
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
กับสวัสดิภาพของสังคม

ในปจจุบัน (2523) ระบบเศรษฐกิจไทยตองประสบปญหาเศรษฐกิจนานัปการ  
จนกลาวไดวาเปนวิกฤติการณทางเศรษฐกิจ ทั้งนี้เพราะเหตุวา ปญหาเศรษฐกิจตางๆที่เกิดขึ้น  
ไมวาจะเปนปญหาความไมเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติ ปญหาดุลการคาและ 
ดุลการช ําระเงนิระหวางประเทศ และปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ไมเพียงแตจะมีอาการเรื้อรัง
เทานัน้ หากทวายงัทวีความรายแรงมากขึ้นอีกดวย วิกฤติการณทางเศรษฐกิจดังกลาวนี้ มิไดเกิด
จากสูญญากาศ แตเกิดจากโครงสรางของระบบเศรษฐกิจและเสนทางการพัฒนาเศรษฐกิจที่ 
รัฐบาลเลอืกตั้งแตป 2504 เปนตนมา การแกปญหาเศรษฐกิจตางๆเหลานี้ จึงอยูที่การปรับเปลี่ยน
โครงสรางของระบบเศรษฐกิจและกลยุทธในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

ขอที่พึงพิจารณาก็คือ ในเมื่อระบบเศรษฐกิจตองเผชิญกับปญหาเศรษฐกิจ
นานัปการเชนนี้ กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจที่เปนอยูในปจจุบัน จะเกื้อกูลใหมีการ
ดํ าเนนินโยบายเพือ่ประโยชนสุขของประชาชนสวนใหญไดมากนอยเพียงใด ในการวิเคราะหเร่ืองนี้ 
เราจะจ ําแนกประเด็นที่จะพิจารณาออกเปน 2 ประเด็น คือ

(ก) อุปสงคและอุปทานของนโยบายเศรษฐกิจ
(ข) ข้ันตอนของการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ

1. อุปสงคและอุปทานของนโยบายเศรษฐกิจ1

 หากเรายึดถือแนวการวิเคราะหของนักเศรษฐศาสตรในสํ านักนีโอคลาสสิก 
นโยบายเศรษฐกิจนับเปน ‘สินคา’ ชนดิหนึง่ ซึง่มกีารซื้อขายกันในตลาด ดังนั้น จึงมีอุปทานในการ
เสนอขายนโยบายเศรษฐกิจ (Supply) และขณะเดียวกัน ก็มีอุปสงคในการเสนอซื้อนโยบาย
เศรษฐกิจ (Demand) ส่ิงทีพ่งึพจิารณากคื็อ อะไรเปนปจจัยที่กํ าหนดอุปทานและอุปสงคดังกลาวนี้ 
ในการวเิคราะหเร่ืองนี้ เราจะอาศัยขอสมมติของสํ านักเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิกที่วา มนุษยเปน
สัตวเศรษฐกิจ (Economic Man) มีกิเลสตัณหาและมีความเห็นแกประโยชนสวนตนเปนที่ต้ัง 
กลาวคือ ประชาชนในฐานะผูบริโภคยอมตองการอรรถประโยชนสูงสุด (Utility Maximization) 
และนกัการเมืองและขาราชการยอมตองการอํ านาจสูงสุด (Power Maximization)

                                                          
1แนวความคิดพื้นฐานที่ใชในการวิเคราะหอาศัยผลงานของ Niskanen (1971; 1973), Breton (1974), Bartlett
(1973), Buchanan and Tollison (1972), Buchanan (1978), et. al., และ Tullock (1976).
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1.1 อุปทานของนโยบายเศรษฐกิจ
      นโยบายเศรษฐกิจเปนผลิตผลของภาครัฐบาล ปริมาณของนโยบายเศรษฐกิจจะ

มีมากนอยเพียงใด และลักษณะของนโยบายเศรษฐกิจจะเปนอยางไร ยอมข้ึนอยูกับกลุมบุคคล
และองคกรอยางนอย 3  ประเภท คือ ขาราชการ ผูมีอํ านาจทางการเมือง และรัฐสภา

(ก) ขาราชการ
ขาราชการก็ดุจดังสัตวเศรษฐกิจทั้งหลายที่ตองการอรรถประโยชนสูงสุด ปจจัย

สํ าคญัปจจยัหนึง่ทีม่ีสวนกํ าหนดอรรถประโยชนของขาราชการก็คือ อํ านาจ และอํ านาจก็มีความ
สัมพันธกับขนาดของหนวยราชการ การที่หนวยราชการในสังกัดมีขนาดใหญข้ึนยอมทํ าให 
ขาราชการมีโอกาสไดรับอรรถประโยชนในรูปตัวเงิน (Pecuniary Utility) มากขึน้ การยกฐานะของ
กรมใหเปนทบวงก็ดี และการยกฐานะของกองใหเปนกรมก็ดี ลวนเปนอุทาหรณของความขอนี้ 
เพราะเมื่อหนวยราชการมีขนาดใหญข้ึน ไมเพียงแตฐานของการบังคับบัญชา (Hierarchical 
Base) จะกวางขึน้เทานั้น หากทวาจํ านวนชั้นของการบังคับบัญชา (Hierarchical Levels) ยังมี
มากขึ้นอีกดวย ผลก็คือ โอกาสที่ผูบังคับบัญชาของหนวยราชการนั้นจะไดรับเงินเดือนและเงิน
ประจํ าตํ าแหนงสูงขึ้นยอมมีมากขึ้น นอกจากนี้ การขยายตัวของหนวยราชการยังอาจกอใหเกิด
อรรถประโยชนที่มิใชตัวเงิน (Non-pecuniary Utility) เพราะผูบังคับบัญชาของหนวยราชการขนาด
ใหญยอมมีอํ านาจมากกวาหนวยราชการขนาดเล็ก อีกทั้งยังมีความมีหนามีตาและสถานะ 
ในสังคม (Social Status) มากกวาอกีดวย การที่ขนาดของหนวยราชการมีความสัมพันธกับอํ านาจ
และอรรถประโยชนของขาราชการนี้เอง จึงเปนเหตุใหหนวยราชการตางๆพยายามขยายตาขาย
งานแยงชิงบทบาทหนาที่ซึ่งกันและกัน จนกอใหเกิดระบบจักรวรรดินิยมในระบบราชการ 
(Bureaucratic Imperialism) ปรากฏารณดังกลาวนี้จะเห็นไดจากการขยายบทบาทหนาที่ของ
กระทรวงมหาดไทยนบัต้ังแตป 2504 เปนตนมา และโดยเฉพาะอยางยิ่งการยื้อแยงงานการศึกษา
ประชาบาลระหวางกระทรวงมหาดไทยกับกระทรวงศึกษาธิการ พฤติกรรมของระบบราชการ 
ดังกลาวนี้กอใหเกิดผลที่สํ าคัญอยางนอย 2 ประการ  คือ

ประการแรก หนวยราชการตางๆจะพยายามของบประมาณแผนดินมากกวา 
ทีค่วรจะเปน และในกรณีสวนใหญ จะของบประมาณจํ านวนมากเกินกวาขีดความสามารถในการ
ใชจาย ทัง้นีส้วนหนึ่งอาจเปนเพราะคานิยมในหมูขาราชการในการวัดอํ านาจและบารมีของผูบังคับ
บัญชา จากความสามารถในการของบประมาณ ผลที่ตามก็คือ หนวยราชการตางๆจะมีทรัพยากร
มากเกินความจํ าเปน (Organizational Slack) และเกดิการวางงานแฝงในระบบราชการ

ประการที่สอง การทีห่นวยราชการตางๆพากันขยายบทบาทหนาที่ของตนยอมทํ า
ใหเกดิการท ํางานซํ ้าซอนและกาวกายกัน ดังจะเห็นไดวา ลักษณะงานบางอยางจะกระจายอยูตาม
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หนวยราชการตางหนวยงานกัน อันเปนเหตุใหมิไดรับประโยชนจากการประหยัดของขนาดการ
ประกอบการ (Economies of Scale)

ในประวติัศาสตรที่เปนมา ระบบราชการเปนสถาบันสํ าคัญที่มีบทบาทในการผลิต
นโยบายเศรษฐกจิ จนเปนเหตุใหนักวิชาการบางทานเรียกระบอบการเมืองการปกครองของไทยวา 
เปนระบอบอํ ามาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity)2 ดังจะเห็นไดวา ในคณะรัฐมนตรีชุดตางๆ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงที่มีการปกครองแบบเผด็จการ ขาราชการประจํ ามักจะมีบทบาทในการ
ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีอยูดวย (Riggs, 1966 : chapter 10) เหตทุีเ่ปนเชนนี้ก็เพราะวา ขาราชการ
ประจํ าอยูในฐานะที่จะยึดกุมขอมูลอันจํ าเปนแกการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจไดดีกวาผูมีอํ านาจ
ทางการเมือง ความไดเปรียบดังกลาวนี้ทํ าใหผูมีอํ านาจทางการเมืองตองพึ่งพาขาราชการประจํ า
อยูเปนอนัมาก และในหลายตอหลายกรณี หากผูมีอํ านาจทางการเมืองมิไดรับความรวมมือจาก 
ขาราชการประจํ าแลว การดํ าเนินนโยบายตางๆก็ยากที่จะสํ าเร็จลุลวงได

หากเรายอมรับวา ขาราชการประจํ ามีบทบาทสํ าคัญในการผลิตนโยบาย
เศรษฐกจิ ประเด็นที่พึงพิจารณาตอไปก็คือ การเลือกเปาหมายของระบบเศรษฐกิจก็ดี การเลือกใช
มาตรการทางนโยบายก็ดี เปนไปในทางที่สอดคลองและเปนประโยชนตอประชาชนสวนใหญ 
ในสังคมหรือไม กรณีจะเปนเชนนี้ไดก็ตอเมื่อฟงกชั่นอรรถประโยชน (Utility Function) ของ 
ขาราชการผูมีหนาที่กํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ บังเอิญเหมือนกับฟงกชั่นสวัสดิการของสังคม 
(Social Welfare Function) ในกรณีที่ฟงกชัน่อรรถประโยชนของขาราชการแตกตางจากฟงกชั่น 
สวัสดิการของสังคม ระบอบการเมืองการปกครองจะเปนปจจัยสํ าคัญที่จะกํ าหนดวา การผลิต
นโยบายเศรษฐกิจจะเปนไปในทางที่เปนประโยชนตอประชาชนสวนใหญหรือไม (ประเด็นนี้ 
จะขยายความในภายหลัง) แตโดยที่ประเทศไทยปกครองโดยระบอบเผด็จการเกือบตลอดเวลา  
ขาราชการประจํ าที่สามารถสรางสมอํ านาจจนมีบทบาทสํ าคัญในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจได
นัน้ สวนใหญจะตองปรับฟงกชั่นอรรถประโยชนของตนใหสอดคลองกับฟงกชันอรรถประโยชนของ
ผูมีอํ านาจเผด็จการ นอกจากนี้ ขาราชการประจํ ายังมีผลประโยชนรวมกับพอคานายทุน การ
กํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจจึงเปนไปเพื่อประโยชนของพอคานายทุนมากกวาประชาชนสวนใหญใน
สังคม ความขอนี้จะเห็นไดโดยชัดเจนจากกรณีที่สํ านักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน
ประกาศขึ้นอัตราคาธรรมเนียมพิเศษที่เรียกเก็บจากปุยผสมที่นํ าเขาจากตางประเทศในเดือน
มกราคม 2521 เพื่อปกปองคุมกันอุตสาหกรรมปุยภายในประเทศ โดยมิไดคํ านึงวาจะกอความ
เดือดรอนแกเกษตรกรหรือไม (อัมมาร สยามวาลาและสมภพ มานะรังสรรค 2521) อยางไรก็ตาม 
ในชวงทีม่กีารปกครองระบอบประชาธิปไตย โดยเฉพาะอยางยิ่งระหวางเดือนตุลาคม 2516 ถึง

                                                          
2 งานวิชาการสํ าคัญในเรื่องนี้ คือ Riggs (1966)
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เดือนตุลาคม 2519 ขาราชการประจํ าจํ าเปนตองรับฟงความเห็นของประชาชนในการดํ าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจมากขึ้น การเปลี่ยนแปลงระบอบการเมืองการปกครองจึงทํ าใหขาราชการตอง
ปรับพฤตกิรรมในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ กระนั้นก็ตาม หนวยราชการยังสามารถสรางมติ
มหาชนดวยการปอนขอมูลผานสื่อมวลตางๆเพื่อใหเห็นดีเห็นงามกับนโยบายเศรษฐกิจที่ตนเลือก 
ความขอนี้จะเห็นไดจากกรณีที่ธนาคารแหงประเทศไทยปอนขอมูลที่มีมูลแหงความจริงเพียงครึ่ง
เดยีวแกส่ือมวลชนในเดือนกรกฎาคม – สิงหาคม 2522 เพื่อใหประชาชนเห็นวา ภาษีดอกเบี้ยเงิน
ฝากธนาคารเปนภาษีที่ไมเปนธรรม หรือกรณีที่สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาตปิอนขอมูลผานสื่อมวลชนในเดือนกันยายน – ตุลาคม 2522 เพื่อใหประชาชนเห็นวา 
การกู เงินจากตางประเทศมิไดเปนภาระแกชนรุนหลัง (สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 2522)

หากแมนวาขาราชการประจํ ามีเจตจํ านงอันบริสุทธิ์ที่จะดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ
เพื่อสวัสดิภาพของสังคมโดยสวนรวม ประเด็นที่พึงพิจารณาตอไปนี้ก็คือ ขาราชการประจํ า 
จะสามารถดํ าเนินนโยบายดังกลาวนี้ไดอยางมีประสิทธิภาพเพียงไร ปญหาที่นาเปนหวงก็คือ  
คุณภาพของบุคลากรในหนวยงานของรัฐที่มีบทบาทในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ยังอยู 
ในเกณฑทีไ่มนาพอใจ (ยกเวนธนาคารแหงประเทศไทย) โครงสรางอัตราเงินเดือนของขาราชการ
ในปจจบัุนมไิดใหส่ิงจูงใจทางเศรษฐกิจที่มากพอแกการดึงดูดกํ าลังคนที่มีความรูความสามารถ ใน
ขณะทีภ่าคเอกชนไดประมูลซื้อกํ าลังคนจากภาครัฐบาลอยูตลอดเวลา

(ข) ผูมีอํ านาจทางการเมือง
ในระบอบการปกครองแบบเผด็จการ ผูเผด็จการจะดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจเพื่อ

สังคมโดยสวนรวมหรือไมนั้น ยอมข้ึนอยูกับเจตจํ านงที่แทจริงของผูเผด็จการเอง ระบอบการ 
ปกครองดังกลาวนี้หาไดมีกลไกที่จะกํ ากับพฤติกรรมของผูเผด็จการแตประการใดไม นอกจากนี้ 
การทีผู่มอํี านาจทางการเมืองพยายามใชอํ านาจทางการเมืองในการสรางฐานอํ านาจทางเศรษฐกิจ
นับต้ังแตป 2475 เปนตนมา จนมีผลประโยชนรวมกับพอคานายทุน ยังเปนเหตุใหการดํ าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจยากที่จะเอื้ออํ านวยใหประชาชนสวนใหญไดรับประโยชนสุข ความขอนี้ยังคง
เปนจริงในระบอบการปกครองแบบเผด็จการ ‘คร่ึงใบ’ ในปจจบัุน  ดังจะเห็นไดจากการใชอํ านาจ
ทางการเมืองในการแกไขกฎหมายผังเมืองเพื่อใหบริษัทเอกชนบางบริษัทขยายโรงงานในเขต
กรุงเทพมหานคร และการใหบัตรสงเสริมการลงทุนแกธุรกิจส่ิงทอ ทั้งๆที่อุตสาหกรรมสิ่งทอกํ าลัง
ประสบปญหาทั่วโลก

แตในระบอบประชาธิปไตย พรรคการเมืองที่เปนรัฐบาลจํ าเปนตองดํ าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจโดยคํ านึงถึงความตองการและปญหาของประชาชน เพราะจุดมุงหมายของ
พรรคการเมืองในระบอบประชาธิปไตย ก็คือ การดํ าเนินโยบายตางๆเพื่อใหไดรับคะแนนเสียง 
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เลอืกตั้งมากที่สุดเทาที่จะมากได (Vote Gains Maximization) เพือ่จะไดมีเสียงขางมากในรัฐสภา 
เมื่อพิจารณาในแงนี้ ระบอบประชาธิปไตยยอมมีขอดีกวาระบอบเผด็จการ เพราะในระบอบ
ประชาธิปไตย ผูเสียประโยชนจากการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาลจะมีไมเกินครึ่งหนึ่งของจํ านวน 
ผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง (Downs 1957 ; เมธี ครองแกว 2517) อยางไรก็ตาม ความขอนี้จะเปน
จริงก็ตอเมื่อประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจักตองมีสารสนเทศที่สมบูรณ (Perfect Information)  
เกี่ยวกับนโยบายและพฤติกรรมของพรรคการเมืองตางๆ และจักตองไมนอนหลับทับสิทธิ์ดวย 
กระนัน้กดี็ การเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภานับเปนกลไกสํ าคัญที่จะชวยใหการผลิตนโยบายเศรษฐกิจมี
สวนเพิ่มพูนสวัสดิการของสังคมไดบาง

(ค) รัฐสภา
รัฐสภาจะมีบทบาทในฐานะผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจ ก็ตอเมื่อระบอบการเมือง

การปกครองเปนระบอบประชาธิปไตยที่แทจริงเทานั้น แตในระบอบเผด็จการ รัฐสภาจะเปนเพียง
องคกรที่ใหความชอบธรรมแกการดํ าเนินโยบายของผูมีอํ านาจเผด็จการ โดยที่นโยบายเหลานั้น
อาจมไิดเปนประโยชนตอสังคมโดยสวนรวม

1.2 อุปสงคของนโยบายเศรษฐกิจ
      อุปสงคของนโยบายเศรษฐกิจมาจากกลุมผลประโยชนตางๆ ส่ือมวลชน นัก 

วชิาการและประชาชนโดยทั่วไป
(ก) กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ
กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งสมาคมพอคานายทุนใน 

รูปแบบตางๆ มักจะมีบทบาทในการคัดคานหรือผลักดันนโยบายเศรษฐกิจ เพื่อใหสอดคลองกับ 
ผลประโยชนของตน (มนตรี เจนวทิยการ 2517) ความสัมพันธในระบบอุปถัมภ (Patron-client 
Relationship) ระหวางพอคานายทุนกับผูมีอํ านาจทางการเมือง ทํ าใหกลุมผลประโยชนเหลานี้
สามารถมอิีทธพิลตอการกํ าหนดนโยบายของรัฐ ไมวาระบอบการเมืองการปกครองจะเปนระบอบ
เผด็จการหรือระบอบประชาธิปไตย ตางกันแตเพียงวาพฤติกรรมดังกลาวนี้ในชวงที่มีการปกครอง
ระบอบประชาธไิตยจะเปนไปโดยเปดเผย อิทธิพลของกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจเหลานี้มีมาก
พอที่จะทํ าใหมีความพยายามที่จะดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจเพื่อประโยชนของสังคมโดยสวนรวม 
มีอันตองเปนหมัน อาทิเชน การผลักดันใหมีการเปลี่ยนแปลงรางพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติม
ประมวลรษัฎากร (ฉบับที่ 21) พ.ศ. 2517 เพื่อมิใหมีการจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร  
(รังสรรค ธนะพรพันธุ  2521) การผลกัดนัใหมีการเปลี่ยนแปลงรางพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน 
จ ํากดั พ.ศ. 2521 จนกฎหมายฉบับนี้ไมสามารถมีบทบาทในการพัฒนาตลาดหลักทรัพยเทาที่ควร 
ฯลฯ ในบางกรณ ี เมื่อเกิดความขัดแยงระหวางกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจดวยกันเอง ความ
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เดอืดรอนมกัจะตกแกประชาชน อาทิเชน ความขัดแยงระหวางกลุมธนาคารพาณิชยกับกลุมธุรกิจ
การเงนิทีต่องการตั้งธนาคารพาณิชย ซึ่งกอใหเกิดวิกฤติการณราชาเงินทุนในป 2522 เปนตน

ในขณะที่สมาคมพอคานายทุนสามารถมีบทบาทในการคัดคานหรือผลักดัน
นโยบายเศรษฐกิจไดเกือบทุกโอกาส กลุมกรรมกรและเกษตรกรกลับมีขอจํ ากัดมากกวา บทบาท
ของสหภาพแรงงานและกลุมเกษตรกรในการเรียกรองนโยบายเศรษฐกิจ จะมีไดก็เฉพาะแตในชวง
ทีป่ระชาชนมีเสรีภาพทางการเมืองเทานั้น

(ข) สื่อมวลชน
      ส่ือมวลชนเปนสถาบันสํ าคัญที่มีบทบาทในการติดตามพฤติกรรมของรัฐบาล 

บทวิพากษวิจารณนโยบายของรัฐซึ่งผานทางสื่อมวลชนนั้นมักจะมีอิทธิพลตอตอมติมหาชน แต 
บทบาทของสื่อมวลชนในการคัดคานหรือสนับสนุนนโยบายเศรษฐกิจตางๆจะมีมากนอยเพียงใด
ยอมข้ึนอยูกับระบอบการเมืองการปกครอง นอกจากนี้ ส่ือมวลชนที่จะมีบทบาทในเรื่องนี้ไดก็มี
เฉพาะแตหนังสือพิมพเทานั้น เนื่องจากสื่อมวลชนประเภทอื่นถูกรัฐบาลควบคุมจนเกือบหมดสิ้น 
อยางไรก็ตาม แมในระบอบประชาธิปไตย หนังสือพิมพในเมืองไทยก็ยังมีขอจํ ากัดที่ทํ าให 
ไมสามารถมีบทบาทในการเรียกรองนโยบายเศรษฐกิจเพื่อประชาชนกลุมผูเสียเปรียบในสังคม  
ทัง้นีด้วยเหตุผลหลายประการ กลาวคือ

ประการแรก ธุรกิจหนังสือพิมพทุกวันนี้จํ าเปนตองอาศัยเงินทุนจํ านวนมากและ
ตองพึง่พงิรายไดจากการโฆษณา จึงสามารถอยูรอดได หากหนังสือพิมพดํ าเนินการเรียกรองเพื่อ
ประชาชนกลุมผูเสียเปรียบในสังคม จนกระทบกระเทือนผลประโยชนของกลุมพอคานายทุนแลว 
ไมเพียงแตนายทุนจะไมใหการสนับสนุนทางการเงินเทานั้น ในบางกรณีอาจมีการรวมหัวกัน 
ไมโฆษณาในหนังสือพิมพนั้นๆจนกระทบกระเทือนตอฐานะทางการเงินอีกดวย ดังปรากฏการณ 
ทีเ่กิดขึ้นในป 2518-2519

ประการที่สอง ขีดจ ํากดัทางการเงินทํ าใหหนังสือพิมพสวนใหญไมสามารถวาจาง
บุคลากรที่มีความรูและความเขาใจกลไกการทํ างานของระบบเศรษฐกิจ การขาดแคลนบุคลากร 
ที่มีคุณวุฒิในหลายตอหลายกรณี ทํ าใหหนังสือพิมพตกเปนเครื่องมือของทั้งหนวยราชการและ
กลุมผลประโยชนตางๆโดยไมรูตัว

ประการที่สาม การที่อัตราเงินเดือนของผูที่มีอาชีพนักขาวและนักหนังสือพิมพ 
อยูในเกณฑต่ํ ามาก ทํ าใหผูมีอาชีพดังกลาวนี้บางคนหันไปรับ ‘ซองขาว’ จากกลุมผลประโยชนทาง
เศรษฐกจิตางๆเพื่อทํ าหนาที่เปนกระบอกเสียงของกลุมผลประโยชนเหลานั้น
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(ค) นักวิชาการ
บทบาทของนักวิชาการในมหาวิทยาลัยในการคัดคานหรือสนับสนุนนโยบาย

เศรษฐกิจตางๆจะมีมากนอยเพียงใด ยอมข้ึนอยูกับบรรยากาศทางการเมือง แมวาคุณวุฒิโดย 
ถวัเฉลีย่ของอาจารยมหาวิทยาลัยจะสูงกวานักวิชาการในหนวยราชการตางๆ (ยกเวนธนาคารแหง
ประเทศไทย) แตการที่อาจารยมหาวิทยาลัยจํ านวนมากขาดความสํ านึกตอสังคมก็ดี และการที่
อาจารยมหาวิทยาลัยขาดความรูความเขาใจเกี่ยวกับนโยบายเศรษฐกิจตางๆก็ดี นับเปนสาเหตุ
สํ าคญัทีท่ ําใหอาจารยมหาวิทยาลัยมิไดมีบทบาทในากรกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจเทาที่ควร

(ง) ประชาชน
 แมวาสิทธิในการรับรูปญหาและสิทธิในการมีสวนรวมแกปญหาเศรษฐกิจของ
ประเทศจะเปนสิทธิอันชอบธรรมของประชาชน แตประชาชนกลับถูกลิดรอนสิทธิดังกลาวนี้ เพราะ
เกือบตลอดเวลาที่มีการปกครองระบอบเผด็จการ ประชาชนไมสามารถมีบทบาทในการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกจิ ไมวาโดยตรงหรือโดยออม และนี้อาจเปนเหตุผลที่อธิบายไดวา ทํ าไมเปาหมาย
ความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติจึงมิไดถูกกํ าหนดเปนเปาหมายหลักของการ
ดํ าเนนินโยบายเศรษฐกิจ และทํ าไมปญหาความยากจนจึงมิไดมีการแกไขเยียวยาอยางจริงจังและ
จริงใจ

กลาวโดยสรุปแลว เราจะเห็นไดวา ในยามที่มีการปกครองระบบเผด็จการ กลุม 
ขาราชการและผูมอํี านาจทางการเมืองจะเปนผูกํ าหนดอุปทานของนโยบายเศรษฐกิจ สวนอุปสงค
ของนโยบายเศรษฐกิจจะมาจากกลุ มผลประโยชนทางเศรษฐกิจเฉพาะกลุ มพอคานายทุน  
การสนองตอบระหวางอุปสงคกับอุปทานจะจํ ากัดเฉพาะภายในกลุมผูมีอํ านาจทางการเมืองกับผูมี
อํ านาจทางเศรษฐกิจเทานั้น กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจดังที่เปนอยูนี้ ยากที่จะกอ
ประโยชนสุขแกสังคมโดยสวนรวมได หากยังไมมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางสวนบนของระบบ
เศรษฐกิจ เพื่อใหประชาชนสามารถเปดเผยความตองการและสื่อปญหาไปสูผูมีหนาที่กํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจ

2. ขัน้ตอนของการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ

ในการด ําเนนินโยบายเศรษฐกิจใดๆมีข้ันตอนในการดํ าเนินงานอยางนอย 4 ข้ัน
ตอน คือ

(1) การเลือกเปาหมายของระบบเศรษฐกิจและกํ าหนดมูลคาของเปาหมาย 
ที่เลือก

(2) การพจิารณาความขัดแยงระหวางเปาหมายตางๆ และจัดลํ าดับความสํ าคัญ
ของเปาหมายเหลานั้น
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(3) การพิจารณาความสัมพันธเชิงปริมาณระหวางเครื่องมือกับเปาหมายเพื่อให
มหีลกัประกนัวา จํ านวนเครื่องมือที่เลือกใชนั้นมีมากพอแกการดํ าเนินการใหระบบเศรษฐกิจบรรลุ
เปาหมายๆไดครบทุกเปาหมาย (Tinbergen,1952 ; Johansen, 1965 : chapter 2)

(4) การกํ าหนดมูลคาของเครื่องมือ เพื่อใหระบบเศรษฐกิจสามารถบรรจุ 
เปาหมายตางๆตามมูลคาที่กํ าหนดขึ้น ในการดํ าเนินการในขั้นตอนนี้ นักเศรษฐศาสตรจํ าเปนตอง
มีความรูความเขาใจกลไกการทํ างานตางๆของระบบเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งความสัมพันธ
เชิงโครงสราง (Structural Relationship) ระหวางเครื่องมือกับเปาหมาย

หากเรายอมรับข้ันตอนของการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจดังที่กลาวขางตนนี้ เรา
จะเห็นไดวา กระบวนการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลเทาที่ผานมา มีขอบกพรอง 
อยางนอย 4 ประการ คือ

ประการแรก ระบบการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในปจจุบัน ยังไมมีกลไกที่เปด
โอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการเลือกเปาหมายของระบบเศรษฐกิจ และเทาที่ผานมา การ
เลอืกเปาหมายของระบบเศรษฐกิจกระทํ าโดยรัฐบาลและหนวยราชการเปนสํ าคัญ

ประการที่สอง แมวาแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับตางๆ และ
นโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลชุดตางๆจะไดระบุเปาหมายของระบบเศรษฐกิจที่เลือก แตก็ยังมี 
ขอบกพรองไมเพียงแตวามักจะมิไดระบุความสํ าคัญของเปาหมายไวโดยชัดเจนเทานั้น หากทวา 
ยังมิไดกํ าหนดมูลคาของเปาหมายตางๆที่เลือกไวโดยครบถวน ซึ่งทํ าใหเปนการยากลํ าบากที่จะ
ประเมนิประสิทธิภาพและสัมฤทธิ์ผลของการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ

ประการที่สาม แมวาในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจจะมีการกระจายอํ านาจใน
การใชเครื่องมือใหแกหนวยราชการตางๆ แตการระบุบทบาทหนาที่ของหนวยราชการแตละหนวย
ยงัไมสูชดัเจน ดังจะเห็นไดวา ไมมีหนวยงานของรัฐหนวยงานใดที่มีบทบาทหนาที่โดยตรงในการ
แกปญหาเสถียรภาพของราคาและปญหาความไมเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติ  
นอกจากนี้ การกระจายอํ านาจในการใชเครื่องมือในสภาวะที่ระบบเศรษฐกิจมีปญหานานัปการ 
และมีความขัดแยงระหวางเปาหมายตางๆยังกลับเพิ่มพูนปญหาแกระบบเศรษฐกิจโดยไมจํ าเปน 
ดังจะเหน็ไดวา สํ านักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนมุงสงเสริมการลงทุน โดยไมพิจารณาวา 
มาตรการที่ใชจะกอใหเกิดผลเสียตอการกระจายรายไดอยางไร กระทรวงพาณิชยก็มุงสงเสริมใหมี
การสงขาวออก โดยไมพิจารณาวาจะมีผลตอเสถียรภาพของราคาอยางไรบาง ฯลฯ ดังนั้น จึงมี
ความจํ าเปนที่จะตองมีหนวยงานซึ่งมีหนาที่ดูแลและประสานการใชเครื่องมือของนโยบายตางๆ 
เพือ่ใหระบบเศรษฐกิจสามารถบรรลุเปาหมายตางๆไดครบถวน
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ประเดน็ขางตนนี้เปนเรื่องที่ไดมีการถกเถียงกันมาชานาน แตการเห็นแกประโยชน
สวนตนมากกวาประโยชนสวนรวมในหมูขาราชการและผูมีอํ านาจทางการเมือง ทํ าใหไมไดมีการ
ดํ าเนินการแกไขอยางจริงจัง ในป 2512 เมื่อระบบเศรษฐกิจไทยเริ่มมีปญหาดุลการชํ าระเงิน
ระหวางประเทศ ธนาคารแหงประเทศไทยไดเสนอแนะใหรัฐบาลดํ าเนินการปรับปรุงเครื่องมือการ
ปฏิบัติราชการตามนโยบายเศรษฐกิจความตอนหนึ่ง

“…นโยบายพัฒนาเศรษฐกิจ นโยบายการคาและการชํ าระเงิน นโยบายงบ
ประมาณและการภาษีอากร และนโยบายเรื่องหนี้สาธารณะนั้น ยอมมีความสัมพันธสอดคลองกัน
อยูอยางใกลชิด การแกปญหาเศรษฐกิจดังกลาวนี้จะเปนผลสํ าเร็จตอเมื่อไดมีการปรับปรุง 
เครื่องมือของรัฐบาลในการปฏิบัติราชการใหดีข้ึนกวาที่เปนมาแลว การบริหารราชการโดยทั่วไป
นัน้ไมอยูในขายการพิจารณาของธนาคาร แตบางสวนมีผลกระทบกระเทือนทางเศรษฐกิจ ธนาคาร
จงึขอเสนอประเด็นเฉพาะสวนที่เกี่ยวกับการเศรษฐกิจของประเทศดังตอไปนี้

ประการแรก ในดานการสงเสริมการผลิตดานการเกษตรและการสงสินคาเกษตร
ออกขายตางประเทศนั้น เห็นควรที่รัฐบาลจะหยิบยกมาพิจารณาวาจะควรจัดหนวยราชการบริหาร
อยางใด จึงจะมีผูใหญในราชการรับผิดชอบในดานตางๆและสามารถมีอํ านาจบังคับบัญชาหนวย
ราชการทีเ่กีย่วของ ทั้งในดานดิน ดานนํ้ า ดานพันธุพืช ดานสัตวบาล ดานวิจัยคนควา ดานสงเสริม
ชาวนาใหมคีวามรูและปฏิบัติโดยดี ดานการปองกันศัตรูพืช ดานการสงวนรักษาพืชผล และดานกา
รสหกรณและการตลาด ใหไดทั่วถึงเปนอันหนึ่งอันเดียวกันตลอด

ประการที่สอง ในระดับเจาหนาที่ผูดํ าเนินงานที่มีคุณวุฒิ เชน นักเกษตรและ 
สัตวบาลชัน้บณัฑติปริญญาตรี โท และเอก รวมทั้งผูที่มีความชํ านาญในสาขางานดังกลาว ขณะนี้
ปรากฏวา ยังแยกยายอยูตามสังกัดกรมและกระทรวงตางๆกระจัดกระจายกันไป ตางกรมตางก็
ทํ างานภายในขอบขายอํ านาจหนาที่ของตน ผลของการปฏิบัติราชการตามแบบนี้จึงไดแก  
ชาวนาและชาวไรแตละคนแตละทองที่เพียงกระทอนกระแทนไมสมบูรณ และในขณะเดียวกัน 
กรมสงเสรมิการเกษตรในกระทรวงเกษตร ซึ่งมีหนาที่สงผูรูไปติดตอชาวนาโดยใกลชิดก็ขาดแคลน
เจาหนาที่ดังกลาว หากจะไดมีการกระทํ าอันเหมาะสมระดมเจาหนาที่เหลานี้มารวมอยูในบังคับ
บัญชาเดียวกัน ก็เชื่อวาจะสามารถกระจายกํ าลังไปปฏิบัติราชการไดทั่วถึงโดยสมบูรณทั่ว 
ราชอาณาจกัร จะเปนประโยชนแกชาวนาชาวไรยิ่งนัก และจะเปนประโยชนแกราชการในดานนี้สม
ตามความมุงหมายของรัฐบาล…” (ธนาคารแหงประเทศไทย 2512 ; 100-101)

ตอมาในป 2518 ธนาคารแหงประเทศไทยก็ไดชี้ใหเห็นปญหาอันเกิดจากการขาด
การประสานงานในการใชนโยบายตางๆวา
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“…จริงอยู การพจิารณากํ าหนดแนวนโยบายหลักที่มีความสํ าคัญตอความเปนอยู
ของประชาชนและความมั่นคงของประเทศ เปนหนาที่และความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรี 
ทั้งคณะ แตในการพิจารณาแผนปฏิบัติเพื่อใหการดํ าเนินนโยบายดานเศรษฐกิจมีความคลองตัว  
มกีารประสานงานทีดี่ข้ึน และมีประสิทธิภาพมากขึ้นกวาที่เปนอยูนั้น มีชองทางที่จะกระทํ าได โดย
มอบใหอยูในความรับผิดชอบของคณะกรรมการประสานนโยบายเศรษฐกิจ ซึ่งประกอบดวย 
รัฐมนตรีที่เกี่ยวของใกลชิดกับงานดานเศรษฐกิจของประเทศ ทั้งนี้โดยมีนายกรัฐมนตรีหรือ 
รองนายกรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจเปนประธาน อยางไรก็ดี การดํ าเนินงานดานนโยบายเศรษฐกิจ 
จะมีผลอยางจริงจังไดก็จะตองไดรับขอมูลที่ถูกตองสมบูรณมากที่สุด และจะตองอาศัยเจาหนาที่
ประจํ าใหทํ าหนาที่กลั่นกรอง รวบรวม และวิเคราะหขอมูลอยางละเอียดถี่ถวนในเรื่องนี้ เปนที่ 
นาสังเกตวา ในระยะเวลาที่ผานมา ระบบการกลั่นกรองนโยบายและแผนงานดานเศรษฐกิจได
อาศยัการท ํางานรวมกนัของหนวยงานกลางระดับชาติ 4 หนวย คือ กระทรวงการคลัง สภาพัฒนา
เศรษฐกจิและสงัคมแหงชาติ สํ านักงบประมาณ และธนาคารแหงประเทศไทย แตในขณะนี้ ระบบ
การกลัน่กรองดงักลาวไดหยุดชะงักลง จึงมีความจํ าเปนเรงดวนที่จะตองพิจารณาวา จะควรรื้อฟน
น ําระบบการกลั่นกรองแบบเดิมมาใช หรือจะยกเลิกระบบเกา และจัดสรางระบบใหมข้ึนมาแทนที่  
โดยไมใหซํ้ าซอนกับงานของหนวยราชการผูปฏิบัติ…” (ธนาคารแหงประเทศไทย 2518 : 132–
133)

ประการที่ส่ี ในปจจุบัน เรายังขาดความรูความเขาใจอันถองแทเกี่ยวกับกลไก 
การท ํางานของระบบเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งความสัมพันธเชิงโครงสรางระหวางเครื่องมือกับ
เปาหมาย ซึ่งทํ าใหเกิดความผิดพลาดในการเลือกใชเครื่องมือหรือมาตรการทางนโยบายได 
โดยงาย อาจารยมหาวิทยาลัยเองก็มิไดมีสวนชวยแกปญหานี้เทาที่ควร หนวยงานของรัฐที่ให
ความในใจในการศึกษาเรื่องนี้ก็มีเฉพาะแตธนาคารแหงประเทศไทยเทานั้น

บทสรุป
บทความนี้ไดชี้ใหเห็นวา กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจที่เปนอยูใน

ปจจุบันเปนกระบวนการที่ลิดรอนสิทธิของประชาชน ทั้งในดานการรับรูปญหาและในดานการมี
สวนรวมในการแกปญหาของระบบเศรษฐกิจ สภาวการณดังที่เปนอยูนี้ ยอมยากที่จะกอประโยชน
สุขแกสังคมโดยสวนรวมได หากยังไมมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางสวนบนของสังคม เพื่อให 
ประชาชนสามารถเปดเผยความตองการ และสื่อปญหาไปสูผูมีหนาที่ในการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจ นอกจากนี้ การกระจายอํ านาจในการใชเครื่องมือของนโยบายเศรษฐกิจตางๆไปตาม
หนวยราชการโดยขาดการประสานงานและรวมมือในการใชเครื่องมือเหลานี้ ยังเปนสาเหตุที่กอ 
ใหเกดิปญหาความขัดแยงในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจตางๆ กลาวคือ ความพยายามในการ
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แกปญหาหนึง่ อันเปนเหตุใหปญหาเศรษฐกิจอ่ืนๆเลวรายลง ดังนั้น จึงมีความจํ าเปน ไมเพียงแต
จะตองมกีารก ําหนดอํ านาจหนาที่ในการใชเครื่องมือของนโยบายเศรษฐกิจตางๆ อยางกระจางชัด
เทานัน้ หากยงัตองมกีารปฏิรูปการจัดองคการหนวยราชการตางๆที่มีหนาที่ในการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจอีกดวย โดยเฉพาะอยางยิ่ง มีความจํ าเปนที่จักตองมีหนวยงานซึ่งมีหนาที่ดูแลและ
ประสานการใชเครื่องมือของนโยบายตางๆ เพื่อใหระบบเศรษฐกิจสามารถแกปญหาและบรรลุ 
เปาหมายตางๆไดครบถวน3

                                                          
3 บทความนี้แกไขตัดทอนจากสวนหนึ่งของบทความเรื่อง “เศรษฐกิจไทย 2522 วิกฤติการณแหงโครงสรางและ 
วิกฤติการณแหงเสนทางการพัฒนาเศรษฐกิจ” ซึ่งเสนอตอที่ประชุมการสัมมนาเรื่อง วิกฤติการณเศรษฐกิจไทยป 
2522 จัดโดยคณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ระหวางวันที่ 21-22 กุมภาพันธ 2523
   ตีพิมพในหนังสือ สรรพากรสาสน ปที่ 27 ฉบับที่ 4 ประจํ าเดือนกรกฎาคม – สิงหาคม 2523 หนา 22 – 32
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