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Second-Generation Economic Reform

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศปาวประกาศใหชาวโลกรับทราบ
ต้ังแตตนทศวรรษ 2540 วา นานาประเทศโดยเฉพาะอยางยิ่งโลกที่สาม ควรจะกาวเขาสูการปฏิรูป 
เศรษฐกิจรุนที่สอง

เมือ่องคกรโลกบาลทั้งสองกลาวถึงการปฏิรูปเศรษฐกิจ (Economic Reform) มีศัพท
ทีม่คีวามหมายซอนกันอีกอยางนอย 2 คํ า คือ การปฏิรูปนโยบายเศรษฐกิจ (Economic Policy 
Reform)  และการปรับโครงสรางเศรษฐกิจ (Structural Adjustment)

ในกรอบความคิดขององคกรโลกบาลทั้งสอง การปฏิรูปเศรษฐกิจจะไมสามารถกอเกิด
ได หากไมมีการปฏิรูปนโยบายเศรษฐกิจและหากไมมีการปรับโครงสรางเศรษฐกิจ

ธนาคารโลกกอต้ังในป 2488 ในชั้นแรกเขาไปชวยเหลือประเทศตางๆในยุโรปที่
ประสบภัยพิบัติจากสงครามโลกครั้งที่สอง แตตอมาใหเงินกูแกประเทศตางๆในโลกที่สามเปน
สํ าคญั โครงการพฒันาสวนใหญที่ไดรับเงินใหกูจากธนาคารโลกเปนโครงการลงทุนดานโครงสราง
พืน้ฐานทางเศรษฐกจิ (Infrastructure Investment) ดังเชนถนนและทางหลวง ระบบสาธารณูปโภค 
ระบบชลประทาน เปนตน

ธนาคารโลกมีการปฏิรูปองคกรครั้งใหญในระหวางที่นายโรเบิรต แม็กนามารา 
(Robert McNamara) ดํ ารงต ําแหนงประธาน (2511-2524) มีการเปลี่ยนแปลงแนวทางการให
ความชวยเหลอืประเทศดอยพัฒนามาเนนการแกปญหาความยากจน ความอดอยากหิวโหย และ
ความทกุขของประชาชนผูยากไร แนวทางหลักก็คือ การจัดสรรสิ่งสนองตอบความจํ าเปนพื้นฐาน
ของมนุษย (Basic Human Needs)  แมวาแนวความคิดวาดวย Basic Human Needs กอเกิดใน
องคการแรงงานระหวางประเทศ (International Labour Organization) แตธนาคารโลกมีบทบาท
สํ าคญัในการสานตอแนวความคิดดังกลาว และนํ าความคิดไปสูการปฏิบัติ

คร้ันยางเขาสูทศวรรษ 2520 แม็กนามาราเห็นวาแนวทาง Basic Human Needs 
ไมเพียงพอที่จะชวยโลกที่สามหลุดพนจากความดอยพัฒนา ในเมื่อประเทศเหลานี้ตองเผชิญ



2

วิกฤติการณเศรษฐกิจระลอกแลวระลอกเลานับต้ังแตวิกฤติการณนํ้ ามันครั้งแรกป 2516-2517 
วกิฤตกิารณนํ ้ามันครั้งที่สอง ป 2522 วิกฤติการณหนี้ตางประเทศของโลกที่สามป 2523 และภาวะ
เศรษฐกิจถดถอยในสังคมเศรษฐกิจโลกระหวางป 2523-2529 แม็กนามาราเห็นวาประเทศโลก
ที่สามจะสามารถฝาฟนคลื่นมรสุมทางเศรษฐกิจไดก็ตอเมื่อมีพื้นฐานทางเศรษฐกิจที่มั่นคง
แข็งแรง การปรับโครงสรางเศรษฐกิจจึงเปนเรื่องสํ าคัญยิ่ง แตการปลอยใหประเทศเหลานี้เลือก
เสนทางการพัฒนาของตนเองมิไดมีหลักประกันวา จะมีการปรับโครงสรางเศรษฐกิจ จํ าเปนที่
ธนาคารโลกตองเขาไปแทรกแซงและกํ ากับการกํ าหนดยทุธศาสตรการพัฒนา

ในป 2522 ธนาคารโลกริเร่ิมใหมีเงินกูเพื่อปรับโครงสราง (Structural Adjustment 
Loans=SALs) และอาศยัการกํ าหนดเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย (Policy Conditionalities) ผูกติด
ไปกบัเงนิใหกูเปนกลไกในการบังคับใหประเทศลูกหนี้ตองปรับโครงสรางเศรษฐกิจ

ในแงนี้ ธนาคารโลกเลียนแบบกองทุนการเงินระหวางประเทศในการลิดรอนอธิปไตย
ในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจของประเทศลูกหนี้ ทั้งนี้โดยอาศัยการกํ าหนดเงื่อนไขการดํ าเนิน
นโยบายเปนกลไกสํ าคัญ

ในขณะที่เงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่ผูกติดมากับเงินกูของกองทุนการเงินระหวาง
ประเทศ เนนการปรับโครงสรางอุปสงคมวลรวม (Structure of Aggregate Demand) ธนาคาร 
โลกเนนการปรับโครงสรางการผลิต (Structure of Production)

เงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่ผูกติดกับเงินกู  SALs ของธนาคารโลกสะทอนถึง
พัฒนาการและการเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศนในวิชาเศรษฐศาสตร เมื่อธนาคารโลกเริ่มใหเงินกู 
SALs ในป 2522 นั้น เศรษฐศาสตรสํ านักเคนส (Keynesian Economics) ส้ินอิทธิพลไปมากแลว 
และส ํานักเสรีนิยมสมัยใหม (Neo-Liberalism) กํ าลังเปลงรัศมี  เศรษฐศาสตรสํ านักเคนสซึ่งเคยมี
อิทธิพลตอธนาคารโลกพลอยเสื่อมอิทธิพลไปดวย โดยที่สํ านักเศรษฐศาสตรเสรีนิยมคืบคลาน
เขาไปมีอิทธิพลแทน

เมื่อศาสตราจารยแอนน ครูเกอร (Anne Krueger) ดํ ารงตํ าแหนงรองประธาน
ธนาคารโลก หรือหัวหนาเศรษฐกร (Chief Economist) ระหวางป 2525-2530 อิทธิพลของสํ านัก 
เสรีนิยมสมัยใหมครอบงํ าธนาคารโลกเกือบโดยสิ้นเชิง ภายใตการนํ าของศาสตราจารยครูเกอร 
งานวิจัยในธนาคารโลกในสัดสวนสํ าคัญมุงศึกษาความลมเหลวของกลไกแหงรัฐ (Government 
Failure) การแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจากการใชอํ านาจรัฐ และพัฒนาการของรัฐไปสูสังคม
ข้ีฉอ (Rent-Seeking Society) นัยทางนโยบายของบทวิเคราะหเหลานี้ก็คือการลดบทบาทของ
รัฐบาลและการลดขนาดของภาครัฐบาล รวมตลอดจนการถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน 
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(Privatization) องคความรูเหลานี้เปนแกนแกนของสํ านักเศรษฐศาสตรที่มีชื่อเรียกวา New 
Political Economy

ธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศมีบทบาทสํ าคัญในการหลอหลอม
เมนนูโยบาย (Policy Menu) ที่รูจักกันในเวลาตอมาในชื่อ "ฉันทมติแหงวอชิงตัน" (Washington 
Consensus) เมนนูโยบายดังกลาวนี้สามารถสรุปดวยคํ าที่ลงทายดวย -ation เพยีง 4 คํ า อันไดแก 
Stabilization, Liberalization, Deregulation และ Privatization

ในขณะที่เงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายของกองทุนการเงินระหวางประเทศดูแลเร่ือง 
Stabilization  ธนาคารโลกดูแลเร่ือง Liberlization, Deregulation, Privatization

การปฏิรูปเศรษฐกิจตามพื้นฐานความคิดของฉันทมติแหงวอชิงตัน ก็คือ Getting 
Prices Right การปลดปลอยใหกลไกราคาสามารถทํ าหนาที่ในการแกไขปญหาพื้นฐานทาง
เศรษฐกิจอยางเต็มที่จะเปนไปไดก็ตอเมื่อรัฐตองลดการแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ลดการ
ควบคุมและกํ ากับกิจกรรมทางเศรษฐกิจ (Deregulation) และถายโอนการผลิตจากภาครัฐบาล
ไปสูภาคเอกชน (Privatization) เพื่อลดขนาดของภาครัฐบาล (Downsizing the Government)

ธนาคารโลกยดึแนวทาง Getting Prices Right ควบคูกับการเปลี่ยนแปลงยุทธศาสตร
การพัฒนาอุตสาหกรรมจากการผลิตเพื่อทดแทนการนํ  าเข า  (Import Substitution 
Industrialization) ไปสูการผลิตเพื่อการสงออก (Export-oriented Industrialization) เปนแนวทาง
การปฏรูิปเศรษฐกิจ อันเปนเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย ที่ผูกติดกับเงินใหกู SALs

ภายหลงัจากที่การปฏิรูปเศรษฐกิจรุนที่หนึ่ง (First-Generation Reforms) ดํ าเนินมา
นานนบัทศวรรษ การณปรากฏวา ประเทศดอยพัฒนาจํ านวนมากมิอาจบรรลุเปาหมายการปฏิรูป
เศรษฐกิจได หลายประเทศกลับตองบาดเจ็บจากเมนูนโยบายของสํ านักเสรีนิยมสมัยใหม การ
ปรับเปลี่ยนเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่ผูกติดกับเงินใหกู ทั้งของธนาคารโลกและกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศ จึงคอยๆ กอเกิดและสรุปเปนการปฏิรูปเศรษฐกิจรุนที่สอง (Second-Generation 
Reform)

หวัใจของการปฏิรูปเศรษฐกิจรุนที่สอง ก็คือ Institutions Matter กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ 
ปจจยัสถาบนัมีความสํ าคัญตอความสํ าเร็จหรือความลมเหลวของการปฏิรูปเศรษฐกิจ การละเลย 
และการไมใหความสํ าคัญแกปจจัยสถาบันนํ ามาซึ่งความลมเหลวในการปฏิรูปเศรษฐกิจ ความ
ขอนี้นับเปนบทเรียนสํ าคัญยิ่งจากการปฏิรูปเศรษฐกิจรุนที่หนึ่ง กองทุนการเงินระหวางประเทศ
รวมกับธนาคารโลกจัดใหมีการสัมมนาทางวิชาการ Conference on Second Generation 
Reforms ในเดอืนกันยายน 2542
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ดวยเหตดัุงนี ้การปฏิรูปสถาบัน (Institutional Reform) กลายเปนเงื่อนไขการดํ าเนิน
นโยบายที่สํ าคัญที่ธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศพยายามผูกมัดใหภาคีสมาชิก
ดํ าเนนิการ โดยที่สถาบันมิไดมีความหมายจํ ากัดเฉพาะองคกรและการจัดองคกร (Organization) 
หากหมายรวมถึงกติกาการเลนเกม (Rules of the Game) ในสังคมเศรษฐกิจดวย

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา การปฏิรูปเศรษฐกิจรุนที่สองประกอบดวยเมนูนโยบายอะไร
บาง


	¤ÍÅÑÁ¹ì  “àÈÃÉ°·ÃÃÈ¹ìà¨éÒ¾ÃÐÂÒ”

