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วินัยทางการคลังบนทางสองแพรง

                                                      รังสรรค  ธนะพรพันธุ

         การสถาปนาวินัยทางการคลังในสังคมเศรษฐกิจไทยเปนประเด็นที่มีการตอสู 
ทั้งทางการเมืองและทางความคิดในระบบราชการไทยมาเปนเวลาชานาน ความหยอนยาน 
ของวินัยทางการคลังเปนผลมาจากการใชอํ านาจเผด็จการในการฉอฉลทรัพยากรของแผนดิน 
เพื่อผลประโยชนสวนบุคคล
          ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย ไมมียุคสมัยใดที่วินัยทางการคลังหยอนยานยิ่ง 
ไปกวายุคทศวรรษ 2490 ทั้งนี้ปรากฏวา ภายหลังการรัฐประหารในเดือนพฤศจิกายน 2490  
เพียงไมกี่วัน คณะผูกอการรัฐประหารไดขอเบิกเงินคาใชจายในการรัฐประหารจํ านวน 8 ลานบาท
จากคลังแผนดิน ม.จ.วิวัฒนไชย ไชยันต รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในรัฐบาลนายควง  
อภัยวงศ (ซึ่งคณะรัฐประหารเชิดขึ้นมา) มิอาจขัดตอแรงกดดันได จึงอนุมัติใหเบิกจายเงินจํ านวน
ดังกลาวไปพลางกอน แลวเสนอเรื่องขอมติจากคณะรัฐมนตรี ในเวลาตอมาการเบิกจายเงิน 
จากคลังแผนดินจึงเปนไปตามอํ าเภอนํ้ าใจของผูทรงอํ านาจ โดยที่มิจํ าตองขอความเห็นชอบ 
จากประชาชนหรือรัฐสภา  การเบิกเงินคาใชจายในการรัฐประหารจํ านวน 8 ลานบาทดังกลาวนี้  
ในเวลาตอมาไดกอใหเกิดความขัดแยงภายในกองทัพบกโดยที่นายทหารจํ านวนไมนอยเห็นวา 
เปนการกระทํ าอันมิชอบ และไดจุดประทุความไมพอใจในหมูชนชั้นปกครอง จนเปนเหตุประการ
หนึ่งที่ทํ าใหเกิด `กบฎเสนาธิการ' ในป 2492
         แมในเวลาตอมาจะมีการตรา พ.ร.บ. เงินคงคลัง พ.ศ. 2491  ซึ่งกํ าหนดหลักการ
สํ าคัญวา บรรดารายรับอันเปนกรรมสิทธิ์ของแผนดินทั้งปวงจักตองนํ าสงคลัง และการเบิกจาย 
เงินจากคลังจักตองมีกฎหมายรองรับ แตการณยังคงปรากฏวา มีการจัดสรรทรัพยากรทางการเงิน
ของแผนดินเพื่อประโยชนสวนบุคคล ดังกรณีการจัดสรรงบประมาณแผนดินเพื่อค้ํ าจุนกิจการของ
ธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด ในชวงป 2495-2496 เมื่อธนาคารดังกลาวประสบปญหาสภาพคลอง 
อยางรุนแรง จนธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด แปรสภาพเปนรัฐวิสาหกิจ เนื่องจากกระทรวงเศรษฐการ 
ถือหุนถึง 60% แตคร้ันเมื่อธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด ฟนตัวทางเศรษฐกิจจนคืนสูสภาพปกติ 
กระทรวงเศรษฐการกลับขายหุนทิ้ง โดยที่ปรากฏในเวลาตอมาวา ผูที่รับซื้อหุนธนาคารกรุงเทพ 
จํ ากัด จากกระทรวงเศรษฐการก็คือ ผูนํ าในสังกัดกลุมซอยราชครูนั้นเอง
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         การคํ้ าประกันเงินกู ของบริษัทสงเสริมเศรษฐกิจแหงชาติจํ ากัด ในชวงป 
2497-2498 เปนกรณีคลาสสิกอีกกรณีหนึ่งที่เปนบทเรียนอันสํ าคัญยิ่ง เมื่อแรกกอต้ัง บริษัท 
สงเสริมเศรษฐกิจแหงชาติ จํ ากัด เปนวิสาหกิจเอกชน 100% โดยที่รัฐบาลมิไดมีสวนเปนเจาของ 
แมแตนอย ตอมาธุรกิจบริษัทนี้ทรุดโทรมลง จนไมสามารถชํ าระหนี้ได อีกทั้งยังมีปญหาการ 
ขาดสภาพคลองดวย รัฐบาลในฐานะผูค้ํ าประกันเงินกูจํ าตองเขาไปประคับประคองดวยการ 
นํ างบประมาณแผนดินอัดฉีดเขาไปหลายตอหลายครั้ง จนในที่สุดบริษัทนี้แปรสภาพเปน 
รัฐวิสาหกิจ เนื่องจากรัฐบาลถือหุนมากกวา 50% กระนั้นก็ตาม รัฐบาลไมสามารถยับยั้ง 
มรณกรรมของวิสาหกิจอิทธิพลแหงนี้ได ผลก็คือ รัฐบาลตองสูญเงินไปในการนี้หลายรอยลานบาท 
แตส่ิงที่ไดกลับคืนมาก็คือ  การตรา พ.ร.บ. กํ าหนดอํ านาจกระทรวงการคลังในการคํ้ าประกัน พ.ศ. 
2510 ซึ่งกํ าหนดหลักการสํ าคัญวา รัฐบาลมีอํ านาจเฉพาะการคํ้ าประกันหนี้สาธารณะ (public 
debt) เทานั้น  หามีอํ านาจในการคํ้ าประกันหนี้เอกชน (private debt) ไม
         ในยุคทศวรรษ 2490 รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม เพลิดเพลินกับการดํ าเนิน
นโยบายงบประมาณขาดดุล และหาความสํ าราญกับการกอหนี้สาธารณะ แตการกอหนี้ดวยการ
ขายพันธบัตรและตั๋วเงินคลังดูเหมือนจะไมทันใจทานผูนํ าผูชูคํ าขวัญ `เชื่อผูนํ า ชาติพนภัย'  การ 
กอหนี้ดวยวิธีการเบิกเงินเกินบัญชี (overdraft) จากธนาคารแหงประเทศไทยจึงอุบัติข้ึนในป 2495 
ซึ่งเปนวิธีการกอหนี้สาธารณะที่แหวกออกจากบรรทัดฐานสากล ในการนี้ ธนาคารแหงประเทศ 
ไทยพยายามกํ าหนดขอบเขตการเบิกเงินเกินบัญชีไมใหเกินรอยละ 25 ของงบประมาณแผนดิน 
ที่ไดรับอนุมัติ โดยตองชํ าระหนี้คืนภายใน 3 เดือนแรกของปงบประมาณถัดไป แตการเบิกเงิน 
เกินบัญชีเปนวิธีการกอหนี้สาธารณะตามอํ าเภอใจและปลอดพนจากการตรวจสอบจากฝาย 
นิติบัญญัติ กลุมขุนนางนักวิชาการในสังกัดกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทย 
จึงพยายามผลักดันใหเลิกการกอหนี้ดวยวิธีการดังกลาวนี้ ซึ่งประสบความสํ าเร็จในป 2503
         ประสบการณเกี่ยวกับสภาพความไรวินัยทางการคลังในยุคทศวรรษ 2490 ทํ าให 
เทคโนแครตรุ นแรกหลังสงครามโลกครั้งที่สองเนนความสํ าคัญของเปาหมายเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกิจ ในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาค ประสบการณเหลานี้ทํ าใหนโยบายการเงิน
และการคลังดํ าเนินบนเสนทางอนุรักษนิยมมากยิ่งขึ้น โดยที่แนวนโยบายดังกลาวนี้ไดฝงรากลึกใน
กระทรวงพระคลังมหาสมบัติมาตั้งแตปลายรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวแลว
         เมื่อสังคมเศรษฐกิจไทยเผชิญกับปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจอยางรุนแรง 
ในชวงป 2525-2529 ทั้งปญหาการขาดดุลการคาและดุลบัญชีเดินสะพัด ปญหาการวางงาน  
วิกฤติการณเงินคงคลัง ตลอดจนวิกฤติการณหนี้ตางประเทศ เสียงรํ่ าหาวินัยทางการคลังก็ดังขรม 
อยางนอยที่สุดภายในระบบราชการ โดยเฉพาะอยางยิ่งกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศ
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ไทย และดวยวินัยทางการคลังนี้เอง สยามรัฐนาวาสามารถฝาคลื่นลมมรสุมทางเศรษฐกิจมาได
โดยตลอดรอดฝง
         อยางไรก็ตาม ภายหลังการรัฐประหารเมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ 2534 เร่ิมมี
สัญญาณเตือนภัยวา วินัยทางการคลังมีแนวโนมที่จะหยอนยานลง ทั้งนี้พิจารณาไดจากเหตุการณ
สํ าคัญอยางนอย 6 กรณี คือ
         กรณีที่หนึ่ง ผูนํ าการรัฐประหาร ซึ่งขัดใจประชาชนดวยการลมลางระบอบการ 
ปกครองแบบประชาธิปไตยพยายามเอาใจประชาชนดวยการปลดหนี้สินของเกษตรกร แตกรณี 
ดังกลาวนี้ไดรับการทัดทานจากนายวีรพงษ รามางกูร รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง ซึ่ง 
ใหความเห็นวา การนํ าเงินของแผนดินไปชวยปลดหนี้ใหเกษตรกรเปนเรื่องที่ผิดวินัยทางการคลัง
อยางรุนแรง การแกไขปญหาหนี้สินของเกษตรกรควรจะเปนนโยบายระยะยาวที่มุงเพิ่มผลผลิต 
และเสริมราคาสินคาเกษตร อยางไรก็ตาม หากเกษตรกรประสบภัยพิบัติรายแรง รัฐบาลและ
กระทรวงการคลังสามารถที่จะชะลอการใชหนี้ของเกษตรกรที่ติดอยูกับธนาคารเพื่อการเกษตร
และสหกรณการเกษตรหรือหนวยงานอื่นได แตมิใชการยกหนี้ใหทั้งหมด (ผูจัดการรายวัน ฉบับ 
วันที่ 5 เมษายน 2534)
         กรณีที่สอง การจัดตั้งสภารักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติตามธรรมนูญ 
การปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2534  ยังผลใหสภา รสช. กลายเปนหนวยราชการใหมที่มี 
เจาหนาที่ประจํ า  ทั้งๆที่ภายหลังจากการจัดตั้งรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน แลว  ภาระหนาที่ 
ของสภา รสช.ไดบรรเทาเบาบางลงไปเปนอันมาก แตก็ยังมีการบรรจุบุคคลเขารับตํ าแหนงใน 
สภา รสช.จํ านวนมาก  อีกทั้งมีการกํ าหนดเงินประจํ าตํ าแหนงกรรมการสภา รสช. จํ านวนไมนอย 
 ซึ่งสรางภาระแกงบประมาณแผนดินอยางไมสมควร
         กรณีที่สาม การใชจายเงินแผนดินในลักษณะตํ านํ้ าพริกละลายแมนํ้ าปรากฏ 
ตอมาในโครงการพัฒนาประชาธิปไตยของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งมีแผนที่จะจัดตั้งชุดปฏิบัติการ
เผยแพรประชาธิปไตยประจํ าหมูบานจํ านวน 62,373 หมูบานทั่วราชอาณาจักร โดยชุดปฏิบัติการ
แตละชุดประกอบดวยเจาหนาที่ 4 คน อันประกอบดวยครู 1 คน เจาหนาที่หรืออาสาสมัคร 
สาธารณสุข 1 คน ทหารหรือตํ ารวจชายแดนหรือเจาหนาที่หนวยพัฒนาเคลื่อนที่ 1 คน  และ 
บุคคลที่นายอํ าเภอคัดเลือก 1 คน  ในการนี้ กระทรวงมหาดไทยเสนอของบประมาณ 938 ลาน 
บาทในปงบประมาณ 2534 และ 2535 อยางไรก็ตาม คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 7 
พฤษภาคม 2534 มีมติหั่นงบประมาณดังกลาวนี้เหลือเพียง 165-200 ลานบาท แมนายก 
รัฐมนตรีจะแสดงความกลาหาญทางจริยธรรมในการตัดทอนงบประมาณของโครงการที่ให
ประโยชนไมคุมคา  แตก็ยังมีทีทาประนีประนอมและรักษาหนากระทรวงมหาดไทย
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         กรณีที่ส่ี  พลอากาศเอกเกษตร โรจนนิล ในฐานะรองประธานสภา รสช. ไดใช
อํ านาจลงนามในคํ าสั่งใหการกอหนี้ตางประเทศของบริษัท การบินไทย จํ ากัด อยูนอกเพดาน 
เงินกูตางประเทศที่ควบคุมโดยกระทรวงการคลังทั้งนี้ต้ังแตวันที่ 27 กุมภาพันธ 2534 (The 
Bangkok Post ฉบับวันที่ 13 มีนาคม 2534  และแนวหนา ฉบับวันที่ 8 เมษายน 2534)  นิตยสาร 
Far Eastern Economic Review  (ฉบับวันที่ 28 มีนาคม 2534) รายงานวา การลงนามในคํ าสั่ง 
ดังกลาวนี้กระทํ ากอนการจัดตั้งรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน แตเพิ่งจะเปนที่เปดเผยในภายหลัง
         กรณีที่หา กระทรวงเกษตรและสหกรณกํ าลังดํ าเนินการจัดตั้งสภาการเกษตร 
แหงชาติ โดยที่องคกรดังกลาวมีหนาที่ดูแลกองทุนเกษตรกรรมดวย รายไดหลักของกองทุน 
เกษตรกรรมมาจากการเก็บคาธรรมเนียมการนํ าเขาและสงออกซึ่งสินคาเกษตรโดยไมตองนํ า 
สงคลังแผนดิน และคณะกรรมการบริหารกองทุนมีอํ านาจในการจัดสรรเงินกองทุนไปใชจาย 
ในดานตางๆโดยไมตองผานกระบวนการทางการคลังตามปกติ และโดยเฉพาะอยางยิ่งไมตอง 
ผานการพิจารณาของรัฐสภา การใชเงินกองทุนเกษตรกรรมจึงเปนอํ านาจของฝายบริหาร  
โดยปราศจากการตรวจสอบจากฝายนิติบัญญัติ ทั้งนี้ดูเหมือนวา เสนาบดีกระทรวงเกษตรฯจะยัง 
มิไดเรียนรู บทเรียนจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร อยางนอยที่สุดการใชกองทุนสงเคราะห
เกษตรกรในการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลทั้งทางการเมืองและเศรษฐกิจดังที่เปนมาในอดีต 
มิใชกรณีตัวอยางที่จะสั่นคลอนความสํ านึกทางมโนธรรมของผูบริหารระดับสูงในกระทรวงเกษตร
และสหกรณ
         กรณีที่หก  กระทรวงกลาโหมดํ าริที่จะขอแปรญัตติในสภานิติบัญญัติ เพื่อขอเพิ่ม 
งบประมาณประจํ าป 2535 ตามปกติกระบวนการงบประมาณจะเริ่มตนจากการเสนอขอ 
งบประมาณของหนวยราชการตางๆ โดยสํ านักงบประมาณทํ าหนาที่ประมวลคํ าเสนอขอเหลานั้น 
ซึ่งโดยทั่วไปแลวงบประมาณที่หนวยราชการตางๆตองการใชจะสูงกวาวงเงินงบประมาณ 
ที่กํ าหนดไว สํ านักงบประมาณจะขอใหหนวยราชการตางๆตัดทอนงบประมาณใหอยูภายในวงเงิน
ที่กํ าหนด พลเอกวิมล วงศวงนิช ผูชวยผูบัญชาการทหารบกและรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง
กลาโหมแถลงวา กระทรวงกลาโหมถูกตัดงบประมาณจํ านวนมาก ทํ าใหไมสามารถปฏิบัติงาน 
ไดดีเทาที่ควร โดยเฉพาะอยางยิ่งการรักษาผลประโยชนของประเทศดานชายฝงทะเลตะวันตก  
ดังนั้น กระทรวงกลาโหมจะขอแปรญัตติเพิ่มงบประมาณในสภานิติบัญญัติโดยไมผานสํ านัก 
งบประมาณ ทั้งนี้กระทรวงกลาโหมมั่นใจวาจะไดรับอนุมัติตามคํ าขอ (แนวหนา ฉบับวันที่ 22 
พฤษภาคม 2534) จารีตทางการคลังของไทยมีอยูวา การแปรญัตติเพื่อขอเพิ่มวงเงินงบประมาณ
เปนเรื่องที่ไมสามารถกระทํ าได เพราะเกรงวาหากเปดชองใหมีการแปรญัตติเพื่อขอเพิ่มวงเงิน 
งบประมาณได งบประมาณอาจจะขาดดุลจํ านวนมาก จนเปนผลเสียตอเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
ระเบียบการประชุมสภาผูแทนราษฎรในอดีตจึงมีขอหามในเรื่องนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
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ไทย พ.ศ.2521 มาตรา 133 ก็มีบทบัญญัติหามการแปรญัตติเพื่อขอเพิ่มวงเงินงบประมาณราย
จายเชนเดียวกัน
         กรณีตัวอยางทั้ง 6 กรณีดังกลาวขางตนนี้นับเปนสัญญาณที่สอใหเห็นวา  
ชนชั้นปกครองในปจจุบันพยายามทํ าลายกํ าแพงวินัยทางการคลัง เพื่อเปาหมายสวนบุคคลบาง
ประการ  และบัดนี้  วินัยทางการคลังกํ าลังอยูบนทางสองแพรงระหวางการดํ ารงอยูกับมรณกรรม


