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การเมืองวาดวยเพดานเงินกูรัฐบาล

                                                      รังสรรค  ธนะพรพันธุ

           การกํ าหนดเพดานเงินกูรัฐบาลปรากฏเปนขาวในชวงเดือนกันยายน-ตุลาคม 
2538 ทั้งในสหรัฐอเมริกาและประเทศไทย แตดวยเนื้อหาสาระและปฏิกิริยาที่แตกตางกัน
           การกํ าหนดเพดานการกอหนี้สาธารณะเปนประเด็นทางการเมืองในสหรัฐ 
อเมริกาทุกป เพราะรัฐบาลจักตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภาในการเขยิบเพดานเงินกู ในปที่ 
รัฐบาลไมจํ าเปนตองเขยิบเพดานเงินกู การตอสูในรัฐสภาเกี่ยวกับเร่ืองนี้ก็จะไมปรากฏ แตการ 
กอหนี้สาธารณะเปนผลจากการใชงบประมาณขาดดุล เมื่อสวนขาดดุลของงบประมาณเพิ่มข้ึน  
รัฐบาลก็ตองกูเงินเพิ่มข้ึน ดวยเหตุดังนี้เอง การเขยิบเพดานเงินกูจึงเปนประเด็นทางการเมือง 
ในสหรัฐฯทุกป เนื่องเพราะการขาดดุลการคลังเพิ่มข้ึนเรื่อย ๆ
           การขอความเห็นชอบในการกํ าหนดเพดานหนี้สาธารณะ นับเปนวาระการประชุม
ที่สํ าคัญ รัฐสภาอเมริกันมักจะถือโอกาสในวาระนี้กดดันรัฐบาลใหดํ าเนินนโยบายสํ าคัญบาง
นโยบาย หากฝายบริหารไมยินยอม ก็มักจะปรากฏความขัดแยงที่รุนแรง และกลายเปนเรื่อง 
ที่ตองมีการเจรจาแลกเปลี่ยนผลประโยชนระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ กรณีเชนนี้ 
มักจะเกิดขึ้นเมื่อเสียงขางมากในรัฐสภาสังกัดคนละพรรคกับประธานาธิบดี
           การเมืองวาดวยเพดานเงินกูรัฐบาลอเมริกันในป 2538 นี้สอเคารอนระอุ เมื่อ 
ผูนํ าพรรครีปบลิกัน ซึ่งกุมเสียงขางมากในรัฐสภาลั่นวาจาวา จะไมพิจารณาเขยิบเพดานหนี้
สาธารณะจนกวารัฐบาลคลินตันจะยอมเสนอกฎหมายลดสวนขาดดุลงบประมาณ โดยกํ าหนดให
มีงบประมาณสมดุลในป 2545 หากรัฐบาลคลินตันไมโอนออนตามขอเรียกรองของพรรค 
รีปบลิกัน รัฐบาลอเมริกันจะมีปญหาไมสามารถชํ าระหนี้ไดในเดือนพฤศจิกายน 2538 หาก 
รัฐบาลอเมริกันอยูในภาวะที่ตอง `เบี้ยว' หนี้  ผลกระทบทางเศรษฐกิจและการเมืองยอมมีอยาง
มหาศาล
           รัฐบาลไทยไมเคยตองมีปญหาความขัดแยงกับรัฐสภาในประเด็นเพดานเงินกู 
ตางประเทศ เพราะการเขยิบเพดานเงินกูตางประเทศเปนการตัดสินใจภายในฝายบริหาร โดย 
มิตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา กลุมขุนนางนักวิชาการ (technocrat) ใชกลยุทธอันชาญ 
ฉลาดดวยการดึงเรื่องการบริหารหนี้ตางประเทศพนไปจากกระบวนการพิจารณาของรัฐสภา  
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กลยุทธอันแสนงายนี้ก็คือ การไมนํ าเงินกูตางประเทศสงเขาบัญชีเงินคงคลัง หากแตเปดบัญชีตาง
หากไว ณ ธนาคารแหงประเทศไทย

           ตาม พ.ร.บ.เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 การเบิกเงินจากบัญชีเงินคงคลังเพื่อนํ ามา 
ใชจายจักตองมีกฎหมายรองรับ ในยุคที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย บทบัญญัติ 
ดังกลาวนี้มีผลเสมือนหนึ่งการขอความเห็นชอบจากรัฐสภา เมื่อรัฐบาลเสนอรางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจํ าปเพื่อใหรัฐสภาพิจารณา นิตินัยของกระบวนการดังกลาวนี้ก็คือ  
การขอความเห็นชอบจากรัฐสภาเพื่อเบิกเงินจากบัญชีเงินคงคลังมาใชจายนั่นเอง
           เมื่อเงินกู ตางประเทศมิไดนํ าสงเขาบัญชีเงินคงคลัง การนํ าเงินกู ไปใชจาย 
ยอมปลอดพนจากบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 กลาวคือ รัฐบาลมิตอง 
ขอความเห็นชอบจากรัฐสภาในการใชเงินกูตางประเทศ การตัดสินใจในเรื่องนี้ถูกกันใหเปน 
อํ านาจของฝายบริหารโดยเฉพาะ

           เหตุใดการไมนํ าเงินกูตางประเทศสงเขาบัญชีเงินคงคลัง จึงกลายมาเปนจารีต
ทางการคลังของรัฐบาลไทย ?

           เหตุผลในเรื่องนี้มีอยูอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ
           ประการแรก กลุมขุนนางนักวิชาการตองการสงวนอํ านาจในการบริหารหนี้ 
ตางประเทศไวในระบบราชการ โดยไมตองการใหกระบวนการทางการเมืองเขามาเกี่ยวของ  
ไมเพียงแตการกํ าหนดเพดานเงินกู ตางประเทศเทานั้น หากยังรวมถึงการจัดลํ าดับและการ 
คัดเลือก โครงการที่ใชเงินกูตางประเทศอีกดวย
           ประการที่สอง เงินกูตางประเทศมักจะมีเงื่อนไขในการใชเงินกู (loan tying)  
โดยเฉพาะอยางยิ่งเงื่อนไขเกี่ยวกับโครงการที่ใชเงินกู (project tying) ซึ่งมีการระบุโครงการ 
อันเฉพาะเจาะจง และจะนํ าไปใชโครงการอื่นมิได การนํ าเงินกูตางประเทศสงเขาบัญชีเงินคงคลัง
ยอมมีภาวะความเสี่ยงที่วา หากมีความขัดแยงระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติอยางรุนแรง 
ฝายบริหารอาจมีปญหาการเบิกจายเงินกูตางประเทศจากบัญชีเงินคงคลัง และอาจไมสามารถ
ปฏิบัติตามเงื่อนไขในการใชเงินกูตามสัญญาได
           แมในชั้นแรกการไมนํ าเงินกูตางประเทศสงเขาบัญชีเงินคงคลังจะเปนเพียงจารีต
ปฏิบัติ แตในไมชาจารีตปฏิบัติดังกลาวนี้ก็ไดรับการยอมรับทางกฎหมาย ดังจะเห็นไดจาก 
พระราชบัญญัติใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินจากตางประเทศ  พ.ศ. 2519  ซึ่งมีบทบัญญัติ 
ที่ชัดเจนวา เงินกูตางประเทศไมถือเปนรายไดแผนดิน และไมตองนํ าสงเขาบัญชีเงินคงคลังตาม
กฎหมายเงินคงคลัง (มาตรา 4)
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           แมวา พ.ร.บ.เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 จะยึดถือหลักการวา บรรดารายรับของ 
แผนดินจักตองนํ าสงเขาบัญชีเงินคงคลัง โดยที่รายรับดังกลาวนี้ครอบคลุมถึงเงินกูดวย (มาตรา 4)
เมื่อกฎหมายเงินคงคลังมิไดกลาวถึงเงินกูอยางเฉพาะเจาะจง ก็ตองเขาใจเอาเองวา ครอบคลุม 
ทั้งเงินกูภายในประเทศและเงินกูจากตางประเทศ แตเมื่อมีกฎหมายอนุโลมมิใหตองนํ าเงินกู 
ตางประเทศสงเขาบัญชีเงินคงคลัง  จึงมีแตเงินกูภายในประเทศในบัญชีดังกลาว
           แมวา พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 จะมีบทบัญญัติจํ ากัดการกอหนี้   
สาธารณะ ซึ่งมีผลเสมือนหนึ่งการจํ ากัดการขาดดุลงบประมาณ (มาตรา 9) โดยที่หนี้สาธารณะ   
ดังกลาวนี้ควรจะครอบคลุมทั้งหนี้ภายในประเทศและหนี้ตางประเทศ แตดวยเหตุที่กฎหมาย 
งบประมาณรายจายประจํ าปเปนกฎหมายขอความเห็นชอบจากรัฐสภาในการเบิกจยเงินจาก 
บัญชีเงินคงคลัง และโดยที่เงินกู ตางประเทศมิไดปรากฏในบัญชีเงินคงคลัง การใชเงินกู  
ตางประเทศจึงไมตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา
           ดวยเหตุที่จารีตการบริหารหนี้ตางประเทศเปนมาดังนี้ โครงการเงินกูตางประเทศ
มิไดปรากฏในงบประมาณรายจายประจํ าป เวนแตโครงการที่ตองใชเงินบาทสมทบ (counterpart 
fund) งบประมาณสวนที่เปนเงินบาทสมทบเทานั้นที่ปรากฏในงบประมาณรายจายประจํ าป  
ซึ่งตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา สวนเงินกูตางประเทศหาตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภาไม
           ความสํ าเร็จของกลุมขุนนางนักวิชาการในการทํ าใหการบริหารหนี้ตางประเทศ
ปลอดพนจากกระบวนการทางการเมือง ยังผลใหการกอหนี้ตางประเทศเปนกระบวนการ 
ที่ปราศจากการตรวจสอบ และปราศจากการถวงดุลระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ คณะ
กรรมการนโยบายการกอหนี้ตางประเทศเปนองคกรที่กํ าหนดเพดานเงินกูตางประเทศ คัดเลือก 
และจัดลํ าดับความสํ าคัญของโครงการที่ใชเงินกูตางประเทศ ทั้งนี้ดวยความเห็นชอบของคณะ 
รัฐมนตรี

           รัฐสภา โดยเฉพาะอยางยิ่งสภาผูแทนราษฎร ไมเพียงแตจะไมมีอํ านาจในการ  
กํ าหนดเพดานเงินกูตางประเทศ และไมมีอํ านาจในการอนุมัติโครงการที่ใชเงินกูตางประเทศ 
เทานั้น หากทวายังถูกมัดมือชกใหอนุมัติงบประมาณรายจายในการชํ าระหนี้ตางประเทศ  
โดยมิอาจตัดทอนได รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 มาตรา 152 ระบุอยาง 
ชัดเจนวา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีอํ านาจแปรญัตติ เพื่อลดวงเงินงบประมาณรายจายได  
แตจะแปรญัตติลดหรือตัดทอนงบประมาณในการชํ าระตนเงินกูและดอกเบี้ยเงินกูมิได ในแงนี้  
สภาผูแทนราษฎรจึงเปนเพียงตรายางที่ใหความชอบธรรมในการบริหารหนี้ตางประเทศของรัฐบาล
           คณะกรรมการนโยบายการก อหนี้ตางปะเทศมีองคประกอบสวนใหญเปน 
ขุนนางนักวิชาการจากกระทรวงการคลัง สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
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แหงชาติ และธนาคารแหงประเทศไทย แมในชวงเวลาที่ผานมาจะทํ างานไดอยางมีประสิทธิภาพ
เพียงใด แตก็เปนการทํ างานอยางปราศจากความรับผิด (accountability) ตอประชาชน ความ 
รับผิดของคณะกรรมการฯเปนความรับผิดตอผูยึดกุมอํ านาจรัฐ การณปรากฏมาแลววา คณะ
กรรมการฯมิอาจทัดทานรัฐบาลเผด็จการในการกอหนี้ตางประเทศอยางเกินขอบเขต ดังกรณีการ 
กูเงินตางประเทศเพื่อซื้ออาวุธในยุครัฐบาลนายธานินทร กรัยวิเชียร ซึ่งเปนเหตุปจจัยสํ าคัญที่กอ 
ใหเกิดวิกฤติการณหนี้ตางประเทศในชวงป 2528-2529
           เหตุที่เกิดขึ้นในยุครัฐบาลเผด็จการไมมีหลักประกันวาจะไมเกิดขึ้นในยุครัฐบาล
นักเลือกตั้ง แมกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยจะยึดกุมอํ านาจในการบริหารหนี้ตางประเทศไวได แต
อํ านาจ อันชอบธรรมตามกฎหมายเปนของรัฐบาลผูยึดกุมอํ านาจการบริหาร รัฐบาลนักเลือกตั้ง
สามารถแทรกแซงการบริหารหนี้ตางประเทศโดยอางความชอบธรรมไดมากกวารัฐบาลเผด็จการ 
รัฐบาลนักเลือกตั้งจึงสามารถกอใหเกิดวิกฤติการณหนี้ตางประเทศไมแตกตางจากรัฐบาล 
เผด็จการ เพราะรัฐบาลนักเลือกตั้งสามารถเขยิบเพดานเงินกูตางประเทศไดตามอํ าเภอใจ โดย 
ไมตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา ตราบเทาที่รัฐสภายังไมมีอํ านาจในการใหความเห็นชอบ 
เกี่ยวกับการกํ าหนดเพดานเงินกูและการจัดสรรเงินกู ฝายบริหารไมเพียงแตจะไมตองรับผิด 
ตอประชาชนในการบริหารหนี้ตางประเทศเทานั้น หากยังสามารถกอหนี้อยางเกินขอบเขต  
จนกอใหเกิดวิกฤติการณหนี้ตางประเทศไดอีกดวย

           สภาพที่ไมมีการถวงดุลอยางเหมาะสมระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ 
ในการบริหารหนี้ตางประเทศ ยังมีผลกระทบตอการจัดสรรและการใชเงินกูอยางสํ าคัญ โครงการ
เงินกูจํ านวนไมนอยมิไดใหประโยชนแกสังคมอยางคุมคา ดังเชนโครงการทาเรือนครสวรรค  
โครงการจํ านวนไมนอยไมมีความจํ าเปนตองกอหนี้ตางประเทศ ดังเชนการกูเงินมาใชในการวิจัย
ภายใตโครงการเงินกูเพื่อปรับโครงสราง (Structural Adjustment Loan) เปนตน
           ถึงเวลาแลวที่จะตองผลักดันใหมีการถวงดุลทางการคลังระหวางฝายบริหารกับ
ฝายนิติบัญญัติในการบริหารหนี้ตางประเทศ การเปลี่ยนแปลงที่สํ าคัญมีอยางนอย 2 ประการ
           ประการที่หนึ่ง การกํ าหนดเพดานเงินกูตางประเทศ แมจะเปนอํ านาจของฝาย
บริหาร แตตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา
           ประการที่สอง แมจะยังคงแยกบัญชีเงินกูตางประเทศตางหากจากบัญชีเงิน 
คงคลังเพื่อความสะดวกในการบริหาร แตโครงการที่จะใชเงินกูตางประเทศจักตองไดรับความ 
เห็นชอบจากรัฐสภา  หากเปนไปได  ควรจะเสนอตอรัฐสภาพรอมกับกฎหมายรายจายประจํ าป
           ขอเสนอแนะทั้งสองประการดังกลาวขางตนนี้ จะทํ าใหการบริหารหนี้ตางประเทศ
มีความรับผิดตอประชาชน  และเปดโอกาสใหรัฐสภาตรวจสอบการทํ างานของรัฐบาลไดมากขึ้น
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