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นักผลิตนโยบายกับนักการเมือง

                                                     รังสรรค  ธนะพรพันธุ

           ผมแปลคํ าวา "นักผลิตนโยบาย" จากคํ าวา Policy Entrepreneur ศาสตราจารย
พอล ครุกแมน (Paul Krugman) เปนผูใชคํ านี้ในหนังสือชื่อ PeddlingProsperity (New York : 
W.W. Norton and Co., 1994) ดังเปนที่ทราบกันดีวา ศาสตราจารยครุกแมนเปนนักเศรษฐศาสตร
หนุม ผูมีอนาคตในโลกวิชาการอันเรืองรอง โดยที่ในอดีตมีผลงานในการบุกเบิกการวิเคราะห
ทฤษฎีการคาเชิงยุทธศาสตร (Strategic Trade Theory)
           Peddling Prosperity นํ าเสนอภาพกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ 
ในสหรัฐอเมริกาในรอบสองทศวรรษที่ผานมานี้  โดยพุงเปาโจมตีไปที่ Policy Entrepreneur  
ในสังคมอเมริกัน
           ในขณะที่ศาสตราจารยครุกแมนใชคํ าวา Policy Entrepreneur ในบริบทสังคม
อเมริกัน ผมใชคํ าวา "นักผลิตนโยบาย" ในบริบทสังคมไทย "นักผลิตนโยบาย" จึงมิไดมีความหมาย
เดียวกับ Policy Entrepreneur ที่ศาสตราจารยครุกแมนใช
           ในประวัติศาสตรการเมืองไทยนับแตป 2475 เปนตนมา ระบบราชการเปน 
แหลงผลิตนโยบายที่สํ าคัญ ในขณะที่รัฐสภา โดยเฉพาะอยางยิ่งสภาผูแทนราษฎร เกือบไมมี 
บทบาทใดๆในเรื่องนี้ คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา ใครคือนักผลิตนโยบายในสังคมเศรษฐกิจไทย  
คํ าตอบก็คงพุงเปาไปยังกลุมขุนนางนักวิชาการ หรือที่ภาษาอังกฤษเรียกวา Technocrats
           หากจะเปรียบเทียบกับองคกรธุรกิจเอกชน กลุมขุนนางนักวิชาการมีสถานะ
ประดุจผูจัดการระดับกลาง (Middle-level Managers) คนเหลานี้มีหนาที่ติดตามการเปลี่ยนแปลง
สภาวการณทางเศรษฐกิจดานตางๆ  รวบรวมและวิเคราะหขอมูล รวมตลอดจนการใหขอเสนอ
แนะทางนโยบาย กลุมขุนนางนักวิชาการจึงมีบทบาทสํ าคัญในฐานะนักผลิตนโยบาย โดยไมเคย
ตองเผชิญกับการทาทายจากนักวิชาการนอกระบบราชการ อยางนอยจนถึงกลางทศวรรษ 2510
           เหตุที่กลุมขุนนางนักวิชาการสามารถผูกขาดอาชีพนักผลิตนโยบาย มิไดเปน
เพราะโครงสร างสวนบนที่ เป นระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตยเทานั้น หากยังเปนเพราะ
มหาวิทยาลัยออนแอ และภาคธุรกิจเอกชนยังไมเขมแข็งอีกดวย เมื่อมหาวิทยาลัยออนแอ สํ านัก
วิชาการมหาวิทยาลัยไมปรากฏตัวตน กลุมขุนนางวิชาการสามารถครอบงํ าการเรียนการสอนใน
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มหาวิทยาลัยได ไมจํ ากัดเฉพาะสาขาสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร หากยังครอบคลุมสาขา 
วิทยาศาสตรและเทคโนโลยีดวย กลุมขุนนางนักวิชาการสามารถอาศัยกระบวนการเรียนการสอน
ในการกลอมเกลาทัศนคติของนักศึกษาใหเห็นดีเห็นงามกับนโยบายดานตางๆของรัฐบาล นับเปน
การสกัดกั้นทัศนะเชิงวิพากษที่ทรงประสิทธิผลยิ่ง
           แตเมื่อโครงสร างสวนบนแปรเปลี่ยนไปในทางที่มีลักษณะประชาธิปไตย 
มากขึ้น มหาวิทยาลัยเขมแข็งขึ้น เนื่องจากมีการสรางอาจารยประจํ าอยางตอเนื่อง และภาค 
ธุรกิจเอกชนเติบใหญทางเศรษฐกิจ กลุมขุนนางนักวิชาการเริ่มตองเผชิญกับการทาทาย อาจารย
มหาวิทยาลัยเริ่มสงเสียงวิพากษนโยบายดานตางๆของรัฐบาล โดยที่ภาคธุรกิจเอกชนก็รวม 
เปลงเสียงดวย การณทั้งหมดนี้เร่ิมปรากฏเมื่อตนทศวรรษ 2510 และปรากฏอยางชัดเจนหลังการ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองป 2516
           อาจารยมหาวิทยาลัยที่ต องการแปรสภาพเปนนักผลิตนโยบายไมปรากฏ 
ใหเห็นในยุครัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต แตเร่ิมปรากฏใหเห็นในยุครัฐบาลถนอม-ประภาส  
โดยเฉพาะอยางยิ่งภายหลังการเลือกตั้งป 2512 และปรากฏอยางชัดเจนยิ่งภายหลังการ 
รัฐประหารป 2514 แตอาจารยมหาวิทยาลัยที่เขาไปเปนที่ปรึกษารัฐบาลเผด็จการเหลานี้มักจะถูก
ประนามจากวงวิชาการดวยกันเอง
           การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 มีผลในการพลิกโฉมตลาด
นโยบายเศรษฐกิจอยางสํ าคัญ อาจารยมหาวิทยาลัยจํ านวนมากถูกดึงไปเปนนักผลิตนโยบาย 
ในยุครัฐบาลนายสัญญา ธรรมศักดิ์ (2516-2518) ซึ่งมีนายปวย อ้ึงภากรณเปนประธาน 
คณะที่ปรึกษาฝายเศรษฐกิจ เมื่อยางเขาสูยุครัฐบาลนักเลือกตั้ง อาจารยมหาวิทยาลัยสามารถ 
ทํ าหนาที่นักผลิตนโยบายโดยไมถูกประนาม ดังที่เกิดขึ้นในยุครัฐบาลเผด็จการ
           ในระยะแรก บทบาทของอาจารยมหาวิทยาลัยในฐานะนักผลิตนโยบายมีไมสู 
มาก  ทั้งในยุครัฐบาล ม.ร.ว.เสนีย ปราโมช และรัฐบาล ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช แตบทบาท 
ดังกลาวนี้ทบทวีในยุครัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท (2523-2531) นับต้ังแตนั้นมา นักผลิต
นโยบายมิไดถูกผูกขาดโดยกลุมขุนนางนักวิชาการอีกตอไป
           แตอาจารย มหาวิทยาลัยมิใช กลุ มคนนอกระบบราชการเพียงกลุ มเดียว  
ที่แยงชิงบทบาทหนาที่จากกลุมขุนนางนักวิชาการ นักวิชาการจากภาคธุรกิจเอกชนก็ถูกดึงเขาสู
อาชีพนักผลิตนโยบายดวย การณดังกลาวนี้ปรากฏอยางชัดเจนในยุครัฐบาล ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ 
ปราโมช (2518- 2519) ที่นํ านักวิชาการจากธนาคารกรุงเทพมาเปนนักผลิตนโยบาย ตอมา 
เมื่อพรรคกิจสังคมเขารวมรัฐบาลเปรม 1 (2523-2524) และนายบุญชู โรจนเสถียร ดํ ารงตํ าแหนง
รองนายกรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจ นักวิชาการจากธนาคารกรุงเทพอีกนั่นแหละที่ถูกดึงไปใชงาน  
ณ บัดนี้ กลุมทุนตางๆลวนพยายามผลักดันตัวแทนเขาไปเปนนักผลิตนโยบาย ทั้งนี้เพื่อใหมี 
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หลักประกันวา นโยบายที่ผลิตออกมาไมเพียงแตจะไมลิดรอนผลประโยชน หากยังเกื้อกูล 
ผลประโยชนกลุมตนดวย
           ขุนนางนักวิชาการที่ประสบความสํ าเร็จในการผลิตนโยบายมักจะกาวขึ้นไป 
เปนชนชั้นนํ าทางอํ านาจ (power elite) บางคนสามารถรักษาพรหมจรรยของมืออาชีพจนสิ้น
อายุขัย แตบางคนไตเตาไปสูปรามิดแหงอํ านาจ ทั้งในยุครัฐบาลอํ ามาตยาธิปไตยและยุครัฐบาล
นักเลือกตั้ง ที่ประสบความสํ าเร็จในชีวิตทางการเมืองก็มีมากหลาย แตก็ลมเหลวก็มีไมนอย
           นักผลิตนโยบายจากภาคธุรกิจเอกชน เมื่อพนจากตํ าแหนง มักจะกลับไปสูอาชีพ   
ด้ังเดิมของตน ภาคธุรกิจเอกชนและกลุมทุนมีชองทางและกลไกในการผลักดันนโยบายมากมาย
นัก โดยมิจํ าตองมีตัวแทนเขาไปเปนนักผลิตนโยบายโดยตรง
           แตสํ าหรับอาจารยมหาวิทยาลัยมีจํ านวนไมมากนักที่ประสบความสํ าเร็จในฐานะ
นักผลิตนโยบาย ผูที่ประสบความสํ าเร็จเหลานี้บางคนเลือกเดินบนถนนการเมืองและปนปาย 
ปรามิดแหงอํ านาจ นักผลิตนโยบายที่ผันตัวเองไปเปนรัฐมนตรีหลายคนสามารถเดินบนถนน 
การเมืองไดอยางราบรื่น แตบางคนกลับตองฟนฝามรสุมทางการเมืองที่เหี้ยมโหด ความสํ าเร็จ 
หรือความลมเหลวขึ้นอยูกับโครงสรางสวนบนของสังคมเศรษฐกิจ รวมตลอดจนโครงสรางของ 
รัฐบาลเปนสํ าคัญ
           นักผลิตนโยบายมักจะดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีไดอยางคอนขางราบรื่นในยุค 
รัฐบาลอํ ามาตยาธิปไตย ดังจะเห็นไดจากยุครัฐบาลเปรม (2523-2531) และยุครัฐบาลอานันท 
(2534-2535) ซึ่งมีนักผลิตนโยบายทั้งที่มีภูมิหลังเปนขุนนางนักวิชาการและอาจารยมหาวิทยาลัย
จํ านวนไมนอยเขารวมรัฐบาล ในยุคสมัยดังกลาวนี้ มรสุมทางการเมืองสวนบุคคลมีไมมาก  
ความสํ าเร็จหรือความลมเหลวในการทํ าหนาที่รัฐมนตรีข้ึนอยูกับความสามารถและศิลปะทาง 
การเมืองสวนบุคคลเปนสํ าคัญ
           แตนักผลิตนโยบายมักจะไมประสบความสํ าเร็จในการทํ าหนาที่รัฐมนตรีในยุค 
รัฐบาลนักเลือกตั้ง กรณีนายวีรพงษ รามางกูรในยุครัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหวัณ และกรณี 
นายสุรเกียรติ์ เสถียรไทยในรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา นับเปนอุทาหรณของความขอนี้  
ความลมเหลวมิไดเกิดจากการไรความสามารถ บุคคลทั้งสองตางประสบความสํ าเร็จในฐานะ 
นักผลิตนโยบาย คนแรกในยคุรัฐบาลเปรม อีกคนหนึ่งในยุครัฐบาลชาติชาย แตแรงกดดันทาง 
การเมืองทํ าใหบุคคลทั้งสองไมมีโอกาสใชวิชาความรูและแสดงความสามารถใหเปนประโยชนแก
สังคมอยางเต็มที่
           นักผลิตนโยบายที่ไรฐานทางการเมืองยอมยากที่จะดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีใน 
รัฐบาลนักเลือกตั้งได การที่มิไดเปนนักเลือกตั้งยอมขาดสัญลักษณของการรวมเผาพันธุเดียวกัน 
มรสุมทางการเมืองลูกแรกที่ตองเผชิญก็คือ แรงกดดันจากพรรคการเมืองรวมรัฐบาลดวยกันเอง 
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สวนหนึ่งเปนแรงกดดันใหพนไปจากตํ าแหนง เพื่อจัดสรรตํ าแหนงวางใหแกนักเลือกตั้งพันธุ 
เดียวกัน อีกสวนหนึ่งเปนแรงกดดันใหใชอํ านาจในการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจ เพื่อจัดสรร 
แกกลุมการเมืองรวมรัฐบาล นักผลิตนโยบายหากไมสามารถฝามรสุมการเมืองลูกแรกนี้ไปได  
ก็ยากที่จะดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีไดนาน
           แตนักผลิตนโยบายที่ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรียังตองเผชิญมรสุมลูกอื่นๆ ดังเชน 
การจองจับผิดของฝายคาน และแรงกดดันจากกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ
           เมื่อนายวีรพงษ รามางกูรดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
ในยุครัฐบาลชาติชาย นายวีรพงษไดรับการยอมรับจากกลุมขุนนางนักวิชาการและจากกลุม 
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมทุนการเงิน ดวยเหตุที่เขาประสบความสํ าเร็จ 
ในการทํ าหนาที่นักผลิตนโยบายดานเศรษฐกิจมหภาคในยุครัฐบาลเปรมอยางดียิ่ง มรสุมที่ตอง
เผชิญมีเฉพาะแรงกดดันจากกลุมการเมืองในรัฐบาลนั้นเอง แตมรสุมลูกนี้ก็รุนแรงพอที่จะบั่นทอน 
ศักยภาพในการทํ างาน ในขณะที่การดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในรัฐบาล 
ชาติชายไมสูราบร่ืน การดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงเดียวกันในรัฐบาลอานันทกลับ
ราบร่ืนยิ่ง
           เมื่อนายสุรเกียรติ์ เสถียรไทย ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
ในรัฐบาลบรรหาร นายสุรเกียรติ์ตองเผชิญมรสุมยิ่งกวาที่นายวีรพงษเผชิญในรัฐบาลชาติชาย  
ไมเพียงแตจะมีแรงกดดันจากกลุมการเมืองภายในรัฐบาลเทานั้น นายสุรเกียรติ์ยังตองเผชิญกับ
วิกฤติแหงศรัทธาอีกดวย เนื่องเพราะมิไดรับการยอมรับจากกลุมขุนนางนักวิชาการทั้งในกระทรวง
การคลังและธนาคารแหงประเทศไทย แตที่สํ าคัญยิ่งกวาก็คือ แรงตอตานจากกลุมทุนการเงิน

           บทเรียนสํ าหรับนักผลิตนโยบายก็คือ ถนนสายที่นํ าไปสูยอดปรามิดแหงอํ านาจ 
ในยุครัฐบาลนักเลือกตั้งมิไดราบเรียบเสมอดวยยุครัฐบาลอํ ามาตยาธิปไตย หากนักผลิตนโยบาย 
มิไดกลายพันธุเปนนักเลือกตั้ง ก็ตองเผชิญมรสุมทางการเมืองตั้งแตตน การเปนนักผลิตนโยบาย 
มิใชเสนทางลัดสํ าหรับอาจารยมหาวิทยาลัยและขุนนางนักวิชาการในการปนปายไปสู ยอด 
ปรามิดแหงอํ านาจอีกตอไป


