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กองทุนสุวรรณภูมิ

                                                   รังสรรค  ธนะพรพันธุ

           กระทรวงการคลัง โดยสํ านักงานเศรษฐกิจการคลังกํ าลังจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิ 
เพื่อใหความชวยเหลือแกประเทศตางๆในอินโดจีนและพมา การจัดตั้งกองทุนดังกลาวนี้กระทํ า 
โดยการตราพระราชบัญญัติ ซึ่งจะเสนอตอรัฐสภาในอนาคตอันใกลนี้

           หลักการพื้นฐานของกองทุนสุวรรณภูมิมีอยูอยางนอย 4 ประการ กลาวคือ
           ประการแรก กองทุนสุวรรณภูมิเปนกองทุนเงินหมุนเวียน โดยการนํ าเงินคงคลัง
จํ านวน 5,000 ลานบาท มาเปนทุนประเดิม เงินจํ านวนดังกลาวจะนํ าไปลงทุนในกิจการที่ไมมี
ความเสี่ยง เพื่อนํ าดอกผลไปจัดสรรเปนเงินชวยเหลือแกประเทศเพื่อนบาน ทั้งนี้คาดวาเงิน 
ชวยเหลือดังกลาวจะตกประมาณปละ 300-500 ลานบาท
           ประการที่สอง กองทุนสุวรรณภูมิมีฐานะเปนนิติบุคคล ซึ่งบริหารงานโดย 
ขาราชการจากกระทรวงการคลัง กระทรวงการตางประเทศ และธนาคารแหงประเทศไทย
           ประการที่สาม เงินช วยเหลือที่จัดสรรแก ประเทศเพื่อนบานจากกองทุน 
สุวรรณภูมิเปนเงินกูระยะยาว ที่เสียดอกเบี้ยอัตราตํ่ า ระยะเวลาของเงินกูยาวนานถึง 20 ป อัตรา
ดอกเบี้ย 1.5-4.0% ตอป
           ประการที่ส่ี เงินกูจากกองทุนสุวรรณภูมิเปนเงินกูที่มีเงื่อนไขสองซอน (double 
tying) กลาวคือ กํ าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับโครงการที่ใชเงินกู (project tying) และเงื่อนไขเกี่ยวกับ 
การจัดจางจัดซื้อ (procurement tying) เงินกูจากกองทุนสุวรรณภูมิจักตองนํ าไปลงทุนใน 
โครงการเกี่ยวกับโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ (infrastructure) และในการจัดจางจัดซื้อนั้น 
จะตองจัดจางจัดซื้อจากบริษัทคนไทยไมนอยกวา 50% ของเงินกู

           นอกเหนือจากหลักการพื้นฐาน 4 ประการดังกลาวขางตนนี้แลว รัฐบาลไทยยังได
กํ าหนดมาตรการควบคูอีก 2 มาตรการ คือ
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           มาตรการแรก  ไดแก  การจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าผานธนาคารเพื่อการ 
สงออกและนํ าเขาแหงประเทศไทย (EXIM Bank) ควบคูกับการประกอบธุรกิจวิเทศธนกิจ (BIBF) 
เพื่อการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจในประเทศเพื่อนบาน
           มาตรการที่สอง ไดแก การอนุญาตใหบริษัทที่มีธุรกิจในประเทศเพื่อนบาน 
จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย เพื่อระดมทุนได เพียงแตตองเปนบริษัทที่มีคนไทย
เปนเจาของเทานั้น

           รัฐบาลไทยเริ่มใหความชวยเหลือตางประเทศในปงบประมาณ 2534 การจัดตั้ง
กองทุนสุวรรณภูมิ หรือที่รูจักกันในชื่อเดิมวา "กองทุนอินโดจีน" นับเปนการประกาศอยางเปน 
ทางการวา บัดนี้ไทยไดเขยิบฐานะเปนมหาอํ านาจนอยในแหลมทองแลว แตการจัดตั้งกองทุน
สุวรรณภูมิมีนัยทางการคลังที่พึงพิจารณาอยางรอบคอบ
           แตเดิมการจัดสรรเงินชวยเหลือตางประเทศปรากฏในงบประมาณแผนดินของ
กรมวิเทศสหการ สํ านักนายกรัฐมนตรี ซึ่งตองผานการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร อยางนอย 
ที่สุด กรมวิเทศสหการตองมีความรับผิด (accountability) ตอสภาผูแทนราษฎรในการใชจายเงิน
ชวยเหลือตางประเทศ ซึ่งมีนัยสํ าคัญวา มีการถวงดุลในการใชอํ านาจการคลังระหวางฝายบริหาร
กับฝายนิติบัญญัติในระดับหนึ่ง แตการจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิไดทํ าลายดุลอํ านาจดังกลาวนี้ 
เพราะกองทุนสุวรรณภูมิเปนกองทุนเงินหมุนเวียน แมจะมีการตราพระราชบัญญัติขออนุญาต 
รัฐสภาเบิกจายเงินคงคลังมาจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิ แตพลันที่พระราชบัญญัติกองทุนสุวรรณภูมิ
ผานรัฐสภา กองทุนสุวรรณภูมิก็จะกลายเปนเงินนอกงบประมาณ การใชจายเงินกองทุน 
ดังกลาวนี้มิจํ าตองขอความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎรอีกตอไป หากแตข้ึนอยูกับดุลพินิจของ
คณะกรรมการบริหารกองทุน ซึ่งประกอบดวยขุนนางขาราชการจากกระทรวงการคลัง กระทรวง
การตางประเทศ และธนาคารแหงประเทศไทยเปนสํ าคัญ อีกทั้งสภาผูแทนราษฎรก็ไมสามารถ 
ควบคุมการใชจายเงินกองทุนอยางใกลชิดดังปางกอน
           หากจะวิเคราะหใหถึงที่สุดแลว การนํ าเงินคงคลังมาจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิ
มีผลเสมือนหนึ่งการถายโอนอํ านาจการใชทรัพยากรทางการคลังไปสูกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย 
เพราะการบริหารเงินกองทุนตกอยูในอํ านาจของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย คณะกรรมการบริหาร 
มีความรับผิดตอรัฐบาลผู ใชอํ านาจบริหารเทานั้น หามีความรับผิดตอรัฐสภาผู ใชอํ านาจ 
นิติบัญญัติไม  การถวงดุลระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติหมดสิ้นไปในกรณีนี้
           แตดวยเหตุที่กองทุนสุวรรณภูมิกํ าหนดเงื่อนไขในการใชเงินกูวาจะตองนํ าไป 
จัดจางจัดซื้อจากบริษัทคนไทยไมนอยกวา 50% ของเงินกู คณะกรรมการบริหารกองทุนยอม 
อยูในฐานะที่จะแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจาการจัดสรรเงินกูได เพราะจะมีบริษัทคนไทย 
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ที่มีประโยชนไดเสียจากกระบวนการจัดสรรเงินกูนี้ กรณีที่มีความเปนไปไดสูงยิ่งก็คือ กรณีที่กลุม
ทุนไทยเสนอโครงการสาธารณูปโภคตอรัฐบาลพมาหรือประเทศตางๆในอินโดจีน แลวมาวิ่งเตน 
ขอเงินกูจากรัฐบาลไทย พรอมทั้งขอสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าจากธนาคารเพื่อการสงออกและ 
นํ าเขาแหงประเทศไทย ผลประโยชนทางเศรษฐกิจในกรณีเชนนี้มีมากพอที่จะจายเงินใตโตะได  
ยิ่งเมื่อคํ านึงถึงขอเท็จจริงที่วา คณะกรรมการบริหารกองทุนสามารถใชดุลพินิจในการกํ าหนด 
วงเงินกู และอัตราดอกเบี้ย (ต้ังแต 1.5% จนถึง 4.0%) ดวยแลว อํ านาจในการใชดุลพินิจ 
ดังกลาวยอมใชไปในการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจได หากตองการ
           ในอารยประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยมาเปนเวลาชานาน การ 
จัดสรรเงินชวยเหลือตางประเทศจํ าตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา อีกทั้งรัฐบาลยังตอง 
รายงานการใชจายเงินชวยเหลือเหลานั้นตอรัฐสภาดวย ในกรณีของสหรัฐอเมริกาการขออนุมัติ 
เงินชวยเหลือตางประเทศเปนวาระการประชุมที่สํ าคัญที่รัฐสภาใชเปนเครื่องมือในการกํ ากับ
นโยบายตางประเทศของฝายบริหาร การณปรากฏอยูเนืองๆวา รัฐสภามิไดอนุมัติเงินชวยเหลือ 
แกบางประเทศตามคํ าขอของรัฐบาล
           การจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิ แมจะมีขอดีในการเอื้ออํ านวยใหการบริหารเงินกู
ตางประเทศมีความคลองตัวและมีประสิทธิภาพมากขึ้น แตก็มีขอเสียอยางสํ าคัญในการทํ าลาย 
ดุลอํ านาจระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ อีกทั้งยังเปดชองใหมีการแสวงหาสวนเกิน 
ทางเศรษฐกิจจากการจัดสรรเงินกูโดยปราศจากการตรวจสอบเทาที่ควร
           ในประวัติศาสตรการคลังไทย การจัดตั้งกองทุนเงินหมุนเวียนขยายตัวอยาง 
รวดเร็วภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ผูทรงอํ านาจทางการเมืองไดหาประโยชนจากกองทุนเงิน 
หมุนเวียนเหลานี้ เมื่อกลุมขุนนางนักวิชาการในสังกัดกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศ
ไทยพยายามสถาปนาวินัยทางการคลังและวินัยทางการเงิน การลดทอนกองทุนเงินหมุนเวียนเปน
เปาหมายหนึ่งในการนี้ เพราะการใชจายเงินกองทุนหมุนเวียนปราศจากการควบคุมเทาที่ควร 
บุคคลสํ าคัญที่มีบทบาทผลักดันใหลดทอนกองทุนเงินหมุนเวียน ก็คือ นายปวย  อ๊ึงภากรณ และ
นายประพนธ บุนนาค (อดีตอธิบดีกรมบัญชีกลาง)
           ภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 กระแสการจัดตั้ง 
กองทุนเงินหมุนเวียนหวนกลับมาอีกครั้งหนึ่ง กองทุนสํ าคัญที่จัดตั้งขึ้นในระยะแรก ไดแก กองทุน
นํ้ ามัน (2517) และกองทุนสงเคราะหเกษตรกร (2517) แตการขยายตัวในการจัดตั้งกองทุน 
เงินหมุนเวียนเกิดขึ้นในยุครัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน (2534-2535) กองทุนที่จัดตั้งขึ้นใน 
ชวงนี้ ไดแก กองทุนรวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกร (2534) กองทุนสิ่งแวดลอม (2535) กองทุนเพื่อ 
สงเสริมการอนุรักษพลังงาน (2535) กองทุนพัฒนาชุมชนเมือง (2535) กองทุนสนับสนุนการวิจัย 
(2535) เปนตน
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           ขอที่นาสังเกตก็คือ ในยุคเผด็จการ/คณาธิปไตย กลุมขุนนางนักวิชาการพยายาม
ลดทอนกองทุนเงินหมุนเวียนเพื่อสรางวินัยทางการคลัง แตคร้ันเมื่อมีรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง 
กลุมขุนนางนักวิชาการกลับเปนผูผลักดันใหจัดตั้งกองทุนเงินหมุนเวียนเสียเอง ทั้งนี้ดวยการ 
อางเหตุผลวา กระบวนการงบประมาณตามปกติขาดความยืดหยุน และไมเกื้อกูลใหมีการบริหาร
งานอยางมีประสิทธิภาพได กองทุนสุวรรณภูมิจะมิใชกองทุนเงินหมุนเวียนกองทุนสุดทาย กองทุน
ลักษณะเดียวกันนี้จะยังผุดขึ้นอีกในอนาคต เพราะรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งก็ตองการความ
คลองตัวในการบริหารทรัพยากรทางการคลังเฉกเชนเดียวกัน ในแงนี้ รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง 
มิไดมีพฤติกรรมแตกตางจากรัฐบาลของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย จะมีก็เฉพาะแตนักการเมือง
ฝายคานเทานั้นที่ตองการถวงดุลรหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ นักการเมืองที่กุมอํ านาจ 
ฝายบริหารไมตองการการถวงดุลเชนวานี้
           การขยายตัวของกองทุนเงินหมุนเวียนไมเพียงแตทํ าลายอํ านาจการถวงดุลของ
ฝายนิติบัญญัติเทานั้น หากยังสรางปญหาในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคอีกดวย ทั้งนี้
เพราะเหตุวา คณะกรรมการบริหารกองทุนมีอํ านาจตัดสินเกื่ยวกับการใชจายเงินกองทุนโดยอิสระ 
การควบคุมหรือกํ าหนดระดับการใชจายของภาครัฐบาลจึงมิอาจกระทํ าได หากกองทุนเงิน 
หมุนเวียนทั้งปวงมีขนาดยิ่งใหญมากเพียงใด การดํ าเนินนโยบายการคลังเพื่อรักษาเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกิจจะยิ่งมีปญหามากเพียงนั้น
           เมื่อกวาทศวรรษที่แลว ธนาคารโลกแสดงความกังวลในประเด็นที่วา การใชจาย
ของกองทุนเงินหมุนเวียนทั้งปวงจะบั่นทอนประสิทธิผลในการดํ าเนินนโยบายการคลัง จนถึงกับ
ผลักดันใหกระทรวงการคลังศึกษาเรื่องนี้ บัดนี้แมวาเวลาจะลวงเลยมากวาทศวรรษ แตกระทรวง
การคลังหาไดผลักดันใหลดทอนจํ านวนกองทุนหมุนเวียนอยางจริงจังไม ตรงกันขามกลับสมยอม
ใหมีการจัดตั้งกองทุนประเภทนี้เพิ่มข้ึน
           แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิเปนแนวความคิดที่ไมควร
สนับสนุน เพราะจะสรางปญหาการบริหารการคลังในระยะยาว ทั้งในดานการดํ าเนินนโยบาย 
การคลังเพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และในดานการทํ าลายวินัยทางการคลัง หากถึงที่สุด
แลวมิอาจทัดทานการจัดตั้งกองทุนดังกลาวนี้ได สภาผูแทนราษฎรสมควรพิจารณากํ าหนด 
หลักการสํ าคัญอยางนอย  2  ประการในรางพระราชบัญญัติจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิ  กลาวคือ
           ประการแรก  การจํ ากัดอายุของกองทุนสุวรรณภูมิมิใหเกิน 5 ป เมื่อครบกํ าหนด  
5 ป คณะกรรมการบริหารกองทุนจักตองจัดทํ ารายงานเสนอตอรัฐสภา สภาผูแทนราษฎรควรจะ
แตงตั้งคณะผูทรงคุณวุฒิเพื่อประเมินผลการดํ าเนินงานของกองทุนสุวรรณภูมิ รายงานของคณะ 
ผูทรงคุณวุฒิจะใชเปนฐานในการพิจารณาวา รัฐสภาจะตออายุกองทุนนี้ตอไปหรือไม แมรัฐสภา
จะมีมติใหตออายุกองทุน การตออายุทุกครั้งจักตองมีมาตรการจํ ากัดอายุกองทุนเชนเดิม
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           ประการที่สอง การลดทอนอํ านาจในการใชดุลพินิจของคณะกรรมการบริหาร 
กองทุน แตการลดทอนอํ านาจดังกลาวนี้จะเปนไปไดก็ตอเมื่อรางกฎหมายกองทุนสุวรรณภูมิ 
มีบทบัญญัติในรายละเอียด บทบัญญัติที่สํ าคัญไดแก การกํ าหนดสัดสวนเงินกูที่จัดสรรแกพมา 
ลาว กัมพูชา และเวียดนามตลอดอายุกองทุน การกํ าหนดลักษณะโครงการที่อยูในขายไดรับเงินกู 
การกํ าหนดเกณฑในรายละเอียดเกี่ยวกับระยะเวลาของเงินกู ระยะปลอดภาระหนี้ (grace 
period) และอัตราดอกเบี้ย เพื่อมิใหคณะกรรมการบริหารกองทุนสามารถใชดุลพินิจอยาง
ปราศจากขอบเขต
           แมวาการจัดตั้งกองทุนสุวรรณภูมิเปนเรื่องอันไมสมควรสนับสนุน แตการ
ชวยเหลือประเทศเพื่อนบานที่ดอยพัฒนาเปนเรื่องอันควรแกการสนับสนุน การชวยเหลือดังกลาวนี้
ควรยึดพื้นฐานดานมนุษยธรรม หาควรเห็นแกผลประโยชนทางเศรษฐกิจมากเกินไปไม หลักการ
ของกองทุนสุวรรณภูมิที่กํ าหนดวา ประเทศลูกหนี้จะตองใชเงินกูไมนอยกวา 50% ในการจัดจาง
หรือจัดซื้อสินคาจากบริษัทคนไทย เปนหลักการที่ตองการใหประโยชนแกกลุมทุนไทยมากกวา 
การชวยเหลือประเทศเพื่อนบานที่ดอยพัฒนา ดังเปนที่ทราบกันดีวา เงื่อนไขการกํ าหนดโครงการ 
ที่ใชเงินกู (project tying) ก็ดี และเงื่อนไขการจัดจางจัดซื้อ (procurement tying) ก็ดี ยังผลให 
เงินกูนั้นไมเปนประโยชนแกประเทศลูกหนี้เทาที่ควร หากปราศจากเงื่อนไขเหลานี้ ประเทศลูกหนี้
สามารถนํ าเงินกูไปใชจายในโครงการที่ใหประโยชนสุทธิแกสังคมมากกวาโครงการที่ถูกบังคับ 
ใชจาย อีกทั้งสามารถวาจางหรือจัดซื้อวัสดุและครุภัณฑจากประเทศอื่นที่มีคุณภาพดีกวาและ
ราคาถูกกวาจากบริษัทคนไทย
           หากวิเคราะหใหถึงที่สุดแลว กองทุนสุวรรณภูมิมิไดจัดตั้งขึ้นเพื่อชวยเหลือ
ประเทศเพื่อนบานที่ดอยพัฒนา หากแตเปนกองทุนสงเคราะหกลุมทุนไทย
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