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การประสานการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ความขัดแยงระหวางรัฐบาลกับธนาคารแหงประเทศไทย จนถึงกับถอน ม.ร.ว.  
จตุัมงคล โสณกลุ ออกจากตํ าแหนงผูวาการ และตอมามีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯแตงตั้ง  
ม.ร.ว. ปรีดิยาธร เทวกลุ ใหดํ ารงตํ าแหนงแทนนั้น สะทอนใหเห็นปญหาพื้นฐานในการประสานการ
ดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาค

การบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคจักตองสอดประสานกันทั้งนโยบายการคลัง 
นโยบายการเงนิ และนโยบายการบริหารหนี้สาธารณะ เพื่อนํ าพาสยามรัฐนาวาไปในทิศทางเดียว
กัน หากปราศจากการประสานการดํ าเนินนโยบาย ระบบเศรษฐกิจยอมมิอาจบรรลุเปาหมาย 
ทีก่ ําหนดไวครบทกุเปาได ทั้งนี้ตองคํ านึงถึงขอเท็จจริงที่วา ความพยายามในการบรรลุเปาหมาย
บางเปาอาจสรางอุปสรรคในการบรรลุเปาหมายอื่นในขณะเดียวกัน

กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจเร่ิมตนจากการเลือกเปาหมาย การจัด
ลํ าดับความสํ าคัญของเปาหมาย การกํ าหนดมูลคาของเปาหมาย การเลือกใชเครื่องมือ การ
กํ าหนดมูลคาของเครื่องมือ และการกํ าหนดอํ านาจหนาที่ความรับผิดชอบของหนวยงานตางๆใน
การบริหารนโยบายเศรษฐกิจ

ความไมชัดเจนในการกํ าหนดความรับผิดชอบในการนํ าระบบเศรษฐกิจบรรลุ 
เปาหมายแตละเปา (Target Assignment) ความไมชัดเจนในการกํ าหนดอํ านาจในการใช 
เครื่องมือ (Instrument Assignment) และการขาดการประสานการดํ าเนินนโยบาย (Policy Co-
ordination) นับเปนขอบกพรองสํ าคัญของระบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคของรัฐบาล
ไทย
 ความขดัแยงระหวางรัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร กับ ม.ร.ว. จัตุมงคล โสณกุล 
ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย ในประเด็นนโยบายการเงินมีอยูอยางนอย 2 ดาน ดานหนึ่ง 
วาดวยการจัดลํ าดับความสํ าคัญของเปาหมายนโยบายการเงิน อีกดานหนึ่งวาดวยการใชอัตรา
ดอกเบี้ยเปนเครื่องมือนโยบายการเงิน
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ธนาคารแหงประเทศไทยภายใตการนํ าของ ม.ร.ว. จัตุมงคล โสณกุล ใหความ
สํ าคญัแกเปาหมายการฟนตัวทางเศรษฐกิจ จึงดํ าเนินนโยบายกดดอกเบี้ยใหอยูในระดับต่ํ า ทั้งนี้
เพราะเชือ่วา นโยบายอัตราดอกเบี้ยตํ่ านอกจากเกื้อประโยชนในการชํ าระหนี้แลว ยังใหส่ิงจูงใจใน
การลงทุนอีกดวย

รัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร ภายใตการชี้นํ าของนายวีรพงษ รามางกูรและ
สหาย ตองการใหธนาคารแหงประเทศไทยจัดลํ าดับความสํ าคัญของเปาหมายเสียใหม โดยหันไป
เนนการรกัษาเสถียรภาพของเงินบาท สะกัดการไหลออกของเงินทุน (Capital Outflow) และชะลอ
ปญหาการขาดดุลบัญชีเดินสะพัดและดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ ในเมื่อดุลบัญชีเดินสะพัดมี
ทีทาวาจะขาดดุล และการไหลออกของเงินทุนมีปริมาณมากเกินกวาการเคลื่อนยายเงินทุนเพื่อ
ช ําระหนี้ระหวางประเทศ

เมื่อ ม.ร.ว. ปรีดิยาธร เทวกุลเขารับตํ าแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย  
กแ็ถลงอยางชดัเจนวา จะปรับอัตราดอกเบี้ยเงินกูยืมระหวางธนาคาร (Inter – Bank Rate) ใหสูง
กวาอัตราดอกเบี้ยเงินฝาก โดยธนาคารแหงประเทศไทยจะไมเขาไปแทรกแซงกํ าหนดอัตรา 
ดอกเบีย้เงนิฝากและอัตราดอกเบี้ยเงินใหกูของสถาบันการเงินตางๆ

การกดอัตราดอกเบี้ยเงินกูยืมระหวางธนาคารใหต่ํ ากวาอัตราดอกเบี้ยเงินฝาก 
เกือ้ประโยชนแกธนาคารตางประเทศในประเทศไทยอยางมาก โดยธนาคารเหลานี้มิยินดีและมิจํ า
ตองรับฝากเงิน เพราะสามารถกูยืมระหวางธนาคารโดยเสียดอกเบี้ยในอัตราตํ่ ากวา เพื่อนํ าไป
ปลอยกูทั้งภายในและภายนอกประเทศ ในขณะที่ธนาคารไทยจํ าตองรับเงินฝาก ซึ่งทํ าใหตนทุน
การประกอบการสูงกวา

ดวยการเขยิบอัตราดอกเบี้ยเงินกูยืนระหวางธนาคารใหสูงกวาอัตราดอกเบี้ย 
เงนิฝาก ธนาคารทัง้ไทยและเทศตองหันไปรับเงินฝากมากขึ้น การแขงขันกันดึงดูดเงินฝากยอมมี
ผลในการผลักดันใหอัตราดอกเบี้ยเงินฝากสูงขึ้น และอาจมีผลตอการชะลอการไหลออกของ 
เงนิทุนดวย

ความขดัแยงระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับฝายการเมืองที่เกิดขึ้นครั้งนี้ ควร
เปนจดุปะทใุหมีการพิจารณาทบทวนระบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคอยางจริงจัง

ภายใต พ.ร.บ. ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ธนาคารแหงประเทศไทยขึ้น
ตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังและรัฐบาล ไมมีความเปนอิสระโดยนิตินัย (de jure
Independence) หากแตมีความเปนอิสระโดยพฤตินัย (de facto Independence) อันเปนผล 
ส่ังสมจากการสรางความนาเชื่อถือของผูนํ าธนาคารแหงประเทศไทยในอดีต ไมมีบทบัญญัติตาม
กฎหมายทีช่ดัเจนวา ธนาคารแหงประเทศไทยรับผิดชอบเปาหมายปฐมฐานเปาหมายใด อีกทั้งมี
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การคานอํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงิน จนธนาคารแหงประเทศไทยไมมีอิสระในการใช
เครือ่งมอืนโยบายการเงินอยางเต็มที่

ธนาคารแหงประเทศไทยภายใตการนํ าของ ม.ร.ว. จัตุมงคล โสณกุล พยายาม
ผลักดันใหแกไขกฎหมาย เพื่อใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระอยางคอนขางเต็มที่ 
โดยมีบทบัญญัติในการกํ าหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยมีหนาที่ปฐมฐานในการรักษา 
เสถียรภาพของราคา (Price Stability) อยางชัดเจน และมีอํ านาจในการกํ าหนดและบริหาร
นโยบายการเงนิแตเพียงผูเดียว แมรางกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยฉบับใหมจะมีบทบัญญัติ
ทีช่ัดเจนเกี่ยวกับ Target Assignment และ Instrument Assignment แตมิไดกํ าหนดโครงสราง
เพื่อประสานการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาค ในประการสํ าคัญ ไมมีบทบัญญัติที่กํ าหนด 
กลไกความรับผิดตอประชาชน (Accountability Mechanism)

ระบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคในปจจุบันเปนมรดกสืบทอดจากยุค
จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต อันเปนยุคของระบอบอํ ามาตยาธปิไตย (Bureaucratic Polity) และยึดโยง
กับระบบความสัมพันธระหวางผูนํ าขุนนางนักวิชาการ (technocrats) ภายใตระบบดังกลาวนี้ 
กระทรวงการคลังมีความเปนอิสระในการดูแลนโยบายการคลัง และธนาคารแหงประเทศไทยมี
ความเปนอสิระในการดูแลนโยบายการเงิน กระนั้นก็ตาม การประสานการดํ าเนินนโยบายมิไดเปน
ปญหามากนัก เพราะมีขุนนางนักวิชาการที่เขมแข็งและมีความเปนผูนํ าอยางสูง ดังเชนอาจารย 
ปวย อ๊ึงภากรณ ในประการสํ าคัญ ในระยะแรกเริ่มที่ใชระบบนี้ อาจารยปวยมีตํ าแหนงทั้งใน
ธนาคารแหงประเทศไทย สํ านักงบประมาณ สํ านักเศรษฐกิจการคลัง และสภาพัฒนาการ
เศรษฐกจิแหงชาติ องคกรที่ทํ าหนาที่ประสานการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาค ไดแก คณะ
กรรมการเฉพาะกิจที่ทํ าหนาที่กํ าหนดวงเงินงบประมาณแผนดินประจํ าป อันประกอบดวยผูแทน
กระทรวงการคลงั (สํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง) สํ านักงบประมาณ สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหง
ชาติ และธนาคารแหงประเทศไทย องคกรดังกลาวนี้เมื่อส้ินภารกิจในการกํ าหนดวงเงินงบ
ประมาณแลวกม็ไิดประชุมอีกเลย จนกวาจะถึงวาระการกํ าหนดวงเงินงบประมาณปตอมา

ระบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคดังที่กลาวขางตนนี้ไมเหมาะแกยุค
สมัย เพราะบัดนี้อํ านาจการเมืองการปกครองเปลี่ยนมือจากกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยไปสูกลุม
พลงัยยีาธปิไตย ประชาชนตองการการมีสวนรวม ความโปรงใส และการรับผิด ระบบราชการขาด
ขุนนางนักวิชาการที่มีความเปนผูนํ าและความนาเชื่อถือ ทั้งในกระทรวงการคลังและธนาคารแหง
ประเทศไทย ในประการสํ าคัญ เสถียรภาพทางเศรษฐกิจกลายเปนปญหาสํ าคัญยิ่ง สวนหนึ่งเปน
เพราะสงัคมเศรษฐกจิไทยดํ าเนินบนเสนทางเสรีนิยมทางการเงิน ซึ่งยังผลใหเงินทุนเคลื่อนยายเขา
ออกระหวางประเทศโดยเสรี และสามารถสั่นคลอนเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจไดโดยงาย  
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อีกสวนหนึ่งเปนเพราะกลุมพลังยียาธิปไตยลากสังคมการเมืองไทยไปสู ‘ระบอบประชาธิปไตยที่
ขาดดุล’ (Democracy in Deficit)

ในการแกปญหาการประสานการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาค มีทางเลือก
อยางนอย 3 ทาง กลาวคือ

ทางเลือกที่หนึ่ง ใหกระทรวงการคลังมีอํ านาจสิทธิขาดในการบริหารนโยบาย
เศรษฐกิจมหภาค โดยใหธนาคารแหงประเทศไทยขึ้นตอกระทรวงการคลัง ทั้งโดยนิตินัยและ 
พฤตินัย

ทางเลือกที่สอง ใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจสิทธิ์ขาดในการบริหาร
นโยบายเศรษฐกิจมหภาคแตเพียงผูเดียว

ทางเลือกที่สาม ไดแก การจัดตั้งองคกรใหม ซึ่งอาจตั้งชื่อวา “สํ านักงานคณะ
กรรมการเสถียรภาพเศรษฐกิจแหงชาติ” เรียกยอๆวา สสช.
 ทางเลือกที่หนึ่งยอมถูกวิพากษวา ลิดรอนความเปนอิสระของธนาคารแหง
ประเทศไทยและเปดชองวางใหฝายการเมืองแทรกแซงการบริหารนโยบายการเงินมากเกินไป  
ทางเลือกที่สองขัดกับกระแสธารแหงประวัติศาสตรที่ธนาคารแหงประเทศไทย ‘แตกหนอ’ จาก
กระทรวงการคลัง และฝายการเมืองสูญสิ้น ‘อธิปไตย’ ในการก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจมหภาค

การจดัตั้งหนวยงานใหม ดังเชน สสช. ดูเหมือนจะเปนการแกปญหาการประสาน
การด ําเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาคที่ดีเลิศลํ าดับแรก (First – Best Solution)  สสช. จะเปนที่รวม
ศูนยของหนวยงานทีข่องเกี่ยวกับการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคทั้งปวง ไมวาจะเปนธนาคาร
แหงประเทศไทย กระทรวงการคลัง สํ านักงานคณะกรรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหง
ชาต ิ และสํ านักงบประมาณ ภายใต สสช. จะมีการเลือกเปาหมาย จัดลํ าดับความสํ าคัญของ 
เปาหมาย ก ําหนดมูลคาของเปาหมายใหสอดคลองตองกัน มอบอํ านาจหนาที่ (เปาหมาย) แก
หนวยงานแตละหนวยโดยชัดเจน และมอบอํ านาจในการใชเครื่องมือโดยชัดเจนอีกเชนกัน พรอม
กันนี้ก็จะมีการจัดองคกรโดยยึดหลักธรรมาภิบาล (Good Governance) ทัง้การมีสวนรวมของ
ประชาชน ความโปรงใส และความรับผิดตอประชาชน ธนาคารแหปงระเทศไทยจะมีความเปน
อิสระภายใตกรอบที่กํ าหนดโดย สสช. ดังกลาวนี้ ในประการสํ าคัญ สสช. จะสรางกลไกการ 
ทบทวนนโยบาย (Policy Review Mechanism) ทกุ 3 เดือน เพื่อปรับเปาหมายและปรับนโยบาย
ใหเหมาะสมกับสภาวการณที่เปลี่ยนแปลงไป

หากไมมีการปฏิรูประบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคดังกลาวขางตนนี้ 
ความขัดแยงระหวางรัฐบาลกับธนาคารแหงประเทศไทยจะยังคงมีตอไป และการถอนผูวาการ
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ธนาคารแหงประเทศไทยออกจากตํ าแหนงจะปรากฏใหเห็นอีก ในประการสํ าคัญการบริหาร
นโยบายเศรษฐกิจจะถูกทอนประสิทธิภาพและประสิทธิผล

หมายเหตุ ขอเสนอวาดวยการปฏิรูประบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค โปรดอาน 
  รังสรรค ธนะพรพันธุ การบรหิารนโยบายเสถียรภาพเศรษฐกิจในอนาคต
 (สํ านกัพมิพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2541)
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