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สสช.

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

 ในสภาวการณที่มีภาวะเศรษฐกิจถดถอย ระบบเศรษฐกิจมีปญหาการขาดดุล
บัญชีเดินสะพัดจํ านวนมาก ภาวะเศรษฐกิจฟองสบูแตกสลาย ภาคเศรษฐกิจการเงินเผชิญ 
วิกฤติการณสถาบันการเงินที่รุนแรง และเงินบาทถูกโจมตีเปนระลอกๆ ไมมีชวงเวลาใดอีกแลวที่
ตองมีการประสานการใชเครื่องมือของนโยบายเศรษฐกิจมหภาคทั้งปวง เพื่อแกปญหาโรครายทาง
เศรษฐกิจเหลานี้

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา เราจะประสานการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาคได
อยางไร

ระบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคที่เปนอยูในปจจุบันไมมีการกํ าหนด
อํ านาจหนาที่และความรับผิดชอบที่ชัดเจนระหวางหนวยราชการตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งไมมีการ
กํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบวา หนวยราชการใดมีหนาที่ดํ าเนินนโยบายเพื่อบรรลุเปาหมาย
เศรษฐกิจเปาใด  นี่เปนปญหาที่นักเศรษฐศาสตรเรียกวา Target Assignment  ในปจจุบัน  ไมเปน
ที่แนชัดวา  หนวยงานใดรับผิดชอบในการแกปญหาเงินเฟอ (ธนาคารแหงประเทศไทยหรือ
กระทรวงพาณิชย?)  หนวยงานใดรับผิดชอบการแกปญหาการขาดดุลบัญชีเดินสะพัด (ธนาคาร
แหงประเทศไทยหรือกระทรวงการคลัง)และหนวยงานใดรับผิดชอบการแกปญหาการวางงาน 
(กระทรวงแรงงาน?)

การขาดการกํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบที่ชัดเจนถูกซํ้ าเติมดวยความไมชัดเจน
เกี่ยวกับอํ านาจในการใชเครื่องมือ นี่เปนปญหาที่นักเศรษฐศาสตรเรียกวา Instrument 
Assignment  กระทรวงการคลังมีอํ านาจในการเก็บภาษีอากร  แต 'ภาษีอากร' บางประเภท 
จัดเก็บโดยหนวยงานนอกกระทรวงการคลัง ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจในการใชเครื่องมือ
ทางการเงินโดยทั่วไป แตการใชเครื่องมือทางการเงินบางชิ้นตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี
วาการกระทรวงการคลัง ตัวอยางของเครื่องมือทางการเงินประเภทนี้ ไดแก อัตราเงินสํ ารอง 
ที่ธนาคารพาณิชยตองดํ ารง อัตราสวนเงินกองทุนกับสินทรัพยเสี่ยง เปนตน เครื่องมือทาง 
การเงินบางประเภท อํ านาจเปนของรัฐมนตรีการคลัง แตรัฐมนตรีการคลังจะใชเครื่องมือนั้นได 
ตองไดรับคํ าแนะนํ าจากธนาคารแหงประเทศไทย ตัวอยางเชน การกํ าหนดคาเสมอภาคของเงิน
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บาท การควบคุมปริมาณสินเชื่อที่จัดสรรโดยสถาบันการเงิน การผอนผันการถือหุนไขวในธนาคาร
พาณิชย  เปนตน

ในอดีตที่เปนมา สาธารณชนไดรับฟงการเรียกรองความเปนอิสระของธนาคาร
กลาง (Central Bank Independence) แตไมเคยไดยินการเรียกรองความเปนอิสระขององคกร 
ที่ทํ าหนาที่กํ าหนดนโยบายการคลัง แตความเปนอิสระมิอาจกอเกิดโดยไมพิจารณารากเหงา 
ทางประวัติศาสตรได ธนาคารแหงประเทศไทยถือกํ าเนิดจากกระทรวงการคลัง จึงเปนธรรมดา 
อยูเองที่กระทรวงการคลัง 'ข่ีคอ'  ธนาคารแหงประเทศไทยตั้งแตตน  กระนั้นก็ตาม  ธนาคารแหง
ประเทศไทยก็มีความเปนอิสระในระดับหนึ่ง

หากแมนวาธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงิน 
อยางเปนอิสระเต็มที่ โดยที่การใชเครื่องมือของนโยบายการคลังอยูในปริมณฑลแหงอํ านาจ 
ของกระทรวงการคลัง ก็ยังมีปญหาการประสานการใชเครื่องมือของนโยบายทั้งสองประเภทนี้  
แมในกรณีที่ไมมีความขัดแยงเกี่ยวกับบทบาทหนาที่ การประสานงานในการดํ าเนินนโยบาย 
ยังเปนเรื่องยาก ยิ่งมีความขัดแยงเกี่ยวกับบทบาทหนาที่ดวยแลว ความยากลํ าบากในการ 
ประสานงานยิ่งมีมากขึ้นไปอีก

ความขัดแยงระหวางกระทรวงการคลงักับธนาคารแหงประเทศไทยกอนวันที่ 2 
กรกฎาคม 2540  นับเปนอุทาหรณอันดีของความขางตนนี้ ธนาคารแหงประเทศไทยตองการ
ดํ าเนินนโยบายปกปองเงินบาทเปนดานหลัก ในการปกปองคาเงินบาทธนาคารแหงประเทศไทย 
จํ าตองสะสมทุนสํ ารองระหวางประเทศจํ านวนมาก และการสะสมทุนสํ ารองฯจะทํ าได ก็แตโดย
การตรึงอัตราดอกเบี้ยในระดับสูง เพื่อดูดดึงเงินทุนนํ าเขาจากตางประเทศ พรอมกันนั้นก็ตอง 
รัดเข็มขัดทางการคลังดวย ดังนั้น จะเห็นไดวา ธนาคารแหงประเทศไทยไดกาวลวงเขาไปสู
ปริมณฑลแหงอํ านาจของกระทรวงการคลัง

กระทรวงการคลังตองการแกปญหาความถดถอยทางเศรษฐกิจ หนทางในการ 
ฉุดระบบเศรษฐกิจไทยใหหลุดพนจากวังวนแหงความถดถอยหนทางหนึ่ง ก็คือ การใช 
งบประมาณขาดดุลควบคูกับการปรับลดอัตราดอกเบี้ย ในการนี้ จํ าเปนตองปรับคาและกลไก 
อัตราแลกเปลี่ยนดวย

ในสภาวการณที่มีปญหาความขัดแยงเกี่ยวกับเปาหมายในการดํ าเนินนโยบาย
เศรษฐกิจมหภาคเชนนี้ หากหนวยราชการแตละหนวยตางดํ าเนินนโยบายในทิศทางที่ตนตองการ
โดยขาดการประสานนโยบาย ยอมซ้ํ าเติมใหปญหาที่ระบบเศรษฐกิจเผชิญอยูเลวรายลง และ 
ยากที่จะแกปญหาตางๆได

ตัวอยางที่เกิดขึ้นนี้ แสดงใหเห็นวา ระบบการบริหารนโยบายการรักษา 
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ดังที่เปนอยูในปจจุบันมิใชระบบที่ดีเลิศลํ าดับแรก (First–Best Solution) 
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กลาวโดยเฉพาะเจาะจงก็คือ การใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระในการกํ าหนด 
และบริหารนโยบายการเงิน มิใชวิธีการที่ดีเลิศลํ าดับแรก เพราะมีปญหาสํ าคัญในการประสานการ
ดํ าเนินนโยบาย

ปญหาในการประสานนโยบายการคลังและนโยบายการเงินจะหมดไป หากให
ธนาคารแหงประเทศไทยเปนใหญเหนือกวากระทรวงการคลัง กลาวคือ ใหธนาคารแหงประเทศ
ไทยมีอํ านาจหนาที่กํ าหนดและกํ ากับนโยบายการคลังดวย โดยกระทรวงการคลังตองทํ าตามแนว
นโยบายที่ธนาคารแหงประเทศไทยกํ าหนด การเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ 
มหภาคในแนวทางนี้เปนเรื่องยากยิ่ง เพราะขัดตอรากเหงาทางประวัติศาสตรในขอที่ธนาคารแหง
ประเทศไทยเปน 'ลูก' ของกระทรวงการคลัง

การปฏิรูปอีกแนวทางหนึ่ง ก็โดยใหกระทรวงการคลัง ‘ข่ีคอ’ ธนาคารแหงประเทศ
ไทยมากกวาเดิม ตามแนวทางนี้ กระทรวงการคลังมิไดมีหนาที่เฉพาะการกํ าหนดนโยบาย 
การคลังเทานั้น หากยังมีหนาที่กํ าหนดนโยบายการเงินอีกดวย โดยธนาคารแหงประเทศไทย 
ตองทํ าตามแนวนโยบายที่กระทรวงการคลังกํ าหนด การเปลี่ยนแปลงตามแนวทางนี้ยอมถูก
วิพากษวิจารณวาเปนการละเมิดความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย

ผมไดใชความคิดเกี่ยวกับการปฏิรูประบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค 
ในอนาคตมากพอสมควร และไดขอสรุปวา ระบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคดังที่เปนอยู
ในปจจุบันพนสมัย  และไมสามารถรับมือกับปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในอนาคตได

ในการที่จะเผชิญกับปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในอนาคต เราจํ าเปนตอง 
ละทิ้งแนวความคิดวาดวยความเปนอิสระในการกํ าหนดและบริหารนโยบาย ไมวาจะเปนนโยบาย
การคลังและนโยบายการเงินระบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคดังที่เปนอยูในปจจุบัน 
กอเกิดในยุครัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต แมกระทรวงการคลังมีความเปนอิสระในการดูแล
นโยบายการคลัง และธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระในการดูแลนโยบายการเงิน  
แตก็มีปญหาในการประสานนโยบายไมมาก เพราะมีขุนนางนักวิชาการที่เขมแข็งและมีความเปน 
ผูนํ าอยางสูง ดังเชนอาจารยปวย อ๊ึงภากรณ ในประการสํ าคัญ ในระยะแรกเริ่มที่ใชระบบนี้ 
อาจารยปวยมีตํ าแหนงทั้งในธนาคารแหงประเทศไทย สํ านักงบประมาณ สํ านักงานเศรษฐกิจ 
การคลัง และสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ บัดนี้ระบบราชการขาดขุนนางนักวิชาการที่มี 
ความเปนผูนํ า ทั้งในกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทย การประสานนโยบาย 
การเงินและนโยบายการคลังจึงกลายเปนปญหาสํ าคัญอันเปนเหตุใหการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ 
มหภาคขาดเอกภาพ

ผมขอเสนอใหจัดตั้งหนวยงานใหมเพื่อทํ าหนาที่กํ าหนดและบริหารนโยบาย
เศรษฐกิจมหภาคทั้งมวล  โดยตั้งชื่อวา “สํ านักงานคณะกรรมการเสถียรภาพเศรษฐกิจแหงชาติ” 
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เรียกยอๆวา สสช.  สสช. มีหนาที่ความรับผิดชอบที่ชัดเจนในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
โดยเฉพาะอยางยิ่งการรักษาเสถียรภาพของราคา การแกปญหาการวางงาน และการแกปญหา 
ดุลบัญชีเดินสะพัด การกํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบใหชัดเจนตั้งแตตนเปนการปองกันปญหา 
Target Assignment  สสช. มีอํ านาจหนาที่ในการดูแลทั้งนโยบายการคลัง นโยบายการเงิน  
และนโยบายการบริหารหนี้สาธารณะ การกํ าหนดอํ านาจในการใชเครื่องมือใหชัดเจนตั้งแตตน 
ก็เพื่อปองกันปญหา Instrument Assignment

อํ านาจในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจมหภาคจะรวมศูนยอยู ใน สสช.   
ธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวงการคลังเปนเพียงหนวยปฏิบัติงานของสสช. โดยที่มี 
สวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบายดวย ในการนี้ จักตองมีการจัดองคกรและปรับบทบาท 
หนาที่ใหม ธนาคารแหงประเทศไทยจะตองละทิ้งบทบาทในฐานะธนาคารเพื่อการพัฒนา 
(Development Bank) ละทิ้งบทบาทหนาที่ในการกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน  และ 
ละทิ้งบทบาทหนาที่ในการฟนฟูและพัฒนาสถาบันการเงิน รวมตลอดจนบทบาทหนาที่ในการ
พิจารณาอนุมัติหรือเพิกถอนใบอนุญาตจัดตั้งสถาบันการเงิน โดยจํ ากัดบทบาทเฉพาะการทํ า 
หนาที่ธนาคารกลางเทานั้น สวนกระทรวงการคลังก็จะจํ ากัดบทบาทเฉพาะการทํ าหนาที่ในการ 
เก็บภาษีอากรและการบริหารการคลังหนวยงานที่ทํ าหนาที่ดานนโยบายดังเชนสํ านักงาน
เศรษฐกิจการคลังโอนไปขึ้น สสช.  โดยอาจเปลี่ยนชื่อเปน “สํ านักงานเศรษฐกิจมหภาค” ทํ าหนาที่ 
เปนเสนาธิการของ สสช.  นอกจากนี้  ยังโอนกรมธนารักษไปสังกัดธนาคารแหงประเทศไทย   
เพื่อใหมีหนาที่ทั้งในดานการออกธนบัตรและการผลิตเหรียญกษาปณดวย

ขอเสนอวาดวย สสช. ดังที่เสนอขางตนนี้ตองการใหระบบการบริหารนโยบาย
เศรษฐกิจมหภาคเปนระบบที่ดีเลิศลํ าดับแรก (First-Best Solution)  ดังนั้น จึงเสนอใหรวมศูนย
อํ านาจการกํ าหนดนโยบาย เพื่อขจัดปญหาการประสานนโยบาย ประวัติศาสตรเศรษฐกิจในชวง
หลังนี้บงบอกถึงความลมเหลวของแนวความคิดวาดวยความเปนอิสระในการกํ าหนดนโบาย 
เพราะนอกจากมีปญหาการประสานนโยบายแลว ยังมีปญหามิจฉาทิฐิในการกํ าหนดนโยบาย 
อีกดวย หากธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระในการกํ าหนดนโยบายการเงิน ประชาชน
ตองมีความมั่นใจในความสามารถของธนาคารแหงประเทศไทยในการใชเครื่องมือของนโยบาย 
การเงินไดอยางถูกตองดวย หากธนาคารแหงประเทศไทยไรความสามารถหรือมีมิจฉาทิฐิ 
ในการกํ าหนดนโยบายเสียแลว การมอบความเปนอิสระใหแกธนาคารแหงประเทศไทยอาจนํ ามา
ซึ่งหายนภัยทางเศรษฐกิจไดโดยงาย

อยางไรก็ตาม การเปลี่ยนแปลงองคกรหรือการจัดองคกรที่ทํ าหนาที่บริหาร
นโยบายเศรษฐกิจมหภาคเสียใหมไมเปนการเพียงพอ จํ าเปนตองมีการปรับเปลี่ยนกระบวนการ
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กํ  าหนดนโยบายเพื่อให ประชาชนมีส วนร วมมากขึ้น  และมีการรับผิดต อประชาชน   
(Accountability) มากขึ้น  กระบวนการกํ าหนดนโยบายที่ปราศจากการมีสวนรวมของประชาชน
และปราศจากความรับผิดตอประชาชนยอมยากที่จะเปนประโยชนตอประชาชน ในการนี้ จํ าเปน
ตองปรับเปลี่ยนกระบวนการกํ าหนดนโยบายใหมีความโปรงใส (Transparency)  เพื่อเกื้อกูลตอ
การตรวจสอบดวย


	¤ÍÅÑÁ¹ì “ËÍ¤ÍÂÊèÍ§âÅ¡”
	¼Ùé¨Ñ´¡ÒÃÃÒÂÊÑ»´ÒËì  ©ºÑºÇÑ¹·Õè�
	ÃÑ§ÊÃÃ¤ì  ¸¹Ð¾Ã¾Ñ¹¸Øì

