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ค�าน�า
อ�านาจ การเมืองและวาทกรรม

อ�านาจเป็นสิ่งที่อยู่ในทุกอณูของความสัมพันธ์ระหว่างมนุษย์และเป็นเง่ือนไข

ก�าหนดต�าแหน่งแห่งที่ของบุคคล

อ�านาจเป็นของจริง แต่ไม่จ�าเป็นต้องถูกสังเกตหรือเห็นได้เพราะอ�านาจท�างานทั้ง

ในรปูแบบทีร่บัรูไ้ด้และในรปูแบบทีพ้่นจากการรบัรู ้อ�านาจทีท่รงพลงัมักเป็นอ�านาจทีพ้่นจาก

การรับรู้

ปฏิบัติการของอ�านาจที่ไม่ถูกมองว่าเป็นการเมืองหรือพ้นจากการเมืองคืออ�านาจ

ที่พ้นจากการรับรู้ อ�านาจพ้นจากการรับรู้ได้ด้วยการคลุมโดยสิ่งอื่น สิ่งที่สามารถคลุมอ�านาจ

ไม่ให้เป็นที่รับรู้ได้มีหลายสิ่งซึ่งล้วนแต่เป็นของที่อ�านาจสร้างขึ้นเพื่อคลุมตัวมันเองเป็นต้นว่า 

ความดี ความจริง หรือความรู้ สิ่งเหล่านี้มีคุณสมบัติคล้ายคลึงกันแม้จะถูกเรียกต่างกันและ

จะท�างานสอดประสานกับเครื่องคลุมอ�านาจชนิดอื่นๆ โดยไม่จ�าเป็นต้องมีการควบคุมจาก

ส่วนกลาง 

เครื่องคลุมอ�านาจเหล่านี้ท�าหน้าท่ีการจัดประเภทและประเมินคุณค่า การจัด

ประเภทและประเมินคุณค่าโดยเคร่ืองคลุมอ�านาจท�าให้ของบางส่ิง/คนบางคนอยู่ในสถานะ

เหนอืว่าสิง่อืน่/คนอืน่ สมควรเชือ่ถอืโดยไม่จ�าเป็นต้องต้ังค�าถามกระทัง่ปฏบิติัตามโดยไม่ต้อง

คดิแม้ว่าสิง่ทีเ่ชือ่และกระท�าจะขดัแย้งต่อข้อเทจ็จรงิทัง้ปวงทีป่รากฏ มายาภาพทีก่�ากบัความ

เป็นจริงนี้รู้จักกันในนามวาทกรรม

วาทกรรมพรางอ�านาจให้พ้นจากการถูกจับจ้องและตั้งค�าถาม เมื่ออ�านาจถูกคลุม

ด้วยมายาภาพจนพ้นจากการรบัรู ้สรรพสิง่ทีถ่กูอ�านาจกระท�ากจ็ะพ้นจากการรบัรูไ้ปด้วยโดย

เฉพาะการเอารัดเอาเปรียบและการกดขี่มนุษย์ในสังคม อันเกิดจากความสัมพันธ์ทางอ�านาจ

ที่ไม่เท่าเทียม
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การตั้งค�าถามท�าให้อ�านาจท่ีพ้นจากการรับรู้กลับมาปรากฏ การตั้งค�าถามเป็น 

การเมืองเพราะท�าให้อ�านาจเผยตัว ความเท่าเทียมจะปรากฏเป็นจริงได้จึงต้องกระท�าผ่าน

การเมืองอันเป็นเครื่องเปิดโปงอ�านาจมากกว่ากระท�าผ่านความรู้อันเป็นเครื่องคลุมอ�านาจ 

โดยเฉพาะความรู้ชนิดที่ประยุกต์ใช้ง่ายให้ค�าตอบตรงค�าถามมักน�าอ�านาจไปวางไว้ในมือผู้รู้

และซ่อนห่างจากประชาชน 

ความปรารถนาของหนังสือเล่มน้ีคือการมีส่วนที่จะน�าอ�านาจนั้นคืนสู่เจ้าของเดิม

ด้วยความรู้อีกชนิดหนึ่งที่น�าไปสู่การท�าให้เห็น ตั้งค�าถามและเป็นการเมือง

เอกสิทธิ์ หนุนภักดี

“ปีที่ 58 ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ”
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บทที่

4

ทีดีอาร์ไอกับเศรษฐกิจการเมืองไทย

“สภาพแวดล้อมในการก�าหนดนโยบายในปัจจุบันมีความซับซ้อนมากขึ้น  

การเมืองเป็นประชาธิปไตย มีกลุ่มผลประโยชน์ที่หลากหลายมากขึ้นกว่าอดีต”1

สมเกียรติ ตั้งกิจวานิชย์

ที่ทางของคลังสมอง

แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติฉบับที่ 1 ปี 2504-2509 และแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติฉบับต่อๆ มาหลังจากน้ันท�าให้ประเทศไทยมีการปรับโครงสร้างและ 

เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างก้าวกระโดด แม้จะมีช่วงเวลาที่ชะงักงันหรือถดถอยบ้างแต่ก็

ยังมีการเติบโตทางเศรษฐกิจเฉลี่ยในระดับสูง มีการเปล่ียนแปลงโครงสร้างการผลิตและ 

การจ้างงานอย่างมาก2 

การพัฒนาประเทศด้วยการก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐานอย่างเป็นล�่าเป็นสันในยุค 

รฐับาลสฤษดิท์�าให้กลุม่นกัธรุกิจต่างจงัหวดัสะสมทนุและก้าวเข้ามาเป็นตัวแสดงหลกัอกีตัวหนึง่ 

ของการเมืองไทย ผู้แทนราษฎรท่ีมีอาชีพเป็นนักธุรกิจเพิ่มจ�านวนมากขึ้นอย่างก้าวกระโดด

จากจ�านวน 44 คน ในปี 2500 มาเป็น 100 คนในปี 25123 และเพิ่มขึ้นอีกมากหลังจากนั้น

พร้อมกับอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของไทย
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โดยเฉพาะในระยะเวลาระหว่าง 2501-2516 ที่เกิดการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ

อย่างรวดเร็วรุนแรงอันเป็นผลมาจาก “แนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจทุนนิยมตามยุทธศาสตร์

การเติบโตอย่างไม่สมดุลของพวกเทคโนแครต (technocrat)”4 “ท�าให้เกิดการก่อตัวของ 

ชนชัน้ใหม่ๆ ขึน้ในสงัคมเมอืงและชนบท โดยเฉพาะชนชัน้กระฎุมพใีหม่ๆ รวมถงึคนชัน้กลาง

และนายทุนน้อย”5 เกษียร เตชะพีระสรุปว่ามี 3 ตัวการท่ีท�าให้เกิดการเปล่ียนแปลงน้ี 

คือ หนึ่ง จักรวรรดินิยมอเมริกัน สอง ระบอบสฤษดิ์ สาม เทคโนแครต6

ท่ามกลางความเปล่ียนแปลงน้ีกระบวนการก�าหนดนโยบายเศรษฐกิจมหภาคของ

รฐับาลสฤษดิ ์ธนะรัชต์เป็นกระบวนการทีร่วมศนูย์และปิดมากโดยอาศยัการประสานงานอย่าง

ใกล้ชิดจากข้าราชการประจ�าและเจ้าหน้าท่ีจากส่ีหน่วยงานหลักคือ หนึ่ง ส�านักงบประมาณ 

สอง ส�านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ/ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติ สาม ส�านักงานเศรษฐกิจการคลัง สี่ ธนาคารแห่งประเทศไทย7โดยไม่มี

การต่อรองจากกลุ่มผลประโยชน์อื่นนอกวงการเมืองของชนชั้นน�าเพราะไม่มีพรรคการเมือง 

ไม่มีการเลือกต้ัง ย่ิงไปกว่าน้ัน การเคลื่อนไหวหรือขบวนการทางการเมืองที่มีแนวคิดและ 

แนวนโยบายพัฒนาประเทศที่แตกต่างจากแนวทางของรัฐบาล ถูกจอมพลสฤษดิ์ผู้น�ารัฐบาล

ปราบปรามอย่างเด็ดขาด เช่น มีการปิดสหภาพแรงงาน การจับกุมและประหารชีวิตพลเมือง

ไทยในข้อหากระท�าการเป็นคอมมิวนิสต์8

ระหว่างกลางพุทธทศวรรษที่ 2510 จนถึงกลางพุทธทศวรรษที่ 2520 ทหารผู้กุม

อ�านาจการเมืองก็แตกแยกแบ่งพรรคแบ่งพวก9 ประกอบกับนโยบายปกป้องตลาดภายใน 

บางส่วน เช่น ตลาดการค้าข้าวควบคู่ไปกับนโยบายการค้าเสรี นโยบายสนับสนุนการลงทุน

จากต่างประเทศและการส่งออกท�าให้ “กลุม่ทุนเมอืง” สะสมทนุมคีวามเข้มแขง็และเป็นอสิระ

จากทหารมากขึ้น10 ในขณะเดียวกันการขยายตัวทางเศรษฐกิจออกไปสู่ชนบท การเพิ่มข้ึน

ของแรงงานมกีารศกึษาและชนชัน้กลางกเ็ป็นโอกาสให้กบัการสะสมทนุของกลุม่ธรุกจิท้องถิน่  

จนสามารถสร้างกลุ่มพลังทางการเมืองเข้ามาต่อรองผลประโยชน์ด้วย 

การเปลีย่นแปลงทางเศรษฐกจิทีน่�าไปสูก่ารเพิม่ขึน้ของตวัแสดงทางการเมอืง การ

เสื่อมสลายของระบอบเผด็จการทหาร การหยั่งรากของประชาธิปไตยและระบบรัฐสภาท�าให้

การควบคุมและด�าเนินนโยบายจากศูนย์กลางอย่างเบ็ดเสร็จไม่สามารถกระท�าได้ดังเดิม 

นักการเมืองท่ีเข้าถึงอ�านาจผ่านการเลือกตั้งเริ่มสามารถเข้ามามีบทบาทก�าหนด-ก�ากับ
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นโยบาย อ�านาจตัดสินใจโครงการขนาดใหญ่ของรัฐย้ายเข้าไปสู่ในมือกระทรวงต่างๆ11 

ส�านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ หรือส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติ (สภาพัฒน์) ในปัจจุบันอันเป็นหน่วยงานคลังสมองของรัฐก่อต้ังขึ้นด้วย

การสนับสนุนของสหรัฐฯ และธนาคารโลกในปี 2493 และมีบทบาทส�าคัญในการก�ากับการ

ด�าเนนินโยบายสาธารณะส�าคญัๆ ของไทยตลอดได้ถกูลดบทบาทลงในพทุธทศวรรษที ่2520 

นี้เอง12

บริบทเศรษฐกิจสังคมการเมืองไทยในปี 2527 อันเป็นช่วงเวลาที่ทีดีอาร์ไอก่อตั้ง

ขึ้นนั้น เศรษฐกิจไทยขาดเสถียรภาพ ยากล�าบากและต้องปรับตัว13 ในขณะเดียวกันก็เป็น

ช่วงทีม่กีารเตบิโตของประชาธปิไตยในประเทศไทยด้วย หมายความว่ารฐัไทยต้องเผชญิหน้า

กับความผันผวนทางเศรษฐกิจและการเมือง ในจังหวะเวลาซึ่งอ�านาจเผด็จการที่เคยใช้ก�ากับ

ควบคุมสังคมก่อน 2520 นั้นได้เสื่อมคลายลงไปมากแล้ว สภาพัฒน์ฯ ไม่สามารถเป็นพื้นที่

ให้เทคโนแครตมีบทบาทผลักดันนโยบายของประเทศได้เหมือนที่เคยเป็น เสนาะ อูนากูล 

เลขาธิการสภาพัฒน์ฯ จึงคิดที่จะตั้งองค์กรคลังสมองขึ้นมาเพื่อสนับสนุนการท�างานของ 

สภาพัฒน์ฯ โดยมีเหตุผลหน่ึงคือ กิจกรรมขององค์กรประเภทนี้ “ไม่สามารถท�าได้ใน 

หน่วยงานรัฐ”14

เมื่อเปรม ติณสูลานนท์เป็นผู้น�ารัฐบาลระหว่างปี 2523-2531 การเมืองไทยเป็น 

การเมืองแบบรัฐสภา แม้ว่าทหารจะยังมีอ�านาจและอิทธิพลทางการเมืองแต่ก็ลดน้อยลงและ

ไม่ได้มีเอกภาพมากเท่ากับในช่วงทศวรรษก่อนหน้านั้น15 การเมืองแบบรัฐสภาเร่ิมกลายมา

เป็นมาตรฐานขั้นต�่าของระบบการเมืองไทย เหล่านายพลที่เข้าสู่แวดวงการเมืองต้องตั้ง

พรรคการเมืองเพ่ือเข้าสู่อ�านาจบริหาร ดัชนีแสดงว่าการเมืองในระบบรัฐสภาเริ่มหย่ังรากลง

ในการเมืองไทย คอืการทีน่ายทหารระดับสูงทีต้่องการเข้าสูอ่�านาจการเมอืงจะต้องลาออกหรอื

เกษยีณอายรุาชการแล้วมาลงสมคัรรบัเลือกตัง้และต้ังพรรคการเมอืง ได้แก่ พลเอกเกรยีงศกัด์ิ 

ชมะนันท์ตั้งพรรคการเมืองชื่อ-พรรคชาติประชาธิปไตย (2522) พลเอกอาทิตย์ ก�าลังเอก-

พรรคปวงชนชาวไทย (2529) พลตรีจ�าลอง ศรีเมือง-พรรคพลังธรรม (2531) พลเอกชวลิต 

ยงใจยทุธ-พรรคความหวังใหม่ (2532) แม้แต่คณะรกัษาความสงบเรยีบร้อยแห่งชาต ิ(รสช.) 

หลังการปฏิวัติรัฐบาลพลเอกชาติชายก็ต้องตั้งพรรคการเมืองเพื่อสืบทอดอ�านาจ (พรรค

สามัคคีธรรม 2534)
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สามทศวรรษหลงัการมแีผนพฒันาเศรษฐกจิแห่งชาตฉิบบัแรก การเมอืงไทยขยาย

วงและมีคนกลุ่มใหม่เข้ามามีบทบาทมากขึ้นเร่ือยๆ และผู้คนเหล่าน้ีล้วนแสวงหาพื้นที่ทาง 

การเมอืงของตนเองสะท้อนผ่านเหตุการณ์พฤษภาทมฬิ 2535 ทีมี่การรวมตวักนัของประชาชน

หลากหลายกลุม่ท่ีส่วนใหญ่เป็นผูม้กีารศกึษา รายได้ด ีท�างานในส�านกังานหน่วยงานราชการ

หรือบริษัทเพ่ือคัดค้านนายกรัฐมนตรีที่ไม่ได้มาจากกระบวนการการเลือกต้ัง ธงชัย  

วินิจจะกูลสรุปว่าเหตุการณ์นี้แสดงถึงจุดสิ้นสุดของระบอบเผด็จการทหาร16

เหตุการณ์พฤษภาทมิฬ 2535 ท�าให้สองตัวแสดงส�าคัญในการเมืองไทย คือ  

ทหารและนักการเมืองสูญเสียความน่าเชื่อถือจากประชาชน ตัวแสดงที่ก้าวเข้ามามีบทบาท

เพิ่มมากขึ้นคือข้าราชการ นักธุรกิจการเงินและเทคโนแครตเอกชน และประเทศไทยได้เดิน

หน้าสู่ระบบเศรษฐกิจทุนนิยมโลกาภิวัตน์มากขึ้นในกลางพุทธทศวรรษที่ 2530 นี้เอง

ในทางเศรษฐกิจ มีการปฏิรูประบบเศรษฐกิจด้วยการลดภาษีรายได้ธุรกิจ รายได้

ทั่วไป ลดภาษีสินค้าน�าเข้า ลดภาษีสินค้าประเภททุน จัดตั้งคณะกรรมการตลาดหลักทรัพย์

โดยนายอานันท์ ปันยารชุน อดีตปลัดกระทรวงการต่างประเทศและประธานกรรมการบริษัท

สหยูเนี่ยน ผู้ด�ารงต�าแหน่งนายกรัฐมนตรีสองครั้งคือ หลังรัฐประหาร 2534 และหลัง 

พฤษภาทมิฬ 2535 ก่อนที่จะมีการเลือกตั้งทั่วไปอีกครั้งและเมื่อนายชวน หลีกภัยได้ขึ้นมา

เป็นนายกฯ ในเดือนกันยายน 2535 ก็ได้แต่งตั้งนายธารินทร์ นิมมานเหมินท์ อดีตกรรมการ

ผูจ้ดัการใหญ่ธนาคารไทยพาณชิย์เป็นรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงการคลัง โดยมผีลงานการเปิด

เสรีภาคการเงินหรือรู้จักในชื่อว่ากิจการวิเทศธนกิจแห่งกรุงเทพฯ (Bangkok International 

Banking Facility: BIBF)17

ในทางการเมือง ชนช้ันน�าทางการเมืองของไทยมีฉันทามติร่วมกันในเร่ืองการ

ปฏริปูการเมอืง พรรคชาตไิทยของนายบรรหาร ศลิปอาชา ช ู“ปฏริปูการเมอืง” เป็นนโยบาย

หาเสยีงหลกัของพรรคและชนะเลอืกตัง้ได้เสียงข้างมากเข้ามาเป็นแกนน�ารฐับาล นายบรรหาร

มีบทบาทผลักดันให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญเพื่อให้สามารถคัดเลือกจัดต้ังสภาร่างรัฐธรรมนูญ

ขึ้นมาร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ กระบวนการดังกล่าวเสร็จส้ินใน 2539 สมัยรัฐบาลพลเอก

ชวลิต ยงใจยุทธและน�าไปสู่ “การปฏิรูปเปล่ียนแปลงระบอบเลือกต้ังธิปไตยไปเป็นระบอบ

ประชาธิปไตยท่ีมุ่งปิดทุจริต เปิดประสิทธิภาพและสร้างเสริมภาวะผู้น�าของฝ่ายบริหารเพื่อ

รับมือการท้าทายจากโลกาภิวัตน์”18
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การเปิดรับระเบียบเศรษฐกิจเสรีนิยมใหม่ การรับรู้และยอมรับว่าโลกาภิวัตน์เป็น

สิ่งที่หลีกเลี่ยงไม่ได้ การปฏิรูปการเมืองเพื่อรับมือกับเสรีนิยมใหม่โลกาภิวัตน์ ปัจจัยเหล่านี้

เชื่อมโยงระบบเศรษฐกิจ-สังคมไทยเข้ากับทุน-สังคมโลกมากขึ้น ภายใต้ระบอบการเมืองที่

อยูใ่นระยะเปลีย่นผ่านจากระบอบประชาธปิไตยครึง่ใบสมัยรฐับาลพลเอกเปรม (2523-2531) 

ไปสู่ระบอบ “เลือกตั้งธิปไตย” สมัยรัฐบาลพลเอกชาติชาย (2531-2534) รัฐประหารของ

คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (23 กุมภาพันธ์ 2534) ไปสู่ชัยชนะของกระบวนการ 

“การปฏิวัติประชาธิปไตยกระฎุมพี”19ที่ไร้มิติของการปฏิวัติสังคมในเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ 

2535

แนวโน้มเศรษฐกิจสังคมและการเมืองไทยในพุทธทศวรรษนี้มีแนวนโยบาย

เศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม่ในสังคมโลกาภิวัตน์และระบบการเมืองประชาธิปไตยเพื่อทุน 

ทัง้หมดนีเ้ป็นแรงขบัเคล่ือนประเทศไทยเข้าหาตลาดทนุโลก เศรษฐกจิไทยในทศวรรษนีม้กีาร

เจริญเติบโตสูง มีการเพิ่มของ GDP ในระดับใกล้เคียงเลขสองหลัก ระหว่างปี 2530-2538 

อัตราการเจริญเติบโตของ GDP ไทยอยู่ที่ระหว่างร้อยละ 8.1 จนถึงร้อยละ 13.3 ต่อปี ก่อน

จะเริ่มตกลงอย่างรวดเร็วเนื่องจากเป็นการเติบโตบนฐานของการเก็งก�าไรมากกว่าการลงทุน

ในภาคการผลติทีแ่ท้จรงิ เมือ่ฟองสบูข่องการเกง็ก�าไรใกล้แตกจงึมกีารหดตวัของ GDP เหลอื

เพยีงร้อยละ 5.9 ในปี 2539 และร้อยละ 1.4 ในปี 254020 ทีเ่ป็นจดุเริม่ต้นของวิกฤตเศรษฐกจิ

ต้มย�ากุ้ง

วิกฤตเศรษฐกิจต้มย�ากุ้งใน 2540 ท�าให้เทคโนแครตในหน่วยงานราชการที่มี

บทบาทลดน้อยลงอยู่แล้ว กลับต้องสูญเสียความน่าเชื่อถือทั้งในแง่ของความสามารถทาง

วชิาการการบรหิารงานและในแง่ของความซือ่สัตย์ “ภาพของขนุนางวชิาการทีม่คีวามรูค้วาม

สามารถ มคีวามซือ่สตัย์สจุรติ และเห็นแก่ประโยชน์ของสงัคมโดยส่วนรวมยิง่กว่าผลประโยชน์

ส่วนตัว มลายหายไปจนเกือบหมดสิ้น21

การเปลีย่นแปลงส�าคัญทางโครงสร้างเศรษฐกจิ สงัคมและการเมอืงไทยในทศวรรษ

นี้ได้วางรากฐานความคิดใหม่ เปิดพ้ืนท่ีทางการเมืองใหม่แก่ชนชั้นน�ากลุ่มใหม่ของไทย  

ผลงานระหว่างการด�ารงต�าแหน่งนายกรฐัมนตรขีองนายอานนัท์ โดยเฉพาะในด้านการวพิากษ์

วจิารณ์นกัการเมือง ท�าให้เขากลายเป็นบคุคลต้นแบบของภาคเอกชนและชนชัน้กลางในเมอืง

คือ มีความอิสระ ความซ่ือสัตย์ และความเชี่ยวชาญ22ความล้มเหลวของธนาคารแห่ง

ประเทศไทยในการจัดการเศรษฐกิจมหภาคในปี 2540 ท�าให้ภาพของเทคโนแครตใน 
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หน่วยงานดังกล่าวซ่ึงเคยเป็นแหล่งชุมนุมมันสมองที่ดีที่สุดของประเทศกลายเป็นภาพของ

ความเชื่องช้า ไร้ประสิทธิภาพ ตกอยู่ใต้อ�านาจนักการเมือง ส่งผลให้ ความรู้	จากภายนอก

หน่วยงานราชการมีบทบาทเพิ่มมากขึ้นในสังคม

แม้ว่าทีดีอาร์ไอก่อตั้งขึ้นสนับสนุนการท�างานของสภาพัฒน์ แต่พัฒนาการของ

เศรษฐกิจการเมืองไทยและอัตลักษณ์ของทีดีอาร์ไอเองผลักดันให้ทีดีอาร์ไอเลือกกระท�าการ

เป็นอิสระจากสภาพัฒน์ฯ ในบริบทสังคมเศรษฐกิจการเมืองไทยที่เปลี่ยนผ่านคือ เศรษฐกิจ

มีการเปลี่ยนแปลงทางโครงสร้างที่ส�าคัญจากระบบทุนนิยมเกษตรกรรมไปสู่ทุนนิยม

อุตสาหกรรม จากเดิมท่ีสินค้าส่งออกหลักของไทยในปี 2521 คือสินค้าเกษตรได้แก่  

มันส�าปะหลัง ข้าว ยางพารา ดีบุก ฯลฯ รวมมูลค่าสินค้าส่งออก 5 อันดับแรกประมาณ 4.3 

หม่ืนล้านบาท เปลี่ยนมาเป็นชิ้นส่วนคอมพิวเตอร์ เส้ือผ้าและรถยนต์ ฯลฯ ในปี 2544  

รวมมูลค่าสินค้าส่งออก 5 อันดับแรกประมาณ 8.8 แสนล้านบาท23 สังคมมีการก่อตัวของ

ภาคประชาสงัคมจากการขยายตวัของชนช้ันกลาง การเมอืงเปลีย่นแปลงจากระบอบเผดจ็การ

ทหารและระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบไปสู่ระบอบประชาธิปไตยที่เสรีมากขึ้น ทางการเมือง

ระดับโลกอยู่ในช่วงเวลาท่ีอุดมการณ์คอมมิวนิสต์พ่ายแพ้อุดมการณ์ทุนนิยม การสิ้นสุด

สงครามเย็นและการเผยแพร่ประชาธิปไตย

การเมืองของคลังสมอง

จากการจัดอันดับของ The Global Go To Think Tanks Report 2011 เมื่อ

เทียบกับประเทศในเอเชียด้วยกันแล้วประเทศไทยมีคลังสมองไม่ถึงสิบแห่ง ซึ่งน้อยกว่า 

อินโดนีเซีย ฟิลิปปินส์ มาเลเซียและกัมพูชา เป็นต้น24คลังสมองเศรษฐกิจที่โดดเด่นของไทย

คือทีดีอาร์ไอนั้น เจมส์ แมคแกนนักวิชาการด้านคลังสมองของโลกประเมินว่าทีดีอาร์ไอ 

มีบทบาทด้านการปฏิรูปตลาดแต่ไม่ปรากฏโครงการที่ส่งผลต่อกระบวนการท�าให้เป็น

ประชาธิปไตย25 

ทีดีอาร์ไอสะท้อนพัฒนาการของนักวิชาการและเทคโนแครตไทยท่ีเริ่มก�าเนิด มี

ตัวตนและบทบาทพร้อมกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 1 ปี 2504 

พัฒนาการดังกล่าวคือ ในระยะแรกเป็นข้าราชการวิชาการผู้เชี่ยวชาญท�างานใกล้ชิดกับผู้มี

อ�านาจ เช่น บทบาทการท�างานของป๋วยกบัรฐับาลสฤษดิแ์ละรฐับาลถนอม ในระยะทีส่องเป็น
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ข้าราชการเทคโนแครตท�างานในองค์กรผลิตนโยบายของรัฐ เช่น บทบาทการท�างานของ

เสนาะกบัรฐับาลเปรม และในระยะทีส่ามเป็นเทคโนแครตท�างานในองค์กรอสิระ เช่น บทบาท

การท�างานของประธานทีดีอาร์ไอกับรัฐบาลชุดต่างๆ 

ก�าเนิดและพฤติการณ์ของทีดีอาร์ไอยึดโยงกับการเปล่ียนแปลงสภาพเศรษฐกิจ

สังคมไทย เกษียร เตชะพีระกล่าวว่าการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างเศรษฐกิจการเมืองไทยใน

ระยะใกล้เกิดขึ้นจาก กระบวนการเลิกเป็นชาวนาของคนชนบทเริ่มตั้งแต่ 2530 กระบวนการ

เปลี่ยนแปลงเป็นแบบประชาธิปไตยต้ังแต่ 2516 หรือ 2535 และน�าไปสู่การเปลี่ยนแปลง

กระบวนการก�าหนดนโยบายทางเศรษฐกจิ การเกดิขึน้ของพระราชอ�านาจน�าท�าให้พลงัทหาร 

พรรคคอมมิวนิสต์ ชนชั้นกลางที่เคยหรืออาจเป็นภัยต่อสถาบันกษัตริย์กลับมาจงรักภักดี26

กระบวนการเลิกเป็นชาวนาของคนชนบทที่เริ่มต้นตั้งแต่ปี 2530 ท�าให้เกิดลูกค้า

ในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งนักการเมืองในฐานะพ่อค้าประชาธิปไตยพยายามขายสินค้าคือ 

“เมนูนโยบาย”27 เพื่อให้ได้รับการเลือกตั้งและเข้าไปมีอ�านาจบริหารประเทศ ในขณะที่ผู้แพ้

ในเกมประชาธปิไตยนีบ้างครัง้ “อ้างความชอบธรรมจากแหล่งความชอบธรรมอืน่ เช่น สถาบนั

กษัตริย์”28 ในการเข้าสู่อ�านาจทางการเมือง

การเมืองมีฐาน การยอมรับ/ปฏิบัติตาม/เชื่อฟังอ�านาจทางการเมือง (political 

obedience) ทั้งในด้าน ความชอบธรรม (legitimacy) อันประกอบด้วย ความชอบธรรม

ทางประเพณี บารมี และหลักกฎหมาย-เหตุผล และในด้านประสิทธิภาพของรัฐ โดยเฉพาะ

ในด้านการดูแลทุกข์สุขของประชาชน 

ประสิทธิภาพในการบริหารเศรษฐกิจเป็นประเด็นชี้ขาดความชอบธรรมในการ

ปกครองของรัฐมาแต่โบราณ ปัญหาข้าวยากหมากแพงมักถูกยกเป็นหนึ่งในเหตุผลในการ 

โค่นล้มอ�านาจรัฐและลักษณะเช่นนี้สืบทอดมาในปัจจุบัน โดยเฉพาะอย่างย่ิงในยุคเศรษฐกิจ

ทุนนิยมโลกาภิวัตน์ที่ผันผวนและส่งผลกระทบต่อผู้คนจ�านวนมากในระยะเวลาอันรวดเร็ว  

ฐานความชอบธรรมในการยอมรับอ�านาจทางการเมืองย่ิงให้น�า้หนักกับประสิทธิภาพในการ

บริหารเศรษฐกิจด้วยผู้เชี่ยวชาญหรือหลักวิชามากขึ้น ส่งผลให้เงื่อนไขหลักที่วางระเบียบ 

(govern) ชีวิตประจ�าวันของสมาชิกในสังคมให้น�้าหนักกับเงื่อนไขทางเศรษฐกิจมากขึ้นด้วย 

เม่ือมาผนวกกบัความคดิเร่ือง ผลประโยชน์แห่งชาต ิแล้วความสามารถในการสร้างวาทกรรม

ทางเศรษฐกจิและการยอมรบัวาทกรรมทางเศรษฐกจิมผีลในการด�ารงชวีติ-อ�านาจต่อรองของ

คนในสังคม 
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การยอมรบัสิง่หนึง่ในฐานะ “ความจรงิ” เข้าไปในส�านกึและน�ามาควบคมุตนเองนี้  

มิเชล ฟูโกต์ (Michel Foucault) เรียกว่า governmentality หรือ “การปกครองชีวญาณ” 

อานันท์ กาญจนพันธุ์อธิบายไว้ว่า “การปกครองชีวญาณถือเป็นพลังที่เกิดจากอ�านาจในการ

ยอมรับระบอบความจริงบางอย่างเกี่ยวกับอัตบุคคลของตัวเราแล้วเราก็เอาอ�านาจที่เกิดจาก

การยอมรับความจริงน้ันในส�านึกและจิตใจตนเองมาควบคุมตัวเราเอง…(อ�านาจชีวญาณ 

สมัยใหม่) อาจจะปรากฏอยู่ทั้งในกลไกรัฐและองค์กรต่างๆ ในภาคส่วนอ่ืนๆ ท่ีท�างานเพื่อ

เป้าหมายดังกล่าวเช่นเดียวกัน จนกลายเป็นส่วนหนึ่งของวาทกรรมของอ�านาจในรัฐ 

สมัยใหม่”29 การเจรญิเติบโตทางเศรษฐกจิอนัเป็นเป้าหมายส�าคญัของรัฐทนุนยิมจงึมสีถาบนั

อื่นๆ ในสังคมเช่น องค์กรคลังสมองรับอุดมการณ์ไปเผยแพร่ด�าเนินการและปัจเจกชนก็รับ

ความคิดนี้ไว้ในส�านึกที่มีอ�านาจควบคุมพฤติกรรมของตน

เทคนิควิธีการของอ�านาจในรูปแบบ governmentality นี้จึงท�าให้เป้าหมายของ

รฐัถกูน�าไปเผยแพร่ขยายผลต่อโดยภาคส่วนอืน่ของสังคมทีไ่ม่ใช่กลไกของรฐัได้โดยประชาชน

ไม่รู้สึกสูญเสียความเป็นปัจเจกชนอันเป็นส�านึกส�าคัญของรัฐสมัยใหม่และทุนนิยม องค์กรท่ี

ดูเหมือนว่าสังกัดภาคประชาสังคมจ�านวนหน่ึง แท้จริงแล้วจึงท�าหน้าท่ีเป็นส่วนขยายของรัฐ

ที่เข้าไปจัดการพื้นที่ส่วนบุคคลของประชาชนในรัฐมากกว่าที่จะท�าหน้าที่คัดคานอ�านาจรัฐ 

มิให้เข้ามาในพื้นที่ส่วนบุคคล

ฉะน้ันไม่ว่าจะมีเจตนาหรือไม่ก็ตาม องค์กรคลังสมองทางเศรษฐกิจจึงไม่ได้ด�ารง

อยู่ในสังคมในฐานะสัตภาวะทางเศรษฐกิจ (economic being) เท่านั้น แต่ยังด�ารงอยู่ใน

ฐานะสัตภาวะทางการเมือง (political being) อีกด้วย

นักวิชาการบางคนนิยามคลังสมองเป็นประชาสังคม ที่แนนซี่ บาราซา (Nancy 

Baraza) สรุปว่าเป็น “พ้ืนทีซ่ึง่ไม่ได้เป็นรฐับาลหรอืธรุกจิแต่ครอบครองโดยพลเมอืงผูก้ระท�า

การตอบสนองต่อความจ�าเป็นของตน”30คลังสมองโดยท่ัวไปจึงอยู่ในฐานะท่ีพูดแทนสังคม 

โดยอ้างความอิสระไม่ขึ้นอยู่กับภาครัฐหรือภาคธุรกิจ ในหลายครั้งทีดีอาร์ไอจึงอ้างหรือถูกใช้

เป็นเสียงของประชาชนในสังคม อย่างไรก็ตามนิยามของประชาสังคม ในเรื่องน้ียังเป็นข้อ 

ถกเถียงเพราะในทางวิชาการ ประชาสังคม หมายรวมถึงภาคธุรกิจด้วย31

ในขณะที่ทีดีอาร์ไอวางต�าแหน่งองค์กรของตนเองไว้ในฐานะองค์กรที่ผลิตองค์ 

ความรู ้ตามหลักวิชาการ แต่สมเกียรติ ตั้งกิจวานิชย์ประธานทีดีอาร์ไอคนปัจจุบันให้ 
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ความเหน็เกีย่วกบัคลงัสมองไว้ว่าคลงัสมองไม่เพยีงจะเป็น “องค์กรด้านการวเิคราะห์และวจิยั

นโยบายสาธารณะ หรือสถาบันวิจัยนโยบายซึ่งเกี่ยวข้องกับการวิเคราะห์และวิจัยนโยบาย 

ท�าหน้าที่ให้ค�าปรึกษาแก่ผู้ก�าหนดนโยบายหรือเผยแพร่ข้อมูลเพื่อประโยชน์ในการอภิปราย

สาธารณะในประเด็นเชิงนโยบาย” เท่านั้น แต่ “รวมถึงการค�านึงถึงกระแสสังคมและ

ทิศทางการเมืองในขณะนั้นๆ ด้วย”32 (เน้นค�าโดยผู้เขียน) นอกจากนี้เขายังมีความเห็นว่า 

“การมีกลไกเชือ่มโยงกบัระดบันโยบายของภาครฐัและความเข้าใจกระบวนการท�างานของฝ่าย

การเมืองและการส่ือสารกับฝ่ายการเมืองมีส่วนช่วยในการผลักดันนโยบายสาธารณะมาก  

และตัวนักวิจัยควรได้รับความเชื่อถือและการยอมรับจากผู้ที่เกี่ยวข้อง มีความรู้จริงและไม่มี

ผลประโยชน์แอบแฝง พร้อมทั้งการสร้างการมีส่วนร่วมอย่างกว้างขวาง โดยเน้นการสร้าง

ภาคีพันธมิตร (เช่น ฝ่ายวิชาการ นักวิชาชีพ ชุมชน ท้องถิ่นและเจ้าหน้าที่รัฐ) และการ

สื่อสารกับสังคมอย่างสม�่าเสมอเพื่อก่อให้เกิดแรงสนับสนุนที่มีพลัง”33

ตามตรรกะของสมเกยีรตนิี ้การเมอืงไม่เพยีงแต่เป็นส่วนหนึง่ของข้อเสนอแนะเชงิ

นโยบายแต่ยังเป็นกระบวนการส�าคัญในการผลักดันนโยบายสาธารณะด้วย ข้อเสนอแนะเชิง

นโยบายของคลังสมองจึงไม่ได้มาจากสิ่งที่เรียกว่าความรู้เพียงประการเดียว 

ดงันัน้ การเสนอแนะและผลกัดนันโยบายของคลงัสมองจงึเป็นเรือ่งของการแสวงหา

ช่องทางของอ�านาจท่ีจะน�านโยบายไปด�าเนินการพร้อมกันกับการรณรงค์หาเสียงสนับสนุน

จากเครือข่ายแนวร่วมทางนโยบาย ซึ่งทีดีอาร์ไอไม่เพียงแต่หาแนวร่วมจากสังคมแต่มีความ

ร่วมมือและการท�างานร่วมกันกับข้าราชการในระยะยาวด้วย34 การท�างานของทีดีอาร์ไอใน

ฐานะคลงัสมองจึงมไิด้เป็นเพียงการผลติผลงานวชิาการ เท่านัน้แต่ยงัท�างานการเมอืงอกีแบบ

หนึ่งที่อาจเรียกได้ว่าเป็นการเมืองของผู้เชี่ยวชาญที่ “ผู้เชี่ยวชาญมักจะถูกคิดว่าเป็นกลาง  

น่าเชื่อถือและอยู่เหนือการต่อสู้ที่ดิบเถื่อนและตลบตะแลงของการก�าหนดนโยบาย”35

TDRI.indd   74 2/24/20   09:43



75

ทีดีอาร์ไอกับวิกฤตเศรษฐกิจไทย

ปี 2540: วิกฤตเศรษฐกิจ
หมุดหมายส�าคัญของวิกฤตเศรษฐกิจ 2540 คือการประกาศลอยตัวค่าเงินบาทใน

วันที่ 2 กรกฎาคม 2540 ส่งผลให้ค่าเงินบาทและดัชนีตลาดหุ้นตกลงจากมูลค่าเดิมเกินครึ่ง 

ประเทศไทยอยูใ่นภาวะพร้อมทีจ่ะล้มละลายเนือ่งจากมีภาระหนีต่้างประเทศระยะสัน้ทีต้่องใช้

คืนจ�านวนมากแต่เงินทุนส�ารองระหว่างประเทศร่อยหรอไม่พอเพียง บริษัทจัดอันดับความ 

น่าเชื่อถือทางการเงินระหว่างประเทศลดระดับความน่าเชื่อถือของพันธบัตรรัฐบาลไทยจาก 

AA++ เป็น DD-36 มีประกาศปิดธนาคารและสถาบันการเงินอย่างถาวรรวมทั้งสิ้น 56 แห่ง

จากจ�านวนทัง้หมด 91 แห่ง ความเสยีหายทีเ่กดิขึน้คาดว่ามมูีลค่าประมาณ 5 ล้านล้านบาท37 

ส่งผลให้รัฐบาลไทยต้องร้องขอความช่วยเหลือทางวิชาการและการเงินจากกองทุนการเงิน

ระหว่างประเทศ (International Monetary Fund: IMF) และจากสถาบันการเงินระหว่าง

ประเทศอื่นๆ ได้แก่ ธนาคารโลก ธนาคารพัฒนาเอเชียและธนาคารกลางของรัฐบาลประเทศ

ที่ใกล้ชิดกับไทย

อภชิาต สถตินริามยัอาจารย์คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ ผูเ้ขยีน

หนังสือ รัฐไทยกับการปฏิรูปเศรษฐกิจ:	 จากก�าเนิดทุนนิยมนายธนาคารถึงวิกฤตเศรษฐกิจ	

2540 ท่ีปรับปรุงจากวิทยานิพนธ์ปริญญาเอกในปี 2545 และงานวิจัยช่ือ “เศรษฐศาสตร์

การเมืองว่าด้วยการปฏิรูปเศรษฐกิจของไทย: การศึกษาเปรียบเทียบ พ.ศ. 2495-2506” 

สรปุว่าวกิฤตเศรษฐกจิ 2540 ของไทยนัน้เป็นผลมาจากการเปิดเสรทีางการเงนิโดยไม่ด�าเนนิ

มาตรการอื่นท่ีจ�าเป็นควบคู่กันไปด้วย คือระบบการแลกเปลี่ยนเงินตราแบบยืดหยุ่นจนถึง

ระบบอัตราแลกเปลี่ยนลอยตัว อภิชาตชี้ให้เห็นว่ามีหลักฐานยืนยันการท่ีธนาคารแห่ง

ประเทศไทยรู้ถึงปัญหาจากการเปิดเสรีทางการเงิน กระทั่งมีนักวิชาการภายในธนาคารแห่ง

ประเทศไทยเองคือนายศิริชัย สาครรัตนกุลเขียนบทความชี้ให้เห็นประเด็นดังกล่าวและเสนอ

แนะให้ใช้ระบบอัตราแลกเปล่ียนในรูปแบบลอยตัวต้ังแต่ปี 2534 แต่ความเห็นและบทความ

ของเขาไม่ได้รับการตอบสนองในระดับนโยบาย

การศึกษาของอภิชาตชี้ว่าเหตุที่เป็นเช่นนั้นมิได้เกิดขึ้นเพราะการขาดความรู้แต่

เกิดจากเหตุผล 3 ประการคือ ประการที่ 1 ข้อจ�ากัดของความช�านาญเฉพาะด้านท�าให้เกิด
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การจัดล�าดับความส�าคัญของปัญหาต่างกัน โดยเขาเห็นว่านายชัยวัฒน์ วิบูลย์สวัสดิ ์

รองผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยปี 2538 (ต่อมาด�ารงต�าแหน่งรักษาการรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการคลังช่วงสั้นๆ ในปี 2539 และต�าแหน่งผู้ว่าการฯ ระหว่าง 31 กรกฎาคม  

2540-24 พฤศจิกายน 2541) ซ่ึงเป็นผู้ท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยเช่ือถือและความเห็น 

ของเขามีน�้าหนักมากกว่าผู้บริหารคนอื่นๆ นั้นมิใช่นักเศรษฐศาสตร์การเงินแต่เป็นนัก

เศรษฐศาสตร์การค้าระหว่างประเทศ จึงให้ความส�าคัญกับการอ�านวยความสะดวกในการ

ค้าขายระหว่างประเทศมากกว่า สาเหตุประการท่ี 2 คือ ความสัมพันธ์ใกล้ชิดระหว่าง 

เทคโนแครตของธนาคารแห่งประเทศไทยกบันกัการเมอืงในพรรครฐับาลทีม่าจากการเลอืกตัง้ 

อภิชาตเหน็ว่าผูว่้าการธนาคารแห่งประเทศไทยในขณะนัน้คอืนายวจิิตร สุพนิิจขึน้สู่อ�านาจได้

เพราะ “ความช่วยเหลือทางการเมืองจากกลุ่มที่ปรึกษาส่วนของนายกรัฐมนตรีชาติชาย  

(ทีมบ้านพิษณุโลก)” ท�าให้ “พยายามเอาใจเจ้านายทางการเมือง”38และสาเหตุประการที่ 3 

คือ การขาดเอกภาพขององค์กรเศรษฐกิจมหภาค 4 องค์กรของไทยซึ่งเคยท�างานอย่างมี

เอกภาพมาก่อนหน้านั้นคือ ธนาคารแห่งประเทศไทย ส�านักงานเศรษฐกิจการคลัง ส�านัก 

งบประมาณและสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ในขณะทีน่กัวชิาการตะวนัตกจ�านวนหนึง่ชีใ้ห้เหน็ว่าวกิฤตเศรษฐกจินัน้เป็นปัญหา

ที่ฝังในตัวของระบบทุนนิยม เช่น วูล์ฟกัง สตรีคค์ (Wolfgang Streeck) ฉายภาพวิกฤต

เศรษฐกจิทัว่โลกในช่วงเวลาต่างๆ กนัว่าเป็นเรือ่งปกติมใิช่วกิฤตอนัเกดิจากความขดัแย้งทีฝั่ง

ตัวอยู่เนื้อในและด�าเนินการอยู่อย่างต่อเนื่องของระบบทุนนิยม39 ในขณะท่ีความเห็นของ 

นักเศรษฐศาสตร์จากทีดีอาร์ไอให้น�้าหนักสาเหตุของการเกิดวิกฤตเศรษฐกิจว่าเป็นเรื่องของ

ความหละหลวม ความไม่โปร่งใสและความไร้ประสิทธิภาพในการควบคุมบริหารการเงิน

ประเทศของธนาคารแห่งประเทศไทยและรัฐบาล 

ช่วงแรกของวิกฤตเศรษฐกิจ ประเทศไทยอยู่ภายใต้การบริหารงานของรัฐบาล

ชวลติ ยงใจยทุธ (อยูใ่นต�าแหน่งนายกรฐัมนตรรีะหว่าง 25 พฤศจกิายน 2539-8 พฤศจกิายน 

2540) ผูซ้ึง่ทดีีอาร์ไอไม่ให้ความเชือ่ถอืว่าจะสามารถบรหิารจดัการในภาวะวิกฤตนีไ้ด้ แม้แต่ 

ภายหลังไทยเข้ารับความช่วยเหลือจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศแล้ว ฉลองภพ  

สุสังกร์กาญจน์ประธานทีดีอาร์ไอในขณะนั้นยังเสนอให้เจ้าหน้าที่ของกองทุนฯ เข้ามาประจ�า

ที่ธนาคารแห่งประเทศไทยเพื่อคอยติดตามผลการด�าเนินงานของรัฐบาล40รวมถึงเสนอให้
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ปฏรูิปธนาคารแห่งประเทศไทยด้วยการแยกหน่วยงานทีต่รวจสอบก�ากบัดแูลธนาคารออกมา

เป็นองค์กรอิสระต่างหากซึ่งธนาคารแห่งประเทศไทยนั้นไม่เห็นด้วยกับหลักการนี้41

ทีดีอาร์ไอเห็นว่าเทคโนแครตในหน่วยงานรัฐไม่สามารถเป็นท่ีพึ่งได้ รัฐบาลและ

นักการเมืองเป็นอุปสรรคต่อการแก้ไขปัญหา เนื่องจากผู้ที่ได้รับผลกระทบในการด�าเนิน

นโยบายของรัฐบาลมักจะกดดันรัฐบาลผ่านนักการเมือง เช่น ในกรณีของการลดค่าเงินท�าให้

สินค้าราคาแพง ฉลองภพกล่าวว่า “สมมติแรงงานบอกว่าต้องขึ้นค่าแรงขั้นต�่าอีก 20 บาท 

25 บาท รัฐบาลไม่แข็งพอท่ีจะบอกว่าไม่ได้ ไม่ให้ขึ้น ก็ปล่อยให้ขึ้นไป คนนี้ก็อยากจะขึ้น

ราคาโน่น ขึ้นราคานี่..คือเงินเฟ้อขึ้นปุ๊บ การลดค่าเงินบาทก็ไม่มีความหมาย เงินเฟ้อเอาไป

กนิหมด” ดงันัน้ถ้าจะแก้วกิฤตได้กจ็ะต้อง “ตอนนีต้้องเร่งฟ้ืนประสทิธภิาพของรฐับาลก่อน”42

ทดีอีาร์ไอแนะน�ารฐับาลชวลติให้ลดค่าเงนิบาท ตดังบประมาณ ขึน้ภาษสีรรพสามติ 

ลดดอกเบี้ย แปรรูปรัฐวิสาหกิจ ปฏิรูปธนาคารแห่งประเทศไทย เสนอตั้งองค์กรอิสระด้าน

การค้าและการเงิน และท�าหน้าที่ติติงทักท้วงรัฐบาลอย่างต่อเนื่องแม้ว่ารัฐบาลชวลิตจะเชิญ 

วีรพงษ์ รามางกูร และนักธุรกิจท่ีประสบความส�าเร็จสูงในยุคนั้นคือทักษิณ ชินวัตรเข้ามา 

ร่วมรัฐบาล 

ท่าทขีองทดีอีาร์ไอต่อรฐับาลเปล่ียนไปเมือ่เป็นรฐับาลชวน หลกีภยั (ด�ารงต�าแหน่ง

สองช่วงคือ ช่วงแรกจาก 23 กันยายน 2535-12 กรกฎาคม 2538 และช่วงที่สองจาก 9 

พฤศจิกายน 2540-9 กุมภาพันธ์ 2544) โดยทีดีอาร์ไอเข้ามาท�างานร่วมกับรัฐบาลมากขึ้น 

รัฐบาลชวนรับแนวคิดหลายประการของทีดีอาร์ไอ นายธารินทร์ นิมมานเหมินท์รัฐมนตรี

ว่าการกระทรวงการคลังในรัฐบาลชวนแสดงความริเริ่มที่จะปฏิรูปธนาคารแห่งประเทศไทย  

มีการมอบหมายให้นายเจอรัลด์ เคอร์ริแกน (Gerald Corrigan) กรรมการผู้จัดการบริษัท

โกลด์แมนแซคเข้ามาช่วยคุมยุทธศาสตร์การเงิน-คลังในฐานะที่ปรึกษาส่วนตัวของนายก

รัฐมนตรี43 นายกฯ ชวนแสดงให้เห็นถึงความส�าคัญของทีดีอาร์ไอด้วยการยืนยันว่าข้อเสนอ

ของทีดีอาร์ไอน้ันเป็นประโยชน์ต่อการท�างานของรัฐบาล รวมถึงการตั้งทีมที่ปรึกษาด้าน

เศรษฐกิจชื่อคณะกรรมการระดมความคิดเห็นแนวทางแก้ปัญหาวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจ  

น�าโดยนายอานันท์ ปันยารชุนประธานสภาสถาบันและคณะกรรมการบริหารสถาบัน  

(ทดีีอาร์ไอ) ซึง่แต่งตัง้คณะท�างานอกี 4 คณะได้แก่ หนึง่ คณะเศรษฐกจิมหภาค มนีายโฆสติ  

ปั้นเปี่ยมรัษฎ์ (ประธานกรรมการบริหารทีดีอาร์ไอ) เป็นหัวหน้าคณะ สอง คณะโครงสร้าง
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เศรษฐกิจ มีนายไพจิตร เอื้อทวีกุล (ประธานทีดีอาร์ไอคนท่ีสอง) เป็นหัวหน้าคณะ สาม 

คณะสังคม มีนายมีชัย วีระไวทยะ (กรรมการสภาทีดีอาร์ไอ) เป็นหัวหน้าคณะ และส่ี  

คณะการปกครองการบริหารที่ดี มีนายอานันท์ ปันยารชุนเป็นหัวหน้าคณะ44 

ทีดีอาร์ไอมีความเห็นสอดคล้องกับกองทุนการเงินระหว่างประเทศในเร่ืองทิศทาง

เศรษฐกิจของไทยคือ แปรรูปรัฐวิสาหกิจ คุมเข้มงบประมาณ ปฏิรูปองค์กรที่เกี่ยวข้องกับ

เศรษฐกิจ

จะเห็นได้ว่าระยะห่างระหว่างทีดีอาร์ไอกับรัฐบาลนั้นขึ้นอยู่กับบุคคลและนโยบาย

ของรฐับาล ถ้าเป็นรฐับาลทีม่แีนวนโยบายสอดคล้องกนั ทดีอีาร์ไอกส็ามารถเข้าไปร่วมท�างาน

และสนับสนุนการท�างานของรัฐบาลได้เป็นอย่างดี ในทางกลับกันหากบุคคลและแนวทาง 

ไม่สอดคล้องกันทีดีอาร์ไอก็ท�าหน้าที่ติติงวิพากษ์วิจารณ์รัฐบาลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องใน

ภาครัฐจากวงนอก 

ปี 2540 เป็นปีท่ีทีดีอาร์ไอเน้นการผลักดันเรื่องปฏิรูปภาครัฐท�าให้ธนาคารแห่ง

ประเทศไทยในฐานะเทคโนแครตทีม่บีทบาทต่อความเจรญิก้าวหน้าทางเศรษฐกจิของประเทศ

มากคือคู่ถกเถียงหลัก ส�าหรับทีดีอาร์ไอเทคโนแครตในภาคราชการของไทยในเวลานั้นไร้

ประสทิธภิาพและขาดความน่าเชือ่ถอืจนไม่สามารถท�าหน้าทีร่บัผดิชอบนโยบายเศรษฐกจิไทย

ได้อีกต่อไป

เหตุผลที่ทีดีอาร์ไอลดความเชื่อถือเทคโนแครตในธนาคารแห่งประเทศไทย อาจ

จะอธิบายได้ผ่านการสรุปการเปลี่ยนแปลงของธนาคารแห่งประเทศไทยในพุทธทศวรรษท่ี 

2530 ของอภิชาตว่า “ภายในทศวรรษที่ 2530 ธนาคารแห่งประเทศไทย องค์กรที่นายป๋วย

ผกูพนั ได้เปล่ียนจากองค์กรซ่ึงลือชือ่ด้านความซือ่สัตย์เป็นองค์กรทีเ่ตม็ไปด้วยความฉาวโฉ่” 

“ความเสื่อมในอัตราเร่งของปทัสถานอันดีงาม ความภาคภูมิ และอ�านาจของเทคโนแครต 

ความเป็นอสิระของธนาคารแห่งประเทศไทยจากนกัการเมอืงลดลงมาก ในขณะเดยีวกนัความ

เป็นเอกภาพของเทคโนแครต โดยเฉพาะอย่างยิ่งภายในธนาคารแห่งประเทศไทยได้หมดลง

อย่างส้ินเชิง”45 ย่ิงไปกว่าน้ันในช่วงเวลาดังกล่าวยังเป็นช่วงเวลาที่ผู้ว่าการธนาคารแห่ง

ประเทศไทยถูกฝ่ายการเมืองปลดต่อเนื่องคือผู้ว่าการฯ นุกูล ประจวบเหมาะ (นุกูลเป็น 

ผู้ว่าการฯ ต่อจากเสนาะ อูนากูลและเป็นเทคโนแครตท่ีป๋วยชวนมารับราชการในช่วงเวลา 

ใกล้เคียงกันกับเสนาะ) และผู้ว่าการฯ ก�าจร สถิรกุล ก่อนจะแต่งตั้งผู้ว่าการฯ วิจิตร สุพินิจ 
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ซึ่งหนังสือเล่มดังกล่าวของอภิชาตให้ข้อมูลว่าเป็นผู ้ที่สามารถเลื่อนต�าแหน่งด้วยการ  

“เล่นการเมือง” และท�างานเพื่อ “ประจบเอาใจเจ้านายทางการเมืองของตัวเอง” “จนท�าลาย

ความน่าเชื่อถือและเอกภาพของธนาคารแห่งประเทศไทยจนหมดสิ้นในเวลาที่ธนาคารแห่ง

ประเทศไทยต้องใช้สิ่งเหล่านี้อย่างยิ่ง”46 

ปัญหาภายในและความผดิพลาดทางนโยบายทีส่�าคญัท�าให้ผูว่้าการฯ วจิติรลาออก

จากต�าแหน่งผู้ว่าการฯ เมื่อวันที่ 2 กรกฎาคม 2539 และหนึ่งปีหลังจากนั้นไทยก็ประกาศ

ลดค่าเงินบาท ยุครุ่งเรืองของเทคโนแครตในภาคราชการของไทยนั้นปิดฉากลง ณ ปี 2540 

นี้เอง

ปี 2540-2544: ความรู้คู่คุณธรรม
การที่ประเทศไทยเข้ารับความช่วยเหลือจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ การ

ที่นักวิชาการจ�านวนหนึ่งระบุว่าปัญหาเศรษฐกิจเกิดจากธนาคารแห่งประเทศไทยไร้

ประสิทธิภาพ ขาดหลักวิชาในการบริหารจัดการระบบการเงินของประเทศท�าให้หน่วยงาน

ต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับภาคเศรษฐกิจถูกตั้งค�าถามเกี่ยวกับความโปร่งใส ความสามารถและ

ประสิทธิภาพในการด�าเนินงาน

ทีดีอาร์ไอเป็นองค์กรหน่ึงท่ีตั้งค�าถามกับการท�างานขององค์กรต่างๆ โดยเฉพาะ

องค์กรของภาครัฐอย่างแหลมคมต่อเน่ือง พร้อมทั้งเสนอให้มีการปฏิรูปองค์กรเหล่านี้หรือ

กระทัง่เสนอให้แยกองค์กร จดัตัง้องค์กรอสิระเพิม่ขึน้เพือ่บรหิารจดัการควบคมุและตรวจสอบ

ให้ระบบเศรษฐกิจไทยสามารถด�าเนินไปได้อย่างดีตามหลักวิชา

อีกประเด็นท่ีทีดีอาร์ไอเน้นมากคือปัญหาคุณภาพบุคลากรในหน่วยงานราชการ-

เทคโนแครต ทีดีอาร์ไอเห็นว่าเทคโนแครตปัจจุบันมีคุณภาพไม่เทียบเท่ากับเทคโนแครตใน

อดีต โดยเฉพาะเมื่อเปรียบเทียบกับไอคอนของทีดีอาร์ไอคือ ป๋วย อึ๊งภากรณ์ในฐานะที่เป็น

ปชูนยีบุคคลผูย้ดึหลกัวชิา มคีณุธรรมและความกล้าหาญทีจ่ะปฏเิสธนกัการเมอืงหรอืผูม้อี�านาจ 

ในขณะที่เทคโนแครตปัจจุบันน้ันท้ังไร้ความสามารถและขาดความกล้าหาญทางจริยธรรม  

สยบยอมต่ออ�านาจและนักการเมือง

ในช่วงน้ีทีดีอาร์ไอเห็นว่ารัฐควรมีบทบาทในการก�ากับเศรษฐกิจ ไม่ควรอุ้มภาค

การเงินเอกชนแต่สนับสนุนการควบคุมค่าเงินในระดับราคาเพื่อให้ภาคอุตสาหกรรมการผลิต

เพือ่การส่งออกสามารถส่งสนิค้าออกได้ รวมทัง้สนบัสนนุการแปรรูปรัฐวสิาหกจิเพราะนกัวจิยั
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ของทีดีอาร์ไอมีความเห็นว่า “แปรรูปรัฐวิสาหกิจไม่ท�าให้รายได้รัฐลดลง” “การแปรรูปท�าให้

รัฐประหยัดงบประมาณที่จะลงทุน”47

ภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจทีดีอาร์ไอได้กลายมาเป็นมาตรฐานและความชอบธรรม

ประการหนึง่ของสงัคมไทย ในการเปลีย่นแปลงส�าคญัเกีย่วกบักฎระเบยีบหรอืนโยบายส�าคญั 

ความเหน็และผลงานการวจิยัของทดีอีาร์ไอมกัถกูนกัการเมอืง ข้าราชการ ผู้บรหิารหน่วยงาน 

รัฐและรัฐวิสาหกิจหยิบมาใช้เป็นความชอบธรรมในการด�าเนินนโยบาย โดยใช้ทีดีอาร์ไอเป็น

แหล่งอ้างองิในการปฏบิตัหิรอืไม่ปฏบิตันิโยบายใดนโยบายหนึง่ เช่นการรถไฟแห่งประเทศไทย

อ้างงานวิจัยของทีดีอาร์ไอเสนอบอร์ดเพื่อขึ้นค่ารถไฟ48 หรือในประเด็นแก้ไขสัญญา

โทรคมนาคมในปี 2543 นัน้ กสท. ขอรอผลการวจิยัจากทดีีอาร์ไอก่อนการตัดสินใจแก้สัญญา

กับบริษัทโทรคมนาคม49 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมขอหารือทีดีอาร์ไอก่อนเสนอเรื่อง

การแปลงสัญญาโทรคมนาคมเข้าที่ประชุมคณะกรรมการก�ากับนโยบายรัฐวิสาหกิจ50กระทั่ง

รฐัมนตรีช่วยว่าการกระทรวงการคลังยนืยนัว่าคณะรฐัมนตรแีปรสญัญาโทรคมนาคมตามหลกั

ของทีดีอาร์ไอ51 

ทดีอีาร์ไอประกาศตวัว่าท�างานบนฐานหลกัวชิา และเอาจริงเอาจงัในเรือ่งจรยิธรรม 

นอกจากการผลิตข้อเสนอเชิงนโยบายรายภาคธุรกิจอันเป็นงานวิจัยหลักของทีดีอาร์ไอแล้ว 

ทดีอีาร์ไอยงัจบัมอืเครอืข่ายภาคเอกชน ภาคราชการและองค์กรพฒันาเอกชนรณรงค์กจิกรรม

ส่งเสริม ธรรมาภิบาล ต้านคอร์รัปชัน อันเป็นแนวทางเดียวกันกับวาทกรรมหลักร่วมสมัย

ของไทยวาทกรรมหนึ่ง คือ “ความรู้คู่คุณธรรม” 

ส่วนหน่ึงของกระแสวาทกรรมน้ีเริ่มมาจากหลักเศรษฐกิจพอเพียงที่ทีดีอาร์ไอร่วม

กบัผูท้รงคณุวฒุทิางเศรษฐศาสตร์และสาขาวชิาอืน่ๆ ร่วมประมวลและกลัน่กรองพระราชด�ารสั 

ในเร่ืองนี ้และขอพระราชทานพระบรมราชานญุาตน�านยิามและค�าอธิบายดงักล่าวใช้เป็นนิยาม

ทางการของเศรษฐกิจพอเพียง52จากนั้นหลักการนี้ก็ได้รับการส่งเสริมให้แพร่หลายมากขึ้น 

หลังวิกฤตเศรษฐกิจร่วมกับหลัก good governance ของ IMF ที่ถูกแปล-แปลงและ 

ถ่ายทอดต่อโดยกลุ่มผู้น�าเผด็จการทหาร ชนช้ันน�าธุรกิจเสรีนิยม ปัญญาชนสาธารณะและ 

นักเคลื่อนไหว53 กลุ่มเคลื่อนไหวในเรื่องนี้ที่โดดเด่นและต่อเนื่องกลุ่มหนึ่งคือ การเคลื่อนไหว

ของอานันท์ ปันยารชุนผู้ขับเคลื่อนประเด็นนี้ตั้งแต่ปี 2540 ต่อเนื่องมาจนถึงปัจจุบัน54
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ในช่วงเวลาน้ี ธนาคารแห่งประเทศไทยและเทคโนแครตของรัฐลดความส�าคัญลง

ไปเป็นอันมาก ความเห็นและข้อมูลจากธนาคารแห่งประเทศไทยหรือหน่วยงานของรัฐไม่ได้

เป็นเสียงหลักในกระบวนการก�าหนดนโยบายเพียงหนึ่งเดียวอีกต่อไป ในพื้นท่ีทางสังคม 

ทีดีอาร์ไอเป็นองค์กรท่ีให้ข้อมูลอีกด้านหน่ึงท่ีผู้ก�าหนดนโยบายต้องรับฟังไม่ว่าจะเห็นด้วย 

หรือไม่ก็ตาม

ปี 2545-2549: คอร์รัปชันเชิงนโยบาย-ผลประโยชน์ทับซ้อน
รัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 มีเป้าหมายสร้างฝ่ายบริหารที่เข้มแข็ง มีเสถียรภาพและ

พยายามขยายโอกาสของการมีส่วนร่วมในทางการเมอืงของภาคประชาชนมากข้ึน รัฐธรรมนญู

ฉบับนี้เปิดโอกาสให้ทักษิณ ชินวัตรก่อตั้งพรรคไทยรักไทย และสามารถจัดต้ังรัฐบาลที ่

เข้มแขง็และอาศยัโครงสร้างการเมอืงใหม่นีป้รบัเปลีย่นโครงสร้างการบรหิารจดัการ และด�าเนนิ

นโยบายใหม่หลายประการที่แตกต่างจากรัฐบาลก่อนหน้านี้ทั้งในด้านเนื้อหาและรูปแบบ

ในด้านเนื้อหา ทักษิณริเริ่มโครงการกองทุนหมู่บ้าน พักหนี้เกษตรกร หนึ่งต�าบล

หนึ่งผลิตภัณฑ์ 30 บาทรักษาทุกโรค ธนาคารประชาชน แปลงสินทรัพย์ให้เป็นทุน  

บ้านเอื้ออาทร โครงการ SMEs นโยบายของรัฐบาลทักษิณเหล่านี้มีลักษณะของโครงการ 

ที่ให้โอกาสกับประชาชนรากหญ้าในการเข้าสู่ตลาดและมีโอกาสแข่งขันในตลาดด้วยการ 

“เปลี่ยนโครงสร้างเศรษฐกิจและสังคมของชนบทไทยให้มีลักษณะ “ทุนนิยม” มากขึ้น”55  

ในขณะเดยีวกนักเ็ป็นโครงการทีเ่ป็นภาระงบประมาณของรฐัอย่างมาก ในด้านรปูแบบรฐับาล

ทักษิณบริหารประเทศแบบรวมศูนย์อ�านาจคล้ายบริษัทเอกชนหรือระบบ “ซีอีโอ” พร้อมกับ

มีทมีทีป่รกึษาส่วนตวัน�าโดยนายพนัศกัดิ ์วญิญรัตน์ ประธานทีป่รกึษาด้านนโยบายของทกัษิณ 

ชินวัตร ร่วมกับทีมนักวิชาการเครือข่ายภาคประชาชนท่ีรวมนักเศรษฐศาสตร์ เอ็นจีโอ  

นักเคลื่อนไหวอดีตฝ่ายซ้าย56

การที่รัฐบาลทักษิณมีคลังสมองของตนเองท�าให้สภาพัฒน์ฯ กลายมาเป็นเพียง

หน่วยงานรวบรวมข้อมูลให้กับรัฐบาล57แทนการมีบทบาทเสนอนโยบายหรือควบคุมก�ากับ

นโยบายดังท่ีเคยมีมาในอดีตก่อนปี 2531 ด้วยเหตุผลเดียวกันนี้รัฐบาลทักษิณจึงไม่มีความ

จ�าเป็นที่จะต้องท�างานใกล้ชิดกับทีดีอาร์ไอในฐานะคลังสมองที่ผลิตทางเลือกนโยบายดังเช่น

รัฐบาลชวน อีกทั้งเมื่อพิจารณาสาระของนโยบายหลักของรัฐบาลทักษิณแล้วพบว่าสวนทาง

กับแนวทางด�าเนินนโยบายเศรษฐกิจที่ทีดีอาร์ไอเสนอ
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