
คอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง"
ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 6 พฤศจิกายน 2535

การเมืองวาดวยเงินคงคลัง

                                                 รังสรรค  ธนะพรพันธุ

           เพียงชั่วระยะเวลาไมถึงเดือน ทัศนคติของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
เกี่ยวกับการใชเงินคงคลังไดแปรเปลี่ยนไปเปนอันมาก เมื่อเขารับตํ าแหนงใหมๆ ทานรัฐมนตรี 
แสดงความกระเหี้ยนกระหือรือที่จะนํ าเงินคงคลัง ซึ่งเหลืออยู เปนจํ านวนมากไปใชใหเปน 
ประโยชนแก `ราษฎร' ใน `ชนบท'  คร้ันไดรับการทักทวงจากเทคโนแครต  ทั้งในกระทรวงการคลัง
และธนาคารแหงประเทศไทย ทานรัฐมนตรีก็เสียงออนลงหานอยไม จนทายที่สุดกลับแสดงจุดยืน 
ที่จะหลีกเลี่ยงการใชเงินคงคลังเทาที่จะเปนไปได มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 27 ตุลาคม 2535  
ซึ่งกํ าหนดนโยบายงบประมาณขาดดุลสํ าหรับปงบประมาณ 2536 โดยหาเงินชดเชยสวนขาดดุล
ของงบประมาณดวยการกอหนี้สาธารณะ สะทอนใหเห็นการเปลี่ยนแปลงทัศนคติดังกลาวนี้

           บรรดาเทคโนแครตในสังกัดกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทย  
รวมตลอดจนวงวิชาการเศรษฐศาสตรตางจดจํ าไดดีวา เพียงเพราะความเห็นแก `ราษฎร' ใน  
`ชนบท' ของผูนํ าพรรคกิจสังคมในรัฐบาลเปรม 1 อันมีนายบุญชู โรจนเสถียรเปนรองนายก 
รัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจ และนายอํ านวย วีรวรรณเปนรัฐมนตรีว าการกระทรวงการคลัง  
วิกฤติการณทางการคลังครั้งที่รายแรงที่สุดในประวัติศาสตรกรุงรัตนโกสินทรก็อุบัติข้ึนในป 2523 
การนํ าเงินคงคลังจํ านวน 3,500 ลานบาทออกมาใชในโครงการสรางงานในชนบทในฤดูแลง  
นับเปนปจจัยสํ าคัญที่ทํ าใหเงินคงคลังรอยหรอลงอยางรวดเร็ว พรรคกิจสังคมพยายามผลักดัน
โครงการ `เงินผัน' เพื่อหาคะแนนนิยมทางการเมือง  โดยมิไดพิจารณาฐานะทางการคลังของ 
รัฐบาลไทย และสภาวการณทางเศรษฐกิจในสังคมทุนนิยมโลกอยางรอบคอบ กอนหนาที่รัฐบาล
เปรม 1 จะนํ าเงินคงคลังจํ านวน 3,500 ลานบาทมาใชในโครงการสรางงานในชนบทในฤดูแลง 
ในป 2523 นั้น งบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2523 ที่ประกาศใชมาแตเดือนตุลาคม 
2522 ไมเพียงแตจะมีวงเงินเพิ่มข้ึนจากปงบประมาณกอนหนานั้นถึง 18% เทานั้น หากยังมีสวน
ขาดดุลของงบประมาณสูงถึง 20,000 ลานบาท โดยตองชดเชยดวยเงินคงคลัง 3,300 ลานบาท 
อีกดวย เงินคงคลังยังร่ัวไหลอีก 5,556.5 ลานบาท เมื่อมีการปรับเงินเดือนและคาจางของ 
ขาราชการและลูกจาง และรอยหรออีก 1,300 ลานบาทเมื่อมีการคืนดอกเบี้ยเงินสะสมแก 
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ขาราชการเพื่อบรรเทาความเดือดรอนอันเกิดจากภาวะเงินเฟอ ในอีกดานหนึ่ง ภาวะถดถอยทาง
เศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในระบบทุนนิยมโลก อันเปนผลจากวิกฤติการณนํ้ ามันครั้งที่สอง  ซึ่งปะทุมาแต 
ป 2522 ไดกอใหเกิดภาวะถดถอยในระบบเศรษฐกิจไทยดวย ผลที่ตามมาก็คือ รัฐบาลไมสามารถ
หารายไดตามเปาหมายที่กํ าหนดไว

           เมื่อกระแสการนํ าเงินสงคลังออนตัวลง เนื่องจากภาวะตกตํ่ าของรายไดรัฐบาล 
ในขณะที่กระแสการเบิกจายเงินจากคลังรุนแรง เนื่องจากการดํ าเนินนโยบายงบประมาณแบบ 
เจาบุญทุม ทายที่สุดเงินคงคลังก็รอยหรอลงจนสรางปญหาสภาพคลองในภาครัฐบาลอยางรุนแรง  
ในบางขณะ เงินคงคลังเหลืออยูเพียง 300-400 ลานบาท  นายสมหมาย  ฮุนตระกูล รัฐมนตรี 
วาการกระทรวงการคลังในรัฐบาลเปรม 2-4 ซึ่งตองเปนผูรับภาระในการแกปญหาวิกฤติการณ 
การคลังครั้งนี้ใหสัมภาษณเมื่อพนจากตํ าแหนงวา การที่ตองมารับตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังในยามวิกฤตินี้เปรียบเสมือนการชดใชกรรมที่ทํ าไวแตปางกอน

           นับต้ังแตปงบประมาณ 2525 เปนตนมา นโยบายงบประมาณแบบเจาบุญทุม 
แปรเปลี่ยนมาเปนนโยบายงบประมาณแบบกระยาจก ตลอดยุครัฐบาลเปรม 2-5 การรัดเข็มขัด
ทางการคลังดํ าเนินมาอยางตอเนื่อง ไมเพียงแตอัตราการเพิ่มข้ึนของงบประมาณจะอยูในระดับต่ํ า
เทานั้น หากทวายังมีการตัดทอนงบประมาณกลางปอีกดวย ทายที่สุดถึงกับนํ า zero-growth 
budget มาใช zero-growth budget เปนงบประมาณที่คงไวซึ่งรายจายที่แทจริง (real 
government expenditure) ระดับเดิม กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ อัตราการเพิ่มข้ึนของงบประมาณ 
รายจายเทากับอัตราเงินเฟอ งบประมาณในปใหมพอเพียงที่จะซื้อสินคาและบริการปริมาณเทากับ
ปงบประมาณเกาเทานั้น

           นโยบายงบประมาณแบบกระยาจก ซึ่งเริม่มาแตปงบประมาณ 2525 ดํ าเนิน 
ตอมาจนถึงปงบประมาณ 2531 ผลของการรัดเข็มขัดทางการคลังชวยใหฐานะเงินคงคลัง 
กระเตื้องขึ้น ในระหวางป 2523-2525 เมื่อวิกฤติการณเงินคงคลังมีอาการรายแรง รัฐบาล 
พยายามตกแตงตัวเลขเงินคงคลัง ดวยการเรงกูเงินในชวงปลายปงบประมาณ เพื่อใหตัวเลข 
เงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณไมตกตํ่ ามากนัก บางปถึงกับตองนํ าเงินกู ตางประเทศของ 
รัฐวิสาหกิจมาเขาบัญชีเงินคงคลัง เพื่อตกแตงตัวเลขเงินคงคลัง โดยที่ในยามปกตินั้น เงินกู 
ตางประเทศของรัฐบาลมิไดนํ าเขาบัญชีเงินคงคลัง หากแตเปดบัญชีตางหากไว  รายงานเศรษฐกิจ
รายเดือน ของธนาคารแหงประเทศไทย ซึ่งเคยตีพิมพสถิติเงินคงคลังก็หยุดตีพิมพขอมูลนี้ ราษฎร
ถูกปดหูปดตา และไมมีสิทธิในการรับรูขาวสารสาธารณะ นับวานาอนาถนักที่เทคโนแครต 
ในธนาคารแหงประเทศไทยยังคงมีทัศนคติอันสามานยเชนนี้
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           การฟนตัวจากภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจของระบบทุนนิยมโลกนับต้ังแตปลาย 
ป 2529 เปนตนมา มีสวนอยางสํ าคัญตอการเติบโตของระบบเศรษฐกิจไทย การขยายตัวทาง
เศรษฐกิจนํ ามาซึ่งรายไดรัฐบาล ซึ่งเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็วนับต้ังแตป 2530 เปนตนมา ฐานะทาง 
การคลังมั่นคงขึ้นอยางผิดหูผิดตา กอนปงบประมาณ 2523 เงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ 
อยูในระดับ 11,000- 13,000 ลานบาท ลดลงเหลือ 6,737.5 ลานบาทเมื่อส้ินปงบประมาณ 2523 
และยืนอยูในระดับ 7,000 - 8,000 ลานบาทระหวางปงบประมาณ 2524 - 2527 ในระหวางป 
งบประมาณ 2528- 2530 เงินคงคลังมียอดคงเหลือเมื่อส้ินปงบประมาณมากกวา 10,000 ลาน
บาท และนับต้ังแตปงบประมาณ 2531 เปนตนมา ปริมาณเงินคงคลังเพิ่มข้ึนชนิดทบทวี จนอยู
ระดับ 212,000 ลานบาทเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2535 (ดูตาราง)

           ดวยเหตุที่เงินคงคลังเหลือบานเบอะเชนนี้ ผูนํ าพรรคประชาธิปตยบางคนจึง 
ผลักดันใหรัฐบาลนํ าเงินคงคลังไปใชในการสรางคะแนนนิยมทางการเมือง ปุจฉาที่มักจะมี 
ผูหยิบยกขึ้นมาถามก็คือ จะสะสมเงินคงคลังปริมาณมากๆไวทํ าไมกัน เหตุใดจึงไมนํ าไปใชในการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ปุจฉาทํ านองนี้มักมาจากผูนํ าภาคเอกชน ซึ่งมีความเขาใจวา  
เงินคงคลังมีสภาพเสมือนหนึ่งกํ าไรสะสมของธุรกิจเอกชน ในเมื่อธุรกิจเอกชนสามารถนํ ากํ าไร
สะสมไปลงทุนหาประโยชนได เหตุไฉนรัฐบาลจึงไมนํ าเงินคงคลังไปใชประโยชนแกชาติบานเมือง
เลา

           แทที่จริงแลว เงินคงคลังหาใชกํ าไรสะสมของรัฐบาลไม เงินทีอ่ยูในบัญชีเงิน 
คงคลังจํ านวนมากมิไดเปนกรรมสิทธิ์ของแผนดิน และจักตองจายคืนแกเจาของเมื่อถูกทวงถาม  
ดังที่อธิบดีกรมบัญชีกลางใหอรรถาธิบายวา เงินคงคลังจํ านวนเกือบ 220,000 ลานบาทเมื่อ 
ตนเดือนตุลาคม 2535 นั้นเหลือที่จะนํ ามาใชจายไดจริงๆเพียง 60,000 ลานบาท สวนที่เหลือเปน
เงินกันสํ าหรับการเบิกจายเหลื่อมป 80,000 ลานบาท และเงินฝากของผูอ่ืนอีก 80,000 ลานบาท 
(ผูจัดการรายวัน ฉบับวันที่ 9 ตุลาคม 2535) เงินคงคลังจํ านวน 60,000 ลานบาทนั้นนับวาไมมาก
เมื่อเทียบกับงบประมาณแผนดินระดับ 550,000 - 600,000 ลานบาท เพราะพอเพียงสํ าหรับการ 
ใชจายเพียงชั่วระยะเวลาเดือนเศษเทานั้น

           ระบบบัญชีเงินคงคลังของรัฐบาลไทยมิไดแยกแยะระหวางเงินที่เปนกรรมสิทธิ์
ของรัฐกับเงินที่มิใชกรรมสิทธิ์ของรัฐ เงินฝากของธนาคารพาณิชยจํ านวนมากปรากฏในบัญชี 
เงินคงคลัง ในจังหวัดที่นอกเหนือไปจากกรุงเทพฯ ขอนแกน ลํ าปาง และสงขลา ซึ่งไมมี 
สํ านักงานธนาคารแหงประเทศไทย คลังจังหวัดไมเพียงแตจะทํ าหนาที่กระทรวงการคลังของ
จังหวัดเทานั้น หากยังทํ าหนาที่เปนตัวแทนของธนาคารแหงประเทศไทยอีกดวย ธนาคารพาณิชย
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ในจังหวัดเหลานี้เมื่อมีเงินสดสวนเกิน ก็จะนํ าฝากคลังจังหวัดในฐานะตัวแทนของธนาคารแหง
ประเทศไทย เงินที่ธนาคารพาณิชยฝากไวกับธนาคารแหงประเทศไทยจึงผสมปนเปอยูในบัญชี 
เงินคงคลัง เมื่อเกิดวิกฤติการณเงินคงคลังระหวางป 2523-2525 เงินคงคลังมีเหลือไมพอที่จะ 
ใชคืนเงินฝากธนาคารพาณิชย อาทิเชน เมื่อส้ินเดือนธันวาคม 2523 เงินฝากธนาคารพาณิชย 
ในบัญชีเงินคงคลังมีปริมาณถึง 11,000 ลานบาท แตเงินคงคลังเหลืออยูเพียง 3,353 ลานบาท 
ฯลฯ ความขอนี้มีนัยวา รัฐบาลไดนํ าเงินฝากของผูอ่ืนไปใชจายโดยพลการและโดยมิไดกูยืม  
ในประเด็นดังกลาวนี้มีขอนาสังเกตวา เมื่อนายพนัส สิมะเสถียร เขียนวิทยานิพนธเร่ือง "การ 
บริหารเงินคงคลังของประเทศไทย" เสนอตอวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักรในป 2521 นายพนัส 
ไดใหขอสังเกตวา การที่บัญชีเงินคงคลังรวมเอาเงินฝากที่มิไดเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐไวดวย ยอม 
ทํ าใหเกิดความเขาใจผิดเกี่ยวกับฐานะเงินคงคลังได พรอมทั้งเสนอแนะใหแยกการบริหารการเงิน
ของรัฐออกเปน 2 กองทุน คือ กองทุนทั่วไปสํ าหรับเงินสวนที่เปนของรัฐ และกองทุนพิเศษสํ าหรับ
เงินนอกงบประมาณ นายพนัสดํ ารงตํ าแหนงปลัดกระทรวงการคลังเกือบเต็มทศวรรษ แตดูเหมือน
วา ขอเสนอเกี่ยวกับการปฏิรูปการบริหารเงินคงคลังขางตนนี้กลับถูกละเลยโดยสิ้นเชิง

           ในขณะที่เงินในบัญชีเงินคงคลังจํ านวนมากมิไดเปนกรรมสิทธิ์ของแผนดิน เงิน 
ที่เปนกรรมสิทธิ์ของรัฐจํ านวนมากกลับมิไดปรากฏในบัญชีเงินคงคลัง โดยเฉพาะอยางยิ่งเงินกู 
ตางประเทศ และเงินกองทุนหมุนเวียนตางๆ เงินที่อยูในบัญชีเงินคงคลังนั้น หากจะเบิกไปใช  
จักตองตรากฎหมาย เพื่อใหความชอบธรรม และโดยทั่วไปตองขอความเห็นชอบจากสภาผูแทน
ราษฎร กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การใชเงินคงคลังจักตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชน แต 
เงินของรัฐที่อยูนอกบัญชีเงินคงคลังนั้น รัฐบาลมีอํ านาจในการใชจายโดยไมตองขอความเห็นชอบ
จากฝายนิติบัญญัติ จึงปราศจากการถวงดุลทางการคลังอยางเหมาะสม การณปรากฏอยูเนืองๆ 
วา  การใชเงินนอกงบประมาณเหลานี้เปนไปอยางไรประสิทธิภาพ

           บัดนี้นาจะถึงเวลาที่จะตองปฏิรูประบบบญัชีเงินคงคลัง ดวยการแยกเงินที่มิใช
กรรมสิทธิ์ของรัฐออกนอกบัญชี โดยที่ในขณะเดียวกัน ก็ดึงเงินที่เปนกรรมสิทธิ์ของรัฐทั้งปวง 
รวมศูนยเขาสู บัญชีเงินคงคลัง เพื่อใหมีการถวงดุลทางการคลังระหวางฝายบริหารกับฝาย 
นิติบัญญัติ เงินกูตางประเทศควรจะนํ าเขาบัญชีเงินคงคลัง หรือมิฉะนั้นก็ตองใหฝายนิติบัญญัติ 
มีบทบาทในการกํ าหนดนโยบายการกอหนี้และมีสวนในการพิจารณากลั่นกรองโครงการเงินกู  
เงินกองทุนหมุนเวียนตางๆจักตองลดทอนใหเหลือนอยที่สุดเทาที่จะเปนไปได และไมควรที่จะ 
จัดตั้งกองทุนหมุนเวียนขึ้นใหม ทั้งนี้เพราะเหตุวา ฝายนิติบัญญัติไมสามารถตรวจสอบการใช 
เงินกองทุนหมุนเวียนของฝายบริหารไดอยางเต็มที่ ซึ่งเปนเหตุใหเกิดการรั่วไหลและการใช
ทรัพยากรอยางไมมีประสิทธิภาพ
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ตารางที่ 1
ปริมาณเงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ

ปงบประมาณ 2522 - 2533
(ลานบาท)

                 สิ้นปงบประมาณ             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 าปงบประมาณ 2526 - 2535


