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บทวิพากษธนาคารโลก

                                                     รังสรรค  ธนะพรพันธุ

           ธนาคารโลกกํ าลังเปนเปาโจมตีของสมาชิกรัฐสภาอเมริกันสังกัดพรรครีปบลิกัน 
เมื่อรัฐสภาพยายามตัดทอนงบความชวยเหลือตางประเทศ ซึ่งรวมเงินชวยเหลือที่ใหแก
ธนาคารโลกดวย ธนาคารโลกจึงตองเผชิญกับการตรวจสอบครั้งสํ าคัญชนิดที่ไมเคยปรากฏ 
มากอน

           ธนาคารโลก (World Bank) ซึ่งมีชื่อทางการวา "ธนาคารระหวางประเทศเพื่อ 
การบูรณะและพัฒนา" (International Bank for Reconstruction and Development = IBRD)  
กอต้ังเมื่อวันที่ 27 ธันวาคม 2487 พรอมๆกับ "กองทุนการเงินระหวางประเทศ" (International 
Monetary Fund = IMF) เพื่อเปนองคกรโลกบาลที่ดูแลและจัดระเบียบการเงินระหวางประเทศ
           ธนาคารโลกเมื่อแรกกอต้ังมีหนาที่เฉพาะหนาในการฟนฟูเศรษฐกิจของประเทศ 
ที่ประสบภัยพิบัติจากสงคราม และในการสงเสริมการขยายตัวของการคาระหวางประเทศ  
ตลอดจนการธํ ารงดุลยภาพของดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ ในเวลาตอมาเมื่อประเทศตางๆ
ฟนตัวจากภาวะสงครามแลว เปาประสงคหลักมีอยู 2 ดาน ดานหนึ่งไดแก การจัดสรรหรือ 
ค้ํ าประกันเงินกูสํ าหรับโครงการพัฒนาในประเทศโลกที่สาม อีกดานหนึ่ง ไดแก การใหความ 
ชวยเหลือทางวิชาการแกประเทศดอยพัฒนา
           ธนาคารโลกดํ าเนินงานโดยอาศัยเงินทุนที่ไดรับจากประเทศสมาชิก สวนใหญได
รับจากประเทศที่พัฒนาแลว ทั้งนี้ประมาณหนึ่งในสามมาจากสหรัฐอเมริกา ญ่ีปุน และเยอรมนี 
โดยที่สิทธิในการลงคะแนนเสียง (voting rights) แตกตางไปตามเงินทุนที่ให มิไดยึดถือหลักการ  
`หนึ่งประเทศ หนึ่งคะแนนเสียง' (one country, one vote) ดวยเหตุนี้ ประเทศมหาอํ านาจจึง 
ยึดกุมการบริหารธนาคารโลก โดยที่ประธานเปนชาวอเมริกันตั้งแตเมื่อแรกกอต้ัง

           แมวาประเทศมหาอํ านาจจะมีตัวแทนในคณะกรรมการบริหารธนาคารโลก  
แตการควบคุม การกํ ากับ และการตรวจสอบการดํ าเนินงานเปนไปอยาหละหลวม เนื่องเพราะ 
ขาดความสํ านึกในความเปนเจาของ ธนาคารโลกในฐานะองคการระหวางประเทศไมมีสัญชาติ
หรือเชื้อชาติโดยเดนชัด จึงไมมีประเทศหนึ่งประเทศใดแสดงตนเปนเจาของ ประเทศเล็กมิอาจ
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แสดงตนเปนเจาของ เนื่องเพราะมีสิทธิในการลงคะแนนเสียงเพียงเล็กนอยนิด สวนประเทศ
มหาอํ านาจก็ไมกลาแสดงตนเปนเจาของ เพราะเกรงคํ ากลาวหาวาใชอํ านาจบาตรใหญ  
นอกจากนี้ การเมืองภายในกลุมประเทศมหาอํ านาจดวยกันเองก็เปนปจจัยกีดขวางการแสดง 
ความเปนเจาของ บรรดาผูแทนประเทศตางๆในคณะกรรมการบริหารนั้นเลาก็ขาดความสํ านึก 
ในความเปนเจาของ  เพราะแตละคนก็เปนปจเจกชนตัวเล็กๆในสังคมโลกเทานั้น
           การขาดความสํ านึกในความเปนเจาของกอใหเกิดสภาวะที่เรียกวา "การแบงแยก
ระหวางความเปนเจาของ (ownership) กับการควบคุมจัดการ (control)" ธนาคารโลกก็ดุจเดียว 
กับองคการระหวางประเทศทั้งหลายที่ฝายบริหารสามารถดํ าเนินการโดยปราศจากการตรวจสอบ
จากผูเปนเจาของ เนื่องเพราะไมปรากฏตัวผูเปนเจาของเงินที่ธนาคารโลกนํ ามาจัดสรรเงินใหกู  
ซึ่งสวนใหญเปนเงินชวยเหลือจากประเทศมหาอํ านาจ ก็เปนเงินที่ปราศจากผูเปนเจาของเฉก 
เชนเดียวกัน เจาหนาที่ธนาคารโลกมีเสรีภาพที่จะใชเงินเหลานั้นในขอบเขตอันกวางขวาง เพราะ 
ไมมี `เจาของ' ที่จะมาควบคุมกํ ากับและตรวจสอบการใชเงินเหลานั้น
           นับเปนเวลากวาครึ่งศตวรรษแลวที่ธนาคารโลกมีชีวิตอยูโดยปราศจากความ 
รับผิด (accountability) ตอผูใด แมตามนิตินัยการดํ าเนินงานของธนาคารโลกตองรับผิดตอคณะ
กรรมการบริหาร แตในเมื่อไมมีกรรมการบริหารคนใดมีสํ านึกในความเปนเจาของ ธนาคารโลก 
จึงไมตองมีความรับผิดโดยพฤตินัย ดวยเหตุดังนี้ธนาคารโลกจึงเติบโตปราศจากการตรวจสอบ 
ที่ทรงประสิทธิภาพ เมื่อปราศจากผูเปนเจาของยอมปราศจากการตรวจสอบที่เขมงวด ผลที่ 
ตามมาก็คือ มีการใชทรัพยากรอยางฟุมเฟอยภายในธนาคารโลก (organizational slack) และ 
การปฏิบัติงานมิไดมีประสิทธิภาพเทาที่ควร สมาชิกรัฐสภาอเมริกันกํ าลังโจมตีธนาคารโลก 
ในประเด็นสํ าคัญนี้ โดยมีอาจารยมหาวิทยาลัยและเจาหนาที่ธนาคารโลกในอดีตบางคนเปน 
กองหนุน
           แตการที่ธนาคารโลกสามารถดํ าเนินงานโดยปราศจากความรับผิดมิไดมีผล
กระทบเฉพาะตอธนาคารโลกเทานั้น หากยังตอผลกระทบตอประเทศดอยพัฒนาที่เปนลูกหนี้ 
อยางสํ าคัญอีกดวย ธนาคารโลกสามารถจัดสรรเงินกูแกโครงการที่สรางความทุกขเข็ญแกราษฎร
ในโลกที่สามจํ านวนมาก โดยไมตองรับผิดใดๆเมื่อโครงการลมเหลวหรือผิดพลาดหรือเมื่อ 
โครงการสรางความเสียหายอยางใหญหลวงเกินกวาที่คาดคิด ธนาคารโลกหาตองรับผิด 
แตประการใดไม ประเทศโลกที่สามมิอาจเลนงานธนาคารโลกไดดวยสิทธิการลงคะแนนเสียง 
อันนอยนิด สวนประเทศมหาอํ านาจนั้นเลาก็มิไดใสใจตอความทุกขยากของราษฎรที่เกิดจากการ
ยัดเยียดโครงการพัฒนาของธนาคารโลก
           ในประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยเมื่อราษฎรไดรับความเดือดรอน
จากโครงการหนึ่งโครงการใด ราษฎรสามารถรองเรียนตอผูแทนราษฎร คณะกรรมาธิการใน 
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รัฐสภา หรือแมแตนายกรัฐมนตรี รัฐบาลที่ตองรับผิดตอประชาชน ยอมตองแกปญหาที่สราง 
ความเดือดรอนแกราษฎร จึงจะสามารถยึดกุมอํ านาจการปกครองตอไปได แตธนาคารโลกหามี
ความรับผิดเชนนี้ไม เมื่อราษฎรเดือดรอนจากการสรางเขื่อนปากมูล หรือมิไดรับเงินชดเชยที่เปน
ธรรม ราษฎรมิอาจกลาวโทษธนาคารโลกได ขอสํ าคัญก็คือ ธนาคารโลกมิไดสนใจวาจะมีราษฎร
เดือดรอนจากการสรางเขื่อนปากมูลหรือไม ขอเพียงปลอยเงินกู ไดโดยมิไดสนใจผลกระทบ 
ที่จะตามติดมาในภายหลังแมแตนอย
           ในรอบอายุกวาครึ่งศตวรรษ ธนาคารโลกใหเงินกูไปแลวกวา 350,000 ลาน
ดอลลาร แกโครงการตางๆมากกวา 6,000 โครงการ ขอวิพากษวิจารณประการหนึ่งก็คือ 
ธนาคารโลกสนใจปริมาณเงินกูมากกวาคุณภาพของโครงการเงินกู ดังจะเห็นไดจากระบบการ 
ปูนบํ าเหน็จพนักงานธนาคารโลก ซึ่งเกณฑขอหนึ่งดูจากความสามารถในการผลักดันโครงการ 
เงินกู ดวยระบบการปูนบํ าเหน็จเชนนี้เอง นายฟลลิป แอนเนส (Phillipe E. Annez) ผูแทน
ธนาคารโลกประจํ าประเทศไทยในป 2534 จึงรูสึกเดือดเนื้อรอนใจที่รัฐบาลไทยยังไมกู เงิน
ธนาคารโลก เพื่อสรางเขื่อนปากมูลในขณะนั้น นับเปนเรื่องนาประหลาดที่เจาหนี้กระวนกระวายใจ
ที่ลูกหนี้ยังไมมาขอกูเงิน
           ดวยเหตุที่พนักงานธนาคารโลกรับผิดตอเจานาย ณ กรุงวอชิงตัน ดี.ซี. หาได 
รับผิดตอราษฎรในประเทศลูกหนี้แตประการใดไม ในฐานะสัตวเศรษฐกิจ พนักงานธนาคารโลก
ยอมตองพยายามผลักดันโครงการเงินกูในความรับผิดชอบของตน เพียงหวังผลการปูนบํ าเหน็จ
ความดีความชอบ  โดยอาจมิไดสนใจวิเคราะหผลกระทบของโครงการอยางรอบดาน
           เดิมมีความเขาใจกันวา โครงการเงินกูธนาคารโลกไดผานการวิเคราะหโครงการ
อยางรอบคอบ บัดนี้ขอเท็จจริงปรากฏเพิ่มข้ึนเรื่อยๆวา การวิเคราะหโครงการในหลายตอหลาย
กรณีเปนไปอยางสุกเอาเผากิน หากโครงการเงินกูใดอยูในแนวนโยบายของธนาคารโลก และ
ประเทศผูขอกูเปนประเทศที่สมควรไดรับเงินกูจากธนาคารโลก การวิเคราะหโครงการก็เปนเพียง
ธรรมเนียมปฏิบัติเพียงเพื่อใหโครงการผานไปไดเทานั้น

           นิตยสาร Newsweek (October 9, 1995) รายงานตัวอยางโครงการเงินกู
ธนาคารโลกที่มีการวิเคราะหโครงการอยางผิดพลาด อาทิเชน

• โครงการเขื่อนไฟฟาอรุณ (Arun Dam) ในประเทศเนปาล ซึ่งดํ าเนินการ 
มานานนับทศวรรษ แตในที่สุดนายโวลเฟนซอหน ประธานธนาคารโลกตองตัดสินยกเลิกเงินใหกู 
เมื่อมีเสียงวิพากษวิจารณเกี่ยวกับประโยชนของโครงการนี้ ไฟฟาที่ผลิตไดหวังขายแกประเทศ
เพื่อนบาน โดยเฉพาะอินเดียเปนสํ าคัญ นอกจากนี้ โครงการระดับพันลานนี้ยังสรางภาระรายจาย
ในการชํ าระหนี้เกินกวาที่รัฐบาลจะรับภาระไดอีกดวย
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• โครงการ Lesotho Highlands Water Project เขาขายเดียวกับโครงการ 
เขื่อนอรุณ ประโยชนสวนใหญมิไดตกแกชาวเลอโซโถ เพราะหวังขายผลผลิตแกสหภาพอัฟริกาใต 
นอกจากนี้ เงินกูจํ านวน 2,000 ลานดอลลารในระยะแรกเริ่มนับวาสูงมากเมื่อเทียบกับรายได
ประชาชาติของเลอโซโถเอง

• โครงการเขื่อนนารมาดา (Narmada River Dam) ในประเทศอินเดีย นับเปน
อีกตัวอยางหนึ่งที่แสดงถึงการวิเคราะหโครงการอยางสุกเอาเผากิน ธนาคารโลกเริ่มศึกษาความ
เปนไปไดของโครงการนี้ในป 2526 โดยประมาณวา จะตองใชงบประมาณในระยะแรกเริ่ม 7,000 
ลานดอลลาร แตไดรับการตอตานจากชาวพื้นเมืองมาก จนถึงกับมีขบวนการ Save Narmada 
Movement ทั้งนี้เพราะเหตุวา การสรางเขื่อนนี้กระทบตอคนจํ านวน 200,000 คน ที่ตองอพยพ 
ยายถิ่นฐาน แตธนาคารโลกมิไดจัดทํ าแผนการอพยพประชาชน ในป 2534 คณะกรรมการบริหาร
ธนาคารโลกเริ่มไมไววางใจผลการวิเคราะหของเจาหนาที่ธนาคารโลก จึงแตงตั้งคณะกรรมการ 
คนกลางเขาไปศึกษาโครงการนี้ ผลการศึกษาพบวา เจาหนาที่ธนาคารโลกประเมินตนทุนของ 
โครงการตํ่ ากวาความเปนจริงเปนอันมาก แตขณะเดียวกันก็ประเมินผลประโยชนของโครงการ 
สูงกวาความเปนจริง ในป 2536 ธนาคารโลกตัดสินใจถอนตัวจากโครงการ หลังจากที่ใหกูไปแลว 
450 ลานดอลลาร
           ความผิดพลาดในการวิเคราะหโครงการทํ านองเดียวกับกรณีตัวอยางที่กลาว
ขางตนนี้ยังมีอีกมาก โครงการที่ธนาคารโลกตองการผลักดันมักจะประมาณการตนทุนตํ่ ากวา 
ความเปนจริง และประมาณการผลประโยชนที่ไดรับสูงกวาความเปนจริง ทั้งนี้เพื่อใหอัตรา 
ผลตอบแทนที่คํ านวณไดอยูในระดับสูง เจาหนาที่ธนาคารโลกมีแนวโนมที่จะประมาณการเชนนี้ 
เพราะบํ าเหน็จความดีความชอบในการทํ างานสวนสํ าคัญสวนหนึ่งขึ้นอยูกับความสํ าเร็จในการ
ปลอยเงินกู ดวยเหตุดังนี้เอง ตนทุนของสังคมหลายตอหลายประเภทอันเกิดจากโครงการจึงถูก 
ละเลยมิไดนํ ามาพิจารณา ในประการสํ าคัญ รายงานการวิเคราะหโครงการของธนาคารโลกมิใช
ขาวสารสาธารณะ (public information) ที่เปดเผยตอสาธารณชนในประเทศที่ขอกูเงิน จึงมิได 
ถูกตรวจสอบตั้งแตตนวา ผลการวิเคราะหถูกตองหรือไม เพียงใด เจาหนาที่ของรัฐที่ตองการ 
ผลักดันโครงการก็ดี และธนาคารโลกที่ตองการใหเงินกูก็ดี มีผลประโยชนรวมกันในการปดบัง 
ผลการวิเคราะห ทั้งธนาคารโลกเองก็เห็นแกไดเกินกวาที่จะเชื้อเชิญนักวิชาการที่เปนกลางมา 
ตรวจสอบรายงานการวิเคราะหโครงการของธนาคารโลก ทายที่สุด เมื่อโครงการเกิดความ 
ผิดพลาดหรือสรางผลเสียหายเกินกวาที่คาดคิด ธนาคารโลกก็หาไดมีความรับผิดตอราษฎร 
ในประเทศเหลานั้นไม โครงการที่ธนาคารโลกถอนตัวกลางคันประเทศลูกหนี้ก็ยังตองชํ าระหนี้อยูดี
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