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นักผลิตนโยบายกับนักการเมือง

                                                     รังสรรค  ธนะพรพันธุ

           ผมแปลคํ าวา "นักผลิตนโยบาย" จากคํ าวา Policy Entrepreneur ศาสตราจารย
พอล ครุกแมน (Paul Krugman) เปนผูใชคํ านี้ในหนังสือชื่อ PeddlingProsperity (New York : 
W.W. Norton and Co., 1994) ดังเปนที่ทราบกันดีวา ศาสตราจารยครุกแมนเปนนักเศรษฐศาสตร
หนุม ผูมีอนาคตในโลกวิชาการอันเรืองรอง โดยที่ในอดีตมีผลงานในการบุกเบิกการวิเคราะห
ทฤษฎีการคาเชิงยุทธศาสตร (Strategic Trade Theory)
           Peddling Prosperity นํ าเสนอภาพกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ 
ในสหรัฐอเมริกาในรอบสองทศวรรษที่ผานมานี้  โดยพุงเปาโจมตีไปที่ Policy Entrepreneur  
ในสังคมอเมริกัน
           ในขณะที่ศาสตราจารยครุกแมนใชคํ าวา Policy Entrepreneur ในบริบทสังคม
อเมริกัน ผมใชคํ าวา "นักผลิตนโยบาย" ในบริบทสังคมไทย "นักผลิตนโยบาย" จึงมิไดมีความหมาย
เดียวกับ Policy Entrepreneur ที่ศาสตราจารยครุกแมนใช
           ในประวัติศาสตรการเมืองไทยนับแตป 2475 เปนตนมา ระบบราชการเปน 
แหลงผลิตนโยบายที่สํ าคัญ ในขณะที่รัฐสภา โดยเฉพาะอยางยิ่งสภาผูแทนราษฎร เกือบไมมี 
บทบาทใดๆในเรื่องนี้ คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา ใครคือนักผลิตนโยบายในสังคมเศรษฐกิจไทย  
คํ าตอบก็คงพุงเปาไปยังกลุมขุนนางนักวิชาการ หรือที่ภาษาอังกฤษเรียกวา Technocrats
           หากจะเปรียบเทียบกับองคกรธุรกิจเอกชน กลุมขุนนางนักวิชาการมีสถานะ
ประดุจผูจัดการระดับกลาง (Middle-level Managers) คนเหลานี้มีหนาที่ติดตามการเปลี่ยนแปลง
สภาวการณทางเศรษฐกิจดานตางๆ  รวบรวมและวิเคราะหขอมูล รวมตลอดจนการใหขอเสนอ
แนะทางนโยบาย กลุมขุนนางนักวิชาการจึงมีบทบาทสํ าคัญในฐานะนักผลิตนโยบาย โดยไมเคย
ตองเผชิญกับการทาทายจากนักวิชาการนอกระบบราชการ อยางนอยจนถึงกลางทศวรรษ 2510
           เหตุที่กลุมขุนนางนักวิชาการสามารถผูกขาดอาชีพนักผลิตนโยบาย มิไดเปน
เพราะโครงสร างสวนบนที่ เป นระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตยเทานั้น หากยังเปนเพราะ
มหาวิทยาลัยออนแอ และภาคธุรกิจเอกชนยังไมเขมแข็งอีกดวย เมื่อมหาวิทยาลัยออนแอ สํ านัก
วิชาการมหาวิทยาลัยไมปรากฏตัวตน กลุมขุนนางวิชาการสามารถครอบงํ าการเรียนการสอนใน
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มหาวิทยาลัยได ไมจํ ากัดเฉพาะสาขาสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร หากยังครอบคลุมสาขา 
วิทยาศาสตรและเทคโนโลยีดวย กลุมขุนนางนักวิชาการสามารถอาศัยกระบวนการเรียนการสอน
ในการกลอมเกลาทัศนคติของนักศึกษาใหเห็นดีเห็นงามกับนโยบายดานตางๆของรัฐบาล นับเปน
การสกัดกั้นทัศนะเชิงวิพากษที่ทรงประสิทธิผลยิ่ง
           แตเมื่อโครงสร างสวนบนแปรเปลี่ยนไปในทางที่มีลักษณะประชาธิปไตย 
มากขึ้น มหาวิทยาลัยเขมแข็งขึ้น เนื่องจากมีการสรางอาจารยประจํ าอยางตอเนื่อง และภาค 
ธุรกิจเอกชนเติบใหญทางเศรษฐกิจ กลุมขุนนางนักวิชาการเริ่มตองเผชิญกับการทาทาย อาจารย
มหาวิทยาลัยเริ่มสงเสียงวิพากษนโยบายดานตางๆของรัฐบาล โดยที่ภาคธุรกิจเอกชนก็รวม 
เปลงเสียงดวย การณทั้งหมดนี้เร่ิมปรากฏเมื่อตนทศวรรษ 2510 และปรากฏอยางชัดเจนหลังการ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองป 2516
           อาจารยมหาวิทยาลัยที่ต องการแปรสภาพเปนนักผลิตนโยบายไมปรากฏ 
ใหเห็นในยุครัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต แตเร่ิมปรากฏใหเห็นในยุครัฐบาลถนอม-ประภาส  
โดยเฉพาะอยางยิ่งภายหลังการเลือกตั้งป 2512 และปรากฏอยางชัดเจนยิ่งภายหลังการ 
รัฐประหารป 2514 แตอาจารยมหาวิทยาลัยที่เขาไปเปนที่ปรึกษารัฐบาลเผด็จการเหลานี้มักจะถูก
ประนามจากวงวิชาการดวยกันเอง
           การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 มีผลในการพลิกโฉมตลาด
นโยบายเศรษฐกิจอยางสํ าคัญ อาจารยมหาวิทยาลัยจํ านวนมากถูกดึงไปเปนนักผลิตนโยบาย 
ในยุครัฐบาลนายสัญญา ธรรมศักดิ์ (2516-2518) ซึ่งมีนายปวย อ้ึงภากรณเปนประธาน 
คณะที่ปรึกษาฝายเศรษฐกิจ เมื่อยางเขาสูยุครัฐบาลนักเลือกตั้ง อาจารยมหาวิทยาลัยสามารถ 
ทํ าหนาที่นักผลิตนโยบายโดยไมถูกประนาม ดังที่เกิดขึ้นในยุครัฐบาลเผด็จการ
           ในระยะแรก บทบาทของอาจารยมหาวิทยาลัยในฐานะนักผลิตนโยบายมีไมสู 
มาก  ทั้งในยุครัฐบาล ม.ร.ว.เสนีย ปราโมช และรัฐบาล ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช แตบทบาท 
ดังกลาวนี้ทบทวีในยุครัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท (2523-2531) นับต้ังแตนั้นมา นักผลิต
นโยบายมิไดถูกผูกขาดโดยกลุมขุนนางนักวิชาการอีกตอไป
           แตอาจารย มหาวิทยาลัยมิใช กลุ มคนนอกระบบราชการเพียงกลุ มเดียว  
ที่แยงชิงบทบาทหนาที่จากกลุมขุนนางนักวิชาการ นักวิชาการจากภาคธุรกิจเอกชนก็ถูกดึงเขาสู
อาชีพนักผลิตนโยบายดวย การณดังกลาวนี้ปรากฏอยางชัดเจนในยุครัฐบาล ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ 
ปราโมช (2518- 2519) ที่นํ านักวิชาการจากธนาคารกรุงเทพมาเปนนักผลิตนโยบาย ตอมา 
เมื่อพรรคกิจสังคมเขารวมรัฐบาลเปรม 1 (2523-2524) และนายบุญชู โรจนเสถียร ดํ ารงตํ าแหนง
รองนายกรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจ นักวิชาการจากธนาคารกรุงเทพอีกนั่นแหละที่ถูกดึงไปใชงาน  
ณ บัดนี้ กลุมทุนตางๆลวนพยายามผลักดันตัวแทนเขาไปเปนนักผลิตนโยบาย ทั้งนี้เพื่อใหมี 
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หลักประกันวา นโยบายที่ผลิตออกมาไมเพียงแตจะไมลิดรอนผลประโยชน หากยังเกื้อกูล 
ผลประโยชนกลุมตนดวย
           ขุนนางนักวิชาการที่ประสบความสํ าเร็จในการผลิตนโยบายมักจะกาวขึ้นไป 
เปนชนชั้นนํ าทางอํ านาจ (power elite) บางคนสามารถรักษาพรหมจรรยของมืออาชีพจนสิ้น
อายุขัย แตบางคนไตเตาไปสูปรามิดแหงอํ านาจ ทั้งในยุครัฐบาลอํ ามาตยาธิปไตยและยุครัฐบาล
นักเลือกตั้ง ที่ประสบความสํ าเร็จในชีวิตทางการเมืองก็มีมากหลาย แตก็ลมเหลวก็มีไมนอย
           นักผลิตนโยบายจากภาคธุรกิจเอกชน เมื่อพนจากตํ าแหนง มักจะกลับไปสูอาชีพ   
ด้ังเดิมของตน ภาคธุรกิจเอกชนและกลุมทุนมีชองทางและกลไกในการผลักดันนโยบายมากมาย
นัก โดยมิจํ าตองมีตัวแทนเขาไปเปนนักผลิตนโยบายโดยตรง
           แตสํ าหรับอาจารยมหาวิทยาลัยมีจํ านวนไมมากนักที่ประสบความสํ าเร็จในฐานะ
นักผลิตนโยบาย ผูที่ประสบความสํ าเร็จเหลานี้บางคนเลือกเดินบนถนนการเมืองและปนปาย 
ปรามิดแหงอํ านาจ นักผลิตนโยบายที่ผันตัวเองไปเปนรัฐมนตรีหลายคนสามารถเดินบนถนน 
การเมืองไดอยางราบรื่น แตบางคนกลับตองฟนฝามรสุมทางการเมืองที่เหี้ยมโหด ความสํ าเร็จ 
หรือความลมเหลวขึ้นอยูกับโครงสรางสวนบนของสังคมเศรษฐกิจ รวมตลอดจนโครงสรางของ 
รัฐบาลเปนสํ าคัญ
           นักผลิตนโยบายมักจะดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีไดอยางคอนขางราบรื่นในยุค 
รัฐบาลอํ ามาตยาธิปไตย ดังจะเห็นไดจากยุครัฐบาลเปรม (2523-2531) และยุครัฐบาลอานันท 
(2534-2535) ซึ่งมีนักผลิตนโยบายทั้งที่มีภูมิหลังเปนขุนนางนักวิชาการและอาจารยมหาวิทยาลัย
จํ านวนไมนอยเขารวมรัฐบาล ในยุคสมัยดังกลาวนี้ มรสุมทางการเมืองสวนบุคคลมีไมมาก  
ความสํ าเร็จหรือความลมเหลวในการทํ าหนาที่รัฐมนตรีข้ึนอยูกับความสามารถและศิลปะทาง 
การเมืองสวนบุคคลเปนสํ าคัญ
           แตนักผลิตนโยบายมักจะไมประสบความสํ าเร็จในการทํ าหนาที่รัฐมนตรีในยุค 
รัฐบาลนักเลือกตั้ง กรณีนายวีรพงษ รามางกูรในยุครัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหวัณ และกรณี 
นายสุรเกียรติ์ เสถียรไทยในรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา นับเปนอุทาหรณของความขอนี้  
ความลมเหลวมิไดเกิดจากการไรความสามารถ บุคคลทั้งสองตางประสบความสํ าเร็จในฐานะ 
นักผลิตนโยบาย คนแรกในยคุรัฐบาลเปรม อีกคนหนึ่งในยุครัฐบาลชาติชาย แตแรงกดดันทาง 
การเมืองทํ าใหบุคคลทั้งสองไมมีโอกาสใชวิชาความรูและแสดงความสามารถใหเปนประโยชนแก
สังคมอยางเต็มที่
           นักผลิตนโยบายที่ไรฐานทางการเมืองยอมยากที่จะดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีใน 
รัฐบาลนักเลือกตั้งได การที่มิไดเปนนักเลือกตั้งยอมขาดสัญลักษณของการรวมเผาพันธุเดียวกัน 
มรสุมทางการเมืองลูกแรกที่ตองเผชิญก็คือ แรงกดดันจากพรรคการเมืองรวมรัฐบาลดวยกันเอง 



4

สวนหนึ่งเปนแรงกดดันใหพนไปจากตํ าแหนง เพื่อจัดสรรตํ าแหนงวางใหแกนักเลือกตั้งพันธุ 
เดียวกัน อีกสวนหนึ่งเปนแรงกดดันใหใชอํ านาจในการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจ เพื่อจัดสรร 
แกกลุมการเมืองรวมรัฐบาล นักผลิตนโยบายหากไมสามารถฝามรสุมการเมืองลูกแรกนี้ไปได  
ก็ยากที่จะดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีไดนาน
           แตนักผลิตนโยบายที่ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรียังตองเผชิญมรสุมลูกอื่นๆ ดังเชน 
การจองจับผิดของฝายคาน และแรงกดดันจากกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ
           เมื่อนายวีรพงษ รามางกูรดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
ในยุครัฐบาลชาติชาย นายวีรพงษไดรับการยอมรับจากกลุมขุนนางนักวิชาการและจากกลุม 
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมทุนการเงิน ดวยเหตุที่เขาประสบความสํ าเร็จ 
ในการทํ าหนาที่นักผลิตนโยบายดานเศรษฐกิจมหภาคในยุครัฐบาลเปรมอยางดียิ่ง มรสุมที่ตอง
เผชิญมีเฉพาะแรงกดดันจากกลุมการเมืองในรัฐบาลนั้นเอง แตมรสุมลูกนี้ก็รุนแรงพอที่จะบั่นทอน 
ศักยภาพในการทํ างาน ในขณะที่การดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในรัฐบาล 
ชาติชายไมสูราบร่ืน การดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงเดียวกันในรัฐบาลอานันทกลับ
ราบร่ืนยิ่ง
           เมื่อนายสุรเกียรติ์ เสถียรไทย ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
ในรัฐบาลบรรหาร นายสุรเกียรติ์ตองเผชิญมรสุมยิ่งกวาที่นายวีรพงษเผชิญในรัฐบาลชาติชาย  
ไมเพียงแตจะมีแรงกดดันจากกลุมการเมืองภายในรัฐบาลเทานั้น นายสุรเกียรติ์ยังตองเผชิญกับ
วิกฤติแหงศรัทธาอีกดวย เนื่องเพราะมิไดรับการยอมรับจากกลุมขุนนางนักวิชาการทั้งในกระทรวง
การคลังและธนาคารแหงประเทศไทย แตที่สํ าคัญยิ่งกวาก็คือ แรงตอตานจากกลุมทุนการเงิน

           บทเรียนสํ าหรับนักผลิตนโยบายก็คือ ถนนสายที่นํ าไปสูยอดปรามิดแหงอํ านาจ 
ในยุครัฐบาลนักเลือกตั้งมิไดราบเรียบเสมอดวยยุครัฐบาลอํ ามาตยาธิปไตย หากนักผลิตนโยบาย 
มิไดกลายพันธุเปนนักเลือกตั้ง ก็ตองเผชิญมรสุมทางการเมืองตั้งแตตน การเปนนักผลิตนโยบาย 
มิใชเสนทางลัดสํ าหรับอาจารยมหาวิทยาลัยและขุนนางนักวิชาการในการปนปายไปสู ยอด 
ปรามิดแหงอํ านาจอีกตอไป


