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ผมเห็นคุณอํ านวย วีรวรรณ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง กระเหี้ยน 
กระหือรือในการตัดทอนงบประมาณกลางปดวยความประหลาดใจ

เมื่อมีการจัดทํ างบประมาณรายจายประจํ าป 2540 คุณอํ านวยดํ ารงตํ าแหนง 
รองนายกรัฐมนตรีในรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา มีหนาที่ดูแลงานดานเศรษฐกิจ แตคุณ 
อํ านวยไมเคยแสดงบทบาทผูนํ าในการดํ าเนินนโยบายการคลัง นโยบายการเงิน และนโยบาย
เศรษฐกิจระหวางประเทศเลย สวนหนึ่งอาจเปนเพราะนายกรัฐมนตรีมิไดมอบหมายอํ านาจอยาง
เต็มที่ อีกสวนหนึ่งอาจเปนเพราะมิอาจควบคุมและกํ ากับการทํ างานของรัฐมนตรีผูมีหนาที่ 
รับผิดชอบโดยตรงได

กระนั้นก็ตาม คุณอํ านวยไมเคยแสดงความเห็นทัดทานวงเงินงบประมาณ 
รายจายประจํ าป 2540  แมในไตรมาสสุดทายของปงบประมาณ 2539  เมื่อมีสัญญาณวา ภาวะ
ถดถอยทางเศรษฐกิจกํ าลังสงผลกระทบตอรายไดของรัฐบาล อันเปนเหตุใหการเก็บภาษีอากร 
ไมเปนไปตามเปาหมายที่กํ าหนดไว  และนายบดี จุณณานนท รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
ในขณะนั้นเสนอใหรัฐบาลตัดทอนงบประมาณลง 20,000-25,000 ลานบาท  คุณอํ านวยก็มิได 
หนุนชวยอยางแข็งขัน  งบประมาณรายจายประจํ าป 2540 จึงถูกปลอยใหเปนไปตามยถากรรม

แตแลวเมื่อคุณอํ านวยมาดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังใน 
รัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เสียเอง คุณอํ านวยกลับแสดงบทผูนํ าในการตัดทอนงบประมาณ
กลางป อีกทั้งกํ าหนดนโยบายอยางแจมชัดวา งบประมาณประจํ าป 2541 จักตองเปนงบ
ประมาณสมดุล  เพราะดุลบัญชีเดินสะพัดเปนปญหารายแรงที่ตองเยียวยา บุคคลรวมรัฐบาลบาง
กลุมอาศัยปญหาการขาดดุลบัญชีเดินสะพัดเปนขออางในการลมโครงการสนามบินหนองงูเหา
และแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการยายที่ต้ังสนามบินนานาชาติแหงที่สอง

สภาวการณทางเศรษฐกิจและสถานการณทางการคลังในเวลานี้สอเคาวา
คลายคลึงกับชวงป 2523-2525 อันเปนชวงเวลาที่เกิดวิกฤติการณทางการคลังอยางรุนแรง   
ดวยเหตุที่เกิดวิกฤตการณนํ้ ามันครั้งที่สองในป 2522  ประกอบกับอัตราดอกเบี้ยถีบตัวสูงขึ้นชนิด 
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ที่ไมเคยปรากฏมากอน อันเปนผลจากสงครามดอกเบี้ยระหวางสหรัฐอเมริกากับยุโรปตะวันตก  
ซึ่งตางแยงชิงเงินทุนเขาประเทศ สังคมเศรษฐกิจโลกจึงตองเผชิญภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจ 
อยางรุนแรง ภาวะถดถอยนี้ถูกซํ้ าเติมดวยภาวะราคาสินคาขั้นปฐมตกตํ่ าตลอดชวงเวลาระหวางป 
2524-2529 อันเปนเหตุใหระบบเศรษฐกิจไทยตองเผชิญภาวะถดถอยตามไปดวย ภาวะถดถอย
ทางเศรษฐกิจนํ ามาซึ่งภาวะตกตํ่ าของรายไดรัฐบาล แตรัฐบาลเปรม 1 กลับดํ าเนินนโยบายงบ
ประมาณแบบเจาบุญทุม ดวยการอัดฉีดเงินในโครงการสรางงานในชนบทในฤดูแลงป 2523 และ
ยังคงธํ ารงรายจายรัฐบาลในระดับสูงในปงบประมาณ 2524 แมจะไดรับการทัดทานจากธนาคาร
แหงประเทศไทย

การเพิ่มกระแสการเบิกจายเงินจากคลังในชวงปงบประมาณ 2523-2524  
ในขณะที่กระแสการนํ าเงินสงคลังออนตัวลง เนื่องจากภาวะตกตํ่ าของรายไดรัฐบาลนํ ามาซึ่ง 
วิกฤติการณการคลังครั้งรายแรงที่สุดในประวัติศาสตรเศรษฐกิจยุคปจจุบัน ยังผลใหรัฐบาลตอง 
รัดเข็มขัด  และดํ าเนินนโยบายงบประมาณแบบกระยาจกตลอดชวงปงบประมาณ 2525-2531

เมื่อวิกฤติการณการคลังกอตัวในรัฐบาลเปรม 1 (มีนาคม 2523-มกราคม 2524) 
นั้น นายบุญชู โรจนเสถียร ดํ ารงตํ าแหนงรองนายกรัฐมนตรีผูรับผิดชอบการบริหารนโยบาย
เศรษฐกิจ ดวยเหตุดังนี้ นายบุญชูจึงเปนเปาแหงการโจมตีในยามที่มีการกลาวถึงวิกฤตการณ 
คร้ังนั้น  คนเปนจํ านวนมากหลงลืมไปวา  รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในรัฐบาลเปรม 1 ชื่อ 
อํ านวย  วีรวรรณ ซึ่งเขารับตํ าแหนงในโควตาพรรคกิจสังคม

ผมเขาใจเอาเองวา คุณอํ านวยคงมีสํ านึกเกี่ยวกับวิกฤติการณการคลัง พ.ศ. 
2523-2525  จึงไมลังเลในการตัดทอนงบประมาณรายจายประจํ าป 2540  เมื่อมีขอมูลบงบอกถึง
ภาวะถดถอยของรายไดรัฐบาล มิฉะนั้นคุณอํ านวยอาจเปนรัฐมนตรีการคลังคนเดียวของประเทศ
ไทยที่นํ าพาสยามรัฐนาวาเขาสูวิกฤติการณการคลังถึงสองครั้งสองครา

แตการที่รัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธตัดสินใจตัดทอนงบประมาณกลางป   
ทั้งๆที่โครงสรางรัฐบาลมิไดแตกตางจากรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา อยางสํ าคัญเชนนี้   
สะทอนใหเห็นขอเท็จจริงที่วา นโยบายงบประมาณขึ้นอยูกับอํ านาจและทิศทางทางการเมืองมาก
เกินไป  หากอํ านาจทางการเมืองสามารถลากนโยบายงบประมาณไปในทิศทางที่ตองการได   
ก็นาเปนหวงการบริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจอยางยิ่ง หากผูทรงอํ านาจ 
ทางการเมืองขาดความรูความเขาใจเกี่ยวกับกลไกการทํ างานของระบบเศรษฐกิจ ก็เปนเรื่องนา
หวั่นเกรงวา  ระบบเศรษฐกิจไทยอาจรวงหลนสูหุบเหวแหงหายนภัยโดยงายดาย
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ผมมีความเห็นวา  การบริหารนโยบายการคลังควรเปนหนาที่ขององคกรที่มีความ
เปนอิสระ หากจะกลาวใหถึงที่สุดแลว องคกรที่ทํ าหนาที่บริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกิจจักตองเปนอิสระ ความเปนอิสระดังกลาวนี้มิใชความเปนอิสระจากรัฐบาล 
(Independent from the Government)หากแตเปนความอิสระภายในรัฐบาล (Independent 
within the Government)

ในปจจุบัน  ธนาคารแหงประเทศไทยซึ่งทํ าหนาที่บริหารนโยบายการเงิน มีความ
เปนอิสระระดับหนึ่ง แตการบริหารนโยบายการคลังยังขาดความเปนอิสระ ผมใครเสนอใหจัดตั้ง
องคกรการคลังอิสระ หรือที่ภาษาอังกฤษเรียกวา Independent Fiscal Board ซึ่งอาจแปลวา  
“องคกรการคลังสูงสุด” ก็ได

ทํ าไมจึงตองมีองคกรการคลังอิสระ ?

เสถียรภาพทางเศรษฐกิจกลายเปนปญหาสํ าคัญยิ่งขึ้น เมื่อรัฐบาลดํ าเนิน
นโยบายเสรีนิยมทางการเงิน (Financial Liberalization)  การเคลื่อนยายเงินทุนเขาออกระหวาง
ประเทศที่เปนไปอยางเสรีมากขึ้น สามารถสั่นคลอนเสถียรภาพทางเศรษฐกิจไดโดยงาย โดยที่ 
ผลกระทบมีตอปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจ อัตราแลกเปลี่ยน อัตราดอกเบี้ย และ
ตลาดหลักทรัพย  นอกจากนี้  การเลนเกมเสรีนิยมทางการเงินยังทํ าใหระบบเศรษฐกิจไทยตกอยู 
ในอุงมือบริษัทจัดอันดับความนาเชื่อถือทางการเงิน (Credit Rating Agency) โดยที่บริษัทจัด
อันดับเหลานี้ใหความสํ าคัญแกการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ หากรัฐบาลมิไดใหความ 
สํ าคัญในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ก็อาจถูกลดอันดับความนาเชื่อถือทางการเงินไดโดย
งาย ซึ่งกระทบตอฐานะการแขงขันในตลาดโลก

ในประการสํ าคัญ รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งไม มีทัศนคติที่ เป นกลาง 
ตอนโยบายงบประมาณ รัฐบาลนักเลือกตั้งตองการใชงบประมาณแผนดินในการสรางคะแนน 
นิยมทางการเมือง แตไมตองการปรับโครงสรางภาษีเพื่อหารายไดเพิ่มข้ึน เพราะการเก็บภาษี 
มีผลในการลดคะแนนนิยมทางการเมือง รัฐบาลนักเลือกตั้งจึงมีแนวโนมที่จะดํ าเนินนโยบายงบ
ประมาณขาดดุล กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ระบอบประชาธิปไตยที่เปนอยูเปนระบอบประชาธิปไตยที่
ขาดดุล (Democracy in Deficit)

‘ระบอบประชาธิปไตยที่ขาดดุล’ ยอมสรางปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจได 
โดยงาย ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยยุคปจจุบัน ปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจที่เกิดจาก 
ความผิดพลาดในการดํ าเนินนโยบายมักจะเกิดขึ้นในรัฐบาลนักเลือกตั้ง หรือมิฉะนั้นก็เกิดขึ้นใน 
รัฐบาลที่นักเลือกตั้งรับผิดชอบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ
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ดวยเหตุดังกลาวขางตนนี้ จึงมีความจํ าเปนตองปฏิรูปการบริหารนโยบายการ
รักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ขอเสนอในการปฏิรูปแนวทางหนึ่ง ก็คือ การจัดตั้งองคกรอิสระ 
ในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ โดยใหมีอํ านาจหนาที่ในการบริหารนโยบายการเงิน 
นโยบายการคลัง  และนโยบายการบริหารหนี้สาธารณะ ทั้งนี้เพื่อใหมีการประสานการใชเครื่องมือ
ของนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจทั้งปวง ตามขอเสนอนี้ ธนาคารแหงประเทศไทย
ตองขึ้นตอองคกรที่จัดตั้งใหมนี้ ดวยเหตุที่ธนาคารแหงประเทศไทยเปนองคกรที่จัดตั้งอยูกอนแลว 
การยายธนาคารแหงประเทศไทยมาสังกัดองคกรที่จัดตั้งใหมจึงเปนเรื่องยากยิ่ง เพราะจะมี 
แรงเสียดทานทางการเมืองอยางสูง  และอาจไมเปนที่ยอมรับของสาธารณชน

ขอเสนอที่เปนไปไดมากกวา ก็คือ การจัดตั้งองคกรการคลังอิสระ (Independent 
Fiscal Board) เพื่อทํ าหนาที่บริหารนโยบายการคลังอยางเปนอิสระ ควบคูกับธนาคารแหง
ประเทศไทย ซึ่งทํ าหนาที่บริหารนโยบายการเงินอยางเปนอิสระ

แมรูปแบบของการจัดองคกรในการบริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจ (Institutional Design) มีความสํ าคัญตอประสิทธิภาพของนโยบาย  แตการกํ าหนด 
เปาหมายที่เปนหนาที่ความรับผิดชอบ (target assignment) และการกํ าหนดอํ านาจในการใช
เครื่องมือ (instrument assignment) ก็เปนเรื่องที่มีความสํ าคัญไมยิ่งหยอนไปกวากัน

ทุกวันนี้ การกํ าหนดเปาหมายที่เปนหนาที่ความรับผิดชอบของหนวยราชการ
ตางๆ ไมชัดเจน  อันกอใหเกิดสูญญากาศในการบริหารนโยบาย และทํ าใหมีการเกี่ยงกันทํ างาน  
ดังจะเห็นไดวา กฎหมายมิไดมีบทบัญญัติที่ชัดเจนวาหนวยราชการใดมีหนาที่รับผิดชอบการ 
รักษาเสถียรภาพของราคาและการแกปญหาการขาดดุลบัญชีเดินสะพัด หากมีการปฏิรูประบบ 
การบริหารโดยมอบใหองคกรกลางคลังอิสระและธนาคารแหงประเทศไทยรับผิดชอบเปาหมาย 
ทั้งสองรวมกัน ก็ตองมีการกํ าหนดรูปแบบการจัดองคกรเพื่อใหหนวยงานทั้งสองทํ างานรวมกันและ
ประสานการบริหารนโยบายอยางใกลชิด

ทุกวันนี้ การกํ าหนดอํ านาจในการใชเครื่องมือในการดํ าเนินนโยบายตางๆ  
ไมชัดเจน ดังจะเห็นไดจากความไมชัดเจนของอํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงิน ระหวาง
ธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง  ซึ่งมีผลบ่ันทอนประสิทธิภาพในการดํ าเนินนโยบาย

องคกรการคลังอิสระควรมีหนาที่ในการกํ าหนดนโยบายภาษีอากร นโยบายงบ
ประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งวงเงินงบประมาณรายจายประจํ าป และนโยบายหนี้สาธารณะ   
แมวาอํ านาจการตัดสินใจขั้นสุดทายจะเปนของรัฐบาล แตองคกรการคลังอิสระจักตองมีความ 
เปนอิสระในการทักทวงรัฐบาล หากเห็นวา นโยบายที่รัฐบาลกํ าหนดกํ าลังสรางความเสียหายแก 
เสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจ


