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วินัยทางการคลังบนทางสองแพรง

                                                      รังสรรค  ธนะพรพันธุ

         การสถาปนาวินัยทางการคลังในสังคมเศรษฐกิจไทยเปนประเด็นที่มีการตอสู 
ทั้งทางการเมืองและทางความคิดในระบบราชการไทยมาเปนเวลาชานาน ความหยอนยาน 
ของวินัยทางการคลังเปนผลมาจากการใชอํ านาจเผด็จการในการฉอฉลทรัพยากรของแผนดิน 
เพื่อผลประโยชนสวนบุคคล
          ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย ไมมียุคสมัยใดที่วินัยทางการคลังหยอนยานยิ่ง 
ไปกวายุคทศวรรษ 2490 ทั้งนี้ปรากฏวา ภายหลังการรัฐประหารในเดือนพฤศจิกายน 2490  
เพียงไมกี่วัน คณะผูกอการรัฐประหารไดขอเบิกเงินคาใชจายในการรัฐประหารจํ านวน 8 ลานบาท
จากคลังแผนดิน ม.จ.วิวัฒนไชย ไชยันต รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในรัฐบาลนายควง  
อภัยวงศ (ซึ่งคณะรัฐประหารเชิดขึ้นมา) มิอาจขัดตอแรงกดดันได จึงอนุมัติใหเบิกจายเงินจํ านวน
ดังกลาวไปพลางกอน แลวเสนอเรื่องขอมติจากคณะรัฐมนตรี ในเวลาตอมาการเบิกจายเงิน 
จากคลังแผนดินจึงเปนไปตามอํ าเภอนํ้ าใจของผูทรงอํ านาจ โดยที่มิจํ าตองขอความเห็นชอบ 
จากประชาชนหรือรัฐสภา  การเบิกเงินคาใชจายในการรัฐประหารจํ านวน 8 ลานบาทดังกลาวนี้  
ในเวลาตอมาไดกอใหเกิดความขัดแยงภายในกองทัพบกโดยที่นายทหารจํ านวนไมนอยเห็นวา 
เปนการกระทํ าอันมิชอบ และไดจุดประทุความไมพอใจในหมูชนชั้นปกครอง จนเปนเหตุประการ
หนึ่งที่ทํ าใหเกิด `กบฎเสนาธิการ' ในป 2492
         แมในเวลาตอมาจะมีการตรา พ.ร.บ. เงินคงคลัง พ.ศ. 2491  ซึ่งกํ าหนดหลักการ
สํ าคัญวา บรรดารายรับอันเปนกรรมสิทธิ์ของแผนดินทั้งปวงจักตองนํ าสงคลัง และการเบิกจาย 
เงินจากคลังจักตองมีกฎหมายรองรับ แตการณยังคงปรากฏวา มีการจัดสรรทรัพยากรทางการเงิน
ของแผนดินเพื่อประโยชนสวนบุคคล ดังกรณีการจัดสรรงบประมาณแผนดินเพื่อค้ํ าจุนกิจการของ
ธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด ในชวงป 2495-2496 เมื่อธนาคารดังกลาวประสบปญหาสภาพคลอง 
อยางรุนแรง จนธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด แปรสภาพเปนรัฐวิสาหกิจ เนื่องจากกระทรวงเศรษฐการ 
ถือหุนถึง 60% แตคร้ันเมื่อธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด ฟนตัวทางเศรษฐกิจจนคืนสูสภาพปกติ 
กระทรวงเศรษฐการกลับขายหุนทิ้ง โดยที่ปรากฏในเวลาตอมาวา ผูที่รับซื้อหุนธนาคารกรุงเทพ 
จํ ากัด จากกระทรวงเศรษฐการก็คือ ผูนํ าในสังกัดกลุมซอยราชครูนั้นเอง



2

         การคํ้ าประกันเงินกู ของบริษัทสงเสริมเศรษฐกิจแหงชาติจํ ากัด ในชวงป 
2497-2498 เปนกรณีคลาสสิกอีกกรณีหนึ่งที่เปนบทเรียนอันสํ าคัญยิ่ง เมื่อแรกกอต้ัง บริษัท 
สงเสริมเศรษฐกิจแหงชาติ จํ ากัด เปนวิสาหกิจเอกชน 100% โดยที่รัฐบาลมิไดมีสวนเปนเจาของ 
แมแตนอย ตอมาธุรกิจบริษัทนี้ทรุดโทรมลง จนไมสามารถชํ าระหนี้ได อีกทั้งยังมีปญหาการ 
ขาดสภาพคลองดวย รัฐบาลในฐานะผูค้ํ าประกันเงินกูจํ าตองเขาไปประคับประคองดวยการ 
นํ างบประมาณแผนดินอัดฉีดเขาไปหลายตอหลายครั้ง จนในที่สุดบริษัทนี้แปรสภาพเปน 
รัฐวิสาหกิจ เนื่องจากรัฐบาลถือหุนมากกวา 50% กระนั้นก็ตาม รัฐบาลไมสามารถยับยั้ง 
มรณกรรมของวิสาหกิจอิทธิพลแหงนี้ได ผลก็คือ รัฐบาลตองสูญเงินไปในการนี้หลายรอยลานบาท 
แตส่ิงที่ไดกลับคืนมาก็คือ  การตรา พ.ร.บ. กํ าหนดอํ านาจกระทรวงการคลังในการคํ้ าประกัน พ.ศ. 
2510 ซึ่งกํ าหนดหลักการสํ าคัญวา รัฐบาลมีอํ านาจเฉพาะการคํ้ าประกันหนี้สาธารณะ (public 
debt) เทานั้น  หามีอํ านาจในการคํ้ าประกันหนี้เอกชน (private debt) ไม
         ในยุคทศวรรษ 2490 รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม เพลิดเพลินกับการดํ าเนิน
นโยบายงบประมาณขาดดุล และหาความสํ าราญกับการกอหนี้สาธารณะ แตการกอหนี้ดวยการ
ขายพันธบัตรและตั๋วเงินคลังดูเหมือนจะไมทันใจทานผูนํ าผูชูคํ าขวัญ `เชื่อผูนํ า ชาติพนภัย'  การ 
กอหนี้ดวยวิธีการเบิกเงินเกินบัญชี (overdraft) จากธนาคารแหงประเทศไทยจึงอุบัติข้ึนในป 2495 
ซึ่งเปนวิธีการกอหนี้สาธารณะที่แหวกออกจากบรรทัดฐานสากล ในการนี้ ธนาคารแหงประเทศ 
ไทยพยายามกํ าหนดขอบเขตการเบิกเงินเกินบัญชีไมใหเกินรอยละ 25 ของงบประมาณแผนดิน 
ที่ไดรับอนุมัติ โดยตองชํ าระหนี้คืนภายใน 3 เดือนแรกของปงบประมาณถัดไป แตการเบิกเงิน 
เกินบัญชีเปนวิธีการกอหนี้สาธารณะตามอํ าเภอใจและปลอดพนจากการตรวจสอบจากฝาย 
นิติบัญญัติ กลุมขุนนางนักวิชาการในสังกัดกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทย 
จึงพยายามผลักดันใหเลิกการกอหนี้ดวยวิธีการดังกลาวนี้ ซึ่งประสบความสํ าเร็จในป 2503
         ประสบการณเกี่ยวกับสภาพความไรวินัยทางการคลังในยุคทศวรรษ 2490 ทํ าให 
เทคโนแครตรุ นแรกหลังสงครามโลกครั้งที่สองเนนความสํ าคัญของเปาหมายเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกิจ ในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาค ประสบการณเหลานี้ทํ าใหนโยบายการเงิน
และการคลังดํ าเนินบนเสนทางอนุรักษนิยมมากยิ่งขึ้น โดยที่แนวนโยบายดังกลาวนี้ไดฝงรากลึกใน
กระทรวงพระคลังมหาสมบัติมาตั้งแตปลายรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวแลว
         เมื่อสังคมเศรษฐกิจไทยเผชิญกับปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจอยางรุนแรง 
ในชวงป 2525-2529 ทั้งปญหาการขาดดุลการคาและดุลบัญชีเดินสะพัด ปญหาการวางงาน  
วิกฤติการณเงินคงคลัง ตลอดจนวิกฤติการณหนี้ตางประเทศ เสียงรํ่ าหาวินัยทางการคลังก็ดังขรม 
อยางนอยที่สุดภายในระบบราชการ โดยเฉพาะอยางยิ่งกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศ
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ไทย และดวยวินัยทางการคลังนี้เอง สยามรัฐนาวาสามารถฝาคลื่นลมมรสุมทางเศรษฐกิจมาได
โดยตลอดรอดฝง
         อยางไรก็ตาม ภายหลังการรัฐประหารเมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ 2534 เร่ิมมี
สัญญาณเตือนภัยวา วินัยทางการคลังมีแนวโนมที่จะหยอนยานลง ทั้งนี้พิจารณาไดจากเหตุการณ
สํ าคัญอยางนอย 6 กรณี คือ
         กรณีที่หนึ่ง ผูนํ าการรัฐประหาร ซึ่งขัดใจประชาชนดวยการลมลางระบอบการ 
ปกครองแบบประชาธิปไตยพยายามเอาใจประชาชนดวยการปลดหนี้สินของเกษตรกร แตกรณี 
ดังกลาวนี้ไดรับการทัดทานจากนายวีรพงษ รามางกูร รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง ซึ่ง 
ใหความเห็นวา การนํ าเงินของแผนดินไปชวยปลดหนี้ใหเกษตรกรเปนเรื่องที่ผิดวินัยทางการคลัง
อยางรุนแรง การแกไขปญหาหนี้สินของเกษตรกรควรจะเปนนโยบายระยะยาวที่มุงเพิ่มผลผลิต 
และเสริมราคาสินคาเกษตร อยางไรก็ตาม หากเกษตรกรประสบภัยพิบัติรายแรง รัฐบาลและ
กระทรวงการคลังสามารถที่จะชะลอการใชหนี้ของเกษตรกรที่ติดอยูกับธนาคารเพื่อการเกษตร
และสหกรณการเกษตรหรือหนวยงานอื่นได แตมิใชการยกหนี้ใหทั้งหมด (ผูจัดการรายวัน ฉบับ 
วันที่ 5 เมษายน 2534)
         กรณีที่สอง การจัดตั้งสภารักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติตามธรรมนูญ 
การปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2534  ยังผลใหสภา รสช. กลายเปนหนวยราชการใหมที่มี 
เจาหนาที่ประจํ า  ทั้งๆที่ภายหลังจากการจัดตั้งรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน แลว  ภาระหนาที่ 
ของสภา รสช.ไดบรรเทาเบาบางลงไปเปนอันมาก แตก็ยังมีการบรรจุบุคคลเขารับตํ าแหนงใน 
สภา รสช.จํ านวนมาก  อีกทั้งมีการกํ าหนดเงินประจํ าตํ าแหนงกรรมการสภา รสช. จํ านวนไมนอย 
 ซึ่งสรางภาระแกงบประมาณแผนดินอยางไมสมควร
         กรณีที่สาม การใชจายเงินแผนดินในลักษณะตํ านํ้ าพริกละลายแมนํ้ าปรากฏ 
ตอมาในโครงการพัฒนาประชาธิปไตยของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งมีแผนที่จะจัดตั้งชุดปฏิบัติการ
เผยแพรประชาธิปไตยประจํ าหมูบานจํ านวน 62,373 หมูบานทั่วราชอาณาจักร โดยชุดปฏิบัติการ
แตละชุดประกอบดวยเจาหนาที่ 4 คน อันประกอบดวยครู 1 คน เจาหนาที่หรืออาสาสมัคร 
สาธารณสุข 1 คน ทหารหรือตํ ารวจชายแดนหรือเจาหนาที่หนวยพัฒนาเคลื่อนที่ 1 คน  และ 
บุคคลที่นายอํ าเภอคัดเลือก 1 คน  ในการนี้ กระทรวงมหาดไทยเสนอของบประมาณ 938 ลาน 
บาทในปงบประมาณ 2534 และ 2535 อยางไรก็ตาม คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 7 
พฤษภาคม 2534 มีมติหั่นงบประมาณดังกลาวนี้เหลือเพียง 165-200 ลานบาท แมนายก 
รัฐมนตรีจะแสดงความกลาหาญทางจริยธรรมในการตัดทอนงบประมาณของโครงการที่ให
ประโยชนไมคุมคา  แตก็ยังมีทีทาประนีประนอมและรักษาหนากระทรวงมหาดไทย
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         กรณีที่ส่ี  พลอากาศเอกเกษตร โรจนนิล ในฐานะรองประธานสภา รสช. ไดใช
อํ านาจลงนามในคํ าสั่งใหการกอหนี้ตางประเทศของบริษัท การบินไทย จํ ากัด อยูนอกเพดาน 
เงินกูตางประเทศที่ควบคุมโดยกระทรวงการคลังทั้งนี้ต้ังแตวันที่ 27 กุมภาพันธ 2534 (The 
Bangkok Post ฉบับวันที่ 13 มีนาคม 2534  และแนวหนา ฉบับวันที่ 8 เมษายน 2534)  นิตยสาร 
Far Eastern Economic Review  (ฉบับวันที่ 28 มีนาคม 2534) รายงานวา การลงนามในคํ าสั่ง 
ดังกลาวนี้กระทํ ากอนการจัดตั้งรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน แตเพิ่งจะเปนที่เปดเผยในภายหลัง
         กรณีที่หา กระทรวงเกษตรและสหกรณกํ าลังดํ าเนินการจัดตั้งสภาการเกษตร 
แหงชาติ โดยที่องคกรดังกลาวมีหนาที่ดูแลกองทุนเกษตรกรรมดวย รายไดหลักของกองทุน 
เกษตรกรรมมาจากการเก็บคาธรรมเนียมการนํ าเขาและสงออกซึ่งสินคาเกษตรโดยไมตองนํ า 
สงคลังแผนดิน และคณะกรรมการบริหารกองทุนมีอํ านาจในการจัดสรรเงินกองทุนไปใชจาย 
ในดานตางๆโดยไมตองผานกระบวนการทางการคลังตามปกติ และโดยเฉพาะอยางยิ่งไมตอง 
ผานการพิจารณาของรัฐสภา การใชเงินกองทุนเกษตรกรรมจึงเปนอํ านาจของฝายบริหาร  
โดยปราศจากการตรวจสอบจากฝายนิติบัญญัติ ทั้งนี้ดูเหมือนวา เสนาบดีกระทรวงเกษตรฯจะยัง 
มิไดเรียนรู บทเรียนจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกร อยางนอยที่สุดการใชกองทุนสงเคราะห
เกษตรกรในการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลทั้งทางการเมืองและเศรษฐกิจดังที่เปนมาในอดีต 
มิใชกรณีตัวอยางที่จะสั่นคลอนความสํ านึกทางมโนธรรมของผูบริหารระดับสูงในกระทรวงเกษตร
และสหกรณ
         กรณีที่หก  กระทรวงกลาโหมดํ าริที่จะขอแปรญัตติในสภานิติบัญญัติ เพื่อขอเพิ่ม 
งบประมาณประจํ าป 2535 ตามปกติกระบวนการงบประมาณจะเริ่มตนจากการเสนอขอ 
งบประมาณของหนวยราชการตางๆ โดยสํ านักงบประมาณทํ าหนาที่ประมวลคํ าเสนอขอเหลานั้น 
ซึ่งโดยทั่วไปแลวงบประมาณที่หนวยราชการตางๆตองการใชจะสูงกวาวงเงินงบประมาณ 
ที่กํ าหนดไว สํ านักงบประมาณจะขอใหหนวยราชการตางๆตัดทอนงบประมาณใหอยูภายในวงเงิน
ที่กํ าหนด พลเอกวิมล วงศวงนิช ผูชวยผูบัญชาการทหารบกและรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง
กลาโหมแถลงวา กระทรวงกลาโหมถูกตัดงบประมาณจํ านวนมาก ทํ าใหไมสามารถปฏิบัติงาน 
ไดดีเทาที่ควร โดยเฉพาะอยางยิ่งการรักษาผลประโยชนของประเทศดานชายฝงทะเลตะวันตก  
ดังนั้น กระทรวงกลาโหมจะขอแปรญัตติเพิ่มงบประมาณในสภานิติบัญญัติโดยไมผานสํ านัก 
งบประมาณ ทั้งนี้กระทรวงกลาโหมมั่นใจวาจะไดรับอนุมัติตามคํ าขอ (แนวหนา ฉบับวันที่ 22 
พฤษภาคม 2534) จารีตทางการคลังของไทยมีอยูวา การแปรญัตติเพื่อขอเพิ่มวงเงินงบประมาณ
เปนเรื่องที่ไมสามารถกระทํ าได เพราะเกรงวาหากเปดชองใหมีการแปรญัตติเพื่อขอเพิ่มวงเงิน 
งบประมาณได งบประมาณอาจจะขาดดุลจํ านวนมาก จนเปนผลเสียตอเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
ระเบียบการประชุมสภาผูแทนราษฎรในอดีตจึงมีขอหามในเรื่องนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
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ไทย พ.ศ.2521 มาตรา 133 ก็มีบทบัญญัติหามการแปรญัตติเพื่อขอเพิ่มวงเงินงบประมาณราย
จายเชนเดียวกัน
         กรณีตัวอยางทั้ง 6 กรณีดังกลาวขางตนนี้นับเปนสัญญาณที่สอใหเห็นวา  
ชนชั้นปกครองในปจจุบันพยายามทํ าลายกํ าแพงวินัยทางการคลัง เพื่อเปาหมายสวนบุคคลบาง
ประการ  และบัดนี้  วินัยทางการคลังกํ าลังอยูบนทางสองแพรงระหวางการดํ ารงอยูกับมรณกรรม


