
คอลัมน  "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง"
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวันศุกรที่ 26 กรกฎาคม 2534

การแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเงินคงคลัง

                                               รังสรรค  ธนะพรพันธุ

           คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 2 กรกฎาคม 2534 มีมติอนุมัติใหแกไข 
เพิ่มเติม พ.ร.บ. เงินคงคลัง พ.ศ. 2491  โดยขยายขอบเขตใหกระทรวงการคลังสามารถนํ าเงิน 
คงคลังไปซื้อคืนหรือไถถอนตราสารเงินกูอ่ืนที่มิใชพันธบัตรรัฐบาล และซื้อเงินตราตางประเทศ 
หรือพันธบัตรรัฐบาลตางประเทศได ทั้งนี้ตามขอเสนอของกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง  
ซึ่งผานการพิจารณาของคณะกรรมการกลั่นกรองเศรษฐกิจเมื่อวันที่ 10 มิถุนายน ศกเดียวกันนี้
แลว
           การแกไขกฎหมายเงินคงคลังครั้งนี้เนนการเพิ่มเติมมาตรา 7 (4) และมาตรา 7 
(5)  มาตรา 7  แหง พ.ร.บ. เงินคงคลัง พ.ศ. 2491  เปนบทบัญญัติที่ใหอํ านาจฝายบริหารเบิกจาย
เงินจากคลังกอนที่มีกฎหมายอนุญาตใหจาย ตามหลักการบริหารการคลังในระบอบประชาธิปไตย 
การเบิกจายเงินจากคลังจักตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชน โดยผานสภาผูแทนราษฎรทั้งนี้
เพื่อใหฝายนิติบัญญัติสามารถมีอํ านาจถวงดุลอํ านาจของฝายบริหารได  แต พ.ร.บ. เงินคงคลัง 
พ.ศ. 2491 ถือกํ าเนิดขึ้นในยุคสมัยที่การเมืองการปกครองอยูในระบอบอํ ามาตยาธิปไตย  
กฎหมายฉบับนี้จึงมีบทบัญญัติที่เกื้อกูลการทํ างานของฝายบริหาร โดยกํ าหนดขอยกเวนให 
ฝายบริหารสามารถเบิกจายเงินจากคลังโดยไมตองขอความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร หรือ
โดยที่ยังไมมีกฎหมายอนุญาตใหจาย มาตรา 7 เปนบทบัญญัติสวนหนึ่งที่ใหอํ านาจฝายบริหาร 
ในเรื่องนี้
           ตามมาตรา 7 แหง พ.ร.บ. เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 การเบิกจายเงินจากคลังกอนที่
มีกฎหมายอนุญาตใหจาย สามารถกระทํ าไดใน 4 กรณีตอไปนี้
           ( 1 ) รายการจ ายที่มีการอนุญาตใหจ ายเงินไดแลวตามกฎหมายวาดวย 
งบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณ แตเงินที่ต้ังไวมีจํ านวนไมพอจายและพฤติการณเกิดขึ้น
ใหมีความจํ าเปนตองจายโดยเร็ว
           (2) มีกฎหมายใดๆที่กระทํ าใหตองจายเงินเพื่อปฏิบัติตามกฎหมายนั้นๆ และมี
ความจํ าเปนตองจายโดยเร็ว
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           (3) มีขอผูกพันกับรัฐบาลตางประเทศหรือสถาบันการเงินระหวางประเทศ 
ที่กระทํ าใหตองจายเงิน  และมีความจํ าเปนตองจายโดยเร็ว
           (4) เพื่อซื้อคืนหรือไถถอนพันธบัตรเงินกูของรัฐบาลตามจํ านวนที่รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังเห็นสมควร

           การเบิกจายเงินจากคลังในกรณีทั้งสี่ขางตนนี้ เมื่อไดจายแลว ใหต้ังเงินรายจาย
เพื่อชดใชในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายเพิ่มเติมประจํ าปงบประมาณ หรือในกฎหมาย 
วาดวยการโอนงบประมาณรายจาย หรือในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายประจํ าป 
งบประมาณปตอไป แลวแตกรณี
           การนํ าเงินคงคลังไปซื้อคืนหรือไถถอนพันธบัตรเงินกู ของรัฐบาลเปนเรื่องที่
กระทรวงการคลังมีอํ านาจดํ าเนินการไดอยูแลวตามมาตรา 7(4)  แตเนื่องจากกระทรวงการคลังมี
แผนการที่จะออกตราสารเงินกูอ่ืน นอกเหนือไปจากพันธบัตรรัฐบาล ดังนั้น จึงตองแกไขเพิ่มเติม 
มาตรา 7(4) เพื่อใหมีอํ านาจใชเงินคงคลังในการซื้อคืนหรือไถถอนตราสารเงินกูอ่ืนดวย  ขณะ 
เดียวกัน ก็ถือโอกาสแกไขเพิ่มเติมเพื่อใหมีอํ านาจในการชํ าระหนี้เงินกูตามสัญญากอนกํ าหนดได
           นอกเหนือจากการแกไขเพิ่มเติมมาตรา 7(4) แลว การแกไขกฎหมายเงินคงคลัง
คร้ังนี้ยังไดเพิ่มเติมมาตรา 7(5) เพื่อใหกระทรวงการคลังมีอํ านาจในการนํ าเงินคงคลังไปซื้อ 
เงินตราตางประเทศ หลักทรัพยตางประเทศที่มั่นคง หรือพันธบัตรรัฐบาลตางประเทศในสกุล 
เงินตราที่ตองชํ าระสํ าหรับหนี้ที่มีระยะเวลาไมเกิน 5 ป และเพื่อนํ าไปใชประโยชนในการชํ าระหนี้
เมื่อถึงกํ าหนด  โดยใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํ านาจกํ าหนดขอบังคับเกี่ยวกับเร่ืองนี้
           การเปลี่ยนแปลงฐานะทางการคลังของรัฐบาลชนิดหนามือเปนหลังมือนับต้ังแต
ปงบประมาณ 2531 เปนตนมา นับเปนเหตุปจจัยสํ าคัญที่ทํ าใหกระทรวงการคลังผลักดันใหมีการ
แกไขเพิ่มเติมกฎหมายการคลังครั้งนี้  พ.ร.บ. เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ถือกํ าเนิดขึ้นมาในยุคสมัย 
ของนโยบายการคลังแบบขาดดุล ผูรางกฎหมายฉบับนี้มิไดคาดหมายมากอนวาจะมีเงินคงคลัง
เหลืออยูเปนจํ านวนมาก ดังเชนที่ปรากฏในชวง 4 ปที่ผานมานี้ กฎหมายฉบับนี้จึงมิไดมี 
บทบัญญัติที่เกื้อกูลใหกระทรวงการคลังสามารถบริหารจัดการสวนเกินดุลของงบประมาณ 
(disposal of budget surplus)  ไดอยางมีประสิทธิภาพ
           กอนปงบประมาณ 2531 งบประมาณแผนดินอยูในฐานะขาดดุลเกือบโดยตลอด  
(ยกเวนปงบประมาณ 2517) ตามปกติแลว การใชงบประมาณขาดดุลยอมทํ าใหเงินคงคลัง 
รอยหรอลง แตรัฐบาลใชวิธีการชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณดวยการกูเงินภายในประเทศ 
และ พ.ร.บ. เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4 ก็มีบทบัญญัติบังคับวา รัฐบาลตองนํ าเงินกูเขา 
บัญชีเงินคงคลัง ดวยเหตุนี้เอง การใชงบประมาณขาดดุลของรัฐบาลจึงมิไดทํ าใหเงินคงคลัง 
รอยหรอลงมากนัก  ยกเวนชวงเวลาระหวางปงบประมาณ 2523-2525 ที่รัฐบาลตองเผชิญกับ 
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วิกฤติการณเงินคงคลังอยางรุนแรง สวนสํ าคัญเปนเพราะนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุม 
ที่รัฐบาลเลือกใชทํ าใหกระแสการเบิกจายเงินจากคลังถูกเรงเรา แตกระแสการนํ าเงินสงคลังกลับ
ออนแรง เนื่องจากภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจทํ าใหรายไดของรัฐบาลตํ่ ากวาเปาหมายเปนอันมาก 
ผลก็คือ เงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ (วันที่ 30 กันยายน)  ซึ่งตามปกติอยูในระดับ 10,000-
12,000 ลานบาท ลดลงเหลือเพียง 6,000-7,000 ลานบาท โดยที่ในบางชวงเวลาเหลือเพียง  
400-500 ลานบาท การปรับเปลี่ยนนโยบายการคลังจากนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมมาเปน
นโยบายการคลังแบบกระยาจกในรัฐบาลเปรม 2-5 ไดชวยกอบกูฐานะของเงินคงคลังเขาสูสภาวะ
ปกติอีกครั้งหนึ่ง  ในระหวางปงบประมาณ 2528-2530 เงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณกลับมา 
อยูในระดับ 10,000 - 12,000 ลานบาทดังเดิม
           การฟ นตัวจากภาวะถดถอยของระบบทุนนิยมโลกนับต้ังแตปลายป 2529 
เปนตนมา ไดผลักดันใหระบบเศรษฐกิจไทยจํ าเริญเติบโตอยางรวดเร็ว ผลของการจํ าเริญเติบโต 
ดังกลาวนี้ ทํ าใหรายไดจากการเก็บภาษีอากรของรัฐบาลเพิ่มข้ึนอยางมาก จนเปนเหตุให 
งบประมาณเกินดุลนับต้ังแตปงบประมาณ 2531 เปนตนมา สวนเกินดุลของงบประมาณซึ่งมี 
เพียง 5,381.9 ลานบาทในปงบประมาณ 2531 เพิ่มข้ึนเปน 41,603.6 และ 79,397.3 ลานบาทใน
ปงบประมาณ 2532 และ 2533 ตามลํ าดับ  (ดูตารางสถิติ)  ทั้งนี้เปนที่คาดกันวางบประมาณในป 
งบประมาณ 2534 จะมีสวนเกินดุลอีก

           สภาวการณที่รายไดของรัฐบาลทวมรายจาย ทํ าใหเงินคงคลังสะสมเพิ่มข้ึนอยาง 
รวดเร็ว  จากระดับ 11,104.1 ลานบาท เมื่อส้ินปงบประมาณ 2530 เปน 132,679.4 ลานบาท 
เมื่อส้ินปงบประมาณ 2533 (ดูตารางสถิติ) รายงานขาวจากหนาหนังสือพิมพชวยใหทราบวา  
เงินคงคลังเมื่อส้ินเดือนพฤษภาคม 2534  อยูในระดับ 144,000 ลานบาท  (ผูจัดการรายวัน ฉบับ
วันที่ 13 มิถุนายน 2534)  และ 175,000 ลานบาท เมื่อส้ินเดือนมิถุนายน 2534  (ผูจัดการรายวัน
ฉบับวันที่ 8 กรกฎาคม 2534)
           การเก็บเงินคงคลังสะสมไวจํ านวนมากๆนี้ยอมมีคาเสียโอกาส เพราะบัญชีเงิน
คงคลังที่กระทรวงการคลังเปดไวกับธนาคารแหงประเทศไทยนั้นไมไดดอกเบี้ย กระทรวงการคลัง 
จึงดํ าริที่จะนํ าเงินคงคลังไปหาใชประโยชน ม.ร.ว.จัตุมงคล โสณกุล อธิบดีกรมบัญชีกลาง 
ใหสัมภาษณหนังสือพิมพวา กระทรวงการคลังมีแผนที่จะนํ าเงินคงคลังไปซื้อหลักทรัพยและ 
เงินตราตางประเทศ 35,000 ลานบาท และนํ าไปไถถอนพันธบัตรรัฐบาลกอนกํ าหนดจํ านวน 
30,000 ลานบาท ซึ่งจะทํ าใหเงินคงคลังลดลงเหลือ 110,000 ลานบาท  (ผูจัดการรายวัน ฉบับ 
วันที่ 8 กรกฎาคม 2534)
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           แมวาการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเงินคงคลังครั้งนี้จะเอื้ออํ านวยใหการบริหาร
เงินคงคลังมีประสิทธิภาพมากขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งในการไถถอนหนี้สาธารณและในการนํ า 
เงินคงคลังไปลงทุนหาประโยชน แตการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเงินคงคลังครั้งนี้เปนการแกไข 
เพิ่มเติมภายใตมาตรา  7 แหง พ.ร.บ. เงินคงคลัง พ.ศ. 2491  ซึ่งเปนบทบัญญัติที่ใหอํ านาจ 
ฝายบริหารเบิกจายเงินจากคลังกอนที่มีกฎหมายอนุญาตใหจาย การแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย 
เงินคงคลังครั้งนี้จึงมุงขยายอํ านาจของฝายบริหาร และลดทอนอํ านาจการถวงดุลอันนอยนิดของ
ฝายนิติบัญญัติใหนอยลงไปอีก การนํ าเงินคงคลังไปใชในการลงทุนหาผลประโยชนนั้นเปน
กระบวนการที่ผูมีอํ านาจในการตัดสินใจสามารถหาผลประโยชนสวนบุคคลได หากไมทํ าให
กระบวนการดังกลาวนี้เปนกระบวนการที่โปรงใสแลว  หายนภัยอาจเกิดขึ้นในอนาคตได

เงินคงคลังและสวนเกินดุลของงบประมาณ
ปงบประมาณ 2522 - 2533

(ลานบาท)
สวนเกินดุลของงบประมาณปงบประมาณ เงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ
(สถิติเมื่อวันที่ 30 กันยายน)

2522 12,735.9 - 14,437.1
2523 6,737.5 - 17,822.7
2524 7,724.4 - 27,406.3
2525 7,590.7 - 42,010.2
2526 7,215.9 - 33,933.5
2527 7,398.5 - 38,570.4
2528 11,893.0 - 51,931.4
2529 10,949.2 - 48,505.2
2530 11,104.1 - 31,768.6
2531 21,319.7 5,381.9
2532 60,967.5 41,603.6
2533 132,679.4 79,397.3

ที่มา  สํ านักงบประมาณ
หมายเหตุ  เครื่องหมายลบ (-) แสดงวาเปนสวนขาดดุลของงบประมาณ


