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Second-Generation Economic Reform

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศปาวประกาศใหชาวโลกรับทราบ
ต้ังแตตนทศวรรษ 2540 วา นานาประเทศโดยเฉพาะอยางยิ่งโลกที่สาม ควรจะกาวเขาสูการปฏิรูป 
เศรษฐกิจรุนที่สอง

เมือ่องคกรโลกบาลทั้งสองกลาวถึงการปฏิรูปเศรษฐกิจ (Economic Reform) มีศัพท
ทีม่คีวามหมายซอนกันอีกอยางนอย 2 คํ า คือ การปฏิรูปนโยบายเศรษฐกิจ (Economic Policy 
Reform)  และการปรับโครงสรางเศรษฐกิจ (Structural Adjustment)

ในกรอบความคิดขององคกรโลกบาลทั้งสอง การปฏิรูปเศรษฐกิจจะไมสามารถกอเกิด
ได หากไมมีการปฏิรูปนโยบายเศรษฐกิจและหากไมมีการปรับโครงสรางเศรษฐกิจ

ธนาคารโลกกอต้ังในป 2488 ในชั้นแรกเขาไปชวยเหลือประเทศตางๆในยุโรปที่
ประสบภัยพิบัติจากสงครามโลกครั้งที่สอง แตตอมาใหเงินกูแกประเทศตางๆในโลกที่สามเปน
สํ าคญั โครงการพฒันาสวนใหญที่ไดรับเงินใหกูจากธนาคารโลกเปนโครงการลงทุนดานโครงสราง
พืน้ฐานทางเศรษฐกจิ (Infrastructure Investment) ดังเชนถนนและทางหลวง ระบบสาธารณูปโภค 
ระบบชลประทาน เปนตน

ธนาคารโลกมีการปฏิรูปองคกรครั้งใหญในระหวางที่นายโรเบิรต แม็กนามารา 
(Robert McNamara) ดํ ารงต ําแหนงประธาน (2511-2524) มีการเปลี่ยนแปลงแนวทางการให
ความชวยเหลอืประเทศดอยพัฒนามาเนนการแกปญหาความยากจน ความอดอยากหิวโหย และ
ความทกุขของประชาชนผูยากไร แนวทางหลักก็คือ การจัดสรรสิ่งสนองตอบความจํ าเปนพื้นฐาน
ของมนุษย (Basic Human Needs)  แมวาแนวความคิดวาดวย Basic Human Needs กอเกิดใน
องคการแรงงานระหวางประเทศ (International Labour Organization) แตธนาคารโลกมีบทบาท
สํ าคญัในการสานตอแนวความคิดดังกลาว และนํ าความคิดไปสูการปฏิบัติ

คร้ันยางเขาสูทศวรรษ 2520 แม็กนามาราเห็นวาแนวทาง Basic Human Needs 
ไมเพียงพอที่จะชวยโลกที่สามหลุดพนจากความดอยพัฒนา ในเมื่อประเทศเหลานี้ตองเผชิญ
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วิกฤติการณเศรษฐกิจระลอกแลวระลอกเลานับต้ังแตวิกฤติการณนํ้ ามันครั้งแรกป 2516-2517 
วกิฤตกิารณนํ ้ามันครั้งที่สอง ป 2522 วิกฤติการณหนี้ตางประเทศของโลกที่สามป 2523 และภาวะ
เศรษฐกิจถดถอยในสังคมเศรษฐกิจโลกระหวางป 2523-2529 แม็กนามาราเห็นวาประเทศโลก
ที่สามจะสามารถฝาฟนคลื่นมรสุมทางเศรษฐกิจไดก็ตอเมื่อมีพื้นฐานทางเศรษฐกิจที่มั่นคง
แข็งแรง การปรับโครงสรางเศรษฐกิจจึงเปนเรื่องสํ าคัญยิ่ง แตการปลอยใหประเทศเหลานี้เลือก
เสนทางการพัฒนาของตนเองมิไดมีหลักประกันวา จะมีการปรับโครงสรางเศรษฐกิจ จํ าเปนที่
ธนาคารโลกตองเขาไปแทรกแซงและกํ ากับการกํ าหนดยทุธศาสตรการพัฒนา

ในป 2522 ธนาคารโลกริเร่ิมใหมีเงินกูเพื่อปรับโครงสราง (Structural Adjustment 
Loans=SALs) และอาศยัการกํ าหนดเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย (Policy Conditionalities) ผูกติด
ไปกบัเงนิใหกูเปนกลไกในการบังคับใหประเทศลูกหนี้ตองปรับโครงสรางเศรษฐกิจ

ในแงนี้ ธนาคารโลกเลียนแบบกองทุนการเงินระหวางประเทศในการลิดรอนอธิปไตย
ในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจของประเทศลูกหนี้ ทั้งนี้โดยอาศัยการกํ าหนดเงื่อนไขการดํ าเนิน
นโยบายเปนกลไกสํ าคัญ

ในขณะที่เงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่ผูกติดมากับเงินกูของกองทุนการเงินระหวาง
ประเทศ เนนการปรับโครงสรางอุปสงคมวลรวม (Structure of Aggregate Demand) ธนาคาร 
โลกเนนการปรับโครงสรางการผลิต (Structure of Production)

เงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่ผูกติดกับเงินกู  SALs ของธนาคารโลกสะทอนถึง
พัฒนาการและการเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศนในวิชาเศรษฐศาสตร เมื่อธนาคารโลกเริ่มใหเงินกู 
SALs ในป 2522 นั้น เศรษฐศาสตรสํ านักเคนส (Keynesian Economics) ส้ินอิทธิพลไปมากแลว 
และส ํานักเสรีนิยมสมัยใหม (Neo-Liberalism) กํ าลังเปลงรัศมี  เศรษฐศาสตรสํ านักเคนสซึ่งเคยมี
อิทธิพลตอธนาคารโลกพลอยเสื่อมอิทธิพลไปดวย โดยที่สํ านักเศรษฐศาสตรเสรีนิยมคืบคลาน
เขาไปมีอิทธิพลแทน

เมื่อศาสตราจารยแอนน ครูเกอร (Anne Krueger) ดํ ารงตํ าแหนงรองประธาน
ธนาคารโลก หรือหัวหนาเศรษฐกร (Chief Economist) ระหวางป 2525-2530 อิทธิพลของสํ านัก 
เสรีนิยมสมัยใหมครอบงํ าธนาคารโลกเกือบโดยสิ้นเชิง ภายใตการนํ าของศาสตราจารยครูเกอร 
งานวิจัยในธนาคารโลกในสัดสวนสํ าคัญมุงศึกษาความลมเหลวของกลไกแหงรัฐ (Government 
Failure) การแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจากการใชอํ านาจรัฐ และพัฒนาการของรัฐไปสูสังคม
ข้ีฉอ (Rent-Seeking Society) นัยทางนโยบายของบทวิเคราะหเหลานี้ก็คือการลดบทบาทของ
รัฐบาลและการลดขนาดของภาครัฐบาล รวมตลอดจนการถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน 
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(Privatization) องคความรูเหลานี้เปนแกนแกนของสํ านักเศรษฐศาสตรที่มีชื่อเรียกวา New 
Political Economy

ธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศมีบทบาทสํ าคัญในการหลอหลอม
เมนนูโยบาย (Policy Menu) ที่รูจักกันในเวลาตอมาในชื่อ "ฉันทมติแหงวอชิงตัน" (Washington 
Consensus) เมนนูโยบายดังกลาวนี้สามารถสรุปดวยคํ าที่ลงทายดวย -ation เพยีง 4 คํ า อันไดแก 
Stabilization, Liberalization, Deregulation และ Privatization

ในขณะที่เงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายของกองทุนการเงินระหวางประเทศดูแลเร่ือง 
Stabilization  ธนาคารโลกดูแลเร่ือง Liberlization, Deregulation, Privatization

การปฏิรูปเศรษฐกิจตามพื้นฐานความคิดของฉันทมติแหงวอชิงตัน ก็คือ Getting 
Prices Right การปลดปลอยใหกลไกราคาสามารถทํ าหนาที่ในการแกไขปญหาพื้นฐานทาง
เศรษฐกิจอยางเต็มที่จะเปนไปไดก็ตอเมื่อรัฐตองลดการแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ลดการ
ควบคุมและกํ ากับกิจกรรมทางเศรษฐกิจ (Deregulation) และถายโอนการผลิตจากภาครัฐบาล
ไปสูภาคเอกชน (Privatization) เพื่อลดขนาดของภาครัฐบาล (Downsizing the Government)

ธนาคารโลกยดึแนวทาง Getting Prices Right ควบคูกับการเปลี่ยนแปลงยุทธศาสตร
การพัฒนาอุตสาหกรรมจากการผลิตเพื่อทดแทนการนํ  าเข า  (Import Substitution 
Industrialization) ไปสูการผลิตเพื่อการสงออก (Export-oriented Industrialization) เปนแนวทาง
การปฏรูิปเศรษฐกิจ อันเปนเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย ที่ผูกติดกับเงินใหกู SALs

ภายหลงัจากที่การปฏิรูปเศรษฐกิจรุนที่หนึ่ง (First-Generation Reforms) ดํ าเนินมา
นานนบัทศวรรษ การณปรากฏวา ประเทศดอยพัฒนาจํ านวนมากมิอาจบรรลุเปาหมายการปฏิรูป
เศรษฐกิจได หลายประเทศกลับตองบาดเจ็บจากเมนูนโยบายของสํ านักเสรีนิยมสมัยใหม การ
ปรับเปลี่ยนเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายที่ผูกติดกับเงินใหกู ทั้งของธนาคารโลกและกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศ จึงคอยๆ กอเกิดและสรุปเปนการปฏิรูปเศรษฐกิจรุนที่สอง (Second-Generation 
Reform)

หวัใจของการปฏิรูปเศรษฐกิจรุนที่สอง ก็คือ Institutions Matter กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ 
ปจจยัสถาบนัมีความสํ าคัญตอความสํ าเร็จหรือความลมเหลวของการปฏิรูปเศรษฐกิจ การละเลย 
และการไมใหความสํ าคัญแกปจจัยสถาบันนํ ามาซึ่งความลมเหลวในการปฏิรูปเศรษฐกิจ ความ
ขอนี้นับเปนบทเรียนสํ าคัญยิ่งจากการปฏิรูปเศรษฐกิจรุนที่หนึ่ง กองทุนการเงินระหวางประเทศ
รวมกับธนาคารโลกจัดใหมีการสัมมนาทางวิชาการ Conference on Second Generation 
Reforms ในเดอืนกันยายน 2542
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ดวยเหตดัุงนี ้การปฏิรูปสถาบัน (Institutional Reform) กลายเปนเงื่อนไขการดํ าเนิน
นโยบายที่สํ าคัญที่ธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศพยายามผูกมัดใหภาคีสมาชิก
ดํ าเนนิการ โดยที่สถาบันมิไดมีความหมายจํ ากัดเฉพาะองคกรและการจัดองคกร (Organization) 
หากหมายรวมถึงกติกาการเลนเกม (Rules of the Game) ในสังคมเศรษฐกิจดวย

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา การปฏิรูปเศรษฐกิจรุนที่สองประกอบดวยเมนูนโยบายอะไร
บาง
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