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ชวนอ่านหนังสือ
“รัฐไทยกับการปฏิรูปเศรษฐกิจ  
จากกำ�เนิดทุนนิยมนายธนาคาร ถึงวิกฤตเศรษฐกิจ 2540” *

วิเชิด ทวีกุล
อาจารย์ประจำ�สาขาวิชาสังคมศึกษา คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฎลำ�ปาง

1. บทนำ�	

คงอยากจะปฏิเสธได้ว่า องค์ความรู้ทางด้านเศรษฐศาสตร์การเมืองไทยเป็นสิ่งที่
อยู่ในความสนใจใคร่รู้ของผู้คนอย่างกว้างขวาง ดังจะพบว่าในแต่ละปีมีหนังสือ
ที่มุ่งอธิบายประวัติศาสตร์เศรษฐกิจไทยหรืออธิบายมิติอื่นๆ ผ่านกรอบแว่นของ
ความเปลี่ยนแปลงของ “ประวัติศาสตร์โครงสร้างส่วนล่าง” ถูกผลิตออกมาวาง
ตลาดเป็นจำ�นวนมากและต่อเนื่อง
	  
อย่างไรก็ตาม ท่ามกลางความหลากหลายของงานวิชาการทางเศรษฐกิจ
บทความนี้ได้เลือกหยิบยกหนังสือเรื่อง“รัฐไทยกับการปฏิรูปเศรษฐกิจจาก
กำ�เนิดทุนนิยมนายธนาคาร ถึงวิกฤตเศรษฐกิจ 2540” มาชวนสนทนาร่วมกัน
ส่วนเหตุผลว่าทำ�ไมจึงเลือกหนังสือเล่มน้ีคงมิใช่เพราะเป็นหนังสือที่ได้รับรางวัล
TTF AWARD ประจำ�ปี 2556 ประเภทผลงานทางวิชาการดีเด่นด้านสังคมศาสตร์
หากแต่ด้วยความสลับซับซ้อนของเนื้อหาซึ่งผู้อ่านจะพบความสำ�คัญได้ใน
บทความชิ้นนี้
  
	  

*บทความชิ้นนี้ผู้เขียนสรุปความจาก อภิชาต สถิตนิรามัย. รัฐไทยกับการปฏิรูปเศรษฐกิจ 

จากกำ�เนิดทุนนิยมนายธนาคาร ถึงวิกฤตเศรษฐกิจ 2540, นนทบุรี: ฟ้าเดียวกัน, 2556.  

ดังนั้นความผิดพลาดทั้งหมดที่ปรากฏในบทความนี้จึงอยู่ในความรับผิดชอบของผู้เขียนเพียงผู้เดียว 



136 < มนุษยศาสตร์สังคมศาสตร์ปริทัศน์, 2 : 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2557)

	 หนังสือ “รัฐไทยกับการปฏิรูปเศรษฐกิจ จากกำ�เนิด ทุนนิยม นายธนาคาร ถึงวิกฤตเศรษฐกิจ 

2540” เป็นงานเขียนของอภิชาต สถิตนิรามัย กล่าวอย่างกระชับที่สุด อภิชาตสถิตนิรามัย สำ�เร็จ
การศึกษาในระดับปริญญาเอกจากUniversity of Wales สหราชอาณาจักรปัจจุบันเป็นอาจารย์
ประจำ�สาขาเศรษฐศาสตร์การเมืองของการพัฒนา และเศรษฐศาสตร์การเมืองไทย มหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร์ นอกเหนือจากผลงาน “รัฐไทยกับการปฏิรูปเศรษฐกิจจากกำ�เนิดทุนนิยมนายธนาคาร 
ถึงวิกฤตเศรษฐกิจ 2540”  อภิชาตยังผลิตงานวิจัยที่แหลมคมอีกหลายชิ้น ที่สำ�คัญคือ งานวิจัย
เรื่องทบทวนภูมิทัศน์การเมืองไทย ที่ชี้ให้เห็นความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจอย่างเชื่อมโยงกับ
กับพลวัตทางการเมืองของชาวบ้านในชุมชนชนบท	
	
	 เมื่อพิจารณาเนื้อหาของหนังสือ “รัฐไทยกับการปฏิรูปเศรษฐกิจ จากกำ�เนิดทุนนิยม
นายธนาคาร ถึงวิกฤตเศรษฐกิจ 2540” ถือได้ว่าเป็นหนังสือเศรษฐศาสตร์การเมืองเรื่องยาว ซึ่ง
ครอบคลุมระยะกว่า 6 ทศวรรษ คือ ตั้งแต่ทศวรรษ 2490ถึง 2540 อภิชาตได้ชี้ในเห็นในคำ�นำ�ว่า
เนื้อหาของหนังสือมีที่มาจากการผสมผสานระหว่างงานวิจัยและวิทยานิพนธ์ภาษาอังกฤษของ
เขา คือ งานวิจัยเรื่อง“เศรษฐศาสตร์การเมืองว่าด้วยการปฏิรูปเศรษฐกิจของไทย : การศึกษา
เปรียบเทียบ พ.ศ. 2495 - 2506 และ พ.ศ. 2540 – 2550”  และวิทยานิพนธ์เรื่อง “The Rise 
and Fall of the Technocrats : The Unholy Trinity of Technocrats, Ruling Elites 
and Private Bankers and the Genesis of the 1997 Economic Crisis”
 
	 แม้งานเขียนน้ีมิได้เป็นประวัติศาสตร์เศรษฐกิจไทยเร่ืองยาวเล่มแรกท่ีผลิตโดยนักวิชาการ
ไทย เพราะก่อนหน้าก็ปรากฏให้เห็นงานเขียนเชิงดังกล่าว ยกตัวอย่างเช่น หนังสือคลาสสิคของ
ผาสุก พงษ์ไพจิตร และ คริส เบเคอร์ เร่ือง ประวัติศาสตร์เศรษฐกิจไทยสมัยกรุงเทพฯ 1  การศึกษา
ของรังสรรค์ ธนะพรพันธ์ุ เร่ือง กระบวนการกำ�หนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย : บทวิเคราะห์
เชิงประวัติศาสตร์เศรษฐกิจการเมือง พ.ศ. 2475-2530 หรือกระทั่งการศึกษาประวัติศาสตร์นิพนธ์
เศรษฐกิจของพรรณี บัวเล็ก เร่ือง การศึกษาประวัติศาสตร์เศรษฐกิจไทย : บทสำ�รวจสถานะความรู้  
ฯลฯ เป็นต้น 

1 ผาสุก พงษ์ไพจิตร, คริส เบเคอร์. ประวัติศาสตร์เศรษฐกิจไทยสมัยกรุงเทพฯ, พิมพ์ครั้งที่ 3, เชียงใหม่ : 
สุริวงค์บุ๊ค, 2546.

รูปที่ 1 	 รัฐไทยกับการปฏิรูปเศรษฐกิจ จากกำ�เนิดทุนนิยมนายธนาคาร ถึงวิกฤตเศรษฐกิจ 2540
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รูปที่ 2 	 หนังสือ เศรษฐกิจการเมืองไทย สมัยกรุงเทพฯ
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	 อย่างไรก็ตามเม่ือพิจารณาในระดับลึก จะพบว่างานของอภิชาตได้ท้าทายองค์ความรู้เดิม
ด้วยการเปิดมุมมองใหม่ต่อพลวัตทางเศรษฐกิจไทย ผ่านประเด็นคำ�ถามและกรอบคิดการศึกษา
อย่างลึกซึ้งและสลับซับซ้อน กล่าวคือ ในมิติของคำ�ถามอภิชาตชี้ชวนให้เห็นความน่าสงสัยของปม
ปัญหาเศรษฐกิจทุนนิยมไทยว่า เหตุใดระบบเศรษฐกิจทุนนิยมไทยในยุคเริ่มแรก  (พ.ศ. 2493 - 
2506) จึงประสบความสำ�เร็จในการปฏิรูปและการพัฒนาอย่างก้าวกระโดด วิกฤตเศรษฐกิจ พ.ศ. 
2540 เกิดขึ้นท่ามกลางความรุ่งโรจน์ทางเศรษฐกิจไทยได้อย่างไร ทำ�ไมการปฏิรูปและพัฒนา
เศรษฐกิจไทยในยุคหลัง (พ.ศ. 2540 – 2550) กลับใช้เวลายาวนานและไม่ประสบความสำ�เร็จ
เฉกเช่นอดีต และมีผลต่อวิกฤตการเมืองในปัจจุบันหรือไม่ อย่างไร

	 จากคำ�ถามข้างต้น อภิชาตอาศัยกรอบคิดเกี่ยวกับความเข็มแข็ง – ความอ่อนของรัฐเป็น
แกนกลางในการแสวงหาคำ�ตอบ โดยมีสมมุติฐานว่าความสำ�เร็จของการปฏิรูปเศรษฐกิจในยุคแรก
เกี่ยวโยงกับระดับความเข้มแข็งในการจัดการเศรษฐกิจของรัฐไทย ในขณะที่ยุคหลังรัฐกลับมีความ
อ่อนแอลงทำ�ให้การปฏิรูปเศรษฐกิจมิอาจประสบความสำ�เร็จแท้จริงทั้งยังเป็นเงื่อนไขที่นำ�มาซึ่ง
ปมปัญหาเศรษฐกิจของประเทศอย่างสืบเนื่อง

	 อภิชาตได้ให้ความหมายเพื่อขยายความ “ความเข้มแข็ง – ความอ่อนแอของรัฐ” ว่า 
“ความเข้มแข็งของรัฐ” คือ การที่รัฐมีอิสระและอำ�นาจในการควบคุมจัดการเศรษฐกิจสูง ขณะที่ 
“ความอ่อนแอของรัฐ” หมายถึงรัฐท่ีดำ�รงสถานะตรงกันข้าม ซ่ึงมีผลให้ไม่อาจช้ีนำ�ทางเศรษฐกิจได้
อย่างเต็มเม็ดเต็มหน่วย
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2. ความเข้มแข็งของรัฐกับการพัฒนาและปฏิรูปเศรษฐกิจยุคแรก

	 บนฐานของสมมุติฐาน อภิชาตเริ่มต้นปูพื้นฐานความเข้าใจระดับลึกเกี่ยวกับพัฒนาการ
และโครงสร้างเศรษฐกิจทุนนิยมไทยภายใต้ระบบทุนนิยมโลกที่ก่อตัวขึ้นเด่นชัดในทศวรรษ 2490  
ซึ่งอยู่ในสมัยจอมพล ป. พิบูลสงครามเป็นนายกรัฐมนตรี อันจะเป็นฐานรากที่ถูกต่อยอดและ
เติบโตอย่างสลับซับซ้อนในทศวรรษต่อมา

	 กล่าวได้ว่า พัฒนาการของระบบเศรษฐกิจทุนนิยมไทยสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม 
สัมพันธ์อย่างแนบแน่นกับปมปัญหาการเมืองไทยและการเมืองโลก กล่าวคือ แม้จอมพล ป. พิบูลสงคราม
จะดำ�รงตำ�แหน่งนายกรัฐมนตรีแต่กลับมิได้มีอำ�นาจทางการเมืองเฉกเช่นอดีต ทั้งนี้เนื่องจาก
อำ�นาจท่ีแท้จริงอยู่ในมือของกลุ่มคณะรัฐประหาร 2490 ท่ีสำ�คัญคือ กลุ่มของจอมพลสฤษด์ิธนะรัชต์
หรือกลุ่มส่ีเสาเทเวศร์ และกลุ่มผิน – เผ่าหรือกลุ่มซอยราชครู  การดำ�รงอยู่ของจอมพล ป. พิบูลสงคราม
จึงขึ้นอยู่กับความสามารถส่วนตัวที่จะคอยถ่วงดุลระหว่างทั้งสองกลุ่ม ตลอดจนความไม่พร้อมของ
กลุ่มอำ�นาจท้ังสองท่ีจะเข้ายึดอำ�นาจการปกครองจากเขาอย่างเบ็ดเสร็จสภาวะแห่งการไร้ซ่ึงอำ�นาจ
ในการบังคับบัญชากองทัพ ส่งผลให้จอมพล ป. พิบูลสงคราม จำ�เป็นต้องหาพันธมิตรเพื่อคํ้าจุน
สถานะทางการเมืองของตน นั่นคือ สหรัฐอเมริกา
 
	 นอกเหนือจากบริบทภายในประเทศ อภิชาตอธิบายการให้ความช่วยเหลือของสหรัฐฯ 
ต่อจอมพล ป. พิบูลสงครามอย่างเชื่อมโยงกับกระแสการเมืองโลกด้วย กล่าวคือ การสนับสนุน
ของสหรัฐต่อรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามเป็นผลสืบเนื่องจากนโยบายการต่อต้านคอมมิวนิสต์  
การขยายตัวของคอมมิวนิสต์ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ผลักดันให้สหรัฐฯ ต้องการใช้ไทย
เป็นฐานในการปิดล้อมการแพร่กระจายของลัทธิการเมืองดังกล่าว การให้ความรับรองรัฐบาล
จอมพล ป. พิบูลสงครามแสดงออกอย่างชัดเจนตั้งแต่เดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2491 
	
	 แน่ชัดว่าความสัมพันธ์อันกระชับแน่นระหว่างรัฐบาลไทยกับสหรัฐฯด้านหน่ึงกลายเป็น
ตัวกลางสำ�คัญท่ีนำ�มาซ่ึงการให้ความช่วยเหลือทางการทหาร โดยเฉพาะอาวุธยุทโธปกรณ์อันทันสมัย 
ซึ่งหนุนเสริมความมั่นคงทางการเมืองให้แก่จอมพล ป. พิบูลสงครามในระดับหนึ่ง ขณะเดียวกัน 
อีกด้านหน่ึง ยังตามมาด้วยนโยบายการให้ความช่วยเหลือทางเศรษฐกิจอันต่อเน่ืองกว่าสองทศวรรษ 
ซึ่งแม้จะมีมูลค่าไม่สูงมากนักแต่กลับเป็นฟันเฟืองหลักท่ีขับดันให้เกิดการพัฒนาเศรษฐกิจไทย
ครั้งใหญ่ตามแนวทางระบบทุนนิยมยุคใหม่อย่างแท้จริงบนฐานการพัฒนาตามระบบทุนนิยม นับ
ตั้งแต่ช่วงปลายทศวรรษ 2490 โครงสร้างพื้นฐานทางเศรษฐกิจก่อร่างขึ้นอย่างรวดเร็ว โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งด้านคมนาคม การสื่อสาร และพลังงาน
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	 นอกเหนือจากข้างต้นอภิชาตยังค้นพบว่าท่ามกลางนโยบายการพัฒนาและการเติบโต
ทางเศรษฐกิจทุนนิยมไทยในทศวรรษ 2490ความสัมพันธ์ระหว่างนักการเมืองและนักธุรกิจใน
รูปของ “การแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ” ซึ่งมีความเลือนรางตั้งแต่ช่วงทศวรรษ 2480 ได้เริ่ม
หย่ังรากอย่างลึกซ้ึงในสังคมไทยโดยเฉพาะความสัมพันธ์ระหว่างชนช้ันนำ�ทางการเมืองกับนักธุรกิจ
ชาวจีน ความสัมพันธ์นี้เรียกกันทั่วไปว่า “ความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์” ซึ่งจะครอบงำ�เศรษฐกิจ
การเมืองไทยต่อมาอีกยาวนาน ดังหลักฐานสำ�คัญที่อภิชาตหยิบยกมาสนับสนุน เช่น ในปี 2498 
ผู้นำ�ชาวจีนจำ�นวน 60 คนจาก 100 คนแรกที่มีอิทธิพลสูงสุด หรือ 36 คนจาก 50 คนซึ่งมีอิทธิพล
สูงสุด หรือทุกคนในหมู่ 10 คนแรก ที่มีอิทธิพลสูงสุดร่วมมือทางธุรกิจอย่างเป็นทางการ กับชนชั้น
นำ�ทางการเมืองไทย

	 การวางรากฐานการพัฒนาเศรษฐกิจของจอมพล ป. พิบูลสงคราม ได้ผลิดอกออกผล 
และยกระดับความเข้มข้นสืบเนื่องต่อมาในสมัยจอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชต์ อย่างไรก็ตามท่ามกลาง
ความสืบเนื่องของการพัฒนาเศรษฐกิจ กลับปรากฏความเปลี่ยนแปลงหรือความแตกต่างของ
สองสมัยข้างต้นอย่างลึกซึ้ง ที่สำ�คัญคือ การผลักดันให้เกิดความเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างทาง
เศรษฐกิจจาก “ระบบทุนนิยมขุนนาง” สู่ “ทุนนิยมนายธนาคาร”
	
	 การสถาปนาตัวของ “ทุนนิยมนายธนาคาร” เกี่ยวเนื่องจากแรงผลักดันเชิงนโยบาย
ของรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ธนะรัชต์ ซึ่งด้านหนึ่งเกิดจากความพยายามยกเลิกนโยบายเศรษฐกิจ
ชาตินิยม แล้วหันมาส่งเสริมให้ภาคธุรกิจเอกชนเป็นแกนนำ�ในการลงทุนแทน  ขณะเดียวกันการ
ลงทุนของเอกชนยอมต้องการเงินจำ�นวนมหาศาลจากสถาบันการเงินเพ่ือขับดันในรูปของการกู้ยืม 
ซึ่งเม็ดเงินเหล่านี้มาจากการฝากอย่างไว้ใจของประชาชน ดังนั้นรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ จึงมุ่งสร้าง
ให้สถาบันการเงินมีความเข้มแข็ง มั่นคงและน่าเชื่อถือ เพื่อสนองตอบต่อการดำ�เนินการทาง
เศรษฐกิจใหม่
	
	 อนึ่ง เพื่อชี้ให้เห็นถึงพลวัตทางเศรษฐกิจของยุคสมัยในระดับลึกอภิชาตได้แบ่งประเด็น
เนื้อหาออกเป็น 5 ส่วนใหญ่ๆ อย่างเชื่อมโยงกันได้แก่ การทำ�ลายระบบทุนนิยมข้าราชการและ
ส่งเสริมการลงทุนภาคเอกชน  บทบาทในการสร้างภาคการธนาคารของขุนนางนักวิชาการทุนนิยม
นายธนาคาร  เศรษฐศาสตร์การเมืองของการปฏิรูปเศรษฐกิจเพื่อสร้างรัฐนำ�เศรษฐกิจปี 2493 -
2506  และกำ�เนิดการเมืองของระบบทุนนิยมนายธนาคาร
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	 กล่าวโดยสรุป เริ่มต้น อภิชาตอธิบายถึงการดำ�เนินนโยบายทำ�ลายทุนนิยมข้าราชการ
และการส่งเสริมการลงทุนภาคเอกชนในสมัยรัฐบาลจอมพลสฤษด์ิธนะรัชต์กล่าวคือในปี พ.ศ. 2501 
รัฐบาลได้ออกประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 33 ซึ่งมีสาระหลักว่า รัฐบาลจะไม่สร้างรัฐวิสาหกิจขึ้นมา
แข่งขันกับบริษัทเอกชน และจะไม่ถ่ายโอนธุรกิจเอกชนมาเป็นของรัฐขณะเดียวกันยังส่งเสริมการ
ลงทุนของเอกชนผ่านการให้สิทธิพิเศษนานัปการ ยกตัวอย่างเช่น การให้สิทธิพิเศษทางภาษี
การนำ�เข้าเครื่องจักร การห้ามนำ�เข้าสินค้าในกิจการบางประเภทที่ได้รับการส่งเสริมการลงทุนจาก
ต่างประเทศ เป็นต้น การส่งเสริมน้ีถูกสนับสนุนทางกฎหมายอย่างเป็นรูปธรรมด้วยการออกประกาศ
คณะปฏิวัติฉบับที่ 42 พ.ศ. 2502
 
	 ท่ามกลางการจัดการทางเศรษฐกิจ การลงทุนในภาคอุตสาหกรรมเติบโตอย่างก้าวกระโดด
นับต้ังแต่ปี พ.ศ. 2505 หลังจากมีการประกาศใช้แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 
1 และพระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุนอุตสาหกรรม พ.ศ. 2505 ซ่ึงสามารถสร้างบรรยากาศอันน่า
ภิรมย์ ตลอดจนความเชื่อมั่นแก่นักลงทุนเอกชนทั้งไทยและต่างประเทศ
	
	 สำ�หรับรัฐวิสาหกิจซ่ึงเสมือนภาพตัวแทนของเศรษฐกิจทุนนิยมขุนนาง แม้รัฐบาลจอมพล
สฤษดิ์จะมิได้มีมาตรการกำ�จัดหรือแปรรูปอย่างเบ็ดเสร็จ แต่รัฐบาลก็ทำ�การแช่แข็งจำ�นวนและ
ขนาดไว้ในระดับเดิม เมื่อเศรษฐกิจเติบโตยอมมีผลให้รัฐวิสาหกิจไปผลักออกไปอยู่ชายขอบ
ของความสำ�คัญต่อระบบเศรษฐกิจโดยรวมอย่างไม่อาจหลีกเลี่ยงได้
	
	 ควบคู่กับการปฏิรูปเชิงนโยบาย รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ธนะรัชต์ยัง “รื้อ - สร้าง” กลไกรัฐ
ขึ้นใหม่ อันยังผลให้รัฐสามารถเพิ่มศักยภาพในการอำ�นวยความสะดวกให้แก่การสะสมทุนของ
ภาคเอกชน ดังจะพบว่ามีการปฏิรูประบบราชการ ให้รวมศูนย์อำ�นาจอยู่ที่นายกรัฐมนตรีอันมีผล
ให้รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ธนะรัชต์สามารถใช้พลังของระบบราชการสมัยใหม่เป็นฐานในการพัฒนา
เศรษฐกิจนอกจากนี้ยังปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารเศรษฐกิจมหภาคทั้งรูปแบบ กระบวนการ 
องค์กรที่รับผิดชอบ และกฎหมายที่เกี่ยวข้องส่งผลให้การกำ�หนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจ
มหภาคในมิติ นโยบายการเงิน การคลัง และการพัฒนาเศรษฐกิจดำ�เนินไปอย่างเป็นเอกภาพและ
เสถียรภาพทั้งยังกลายเป็นปัจจัยทางสถาบันท่ีหนุนเสริมความรุ่งโรจน์ทางเศรษฐกิจของไทยต่อมา
อีกกว่าสองทศวรรษ
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	 การที่รัฐบาลสามารถควบคุม กำ�หนดความเป็นไปของระบบเศรษฐกิจมหภาค กอปรกับ
ความจำ�เริญด้านการลงทุนทางเศรษฐกิจเอกชน กลายเป็นตัวกลางหลักท่ีทำ�ให้ธุรกิจธนาคารสมัยใหม่
ขยายตัวอย่างรวดเร็วกว่าทศวรรษก่อนหน้าขณะเดียวกันการประกอบธุรกรรมของธนาคารยัง
เริ่มมีประสิทธิภาพ อันเนื่องมาจากการออกพระราชบัญญัติกิจการธนาคาร พ.ศ. 2505 โดยกลุ่ม
เทคโนแครต ท่ีมุ่งหมายให้ธนาคารแห่งประเทศไทยมีอำ�นาจกำ�กับดูแลความม่ังคงของธนาคารพาณิชย์
อันจะส่งผลดีต่อระบบการเงินของประเทศในภาพรวม
 
	 อย่างไรก็ตาม อภิชาตนำ�เสนอว่า แม้ฝ่ายเทคโนแครตจะพยายามเข้าควบคุมการดำ�เนิน
ธุรกรรมทางการเงินของกลุ่มทุนนายธนาคาร แต่กระนั้นกลุ่มทุนนายธนาคารก็ยังมีอำ�นาจในการ
ต่อรองสูง  ทั้งนี้เพราะนอกจากนายทุนธนาคารได้สร้างสายสัมพันธ์กับกลุ่มอำ�นาจการเมืองแล้ว 
การที่รัฐบาลสฤษดิ์ธนะรัชต์มิได้ “รื้อ-สร้าง” ส่วนราชการที่มีหน้าที่ดูแลเศรษฐกิจรายสาขาในด้าน
การจัดสรรทุนและประสานการลงทุน ดังนั้นทุนนิยมนายธนาคารจึงมีบทบาทต่อภาคธุรกิจเอกชน
ในรูปของแหล่งเงินกู้ระยะส้ันและระยะยาว นายทุนธนาคารจึงทวีความสำ�คัญอย่างเข้มข้นต่อธุรกิจ
เอกชนในประเทศไทย
 
	 หลังการปฏิรูปเศรษฐกิจและสร้างระบบทุนนิยมนายธนาคารข้ึนใหม่  เศรษฐกิจไทยเติบโต
ในอัตราสูงอย่างต่อเน่ือง จากกรอบมโนทัศน์ของการศึกษา อภิชาตตอกย้ําความสำ�เร็จในการปฏิรูป
เศรษฐกิจสมัยจอมพลสฤษดิ์อย่างเชื่อมโยงกับมโนทัศน์ความเข้มแข็งของรัฐ ซึ่งงานทางวิชาการ
ส่วนใหญ่มักจะละเลยมาตลอด กล่าวคือ ความสำ�เร็จของการปฏิรูปเศรษฐกิจเกี่ยวโยงแนบแน่น
กับการยกระดับความสามารถของรัฐให้สูงขึ้นจนเพียงพอที่จะสร้างเงื่อนไขหรือสภาพแวดลองที่
เอื้ออำ�นวยให้แก่การสะสมทุนของภาคเอกชน  กล่าวอีกนัยหนึ่ง รัฐไทยสมัยสฤษดิ์ธนะรัชต์เปลี่ยน
รูปตัวเองจาก “รัฐผู้ล่า” ไปเป็น “รัฐขั้นกลาง” และแม้มิอาจกลายเป็น “รัฐแห่งการพัฒนา” เฉก
รัฐอื่นในเอเชียตะวันออก เช่น เกาหลีใต้หรือไต้หวัน แต่อย่างน้อยการเปลี่ยนแปลงก็มีพลังเพียงพอ
ที่จะทำ�ให้รัฐเข้มแข็งขึ้นจนสามารถจุดชนวนการสะสมทุนของภาคเอกชนได้
	
	 นอกเหนือจากการปรับเพิ่มความสามารถของรัฐ  ชนชั้นนำ�ทางการเมืองและชนชั้นนำ�
ทางเศรษฐกิจยังค้นพบวิธีการแบ่งสรรส่วนเกินทางเศรษฐกิจระหว่างกัน ทำ�ให้เป็นหลักประกันช้ันดี
ที่คอยสร้างความเชื่อมั่นให้แก่การลงทุนของชนชั้นนำ�ทางเศรษฐกิจในสภาวะของรัฐเผด็จการ
การแบ่งสรรผลประโยชน์ดำ�เนินไปในลักษณะที่ชั้นนำ�ทางเศรษฐกิจเชิญผู้มีอำ�นาจทางการเมืองมา
ดำ�รงตำ�แหน่งกรรมการบริษัทเพื่อแลกกับการอุปถัมภ์
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รูปที่ 3 	 ป๋วย อึ๊งภากรณ์ นักเทคโนแครตสำ�คัญในช่วงแรก 
ที่มา	 นิตยสารสารคดี ปีที่ 15 ฉบับที่ 176 ตุลาคม 2542
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3. ความอ่อนแอของรัฐในการปฏิรูปเศรษฐกิจและวิกฤตเศรษฐกิจ

	 สืบเนื่องจากเนื้อหาทั้งหมดข้างต้น จากหลักฐานเชิงประจักษ์ ในช่วงทศวรรษ 2500
รัฐไทยมีความเข้มแข็งถึงขั้นชี้นำ�การพัฒนาเศรษฐกิจไทยได้ แต่หลังปี พ.ศ. 2530 รัฐไทยกลับตก
อยู่ในสภาพอ่อนแอเกินกว่าจัดการเศรษฐกิจ อันเป็นที่มาของวิกฤตเศรษฐกิจครั้งร้ายแรงของหน้า
ประวัติศาสตร์ไทยคำ�ถามท่ีตามมาคือ อะไรเป็นปัจจัยหรือสาเหตุท่ีนำ�มาซ่ึงความอ่อนแอของรัฐไทย
นับตั้งแต่ช่วงเวลาดังกล่าว

	 จากคำ�ถามและกรอบมโนทัศน์ของการศึกษา อภิชาตเชื่อมโยงองค์ความรู้เกี่ยวกับระบบ
ทุนนิยมนายธนาคารท่ีถูกสถาปนาขึ้นมาเป็นวิถีหลักของการสะสมทุนของไทยแทนทุนนิยม
ข้าราชการ โดยเน้นนํ้าหนักไปยังเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มอำ�นาจการเมือง เทคโนแครต และ
เจ้าสัว ธนาคารซึ่งมีลักษณะเด่นคือเป็นความขัดแย้งระหว่างกลุ่มเทคโนแครตกับแนวร่วมระหว่าง
นายธนาคารและผู้มีอำ�นาจทางการเมืองอย่างต่อเนื่องกว่า 4 ทศวรรษโดยแสดงให้เห็นว่าปมเงื่อน
นี้เองเป็นจุดเริ่มต้นแห่งความอ่อนแอของอำ�นาจรัฐในการจัดการเศรษฐกิจในเวลาต่อมาอย่างมี
นัยสำ�คัญ

	 อภิชาตวิเคราะห์สาเหตุของความขัดแย้งข้างต้นอย่างเชื่อมโยงกับพลวัติเชิงนโยบาย
ของกลุ่มเทคโนแครต กล่าวคือ นับตั้งแต่ปลายทศวรรษ 2480 กลุ่มเทคโนแครตในธนาคาร
แห่งประเทศไทยและกระทรวงการคลังพยายามทุกวิถีทางที่จำ�ควบคุมให้การเงินของประเทศมี
เสถียรภาพ แนวนโยบายหนึ่งที่นักเทคโนแครตนำ�มาใช้คือ การจำ�กัดจำ�นวนของธนาคารภายใน
ประเทศ ดังสังเกตได้จากการขัดขวางหรือไม่อนุมัติให้มีการก่อตั้งธนาคารใหม่ๆ  ผลของ “การคุม
กำ�เนิด” สถาบันการเงินส่งผลสะท้อนให้ภาคธุรกิจธนาคารกลายเป็นพื้นที่ผูกขาดที่มีการแข่งขัน
ของผู้ประกอบการน้อยราย ส่วนแบ่งทางการตลาดด้านสินเชื่อและเงินฝากกระจุกตัวกับธนาคาร
ขนาดใหญ่เพียง 3 – 4 แห่งประกอบกับโครงสร้างของการแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจที่ผู้มีอำ�นาจ
ทางการเมืองถูกดึงเข้าไปมีส่วนร่วมผลประโยชน์ทางธุรกิจดังน้ันเม่ือเทคโนแครตต้องการปรับเปล่ียน
และยกระดับการแข่งขันเสรีในภาคการเงินการธนาคารในปี พ.ศ. 2515 โดยเปิดโอกาสให้นักธุรกิจ
สามารถร้องขอเปิดธนาคารใหม่ต่อธนาคารแห่งประเทศไทย ตลอดจนพยายามทำ�ลายฐานการ
ระดมเงินฝากในชนบทของธนาคารพาณิชย์ด้วยการเรียกร้องให้มีการจัดตั้งธนาคารท้องถิ่นแทน
ระบบตัวแทน หรือ “คอมปาร์โด”พลวัติเชิงนโยบายดังกล่าวจึงหลีกเลี่ยงมิได้ที่จะต้องเผชิญกับ
แรงต้านอย่างหนักจากสมาคมนายธนาคารและผู้มีอำ�นาจทางการเมืองด้วยเหตุน้ีจึงไม่น่าแปลกใจ
แต่ประการใดที่จะพบหลักฐานว่ามีธนาคารเกิดขึ้นใหม่เพียงสองธนาคาร คือ ธนาคารทหารไทย 
พ.ศ. 2500 และธนาคารเอเชียทรัสต์ พ.ศ. 2508 ทั้งยังตั้งขึ้นจากความต้องการของผู้มีอำ�นาจ
ทางการเมือง มิใช่จากการดำ�เนินการของกลุ่มเทคโนแครต
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	 พร้อมๆ กันนั้นเอง นอกเหนือจากการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบาย การดำ�เนินการทาง
กฎหมายเพื่อควบคุมการประกอบธุรกรรมทางเศรษฐกิจของธนาคารพาณิชย์ก็สะท้อนภาพความ
ขัดแย้งได้เป็นอย่างดี ไม่ว่าจะเป็น การร่างพระราชบัญญัติสถาบันประกันเงินฝาก พระราชกำ�หนด
แก้ไขพระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย์ พ.ศ. 2505 พ.ศ. 2528  พระราชกำ�หนดแก้ไขเพิ่มเติม
พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย์ พ.ศ. 2505 พ.ศ. 2535 กฎหมายการเงินเหล่านี้ถูกสมาคม
นายธนาคารต่อต้านและขัดขวางอย่างหนัก กระท่ังนักเทคโนแครตไม่อาจอาศัยอำ�นาจทางกฎหมาย
ในการควบคุม กำ�กับธนาคารพาณิชย์ได้อย่างเต็มเม็ดเต็มหน่วย
	
	 เม่ือพิจารณาความเป็นอิสระจากการควบคุม กำ�กับการดำ�เนินกิจการการเงินจากอำ�นาจ
รัฐซึ่งเป็นเงื่อนไขสำ�คัญที่ทำ�ให้ฐานะการเงินของธนาคารพาณิชย์ไม่ม่ันคงและเป็นอันตรายต่อ
ระบบการเงินโดยรวมของประเทศ อาจกล่าวได้ว่าเป็นสิ่งที่เคียงคู่กับระบบเศรษฐกิจการเมืองไทย
มาอย่างต่อเนื่อง 
 
	 จากการค้นคว้า อภิชาตพบว่า นับตั้งแต่ พ.ศ. 2485 - 2540 กลุ่มนายทุนธนาคาร มี
อิทธิพลและประสบความสำ�เร็จอย่างยิ่งในการทำ�ตัวเป็นผู้เรียกร้องทางนโยบายตลอดมาแม้
อิทธิพลเชิงนโยบายของกลุ่มนายธนาคารจะแปรผันไปตามบริบททางการเมืองกล่าวคือหลัง
เหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 อิทธิพลเชิงนโยบายของนายทุนธนาคารเริ่มลดระดับความเข้มแข็งไป
จากช่วงก่อนหน้า ทั้งนี้เนื่องจากนายทหารผู้กุมอำ�นาจทางการเมืองซึ่งมีผลประโยชน์ในธนาคาร
พาณิชย์ถูกขับออกจากเวทีแห่งอำ�นาจ การสร้างภาพให้กลุ่มทุนธนาคารเปรียบเสมือน “ปลิงดูด
เลือดสังคมไทย” โดยนักศึกษา นักวิชาการหัวก้าวหน้า และการเปลี่ยนผ่านทางการเมืองเข้าสู่
ความเป็นประชาธิปไตยมากขึ้น  แต่กระนั้นหากวิเคราะห์ในระดับลึก อำ�นาจของกลุ่มเทคโนแครต
ก็อ่อนแอลงด้วยเช่นกัน โดยเฉพาะตั้งแต่ช่วงปลายทศวรรษ 2520 – 2540 ซึ่งเป็นผลมาจากความ
เป็นอันหน่ึงอันเดียวกันของเทคโนแครตของธนาคารแห่งประเทศไทยและกระทรวงการคลังส้ินสุดลง
การไร้ซึ่งความเข้มแข็งและความอิสระในการจัดการทางเศรษฐกิจของรัฐนี้เอง เมื่อรัฐเปิดเสรีทาง
ด้านการเงินในช่วงทศวรรษ 2533 จึงกลายเป็นตัวจุดชนวนให้ระบบการเงินที่เปราะบางลุกลามไป
เป็นวิกฤตเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2540 อย่างมีนัยสำ�คัญ
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แน่ชัดว่า การอุบัติขึ้นของวิกฤตเศรษฐกิจ 2540 เป็นตัวเร่งความเสื่อมอำ�นาจของนักเทคโนแครต
อย่างไรก็ตาม อภิชาตยังวิพากษ์ประเด็นความเสื่อมของนักเทคโนแครตซึ่งเป็นต้นตอที่นำ�มาสู่
ปัญหาวิกฤตเศรษฐกิจตลอดจนซ้ําเติมความอ่อนแอในการจัดการเศรษฐกิจของรัฐไทยอย่างสลับ
ซับซ้อนควบคู่ไปด้วย

	 จุดเริ่มต้นของความเสื่อมของเทคโนแครตไทยเริ่มต้นเด่นชัดนับตั้งแต่ทศวรรษ 2530 ทั้ง
ในมิติของปทัสถาน (norm) ความภาคภูมิใจ อำ�นาจ และความอิสระ ปมเงื่อนนี้สัมพันธ์กับปัจจัย
ภายในและภายนอกธนาคารแห่งประเทศไทยอย่างน้อยสองประการ
 
	 ประการแรก	 ความเสื่อมเกี่ยวโยงกับความแตกแยกเชิงเอกภาพระหว่างเทคโนแครต
ภายในธนาคารแห่งประเทศไทย โดยเฉพาะในกลุ่มนักเรียนทุนรุ่นแรกๆทำ�ให้ธนาคารแห่งประเทศไทย
ไม่สามารถทำ�งานได้อย่างมีประสิทธิภาพ
	
	 ประการที่สอง 	เป็นความเสื่อมอันเน่ืองมาจากการแทรกแทรกการทำ�งานและการ
กำ�หนดนโยบายการเงินอย่างรุนแรงจากกระทรวงการคลังกระทั่งไปอาจดำ�เนินการเป็นอิสระจาก
อำ�นาจการเมือง
	
	 ความไร้ซึ่งประสิทธิภาพในการทางเศรษฐกิจของนักเทคโนแครตในธนาคารแห่ง
ประเทศไทยยังคงดำ�เนินมาอย่างต่อเนื่อง ท่ามกลางบริบทที่อำ�นาจทางการเมืองเข้ามาแทรกแซง
การทำ�งานของธนาคารแห่งประเทศไทย เมื่อนายวิจิตร สุพินิจ นักเทคโนแครตรุ่นที่สามเข้ามา
บริหารธนาคารแห่งประเทศไทยจึงปรากฏภาพของการเข้าไปสยบยอมต่อนักการเมืองเพ่ือสนองตอบ
ต่อความทะเยอทะยานส่วนตน 

	 การสยบยอมต่ออำ�นาจ “นักการเมือง” ข้างต้น มิได้นำ�มาซึ่งการตั้งคำ�ถามต่อความขาว
สะอาดของธนาคารแห่งประเทศไทยจากสังคมเท่านั้น แต่ที่ร้ายแรงกว่า คือการกำ�หนดนโยบาย
ทางเศรษฐกิจที่ผิดพลาดเพื่อเอาใจหรือสนองตอบต่อนโยบายทางการเมืองของรัฐบาล โดยเฉพาะ
นโยบายเปิดเสรีทางการเงิน
 
	 การเปิดเสรีทางการเงินเป็นความพยายามท่ีจะทำ�ให้กรุงเทพฯ เป็นศูนย์กลางทางการเงิน
ของภูมิภาคอินโดจีนความเป็นไปได้ท่ีจะบรรลุวัตถุน้ีจึงต้องเช่ือมต่อตลาดการเงินภายในประเทศกับ
ต่างประเทศธนาคารแห่งประเทศไทยจึงอนุมัติให้มีการจัดตั้งกิจการวิเทศธนกิจ (BIBFs) เพื่อเปิด
ให้เงินทุนเคล่ือนย้ายเข้ามาในประเทศได้อย่างเสรี แต่กระน้ันก็ยังไม่ยอมปรับระบบอัตราแลกเปล่ียน
เงินตราต่างประเทศจากจากระบบคงที่ไปสู่ระบบแลกเปลี่ยนแบบลอยตัว
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	 การดำ�เนินแนวนโยบายการเงินที่ผิดพลาดข้างต้น ส่งผลให้ธนาคารพาณิชย์และบริษัท
เงินทุนนำ�เข้าเงินกู้จากต่างประเทศเป็นจำ�นวนมหาศาลเพื่อนำ�มาปล่อยกู้ต่อให้แก่ลูกค้าในไทย 
ขณะเดียวกันภาคกิจการขนาดใหญ่ก็สามารถเข้าถึงเงินทุนจากต่างประเทศได้ ทั้งจากตลาดหุ้น
และการกู้จากแหล่งทุนต่างประเทศโดยตรงการหยิบยืมเงินต่างประเทศอย่างบ้าคลั่งเป็นเพราะ
ระบบอัตราการแลกเปลี่ยนคงที่ ทำ�ให้ผู้กู้เงินต่างประเทศแทบจะไม่มีความเสี่ยงจากการที่เงินบาท
จะลดค่าลงเมื่อเปรียบเทียบกับเงินดอร์ลาร์ดังท่ีอภิชาตชี้ถึงหลักฐานการไหลเข้าของเงินกู้ระยะ
สั้นที่เพิ่มขึ้นจากร้อยละ 9 ของจีดีพีในช่วงปี พ.ศ. 2531 – 2535 เป็นร้อยละ 14 ของจีดีพีในปี 
พ.ศ. 2538 การไหลบ่าของเงินกู้ที่ท่วมท้นตลาดการเงินไทย ได้ก่อให้เกิดความเสียหายต่อภาคการ
เงินในรูปของเศรษฐกิจแบบฟองสบู่ ตลอดจนการลงทุนที่ล้นเกินในหลากหลายภาคธุรกิจ ไม่ว่าจะ
เป็นอสังหาริมทรัพย์จนถึงอุตสาหกรรมหนัก นอกจากนี้นักเทคโนแครตธนาคารแห่งประเทศไทย
ยังพยายามดื้อดึงโดยใช้เงินตราสำ�รองของประเทศตรึงค่าเงินบาท ทั้งๆ ที่ทราบดีอยู่แล้วว่าการ
กระทำ�ดังกล่าวมิอาจรักษาความมั่นคงทางการเงินในระยะยาว ดังนั้นเมื่อเริ่มเกิดการโจมตีค่าเงิน
บาทตั้งแต่ปี พ.ศ. 2539 รวมถึงแหล่งเงินกู้ต่างประเทศเรียกคืนเงินกู้เพราะขาดความเชื่อมั่นต่อ
เสถียรภาพเศรษฐกิจไทย เม่ือรัฐบาลยุติการช่วยเหลือโดยประกาศลดค่าเงินบาทในวันท่ี 2 กรกฎาคม
2540 ธนาคารและสถาบันการเงินจึงต้องแบกรับภาระอันหนักอึ้งจากการขาดทุนการแลกเปลี่ยน
เงินตรา หนี้เสียจากการลงทุนที่ล้นเกินและการปล่อยกู้แบบไม่ระวังปัญหานี้ด้านหนึ่งกระทั่งนำ�มา
ซึ่งการพังทลายของภาคการเงินทั้งประเทศ ขณะเดียวกันก็เป็นการปิดฉากของระบบทุนนิยมนาย
ธนาคารไทยอย่างไม่สามารถหลีกเลี่ยงได้

	 ควบคู่ไปกับความผิดพลาดในการเปิดเสรีทางการเงิน อภิชาตยังขยายความให้เห็น
บริบทแวดล้อมอ่ืน ซ่ึงเป็นสาเหตุให้วิกฤตการเงินของสถาบันการเงินมีความรุนแรงเกินกว่าจะคาดฝัน
นั่นคือ ปัญหาความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับทุนธนาคารตลอด 40 ปี ก่อนวิกฤตเศรษฐกิจปี 2540 ท่ี
ดำ�เนินไปในลักษณะท่ีรัฐไร้ซ่ึงอำ�นาจควบคุมและกำ�กับธนาคารพาณิชย์ให้ประกอบการอย่างม่ันคง
กลุ่มทุนธนาคารมีพลังที่จะต่อรอง ขัดขวางนโยบายทางการเงินของภาครัฐได้อย่างมีประสิทธิผล 
บนพื้นฐานของสภาวการณ์ความอ่อนแอของภาครัฐดังกล่าว เมื่อธนาคารแห่งประเทศไทยเปิดเสรี
ทางการเงินและลดระดับการควบคุมทางการเงิน จึงมิอาจแทรกแซงการแข่งขันการปล่อยสินเชื่อ
อย่างไร้ความรับผิดชอบของธนาคารหรือสถาบันการเงินได้อย่างเป็นระบบกระทั่งนำ�มาสู่หายนะ
ทางเศรษฐกิจครั้งร้ายแรงของประเทศในท้ายสุด
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	 อนึ่ง นอกเหนือจากจากที่กล่าวมาข้างต้น จุดที่น่าสนใจสำ�หรับคำ�อธิบายต่อวิกฤต
เศรษฐกิจที่ทำ�ให้งานของอภิชาตโดดเด่นยิ่งกว่างานศึกษาเศรษฐกิจไทยทั่วไป คือ การเชื่อมร้อย
ประเด็นปัญหาความอ่อนแอของรัฐด้านการสร้างสถาบัน หรือ กฎ – กติกาทางการเมืองภายใต้
ระบอบประชาธิปไตยตั้งแต่ พ.ศ. 2521 จนถึงก่อนรัฐธรรมนูญ 2540 ว่าเป็นส่วนหนึ่งของการ
ล่มสลายทางเศรษฐกิจใน พ.ศ. 2540 ด้วย กล่าวคือ โครงสร้างของกติกาทางการเมืองไทย โดย
เฉพาะรัฐธรรมนูญ รวมถึงกฎหมายเลือกตั้งก่อนประกาศใช้รัฐธรรมนูญ 2540 ผลักดันให้ระบบ
การเมืองไทยต้องดำ�เนินไปในลักษณะเขตเดียวหลายที่นั่ง รัฐบาลที่เกิดขึ้นจึงเป็นรัฐบาลผสมที่รวม
ทีมกันขึ้นมาจากพรรคการเมืองขนาดกลางและขนาดเล็กหลายพรรค ในแต่ละพรรคยังแยกย่อย
เป็น “มุ้งการเมือง” อันเสมือนเป็นที่รวมกลุ่มของสมาขิกสภาผู้แทนราษฎรหรือผู้ที่ต้องการเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร โดยมี “หัวหน้ามุ้ง” เป็นผู้อุปถัมภ์แก่สมาชิกของกลุ่ม ซึ่งอาจอยู่ในรูป
ค่าใช้จ่ายหรือผลประโยชน์ตอบแทนต่างๆ บนพื้นฐานนี้ ด้านหนึ่งรัฐบาลที่เกิดขึ้นจึงอ่อนแอและ
ขาดเสถียรภาพเกินกว่าจะดำ�เนินการใดๆ ได้อย่างเป็นอิสระจากแรงกดดันหรือต่อรองเพื่อผล
ประโยชน์ในการจัดสรรทรัพยากรภายในพรรคร่วมรัฐบาล ส่วนอีกด้านหนึ่งรัฐบาลก็ไม่สามารถ
เปลี่ยนแปลงนโยบายได้ทันต่อสถานการณ์ เพราะมี “ผู้เล่นชี้ขาด” ในรัฐบาลเป็นจำ�นวนมาก มิพัก
จะต้องพูดถึงการแปรนโยบายไปสู่การปฏิบัติก็ขาดเอกภาพและไร้ทิศทางตามอำ�นาจที่
กระจัดกระจายด้วยขณะเดียวกันในส่วนพรรคการเมืองเองก็หลีกหนีไม่พ้นความไร้ประสิทธิผล 
เน่ืองจากต้องโอนอ่อนและสนองตอบตามความต้องการของมุ้งการเมืองในพรรค เพราะมิเช่นน้ันแล้ว
มุ้งการเมืองอาจแปรพรรคย้ายสังกัดไปอยู่กับพรรคใหม่ที่ให้ผลประโยชน์มากกว่าก็ได้
 
	 พร้อมๆ กันนั้นเอง ภายใต้ระบบการเลือกตั้งของไทย ยุทธวิธีการหาเสียงหลักที่ผู้สมัคร
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรใช้คือ การสร้างเครือข่ายผ่านหัวคะแนน นอกจากนี้ยังใช้กลยุทธ์ที่สร้าง
ช่ือเสียงและคุณสมบัติส่วนตัวให้ปรากฏเป็นรูปธรรมในสายตาฐานคะแนนเพ่ือชัยชนะในการเลือกต้ัง 
เช่น สร้างโครงการก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐานระดับหมู่บ้าน เข้าร่วมงานชุมชน ควบคู่ไปกับการซ้ือเสียง
ในฤดูเลือกต้ัง ดังน้ันการจะได้รับการเลือกต้ังจึงมิได้ผูกติดอยู่กับช่ือเสียงหรือนโยบายของพรรคการเมือง
ด้วยเหตุนี้จึงทำ�ให้พรรคการเมืองอ่อนแอ ในมิติของการคิดและสร้างนโยบายในระดับชาติเพื่อใช้
เป็นฐานสำ�หรับชนะการเลือกตั้ง ตัวสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเองก็ไม่มีแรงจูงใจที่จะเรียนรู้ สั่งสม
ประสบการณ์ในการจัดการปัญหา โดยเฉพาะด้านการบริหารและนิติบัญญัติระดับชาติ เพราะชีวิต
การงานผูกติดอยู่กับปัญหาท้องถิ่นเป็นหลัก และที่สำ�คัญไปกว่านั้นด้วยบริบทโครงสร้างระบบ
ราชการไทยที่รวมอำ�นาจเข้าสู่ศูนย์กลางของระบบราชการไทย ระบบกฎหมายการบริหารราชการ
ที่ให้อิสระในการตัดสินใจแก่ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองและข้าราชการระดับสูง กอปรกับนัก
เทคโนแครตในกระทรวงการคลังและธนาคารแห่งก็เป็นผู้กุมอำ�นาจในการบริหารงานเงินของรัฐไว้
อย่างเหนียวแน่นและยาวนาน ทั้งหมดนี้กลายเป็นกรอบโครงที่ทำ�ให้นักการเมืองเลือกตั้งไม่ใส่ใจ
ผลิต ผลักดันและแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจมหภาคอย่างแท้จริงวิกฤตเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นจึงแยกไม่ออก
จากปมปัญหาความอ่อนแอของรัฐในมิตินี้
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รูปที่ 4	 คลิปข่าวกรณี ปรส. สมัยธารินทร์ นิมมานเหมินท์เป็นรมว.กระทรวงการคลัง
ที่มา https://www.hereandthere.today/?p=1400
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4. รัฐไทยกับปัญหาการปฏิรูปและพัฒนาเศรษฐกิจหลังวิกฤตเศรษฐกิจ 

	 คำ�ถามทางวิชาการของอภิชาตที่ตามมาหลังเกิดวิกฤตเศรษฐกิจ คือ ทำ�ไมรัฐไทยจึง
ไม่สามารถรื้อ – สร้างสถาบันการเงินขึ้นใหม่เพื่อจัดการกับปัญหาและให้ระบบเศรษฐกิจกลับมาสู่
สภาวะปกติ

	 อภิชาตเริ่มพิจารณาปมปัญหานี้ผ่านเรื่องอำ�นาจการต่อรองทางการเมือง กล่าวคือ 
หลังเกิดการล่มสลายทางเศรษฐกิจ ทุนสำ�รองของภาคเอกชนทั้งหมดไม่เพียงพอที่จะชดใช้เงินคืน
ให้แก่เจ้าหนี้ต่างประเทศ คำ�ถามที่ตามมาคือ จำ�เป็นต้องชี้ชัดว่าใครจะต้องรับผิดชอบภาระหนี้สิน
ที่ภาคเอกชนเป็นผู้ก่อ ระหว่างลูกหนี้ เจ้าหนี้ ผู้เสียภาษี และผู้ฝากเงิน
	
	 จากปมเงื่อนนี้ อภิชาตวิเคราะห์ลึกลงไปยังตัวบทกฎหมายการเงินที่ออกมาก่อนเกิด
วิกฤตเศรษฐกิจ ซึ่งพบว่าในสมัยรัฐบาลพลเอกชวลิต มีการออกมาตรการคุ้มครองเจ้าหนี้ของ
สถาบันการเงินและผู้ฝากเงิน โดยรัฐจะเข้ามาแบกรับภาระแทน นั่นหมายความว่าผู้ที่จะต้องแบก
รับหนี้สินจะเหลือเพียงเจ้าของสถาบันการเงิน ลูกหนี้ของสถาบันการเงิน และผู้เสียภาษีอย่างไร
ก็ตามกฎหมายเกี่ยวกับการล้มละลายของไทย ตลอดจนแนวทางที่รัฐจะเลือกใช้แก้ไขภาวะวิฤต
เศรษฐกิจก็ยังไม่ลงตัวระหว่าง “อิงรัฐ” ซ่ึงเป็นแนวทางท่ีให้รัฐมีบทบาทนำ�ในการดึงระบบเศรษฐกิจ
ออกจากภาวะวิกฤต หรือ “อิงตลาด” ที่ภาคเอกชนต้องแก้ไขปัญหาผ่านกลไกตลาด การต่อรอง
การเมืองเชิงนโยบายเพ่ือกำ�หนดว่าใครควรจะรับผิดชอบแบกรับภาระหน้ีเท่าใดในจึงเกิดข้ึนตามมา
อย่างเป็นลูกโซ่

	 การแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจเกิดขึ้นอย่างชัดเจนในสมัยรัฐบาลชวน หลีกภัยโดยมุ่งเน้นการ
แก้ไขปัญหาในสองส่วน ได้แก่ การเพิ่มทุนให้กับสถาบันการเงิน และการแก้ไขปัญหาหนี้เสียและ
หนี้ด้อยคุณภาพ รูปแบบที่รัฐบาลเลือกใช้ คือ การอิงตลาดซึ่งมีประสิทธิภาพในการแก้ปัญหาการ
เงินด้อยกว่าการอิงรัฐ       ดังจะพบการฟื้นตัวทางเศรษฐกิจเป็นไปอย่างล่าช้ากว่าประเทศอื่นใน 
ภูมิภาค

	 อภิชาตอธิบายปรากฏการณ์การเลือกใช้แนวทางอิงตลาดในกรณีการเพิ่มทุนให้กับ
สถาบันการเงินอย่างเชื่อมโยงกับปมปัญหาความอ่อนแอของรัฐไทย กล่าวคือ รัฐบาลชวน หลีกภัย
อ่อนแอเกินกว่าจะบังคับใช้อำ�นาจรัฐเข้าไปควบคุมหรือบังคับให้ภาคการเงินเอกชนดำ�เนินงาน
ตามกรอบการแก้ไขปัญหาที่รัฐวางระบบไว้ทั้งนี้เพราะก่อนเดือนสิงหาคม 2542 รัฐได้แปรสภาพ
ธนาคารจำ�นวน 6 แห่งและบริษัทเงินทุนอีก 13 แห่งเป็นของรัฐ และหลังเดือนสิงหาคม 2542 
รัฐยังเข้าแทรกแซงธนาคารขาดเล็ก 2 แห่งและบริษัทเงินทุนอีก 5 แห่งเพิ่มเติม ภาระนี้ทำ�ให้
รัฐบาลประสบปัญหาความยากลำ�บากยิ่ง ดังนั้นการเข้าไปควบคุมหรือบังคับตามแนวทางอิงรัฐ
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จึงยากจะกระทำ�ได้ เพราะยิ่งเพิ่มความซับซ้อนให้แก่การบริหารจัดการมิพักจะต้องพูดถึงการที่
รัฐบาลจัดตั้งองค์การเพื่อการปฏิรูปสถาบันการเงิน (ปรส.) และทำ�การประมูลขายสินทรัพย์ของ
บริษัทเงินทุน 56 แห่ง ซึ่งถูกปิดไปก่อนหน้าการประกาศใช้แผน 14 สิงหาคม 2542 ผลการประมูล
ทั้งสินทรัพย์หลักและสินทรัพย์ลูกหนี้การค้าของปรส.ก็ได้ราคาต่ำ�มากจนนำ�มาซึ่ง “ภาพลบ” ต่อ
มาตรการแก้ไขวิกฤตเศรษฐกิจทั้งชุดของรัฐบาลดังนั้นจึงไม่น่าแปลกใจแต่ประการใดเม่ือรัฐบาล
ประกาศใช้แผนการ 14 สิงหาคม จึงต้องโอนอ่อนให้การเข้าร่วมโครงการอยู่ในอำ�นาจการตัดสินใจ
ของสถาบันการเงินแทนการใช้อำ�นาจรัฐบังคับ
	
	 นอกเหนือจากการการเพิ่มทุนให้กับสถบันการเงินแล้ว ในมิติการแก้ไขปัญหาหนี้เสีย
และหน้ีด้อยคุณภาพของรัฐบาลชวน หลีกภัยก็ตัดสินจเลือกใช้แนวทางอิงตลาดโดยรัฐทำ�หน้าท่ีส่งเสริม
และประสานงานให้แก่สถาบันการเงินเพื่อผลักดันให้สถาบันการเงินปรับโครงสร้างหนี้ของภาค
ธุรกิจจริงในการนี้ รัฐบาลผลักดันแนวทางสำ�คัญคือ แก้ไขกฎหมายล้มละลายและกฎหมายบังคับ
หนี้เพื่อเป็นเครื่องมือเพิ่มอำ�นาจบังคับหนี้ให้แก่เจ้าหนี้ และจัดตั้งคณะกรรมการปรับโครงสร้างหนี้
ภายใต้การกำ�กับของธนาคารแห่งประเทศไทย โดยทำ�หน้าที่เป็นตัวกลางประนอมหนี้นอกศาลซึ่ง
จะทำ�ให้การแก้ไขปัญหาหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้รวดเร็วขึ้น

	 แน่ชัดว่า รัฐบาลเองตระหนักดีว่าการแก้ไขปัญหาตามแนวทางอิงตลาดมีความเป็นไปได้
น้อยที่จะประสบผลสำ�เร็จโดยเปรียบเทียบกับแนวทางอิงรัฐ แต่หากรัฐบาลสามารถผลักดันการ
แก้ไขปัญหาหนี้ที่ไม่ก่อนให้เกิดรายได้ของสถาบันการเงินตามแนวทางที่รัฐวางไว้ คำ�ถามที่ตามมา
คือ เหตุใดผลลัพธ์จึงไม่เป็นไปตามที่รัฐบาลวาดฝัน

	 จุดนี้ อภิชาตชี้ชัดว่าเป็นเพราะความอ่อนแอของรัฐไทยในการจัดการเศรษฐกิจเฉกเช่น
การแก้ไขปัญหาการเพิ่มทุนให้กับสถาบันการเงินความอ่อนแอของรัฐนอกจากเป็นผลกระทบ
โดยตรงจากความล้มเหลวขององค์การเพื่อการปฏิรูปสถาบันการเงิน (ปรส.) ซึ่งสร้างบาดแผลและ
ความไม่ไว้วางใจให้แก่สาธารณะชนต่อมาตรการของรัฐบาลแล้ว อภิชาตยังพบว่ามีบริบทแวดล้อม
อื่นอีกอย่างน้อย 2 ประการซึ่งคอยสกัดกั้นการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจของภาครัฐ
 
	 ประการแรก รัฐบาลชวน หลีกภัยเป็นรัฐบาลผสมจาก 6 พรรคการเมือง ตั้งแต่เริ่มต้น
จัดตั้งรัฐบาลก็มีฐานเสียงสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมากกว่าฝ่ายค้านเพียงเล็กน้อย ส่งผลให้อำ�นาจ
การต่อรองเพ่ือกำ�หนดความเป็นไปทางเศรษฐกิจของรัฐบาลมีไม่มากนัก จากปมเง่ือนน้ี เม่ือรัฐบาล
ออกพระราชกำ�หนดบริษัทบริหารสินทรัพย์ไทย การจะบรรจุอำ�นาจเต็มให้แก่บริษัทบริหาร
สินทรัพย์ไว้ในพระราชบัญญัติเพื่อให้สามารถเข้าไปจัดการหนี้เสียของสถาบันการเงินย่อมเป็นไป
ได้ยากที่พระราชกำ�หนดดังกล่าวจะผ่านรัฐสภา
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	 ประการที่สอง ปฏิเสธมิได้ว่า การแก้ไขปรับปรุงชุดกฎหมายล้มละลายเป็นหัวใจในการ
แก้ไขปัญหาหนี้เสียตามแนวทางการอิงตลาด เพราะบทบัญญัติกฎหมายล้มละลายเดิมไม่เอื้อต่อ
การฟ้ืนฟูกิจการขององค์กรธุรกิจจำ�นวนมากท่ียังพอมีศักยภาพทางธุรกิจ เพียงแต่ประสบกับภาวะ
ล้มละลายทางการเงิน ซ่ึงสามารถแก้ไขได้ด้วยการปรับโครงสร้างทางการเงินผ่านกระบวนการฟ้ืนฟู
กิจการ ขณะเดียวกันกฎหมายล้มละลายเดิมยังบรรจุไว้ด้วยระบบกฎหมายแพ่งที่เกี่ยวข้องกับการ
บังคับหนี้อย่างล่าช้าและเอื้อประโยชน์เชิงอำ�นาจต่อรองให้แก่ลูกหนี้เหนือเจ้าหนี้อย่างเด่นชัด

	 อย่างไรก็ตาม สืบเน่ืองจาก เง่ือนไขประการแรก เม่ือรัฐบาลชวน หลีกภัยตัดสินใจผลักดัน
การปรับปรุงแก้ไขชุดกฎหมายล้มละลาย 5 ฉบับ โดยเฉพาะพระราชบัญญัติล้มละลาย (ฉบับที่ 5)
พ.ศ. 2542 ที่เป็นส่วนหนึ่งของเงื่อนไขการกู้เงินจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF) กลับ
ถูกคัดค้านและต่อรองอย่างหนักหน่วงจากวุฒิสมาชิกในวุฒิสภา ทั้งนี้เพราะวุฒิสมาชิกจำ�นวนหนึ่ง
เป็นลูกหนี้เอ็นพีแอลของภาคการเงิน จนทำ�ให้รัฐบาลชวน หลีกภัยต้องยอมประนีประนอมกับ
วุฒิสภาเพื่อให้ร่างพระราชบัญญัติผ่านรัฐสภา ดังจะพบว่ารัฐบาลต้องอ่อนข้อทางกฎหมายใน
สองประเด็นสำ�คัญ คือ หนึ่ง ลดอำ�นาจศาลในการสั่งให้ลูกหนี้ล้มละลายเมื่อแผนการฟื้นฟูไม่ผ่าน
การพิจารณาของเจ้าหนี้เหลือเพียงให้ศาลมีอำ�นาจสั่งยกเลิกการฟื้นฟูกิจการเท่านั้น และสอง ให้
บุคคลธรรมดา ซึ่งมิใช่ผู้ล้มละลายทุจริต พ้นสภาพจากการเป็นบุคคลล้มละลายโดยอัตโนมัติเมื่อ
ครบกำ�หนด 3 ปี นับตั้งแต่วันที่ศาลมีคำ�สั่งพิพากษาให้เป็นบุคคลล้มละลาย ซึ่งทำ�ให้เจ้าหนี้มิอาจ
ติดตามยึดทรัพย์สินได้เกินกว่าสามปี
 
	 หลังจากรัฐบาลชวน หลีกภัยหมดวาระทางการเมือง พรรคไทยรักไทยของทักษิณ ชินวัตร
ได้ก้าวเข้ามาเป็นรัฐบาลแทน แม้รัฐบาลทักษิณ จะมีความเข้มแข็งทางการเมืองเหนือแรงต้านของ
ลูกหนี้โดยเปรียบเทียบกับรัฐบาลก่อนหน้า ทั้งนี้เพราะผลจากรัฐธรรมนูญฉบับ 2540 รวมถึง
นโยบายการปฏิรูประบบราชการ อันยังผลให้อำ�นาจทางการเมืองและการจัดการเศรษฐกิจรวมศูนย์
อยู่ที่นายกรัฐมนตรีอย่างไรก็ตาม ความเข้มแข็งดังกล่าวกลับไม่เป็นตัวกลางที่ทำ�ให้รัฐบาลจัดการ
แก้ไขปัญหาเศรษฐกิจได้แท้จริง ดังจะสังเกตได้จากรัฐบาลประสบความสำ�เร็จในการจัดตั้งบริษัท
บริหารสินทรัพย์ไทยตามแนวทางอิงรัฐแต่กลับมิอาจดำ�เนินการแก้ไขปัญหาหนี้เสียและหนี้ด้อย
คุณภาพของสถาบันการเงินได้ 

รูปที่ 5 	 ทักษิณ ชินวัตร กับ พรรคเพื่อไทย
ที่มา http://topicstock.pantip.com/rajdumnern/topicstock/2008/12/P7289953/P7289953.
html
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	 จากการศึกษาในระดับลึก อภิชาตพบว่า สาเหตุหลักของความล้มเหลวในการปฏิรูป
และแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจเกี่ยวพันกับความอ่อนแอด้านความสามารถของกลไกรัฐในการจัดสรร
ทรัพยากรและประสานการลงทุนเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจทั้งนี้เพราะรัฐไทยนับตั้งแต่ในอดีต แทบไม่มี
ประสบการณ์ในเรื่องการปล่อยสินเชื่อให้แก่ภาคเอกชนเพื่อการพัฒนาอุตสาหกรรม ซึ่งมีผลให้
ไม่มีบุคลากร รวมถึงความรู้ความเข้าใจในการประกอบธุรกิจของภาคเอกชนอย่างรอบด้าน ทั้งๆ ที่
จุดนี้เป็นความจำ�เป็นหลักของการแก้ไขปัญหาหนี้เสียตามแนวทางอิงรัฐ ดังนั้นจึงไม่น่าแปลกใจแต่
ประการใดที่รัฐบาลประสบความสำ�เร็จในการการจัดตั้งบริษัทบริหารสินทรัพย์ไทยตามแนวทาง
อิงรัฐ แต่กลับมิอาจดำ�เนินการแก้ไขปัญหาหนี้เสียและหนี้ด้อยคุณภาพของสถาบันการเงินได้อย่าง
เป็นรูปธรรม มิพักจะต้องพูดถึงการออกพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พระราชบัญญัติ
ธุรกิจสถาบันการเงิน และพระราชบัญญัติสถาบันคุ้มครองเงินฝากเพื่อแก้ไขกติกาพื้นฐานของ
ภาคการเงินท้ังระบบในระยะยาว ก็ไม่ประสบความสำ�เร็จเป็นรูปธรรมในทศวรรษ 2540 ด้วยความ
อ่อนแอเชิงอำ�นาจของรัฐนี้เอง ภาวะ “การล้มบนฟูก” ของภาคเอกชนและการผลักภาระหนี้สู่
สาธารณะจึงเป็นปรากฏการณ์ที่ตามมาอย่างเป็นลูกโซ่
	  
	 พร้อมๆกันน้ันเอง ความอ่อนแอของรัฐยังเป็นผลโดยตรงจากโครงสร้างของรัฐบาลทักษิณ
ที่ประกอบขึ้นด้วยกลุ่มทุนขนาดใหญ่ นโยบายปฏิรูปและจัดการเศรษฐกิจของรัฐจึงหนีไม่พ้นที่จะ
เอ้ือประโยชน์ให้แก่กลุ่มตน จุดน้ีเองท่ีมีผลศักยภาพในการจัดการและแก้ไขเศรษฐกิจไม่มีประสิทธิผล
เท่าท่ีควร ดังจะพบว่ารัฐบาลทักษิณไม่อาจสร้างวิถีการสะสมทุนแบบใหม่ข้ึนมาแทนท่ีระบบทุนนิยม
นายธนาคาร ขณะเดียวกันยังกลายเป็นพื้นฐานให้คณะทหารใช้เป็นข้ออ้างในการทำ�รัฐประหาร
ล้มล้างรัฐบาลในท้ายสุด 
	  
	 จากที่กล่าวมาทั้งหมด สรุปได้ว่า การศึกษาของอภิชาตได้เปิดพื้นที่ทางความคิดและ
เติมเต็มความเข้าใจต่อประวัติศาสตร์เศรษฐกิจไทยผ่านกรอบมโนทัศน์ความเข็มแข็ง - อ่อนแอของรัฐ
ซึ่งมักถูกละเลยในการใช้ทำ�ความเข้าใจพลวัตเศรษฐกิจไทย  พร้อมๆกันนั้นเองงานเขียนชิ้นนี้ยัง
มีคุณูประการอื่นต่อแวดวงวิชาการสังคมไทยอีกอย่างน้อย 2 มิติ มิติแรกคือ หากมองว่าไม่มีงาน
วิชาการใดที่สมบูรณ์ในตัวเอง งานชิ้นนี้จึงสามารถใช้เป็นพื้นฐานต่อยอดในการสร้างความเข้าใจ
ต่อเศรษฐกิจการเมืองไทยในส่วนอื่นๆ ที่ยังขาดหาย และที่สำ�คัญที่สุดมิติที่สอง งานชิ้นนี้เป็น
ตัวกลางที่เชื้อเชิญให้เกิดพื้นท่ีการวิพากษ์วิจารณ์และหาหลักฐานใหม่มาหักล้างอันจะนำ�มาซึ่งมุม
มองใหม่ต่อเศรษฐกิจการเมืองไทยอย่างมีนัยสำ�คัญ
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