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ณ กระทรวงการคลัง 
 

 ทานผูมีเกียรติที่เคารพ 

 ผมมีความยินดีที่จะกลาวถึงเกร็ดจากประวัติศาสตรในดานการคลังยอนไปในชวง 150 ปที่ผาน
มา เพราะมีหลายเรื่องที่นาสนใจยกมาเปนอุทาหรณเตือนใจคนรุนหลังได 

 การบริหารการคลังนับวามีบทบาทตอการพัฒนาประเทศไทยมาชานาน ตั้งแตสมัยสุโขทัยที่มีการ
เก็บสวยสาอากรเขาเปนรายไดรัฐเอาไวใชในงานแผนดิน แรกๆ ก็นํามาใชในการสงครามปองกันประเทศ 
ศาสนา และกิจการสวนพระมหากษัตริย เพื่อใหราษฎรอยูเย็นเปนสุข ปราศจากการรุกรานจากศัตรู จนเมือ่
ประเทศไทยเปดประตูคากับตางชาติ ก็เร่ิมเก็บภาษีสินคาเขาเพิ่มเติมข้ึนมา เอาไวใชพัฒนาประเทศให
เจริญกาวหนา ใชลงทุนในสาธารณูปโภคสําคัญตางๆ ที่ตองใชเม็ดเงินมหาศาลจากรัฐ 

 เมื่อมองใหลึกลงไปในประวัติศาสตรการคลัง 150 ปที่ผานมา มีหลายเหตุการณที่ควรคาแกการ
ใหอนุสติตอการบริหารการคลังรุนหลังไดดี เพราะเปนขอสังเกตวา เมื่อไรก็ตามที่รัฐบาลเกิดเสียวินัย
ทางการคลังข้ึน ประเทศก็เกิดปญหาภายในยาวนานใหตามแกไขทุกครั้งไป   คําวา “วินัยทางการคลัง” 
พูดใหเขาใจงายๆ เมื่อเปรียบประเทศเสมือนบาน ก็เหมือนการมีวินัยการใชจายเงินในบาน จะเอาไปใชจาย
อะไรก็ตองสมเหตุสมผล ถูกตอง เปดเผย คุมคา และใชจายใหเพียงพอกับกําลังรายไดที่หามาได หากจะกู 
ก็เมื่อยามจําเปน และในขนาดที่พอเหมาะพอดีเทานั้น 

สําหรับเหตุการณที่จะยกขึ้นมาเปนอุทาหรณนั้น แมจะไดรับการแกไขจนรอดพนจากวิกฤตมาได
ทุกครั้ง แตก็ตองเผชิญกับผลกระทบภายในประเทศที่เกิดขึ้นตามมา บางครั้งกินเวลาเยียวยารักษากันนาน 
เราจึงควรจะมองประสบการณเหลานั้นเพื่อเปนบทเรียน ไมใหเกิดขึ้นซ้ําไดอีก โดยจะขอยกตัวอยาง 4 
กรณี 

กรณีแรก เปนกรณีของปญหาที่เกิดขึ้นเพราะการจัดเก็บภาษีอากรยังไมเปนระบบ ปญหานี้
เกิดขึ้นในชวงป พ.ศ. 2411-2416 เนื่องจากไมมีการกํากับดูแลใหผูที่มีหนาที่เก็บภาษี นําภาษีที่เก็บได
สงเขาคลังอยางเครงครัด  
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ในสมัยนั้น การจัดเก็บภาษีแบงเปน 2 สวน สวนที่หนึ่ง จัดเก็บโดยเอกชนที่ไดรับสิทธิ 
ผูกขาดการจัดเก็บภาษีส่ิงของตางๆ จากรัฐ (หรือภาษีการคา และภาษีสรรพสามิต ในปจจุบัน) ที่เรียกกัน
วา “เจาภาษีนายอากร” อยูกระจายตามที่ตางๆ มีอํานาจเหมือนเจาเมืองในอาณาเขตภาษีของตน แตละป
จะตองสงรายไดภาษีตามที่ประมูลไดใหแกรัฐบาล โดยตองจายเงินลวงหนาใหรัฐกอนบางสวน แลวคอยไป
เรียกเก็บภาษีจากราษฎรอีกตอ ถาเก็บมาไดเกินจํานวนที่ประมูลก็จะตกเปนกําไรของเจาภาษนีายอากร แต
ปญหาที่ตามมาก็คือ ในระยะหลังๆ เจาภาษีนายอากรบิดพลิ้ว ผัดผอน ไมสงรายไดภาษีตามกําหนดและ
สงใหไมครบตามจํานวนตามที่ประมูลไว   

สวนที่สอง เปนภาษีสวนที่รัฐบาลจัดเก็บเองผานกรมตางๆ แตกรมตางๆ ก็ไมยอมนําสงเขาคลัง
ตามกําหนดเชนกัน เนื่องจากเจากรมนําเงินภาษีไปใชตามอําเภอใจ จึงมีผลทําใหเงินแผนดินในคลังไม
พอใชจาย ยิ่งไปกวานั้น การทําบัญชีรับ-จายเงินของคลังก็ไมเรียบรอย ตรวจสอบไมไดวา 
แตละปรัฐรับ-จายไปเทาไร จนที่สุดแลวรายไดไมพอใชจาย เกิดหนี้คางชําระ  

นอกจากนี้ ผลจากการทําสนธิสัญญาการคากับตางชาติตั้งแตสมัย พ.ศ. 2398 ทําใหตอง 
ลมเลิกการเก็บภาษีเบิกรองหรือคาปากเรือ หันมาเก็บภาษีขาเขาในอัตรา “รอยชักสาม” แทน ซึ่งภาษีสวน
นี้ก็ไมไดสงเขาคลังเต็มเม็ดเต็มหนวย สงผลใหรายไดรัฐบาลลดลงมาก ไมเพียงพอตอคาใชจาย 

จนกระทั่ง พ.ศ. 2416 มีการปฏิรูปการคลังดวยการตั้งหอรัษฎากรพิพัฒนข้ึนเพื่อเปนที่ทําการ
ดูแลบัญชีผลประโยชนแผนดิน แตงตั้งเจาหนาที่ตรวจตราการเก็บภาษีอากร และติดตามการสงเงินเขาคลัง
แผนดินของเจาภาษีนายอากรและกรมตางๆ ตามกําหนด ซึ่งก็คือกระทรวงการคลังในปจจุบัน และมกีารตัง้
ออดิตออฟฟศเพื่อตรวจตราผลการเก็บภาษีอีกถายหนึ่งดวย การปฏิรูปนี้ชวยใหผูเก็บภาษีสงเงินเขาคลัง
เต็มเม็ดเต็มหนวย รัฐบาลมีรายไดเพิ่มข้ึนมาก การบริหารการคลังกลับมาเกินดุลไดตอเนื่อง เงินคงคลัง
เพิ่มพูน 

กรณีที่สอง เปนเรื่องเกี่ยวกับการขาดดุลการคลัง  

อันที่จริงนั้น การบริหารการคลังสามารถทําได 3 แบบ คือ ใชจายแบบเกินดุล สมดุล หรือขาดดุล 
ซึ่ง “การใชจายแบบขาดดุล” ไมไดหมายความวาจะตองผิดวินัยทางการคลังเสมอไป เพราะในบางป อาจมี
ความจําเปนตองใชจายลงทุนสรางโครงสรางพื้นฐาน ในขณะที่รายไดมีไมพอก็สามารถขาดดุลได แตตอง
เปนการขาดดุลอยางคุมคา ขาดดุลเพราะมีความจําเปน ซึ่งก็จะชดเชยการขาดดุลโดยการกูเงินระยะยาว
และเสียดอกเบี้ยต่ํา และมีการวางแผนการจายคืนที่แนนอน ดังเชนใน พ.ศ. 2444 – 2447 มีการขาด
ดุลเพราะรายจายลงทุนในโครงสรางพื้นฐาน คือ ทางรถไฟ ไปรษณีย และโทรเลข จึงจําเปนตองขอกูเงิน
จากตางประเทศ ทั้งๆ ที่กอนหนานั้นยึดหลักบริหารการคลังแบบ “หลีกเลี่ยงการกูยืมจากตางประเทศ” มา
ตลอด ดวยเกรงวาจะถูกแทรกแซงทางการเมืองจากตางประเทศในชวงลัทธิลาอาณานิคมกําลังแผขยาย  
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แตกตางกับชวงตอมาที่งบประมาณขาดดุล คือ ใน พ.ศ. 2458 – 2468 ที่การขาดดุลในชวงนี้
เกิดจากการใชจายเกินตัวอยางไมสมเหตุสมผล ใชแลวหมดไปไมใชเพื่อการลงทุน เชน รายจายปองกัน
ประเทศ รายจายเพื่อการทหาร และรายจายในกิจการราชสํานักที่เกินจําเปน  ขณะที่ ดานรายไดกลับเก็บ
ไดลดลงมากเพราะมีการยกเลิกภาษีหลายอยาง เชน บอนการพนัน และภาษีฝน ประกอบกับในระยะนั้น 
เศรษฐกิจถูกซ้ําเติมดวยภาวะอุทกภัยและฝนแลงตอเนื่องหลายป รวมทั้งเปนภาวะหลังสงครามโลกครั้งที่ 
1 ซึ่งสงผลใหเศรษฐกิจตกต่ําทั่วโลก ทําใหงบประมาณแผนดินขาดดุล ตองนําเงินคงคลังมาใชชดเชยการ
ขาดดุล จนรอยหรอไปมาก และตองขอกูเงินจากตางประเทศเพื่อแกปญหาเฉพาะหนา  

แตวาในชวงนั้นกลับไมมีความพยายามจะตัดลดรายจายที่ไมจําเปนลง ปญหาจึงสะสม 
ยาวนานขามรัชสมัยมาจนถึงชวงป 2469-2475 กลายเปนปญหาหนี้สาธารณะ ที่ตองหาทางชดใชเพื่อ
รักษาความเชื่อถือจากตางประเทศ ขณะที่อีกดานหนึ่ง ประเทศก็จําเปนตองมีการลงทุนตอเนื่องในการ
รถไฟ และระบบชลประทาน จึงตองมีการประหยัดอยางเฉียบขาด (strict economy) เพือ่ใหผานพน
วิกฤตไปได ดวยการตัดลดรายจายลงอยางรุนแรง รวมไปถึงการลดเงินเดือนขาราชการ และปลด
ขาราชการบางสวนออก และในที่สุดก็ตองหันมาขอกูเงินจากภายในประเทศดวยการออกพันธบัตร 

กรณีที่สาม เปนปญหาการคลังที่เกิดขึ้นจากการจัดทํางบประมาณที่ไมถูกแบบแผน หรือไม
สอดคลองกับภาวะที่แทจริงของเศรษฐกิจ สงผลตอวินัยการคลัง คือทําใหขาดดุลการคลังมากขึ้น เงินคง
คลังรอยหรอ กอนหนาป พ.ศ. 2498 การจัดทํางบประมาณรายจายยึดความตองการใชจายเปนหลัก 
สวนการประมาณการรายไดจะยึดรายไดที่เก็บไดของปกอนเปนเกณฑ แลวคอยมาปรับรายจายให
สอดคลองกับประมาณการรายได  

แตเมื่อเศรษฐกิจผันผวน กระทบตอรายไดที่เก็บไดจริง ก็เกิดเปนปญหา เพราะรายไดที่เกบ็จริงอาจ
มากหรือนอยกวาปกอน โดยตัวอยางที่เห็นไดชัดอยูในชวงป 2468 – 2477 เศรษฐกิจกําลังซบเซา 
รายไดจากภาษีก็ลดลง ซ้ําแลวรายไดสวนหนึ่งยังตองนําไปชําระหนี้ที่ครบกําหนดอยางเครงครัด ทําใหเกิด
ปญหาตองปรับรายจายลงใหสอดคลองกับรายไดที่ลดลงในชวงปลายปงบประมาณ กอใหเกิดความยุงยาก
และสรางความไมพอใจใหแกหนวยงานตางๆ  

 ตอมาในป 2498 จึงไดมีการวางระเบียบการทํางบประมาณรายจายใหม ตามคําแนะนําของ 
ธนาคารแหงประเทศไทยและธนาคารโลก โดยยึดรายไดเปนหลักกอน แลวจึงคอยประมาณการ 
รายจาย โดยประมาณการรายไดจากภาษีและรายไดอ่ืนๆ จากสภาวะเศรษฐกิจที่ใกลเคียงความเปนจริง
ที่สุด และมีการจัดลําดับความสําคัญการใชจายรายการตางๆ ใหเหมาะสม 

 อยางไรก็ดี แมจะมีระเบียบการจัดทํางบประมาณนี้แลว ก็ยังปรากฏวาในชวงป 2524 – 2529 
รัฐบาลประมาณการรายไดสูงกวาความเปนจริงมาก เพื่อตั้งงบประมาณรายจายไดสูง แตรายไดที่เก็บได
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จริงต่ํากวาประมาณการ และแมวาไดมีมาตรการเพื่อเพิ่มรายไดและลดรายจายอยางตอเนื่อง แตไมไดผล 
สงผลใหขาดดุลงบประมาณสูงเฉลี่ยรอยละ 4.4 ของ GDP และตองชดเชยขาดดุลบางสวนจากเงิน
นอกงบประมาณ (เงินฝากของธนาคารแหงประเทศไทย ที่คลังจังหวัด) ซึ่งเปนการเสียวินัยทางการคลัง 

 กรณีที่สี่ เปนปญหาการคลังที่เกิดขึ้นจากการใชจายของรัฐบาลเพิ่มเติมนอกเหนือไปจากที่ตั้งไวใน
งบประมาณประจําปโดยอาศัยอํานาจใชจายเงินคงคลังตามพระราชบัญญัติตางๆ ตลอดจนการขอกูเพื่อ
ชดเชยการขาดดุลจากธนาคารแหงประเทศไทย ปญหาเชนนี้เกิดขึ้นครั้งใหญใน 2 ชวงเวลาดวยกัน คือ 
ชวงป พ.ศ. 2490 – 2498 และชวงหลังวิกฤตการณน้ํามันครั้งที่ 2 ป พ.ศ. 2522-2523 

หลังจากที่ประเทศเปลี่ยนระบอบการปกครองจากสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนระบอบประชาธิปไตย 
การใชจายเงินของแผนดินตองทําอยางเปนขั้นตอน ตองมีพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปมารองรับ
การใชจาย ตอมาในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ป พ.ศ. 2488 นั้น เศรษฐกิจซบเซามาก ซ้ําแลว
ประเทศไทยยังมีสวนตองรวมชําระคาปฏิกรณสงครามในฐานะที่เปนพันธมิตรกับญ่ีปุน พระราชบัญญัติเงิน
คงคลัง พ.ศ. 2491 จึงออกมาดวยเจตนาดีที่หวังจะชวยใหการบริหารการคลังยืดหยุนขึ้นในยาม
จําเปนตองจายโดยเร็วเกินงบประมาณที่ตั้งไว โดยรัฐบาลสามารถนําเงินคงคลังออกมาแกปญหาเฉพาะ
หนาไปกอนได แลวคอยบันทึกรายการชดใชเงินคงคลังไวทาย พรบ.งบประมาณปตอไปในภายหลัง 

นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีชองทางการชดเชยการขาดดุลงบประมาณอื่นไดอีกจากการขอกูเงินจาก
ธนาคารแหงประเทศไทย ดวยการออกพันธบัตรและตั๋วเงินคลัง รวมถึงการขอเบิกเงินเกินบัญชี เปดโอกาส
ใหรัฐบาลมีหลายชองทางที่เอ้ือตอการใชจายเกินตัว ในขณะนั้น รัฐบาลไดใชจายเพิ่มข้ึนอยางมาก และ
ไมไดจัดลําดับความสําคัญใหเหมาะสมกับรายได รายจายเพื่อการลงทุนก็ไมใหผลตอบแทนที่คุมคากลับมา 
โดยเฉพาะการวางนโยบายรัฐวิสาหกิจที่ไรทิศทางสืบตอมาต้ังแตชวงสงครามโลกครั้งที่ 2 ซึ่งทําให
รัฐวิสาหกิจเกิดขึ้นมากมายเพื่อผลิตสินคาตอบสนองความตองการภายในประเทศที่ขาดแคลนในยามนั้น 

สังเกตไดวาชวงนั้น ความรูเกี่ยวกับการบริหารการคลังที่จะมาเชื่อมโยงกับระบบเศรษฐกิจของ
ประเทศที่ซับซอนข้ึนนั้นยังไมคอยรอบคอบนัก ยังมองแคดานการคลังดานเดียว ยังไมไดมองถึง
ความสัมพันธของการคลังกับระบบเศรษฐกิจและการเงินของประเทศ ขอเพียงใหการบริหารการคลังมีเงิน
ใชจายไดเปนพอ ไมระแวดระวังผลรอบดานวาจะกระทบตออะไรบาง    การที่ธนาคารแหงประเทศไทย ให
รัฐบาลกูเพื่อชดเชยการขาดดุลเร่ือยมา มีผลทําใหปริมาณเงินหมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจเพิ่มมากขึ้น ทํา
ใหเกิดปญหาเงินเฟอสูง ควบคุมไมไดตามมา และเมื่อขาวของมีราคาแพงยิ่งไปซ้ําเติมเศรษฐกิจที่ย่ําแย
โดยเฉพาะชวงป พ.ศ. 2495 – 2498 ที่การคาตางประเทศถดถอยจากผลของการยุติสงครามเกาหลี 
สินคาออกขายไมดี ดุลการคาขาดดุล ในขณะที่งบประมาณก็ขาดดุลเชนกัน 
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ในที่สุด ตองดําเนินการแกไขสถานการณหลายมาตรการคือ 1) รัฐบาลออกพันธบัตรขอกูจาก
สถาบันการเงินและประชาชนทั่วไปแทนการกูจากธนาคารแหงประเทศไทยโดยตรง เพื่อลดปริมาณเงินที่มี
มากในระบบ   2) ขอเพิ่มวงเงินตั๋วเงินคลังหมุนเวียนในการชําระหนี้และสํารองไวใชจาย แลวคอยๆ 
ทยอยผอนชําระหนี้เบิกเกินบัญชีจนหมดในป พ.ศ. 2503   3) ลดการใชจายลง   4) กําหนดหลักการ
วา ถาจะขอกูธนาคารแหงประเทศไทย ก็ตอเมื่อจําเปนจริงๆ เทานั้น และเมื่อธนาคารแหงประเทศไทย ใหกู
ไปแลวก็ตองหาทางดูดเงินสวนนั้นออกจากระบบดวยการขายพันธบัตรตออีกทอด ในที่สุด ดุลการคลังก็
กลับมาเกินดุลไดสําเร็จ 

 อยางไรก็ตาม การใชจายเกินตัวโดยอาศัยอํานาจใชจายเงินคงคลังจากการออกพระราชบัญญัติ
ตางๆ ทําใหการคลังมีปญหาครั้งสําคัญอีกครั้งหนึ่งในชวงป 2522 – 2523 ที่เรียกไดวาเปน
วิกฤตการณเงินคงคลัง รัฐบาลมีพฤติกรรมแบบเจาบุญทุมเพราะตองการอัดฉีดเงินเขาสูระบบเศรษฐกิจ 
ในชวงที่เศรษฐกิจถดถอยจากวิกฤตการณน้ํามันครั้งที่ 2 โดยเฉพาะการออกพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายเพิ่มเติมกลางปเพื่อปรับเงินเดือนขาราชการ และการอาศัยอํานาจตามมาตรา 6 แหง
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ใช “มติใหจายเงินคงคลังไปกอน” สําหรับใชจายในโครงการ
สรางงานในชนบทในฤดูแลง โดยที่สภาวะขณะนั้น รัฐบาลเองก็ไมสามารถเก็บรายไดไดตามเปาเพราะ
เศรษฐกิจถดถอยมาก ทําใหเงินคงคลังอยูในขั้นวิกฤต 

ชวงวิกฤตการณน้ํามันครั้งที่ 2 ขณะนั้น ทําใหปญหาเงินเฟอที่มีอยูแลวยิ่งถูกซ้ําเติมจากการใช
จายแบบเจาบุญทุมของรัฐบาลครั้งนี้ เพราะทําใหปริมาณเงินในระบบสูงมาก มูลคาการนําเขาน้ํามันที่สูง 
ขณะที่รายไดสงออกถดถอยเพราะเศรษฐกิจโลกตกต่ําไปทั่ว ทําใหดุลบัญชีเดินสะพัดขาดดุล ทุนสํารอง
ระหวางประเทศรอยหรอ เกิดปญหาขาดดุลแฝด (twin deficit) คือ ขาดดุลทั้งดานการคลัง และดาน
ตางประเทศ พรอมๆ กัน 

ตอนนั้นเราตองหันไปกูจาก IMF ในป 2524  2525 และ 2528  และเพื่อเสริมทุนสํารอง
ของประเทศ รักษาความนาเชื่อถือของรัฐบาล และเริ่มใชนโยบายรัดเข็มขัด ประหยัดรายจายกลาง
ปงบประมาณ และเรงรัดหารายไดจากการขยายฐานภาษีอากร และปรับปรุงการบริหารการจัดเก็บ จน
ฐานะการคลังคอยๆ ฟนตัวไดสําเร็จในป 2530   

ทานผูมีเกียรติทั้งหลาย 

 ที่ผมกลาวมาทั้งหมดเกี่ยวกับการทําผิดวินัยการคลังในอดีต มีเจตนาเพียงเพื่อยกเปนอุทาหรณ
หรือบทเรียนสําหรับการบริหารการคลังสําหรับรัฐบาลปจจุบัน หรือในอนาคตขางหนา เพราะการผิดวินัย
การคลังจะนําไปสูการสะสมปญหาและเพิ่มความเสี่ยงตอเสถียรภาพ และความมั่นคงทางเศรษฐกิจของ
ประเทศ การแกไขปญหาหลังจากนั้นจะมีความยุงยากและอาจตองใชเวลานานในการฟนฟูการคลังให
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กลับมาเขมแข็งอีกครั้งหนึ่ง รวมทั้งประเทศชาติอาจตองสูญเสียโอกาสในการพัฒนาตามครรลองที่ควรจะ
เปนอีกดวย  การไมรักษาวินัยทางการคลังที่เครงครัดในอดีต กอน พ.ศ. 2500 นั้น อาจจะพอเขาใจได 
เพราะตอนนั้นการพัฒนาองคความรูของเศรษฐศาสตรการคลังกับระบบเศรษฐกิจ และการเงินของประเทศ
ยังมีไมมาก แตในปจจุบัน วิชาเศรษฐศาสตรการคลังมีความสลับซับซอน และถูกพัฒนามาจนเปนที่
ยอมรับกันแลววา การพัฒนาประเทศที่ยั่งยืนตองทําควบคูกันไปกับการรักษาวินัยทางการคลัง   ทานผูฟง
คงเห็นดวยกับผมวา การรักษาวินัยทางการคลังเปนสิ่งที่จําเปน เพราะหากขาดวินัยนี้แลว ไมวาจะจัดทํา
งบประมาณสมดุลหรือไมก็ตาม ฐานะการคลังก็จะคอยๆ ออนแอลงจนเกิดการขาดดุลไดในที่สุด หลังจาก
นั้นหากยังไมระมัดระวังอีก ก็มักจะมีการขาดดุลตอเนื่องติดตอกันหลายป สงผลกระทบตอฐานะเงินคงคลัง 
ฐานะหนี้รัฐบาล เสถียรภาพเศรษฐกิจ และความเชื่อมั่นทางเศรษฐกิจในที่สุด 

 บทเรียนที่เราเห็นจากอดีตชี้วา ประการแรก เงินคงคลังควรจะดํารงไวใหอยูในระดับที่เหมาะสม
อยูเสมอ และพอที่จะเปนภูมิคุมกันรองรับเหตุการณที่คาดไมถึง เชน ความผันผวนจากตางประเทศ ไมวา
จะเปนวิกฤตการณราคาน้ํามัน หรือเศรษฐกิจโลกตกต่ํา ซึ่งมีผลตอเศรษฐกิจไทย และทําใหเก็บภาษีไมได
ตามเปาหมาย ดังนั้นในภาวะที่เก็บภาษีไดมากก็ไมควรใชจายจนหมด ควรเก็บไวเผื่อเหลือเผื่อขาดบาง 

 ประการที่สอง ควรรักษาวินัยการใชจาย หมายถึง    

ก) รายจายที่ตั้งงบประมาณตองเปนรายจายที่เหมาะสมและคุมคา มีการจัดสรรรายจาย
ตามลําดับความสําคัญ และผานการตรวจสอบจากรัฐสภา    

ข) หลังจากจัดสรรวงเงินแลว ไมควรเบิกใชเกินวงเงินที่กําหนดไว และควรหลีกเลี่ยงการตั้ง
งบประมาณเพิ่มกลางป    

ค) หากตองเบิกใชเกินวงเงินอยางสุดวิสัย ก็ควรกันเงินรายไดในอนาคตตามจํานวนดังกลาวมา
ใชคืนเงินคงคลัง     

ง) ไมควรสรางภาระผูกพันตองบประมาณแผนดินมากเกินไป จนรัฐบาลในอนาคตอาจขาด
ความคลองตัวในการกําหนดงบประมาณได     

จ) ควรควบคุมบรรดารายจายตามวาระจรทั้งหลาย และดูแลการเบิกจายใหพอเหมาะพอสมกับ
รายไดในแตละเดือน เพื่อมิใหเกิดเหตุการณดังเชนที่รัฐบาลตองกูเงินดวยการออกตั๋วเงินคลัง
เพิ่มอีก 80,000 ลานบาทเมื่อเร็วๆ นี้ เพราะแมวาขณะนี้จะยังไมมีผลกระทบตอความ
ยั่งยืนทางการคลัง ก็เปนสัญญาณระยะสั้นที่ไมคอยดี แตก็ยังดีที่ไมไปกูโดยตรงจากธนาคาร
แหงประเทศไทย  
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 ในเรื่องนี้ผมทราบมาวา ดร.วีรพงษ รามางกูร ในฐานะที่ปรึกษารัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลงั
คนปจจุบัน ไดเสนอทางแกไขโดยการออกพันธบัตรแทนตั๋วเงินคลัง ดวยหลักการที่วาภาระระยะยาวก็ควร
ชดเชยดวยหนี้ระยะยาว 

 ประการที่สาม โครงการลงทุนทั้งหลายของรัฐบาล โดยเฉพาะที่เปนขนาดใหญ เปนความตั้งใจ
ที่ดี ที่จะยกระดับมาตรฐานชีวิตของประชาชน ในเรื่องนี้ ผมเขาใจวาหลายโครงการไดมีการศึกษาไวแลววา
มีความคุมทุนคุมคา แตหลายโครงการก็ยังขาดการศึกษาอยางจริงจัง ซึ่งบทเรียนในอดีต การลงทุนสราง
โครงสรางพื้นฐานที่ไมคุมคาและขาดประสิทธิภาพจะสรางปญหาการคลังในระยะตอไป  

 และแมวาผลการศึกษาความเปนไปไดอาจจะสรุปวาควรจะทําทั้งหมด แตเมื่อรวมกันแลวเปน
เงินลงทุนจํานวนมาก ก็ไมควรทําพรอมๆ กัน จนกระจุกตัว เพราะจะเปนภาระตอการบริหารหนี้ การใชคืน 
และกระทบตอฐานะทางการคลัง รวมไปถึงเสถียรภาพเศรษฐกิจดานอื่นดวย ดังนั้น ควรมีการกระจายการ
ลงทุนและจัดลําดับความสําคัญของโครงการ ส่ิงที่สําคัญที่สุดคือ การยึดหลักความโปรงใสและมีระบบการ
ตรวจสอบที่ดีและนาเชื่อถือ เพื่อใหประชาชนทั่วไปมั่นใจและไมเคลือบแคลงใจ หรือกลาวโดยรวมก็คือตอง
ยึดหลักธรรมาภิบาลในการตัดสินใจลงทุน และบริหารโครงการนั่นเอง 

 บทเรียนประการที่สี่ที่ผมมองเห็นนั้น นาจะเปนเรื่องการใชมาตรการภาษีซึ่งเปนแหลงรายได
ระยะยาวของรัฐบาล เพราะการที่ฐานะเงินคงคลังจะมั่นคงทั้งในระยะสั้น และระยะยาวไดนั้น จําเปนตอง
คํานึงถึงแหลงรายไดดวย การใชมาตรการลดภาษีเพื่อกระตุนเศรษฐกิจจําเปนตองมีการวิเคราะหและการ
คาดการณที่ดีรองรับเพราะจะทําใหรัฐบาลสูญเสียรายไดภาษีทันทีและมีผลตอฐานรายไดระยะยาว หรือ
แมวาจะมาจากสาเหตุอ่ืน เชน ขอตกลงการคาเสรี ก็ตองพิจารณาดวยวาจะมีแหลงรายไดอ่ืนมาทดแทน
เพียงพอหรือไม เพราะภาษีถือเปนแหลงรายไดระยะยาวของรัฐบาล ขณะที่รายจายก็มีแนวโนมที่จะเพิ่มข้ึน
เร่ือยๆ 

ทานผูมีเกียรติทั้งหลาย 

 นอกเหนือจากปญหาทางดานการคลังที่ผมพูดมา ผมยังมีความเปนหวงในประเด็นดานการคลัง
ที่คิดวา เราคงจะระมัดระวังในอนาคตอีก 2 ประเด็น เพราะ เปนประเด็นที่เพิ่งเกิดขึ้น และเรายังไมมี
บทเรียนจากประวัติศาสตรการคลัง เร่ืองแรกคือ ปญหาเกี่ยวของกับกิจกรรมนอกงบประมาณ (Off-
budget activities) และกิจกรรมกึ่งการคลัง (Quasi-fiscal activities) เพราะกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจบางอยางมีเจตนาที่จะไมใชเงินจากงบประมาณ แตถึงกระนั้น หากบริหารจัดการไมดีก็อาจ
เปนภาระตองบประมาณก็ไดในที่สุด เชน มาตรการที่ดําเนินการผานสถาบันการเงินเฉพาะกิจทั้งหลาย 
(ธกส. ธอ. ธอส. ธสน. ธพว. ฯลฯ) เชน โครงการธนาคารประชาชน การแปลงสินทรัพยเปนทุน สินเชื่อ 
SME บานเอื้ออาทร การแกไขปญหาหนี้สินภาคประชาชน เปนตน ควรมีความระมัดระวังและอิงกับ
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หลักเกณฑตามปกติที่สถาบันการเงินใชปลอยกู และการบริหารความเสี่ยงที่เหมาะสมดวย แมในปจจุบัน
ยังไมเปนปญหา แตหากไมระมัดระวังเพียงพออาจกระทบตอฐานะของสถาบันการเงินเหลานี้ กิจกรรม
ดังกลาวอาจจะสรางภาระกับรัฐบาล (contingent liabilities) โดยตองใชเงินอุดหนุนจาก
งบประมาณรัฐบาลในอนาคตได หรืออาจมีอีกตัวอยางหนึ่งก็ เชน การควบคุมราคาน้ํามันโดยผานกองทุน
น้ํามัน ซึ่งรัฐบาลตองลอยตัวราคาน้ํามันในที่สุด แตก็ยังมีหนี้อีกจํานวนหนึ่งที่ตองจัดการอยู 

 เร่ืองที่สองเปนเรื่องของการคลังทองถิ่น หลังจาก พรบ. กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เร่ิมใชบังคับต้ังแตป 2542 การคลังทองถิ่นก็มีรายรับเพิ่มข้ึน
มากเปนลําดับ จากประมาณ 100 พันลานบาท คิดเปนรอยละ 14 ของรายไดรัฐบาล ในป 2543 เปน
ประมาณ 330 พันลานบาท คิดเปนรอยละ 24 ของรายไดรัฐบาลในป 2549 และยังมีแนวโนมเพิ่มข้ึน
ตอไปจนถึงรอยละ 35 ในที่สุด โดยสวนหนึ่งเปนเงินอุดหนุนจากรัฐบาลที่คิดเปนประมาณรอยละ 40 
ของรายรับทองถิ่น  

 แมการกระจายอํานาจใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนความตั้งใจที่ดี ในการกระจาย
ทรัพยากรจากสวนกลางไปสูทองถิ่น และทองถิ่นสามารถดําเนินนโยบายไดสอดคลองกับความจําเปนใน
พื้นที่ ซึ่งจะนํามาสูการบริหารจัดการและกระบวนการจัดสรรทรัพยากรภาครัฐอยางมีประสิทธิภาพ ดังนั้น 
การใหความรูทองถิ่นในการบริหารจัดการเงินทุนจึงเปนเรื่องสําคัญ โดยเฉพาะนําเอาหลักปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียงและธรรมาภิบาลมาใช คือ มีการบริหารจัดการบนหลักของความเหมาะสมและความพอดี 
สามารถตรวจสอบการทํางานและการจัดการการเงินไดอยางโปรงใส มีการเปดเผยขอมูลที่ครบถวน และ
ทันการณ รวมไปถึงการสรางใหทองถิ่นเองตื่นตัว มีสวนรวมที่จะพิทักษผลประโยชนของสวนรวม เพื่อลด
โอกาสการแสวงหาประโยชนโดยมิชอบโดยนักการเมืองหรือผูมีอํานาจบริหารในทองถิ่น  

 แตอยางไรก็ตาม ขณะนี้กระบวนการถายโอนภารกิจบางดานยังมีความลาชา เชน การศึกษา
และสาธารณสุข เพราะยังตองรอความพรอมของทองถิ่นที่จะรับภารกิจใหญที่เพิ่มข้ึน เพราะสิง่สาํคญัทีต่อง
ตระหนักใหมากคือ ถาทองถิ่นไมพรอมรับการโอนงานไปจากรัฐบาล แตกลับมีเม็ดเงินโอนไปใหมาก ก็จะ
เกิดความไมพอดีระหวางเงินที่มีอยูกับภารกิจในความรับผิดชอบ และเปดชองใหแกผูที่ตองการฉวยโอกาส
เอาประโยชนจากความไมพอดีนี้ 

 ทายที่สุดนี้ ผมมีความหวังเปนอยางยิ่งวา เกร็ดประวัติศาสตรจากบทเรียนทางการคลัง 150 ป
ที่ผมไดหยิบยกมาในวันนี้ จะเปนอุทาหรณเตือนใจใหมีการบริหารการคลังของประเทศในแนวทางที่
เหมาะสม กลาวคือ ยึดหลักการตั้งงบประมาณรายจายที่สมเหตุสมผลและสอดคลองกับรายไดอยาง
แทจริง โดยเริ่มจากการตั้งงบประมาณรายไดใหสอดคลองกับความเปนจริง และตั้งรายจายตามลําดับ
ความจําเปนและความสําคัญ และสุดทายคือมีความระมัดระวัง ในการดูแลใหมีเงินคงคลังเพียงพอรองรับ
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ความผิดปกติของรายไดและรายจายในอนาคต ซึ่งจะทําใหมีฐานะการคลังมั่นคงตอการพัฒนาประเทศไทย
ไดในระยะยาวตอไป 
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