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ขึน้ตนเปนมะลิซอน

พลเอกเปรม ติณสลูานนท เร่ิมเขากุมหางเสือสยามรัฐนาวาเมื่อวันที่ 3 มีนาคม 
2523 ในการปราศรยัตอประชาชนเมื่อวันที่ 14 มีนาคม ศกเดียวกัน พลเอกเปรมแถลงวา “…
ปญหาหลักของชาติที่จะตองคิดแกไขอยางจริงจังและรีบดวน คือ ปญหาความยากจน ความ 
ขาดแคลนแรนแคนของพี่นองชาวไทย ซึ่งเปนคนสวนใหญของประเทศ …” และตอมาเมื่อวันที่ 28 
มนีาคม 2523 พลเอกเปรมไดแถลงนโยบายตอรัฐสภา โดยมีสาระสํ าคัญตอนหนึ่งวา เปาหมาย
ของการดํ าเนินนโยบาย อันเปนเจตนารมณสูงสุดของรัฐบาลนี้มีอยู 2 ประการคือ

(1) การยกระดับมาตรฐานและความเปนอยูของประชาชนใหสูงขึ้น
(2) การเสริมสรางความมั่นคงของชาติ

สํ าหรบัในดานการคลังนั้น รัฐบาลไดประกาศนโยบายวา “… จะปรับปรุงนโยบาย
และการบริหารการเงินการคลังในแนวที่จะสรางความคลองตัว สามารถหนุนใหเกิดการขยายตัว
ของเศรษฐกิจในแขนงตางๆ … และจะรักษาเสถียรภาพของเงินบาทและฐานะทางการคลังของ
ประเทศไวใหไดดี…”

ในการศึกษาแนวนโยบายการคลังของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท มีขอ 
พงึสงัเกตอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก แนวนโยบายการคลังที่แถลงไวมีลักษณะไมสอดคลองกับเปาหมาย
หลกัของการด ําเนนินโยบายเศรษฐกิจ กลาวคือ ในขณะที่เปาหมายหลักอยูที่การแกปญหาความ
ยากจนของมวลชน เพื่อยกระดับมาตรฐานและความเปนอยูของประชาชนใหสูงขึ้น แตแนว
นโยบายการคลังกลับเนนเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจและเปาหมายเสถียรภาพทาง
การคลังเปนสํ าคัญ

ประการที่สอง รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนทมิไดแถลงนโยบายภาษีอากรไว
อยางชัดเจน ซึ่งทํ าใหยากที่จะประเมินไดวา การดํ าเนินนโยบายดังกลาวนี้ประสบความสํ าเร็จ 
หรือไม
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ความไมสอดคลองตองกันระหวางแนวนโยบายการคลังกับเปาหมายการดํ าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจ เปนผลจากความขัดแยงระหวางคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีกับทีม
เศรษฐกิจของนายบุญชู โรจนเสถียร ความขัดแยงดังกลาวนี้เกิดจากพื้นฐานทางความคิดและ 
ภูมิหลังแหงชีวิตที่แตกตางกัน และปรากฏอยางชัดเจนครั้งแรกในรางแนวนโยบายที่แถลงตอ 
รัฐสภา ประเด็นแหงขอขัดแยงประเด็นหนึ่งในหลายๆประเด็น ก็คือ คณะที่ปรึกษาของนายก 
รัฐมนตรไีดยนืยนัแนวนโยบายที่วา จะมีการปรับปรุงโครงสรางภาษีอากร เพื่อกอใหเกิดความเปน
ธรรมในการกระจายรายได แตทีมเศรษฐกิจของนายบุญชูยังคงตองการใชภาษีอากรเปนเครื่องมือ
ในการใหส่ิงจงูใจทางเศรษฐกิจ เพื่อสงเสริมการลงทุนของเอกชน อยางไรก็ตาม ชัยชนะในยกแรก
ตกเปนของทมีเศรษฐกิจของนายบุญชู เมื่อนายกรัฐมนตรียินยอมแกรางนโยบายเศรษฐกิจโดยมิได
กลาวถึงนโยบายการภาษีอากรอยางกระจางชัด การตัดสินใจของพลเอกเปรมดังกลาวนี้ไดสราง
ความผดิหวงัแกสมาชิกบางคนในคณะที่ปรึกษาฯ เปนอันมาก

ความขัดแยงเกี่ยวกับการดํ าเนินโยบายเศรษฐกิจระหวางคณะที่ปรึกษาของนายก
รัฐมนตรีกับทีมเศรษฐกิจของนายบุญชูปรากฏอยางชัดเจนอีกครั้งในเรื่องแนวนโยบายการพัฒนา
ชนบท ทั้งนี้ปรากฏวา คณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีไดแตงตั้งคณะทํ างานขึ้นชุดหนึ่งเพื่อ
กํ าหนดแนวนโยบายการพัฒนาชนบท โดยมีนายเสนห จามริกเปนประธาน รายงานของคณะ
ทํ างานฯดังกลาวนี้นับเปนปจจัยสํ าคัญที่ผลักดันใหพลเอกเปรม ติณสูลานนทประกาศนโยบาย 
“ทศวรรษแหงการพัฒนาชนบท” ในโอกาสวนัขึน้ปใหม พ.ศ. 2524 โดยใหถือเปนเปาหมายหลัก
ของแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2525-2529) ดวย แหลงขาวที่เชื่อถือไดแจงวา 
ในการประชุมรัฐมนตรีเศรษฐกิจในรัฐบาลเปรม 1 เพื่อพิจารณาแผนการพัฒนาชนบทดังกลาวนี้ 
นายบญุชไูดคัดคานแนวนโยบายที่นํ าเสนอ โดยอางวา นโยบาย “ผันเงิน” ก็เพียงพอที่จะพัฒนา
ชนบทแลว อยางไรก็ตาม การณกลับปรากฏวา พลเอกเปรมเลือกที่จะยืนอยูขางคณะที่ปรึกษาฯ 
ในกรณีนี้

ความเชือ่มัน่และความชื่นชมในนโยบาย “ผันเงิน” ซึ่งใชในรัฐบาล ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ 
ปราโมชในป 2518 ทํ าใหนายบุญชู โรจนเสถียร ผลักดันใหนํ านโยบายดังกลาวนี้กลับมาใชอีกครั้ง
หนึง่ ทัง้นีป้รากฏวา คณะรัฐมนตรีไดอนุมัติวงเงินจํ านวน 3,500 ลานบาท เพื่อใชในโครงการสราง
งานในชนบท ซึง่มีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 1 พฤษภาคม 2523 และเนื่องจากเปนกรณีฉุกเฉินและ 
มีความจํ าเปนเรงดวน รัฐบาลจึงอนุมัติใหจายเงินคงคลังตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 
2491 ไปกอน

ขอใหสังเกตวา เมื่อพลเอกเปรม ติณสูลานนทเขารับตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีนั้น
เปนชวงเวลาที่ปงบประมาณ 2523 ไดลวงเลยมาแลวเกือบครึ่งป การจัดสรรงบประมาณรายจาย
สํ าหรับโครงการสรางงานในชนบทสํ าหรับฤดูแลง 2523 จึงเปนการจัดสรรงบประมาณกลางป  
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โดยที่มิไดมีการตระเตรียมแผนการทางการคลังลวงหนามากอน และนี่เองที่เปนจุดเริ่มตนของ
ปญหาวกิฤติการณการคลังนับต้ังแตปลายป 2523 ตอเนื่องมาจนถึงตนป 2525

แตกใบออนเปนมะลิลา
การเพิ่มการใชจายของรัฐบาลตามโครงการสรางงานในชนบทในฤดูแลงป 2523 

โดยปราศจากการวางแผนทางการคลังอยางรัดกุม นับเปนปจจัยสํ าคัญที่สรางปญหาวิกฤติการณ
ทางการคลงัอยางรายแรงในเวลาตอมา ทั้งนี้ปรากฏวา รัฐสภาไดอนุมัติวงเงินงบประมาณรายจาย
ประจ ําปงบประมาณ 2523 ไว 109,000 ลานบาท แตในระหวางปงบประมาณ รัฐบาลไดประกาศ
ใชพระราชบญัญติังบประมาณเพิ่มเติมเพื่อปรับเงินเดือนขาราชการและลูกจาง ซึ่งมีวงเงินรายจาย 
5,556 ลานบาท ทัง้นีน้บัต้ังแตวันที่ 1 มกราคม 2523 เปนตนมา วงเงินดังกลาวนี้ไดรับอนุมัติจาก
รัฐสภาในปลายยุครัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนนัทน และเมื่อรวมกับงบประมาณรายจายตาม
โครงการสรางงานในชนบทป 2523 อีก 3,500 ลานบาท งบประมาณรายจายสํ าหรับปงบประมาณ 
2523 จะอยูในระดบัสูงถึง 118,056 ลานบาท เมื่อเทียบกับ 92,000 ลานบาทในปงบประมาณ 
2522 แลว กเ็ทากบัวา งบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณ 2523 เพิ่มข้ึนถึง 28.3% ซึ่งนับวา
เปนอตัราการเพิ่มข้ึนของงบประมาณรายจายที่อยูในเกณฑสูงมาก อยางไรก็ตาม คณะรัฐมนตรีได
มมีติเมือ่วนัที่ 6 พฤษภาคม 2523 ใหตัดทอนรายจายของงบประมาณประจํ าป 2523 ดวยวิธีการ
ตางๆ โดยคาดวา จะสามารถประหยัดรายจายได 3,000 – 3,500 ลานบาท

เมื่อวิเคราะหสถิติรายจายจริงของรัฐบาลปรากฏวา ในปงบประมาณ 2523  
รัฐบาลใชจายเงินไปรวมทั้งสิ้น 112,586 ลานบาท เพิ่มข้ึนจากปงบประมาณ 2522 ถึง 30.7% ซึ่ง
นับวาสูงเปนประวัติการณ ทั้งนี้ปรากฏวา รายจายของรัฐบาลเพิ่มข้ึนโดยถัวเฉลี่ยปละ 15%  
ในระหวางป 2504-2519 และปละ 16% ในระหวางป 2520-2522 ในขณะที่รัฐบาลหารายไดในป
งบประมาณ 2523 ไดเพียง 92,146 ลานบาท การขาดดุลในงบประมาณจึงมีถึง 20,440 ลานบาท 
และขณะเดยีวกนั ก็มีการนํ าเงินนอกงบประมาณมาใชจาย จนเกิดการขาดดุลเงินนอกงบประมาณ
อีก 1,340 ลานบาท ผลสุทธิก็คือ เกิดการขาดดุลเงินสดถึง 21,780 ลานบาท คํ าถามพื้นฐาน 
มีอยูวา การที่มีการขาดดุลเงินสดจํ านวนมากมายถึงเพียงนี้เปนเพราะรัฐบาลหารายไดต่ํ ากวา 
ทีค่วรจะเปนหรือไม ขอเท็จจริงปรากฏวา ในปงบประมาณ 2523 รัฐบาลหารายไดไดเพียงรอยละ 
99.4 ของเปาหมาย (92,146 ลานบาท เทียบกับเปาหมาย 92,680 ลานบาท) อัตราการเพิ่มข้ึนของ
รายไดรัฐบาลในปงบประมาณดังกลาวนี้สูงถึง 22.6% เทียบกับถัวเฉลี่ยปละ 12% ในระหวางป 
2504-2519 และปละ 22% ในระหวางป 2520-2522 แลว ก็นับวาอยูในเกณฑสูง (ดูตารางที่ 1)

ดังนั้น การขาดดุลเงินสดจํ านวนมหาศาลในปงบประมาณ 2523 จึงเกิดจาก 
พฤติกรรมการใชจายอยางเกินตัวของรัฐบาลเอง ผลที่ตามมาก็คือ มีการนํ าเงินคงคลังจํ านวน 
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6,611 ลานบาทมาใชจายในปนั้น จํ านวนเงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ 2523 เหลืออยูเพียง 
6,394 ลานบาท ปรากฏการณดังกลาวนี้กอใหเกิดความตระหนกตกใจในหมูขาราชการชั้นผูใหญ
ของกระทรวงการคลัง และเจาหนาที่ระดับผูบริหารของธนาคารแหงประเทศไทยเปนอันมาก

ตามปกติเงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ (ส้ินเดือนกันยายน) จะอยูในระดับ 
11,000-13,000 ลานบาท แตกลับเหลือเพียง 6,394 ลานบาทเมื่อส้ินเดือนกันยายน 2523 (ดู 
ตารางที ่ 2) ฐานะของเงินคงคลังไดเลวรายลงตามลํ าดับ เอกสารภายในธนาคารแหงประเทศไทย
บงชีว้า ยอดเงนิคงคลังเมื่อวันที่ 8 มกราคม 2524 เหลืออยูเพียง 533.1 ลานบาท นายไพจิตร  
เอือ้ทวกีลุไดแถลงตอรัฐสภาวา เมื่อเขารับตํ าแหนงรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลังในรัฐบาล
เปรม 2 ในเดอืนมีนาคม 2524 นั้น เงินคงคลังเหลืออยูเพียง 925 ลานบาท (ไทยรัฐ ฉบับวันที่ 4 
มถินุายน 2525)

ปรากฏการณใหมที่เกิดขึ้นในชวงรัฐบาลเปรม 1 ก็คือ การนํ าเงินฝากของธนาคาร
แหงประเทศไทย ณ คลังจังหวัดตางๆออกมาใช ตามปกติคลังจังหวัดนอกจากจะทํ าหนาที่
กระทรวงการคลังประจํ าจังหวัดแลว ยังทํ าหนาที่เปนผูแทนของธนาคารแหงประเทศไทยในการ 
รับฝากเงินอีกดวย เมื่อหนวยราชการและธนาคารพาณิชยในตางจังหวัดที่ตองการฝากเงินกับ
ธนาคารแหงประเทศไทย ผูแทนของธนาคารแหงประเทศไทยจะนํ าเงินสงเขาบัญชีเงินฝากของ
ธนาคารแหงประเทศไทยที่คลังจังหวัด โดยมีขอตกลงกับกระทรวงการคลังวา ธนาคารแหงประเทศ
ไทยจะรักษายอดเงินฝากที่คลังจังหวัดในอัตรารอยละ 140 ของเงินฝากของธนาคารพาณิชยที่ผู
แทนธนาคารแหงประเทศไทย สํ าหรับสวนที่เกินนี้จะโอนเขาสวนกลางโดยการหักบัญชีเงินคงคลัง
ของรัฐบาลที่ธนาคารแหงประเทศไทย ตามปกติธนาคารพาณิชยจะรักษาดุลเงินฝากที่ผูแทน
ธนาคารแหงประเทศไทยตามคลังจังหวัดตางๆในระดับ 3,000 ลานบาท ดังนั้น วงเงินที่ธนาคาร
แหงประเทศไทยจะมีไวฝากที่คลังจังหวัดตามอัตรารอยละ 140 จึงอยูในระดับ 4,000-4,500 ลาน
บาท ยามใดกต็ามทีเ่งนิฝากของธนาคารแหงประเทศไทย ณ คลังจังหวัดตางๆสูงเกินกวาระดับดัง
กลาวนี ้กจ็ะมีการโอนเขาสวนกลางโดยการหักบัญชีเงินคงคลัง

ดังนัน้ คลงัจงัหวดัจงึมีทั้งเงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ เงินในงบ
ประมาณเปนเงนิที่ไมมีพันธะวาตองจายคืน อันประกอบดวยรายไดจากภาษีอากรและรายไดอ่ืนๆ
ของแผนดนิ รวมตลอดทั้งรายรับจากเงินกูของรัฐบาล สวนเงินนอกงบประมาณเปนเงินที่มีพันธะ
ตองจายคนืแกเจาของ ประกอบดวยเงินฝากของธนาคารแหงประเทศไทยเปนสํ าคัญ

การณปรากฏวา รัฐบาลเปรม 1 ไดนํ าเงินฝากของธนาคารแหงประเทศไทย  
ณ คลังจังหวัดตางๆไปใชจาย โดยที่ไมสามารถชํ าระคืนเมื่อถูกทวงถาม ทั้งนี้เพราะเหตุวา  
พฤติกรรมการใชจายอยางเกินตัวของรัฐบาลทํ าใหฐานะของเงินคงคลังทรุดฮวบลงไปเปนอันมาก 
จนเปนที่เขาใจกันทั่วไปวา เงินคงคลังมีจํ านวนไมเพียงพอที่จะจายคืนเงินนอกงบประมาณที่มี 
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ผูฝากไวกับคลังจังหวัดตางๆ ความขอนี้ปรากฏอยางชัดเจนในบทความเรื่อง “การบริหารเงิน 
คงคลงัของประเทศไทย” ของนายพนัส สิมะเสถียร อธิบดีกรมสรรพากร ซึ่งตีพิมพใน สรรพาสาสน
(กนัยายน – ตุลาคม 2523)

จากแหลงขาวที่เชื่อถือได เมื่อส้ินเดือนธันวาคม 2523 เงินฝากของธนาคารแหง
ประเทศไทย ณ คลังจังหวัดตางๆมียอดรวมสูงถึง 11,000 ลานบาท คิดเปนรอยละ 350 ของยอด
เงนิฝากธนาคารพาณิชยที่คลังจังหวัด นับวาสูงเปนประวัติการณ ดังไดกลาวแลววา ตามขอตกลง
ระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง เงินฝากของธนาคารแหงประเทศไทย  
ณ คลังจังหวัดตางๆจะรักษาใหอยูในระดับ 4,000-4,500 ลานบาท ดังนั้น เมื่อยอดเงินฝาก 
ดังกลาวนีม้สูีงถงึ 11,000 ลานบาท จะตองโอนเงินจากคลังจังหวัดคืนแกธนาคารแหงประเทศไทย
โดยการหกับญัชเีงนิคงคลังอยางนอย 6,500 ลานบาท ขอมูลเกี่ยวกับเงินคงคลังเทาที่ประมวลได 
ปรากฏวา เมือ่ส้ินเดือนธันวาคม 2523 รัฐบาลมีเงินคงคลังเหลืออยูเพียง 3,353 ลานบาทเทานั้น 
ซึง่นอยกวาเงินนอกงบประมาณที่มีผูฝากไวกับคลังจังหวัดตางๆเสียอีก

การน ําเงนิฝากของธนาคารแหงประเทศไทย ณ คลังจังหวัดตางๆออกมาใชจาย
จนไมสามารถชํ าระคืนเมื่อถูกทวงถาม นับเปนปรากฏการณใหมซึ่งไมเคยปรากฏมากอน  
พฤติกรรมการใชจายอยางเกินตัวของรัฐบาลในปงบประมาณ 2523 โดยเฉพาะอยางยิ่ง การ 
เพิ่มเติมโครงการสรางงานในชนบท โดยมิไดพิจารณาถึงสถานการณทางการคลังและขีดความ
สามารถในการหารายไดของรัฐบาล นับเปนสาเหตุสํ าคัญที่กอใหเกิดวิกฤติการณทางการคลัง 
ฐานะของเงินคงคลังไดทรุดฮวบลงอยางนาใจหาย จนถึงระดับที่วา เงินคงคลังที่เหลืออยูนั้น 
ไมเพยีงพอทีจ่ะช ําระหนี้คืนเงินนอกงบประมาณทีมีผูฝากไวกับคลังจังหวัดตางๆ

มเิหน็โลง ไยตองหลั่งนํ้ าตา
ในขณะที่วิกฤติการณทางการคลังเริ่มปรากฏตัวขึ้นนั้น ไมเปนที่แนชัดวา ทีม

เศรษฐกิจของนายบุญชู โรจนเสถียร จะตระหนักถึงปญหาดังกลาวนี้หรือไม แตเมื่อพิจารณา 
งบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2524 ซึ่งทีมเศรษฐกิจของนายบุญชูมีสวนรับผิดชอบ 
จัดทํ าขึ้นดวยแลว จะเห็นไดวา ทีมเศรษฐกิจของนายบุญชูยังคงใชงบประมาณแผนดินเปน 
เครื่องมือในการอัดฉีดความจํ าเริญเติบโตแกสวนตางๆของระบบเศรษฐกิจ งบประมาณรายจาย
ประจ ําปงบประมาณ 2524 มียอดสูงถึง 140,000 ลานบาท เพิ่มข้ึนจากปงบประมาณ 2523  
ถงึ 22.2% (ดูตารางที่ 3) การใหความสํ าคัญแกงบลงทุนของรัฐบาลนับเปนลักษณะเดนที่สํ าคัญ 
ดังจะเหน็ไดวา งบลงทุนของรัฐบาลในปงบประมาณ 2524 มียอดรวมคิดเปนรอยละ 25.1 ของ 
งบประมาณรายจายรวม  ซึ่งอยูในระดับใกลเคียงกับปงบประมาณ 2523 (ดูตารางที่ 5)
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ดวยเหตฉุะนี้ อาจกลาวสรุปไดวา ทีมเศรษฐกิจของนายบุญชูยึดถือหลักการที่วา 
“มเิหน็โลง ไยตองหลั่งนํ้ าตา” แตการเนนบทบาทของรัฐบาลในการอัดฉีดความจํ าเริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจในปงบประมาณ 2524 ไดมีสวนซํ้ าเติมวิกฤติการณทางการคลังใหเลวรายลงไปอีก 
ธนาคารแหงประเทศไทยเริ่มทวงถามใหกระทรวงการคลังโอนเงินฝากของธนาคาร ณ คลังจังหวัด
ตางๆเขาสูสวนกลาง และเริ่มเรียกรองใหรัฐบาลรัดเข็มขัด พรอมกับปรับปรุงประสิทธิภาพในการ
หารายได

หากมิใชกรณีเทเล็กซนํ้ ามันอัปยศและความขัดแยงภายในพรรคกิจสังคม ทีม
เศรษฐกจิของนายบุญชู โรจนเสถียรจะยังคงรับผิดชอบบริหารนโยบายการคลังตอมา โดยที่มิอาจ
คาดไดวา สถานการณทางการคลังและฐานะแหงเงินคงคลังจะเลวรายลงไปกวาที่เปนอยูอีกมาก
นอยเพียงไรหรือไม

นายบญุช ู โรจนเสถียรเขารับตํ าแหนงรองนายกรัฐมนตรีในรัฐบาลเปรม 1 เมื่อ 
วนัที ่ 12 มนีาคม 2523 และออกจากตํ าแหนงเมื่อวันที่ 4 มีนาคม 2524 จากสถิติเงินคงคลัง ซึ่ง 
รวบรวมจากรายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคารแหงประเทศไทย ปรากฏวา เมื่อส้ินเดือน
กมุภาพนัธ 2523 กอนที่นายบุญชูจะรับตํ าแหนงเพียง 12 วัน เงินคงคลังมียอดรวม 6,191 ลาน
บาท อีกเพยีงปตอมา เมื่อส้ินเดือนกุมภาพันธ 2524 เงินคงคลังมียอดลดลงเหลือเพียง 4,867 ลาน
บาท กอนที่นายบุญชูจะออกจากตํ าแหนงเพียง 4 วัน แตส่ิงที่สถิติเงินคงคลังมิไดบอกไวก็คือ  
การน ําเงนิฝากของธนาคารแหงประเทศ ณ คลังจังหวัดตางๆไปใชจายเปนจํ านวนมาก จนกระทั่ง
รัฐบาลไมสามารถชํ าระคืนเมื่อถูกทวงถาม

การสิน้สดุของรัฐบาลเปรม 1 นับเปนการสิ้นสุดของพฤติกรรมทางการคลังแบบ
เจาบุญทุม

สิน้สดุยคุนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุม
มาสูยคุนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัด

พฤตกิรรมทางการคลังของรัฐบาลเปรม 2 และ 3 แตกตางจากรัฐบาลเปรม 1 
อยางชนดิหนามอืเปนหลังมือ วิกฤติการณทางการคลังและความเลวรายของฐานะแหงเงินคงคลัง
ทํ าใหเร่ิมมีการปรับเปลี่ยนนโยบายการคลัง จากนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมมาเปนนโยบาย
แบบรัดเข็มขัด

แนวนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัด ปรากฏอยางชัดเจน 2 ดาน ดานหนึ่ง
พจิารณาไดจากการประกาศใชมาตรการประหยัดรายจายของรัฐบาล และอีกดานหนึ่งพิจารณาได
งบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2525 และ 2526
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ในป 2524 รัฐบาลไดประกาศมาตรการประหยัดรายจายรวม 2 คร้ัง คือ ในเดือน
มนีาคม และเดอืนพฤษภาคม 2524 ทั้งนี้โดยมีเปาหมายที่จะลดรายจายในปงบประมาณ 2524 
ลง 3,000 ลานบาท สาระสํ าคัญของมาตรการดังกลาวนี้มีดังนี้คือ

(1) ลดรายจายของงานและโครงการที่มีความสํ าคัญดอยกวาลงใหไดวงเงิน 
รอยละ 5 ของงบประมาณรายจายหมวดตางๆของหนวยงานนั้น ยกเวนรายจายหมวดเงินเดือน  
คาจาง คาสาธารณูปโภค งบชํ าระหนี้ และรายจายของรัฐวิสาหกิจ

(2) ระงบัการกันเงินไวจายเหลื่อมปที่ไมมีขอผูกพัน
(3) ระงบัรายจายพิเศษโดยใชเงินคงคลัง
(4) หามโอนและนํ าเงินเหลือจายไปใชในหมวดอื่น

ในป 2525 รัฐบาลไดประกาศมาตรการประหยัดรายจายในเดือนมีนาคม ทั้งนี้
โดยมีเปาหมายที่จะลดรายจายในปงบประมาณ 2525 ลง 4,000 ลานบาท สาระสํ าคัญของ 
มาตรการดังกลาวนี้มีดังนี้ คือ

(1) ใหสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และ
สํ านักงบประมาณรวมกันทบทวนตัดทอนรายจายในปงบประมาณ 2525 ตามโครงการหรือตาม
แผนพัฒนา โดยพิจารณาถึงความสามารถในการปฏิบัติงานและการใชจายของหนวยงานตางๆ 
โดยเฉพาะในดานการกอสรางและการจัดซื้อครุภัณฑ

(2) ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดแตละกระทรวงพิจารณาทบทวนตัดทอนงบประมาณ 
รายจายที่ไมมีความจํ าเปน หรือตัดทอนโครงการที่มีความสํ าคัญในระดับต่ํ าในแงของผลที่มีตอ
การพฒันาเศรษฐกิจโดยสวนรวม

(3) ใหสวนราชการตางๆประหยัดเงินงบประมาณรายจาย โดยเฉพาะหมวด 
คาตอบแทน หมวดคาใชสอย หมวดคาวัสดุ หมวดเงินอุดหนุน และหมวดอื่นๆ โดยพยายาม
ประหยดัรายจายหมวดคาตอบแทน คาใชสอย และคาวัสดุ อยางนอยรอยละ 5 ของงบประมาณ 
ที่ไดรับ การประหยัดอาจไมตองถึงรอยละ 5 ในแตละหมวด แตเมื่อรวมกันทั้งสามหมวดแลว  
จะตองไมนอยกวารอยละ 5

(4) ไมอนมุติัใหมกีารโอนเงินงบประมาณเหลือจายจากหมวดเงินเดือน หมวดคา
จางประจํ า และหมวดคาจางชั่วคราวไปใชจายในหมวดอื่น

(5) ใหระงับการเบิกจายงบประมาณที่สวนราชการเคยไดรับอนุมัติใหขยายเวลา
เบกิจายทีก่นัไวเหลื่อมปเกินกวา 3 ป นับต้ังแตป 2521 หรือกอนหนานั้น

(6) งบประมาณที่สวนราชการเคยไดรับอนุมัติใหขยายเวลาการเบิกจายที่กันไว
เหลือ่มปจนถงึเดอืนมีนาคม 2525 หากยังไมมีสัญญาผูกพันเมื่อส้ินเดือนแลว ใหระงับการใชจาย 
หากมสัีญญาผกูพนัแลว ใหทบทวนตัดทอนลงไปอีกใหเหลือเฉพาะเทาที่จํ าเปน
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การประกาศใชมาตรการการประหยัดการใชจายของรัฐบาลทั้งในป 2524 และ 
ป 2525 ไมเพียงแตจะชวยเสริมสรางฐานะแหงเงินคงคลังใหมั่นคงแข็งแรงขึ้นเทานั้น หากทวา 
ยังกระตุนใหสวนราชการตางๆปรับเปลี่ยนพฤติกรรมการใชจายเงินอยางมีแบบแผนและอยางมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นอีกดวย ดังเปนที่ทราบกันดีวา สวนราชการตางๆมีแนวโนมที่จะเสนอขอ 
งบประมาณรายจายเกินกวาขีดความสามารถในการใชจาย และไมมีการวางแผนการใชจาย 
งบประมาณใหมีประสิทธิภาพ โดยมักจะเรงการการใชจายในชวงไตรมาสสุดทายของป 
งบประมาณ (กรกฎาคม - กันยายน) อีกทั้งมักจะใชจายเงินไมหมด จนเปนเหตุใหตองมีการใชเงิน
ขามปงบประมาณจนเปนปกติวิสัย การประกาศตัดทอนรายจายของสวนราชการเปนครั้งคราวจึงมี
สวนผลักดันใหสวนราชการตางๆวางแผนการใชจายเงินอยางรัดกุมและอยางมีประสิทธิภาพมาก
ยิง่ขึน้ มฉิะนัน้จะมีผลกระทบกระเทือนตอการเสนอของบประมาณรายจายในปตอๆไป

ในอีกดานหนึ่ง เราจะพบประจักษพยานของนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัดได
จากงบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2525 และ 2526 ทั้งนี้ปรากฏวา รัฐบาลพยายาม
เหนีย่วรัง้มใิหงบประมาณรายจายเพิ่มข้ึนในอัตราสูงจนเกินไป การณจึงปรากฏวา อัตราการเพิ่ม
ข้ึนของงบประมาณรายจายในปงบประมาณ 2525 และ 2526 ไดลดนอยถอยลงตามลํ าดับ กลาว
คือ 15% ในปงบประมาณ 2525 และ 9.9% ในปงบประมาณ 2526 (ดูตารางที่ 3)

เมื่อเราพิจารณารายละเอียดของงบประมาณ 2525 และ 2526 จะพบวา  
รัฐบาลพยายามชะลอการใชจายในหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสราง ผลปรากฏวา สัดสวนของ 
งบประมาณรายจายในหมวดนี้เมื่อเทียบกับงบประมาณรายจายรวมไดลดลงตามลํ าดับ ในป 
งบประมาณ 2523 งบประมาณรายจายในหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสรางมีจํ านวนคิดเปนรอยละ 
19.9 ของงบประมาณรายจายรวม สัดสวนดังกลาวนี้ไดลดนอยถอยลงตามลํ าดับจนเหลือเพียง 
15.3% ในปงบประมาณ 2526 (ดูตารางที่ 6)

รัฐบาลไมเพียงแตชะลอการใชจายในหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสรางเทานั้น หาก 
ยังเหนี่ยวรั้งมิใหหมวดคาครุภัณฑเพิ่มข้ึนในอัตราสูงจนเกินไปอีกดวย ผลก็คือ สัดสวนของงบ 
ลงทุนเมื่อเทียบกับงบประมาณรายจายรวมไดลดนอยถอยลงตามลํ าดับนับต้ังแตปงบประมาณ 
2523 เปนตนมา ทั้งนี้งบลงทุนประกอบดวยรายจายในดานการกอสรางและดานการจัดซื้อ 
ครุภัณฑ ในปงบประมาณ 2523 งบลงทุนมีจํ านวนถึงรอยละ 25.7 ของงบประมาณรายจายรวม 
สัดสวนดงักลาวนี้ไดลดลงจนเหลือเพียง 19.9% ในปงบประมาณ 2526 อนึ่งมีขอนาสังเกตดวยวา 
งบลงทุนในปงบประมาณ 2526 ไมเพียงแตจะมีสัดสวนลดลงเทานั้น หากทวาจํ านวนรวมก็ยัง 
นอยกวาปงบประมาณ 2525 อีกดวย (ดูตารางที่ 5)



9

การดํ าเนินนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัดดังกลาวนี้ดูเหมือนไมเปนที่สบอารมณ
ของภาคเอกชนเทาใดนัก เพราะนโยบายดังกลาวนี้ไมเกื้อกูลตอการจํ าเริญเติบโตของภาคเอกชน 
กิจการที่ไดรับผลกระทบกระเทือนอยางมากจากการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมทางการคลังของรัฐบาล
ดังกลาวนี ้ กคื็อ กิจการกอสราง และกิจการจัดจํ าหนายครุภัณฑซึ่งตองพึ่งสวนราชการเปนตลาด
สํ าคัญ

วกิฤตกิารณทางการคลังยังไมสิ้น :
ความววัมทิันหาย ความควายเขามาแทรก

ในขณะทีเ่ร่ิมเกิดวิกฤติการณทางการคลังในชวงปลายป 2523 นั้น ระบบทุนนิยม
แหงโลกก็เร่ิมประสบวิกฤติการณทางเศรษฐกิจเชนเดียวกัน ภาวะเศรษฐกิจชะงักงันเกิดขึ้นใน 
ศูนยกลางของระบบทุนนิยมโลก โดยที่ระบบเศรษฐกิจไทยเปนระบบเศรษฐกิจแบบเปด การคา
ระหวางประเทศมีมูลคาคิดเปนประมาณรอยละ 50 ของผลิตภัณฑมวลรมภายในประเทศ ทั้งยัง
เปนระบบเศรษฐกจิที่ตองพึ่งพิงประเทศมหาอํ านาจทางเศรษฐกิจอยางสํ าคัญดวย การคาระหวาง
ประเทศของไทยมากกวารอยละ 50 คาขายกับกลุมประเทศมหาอํ านาจทางเศรษฐกิจ ดังนั้น  
ความถดถอยทางเศรษฐกิจซึ่งเกิดขึ้นในศูนยกลางของระบบทุนนิยมแหงโลก จึงสงผลกระทบ 
ตอระบบเศรษฐกิจไทย โดยผานกลไกของการคาระหวางประเทศ ผลกระทบดังกลาวนี้ทวีความ 
รุนแรงขึ้นในชวงตนป 2525 เมื่อราคาพืชผลตางๆในตลาดการคาระหวางประเทศพากันตกตํ่ า 
อยางนาใจหาย สภาวการณดังกลาวนี้มีสวนซํ้ าเติมใหวิกฤติการณทางการคลังของไทยเลวราย 
ลงไปอีก ระบบเศรษฐกิจไทยเริ่มประสบภาวะเศรษฐกิจถดถอยตามพัฒนาการของระบบทุนนิยม
โลก การตกตํ ่าของราคาพืชผลที่สงออกทํ าใหภาษีศุลกากรและภาษีการคาที่จัดเก็บไดต่ํ ากวาที่ควร
จะเปน ขณะเดียวกัน ความถดถอยทางเศรษฐกิจไดบ่ันทอนอํ านาจซื้อของประชาชน ซึ่งมี 
นยัส ําคญัวา ก ําลังความสามารถในการเสียภาษีอากรของประชาชนพลอยถูกบั่นทอนไปดวย

นอกจากนี้ การรัดเข็มขัดของรัฐบาลยังชวยใหฐานะของดุลการชํ าระเงินระหวาง
ประเทศดข้ึีนดวย เพราะตามปกติหากรายจายรัฐบาลยิ่งเพิ่มมากเพียงใด อํ านาจซื้อของประชาชน
ยิ่งเพิ่มมากเพียงนั้น และเมื่ออํ านาจซื้อของประชาชนยิ่งเพิ่มมากเพียงใด การนํ าสินคาเขาก็ยิ่ง 
มีมากเพียงนั้น นโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัดจึงชวยบรรเทาภาวะการขาดดุลการคาระหวาง
ประเทศ และมีผลดีตอฐานะของดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ

ความถดถอยทางเศรษฐกิจทํ าใหรัฐบาลหารายไดไดต่ํ ากวาเปาหมาย ปรากฏ
การณดังกลาวนี้เร่ิมปรากฏขึ้นในปงบประมาณ 2523 เมื่อรัฐบาลหารายไดไดเพียงรอยละ 99.4 
ของเปาหมาย อัตราสวนดังกลาวนี้ไดลดเหลือ 91.9% และ 81.2% ในปงบประมาณ 2524 และ 
2525 ตามล ําดบั (ดูตารางที่ 7) วาจํ าเพาะรายไดจากภาษีอากร การเก็บภาษีอากรไดต่ํ ากวา 
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เปาหมายเปนปรากฏการณที่เกิดขึ้นในปงบประมาณ 2524 และ 2525 โดยที่ความรุนแรงของ
ปญหาในปงบประมาณ 2525 มีมากกวาปงบประมาณ 2524 (ดูตารางที่ 8)

ดังนั้น ภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจจึงชักนํ าใหรายไดของรัฐบาลพลอยตกตํ่ า 
ไปดวย อัตราเพิ่มข้ึนของรายไดรัฐบาล ซึ่งอยูในระดับสูงกวาปละ 20% ในระหวางปงบประมาณ 
2520-2523 เร่ิมตกตํ ่าลง โดยเหลือเพียง 19.7% ในปงบประมาณ 2524 และ 3.1% ในป 
งบประมาณ 2525 (ดูตารางที่ 1)

ภาวะตกตํ่ าแหงรายไดรัฐบาลอันเกิดจากภาวะชะงักงันทางเศรษฐกิจดังกลาวนี้ 
มีสวนซํ้ าเติมใหวิกฤติการณทางการคลังเลวรายลงไปอีก เมื่อรัฐบาลไมสามารถหารายไดมากเทา 
ที่ควร ฐานะแหงเงินคงคลังยอมไมมั่นคงแข็งแรงเทาที่ควรตามไปดวย แมวารัฐบาลจะพยายาม
ดํ าเนินการรัดเข็มขัดมากเพียงใดก็ตาม ผลที่เกิดขึ้นก็คือ ฐานะทางการคลังยังคงมีการขาดดุล
จ ํานวนมากทัง้ในปงบประมาณ 2524 และ 2525 ทั้งนี้ปรากฏวา การขาดดุลเงินสดมีจํ านวนถึง 
17,648 และ 38,393 ลานบาทตามลํ าดับ (ดูตารางที่ 1)

ยคุแหงการรัดเข็มขัด
อยางไรก็ตาม ความพยายามในการดํ าเนินนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัดดวย

การใชมาตรการประหยัดการใชจายและการชะลออัตราเพิ่มข้ึนของงบประมาณรายจาย ในที่สุด
แลวกช็วยใหฐานะแหงเงินคงคลังมีความมั่นคงขึ้น

รายจายจรงิในปงบประมาณ 2524 และ 2525 เพิ่มข้ึนเพียง 15.4% และ 17.5% 
ตามลํ าดับ ซึ่งอยูในระดับเพียงประมาณครึ่งหนึ่งของอัตราการเพิ่มข้ึนของรายจายรัฐบาลในป 
งบประมาณ 2523 (ดูตารางที่ 1) การรัดเข็มขัดทํ าใหกระทรวงการคลังสามารถชํ าระคืนเงินนอก 
งบประมาณทีม่ผูีฝากไว ณ คลังจังหวัดตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งเงินฝากของธนาคารแหงประเทศ
ไทย ดวยเหตนุีเ้อง ดุลเงินนอกงบประมาณซึ่งขาดดุลถึง 1,340 ลานบาทในปงบประมาณ 2523 
กลบัเกนิดลุถึง 2,005 และ 591 ลานบาทในปงบประมาณ 2524 และ 2525 ตามลํ าดับ (ดูตารางที่ 
1)

เงนิคงคลงัซึง่เหลืออยูเพียง 6,394 ลานบาทเมื่อส้ินปงบประมาณ 2523 กลับมี
จ ํานวนเพิม่ข้ึนเปน 8,008 และ 8,143 ลานบาทเมื่อส้ินปงบประมาณ 2524 และ 2525 ตามลํ าดับ 
(ดูตารางที ่1) ฐานะแหงเงินคงคลังมีความมั่นคงแข็งแรงขึ้น แตก็ยังไมอยูในระดับเดียวกับชวงปงบ
ประมาณ 2520-2522 ซึ่งเงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณอยูในระดับ 11,000-13,000 ลานบาท (ดู
ตารางที่ 2)
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อยางไรกต็าม เราอาจกลาวไดวา หากวิกฤติการณทางการคลังมิไดถูกซํ้ าเติมดวย
ภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจ สถานการณทางการคลังและฐานะแหงเงินคงคลังนาจะมีความมั่นคง
แขง็แรงมากกวานี้

แมวาในบัดนี้ (2526) วิกฤติการณทางการคลัง 2523-2525 จะผานพนไปแลว  
แตขอทีเ่รามิควรลืมเลือนก็คือ การดํ าเนินนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมในปงบประมาณ 2523 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการนํ าเงินคงคลังออกมาใชจายในโครงการสรางงานในชนบทในปนั้น นับเปน
สาเหตสํุ าคญัทีก่อใหเกิดวิกฤติการณดังกลาวนี้ เราไดรับบทเรียนราคาแพงจากการดํ าเนินนโยบาย
การคลังแบบเจาบุญทุม โดยปราศจากการพิจารณาสถานการณทางการคลังอยางรอบดาน  
แมวาทีมเศรษฐกิจของนายบุญชู โรจนเสถียรจะเปนผูผลักดันใหเกิดพฤติกรรมทางการคลังแบบ
เจาบญุทุม แตพลเอกเปรม ติณสูลานนทในฐานะนายกรัฐมนตรียอมตองมีสวนรับผิดชอบโดยตรง 
และคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีก็ตองมีสวนรับผิดชอบไมแตกตางกัน

นโยบายรายจาย : เปาหมายกับความเปนจริง
การจัดสรรงบประมาณรายจายยุครัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนทมิไดมี

ลักษณะแตกตางไปจากแนวโนมในอดีต (ดูตารางที่ 3)
รัฐบาลเปรม 1-2-3 มีสวนรับผิดชอบในการจัดทํ างบประมาณแผนดินประจํ าป 

งบประมาณ 2524-2526 โดยตรง หากนํ างบประมาณรายจายทั้งสามปนี้มาพิจารณารวมกัน  
เราจะเห็นแบบแผนการจัดสรรงบประมาณอยางชัดเจน หากพิจารณาในแง ของจํ านวน 
งบประมาณรายจาย ลักษณะงานที่ไดรับงบประมาณมากที่สุดตามลํ าดับคือ ดานเศรษฐกิจ  
ดานการศึกษา และดานการปองกันประเทศ โดยไดรับจัดสรรงบประมาณรายจาย 20.68%, 
20.41% และ 19.83% ของงบประมาณรายจายรวมตามลํ าดับ อยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณา 
อัตราการเพิ่มข้ึนของงบประมาณรายจายในแตละลักษณะงาน ปรากฏวา ลักษณะงานที่มีอัตรา
การเพิ่มข้ึนของงบประมาณรายจายสูงสุด ไดแก การชํ าระหนี้เงินกู ซึ่งเพิ่มข้ึนโดยถัวเฉลี่ยปละ 
29.86% รองลงมาไดแก การสาธารณสุข (19.29%) การศึกษา (18.17%) การรักษาความสงบ 
ภายใน (16.68%)  และการปองกันประเทศ (16.57%)  ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 4

ความจํ าเปนในการดํ าเนินนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัด อันเปนผลจาก 
วิกฤติการณทางการคลังนั้น ทํ าใหรัฐบาลไมสามารถทุมการใชจายในการพัฒนาชนบทและการ 
แกปญหาความยากจนไดมากเทาที่ควร ระบบเศรษฐกิจไทยจึงยังไมสามารถบรรลุเปาหมายหลัก
ดังที่รัฐบาลแถลงไว

อยางไรก็ตาม การเปลี่ยนแปลงสํ าคัญในดานนโยบายรายจายของรัฐบาลซึ่ง 
เกดิขึน้ในยคุรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนทมีอยูอยางนอย 2 ประการ คือ
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ประการแรก สํ านักงบประมาณเริ่มเปลี่ยนแปลงระบบการจัดทํ างบประมาณ 
เพือ่ใหการจดัสรรและการใชงบประมาณมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น โดยเปลี่ยนจากระบบการจัดทํ า
งบประมาณแบบแสดงรายการ (Line-item Budget) มาเปนระบบการจัดทํ างบประมาณแบบแผน
งาน ซึง่ท ําใหสวนราชการตางๆตองกํ าหนดแผนงานและโครงการตางๆ ตลอดจนวางแผนในการใช
งบประมาณ การจัดสรรงบประมาณจะพิจารณาจากลํ าดับความสํ าคัญและประโยชนสุทธิที่สังคม
ไดรับจากแผนและโครงการตางๆเหลานี้ การเปลี่ยนแปลงระบบการจัดทํ างบประมาณดังกลาวนี้
เกดิขึ้นในปงบประมาณ 2525

ประการที่สอง รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนทเร่ิมดํ าเนินการกระจายอํ านาจ
ทางการคลัง (Fiscal Decentralization) ดวยการออก ระเบยีบส ํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ
บริหารงบประมาณในระดับจังหวัด พ.ศ. 2524 โดยกระจายอํ านาจการบริหารงบประมาณแก 
สวนภูมิภาคมากยิ่งขึ้น

การเปลี่ยนแปลงระบบการจัดทํ างบประมาณก็ดี และการกระจายอํ านาจทาง 
การคลงัดงักลาวก็ดี ลวนมีสวนชวยเสริมสรางใหระบบการคลังของไทยเปนระบบที่มีประสิทธิภาพ
มากยิ่งขึ้น

นโยบายภาษีอากร : เราจะไปไหนกัน ?
ดังไดกลาวแลววา ในการแถลงนโยบายตอรัฐสภาเมื่อวันที่ 28 มีนาคม 2523  

พลเอกเปรม ติณสูลานนทมิไดกลาวถึงแนวนโยบายภาษีอากรอยางกระจางชัด ทั้งนี้เปนผลจาก
ความขดัแยงระหวางทีมเศรษฐกิจของนายบุญชู โรจนเสถียร กับคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรี 
แตกระนัน้กต็าม กลับมีการเปลี่ยนแปลงมาตรการทางดานภาษีอากรเปนอันมาก การเปลี่ยนแปลง
ทีสํ่ าคญัปรากฏในกฎหมายอยางนอย 6 ฉบับ

 (1) พระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2523 ซึ่ง
ประกาศใชเมื่อวันที่ 21 พฤษภาคม 2523

 (2) พระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2523 ซึ่ง
ประกาศใชเมื่อวันที่ 15 ตุลาคม 2523

 (3) พระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2524 ซึ่ง
ประกาศใชเมื่อวันที่ 31 มีนาคม 2524

 (4) พระราชก ําหนดแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 9) พ.ศ. 2525 ซึ่ง
ประกาศใชเมื่อวันที่ 20 กุมภาพันธ 2525

 (5) พระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 10) พ.ศ. 2525 ซึ่ง
ประกาศใชเมื่อวันที่ 24 กุมภาพันธ 2525
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 (6) พระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2525 ซึ่ง
ประกาศใชเมื่อวันที่ 15 ตุลาคม 2525

การเปลีย่นแปลงมาตรการทางดานภาษีอากรระหวางป 2523-2525 มีลักษณะ
เดนอันควรจะกลาวถึงดังตอไปนี้

ประการแรก การเพิม่การใชจายอยางเกินตัวในปงบประมาณ 2523 ประกอบกับ
การหารายไดไดต่ํ ากวาเปาหมายในเวลาตอมา ทํ าใหรัฐบาลจํ าเปนตองหารายไดจากภาษีอากร
มากยิง่ขึน้ ดังนัน้ จึงปรากฏวา มีการเปลี่ยนแปลงวิธีการจัดเก็บและอัตราภาษีหลายครั้งหลายครา 
โดยมุงหวงัทีจ่ะมรีายไดจากภาษีอากรเพิ่มข้ึน ความขอนี้จะเห็นไดโดยชัดเจนจากการเปลี่ยนแปลง
การจัดเก็บภาษีเครื่องดื่ม ภาษีเบียร และภาษีแสตมปยาสูบในเดือนพฤษภาคม 2523 การ 
เปลี่ยนแปลงอัตราคาภาคหลวงแร ตลอดจนอัตราคาธรรมเนียมและใบอนุญาตตางๆในป 2523 
การเพิม่อัตราภาษีสุรา เบียร และบรั่นดีที่นํ าเขาจากตางประเทศในป 2525 และการเปลี่ยนแปลง
อัตราภาษกีารคาบางประเภทในป 2525 นอกจากนี้ รัฐบาลยังใชการนิรโทษกรรมทางภาษีอากร 
(Tax Amnesty) เปนเครือ่งมือในการหารายได โดยในเดือนกุมภาพันธ 2525 กระทรวงการคลัง 
ไดออกแถลงการณใหผูที่เสียภาษีสรรพากรไวไมถูกตองครบถวนใหนํ าเงินภาษีที่ขาดไปชํ าระ 
ภายในวนัที ่ 31 พฤษภาคม 2525 อยางไรก็ตาม การใหนิรโทษกรรมทางภาษีอากรอยางพรํ่ าเพรื่อ
จะมผีลสงเสริมใหมีการหลบเลี่ยงภาษีอากรมากขึ้น

ประการที่สอง รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนทมิไดมีแนวนโยบายอันแจมชัด 
ในการปรับปรุงโครงสรางภาษีอากร แมวาในดานหนึ่งนั้น จะมีความพยายามที่จะปฏิรูประบบ 
ภาษีอากรเพื่อใหมีความเปนธรรมมากยิ่งขึ้น ดังจะเห็นไดจากการจัดเก็บภาษีเงินไดจากการขาย
อสังหาริมทรัพย ซึ่งประกาศใชในเดือนกุมภาพันธ 2525 แตในอีกดานหนึ่ง การณปรากฏวา  
พลเอกเปรมยงัตองประนีประนอมกับกลุมนายธนาคารพาณิชย ดังจะเห็นไดจากการเปลี่ยนแปลง
การจดัเกบ็ภาษดีอกเบี้ยเงินฝากในเดือนกุมภาพันธ 2525 ทั้งนี้ปรากฏวา ประกาศคณะปฏิวัติฉบับ
ที ่ 10 ลงวนัที ่ 8 พฤศจิกายน 2520 ไดกํ าหนดใหนํ าเงินไดประเภทดอกเบี้ยเงินฝากไปคํ านวณรวม
กบัเงนิไดประเภทอื่นๆ เพื่อเสียภาษีเงินไดตามโครงสรางอัตราภาษีแบบกาวหนานับต้ังแตป 2527 
เปนตนไป แตกอนหนานี้ ผูมีเงินไดสามารถแยกเสียภาษีดอกเบี้ยเงินฝากในอัตรารอยละ 10 ได 
อยางไรกต็าม โดยผลของพระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 10) พ.ศ. 2525 
ไดมกีารเพิ่มอัตราภาษีดอกเบี้ยจากรอยละ 10 เปนรอยละ 12.5 และไดขยายระยะเวลาใหสิทธิ
เลือกเสียภาษีแยกจากเงินไดประเภทอื่นออกไปจนถึงป 2529 การเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้จึงมี 
ผลเสยีอยางมากตอความเปนธรรมแหงโครงสรางภาษีอากร เพราะมีผลเทากับยืดเวลาในการปรับ
ปรุงโครงสรางภาษีอากร
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ประการที่สาม ดังไดกลาวแลววา ในระหวางป 2523-2525 ระบบเศรษฐกิจไทย
ไดรับผลกระทบจากภาวะเศรษฐกิจถดถอย ซึ่งเกิดขึ้นในศูนยกลางของระบบทุนนิยมโลก  
ประชาชนมคีวามเดือดรอนในดานการครองชีพ ดังนั้น เพื่อบรรเทาภาระการครองชีพ รัฐบาลจึง
เปลีย่นแปลงมาตรการทางดานภาษีอากร เพื่อผอนคลายภาระภาษีอากรของประชาชน มาตรการ
สํ าคัญปรากฏในการเปลี่ยนแปลงการจัดเก็บภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ทั้งนี้โดยการลดอัตราภาษี 
การเพิม่คาลดหยอน และการเพิ่มคาใชจายที่อนุญาตใหหักออกจากเงินไดพึงประเมิน รัฐบาลได
เปลีย่นแปลงมาตรการเหลานี้ในเดือนพฤษภาคม 2522 และกุมภาพันธ 2525 อยางไรก็ตาม มีขอ
พงึสงัเกตวา ผูที่มีเงินไดสูงกลับไดรับประโยชนจากมาตรการผอนคลายภาระภาษีอากรเหลานี้มาก
กวาผูที่มีเงินไดต่ํ า

นอกจากนี ้ รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนทยังไดพยายามปรับปรุงประสิทธิภาพ
การจัดเก็บภาษีอากร การปรับปรุงที่สํ าคัญไดแก การเปลี่ยนแปลงโครงสรางของกรมสรรพากร
อยางขนานใหญ การเพิ่มอํ านาจเจาพนักงานในการคน ยึด อายัด ขายทอดตลาดหลักทรัพย  
การใหอํ านาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปดเผยรายชื่อและกิจการของผูเสียภาษีเงินได 
ในบางกรณ ี การจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยภาษีอากร และมีการปรับปรุงระบบเบี้ยปรับเงินเพิ่ม
ของภาษีเงินไดและภาษีการคา

บทสรุป
พลเอกเปรม ติณสูลานนทไดแถลงนโยบายตอรัฐสภาในการจัดตั้งรัฐบาลเปรม 1 

วา จะรักษาฐานะทางการคลังของประเทศไวใหดี แตเพียงชั่วระยะเวลา 6 เดือน มรสุมทางการคลัง
ก็เร่ิมโหมกระหนํ่ าสยามรัฐนาวาจนเกิดวิกฤติการณทางการคลัง ทั้งนี้เปนผลจากการดํ าเนิน
นโยบายการคลงัแบบเจาบุญทุมโดยมิไดคํ านึงถึงสถานการณทางการคลังอยางรอบดาน ดวยเหตุ
นีเ้อง ตลอดระยะเวลาของรัฐบาลเปรม 2 และเปรม 3 จึงตองใชเวลาและความพยายามทั้งมวลใน
การเสริมสรางฐานะของเงินคงคลังใหมั่นคง ดวยการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมทางการคลัง จาก
นโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมมาเปนนโยบายแบบรัดเข็มขัด

ดังนั้น หากพิจารณาในแงของเปาหมายเสถียรภาพทางการคลัง รัฐบาลพลเอก
เปรมประสบความลมเหลวเกือบโดยสิ้นเชิง ความลมเหลวดังกลาวนี้เกิดจากพฤติกรรมของรัฐบาล
เอง ภาวะเศรษฐกิจถดถอยเพียงแตมาซํ้ าเติมในภายหลัง นอกจากนี้ ส่ิงที่ไมเคยปรากฏมากอน 
ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย ก็คือ การที่รัฐบาลนํ าเงินฝากของธนาคารแหงประเทศไทย  
ณ จงัหวัดตางๆไปใชจายจนไมสามารถชํ าระคืน

โดยที่ เวลาสวนใหญของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนทตองเผชิญกับ 
วิกฤติการณทางการคลัง การดํ าเนินโยบายเศรษฐกิจในการแกปญหาความยากจนของมวลชน 
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เพือ่ยกระดับมาตรฐานและความเปนอยูของประชาชน อันเปนเปาหมายหลักที่แถลงไว จึงมิอาจ
เปนไปไดอยางเต็มที่ แมจะมีเจตนารมณอันมุงมั่นสักปานใดก็ตาม

บทเรียนสํ าคัญที่ไดจากการดํ าเนินโยบายการคลังในยุครัฐบาลพลเอกเปรม  
ติณสลูานนท กคื็อ การดํ าเนินนโยบายการคลังเพื่อหวังผลทางการเมือง โดยไมคํ านึงถึงความเปน
จริงทางเศรษฐกิจ ยอมนํ ามาซึ่งหายนภยัไดโดยงาย แมวาเราจะไดบทเรียนบทนี้มาดวยราคาแพง 
แตก็คงจะตองเรียนรูบทเรียนบทนี้ซํ้ าแลวซํ้ าเลาอีก ตราบเทาที่ระบอบการเมืองการปกครองยังมี
ลักษณะเปนคณาธิปไตยดังเชนทุกวันนี้ ภายใตระบอบการปกครองดังกลาวนี้ ประชาชนไมมีสิทธิ
ในการรับรูปญหาของบานเมืองและไมมีสิทธิในการมีสวนรวมแกปญหาของประเทศชาติ สภา 
ผูแทนราษฎรไมสามารถตรวจสอบการบริหารของรัฐบาลไดอยางมีประสิทธิภาพ วิกฤติการณทาง
การคลงัทีเ่กดิขึน้เปนเรื่องที่รับรูกันในหมูชนชั้นปกครอง ราษฎรมิไดมีสิทธิที่จะรับรู ดังที่นายไพจิตร 
เอือ้ทวกีลุ รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลังในยุครัฐบาลเปรม 2 แถลงตอรัฐสภาความตอน
หนึ่งวา

“… ทีว่าเศรษฐกจิไทยแยนั้นเปนความจริง เมื่อตนป 2524 ขณะนั้นเงินคง
คลงัเหลอืเพยีง 925 ลานบาท ซึ่งไมเคยมีมากอนเลยในประเทศไทย เรียกวา 
รัฐบาลเขามาบริหารแบบไมมีเงินเลย แตจากการแกไขตางๆ บัดนี้ เราพน
ชวงหายนะแลว จึงเปดเผยได ขณะนี้ความมั่นคงทั้งดานการเงินการธนาคาร
มอียางเต็มที่…”
(ไทยรัฐ ฉบับวนัที่ 4 มิถุนายน 2525)1

                                                          
1หมายเหตุ ตีพิมพครั้งแรกในหนังสือพิมพ ประชาชาติธุรกิจ ฉบับวันที่ 9 มีนาคม 2526
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ตารางที่ 1
ฐานะทางการคลังของรัฐบาล
ปงบประมาณ 2523 – 2525

(ลานบาท)

2523 2524 2525
รายรับ - รายจายเงินสด
รายได 92,146 110,295 113,705
   (อัตราเพิ่ม) (22.6) (19.7) (3.1)
รายจาย 11,286 129,948 152,729
   (อัตราเพิ่ม) (30.7) (15.4) (17.5)
ดุลเงินในงบประมาณ -20,440 -19,653 -39,004
ดุลเงินนอกงบประมาณ -1,340 2,005 591
ดุลเงินสด -21,780 -17,648 -38,393

การชดเชยการขาดดุล
กูในประเทศสุทธิ 16,437 21,087 41,029
ธนาคารแหงประเทศไทย 5,763 15,505 17,022
ธนาคารออมสิน 3,999 2,189 4,342
ธนาคารพาณิชย 5,946
อื่นๆ 729  3,393 19,665

กูตางประเทศสุทธิ -1,268 -1,825 -2,501
ใชเงินคงคลัง (+) +6,611 -1,614 -135

เงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ 6,394 8,008 8,143

ที่มา ธนาคารแหงประเทศไทย
หมายเหตุ    ขอมูลเฉพาะปงบประมาณ 2525 ประมวลจาก รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคาร แหงประเทศไทย
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ตารางที่ 2
จ ํานวนเงนิคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ (ส้ินเดือนกันยายน)

ปงบประมาณ 2520 - 2525
(ลานบาท)

ส้ินปงบประมาณ จ ํานวนเงินคงคลัง

2520 11,540
2521 12,765
2522 13,009
2523   6,394
2524   8,008
2525   8,143

     ที่มา      รวบรวมและคํ านวณจาก รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคารแหงประเทศไทย
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ตารางที่ 3
งบประมาณรายจายจํ าแนกตามลักษณะงาน

ปงบประมาณ 2523 – 2526

2523 2524 2525 2526
ลักษณะงาน จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ

1. ดานเศรษฐกิจ 24,096.1 21.0 32,189.2 23.0 32,857.0 20.4 33,822.7 19.1
2. ดานการศึกษา 22,558.1 19.7 27,944.5 20.0 32,364.6 20.1 37,228.9 21.0
3. ดานสาธารณสุข 4,483.4 3.9 5,124.1 3.7 6,395.2 5.0 7,611.6 4.3
4. ดานสาธารณูปการ 7,157.5 6.3 9,996.5 7.1 10,330.3 6.4 10,888.5 6.3
5. ดานการปองกันประเทศ 22,384.3 19.5 27,708.0 19.8 31,617.6 19.6 35,454.2 20.0
6. ดานการรักษาความสงบภายใน 6,050.5 5.3 7,272.0 5.2 8,231.3 5.1 9,611.8 5.4
7. ดานการบริหารทั่วไป 3,551.4 3.1 4,746.8 3.4 4,309.0 2.7 5,325.8 3.0
8. ดานการชํ าระหนี้เงินกู 12,392.9 10.8 17,530.9 12.5 21,008.5 13.0 27,140.3 15.3
9. ดานอื่นๆ 11,882.3 10.4 7,488.0 5.3 13,886.5 8.7 9,906.2 5.6
      รวม 114,556.5 100.0 140,000.0 100.0 161,000.0 100.0 177,000.0 100.0

ที่มา สํ านักงบประมาณ
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ตารางที่ 4
งบประมาณรายจายจํ าแนกตามลักษณะงาน

รวมปงบประมาณ 2524 – 2526
(ลานบาท)

2524 - 2526ลักษณะงาน

จํ านวน รอยละ

อตัราการเพิ่มขึ้นของงบ
ประมาณรายจายถัวเฉล่ียตอป

(2524-2526)
%

1. ดานเศรษฐกิจ 98,868.9 20.68 11.97
2. ดานการศึกษา 97,538.0 20.41 18.17
3. ดานสาธารณสุข 19,130.9 4.00 19.29
4. ดานสาธารณูปการ 31,215.3 6.53 15.01
5. ดานการปองกันประเทศ 94,779.8 19.83 16.57
6. ดานการรักษาความสงบภายใน 25,115.1 5.25 16.68
7. ดานการบริหารทั่วไป 14,381.6 3.01 14.46
8. ดานการชํ าระหนี้เงินกู 65,679.7 13.74 29.86
9. ดานอื่นๆ 31,280.7 6.54 -5.88

           รวม      478,000.0 100.00 15.61

ที่มา สํ านักงบประมาณ
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ตารางที่ 5
งบประมาณรายจายของรัฐบาลจํ าแนกตามลักษณะเศรษฐกิจ

ปงบประมาณ 2520 – 2526
(ลานบาท)

ปงบประมาณ งบประมาณรายจายรวม งบลงทุน งบประจํ า งบลงทุนคิดเปนรอยละของงบ
ประมาณรายจายรวม

2520   68,790 16,727   52,063 24.3
2521   81,000 19,205   61,795 23.7
2522   92,000 20,330   71,662 22.1
2523 109,000 28,009   80,991 25.7
2524 140,000 35,150 104,850 25.1
2525 161,000 36,620 124,398 22.7
2526 177,000 35,315 141,685 19.9

ที่มา สํ านักงบประมาณ
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ตารางที่ 6
งบประมาณรายจายหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสราง

ปงบประมาณ 2520 – 2526
(ลานบาท)

ปงบประมาณ งบประมาณรายจายรวม งบประมาณรายจายหมวด
คาที่ดินและสิ่งกอสราง

งบประมาณรายจายหมวดคาที่ดิน
และส่ิงกอสรางคิดเปนรอยละของ
งบประมาณรายจายรวม (%)

2520   68,790 12,912 18.8
2521   81,000 14,645 18.1
2522   92,000 16,304 17.7
2523 109,000 21,643 19.9
2524 140,000 24,158 17.3
2525 161,000 26,726 16.6
2526 177,000 27,104 15.3

ที่มา สํ านักงบประมาณ
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ตารางที่ 7
ประมาณการรายไดและรายไดจริงของรัฐบาล

ปงบประมาณ 2516 – 2525
(ลานบาท)

ปงบประมาณ ประมาณการรายได
(1)

รายไดจริง
(2)

รายไดจริง คิดเปนรอยละของ
ประมาณการรายได

2516   24,377.0   25,646.1 105.2
2517   35,600.0   38,207.6 107.3
2518   37,999.8   38,242.4 100.6
2519   43,612.4   42,922.0   98.4
2520   50,371.8   52,157.6 103.5
2521   62,000.0   62,142.9 100.2
2522   72,000.0   75,046.0 104.4
2523   92,680.0   92,146.0   99.4
2524 120,000.0 110,295.0   91.9
2525 140,000.0 113,705.0   81.2

ที่มา สํ านักงบประมาณและกรมบัญชีกลาง
หมายเหตุ         ตัวเลขรายไดจริงในป 2525 เปนตัวเลขประมาณการ
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ตารางที่ 8
งบประมาณรายไดจากภาษีอากรและภาษีอากรที่เก็บไดจริง

ปงบประมาณ 2519 – 2525
(ลานบาท)

ปงบประมาณ ประมาณการรายไดจากภาษี
อากร (1)

ภาษอีากรที่เก็บไดจริง
(2)

รายไดจริงจากภาษีอากร
คดิเปนรอยละของประมาณการ

2519   41,632 35,771   85.9
2520   46,132 44,692   96.9
2521   49,902 54,549 109.3
2522   62,959 66,889 106.2
2523   75,779 85,721 113.1
2524 102,683 95,928   93.4
2525 118,566              103,086   86.9

ที่มา สํ านักงบประมาณ  และกรมบัญชีกลาง
หมายเหตุ         ตัวเลขของป 2525 เปนตัวเลขประมาณการ
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