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บทคัดย่อ

	 บทความน้ีมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาและวิเคราะห์ถึงประสิทธิผลของการบริหารงานของ
รัฐบาลรักษาการของ พ.ต.ท. ดร.ทักษิณ ชินวัตร ในการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ ได้แก่ ปัญหา
ราคาน�้ำมัน ปัญหาภาวะเงินเฟ้อ และปัญหาการขาดความเชื่อมั่นในการลงทุน ด้วยกรอบความคิด
เรื่องการประเมินนโยบายสาธารณะแบบเป็นทางการ (Formal Evaluation) ของศาสตราจารย์ 
William N. Dunn แห่งมหาวิทยาลัยพิตต์สเบิร์ก 
	 ผลการศึกษาพบว่า การบริหารงานของรัฐบาลรักษาการของ พ.ต.ท. ดร.ทักษิณ ชินวัตร 
ไม่สามารถแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจได้อย่างมีประสิทธิผล กล่าวคือ ไม่สามารถด�ำเนินนโยบายให้บรรลุ
ตามวตัถุประสงค์ของนโยบายในการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ และไม่สามารถบรรลเุป้าหมายตามนโยบาย
ทางเศรษฐกิจของคณะรฐัมนตรทีีแ่ถลงต่อรฐัสภาได้ ทัง้น้ี อปุสรรคทีส่่งผลต่อประสทิธิผลในการแก้ไข
ปัญหาเศรษฐกิจของรัฐบาลรักษาการ ได้แก่ ข้อกังวลของรัฐบาลต่อความคลุมเครือของขอบเขต
อ�ำนาจหน้าทีข่องรัฐบาลรกัษาการตามรฐัธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และการประสานงานทีไ่ม่เป็นเอกภาพ
ระหว่างรัฐบาลรักษาการกับข้าราชการประจ�ำที่มีส่วนเกี่ยวข้องในการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ

ค�ำส�ำคัญ :	รัฐบาลรักษาการ ปัญหาราคาน�้ำมัน ปัญหาภาวะเงินเฟ้อ ปัญหาการขาดความเชื่อมั่น
	 ในการลงทุน
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Abstract

	 The purpose of this research was to study and analyze the effectiveness in 
the administration under Pol. Lt. Col. Dr. Thaksin Shinawatra’s caretaker government. 
Three main economic problems; an oil price problem, an inflation problem and an 
investment confidence problem were emphasized in this study. The research was 
conducted by applying the Formal Public Policy Evaluation (Formal Evaluation) 
framework by Professor William N. Dunn, Pittsburgh University. 
	 The study showed that the administration under Pol. Lt. Col. Dr. Thaksin 
Shinawatra’s caretaker government was ineffective in solving economic problems. 
The caretaker government failed to accomplish the objectives of the economic 
solving problem policy. Also they were incompetent to follow economic policy 
statement which the cabinet announced to the parliament. In addition, two causes 
were founded to be obstacles that result in an ineffectiveness in solving economic 
problems of the caretaker government. First, under Constitution of Kingdom of 
Thailand B.E. 2540 (1997), the government concerned about the ambiguous scope 
of the caretaker government’s authority. Second, there was an absence of unity in 
the coordination between the caretaker government and the senior officials who 
involved in the solving of economic problems.

Keywords :	Caretaker Government, Oil Price Problem, Inflation Problem, Investment 
	 Confidence Problem
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บทน�ำ
	 บทความน้ีมุง่ศกึษาและวเิคราะห์ถึงการบรหิารงานของรัฐบาลรกัษาการ พ.ต.ท. ดร.ทกัษิณ 
ชินวัตร ในการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ ได้แก่ ปัญหาราคาน�้ำมัน ปัญหาภาวะเงินเฟ้อ และปัญหา
การขาดความเชื่อมั่นในการลงทุน ด้วยกรอบแนวคิดเรื่องการประเมินนโยบายสาธารณะแบบเป็น
ทางการ (Formal Evaluation) ของศาสตราจารย์ William N. Dunn ซึ่งผู้วิจัยเลือกใช้เกณฑ์
ประสิทธิผล (Effectiveness) ในการประเมิน และก�ำหนดขอบเขตการศึกษา คือ นับตั้งแต่การยุบ
สภาฯเมื่อวันที่ 24 ก.พ. 2549 ถึงวันที่ 19 ก.ย. 2549 บทความนีมุ้่งประเมินถึงผลลัพธ์ของนโยบาย
ของรัฐบาลรกัษาการต่อการบรรลเุป้าหมายตามนโยบายทางเศรษฐกิจของคณะรัฐมนตรทีีแ่ถลงไว้ต่อ
รัฐสภาหรือไม่เป็นส�ำคัญ
	 บทความนี้เป็นการศึกษาในเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยศึกษาค้นคว้าข้อมูล
จากเอกสารต่างๆ (Documentary Research) ได้แก่ ข้อมูลขั้นปฐมภูมิ ได้แก่ มติคณะรัฐมนตรี 
หนังสือราชการ เอกสารอื่นๆ ของหน่วยงานที่เก่ียวข้อง และข้อมูลขั้นทุติยภูมิ ได้แก่ ข่าวและ
บทวิเคราะห์จากหนังสือพิมพ์ หนังสือ วิทยานิพนธ์ ตลอดจนการสืบค้นจากสื่ออิเล็กทรอนิกส์ 
โดยผู้วิจัยแบ่งเน้ือหาของบทความน้ีออกเป็น 6 ส่วน โดยส่วนบทน�ำ กล่าวถึงวัตถุประสงค์ 
กรอบแนวคดิ และขอบเขตการศกึษา ส่วนทีส่อง จะน�ำเสนอถึงสถานะและอ�ำนาจหน้าทีข่องรัฐบาล
รกัษาการตามรฐัธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ส่วนทีส่าม กล่าวถึงนโยบายเศรษฐกิจในภาพรวมของรฐับาล
รักษาการของ พ.ต.ท. ดร.ทักษิณ ชินวัตร ส่วนที่สี่ กล่าวถึงสภาพปัญหาและมาตรการแก้ไขปัญหา
เศรษฐกิจ ได้แก่ ปัญหาราคาน�ำ้มนั ปัญหาภาวะเงินเฟ้อ และปัญหาการขาดความเชือ่มัน่ในการลงทนุ 
รวมถึงประเมนิประสทิธิผลของนโยบายทางเศรษฐกิจของรฐับาลรกัษาการต่อการบรรลเุป้าหมายตาม
นโยบายทางเศรษฐกิจของคณะรัฐมนตรีที่แถลงต่อรัฐสภา ส่วนที่ห้า ข้อสรุป และส่วนสุดท้าย 
ข้อเสนอแนะ

สถานะและอ�ำนาจหน้าที่ของ “รัฐบาลรักษาการ”
	 เม่ือกล่าวถึงค�ำว่า “รัฐบาล” (Government) โดยความหมายที่เข้าใจเป็นการทั่วไป 
มักจะเข้าใจว่าหมายถึง “คณะรัฐมนตรี” (Cabinet) ซึ่งเป็นองค์กรฝ่ายบริหารที่ท�ำหน้าที่ในการ
บริหารราชการแผ่นดิน แต่อีกในสถานะหนึ่งที่กว้างขึ้นกว่านั้น หมายถึง “ฝ่ายปกครอง” เนื่องจาก
คณะรัฐมนตรี (ครม.) มีอ�ำนาจหน้าที่ทางการปกครองเป็นการเฉพาะเจาะจงในการบังคับบัญชาเจ้า
หน้าที่ฝ่ายปกครองที่สังกัดกระทรวงที่รับผิดชอบและหน้าที่อื่นๆ ตามที่ก�ำหนดไว้ในกฎหมายแต่ละ
ฉบับ ซึ่งในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 บัญญัติให้ “รัฐบาล” หรือ “คณะรัฐมนตรี” เป็นองค์กรหลักที่
มีหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดิน (วิษณุ เครืองาม, 2553, น. 3) อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณาถึง
การรักษาการตามมาตรา 215 บัญญัติให้ “รัฐมนตรีทั้งคณะพ้นจากต�ำแหน่งเมื่อ ... (2) อายุสภา
ผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือมีการยุบสภาผู้แทนราษฎร” เนื่องจากฝ่ายบริหารในระบบรัฐสภาบริหาร
ราชการแผ่นดนิด้วยความไว้วางใจของรฐัสภาตามหลกัการแบ่งแยกอ�ำนาจและควบคมุและตรวจสอบ
การท�ำงานซึ่งกันและกัน ดังนั้น เมื่อไม่มีรัฐสภาปฏิบัติหน้าที่แล้ว ครม.ก็ย่อมต้องพ้นจากต�ำแหน่ง
เช่นกัน แต่เพื่อไม่ให้เกิดสุญญากาศในการบริหารราชการแผ่นดิน รัฐธรรมนูญจึงต้องการให้มีกลไก
ในการเปลี่ยนผ่านประเทศ เพื่อให้เป็นไปตามหลักความต่อเนื่องไม่ขาดสายของการบริหารประเทศ 
(พรสันต์ เลี้ยงบุญเลิศชัย, 2557) เหตุนี้จึงก�ำหนดให้ครม.ที่พ้นต�ำแหน่งต้องท�ำหน้าที่ต่อไปจนกว่า
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ครม.ชุดใหม่จะเข้ารับหน้าที่ แม้จะไม่มีค�ำเรียกครม.ประเภทนี้ปรากฏในรัฐธรรมนูญ แต่นักวิชาการ
เรียกอย่างไม่เป็นทางการว่า “รัฐบาลรักษาการ” (Caretaker Government) 
	 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ประสงค์ให้รัฐบาลรักษาการท�ำหน้าที่ได้เช่นเดียวกับรัฐบาลปกติ 
เว้นแต่เฉพาะเร่ืองที่ก�ำหนดไว้เป็นข้อห้ามของการใช้อ�ำนาจตามมาตรา 215 ที่ว่า “จะใช้อ�ำนาจ
แต่งต้ังหรือย้ายข้าราชการซึ่งมีต�ำแหน่งหรือเงินเดือนประจ�ำ หรือพนักงานของหน่วยงานของรัฐ
หรือรัฐวิสาหกิจ หรือให้บุคคลดังกล่าวพ้นจากต�ำแหน่ง มิได้” เว้นแต่จะได้รับความเห็นชอบจาก
คณะกรรมการการเลือกตั้ง แต่ไม่ได้มีการก�ำหนดขอบเขตหน้าที่ของรัฐบาลรักษาการไว้แต่อย่างใด 
(ตวงรัตน์ เลาหัตถพงษ์ภูริ, 2550) ซึ่งเมื่อพิจารณาถึงมารยาททางการเมืองหรือวิธีปฏิบัติของไทย
และต่างประเทศ รัฐบาลรกัษาการสามารถท�ำหน้าทีไ่ด้เฉพาะเร่ืองทีเ่ป็นประโยชน์สงูสดุของประเทศ
เท่านั้น ไม่ควรท�ำนโยบายและด�ำเนินการขึ้นใหม่ เรื่องที่จะมีผลผูกพันคณะรัฐมนตรีชุดใหม่ เว้นแต่
เป็นเรื่องจ�ำเป็นเร่งด่วนหรือต่อเนื่อง (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2549) 
	 ในทางปฏบิตั ิเมือ่รฐับาลของ พ.ต.ท. ดร.ทกัษิณประกาศยบุสภาฯ รฐับาลรกัษาการจึงมมีติ
เมื่อวันที่ 28 ก.พ. 2549 เห็นชอบตามข้อเสนอเรื่องแนวทางปฏิบัติอันเนื่องมาจากการยุบสภาฯของ
ส�ำนักเลขาธิการคณะรฐัมนตร ี[สลค.] (2549ก) เพือ่ให้เกิดความชดัเจนในขอบเขตอ�ำนาจหน้าที ่ดงัน้ี 
(1) ครม.ทีพ้่นจากต�ำแหน่งยงัคงมฐีานะเดมิเพือ่บรหิารราชการแผ่นดนิต่อไป และให้มกีารประชมุครม.
ตามปกติจนกว่าจะมีการโปรดเกล้าฯแต่งตั้งครม.ใหม่ (2) ส�ำหรับนโยบายที่มีผลผูกพันครม.ชุดใหม่
หรือมีธรรมเนียมปฏิบัติว่าพึงละเว้น ควรมีมติให้เสนอครม.ชุดใหม่ (3) หากต้องออกกฎหมายที่มี
สถานะเป็น พ.ร.บ. อาจด�ำเนินการในรูปพระราชกฤษฎีกา (พ.ร.ก.) แทนได้ แต่ต้องเป็นเรื่องที่มี
ความจ�ำเป็นเร่งด่วนไม่อาจหลกีเลีย่งได้และเข้าหลกัเกณฑ์ตามรฐัธรรมนูญ ส่วนการตรา พ.ร.ก. และ
กฎกระทรวงสามารถท�ำได้ตามปกติ (4) สมควรงดการประชุมคณะกรรมการกลั่นกรองเรื่องเสนอ 
ครม. เว้นแต่เป็นการประชุมเพื่อกลั่นกรองนโยบายเดิมให้รอบคอบยิ่งขึ้น (5) ในระหว่างที่มี พ.ร.ก. 
เลือกตั้ง การอนุมัติงบประมาณลงพื้นที่พึงละเว้น เว้นแต่กรณีฉุกเฉินหรือต้องช่วยเหลือประชาชน 
	 ต่อมา แม้ว่าพรรคไทยรักไทยจะได้รับคะแนนเสียงข้างมากในการเลือกตั้งทั่วไปเมื่อวันที่ 2 
เม.ย. 2549 แต่ พ.ต.ท. ดร.ทักษิณปฏิเสธขอไม่รับต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรี และได้ลาพักการปฏิบัติ
หน้าที่นายกรัฐมนตรีรักษาการ ถึงกระน้ัน รัฐมนตรีส่วนที่เหลือยังคงต้องปฏิบัติหน้าที่ต่อไปตาม
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ต่อมาภายหลังศาลรัฐธรรมนูญมีค�ำวินิจฉัยให้การเลือกตั้งในช่วงต้นปีเป็น
โมฆะ พ.ต.ท. ดร.ทักษิณจึงขอให้คณะรัฐมนตรียกเลิกมติคณะรัฐมนตรีเร่ืองลาพักฯ และกลับเข้า
ปฏิบัติหน้าที่ในวันที่ 23 พ.ค. 2549 เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินสามารถขับเคลื่อน โดยไม่
เกิดการชะงักงัน เนื่องจากมีการขยายเวลาการบริหารประเทศของรัฐบาลรักษาการออกไป จนกว่า
จะมีการเลือกตั้งทั่วไปที่จะจัดให้มีขึ้นอีกคร้ังในวันที่ 15 ต.ค. 2549 ซึ่งทอดระยะเวลานานกว่าที่
คาดการณ์จากเดิมกว่า 6 เดือน (“แม้วฟิตเรียกทีม‘ศก.’ถกด่วน,” 2549, น. 13)

นโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลรักษาการของ พ.ต.ท. ดร.ทักษิณ ชินวัตร
 	 “รัฐบาลมีหลายโครงการที่จะท�ำให้ประชาชนโดยตรง ซึ่งปี 2549 จะเป็นปีที่จับต้องได้ 
ไม่ว่าจะเป็นปัญหาความยากจน เอกสารที่ดินท�ำกิน ที่อยู่อาศัย รถเมล์ รถไฟฟ้า” ค�ำปราศรัยเนื่อง
ในวนัปีใหม่ปี 2549 ของ พ.ต.ท. ดร.ทกัษิณ (“ฟุง้ปี49รกุแก้จน,” 2548) ดจูะสวนทางกับสถานการณ์
ความขัดแย้งทางการเมืองที่น�ำไปสู่การยุบสภาฯหลังวันปีใหม่เพียง 2 เดือน ภาพซ้อนที่เกิดขึ้น คือ 
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ปัญหาเศรษฐกิจทีช่ดัเจนขึน้นับตัง้แต่ปลาย 2548 ต่อเน่ืองถึงช่วงรฐับาลรกัษาการ อย่างไรก็ด ีเน่ือง
ด้วยข้อจ�ำกัดในการบรหิารของรฐับาลรกัษาการ ท�ำให้รฐับาลต้องแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจแก่ประชาชน
โดยยดึแนวนโยบายของรัฐบาลเดมิทีแ่ถลงไว้ต่อรฐัสภา (ชลวทิย์ นิโครธานนท์, 2550, น. 27) น่ันคอื 
แนวนโยบายเศรษฐกิจของ พ.ต.ท. ดร.ทักษิณ สมัยที่ 2 ที่แถลงต่อรัฐสภา เมื่อวันที่ 23 มี.ค. 2548 
ซึ่งมีสาระส�ำคัญดังนี้ (“ค�ำแถลงนโยบาย,” 2548)
	 (1)	นโยบายขจัดความยากจน ได้แก่ 1.1 ระดับบุคคล เน้นการขยายโอกาส สร้างรายได้ 
ลดรายจ่าย เพิ่มช่องทางการเข้าถึงทุน แก้ไขปัญหาความยากจนเชิงรุก 1.2 ระดับชุมชน 
ด�ำเนินการเสริมสร้างขบวนการชุมชนเข้มแข็งและพัฒนาระบบโครงสร้างพื้นฐานด้านการเกษตร 
พฒันากองทนุหมูบ้่านทีม่คีวามพร้อมสูธ่นาคารหมูบ้่าน และจัดสรรงบประมาณตามขนาดประชากรให้
ครบทกุหมูบ้่าน 1.3 ระดบัประเทศ ส่งเสรมิให้เกษตรกรมทีีด่นิท�ำกินอย่างทัว่ถึง และเพิม่ประสทิธิภาพ
การจัดการและจัดสรรทรัพยากรน�้ำให้สอดคล้องกับความเหมาะสมของพื้นที่และความต้องการของ
เกษตรกร 
	 (2)	 นโยบายปรับโครงสร้างเศรษฐกิจให้สมดลุและแข่งขนัได้ ได้แก่ 2.1 ภาคการเกษตร สนับสนุน
การเพิม่มูลค่าแก่สนิค้าเกษตร โดยส่งเสรมิการพฒันาเทคโนโลยชีวีภาพ 2.2 ภาคอตุสาหกรรม พฒันา
ให้ผู ้ประกอบการใช้เทคโนโลยีที่เหมาะสม ยกระดับภาคการผลิตและบริการในส่วนภูมิภาค 
2.3 ภาคบริการและการท่องเที่ยว เน้นการเพิ่มมูลค่ามากกว่าเพิ่มปริมาณ 2.4 ภาคธุรกิจ
ขนาดกลางและขนาดย่อม สร้างโอกาสให้ผู้ประกอบการเข้าถึงแหล่งทุนและพัฒนาผลิตภัณฑ์
ผ่านกลไกที่ริเริ่มแล้ว 2.5 ภาคการขนส่งสินค้า ปรับระบบบริหารจัดการให้มีประสิทธิภาพ 
2.6 ภาคพลงังาน ส่งเสรมิการใช้พลงังานอย่างมปีระสทิธิภาพ ลดการน�ำเข้า และพฒันาพลงังานทาง
เลือก 2.7 ภาครัฐวิสาหกิจ ปรับปรุงการบริหารและแปรสภาพเป็นบริษัท 2.8 ด้านการเงินการคลัง 
พจิารณาแหล่งเงินทนุทีเ่หมาะสมต่อนโยบายขจัดความยากจน สร้างความเข้มแขง็แก่ระบบเศรษฐกิจ 
2.9 ภาคตลาดเงินและตลาดทุน สนับสนุนให้องค์กรธุรกิจและประชาชนเข้าถึงแหล่งทุนได้อย่าง
พอเพยีง 2.10 ด้านการเงินระหว่างประเทศ ด�ำเนินการต่อเน่ืองในการผลกัดนัความร่วมมอืทางการ
เงินในภูมิภาค
	 (3)	นโยบายการต่างประเทศและเศรษฐกิจระหว่างประเทศ ได้แก่ 3.1 ด�ำเนินนโยบาย
เศรษฐกิจระหว่างประเทศในเชิงรุกอย่างต่อเน่ือง และเชื่อมโยงเข้ากับนโยบายเศรษฐกิจภายใน
ประเทศ 3.2 ส่งเสริมบทบาทน�ำของผู้แทนไทยในการเจรจาการค้าและเศรษฐกิจระหว่างประเทศ 
เพื่อเสริมอ�ำนาจต่อรองและรักษาผลประโยชน์โดยรวมของประเทศ 3.3 มุ่งขยายความร่วมมือทาง
เศรษฐกิจกับนานาประเทศ เพื่อสนับสนุนการเข้าถึงแหล่งทรัพยากร วัตถุดิบ และเทคโนโลยีใหม่ๆ 
	 อน่ึง แม้ก่อนหน้าน้ีไม่มีดัชนีใดที่บ่งชี้ให้เห็นถึงเค้าลางวิกฤตเศรษฐกิจ ไม่ว่าจะเป็นภาระ
หน้ีต่างประเทศที่ลดลงมาเหลือน้อยกว่าเงินทุนส�ำรองระหว่างประเทศ, อัตราการส่งออกสินค้าที่
ใช้เทคโนโลยีสูงที่ขยายตัว (สศช., 2549, น. 28, 83), อัตราการน�ำเข้าสินค้าฟุ่มเฟือยที่เพิ่มขึ้น 
(กระทรวงการคลัง [กค.], 2549ก) ตลอดจนการประมาณการเศรษฐกิจปี 2549 ของส�ำนักงาน
เศรษฐกิจการคลังและ สศช. ว่ามีแนวโน้มขยายตัวร้อยละ 5 ซึ่งสูงกว่าปีก่อน (สศค., 2549; สลค., 
2549ก) แต่ทั้งสองหน่วยงานได้ย�้ำถึงปัจจัยที่น่าห่วงใย โดยปัจจัยภายใน คือ สถานการณ์ขัดแย้ง
ทางการเมือง, การชะลอการลงทุนโครงการขนาดใหญ่ภาครัฐ, ภาวะเงินเฟ้อจากราคาน�้ำมัน และ
การเจรจา FTA กับญีปุ่่นและสหรฐัอเมรกิาทีย่ดืเยือ้ ปัจจัยภายนอก คอื วกิฤตราคาน�ำ้มนั, เศรษฐกิจ
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ชะลอตวัของสหรฐัอเมริกา ญีปุ่น่ และสหภาพยโุรป, อตัราดอกเบีย้ต่างประเทศสงูขึน้ และขดีความ
สามารถในการส่งออกของจีน อินเดีย และเวียดนามที่เพิ่มขึ้น (กระทรวงพาณิชย์ [พณ.], 2549ก) 
เหล่านี้ส่งผลกระทบต่อการบริโภคและการลงทุนชะลอตัวอย่างชัดเจน (สศอ., 2549ก, น. 2) ดังนั้น 
จึงเป็นหน้าทีท่ีพ่งึปฏบิตัขิองรฐับาลในการก�ำหนดนโยบายเพือ่บรรเทาและแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ ซึง่
ก็คือหน้าที่ของรัฐบาลรักษาการในฐานะฝ่ายบริหาร 
	 ภายใต้ประเด็นห่วงใยดังกล่าว จึงมีมติครม.เมื่อวันที่ 28 ก.พ. 2549 เห็นชอบต่อข้อเสนอ
ของ สศช. ในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจปี 2549 ซึง่แบ่งกรอบนโยบายเป็น 8 กลุม่ (สลค., 2549ข) 
ดังนี้ กลุ่มที่ 1 มาตรการส่งเสริมการใช้พลังงานทางเลือกและการเพิ่มประสิทธิภาพการใช้พลังงาน, 
กลุ่มที่ 2 มาตรการเพิ่มประสิทธิภาพระบบโลจิสติกส์, กลุ่มที่ 3 การปรับโครงสร้างเศรษฐกิจ, 
กลุ่มที่ 4 มาตรการส่งเสริมการท่องเที่ยวและการค้าปลีก, กลุ่มที่ 5 มาตรการส่งเสริมการลงทุน
และการลงทุนในโครงการขนาดใหญ่, กลุ่มที่ 6 มาตรการสนับสนุนสินเชื่อผู้ประกอบการรายย่อย, 
กลุ่มที่ 7 มาตรการปรับค่าจ้างขั้นต�่ำ และกลุ่มที่ 8 มาตรการอื่นๆ เช่น การเร่งรัดการเบิกจ่ายงบ
ประมาณ อย่างไรก็ด ีกรอบนโยบายดงักล่าวไม่ได้เป็นการก�ำหนดนโยบายขึน้ใหม่ แต่เป็นการเพิม่เตมิ
รายละเอียดลงไปโดยระบุหน่วยงานรัฐที่ต้องรับผิดชอบเป็นเฉพาะให้ชัดเจนขึ้นภายใต้แนวนโยบาย
ระดับสูง ซึ่งก็คือ ค�ำแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีที่แถลงต่อรัฐสภาที่กล่าวข้างต้น 

สภาพปัญหาเศรษฐกิจและมาตรการแก้ไขปัญหาของรัฐบาลรกัษาการของ พ.ต.ท. ดร.ทกัษิณ ชนิวตัร
	 ในส่วนน้ีผู้วิจัยมุ่งอธิบายถึงสภาพปัญหาเศรษฐกิจ และมาตรการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ 
ซึ่งได้แก่ ปัญหาราคาน�้ำมัน ปัญหาภาวะเงินเฟ้อ และปัญหาการขาดความเชื่อมั่นในการลงทุน ซึ่ง
เป็นปัญหาที่ประชาชนต้องการให้รัฐบาลแก้ไขเป็นอันดับต้นๆ ตามผลการส�ำรวจของส�ำนักงานสถิติ
แห่งชาติ (“โพลชีใ้ห้แก้ยากจน,” 2548) รวมถึงประเมนิประสทิธิผลของมาตรการดงักล่าวผ่านกรอบ
ความคิดเรื่องการประเมินผลนโยบายสาธารณะแบบเป็นทางการของ William N. Dunn (2008, 
p. 358) ซึ่งประเมินผลลัพธ์ของนโยบายว่า บรรลุวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายของนโยบายที่ก�ำหนด
ไว้อย่างเป็นทางการหรือไม่ เพยีงใด สมมตฐิานส�ำคญั คอื วตัถุประสงค์ทีป่ระกาศไว้จะเป็นเครือ่งมอื
ที่วัดเก่ียวกับคุณค่าที่เหมาะสมของนโยบาย โดยผู้ประเมินจะไม่ตั้งค�ำถามเก่ียวกับความเหมาะสม
ของวัตถุประสงค์ (Dunn, 2008, pp. 256-260) ซึ่ง “ในทางสังคมศาสตร์ โครงการที่จัดท�ำขึ้น
เป็นการบริการที่รัฐพึงมีให้แก่ประชาชนไม่สามารถพิจารณาเฉพาะการลงทุนและผลที่ได้รับเท่าน้ัน 
แต่จะต้องพิจารณาถึงการบรรลุวัตถุประสงค์ของโครงการด้วย” (Dunn,2008,pp. 232-239) ทั้งนี้ 
ผู้วิจัยใช้เกณฑ์ประสิทธิผล (Effectiveness) เป็นตัวชี้วัด ตามค�ำอธิบายว่า นโยบายที่มีประสิทธิผล
คือนโยบายที่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ที่ก�ำหนดไว้ (Dun: 222-223)
	 1. ปัญหาราคาน�้ำมัน
	 1.1 สภาพปัญหาราคาน�้ำมัน
จากข้อมูลของกระทรวงพลังงานพบว่า ความสัมพันธ์ระหว่างปริมาณการใช้น�้ำมันและการเจริญ
เติบโตทางเศรษฐกิจของไทยในช่วงปี 2540-2549 มีทิศทางที่มีความสัมพันธ์กันอย่างมาก (ธนาคาร
แห่งประเทศไทย [ธปท.], 2550ก, น. 96) ไทยต้องน�ำเข้าพลังงานสูงถึงร้อยละ 90-95 โดยเฉพาะ
น�ำ้มนัดบิของภาคอตุสาหกรรมและการขนส่ง ดงัน้ัน เมือ่ราคาน�ำ้มนัดบิในตลาดโลกสงูขึน้ย่อมส่งผล
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กระทบโดยตรงต่อราคาน�ำ้มันขายปลกีของประเทศทีน่�ำเข้าและเศรษฐกิจในด้านอืน่ๆ ดงัจะเห็นได้จาก
แผนภูมภิาพที ่1 รัฐบาลรักษาการประกาศลอยตวัราคาน�ำ้มนัดเีซลตัง้แต่เดอืน ม.ีค. 2549 ภายหลงั
จากลอยตวัราคาน�ำ้มนัเบนซนิออกเทน 91 และ 95 ไปแล้วตัง้แต่วนัที ่21 ต.ค. 2547 โดยให้เหตผุล
ว่าต้องปรับราคาน�้ำมันให้สอดคล้องกับกลไกตลาดโลกที่ผันผวน ซึ่งกล่าวโดยสรุปได้ว่า ในช่วงการ
บริหารงานของรัฐบาลรักษาการมีการปรับขึ้นของราคาพลังงานแบบยกแผง อันส่งผลพวงถึงภาระ
ค่าครองชีพของประชาชนที่สูงขึ้น กลายเป็นปัญหาแก่ภาคธุรกิจและครัวเรือน ส่งผลกระทบต่อการ
เติบโตของอุตสาหกรรม และการขยายตัวทางเศรษฐกิจไทยโดยรวมในปี 2549

ภาพที่ 1 แผนภูมิ ราคาน�้ำมันขายปลีก ณ สถานีบริการน�้ำมัน ปตท. ในเขตกรุงเทพมหานครและ
ปริมณฑล พ.ศ. 2549
ที่มา: (ส�ำนักงานนโยบายและแผนพลังงาน, 2557)
	
	 1.2 มาตรการแก้ไขปัญหาราคาน�้ำมันของรัฐบาลรักษาการ
	 ปัญหาราคาน�้ำมันเป็นปัญหาเศรษฐกิจส�ำคัญที่ประชาชนเรียกร้องให้แก้ไขอย่างเร่งด่วน 
เพราะส่งผลกระทบต่อต้นทุนของผู้ประกอบการ ในขณะเดียวกัน แม้รัฐบาลจะชี้แจงถึงสาเหตุของ
ปัญหาราคาน�้ำมันที่เพิ่มสูงขึ้นว่าเกิดจากปัจจัยภายนอกที่ไม่สามารถควบคุมได้ แต่ก็ไม่ประสบความ
ส�ำเร็จดังเห็นจากผลส�ำรวจว่า ประชาชนจ�ำนวนหนึ่งเชื่อว่า การที่ฝ่ายบริหารมีสถานะเป็นรัฐบาล
รักษาการเป็นปัจจัยหลักที่ส่งผลให้เกิดปัญหาราคาน�้ำมันแพง (สวนดุสิตโพล, 2549) จากปัญหาดัง
กล่าว นพ.พรหมนิทร์ เลศิสริุย์เดช เลขาธิการนายกรฐัมนตรีกล่าวว่า “รฐับาลได้อดุหนุนราคาน�ำ้มนั
เป็นเวลา 1 ปีเพื่อผ่อนภาระหนักให้เบาและให้ประชาชนมีเวลาปรับตัว” และยืนยันว่าจะดูแลผล
ประโยชน์ให้กับประชาชนให้มากทีส่ดุ (“แนะลดภาษี,” 2549, น. 13) ในขณะทีน่ายบญุชยั โชควฒันา 
กรรมการบริหารหอการค้าไทยเสนอให้ชะลอการจัดเก็บเงินเข้ากองทุนน�้ำมันเพื่อไม่ให้เกิดภาวะ
เศรษฐกิจชะงักงัน (“ธปท.ไม่หวัน่เงินทนุไหล,” 2549, น. 8) ซึง่ในช่วงแรก ดร.ทนง พทิยะ รฐัมนตรี
ว่าการกระทรวงการคลงัปฏเิสธแนวทางดงักล่าวเพราะเป็นการบดิเบอืนกลไกตลาดอนัจะส่งผลเสยีใน
ระยะยาว (“พลังงานเล็งลดภาษี,” 2549, น. 6) แต่ในที่สุด ครม.มีมติให้กระทรวงพลังงานด�ำเนิน
มาตรการลดผลกระทบจากราคาน�้ำมันในเดือน เม.ย. 2549 ได้แก่ ปรับลดเงินน�ำส่งกองทุนน�้ำมัน
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ส�ำหรับน�้ำมันดีเซลเหลือ 0.95 บาท/ลิตร จ�ำหน่ายน�้ำมันในเขตทะเลอาณาเขตให้ราคา
ต�่ำกว่าบนบกไม่น้อยกว่า 2 บาท/ลิตร (สลค., 2549ค) รวมถึงมาตรการอื่นๆ เช่น ส่งเสริมการใช้ 
NGV ลดต้นทุนระบบขนส่งมวลชนสาธารณะ (“งัดแผนเก่ารับมือ,” 2549, น. 7) และเห็นชอบตาม
ข้อเสนอของกระทรวงคมนาคมให้ทบทวนมติครม.เรื่องการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนตามโครงการ
ลงทุนขนาดใหญ่ภาครัฐ 
	 โดยสรุป แม้รัฐบาลรักษาการพยายามด�ำเนินมาตรการแก้ไขปัญหาราคาน�้ำมันในหลาย
แนวทาง แต่ขณะเดียวกัน วิกฤติราคาน�้ำมันในตลาดโลกยังพุ่งสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง ซึ่งเป็นปัญหา
เศรษฐกิจที่ท้าทายความสามารถในการบริหารจัดการของรัฐบาลรักษาการในขณะนั้น
	 1.3 การประเมินประสิทธิผลของมาตรการแก้ไขปัญหาราคาน�้ำมัน
	 แนวทางนโยบายที่เก่ียวข้องกับการแก้ไขปัญหาราคาน�้ำมันตามนโยบายของคณะรัฐมนตรี
ที่แถลงต่อรัฐสภา คือ “นโยบายปรับโครงสร้างเศรษฐกิจให้สมดุลและแข่งขันได้” โดยจะด�ำเนิน
นโยบาย “เพือ่ให้เกิดการใช้พลงังานอย่างมปีระสทิธิภาพ ลดการน�ำเข้าพลงังาน และพฒันาพลงังาน
ทางเลือก” น�ำมาสู่กรอบนโยบายเศรษฐกิจในปี 2549 คือ “มาตรการส่งเสริมการใช้พลังงานทาง
เลอืกและการเพิม่ประสทิธิภาพการใช้พลงังาน” เมือ่พจิารณาเฉพาะมาตรการในข้อ “1.1 มาตรการ
ส่งเสริมการใช้พลังงานทดแทน” ผู้วิจัยประเมินว่ารัฐบาลรักษาการไม่สามารถด�ำเนินได้อย่างเต็มที่ 
เพราะก�ำลงัผลติยงัไม่เพยีงพอทีจ่ะรองรับปรมิาณการใช้น�ำ้มนัภายในประเทศ ถึงแม้จะพยายามเพิม่
ปริมาณสถานีจ�ำหน่าย NGV ให้มากขึ้นตามมาตรการย่อย “1.1.2 เพิ่มสถานีจ�ำหน่าย NGV ให้
กระจายอย่างทั่วถึง…” (กระทรวงพลังงาน [พน.], 2549ก) แต่ก็ยังไม่เพียงพอต่อความต้องการของ
ประชาชน ในขณะที่มาตรการส่งเสริมการใช้ก๊าซเอทานอลยังไม่ประสบผลส�ำเร็จ และเมื่อพิจารณา
เฉพาะการรณรงค์ประหยัดพลังงานตามกรอบนโยบายเศรษฐกิจในข้อ “1.2 มาตรการประหยัด
พลังงาน” ผู้วิจัยประเมินว่าเป็นนโยบายที่มีประสิทธิผล ดังจะเห็นได้จากอัตราการใช้พลังงานที่ลด
ลงร้อยละ 5 เมื่อเทียบกับปี 2548 ซึ่งจะส่งผลดีต่อการแก้ไขปัญหาราคาน�้ำมันในระยะยาว เพราะ
เป็นการลดอุปสงค์ของพลังงานโดยตรง (Sachs, 1981, p. 7) 
	 แม้มาตรการลดภาษีสรรพสามิตน�ำ้มนัดเีซลในช่วงต้นของรฐับาลรักษาการจะไม่ได้ถูกก�ำหนด
ไว้ในนโยบายที่แถลงต่อรัฐสภา แต่ก็มิอาจปฏิเสธข้อเท็จจริงที่ได้ว่ามาตรการดังกล่าวช่วยบรรเทา
ความเดือดร้อนแก่ประชาชนได้แม้จะในระยะสั้นๆ แต่เมื่อประเมินถึงประสิทธิผลตามเป้าหมายของ
นโยบายหลักพบว่า มาตรการดังกล่าวไม่มีประสิทธิผลในการแก้ไขปัญหาราคาน�้ำมันได้อย่างแท้จริง 
เน่ืองจากการแทรกแซงราคาท�ำได้เพียงกรณีราคาน�้ำมันในตลาดโลกปรับสูงขึ้นในระยะสั้นเท่าน้ัน 
เพราะรัฐบาลไม่มีหลักประกันว่าจะคาดการณ์ราคาน�้ำมันในตลาดโลกได้ถูกต้อง อันอาจกระทบต่อ
ความม่ันคงทางพลงังานในระยะยาวและการแข่งขนัทีเ่ป็นธรรมในกรอบการค้าเสรี ซึง่ผู้วจัิยเห็นด้วย
กับมติครม.ทีไ่ม่ต่ออายกุารลดการจัดเก็บภาษีสรรพสามติน�ำ้มนั ด้วยเหตผุลว่าเพือ่รกัษาวนัิยทางการ
คลังและ “เพราะต้องการให้สะท้อนกลไกตลาดที่แท้จริง” (“วิเศษเรียกถกแก้น�้ำมัน,” 2549, น. 8) 
เพราะแม้ว่าการปรบัราคาขึน้ตามตลาดโลกจะส่งผลกระทบต่อการเพิม่ของราคาสนิค้า แต่ก็น้อยกว่า
เมือ่เทยีบกับผลกระทบจากการคงมาตรการแทรกแซงราคาน�ำ้มนั อกีทัง้วธีิน้ียงัเป็นการส่งสญัญาณ
เตอืนประชาชนให้รูถึ้งปัญหาราคาน�ำ้มนัทีก่�ำลงัรนุแรงขึน้ และเป็นการปรบัลบมายาคตทิีผิ่ดทีเ่ข้าใจ
ว่าเป็นภาระของรัฐบาลทีจ่ะต้องชดเชยเมือ่ราคาพลงังานสงูขึน้ อน่ึง ผู้วจัิยยงัเห็นด้วยกับการจัดเก็บ
เงินส่งเข้ากองทุนน�้ำมันเพลิง เพื่อเป็นกลไกรักษาเสถียรภาพของราคาขายปลีกน�้ำมัน แต่ต้องไม่ใช่
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เป็นไปเพื่อการอุดหนุนราคาให้กับผู้บริโภคพลังงาน 
	 โดยสรุป แม้หลายมาตรการแก้ไขปัญหาราคาน�้ำมันจะด�ำเนินการได้มีประสิทธิผลตามเป้า
หมายของมาตรการน้ันๆ แต่เมื่อพิจารณาภาพรวมพบว่า รัฐบาลรักษาการไม่สามารถบรรลุเป้า
หมายตามนโยบายของคณะรัฐมนตรีที่ได้แถลงต่อรัฐสภา และกรอบนโยบายเศรษฐกิจปี 2549 ได้
สมบูรณ์
	 2. ปัญหาภาวะเงินเฟ้อ
	 2.1 สภาพปัญหาภาวะเงินเฟ้อ
	 สถานการณ์ราคาน�้ำมันดิบในตลาดโลกที่สูงขึ้นตลอดปี 2549 ท�ำให้ราคาน�้ำมันขายปลีก
ภายในประเทศสงูขึน้ตลอดช่วงการบริหารงานของรัฐบาลรักษาการของ พ.ต.ท. ดร.ทกัษณิ ส่งผลให้ผู้
ประกอบการต้องแบกรบัต้นทนุการผลติทีส่งูขึน้ ท�ำให้มกีารปรบัราคาสนิค้าและบริการขึน้ตามการส่ง
ผ่านของราคาพลงังาน ได้แก่ ค่าโดยสาร อตัราค่าไฟฟ้า และสนิค้าตามฤดกูาล ยงัผลให้อตัราเงินเฟ้อ
เร่งตัวสูงขึ้น ซึ่งสูงกว่าการประมาณการของคณะกรรมการนโยบายการเงิน (ธปท., 2549ก, น. 6) 
ดังจะเห็นได้จากอัตราเงินเฟ้อทั่วไปในไตรมาสที่ 2 ของปี 2549 โดยเฉลี่ยสูงถึงร้อยละ 6 ซึ่งสูงขึ้น
เมื่อเทียบกับในไตรมาสแรกของปีเดียวกัน โดยเป็นผลจากราคาอาหารสดและพลังงานเป็นส�ำคัญ 
ซึ่งส่งผ่านยังราคาสินค้าและบริการปรับตัวสูงขึ้น ส่งผลให้อัตราเงินเฟ้อพื้นฐานเร่งตัวขึ้นเป็นล�ำดับ 
ท�ำให้เฉลี่ยในไตรมาสที่ 2 ของปี 2549 อยู่ที่ร้อยละ 2.8 เพิ่มสูงขึ้นจากร้อยละ 2.6 ในไตรมาสแรก 
และจากร้อยละ 1.6 ของค่าเฉลี่ยทั้งปี 2548 (ธปท., 2549ก, น. 8) ภาวะเงินเฟ้อนับเป็นปัจจัยลบ
ต่อการลงทนุภาคเอกชนและก�ำลงัซือ้ของภาคครวัเรอืน โดยเฉพาะกลุม่แรงงานทีแ่ม้จะมกีารปรบัค่า 
แรงขั้นต�่ำขึ้นตลอดช่วงปี 2545-2549 แต่ก็ยังถือว่าปรับขึ้นในอัตราที่ต�่ำมาก (สมศักดิ์ โกศัยสุข, 
สัมภาษณ์, 2549) ดังจะเห็นจากผลการวิจัยเชิงส�ำรวจของกระทรวงการคลังและสวนดุสิตโพลเมื่อ
เดือน พ.ค. 2549 (สลค., 2549ง) พบว่า ประชาชนร้อยละ 54.45 มีรายจ่ายสูงขึ้นจากราคาสินค้า
ที่สูงขึ้น “จนเกือบจะเข้าไปสู่จุดที่สาหัส” (“เลื่อนปีงบฯ,” 2549, น. 23) 
	 โดยสรปุ สถานการณ์ราคาน�ำ้มนัในตลาดโลกทีส่งูขึน้ตลอดการบรหิารงานของรฐับาลรกัษา
การ ส่งผลให้เกิดการส่งผ่านต้นทุนการผลิตที่สูงขึ้นไปยังราคาสินค้าและบริการ
	 2.2 มาตรการแก้ไขปัญหาภาวะเงินเฟ้อของรัฐบาลรักษาการ
	 ด้วยนโยบายขจัดความยากจนของรัฐบาลที่แถลงไว้ต่อรัฐสภา และค�ำยืนยันของรัฐบาล
รักษาการต่อการแก้ไขปัญหาความยากจน (พน., 2549ข) รัฐบาลรักษาการจึงพยายามแก้ไขปัญหา
ตามแนวทางนโยบายเศรษฐกิจจุลภาคเพื่อมุ่งเน้นลดรายจ่ายแก่ประชาชนเป็นการเบื้องต้น เช่น 
เห็นชอบให้ก�ำหนดสินค้าและบริการตามที่กระทรวงพาณิชย์เสนอ (สลค., 2549จ) และให้กรมการ
ค้าภายในรับหน้าที่ติดตามดูแลเร่ืองสินค้าอุปโภคบริโภคอย่างใกล้ชิด, จัดโครงการตลาดนัดธงฟ้า
มหาชนเพื่อสร้างทางเลือกในการจับจ่ายสินค้าราคาพิเศษ (พณ., 2549ข) และหยิบมาตรการปรับ
ค่าจ้างขั้นต�่ำเข้าสู่การพิจารณาเพื่อมุ่งแก้ปัญหาค่าครองชีพ โดยคณะกรรมการค่าจ้างกลางมีมติให้
ปรับขึ้นค่าจ้างขั้นต�่ำใน 35 จังหวัด แต่นายสมศักดิ์ เทพสุทิน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงานมี
ค�ำสัง่ให้ทบทวนมตอิกีคร้ัง เพราะ “คงท�ำอะไรไม่ได้จนกว่าจะผ่านเดอืนต.ค. ไม่เช่นน้ันจะถูกโจมตว่ีา
เป็นการหาเสียง” (“สมศักดิ์ชี้เหตุไม่ปรับ,” 2549, น. 13) ซึ่งกล่าวอย่างเคร่งครัดได้ว่า แรงต้านนี้
ท�ำให้มาตรการแก้ไขปัญหาภาวะเงินเฟ้อ โดยเฉพาะมาตรการปรับค่าแรงไม่เป็นผลในทางปฏิบัติจน
กระทั่งถูกรัฐประหาร
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	 2.3 การประเมินประสิทธิผลของมาตรการแก้ไขปัญหาภาวะเงินเฟ้อ
	 แม้ว่าจะไม่มีการก�ำหนดแนวทางการแก้ไขปัญหาภาวะเงินเฟ้อโดยเฉพาะเจาะจงระบุใน
นโยบายของครม. พ.ต.ท. ดร.ทักษิณ และในกรอบนโยบายเศรษฐกิจในปี 2549 แต่กระนั้น รัฐบาล
รักษาการได้หยบิยกหลายมาตราในกรอบนโยบายดงักล่าวมาบรรเทาปัญหาแก่ประชาชน เช่น ความ
พยายามปรับขึ้นค่าแรงตามกรอบนโยบายเศรษฐกิจใน “มาตรการปรับค่าจ้างขั้นต�่ำ” อนึ่ง ผู้วิจัย
พบข้อสงัเกตว่า การประสานงานระหว่างรฐับาลรกัษาการกับข้าราชการประจ�ำทีเ่ก่ียวข้องยงัคงไม่มี
เอกภาพ เกิดความเห็นต่างและไม่สามารถหาแนวทางร่วมในการแก้ไขนโยบายให้เหมาะสมกับความ
ต้องการของทกุฝ่าย จึงท�ำให้นโยบายดงักล่าวไม่มปีระสทิธิภาพในการแก้ไขปัญหา เพราะไม่สามารถ
น�ำไปปฏิบัติตามแผนที่วางเอาไว้ ต่อมาเมื่อปัญหาภาวะเงินเฟ้อมีแนวโน้มชัดเจนมากขึ้น รัฐบาลจึง
มีมติเห็นชอบตามข้อเสนอของ สศช. เรื่องมาตรการบรรเทาผลกระทบจากการเพิ่มขึ้นของราคา
น�้ำมัน อัตราเงินเฟ้อ และอัตราดอกเบี้ย เพื่อเป็นกรอบนโยบายในแก้ไขปัญหาดังกล่าว เช่น เมื่อ
พิจารณา “มาตรการเสถียรภาพราคา” ผู้วิจัยพบว่าเป็นเพียงการแก้ปัญหาเฉพาะหน้าเท่านั้น อาทิ 
มาตรการย่อยที่ “3.2 มอบหมายให้กระทรวงพลังงานดูแลอัตราค่าไฟฟ้า” และโครงการตลาดนัด
ธงฟ้ามหาชน ตามมาตรการย่อยที่ “3.1 มอบหมายกระทรวงพาณิชย์ดูแลราคาสินค้า” แม้ว่านาย
สมคดิ จาตุศรพีทิกัษ์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณชิย์จะยนืยนัถึงความส�ำเรจ็ของโครงการ (“สมคดิ
คุยโครงการธงฟ้า,” 2549, น. 12) แต่ข้อเท็จจริงแล้ว รัฐบาลรักษาการยังไม่สามารถแก้ไขปัญหา
ราคาสินค้าในภาพรวมไม่ให้ปรับสูงขึ้นได้ เพราะยังมีสินค้าที่ยังไม่ได้รับอนุญาตให้ปรับขึ้นราคาอีก
หลายราย (“โวธงฟ้า,” 2549, น. 6) และเมื่อพิจารณาเฉพาะมาตรการลดอัตราภาษีสรรพาสามิต
น�้ำมัน ผู้วิจัยเห็นว่ามาตรการดังกล่าวเป็นการบรรเทาปัญหาเงินเฟ้อได้ตรงกับสาเหตุ นั่นคือการลด
ต้นทนุของผู้ประกอบการ เน่ืองด้วยปัญหาเงินเฟ้อทีเ่กิดขึน้เป็นปัญหาทีเ่กิดจากต้นทนุการผลติทีเ่พิม่
ขึ้น (Supply Inflation) จากราคาน�้ำมันในตลาดโลกที่สูงขึ้น 
	 โดยสรุป แม้ถือว่ารัฐบาลรักษาการด�ำเนินมาตรการต่างๆ มาได้ถูกทาง สามารถบรรเทา
ปัญหาภาวะเงินเฟ้อในระยะสั้นได้ แต่ไม่ได้มีสัญญาณยืนยันถึงผลในระยะยาว และยังไม่สามารถ
ท�ำให้เศรษฐกิจกลับมาขยายตัวตามเป้าได้
	 3 ปัญหาการขาดความเชื่อมั่นในการลงทุน	
	 3.1 สภาพปัญหาการขาดความเชื่อมั่นในการลงทุน
	 แม้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องพยายามประคับประคองปัญหาเศรษฐกิจนับตั้งแต่ช่วงต้นปี 2549 
เพื่อให้เกิดเสถียรภาพทางเศรษฐกิจที่เอื้อต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจในระยะต่อไป แต่เมื่อเกิด
ปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองจนน�ำไปสู่การยุบสภาฯ ท�ำให้กระทรวงการคลังต้องออกมายอม
รับว่าปัญหาทางการเมืองส่งผลให้เกิดปัจจัยลบแก่ระบบเศรษฐกิจให้ยิ่งชะลอตัวมากยิ่งขึ้น ดังค�ำ
สัมภาษณ์ของ พ.ต.ท. ดร.ทักษิณ ที่ว่า “จากการที่ได้เดินทางไปพบผู้น�ำประเทศต่างๆ พบว่า ความ
ไม่แน่นอนทางการเมอืงส่งผลกระทบต่อภาวะเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอย่างยิง่เรือ่งความเชือ่มัน่ ซึง่เป็น
ผลให้เกิดการชะลอการลงทุนจากต่างประเทศ เช่น นักลงทุนจากประเทศญี่ปุ่น” (“แม้วประเดิมคัม
แบ๊ค,” 2549, น. 2) และเป็นรูปธรรมยิ่งขึ้นเมื่อนักลงทุนชาวจีนกว่าพันรายได้ปรับลดเม็ดเงินการ
ลงทุนในไทยลงกว่าร้อยละ 50 และการตัดสินใจเปลี่ยนแผนการลงทุนของบริษัทผลิตคอมพิวเตอร์
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อย่างอินเทล (Intel) กว่า 2 หมื่นล้านบาทไปยังเวียดนาม (สศอ., 2549ข, น. 2) 
	 อนึ่ง แม้จะมีการก�ำหนดวันเลือกตั้งครั้งใหม่ในวันที่ 22 ต.ค. 2549 ท�ำให้รัฐบาลรักษาการ
ต้องอยู่ในต�ำแหน่งนานกว่าปกติ ซึ่งแม้จะไม่ผลกระทบต่อการเบิกจ่ายงบประจ�ำ แต่ท�ำให้การจัดท�ำ
ร่างพ.ร.บ.งบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี 2550 และการเบิกจ่ายเงินงบประมาณและโครงการลงทุน
ภาครฐันอกงบประมาณปี 2549 ต้องล่าช้ากว่าแผนเดมิ ส่งผลให้มกีารเบกิจ่ายจรงิในไตรมาสที ่1-3 
เพียงร้อยละ 37 ของเงินลงทุนตามแผนงานเดิม (กค., 2549ข) ทั้งๆ ที่ “โดยแรกเริ่ม การลงทุน
ของภาครัฐถูกคาดหวงัให้เป็นตวัเร่งการเตบิโตของเศรษฐกิจในปี 2549” (“ธปท.ลุน้เศรษฐกิจ,” 2549, 
น. 20) ส่งผลต่อความเชือ่มัน่ทางธุรกิจของประชาชน ดงัจะเห็นได้จากดชันีความเชือ่มัน่ทางธุรกิจใน
เดือน ม.ค. 2549 ทีอ่ยูใ่นระดบั 45.2 และมทีศิทางลดลงอย่างต่อเน่ืองเป็น 45.0, 44.8, 43.5, 43.8, 
43.7, 43.1 และ 43.0 ในเดือน ก.พ.-ส.ค. ตามล�ำดับ (ธปท., 2549ข; ธปท., 2550ข, น. 2.5.1) 
ซึ่งสามารถกลา่วอย่างรวบรดัได้ว่า ความเชื่อมัน่ทางธรุกจิลดลงอยา่งต่อเนื่องตลอดการบรหิารงาน
ของรัฐบาลรักษาการ อันเป็นผลมาจากปัญหาทางการเมืองที่ส่งผลลบแก่ระบบเศรษฐกิจ
	 3.2 มาตรการแก้ไขปัญหาการขาดความเชื่อมั่นในการลงทุนของรัฐบาลรักษาการ
	 รัฐบาลรักษาการตระหนักถึงปัญหาการขาดความเชื่อมั่นในการลงทุน ดังจะเห็นได้จาก
บทสัมภาษณ์ของนายสมคิด จาตุศรีพิทักษ์ ที่ว่า “การลงทุนยังพอมี แม้ว่าจ�ำนวนเงินทุนลงทุน
จะลดลงไปบ้าง รัฐบาลพยายามกระตุ้นผ่านบีโอไอ [คณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน – ผู้วิจัย]” 
“ ซึง่บโีอไอก็พยายามจะท�ำความเข้าใจกับนักลงทนุต่างชาตใินเร่ืองพืน้ฐานทางเศรษฐกิจ สถานการณ์
การเมือง และข้อจ�ำกัดในอ�ำนาจการบริหารงานของรัฐบาลรักษาการ เพราะหากนักลงทุนต่างชาติ
เกิดความเข้าใจผิดก็จะยิง่ท�ำให้เกิดปัญหาด้านการลงทนุทีร้่ายแรงขึน้” (ณภัทร ศริเิรือง, 2549, น. 22) 
และพ.ต.ท. ดร.ทกัษิณก็ได้เน้นว่า “การจะเร่งสร้างความเชือ่มัน่ให้กลบัคนืมาถือเป็นเรือ่งส�ำคญัอย่าง
ยิ่ง” (“แม้วประเดิมคัมแบ๊ค,” 2549, น. 2) ทว่า ด้วยข้อก�ำจัดในอ�ำนาจหน้าที่ของรัฐบาลรักษาการ
ที่ไม่สามารถลงนามผูกพันสัญญาใดๆ และไม่มีอ�ำนาจในการด�ำเนินกลไกทางด้านนโยบายการคลัง
ได้เช่นปกติ จึงใช้การกระตุ้นเศรษฐกิจผ่านการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐในการแก้ไขปัญหาความ
เชื่อมั่นแทน กล่าวคือ เร่งรัดให้หน่วยงานราชการเบิกจ่ายงบลงทุนจากงบประมาณปี 2549 ให้เกิด
ประสิทธิภาพปรับปรุงหลักเกณฑ์การประมูลงานภาครัฐด้วยระบบ e-Auction (“คลังพบช่องลด
ขั้นตอน,” 2549, น. 11) และอัดฉีดงบจ�ำนวน 4 แสนล้านบาทเป็นตัวกระตุ้นการใช้จ่ายภาครัฐใน
ไตรมาสแรกของปีงบประมาณ 2550 (“คลังอัดเงิน,” 2549, น. 6)
	 นอกจากน้ัน รัฐบาลรักษาการจึงมีมติให้ทบทวนแผนการด�ำเนินงานโครงการลงทุนขนาด
ใหญ่ภาครัฐให้เหมาะสมกับอ�ำนาจหน้าที่ โดยใช้วิธีพิจารณาแยกโครงการลงทุนย่อยต่างๆ ออกจาก
กรอบการลงทนุเดมิ และปรบัลดวงเงินลงทนุเบกิจ่ายเหลอื 1.7 แสนล้านบาท เพือ่ให้สามารถด�ำเนิน
โครงการตามขัน้ตอนปกตไิด้ทนัทแีละหวงัสร้างความเชือ่มัน่ในแก่นักลงทนุได้โดยทนัท ีซึง่สอดคล้อง
กับความเห็นของอปุนายกสมาคมธุรกิจบ้านจดัสรร และนายกสมาคมอสงัหารมิทรพัย์ไทยในขณะน้ัน 
(“หวั่นเมกะโปรเจกต์,” 2548, น. 32) ทั้งนี้ รัฐบาลรักษาการให้ความส�ำคัญกับโครงการที่จะช่วย
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ให้ประหยดัพลงังานและเพิม่ขดีความสามารถด้านโลจิสตกิส์เป็นล�ำดบัแรก ดงัจะเห็นได้จากข้อเสนอ
ของกระทรวงคมนาคมในการพจิารณาแยกโครงการก่อสร้างรถไฟฟา้ในเสน้ทางที่มคีวามส�ำคัญออก
จากกรอบการลงทุนเดิม (สลค., 2549ฉ) ซึ่งมติครม.เมื่อวันที่ 15 ส.ค. 2549 เห็นชอบให้ปรับลด
วงเงินค่าจ้างให้สอดคล้องกับขอบเขตงานโครงการรถไฟฟ้า (“คมนาคมช่วยรัฐประหยัด,” 2549, น. 
9) ในขณะเดียวกัน มมีตใิห้กระทรวงการคลงัและกระทรวงพาณชิย์จดัพบปะนักลงทนุในต่างประเทศ 
(Roadshow) เพื่อสร้างความมั่นใจแก่นักลงทุนต่างชาติ โดยเริ่มต้นที่สิงคโปร์ เพื่อชี้แจงนโยบาย
เศรษฐกิจส�ำคัญช่วงระหว่างรอการเลือกตั้งและจัดตั้งรัฐบาลใหม่ และเปิดโอกาสให้นักธุรกิจแลก
เปลี่ยนความคิดเห็น (“รัฐบาลเล็งโรดโชว์,” 2549, น. 1)
	 3.3 การประเมินประสิทธิผลของมาตรการแก้ไขปัญหาการขาดความเชื่อมั่นในการลงทุน
	 แม้ว่าจะไม่มีการก�ำหนดแนวทางการแก้ไขปัญหาการขาดความเชือ่มัน่ในการลงทนุไว้เป็นการ
เฉพาะในนโยบายของคณะรัฐมนตร ีและในกรอบนโยบายเศรษฐกิจในปี 2549 ของรัฐบาลรักษาการ 
อย่างไรก็ด ีรัฐบาลรกัษาการน�ำหลายมาตรการในกรอบนโยบายทัง้สองข้างตนมาใช้เพือ่แก้ไขปัญหา
แก่ประชาชน เช่น การจัดงานพบปะนักลงทนุในต่างประเทศตามแนวทาง “นโยบายเศรษฐกิจระหว่าง
ประเทศในเชงิรกุอย่างต่อเน่ือง” ซึง่ผู้วจัิยเห็นว่าเป็นมาตรการทีเ่หมาะสมในการสร้างความมัน่ใจแก่
นักลงทุนต่างชาติในช่วงยังไม่มีรัฐบาลอ�ำนาจเต็ม แต่ทว่าประสิทธิผลของนโยบายดังกล่าวยังไม่ทัน
ได้ปรากฏชัดเจน รัฐบาลรักษาการก็ถูกยึดอ�ำนาจเสียก่อน และในอีกด้านหนึ่ง แม้รัฐบาลรักษาการ
จะด�ำเนินมาตรการปรับปรุงหลักเกณฑ์ในการประมูลงานภาครัฐและเร่งรัดการเบิกจ่ายงบประมาณ
ประจ�ำปี 2549 ให้เกิดประสิทธิภาพเต็มที่ตามกรอบนโยบายเศรษฐกิจใน “กลุ่มที่ 8 มาตรการอื่นๆ 
... 8.6 เร่งรดัการเบิกจ่ายงบประมาณ” แต่ก็ยงัไม่สามารถแก้ไขปัญหาการเบกิจ่ายงบลงทนุโครงการ
ลงทนุขนาดใหญ่ภาครัฐทีเ่ป็นโครงการใหม่จากงบประมาณประจ�ำปีได้ ซึง่เป็นปัจจัยส�ำคญัทีส่�ำทบัลง
ในปัญหาการขาดความเชือ่มัน่ในการลงทนุ ดงัจะพบว่าก่อนรฐับาลรักษาการจะถูกรัฐประหาร 18 วนั 
ก็ยังไม่สามารถหาข้อสรุปว่าจะก�ำหนดวงเงินงบประมาณรายจ่ายได้ (“ธปท.ระบุศก.ชะลอ,” 2549, 
น. 4) อย่างไรก็ตาม ผู้วิจัยเห็นว่าไม่สามารถปฏิเสธได้ว่า สถานการณ์ทางการเมืองภายในประเทศ
ทีย่ดืเยือ้เป็นปัจจัยทีส่่งเสริมต่อปัญหาการขาดความเชือ่มัน่ในการลงทนุ ซึง่หากไม่สามารถยตุคิวาม
ขดัแย้งทางการเมอืงได้ก็ย่อมไม่สามารถคลีค่ลายปัญหาดงักล่าวได้ ดงัน้ัน ผู้วจัิยประเมนิว่าภาพรวม
ของมาตรการแก้ไขปัญหาการขาดความมั่นใจในการลงทุนไม่มีประสิทธิผล 
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สรุป: การประเมินประสิทธิผลของมาตรการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจของรัฐบาลรักษาการ
	 จากศึกษาและวิเคราะห์ถึงประสิทธิผลของการบริหารงานของรัฐบาลรักษาการของ 
พ.ต.ท. ดร.ทกัษิณ ชนิวตัร ในการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ ด้วยกรอบความคดิเร่ืองการประเมนินโยบาย
สาธารณะแบบเป็นทางการ (Formal Evaluation) ของศาสตราจารย์ William N. Dunn สามารถ
อธิบายได้ดังนี้
ตารางที่ 1 การประเมินประสิทธิผลของมาตรการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจของรัฐบาลรักษาการ
 ปัญหา

เศรษฐกิจ
ตัวอย่างมาตราแก้ไขปัญหา

เศรษฐกิจ
มี

ประสิทธิผล
ไม่มี

ประสิทธิผล
เหตุผล

1 ปัญหา
ราคา
น�้ำมัน

1. มาตรการส่งเสริมพลังงาน
ทดแทน P

ไม่สามารถเพิ่มสถานีจ�ำหน่าย 
NGV อย่างทั่วถึง

2. มาตรการประหยัดพลังงาน P ลดการใช้ลง 5% เมื่อเทียบกับ
ปี 2548

3. มาตรการลดอัตราภาษีสรรพ
สามิตน�้ำมัน P

เป็นเพียงการบรรเทา
ความเดือดร้อนในระยะสั้น 
แต่ไม่สามารถแก้ไขปัญหาราคา
น�้ำมันอย่างแท้จริง

2 ปัญหา
ภาวะ
เงินเฟ้อ

1. มาตรการปรับอัตราค่าจ้างขั้นต�่ำ P นโยบายไม่เป็นผลในทางปฏิบัติ 

2. มาตรการเสถียรภาพราคา 
อาทิ มาตรการคงอัตราค่าไฟฟ้า 
โครงการตลาดนัดธงฟ้ามหาชน P

แม้จะเป็นการด�ำเนินนโยบาย
ตาม “มาตรการบรรเทา
ผลกระทบจากการเพิ่มขึ้นของ
ราคาน�้ำมันฯ” แต่กระนั้นก็เป็น
เพียงการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้า

3. มาตรการลดภาษีสรรพาสามิต
น�้ำมัน P

แก้ไขปัญหาเงินเฟ้อที่เกิดจาก
ต้นทุนการผลิตที่เพิ่มขึ้นได้ 
แม้จะในระยะสั้น

3 ปัญหาการ
ขาดความ
เชื่อมั่นใน
การลงทุน

1. มาตรการเร่งรัดการเบิกจ่าย
งบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี
งบประมาณ

P
ไม่สามารถแก้ไขปัญหาการเบิก
จ่ายงบลงทุนโครงการขนาดใหญ่
ภาครัฐที่เป็นโครงการใหม่ได้

2. การพบปะนักลงทุนใน
ต่างประเทศ (Roadshow) P

รัฐบาลรักษาการถูกรัฐประหาร
ก่อนที่นโยบายนี้จะปรากฏ
ประสิทธิผลชัดเจน

	 ดังนั้น จึงกล่าวโดยสรุปได้ว่า รัฐบาลรักษาการของ พ.ต.ท. ดร.ทักษิณ ไม่สามารถแก้ไข
ปัญหาราคาน�้ำมัน ปัญหาภาวะเงินเฟ้อ และปัญหาการขาดความเชื่อมั่นในการลงทุนได้อย่างมี
ประสิทธิผล ตามแนวนโยบายของคณะรัฐมนตรี พ.ต.ท. ดร.ทักษิณ สมัยที่ 2 ที่ได้แถลงต่อรัฐสภา 
และกรอบนโยบายเศรษฐกิจในปี 2549 ของรัฐบาลรักษาการ 
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ข้อเสนอแนะ
	 1. ข้อเสนอแนะในเชิงปฏิบัติ
	 การประเมินประสิทธิผลของนโยบายในการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจของรัฐบาลรักษาการ
ของ พ.ต.ท. ดร.ทักษิณ ชินวัตร ต่อการบรรลุเป้าหมายตามแนวนโยบายของคณะรัฐมนตรี 
พ.ต.ท. ดร.ทักษิณ สมัยที่ 2 ที่ได้แถลงต่อรัฐสภา และกรอบนโยบายเศรษฐกิจในปี 2549 ของ
รัฐบาลรักษาการ ท�ำให้ทราบว่า แม้มาตรการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจหลายมาตรการของฝ่ายบริหาร
จะสามารถบรรเทาความเดอืดร้อนของประชาชนได้ในระยะสัน้ แต่ไม่ได้เป็นเคร่ืองยนืยนัว่ามาตรการ
เหล่าน้ันมีประสทิธิผล เพราะหลายมาตรการไม่สามารถบรรลวุตัถุประสงค์หรือเป้าหมายทีก่�ำหนดไว้
ได้ตามกรอบความคดิเร่ืองการประเมนินโยบายสาธารณะแบบเป็นทางการของ Dunn (2008) ดงัน้ัน 
ฝ่ายบริหารและหน่วยงานที่เก่ียวข้องควรให้ความส�ำคัญต่อประเด็นน้ีมากขึ้น เพราะงบประมาณ
แผ่นดินที่รัฐบาลใช้ควรน�ำไปสู่การสร้างกลไกแก้ไขปัญหาในระยะยาว มิใช่เพียงแต่แก้ไขปัญหา
เฉพาะหน้าโดยไม่สามารถยืนยันได้ว่าหากเกิดปัญหาในรูปแบบเดียวกันขึ้นมาอีกจะสามารถรับมือได้
หรือไม่ 
	 จากผลการศกึษาข้างต้น ผู้วจิยัพบว่าความไม่เป็นเอกภาพในการประสานงานระหว่างรฐับาล
รกัษาการกับข้าราชการประจ�ำทีม่ส่ีวนเก่ียวข้องในการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจเป็นอกีปัจจยัทีส่่งผลต่อ
ประสิทธิผลของมาตรการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจแก่ประชาชน กล่าวคือ จากขอบเขตการศึกษาของ
บทความน้ี สถานการณ์ความวุ่นวายทางการเมืองที่เกิดขึ้นในขณะน้ันย่อมน�ำมาสู่ความไม่ไว้วางใจ
ในการบริหารประเทศจากประชาชนบางกลุ่ม ดังน้ัน หน่วยงานราชการที่เก่ียวข้องควรเปิดรับฟัง
ข้อเสนอแนะจากนักวิชาการทางกฎหมายเพื่อเสนอให้สร้างระบบการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจของ
รฐับาลรกัษาการเป็นในกรณีพเิศษ เพือ่คมุเข้มการด�ำเนินการทัง้ต่อเน่ืองจากนโยบายเดมิและนโยบาย
ใหมท่ี่จะมีผลผูกพันรัฐบาลต่อไป ให้เกดิประโยชน์สูงสุดต่อประเทศและประชาชน ทั้งนีเ้ป็นไปเพื่อให้
รัฐบาลรักษาการสามารถด�ำเนินงานแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนแก่ประชาชนได้อย่างทันท่วงที 
	 2. ข้อเสนอแนะในการท�ำวิจัยครั้งต่อไป
	 งานวิจัยนี้ไม่ได้ศึกษาถึงปัจจัยแทรกซ้อนจากภายนอกต่างๆ ของแต่ละปัญหา เช่น ปัญหา
น�้ำมันในตลาดโลก ดังนั้น ผู้วิจัยจึงเห็นว่าปัญหาเศรษฐกิจต่างๆ ควรศึกษาในกรอบเวลาระยะยาว 
ซึ่งจะท�ำให้ผลการศึกษาน�ำไปสู่แนวทางการด�ำเนินนโยบายที่สามารถแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจอย่าง
แท้จริงได้ และข้อเสนอแนะอีกประการหน่ึงคือ ผู้วิจัยพบว่า อุปสรรคที่ส่งผลต่อประสิทธิผลใน
การแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจของรฐับาลรกัษาการ ได้แก่ ข้อกังวลต่อความคลมุเครือของอ�ำนาจหน้าทีใ่น
ทางนโยบายของ “รฐับาลรกัษาการ” ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ว่ามขีอบเขตมากน้อยเพยีงใด หรือ
ท�ำได้เพียงด�ำเนินนโยบายตามที่แถลงไว้ต่อรัฐสภา และการบริหารการเบิกจ่ายงบประมาณปี 2549 
เท่าน้ันใช่หรือไม่ เพราะการกล่าวอ้างถึงข้อจ�ำกัดของการเป็นรัฐบาลรักษาการในการแก้ไขปัญหา
ให้แก่ประชาชนย่อมไม่ใช่บทบาทของฝ่ายบริหารที่ประชาชนพึงปรารถนา และมิอาจปฏิเสธได้ว่า 
ท่าทีเหล่านั้นย่อมหมายถึง การที่ฝ่ายบริหารผลักภาระให้ประชาชนต้องแบกรับความเดือดร้อนทาง
เศรษฐกิจต่อไปจนกว่าจะมีรัฐบาลที่มีอ�ำนาจเต็มเข้ามาแก้ไขปัญหา ดังนั้น ผู้วิจัยจึงเห็นว่าเป็นการ
สมควรอย่างยิ่งที่นักวิชาการและผู้เชี่ยวชาญด้านรัฐธรรมนูญจะท�ำการศึกษาเพื่อทบทวนขอบเขต
อ�ำนาจของรัฐบาลรักษาการตามรัฐธรรมนูญให้ชัดเจน เพื่อประโยชน์ต่อการบริหารประเทศอย่าง
เต็มประสิทธิภาพของรัฐบาลรักษาการในอนาคต
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