
คอลมัน “จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง”
ผูจดัการรายวัน ฉบับวันพฤหัสบดีที่ 7 มิถุนายน 2544

การประสานการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ความขัดแยงระหวางรัฐบาลกับธนาคารแหงประเทศไทย จนถึงกับถอน ม.ร.ว.  
จตุัมงคล โสณกลุ ออกจากตํ าแหนงผูวาการ และตอมามีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯแตงตั้ง  
ม.ร.ว. ปรีดิยาธร เทวกลุ ใหดํ ารงตํ าแหนงแทนนั้น สะทอนใหเห็นปญหาพื้นฐานในการประสานการ
ดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาค

การบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคจักตองสอดประสานกันทั้งนโยบายการคลัง 
นโยบายการเงนิ และนโยบายการบริหารหนี้สาธารณะ เพื่อนํ าพาสยามรัฐนาวาไปในทิศทางเดียว
กัน หากปราศจากการประสานการดํ าเนินนโยบาย ระบบเศรษฐกิจยอมมิอาจบรรลุเปาหมาย 
ทีก่ ําหนดไวครบทกุเปาได ทั้งนี้ตองคํ านึงถึงขอเท็จจริงที่วา ความพยายามในการบรรลุเปาหมาย
บางเปาอาจสรางอุปสรรคในการบรรลุเปาหมายอื่นในขณะเดียวกัน

กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจเร่ิมตนจากการเลือกเปาหมาย การจัด
ลํ าดับความสํ าคัญของเปาหมาย การกํ าหนดมูลคาของเปาหมาย การเลือกใชเครื่องมือ การ
กํ าหนดมูลคาของเครื่องมือ และการกํ าหนดอํ านาจหนาที่ความรับผิดชอบของหนวยงานตางๆใน
การบริหารนโยบายเศรษฐกิจ

ความไมชัดเจนในการกํ าหนดความรับผิดชอบในการนํ าระบบเศรษฐกิจบรรลุ 
เปาหมายแตละเปา (Target Assignment) ความไมชัดเจนในการกํ าหนดอํ านาจในการใช 
เครื่องมือ (Instrument Assignment) และการขาดการประสานการดํ าเนินนโยบาย (Policy Co-
ordination) นับเปนขอบกพรองสํ าคัญของระบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคของรัฐบาล
ไทย
 ความขดัแยงระหวางรัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร กับ ม.ร.ว. จัตุมงคล โสณกุล 
ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย ในประเด็นนโยบายการเงินมีอยูอยางนอย 2 ดาน ดานหนึ่ง 
วาดวยการจัดลํ าดับความสํ าคัญของเปาหมายนโยบายการเงิน อีกดานหนึ่งวาดวยการใชอัตรา
ดอกเบี้ยเปนเครื่องมือนโยบายการเงิน
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ธนาคารแหงประเทศไทยภายใตการนํ าของ ม.ร.ว. จัตุมงคล โสณกุล ใหความ
สํ าคญัแกเปาหมายการฟนตัวทางเศรษฐกิจ จึงดํ าเนินนโยบายกดดอกเบี้ยใหอยูในระดับต่ํ า ทั้งนี้
เพราะเชือ่วา นโยบายอัตราดอกเบี้ยตํ่ านอกจากเกื้อประโยชนในการชํ าระหนี้แลว ยังใหส่ิงจูงใจใน
การลงทุนอีกดวย

รัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร ภายใตการชี้นํ าของนายวีรพงษ รามางกูรและ
สหาย ตองการใหธนาคารแหงประเทศไทยจัดลํ าดับความสํ าคัญของเปาหมายเสียใหม โดยหันไป
เนนการรกัษาเสถียรภาพของเงินบาท สะกัดการไหลออกของเงินทุน (Capital Outflow) และชะลอ
ปญหาการขาดดุลบัญชีเดินสะพัดและดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ ในเมื่อดุลบัญชีเดินสะพัดมี
ทีทาวาจะขาดดุล และการไหลออกของเงินทุนมีปริมาณมากเกินกวาการเคลื่อนยายเงินทุนเพื่อ
ช ําระหนี้ระหวางประเทศ

เมื่อ ม.ร.ว. ปรีดิยาธร เทวกุลเขารับตํ าแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย  
กแ็ถลงอยางชดัเจนวา จะปรับอัตราดอกเบี้ยเงินกูยืมระหวางธนาคาร (Inter – Bank Rate) ใหสูง
กวาอัตราดอกเบี้ยเงินฝาก โดยธนาคารแหงประเทศไทยจะไมเขาไปแทรกแซงกํ าหนดอัตรา 
ดอกเบีย้เงนิฝากและอัตราดอกเบี้ยเงินใหกูของสถาบันการเงินตางๆ

การกดอัตราดอกเบี้ยเงินกูยืมระหวางธนาคารใหต่ํ ากวาอัตราดอกเบี้ยเงินฝาก 
เกือ้ประโยชนแกธนาคารตางประเทศในประเทศไทยอยางมาก โดยธนาคารเหลานี้มิยินดีและมิจํ า
ตองรับฝากเงิน เพราะสามารถกูยืมระหวางธนาคารโดยเสียดอกเบี้ยในอัตราตํ่ ากวา เพื่อนํ าไป
ปลอยกูทั้งภายในและภายนอกประเทศ ในขณะที่ธนาคารไทยจํ าตองรับเงินฝาก ซึ่งทํ าใหตนทุน
การประกอบการสูงกวา

ดวยการเขยิบอัตราดอกเบี้ยเงินกูยืนระหวางธนาคารใหสูงกวาอัตราดอกเบี้ย 
เงนิฝาก ธนาคารทัง้ไทยและเทศตองหันไปรับเงินฝากมากขึ้น การแขงขันกันดึงดูดเงินฝากยอมมี
ผลในการผลักดันใหอัตราดอกเบี้ยเงินฝากสูงขึ้น และอาจมีผลตอการชะลอการไหลออกของ 
เงนิทุนดวย

ความขดัแยงระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับฝายการเมืองที่เกิดขึ้นครั้งนี้ ควร
เปนจดุปะทใุหมีการพิจารณาทบทวนระบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคอยางจริงจัง

ภายใต พ.ร.บ. ธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ธนาคารแหงประเทศไทยขึ้น
ตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังและรัฐบาล ไมมีความเปนอิสระโดยนิตินัย (de jure
Independence) หากแตมีความเปนอิสระโดยพฤตินัย (de facto Independence) อันเปนผล 
ส่ังสมจากการสรางความนาเชื่อถือของผูนํ าธนาคารแหงประเทศไทยในอดีต ไมมีบทบัญญัติตาม
กฎหมายทีช่ดัเจนวา ธนาคารแหงประเทศไทยรับผิดชอบเปาหมายปฐมฐานเปาหมายใด อีกทั้งมี
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การคานอํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงิน จนธนาคารแหงประเทศไทยไมมีอิสระในการใช
เครือ่งมอืนโยบายการเงินอยางเต็มที่

ธนาคารแหงประเทศไทยภายใตการนํ าของ ม.ร.ว. จัตุมงคล โสณกุล พยายาม
ผลักดันใหแกไขกฎหมาย เพื่อใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระอยางคอนขางเต็มที่ 
โดยมีบทบัญญัติในการกํ าหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยมีหนาที่ปฐมฐานในการรักษา 
เสถียรภาพของราคา (Price Stability) อยางชัดเจน และมีอํ านาจในการกํ าหนดและบริหาร
นโยบายการเงนิแตเพียงผูเดียว แมรางกฎหมายธนาคารแหงประเทศไทยฉบับใหมจะมีบทบัญญัติ
ทีช่ัดเจนเกี่ยวกับ Target Assignment และ Instrument Assignment แตมิไดกํ าหนดโครงสราง
เพื่อประสานการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาค ในประการสํ าคัญ ไมมีบทบัญญัติที่กํ าหนด 
กลไกความรับผิดตอประชาชน (Accountability Mechanism)

ระบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคในปจจุบันเปนมรดกสืบทอดจากยุค
จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต อันเปนยุคของระบอบอํ ามาตยาธปิไตย (Bureaucratic Polity) และยึดโยง
กับระบบความสัมพันธระหวางผูนํ าขุนนางนักวิชาการ (technocrats) ภายใตระบบดังกลาวนี้ 
กระทรวงการคลังมีความเปนอิสระในการดูแลนโยบายการคลัง และธนาคารแหงประเทศไทยมี
ความเปนอสิระในการดูแลนโยบายการเงิน กระนั้นก็ตาม การประสานการดํ าเนินนโยบายมิไดเปน
ปญหามากนัก เพราะมีขุนนางนักวิชาการที่เขมแข็งและมีความเปนผูนํ าอยางสูง ดังเชนอาจารย 
ปวย อ๊ึงภากรณ ในประการสํ าคัญ ในระยะแรกเริ่มที่ใชระบบนี้ อาจารยปวยมีตํ าแหนงทั้งใน
ธนาคารแหงประเทศไทย สํ านักงบประมาณ สํ านักเศรษฐกิจการคลัง และสภาพัฒนาการ
เศรษฐกจิแหงชาติ องคกรที่ทํ าหนาที่ประสานการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาค ไดแก คณะ
กรรมการเฉพาะกิจที่ทํ าหนาที่กํ าหนดวงเงินงบประมาณแผนดินประจํ าป อันประกอบดวยผูแทน
กระทรวงการคลงั (สํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง) สํ านักงบประมาณ สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหง
ชาติ และธนาคารแหงประเทศไทย องคกรดังกลาวนี้เมื่อส้ินภารกิจในการกํ าหนดวงเงินงบ
ประมาณแลวกม็ไิดประชุมอีกเลย จนกวาจะถึงวาระการกํ าหนดวงเงินงบประมาณปตอมา

ระบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคดังที่กลาวขางตนนี้ไมเหมาะแกยุค
สมัย เพราะบัดนี้อํ านาจการเมืองการปกครองเปลี่ยนมือจากกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยไปสูกลุม
พลงัยยีาธปิไตย ประชาชนตองการการมีสวนรวม ความโปรงใส และการรับผิด ระบบราชการขาด
ขุนนางนักวิชาการที่มีความเปนผูนํ าและความนาเชื่อถือ ทั้งในกระทรวงการคลังและธนาคารแหง
ประเทศไทย ในประการสํ าคัญ เสถียรภาพทางเศรษฐกิจกลายเปนปญหาสํ าคัญยิ่ง สวนหนึ่งเปน
เพราะสงัคมเศรษฐกจิไทยดํ าเนินบนเสนทางเสรีนิยมทางการเงิน ซึ่งยังผลใหเงินทุนเคลื่อนยายเขา
ออกระหวางประเทศโดยเสรี และสามารถสั่นคลอนเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจไดโดยงาย  
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อีกสวนหนึ่งเปนเพราะกลุมพลังยียาธิปไตยลากสังคมการเมืองไทยไปสู ‘ระบอบประชาธิปไตยที่
ขาดดุล’ (Democracy in Deficit)

ในการแกปญหาการประสานการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาค มีทางเลือก
อยางนอย 3 ทาง กลาวคือ

ทางเลือกที่หนึ่ง ใหกระทรวงการคลังมีอํ านาจสิทธิขาดในการบริหารนโยบาย
เศรษฐกิจมหภาค โดยใหธนาคารแหงประเทศไทยขึ้นตอกระทรวงการคลัง ทั้งโดยนิตินัยและ 
พฤตินัย

ทางเลือกที่สอง ใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํ านาจสิทธิ์ขาดในการบริหาร
นโยบายเศรษฐกิจมหภาคแตเพียงผูเดียว

ทางเลือกที่สาม ไดแก การจัดตั้งองคกรใหม ซึ่งอาจตั้งชื่อวา “สํ านักงานคณะ
กรรมการเสถียรภาพเศรษฐกิจแหงชาติ” เรียกยอๆวา สสช.
 ทางเลือกที่หนึ่งยอมถูกวิพากษวา ลิดรอนความเปนอิสระของธนาคารแหง
ประเทศไทยและเปดชองวางใหฝายการเมืองแทรกแซงการบริหารนโยบายการเงินมากเกินไป  
ทางเลือกที่สองขัดกับกระแสธารแหงประวัติศาสตรที่ธนาคารแหงประเทศไทย ‘แตกหนอ’ จาก
กระทรวงการคลัง และฝายการเมืองสูญสิ้น ‘อธิปไตย’ ในการก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจมหภาค

การจดัตั้งหนวยงานใหม ดังเชน สสช. ดูเหมือนจะเปนการแกปญหาการประสาน
การด ําเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาคที่ดีเลิศลํ าดับแรก (First – Best Solution)  สสช. จะเปนที่รวม
ศูนยของหนวยงานทีข่องเกี่ยวกับการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคทั้งปวง ไมวาจะเปนธนาคาร
แหงประเทศไทย กระทรวงการคลัง สํ านักงานคณะกรรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหง
ชาต ิ และสํ านักงบประมาณ ภายใต สสช. จะมีการเลือกเปาหมาย จัดลํ าดับความสํ าคัญของ 
เปาหมาย ก ําหนดมูลคาของเปาหมายใหสอดคลองตองกัน มอบอํ านาจหนาที่ (เปาหมาย) แก
หนวยงานแตละหนวยโดยชัดเจน และมอบอํ านาจในการใชเครื่องมือโดยชัดเจนอีกเชนกัน พรอม
กันนี้ก็จะมีการจัดองคกรโดยยึดหลักธรรมาภิบาล (Good Governance) ทัง้การมีสวนรวมของ
ประชาชน ความโปรงใส และความรับผิดตอประชาชน ธนาคารแหปงระเทศไทยจะมีความเปน
อิสระภายใตกรอบที่กํ าหนดโดย สสช. ดังกลาวนี้ ในประการสํ าคัญ สสช. จะสรางกลไกการ 
ทบทวนนโยบาย (Policy Review Mechanism) ทกุ 3 เดือน เพื่อปรับเปาหมายและปรับนโยบาย
ใหเหมาะสมกับสภาวการณที่เปลี่ยนแปลงไป

หากไมมีการปฏิรูประบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคดังกลาวขางตนนี้ 
ความขัดแยงระหวางรัฐบาลกับธนาคารแหงประเทศไทยจะยังคงมีตอไป และการถอนผูวาการ
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ธนาคารแหงประเทศไทยออกจากตํ าแหนงจะปรากฏใหเห็นอีก ในประการสํ าคัญการบริหาร
นโยบายเศรษฐกิจจะถูกทอนประสิทธิภาพและประสิทธิผล

หมายเหตุ ขอเสนอวาดวยการปฏิรูประบบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค โปรดอาน 
  รังสรรค ธนะพรพันธุ การบรหิารนโยบายเสถียรภาพเศรษฐกิจในอนาคต
 (สํ านกัพมิพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2541)


	¤ÍÅÑÁ¹ì “¨Ò¡·èÒ¾ÃÐ¨Ñ¹·Ãì¶Ö§Ê¹ÒÁ�

