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Independent Fiscal Board

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ผมเห็นคุณอํ านวย วีรวรรณ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง กระเหี้ยน 
กระหือรือในการตัดทอนงบประมาณกลางปดวยความประหลาดใจ

เมื่อมีการจัดทํ างบประมาณรายจายประจํ าป 2540 คุณอํ านวยดํ ารงตํ าแหนง 
รองนายกรัฐมนตรีในรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา มีหนาที่ดูแลงานดานเศรษฐกิจ แตคุณ 
อํ านวยไมเคยแสดงบทบาทผูนํ าในการดํ าเนินนโยบายการคลัง นโยบายการเงิน และนโยบาย
เศรษฐกิจระหวางประเทศเลย สวนหนึ่งอาจเปนเพราะนายกรัฐมนตรีมิไดมอบหมายอํ านาจอยาง
เต็มที่ อีกสวนหนึ่งอาจเปนเพราะมิอาจควบคุมและกํ ากับการทํ างานของรัฐมนตรีผูมีหนาที่ 
รับผิดชอบโดยตรงได

กระนั้นก็ตาม คุณอํ านวยไมเคยแสดงความเห็นทัดทานวงเงินงบประมาณ 
รายจายประจํ าป 2540  แมในไตรมาสสุดทายของปงบประมาณ 2539  เมื่อมีสัญญาณวา ภาวะ
ถดถอยทางเศรษฐกิจกํ าลังสงผลกระทบตอรายไดของรัฐบาล อันเปนเหตุใหการเก็บภาษีอากร 
ไมเปนไปตามเปาหมายที่กํ าหนดไว  และนายบดี จุณณานนท รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
ในขณะนั้นเสนอใหรัฐบาลตัดทอนงบประมาณลง 20,000-25,000 ลานบาท  คุณอํ านวยก็มิได 
หนุนชวยอยางแข็งขัน  งบประมาณรายจายประจํ าป 2540 จึงถูกปลอยใหเปนไปตามยถากรรม

แตแลวเมื่อคุณอํ านวยมาดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังใน 
รัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เสียเอง คุณอํ านวยกลับแสดงบทผูนํ าในการตัดทอนงบประมาณ
กลางป อีกทั้งกํ าหนดนโยบายอยางแจมชัดวา งบประมาณประจํ าป 2541 จักตองเปนงบ
ประมาณสมดุล  เพราะดุลบัญชีเดินสะพัดเปนปญหารายแรงที่ตองเยียวยา บุคคลรวมรัฐบาลบาง
กลุมอาศัยปญหาการขาดดุลบัญชีเดินสะพัดเปนขออางในการลมโครงการสนามบินหนองงูเหา
และแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการยายที่ต้ังสนามบินนานาชาติแหงที่สอง

สภาวการณทางเศรษฐกิจและสถานการณทางการคลังในเวลานี้สอเคาวา
คลายคลึงกับชวงป 2523-2525 อันเปนชวงเวลาที่เกิดวิกฤติการณทางการคลังอยางรุนแรง   
ดวยเหตุที่เกิดวิกฤตการณนํ้ ามันครั้งที่สองในป 2522  ประกอบกับอัตราดอกเบี้ยถีบตัวสูงขึ้นชนิด 
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ที่ไมเคยปรากฏมากอน อันเปนผลจากสงครามดอกเบี้ยระหวางสหรัฐอเมริกากับยุโรปตะวันตก  
ซึ่งตางแยงชิงเงินทุนเขาประเทศ สังคมเศรษฐกิจโลกจึงตองเผชิญภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจ 
อยางรุนแรง ภาวะถดถอยนี้ถูกซํ้ าเติมดวยภาวะราคาสินคาขั้นปฐมตกตํ่ าตลอดชวงเวลาระหวางป 
2524-2529 อันเปนเหตุใหระบบเศรษฐกิจไทยตองเผชิญภาวะถดถอยตามไปดวย ภาวะถดถอย
ทางเศรษฐกิจนํ ามาซึ่งภาวะตกตํ่ าของรายไดรัฐบาล แตรัฐบาลเปรม 1 กลับดํ าเนินนโยบายงบ
ประมาณแบบเจาบุญทุม ดวยการอัดฉีดเงินในโครงการสรางงานในชนบทในฤดูแลงป 2523 และ
ยังคงธํ ารงรายจายรัฐบาลในระดับสูงในปงบประมาณ 2524 แมจะไดรับการทัดทานจากธนาคาร
แหงประเทศไทย

การเพิ่มกระแสการเบิกจายเงินจากคลังในชวงปงบประมาณ 2523-2524  
ในขณะที่กระแสการนํ าเงินสงคลังออนตัวลง เนื่องจากภาวะตกตํ่ าของรายไดรัฐบาลนํ ามาซึ่ง 
วิกฤติการณการคลังครั้งรายแรงที่สุดในประวัติศาสตรเศรษฐกิจยุคปจจุบัน ยังผลใหรัฐบาลตอง 
รัดเข็มขัด  และดํ าเนินนโยบายงบประมาณแบบกระยาจกตลอดชวงปงบประมาณ 2525-2531

เมื่อวิกฤติการณการคลังกอตัวในรัฐบาลเปรม 1 (มีนาคม 2523-มกราคม 2524) 
นั้น นายบุญชู โรจนเสถียร ดํ ารงตํ าแหนงรองนายกรัฐมนตรีผูรับผิดชอบการบริหารนโยบาย
เศรษฐกิจ ดวยเหตุดังนี้ นายบุญชูจึงเปนเปาแหงการโจมตีในยามที่มีการกลาวถึงวิกฤตการณ 
คร้ังนั้น  คนเปนจํ านวนมากหลงลืมไปวา  รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในรัฐบาลเปรม 1 ชื่อ 
อํ านวย  วีรวรรณ ซึ่งเขารับตํ าแหนงในโควตาพรรคกิจสังคม

ผมเขาใจเอาเองวา คุณอํ านวยคงมีสํ านึกเกี่ยวกับวิกฤติการณการคลัง พ.ศ. 
2523-2525  จึงไมลังเลในการตัดทอนงบประมาณรายจายประจํ าป 2540  เมื่อมีขอมูลบงบอกถึง
ภาวะถดถอยของรายไดรัฐบาล มิฉะนั้นคุณอํ านวยอาจเปนรัฐมนตรีการคลังคนเดียวของประเทศ
ไทยที่นํ าพาสยามรัฐนาวาเขาสูวิกฤติการณการคลังถึงสองครั้งสองครา

แตการที่รัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธตัดสินใจตัดทอนงบประมาณกลางป   
ทั้งๆที่โครงสรางรัฐบาลมิไดแตกตางจากรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา อยางสํ าคัญเชนนี้   
สะทอนใหเห็นขอเท็จจริงที่วา นโยบายงบประมาณขึ้นอยูกับอํ านาจและทิศทางทางการเมืองมาก
เกินไป  หากอํ านาจทางการเมืองสามารถลากนโยบายงบประมาณไปในทิศทางที่ตองการได   
ก็นาเปนหวงการบริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจอยางยิ่ง หากผูทรงอํ านาจ 
ทางการเมืองขาดความรูความเขาใจเกี่ยวกับกลไกการทํ างานของระบบเศรษฐกิจ ก็เปนเรื่องนา
หวั่นเกรงวา  ระบบเศรษฐกิจไทยอาจรวงหลนสูหุบเหวแหงหายนภัยโดยงายดาย
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ผมมีความเห็นวา  การบริหารนโยบายการคลังควรเปนหนาที่ขององคกรที่มีความ
เปนอิสระ หากจะกลาวใหถึงที่สุดแลว องคกรที่ทํ าหนาที่บริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกิจจักตองเปนอิสระ ความเปนอิสระดังกลาวนี้มิใชความเปนอิสระจากรัฐบาล 
(Independent from the Government)หากแตเปนความอิสระภายในรัฐบาล (Independent 
within the Government)

ในปจจุบัน  ธนาคารแหงประเทศไทยซึ่งทํ าหนาที่บริหารนโยบายการเงิน มีความ
เปนอิสระระดับหนึ่ง แตการบริหารนโยบายการคลังยังขาดความเปนอิสระ ผมใครเสนอใหจัดตั้ง
องคกรการคลังอิสระ หรือที่ภาษาอังกฤษเรียกวา Independent Fiscal Board ซึ่งอาจแปลวา  
“องคกรการคลังสูงสุด” ก็ได

ทํ าไมจึงตองมีองคกรการคลังอิสระ ?

เสถียรภาพทางเศรษฐกิจกลายเปนปญหาสํ าคัญยิ่งขึ้น เมื่อรัฐบาลดํ าเนิน
นโยบายเสรีนิยมทางการเงิน (Financial Liberalization)  การเคลื่อนยายเงินทุนเขาออกระหวาง
ประเทศที่เปนไปอยางเสรีมากขึ้น สามารถสั่นคลอนเสถียรภาพทางเศรษฐกิจไดโดยงาย โดยที่ 
ผลกระทบมีตอปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจ อัตราแลกเปลี่ยน อัตราดอกเบี้ย และ
ตลาดหลักทรัพย  นอกจากนี้  การเลนเกมเสรีนิยมทางการเงินยังทํ าใหระบบเศรษฐกิจไทยตกอยู 
ในอุงมือบริษัทจัดอันดับความนาเชื่อถือทางการเงิน (Credit Rating Agency) โดยที่บริษัทจัด
อันดับเหลานี้ใหความสํ าคัญแกการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ หากรัฐบาลมิไดใหความ 
สํ าคัญในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ก็อาจถูกลดอันดับความนาเชื่อถือทางการเงินไดโดย
งาย ซึ่งกระทบตอฐานะการแขงขันในตลาดโลก

ในประการสํ าคัญ รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งไม มีทัศนคติที่ เป นกลาง 
ตอนโยบายงบประมาณ รัฐบาลนักเลือกตั้งตองการใชงบประมาณแผนดินในการสรางคะแนน 
นิยมทางการเมือง แตไมตองการปรับโครงสรางภาษีเพื่อหารายไดเพิ่มข้ึน เพราะการเก็บภาษี 
มีผลในการลดคะแนนนิยมทางการเมือง รัฐบาลนักเลือกตั้งจึงมีแนวโนมที่จะดํ าเนินนโยบายงบ
ประมาณขาดดุล กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ระบอบประชาธิปไตยที่เปนอยูเปนระบอบประชาธิปไตยที่
ขาดดุล (Democracy in Deficit)

‘ระบอบประชาธิปไตยที่ขาดดุล’ ยอมสรางปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจได 
โดยงาย ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยยุคปจจุบัน ปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจที่เกิดจาก 
ความผิดพลาดในการดํ าเนินนโยบายมักจะเกิดขึ้นในรัฐบาลนักเลือกตั้ง หรือมิฉะนั้นก็เกิดขึ้นใน 
รัฐบาลที่นักเลือกตั้งรับผิดชอบการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ
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ดวยเหตุดังกลาวขางตนนี้ จึงมีความจํ าเปนตองปฏิรูปการบริหารนโยบายการ
รักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ขอเสนอในการปฏิรูปแนวทางหนึ่ง ก็คือ การจัดตั้งองคกรอิสระ 
ในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ โดยใหมีอํ านาจหนาที่ในการบริหารนโยบายการเงิน 
นโยบายการคลัง  และนโยบายการบริหารหนี้สาธารณะ ทั้งนี้เพื่อใหมีการประสานการใชเครื่องมือ
ของนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจทั้งปวง ตามขอเสนอนี้ ธนาคารแหงประเทศไทย
ตองขึ้นตอองคกรที่จัดตั้งใหมนี้ ดวยเหตุที่ธนาคารแหงประเทศไทยเปนองคกรที่จัดตั้งอยูกอนแลว 
การยายธนาคารแหงประเทศไทยมาสังกัดองคกรที่จัดตั้งใหมจึงเปนเรื่องยากยิ่ง เพราะจะมี 
แรงเสียดทานทางการเมืองอยางสูง  และอาจไมเปนที่ยอมรับของสาธารณชน

ขอเสนอที่เปนไปไดมากกวา ก็คือ การจัดตั้งองคกรการคลังอิสระ (Independent 
Fiscal Board) เพื่อทํ าหนาที่บริหารนโยบายการคลังอยางเปนอิสระ ควบคูกับธนาคารแหง
ประเทศไทย ซึ่งทํ าหนาที่บริหารนโยบายการเงินอยางเปนอิสระ

แมรูปแบบของการจัดองคกรในการบริหารนโยบายการรักษาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจ (Institutional Design) มีความสํ าคัญตอประสิทธิภาพของนโยบาย  แตการกํ าหนด 
เปาหมายที่เปนหนาที่ความรับผิดชอบ (target assignment) และการกํ าหนดอํ านาจในการใช
เครื่องมือ (instrument assignment) ก็เปนเรื่องที่มีความสํ าคัญไมยิ่งหยอนไปกวากัน

ทุกวันนี้ การกํ าหนดเปาหมายที่เปนหนาที่ความรับผิดชอบของหนวยราชการ
ตางๆ ไมชัดเจน  อันกอใหเกิดสูญญากาศในการบริหารนโยบาย และทํ าใหมีการเกี่ยงกันทํ างาน  
ดังจะเห็นไดวา กฎหมายมิไดมีบทบัญญัติที่ชัดเจนวาหนวยราชการใดมีหนาที่รับผิดชอบการ 
รักษาเสถียรภาพของราคาและการแกปญหาการขาดดุลบัญชีเดินสะพัด หากมีการปฏิรูประบบ 
การบริหารโดยมอบใหองคกรกลางคลังอิสระและธนาคารแหงประเทศไทยรับผิดชอบเปาหมาย 
ทั้งสองรวมกัน ก็ตองมีการกํ าหนดรูปแบบการจัดองคกรเพื่อใหหนวยงานทั้งสองทํ างานรวมกันและ
ประสานการบริหารนโยบายอยางใกลชิด

ทุกวันนี้ การกํ าหนดอํ านาจในการใชเครื่องมือในการดํ าเนินนโยบายตางๆ  
ไมชัดเจน ดังจะเห็นไดจากความไมชัดเจนของอํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงิน ระหวาง
ธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง  ซึ่งมีผลบ่ันทอนประสิทธิภาพในการดํ าเนินนโยบาย

องคกรการคลังอิสระควรมีหนาที่ในการกํ าหนดนโยบายภาษีอากร นโยบายงบ
ประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งวงเงินงบประมาณรายจายประจํ าป และนโยบายหนี้สาธารณะ   
แมวาอํ านาจการตัดสินใจขั้นสุดทายจะเปนของรัฐบาล แตองคกรการคลังอิสระจักตองมีความ 
เปนอิสระในการทักทวงรัฐบาล หากเห็นวา นโยบายที่รัฐบาลกํ าหนดกํ าลังสรางความเสียหายแก 
เสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจ


