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สสช.

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

 ในสภาวการณที่มีภาวะเศรษฐกิจถดถอย ระบบเศรษฐกิจมีปญหาการขาดดุล
บัญชีเดินสะพัดจํ านวนมาก ภาวะเศรษฐกิจฟองสบูแตกสลาย ภาคเศรษฐกิจการเงินเผชิญ 
วิกฤติการณสถาบันการเงินที่รุนแรง และเงินบาทถูกโจมตีเปนระลอกๆ ไมมีชวงเวลาใดอีกแลวที่
ตองมีการประสานการใชเครื่องมือของนโยบายเศรษฐกิจมหภาคทั้งปวง เพื่อแกปญหาโรครายทาง
เศรษฐกิจเหลานี้

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา เราจะประสานการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาคได
อยางไร

ระบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคที่เปนอยูในปจจุบันไมมีการกํ าหนด
อํ านาจหนาที่และความรับผิดชอบที่ชัดเจนระหวางหนวยราชการตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งไมมีการ
กํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบวา หนวยราชการใดมีหนาที่ดํ าเนินนโยบายเพื่อบรรลุเปาหมาย
เศรษฐกิจเปาใด  นี่เปนปญหาที่นักเศรษฐศาสตรเรียกวา Target Assignment  ในปจจุบัน  ไมเปน
ที่แนชัดวา  หนวยงานใดรับผิดชอบในการแกปญหาเงินเฟอ (ธนาคารแหงประเทศไทยหรือ
กระทรวงพาณิชย?)  หนวยงานใดรับผิดชอบการแกปญหาการขาดดุลบัญชีเดินสะพัด (ธนาคาร
แหงประเทศไทยหรือกระทรวงการคลัง)และหนวยงานใดรับผิดชอบการแกปญหาการวางงาน 
(กระทรวงแรงงาน?)

การขาดการกํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบที่ชัดเจนถูกซํ้ าเติมดวยความไมชัดเจน
เกี่ยวกับอํ านาจในการใชเครื่องมือ นี่เปนปญหาที่นักเศรษฐศาสตรเรียกวา Instrument 
Assignment  กระทรวงการคลังมีอํ านาจในการเก็บภาษีอากร  แต 'ภาษีอากร' บางประเภท 
จัดเก็บโดยหนวยงานนอกกระทรวงการคลัง ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจในการใชเครื่องมือ
ทางการเงินโดยทั่วไป แตการใชเครื่องมือทางการเงินบางชิ้นตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี
วาการกระทรวงการคลัง ตัวอยางของเครื่องมือทางการเงินประเภทนี้ ไดแก อัตราเงินสํ ารอง 
ที่ธนาคารพาณิชยตองดํ ารง อัตราสวนเงินกองทุนกับสินทรัพยเสี่ยง เปนตน เครื่องมือทาง 
การเงินบางประเภท อํ านาจเปนของรัฐมนตรีการคลัง แตรัฐมนตรีการคลังจะใชเครื่องมือนั้นได 
ตองไดรับคํ าแนะนํ าจากธนาคารแหงประเทศไทย ตัวอยางเชน การกํ าหนดคาเสมอภาคของเงิน
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บาท การควบคุมปริมาณสินเชื่อที่จัดสรรโดยสถาบันการเงิน การผอนผันการถือหุนไขวในธนาคาร
พาณิชย  เปนตน

ในอดีตที่เปนมา สาธารณชนไดรับฟงการเรียกรองความเปนอิสระของธนาคาร
กลาง (Central Bank Independence) แตไมเคยไดยินการเรียกรองความเปนอิสระขององคกร 
ที่ทํ าหนาที่กํ าหนดนโยบายการคลัง แตความเปนอิสระมิอาจกอเกิดโดยไมพิจารณารากเหงา 
ทางประวัติศาสตรได ธนาคารแหงประเทศไทยถือกํ าเนิดจากกระทรวงการคลัง จึงเปนธรรมดา 
อยูเองที่กระทรวงการคลัง 'ข่ีคอ'  ธนาคารแหงประเทศไทยตั้งแตตน  กระนั้นก็ตาม  ธนาคารแหง
ประเทศไทยก็มีความเปนอิสระในระดับหนึ่ง

หากแมนวาธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงิน 
อยางเปนอิสระเต็มที่ โดยที่การใชเครื่องมือของนโยบายการคลังอยูในปริมณฑลแหงอํ านาจ 
ของกระทรวงการคลัง ก็ยังมีปญหาการประสานการใชเครื่องมือของนโยบายทั้งสองประเภทนี้  
แมในกรณีที่ไมมีความขัดแยงเกี่ยวกับบทบาทหนาที่ การประสานงานในการดํ าเนินนโยบาย 
ยังเปนเรื่องยาก ยิ่งมีความขัดแยงเกี่ยวกับบทบาทหนาที่ดวยแลว ความยากลํ าบากในการ 
ประสานงานยิ่งมีมากขึ้นไปอีก

ความขัดแยงระหวางกระทรวงการคลงักับธนาคารแหงประเทศไทยกอนวันที่ 2 
กรกฎาคม 2540  นับเปนอุทาหรณอันดีของความขางตนนี้ ธนาคารแหงประเทศไทยตองการ
ดํ าเนินนโยบายปกปองเงินบาทเปนดานหลัก ในการปกปองคาเงินบาทธนาคารแหงประเทศไทย 
จํ าตองสะสมทุนสํ ารองระหวางประเทศจํ านวนมาก และการสะสมทุนสํ ารองฯจะทํ าได ก็แตโดย
การตรึงอัตราดอกเบี้ยในระดับสูง เพื่อดูดดึงเงินทุนนํ าเขาจากตางประเทศ พรอมกันนั้นก็ตอง 
รัดเข็มขัดทางการคลังดวย ดังนั้น จะเห็นไดวา ธนาคารแหงประเทศไทยไดกาวลวงเขาไปสู
ปริมณฑลแหงอํ านาจของกระทรวงการคลัง

กระทรวงการคลังตองการแกปญหาความถดถอยทางเศรษฐกิจ หนทางในการ 
ฉุดระบบเศรษฐกิจไทยใหหลุดพนจากวังวนแหงความถดถอยหนทางหนึ่ง ก็คือ การใช 
งบประมาณขาดดุลควบคูกับการปรับลดอัตราดอกเบี้ย ในการนี้ จํ าเปนตองปรับคาและกลไก 
อัตราแลกเปลี่ยนดวย

ในสภาวการณที่มีปญหาความขัดแยงเกี่ยวกับเปาหมายในการดํ าเนินนโยบาย
เศรษฐกิจมหภาคเชนนี้ หากหนวยราชการแตละหนวยตางดํ าเนินนโยบายในทิศทางที่ตนตองการ
โดยขาดการประสานนโยบาย ยอมซ้ํ าเติมใหปญหาที่ระบบเศรษฐกิจเผชิญอยูเลวรายลง และ 
ยากที่จะแกปญหาตางๆได

ตัวอยางที่เกิดขึ้นนี้ แสดงใหเห็นวา ระบบการบริหารนโยบายการรักษา 
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ดังที่เปนอยูในปจจุบันมิใชระบบที่ดีเลิศลํ าดับแรก (First–Best Solution) 
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กลาวโดยเฉพาะเจาะจงก็คือ การใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระในการกํ าหนด 
และบริหารนโยบายการเงิน มิใชวิธีการที่ดีเลิศลํ าดับแรก เพราะมีปญหาสํ าคัญในการประสานการ
ดํ าเนินนโยบาย

ปญหาในการประสานนโยบายการคลังและนโยบายการเงินจะหมดไป หากให
ธนาคารแหงประเทศไทยเปนใหญเหนือกวากระทรวงการคลัง กลาวคือ ใหธนาคารแหงประเทศ
ไทยมีอํ านาจหนาที่กํ าหนดและกํ ากับนโยบายการคลังดวย โดยกระทรวงการคลังตองทํ าตามแนว
นโยบายที่ธนาคารแหงประเทศไทยกํ าหนด การเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ 
มหภาคในแนวทางนี้เปนเรื่องยากยิ่ง เพราะขัดตอรากเหงาทางประวัติศาสตรในขอที่ธนาคารแหง
ประเทศไทยเปน 'ลูก' ของกระทรวงการคลัง

การปฏิรูปอีกแนวทางหนึ่ง ก็โดยใหกระทรวงการคลัง ‘ข่ีคอ’ ธนาคารแหงประเทศ
ไทยมากกวาเดิม ตามแนวทางนี้ กระทรวงการคลังมิไดมีหนาที่เฉพาะการกํ าหนดนโยบาย 
การคลังเทานั้น หากยังมีหนาที่กํ าหนดนโยบายการเงินอีกดวย โดยธนาคารแหงประเทศไทย 
ตองทํ าตามแนวนโยบายที่กระทรวงการคลังกํ าหนด การเปลี่ยนแปลงตามแนวทางนี้ยอมถูก
วิพากษวิจารณวาเปนการละเมิดความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย

ผมไดใชความคิดเกี่ยวกับการปฏิรูประบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค 
ในอนาคตมากพอสมควร และไดขอสรุปวา ระบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคดังที่เปนอยู
ในปจจุบันพนสมัย  และไมสามารถรับมือกับปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในอนาคตได

ในการที่จะเผชิญกับปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในอนาคต เราจํ าเปนตอง 
ละทิ้งแนวความคิดวาดวยความเปนอิสระในการกํ าหนดและบริหารนโยบาย ไมวาจะเปนนโยบาย
การคลังและนโยบายการเงินระบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคดังที่เปนอยูในปจจุบัน 
กอเกิดในยุครัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต แมกระทรวงการคลังมีความเปนอิสระในการดูแล
นโยบายการคลัง และธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระในการดูแลนโยบายการเงิน  
แตก็มีปญหาในการประสานนโยบายไมมาก เพราะมีขุนนางนักวิชาการที่เขมแข็งและมีความเปน 
ผูนํ าอยางสูง ดังเชนอาจารยปวย อ๊ึงภากรณ ในประการสํ าคัญ ในระยะแรกเริ่มที่ใชระบบนี้ 
อาจารยปวยมีตํ าแหนงทั้งในธนาคารแหงประเทศไทย สํ านักงบประมาณ สํ านักงานเศรษฐกิจ 
การคลัง และสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ บัดนี้ระบบราชการขาดขุนนางนักวิชาการที่มี 
ความเปนผูนํ า ทั้งในกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทย การประสานนโยบาย 
การเงินและนโยบายการคลังจึงกลายเปนปญหาสํ าคัญอันเปนเหตุใหการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ 
มหภาคขาดเอกภาพ

ผมขอเสนอใหจัดตั้งหนวยงานใหมเพื่อทํ าหนาที่กํ าหนดและบริหารนโยบาย
เศรษฐกิจมหภาคทั้งมวล  โดยตั้งชื่อวา “สํ านักงานคณะกรรมการเสถียรภาพเศรษฐกิจแหงชาติ” 
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เรียกยอๆวา สสช.  สสช. มีหนาที่ความรับผิดชอบที่ชัดเจนในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
โดยเฉพาะอยางยิ่งการรักษาเสถียรภาพของราคา การแกปญหาการวางงาน และการแกปญหา 
ดุลบัญชีเดินสะพัด การกํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบใหชัดเจนตั้งแตตนเปนการปองกันปญหา 
Target Assignment  สสช. มีอํ านาจหนาที่ในการดูแลทั้งนโยบายการคลัง นโยบายการเงิน  
และนโยบายการบริหารหนี้สาธารณะ การกํ าหนดอํ านาจในการใชเครื่องมือใหชัดเจนตั้งแตตน 
ก็เพื่อปองกันปญหา Instrument Assignment

อํ านาจในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจมหภาคจะรวมศูนยอยู ใน สสช.   
ธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวงการคลังเปนเพียงหนวยปฏิบัติงานของสสช. โดยที่มี 
สวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบายดวย ในการนี้ จักตองมีการจัดองคกรและปรับบทบาท 
หนาที่ใหม ธนาคารแหงประเทศไทยจะตองละทิ้งบทบาทในฐานะธนาคารเพื่อการพัฒนา 
(Development Bank) ละทิ้งบทบาทหนาที่ในการกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน  และ 
ละทิ้งบทบาทหนาที่ในการฟนฟูและพัฒนาสถาบันการเงิน รวมตลอดจนบทบาทหนาที่ในการ
พิจารณาอนุมัติหรือเพิกถอนใบอนุญาตจัดตั้งสถาบันการเงิน โดยจํ ากัดบทบาทเฉพาะการทํ า 
หนาที่ธนาคารกลางเทานั้น สวนกระทรวงการคลังก็จะจํ ากัดบทบาทเฉพาะการทํ าหนาที่ในการ 
เก็บภาษีอากรและการบริหารการคลังหนวยงานที่ทํ าหนาที่ดานนโยบายดังเชนสํ านักงาน
เศรษฐกิจการคลังโอนไปขึ้น สสช.  โดยอาจเปลี่ยนชื่อเปน “สํ านักงานเศรษฐกิจมหภาค” ทํ าหนาที่ 
เปนเสนาธิการของ สสช.  นอกจากนี้  ยังโอนกรมธนารักษไปสังกัดธนาคารแหงประเทศไทย   
เพื่อใหมีหนาที่ทั้งในดานการออกธนบัตรและการผลิตเหรียญกษาปณดวย

ขอเสนอวาดวย สสช. ดังที่เสนอขางตนนี้ตองการใหระบบการบริหารนโยบาย
เศรษฐกิจมหภาคเปนระบบที่ดีเลิศลํ าดับแรก (First-Best Solution)  ดังนั้น จึงเสนอใหรวมศูนย
อํ านาจการกํ าหนดนโยบาย เพื่อขจัดปญหาการประสานนโยบาย ประวัติศาสตรเศรษฐกิจในชวง
หลังนี้บงบอกถึงความลมเหลวของแนวความคิดวาดวยความเปนอิสระในการกํ าหนดนโบาย 
เพราะนอกจากมีปญหาการประสานนโยบายแลว ยังมีปญหามิจฉาทิฐิในการกํ าหนดนโยบาย 
อีกดวย หากธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระในการกํ าหนดนโยบายการเงิน ประชาชน
ตองมีความมั่นใจในความสามารถของธนาคารแหงประเทศไทยในการใชเครื่องมือของนโยบาย 
การเงินไดอยางถูกตองดวย หากธนาคารแหงประเทศไทยไรความสามารถหรือมีมิจฉาทิฐิ 
ในการกํ าหนดนโยบายเสียแลว การมอบความเปนอิสระใหแกธนาคารแหงประเทศไทยอาจนํ ามา
ซึ่งหายนภัยทางเศรษฐกิจไดโดยงาย

อยางไรก็ตาม การเปลี่ยนแปลงองคกรหรือการจัดองคกรที่ทํ าหนาที่บริหาร
นโยบายเศรษฐกิจมหภาคเสียใหมไมเปนการเพียงพอ จํ าเปนตองมีการปรับเปลี่ยนกระบวนการ
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กํ  าหนดนโยบายเพื่อให ประชาชนมีส วนร วมมากขึ้น  และมีการรับผิดต อประชาชน   
(Accountability) มากขึ้น  กระบวนการกํ าหนดนโยบายที่ปราศจากการมีสวนรวมของประชาชน
และปราศจากความรับผิดตอประชาชนยอมยากที่จะเปนประโยชนตอประชาชน ในการนี้ จํ าเปน
ตองปรับเปลี่ยนกระบวนการกํ าหนดนโยบายใหมีความโปรงใส (Transparency)  เพื่อเกื้อกูลตอ
การตรวจสอบดวย
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