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(2523 - 2526)

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ขึน้ตนเปนมะลิซอน

พลเอกเปรม ติณสลูานนท เร่ิมเขากุมหางเสือสยามรัฐนาวาเมื่อวันที่ 3 มีนาคม 
2523 ในการปราศรยัตอประชาชนเมื่อวันที่ 14 มีนาคม ศกเดียวกัน พลเอกเปรมแถลงวา “…
ปญหาหลักของชาติที่จะตองคิดแกไขอยางจริงจังและรีบดวน คือ ปญหาความยากจน ความ 
ขาดแคลนแรนแคนของพี่นองชาวไทย ซึ่งเปนคนสวนใหญของประเทศ …” และตอมาเมื่อวันที่ 28 
มนีาคม 2523 พลเอกเปรมไดแถลงนโยบายตอรัฐสภา โดยมีสาระสํ าคัญตอนหนึ่งวา เปาหมาย
ของการดํ าเนินนโยบาย อันเปนเจตนารมณสูงสุดของรัฐบาลนี้มีอยู 2 ประการคือ

(1) การยกระดับมาตรฐานและความเปนอยูของประชาชนใหสูงขึ้น
(2) การเสริมสรางความมั่นคงของชาติ

สํ าหรบัในดานการคลังนั้น รัฐบาลไดประกาศนโยบายวา “… จะปรับปรุงนโยบาย
และการบริหารการเงินการคลังในแนวที่จะสรางความคลองตัว สามารถหนุนใหเกิดการขยายตัว
ของเศรษฐกิจในแขนงตางๆ … และจะรักษาเสถียรภาพของเงินบาทและฐานะทางการคลังของ
ประเทศไวใหไดดี…”

ในการศึกษาแนวนโยบายการคลังของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท มีขอ 
พงึสงัเกตอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก แนวนโยบายการคลังที่แถลงไวมีลักษณะไมสอดคลองกับเปาหมาย
หลกัของการด ําเนนินโยบายเศรษฐกิจ กลาวคือ ในขณะที่เปาหมายหลักอยูที่การแกปญหาความ
ยากจนของมวลชน เพื่อยกระดับมาตรฐานและความเปนอยูของประชาชนใหสูงขึ้น แตแนว
นโยบายการคลังกลับเนนเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจและเปาหมายเสถียรภาพทาง
การคลังเปนสํ าคัญ

ประการที่สอง รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนทมิไดแถลงนโยบายภาษีอากรไว
อยางชัดเจน ซึ่งทํ าใหยากที่จะประเมินไดวา การดํ าเนินนโยบายดังกลาวนี้ประสบความสํ าเร็จ 
หรือไม
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ความไมสอดคลองตองกันระหวางแนวนโยบายการคลังกับเปาหมายการดํ าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจ เปนผลจากความขัดแยงระหวางคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีกับทีม
เศรษฐกิจของนายบุญชู โรจนเสถียร ความขัดแยงดังกลาวนี้เกิดจากพื้นฐานทางความคิดและ 
ภูมิหลังแหงชีวิตที่แตกตางกัน และปรากฏอยางชัดเจนครั้งแรกในรางแนวนโยบายที่แถลงตอ 
รัฐสภา ประเด็นแหงขอขัดแยงประเด็นหนึ่งในหลายๆประเด็น ก็คือ คณะที่ปรึกษาของนายก 
รัฐมนตรไีดยนืยนัแนวนโยบายที่วา จะมีการปรับปรุงโครงสรางภาษีอากร เพื่อกอใหเกิดความเปน
ธรรมในการกระจายรายได แตทีมเศรษฐกิจของนายบุญชูยังคงตองการใชภาษีอากรเปนเครื่องมือ
ในการใหส่ิงจงูใจทางเศรษฐกิจ เพื่อสงเสริมการลงทุนของเอกชน อยางไรก็ตาม ชัยชนะในยกแรก
ตกเปนของทมีเศรษฐกิจของนายบุญชู เมื่อนายกรัฐมนตรียินยอมแกรางนโยบายเศรษฐกิจโดยมิได
กลาวถึงนโยบายการภาษีอากรอยางกระจางชัด การตัดสินใจของพลเอกเปรมดังกลาวนี้ไดสราง
ความผดิหวงัแกสมาชิกบางคนในคณะที่ปรึกษาฯ เปนอันมาก

ความขัดแยงเกี่ยวกับการดํ าเนินโยบายเศรษฐกิจระหวางคณะที่ปรึกษาของนายก
รัฐมนตรีกับทีมเศรษฐกิจของนายบุญชูปรากฏอยางชัดเจนอีกครั้งในเรื่องแนวนโยบายการพัฒนา
ชนบท ทั้งนี้ปรากฏวา คณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีไดแตงตั้งคณะทํ างานขึ้นชุดหนึ่งเพื่อ
กํ าหนดแนวนโยบายการพัฒนาชนบท โดยมีนายเสนห จามริกเปนประธาน รายงานของคณะ
ทํ างานฯดังกลาวนี้นับเปนปจจัยสํ าคัญที่ผลักดันใหพลเอกเปรม ติณสูลานนทประกาศนโยบาย 
“ทศวรรษแหงการพัฒนาชนบท” ในโอกาสวนัขึน้ปใหม พ.ศ. 2524 โดยใหถือเปนเปาหมายหลัก
ของแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2525-2529) ดวย แหลงขาวที่เชื่อถือไดแจงวา 
ในการประชุมรัฐมนตรีเศรษฐกิจในรัฐบาลเปรม 1 เพื่อพิจารณาแผนการพัฒนาชนบทดังกลาวนี้ 
นายบญุชไูดคัดคานแนวนโยบายที่นํ าเสนอ โดยอางวา นโยบาย “ผันเงิน” ก็เพียงพอที่จะพัฒนา
ชนบทแลว อยางไรก็ตาม การณกลับปรากฏวา พลเอกเปรมเลือกที่จะยืนอยูขางคณะที่ปรึกษาฯ 
ในกรณีนี้

ความเชือ่มัน่และความชื่นชมในนโยบาย “ผันเงิน” ซึ่งใชในรัฐบาล ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ 
ปราโมชในป 2518 ทํ าใหนายบุญชู โรจนเสถียร ผลักดันใหนํ านโยบายดังกลาวนี้กลับมาใชอีกครั้ง
หนึง่ ทัง้นีป้รากฏวา คณะรัฐมนตรีไดอนุมัติวงเงินจํ านวน 3,500 ลานบาท เพื่อใชในโครงการสราง
งานในชนบท ซึง่มีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 1 พฤษภาคม 2523 และเนื่องจากเปนกรณีฉุกเฉินและ 
มีความจํ าเปนเรงดวน รัฐบาลจึงอนุมัติใหจายเงินคงคลังตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 
2491 ไปกอน

ขอใหสังเกตวา เมื่อพลเอกเปรม ติณสูลานนทเขารับตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีนั้น
เปนชวงเวลาที่ปงบประมาณ 2523 ไดลวงเลยมาแลวเกือบครึ่งป การจัดสรรงบประมาณรายจาย
สํ าหรับโครงการสรางงานในชนบทสํ าหรับฤดูแลง 2523 จึงเปนการจัดสรรงบประมาณกลางป  
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โดยที่มิไดมีการตระเตรียมแผนการทางการคลังลวงหนามากอน และนี่เองที่เปนจุดเริ่มตนของ
ปญหาวกิฤติการณการคลังนับต้ังแตปลายป 2523 ตอเนื่องมาจนถึงตนป 2525

แตกใบออนเปนมะลิลา
การเพิ่มการใชจายของรัฐบาลตามโครงการสรางงานในชนบทในฤดูแลงป 2523 

โดยปราศจากการวางแผนทางการคลังอยางรัดกุม นับเปนปจจัยสํ าคัญที่สรางปญหาวิกฤติการณ
ทางการคลงัอยางรายแรงในเวลาตอมา ทั้งนี้ปรากฏวา รัฐสภาไดอนุมัติวงเงินงบประมาณรายจาย
ประจ ําปงบประมาณ 2523 ไว 109,000 ลานบาท แตในระหวางปงบประมาณ รัฐบาลไดประกาศ
ใชพระราชบญัญติังบประมาณเพิ่มเติมเพื่อปรับเงินเดือนขาราชการและลูกจาง ซึ่งมีวงเงินรายจาย 
5,556 ลานบาท ทัง้นีน้บัต้ังแตวันที่ 1 มกราคม 2523 เปนตนมา วงเงินดังกลาวนี้ไดรับอนุมัติจาก
รัฐสภาในปลายยุครัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนนัทน และเมื่อรวมกับงบประมาณรายจายตาม
โครงการสรางงานในชนบทป 2523 อีก 3,500 ลานบาท งบประมาณรายจายสํ าหรับปงบประมาณ 
2523 จะอยูในระดบัสูงถึง 118,056 ลานบาท เมื่อเทียบกับ 92,000 ลานบาทในปงบประมาณ 
2522 แลว กเ็ทากบัวา งบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณ 2523 เพิ่มข้ึนถึง 28.3% ซึ่งนับวา
เปนอตัราการเพิ่มข้ึนของงบประมาณรายจายที่อยูในเกณฑสูงมาก อยางไรก็ตาม คณะรัฐมนตรีได
มมีติเมือ่วนัที่ 6 พฤษภาคม 2523 ใหตัดทอนรายจายของงบประมาณประจํ าป 2523 ดวยวิธีการ
ตางๆ โดยคาดวา จะสามารถประหยัดรายจายได 3,000 – 3,500 ลานบาท

เมื่อวิเคราะหสถิติรายจายจริงของรัฐบาลปรากฏวา ในปงบประมาณ 2523  
รัฐบาลใชจายเงินไปรวมทั้งสิ้น 112,586 ลานบาท เพิ่มข้ึนจากปงบประมาณ 2522 ถึง 30.7% ซึ่ง
นับวาสูงเปนประวัติการณ ทั้งนี้ปรากฏวา รายจายของรัฐบาลเพิ่มข้ึนโดยถัวเฉลี่ยปละ 15%  
ในระหวางป 2504-2519 และปละ 16% ในระหวางป 2520-2522 ในขณะที่รัฐบาลหารายไดในป
งบประมาณ 2523 ไดเพียง 92,146 ลานบาท การขาดดุลในงบประมาณจึงมีถึง 20,440 ลานบาท 
และขณะเดยีวกนั ก็มีการนํ าเงินนอกงบประมาณมาใชจาย จนเกิดการขาดดุลเงินนอกงบประมาณ
อีก 1,340 ลานบาท ผลสุทธิก็คือ เกิดการขาดดุลเงินสดถึง 21,780 ลานบาท คํ าถามพื้นฐาน 
มีอยูวา การที่มีการขาดดุลเงินสดจํ านวนมากมายถึงเพียงนี้เปนเพราะรัฐบาลหารายไดต่ํ ากวา 
ทีค่วรจะเปนหรือไม ขอเท็จจริงปรากฏวา ในปงบประมาณ 2523 รัฐบาลหารายไดไดเพียงรอยละ 
99.4 ของเปาหมาย (92,146 ลานบาท เทียบกับเปาหมาย 92,680 ลานบาท) อัตราการเพิ่มข้ึนของ
รายไดรัฐบาลในปงบประมาณดังกลาวนี้สูงถึง 22.6% เทียบกับถัวเฉลี่ยปละ 12% ในระหวางป 
2504-2519 และปละ 22% ในระหวางป 2520-2522 แลว ก็นับวาอยูในเกณฑสูง (ดูตารางที่ 1)

ดังนั้น การขาดดุลเงินสดจํ านวนมหาศาลในปงบประมาณ 2523 จึงเกิดจาก 
พฤติกรรมการใชจายอยางเกินตัวของรัฐบาลเอง ผลที่ตามมาก็คือ มีการนํ าเงินคงคลังจํ านวน 
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6,611 ลานบาทมาใชจายในปนั้น จํ านวนเงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ 2523 เหลืออยูเพียง 
6,394 ลานบาท ปรากฏการณดังกลาวนี้กอใหเกิดความตระหนกตกใจในหมูขาราชการชั้นผูใหญ
ของกระทรวงการคลัง และเจาหนาที่ระดับผูบริหารของธนาคารแหงประเทศไทยเปนอันมาก

ตามปกติเงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ (ส้ินเดือนกันยายน) จะอยูในระดับ 
11,000-13,000 ลานบาท แตกลับเหลือเพียง 6,394 ลานบาทเมื่อส้ินเดือนกันยายน 2523 (ดู 
ตารางที ่ 2) ฐานะของเงินคงคลังไดเลวรายลงตามลํ าดับ เอกสารภายในธนาคารแหงประเทศไทย
บงชีว้า ยอดเงนิคงคลังเมื่อวันที่ 8 มกราคม 2524 เหลืออยูเพียง 533.1 ลานบาท นายไพจิตร  
เอือ้ทวกีลุไดแถลงตอรัฐสภาวา เมื่อเขารับตํ าแหนงรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลังในรัฐบาล
เปรม 2 ในเดอืนมีนาคม 2524 นั้น เงินคงคลังเหลืออยูเพียง 925 ลานบาท (ไทยรัฐ ฉบับวันที่ 4 
มถินุายน 2525)

ปรากฏการณใหมที่เกิดขึ้นในชวงรัฐบาลเปรม 1 ก็คือ การนํ าเงินฝากของธนาคาร
แหงประเทศไทย ณ คลังจังหวัดตางๆออกมาใช ตามปกติคลังจังหวัดนอกจากจะทํ าหนาที่
กระทรวงการคลังประจํ าจังหวัดแลว ยังทํ าหนาที่เปนผูแทนของธนาคารแหงประเทศไทยในการ 
รับฝากเงินอีกดวย เมื่อหนวยราชการและธนาคารพาณิชยในตางจังหวัดที่ตองการฝากเงินกับ
ธนาคารแหงประเทศไทย ผูแทนของธนาคารแหงประเทศไทยจะนํ าเงินสงเขาบัญชีเงินฝากของ
ธนาคารแหงประเทศไทยที่คลังจังหวัด โดยมีขอตกลงกับกระทรวงการคลังวา ธนาคารแหงประเทศ
ไทยจะรักษายอดเงินฝากที่คลังจังหวัดในอัตรารอยละ 140 ของเงินฝากของธนาคารพาณิชยที่ผู
แทนธนาคารแหงประเทศไทย สํ าหรับสวนที่เกินนี้จะโอนเขาสวนกลางโดยการหักบัญชีเงินคงคลัง
ของรัฐบาลที่ธนาคารแหงประเทศไทย ตามปกติธนาคารพาณิชยจะรักษาดุลเงินฝากที่ผูแทน
ธนาคารแหงประเทศไทยตามคลังจังหวัดตางๆในระดับ 3,000 ลานบาท ดังนั้น วงเงินที่ธนาคาร
แหงประเทศไทยจะมีไวฝากที่คลังจังหวัดตามอัตรารอยละ 140 จึงอยูในระดับ 4,000-4,500 ลาน
บาท ยามใดกต็ามทีเ่งนิฝากของธนาคารแหงประเทศไทย ณ คลังจังหวัดตางๆสูงเกินกวาระดับดัง
กลาวนี ้กจ็ะมีการโอนเขาสวนกลางโดยการหักบัญชีเงินคงคลัง

ดังนัน้ คลงัจงัหวดัจงึมีทั้งเงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ เงินในงบ
ประมาณเปนเงนิที่ไมมีพันธะวาตองจายคืน อันประกอบดวยรายไดจากภาษีอากรและรายไดอ่ืนๆ
ของแผนดนิ รวมตลอดทั้งรายรับจากเงินกูของรัฐบาล สวนเงินนอกงบประมาณเปนเงินที่มีพันธะ
ตองจายคนืแกเจาของ ประกอบดวยเงินฝากของธนาคารแหงประเทศไทยเปนสํ าคัญ

การณปรากฏวา รัฐบาลเปรม 1 ไดนํ าเงินฝากของธนาคารแหงประเทศไทย  
ณ คลังจังหวัดตางๆไปใชจาย โดยที่ไมสามารถชํ าระคืนเมื่อถูกทวงถาม ทั้งนี้เพราะเหตุวา  
พฤติกรรมการใชจายอยางเกินตัวของรัฐบาลทํ าใหฐานะของเงินคงคลังทรุดฮวบลงไปเปนอันมาก 
จนเปนที่เขาใจกันทั่วไปวา เงินคงคลังมีจํ านวนไมเพียงพอที่จะจายคืนเงินนอกงบประมาณที่มี 
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ผูฝากไวกับคลังจังหวัดตางๆ ความขอนี้ปรากฏอยางชัดเจนในบทความเรื่อง “การบริหารเงิน 
คงคลงัของประเทศไทย” ของนายพนัส สิมะเสถียร อธิบดีกรมสรรพากร ซึ่งตีพิมพใน สรรพาสาสน
(กนัยายน – ตุลาคม 2523)

จากแหลงขาวที่เชื่อถือได เมื่อส้ินเดือนธันวาคม 2523 เงินฝากของธนาคารแหง
ประเทศไทย ณ คลังจังหวัดตางๆมียอดรวมสูงถึง 11,000 ลานบาท คิดเปนรอยละ 350 ของยอด
เงนิฝากธนาคารพาณิชยที่คลังจังหวัด นับวาสูงเปนประวัติการณ ดังไดกลาวแลววา ตามขอตกลง
ระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับกระทรวงการคลัง เงินฝากของธนาคารแหงประเทศไทย  
ณ คลังจังหวัดตางๆจะรักษาใหอยูในระดับ 4,000-4,500 ลานบาท ดังนั้น เมื่อยอดเงินฝาก 
ดังกลาวนีม้สูีงถงึ 11,000 ลานบาท จะตองโอนเงินจากคลังจังหวัดคืนแกธนาคารแหงประเทศไทย
โดยการหกับญัชเีงนิคงคลังอยางนอย 6,500 ลานบาท ขอมูลเกี่ยวกับเงินคงคลังเทาที่ประมวลได 
ปรากฏวา เมือ่ส้ินเดือนธันวาคม 2523 รัฐบาลมีเงินคงคลังเหลืออยูเพียง 3,353 ลานบาทเทานั้น 
ซึง่นอยกวาเงินนอกงบประมาณที่มีผูฝากไวกับคลังจังหวัดตางๆเสียอีก

การน ําเงนิฝากของธนาคารแหงประเทศไทย ณ คลังจังหวัดตางๆออกมาใชจาย
จนไมสามารถชํ าระคืนเมื่อถูกทวงถาม นับเปนปรากฏการณใหมซึ่งไมเคยปรากฏมากอน  
พฤติกรรมการใชจายอยางเกินตัวของรัฐบาลในปงบประมาณ 2523 โดยเฉพาะอยางยิ่ง การ 
เพิ่มเติมโครงการสรางงานในชนบท โดยมิไดพิจารณาถึงสถานการณทางการคลังและขีดความ
สามารถในการหารายไดของรัฐบาล นับเปนสาเหตุสํ าคัญที่กอใหเกิดวิกฤติการณทางการคลัง 
ฐานะของเงินคงคลังไดทรุดฮวบลงอยางนาใจหาย จนถึงระดับที่วา เงินคงคลังที่เหลืออยูนั้น 
ไมเพยีงพอทีจ่ะช ําระหนี้คืนเงินนอกงบประมาณทีมีผูฝากไวกับคลังจังหวัดตางๆ

มเิหน็โลง ไยตองหลั่งนํ้ าตา
ในขณะที่วิกฤติการณทางการคลังเริ่มปรากฏตัวขึ้นนั้น ไมเปนที่แนชัดวา ทีม

เศรษฐกิจของนายบุญชู โรจนเสถียร จะตระหนักถึงปญหาดังกลาวนี้หรือไม แตเมื่อพิจารณา 
งบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2524 ซึ่งทีมเศรษฐกิจของนายบุญชูมีสวนรับผิดชอบ 
จัดทํ าขึ้นดวยแลว จะเห็นไดวา ทีมเศรษฐกิจของนายบุญชูยังคงใชงบประมาณแผนดินเปน 
เครื่องมือในการอัดฉีดความจํ าเริญเติบโตแกสวนตางๆของระบบเศรษฐกิจ งบประมาณรายจาย
ประจ ําปงบประมาณ 2524 มียอดสูงถึง 140,000 ลานบาท เพิ่มข้ึนจากปงบประมาณ 2523  
ถงึ 22.2% (ดูตารางที่ 3) การใหความสํ าคัญแกงบลงทุนของรัฐบาลนับเปนลักษณะเดนที่สํ าคัญ 
ดังจะเหน็ไดวา งบลงทุนของรัฐบาลในปงบประมาณ 2524 มียอดรวมคิดเปนรอยละ 25.1 ของ 
งบประมาณรายจายรวม  ซึ่งอยูในระดับใกลเคียงกับปงบประมาณ 2523 (ดูตารางที่ 5)



6

ดวยเหตฉุะนี้ อาจกลาวสรุปไดวา ทีมเศรษฐกิจของนายบุญชูยึดถือหลักการที่วา 
“มเิหน็โลง ไยตองหลั่งนํ้ าตา” แตการเนนบทบาทของรัฐบาลในการอัดฉีดความจํ าเริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจในปงบประมาณ 2524 ไดมีสวนซํ้ าเติมวิกฤติการณทางการคลังใหเลวรายลงไปอีก 
ธนาคารแหงประเทศไทยเริ่มทวงถามใหกระทรวงการคลังโอนเงินฝากของธนาคาร ณ คลังจังหวัด
ตางๆเขาสูสวนกลาง และเริ่มเรียกรองใหรัฐบาลรัดเข็มขัด พรอมกับปรับปรุงประสิทธิภาพในการ
หารายได

หากมิใชกรณีเทเล็กซนํ้ ามันอัปยศและความขัดแยงภายในพรรคกิจสังคม ทีม
เศรษฐกจิของนายบุญชู โรจนเสถียรจะยังคงรับผิดชอบบริหารนโยบายการคลังตอมา โดยที่มิอาจ
คาดไดวา สถานการณทางการคลังและฐานะแหงเงินคงคลังจะเลวรายลงไปกวาที่เปนอยูอีกมาก
นอยเพียงไรหรือไม

นายบญุช ู โรจนเสถียรเขารับตํ าแหนงรองนายกรัฐมนตรีในรัฐบาลเปรม 1 เมื่อ 
วนัที ่ 12 มนีาคม 2523 และออกจากตํ าแหนงเมื่อวันที่ 4 มีนาคม 2524 จากสถิติเงินคงคลัง ซึ่ง 
รวบรวมจากรายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคารแหงประเทศไทย ปรากฏวา เมื่อส้ินเดือน
กมุภาพนัธ 2523 กอนที่นายบุญชูจะรับตํ าแหนงเพียง 12 วัน เงินคงคลังมียอดรวม 6,191 ลาน
บาท อีกเพยีงปตอมา เมื่อส้ินเดือนกุมภาพันธ 2524 เงินคงคลังมียอดลดลงเหลือเพียง 4,867 ลาน
บาท กอนที่นายบุญชูจะออกจากตํ าแหนงเพียง 4 วัน แตส่ิงที่สถิติเงินคงคลังมิไดบอกไวก็คือ  
การน ําเงนิฝากของธนาคารแหงประเทศ ณ คลังจังหวัดตางๆไปใชจายเปนจํ านวนมาก จนกระทั่ง
รัฐบาลไมสามารถชํ าระคืนเมื่อถูกทวงถาม

การสิน้สดุของรัฐบาลเปรม 1 นับเปนการสิ้นสุดของพฤติกรรมทางการคลังแบบ
เจาบุญทุม

สิน้สดุยคุนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุม
มาสูยคุนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัด

พฤตกิรรมทางการคลังของรัฐบาลเปรม 2 และ 3 แตกตางจากรัฐบาลเปรม 1 
อยางชนดิหนามอืเปนหลังมือ วิกฤติการณทางการคลังและความเลวรายของฐานะแหงเงินคงคลัง
ทํ าใหเร่ิมมีการปรับเปลี่ยนนโยบายการคลัง จากนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมมาเปนนโยบาย
แบบรัดเข็มขัด

แนวนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัด ปรากฏอยางชัดเจน 2 ดาน ดานหนึ่ง
พจิารณาไดจากการประกาศใชมาตรการประหยัดรายจายของรัฐบาล และอีกดานหนึ่งพิจารณาได
งบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2525 และ 2526
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ในป 2524 รัฐบาลไดประกาศมาตรการประหยัดรายจายรวม 2 คร้ัง คือ ในเดือน
มนีาคม และเดอืนพฤษภาคม 2524 ทั้งนี้โดยมีเปาหมายที่จะลดรายจายในปงบประมาณ 2524 
ลง 3,000 ลานบาท สาระสํ าคัญของมาตรการดังกลาวนี้มีดังนี้คือ

(1) ลดรายจายของงานและโครงการที่มีความสํ าคัญดอยกวาลงใหไดวงเงิน 
รอยละ 5 ของงบประมาณรายจายหมวดตางๆของหนวยงานนั้น ยกเวนรายจายหมวดเงินเดือน  
คาจาง คาสาธารณูปโภค งบชํ าระหนี้ และรายจายของรัฐวิสาหกิจ

(2) ระงบัการกันเงินไวจายเหลื่อมปที่ไมมีขอผูกพัน
(3) ระงบัรายจายพิเศษโดยใชเงินคงคลัง
(4) หามโอนและนํ าเงินเหลือจายไปใชในหมวดอื่น

ในป 2525 รัฐบาลไดประกาศมาตรการประหยัดรายจายในเดือนมีนาคม ทั้งนี้
โดยมีเปาหมายที่จะลดรายจายในปงบประมาณ 2525 ลง 4,000 ลานบาท สาระสํ าคัญของ 
มาตรการดังกลาวนี้มีดังนี้ คือ

(1) ใหสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และ
สํ านักงบประมาณรวมกันทบทวนตัดทอนรายจายในปงบประมาณ 2525 ตามโครงการหรือตาม
แผนพัฒนา โดยพิจารณาถึงความสามารถในการปฏิบัติงานและการใชจายของหนวยงานตางๆ 
โดยเฉพาะในดานการกอสรางและการจัดซื้อครุภัณฑ

(2) ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดแตละกระทรวงพิจารณาทบทวนตัดทอนงบประมาณ 
รายจายที่ไมมีความจํ าเปน หรือตัดทอนโครงการที่มีความสํ าคัญในระดับต่ํ าในแงของผลที่มีตอ
การพฒันาเศรษฐกิจโดยสวนรวม

(3) ใหสวนราชการตางๆประหยัดเงินงบประมาณรายจาย โดยเฉพาะหมวด 
คาตอบแทน หมวดคาใชสอย หมวดคาวัสดุ หมวดเงินอุดหนุน และหมวดอื่นๆ โดยพยายาม
ประหยดัรายจายหมวดคาตอบแทน คาใชสอย และคาวัสดุ อยางนอยรอยละ 5 ของงบประมาณ 
ที่ไดรับ การประหยัดอาจไมตองถึงรอยละ 5 ในแตละหมวด แตเมื่อรวมกันทั้งสามหมวดแลว  
จะตองไมนอยกวารอยละ 5

(4) ไมอนมุติัใหมกีารโอนเงินงบประมาณเหลือจายจากหมวดเงินเดือน หมวดคา
จางประจํ า และหมวดคาจางชั่วคราวไปใชจายในหมวดอื่น

(5) ใหระงับการเบิกจายงบประมาณที่สวนราชการเคยไดรับอนุมัติใหขยายเวลา
เบกิจายทีก่นัไวเหลื่อมปเกินกวา 3 ป นับต้ังแตป 2521 หรือกอนหนานั้น

(6) งบประมาณที่สวนราชการเคยไดรับอนุมัติใหขยายเวลาการเบิกจายที่กันไว
เหลือ่มปจนถงึเดอืนมีนาคม 2525 หากยังไมมีสัญญาผูกพันเมื่อส้ินเดือนแลว ใหระงับการใชจาย 
หากมสัีญญาผกูพนัแลว ใหทบทวนตัดทอนลงไปอีกใหเหลือเฉพาะเทาที่จํ าเปน
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การประกาศใชมาตรการการประหยัดการใชจายของรัฐบาลทั้งในป 2524 และ 
ป 2525 ไมเพียงแตจะชวยเสริมสรางฐานะแหงเงินคงคลังใหมั่นคงแข็งแรงขึ้นเทานั้น หากทวา 
ยังกระตุนใหสวนราชการตางๆปรับเปลี่ยนพฤติกรรมการใชจายเงินอยางมีแบบแผนและอยางมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นอีกดวย ดังเปนที่ทราบกันดีวา สวนราชการตางๆมีแนวโนมที่จะเสนอขอ 
งบประมาณรายจายเกินกวาขีดความสามารถในการใชจาย และไมมีการวางแผนการใชจาย 
งบประมาณใหมีประสิทธิภาพ โดยมักจะเรงการการใชจายในชวงไตรมาสสุดทายของป 
งบประมาณ (กรกฎาคม - กันยายน) อีกทั้งมักจะใชจายเงินไมหมด จนเปนเหตุใหตองมีการใชเงิน
ขามปงบประมาณจนเปนปกติวิสัย การประกาศตัดทอนรายจายของสวนราชการเปนครั้งคราวจึงมี
สวนผลักดันใหสวนราชการตางๆวางแผนการใชจายเงินอยางรัดกุมและอยางมีประสิทธิภาพมาก
ยิง่ขึน้ มฉิะนัน้จะมีผลกระทบกระเทือนตอการเสนอของบประมาณรายจายในปตอๆไป

ในอีกดานหนึ่ง เราจะพบประจักษพยานของนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัดได
จากงบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2525 และ 2526 ทั้งนี้ปรากฏวา รัฐบาลพยายาม
เหนีย่วรัง้มใิหงบประมาณรายจายเพิ่มข้ึนในอัตราสูงจนเกินไป การณจึงปรากฏวา อัตราการเพิ่ม
ข้ึนของงบประมาณรายจายในปงบประมาณ 2525 และ 2526 ไดลดนอยถอยลงตามลํ าดับ กลาว
คือ 15% ในปงบประมาณ 2525 และ 9.9% ในปงบประมาณ 2526 (ดูตารางที่ 3)

เมื่อเราพิจารณารายละเอียดของงบประมาณ 2525 และ 2526 จะพบวา  
รัฐบาลพยายามชะลอการใชจายในหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสราง ผลปรากฏวา สัดสวนของ 
งบประมาณรายจายในหมวดนี้เมื่อเทียบกับงบประมาณรายจายรวมไดลดลงตามลํ าดับ ในป 
งบประมาณ 2523 งบประมาณรายจายในหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสรางมีจํ านวนคิดเปนรอยละ 
19.9 ของงบประมาณรายจายรวม สัดสวนดังกลาวนี้ไดลดนอยถอยลงตามลํ าดับจนเหลือเพียง 
15.3% ในปงบประมาณ 2526 (ดูตารางที่ 6)

รัฐบาลไมเพียงแตชะลอการใชจายในหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสรางเทานั้น หาก 
ยังเหนี่ยวรั้งมิใหหมวดคาครุภัณฑเพิ่มข้ึนในอัตราสูงจนเกินไปอีกดวย ผลก็คือ สัดสวนของงบ 
ลงทุนเมื่อเทียบกับงบประมาณรายจายรวมไดลดนอยถอยลงตามลํ าดับนับต้ังแตปงบประมาณ 
2523 เปนตนมา ทั้งนี้งบลงทุนประกอบดวยรายจายในดานการกอสรางและดานการจัดซื้อ 
ครุภัณฑ ในปงบประมาณ 2523 งบลงทุนมีจํ านวนถึงรอยละ 25.7 ของงบประมาณรายจายรวม 
สัดสวนดงักลาวนี้ไดลดลงจนเหลือเพียง 19.9% ในปงบประมาณ 2526 อนึ่งมีขอนาสังเกตดวยวา 
งบลงทุนในปงบประมาณ 2526 ไมเพียงแตจะมีสัดสวนลดลงเทานั้น หากทวาจํ านวนรวมก็ยัง 
นอยกวาปงบประมาณ 2525 อีกดวย (ดูตารางที่ 5)
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การดํ าเนินนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัดดังกลาวนี้ดูเหมือนไมเปนที่สบอารมณ
ของภาคเอกชนเทาใดนัก เพราะนโยบายดังกลาวนี้ไมเกื้อกูลตอการจํ าเริญเติบโตของภาคเอกชน 
กิจการที่ไดรับผลกระทบกระเทือนอยางมากจากการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมทางการคลังของรัฐบาล
ดังกลาวนี ้ กคื็อ กิจการกอสราง และกิจการจัดจํ าหนายครุภัณฑซึ่งตองพึ่งสวนราชการเปนตลาด
สํ าคัญ

วกิฤตกิารณทางการคลังยังไมสิ้น :
ความววัมทิันหาย ความควายเขามาแทรก

ในขณะทีเ่ร่ิมเกิดวิกฤติการณทางการคลังในชวงปลายป 2523 นั้น ระบบทุนนิยม
แหงโลกก็เร่ิมประสบวิกฤติการณทางเศรษฐกิจเชนเดียวกัน ภาวะเศรษฐกิจชะงักงันเกิดขึ้นใน 
ศูนยกลางของระบบทุนนิยมโลก โดยที่ระบบเศรษฐกิจไทยเปนระบบเศรษฐกิจแบบเปด การคา
ระหวางประเทศมีมูลคาคิดเปนประมาณรอยละ 50 ของผลิตภัณฑมวลรมภายในประเทศ ทั้งยัง
เปนระบบเศรษฐกจิที่ตองพึ่งพิงประเทศมหาอํ านาจทางเศรษฐกิจอยางสํ าคัญดวย การคาระหวาง
ประเทศของไทยมากกวารอยละ 50 คาขายกับกลุมประเทศมหาอํ านาจทางเศรษฐกิจ ดังนั้น  
ความถดถอยทางเศรษฐกิจซึ่งเกิดขึ้นในศูนยกลางของระบบทุนนิยมแหงโลก จึงสงผลกระทบ 
ตอระบบเศรษฐกิจไทย โดยผานกลไกของการคาระหวางประเทศ ผลกระทบดังกลาวนี้ทวีความ 
รุนแรงขึ้นในชวงตนป 2525 เมื่อราคาพืชผลตางๆในตลาดการคาระหวางประเทศพากันตกตํ่ า 
อยางนาใจหาย สภาวการณดังกลาวนี้มีสวนซํ้ าเติมใหวิกฤติการณทางการคลังของไทยเลวราย 
ลงไปอีก ระบบเศรษฐกิจไทยเริ่มประสบภาวะเศรษฐกิจถดถอยตามพัฒนาการของระบบทุนนิยม
โลก การตกตํ ่าของราคาพืชผลที่สงออกทํ าใหภาษีศุลกากรและภาษีการคาที่จัดเก็บไดต่ํ ากวาที่ควร
จะเปน ขณะเดียวกัน ความถดถอยทางเศรษฐกิจไดบ่ันทอนอํ านาจซื้อของประชาชน ซึ่งมี 
นยัส ําคญัวา ก ําลังความสามารถในการเสียภาษีอากรของประชาชนพลอยถูกบั่นทอนไปดวย

นอกจากนี้ การรัดเข็มขัดของรัฐบาลยังชวยใหฐานะของดุลการชํ าระเงินระหวาง
ประเทศดข้ึีนดวย เพราะตามปกติหากรายจายรัฐบาลยิ่งเพิ่มมากเพียงใด อํ านาจซื้อของประชาชน
ยิ่งเพิ่มมากเพียงนั้น และเมื่ออํ านาจซื้อของประชาชนยิ่งเพิ่มมากเพียงใด การนํ าสินคาเขาก็ยิ่ง 
มีมากเพียงนั้น นโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัดจึงชวยบรรเทาภาวะการขาดดุลการคาระหวาง
ประเทศ และมีผลดีตอฐานะของดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ

ความถดถอยทางเศรษฐกิจทํ าใหรัฐบาลหารายไดไดต่ํ ากวาเปาหมาย ปรากฏ
การณดังกลาวนี้เร่ิมปรากฏขึ้นในปงบประมาณ 2523 เมื่อรัฐบาลหารายไดไดเพียงรอยละ 99.4 
ของเปาหมาย อัตราสวนดังกลาวนี้ไดลดเหลือ 91.9% และ 81.2% ในปงบประมาณ 2524 และ 
2525 ตามล ําดบั (ดูตารางที่ 7) วาจํ าเพาะรายไดจากภาษีอากร การเก็บภาษีอากรไดต่ํ ากวา 
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เปาหมายเปนปรากฏการณที่เกิดขึ้นในปงบประมาณ 2524 และ 2525 โดยที่ความรุนแรงของ
ปญหาในปงบประมาณ 2525 มีมากกวาปงบประมาณ 2524 (ดูตารางที่ 8)

ดังนั้น ภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจจึงชักนํ าใหรายไดของรัฐบาลพลอยตกตํ่ า 
ไปดวย อัตราเพิ่มข้ึนของรายไดรัฐบาล ซึ่งอยูในระดับสูงกวาปละ 20% ในระหวางปงบประมาณ 
2520-2523 เร่ิมตกตํ ่าลง โดยเหลือเพียง 19.7% ในปงบประมาณ 2524 และ 3.1% ในป 
งบประมาณ 2525 (ดูตารางที่ 1)

ภาวะตกตํ่ าแหงรายไดรัฐบาลอันเกิดจากภาวะชะงักงันทางเศรษฐกิจดังกลาวนี้ 
มีสวนซํ้ าเติมใหวิกฤติการณทางการคลังเลวรายลงไปอีก เมื่อรัฐบาลไมสามารถหารายไดมากเทา 
ที่ควร ฐานะแหงเงินคงคลังยอมไมมั่นคงแข็งแรงเทาที่ควรตามไปดวย แมวารัฐบาลจะพยายาม
ดํ าเนินการรัดเข็มขัดมากเพียงใดก็ตาม ผลที่เกิดขึ้นก็คือ ฐานะทางการคลังยังคงมีการขาดดุล
จ ํานวนมากทัง้ในปงบประมาณ 2524 และ 2525 ทั้งนี้ปรากฏวา การขาดดุลเงินสดมีจํ านวนถึง 
17,648 และ 38,393 ลานบาทตามลํ าดับ (ดูตารางที่ 1)

ยคุแหงการรัดเข็มขัด
อยางไรก็ตาม ความพยายามในการดํ าเนินนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัดดวย

การใชมาตรการประหยัดการใชจายและการชะลออัตราเพิ่มข้ึนของงบประมาณรายจาย ในที่สุด
แลวกช็วยใหฐานะแหงเงินคงคลังมีความมั่นคงขึ้น

รายจายจรงิในปงบประมาณ 2524 และ 2525 เพิ่มข้ึนเพียง 15.4% และ 17.5% 
ตามลํ าดับ ซึ่งอยูในระดับเพียงประมาณครึ่งหนึ่งของอัตราการเพิ่มข้ึนของรายจายรัฐบาลในป 
งบประมาณ 2523 (ดูตารางที่ 1) การรัดเข็มขัดทํ าใหกระทรวงการคลังสามารถชํ าระคืนเงินนอก 
งบประมาณทีม่ผูีฝากไว ณ คลังจังหวัดตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งเงินฝากของธนาคารแหงประเทศ
ไทย ดวยเหตนุีเ้อง ดุลเงินนอกงบประมาณซึ่งขาดดุลถึง 1,340 ลานบาทในปงบประมาณ 2523 
กลบัเกนิดลุถึง 2,005 และ 591 ลานบาทในปงบประมาณ 2524 และ 2525 ตามลํ าดับ (ดูตารางที่ 
1)

เงนิคงคลงัซึง่เหลืออยูเพียง 6,394 ลานบาทเมื่อส้ินปงบประมาณ 2523 กลับมี
จ ํานวนเพิม่ข้ึนเปน 8,008 และ 8,143 ลานบาทเมื่อส้ินปงบประมาณ 2524 และ 2525 ตามลํ าดับ 
(ดูตารางที ่1) ฐานะแหงเงินคงคลังมีความมั่นคงแข็งแรงขึ้น แตก็ยังไมอยูในระดับเดียวกับชวงปงบ
ประมาณ 2520-2522 ซึ่งเงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณอยูในระดับ 11,000-13,000 ลานบาท (ดู
ตารางที่ 2)
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อยางไรกต็าม เราอาจกลาวไดวา หากวิกฤติการณทางการคลังมิไดถูกซํ้ าเติมดวย
ภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจ สถานการณทางการคลังและฐานะแหงเงินคงคลังนาจะมีความมั่นคง
แขง็แรงมากกวานี้

แมวาในบัดนี้ (2526) วิกฤติการณทางการคลัง 2523-2525 จะผานพนไปแลว  
แตขอทีเ่รามิควรลืมเลือนก็คือ การดํ าเนินนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมในปงบประมาณ 2523 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการนํ าเงินคงคลังออกมาใชจายในโครงการสรางงานในชนบทในปนั้น นับเปน
สาเหตสํุ าคญัทีก่อใหเกิดวิกฤติการณดังกลาวนี้ เราไดรับบทเรียนราคาแพงจากการดํ าเนินนโยบาย
การคลังแบบเจาบุญทุม โดยปราศจากการพิจารณาสถานการณทางการคลังอยางรอบดาน  
แมวาทีมเศรษฐกิจของนายบุญชู โรจนเสถียรจะเปนผูผลักดันใหเกิดพฤติกรรมทางการคลังแบบ
เจาบญุทุม แตพลเอกเปรม ติณสูลานนทในฐานะนายกรัฐมนตรียอมตองมีสวนรับผิดชอบโดยตรง 
และคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีก็ตองมีสวนรับผิดชอบไมแตกตางกัน

นโยบายรายจาย : เปาหมายกับความเปนจริง
การจัดสรรงบประมาณรายจายยุครัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนทมิไดมี

ลักษณะแตกตางไปจากแนวโนมในอดีต (ดูตารางที่ 3)
รัฐบาลเปรม 1-2-3 มีสวนรับผิดชอบในการจัดทํ างบประมาณแผนดินประจํ าป 

งบประมาณ 2524-2526 โดยตรง หากนํ างบประมาณรายจายทั้งสามปนี้มาพิจารณารวมกัน  
เราจะเห็นแบบแผนการจัดสรรงบประมาณอยางชัดเจน หากพิจารณาในแง ของจํ านวน 
งบประมาณรายจาย ลักษณะงานที่ไดรับงบประมาณมากที่สุดตามลํ าดับคือ ดานเศรษฐกิจ  
ดานการศึกษา และดานการปองกันประเทศ โดยไดรับจัดสรรงบประมาณรายจาย 20.68%, 
20.41% และ 19.83% ของงบประมาณรายจายรวมตามลํ าดับ อยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณา 
อัตราการเพิ่มข้ึนของงบประมาณรายจายในแตละลักษณะงาน ปรากฏวา ลักษณะงานที่มีอัตรา
การเพิ่มข้ึนของงบประมาณรายจายสูงสุด ไดแก การชํ าระหนี้เงินกู ซึ่งเพิ่มข้ึนโดยถัวเฉลี่ยปละ 
29.86% รองลงมาไดแก การสาธารณสุข (19.29%) การศึกษา (18.17%) การรักษาความสงบ 
ภายใน (16.68%)  และการปองกันประเทศ (16.57%)  ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 4

ความจํ าเปนในการดํ าเนินนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัด อันเปนผลจาก 
วิกฤติการณทางการคลังนั้น ทํ าใหรัฐบาลไมสามารถทุมการใชจายในการพัฒนาชนบทและการ 
แกปญหาความยากจนไดมากเทาที่ควร ระบบเศรษฐกิจไทยจึงยังไมสามารถบรรลุเปาหมายหลัก
ดังที่รัฐบาลแถลงไว

อยางไรก็ตาม การเปลี่ยนแปลงสํ าคัญในดานนโยบายรายจายของรัฐบาลซึ่ง 
เกดิขึน้ในยคุรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนทมีอยูอยางนอย 2 ประการ คือ
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ประการแรก สํ านักงบประมาณเริ่มเปลี่ยนแปลงระบบการจัดทํ างบประมาณ 
เพือ่ใหการจดัสรรและการใชงบประมาณมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น โดยเปลี่ยนจากระบบการจัดทํ า
งบประมาณแบบแสดงรายการ (Line-item Budget) มาเปนระบบการจัดทํ างบประมาณแบบแผน
งาน ซึง่ท ําใหสวนราชการตางๆตองกํ าหนดแผนงานและโครงการตางๆ ตลอดจนวางแผนในการใช
งบประมาณ การจัดสรรงบประมาณจะพิจารณาจากลํ าดับความสํ าคัญและประโยชนสุทธิที่สังคม
ไดรับจากแผนและโครงการตางๆเหลานี้ การเปลี่ยนแปลงระบบการจัดทํ างบประมาณดังกลาวนี้
เกดิขึ้นในปงบประมาณ 2525

ประการที่สอง รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนทเร่ิมดํ าเนินการกระจายอํ านาจ
ทางการคลัง (Fiscal Decentralization) ดวยการออก ระเบยีบส ํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ
บริหารงบประมาณในระดับจังหวัด พ.ศ. 2524 โดยกระจายอํ านาจการบริหารงบประมาณแก 
สวนภูมิภาคมากยิ่งขึ้น

การเปลี่ยนแปลงระบบการจัดทํ างบประมาณก็ดี และการกระจายอํ านาจทาง 
การคลงัดงักลาวก็ดี ลวนมีสวนชวยเสริมสรางใหระบบการคลังของไทยเปนระบบที่มีประสิทธิภาพ
มากยิ่งขึ้น

นโยบายภาษีอากร : เราจะไปไหนกัน ?
ดังไดกลาวแลววา ในการแถลงนโยบายตอรัฐสภาเมื่อวันที่ 28 มีนาคม 2523  

พลเอกเปรม ติณสูลานนทมิไดกลาวถึงแนวนโยบายภาษีอากรอยางกระจางชัด ทั้งนี้เปนผลจาก
ความขดัแยงระหวางทีมเศรษฐกิจของนายบุญชู โรจนเสถียร กับคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรี 
แตกระนัน้กต็าม กลับมีการเปลี่ยนแปลงมาตรการทางดานภาษีอากรเปนอันมาก การเปลี่ยนแปลง
ทีสํ่ าคญัปรากฏในกฎหมายอยางนอย 6 ฉบับ

 (1) พระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2523 ซึ่ง
ประกาศใชเมื่อวันที่ 21 พฤษภาคม 2523

 (2) พระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2523 ซึ่ง
ประกาศใชเมื่อวันที่ 15 ตุลาคม 2523

 (3) พระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2524 ซึ่ง
ประกาศใชเมื่อวันที่ 31 มีนาคม 2524

 (4) พระราชก ําหนดแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 9) พ.ศ. 2525 ซึ่ง
ประกาศใชเมื่อวันที่ 20 กุมภาพันธ 2525

 (5) พระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 10) พ.ศ. 2525 ซึ่ง
ประกาศใชเมื่อวันที่ 24 กุมภาพันธ 2525
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 (6) พระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2525 ซึ่ง
ประกาศใชเมื่อวันที่ 15 ตุลาคม 2525

การเปลีย่นแปลงมาตรการทางดานภาษีอากรระหวางป 2523-2525 มีลักษณะ
เดนอันควรจะกลาวถึงดังตอไปนี้

ประการแรก การเพิม่การใชจายอยางเกินตัวในปงบประมาณ 2523 ประกอบกับ
การหารายไดไดต่ํ ากวาเปาหมายในเวลาตอมา ทํ าใหรัฐบาลจํ าเปนตองหารายไดจากภาษีอากร
มากยิง่ขึน้ ดังนัน้ จึงปรากฏวา มีการเปลี่ยนแปลงวิธีการจัดเก็บและอัตราภาษีหลายครั้งหลายครา 
โดยมุงหวงัทีจ่ะมรีายไดจากภาษีอากรเพิ่มข้ึน ความขอนี้จะเห็นไดโดยชัดเจนจากการเปลี่ยนแปลง
การจัดเก็บภาษีเครื่องดื่ม ภาษีเบียร และภาษีแสตมปยาสูบในเดือนพฤษภาคม 2523 การ 
เปลี่ยนแปลงอัตราคาภาคหลวงแร ตลอดจนอัตราคาธรรมเนียมและใบอนุญาตตางๆในป 2523 
การเพิม่อัตราภาษีสุรา เบียร และบรั่นดีที่นํ าเขาจากตางประเทศในป 2525 และการเปลี่ยนแปลง
อัตราภาษกีารคาบางประเภทในป 2525 นอกจากนี้ รัฐบาลยังใชการนิรโทษกรรมทางภาษีอากร 
(Tax Amnesty) เปนเครือ่งมือในการหารายได โดยในเดือนกุมภาพันธ 2525 กระทรวงการคลัง 
ไดออกแถลงการณใหผูที่เสียภาษีสรรพากรไวไมถูกตองครบถวนใหนํ าเงินภาษีที่ขาดไปชํ าระ 
ภายในวนัที ่ 31 พฤษภาคม 2525 อยางไรก็ตาม การใหนิรโทษกรรมทางภาษีอากรอยางพรํ่ าเพรื่อ
จะมผีลสงเสริมใหมีการหลบเลี่ยงภาษีอากรมากขึ้น

ประการที่สอง รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนทมิไดมีแนวนโยบายอันแจมชัด 
ในการปรับปรุงโครงสรางภาษีอากร แมวาในดานหนึ่งนั้น จะมีความพยายามที่จะปฏิรูประบบ 
ภาษีอากรเพื่อใหมีความเปนธรรมมากยิ่งขึ้น ดังจะเห็นไดจากการจัดเก็บภาษีเงินไดจากการขาย
อสังหาริมทรัพย ซึ่งประกาศใชในเดือนกุมภาพันธ 2525 แตในอีกดานหนึ่ง การณปรากฏวา  
พลเอกเปรมยงัตองประนีประนอมกับกลุมนายธนาคารพาณิชย ดังจะเห็นไดจากการเปลี่ยนแปลง
การจดัเกบ็ภาษดีอกเบี้ยเงินฝากในเดือนกุมภาพันธ 2525 ทั้งนี้ปรากฏวา ประกาศคณะปฏิวัติฉบับ
ที ่ 10 ลงวนัที ่ 8 พฤศจิกายน 2520 ไดกํ าหนดใหนํ าเงินไดประเภทดอกเบี้ยเงินฝากไปคํ านวณรวม
กบัเงนิไดประเภทอื่นๆ เพื่อเสียภาษีเงินไดตามโครงสรางอัตราภาษีแบบกาวหนานับต้ังแตป 2527 
เปนตนไป แตกอนหนานี้ ผูมีเงินไดสามารถแยกเสียภาษีดอกเบี้ยเงินฝากในอัตรารอยละ 10 ได 
อยางไรกต็าม โดยผลของพระราชกํ าหนดแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 10) พ.ศ. 2525 
ไดมกีารเพิ่มอัตราภาษีดอกเบี้ยจากรอยละ 10 เปนรอยละ 12.5 และไดขยายระยะเวลาใหสิทธิ
เลือกเสียภาษีแยกจากเงินไดประเภทอื่นออกไปจนถึงป 2529 การเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้จึงมี 
ผลเสยีอยางมากตอความเปนธรรมแหงโครงสรางภาษีอากร เพราะมีผลเทากับยืดเวลาในการปรับ
ปรุงโครงสรางภาษีอากร
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ประการที่สาม ดังไดกลาวแลววา ในระหวางป 2523-2525 ระบบเศรษฐกิจไทย
ไดรับผลกระทบจากภาวะเศรษฐกิจถดถอย ซึ่งเกิดขึ้นในศูนยกลางของระบบทุนนิยมโลก  
ประชาชนมคีวามเดือดรอนในดานการครองชีพ ดังนั้น เพื่อบรรเทาภาระการครองชีพ รัฐบาลจึง
เปลีย่นแปลงมาตรการทางดานภาษีอากร เพื่อผอนคลายภาระภาษีอากรของประชาชน มาตรการ
สํ าคัญปรากฏในการเปลี่ยนแปลงการจัดเก็บภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ทั้งนี้โดยการลดอัตราภาษี 
การเพิม่คาลดหยอน และการเพิ่มคาใชจายที่อนุญาตใหหักออกจากเงินไดพึงประเมิน รัฐบาลได
เปลีย่นแปลงมาตรการเหลานี้ในเดือนพฤษภาคม 2522 และกุมภาพันธ 2525 อยางไรก็ตาม มีขอ
พงึสงัเกตวา ผูที่มีเงินไดสูงกลับไดรับประโยชนจากมาตรการผอนคลายภาระภาษีอากรเหลานี้มาก
กวาผูที่มีเงินไดต่ํ า

นอกจากนี ้ รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนทยังไดพยายามปรับปรุงประสิทธิภาพ
การจัดเก็บภาษีอากร การปรับปรุงที่สํ าคัญไดแก การเปลี่ยนแปลงโครงสรางของกรมสรรพากร
อยางขนานใหญ การเพิ่มอํ านาจเจาพนักงานในการคน ยึด อายัด ขายทอดตลาดหลักทรัพย  
การใหอํ านาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปดเผยรายชื่อและกิจการของผูเสียภาษีเงินได 
ในบางกรณ ี การจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยภาษีอากร และมีการปรับปรุงระบบเบี้ยปรับเงินเพิ่ม
ของภาษีเงินไดและภาษีการคา

บทสรุป
พลเอกเปรม ติณสูลานนทไดแถลงนโยบายตอรัฐสภาในการจัดตั้งรัฐบาลเปรม 1 

วา จะรักษาฐานะทางการคลังของประเทศไวใหดี แตเพียงชั่วระยะเวลา 6 เดือน มรสุมทางการคลัง
ก็เร่ิมโหมกระหนํ่ าสยามรัฐนาวาจนเกิดวิกฤติการณทางการคลัง ทั้งนี้เปนผลจากการดํ าเนิน
นโยบายการคลงัแบบเจาบุญทุมโดยมิไดคํ านึงถึงสถานการณทางการคลังอยางรอบดาน ดวยเหตุ
นีเ้อง ตลอดระยะเวลาของรัฐบาลเปรม 2 และเปรม 3 จึงตองใชเวลาและความพยายามทั้งมวลใน
การเสริมสรางฐานะของเงินคงคลังใหมั่นคง ดวยการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมทางการคลัง จาก
นโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมมาเปนนโยบายแบบรัดเข็มขัด

ดังนั้น หากพิจารณาในแงของเปาหมายเสถียรภาพทางการคลัง รัฐบาลพลเอก
เปรมประสบความลมเหลวเกือบโดยสิ้นเชิง ความลมเหลวดังกลาวนี้เกิดจากพฤติกรรมของรัฐบาล
เอง ภาวะเศรษฐกิจถดถอยเพียงแตมาซํ้ าเติมในภายหลัง นอกจากนี้ ส่ิงที่ไมเคยปรากฏมากอน 
ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย ก็คือ การที่รัฐบาลนํ าเงินฝากของธนาคารแหงประเทศไทย  
ณ จงัหวัดตางๆไปใชจายจนไมสามารถชํ าระคืน

โดยที่ เวลาสวนใหญของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนทตองเผชิญกับ 
วิกฤติการณทางการคลัง การดํ าเนินโยบายเศรษฐกิจในการแกปญหาความยากจนของมวลชน 
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เพือ่ยกระดับมาตรฐานและความเปนอยูของประชาชน อันเปนเปาหมายหลักที่แถลงไว จึงมิอาจ
เปนไปไดอยางเต็มที่ แมจะมีเจตนารมณอันมุงมั่นสักปานใดก็ตาม

บทเรียนสํ าคัญที่ไดจากการดํ าเนินโยบายการคลังในยุครัฐบาลพลเอกเปรม  
ติณสลูานนท กคื็อ การดํ าเนินนโยบายการคลังเพื่อหวังผลทางการเมือง โดยไมคํ านึงถึงความเปน
จริงทางเศรษฐกิจ ยอมนํ ามาซึ่งหายนภยัไดโดยงาย แมวาเราจะไดบทเรียนบทนี้มาดวยราคาแพง 
แตก็คงจะตองเรียนรูบทเรียนบทนี้ซํ้ าแลวซํ้ าเลาอีก ตราบเทาที่ระบอบการเมืองการปกครองยังมี
ลักษณะเปนคณาธิปไตยดังเชนทุกวันนี้ ภายใตระบอบการปกครองดังกลาวนี้ ประชาชนไมมีสิทธิ
ในการรับรูปญหาของบานเมืองและไมมีสิทธิในการมีสวนรวมแกปญหาของประเทศชาติ สภา 
ผูแทนราษฎรไมสามารถตรวจสอบการบริหารของรัฐบาลไดอยางมีประสิทธิภาพ วิกฤติการณทาง
การคลงัทีเ่กดิขึน้เปนเรื่องที่รับรูกันในหมูชนชั้นปกครอง ราษฎรมิไดมีสิทธิที่จะรับรู ดังที่นายไพจิตร 
เอือ้ทวกีลุ รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลังในยุครัฐบาลเปรม 2 แถลงตอรัฐสภาความตอน
หนึ่งวา

“… ทีว่าเศรษฐกจิไทยแยนั้นเปนความจริง เมื่อตนป 2524 ขณะนั้นเงินคง
คลงัเหลอืเพยีง 925 ลานบาท ซึ่งไมเคยมีมากอนเลยในประเทศไทย เรียกวา 
รัฐบาลเขามาบริหารแบบไมมีเงินเลย แตจากการแกไขตางๆ บัดนี้ เราพน
ชวงหายนะแลว จึงเปดเผยได ขณะนี้ความมั่นคงทั้งดานการเงินการธนาคาร
มอียางเต็มที่…”
(ไทยรัฐ ฉบับวนัที่ 4 มิถุนายน 2525)1

                                                          
1หมายเหตุ ตีพิมพครั้งแรกในหนังสือพิมพ ประชาชาติธุรกิจ ฉบับวันที่ 9 มีนาคม 2526
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ตารางที่ 1
ฐานะทางการคลังของรัฐบาล
ปงบประมาณ 2523 – 2525

(ลานบาท)

2523 2524 2525
รายรับ - รายจายเงินสด
รายได 92,146 110,295 113,705
   (อัตราเพิ่ม) (22.6) (19.7) (3.1)
รายจาย 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
กูในประเทศสุทธิ 16,437 21,087 41,029
ธนาคารแหงประเทศไทย 5,763 15,505 17,022
ธนาคารออมสิน 3,999 2,189 4,342
ธนาคารพาณิชย 5,946
อื่นๆ 729  3,393 19,665

กูตางประเทศสุทธิ -1,268 -1,825 -2,501
ใชเงินคงคลัง (+) +6,611 -1,614 -135

เงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ 6,394 8,008 8,143

ที่มา ธนาคารแหงประเทศไทย
หมายเหตุ    ขอมูลเฉพาะปงบประมาณ 2525 ประมวลจาก รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคาร แหงประเทศไทย
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ตารางที่ 2
จ ํานวนเงนิคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ (ส้ินเดือนกันยายน)

ปงบประมาณ 2520 - 2525
(ลานบาท)

ส้ินปงบประมาณ จ ํานวนเงินคงคลัง

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

     ที่มา      รวบรวมและคํ านวณจาก รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคารแหงประเทศไทย
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ตารางที่ 3
งบประมาณรายจายจํ าแนกตามลักษณะงาน

ปงบประมาณ 2523 – 2526

2523 2524 2525 2526
ลักษณะงาน จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ

1. ดานเศรษฐกิจ 24,096.1 21.0 32,189.2 23.0 32,857.0 20.4 33,822.7 19.1
2. ดานการศึกษา 22,558.1 19.7 27,944.5 20.0 32,364.6 20.1 37,228.9 21.0
3. ดานสาธารณสุข 4,483.4 3.9 5,124.1 3.7 6,395.2 5.0 7,611.6 4.3
4. ดานสาธารณูปการ 7,157.5 6.3 9,996.5 7.1 10,330.3 6.4 10,888.5 6.3
5. ดานการปองกันประเทศ 22,384.3 19.5 27,708.0 19.8 31,617.6 19.6 35,454.2 20.0
6. ดานการรักษาความสงบภายใน 6,050.5 5.3 7,272.0 5.2 8,231.3 5.1 9,611.8 5.4
7. ดานการบริหารทั่วไป 3,551.4 3.1 4,746.8 3.4 4,309.0 2.7 5,325.8 3.0
8. ดานการชํ าระหนี้เงินกู 12,392.9 10.8 17,530.9 12.5 21,008.5 13.0 27,140.3 15.3
9. ดานอื่นๆ 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
งบประมาณรายจายจํ าแนกตามลักษณะงาน

รวมปงบประมาณ 2524 – 2526
(ลานบาท)

2524 - 2526ลักษณะงาน

จํ านวน รอยละ

อตัราการเพิ่มขึ้นของงบ
ประมาณรายจายถัวเฉล่ียตอป

(2524-2526)
%

1. ดานเศรษฐกิจ 98,868.9 20.68 11.97
2. ดานการศึกษา 97,538.0 20.41 18.17
3. ดานสาธารณสุข 19,130.9 4.00 19.29
4. ดานสาธารณูปการ 31,215.3 6.53 15.01
5. ดานการปองกันประเทศ 94,779.8 19.83 16.57
6. ดานการรักษาความสงบภายใน 25,115.1 5.25 16.68
7. ดานการบริหารทั่วไป 14,381.6 3.01 14.46
8. ดานการชํ าระหนี้เงินกู 65,679.7 13.74 29.86
9. ดานอื่นๆ 31,280.7 6.54 -5.88

           รวม      478,000.0 100.00 15.61

ที่มา สํ านักงบประมาณ
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ตารางที่ 5
งบประมาณรายจายของรัฐบาลจํ าแนกตามลักษณะเศรษฐกิจ

ปงบประมาณ 2520 – 2526
(ลานบาท)

ปงบประมาณ งบประมาณรายจายรวม งบลงทุน งบประจํ า งบลงทุนคิดเปนรอยละของงบ
ประมาณรายจายรวม

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
งบประมาณรายจายหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสราง

ปงบประมาณ 2520 – 2526
(ลานบาท)

ปงบประมาณ งบประมาณรายจายรวม งบประมาณรายจายหมวด
คาที่ดินและสิ่งกอสราง

งบประมาณรายจายหมวดคาที่ดิน
และส่ิงกอสรางคิดเปนรอยละของ
งบประมาณรายจายรวม (%)

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
ประมาณการรายไดและรายไดจริงของรัฐบาล

ปงบประมาณ 2516 – 2525
(ลานบาท)

ปงบประมาณ ประมาณการรายได
(1)

รายไดจริง
(2)

รายไดจริง คิดเปนรอยละของ
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         ตัวเลขรายไดจริงในป 2525 เปนตัวเลขประมาณการ
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ตารางที่ 8
งบประมาณรายไดจากภาษีอากรและภาษีอากรที่เก็บไดจริง

ปงบประมาณ 2519 – 2525
(ลานบาท)

ปงบประมาณ ประมาณการรายไดจากภาษี
อากร (1)

ภาษอีากรที่เก็บไดจริง
(2)

รายไดจริงจากภาษีอากร
คดิเปนรอยละของประมาณการ

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 เปนตัวเลขประมาณการ


	¹âÂºÒÂ¡ÒÃ¤ÅÑ§
	ÂØ¤ÃÑ°ºÒÅ¾ÅàÍ¡à»ÃÁ µÔ³ÊÙÅÒ¹¹·ì
	ÃÑ§ÊÃÃ¤ì  ¸¹Ð¾Ã¾Ñ¹¸Øì
	¢Öé¹µé¹à»ç¹ÁÐÅÔ«éÍ¹
	áµ¡ãºÍèÍ¹à»ç¹ÁÐÅÔÅÒ
	ÁÔàËç¹âÅ§ äÂµéÍ§ËÅÑè§¹éÓµÒ
	ÁÒÊÙèÂØ¤¹âÂºÒÂ¡ÒÃ¤ÅÑ§áººÃÑ´à¢ç�
	¤ÇÒÁÇÑÇÁÔ·Ñ¹ËÒÂ ¤ÇÒÁ¤ÇÒÂà¢éÒÁÒá
	ÂØ¤áËè§¡ÒÃÃÑ´à¢çÁ¢Ñ´
	º·ÊÃØ»
	
	µÒÃÒ§·Õè 1

	»Õ§º»ÃÐÁÒ³ 2523 – 2525
	
	
	
	µÒÃÒ§·Õè 2



	µÒÃÒ§·Õè 3

	§º»ÃÐÁÒ³ÃÒÂ¨èÒÂ¨Óá¹¡µÒÁÅÑ¡É³Ð§�
	»Õ§º»ÃÐÁÒ³ 2523 – 2526
	µÒÃÒ§·Õè 4





	§º»ÃÐÁÒ³ÃÒÂ¨èÒÂ¢Í§ÃÑ°ºÒÅ¨Óá¹¡µ�
	
	
	
	»Õ§º»ÃÐÁÒ³ 2520 – 2526




	§º»ÃÐÁÒ³ÃÒÂ¨èÒÂËÁÇ´¤èÒ·Õè´Ô¹áÅ�
	
	
	
	»Õ§º»ÃÐÁÒ³ 2520 – 2526




	»ÃÐÁÒ³¡ÒÃÃÒÂä´éáÅÐÃÒÂä´é¨ÃÔ§¢Í�
	
	
	
	»Õ§º»ÃÐÁÒ³ 2516 – 2525




	§º»ÃÐÁÒ³ÃÒÂä´é¨Ò¡ÀÒÉÕÍÒ¡ÃáÅÐÀÒ�
	
	
	
	»Õ§º»ÃÐÁÒ³ 2519 – 2525





