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ปญหาพื้นฐานในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค

                        รังสรรค  ธนะพรพันธุ

วิกฤติการณการเงินเดือนกรกฎาคม 2540 สะทอนใหเห็นปญหาพื้นฐานในการ
บริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคของรัฐบาลไทย บัดนี้ เวลาลวงเลยมากวา 2 ขวบป ไมปรากฏวา 
รัฐบาลพรรคประชาธปิตย ทั้งนายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรี และนายธารินทร นิมมานเหมินท 
รับมนตรีวาการกระทรวงการคลัง แสดงความตระหนักถึงความจํ าเปนเรงดวนในการแกไขปญหา
พืน้ฐานดังกลาว

จริงอยู แมวารัฐบาลตองใชเวลาในการแกไขภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจเฉพาะหนา 
แตรัฐบาลกอ็ยูในวิสัยที่จะแตงตั้งคณะทํ างานเพื่อศึกษาและแกไขปญหาพื้นฐานดังกลาวนี้ ควบคู
ไปกบัการแกปญหาเฉพาะหนาได

เมื่อกระทรวงการคลังแตงตั้งคณะกรรมการศึกษาและเสนอแนะมาตรการเพิ่ม
ประสิทธภิาพการบริหารจัดการระบบการเงินของประเทศ (ศปร.) ตามคํ าสั่งที่ 376/2540 ลงวันที่ 
16 ธนัวาคม 2540 นั้น สาธารณชนหลงเขาใจวา กระทรวงการคลังเอาจริงในการปฏิรูประบบ 
การบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค โดยเฉพาะอยางยิ่งนโยบายการเงิน แตแลวกาลเวลา 
กพ็สูิจนใหเหน็วา รัฐบาลนายชวน หลีกภัยมิไดสนใจเรื่องนี้แมแตนอย หากแตอาศัยรายงานของ 
ศปร. เปนพื้นฐานความชอบธรรมในการแตงตั้งคณะกรรมการ ศศปร. หรือ ศปร.2 (คณะกรรมการ
การศึกษารายงานคณะกรรมการการศึกษาและเสนอแนะมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหาร 
จดัการระบบการเงินของประเทศ) เพื่อดํ าเนินการ ‘ลางแคน’ ทางการเมือง แตแลวอาการเริงรา 
ตองสะดุดลง เมื่อถูกทักทวงวา คณะกรรมการ ศศปร.หรือ ศปร.2 ขาดความชอบธรรมทาง
กฎหมาย

 กระบวนการกํ าหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคในประเทศไทยมีปญหา
พืน้ฐานอยางนอย 6 ประการ  คือ
 (1 )  การกํ  าหนดความรับผิดชอบพื้นฐานระหว างหน วยราชการต างๆ  
(Responsibility Assignment) หรือกลาวอกีนยัหนึ่งก็คือ การมอบหนาที่ในการบริหารนโยบาย
เศรษฐกิจเพื่อบรรลุเปาหมายตางๆ (Target Assignment)

(2) การมอบอํ านาจในการใชเครื่องมือ (Instrument Assignment)
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(3) การประสานการดํ าเนินนโยบายและการใชเครื่องมือ (Policy Coordination)
(4) การมีสวนรวมของประชาชน (People Participation)
(5) ความโปรงใส (Transparency)
(6) ความรับผิด (Accountability)

การกํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบพื้นฐานระหวางหนวยราชการตางๆเปนปญหา
มาเปนเวลาชานาน เนื่องจากไมมีการกํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบที่แนชัด อาทิเชน ไมมีความ
ชดัเจนวา หนวยราชการใดรับผิดชอบเปาหมายดุลการคาระหวางประเทศ (กระทรวงพาณิชยหรือ
ธนาคารแหงประเทศไทย) หนวยราชการใดรับผิดชอบเปาหมายดุลบัญชีเดินสะพัดและดุล 
การชํ าระเงินระหวางประเทศ (ธนาคารแหงประเทศไทยหรือกระทรวงการคลัง) ใครรับผิดชอบ 
ในการแกปญหาเงินเฟอ (กระทรวงพาณิชย ธนาคารแหงประเทศไทย หรือกระทรวงการคลัง) ใคร 
รับผิดชอบในการแกปญหาการวางงาน (กระทรวงแรงงานฯ สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกจิและสังคมแหงชาติ  หรือสํ านักงบประมาณ)  ฯลฯ

เปาหมายบางเปานั้นสมควรที่จะมีผูรับผิดชอบโดยชัดเจน มิฉะนั้นอาจมีการ 
เกี่ยงกันทํ างาน อันสรางความเสียหายแกการบริหารนโยบายเศรษฐกิจได แตบางเปา ดังเชน 
การพัฒนาและการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการแกปญหาการวางงาน จํ าเปนตองระดม
สรรพก ําลงัจากหนวยราชการตางๆ กระนั้นก็ตาม ก็ตองมีหนวยงานที่ทํ าหนาที่ ‘เสนาธิการ’ และ
ประสานการดํ าเนินนโยบายระหวางหนวยราชการตางๆ มิฉะนั้นระบบเศรษฐกิจจะไมสามารถ
บรรลุเปาหมายอยางมีประสิทธิภาพ แมวาหนวยราชการสวนใหญรูวาตนมีหนาที่อะไรบาง แตเมื่อ
พิจารณาการบริหารนโยบายเศรษฐกิจในเชิงเปาหมาย ปญหาพื้นฐานที่เกิดขึ้นก็คือ ไมมีการ
ก ําหนดใหแนชัดวา ความรับผิดชอบพื้นฐานในการทํ าใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายแตละเปา
ตกแกหนวยราชการใด บางเปาหมาย ดังเชนความเปนธรรมในการกระจายได ไมปรากฏวา  
มหีนวยราชการใดถือเปนหนาที่

ในยุคสมัยที่ระบบเศรษฐกิจมีความซับซอนนอย การกํ าหนดหนาที่ความ 
รับผิดชอบอยางคลุมเครืออาจไมสรางปญหามากนัก แตเมื่อความซับซอนของระบบเศรษฐกิจ 
มมีากขึน้ มหิน ําซํ้ ายังโยงใยกับระบบเศรษฐกิจโลกอยางแนนแฟน ความไมชัดเจนของหนาที่ความ 
รับผิดชอบยอมเปนปญหาในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจอยางปราศจากขอกังขา

รัฐบาลนายชวน หลีกภัย ในฐานะผูรับผิดชอบการบริหารราชการแผนดิน และ
กระทรวงการคลังในฐานะผูรับผิดชอบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค มิไดตระหนักถึง
ปญหาความไมชัดเจนของการมอบหมายหนาที่ความรับผิดชอบแมแตนอย ในหมู ขุนนาง 
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นกัวิชาการ (technocrats) กข็าดผูนํ าในการผลักดันการปฏิรูประบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ 
มหภาค

ธนาคารแหงประเทศไทยเปนหนวยงานเดียวที่พยายามกํ าหนดหนาที่ความ 
รับผิดชอบของตนใหชัดเจน โดยแอนอกรับผิดชอบเปาหมายการรักษาเสถียรภาพของราคา  
ดังจะเห็นไดจากรางกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยฉบับใหม ไมวาเราจะเห็นชอบกับการ
ก ําหนดบทบาทหนาที่เชนนี้ของธนาคารแหงประเทศไทยหรือไมก็ตาม แตธนาคารแหงประเทศไทย
แสดงถึงความตระหนักโดยชัดแจงวา Responsibility Assignment หรือ Target Assignment  
เปนปญหาพื้นฐานประการหนึ่งของการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคในประเทศไทย จึง
พยายามแกปญหาดังกลาวนี้ นาอนาถที่รัฐบาลพรรคประชาธิปตยและกระทรวงการคลัง 
จบัประเดน็ปญหานี้มิได จึงมิไดสานตอส่ิงที่ธนาคารแหงประเทศเริ่มตนไว หากแตมุงธํ ารงอํ านาจ
ของตน โดยไมยอมใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระเทาที่ควร

ความไมชัดเจนของอํ านาจในการใชเครื่องมือ (Instrument Assignment) เปน
ปญหาพืน้ฐานอีกประการหนึ่งของการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค ความไมชัดเจนดังกลาวนี้
อาจเปนเหตุใหการแกไขปญหาเศรษฐกิจไมทันการณ ในกรณีของเครื่องมือทางการเงิน 
(Monetary Instruments) ความไมชัดเจนของอํ านาจในการใชเครื่องมือในดานหนึ่งยอมเปน
อุปสรรคในการแกปญหาความผันผวนทางการเงินอันเกิดจากการเคลื่อนยายเขาออกอยางเสรีของ
เงินทุนระหวางประเทศ ในอีกดานหนึ่งยอมทํ าใหธนาคารแหงประเทศไทยขาดความเปนอิสระ 
ในการบรหิารนโยบายการเงิน หากการใชเครื่องมือทางการเงินตองขออนุญาตรัฐบาลหรือกระทวง
การคลัง

ธนาคารแหงประเทศไทยตระหนักถึงปญหาความไมชัดเจนของอํ านาจในการ 
ใชเครื่องมือทางการเงิน และพยายามแกปญหานี้ดวยการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายธนาคาร 
แหงประเทศไทย กฎหมายสถาบันการเงิน และกฎหมายเงินตรา แนวทางหลักในการแกไข ก็คือ 
การผลักดันใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระและอํ านาจเบ็ดเสร็จในการใชเครื่องมือ
ทางการเงินมากขึ้น

ในเมือ่ระบบเศรษฐกิจมีเปาหมายนานัปการ ทั้งการพัฒนาและการจํ าเริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจ การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ การแกปญหาความยากจนและการกระจาย 
รายได และการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ ความจํ าเปนในการประสานการดํ าเนินนโยบาย
จงึมอียูโดยมพิกัตองสงสัย ในอดีตกาล เมื่อกลุมขุนนางนักวิชาการมีผูนํ าที่เขมแข็งและมีวิสัยทัศน 
การประสานการดํ าเนินนโยบายคอนขางมีประสิทธิภาพ สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติในยุค 
รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต มีบทบาทสํ าคัญในการประสานการดํ าเนินนโยบายการพัฒนา
เศรษฐกิจ คณะกรรมการเฉพาะกิจซึ่งมีหนาที่กํ าหนดวงเงินงบประมาณแผนดินประจํ าป  
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อันประกอบดวยตัวแทนจากกระทรวงการคลัง (สํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง) สํ านักงบประมาณ 
สภาพฒันาการเศรษฐกิจแหงชาติ (ซึ่งตอมาคือ สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ) และธนาคารแหงประเทศไทยมีบทบาทสํ าคัญในการประสานการดํ าเนินนโยบาย
การรกัษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ

เมือ่กาลเวลาผานไป การประสานการดํ าเนินนโยบายเหลานี้เร่ิมออนลา ทั้งนี้เปน
ผลจากเหตุปจจัยสํ าคัญอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก การยื้อแยงอํ านาจระหวางหนวยราชการมีสวนทํ าลายสมานฉันท
ภายในระบบราชการ ในประการสํ าคัญ คุณภาพของขุนนางนักวิชาการเสื่อมทรามลงไปมาก

ประการที่สอง กลุมขุนนางนกัวิชาการเสื่อมอํ านาจ เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลง
ระบอบการปกครองจากระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตยมาเปนระบอบประชาธิปไตย รัฐบาลที่มา
จากการเลอืกตัง้ตองการมีบทบาทในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจมากขึ้น ในประการสํ าคัญ กลุม
ขุนนางนักวิชาการขาดผูนํ าที่เขมแข็งและมีวิสัยทัศน จึงขาดการชี้นํ าในดานนโยบาย นอกจากนี้ 
การแยงชิงตํ าแหนงในระบบราชการดวยการสยบเปนบริวารเหลานักเลือกตั้งมีสวนทํ าลายระบบ 
ราชการเอง

ประการที่สาม รัฐบาลทีม่าจากการเลือกตั้งลวนแลวแตเปนรัฐบาลผสม ซึ่งมีอายุ
ส้ัน มิติดานกาละในกระบวนการกํ าหนดนโยบายจึงเปนมิติระยะสั้น การปฏิรูปกระบวนการ
ก ําหนดนโยบายนอกจากจะเปนไปไดยากแลว การประสานการดํ าเนินนโยบายก็ยากที่จะเปนไปได
อีกดวย ในเมื่อรัฐบาลผสมนิยมจัดสรรอํ านาจการบริหารระหวางพรรครวมรัฐบาลโดยแยกขาดจาก
กนั มจิ ําเพาะแตการจัดสรรอํ านาจการบริหารระหวางกระทรวงเทานั้น แมภายในกระทรวงเดียวกัน 
กย็งัจดัสรรอํ านาจการบริหารกรมแยกขาดจากกันดวย

ความจ ําเปนในการประสานการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมีอยูโดยชัดเจน ในเมื่อ
มีปญหาความขัดแยงระหวางเปาหมาย กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ความพยายามในการบรรลุ 
เปาหมายหนึ่งอาจเปนอุปสรรคในการบรรลุเปาหมายอื่น ยิ่งความซับซอนของปญหาเศรษฐกิจ 
มีมากเพียงใด ความจํ าเปนในการประสานการดํ าเนินนโยบายยิ่งมีมากเพียงนั้น องคกรหรือ
สถาบนัทีม่อียูในปจจุบันไมเพียงพอในการทํ าหนาที่นี้ ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีไมสามารถทํ าหนาที่นี้  
มคีวามจ ําเปนทีจ่ะตองจัดองคกรใหม โดยเฉพาะอยางยิ่งการปฏิรูปการจัดองคกรที่มีหนาที่ในการ
ก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจ

กระบวนการกํ  าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยเป นกระบวนการ  
ที่ประชาชนมิไดมีสวนรวม ยิ่งนโยบายเศรษฐกิจมหภาค ซึ่งมีปญหาเทคนิควิชาการที่ซับซอน 
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ดวยแลว ประชาชนนอกจากถูกลิดรอนสิทธิการมีสวนรวมแลว ยังถูกกีดกันมิใหมีสวนรับรูอีกดวย  
ในสังคมประชาธิปไตย การลิดรอนสิทธิการมีสวนรวมของประชาชนกระทํ าไดยากขึ้น และอาจ
กระท ํามไิดเลยในอนาคต ดังนั้น จึงมีความจํ าเปนที่จะตองเปลี่ยนแปลงสถาบันและกระบวนการ
เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการกํ าหนดนโยบาย การสรางกลไกเพื่อใหประชาชนสื่อ
ปญหาและความคิดเห็นเปนภารกิจเบื้องตน แมการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจมหภาคจะมีปญหา
เทคนิควิชาการ แตผูชํ านัญการมิไดมีเฉพาะในธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวงการคลัง  
หากยังมีในมหาวิทยาลัยและภาคเอกชนอีกดวย การยอมรับสิทธิการมีสวนรวมของประชาชน 
จึงใหประโยชนในการแลกเปลี่ยนสารสนเทศและความรู อันเกื้อกูลใหการดํ าเนินนโยบายเปนไป
ดวยความรอบคอบและหวังประสิทธิผลไดมากขึ้น นอกจากนี้ แนวนโยบายที่มีผลกระทบ 
อันไพศาล ดังเชนนโยบายเสรีนิยมทางการเงินสมควรที่จะจัดใหมีประชาพิจารณ (Public 
Hearing)

นอกจากการไมมีสวนรวมของประชาชนแลว ความไมโปรงใสเปนปญหาสํ าคัญ
อีกปญหาหนึง่ของกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย ความไมโปรงใสเปนจารีต
และวัฒนธรรมของระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตย เมื่อพลังประชาธิปไตยเติบใหญก็ดี และเมื่อ
ประชาชนเรียกรองสิทธิการมีสวนรวมมากขึ้นก็ดี กระแสเรียกรองความโปรงใสยอมมีมากขึ้น 
กระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทยไมเพียงแตมิอาจปดบังขอมูลเศรษฐกิจมหภาค 
เทานั้น หากยังตอง ‘ผลิต’ ขอมลูใหทนัการณอีกดวย ในโลกที่เงินทุนเคลื่อนยายระหวางประเทศ
โดยเสรี ความไมสมบูรณ (Imperfection) และความไรสมมาตร (Asymmetry) ของสารสนเทศจะ
ตองขจดัใหหมดไป ทั้งนี้เพื่อเกื้อกูลใหหนวยเศรษฐกิจทั้งปวงตัดสินใจกระทํ าการหรือไมกระทํ าการ
ไดอยางถกูตอง หากกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทยยังไมเปลี่ยนสันดาน ความไม
สมบูรณและความไรสมมาตรของสารสนเทศไมเพียงแตบ่ันทอนประสิทธิผลของการดํ าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจมหภาคเทานั้น หากยังอาจนํ ามาซึ่งวิกฤติการณการเงินและวิกฤติการณ
เศรษฐกิจไดโดยงาย ในเมื่อสังคมเศรษฐกิจไทยมีลักษณะเปราะบาง โดยเฉพาะอยางยิ่งความ
เปราะบางทางการเงิน (Financial Fragility) สามารถนํ ามาซึ่งความตื่นตระหนก (Financial 
Panic) ซึง่จบลงดวยวกิฤติการณการเงิน ผูคนจํ านวนมากขาดความเขาใจวา วิกฤติการณการเงิน
เดอืนกรกฎาคม 2540  เปนผลลัพธของวิกฤติการณสารสนเทศ (Information Crisis)

ทายที่สุด การขาดความรับผิด (Accountability) เปนปญหาพื้นฐานของการ
บริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคที่สํ าคัญไมยิ่งหยอนไปกวาปญหาอื่น รัฐบาลเผด็จการ/
คณาธปิไตยมไิดสนใจสรางกลไกความรับผิด เนื่องเพราะอํ านาจรัฐมาจากปากกระบอกปน จารีต
ความไมรับผิดสืบทอดมาสูรัฐบาลนักเลือกตั้ง เพราะไมตองการถูกประนามในยามที่บริหาร
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นโยบายอยางผิดพลาด ตราบเทาที่ยังไมมีการกํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบของหนวยราชการ
ตางๆอยางชัดเจน กลไกความรับผิดมิอาจกอเกิดได ใครตองรับผิดหากอัตราการวางงานสูงขึ้น  
ใครตองรับผิดหากเงินเฟอรุนแรงขึ้น และใครตองรับผิดหากครัวเรือนที่ยากจนมีมากขึ้น หากไมมี
คํ าตอบทีช่ดัเจนของคํ าถามเหลานี้ การสรางกลไกความรับผิดยอมยากที่จะเปนไปได กลไกความ
รับผิดมคีวามส ําคญัในการกดดันใหผูมีหนาที่ตองทํ าหนาที่ และการทํ าหนาที่นั้นมิใชเพื่อประโยชน
โภคผลของตนเอง  หากแตเพื่อประโยชนสุขของประชาชน

สังคมเศรษฐกิจไทยสูญเสีย ‘โอกาสทอง’ ในการปฏิรูประบบการบริหารนโยบาย
เศรษฐกจิมหภาคในชวงเวลากวาสองขวบปที่ผานมานี้ ผูสันทัดการเมืองไทยใหขอสังเกตวา การ
ปฏิรูปจะเกิดขึ้นไดอยางไรเมื่อนายกรัฐมนตรีชื่อชวน  หลีกภัย
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