
การปฏิรูปเงินคงคลัง :
บทเรียนจากวิกฤติการณเงินคงคลัง 2523–2525

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ใครก็ตามที่เชื่อวา ระบบการคลังของไทยเปนระบบที่มั่นคงและมีเสถียรภาพ  
เมื่อไดเรียนรูบทเรียนจากวิกฤติการณเงินคงคลัง ซึ่งกอตัวขึ้นในป 2523 และผอนคลายลงในป 
2525 ตางกต็องละทิง้ความเชื่อดังกลาวนี้เสียโดยสิ้นเชิง เพราะหากมิใชจุดออนของระบบการคลัง
ดังทีเ่ปนอยูนี้วิกฤติการณเงินคงคลัง 2523 –2525 จะไมรายแรงดังที่ไดเกิดขึ้น

ผูที่สนใจศึกษาประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยสมัยใหมตางก็เห็นพองตองกันวา 
วิกฤติการณเงินคงคลัง 2523–2525 เปนวิกฤติการณที่เลวรายที่สุดนับแตไดสถาปนากรุง 
รัตนโกสนิทรเปนตนมา และอาจกลาวไดวาเปนวิกฤติการณที่เลวรายยิ่งกวาครั้งที่เกิดขึ้นในรัชกาล
พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว เพราะในครั้งนั้น ถึงวิกฤติการณทางการคลังที่เกิดขึ้น 
จะเลวรายมากเพียงใด แตรัฐบาลก็ยังมีเงินเหลืออยูในทองพระคลัง แตวิกฤติการณเงินคงคลัง 
2523 – 2525 รัฐบาลไมเพยีงแตจะนํ าเงินของแผนดินมาใชจนหมดสิ้นเทานั้น หากทวายังไดนํ าเงิน
ของผูอ่ืนไปใชจายดวย และไมสามารถใชคืนเมื่อถูกทวงถาม

นโยบายเงินคงคลังเพื่อเงินคงคลัง  หรือนโยบายเงินคงคลังเพื่อประชาชน ?
วิกฤติการณเงินคงคลัง 2523 – 2525 เกิดขึ้นในยุคสมัยที่พลเอกเปรม  

ติณสูลานนทเปนนายกรัฐมนตรี นายบุญชู โรจนเสถียรดํ ารงตํ าแหนงรองนายกรัฐมนตรีฝาย
เศรษฐกิจ และนายอํ านวย วีรวรรณเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ปจจัยสํ าคัญที่ผลักดันให
เกดิวกิฤตกิารณดังกลาวนี้ ก็คือ การนํ าเงินคงคลังจํ านวน 3,500 ลานบาทไปใชจายในโครงการ
สรางงานในชนบทในฤดูแลงป 2523 โดยมิไดหาเงินมาชดใชเงินคงคลังที่นํ าออกไปใช อันเปนเหตุ
ใหเงินคงคลังลดลงอยางฮวบฮาบ

 นายไพจติร เอื้อทวีกุลไดเคยเปดเผยวา เมื่อตนเขารับตํ าแหนงรัฐมนตรีชวยวาการ
กระทรวงการคลงัในเดือนมีนาคม 2524 เงินคงคลังมียอดคงเหลือเพียง 925 ลานบาท (ไทยรัฐ
ฉบับวนัที ่ 4 มิถุนายน 2525) นายสมหมาย ฮนุตระกลู รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในยุค 
รัฐบาลเปรม 2-4 ก็เพิ่งเปดเผยเมื่อไมนานมานี้วา เมื่อตนเขารับตํ าแหนงดังกลาวนี้เมื่อวันที่ 12 
มนีาคม 2524 ก็ไดพบวา ไมมีเงินคงคลังที่จะใชจายเลย (ประชาชาติธุรกิจ ฉบับวนัที่ 20 เมษายน 
2526)
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การทีน่ายไพจติร เอื้อทวีกุลออกมาเปดเผยวา ฐานะแหงเงินคงคลังอยูในสภาพ
ยอบแยบเพียงใดเมื่อตนเขารับตํ าแหนงรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลังนั้น นัยสํ าคัญของ
ถอยแถลงนีก้็คือ การกลาวหาวา ทีมเศรษฐกิจของพรรคกิจสังคมซึ่งรับผิดชอบการบริหารการคลัง
ในยคุรัฐบาลเปรม 1 นั้น ไดผลาญเงินคงคลังของแผนดินไปเปนอันมาก ขอกลาวหานี้ไดรับการ
ตอบโตจาก ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมช ซึ่งทาใหนายไพจิตรนํ าหลักฐานมายืนยันวา เงินคงคลังรอย
หรอมากจรงิดงัทีก่ลาวหา แตนายไพจิตรกลับมิไดปริปากแมแตนอย ทั้งนี้เนื่องจากเห็นแกพลเอก
เปรม ติณสลูานนทนัน่เอง หากจะกลาวใหถึงที่สุดแลว พลเอกเปรมในฐานะนายกรัฐมนตรีจะตอง
รับผิดชอบตอวิกฤติการณทางการคลังที่เกิดขึ้นโดยตรง

กระแสการตอบโตนายไพจิตรมิไดมาจาก ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมชเทานั้น หาก 
ยงัมาจากนายบญุชู โรจนเสถียรดวย ในการแสดงปาฐกถาเรื่อง “ปญหาเศรษฐกิจและการเมือง
ปจจบัุน” ณ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เมื่อวันที่ 27 มิถุนายน 2525 เนื่องในโอกาสวันครบรอบ  
48 ป แหงการสถาปนามหาวิทยาลัยดังกลาวนี้ นายบุญชูชี้ใหเห็นถึงความผิดพลาดในการบริหาร
การคลังที่ยึดถือ “นโยบายเงินคงคลังเพื่อเงินคงคลัง” มากกวา “นโยบายเงินคงคลังเพื่อประชาชน”
ทัง้นีเ้นือ่งจากในขณะนั้น รัฐบาลเปรม 2-3 ไดดํ าเนินนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัดอยางจริงจัง 
เพือ่เสริมฐานะแหงเงินคงคลังใหมั่นคงแข็งแรง (มติชน ฉบับวนัที่ 25 มิถุนายน 2525)

อยางไรกต็าม มีคํ าถามพื้นฐานอยางนอย 2 ประการที่จักตองหาคํ าตอบคือ
ประการแรก ในยคุรัฐบาลเปรม 1 ทีมเศรษฐกิจของนายบุญชูไดยึดถือ “นโยบาย

เงนิคงคลังเพื่อประชาชน” จริงหรือไม
ประการที่สอง รัฐบาลเปรม 1 ไดผลาญเงินคงคลังไปมากนอยเพียงใด
ขออวดอางที่วา รัฐบาลเปรม 1 ยึดถือ “นโยบายเงินคงคลังเพื่อประชาชน” นั้น 

เปนขออวดอางที่มีขอนาสังเกตอยูเปนอันมาก ตลอดยุครัฐบาลเปรม 1 รัฐบาลมิไดปรับเปลี่ยน
โครงสรางการใชจายของรัฐบาล บริการสาธารณะทั้งมวล ไมวาจะเปนบริการการศึกษา บริการ 
สาธารณสุข และบริการการเคหะ ลวนแลวแตเปนประโยชนตอประชาชนในเขตเมืองมากกวา
ประชาชนในเขตชนบท และเปนประโยชนแกประชาชนที่มีฐานะปานกลางและฐานะดีมากกวา
ประชาชนทีม่ฐีานะยากจน สวนการนํ าเงินคงคลังหลวงมาใชจายในโครงการสรางงานในเขตชนบท
ในฤดแูลง 2523 นั้นเลา ก็ยังเปนเรื่องที่ถกเถียงกันไดวา ประชาชนที่มีฐานะยากจนไดรับประโยชน
จากโครงการดังกลาวนี้มากเพียงใด และมีสวนชวยใหการกระจายรายไดมีความเปนธรรมมากขึ้น
หรือไม

แตการด ําเนินนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมในยุครัฐบาลเปรม 1 เมื่อถูกซํ้ าเติม
ดวยภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ า ไดมีผลใหเงินคงคลังรอยหรอลงไปเปนอันมาก กลาวคือ
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(1) เมือ่ส้ินเดอืนกุมภาพันธ 2523 กอนที่นายบุญชู โรจนเสถียรจะเขารับตํ าแหนง
รองนายกรฐัมนตรีฝายเศรษฐกิจในรัฐบาลเปรม 1 เพียง 12 วัน เงินคงคลังมียอดรวม 6,191 ลาน
บาท อีกหนึง่ปตอมา เมื่อส้ินเดือนกุมภาพันธ 2524 กอนที่นายบุญชูจะออกจากตํ าแหนงเพียง 4 
วนั เงนิคงคลังเหลืออยูเพียง 4,867 ลานบาท

(2) เอกสารภายในธนาคารแหงประเทศไทยระบุวา ยอดเงินคงคลังเมื่อวันที่ 8 
มกราคม 2524 เหลืออยูเพียง 533.1 ลานบาท

เหนอืส่ิงอื่นใด ขอเท็จจริงไดปรากฏชัดวา รัฐบาลเปรม 1 ไดผลาญเงินคงคลัง 
สวนที่เปนเงินของแผนดินจนหมดสิ้น ทั้งยังไดนํ าเงินฝากของผูอ่ืนในคลังแผนดินไปใชเปนจํ านวน
มาก จนเมื่อถูกทวงถามก็ไมสามารถชํ าระคืนได

เหตใุดรัฐบาลจึงสามารถใชจายเงินเกินกวาเงินของแผนดินที่มีอยู

องคประกอบของเงินคงคลัง
กอนอืน่ เราจะตองทํ าความเขาใจวา เงินที่มีอยูในบัญชีเงินคงคลังของรัฐบาลนั้น

มิไดมีเฉพาะแตเงินของรัฐบาลเพียงโสดเดียว หากทวายังมีเงินของผูอ่ืนที่ฝากไวกับคลังแผนดิน 
อีกดวย เราอาจจ ําแนกเงินในบัญชีเงินคงคลังออกเปน 2 สวน คือ  เงินในงบประมาณ  กับเงินนอก
งบประมาณ

เงนิในงบประมาณเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐบาลที่จะนํ าไปใชจายในการตางๆได โดย
ทีส่วนใหญตองมีกฎหมายรองรับ เงินสวนนี้ประกอบดวยรายไดประเภทตางๆและเงินกูของรัฐบาล 
ยามใดกต็ามทีรั่ฐบาลมีรายได ไมวาจะเปนรายไดจากการจัดเก็บภาษีอากร รายไดจากรัฐพาณิชย 
รายไดจากการขายสิ่งของและบริการ และรายไดประเภทอื่นๆ ซึ่งตามกฎหมายจักตองนํ าสงคลัง 
ยามนั้นเงินในบัญชีเงินคงคลังยอมมีมากขึ้น ทํ านองเดียวกัน หากรัฐบาลขอกูยืมเงินจากหนวย
เศรษฐกิจตางๆโดยการขายพันธบัตรและตั๋วเงินคงคลัง และนํ าเงินกูเหลานี้เขาบัญชีเงินคงคลัง 
ยอดเงนิในบญัชเีงินคงคลังยอมเพิ่มพูนขึ้น แตในกรณีตรงกันขาม เมื่อรัฐบาลใชจายเงิน ยอมจะ
ตองเบกิเงนิจากบญัชเีงินคงคลัง ซึ่งทํ าใหเงินคงคลังรอยหรอลง สวนเงินนอกงบประมาณเปนเงินที่
มไิดเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐบาล อันประกอบดวยเงินฝากและเงินขายบิล

เงินฝากเปนเงินที่กระทรวงการคลังรับฝากไวและตองจายคืนตามคํ าขอของผูฝาก 
เงินอันพึงฝากกระทรวงการคลังไดจักตองมิใชเงินงบประมาณแผนดิน เงินขององคการที่มีบัญชี 
เงนิหมนุเวยีน และเงินรายรับของรัฐ หนวยราชการที่มีรายรับซึ่งไมตองสงเขาคลังแผนดินจักตอง
นํ าเงินนั้นฝากไวกับกระทรวงการคลัง รัฐวิสาหกิจบางแหงก็นํ าเงินของตนฝากไวกับกระทรวงการ
คลงัดวย แตเงินฝากรายการสํ าคัญที่สุดก็คือ เงินฝากของธนาคารแหงประเทศไทย ในสวนภูมิภาค 
คลังจังหวัดนอกจากจะทํ าหนาที่ของกระทรวงการคลังประจํ าจังหวัดแลว ยังทํ าหนาที่เปนผูแทน
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ของธนาคารแหงประเทศไทยดวย เมื่อบรรดาธนาคารพาณิชยนํ าเงินมาฝากธนาคารแหงประเทศ
ไทย เงนิเหลานี้จะเขาบัญชีเงินคงคลังโดยเกือบอัตโนมัติ

สวนเงินขายบิลเปนเงนิทีก่ระทรวงการคลังรับไว ณ ที่แหงหนึ่ง เพื่อโอนไปจาย  
ณ ที่อีกแหงหนึ่ง เงินขายบิลมีอยู 2 ประเภทคือ เงินขายบิลของสวนราชการและเงินขายบิล 
สวนบุคคล สวนราชการหรือบุคคลใดที่ตองการโอนเงินไปสูตางจังหวัด อาจซื้อบิลจากกระทรวง
การคลัง แลวสงบิลไปใหแกผูที่ตองการโอนเงินนั้นไปให ผูรับก็จะไดนํ าบิลไปข้ึนเปนเงินจากคลัง
จังหวัดหรือคลังอํ าเภอในทองที่ตอไป ระบบเงินขายบิลมีกระบวนการไมแตกตางจากการจายเงิน
ทางธนาณติั การขยายตัวของบริการธนาณัติและบริการธนาคารพาณิชย ทํ าใหความนิยมที่จะโอน
เงินดวยวิธีขายบิลลดนอยถอยลงตามลํ าดับ โดยเฉพาะอยางยิ่งการโอนเงินสวนบุคคล อยางไร 
กต็าม ขอเท็จจริงปรากฏวา ในขณะหนึ่งๆมักจะมีเงินขายบิลซึง่ยงัไมมีผูไปเบิกอยูเสมอ ดังนั้น จึงมี
เงินขายบิลคางอยูในคลังแผนดิน

ดังนี้ เราจะเห็นไดวา เงินที่อยู ในทองพระคลังมีทั้งเงินงบประมาณซึ่งเปน
กรรมสทิธิข์องรัฐบาล และเงินนอกงบประมาณซึ่งรัฐบาลมิไดมีกรรมสิทธิ์และมีพันธะที่จักตองจาย
คืนแกเจาของ โดยที่ระบบบัญชีเงินคงคลังมิไดจํ าแนกเงินในงบประมาณกับเงินนอกงบประมาณ
ออกจากกนั ดังนัน้ การเบิกจายเงินจากคลังจึงมิอาจทราบไดโดยทันทีวา เงินเบิกจายนั้นเปนเงิน
สวนที่เปนกรรมสิทธของรัฐบาลหรือไม ในบางขณะ หากรัฐบาลเพลิดเพลินกับการใชจายมาก 
เกินไป เงินคงคลังสวนที่เปนกรรมสิทธิ์ของรัฐบาลก็อาจหมดไปได และรัฐบาลอาจเผลอใชเงิน 
คงคลงัสวนทีเ่ปนกรรมสิทธิ์ของผูอ่ืนดวย  จนในที่สุดอาจเกิดวิกฤติการณเงินคงคลังขึ้น

นโยบายการคลังแบบเจาบุญทุม : ตนตอแหงวิกฤติการณเงินคงคลัง 2523 – 2525
นโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมในยุครัฐบาลเปรม 1 โดยเฉพาะอยางยิ่งการ 

น ําเงนิคงคลงัจ ํานวน 3,500 ลานบาทไปใชจายในโครงการสรางงานในชนบทในฤดูแลงป 2523 
โดยทีม่ไิดหาเงนิชดใชคลังแผนดิน นับเปนสาเหตุสํ าคัญที่กอใหเกิดวิกฤติการณเงินคงคลังดังกลาว
นี้ ความรายแรงของวิกฤติการณเงินคงคลังที่เกิดขึ้นในป 2523 อยูในขั้นที่เรียกไดวา รัฐบาล 
อยูในฐานะ 'ถงัแตก' นายพนสั สิมะเสถียร ผูเคยผานงานในตํ าแหนงอธิบดีกรมบัญชีกลางไดเปด
เผยขอเท็จจริงในขณะที่ยังดํ ารงตํ าแหนงอธิบดีกรมสรรพากรวา  “… ในปจจุบัน (2523) เงินคง
คลังที่มีอยู เปนจํ านวนนอยกวาขอผูกพันที่จะตองจายสํ าหรับเงินในงบประมาณและเงินนอก 
งบประมาณ …” (สรรพากรสาสน ฉบับเดอืนกนัยายน – ตุลาคม 2523) แมวานายพนัสจะมิได 
เปดเผยขอมูลเชิงปริมาณอยางเปนรูปธรรม แตจากการประมวลขอมูลจากแหลงตางๆ เราพบวา 
เมือ่ส้ินเดอืนธนัวาคม 2523 รัฐบาลมีเงินคงคลังเหลืออยูเพียง 3,353 ลานบาท แตปรากฏวา  
เงินฝากของธนาคารแหงประเทศไทย ณ คลังจังหวัดตางๆมียอดรวมสูงถึง 11,000 ลานบาท  
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แสดงใหเห็นวา รัฐบาลไดใชจายเงินเกินตัวไปเปนอันมาก จนถึงขั้นที่ไมสามารถจายคืนเงินฝาก
เมือ่ถูกทวงถาม

ธนาคารแหงประเทศไทยไดทวงถามกระทรวงการคลังหลายครั้งหลายครา เพื่อให
ช ําระคนืเงนิฝากดงักลาวนี้ แตกระทรวงการคลังก็ไดแตประวิงเวลา เพราะไมรูจะนํ าเงินจากแหลง
ใดมาช ําระคนื จนในที่สุด ตองมีการแตงตั้งคณะกรรมการรวมจากหนวยงานทั้งสองเพื่อพิจารณา
ปญหาดงักลาวนี้ ขอที่นาสังเกตก็คือ วิกฤติการณเงินคงคลัง 2523 – 2525 เร่ิมเกิดขึ้นในชวงที่นาย
อํ านวย วีรวรรณดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีว าการกระทรวงการคลัง ในฐานะที่เปนลูกหมอ 
ของกระทรวงการคลัง เปนที่เขาใจกันวา นายอํ านวยนาจะมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับระบบ 
เงินคงคลังของไทยอยางลึกซึ้ง หากมิใชการดํ าเนินนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุม โดยมิได
พิจารณาสถานการณทางการคลังอยางรอบดานและมิไดมีการวางแผนทางการคลังอยางรอบคอบ
แลว วกิฤตกิารณทางการคลังครั้งที่รายแรงที่สุดในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยก็อาจไมเกิดขึ้น

บทเรียนราคาแพง
ระบบบัญชีเงินคงคลังในปจจุบันมิได แยกแยะเงินในงบประมาณกับเงิน  

นอกงบประมาณออกจากกัน ทํ าใหมีการใชจายเงินผสมผเสคละเคลากันไปหมด โดยไมรูวา เงิน 
ทีน่ ําไปใชจายนัน้เปนสวนที่รัฐบาลมีกรรมสิทธิ์หรือไม ผลเสียที่ตามมาก็คือ ผูบริหารนโยบายการ
คลังไมสามารถทราบโดยทันทีวา ในขณะหนึ่งขณะใดนั้น มีเงินคงคลังสวนที่เปนเงินของแผนดิน
เหลืออยูมากนอยเพียงใด ดวยเหตุนี้ การกํ าหนดนโยบายการใชจายของรัฐบาลจึงกระทํ าไป 
โดยที่ไมทราบฐานะทางการเงินที่แทจริงของรัฐบาล ซึ่งอาจสรางปญหาวิกฤติการณเงินคงคลังได
โดยงาย

ดังนั้น หากไมตองการใหประวัติศาสตรซํ้ ารอย มีความจํ าเปนที่จะตองมีการ
ปฏิรูประบบบญัชเีงนิคงคลัง โดยแยกเงินในงบประมาณกับเงินนอกงบประมาณออกจากกันใหเปน
สัดสวน มฉิะนัน้แลว รัฐบาลจะไมสามารถทราบไดวา เงินที่รัฐบาลเบิกไปใชจายนั้นเปนเงินสวน 
ทีเ่ปนกรรมสทิธิ์ของรัฐบาลเอง  หรือเปนเงินที่ผูอ่ืนฝากไวกับคลังแผนดิน1

นีเ่ปนบทเรียนที่ไดมาดวยราคาอันแพง

                                                          
1 หมายเหตุ ตีพิมพครั้งแรกในนิตยสาร มติชนสุดสัปดาห ฉบับวันที่ 10 – 16 กรกฎาคม 2526
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