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เมืองไทยในระยะหลัง ซึ่งโดยตัวมันเองเป็นประเด็นแห่งการวิจัยของโครงการน้ี อีกส่วนหน่ึงเป็น
ความผิดของผู้วิจัยเอง ซึ่งต้องขออภัยต่อทาง สกว.ไว้ ณ โอกาสนี้ด้วย 
 อาจารย์รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์ ซึ่งเป็นทั้งครู ผู้ร่วมงานของผู้เขียนและเป็นนักวิจัยที่ปรึกษา 
(mentor) สําหรับโครงการน้ี ควรได้รับความขอบพระคุณอย่างยิ่งจากผู้วิจัยในฐานะเป็นผู้สร้างแรง
บันดาลใจให้ผู้เขียนเดินเข้าสู่ปริมณฑลแห่งการวิจัยในแขนงนี้ต้ังแต่เมื่อ  20 กว่าปีก่อน ตลอดจนให้
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เพียงผู้เดียวเท่านั้น 
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บทคัดย่อ (Abstract) 

 
ข้อเสนอหลักของงานวิจัยเกี่ยวข้องกับความเข้มแข็ง/ความอ่อนแอของรัฐไทย ข้อ

ถกเถียงหลักคือ ลักษณะดังกล่าวของรัฐมีความส าคัญมากต่อการเข้าใจความเปลี่ยนแปลงของ
เศรษฐศาสตร์การเมืองไทยในรอบ 60 ปีท่ีผ่านมา แต่เป็นท่ีน่าเสียดายย่ิงที่ลักษณะของรัฐข้างต้น
มักจะถูกละเลยและไม่ให้ความส าคัญจากงานไทยศึกษาในช่วงที่ผ่านมา งานวิจัยช้ินน้ีจึงเสนอว่า 
ความเข้มแข็ง /ความอ่อนแอของรัฐนั้นเป็นตัวแปรที่อธิบายความเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจการ
เมืองไทยได้ดี 

การศึกษานี้มีความเห็นว่า ระดับความเข้มแข็งหรือระดับความอ่อนแอของรัฐไทยน้ัน
สามารถอธิบายได้ตั้งแต่ความส าเร็จของการปฏิรูปเศรษฐกิจในยุคแรก (2493-2506) ก าเนิดของ
วิกฤติเศรษฐกิจครั้งร้ายแรงในปี  2540 และความไม่ส าเร็จของการปฏิรูปเศรษฐกิจในยุคหลัง 
(2540-2550) กล่าวโดยสรุปคือ ความส าเร็จในยุคแรกน้ันแยกไม่ออกจากการที่รัฐไทยถูก
ปรับเปลี่ยนให้มีความเข้มแข็งมากขึ้นในช่วงรอยต่อระหว่างรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามและ
จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ในขณะท่ีความอ่อนตัวลงของรัฐไทยในช่วง 2523-2540 นั้นเป็นสาเหตุ
ส าคัญของการเกิดวิกฤติเศรษฐกิจ ส่วนความไม่ส าเร็จของการปฏิรูปเศรษฐกิจในทศวรรษ
สุดท้ายเป็นเพราะการปฏิรูปตัวรัฐเองให้เข้มแข็งข้ึนนับแต่หลังเหตุการณ์พฤษภาเลือด 2535 
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เป็นต้นมานั้นไม่ประสบความส าเร็จ นอกจากนี้แล้ว งานชิ้นนี้จะพยายามอธิบายด้วยว่า พลวัตร
ของรัฐไทยในสามยุคข้างต้นน้ันเป็นผลของการเปลี่ยนแปลง /การแตกตัวของพลังทางสังคมกลุ่ม
ต่างๆ และการต่อสู้ทางการเมืองของกลุ่มพลังเหล่านี้อย่างไร 

The main thesis of this study concerns the strength or weakness of the Thai 
state. It will argue that the degree of the state’s weakness/strength is a very important 
variable to understand the political economy of Thailand, but unfortunately it is often 
ignored in scholarly Thai studies. This study offers an explanation of changes in Thai 
political economy by focusing mainly on this variable. The study shows that a low 
degree of state strength, or high level of state weakness, is capable of explaining the 
successful economic reform during 1950 – 1963, the genesis of the 1997 economic 
crisis, the poor performances of crisis resolution efforts, and the lack of success in 
creating a new mode of capital accumulation for the next round of growth during 1997-
2007.  
 For the successful reform, the success is in itself a result of the state 
strengthening conducted during the period mainly by the Sarit’s government and to the 
lesser extent by the Pibun’s government.  For the genesis, the weakening of 
technocratic macroeconomic agencies—the strongest section of the state which had 
been created or strengthened during the first reform — is a very important cause of the 
crisis.  For the dismal crisis resolution and the unsuccessful creation of a new mode of 
accumulation is also a consequence of a failed state-strengthening reform that started 
after the May 1992 incident.  In addition, this study will argue that dynamic of the state’s 
strength/weakness is determined largely by the contestation and (re)composition of 
social forces which, in turn, have been created under the ever-changing Thai political 
economy.   

 
Keywords: Weak/Strong/Development State, Thai State, Thai Political Economy, 
Economic Reform, Politics of Economic Policy 
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บทที่ 1 
ความเข้มแข็งของรัฐกับเศรษฐศาสตร์การเมืองไทยในรอบ 60 ปี 

 

บทน า: ประเด็นปัญหาของการวิจัย 
 

 นับแต่สิ้นสงครามโลกคร้ังที่สองเป็นต้นมา (2488) จนกระทั่งเกิดวิกฤติเศรษฐกิจในปี พ.ศ.
2540 นั้น ประเทศไทยมีการปฏิรูปทางเศรษฐกิจ (Economic Reform) ครั้งใหญ่ที่ส่งผลกระทบต่อ
สังคมเศรษฐกิจไทยอย่างที่ไม่เคยปรากฏมาก่อนคือ การปฏิรูปที่เร่ิมในรัฐบาลจอมพล ป. พิบูล
สงคราม จนสิ้นสุดรัฐบาลของจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ (2493-2506) ซึ่งเป็นการปฏิรูปที่เน้นการ
วางรากฐานทางสถาบันในหลายๆด้าน นับตั้งแต่การปฏิรูปการบริหารราชการโดยเฉพาะองค์กรที่
เกี่ยวพันกับเศรษฐกิจมหภาค เช่น กระทรวงการคลัง ธนาคารแห่งประเทศไทย สภาพัฒนาเศรษฐกิจ
การปฏิรูปสถาบันการเงินและกฎหมายการเงิน เช่น การออกพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย์ 
พ.ศ.2505 การปฏิรูปการจัดการและการบริหารการคลัง เช่น พระราชบัญญัติการงบประมาณ 2502 
การจัดตั้งสํานักงบประมาณ การเปลี่ยนนโยบายทางเศรษฐกิจจากเดิมที่ให้รัฐมีบทบาทแทรกแซง
ทางเศรษฐกิจโดยตรง ผ่านการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจจํานวนมาก มาเป็นการให้เอกชนมีบทบาทนําใน
กิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยรัฐเป็นผู้ส่งเสริม อาจกล่าวได้ว่าการปฏิรูปเศรษฐกิจคร้ังนี้ได้กลายเป็น
พื้นฐานทางสถาบันของความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในอัตราที่สูงเป็นเวลานานกว่า 40 ปีของไทย 
ในอีกด้านหน่ึง นับแต่วิกฤติเศรษฐกิจคร้ังร้ายแรงที่สุดอุบัติขึ้นในปี 2540 กล่าวได้ว่า ความพยายาม
ที่จะปฏิรูประบบเศรษฐกิจภายหลังวิกฤติน้ันกลับไม่ประสบความสําเร็จ อัตราการลงทุนและอัตรา
การขยายตัวทางเศรษฐกิจในรอบหนึ่งทศวรรษที่ผ่านมา ยังคงอยู่ในระดับที่ต่ํากว่าศักยภาพที่มีอยู่
ของไทย ในขณะเดียวกัน ความสามารถในการแข่งขันในตลาดโลกของระบบเศรษฐกิจก็มีน้อยลง
เร่ือยๆ มิหนําซ้ํา สังคมไทยกลับต้องเผชิญกับวิกฤติการณ์ทางการเมืองมาตั้งแต่ปี 2548 จนกระทั่ง
ปัจจุบัน (2551) ซึ่งยังหาทางออกมิได้ ดังนั้น คําถามของการวิจัยในคร้ังนี้จึงมีอยู่ว่าปัจจัยใดทั้งในแง่
เศรษฐศาสตร์และรัฐศาสตร์ และ/หรือ ปัจจัยทั้งภายในและภายนอกประเทศ มีส่วนกําหนด
ความสําเร็จ/หรือล้มเหลวของการปฏิรูปทางเศรษฐกิจอย่างไร กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ เราจะเข้าใจ
กระบวนการของการปฏิรูปทางเศรษฐกิจ (process of economic reform) ได้อย่างไร 
 จะเห็นได้ว่าคําถามข้างต้นมีความสําคัญต่อความเข้าใจในกระบวนการปฏิรูปทางเศรษฐกิจ 
แต่องค์ความรู้ที่มีอยู่ในปัจจุบันในการตอบคําถามเหล่านั้นมีอยู่น้อยมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งใน
บริบทของประเทศไทย ดังนั้น วัตถุประสงค์หลักของงานวิจัยชิ้นนี้คือ การสร้างองค์ความรู้ใหม่ต่อ
การปฏิรูปทางเศรษฐกิจของไทยเป็นสําคัญ องค์ความรู้ใหม่ที่ได้นี้จะช่วยให้เราเข้าใจปฏิสัมพันธ์
ระหว่างปัจจัยต่างๆ ทั้งทางเศรษฐศาสตร์และรัฐศาสตร์ในหลายมิติ ซึ่งในระยะยาวแล้วควรจะส่งผล
ให้การวิจัยในเชิงเศรษฐศาสตร์การเมืองไทยมีความก้าวหน้ายิ่งขึ้น 
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รัฐและความเข้มแข็งของรัฐ 
 

 เพื่อที่จะตอบคําถามการวิจัยข้างต้น การศึกษาชิ้นนี้จึงนําเอามโนทัศน์  ‚รัฐเข้มแข็ง‛ (Strong 
State) หรือ ‚รัฐแห่งการพัฒนา‛ (Development State) มาใช้ในการทําความเข้าใจกับการ
เปลี่ยนแปลงของเศรษฐศาสตร์การเมืองไทยในรอบ 60 ปีที่ผ่าน โดยเสนอว่าระดับความเข้มแข็ง/
ความอ่อนแอของรัฐน้ันเป็นตัวแปรสําคัญที่สามารถอธิบายการเปลี่ยนแปลงข้างต้นได้ ในงานชิ้นนี้ 
คําว่า ‚รัฐเข้มแข็ง‛ นั้นหมายถึง การที่รัฐหน่ึงมีคุณลักษณะสําคัญอย่างน้อยสองประการคือ รัฐน้ัน
ต้องมี ‚ระดับความเป็นอิสระ‛ สูง (high degree of state autonomy) และต้องมี ‚ระดับ
ความสามารถ‛ สูง (high degree of capacity) ด้วย 
 รัฐที่มีความเป็นอิสระสูงนั้นหมายความว่า รัฐมีความสามารถที่จะกําหนด/บังคับเน้ือหา
ของนโยบาย ทิศทางของรัฐ หรือข้อเรียกร้องของรัฐต่อผู้เล่นจากภาคสังคม (societal actor) แม้ว่าข้อ
เรียกร้อง นโยบาย หรือทิศทางของรัฐเหล่านี้จะมีเนื้อหาที่ขัดแย้งกับผลประโยชน์ของผู้เล่นจากภาค
นอกรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้เล่นที่มีอํานาจต่อรองสูงเช่น กลุ่มนายทุน คงไม่มีประโยชน์ที่จะกล่าว
ว่ารัฐมีอิสระสูง หากรัฐน้ันสามารถบังคับได้เพียงกลุ่มผู้เล่นที่ค่อนข้างอ่อนแอเช่น กลุ่มคนชายขอบ
ประเภทต่างๆ หรือกล่าวอีกแบบหนึ่งได้ว่า รัฐเข้มแข็งนั้นหมายถึง การที่เนื้อหาทางนโยบายหรือ
ทิศทางของรัฐไม่ถูกครอบงําหรือยึดกุม (capture) ด้วยผลประโยชน์ หรืออิทธิพลของกลุ่มผู้เล่นนอก
รัฐจนเกินสมควร ในแง่น้ีแล้วความเป็นอิสระของรัฐจึงมีความหมายโดยทั่วไปว่า รัฐมีอิสระที่จะ
กําหนดเน้ือหาทางนโยบาย หรือทิศทางของรัฐได้ตามความต้องการของรัฐเอง โดยไม่ถูกขัดขวาง 
หรือถูกครอบงําโดยผู้เล่นนอกรัฐ  ส่วนคําว่า มี ‚ความสามารถสูง‛ นั้น โดยทั่วไปหมายถึงการที่รัฐ
สามารถที่จะผลักดัน ขับเคลื่อนนโยบาย หรือทิศทางของรัฐ ซึ่งถูกกําหนดไว้แล้วให้สามารถมีผล
ในทางปฏิบัติ  หากรัฐมีแต่ความเป็นอิสระสูงในการกําหนดนโยบาย/ทิศทาง แต่ไม่มีความสามารถ
ในการขับเคลื่อนแล้ว นโยบาย/ทิศทางทั้งหลายคงมีค่าเพียงแค่เศษกระดาษเท่านั้น เอาเข้าจริงแล้ว 
ความสามารถของรัฐจะมีมากหรือน้อยย่อมขึ้นอยู่กับคุณภาพของระบบราชการและกลไกรัฐเป็น
สําคัญ  หากรัฐหนึ่งๆ ที่มีระบบราชการที่ปลอดจากการเมือง (เป็นกลางจากพรรคการเมืองต่างๆ) 
และเป็นระบบมืออาชีพที่ความก้าวหน้าในอาชีพขึ้นอยู่กับความสามารถและการอุทิศตัวในการ
ทํางาน ในขณะที่ได้รับผลตอบแทนในการดํารงชีพสมกับความรู้และประสบการณ์แล้ว 
(meritocracy) เราย่อมคาดได้ว่า กลไกรัฐแบบนี้ควรจะมี ‚ความสามารถสูง‛ กว่าระบบราชการที่
เต็มไปด้วยการเล่นพรรคเล่นพวกและไม่เป็นกลางทางการเมือง  ในขณะที่ข้าราชการได้รับ
ค่าตอบแทนต่ํากว่าภาคเอกชนหลายเท่าตัวเป็นต้น 
 ดังนั้น รัฐเข้มแข็งคือ รัฐที่ประกอบด้วยคุณลักษณะทั้งสองข้างต้น  ส่วนรัฐอ่อนแอคือ รัฐที่
มีลักษณะทั้งสองน้อย หรือต่ํา ซึ่งทําให้กลายเป็นรัฐที่ไม่มีประสิทธิภาพ ไม่มีประสิทธิผล และย่อม
ส่งผลเสียต่อระบบเศรษฐกิจในที่สุด 
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 เน้ือหาของรายงานวิจัยฉบับนี้แบ่งออกเป็น 4 บทด้วยกันคือ บทที่หนึ่งเป็นบทนํา  บทที่
สองเป็นบทที่ว่าด้วยการเมืองของการปฏิรูประบบเศรษฐกิจไทยในยุคแรก (2493-2506) ข้อเสนอ
หลักของบทนี้ก็คือ ความสําเร็จของการปฏิรูปนี้แยกไม่ออกจากการเปลี่ยนรูปของรัฐไทย จากรัฐ
อ่อนแอในยุคจอมพล ป.สู่รัฐที่เข้มแข็งขึ้น จนประสบความสําเร็จในการสร้างวิถีการสะสมทุนแบบ 
‚ทุนนิยมนายธนาคาร‛ ให้แก่สังคมไทยในยุครัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ส่วนบทที่สามนั้นจะเป็นการ
อภิปรายถึงความพยายามที่ล้มเหลวทั้งในการฉุดดึงเศรษฐกิจให้ฟื้นตัวจากวิกฤติ 2540 อย่างรวดเร็ว 
และการสร้างวิถีการสะสมทุนแบบใหม่ขึ้นแทนที่ทุนนิยมนายธนาคาร ซึ่งถูกทําลายลงไปพร้อมกับ
การเกิดวิกฤติ  บทนี้จะเสนอว่า เพราะการอ่อนตัวลงของรัฐไทยตั้งแต่ทศวรรษที่ 2523 เป็นต้นมา 
ซึ่งนอกจากจะเป็นสาเหตุหนึ่งของวิกฤติ 2540 แล้ว โดยตัวมันเองยังเป็นสาเหตุสําคัญที่ทําให้ความ
พยายามข้างต้นไม่ประสบความสําเร็จ ในบทสุดท้ายซึ่งเป็นบทสรุปนั้น นอกจากจะเรียงร้อย
ประเด็นต่างๆในบทที่สองและสามเข้าด้วยกันแล้ว จะเป็นความพยายามในการอธิบายถึงการเปลี่ยน
รูปของรัฐไทยภายใต้พัฒนาการและการต่อสู้ทางการเมืองของพลังทางสังคมกลุ่มต่างๆ ที่เกิดขึ้นใน
รอบ 60 ปีที่ผ่านมา 
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บทท่ี 2 
การเมืองของการปฏิรูปเศรษฐกิจ 2493 - 2506: การสร้างรัฐเพื่อน าเศรษฐกิจ 

 
บทน า 

การอภิปรายของบทนี้จะแบ่งออกเป็นสี่ส่วน  ส่วนที่หนึ่งเป็นการอภิปรายถึงเงื่อนไขทาง
การเมืองและแรงจูงใจทางการเมืองของจอมพลป. พิบูลสงครามในการรับความช่วยเหลือทาง
การเงินจากอเมริกา และการเปลี่ยนนโยบายชาตินิยมทางเศรษฐกิจในปี 2498 ไปสู่แนวทางเสรีนิยม
มากขึ้น ซึ่งเป็นจุดเร่ิมของการพัฒนาเศรษฐกิจในยุคต่อมา  ส่วนที่สองจะอภิปรายถึงบทบาทของ
จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์และเหล่าเทคโนแครตในการร้ือ-สร้างระบบทุนนิยมนายธนาคารเข้าแทนที่
ระบบทุนนิยมแห่งรัฐของจอมพลป.  ในขณะที่ส่วนที่สามจะเป็นการเสนอข้อถกเถียงหลักของบทนี้
ว่าเงื่อนไขหลักที่ทําให้การพัฒนาเศรษฐกิจในยุคนี้ประสบความสําเร็จนั้นแยกไม่ออกจากการปฏิรูป
ตัวรัฐให้มีความเข็มแข็งขึ้น  ส่วนที่สี่ ซึ่งเป็นส่วนสุดท้ายของบทนี้จะเป็นบทสรุป 

 

1.จอมพลป.พิบูลสงครามกับความอยู่รอดทางการเมืองและจุดเริ่มต้นของการพัฒนาเศรษฐกิจไทย 
 ในปี 2537 (1994) Robert Muscat กล่าวว่า1 ‚จอมพลป. สมควรที่จะได้รับการยกย่องว่า 
เป็นผู้นํามาซึ่งโครงการความช่วยเหลือต่างๆ อันเป็นจุดเร่ิมต้นแห่งการสร้างความสามารถทั้ง
ทางด้านเทคนิคและทางสถาบันซึ่งกลายมาเป็นพื้นฐานของเศรษฐกิจสมัยใหม่‛ (Muscat, 1994:84) 
และ ‚มีความรับรู้ที่น้อยเกินไปต่อความจริงที่ว่า จอมพลสฤษดิ์สามารถที่จะปรับทิศทาง [การพัฒนา
และความเติบโตทางเศรษฐกิจ] ได้ในระดับนี้นั้น เกิดจากการต่อยอดบนพื้นฐานทางสถาบันที่ถูก
วางไว้ในยุดจอมพลป.‛ (Muscat, 1994:85) 
 การศึกษาชิ้นนี้เห็นด้วยอย่างยิ่งกับข้อความข้างต้น  ความทรงจําทางประวัติศาสตร์ต่อการ
เปลี่ยนทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจของไทยนั้น มักจะถือเอาปีพ.ศ. 2500 (1957) หรือ 2501 (1958) 
เป็นจุดเร่ิมต้นของการพัฒนาเศรษฐกิจสมัยใหม่ ภายหลังการรัฐประหารของจอมพลสฤษดิ์ ธนะ
รัชต์ในปี 2500 และขึ้นสู่ตําแหน่งนายกรัฐมนตรีในปีถัดมา  ความทรงจํานี้มักไม่ให้ความสําคัญกับ
การวางรากฐานทางการพัฒนาที่เกิดขึ้นในยุคจอมพลป.2 โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การที่จอมพลป.เป็นผู้ที่
เร่ิมต้นติดต่อของความช่วยเหลือทั้งทางทหารและทางเศรษฐกิจจากประเทศสหรัฐอเมริกา  

                                                 
1ข้อความเดิมมีดังน้ี ‚[C]redit must be given to Phibun for plunge into aid-related projects and programs that started to create technical 
and capabilities that are the foundation for modern economies.‛ และ ‚[T]here is less recognition of the fact that Sarit was able to effect 
this turnaround to a considerable extent by building on the institutional foundations being laid down during the Phibun years .‛ 
2 ในขณะที่ความทรงจําทางประวัติศาสตร์ต่อยุคจอมพลป.นั้นคือ ยุคทุนนิยมขุนนางหรือยุคทุนนิยมข้าราชการ ( State Capitalism or 
Bureaucratic Capitalism) ที่รัฐมีบทบาทแทรกแซงระบบเศรษฐกิจอย่างสูง ซึ่งอาจตีความได้ว่าเป็นสาเหตุหนึ่งท่ีขัดขวางการเติบโตทาง
เศรษฐกิจ  ดังนั้นการรัฐประหารโค่นล้มจอมพลป.จึงเป็นการล้มทุนนิยมขุนนางเข้าสู่ยุคทุนนิยม ‘เสรี’ หรือทุนนิยมนายธนาคาร ความทรง
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 ความช่วยเหลือทางเศรษฐกิจจากอเมริกาที่เร่ิมต้นในปี  2493 (1950) นี้กลายเป็นฐานราก
ของการพัฒนาที่จองพลสฤษดิ์ จะเข้ามาสานต่ออย่างเข้มข้นและเอาจริงเอาจังต่อไป  ดังนั้น หาก
ต้องการเข้าใจถึงเศรษฐศาสตร์การเมืองของการปฏิรูปเศรษฐกิจในยุคแรกนี้แล้ว จึงหลีกเลี่ยงไม่ได้
ที่จะต้องทําการศึกษาถึงจุดกําเนิดของการรับความช่วยเหลือจากสหรัฐอเมริกา ซึ่งเป็นวัตถุประสงค์
ของการศึกษาในส่วนน้ี 
 กล่าวอย่างรวบยอดได้ว่า จอมพลป.เป็นผู้ริเร่ิม ร้องขอความช่วยเหลือทั้งทางทหารและ
เศรษฐกิจจากสหรัฐอเมริกา เพื่อที่จะใช้เป็นทรัพยากรทางอํานาจ ในการหนุนเสริมความอยู่รอด
ทางการเมืองของตน  เน่ืองจากจอมพลป.มีฐานะทางการเมืองที่ง่อนแง่น  ในขณะที่รัฐบาลอเมริกาก็
ต้องการใช้ไทยเป็นฐานในการปิดล้อมโลกคอมมิวนิสต์ในเขตเอเชีย ภายใต้การเผชิญหน้าของภาวะ
สงครามเย็น โดยไม่สนใจอีกต่อไปแล้วว่า ระบอบการปกครองที่ดํารงอยู่ของไทยในขณะนั้นจะมี
ลักษณะอํานาจนิยมเพียงใด  หรือกล่าวอีกแบบหนึ่งได้ว่า บริบททางการเมืองระหว่างประเทศนั้นได้
พัดพาให้ทิศทางเศรษฐกิจและการเมืองไทยมาถึงจุดเร่ิมต้นของการเปลี่ยนแปลงอีกครั้งหน่ึง 

 
1.1 จอมพลป.กับความอยู่รอดทางการเมืองภายในประเทศ 
 ภายหลังจากที่คณะรัฐประหาร 2490 ‘จี’้ ให้นายควง อภัยวงศ์ ลาออกจากตําแหน่ง
นายกรัฐมนตรี แล้วให้จอมพลป.พิบูลย์สงครามเข้าดํารงตําแหน่งแทนนั้น  ความมั่นคงในตําแหน่ง
ของจอมพลป.มีน้อยกว่าคราวที่ท่านดํารงตําแหน่งเดียวกันในช่วงก่อนสงครามโลกคร้ังที่สองมาก 
ในคราวน้ีจอมพลป.ไม่ได้ควบตําแหน่งผู้บัญชาการทหารสูงสุด หรือมีอํานาจเหนือกลุ่มคณะ
รัฐประหาร 2490 แต่อย่างใด  การที่ไม่ได้มีอํานาจบังคับบัญชากองทัพโดยตรงทําให้จอมพลป.ต้อง
ขึ้นอยู่กับการสนับสนุน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง จากกลุ่มนายทหารประจําการในคณะรัฐประหาร  ความ
พยายามที่จะต้องเอาตัวรอดทางการเมืองนี้เอง ทําให้จอมพลป. ‘ปฏิวัติ’ นโยบายต่างประเทศของ
ไทยจากที่เน้นแนวทางสัมฤทธิผลนิยม (pragmatism) หรือการ ‘ลู่ตามลม’ ไม่เลือกที่จะเข้าข้างฝ่าย
ใดฝ่ายหนึ่งอย่างจริงจัง มาสู่การเลือกข้าง โดยประกาศตัวเข้าเป็นฝ่ายโลกเสรี ต่อต้านฝ่าย
คอมมิวนิสต์อย่างเข้มข้น  เพื่อแลกกับความช่วยเหลือทั้งทางทหารและเศรษฐกิจจากสหรัฐอเมริกา  
ความสนับสุนนจากอเมริกาต่อจอมพลป.ได้กลายเป็นเงื่อนไขสําคัญที่หนุนช่วยให้จอมพลป.เอาตัว
รอดทางการเมืองได้ต่อไป  และความช่วยเหลือโดยเฉพาะด้านเศรษฐกิจนี้ จะกลายเป็นพื้นฐานของ
การพัฒนาที่จอมพลสฤษดิ์เข้ามาทําการสานต่ออย่างแข็งขันภายหลังพ.ศ.2501 
 กล่าวในรายละเอียดแล้ว  การที่จอมพลป.สามารถดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรีในยุคที่สอง
ได้นานถึง 8 ปี (2492-2500: 1949-1957) ทั้งๆ ที่ไม่สามารถสั่งการกองกําลังได้นั้น เกิดขึ้นจาก

                                                                                                                                            

จําหลักนี้อาจถือได้ว่าถูกต้อง  แต่ในขณะเดียวกันความทรงจําหลักนี้ก็มองข้ามหน่ออ่อนของการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีเกิดขึ้นในยุคของจอม
พลป. 
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ความสามารถของจอมพลป.ที่ทําตัวเป็นผู้ถ่วงดุลอํานาจระหว่าง 2 กลุ่มบุคคล (clique) ภายในคณะ
รัฐประหารคือ หนึ่ง กลุ่มผิน-เผ่าหรือกลุ่มซอยราชครู ที่นําโดยพลตํารวจเอกเผ่า ศรียานนท์  และ
กลุ่มที่สอง คือ กลุ่มของจอมพลสฤษดิ์ หรือกลุ่มสี่เสาเทเวศน์ กล่าวคือ ในขณะที่กลุ่มทั้งสองยังไม่
พร้อมที่จะแตกหักกันนั้น ต่างก็ ‘อนุญาต’ ให้จอมพลป.ปกครองไปพลางๆ เพื่อที่กลุ่มตนจะได้มี
เวลาในการสะสมฐานอํานาจต่อไปก่อน  ภายใต้การเมืองแบบ ‘สามทหารเสือ (triumvirates)’  ที่ต่าง
ฝ่ายต่างถ่วงดุลอํานาจนี้เอง ความสนับสนุนจากสหรัฐอเมริกาทั้งในทางการเมืองและทางทรัพยากร
ต่อผู้ใดแล้ว ย่อมมีความสําคัญต่อดุลอํานาจที่ดํารงอยู่  มากกว่าในสถานการณ์ปกติ 
 ภายใต้ช่วงเวลา 2490-2500 นั้น อาจแบ่งออกเป็น ช่วงย่อยๆ ได้ดังนี้คือ  

หนึ่ง นับแต่การรัฐประหารเมื่อ 8 พ.ย. 2490 (1947) ถึง การรัฐประหารตัวเองของคณะ
รัฐประหาร 2490 ที่รู้จักกันในนาม ‚รัฐประหารเงียบ‛ (Silence Coup) หรือการรัฐประหารทาง
วิทยุกระจายเสียง 29 พ.ย. 2494 (1951) อาจถือได้ว่าเป็นช่วงที่คณะรัฐประหาร 2490 ยังไม่สามารถ
กุมอํานาจได้อย่างเด็ดขาดเพราะต้องเผชิญหน้ากับพลังทางการเมืองอีก 3 กลุ่มคือ กลุ่มนิยมเจ้า 
(royalist) ที่นําโดยพรรคประชาธิปัตย์ อันมีนายควง อภัยวงศ์ กับ ม.ร.ว.เสนยี์ ปราโมทย์ เป็นผู้นํา 
ซึ่งมีที่มั่นอยู่ในสภาผู้แทนราษฎร รวมทั้งบรรดาเชื้อพระวงศ์ชั้นสูง  วาระหลักทางการเมืองของกลุ่ม
ที่นิยมเจ้าคือ การสถาปนาหรือเพิ่มเติมอํานาจทางนิตินัยให้แก่สถาบันกษัตริย์ผ่านการสร้าง
รัฐธรรมนูญฉบับพ.ศ.2492  สาระหลักของรัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงเป็นการเพิ่มอํานาจให้แก่องค์
พระมหากษัตริย์ในทางการเมืองเช่น ให้อํานาจพระมหากษัตริย์ในการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาจํานวน
100 คน โดยมีองค์มนตรีเป็นผู้สนองพระบรมราชโองการแทนที่จะเป็นนายกรัฐมนตรีเช่นในอดีต 
ทําให้พระมหากษัตริย์กลายเป็นผู้มีอํานาจที่แท้จริงในการแต่งตั้งวุฒิสมาชิก  รวมทั้งทรงมีพระราช
อํานาจมากขึ้นในการยับยั้งกฎหมาย  (Handley, 2006: 87-93)  
 ในขณะเดียวกันรัฐธรรมนูญฉบับพ.ศ. 2492 ก็ห้าม ไม่ให้ข้าราชการประจําดํารงตําแหน่ง
ทางการเมืองไปพร้อมๆ กัน ซึ่งเป็นการขัดขวางการขึ้นสู่อํานาจของนายทหารต่างๆ ที่มีความ
ทะเยอทะยานทางการเมืองโดยตรง  ความขัดแย้งเหล่านี้ จึงกลายเป็นสาเหตุหนึ่งของการรัฐประหาร
ทางวิทยุกระจายเสียง ที่คณะรัฐประหาร 2490 ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับพ.ศ. 2492 และนํา
รัฐธรรมนูญฉบับพ.ศ.2475 กลับมาใช้ใหม่ ซึ่งเกิดขึ้น 3 วันก่อนที่รัชกาลที่ 9 จะทรงเสด็จนิวัตถึง
ประเทศไทยเป็นการถาวร (Handley, 2006: 114-115) 
 กลุ่มที่สองคือกลุ่มเสรีไทย นายปรีดี พนมยงค์หนีออกจากประเทศไปตั้งแต่การรัฐประหาร 
2490  จนกระทั่งวันที่ 26 ก.พ. 2492 (1949) นายปรีดีและกลุ่มเสรีไทย รวมทั้งบางส่วนใน
กองทัพเรือได้พยามยามทําการปฏิวัติซ้อนที่เรียกกันในปัจจุบันว่าเหตุการณ์กบฏวังหลวง แต่ไม่
ประสบความสําเร็จ และถูกปราบปรามอย่างรุนแรงโดยพลโทสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ผู้บัญชาการกองพลที่ 
1  คณะรัฐประหาร 2490 จึงถือโอกาสกําจดัพวกเสรีไทย โดยมีการจับกุมจํานวนมากและนําไปสู่
การสังหาร 4 อดีตรัฐมนตรี ได้แก่ นายถวิล อุดร นายทองเปลว ชลภูมิ์ นายจําลอง ดาวเรือง และนาย
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ทองอินทร์ ภูมิพัฒน์ ในขณะที่ย้ายคนทั้ง 4 จากเรือนจําหนึ่งไปยังอีกแห่งหน่ึง ภายใต้การควบคุม
ของตํารวจในวันที่ 3 มี.ค.2492 (ทักษ์, 2548 : 65-66)  
 กลุ่มที่สามคือ กลุ่มทหารเรือซึ่งบรรดานายทหารชั้นผู้ใหญ่ที่สนับสนุนกลุ่มนายปรีดีอย่าง
เปิดเผยได้ถูกกําจัดไปแล้วเมื่อคราวกบฏวังหลวง และนําไปสู่ความขัดแย้งอย่างเปิดเผยระหว่าง
กองทัพบกและกองทัพเรือ  ในที่สุดบรรดาทหารเรือหนุ่มๆ กลุ่มหนึ่งก็จับตัวจอมพลป.เป็นตัว
ประกันและนําไปควบคุมไว้ในเรือรบหลวงศรีอยุธยา ซึ่งถูกทิ้งระเบิดจมลงในที่สุด แต่จอมพลป.
ว่ายน้ําหนีเอาตัวรอดได้  เหตุการณ์นี้รู้จักกันในเวลาต่อมาว่า กรณีกบฏแมนฮัตตัน เมื่อวันที่ 29 มิ.ย.
2494 (1951)  เมื่อเหตุการณ์สงบลงแล้วกองทัพเรือจึงถูกจัดระเบียบครั้งใหญ่เช่น ถูกโอนกรม กอง 
และหน่วยงานบางแห่ง รวมทั้งอาวุธยุทโธปกรณ์ ให้แก่กองทัพบก รวมทั้งย้ายกองบัญชาการ
ทหารเรือออกจากฐานที่ตั้งในกรุงเทพฯ (ทักษ์, 2548 : 68-71) 
 เหตุการณ์นี้ชี้ให้เห็นอย่างชัดเจนว่าจอมพลป.นั้นมิได้มีอํานาจเหนือคณะรัฐประหาร 2490 
แต่อย่างใด แม้ตนจะดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรีก็ตาม การทิ้งระเบิดจมเรือรบหลวงศรีอยุธยาใน
ขณะที่จอมพลป.ตกเป็นตัวประกันบนเรือนั้น ชี้ให้เห็นว่า หากมีความจําเป็นเมื่อใดคณะรัฐประหาร 
2490 ก็พร้อมที่จะสละจอมพลป.ได้ทันที 
 จากที่กล่าวมาทั้งหมดข้างต้นนั้น อาจสรุปได้ดังนี้คือ ในช่วงพ.ย.2490 (1957) ถึง พ.ย.2494 
(1951) นั้นเป็นช่วงเวลาที่คณะรัฐประหาร 2490 ใช้ไปเพื่อกําจัดศัตรูทางการเมืองอย่างน้อย 3 กลุ่ม  
จึงกล่าวได้ว่า 2494 เป็นจุดเร่ิมต้นของการแบ่งปันอํานาจกันระหว่าง ‘3 ทหารเสือ’ 
 สอง ช่วงพ.ย.2494 (1951) ถึง 2498 (1955) เป็นยุคการแบ่งปันอํานาจระหว่าง 3 ทหารเสือ
อย่างแท้จริง โดยมีพลตํารวจเอกเผ่า ศรียานนท์ เป็นอธิบดีกรมตํารวจ และจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ 
ผู้บัญชาการกองทัพบก เป็นคู่แข่งขันในการแย่งชิงตําแหน่งนายกรัฐมนตรีต่อจากจอมพลป.  ในแง่นี้
แล้วจอมพลป.ย่อมเป็นประโยชน์ต่อบุคคลทั้งสองในการเป็นตัวกลางคอยคานอํานาจ ในขณะที่ยัง
ไม่มีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งพร้อมที่จะชิงเป็นผู้ลงมือกระทําทางการเมืองก่อน  และในขณะที่ทั้งสองฝ่าย
กําลังสร้างฐานการเมืองของตนนั้น จอมพลป. (ผู้นําระดับชาติอาวุโสเพียงคนเดียวที่เหลืออยู่หลัง
การปฏิวัติ  2475 ซึ่งมีฝ่ายสนับสนุนน้อยมาก) จึงต้องแสวงหาความชอบธรรมในการเป็นผู้นําจาก
ทั้งการทําตัวเป็นผู้ฟื้นฟูวัฒนธรรมดั้งเดิม แสวงหาความยอมรับจากสหรัฐอเมริกาโดยการต่อต้าน
คอมมิวนิสต ์และแสวงหาความนิยมผ่านการเลือกตั้งในช่วงท้ายๆ  
 ภายหลังรัฐประหาร 2490 เป็นที่ชัดเจนมากขึ้นเร่ือยๆ  ว่า การมีกองกําลังติดอาวุธที่ตน
ควบคุมได้นั้นกลายเป็นสิ่งจําเป็นต่อการมีอํานาจทางการเมือง  พล.ต.อเผ่า ซึ่งเป็นบุตรเขยของจอม
พลผินหัวหน้าคณะรัฐประหาร ถูกโอนไปคุมกรมตํารวจแทนคณะรัฐประหาร 2490  พล.ต.อเผ่า
ตระหนักถึงความจําเป็นนี้ดี จึงเร่ิมสร้างกรมตํารวจให้กลายเป็นฐานทางการเมืองของตน เพื่อ
แข่งขันกับกองทัพบก ภายใต้พล.ต.อ.เผ่า กองกําลังตํารวจขยายตัวอย่างรวดเร็วจนมีจํานวนสูงสุดถึง 
43,000 คน ซึ่งเป็นจํานวนที่แข่งขันกับกองทัพบกได้โดยตรง  และยังมียุทโธปกรณ์เช่น รถถัง รถหุ้ม
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เกาะ เคร่ืองบิน เฮลิคอปเตอร์ เรือ กองพลร่มของตนเอง รวมทั้งอาวุธปืนที่ทันสมัย ซึ่งทั้งหมดได้รับ
การสนับสนุนจาก C.I.A. ผ่านบริษัทบังหน้าชื่อ ซีซับพลาย (Sea Supply) เพื่อทําการปราบ
คอมมิวนิสต์ 
 เพื่อคานอํานาจกับพล.ต.อ.เผ่า  จอมพลป.จึงส่งเสริมให้จอมพลสฤษดิ์ขึ้นสู่อํานาจอย่าง
รวดเร็วจนกระทั่งได้รับตําแหน่งจอมพลเมื่ออายุเพียง 47 ปี ซึ่งเป็นจอมพลที่อายุน้อยที่สุดนับแต่
หลัง 2475 เป็นต้นมา โดยได้เป็นผู้บัญชาการกองทัพบกเมื่อ 2497 (1954) หลังจากจอมพลผิน
เกษียณอายุราชการ และเป็นทั้งพลเรือเอกและเป็นพลอากาศเอกในปีถัดมา  เช่นเดียวกับกรมตํารวจ 
กองทัพบกได้รับการทําให้ทันสมัย (modernization) อย่างรวดเร็วหลัง2494 ด้วยความช่วยเหลือจาก
อเมริกา มีการเพิ่มกําลังพล มีการก่อตั้งกรมทหารและกองพลใหม่ๆ ขึ้นมากภายใต้การนําของจอม
พลสฤษดิ์ รวมทั้งเลือกบุคคลที่ตนไว้วางใจเช่น พลเอกถนอม กิติขจร พลเอกประภาส จารุเสถียร 
และพลเอกกฤษณ์ สีวะรา ขึ้นกุมตําแหน่งสําคัญๆ ในกองทัพภาคที่ 1 และกองพลที่ 1 ซึ่งตั้งอยู่ใน
กรุงเทพฯ ทําให้กลายเป็นกองกําลังสําคัญในการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองด้วนวิธีการนอกระบบ
ประชาธิปไตยมาโดยตลอดจนกระทั่งปัจจุบัน (ทักษ์, 2548: 114-116) 
 สรุปได้ว่า ช่วงเวลา 2494 ถึง 2498 นั้นเป็นช่วงเวลาที่คู่แข่งขันทางการเมืองระหว่างเผ่า
และสฤษดิ์ ต่างใช้เวลาไปในการสร้างฐานสนับสนุนของตนเอง ทําให้ทั้งสองกลุ่มกระทบกระทั่ง
กันในปี 2496 และ 2497  ในเดือนม.ค.2498 พล.ต.อ.เผ่าจึงเร่ิมต้นแผนการที่จะกําจัดจอมพลสฤษดิ์
และจอมพลป.3 (Fineman, 1997:209) ซึ่งทําให้จอมพลป.ตอบโต้โดยการหันมาเล่นเกม
ประชาธิปไตย  เน่ืองจากตระหนักดีว่าตนไม่มีฐานสนับสนุนจากทั้งฝ่ายกองทัพและฝ่ายตํารวจ  การ
เล่นเกมประชาธิปไตยนี้ก็เพื่อที่จะแสวงหาความนิยมจากประชาชนในวงกว้างขึ้น  จอมพลป.เชื่อว่า
ตนในฐานะผู้อาวุโสทางการเมือง จะสามารถเอาชนะการเลือกตั้งได้ไม่ยากนัก รวมทั้งประกาศว่า
ตนจะลงสมัครรับเลือกตั้งเป็นส.ส.ในปี 2500  ในขณะที่การเปิดเกมนี้ จะทําให้พล.ต.อ.เผ่าอ่อนแอ
ลงในทางการเมือง  เน่ืองจากความป่าเถื่อน โหดร้ายของตํารวจในยุคนี้ เป็นที่ประจักษ์กันดีในหมู่
สาธารณชน 
 แต่การเลือกตั้งที่จัดขึ้นเมื่อก.พ.2500 กลายเป็นการเลือกตั้งสกปรกในสายตาของคน
กรุงเทพฯ และทําให้ประชาชนไม่พอใจ  จอมพลป.จึงหวนกลับมาใช้วิธีปราบปราม มีการประกาศ
ภาวะฉุกเฉินโดยให้จอมพลสฤษดิ์เป็นผู้รักษาความสงบเพื่อควบคุมการประท้วงของนักศึกษา  แต่
ด้วยวิธีการพูดและท่าทีเด็ดขาดของจอมพลสฤษดิ์กลับทําให้เขาได้รับความนิยมจากนักศึกษาและ
คนในกรุงเทพฯ  ดังนั้นภายหลังการเลือกตั้งเดือนก.พ.2500 (1957) นั้น อํานาจของรัฐบาลจอมพลป.
ก็เสื่อมลงอย่างรวดเร็ว (ทักษ์, 2548 : 127)  เมื่อผนวกรวมกับเร่ืองเอ้ือฉาวในกรณีการทําไม้เพื่อสร้าง

                                                 
3 ความต้ังใจที่พล.ต.อ.เผ่าจะทําการกําจัดกลุ่มสฤษด์ิและจอมพลป.ในท้ายที่สุดนั้น ทําให้เผ่าถึงกับขอเข้าพบเอกอัครราชทูตอเมริกาประจํา
ประเทศไทย (นาย Peurifoy) เม่ือมิ.ย.2498 เพื่อ ‘ขออนุญาต’ ทําการรัฐประหารกําจัดจอมพลสฤษด์ิ แต่ทางอเมริกาไม่เล่นด้วยและแจ้งให้
ทราบอย่างชัดเจนถึงท่าทีของอเมริกาในขณะนั้น จนทําให้เผ่าต้องล้มเลิกแผนการนี้ไป (Fineman, 1997:215-216) 
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เขื่อนภูมิพล ภัยแล้งรุนแรงของภาคอีสานในปีนั้น ซึ่งรัฐบาลไม่สนใจที่จะแก้ปัญหาอย่างจริงจัง  และ
เหตุการณ์สุดท้ายอันเป็นความขัดแย้งกับจอมพลสฤษดิ์โดยตรง ในกรณีน้ีจอมพลป.เรียกร้องให้ผู้ที่
ดํารงตําแหน่งรัฐมนตรีลาออกจากตําแหน่งต่างๆ ในภาคธุรกิจ ซึ่งเป็นความพยายามที่จะทําให้ความ
นิยมในตัวจอมพลสฤษดิ์ของหมู่ชนชั้นกลางในกรุงเทพเสื่อมลง เน่ืองจากจอมพลสฤษดิ์เข้าไป
เกี่ยวข้องกับวงการธุรกิจมาก และยังใช้ฐานะผู้อํานวยการกองสลากกินแบ่งทําการยักยอกเงินของ
กองสลากเข้าตัวเองอีกด้วย  แต่จอมพลสฤษดิ์ตอบโต้โดยการลาออกจากตําแหน่งรัฐมนตรีกลาโหม 
เพื่อประท้วงความไม่มีประสิทธิภาพของรัฐบาล และยื่นคําขาดเมื่อ 13 ก.ย.2500 ของกองทัพบกให้
จอมพลป.ลาออก รวมทั้งปลดพล.ต.อ.เผ่าออกจากตําแหน่งอธิบดีกรมตํารวจ แต่จอมพลป.ไม่ยอม  
จอมพลสฤษดิ์จึงทําการรัฐประหารในวันที่ 16 ก.ย.2500 (ทักษ์, 2548 : 129-138) 
 จากภาพที่บรรยายมาข้างต้นนั้น  ชี้ให้เห็นว่าภายใต้การดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรีเป็น
เวลา 8 ปีของจอมพลป. ซึ่งเป็นเวลาที่ยาวนานมากภายใต้บริบททางการเมืองของไทย  จอมพลป.
กลับมิได้มีฐานทางการเมืองที่เป็นของตนเองแต่อย่างใด  ตรงข้าม จอมพลป.กลับต้องพึ่งพาจอม
พลสฤษดิ์และพล.ต.อ.เผ่า ซึ่งทั้งคู่ก็ต่างแข่งขันกันเพื่อดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรี  และพร้อมที่จะ
ชิงลงมือก่อน เมื่อประเมินว่าสถานการณ์เหมาะสม  ภายใต้สภาวะเช่นนี้เองทําให้เรากล่าวได้ว่า 
ฐานะทางการเมืองของจอมพลป.นั้นง่อนแง่นมาก  และเพื่อเอาตัวรอดจากการเมืองภายในประเทศ 
เคร่ืองมืออันหน่ึงที่จอมพลป.ใช้อย่างได้ผลคือ การดําเนินนโยบายต่างประเทศ ในแบบที่เป็นการ 
‘ปฏิวัติ’ แนวนโยบายของไทยที่ใช้กันมานมนาน 

 
1.2 จอมพลป. กับนโยบายต่อต้านคอมมิวนิสต์ : จุดเริ่มต้นของการพัฒนาเศรษฐกิจไทยสมัยใหม่ 
 วัตถุประสงค์ของการอภิปรายในส่วนน้ีคือ ความพยายามที่จะชี้ให้เห็นว่า ในการดิ้นรนเพื่อ
อยู่รอดทางการเมืองของจอมพลป.ยุค 2 นั้น  จอมพลป.ได้ค้นพบ ‘มหามิตรใหม่’ ซึ่งก็คือ 
สหรัฐอเมริกา  ท่านจอมพลสามารถดึงและชักจูงให้มหามิตรมาพยุง หนุนเสริมฐานะทางการเมืองที่
ง่อนแง่นของตนผ่านนโยบายต่างประเทศแนวใหม่ ที่ไทยยอมตัวเข้าเป็นส่วนหนึ่งของ ‘โลกเสรี’ 
อันมอีเมริกาเป็นผู้นํา  และกลายเป็นแนวหน้าในการต่อต้านคอมมิวนิสต์แห่งภาคพื้นทวีปเอเชยี
ตะวันออกเฉียงใต้อย่างแข็งขัน ภายใต้บรรยากาศสงครามเย็นที่ทวีความรุนแรงขึ้นเร่ือยๆ ในช่วง
ทศวรรษที่ 2493 (1950s)  ผลพวงจากการเข้าร่วมต่อต้านคอมมิวนิสต์นี้จะกลายเป็นจุดเร่ิมต้นที่
นําพาสังคมเศรษฐกิจไทยไปสู่การเปลี่ยนแปลงที่ยิ่งใหญ่อย่างที่ไม่เคยประสบมาก่อนในทศวรรษ
ถัดมา 

นโยบายต่อต้านคอมมิวนิสต์ของไทยที่เร่ิมต้นอย่างจริงจังในปี 2493 (1950) นั้น ในทาง
ปฏิบัติแล้ว ส่วนหน่ึงของนโยบายถูกทําให้กลายเป็นเคร่ืองมือต่อต้านคนจีน ผู้กุมอํานาจทาง
เศรษฐกิจของไทย (ซึ่งในด้านหนึ่งก็เป็นการให้เหตุผลใหม่เพื่อสานต่อนโยบายชาตินิยมทาง
เศรษฐกิจที่เร่ิมต้นภายหลังการปฏิวัติ 2475)  ผลพวงสําคัญยิ่งประการหนึ่งของนโยบายต่อต้าน



 14 

คอมมิวนิสต-์ต่อต้านคนจีนคือ จุดเร่ิมต้นของรูปแบบความสัมพันธ์ใหม่ระหว่างชนชั้นนําทาง
การเมืองกับชนชั้นนําทางเศรษฐกิจที่ดํารงอยู่ต่อมาจนกระทั่ง 14 ตุลาคม 2516 เป็นอย่างน้อย  
ความสัมพันธ์รูปแบบใหม่นี้เป็นที่รู้จักกันในหลายชื่อ นักวิชาการไทยบางท่านเรียกว่าระบบอุปถัมภ์  
ในขณะที่ F.W.Riggs (1966) เรียกนักธุรกิจชาวจีนในยุคนี้ว่า นักธุรกิจผู้น่ารังเกียจ (Pariah 
Entrepreneurs)  แก่นแท้ของความสัมพันธ์หลากชื่อน้ีคือ ความร่วมมือกันระหว่างผู้มีอํานาจทาง
การเมืองกับผู้นําธุรกิจชาวจีน ในการแสวงหาผลประโยชน์ทางธุรกิจ ซึ่งจะอภิปรายในรายละเอียด
ในหัวข้อที่ 2.2.3 
 
 1.2.1 สหรัฐอเมริกามหามิตรใหม่  
 ภายหลังสงครามโลกครั้งที่สองสิ้นสุดลงในปี 2488 (1945) สําหรับผู้มีชนักติดหลังใน
ฐานะอาชญากรสงครามและผู้นําประเทศไทยเข้าร่วมกับกองทัพญ่ีปุ่น  ความพยายามของจอมพลป.
ที่จะดึงอเมริกามาเป็นเคร่ืองมือหน่ึง เพื่อค้ําจุนฐานะอันง่อนแง่นทางการเมืองของตนนั้น เป็นสิ่งที่
เกือบเป็นไปไม่ได้เลย  จนกระทั่งเมษายน 2491(1948) อเมริกาเร่ิมเปลี่ยนมุมมองต่อภูมิภาคเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใต้ รวมทั้งเปลี่ยนมุมมองต่อไทยไปด้วย  ความเปลี่ยนแปลงนี้ ทําให้จอมพลป.และ
ระบอบการปกครองอํานาจนิยมของเขาได้รับการรับรองจากสหรัฐในเดือนพฤภาคม  
 เมื่อสงครามสิ้นสุดลงจนกระทั่งก่อนพ.ศ.2491 นั้น ผลประโยชน์ของอเมริกาในไทยมีน้อย  
ทั้งในแง่การเมืองและทางเศรษฐกิจ ประกอบกับการที่สหรัฐยังคงรักษาแนวนโยบายที่จะส่งเสริม 
หรืออย่างน้อยก็ไม่ขัดขวางให้รัฐเกิดใหม่ทั้งหลายของโลกที่สาม มีระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยเสรีนิยม  ดังนั้น กว่าที่อเมริกาจะให้การยอมรับอย่างป็นทางการต่อรัฐบาลชุดนายควง 
อภัยวงศ์ ซึ่งคณะรัฐประหาร 2490 และฝ่ายนิยมเจ้าเลือกให้เป็นนายกรัฐมนตรีนับแต่วันแรกของ
การรัฐประหารเมื่อ 8 พ.ย.2490 ก็ใช้เวลาหลายเดือน (Fineman,1997:47-48)  ข้อเท็จจริง 2 ประการ
คือ หน่ึง การที่คณะรัฐประหารเลือกนายควง มาเป็นนายกรัฐมนตรี ก่อนที่เขาจะถูกจี้ออก  ภายหลัง
จากที่อเมริกาให้การรับรองรัฐบาลไทยในเดือนถัดมา  สอง อเมริกาใช้เวลาหลายเดือนกว่าจะ
ยอมรับรัฐบาลของคณะรัฐประหาร ซึ่งอเมริกามองว่าหัวหน้าใหญ่ก็คือ จอมพลป. ความจริงทั้งสอง
ประการชี้ให้เห็นว่า อเมริกามิได้ต้องการสนับสนุนจอมพลป.และคณะรัฐประหาร 2490 มาตั้งแต่
เร่ิมแรก (Fineman, 1997:16-53) 
 ในขณะที่นายควงถูกคณะรัฐประหารจี้ออกจากตําแหน่งเมื่อ 6 เม.ย.2491  (1948)  การติดต่อ
ระหว่างสถานทูตในกรุงเทพฯ และกระทรวงต่างประเทศของอเมริกาเพื่อหาข้อสรุปต่อปัญหาการ
รับรองรัฐบาลใหม่ของจอมพลป.นั้น เปิดเผยให้เห็นถึงการเปลี่ยนท่าทีของอเมริกาต่อไทยอย่าง
ชัดเจน  กล่าวคือในช่วงต้นปี 2491 เหตุการณ์หลายเหตุการณ์ได้เกิดขึ้นในภูมิภาคเอเชียตะวันออก 
เช่น การสไตรค์ในสิงคโปร์นําโดยพรรคคอมมิวนิสต์มาลายา การเคลื่อนไหวของคอมมิวนิสต์ใน
พม่า การรุกคืบของฝ่ายเวียดมินต่อฝร่ังเศส รวมทั้งสถานการณ์ภายในประเทศจีนที่พรรค
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คอมมิวนิสต์จีนมีท่าทีว่าจะประสบชัยชนะในไม่ช้า ทําให้กระทรวงต่างประเทศอเมริกาเห็นว่า 
ปัญหาระบอบการปกครองอํานาจนิยมโดยทหารของไทยนั้น มีความสําคัญน้อยกว่าความจําเป็น
ของอเมริกาที่ต้องการให้ไทยเป็นฐานในการต่อต้านคอมมิวนิสต์  และเห็นด้วยว่า จอมพลป.เป็นนัก
ปฏิบัตินิยมที่พร้อมที่จะลู่ตามลมโดยไม่ยึดหลักการทางอุดมการณ์ใด ดังเช่นประวัติที่เคยร่วมมือกับ
กองทัพญ่ีปุ่นในตอนต้นสงคราม แต่ก็พร้อมที่จะทิ้งญี่ปุ่นในช่วงปลายสงคราม  หรือแม้แต่การให้
สัมภาษณ์หนังสือพิมพ์ New York Times ว่า โดยส่วนตัวแล้ว เขาต่อต้านคอมมิวนิสต์ แต่รัฐบาล
ของเขานั้น ‘ไม่ซ้ายไม่ขวา’ (neither of the left nor the right) ในขณะที่ โซเวียตเพิ่งเปิดสถานกงสุล 
(legation) ขึ้นในกรุงเทพฯเมื่อเดือนมีนาคมเป็นแห่งแรกในภูมิภาคนี้ และมีข่าวว่าได้เสนอความ
ช่วยเหลือด้านการฝึกทหารให้ไทยด้วย  ดังนั้นสหรัฐจึงสรุปว่า ตนต้องดึงจอมพลป.มาเป็นพวกใน
ที่สุด โดยไม่คํานึงถึงลักษณะของการปกครองในขณะนั้น (Fineman, 1997:54-57) 
 ดังนั้น ภายในครึ่งปีแรกของปี 2491 (1948) จอมพลป.และอเมริกาต่าง ‘ค้นพบ’ ประโยชน์
ของอีกฝ่ายหนึ่งและกลายเป็นจุดเร่ิมต้นของความสัมพันธ์ยุคใหม่ระหว่างประเทศทั้งสองที่จะดํารง
อยู่ต่อเนื่องมาอีกเป็นเวลาหลายทศวรรษ 
 ส่วนการที่จอมพลป.หันไปเข้าข้างอเมริกานั้น ก็เนื่องจากจอมพลป.หวังว่าจะได้รับความ
ช่วยเหลือทางทหาร โดยเฉพาะอย่างยิ่งอาวุธใหม่ๆ4  จอมพลป.เร่ิมต้นขออาวุธจากอเมริกาภายใน 6 
เดือนแรกที่ดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรี และภายใน 12 เดือน จอมพลป.ก็ดําเนินนโยบาย
ต่างประเทศในทุกวิถีทาง เพียงเพื่อให้ได้มาซึ่งอาวุธใหม่ๆ ซึ่งอเมริกาไม่ตอบสนองอย่างทันที  แต่
รอจนกระทั่ง 3 เดือนสุดท้ายของปี 2492 (1949)  เน่ืองจากเห็นว่ากองทัพไทยไม่มีความสามารถ
พอที่รองรับอาวุธใหม่ (absorption capacity) เพื่อใช้ในการต่อสู้กับ ‘ภัย’ คอมมิวนิสต์จากภายนอก
ประเทศ  การให้อาวุธแก่ไทยรังแต่จะส่งเสรมิให้ความขัดแย้งระหว่างคนในเคร่ืองแบบของไทยมี
โอกาสพัฒนาเป็นสงครามกลางเมือง5  จนกระทั่งเจ้าหน้าที่ของสหรัฐในประเทศไทยต้องเปลี่ยน
เหตุผลในการขออาวุธจากเพิ่มขีดความสามารถในการป้องกันประเทศจากภัยคอมมิวนิสต์ภายนอก
ประเทศมาเป็นเหตุผลทางการเมืองว่า การให้อาวุธจะเป็นแรงจูงใจให้ผู้นําไทยออกมาตรการในทาง
ปฏิบัติที่เป็นจริงในการต่อต้านคอมมิวนิสต์ แทนที่จะเอาแต่พูดไปวันๆ โดยเฉพาะตัวท่าน
นายกรัฐมนตรีเอง6  ในขณะเดียวกัน การให้อาวุธแก่ไทยก็จะเป็นการป้องกันไม่ให้ไทยหันไปหาโซ
                                                 
4 ข้อความเดิมในภาษาอังกฤษคือ  ‚What brought Phibun over to the American side was the prospect of military aid. Of all things the 
Thai wanted from the United State – economic assistance, trade concession, a security commitment – none shone with the glitter of new 
arms‛ (Fineman, 1997: 66) 
5 ดูรายละเอียดของความขัดแย้งระหว่างฝ่ายต่างๆได้ในทักษ์ เฉลิมเตียรณ(2548: บทที ่1) 
6Fineman (1997: 75-76) เสนอภาพชัดเจนว่าในช่วงปี 2491-2492 (1948-1949) นั้น จอมพลป.และคณะรัฐประหาร 2490 ไม่ได้ถือว่าการ
ต่อต้านคอมมิวนิสต์เป็นนโยบายที่สําคัญอันดับแรกๆ ของตน  แน่นอนว่าจอมพลป.มองคนจีนในไทยว่าเป็นปัญหาจากแนวคิดชาตินิยม
และคลั่งเชื้อชาติ (ethnic chauvinism ) แต่ก็ต้ังใจที่จะรักษาสมดุลระหว่างกลุ่มคนจีนในไทยที่เข้าข้างจีนขาวและจีนแดง  ในขณะที่รัฐบาล 
‘จัดการ’ (harassed) กับโรงเรียนจีน หนังสือพิมพ์จีนและสมาคมลับต่างๆเป็นการทั่วไปน้ัน  รัฐบาลก็ปราบกิจกรรมทางการเมืองของท้ัง 2 
ฝ่าย  จนกระทั่งรัฐบาลจีนเจียงไคเช็คร้องขอต่อรัฐบาลอเมริกาในเดือนพ.ย.1948 ให้ช่วยล้มรัฐบาลจอมพลป.  แต่ในอีกด้านหนึ่งจอมพลป.
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เวียตไปด้วยในตัว หากอเมริกาปฏิเสธความช่วยเหลือนี้ (Fineman, 1997: 69-88)  อย่างไรก็ตาม 
กระทรวงการต่างประเทศของอเมริกายังไม่เห็นด้วยที่จะให้อาวุธแก่ไทยในช่วงเวลานี้ จนกว่าไทย
จะแสดงท่าทีและมีการกระทําที่ชัดเจนในการต่อต้านคอมมิวนิสต์มาเป็นเคร่ืองพิสูจน์  รวมทั้ง
รัฐบาลจอมพลป.เองก็ยังคงดําเนินนโยบายต่างประเทศแบบระมัดระวังต่อไปเช่นเดิม  แม้กระทั่ง
ในช่วงครึ่งแรกของปี 2492  จนกระทั่งเดือนกุมภาพันธ์ 2493 ด้วยสถานการณ์ทั้งการเมืองภายใน
และภายนอกประเทศทําให้จอมพลป.ผลักดันการรับรองรัฐบาลเบ๋าได๋ (Bao Dai) ซึ่งเป็นรัฐบาลหุ่น
ของฝร่ังเศสในเวียดนาม เพื่อแลกกับความช่วยเหลือด้านการทหารของอเมริกา ทั้งๆที่กระทรวงการ
ต่างประเทศของไทยไม่เห็นด้วยกับการรับรองและทําให้รัฐมนตรีต่างประเทศ (พจน์ สารสิน) 
ลาออกในท้ายที่สุด  อาจถือได้ว่ากรณีนี้เป็นจุดเร่ิมต้นของการปฏิวัตินโยบายต่างประเทศของไทย
คร้ังใหญ่โดยจอมพลป. จากเดิมที่เคยดําเนินการอย่างระมัดระวัง โดยการถ่วงดุลอํานาจของ
มหาอํานาจฝ่ายต่างๆ มาเป็นนโยบายเลือกเข้าข้างประเทศตะวันตกอย่างชัดเจน  อเมริกาจึง ‚ตก
รางวัล‛ ให้จอมพลป. โดยอนุมัติความช่วยเหลือทางทหารมูลค่า 10 ล้านดอลลาร์ในวันที่ 10 มี.ค.
2493 (Fineman, 1997: 101-114) 
 นอกจากอาวุธมูลค่า 10 ล้านข้างต้นแล้วจอมพลป.ยังได้  ‘ของแถม’ เป็นความช่วยเหลือ
ทางด้านเศรษฐกิจอีกด้วย เมื่อรัฐบาลอเมริกันเร่ิมมีนโยบายที่จะให้ความช่วยเหลือทางเศรษฐกิจแก่
ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ในเดือนม.ค.2493 ซึ่งต่อมารู้จักกันในนาม Point Four Program จอม
พลป.จึงรีบติดต่อกับทูตสหรัฐในเดือนถัดมาเพื่อขอส่วนแบ่งความช่วยเหลือนี้  ในเดือนมีนาคม  
คณะ Griffin จึงเดินทางมาสู่ภูมิภาค (Fineman, 1997: 114-115) ซึ่งมีรายละเอียดดังน้ี 
 เมื่อนาย Harry Truman รับตําแหน่งประธานาธิบดีในเดือนมกราคม 2492 (1949) นโยบาย
ให้ความช่วยเหลือแก่ประเทศต่างๆ ของสหรัฐได้เปลี่ยนไปอย่างชัดเจน จากเดิมที่เน้นแต่เพียงการ
ฟื้นฟูเศรษฐกิจให้พ้นจากภาวะตกต่ําภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง เป็นการพัฒนาเศรษฐกิจและ
การเพิ่มขีดความสามารถทางการทหาร เพื่อให้ประเทศโลกที่สามสามารถต่อสู้กับการ‘รุกราน’ของ
ภัยคอมมิวนิสต์ได้ตามนโยบายข้อสี่ (Point Four Program) 
 สําหรับสหรัฐแล้วการให้ความช่วยเหลือแก่ประเทศในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้น้ัน 
ก็ตั้งอยู่บนพื้นฐานข้างต้นคือ เพื่อต่อสู้กับโลกคอมมิวนิสต์และการดํารงให้ภูมิภาคนี้เป็นแหล่งป้อน
ทรัพยากรธรรมชาติให้แก่โลกตะวันตกต่อไป (Caldwell, 1974:38)  และเมื่อพรรคคอมมิวนิสต์แห่ง

                                                                                                                                            

ก็ต้ังใจที่จะโฆษณาให้ฝ่ายตะวันตกเห็นว่า ตนเป็นนักต่อต้านคอมมิวนิสต์ด้วย  ตัวอย่างเช่น จอมพลป.เลือกที่จะให้สัมภาษณ์หนังสือพิมพ์
ภาษาอังกฤษ เช่น Bangkok Post ว่าคนไทยพร้อมและแน่วแน่ในการต่อต้านคอมมิวนิสต์  ในขณะที่ฝ่ายซ้ายกําลังรุกคืบหน้าในมาเลเซีย
และอินโดจีน โดยเลือกให้ข่าวในช่วงท่ีคณะทูตของอเมริกาในชาติเอเชียตะวันออกเฉียงใต้จัดประชุมข้ึนในกรุงเทพฯ เม่ือ 21-26 มิ.ย. 2491 
(1948) เพื่อประเมินสถานการณ์ของภัยคอมมิวนิสต์ในภูมิภาค  แต่ในเดือนก.พ.2492 (1949)  จอมพลป.กลับกล่าวในรายการวิทยุถึง
อันตรายจากการแตกแยกทางความคิดระหว่างลัทธิทางการเมืองของประเทศต่างๆ และเตือนให้คนไทยอย่าสนใจในลัทธิทางการเมืองทุก
ชนิด ซึ่งแสดงว่าจอมพลป.ไม่ได้เลือกข้างเป็นพวกต่อต้านลัทธิคอมมิวนิสต์เต็มที่  จนกระทั่งเจ้าหน้าที่ทูตของอเมริกาต้อง ‘เตือน’ จอม
พลป.ในหลายครั้งให้ปรามและจัดการกับภัยคอมมิวนิสต์ในไทยอย่างเด็ดขาด 
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ประเทศจีนประสบชัยชนะในเดือนต.ค.2492 (1949) แล้ว สหรัฐจึงได้รีบเร่งจัดต้ังคณะทูตทาง
เศรษฐกิจขึ้นคณะหนึ่งชื่อ คณะกริฟฟิน (Griffin Mission)  ซึ่งได้เดินทางเข้าพบผู้นําประเทศทั้งใน
อินโดจีน มาเลเซีย สิงคโปร์ พม่า อินโดนีเซีย และไทย (อุกฤษฎ์, 2526:26) โดยนาย Griffin เห็นว่า
บทบาทหลักของตนก็คือ การจัดตั้งโครงการช่วยเหลือเพื่อป้องกันไม่ให้ประเทศในภูมิภาคนี้ตกอยู่
ภายใต้การปกครองในระบอบคอมมิวนิสต์ ดังเช่นที่เกิดขึ้นในจีน7  สําหรับการให้ความช่วยเหลือ
ต่อไทยนั้น สหรัฐก็เห็นว่าการให้ความช่วยเหลือนี้จะเป็นประโยชน์ต่ออเมริกาเอง ทั้งในแง่ที่ไทย
เป็นแหล่งปลูกข้าวส่งออกที่สําคัญต่อโลกเสรี (Caldwell , 1974:39) และเป็นหน้าด่านในการต่อต้าน
อิทธิพลของจีนคอมมิวนิสต์  Griffin เห็นว่า ‚ประเทศไทยไม่มีความจําเป็นเร่งด่วนแต่ประการใด
ในทางเศรษฐกิจที่จะได้รับความช่วยเหลือ แต่มีความจําเป็นทางการเมืองที่เร่งด่วน‛ (Fineman, 
1997: 115) ที่จะให้ความช่วยเหลือแก่ไทย เพราะความช่วยเหลือนี้จะทําให้ไทยเห็นว่า สหรัฐให้
คุณค่าแก่ความร่วมมือระหว่างกัน และทําให้ไทยมีแนวนโยบายต่อต้ายคอมมิวนิสต์อย่างจริงจัง  
 ด้วยเหตุผลข้างต้น อเมริกาจึงตกลงให้ความช่วยเหลือทางเทคนิคและทางเศรษฐกิจจํานวน 
11.4 ล้านดอลลาร์แก่ไทย และนําไปสู่การลงนามข้อตกลงร่วมกันในเดือนกันยายน 2493 (1950)  
สาระสําคัญของข้อตกลงฉบับนี้ 2 ประการ ที่ต่อมาจะกลายเป็นแก่นแกนของการปฏิรูประบบ
เศรษฐกิจในยุครอยต่อระหว่างรัฐบาลจอมพลป.และรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ คือ 
 1) ไทยจะต้องพยายามรักษาให้เงินตรา อัตราแลกเปลี่ยน และระบบการเงินมีเสถียรภาพ  
 2) จัดกระบวนการซึ่งตนเห็นว่าเหมาะสม และร่วมมือกับประเทศอื่นๆในอันที่จะลดสิ่งกีด
ขวางต่อการค้าระหว่างประเทศ และป้องกันมิให้ธุรกิจเอกชนหรือทางราชการใช้วิธีปฏิบัติทางการ
ค้า หรือการจัดการทางการค้า ซึ่งจํากัดการแข่งขันหรือจํากัดการเข้าสู่ตลาดเมื่อวิธีปฏิบัติหรือการ
จัดการเช่นว่านั้น ขัดขวางต่อการค้าภายในหรือระหว่างประเทศ (อุกฤษฏ์, 2526: 32) 
 สาระ 2 ประการนี้เป็นเงื่อนไขที่ไทยจะต้องปฏิบัติเพื่อรับความช่วยเหลือจากอเมริกา  แต่
จอมพลป.ก็หาได้สนใจแต่อย่างใด  เนื่องจากรู้ดีว่าสหรัฐต้องการไทยเป็นพวกในการต่อต้าน
คอมมิวนิสต์ มากกว่าต้องการให้ไทยมีระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม  ดังนั้น จึงไม่แปลกเลยที่
รัฐบาลจอมพลป.จะยิ่งเร่งเคร่ืองนโยบายเศรษฐกิจแบบชาตินิยมที่เน้นการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจ
โดยรัฐต่อไป จนถึงจุดสูงสุดในประมาณกลางทศวรรษที่ 2493 (1950s) ซึ่งจะกล่าวต่อไปใน
รายละเอียด 
 ณ จุดน้ีอาจสรุปได้ว่า ในช่วงเวลาตั้งแต่ปลายปี 2490 (1947) ถึง สิ้นปี 2493 (1950) นั้น 
จอมพลป.และอเมริกาต่างค้นพบประโยชน์จากการร่วมมือกันในทางการเมือง  กล่าวคือ ในขณะที่
จอมพลป.ไม่มีฐานกําลังของบุคคลในเคร่ืองแบบที่เป็นของตนเอง จึงทําให้จอมพลป.ต้องพึ่งพาการ

                                                 
7 ข้อความเดิมคือ ‚formulating a constructive program of aid to help prevent in Southeast Asia a repetition of the circumstances leading 
to the fall of China‛ (Caldwell, 1974:39) 
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สนับสนุนจากกองกําลังทหารและตํารวจผ่านบุคคลอื่น ในขณะที่ตนมีแต่เพียงภาพลักษณ์ของความ
เป็นผู้นําอาวุโสของประเทศที่มีบทบาทมาตั้งแต่ 2475 (1932) เท่านั้น  ดังนั้น การได้รับการรับรอง
จากมหาอํานาจตะวันตกในทางการเมือง รวมทั้งการได้รับความช่วยเหลือทั้งทางทหารและทาง
เศรษฐกิจ ซึ่งจอมพลป.สามารถนําไปหล่อเลี้ยงผู้สนับสนุนของตนได้นั้น ย่อมมีความจําเป็นอย่าง
ยิ่งยวดต่อการอยู่รอดทางการเมืองของตัวจอมพลป.เอง  ความเห็นที่ว่าการได้รับความช่วยเหลือจาก
ตะวันตก (โดยเฉพาะอย่างยิ่งจากอเมริกา) จําเป็นต่อการอยู่รอดของจอมพลป.นั้น อย่างน้อยก็เป็น
ความเห็นร่วมของนักรัฐศาสตร์ทั้งไทยและเทศ ตัวอย่างเช่น Darling (1965)8 เห็นว่า  ‚จนปีพ.ศ. 
2494 การขยายตัวของช่องทางความช่วยเหลือทั้งทางทหารและทางเศรษฐกิจถูกถือว่าเป็นผลจาก
ความร่วมมือที่แนบแน่นระหว่างจอมพลป.กับสหรัฐ ซึ่งทําให้เขากลายเป็นสิ่งจําเป็นสําหรับคณะ
รัฐประหารที่สนับสนุนระบอบ[การปกครอง]ของเขา‛9 
 ภายหลังจากเหตุการณ์กบฏแมนฮัตต้ันในเดือนมิ.ย.2494 แล้ว ฐานะของจอมพลป.ยิ่ง
อ่อนแอลง และยิ่งขึ้นอยู่กับการสนับสนุนของคณะรัฐประหาร 2490 มากขึ้น  Darling ยังเห็นอีกว่า 
สาเหตุที่คณะรัฐประหารยังคงอนุญาตให้จอมพลป.เป็นนายกรัฐมนตรีต่อไปนั้น เพราะคนกลุ่มนี้
เชื่อว่าจอมพลป.ได้รับการยอมรับจากอเมริกา (‚extremely popular with the US‛) เพื่อหวังความ
ช่วยเหลือทางการทหารต่อไป (Daring, 1965: 68-90) 
 เช่นเดียวกับทักษ์ที่เห็นว่า ‚จอมพลป.ตระหนักว่าตนไม่มีผู้สนับสนุนภายในประเทศที่
เข้มแข็งพอ  จอมพลป.จึงหันมาใช้นโยบายต่างประเทศเอาตัวรอด  หลังจากพ.ศ. 2491 แล้วจอม
พลป.ก็ยิ่งประกาศความกลัวภัยคอมมิวนิสต์และนําประเทศเข้าผูกพันกับสหรัฐอเมริกามากยิ่งขึ้น  
ผลก็คือความช่วยเหลือทางด้านการทหารและเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกา [ต่อไทย]‛ (ทักษ์, 
2548:104) 
 ในส่วนของสหรัฐน้ัน การเปลี่ยนมุมมองและแนวนโยบายต่อภาวะสงครามเย็นในภูมิภาค
นี้และไทยในช่วงปี 2491-2492 (1948-1949) นั้น ทําให้รัฐบาลอเมริกาพร้อมแล้วที่จะยอมรับรัฐบาล
อํานาจนิยมเพื่อใช้ในการต่อสู้กับคอมมิวนิสต์  ดังนั้น ปี 2493 (1950) ซึ่งถือได้ว่าเป็นจุดเปลี่ยนทาง
การเมืองที่จะมีผลต่อสังคมเศรษฐกิจไทยอย่างยิ่งใหญ่ในระยะต่อมา 
 
 1.2.2 สหรัฐอเมริกากับจุดเริ่มต้นของการพัฒนาทุนนิยมไทย 
 แม้ว่าความช่วยเหลือทางเศรษฐกิจที่ตามมาภายหลังการเยือนของคณะ Griffin จะเป็นเพียง 
‘ของแถม’ เพิ่มเติมจากความช่วยเหลือด้านอาวุธก็ตาม  ความช่วยเหลือทางเศรษฐกิจนี้กลับ

                                                 
8 นอกจาก Darling และทักษ์แล้ว ดู Fineman (1997) ด้วย 
9 ‚By 1951 the expanding channels of military and economic aid were partially accredited to his intimate collaboration with the United 
State which made him almost indispensable to Coup Group supporting his regime‛ (Darling, 1965:87) 
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กลายเป็นจุดเร่ิมต้นของการพัฒนาทุนนิยมยุคใหม่ ซึ่งจะเปลี่ยนโฉมหน้าของสังคมเศรษฐกิจไทย
อย่างพลิกฟ้าคว่ําแผ่นดินในอีก 40-50 ปีต่อมา 
 เมื่อพิจารณาในแง่ของขนาดของความช่วยเหลือทางเศรษฐกิจที่อเมริกาให้แก่ไทยนับตั้งแต่
เมื่อสิ้นสงครามโลกคร้ังที่สองจนกระทั่งพ.ศ.2529 (1986) โดยเปรียบเทียบกับประเทศอื่นๆในเอเชีย
ตะวันออกเเล้ว จะพบว่าไทยได้รับความช่วยเหลือน้อยที่สุด  โดยเวียดนามใต้ได้รับความช่วยเหลือ
สูงสุด ซึ่งมากกว่าไทยถึง 7.3 เท่าตัว  ในขณะที่ ไต้หวันซึ่งเป็นประเทศที่ได้รับความช่วยเหลือต่ําถัด
จากไทยก็ยังได้มากกว่าไทยถึง 2.3 เท่าตัว  อินโดนีเซีย ซึ่งได้รับความช่วยเหลือปานกลาง ก็ได้รับ
มากกว่าไทยถึง 3.6 เท่า  ความช่วยเหลือที่มีต่อไทยนั้น คิดเป็นเพียง 3% ของความช่วยเหลือที่
อเมริกาให้กับภูมิภาคเอเชียตะวันออกทั้งหมดเท่านั้น (Muscat, 1990:31, Table 2.1) 
 เมื่อพิจารณาขนาดของความช่วยเหลือเทียบกับตัวชี้วัดต่างๆ ของประเทศไทยแล้ว สรุปได้
ว่า ความช่วยเหลือของอเมริกามีขนาดค่อนข้างเล็ก  ตัวอย่างเช่น ในตลอดช่วงเวลาพ.ศ. 2494 (1951) 
ถึง พ.ศ.2513 (1970)นั้น ความช่วยเหลือ ณ จุดสูงสุดมีค่าเพียง 2% ของ GDP ของไทยในปี 2500 
(1957) เท่านั้น  ในช่วงเวลาเดียวกันนี้ความช่วยเหลือของต่างประเทศที่ให้แก่ไทยทั้งหมดคิดเป็น
เพียง 11.8% ของค่าใช้จ่ายในการพัฒนาของไทยเท่านั้น 10(Caldwell, 1934:31, 32, Table 3-3) 
 แม้ว่าขนาดของความช่วยเหลือต่อไทยจะมีค่าไม่สูงนัก  แต่ความช่วยเหลือนี้กลับมี
ผลกระทบต่อทั้งด้านเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมสูงมาก  กล่าวในด้านเศรษฐกิจแล้ว Caldwell ชี้
ว่า ขนาดความช่วยเหลือที่ไม่มากนี้ กลับประสบผลสําเร็จมาก ในแง่ที่มันช่วยขจัดข้อจํากัดหลักหรือ
คอขวดแห่งการพัฒนาของไทย (breaking bottlenecks to growth)  หรือกล่าวได้ว่า ความช่วยเหลือนี้
เป็นการวางรากฐานของความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของไทยที่สําคัญ โดยเฉพาะในช่วงเวลา
ตั้งแต่ พ.ศ.2498 (1955) ถึง พ.ศ.2502 (1959) ที่ Caldwell เรียกว่าช่วงแห่งการสร้างชาติ (National 
Building)  
 สรุปแล้ว ขนาดของความช่วยเหลือทางเศรษฐกิจที่อเมริกาให้แก่ไทยในช่วงเวลาต่างๆนั้น 
จะแปรผันไปตามมุมมองของอเมริกาที่มีต่อความรุนแรงของ ‘ภัยคุกคาม’ ของคอมมิวนิสต์ที่มีต่อ
ภูมิภาคนี้โดยทั่วไปและต่อประเทศไทยเป็นการเฉพาะ11  ดังนั้นจึงอาจแบ่งยุคของความช่วยเหลือ
ตามเกณฑ์ข้างต้นน้ีได้เป็น 4 ช่วงเวลา คือ 
 หนึ่ง ต้ังแต่พ.ศ.2494 (1951) ถึง พ.ศ.2497 (1954) ซึ่งมีขนาดโดยเฉลี่ยปีละ 7.8 ล้าน
ดอลลาร์ และมีรูปแบบเป็นโครงการขนาดเล็กหนุนช่วยด้านเทคนิคเช่น โครงการปรับปรุงพันธุ์ข้าว 
การกําจัดโรคระบาดในวัว ควาย เทคนิคการจับปลาทะเลสมัยใหม่ ฯลฯ 

                                                 
10 ผู้สนใจในรายละเอียดของขนาดความช่วยเหลือดูใน Calwell (1974: 29-32,Appendix:163-174 )และ Mucat  (1990:30-40, Annex 
Tables) 
11  ทูตสหรัฐประจําประเทศไทยกล่าวต่อรัฐสภาอเมริกันในปี 2499 (1956) ว่า ‚ I look at Thailand as cork in the ink bottle, and if you 
were to pull this cork the red ink would flow to Australia immediately‛ (Caldwell, 1974:42) 
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 สอง ช่วงพ.ศ.2498 (1955) ถึง พ.ศ.2502 (1959) ขนาดของความช่วยเหลือเพิ่มขึ้นมาก จาก 
7.8 ล้านดอลลาร์ต่อปีในช่วงแรก เป็น 36 ล้านดอลลาร์ต่อปี  เนื่องจากอเมริกาเห็นว่าภัยคุกคาม
รุนแรงขึ้นมากเช่น การแพ้สงครามที่เดียนเบียนฟูของฝร่ังเศสต่อเวียดนามเหนือในปี 2498 (1955) 
ประเทศจีนกลายเป็นคอมมิวนิสต์ในปี 2492 (1949) และภาวะเผชิญหน้าภายหลังสงครามเกาหลี 
เหตุการณ์เหล่านี้ ทําให้ฝ่ายอเมริกันเห็นว่าความพ่ายแพ้ของประเทศโลกที่สามในค่ายตะวันตกนั้น 
มิใช่เกิดจากความพ่ายแพ้ด้านทหารอย่างเดียว แต่มีสาเหตุจากด้านเศรษฐกิจด้วย  ดังนั้น การจะ
เอาชนะคอมมิวนิสต์ได้ ต้องทําให้ประเทศเหล่านี้เติบโตทางเศรษฐกิจ  ประเทศไทยในฐานะด่าน
หน้า12 ของการต่อต้านคอมมิวนิสต์ในภูมิภาคจึงได้รับเงินช่วยเหลือเพิ่มขึ้นมากในช่วงเวลานี้  ซึ่ง
เป็นรอยต่อระหว่างรัฐบาลจอมพลป.(2) กับระบอบสฤษดิ์  
 ส่วนทางไทยนั้น ในปี 2498 นี้เองที่จอมพลป.หันมาเล่นเกมส์ประชาธิปไตยในทาง
การเมือง โดยผ่อนคลายการใช้อํานาจดิบๆ ลง  เนื่องจากตระหนักดีว่า ความอยู่รอดของตัวน้ันขึ้น
ต่อความสนับสนุนของจอมพลสฤษดิ์และพล.ต.อ.เผ่ามากเกินไป  ดังนั้น การเล่นเกมประชาธิปไตย
ของจอมพลป.จึงมีขึ้นเพื่อขยายฐานทางการเมืองของตัวเองเพื่อคานอํานาจบุคคลทั้งสอง  จอมพลป.
จึงผลักดันให้อเมริกันเพิ่มความช่วยเหลือทางด้านเศรษฐกิจเพิ่มเติมขึ้นจากความช่วยเหลือด้าน
ทหาร ก็เพื่อที่จะเพิ่มความนิยมในหมู่สาธารณชนนั่นเอง (Fineman, 1987:228) ด้วยเหตุผลทั้งสอง
ด้านน้ี ทําให้ตัวเลขเงินช่วยเหลือเพิ่มขึ้นอย่างก้าวกระโดด  
 ส่วนหน่ึงด้วยเหตุผลด้านความมั่นคงดังที่กล่าวข้างต้น ความช่วยเหลือในยุคนี้จึงทุ่มไปที่
การสร้างโครงสร้างพื้นฐานทางเศรษฐกิจคือ การขนส่ง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การตัดถนน การสื่อสาร 
และพลังงาน ซึ่งโครงสร้างพื้นฐานเหล่านี้ย่อมใช้ประโยชน์ด้านการทหารได้เช่นกัน  จนกระทั่งปี 
2502 นั้น โครงสร้างพื้นฐานด้านขนส่งของไทยได้รับการยกระดับสูงขึ้นมาก  รวมทั้งดอกผลแห่ง
การพัฒนาที่เร่ิมไว้ในช่วงแรกก็เบ่งบานในช่วงเวลานี้แล้วเช่นกัน  ตัวอย่างที่สําคัญก็คือ ด้านการ
ปรับปรุงระบบการบริหารประเทศ (public administration) เช่น การจัดการด้านการคลัง (fiscal 
management) และการสร้างสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ (NIDA) ก็เร่ิมประสบความสําเร็จ
ในปี 2499 (1956)  ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า ช่วงเวลานี้เป็นช่วงเวลาที่สําคัญที่สุดต่อการวางรากฐาน
การพัฒนายุคใหม่ของไทยซึ่งจะกล่าวต่อไปในรายละเอียดข้างล่าง 
 สาม ช่วงพ.ศ.2503 (1960) ถึง พ.ศ.2507 (1964) เป็นช่วงเวลาที่ขนาดของความช่วยเหลือ
ลดลงอย่างชัดเจนจาก 36 ล้านดอลลาร์ในช่วงที่สองเหลือเพียง 22.4 ล้านดอลลาร์ ด้วยเหตุผล 2 ข้อ
คือ สหรัฐไม่เห็นภัยคุกคามจากคอมมิวนิสต์ที่ชัดเจน โดยเฉพาะจากสถานการณ์ที่ค่อนข้างสงบใน
เวียดนาม และการยุติลงชั่วคราวของความขัดแย้งภายในประเทศลาวโดยการประชุมที่เจนีวาในปี 

                                                 
12  หากมิได้ระบุเป็นอย่างอื่นแล้ว ข้อมูลในการเขียนข้างล่างน้ีรวบรวมจาก Caldwell (1974:27-62) 
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2505 (1962)13  ส่วนอีกเหตุผลหนึ่งก็คือ ความสําเร็จในการพัฒนาประเทศในรอบ 10 ปีที่ผ่ามาเร่ิม
เห็นผลอย่างชัดเจน ทั้งด้านโครงสร้างพื้นฐาน การปรับปรุงเมล็ดพันธุ์พืช การควบคุมโรคมาลาเรีย 
ฯลฯ จนทําให้อเมริกาเห็นว่าความเติบโตทางเศรษฐกิจของไทยจะดําเนินต่อไปได้ด้วยพลวัตร
ภายในของไทยเอง อเมริกาจึงลดระดับความช่วยเหลือลง 
 สี่ พ.ศ.2508 (1965) ถึง พ.ศ.2513 (1970) เป็นช่วงที่ขนาดความช่วยเหลือต่อปีมีมูลค่าสูงสุด
ถึงปีละเกือบ 43 ล้านดอลลาร์ ด้วยเหตุผลสําคัญคือ การที่พรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทยเร่ิม
ขยายตัวและเร่ิมแนวทางการต่อสู้ด้วยกําลังอาวุธ  งบประมาณส่วนใหญ่จึงถูกจัดสรรให้กับการ
ต่อต้านคอมมิวนิสต์ (ในแง่เศรษฐกิจ) โดยการเร่งรัดพัฒนาชนบท และจากสถานการณ์สงคราม
เวียดนามที่ทวีความรุนแรงมากขึ้น 
 ในสายตาของ Caldwell แล้ว สองทศวรรษของความช่วยเหลือที่อเมริกาให้แก่ไทย ซึ่งมิได้
มีขนาดใหญ่มากนั้น ถือได้ว่าประสบความสําเร็จตามสมควร โดยเฉพาะในแง่ที่ความช่วยเหลือ
เหล่านี้นําไปสู่การวิเคราะห์ปัญหา อุปสรรค หรือ คอขวดของการพัฒนาได้อย่างถูกต้อง และ
สามารถใช้เทคนิควิทยาการของอเมริกาเข้าแก้ปัญหาดังกล่าวได้สําเร็จ  ตัวอย่างเช่น การแก้ปัญหา
ความขาดแคลนทั้งจํานวนและคุณภาพของครูที่มีอยู่ในปี 2493 ซึ่งเป็นอุปสรรคที่สําคัญที่สุดของ
การพัฒนาการศึกษาได้ลุล่วง  หรือตัวอย่างจากปรับปรุงพันธุ์พืชในข้าว ข้าวโพด และปอ ทําให้
ผลิตผลขยายตัวตามความต้องการของตลาดโลกได้ดีในระยะเวลาต่อมา  หรือในการปรับปรุงระบบ
การบริหารการคลังของไทยนั้น ไม่เพียงแต่ทําให้การบริหารงบประมาณดีขึ้นมากเท่านั้น แต่ยังเป็น
จุดเร่ิมต้นของการเก็บรวบรวมข้อมูลสถิติต่างๆ ที่สุดท้ายจะกลายเป็นสิ่งจําเป็นในการวางแผน
เศรษฐกิจที่จะตามมาในที่สุด (Caldwell, 1974 :153-154) 

 
1.2.3 เมื่อชนชั้นน าค้นพบรูปแบบใหม่ของการแบ่งสรรส่วนเกินทางเศรษฐกิจ         

 ในช่วงรอยต่อระหว่างทศวรรษที่ 2483 (1940s) กับ 2493 (1950s) ชนชั้นนําของไทย 2 
ส่วนคือ ชนชั้นนําด้านการเมืองและชนชั้นนําด้านเศรษฐกิจได้ค้นพบรูปแบบใหม่ของการจัดสรร
ส่วนเกินทางเศรษฐกิจร่วมกันในหลายลักษณะ  รูปแบบความสัมพันธ์นี้ได้กลายเป็นกฎ กติกา 
(สถาบัน) อย่างไม่เป็นทางการที่อนุญาตให้ชนชั้นนําทางเศรษฐกิจทําการสะสมทุน ภายใต้การ
อุปถัมภ์ของชนชั้นนําด้านการเมืองมาจนกระทั่ง 14ตุลาคม 2516 เป็นอย่างน้อย  และภายใต้สถาบัน
แห่งการแบ่งสรรส่วนเกินนี้เองที่เศรษฐกิจไทยได้ขยายตัวอย่างรวดเร็วเป็นอันดับต้นๆ ของประเทศ
ด้อยพัฒนา ต่อเน่ืองกันเป็นเวลาหลายสิบปี 
 รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างชนชั้นนําทั้งสองกลุ่มนี้เป็นที่รู้จักกันในหมู่นักวิชาการใน
หลายชื่อ บางก็เรียกว่าความสัมพันธ์แบบอุปถัมภ์ (patron-client relationship) ที่ชนชั้นนําด้าน
                                                 
13 แต่ทักษ์ (2548: 283) ชี้ว่าเกิดวิกฤติการณ์ในลาวและความตึงเครียดขึ้นในสงครามเวียดนามระหว่างพ.ศ.2503-2504 ทําให้การเข้าไป
พัวพันทางการเมืองของไทยกับอเมริกาเพิ่มขึ้น 
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การเมืองทําหน้าที่เป็นผู้อุปถัมภ์ (ผู้ใหญ)่ ให้แก่ชนชั้นนําทางธุรกิจ (ผู้น้อย)  โดยเฉพาะในแง่การให้
ความคุ้มครองทางการเมืองเช่น การปกป้องนักธุรกิจจากการถูกยัดเยียดข้อกล่าวหาว่าเป็น
คอมมิวนิสต์  หรือให้ความอุปถัมภ์ในแง่การใช้อํานาจทางการเมืองเพื่อเอ้ือประโยชน์ทางธุรกิจ
ให้แก่นักธุรกิจในสังกัดของฝ่ายตน เป็นต้น  ส่วนชนชั้นนําทางธุรกิจ ซึ่งมีเชื้อสายจีนอันเป็นสาเหตุ
ที่ถูกชนชั้นนําด้านการเมืองใช้กีดกันเขาออกจากการแสวงหาอํานาจทางการเมืองนั้น ก็ตอบแทน
ความคุ้มครอง/อุปถัมภ์ให้แก่ชนชั้นนําด้านการเมืองด้วยส่วนเกินทางเศรษฐกิจที่ตนได้จากการทํา
ธุรกิจ 
 ด้วยรูปแบบความสัมพันธ์เช่นนี้เองทําให้ F.W.Riggs (1966) เรียกขานนักธุรกิจในไทยว่า
เป็น ‚ผู้ประกอบการที่น่ารังเกียจ‛ (Pariah Entrepreneurs)  เน่ืองจากความเป็นจีน (ทั้งลูกจีนหรือผู้
อพยพรุ่นแรกจากประเทศจีนก็ตาม) ของเขานั้น ถูกชนชั้นนําด้านการเมือง/ทางวัฒนธรรมดูแคลน
ว่าต่ําต้อย/ไม่ภักดีต่อชาติไทย และ/หรือเป็นคอมมิวนิสต์   ดังน้ันนักธุรกิจจึงถูกข้อหาความเป็นจีน
กีดกันออกจากปริมณฑลทางการเมืองและต้องซื้อความอุปถัมภ์/ความคุ้มครองจากชนชั้นนําด้าน
การเมือง/ทางวัฒนธรรม เพื่อทําให้การสะสมทุนของเขาดําเนินต่อไปได้ 
 ดังที่  J.C. Ingram กล่าวไว้ การค้นพบรูปแบบความสัมพันธ์ข้างต้น ทําให้ชนชั้นนําไทยลด
ความหวาดกลัวต่อชนชั้นนําทางธุรกิจลง ซึ่งกลายเป็นเหตุผลหนึ่งที่ทําให้รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ยอม
ลดระดับการแทรกแซงเศรษฐกิจโดยรัฐผ่านการจัดตั้ง/ดําเนินงานของรัฐวิสากิจลง และยอมให้
เอกชนมีบทบาทนําในด้านเศรษฐกิจ  Ingram กล่าวว่า 
 

 ‚ระบบใหม่ที่เกิดขึ้นช่วยให้บรรลุวัตถุประสงค์สําคัญสองประการคือ ช่วยลดความกลัว
ที่มีต่อชาวจีน (และชาวต่างชาติ) ว่าจะครอบงําธุรกิจ และเป็นหนทางหนึ่งที่เจ้าหน้าที่ของรัฐ
บางส่วนจะได้ส่วนแบ่งจากกําไรของกิจการใหม่ๆ วิธีการก็เพียงแต่ทําการแต่งตั้งเจ้าหน้าที่
ของรัฐผู้มีอิทธิพลเข้าไปดํารงตําแหน่งกรรมการของบริษัทใหม่ๆ 14  
 

 ตัวอย่างหลักของรูปแบบความสัมพันธ์ใหม่นี้ก็คือ การที่องค์กรธุรกิจเอกชน ‘เชิญ’ ให้ผู้มี
อํานาจมาดํารงตําแหน่งกรรมการในองค์กรของตัว (boards of directors) และเห็นได้ชัดเจนในหมู่
ธนาคารพาณิชย์ของไทยเกือบทุกแห่ง  รูปแบบนี้ดํารงอยู่จนกระทั่งหลังเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 
ที่ธนาคารกรุงเทพจํากัดเป็นธนาคารแห่งแรกได้แต่งตั้งประธานกรรมการจากบุคคลที่มีภูมิหลังเป็น
นักธุรกิจ แทนที่จะเป็นผู้ที่มีอํานาจการเมืองดังกาลก่อน 

                                                 
14‚[An] ingenious modus vivendi emerged and helped to achieve two important objectives – namely , to reduce the fears of Chinese (and 
foreign) domination of industry , and to provide a way for certain government officials to share in the profits of new enterprises. This 
method simply involved the appointment of influential government officials to the boards of directors of the new firms‛ (Ingram , 
1971:231) 
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 ก ำเนิดชนชั้นนำยทุน “ไทย” ผู้น่ำรังเกียจ 
 ดังที่ได้อภิปรายในหัวข้อ 2.2 ข้างต้นว่า จอมพลป. ต้องการความช่วยเหลือทั้งทางเศรษฐกิจ
และทางการทหารจากอเมริกา เพื่อนํามาค้ําจุนฐานะทางการเมืองที่ง่อนแง่นของตนเอง โดยเร่ิม
ดําเนินนโยบายต่อต้านคอมมิวนิสต์อย่างเอาจริงเอาจังในปี 2493 เป็นการตอบแทน  นอกจากการ
ต่อต้านคอมมิวนิสต์จะกลายเป็นเคร่ืองมือที่ชนชั้นปกครองของไทยนํามาใช้กดปราบทั้งต่อศัตรูทาง
การเมืองและผู้เห็นต่างอย่างที่ทราบกันดีแล้ว  การปราบคอมมิวนิสต์น้ียังถูกใช้เป็นเคร่ืองมือในการ
สูบส่วนเกินจากชนชั้นนําทางเศรษฐกิจด้วย  ดังเช่นที่ G.W.Skinner บรรยายว่า ในช่วง 10 พ.ย. 
2495 (1952 ) ถึง 24 ม.ค. 2496 ( 1953 ) นั้น บริษัทคนจีนจํานวน 150 แห่งถูกตรวจค้นและคนจีน
กว่า 250 คนถูกจับกุม รวมทั้งสมาคมแต้จิ๋วและโรงเรียนจีนชั้นนํา 4 แห่งก็ถูกตรวจค้นภายใต้คําสั่ง
ของพล.ต.อ.เผ่าที่อ้างว่า เพื่อทําลายแผนการล้มล้างรัฐบาลไทยโดยฝ่ายคอมมิวนิสต์  เพียง 3 วัน
ภายหลังการบุกตรวจค้น ร่างกฎหมายการกระทําที่ไม่เป็นไทย พ.ศ. 2495 ซึ่งเป็น พ.ร.บ.ต่อต้าน
คอมมิวนิสต์ ก็ผ่านการอนุมัติจากรัฐสภา  ในเวลาต่อมาไม่นาน บัญชีดําของตํารวจ (black list) ซึ่ง
หลุดออกมาในหน้าหนังสือพิมพ์นั้น มีรายชื่อของผู้นําคนจีนรวมอยู่ด้วยและถูกจับในเวลา
อันรวดเร็ว  ผู้นํานักธุรกิจชาวจีนเหล่านี้และชาวจีนอ่ืนๆ ที่ถูกจับนั้น ส่วนใหญ่ได้รับการปล่อยตัว
ภายหลังจากที่ต้องจ่ายเงินจํานวนมากให้แก่ตํารวจแล้ว  จนกระทั่งบทความในหนังสือพิมพ์ไทย
ตีพิมพ์เมื่อ 31 ส.ค. 2498 (1955 ) กล่าวว่า  ‚เป็นการง่ายที่สุดในโลกที่จะรีดเงินจากคนจีนใน
ประเทศของเรา เพียงแค่กล่าวหาว่าเขาเป็นคอมมิวนิสต์ หรือมีแนวโน้มที่เป็นคอมมิวนิสต์ ก็
เพียงพอแล้วที่ตํารวจจะได้เงินจํานวนมาก [จากคนจีน] ตามที่เขาต้องการ‛ (Skinner, 1958:285-286, 
304) 
 ในจํานวนคนจีน 200 กว่าคนที่ถูกจับในข้อหาล้มล้างรัฐบาลนั้น ถูกส่งฟ้องศาลเพียงแค่ 4 
คน และถูกตัดสินว่าผิดจริงแค่ 3 คน  กล่าวอย่างรวบรัดได้ว่า การจับกุมคนจีนภายใต้ข้อหา
คอมมิวนิสต์ขึ้นถึงจุดสูงสุดในช่วงเม.ย. 2496 (1953) ถึง มิ.ย. 2497 (1954)  จนกระทั่งปี 2498 (1955 
) ซึ่งเป็นปีที่จอมพลป.หันมาเล่นเกมส์ประชาธิปไตยอีกครั้งหนึ่งนั่นเองที่การคุกคามชุมชนจีนใน
ไทยภายใต้ข้อหาคอมมิวนิสต์จึงผ่อนคลายลง  ในช่วงเวลานี้ ชุมชนจีนในไทยจึงแสดงตัวอย่าง
เปิดเผยว่าเป็นคนจีนที่สนับสนุนรัฐบาลไต้หวัน (Skinner, 1958: 287-302) 
 นอกจากต้องเผชิญกับข้อหาคอมมิวนิสต์แล้ว ชนชั้นนําทางธุรกิจยังต้องเผชิญกับนโยบาย
ชาตินิยมทางเศรษฐกิจของรัฐบาลจอมพลป. อย่างหนักหน่วงด้วย  ภายใต้คําขวัญ ‚ประเทศไทยเพื่อ
คนไทย‛ ที่เร่ิมต้นในช่วงหลังจาก พ.ศ. 2475  รัฐบาลจอมพลป.ได้เร่ิมต้นควบคุมและจํากัดการทํา
ธุรกิจของคนจีนในไทยอีกครั้งหนึ่งนับแต่ พ.ศ. 2491 (1948) เป็นต้นมา  ในขณะเดียวกันก็ให้อภิ
สิทธ์แก ่‘คนไทย’ มากขึ้นในการทําธุรกิจ  มีมาตรการต่อต้านนักธุรกิจจีนสนับสนุนคนไทยมากขึ้น  
ภายหลังการรัฐประหารเงียบ 2494 (1951 ) ที่คณะรัฐประหาร 2490 ยึดอํานาจได้อย่างเบ็ดเสร็จ
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เด็ดขาดจนกระทั่งปลายปี 2495 15(1952 ) นั้น  ผู้นํานักธุรกิจชาวจีนหลายสิบคนก็กลายเป็นผู้จัดการ
ทางธุรกิจให้กับองค์กรธุรกิจชาวไทยหรือกึ่งจีน- กึ่งไทย  ในขณะเดียวกัน ชนชั้นนําชาวไทยหลาย
ร้อยคนก็ได้รับผลประโยชน์ทางธุรกิจจากชาวจีน หรือกลายเป็นคณะกรรมการบริษัทของชาวจีน 
โดยทําหน้าที่เป็นผู้ให้ ‘ความคุ้มครอง’ แก่ธุรกิจนั้นๆ  อาจกล่าวได้โดยสรุปว่า ในช่วงกลางปี 2498 
(1955 ) รูปแบบใหม่ของความสัมพันธ์ระหว่างชนชั้นนําทางอํานาจชาวไทยกับผู้นําธุรกิจชาวจีนใน
การแบ่งส่วนเกินทางเศรษฐกิจได้ลงหลักปักฐานในสังคมไทยเรียบร้อยแล้ว16  ดังที่ Skinner ให้
ข้อมูลว่า ณ.เดือนกันยายน 2498 ผู้นําชาวจีนจํานวน 60 คนจาก100 คนแรกที่มีอิทธิพลสูงสุด หรือ 
36 คนจาก 50 คนที่มีอิทธิพลสูงสุด หรือทุกคนในหมู่ 10 คนแรกที่มีอิทธิพลสูงสุดนั้น มีความ
ร่วมมือทางธุรกิจอย่างเป็นทางการกับชนชั้นนําชาวไทย ไม่ว่าจะอยู่ในรูปแบบกรรมการบริษัท
ร่วมกัน หรือในรูปแบบที่ชาวจีนทําหน้าที่บริหารร่วมกับชนชั้นนําชาวไทย (Skinner ; 1958:305)  
ดังนั้นด้วยแรงบีบคั้นทางการเมืองใน 2  ลักษณะคือ  หนึ่งข้อหาคอมมิวนิสต์  และสองนโยบาย
ชาตินิยมทางเศรษฐกิจ ที่โดยเนื้อแท้แล้วเป็นการต่อต้านการทําธุรกิจของชาวจีน  จึงเป็นแหล่งที่มา
ของการที่ชนชั้นนําทางธุรกิจชาวจีนจะต้องยอมแบ่งสรรส่วนเกิน หรือช่วยเหลือชนชั้นนําทาง
อํานาจในการสร้างส่วนเกินทางเศรษฐกิจในลักษณะใหม่ๆ ขึ้น  ในด้านหน่ึงก็เพื่อซื้อความคุ้มครอง
ทางการเมืองจากการคุกคามด้วยอํานาจรัฐใน 2 ลักษณะข้างต้น  ในขณะเดียวกันสําหรับผู้นําธุรกิจ
บางส่วนแล้ว การมีสัมพันธ์ทางธุรกิจกับชนชั้นนําทางอํานาจน้ันยังนํามาซึ่งอภิสิทธ์ต่างๆ ในการ
ดําเนินธุรกิจอีกด้วย  ตัวอย่างกลุ่มธุรกิจที่โดดเด่นที่สุดในแง่นี้ก็คือ กลุ่มของนายเลื่อน บัวสุวรรณ ที่
ร่วมมือกับกลุ่มผิน-เผ่า จัดต้ังบริษัททหารสามัคคีขึ้นเพื่อหากําไรในธุรกิจข้าวและโรงเลื่อย  รวมทั้ง
เป็นผู้จัดการของธนาคารศรีอยุธยาอีกด้วย (Skinner,1958:194-196) 
 เพื่อเอาตัวรอดทางการเมืองจากฐานะอันง่อนแง่นของจอมพลป.อีกเช่นกันที่จอมพลป.เร่ิม
หันมาเล่นเกมส์ประชาธิปไตยอีกครั้งหนึ่งในปี 2498 (1955)  ภายหลังกลับจากการทัวร์ประเทศ

                                                 
15 ผู้สนใจมาตรการต่อต้านการทําธุรกิจของชาวจีนในช่วงรัฐบาลจอมพลป.(2)โดยเฉพาะในปี 2495 (1952) นั้น สามารถดูรายละเอียดได้ใน 
Skinner (1958 :187-190) ตัวอย่างเช่น การเพิ่มรายการอาชีพสงวนสําหรับคนไทยขึ้นเรื่อยๆ จากพ.ศ.2492-2495  มากไปกว่านั้นรัฐบาลได้
ประกาศแผนการใหม่ๆ (ไม่อยู่ในกฎหมาย) ที่จะยึดธุรกิจต่างๆ มาอยู่ในมือคนไทยเพิ่มเติมขึ้นเรื่อยๆ เช่น กิจการขนส่งสินค้าทางทะเล การ
ขายส่งเหล้าแม่โขง อาชีพตัดผม ไม่ต่ออายุกิจการโรงเลื่อย ไม่ให้คนจีนเช่าอสังหาริมทรัพย์จากหน่วยงานของรัฐ รวมท้ังจากสํานักงาน
ทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ การออกมาตรการควบคุมราคาสินค้าเพื่อต่อต้านภาวะเงินเฟ้อ ฯลฯ หรือแม้กระท่ังการรีดไถเงินทองและ
ทรัพย์สินจากนักธุรกิจก็เป็นกิจกรรมท่ีตํารวจไทยชมชอบ 
16 ผู้สนใจรูปแบบหรือแบบแผนความสัมพันธ์ใหม่ระหว่างชนชั้นนําทั้ง 2 ฝ่าย สามารถดูรายละเอียดได้ใน Suehiro (1989:140-150) และ 
Skinner (1958:192-199) ซึ่งอาจกล่าวได้ว่ามีสองรูปแบบหลักคือ หนึ่ง องค์กรธุรกิจด้ังเดิมของคนจีน ‘เชิญ’ ผู้มีอํานาจทางการเมืองเข้ามา
ดํารงตําแหน่งกรรมการบริษัท  สอง มีการร่วมทุนระหว่างนักธุรกิจจีนกับผู้มีอํานาจทางการเมือง (ซึ่งเกิดขึ้นกับทุกบริษัทสําคัญๆ ที่จัดต้ัง
ขึ้นในช่วงพ.ศ.2494-2496) โดยผู้มีอํานาจดํารงตําแหน่งกรรมการบริษัทและมีชาวจีนเป็นผู้จัดการหรือผู้ดําเนินการทางธุรกิจ  ในขณะที่มี
โครงสร้างความเป็นเจ้าของไม่ชัดเจนเช่น อาจจะเป็นการร่วมทุนระหว่างนักธุรกิจชาวจีน ทุนส่วนตัวของผู้มีอํานาจ และทุนจากหน่วยงาน
ต่างๆ ของรัฐ  บริษัทเหล่านี้อาจมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจหรือไม่ก็ได้  แต่ที่แน่นอนคือมีการใช้อํานาจทางการเมืองเพื่อผลประโยชน์ทาง
ธุรกิจเช่น ร่วมมือกันจัดต้ังเป็นองค์กรผูกขาดการค้าและการผลิต (syndicate) หรือมักจะใช้ชื่อไทยนําหน้าว่า ‚สห‛ ต่างๆ เช่น สหสามัคคี
ค้าสัตว์ เป็นต้น  นายป๋วย อึ๊งภากรณ์จึงเรียกบริษัทเหล่าน้ีว่าบริษัทพันธ์ุทาง หรือบริษัทลูกผสม ซึ่งเป็นบริษัทอิทธิพล 
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ตะวันตก17 จอมพลป.ได้ผ่อนคลายการกดปราบฝ่ายตรงข้ามด้วยข้อหาคอมมิวนิสต์ รวมทั้งริเร่ิม
มาตรการทางประชาธิปไตยขึ้นหลายอย่างเช่น เปิดให้มีการชุมนุมทางการเมืองที่ท้องสนามหลวงที่
เรียกกันว่า ‘ไฮปาร์ก’  การให้เสรีภาพมากขึ้นแก่หนังสือพิมพ์  ในเดือน ก.ค. 2498 จอมพลป.
เรียกร้องให้เจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งหมดไม่ว่าจะเป็นพลเรือน ตํารวจ หรือทหาร ถอนตัวออกจากภาค
ธุรกิจ  สามเดือนต่อมากลับยอมให้เจ้าหน้าที่มีหุ้น และดํารงตําแหน่งกรรมการบริษัทต่างๆ ต่อไปได้ 
แต่ห้ามไม่ให้ดํารงตําแหน่งบริหารในภาคธุรกิจ (Skinner,1958; 316) 
 เป็นที่ชัดเจนว่าแรงจูงใจของจอมพลป.ในการขยายพื้นที่ทางการเมือง และลดระดับการ
ต่อต้านนักธุรกิจชาวจีนลง รวมทั้งเร่ิมเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจไปสู่ความเป็นเสรีนิยมมากขึ้นนั้น 
เกิดจากความต้องการที่จะลดอํานาจของพล.ต.อ.เผ่าลง  เน่ืองจากทราบดีว่าพล.ต.อ.เผ่าเป็นที่เกลียด
ชังของสาธารณชน ทั้งในแง่ความทารุณ โหดร้าย และการแสวงหาผลประโยชน์ทางธุรกิจโดยอาศัย
อํานาจทางการเมือง  ดังนั้นเมื่อจอมพลป. ทราบว่าพล.ต.อ.เผ่าเข้าพบเจ้าหน้าที่ของอเมริกาใน
กรุงเทพเมื่อเดือนม.ิย. 2498 เพื่อ ‘ขออนุญาต’ ทํารัฐประหาร18  จอมพลป.จึงตอบโต้ด้วยการ
เรียกร้องให้พล.ต.อ.เผ่าและพวกวางมือจากวงการธุรกิจและถูกปลดออกจากตําแหน่งรัฐมนตรี  
รวมทั้งเร่ิมผลักดันให้สหรัฐเปลี่ยนประเภทความช่วยเหลือจากด้านทหารมาเป็นด้านเศรษฐกิจมาก
ขึ้นในเดือน ธ.ค. 2499 (1956) (Fineman; 1997: 209-223, 228)  เกมส์ประชาธิปไตยของจอมพลป. 
จึงเป็นความพยายามที่จอมพลป.จะหันมาพึ่งพาความนิยมของสาธารณชน เพื่อลดความพึ่งพิงฐาน
อํานาจจากบุคคลในเคร่ืองแบบลง 
 
1.3 จอมพลป.กับการวางรากฐานการปฎิรูปเศรษฐกิจ 
 ความทรงจําทางประวัติศาสตร์ที่สาธารณชนมีต่อจอมพลป.ในแง่เศรษฐกิจนั้น จะเป็นไป
ในทางลบ  วรรณกรรมทางวิชาการมักจะเรียกหรือแบ่งยุคเศรษฐกิจไทยในช่วงหลังสงครามโลก

                                                 
17  กล่าวได้ว่าการทัวร์ยุโรปตะวันตกและสหรัฐอเมริกาของจอมพลป.เป็นเวลา 2 เดือนในช่วงฤดูใบไม้ผลิในปี 2498 (1955) นั้น เป็น
เครื่องชี้วัดสําคัญว่า จอมพลป.ม่ันใจแล้วว่า ตนน้ันประสบความสําเร็จแล้วในการล้างภาพอาชญากรสงครามของตน และได้รับการยอมรับ
จากประเทศตะวันตก รวมทั้งประสบความสําเร็จในแง่นโยบายต่างประเทศที่สามารถดึงให้สหรัฐเพิ่มบทบาทในภูมิภาคเอเ ชียตะวันออก
เฉียงใต้ และใช้ไทยป็นแนวหน้าในการต่อต้านคอมมิวนิสต์ (Fineman,1997:205-209)  ในแง่น้ี อาจตีความได้ว่าส่วนหนึ่งท่ีจอมพลป.เริ่ม
เปิดเกมประชาธิปไตยทันทีหลังจากกลับจากการทัวร์นั้น เพราะม่ันใจว่าสหรัฐยังให้การสนับสนุนตนต่อไป ซึ่งก็จริง (ดูเชิงอรรถต่อไป) 
18 ซึ่งสหรัฐอเมริกาไม่ยอม ‘อนุญาต’ ทําให้พล.ต.อ.เผ่าต้องล้มเลิกแผนการนี้ไปอย่างน้อยก็เป็นการชั่วคราว  เน่ืองจากอเมริกาเองก็เห็นว่า 
พล.ต.อ.เผ่าโหดร้ายเกินไป  หาก ‘อนุญาต’ ให้มีอํานาจสูงสุดแล้ว ความโหดร้ายของเขาอาจทําให้ประชาชนต่อต้าน ซึ่งอาจจะกลายเป็น
เง่ือนไขท่ีทําให้ภัยคอมมิวนิสต์ขยายตัว  ในขณะที่อเมริกาเองก็รู้จักจอมพลสฤษด์ิน้อยที่สุดในหมู่ผู้มีอํานาจทั้งสาม  รวมท้ังมีข้อสงวนต่อ
พฤติกรรมส่วนตัวเช่น การดื่มหนัก  ทําให้อเมริกาสนับสนุนจอมพลป.จนนาทีสุดท้ายที่ถูกจอมพลสฤษด์ิรัฐประหารในปี 2500   ดังน้ัน 
การรัฐประหารของจอมพลสฤษด์ิจึงไม่ได้รับการสนับสนุนหรือ ‘อนุญาต’ ต้ังแต่ต้นจากอเมริกา (Fineman, 1997:231-242)  ดูรายละเอียด
ในประเด็นแรงจูงใจการเล่นเกมส์ประชาธิปไตยของจอมพลป.เพิ่มเติมได้ใน Darling (1965:145-147) ผู้ชี้ว่าก่อนกลางปี 1955 ความ
สนับสนุนของอเมริกาท่ีมีต่อจอมพลป.นั้น เกือบจะเป็นอํานาจต่อรองเพียงหนึ่งเดียวของจอมพลป.ที่มีต่อกลุ่มผิน-เผ่า และกลุ่มส่ีเสา
เทเวศน์  ดังนั้น การเปิดเกมส์ประชาธิปไตย จึงเป็นการแสวงหาฐานการเมืองเพิ่มเติมของจอมพลป. 
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คร้ังที่ 2 จนถึงประมาณพ.ศ.2501 ว่าเป็น ‚ยุคทุนนิยมแห่งรัฐ‛ (state capitalism) ‚ยุคทุนนิยมขุน
นาง‛ หรือ ‚ยุคทุนนิยมข้าราชการ‛ (bureaucratic capitalism) ซึ่งเป็นชื่อที่สะท้อนถึงบทบาทการ
แทรกแซงเศรษฐกิจในระดับสูงของรัฐ  นับตั้งแต่การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นเป็นจํานวนมาก ไม่เฉพาะ
แต่ในสาขาที่อาจถือได้ว่ามีความจําเป็นเช่น กิจการไฟฟ้า ประปา  แต่ยังมีการโอนกิจการที่ผลิต
สินค้าเอกชนมาเป็นของรัฐ(nationalisation) หรือมีการจัดต้ังบริษัทกึ่งรัฐกึ่งเอกชน หรือเอกชนเต็ม
ตัวขึ้นเพื่อผูกขาดการค้าและการผลิตโดยใช้อํานาจทางการเมือง  กล่าวในภาษาเศรษฐศาสตร์ก็คือ 
การที่รัฐใช้อํานาจทางการเมืองเข้าสร้างสิ่งกีดขวางการทํางานของกลไกตลาดเพื่อก่อให้เกิดค่าเช่า
ทางเศรษฐกิจ (economic rent) โดยจะนํามาแบ่งสรรกันระหว่างนักธุรกิจชาวจีนและผู้มีอํานาจ ซึ่ง
เป็นยุคนี่อาจเรียกได้ว่าเป็นสวรรค์ของนักแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ 
 แม้ว่าภาพข้างต้นจะเกิดขึ้นจริงและเป็นลักษณะเด่นของเศรษฐกิจไทยในช่วงเวลาดังกล่าวก็
ตาม  วัตถุประสงค์ของการอภิปรายในหัวข้อ 1.3 เป็นความพยายามที่จะชี้ให้เห็นอีกด้านหนึ่งของ
เหรียญ ซึ่งก็คือการปฏิรูปนโยบายและเคร่ืองมือทางเศรษฐกิจมหภาค บทบาทการริเร่ิมวางแผน
พัฒนาเศรษฐกิจ รวมทั้งการปรับปรุงกลไกรัฐและแนวนโยบายของรัฐในอันที่จะทําให้รัฐกลายเป็น
เคร่ืองยนต์แห่งการพัฒนา  กล่าวอีกนัยหนึ่งนั้น จอมพลป.เร่ิมเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจไปสู่ทิศทาง
เสรีนิยมมากขึ้นนับต้ังแต่พ.ศ.2497 เป็นต้นไป  เนื่องจากต้องการลดอํานาจทางการเมืองของ
พล.ต.อ.เผ่า และในขณะเดียวกันก็เป็นการแสวงหาความนิยมจากสาธารณชนในวงกว้างไปพร้อมๆ 
กันด้วย   
 

1.3.1 ความขัดแย้งและการปฏิรูปการบริหารเศรษฐกิจมหภาคระหว่างจอมพลป.กับขุนนาง
นักวิชาการ (Technocrat) พ.ศ.2492-2498 (1949-1955) 

 เมื่อจอมพลป.เป็นนายกรัฐมนตรีคร้ังที่ 2 นั้น เศรษฐกิจได้ฟื้นตัวจากจุดตํ่าสุดของ
สงครามโลกครั้งที่ 2 แล้ว โดยเฉพาะอย่างยิ่งจากภาวะเงินเฟ้อรุนแรง (hyperinflation) ที่สุดของ
ประวัติศาสตร์เศรษฐกิจไทย ซึ่งเพิ่มขึ้น 7 เท่าตัวในระหว่างสงคราม และอีกร้อยละ 20 ในเวลาสอง
ปีหลังสงคราม  ภาวะเงินเฟ้อรุนแรงนี้ทําให้รายได้แท้จริงของข้าราชการระดับสูงลดเหลือเพียงร้อย
ละ 3 ของระดับรายได้ก่อนสงครามเท่านั้น  แต่ภาวะเงินเฟ้อรุนแรงได้สิ้นสุดลงเมื่อปี 2490 (1947) 
หรือกล่าวโดยรวมได้ว่า เสถียรภาพเศรษฐกิจเกิดขึ้นอีกคร้ังหนึ่งในปีนั้นเอง (Ammar, 1997:2-3) 
 ด้วยประสบการณ์เลวร้ายของภาวะเงินเฟ้อนี้เองที่ทําให้ขุนนางนักวิชาการ โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งพวกที่สังกัดธนาคารแห่งประเทศไทยและกระทรวงการคลัง พยายามทุกวิถีทางที่จะผลักดันให้
รัฐบาลหันกลับมายึดถือหลักอนุรักษ์นิยมในการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจมหภาค (conservative 
macroeconomic policies) อีกครั้งหนึ่ง  ความพยายามนี้ได้พัฒนาไปสู่ความขัดแย้งกับรัฐบาลในสอง
ประเด็นหลักคือ หนึ่ง นโยบายและการบริหารอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราต่างประเทศ  สอง นโยบาย
และการบริหารการคลัง โดยมีวัตถุประสงค์หลักเพื่อป้องกันภาวะเงินเฟ้อรุนแรงมิให้หวนกลับมา 
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ทั้งหมดนี้นําไปสู่การปฏิรูปนโยบายเศรษฐกิจมหภาคคร้ังแรกในปี 2498 (1955) ซึ่งถือได้ว่าเป็น
ความสําเร็จคร้ังสําคัญของเทคโนแครตในการผลักดันนโยบายเศรษฐกิจ 
 เมื่อวัตถุประสงค์ของขุนนางนักวิชาการคือการป้องกันภาวะเงินเฟ้อแล้ว เงื่อนไขที่จําเป็น
(necessary condition) ข้อแรกคือ การที่รัฐบาลจะต้องไม่ทําการใช้จ่ายเกินตัว หรือก็คือการดําเนิน
นโยบายการคลังแบบใกล้สมดุลนั่นเอง ซึ่งในสายตาของพวกเทคโนแครตก็คือการยึดหลัก ‚รายได้
กําหนดรายจ่าย‛ ไม่ใช่หลักการ ‚รายจ่ายกําหนดรายได้‛  กล่าวคือ ขุนนางนักวิชาการเห็นว่า รัฐบาล
จอมพลป.ตั้งงบประมาณรายจ่าย (government expenditure) ขึ้นตามอําเภอใจ โดยไม่คํานึงถึงระดับ
รายได้ที่จะจัดเก็บได้  สําหรับเทคโนแครตแล้ว การที่รัฐบาลยึดหลักการงบประมาณเช่นน้ีจะเป็น
ปัจจัยที่ก่อให้เกิดภาวะเงินเฟ้อ  ในอีกด้านหน่ึงนั้น หากรัฐบาลใช้จ่ายเกินตัวก็อาจนําไปสู่ปัญหาขาด
ดุลบัญชีเดินสะพัด (current account deficit) ซึ่งจะขัดกับนโยบายหลักด้านดุลยภาพภายนอก ซึ่งก็
คือการสะสมเพิ่มพูนเงินทุนสํารองระหว่างประเทศ (foreign reserve) เพื่อรักษาค่าเงินบาทในตลาด
เงินตราต่างประเทศ อันเป็นเป้าหมายของธนาคารแห่งประเทศไทย ตั้งแต่สิ้นสุดสงครามโลก  
ทั้งหมดนี้นําไปสู่ 3 เหตุการณ์ของความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลกับเทคโนแครตในช่วงพ.ศ.2492-
2496 (1949-1953) คือ หน่ึง การลาออกจากตําแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังของพระองค์
เจ้าวิวัฒนไชย ในกรณีการลดค่าเงินปอนด์เมื่อเดือนกันยายน 2492  สอง หม่อมหลวงเดช สนิทวงศ์ 
ลาออกจากตําแหน่งผู้ว่าการธปท.ในเดือนธันวาคม 2496 (1953)  สาม กรณีนายป๋วย อึ๊งภากรณ์
เสนอให้รัฐบาลลงโทษสหธนาคารที่ทําผิดกฎการแลกเปลี่ยนเงินตราต่างประเทศ แต่กลับถูกปลด
ออกจากตําแหน่งรองผู้ว่าการธปท. 
 
 การควบคุมเงินเฟ้อและความขัดแย้งระหว่างขุนนางนักวิชาการกับรัฐบาลจอมพลป. 
 รายงานประจําปี 2490 (1947) ของธปท.กล่าวถึงภาวะเงินเฟ้อไว้ว่า ‚ในขณะนี้ยังเร็วเกินไป
ที่จะกล่าวได้โดยแน่นอนว่า ภาวะเงินเฟ้อได้ถึงขีดสุดแล้ว... มีหวังว่าภาวะจะค่อยยังชั่วขึ้นบ้าง...
ทั้งนี้มิได้หมายความว่าภาวะเงินเฟ้อได้ผ่านพ้นไปแล้ว หามิได้เงินเฟ้อยังคงมีอยู่ ระยะทางไปสู่ภาวะ
ปกติยังอยู่อีกไกล‛ (ธปท., 2505: 56) 
 ข้อความข้างต้นสะท้อนชัดเจนถึงความกังวลอย่างยิ่งของธปท.ต่อภาวะเงินเฟ้อ  ในสายตา
ของเทคโนแครตน้ัน ภาวะเงินเฟ้อเกิดจากการที่มีปริมาณเงินบาทหมุนเวียนอยู่ในระบบเศรษฐกิจ
มากเกินไป19 ซึ่งมี 2 ต้นตอ คือ หน่ึง การเกินดุลการค้าในช่วงปี 2490-2494 (1947-1951)  เมื่อธปท.
ต้องการสะสมทุนสํารองระหว่างประเทศ โดยการรับซื้อเงินตราต่างประเทศนั้น ย่อมทําให้ปริมาณ
เงินบาทในระบบเศรษฐกิจเพิ่มขึ้น  สอง ยกเว้นปี 2491 (1948) เพียงปีเดียวแล้ว รัฐบาลดําเนิน
นโยบายการคลังขาดดุลมาโดยตลอด และใช้วิธีการชดเชยการขาดดุลด้วยการกู้ยืมจากธปท.  ในช่วง

                                                 
19 สะท้อนความเชื่อต่อทฤษฎีปริมาณเงิน (Quantity Theory of Money: MV = PY) อย่างชัดเจน 
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แรกรัฐบาลกู้โดยออกตั๋วเงินคลังและพันธบัตร (2490-2494) ขายให้กับธปท.  แต่ช่วงต่อมา (2495-
2498) รัฐบาลเพิ่มรูปแบบการชดเชยการขาดดุลด้วยการเบิกเงินเกินบัญชีจากธปท. (OD)  รูปแบบ
การกู้ทั้งสองย่อมเป็นการเพิ่มฐานเงินในระบบเศรษฐกิจ (monetary base or high power money) 
 ธปท.เห็นว่าการขาดดุลการคลังในช่วงเวลาดังกล่าวนั้น ‚เกินกว่าที่จะสามารถหาเหตุผล
ใดๆ มาสนับสนุน...ดังนั้นการใช้จ่ายเงินเกินรายได้จึงเป็นการเพิ่มปริมาณเงินที่มีผลนําไปสู่ความ
เสื่อมค่าแห่งเงินตรา และค่าครองชีพสูงขึ้นเป็นลําดับ‛ (ธปท, 2505:61)  ปีแล้วปีเล่า รายงาน
ประจําปีของธปท.ซึ่งเทคโนแครตใช้เป็นเคร่ืองมือในการสื่อสารผ่านสาธารณชนไปยังรัฐบาล จึง
เต็มไปด้วยข้อเรียกร้องให้รัฐบาลจํากัดการขาดดุลการคลัง  โดยให้รัฐบาลยึดหลักรายได้กําหนด
รายจ่าย ไม่ใช่หลักรายจ่ายกําหนดรายได้ ดังเช่นรายงานในปี 2494-2497 ดังต่อไปนี้  รายงาน
ประจําปี 2495 (1952) ธปท.กล่าวว่า  ‚ขอให้รัฐบาลป้องกันเหตุการณ์อันจะนําไปสู่ภาวะเงินเฟ้อ
อย่างจริงจัง เมื่อรายจ่ายของรัฐบาลมีจํานวนมากกว่ารายรับเป็นจํานวนมากมาย‛  ในปี 2496 (1953) 
ระบุว่า  ‚สําหรับปัญหาเร่ืองเงินเฟ้อนั้น ธนาคารได้รายงานซ้ํากันหลายปีแล้วยังมิได้มีการ
ดําเนินการแต่อย่างใด รัฐบาลยังคงมีรายจ่ายเกินรายรับอยู่เป็นจํานวนมาก‛  และในปี 2497 (1954) 
กล่าวว่า   
 

‚วิธีการงบประมาณและวิธีปฏิบัติในขณะนี้ ชักจูงให้มีการจ่ายเงินมากกว่าที่จะสามารถจัดหา
ได้ คือถือหลักรายจ่ายเป็นเกณฑ์ในการกําหนดรายได้ ซึ่งเป็นวิธีที่ไม่เหมาะสมอย่างยิ่ง
สําหรับการคลังของไทยในปัจจุบัน  ธนาคารใคร่ขอเสนอให้เปลี่ยนเป็นวิธีการใหม่โดยถือ
รายได้เป็นหลักเกณฑ์ประมาณรายจ่าย‛ (ธปท, 2505:62-63) 

 
 การอภิปรายข้างต้นชี้ว่า เทคโนแครตให้ความสําคัญอย่างมากต่อปัญหาเงินเฟ้อ โดย
พยายามเรียกร้องให้รัฐบาลประหยัดค่าใช้จ่าย  คําถามต่อไปจึงมีอยู่ว่า รัฐบาลจอมพลป.มีท่าทีและ
การจัดการอย่างไรต่อปัญหาเงินเฟ้อ  มีหลักฐานชี้ว่า จอมพลป.คํานึงถึงปัญหาเงินเฟ้อ อย่างน้อยก็
ในด้านความนิยมทางการเมือง นับต้ังแต่เดือนมิถุนายน 2492 (1949) เป็นอย่างช้า  กล่าวคือ ในเดือน
ดังกล่าว จอมพลป.ได้เรียกประชุมผู้มีส่วนเกี่ยวข้องแล้วแจ้งว่า ตั้งแต่ที่ตนได้เป็นายกรัฐมนตรีนั้น 
ค่าของเงินบาทก็ได้แข็งค่าขึ้นเร่ือยๆ  แต่รัฐบาลก็ยังคงถูกโจมตีต่อไป รวมทั้งปัญหาเร่ืองเงินเฟ้อ
ด้วย (Apichat, 2002:82)  ดังนั้น จอมพลป.จึงแก้ปัญหา โดยเป็นผู้ตัดสินใจด้วยตัวเองใน 2 กรณีในปี 
2492 และ 2495 อันทําให้พระองค์เจ้าวิวัฒนไชย ลาออกจากตําแหน่งรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลังเพื่อประท้วงจอมพล.ป.ในกรณีแรก  และหม่อมหลวงเดช สนิทวงศ์ ลาออกจากตํา
แห่งผู้ว่าการธปท.ในกรณีที่สอง 
 เหตุการณ์ทั้ง 2 กล่าวอย่างรวบรัดได้ดังน้ีคือ กรณีแรกนั้นเกิดจากการที่รัฐบาลไทยต้อง
กําหนดอัตราแลกเปลี่ยนระหว่างเงินบาทกับเงินปอนด์ใหม่  เน่ืองจากเงินปอนด์ลดค่าลงเมื่อเทียบ
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กับเงินดอลลาร์อเมริกัน 30.5% ในวันที่ 19 กันยายน 2492  พระองค์เจ้าวิวัฒนไชยมีความเห็นว่า 
เพื่อรักษาอัตราแลกเปลี่ยนระหว่างเงินบาทกับเงินปอนด์ให้คงที่ เพราะว่าสินค้าไทยส่วนใหญ่
ส่งออกไปยังประเทศที่ใช้เงินปอนด์  แต่เพื่อที่จะเอาใจผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจของอเมริกัน 
เน่ืองจากจอมพลป.กําลังติดต่อขอความช่วยเหลืออยู่ จอมพลจึงสั่งให้ลดค่าเงินบาทเมื่อเทียบกับเงิน
ดอลลาร์ลงเพียง 25.9%  ดังนั้น ค่าเงินบาทของไทยจึงแข็งขึ้นเมื่อเทียบกับเงินปอนด์จาก 40 เป็น 35 
บาทต่อปอนด์ (Apichat, 2002: 80-81) 
 กรณีที่สองนั้นเกิดขึ้นในปี 2495 โดยจอมพลป.สั่งให้ธปท.ขึ้นค่าเงินบาทจากปอนด์ละ 51 
บาทเป็น 45 บาท โดยอาจจะมีวัตถุประสงค์เพื่อแสดงความเข้มแข็งทางเศรษฐกิจตามคติแบบ
ชาตินิยมของจอมพลป.(Ammar, 1997:3) และเพื่อลดค่าครองชีพของประชาชนลงด้วย  เนื่องจาก
เชื่อว่าเมื่อขึ้นค่าเงินบาทแล้ว สินค้าที่นําเข้าจะมีราคาถูกลง หม่อมหลวงเดช สนิทวงศ์ จึงลาออกใน
เดือนกุมภาพันธ์ 2495 (Apichat, 2002: 81-83) 
 Skinner  ชี้อย่างชัดเจนว่า ปัญหาเงินเฟ้อได้กลายเป็นประเด็นทางการเมืองนับตั้งแต่คร่ึงหลัง
ของปี 2494 (1951)  รัฐบาลจอมพลป.เร่ิมกล่าวหาว่าสาเหตุที่ราคาสินค้าแพงขึ้นนั้น เกิดจากการเอา
เปรียบของพ่อค้าชาวจีน  รัฐบาลจึงตอบโต้ด้วยการออกกฎหมายควบคุมราคาสินค้าในวันที่ 23 
กุมภาพันธ์ 2495 (1952) ให้อํานาจรัฐบาลประกาศรายการสินค้าที่จําเป็นต่อการดํารงชีพเป็นสินค้า
ควบคุมและขู่ว่าผู้ละเมิดกฎหมายนี้อาจจะถูกเนรเทศ (Skinner, 1958:189-190)  การควบคุมราคา
สินค้า โดยตัวมันเองจึงกลายเป็นส่วนหน่ึงของนโยบายต่อต้านคนจีนของจอมพลป.ที่ขึ้นสู่จุดสูงสุด
ในปี 2495 นี้เช่นกัน ดังนั้น เราจึงอาจตีความได้ว่านโยบายค่าเงินบาทแข็งค่านั้น คงเกิดจากการที่
จอมพลป.มีจุดมุ่งหมายที่จะแสวงหาความนิยมทางการเมือง โดยคาดว่าการขึ้นค่าเงินบาทจะช่วยลด
ปัญหาเงินเฟ้อลงได้ 
 เมื่อขึ้นค่าเงินบาทในปี 2495 (1952) แล้ว ประจวบเหมาะกับการสิ้นสุดของสงครามเกาหลี
ทําให้ตลาดส่งออกของไทยตกต่ําลง  ดังนั้น การเกินดุลการค้าที่ดําเนินมาตลอดต้ังแต่สิ้น
สงครามโลกจึงได้เปลี่ยนเป็นภาวะขาดดุลการค้าต้ังแต่ปี 2496 (1953) เป็นต้นมา  รัฐบาลจึง
กําหนดให้การนําเข้าสินค้าทุกประเภทจะต้องขออนุญาตเสียก่อน (quantitative import restriction) 
ในเดือนพ.ย. พ.ศ. 2496 และต่อมาก็ออกประกาศควบคุมสินค้านําเข้าจํานวน 35 รายการ ซึ่งทําให้
เกิดความปั่นปวนในวงการค้าและราคาสินค้านําเข้าสูงขึ้นมาก  ทําให้เป็นที่วิพากษ์วิจารณ์อย่างมาก
ตามหน้าหนังสือพิมพ์ในปี 2497 จนกระทั่งพวกพ่อค้าและนายธนาคารได้รับกันทําหนังสือเรียกร้อง
ให้รัฐบาลยกเลิกการจํากัดการนําเข้าสินค้าทุกชนิด  สุดท้านแล้วมาตราการน้ีก็ถูกยกเลิกในเดือน
กันยายน 2498 (ณัฎฐพงส์ 255: 143-144)  

ประกอบกับการที่นายป๋วย อึ๊งภากรณ์ ถูกปลดออกจากตําแหน่งรองผู้ว่าการธปท.วันที่ 24 
ธันวาคม 2496 จากการที่ธปท.สั่งปรับสหธนาคารเป็นเงินจํานวนมาก  เน่ืองจากการทําผิดกฎการ
จัดสรรเงินตราต่างประเทศที่ประกาศใช้ภายใต้ระบบอัตราแลกเปลี่ยนหลายอัตรา (Multiple 
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Exchange Rate Regime) แต่เน่ืองจากทั้งพล.ต.อ. เผ่าและจอมพลสฤษดิ์ต่างต้องการที่จะซื้อหุ้นของ
ธนาคารนี้ จึงได้เกลี้ยกล่อมให้นายป๋วยไม่รายงานต่อรัฐบาล แต่นายป๋วยไม่ยอม จึงถูกปลดออกจาก
ตําแหน่งในท้ายที่สุด  กรณีนายป๋วยนี้สะท้อนให้เห็นว่าระบบอัตราแลกเปลี่ยนหลายอัตรามีช่องว่าง
ที่ก่อให้เกิดการทุจริตและถูกแทรกแซงทางการเมืองได้โดยง่าย  ดังนั้น จึงเป็นอีกสาเหตุหนึ่งที่ทําให้
เทคโนแครตต้องการปฏิรูประบบอัตราแลกเปลี่ยน ซึ่งระบบใหม่นี้ถูกประกาศใช้ในวันที่ 1 
มกราคม 2498 (1955) 
 

การปฏิรูประบบอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราต่างประเทศและภาษีส่งออกพ.ศ.2498 (1955)  
นับตั้งแต่ปลายคริสตศตวรรษที่ 19 ขนบในการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจมหาภาคในหมู่ชน

ชั้นนําของไทยนั้น อาจกล่าวได้ว่ามีจุดประสงค์ที่แสดงออกเป็นรูปธรรมที่ชัดเจนที่สุดคือ การดํารง
ค่าเงินบาทให้พอเพียงที่จะแลกเปลี่ยนกับเงินตราต่างประเทศได้ (convertible)  เน่ืองจากชนชั้นนํา
เชื่อว่า เสถียรภาพของค่าเงินบาทนั้น จะสะท้อนถึงความน่าเชื่อถือทางเศรษฐกิจของไทยต่อ
ต่างประเทศ  ซึ่งจะเป็นการป้องกันไม่ให้ประเทศเจ้าอาณานิคมใช้เป็นข้ออ้างทางการเมืองที่จะเข้า
มารุกรานไทย (Silcock, 1967:172 and Ingram,1971:170) ดังเช่นที่เคยเกิดขึ้นกับประเทศอิยิปต์  
และเพื่อที่จะรักษาค่าเงินบาทให้มีเสถียรภาพ รัฐบาลก็ต้องดําเนินนโยบายการคลังแบบสมดุล ไม่ใช้
จ่ายเกินตัว อันจะนํามาซึ่งหนี้สินต่างประเทศและการแทรกแซงจากชาติมหาอํานาจในท้ายที่สุด 

ขนบ (code of conduct) การดําเนินนโยบายอัตราแลกเปลี่ยนและการคลังแบบอนุรักษ์นิยม
เช่นน้ี (Gladstonian Orthodoxy) ถูกถ่ายทอดมาสู่เทคโนแครตในรุ่นหลังสงครามโลกครั้งที่สอง ซึ่ง
มีพระองค์เจ้าวิวัฒนไชย( ผู้ว่าการธปท.คนแรก) และนายป๋วยเป็นผู้นําในเวลาต่อมา  ดังนั้นนโยบาย
การสะสมหรือการเพิ่มพูนเงินสํารองระหว่างประเทศ ซึ่งหมดไปในระหว่างสงคราม จึงเป็น
เป้าหมายหลักของธปท.มาตั้งแต่สิ้นสงคราม โดยหวังว่าค่าเงินบาทจะกลับไปมั่นคง ดังเช่นก่อน
สงคราม 

ภายใต้จุดมุ่งหมายการสะสมเงินสํารองนี้เอง ธปท.จึงใช้ระบบอัตราแลกเปลี่ยนแบบหลาย
อัตรา (multiple exchange rate regime) ซึ่งมีหลักการคร่าวๆ ดังนี้คือ มีการแบ่งตลาดเงินตรา
ต่างประเทศออกเป็น 2 ตลาดแยกออกจากกันคือ ตลาดทางการกับตลาดเสรี ซึ่งทําให้อัตรา
แลกเปลี่ยนมีหลายอัตรา ทั้งอัตราทางการกับอัตราตลาดเสรี  อัตราทางการนั้นกําหนดขึ้นโดยธปท.  
ในขณะที่อัตราเสรีน้ัน กําหนดขึ้นจากอุปทานและอุปสงค์ตามสภาวะของตลาด 

ในตลาดทางการนั้น ผู้ส่งออกสินค้าหลักของไทยอันได้แก่ ข้าว ไม้สัก ยางพารา และดีบุก
ถูกทางการกําหนดให้ต้องนําเงินตราต่างประเทศมาแลกกับธปท.ในสัดส่วนและอัตราที่กําหนด เช่น 
50% ที่เหลืออีกครึ่งหนึ่ง ผู้ส่งออกจะสามารถนําไปขายได้ในตลาดเสรี ซึ่งมีอัตราแลกเปลี่ยนที่สูง
กว่าตลาดทางการ  ดังนั้น นอกจากธปท.จะสามารถเพิ่มพูนเงินตราได้จากการบังคับซื้อแล้ว ยังได้
กําไรจากการแลกเปลี่ยนอีกเป็นจํานวนมาก 
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ในด้านการนําเข้านั้น อัตราแลกเปลี่ยนก็มีหลายอัตราเช่นกัน  กล่าวคือ ทางการจะเป็นผู้
กําหนดว่าการนําเข้าสินค้าใดเป็นประโยชน์กับประเทศ เช่น ค่าใช้จ่ายของรัฐในต่างประเทศ น้ํามัน
เชื้อเพลิง ยาและเวชภัณฑ์  สําหรับสินค้าเหล่านี้ผู้ใช้จ่ายสามารถที่จะขอแลกซื้อเงินตราต่างประเทศ
ได้จากตลาดทางการซึ่งมีอัตราแลกเปลี่ยนที่ต่ํากว่าอัตราตลาดเสรี  ดังนั้น สินค้านําเข้าอื่นๆที่
ทางการไม่ได้ระบุว่าเป็นรายจ่ายที่จําเป็นก็ต้องซื้อเงินตราต่างประเทศในตลาดเสรี ซึ่งแพงกว่าตลาด
ทางการ 

ผลกระทบในทางเศรษฐศาสตร์ที่เกิดจากระบบอัตราแลกเปลี่ยนหลายอัตรานี้มีหลาย
ประการคือ หน่ึง กําไรจากอัตราแลกเปลี่ยนที่ทางการบังคับให้ผู้ส่งออกขายให้แก่ธปท.นั้น มีค่า
เท่ากับการที่ทางการเรียกเก็บภาษีส่งออกต่อสินค้าเหล่านั้นน่ันเอง  หรือกล่าวอีกแบบหนึ่งได้ว่า 
กําไรจากอัตราแลกเปลี่ยนของธปท.นั้น ก็คือรายได้จากการเรียกเก็บภาษีส่งออกของรัฐบาล แต่
แทนที่จะถูกบันทึกเป็นรายได้ของรัฐบาล กลับถูกบันทึกบัญชีเป็นกําไรของธปท.  เน่ืองจากกําไรที่
ตกแก่ธปท.นี้มีมูลค่าสูง เช่นในปี 2496 (1953) และปี 2497 (1954) นั้น กําไรนี้จะมีค่าเท่ากับ 11% 
และ 12% ของรายรับรวมของรัฐบาล เป็นต้น  ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่าการขาดดุลการคลังของรัฐบาล
ในช่วงเวลาก่อน 2498 นั้น จะมีค่าน้อยกว่าที่เกิดขึ้นจริง  หากเรานับว่ากําไรของธปท. คือรายรับของ
รัฐ  กําไรเหล่านี้จะมีมูลค่าถึง 84%, 27% และ 42% ของเงินกู้ของรัฐบาลจากธปท.ในปี 2495, 2496 
และ 2497 (1952-1954) ตามลําดับ (Corden, 1967:151-156) 

สอง หากเชื่อตามธปท.ว่าปริมาณเงินบาทที่เพิ่มขึ้นนั้น เป็นสาเหตุสําคัญของเงินเฟ้อแล้ว 
ธปท.ย่อมกลัวเกินจริง เนื่องจากในขณะที่เงินกู้จากธปท.เพื่อชดเชยส่วนขาดดุลงบประมาณนั้น มี
ผลเป็นการเพิ่มปริมาณเงินในระบบ แต่กําไรจากอัตราแลกเปลี่ยนของธปท.กลับทําให้ปริมาณเงิน
บาทในระบบเศรษฐกิจลดลง 

สาม ความแตกต่างระหว่างอัตราแลกเปลี่ยนในตลาดทางการและในตลาดเสรีนั้น ย่อมจะ
เป็นแหล่งจูงใจให้เกิดการหากําไรได้จากความแตกต่างของอัตราแลกเปลี่ยนในสองตลาด ซึ่งเปิด
โอกาสให้เกิดการประพฤติมิชอบของผู้มีอํานาจได้ ดังนั้น จึงยากต่อการควบคุมของธปท.  ดัง
ตัวอย่างที่นายป๋วยถูกปลดออกจากตําแหน่งรองผู้ว่าการ เพราะไปขัดขวางช่องทางแสวงกําไรน้ี โดย
นายธนาคารพาณิชย์และผู้มีอํานาจทางการเมือง 

เพื่อที่จะแก้ทั้งปัญหาการขาดดุลงบประมาณ (ซึ่งย่อมหมายถึงการกู้เงินจากธปท.เพื่อชดเชย
ด้วย) และปัญหาในข้อสามข้างต้น พวกเทคโนแครตจึงผลักดันให้เกิดการปฏิรูปกลไกเศรษฐกิจมห
ภาคจนสําเร็จในปี 2498 (1955)  การปฏิรูปกลไกบริหารเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในปี 2498 (1955) นั้น มี
สาระสําคัญอยู่สองประการ คือ หนึ่ง ยกเลิกระบบอัตราแลกเปลี่ยนหลายอัตรา ซึ่งก็คือการยกเลิก
ตลาดอัตราแลกเปลี่ยนทางการ และหันไปยอมรับอัตราแลกเปลี่ยนของตลาดเสรีแทน  กล่าวใน
รายละเอียดแล้ว ทางราชการได้ประกาศยกเลิกข้อบังคับที่ให้ผู้ส่งออกสินค้าหลักคือข้าว ดีบุก 
ยางพาราและไม้สัก ขายเงินตราต่างประเทศให้ธปท.ในช่วงกลางปี 2498  และยกเลิกการขายเงินตรา
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ต่างประเทศในอัตราที่ต่ําให้แก่สินค้าจําเป็น เมื่อสิ้นปี 2497 ดังนั้น อัตราแลกเปลี่ยนจึงกลายเป็น
อัตราเดียวที่กําหนดโดย‘ตลาดเสรี’  ในขณะเดียวกัน เพื่อเป็นการรักษาเสถียรภาพของอัตรา
แลกเปลี่ยนในตลาด‘เสร’ีทางราชการก็ได้จัดตั้งกองทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราขึ้นใน
ธปท. ซึ่งมีหน้าที่ในการแทรกแซงตลาด‘เสรี’มิให้อัตราแลกเปลี่ยนมีความผันผวนมากเกินไป ดังที่
เคยเกิดขึ้นในช่วงปลายปี 2497 ถึงกลางปี 2498 โดยมุ่งหวังว่าไทยจะสามารถประกาศอัตราค่าเสมอ
ภาคกับเงินดอลลาร์อเมริกันภายใต้ระบบอัตราแลกเปลี่ยนคงที่ (fixed exchange rate regime) ใน
ระยะต่อไป 

สอง เมื่อยกเลิกข้อบังคับไม่ให้ผู้ส่งออกสินค้าหลักต้องขายเงินตราให้กับธปท.แล้ว ทางการ
ก็ได้หันไปเก็บภาษีส่งออกกับสินค้าหลักเหล่านี้แทนในรูปของค่าพรีเมี่ยมการส่งออกข้าว อัตรา
ค่าภาคหลวงดีบุก และอัตราอากรขาออกยาง (ธปท., 2505: 65-69) ซึ่งก็คือการโอนกําไรจากอัตรา
แลกเปลี่ยนของธปท.มาเป็นรายรับจากภาษีส่งออกของรัฐบาลแทน อันจะเป็นการลดการขาดดุล
งบประมาณของรัฐบาลและภาระการให้กู้ของธปท.ต่อรัฐบาลลง 

การเก็บพรีเมี่ยมข้าวนี้ ก็เป็นตัวอย่างสําคัญอีกกรณีหนึ่งที่ตอกย้ําว่าจอมพลป.ได้เปลี่ยน
นโยบายเศรษฐกิจสู่ความเป็นเสรีนิยมมากขึ้นนับแต่พ.ศ. 249720  สํานักงานข้าวผูกขาดการส่งออก
ข้าวของไทยมาโดยตลอดต้ังแต่หลังสงครามโลกครั้งที่สอง และเร่ิมให้มีการส่งออกโดยเอกชนได้
บ้าง (ประมาณ 5 %) เพื่อแก้ปัญหาการลักลอบส่งออก แต่ปี 2498 นี้เองที่การส่งออกโดยเอกชน
กลายมาเป็นด้านหลักของอุตสาหกรรมนี้21 ส่วนด้านการจํากัดปริมาณการนําเข้าสินค้า (quantitative 
import restriction) นั้นก็ถูกยกเลิกไปเกือบทั้งหมดเช่นกัน (Corden, 1967: 156-160)  

คําถามที่สําคัญ ณ จุดนี้ก็คือ ทําไมจอมพลป.จึงยอมรับข้อเสนอเพื่อการปฎิรูปเศรษฐกิจมห
ภาคข้างต้นจากเทคโนแครต ทั้งๆ ที่ความสัมพันธ์ระหว่างจอมพลป.และเทคโนแครตมิได้ราบรื่น 
ดังจะเห็นได้จากปัญหาความขัดแย้งที่เกิดขึ้นเกือบตลอดเวลานับตั้งแต่พ.ศ.2492 (1949) เป็นต้นมา  
ในอีกด้านหน่ึงนั้น อาจถามได้ว่าเงื่อนไขหรือปัจจัยใดที่เป็นแรงกระตุ้นให้เทคโนแครตผลักดันการ
ปฏิรูป 2498  หรือถามอีกแบบหนึ่งได้ว่า อะไรคือแรงจูงใจของการเปลี่ยนนโยบายสู่ทิศทางเสรีนิยม
มากขึ้นของจอมพลป.  

                                                 
20พ.ศ. 2497 (1954) นั้นเป็นหลักหมายสําคัญของการเปลี่ยนนโยบายของจอมพลป.เม่ือพิจารณาจากข้อเท็จจริงว่าในปีนี้น้ัน รัฐบาลได้ออก
กฎหมายใหม่ 4 ฉบับคือ พ.ร.บ.ส่งเสริมอุตสาหกรรม ซึ่งเป็นกฎหมายส่งเสริมการลงทุนของภาคเอกชนฉบับแรกของไทย พ.ร.บ.
ประกันสังคม พ.ร.บ.จัดที่ดินเพื่อความเป็นธรรมแก่สังคม ซึ่งเป็นกฎหมายปฏิรูปที่ดินฉบับแรกที่ต้องการจํากัดการถือครองท่ีดินมิให้เกิน 
50 ไร่ต่อราย และนําไปสู่ความขัดแย้งกับสถาบันพระมหากษัตริย์อีกครั้งหนึ่ง เม่ือพิจารณาจากการที่พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรง
ปฏิเสธที่จะลงพระปรมาภิไธยถึง 3 ครั้ง (Handley, 2006: 126-127) และฉบับสุดท้ายคือพ.ร.บ.จัดอาชีวศึกษาสําหรับบุคคลบางจําพวก พ.ร.บ.
ฉบับแรกสะท้อนถึงการเปลี่ยนนโยบายสู่ทิศทางเสรีนิยมอย่างชัดเจน ในขณะที่พ.ร.บ. 3 ฉบับหลังเป็นกฎหมายเพื่อการจัดสวัสดิการสังคม 
(กล่าวได้หรือไม่ว่า จอมพลป.เป็นนายกฯ คนแรกของไทยที่ดําเนินนโยบาย ‘ประชานิยม’) แนวโน้มนี้ถูกตอกย้ําอีกครั้งในปี 2499 (1956) 
เม่ือรัฐบาลออกกฎหมายแรงงาน อนุญาตให้กรรมกรจัดต้ังสหภาพแรงงานได้  
21 การยกเลิกการผูกขาดการส่งออกของสํานักงานข้าวนั้นก็สอดคล้องกับผลประโยชน์ทางการเมืองของจอมพลป. ด้วยเหตุว่าสํานักงานข้าว
นั้นเป็นแหล่งเงินของกลุ่มซอยราชครู ซึ่งท้าทายการดํารงอยู่ในฐานะนายกรัฐมนตรีของจอมพลป.ในขณะนั้น ดูรายละเอียดเพิ่มเติมข้างล่าง  
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สําหรับเทคโนแครตแล้ว การปฏิรูป 2498 เป็นการใช้กระสุนนัดเดียวยิงนกได้สองตัว 
กล่าวคือ หน่ึง การเปลี่ยนระบบอัตราแลกเปลี่ยนหลายอัตรามาเป็นระบบอัตราแลกเปลี่ยนอัตรา
เดียว (unified exchange rate regime) ที่อัตราแลกเปลี่ยนถูกกําหนดจากกลไกตลาดนั้นเท่ากับเป็น
การกีดกันอํานาจของนักการเมือง (อ่านว่า บุคคลในเคร่ืองแบบในยุคนั้น) ออกจากกระบวนการ
กําหนดอัตราแลกเปลี่ยน (depoliticalisation of foreign exchange determination) ประสบการณ์จาก
ความขัดแย้งในปี 2492 (1949) และปี 2495 (1952)ให้บทเรียนทางการเมืองแก่เทคโนแครตโดยตรง  
ในขณะที่กรณีการปลดนายป๋วยนั้นสอนเทคโนแครตให้รู้ว่าระบบอัตราแลกเปลี่ยนหลายอัตราเป็น
เงื่อนไขที่ก่อให้เกิดการทํากําไรโดยมิชอบ และจะยิ่งจัดการได้ยาก หากมีการใช้อํานาจการเมือง
แทรกแซงการทํางานของข้าราชการประจํา  ดังนั้น การเปลี่ยนระบบอัตราแลกเปลี่ยนจึงเป็นการ
กําจัดต้นตอของความขัดแย้งในทั้ง 3 เหตุการณ์ไปพร้อมๆ กัน 

สอง การโอนย้ายกําไรจากอัตราแลกเปลี่ยนของธปท.ไปเป็นรายได้ของรัฐบาลนั้น ก็เป็น
การลดภาระที่ธปท.จะต้องให้กู้เพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณซึ่งมีภาระมากขึ้นทุกปี (รวมทั้ง
รูปแบบการกู้แบบการเบิกเงินเกินบัญชีจากธปท.นั้น จะเป็นการสร้างรูปแบบการบริหารการคลังที่
ไม่เหมาะสมมากยิ่งขึ้น)  

ณ จุดน้ีอาจถามได้ว่า ทําไมเทคโนแครตไว้ใจรัฐบาลให้มีรายได้เพิ่มขึ้น ตอบแบบง่ายๆ คือ 
มันไม่ต่างกัน เนื่องจากในทางปฏิบัติเมื่อรัฐบาลขาดดุลการคลังก็จะมากู้จากธปท.อยู่แล้ว  ดังนั้น 
การโอนกําไรไปให้รัฐบาลโดยตรงก็มิได้ทําให้ธปท.เสียหายเพิ่มเติมแต่อย่างใด   

อาจมีข้อโต้แย้งว่าภาวะเศรษฐกิจจากปี 2495 (1952) โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ภาวะเงินเฟ้อและ
การขาดดุลการค้า ซึ่งเป็นผลจากการขึ้นค่าเงินบาทในปี 2492 และ 2495  รวมทั้งการสิ้นสุดลงของ
การขยายตัวของการส่งออก เนื่องจากสงครามเกาหลีสงบลง (Korea War Boom) นั้น เป็นปัจจัย
สําคัญที่กระตุ้นให้เทคโนแครตผลักดันการปฏิรูป 2498 (1955) ดังเช่นที่กล่าวอ้างไว้โดยนัย  
(implicitly) ของหนังสือที่ระลึกวันครบรอบปีที่ 20 ของธปท. (ธปท., 2505: 32-69)  งานศึกษาชิ้นนี้
เห็นว่า ภาวะเศรษฐกิจในช่วงเวลาก่อนการปฏิรูป 2498 นั้น มิอาจกล่าวได้ว่าเป็นภาวะเศรษฐกิจใน
ยามคับขัน (economic crisis) ซึ่งกลายเป็นปัจจัยอันจําเป็นที่ทําให้เทคโนแครตต้องเร่งผลักดันการ
ปฏิรูป เพื่อแก้ปัญหาเศรษฐกิจ  หรือเป็นการปฏิรูปเพื่อป้องกันภาวะวิกฤติเศรษฐกิจที่กําลังจะ
เกิดขึ้นแต่ประการใด ดังมีรายละเอียดดังน้ี 

เมื่อพิจารณาภาวะเงินเฟ้อที่คํานวณจากข้อมูลของ Ingram (1971: 222 ตารางที่ xvii) พบว่า 
ระดับราคาในช่วงปี 2495-2497 (1952-1954) นั้น เพิ่มขึ้นไม่มากคือ 2.04%, 4.24% ตามลําดับ และ
กลับลดลง 0.31% .ในปี 2497 (แต่เพิ่มขึ้นถึง 11.4% ในปี 2498 ซึ่งเป็นปีแห่งการปฏิรูป)  หรือเมื่อ
พิจารณาค่าเฉลี่ยของอัตราเงินเฟ้อในช่วงปี 2495-2500 (1952-1957) ก็กลับพบว่า มีค่าเพียง 4% 
เท่านั้น  จึงอาจสรุปได้ว่าภาวะเงินเฟ้อมิใช่ปัญหาสําคัญทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในปี 2497 
ซึ่งเป็นปีที่จอมพลป.เร่ิมเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจ 
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เมื่อพิจารณาถึงดุลการค้า ดุลการชําระเงิน และฐานะทุนสํารองระหว่างประเทศตั้งแต่ปีพ.ศ. 
2496-2497 (1953-1954) แล้ว  แม้ว่าการขยายตัวของการส่งออกเนื่องจากสงครามเกาหลี จะสิ้นสุด
ลงในปี 2494  ซึ่งมีส่วนทําให้ไทยขาดดุลการค้าเช่น การขาดดุลการค้ามีมูลค่า 220 ล้านบาทในปี 
2496 และ 657 ล้านบาทในปี 2497 ก็ตาม  แต่เมื่อพิจารณาถึงฐานะทุนสํารองระหว่างประเทศใน
ช่วงเวลาเดียวกันแล้ว จะพบว่าทุนสํารองของไทยมีมูลค่าคิดเป็น 93% และ 90.7% ของมูลค่านําเข้า
ในปีนั้นๆ ซึ่งแม้ว่าจะมีมูลค่าลดลงก็ตาม  แต่ด้วยมูลค่าทุนสํารองระดับ 90% ของมูลค่านําเข้าในปี 
2497 (Corden and Richter, 1967: 140 Table 6.4) นั้น ย่อมไม่อาจถือได้ว่าเศรษฐกิจไทยกําลังจะเข้า
ใกล้ภาวะวิกฤติการณ์ขาดแคลนเงินตราต่างประเทศแต่ประการใด  กล่าวในแง่นี้แล้ว ภาวะ
เศรษฐกิจในช่วงนี้นั้น อย่างมากแล้วก็เป็นแต่เพียงปัจจัยกระตุ้นการปฏิรูปเท่านั้น  โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งจากการดําเนินนโยบายที่ผิดพลาดนับต้ังแต่การขึ้นค่าเงินบาท ตามด้วยการควบคุมราคาและการ
จํากัดการนําเข้า  ความผิดพลาดเหล่านี้ก่อให้เกิดความเดือดร้อนโดยตรงต่อพ่อค้าและชาวเมือง จน
ถูกวิพากษ์วิจารณ์โดยหนังสือพิมพ์อย่างกว้างขวาง  จึงเป็นไปได้ที่เทคโนแครตจะฉวยใช้
สถานการณ์เช่นนี้ชักชูงให้จอมพลป.ยอมเปลี่ยนนโยบาย 
 จากที่อภิปรายมาข้างต้นนั้นกล่าวโดยสรุปได้ว่าในช่วง 2490 (1947)  ถึง 2497 (1954) นั้น 
ความขัดแย้งระหว่างฝ่ายเทคโนแครตกับรัฐบาลจอมพลป.มี 3 ประเด็นหลักคือ ปัญหาเงินเฟ้อ 
ปัญหาค่าเงินบาท และปัญหาขาดดุลการคลัง  ฝ่ายเทคโนแครตเห็นว่าการขาดดุลการคลังเกิดจาก
การใช้จ่ายเกินตัวของรัฐบาล โดยไม่มีเหตุผลรองรับพอเพียง  และเมื่อประกอบกับการชดเชยการ
ขาดดุลด้วยการกู้ยืมจากธปท.แล้ว ย่อมเท่ากับเป็นการใช้นโยบายการเงินและการคลังแบบขยายตัว 
อันเป็นการเพิ่มอุปสงค์มวลรวมในระบบเศรษฐกิจ ซึ่งอาจจะก่อให้เกิดปัญหาเงินเฟ้อในท้ายที่สุด  
นอกจากนี้แล้ว การขาดดุลการคลังอาจจะนําไปสู่ปัญหาการขาดดุลการค้า (twin deficits) ซึ่งจะมีผล
ต่อค่าเงินบาทต่อไป  ดังนั้น เทคโนแครตจึงเรียกร้องให้รัฐบาลรัดเข็มขัดเพื่อรักษาวินัยทางการคลัง 
ซึ่งจะเป็นการป้องกันทั้งปัญหาเงินเฟ้อและเสถียรภาพของค่าเงินบาทไปพร้อมๆ กัน 
 ส่วนฝ่ายจอมพลป.นั้น กลับเห็นว่าปัญหาเงินเฟ้อเกิดจากการที่เงินบาทมีค่าอ่อนเกินไป ทํา
ให้สินค้านําเข้ามีราคาแพงเกินไป (Imported Inflation)  ดังนั้น จึงควรแก้ไขปัญหาด้วยการขึ้นค่าเงิน
บาท และในขณะเดียวกันก็ใช้นโยบายการควบคุมราคาสินค้า (price control)  ตามด้วยมาตราการ
จํากัดการนําเข้า เนื่องจากเห็นว่าการที่สินค้าราคาแพงนั้นเกิดจากการเอารัดเอาเปรียบของพ่อค้าคน
กลาง (อ่านว่า ชาวจีน) ซึ่งสอดคล้องกับนโยบายชาตินิยมทางเศรษฐกิจต่อต้านชาวจีนของรัฐบาล
จอมพลป.  ดังนั้น จอมพลป.จึงสั่งให้ธปท.ขึ้นค่าเงินบาท ซึ่งนําไปสู่ความขัดแย้งกับฝ่ายเทคโน
แครตอย่างเปิดเผย  ฝ่ายเทคโนแครตจึงตอบโต้ด้วยการ‘กีดกัน’ อํานาจทางการเมืองออกจากการ
กําหนดอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราต่างประเทศ โดยเปลี่ยนอัตราแลกเปลี่ยนระบบหลายอัตราเป็น
ระบบอัตราแลกเปลี่ยนอัตราเดียว ซึ่งนอกจากเป็นการกีดกันนักการเมืองออกไปจากการกําหนด
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อัตราแลกเปลี่ยนแล้ว ยังเป็นการปิดโอกาสการทุจริตในการแสวงหาส่วนต่างของอัตราแลกเปลี่ยน
หลายอัตราไปพร้อมๆ กันด้วย 
 เพื่อให้การปฏิรูประบบอัตราแลกเปลี่ยนนี้มีความเป็นไปได้ทางการเมือง ฝ่ายเทคโนแครต
จึงออกแบบการปฏิรูปไปในลักษณะที่เป็นการเพิ่มรายรับในงบประมาณแผ่นดิน โดยการโอนกําไร
จากกการซื้อขายเงินตราต่างประเทศของธปท.ไปเป็นภาษีส่งออกของรัฐบาล ทําให้รัฐบาลมี
แรงจูงใจที่จะยอมรับข้อเสนอในการปฏิรูปของเทคโนแครต  ดังเช่นที่กล่าวข้างต้น หากรายรับ
เหล่านี้เกิดขึ้นในช่วงปี 2495-2497 แล้วจะมีค่าโดยเฉลี่ยคิดเป็น 51% ของการขาดดุลงบประมาณ
ประจําปีในช่วงเวลาดังกล่าว ซึ่งเป็นจํานวนที่สูงมาก  ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่ารัฐบาลจอมพลป.
ยอมรับการปฏิรูประบบอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราต่างประเทศ เพราะการปฏิรูปนี้จะทําให้รายรับของ
รัฐบาลเพิ่มขึ้นมาก ซึ่งในแง่หน่ึง ก็จะทําให้ลดความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลกับเทคโนแครตในเร่ือง
งบประมาณขาดดุลลงได้อีกด้วย  แต่แรงจูงใจข้างต้นนี้ ยังไม่พอเพียงที่จะอธิบายว่า เหตุใดจอม
พลป.จึงเร่ิมเปลี่ยนทิศทางนโยบายเศรษฐกิจสู่เส้นทางเสรีนิยมและ ‘ประชานิยม’ มากขึ้นในปี 2497  
หันมาเล่นเกมส์ประชาธิปไตยและปฏิรูประบบอัตราแลกเปลี่ยนในปี 2498  ทั้งหมดนี้ต้องพิจารณา
ภายใต้ปริบททางการเมืองภายในประเทศ   
 ภายหลังการรัฐประหารเงียบ 2494 (1951)  ความมั่นคงทางการเมืองของจอมพลป.โดย
สัมพัทธ์กับคณะรัฐประหาร 2490 ก็ยิ่งอ่อนแอลงอีก22 โดยเฉพาะอย่างยิ่งกับกลุ่มผิน-เผ่า  กรณีกบฏ
แมนฮัตตัน 2494 ทําให้กองทัพเรือ ซึ่งมีศักยภาพเป็นคู่แข่งกับกองทัพบกในฐานะสถาบันถูกถอด
ถอนเขี้ยวเล็บจนหมดสิ้น  ในขณะที่การรัฐประหารเงียบก็ทําให้สมาชิกรัฐสภาที่อย่างน้อยก็เป็น
ปฏิปักษ์กับพล.ต.อ.เผ่ามากกว่าจอมพลป.หมดบทบาทลง  เมื่อคู่แข่งทั้งสองถูกกําจัดไปแล้ว จึงทํา
ให้คณะรัฐประหาร 2490 ไม่มีสถาบันที่คอยคานอํานาจ  และในช่วงเวลาเดียวกันนี้เองที่กลุ่มผิน-เผ่า
ทวีความเข็มแข็งเพิ่มขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งจากความช่วยเหลือของ C.I.A. ที่ให้แก่กรมตํารวจ  
ในขณะที่กลุ่มจอมพลสฤษดิ์มีความเข็มแข็งน้อยกว่า อย่างน้อยก็จนกระทั่งปี 2497 (1954) ที่
เหตุการณ์ในอินโดจีนและด้วยการผลักดันเป็นการส่วนตัวของจอมพลป.ทําให้อเมริกาให้ความ
ช่วยเหลือแก่กองทัพบก  รวมทั้งการที่จอมพลผินต้องการวางมือจากกองทัพบก ทําให้จอมพลสฤษดิ์
ได้เป็นผู้บัญชาการกองทัพบกคนต่อมา  การที่กลุ่มจอมพลสฤษดิ์กล้าแข็งขึ้นเร่ือยๆ นี้เองที่ทําให้
พล.ต.อ.เผ่าวางแผนใช้กําลังจัดการกับจอมพลสฤษดิ์ในเดือนมิ.ย. 2498 ในช่วงที่จอมพลป.อยู่ใน
ระหว่างการเยือนต่างประเทศ  ซึ่งหากทําสําเร็จแล้ว ฐานะนายกรัฐมนตรีของจอมพลป.ก็จะอยู่ไม่ได้ 
เน่ืองจากไม่มีจอมพลสฤษดิ์เป็นผู้คานอํานาจพล.ต.อ.เผ่าอีกต่อไป   
 ดังนั้น นับตั้งแต่ 2494 ฐานะทางการเมืองของจอมพลป.ก็ยิ่งอ่อนแอลง  ทําให้จอมพลป.ดิ้น
รนแสวงหาฐานสนับสนุนจากกลุ่มต่างๆ นอกคณะรัฐประหารฯ ในหลายๆ ช่องทาง เช่นพยายามที่

                                                 
22ข้อมูลและการตีความว่าฐานะของจอมพลป.อ่อนแอลงหลังจากพ.ศ.2494 นี้นํามาจาก Kobkua (1994: 192-212) 
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จะสร้างความสัมพันธ์ในระดับ‘ปกติ’ (working relationship) กับสถาบันพระมหากษัตริย์ ในช่วงปี 
2495-2496 (1952-1953) แต่ก็ไม่ประสบความสําเร็จ  เราจึงอาจตีความได้ว่าการเปลี่ยนทิศทาง
เศรษฐกิจให้เป็นเสรีนิยมมากขึ้น พร้อมๆไปกับการออกกฎหมายสวัสดิการสังคมในปี 2497 การ
ปฏิรูประบบอัตราแลกเปลี่ยน ยกเลิกการควบคุมสินค้านําเข้า รวมทั้งการหันมาเล่นเกมส์
ประชาธิปไตยในปี 2498  และในขณะเดียวกันก็ออกมาตรการให้ผู้มีอํานาจการเมืองลดการแสวงหา
ส่วนเกินทางเศรษฐกิจ ดังเช่นที่กล่าวไปแล้วในตอนต้น  ทั้งหมดนี้จึงเป็นความพยายามที่จะ
แสวงหาฐานสนับสนุนจากสาธารณชน และในขณะเดียวกันก็ทําให้คู่แข่งของตนอ่อนแอลง เพื่อเอา
ตัวรอดจากความไม่มั่นคงทางการเมืองของตนเอง  หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่าแรงจูงใจหลักของ
จอมพลป.ในการเปลี่ยนทิศทางนโยบายเศรษฐกิจในปี 2497 เป็นต้นไปนั้น เป็นแรงจูงใจจากปัญหา
การเมืองภายในประเทศ 

 
 1.3.2 จอมพลป.กับการปรับปรุงกลไกของรัฐเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจ 

 กล่าวได้ว่าบทบาทในการปรับปรุงกลไกรัฐเพื่อรองรับการพัฒนาเศรษฐกิจของรัฐบาลจอม
พลป.(2) นั้น เป็นผลพลอยได้จากนโยบายด้านการต่างประเทศของจอมพลป.  จอมพลป.ไม่ได้
เร่ิมต้นจากการวางวัตถุประสงค์หลักไว้ที่การพัฒนาเศรษฐกิจ แล้วจึงค่อยแสวงหาความช่วยเหลือ
ด้านทรัพยากรหรือองค์ความรู้ในการพัฒนาจากต่างประเทศ  ดังที่กล่าวแล้วในตอนต้น ความ
ช่วยเหลือด้านการพัฒนาเศรษฐกิจนั้น เป็นเพียงผลพลอยได้จากการแสวงหาความช่วยเหลือด้าน
การทหารจากสหรัฐ เพื่อหนุนเสริมให้จอมพลป.อยู่รอดทางการเมืองเท่านั้น 
 กล่าวในแง่นี้แล้ว รากฐานการพัฒนาเศรษฐกิจที่รัฐบาลจอมพลป.วางไว้โดยเฉพาะในด้าน
การปรับปรุงองค์กรของรัฐ (reorganisation) นั้น เป็นผลต่อเน่ืองจากความจําเป็นที่จะต้องมีการปรับ
องค์กรเพื่อรองรับความช่วยเหลือเป็นหลัก  ดังเช่นกรณีของคณะกรรมการดําเนินการทําผัง
เศรษฐกิจของประเทศ และคณะกรรมการร่วมมือทางเศรษฐกิจและวิชาการกับต่างประเทศ (กศว.)  
แต่ในอีกด้านหน่ึง การปรับปรุงระบบการบริหารสาธารณะ (public administration) เช่น การบริหาร
การคลังการงบประมาณ เป็นผลโดยตรงจากการรับความช่วยเหลือด้านเทคนิคของอเมริกา 
 
 การปฏิรูปการบริหารการคลังและกระบวนการงบประมาณ 
 Caldwell (1974: 37) บรรยายภาพรวมของการบริหารการคลังของรัฐบาลในปี 2493 (1950) 
ไว้ย่อๆ ดังนีค้ือ  หนึ่ง ไม่มีการวางแผนงบประมาณระยะยาวแต่อย่างใด ไม่มีแม้กระทั่งความ
พยายามที่จะรวบรวมความต้องการ (needs) ของประเทศ เพื่อที่จะจัดลําดับความสําคัญและเตรียม
ทรัพยากรไว้รองรับ  ส่วนด้านโครงสร้างภาษีก็มีลักษณะเฉพาะกิจ (ad hoc)  มิได้มุ่งไปที่เป้าหมาย
ใดเป้าหมายหนึ่งทางการคลังเช่น เพื่อส่งเสริมความเจริญเติบโต (growth) ความเสมอภาค (equity) 
หรือแม้กระทั่งเพื่อบรรลุรายได้สูงสุดของรัฐ  ส่วนกระบวนการงบประมาณระยะสั้นปีต่อปีนั้น ก็
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ยุ่งยากและไร้ประสิทธิภาพ  ไม่มีการจัดพิมพ์ข้อมูลทางการเงินที่สําคัญๆ ตามกําหนด  กรมธนารักษ์ 
(Treasury Department) ไม่สามารถแม้แต่จะให้ภาพรวมดุลเงินสด (consolidated statement of 
government’s position) ของรัฐบาลในเวลาใดเวลาหนึ่งได้  และเอาเข้าจริงแล้วก็ไม่สามารถมีใคร
อธิบายความแตกต่างระหว่างบัญชีที่จัดเตรียมโดยกรมบัญชีกลาง (Comptroller-General’s 
Department) ธปท. และกรมธนารักษ์ทั้งๆ ที่เป็นบัญชีเดียวกัน  ด้านการตรวจสอบบัญชี (auditing) 
ก็ล่าช้าเสียจนหาประโยชน์ใดมิได้ ในแง่ของการเป็นเคร่ืองมือในการควบคุมการบริหารการคลัง  
ส่วนด้านการประเมินผล (evaluation) การใช้งบประมาณนั้น ยังไม่มีเลย23 

แม้ว่าภายหลังการรับความช่วยเหลือทางเศรษฐกิจจากอเมริกาในปี 2493 จะมีโครงการ
เล็กๆ ที่ศึกษากระบวนการคลังหรือกระบวนการงบประมาณเพื่อหาทางแก้ไขภาพข้างต้น  อย่างไรก็
ตาม การวางแผนกระบวนการปฏิรูปกว่าจะได้เร่ิมต้นอย่างจริงจังก็ล่วงเข้าปี 2499 (1956) แล้ว  ในปี
ดังกล่าว PAS (Public Administration Service of Chicago) ได้ทําสัญญากับรัฐบาลไทยเพื่อปฏิรูป
กระบวนการบริหารการคลังและกระบวนการงบประมาณใหม่ทั้งหมด ทั้งด้านการวางงบประมาณ 
ด้านการบัญชี และการออกรายงานการคลัง รวมทั้งการอบรม (training) เจ้าหน้าที่ โดยมีเป้าหมาย
หลักอยู่ที่การปรับปรุงกลไกของกระทรวงการคลังในกรมธนารักษ์ กรมสรรพากร (Department of 
Revenue) และต่อมาก็ขยายขอบเขตไปยังสํานักงบประมาณ เมื่อมีการจัดต้ังขึ้นในปี 2502 (1959) 

ความก้าวหน้าของโครงการน้ีเป็นไปอย่างรวดเร็วจนในเดือนมกราคม 2500 (1957) ระบบ
บัญชีของรัฐที่เป็นเอกภาพขั้นต้นได้ถูกนํามาใช้ (interim system of unified accounting)  รวมทั้งการ
ฝึกอบรมบุคลากรเพื่อรองรับระบบใหม่  มีการออกแบบฟอร์มใหม่ๆ คู่มือการทํางาน (handbooks) 
และขั้นตอนต่างๆ (procedures)  จนกระทั่งเดือนตุลาคม 2502 (1959) ก็อาจกล่าวได้ว่าเป็นหลัก
หมายของความสําเร็จในการปฏิรูปกระบวนการคลัง  เน่ืองจากพ.ร.บ.งบประมาณ พ.ศ.2502 ที่ถือ
ได้ว่าเป็นผลงานของสัญญาฉบับนี้ ถูกประกาศใช้  รวมทั้งการนําระบบบัญชีสมัยใหม่ที่มีการ
ลงบัญชีคู่และการเตรียมรายงานทางการเงินด้วยคอมพิวเตอร์ (double entry system and 
computerised reporting) มาใช้ตั้งแต่วันที่ 1 มกราคม 2502  จากความสําเร็จของโครงการน้ี ทําให้
นายป๋วยเขียนจดหมายขอบคุณไปให้หัวหน้าของ PAS ในฐานะผู้อํานวยการคนแรกของสํานัก
งบประมาณเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2502 (1959)  

จนกระทั่งปี 2506 (1963) ก็อาจถือได้ว่ากระบวนการปฏิรูปการบริหารการคลังประสบ
ความสําเร็จอย่างสมบูรณ์  ตัวอย่างเช่น ในอดีตกระทรวงการคลังต้องใช้เวลาหลายสัปดาห์กว่าจะทํา
การเบิกจ่ายให้หน่วยงานต่างๆ ภายหลังจากที่หน่วยงานนั้นๆ ยื่นฎีกาขอเบิกเงิน  ในขณะที่ภายหลัง
การปฏรูิปการบริหารการคลังแล้ว กระทรวงการคลังใช้เวลาเพียง 3 วันทําการก็เบิกจ่ายได้  หรือใน
ปีเดียวกันนั้น ระบบใหม่สามารถผลิตรายงานทางการเงินได้ถึง 12 ฉบับ ซึ่งแต่ละฉบับออกเป็น

                                                 
23 ดูการบรรยายภาพการจัดการด้านการคลังท่ียุ่งเหยิงในยุคก่อนการปฏิรูปโดยนายป๋วย อึ๊งภากรณ์ได้ใน เหลียวหลังแลหน้ำ (2529) 
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ประจําในช่วงเวลาแตกต่างกัน เช่นบางฉบับออกทุกๆ  2 วัน ไปจนถึงบางฉบับที่ออกทุกๆ 4 ดือน 
หรือรายปี ซึ่งในอดีตทําไม่ได้เลย เป็นต้น 

 
การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ  
ก่อนการรับความช่วยเหลือจากอเมริกาในปี 2493 (1950)นั้น ประเทศไทยมิได้มีองค์กร

หรือกลไกใดเลยสําหรับการวางแผนเศรษฐกิจในระดับภาพรวม  และไม่มีกลไกที่ใช้ในการวางแผน
หรือประสานงานการรับความช่วยเหลือจากต่างประเทศ  ดังนั้นจอมพลป.จึงต้องจัดต้ังสภา
เศรษฐกิจแห่งชาติ (National Economic Council: NEC) ขึ้นในเดือนกุมภาพันธ์ 2493 เพื่อทําการ
วางแผนเศรษฐกิจ และจัดตั้งคณะกรรมการร่วมมือทางเศรษฐกิจและวิชาการกับต่างประเทศ (กศว.
หรือ Thai Technical and Economic Cooperation Committee; TTEC) ขึ้นในปีเดียวกัน เพื่อ
ประสานงานหรือรองรับความช่วยเหลือ ภายหลังจากการเซ็นสนธิสัญญากับอเมริกาในเดือน 
กันยายน 2493 (Caldwell,1974: 4-5) 

แม้ว่าคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจชุดแรกจะถูกจัดต้ังขึ้นภายใต้สภาเศรษฐกิจแห่งชาติก็
ตาม แต่คณะกรรมการชุดนี้หาได้ทําหน้าที่วางแผนเศรษฐกิจตามที่ชื่อของคณะกรรมการสื่อ
ความหมายไว้24 คณะกรรมการชุดนี้กลับทําหน้าที่เพียงแค่การตรวจสอบโครงการลงทุนของ
กระทรวงและรัฐวิสาหกิจ พร้อมทั้งจัดทําข้อแนะนําให้แก่รัฐบาล เพื่อการจัดสรรงบลงทุนของรัฐ
เท่านั้นเอง  ในขณะที่คณะกรรมการชุดนี้ไม่เคยเสนอโครงการใหม่ใดๆ ด้วยตนเอง และไม่มีหน้าที่
เกี่ยวข้องกับกิจการใดๆ ของรัฐที่อาจมีผลอย่างมากต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ แต่ไม่เกี่ยวข้องกับงบ
ลงทุนเลย 

อาจกล่าวโดยรวมได้ว่า ความสามารถในการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจของไทยในยุคจอม
พลป.นั้นมีจํากัดมาก  ดังเช่นที่ John A. Loftus ที่ปรึกษาเศรษฐกิจของรัฐมนตรีคลัง ให้ภาพการ
วางแผนฯ ในปี 2499 (1956)ไว้ว่ามีลักษณะรวมศูนย์ที่ส่วนกลาง  ขาดการมีส่วนร่วมจากประชาชน
อย่างสิ้นเชิง โดยเฉพาะจากต่างจังหวัด  ในขณะที่โครงการพัฒนาถูกผลักดันโดยกระทรวงต่างๆ แต่
เน่ืองจากไม่มีหลักเกณฑ์การตัดสินเลือกโครงการที่ชัดเจน ประกอบกับการที่แต่ละโครงการผ่าน
การวิเคราะห์ความเหมาะสมอย่างฉาบฉวย  ในขณะที่งบประมาณรัฐมีจํากัด ทําให้การผลักดัน
โครงการของรัฐมนตรีต่างๆ พัฒนาไปเป็นความขัดแย้งระหว่างกระทรวง และเมื่อรัฐบาลก็มิได้มี
กลไกที่จะเลือกโครงการอย่างเป็นภาวะวิสัย  ผลที่ปรากฏก็คือ การกําเนิดโครงการต่างๆ นั้นมี
ลักษณะที่เป็นไปเอง (random) และขาดการประสานงาน (uncoordinated) ระหว่างโครงการ 

แต่ในช่วงเวลาที่ Loftus เขียนข้อสังเกตข้างต้นนี้ ก็เป็นช่วงเวลาที่ธนาคารโลกกําลัง
พิจารณาข้อเรียกร้องของรัฐบาลไทยให้จัดส่งทีมงานเข้ามาสํารวจสถานะทางเศรษฐกิจ เพื่อวาง

                                                 
24 คณะกรรมการชุดนี้มีชื่ออย่างเป็นทางการว่า คณะกรรมการดําเนินการทําผังเศรษฐกิจของประเทศ 
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พื้นฐานในการวางแผนเศรษฐกิจ  สุดท้ายแล้ว ทีมงานนีไ้ด้เร่ิมงานสํารวจในปี 2500 (1957) ก่อน
การรัฐประหารเดือนกันยายนของจอมพลสฤษดิ์   แต่เน่ืองจากในปี 2499 นั้น Loftus ยังไม่อาจแน่ใจ
ได้ว่า การสํารวจนี้จะเกิดจริงหรือไม่ หรือจะเร่ิมต้นได้เมื่อใด ทําให้เขาเสนอต่อทางทางการไทยว่า 
ควรให้อํานาจตัวเขาและผู้ร่วมงานชาวไทยเช่น คุณหญิงสุภาพ ยศสุนทร ดร.บุญมา วงศ์สวรรค์ และ
นายฉลอง ภู่ตระกูล เร่ิมทดลองวางแผนเศรษฐกิจไปก่อน  โดยในขั้นแรก บุคคลเหล่านี้ทําการ
รวบรวมข้อเสนอโครงการพัฒนา(development proposal) ของหน่วยงานต่างๆ มาวิเคราะห์
เปรียบเทียบ และพบว่าข้อเสนอส่วนใหญ่ขาดการตระเตรียมที่ดีเช่น มีข้อมูลเชิงประจักษ์สําหรับ
การวิเคราะห์เปรียบเทียบน้อยมาก  แต่อย่างไรก็ตาม Muscat (1994: 51-53) เห็นว่า โครงการเหล่านี้
สะท้อนให้เห็นว่าหน่วยงานภาครัฐมีแนวคิดอย่างไรต่อการพัฒนา  และสิ่งเหล่านี้จะกลายเป็น
จุดเร่ิมต้นการทํางานของคณะสํารวจเศรษฐกิจของธนาคารโลกต่อไป 

ส่วนด้านกศว.นั้น ก็มีสภาพใกล้เคียงกับคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจ คณะกรรมการชุด
นี้จัดตั้งเมื่อปลายปี 2493 โดยมีสมาชิกเช่น หม่อมหลวงเดช สนิทวงศ์, ปลัดกระทรวงการคลัง, 
ปลัดกระทรวงเกษตร, ปลัดกระทรวงสาธารณสุข, ปลัดกระทรวงการสื่อสาร  รวมทั้งนายสุนทร 
หงส์ลดารมณ์ ซึ่งในขณะเดียวกันก็ดํารงตําแหน่งเลขาธิการของสภาเศรษฐกิจแห่งชาติด้วย  หรือ
กล่าวได้ว่าคณะกรรมการชุดนี้ส่วนใหญ่ก็เป็นสมาชิกของสภาเศรษฐกิจแห่งชาติไปพร้อมๆ กันด้วย 
(Caldwell, 1979:179 Chapter 2 Footnotes 6)  กว่าที่กศว.จะมีเลขาธิการทํางานเต็มเวลาเป็นคนแรก
ก็ล่วงเข้าปี 2499 (1956) แล้ว  ดังนั้นจึงไม่แปลกเลยที่กศว.จะทําหน้าที่เป็นเพียงแค่คณะกรรมการ
พิจารณาข้อเสนอความช่วยเหลือของอเมริกันที่พัฒนาโดย USOM (United States Operations 
Mission) แต่ฝ่ายเดียว  กศว.เพียงแค่พิจารณาแล้วจึงแนะนําให้รัฐบาลตอบรับหรือปฏิเสธข้อเสนอ
เหล่านี้เท่านั้น  กศว.หาได้มีการทําหน้าที่วางแผนพัฒนาเศรษฐกิจแต่อย่างใดไม่ (Caldwell,1974: 5) 

แม้ว่าภาพของขีดความสามารถด้านการวางแผนเศรษฐกิจข้างต้นหาได้มีความเข้มแข็ง  แต่
อาจกล่าวได้ว่าช่วงเวลาตั้งแต่ 2493-2499 (1950-1957)นั้น กลไกรัฐไทยโดยเฉพาะในส่วนที่
เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเศรษฐกิจเกือบทุกองค์กรถูกสํารวจและตรวจสอบอย่างเข้มข้น ทั้งในแง่ขีด
ความสามารถและทิศทางขององค์กรต่อการพัฒนา (development orientation)  หลังจากนั้น  
หน่วยงานเหล่านี้ จะถูกดึงเข้าร่วมโครงการพัฒนาต่างๆ ผ่านโครงการความช่วยเหลือจากอเมริกา  
เมื่อหน่วยงานเหล่านี้เข้าร่วมโครงการย่อมหมายความว่า องค์กรเหล่านี้จะได้รับงบประมาณเพิ่มขึ้น
มาก ทั้งจากเงินช่วยเหลือโดยตรงและเงินสมทบโครงการของรัฐบาลไทย (counterpart fund)  
รวมทั้งโอกาสที่จะได้รับทุนเพื่อส่งคนเข้ารับการศึกษา อบรมในต่างประเทศ 25  ดังนั้น กลไกรัฐกลุ่ม
นี้จึงมีแรงจูงใจสูงมากที่เร่งเพิ่มภาระหน้าที่และความรับผิดชอบต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ  แม้ว่าการ
เสริมสร้างขีดความสามารถของหน่วยงาน (capacity building) จะต้องใช้เวลาหลายปีกว่าที่จะ

                                                 
25 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมข้างล่าง 
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ประสบผลสําเร็จก็ตาม  แต่ในทัศนะของ Muscat (1994:50-51) เขาเห็นว่า  ‚แต่การเปลี่ยนทิศทาง
ของระบบราชการเพื่อกลายไปเป็นกลไกหลักของการพัฒนาในประเทศไทยนั้น เร่ิมต้นขึ้นตั้งแต่
ทศวรรษที่ 2493‛ (1950s)26  
 
2. จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์กับการสร้างระบบทุนนิยมนายธนาคาร (Bankers’ Capitalism) 
 เมื่อจอมพลสฤษดิ์ทําการรัฐประหารโค่นล้มจอมพลป.ในเดือนกันยายน 2500 (1957) นาย
พจน์ สารสินและจอมพลถนอม กิตติขจรได้ดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรี จนกระทั่งวันที่ 20 ตุลาคม 
2501 (1958) ด้วยเหตุผลหลัก 2 ประการคือ หน่ึง จอมพลสฤษดิ์มีปัญหาด้านสุขภาพจึงต้องเดิน
ทางเข้ารับการผ่าตัดใหญ่ที่อเมริกา  สอง เพื่อสร้างความชอบธรรมทางการเมืองในช่วงแรกภายหลัง
การรัฐประหาร โดยอย่างน้อยก็ยังรักษารูปแบบการปกครองแบบรัฐสภาไว้  เมื่อหมดความจําเป็น
ในทั้ง 2 ประการข้างต้นแล้ว จอมพลสฤษดิ์จึงทําการรัฐประหารจอมพลถนอม 27 และสถาปนา
ตนเองขึ้นเป็นนายกรัฐมนตรีและมีอํานาจมาก จนกระทั่งนักรัฐศาสตร์ขนานนามระบอบการ
ปกครองของจอมพลสฤษดิ์ว่า ‚ระบอบสมบูรณาญาสิทธิ์‛ (Absolutism, เกษียร เตชะพีระ, 2548) 
ตัวอย่างเช่น ธรรมนูญการปกครอง 2502 มาตรา 17 ให้อํานาจนายกฯ สั่งการใดๆ ก็ได้ รวมทั้ง
อํานาจในการสั่งประหารชีวิตโดยไม่ต้องผ่านกระบวนการยุติธรรม เป็นต้น 
 ภายใต้ระบอบสมบูรณาญาสิทธิ์นี้เองที่จอมพลสฤษดิ์สานต่อ รวมทั้งยกระดับการพัฒนา
เศรษฐกิจไทยขึ้นสู่คุณภาพใหม่  กล่าวอย่างรวบรัดแล้ว การปฏิรูประบบเศรษฐกิจ (re-form) ของ
จอมพลสฤษดิ์นั้น ก็คือการร้ือทําลายระบบทุนนิยมข้าราชการ ที่อํานาจในการจัดสรรทุนจํานวนมาก
ตกอยู่ในมือของข้าราชการ และสถาปนาระบบทุนนิยมรูปแบบใหม่ขึ้น  อัมมาร สยามวาลาขนาน
นามระบบใหม่นี้ว่า ‚ระบบทุนนิยมนายธนาคาร‛  ในความหมายว่าภายใต้ระบบใหม่นี้ อํานาจใน
การจัดสรรทุนของระบบเศรษฐกิจจะตกอยู่ในมือของนายธนาคารพาณิชย์  ซึ่งระบบใหม่นี้จะมีอายุ
ยืนยาวกว่าตัวจอมพลสฤษดิ์มาก จนถูกทําลายลงด้วยวิกฤติเศรษฐกิจในปี 2540 
 องค์ประกอบที่สําคัญที่สุด 2 ประการของระบบทุนนิยมนายธนาคารที่ถูกสร้างขึ้นในยุคนี้ก็
คือ หน่ึง การยกเลิกนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยมโดยเฉพาะอย่างยิ่งการที่รัฐเข้าแทรกแซงระบบ
เศรษฐกิจโดยตรงผ่านการจัดตั้งและดําเนินกิจการรัฐวิสาหกิจ จนกระทั่งมีจํานวนถึง 141 แห่งในปี 
2500 (1957) และหันมาใช้นโยบายส่งเสริมให้ภาคเอกชนทั้งไทยและต่างประเทศ เป็นหัวหอกใน
การลงทุนแทน ซึ่งจะอภิปรายในหัวข้อ 3.1  สอง เมื่อรัฐส่งเสริมการลงทุนภาคเอกชนแล้ว ก็ย่อมมี
ความจําเป็นที่รัฐจะต้องสร้างกลไกการระดมเงินออมของระบบเศรษฐกิจขึ้น เพื่อที่จะเป็นแหล่ง
ทรัพยากรที่นักลงทุนสามารถกู้ไปใช้ในการลงทุน  ดังนั้น จึงมีความจําเป็นที่จะจะต้องทําให้สถาบัน

                                                 
26 ‚[B]ut the shift in orientation of the bureaucracy toward becoming a primary engine of development in Thailand was under way in the 
early 1950s ‛  
27 ด้วยความยินยอมพร้อมใจของจอมพลถนอมเอง 
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การเงินมีความมั่นคง เพื่อสร้างความน่าเชื่อถือและสามารถระดมเงินออมจากประชาชนได้ ซึ่งจะ
อภิปรายต่อไปในหัวข้อที่ 3.2  นอกจากองค์ประกอบข้างต้น ซึ่งเป็นสิ่งใหม่ที่สร้างขึ้นในยุคนี้แล้ว 
จอมพลสฤษดิ์จะทําการสานต่อการพัฒนาที่ริเร่ิมโดยจอมพลป.โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการปรับปรุง
กลไกรัฐ ทั้งในแง่การจัดวางองค์กรของระบบราชการใหม่ (bureaucratic reorganisation) และ
เสริมสร้างสมรรถภาพ (capacity building) เพื่อให้กลไกรัฐมีความสามารถพอเพียงในการขับเคลื่อน 
หรือจุดฉนวน (jump-start) การพัฒนาเศรษฐกิจ ซึ่งจะอภิปรายในหัวข้อ 3.3 ข้างล่างนี้  
 
2.1 การท าลายระบบทุนนิยมข้าราชการและส่งเสริมการลงทุนภาคเอกชน 
 สิ่งแรกๆ ที่รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ดําเนินการในการปฏิรูประบบเศรษฐกิจคือ การประกาศ
คําสั่งของคณะรัฐประหารฉบับที่ 33 เมื่อวันที่ 5 ธันวาคม 2501 (1958) ซึ่งมีสาระสําคัญเป็นการให้
สัญญาแก่ภาคเอกชนว่า รัฐจะไม่ทําการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจใหม่ๆ ขึ้นมาแข่งขันกับเอกชน  ใน
ขณะเดียวกันก็รับรองว่า รัฐจะไม่ทําการโอนกิจการใดๆของเอกชนเป็นของรัฐ 28 และรัฐจะให้สิทธิ
พิเศษต่างๆ แก่บริษัทเอกชนทั้งไทยและต่างประเทศเช่น ลดภาษีนําเข้าเคร่ืองจักร งดเว้นภาษีเงินได้ 
2-5 ปี รวมทั้งการให้ความคุ้มครองโดยการห้ามนําเข้าสินค้าในกิจการที่ได้รับการส่งเสริมการลงทุน
จากประเทศ29 ต่อมาได้ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 42 (7 มกราคม 2502 (1959)) เพื่อระบุว่า
อุตสาหกรรมใดบ้างที่ได้รับการส่งเสริมการลงทุน 
 อุกฤษฎ์ (2526 : 69-75) เสนอหลักฐานไว้ว่า ในช่วงที่จอมพลสฤษดิ์รักษาตัวอยู่ใน
สหรัฐอเมริกานี้เองที่แนวคิดแบบเสรีนิยมในการพัฒนาและการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจถูกเสนอ
โดยนักการเมืองระดับสูงของอเมริกา และจอมพลสฤษดิ์เห็นดีด้วยเป็นอย่างยิ่ง จนถึงกับโทรเลขให้
จอมพลถนอมส่งพ.ร.บ.ส่งเสริมอุตสาหกรรม พ.ศ.2497 (1954) ไปให้โดยด่วน และเมื่อทําการ
รัฐประหารในวันที่ 20 ตุลาคม 2501 แล้ว แนวคิดดังกล่าวจึงเป็นที่มาของประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 
33 ข้างต้น30 
 แต่จนกระทั่งเดือนสิงหาคม 2504 (1961) ในสายตาของที่ปรึกษาและเจ้าหน้าที่อเมริกัน 
ปัญหาหลักของการพัฒนาอุตสาหกรรมของไทยยังคงไม่เปลี่ยนแปลงไปมากนัก โดยเฉพาะในเร่ือง
การส่งเสริมการลงทุน ดังที่รายงานฉบับหนึ่งถึงกับเขียนว่า ปัญหาหลักของการพัฒนาอุตสาหกรรม
ของไทยมิใช่การขาดแคลนเงินช่วยเหลือ  แต่เป็นปัญหาที่การตัดสินใจเชิงนโยบายของรัฐ (hard 
policy decision) ต่ออนาคตของรัฐวิสาหกิจ รวมทั้งสาขาเศรษฐกิจที่รัฐบาลตั้งใจจะส่งเสริมให้มีการ

                                                 
28 ‚The State will not create new industries‛ and that ‚the state will not transfer private industrial establishments to state ownership‛ 
(Muscat ,1966 :288)  ดูรายละเอียดของประกาศฉบับน้ีในอุกฤษฎ์ (2526 : 74)  
29 ถือได้ว่านี่คือจุดกําเนิดในทางนโยบายของยุทธศาสตร์ทดแทนการนําเข้าของไทย 
30 ดูการตีความที่แตกต่างไปจากนี้ ข้างล่าง 
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ลงทุนของภาคเอกชน31  หรือพูดอีกแบบหนึ่งได้ว่า จนกระทั่งเกือบ 3 ปีหลังประกาศคณะปฏิวัติ
ฉบับที่ 33 แล้ว รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์กลับยังไม่มีนโยบายที่ชัดเจนว่า จะจัดการอย่างไรกับ
รัฐวิสาหกิจ และจะให้ภาคเอกชนมีบทบาทในสาขาเศรษฐกิจใด  ทั้งหมดนี้ในสายตาของผู้เขียน
รายงานฉบับนี้แล้ว ส่งผลให้เอกชนไม่กล้าตัดสินใจลงทุน อันทําให้ภาคอุตสาหกรรมไม่
เจริญเติบโต 
 รายงานฉบับนี้ยังบรรยายด้วยภาษาที่ไม่อ้อมค้อมว่า ทั้งๆ ที่รัฐวิสาหกิจเป็นทั้งแหล่ง
คอรัปชั่น เป็นอุปสรรคหลักของการพัฒนาอุตสาหกรรมเอกชน และเป็นแหล่งถลุงทรัพยากรของ
ระบบเศรษฐกิจ (drain on the economy)  ดังนั้น จึงสมควรถูกยุบหรือขายทิ้งให้ภาคเอกชน (The 
Development, 1961: IX-4)  และทั้งๆ ที่ความเห็นดังกล่าวไม่ใช่เพิ่งถูกเสนอเป็นคร้ังแรก หากแต่ถูก
เสนอซ้ําแล้วซ้ําเล่า ทั้งจากที่ปรึกษาเศรษฐกิจ นักการทูต ฯลฯ แต่รัฐบาลกลับจัดการกับปัญหานี้
น้อยมาก 
 ตัวอย่างสนับสนุนภาพข้างต้นที่ว่าทั้งๆ ที่รัฐบาลได้ให้สัญญาว่าจะไม่ทําการแข่งขันกับ
ภาคเอกชนแล้วก็ตาม แต่ในทางปฏิบัตินั้นกลับพบว่ารัฐบาลยังไม่ได้ทําตามสัญญา มีด้วยกันอย่าง
น้อย 4 กรณี คือ   หนึ่ง กรณีที่องค์การแก้ว (รัฐวิสาหกิจ) ขยายกําลังการผลิตทั้งๆ ที่บริษัทต่างชาติ
แห่งหน่ึงได้ลงทุนในอุตสาหกรรมนี้ไปแล้ว (Muscat, 1966: 197)  สอง เมื่อปลายปี 2502 (1959) 
รัฐบาลได้ประกาศส่งเสริมการลงทุนในกิจการผลิตถังบรรจุน้ํามันไปแล้ว  ในเวลาเพียงไม่กี่เดือน
ต่อมา กลับปรากฏว่ากระทรวงกลาโหมต้องการสร้างโรงกลั่นน้ํามัน ซึ่งจะมีความสามารถในการ
ผลิตถังใส่น้ํามันด้วย  สาม กรณีที่องค์การคลังสินค้าเสนอต่อสภาพัฒนาเศรษฐกิจว่าจะจัดทํา
โครงการที่จะ ‚ช่วยให้ผู้ค้าปลีกชาวไทยสามารถแข่งขันได้มากขึ้นกับผู้ค้าปลีกที่ไม่ใช่คนไทย‛ 
(Muscat, 1994: 92)  สี่ ในปี 2505 (1962) ทหารสามารถผลักดันการจัดตั้งโรงกลั่นน้ํามันขนาดเล็กที่
อําเภอฝาง จังหวัดเชียงใหม่สําเร็จ  ทั้งๆ ที่ Loftus ที่ปรึกษาเศรษฐกิจคนสําคัญเห็นว่า การกระทํานี้
ไม่สอดคล้องกับผลประโยชน์สาธารณะเลย32 (Muscat, 1994: 62) 
 ส่วนในประเด็นการจัดการกับรัฐวิสาหกิจที่มีอยู่แล้วนั้น  ทั้งๆ ที่รัฐบาลสัญญาว่าจะยุบเลิก 
หรือขายทิ้งรัฐวิสาหกิจที่ไม่มีความจําเป็นต่อเศรษฐกิจก็ตาม  ผลปรากฏว่ารัฐบาลทําตามสัญญานี้ช้า
มาก  ตัวอย่างเช่น จนกระทั้งปี 2505 (1962) สภาพัฒนาเศรษฐกิจมีข้อมูลว่า ไทยยังคงมีรัฐวิสาหกิจ
อยู่เป็นจํานวนถึง 120 แห่ง ซึ่งไม่รวมอีก 11 แห่งที่อาจจะถือว่าเป็นรัฐวิสาหกิจก็ได้  ส่วนการตรวจ
นับของ Muscat เอง กลับพบจํานวนรัฐวิสาหกิจถึง 143 แห่ง  หากตัดปัญหาเกี่ยวกับการนิยามว่า จะ

                                                 
31 ต้นฉบับภาษาอังกฤษใช้ข้อความดังต่อไปนี้  ‚[A] Clear and precise statement of policy, at the highest level as to its intensions with 
respect to the future of government enterprises …to remove the present ‚areas of doubt‛ concerning fields open to future private 
investment.‛ (The Development of Thailand : Report of a study team, 1961: I-15)  รายงานฉบับน้ีจัดทําขึ้นเม่ือเดือนสิงหาคม 2504 
(1961) โดยกลุ่มที่ปรึกษา (consultants) และเจ้าหน้าที่ของอเมริกาเพื่อให้คําแนะนําที่เป็นอิสระ (independent advice) ต่อหน่วยงานของ
อเมริกาที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการช่วยเหลือพัฒนาเศรษฐกิจ 
32 หรืออีกตัวอย่างหนึ่งก็คือ ตัวจอมพลสฤษด์ิเอง เป็นผู้ผลักดันการจัดต้ังธนาคารทหารไทยข้ึนจนสําเร็จในปี พ.ศ.2500 



 43 

นับหรือไม่นับองค์กรใดเป็นรัฐวิสาหกิจแล้ว ก็จะพบว่าตัวเลขข้างต้นเกือบจะไม่มีความแตกต่างจาก
จํานวนรัฐวิสาหกิจในปีสุดท้าย (1957) ของรัฐบาลจอมพลป.เลย   
 แต่อย่างไรก็ตาม รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ได้ทําการปรับปรุงกลไกการส่งเสริมการลงทุนของ
ภาคเอกชนคร้ังใหญ่อีกครั้งหนึ่ง จนกระทั่งประกาศใช้พ.ร.บ.ส่งเสริมการลงทุนอุตสาหกรรม พ.ศ.
2505 (1962) ซึ่งนอกจากจะมีการเพิ่มประสิทธิประโยชน์ต่อนักลงทุนมากขึ้นกว่าพ.ร.บ.ส่งเสริมการ
ลงทุนพ.ศ.2497 (1954) แล้ว ยังมีการรวมเอาคําแถลงของจอมพลสฤษดิ์เข้าไว้ในตัวพ.ร.บ. ที่มี
เน้ือหาเป็นการให้หลักประกันแก่นักลงทุนว่า รัฐจะไม่จัดต้ังกิจการอุตสาหกรรมขึ้นใหม่และรัฐจะ
ไม่โอนกิจการอุตสาหกรรมเอกชนมาเป็นของรัฐอีกด้วย (อุกฤษฎ์ , 2526:100) 
 จากการที่บรรยายมาทั้งหมดข้างต้น มีประเด็นที่สําคัญที่จะอภิปรายได้ดังต่อไปนี้ คือ  
 หนึ่ง แม้ว่ารัฐบาลจะประกาศนโยบาย ‘แปรรูปรัฐวิสาหกิจ’ ก็ตาม  แต่ก็ปรากฏว่า รัฐบาล
ไม่ได้กระทําตามอย่างเคร่งคัด  ตรงกันข้าม หน่วยงานต่างๆ ของรัฐ รวมทั้งตัวจอมพลสฤษดิ์เอง 
กลับผลักดันให้จัดต้ัง หรือขยายธุรกิจของรัฐวิสาหกิจที่ผลิตสินค้าเอกชน (private goods) ซึ่งเป็น
การแทรกแซงระบบเศรษฐกิจที่ไม่จําเป็นขึ้นเป็นคร้ังคราว  หรือเมื่อพิจารณาจํานวนรัฐวิสาหกิจ
โดยรวมแล้ว ก็มิได้ปรากฏว่าลดลงอย่างมีนัยยะสําคัญแต่อย่างใด  เราอาจอธิบายความไม่เอาจริง
ของรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ได้ดังนี้คือ  แม้ว่ารัฐบาลนี้จะเป็นรัฐบาลระบอบเผด็จการที่มีอํานาจสูงสุด
ในประวัติศาสตร์สมัยใหม่ของไทยก็ตาม  แต่ต้องไม่ลืมว่าฐานสนับสนุนที่สําคัญที่สุดของจอม
พลสฤษดิ์คือฐานจากกองทัพนั่นเอง  จอมพลสฤษดิ์จําต้อง ‘หาเสียง’ กับกองทัพด้วยเช่นกัน  ดังนั้น
จึงเป็นที่เข้าใจได้ว่าเหตุใดจอมพลสฤษดิ์จึงต้องเป็นผู้ลงมือผลักดันการจัดตั้งธนาคารทหารไทย 33

และทําไมกองทัพจึงสามารถสร้างโรงกลั่นน้ํามันและผลิตถังบรรจุน้ํามันได้  ทั้งๆที่รัฐบาลมี
นโยบายแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
 นอกจากกองทัพแล้ว รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ซึ่งก็เป็นหนึ่งในรัฐบาลที่ F.W.Riggs ใช้เป็น
ตัวอย่างในการสร้างแบบจําลองรัฐข้าราชการ (Bureaucratic Policy) อันเลื่องชื่อของเขา  จึงอาจ
กล่าวได้ว่าฐานเสียง (constituency) โดยทั่วไปของระบอบสฤษดิ์ก็คือ ข้าราชการที่นําโดยทหาร  
และเป็นที่ทราบกันดีว่าผู้ที่ได้ประโยชน์จากรัฐวิสาหกิจทั้งที่ชอบธรรมและไม่ชอบธรรมนั้น คือ
ข้าราชการชั้นผู้ใหญ่นั่นเอง  ดังนั้น หากจอมพลสฤษดิ์ทําการผลักดันการแปรรูปรัฐวิสาหกิจอย่าง
รวดเร็วและเอาจริงเอาจังแล้ว ก็จะเป็นการขัดผลประโยชน์ของฐานเสียงของตนโดยตรง  
 สอง กล่าวในแง่มุมทางยุทธวิธีแห่งการปฏิรูปแล้ว จะเห็นได้ว่า รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์
เลือกใช้วิธีการปฏิรูปอย่างค่อยเป็นค่อยไป (gradual) มากกว่าการเปลี่ยนแปลงโดยฉับพลัน (big-
bang) เพื่อรักษาความเป็นไปได้ของการปฏิรูป  กล่าวคือ จอมพลสฤษดิ์ไม่ทําการขาย/ยกเลิก 

                                                 
33 ดูรายละเอียดการจัดต้ังธนาคารนี้ได้ใน Apichat (2002: 202-203)  จอมพลสฤษด์ิเริ่มผลักดันขอใบอนุญาตเปิดธนาคารต้ังแต่ปี 2499 
(1956) แต่ธนาคารเปิดทําการเมื่อ 8 พฤศจิกายน 2500 เพียงเดือนเศษภายหลังการรัฐประหารเดือนกันยายน 2500  ท่ามกลางการคัดค้าน
โดยนัย จากเทคโนแครตในกระทรวงการคลังและธปท.  
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รัฐวิสาหกิจอย่างจริงจังด้วยเหตุผลข้างต้น ซึ่งก็คือการปล่อยให้เวลาค่อยๆ จัดการกับรัฐวิสาหกิจไป
เอง อันเป็นการแช่แข็งขนาดและจํานวนของรัฐวิสาหกิจต่อระบบเศรษฐกิจไว้ในระดับเดิม  ในขณะ
ที่หันไปสนับสนุนธุรกิจเอกชนให้ขยายตัว  ดังนั้น ในระยะยาวเมื่อเศรษฐกิจขยายตัวแล้ว 
ความสําคัญของรัฐวิสาหกิจต่อเศรษฐกิจไทยก็จะค่อยๆ ลดลง 
 คําถามทางการเมืองที่สําคัญก็คือ การเปลี่ยนทิศทางเศรษฐกิจของประเทศข้างต้นนั้นเกิดขึ้น
จากแรงจูงใจใดของจอมพลสฤษดิ์  คําตอบอย่างสั้นๆ ก็คือ ความเป็นไปได้ทางการเมืองของการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายเศรษฐกิจข้างต้นนั้น เกิดขึ้นเพราะการเปลี่ยนแปลงนี้สอดคล้องกับ
ผลประโยชน์ของจอมพลสฤษดิ์เองอย่างน้อย 2 ประเด็นดังต่อไปนี้  
 หนึ่ง การจํากัดการเติบโตรวมทั้งการยกเลิกรัฐวิสาหกิจบางส่วนน้ัน เป็นการทําลาย
ฐานเศรษฐกิจของคู่แข่งทางการเมืองของจอมพลสฤษดิ์ ซึ่งก็คือกลุ่มซอยราชครูโดยตรง  ดังเช่นใน
กรณีบริษัทส่งเสริมเศรษฐกิจแห่งชาติ (National Economic Development Corporation) ซึ่งมีทั้ง
บุคคลและนิติบุคคลในกลุ่มซอยราชครูเป็นผู้ถือหุ้นใหญ่34  แต่มิได้มีการนําเงินมาลงทุนจริงๆ จาก
บุคคลเหล่านี้  เงินลงทุนกลับมาจากเงินที่กู้จากธนาคารแห่งอเมริกาจํานวน 10 ล้านเหรียญสหรัฐ ซึ่ง
มีกระทรวงการคลังเป็นผู้ค้ําประกัน  และภายในเวลาเพียง 2 ปีบริษัทนี้ก็ประสบกับการขาดทุนจาก
การบริหารที่ไร้ประสิทธิภาพและการฉ้อโกงจนไม่สามารถจ่ายหนี้คืนได้  กลุ่มซอยราชครูจึง
ผลักดันให้โอนบริษัทเป็นของรัฐบาล  เมื่อภายหลังการรัฐประหาร 2500 แล้ว ทั้งรัฐบาลนายพจน์ 
สารสินและถนอม กิตติขจร ต่างก็โจมตีความเลวร้ายของกลุ่มซอยราชครูผ่านกรณีบริษัทส่งเสริม
เศรษฐกิจแห่งชาติ35  ดังนั้น การจัดการกับรัฐวิสาหกิจหรือองค์กรธุรกิจที่อยู่ภายใต้อิทธิพลของกลุ่ม
ซอยราชครูจึงเป็นการทําลายคู่แข่งทางการเมืองของจอมพลสฤษดิ์โดยตรง 
 สอง การจัดการกับรัฐวิสาหกิจนี้ ไม่ได้กระทบต่อฐานทางเศรษฐกิจของจอมพลสฤษดิ์มาก
นัก  จริงอยู่ว่าในช่วง 2490-2500 นั้น จอมพลสฤษดิ์มีผลประโยชน์จากรัฐวิสาหกิจอยู่บ้างก็ตาม 
เน่ืองจากการดํารงตําแหน่งรัฐมนตรีกระทรวงกลาโหม  แต่ในช่วงเวลาดังกล่าวองค์กรธุรกิจที่ท่าน
จอมพลมีส่วนเป็นเจ้าของนั้น ส่วนใหญ่เป็นองค์กรธุรกิจเอกชน 36  
 นอกจากองค์กรธุรกิจเอกชนแล้ว จอมพลสฤษดิ์ก็มีแหล่งรายได้สําคัญจากทรัพยากรของรัฐ
โดยตรงเช่น เงินจากกรมการเงินทหารบก สํานักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล รวมทั้งเงินจากงบราชการ
ลับ  และไม่ว่าแหล่งผลประโยชน์ส่วนตัวของท่านจอมพลจะมีสัดส่วนมาจากแหล่งใดมากกว่ากันก็
ตาม ความมั่งคั่งของจอมพลสฤษดิ์ก่อนเป็นนายกรัฐมนตรีนั้น มีมูลค่าไม่สูงนัก คือมีเงินสดน้อยกว่า 
10 ล้านบาท  แต่เมื่อสิ้นชีพ กองมรดกของจอมพลสฤษดิ์จากการถูกตรวจสอบกลับพบว่า มีมูลค่าถึง 
                                                 
34 แต่จอมพลสฤษด์ิก็ถือหุ้นใหญ่ในบริษัทนี้ด้วย 
35 ดูรายละเอียดในอุกฤษฎ์ (2526:49-54) บริษัทน้ีเป็นบริษัท holding ของกลุ่มราชครูที่ผูกขาดการผลิตกระสอบ น้ําตาล กระดาษ หินอ่อน 
ฯลฯ ซึ่งมีขนาดใหญ่มากในยุคนั้น  จนเม่ือบริษัทล้มละลาย กระทรวงการคลังต้องรับภาระจ่ายหนี้ที่ตนคํ้าประกันไว้กับธนาคาร
ต่างประเทศเป็นจํานวนมากถึง 609 ล้านบาท 
36 อย่างน้อยจํานวน 16 บริษัท ไม่นับธนาคารทหารไทยและธนาคารแห่งเอเชียที่อาจถือได้ว่าเป็นองค์กรกึ่งรัฐ 
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2,000 ล้านบาท  ดังนั้น จึงอาจสรุปได้ว่าการจํากัดการเติบโตของรัฐวิสาหกิจนั้นไม่กระทบกับฐาน
ผลประโยชน์ของท่านจอมพลสฤษดิ์มากนัก  ตรงกันข้าม เมื่อรัฐบาลหันมาส่งเสริมธุรกิจเอกชน
แล้ว จอมพลสฤษดิ์ก็ได้รับผลประโยชน์จากแนวนโยบายใหม่นี้ด้วย 

อุกฤษฎ์ (2526: 157-172) ชี้ว่า นอกจากการโกงเงินงบประมาณแผ่นดิน เช่นจากเงินงบ
ราชการลับแล้ว จอมพลสฤษดิ์ยังได้จัดการให้คณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน (BOI) ให้การ
ส่งเสริมการลงทุนแก่บริษัทต่างๆ ทั้งที่ตนมีส่วนเป็นเจ้าของโดยตรง หรือบริษัทของคนใกล้ชิด เช่น 
บริษัทของจอมพลสฤษดิ์ได้รับการส่งเสริมถึง 6 แห่งจากจํานวนทั้งหมด 8 แห่ง  ในขณะที่บริษัท
ของกลุ่มคนใกล้ชิดเช่น นายบรรเจิด ชลวิจารณ์ และนายพงษ์สวัสดิ์ สุริโยทัย อย่างน้อยจํานวน 8 
แห่งก็ได้รับการส่งเสริมการลงทุนอีกด้วย  นอกจากนี้แล้ว จอมพลสฤษดิ์ยังได้ผลประโยชน์จาก
บริษัทอเมริกันอย่างน้อย 3 แห่งที่ได้รับการส่งเสริมการลงทุนจาก BOI และสิทธิประโยชน์ต่างๆที่
ตนจะเอ้ืออํานวยให้เช่น ในกรณีกิจการถลุงแร่ดีบุกของบริษัทไทยแลนด์สเมลติ้ง แอนด์รีไฟนิ่ง 
(1962) ที่นอกจากจะได้รับผลประโยชน์จากการส่งเสริมการลงทุนแล้ว ยังให้รัฐบาลคุ้มครองโดย
การกําหนดให้ห้ามมีการส่งออกสินแร่ดีบุกที่ยังไม่ได้ถลุงออกนอกประเทศอีกด้วย  หรือในกรณี
บริษัทสยามอินเตอร์คอนติเนลตัลโฮเต็ล ประสบความสําเร็จในการขอเงินกู้รัฐบาลไทยจํานวน 15 
ล้านบาทมาลงทุน  
 
 ปีพ.ศ.2502 (1959) นั้นอาจจะถือได้ว่าเป็นจุดเปลี่ยนที่สําคัญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งต่อการ
บริหารเศรษฐกิจมหภาคของไทย มีการปรับปรุงทั้งรูปแบบ กระบวนการ รวมทั้งองค์กรที่
รับผิดชอบและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง  สิ่งเหล่านี้จะกลายเป็นปัจจัยทางสถาบันที่หนุนเสริมความ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของไทยในช่วงต่อมา จนกระทั่งค่อยๆ เสื่อมสลายลงไปในช่วงครึ่งหลัง
ของศตวรรษที่ 2523 (1980s)  เพื่อที่จะทําให้การกําหนดและการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค
ใน 3 ด้านคือ นโยบายการเงิน การคลัง และการพัฒนาเศรษฐกิจ (development policy) มีเอกภาพ 
และไม่ก่อให้เกิดความไร้เสถียรภาพต่อระบบเศรษฐกิจ  สี่หน่วยงานของรัฐถูกมอบหมายให้มี
ภาระหน้าที่นี้ภายใต้การนําของนายป๋วย ได้แก่ ธปท. สภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (เดิม
ชื่อสภาพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ) สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (ส.ศ.ค) และสํานักงบประมาณ 
 กล่าวในรายละเอียดแล้ว สํานักงบประมาณถูกย้ายออกจากกรมบัญชีกลางของ
กระทรวงการคลัง ไปสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีในปี 2502 (1959) ซึ่งจะเป็นหน่วยงานที่เร่ิมต้น
กระบวนการกําหนดวงเงินงบประมาณรายปีของรัฐ  ส่วนส.ศ.ค. นั้นถูกจัดตั้งขึ้นเมื่อปี 2502 (1959) 
เพื่อทําหน้าที่เสนาธิการให้กับกระทรวงการคลัง  ในปีเดียวกันนี้เอง สภาพัฒน์ฯ ก็ถูกจัดต้ังขึ้นเพื่อ
ทําหน้าที่ในการวางแผนเศรษฐกิจระยะยาว โดยมีภาระหนึ่งที่สําคัญตามกฎหมายคือ การเป็นผู้
พิจารณางบประมาณด้านการลงทุนของภาครัฐ  ในขณะที่ธปท.มีหน้าที่ดูแลและกําหนดนโยบาย
การเงิน กํากับดูแลธนาคารพาณิชย์  และในปี 2502 นี้เองที่นายป๋วยดํารงตําแหน่งผู้ว่าการธปท. 
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รวมทั้งเป็นผู้อํานวยการคนแรกของทั้งสํานักงบประมาณและสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง  และยัง
เป็นสมาชิกของคณะกรรมการสภาพัฒนาเศรษฐกิจโดยตําแหน่งอีกด้วย 37  นายป๋วยจึงกลายเป็น
ศูนย์กลางของการกําหนดและบริหารนโยบายทั้ง 3 ด้าน  ดังน้ัน ไม่น่าแปลกใจว่าไทยจะมีชื่อเสียง
ในด้านการประสานนโยบายมหภาคที่ดี (coherence) ดังเช่นนายป๋วยเคยกล่าวว่า 
 ‚เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบด้านการเงิน (ธปท.) จะมีส่วนร่วมในการพิจารณาและอภิปราย
เกี่ยวกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจต้ังแต่ต้น  เขาต้องร่วมมือกับสภาพัฒนาเศรษฐกิจฯ ซึ่งเขาอาจจะถูก
ชักชวนหรือเป็นผู้ถูกชักชวน [ให้เห็นด้วยกับ] ทางเลือกต่างๆ ในการพัฒนา  ภายใต้การวิเคราะห์
ต้นทุนและผลประโยชน์ [ของแต่ละทางเลือก]...เขายังต้องร่วมการพิจารณางบประมาณประจําปี
ภายใต้เป้าหมายที่จะทําให้รัฐบาลมีเงินออมหรือกําไรสูงสุด  นอกจากนี้เขายังต้องมีบทบาท
สนับสนุนในการพิจารณามาตรการทางภาษี รวมทั้งกฎเกณฑ์และข้อกําหนดต่างๆที่เกี่ยวกับการ
กู้ยืมของทางการ ผลของการทําหน้าที่เหล่านี้ทําให้ธปท.สามารถป้องกันความไร้เสถียรภาพ (ของ
ระบบเศรษฐกิจ)ได้‛38 
 การประสานนโยบายทั้ง 3 ด้านให้มีเอกภาพเพื่อรักษาเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจนั้น มี
ความสําคัญอย่างมากภายใต้ระบบอัตราแลกเปลี่ยนแบบคงที่  กล่าวคือผู้บริหารนโยบายเศรษฐกิจ
มหภาคต้องหาจุดสมดุลให้ได้ระหว่างดุลยภาพภายในและดุลยภาพภายนอกของระบบเศรษฐกิจ  
ภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจโดยเฉพาะในช่วงแผนที่ 1-3 นั้น การลงทุนในโครงสร้างพื้นฐานทาง
กายภาพคือหัวใจหลักของแผนพัฒนา  ดังนั้น รัฐบาลจึงหลีกเลี่ยงไม่ได้ที่จะต้องเพิ่มงบประมาณ
รายจ่ายด้านการลงทุนเพิ่มเติมจากรายจ่ายประจําในระดับที่มีนัยยะสําคัญ  แต่ถ้าหากรายจ่ายของรัฐ
สูงเกินกว่ารายรับเป็นจํานวนมาก และขาดดุลการคลังอย่างต่อเน่ืองแล้ว การขาดดุลการคลังนี้ย่อม
นําไปสู่การขาดดุลการค้าในที่สุด (twin deficits) 
 ในแง่นโยบายการเงินก็เช่นเดียวกัน หากรัฐบาลใช้นโยบายการเงินแบบขยายตัวในระดับที่
มากเกินความเหมาะสมแล้ว อาจจะนําไปสู่ภาวะที่เอกชนมีการใช้จ่ายเกินตัว หรือกล่าวอีกแบบหนึ่ง
ก็คือ ช่องว่างระหว่างการลงทุนและการออมจะมีค่าสูง ซึ่งก็จะนําไปสู่ภาวะขาดดุลการค้าได้
เช่นเดียวกับนโยบายการคลังขาดดุล  หากไม่มีเงินทุนไหลเข้าพอเพียงแล้ว ก็จะเกิดภาวะขาด
ดุลการชําระเงิน ซึ่งหมายถึงการลดลงของเงินทุนสํารองระหว่างประเทศในท้ายที่สุด  ภายใต้ภาวะ
เช่นน้ี อัตราแลกเปลี่ยนคงที่ระหว่างเงินบาทกับเงินตราต่างประเทศก็จะตกอยู่ภายใต้แรงกดดันให้

                                                 
37 ผู้ว่าการธปท.และผู้อํานวยการสํานักงบประมาณจะเป็นสมาชิกคณะกรรมการสภาพัฒน์ฯ โดยตําแหน่ง 
38 ข้อความเดิมคือ The monetary authorities were called upon to participate in the discussion and consideration of development plans 
from the very beginning …they had to try to cooperate with the  NESDB, whom they might persuade by, in the course of cost/benefit 
analysis of the development option…They were required to take part in the annual budget appropriation with an aim to maximizing both 
saving and profits accruing to the government. They also had a supporting role in considering tax measures as well as rules and 
regulations pertaining to official borrowing. As a result of these functions, the central bank was able to safe guard against  instability. 
(BOT,1992:153-154)  
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ด้อยค่าลง  ดังนั้น การประสานนโยบายมหภาคใน 3 ด้านข้างต้นให้มีเอกภาพเพื่อให้ได้จุดสมดุล
ระหว่างอัตราการเติบโตของเศรษฐกิจกับดุลยภาพภายนอกนั้น จึงยิ่งทวีความสําคัญมากขึ้นภายใต้
อัตราแลกเปลี่ยนแบบคงที่  หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า เทคโนเครตในยุคนี้ใช้ระบบอัตรา
แลกเปลี่ยนแบบคงที่เป็นกรอบในการดําเนินนโยบายมหภาค  ส่วนผสมของนโยบาย (policy mix)
จะเป็นอย่างไรก็ได้ ตราบใดที่มันไม่ทําให้ค่าเงินบาทตกอยู่ภายใต้แรงกดดัน  
 ภาพการประสานนโยบายที่มีเอกภาพข้างต้นน้ัน เกิดขึ้นกับกระบวนการกําหนดนโยบาย
การคลังด้วย  และทั้งๆ ที่ธปท.มีภาระตามกฎหมายในการรับผิดชอบนโยบายการเงินเท่านั้น  ธปท.
กลับมีอํานาจชี้ขาดในทางปฏิบัติ (veto power) ต่อการกําหนดระดับวงเงินงบประมาณ ดัง
รายละเอียดต่อไปนี้ 
 ในกระบวนการกําหนดวงเงินงบประมาณรายปีของรัฐบาล สํานักงบประมาณจะเป็นผู้
พยากรณ์ระดับรายรับของรัฐและเป็นผู้เสนอว่า ภายใต้รายรับข้างต้น วงเงินค่าใช้จ่ายควรจะเป็น
เท่าใด  ในขณะเดียวกันสภาพัฒน์ฯ ก็จะเสนอวงเงินงบประมาณลงทุนในโครงการต่างๆ ภายใต้
แผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับที่กําลังดําเนินการอยู่  ส่วนธปท.นั้นก็จะทําการประมาณการณ์ว่า อัตรา
การเติบโตของผลิตภัณฑ์มวลรวม (GDP) อัตราเงินเฟ้อ ดุลการค้า ดุลการชําระเงิน และทุนสํารอง
ระหว่างประเทศอยู่ในระดับใด รวมทั้งภาระการจ่ายหนี้ของรัฐด้วย  สุดท้ายแล้ว ในที่ประชุม
กําหนดวงเงินงบประมาณประจําปี หน่วยงานอ่ืนๆ ก็มักจะยอมรับความเห็นของธปท.ว่าระดับการ
ขาดดุลการคลังในปีนั้นๆ จะมีได้มากน้อยเพียงใด จึงจะไม่ก่อให้เกิดปัญหาความไร้เสถียรภาพของ
ระบบเศรษฐกิจ (Christensen, Ammar, Pakorn, 1997:32) 
 ภายใต้การประสานนโยบายทั้งหมดข้างต้น ค่าเงินบาทมีเสถียรภาพสูงมาก  กล่าวคือ 
นับตั้งแต่การประกาศใช้ระบบอัตราแลกเปลี่ยนอัตราเดียวในปีพ.ศ.2498 (1955) จนกระทั่งปีพ.ศ.
2506 (1963) ที่ไทยประกาศรับค่าเสมอภาคภายใต้กฎของ IMF นั้น ค่าของเงินบาทเคลื่อนไหวอยู่
ในช่วงที่แคบมาก ระหว่าง 20.40 ถึง20.80 บาทต่อหนึ่งเหรียญสหรัฐเท่านั้น (BOT, 1992: 241-245) 
นอกจากนี้ภาวะเงินเฟ้อก็มิได้เป็นปัญหาอีกเลยจนกระทั่งเกิดภาวะน้ํามันแพง (The First Oil Shock) 
ขึ้นในปีพ.ศ.2516 (1973)  การที่ตัวแปรทั้งสองมีเสถียรภาพสูง ในขณะที่อัตราเติบโตของเศรษฐกิจ
หลังปี 2500 ก็สูงขึ้นมากด้วยนั้น ย่อมสะท้อนถึงผลสําเร็จอย่างสูงของการประสานนโยบายที่มี
เอกภาพข้างต้น 

ข้อสังเกตที่สําคัญ ณ จุดนี้ ก็คือ ภายใต้กระบวนการกําหนด ปฏิบัติและประสานนโยบายทั้ง 
3 ด้านน้ัน อาจกล่าวได้ว่าพวกเทคโนแครตเกือบจะผูกขาดกระบวนการทั้งหมด  การแทรกแซงของ
รัฐบาลมีน้อยมาก39(Chirstensen, Ammar, Pakorn, 1997)  ดังนั้น คําถามที่สําคัญก็คือ ด้วยเหตุใด

                                                 
39 ตัวอย่างการแทรกแซงจากผู้มีอํานาจเช่นท่ีนายป๋วยกล่าวไว้ในหนังสือ เหลียวหลังแลหน้ำ  ว่าจอมพลสฤษด์ิมีดําริที่จะต้ังคณะกรรมการ
ขึ้นมาหนึ่งชุดเพื่อดูแลด้านการเงิน โดยเฉพาะอย่างยิ่งด้านการจัดการทุนสํารองระหว่างประเทศ แต่นายป๋วยคัดค้านความคิดนี้อย่างรุนแรง
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รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ (รวมทั้งรัฐบาลจอมพลถนอมในภายหลัง) จึงวางใจมอบอํานาจข้างต้นให้แก่
เหล่าเทคโนแครตในธปท.และกระทรวงการคลัง  
 
 2.2.2 บทบาทในการสร้างทุนนิยมนายธนาคารของขุนนางนักวิชาการ 
 กล่าวได้อย่างชัดเจนว่า เทคโนแครตประสบความสําเร็จในการจัดการกับนโยบายเศรษฐกิจ
มหภาคทั้ง 3 ด้านมากกว่าการปฏิรูประบบธนาคารพาณิชย์  สาเหตุสําคัญก็คือ ในขณะที่จอม
พลสฤษดิ์ให้อิสระแก่เทคโนแครตมากในด้านนโยบายมหภาค  แต่เขากลับแทรกแซงการทํางาน
ของเทคโนแครตในการจัดการกับธนาคารพาณิชย์  เน่ืองจากจอมพลสฤษดิ์มีความสัมพันธ์ที่แนบ
แน่นกับกลุ่มทุนนายธนาคาร40 
 ความสัมพันธ์ที่แนบแน่นระหว่างบุคคลในเคร่ืองแบบผู้มีอํานาจทางการเมืองกับนาย
ธนาคารนั้น แนบแน่นถึงระดับที่ว่า หากเกิดการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองครั้งสําคัญๆ ขึ้นแล้ว การ
เปลี่ยนแปลงนั้น จะมีผลต่อชะตากรรมของธนาคารพาณิชย์ด้วย  กล่าวได้ว่า หากพิจารณารายชื่อ
ของคณะกรรมการธนาคารพาณิชย์ในยุคนั้นแล้ว รายชื่อเหล่านี้จะสะท้อนให้เห็นอย่างชัดเจนว่า
ธนาคารพาณิชย์หนึ่งๆ นั้นสังกัดกลุ่มการเมืองใด  ดังนั้น จึงไม่แปลกเลยที่นายธนาคารเหล่านี้จะใช้
ความสัมพันธ์ที่แนบแน่นนี้เป็นเคร่ืองมือต่อรองกับพวกเทคโนแครต  กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ นาย
ธนาคารเข้าหาผู้มีอํานาจทางการเมือง (lobby) และนําอํานาจทางการเมืองเข้าแทรกแซงการกําหนด
นโยบายที่มีต่อภาคธนาคารพาณิชย์  ผลพวงประการหนึ่งก็คือ กระบวนการร่างพระราชบัญญัติการ
ธนาคารพาณิชย์พ.ศ.2505 (1962) ใช้เวลามากกว่า 5 ปี จึงจะสําเร็จทั้งๆ ที่กฎหมายสําคัญๆ ในการ
ปฏิรูปเศรษฐกิจในยุครัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ส่วนใหญ่ประกาศใช้ในปีพ.ศ.2502 (1959) เช่น พ.ร.บ.
งบประมาณและพ.ร.บ.เงินตรา  สาเหตุที่ทําให้เกิดความล่าช้าก็คือ นายธนาคารสามารถชักชวน
(lobby) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง (นายโชติ คุณะเกษม) และตัวจอมพลสฤษดิ์เองให้เห็น
ด้วยกับฝ่ายตน  จนทําให้รมต.คลังถอนร่างพ.ร.บ.การธนาคารออกจากวาระการประชุมครม.ใน
เดือนเมษายน 2502  ทั้งๆ ที่เทคโนแครตเร่ิมร่างกฎหมายฉบับนี้มาตั้งแต่มกราคม 2500 และต้องใช้
เวลาอีกกว่า 3 ปีจึงจะประกาศใช้ได้ในเดือนพฤภาคม 2505  

ความสัมพันธ์ที่แนบแน่นระหว่างธนาคารพาณิชย์กับผู้มีอํานาจน้ัน เห็นได้อย่างชัดเจนจาก 
ความเปลี่ยนแปลงของชะตากรรมของธนาคารหลายแห่งเช่น ธนาคารแห่งเอเชียเพื่อการ
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ธนาคารมณฑล ธนาคารแห่งกรุงศรีอยุธยา และธนาคารกรุงเทพ 
จํากัด อันมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

                                                                                                                                            

โดยขู่ว่าจะลาออกจากตําแหน่งผู้ว่าการธปท.โดยกล่าวว่า ‚ผมไม่เห็นข้อดีของคณะกรรมการชุดนี้ เห็นแต่ข้อด้อย...และถ้ามีการแต่งต้ังจริง 
ผมก็ไม่มีทางเลือกนอกจากลาออก...หลังจากนั้นไม่มีใครพูดถึงเรื่องน้ีอีกเลย‛ 
40

 หากมิได้ระบุเป็นอย่างอื่นแล้ว การอภิปรายในส่วนน้ีสรุปจาก Apichat ( 2002) 
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 ธนาคารแห่งเอเชียเพื่อการอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม และธนาคารมณฑลเร่ิมต้นชีวิต
ภายหลังการปฏิวัติ 2475 คณะราษฎร์จัดต้ังธนาคารทั้งสองขึ้นเพื่อเป็นเคร่ืองมือในการดําเนิน
นโยบายชาตินิยมทางเศรษฐกิจในปี 2482 (1939) และ 2485 (1942) ตามลําดับ โดยมีรัฐเป็นผู้ถือหุ้น
ข้างมาก และบริหารโดยข้าราชการและบุคคลที่มีความสัมพันธ์กับคณะราษฎร์ฝ่ายพลเรือน เพื่อ
ขยายอิทธิพลทั้งทางเศรษฐกิจและการเมืองของกลุ่ม  ตัวอย่างเช่น ธนาคารแห่งเอเชียถูกใช้เป็น
แหล่งเงินทุนเพื่อสนับสนุนกลุ่มไทยนิยมพาณิชย์ ซึ่งมีสมาชิกของคณะราษฎร์เป็นเจ้าของ และ
ต้องการที่จะยึดกุมธุรกิจค้าส่งและค้าปลีกจากพ่อค้าชาวจีน  นอกจากนี้แล้ว ธนาคารแห่งเอเชียก็
ปล่อยกู้ให้แก่ผู้สมัครของคณะราษฎร์ในการเลือกตั้งเมื่อปี 2489 (1946) โดยไม่เรียกหลักทรัพย์ค้ํา
ประกัน  ส่วนธนาคารมณฑลก็ตั้งขึ้นเพื่อเป็นแหล่งเงินให้แก่การแย่งธุรกิจการค้าข้าวของบริษัทข้าว
ไทยจากมือของพ่อค้าจีน  ในขณะที่ธนาคารแห่งกรุงศรีอยุธยา  ก่อตั้งโดยลูกน้องของนายปรีดี พนม
ยงค์ เพราะต้องการใช้เป็นแหล่งเงินในการเลือกตั้งของของผู้สมัครสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของ
พรรคสหชีพและพรรคแนวร่วมรัฐธรรมนูญ      

เมื่อเกิดการรัฐประหาร 8 พ.ย. 2490  ธนาคารแห่งกรุงศรีอยุธยาก็ถูกปิดชั่วคราวในวันที่ 10 
พ.ย. เพราะคณะรัฐประหารสั่งอายัดบัญชีของผู้บริหารธนาคาร ซึ่งเป็นคนของกลุ่มคณะราษฎร์ที่ถูก
รัฐประหาร ทําให้ประชาชนแตกตื่นและแห่กันไปถอนเงิน เน่ืองจากกลัวว่าธนาคารจะล้ม  ต่อมาใน
เดือนก.พ. 2491 (1948) พล.ต.อ.เผ่า ก็ยึดธนาคารมาอยู่ภายใต้อิทธิพลของกลุ่มตน โดยเข้ารับ
ตําแหน่งประธานกรรมการของธนาคารแทนคนของคณะราษฎร์ฝ่ายพลเรือนที่หมดอํานาจทาง
การเมืองไป  และให้นายเลื่อน บัวสุวรรณเป็นผู้บริหาร  เมื่อนายเลื่อนบริหารธนาคารแห่งกรุงศรี
อยุธยา ก็ใช้ธนาคารนี้เป็นฐานและมีบทบาทสําคัญมากในการต้ังบริษัทส่งเสริมเศรษฐกิจแห่งชาติ  
โดยธนาคารแห่งกรุงศรีอยุธยากู้ยืมเงินจาก Bank of America และให้รัฐบาลเป็นผู้ค้ําประกัน  ดังที่
ได้กล่าวไว้แล้วข้างต้น  ในภายหลังเมื่อนายเลื่อนถึงแก่กรรม นายชวน รัตนรักษ์ก็ค่อยๆ แผ่อิทธิพล
เข้ามา โดยได้รับการสนับสนุนจาก พล.ต.อ.ประภาส จารุเสถียร ซึ่งเป็นคนของกลุ่มจอมพลสฤษดิ์  
 ประวัติของธนาคารกรุงเทพก็เกี่ยวพันอย่างใกล้ชิดกับการเมืองเช่นกัน  ในช่วงหลัง
สงครามโลก เป็นช่วงที่ธนาคารกรุงเทพมีปัญหา เพราะธนาคารกรุงเทพลงทุนซื้อที่ดินจํานวนมาก 
เพราะคาดการณ์ว่าที่ดินจะมีราคาแพงขึ้น แต่ปรากฏว่าขายที่ดินไม่ได้  นายชิน โสภณพนิชจึงได้เข้า
ไปมีบทบาทในธนาคารกรุงเทพ จนกระทั่งขึ้นมาเป็นผู้จัดการธนาคารและเป็นเจ้าของในท้ายที่สุด  

นายชินมีความสัมพันธ์แน่นแฟ้นกับกลุ่มซอยราชครู  ฉะนั้น เมื่อธนาคารกรุงเทพมีปัญหา 
กลุ่มซอยราชครูจึงใช้อํานาจในทางการเมืองเข้าอุ้มธนาคารกรุงเทพ  โดยให้กระทรวงเศรษฐการเข้า
ไปถือหุ้นมากถึงร้อยละ 60  สองปีต่อมาเมื่อธนาคารฟื้นตัวแล้ว คณะรัฐมนตรีจึงมีมติให้ขายหุ้นคืน
แก่ผู้ถือหุ้นเดิม  เมื่อจอมพลสฤษดิ์ทํารัฐประหารในปี พ.ศ. 2500  หนังสือพิมพ์สารเสรีของจอม
พลสฤษดิ์จึงกล่าวโจมตีเร่ืองนี้  เหตุการณ์นี้จึงทําให้นายชินต้องลี้ภัยไปต่างประเทศ  ระหว่างนั้นพล
ต.อ.ประภาส จารุเสถียรก็มีบทบาทในการหนุนช่วยธนาคารกรุงเทพต่อมา 
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กล่าวโดยสรุปได้ว่า ธนาคารพาณิชย์ในขณะนั้น มีความสัมพันธ์ที่แน่นแฟ้นกับผู้มีอํานาจ
ทางการเมือง จนกระทั่งการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองมีผลต่อชะตากรรมของธนาคารไปด้วย   
ความสัมพันธ์เช่นนี้ย่อมไม่เป็นผลดีต่อความมั่นคงในทางธุรกิจของธนาคาร  ดังนั้น เทคโนแครตจึง
ต้องการที่จะดึงธนาคารออกจากอิทธิพลทางการเมืองมาตลอด แต่ก็ไม่เคยประสบความสําเร็จ 
จนกระทั่งภายหลังเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516  

นอกจากปัญหาความไม่มั่นคงของธนาคารพาณิชย์ที่เชื่อมโยงโดยตรงกับการเปลี่ยนแปลง
ทางการเมืองแล้ว  วิธีการดําเนินธุรกิจของธนาคารเองก็ก่อให้เกิดความไม่มั่นคงด้วย อย่างน้อยใน
สองประเด็นคือ  

หนึ่ง การกระจายความเสี่ยงที่พอเพียง (sufficient risk diversification)  ธนาคารแห่ง
ประเทศไทยต้องการที่จะออกกฎบังคับไม่ให้ธนาคารพาณิชย์ปล่อยกู้ให้แก่ลูกค้ารายใดรายหนึ่งเกิน
กว่า 33% ของเงินกองทุนของธนาคารเป็นคร้ังแรกในปี 2487 (1944) โดยร่างเป็นวรรคหนึ่งภายใต้
มาตรา 11 ของร่างพระราชบัญญัติที่จะกลายเป็นพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย์ พ.ศ. 2488 
(1945)  แต่ร่างมาตรานี้ถูกคัดค้านโดยธนาคารพาณิชย์  จนกระทั่งวรรคดังกล่าวถูกตัดออกไปจาก
ร่างกฎหมายโดยรัฐสภา ซึ่งมีตัวแทนของกลุ่มทุนธนาคารพาณิชย์เป็นผู้แทนอยู่ด้วย สาเหตุที่ทาง
ธนาคารแห่งประเทศไทยต้องการกฎข้อน้ี  เพราะธนาคารพาณิชย์มีพฤติกรรมในการปล่อยกู้กระจุก
ตัวในหมู่ลูกค้ารายใหญ่มาโดยตลอด   ตัวอย่างเช่น ในช่วงเวลานั้น มีธนาคารพาณิชย์แห่งหน่ึง
ปล่อยกู้ให้แก่ลูกค้ารายเดียวเป็นจํานวนถึง 900,000 บาท ในขณะที่ธนาคารนี้ปล่อยกู้ทั้งหมดเพียง
แค่ 1,000,000 บาทเท่านั้น  การล้มเหลวของธนาคารเกษตรในปี 2502 (1962) นั้นก็มีสาเหตุหลักมา
จากการปล่อยกู้ที่ไม่คํานึงถึงหลักการกระจายความเสี่ยงนี้เอง  ทางการได้มีความพยายามที่จะออก
กฎนี้มาบังคับใช้ แต่ไม่สามารถกระทําได้เพราะถูกคัดค้านอย่างหนักจากธนาคารพาณิชย์ เน่ืองจาก
นายธนาคารมีพฤติกรรมการปล่อยกู้ที่กระจุกตัวให้กับกิจการที่ผู้บริหารหรือเจ้าของธนาคารพาณิชย์ 
มีส่วนเกี่ยวข้องในสัดส่วนที่สูงด้วย    

สอง มาตรการเกี่ยวกับความพอเพียงของเงินกองทุน (adequacy of capital funds)  นายทุน
ธนาคารพาณิชย์มีพฤติกรรมที่เน้นการขยายกิจการเช่น การเติบโตของสินเชื่อ โดยที่เงินกองทุนของ
ธนาคารมีขนาดเล็กมาโดยตลอด ซึ่งอาจจะนําไปสู่ปัญหาความไม่มั่นคงของธนาคารได้ง่าย หากเกิด
ความผิดพลาดขึ้น  นายทุนธนาคารพาณิชย์จึงได้ทําการต่อรองกับรัฐมาโดยตลอด ถึงคําจํากัดความ
ของเงินกองทุนในกฎหมายการธนาคารพาณิชย์ทุกฉบับ ตั้งแต่ฉบับ 2505 เป็นต้นมา 

จากพฤติกรรมข้างต้น จึงไม่เป็นที่แปลกใจว่ามีธนาคารพาณิชย์หลายแห่งที่ขาดความมั่นคง
เช่น ในช่วงเวลา 2495–2503 (1952 – 1960) นั้น มีธนาคารพาณิชย์ถึงสี่แห่งที่มีหนี้สินล้นพ้นตัว 
(insolvency) คือ ธนาคารแห่งเอเชียฯ  สหธนาคาร  ธนาคารแห่งกรุงศรีอยุธยา  และธนาคารมณฑล  
หรือในกรณีของธนาคารเกษตร ซึ่งประสบวิกฤติเมื่อมกราคม 2502 (1959) ไม่สามารถปิดดุลชําระ
เงินประจําวันได้  สาเหตุหลัก เนื่องจากธนาคารนี้ปล่อยกู้ให้แก่เจ้าของธนาคารมากว่าร้อยละ 40 
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ของเงินกู้ทั้งหมดในสาขาการเกษตร  เมื่อธุรกิจของเจ้าของมีปัญหา ก็นํามาสู่วิกฤตการณ์ของ
ธนาคาร  ส่วนธนาคารมณฑล ซึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจ ก็มีการปล่อยกู้ที่หละหลวมเช่น ปล่อยกู้ตามใบสั่ง
ของผู้มีอํานาจ และประเมินราคาหลักทรัพย์ค้ําประกันสูงเกินความเป็นจริง  จนถึงเดือนมิถุนายน 
2505 (1962)  ธนาคารนี้ก็ขาดทุนนับ 100 ล้านบาท  และไม่สามารถดํารงเงินกองทุน/สินทรัพย์เสี่ยง 
และดํารงสภาพคล่องตามข้อกําหนดของธนาคารแห่งประเทศไทยได้    

เน่ืองจากการที่ระบบธนาคารพาณิชย์ยังขาดความมั่นคง ดังสภาพที่กล่าวมาข้างต้น  ดังนั้น 
ธนาคารแห่งประเทศไทยจึงมุ่งที่การปรับปรุงมาตรฐานการดําเนินงานของธนาคารพาณิชย์โดยผ่าน
การออกกฎหมายและข้อบังคับต่างๆ  แต่ความพยายามนี้ก็ประสบกับแรงต่อต้านของธนาคาร
พาณิชย์มาโดยตลอด  ดังเช่นการร่างพระราชบัญญัติการธนาคาร พ.ศ.2505  พ.ร.บ.ฉบับนี้เร่ิมต้น
ร่างในเดือนม.ค. 2500 (1957) แต่ถูกถอดถอนออกจากคณะรัฐมนตรีเมื่อ 8 เมษายน 2502 (1959) 
โดยรัฐมนตรีกระทรวงการคลังนายโชติ คุณะเกษม ซึ่งเป็นผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยด้วย
ในช่วงกรกฎาคม 2501 – พฤษภาคม 2502   เน่ืองจากนายทุนธนาคารพาณิชย์มีข้อคัดค้านหลัก 4 
ประการ ใน พระราชบัญญัติ พ.ศ. 2505 ซึ่งมีรายละเอียดดังน้ี  

1)  มาตรา 10  กองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง  ซึ่งเป็นหลักการใหม่ที่ไม่เคยมีใน พ.ร.บ. พ.ศ. 2488 
(1945)  มาตรานี้ให้อํานาจธนาคารแห่งประเทศไทยในการกําหนดเงินกองทุนของธนาคารพาณิชย์
เป็นสัดส่วนต่อสินทรัพย์ของธนาคารพาณิชย์  ในชั้นแรกนายทุนธนาคารพาณิชย์เสนอให้ตัดออก
ทั้งมาตรา  แต่เมื่อตกลงกันได้ ธนาคารแห่งประเทศไทยก็ต้องยอมอ่อนให้ธนาคารพาณิชย์ใน 2 
ประเด็นคือ หนึ่ง ยอมจํากัดอัตราอยู่ที่ร้อยละ 5 – 10  ในขณะที่ร่างเดิมไม่จํากัดอัตราส่วน  สอง เมื่อ
ธนาคารแห่งประเทศไทยกําหนดอัตราส่วนแล้ว ก่อนที่จะประกาศใช้ก็ต้องส่งผ่านให้
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังให้ความเห็นชอบก่อน 

2)  มาตรา 11 การดํารงสินทรัพย์สภาพคล่อง ร่างเดิมกําหนดร้อยละ 10 – 50 ของสินทรัพย์
สภาพคล่องที่ต้องดํารงต่อเงินฝากทั้งหมด ภายหลังการต่อรอง อัตรานี้ลดลงเหลือร้อยละ 5 –50 แต่
ต้องผ่านรัฐมนตรีคลังอนุมัติก่อนออกประกาศใช้   

3)  มาตรา 13 การปล่อยกู้ให้ลูกค้ารายใหญ่41  ร่างเดิมไม่กําหนดว่าธนาคารพาณิชย์จะปล่อยกู้
และค้ําประกันให้ลูกค้ารายเดียวได้เป็นร้อยละเท่าไหร่ของเงินกองทุน นายทุนธนาคารพาณิชย์
ต่อรองจนกระทั่งไม่มีข้อกําหนดในเร่ืองการค้ําประกัน แต่ให้อํานาจรัฐมนตรีคลังที่จะพิจารณา
ยกเว้นให้ธนาคารพาณิชย์ปล่อยกู้ได้มากกว่าที่ธนาคารแห่งประเทศไทยกําหนดเป็นรายกรณี และ
ก่อนที่ธนาคารแห่งประเทศไทยจะประกาศใช้อัตราส่วนน้ี ก็จะต้องได้รับการอนุมัติจากรัฐมนตรี
คลัง 

                                                 
41 ร่างมาตราน้ีถูกตัดออกจาก พ.ร.บ. ธนาคารพาณิชย์ พ.ศ.2488 (1945) มาครั้งหนึ่งแล้ว 
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4)  มาตรา 14 การกําหนดอัตราดอกเบี้ยเงินฝาก – เงินกู้ ธนาคารพาณิชย์ต่อรองไม่สําเร็จ แต่
สําเร็จในแง่ที่กําหนดให้มาตรการนี้ต้องผ่านความเห็นชอบจากรัฐมนตรีคลังก่อน  
 ก่อนที่พระราชบัญญัติ พ.ศ. 2505 จะมีผลบังคับใช้ในวันที่ 1 พฤษภาคม 2505  ธนาคารแห่ง
ประเทศไทยก็ต้องกําหนดอัตราส่วนต่างๆ ตามมาตรา 10,  11,  13,  และ  14  ซึ่งก็ต้องผ่านการ
ต่อรองกับธนาคารพาณิชย์อย่างหนัก  โดยเฉพาะมาตรา 13  ผู้ว่าการป๋วยเสนอร้อยละ 30  แต่
ธนาคารพาณิชย์ต่อรองที่ร้อยละ 50  ผู้ว่าการป๋วยยอมที่ร้อยละ 40  แต่ธนาคารพาณิชย์ก็ยืนยันที่ร้อย
ละ 50  จนกระทั่งผู้ว่าการป๋วยต้องบอกที่ประชุมว่าถ้ายังคัดค้านอยู่ก็จะขอเชิญประธานสมาคมนาย
ธนาคารไทย (TBA) ไปพบนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีคลังให้เป็นผู้ตัดสิน  แต่ TBA ต้องยอมรับว่า
จะไม่ไปชักจูง (lobby) บุคคลทั้งสองเองก่อน  สุดท้ายจึงตกลงกันที่ร้อยละ 40  ต่อมาธนาคารแห่ง
ประเทศไทยก็ลดอัตราส่วนน้ีลงเร่ือยๆ เป็นร้อยละ 33.33 ในปี 2510 (1967)   ร้อยละ 30 ในปี 2513 
(1970)  และร้อยละ 25 ในปี 2514 (1971)  ดังนั้นอัตราส่วนร้อยละ 33.33 ที่ธนาคารแห่งประเทศ
ไทยพยายามที่จะกําหนดในปี 2488 (1945) นั้น เพิ่งจะประสบผลสําเร็จในปี 2510 (1967)  
 ข้อสังเกตที่สําคัญในการต่อรองพระราชบัญญัติ พ.ศ. 2505 นี้ก็คือ ธนาคารพาณิชย์มีส่วน
ในทุกขั้นตอนของการสร้างข้อบังคับ  นายทุนธนาคารพาณิชย์โดยผ่าน TBA ต่อรองกับธนาคาร
แห่งประเทศไทยตั้งแต่ขั้นตอนของการร่างกฎหมาย  เมื่อร่างกฎหมายไม่เป็นที่พอใจก็เข้าหา
นักการเมือง  เพื่อบังคับให้ธนาคารแห่งประเทศไทยร่างกฎหมายใหม่  โดยต้องผนวกเอาข้อต่อรอง
ของ TBA เข้าเป็นส่วนหน่ึงของกฎหมาย  เมื่อกฎหมายผ่านคณะรัฐมนตรีเพื่อเข้าสู่ขั้นตอนนิติ
บัญญัติในรัฐสภานั้น  TBA ก็มีตัวแทนอยู่ในรัฐสภา  ทั้งในขั้นกรรมาธิการและขั้นอ่ืนๆ  เมื่อ
กฎหมายผ่านรัฐสภาแล้ว  ธนาคารแห่งประเทศไทยก็ยังต้องผ่านการต่อรองกับ TBA อีกคร้ังหนึ่ง  
ก่อนที่จะประกาศใช้คําสั่งต่างๆ ตามที่กฎหมายให้อํานาจไว้  นอกจากนี้ TBA ยังได้นําอํานาจ
ทางการเมืองมาคานอํานาจธนาคารแห่งประเทศไทย  โดยระบุในมาตรา 10 – 14 ว่าก่อนที่ธนาคาร
แห่งประเทศไทยจะประกาศใช้อัตราส่วนต่างๆนั้น จะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีคลัง
เสียก่อน  ข้อกําหนดนี้เท่ากับทําให้ธนาคารแห่งประเทศไทยขาดอิสระในเชิงเคร่ืองมือ 
(instrumental independence) และนําไปสู่ความขัดแย้งเชิงนโยบายระหว่างธนาคารแห่งประเทศไทย
กับฝ่ายการเมือง  หรือพูดอีกนัยหนึ่งได้ว่าข้อกําหนดน้ีทําให้ธนาคารแห่งประเทศไทยถูกแทรกแซง
โดยฝ่ายทางการเมืองได้อย่างถูกต้องตามกฎหมาย  การต่อรองพระราชบัญญัติธนาคารพาณิชย์ พ .ศ. 
2505 นี้เองที่นําไปสู่ธรรมเนียมปฏิบัติระหว่างธนาคารแห่งประเทศไทยกับ TBA ที่มีการประชุมกัน
อย่างค่อนข้างสม่ําเสมอมาเป็นระยะเวลายาวนาน    

แม้ว่าจะถูกต่อรองอย่างหนักจากนายธนาคารพาณิชย์ โดยอาศัยความแนบแน่นกับผู้มี
อํานาจทางการเมือง  จนกระทั่งเทคโนแครตต้องประนีประนอมด้วยในหลายประเด็น  แต่อย่างไรก็
ตาม เมื่อเทียบกับพ.ร.บ.ฉบับพ.ศ. 2488 แล้ว พ.ร.บ.ฉบับพ.ศ. 2505 ก็เพิ่มอํานาจและเคร่ืองมือ
ให้แก่ธ.ป.ท.ในการกํากับดูแลความมั่นคงของธนาคารพาณิชย์สูงขึ้นมาก  ตัวอย่างเช่นมาตรา 10 
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และ 13 ข้างต้นน้ันเป็นเคร่ืองมือใหม่ที่ไม่มีในพ.ร.บ.พ.ศ.2488  จนอาจกล่าวได้ว่าพ.ร.บ. 2505 
ประสบความสําเร็จค่อนข้างมากในการเพิ่มความมั่นคงให้แก่ระบบธนาคารพาณิชย์  ประกอบกับ
การที่ระบบเศรษฐกิจขยายตัวอย่างรวดเร็วภายหลังการปฏิรูปด้วยแล้ว  ก็ไม่ปรากฏว่าประเทศไทย
ประสบกับปัญหาประชาชนขาดความเชื่อมั่นในสถาบันการเงิน และพากันไปถอนเงินฝาก (bank 
run) อีกเลย จนกระทั่งกรณีราชาเงินทุนในพ.ศ.2521  มากไปกว่านั้น ยุคนี้ยังถือได้ว่าเป็นยุคทอง
แห่งการขยายตัวของสถาบันการเงิน โดยเฉพาะอย่างยิ่งธนาคารพาณิชย์ของไทยที่มีการขยายตัวของ
เงินฝากถึง 602 % ในช่วงเวลาพ.ศ. 2505-2515 (1962-1972)42  

ภายใต้การขยายตัวขนานใหญ่ของภาคธนาคารพาณิชย์นี้เอง นายธนาคารก็ทําหน้าที่จัดสรร
ทุนให้แก่การลงทุนของภาคธุรกิจแท้จริง (real sector)  อัมมาร (2001: 3-4) ชี้ว่า ในช่วงก่อน
ทศวรรษ 2533 (1990s) นั้น น้อยกว่า 50% ของการลงทุนของบริษัทธุรกิจเกิดจากแหล่งทุนภายใน
ขององค์กร  ดังนั้น แหล่งเงินที่ใช้ในการลงทุนส่วนใหญ่จึงมาจากธนาคารพาณิชย์ โดยในช่วงแรก
อยู่ในรูปเงินกู้ระยะสั้น และสินเชื่อทางการค้า แล้วค่อยๆ พัฒนาเป็นสินเชื่อระยะยาวเพิ่มขึ้นตาม
การเติบโตของภาคอุตสาหกรรม  และภายใต้การเป็นตัวกลางทางการเงินระหว่างผู้ออมกับผู้ลงทุน
นี้เองที่อิทธิพลของนายธนาคารต่อระบบเศรษฐกิจขึ้นถึงจุดสูงสุดในทศวรรษที่ 2523 (1980s) ก่อน
การเปิดเสรีทางการเงินในทศวรรษถัดมา  
 ในช่วงที่นายธนาคารมีอิทธิพลสูงนั้น อิทธิพลของเขาสูงถึงระดับที่อาจกล่าวได้ว่านาย
ธนาคารจะเป็นผู้กําหนดอนาคตของอุตสาหกรรมหนึ่งๆ เลยที่เดียว  ตัวอย่างเช่นในปี 2518 ที่
อุตสาหกรรมสิ่งทอประสบกับภาวะสินค้าล้นตลาด  ทางการจึงออกคําสั่งห้ามไม่ให้มีการขยายกําลัง
ผลิต ซึ่งก็เหมือนคําสั่งจํานวนมากของรัฐที่มีอยู่จริงแค่บนแผ่นกระดาษ  มีเร่ืองเล่าอยู่ว่าเจ้าของโรง
ทอแห่งหนึ่ง   เดินทางไปต่างประเทศกับผู้ออกคําสั่งห้ามขยายกําลังการผลิต แต่ก็ไปตกลงซื้อเคร่ือง
ทอนับพันๆ เคร่ือง ต่อหน้าผู้ออกคําสั่งนั้นเอง เมื่อวิกฤติรุนแรงขึ้นจนกระทั่งธนาคารกรุงเทพ ซึ่ง
เป็นผู้ปล่อยกู้รายใหญ่ให้กับอุตสาหกรรมนี้เห็นว่า หากปล่อยให้มีการแข่งขันกันขยายกําลังการผลิต
ต่อไปแล้ว บรรดาลูกหนี้สิ่งทอของตนก็จะกลายเป็นหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (NPLs)  ธนาคาร
กรุงเทพจึงต้องทําตัวเป็นผู้บังคับใช้กฎห้ามขยายกําลังการผลิตแทนทางราชการ  ด้วยความกลัวว่าจะ
ไม่ได้รับเงินกู้ต่อไป หากตนไม่เชื่อฟังเจ้าหนี้  เจ้าของกิจการสิ่งทอทั้งหลายจึงไม่ละเมิดกฎนี้ และ
ร่วมกันกําหนดมาตรการต่างๆ เช่น ผลัดกันผลิต จนกระทั่งฝ่าพ้นวิกฤติไปได้ในที่สุด  
 สาเหตุที่นายธนาคารมีอิทธิพลต่อลูกค้าของตนได้สูงขนานนี้น้ัน เนื่องจากธนาคารพาณิชย์
ครอบงําหน้าที่ในการเป็นตัวกลางทางการเงินของระบบเศรษฐกิจไทย (bank-based economy)  และ
มีอํานาจสูงในการต่อรองกับผู้กู้ด้วยสองสาเหตุคือ  หน่ึง โครงสร้างตลาดของอุตสาหกรรมนี้เป็น
แบบการแข่งขันน้อยราย (oligopolistic competition) ที่ถูกครอบงําด้วยผู้เล่นขาดใหญ่ไม่กี่ราย ซึ่ง

                                                 
42 คํานวนจาก (Apichat, 2002: 232, Table 6.4) 
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ครองส่วนแบ่งตลาดในสัดส่วนสูงมากเช่น ธนาคารกรุงเทพ จํากัด43  สอง ภายใต้บริบทที่มีการ
ควบคุมอัตราดอกเบี้ยทั้งด้านเงินฝากและเงินกู้นั้น44 ย่อมมีนัยยะว่าตลาดเงินกู้อยู่ในสภาพที่มีอุป
สงค์มากกว่าอุปทาน (excess demand) ทําให้ธนาคารเป็นผู้มีอํานาจในการเลือกที่จะจัดสรรเงินกู้
ให้แก่ลูกค้าคนใด ในปริมาณเท่าใดอีกด้วย (rationing)  นอกเหนือจากการได้กําไรเกินปกติเมื่อเทียบ
กับสภาพที่ไม่มีการควบคุมอัตราดอกเบี้ย   
 ในแง่นี้แล้ว ประสบการณ์ในการพัฒนาเศรษฐกิจของไทยแตกต่างจากประสบการณ์ของ
ประเทศเอเชียตะวันออกเช่น เกาหลีใต้และไต้หวัน  ทั้งสองประเทศต่างก็ใช้ระบบควบคุมสินเชื่อ 
เพื่อส่งเสริมการลงทุน (selective credit)  โดยรัฐเป็นผู้ทําหน้าที่ในการตัดสินใจว่าจะให้ใคร หรือ
อุตสาหกรรมใดได้รับสิทธิพิเศษนี้ ในจํานวนเท่าใด  ในขณะที่ไทยกลับมอบอํานาจการตัดสินใจนี้
ให้กับนายธนาคารเอกชน  หรือกล่าวโดยสรุปได้ว่า นายธนาคารไทยกลับเป็นผู้ควบคุมนโยบายการ
พัฒนาอุตสาหกรรม (industrial policy) ในทางปฏิบัติ แทนที่จะเป็นกลไกของรัฐ  เนื่องจากเขาเป็นผู้
ควบคุมการจัดสรรสินเชื่อ   
 คําถาม ณ จุดนี้คือ ทําไมธปท.จึงมอบอํานาจในการจัดสรรสินเชื่อให้เอกชน  อาจตีความได้
ว่า เพราะประสบการณ์ของเทคโนแครตในยุครัฐบาลจอมพลป.สอนให้คนเหล่านี้รู้ว่าการใช้อํานาจ
ในทางการเมืองเข้าแทรกแซงกลไกตลาดนั้น จะก่อให้เกิดส่วนเกิน (rent) ทางเศรษฐกิจขึ้น ซึ่งจะ
กลายเป็นแหล่งผลประโยชน์ใหม่  ดังนั้น ธปท.จึงเลือกที่โอนเคร่ืองมือที่มีความสําคัญต่อการพัฒนา
อุตสาหกรรมนี้ไปให้เอกชน  เนื่องจากไม่ต้องการที่จะเปิดช่องทางใหม่ให้แก่การใช้อํานาจอันมิ
ชอบ45  
 
2.3 การปฏิรูปกลไกรัฐของจอมพลสฤษดิ์ 
 พ.ศ.2502 (1959) นั้น นอกจากจะเป็นปีแห่งการร้ือสร้างระบบการบริหารเศรษฐกิจมหภาค
แล้ว ยังเป็นจุดเร่ิมของการปฏิรูปกลไกรัฐคร้ังสําคัญอีกครั้งหนึ่งของรัฐไทยด้วย  สาระหลักของการ
ปฏิรูปคือการเพิ่มระดับการรวมศูนย์อํานาจเข้าสู่ตําแหน่งนายกรัฐมนตรี  ทั้งในแง่อํานาจการ
กําหนดนโยบาย (อํานาจตัดสินใจในเชิงการเมือง) และอํานาจการบริหารราชการ  ซึ่งเป็นการลด
อํานาจการกําหนดนโยบายของคณะรัฐมนตรีลง  ในขณะเดียวกันก็ทําให้อํานาจของตําแหน่ง
นายกรัฐมนตรีมีความเป็นสถาบันมากขึ้น (institutionalisation)  ทั้งหมดนี้ย่อมเป็นการหนุนเสริมให้
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิ์ของจอมพลสฤษดิ์ครอบงําและควบคุมกลไกรัฐ โดยเฉพาะฝ่ายพลเรือน

                                                 
43 ภายหลังพ.ศ. 2505 แล้ว ระดับการกระจุกตัวของธุรกิจนี้มีค่าสูงขึ้นเรื่อยๆ ซึ่งพิจารณาได้จาก Herfindahl Index ที่มีค่า 0.113 ในปีพ.ศ. 
2505 แต่สูงขึ้นเป็น 0.138 และ 0.165 ในปีพ.ศ. 2515 และ 2523 ตามลําดับ (Apichat, 2002: Table 6.5, 234) 
44 การกําหนดอัตราดอกเบี้ยท้ังสองด้านน้ี มักเกิดขึ้นจากที่ประชุมร่วมระหว่างสมาคมนายธนาคารและธปท. หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ
ธปท.ช่วยเหลือธนาคารพาณิชย์ในการฮั้วอัตราดอกเบี้ย อย่างถูกต้องตามกฎหมาย  
45 ดูทัศนะของนายป๋วยต่อปัญหาการแสวงหาผลประโยชน์โดยมิชอบของผู้มีอํานาจของนายป๋วย ซึ่งอาจถือได้ว่าเป็นตัวแทนของเหล่าเทค
โนแครตได้ใน Muscat (1994: 68-69) 
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เพิ่มเติมขึ้นจากการมีอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจทางทหาร  ภายใต้การรวบอํานาจ ( consolidation 
of power) ของจอมพลสฤษดิ์นี้เองที่เขาได้ชี้นําและหันเหพลังของระบบราชการไปสู่การพัฒนา
เศรษฐกิจ   
 กล่าวในรายละเอียดแล้ว  นับตั้งแต่การปฏิรูประบบราชการคร้ังแรกในปี 2435 เป็นต้นมา 
อํานาจการบริหารราชการมิได้รวมศูนย์อยู่ที่ตําแหน่งผู้บริหารสูงสุด  หากแต่กระจายอยู่ตาม
กระทรวงและกรมต่างๆ ซึ่งมีฐานะเป็นนิติบุคคลและมีพ.ร.บ.เฉพาะรองรับการใช้อํานาจ และการ
กระจายตัวของอํานาจเหล่านี้ก็มีลักษณะที่ไม่เท่าเทียม โดยฝ่ายปกครองเช่น กระทรวงมหาดไทย 
กรมปกครอง หรือ กรมตํารวจจะมีอํานาจมากกว่าส่วนอ่ืนๆ เป็นต้น  เมื่อภายหลังการเปลี่ยนแปลง
การปกครอง 2475 แล้ว แม้ว่าจะมีการออกพ.ร.บ.ว่าด้วยระเบียบการบริหารราชการหลายคร้ัง แต่ก็
มิได้ทําการแก้ไขส่วนที่เกี่ยวข้องกับอํานาจของตําแหน่งนายกรัฐมนตรี หรือส่วนราชการที่ขึ้นอยู่กับ
นายกฯ มากนัก  ตรงกันข้าม ในช่วงเวลา 2475 ถึง 2495 กลับมีการแก้กฎหมายหลายคร้ังเพื่อ
กระจายภาระและอํานาจไปให้ท้องถิ่นและภูมิภาค  และไม่มีความพยายามอย่างจริงจังที่จะสร้าง
กลไกทางอํานาจให้แก่ตําแหน่งนายกฯ  ตัวอย่างเช่นมีการจัดให้กรมต่างๆ อยู่ในสังกัดสํานัก
คณะรัฐมนตรี และให้ข้าหลวงตรวจการขึ้นกับคณะรัฐมนตรี ซึ่งเป็นการยึดโยงกลไกรัฐกับ
คณะรัฐมนตรีมากกว่าตําแหน่งนายกฯ  เนื่องจากไทยยึดถือธรรมเนียมปฏิบัติของระบบ
คณะรัฐมนตรี (cabinet system) ตามระบอบรัฐสภา (parliamentary system) แบบอังกฤษ ซึ่งไม่ได้
เน้นความสําคัญของตําแหน่งนายกฯ ในด้านการบริหารราชการ  แต่เน้นระบบการนํารวมหมู่โดย
คณะรัฐมนตรี  ดังนั้น ตําแหน่งนายกฯ จึงมีฐานะเป็นรัฐมนตรีเช่นเดียวกับสมาชิกคณะรัฐมนตรีคน
อ่ืนๆ (the first among equals)  เพียงแต่ตําแหน่งนายกฯ มีฐานะเป็นผู้นําของคณะรัฐมนตรีด้วย
เท่านั้น (ชัยอนันต์, 2535: 132, 140)  ดังนั้น ภายใต้ระบบข้างต้น อํานาจการบริหารราชการแผ่นดิน
ของเจ้ากระทรวงบางแห่งเช่น มหาดไทยอาจมีมากกว่าตัวนายกรัฐมนตรีเสียอีก เพราะกระทรวง
ต่างๆ มีกฎหมายรองรับเป็นการเฉพาะ  หากตัวนายกฯ ท่านใดจะมีอํานาจมากนั้น ก็เป็นเพราะมี
อํานาจจากบารมีและลักษณะเฉพาะตัวอ่ืนๆ ซึ่งมิได้เป็นการมีอํานาจในเชิงสถาบันจากตัวตําแหน่ง
แต่อย่างใด  
 ในวันที่ 27 ม.ค. 2502 โดยประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 57 เป็นการเปลี่ยนระบบการบริหาร
ราชการคร้ังสําคัญ  คณะปฏิวัติยังคงใช้พ.ร.บ.บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2495 ต่อไป46  แต่

                                                 
46ประเด็นหลักของพ.ร.บ.ฉบับน้ีที่ประกาศใช้ในยุคจอมพลป.นั้นคือ ความพยายามที่จะแบ่งแยกอํานาจการเมือง (แง่นโยบาย) ออกจาก
อํานาจบริหาร (แง่ปฏิบัติ) จึงต้องแบ่งข้าราชการออกเป็นสองประเภทคือข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจํา  แต่ในขณะเดียวกันก็
เป็นความพยายามครั้งแรกหลัง 2475 ที่จะสร้างกลไกรัฐขึ้นมาเพื่อรองรับการนําในระบบคณะรัฐมนตรี และจัดหน่วยงานด้านนโยบายให้
อยู่ในการบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี  ซึ่งก็คือความพยายามหนึ่งท่ีจะสร้างกลไกอํานาจรัฐให้ผู้นําเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารที่เข็มแข็ง (แต่
ก็ถูกยกเลิกไประยะหนึ่ง)  สํานักนายกรัฐมนตรีจึงมีฐานะเป็นกระทรวงหนึ่งนับแต่นั้นมา (ชัยอนันตร์, 2535: 124-128)  กล่าวในแง่น้ีแล้ว 
สิ่งเหล่าน้ีก็คือความริเริ่มในการพัฒนาอีกประการหนึ่งของจอมพลป.  
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เปลี่ยนแปลงคําว่า ‚สํานักคณะรัฐมนตรี‛ ในพ.ร.บ. 2495 เป็นคําว่า ‚สํานักนายกรัฐมนตรี‛ แทน  
และจัดตั้งสํานักบริหารของนายกรัฐมนตรีขึ้น ซึ่งมีฐานะเป็นนิติบุคคลที่ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี
โดยยุบสํานักเลขาธิการนายกฯ เดิมทิ้งไป  การเปลี่ยนแปลงชื่อสํานักงานจึงเป็นการสะท้อนว่ามีการ
เปลี่ยนอํานาจจากองค์คณะบุคคลที่รับผิดชอบร่วมกัน มาเป็นตัวบุคคลคือนายกรัฐมนตรี  สํานัก
นายกรัฐมนตรีจึงมิใช่กลไกในการช่วยงานของคณะรัฐมนตรีอีกต่อไป  แต่กลายเป็นกระทรวงของ
นายกรัฐมนตรี (ชัยอนันต์, 2535: 141-142)   
 ส่วนพ.ร.บ.จัดระเบียบราชการสํานักนายกรัฐมนตรีพ.ศ. 2502 (14 ก.พ. 2502) นั้น มีฐานะ
เทียบเท่าพ.ร.บ.2495 และไม่ใช่เป็นแค่เพียงพ.ร.บ.จัดส่วนราชการทั่วๆ ไปเท่านั้น  แต่เป็นการ
ยกระดับสํานักนายกรัฐมนตรีขึ้นเป็นกระทรวงเอกเหนือกระทรวงอ่ืนใด  ซึ่งเท่ากับเป็นการให้
อํานาจนายกฯ ควบคุมบัญชาการข้าราชการทั้งหมดผ่านกลไกหลักสองประการคือ หนึ่ง อํานาจใน
การจัดสรรงบประมาณ  เนื่องจากสํานักงบประมาณถูกดึงออกจากกระทรวงการคลังมาสังกัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี  สอง นายกฯ มีอํานาจตามมาตรา 18 ของพ.ร.บ.จัดระเบียบพ.ศ. 2502 ในการสั่งให้
ข้าราชการประจําจากทุกหน่วยงานมาสํารองราชการที่สํานักนายกฯ ได้  นอกจากนี้แล้ว อํานาจ
หน้าที่ของสํานักนายกฯ นั้น จะครอบคลุมกิจกรรมทุกเร่ืองที่ไม่ตกอยู่ภายใต้หน้าที่ของกระทรวง
หนึ่งกระทรวงใดเป็นการเฉพาะเจาะจง  ด้วยสาเหตุนี้เองที่ทําให้สํานักนายกฯ มีหน่วยงานในสังกัด
ถึง 15 แห่งในปี 2502  ซึ่งรวมทั้งสํานักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน สํานักงานสภา
เศรษฐกิจแห่งชาติ กรมตรวจราชการแผ่นดิน และสํานักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  กลไก
เหล่านี้ก็คือเคร่ืองมือของนายกฯ ในการควบคุมระบบราชการ ทั้งในแง่การเงิน แง่นโยบาย และการ
บริหารราชการประจํา (ชัยอนันตร์, 2535: 142-144) 
 การร้ือสร้างกลไกรัฐข้างต้นนี้เองที่ทําให้จอมพลสฤษดิ์ไม่เพียงแต่มีอํานาจจากธรรมนูญ
การปกครอง 2502 และการใช้กฎอัยการศึกเท่านั้น แต่ยังมีอํานาจในการบังคับบัญชากลไกรัฐฝ่าย
พลเรือนอีกด้วย  ดังนั้น ชัยอนันต์จึงเห็นว่า  
 

 ‚การสร้างกลไกอํานาจทางฝ่ายราชการพลเรือนให้มารวมศูนย์อยู่ที่ตําแหน่ง
นายกรัฐมนตรีนั้น จัดว่าเป็นการผนึกกําลังอํานาจที่เข้มข้นที่สุดในประวัติศาสตร์การ
เมืองไทย เพราะมีความเข้มข้นเสมือนหน่ึงรวมอํานาจของสมุหพระกลาโหมและสมุหนายก
เข้ามาอยู่ในตําแหน่งเดียวกัน โดยผู้ดํารงตําแหน่งสามารถควบคุมกําลังหลักในกองทัพได้‛ 
(ชัยอนันต์, 2535: 141)  
 

 การร้ือสร้างกลไกรัฐข้างต้นคงจะไม่ประสบผลสําเร็จมากนัก หากจอมพลป.มิได้เร่ิมรับ
ความช่วยเหลือทางเศรษฐกิจจากอเมริกาในปี 2493 โดยเฉพาะอย่างยิ่งความช่วยเหลือในการพัฒนา
บุคลากร  ในเวลาไม่นานหลังการลงนามในสัญญากับอเมริกา รัฐบาลไทยก็เร่ิมส่งบุคลากรไปรับ
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การเพิ่มพูนความรู้ (training) ทั้งในหลักสูตรระดับมหาวิทยาลัยและการอบรบระยะสั้นเป็นจํานวน 
91 คนในปี 2494-2495 (1951-1952) และเพิ่มจํานวนขึ้นอย่างรวดเร็ว จนกระทั่งมียอดสะสมถึง 
8,000 คนในพ.ศ. 2513 (1970) และกลายเป็น 10,714 คนเมื่อปี 2523 (1980)  ภายหลังจากจบ
การศึกษา บุคลากรเหล่านี้ได้กลับเข้าสู่หน่วยงานต่างๆ  จนกระทั่งในปี 2529 (1986) พบว่าเกือบ 40 
% ของข้าราชการระดับสูงในกระทรวงต่างๆ ผ่านการศึกษา/อบรมจากความช่วยเหลือนี้โดยตรง 
(162 จาก 411 คน)  โดยเฉพาะอย่างยิ่งข้าราชการระดับสูงในหน่วยงานแกนกลาง (core agencies) 
ของสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงการคลัง มหาดไทย ซึ่งมีบทบาทโดยตรงต่อการพัฒนา  
นอกเหนือข้าราชการระดับสูงข้างต้นแล้ว มูลนิธิต่างๆ ของอเมริกาได้มอบทุนการศึกษาจํานวนมาก
ให้แก่ไทย โดยเฉพาะต่อการสร้างนักวิชาการในระดับมหาวิทยาลัยและบุคลากรด้านแพทยศาสตร์
เช่น มูลนิธิ Fulbright และ Rockefeller เป็นต้น ภายในช่วง 10 ปี (1951-1960) มูลนิธิเหล่านี้ให้ทุน
เป็นจํานวนถึง 352 ทุน (Muscat, 1990: 50-59)  
 กล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า เมื่อจอมพลสฤษดิ์ทําการปฏิรูประบบราชการนั้น บุคคลที่ถูกส่งไป
รับการศึกษา/อบรมระดับสูงจากอเมริกาในยุคจอมพลป.ก็พร้อมแล้วที่จะเป็นมาประจําในหน่วยงาน
ต่างๆ  ในทัศนะของ Muscat แล้ว เขาเห็นว่า การเสริมสร้างสมรรถภาพและการสร้างองค์กรใหม่ๆ 
(capability and institutional building) ที่มาพร้อมกับความช่วยเหลือจากต่างประเทศนี้คือมรดก
สําคัญต่อการพัฒนาที่จอมพลสฤษดิ์จะมารับช่วงต่อไป (Muscat, 1994: 84) 
 
3. เศรษฐศาสตร์การเมืองของการปฏิรูปเศรษฐกิจ 2493-2506: การสร้างรัฐเพื่อน าเศรษฐกิจ  
 ภายหลังการปฏิรูปในปี 2501 ซึ่งเป็นการทําลายระบบทุนนิยมข้าราชการและสร้างระบบ
ทุนนิยมนายธนาคารแล้ว  เศรษฐกิจไทยได้ก้าวเข้าสู่ยุคแห่งการเจริญเติบโตในอัตราสูงอย่าง
ต่อเน่ือง และควบคู่กับความมีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ  จนกระทั่งระบบทุนนิยมนายธนาคารนี้ ถูก
ทําลายไปจากวิกฤติเศรษฐกิจในปี 2540  ข้อเสนอ (thesis) หลักของงานในส่วนนี้ก็คือ ความสําเร็จ
ของการปฏิรูประบบเศรษฐกิจข้างต้นนั้น แยกไม่ออกจากการปฏิรูปตัวรัฐเอง  กล่าวคือ  การศึกษา
คร้ังนี้เห็นว่า ทั้งๆ ที่ทิศทางของการปฏิรูปเศรษฐกิจเป็นการปฏิรูปในแนวทางเสรีนิยมที่รัฐลด
บทบาทในปริมณฑลทางเศรษฐกิจลง โดยหันมาส่งเสริมบทบาทของภาคเอกชนนั้น มีความจําเป็น
ที่จะต้องปฏิรูปตัวรัฐเองให้มีความสามารถสูงขึ้น หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า การปฏิรูปตัวรัฐน้ัน  
เป็นปัจจัยสําคัญหน่ึงที่ทําให้การปฏิรูปเศรษฐกิจประสบความสําเร็จ อันเป็นปัจจัยที่ถูกละเลยจาก
งานศึกษาอ่ืนๆมาโดยตลอด 

 
3.1 จากรัฐผู้ล่า (Predatory State) สู่รัฐขั้นกลาง (Intermediate State) 

 งานชิ้นนี้เสนอว่า ปัจจัยที่สําคัญที่สุดที่ทําให้การปฏิรูปเศรษฐกิจในยุคจอมพลสฤษดิ์
ประสบความสําเร็จได้นั้นคือ การปฏิรูปรัฐให้มีความเข้มแข็ง หรือคือการยกระดับความสามารถ 
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(capacity) ของรัฐให้สูงขึ้นพอเพียงที่จะสร้างเงื่อนไข หรือสภาพแวดล้อมที่เอ้ืออํานวยให้
ภาคเอกชนทําการสะสมทุน ซึ่งจะนําไปสู่การขยายตัวทางเศรษฐกิจ (growth) อันเป็นเป้าหมาย
สุดท้ายของการปฏิรูปเศรษฐกิจ  แต่งานชิ้นนี้มิได้เห็นว่า การปฏิรูปรัฐคร้ังนี้กระทําได้อย่างสมบูรณ์
พร้อม  จนกระทั่งรัฐไทยมีความเข้มแข็ง หรือมีความสามารถในระดับเดียวกับรัฐแห่งการพัฒนา 
(Developmental State) ในเอเชียตะวันออกเช่น เกาหลีใต้ หรือไต้หวัน  ข้อถกเถียง ณ จุดน้ีก็คือการ
ปฏิรูปรัฐคร้ังนี้นั้น อย่างน้อยก็เพียงพอที่จะทําให้รัฐเข้มแข็งขึ้นจนกลายเป็นผู้จุดฉนวน (jump-start) 
การสะสมทุนของภาคเอกชนได้  แต่ก็มิได้มีความสามารถมากพอที่จะควบคุม หรือชี้นําการลงทุน
ของภาคเอกชนผ่านนโยบายอุตสาหกรรม (industrial policy) เช่น การคัดเลือกภาคเศรษฐกิจ 
(sector) ภาคใดภาคหนึ่ง หรือองค์กรธุรกิจหนึ่งๆ (picks the winners) ที่รัฐเห็นว่าเป็นอนาคตของ
ชาติได้ ดังเช่นที่ปฏิบัติในเกาหลีใต้เป็นต้น  หรือกล่าวตามภาษาของ Peter Evans (1995) แล้ว การ
ปฏิรูปในช่วงรอยต่อระหว่างจอมพลป.และจอมพลสฤษดิ์นั้น อาจอ้างได้ว่ารัฐไทยได้ถูกเปลี่ยนรูป
จาก ‚รัฐผู้ล่า‛ (Predatory State) เป็น ‚รัฐขั้นกลาง‛ (Intermediate State) เท่านั้น แต่มิได้ถูกทําให้
กลายเป็น ‚รัฐแห่งการพัฒนา‛ (Developmental State)47 

จากที่อภิปรายในหัวข้อ 2.3-3.3 นั้นอาจจะสรุปรวบยอดได้ว่า ทั้งหมดนี้เป็นความพยายามที่
จะทําให้รัฐไทยมีความเข้มแข็ง มีความสามารถสูงขึ้น ซึ่งอาจจะแบ่งออกเป็นหลายด้านได้ดังนี้คือ 

หนึ่ง : เสริมความสามารถของรัฐโดยการปรับลดบทบาท หรือเปลี่ยนหน้าที่ของรัฐไปสู่สิ่ง
ที่สอดคล้องกับความได้เปรียบโดยเปรียบเทียบของภาครัฐ (reorientation of state’s functions)  หาก
เราเห็นว่าความสามารถของรัฐน้ันมีจํากัด หรือเป็นทรัพยากรที่ขาดแคลนเช่นเดียวกับทรัพยากร
อ่ืนๆ แล้ว  เราก็ควรที่จะจัดสรรความสามารถของรัฐที่มีความจํากัดนี้  ไปทําหน้าที่ซึ่งสอดคล้องกับ 
‘ธรรมชาติ’ ของรัฐมากขึ้น  ดังนั้น การเปลี่ยนบทบาทของรัฐจากการทําหน้าที่เป็นผู้ผลิตสินค้าผ่าน
กลไกรัฐวิสาหกิจ มาทําหน้าที่การส่งเสริม และสร้างเงื่อนไขให้เหมาะสมกับการสะสมทุนของ
ภาคเอกชนตามประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 33 เป็นต้นมา จึงเป็นการปรับเปลี่ยนบทบาทของรัฐ
ไปในทิศทางที่สงวนความสามารถของรัฐที่มีจํากัดนี้ไปในทิศทางใหม่ที่เอกชนทําไม่ได้เช่น การ

                                                 
47ตัวอย่างเช่น รัฐไทยประสบความสําเร็จในการปฏิรูปการบริหารเศรษฐกิจมหภาคมากกว่าการบริหารเศรษฐกิจจุลภาค  ในขณะที่
หน่วยงานท่ีดูแลเศรษฐกิจจุลภาคนั้น มิได้มีเอกภาพและความสามารถสูง แต่ธปท.และอีก 3 หน่วยงานท่ีดูแลเศรษฐกิจมหภาคน้ัน กลับมี
เอกภาพและความสามารถสูง  กล่าวในแง่น้ีแล้ว จึงถือได้ว่าหน่วยงานมหภาคเหล่านี้เป็นสิ่งที่ Evans เรียกว่า ‚Pocket of Efficiency‛ ของ
รัฐไทย ซึ่งสะท้อนถึงความไม่สมํ่าเสมอของกลไกรัฐ (uneven)  และการที่กลไกรัฐมิได้ถูกพัฒนาจนมีลักษณะที่สมํ่าเสมอและมีเอกภาพ 
(coherence) นั้นก็เป็นเกณฑ์สําคัญที่ Evans ใช้จัดว่ารัฐใดมีลักษณะเป็นรัฐข้ันกลาง และมิได้เป็นรัฐแห่งการพัฒนา  ในขณะที่ก่อนหน้าการ
ปฏิรูปนั้น รัฐไทยมีลักษณะที่เข้าใกล้แบบจําลองรัฐแห่งการล่า (Predatory State Model) มากกว่า เช่นในช่วงต้นทศวรรษที่ 1950 นั้น คณะ
รัฐประหาร 2490 ทั้งกลุ่มซอยราชครูและสี่เสาเทเวศร์ต่างก็ใช้อํานาจรัฐเข้าแทรกแซง สร้างข้อจํากัดหรือผูกขาดเศรษฐกิจเพื่อแสวงหา
ส่วนเกินอย่างกว้างขวาง  ในขณะเดียวกันรัฐไทยในยุคจอมพลป.ก็มิได้มีเป้าหมายใดๆในทางเศรษฐกิจ (เช่น เป้าหมายสร้างความเติบโต) 
อย่างจริงจัง นอกจากพยายามที่จะหาทางอยู่รอดทางการเมืองของตัวผู้นํารัฐบาล  ดังน้ันทิศทางในการพัฒนาจึงสะเปะสะปะและขัดแย้ง
กันเองเช่น ทั้งๆ ที่รัฐบาลยึดกิจการเอกชนหลายส่วนมาเป็นของรัฐ  แต่รัฐบาลก็ประกาศใช้พ.ร.บ.ส่งเสริมการลงทุนเอกชน พ.ศ. 2494 เป็น
ต้น   (ดูรายละเอียดเพิ่มเติมของแบบจําลองต่างๆ ของรัฐข้างต้นได้ใน Evans (1995)) 
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สร้างโครงสร้างพื้นฐานทางกายภาพ และบทบาทในการเป็นผู้ประสานงานเพื่อแก้ปัญหาความ
ล้มเหลวของตลาด ที่เกิดจากการไม่ประสานกันของการลงทุนภาคเอกชน (coordination failures) 

ในอีกกรณีหน่ึง การปฏิรูประบบอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราต่างประเทศปี 2498 จากระบบ
หลายอัตรามาเป็นระบบอัตราเดียวนั้น ก็ไม่ได้ทําให้การบริหารจัดการยุ่งยากมากขึ้น ตรงกันข้าม
การจัดการของธปท.ภายใต้ระบบใหม่นี้กลับง่ายลงมาก  เพราะธปท.ไม่ต้องทําหน้าที่ในการจัดสรร
เงินตราต่างประเทศในราคาถูกสําหรับการนําเข้าประเภทต่างๆ อีกต่อไป  เช่นเดียวกับการไม่จัดตั้ง
รัฐวิสาหกิจเพิ่มเติมนั้น ย่อมหมายความว่ารัฐไม่จําเป็นต้องยุ่งยากกับการบริหารงานต่างๆ เพิ่มขึ้น 
และเป็นการลดโอกาสของการเกิดคอรัปชั่นและการแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจลงไปพร้อมๆ กัน
ด้วย 

สอง การเสริมความสามารถของรัฐผ่านการปรับเปลี่ยนทั้งกระบวนการทํางาน กฎเกณฑ์ใน
การทํางานและการจัดองค์กรใหม่ (capacities and institutional buildings) รวมทั้งการเพิ่ม
ประสิทธิภาพของข้าราชการผ่านการศึกษาและฝึกอบรม เช่น การปฏิรูปกระบวนการบริหารการ
คลังและกระบวนการงบประมาณ ดังที่อภิปรายในหัวข้อ 2.3.2 หรือการปรับเปลี่ยนกระบวนการ
บริหารเศรษฐกิจมหภาคของ 4 หน่วยงาน ดังที่ได้อ ภิปรายไปแล้วข้างต้น 

สำม  การรวมศูนย์อํานาจการบริหารเข้าสู่ต ำแหน่งนายกรัฐมนตรี (centralization) ซึ่งเป็น
การปฏิรูปที่มีเป้าหมายในการสร้างฝ่ายบริหารที่เข้มแข็ง (strong executive) ทําให้นายกรัฐมนตรีมี
กลไกควบคุมระบบราชการทั้งระบบได้อย่างรอบด้าน ดังเช่นที่อภิปรายไปในหัวข้อ 3.3 ซึ่งมี
ความสําคัญค่อนข้างมาก เพราะระบบราชการในยุคนั้น หลุดออกจากการควบคุมของพลังทางสังคม 
(social forces) โดยไม่ต้องรับผิด (accountability) ต่อผู้ใด  ดังนั้น การปฏิรูปกลไกรัฐของจอม
พลสฤษดิ ์จึงเป็นการบังคับให้กลไกรัฐรับผิดต่อตําแหน่งนายกรัฐมนตรี  

กล่าวในแง่นี้แล้ว ระดับความเป็นอิสระของรัฐ (autonomy) จากการควบคุมของสังคมใน
ยุคจอมพลสฤษดิ์เมื่อเทียบกับจอมพลป.นั้น ก็อาจกล่าวได้ว่า รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์มีกลไกที่จะ
ควบคุมพลังทางสังคมเพิ่มขึ้น หรือมีความเป็นอิสระเพิ่มขึ้นนั่นเอง ทั้งจากการรวมศูนย์อํานาจการ
บริหารราชการ และการใช้อํานาจเผด็จการเพื่อการกดปราบพลังทางสังคมผ่านกฎอัยการศึก และ
มาตรา 17  แต่น้ีมิได้หมายความว่า จอมพลสฤษดิ์มีอํานาจ‘สมบูรณ’์ (absolute power) จากพลังทาง
สังคม สะท้อนได้จากการทําตัวเป็น‘พ่อขุนประชานิยม’ เช่น การจัดการกับอันธพาล การสั่งยิงเป้าผู้
วางเพลิง การบังคับไม่ให้เจ้าของอสังหาริมทรัพย์ขึ้นค่าเช่า โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อแสวงหาความ
นิยมทางการเมือง โดยเฉพาะต่อประชากรในเขตกรุงเทพฯ  ยิ่งไปกว่านั้น จอมพลสฤษดิ์ยังสามารถ
ควบคุมชนชั้นนําทางการเมือง โดยเฉพาะกลุ่มบุคคลในเคร่ืองแบบได้มากกว่ายุคจอมพลป.อีกด้วย  
ความแตกต่างที่ชัดเจนระหว่างรัฐบาลทั้งสองคือ การที่จอมพลป.มีความจําเป็นที่จะต้องจัดสรรและ
แบ่งปันอํานาจให้แก่ทั้งจอมพลสฤษดิ์และพล.ต.อ.เผ่า  ส่วนในยุคจอมพลสฤษดิ์นั้น ภาพแห่งการ
แบ่งปันอํานาจนี้ไม่ปรากฏขึ้น  เมื่อจอมพลสฤษดิ์สามารถควบคุมทั้งกลุ่มชนชั้นนําทางการเมือง
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และพลังอื่นๆ ในสังคมได้มากขึ้นแล้ว เขาจึงกลายเป็นศูนย์กลางของอํานาจรัฐ ซึ่งทําหน้าที่ถือ
พวงมาลัยแห่งการพัฒนาเศรษฐกิจ  โดยมอบอํานาจในการกําหนดนโยบายและการควบคุมการ
ปฏิบัติตามนโยบายเศรษฐกิจมหภาค และการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจไปให้แก่ขุนนางวิชาการ  
ในขณะที่ตัวนายกรัฐมนตรีทําหน้าที่ปกป้องเทคโนแครตจากแรงกดดันที่มาจากภายในระบบ
ราชการ  หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า การที่เทคโนแครตมีอํานาจในการกํากับกลไกรัฐส่วนอ่ืนๆใน
ระบบราชการนั้น โดนสาระสําคัญแล้วเป็นอํานาจที่สืบเนื่อง (derived) จากการปกป้อง หรือความ
ไว้วางใจของตัวนายกรัฐมนตรี 

นอกจากการที่ตัวรัฐถูกปรับให้มีความสามารถเพิ่มขึ้นแล้ว สิ่งที่สําคัญมากอีกประการหนึ่ง
ที่เกิดขึ้นในยุครอยต่อของจอมพลทั้งสองท่านก็คือ การค้นพบรูปแบบใหม่ของการแบ่งสรร
ส่วนเกินทางเศรษฐกิจระหว่างชนชั้นนําทางการเมืองและชนชั้นนําทางเศรษฐกิจ ดังเช่นที่อภิปราย
ไว้ในหัวข้อ 2.2.3  รูปแบบใหม่นี้มีความสําคัญต่อความสําเร็จในการปฏิรูปเศรษฐกิจ ในแง่ที่ว่า
รูปแบบนี้เป็นการประกันความเชื่อมั่นในการลงทุนให้แก่ชนชั้นนําทางเศรษฐกิจ (security of 
property rights)  ภายใต้ระบอบการปกครองที่ไม่ใช่นิติรัฐ (rules of law)  โดยเฉพาะในระบบเผด็จ
การแบบจอมพลสฤษดิ์นั้น การทําตามอําเภอใจของผู้มีอํานาจรัฐเป็นภัยที่ผู้ลงทุนต้องตระหนักถึง
และระมัดระวัง  รูปแบบใหม่ของการจัดสรรส่วนเกินโดยการเชิญผู้มีอํานาจมาดํารงตําแหน่ง
กรรมการบริษัทนั้น จึงเป็นการซื้อความคุ้มครอง48  ในการลงทุนของชนชั้นนําทางเศรษฐกิจ ทําให้
เขากล้าที่จะผูกพัน (commit) ความมั่งคั่งของเขาในกระบวนการสะสมทุน หรือกล่าวได้ว่าการ
ปฏิรูปรัฐเพื่อสร้างสิ่งแวดล้อมให้เอ้ือต่อการลงทุนนั้น จะไม่เกิดประโยชน์แต่อย่างใดหากนักธุรกิจ
ไม่กล้าที่จะลงทุน49อันเนื่องมาจากความรู้สึกที่ไม่มั่นคงต่อกรรมสิทธิ์ของตัว 

อีกประการหนึ่งนั้น การร่วมมือกันในรูปแบบใหม่นี้ ย่อมหมายถึงการที่ชนชั้นนําทั้ง 2 ฝ่าย
มีช่องทางที่จะสื่อสารกันได้โดยตรง ซึ่งก็เปรียบเสมือนช่องทางหนึ่งในการยึดโยงระหว่างภาครัฐ
และสังคม (state-society linkages)  ข้อมูลของ Skinner แสดงว่า ความเชื่อมโยงนี้เป็นไปอย่าง
หนาแน่น  ความยึดโยงระหว่างรัฐกับสังคมมีความสําคัญต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ  ดังเช่นที่ Evans 
(1995) เสนอไว้ว่า ช่องทางในการเชื่อมโยงระหว่างภาคทั้งสองนั้น เปรียบเสมือนเป็นเวทีหรือเป็น
เคร่ืองมือที่ทั้งสองฝ่ายใช้ในการเจรจาต่อรองและส่งผ่านข้อมูลระหว่างกันเพื่อใช้ในการกําหนด
โครงการร่วมกัน (Joint Project) และการปฏิบัติตามแผนที่ได้กําหนดร่วมกัน  หากปราศจาก
ช่องทางการสื่อสารน้ีแล้ว โอกาสที่โครงการร่วมจะล้มเหลวย่อมมีมากขึ้น  เน่ืองจากการกําหนด

                                                 
48 เป็นการซื้อความคุ้มครองในระยะยาวแทนท่ีจะจ่ายหรือแบ่งผลประโยชน์ให้เป็นครั้งๆไป (ซึ่งเป็นการซื้อความคุ้มครองระยะสั้น) แต่การ
ซื้อความคุ้มครองในลักษณะนี้ก็มีความเส่ียงจากการ ‘แทงม้า’ ทางการเมืองผิดตัวเช่นกัน 
49 Ammar (1997: 4) ชี้ว่านอกจากปัจจัยภายในประเทศแล้ว การปฏิวัติของพรรคคอมมิวนิสต์จีน ซ่ึงยึดอํานาจในแผ่นดินใหญ่ได้เม่ือพ.ศ. 
2492 (1949) นั้น รัฐบาลใหม่ของจีนได้ยึดทรัพย์สินของนักธุรกิจจีนในไทย ทําให้พ่อค้าจีนตัดขาดกับบ้านเกิดของตัวเอง และหันมาสะสม
ทุนในไทยมากขึ้น 
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นโยบายหรือโครงการภาครัฐที่จะสร้างบรรยากาศที่เอ้ือต่อการลงทุนของเอกชนนั้น  อาจจะไม่
เหมาะสมหรือสอดคล้องกับความต้องการของเอกชน เป็นต้น 

ตัวอย่างรูปธรรมที่เกิดขึ้นก็คือ กรณีการร่างพ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย์ พ.ศ. 2505 ที่สมาคม
นายธนาคารไทยมีส่วนในทุกขั้นตอนของการกําหนดเน้ือหาของกฎหมาย  แน่นอนล่ะว่า ฝ่ายนาย
ธนาคารใช้ช่องทางการสื่อสารน้ีในการเรียกร้องให้ธปท.ลดหย่อนข้อกําหนดต่างๆ ที่จะมีผลต่อ
ต้นทุน หรือความสามารถในการทํากําไรของอุตสาหกรรม ดังเช่นที่อภิปรายไว้ในหัวข้อ 3.2  แต่
ประเด็นหลัก ณ จุดน้ีคือ การที่ธปท.มีช่องสื่อสารโดยตรงกับภาคเอกชนนั้น อย่างน้อยก็ทําให้การ
กําหนดเน้ือหาของพ.ร.บ.ไม่หลุดลอยออกจากสภาพความเป็นจริงของอุตสาหกรรมในขณะนั้น  
ตัวอย่างที่ชัดเจนคือ มาตรา 13 เร่ืองการปล่อยกู้ให้กับลูกค้ารายใหญ่ ซึ่งธปท.ต้องการกําหนดให้ไม่
เกินร้อยละ 33.33 ของเงินกองทุนมาตั้งแต่พ.ร.บ.พ.ศ.2488 (1945) โดยไม่ยอมต่อรองกับนาย
ธนาคารก่อน ทําให้มาตรานี้ถูกตัดทิ้งไปในขั้นตอนการพิจารณาของรัฐสภา  แต่เมื่อธปท.และ
สมาคมนายธนาคารไทยมีเวทีแห่งการต่อรองร่วมกันแล้ว อัตราส่วนน้ีก็ค่อยๆถูกปรับลดลง จนถึง
ระดับ 33% ในที่สุดเมื่อปี 2510 (1967)50 

เป็นที่แน่นอนอีกเช่นกันว่าความยึดโยงระหว่างรัฐและเอกชนในช่วงนี้มีลักษณะที่ไม่เท่า
เทียม (หรือเรียกกันว่าระบบอุปถัมภ์) และเป็นความสัมพันธ์ในลักษณะส่วนบุคคลมากกว่าเป็น
ความสัมพันธ์ที่เป็นสถาบัน (institutionalised)  และบ่อยครั้งที่นักธุรกิจใช้ช่องทางเหล่านี้ในการ
แสวงหาส่วนเกินทางเศรษฐกิจส่วนตัวผ่านความสัมพันธ์ส่วนบุคคลกับผู้มีอํานาจ  แต่อย่างไรก็ตาม
ลักษณะความสัมพันธ์ทั้ง 2-3 ประการนี้ ก็ไม่ได้โต้แย้งความจริงที่ว่า ช่องทางเชื่อมโยงระหว่างรัฐ
และสังคมในช่วงนี้มีผลทําให้การกําหนดและการปฏิบัติตามนโยบาย หรือแผนงานน้ันๆ ของรัฐมี
ปัจจัยนําเข้าจากภาคเอกชน (input) ซึ่งย่อมทําให้การทํางานของภาครัฐสอดคล้องกับสภาพความ
เป็นจริงที่ดํารงอยู่ในขณะนั้นมากขึ้น  ภายใต้บริบทข้างต้น Doner และ Ramsay (1997) ถึงกับเสนอ
ว่า เพราะการที่ภาคเอกชนของไทยในยุคนั้น มีความเข้มแข็งในการรวมกลุ่มเพื่อแก้ปัญหาร่วมของ
สาขาอุตสาหกรรมหนึ่งๆ กันเอง และเข้าต่อรองกับภาครัฐเป็นปัจจัยสําคัญต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ
ของไทย 

 
3.2 สิทธิธรรมใหม่ในการปกครองกับการพัฒนาเศรษฐกิจ 
ดังเช่นที่อภิปรายไว้ในหัวข้อที่ 2 ว่าการเร่ิมต้นรับความช่วยเหลือจากอเมริกาของจอมพลป.

เพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจนั้น เป็นเพียงผลพลอยได้ของจอมพลป.ที่พยายามจะเอาตัวรอดทาง
การเมือง  เนื่องจากจอมพลป.ต้องเผชิญกับความท้าทายทั้งจากกลุ่มของพล.ต.อ.เผ่า และกลุ่ม

                                                 
50 ตัวอย่างที่เห็นเป็น ‘เรื่องเล่า’ กันในหมู่ผู้เกี่ยวข้องก็คือ ผู้ว่าการป๋วยจะปรึกษากับผู้บริหารของธนาคารกสิกรไทยอย่างไม่เป็นทางการบน
ฐานะความสัมพันธ์แบบเครือญาติในบางมาตรการที่ธปท.ต้องการกําหนดให้ธนาคารพาณิชย์เป็นผู้ปฎิบัติ เพื่อตรวจสอบว่าธนาคารพาณิชย์
จะทําได้จริง ก่อนที่จะนําเรื่องนั้นๆ เข้าสู่การหารืออย่างเป็นทางการกับสมาคมนายธนาคารไทย 
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นายทหารภายใต้การนําของจอมพลสฤษดิ์  กล่าวในแง่นี้แล้ว แม้ว่าจอมพลป.จะเป็นผู้วางรากฐาน
ให้แก่การพัฒนาเศรษฐกิจที่จอมพลสฤษดิ์จะมาสานต่ออย่างจริงจังหลังจากพ.ศ. 2501   แต่ว่าการ
พัฒนาเศรษฐกิจนั้น ไม่เคยเป็นเป้าหมายหลักของรัฐไทยมาก่อนเลย นับตั้งแต่การปฏิรูปรัฐไทยคร้ัง
สําคัญในพ.ศ.2435 รวมทั้งในยุคจอมพลป.ด้วย  ดังนั้นคําถามทางการเมืองที่สําคัญจึงมีอยู่ว่า เหตุใด
จอมพลสฤษดิ์จึงได้กําหนดให้การพัฒนาเศรษฐกิจกลายเป็นเป้าหมายหลักของรัฐไทยเป็นคร้ังแรก 

สาเหตุที่รัฐไทยไม่เคยเอาจริงเอาจังกับการพัฒนาเศรษฐกิจในช่วงของการปฏิรูปรัฐไทย
คร้ังแรกเมื่อ 2435 นั้น  เนื่องจากการปฏิรูปคร้ังนี้ มีเป้าหมายหลักอยู่ที่การเปลี่ยนรัฐราชอาณาจักร
แบบโบราณให้กลายเป็นรัฐชาติสมัยใหม่ (modern nation state) โดยการดึงอํานาจเข้าสู่ศูนย์กลางที่
กรุงเทพฯ ผ่านการปฏิรูประบบราชการที่ทําให้ระบบราชการรับผิด (accountable) ต่อองค์
พระมหากษัตริย์  เพื่อให้รัฐสยามสามารถควบคุมอธิปไตยเหนือดินแดนทั้งของรัฐกรุงเทพฯ และรัฐ
ประเทศราชในเวลานั้น  ดังนั้น การปฏิรูปในยุคนี้จึงมุ่งไปยังการสร้างกองทัพประจําการสมัยใหม่ 
และการสร้างกลไกในการปกครองของกระทรวงมหาดไทย  จนกระทั่ง Benedict Anderson (1978) 
เห็นว่ากระบวนการปฏิรูปในยุคนี้ เป็นการล่าอาณานิคมภายใน (internal colonialisation)51 ซึ่งก็คือ
กระบวนการที่รัฐกรุงเทพฯ ทําตัวเป็นมหาอํานาจท้องถิ่น เข้าทําการ ‘ยึด’ ประเทศราชของกรุงเทพฯ 
มาเป็นส่วนหนึ่งของดินแดนภายใต้อธิปไตยของรัฐสยามสมัยใหม่  เงื่อนไขสําคัญที่ ‘อนุญาต’ ให้
รัฐไทยทําการรวมศูนย์อํานาจได้นั้นคือ การที่ประเทศเพื่อนบ้าน ซึ่งเป็นศัตรูดั้งเดิมของรัฐกรุงเทพฯ
เช่นพม่าและเวียดนาม ถูกมหาอํานาจตะวันตกยึดเป็นอาณานิคมจนหมดสิ้น ทําให้ความมั่นคงของ
รัฐจากภัยภายนอกเพิ่มขึ้นมาก  หรือกล่าวอีกแบบหนึ่งคือ ความท้าท้ายต่อการดํารงอยู่ของรัฐ
กรุงเทพฯ หมดไปแล้ว  ดังนั้น รัฐกรุงเทพฯ จึงสามารถทุ่มเททรัพยากรไปเพื่อการรวมศูนย์อํานาจ
ได้ โดยไม่ต้องกังวลกับปัญหาความมั่นคงจากศัตรูภายนอก ประกอบกับสิทธิธรรมในการปกครอง 
(legitimacy) ของรัฐไทยในยุคนี้ก็คือ สิทธิธรรมแบบราชานิยมหรือประเพณีนิยม  ดังนั้น รัฐไทย
ก่อน 2475 จึงไม่มีความจําเป็นที่จะต้องกําหนดให้การพัฒนาเศรษฐกิจเป็นเป้าหมายหลักของรัฐ 

ภายหลังการเปลี่ยนแปลงพ.ศ. 2475 แล้ว รัฐไทยก็มิได้ถูกคุกคามจากรัฐอ่ืนๆ เช่นกัน  ใน
ขณะเดียวกัน รัฐบาลใหม่ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองก็ใช้ระบอบประชาธิปไตยหรือ
รัฐธรรมนูญนิยมเป็นแหล่งใหม่ในการอ้างอิงสิทธิธรรมในการปกครอง  และปัญหาหลักทาง
การเมืองในยุคนี้เป็นการจัดหาดุลยภาพใหม่ทางอํานาจระหว่างระบบราชการสมัยใหม่ที่นําโดย
คณะราษฎร์กับสถาบันพระมหากษัตริย์และพวกนิยมเจ้า (royalist)  ดังนั้นรัฐไทยในยุคนี้จึงมิได้ถูก
ปฏิรูปขนานใหญ่ รวมทั้งการพัฒนาเศรษฐกิจก็มิได้มีความจําเป็นที่จะต้องกลายมาเป็นเป้าหมาย
หลักของรัฐไทย 

                                                 
51 Anderson (1978:203-204, footnotes 14-15)  กล่าวว่ากองทัพสมัยใหม่ท่ีถูกสร้างข้ึนในระยะนั้นมิได้มีเป้าหมายไว้ต่อสู้กับมหาอํานาจ
ตะวันตก เพราะมีขนาดและประสิทธิภาพเทียบกันไม่ได้ แต่สร้างข้ึนเพื่อกดปราบความไม่สงบภายในประเทศ และเพื่อดํารงพระเกียรติยศ 
(prestige) 
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เมื่อจอมพลป.ขึ้นดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรีคร้ังที่สอง หลังการรัฐประหาร 2490 แล้ว 
จอมพลป.ก็ยังคงอ้างอิงสิทธิธรรมจากรัฐธรรมนูญต่อไป รวมทั้งหันไปทําตัวเป็นผู้อุปถัมภ์ทาง
ศาสนาและประเพณีแข่งกับบทบาทของสถาบันพระมหากษัตริย์  ในขณะเดียวกัน ตลอดระยะ 8 ปี
ของจอมพลป. การเมืองไทยก็ได้ตกอยู่ใต้ความไร้เสถียรภาพ เต็มไปด้วยการกบฏ รัฐประหาร และ
การต่อสู้ช่วงชิงอํานาจระหว่างกลุ่มของพล.ต.อ.เผ่ากับจอมพลสฤษดิ์ รวมทั้งความขัดแย้งที่มีกับ
สถาบันพระมหากษัตริย์ โดยเฉพาะในช่วงแรกๆ ของการดํารงตําแหน่งนายกฯ ซึ่งเป็นการสะท้อน
ถึงความง่อนแง่นทางการเมืองของตัวนายกรัฐมนตรีเองด้วย  ดังนั้น ภายใต้ภาวะเช่นนี้ จึงไม่เป็นที่
น่าแปลกใจแต่อย่างใดว่า จอมพลป.เองก็มิได้กําหนดให้การพัฒนาเศรษฐกิจกลายเป็นเป้าหมายหลัก
ของรัฐ  ส่วนการที่จอมพลป.หันมาเดินเส้นทางเสรีนิยมทั้งทางเศรษฐกิจและการเมืองตั้งแต่ปี 2497 
เป็นต้นไปนั้น ก็เพื่อที่จะเอาตัวรอดจากความง่อนแง่นทางการเมืองอีกเช่นกัน  

ในทางตรงกันข้าม ภายหลังการรัฐประหาร 2501 แล้ว จอมพลสฤษดิ์สามารถรวบอํานาจได้
อย่างกว้างขวาง  ทั้งในแง่การยกเลิกรัฐธรรมนูญ การประกาศใช้กฎอัยการศึก และการจํากัดสิทธิ
เสรีภาพในทุกรูปแบบ  รวมทั้งการปราบปรามปัญญาชน นักหนังสือพิมพ์ ผู้นํากรรมกร ซึ่งเป็น
ระบอบการปกครองแบบเผด็จการทหารเต็มรูปแบบ  แต่ข้อด้อยในทางการเมืองประการหนึ่งของ
ระบอบเผด็จการทหารคือ การขาดสิทธิธรรมในการปกครอง  จอมพลสฤษดิ์ไม่สามารถอ้างได้ว่า
ตนมาจากการเลือกตั้ง หรือตนมีอํานาจปกครองตามที่กําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ ดังเช่นรัฐบาลหลัง 
2475  กล่าวในแง่นี้แล้ว จอมพลสฤษดิ์จึงมีความจําเป็นที่จะต้องแสวงหาสิทธิธรรมในการปกครอง
จากแหล่งใหม่ ดังนี้คือ หนึ่ง สถาบันพระมหากษัตริย์ ซึ่งก็แสดงออกอย่างชัดเจนว่าต้อนรับการ
รัฐประหารรัฐของจอมพลสฤษดิ์  ดังเช่นที่ทักษ์ เฉลิมเตียรณ วิเคราะห์ไว้เป็นอย่างดีว่า  

 
"ด้วยเหตุที่ยังมีรากฐานที่ไม่มั่นคงนัก คณะรัฐประหารของจอมพลสฤษดิ์จึงต้องหันไปพึ่ง

พระบรมโพธิสมภาร เพื่อการสนับสนุนและเพื่อความชอบธรรม...จอมพลสฤษดิ์ได้ประกาศต่อ
หนังสือพิมพ์และประชาชนว่า ฐานะของตนนั้นชอบธรรมเพราะพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ทรง
เห็นชอบด้วย และเมื่อมีพระบรมราชโองการแต่งต้ังจอมพลสฤษดิ์ จอมพลสฤษดิ์ก็ได้นํามาแสดง
ทันที ฉะนั้นใน พ.ศ.2500 พระมหากษัตริย์จึงทรงทําหน้าที่แต่งตั้งผู้นําทางการเมืองคนใหม่ให้
เป็นไปโดยชอบธรรม" (ทักษ์, 2548 : 354) 

 
ในขณะเดียวกันจอมพลสฤษดิ์ก็แสดงออกต่อสาธารณชนอย่างเต็มที่ว่า ตนนั้นยึดมั่นใน

ความจงรักภักดีต่อสถาบันกษัตริย์ ซึ่งแตกต่างอย่างสิ้นเชิงกับรัฐบาลจอมพลป. โดยทําการส่งเสริม
และเพิ่มบทบาทของสถาบันต่อสังคมไทยมากขึ้นเช่น สนับสนุนให้รัชกาลที่ 9 ทรงออกตระเวน
เยี่ยมเยือนประชาชนในชนบท ซึ่งจอมพลป.ไม่อนุญาตให้ทรงปฏิบัติในอดีต  หรือกล่าวได้ว่ายุคนี้



 64 

เป็นยุคที่ระบอบสฤษดิ์และสถาบันกษัตริย์ร่วมมือกันอย่างแนบแน่นในการสนับสนุนความชอบ
ธรรมในการปกครองของกันและกัน (ทักษ์, 2548 : 352-374)  

สอง ดังที่ทักษ์ (2548 : 277) เสนอไว้ว่า ‚โดยที่มีจุดมุ่งหมายทางการเมืองที่สําคัญซึ่งอยู่
เบื้องหลังแผนพัฒนาแห่งชาติอันได้แก่จุดมุ่งหมายของการสร้างความชอบธรรมและความมี
เสถียรภาพให้มากขึ้น‛ และเมื่อประกอบกับภาวะสงครามเย็นในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ทวี
ความรุนแรงมากขึ้น โดยเฉพาะการรุกคืบของขบวนการประเทศลาวหลังพ.ศ.2503 ซึ่งเป็น
ขบวนการฝ่ายซ้ายในลาว  รวมทั้งการเคลื่อนไหวจัดตั้งมวลชนของพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศ
ไทย (พคท.) ในภายหลัง ทําให้รัฐบาลยิ่งมุ่งเน้นไปที่สงครามแย่งชิงมวลชนผ่านการพัฒนา
เศรษฐกิจชนบท โดยการตัดถนนและสร้างแหล่งน้ํา  รวมทั้งจัดตั้งกรมพัฒนาชุมชนและโครงการ
เร่งรัดพัฒนาชนบท  แม้ว่าการตัดถนนเหล่านี้นั้น มีจุดมุ่งหมายหลักอยู่ที่ความมั่นคง เพื่อความ
สะดวกในการเคลื่อนย้ายกําลังทหารก็ตาม  แต่ถนนเหล่านี้กลับกลายเป็นการส่งเสริมการขยายตัว
ของการปลูกพืชไร่ เช่น ปอ และ มันปะหลังในยุคถัดมา เพราะต้นทุนการขนส่งลดลงอย่างมาก 

อาจกล่าวได้ว่า พรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทยเป็นพรรคมวลชน (mass party) ที่
แท้จริงเพียงหนึ่งเดียวของประวัติศาสตร์การเมืองไทย ที่ทําหน้าที่เป็นฝ่ายค้านของรัฐอย่างมี
ประสิทธิผลที่สุด  เพราะมันคุกคามการดํารงอยู่ของรัฐไทยมาโดยตลอด จนกระทั่งล่มสลายไปใน
ทศวรรษที่ 2523 (1980s)  ดังนั้น คุณูปการสําคัญของพคท.ต่อสังคมไทยคือ การทําลายการผูกขาด
อํานาจทางการเมืองของฝ่ายทหาร  ระบอบสฤษดิ์และผู้สืบทอดอํานาจ จึงยังคงมีความจําเป็นทาง
ภาวะวิสัย ในการแสวงหาความชอบธรรมทางการเมืองผ่านการพัฒนาเศรษฐกิจ  หากกล่าวในภาษา
เศรษฐศาสตร์แล้ว  การดํารงอยู่ของพคท. จึงเปรียบเสมือนกับการที่ตลาดการเมืองมีลักษณะเป็น 
contestable market นั่นเอง  การดํารงอยู่ของพคท.ในฐานะคู่แข่งขัน จึงทําให้รัฐไทยต้องทําการ
พัฒนาเศรษฐกิจเพื่อป้องกันการเข้าสู่ตลาดการเมืองของพคท.  และในขณะเดียวกันก็ป้องปราม
ไม่ให้ระบอบสฤษดิ์ทําการขูดรีดส่วนเกินทางเศรษฐกิจเข้ากระเป๋าตนเองจนมากเกินไป จนกระทั่ง
ทําลายความเติบโตทางเศรษฐกิจ  ดังเช่นที่เกิดขึ้นในทวีปแอฟริกาที่รัฐบางแห่งเป็นอิสระจากสังคม
มากเสียจนกระทั่งรัฐนั้นกลายเป็น ‚รัฐผู้ล่า‛ (Predatory State) เน่ืองจากไม่มีข้อจํากัดของการใช้
อํานาจทางการเมืองเพื่อขูดรีดส่วนเกินทางเศรษฐกิจมากนัก 

กล่าวโดยสรุปได้ว่า สาเหตุที่การพัฒนาเศรษฐกิจกลายเป็นเป้าหมายหลักของรัฐไทยในยุค
จอมพลสฤษดิ์นั้น เนื่องจากจอมพลสฤษดิ์ มีความจําเป็นที่จะต้องแสวงหาแหล่งอ้างอิงใหม่ของ
สิทธิธรรมในการปกครอง  การท้าทายอํานาจทางการเมืองของพคท. รวมทั้งภาวะสงครามเย็นและ
สงครามในอินโดจีน ก็กลายเป็นแรงผลักดันให้กระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจดําเนินต่อไป   แม้
ภายหลังการสิ้นชีพของจอมพลสฤษดิ์แล้ว 
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4. บทสรุป 
 จากที่อภิปรายมาทั้งหมดข้างต้น ข้อสรุปหลักของงานชิ้นน้ีมีดังต่อไปนี้  
 1) สาเหตุหรือความจําเป็นต่าง ๆ ที่ผลักดันให้เกิดความพยายามในการปฏิรูปเศรษฐกิจ  
 ข้อเสนอ (thesis) ของงานชิ้นน้ีคือ สภาวะการเมืองภายในประเทศไทยเป็นปัจจัยชี้ขาด 
ในขณะที่สถานการณ์ระหว่างประเทศเป็นปัจจัยรองที่นําไปสู่การปฏิรูประบบเศรษฐกิจ โดยที่
สถานการณ์ด้านเศรษฐกิจของไทยนั้น มีบทบาทน้อย  กล่าวในรายละเอียดแล้ว งานชิ้นนี้ถือเอา 
พ.ศ. 2493 (1950) ซึ่งเป็นปีที่รัฐบาลจอมพลป. พิบูลสงคราม ทําสนธิสัญญารับความช่วยเหลือทาง
เศรษฐกิจจากสหรัฐอเมริกา  และปี 2497 (1954) เป็นจุดเร่ิมต้นแห่งการปฏิรูประบบเศรษฐกิจ  
ในขณะที่ยึด พ.ศ. 2501 (1958) เมื่อจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ เข้าดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรี เป็น
จุดเร่ิมต้นของช่วงที่สองแห่งการปฏิรูปที่ทวีความเข้มข้นขึ้นกว่าช่วงแรกมาก  จุดเปลี่ยนทั้งหมด 
เกิดขึ้นเนื่องจากปัจจัยการเมืองภายในประเทศเป็นปัจจัยหลัก  กล่าวได้ว่าทั้งในปี 2493 และ 2497 
นั้น แรงจูงใจของจอมพล ป.ในการแสวงหาความช่วยเหลือจากอเมริกาและการหันมาเดินเส้นทาง
เสรีนิยมก็คือ ความต้องการที่จะอยู่รอดทางการเมืองของตัวจอมพลป. เอง  เน่ืองจากการขึ้นสู่อํานาจ
ในครั้งนี้ของเขานั้น ตั้งอยู่บนฐานทางการเมืองที่ง่อนแง่นมาก  ความช่วยเหลือ ซึ่งหมายถึงการ
สนับสนุนของมหาอํานาจอเมริกาต่อตัวจอมพล ป.โดยตรง ทําให้กลุ่มคู่แข่งขันทางการเมืองกลุ่ม
ต่าง ๆ ยังคงยอมให้จอมพล ป. เป็นผู้นําต่อไป  เน่ืองจากจอมพล ป.จะเป็นผู้นํามาซึ่งทรัพยากรหล่อ
เลี้ยงกลุ่มของตน ในขณะที่กลุ่มเหล่านี้ยังไม่พร้อมที่จะแตกหักกันเอง  ส่วนสถานการณ์ระหว่าง
ประเทศในขณะนั้น เป็นจุดที่ภาวะสงครามเย็นระหว่างสองมหาอํานาจพัดเข้าสู่เขตเอเชียตะวันออก /
ตะวันออกเฉียงใต้อย่างชัดเจน  ดังนั้น จอมพล ป. จึงฉวยใช้สถานการณ์นี้ประกาศตัวเป็นผู้ต่อต้าน
คอมมิวนิสต์เพื่อขอรับความช่วยเหลือจากอเมริกา  ส่วนสภาพเศรษฐกิจในขณะนั้นกล่าวได้ว่า ใน
พ.ศ.2493 เศรษฐกิจไทยได้ฟื้นตัวจากภาวะหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 แล้ว  ภาวะเงินเฟ้ออย่างรุนแรง
ได้หมดสิ้นไปแล้ว  กล่าวในแง่นี้ ข้อโต้แย้งที่มักกล่าวอ้างว่า ภาวะวิกฤติเศรษฐกิจ (economic crisis)
จะเป็นตัวกระตุ้นให้เกิดการปฏิรูปเศรษฐกิจจึงไม่สามารถใช้อธิบายจุดเร่ิมต้น (timing) ของการ
ปฏิรูป ณ จุดนี้ได้  บางท่านอาจโต้แย้งว่า ภาวะเศรษฐกิจโดยเฉพาะการขาดดุลการค้าในช่วงหลัง
สงครามเกาหลี เป็นสาเหตุหลักที่นําไปสู่การปฏิรูปด้านการเงินใน พ.ศ.2498 (1955)  งานชิ้นนี้เห็น
ว่า การขาดดุลการค้าและภาวะเงินเฟ้อช่วงนั้น มิได้มีความรุนแรงในระดับที่จะเรียกได้ว่าประเทศ
กําลังตกอยู่ในภาวะวิกฤติเศรษฐกิจ หรือกําลังจะเข้าสู่ภาวะวิกฤติเศรษฐกิจในระยะเวลาอันใกล้แต่
อย่างใด  ดังนั้นงานชิ้นนี้จึงเห็นว่า  ปัจจัยทางด้านเศรษฐกิจเป็นปัจจัยรองที่มีส่วนกระตุ้นให้เกิดการ
ปฏิรูปเศรษฐกิจในช่วงนี้52 

                                                 
52 ส่วนสภาพเศรษฐกิจภายในประเทศก่อน พ.ศ.2501 ถึง 2502 ก็มิได้มีปัญหาท่ีสําคัญใด ๆ แม้ว่าการปฏิรูปเศรษฐกิจยังมิได้เป็นเป้าหมาย
ของจอมพล ป. และรัฐยังคงแทรกแซงเศรษฐกิจเช่นเดิมก็ตาม ในยุคจอมพล ป. เศรษฐกิจไทยยังคงขยายตัวได้ในอัตราถึง 4.7% ต่อปี  และ
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 สมควรกล่าวด้วยว่า จุดเร่ิมต้นของการปฏิรูปในช่วงแรกนี้มีลักษณะเป็นแต่เพียงผลพลอย
ได้ของการรับความช่วยเหลือจากอเมริกา  ความช่วยเหลือหลักที่จอมพล ป. ต้องการน้ัน เป็นความ
ช่วยเหลือด้านการทหาร เพื่อหล่อเลี้ยงฐานเสียงของตน ซึ่งเป็นบุคคลในเคร่ืองแบบ  ดังนั้นเราจึงไม่
พบความพยายามของรัฐบาลจอมพลป. ที่จะยกเลิกนโยบายชาตินิยมทางเศรษฐกิจที่เร่ิมต้นขึ้นตั้งแต่
ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 2475  ในทางตรงกันข้าม รัฐบาลจอมพลป. กลับเพิ่มความ
เข้มข้นของนโยบายต่อต้านชนชั้นนําทางเศรษฐกิจชาวจีน จัดต้ังรัฐวิสาหกิจ รวมทั้งบริษัทอิทธิพล
กึ่งรัฐกึ่งเอกชนเข้าแสวงหาส่วนเกินทางเศรษฐกิจมากยิ่งขึ้น  จุดเปลี่ยนสําคัญคือพ.ศ.2497 ที่นับได้
ว่าหน่ออ่อนของความพยายามในการปฏิรูป/พัฒนาเศรษฐกิจถือกําเนิดขึ้นอย่างชัดเจน  เน่ืองจาก
เป็นปีที่จอมพลป.หันมาเดินในเส้นทางเสรีนิยมทั้งทางเศรษฐกิจและการเมือง  ในขณะที่กลไกรัฐ
จํานวนมากที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาถูกศึกษา-สํารวจ เพื่อจะทําการปรับองค์กร เตรียมความพร้อม
ของบุคลากรโดยการส่งไปศึกษา/อบรม  รวมทั้งการริเร่ิมสร้างโครงสร้างพื้นฐานทางกายภาพต่างๆ 
ขึ้นในยุคนี้ด้วย   
 สาเหตุหลักที่การปฏิรูประบบเศรษฐกิจยังคงเป็นเพียงหน่ออ่อน และมิได้กลายเป็น
เป้าหมายหลักของรัฐบาลจอมพลป. อธิบายได้ด้วยปัจจัยด้านการเมืองภายในประเทศอีกเช่นกัน  ใน
ยุคนี้นั้น เป้าหมายสูงสุดของรัฐบาลจอมพลป.ก็คือความพยายามเอาตัวรอดจากภาวะความง่อนแง่น
และความไร้เสถียรภาพทางการเมือง โดยเฉพาะอย่างยิ่งที่เกิดจากความขัดแย้ง 3 เส้าระหว่างจอมพล 
ป. กลุ่ม ผิน – เผ่า และกลุ่มสฤษดิ ์ ภายใต้ความไม่มั่นคงทางการเมืองเช่นนี้เอง เราจึงเข้าใจได้ว่าเหตุ
ใดรัฐบาลจอมพลป. จึงไม่กําหนดให้การปฏิรูปเศรษฐกิจเป็นเป้าหมายหลักของรัฐบาลตั้งแต่ต้น  
เน่ืองจากกว่าที่การปฏิรูปจะประสบผลสําเร็จในแง่ของการเพิ่มความเติบโตทางเศรษฐกิจ เพื่อที่จะ
กลายมาเป็นผลงานทางการเมืองของรัฐบาลได้นั้น จะต้องใช้เวลายาวนาน  รัฐบาลที่ไร้เสถียรภาพ
ทางการเมืองเช่นรัฐบาลของจอมพล ป. ย่อมไม่มีเวลารอคอยที่ยาวนานเช่นนั้น  ประกอบกับการ
ปฏิรูปในแง่ที่จะยกเลิกการแทรกแซงของรัฐต่อระบบเศรษฐกิจนั้น จะเป็นการทําลายผลประโยชน์
ของกลุ่มที่เป็นฐานสนับสนุนของจอมพลป. เช่น กลุ่มซอยราชครูโดยตรง  ดังนั้น ภาพหลักของยุคนี้
จึงยังคงเป็นภาพแห่ง ‚ทุนนิยมข้าราชการ‛ สืบต่อไป  จนกระทั่งเมื่อกลุ่มพล.ต.อ.เผ่าทวีความ
เข้มแข็งขึ้นเร่ือยๆ และเร่ิมคุกคามความอยู่รอดของจอมพลป.โดยตรงในปี 2497-2498  จอมพลป.จึง
หันมาเดินเส้นทางเสรีนิยม เพื่อทําลายกลุ่มราชครูทั้งในทางเศรษฐกิจและทางการเมือง  
 เมื่อจอมพลสฤษดิ์ ขึ้นสู่อํานาจในปี 2501 การปฏิรูปเศรษฐกิจก็ได้กลายเป็นเป้าหมายหลัก
ของรัฐบาล  นับแต่การรัฐประหาร 2500 เป็นต้นมา จอมพลสฤษดิ์สามารถสร้างความเป็นปึกแผ่น
ทางการเมืองขึ้นในระดับที่ไม่เคยปรากฏมาก่อนนับแต่ 2475  ความมั่นคงทางการเมืองในระดับสูง
นี ้ย่อมทําให้จอมพลสฤษดิ์มีเวลารอคอยดอกผลแห่งการปฏิรูปเศรษฐกิจ  เพื่อนําดอกผลนี้มาสร้าง
                                                                                                                                            

ขนาดของระบบเศรษฐกิจท่ีวัดโดยรายได้ประชาชาติก็ขยายตัวจาก 35.2 เป็น 48.6 พันล้านบาท ในช่วงเวลา 2494 – 2502 (1951 – 1958)  แต่แน่
ละว่า อัตราการขยายตัวนี้จะตํ่ากว่าในช่วงต่อมาในระหว่างปี 2503 – 2512 (1956 – 1969)  ที่ขยายตัวถึงปีละ  8.6 % (Ingram, 1971 : 221 – 223) 
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ความชอบธรรมในการปกครองให้แก่รัฐบาลของตน  ดังนั้น ภาพหลักของยุครัฐบาลจอมพลสฤษดิ์
จึงเป็นภาพแห่งการสร้าง ‚ทุนนิยมนายธนาคาร‛ ซึ่งในขณะเดียวกันก็ใช้ยุทธวิธีการปฏิรูปแบบค่อย
เป็นค่อยไป (gradual process) ในการทําลายระบบทุนนิยมข้าราชการ  ในด้านหน่ึง เพื่อมิให้กระทบ
กับผลประโยชน์ของกลุ่มที่เป็นฐานเสียงของรัฐบาลเช่น รัฐวิสาหกิจในกระทรวงกลาโหม  แต่ใน
อีกด้านหนึ่งก็ยึด/ทําลายฐานเศรษฐกิจของกลุ่มผิน – เผ่า ซึ่งเป็นศัตรูทางการเมืองของตน 
 

2) ปัจจัยแห่งความสําเร็จหรือล้มเหลวของการปฏิรูป 
 อาจกล่าวได้ว่า ปัจจัยที่ทําให้การปฏิรูปเศรษฐกิจประสบผลสําเร็จนั้น มิได้อยู่ที่ เฉพาะการ
ปรับทิศทางของระบบเศรษฐกิจจากการเน้นบทบาทนําของรัฐไปสู่การเน้นบทบาทนําของ
ภาคเอกชนเท่านั้น  แต่ความสําเร็จหลักในการปฏิรูปคือความสําเร็จในการยกระดับเชิงคุณภาพของ
ตัวรัฐไทยเอง จากรัฐที่ไม่มีเอกภาพ (fragmented state) ไม่มีเป้าหมายทางเศรษฐกิจที่ชัดเจน ไม่มี
กลไกรัฐที่มีศักยภาพ/ความสามารถ (capacity) พอเพียงที่จะชี้นําการพัฒนาเศรษฐกิจ ไปสู่รัฐที่มี
ความเข้มแข็งเพิ่มขึ้นในระดับรัฐขั้นกลาง (Intermediate State) ที่สามารถสร้างเงื่อนไขอันเหมาะสม
ให้แก่การสะสมทุนของภาคเอกชนได้  ความสามารถที่เพิ่มขึ้นอย่างมีนัยยะสําคัญน้ี เห็นได้อย่าง
ชัดเจนในหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับเศรษฐกิจมหภาค ทั้งในด้านการเงิน การคลัง และการวางแผน
ระยะยาวที่ถูกควบคุมโดยกลุ่มเทคโนแครต  หรือกล่าวโดยรวมได้ว่า กลไกรัฐไทยได้ถูกพัฒนาให้
เข้าใกล้กับตัวแบบราชการในอุดมคติของ Weber (Weberian Bureaucracy) ที่เน้นการปฏิบัติหน้าที่
ตามพันธะกิจขององค์กรที่ได้รับมอบหมายอย่างมีประสิทธิผลมากขึ้น โดยมีจอมพลสฤษดิ์ เป็นผู้ถือ
บังเหียนแห่งการปฏิรูป  ในขณะเดียวกัน ช่องทางเชื่อมโยงระหว่างภาครัฐและภาคสังคม (state-
society linkage)  ก็มีลักษณะลงตัวมากขึ้น มีการค้นพบรูปแบบใหม่ในการแบ่งสรรผลประโยชน์
ระหว่างชนชั้นนํา ‘ชาวไทย’ ที่กุมอํานาจทางการเมืองและชนชั้นนํา ‘ชาวจีน’ ที่กุมอํานาจทาง
เศรษฐกิจ  ช่องทางเชื่อมโยงใหม่นี้ นอกจากจะเป็นเวทีแห่งการสื่อสารและต่อรองผลประโยชน์
ระหว่างชนชั้นนําทั้งสองกลุ่มแล้ว ในอีกแง่หนึ่งก็ทําหน้าที่เป็นตัวรับประกันความมั่นคงในการ
ลงทุนให้แก่ชนชั้นนําทางเศรษฐกิจอีกด้วย  และเมื่อจอมพลสฤษดิ์กําหนดให้การพัฒนาเศรษฐกิจ
เป็นเป้าหมายที่ชัดเจนทางการเมืองของตนแล้ว ความเข้มแข็งของรัฐที่เพิ่มขึ้นนี้ก็กลายเป็นเคร่ืองมือ
ของรัฐบาลที่จะผลักดันเป้าหมายนี้อย่างเอาจริงเอาจัง  การปฏิรูปรัฐให้เข้มแข็งขึ้นนี้จะเกิดขึ้นมิได้
เลย หากจอมพลสฤษดิ์ไม่สามารถที่จะสร้างความมั่นคงและความเป็นปึกแผ่นให้แก่ระบอบการ
ปกครองของตัวเองขึ้นก่อน 
 
 3) สี่เส้าความสัมพันธ์ทางอํานาจแห่งการปฏิรูป 
 อาจแบ่งตัวแสดงหลัก (actor) ที่สําคัญต่อการปฏิรูปนี้ออกได้เป็น 4 กลุ่มคือ หน่ึง กลุ่ม
นักการเมือง (อ่านว่าทหาร) สอง กลุ่มแทคโนแครต สาม กลุ่มทุนธนาคาร สี่ อเมริกาและองค์กร
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ระหว่างประเทศ  งานชิ้นนี้เห็นว่าปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงภายในประเทศ 3 กลุ่มแรกเป็นตัวชี้
ขาดพลวัตรของการปฏิรูปเศรษฐกิจ  โดยมีกลุ่มที่สี่เป็นปัจจัยสนับสนุน   
 ความสัมพันธ์คู่แรกระหว่างนักการเมืองกับเทคโนแครตนั้น เป็นปัจจัยที่มีความสําคัญที่สุด
ในการกําหนดความเป็นไปของการปฏิรูป  ในระดับภาพรวม เทคโนแครตร่วมมือกับกลุ่มที่สี่ใน
การกําหนดเน้ือหาและทิศทางการปฏิรูปแบบเสรีนิยม โดยผลักดันผ่านอํานาจทางการเมืองที่อยู่ใน
มือของกลุ่มนักการเมือง  ในแง่นี้ การปฏิรูประบบอัตราแลกเปลี่ยน 2498 จึงเป็นความสําเร็จคร้ัง
สําคัญของกลุ่มเทคโนแครตในการดึงเอาอํานาจในการกําหนด/บริหารนโยบายการเงินออกจากตัว
นักการเมืองเอง (depoliticalisation of monetary policy)  แต่เทคโนแครตต้องรอจนถึงพ.ศ.2502 ที่
จอมพลสฤษดิ์จะยอมมอบอํานาจในการกําหนดนโยบายการคลัง และการวางแผนเศรษฐกิจให้แก่
กลุ่มตน ซึ่งทําให้เทคโนแครตสามารถควบคุมและกํากับระบบราชการให้ทําการพัฒนาเศรษฐกิจไป
ในทิศทางที่ตนกําหนดได้  หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า จอมพลสฤษดิ์ทําหน้าที่เป็นเกราะทาง
การเมืองที่ป้องกันเทคโนแครตจากแรงกดดันของกลไกรัฐในหน่วยอื่น ๆ   ดังนั้น คําถามที่ตามมา
คือ เหตุใดจอมพลสฤษดิ์จึงยินยอมมอบอํานาจเหล่านี้ให้แก่เทคโนแครต 
 ดังที่ทักษ์ (อ้างใน Muscat, 1994 : 89)  ชี้ว่า สําหรับตัวจอมพลสฤษดิ์ นอกจากการ
กําหนดให้การพัฒนาเป็นเป้าหมายหลักของรัฐแล้ว ตัวเขาเองก็เปรียบเสมือนขวดแก้วที่ว่างเปล่า 
มิได้มีความสามารถในการกําหนดทิศทางและเน้ือหาของการปฏิรูปแต่อย่างใด  ดังนั้น จอม
พลสฤษดิ์จึงมีความจําเป็นที่จะต้องพึ่งพาความเชี่ยวชาญของเหล่าเทคโนแครตในการกําหนดเนื้อหา
ของการพัฒนาประเทศ  นอกจากความรู้/ความเชี่ยวชาญแล้ว อํานาจต่อรองของเทคโนแครตยังมี
ที่มาจากการเป็นตัวกลางในการเชื่อมต่อระหว่างนักการเมืองและแหล่งเงินช่วยเหลือทางเศรษฐกิจ 
เช่น อเมริกาและธนาคารโลก  ดังนั้น เมื่อนักการเมืองต้องการเข้าถึงแหล่งทรัพยากรเหล่านี้แล้ว จึง
หลีกเลี่ยงมิได้ที่จะต้องพึ่งพาพวกเทคโนแครต  ในแง่นี้แล้ว Silcock (1967: 280 – 281) เสนอว่า 
สาเหตุที่จอมพลสฤษดิ์เลือกเอา นายป๋วย อึ๊งภากรณ์ มาเป็นหัวหน้ากลุ่มเทคโนแครต  ทั้ง ๆ ที่ก่อน
หน้านีน้ายป๋วย ไม่ยอมทําตามความต้องการของเขาในกรณีที่สหธนาคารทําผิดกฎการแลกเปลี่ยน
เงินตราระหว่างประเทศนั้น เป็นเพราะองค์กรระหว่างประเทศเหล่านี้ทราบดีถึงความซื่อสัตย์ของ
นายป๋วย  และชื่อเสียงในการหาผลประโยชน์ส่วนตัวของจอมพลสฤษดิ์  ท่านจอมพลจึงต้องแต่งต้ัง
นายป๋วยให้เป็นหัวหน้าเทคโนแครต เพื่อเป็นหลักประกันว่าเงินช่วยเหลือจากต่างประเทศจะถูกใช้
ไปอย่างถูกต้อง  ดังนั้น เราอาจจะสรุปความสัมพันธ์ระหว่างจอมพลสฤษดิ์และกลุ่มเทคโนแครตได้
ว่า ท่านจอมพลทําหน้าที่ปกป้องกลุ่มเทคโนแครตจากแรงกดดันในระบบราชการ ในขณะที่เขาต้อง
พึ่งพาความรู้/ความเชี่ยวชาญในการกําหนด/ผลักดันการปฏิรูปเศรษฐกิจของเทคโนแครต 
 แต่ในขณะที่จอมพลสฤษดิ์คุ้มครองเทคโนแครตจากระบบราชการนั้น จอมพลสฤษดิ์กลับ
ไม่ปกป้องเทคโนแครตจากแรงกดดันของกลุ่มนายธนาคารพาณิชย์  ตรงกันข้าม นายธนาคารอาศัย
อํานาจของจอมพลสฤษดิ์เข้าขัดขวางความพยายามของเทคโนแครตในการกํากับดูแลภาคการ
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ธนาคาร ดังเช่นในกรณีการร่าง พ.ร.บ.การธนาคารพาณิชย์ พ.ศ.2502  กล่าวในแง่นี้แล้ว บทบาท
หลักของตัวแสดงนอกภาครัฐน้ีจึงมีฐานะเป็นเพียงแค่ผู้คอยติติง มิให้มาตรการของรัฐกลายเป็น
อุปสรรคหรือไม่เป็นประโยชน์เท่าที่ควรแก่กลุ่มตน  แต่มิได้เป็นผู้เร่ิมต้นกําหนดวาระแห่งการ
ปฏิรูป  หรือเป็นกลุ่มผลประโยชน์นอกภาครัฐที่ทําตัวเป็นผู้ ริเร่ิมเชิงนโยบาย (policy demander) แต่
อย่างไร 
 ส่วนบทบาทของอเมริกาและองค์กรระหว่างประเทศนั้น งานชิ้นนี้เห็นว่าเป็นเพียงปัจจัย
เสริมเท่านั้น มิได้มีบทบาทหลักในการกดดันให้ไทยเดินตามแนวทางเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม  ดังที่
เสนอโดยนักวิชาการบางท่านเช่น อุกฤษฎ์ (2526)  เป็นไปได้อย่างสูงยิ่งที่แนวคิดแบบเสรีนิยมใน
การปฏิรูปของตัวแสดงฝ่ายไทยทั้งพวกเทคโนแครตและจอมพลสฤษดิ์ (ในช่วงที่รักษาตัวอยู่ใน
อเมริกา) จะได้รับอิทธิพลทางความคิดจากตัวแสดงนอกสังคมไทย  แต่การรับอิทธิพลทางความคิด
นี้ยังห่างไกลกับการกล่าวว่า ‚ไทยถูกประเทศตะวันตกบีบ‛ ให้เดินตามแนวเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ 
 ตัวอย่างที่มักหยิบยกขึ้นมาสนับสนุนข้อความข้างต้นก็คือ การเข้ามาของคณะสํารวจทาง
เศรษฐกิจของธนาคารโลกในปี 2500 (1957) และผลิตรายงานที่ต่อมาจะกลายเป็นพิมพ์เขียวของการ
พัฒนาเศรษฐกิจของไทยนั้น Muscat (1994 : 91) โต้ว่า การตีความเช่นนี้เป็นการดูแคลนบทบาท
ของเทคโนแครต  Muscat เสนอว่าคนอย่างดร.ป๋วย ย่อมรู้ดีว่าคณะสํารวจเศรษฐกิจของธนาคารโลก
ย่อมต้องมีแนวคิดแบบเสรีนิยมอยู่แล้ว ก่อนที่จะมีการเชิญให้เข้ามาในประเทศไทย  รวมทั้งเสนอ
ด้วยว่า ก่อนที่คณะนี้จะเข้าประเทศ เทคโนแครตไทยกลุ่มหนึ่งภายใต้การนําของที่ปรึกษา Loftus ก็
ทําการศึกษาถึงแนวทางในการปรับปรุงกระบวนการกําหนดงบประมาณลงทุนอยู่ก่อนแล้ว  และผล
การศึกษานี้ก็กลายเป็นจุดเร่ิมต้น (point of departure) ของคณะธนาคารโลกต่อไป  กล่าวในแง่นี้
แล้ว Muscat จึงเห็นว่า ตัวแสดงต่างชาติมิได้มีบทบาทครอบงําการปฏิรูปเศรษฐกิจแต่อย่างใด  แต่
สิ่งที่น่าขบคิดมากขึ้นก็คือ สถานการณ์สมมุติที่ว่า หากจอมพลสฤษดิ์ไม่ทําตามแนวทางเสรีนิยม
แล้ว อเมริกาจะตัดความช่วยเหลือทั้งทางทหารและทางเศรษฐกิจหรือไม่ 
 คําตอบนั้น น่าจะเป็นว่า ‚ไม่ตัด‛ เน่ืองจากภาวะสงครามเย็นที่ดํารงอยู่ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ระหว่าง พ.ศ. 2503 – 2504 ที่เกิดวิกฤติการณ์ในลาว และเกิดความตึงเครียดขึ้นในสงครามเวียดนาม 
ดังนั้น ต่อให้จอมพลสฤษดิ์มิได้ดําเนินการปฏิรูปเศรษฐกิจในแนวทางเสรีนิยมอย่างจริงจังแล้ว  
อเมริกาก็คงจะไม่ตัดความช่วยเหลือต่อไทย เน่ืองจากต้องการใช้ไทยเป็นหน้าด่านแห่งการต่อต้าน
คอมมิวนิสต์ต่อไป  ยิ่งไปกว่านั้น สิ่งนี้ก็เคยเกิดขึ้นแล้วในยุคจอมพลป.ภายหลังการรับความ
ช่วยเหลือในปี 2493  แม้ว่าสนธิสัญญาฉบับนั้นจะได้ระบุให้ไทยดําเนินแนวทางเสรีนิยมอยู่แล้วก็
ตาม  แต่รัฐบาลจอมพล ป. ก็หาได้ทําตามแต่อย่างใด  ตรงข้ามกลับเข้าแทรกแซงเศรษฐกิจมากขึ้น  
แต่สหรัฐก็หาได้ตัดความช่วยเหลือแต่อย่างใด  กล่าวในแง่นี้แล้ว หากรัฐไทยมิได้ยินยอมพร้อมใจที่
จะเดินแนวทางเศรษฐกิจเสรีนิยมเองแล้ว ‘แรงบีบ’ จากอเมริกาและพวกก็คงมิได้มีอํานาจต่อรอง
มากนัก  ตราบใดที่จอมพลสฤษดิ์ยังคงรักษาแนวนโยบายต่อต้านคอมมิวนิสต์ในทางการเมืองอย่าง
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จริงจังต่อไป  อิทธิพลของอเมริกาและองค์กรระหว่างประเทศจึงมีฐานะเป็นเพียงบทบาทสนับสนุน 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งผ่านกลุ่มเทคโนแครต  แต่มิได้มีฐานะครอบงําแต่อย่างใด 
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บทที่ 3 
หนึ่งทศวรรษแห่งความอ่อนแอของรัฐไทยในการจัดการเศรษฐกิจภายหลังวิกฤติการณ์ พ.ศ.  2540 

 
บทน า 
 การอภิปรายในบทนี้จะแบ่งออกเป็นห้าส่วน  ส่วนที่หนึ่งว่าด้วยการต่อรองทางการเมืองใน
เร่ืองการแบกรับภาระขาดทุนภายหลังการเกิดวิกฤติเศรษฐกิจระหว่างฝ่ายลูกหนี้ เจ้าหนี้ และผู้เสีย
ภาษี  โดยขอบเขตของการอภิปรายจะเจาะจงลงไปที่การแก้ปัญหาของสถาบันการเงินเท่านั้น  
วัตถุประสงค์ของส่วนน้ีต้องการจะชี้ว่า ความอ่อนแอของรัฐไทยภายใต้การนําของรัฐบาลชวน หลีก
ภัยทําให้ไม่สามารถจัดการกับการเมืองเร่ืองภาระขาดทุนได้อย่างรวดเร็วและเด็ดขาด ซึ่งส่งผลให้
เศรษฐกิจโดยรวมฟื้นตัวอย่างล่าช้าตามไปด้วย  ส่วนที่สองจะเป็นการอภิปรายถึงความพยายามของ
รัฐไทยในการสร้างกติกาใหม่ทางการเงินภายหลังวิกฤติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการออกพ.ร.บ.ทาง
การเงินสามฉบับเช่น พ.ร.บ.ธนาคารแห่งประเทศไทย ซึ่งมีข้อสรุปว่า เพราะความอ่อนแอของรัฐ
ไทยอีกเช่นกันที่ทําให้ต้องใช้เวลามากกว่าสิบปีในการร่างกฎหมายชุดนี้  ดังน้ัน ส่วนที่สามจึง
พยายามจะอธิบายว่า กติกาหรือสถาบันทางการเมืองในลักษณะใดที่อธิบายความอ่อนแอของรับ
ไทย ก่อนพ.ศ. 2540  ในขณะที่ส่วนที่สี่จะอภิปรายถึงกติกาทางการเมืองของรัฐธรรมนูญพ.ศ. 2540 
ซึ่งเป็นปัจจัยสําคัยในการหนุนเสริมให้รัฐบาลของนายกรัฐมนตรีทักษิณเป็นรัฐบาลที่มีประสิทธิผล
กว่ารัฐบาลของนายชวน  ในส่วนที่ห้านั้นจะชี้ถึงนัยยะของรัฐธรรมนูญฉบับพ.ศ. 2550 ซึ่งเป็น
ผลผลิตของคณะรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 ที่จะมีผลต่อเศรษฐกิจไทย  
 
1. การเมืองเร่ืองผลักภาระขาดทุนภายหลังวิกฤติเศรษฐกิจ 2540 (The Politics of Loss Sharing) 
 การลดค่าเงินบาทในวันที่ 2 กรกฎาคม 2540 ก่อให้เกิดการขาดทุนจากอัตราแลกเปลี่ยน
เงินตราต่างประเทศแก่ภาคธุรกิจไทยเป็นจํานวนมหาศาล  จนถึงขนาดที่ส่วนของทุน (equity) ของ
ภาคเอกชนทั้งหมดมีไม่เพียงพอในการรองรับผลการขาดทุนที่เกิดขึ้น  กล่าวคือ ผลขาดทุนทั้งสิ้น
เมื่อเดือนพฤษภาคม 2545 มีขนาด 5.34 ล้านล้านบาท ในขณะที่ส่วนของทุนของภาคเอกชนมีเพียง 
3.24 ล้านล้านบาทในปี 2539 เท่านั้น  การที่ส่วนของทุนมีไม่พอรองรับผลการขาดทุนมีนัยยะว่า 
เจ้าหนี้และผู้ฝากเงินย่อมต้องแบกรับภาระของผลการขาดทุนนี้ด้วย  แต่เน่ืองจากรัฐบาลพลเอก
ชวลิตออกมาตรการคุ้มครองเจ้าหนี้ของสถาบันการเงินและผู้ฝากเงินเต็มจํานวน  ดังนั้น รัฐจึงต้อง
เข้าแบกรับภาระขาดทุนแทน ซึ่งส่วนหน่ึงได้แปรไปเป็นผลการขาดทุนของกองทุนฟื้นฟูฯ (FIDF) 
ภายใต้การดูแลของธปท. จํานวน 1.4 ล้านล้านบาท (อัมมารและณัฐนันท์, 2546: 210, 214-215)  
 กล่าวอย่างถึงที่สุดแล้ว ระหว่างผู้ถือหุ้น ผู้เสียภาษีและลูกหนี้สถาบันการเงิน ใครจะต้อง
แบกรับภาระการขาดทุนในสัดส่วนเท่าใดนั้น เป็นผลลัพธ์ของการต่อรองทางการเมือง โดยเฉพาะ
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อย่างยิ่งในบริบทของสังคมไทยที่กฎ กติกาของกระบวนการล้มละลายทางธุรกิจก่อนที่วิกฤติ
เศรษฐกิจจะเกิดขึ้นนั้น อยู่ในสภาพที่ล้าหลังและไม่สามารถที่จะจัดการกับผลการขาดทุนมหาศาล
ข้างต้นอย่างมีประสิทธิผล  การต่อรองทางการเมืองนี้เกิดขึ้นอย่างชัดเจนในขั้นตอนของการร่าง
กฎหมายเศรษฐกิจ 11 ฉบับ ซึ่งหลายฉบับเป็นร่างที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการล้มละลายทางธุรกิจ
โดยตรง การต่อรองทางการเมืองแหลมคมมาก จนถึงขั้นที่กฎหมายชุดนี้ถูกตั้งฉายาว่า ‚กฎหมาย
ขายชาติ 11 ฉบับ‛ จากกลุ่มลูกหนี้รายใหญ่และสื่อมวลชน 
 นอกจากการต่อรองทางการเมืองในเร่ืองกฎหมายล้มละลายแล้ว ฝ่ายใดจะต้องแบกรับภาระ
ขาดทุนมากน้อยเพียงใด ยังขึ้นอยู่กับแนวทาง (Approach) ที่รัฐเลือกใช้ในการแก้ไขภาวะวิกฤติ
เศรษฐกิจอีกด้วย กล่าวโดยทั่วไป แนวทางที่รัฐต่างๆ เลือกใช้ในการแก้ไขภาวะวิกฤติน้ัน แบ่งออก
ได้เป็น 2 ชนิด คือ แนวทาง ‘อิงรัฐ’ (State-led Approach) ซึ่งเป็นแนวทางที่ให้รัฐมีบทบาทนําใน
การดึงระบบเศรษฐกิจออกจากภาวะวิกฤติ อีกแนวทางหนึ่งคือ ‘อิงตลาด’ (Market-led Approach) 
ซึ่งมอบบทบาทหลักในการแก้วิกฤติให้เป็นของภาคเอกชนโดยผ่านกลไกตลาด 
 

1.1 การปรับโครงสร้างสถาบันการเงิน: แนวทางอิงรัฐและอิงตลาด (Financial Institution 
Restructuring: Market-led vs. State-led) 

 ในแง่หนึ่ง วิกฤติเศรษฐกิจ 2540 มีสาเหตุสําคัญจากการลงทุนล้นเกิน (overinvestment) 
ดังนั้นมูลค่าของสินทรัพย์ หนี้สิน และส่วนของทุนขององค์กรธุรกิจจะต้องถูกประเมินค่าลดลง 
(written down) เพื่อให้องค์กรที่ยังมีความเป็นไปได้ทางธุรกิจอยู่รอดต่อไป  แม้ว่าจะตกอยู่ในภาวะ
ล้มละลายทางการเงินก็ตาม (financial insolvency)  แต่ตราบใดที่กระบวนการปรับโครงสร้าง
การเงินยังไม่แล้วเสร็จ  ตราบนั้นองค์กรธุรกิจที่ตกอยู่ภายใต้ภาวะข้างต้นก็จะไม่ได้รับสินเชื่อเพื่อ
การลงทุน หรือแม้กระทั่งสินเชื่อประกอบธุรกิจวันต่อวัน (working capital) จากสถาบันการเงิน  
ดังนั้น หากองค์กรธุรกิจจํานวนมากของระบบเศรษฐกิจยังคงตกอยู่ในวังวนของการปรับโครงสร้าง
ทางการเงินที่ไม่จบสิ้น ย่อมหมายความว่าระบบเศรษฐกิจโดยรวมจะไม่ฟื้นตัวจากวิกฤติ  
 ในอีกแง่หนึ่ง หากระบวนการปรับโครงสร้างทางการเงินยังไม่เสร็จสิ้น ตราบนั้นสถาบัน
การเงินก็จะไม่สามารถขยายสินเชื่อได้ตามปกติ  เนื่องจากภายใต้ภาวะที่ระบบการเงินมีสินทรัพย์
ด้อยค่า (distressed asset) จํานวนมาก และมีมูลค่าที่ไม่แน่นอน (uncertain value) แล้ว สถาบัน
การเงินจะมีภาระในการกันสํารองจํานวนมาก (reserve provision) ซึ่งจะกระทบต่อความพอเพียง
ของทุน (capital adequacy) ของสถาบันการเงินในด้านลบ  ทําให้สถาบันการเงินมีศักยภาพในการ
ขยายสินเชื่อตํ่าหรือไม่ได้เลย  สรุปว่า ตราบใดที่กระบวนการปรับตัวของงบดุลการเงิน (balance 
sheet adjustment) ทั้งขององค์กรธุรกิจและสถาบันการเงินยังไม่เสร็จสิ้น ตราบนั้นการปล่อยสินเชื่อ
และการลงทุนก็จะกระทําไม่ได้เป็นปกติ  ซึ่งย่อมทําให้เศรษฐกิจระดับมหภาคไม่ฟื้นตัวจากภาวะ
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วิกฤติ หรือกล่าวอีกแบบหนึ่งว่า ความรวดเร็วในการปรับตัวของงบดุลการเงินเป็นตัวกําหนดความ
รวดเร็วของการฟื้นตัวของเศรษฐกิจมหภาคโดยตรง (Ammar, 2005:77) 
 ในแง่นี้แล้ว รัฐอาจมีบทบาทสําคัญที่จะช่วยให้กระบวนการปรับตัวของงบดุลการเงิน
รวดเร็วขึ้นด้วยเครื่องมือและมาตรการต่างๆ  โดยทั่วไปแล้ว เราอาจแบ่งเคร่ืองมือและมาตรการใน
การแก้วิกฤติเศรษฐกิจออกได้เป็นสองแบบคือ แนวทางให้ตลาดนํา  (market-led) หรือให้รัฐนํา 
(state-led)  ความแตกต่างของแนวทางทั้งสองนี้ เอาเข้าจริงแล้ว เป็นความแตกต่างในแง่ระดับ  
(degree) มากกว่าเป็นการแตกต่างในแง่ประเภท (kind)  ตัวอย่างเช่น มาตรการของมาเลเซียและ
เกาหลีใต้อาจจัดได้ว่าเป็นแนวทางอิงรัฐ  ในขณะที่แนวทางแก้ปัญหาวิกฤติของไทยจัดเป็นแนวทาง
อิงตลาด  ในกรณีของเกาหลีใต้ รัฐบาลเข้าไปจัดการกับทั้งปัญหาหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้  (NPLs) 
และความพอเพียงของทุนในสถาบันการเงินอย่างขนานใหญ่ โดยจัดต้ังบริษัทบริหารสินทรัพย์
แห่งชาติ (Korea Asset Management Corporation: KAMCO) ขึ้นเพื่อซื้อ NPLs ออกจากสถาบัน
การเงินและจัดตั้งบริษัทประกันเงินฝากแห่งชาติ (Korea Deposit Insurance Corporation: KDIC) 
ขึ้นเพื่อเป็นแหล่งเพิ่มเงินกองทุนให้แก่สถาบันการเงินโดยตรง ตั้งแต่เมื่อวิกฤติเกิดขึ้นใหม่ๆ  ส่วน
กรณีของไทยนั้น กว่าที่รัฐบาลชวนจะจัดต้ังกองทุนขึ้นเพื่อช่วยเพิ่มทุนแก่สถาบันการเงินก็เป็นเวลา
กว่าหนึ่งปีภายหลังวิกฤติ และก็ต่อเมื่อรัฐบาลแน่ใจแล้วว่า มีความเป็นไปได้น้อยมากที่สถาบัน
การเงินจะสามารถเพิ่มทุนได้ด้วยตนเอง  ยิ่งไปกว่านั้น กว่าที่รัฐบาลจะจัดต้ังบริษัทบริหารสินทรัพย์
แห่งชาติขึ้น (Thailand Asset Management Corporation: TAMC)  วิกฤติเศรษฐกิจก็ผ่านไปแล้วกว่า
สี่ปีและสุดท้ายแล้ว NPLs ที่ TAMC ซื้อมานั้น ส่วนใหญ่ก็เป็น NPLs จากสถาบันการเงินของรัฐ 
แทนที่จะเป็นของเอกชนดังที่ต้ังใจไว้แต่แรก  ดังนั้น ความแตกต่างระหว่างไทยและเกาหลีจึงเป็น
เพียงความแตกต่างในเชิงระดับมากกว่าเชิงประเภท ในแง่ที่รัฐเข้าแทรกแซงโดยตรงเพื่อเร่ง
ความเร็วของกระบวนการปรับตัวของงบดุล  งานชิ้นนี้จะพยายามถกเถียงว่า หากรัฐไทยใช้แนวทาง
อิงรัฐตั้งแต่ต้นในการแก้วิกฤติเศรษฐกิจแล้ว ก็มีความเป็นไปได้ว่า เศรษฐกิจไทยจะฟื้นตัวจากวิกฤติ
เร็วกว่าที่เกิดขึ้นจริง  การอภิปรายส่วนข้างล่างนี้จึงเป็นความพยายามที่จะชี้ให้เห็นถึงบทบาทของรัฐ
ไทยต่อการปรับโครงสร้างของภาคสถาบันการเงินในสองประเด็นคือ หน่ึง ปัญหาความพอเพียง
ของเงินกองทุนของสถาบันการเงิน (solvency and capital adequacy) ซึ่งไม่ได้เป็นปัญหาเฉพาะของ
สถาบันการเงินใดสถาบันการเงินหนึ่งเท่านั้น แต่เป็นปัญหาของทั้งภาคการเงิน (system-wide 
problem)  สอง ปัญหา NPLs และสินทรัพย์ด้อยค่า (distressed asset)  ปัญหานี้และปัญหาข้างต้นยึด
โยงกันอย่างแนบแน่น จนถือได้ว่าเป็นสองด้านของเหรียญเดียวกัน  กล่าวคือ เมื่อสามารถทําการ
เพิ่มทุนให้สถาบันการเงินจนมีเงินกองทุนพอเพียงแล้ว  สถาบันการเงินก็จะมีความสามารถมากขึ้น
ในการรองรับการขาดทุนจากการปรับโครงสร้างหนี้เพื่อแก้ปัญหา NPLs  ดังนั้น การเพิ่มทุนจึงเป็น
การช่วยเพิ่มความรวดเร็วของการแก้ปัญหา NPLs ได้ไปในตัว  ในขณะที่ภาระการกันสํารองก็จะ
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ลดลง  ทําให้สถาบันการเงินมีความจําเป็นในการเพิ่มทุนเพื่อคงเงินกองทุนตามระดับที่กฎหมาย
กําหนดน้อยลงตามไปด้วย 
 

1.1.1 ปัญหาความพอเพียงของเงินกองทุนในสถาบันการเงิน (Solvency and Capital 
Adequacy)53 

 ระดับความรุนแรงและความจําเป็นที่สถาบันการเงินจะต้องทําการเพิ่มทุนเพื่อให้เป็นไป
ตามข้อกําหนดของกฎหมายตามมาตรฐานของ BIS นั้น อาจจะพิจารณาได้จากตัวเลขดังต่อไปนี้ 
ในช่วงปี 2540-2542 ภาคธนาคารมีภาระขาดทุนทั้งสิ้น 688,452 ล้านบาท แต่ ณ สิ้นปี 2539 
ธนาคารทั้งหมดมีเงินทุนเพียง 356,954 ล้านบาทเท่านั้น  ดังนั้น ภาคธนาคารจึงจําเป็นที่จะต้องทํา
การเพิ่มทุนในจํานวนมหาศาล 
 มาตรการแรกที่รัฐบาลไทยใช้แก้ปัญหาก็คือ การแก้กฎหมายอนุญาตให้ต่างประเทศ
สามารถเป็นผู้ถือหุ้นเสียงข้างมากของสถาบันการเงินไทยตั้งแต่เดือนพฤศจิกายน 2540 เป็นเวลา 10 
ปี  โดยหวังว่า ธนาคารไทยจะสามารถเสนอขายหุ้นแก่ต่างชาติเพื่อทําการเพิ่มทุนได้ด้วยตัวเอง  แต่
ปรากฏว่า มีเพียงธนาคารกรุงเทพและกสิกรไทยเท่านั้นที่เพิ่มทุนได้เป็นจํานวนรวมเพียง 43,000 
ล้านบาทเท่านั้นในช่วงที่ต้นปี 2542  เมื่อสถานการณ์วิกฤติเศรษฐกิจได้ลุกลามและรุนแรงมากขึ้น
เร่ือยๆในช่วงต่อมา ทําให้ความเชื่อมั่นของนักลงทุนต่างชาติต่อเศรษฐกิจของประเทศเกิดใหม่แย่ลง
เร่ือยๆ  จนกระทั่งรัฐบาลชวนเชื่อว่าโอกาสที่สถาบันการเงินจะเพิ่มทุนจนพอเพียงด้วยตัวเองนั้น
แทบจะเป็นไม่ได้เลย  ดังนั้น รัฐบาลจึงถูกสถานการณ์บังคับให้เข้าช่วยเหลือสถาบันการเงิน
โดยตรง ซึ่งเป็นที่รู้จักกันในนามแผน 14 สิงหาคม พ.ศ.2542 
 ส่วนหน่ึงของแผน 14 สิงหาคมคือ การใช้เงินสาธารณะเข้าเพิ่มทุนทั้งในกองทุนขั้นที่หนึ่ง 
(Tier-1) และกองทุนขั้นที่สอง (Tier-2) ให้แก่สถาบันการเงินภายใต้เงื่อนไขบังคับจํานวนหนึ่ง  แต่
สถาบันการเงินยังมีสิทธิ์เลือกว่าจะเข้าร่วมโครงการเพิ่มทุนของรัฐหรือไม่ก็ได้  รายละเอียดคร่าวๆ 
คือ หากสถาบันการเงินต้องการเพิ่มทุนในกองทุนขั้นที่หนึ่งแล้ว รัฐบาลก็จะออกพันธบัตรที่เปลี่ยน
มือไม่ได้อายุ 10 ปีให้แก่สถาบันการเงิน โดยแลกกับหุ้นบุริมสิทธิ์ของสถาบันการเงินนั้นๆ 
(preferred shares) และสงวนสิทธิที่จะเปลี่ยนตัวผู้บริหารของสถาบันการเงินด้วย  รวมทั้งสถาบัน
การเงินจะต้องกันสํารองเต็มจํานวนทันที  ในขณะที่สถาบันการเงินที่ไม่เข้าร่วมโครงการน้ัน ธปท.
อนุญาตให้ค่อยๆ กันสํารองจนกระทั่งเต็มจํานวนในปี 2543  วัตถุประสงค์หลักของการช่วยเหลือ
เงินกองทุนขั้นที่ 1 ก็เพื่อจะทําให้สถาบันการเงินมีกองทุนพอเพียงในการดูดซับภาวะขาดทุนของ
สถาบันการเงินโดยตรง  ส่วนวัตถุประสงค์หลักของความช่วยเหลือเงินกองทุนขั้นที่ 2 นั้น รัฐบาล
หวังว่าจะช่วยให้สถาบันการเงินสามารถที่จะกลับมาปล่อยสินเชื่อได้อีกครั้งหนึ่ง  และจะช่วยการ

                                                 
53 หากมิกล่าวเป็นอย่างอื่น การอภิปรายในส่วนน้ีอ้างอิงจากงานของ Veerathai (2003: Chapter 4, 25-32) เป็นหลัก 
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แก้ปัญหา NPLs อีกโสตหนึ่งด้วย  สถาบันการเงินจะสามารถขอรับความช่วยเหลือเงินกองทุนขั้นที่
สองได้ถึง 20% ของจํานวนสินเชื่อใหม่ที่ตนปล่อยให้ลูกค้า โดยรัฐบาลจะออกพันธบัตรที่เปลี่ยนมือ
ไม่ได้อายุ 10 ปี แลกกับหุ้นกู้ด้อยสิทธิ์ของสถาบันการเงิน (subordinated debt)  
 กล่าวได้ว่าโครงการเพิ่มทุนโดยสมัครใจของรัฐบาลชวนประสบความสําเร็จน้อยมาก  
ในขณะที่รัฐบาลเตรียมเงินเพิ่มทุนสําหรับกองทุนทั้งสองขั้นไว้ถึง 300,000 ล้านบาท แต่ปรากฏว่า 
มีสถาบันการเงิน 10 แห่งเท่านั้นที่เข้าร่วมโครงการ และใช้เงินทั้งสิ้นเพียง 70,628 ล้านบาท โดย
แบ่งเป็นกองทุนขั้นที่ 1 จํานวน 61,304 ล้านบาท และกองทุนขั้นที่ 2 จํานวน 9,324 ล้านบาท  ใน
ประเภทกองทุนขั้นที่ 1 มีสถาบันการเงินเพียง 4 แห่งที่เข้าร่วมโครงการ ประกอบด้วยธนาคารขนาด
ใหญ่และขนาดกลางอย่างละ 1 สถาบัน ซึ่งรัฐบาลก็เป็นผู้ถือหุ้นรายใหญ่ในทั้งสองแห่งอยู่ก่อนการ
เข้าร่วมโครงการอยู่แล้ว  ส่วนอีก 2 แห่งนั้นก็เป็นเพียงแค่บริษัทเงินทุนเท่านั้น 
 สาเหตุหลักที่สถาบันการเงินส่วนมากเลือกที่จะไม่เข้าร่วมแผน  14 สิงหาคม เป็นเพราะ
เงื่อนไขที่ผูกติดกับเงินช่วยเหลือ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเงื่อนไขที่รัฐบาลสงวนสิทธิ์ในการเปลี่ยนแปลง
ทีมผู้บริหารของสถาบันการเงินและการกันสํารองเต็มจํานวนในทันที  นอกจากนี้โอกาสที่สถาบัน
การเงินจะสามารถนําเงินเพิ่มทุนที่ได้รับไปใช้เพื่อการทํากําไรผ่านการปล่อยสินเชื่อใหม่ก็แทบจะ
เป็นไปไม่ได้เลย  เน่ืองจากภายหลังวิกฤติ ระบบเศรษฐกิจมีกําลังการผลิตล้นเกินในสาขาต่างๆ เป็น
จํานวนมาก  องค์กรธุรกิจจึงไม่มีความจําเป็นต้องกู้เงินเพื่อการลงทุนใหม่  ดังนั้นเงินเพิ่มทุนจากรัฐ
จึงมีประโยชน์น้อยต่อสถาบันการเงิน  นอกจากจะเอาไปชดเชยตัวเลขขาดทุนในงบดุลของสถาบัน
การเงินเท่านั้น (อัมมารและณัฐนันท์, 2546:201-202)  ดังนั้น ทางเลือกที่ดีกว่าของสถาบันการเงิน
คือการหันไปออกตราสารประเภทใหม่ๆ เพื่อทําให้เงินกองทุนอยู่ในระดับที่กฎหมายกําหนด แต่ใน
ขณะเดียวกันก็สามารถที่จะสงวนสิทธิ์ในการบริหารจัดการไว้ในมือของตนเช่นเดิม 
 เน่ืองจากความปั่นป่วนของตลาดทุนระหว่างประเทศในช่วงนั้น โอกาสที่สถาบันการเงิน
จะจําหน่ายหุ้นทุนแท้ๆ (straight equity) เพื่อเพิ่มทุนนั้นแทบจะเป็นไปไม่ได้เลย  ดังนั้น สถาบัน
การเงินจึงหันมาออกตราสารการเงินประเภทใหม่ที่โดยเนื้อแท้แล้วคือ การเปลี่ยนเงินฝากของ
สถาบันการเงินมาเป็นตราสารกึ่งทุน (hybrid capital) ซึ่งก็คือตราสารที่มีคุณสมบัติผสมกันระหว่าง
ตราสารหนี้และตราสารทุน (preferred shares and perpetual subordinated debts)54 แต่สามารถ
นับเป็นส่วนหน่ึงของกองทุนขั้นที่ 1 ตามกฎหมายได้อย่างสมบูรณ์  จนกระทั่งสิ้นปี 2542 ปรากฏว่า 
ธนาคารเอกชนออกตราสารกึ่งทุนเป็นจํานวนทั้งสิ้นถึง 82.41 พันล้านบาท ซึ่งเป็นปัจจัยสําคัญที่

                                                 
54 ธนาคารกรุงเทพและธนาคารกสิกรไทยเป็นผู้นําในการออกตราสารก่ึงทุนประเภทน้ีในช่วงคร่ึงแรกของปี 2542  ตัวอย่างเช่น ธนาคารกรุงเทพ
ออกตราสารท่ีประกอบด้วย preferred shares ท่ีมีสิทธิ์ออกเสียงมูลค่าเพียง 3.5 ล้านบาท ในขณะท่ีองค์ประกอบท่ีเป็นหุ้นกู้ด้อยสิทธิ์ และไม่มี
สิทธิ์ออกเสียงมีมูลค่าถึง 34,497 ล้านบาท เป็นท่ีชัดแจ้งว่าตราสารประเภทน้ีต้องการท่ีจะรักษาอํานาจการบริหารธนาคารไว้เช่นเดิมต่อไป 
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ช่วยให้สถาบันการเงินสามารถดํารงเงินกองทุนให้เป็นไปตามที่กฎหมายกําหนดได้ แต่ก็มิได้เป็น
การเพิ่มเม็ดเงินทุนที่แท้จริงให้แก่สถาบันการเงินเท่าใดนัก 
 จากที่อภิปรายมาข้างต้นเห็นได้ว่า วัตถุประสงค์หลักประการหนึ่งของแผน  14 สิงหาคม ที่
ต้องการจะช่วยให้สถาบันการเงินสามารถเพิ่มทุนได้อย่างรวดเร็ว เพื่อให้สถาบันการเงินนําเม็ดเงิน
ใหม่ๆนี้ไปใช้เพื่อการกันสํารอง และเพื่อการดํารงเงินกองทุนให้พอเพียง โดยหวังว่าเมื่อสถาบัน
การเงินมีเงินกองทุนพอเพียงแล้ว สถาบันการเงินก็จะสามารถปล่อยสินเชื่อรอบใหม่ได้  และ
เศรษฐกิจก็จะฟื้นตัวตามมา  แต่เนื่องจากโครงการเพิ่มทุนนี้เป็นไปแบบสมัครใจ  ดังนั้นสถาบัน
การเงินส่วนใหญ่จึงหลีกเลี่ยงที่จะเข้าร่วมโครงการ เพื่อที่จะรักษาความเป็นเจ้าของไว้ในมือตน
ต่อไป โดยหันมาแก้ปัญหาความไม่เพียงพอของเงินกองทุนโดยการออกตราสารประเภทใหม่ๆ และ
การเรียกคืนเงินกู้จากลูกค้าของตน ซึ่งยิ่งทําให้ภาวการณ์ขาดแคลนสินเชื่อของภาคธุรกิจ (credit 
crunch) รุนแรงยิ่งขึ้น และทําให้เศรษฐกิจมหภาคตกต่ํามากยิ่งขึ้นไปอีก 
 หากเราลองจินตนาการว่ารัฐไทยเป็นรัฐที่เข้มแข็ง (strong state) และมีศักยภาพ (capability) 
มากกว่าที่เป็นอยู่จริงแล้ว ก็มีความเป็นไปได้ว่ารัฐไทยจะบังคับเพิ่มทุนให้แก่สถาบันการเงิน และใช้
สถาบันการเงินที่มีเงินกองทุนพอเพียงแล้วเป็นหัวหอกในการแก้ปัญหา NPLs ผ่านการปรับ
โครงสร้างหนี้  ดังเช่นแนวทางเดียวกับที่รัฐเกาหลีใต้เลือกใช้  ดังนั้น เศรษฐกิจมหภาคก็จะฟื้นตัวใน
อัตราที่เร็วกว่าที่เกิดขึ้นจริง  แต่อย่างไรก็ตาม แนวทางอิงรัฐเช่นนี้เป็นไปได้ยากสําหรับรัฐที่อ่อนแอ 
(weak) เช่นรัฐไทย โดยเฉพาะเมื่อพิจารณาประกอบกับข้อเท็จจริงดังต่อไปนี้คือ ก่อนหน้าที่แผน  14 
สิงหาคมจะเกิดขึ้นน้ัน รัฐได้แปรสภาพธนาคารจํานวน 6 แห่ง และบริษัทเงินทุนอีก 13 แห่งเป็น
ของรัฐไปแล้ว  จํานวนสินเชื่อของสถาบันทั้ง 19 แห่งนี้คิดเป็น 22.5% ของเงินกู้ทั้งหมดที่ปล่อยโดย
ภาคธนาคารอยู่แล้ว  ในวันเดียวกับที่รัฐบาลประกาศใช้แผน 14 สิงหาคม รัฐบาลก็เข้าแทรกแซง
ธนาคารขนาดเล็กอีก 2 แห่ง บริษัทเงินทุนอีก 5 แห่งเพิ่มเติม  การแปรรูปสถาบันการเงินจํานวนมาก
ข้างต้น ทําให้รัฐประสบกับความยากลําบากในการบริหารจัดการสถาบันการเงินที่ถูกยึดมาเหล่านี้
อยู่แล้ว (Veerathai, 2003: Table 3.1, 19, 21-23)  ดังนั้น หากรัฐบาลบังคับเพิ่มทุนให้แก่สถาบัน
การเงินโดยตรงก็จะเป็นการเพิ่มความยุ่งยากและซับซ้อนให้แก่การบริหารจัดการยิ่งขึ้นไปอีก  แต่
สิ่งที่น่าขบคิดมากกว่าคือ แม้ว่าเราจะไม่คํานึงถึงความยุ่งยากในแง่การบริหารจัดการแล้วก็ตาม ก็คง
มีความเป็นไปได้ทางการเมืองน้อยมากที่รัฐบาลอันอ่อนแอ (politically weak government) เช่น
รัฐบาลชวน จะสามารถบังคับเพิ่มทุนหรือเข้าแทรกแซงธนาคารขนาดใหญ่ที่เหลืออยู่ได้  
 
 1.1.2 การแก้ปัญหาหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ (Non-Performing Loans Resolution) 
 ปัญหารากฐานที่สุดในการแก้ภาวะวิกฤติของภาคสถาบันการเงินนั้น แขวนอยู่กับการ
แก้ปัญหาหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (NPL) และสินทรัพย์ด้อยค่า  เอาเข้าจริงแล้วปัญหาเงินกองทุนไม่
พอเพียงที่อภิปรายไปในหัวข้อที่ผ่านมานั้น เป็นแต่เพียงอาการของปัญหา NPL ตราบใดที่ภาค
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สถาบันการเงินยังไม่สามารถแก้ปัญหาน้ีได้ ตราบนั้นสถาบันการเงินก็จะประสบกับภาวะขาดทุน 
ซึ่งจะไปลบล้างเงินกองทุนของสถาบันการเงินต่อไป  ดังนั้น การเพิ่มทุนอย่างเดียวโดยไม่สามารถ
แก้ปัญหา NPL ได้จะไม่ทําให้สถาบันการเงินหลุดออกจากภาวะวิกฤติ 
 เช่นเดียวกับการแก้ปัญหาเงินกองทุนไม่พอเพียง รัฐบาลชวนใช้วิธีอิงตลาดในการแก้ปัญหา 
NPL โดยให้สถาบันการเงินเป็นหัวหอกในการปรับโครงสร้างหนี้ของภาคธุรกิจจริง  ในขณะที่
รัฐบาลวางบทบาทของตนไว้เพียงแค่การส่งเสริม สนับสนุน และประสานงานให้แก่ภาคเอกชน  
เพื่อการนี้ รัฐบาลจึงทําการแก้ไขโครงสร้างพื้นฐานทางกฎหมาย ภาระภาษี และอ่ืนๆ ที่เป็น
อุปสรรคขัดขวางแรงจูงใจของภาคเอกชนในการปรับโครงสร้างหนี้  รัฐบาลได้ออกมาตรการที่
สําคัญสองประการคือ หนึ่ง การแก้ไขกฎหมายล้มละลายและกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบังคับหนี้ 
(bankruptcy and foreclosure laws)55 ซึ่งเป็นเงื่อนไขที่จําเป็นอย่างยิ่งสําหรับแนวทางอิงตลาด  
เน่ืองจากกฎหมายเก่าที่ดํารงอยู่นั้นล้าหลังและให้อํานาจต่อรองแก่ฝ่ายลูกหนี้สูงเกินไป จนกระทั่ง 
เจ้าหนี้ไม่สามารถใช้เป็นเคร่ืองมือในการขู่ให้ลูกหนี้เข้าสู่การเจรจาในกระบวนการปรับโครงสร้าง
หนี้ได้อย่างน่าเชื่อถือ (credible threat)  สอง รัฐบาลจัดตั้งคณะกรรมการปรับโครงสร้างหนี้  
(Corporate Debt Restructuring Advisor Committee; CDRAC) ภายใต้การกํากับของธปท.ขึ้น ซึ่ง
เป็นกระบวนประนอมหนี้นอกศาลเพื่อช่วยเร่งการแก้ปัญหา NPL โดยรวมให้เร็วขึ้น 
 คําถามสําคัญ ณ จุดนี้คือ ทําไมรัฐบาลชวนจึงตัดสินใจเลือกที่จะเดินตามแนวทางอิงตลาด  
เป็นที่แน่นอนว่า รัฐบาลขบคิดอย่างหนักถึงข้อดีและข้อเสียของแนวทางอิงรัฐเปรียบเทียบกับ
แนวทางอิงตลาด แต่ด้วยปัญหาทั้งทางการเมืองและทางปฏิบัติหลายๆประการ ทําให้รัฐบาล
ตัดสินใจเดินตามแนวทางอิงตลาดในท้ายที่สุด  เหตุผลในทํานองนี้สามารถพิจารณาได้จากข้อเขียน
ของวีระทัย สันติประภพ เทคโนแครตรุ่นใหม่ที่ถูก IMF ส่งตัวมาช่วยรัฐบาลไทยในการแก้วิกฤติ
เศรษฐกิจ  เขากล่าวว่า  
 
 ‚หากมีการจัดตั้งบริษัทบริหารสินทรัพย์ส่วนกลางของรัฐขึ้นเพื่อซื้อ NPL ออกจากสถาบัน
การเงินเอกชนแล้ว  สถาบันการเงิน [ซึ่งจะขาดทุนจากการขายหนี้] จะไม่อยู่ในฐานะที่จะรองรับ
การขาดทุนได้  ดังนั้น รัฐจึงต้องรับซื้อหน้ีในราคาที่สูงกว่าที่ควร ซึ่งจะเป็นภาระเพิ่มเติมแก่
สาธารณะ  ภายใต้บริบทนี้ ในการต้ังราคารับซื้อ NPL [รัฐ] จะต้องประนีประนอมระหว่างราคาที่
ยุติธรรม (fair value) กับความพอเพียงของเงินกองทุนของแต่ละสถาบัน  การประนีประนอมนี้จะ

                                                 
55 รายละเอียดของการแก้กฎหมายชุดล้มละลายนี้จะอภิปรายต่อไปในหัวข้อข้างล่าง ณ ท่ีน้ีสมควรกล่าวแต่เพียงว่า เน้ือหาของกฎหมายชุดนี้ท่ีถูก
แก้ไขในยุครัฐบาลชวนถูกทําให้อ่อนลงมากโดยฝ่ายลูกหน้ี จนกระท่ังทําให้กระบวนการปรับโครงสร้างหน้ีเป็นไปอย่างล่าช้ายิ่งขึ้น 
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ไม่สามารถทําได้อย่างโปร่งใส ซึ่งจะเป็นผลเสียหายต่อฐานสนับสนุนทางการเมืองของทางการ‛ 
(Veerathai, 2003: 65)56 
 
 นอกจากปัญหาการต้ังราคารับซื้อ NPL ข้างต้นแล้ว วีระทัย ยังเสนอว่ารัฐบาลในขณะนั้น
กังวลมากถึงปัญหาทางการเมืองที่อาจตามมาจากการตัดสินใจในขั้นตอนต่างๆ ตั้งแต่ขั้นการเลือกว่า
จะโอน หรือไม่โอนลูกหนี้ NPL รายใดเข้าสู่บริษัทบริหารสินทรัพย์ฯ ตลอดจนการตัดสินใจภายใต้
กระบวนการประนอมหนี้ภายหลังการรับโอน การตัดสินใจเหล่านี้ส่วนใหญ่ต้องตัดสินใจในเชิง
ธุรกิจ ซึ่งมีความไม่แน่นอนสูง ดังนั้นจึงง่ายมากที่จะถูกทําให้กลายเป็นประเด็นอ้ือฉาวทางการเมือง 
และอาจส่งผลให้รัฐบาลหลุดออกจากอํานาจได้โดยไม่ยากนัก 
 แม้ว่าวีระทัย จะนําเสนอความยากลําบากอ่ืนๆในทางปฏิบัติที่เกิดจากแนวทางอิงรัฐด้วย 57  
แต่เอาเข้าจริงแล้ว เราอาจโต้เถียงได้ว่า เหตุผลหลักที่รัฐบาลชวนเลือกที่จะไม่ใช้แนวทางอิงรัฐน้ัน
เป็นปัญหาทางการเมือง  จากข้อเขียนของวีระทัยข้างต้นน้ัน ข้ออ้างเร่ืองต้นทุนสาธารณะที่อาจ
เพิ่มขึ้นนั้น เป็นข้ออ้างที่มีน้ําหนักน้อย  แม้ว่ามีความเป็นไปได้ที่ต้นทุนสาธารณะตามแนวทางอิงรัฐ
นั้นอาจจะสูงกว่าแนวทางอิงตลาดก็ตาม  แต่ก็เป็นไปได้อีกเช่นกันที่แนวทางนี้ หากมีการบริหาร
จัดการที่มีประสิทธิภาพแล้ว จะช่วยเร่งให้กระบวนการปรับโครงสร้างหนี้มีความรวดเร็วกว่า
แนวทางอิงตลาด ซึ่งจะส่งผลให้เศรษฐกิจโดยรวมฟื้นตัวจากภาวะวิกฤติได้เร็วกว่าด้วยในท้ายที่สุด  
ดังนั้นประเด็นหลักจึงน่าจะเป็นว่า ต้นทุนทางการเมืองของรัฐบาลชวนมีน้อยเกินไป  กล่าวคือ 
รัฐบาลชวนเป็นรัฐบาลผสมที่อ่อนแอของ 6 พรรคการเมืองที่มีคะแนนเสียง ส.ส. รวมกัน มากกว่า
ฝ่ายค้านเพียงเล็กน้อยตั้งแต่เร่ิมต้นจัดต้ังรัฐบาล  แต่เร่ืองที่ทําลายต้นทุนทางการเมืองของรัฐบาลไป
มากก็คือ ผลงานขององค์กรเพื่อการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน (Financial Sector Restructuring 
Authority; FRA หรือ ป.ร.ส.) ในการประมูลขายสินทรัพย์ของบริษัทเงินทุนจํานวน 56 แห่ง ที่ถูก
สั่งปิดไปก่อนหน้าที่รัฐบาลจะออกแผน 14 สิงหาคม  ผลงานการประมูลขายสินทรัพย์หลัก (ลูกหนี้
เช่า-ซื้อ) คร้ังแรกในเดือนมิถุนายน และลูกหนี้การค้าในเดือนธันวาคม 2542 นั้น ได้ราคาต่ํามาก 
จนกระทั่งมันสร้างชื่อ ‘เสีย’ ให้แก่ชุดมาตรการแก้ภาวะวิกฤติทั้งชุดของรัฐบาลชวน  ไม่ว่าความ

                                                 
56 ข้อความเดิมในภาษาอังกฤษคือ ‚If a central state-owned AMC were set up then to buy NPLs from private FIs, the FIs would not be in 
position to realize losses from NPL transfer and the authorities would have to buy NPLs at the inflated prices, thereby incurring additional 
costs for the public. In this context, pricing of NPLs would need to offer a compromise between NPLs’ fair values and each FI’s capital 
adequacy; it could not be done in a transparent manner and could be detrimental to the authorities’ political support‛. 
57 ตัวอย่างความยุ่งยากในทางปฏิบัติก็คือ หน่ึง วิธีการคํานวณ ‘ราคาท่ียุติธรรม ’ มีหลายวิธี ซ่ึงก็ขึ้นอยู่กับการตั้งสมมติฐานเก่ียวกับตัวแปรทาง
เศรษฐกิจมหภาคเช่น อัตราการเจริญเติบโตของ GDP เป็นต้น แต่ละสมมติฐานน้ันก็จะกระทบต่อราคาท่ียุติธรรม และเปิดทางให้ถกเถียงเก่ียวกับ
ความสมเหตุสมผลของสมมติฐานได้มากมาย สอง การจัดตั้งบริษัทบรรหารสินทรัพย์ส่วนกลางขึ้นใหม่น้ันใช้เวลาค่อนข้างมากท้ังในแง่การออก
กฎหมายที่จําเป็น การจัดองค์กร และการสรรหาบุคลากรท่ีมีคุณสมบัติเหมาะสม สาม บริษัทบริหารสินทรัพย์หากจัดการไม่ดีแล้ว ก็มีแนวโน้มท่ี
จะกลายเป็น ‘ห้องเย็น’ ในการแช่แข็ง NPL ท่ีถูกโอนย้ายมา ซ่ึงจะกลายเป็นภาระทางการคลังสูงในภายหลัง (ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน  Veerathai 
(2003: 57, 74-75)) 
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เป็นจริงหรือข้อเท็จจริงของการประมูลนี้จะเป็นอย่างไรก็ตาม ในสายตาของสาธารณชนแล้ว 
ผลงานของ ป.ร.ส. อย่างดีที่สุดก็สะท้อนว่า ป.ร.ส.ไร้ความสามารถในการทํางาน  อย่างเลวที่สุดก็
สะท้อนว่า คนในป.ร.ส.และต่างชาติสมคบคิดกันโกงประเทศชาติ  ทําให้ ป.ร.ส.ขายสินทรัพย์ได้ใน
ราคาที่ต่ํา  พูดง่ายๆ คือบุคลากรของรัฐถูกกล่าวหาว่าเป็น ‘ผู้ทรยศ-ขายชาติ’ นั่นเอง58  จังหวะและ
เงื่อนเวลา ณ จุดน้ีสําคัญมาก  แผน 14 สิงหาคม ซึ่งเป็น ‘แผนแม่บท’ ในการแก้วิกฤติตามแนวทาง
อิงตลาดนั้น เกิดขึ้นเพียง 2 เดือนหลังจากการประมูลคร้ังแรกของ ป.ร.ส.  เป็นไปได้สูงที่ผลงาน 
‘หายนะ’ ของ ป.ร.ส. นี้จะเป็นปัจจัยสําคัญที่ทําให้รัฐบาลตัดสินใจเลือกเดินตามแนวทางอิงตลาด
แทนที่จะเลือกแนวทางอิงรัฐ 
 จากปัญหาความยุ่งยากทั้งในทางการเมืองและในทางปฏิบัติดังที่กล่าวมาข้างต้น รัฐบาล
ชวนจึงตัดสินใจสนับสนุนให้แต่ละสถาบันการเงินจัดตั้งบริษัทบรรหารสินทรัพย์ (AMC) ของ
ตัวเองขึ้น โดยการออก พ.ร.ก.บรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย (ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของแผน 14 สิงหาคม)  
กล่าวโดยรวมได้ว่า มาตรการนี้ประสบความสําเร็จน้อยมาก  สุดท้ายแล้ว มีการจัดตั้ง AMC ขึ้น
ทั้งหมด 16 แห่ง โดย 12 แห่งเป็นของสถาบันการเงินเอกชน  AMC ส่วนใหญ่มีขนาดเล็กมาก มี
เพียง 4 แห่งเท่านั้นที่ซื้อ NPL ออกจากสถาบันการเงินในมูลค่าที่มากกว่า 30,000 ล้านบาท  สาเหตุ
หนึ่งเป็นเพราะสมาคมผู้สอบบัญชีของไทย (Institution of Certified Accountants and Auditors of 
Thailand) ออกแนวปฏิบัติใหม่ในปี 2544 มีผลให้สถาบันการเงินต้องดํารงเงินกองทุนรองรับทั้งต่อ 
NPL ที่ถูกถ่ายโอนออกและต่อพันธบัตรของ AMC ของตน ซึ่งเป็นการนับซ้ํา (Veerathai,2003:63)  
ดังนั้น การจัดตั้ง AMC แบบนี้จึงกลายเป็นวิธีที่สถาบันการเงินของรัฐเป็นผู้เลือกใช้ แทนที่จะเป็น
สถาบันการเงินเอกชน 
 แนวทางการแก้ปัญหา NPL ของรัฐบาลทักษิณตรงข้ามกับรัฐบาลชวนอย่างชัดเจน ในช่วง
การหาเสียงก่อนการเลือกตั้งในเดือนมกราคม 2544 นั้น พรรคไทยรักไทยประกาศใช้แนวทางอิงรัฐ
โดยเสนอให้จัดตั้ง AMC ส่วนกลางของรัฐขึ้น  เนื่องจาก ณ ปลายปี 2543  สินทรัพย์ด้อยค่าของทั้ง
ระบบสถาบันการเงินยังคงอยู่ในระดับสูง  แม้ว่าระดับของ NPL ลดลงมากจากจุดสูงสุดในปี 2541 
เพราะการถ่ายโอน NPL ของสถาบันการเงินของรัฐเข้า AMC ของตนก็ตาม  แต่ว่าระดับ NPL ของ
สถาบันการเงินเอกชนยังคงทรงตัวอยู่ในระดับสูงถึง 12%-20%  ภายหลังชนะเลือกตั้ง รัฐบาล
ทักษิณก็จัดตั้งบริษัทบริหารสินทรัพย์แห่งประเทศไทย (TAMC) ขึ้นในเดือนตุลาคม 2544  
 ในความเห็นของวีระทัย (Veerathai, 2003:73-76) การแก้ปัญหา NPL โดยวิธีการอิงรัฐผ่าน
การจัดตั้ง AMC ในยุครัฐบาลชวนและ TAMC ของรัฐบาลทักษิณนั้น เป็นวิธีการที่ไม่ประสบ
ผลสําเร็จ อย่างไรก็ตามมีหลายประเด็นที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับงานชิ้นนี้ ซึ่งสมควรกล่าวใน
รายละเอียดดังต่อไปนี้คือ 

                                                 
58 ข้อกล่าวหาขายชาติน้ี โดยท่ัวไปมุ่งสู่ตัวรัฐบาลชวน แต่ก็เน้นการกล่าวหาไปยังตัวรัฐมนตรีคลัง นายธารินทร์ เป็นการเฉพาะ ข้อหาน้ีกลายเป็น
ลูกฟุตบอลทางการเมืองมาโดยตลอด จนกระท่ังในปี 2549 เป็นอย่างช้า 
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 หนึ่ง ความล้มเหลวสําคัญของ TAMC คือ NPL ส่วนใหญ่ที่ถูกถ่ายโอนเข้าสู่ TAMC นั้น
เป็นของสถาบันการเงินของรัฐแทนที่จะเป็น NPL จากสถาบันการเงินของเอกชน ซึ่งเป็น
วัตถุประสงค์หลักของการจัดต้ัง TAMC  สินทรัพย์ของ TAMC เป็น NPL ที่ซื้อจาก AMC ต่างๆของ
รัฐถึง 81%  ในขณะที่ซื้อ NPL ของสถาบันการเงินเอกชนได้เพียง 15% ของ NPLในภาคเอกชน
ทั้งหมด (ณ เดือน มิถุนายน 2544) เท่านั้น  สาเหตุหลักคือ TAMC ถูกจัดต้ังขึ้นช้าเกินไป  หลังจากที่
วิกฤติเศรษฐกิจเกิดขึ้นแล้วกว่า 4 ปี  ณ จุดนี้ NPL ส่วนใหญ่ก็อยู่ภายใต้ขั้นตอนของศาลในลักษณะ
หนึ่งลักษณะใดอยู่แล้ว  ทําให้ TAMC ไม่สามารถซื้อ NPL ในส่วนน้ีได้ เพราะขัดกับข้อบัญญัติใน 
พ.ร.ก.ของ TAMC เอง 
 แต่อย่างไรก็ตาม ณ สิ้นปี  2548 TAMC ก็สามารถสรุปเร่ือง NPL ในมูลค่าถึง 772 พันล้าน
บาท จากมูลค่าทั้งสิ้น 777 พันล้านบาทที่ได้รับการถ่ายโอนมา โดยคาดว่าจะได้รับเงินคืน (recovery 
rate) ในอัตรา 48% (World Bank, June 2006:28-29)  ปัจจัยสําคัญที่ทําให้ TAMC มีผลงาน ‘ดี’ 59 
คือ อํานาจและความคุ้มครองพิเศษในฐานะเจ้าหนี้ที่กําหนดโดย พ.ร.ก. TAMC ซึ่งองค์กรหรือ
เจ้าหนี้คนอ่ืนไม่มี  การที่ TAMC มีอํานาจพิเศษเช่นน้ีนั้น สะท้อนถึงความแตกต่างโดยพื้นฐานของ
ความเข้มแข็งทางการเมืองระหว่างรัฐบาลชวนและรัฐบาลทักษิณ 
 ตัวอย่างอํานาจพิเศษของ  TAMC เช่น  ก) หากลูกหนี้หรือผู้ค้ําประกันพยายามที่จะซ่อน
สินทรัพย์ หรือไม่ให้ความร่วมมือกับ TAMC ในการปรับโครงสร้างหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้แล้ว  
TAMC อาจร้องขอต่อศาลล้มละลายให้ลูกหนี้หรือผู้ค้ําประกันตกอยู่ภายใต้การพิทักษ์ทรัพย์เด็ดขาด 
โดยไม่ต้องมีการสอบสวน  ข) TAMC มีสิทธิที่จะขายทอดตลาดหลักทรัพย์ค้ําประกันของลูกหนี้ 
หากลูกหนี้ไม่สามารถที่จะจ่ายหนี้ได้ภายในหน่ึงเดือนหลังจากที่ได้รับหนังสือแจ้งจาก TAMC  ข) 
ในกรณีการฟื้นฟูกิจการน้ัน ให้อํานาจแก่ศาลล้มละลายที่จะพิจารณาแผนฟื้นฟูกิจการที่เสนอโดย 
TAMC โดยปราศจากการมีส่วนร่วมของลูกหนี้ 
 เห็นได้ชัดเจนว่า อํานาจพิเศษในฐานะเจ้าหนี้เพียงแค่ 3 ประการข้างต้น ซึ่งเป็นการลัด
ขั้นตอนปกติต่างๆ ของกฎหมายล้มละลายและกฎหมายบังคับหนี้จํานวนมาก  มีความเป็นไปได้
น้อยมากที่จะผ่านรัฐสภาในยุครัฐบาลชวน โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อคํานึงถึงการต่อต้านอย่างหนักของ
                                                 
59 ผลงาน ‘ดี’ ของ TAMC น้ี อาจถูกตั้งคําถามได้จาก 3 แง่มุมคือ ต้นทุนสาธารณะท่ีต้องจ่าย, ความโปร่งใส และวัฒนธรรมการคืนหน้ี (credit 
culture)  ในแง่ของต้นทุนสาธารณะและวัฒนธรรมการคืนหน้ีน้ัน พิจารณาได้จากการใช้ราคารับซ้ือ  NPL ของ TAMC เป็นเกณฑ์ (benchmark) 
ในการคํานวณต้นทุนเมื่อทําการปรับโครงสร้างหน้ี  ราคารับซ้ือน้ี  TAMC ใช้วิธีตั้งราคาตามราคาทางบัญชี (book value) ซ่ึงก็คือราคา  NPL ตาม
บัญชีของสถาบันการเงินหักด้วยมูลค่ากันสํารองหน้ี  (required provision) ในส่วนท่ีไม่มีหลักทรัพย์ค้ําประกันของลูกหน้ี NPL  ตัวอย่างเช่น ใน
กรณีของเงินกู้ท่ีไม่มีหลักประกันเลย (clean loan) และถูกกันสํารองเรียบร้อยแล้วโดยสถาบันการเงิน ราคารับซ้ือ  NPL ในกรณีน้ีของ  TAMC จะ
มีมูลค่าเท่ากับศูนย์บาท  ดังนั้นเมื่อ  TAMC ใช้ต้นทุนรับซ้ือ  NPL ในราคา ‘ถูก’ เช่นน้ีเป็นเกณฑ์ในการปรับโครงสร้างหน้ี และมีสัญญาแบ่งปัน
ผลประโยชน์กับสถาบันการเงินดั้งเดิมแล้ว (profit sharing) ย่อมทําให้  TAMC มีแรงจูงใจที่จะลดมูลหน้ี  (hair cut) เป็นจํานวนมากให้แก่ลูกหน้ี 
ซ่ึงย่อมทําให้สถาบันการเงินดั้งเดิมเสียเปรียบ  ในแง่มุมน้ีแล้ว บริษัทบริหารสินทรัพย์ของรัฐหลายแห่งท่ีถูกจัดตั้งขึ้นก่อน TAMC และสุดท้าย
กลายเป็นผู้โอน NPL ของสถาบันการเงินของรัฐให้แก่ TAMC น้ันจะต้องประสบกับการขาดทุนเป็นจํานวนมาก เน่ืองจากว่าบริษัทเหล่าน้ีรับซ้ือ 
NPL ออกจากธนาคารของรัฐหลายแห่งในราคาท่ีสูงกว่าปกติเพื่อช่วยเพิ่มทุน (ในทางบัญชี) ให้แก่ธนาคารเหล่าน้ัน  
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ลูกหนี้ในการแก้ไขกฎหมายชุดล้มละลายและการบังคับหนี้ในปี 2541 ซึ่งทําให้อํานาจต่อรองของ
เจ้าหนี้อ่อนลงมากเมื่อเทียบกับร่างของฝ่ายรัฐบาล  
 สอง รัฐบาลทักษิณเป็นรัฐบาลที่เอ้ือประโยชน์แก่ลูกหนี้และทําให้เจ้าหน้ีเสียเปรียบ 60  
รัฐบาลมีนโยบายให้ TAMC ปรับโครงสร้างหนี้ให้แก่ลูกหนี้มากรายที่สุดเท่าที่จะทําได้ แทนที่จะ
ส่งลูกหนี้เข้าสู่กระบวนการล้มละลาย  แต่เมื่อเวลาผ่านไปถึง 4 ปีแล้วก่อนการจัดต้ัง TAMC  ดังนั้น 
ส่วนใหญ่ของลูกหนี้ที่มีความเป็นไปได้ทางธุรกิจย่อมได้รับการปรับโครงสร้างฯ ไปแล้ว  หาก
ต้องการปรับโครงสร้างลูกหนี้ NPL ส่วนที่ยังเหลืออยู่ ย่อมมีนัยยะว่า TAMC อาจจะต้องยอมลด
ยอดหน้ี (hair cut) ให้ลูกหนี้เป็นจํานวนมาก  การปฏิบัติเช่นน้ีอาจส่งผลให้เจ้าหน้ี NPL ดั้งเดิม
ขาดทุนเพิ่มขึ้น (Veerathai, 2003:76) ซึ่งขัดกับผลประโยชน์ของสถาบันการเงินโดยตรง 
 แน่ละว่าอิทธิพลทางการเมืองของนายธนาคารเอกชนลดน้อยลงหลังวิกฤติเศรษฐกิจ  แต่นี้
ก็ไม่เท่ากับว่านายธนาคารไม่มีอิทธิพลเหลืออยู่เลย  นโยบายในข้อสองข้างต้นกับวิธีการตั้งราคารับ
ซื้อ NPL ของ TAMC ซึ่งขัดกับผลประโยชน์ของนายธนาคาร สะท้อนให้เห็นว่า รัฐบาลทักษิณมี
ความเข้มแข็งทางการเมืองที่จะเอาชนะแรงต่อต้านของนายธนาคารได้ แต่หากรัฐบาลชวนพยายาม
จะทําเช่นเดียวกับรัฐบาลทักษิณแล้ว ก็ย่อมอดสงสัยไม่ได้ว่า รัฐบาลชวนจะเอาชนะแรงต้านทาน
จากนายธนาคารได้หรือไม่61 
 

1.2. การปรับปรุงกฎหมายล้มละลาย (Bankruptcy Law Amendment) 
 ดังเช่นที่กล่าวไว้ข้างต้นว่า เงื่อนไขจําเป็นที่สําคัญที่สุดสําหรับการแก้ปัญหาหน้ี NPL ตาม
แนวทางอิงตลาดนั้นคือ ต้องมีการแก้ไข ปรับปรุงชุดกฎหมายล้มละลาย ซึ่งล้าหลัง ล่าช้า และเป็น
ประโยชน์แก่ลูกหนี้ ให้กลายเป็นเคร่ืองมือทางกฎหมายที่เจ้าหนี้จะใช้บังคับหนี้ได้  ตัวอย่างของความ
ล้าหลังนั้นเช่น บทบัญญัติของกฎหมายเดิมมีเพียงกระบวนการล้มละลาย (liquidation) แต่ไม่มี
กระบวนการฟื้นฟูกิจการ (rehabilitation) อันจําเป็นมากสําหรับการดําเนินธุรกิจสมัยใหม่ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งในปริบทเศรษฐกิจยุคหลังวิกฤติ 2540  เน่ืองจากมีองค์กรธุรกิจจํานวนมากที่ยังคงมีศักดิ์ภาพ
ทางธุรกิจ เพียงแต่ประสบกับภาวะล้มละลายทางการเงิน (financial insolvency) ซึ่งสามารถแก้ไขได้
ด้วยการปรับโครงสร้างทางการเงินโดยผ่านกระบวนการฟื้นฟูกิจการ  นอกจากไม่มีข้อบัญญัติที่
สอดคล้องกับการดําเนินธุรกิจสมัยใหม่แล้ว  ระบบกฎหมายแพ่งที่เกี่ยวข้องกับการบังคับหนีก้็ล่าช้า
อย่างมาก เพราะมีขั้นตอนทางกฎหมายที่มีช่องโหว่ ซับซ้อน ยุ่งยาก  ซึ่งเป็นประโยชน์แก่ลูกหนี้ใน
ท้ายที่สุด  ตัวอย่างเช่น มีการประเมินว่า ก่อนการแก้ไขกฎหมายเศรษฐกิจในปี 2541-2542 นั้น กว่าที่
                                                 
60 มีการแก้ไขกฎหมายลักษณะล้มละลายให้เป็นประโยชน์แก่ลูกหน้ียิ่งขึ้นไปในยุครัฐบาลทักษิณ 
61 แต่นี้ก็ไม่ได้มีความหมายว่า รัฐบาลทักษิณทําตามอําเภอใจอย่างไรกับนายธนาคารก็ได้ ดังจะเห็นได้จากกรณีท่ีนายธนาคารเอกชนไม่ยอมทํา
ตามนโยบายของรัฐบาลท่ีเรียกร้องให้ปล่อยสินเชื่อใหม่ๆ เพิ่มเติม และรัฐบาลก็ยอมท่ีจะแก้ พ.ร.ก.  TAMC ให้ใช้ราคาประเมินท่ีดินตามราคา
ตลาด แทนท่ีจะใช้ราคาประเมินของกรมท่ีดินในการประเมินมูลค่าของหลักทรัพย์ค้ําประกัน (Pasuk and Baker, 2004, Chapter 4 footnote 3, 
279) 
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การบังคับหนี้จะสิ้นสุดกระบวนการทางศาลนั้นต้องใช้เวลาถึง 40-60 เดือน ในกรณีที่มีการอุทธรณ์
หรือฎีกา (World Bank 2003: 25)  ความล่าช้าของกระบวนการศาลแพ่ง (นอกระบบกฎหมาย
ล้มละลาย) นี้เองกลายเป็นอํานาจสําคัญของลูกหนี้ในการต่อต้านหรือต่อรองการปรับโครงสร้าง
กิจการ ทั้งในกระบวนการที่สมัครใจ ซึ่งอยู่ภายใต้กรอบของคณะกรรมการเพื่อส่งเสริมการปรับปรุง
โครงสร้างหนี ้(Corporate Debt Restructuring Advisory Committee, CDRAC) ภายใต้การดูแลของ
ธนาคารแห่งประเทศไทย และภายใต้กรอบของกฎหมายล้มละลาย   
 จากปัญหาดังกล่าวประกอบกับความจริงที่ว่า มีหนี้ที่มีปัญหาเกิดขึ้นจํานวนมหาศาลภายหลัง
วิกฤตเศรษฐกิจในปี 2540 จึงมีความจําเป็นที่จะต้องแก้กฎหมายแพ่งในส่วนที่เกี่ยวกับการบังคับหนี้
ไปพร้อม  ๆกับการแก้ไขระบบกฎหมายล้มละลายโดยตราเป็นพระราชบัญญัติ 3 ฉบับ คือ 
 (1) พ.ร.บ. แก้ไขเพิ่มเติมประมวลวิธีพิจารณาความแพ่ง (ฉบับที่ 17) พ.ศ. 2542 (คดีมโนสาเร่) 
 (2) พ.ร.บ. แก้ไขเพิ่มเติมประมวลวิธีพิจารณาความแพ่ง (ฉบับที่ 18) พ.ศ. 2542 (การบังคบั
คด)ี 
 (3) พ.ร.บ. แก้ไขเพิ่มเติมประมวลวิธีพิจารณาความแพ่ง (ฉบับที่ 19) พ.ศ. 2543 (กรณีขาดนัด) 
 กล่าวอย่างรวบรัดที่สุดแล้ว กฎหมายฉบับที่สองและสามเป็นการแก้ไขกฎหมายแพ่งในแง่ที่
เป็นการปิดช่องโหว่ทางกฎหมายที่ฝ่ายจําเลยมักจะใช้เป็นช่องทางในการถ่วงเวลาการบังคับหนี้ 
กฎหมายฉบับที่สามอนุญาตให้ศาลมีอํานาจในการตัดสินคดีในกรณีที่ลูกหนี้ไม่มาศาลตามนัดหมาย 
ในขณะที่กฎหมายฉบับที่สองจํากัดสิทธิของคู่ความในการอุทธรณ์หรือฎีกาในขั้นตอนต่างๆ รวมทั้ง
แก้ไขขั้นตอนและวิธีการต่างๆในส่วนที่เกี่ยวกับการบังคับคดี ส่วนฉบับที่หนึ่งนั้น แก้ไขการพิจารณา
คดีที่เป็นคดีที่มีทุนทรัพย์ไม่มาก และคดีที่ไม่มีข้อยุ่งยากทางกฎหมายให้ง่ายและรวดเร็วยิ่งขึ้น โดยทั้ง
สามฉบับมีเป้าหมายอยู่ที่การทําให้กระบวนการบังคับหนี้นอกระบบกฎหมายล้มละลายรวดเร็วและมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น ความล่าช้าและความไร้ประสิทธิภาพของระบบกฎหมายบังคับหนี้มีนัยยะว่า 
เมื่อลูกหนี้เข้าสู่สภาวะหนี้สินล้นพ้นตัวแล้ว (insolvency) ลูกหนี้มีแรงจูงใจที่จะไม่เข้าสู่กระบวนการ
ล้มละลายหรือกระบวนการฟื้นฟู (ทั้งที่เป็นกระบวนการในศาลหรือนอกศาลล้มละลาย) อย่างสมัคร
ใจ เนื่องจากไม่มีแรงกดดันจากเจ้าหน้ี เพราะระบบกฎหมายบังคับหนี้ไม่มีประสิทธิภาพ  ดังนั้น จึงมี
ความจําเป็นอย่างยิ่งที่รัฐบาลจะต้องทําการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายล้มละลายและกฎหมายแพ่งชุดนี้62   
ในระหว่าง พ.ศ. 2542 – 2543 รัฐบาลชวน จึงผลักดันการปรับปรุง แก้ไข กฎหมายชุดนี้จํานวนทั้งสิ้น

                                                 
62 แม้แต่ภายหลังการแก้ไขกฎหมายชุดนี้แล้วก็ยังปรากฏว่า กระบวนการบังคับหน้ียังคงมีปัญหาความล่าช้าอยู่มาก ศาลแพ่งทําการประเมินเมื่อ
ประมาณคร่ึงแรกของปี 2544 ว่า มีคดีเก่ียวกับการบังคับหน้ีอีก 55,000 คดีที่ยังไม่มีการตัดสิน และด้วยความเร็วของการดําเนินคดีที่เป็นอยู่ใน
ขณะน้ันแล้วจะต้องใช้เวลาประมาณ 6-7 ปีในการพิจารณาคดี และอีก 2 ปีในการขายทอดตลาดทรัพย์สินเมื่อคดีส้ินสุดลง (World Bank 2001: 24) 
ท้ังๆท่ีกฎหมายทั้ง 3 ฉบับช่วยลดเวลาในการพิจารณาคดีลงจาก 18 เดือนเหลือ 9 เดือน (จาก 36 เดือน เหลือ 18 เดือน ในกรณีท่ีมีการอุทธรณ์ ) 
และช่วยลดเวลาท่ีจะปิดคดีได้จาก 42 เดือน เหลือ 32 เดือน (จาก 60 เดือน เหลือ 42 เดือน ในกรณีท่ีมีการอุทธรณ์ ) แล้วก็ตาม ยังมีคดีที่คั่งค้าง ซ่ึง
ต้องใช้เวลาอีก 10 ปีในการจัดการสินทรัพย์ของคดีท่ีได้รับการตัดสินแล้ว ซ่ึงมีธนาคารพาณิชย์เป็นโจทก์ คิดเป็นมูลค่า 152 พันล้านบาท ณ ส้ินปี 
2545 (World Bank 2003: 25-26) 
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ห้าฉบับ63  ซึ่งนอกจากจะเป็นไปด้วยความล่าช้าอย่างมากแล้ว การแก้ไขได้ถูกคัดค้านอย่างหนักจาก
บรรดาลูกหนี้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งพ.ร.บ.ล้มละลายฉบับที่ห้า  
 การแก้ไขพ.ร.บ.ฉบับที่ห้าน้ีถูกระบุเป็นส่วนหน่ึงของเงื่อนไขเงินกู้ในหนังสือแสดงเจตจํานง
ที่รัฐไทยทํากับกองทุน IMF เงื่อนไขนี้ถูกจับตามองเป็นพิเศษจากตลาดต่างประเทศในฐานะตัวชี้วัดว่า
รัฐไทยจะยึดมั่นและจริงจัง (commitment) กับโครงการปฏิรูปในแนวทางของ IMF มากน้อยเพียงใด  
ดังนั้นการผ่านร่างพ.ร.บ.ฉบับนี้จึงมีความสําคัญมากสําหรับรัฐบาลชวนในสายตาของต่างประเทศ  
แต่ในขณะเดียวกัน ภายใต้กระแสสูงของชาตินิยมทางเศรษฐกิจภายหลังวิกฤติ 2540 นั้น การที่
เงื่อนไขนี้กลายเป็นส่วนหน่ึงของหนังสือแสดงเจตจํานงก็ทําให้บรรดาลูกหนี้รายใหญ่ฉวยโอกาส
นํามาโฆษณาชวนเชื่อต่อสาธารณชนว่าเป็นเงื่อนไขที่ต่างชาติจะนํามาใช้ในการยึดกิจการของคนไทย  
พร้อมๆ กันนี้ หัวหอกของบรรดาลูกหนี้รายใหญ่ ซึ่งดํารงตําแหน่งวุฒิสมาชิกด้วย ก็ทําการคัดค้าน 
ต่อรอง การแก้ไขพ.ร.บ.ฉบับที่ห้าในวุฒิสภาอย่างหนักหน่วง จนทําให้สุดท้ายแล้ว รัฐบาลชวนต้อง
ยอมประนีประนอม เพื่อให้ร่างพ.ร.บ.นี้ผ่านรัฐสภา 
 กล่าวในรายละเอียดแล้ว ประเด็นแห่งความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลชวนและวุฒิสมาชิก NPL 
มีทั้งสิ้นแปดประเด็น แต่มีสองประเด็นสําคัญที่รัฐบาลยอมอ่อนข้อให้กับวุฒิสมาชิก ซึ่งกลายเป็น
สาเหตุหลักที่ทําให้กระบวนการปรับโครงสร้าง NPL ทั้งหมดเป็นไปอย่างล่าช้า และส่งผลให้
เศรษฐกิจมหภาคฟื้นตัวช้าตามไปด้วย อันมีรายละเอียดดังน้ี  
 หนึ่ง ขอบเขตอ ำนำจของศำลในกำรสั่งให้ลูกหนี้ล้มละลำยเมื่อแผนกำรฟื้นฟูไม่ผ่ำนกำร
พิจำรณำของเจ้ำหนี้  
 วุฒิสภาประสบความสําเร็จในการลดอํานาจศาลในการสั่งให้ลูกหนี้ล้มละลาย กล่าวคือ ร่าง
รัฐบาลกําหนดให้ศาลมีอํานาจในการพิจารณาว่า จะมีคําสั่งยกเลิกคําสั่งให้ฟื้นฟูกิจการ หรือจะมีคําสั่ง
ให้ลูกหนี้ล้มละลายได้เลย ในกรณีที่เจ้าหนี้ไม่มีมติยอมรับแผนการฟื้นฟูหรือไม่มีการลงมติต่อแผนฯ  
ในขณะที่ร่างวุฒิสภาซึ่งกลายเป็นกฎหมายในท้ายที่สุด กําหนดให้ศาลมีอํานาจในการสั่งยกเลิกการ
ฟื้นฟูกิจการเท่านั้น (ยกเว้นในกรณีที่ลูกหนี้ถูกฟ้องล้มละลายก่อนแล้ว และถ้าศาลเห็นสมควรให้
ลูกหนี้ล้มละลายก็ให้นําคดีล้มละลายที่ได้งดพิจารณาไว้ก่อนหน้านั้นมาพิจารณาต่อไป)  แต่ศาลจะไม่
มีอํานาจในการสั่งให้เข้าสู่กระบวนการล้มละลายต่อไปทันที่    กล่าวโดยสรุปได้ว่าร่างของวุฒิสมาชิก
ข้อน้ีตั้งใจจะก่อให้เกิดช่องโหว่ทางกฎหมายเพื่อเป็นประโยชน์แก่ลูกหนี้  ตัวอย่างเช่น หากลูกหนี้มี
เจตนาอยู่ก่อนแล้วว่าจะทําการล้มแผนฟื้นฟูฯ ไม่ให้ผ่านมติของเจ้าหนี้  ดังนั้น เจ้าหนี้จึงต้องกลับไป
ฟ้องลูกหนี้ให้เข้าสู่กระบวนการล้มละลายใหม่ (liquidation) เพื่อที่จะทําการชําระบัญชีและขาย
ทอดตลาดทรัพย์สินของลูกหนี้ต่อไป ซึ่งลูกหนี้ก็จะมีสิทธิในการต่อสู้อีกครั้งหนึ่งว่าตนตกอยู่ในภาวะ 

                                                 
63ซ่ึงประกอบด้วยการออกกฎหมายใหม่เพื่อจัดตั้งศาลล้มละลายกลางขึ้นเป็นศาลพิเศษเฉพาะทาง และการแก้ไขกฎหมายแพ่งสามฉบับข้างต้น 
รวมท้ังกฎหมายล้มละลายพ.ศ. 2483  ซ่ึงถูกแก้ไขเป็นพ.ร.บ.ล้มละลายฉบับท่ีส่ีอย่างเร่งรีบในปี 2541 แต่ก็ยังมีจุดอ่อนอีกมาก จนกระท่ังรัฐบาล
ชวนต้องแก้ไขอีกคร้ังหนึ่งจนกลายเป็นพ.ร.บ.ล้มละลายฉบับท่ีห้า 



 84 

‚หนี้สินล้นพ้นตัว‛ หรือไม่อีกครั้งหนึ่ง และเน่ืองจากกฎหมายก็มไิด้นิยามไว้อย่างชัดแจ้งว่า อะไรคือ
สภาพ ‚หนี้สินล้นพ้นตัว‛ แต่จากคําวินิจฉัยของศาลในอดีตน้ันใช้เกณฑ์ทางบัญชี (balance sheet test) 
คือ พิจารณาว่า ลูกหนี้มีหนี้สินมากกว่าทรัพย์สินหรือไม่ มิใช่เป็นการใช้เกณฑ์กระแสเงินสด (cash 
flow) (สุธีร์ ศุภนิตย์ 2545: 28)    เกณฑ์ทางบัญชีนี้เปิดโอกาสให้มีข้อถกเถียงได้มากว่า เมื่อใดกิจการ
จึงอยู่ในสภาพหนี้สินมากกว่าสินทรัพย์ เน่ืองจากต้องมีการประเมินราคาสินทรัพย์ ซึ่งย่อมมีหลาย
วิธีการและหลายสมมติฐาน ซึ่งเป็นเคร่ืองมือที่ลูกหนี้อาจนํามาใช้เพื่อต่อต้านการเข้าสู่กระบวน
ล้มละลายหรือการฟื้นฟู ดังเช่นในกรณีโรงแรมกรุงเทพธานี (Bangkok Thani Hotel Co.) ที่ต่อสู้กับ
เจ้าหนี้ว่า กิจการไม่ได้อยู่ในสภาพหนี้สินล้นพ้นตัว ทั้งๆที่ไม่สามารถชําระหนี้แก่เจ้าหน้ีได้ เน่ืองจาก
ลูกหนี้ไม่ต้องการที่จะสูญเสียความเป็นเจ้าของที่จะเกิดขึ้นในกระบวนการฟื้นฟูจากการเปลี่ยนหน้ี
เป็นทุนของบรรดาเจ้าหน้ี และศาลก็ได้ตัดสินตามความต้องการของลูกหนี้ (Gamble 1999) กรณี TPI 
(Thai Petro Chemical Industry) ก็ใช้ข้อต่อสู้เดียวกันนี้ในการต่อต้านการฟื้นฟูเพียงแต่ศาลตัดสินว่า
กิจการอยู่ในภาวะมีหนี้สินล้นพ้นตัวจริง64 
 สอง กำรให้บุคคลธรรมดำพ้นจำกสภำพกำรเป็นบุคคลล้มละลำยเมื่อครบก ำหนด 3 ปี 
นับตั้งแต่วันที่ศำลมีค ำสั่งพิพำกษำให้เป็นบุคคลล้มละลำยโดยอัตโนมัติ (มำตรำ 35)  
 กล่าวได้ว่า ข้อกําหนดน้ีเป็นชัยชนะสําคัญที่สุดของฝ่ายวุฒิสภาที่เพิ่มความข้อนี้ลงเป็นส่วน
หนึ่งของร่างกฎหมาย65 และกลายเป็นมาตรา 35 ของ พ.ร.บ.ล้มละลายฉบับที่ 5 ในท้ายที่สุด 
กรรมาธิการฝ่ายรัฐบาลขอสงวนความเห็นในการพิจารณาขั้นกรรมาธิการ แต่ต้องยอมให้ข้อกําหนดนี้
ผ่านเป็นกฎหมาย เพื่อเป็นการแลกเปลี่ยนกับฝ่ายวุฒิสภาที่ยอมยกเลิกข้อเรียกร้องในประเด็นการห้าม
ฟ้องลูกหนี้ที่มูลหนี้เกิดจากการค้ําประกัน (สยำมรัฐ ฉบับวันที ่13 มีนาคม 2542) 
 สุธีร์ ศุภนิตย์ (2545: 220) เห็นว่า “เป็นที่น่ำเป็นห่วงว่ำ มำตรกำรในเร่ืองนี้ของประเทศเรำจะ
สร้ำงปัญหำให้แก่บรรดำเจ้ำหน้ีได”้ เน่ืองจากการให้พ้นจากล้มละลายโดยอัตโนมัติ (Automatic 
Discharge) นี้เป็นหลักการใหม่ที่ไม่เคยมีในกฎหมายล้มละลายของไทยมาก่อน ในขณะที่กฎหมายเก่า
กําหนดให้บุคคลล้มละลายสามารถร้องขอให้ศาลสั่งปลดตนออกจากสภาพล้มละลายเมื่อใดก็ได้ แต่

                                                 
64 จะเห็นได้ว่าการจํากัดอํานาจของศาลในการพิจารณาว่าลูกหน้ีสมควรท่ีจะถูกส่ังให้ล้มละลายหรือไม่น้ีเอื้อประโยชน์แก่ลูกหน้ีอย่างชัดเจน 
แม้ว่ากระบวนการล้มละลายและกระบวนการฟื้นฟูน้ันจะมีความแตกต่างกันท้ังในแง่เป้าหมายและขั้นตอนของแต่ละกระบวนการก็ตาม แต่ท้ัง
สองกระบวนการมีส่วนทับซ้อนกันอยู่ (overlap) ดังนั้น ระบบกฎหมายที่ดีควรมีกลไกท่ีอนุญาตให้มีการเปล่ียน (convert) จากกระบวนการหน่ึง
ไปยังอีกกระบวนการหน่ึงได้ เน่ืองจากในทางปฏิบัติแล้วมีความเป็นไปได้ที่การเลือกเข้าสู่กระบวนการใดกระบวนการหน่ึงในเบ้ืองต้นน้ันไม่
เหมาะสม (IMF 1999b) เช่น เมื่อเลือกท่ีจะเข้าสู่กระบวนการฟื้นฟูในชั้นแรก แต่ต่อมาพบว่า แผนการฟื้นฟูน้ันเป็นไปมิได้ ก็สมควรท่ีจะจัดให้มี
กลไกในการเปล่ียนกระบวนการฟื้นฟูเข้าสู่กระบวนการล้มละลาย เพื่อนําทรัพย์สินของลูกหน้ีมาชําระหนี้แก่เจ้าหน้ี ซ่ึงให้ผลดีมากกว่าการปล่อย
ให้กิจการของลูกหน้ีกลับไปสู่วังวนของการแก่งแย่งกันบังคับคดีในทรัพย์สินของลูกหน้ี หลักการน้ีกําหนดไว้อย่างชัดเจนในกฎหมายของ
ประเทศ (วิศิษฎ์ วิศิษฎ์สรอรรถ 2539: 56) โดยนายวิศิษฎ์  ผู้มีบทบาทสําคัญในการร่าง พ .ร.บ. ล้มละลาย เห็นว่า “กำรแก้ไขน้ีขัดต่อหลักกำรใน
เร่ืองกำรฟื้นฟูกิจกำรอย่ำงแท้จริง และเป็นปัญหำอย่ำงมำกหำกกำรปรับโครงสร้ำงท ำไม่ได้เน่ืองจำกกิจกำรไม่มีโอกำสด ำรงคงอยู่ จะท ำให้เกิด
ควำมเสียหำยต่อกำรรักษำมูลค่ำสูงสุดของทรัพย์สินท่ีคงเหลืออยู่” (วิศิษฎ์ วิศิษฎ์สรอรรถ 2543: 90) 
65 ร่าง มาตรา 35 ทวิ ของวุฒิสภาท่ีสุดท้ายกลายเป็น มาตรา 35 แห่ง พ.ร.บ.ล้มละลายฉบับ 5 น้ันกําหนดระยะเวลาไว้เพียง 1 ปี ดังน้ันตัวเลข 3 ปีจึงเป็น
ผลของการประนีประนอมระหว่างรัฐบาลกับวุฒิสภา  
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ในทางปฏิบัติแล้วศาลจะต้องพิจารณาถึงความสุจริตหรือทุจริตของลูกหนี้ โดยมีข้อกําหนดในมาตรา 
71 ว่าห้ามมิให้ศาลมีคําสั่งปลดจากล้มละลาย หากลูกหนี้เป็นบุคคลล้มละลายทุจริต นอกจากจะมี
เหตุผลพิเศษและลูกหนี้ได้ล้มละลายแล้วเป็นเวลาไม่ต่ํากว่า 5 ปี นอกจากนี้ศาลจะพิจารณาด้วยว่า 
ทรัพย์สินของลูกหนี้นําไปชําระหนี้แล้วไม่ต่ํากว่า 50% ของจํานวนหนี้ (สุธีร์ ศุภนิตย์ 2545: 207-208) 
ผลทางกฎหมายที่สําคัญที่สุดเมื่อศาลมีคําสั่งปลดจากการล้มละลายแล้วคือ การที่ลูกหนี้จะหลุดพ้น
จากการล้มละลายทันที ซึ่งมีผลทําให้ลูกหนี้กลับสู่สถานะเดิมของบุคคลธรรมดาและหลุดพ้นจากหนี้
ที่ยังไม่ได้ชําระด้วย แต่บรรดาทรัพย์สินของลูกหนี้ยังคงอยู่ในอํานาจของเจ้าพนักงานพิทักษ์ทรัพย์
ต่อไป (ปลดแต่ตัว) ส่วนทรัพย์สินที่ได้มาหลังการปลดนั้นโดยปกติแล้วเจ้าพนักงานจะไม่มีอํานาจเข้า
ไปเกี่ยวข้อง66 (สุธีร์ ศุภนิตย์ 2545: 211, 218) 
 ดังนั้น ผลจากมาตรา 35 ของ พ.ร.บ.ล้มละลายฉบับที่ 5 จึงทําให้ลูกหนี้หลุดพ้นจากหนี้สินทั้ง
ปวงโดยอัตโนมัติ  ศาลไม่มีอํานาจที่จะตัดสินใจอีกต่อไปว่า จะสั่งปลด สั่งไม่ยอมปลด (ยกคําร้อง) งด
การปลดภายในกําหนดเวลา ปลดโดยมีเงื่อนไขเกี่ยวกับทรัพย์ที่จะมีภายหน้า และไม่จําเป็นว่า ลูกหนี้
ล้มละลายได้ทําการชําระหนี้ไปแล้วถึง 50% ของหน้ีทั้งหมด เมื่อครบกําหนด 3 ปี67  กล่าวได้ว่า 
มาตรา 35 นี้ทําให้อํานาจต่อรองของเจ้าหน้ีที่จะใช้กฎหมายล้มละลายเป็นการขู่ (threat) ให้ลูกหนี้
ปฏิบัติตามสัญญาเงินกู ้โดยเฉพาะอย่างยิ่งต่อลูกหนี้ไม่สุจริตนั้นลดลงมาก แทนที่จะเพิ่มขึ้นตามความ
ตั้งใจของรัฐบาลก่อนการแก้กฎหมาย  เพราะเอาเข้าจริงแล้ว มาตรา 35 นี้จะทําให้เจ้าหน้ีมีเวลาในการ
ติดตามทรัพย์สินน้อยลงกว่ากฎหมายฉบับ 2483 อย่างน้อย 9 ปี (Veerathai, 2003: 54) จนเราอาจอ้าง
ได้ว่าผลจากการที่รัฐบาลยอมอ่อนข้อให้กับลูกหนี้ในมาตรานี้นั้น กลายเป็นสาเหตุหลักที่ทําให้การแก้
วิกฤติ 2540 ด้วยวิธีการอิงตลาดเป็นไปด้วยความล่าช้า  
 การที่จะเข้าใจความสําคัญของประเด็นข้างต้นน้ัน เราต้องเข้าใจก่อนว่า ในอดีตนั้น สถาบัน
การเงินจะบังคับให้เจ้าของกิจการ (ซึ่งก็ทําหน้าที่เป็นผู้บริหารไปพร้อมๆ กันด้วย) ในฐานะบุคคล
ธรรมดา ทําสัญญาค้ําประกันเงินกู้ของบริษัท เป็นการส่วนตัวเพิ่มเติมจากการเรียกหลักประกันจากตัว
บริษัทในฐานะนิติบุคคลด้วย68  และใช้สัญญานี้เป็นเคร่ืองมือสําคัญในการ ‚ขู‛่ ให้ลูกหนี้ (บริษัท) 

                                                 
66 เน่ืองจากมาตรา 35 น้ีกําหนดไว้แต่เพียงว่า ให้บุคคลล้มละลายพ้นสภาพฯ เมื่อครบกําหนดเวลา แต่มิได้ระบุถึงสถานภาพของทรัพย์สินของลูกหน้ีท่ี
อยู่ระหว่างการรวบรวม หรืออยู่ในระหว่างการจัดการของเจ้าพนักงานพิทักษ์ทรัพย์ว่าจะหลุดพ้นไปด้วยหรือไม่ ทําให้กรมบังคับคดีต้องมีหนังสือ ท่ี 
ยธ 0401/31160 ลงวันท่ี 11 กันยายน 2544 หารือในประเด็นน้ีไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สํานักฯ มีความเห็นโดยสรุปว่า ให้ลูกหน้ีหลุด
ไปจากสภาพล้มละลายแต่ตัวเท่าน้ัน เช่นเดียวกับความเห็นของร.ศ.สุธีร์ ศุภนิตย์ ข้างต้น อย่างไรก็ตาม กระทรวงยุติธรรมยังมีประเด็นปัญหาสืบเน่ือง
เก่ียวกับอํานาจของเจ้าพนักงานฯ ในการจัดการทรัพย์สินอื่นท่ีลูกหน้ีปิดบังซ่อนเร้นไว้ว่าจะมีอํานาจในการดําเนินการหรือไม่ ในท้ายที่สุดแล้ว จึง
เป็นสาเหตุหนึ่งของการแก้ไขข้อบัญญัตินี้โดยพ.ร.บ.ล้มละลายฉบับท่ี 7  
67 เป็นท่ีน่าสงสัยว่า ถ้ามาตรา 35 น้ีกําหนดระยะเวลาไว้เพียง 1 ปีตามร่างของวุฒิสภาแล้ว การรวบรวมสินทรัพย์ของเจ้าหน้าท่ีพิทักษ์ทรัพย์เพื่อชําระ
หน้ีแก่เจ้าหน้ีน้ันจะกระทําได้เป็นสัดส่วนเท่าใดต่อจํานวนหน้ีท้ังหมด ดังนั้น เราจึงไม่แปลกใจเมื่อนายสิงห์ ตังทัตสวัสดิ์ ผู้จัดการตลาดหลักทรัพย์
แห่งประเทศไทย ให้สัมภาษณ์แก่หนังสือพิมพ์ 1 วันก่อนท่ีร่าง พ.ร.บ.น้ีจะผ่านวุฒิสภาว่า การกําหนดให้ปลดล้มละลายโดยอัตโนมัติในเวลาเพียง 1 ปี
น้ันเท่ากับเป็นการ ‘ชักดาบ ของลูกหน้ีโดยตรง (แนวหน้ำ ฉบับวันท่ี 12 มีนาคม 2542) 
68 หลักปฏิบัติของสถาบันการเงินไทยในการปล่อยกู้น้ัน แตกต่างจากประเทศอุตสาหกรรมท่ีใช้เกณฑ์ตัดสินใจจากการวิเคราะห์กระแสเงินสด
ของลูกค้าเป็นหลัก แต่เน่ืองจากระบบบัญชีของบริษัทไทยน้ันส่วนใหญ่ปราศจากความโปร่งใส และเป็นการยากท่ีจะแยกทรัพย์สินของบริษัท
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ปฏิบัติตามสัญญา  เนื่องจากว่า หากเจ้าของกิจการถูกศาลสั่งให้เป็นบุคคลล้มละลายแล้วจะมีผล
เปรียบเสมือนการจบชีวิตทางธุรกิจของบุคคลนั้นไปเลย เพราะโอกาสที่จะถูกปลดออกจากสภาพ
บุคคลล้มละลายนั้นเป็นไปได้น้อยมาก ส่วนสถาบันการเงินก็จะมีเวลาเกือบไม่จํากัดเลยที่จะติดตาม
ยึดทรัพย์สินของลูกหนี้ที่ซ่อนไว้มาขายทอดตลาด  แต่เมื่อผลของมาตรา 35 ทําให้สถาบันการเงินมี
เวลาเพียงแค่สามปีเท่านั้นในการตามหาทรัพย์สิน ดังน้ัน หากสถาบันการเงินเชื่อว่าลูกหนี้รายใดจะทํา
การซ่อนทรัพย์สินแล้ว (ซึ่งก็คือเกือบทุกราย) แทนที่สถาบันการเงินจะทําการฟ้องล้มละลายลูกหนี้
เช่นกาลก่อน สถาบันการเงินกลับหันไปฟ้องลูกหนี้ตามกฎหมายแพ่งแทน  ซึ่งในกรณีน้ีเจ้าหนี้จะมี
เวลาในการติดตามหนี้ถึงสิบปีแทนที่จะเป็นสามปี  แต่ผลของการทําเช่นน้ีก็คือการแก้ปัญหา
สินทรัพย์ด้อยค่า (Distressed Asset) ของระบบเศรษฐกิจโดยรวมจะเป็นไปอย่างล่าช้า เพราะ
กระบวนการตามกฎหมายแพ่งนั้นยาวนานกว่ากฎหมายล้มละลาย  
 กล่าวโดยสรุป นอกจากการที่รัฐบาลชวนจะใช้เวลากว่าสองปีในการแก้กฎหมายทั้งห้าฉบับ
แล้ว ผลปรากฏว่ากฎหมายชุดนี้แทนที่จะเป็นการเพิ่มอํานาจต่อรองให้กับเจ้าหนี้อย่างพอเพียง อาจ
เป็นการเพิ่มอํานาจต่อรองให้กับลูกหนี้แทน  ซึ่งทําให้แนวทางแก้วิกฤติแบบอิงตลาดของรัฐบาลชวน
ไม่ประสบผลสําเร็จ  การแก้กฎหมายล้มละลายนี้สะท้อนให้เห็นความอ่อนแอทางการเมืองของรัฐบาล
ชวนอย่างชัดเจน  แม้ว่าเมื่อเป็นรัฐบาลใหม่ๆ ในปลายปี 2540 รัฐบาลชวนจะมีทุนทางการเมือง 
(political capital) สูงกว่ารัฐบาลชุดของพลเอกชวลิต ซึ่งความน่าเชื่อถูกทําลายลงอย่างสิ้นเชิงโดยตัว
วิกฤติ 2540  แต่ทุนทางการเมืองนี้ก็ถูกใช้จนหมดไป ณ ปลายปี 2541  นับตั้งแต่คร่ึงหลังของปี 2541 
รัฐบาลชวนต้องประสบกับข้อกล่าวหาการทุจริตในหลากหลายกรณี  โดยที่การประมูลทรัพย์สินของ
ป.ร.ส.เป็นกรณีที่ก่อให้เกิดความเสียหายมากที่สุด69  ยิ่งไปกว่านั้น ปี 2541 ยังเป็นปีที่เศรษฐกิจ
ประสบกับภาวะวิกฤติหนักหน่วงที่สุดอีกด้วย ดูได้จากอัตราการเติบโตที่ติดลบถึง 10 % และกว่าที่
สัญญาณการฟื้นตัวจะเกิดขึ้นน้ันก็ล่วงเข้าคร่ึงหลังของปี 2542 แล้ว ในขณะที่การต่อรองเร่ืองการ
แก้ไขกฎหมายล้มละลายของรัฐสภาเกิดขึ้นในเดือนเมษายน 2542  เมื่อพิจารณาจากแง่มุมเช่นนี้แล้ว 
เราจึงเข้าใจได้ว่าด้วยเหตุใดรัฐบาลจึงต้องประนีประนอมกับบรรดาวุฒิสมาชิก NPL เพื่อให้กฎหมาย
ผ่านรัฐสภา  
 ข้อสังเกตหนึ่งที่สมควรกล่าว ณ จุดน้ีก็คือบทบาทของบรรดานายธนาคารต่อการแก้ไข
กฎหมายชุดนี้  แน่นอนว่าเขาเป็นผู้สนับสนุนรัฐบาลชวนในกรณีนี้  ในช่วงที่การถกเถียงสาธารณะต่อ
ข้อดีข้อเสียของการแก้ไขกฎหมายล้มละลายฉบับที่ห้าขึ้นสู่จุดสูงสุดนั้น ประธานสมาคมธนาคารไทย
ให้สัมภาษณ์สื่อมวลชนโดยถึงกับขู่ว่า หากรัฐบาลยอมทําตามข้อเรียกร้องของวุฒิสมาชิก NPL แล้ว 

                                                                                                                                            
ออกจากทรัพย์สินส่วนตัวของผู้เป็นเจ้าของ จึงทําให้การวิเคราะห์กระแสเงินสดเกือบจะไม่มีประโยชน์ต่อสถาบันการเงินเลย  นอกจากน้ีแล้ว 
บริษัทส่วนใหญ่ก็มักมีทุนจดทะเบียนต่ํา ดังนั้น การบังคับให้เจ้าของกิจการค้ําประกันเป็นการส่วนตัวให้กับบริษัท จึงเท่ากับเป็นการเพิ่มมูลค่า
ของบริษัทไปในตัว ด้วยสาเหตุทั้งสองประการน้ีจึงทําให้สถาบันการเงินของไทยบังคับให้เจ้าของกิจการเป็นผู้ค้ําประกันให้แก่บริษัท  
69 ดูรายละเอียดของเหตุการณ์ทางการเมืองในช่วงนี้ได้ในอภิชาต (2548: 32-40)  
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เศรษฐกิจไทยจะไม่มีวันฟื้นตัวจากภาวะวิกฤติ แต่ก็ไม่สามารถต้านทานฝ่ายวุฒิสมาชิกได้ ความ
ล้มเหลวของนายธนาคารในกรณีนี้สะท้อนว่าอํานาจทางการเมืองของฝ่ายนี้ลดลงมากหลังจากเกิด
วิกฤติ ก่อนหน้านี้ อิทธิพลของนายธนาคารในการกําหนดเน้ือหากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการเงิน การ
ธนาคารนั้นมีสูงยิ่ง และเคยสูงถึงขั้นที่สามารถ ‘ทําแท้ง’ ร่างพ.ร.บ.การธนาคารก่อนที่จะกลายมาเป็น
พ.ร.บ. พ.ศ. 2505 ได้ทั้งฉบับ (Apichat, 2002)  
 กล่าวในทางการเมืองแล้ว โครงการแก้วิกฤติเศรษฐกิจตามแนวทางของ IMF ของรัฐบาลชวน
นั้นหมดชีวิตไปอย่างสิ้นเชิง ณ ปี 2543  สาเหตุหลักที่รัฐบาลพรรคประชาธิปัตย์ยังคงอยู่ในอํานาจ
จนกระทั่งหมดวาระไปโดยการเลือกตั้งเมื่อเดือนมกราคม 2544 เป็นเพราะพรรคความหวังใหม่ของ
พลเอกชวลิต ซึ่งเป็นพรรคฝ่ายค้านนั้น กลับยิ่งไม่ได้รับความเชื่อถือจากประชาชนมากกว่าพรรค
ประชาธิปัตย์เสียอีก และค่อยๆ สลายตัวลงจากความขัดแย้งภายในพรรคเอง  ภายใต้บริบททาง
การเมืองเช่นน้ี พรรคไทยรักไทย ซึ่งมีความสดใหม่ทางการเมือง จึงเสนอตัวเป็นทางเลือกใหม่ให้แก่ผู้
มีสิทธิ์ลงคะแนนเลือกตั้ง ภายใต้คําขวัญ ‚คิดใหม่ทําใหม‛่ โดยชูชุดนโยบายเศรษฐกิจสองชุดคือ 
‚ประชานิยม‛ และ ‚ชาตินิยมทางเศรษฐกิจ‛  เน้ือหาหลักของชุดที่สองก็คือการให้สัญญาว่า หากตน
ได้เป็นรัฐบาลแล้วจะทําการร้ือ ‚กฎหมายขายชาติ 11 ฉบับ‛ ซึ่งรวมถึงกฎหมายล้มละลายที่ผ่าน
รัฐสภาในช่วงรัฐบาลชวนด้วย  ภายหลังการชนะเลือกตั้งอย่างยิ่งใหญ่ รัฐบาลพรรคไทยรักไทยก็รักษา
สัญญาที่ให้ไว้ในสามปีต่อมาด้วยการแก้ไขพ.ร.บ.ล้มละลาย (ซึ่งกลายเป็นพ.ร.บ.ฯ ฉบับที่เจ็ด) และ
พ.ร.บ.จัดตั้งศาลล้มละลาย จนกระทั่งมีผลบังคับใช้ในเดือนกรกฎาคมและตุลาคม 2547 ตามลําดับ  
 การแก้ไขครั้งใหม่นี้ยิ่งให้ประโยชน์กับลูกหนี้มากขึ้นอย่างน้อยในสองประเด็นคือ  
 1)  กำรปลดออกจำกสภำพบุคคลล้มละลำย70 
 หลักการของการพ้นจากสภาวะล้มละลายนั้น เดิม (พ.ร.บ.ฯ พ.ศ. 2483 ส่วนที่ 10  มาตรา 68-
81) ทําได้ทางเดียวคือ การร้องต่อศาลให้ปลดออกเท่านั้น ไม่ว่าจะเป็นบุคคลล้มละลายสุจริตหรือ
ทุจริต พ.ร.บ.ล้มละลายฉบับที่ 5 พ.ศ. 2542 (มาตรา 35) เพิ่มเติมช่องทางใหม่คือ ให้บุคคลล้มละลาย
สามารถพ้นจากสภาพล้มละลายได้โดยอัตโนมัติเมื่อครบ 3 ปี เว้นแต่เป็นบุคคลล้มละลายทุจริต แต่
ในช่วงก่อน 3 ปี ผู้ล้มละลายสุจริตก็ยังคงสามารถร้องขอต่อศาลตามส่วนที่ 10 ของ พ.ร.บ.ล้มละลาย 
พ.ศ.2483 ได้เช่นเดิม พ.ร.บ.ล้มละลายฉบับที่ 7 แก้ไขให้การถูกปลดทําได้ง่ายขึ้นมากโดยลดการใช้
ดุลยพินิจของศาลลง จากเดิม (มาตรา 71 พ.ศ. 2483) ที่ศาลอาจจะสั่งได้ 4 กรณคีือ ให้ปลด ไม่ให้ปลด 
สั่งให้งดการปลดไว้ภายในเวลาที่กําหนด หรือให้ปลดโดยมีเงื่อนไขเกี่ยวกับทรัพย์สิน โดยศาลอาจ
พิจารณาพฤติกรรมของผู้ร้องประกอบด้วย ซึ่งกฎหมายได้วางหลักการพิจารณา ‚ข้อเท็จจริง" 

                                                 
70 มาตราท่ี 7 ถึง 10 ของพ.ร.บ.ฯ ฉบับท่ี 7  
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ประกอบพฤติกรรมไว้ในมาตรา 72-7571 ดังนั้น ผู้ที่ชําระหนี้ไปแล้วมากกว่า 50 % ก็อาจจะไม่ได้รับ
การปลดจากศาลก็ได้ ในขณะที่พ.ร.บ.ล้มละลายฉบับที่ 7 (มาตรา 8) กําหนดให้ศาลต้องสั่งปลด
เท่านั้น หากผู้ร้องขอได้ชําระหนี้ไปแล้วมากกว่า 50 %  
 พ.ร.บ.ล้มละลายฉบับที่ 7 ทําให้การพ้นจากสภาพล้มละลายเป็น ไปได้ง่ายขึ้นมาก แม้ในกรณี
ที่เป็นผู้ล้มละลายทุจริต72 กล่าวคือ เดิมนั้นบุคคลล้มละลายทุจริตต้องรอให้เวลาผ่านไปก่อนอย่างน้อย 
5 ปีและต้องมีเหตุผลพิเศษด้วย จึงจะทําคําร้องขอปลดต่อศาลได้ ศาลจะใช้ดุลยพินิจออกคําสั่งได้ตาม
มาตรา 72-75 หากศาลสั่งไม่ปลดแล้ว บุคคลล้มละลายทุจริตก็ยังไม่สามารถถูกปลดโดยอัตโนมัติตาม
มาตรา 35 ของ พ.ร.บ.ล้มละลายฉบับที่ 5 ได้อีกด้วย แต่ พ.ร.บ.ล้มละลายฉบับที่ 7 แบ่งประเภทบุคคล
ล้มละลายที่ ‚ไม่สุจริต‛73 ออกเป็น 3 แบบคือ หน่ึงเคยถูกพิพากษาให้ล้มละลายมาก่อนแล้ว สองบุคคล
ล้มละลายอันเนื่องมาจากความผิดตามกฎหมายว่าด้วยการกู้ยืมเงินที่เป็นการฉ้อโกงประชาชน สาม
บุคคลล้มละลายทุจริตอ่ืนๆที่ไม่ใช่ประเภทสองข้างต้น กฎหมายใหม่นี้กําหนดให้บุคคลประเภทที่
หนึ่งถูกปลดจากสภาพล้มละลายโดยอัตโนมัติเมื่อครบ 5 ปี ในขณะที่บุคคลประเภทที่สองและที่สาม
จะถูกปลดเมื่อครบ 10 ปี แต่สําหรับบุคคลประเภทที่สามจะทําคําร้องขอปลดต่อศาลเมื่อผ่านไป 5 ปีก็
ได้ ดังนั้น แม้กระทั่งบุคคลล้มละลายทุจริตไม่ว่าประเภทใดก็ตามย่อมได้ประโยชน์โดยตรงจากการ
แก้กฎหมายคร้ังนี้ ซึ่งก็คือหลักประกันว่า บุคคลประเภทใดๆก็ตามจะอยู่ในสภาพการล้มละลายสูงสุด
เพียง 10 ปี อันเป็นการเพิ่มประโยชน์อย่างมากแก่บุคคลล้มละลายทุจริตโดยเฉพาะบุคคลในประเภท 2 
และ 3 ซึ่งในทางปฏิบัติเดิมนั้น โอกาสในการถูกปลดออกจากสภาพล้มละลายโดยการร้องขอต่อศาล
นั้นเป็นไปได้ยากมากและมีความไม่แน่นอนสูง เน่ืองจากกฎหมายกําหนดให้เป็นดุลยพินิจของศาลที่
จะพิจารณาว่า อะไรคือเหตุผลพิเศษในการขอปลดของลูกหนี้ทุจริต  
 เป็นที่น่าสังเกตว่า การผลักดันกฎหมายใหม่นี้มีขึ้นทั้งๆที่ผลกระทบจากการมีหลักการปลด
ออกจากสภาพล้มละลายโดยอัตโนมัติน้ันเร่ิมเป็นที่ประจักษแ์กส่ังคมมากขึ้น ตัวอย่างเช่น กรณีของ
นายสนธิ ลิ้มทองกุล เจ้าของกลุ่มหนังสือพิมพผ์ู้จัดกำร ซึ่งถูกศาลสั่งให้เป็นบุคคลล้มละลายในเดือน 
พฤศจิกายน 2543 จากหนี้มูลค่า 11.07 พันล้านบาท แต่เจ้าหน้าที่ยึดทรัพย์สินของนายสนธิมาเพื่อใช้
ชําระหนี้ได้เพียง 13.04 ล้านบาทเท่านั้น ในขณะที่เขาจะถูกปลดออกจากสภาพล้มละลายตามกฎหมาย
ในวันที่ 20 พฤศจิกายน 2546 ซึ่งหมายความว่า เจ้าหน้าที่จะไม่สามารถยึดทรัพย์สินเพิ่มเติมมาชําระ
หนี้ได้อีกต่อไป เพราะเมื่อถูกปลดจากสภาพล้มละลายแล้วสภาพความเป็นหน้ีสินก็จะสิ้นสุดลงด้วย 
หรือในกรณีของนายสุเทพ บูลกุล จากกลุ่มสตาร์บล็อคที่มีมูลหนี้ 2.6 พันล้านบาท แต่เจ้าหน้าที่ยึด
สินทรัพย์ของเขาได้เพียง 700 ล้านบาท และถูกปลดออกจากสภาพล้มละลายใน พ.ศ. 2547 (The 
                                                 
71 เป็นไปได้ง่ายท่ีศาลจะใช้ดุลยพินิจส่ังไม่ปลดตาม ‚ข้อเท็จจริง‛ ในมาตราเหล่าน้ีเช่น มาตรา 73 วงเล็บ 3—‚บุคคลล้มละลายได้ขืนทําการค้าขาย
ต่อไปอีก โดยรู้อยู่แล้วว่าไม่สามารถจะชําระหนี้ได้‛ โดยมาตรา 74 กฎหมายให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่าพฤติกรรมใดถือได้ว่าเข้าข่ายข้างต้นเช่น วงเล็บ 2 
กําหนดว่า ‚...ในวันหน่ึงวันใดก่อนล้มละลาย บุคคลล้มละลายมีทรัพย์สินไม่พอกับหน้ีสินและ...‛ 
72 มาตรา 10—ให้เพิ่มมาตรา 81/1 81/2 81/3 81/4 ในพ.ร.บ.ล้มละลาย พ.ศ. 2483 
73 ดังนั้นจึงไม่ถูกปลดโดยอัตโนมัติหลังครบกําหนด 3 ปี  



 89 

Nation, November 19, 2003) เป็นที่ชัดเจนว่า เจ้าหนี้จากสถาบันการเงินต่างๆเป็นผู้เสียหายจาก
ข้อบัญญัติข้อนี้ เพราะช่วงเวลาเพียง 3 ปีนั้นไม่เพียงพอแกก่ารติดตามสินทรัพย์ลูกหนี้ สิ่งที่สําคัญกว่า
นี้ก็คือ ในท้ายที่สุดแล้วรัฐจะต้องเป็นผู้แบกรับภาระความเสียหายของสถาบันการเงินตามมาตรการค้ํา
ประกันเงินฝากและเจ้าหนี้ของสถาบันการเงินซึ่งกําหนดขึ้นใน พ.ศ. 2540 
 2)  กำรเพิ่มสิทธิกำรอุทธรณ์  
 พ.ร.บ.ล้มละลายฉบับที่ 7 ในมาตรา 11 ให้ยกเลิกมาตรา 90/79 ที่บัญญัติขึ้นโดย  พ.ร.บ.
ล้มละลายฉบับที่ 5 ในขณะที่นําเอาข้อความบางส่วนในมาตราข้างต้นไประบุไว้ในพ.ร.บ.จัดตั้งศาล
ล้มละลายฉบับที่ 2 ในมาตรา 3 อันเป็นการแก้ไขมาตรา 24 ของ พ.ร.บ.จัดตั้งศาลล้มละลายฉบับที่ 1 
ซึ่งมีข้อความที่เกี่ยวข้องกับประเด็นในที่นี้ดังต่อไปนี้คือ การอุทธรณ์จะทําได้แต่เพียง 5 กรณีเท่านั้น
คือ 
 (1) คําพิพากษายกฟ้อง หรือคําสั่งยกคําร้องหรือคําร้องขอให้ล้มละลาย  
 (2) มีคําสั่งยกคําร้องขอให้ศาลมีคําสั่งให้ฟื้นฟูกิจการ  
 (3) มีคําสั่งอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้เจ้าหนี้ได้รับการชําระหนี้ 
 (4) มีคําสั่งพิทักษ์ทรัพย์ของลูกหนี้เด็ดขาด 
 (5) คําพิพากษาหรือคําสั่งในคดีแพ่งที่เกี่ยวพันกับคดีตามกฎหมายว่าด้วยล้มละลาย  
ซึ่งมีผลต่อทั้งคดีล้มละลายและคดีฟื้นฟูกิจการ ดังนี้ 
 (ก) ต่อคดีล้มละลาย เมื่อเทียบกับสถานการณ์ก่อนการแก้กฎหมายในปี 2547 แล้ว การ
อุทธรณ์ในคดีล้มละลายทําไม่ได้เลย เพราะมาตรา 90/79 นั้นระบุให้ใช้กับคดีฟื้นฟูกิจการเท่านั้น 
ดังนั้น มาตรา 24 จึงเป็นการเพิ่มสิทธิการอุทธรณ์ให้แก่คู่ความในคดีล้มละลายอีก 4 กรณี (ยกเว้น (2) 
ซึ่งใช้ในคดีฟื้นฟูกิจการเท่านั้น)  
 แม้ว่าการแก้ไขข้างต้นจะไม่สามารถสรุปได้ว่าเป็นการเพิ่มประโยชน์ให้แก่ลูกหนี้ข้างเดียว 74 
ดังเช่นประเด็นการพ้นสภาพความล้มละลายก็ตาม แต่เป็นที่แน่นอนว่า กระบวนการพิจารณาคดี
จะต้องยืดยาวขึ้นอีกเป็นอย่างมาก หากคู่ความใช้สิทธิ์การอุทธรณ์ โดยเฉพาะกรณี (5) ที่เป็นการ
อุทธรณ์คําสั่งในคดีแพ่งที่เกี่ยวพัน ซึ่งครอบคลุมกรณีต่างๆจํานวนมาก 
 (ข) ต่อคดีฟื้นฟูกิจการ สิทธิในการอุทธรณ์ตามวงเล็บ 2, 3 และ 4 นั้นมีอยู่แล้วในพ.ร.บ.
ล้มละลายฉบับที่ 5 ส่วนสิทธิการอุทธรณ์คําสั่งตามวงเล็บ 5 นั้นเป็นสิทธิที่เพิ่มขึ้นใหม่ ซึ่งครอบคลุม
กรณีต่างๆ จํานวนมากเช่นเดียวกับคดีล้มละลายและย่อมมีผลให้คดีถึงที่สุดช้าลง  
 
 1.3. ผลลัพธ์ของการแก้ปัญหาหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ 

                                                 
74 วงเล็บ 1 เป็นการเพิ่มสิทธิการอุทธรณ์ให้แก่เจ้าหน้ีข้างเดียวเท่าน้ัน 
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 ประมาณปี 2546-47 ก็ปรากฏชัดเจนว่าการลดลงของ NPL เป็นไปอย่างเชื่องช้า  ตัวเลข 
NPL ณ จุดสูงสุด (กลางปี 2542) มีมูลค่าถึง 2.7 ล้านล้านบาท คิดเป็น 47.7% ของยอดหนี้ทั้งระบบ 
และค่อยๆ ลดลงอย่างช้าๆ จนถึงต้นปี 2543 แต่ลดลงอย่างรวดเร็วจนเหลือเพียงแค่ 17.7% ของทั้ง
ระบบ ณ สิ้นปี 2543  หลังจากนั้น ยอด NPL ก็แกว่งตัวอยู่ในช่วง 10-15% ในระหว่างปี 2544-47 
และลดเหลือ 8.2% เมื่อสิ้นปี 2549  สาเหตุที่ NPL ลดลงอย่างมากในปี 2543 เป็นเพราะมีการถ่าย
โอน NPL ออกจากสถาบันการเงินเข้าสู่บริษัทบริหารสินทรัพย์ต่างๆ ที่เพิ่งถูกจัดต้ังขึ้นใหม่  แต่
อย่างไรก็ตาม หากเราเอาตัวเลข NPL ที่ถูกถ่ายโอนออกแล้วนี้บวกกลับเข้าไปในตัวเลข NPL 
ในช่วงกลางปี 2544 จะพบว่า มูลค่าของสินทรัพย์ด้อยค่าของสถาบันการเงินจะสูงขึ้นถึงเกือบ 30% 
ของยอดหนี้ทั้งระบบเลยทีเดียว (อัมมารและณัฐนันท์, 2546:122)  ส่วนตัวเลข NPL ที่เพิ่มขึ้นในปี 
2545 และ 2546 (ดูตารางที่1) ก็สะท้อนถึงวิธีการแก้ปัญหา NPL ที่มีคุณภาพต่ําในช่วงก่อนหน้านั้น 
 
ตารางท่ี 1: หน้ีท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ของสถาบันการเงิน 
          หน่วย : ล้านบาท, % 

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 
2,674,53

3 
2,094,42

5 
863,663 477,405 771,126 641,883 592,171 477,071 484,905 

45.02 38.93 17.73 10.41 15.65 12.70 10.73 8.16 8.19 
ที่มา: ธปท.  

 
 คําถามหลัก ณ จุดนี้คือ เหตุใดการแก้ปัญหา  NPL ของไทยจึงล่าช้ามาก โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ในช่วงรัฐบาลชวน คําตอบคือ  หนึ่ง  การที่รัฐบาลล้มเหลวในการแก้ไขกฎหมายชุดล้มละลายและ
กระบวนการบังคับหนี้เพื่อเพิ่มอํานาจต่อรองให้แก่เจ้าหนี้อย่างพอเพียง ซึ่งเป็นเงื่อนไขที่จําเป็นมาก
ในการเดินตามแนวทางอิงตลาด  และความล้มเหลวนี้เกิดจากการคัดค้านโดยกลุ่มลูกหนี้ ดังที่
อภิปรายไปในหัวข้อที่แล้ว 

สอง วิธีการประกอบธุรกิจของไทยนั้น น้อยนักที่จะมีการแบ่งแยกอย่างชัดเจนระหว่าง
หน้าที่การบริหารกับความเป็นเจ้าของ  แต่ในกระบวนการปรับโครงสร้างหนี้ มักจะต้องมีการลด
สัดส่วนทุนของกลุ่มผู้ถือหุ้นเดิม เพื่อตัดการขาดทุนสะสมออกไปเสียก่อน  แต่เมื่อส่วนทุนของผู้ถือ
หุ้นเดิมถูกหัก (write-off) จนหมดแล้ว นี้ย่อมหมายถึงการเปลี่ยนมือของความเป็นเจ้าของและชุด
ผู้บริหารเดิม แต่เน่ืองจากมูลค่าส่วนหน่ึงของบริษัทก็ขึ้นอยู่กับการคงอยู่ของผู้บริหารเดิมด้วย ในแง่
นี้แล้ว อํานาจต่อรองของเจ้าหน้ีไทยต่อลูกหนี้ -ผู้บริหารเดิม จึงน้อยกว่าในกรณีของประเทศ
ตะวันตกที่มีการแบ่งแยกระหว่างความเป็นเจ้าของและทีมผู้บริหารอย่างชัดเจน (Ammar, 2005:76) 
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สาม  ปัญหาวิธีการปรับโครงสร้างหนี้ของสถาบันการเงินมีคุณภาพต่ํา  รายงานของ
ธนาคารโลกฉบับหนึ่ง (Jan.2006:16-17) ประเมินว่า กว่า 3 ใน 4 ของการปรับโครงสร้างหนี้ภายใต้
กรอบของคณะกรรมการเพื่อส่งเสริมการปรับปรุงโครงสร้างหนี้ฯ  (CDARC)75 นั้นไม่มีการลดมูล
หนี้ (hair cut) ลงเลย  แต่ใช้วิธีการเลื่อนกําหนดการจ่ายหนี้และระยะปลอดหน้ี รวมทั้งลดอัตรา
ดอกเบี้ยตามสัญญาเงินกู้ลงให้บ้างเท่านั้น  สาเหตุหลักที่สถาบันการเงินเลือกวิธีการปรับโครงสร้าง
หนี้แบบนี้ เพราะสถาบันการเงินต้องการปกป้องฐานะเงินกองทุนที่เปราะบางและป้องกันการ
สูญเสียอํานาจการบริหารของตน ซึ่งเป็นผลสืบเนื่องจากการที่สถาบันการเงินเลือกที่จะไม่รับเงิน
เพิ่มทุนจากโครงการ 14 สิงหาคม อีกส่วนหน่ึงนั้นเป็นเพราะธนาคารไทยมีความรู้เกี่ยวกับโอกาส
ทางธุรกิจของลูกค้าตนไม่มากนัก ดังนั้น ธนาคารจึงไม่กล้าลดหน้ีให้ 

ด้วยสาเหตุทั้งสามประการข้างต้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งในประการที่สาม ทําให้เกิดปัญหา 
NPL ย้อนกลับ76ในอัตราที่สูง ซึ่งทําให้ตัวเลข NPL โดยรวมลดลงอย่างเชื่องช้า  ตัวอย่างเช่น เมื่อสิ้น
เดือนมีนาคม 2546 ตัวเลข NPL ย้อนกลับ (57,568 ล้านบาท) นั้น มีมูลค่าเกือบจะเท่ากับมูลค่า NPL 
ที่ผ่านการปรับโครงสร้าง (59,002 ล้านบาท) เลยทีเดียว (อัมมารและณัฐนันท์, 2546: 123)  ส่วน 
IMF (2004:40-42) ก็ประมาณการว่ามี NPL ย้อนกลับสูงกว่า 40% ของหน้ีที่ผ่านการปรับโครงสร้าง
หนี้ในช่วงเดือนตุลาคม 2542 ถึง ตุลาคม 2545  ในขณะที่มูลค่าของสินทรัพย์ด้อยค่าของระบบ
การเงินทั้งหมดสูงถึง 40% ของ GDP ในปี 2545  ในแง่นี้แล้ว การแก้ปัญหา NPL ของไทยนั้นล่าช้า
มากเมื่อเทียบกับประเทศเพื่อนบ้านเช่น เกาหลีใต้ในปี 2545 มียอดสินทรัพย์ด้อยค่าเพียง 7% ของ
หนี้ทั้งระบบ แต่ตัวเลขนี้ของไทยกลับสูงถึง 37%77 ข้อเท็จจริงต่างๆ ข้างต้นถึงกับทําให้ IMF หมด
ความอดทนกับวิธีการอิงตลาดของไทย ทั้งๆที่ IMF ได้สนับสนุนแนวทางนี้มาโดยตลอด  IMF เร่ิม
เรียกร้องโดยนัยให้ไทยหันมาใช้วิธีอิงรัฐมากขึ้นผ่านการโอน NPL ของสถาบันการเงินเอกชนเข้าสู่ 
TAMC (IMF, 2004:45-48) แต่ก็ไม่วายที่จะวิจารณ์ถึงความโปร่งใสของ TAMC ในการแก้ปัญหา 
NPL 

กว่า 6 ปี ภายหลังวิกฤติ จากความล่าช้าในการแก้ปัญหา NPL ข้างต้น ทําให้เทคโนแครต
ของธปท.กังวลถึงความยั่งยืนของการฟื้นตัวของเศรษฐกิจไทยในระยะกลางและระยะยาว  เหล่าเทค
โนแครต (Piti and Don, 2003) ยังคงตอกย้ําถึงปัญหาหน้ีเสียคงค้างในระดับสูงของสถาบันการเงิน 
และตั้งข้อสังเกตว่า การฟื้นตัวของเศรษฐกิจต้ังแต่ปี 2544 (2001) เป็นต้นมานั้น เกิดขึ้นในสภาพที่

                                                 
75 คณะกรรมการน้ีจัดตั้งขึ้นในปี 2541 เพื่อเป็นกรอบในการปรับโครงสร้าง NPL แบบสมัครใจ ผ่านกระบวนการประนอมหน้ีนอกศาลล้มละลาย 
และสามารถปรับโครงสร้างหน้ีได้ 1,198 ราย ในมูลค่า 17,087 ล้านบาท จากจํานวนท้ังส้ิน 2,606 ราย ในมูลค่ารวม 40,220 ล้านบาท คิดเป็น 42% 
ในรูปมูลค่า หรือ  46% ของจํานวนกรณีท้ังหมด ณ ส้ินปี 2548 (World Bank, June 2006:28) หากเปรียบเทียบตัวเลข 46% ของไทยกับ
กระบวนการเดียวกันของประเทศเกาหลีใต้ มาเลเซีย และอินโดนีเซีย ซ่ึงสามารถแก้ปัญหา NPL สําเร็จในอัตรา 95%, 77% และ 56% ตามลําดับ 
ในกลางปี 2546 (World Bank, Jan.2006:Table3.3, 18) แล้วจะเห็นได้ว่า ไทยแก้ปัญหา NPL ได้ช้ากว่าประเทศในภูมิภาคน้ีมาก 
76 NPL ท่ีผ่านการปรับโครงสร้างไปแล้ว แต่ย้อนกลับมาเป็น NPL อีกคร้ังหนึ่ง 
77 แต่ปัญหา NPL ของเกาหลีใต้มีน้อยกว่าไทย ณ จุดเร่ิมต้นของวิกฤติเศรษฐกิจ 
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สินเชื่อและการลงทุนไม่ขยายตัว  แต่ก็พยายามมองโลกในแง่ดี (Roong, YunYong and Duangporn, 
2003) ว่า การลงทุนจะกลับมาทําหน้าที่เคร่ืองยนต์แห่งการเติบโตของเศรษฐกิจดังเช่นในอดีต  แต่
พวกเขาก็ประสบกับความผิดหวังจนกระทั่งปี 2550 เป็นอย่างน้อย 

การอภิปรายข้างต้นเสนอว่า ความล่าช้าในกระบวนการปรับตัวของงบดุลการเงิน ซึ่งทําให้
การฟื้นตัวของระบบเศรษฐกิจเป็นไปอย่างเชื่องช้า  ส่วนหน่ึงเป็นเพราะความอ่อนแอของรัฐไทย 
(state weakness) หลักฐานชี้ว่า กระบวนการแก้วิกฤติเศรษฐกิจของไทยประสบความสําเร็จในระดับ
ต่ํากว่าประเทศในภูมิภาคนี้เช่น เกาหลีใต้ หรือมาเลเซีย  ตัวอย่างความอ่อนแอของรัฐไทยนั้น เห็น
ได้อย่างชัดเจนทั้งในขั้นตอนการตัดสินใจและขั้นตอนการปฏิบัติเพื่อแก้วิกฤติของรัฐบาลชวน  
ความอ่อนแอทางการเมืองของรัฐบาลชวนเป็นปัจจัยสําคัญที่ทําให้รัฐบาลไม่กล้าที่จะเดินตาม
แนวทางอิงรัฐ เช่นที่รัฐบาลเกาหลีใต้เลือก ทั้งๆ ที่วิธีการนี้มีความเป็นไปได้ อย่างน้อยก็ในเชิง
ทฤษฎี ที่จะทําให้กระบวนการปรับตัวของงบดุลเร็วขึ้น  แต่เมื่อเลือกแนวทางอิงตลาดแล้ว รัฐบาล
ชวนกลับไม่สามารถที่จะแก้กรอบทางกฎหมาย ซึ่งจําเป็นมากสําหรับการแก้วิกฤติให้ประสบ
ความสําเร็จ ความล้มเหลวนี้ก็เป็นเพราะความอ่อนแอทางการเมืองของรัฐบาลอีกเช่นกัน  

เมื่อรัฐบาลทักษิณชนะการเลือกตั้งโดยได้รับคะแนนนิยมสูงจากประชาชน รัฐบาลทักษิณก็
สามารถก้าวข้ามข้อจํากัดทางการเมืองของรัฐบาลชวนจนจัดตั้ง TAMC ขึ้นได้  ผลงานที่ค่อนข้างเร็ว
ของ TAMC นั้น เกิดจากการที่ TAMC มีอํานาจพิเศษในการข้ามขั้นตอนปกติของกฎหมาย
ล้มละลายและการบังคับหนี้ ซึ่งให้อํานาจต่อรองสูงแก่ลูกหนี้  เกือบจะเป็นไปไม่ได้เลยที่อํานาจ
พิเศษเหล่านี้จะผ่านรัฐสภาในยุครัฐบาลชวน  แม้ว่ารัฐบาลทักษิณจะมีความเข้มแข็งทางการเมือง
จนกระทั่งจัดต้ัง TAMC สําเร็จก็ตาม แต่กลับต้องเผชิญกับความอ่อนแอของรัฐในอีกแง่หนึ่ง อัมมาร
และณัฐนันท์ (2546:25, 200-203) เสนอว่า มีความเป็นไปได้สูงมากที่องค์กรเช่น TAMC ของไทย
จะมีผลงานที่ด้อยกว่าองค์กรประเภทเดียวกันของเกาหลีใต้ เน่ืองจากรัฐไทยไม่เคยมีประสบการณ์
ในการจัดสรรสินเชื่อให้แก่ภาคเอกชนเพื่อสร้างภาคอุตสาหกรรมดังเช่นที่เกาหลีใต้เคยทํามาก่อน 
ทําให้รัฐไทยขาดบุคลากรที่มีทั้งความรู้ ความเข้าใจ และประสบการณ์การ ในการจัดการกับ NPL ที่
ถูกถ่ายโอนให้แก่ TAMC 

กล่าวโดยสรุปแล้ว ข้อเสนอหลักของงานนี้ก็คือ ความเข้มแข็งหรือความอ่อนแอของรัฐไทย
นั้น มีผลโดยตรงต่อประสิทธิผลและความเร็วของการแก้วิกฤติเศรษฐกิจ 
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2. การเมืองเร่ืองการสร้างกติกาใหม่ส าหรับภาคสถาบันการเงิน 
ในขณะที่การอภิปรายในหัวข้อข้างต้นนั้นเป็นการถกเถียงเกี่ยวกับการแก้ปัญหาเฉพาะหน้า

ใน 2 ประเด็นคือ จะเพิ่มทุนให้กับสถาบันการเงินและจะแก้ปัญหา NPL อย่างไร แต่การอภิปราย
ข้างล่างนี้จะมุ่งไปที่ปัญหาระยะยาว ซึ่งก็คือความพยายามในการสร้างกติกาใหม่ให้แก่ภาคการเงิน 
(สถาบัน หรือ rules of the financial game) ทั้งเพื่อป้องกันไม่ให้เกิดวิกฤติสถาบันการเงินขึ้นอีก 
และในขณะเดียวกันก็เพื่อจะทําให้การสะสมทุนรอบใหม่เกิดขึ้นได้ เพื่อการนี้จะต้องมีการแก้ไข
หรือสร้างกฎหมายใหม่ขึ้นอย่างน้อย 3 ฉบับคือ พ.ร.บ.การธนาคารแห่งประเทศไทย (พ.ร.บ.ธปท.), 
พ.ร.บ.ธุรกิจสถาบันการเงิน (พ.ร.บ.สถาบันการเงิน) และ พ.ร.บ.สถาบันคุ้มครองเงินฝาก (พ.ร.บ.
คุ้มครองเงินฝาก) หัวใจหลักของกฎหมายการเงินชุดใหม่นี้ก็คือ การออกแบบจัดวางกฎเกณฑ์ที่
กําหนดความสัมพันธ์ทางอํานาจระหว่าง ธปท. สถาบันการเงิน และกระทรวงการคลัง (หรือ
ระหว่างเทคโนแครต นายธนาคารและนักการเมือง) ขึ้นใหม่ทั้งหมด  กล่าวอย่างเจาะจงยิ่งขึ้นแล้ว 
บทเรียนหนึ่งที่สําคัญมากจากวิกฤติ 2540 คือ ความสัมพันธ์ทางอํานาจระหว่างผู้ว่าการธปท. กับ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังที่ไม่เหมาะสม  พ.ร.บ.ธปท. พ.ศ.2485 กําหนดให้อํานาจการ
ตัดสินใจในการดําเนินงานของธปท. เกือบทั้งหมดรวมศูนย์อยู่ในมือของผู้ว่าการแต่เพียงผู้เดียว โดย
ไม่มีการคานอํานาจจากภายในองค์กรเลย  แต่ในขณะเดียวกันก็กําหนดให้รัฐมนตรีคลังสามารถ
ปลดผู้ว่าการธปท. ออกจากตําแหน่งได้ตามอําเภอใจ  ความไม่เป็นอิสระทางการเมืองตามกฎหมาย
ของธปท.นี้ สุดท้ายแล้วได้สร้างแรงจูงใจให้กับผู้ว่าการธปท.ที่จะกําหนดนโยบายเพื่อเอาใจ
นักการเมืองโดยไม่คํานึงว่าจะเป็นนโยบายที่ผิดพลาดหรือไม่ ซึ่งนําไปสู่วิกฤติ 2540 ในท้ายที่สุด 
(Apichat, 2002)  กล่าวอีกนัยหนึ่ง วาระหลักของการแก้ไขกฎหมายชุดนี้ก็คือ การจัดวางระดับความ
เป็นอิสระทางการเมืองของธปท. และการสร้างกลไกคานอํานาจผู้ว่าการ ธปท.ขึ้นภายในโครงสร้าง
การตัดสินใจของ ธปท.เอง 

ตามแนวคิดเสรีนิยมใหม่ (Neoliberalism) ความเป็นอิสระของธนาคารกลางนั้นมี
ความสําคัญใน 2 ประเด็นคือ  หนึ่ง ความเป็นอิสระในการดําเนินนโยบายการเงินจากอิทธิพลทาง
การเมือง ซึ่งจะทําให้เศรษฐกิจมหภาคมีเสถียรภาพด้านราคา หรือก็คือการมีอัตราเงินเฟ้อตํ่า  สอง 
ในฐานะผู้กํากับดูแลสถาบันการเงิน ความเป็นอิสระของผู้กํากับจะช่วยให้สถาบันการเงินมีความ
มั่นคง และระบบการเงินมีประสิทธิภาพ เนื่องจากความเป็นอิสระจะช่วยป้องกันไม่ให้นักการเมือง
ใช้สถาบันการเงินเป็นแหล่งทรัพยากรในการดําเนินนโยบายของตนเช่น การจัดสรรสินเชื่อลักษณะ
พิเศษต่างๆ เพื่อสร้างสายสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ หรือเพื่อคะแนนนิยมทางการเมือง  กล่าวจาก
ประสบการณ์ของประเทศไทยแล้ว สามารถถกเถียงกันได้ว่าความเป็นอิสระของธนาคารกลางเป็น
ปัจจัยสําคัญหรือไม่ในการทําให้อัตราเงินเฟ้อของไทยในอดีตอยู่ในระดับต่ํา  แต่สําหรับประเด็นที่
สองแล้ว มีหลักฐานในหลายๆ กรณีที่ชี้ว่า การแทรกแซงการกํากับดูแลสถาบันการเงินของ ธปท. 
โดยนักการเมืองนั้น ทําให้นายธนาคารดําเนินธุรกิจอย่างไม่รัดกุม และทําให้สถาบันการเงินขาด
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ความมั่นคง  การแทรกแซงเคยเกิดขึ้นในมี 2 ระดับคือ หนึ่ง นายธนาคารใช้อํานาจของนักการเมือง
มากําหนดหรือแทรกแซงแนวทางหรือนโยบายการกํากับสถาบันการเงินเช่น ทําให้กฎเกณฑ์ที่ธปท. 
ใช้ในการกํากับการดําเนินธุรกิจของสถาบันการเงินอ่อนลง  รวมทั้ง‘ทําแท้ง’ร่างกฎหมายเพื่อกํากับ
ธุรกิจการเงินในบางฉบับที่เสนอโดย ธปท.  สอง เข้าแทรกแซงหรือขัดขวางการทํางานของ ธปท.ที่
มีต่อสถาบันการเงินเฉพาะราย  เน่ืองจากสถาบันการเงินนั้นๆ ดําเนินธุรกิจอย่างไม่เหมาะสม ไม่
สุจริต จนก่อให้เกิดความเสียหายและขาดความมั่นคงเช่น เมื่อธปท.จะเข้าควบคุมกิจการของ
ธนาคารแห่งหน่ึงซึ่งกําลังจะล้มลง แต่นักการเมืองก็ไม่ยอมลงนามอนุมัติให้ ธปท. ดําเนินการต่อไป 
เป็นต้น 
 การแทรกแซงใน  2 ลักษณะข้างต้น ทําให้ธปท. กังวลถึงปัญหาความไม่มั่นคงของสถาบัน
การเงินเป็นอย่างมาก และมากจนกระทั่งทําให้ ธปท. ไม่กล้าที่จะอนุญาตให้มีการจัดต้ังสถาบัน
การเงินแห่งใหม่ๆ ขึ้นเลยเป็นเวลายาวนาน  ผลที่ตามมาคือ โครงสร้างของภาคสถาบันการเงินมี
ลักษณะเป็นตลาดกึ่งผูกขาดที่มีผู้เล่นน้อยราย และมีระดับการกระจุกตัวสูง  กล่าวคือ มีธนาคารเพียง
ไม่กี่แห่งเท่านั้นที่คุมส่วนแบ่งทางการตลาดในสัดส่วนที่สูงมาก  ด้วยโครงสร้างกึ่งผูกขาดที่ดํารงอยู่
อย่างยาวนานน้ีเองที่ทําให้ภาคสถาบันการเงินโดยทั่วไป และธนาคารเฉพาะบางแห่งมีอํานาจหรือ
อิทธิพลทั้งทางการเมืองและทางเศรษฐกิจที่สูงมาก  มากจนกระทั่งนายธนาคารสามารถนําเอา
อํานาจเหล่านี้กลับมาคานอํานาจกํากับดูแลสถาบันการเงินของธปท.อีกรอบหนึ่ง  กล่าวโดยสรุปได้
ว่า การแทรกแซงการทํางาน (หรือความไม่เป็นอิสระของ ธปท. จากอํานาจทางการเมือง) ของธปท. 
โดยนายธนาคารและนักการเมืองนั้น มีส่วนสําคัญยิ่งที่ทําให้กฎเกณฑ์และระบบกํากับตรวจสอบ
การดําเนินธุรกิจของสถาบันการเงินอ่อนแอ และเมื่อ ธปท. ตัดสินใจเปิดเสรีทางการเงินในต้น
ทศวรรษที่ 2533 (1990s) ซึ่งในด้านหนึ่งก็เป็นนโยบายเพื่อเอาใจนักการเมือง ทําให้เงินทุนจาก
ต่างประเทศไหลเข้าท่วมเศรษฐกิจไทยในระยะต่อมาโดยผ่านระบบสถาบันการเงิน  หรือกล่าวอีก
แบบหนึ่งคือ การไหลเข้าของทุนนี้เพิ่มระดับการแข่งขันในภาคสถาบันการเงินขึ้นเป็นอย่างมาก 
และภายใต้ระบบกํากับที่อ่อนแอข้างต้น ก็ทําให้การปล่อยสินเชื่อของสถาบันการเงินเป็นไปอย่าง
หละหลวม และก่อให้เกิดเศรษฐกิจฟองสบู่ขึ้นในที่สุด  เมื่อฟองสบู่แตกลง ภาคสถาบันการเงินก็
ย่อมเข้าสู่ภาวะวิกฤติดังที่เกิดขึ้นหลังวันที่ 2 กรกฎาคม 2540 
 ด้วยความเชื่อมั่นในแนวคิดเสรีนิยมใหม่และจากประสบการณ์ตรงข้างต้น ทําให้เหล่า  
เทคโนแครตในธปท. ต้องการที่จะแก้กติกาของภาคการเงินเพื่อเพิ่มระดับความเป็นอิสระของ ธปท. 
จากนักการเมืองให้สูงขึ้น  ความพยายามที่จะแก้ พ.ร.บ. ธปท.ไปในแนวทางนี้เกิดขึ้น 2 ครั้งในช่วง
รัฐบาลชวนและรัฐบาลทักษิณตามลําดับ แต่ไม่ประสบความสําเร็จ  ความล้มเหลวทั้งสองครั้งไม่ได้
เกิดขึ้นจากการขัดขวางต่อต้านของนายธนาคารเอกชน  แต่เป็นเพราะความขัดแย้งระหว่าง ธปท. 
กับรัฐบาล (หรือระหว่างเทคโนแครตกับนักการเมือง) ในประเด็นระดับ (degree) ความเป็นอิสระ
ทางกฎหมาย (de jure) ที่จะกําหนดไว้ใน พ.ร.บ. ธปท. ฉบับใหม่ ความขัดแย้งนี้กลายเป็นสาเหตุ
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หลักที่ทําให้ พ.ร.บ. ธปท. พ.ศ.2551 ใช้เวลาร่างมากกว่าสิบปี  และผ่านกระบวนการนิติบัญญัติได้ ก็
ต่อเมื่อเกิดภาวะผิดปกติที่รัฐบาลและรัฐสภามาจากการรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 เท่านั้น78  

 
2.1 การต่อสู้เพื่อความเป็นอิสระของธนาคารกลาง (การแก้ไขกฎหมายการเงิน)  

 ม.ร.ว. จัตุมงคล โสณกุล 79  ได้รับการแต่งต้ังให้เป็นผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยโดย
รัฐบาลชวนเมื่อเดือนมิถุนายน 2541 ภาระอันหนักหน่วงและท้าทายของเขาคือ การสร้างความ
น่าเชื่อถือของธนาคารแห่งประเทศขึ้นใหม่ ภายหลังจากที่วิกฤติ 2540 ได้ทําลายศรัทธาของ
สาธารณชนที่มีต่อธปท.จนเกือบหมดสิ้น  นอกจากนี้แล้วธปท.ยังต้องเป็นหัวหอกในการแก้ปัญหา
วิกฤติเศรษฐกิจควบวิกฤติสถาบันการเงินอีกด้วย  เพื่อการนี้โครงสร้างองค์กรของธปท.ถูกรื้อ
สร้างใหม่แทบทั้งหมด  กล่าวคือ โครงสร้างองค์กรแบบพีระมิดได้ถูกทุบแผ่ออกในแนวราบ  การ
แบ่งงานในแผนกต่างๆ ก็ถูกปรับปรุงใหม่ให้สอดรับกับภาระหลักสายต่างๆของ ธปท.เช่น การ
ควบคุมดูแลนโยบายการเงิน การควบคุมดูแลสถาบันการเงิน เป็นต้น ทั้งนี้เพื่อให้การมอบหมายงาน
และรับผิดชัดเจนขึ้น ซึ่งแต่ละสายงานจะถูกควบคุมโดยรองผู้ว่าการธปท.หนึ่งคน  อนึ่ง ม.ร.ว.จัตุ
มงคล ยังได้นํากรอบการดําเนินนโยบายการเงินแบบกําหนดเป้าหมายเงินเฟ้อ (Inflation Targeting 
Framework) มาใช้เป็นคร้ังแรก โดยจัดต้ังคณะกรรมการนโยบายการเงิน (Monetary Policy 
Committee: MPC) ขึ้นเป็นองค์กรในการกําหนดนโยบาย  นอกจากนี้ก็จัดต้ังคณะกรรมการนโยบาย
สถาบันการเงิน (Financial Institution Policy Board) ขึ้นเพื่อกํากับดูแลความมีเสถียรภาพและความ
มั่นคงของสถาบันการเงินอีกด้วย  คณะกรรมการทั้งสองชุดนี้ประกอบไปด้วยผู้เชี่ยวชาญทั้งจาก 
ธปท. และองค์กรภายนอกอื่นๆ จุดประสงค์หลักของการจัดต้ังคณะกรรมการเหล่านี้ก็เพื่อสร้าง
กลไกคานอํานาจการตัดสินใจของผู้ว่าการธปท. ซึ่งเป็นบทเรียนหลักบทหนึ่งจากวิกฤติ 2540  
 อย่างไรก็ตาม โครงสร้างใหม่ของธปท.ข้างต้น กลับไม่มีกฎหมายรองรับ จนกระทั่งต้นปี 
2551 ที่พ.ร.บ.ธปท.ฉบับใหม่มีผลบังคับใช้  ในช่วงเวลาดังกล่าว ธปท.จึงยังคงไม่เป็นอิสระจาก
กระทรวงการคลังในแง่กฎหมาย (de jure dependence)  กล่าวคือ ผู้ว่าการธปท.อาจถูกปลดด้วย
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังได้ทุกเมื่อ ตามแต่ที่รัฐมนตรีจะเห็นสมควรโดยไม่ต้องชี้แจงถึง
เหตุผลใดๆ ในการปลด  ดังนั้น การอภิปรายต่อไปนี้จึงจะเน้นไปที่ความขัดแย้งระหว่างธปท.กับ
กระทรวงการคลัง ที่มีผลให้การร่าง พ.ร.บ.ธปท.ฉบับใหม่ใช้เวลากว่า 10 ปี 
 
 
                                                 
78 คงเป็นการยากท่ีพ.ร.บ. ธปท. ฉบับน้ีจะผ่านรัฐสภา ตราบใดท่ีนายกรัฐมนตรีมีชื่อว่า ทักษิณ ชินวัตร เน่ืองจากทักษิณไม่เคยเชื่อในความเป็น
อิสระของ ธปท. แม้กระท่ัง 1 วันก่อนกลับสู่ประเทศไทยภายหลังการ ‘ล้ีภัย’ ทางการเมือง อดีตนายกรัฐมนตรีท่านน้ีได้ให้สัมภาษณ์ส่ือเพื่อแสดง
วิสัยทัศน์ทางเศรษฐกิจภายใต้ภาวะ  Stagflation ว่า รัฐบาลควรให้ความสําคัญกับอัตราการเติบโตมากกว่าอัตราเงินเฟ้อ ดังนั้นโดยนัยยะ วิธีคิด
เช่นน้ีบวกกับพฤติกรรมในอดีตย่อมชี้ว่า ท่านอดีตนายกรัฐมนตรียังคงไม่เห็นด้วยกับการมอบความเป็นอิสระในการดําเนินนโยบายให้แก่ธปท. 
79 อดีตปลัดกระทรวงการคลัง 
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 2.1.1. ความพยายามคร้ังแรกในการแก้ไข พ.ร.บ. ธนาคารแห่งประเทศไทย 
 ในระหว่างปี 2541-2543 ขณะที่ธปท. ดําเนินการปฏิรูปการทํางานขององค์กรอยู่นั้น การ
แก้ไข พ.ร.บ.ธปท. ฉบับแรกร่างขึ้นโดยมี 2 ประเด็นหลัก ข้อแรกนั้นเกี่ยวกับการชดเชยผลการ
ขาดทุนจํานวนมหาศาลจากการปกป้องค่าเงินบาท ซึ่งถูกโจมตีอย่างหนักก่อนวันที่  2 กรกฎาคม 
2540  จริงๆแล้วดุลบัญชีรวม (consolidated balance) ของธปท.ไม่ขาดทุน  แต่ในทางปฏิบัติแล้ว ดุล
บัญชีของฝ่ายการธนาคารของธปท.จะแสดงผลการขาดทุนอย่างหนักจากการปกป้องค่าเงินบาท แต่
ดุลบัญชีในฝ่ายออกบัตรของธปท.นั้นกลับแสดงผลกําไร ซึ่งมากเกินพอที่จะชดเชยผลการขาดทุน
ตามบัญชีของฝ่ายการธนาคาร80  อย่างไรก็ตาม ธปท.ไม่สามารถรวมบัญชีของทั้ง 2  ฝ่ายเพื่อแสดง
งบดุลรวมได้  เนื่องจาก พ.ร.บ.ธปท. 2485  และพ.ร.บ.เงินตรา 2501 ได้ห้ามการกระทําดังกล่าวไว้  
 ข้อสอง คือการปรับโครงสร้างความสัมพันธ์ทางอํานาจระหว่างกระทรวงการคลัง และ 
ธปท.81 กล่าวในรายละเอียดแล้ว มีข้อถกเถียง 3 ประการเกี่ยวกับระดับความเป็นอิสระของ ธปท.
จากกระทรวงการคลัง  ประการแรก ตามมาตรา 21 ของร่างพ.ร.บ.ฉบับนี้กําหนดให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลังมีอํานาจกํากับดูแลการทํางานโดยรวมของธนาคารได้ แต่ทางธนาคารต้องการจะ
ตัดมาตรานี้ทิ้งทั้งหมด  ประการที่สอง มาตรา 27 กําหนดให้รัฐมนตรีสามารถปลดผู้ว่าการ ธปท.ได้
ภายใต้เงื่อนไข 5 ประการ แต่ก็มีการระบุชัดเจนว่า ผู้ว่าการไม่สามารถถูกปลดออกจากตําแหน่งได้
หากเขาได้ดําเนินนโยบายอย่างเหมาะสมแล้ว  ในประเด็นนี้ธปท.ต้องการให้อํานาจถอดถอนผู้ว่า
การเป็นของวุฒิสภา ซึ่งต้องลงมติด้วยคะแนนที่ไม่น้อยกว่า 60%  ประการที่สาม รัฐบาลสามารถกู้
เงินจากธนาคารมาเพื่อชดเชยงบประมาณขาดดุลได้ แต่ต้องชําระคืนภายใน 1 ปี แต่ธปท.เห็นว่าควร
ที่จะชําระคืนภายใน 3 เดือน82  
 จากข้างต้น ในประเด็นการรวมบัญชีนั้นถูกเสนอขึ้นโดยธปท.เอง แต่เมื่อกระทรวงการคลัง
ค้นพบว่า หลังจากการรวมบัญชีชองฝ่ายการธนาคารและฝ่ายออกบัตรเข้าด้วยกัน เพื่อชดเชยการ
ขาดทุนทั้งหมดของธปท.แล้ว ยังจะมีเงินเหลืออยู่อีกมาก ซึ่งสามารถนําไปชดเชยการขาดทุน
มหาศาลของกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (FIDF)83 ที่เกิดจากความพยายามที่จะ
พยุงฐานะสถาบันการเงินในช่วงวิกฤติเศรษฐกิจ84  การทําเช่นนี้จะลดภาระการคลังของรัฐบาลลง

                                                 
80 แผนกการธนาคารมีหน้าท่ีเป็นหน่วยปฏิบัติการของธปท.ในตลาดเงิน  ผลการขาดทุนน้ันมาจากสัญญา  swap option เมื่อค่าเงินบาทอ่อนลง
อย่างหนักหลังจากวันท่ี 2 ก.ค.2540  ส่วนฝ่ายออกบัตรน้ันมีหน้าท่ีในการออกธนบัตร ซ่ึงมีเงินตราและสินทรัพย์ต่างชาติหนุนหลัง  เมื่อเงินบาท
อ่อนค่า มูลค่าของเงินตราและสินทรัพย์ต่างชาติ (ในรูปเงินบาท) ในบัญชีของฝ่ายออกบัตรจึงเพิ่มขึ้นอย่างมาก 
81 คณะรัฐมนตรีอนุมัติร่างแก้ไขฉบับน้ีเมื่อวันท่ี 14 มีนาคม 2543 และส่ังให้ รมว.คลังกับผู้ว่าการธปท. ไปตกลงกันในประเด็นท่ียังเห็นต่างกันอยู่ 
ในวันรุ่งขึ้นได้มีการประชุมระหว่างท้ังสองฝ่ายเพื่อหาข้อสรุปใน 7 ประเด็นแห่งความขัดแย้ง ข้อถกเถียง 3 ประการข้างล่างน้ีไม่สามารถตกลงกัน
ได้ แต่กระทรวงการคลังก็ตัดสินใจเดินหน้าต่อไป 
82 รายละเอียดเพิ่มเติมจากบทสัมภาษณ์ของเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ประชาชาติธุรกิจ (20 มีนาคม 2543, 1, 16)  
83 เป็นกองทุนในกํากับดูแลของ ธปท.ท่ีตั้งขึ้นเพื่อพยุงฐานะของสถาบันการเงินเพื่อรักษาเสถียรภาพโดยรวมของภาคการเงิน 
84 มาตรการท่ีกองทุนฟื้นฟูใช้เพื่อแก้ปัญหาความตื่นตระหนกของผู้ฝากเงินและเจ้าหน้ีสถาบันการเงินคือ คุ้มครองท้ังผู้ฝากเงินและเจ้าหน้ีของ
สถาบันการเงิน ผลท่ีตามมาก็คือ รัฐบาลต้องชดเชยผลขาดทุนของกองทุนฟื้นฟูด้วย 
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ได้มาก ทําให้รัฐบาลมีทรัพยากรเพิ่มขึ้น เพื่อใช้กระตุ้นระบบเศรษฐกิจ  ดังนั้นรัฐบาลจึงเร่งให้มีการ
แก้ไขกฎหมายเพื่อรวมบัญชีโดยไม่ปรึกษากับธปท. ทําให้ธปท.เห็นว่านี้เป็นการแทรกแซงการ
ดําเนินงานของ ธปท.โดยตรง  ธปท.โต้ว่า การล้วงเงินที่เหลือจากการรวมบัญชีไปใช้นั้นก็
เปรียบเสมือนกับบังคับให้ธปท.พิมพ์ธนบัตรเพิ่มให้กับรัฐบาลเพื่อนําไปชดเชยภาระการขาดดุลการ
คลัง 
 ความขัดแย้งนี้กลายเป็นประเด็นที่สาธารณชนให้ความสนใจมากเมื่อธปท.ระดมแรง
สนับสนุนจากหลวงตามหาบัวและกลุ่มศิษยานุศิษย์ หลังวิกฤติเศรษฐกิจใหม่ หลวงตาเป็นแกนนํา
ในการรณรงค์ขอรับบริจาคจากประชาชน เพื่อมอบให้ ธปท.นําไปสมทบเงินสํารองระหว่าง
ประเทศ (foreign reserve)  ท่านสามารถรวบรวมเงินบริจาคจากประชาชนในหลากหลายสาขา
อาชีพเป็นจํานวนถึงเกือบ 14 ล้านเหรียญดอลลาร์สหรัฐ ซึ่งเป็นเงินบริจาคจํานวนมหาศาลในบริบท
ของสังคมไทย  สื่อรายงานว่า ผู้ว่าการธปท.แจ้งให้หลวงตาทราบว่าวิธีการรวมบัญชีของรัฐบาลนั้น
จะขัดแย้งกับจุดประสงค์ของท่านที่จะนําเงินบริจาคมาสมทบเงินทุนสํารองระหว่างประเทศ 85  
หลังจากนั้น หลวงตาก็ออกมาคัดค้านการรวมบัญชีของรัฐบาล การต่อต้านของหลวงตาทําให้
รัฐบาลเข้ามุมอับ จนยอมยกเลิกการแก้ไขพ.ร.บ.ธปท.ในเดือน พฤษภาคม 2543  
 มีสาเหตุหลายประการที่ทําให้รัฐบาลพรรคประชาธิปัตย์ต้องยอมยกเลิกแผนการแก้ไข
พ.ร.บ.ธปท.  สาเหตุที่สําคัญที่สุดคือ ความอ่อนแอทางการเมืองของรัฐบาลในหลายแง่มุม ดังเช่นที่
ได้อภิปรายไปแล้วข้างต้น  อย่างไรก็ตาม ประเด็นที่ควรกล่าวเพิ่มเติม ณ จุดนี้คือ ภาวะที่การเลือกตั้ง
กําลังจะเกิดขึ้นในเดือนธันวาคม 2543  แม้ว่าหลวงตามหาบัวจะได้รับความเคารพจากประชาชน
โดยทั่วไป แต่เอาเข้าจริงแล้ว ศิษยานุศิษย์จํานวนมากของหลวงตามหาบัวกลับกระจุกตัวอยู่ในภาค
อีสาน ซึ่งเป็นภาคที่มีจํานวนส.ส.มากที่สุดของประเทศ ในขณะที่พรรคประชาธิปัตย์ ซึ่งมีฐานที่มั่น
อยู่ในภาคใต้  หากต้องการชนะการเลือกตั้งแล้ว ก็จําเป็นที่จะต้องได้รับคะแนนเสียงสนับสนุนของ
คนภาคอีสานในจํานวนที่มีนัยยะสําคัญด้วย  หากรัฐบาลยังฝืนที่จะผลักดันการรวมบัญชีต่อไปก็จะ
สูญเสียคะแนนเสียงจากภาคอีสาน  ดังนั้น จึงสมเหตุสมผลที่รัฐบาลจะยุติความพยายามดังกล่าวไป
ในเดือนพฤษภาคม 

 
2.1.2. ความพยายามคร้ังท่ีสองในการแก้ไข พ.ร.บ. ธนาคารแห่งประเทศไทย, ร่าง พ.ร.บ.
ธุรกิจสถาบันการเงิน และ พ.ร.บ.สถาบันคุ้มครองเงินฝาก 

 การเลือกตั้งทั่วไปในเดือน มกราคม 2544 พรรคไทยรักไทยได้รับชัยชนะด้วยคะแนนเสียง
อย่างท่วมท้นและต่อมาก็กลายเป็นรัฐบาลพรรคเดียวครั้งแรกในประวัติศาสตร์การเมืองไทย  ใน

                                                 
85 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน ประชาชาติธุรกิจ (10 เมษายน 2543, 14) 
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เดือนพฤษภาคม 2544 รัฐบาลจึงปลด ม.ร.ว.จัตุมงคลออกจากตําแหน่งผู้ว่าการธปท. โดยแต่งต้ัง 
ม.ร.ว.ปรีดิยาธร เข้ามาทําหน้าที่แทน 
 มีความขัดแย้งหลายคร้ังระหว่าง ธปท.และ กระทรวงการคลังด้วยกันที่สุดท้ายแล้วก็ทําให้
ร่าง พ.ร.บ.ทั้ง 3 ฉบับข้างต้นไม่ผ่านกระบวนการทางกฎหมายในสมัยรัฐบาลทักษิณ  ความขัดแย้ง
แรกเกิดขึ้นในเดือน กรกฎาคม 2547 ในกรณีการปล่อยสินเชื่อผิดวัตถุประสงค์จํานวน 1,100 ล้าน
ดอลลาร์สหรัฐอเมริกาโดยผู้บริหารระดับสูงของธนาคารกรุงไทย (KTB)  ในที่สุดธปท.ก็สามารถ
บังคับให้ธนาคารกรุงไทยจัดชั้นเงินกู้ข้างต้นให้เป็นหน้ีเสีย ทั้งๆ ที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
คัดค้าน  และในขณะเดียวกัน ก็สามารถป้องกันไม่ให้ผู้บริหารระดับสูงคนดังกล่าวกลับเข้ามาดํารง
ตําแหน่งกรรมการผู้จัดการใหญ่ของธนาคารเป็นวาระที่สอง  โดยสาระสําคัญแล้ว กรณีนี้เป็นเร่ือง
เกี่ยวกับการใช้ความสัมพันธ์ทางการเมืองเพื่อให้ได้มาซึ่งเงินกู้ มีการเปิดเผยในภายหลังว่า KTB 
อนุมัติเงินกู้จํานวน 9,900 ล้านบาทแก่บริษัทในเครือกฤษดามหานคร ซึ่งต่อมาโอนเงินจํานวนกว่า 
100 ล้านบาทไปให้บุคคลหนึ่ง ซึ่งใกล้ชิดกับนายกรัฐมนตรีทักษิณ เพื่อเป็นการตอบแทนความ
ช่วยเหลือที่ทําให้บริษัทนี้ได้รับอนุมัติเงินกู้  ในเวลานั้นเป็นที่คาดเดากันอย่างกว้างขวางว่า ม.ร.ว.
ปรีดิยาธรอาจถูกปลดออกจากตําแหน่ง  เน่ืองจากกรรมการผู้จัดการใหญ่ของธนาคารมีความสนิท
สนมกับรัฐมนตรีคลังมาก86  อย่างไรก็ตาม ม.ร.ว.ปรีดิยาธร รอดพ้นจากการถูกปลด  กล่าวกันว่า 
เน่ืองจากผู้ว่าการธปท.มีหลักฐานยืนยันชัดเจนที่สามารถชี้ให้เห็นถึงความเชื่อมโยงระหว่างบุคคลผู้
ใกล้ชิดกับนายกรัฐมนตรีกับเงินกู้ก้อนดังกล่าว87 โดยสรุปแล้ว ความขัดแย้งในกรณีนี้ก็คือ ปัญหา
ความเป็นอิสระทางการเมืองของธปท.นั้นเอง 
 ความขัดแย้งในประการที่สองระหว่าง ธปท.และกระทรวงการคลังนั้นเกี่ยวข้องกับ พ.ร.บ.
สถาบันการเงิน ซึ่งเกิดจากแนวคิดที่ต่างกันในเร่ืองความเป็นอิสระของ ธปท.อีกเช่นเคย  การยกร่าง
พ.ร.บ.ฉบับนี้เป็นส่วนหนึ่งของโครงการปฏิรูปเศรษฐกิจหลังวิกฤติ  2540 ซึ่งมีสาระสําคัญ 3 
ประเด็นหลัก คือ ก) เพื่อทําการ ‘ยกเคร่ือง’ อํานาจ หน้าที่ และความรับผิดชอบระหว่างธปท.และ
กระทรวงการคลังขึ้นใหม่ทั้งหมด ตามกฎหมายเดิมแล้ว อํานาจจํานวนมากในการกํากับดูแล
สถาบันการเงินถูกออกแบบในลักษณะที่ธปท.จะต้องขออนุมัติจากกระทรวงการคลังก่อนที่จะทํา
การใดๆ ถึงแม้ว่าอํานาจนั้นๆจะไม่เกี่ยวข้องกับประเด็นปัญหานโยบาย88 ทําให้กระทรวงการคลัง
สามารถเข้าแทรกแซงการทํางานของธปท.ด้านการกํากับสถาบันการเงินได้อย่างสะดวกและไม่ขัด
                                                 
86 หลังการปฏิวัติ 19 กันยายน 2549 ม.ร.ว.ปรีดิยาธร เทวกุล ซ่ึงดํารงตําแหน่งผู้ว่าการธปท.ระหว่าง 31 พฤษภาคม 2544 – 7 ตุลาคม 2549 ได้
ลาออกจากตําแหน่งและไปรับตําแหน่ง รมว.คลัง ซ่ึงในเดือนกุมภาพันธ์ 2550 ท่านก็ได้ลาออกจากคณะรัฐมนตรีโดยให้เหตุผลว่า นายกรัฐมนตรี
ได้แต่งตั้งอดีตรมว.คลังของรัฐบาลทักษิณ มาเป็นประธานในการทําหน้าท่ีสร้างความเชื่อมั่นให้นักลงทุนต่างชาติเพราะเศรษฐกิจถูกทําให้
เสียหายจากความไม่มีเสถียรภาพทางการเมืองตั้งแต่ปี  2548 ท่านได้อ้างว่าการกระทําดังกล่าวเสมือนกับนายกรัฐมนตรีไม่ไว้ใจในการทําหน้าท่ี
ของท่าน ท่านจึงลาออกในท่ีสุด 
87 รายละเอียดเพิ่มเติมใน ฐานเศรษฐกิจ 29 ตุลาคม-1 พฤศจิกายน 2549 
88 อํานาจเหล่าน้ีเป็นผลจากการวิ่งเต้นทางการเมืองของ TBA โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงการร่างพ.ร.บ.ธนาคารพาณิชย์ พ.ศ. 2505  เน่ืองจากTBA 
ต้องการใช้กระทรวงการคลังในการคานอํานาจการควบคุมต่างๆ ของธปท. 
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ต่อกฎหมาย โครงสร้างอํานาจในลักษณะนี้เป็นปัญหาใหญ่หลวง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่ธปท.
จําเป็นต้องดําเนินมาตรการขั้นเด็ดขาดกับสถาบันการเงินเช่น การปิดหรือการเข้าควบคุมกิจการของ
สถาบันการเงิน89 เน่ืองจากหลายคร้ังในอดีตนั้น กระทรวงการคลังเลือกที่จะไม่อนุมัติมาตรการของ
ธปท. ตามคําขอของนายธนาคารเอกชน การกระทําเช่นนี้เป็นปัจจัยสําคัญที่ส่งผลให้ระบบและ
กฎเกณฑ์กํากับและตรวจสอบ (prudential regulations) ก่อนเกิดวิกฤติเศรษฐกิจอ่อนแอมาก  ดังนั้น
ร่าง พ.ร.บ.นี้จึงมีเป้าหมายที่จะลดอํานาจของกระทรวงการคลังในการอนุมัติมาตรการต่างๆของ
ธปท. 
 ข) ร่างนี้กําหนดให้มีกลไกข้อบังคับของการกํากับดูแลในลักษณะที่บังคับให้ธปท.ต้องทํา
การแก้ไขปัญหาของสถาบันการเงินอย่างเป็นขั้นเป็นตอนและทันท่วงที (Prompt Corrective 
Actions: PCA) กล่าวคือ PCA กําหนดกฎเกณฑ์ที่ชัดเจนว่า เมื่อสถาบันการเงินอ่อนแอลงถึงจุดหนึ่ง
แล้ว ธปท.จะต้องใช้มาตรการชุดหนึ่งเพื่อแก้ไขสภาพดังกล่าวทันที  ตัวอย่างเช่น หากสถาบัน
การเงินใดดํารงเงินกองทุน (Capital Ratio) น้อยกว่าข้อกําหนดขั้นต่ําซึ่งอยู่ที่ 8.5% แต่ไม่ต่ํากว่า 
5.5% ธปท.ก็จะต้องเข้าควบคุมกิจการของสถาบันการเงิน หรือสั่งปิดบริษัทลูกของสถาบันการเงิน
นั้น หากสถาบันการเงินมีเงินกองทุนตํ่ากว่า 3% ธปท.จะต้องยึดใบอนุญาตประกอบธุรกิจของ
สถาบันการเงินได้ทันที ทั้งหมดนี้เป็นการยกเคร่ืองกลไกกํากับดูแลเมื่อเทียบกับกฎหมายเดิม  
กฎหมายเดิมให้อํานาจตัดสินใจอย่างกว้างขวางแก่ธปท. ทั้งการตัดสินใจว่า จุดใดจึงสมควรเข้า
แทรกแซงสถาบันการเงิน และจะใช้มาตรการที่รุนแรงหรือผ่อนปรนเพียงใดก็ได้ แต่มาตรการ
เหล่านี้จะต้องได้รับการเห็นชอบจากกระทรวงการคลังก่อนใช้ ดังนั้น ฝ่ายการเมืองจึงสามารถ
แทรกแซงการตัดสินใจของธปท.ได้อย่างถูกกฎหมาย เมื่อกฎหมายเดิมก็มิได้กําหนดว่าจุดใดที่เป็น
จุดที่ธปท.จะต้องเข้าแทรกแซงสถาบันการเงิน ธปท.จึงสามารถซุกปัญหาไว้ใต้พรม หรืออาจเลือก
มาตรการที่ผ่อนปรนเกินไปก็ได้ตามอําเภอใจของธปท. ในอดีตอํานาจตามอําเภอใจเช่นน้ีทําให้
ธปท.ซุกปัญหาและไม่ใช้มาตรการที่เด็ดขาดเข้าจัดการกับสถาบันการเงินก็เนื่องด้วยเหตุผลทาง
การเมืองเป็นหลัก ดังเช่นกรณีของ ธนาคารกรุงเทพฯพาณิชยการ (Bangkok Bank of Commerce: 
BBC) ที่ต่อมากลายเป็นฉนวนระเบิดของการเกิดวิกฤติการณ์ 2540 
 มากไปกว่านั้น ร่างนี้ยังได้เพิ่มอํานาจการควบคุมดูแลของ ธปท.ต่อสถาบันการเงินใน
หลายๆ แง่ เช่น ธปท.สามารถกํากับดูแลกลุ่มบริษัทการเงิน (บริษัทแม่และบริษัทในเครือ) ทั้งกลุ่ม
ในภาพรวมได้ กล่าวคือ มองทั้งหมดเป็นเพียง 1 บริษัท เช่น ธปท.อาจบังคับใช้อัตราส่วนเงินทุน
รวม (consolidated capital ratio) ที่คิดจากทั้งบริษัทแม่และบริษัทลูกรวมกันได้ แทนที่จะใช้
อัตราส่วนของแต่ละบริษัท 

                                                 
89 มีหลายกรณีท่ีการแทรกแซงโดยการเมืองในลักษณะน้ีได้เกิดขึ้น (รายละเอียดเพิ่มเติมใน Apichat, 2002, Ch.7) 
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 ในปี 2543 ร่าง พ.ร.บ.สถาบันการเงินฉบับใหม่ข้างต้น ซึ่งร่างขึ้นในสมัยรัฐบาลชวน ถูกส่ง
เข้าสู่กระบวนการนิติบัญญัติและอยู่ในขั้นตอนการวินิจฉัยของวุฒิสภา ในขั้นตอนของ
คณะกรรมาธิการวุฒิสภาได้แก้ไขข้อความกําหนดให้ส่วนต่างอัตราดอกเบี้ยเงินกู้และเงินฝากจํากัด
อยู่ที่ระดับหนึ่ง เพื่อเป็นการคุ้มครองผู้บริโภค  อย่างไรก็ตาม การกําหนดเพดานอัตราดอกเบี้ยเช่นน้ี
ไม่สามารถปฏิบัติได้ในความเป็นจริง และสภาผู้แทนราษฎรก็ไม่เห็นด้วยกับการแก้ไขดังกล่าว ใน
ที่สุด ทั้ง 2 สภาไม่สามารถตกลงกันได้ภายหลังการประชุมร่วมกัน (Roong, Don and Pajongjit: 
2005, 26) กฎของรัฐสภากําหนดไว้ว่า เมื่อตกลงกันไม่ได้ สภาผู้แทนฯ จะต้องลงคะแนนยืนยันมติ
ของตนภายใน 180 วัน แต่ในขณะนั้น รัฐบาลทักษิณได้ครองเสียงข้างมากในสภาผู้แทนฯ แล้ว และ
เลือกที่จะไม่ยืนยันมติเดิมของสภาผู้แทนฯ ซึ่งทําให้พ.ร.บ.ดังกล่าวตกไปในที่สุด 
 การที่สภาผู้แทนฯ ไม่ยืนยันมตินั้นก็ไม่น่าแปลกใจแต่อย่างใด เพราะในปี 2543 วาระสําคัญ
หนึ่งของรัฐบาลคือ การปฏิรูประบบราชการทั้งในแง่การจัดองค์กรใหม่ และด้านวิธีการบริหารงาน 
กระทรวงการคลังจึงใช้โอกาสนี้เสนอให้ปฏิรูปการกํากับดูแลสถาบันการเงินใหม่ทั้งระบบ โดยให้
เหตุผลว่า ระบบเดิมที่เป็นอยู่นั้นยังไร้เอกภาพ เน่ืองจากมีการแบ่งแยกให้สถาบันการเงินประเภท
ต่างๆ ตกอยู่ใต้อํานาจของหลายหน่วยงาน กระทรวงการคลังจึงเสนอให้จัดต้ังองค์กรหน่ึงขึ้น 
(Financial Supervision Authority: FSA) เพื่อควบรวมอํานาจกํากับดูแลทั้งหมด ดังเช่นที่ปฏิบัติใน
ประเทศอังกฤษ  องค์กรใหม่นี้จะมีอํานาจกํากับดูแลสถาบันการเงินทุกประเภท จากเดิมที่สถาบัน
การเงินเหล่านี้ตกอยู่ภายใต้การดูแลของหลากหลายองค์กร กล่าวคือ กระทรวงการคลังดูแลสถาบัน
การเงินที่มีวัตถุประสงค์เฉพาะทาง อาทิเช่น ธนาคารออมสิน และธนาคารเพื่อการส่งออกและนําเข้า 
(EXIM Bank) ธปท.กํากับดูแลธนาคารพาณิชย์ ส่วนบริษัทประกันภัยซึ่งมีฐานะเป็นสถาบันรับฝาก
เงินแบบหนึ่งกลับอยู่ใต้การกํากับของกระทรวงพาณิชย์ ในขณะที่บริษัทหลักทรัพย์ถูกควบคุมโดย
คณะกรรมการกํากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ (กลต. หรือ Security Exchange Committee: 
SEC) กระทรวงการคลังอ้างว่า การแบ่งแยกการกํากับดูแลในลักษณะข้างต้นน้ันไร้เอกภาพ ซ้ําซ้อน 
และลักลั่น กล่าวคือ สถาบันการเงินหนึ่งๆ อาจต้องทําตามข้อบังคับขององค์กรที่กํากับดูแลมากกว่า 
2 แห่งพร้อมๆ กัน ซึ่งเป็นการสิ้นเปลือง และยิ่งไปกว่านั้น กฎเกณฑ์บางอย่างที่แต่ละแห่งใช้นั้นก็
ขัดแย้งกันเอง หรือไม่เท่าเทียมกันทั้งๆ ที่เป็นกฎเกณฑ์ในเร่ืองเดียวกัน ความลักลั่นและความไม่
สม่ําเสมอของกฎเหล่านี้ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมในการแข่งขันระหว่างสถาบันการเงินประเภท
ต่างๆ ในสายธุรกิจเดียวกัน กระทรวงการคลังอ้างอีกว่า การดึงอํานาจกํากับดูแลธนาคารพาณิชย์
ออกจากธปท.นั้นจะเป็นการลดโอกาสของการเกิดความขัดแย้งระหว่างเป้าหมายรักษาเสถียรภาพ
ด้านราคากับเป้าหมายด้านความมั่นคงของระบบสถาบันการเงินลงได้ กล่าวคือ หากธปท.ต้องการ
บรรลุเป้าหมายทั้งสองพร้อมๆ กันแล้ว ก็อาจมีสถานการณ์ที่เมื่อสถาบันการเงินมีสภาพอ่อนแอ แต่
ในอีกด้านหน่ึง ธปท.ก็มีความจําเป็นต้องดําเนินนโยบายการเงินอย่างเข้มงวดเพื่อรักษาเสถียรภาพ
ด้านราคาด้วยการขึ้นดอกเบี้ย แต่เน่ืองจากความกังวลว่า สถาบันการเงินจะอ่อนแอยิ่งขึ้นไปอีกเมื่อมี
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การขึ้นอัตราดอกเบี้ย ความกังวลนี้ก็อาจทําให้ธปท.ไม่กล้าปรับอัตราดอกเบี้ยเพิ่มขึ้น ซึ่งจะเป็นผล
ให้ภาวะเงินเฟ้อเลวร้ายยิ่งขึ้น ดังนั้นการดึงอํานาจกํากับดูแลสถาบันการเงินออกจากธปท. จะทําให้
ธปท.มีเป้าหมายเดียวที่ชัดเจนคือ การรักษาเสถียรภาพด้านราคา 
 ข้อโต้แย้งหลักของธปท.ต่อการจัดตั้ง FSA คือ กลุ่มธุรกิจการเงิน (financial conglomerate) 
ในประเทศไทยมีธนาคารพาณิชย์เป็นบริษัทแม่แทนที่จะเป็นสถาบันการเงินประเภทอ่ืนๆ เช่น 
บริษัทประกันภัยหรือบริษัทหลักทรัพย์ ดังนั้น ธุรกรรมในสายธนาคารพาณิชย์ยังคงเป็นธุรกิจหลัก
ของกลุ่มการเงิน ส่วนธุรกิจสายอื่นๆ เช่น การค้าหลักทรัพย์และอ่ืนๆ มีความสําคัญน้อย  ยิ่งไปกว่า
นั้น ธนาคารพาณิชย์ยังเป็นสถาบันการเงินที่ครอบงําตลาดเงินฝาก ดังนั้นเมื่อธนาคารพาณิชย์ถูก
กํากับโดย ธปท.ปัญหาความลักลั่นของกฎเกณฑ์กํากับฯ ซึ่งนําไปสู่การแข่งขันที่ไม่เท่าเทียม
ระหว่างธุรกิจการเงินสายต่างๆ ก็จะมีไม่มากนัก เป็นที่สังเกตได้ว่า ธปท.ไม่ได้คัดค้านการก่อต้ัง 
FSA ในแง่หลักการแต่อย่างใด หากแต่ ธปท.อ้างว่า ไทยยังไม่มีความจําเป็นเร่งด่วนที่ต้องจัดต้ัง  
FSA เน่ืองจากปัญหาความลักลั่นและความไร้เอกภาพของการกํากับดูแลสถาบันการเงินทั้งระบบ
นั้นยังคงมีไม่มากนัก ซึ่งเป็นเพราะการเชื่อมโยงกันระหว่างตลาดทุนและตลาดสินเชื่อยังอยู่ใน
ระดับต่ํา90 
 คงถกเถียงกันได้ว่า ภาวะไร้เอกภาพของการกํากับดูแลข้างต้นนั้นเป็นปัญหาหนักหน่วง
จริงๆ หรือไม่ในสภาวการณ์ปัจจุบัน แต่เป็นที่แน่นอนว่าปัญหานี้จะรุนแรงยิ่งขึ้นในอนาคตเมื่อ
ระดับการเชื่อมโยงของทั้งตลาดสินเชื่อและตลาดทุนเพิ่มมากขึ้น กล่าวคือ สายธุรกิจระหว่างสถาบัน
การเงินประเภทต่างๆ ทับซ้อนกันมากขึ้นเร่ือยๆ  เมื่อความทับซ้อนเพิ่มขึ้น แต่ระบบกํากับยังคงไร้
เอกภาพต่อไป สิ่งเหล่านี้จะส่งผลด้านลบต่อความเข้มแข็งและประสิทธิภาพของภาคการเงิน ดังจะ
เห็นได้จาก 2 ตัวอย่างต่อไปนี้ ตัวอย่างแรก หากบริษัทหลักทรัพย์ใดเป็นบริษัทลูกของธนาคาร
พาณิชย์ เงินทุนของบริษัทนั้นต้องนับเป็นส่วนหนึ่งของบริษัทแม่ และต้องมีระดับความพอเพียง
ของเงินทุนในภาพรวม (consolidated capital adequacy) ตามกฎของธปท. ในทางตรงกันข้ามหาก
บริษัทหลักทรัพย์เป็นบริษัทอิสระ บริษัทนั้นจะต้องดํารงเงินกองทุนตามกฎข้อบังคับของ กลต. 
(SECs) ซึ่งมีความเข้มงวดน้อยกว่ากฎของธปท. ดังนั้นบริษัทหลักทรัพย์อิสระจึงสามารถลงทุนได้
มากกว่าที่บริษัทลูกของธนาคารพาณิชย์สามารถทําได้ ความลักลั่นกันในข้อน้ีทําให้เกิดความไม่เท่า
เทียมในการแข่งขันระหว่างบริษัทหลักทรัพย์ลูกของไทยและของต่างชาติ เนื่องจากบริษัทไทยต้อง
ทําตามกฎของธปท. ในขณะที่บริษัทลูกของต่างชาติทําตามกฎของกลต. เน่ืองจากว่า กลุ่มธุรกิจ
การเงินของต่างชาติจดทะเบียนกิจการธนาคารแยกขาดจากบริษัทหลักทรัพย์ กล่าวคือ ในทาง

                                                 
90 รองผู้ว่าการ ธปท.จัดให้มีการอภิปรายลับกับคณาจารย์คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์เมื่อวันท่ี 7 กุมภาพันธ์ 2548 และได้มีการ
นําเสนอรายงานต่อต้านแนวคิดในการจัดตั้ง  FSA ซ่ึงแสดงให้เห็นว่า ธปท.กําลังทําสงครามประชาสัมพันธ์ต่อต้านแนวคิด FSA-v’
กระทรวงการคลัง 
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กฎหมายบริษัทหลักทรัพย์ลูกของธนาคารต่างชาติในไทยไม่มีธนาคารเป็นบริษัทแม่ โดยสรุปแล้ว
ความลักลั่นนี้ทําให้บริษัทหลักทรัพย์ของไทยเสียเปรียบบริษัทหลักทรัพย์ของต่างชาติ 
 ตัวอย่างที่สอง  เป็นกรณีของตราสารลูกผสมกึ่งหนี้กึ่งทุน ซึ่งเป็นผลิตภัณฑ์ที่สะท้อนความ
เชื่อมโยงระหว่างตลาดตราสารทุนและตลาดตราสารหนี้ ตามกฎของ ธปท.นั้น กลุ่มธุรกิจการเงิน
ไทยไม่สามารถใช้ทรัพยากรและความเชี่ยวชาญทั้งในแง่บุคลากรและอ่ืนๆร่วมกันระหว่างด้านการ
ธนาคารและด้านหลักทรัพย์ได้ เพราะ ธปท.ต้องการที่จะป้องกันปัญหาการขัดกันของผลประโยชน์
ระหว่างธุรกิจทั้งสอง ในขณะที่กลุ่มบริษัทการเงินของต่างชาติสามารถกระทําได้เนื่องจากเหตุผล
เดียวกันกับในตัวอย่างข้างต้น91 ความลักลั่นนี้นอกจากจะทําให้กลุ่มธุรกิจไทยเสียเปรียบแล้ว ยังทํา
ให้การใช้ทรัพยากรของธุรกิจการเงินไทยไม่มีประสิทธิภาพอีกด้วย เน่ืองจากไม่สามารถใช้
ทรัพยากรร่วมกันระหว่างบริษัทในเครือเดียวกัน ซึ่งส่งผลกระทบต่อการพัฒนาของอุตสาหกรรม
การเงินไทย 
 ที่แย่ไปกว่านั้นก็คือ การที่รัฐไทยไม่มีกลไกการแก้ไขปัญหาการลักลั่นและไม่ประสานงาน
กันของหน่วยงานที่ทําหน้าที่กํากับดูแล แต่ละหน่วยงานต่างสนใจแต่อํานาจและขอบเขต
ภาระหน้าที่ของตนเองในการกํากับดูแลโดยไม่มีการประสานงานระหว่างกัน92 กล่าวในแง่นี้แล้ว
การจัดตั้งองค์กรกํากับดูแลที่รวมศูนย์ ดังเช่น FSA จึงสมควรที่จะได้รับการพิจารณาอย่างน้อยก็ใน
ระยะต่อไป 
 โครงการจัดต้ัง  FSA นี้ใช้เวลาในการเตรียมการนานกว่า 2 ปี แต่ในที่สุดก็ถูกพับเก็บไป
เน่ืองจากแรงคัดค้านของหลายฝ่ายที่เกี่ยวข้องรวมทั้งธปท.93 ซึ่งสะท้อนว่าโครงการน้ีไม่ได้รับความ
เชื่อถือจากผู้ที่เกี่ยวข้อง คําถามสําคัญก็คือ FSA จะเป็นอิสระจากรัฐบาลจริงๆ หรือไม่ 
กระทรวงการคลังชี้แจงว่า FSA จะมีอํานาจในการบริหารที่เป็นอิสระจากรัฐบาลโดยกฎหมาย แต่ผู้
ที่เกี่ยวข้องยังคงกังขาในข้อนี้อยู่ เน่ืองจากลักษณะเด่นหนึ่งของรัฐบาลทักษิณ คือเป็นรัฐบาลที่ชอบ
แทรกแซงกลไกตลาด นโยบายเศรษฐกิจหลายประการเช่น นโยบายประชานิยมต่างๆ หลาย
โครงการได้รับการสนับสนุนด้านงบประมาณที่มีลักษณะแบบกึ่งการคลัง (Quasi-Fiscal Method) 
ภายใต้วิธีการน้ี สถาบันการเงินของรัฐได้รับคําสั่งให้ปล่อยกู้แก่ผู้กู้หลากหลายกลุ่มเช่น 
ธนาคารกรุงไทย (KTB) ได้รับคําสั่งให้ขยายสินเชื่ออย่างรวดเร็ว รวมทั้งให้อนุมัติเงินกู้แก่ลูกค้าที่
เคยมีประวัติเป็นหนี้เสีย (NPL) มาก่อน เพื่อเป็นการกระตุ้นเศรษฐกิจ  นอกจากนี้แล้ว ยังมีคําถาม
เชิงปฏิบัติต่อความเป็นอิสระของ FSA แม้ว่า FSA จะมีความเป็นอิสระตามกฎหมายแล้ว แต่คําถาม
เช่น FSA จะมีแหล่งงบประมาณที่เป็นอิสระจากรัฐบาลได้หรือไม่  FSA จะสามารถหาบุคลากรที่มี
                                                 
91 บทสัมภาษณ์ วีระทัย สันติประภพ, ผู้ช่วยผู้จัดการใหญ่ธนาคารไทยพาณิชย์, กรุงเทพฯ, 10 เมษายน 2550 
92 การไม่มีการประสานงานกันระหว่างหน่วยงานรัฐนั้นไม่ได้เป็นปัญหาเฉพาะกับภาคการเงินเท่าน้ัน แต่ยังเป็นปัญหาสําคัญของอุตสาหกรรม
อื่นๆอีกด้วย (ดูการอภิปรายเพิ่มเติมถัดไป) 
93 บทสัมภาษณ์ ดร.โชติชัย สุวรรณาภรณ์, ผู้อํานวยการส่วนนโยบายระบบการเงิน,  สํานักนโยบายระบบการเงิน, สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง, 
กระทรวงการคลัง, กรุงเทพฯ, 9 เมษายน 2550 



 103 

คุณภาพพอเพียงได้หรือไม่ หากคําถามเหล่านี้ไม่สามารถตอบได้อย่างกระจ่างแจ้งแล้ว ก็เป็นการ
ยากที่ผู้เกี่ยวข้องจะมีความเชื่อมั่นในความเป็นอิสระที่แท้จริงของ FSA  เช่นน้ีแล้ว94 โครงการ FSA 
ซึ่งจําเป็นอย่างยิ่งที่ต้องมีความเป็นอิสระทางการเมืองจึงขาดความน่าเชื่อถือ โดยเฉพาะอย่างยิ่งใน
หมู่สถาบันการเงินเอกชน95 

จากความขัดแย้งต่างๆ ข้างต้นจึงเป็นที่เข้าใจได้ว่าทําไม ธปท.ไม่ผลักดันให้มีการปรับปรุง
แก้ไขพ.ร.บ.ธปท., พ.ร.บ.คุ้มครองเงินฝาก และพ.ร.บ.ธุรกิจสถาบันการเงินในยุครัฐบาลทักษิณ 
เพราะธปท.ต้องการที่จะรักษาอํานาจการกํากับดูแลสถาบันการเงินไว้ที่ตนเอง ดังที่ได้บัญญัติไว้ใน
ร่าง พ.ร.บ.ธปท.ฉบับใหม่96 การไม่ผลักดันกฎหมายฉบับใหม่ๆ ข้างต้นนั้น ตรงกันข้ามกับสิ่งที่ 
ม.ร.ว.ปรีดิยาธร ได้กระทําในทันทีที่ได้เป็นรัฐมนตรีคลังในช่วงรัฐบาลหลังรัฐประหาร 19 กันยา 
2549 ภารกิจแรกๆ ของ ม.ร.ว.ปรีดิยาธรในตําแหน่งคือการผลักดันให้เกิดการแก้ไข พ.ร.บ.ธปท. 
และพ.ร.บ.สถาบันการเงิน จนนําไปสู่การอนุมัติร่างแก้ไข พ.ร.บ.ทั้งสอง โดยคณะรัฐมนตรีในวันที่  
27 กุมภาพันธ์ 2550 และได้ส่งต่อไปยังกระบวนการนิติบัญญัติเพียง 1 วัน ก่อนที่ตนจะลาออกจาก
ตําแหน่งรมว.คลัง  ดร.โชติชัยเปิดเผยว่าในช่วงรัฐบาลทักษิณนั้น ทาง ธปท.ไม่เคยส่งร่างการแก้ไข
ใดๆ มายังกระทรวงการคลังเลย  แต่หลังจากเดือนตุลาคม 2549 ดร.โชติชัยต้องทํางานอย่างหนักแม้
ในวันหยุดราชการ เพื่อเตรียมร่างให้ทันต่อการเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา  

ร่างแก้ไข พ.ร.บ.ธปท. ฉบับที่ 2 นี้ได้เพิ่มระดับความเป็นอิสระของ ธปท.ขึ้นอย่างมากเมื่อ
เทียบกับฉบับแรก สิ่งที่สําคัญที่สุดในร่างฉบับใหม่คือ การแก้ไขกระบวนการแต่งต้ังและถอดถอน
ผู้ว่าการธปท. ร่างฉบับใหม่จัดให้มีวิธีการใหม่ในกระบวนการน้ี กล่าวคือ วุฒิสภาจะแต่งต้ัง
คณะกรรมการสรรหาผู้ว่าการจํานวน 10 คน ขึ้นจากอดีตเทคโนแครตเท่านั้น  ซึ่งเทคโนแครตทั้ง 10 
คนนี้จะต้องเคยดํารงตําแหน่งใดตําแหน่งหน่ึงดังต่อไปนี้เท่านั้นคือ ปลัดกระทรวงการคลัง , 
เลขาธิการของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (NESDB), 
ปลัดกระทรวงพาณิชย์, เลขาธิการของสํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพย์และตลาด
หลักทรัพย์ (กลต.), หรืออดีตผู้ว่าการธปท.  คณะกรรมการคัดเลือกจะเสนอชื่อผู้ที่เหมาะสมต่อการ
ดํารงตําแหน่งผู้ว่าการธปท.ไปยังประธานรัฐสภา ซึ่งก็จะเป็นผู้นําขึ้นทูลเกล้าฯ ต่อพระมหากษัตริย์
อีกทอดหน่ึงเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยแต่งตั้งอย่างเป็นทางการ  คณะกรรมการชุดนี้ยังทําหน้าที่
เสนอชื่อผู้ที่เหมาะสมเป็นประธานคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย (Court of the Governor) 
อีกด้วย ในขณะที่คณะกรรมการธปท.จะมีสมาชิกทั้งหมด 12 คน โดยใน 12 คนนี้จะมี 4 คนที่เป็น
บุคลากรภายในของ ธปท.เอง นั่นคือ ผู้ว่าการ ธปท.และ รองผู้ว่าการ ธปท.อีก 3 คน ส่วนอีก 8 คน
                                                 
94 รายละเอียดเพิ่มเติมถัดไป 
95 บทสัมภาษณ์ ธัญญลักษณ์ วัชรชัยสุรพล, ผู้จัดการฝ่ายวิจัยการเงินการธนาคาร ศูนย์วิจัยกสิกรไทย, กรุงเทพฯ, 9 เมษายน 2550 
96 เหตุผลเดียวกันน้ีสามารถอธิบายกรณีร่าง พ.ร.บ.คุ้มครองเงินฝากด้วยเช่นกัน กล่าวคือ ร่าง พ.ร.บ.ท้ัง  3 ฉบับน้ันจะต้องสอดคล้องกัน 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรเหล่าน้ัน ดังน้ันความขัดแย้งในประเด็นเหล่าน้ีใน พ.ร.บ.ธปท.และพ.ร.บ.สถาบัน
การเงินก็ขัดขวางการผ่านการพิจารณาของร่าง พ.ร.บ.คุ้มครองเงินฝากด้วย 
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จะเป็นบุคคลที่มาจากภายนอก ธปท.ได้แก่ เลขาธิการสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (สศค.: FPO) 
เลขาธิการสภาพัฒน์ (NESDB) และ ผู้เชี่ยวชาญอีก 6 คน (ซึ่งรวมประธานฯ ด้วย)  ผู้เชี่ยวชาญ 5 
ท่าน (ไม่รวมประธานฯน้ี) จะเป็นการเสนอชื่อร่วมกันโดยผู้ว่าการธปท.และประธานคณะกรรมการ 
ธปท. และต้องผ่านการเห็นชอบโดยคณะกรรมการคัดเลือกข้างต้นด้วย สําหรับการถอดถอนผู้ว่า
การธปท.นั้นเป็นอํานาจของคณะกรรมการธปท. ซึ่งต้องลงมติถอดถอนด้วยคะแนนเสียง 2 ใน 3  

เป็นที่ชัดเจนว่า กระบวนการแต่งต้ังและถอดถอนที่กล่าวมาข้างต้นนั้นมุ่งที่จะขจัดอํานาจ
ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง และอิทธิพลทางการเมือง เพื่อสงวนตําแหน่งผู้ว่าการธปท.ไว้
ในมือของเหล่าเทคโนแครต และพยายามที่จะเพิ่มความมั่นคงของเก้าอ้ีผู้ว่าการไว้ให้มากที่สุด จาก
กระบวนการข้างต้น แทบจะเป็นไปไม่ได้เลยที่รัฐบาลจะเข้ามาแทรกแซงและถอดถอนผู้ว่าการ 
ธปท.เพราะคะแนนเสียงส่วนใหญ่ 2 ใน 3 นั้นหมายความว่า สมาชิก 8 ใน 12 คน ของ
คณะกรรมการธปท.จะต้องเห็นชอบกับการถอดถอน ในขณะที่อัตราส่วนบุคลากรภายในต่อ
ภายนอกนั้นอยู่ที่ 4:8 ซึ่งหมายความว่า สมาชิกจากภายนอกทั้งหมด (รวมประธานด้วย) จะต้องเห็น
ด้วยกับการถอดถอน หากเราสมมติว่า ผู้ว่าการธปท. และรองผู้ว่าการอีก 4 คนไม่เห็นด้วยกับการ
ถอดถอน 

ด้วยธปท.ต้องการความเป็นอิสระจากรัฐบาลในระดับสูงตามที่กําหนดในร่างฉบับใหม่นี้ 
ประกอบกับความขัดแย้งในสองกรณีข้างต้นระหว่าง ธปท.และกระทรวงการคลัง เราจึงเข้าใจได้ว่า 
เป็นเพราะเหตุใดที่ทําให้ม.ร.ว.ปรีดิยาธรตัดสินใจไม่เสนอร่างการแก้ไขพ.ร.บ.ทั้งสามฉบับไปยัง
กระทรวงการคลังในช่วงรัฐบาลทักษิณ 

การอภิปรายข้างต้นชี้ให้เห็นว่า 10 ปีให้หลังวิกฤติเศรษฐกิจ กฎหมายการเงินพื้นฐาน 3 
ฉบับ ที่จําเป็นต้องได้รับการปฏิรูปเพื่อสร้างระบบการธนาคารขึ้นใหม่ให้มีประสิทธิภาพ มีการ
จัดการกับความเสี่ยงที่ดีขึ้น และมีความมั่นคงแข็งแรงนั้นยังไม่มีผลบังคับใช้ ความล้มเหลวของ
ระบบการเมืองไทยในการปฏิรูปกติกาพื้นฐานของระบบการเงินข้างต้น ซึ่งจะเป็นเงื่อนไขสําคัญ
สําหรับการสะสมทุนรอบถัดไปเป็นสิ่งยืนยันอย่างดีถึงความอ่อนแอขั้นพื้นฐานของรัฐไทย นั่นคือ 
การไร้ความสามารถในการปรับตัวหรือเปลี่ยนแปลงสถาบันให้เข้ากับสิ่งแวดล้อมใหม่ๆ ผลที่
ตามมาของความล้มเหลวในการเปลี่ยนแปลงสถาบันนั้นสามารถแจกแจงได้ดังต่อไปนี้  

ประการแรก เมื่อความพยายามในการแก้ พ.ร.บ.ธปท. โดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเด็นความ
เป็นอิสระทางการเมือง ประสบความล้มเหลว ย่อมหมายความว่า โครงสร้างความสัมพันธ์ทาง
อํานาจภายในธปท.เอง และระหว่างธปท.กับรัฐบาลยังคงไม่เปลี่ยนแปลงไปจากก่อนวิกฤติ 2540 
ทั้งๆ ที่โครงสร้างทางอํานาจนี้เป็นสาเหตุสําคัญหน่ึงที่นําไปสู่วิกฤติเศรษฐกิจ โครงสร้างอํานาจนี้
กําหนดให้อํานาจการตัดสินใจในการดําเนินงานของธปท.เกือบทั้งหมดรวมศูนย์อยู่ในมือของผู้ว่า
การเท่านั้น กล่าวในแง่นี้แล้ว ทั้งๆที่ในทางปฏิบัติภายหลัง 2540 ที่ธปท.สร้างคณะกรรมการสถาบัน
การเงินขึ้นมาเป็นกลไกใหม่ภายในธปท. เพื่อคานอํานาจตัดสินใจของผู้ว่าการ โดยหวังว่า กลไก
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ใหม่นี้จะส่งเสริมให้นโยบายของธปท.มีความน่าเชื่อถือมากขึ้น แต่ในแง่อํานาจทางการกฎหมาย 
ภายใต้ พ.ร.บ.ธปท.ฉบับเดิมนี้ ผู้ว่าการยังคงมีอํานาจที่จะยกเลิกมติของคณะกรรมการทั้งสองชุดได้
ทุกเมื่อ ในอีกด้านหน่ึง ความสัมพันธ์ทางอํานาจระหว่างผู้ว่าการกับรัฐบาลก็ยังคงเป็นไปในลักษณะ
ที่รัฐบาลสามารถปลดผู้ว่าการออกจากตําแหน่งได้ทุกขณะตามแต่ที่รัฐบาลเห็นสมควร โครงสร้าง
อํานาจนี้ที่ด้านหนึ่งให้อํานาจที่สูงมากแก่ผู้ว่าการในการดําเนินงานของธปท. แต่ในขณะเดียวกัน 
กลับไม่มีหลักประกันใดๆ เลยสําหรับผู้ว่าการในเร่ืองความมั่นคงของตําแหน่ง ย่อมสร้างแรงจูงใจ
ให้ผู้ว่าการกําหนด/ดําเนินนโยบายของธปท.เพื่อเอาใจรัฐบาล โดยหวังว่าตนจะไม่ถูกปลดออกจาก
เก้าอี้ผู้ว่าการ หรือกล่าวโดยสรุปแล้ว แม้กว่า 10 ปีภายหลังวิกฤติ 2540 รัฐไทยก็ยังไม่ประสบ
ความสําเร็จในการขจัดสาเหตุหนึ่งของวิกฤติการณ์สถาบันการเงิน 

ประการที่สองโครงสร้างแรงจูงใจที่บิดเบี้ยวข้างต้นมีนัยยะว่า ระดับความเป็นอิสระที่
แท้จริงของ ธปท.นั้นขึ้นอยู่กับบุคลิกคุณสมบัติส่วนตัวของผู้ว่าการแต่ละคน โดยสัมพัทธ์กับความ
เข้มแข็งทางการเมือง และ/หรือความน่าเชื่อถือของรัฐบาล กรณีการรวมบัญชีของธปท.เป็นตัวอย่าง
ของประเด็นน้ี การสูญเสียความน่าเชื่อถือและความอ่อนแอทางการเมืองของรัฐบาลชวนทําให้
รัฐบาลไม่สามารถผลักดันการรวมบัญชีสําเร็จเมื่อเผชิญกับการต่อต้านของธปท. ในทางตรงข้าม 
เมื่อรัฐบาลเข้มแข็ง เช่นยุครัฐบาลทักษิณ ธปท.ก็ไม่กล้าที่จะยื่นร่างพ.ร.บ.ฉบับใหม่ต่อ
กระทรวงการคลัง เน่ืองจากเกรงว่าจะสูญเสียอํานาจที่มีอยู่ในการกํากับดูแลสถาบันการเงินไป 
แทนที่จะได้มาซึ่งความเป็นอิสระตามกฎหมายที่มากขึ้น อย่างไรก็ตาม สิ่งที่ควรสังเกตก็คือการที่ 
ธปท.ได้ขัดขืนนโยบายที่บัญชาโดยรัฐบาลทั้งสองสําเร็จก็แสดงให้เห็นว่า ธปท.นั้นเป็นองค์กรที่
เข้มแข็งกว่าองค์กรที่ดูแลเศรษฐกิจมหภาคอ่ืนๆ เช่น สภาพัฒน์ หรือสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง  
(FPO) อํานาจและอิทธิพลในการกําหนดนโยบายของทั้งสององค์กรน้ันลดลงมากในช่วงรัฐบาลทั้ง
สอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งยุครัฐบาลทักษิณ ตัวอย่างเช่น สภาพัฒน์ ถูกทําให้กลายเป็นเพียงกลไกจัดทํา
รายละเอียดของนโยบาย97หลังจากที่รัฐบาลกําหนดเนื้อหาหลักๆของนโยบายเสร็จสิ้นแล้ว แม้ว่า 
ธปท.จะมีความเข้มแข็งกว่าองค์กรอ่ืนๆของระบบราชการ แต่นี้มิได้หมายความว่า ธปท.มีความ
เข้มแข็งดังเช่นในช่วงทศวรรษที่ 2503 (1960s) และ 2513 (1970s)  

ประการที่สาม ความขัดแย้งทางการเมืองซึ่งขัดขวางกระบวนการแก้ไขกฎหมายสถาบัน
การเงินนั้นเป็นความขัดแย้งระหว่างผู้เล่นของภาครัฐ (ระหว่างเทคโนแครตและนักการเมือง หรือ 
ระหว่าง ธปท.และกระทรวงการคลัง) มากกว่าที่จะเป็นความขัดแย้งระหว่างผู้เล่นของภาครัฐและ
นายธนาคารเอกชนเช่นในอดีต98 การที่ร่างแก้ไข พ.ร.บ.สถาบันการเงินผ่านเข้าสู่กระบวนการนิติ
บัญญัติของรัฐสภาในช่วงรัฐบาลชวนนั้นชี้ว่าได้มีการตกลงเห็นชอบ หรืออย่างน้อยก็

                                                 
97 รายละเอียดเพิ่มเติมถัดไป 
98 ร่างแก้ไขกฎหมายสถาบันการเงินส่วนใหญ่ล้มเหลวเน่ืองจากการคัดค้านของนายธนาคารเอกชน (Apichat  2002, Ch.7) 
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ประนีประนอมกันได้แล้วระหว่างรัฐและนายธนาคารเอกชน เพราะนายธนาคารมีส่วนร่วมใน
กระบวนการร่าง พ.ร.บ.สถาบันการเงิน การที่ร่าง พ.ร.บ.ได้มอบอํานาจแก่ ธปท.มากขึ้นในการ
กํากับดูแลสถาบันการเงินแสดงให้เห็นถึงอํานาจการต่อรองของนายธนาคารที่ลดลงหลังวิกฤติ
เศรษฐกิจ  การที่ร่างพ.ร.บ.นี้ไม่ผ่านรัฐสภาในยุครัฐบาลทักษิณนั้นเกิดจากความขัดแย้งกันเอง
ภายในภาครัฐ ไม่ใช่เพราะการวิ่งเต้นของนายธนาคารเอกชน 

ประการที่สี่ ความล้มเหลวในการแก้ไข พ.ร.บ.สถาบันการเงินและ พ.ร.บ.คุ้มครองเงินฝาก 
หมายความว่า กฎเกณฑ์ด้านการเงินดังเดิมที่เป็นสาเหตุหนึ่งของวิกฤติภาคสถาบันการเงินเมื่อ 10 ปี
ที่แล้วยังคงไม่ได้รับการแก้ไขเช่น การที่ไม่มีกลไกบังคับให้ธปท.เข้าจัดการกับสถาบันการเงินที่มี
ปัญหาอย่างทันเหตุการณ์ (Prompt Corrective Action) ทําให้ ธปท.อาจจะไม่ดําเนินมาตรการที่
เหมาะสมกับสถาบันการเงินที่อ่อนแอก็ได้ เนื่องจากผู้ว่าการคํานึงถึงความอยู่รอดของตนใน
ตําแหน่งต่อไป หรือการแทรกแซงมาตรการของธปท.โดยนักการเมืองดังเช่นในอดีต  

ประการที่ห้า ความล้มเหลวของการปฏิรูปกฎหมายการเงินฉบับต่างๆข้างต้นทําให้ภาค
สถาบันการเงินขาด ‘โครงสร้างพื้นฐาน’ ในการพัฒนาตัวเอง เช่น การไม่มีพ.ร.บ.คุ้มครองเงินฝากมี
นัยยะอย่างน้อย 2 ด้าน คือ  ก) ภาคสถาบันการเงินยังคงขาดกลไกที่เหมาะสมในการ ‘ทําศพ’ 
สถาบันการเงินที่ล้มลง เนื่องจากโดยธรรมชาติของธุรกิจนี้น้ัน เมื่อสถาบันการเงินแห่งหน่ึงล้มลง 
จะมีผลกระทบต่อผู้เกี่ยวข้องจํานวนมากทั้งผู้ฝากเงินและเจ้าหนี้ของสถาบันการเงิน ทําให้
กระบวนการล้มละลายแบบปกติที่ใช้องค์กรธุรกิจอ่ืนๆ มีความไม่เหมาะสมที่จะใช้กับสถาบัน
การเงิน จากเหตุผลนี้เอง พ.ร.บ.คุ้มครองเงินฝากจึงมีข้อบัญญัติที่ใช้ในการจัดการกับกระบวนการ
ล้มละลายของสถาบันการเงินเป็นการเฉพาะ  ดังนั้นตราบใดที่พ.ร.บ.ฉบับนี้ยังไม่มีผลบังคับใช้ 
ตราบนั้นธปท.จะขาดแรงจูงใจที่จะจัดการขั้นเด็ดขาดกับสถาบันการเงินที่อ่อนแอ เพราะกลัว
ผลกระทบที่จะเกิดกับผู้ฝากเงินจํานวนมาก ยิ่งไปกว่านั้นธปท.ก็จะขาดแรงจูงใจที่จะออกมาตรการ
ต่างๆ เพื่อเพิ่มระดับการแข่งขันให้สูงขึ้น ซึ่งทําให้ภาคสถาบันการเงินหยุดนิ่งและขาดการพัฒนา 

ข) ระบบการคุ้มครองเงินฝากเต็มจํานวนในปัจจุบันไม่เพียงแต่ก่อให้เกิดปัญหาพฤติกรรม
สุ่มเสี่ยง (moral hazard) ในหมู่ผู้ฝากเงิน สถาบันการเงิน และทําให้รัฐบาลต้องเสี่ยงต่อการรับภาระ
หนี้สินที่อาจเกิดขึ้นอย่างไม่สมควร (contingency liability) เท่านั้น แต่ยังทําให้การพัฒนาของตลาด
พันธบัตรและตลาดหลักทรัพย์ต้องสะดุดลงอีกด้วย การคุ้มครองเงินฝากแบบเต็มจํานวนทําให้การ
ฝากเงินเป็นการลงทุนที่ไม่มีความเสี่ยง ดังนั้นผู้ฝากเงินจึงไม่มีแรงจูงใจในการกระจายความเสี่ยง
การลงทุนของตนไปยังพันธบัตรหรือหลักทรัพย์อื่นๆ อันเป็นอุปสรรคในการพัฒนาระบบการเงินที่
มีความสมดุลระหว่างธนาคารและตลาดทุนมากขึ้น ทั้งๆที่ความสมดุลเช่นน้ีเป็นวาระสําคัญหน่ึง
ของการปฏิรูปอุตสาหกรรมการเงินหลังจากวิกฤติเศรษฐกิจ 

ประการที่หก อาจตีความได้ว่า ความล้มเหลวของการปฏิรูปนี้ ในด้านหน่ึงเป็นผลโดยตรง
จากการเปลี่ยนแปลงของไทยในระยะหลัง ที่ทําให้กําเนิดกลุ่มใหม่ทางการเมือง ดังเช่นรัฐบาลของ
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ทักษิณที่มีผลประโยชน์ผูกติดกับภาคธุรกิจจริง99 ซึ่งแตกต่างจากอดีตช่วงทศวรรษ 2503-2540 มาก  
ในยุคนี้เจ้านายทางการเมืองของธปท.หาใช่นักการเมืองที่มีภูมิหลังเป็นทั้งราชการ หรือเป็น
นักการเมือง ‘อาชีพ’ เช่น จากพรรคชาติไทย หรือพรรคประชาธิปัตย์ ซึ่งมิได้มีผลประโยชน์ผูกพัน
กับภาคเศรษฐกิจจริงภาคใดภาคหนึ่งอย่างชัดเจน  แต่เจ้านายใหม่ของธปท.ในยุคนี้กลับมี
ผลประโยชน์ผูกพันกับภาคเศรษฐกิจจริงอย่างเหนียวแน่น ทั้งในแง่การเมืองและในทางเศรษฐกิจ 
กล่าวคือ เพื่อความนิยมทางการเมืองแล้ว การมีธนาคารกลางที่เชื่อฟังฝ่ายการเมืองอย่างเชื่องๆ นั้น
เป็นภาพในฝันของรัฐบาลที่มีลักษณะประชานิยมและชอบแทรกแซงระบบเศรษฐกิจทีเดียว เพราะ
มันง่ายที่จะสั่งให้ธนาคารกลางดําเนินนโยบายการเงินแบบผ่อนคลาย ให้เงินกู้อัตราดอกเบี้ยต่ํา  (soft 
loan) และให้สินเชื่อพิเศษเฉพาะด้าน (selective credits) ในแง่ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจแล้ว นาย
ธนาคารกลางที่เป็นอิสระทางการเมือง และมีแนวคิดอนุรักษ์นิยมนั้นย่อมมีพฤติกรรมที่เป็น
ประโยชน์ต่อเจ้าหนี้ (creditor friendly) มากกว่าลูกหนี้ ซึ่งย่อมขัดกับผลประโยชน์ของนักการเมือง
ที่มีที่มาจากภาคเศรษฐกิจจริง (ในฐานะลูกหนี้) ดังนั้นจึงไม่แปลกที่รัฐบาลทักษิณมีแรงจูงใจในการ
ลดความเป็นอิสระ และขอบเขตอํานาจของธนาคารแห่งประเทศไทย ดังเช่นข้อเสนอเร่ือง FSA  ใน
แง่นี้ เราจึงกล่าวอ้างได้ว่า รัฐบาลทักษิณเป็นรัฐบาลที่ต่อต้านแนวทางการปฏิรูปตามแนวคิดของ
พวกเสรีนิยมใหม่ 
 
3. สถาบันการเมืองก่อนรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และความไร้ประสิทธิผลของรัฐบาล  
 เป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปว่ารัฐไทยนั้นมิใช่รัฐเข้มแข็ง หรือ ‚รัฐแห่งการพัฒนา‛ (strong 
or developmental state)  หากใช้มโนทัศน์ตัวแบบของรัฐที่เสนอโดย Evens (1995) เป็นเกณฑ์วัด
แล้ว อาจจะจัดได้ว่ารัฐไทยเป็น ‚รัฐขั้นกลาง‛ (intermediate state) ซึ่งมีความเข้มแข็งในขั้นกลาง
ระหว่างรัฐแห่งการพัฒนาและ‚รัฐนักล่า‛ (predatory state)  กล่าวอีกแบบหนึ่งก็คือรัฐไทยนั้นเป็น
รัฐทีไ่ร้ประสิทธิผล (ineffective) และอ่อนแอ (weak) กว่า เมื่อทาบวัดกับรัฐในเอเชีย
ตะวันออกเฉียงเหนือเช่น เกาหลีใต้หรือไต้หวัน แต่ก็เข้มแข็งและมีประสิทธิผลมากกว่ารัฐ
ฟิลิปปินส์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐฟิลิปปินส์ในยุคประธานาธิบด ีMarcos  แม้ว่าโดยรวมแล้วอาจจะ
จัดได้ว่ารัฐไทยเป็นรัฐที่อ่อนแอ แต่ในช่วงทศวรรษที่ 2500 นั้น ก็เข้มแข็งเพียงพอที่จะ ‘จุดฉนวน’ 
(jump start) ความเจริญเติบโตให้แก่ระบบเศรษฐกิจ โดยสามารถสร้างสิ่งแวดล้อมทางเศรษฐกิจมห
ภาคที่เอ้ืออํานวยให้ภาคเอกชนเป็นตัวนําในการสะสมทุนผ่านระบบ ‚ทุนนิยมนายธนาคาร‛ ได้  
กล่าวอย่างรวบรัดที่สุด ทุนนิยมแบบไทยๆ ระบบนี้เติบโตขึ้นภายใต้ความสัมพันธ์สามเส้าระหว่าง
นักการเมือง (นายทหาร) เทคโนแครตผู้ดูแลเศรษฐกิจมหภาค กับนายธนาคารเอกชน และภายใต้
กรอบใหญ่ของระบอบการเมืองแบบเผด็จการทหาร–ราชาชาตินิยม 
                                                 
99 ทักษิณเป็นนักธุรกิจท่ีรํ่ารวยมาจากธุรกิจโทรคมนาคม และสมาชิกในคณะรัฐมนตรีส่วนใหญ่ก็มีกิจการอยู่ในภาคธุรกิจจริง เช่น อุตสาหกรรม
ยานยนต์และบันเทิง ดูการอภิปรายประเภทน้ีได้ใน Wingfield (2002,  286), Kasian Tejapira (2002, 339), Hewison (2003, 5-9) 
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 เมื่อวิกฤติเศรษฐกิจคร้ังร้ายแรงที่สุดในประวัติศาสตร์เกิดขึ้นในปี 2540  และขยายตัวจน
กลายเป็นวิกฤติเศรษฐกิจของเอเชียไปในที่สุด  มีงานวิชาการจํานวนมากที่ทําการศึกษาว่าอะไรคือ
สาเหตุ ปัจจัยที่เป็นต้นตอของวิกฤติคร้ังนี้  งานชิ้นต่างๆ ได้ย้ําเน้นปัจจัยที่แตกต่างกันออกไป  บ้างก็
เน้นไปที่ความไร้สเถียรภาพของทุนเคลื่อนย้ายในระดับระหว่างประเทศ  บ้างก็ให้ความสําคัญแก่
ปัจจัยภายในประเทศเช่น ระบบทุนนิยมพวกพ้อง (crony capitalism) ที่สุดท้ายแล้ว ทําให้เกิดการ
ลงทุนล้นเกิน และนับไปสู่กําไรที่ลดลงจนกระทั่งไม่สามารถจ่ายคืนเงินกู้จํานวนมหาศาลจาก
ต่างประเทศได้เป็นต้น  ในขณะที่ Apichat (2002) เสนอว่า สาเหตุสําคัญหน่ึงของวิกฤติเศรษฐกิจ
ไทยนั้น เกิดขึ้นจากการอ่อนตัวลงของภาคส่วนที่เข้มแข็งที่สุดของรัฐไทย ซึ่งก็คือเหล่าเทคโน
แครตมหภาค  โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงทศวรรษที่ 2523 ถึง 2533  การอ่อนตัวลงของเทคโนแครต
นี้เองที่นําไปสู่การกําหนดและการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาคที่ผิดพลาด จนก่อให้เกิดวิกฤติ
ขึ้นในท้ายที่สุด 
 แต่ภาพข้างต้นของ Apichat ไม่ได้อภิปรายการเปลี่ยนแปลงของระบอบการเมืองจากเผด็จ
การสู่ประชาธิปไตย โดยเฉพาะอย่างยิ่งตั้งแต่หลัง 2521 เป็นต้นมาอย่างซับซ้อนพอเพียง  บทนี้จึงจะ
เสนอว่ากระบวนการสร้างระบอบประชาธิปไตย (democratization process) ตั้งแต่หลังรัฐบาล(หอย) 
ธานินทร์ กรัยวิเชียร จนกระทั่งก่อนรัฐธรรมนูญ 2540 มีผลบังคับใช้นั้น มีส่วนสําคัญในการทําให้
รัฐไทยเป็นรัฐที่อ่อนแอยิ่งขึ้นไปอีก100  จนกลายเป็นปัจจัยหนึ่งที่นําไปสู่วิกฤติเศรษฐกิจ และความ
อ่อนแอของรัฐไทยนี้เอง มีส่วนสําคัญที่ทําให้วิกฤติน้ียืดเยื้อยาวนาน  นอกจากนี้แล้ว งานชิ้นนี้จะ
ถกเถียงต่อไปว่าความอ่อนแอ และความไร้ประสิทธิผลของรัฐไทยนี้เป็นผลโดยตรงของกติกา
การเมืองที่ถูกกําหนดขึ้น ไม่ว่าจะโดยตั้งใจ หรือไม่ก็ตาม ในกระบวนการทําให้เป็นประชาธิปไตย
ช่วงพ.ศ. 2521 - 2540  
 กล่าวได้ว่า ความอ่อนแอของรัฐบาลชวนที่เป็นสาเหตุให้ไม่สามารถแก้วิกฤติเศรษฐกิจ 
2540 ได้อย่างรวดเร็วดังเช่นที่ได้อภิปรายมาข้างต้นนั้น ก็ไม่ใช่สิ่งที่เกิดกับ หรือเป็นคุณสมบัติ
เฉพาะตัวของรัฐบาลชวนเท่านั้น แต่เป็นปัญหาในเชิงระบอบ/สถาบันการเมืองไทย อันก่อให้เกิด
รัฐบาลอ่อนแอและไร้ประสิทธิผลในการสร้าง/ผลักดันนโยบาย  เพื่อแก้ปัญหาระดับชาติที่ดํารงอยู่
แล้ว หรือดําเนินการปฏิรูปที่จําเป็น เพื่อสร้างความก้าวหน้าให้แก่สังคมเศรษฐกิจไทย 

                                                 
100 ขอย้ําว่า ผู้เขียนมิได้หมายความว่ากระบวนการกลายเป็นประชาธิปไตย (democratisation) ในทุกเวลาและทุกสังคมจะต้องจบลงด้วยความไร้
ประสิทธิผลและการอ่อนตัวลงของรัฐเสมอไป  ตัวอย่างเช่น กระบวนการกลายเป็นประชาธิปไตยของเกาหลีใต้ท่ีเกิดขึ้นในช่วงเวลาใกล้เคียงกับ
ไทยก็มิได้ทําให้รัฐเกาหลีกลายเป็นรัฐที่อ่อนแอ หรือไร้ประสิทธิผล อย่างน้อยก็ในระดับเดียวกับรัฐไทย  ผู้เขียนเพียงแต่ต้องการเสนอว่า ภายใต้
กาละและเทศะเฉพาะท่ีเกิดขึ้นในสังคมไทย กระบวนการน้ีก่อให้เกิดการอ่อนตัวลงของรัฐ  กล่าวในรายละเอียดเพิ่มเติมแล้ว  การอ่อนตัวลงของ
รัฐไทยน้ัน ส่วนหน่ึงเป็นผลของภาวะเศรษฐกิจฟองสบู่ในช่วงก่อน 2540 ด้วย  ภาวะฟองสบู่หมายความด้วยว่า ช่องว่างระหว่างเงินได้ของ
ข้าราชการกับเอกชนถีบตัวสูงขึ้นมาก  ดังนั้น ภาครัฐจึงสูญเสียกําลังคนท่ีมีคุณภาพจํานวนหน่ึงให้แก่เอกชน (ปัญหา ‘สมองไหล’)  ในขณะท่ีผู้ท่ี
ยังคงอยู่กับระบบราชการต่อไปก็สูญเสียกําลังใจในการทํางาน (demoralisation)  ปัญหาน้ีย่อมทําให้คุณภาพของระบบราชการแย่ลง และทําให้
รัฐบาลไร้ประสิทธิผลมากขึ้น  
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 กล่าวในแง่นี้แล้ว สิ่งที่เราจะต้องพิจารณาต่อไปก็คือ สถาบันการเมืองแบบใดที่ทําให้
รัฐบาลชุดต่างๆ ก่อนหน้ารัฐบาลทักษิณ (2544) เป็นรัฐบาลที่ไร้ประสิทธิผล  งานในส่วนนี้จะเสนอ
ว่าความอ่อนแอของระบบพรรคการเมือง (party system) ไทยเป็นปัญหารากฐานที่สุดของข้อความ
ข้างต้น 
 ปัญหาหลักที่ทําให้เกิดรัฐบาลไร้ประสิทธิผลก็คือ ระบบพรรคการเมืองที่ประกอบด้วย
พรรคหรือกลุ่มการเมืองขนาดกลางและเล็กจํานวนมาก แต่อ่อนแอ ไร้เสถียรภาพและไร้เอกภาพ 
(fragmented) กล่าวอีกแบบคือ ระบบพรรคการเมืองไทยไม่ใช่ระบบพรรคมวลชน (mass political 
party) ระดับชาติ มีองค์กรจัดตั้งเข็มแข็งและเชื่อมโยงกับกลุ่มพลังอื่นๆ ของประชาสังคมเช่น 
ขบวนการสหภาพแรงงาน หรือขบวนการชาวนา/ชาวชนบท หรือยึดมั่นแนวนโยบายตาม
อุดมการณ์การเมืองหน่ึงๆ แต่เป็นระบบที่ประกอบด้วยพรรคขนาดเล็กจํานวนมาก หรือถ้าเป็น
พรรคขนาดใหญ่ (ตามมาตรฐานของประเทศไทย) แล้ว พรรคจําพวกนี้ก็จะประกอบขึ้นด้วย กลุ่ม
หรือ ‘มุ้ง’ การเมือง  พรรคเกือบทั้งหมดไม่มีองค์กร/สาขาพรรคที่ทํางานได้จริง ทั้งในแง่การระดม
ทรัพยากรและกําลังคนเพื่อใช้ในกิจกรรมของพรรคทั้งในและนอกฤดูเลือกตั้ง  ดังนั้น พรรคจึงเป็น
เพียงแค่ที่รวมของกลุ่ม (มุ้ง) การเมือง นําโดยหัวหน้ามุ้งที่มีทรัพยากรทางการเมืองสูงเช่น เงิน 
เครือข่าย ฯลฯ  
 เมื่อพรรคการเมืองเป็นเพียงแค่การรวมกลุ่มอย่างหลวมๆ ของหัวหน้ามุ้งแล้ว มุ้งต่างๆ หรือ
พรรคหนึ่งๆ จึงพร้อมที่จะย้ายสังกัดทันที่ เมื่อประเมินแล้วว่า สังกัดใหม่มีโอกาส/แนวโน้มในการ
เป็นพรรคร่วมรัฐบาล หรือมีทรัพยากรมากกว่าพรรคเดิม ทําให้พรรคการเมืองเป็นสิ่งที่ไร้
เสถียรภาพ ไร้เอกภาพ ไร้วินัย และมีอายุสั้น  หัวหน้าพรรค หรือผู้บริหารพรรคไม่สามารถควบคุม 
เป็นตัวแทน หรือสั่งการส.ส.ทั้งหมดของพรรคได้  ในทางตรงข้าม พรรคการเมืองบางส่วนกลับ
กลายเป็นกิจการส่วนตัวของหัวหน้าพรรค หรือ‘เถ้าแก่’พรรค เช่น พรรคชาติไทย 
 ในขณะเดียวกัน มุ้งการเมืองก็คือที่รวมกลุ่มของส.ส.หรือผู้ที่ต้องการเป็นส.ส. ภายใต้การ
นําของหัวหน้ามุ้ง ซึ่งมีหน้าที่สําคัญคือการให้การอุปถัมภ์แก่สมาชิกของกลุ่มทั้งในรูปของค่าใช้จ่าย
ทางการเมืองและผลประโยชน์อ่ืนๆ เช่นให้ไปดํารงตําเหน่งรองๆ ลงไป  ส่วนสมาชิกของมุ้งก็
จะต้องตอบแทนหัวหน้าด้วยการสนับสนุน หรือเป็นฐานให้แก่หัวหน้าในการต่อรองขอตําเหน่งทาง
การเมืองเช่น ตําเหน่งรัฐมนตรีต่างๆ จากแกนนํารัฐบาล  ส่วนคุณสมบัติสําคัญของสมาชิกของมุ้ง
การเมืองผู้รับการอุปถัมภ์ก็คือ การมีฐานเสียงสนับสนุน หรือมีเครือข่ายคะแนนเสียงในระดับที่
แน่นอนหน่ึงๆ   
 ในแง่นี้แล้วจึงอาจกล่าวได้ว่า หน่วยที่เป็นรากฐานที่สุดของการเมืองไทยก็คือกลุ่มหรือมุ้ง
การเมือง หรือกล่าวโดยเปรียบเทียบแล้ว คณะรัฐมนตรีก็คือที่รวมของหัวหน้ามุ้งจากพรรคการเมือง
ต่างๆ (ผู้ดํารงตําเหน่งรัฐมนตรี) ซึ่งมีหน้าที่สําคัญอันหน่ึงคือการต่อรองกับรัฐมนตรีท่านอื่นๆ เพื่อ
ทําการจัดสรรผลประโยชน์ หรือทรัพยากรทางการเมืองในรูปแบบต่างๆ ทั้งที่ถูกกฎหมายหรือไม่ก็
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ตาม ส่งผ่านไปยังสมาชิกของมุ้ง (ส.ส.) ในขณะที่สมาชิกของมุ้งก็จะต้องส่งมอบบางส่วนของ
ทรัพยากรเหล่านั้นต่อไปให้กับเครือข่ายคะแนนเสียง (หัวคะแนนในระดับต่างๆ) และฐานเสียง (ผู้มี
สิทธิ์เลือกตั้ง)ในเขตการเลือกตั้งของตนเป็นทอดสุดท้าย  ดังนั้น มุ้งจึงทําหน้าที่เป็นตัวเชื่อมต่อ
ระหว่างผู้มีสิทธิ์เลือกตั้งกับการเมือง (ในแง่หนึ่ง การเมืองก็คือกลไกการจัดสรรทรัพยากร) ใน
ระดับชาติ หรือก็คือกลไกรวบรวมและต่อรองผลประโยชน์ (aggregation of interests) ระหว่างส่วน
ต่างๆ ของสังคมอันเป็นหน้าที่หลักของพรรคการเมืองในระบอบประชาธิปไตยทั่วๆ ไปนั้นเอง  
แต่ว่าตัวมุ้งกลับกลายเป็นหน่วยที่มีเสถียรภาพและมีเอกภาพสูงกว่าตัวพรรคการเมืองก็ได้101 
 ส่วนใน การเลือกตั้ง ยุทธวิธีหาเสียงหลักเพื่อชนะเลือกตั้งที่ผู้สมัครส.ส.ใช้นั้น คือการสร้าง
เครือข่ายผ่านระบบหัวคะแนนเพื่อเป็นช่องทางในการแจกจ่ายผลประโยชน์ให้แก่ผู้มีสิทธิออกเสียง
ในเขตเลือกตั้งของตัว  โดยเน้นผลประโยชน์ที่มีลักษณะเห็นได้ชัดเจน เช่นโครงการสร้างถนน
ระดับหมู่บ้าน ตําบล อําเภอ (สิ่งสาธารณะประโยชน์ในระดับท้องถิ่น—local public goods) หรือ
ผลประโยชน์เฉพาะตัวของผู้ออกเสียงเช่น การเข้าร่วมงานบุญ งานประเพณีต่างๆ รวมทั้งการซื้อ
เสียงในฤดูเลือกตั้ง  กลยุทธ์ข้างต้นน้ันก็คือความพยายามของส.ส.ที่สร้างชื่อเสียง คุณสมบัติส่วนตัว
ให้เป็นที่ยอมรับในหมู่ผู้ออกเสียงเพื่อชนะการเลือกตั้ง  ในขณะที่ชื่อของพรรคที่ส.ส.สังกัด หรือ
แนวนโยบายของพรรคมีผลน้อยมากต่อผลการเลือกตั้ง  กล่าวโดยสรุปคือคุณสมบัติส่วนตัว มุ้งที่
สังกัดเป็นสาระสําคัญของการชนะการเลือกตั้ง  ในขณะที่พรรคและแนวนโยบายเกือบจะไร้
ความหมาย102  ผลด้านหน่ึงของยุทธศาตร์การเลือกตั้งข้างต้นที่เน้นคุณสมบัติส่วนตัวของผู้สมัคร 
(candidate center) มากกว่านโยบาย/อุดมการณ์ของพรรค (party center) ก็คือ ทําให้พรรคการเมือง
ไม่มีความจําเป็น/ไร้ความสามารถ/ขาดแรงจูงใจที่จะสร้างนโยบาย โดยเฉพาะในระดับชาติ เพื่อจะ
ใช้เป็นฐานสําหรับชนะการเลือกตั้ง  ในขณะเดียวกันตัวส.ส.ก็จะสนใจเฉพาะแต่ปัญหาในระดับ
ท้องถิ่น และไม่มีแรงจูงใจที่จะทําความเข้าใจ เรียนรู้ หรือต้องมีประสบการณ์ในการจัดการกับ
ปัญหาระดับชาติ แต่กลับต้องมีบทบาทในการทําหน้าที่นิติบัญญัติระดับชาติ  
 ในอีกด้านหน่ึงนั้น รัฐธรรมนูญและกฎหมายเลือกตั้งฉบับต่างๆ ก่อนพ.ศ. 2540 กําหนดให้
ระบบการเลือกตั้งเป็นแบบเขตเดียวหลายที่นั่ง (multiple-seats constituency) ซึ่งสอดคล้อง รวมทั้ง
สร้างแรงจูงใจให้ผู้สมัครส.ส.ใช้ยุทธวิธีหาเสียงแบบส่วนบุคคล (candidate center) ไม่สนใจ
ชื่อเสียงของพรรค และอาจจะถึงขั้นที่ทําให้ผู้สมัครส.ส.จากพรรคเดียวกันจะต้องแข่งขันกันเอง 
(‚ยิงลูกโดด‛)  เน่ืองจากระบบนี้อนุญาตให้ผู้ออกเสียงมีสิทธิ์เลือกส.ส.เป็นรายบุคคลแทนที่จะต้อง

                                                 
101 กล่าวอีกแบบก็คือระบบพรรคการเมืองไทยประกอบไปด้วยพรรคการเมืองท่ีไม่เป็นทางการจํานวนมากมาย หากเรานับว่าแต่ละมุ้งการเมือง ก็
คือหน่ึงพรรคการเมือง  
102 โปรดดูรายละเอียดใน Walker (2008) ท่ีเสนอการตีความพฤติกรรมการออกเสียงเลือกตั้งของหมู่บ้านแห่งหนึ่งในจังหวัดเชียงใหม่ ซ่ึงเห็นได้
จัดเจนว่าช่ือเสียงของพรรคการเมืองไม่มีความสําคัญเลยในการจัดสินใจของชาวบ้าน 
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เลือกทั้งทีมของผู้สมัครจากพรรคเดียวกัน ตัวอย่างเช่นในเขตเลือกตั้งที่มีผู้แทนฯได้สามคนนั้น ผู้
ออกเสียงอาจเลือกส.ส.สามคนจากสามพรรคการเมืองก็ได้ เป็นต้น  
 กล่าวโดยสรุปแล้ว ผลลัพธ์สําคัญของระบบเขตเลือกตั้งข้างต้นและกลยุทธ์การหาเสียง
แบบเน้นตัวบุคคลก็คือ การอยู่รอดของพรรคการเมืองขนาดกลางและเล็กจํานวนมาก (โดยเฉพาะ
อย่างยิ่ง หากเราจะนับว่ามุ้งการเมืองแต่ละมุ้งก็คือพรรคการเมืองหนึ่งๆ) จนกระทั่งไม่เคยปรากฏเลย
ว่ามีพรรคการเมืองใดพรรคหนึ่งชนะการเลือกตั้งจนได้ครองเสียงเกินกึ่งหนึ่งของสภาผู้แทนราษฎร
ก่อนปี 2544103  ดังนั้นภายหลังการเลือกตั้ง รัฐบาลที่จัดต้ังขึ้นจึงเป็นรัฐบาลผสมของพรรคขนาด
กลางและเล็กหลายพรรคมาโดยตลอด104  หรือกล่าวอีกแบบหนึ่งได้ว่า ทั้งๆ ที่เป็นพรรคขนาดกลาง
และเล็ก โอกาสที่พรรคเหล่านี้จะเข้าร่วมเป็นส่วนหนึ่งของรัฐบาลผสมกลับมีมาก หรือก็คือการที่
พรรคขนาดไม่ใหญ่เหล่านี้กลับมีอํานาจต่อรองสูงนั้นเอง (Siripan 2006, 60-61 and Hicken 2006)  
 ปัจจัยที่อภิปรายมาทั้งหมดข้างต้นก่อให้เกิดผลพวงดังต่อไปนี้คือ  หนึ่ง รัฐบาลขาด
เสถียรภาพ  เนื่องจากรัฐบาลผสมจํานวนหลายพรรคมีแนวโน้มล้มง่าย เพราะความขัดแย้งทั้ง
ระหว่างพรรคร่วมรัฐบาลและระหว่างมุ้งการเมืองภายในพรรคหนึ่งๆ  แม้แต่มุ้งร่วมรัฐบาลก็มี
แรงจูงใจสูงที่จะล้มรัฐบาล หากคาดว่าสมาชิกมุ้งของตนมีโอกาสที่จะเป็นรัฐมนตรีในรัฐบาลใหม่ที่
จะจัดต้ังขึ้น ทําให้รัฐบาลไร้เสถียรภาพ อายุสั้น รวมทั้งไร้ความชอบธรรม เพราะเร่ืองอื้อฉาวต่างๆ 
รวมทั้งปัญหาการทุจริต และการฉ้อฉลอํานาจ ซึ่งส่วนหน่ึงเป็นความจําเป็นในการหาทรัพยากรเพื่อ
การใช้จ่ายทางการเมือง อาจจะถูกขุดคุ้ยขึ้นเพื่อล้มรัฐบาลได้ตลอดเวลา 
 สอง เป็นรัฐบาลที่กําหนดนโยบายใหม่และยกเลิกนโยบายเก่าได้ยาก กล่าวอีกแบบหนึ่งก็
คือ รัฐบาลผสมหลายพรรคมักจะไม่สามารถทําการเปลี่ยนแปลงนโยบายได้ทันและสอดคล้องกับ
สภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนไป  เนื่องจากในตัวรัฐบาลเองประกอบด้วยผู้เล่นชี้ขาด (Veto Player)105 
จํานวนมาก ดังนั้นจึงเป็นการยาก หรือใช้เวลานานกว่าที่จะตกลงกันจนออกนโยบายใหม่ๆ หรือ
ยกเลิกนโยบายเก่าได้ (statue-quo biased)  
 สาม106 ทั้งการกําหนดนโยบายและการนํานโยบายมาปฏิบัติของรัฐบาลผสมจะไร้ทิศทาง
และขาดเอกภาพ (fragmented)  ผลพวงนี้เกิดขึ้นจากทั้งวิธีการจัดตั้งรัฐบาลและการมีมุ้งการเมือง

                                                 
103 ตั้งแต่การเลือกตั้งเมื่อ ม.ค. 2518 จนถึง พ.ย.2539 เป็นจํานวนท้ังส้ิน 10 คร้ัง ปรากฏว่า พรรคจํานวนสามพรรคได้ส.ส.เพียงแค่ประมาณ 50 
เปอร์เซ็นต์ของสภาฯ เท่าน้ัน (Siripan 2006, Table 2.6, 63) 
104 มักจะเป็นรัฐบาลผสมจํานวน 6 พรรค หรือมากกว่าน้ัน (MacIntrye 2003, 43) 
105 MacIntrye (2003) เป็นผู้เสนอแนวคิดเร่ืองน้ี โดยมีสาระสําคัญว่า ในระบบการเมืองใดที่มีผู้เล่นชี้ขาดจํานวนมาก  การกําหนดนโยบายของ
ระบบการเมืองน้ันก็มักจะมีลักษณะไม่ยืดหยุ่น แต่มีข้อดีคือ มีความแน่นอนของนโยบายสูง เน่ืองจากนโยบายถูกเปล่ียนแปลงได้ยาก  ในทางตรง
ข้าม ระบบการเมืองใดที่มีผู้เล่นชี้ขาดน้อยราย ระบบน้ันก็มักจะมีความยืดหยุ่นสูง แต่ข้อเสียก็คือ ความแน่นอนของนโยบายจะมีน้อย  ส่วนในเชิง
ประจักษ์แล้ว เราจะนับว่าใครหรือองค์กรใดบ้างเป็นผู้เล่นชี้ขาดแล้วก็ย่อมขึ้นอยู่กับบริบทเฉพาะของสังคมการเมืองหน่ึงๆ  ดังนั้น ในสังคมไทย 
เราอาจจะถือได้ว่าอย่างน้อยแล้ว พรรคร่วมรัฐบาลแต่ละพรรคก็เป็นผู้เล่นชี้ขาดรายหนึ่ง  ในหลายๆ สถานการณ์ เราอาจจะถือได้ว่ามุ้งการเมือง
หน่ึงก็คือผู้เล่นชี้ขาดรายหนึ่งก็ได้ เป็นต้น  
106 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน Siripan (2006, 155-164) 
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เป็นหน่วยพื้นฐานของระบบแทนที่จะเป็นพรรคการเมือง  กล่าวคือ เมื่อชนะการเลือกตั้งแล้ว พรรค
ที่ได้คะแนนสูงสุดจะเป็นแกนนําในการจัดตั้งรัฐบาล ซึ่งมีเงื่อนไขจําเป็นคือจะต้องรวบรวมเสียง
ของส.ส.ให้ได้เกินกึ่งหนึ่งของสภาฯ แต่ไม่มีข้อจํากัดด้านจํานวนเสียงสูงสุด  ในทางปฏิบัติ พรรค
แกนนําจะต่อรองกับพรรคร่วมรัฐบาลโดยใช้ ‚ระบบโควต้า‛107  และเนื่องจากไม่มีข้อห้ามว่าพรรค
ร่วมฯ จะต้องมีขนาดส.ส.ขั้นตํ่าเท่าใด ดังนั้น พรรคขนาดเล็กๆ จึงมักมีอํานาจต่อรองมากกว่า
จํานวนเสียงของตัวเอง  หากพรรคแกนนํามีความจําเป็นเชิงตัวเลขที่จะต้องรวบรวมจํานวนส.ส.ให้
ได้เกินกึ่งหนึ่ง 
 เมื่อแบ่งโควต้าลงตัวแล้ว อํานาจในการจัดสรรว่าบุคคลใดๆ ในแต่ละพรรคร่วมฯ หรือมุ้ง 
จะได้ตําแหน่งใดๆ นั้นเป็นสิทธิ์ของพรรคหรือมุ้งร่วมฯ โดยที่ตัวนายกฯ หรือพรรคแกนนํามีอํานาจ
ต่อรองในแง่ตัวบุคคลน้อย หรือเกือบไม่มีเลย108  และเมื่อมีความจําเป็นต้องปรับคณะรัฐมนตรี 
นายกฯ ก็มีอํานาจน้อยในการปลดรัฐมนตรีที่ไม่มีผลงานออกจากตําแหน่ง หากรัฐมนตรีนั้นไม่มี
เร่ืองอื้อฉาว หรือไม่ถูกโจมตีอย่างหนักจากหนังสือพิมพ์  กล่าวโดยสรุปคือ นายกฯ ในรัฐบาลผสม
ของไทยมีอํานาจต่อรองน้อยทั้งในการแต่งตั้งและถอดถอนตัวบุคคลที่จะมาเป็นรัฐมนตรี 109   
 ส่วนการจัดสรรว่าพรรคใดจะได้ตําแหน่งในกระทรวงใดนั้นก็มีธรรมเนียมปฏิบัติว่า ตัว
รัฐมนตรีว่าการกับตัวรัฐมนตรีช่วยว่าการในกระทรวงหนึ่งๆ นั้นไม่จําเป็นที่จะต้องมาจากพรรค
การเมืองเดียวกัน  มากไปกว่านั้น ในระหว่างการปฏิบัติงานก็มีกฎอย่างไม่เป็นทางการว่า พรรคร่วม
ฯ หน่ึงๆ จะไม่เข้าไปก้าวก่ายการปฏิบัติงานของอีกพรรคหนึ่ง  ผลของวิธีการจัดสรรตําแหน่ง
รัฐมนตรีและวิธีการบริหารแบบไม่ก้าวก่ายกัน รวมทั้งการที่ตัวนายกฯ มีอํานาจน้อยทั้งในการ
แต่งตั้งและปลดตัวรัฐมนตรีก็คือ การที่รัฐบาลผสมขาดเอกภาพทั้งในการกําหนดและการแปร
นโยบายไปสู่การปฏิบัติ รวมทั้งการประสานงานที่ย่ําแย่ระหว่างกระทรวงต่างๆ หรือแม้กระทั่ง
ระหว่างกรมในกระทรวงเดียงกัน แต่ตกอยู่ภายใต้กํากับของรัฐมนตรีต่างพรรคกัน   
 สี่ รัฐบาลและพรรคการเมืองขาดความเป็นอิสระทางนโยบายจากกลุ่มผลประโยชน์เฉพาะ
ทาง (narrow or vested interests) และข้าราชการระดับสูง  เนื่องจากพรรคการเมืองไม่มีความจําเป็น
หรือแรงจูงใจที่จะผลิตนโยบายของตนเองเพื่อชนะการเลือกตั้ง  ในขณะเดียวกันก็ขาดกลไกระดม

                                                 
107 ตัวอย่างเช่น การจัดตั้งรัฐบาลพรรคพลังประชาชนของนายกรัฐมนตรีสมัคร สุนทรเวช ภายหลังการเลือกตั้งเมื่อ 23 ม.ค. 2550 ท่ีประกอบด้วย 
6 พรรคการเมืองและมีส.ส.ท้ังส้ิน 315 คน จากจํานวนส.ส.ในสภาท้ังหมด 480 คน ในขณะท่ีตําแหน่งรัฐมนตรีมีท้ังหมด 35 เก้าอ้ี  ดังนั้น ‚สูตร‛ 
พื้นฐานในการต่อรองส่วนแบ่งเก้าอ้ีจึงเป็น 9 ต่อ 1  
108 จนกระท่ังนายกฯสมัครต้องกล่าวยอมรับว่าคณะรัฐมนตรีของตนน้ันขี้เหร่ ซ่ึงส่วนหน่ึงเป็นเพราะเขาไม่อยู่ในฐานะท่ีจะเป็นผู้กําหนด หรือ
เลือกตัวบุคคลของพรรคร่วมรัฐบาลผู้จะมาดํารงตําแหน่งรัฐมนตรีได้เลย  ในอีกด้านหน่ึงก็เป็นท่ีเชื่อกันอย่างกว้างขวางว่านายสมัครเป็นเพียงแค่
นายกฯตัวแทนของทักษิณเท่าน้ัน ดังน้ัน เขาจึงไม่ค่อยมีอํานาจในการกําหนดตัวรมต.ของพรรคพลังประชาชน  
109 และเมื่อแต่ละมุ้งหรือพรรคได้รับการจัดสรรตําแหน่งมาจากแกนนําแล้ว วิธีการคัดเลือกตัวบุคคลของแต่ละหน่วยก็มิได้คํานึงถึงคุณสมบัติ 
หรือความเหมาะสมของผู้ท่ีจะมาเป็นรัฐมนตรีกับงานเฉพาะน้ัน  แต่ต้องคํานึงว่าคนๆน้ันมีคุณูปการณ์มาก น้อย อย่างไรต่อพรรคหรือมุ้งนั้นๆ 
เป็นหลัก  ดังนั้น ผู้ดํารงตําแหน่งรัฐมนตรีของไทยจึงไม่จําเป็นจะต้องมีคุณสมบัติเหมาะสม หรือรู้งานของกระทรวงน้ันๆ ยิ่งไปกว่าน้ัน วิธีการ
จัดสรรตัวบุคคลแบบต่างตอบแทนเช่นน้ี ยังไม่ก่อให้เกิดการเรียนรู้งานกระทรวงของนักการเมืองหน้าใหม่ๆ อีกด้วย  
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ทุนจากสาธารณชนวงกว้าง (เช่นจากค่าสมาชิกพรรค)  ทรัพยากรส่วนใหญ่หรือเกือบทั้งหมดจึงมา
จากนายทุนของพรรคหรือของหัวหน้ามุ้ง ซึ่งหมายถึงบุคคลหรือกลุ่มธุรกิจจํานวนไม่มาก  พร้อมๆ 
กันนั้น พรรคหรือมุ้งก็มีค่าใช้จ่ายในการดําเนินกิจกรรมทางการเมืองทั้งในช่วงก่อนและระหว่างฤดู
การเลือกตั้งสูง  ซึ่งส่วนหน่ึงเกิดจากการที่พรรคไม่ใช่พรรคแบบมวลชนที่ดํารงอยู่ได้ด้วยการ
สนับสนุนของสมาชิกพรรคผู้ศรัทธาในนโยบายหรืออุดมการณ์ของพรรค และพร้อมที่จะหนุนช่วย
พรรคทั้งแรงกายและกําลังเงิน  ดังนั้นจึงกล่าวได้ว่า นายทุนของพรรค ของมุ้ง หรือของรัฐบาลก็คือ
ผู้มีส่วนสูงในการกําหนดเนื้อหาและเป็นผู้ผลักดันนโยบายของรัฐบาล 
 กล่าวโดยสรุปแล้ว การที่รัฐบาลไทยก่อน พ.ศ.2540 เป็นรัฐบาลที่ไร้ประสิทธิผลทั้งในแง่
ของการกําหนดนโยบายและการแปรนโยบายไปสู่การปฏิบัตินั้น แยกไม่ออกจากความอ่อนแอของ
ระบบพรรคการเมืองไทย ซึ่งมีลักษณะสําคัญคือเป็นระบบที่ประกอบด้วยพรรคการเมืองหรือมุ้ง
การเมืองขนาดกลางและเล็กจํานวนมากที่ไร้เอกภาพ (fragmented) และไร้เสถียรภาพ  
 Hicken (2001, 2006) เสนอว่า มีปัจจัยสําคัญสองประการที่ทําให้นักการเมืองขาดแรงจูงใจ
ที่จะสร้างพรรคขนาดใหญ่ในระดับชาติที่เข็มแข็ง (ทําให้เกิดระบบที่มีพรรคจํานวนมากเกินกว่าที่
เป็นผลสืบเนื่องจากระบบเลือกตั้งแบบเขตเดียวหลายที่นั่งเพียงปัจจัยเดียว)  ปัจจัยที่หนึ่งคือ ระดับ
การรวมศูนย์อํานาจที่ตําแหน่งนายกรัฐมนตรีมีน้อย ทําให้นักการเมืองขาดแรงจูงใจที่จะสร้างพรรค
ใหญ่ระดับชาติ  กล่าวคือตําแหน่งนายกฯนั้น มีอํานาจเหนือกว่ารัฐมนตรี (ส่วนใหญ่คือหัวหน้ามุ้ง) 
ไม่มากนัก (a first among equals) กล่าวอีกแบบหนึ่งคือนายกฯ มีอํานาจต่อรองเหนือหัวหน้ามุ้งไม่
มากนัก ตัวอย่างเช่นกลุ่มวังน้ําเย็น ซึ่งนําโดยเสนาะ เทียนทอง ซึ่งได้ชื่อว่าเป็นผู้สร้างนายกฯ ถึงสาม
ท่าน คือ นายกฯ บรรหาร นายกฯ พลเอกชวลิต และนายกฯ ทักษิณ เนื่องจากทุกครั้งที่กลุ่มนี้ย้าย
พรรค หัวหน้าพรรคใหม่ของเขาก็จะได้เป็นนายกฯ ดังนั้นในแง่หน่ึงแล้ว ยิ่งพรรคมีขนาดใหญ่ขึ้น 
จํานวนมุ้งก็ยิ่งจะมีมากขึ้น ทําให้พรรคแตกได้ง่ายขึ้น  การที่นายกฯ มีอํานาจต่อรองต่ํานี้ไม่ได้
เกิดขึ้นเพราะเป็นรัฐบาลผสมหลายพรรคโดยตัวมันเอง แต่เน่ืองจากรัฐบาลผสมนั้น เกิดจากการที่มี
แต่พรรคขนาดเล็กและกลางจํานวนมาก จึงต้องมารวมกันจัดต้ังรัฐบาลผสม  นอกจากที่นายกฯ ถูก
คานอํานาจจากหัวหน้ามุ้งแล้ว วุฒิสภาที่มาจากการแต่งต้ังนั้น ซึ่งส่วนใหญ่เป็นข้าราชการและคน
ในเคร่ืองแบบก็เป็นอีกศูนย์อํานาจหนึ่งในการคานอํานาจนายกฯ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงก่อนที่
พลเอกชาติชายจะเป็นนายกฯ ในพ.ศ.2532 
 สอง ความแน่นอนของการที่หัวหน้าพรรคผู้ชนะการเลือกตั้งจะได้เป็นนายกฯ หากความ
แน่นอนตํ่า ก็ย่อมทําให้นักการเมืองขาดแรงจูงใจที่จะสร้างพรรคขนาดใหญ่ การที่กติกานี้เพิ่งลงตัว
ในช่วงหลังจากเหตุการณ์นองเลือดพฤษภาคม 2535 ย่อมเป็นสิ่งกีดขวางของการสร้างพรรคขนาด
ใหญ่ในอดีต110  

                                                 
110 แม้กระท่ังในระหว่างการร่างรัฐธรรมนูญฉบับพ.ศ. 2550 ได้มีผู้พยายามเสนอว่าตําแหน่งนายกฯ ไม่จําเป็นจะต้องเป็นส.ส. แต่ข้อเสนอน้ีก็ตก
ไปในท่ีสุดด้วยกระแสต่อต้านของสังคม  
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4. รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 กับการสร้างรัฐบาลที่มีประสิทธิผล  
 รัฐธรรมนูญ 2540 เปลี่ยนกติกาทางการเมืองหลากหลายประการ ซึ่งในที่สุดแล้วเป็นการ
เพิ่มอํานาจต่อรองให้แก่ผู้ดํารงตําแหน่งนายกฯ และเพิ่มแรงจูงใจให้นักการเมืองสร้างพรรคขนาด
ใหญ่ขึ้น  โดยเปลี่ยนระบบการเลือกตั้งให้เป็นแบบเขตเดียวคนเดียว (one-man one-vote) ซึ่งลดการ
แข่งขันกันเองในหมู่ผู้สมัครส.ส.พรรคเดียวกัน  เน่ืองจากพรรคขนาดเล็กจะอยู่รอดได้ยากขึ้นภายใต้
ระบบเลือกตั้งแบบเขตเดียวคนเดียว 
 ส่วน การเพิ่มระบบบัญชีรายชื่อ (party-list) และใช้การนับคะแนนแบบสัดส่วนโดยให้ทั้ง
ประเทศเป็นเขตเลือกตั้งเดียวกัน  แต่มีกฎการตัดสิทธิ์พรรคที่ได้คะแนนเสียงต่ํากว่าห้าเปอร์เซ็นต์
ของผู้ใช้สิทธิ์ที่จะได้ส.ส.ในระบบนี้ ซึ่งเป็นมาตรการที่ส่งเสริมให้เกิดพรรคขนาดใหญ่ (size 
biased)111  นอกจากนี้แล้ว ระบบบัญชีรายชื่อยังส่งเสริมให้พรรคการเมืองหาเสียงบนฐานนโยบาย
ในระดับประเทศมากขึ้น  เน่ืองจากทั้งประเทศเป็นเขตเลือกตั้งเดียวกัน ซึ่งทําให้พรรคทรท.ประสบ
ความสําเร็จมากจากนโยบายประชานิยมต่างๆ  นอกจากนั้น ระบบนี้ยังส่งเสริมให้พรรคส่งผู้สมัครที่
มีชื่อเสียงและความสามารถลงในระบบบัญชีรายชื่อ  ดังนั้น รายชื่อในบัญชีรายชื่อจึงเกือบจะเท่ากับ
การประกาศตัวรัฐมนตรีของพรรคนั้นๆ  เน่ืองจากเมื่อส.ส.จากบัญชีฯ ไปดํารงตําแหน่งรัฐมนตรี
แล้วก็จะขาดจากสมาชิกภาพส.ส. ทําให้พรรคการเมืองสามารถเลื่อนรายชื่อผู้อยู่ในลําดับต่อไปขึ้น
เป็นส.ส.แทนได้  ในขณะที่หากให้ส.ส.เขตไปเป็นรัฐมนตรีแล้วก็จะต้องมีการเลือกตั้งซ่อม ทําให้
พรรคมีแรงจูงใจที่จะใส่รายชื่อผู้ที่จะเป็นรัฐมนตรีลงในระบบบัญชีรายชื่อ  
 ผลจากการปฏิรูประบบการเลือกตั้งข้างต้น จึงเป็นสาเหตุสําคัญหน่ึงในการทําให้จํานวน
พรรคการเมืองในระดับชาติลดลงอย่างรวดเร็วจาก 7.2 ในช่วงปี 2529 – 2539 เป็น 3.8 ในปี 2544 
และลดลงเป็น 2.6 ในปี 2548112  
 ส่วนข้อบัญญัติที่เพิ่มอํานาจต่อรองให้นายกรัฐมนตรี (หัวหน้าพรรค) ต่อรัฐมนตรี (หัวหน้า
มุ้ง) เพื่อเปลี่ยนโครงสร้างแรงจูงใจให้นักการเมืองต้องการสร้างพรรคขนาดใหญ่ที่ควรกล่าวถึงมี
ดังต่อไปนี้คือ  หนึ่ง ผู้สมัครส.ส.ต้องสังกัดพรรคเป็นเวลาไม่น้อยกว่า 90 วันก่อนการเลือกตั้ง แต่
กําหนดให้ต้องจัดการเลือกตั้งขึ้นภายในเวลา 60 วันภายหลังการยุบสภา ทําให้อํานาจต่อรองของ
หัวหน้าพรรค มุ้ง และส.ส.ต่อนายกฯ ลดลงมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีการย้ายสังกัดของมุ้งร่วม
รัฐบาลไปเข้ากับฝ่ายค้านเพื่อล้มรัฐบาลในขณะนั้นและจัดตั้งรัฐบาลชุดใหม่ขึ้น  เนื่องจากว่า หาก
กลุ่มเหล่านี้แยกตัวออกไปแล้ว และนายกฯ ทําการยุบสภาฯ จะมีผลทําให้สมาชิกของกลุ่มที่แยกตัว
ไม่สามารถสังกัดพรรคใหม่ได้ครบกําหนด 90 วันก่อนการเลือกตั้ง ทําให้ขาดคุณสมบัติในการ

                                                 
111 เคยมีผู้คํานวณว่าระบบเลือกตั้งใหม่น้ีทําให้พรรคไทยรักไทยได้ส.ส.จํานวน 42 คน มากกว่าท่ีควรจะได้จากระบบการเลือกตั้งแบบเก่าในการ
เลือกตั้งเมื่อปี 2544  การเปล่ียนระบบการเลือกตั้งนี้จึงมีส่วนสําคัญที่ทําให้พรรคไทยรักไทยเกือบครองเสียงข้างมากได้ในการเลือกตั้งคร้ังน้ัน   
112 ตัวเลขเหล่าน้ีเป็นจํานวนพรรคท่ี Hicken (2006, 393) เรียกว่า effective number of political party  
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สมัครเข้ารับเลือกตั้งเป็นส.ส. ซึ่งจะเป็นการบังคับให้สมาชิกของกลุ่มที่จะแยกตัวต้อง ‘เว้นวรรค’ 
ทางการเมืองไปหนึ่งวาระ  ดังนั้น นายกฯ จึงสามารถใช้กฎนี้ขู่กลุ่มที่กําลังจะแยกตัวออกไปได้อย่าง
น่าเชื่อถือ (credible threat)  ด้วยกฎนี้เองที่ทําให้นายเสนาะ เทียนทองถึงกับกล่าวว่า กฎนี้ทําให้กลุ่ม
ตนเปรียบเสมือนกับติดคุกอยู่ในพรรคทรท. สมัยรัฐบาลทักษิณ 
 สอง เมื่อส.ส.เป็นรัฐมนตรีแล้วก็ต้องหมดสมาชิกภาพส.ส.ไปโดยอัตโนมัติ  ดังนั้นถ้า
รัฐมนตรีถูกปลดออกจากตําแหน่ง เขาก็จะต้องหมดบทบาททางการเมืองในรัฐสภาลงโดยสิ้นเชิงใน
ระหว่างที่สภานั้นยังไม่หมดอายุ รวมทั้งการที่มาตรา 217 ให้นายกรัฐมนตรีมีอํานาจเบ็ดเสร็จ
สมบูรณ์ในการปลดรัฐมนตรีอย่างไม่เคยมีมาก่อน  ทําให้รัฐมนตรีมีอํานาจต่อรองกับนายกฯ 
น้อยลงมาก   
 สาม จํานวนเสียงของส.ส.ที่ต้องใช้ในการเข้าชื่อเพื่อยื่นมติไม่ไว้วางใจตัวนายกฯ สูงถึง 40 
เปอร์เซ็นต์ของจํานวนส.ส. ซึ่งมากกว่าเสียงที่ต้องใช้ในกรณีไม่ไว้วางใจรัฐมนตรี  ทําให้ตลอด
ระยะเวลาของรัฐบาลทักษิณนั้น นายกฯทักษิณไม่เคยถูกยื่นญัตติไม่ไว้วางใจเลย  เน่ืองจากพรรค
ฝ่ายค้านมีจํานวนส.ส.ไม่พอเพียง   
 จากสาเหตุหลายประการข้างต้น ประกอบกับการที่รัฐบาลทักษิณ 1 ใช้ยุทธวิธีจัดตั้งรัฐบาล
ผสมแบบครองเสียงข้างมากเกือบเด็ดขาด (grand coalition government) แทนที่จะจัดต้ังรัฐบาลแบบ
ที่ให้รัฐบาลครองเสียงเกินคร่ึงของสภาฯ ไม่มากนัก (minimum coalition government) เช่นในอดีต  
ในยุทธวิธีแบบแรกนั้น เน่ืองจากรัฐบาลประกอบขึ้นด้วยพรรค (กลุ่ม) หลายๆ พรรคจึงเท่ากับการ
นําเอากลุ่ม (พรรค) หนึ่งไปถ่วงดุลกับอีกกลุ่ม (พรรค) หนึ่งนั้นเอง (Ockey 2003)  สิ่งเหล่านี้ทําให้
นายกฯ ทักษิณมีอํานาจเกือบเด็ดขาดในการปรับตัวสมาชิกคณะรัฐมนตรีแบบที่ไม่เคยมีใครทําได้มา
ก่อน และทําให้รัฐบาลมีอายุยืนยาวจนเป็นคร้ังแรกในประวัติศาสตร์การเมืองไทยที่รัฐบาลพรรคท
รท. อยู่ครบวาระของรัฐสภา 
 กล่าวได้ว่า การปฏิรูปสถาบันการเมืองของรัฐธรรมนูญ 2540 ข้างต้นเป็นสาเหตุสําคัญหน่ึง 
ที่ทําให้รัฐบาลไทยรักไทยกลายเป็นรัฐบาลที่มีเอกภาพ มีเสถียรภาพ และมีประสิทธิผล สามารถ
ผลักดันการทําตามสัญญานโยบายประชานิยมที่หาเสียงไว้อย่างรวดเร็วภายหลังชนะการเลือกตั้งใน
ปี 2544  ทั้งๆ ที่แนวนโยบายเหล่านี้ หลายเร่ืองไม่ใช่สิ่งที่เพิ่งถูกคิดค้นขึ้น แต่เป็นแนวคิดที่หมุนวน
อยู่ในหมู่แวดวงของผู้เกี่ยวข้องมานานแล้ว เช่นนโยบาย 30 บาทรักษาทุกโรค  เพียงแต่นักการเมือง
หรือรัฐบาลในอดีตไม่มีแรงจูงใจที่จะนําแนวคิดเหล่านี้มาใช้ในการหาเสียงระดับชาติอย่างจริงจัง   
หรือหากนํามาใช้ในการหาเสียงจริงๆ แล้ว ก็เป็นที่น่าสงสัยว่ารัฐบาลนั้นๆ จะมีอํานาจพอเพียงที่จะ
ทําตามสัญญาได้จริงภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับต่างๆ ก่อนปี 2540 หรือไม่  
 ในแง่นี้แล้ว การปฏิรูปการเมืองโดยการสร้างรัฐธรรมนูญฉบับ 2540 ภายใต้คําขวัญว่า ‚ปิด
ทุจริต เปิดประสิทธิภาพ และสร้างภาวะผู้นํา‛ ถือได้ว่าประสบผลสําเร็จในด้านการสร้างรัฐบาลที่มี
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ประสิทธิผล และมีภาวะผู้นําเช่น รัฐบาลทักษิณ แต่ก็ล้มเหลวในแง่การการตรวจสอบและการรับผิด 
(accountability)  
  

4.1 โครงการเปลี่ยนประเทศไทยของรัฐบาลทักษิณ  
 การอภิปรายข้างต้นชี้ว่า วาระหลักประการหนึ่งของรัฐธรรมนูญฉบับ 2540 คือการสร้างกฎ 
กติกาทางการเมืองเพื่อเพิ่มอํานาจต่อรองให้แก่ฝ่ายบริหาร โดยเฉพาะอย่างยิ่งสําหรับตัว
นายกรัฐมนตรีที่มีต่อหัวหน้ามุ้งและส.ส. เพื่อให้รัฐไทยมีรัฐบาลที่มีเสถียรภาพและประสิทธิผล
สูงขึ้น  กติกาเหล่านี้เอ้ือประโยชน์เป็นอย่างยิ่งให้แก่รัฐบาลทักษิณ ซึ่งเป็นรัฐบาลชุดแรกภายหลัง
รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีผลบังคับใช้  เน้ือหาในส่วนน้ีจึงต้องการชี้ว่า รัฐบาลชุดนี้นําเอาอํานาจต่อรองที่
สูงขึ้นนี้ไปเพิ่มระดับการรวมศูนย์อํานาจการบริหารเข้าสู่ตัวนายกรัฐมนตรีมากยิ่งขึ้นไปอีก โดยผ่าน
สามช่องทางคือ หน่ึง การปฏิรูปและการจัดองค์กรของระบบราชการใหม่  สอง เปลี่ยนแปลงการ
บริหารงบประมาณ  สาม การรวมศูนย์การตัดสินใจให้ขึ้นกับตัวนายกฯ และทีมที่ปรึกษา โดยลด
บทบาทของเทคโนแครตลงเหลือเพียงแค่นักเทคนิค ทําหน้าที่รับมอบแนวนโยบายจากรัฐบาลและ
นําไปจัดทํารายละเอียดเชิงกลไกเท่านั้น   
 
 4.1.1. การปฏิรูประบบราชการ113 
 เช่นเดียวกับนโยบายประชานิยมของรัฐบาลที่เป็นสัญญาหนึ่งในการหาเสียงของพรรคไทย
รักไทย สําหรับการเลือกตั้งในปี 2544  เอาเข้าจริงแล้วการปฏิรูประบบราชการก็ไม่ใช่เป็นการคิด
ใหม่ แต่เป็นการทําใหม่มากกว่า  ในรอบหลายสิบปีที่ผ่านมา รัฐบาลเกือบทุกชุดต่างก็มีนโยบายใน
การปฏิรูประบบราชการ รวมทั้งรัฐบาลชวนด้วย ทําให้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการปฏิรูประบบ
ราชการ มาแล้วไม่น้อยกว่า 23 ชุด  แต่ก็ไม่เคยมีรัฐบาลไหนทําได้มากเท่ารัฐบาลทรท.  หลังจาก
ชนะการเลือกตั้ง รัฐบาลทักษิณได้จัดตั้งสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ขึ้น
เป็นส่วนราชการที่ไม่มีฐานะเป็นกรม ไม่เป็นนิติบุคคล ในสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี เป็น
ศูนย์กลางในการเสนอแนะ ประสานงาน และผลักดันการปฏิรูประบบราชการ  โดยที่คณะกรรมการ
ของก.พ.ร. ประกอบด้วยบุคคลจากฝ่ายการเมืองและผู้เชี่ยวชาญเท่านั้น ซึ่งแตกต่างจาก
คณะกรรมการปฏิรูปฯ ของรัฐบาลชวน หรือรัฐบาลชุดก่อนๆ ที่นอกจากจะประกอบด้วยคนจาก
สองฝ่ายข้างต้นแล้ว ยังมีตัวแทนของข้าราชการอีกด้วย  การต้ังสํานักงาน ก.พ.ร. แยกออกจาก
สํานักงาน ก.พ. ซึ่งเคยเป็นหน่วยงานที่เป็นเจ้าภาพภารกิจปฏิรูประบบราชการมาตลอด รวมทั้งการ
ตัดตัวแทนของระบบราชการออกจากคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ  ย่อมแสดงถึงความ
เหนือกว่าของพลังฝ่ายการเมืองที่มีต่อฝ่ายราชการอย่างชัดเจน   

                                                 
113 หากไม่ระบุเป็นอย่างอื่นแล้ว ข้อความข้างล่างน้ีเก็บความจากนครินทร์ (2550) 
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 ในช่วงต่อมา รัฐบาลได้เสนอกฎหมายใหม่ 2 ฉบับคือ ร่าง พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง 
กรม และร่าง พ.ร.บ.ปรับปรุงระเบียบบริหารราชการแผ่นดินให้รัฐสภาพิจารณา และมีผลบังคับใช้
ในวันที่ 3 ตุลาคม 2545  พระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม นําไปสู่การปรับโครงสร้าง
กระทรวง ทบวง กรมใหม่ตามกลุ่มภารกิจ ซึ่งเป็นผลให้โครงสร้างระบบราชการมีกระทรวงเพิ่มขึ้น
จาก 14 เป็น 20 กระทรวง  มีการออกกฎกระทรวงกําหนดให้จัดกลุ่มภารกิจ (cluster) ของกรมใน
กระทรวงต่าง ๆ ที่มีหน้าที่เกี่ยวเนื่องกันขึ้นเป็นกลุ่มเดียวกัน โดยมีรองปลัดกระทรวงเป็นหัวหน้า
กลุ่มภารกิจ  จนในปี 2546 คณะรัฐมนตรีอนุมัติแผนปฏิบัติการ ซึ่งวางเป้าหมายว่าจะลดขั้นตอน 
หรือเวลาที่ใช้ในการทําภารกิจหนึ่งๆ ลงจากเดิมถึง 30-50 เปอร์เซ็นต์ (Suehiro 2007, 27)  และจะ
อนุญาตให้มีการแต่งต้ังบุคคลภายนอกที่ไม่ใช่ข้าราชการเข้าดํารงตําแหน่งในระดับสูงเช่น
ปลัดกระทรวง  รวมทั้งออกมาตรการบังคับให้ข้าราชการที่มีผลการปฏิบัติราชการอ่อนให้
เกษียณอายุก่อนกําหนด เพื่อเป็นการลดขนาดของข้าราชการทั้งระบบลง 

 นอกจากนี้แล้ว รัฐบาลยังจัดให้มีระบบการบริหารจังหวัดแบบบูรณาการ (ผู้ว่า CEO) การ
จัดระบบบริหารราชการต่างประเทศแบบเอกอัครราชฑูตบูรณาการ (ฑูตCEO) ซึ่งโดยสาระสําคัญ

แล้ว รัฐบาลต้องการให้ผู้ว่าหรือทูตเป็นผู้รับผิดชอบสูงสุดในเขตพื้นที่ของตน โดยมีอํานาจการ
บริหารงบประมาณและข้าราชการกระทรวงอ่ืนๆ เพิ่มเติม  พร้อมๆ กันนี้ ก็มีข้อเสนอให้ผู้ว่าราชการ

จังหวัดไปขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี ทําหน้าที่เป็นผู้ช่วยนายกฯ ดูแลจังหวัด  การเปลี่ยนแปลง หรือ
มาตรการใหม่ข้างต้นนั้นก็มุ่งที่จะลดการปฏิบัติหน้าที่ซ้ําซ้อน (duplication) และภาวะไร้เอกภาพ 

(fragmentation) ของหน่วยงานต่างๆ ในระบบราชการลง เพื่อประหยัดงบประมาณ ลดการตัดสินใจ
ที่ล่าช้า และช่วยเพิ่มความชัดเจนในการรับผิด (accountability) ของแต่ละหน่วยงานด้วย  

 แต่ประเด็นที่นําไปสู่การวิจารณ์รัฐบาลอย่างกว้างขวางก็คือการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ
ระดับสูงทั้งฝ่ายทหารและพลเรือนของรัฐบาลทักษิณ  ข้อกล่าวหาคือเป็นการแทรกแซงระบบ
ข้าราชการจากฝ่ายการเมือง โดยแต่งต้ังเฉพาะบุคคลที่เป็นพรรคพวก หรือคนใกล้ชิดของรัฐบาลเพื่อ
เข้ามาควบคุมระบบราชการ  ในฝ่ายทหารน้ัน รัฐบาลแต่งตั้งบุคคลที่เกี่ยวข้องกับตัวนายกฯ เองทั้ง
ในฐานะเพื่อนร่วมชั้นเรียนเตรียมทหารรุ่น 10 และเครือญาติ หรือเป็นทหารที่มีสายสัมพันธ์โดยตรง
กับตัวรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมขึ้นดํารงตําแหน่งสําคัญๆ ในกองทัพถึง 38 ตําแหน่ง ซึ่ง
รวมทั้งการแต่งต้ังลูกพี่ลูกน้องของนายกฯ  เข้าดํารงตําแหน่งผู้บัญชาการทหารบกด้วย (Ukist 2005, 
142-146)  
 ส่วนฝ่ายพลเรือน โดยเฉพาะอย่างยิ่งเทคโนแครตระดับสูงเช่น ผู้ว่าการธนาคารแห่ง
ประเทศไทย และประธานสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาตินั้น ก็ถูกแทนที่ด้วยบุคคลของ
รัฐบาล  ในกรณีของสภาพัฒน์ฯ น้ัน ประธานคนใหม่ถูกแต่งตั้งจากผู้เป็นหัวหน้าที่ปรึกษาของ
นายกฯ ในขณะที่กรรมการสภาฯ หลายท่านก็มีความใกล้ชิดกับพรรคทรท.  ยิ่งไปกว่านั้น 
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เลขาธิการของสภาพัฒน์ฯ ก็เลือกการลาออกภายหลังจากที่มีความขัดแย้งกับรัฐบาลในหลายๆ กรณี
ทั้งๆ ที่ยังเหลือเวลาทํางานอีกหลายปีก่อนเกษียณอายุ114  
 กล่าวได้ว่าการแต่งต้ังข้างต้นนั้น ขัดแย้งกับธรรมเนียมปฏิบัติของระบบราชการ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งนับตั้งแต่ทศวรรษที่ 2523 เป็นต้นมา  ในอดีตการแต่งตั้งข้าราชการระดับสูง จะต้องคํานึงถึง
หลักอาวุโสและมีเส้นทางก่อนขึ้นสู่ตําแหน่งสําคัญๆ ที่ค่อนข้างแน่นอน (career path)  ข้าราชการ
ในแต่ละสายงานจะต้องผ่านตําแหน่งที่แน่นอนจํานวนหน่ึงๆ ก่อนขึ้นสู่ตําแหน่งในระดับสูง และ
เกือบจะไม่เคยมีการย้ายข้าราชการระดับสูงข้ามกระทรวงเลย  ธรรมเนียมปฏิบัติในการบริหาร
บุคลากรเช่นน้ีเองทําให้ระบบราชการไทยมีเสถียรภาพสูง แต่ในขณะเดียวกันก็เป็นระบบที่ขาด
ปฏิสัมพันธ์กับภายนอก มีวัฒนธรรมอนุรักษ์นิยมสูงและไม่ยอมรับข้อวิจารณ์จากภายนอก  ในแง่นี้
แล้ว การบริหารบุคคลของรัฐบาลทักษิณก็เป็นการปฏิวัติกฎเกณฑ์ต่างๆ ข้างต้น  นอกจากนี้แล้ว 
นายกฯ ทักษิณยังมอบอํานาจให้รัฐมนตรีเป็นผู้เลือกแต่งตั้งบุคลากรในระดับอธิบดีได้โดยตรง และ
สามารถแต่งตั้งได้จากทั้งคนในกรมนั้นๆ หรือนอกกรมก็ได้  รวมทั้งอนุญาตให้แต่งตั้งข้าราชการ
อาวุโสน้อยข้ามขั้น โดยไม่จําเป็นต้องคํานึงถึงระดับอาวุโส หรือสายงานอาชีพ  ตัวอย่างเช่น มีการ
โยกย้ายนายจักรมณฑ์ ผาสุกวนิช จากตําแหน่งเลขาธิการสภาพัฒน์ฯ ข้ามห้วยมาเป็นปลัดกระทรวง
อุตสาหกรรม  หรือในอีกกรณีหน่ึงคือ แต่งตั้งนายอําพล กิติอําพนจากตําแหน่งอธิบดีกรมหนึ่งใน
กระทรวงเกษตรมาเป็นเลขาธิการสภาพัฒน์ฯ เป็นต้น (Suehiro 2007, 22-27)  
 โดยสรุปแล้ว ไม่ว่าความพยายามปฏิรูประบบราชการของรัฐบาลทักษิณจะประสบ
ความสําเร็จตามวัตถุประสงค์ที่ประกาศไว้มากน้อย หรือไม่ก็เพียงใดก็ตาม  แต่คงจะไม่เป็นการ
กล่าวอ้างที่เกินเลยอย่างแน่นอน หากจะสรุปว่าการปฏิรูประบบราชการภายใต้รัฐบาลชุดนี้น้ัน 
สุดท้ายแล้ว อํานาจการควบคุมระบบราชการของฝ่ายการเมืองได้เพิ่มขึ้นสูงมาก  
 
 4.1.2. การปฏิรูปงบประมาณและกระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบาย 
 แม้ว่า อิทธิพลทางนโยบายของเทคโนแครตที่สังกัดสี่หน่วยงานเศรษฐกิจมหภาคได้ลดลง
เร่ือยๆ นับตั้งแต่ปลายทศวรรษที่ 2523 เป็นต้นมา และลดลงจนถึงระดับที่ทําให้การกําหนดนโยบาย
เปิดเสรีทางการเงินผิดพลาด จนกระทั่งนําไปสู่วิกฤติเศรษฐกิจ 25040 ในท้ายสุดก็ตาม (Apichat 
2002)  อิทธิพลของหน่วยงานหลักทั้งสี่นี้กลับยิ่งลดน้อยถอยลงไปอีกภายใต้รัฐบาลทักษิณ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งสภาพัฒน์ฯ และสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (ส.ศ.ค.)  จนกล่าวได้ว่าหน่วยงาน
ทั้งสองเกือบหมดบทบาทในการกําหนดนโยบายลงอย่างสิ้นเชิง  โดยทําหน้าที่แต่เพียงการ
                                                 
114 จากการโยกย้ายและแต่งตั้งบุคคลใกล้ชิดจํานวนมากของรัฐบาล Pasuk และ Baker (2004, 186) จึงมีความเห็นว่า  
 ‚The main result of all these moves was to make the bureaucracy more responsive to political command. Several senior officials 
retired…Others attached themselves to the TRT in order to secure favor. The party drew up plans to extend this politicization down the 
bureaucratic pyramid…‛.  
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แปรเปลี่ยนแนวนโยบายที่ถูกกําหนดมาแล้วจากนักการเมืองให้เป็นแผนปฏิบัติงานในเชิง
รายละเอียดเท่านั้น  
 บทบาทของส.ศ.ค.ถูกลดลงตั้งแต่ยุครัฐบาลชวน ซึ่งทําการแยกกองงานที่ทําหน้าที่บริหาร
หนี้ต่างประเทศออกมาจัดต้ังเป็นหน่วยงานใหม่ในชื่อ สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ จนกระทั่งปี 
2542 จํานวนพนักงานของส.ศ.ค.ได้ลดลงจาก 250 เหลือเพียง 150 คนเท่านั้น  ในขณะที่บทบาทการ
กําหนดนโยบายการคลังก็ถูกโอนย้ายไปที่คณะรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ (Suehiro 2005, 43-44, 46-
47)  แต่ในยุคทักษิณบทบาททางนโยบายของทั้งส.ศ.ค.และสภาพัฒน์ฯ ก็หมดลงเกือบสิ้นเชิง  
อํานาจในการกําหนดนโยบายได้ย้ายไปอยู่ที่ตัวนายกฯ รองนายกฯ รัฐมนตรีคลัง และทีมที่ปรึกษา
ในสังกัดพรรค ทรท.  กล่าวในรายละเอียดคือ หนึ่ง รัฐบาลทักษิณจัดต้ังคณะกรรมการกลั่นกรอง
เร่ืองขึ้นหลายคณะ เพื่อทําหน้าที่แทนที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเศรษฐกิจของรัฐบาลชวน อันทําให้
อํานาจของตัวนายกฯ เพิ่มขึ้น 
 สอง จัดต้ังทีมที่ปรึกษาเศรษฐกิจของพรรค ทรท.นําโดยนายพันศักดิ์ วิญญรัตน์ ซึ่ง
กลายเป็นกลุ่มที่สําคัญที่สุดในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ โครงการหลักๆ หลายโครงการเป็น
ผลงานของทีมนี้ เช่นโครงการหนึ่งตําบล หนึ่งผลิตภัณฑ์  นอกจากนี้ รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลังสมคิด จาตุศรีพิทักษ์ ก็จัดต้ังทีมที่ปรึกษาขึ้นอีกหนึ่งชุด ซึ่งประกอบด้วยอดีตเทค
โนแครต ผู้เชี่ยวชาญจากตลาดทุน และผู้นําจากภาคธุรกิจเช่น นายธานินทร์ จากกลุ่ม CP และนาย
บุญยสิทธิ์ จากกลุ่มสหพัฒน์ฯ  ทีมที่ปรึกษานี้ต่างจากทีมที่ปรึกษาของรัฐบาลอ่ืนๆ ในอดีตในแง่ที่
บุคคลในทีมมีลักษณะที่ ‘สังกัดพรรค’ มากกว่าสังกัดนักการเมืองคนใดคนหน่ึงเป็นการเฉพาะตัว  
 สาม นโยบายสําคัญๆ เช่นโครงการประชานิยมทั้งหลาย มักเกิดจากการประชุมอย่างไม่เป็น
ทางการนําโดยรมต.คลังและทีมที่ปรึกษาโดยมีผู้นําหน่วยงานมหภาคทั้งสี่เข้าร่วมประชุมด้วย  แต่
มักมีลักษณะการรับทราบเพื่อนําไปปฏิบัติมากกว่าเป็นผู้กําหนดนโยบาย  เมื่อมีการปรับ
คณะรัฐมนตรีในเดือนมีนาคม 2545  สํานักนายกรัฐมนตรีก็กลายเป็นศูนย์กลางติดตาม/กําหนด
นโยบาย แทนที่กระทรวงการคลังและสภาพัฒน์ฯ   
 ตัวอย่างที่สามารถชี้ให้เห็นว่าบทบาททางนโยบายของกระทรวงการคลังและสภาพัฒน์ฯ 
ลดลงก็คือ แผนเศรษฐกิจร่วมของหน่วยงานทั้งสองในเดือนก.ค. 2544 นั้น ปรากฏว่าแผนดังกล่าว
ได้กลายเป็นที่บรรจุโครงการต่างๆ ของพรรค ทรท.ตามที่เคยหาเสียงไว้เกือบทั้งหมด  มากไปกว่า
นั้น ก็มีบ่อยครั้งที่สภาพัฒน์ฯ ถูกนายกฯ สั่งเป็นการเฉพาะเจาะจง ให้ร่างแผนงาน/นโยบายตามที่
รัฐบาลสั่งหรือมอบหมายไว้อย่างเคร่งครัด (Suehiro 2007, 12, 14)  จนกล่าวได้ว่า ระบบการ
ตัดสินใจของรัฐบาลทักษิณมีลักษณะจากเบื้องบนสู่เบื้องล่าง (top-down) จากนายกรัฐมนตรีผ่านทีม
ที่ปรึกษาเศรษฐกิจ และสํานักนายกรัฐมนตรีอย่างชัดเจน หรือกล่าวได้ว่า สุดท้ายแล้วกระบวนการ
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กําหนดนโยบายก็เป็นไปตามเจตนารมณ์ของนายกรัฐมนตรี ที่กล่าวแก่ข้าราชการในหลายคร้ังว่า 
‚ต่อไปนี้งานนโยบาย ภาคการเมืองเป็นคนทํา ภาคข้าราชการมีหน้าที่ปฏิบัติ‛115 
 ควบคู่ไปกับการรวมศูนย์อํานาจการตัดสินใจเข้าสู่ตัวนายกฯ รัฐบาลก็ดําเนินการเปลี่ยน
วิธีการจัดการจัดสรรงบประมาณมาเป็นระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ 
(Strategic Performance Based Budgeting System) ในปีงบประมาณ 2546 ซึ่งในปัจจุบันยังไม่มี
การศึกษาที่จะชี้ให้เห็นได้อย่างชัดเจนถึงผลลัพธ์ของระบบใหม่นี้  แต่อย่างไรก็ตาม Suehiro (2007) 
ให้ภาพของการจัดสรรงบประมาณของรัฐบาลทักษิณที่น่าสนใจไว้ว่า ในขณะที่งบประมาณของ
กระทรวงต่างๆ ลงลด โดยเฉพาะอย่างยิ่งกระทรวงกลาโหม ส่วนที่ได้รับการจัดสรรเพิ่มขึ้นมากก็
คืองบกลางและงบกองทุนหมุนเวียน  งบกลางเพิ่มจาก 9.6 เปอร์เซ็นต์ของงบประมาณทั้งหมดในปี 
2544 เป็น 18 และ 22.8 เปอร์เซ็นต์ในปี 2545 และ2547 ตามลําดับ ในขณะที่งบของกระทรวงอื่นๆ 
ถูกลดลงจาก 77.4 เป็น 67.6 และ 62.8 เปอร์เซ็นต์ตามลําดับ  ส่วนงบกองทุนหมุนเวียนก็เพิ่มขึ้น
เล็กน้อยจาก 3.9 เปอร์เซ็นต์ในปี 2544 เป็น 5.3 และ 5.9 เปอร์เซ็นต์ในปี 2545 และ 2546 ตามลําดับ  
การเพิ่มงบกลางและกองทุนหมุนเวียนเท่ากับเป็นเพิ่มอํานาจให้นายกฯ โดยตรงในการจัดสรร
งบประมาณ  เน่ืองจากงบทั้งสองส่วนน้ีให้อํานาจตัดสินในรายละเอียดของการใช้จ่ายแก่รัฐบาล  ซึ่ง
รัฐบาลทักษิณก็นําไปใช้ในโครงการตามนโยบายต่างๆ ของรัฐบาลเช่น ด้านการเสริมสร้างขีด
ความสามารถการแข่งขันของประเทศ (national competitiveness) การเพิ่มศักยภาพของชุมชน 
(development of village community potentials) กลุ่มยุทธศาสตร์จังหวัด (provincial cluster 
strategy) และสวัสดิการชราภาพ (Suehiro 2007, Table 8-9, 31-32) 
 กล่าวโดยสรุปได้ว่าการปฏิรูปสามด้านข้างต้นคือ การปฏิรูประบบราชการ การบริหาร
งบประมาณ และกระบวนการกําหนดนโยบายนั้น ก็เพื่อที่จะรวมศูนย์อํานาจและการตัดสินใจเข้าสู่
นายกรัฐมนตรีนั้นเอง งานชิ้นนี้เห็นว่าการรวมศูนย์อํานาจข้างต้นสําเร็จได้ ส่วนหนึ่งนั้นเกิดจากกฎ 
กติกาของรัฐธรรมนูญ 2540 ที่เพิ่มอํานาจต่อรองให้แก่ตําแหน่งนายกฯ  ดังนั้น การอภิปรายในส่วน
ต่อไปจะชี้ว่า รัฐบาลทักษิณนําเอาอํานาจที่เพิ่มขึ้นนี้ไปจัดการกับระบบเศรษฐกิจอย่างไร  
 
 4.1.3. รัฐบาลทักษิณกับการจัดการเศรษฐกิจ 
 กล่าวได้ว่า ลักษณะเด่นของรัฐบาลทักษิณที่แตกต่างอย่างมากจากรัฐบาลชุดก่อนหน้านี้ไม่
ว่าจะมีที่มาจากการเลือกตั้งหรือไม่ก็ตามคือ ทิศทางนโยบายและแนวการบริหารเศรษฐกิจ 
(approach of economic management and policy orientation) อันมีจุดเด่นที่การใช้กลไกรัฐและ
อํานาจรัฐเข้าแทรกแซง จัดการเศรษฐกิจในระดับสูง ซึ่งเราอาจเรียกหลวมๆ ได้ว่าเป็นแนวทางอิงรัฐ 

                                                 
115 จน Suehiro (2007, 14) กล่าวว่า ‚Thaksin apparently aimed to replace bureaucratic polity by prime minister-led politics‛. 
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(state-led approach)116  มากกว่าแนวทางอิงตลาด (market-led approach)  งานในส่วนน้ีต้องการ
เสนอว่า แนวทางอิงรัฐน้ีเป็นไปได้ก็เพราะกฎ กติกาของรัฐธรรมนูญ 2540 และการรวมศูนย์อํานาจ
สามด้านข้างต้น  หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ รัฐไทยในยุครัฐบาลทักษิณถูกเสริมให้เข็มแข็งขึ้นทั้งใน
ด้านการเมืองและด้านการบริหาร  อันเป็นเคร่ืองมือที่รัฐบาลชุดนี้นําไปใช้จัดการกับระบบเศรษฐกิจ
ผ่านแนวทางอิงรัฐ  
 แนวทางอิงรัฐน้ีมองเห็นได้จากทิศทางนโยบายในสามด้านคือ หนึ่ง การกระตุ้นเศรษฐกิจ
โดยยกระดับอุปสงค์มวลรวม117 ผ่านโครงการ ‘ประชานิยม’ ทั้งหลาย เช่น กองทุนหมู่บ้าน พักชําระ
หนี้เกษตรกร ฯลฯ  โครงการเหล่านี้ ส่วนหนึ่งใช้ทรัพยากรจากสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐเช่น 
ธ.ก.ส. ทําให้เรียกได้ว่าเป็นนโยบายกึ่งการคลัง (quasi-fiscal policy)  สาเหตุที่ทําเช่นนี้นั้น ส่วน
หนึ่งก็เพื่อหลีกเลี่ยงข้อจํากัดด้านหนี้สาธารณะที่สูงถึง 57.6 เปอร์เซ็นต์ของรายได้ประชาชาติในปี 
2544  ขนาดของนโยบายกึ่งการคลังมีค่าถึงประมาณ 2-3 เปอร์เซ็นต์ของรายได้ประชาชาติ หรือคิด
เป็น 10-17 เปอร์เซ็นต์ของงบประมาณประจําปีในปี 2546  ผลการกระตุ้นเศรษฐกิจด้วยนโยบายการ
คลังเช่นน้ีทําให้การบริโภคกลายเป็นตัวนําของการฟื้นตัวทางเศรษฐกิจในช่วงปี 2541- 2545 
(consumption-led recovery)  หากเปรียบเทียบกับการฟื้นตัวของวัฏจักรเศรษฐกิจของไทยในยุค
ก่อนๆ แล้ว จะพบว่าในช่วงก่อนๆ นั้น การบริโภคมีบทบาทเพียง 54 เปอร์เซ็นต์เท่านั้น ในขณะที่
การบริโภคมีบทบาทถึง 65 เปอร์เซ็นต์ในช่วง 2541-2545 (Roong, Yonyoung, Daungporn 2003, 8) 
 สอง สั่งให้สถาบันการเงินของรัฐเร่งขยายสินเชื่อเพื่อกระตุ้นเศรษฐกิจ (state directed 
credit)  ในแง่นี้แล้ว บทบาทของสถาบันการเงินที่รัฐเป็นเจ้าของทั้งที่เป็นสถาบันการเงินเฉพาะกิจ
และธนาคารพาณิชย์มีสัดส่วนการปล่อยสินเชื่อเพิ่มขึ้นสูงมากภายใต้รัฐบาลไทยรักไทย  สัดส่วน
ดังกล่าวของสถาบันการเงินเฉพาะกิจเพิ่มขึ้นจาก 15 เปอร์เซ็นต์ในปี 2543 เป็น 19 เปอร์เซ็นต์ของ
สถาบันการเงินทั้งระบบในปี 2546  ในขณะที่ธนาคารกรุงไทยมีส่วนแบ่งเพิ่มขึ้นจาก 12 เป็น 16 
เปอร์เซ็นต์  หรือกล่าวโดยรวมแล้ว สถาบันการเงินของรัฐทุกประเภทมีส่วนแบ่งการปล่อยสินเชื่อ
เพิ่มขึ้นจาก 27 เป็น 35 เปอร์เซ็นต์ภายในเวลาเพียงแค่ 3 ปี และเพิ่มขึ้นเป็น 40 เปอร์เซ็นต์ในปี 2549 
( Pasuk and Baker 2004, 110-111)  สมควรกล่าวด้วยว่าธนาคารกรุงไทยมีบทบาทสูงมากในการเร่ง
ปล่อยกู้ในช่วงเวลานั้น ตัวอย่างเช่นในปี 2545 ธนาคารนี้ขยายสินเชื่อสูงถึง 15 เปอร์เซ็นต์ ซึ่งคิด
เป็น 80 เปอร์เซ็นต์ของการขยายสินเชื่อใหม่ของทั้งระบบ ที่ขยายตัวในอัตราเพียง 4 เปอร์เซ็นต์  ใน
ไตรมาตรแรกของปี 2546 นั้น การขยายสินเชื่อของธนาคารกรุงไทยสูงขึ้นเป็น 20 เปอร์เซ็นต์ ซึ่งคิด
เป็น 92 เปอร์เซ็นต์ของขยายตัวของสินเชื่อทั้งระบบ (IMF 2004, 29)  

                                                 
116 แนวนโยบายของรัฐบาลน้ีเป็นท่ีรู้จักกันโดยท่ัวไปว่า (Thaksinomics) ซ่ึงมีผู้ศึกษาไว้โดยละเอียดแล้ว ตัวอย่างเช่น Pasuk and Baker (2004) 
และ อภิชาต (2548)  ดังนั้น บทความนี้จึงต้องการเพียงแค่ตอกย้ําลักษณะเด่นข้างต้น เพื่อนําไปสู่การอภิปรายในหัวข้อต่อไปเท่าน้ัน  
117 ในแง่หนึ่ง การใช้นโยบายการคลังแบบขาดดุลเพื่อกระตุ้นเศรษฐกิจ น้ีก็เป็นนโยบายที่ต่อเน่ืองจากรัฐบาลประชาธิปัตย์ นับตั้งแต่ปี 2542 เป็น
ต้นมา แต่ความใหม่น้ันอยู่ที่การใช้วิธีการแบบก่ึงการคลัง  
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 สาม 118 นโยบายอุตสาหกรรม (industrial policy)  อาจกล่าวได้ว่ารัฐบาลนี้เป็นรัฐบาลแรกๆ 
ที่มียุทธศาสตร์ในระดับภาพรวมของการยกระดับขีดความสามารถของภาคอุตสาหกรรม (industrial 
upgrading) ซึ่งประกอบด้วยยุทธศาสตร์ย่อยหลายๆ ด้านคือ ก) ยุทธศาสตร์ส่งเสริมความสามารถใน
การแข่งขันของภาคอุตสาหกรรม  รัฐบาลได้จัดต้ังคณะกรรมการเพิ่มความสามารถด้านการแข่งขัน
ระดับชาติ (National Competitiveness Committee) ในปี 2545 และจัดสรรงบประมาณจํานวน 17.6 
พันล้านบาทเพิ่มเติมขึ้นจากงบประมาณประจําปี เพื่อใช้ขับเคลื่อนยุทธศาสตร์นี้   กรรมการคณะนี้
เลือกอุตสาหกรรมยุทธศาสตร์ 5 สาขาคือ อาหาร (processed food) ยานยนต์ (vehicle and parts) 
แฟชั่น (garments, leather, and jewellery) ท่องเที่ยว (tourism) และ software (multimedia and 
animation) เป็นสาขาเป้าหมาย เพื่อให้การส่งเสริมและยกระดับ (Industrial upgrading)119 รวมทั้ง
จัดตั้งองค์กรอ่ืนๆ เช่นบริษัท Thailand Elite Card ซึ่งมีทุนจดทะเบียน 1,000 ล้านบาท และสถาบัน
สิ่งทอขึ้นเป็นเคร่ืองมือหน่ึงในการขับเคลื่อนแต่ละสาขา   
 ข) การยกระดับความสามารถด้านเทคโนโลยีของภาคอุตสาหกรรม 120 เพื่อการนี้ มาตรการ
จํานวนหนึ่งจึงถูกกําหนดขึ้นเช่น มีการปฏิรูปคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน (BOI) ในสองด้าน 
กล่าวคือ ย้ายคณะกรรมการน้ีจากที่เคยสังกัดสํานักนายกฯ ไปรวมกับกระทรวงอุตสาหกรรม 
(เพื่อให้นโยบายอุตสาหกรรมมีเอกภาพในองค์รวมมากขึ้น) และให้ BOI ออกแบบมาตรการ
ส่งเสริมการลงทุนใหม่จากเดิมที่เคยเน้นส่งเสริมการลงทุนด้านกายภาพ มาเป็นการส่งเสริมการ
ลงทุนด้านทักษะ เทคโนโลยี่ และนวตกรรมใหม่ (Skill, Technology and Innovation Package)  เช่น
ผู้ที่ลงทุนในกิจกรรม R&D หรือการออกแบบจะได้รับการยกเว้นภาษีเงินได้เป็นเวลาหนึ่งหรือสอง
ปีเป็นต้น  รวมทั้งมีความพยายามที่จะทําให้มีความเชื่อมโยงกันมากขึ้นระหว่างองค์กรที่ทําหน้าที่
วิจัยและพัฒนาเทคโนโลยีของรัฐกับภาคอุตสาหกรรม   
 ค) ยุทธศาสตร์การสร้างกําลังคนด้านเทคโนโลยีอุตสาหกรรม  กล่าวโดยย่อแล้ว 
ยุทธศาสตร์นี้นําไปสู่การปฏิรูปที่ให้น้ําหนักเพิ่มขึ้นแก่การพัฒนาและเพิ่มนักศึกษาในระดับ
อาชีวศึกษา  รวมทั้งการสร้างโครงการใหม่ๆ ร่วมกับภาคเอกชน หรือส่งเสริมให้ภาคเอกชนพัฒนา
ทักษะคนงาน เช่นจัดตั้งกองทุนพัฒนาฝีมือแรงงาน ตามพ.ร.บ.ส่งเสริมและพัฒนาฝีมือแรงงานพ.ศ. 
2545  
 การอภิปรายข้างต้นเสนอว่าลักษณะเด่นของรัฐไทยภายใต้การนําของรัฐบาลทักษิณนั้นคือ
การใช้อํานาจรัฐและกลไกรัฐเข้าทําการจัดการและแทรกแซงในระดับสูง ลักษณะเด่นเช่นนี้ทําให้ 
Pasuk and Baker (2004, 100) เห็นว่ารัฐบาลทักษิณได้เปลี่ยนแนวทางเศรษฐกิจของรัฐบาลชวนจาก
                                                 
118 การอภิปรายในส่วนน้ี สรุปความจาก Lauridsen 2008 
119 แต่ต่อมาได้มีการเพิ่มสาขาการบริการด้านการแพทย์ ฯลฯ  ซ่ึง Pasuk and Baker (2004, 114) อ้างว่าสาขาท่ีถูกเลือกเพิ่มเติมน้ันเกิดจากการท่ี
รัฐบาลต้องการเอื้อประโยชน์ให้แก่กลุ่มธุรกิจเอกชนท่ีมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับคณะรัฐมนตรี  
120 ในแง่การประชาสัมพันธ์แล้ว การให้ความสําคัญกับนโยบายนี้เห็นได้ชัดเจนจากการท่ีนายกฯ ทักษิณมักจะกล่าวถึงการทําให้เศรษฐกิจไทย
ตั้งอยู่บนฐานแห่งความรู้ (knowledge-based economy)  
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เสรีนิยมใหม่สู่ทิศทาง ‚รัฐแห่งการพัฒนา‛ (developmental state) ตามแบบรัฐเอเชีย
ตะวันออกเฉียงเหนือเช่น เกาหลีใต้ หรือ ญี่ปุ่นในอดีต 
 แต่จากผลการศึกษาของนักวิชาการหลายท่านกลับชี้ว่า แนวทางอิงรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ต่อการยกระดับอุตสาหกรรมนั้นไม่ประสบความสําเร็จ  ผลการศึกษาสองชิ้นคงเพียงพอในการชี้
ประเด็นข้างต้นคือ การศึกษาอุตสาหกรรมน้ําตาลของ Doner and Ramsay (2003, 42) ซึ่งชี้ว่าแม้แต่
ในอุตสาหกรรมดั้งเดิมที่มีความซับซ้อนน้อยและประสบความสําเร็จมานาน  รัฐบาลยุคทักษิณก็ไม่
ประสบความสําเร็จในการยกระดับผลิตภาพ (productivity) ของอุตสาหกรรม  การทํางานของ
หน่วยงานต่างๆ ของรัฐก็ยังคงกระจัดกระจายและไม่ประสานงานกันเอง  ตัวอย่างเช่นภารกิจการ
วิจัยของรัฐที่เกี่ยวข้องกับอุตสาหกรรมอ้อยและน้ําตาลก็ยังกระจัดกระจายอยู่ในสามกระทรวงคือ 
เกษตร พาณิชย์ และอุตสาหกรรม  หรือในระดับภาพรวม งานชิ้นนี้ก็ประเมินว่าความพยายามของ
รัฐบาลทักษิณในการสร้างกรอบทางสถาบันเพื่อยกระดับอุตสาหกรรมนั้น ในท้ายที่สุดแล้วก็ไม่
ประสบความสําเร็จ121  
 ส่วนงานชิ้นที่สอง ซึ่งมีข้อสรุปเช่นเดียวกับงานชิ้นแรกคือ งานของ Lauridsen (2008, 24) 
ที่เห็นว่า ผลงานการยกระดับอุตสาหกรรมของรัฐบาลโดยแนวทางอิงรัฐน้ียังไม่ประสบผลสําเร็จ  
แม้ว่าจะเป็นรัฐบาลแรกๆ ที่มีตระหนักดีถึงปัญหา อีกทั้งมียุทธศาสตร์และแผนงานที่ชัดเจนกว่า
รัฐบาลชุดก่อนๆ ก็ตาม  แต่โดยรวมแล้ว งานชิ้นนี้ก็เห็นว่า ‚นโยบายยกระดับอุตสาหกรรมไม่มี
ประสิทธิผลพอเพียงที่จะทําให้ [เศรษฐกิจไทย] กลายเป็น ‘ไทยแลนด์อิงค์’ ตามเส้นทางของ
ประเทศอุตสาหกรรมใหม่แห่งเอเชียได้‛ 122  เช่นเดียวกับภาพรวม ในการประเมินยุทธศาสตร์เฉพาะ
ด้านเช่น การเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันน้ัน Lauridsen เห็นว่า 
 

‚ในขณะที่ยุทธศาสตร์นี้พยายามสร้างความเติบโตในระยะยาวให้แก่อุตสาหกรรมเป้าหมายอย่างมี
วิสัยทัศน์  แต่การแปลงแผนงานไปสู่นโยบายหรือโครงการเฉพาะและการปฏิบัตินั้นใช้เวลานาน  
ยิ่งไปกว่านั้น ในขั้นตอนของการผลักดันแผน ซึ่งเป็นหน้าที่ของข้าราชการในระดับรองๆ ลงมา ก็
ปรากฏว่ามาตรการรูปธรรมต่างๆ ที่จะเป็นประโยชน์จริงๆ นั้นไม่ได้รับการผลักดันอย่างเป็น
เอกภาพ  บ่อยครั้งมันเป็นเพียงแค่การปรับตัวเพื่อรองรับ ‘คําขวัญ’ ใหม่ๆ เช่น การแข่งขัน SMEs 
ผู้ประกอบการ ฯลฯ เท่านั้น‛… 

                                                 
121 ‚TRT’s strategy is an explicit focus on upgrading with specific, targeted industries …Asia's tourism capital, and agro-business, such as 
sugar. Institutionally, Thailand is supposed to be moving toward greater bureaucratic coherence and public-private sector consultation…In 
addition to bureaucratic reforms, the government has established a National Committee on Competitiveness…initiated efforts to improve 
vocational training, and supported the development of clusters…But these institutional initiatives may be little more than sophisticated hand 
waving‛ (Doner and Ramsay 2003, 44-45). 
122  ‚The overall picture was thus that of a mixed record that did not qualify to an effective industrial upgrading policy leading towards a 
‘Thailand Inc’ –along the trajectory of the Asian NICs.‛ 
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 จากข้อความข้างต้นนั้นเห็นได้ชัดเจนว่า อุปสรรคสําคัญหน่ึงที่ทําให้แนวทางอิงรัฐไม่
ประสบผลสําเร็จก็คือระบบราชการ  เป็นที่ทราบกันดีมานานแล้วว่า กลไกของรัฐไทยมี
ความสามารถต่ําเกินไปในการทําตัวเป็นผู้จัดสรรทรัพยากรและประสานการลงทุนเพื่อพัฒนา
เศรษฐกิจ ดังเช่นที่รัฐแห่งการพัฒนาของเกาหลีใต้เคยกระทํา  ดังนั้น หน้าที่นี้จึงตกเป็นของนาย
ธนาคารเอกชนไทยในอดีต  ความอ่อนแอหลักข้อหนึ่งของระบบราชการไทยก็คือ การขาดการ
ประสานงาน (coordination) กันระหว่างหน่วยงานต่างๆ แม้กระทั่งเป็นหน่วยงานในกระทรวง
เดียวกัน แต่สังกัดคนละกรมก็ตาม ในขณะที่ขอบเขตงานอันกระทบต่อการพัฒนาอุตสาหกรรม
หนึ่งๆ นั้นกลับกระจัดกระจายอยู่ในหลายๆ หน่วยงาน (fragmentation)  และเป็นที่ทราบกันดีอีก
เช่นกันว่า ความอ่อนแอของกลไกรัฐไทยนั้นสูงมากจนถึงระดับที่กลายเป็นอุปสรรค แม้ต่อการ
แก้ปัญหาที่กระทบคุณภาพชีวิตประจําวันเช่น อุบัติเหตุจากการจราจร ความปลอดภัยในชีวิตและ
ทรัพย์สิน ความเสื่อมโทรมของสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ ฯลฯ โดยไม่ต้องพูดถึงบทบาท
การชี้นําเศรษฐกิจ  การสร้างความเข็มแข็งและประสิทธิภาพให้แก่ระบบราชการนั้นไทยนั้น มีความ
จําเป็น แม้กระทั่งต่อทิศทางการพัฒนาในแบบเสรีนิยมใหม่ (แนวทางอิงตลาด) เช่นต้องเพิ่ม
คุณภาพ/ความเข้มข้นในการกํากับตลาดหลักทรัพย์เพื่อให้กลายเป็นแหล่งระดมทุนที่ได้รับความ
เชื่อถือจากนักลงทุน หรือการสร้าง/กํากับกติกาที่ทําให้กลไกตลาดทํางานได้ดีขึ้น สิ่งเหล่านี้ล้วน
ต้องการระบบราชการที่มีคุณภาพและมีประสิทธิผลทั้งสิ้น  ในแง่แล้ว คําถามสําคัญคือ การปฏิรูป
ระบบราชการของรัฐบาลทักษิณประสบความสําเร็จมากน้อยเพียงใดในการแก้ปัญหาความอ่อนแอ
ข้างต้น  
 ดังได้อภิปรายข้างต้นแล้วว่า รัฐบาลนี้อย่างน้อยก็สามารถรวมศูนย์การตัดสินใจและการ
ควบคุมระบบราชการเข้าสู่ตัวนายกฯได้สูงขึ้นมาก  ในแง่นี้แล้วการที่รัฐบาลสามารถกําหนด
ยุทธศาสตร์และแผนงานเพื่อยกระดับอุตสาหกรรมได้อย่างมีเอกภาพและมีวิสัยทัศน์มากขึ้นกว่า
รัฐบาลก่อนๆ ก็เป็นผลสืบเนื่องจากการรวมศูนย์อํานาจนี้  อย่างไรก็ตาม การปฏิรูประบบราชการ
ของรัฐบาลก็ยังไม่ประสบผลสําเร็จในการแก้ปัญหาความไร้ประสิทธิผลของกลไกรัฐ  โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งปัญหาความไร้เอกภาพ ขาดมุมมองภารกิจต่างๆ ในระดับภาพรวมของกรม (departmental 
parochialism) ความทับซ้อน (overlap) และซ้ําซ้อน (duplication) ของภาระหน้าที่ระหว่างกรมและ
กองต่างๆ  ปัญหาน้ีทําให้รัฐบาลที่แม้จะมีอํานาจมากอย่างรัฐบาลนี้ยังคงต้องหันไปใช้วิธีการเดิมๆ 
เช่นการจัดตั้งหน่วยงานใหม่ หรือคณะกรรมการใหม่ๆ ขึ้น โดยไม่สามารถยกเลิกหน่วยงาน หรือ
คณะกรรมการเก่าที่ไม่มีประสิทธิผลในการจัดการกับภารกิจที่ได้รับมอบหมาย  ตัวอย่างเช่นใน
ภารกิจการอบรมและพัฒนาฝีมือแรงงานนั้น ก็ยังคงตกอยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของ 9 กระทรวง ที่
จัดหลักสูตรอบรมให้แก่แรงงานในกลุ่มเป้าหมายต่างๆ กัน  ดังนั้น รัฐบาลจึงต้องจัดต้ัง
คณะกรรมการพัฒนาทักษะแรงงาน (Skill Development Promotion Committee) ขึ้นมาใหม่อีกคณะ
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หนึ่ง เป็นต้น (Lauridsen 2008, 18-20)  แม้ว่าการปฏิรูประบบราชการยังไม่ประสบความสําเร็จ แต่ก็
อาจกล่าวได้ว่าทิศทางการปฏิรูประบบราชการนี้ถูกต้องโดยรากฐาน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในสิ่งที่
รัฐบาลทักษิณเรียกว่าการสร้าง ‘เจ้าภาพ’ ขึ้นรับผิดชอบขอบเขตงานที่แน่นอนหนึ่งๆ   
 ในทางตรงข้าม การรวมศูนย์อํานาจและความสามารถในการควบคุมระบบราชการที่
เพิ่มขึ้นของรัฐบาลทักษิณ กลับนําไปสู่การฉ้อฉลอํานาจเพื่อผลประโยชน์ส่วนตัวของ
นายกรัฐมนตรี ผู้มีอํานาจในรัฐบาล และผู้ใกล้ชิดอํานาจ จนทําให้รัฐบาลสูญเสียความชอบธรรมที่
จะปกครองต่อชนชั้นกลางในเมือง ตัวอย่างรูปธรรมในประเด็นน้ีมีมากมายและเป็นที่ทราบกันดีจน
ไม่จําเป็นที่จะต้องลงรายละเอียดในที่นี้123  ในขณะเดียวกันการ ‘กินรวบ’ และ ‘ลงโทษ’ กลุ่มที่
ไม่ใช่พรรคพวกของรัฐบาลก็ทําให้นายทุน-ชนชั้นสูงบางส่วนกลายเป็นฝ่ายต่อต้านรัฐบาล124  
ในขณะที่การแทรกแซงกองทัพโดยการโยกย้ายแต่งตั้งญาติ เพื่อนร่วมรุ่นในโรงเรียนเตรียมทหาร
เข้าคุมตําแหน่งสําคัญๆ ในกองทัพ การลดงบประมาณของกระทรวงกลาโหม การปฏิรูประบบ
ราชการและการแต่งต้ังโยกย้ายข้าราชการพลเรือนระดับสูงก็ทําให้กลไกรัฐทั้งทหารและพลเรือนไม่
พอใจและกลายเป็นผูน้ําในการล้มรัฐบาลในที่สุด  
 
5. รัฐไทยยุคหลังรัฐประหาร  
 ภายหลังการรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 นักวิชาการจํานวนหนึ่งวิเคราะห์สาเหตุของการ
รัฐประหาร โดยย้ําเน้นเหตุปัจจัยต่างๆ กันไปเช่น Pasuk and Baker (2007, 2) เน้นถึงความสําคัญ
ของชนชั้นกลางในการสนับสนุนการเปลี่ยนแปลงผู้ปกครองด้วยรถถังไว้ว่า ‚การรัฐประหารในปี 
2545 จะไม่มีทางสําเร็จ… หากชนชั้นกลางจํานวนมากไม่ร่วมกับพวกนิยมเจ้าและราชวังในการให้
ความสนับสนุนรัฐประหาร‛125  ในขณะที่ Suehiro (2007, 2) เน้นน้ําหนักไปที่การปฏิรูปรัฐของ
รัฐบาลทักษิณว่า ‚สาเหตุที่แท้จริงของการรัฐประหารก็คือ ความขัดแย้งระหว่างทักษิณ ผู้ขับดัน บีบ
บังคับให้มีการปฏิรูปรัฐกับกลุ่มทหารผู้นิยมเจ้า ซึ่งเชื่อว่าการปฏิรูปนี้จะเป็นผลร้ายอย่างยิ่งกับระบบ

                                                 
123 ตัวอย่างเช่นดร.สมเกียรติ์ ตั้งกิจวานิชย์ ผู้อํานวยการวิจัยแห่ง TDRI ช้ีถึงสิบกรณีของรัฐบาลท่ีมีลักษณะ ‘ผลประโยชน์ทําซ้อน’ ซ่ึงให้
ประโยชน์แก่กลุ่มธุรกิจของครอบครัวนายกโดยตรง  หรือในกรณีการขายกิจการให้แก่กลุ่มเทมาเส็กของสิงคโปร์โดยไม่เสียภาษีเงินได้จน
กลายเป็น ‘ฟางเส้นสุดท้าย’ ของการสูญเสียความชอบธรรมท่ีจะปกครองต่อชนชั้นกลางและสูงในเมือง และนําไปสู่การรัฐประหารในท้ายที่สุด 
หรือกรณีการ แปรรูปการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย ท่ีผู้ใกล้ชิดอํานาจได้รับการจัดสรรหุ้นจองจํานวนมากในนามของผู้มีอุปการคุณ หรือการ
ลดหนี้จํานวนมากให้แก่กลุ่มผู้จัดการของนายสนธิ ล้ิมทองกุล นายประยุทธ์ มหากิจสิริ และกรณีท่ีธนาคารกรุงไทยปล่อยกู้นําหมื่นล้านบาท
ให้แก่กลุ่ม N-park เป็นต้น  
124 ‚[I]ts winner-take-all-and-eat-all-alone attitude…while harassing and discriminating against uncooperative and defiant ones, seriously 
disrupted the pre-existing order of elite pluralism under royal patronage and made many enemies among various elite groups outside the 
government circles.‛ (Kasian, 2007, 12) 
125 ‚the 2006 coup in Thailand could not have succeeded…had it not been because major elements of the middle class went along with the 
royalists and the palace to support the coup‛ 
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สถาบันพระมหากษัตริย์‛126  ส่วน Kasian (2007, 21-22) เห็นว่าการรัฐประหารนั้น ‚โดยเนื้อแท้แล้ว 
เป็นการรัฐประหารของพวกนิยมเจ้า…เพื่อปฏิรูประบอบประชาธิปไตยของไทยไปในทิศทางที่ทํา
ให้สถาบันพระมหากษัตริย์ปลอดภัยอีกครั้งหน่ึงจากการท้าท้ายของอํานาจนําทางการเมืองของกลุ่ม
ทุนใหญ่‛127   
 นักวิชาการกลุ่มข้างต้น แม้ว่าจะย้ําเน้นหรือให้น้ําหนักแตกต่างกันต่อสาเหตุของการ
รัฐประหาร แต่ทั้งหมดเห็นร่วมกันว่า การรัฐประหาร 19 กันยายนนั้น สะท้อนถึงความขัดแย้ง
ระหว่างรัฐบาลทักษิณกับแนวร่วมชนชั้นกลาง-ชนชั้นสูง ซึ่งนําโดยกลุ่มนิยมเจ้า  โดยรวมแล้ว 
บทความนี้มีความเห็นสอดคล้องกับการตีความสาเหตุของการรัฐประหารข้างต้น  แต่งานชิ้นนี้
ต้องการย้ําเน้นถึงความสําคัญของการปฏิรูปรัฐ ดังที่ Suehiro เสนอไว้  กล่าวอีกแบบหนึ่งคือผู้เขียน
เห็นว่า การกระจุกตัว และการรวมศูนย์อํานาจเข้าสู่ตัวนายกรัฐมนตรี ทั้งที่กระทําในยุครัฐบาล
ทักษิณ และที่เกิดจากสถาบันทางการเมืองใหม่ๆ ซึ่งกําหนดโดยรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 นั้น ได้
ทําลายสมดุลแห่งอํานาจระหว่างชนชั้นนํากลุ่มต่างๆ ที่ดํารงอยู่ภายใต้ร่มพระบารมี128  หรือกล่าว
โดยสรุปแล้ว การรัฐประหารก็คือปฏิกิริยาตอบกลับของเหล่าชนชั้นนําต่อการปฏิรูปรัฐที่นําโดย
รัฐบาลทักษิณ  
 ภายหลังการรัฐประหาร เหล่าชนชั้นนําพยายามที่จะดึงสมดุลแห่งอํานาจที่ถูกทําลายไปนั้น 
กลับมาใหม่  ความพยายามนี้เห็นได้ชัดเจนจากเน้ือหาของรัฐธรรมนูญฉบับพ.ศ. 2550 ซึ่งผ่านการ
ลงประชามติไปเมื่อ 19 สิงหาคม 2550  กล่าวโดยรวมได้ว่า วัตถุประสงค์ของรัฐธรรมนูญฉบับนี้
เป็นการหันกลับหลัง 180 องศาจากวัตถุประสงค์ของฉบับ 2540  เราตีความได้ว่าบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่นั้นออกแบบโดยจงใจที่จะทําให้รัฐบาลอ่อนแอ ทําให้พรรคการเมืองและ
นักการเมืองมีอํานาจน้อยลง  และภายใต้ความอ่อนแอของตัวแสดงจากการเลือกตั้งนี้เอง ที่จะเปิด
โอกาสให้ชนชั้นนําและผู้มีบารมีเหนือรัฐธรรมนูญ มีพื้นที่ในการกําหนดทิศทาง และความเป็นไป
ของสังคมการเมืองไทยอยู่หลังฉากได้ต่อไป ดังเช่นก่อนปี 2540   
 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับ 2550 ซึ่งลดอํานาจของตัวแสดงจากการเลือกตั้งที่ควร
กล่าวถึงในที่นี้มีดังต่อไปนี้คือ129  หนึ่ง มาตรา 93 – 95 กําหนดให้เขตเลือกตั้งส.ส.กลับไปเป็นแบบ
เขตเดียวหลายที่นั่ง เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับต่างๆ ก่อนปี 2540  แต่ยังคงจํานวนส.ส.ไว้ 400 
คนเท่าเดิม  ดังเช่นที่อภิปรายไว้ในตอนต้นของบทนี้ว่า ผลลัพธ์สําคัญของระบบเขตเลือกตั้งเช่นน้ีก็
                                                 
126 ‚[t]he real cause behind the military coup is a conflict between Thaksin who has forcibly conducted reforms of state and royalist-military 
groups who have believed that his reforms would produce a serious menace to the monarchy system‛. 
127 ‚was essentially a royalist coup…to reform Thai democracy in such a way as to make it safe again for the monarchy from the challenge of 
big business political hegemony‛ 
128 ดังที่ Kasian (2007, 12) กล่าวว่า ‚seriously disrupted the pre-existing order of elite pluralism under royal patronage and made many enemies 
among various elite groups outside the government circles‛. 
129 บทน้ีไม่ได้มีวัตถุประสงค์หลักในการศึกษาถึงกติกาการเมืองของรัฐธรรมนูญฉบับน้ีท่ีมีผลต่อแรงจูงใจในแง่ต่างๆ ของนักการเมืองอย่าง
ละเอียดและครอบคลุม  ดังนั้น จึงหยิบยกเอาแต่เพียงบางประเด็นมากล่าวไว้ในท่ีน้ีเท่าน้ัน  
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คือการอยู่รอดของพรรคการเมืองขนาดเล็กและขนาดกลางจํานวนมาก  รัฐบาลที่จัดต้ังขึ้นภายหลัง
การเลือกตั้งจึงมักจะต้องเป็นรัฐบาลผสมจํานวนหลายพรรค  ผลการเลือกตั้งในวันที่ 23 ธันวาคม 
2550 ก็สอดคล้องกับข้อสังเกตนี้เช่นกัน เนื่องจากรัฐบาลของนายสมัคร สุนทรเวชก็เป็นรัฐบาลผสม 
6 พรรคการเมือง  ดังนั้นข้อเสียของรัฐบาลผสมในแง่การขาดเอกภาพและขาดประสิทธิผลทั้งใน
ด้านการกําหนดนโยบายและการผลักดันนโยบายก็จะเกิดขึ้นอีกเช่นในอดีต  ในขณะที่มีการแบ่งเขต
เลือกตั้งส.ส.ระบบบัญชีรายชื่อจากเดิมที่ให้ทั้งประเทศเป็นหนึ่งเขตเลือกตั้ง เป็นแปดเขตเลือกตั้ง 
และลดจํานวนส.ส.ในระบบนี้ลงจาก 100 คนเป็น 80 คน  ไม่ว่าเจตนาของผู้ร่างข้อบังคับนี้จะเป็น
เช่นไรก็ตาม ข้อบังคับนี้จะเป็นการลดความชอบธรรมของตัวนายกรัฐมนตรีลง  นายกฯ จะไม่
สามารถอ้างได้อีกต่อไปว่าตนเป็นตัวแทนโดยตรงของผู้ออกเสียงในขอบเขตทั้งประเทศ ดังเช่นที่
นายกฯทักษิณเคยอ้างว่าตนเป็นตัวแทนของผู้ออกเสียงจํานวน 10 กว่าล้านคนมาโดยตลอด  ยิ่งไป
กว่านั้น เขตเลือกตั้งระดับภาคเช่นน้ีก็จะไม่ส่งเสริมให้พรรคการเมืองสร้างนโยบายที่มีมุมมองใน
ระดับภาพรวมของประเทศและใช้นโยบายเหล่านี้ในการหาเสียง  สิ่งเหล่านี้ย่อมทําให้ความชอบ
ธรรมและประสิทธิผลในการกําหนดและผลักดันนโยบายของรัฐบาลลดลง 
 สอง มาตรา 111 – 113 กําหนดให้วุฒิสมาชิกมีที่มาจากสองส่วนคือ ก) จากการเลือกตั้ง
จังหวัดละหนึ่งคน (76 คน ซึ่งคิดเป็น 49.7%)  ข) จากการสรรหาโดยคณะกรรมการ ซึ่งมีสมาชิก 7 
ท่านและเป็นตัวแทนจากศาล องค์กรอิสระต่างๆ อีก 74 คน130 (คิดเป็น 49.3%)  แม้ว่าองค์ประกอบ
ของวุฒิสภาเกือบคร่ึงหนึ่งจะมาจากการแต่งตั้งก็ตาม แต่วุฒิสภากลับมีอํานาจในการตรวจสอบ 
แต่งตั้ง และถอดถอนผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งทั้งรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี
และตําแหน่งอ่ืนๆ (มาตรา 270 – 274) ตัวอย่างเช่นมาตรา 271 ให้อํานาจสมาชิกวุฒิสภาจํานวนไม่
น้อยกว่า 25 % เข้าชื่อกันเพื่อเร่ิมต้นกระบวนการถอดถอนผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง  หมายความ
ว่า วุฒิสมาชิกจากการแต่งต้ังจํานวนเพียง 38 คนจากทั้งหมด 74 ท่านก็สามารถเร่ิมต้นกระบวนการ
ถอดถอนนายกรัฐมนตรี ซึ่งมาจากการเลือกตั้งได้   
 สาม รัฐธรรมนูญ (มาตรา 266 268 284) ห้ามไม่ให้ผู้ดํารงตําแหน่งการเมืองทั้งระดับชาติ
และท้องถิ่นเข้าแทรกแซงการบริหารบุคลากรภาครัฐทั้งในแง่การแต่งต้ัง โยกย้าย เลื่อนตําแหน่ง 
ปลดข้าราชการหรือพนักงานรัฐวิสาหกิจ ยกเว้นแต่ที่ต้องทําตามข้อกําหนดในกฎหมายฉบับต่างๆ 
หรือเพื่อทําตามนโยบายที่รัฐบาลได้แถลงต่อรัฐสภาไว้แล้ว (มาตรา 268)  ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่า
เน้ือหาของรัฐธรรมนูญในประเด็นที่สองและสามนี้ มีผลเท่ากับการเพิ่มอํานาจต่อรองของระบบ
ราชการที่มีต่อนักการเมืองผู้มาจากการเลือกตั้งโดยตรง  
 สี่ รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยกเลิกข้อกําหนดต่างๆ ของรัฐธรรมนูญฉบับ 2540 ที่ให้ทําอํานาจ
ต่อรองสูงของนายกรัฐมนตรีที่มีต่อรัฐมนตรี เช่นข้อกําหนดที่ว่าเมื่อส.ส.ถูกแต่งตั้งเป็นรัฐมนตรี

                                                 
130 เมื่อพิจารณารายชื่อส.ว.จากการสรรหาชุดแรกท่ีประกาศในเดือนกุมภาพันธ์ 2551 แล้ว จะเห็นได้ว่าส.ว.ส่วนใหญ่มีภูมิหลังเป็นข้าราชการ ซ่ึง
ไม่เป็นท่ีน่าแปลกใจแต่อย่างใด (ดูรายชื่อพร้อมประวัติย่อของส.ว.ชุดน้ีได้จาก http://www.politicalbase.in.th/index.php) 
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แล้ว ก็จะต้องพ้นจากสมาชิกภาพของสภาผู้แทนราษฎร ทําให้เมื่อถูกปลดออกจากคณะรัฐมนตรี
แล้ว ก็จะไม่มีบทบาทในรัฐสภาตลอดสมัยนั้นๆ อีกเลย  รวมทั้งยกเลิกข้อกําหนดที่ให้อํานาจต่อรอง
ของของหัวหน้าพรรคที่มีต่อสมาชิกพรรคสูง เช่นยกเลิกกฎที่ผู้สมัครส.ส.จะต้องสังกัดพรรค
การเมืองเป็นเวลา 90 วันก่อนการเลือกตั้ง ในขณะที่ต้องจัดการเลือกตั้งภายในเวลา  60 วัน เป็นต้น  
 เมื่อกติกาการเมืองย้อนยุคกลับไปสู่อดีตก่อนพ.ศ. 2540 แล้ว จึงมีแนวโน้มสูงว่า หัวหน้ามุ้ง
ของพรรคการเมืองจะมีอํานาจต่อรองกับหัวหน้าพรรคสูงขึ้น ระบบพรรคการเมืองจะประกอบด้วย
พรรคขนาดเล็กและขนาดกลางจํานวนมากที่ไร้วินัย ไม่มีวาระ/นโยบายระดับชาติ  รัฐบาลใหม่จะ
กลายเป็นรัฐบาลผสมที่อ่อนแอ ไร้เสถียรภาพและขาดประสิทธิผล131  นายกรัฐมนตรีจะมีอํานาจ
ต่อรองกับรัฐมนตรีทั้งจากพรรคแกนนําและพรรคร่วมรัฐบาลน้อยลง  ในขณะที่อํานาจต่อรองของ
ระบบราชการหรือตัวแสดงที่ไม่ได้มาจากการเลือกตั้งต่อนักการเมืองก็จะเพิ่มขึ้นมาก (เมื่อเทียบกับ
รัฐธรรมนูญฉบับ 2540)  จากการใช้อํานาจของวุฒิสมาชิกที่มาจากการแต่งตั้ง และองค์กรอิสระ 132

ทั้งหลาย   
 ภาพข้างต้น คือความพยายามของกลุ่มชนชั้นนํา (elite) ทั้งจากระบบราชการ กองทัพ และ
ชนชั้นนําทางประเพณี ที่จะลดทอนอํานาจของนักการเมืองจากการเลือกตั้ง ผ่านการกําหนดกติกา
การเมืองใหม่ในรัฐธรรมนูญฉบับ 2550 เพื่อที่กลุ่มตนจะได้มีอํานาจชี้ขาดอยู่หลังฉาก/เหนือ
รัฐธรรมนูญต่อไปเช่นเดิม  
 
 5.1 นัยยะของรัฐธรรมนูญพ.ศ. 2550 ต่อเศรษฐกิจไทย  
 จากกรอบการวิเคราะห์นโยบายของ MacIntrye (2003) ตามมโนทัศน์ ‚ผู้เล่นชี้ขาด‛ (Veto 
Player) ที่เสนอว่า ในระบบการเมืองที่มีผู้เล่นชี้ขาดจํานวนมาก  การกําหนดนโยบายของระบบ
การเมืองนั้นก็มักจะมีลักษณะไม่ยืดหยุ่น แต่มีข้อดีคือ มีความแน่นอนของนโยบายสูง เนื่องจาก
นโยบายถูกเปลี่ยนแปลงได้ยาก เพราะนโยบายใหม่จะต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้เล่นชี้ขาดทุก
คน ดังนั้น จึงเป็นการยากในระบบการเมืองที่มีผู้เล่นชี้ขาดจํานวนมากที่จะบรรลุฉันทามติ  ในทาง
ตรงข้าม ระบบการเมืองใดที่มีผู้เล่นชี้ขาดน้อยราย ระบบนั้นก็มักจะมีความยืดหยุ่นสูง แต่ข้อเสียก็
คือ ความแน่นอนของนโยบายจะมีน้อย  ส่วนในเชิงประจักษ์แล้ว เราจะนับว่าใครหรือองค์กร
ใดบ้างเป็นผู้เล่นชี้ขาดแล้วก็ย่อมขึ้นอยู่กับบริบทเฉพาะของสังคมการเมืองหน่ึงๆ  ดังนั้น ใน
                                                 
131 ณ ปัจจุบันเป็นเวลาหน่ึงเดือนหลังจากท่ีนายสมัคร สุนทรเวชเป็นนายกฯ คงจะเป็นการด่วนสรุปเกินไปว่า ชะตากรรมของรัฐบาลชุดน้ีจะเป็น
ตามการคาดการณ์ข้างต้นหรือไม่  แม้กระท่ังในกรณีท่ีไม่เป็นไปตามการคาดการณ์แล้ว ก็ยังคงเป็นท่ีถกเถียงกันได้ว่า ความเข้มแข็งน้ันเกิดขึ้น
จากปัจจัยอะไร คิดเป็นนํ้าหนักเท่าใด เช่นจากความนิยมผลงานในอดีตของรัฐบาล ทรท. 
132 กฎหมายประกอบการเลือกตั้งฉบับใหม่กําหนดให้คณะกรรมการการเลือกตั้งใช้อํานาจร่วมกับศาลในการพิจารณายุบพรรคการเมือง หากเห็น
ว่าพรรคการเมืองเก่ียวข้องกับการซ้ือเสียงเช่นท่ีเป็นประเด็นปัญหาอยู่ในกรณีของสามพรรคการเมืองคือพรรคชาติไทย พรรคพลังประชาชน และ
พรรค มัชฌิมาธิปไตย  ภายหลังการเลือกตั้ง 23 ธ.ค. 2550  กรณีจะเห็นได้ว่าพรรคการเมืองหน่ึงๆ มีสิทธิ์ท่ีถูกส่ังยุบได้อย่างไม่ยากเย็นนัก  ดังนั้น 
หากตัวแสดงฝ่ายท่ีไม่ได้มาจากการเลือกตั้งสามารถยึดกุมก.ก.ต.ได้แล้ว ก็เป็นการง่ายมากท่ีจะทําลายพรรคการเมืองหน่ึงๆ  และข้อบัญญัตินี้จะยิ่ง
เป็นการทําลายแรงจูงใจของนักการเมืองในการสร้างพรรคขนาดใหญ่ ซํ้าเติมผลจากเขตเลือกตั้งแบบเขตเดียวหลายคนมากยิ่งขึ้นไปอีก  
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สังคมไทย เราอาจจะถือได้ว่าอย่างน้อยแล้ว พรรคร่วมรัฐบาลแต่ละพรรคก็เป็นผู้เล่นชี้ขาดรายหนึ่ง  
ในหลายๆ สถานการณ์ เราอาจจะถือได้ว่ามุ้งการเมืองหน่ึงก็คือผู้เล่นชี้ขาดรายหนึ่งก็ได้ เป็นต้น  
 จากมโนทัศน์ข้างต้น อาจกล่าวได้ว่ารัฐธรรมนูญ 2550 มีแนวโน้มที่จะทําให้การตัดสินใจ
ทางนโยบายของระบบการเมืองไทยหันกลับไปเป็นเช่นในช่วงก่อนพ.ศ. 2540  ที่มีลักษณะไร้
เอกภาพ (fragmented) ไร้ทิศทางและล่าช้า  เน่ืองจากการเปลี่ยนแปลงกติกาการเมืองมีผลทําให้
ระบบการเมืองมีจํานวนผู้เล่นชี้ขาดเพิ่มขึ้นเช่น หากพิจารณาอย่างคร่าวๆ แล้ว รัฐบาลของนายสมัคร
อย่างน้อยก็ประกอบด้วยผู้เล่นชี้ขาดจํานวน 6 ราย เน่ืองจากเป็นรัฐบาลผสม 6 พรรคการเมือง 133 เป็น
ต้น  นอกจากนี้แล้ว เราอาจจะถือได้ว่าวุฒิสภาและระบบราชการคืออีกหนึ่งผู้เล่นชี้ขาด แน่นอนว่า
วุฒิสภาไม่ได้มีอํานาจชี้ขาดในแง่การผ่านร่างกฎหมายฉบับหนึ่งๆ มีแต่อํานาจการยับยั้งกฎหมาย
เป็นการชั่วคราวเท่านั้น แต่จะเห็นได้ว่าส่วนใหญ่ของวุฒิสมาชิกส่วนที่มาจากการแต่งต้ังนั้น มีภูมิ
หลังที่เกี่ยวข้องกับระบบราชการอย่างชัดเจน จึงอาจถือได้ว่าเป็นตัวแทนผลประโยชน์และมุมมอง
ของระบบราชการ  ในขณะที่รัฐธรรมนูญก็มีข้อบัญญัติให้การปกป้องข้าราชการจากการแทรกแซง
โดยนักการเมือง  ในแง่นี้แล้ว เราจึงอาจสรุปได้ว่าระบบราชการภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่นี้จะมี
ความเป็นอิสระ (autonomy) จากนักการเมืองมากขึ้น   
 คําถามที่น่าสนใจ ณ จุดนี้คือระบบราชการที่มีอิสระจากนักการเมืองมากขึ้นนั้น จะส่งผล
อย่างไรกับเศรษฐกิจ  หากพิจารณาจากผลการศึกษาของ Lauridsen (2008) ที่นําเสนอไปข้างต้นแล้ว 
จะเห็นได้ว่าสาเหตุหนึ่งที่ความพยายามในการยกระดับอุตสาหกรรมของรัฐบาลทักษิณยังไม่
ประสบความสําเร็จนั้นก็เป็นเพราะความไร้เอกภาพและไร้ประสิทธิผลของระบบราชการ ทั้งๆ ที่
อาจถือได้ว่าเป็นรัฐบาลที่อํานาจมากแล้ว (ตามมาตรฐานประสบการณ์ของไทย) ในการต่อกรและ
การปฏิรูประบบราชการ แต่ก็ยังไม่ประสบความสําเร็จ  อาจกล่าวได้อีกทางหนึ่งว่า ความล้มเหลว
ของรัฐไทยในการผลิตสินค้าสาธารณะ (ในความหมายกว้างเช่น การยกระดับอุตสาหกรรม) นั้น มี
สาเหตุสําคัญหน่ึงก็คือความล้มเหลวของระบบราชการ  ในแง่นี้แล้ว อนาคตของการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจ (economic growth) ของไทยดูจะไม่สดใสนัก  เนื่องจาก เศรษฐกิจไทยยังคงเผชิญกับ
ปัญหา ‚เชิงโครงสร้าง‛ อย่างน้อยสองประการด้วยกันคือ หนึ่ง ระดับการลงทุนที่ต่ํากว่าศักยภาพ
ของระบบเศรษฐกิจ สอง การเพิ่มขึ้นของผลิตภาพการผลิตที่ช้ากว่าคู่แข่งในภูมิภาคนี้  
 
 5.1.1. ระดับการลงทุนท่ีต่ ากว่าศักยภาพของระบบเศรษฐกิจ  
 โดยฐานะทางประวัติศาสตร์แล้ว การลงทุนเอกชนเป็นเคร่ืองยนต์หลักในการเจริญเติบโต
ของเศรษฐกิจไทยมาโดยตลอด  จนกระทั่งเมื่อวิกฤติเศรษฐกิจเกิดขึ้นในปี 2540 อัตราการขยายตัว

                                                 
133 โดยไม่นับว่าในแต่ละพรรคก็ประกอบด้วยมุ้งย่อยๆ อีกด้วย โดยเฉพาะในพรรคพลังประชาชนเองท่ีมีหลายมุ้งเช่น กลุ่มภาคอีสานท่ีนําโดยนาย
เนวิน ชิดชอบ กลุ่มกรุงเทพฯ ของคุณหญิงสุดารัตน์ เกยุราพันธ ์หรือกลุ่มภาคเหนือ เป็นต้น  การจัดตัวรัฐมนตรีของรัฐบาลสมัครท่ีผ่านมาก็เป็น
ตัวอย่างชัดเจนของอํานาจต่อรองเปรียบเทียบของแต่ละมุ้ง 
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ของการลงทุนเอกชนจึงลดลงถึง 41 % ในปี 2540 – 2541  ตารางที่ 1 ชี้ว่า นับตั้งแต่วิกฤติเศรษฐกิจ
เป็นต้มมานั้น สัดส่วนของการลงทุนเอกชนต่อรายได้ประชาชาติยังไม่ฟื้นตัวเต็มที่  สัดส่วนนี้มี
ค่าประมาณ 15 % ในช่วง 2542 – 2549  ซึ่งยังคงต่ํากว่าค่าเฉลี่ยระยะยาว (19.4 %) ในช่วงก่อน
เศรษฐกิจฟองสบู่เสียอีก (2502 – 2529)  โดยไม่ต้องพูดถึงค่าเฉลี่ย (21.5 %) ในช่วงฟองสบู่ ซึ่งอาจ
ถือได้ว่าเป็นระดับการลงทุนที่ไม่ยั่งยืน  เมื่อพิจาณาอัตราการเพิ่มของการลงทุน แม้ว่าอัตรานี้โดย
เฉลี่ยแล้วจะมีค่าสูงกว่าในช่วงก่อนฟองสบู่เล็กน้อย แต่ก็ยังต่ํากว่าช่วงฟองสบู่มาก  
 
ตารางท่ี 2  ตัวชี้วัดการลงทุน  
   2502-2529 2530-2539 2540-2541 2542-2549 

Average growth(%)     

 Output  8.3 9.5 -5.9 5 
 Investment 11.1 15.1 -32.4 7.6 
 Private 9.8 15.9 -41.4 11.9 
                  Government 17.4 14.1 -9.3 9.6 
Share in GDP (%)     
 Investment 26.3 29.1 27.7 21.2 
 Private 19.4 21.5 17.4 14.6 
                  Government 6.8 7.7 10.4 6.5 
ที่มา : ดัดแปลงจาก Roong, Youyong, Daungporn (2003, Table 1, 5) 

 

 นอกจากมีระดับการลงทุนที่ต่ําแล้ว  การลงทุนส่วนใหญ่ที่เกิดขึ้นกลับมิใช่การลงทุนใหม่ๆ 
แต่เป็นการลงทุนเพื่อทดแทนส่วนของทุนที่เสื่อมสภาพไปแล้ว (ตารางที่ 2)  ซึ่งแน่นอนว่าจะมีผล
ต่อการขยายตัวของผลผลิตมวลรวมในระยะต่อไป 
 
ตารางท่ี 3 :  สัดส่วนของการลงทุนทดแทนต่อการลงทุนเอกชนท้ังหมด (%) 

2529-2539 2540-2542 2543-2548 
36.4 97.3 82.4 

ที่มา : Juthathip and Archanun 2006  

 
 ยิ่งไปกว่านั้น สภาพการลงทุนต่ําเกิดขึ้นภายใต้สถานการณ์ที่สภาพคล่องของสถาบัน
การเงินมีอยู่อย่างล้นเหลือ   ในปี 2544 ธนาคารพาณิชย์เร่ิมขยายสินเชื่อเป็นคร้ังแรก ภายหลังจาก
วิกฤติเศรษฐกิจเป็นเวลาถึง 4 ปี  แต่อย่างไรก็ตาม จนกระทั่งปัจจุบัน สัดส่วนของสินเชื่อต่อรายได้
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ประชาชาติยังมีระดับต่ํากว่าก่อนวิกฤติอย่างมาก (80 % ของ GDP ในปี 2548 เทียบกับ 128 % ของ 
GDP ในปี 2540)  เมื่อพิจารณาสัดส่วนของสินเชื่อต่อเงินฝากก็พบว่า สัดส่วนนี้ลดลงจากระดับ 
134.5 % ในปี 2539 เป็น 85.7 % ในเดือนพฤษภาคม 2550  ยิ่งไปกว่านั้น พฤติกรรมการปล่อย
สินเชื่อของธนาคารพาณิชย์ก็เปลี่ยนไปมาก โดยหันมาปล่อยกู้ให้แก่ผู้บริโภคมากขึ้นจาก 10 % เมื่อ 
10 ปีก่อนเป็น 20 % ในปัจจุบัน ในขณะที่ลดสัดส่วนของการปล่อยกู้ให้แก่ภาคธุรกิจลง (IMF 2007, 
43)  
 กล่าวโดยสรุปแล้ว เศรษฐกิจไทยในปัจจุบันยังคงเผชิญกับปัญหา ‚เชิงโครงสร้าง‛ ที่อาจ
ถือได้ว่าเป็นผลต่อเน่ืองจากวิกฤติเศรษฐกิจเมื่อทศวรรษก่อนอยู่ต่อไปคือ มีระดับการลงทุนที่ต่ํากว่า
ศักยภาพของประเทศ ซึ่งอาการที่แสดงออกมาก็คือการมีสภาพคล่องล้นเกินในสถาบันการเงิน เป็น
ต้น และการลงทุนต่ําระดับนี้ย่อมส่งผลให้อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจตํ่ากว่าศักยภาพไปด้วย 
 
 5.1.2. การเพิ่มขึ้นของผลิตภาพการผลิตที่ช้ากว่าคู่แข่งในภูมิภาค 
 แม้ว่าในปัจจุบันยังคงไม่มีคําตอบที่น่าพอใจว่าอะไรคือสาเหตุที่แท้จริงของการลงทุนที่ต่ํา
กว่าศักยภาพของเศรษฐกิจ  บางส่วนเห็นว่าอาจจะเกิดจากความบกพร่องของภาคการเงิน (ทั้งตลาด
ทุนและตลาดสินเชื่อ) ในการทําหน้าที่เป็นตัวกลางทางการเงินในการจัดสรรเงินออมไปสู่การลงทุน  
ในขณะที่บางส่วนเสนอว่า มันอาจจะไม่ใช่ความบกพร่องของตัวกลางทางการเงินก็ได้ แต่อาจจะ
เกิดขึ้นจากการที่ไทยสูญเสียความสามารถในการแข่งขัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งต่อคู่แข่งในภูมิภาคนี้ 
ซึ่งเห็นได้อย่างชัดเจนจากรูปข้างล่างนี้  
 

GDP per person employed (1980=100)

0

50

100

150

200

250

300

350

400

450

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

China

Indonesia

Korea, Republic of

Malaysia

Taiwan, China

Thailand

Viet Nam

 
ที่มา : KILM (18a), International Labor Organization 



 132 

 
 จากรูป อัตราการเติบโตของผลิตภาพการผลิตของแรงงานไทย (labour productivity) 
เพิ่มขึ้นช้ากว่าประเทศเพื่อนบ้านอย่างชัดเจน  กล่าวคือในปี 2539 ไทยและเกาหลีใต้มีระดับผลิต
ภาพพอๆ กันและอยู่ในระดับที่สูงกว่าประเทศอ่ืนๆ  แต่ในปี 2548 ปรากฏว่า จีน เกาหลีใต้ ไต้หวัน 
และเวียดนามได้แซงหน้าไทยไปอย่างชัดเจน  การที่ผลิตภาพการผลิตเพิ่มขึ้นช้านั้น นอกจาก
หมายความว่า รายได้ที่แท้จริงจะเพิ่มขึ้นช้าตามไปด้วยแล้ว ยังอาจส่งผลให้นักลงทุนขาดความมั่นใจ
ที่จะทําการลงทุนใหม่ ทั้งๆ ที่กําลังการผลิตส่วนเกินที่เคยมีอยู่ภายหลังวิกฤติเศรษฐกิจได้ถูกใช้หมด
ไปตั้งแต่ปี 2546 แล้ว  เนื่องจากกลัวว่า เมื่อทําการลงทุนไปแล้วจะไม่สามารถแข่งขันกับประเทศที่
ผลิตภาพเพิ่มขึ้นเร็วกว่าได้  
 ปัญหาเชิงโครงสร้างทั้งสองประการข้างต้นนั้น ในทางทฤษฎีแล้ว รัฐมีศักยภาพที่จะ
แก้ปัญหาได้ด้วยแนวทางอย่างน้อยสองแบบคือ หนึ่ง นโยบายอุตสาหกรรมใหม่ (New Industrial 
Policy) ที่เสนอโดย Stiglitz (2002, 15-23)  นโยบายอุตสาหกรรมใหม่ต่างจากนโยบายอุตสาหกรรม
แบบ ‘ดั้งเดิม’ เช่นที่เคยใช้โดยประเทศเกาหลีใต้ในอดีตคือ รัฐไม่ควรเป็นผู้กําหนดหรือเลือก
อุตสาหกรรมเป้าหมาย (picking-a-winner) เพื่อให้ความช่วยเหลือในรูปแบบต่างๆ เช่นสินเชื่อ
ต้นทุนต่ํา (ซึ่งก็คือการที่รัฐเข้าทํามาหน้าที่จัดสรรทุนและประสานการลงทุนแทนกลไกตลาด
นั้นเอง) แต่รัฐควรมุ่งที่จะแก้ปัญหาความล้มเหลวของตลาดในด้านต่างๆ มากกว่า เช่นปัญหา
ผลกระทบต่อภายนอก  (externality or spill-overs, market incompleteness)134 เป็นต้น  และ
เคร่ืองมือที่รัฐใช้ในการแทรกแซงเพื่อแก้ปัญหานั้นก็ควรที่จะออกแบบให้มีการทํางานที่ใกล้เคียง
กับกลไกตลาดให้มากที่สุด (market-like mechanisms)  สอง รัฐทุ่มการลงทุนในโครงสร้างพื้นฐาน
ทางกายภาพ เช่นการลงทุนขนานใหญ่ในระบบรางและระบบขนส่งมวลชนในกรุงเทพฯ ซึ่งจะช่วย
ลดต้นทุนในการทําธุรกิจให้แก่เอกชน ทําให้เอกชนลงทุนมากขึ้น  
 ทางแก้ในทั้งสองแนวทางนี้ แม้ว่าจะไม่ได้เรียกร้องต้องการความสามารถของรัฐมาก
เท่ากับแนวทางแบบนโยบายอุตสาหกรรมดั้งเดิมก็ตาม แต่ก็เป็นที่แน่นอนว่าตัวรัฐเองจะต้องมีความ
เข็มแข็งและมีความสามารถในระดับหนึ่ง  ในแง่นี้แล้ว การที่รัฐธรรมนูญฉบับ 2550 ถูกออกแบบ
ให้ผลิตรัฐบาลที่อ่อนแอ ก็จะไม่เอื้อต่อการแก้ปัญหาเชิงโครงสร้างข้างต้น  
 

                                                 
134 ตัวอย่างทางรูปธรรมของแนวทางน้ีก็คือ การลงทุนในโครงสร้างพื้นฐานทางความรู้ เช่นการวิจัยท่ีเชื่อมโยงและเป็นประโยชน์ต่อ
ภาคอุตสาหกรรมโดยตรง หรือรัฐทําการปฏิรูปการศึกษาเพื่อเพิ่มคุณภาพและปริมาณของแรงงานทักษะสูง เป็นต้น  
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บทที ่4 
หกสิบปีของพลวัตรรัฐไทย: ความเข้มแข็งและความอ่อนแอ 

 

พลวัตรของรัฐไทย 
 จากบทที่สองและบทที่หนึ่งของการศึกษานี้ชี้ว่าในรอบ 60 ปีที่ผ่านมา (2490-2550) 
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและสังคม (state-society relationship) อาจแบ่งออกได้เป็น 3 ขั้นตอน ตาม
ระดับความเข้มแข็งของรัฐดังนี้ 
 ช่วงแรก 2490-2516 ถือได้ว่าเป็นขั้นตอนของการสร้าง/เพิ่มพูนความเข้มแข็งให้แก่รัฐโดย
สัมพันธ์กับสังคม เพื่อที่จะนํารัฐที่เข้มแข็งขึ้นนี้มาเป็นกลไกในการสร้างเงื่อนไขทางเศรษฐกิจให้
เอ้ือแก่การสะสมทุน  ใน 15 ปีแรก (1950-1965) นั้นรัฐไทยถูกเปลี่ยนจากรัฐผู้ล่า (Predator State) ที่
ไร้เอกภาพ (fragmented) ไร้ความสามารถ (capacity) และมีระดับความเป็นอิสระต่ํา (low 
autonomy) เป็นรัฐขั้นกลาง (Intermediate State)  ที่ประสบความสําเร็จในการสร้าง ‚ทุนนิยมนาย
ธนาคาร‛ ขึ้นเป็นวิถีการสะสมทุนของไทย (mode of capital accumulation)  ความสําเร็จนี้เห็นได้
อย่างชัดเจนทั้งจากอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจที่สูงและมีเสถียรภาพเป็นเวลาต่อเน่ืองกันถึงเกือบ  
40 ปี  การเปลี่ยนผ่านเชิงคุณภาพของรัฐไทยข้างต้นเกิดขึ้นอย่างช้าๆ จากการปะทะประสานของชน
ชั้นนําหลายกลุ่มด้วยกัน แต่สุดท้ายแล้วมันคือผลลัพธ์ทางการเมืองที่เกิดขึ้นจากชัยชนะของกลุ่ม
ทหารภายใต้การนําของจอมพลสฤษดิ์ที่มีต่อกลุ่มซอยราชครูและกลุ่มจอมพล ป. ซึ่งเป็นปีกขวาของ
คณะราษฎร์ และเป็นชนชั้นนํากลุ่มเดียวที่ยังคงเป็นปรปักษ์ต่อสถาบันพระมหากษัตริย์และกลุ่ม
นิยมเจ้า  กล่าวอีกแบบหนึ่งนั้น รัฐประหาร 2500 ก็คือชัยชนะของพันธมิตรระหว่างผู้นําทหารรุ่น
ใหม่และฝ่ายนิยมเจ้า  เมื่อยึดอํานาจรัฐได้แล้ว พลังอนุรักษ์นิยมกลุ่มนี้ก็ทําการปราบปรามและจํากัด
พื้นที่ของประชาสังคมอย่างเข้มงวดและรุนแรง แต่ในอีกด้านหนึ่งก็มอบอํานาจการกําหนดทิศทาง /
การบริหารเศรษฐกิจให้แก่เทคโนแครต เพื่อสร้างวิถีการสะสมทุนแบบทุนนิยมนายธนาคาร ซึ่งนํา
โดยกลุ่มนายทุนชาวจีนผ่านยุทธศาสตร์การพัฒนาเศรษฐกิจแบบทดแทนการนําเข้า  โดยสรุปแล้ว
เศรษฐกิจการเมืองไทยในยุคนี้ต้ังอยู่บนพันธมิตร (ชนชั้นนํา) 4 เส้าคือ ทหาร กลุ่มนิยมเจ้า (royalist) 
เทคโนแครต และนายทุนจีน โดยอ้างสิทธิธรรมการปกครองจากอุดมการณ์ราชาชาตินิยมและการ
เติบโตทางเศรษฐกิจภายใต้บริบทของสงครามเย็น 
 ภายใต้พันธมิตร 4 เส้านี้เองที่ภาคเศรษฐกิจขยายตัวอย่างรวดเร็ว และกลายเป็นพื้นฐาน
ให้แก่การเติบโตของพลังใหม่ทางสังคม (new social force) คือชนชั้นกลาง  เมื่อชนชั้นกลางเติบ
ใหญ่ขึ้นในระดับหนึ่งแล้ว ชนชั้นนี้ก็ปฏิเสธที่จะถูกจํากัดอยู่ภายใต้พื้นที่ประชาสังคมที่อึดอัดและ
คับแคบ และถูกแช่แข็งมาตั้งแต่ 2500 จนกระทั่งระเบิดออกเป็นเหตุการณ์เมื่อวันที่  14 ตุลาคม 2516 
ซึ่งกลายเป็นจุดเร่ิมต้นของกระบวนการทําให้เป็นประชาธิปไตย (democratization) และพัดพา
เศรษฐกิจการเมืองไทยเข้าสู่ยุคที่สอง (2516-2540)  



 134 

 ช่วงท่ีสอง ในยุคที่สองนี้เองที่กระบวนการทําให้ประชาธิปไตยและการเติบโตของกลุ่ม
พลังทางสังคมกลุ่มใหม่ๆ ทําให้รัฐไทยค่อยๆ อ่อนตัวลงในระยะแรก (2521-2532) และอ่อนลงด้วย
อัตราเร่งในระยะต่อมา (2533-2540) การอ่อนตัวลงของรัฐไทยนี้กลายเป็นปัจจัยสําคัญที่ทําให้เกิด
วิกฤติเศรษฐกิจคร้ังใหญ่ขึ้นในปี 2540 และกลายเป็นจุดจบอย่างเป็นทางการของวิถีการสะสมทุน
แบบทุนนิยมนายธนาคาร  กล่าวอย่างถึงที่สุดแล้ว การทําให้เป็นประชาธิปไตยในช่วงแรก (2521-
2532) นั้นแยกไม่ออกจากการเปลี่ยนแปลงของพลังทางสังคมนอกปริมณฑลของรัฐคือ กลุ่มชนชั้น
กลางและนายทุนรุ่นใหม่ที่เติบโตขึ้นภายใต้ ‘ทุนนิยมนายธนาคาร’  กลุ่มชนเหล่านี้เข้าต่อสู้กับ
พันธมิตร 4 เส้า เพื่อชิงส่วนแบ่งทางอํานาจการเมือง  ในแง่นี้ กติกาการเมืองภายใต้รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ.2521 ที่ได้ชื่อว่าเป็นระบอบประชาธิปไตยคร่ึงใบนั้น ก็คือการประนีประนอมระหว่างพันธมิตร
เดิม (ทหาร, นายทุนจีน, เทคโนแครต, กลุ่มนิยมเจ้า) กับพลังนอกรัฐ (นายทุนรุ่นใหม่และชนชั้น
กลาง)  ในอีกด้านหน่ึง ทุนนิยมนายธนาคารภายใต้ยุทธศาสตร์การพัฒนาเศรษฐกิจแบบไม่สมดุล
นั้น นอกจากจะผลิตชนชั้นกลางและนายทุนแล้ว ยังผลักไสให้ช่องว่างระหว่างผู้มั่งมีกับคนจนยาก 
(ชาวชนบท/คนจนเมือง) ถ่างกว้างขึ้นอย่างมหาศาล 
 กติกาการเมือง ความเหลื่อมล้ําทางชนชั้น และระบบราชการรวมศูนย์ที่กรุงเทพฯ นี้เองที่
กลายเป็นเนื้อนาดินอันอุดมเอ้ือแก่การเติบโตของกลุ่มนายทุนท้องถิ่น /เจ้าพ่อ ซึ่งทําหน้าที่เป็น
ตัวกลาง (นายหน้า) ระหว่างเมืองกับชนบท  หรือระหว่างคนจนยากผู้มีสิทธิ์ออกเสียงเลือกตั้ง
จํานวนมหาศาลกับระบบการเมืองระดับชาติในกรุงเทพฯ ผ่านเครือข่ายหัวคะแนน และการซื้อเสียง
ทั้งเงินสดและทรัพยากรอ่ืนๆ  เมื่อนายทุนต่างจังหวัด ซึ่งมีโลกทัศน์และประสบการณ์แบบ
นักการเมืองท้องถิ่น และรวมตัวผ่านระบบพรรคการเมืองขนาดเล็กจํานวนมากที่ไร้วินัยและไร้
เอกภาพถูกส่งเข้ากรุงเทพฯ เพื่อทําการปกครองประเทศในรูปแบบรัฐบาลผสมจํานวนหลายพรรค 
ซึ่งมักจะมีอายุสั้น  แต่ในขณะเดียวกันก็ต้องการทรัพยากรจํานวนมากกลับไปหล่อเลี้ยงเคร่ืองยนต์
ทางการเมืองของตน  สิ่งเหล่านี้ย่อมทําให้รัฐบาลผสมไม่สามารถผลิตและขับเคลื่อนนโยบาย/
แนวทาง/ยุทธศาสตร์ทางเศรษฐกิจที่สอดคล้องกับการสะสมทุนยุคใหม่แบบโลกาภิวัตน์ และการ
สิ้นสุดของสงครามเย็นที่ทําให้การแข่งขันทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศรุนแรงขึ้นเร่ือยๆ  
 ในอีกด้านหน่ึง ณ ปลายทศวรรษที่ 2523 (1980s) ชนชั้นนําก็ตัดสินใจนําพาสังคมเศรษฐกิจ
ไทยเข้าสู่เส้นทางทุนนิยมโลกาภิวัตน์ทั้งด้านการเงิน (รัฐบาลชาติชาย ชุณหะวัณ) และการค้า-การ
ลงทุน (รัฐบาลอานันท์ ปันยารชุน) ภายใต้เส้นทางนี้เองที่เศรษฐกิจไทยเติบโตมาในอัตราเร่ง และ
ส่งผลใน 2 ด้าน คือ หนึ่งการแตกตัว/เติบโตของชนชั้นนายทุนไทย โอกาสทางเศรษฐกิจใหม่ๆนี้
ผลิตนายทุนรุ่นใหม่ที่ร่ํารวยอย่างรวดเร็ว โดยมีข้อต่างสําคัญจากนายทุนรุ่นแรกคือ นายทุนเหล่านี้มี
ฐานเศรษฐกิจอยู่ในภาคเศรษฐกิจจริง (real sector) ไม่ใช่ภาคการเงิน (financial sector) ดังเช่นในยุค
แรก  สอง ท่ามกลางโอกาสใหม่ๆ นี้ ความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจ ความไม่เท่าเทียมระหว่างชนชั้น
ต่างๆ เพิ่มสูงขึ้นอย่างรวดเร็ว พร้อมๆ กับการเปลี่ยนโครงสร้างทางเศรษฐกิจในอัตราที่เร่งตัวขึ้น  
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จนทําให้ขนาดของภาคเกษตรลดลงเหลือเพียง 10 กว่าเปอร์เซ็นต์ของรายได้ประชาชาติเท่านั้น  
แม้ว่าภาคอุตสาหกรรมจะครอบงําระบบเศรษฐกิจไทยในแง่สัดส่วนผลผลิต แต่มันกลับรองรับการ
จ้างงาน และดูดซับแรงงานที่ถูกปลดปล่อยออกจากภาคชนบทได้น้อยมาก (ประมาณ 8 %) ทางออก
ของผู้คนจากภาคเกษตร/ชนบทคือ การส่งคนหนุ่มสาวของครอบครัวเข้าทํางานในภาคเศรษฐกิจใต้
ดิน/ไม่เป็นทางการ (informal sector)  กลายเป็นชนชั้นล่างในเขตเมืองที่ไม่ตัดขาดจากรากของ
ชนบท  ครอบครัวชนบทและคนจนเมืองเหล่านี้คือ ประชากรและคะแนนเสียงข้างมากของระบบ
เลือกตั้งไทยที่ Pasuk และ Baker (2008:71) ประเมินว่ามีขนาดประมาณ 67% ของประชากร 
ในขณะที่ชนชั้นกลางมีเพียง 15% ในปี 2547 

การเติบโตทางเศรษฐกิจในอัตราเร่งระหว่าง 2533-2540 นอกจากนํามาซึ่งภาวะเศรษฐกิจ
ฟองสบู่ วิกฤติเศรษฐกิจ 2540 และการพังทลายของทุนนิยมนายธนาคารแล้ว มันยังเป็นทั้งเหตุและ
ผลของการสูญเสียความสามารถของกลไกรัฐไทย ซึ่งเห็นได้อย่างชัดเจนจากการล่มสลายของกลุ่ม
และองค์กรของเทคโนแครต ผู้ดูแลเศรษฐกิจมหภาค และเป็นภาพสะท้อนการเสื่อมถอยของระบบ
ราชการโดยรวม  สาเหตุของความเสื่อมนี้ ในด้านหน่ึงเกิดขึ้นจากการที่ระบบราชการไม่สามารถ
แข่งขันกับภาคเอกชนในการดึงบุคลากรรุ่นใหม่ที่มีศักยภาพสูงเข้ารับราชการ และยังสูญเสีย
กําลังคนระดับกลาง-สูงที่มีประสบการณ์ในการทํางานให้แก่ภาคเอกชนอีกด้วย  ส่วนอีกด้านหนึ่ง
เกิดจากการแตกตัวของภารกิจและหน่วยงานใหม่ๆ ภายในระบบราชการ ซึ่งซ้ําเติมภาวะไร้เอกภาพ 
ไร้การประสานงานของระบบราชการ (แต่รวมศูนย์การตัดสินใจไว้ที่กรุงเทพฯ) ที่ดํารงอยู่แล้วให้
เลวร้ายยิ่งขึ้น ทําให้กลายเป็นระบบที่อุ้ยอ้าย เทอะทะ ไม่ตอบสนองต่อความต้องการใหม่ๆ หรือ
สภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนไปของสังคม 
 กล่าวโดยสรุปแล้ว ณ ปลายทศวรรษที่  2533 (1990s) รัฐไทยได้อ่อนตัวลงอีกครั้งหนึ่ง เอา
เข้าจริงแล้ว มันเป็นผลพวงจากความสําเร็จในการปรับตัวของรัฐในช่วงเวลาแรกที่สามารถสร้าง
เงื่อนไขต่างๆ อันจําเป็นสําหรับการสะสมทุนขึ้นในสังคมไทย และก่อให้เกิดพลังทางสังคมกลุ่ม
ใหม่ๆ ที่เมื่อเติบโตขึ้นแล้วก็เรียกร้องต่อรองส่วนแบ่งทางอํานาจจากพันธมิตรชนชั้นนําดั้งเดิม  
ความอ่อนแอของรัฐน้ีเกิดขึ้นในสองด้านคือ หนึ่ง การเสื่อมสลายของความสามารถของระบบ
ราชการไทย  สอง กระบวนการทําให้เป็นประชาธิปไตยที่สร้างขึ้นบนฐานความเหลื่อมล้ําทาง
เศรษฐกิจในระดับสูง  ในขณะที่ระบบการเมืองเป็นระบบที่แข่งขันสูงและต้องใช้ทรัพยากรจํานวน
มาก ซึ่งไม่สามารถระดมทุนได้จากสังคมในวงกว้าง  ดังนั้นนักการเมืองและพรรคการเมืองจึงต้อง
พึ่งพาทรัพยากรจากกลุ่มผลประโยชน์เฉพาะทาง และต้องทดแทนด้วยนโยบายและ/หรือ การ
จัดสรรโครงการต่างๆ ของรัฐที่เอ้ือประโยชน์ให้แก่กลุ่มนายทุนกลุ่มแคบๆเหล่านั้น ซึ่งก็คือ 
กระบวนการที่รัฐถูกครอบงํา/ยึดกุม (state capture) ด้วยกลุ่มผลประโยชน์เฉพาะทาง  หรือพูดอีกนัย
หนึ่งคือ รัฐสูญเสียความเป็นอิสระในการกําหนดนโยบายให้แก่ผู้เล่นจากภาคสังคมมากขึ้นนั่นเอง  
นอกจากความเป็นอิสระที่ลดลงแล้ว ระบบการเมืองข้างต้นยังผลิตรัฐบาลที่ไร้เสถียรภาพ จนไม่
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สามารถสร้าง/กําหนด/ผลักดันยุทธศาสตร์/แนวทาง/แผนงานระยะยาว  หรือแม้แต่การสร้าง
โครงสร้างพื้นฐานทางกายภาพรุ่นใหม่ๆ ที่เอ้ือต่อการสะสมทุนรอบใหม่ในยุคโลกาภิวัตน์  
ขณะเดียวกัน รัฐบาลเหล่านี้ก็ขาดความชอบธรรมในการปกครองตามสายตาของชนชั้นกลางและ
ชนชั้นนํา  ทั้งสองชนชั้นต่างมองนักการเมืองและรัฐบาลว่าไร้ความสามารถ ไร้วิสัยทัศน์ และไร้
จริยธรรม  เนื่องจากนักการเมืองเข้าสู่อํานาจด้วยการซื้อเสียง เพื่อแย่งชิงตําแหน่งทางการเมือง และ
ใช้ตําแหน่งหน้าที่เหล่านี้เพื่อ ‘ถอนทุน’ ผ่านการทุจริตและโกงกินในสารพัดรูปแบบ  ปัจจัยทั้งหมด
ข้างต้นทําให้รัฐบาลเกือบทุกชุดอ่อนแอ จนไม่สามารถสั่งการควบคุมหรือทําการปฏิรูประบบ
ราชการให้กลายเป็นกลไกรัฐที่มีประสิทธิผลในการสร้างผลงานได้  ดังนั้นการอ่อนตัวลงใน
ภาพรวมของรัฐไทยนี้เองที่กลายเป็นบริบททางสังคมที่ให้กําเนิดขบวนการปฏิรูปการเมืองหลัง
เหตุการณ์พฤษภาคม 2535  ตามมาด้วยการร่างรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2540  ที่สุดท้ายแล้วถูกทํา
คลอดด้วยวิกฤติเศรษฐกิจซึ่งระเบิดขึ้นในเดือนกรกฎาคม 2540 
 แม้ Connors (2002:44-52) จะเสนอว่า รัฐธรรมนูญ 2540 เป็นผลงานของความร่วมมือ
ระหว่างชนชั้นนําเสรีนิยม กลุ่มนิยมเจ้า ตัวแทนกลุ่มธุรกิจ และกลุ่มองค์กรพัฒนาเอกชน-นัก
เคลื่อนไหวทางสังคม (activist) ซึ่งแต่ละกลุ่มต่างก็ผลักดันวาระของตนเอง  ดังนั้นเนื้อหาของ
รัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงมีความหลากหลาย และสะท้อนความต้องการของขบวนการธงเขียวข้างต้น  
แต่อย่างไรก็ตาม เราอาจจะตีความได้ว่าเป้าหมายหลักของเอกสารประวัติศาสตร์ฉบับนี้ก็คือ ความ
พยายามที่จะออกแบบระบบ/กติกาการเมืองใหม่ที่ต้องการจะเปลี่ยนลักษณะของรัฐไทยในช่วงนั้นที่
ในด้านหน่ึงถูกยึดกุมด้วยกลุ่มผลประโยชน์เฉพาะทางให้กลายเป็นรัฐ ‘ที่เป็นกลาง’ ในการประสาน
ผลประโยชน์และจัดการกับความขัดแย้งของกลุ่มต่างๆ ในสังคม (regulated state) และมีกลไกรับ
ผิดที่ชัดเจน (accountability) เพื่อเป็นเงื่อนไขพื้นฐานที่เอ้ืออํานวยต่อการสะสมทุนในยุคใหม่  
ดังนั้นจึงไม่แปลกที่คําขวัญหน่ึงในการผลักดันรัฐธรรมนูญ 2540 คือ การ ‚ปิดทุจริต เปิด
ประสิทธิภาพและสร้างภาวะผู้นํา‛ ให้แก่ระบบการเมืองไทย  กล่าวในแง่นี้แล้ว เราจึงอ้างได้ว่า 
วาระหลักประการหนึ่งของขบวนการปฏิรูปการเมืองนี้คือ ความพยายามในการปฏิรูปรัฐไทยให้มี
ความเข้มแข็งขึ้นอีกครั้งหนึ่งนั้นเอง 
 ยุคที่สาม (2540-2550) ของการเปลี่ยนแปลงเศรษฐกิจการเมืองนั้น พัดพาเรามาถึงจุดหัก
เลี้ยวที่จะกําหนดชะตากรรมของสังคมในอนาคตอย่างสําคัญยิ่ง  วิกฤติเศรษฐกิจ 2540 ทําลายวิถีการ
สะสมทุนเดิมลงไปพร้อมกับชะตากรรมของนายทุนยุคแรก ซึ่งเป็นผู้สนับสนุนพรรคการเมืองอยู่
หลังฉากมาโดยตลอด  การพังทลายของนายทุนยุคแรกนี้เปิดทางสะดวกให้นายทุนรุ่นสองที่มีฐาน
อยู่ในภาคเศรษฐกิจจริงให้เข้าสู่ปริมณฑลทางการเมืองโดยตรงในนามของพรรคไทยรักไทย  พรรค
ไทยรักไทยชนะการเลือกตั้งอย่างขาดลอยในเดือนมกราคม 2544  โดยการทํา ‘สัญญาประชาคม’ 
กับชนชั้นล่างผ่านนโยบายประชานิยม  แต่โดยเนื้อแท้แล้ว รัฐบาลทักษิณเป็นรัฐบาลของนายทุน
ขนาดใหญ่ โดยนายทุนขนาดใหญ่ เพื่อพวกพ้องนายทุนวงใน และเพื่อชนชั้นนายทุนทั้งชนชั้น  
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ตราบใดที่ผลประโยชน์ทั่วไปของนายทุนทั้งชนชั้นไม่ขัดกับผลประโยชน์เฉพาะของเครือข่าย
นายทุนวงใน 
 ความเข้มแข็งของรัฐบาลทักษิณ โดยเฉพาะในแง่อํานาจทางการเมืองนั้นแยกไม่ออกจาก
รัฐธรรมนูญ 2540 ซึ่งมีวาระหลักในการสร้างฝ่ายบริหารให้เข้มแข็งและมีเสถียรภาพ เพื่อผลิต
รัฐบาลที่มีประสิทธิผลในการผลักดันแนวนโยบายของตน  ในขณะเดียวกันรัฐธรรมนูญ 2540 ก็
สร้างเคร่ืองมือใหม่ๆ เช่น องค์กรอิสระต่างๆขึ้นเป็นกลไกคานอํานาจ/สร้างความรับผิด 
(accountability) ให้แก่ฝ่ายบริหาร  แต่สิ่งที่เกิดขึ้นจริงภายใต้รัฐบาลทักษิณคือ หนึ่ง รัฐบาลใช้
ประโยชน์อย่างเต็มที่จากอํานาจที่สูงขึ้นตามที่กําหนดไว้โดยรัฐธรรมนูญ 2540 เพื่อผลักดันนโยบาย
ประชานิยมอย่างรวดเร็วตามที่ได้ให้สัญญาไว้แก่ฐานเสียงของตน  รวมทั้งนโยบายที่เอ้ือประโยชน์
ให้แก่กลุ่มทุนต่างๆ ทั้งที่เป็นพวกพ้องและกลุ่มทุนโดยทั่วไป  พร้อมๆ กันนี้รัฐบาลก็ทําการรวม
ศูนย์อํานาจเข้าสู่ตัวนายกรัฐมนตรีมากขึ้นผ่านการปฏิรูประบบราชการ การบริหารงบประมาณและ
การสร้างกลไกทางนโยบายของพรรคขึ้นแทนที่ข้าราชการประจํา/เทคโนแครต ซึ่งก็คือการปรับ
กลไกรัฐให้มีความสามารถสูงขึ้นในการขับเคลื่อนนโยบายของตน  ผลจากการทําตามสัญญา
ประชาคมอย่างรวดเร็ว ทําให้รัฐบาลไทยรักไทยเป็นที่นิยมของชาวชนบท/คนจนเมืองอย่างยิ่ง  และ
ความนิยมนี้เองที่ย้อนกลับมาเพิ่มความเข้มแข็งทางการเมืองแก่ตัวรัฐบาลอีกรอบหนึ่ง (ดังเห็นได้
จากคะแนนเสียงของพรรคไทยรักไทย ตั้งแต่การเลือกตั้งเมื่อปี  2548, การเลือกตั้งเดือนเมษายน 
2549, การลงประชามติไม่รับร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550, และการเลือกตั้งเดือนธันวาคม 2550 ที่
ค่อนข้างสม่ําเสมอในระดับ 10 กว่าล้านเสียงมาโดยตลอด)  แต่ในขณะที่ความนิยมทางการเมืองเพิ่ม
อํานาจให้แก่รัฐบาล  ความนิยมนี้กลายเป็นภัยต่อหัวหน้ารัฐบาลโดยตรงด้วย  อย่างน้อย
นายกรัฐมนตรีก็ถูกกล่าวหาจากฝ่ายชนชั้นนํานิยมเจ้าว่า เป็นการแข่งพระบารมี  จนสุดท้าย
กลายเป็นส่วนหน่ึงของข้อหาไม่จงรักภักดีของคณะรัฐประหาร 19 กันยายน 2549  ในอีกด้านหนึ่ง 
รัฐบาลได้นําเอาความเข้มแข็งทางการเมืองนี้ไปเอ้ือประโยชน์โดยตรงทั้งในเชิงนโยบาย (คอรัปชั่น
เชิงนโยบาย) และอ่ืนๆ ให้แก่พวกพ้องนายทุนวงใน จนกระทั่งนายทุนส่วนหน่ึงกลายเป็นศัตรู 
 สอง ในขณะที่ใช้ประโยชน์อย่างเต็มที่จากอํานาจที่สูงขึ้น รัฐบาลทักษิณก็ทําการถอดร้ือ
กลไกคานอํานาจทั้งในวุฒิสภาและองค์กรอิสระจนทําให้เกิด ‘ผลงาน’ หลายประการเช่น การฆ่าตัด
ตอน 2500 ศพในสงครามปราบยาเสพติด และการแก้ปัญหาภาคใต้มีลักษณะไม่แตกต่างจากผลงาน
ของรัฐบาลอํานาจนิยม (authoritarian government)  ผลจากการกระทําทั้ง 2 ด้านข้างต้น  ทําให้
รัฐบาลทักษิณกลายเป็นรัฐบาลจากการเลือกตั้งที่มีอํานาจมากที่สุดในประวัติศาสตร์การเมืองไทย  
แต่อํานาจที่กระจุกตัวอยู่ในชนชั้นนําทางธุรกิจรุ่นใหม่ในวงแคบๆ นี้สูงมาก  จนกระทั่งไปทําลาย
สมดุลแห่งอํานาจเดิมของชนชั้นนําไทยภายใต้ร่มพระบรมโพธิสมภาร  ในสมดุลเดิมนั้นอย่างน้อยก็
มีลักษณะพหุนิยม มิใช่ตกอยู่ในการผูกขาดครอบงําของคนกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งเพียงกลุ่มเดียว 
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 เมื่อสมดุลแห่งอํานาจนี้ถูกทําลายไป บางส่วนของชนชั้นนําโดยเฉพาะอย่างยิ่งกลุ่ม
เครือข่ายข้าราชบริพาร (McCargo) และนายทุนบางส่วนจึงสร้างแนวร่วมกับชนชั้นกลาง ซึ่งมีกลุ่ม
พันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตยเป็นกองหน้า และกลายเป็นขบวนการต่อต้านรัฐบาลทักษิณ  
จนกระทั่งนําไปสู่การรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 ผู้ผลิตรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 ขึ้นในที่สุด 
 กล่าวอีกแบบหนึ่งแล้ว นับตั้งแต่ พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา รัฐไทยภายใต้บังเหียนของพรรคไทย
รักไทยนั้นมีลักษณะดังต่อไปนี้คือ 

1. อํานาจทางการเมืองของฝ่ายบริหารเข้มแข็งขึ้นมาก ซึ่งเป็นไปตามความตั้งใจของ
ผู้ออกแบบรัฐธรรมนูญ 2540 

2. ระบบราชการหรือกลไกรัฐโดยรวม และทรัพยากรของรัฐถูกรวมศูนย์เข้าสู่ศูนย์กลาง
แห่งอํานาจ คือตัวนายกทักษิณโดยตรง ผ่านการปฏิรูประบบราชการการ โยกย้าย
บุคลากร และการบริหารงบประมาณ  คงเป็นที่ถกเถียงกันได้ว่าการรวมศูนย์นี้ลงหลัก
ปักฐานจนกลายสภาพเป็นสถาบันแล้วหรือไม่ รวมทั้งกลายเป็นกลไกที่มีเอกภาพ มี
ประสิทธิผล จนเข้าใกล้ตัวแบบของระบบราชการในอุดมคติมากขึ้นหรือไม่  แต่ที่
แน่นอนก็คือ กลไกรัฐที่ถูกปรับใหม่นี้อย่างน้อยก็พอเพียงในการขับเคลื่อน
แนวนโยบายหลักๆ ของรัฐบาลทักษิณ 

จาก 1. และ 2. เราอาจสรุปได้ว่า รัฐไทยในช่วงรัฐบาลทักษิณเข้มแข็งขึ้น  แต่ในอีกด้าน
หนึ่งเมื่อพิจารณาถึงความเป็นอิสระของรัฐจากกลุ่มผลประโยชน์แล้ว  กลับพบว่ารัฐไทยถูกครอบงํา
ด้วยกลุ่มผลประโยชน์วงแคบๆ จนกล่าวได้ว่า ลักษณะทุนนิยมพวกพ้อง (crony capitalism) 
กลายเป็นจุดเด่นของรัฐบาลทักษิณ 

แม้ว่าวิถีการสะสมทุนแบบทุนนิยมนายธนาคารถูกทําลายลงไป แต่เรายังไม่เห็นวิถีใหม่ถูก
สร้างขึ้นทดแทน ทั้งๆ ที่วิกฤติเศรษฐกิจผ่านไปมากกว่า 10 ปีแล้ว  เราพบแต่เพียงว่า รัฐไทยในยุคนี้
ใช้อํานาจและกลไกของรัฐเข้าแทรกแซงระบบเศรษฐกิจมากขึ้นกว่ายุคก่อนๆ อย่างชัดเจน และมี
ทิศทางเข้าข้างภาคเศรษฐกิจจริงมากกว่าภาคการเงิน (real sector biased)  แต่ในอีกแง่หนึ่ง เราพบว่า 
รัฐบาลมีความเข้าใจปัญหาเชิงยุทธศาสตร์ของภาคธุรกิจมากขึ้น และมีแนวทางแก้ปัญหาค่อนข้าง
ชัดเจน  ตัวอย่างเช่น ปัญหาการสูญเสียความสามารถในการแข่งขัน  แต่เอาเข้าจริงแล้ว รัฐบาลก็ยัง
ไม่ประสบความสําเร็จในการแก้ปัญหา  ส่วนหนึ่งเป็นเพราะรัฐบาลมีระดับความเป็นอิสระจากกลุ่ม
ทุนโดยเฉพาะกลุ่มทุนวงในน้อยมาก  หรือกล่าวโดยสรุปแล้ว ความเข้มแข็งของรัฐไทยในยุค
รัฐบาลทักษิณนั้นเข้มข้นขึ้นในด้านความสามารถของรัฐ  แต่ในขณะเดียวกันก็กลับอ่อนแอลงใน
ด้านความเป็นอิสระของรัฐ  แต่พัฒนาการทั้งสองด้านของรัฐนี้ นอกจากจะทําให้สังคมไทยยังไม่
สามารถสร้างวิถีการสะสมทุนแบบใหม่ขึ้นแล้ว ยังกลับกลายเป็นสาเหตุที่สําคัญของการรัฐประหาร 
19 กันยายน  สําหรับชนชั้นนําดั้งเดิมแล้ว จะมีอะไรน่ากลัวไปกว่าการที่รัฐมีความสามารถสูงขึ้นใน
การแทรกแซงสังคม  แต่ในขณะเดียวกันอํานาจรัฐกลับถูกยึดกุมด้วยผลประโยชน์ของคนกลุ่ม
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แคบๆ  ในแง่นี้แล้ว การรัฐประหารคร้ังนี้จึงเป็นผลจากการตอบโต้ของชนชั้นนําดั้งเดิมต่อการรวม
ศูนย์อํานาจรัฐที่เกิดขึ้นตั้งแต่ 2544 เป็นต้นมา 

การตอบโต้ต่อการรวมศูนย์อํานาจรัฐภายใต้กลุ่มทุนที่เข้าสู่อํานาจรัฐด้วยการเลือกตั้งนั้น 
เห็นได้ชัดเจนจากบทบัญญัติต่างๆ ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550  ในขณะที่วาระหลักของฉบับ 2540 
คือการเพิ่มอํานาจให้แก่ฝ่ายบริหาร รัฐธรรมนูญฉบับ 2550 เป็นการกลับหลังหัน 180 องศาที่ลด
อํานาจของฝ่ายบริหารและนักการเมืองจากการเลือกตั้ง  โดยผ่านกลไกต่างๆ เช่น วุฒิสมาชิกที่เกือบ
คร่ึงหนึ่งมาจากการแต่งต้ัง และการเปลี่ยนแปลงวิธีการเลือกตั้ง  เห็นได้ชัดเจนว่าความพยายาม
ทั้งหมดนี้มีเป้าหมายอย่างแคบอยู่ที่การป้องกันไม่ให้อดีตนายกฯ ทักษิณกลับเข้าสู่อํานาจอีกครั้ง
หนึ่ง  จนผู้สังเกตการณ์บางท่านเรียกรัฐธรรมนูญ 2550 ว่า ‚หมายจับทักษิณ‛ และมีเป้าหมายอย่าง
กว้างอยู่ที่การลดอํานาจของนักการเมืองจากการเลือกตั้ง  ในแง่นี้ รัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงเป็นกลไก
ของชนชั้นนําดั้งเดิมที่พยายามจะดึงอํานาจกลับสู่อุ้งมือของกลุ่มตนอีกครั้งหนึ่ง  จนกระทั่งได้รับ
ฉายาอีกอย่างหนึ่งว่า ‚รัฐธรรมนูญฉบับอมาตยาธิปไตย‛  แต่การเลือกตั้งธันวาคม 2550 ก็พิสูจน์ว่า
ความพยายามดึงอํานาจกลับนี้ยังไม่ประสบผลสําเร็จ  ทั้งๆที่ตกอยู่ภายใต้กฎอัยการศึกและความ
ลําเอียงของกลไกรัฐ พรรคพลังประชาชน (ไทยรักไทยภาค 2) กลับชนะอย่างท่วมท้น จนเกือบจะ
ครองข้างมากในสภาผู้แทนฯ ได้อย่างเด็ดขาด  และมีเสียงสนับสนุนในรัฐสภาพอเพียงที่จะแก้
รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 ให้มีเนื้อหากลับไปใกล้เคียงกับฉบับ 2540 ซึ่งก็ถูกต่อต้านโดยกลุ่มพันธมิตร
ประชาชนเพื่อประชาธิปไตยอีกครั้งหนึ่ง (เดือนพฤษภาคม 2551)  
 ณ จุดน้ีจึงอาจกล่าวได้ว่า สถานการณ์แห่งความขัดแย้งที่เป็นอยู่ในปัจจุบันนั้น 
เปรียบเสมือนการย้อนรอยความขัดแย้งกลับไปสู่ช่วงเวลาก่อนการรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 ที่
เป็นการตรึงกําลังยันกันระหว่างพันธมิตร 2 ฝ่ายคือ หนึ่ง ฝ่ายชนชั้นนํานิยมเจ้า ชนชั้นนําในหมู่
ทหารและข้าราชการพลเรือน นักวิชาการ นายทุนรุ่นเก่าและชนชั้นกลาง  สอง ฝ่ายนายทุนรุ่นใหม่ 
ชาวชนบทและคนจนเมือง  ในแง่นี้แล้วการรัฐประหาร 19 กันยายนและห้วงเวลาภายใต้รัฐบาลสุร
ยุทธ์นั้น เป็นแต่เพียงการแช่แข็งความขัดแย้งของพลังทางสังคม 2 ฝ่ายข้างต้นเท่านั้นเอง  ประเด็น
หลักแห่งความขัดแย้งยังคงเป็นเร่ืองการต่อรองอํานาจโดยสัมพัทธ์ระหว่างชนชั้นนําดั้งเดิมและชน
ชั้นนํารุ่นใหม่  ตราบใดที่ชนชั้นนําทั้งสองฝ่ายยังตกลงกันไม่ได้ หรือความขัดแย้งยังไม่คลี่คลายจน
สามารถมอบชัยชนะให้ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งได้แล้ว  ตราบนั้นสังคมการเมืองและรัฐไทยก็จะถูกตอก
หมุดตรึงอยู่กับที่ ไม่สามารถเดินหน้าหรือถอยหลังได้ 
 นัยยะของการที่สังคมการเมืองไทยและตัวรัฐถูกตรึงอยู่กับที่นั้นมีหลายประการ  ที่สําคัญ
คือ สังคมไทยจะยังไม่สามารถสร้างวิถีการสะสมทุนแบบใหม่ขึ้นมาทดแทนทุนนิยมนายธนาคาร  
หากเราสามารถเก็บรับบทเรียนจากประวัติศาสตร์เศรษฐกิจการเมืองไทยในรอบ 60 ปีที่ผ่านมาแล้ว 
บทเรียนบทหนึ่งก็คือ ก่อนที่สังคมเราจะสามารถสร้างระบบทุนนิยมนายธนาคารขึ้นได้นั้น เหล่า
บรรดาชนชั้นนํากลุ่มต่างๆ จะต้องตกลงกัน หรือต่อสู้กันจนฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งพ่ายแพ้ไปเสียก่อน ใน
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ประเด็นเร่ืองสัมพันธภาพทางอํานาจระหว่างชนชั้นนํากลุ่มต่างๆ (ช่วงเวลา 2490-2500) ซึ่งก็คือ 
การต่อสู้เพื่อแย่งกันกําหนดระดับอํานาจโดยสัมพัทธ์ของกลุ่มฝ่ายต่างๆ นั้นเอง  แต่สิ่งหนึ่งที่
ปัจจุบันแตกต่างจากอดีตคือ การที่สังคมการเมืองไทยนั้นได้เปลี่ยนแปลงจนถึงจุดที่การต่อรอง
ระดับอํานาจโดยสัมพัทธ์ เพื่อหาจุดสมดุลแห่งอํานาจจุดใหม่นั้น จะไม่สามารถทําได้ภายใต้การ
ผูกขาดของชนชั้นนํากลุ่มต่างๆ โดยปราศจากการมีส่วนร่วมของชนชั้นล่าง-คนชนบท/คนจนเมือง
อีกต่อไป  เกือบ 6 ปี ภายใต้รัฐบาลทักษิณนั้น ชนชั้นล่างกลุ่มนี้ถูกปลุกให้ต่ืนตัวและต้องการเข้ามามี
ส่วนร่วมทางการเมือง  เฉกเช่นเดียวกับในช่วงทศวรรษ 2513 (1970s) ที่ชนชั้นกลางไม่ยอมให้ถูก
กีดกันออกจากปริมณฑลทางการเมืองอีกต่อไป  ช่วงเวลา 6 ปีนั้น ทําให้ชนชั้นล่างตระหนักแล้วว่า 
อํานาจและการมีส่วนร่วมทางการเมืองผ่านระบบการเลือกตั้ง ‘กินได’้  กล่าวในแง่นี้ ความพยายาม
ของพันธมิตรฝ่ายชนชั้นนําดั้งเดิมที่จะดึงอํานาจกลับคืนนั้น จึงเป็นความพยายามที่ฝืนกระแสการ
เปลี่ยนแปลงของพัฒนาการของพลังทางสังคมใหม่ๆ และหากกงล้อประวัติศาสตร์มีจริงแล้ว 
พันธมิตรกลุ่มนี้ก็จะถูกกงล้อนี้บดขยี้ไปในท้ายที่สุด  แต่วลี ‘ท้ายที่สุด’ นี้ก็มิได้บอกเลยว่า มันจะกิน
เวลานานเท่าใด 5 ปี หรือ 50 ปี  ตราบนั้น อนาคตของสังคมเศรษฐกิจไทยก็จะตกเป็นตัวประกันของ
ความขัดแย้งต่อไป 
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Output จากโครงการวิจัยที่ได้รับทุนจาก สกว. 

1. ผลงานตีพิมพ์ในวารสารวิชาการนานาชาติ (ระบุชื่อผู้แต่ง ชื่อเรื่อง ชื่อวารสาร ปี 
เล่มที่ เลขที่ และหน้า) หรือผลงานตามที่คาดไว้ในสัญญาโครงการ 
 
ไม่มี 
 

2. การน าผลงานวิจัยไปใช้ประโยชน์ 
- เชิงพาณิชย์ (มีการน าไปผลิต/ขาย/ก่อให้เกิดรายได้ หรือมีการน าไปประยุกต์ใช้

โดยภาคธุรกิจ/บุคคลทั่วไป)   ไม่มี 
- เชิงนโยบาย (มีการก าหนดนโยบายอิงงานวิจัย/เกิดมาตรการใหม่/เปลี่ยนแปลง

ระเบียบข้อบังคับหรือวิธีท างาน)  ไม่มี 

- เชิงสาธารณะ (มีเครือข่ายความร่วมมือ/สร้างกระแสความสนใจในวงกว้าง) ไม่ม ี

- เชิงวิชาการ (มีการพัฒนาการเรียนการสอน/สร้างนักวิจัยใหม่) 
น าไปใช้กระกอบการสอนในช่วงที่ผ่านมา และคาดว่าจะพัฒนาเป็นต าราประกอบการสอน
วิชาเศรษฐกิจไทยของคณะเศรษฐศาสตร์ ธรรมศาสตร์เสร็จสิ้นในปี 2552 นี้  
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วิชาการ หนังสือ การจดสิทธิบัตร) 
- การเสนอผลงานในที่ประชุมวิชาการไทยศึกษา ณ University of Hokkaido Japan วันที่ 7-

8 กรกฎาคม 2007 ในหัวข้อ “เศรษฐศาสตร์การเมืองไทย: 10 ปีหลังวิกฤตเศรษฐกิจ 2540”  
- การเสนอผลงานในที่ประชุมวิชาการ Whither East Asian Capitalism?: New Thinking 

about the Asian Financial Crisis, May 18-19, 2007, Seoul, South Korea จัดโดย The 
Korean Association of International Studies (KAIS) และ University of California 
(Berkeley) Center for Korean Studies ในหัวข้อ “Economic Boom, Shrinking 
Autonomy, and the Decline of the Thai State”. 

- การเสนอผลงานในหัวข้อ "หน่ึงทศวรรษแห่งความหน่อมแน้มของรัฐไทยในการจัดการ
เศรษฐกิจ (พ.ศ.2540-2550)" วันที่ 25 กุมภาพันธ์ 2551 ณ ห้องประชุมชั้น 5 คณะ
เศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ์

- พัฒนาเป็น Monograph No. 434 December 20007 ในหัวข้อ “Weak State and Political 
Economy of Thailand: Ten Years after the Crisis”. จัดพิมพ์โดย The Institute of 
Developing Economies, Tokyo, Japan,  2007  
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