
การปฏิรูปเงินคงคลัง :
บทเรียนจากวิกฤติการณเงินคงคลัง 2523–2525

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ใครก็ตามที่เชื่อวา ระบบการคลังของไทยเปนระบบที่มั่นคงและมีเสถียรภาพ  
เมื่อไดเรียนรูบทเรียนจากวิกฤติการณเงินคงคลัง ซึ่งกอตัวขึ้นในป 2523 และผอนคลายลงในป 
2525 ตางกต็องละทิง้ความเชื่อดังกลาวนี้เสียโดยสิ้นเชิง เพราะหากมิใชจุดออนของระบบการคลัง
ดังทีเ่ปนอยูนี้วิกฤติการณเงินคงคลัง 2523 –2525 จะไมรายแรงดังที่ไดเกิดขึ้น

ผูที่สนใจศึกษาประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยสมัยใหมตางก็เห็นพองตองกันวา 
วิกฤติการณเงินคงคลัง 2523–2525 เปนวิกฤติการณที่เลวรายที่สุดนับแตไดสถาปนากรุง 
รัตนโกสนิทรเปนตนมา และอาจกลาวไดวาเปนวิกฤติการณที่เลวรายยิ่งกวาครั้งที่เกิดขึ้นในรัชกาล
พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว เพราะในครั้งนั้น ถึงวิกฤติการณทางการคลังที่เกิดขึ้น 
จะเลวรายมากเพียงใด แตรัฐบาลก็ยังมีเงินเหลืออยูในทองพระคลัง แตวิกฤติการณเงินคงคลัง 
2523 – 2525 รัฐบาลไมเพยีงแตจะนํ าเงินของแผนดินมาใชจนหมดสิ้นเทานั้น หากทวายังไดนํ าเงิน
ของผูอ่ืนไปใชจายดวย และไมสามารถใชคืนเมื่อถูกทวงถาม

นโยบายเงินคงคลังเพื่อเงินคงคลัง  หรือนโยบายเงินคงคลังเพื่อประชาชน ?
วิกฤติการณเงินคงคลัง 2523 – 2525 เกิดขึ้นในยุคสมัยที่พลเอกเปรม  

ติณสูลานนทเปนนายกรัฐมนตรี นายบุญชู โรจนเสถียรดํ ารงตํ าแหนงรองนายกรัฐมนตรีฝาย
เศรษฐกิจ และนายอํ านวย วีรวรรณเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ปจจัยสํ าคัญที่ผลักดันให
เกดิวกิฤตกิารณดังกลาวนี้ ก็คือ การนํ าเงินคงคลังจํ านวน 3,500 ลานบาทไปใชจายในโครงการ
สรางงานในชนบทในฤดูแลงป 2523 โดยมิไดหาเงินมาชดใชเงินคงคลังที่นํ าออกไปใช อันเปนเหตุ
ใหเงินคงคลังลดลงอยางฮวบฮาบ

 นายไพจติร เอื้อทวีกุลไดเคยเปดเผยวา เมื่อตนเขารับตํ าแหนงรัฐมนตรีชวยวาการ
กระทรวงการคลงัในเดือนมีนาคม 2524 เงินคงคลังมียอดคงเหลือเพียง 925 ลานบาท (ไทยรัฐ
ฉบับวนัที ่ 4 มิถุนายน 2525) นายสมหมาย ฮนุตระกลู รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในยุค 
รัฐบาลเปรม 2-4 ก็เพิ่งเปดเผยเมื่อไมนานมานี้วา เมื่อตนเขารับตํ าแหนงดังกลาวนี้เมื่อวันที่ 12 
มนีาคม 2524 ก็ไดพบวา ไมมีเงินคงคลังที่จะใชจายเลย (ประชาชาติธุรกิจ ฉบับวนัที่ 20 เมษายน 
2526)
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การทีน่ายไพจติร เอื้อทวีกุลออกมาเปดเผยวา ฐานะแหงเงินคงคลังอยูในสภาพ
ยอบแยบเพียงใดเมื่อตนเขารับตํ าแหนงรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลังนั้น นัยสํ าคัญของ
ถอยแถลงนีก้็คือ การกลาวหาวา ทีมเศรษฐกิจของพรรคกิจสังคมซึ่งรับผิดชอบการบริหารการคลัง
ในยคุรัฐบาลเปรม 1 นั้น ไดผลาญเงินคงคลังของแผนดินไปเปนอันมาก ขอกลาวหานี้ไดรับการ
ตอบโตจาก ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมช ซึ่งทาใหนายไพจิตรนํ าหลักฐานมายืนยันวา เงินคงคลังรอย
หรอมากจรงิดงัทีก่ลาวหา แตนายไพจิตรกลับมิไดปริปากแมแตนอย ทั้งนี้เนื่องจากเห็นแกพลเอก
เปรม ติณสลูานนทนัน่เอง หากจะกลาวใหถึงที่สุดแลว พลเอกเปรมในฐานะนายกรัฐมนตรีจะตอง
รับผิดชอบตอวิกฤติการณทางการคลังที่เกิดขึ้นโดยตรง

กระแสการตอบโตนายไพจิตรมิไดมาจาก ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมชเทานั้น หาก 
ยงัมาจากนายบญุชู โรจนเสถียรดวย ในการแสดงปาฐกถาเรื่อง “ปญหาเศรษฐกิจและการเมือง
ปจจบัุน” ณ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เมื่อวันที่ 27 มิถุนายน 2525 เนื่องในโอกาสวันครบรอบ  
48 ป แหงการสถาปนามหาวิทยาลัยดังกลาวนี้ นายบุญชูชี้ใหเห็นถึงความผิดพลาดในการบริหาร
การคลังที่ยึดถือ “นโยบายเงินคงคลังเพื่อเงินคงคลัง” มากกวา “นโยบายเงินคงคลังเพื่อประชาชน”
ทัง้นีเ้นือ่งจากในขณะนั้น รัฐบาลเปรม 2-3 ไดดํ าเนินนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัดอยางจริงจัง 
เพือ่เสริมฐานะแหงเงินคงคลังใหมั่นคงแข็งแรง (มติชน ฉบับวนัที่ 25 มิถุนายน 2525)

อยางไรกต็าม มีคํ าถามพื้นฐานอยางนอย 2 ประการที่จักตองหาคํ าตอบคือ
ประการแรก ในยคุรัฐบาลเปรม 1 ทีมเศรษฐกิจของนายบุญชูไดยึดถือ “นโยบาย

เงนิคงคลังเพื่อประชาชน” จริงหรือไม
ประการที่สอง รัฐบาลเปรม 1 ไดผลาญเงินคงคลังไปมากนอยเพียงใด
ขออวดอางที่วา รัฐบาลเปรม 1 ยึดถือ “นโยบายเงินคงคลังเพื่อประชาชน” นั้น 

เปนขออวดอางที่มีขอนาสังเกตอยูเปนอันมาก ตลอดยุครัฐบาลเปรม 1 รัฐบาลมิไดปรับเปลี่ยน
โครงสรางการใชจายของรัฐบาล บริการสาธารณะทั้งมวล ไมวาจะเปนบริการการศึกษา บริการ 
สาธารณสุข และบริการการเคหะ ลวนแลวแตเปนประโยชนตอประชาชนในเขตเมืองมากกวา
ประชาชนในเขตชนบท และเปนประโยชนแกประชาชนที่มีฐานะปานกลางและฐานะดีมากกวา
ประชาชนทีม่ฐีานะยากจน สวนการนํ าเงินคงคลังหลวงมาใชจายในโครงการสรางงานในเขตชนบท
ในฤดแูลง 2523 นั้นเลา ก็ยังเปนเรื่องที่ถกเถียงกันไดวา ประชาชนที่มีฐานะยากจนไดรับประโยชน
จากโครงการดังกลาวนี้มากเพียงใด และมีสวนชวยใหการกระจายรายไดมีความเปนธรรมมากขึ้น
หรือไม

แตการด ําเนินนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมในยุครัฐบาลเปรม 1 เมื่อถูกซํ้ าเติม
ดวยภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ า ไดมีผลใหเงินคงคลังรอยหรอลงไปเปนอันมาก กลาวคือ
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(1) เมือ่ส้ินเดอืนกุมภาพันธ 2523 กอนที่นายบุญชู โรจนเสถียรจะเขารับตํ าแหนง
รองนายกรฐัมนตรีฝายเศรษฐกิจในรัฐบาลเปรม 1 เพียง 12 วัน เงินคงคลังมียอดรวม 6,191 ลาน
บาท อีกหนึง่ปตอมา เมื่อส้ินเดือนกุมภาพันธ 2524 กอนที่นายบุญชูจะออกจากตํ าแหนงเพียง 4 
วนั เงนิคงคลังเหลืออยูเพียง 4,867 ลานบาท

(2) เอกสารภายในธนาคารแหงประเทศไทยระบุวา ยอดเงินคงคลังเมื่อวันที่ 8 
มกราคม 2524 เหลืออยูเพียง 533.1 ลานบาท

เหนอืส่ิงอื่นใด ขอเท็จจริงไดปรากฏชัดวา รัฐบาลเปรม 1 ไดผลาญเงินคงคลัง 
สวนที่เปนเงินของแผนดินจนหมดสิ้น ทั้งยังไดนํ าเงินฝากของผูอ่ืนในคลังแผนดินไปใชเปนจํ านวน
มาก จนเมื่อถูกทวงถามก็ไมสามารถชํ าระคืนได

เหตใุดรัฐบาลจึงสามารถใชจายเงินเกินกวาเงินของแผนดินที่มีอยู

องคประกอบของเงินคงคลัง
กอนอืน่ เราจะตองทํ าความเขาใจวา เงินที่มีอยูในบัญชีเงินคงคลังของรัฐบาลนั้น

มิไดมีเฉพาะแตเงินของรัฐบาลเพียงโสดเดียว หากทวายังมีเงินของผูอ่ืนที่ฝากไวกับคลังแผนดิน 
อีกดวย เราอาจจ ําแนกเงินในบัญชีเงินคงคลังออกเปน 2 สวน คือ  เงินในงบประมาณ  กับเงินนอก
งบประมาณ

เงนิในงบประมาณเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐบาลที่จะนํ าไปใชจายในการตางๆได โดย
ทีส่วนใหญตองมีกฎหมายรองรับ เงินสวนนี้ประกอบดวยรายไดประเภทตางๆและเงินกูของรัฐบาล 
ยามใดกต็ามทีรั่ฐบาลมีรายได ไมวาจะเปนรายไดจากการจัดเก็บภาษีอากร รายไดจากรัฐพาณิชย 
รายไดจากการขายสิ่งของและบริการ และรายไดประเภทอื่นๆ ซึ่งตามกฎหมายจักตองนํ าสงคลัง 
ยามนั้นเงินในบัญชีเงินคงคลังยอมมีมากขึ้น ทํ านองเดียวกัน หากรัฐบาลขอกูยืมเงินจากหนวย
เศรษฐกิจตางๆโดยการขายพันธบัตรและตั๋วเงินคงคลัง และนํ าเงินกูเหลานี้เขาบัญชีเงินคงคลัง 
ยอดเงนิในบญัชเีงินคงคลังยอมเพิ่มพูนขึ้น แตในกรณีตรงกันขาม เมื่อรัฐบาลใชจายเงิน ยอมจะ
ตองเบกิเงนิจากบญัชเีงินคงคลัง ซึ่งทํ าใหเงินคงคลังรอยหรอลง สวนเงินนอกงบประมาณเปนเงินที่
มไิดเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐบาล อันประกอบดวยเงินฝากและเงินขายบิล

เงินฝากเปนเงินที่กระทรวงการคลังรับฝากไวและตองจายคืนตามคํ าขอของผูฝาก 
เงินอันพึงฝากกระทรวงการคลังไดจักตองมิใชเงินงบประมาณแผนดิน เงินขององคการที่มีบัญชี 
เงนิหมนุเวยีน และเงินรายรับของรัฐ หนวยราชการที่มีรายรับซึ่งไมตองสงเขาคลังแผนดินจักตอง
นํ าเงินนั้นฝากไวกับกระทรวงการคลัง รัฐวิสาหกิจบางแหงก็นํ าเงินของตนฝากไวกับกระทรวงการ
คลงัดวย แตเงินฝากรายการสํ าคัญที่สุดก็คือ เงินฝากของธนาคารแหงประเทศไทย ในสวนภูมิภาค 
คลังจังหวัดนอกจากจะทํ าหนาที่ของกระทรวงการคลังประจํ าจังหวัดแลว ยังทํ าหนาที่เปนผูแทน
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ของธนาคารแหงประเทศไทยดวย เมื่อบรรดาธนาคารพาณิชยนํ าเงินมาฝากธนาคารแหงประเทศ
ไทย เงนิเหลานี้จะเขาบัญชีเงินคงคลังโดยเกือบอัตโนมัติ

สวนเงินขายบิลเปนเงนิทีก่ระทรวงการคลังรับไว ณ ที่แหงหนึ่ง เพื่อโอนไปจาย  
ณ ที่อีกแหงหนึ่ง เงินขายบิลมีอยู 2 ประเภทคือ เงินขายบิลของสวนราชการและเงินขายบิล 
สวนบุคคล สวนราชการหรือบุคคลใดที่ตองการโอนเงินไปสูตางจังหวัด อาจซื้อบิลจากกระทรวง
การคลัง แลวสงบิลไปใหแกผูที่ตองการโอนเงินนั้นไปให ผูรับก็จะไดนํ าบิลไปข้ึนเปนเงินจากคลัง
จังหวัดหรือคลังอํ าเภอในทองที่ตอไป ระบบเงินขายบิลมีกระบวนการไมแตกตางจากการจายเงิน
ทางธนาณติั การขยายตัวของบริการธนาณัติและบริการธนาคารพาณิชย ทํ าใหความนิยมที่จะโอน
เงินดวยวิธีขายบิลลดนอยถอยลงตามลํ าดับ โดยเฉพาะอยางยิ่งการโอนเงินสวนบุคคล อยางไร 
กต็าม ขอเท็จจริงปรากฏวา ในขณะหนึ่งๆมักจะมีเงินขายบิลซึง่ยงัไมมีผูไปเบิกอยูเสมอ ดังนั้น จึงมี
เงินขายบิลคางอยูในคลังแผนดิน

ดังนี้ เราจะเห็นไดวา เงินที่อยู ในทองพระคลังมีทั้งเงินงบประมาณซึ่งเปน
กรรมสทิธิข์องรัฐบาล และเงินนอกงบประมาณซึ่งรัฐบาลมิไดมีกรรมสิทธิ์และมีพันธะที่จักตองจาย
คืนแกเจาของ โดยที่ระบบบัญชีเงินคงคลังมิไดจํ าแนกเงินในงบประมาณกับเงินนอกงบประมาณ
ออกจากกนั ดังนัน้ การเบิกจายเงินจากคลังจึงมิอาจทราบไดโดยทันทีวา เงินเบิกจายนั้นเปนเงิน
สวนที่เปนกรรมสิทธของรัฐบาลหรือไม ในบางขณะ หากรัฐบาลเพลิดเพลินกับการใชจายมาก 
เกินไป เงินคงคลังสวนที่เปนกรรมสิทธิ์ของรัฐบาลก็อาจหมดไปได และรัฐบาลอาจเผลอใชเงิน 
คงคลงัสวนทีเ่ปนกรรมสิทธิ์ของผูอ่ืนดวย  จนในที่สุดอาจเกิดวิกฤติการณเงินคงคลังขึ้น

นโยบายการคลังแบบเจาบุญทุม : ตนตอแหงวิกฤติการณเงินคงคลัง 2523 – 2525
นโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมในยุครัฐบาลเปรม 1 โดยเฉพาะอยางยิ่งการ 

น ําเงนิคงคลงัจ ํานวน 3,500 ลานบาทไปใชจายในโครงการสรางงานในชนบทในฤดูแลงป 2523 
โดยทีม่ไิดหาเงนิชดใชคลังแผนดิน นับเปนสาเหตุสํ าคัญที่กอใหเกิดวิกฤติการณเงินคงคลังดังกลาว
นี้ ความรายแรงของวิกฤติการณเงินคงคลังที่เกิดขึ้นในป 2523 อยูในขั้นที่เรียกไดวา รัฐบาล 
อยูในฐานะ 'ถงัแตก' นายพนสั สิมะเสถียร ผูเคยผานงานในตํ าแหนงอธิบดีกรมบัญชีกลางไดเปด
เผยขอเท็จจริงในขณะที่ยังดํ ารงตํ าแหนงอธิบดีกรมสรรพากรวา  “… ในปจจุบัน (2523) เงินคง
คลังที่มีอยู เปนจํ านวนนอยกวาขอผูกพันที่จะตองจายสํ าหรับเงินในงบประมาณและเงินนอก 
งบประมาณ …” (สรรพากรสาสน ฉบับเดอืนกนัยายน – ตุลาคม 2523) แมวานายพนัสจะมิได 
เปดเผยขอมูลเชิงปริมาณอยางเปนรูปธรรม แตจากการประมวลขอมูลจากแหลงตางๆ เราพบวา 
เมือ่ส้ินเดอืนธนัวาคม 2523 รัฐบาลมีเงินคงคลังเหลืออยูเพียง 3,353 ลานบาท แตปรากฏวา  
เงินฝากของธนาคารแหงประเทศไทย ณ คลังจังหวัดตางๆมียอดรวมสูงถึง 11,000 ลานบาท  
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แสดงใหเห็นวา รัฐบาลไดใชจายเงินเกินตัวไปเปนอันมาก จนถึงขั้นที่ไมสามารถจายคืนเงินฝาก
เมือ่ถูกทวงถาม

ธนาคารแหงประเทศไทยไดทวงถามกระทรวงการคลังหลายครั้งหลายครา เพื่อให
ช ําระคนืเงนิฝากดงักลาวนี้ แตกระทรวงการคลังก็ไดแตประวิงเวลา เพราะไมรูจะนํ าเงินจากแหลง
ใดมาช ําระคนื จนในที่สุด ตองมีการแตงตั้งคณะกรรมการรวมจากหนวยงานทั้งสองเพื่อพิจารณา
ปญหาดงักลาวนี้ ขอที่นาสังเกตก็คือ วิกฤติการณเงินคงคลัง 2523 – 2525 เร่ิมเกิดขึ้นในชวงที่นาย
อํ านวย วีรวรรณดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีว าการกระทรวงการคลัง ในฐานะที่เปนลูกหมอ 
ของกระทรวงการคลัง เปนที่เขาใจกันวา นายอํ านวยนาจะมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับระบบ 
เงินคงคลังของไทยอยางลึกซึ้ง หากมิใชการดํ าเนินนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุม โดยมิได
พิจารณาสถานการณทางการคลังอยางรอบดานและมิไดมีการวางแผนทางการคลังอยางรอบคอบ
แลว วกิฤตกิารณทางการคลังครั้งที่รายแรงที่สุดในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยก็อาจไมเกิดขึ้น

บทเรียนราคาแพง
ระบบบัญชีเงินคงคลังในปจจุบันมิได แยกแยะเงินในงบประมาณกับเงิน  

นอกงบประมาณออกจากกัน ทํ าใหมีการใชจายเงินผสมผเสคละเคลากันไปหมด โดยไมรูวา เงิน 
ทีน่ ําไปใชจายนัน้เปนสวนที่รัฐบาลมีกรรมสิทธิ์หรือไม ผลเสียที่ตามมาก็คือ ผูบริหารนโยบายการ
คลังไมสามารถทราบโดยทันทีวา ในขณะหนึ่งขณะใดนั้น มีเงินคงคลังสวนที่เปนเงินของแผนดิน
เหลืออยูมากนอยเพียงใด ดวยเหตุนี้ การกํ าหนดนโยบายการใชจายของรัฐบาลจึงกระทํ าไป 
โดยที่ไมทราบฐานะทางการเงินที่แทจริงของรัฐบาล ซึ่งอาจสรางปญหาวิกฤติการณเงินคงคลังได
โดยงาย

ดังนั้น หากไมตองการใหประวัติศาสตรซํ้ ารอย มีความจํ าเปนที่จะตองมีการ
ปฏิรูประบบบญัชเีงนิคงคลัง โดยแยกเงินในงบประมาณกับเงินนอกงบประมาณออกจากกันใหเปน
สัดสวน มฉิะนัน้แลว รัฐบาลจะไมสามารถทราบไดวา เงินที่รัฐบาลเบิกไปใชจายนั้นเปนเงินสวน 
ทีเ่ปนกรรมสทิธิ์ของรัฐบาลเอง  หรือเปนเงินที่ผูอ่ืนฝากไวกับคลังแผนดิน1

นีเ่ปนบทเรียนที่ไดมาดวยราคาอันแพง

                                                          
1 หมายเหตุ ตีพิมพครั้งแรกในนิตยสาร มติชนสุดสัปดาห ฉบับวันที่ 10 – 16 กรกฎาคม 2526
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