
คอลมัน “จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง”
ผูจดัการรายวัน ฉบับวันพฤหัสบดีที่ 20 กรกฎาคม 2543

ปญหาพื้นฐานในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค

                        รังสรรค  ธนะพรพันธุ

วิกฤติการณการเงินเดือนกรกฎาคม 2540 สะทอนใหเห็นปญหาพื้นฐานในการ
บริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคของรัฐบาลไทย บัดนี้ เวลาลวงเลยมากวา 2 ขวบป ไมปรากฏวา 
รัฐบาลพรรคประชาธปิตย ทั้งนายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรี และนายธารินทร นิมมานเหมินท 
รับมนตรีวาการกระทรวงการคลัง แสดงความตระหนักถึงความจํ าเปนเรงดวนในการแกไขปญหา
พืน้ฐานดังกลาว

จริงอยู แมวารัฐบาลตองใชเวลาในการแกไขภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจเฉพาะหนา 
แตรัฐบาลกอ็ยูในวิสัยที่จะแตงตั้งคณะทํ างานเพื่อศึกษาและแกไขปญหาพื้นฐานดังกลาวนี้ ควบคู
ไปกบัการแกปญหาเฉพาะหนาได

เมื่อกระทรวงการคลังแตงตั้งคณะกรรมการศึกษาและเสนอแนะมาตรการเพิ่ม
ประสิทธภิาพการบริหารจัดการระบบการเงินของประเทศ (ศปร.) ตามคํ าสั่งที่ 376/2540 ลงวันที่ 
16 ธนัวาคม 2540 นั้น สาธารณชนหลงเขาใจวา กระทรวงการคลังเอาจริงในการปฏิรูประบบ 
การบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค โดยเฉพาะอยางยิ่งนโยบายการเงิน แตแลวกาลเวลา 
กพ็สูิจนใหเหน็วา รัฐบาลนายชวน หลีกภัยมิไดสนใจเรื่องนี้แมแตนอย หากแตอาศัยรายงานของ 
ศปร. เปนพื้นฐานความชอบธรรมในการแตงตั้งคณะกรรมการ ศศปร. หรือ ศปร.2 (คณะกรรมการ
การศึกษารายงานคณะกรรมการการศึกษาและเสนอแนะมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหาร 
จดัการระบบการเงินของประเทศ) เพื่อดํ าเนินการ ‘ลางแคน’ ทางการเมือง แตแลวอาการเริงรา 
ตองสะดุดลง เมื่อถูกทักทวงวา คณะกรรมการ ศศปร.หรือ ศปร.2 ขาดความชอบธรรมทาง
กฎหมาย

 กระบวนการกํ าหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคในประเทศไทยมีปญหา
พืน้ฐานอยางนอย 6 ประการ  คือ
 (1 )  การกํ  าหนดความรับผิดชอบพื้นฐานระหว างหน วยราชการต างๆ  
(Responsibility Assignment) หรือกลาวอกีนยัหนึ่งก็คือ การมอบหนาที่ในการบริหารนโยบาย
เศรษฐกิจเพื่อบรรลุเปาหมายตางๆ (Target Assignment)

(2) การมอบอํ านาจในการใชเครื่องมือ (Instrument Assignment)
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(3) การประสานการดํ าเนินนโยบายและการใชเครื่องมือ (Policy Coordination)
(4) การมีสวนรวมของประชาชน (People Participation)
(5) ความโปรงใส (Transparency)
(6) ความรับผิด (Accountability)

การกํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบพื้นฐานระหวางหนวยราชการตางๆเปนปญหา
มาเปนเวลาชานาน เนื่องจากไมมีการกํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบที่แนชัด อาทิเชน ไมมีความ
ชดัเจนวา หนวยราชการใดรับผิดชอบเปาหมายดุลการคาระหวางประเทศ (กระทรวงพาณิชยหรือ
ธนาคารแหงประเทศไทย) หนวยราชการใดรับผิดชอบเปาหมายดุลบัญชีเดินสะพัดและดุล 
การชํ าระเงินระหวางประเทศ (ธนาคารแหงประเทศไทยหรือกระทรวงการคลัง) ใครรับผิดชอบ 
ในการแกปญหาเงินเฟอ (กระทรวงพาณิชย ธนาคารแหงประเทศไทย หรือกระทรวงการคลัง) ใคร 
รับผิดชอบในการแกปญหาการวางงาน (กระทรวงแรงงานฯ สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกจิและสังคมแหงชาติ  หรือสํ านักงบประมาณ)  ฯลฯ

เปาหมายบางเปานั้นสมควรที่จะมีผูรับผิดชอบโดยชัดเจน มิฉะนั้นอาจมีการ 
เกี่ยงกันทํ างาน อันสรางความเสียหายแกการบริหารนโยบายเศรษฐกิจได แตบางเปา ดังเชน 
การพัฒนาและการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการแกปญหาการวางงาน จํ าเปนตองระดม
สรรพก ําลงัจากหนวยราชการตางๆ กระนั้นก็ตาม ก็ตองมีหนวยงานที่ทํ าหนาที่ ‘เสนาธิการ’ และ
ประสานการดํ าเนินนโยบายระหวางหนวยราชการตางๆ มิฉะนั้นระบบเศรษฐกิจจะไมสามารถ
บรรลุเปาหมายอยางมีประสิทธิภาพ แมวาหนวยราชการสวนใหญรูวาตนมีหนาที่อะไรบาง แตเมื่อ
พิจารณาการบริหารนโยบายเศรษฐกิจในเชิงเปาหมาย ปญหาพื้นฐานที่เกิดขึ้นก็คือ ไมมีการ
ก ําหนดใหแนชัดวา ความรับผิดชอบพื้นฐานในการทํ าใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายแตละเปา
ตกแกหนวยราชการใด บางเปาหมาย ดังเชนความเปนธรรมในการกระจายได ไมปรากฏวา  
มหีนวยราชการใดถือเปนหนาที่

ในยุคสมัยที่ระบบเศรษฐกิจมีความซับซอนนอย การกํ าหนดหนาที่ความ 
รับผิดชอบอยางคลุมเครืออาจไมสรางปญหามากนัก แตเมื่อความซับซอนของระบบเศรษฐกิจ 
มมีากขึน้ มหิน ําซํ้ ายังโยงใยกับระบบเศรษฐกิจโลกอยางแนนแฟน ความไมชัดเจนของหนาที่ความ 
รับผิดชอบยอมเปนปญหาในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจอยางปราศจากขอกังขา

รัฐบาลนายชวน หลีกภัย ในฐานะผูรับผิดชอบการบริหารราชการแผนดิน และ
กระทรวงการคลังในฐานะผูรับผิดชอบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค มิไดตระหนักถึง
ปญหาความไมชัดเจนของการมอบหมายหนาที่ความรับผิดชอบแมแตนอย ในหมู ขุนนาง 
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นกัวิชาการ (technocrats) กข็าดผูนํ าในการผลักดันการปฏิรูประบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ 
มหภาค

ธนาคารแหงประเทศไทยเปนหนวยงานเดียวที่พยายามกํ าหนดหนาที่ความ 
รับผิดชอบของตนใหชัดเจน โดยแอนอกรับผิดชอบเปาหมายการรักษาเสถียรภาพของราคา  
ดังจะเห็นไดจากรางกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยฉบับใหม ไมวาเราจะเห็นชอบกับการ
ก ําหนดบทบาทหนาที่เชนนี้ของธนาคารแหงประเทศไทยหรือไมก็ตาม แตธนาคารแหงประเทศไทย
แสดงถึงความตระหนักโดยชัดแจงวา Responsibility Assignment หรือ Target Assignment  
เปนปญหาพื้นฐานประการหนึ่งของการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคในประเทศไทย จึง
พยายามแกปญหาดังกลาวนี้ นาอนาถที่รัฐบาลพรรคประชาธิปตยและกระทรวงการคลัง 
จบัประเดน็ปญหานี้มิได จึงมิไดสานตอส่ิงที่ธนาคารแหงประเทศเริ่มตนไว หากแตมุงธํ ารงอํ านาจ
ของตน โดยไมยอมใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระเทาที่ควร

ความไมชัดเจนของอํ านาจในการใชเครื่องมือ (Instrument Assignment) เปน
ปญหาพืน้ฐานอีกประการหนึ่งของการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค ความไมชัดเจนดังกลาวนี้
อาจเปนเหตุใหการแกไขปญหาเศรษฐกิจไมทันการณ ในกรณีของเครื่องมือทางการเงิน 
(Monetary Instruments) ความไมชัดเจนของอํ านาจในการใชเครื่องมือในดานหนึ่งยอมเปน
อุปสรรคในการแกปญหาความผันผวนทางการเงินอันเกิดจากการเคลื่อนยายเขาออกอยางเสรีของ
เงินทุนระหวางประเทศ ในอีกดานหนึ่งยอมทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทยขาดความเปนอิสระ 
ในการบรหิารนโยบายการเงิน หากการใชเครื่องมือทางการเงินตองขออนุญาตรัฐบาลหรือกระทวง
การคลัง

ธนาคารแหงประเทศไทยตระหนักถึงปญหาความไมชัดเจนของอํ านาจในการ 
ใชเครื่องมือทางการเงิน และพยายามแกปญหานี้ดวยการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายธนาคาร 
แหงประเทศไทย กฎหมายสถาบันการเงิน และกฎหมายเงินตรา แนวทางหลักในการแกไข ก็คือ 
การผลักดันใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระและอํ านาจเบ็ดเสร็จในการใชเครื่องมือ
ทางการเงินมากขึ้น

ในเมือ่ระบบเศรษฐกิจมีเปาหมายนานัปการ ทั้งการพัฒนาและการจํ าเริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจ การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ การแกปญหาความยากจนและการกระจาย 
รายได และการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ ความจํ าเปนในการประสานการดํ าเนินนโยบาย
จงึมอียูโดยมพิกัตองสงสัย ในอดีตกาล เมื่อกลุมขุนนางนักวิชาการมีผูนํ าที่เขมแข็งและมีวิสัยทัศน 
การประสานการดํ าเนินนโยบายคอนขางมีประสิทธิภาพ สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติในยุค 
รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต มีบทบาทสํ าคัญในการประสานการดํ าเนินนโยบายการพัฒนา
เศรษฐกิจ คณะกรรมการเฉพาะกิจซึ่งมีหนาที่กํ าหนดวงเงินงบประมาณแผนดินประจํ าป  
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อันประกอบดวยตัวแทนจากกระทรวงการคลัง (สํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง) สํ านักงบประมาณ 
สภาพฒันาการเศรษฐกิจแหงชาติ (ซึ่งตอมาคือ สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ) และธนาคารแหงประเทศไทยมีบทบาทสํ าคัญในการประสานการดํ าเนินนโยบาย
การรกัษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ

เมือ่กาลเวลาผานไป การประสานการดํ าเนินนโยบายเหลานี้เร่ิมออนลา ทั้งนี้เปน
ผลจากเหตุปจจัยสํ าคัญอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก การยื้อแยงอํ านาจระหวางหนวยราชการมีสวนทํ าลายสมานฉันท
ภายในระบบราชการ ในประการสํ าคัญ คุณภาพของขุนนางนักวิชาการเสื่อมทรามลงไปมาก

ประการที่สอง กลุมขุนนางนกัวิชาการเสื่อมอํ านาจ เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลง
ระบอบการปกครองจากระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตยมาเปนระบอบประชาธิปไตย รัฐบาลที่มา
จากการเลอืกตัง้ตองการมีบทบาทในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจมากขึ้น ในประการสํ าคัญ กลุม
ขุนนางนักวิชาการขาดผูนํ าที่เขมแข็งและมีวิสัยทัศน จึงขาดการชี้นํ าในดานนโยบาย นอกจากนี้ 
การแยงชิงตํ าแหนงในระบบราชการดวยการสยบเปนบริวารเหลานักเลือกตั้งมีสวนทํ าลายระบบ 
ราชการเอง

ประการที่สาม รัฐบาลทีม่าจากการเลือกตั้งลวนแลวแตเปนรัฐบาลผสม ซึ่งมีอายุ
ส้ัน มิติดานกาละในกระบวนการกํ าหนดนโยบายจึงเปนมิติระยะสั้น การปฏิรูปกระบวนการ
ก ําหนดนโยบายนอกจากจะเปนไปไดยากแลว การประสานการดํ าเนินนโยบายก็ยากที่จะเปนไปได
อีกดวย ในเมื่อรัฐบาลผสมนิยมจัดสรรอํ านาจการบริหารระหวางพรรครวมรัฐบาลโดยแยกขาดจาก
กนั มจิ ําเพาะแตการจัดสรรอํ านาจการบริหารระหวางกระทรวงเทานั้น แมภายในกระทรวงเดียวกัน 
กย็งัจดัสรรอํ านาจการบริหารกรมแยกขาดจากกันดวย

ความจ ําเปนในการประสานการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมีอยูโดยชัดเจน ในเมื่อ
มีปญหาความขัดแยงระหวางเปาหมาย กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ความพยายามในการบรรลุ 
เปาหมายหนึ่งอาจเปนอุปสรรคในการบรรลุเปาหมายอื่น ยิ่งความซับซอนของปญหาเศรษฐกิจ 
มีมากเพียงใด ความจํ าเปนในการประสานการดํ าเนินนโยบายยิ่งมีมากเพียงนั้น องคกรหรือ
สถาบนัทีม่อียูในปจจุบันไมเพียงพอในการทํ าหนาที่นี้ ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีไมสามารถทํ าหนาที่นี้  
มคีวามจ ําเปนทีจ่ะตองจัดองคกรใหม โดยเฉพาะอยางยิ่งการปฏิรูปการจัดองคกรที่มีหนาที่ในการ
ก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจ

กระบวนการกํ  าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยเป นกระบวนการ  
ที่ประชาชนมิไดมีสวนรวม ยิ่งนโยบายเศรษฐกิจมหภาค ซึ่งมีปญหาเทคนิควิชาการที่ซับซอน 
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ดวยแลว ประชาชนนอกจากถูกลิดรอนสิทธิการมีสวนรวมแลว ยังถูกกีดกันมิใหมีสวนรับรูอีกดวย  
ในสังคมประชาธิปไตย การลิดรอนสิทธิการมีสวนรวมของประชาชนกระทํ าไดยากขึ้น และอาจ
กระท ํามไิดเลยในอนาคต ดังนั้น จึงมีความจํ าเปนที่จะตองเปลี่ยนแปลงสถาบันและกระบวนการ
เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการกํ าหนดนโยบาย การสรางกลไกเพื่อใหประชาชนสื่อ
ปญหาและความคิดเห็นเปนภารกิจเบื้องตน แมการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจมหภาคจะมีปญหา
เทคนิควิชาการ แตผูชํ านัญการมิไดมีเฉพาะในธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวงการคลัง  
หากยังมีในมหาวิทยาลัยและภาคเอกชนอีกดวย การยอมรับสิทธิการมีสวนรวมของประชาชน 
จึงใหประโยชนในการแลกเปลี่ยนสารสนเทศและความรู อันเกื้อกูลใหการดํ าเนินนโยบายเปนไป
ดวยความรอบคอบและหวังประสิทธิผลไดมากขึ้น นอกจากนี้ แนวนโยบายที่มีผลกระทบ 
อันไพศาล ดังเชนนโยบายเสรีนิยมทางการเงินสมควรที่จะจัดใหมีประชาพิจารณ (Public 
Hearing)

นอกจากการไมมีสวนรวมของประชาชนแลว ความไมโปรงใสเปนปญหาสํ าคัญ
อีกปญหาหนึง่ของกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย ความไมโปรงใสเปนจารีต
และวัฒนธรรมของระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตย เมื่อพลังประชาธิปไตยเติบใหญก็ดี และเมื่อ
ประชาชนเรียกรองสิทธิการมีสวนรวมมากขึ้นก็ดี กระแสเรียกรองความโปรงใสยอมมีมากขึ้น 
กระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทยไมเพียงแตมิอาจปดบังขอมูลเศรษฐกิจมหภาค 
เทานั้น หากยังตอง ‘ผลิต’ ขอมลูใหทนัการณอีกดวย ในโลกที่เงินทุนเคลื่อนยายระหวางประเทศ
โดยเสรี ความไมสมบูรณ (Imperfection) และความไรสมมาตร (Asymmetry) ของสารสนเทศจะ
ตองขจดัใหหมดไป ทั้งนี้เพื่อเกื้อกูลใหหนวยเศรษฐกิจทั้งปวงตัดสินใจกระทํ าการหรือไมกระทํ าการ
ไดอยางถกูตอง หากกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทยยังไมเปลี่ยนสันดาน ความไม
สมบูรณและความไรสมมาตรของสารสนเทศไมเพียงแตบ่ันทอนประสิทธิผลของการดํ าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจมหภาคเทานั้น หากยังอาจนํ ามาซึ่งวิกฤติการณการเงินและวิกฤติการณ
เศรษฐกิจไดโดยงาย ในเมื่อสังคมเศรษฐกิจไทยมีลักษณะเปราะบาง โดยเฉพาะอยางยิ่งความ
เปราะบางทางการเงิน (Financial Fragility) สามารถนํ ามาซึ่งความตื่นตระหนก (Financial 
Panic) ซึง่จบลงดวยวกิฤติการณการเงิน ผูคนจํ านวนมากขาดความเขาใจวา วิกฤติการณการเงิน
เดอืนกรกฎาคม 2540  เปนผลลัพธของวิกฤติการณสารสนเทศ (Information Crisis)

ทายที่สุด การขาดความรับผิด (Accountability) เปนปญหาพื้นฐานของการ
บริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคที่สํ าคัญไมยิ่งหยอนไปกวาปญหาอื่น รัฐบาลเผด็จการ/
คณาธปิไตยมไิดสนใจสรางกลไกความรับผิด เนื่องเพราะอํ านาจรัฐมาจากปากกระบอกปน จารีต
ความไมรับผิดสืบทอดมาสูรัฐบาลนักเลือกตั้ง เพราะไมตองการถูกประนามในยามที่บริหาร
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นโยบายอยางผิดพลาด ตราบเทาที่ยังไมมีการกํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบของหนวยราชการ
ตางๆอยางชัดเจน กลไกความรับผิดมิอาจกอเกิดได ใครตองรับผิดหากอัตราการวางงานสูงขึ้น  
ใครตองรับผิดหากเงินเฟอรุนแรงขึ้น และใครตองรับผิดหากครัวเรือนที่ยากจนมีมากขึ้น หากไมมี
คํ าตอบทีช่ดัเจนของคํ าถามเหลานี้ การสรางกลไกความรับผิดยอมยากที่จะเปนไปได กลไกความ
รับผิดมคีวามส ําคญัในการกดดันใหผูมีหนาที่ตองทํ าหนาที่ และการทํ าหนาที่นั้นมิใชเพื่อประโยชน
โภคผลของตนเอง  หากแตเพื่อประโยชนสุขของประชาชน

สังคมเศรษฐกิจไทยสูญเสีย ‘โอกาสทอง’ ในการปฏิรูประบบการบริหารนโยบาย
เศรษฐกจิมหภาคในชวงเวลากวาสองขวบปที่ผานมานี้ ผูสันทัดการเมืองไทยใหขอสังเกตวา การ
ปฏิรูปจะเกิดขึ้นไดอยางไรเมื่อนายกรัฐมนตรีชื่อชวน  หลีกภัย
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