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การเมืองวาดวยเงินคงคลัง

                                                 รังสรรค  ธนะพรพันธุ

           เพียงชั่วระยะเวลาไมถึงเดือน ทัศนคติของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
เกี่ยวกับการใชเงินคงคลังไดแปรเปลี่ยนไปเปนอันมาก เมื่อเขารับตํ าแหนงใหมๆ ทานรัฐมนตรี 
แสดงความกระเหี้ยนกระหือรือที่จะนํ าเงินคงคลัง ซึ่งเหลืออยู เปนจํ านวนมากไปใชใหเปน 
ประโยชนแก `ราษฎร' ใน `ชนบท'  คร้ันไดรับการทักทวงจากเทคโนแครต  ทั้งในกระทรวงการคลัง
และธนาคารแหงประเทศไทย ทานรัฐมนตรีก็เสียงออนลงหานอยไม จนทายที่สุดกลับแสดงจุดยืน 
ที่จะหลีกเลี่ยงการใชเงินคงคลังเทาที่จะเปนไปได มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 27 ตุลาคม 2535  
ซึ่งกํ าหนดนโยบายงบประมาณขาดดุลสํ าหรับปงบประมาณ 2536 โดยหาเงินชดเชยสวนขาดดุล
ของงบประมาณดวยการกอหนี้สาธารณะ สะทอนใหเห็นการเปลี่ยนแปลงทัศนคติดังกลาวนี้

           บรรดาเทคโนแครตในสังกัดกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทย  
รวมตลอดจนวงวิชาการเศรษฐศาสตรตางจดจํ าไดดีวา เพียงเพราะความเห็นแก `ราษฎร' ใน  
`ชนบท' ของผูนํ าพรรคกิจสังคมในรัฐบาลเปรม 1 อันมีนายบุญชู โรจนเสถียรเปนรองนายก 
รัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจ และนายอํ านวย วีรวรรณเปนรัฐมนตรีว าการกระทรวงการคลัง  
วิกฤติการณทางการคลังครั้งที่รายแรงที่สุดในประวัติศาสตรกรุงรัตนโกสินทรก็อุบัติข้ึนในป 2523 
การนํ าเงินคงคลังจํ านวน 3,500 ลานบาทออกมาใชในโครงการสรางงานในชนบทในฤดูแลง  
นับเปนปจจัยสํ าคัญที่ทํ าใหเงินคงคลังรอยหรอลงอยางรวดเร็ว พรรคกิจสังคมพยายามผลักดัน
โครงการ `เงินผัน' เพื่อหาคะแนนนิยมทางการเมือง  โดยมิไดพิจารณาฐานะทางการคลังของ 
รัฐบาลไทย และสภาวการณทางเศรษฐกิจในสังคมทุนนิยมโลกอยางรอบคอบ กอนหนาที่รัฐบาล
เปรม 1 จะนํ าเงินคงคลังจํ านวน 3,500 ลานบาทมาใชในโครงการสรางงานในชนบทในฤดูแลง 
ในป 2523 นั้น งบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2523 ที่ประกาศใชมาแตเดือนตุลาคม 
2522 ไมเพียงแตจะมีวงเงินเพิ่มข้ึนจากปงบประมาณกอนหนานั้นถึง 18% เทานั้น หากยังมีสวน
ขาดดุลของงบประมาณสูงถึง 20,000 ลานบาท โดยตองชดเชยดวยเงินคงคลัง 3,300 ลานบาท 
อีกดวย เงินคงคลังยังร่ัวไหลอีก 5,556.5 ลานบาท เมื่อมีการปรับเงินเดือนและคาจางของ 
ขาราชการและลูกจาง และรอยหรออีก 1,300 ลานบาทเมื่อมีการคืนดอกเบี้ยเงินสะสมแก 
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ขาราชการเพื่อบรรเทาความเดือดรอนอันเกิดจากภาวะเงินเฟอ ในอีกดานหนึ่ง ภาวะถดถอยทาง
เศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในระบบทุนนิยมโลก อันเปนผลจากวิกฤติการณนํ้ ามันครั้งที่สอง  ซึ่งปะทุมาแต 
ป 2522 ไดกอใหเกิดภาวะถดถอยในระบบเศรษฐกิจไทยดวย ผลที่ตามมาก็คือ รัฐบาลไมสามารถ
หารายไดตามเปาหมายที่กํ าหนดไว

           เมื่อกระแสการนํ าเงินสงคลังออนตัวลง เนื่องจากภาวะตกตํ่ าของรายไดรัฐบาล 
ในขณะที่กระแสการเบิกจายเงินจากคลังรุนแรง เนื่องจากการดํ าเนินนโยบายงบประมาณแบบ 
เจาบุญทุม ทายที่สุดเงินคงคลังก็รอยหรอลงจนสรางปญหาสภาพคลองในภาครัฐบาลอยางรุนแรง  
ในบางขณะ เงินคงคลังเหลืออยูเพียง 300-400 ลานบาท  นายสมหมาย  ฮุนตระกูล รัฐมนตรี 
วาการกระทรวงการคลังในรัฐบาลเปรม 2-4 ซึ่งตองเปนผูรับภาระในการแกปญหาวิกฤติการณ 
การคลังครั้งนี้ใหสัมภาษณเมื่อพนจากตํ าแหนงวา การที่ตองมารับตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังในยามวิกฤตินี้เปรียบเสมือนการชดใชกรรมที่ทํ าไวแตปางกอน

           นับต้ังแตปงบประมาณ 2525 เปนตนมา นโยบายงบประมาณแบบเจาบุญทุม 
แปรเปลี่ยนมาเปนนโยบายงบประมาณแบบกระยาจก ตลอดยุครัฐบาลเปรม 2-5 การรัดเข็มขัด
ทางการคลังดํ าเนินมาอยางตอเนื่อง ไมเพียงแตอัตราการเพิ่มข้ึนของงบประมาณจะอยูในระดับต่ํ า
เทานั้น หากทวายังมีการตัดทอนงบประมาณกลางปอีกดวย ทายที่สุดถึงกับนํ า zero-growth 
budget มาใช zero-growth budget เปนงบประมาณที่คงไวซึ่งรายจายที่แทจริง (real 
government expenditure) ระดับเดิม กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ อัตราการเพิ่มข้ึนของงบประมาณ 
รายจายเทากับอัตราเงินเฟอ งบประมาณในปใหมพอเพียงที่จะซื้อสินคาและบริการปริมาณเทากับ
ปงบประมาณเกาเทานั้น

           นโยบายงบประมาณแบบกระยาจก ซึ่งเริม่มาแตปงบประมาณ 2525 ดํ าเนิน 
ตอมาจนถึงปงบประมาณ 2531 ผลของการรัดเข็มขัดทางการคลังชวยใหฐานะเงินคงคลัง 
กระเตื้องขึ้น ในระหวางป 2523-2525 เมื่อวิกฤติการณเงินคงคลังมีอาการรายแรง รัฐบาล 
พยายามตกแตงตัวเลขเงินคงคลัง ดวยการเรงกูเงินในชวงปลายปงบประมาณ เพื่อใหตัวเลข 
เงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณไมตกตํ่ ามากนัก บางปถึงกับตองนํ าเงินกู ตางประเทศของ 
รัฐวิสาหกิจมาเขาบัญชีเงินคงคลัง เพื่อตกแตงตัวเลขเงินคงคลัง โดยที่ในยามปกตินั้น เงินกู 
ตางประเทศของรัฐบาลมิไดนํ าเขาบัญชีเงินคงคลัง หากแตเปดบัญชีตางหากไว  รายงานเศรษฐกิจ
รายเดือน ของธนาคารแหงประเทศไทย ซึ่งเคยตีพิมพสถิติเงินคงคลังก็หยุดตีพิมพขอมูลนี้ ราษฎร
ถูกปดหูปดตา และไมมีสิทธิในการรับรูขาวสารสาธารณะ นับวานาอนาถนักที่เทคโนแครต 
ในธนาคารแหงประเทศไทยยังคงมีทัศนคติอันสามานยเชนนี้



3

           การฟนตัวจากภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจของระบบทุนนิยมโลกนับต้ังแตปลาย 
ป 2529 เปนตนมา มีสวนอยางสํ าคัญตอการเติบโตของระบบเศรษฐกิจไทย การขยายตัวทาง
เศรษฐกิจนํ ามาซึ่งรายไดรัฐบาล ซึ่งเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็วนับต้ังแตป 2530 เปนตนมา ฐานะทาง 
การคลังมั่นคงขึ้นอยางผิดหูผิดตา กอนปงบประมาณ 2523 เงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ 
อยูในระดับ 11,000- 13,000 ลานบาท ลดลงเหลือ 6,737.5 ลานบาทเมื่อส้ินปงบประมาณ 2523 
และยืนอยูในระดับ 7,000 - 8,000 ลานบาทระหวางปงบประมาณ 2524 - 2527 ในระหวางป 
งบประมาณ 2528- 2530 เงินคงคลังมียอดคงเหลือเมื่อส้ินปงบประมาณมากกวา 10,000 ลาน
บาท และนับต้ังแตปงบประมาณ 2531 เปนตนมา ปริมาณเงินคงคลังเพิ่มข้ึนชนิดทบทวี จนอยู
ระดับ 212,000 ลานบาทเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2535 (ดูตาราง)

           ดวยเหตุที่เงินคงคลังเหลือบานเบอะเชนนี้ ผูนํ าพรรคประชาธิปตยบางคนจึง 
ผลักดันใหรัฐบาลนํ าเงินคงคลังไปใชในการสรางคะแนนนิยมทางการเมือง ปุจฉาที่มักจะมี 
ผูหยิบยกขึ้นมาถามก็คือ จะสะสมเงินคงคลังปริมาณมากๆไวทํ าไมกัน เหตุใดจึงไมนํ าไปใชในการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ปุจฉาทํ านองนี้มักมาจากผูนํ าภาคเอกชน ซึ่งมีความเขาใจวา  
เงินคงคลังมีสภาพเสมือนหนึ่งกํ าไรสะสมของธุรกิจเอกชน ในเมื่อธุรกิจเอกชนสามารถนํ ากํ าไร
สะสมไปลงทุนหาประโยชนได เหตุไฉนรัฐบาลจึงไมนํ าเงินคงคลังไปใชประโยชนแกชาติบานเมือง
เลา

           แทที่จริงแลว เงินคงคลังหาใชกํ าไรสะสมของรัฐบาลไม เงินทีอ่ยูในบัญชีเงิน 
คงคลังจํ านวนมากมิไดเปนกรรมสิทธิ์ของแผนดิน และจักตองจายคืนแกเจาของเมื่อถูกทวงถาม  
ดังที่อธิบดีกรมบัญชีกลางใหอรรถาธิบายวา เงินคงคลังจํ านวนเกือบ 220,000 ลานบาทเมื่อ 
ตนเดือนตุลาคม 2535 นั้นเหลือที่จะนํ ามาใชจายไดจริงๆเพียง 60,000 ลานบาท สวนที่เหลือเปน
เงินกันสํ าหรับการเบิกจายเหลื่อมป 80,000 ลานบาท และเงินฝากของผูอ่ืนอีก 80,000 ลานบาท 
(ผูจัดการรายวัน ฉบับวันที่ 9 ตุลาคม 2535) เงินคงคลังจํ านวน 60,000 ลานบาทนั้นนับวาไมมาก
เมื่อเทียบกับงบประมาณแผนดินระดับ 550,000 - 600,000 ลานบาท เพราะพอเพียงสํ าหรับการ 
ใชจายเพียงชั่วระยะเวลาเดือนเศษเทานั้น

           ระบบบัญชีเงินคงคลังของรัฐบาลไทยมิไดแยกแยะระหวางเงินที่เปนกรรมสิทธิ์
ของรัฐกับเงินที่มิใชกรรมสิทธิ์ของรัฐ เงินฝากของธนาคารพาณิชยจํ านวนมากปรากฏในบัญชี 
เงินคงคลัง ในจังหวัดที่นอกเหนือไปจากกรุงเทพฯ ขอนแกน ลํ าปาง และสงขลา ซึ่งไมมี 
สํ านักงานธนาคารแหงประเทศไทย คลังจังหวัดไมเพียงแตจะทํ าหนาที่กระทรวงการคลังของ
จังหวัดเทานั้น หากยังทํ าหนาที่เปนตัวแทนของธนาคารแหงประเทศไทยอีกดวย ธนาคารพาณิชย
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ในจังหวัดเหลานี้เมื่อมีเงินสดสวนเกิน ก็จะนํ าฝากคลังจังหวัดในฐานะตัวแทนของธนาคารแหง
ประเทศไทย เงินที่ธนาคารพาณิชยฝากไวกับธนาคารแหงประเทศไทยจึงผสมปนเปอยูในบัญชี 
เงินคงคลัง เมื่อเกิดวิกฤติการณเงินคงคลังระหวางป 2523-2525 เงินคงคลังมีเหลือไมพอที่จะ 
ใชคืนเงินฝากธนาคารพาณิชย อาทิเชน เมื่อส้ินเดือนธันวาคม 2523 เงินฝากธนาคารพาณิชย 
ในบัญชีเงินคงคลังมีปริมาณถึง 11,000 ลานบาท แตเงินคงคลังเหลืออยูเพียง 3,353 ลานบาท 
ฯลฯ ความขอนี้มีนัยวา รัฐบาลไดนํ าเงินฝากของผูอ่ืนไปใชจายโดยพลการและโดยมิไดกูยืม  
ในประเด็นดังกลาวนี้มีขอนาสังเกตวา เมื่อนายพนัส สิมะเสถียร เขียนวิทยานิพนธเร่ือง "การ 
บริหารเงินคงคลังของประเทศไทย" เสนอตอวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักรในป 2521 นายพนัส 
ไดใหขอสังเกตวา การที่บัญชีเงินคงคลังรวมเอาเงินฝากที่มิไดเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐไวดวย ยอม 
ทํ าใหเกิดความเขาใจผิดเกี่ยวกับฐานะเงินคงคลังได พรอมทั้งเสนอแนะใหแยกการบริหารการเงิน
ของรัฐออกเปน 2 กองทุน คือ กองทุนทั่วไปสํ าหรับเงินสวนที่เปนของรัฐ และกองทุนพิเศษสํ าหรับ
เงินนอกงบประมาณ นายพนัสดํ ารงตํ าแหนงปลัดกระทรวงการคลังเกือบเต็มทศวรรษ แตดูเหมือน
วา ขอเสนอเกี่ยวกับการปฏิรูปการบริหารเงินคงคลังขางตนนี้กลับถูกละเลยโดยสิ้นเชิง

           ในขณะที่เงินในบัญชีเงินคงคลังจํ านวนมากมิไดเปนกรรมสิทธิ์ของแผนดิน เงิน 
ที่เปนกรรมสิทธิ์ของรัฐจํ านวนมากกลับมิไดปรากฏในบัญชีเงินคงคลัง โดยเฉพาะอยางยิ่งเงินกู 
ตางประเทศ และเงินกองทุนหมุนเวียนตางๆ เงินที่อยูในบัญชีเงินคงคลังนั้น หากจะเบิกไปใช  
จักตองตรากฎหมาย เพื่อใหความชอบธรรม และโดยทั่วไปตองขอความเห็นชอบจากสภาผูแทน
ราษฎร กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การใชเงินคงคลังจักตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชน แต 
เงินของรัฐที่อยูนอกบัญชีเงินคงคลังนั้น รัฐบาลมีอํ านาจในการใชจายโดยไมตองขอความเห็นชอบ
จากฝายนิติบัญญัติ จึงปราศจากการถวงดุลทางการคลังอยางเหมาะสม การณปรากฏอยูเนืองๆ 
วา  การใชเงินนอกงบประมาณเหลานี้เปนไปอยางไรประสิทธิภาพ

           บัดนี้นาจะถึงเวลาที่จะตองปฏิรูประบบบญัชีเงินคงคลัง ดวยการแยกเงินที่มิใช
กรรมสิทธิ์ของรัฐออกนอกบัญชี โดยที่ในขณะเดียวกัน ก็ดึงเงินที่เปนกรรมสิทธิ์ของรัฐทั้งปวง 
รวมศูนยเขาสู บัญชีเงินคงคลัง เพื่อใหมีการถวงดุลทางการคลังระหวางฝายบริหารกับฝาย 
นิติบัญญัติ เงินกูตางประเทศควรจะนํ าเขาบัญชีเงินคงคลัง หรือมิฉะนั้นก็ตองใหฝายนิติบัญญัติ 
มีบทบาทในการกํ าหนดนโยบายการกอหนี้และมีสวนในการพิจารณากลั่นกรองโครงการเงินกู  
เงินกองทุนหมุนเวียนตางๆจักตองลดทอนใหเหลือนอยที่สุดเทาที่จะเปนไปได และไมควรที่จะ 
จัดตั้งกองทุนหมุนเวียนขึ้นใหม ทั้งนี้เพราะเหตุวา ฝายนิติบัญญัติไมสามารถตรวจสอบการใช 
เงินกองทุนหมุนเวียนของฝายบริหารไดอยางเต็มที่ ซึ่งเปนเหตุใหเกิดการรั่วไหลและการใช
ทรัพยากรอยางไมมีประสิทธิภาพ
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ตารางที่ 1
ปริมาณเงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ

ปงบประมาณ 2522 - 2533
(ลานบาท)

                 สิ้นปงบประมาณ             ปริมาณเงินคงคลัง

                    2522                    12,735.9
                    2523                      6,737.5
                    2524                      7,724.4
                    2525                      7,590.7
                    2526                      7,215.7
                    2527                      7,398.5
                    2528                    11,893.0
                    2529                    10,949.2
                    2530                    11,104.1
                    2531                    21,319.7
                    2532                    60,967.5
                    2533                              132,679.4
            
            ที่มา สํ านักงบประมาณ  งบประมาณโดยสังเขป ประจํ าปงบประมาณ 2526 - 2535


