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บทเรียนจากการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค
ยุครัฐบาลนายชวน หลีกภัย พ.ศ. 2540-2543

ตอนที่หนึ่ง

                        รังสรรค  ธนะพรพันธุ

พรรคประชาธิปตยยึดกุมการบริหารราชการแผนดินในเดือนพฤศจิกายน 2540 
ดวยการดูด ‘กลุมงูเหา’ ออกจากพรรคประชากรไทย  ทั้งๆที่พรรคประชากรไทยยืนหยัดอยูขางฝาย
คาน ตัณหาความอยากไดอํ านาจทํ าใหผูนํ าพรรคประชาธิปตยมองไมเห็นวา   การ ‘ดูด’ ส.ส. จาก
พรรคฝายคานเปนปฏิบัติการที่ละเมิดจารีตอันดีงามของระบอบประชาธิปไตย ตลอดชวงเวลา
ประมาณ 3 ขวบปที่รัฐบาลพรรคประชาธิปตยบริหารประเทศ เสียงสรรเสริญผลงานการแก 
วกิฤตกิารณเศรษฐกิจดังกระหึ่มภายในพรรคประชาธิปตยในเบื้องตน แตแลวเมื่อเสียงวิพากษนอก
พรรคดังขรม เสียงสรรเสริญภายในพรรคเริ่มแปรเปลี่ยนเปนเสียงวิพากษ จนนายธารินทร  
นมิมานเหมินทกลายเปน ‘สินคาการเมือง’ ทีม่อิาจประดับตูโชวพรรคประชาธิปตยอยางโดดเดนใน
การเลือกตั้งวันที่ 6 มกราคม 2544

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา ประชาสังคมไทยไดรับบทเรียนอะไรบางจากการบริหาร
นโยบายเศรษฐกิจมหภาคในยุครัฐบาลนายชวน หลีกภัย ระหวางป 2540 – 2543

บทเรียนบทที่หนึ่ง การบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคจักตองไมมี 
‘เกาเหลา’

การบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคจักตองประสานสอดคลองกัน ทั้งนโยบาย
การคลัง นโยบายการเงิน และนโยบายการบริหารหนี้สาธารณะ มิฉะนั้นระบบเศรษฐกิจจะไม
สามารถบรรลุเปาหมายทั้งหมดได

ความขัดแยงสวนบุคคลระหวางนายศุภชัย พานิชภักดิ์ รองนายกรัฐมนตรี 
ฝายเศรษฐกิจ กับนายธารินทร นิมมานเหมินท รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง มีผลในการ 
บ่ันทอนความนาเชื่อถือ (Credibility) ของรัฐบาล และทํ าลายประสิทธิภาพในการบริหารนโยบาย
เศรษฐกิจมหภาค ความขัดแยงดังกลาวนี้มีมาตั้งแตนายธารินทรดํ ารงตํ าแหนงนายกสมาคม
ธนาคารไทย และนายศุภชัยดํ ารงตํ าแหนงกรรมการผูจัดการใหญธนาคารทหารไทย เมื่อธนาคาร
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ทหารไทยไมยอมรวมสังฆกรรมกับธนาคารยักษใหญในการฮั้วกันกํ าหนดอัตราดอกเบี้ย อาการ 
ศรศิลปไมกินกันก็ปะทุข้ึน อารมณคางจากอาการศรศิลปไมกินกันลุกลามสูรัฐบาลนายชวน  
หลกีภยั (พฤศจิกายน 2535 – พฤษภาคม 2538) เมื่อบุคคลทั้งสองเขารวมในรัฐบาลดังกลาว  
โดยที่ยัง ‘เก็บอาการ’ เอาไวได  ตางกับการเขารวมรัฐบาลในครั้งตอมา (พฤศจิกายน 2540 – 
พฤศจิกายน 2543)  ที่ทั้งคู ‘เกบ็อาการ’ ไมอยู  จนความขัดแยงปรากฏสูสาธารณชนชนิดที่ 
ไมสามารถปดบังอํ าพรางตอไปได

ระบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคของนายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรี
เปนระบบทีท่อนก ําลังรัฐบาล โดยปราศจากการปฏิบัติเพื่อทอนกํ าลังจากฝายคาน ในเมื่อนายชวน
ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังรายงานตอนายกรัฐมนตรีโดยตรง โดยไมผานรองนายก 
รัฐมนตรฝีายเศรษฐกิจ ระบบการบริหารเชนนี้ถูกผลักดันโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังโดย
ปราศจากขอกังขา  ในเมื่อนายธารินทรไมตอง ‘ลดตัว’ รายงานตอนายศุภชัย  แตระบบการบริหาร
เชนนี้ นอกจากสรางความอึดอัดใจแกรองนายกรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจแลว ยังมีนัยสํ าคัญวา 
กระทรวงการคลงัผูกขาดการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจมหภาคแตเพียงผูเดียว โดยปราศจากการมี
สวนรวมในการกํ าหนดนโยบายอยางจริงจังจากรัฐมนตรีร วมรัฐบาล โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
รองนายกรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจถูกกีดกันออกจากปริมณฑลแหงกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกจิมหภาค  ยิ่งรัฐมนตรีประจํ าสํ านักนายกรัฐมนตรี (นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ) ใหสัมภาษณ
ส่ือมวลชนวา ระบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคดังที่กลาวขางตนนี้มิไดเพิ่งมี หากมีมาแต
รัฐบาลพรรคประชาธิปตยชุดกอนแลว (2535-2538)  ก็ยิ่งเปนการเปดเผยความพิกลพิการของ
ระบบการบริหาร และเปดเผยถึงการหลอกลวงประชาชนของพรรคประชาธิปตย ซึ่งโฆษณาชวน
เชื่อ  ไมวาเรื่อง Dream Team หรือ Real Team  โดยที่ขอเท็จจริงมีแต ‘วรีชนเอกชน’  หาไดมี  
‘ทมีเศรษฐกิจ’  ผูก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจมหภาคไม

นบัต้ังแตปลายทศวรรษ 2530 เปนตนมา เมืองไทยโชครายถึง 2 ชั้น  ความโชค
รายชัน้แรกเกิดในรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ (2539-2540)  เมื่อผูนํ ารัฐบาลขาดความเปนผูนํ า 
ความรูความสามารถ และความเด็ดขาด ในการนํ าระบบเศรษฐกิจไทยเบี่ยงเบนออกจากเสนทาง
อันน ําไปสูหบุเหวแหงหายนภัย  ความโชครายชั้นที่สองเกิดในรัฐบาลนายชวน หลีกภัย (2540-
2543) เมือ่ผูน ํารัฐบาลขาดความสมานฉันทในการรวมมือรวมใจในการแกไขวิกฤติการณเศรษฐกิจ

อาการ ‘เกาเหลา’ มิไดเกิดระหวางนายธารินทร นิมมานเหมินทกับนายศุภชัย  
พานชิภักดิเ์ทานัน้  หากยังเกิดระหวางนายธารินทร กับ ม.ร.ว.จัตุมงคล โสณกุล ผูวาการธนาคาร
แหงประเทศไทยอีกดวย จนกอใหเกิด ‘สงคราม’ ระหวางกระทรวงการคลังกับธนาคารแหงประเทศ
ไทยในกรณีการรวมบัญชีทางการเงินของธนาคารแหงประเทศไทย เมื่อขบวนการประชาชนอันนํ า
โดยพระราชวสุิทธิโสภณ (บัว ญาณสัมปนโน) คัดคานการรวมบัญชีดังกลาว พรอมทั้งรวบรวม 
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รายชื่อประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเพื่อดํ าเนินการถอดถอนนายธารินทรออกจากตํ าแหนงตาม
กระบวนการภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  กระทรวงการคลังตองลาถอย
ทางการเมอืง โดยทีรั่ฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง (นายพิสิฐ ล้ีอาธรรม) ใหสัมภาษณวา  
กระทรวงการคลังไมมีความจํ าเปนในการผลักดันการรวมบัญชีการเงินของธนาคารแหงประเทศ
ไทย คํ าใหสัมภาษณดังกลาวนี้กอใหเกิดขอกังขาในใจปวงชนชาวไทยเปนอันมากวา เหตุไฉน
กระทรวงการคลังจึงกอการวิวาทในเบื้องตน

การวิวาทระหวางรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังกับรองนายกรัฐมนตรีฝาย
เศรษฐกจิคูหนึง่ และระหวางรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังกับผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย
อีกคูหนึง่ นอกจากมีผลในการทอนกํ าลังพรรคประชาธิปตยแลว ยังทํ าลายความนาเชื่อถือของผูนํ า
พรรคประชาธปิตยอีกดวย โดยที่สังคมเศรษฐกิจไทยตองรับเคราะหจากกรณีวิวาททั้งสองนี้

บทเรียนบทที่สอง การปฏิรูประบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค
สามารถด ําเนนิการควบคูกับการแกไขวิกฤติการณทางเศรษฐกิจได

การบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคมีปญหาพื้นฐานนานัปการ ซึ่งจํ าเปนตองมี
การปฏรูิป ไมเพียงแตการกํ าหนดหนาที่ความรับผิดชอบไมชัดเจน (Target Assignment)  อํ านาจ
การใชเครื่องมือไมชัดเจน (Instrument Assignment)  และขาดการประสานการดํ าเนินนโยบาย
และการใชเครื่องมือ (Policy Coordination) แลว  กระบวนการกํ าหนดนโยบายยังไมมีความ 
โปรงใส (Transparency) ขาดความรับผิด (Accountability) และขาดการมีสวนรวมของประชาชน 
(People Participation) อีกดวย  ตลอดชวงเวลา 3 ขวบปที่ผานมานี้  ไมเพียงแตปญหาพื้นฐาน 
ในการบรหิารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคเหลานี้มิไดมีการเยียวยาแกไขเทานั้น หากทวาปญหากลับ
เลวรายลงเมื่อเกิดอาการ ‘เกาเหลา’ ในหมูผูมหีนาที่ในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ มหภาค

ในอารยสังคมดังเชนอังกฤษ เมื่อเกิดปญหารายแรงดังเชนวิกฤติการณการเงิน
เดอืนกรกฎาคม 2540 จารีตที่มีมาแตโบราณจะมีการจัดตั้ง Royal Commission เพื่อไตสวน
สาเหตแุละใหขอเสนอแนะเพื่อปองกันมิใหเกิดปญหาลักษณะเดียวกันในอนาคต เมื่อกระทรวงการ
คลังแตงตั้งคณะกรรมการศึกษาและเสนอแนะมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการระบบ
การเงินของประเทศ (ศปร.) ตามคํ าสั่งที่ 376/2540 ลงวันที่ 16 ธันวาคม 2540 สาธารณชน 
หลงเขาใจวา กระทรวงการคลังเอาจริงในการปฏิรูประบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค  
แตแลวกาลเวลาก็พิสูจนใหเห็นแลววา รัฐบาลนายชวน หลีกภัยมิไดสนใจเรื่องนี้แมแตนอย หาก 
แตอาศยัรายงานของ ศปร.เปนพื้นฐานความชอบธรรมในการแตงตั้งคณะกรรมการ ศศปร. หรือ 
ศปร.2 (คณะกรรมการการศึกษารายงานคณะกรรมการศึกษาและเสนอแนะมาตรการเพิ่ม 
ประสิทธภิาพการบริหารการจัดการระบบการเงินของประเทศ)  เพื่อดํ าเนินการ ‘ลางแคน’ ทางการ
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เมอืง แตแลวอาการเริงราตองสะดุดลง เมื่อถูกทักทวงวา คณะกรรมการ ศศปร. หรือ ศปร.2 ขาด
ความชอบธรรมทางกฎหมาย

 ในขณะที่กระทรวงการคลังมิไดกระตือรือรนในการปฏิรูประบบการบริหาร
นโยบายเศรษฐกจิมหภาค ธนาคารแหงประเทศไทภายใตการนํ าของ ม.ร.ว. จัตุงมคล โสณกุลกลับ
เอาการเอางานในการปฏิรูประบบการบริหารนโยบายการเงิน จนถึงกับเสนอรางกฎหมายธนาคาร
แหงประเทศฉบับใหม แตแลวความพยายามในการปฏิรูปธนาคารแหงประเทศไทยตองสะดุด 
หยดุลง เมื่อเกิดอาการ ‘เกาเหลา’ ระหวางรฐัมนตรีวาการกระทรวงการคลังกับผูวาการธนาคาร
แหงประเทศไทย และเมื่อรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเผชิญวิกฤติการณการเมืองอันเปนผล
จากการตอตานของขบวนการประชาชน ซึ่งนํ าโดยพระราชวิสุทธิโสภณ (บัว ญาณสัมปนโน)

นาอนาถที่สังคมเศรษฐกิจไทยมิอาจขับเคลื่อนในการปฏิรูประบบการบริหาร
นโยบายเศรษฐกจิมหภาคในชวง 3 ขวบปที่ผานมานี้ได นับเปนการสูญเสียโอกาสที่สํ าคัญ อันเปน
ผลจากปญหาการขาดความเปนผูนํ าของพรรคประชาธิปตย

 บทเรียนบทที่สาม การบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคในสังคม
ประชาธปิไตยตองโปรงใส  และตองยิ่งโปรงใสมากขึ้นในยุคโลกไรพรมแดน

ความโปรงใส (Transparency) เปนลักษณะประการหนึ่งของธรรมาภิบาล 
(Good Governance)  ซึง่โดยพืน้ฐานเปนหลักการที่รัฐบาลผูกอปรดวยความสุจริตพึงยึดถือ  เมื่อ
รัฐบาลพรรคประชาธิปตยยึดมั่นในแนวทางเสรีนิยมทางการเงิน (Financial Liberalization) ยิ่ง 
มีความจํ าเปนตองปฏิบัติตามหลักการความโปรงใส เพราะตลาดการเงินโดยพื้นฐานเปนตลาด 
ทีไ่มสมบูรณ อันเปนผลจากความไมสมบูรณของสารสนเทศ (Imperfect Information) และความ
ไรสมมาตรของสารสนเทศ (Asymmetric Information) ความไมสมบูรณเหลานี้ยอมเปนอุปสรรค
ขวางกั้นมิใหกลไกราคาทํ าหนาที่อยางมีประสิทธิภาพ ความโปรงใสจึงเปนหลักการอันจํ าเปน
สํ าหรบัประเทศที่เลือกเสนทางเสรีนิยมทางการเงิน

รัฐบาลนายชวน หลีกภัยโฆษณาอยูทุกเมื่อเชื่อวันวา ‘รัฐบาลรูเพียงใด ประชาชน
รูเพียงนั้น’ โดยที่รัฐมนตรีประจํ าสํ านักนายกรัฐมนตรีลงทุนอัดเสียงเอง แตคํ าโฆษณาดังกลาวนี้
กลายเปนมสุาวาทะ ในเมื่อประชาชนหาไดมีมูลขาวสารทางราชการเทาเทียมกับรัฐบาลไม

ความไมโปรงใสในกระบวนการขายธนาคารของรัฐนับเปนอุทาหรณของความ
ขางตนนี้ รัฐบาลพรรคประชาธิปตยปกปดกระบวนการขายธนาคารของรัฐดวยการปกปดเงื่อนไข
การประมูล ปกปดรายชื่อนักลงทุนที่ทางการมีหนังสือเชิญชวนใหเขาประมูล ปกปดรายชื่อคณะ
กรรมการผูมอํี านาจดํ าเนินการขายธนาคารของรัฐ และปกปดสัญญาการขายธนาคารของรัฐ โดย
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อางเงื่อนไขในสัญญาวา จะเปดเผยสัญญาไดก็ตอเมื่อเวลาลวงไปแลว 3 ป ความไมโปรงใส 
ดังกลาวนี้ทํ าลายความนาเชื่อถือของรัฐบาลนายชวน หลีกภัย รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
และธนาคารแหงประเทศไทย สุจริตชนอดตั้งขอกังขามิไดวา เหตุใดการขายทรัพยสินของชาติ 
จึงตองปดเปนความลับ  และมีการ ‘ตกเบ็ด’ เงินใตโตะและเก็บเกี่ยวสวนเกินทางเศรษฐกิจ 
จากกระบวนการขายธนาคารของรัฐหรือไม ในเมื่อความไมโปรงใสเปนเชื้อบมเพาะการฉอราษฎร
บังหลวงและประพฤติมิชอบ

การขายทรพัยสินขององคการเพื่อการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน (ปรส.) เปนอีก
กรณหีนึง่ทีส่รางความคลางแคลงใจราษฎร ในเมื่อมีการกํ าหนดเงื่อนไขที่กีดกันผูซื้อชาวไทย อีกทั้ง
ยังขายไดราคาตํ่ ากวาที่ควรเปนอันมาก นอกจากนี้ ยังมีความพยายามในการปกปดสัญญา 
การขายทรัพยสินแก Goldman Sachs แมเมื่อคณะกรรมการขาวสารขอมูลของทางราชการมีคํ า
วนิจิฉัยใหเปดเผยสัญญาดังกลาว  ปรส. ยงัคงแสดงอาการอิดเอื้อนและทาทีที่จะไมปฏิบัติตาม 
คํ าวินิจฉัย  ทัง้นีม้เีหตุอันเชื่อไดวา  ปรส. มไิดเปนผูรางสัญญาดังกลาวเอง  อนึ่ง  พนกังานระดับ 
ผูบริหารของ ปรส. ไดรับเงินเดือนสูงกวาอัตราตลาดเปนอันมาก แตรัฐบาลพรรคประชาธิปตยกลับ
บรรจบุุคคลทีไ่มมีประสบการณและความความรูความสามารถเกี่ยวกับสถาบันการเงิน โดยที่บาง
คนมีประวัติเปนบริวารของพรรคประชาธิปตยมากอน

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังใหสัมภาษณหลายกรรมหลายวาระวา หาก
ประชาชนตองการความโปรงใส ยอมรองขอขอมูลขาวสารของทางราชการไดเสมอ โดยอาศัย
กระบวนการตามกฎหมายขอมูลขาวสารของทางราชการ แตเปนที่ทราบกันโดยทั่วไปวา กฎหมาย
ขอมูลขาวสารของทางราชการ ทั้งกฎหมายแมบทและกฎหมายระดับอนุบัญญัติเปนกฎหมาย 
ปกปองขอมูลขาวสารของทางราชการ เพราะมีเจตนารมณในการเตะถวงการเปดเผยขอมูล อีกทั้ง
ผูรองขอมีคาโสหุย (Transaction Cost) สวนบุคคลที่ตองเสียอีกดวย

ความโปรงใสเปนวฒันธรรมประชาธิปไตย ผูที่ไรวัฒนธรรมและขาดจิตวิญญาณ
แหงประชาธปิไตยยอมยากที่จะเขาใจอยางซาบซึ้งได รัฐบาลที่ขาดความโปรงใสยอมสูญเสียความ
เชื่อมั่นในหมูปวงชนชาวไทยและชุมชนระหวางประเทศ โดยที่ความชอบธรรมถูกกัดกรอนเพิ่มข้ึน
เร่ือยๆ
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