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การเมืองวาดวยเพดานเงินกูรัฐบาล

                                                      รังสรรค  ธนะพรพันธุ

           การกํ าหนดเพดานเงินกูรัฐบาลปรากฏเปนขาวในชวงเดือนกันยายน-ตุลาคม 
2538 ทั้งในสหรัฐอเมริกาและประเทศไทย แตดวยเนื้อหาสาระและปฏิกิริยาที่แตกตางกัน
           การกํ าหนดเพดานการกอหนี้สาธารณะเปนประเด็นทางการเมืองในสหรัฐ 
อเมริกาทุกป เพราะรัฐบาลจักตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภาในการเขยิบเพดานเงินกู ในปที่ 
รัฐบาลไมจํ าเปนตองเขยิบเพดานเงินกู การตอสูในรัฐสภาเกี่ยวกับเร่ืองนี้ก็จะไมปรากฏ แตการ 
กอหนี้สาธารณะเปนผลจากการใชงบประมาณขาดดุล เมื่อสวนขาดดุลของงบประมาณเพิ่มข้ึน  
รัฐบาลก็ตองกูเงินเพิ่มข้ึน ดวยเหตุดังนี้เอง การเขยิบเพดานเงินกูจึงเปนประเด็นทางการเมือง 
ในสหรัฐฯทุกป เนื่องเพราะการขาดดุลการคลังเพิ่มข้ึนเรื่อย ๆ
           การขอความเห็นชอบในการกํ าหนดเพดานหนี้สาธารณะ นับเปนวาระการประชุม
ที่สํ าคัญ รัฐสภาอเมริกันมักจะถือโอกาสในวาระนี้กดดันรัฐบาลใหดํ าเนินนโยบายสํ าคัญบาง
นโยบาย หากฝายบริหารไมยินยอม ก็มักจะปรากฏความขัดแยงที่รุนแรง และกลายเปนเรื่อง 
ที่ตองมีการเจรจาแลกเปลี่ยนผลประโยชนระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ กรณีเชนนี้ 
มักจะเกิดขึ้นเมื่อเสียงขางมากในรัฐสภาสังกัดคนละพรรคกับประธานาธิบดี
           การเมืองวาดวยเพดานเงินกูรัฐบาลอเมริกันในป 2538 นี้สอเคารอนระอุ เมื่อ 
ผูนํ าพรรครีปบลิกัน ซึ่งกุมเสียงขางมากในรัฐสภาลั่นวาจาวา จะไมพิจารณาเขยิบเพดานหนี้
สาธารณะจนกวารัฐบาลคลินตันจะยอมเสนอกฎหมายลดสวนขาดดุลงบประมาณ โดยกํ าหนดให
มีงบประมาณสมดุลในป 2545 หากรัฐบาลคลินตันไมโอนออนตามขอเรียกรองของพรรค 
รีปบลิกัน รัฐบาลอเมริกันจะมีปญหาไมสามารถชํ าระหนี้ไดในเดือนพฤศจิกายน 2538 หาก 
รัฐบาลอเมริกันอยูในภาวะที่ตอง `เบี้ยว' หนี้  ผลกระทบทางเศรษฐกิจและการเมืองยอมมีอยาง
มหาศาล
           รัฐบาลไทยไมเคยตองมีปญหาความขัดแยงกับรัฐสภาในประเด็นเพดานเงินกู 
ตางประเทศ เพราะการเขยิบเพดานเงินกูตางประเทศเปนการตัดสินใจภายในฝายบริหาร โดย 
มิตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา กลุมขุนนางนักวิชาการ (technocrat) ใชกลยุทธอันชาญ 
ฉลาดดวยการดึงเรื่องการบริหารหนี้ตางประเทศพนไปจากกระบวนการพิจารณาของรัฐสภา  
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กลยุทธอันแสนงายนี้ก็คือ การไมนํ าเงินกูตางประเทศสงเขาบัญชีเงินคงคลัง หากแตเปดบัญชีตาง
หากไว ณ ธนาคารแหงประเทศไทย

           ตาม พ.ร.บ.เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 การเบิกเงินจากบัญชีเงินคงคลังเพื่อนํ ามา 
ใชจายจักตองมีกฎหมายรองรับ ในยุคที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย บทบัญญัติ 
ดังกลาวนี้มีผลเสมือนหนึ่งการขอความเห็นชอบจากรัฐสภา เมื่อรัฐบาลเสนอรางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจํ าปเพื่อใหรัฐสภาพิจารณา นิตินัยของกระบวนการดังกลาวนี้ก็คือ  
การขอความเห็นชอบจากรัฐสภาเพื่อเบิกเงินจากบัญชีเงินคงคลังมาใชจายนั่นเอง
           เมื่อเงินกู ตางประเทศมิไดนํ าสงเขาบัญชีเงินคงคลัง การนํ าเงินกู ไปใชจาย 
ยอมปลอดพนจากบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 กลาวคือ รัฐบาลมิตอง 
ขอความเห็นชอบจากรัฐสภาในการใชเงินกูตางประเทศ การตัดสินใจในเรื่องนี้ถูกกันใหเปน 
อํ านาจของฝายบริหารโดยเฉพาะ

           เหตุใดการไมนํ าเงินกูตางประเทศสงเขาบัญชีเงินคงคลัง จึงกลายมาเปนจารีต
ทางการคลังของรัฐบาลไทย ?

           เหตุผลในเรื่องนี้มีอยูอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ
           ประการแรก กลุมขุนนางนักวิชาการตองการสงวนอํ านาจในการบริหารหนี้ 
ตางประเทศไวในระบบราชการ โดยไมตองการใหกระบวนการทางการเมืองเขามาเกี่ยวของ  
ไมเพียงแตการกํ าหนดเพดานเงินกู ตางประเทศเทานั้น หากยังรวมถึงการจัดลํ าดับและการ 
คัดเลือก โครงการที่ใชเงินกูตางประเทศอีกดวย
           ประการที่สอง เงินกูตางประเทศมักจะมีเงื่อนไขในการใชเงินกู (loan tying)  
โดยเฉพาะอยางยิ่งเงื่อนไขเกี่ยวกับโครงการที่ใชเงินกู (project tying) ซึ่งมีการระบุโครงการ 
อันเฉพาะเจาะจง และจะนํ าไปใชโครงการอื่นมิได การนํ าเงินกูตางประเทศสงเขาบัญชีเงินคงคลัง
ยอมมีภาวะความเสี่ยงที่วา หากมีความขัดแยงระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติอยางรุนแรง 
ฝายบริหารอาจมีปญหาการเบิกจายเงินกูตางประเทศจากบัญชีเงินคงคลัง และอาจไมสามารถ
ปฏิบัติตามเงื่อนไขในการใชเงินกูตามสัญญาได
           แมในชั้นแรกการไมนํ าเงินกูตางประเทศสงเขาบัญชีเงินคงคลังจะเปนเพียงจารีต
ปฏิบัติ แตในไมชาจารีตปฏิบัติดังกลาวนี้ก็ไดรับการยอมรับทางกฎหมาย ดังจะเห็นไดจาก 
พระราชบัญญัติใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินจากตางประเทศ  พ.ศ. 2519  ซึ่งมีบทบัญญัติ 
ที่ชัดเจนวา เงินกูตางประเทศไมถือเปนรายไดแผนดิน และไมตองนํ าสงเขาบัญชีเงินคงคลังตาม
กฎหมายเงินคงคลัง (มาตรา 4)
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           แมวา พ.ร.บ.เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 จะยึดถือหลักการวา บรรดารายรับของ 
แผนดินจักตองนํ าสงเขาบัญชีเงินคงคลัง โดยที่รายรับดังกลาวนี้ครอบคลุมถึงเงินกูดวย (มาตรา 4)
เมื่อกฎหมายเงินคงคลังมิไดกลาวถึงเงินกูอยางเฉพาะเจาะจง ก็ตองเขาใจเอาเองวา ครอบคลุม 
ทั้งเงินกูภายในประเทศและเงินกูจากตางประเทศ แตเมื่อมีกฎหมายอนุโลมมิใหตองนํ าเงินกู 
ตางประเทศสงเขาบัญชีเงินคงคลัง  จึงมีแตเงินกูภายในประเทศในบัญชีดังกลาว
           แมวา พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 จะมีบทบัญญัติจํ ากัดการกอหนี้   
สาธารณะ ซึ่งมีผลเสมือนหนึ่งการจํ ากัดการขาดดุลงบประมาณ (มาตรา 9) โดยที่หนี้สาธารณะ   
ดังกลาวนี้ควรจะครอบคลุมทั้งหนี้ภายในประเทศและหนี้ตางประเทศ แตดวยเหตุที่กฎหมาย 
งบประมาณรายจายประจํ าปเปนกฎหมายขอความเห็นชอบจากรัฐสภาในการเบิกจยเงินจาก 
บัญชีเงินคงคลัง และโดยที่เงินกู ตางประเทศมิไดปรากฏในบัญชีเงินคงคลัง การใชเงินกู  
ตางประเทศจึงไมตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา
           ดวยเหตุที่จารีตการบริหารหนี้ตางประเทศเปนมาดังนี้ โครงการเงินกูตางประเทศ
มิไดปรากฏในงบประมาณรายจายประจํ าป เวนแตโครงการที่ตองใชเงินบาทสมทบ (counterpart 
fund) งบประมาณสวนที่เปนเงินบาทสมทบเทานั้นที่ปรากฏในงบประมาณรายจายประจํ าป  
ซึ่งตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา สวนเงินกูตางประเทศหาตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภาไม
           ความสํ าเร็จของกลุมขุนนางนักวิชาการในการทํ าใหการบริหารหนี้ตางประเทศ
ปลอดพนจากกระบวนการทางการเมือง ยังผลใหการกอหนี้ตางประเทศเปนกระบวนการ 
ที่ปราศจากการตรวจสอบ และปราศจากการถวงดุลระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ คณะ
กรรมการนโยบายการกอหนี้ตางประเทศเปนองคกรที่กํ าหนดเพดานเงินกูตางประเทศ คัดเลือก 
และจัดลํ าดับความสํ าคัญของโครงการที่ใชเงินกูตางประเทศ ทั้งนี้ดวยความเห็นชอบของคณะ 
รัฐมนตรี

           รัฐสภา โดยเฉพาะอยางยิ่งสภาผูแทนราษฎร ไมเพียงแตจะไมมีอํ านาจในการ  
กํ าหนดเพดานเงินกูตางประเทศ และไมมีอํ านาจในการอนุมัติโครงการที่ใชเงินกูตางประเทศ 
เทานั้น หากทวายังถูกมัดมือชกใหอนุมัติงบประมาณรายจายในการชํ าระหนี้ตางประเทศ  
โดยมิอาจตัดทอนได รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 มาตรา 152 ระบุอยาง 
ชัดเจนวา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีอํ านาจแปรญัตติ เพื่อลดวงเงินงบประมาณรายจายได  
แตจะแปรญัตติลดหรือตัดทอนงบประมาณในการชํ าระตนเงินกูและดอกเบี้ยเงินกูมิได ในแงนี้  
สภาผูแทนราษฎรจึงเปนเพียงตรายางที่ใหความชอบธรรมในการบริหารหนี้ตางประเทศของรัฐบาล
           คณะกรรมการนโยบายการก อหนี้ตางปะเทศมีองคประกอบสวนใหญเปน 
ขุนนางนักวิชาการจากกระทรวงการคลัง สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
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แหงชาติ และธนาคารแหงประเทศไทย แมในชวงเวลาที่ผานมาจะทํ างานไดอยางมีประสิทธิภาพ
เพียงใด แตก็เปนการทํ างานอยางปราศจากความรับผิด (accountability) ตอประชาชน ความ 
รับผิดของคณะกรรมการฯเปนความรับผิดตอผูยึดกุมอํ านาจรัฐ การณปรากฏมาแลววา คณะ
กรรมการฯมิอาจทัดทานรัฐบาลเผด็จการในการกอหนี้ตางประเทศอยางเกินขอบเขต ดังกรณีการ 
กูเงินตางประเทศเพื่อซื้ออาวุธในยุครัฐบาลนายธานินทร กรัยวิเชียร ซึ่งเปนเหตุปจจัยสํ าคัญที่กอ 
ใหเกิดวิกฤติการณหนี้ตางประเทศในชวงป 2528-2529
           เหตุที่เกิดขึ้นในยุครัฐบาลเผด็จการไมมีหลักประกันวาจะไมเกิดขึ้นในยุครัฐบาล
นักเลือกตั้ง แมกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยจะยึดกุมอํ านาจในการบริหารหนี้ตางประเทศไวได แต
อํ านาจ อันชอบธรรมตามกฎหมายเปนของรัฐบาลผูยึดกุมอํ านาจการบริหาร รัฐบาลนักเลือกตั้ง
สามารถแทรกแซงการบริหารหนี้ตางประเทศโดยอางความชอบธรรมไดมากกวารัฐบาลเผด็จการ 
รัฐบาลนักเลือกตั้งจึงสามารถกอใหเกิดวิกฤติการณหนี้ตางประเทศไมแตกตางจากรัฐบาล 
เผด็จการ เพราะรัฐบาลนักเลือกตั้งสามารถเขยิบเพดานเงินกูตางประเทศไดตามอํ าเภอใจ โดย 
ไมตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา ตราบเทาที่รัฐสภายังไมมีอํ านาจในการใหความเห็นชอบ 
เกี่ยวกับการกํ าหนดเพดานเงินกูและการจัดสรรเงินกู ฝายบริหารไมเพียงแตจะไมตองรับผิด 
ตอประชาชนในการบริหารหนี้ตางประเทศเทานั้น หากยังสามารถกอหนี้อยางเกินขอบเขต  
จนกอใหเกิดวิกฤติการณหนี้ตางประเทศไดอีกดวย

           สภาพที่ไมมีการถวงดุลอยางเหมาะสมระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ 
ในการบริหารหนี้ตางประเทศ ยังมีผลกระทบตอการจัดสรรและการใชเงินกูอยางสํ าคัญ โครงการ
เงินกูจํ านวนไมนอยมิไดใหประโยชนแกสังคมอยางคุมคา ดังเชนโครงการทาเรือนครสวรรค  
โครงการจํ านวนไมนอยไมมีความจํ าเปนตองกอหนี้ตางประเทศ ดังเชนการกูเงินมาใชในการวิจัย
ภายใตโครงการเงินกูเพื่อปรับโครงสราง (Structural Adjustment Loan) เปนตน
           ถึงเวลาแลวที่จะตองผลักดันใหมีการถวงดุลทางการคลังระหวางฝายบริหารกับ
ฝายนิติบัญญัติในการบริหารหนี้ตางประเทศ การเปลี่ยนแปลงที่สํ าคัญมีอยางนอย 2 ประการ
           ประการที่หนึ่ง การกํ าหนดเพดานเงินกูตางประเทศ แมจะเปนอํ านาจของฝาย
บริหาร แตตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา
           ประการที่สอง แมจะยังคงแยกบัญชีเงินกูตางประเทศตางหากจากบัญชีเงิน 
คงคลังเพื่อความสะดวกในการบริหาร แตโครงการที่จะใชเงินกูตางประเทศจักตองไดรับความ 
เห็นชอบจากรัฐสภา  หากเปนไปได  ควรจะเสนอตอรัฐสภาพรอมกับกฎหมายรายจายประจํ าป
           ขอเสนอแนะทั้งสองประการดังกลาวขางตนนี้ จะทํ าใหการบริหารหนี้ตางประเทศ
มีความรับผิดตอประชาชน  และเปดโอกาสใหรัฐสภาตรวจสอบการทํ างานของรัฐบาลไดมากขึ้น
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