
วิกฤติการณการเงินคงคลัง 2523 - 2525
สายสวาทยังไมส้ิน ?

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

"ชีม้รสุมรายเศรษฐกิจไทย'26 หลบไมพนวิกฤตคลัง - วางงาน"

 หนงัสือพิมพ มติชน ฉบับวนัศกุรที่ 3 มิถุนายน 2526 พาดหัวขาวขางตนนี้  
พรอมทั้งรายงานเนื้อหาการอภิปรายเรื่อง "รัฐบาลชุดใหมกับแนวทางเศรษฐกิจและการเงิน"  
เมือ่ค่ํ าวันที่ 1 มิถุนายน 2526 ณ โรงแรมสยามอินเตอรคอนตเินนตอล ในการอภิปรายดังกลาวนี้ 
นายวีรพงษ รามางกรู ทีป่รึกษานายกรัฐมนตรีไดแสดงความเห็นวา เสถียรภาพทางการคลังและ
ทางการเงนิยงัคงเปนปญหาที่นาวิตกในป 2526 - 2527 และในขณะเดียวกัน ปญหาบัณฑิต 
วางงานกท็วคีวามรุนแรงมากยิ่งขึ้น จนอาจสรางปญหาทางการเมืองได

การที่ที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจของนายกรัฐมนตรีออกมาแสดงความปริวิตก 
เกี่ยวกับเสถียรภาพทางการคลังของรัฐบาลในครั้งนี้ได ก อใหเกิดความแปลกใจในหมู นัก 
เศรษฐศาสตรจ ํานวนไมนอย ในวงสนทนาภายในสํ านักเศรษฐศาสตรทาพระจันทรเมื่อไมนานมานี้ 
มผูีต้ังขอสงสัยขึ้นวา วิกฤตการณทางการคลังซึ่งกอตัวขึ้นตั้งแตป 2523 ยังไมจบส้ินลงกระนั้นหรือ 
บางกอ็ดสงสัยมิไดวา ความพยายามของรัฐบาลในการรัดเข็มขัดเพื่อแกปญหาวิกฤติการณเงินคง
คลงัตลอดระยะเวลา 3 ปที่ผานมานี้ ไมประสบความสํ าเร็จแมแตนอยหรืออยางไร

หลายคนมีความเห็นวา ภายหลังจากที่รัฐบาลรัดเข็มขัดจนทองกิ่วถึงปานนี้  
เงินคงคลังนาจะมีฐานะอันมั่นคงขึ้น แตถาหากฐานะแหงเงินคงคลังยังไมฟนตัว คํ าถามพื้นฐาน 
กม็อียูวา  เงินคงคลังหายไปไหน ?

นโยบายการคลังแบบเจาบุญทุม : ตนตอแหงวิกฤติการณเงินคงคลัง
วิกฤติการณเงินคงคลังเริ่มต้ังเคาในป 2523 เมื่อรัฐบาลเปรม 1 เขาบริหาร 

ราชการแผนดินยังไมทันครบครึ่งขวบป วิกฤติการณที่เกิดขึ้นครั้งนี้ โดยพื้นฐานแลวเปนผลจาก
พฤตกิรรมทางการคลังแบบเจาบุญทุมของรัฐบาลเอง

ขอใหเราลองมาลํ าดับเหตุการณทางการคลังดังตอไปนี้
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(1) รัฐสภาอนุมัติงบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2523 (ซึ่งเริ่มตน 
ในเดอืนตลุาคม 2522) จํ านวน 109,000 ลานบาท ขณะนั้นเปนยุครัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์  
ชมะนันทน

(2) ในระหวางปงบประมาณ 2523 รัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันทน ไดออก
พระราชบญัญติังบประมาณเพิ่มเติมเพื่อปรับเงินเดือนขาราชการและลูกจางตั้งแตวันที่ 1 มกราคม 
2523 เปนตนไป โดยมีวงเงิน 5,556 ลานบาท

(3) เมือ่พลเอกเปรม ติณสูลานนทเขารับตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีในเดือนมีนาคม 
2523 พรรคกจิสังคมซึ่งเปนพรรครวมรัฐบาลไดผลักดันใหรัฐบาลเปรม 1 รับโครงการเงินผันเปน
โครงการของรัฐบาล แตไดเปลี่ยนชื่อเปนโครงการสรางงานในชนบทในฤดูแลง ในการนี้ รัฐบาลได
อาศยัอ ํานาจตามมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ในการใช "มติใหจายเงิน 
ไปพลางกอน" ในการใชเงนิคงคลงัจํ านวน 3,500 ลานบาทในโครงการดังกลาวนี้ ทั้งนี้โดยการออก
พระราชก ําหนดอนุญาตใหรัฐบาลจายเงินไปพลางกอน พ.ศ. 2523 (ราชกิจจานเุบกษา เลม 97 
ตอนที ่ 66 วนัที ่ 25 เมษายน 2523) การใชเงินคงคลังจํ านวนดังกลาวนี้เร่ิมตนตั้งแตวันที่ 1 
พฤษภาคม 2523
 เมือ่รวมงบประมาณรายจายทั้งหมดในปงบประมาณ 2523 แลว เราจะพบวามี
ยอดสงูถงึ 118,056 ลานบาท เมื่อเทียบกับ 92,000 ลานบาทในปงบประมาณ 2522 แลว ก็เทากับ
วา งบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณ 2523 เพิ่มข้ึนถึง 28.3% ซึ่งนับเปนอัตราการเพิ่มข้ึน
ของงบประมาณรายจายที่อยูในเกณฑสูงมาก

การนํ าเงินคงคลังออกมาใชจายในโครงการสรางงานในชนบทในปงบประมาณ 
2523 จ ํานวนถงึ 3,500 ลานบาทนับเปนปจจัยสํ าคัญที่ทํ าใหวิกฤติการณเงินคงคลังเริ่มกอตัวขึ้น 
การใชเงินคงคลังในกรณีดังกลาวนี้เปนไปโดยมิไดพิจารณาสถานการณทางการคลังอยางรอบดาน 
และขาดการวางแผนทางการคลังอยางรอบคอบรัดกุม จากลํ าดับเหตุการณทางการคลังที่นํ าเสนอ
ขางตนนี ้ เราจะเห็นไดวา ลํ าพังแตการปรับเงินเดือนขาราชการและลูกจางเมื่อวันที่ 1 มกราคม 
2523 ซึง่ตองใชเงนิถงึ 5,556 ลานบาทนั้น ก็ทํ าใหการใชจายของรัฐบาลเพิ่มข้ึนจากเปาหมายเดิม
เปนอันมากอยูแลว การนํ าเงินคงคลังจํ านวน 3,500 ลานบาทออกมาใชในโครงการสรางงาน 
ในชนบทจึงยิ่งทํ าใหพฤติกรรมทางการคลังแบบเจาบุญทุมของรัฐบาลโดดเดนมากยิ่งขึ้น แต 
ขอสํ าคัญยิ่งกวาอื่นใดก็คือ การใช “มติใหจายเงินไปพลางกอน” ในการเบิกจายเงินคงคลัง  
โดยอาศยัอ ํานาจตามมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 นั้น รัฐบาลไมมีพันธะ 
ทีจ่ะตองหาเงนิมาชดใชคลังแผนดิน ซึ่งยอมทํ าใหเงินคงคลังรอยหรอลง กรณีนี้แตกตางจากกรณี
ของกฎหมายงบประมาณแผนดินประจํ าป เพระในการนํ าเสนองบประมาณแผนดินประจํ าปนั้น  
รัฐบาลไมเพียงแตจะตองเสนอขอจัดสรรงบประมาณรายจายจากรัฐสภาเทานั้น หากทวายังตอง
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แสดงแผนการหาเงนิมาใชจายดวยวา จะหาเงินจากการเก็บภาษีอากร จากการกอหนี้สาธารณะ 
และจากการใชเงินคงคลังมากนอยเพียงใด

ดวยเหตุนี้เอง จึงไมมีขอกังขาใดๆที่การนํ าเงินคงคลังมาใชจายในโครงการสราง
งานในชนบทในฤดูแลง 2523 เปนปจจัยสํ าคัญที่กอใหเกิดวิกฤติการณเงินคงคลังในป 2523  
เงนิคงคลงัไดรอยหรอลงตามลํ าดับ และประสบวิกฤติการณอยางรายแรง ขอเท็จจริงดังกลาวนี้เปด
เผยโดยผูที่ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการและชวยวาการกระทรวงการคลังในรัฐบาลเปรม 2 และ 
เปรม 3

นายไพจติร เอื้อทวีกุล รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลังในยุครัฐบาลเปรม 2 
ไดอภิปรายในรัฐสภาในเดือนมิถุนายน 2525 วา เมื่อตนเขารับตํ าแหนงเมื่อตนป 2524 นั้น “…
ขณะนัน้เงนิคงคลงัเหลือเพียง 925 ลานบาท ซึ่งไมเคยมีมาเลยในประเทศไทย เรียกวา รัฐบาล 
เขาบริหารแบบไมมีเงินเลย…” (ไทยรัฐ ฉบับวนัที ่4 มิถุนายน 2525)

นายสมหมาย ฮนุตระกลู รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในยุครัฐบาลเปรม 2 
และเปรม 3 ใหสัมภาษณหนังสือพิมพ ประชาชาติธุรกิจ ฉบับวนัพุธที่ 20 เมษายน 2526 วา  
ในขณะทีเ่ขารับตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเมื่อวันที่ 12 มีนาคน 2524 นั้น “… 
ปญหาแรกทีผ่มเขามาเจอในเวลานั้น คือ ปญหาเงินคงคลังไมมีจายเลย …” มรสุมทางการคลังที่
ตองเผชิญตลอดระยะเวลาดังกลาวนี้ ซึ่งทํ าใหการปฏิบัติหนาที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง
เปนไปดวยความล ําบากยากยิ่งนั้น ทํ าใหนายสมหมายอดคิดมิไดวา การรับตํ าแหนงรัฐมนตรีนั้น
เหมือนกับการชดใชเวรกรรม

สถิติเงินคงคลัง
เมือ่ส้ินเดอืนกนัยายน 2523 เงินคงคลังมียอดเหลือยูเพียง 6,394 ลานบาท เมื่อ

เทยีบกบั 12,765 และ 13,009 ลานบาทเมื่อส้ินเดือนกันยายน 2521 และ 2522 แลว อาจกลาว 
ไดวา เงินคงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ 2523 มียอดคงเหลือเพียงประมาณครึ่งหนึ่งของเกณฑ 
ปกตเิทานัน้ วกิฤติการณเงินคงคลังที่กอตัวขึ้นนี้ ทํ าใหรัฐบาลเปรม 2 ตองปรับเปลี่ยนพฤติกรรม
ทางการคลัง โดยละทิ้งนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุม และหันมายึดถือนโยบายการคลังแบบ 
รัดเข็มขัด ประจักษพยานของความขอนี้จะเห็นไดจากมาตรการประหยัดงบประมาณรายจาย 
กลางป ซึง่เริ่มใชมาตั้งแตปงบประมาณ 2523 เปนตนมา และการเสนองบประมาณรายจายแบบ
เจยีมเนื้อเจียมตัวในปงบประมาณ 2525 และ 2526

กระนั้นก็ตาม ฐานะแหงเงินคงคลังยังไมมั่นคงเทาที่ควร ทั้งนี้เพราะเหตุวา ใน
ขณะที่รัฐบาลเริ่มดํ าเนินการรัดเข็มขัดเพื่อใหฐานะแหงเงินคงคลังฟนคืนสภาพนั้นเอง ภาวะ
เศรษฐกจิตกตํ ่า ซึ่งเกิดขึ้นในศูนยกลางของระบบทุนนิยมแหงโลกมีสวนซํ้ าเติมใหปญหาเลวรายลง
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ไปอีก กลาวคอื ภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ าในระบบทุนนิยมโลกไดมีสวนสํ าคัญในการเหนี่ยวรั้งใหระบบ
เศรษฐกจิไทยตกตํ่ าตามไปดวย ผลที่ตามมาก็คือ รายไดของรัฐบาล โดยเฉพาะอยางยิ่งรายไดจาก
ภาษอีากร มนีอยกวาที่ควรจะเปน สภาพการณดังกลาวนี้เกิดขึ้นตลอดชวงเวลาระหวางป 2523-
2525

เมือ่ส้ินปงบประมาณ 2524 และ 2525 เงินคงคลังมียอดคงเหลือ 8,008 และ 
8,143 ลานบาทตามลํ าดับ แมจะกระเตื้องขึ้นเทียบกับสถิติเมื่อส้ินปงบประมาณ 2523 แตก็ยัง 
ไมคืนสูสภาพเดิมดังที่เปนอยูในชวงป 2521-2522 (ดูตารางที่ 1)

ฐานะแหงเงินคงคลัง : วกิฤตกิารณยังไมสิ้น ?
หลายคนอดสงสัยมิไดวา วิกฤติการณเงินคงคลัง ซึ่งเกิดขึ้นตั้งแตป 2523 นั้น ได

จบส้ินลงแลวหรือยัง หากเรายึดถือถอยแถลงของนายไพจิตร เอื้อทวีกุล รัฐมนตรีชวยวาการ
กระทรวงการคลังในยุครัฐบาลเปรม 2 ซึ่งอภิปรายในรัฐสภาในเดือนมิถุนายน 2525 โดยเปดเผย
วา “…ทีว่าเศรษฐกจิไทยแยนั้นเปนความจริง เมื่อตนป 2524 ขณะนั้นเงินคงคลังเหลือเพียง 925 
ลานบาท ซึง่ไมเคยมีมาเลยในประเทศไทย เรียกวารัฐบาลเขามาบริหารไมมีเงินเลย แตจากการ 
แกไขตางๆ บัดนี้เราพนชวงหายนะแลว จึงเปดเผยได ขณะนี้ความมั่นคงทั้งดานการเงินการ
ธนาคารมีอยางเต็มที่ …” (ไทยรัฐ ฉบับวนัที่ 4 มิถุนายน 2525) คํ าอภิปรายของนายไพจิตร 
ดังกลาวนีแ้สดงความเชื่อมั่นวา ระบบเศรษฐกิจไทยไดผานพนวิกฤติการณเงินคงคลังตั้งแตกลางป 
2525 แลว

สถิติเงินคงคลังที่ประมวลไดจาก รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคารแหง
ประเทศไทย ปรากฏวา เงินคงคลังเมื่อส้ินเดือนมกราคม 2526 มียอดคงเหลือ 4,978 ลานบาท 
เทยีบกบั 3,758 ลานบาทเมื่อส้ินเดือนธันวาคม 2525

ปริมาณเงินคงคลังมักจะผันแปรตามฤดูกาล ทั้งนี้ ข้ึนอยู กับกระแสเงินเขา 
และออกจากคลังแผนดินในแตละชวงเวลา การพิจารณาฐานะแหงเงินคงคลังจึงควรพิจารณา
เปรียบเทยีบดจูากฤดูกาลเดียวกัน อาทิ การเปรียบเทียบสถิติเมื่อส้ินปงบประมาณ หรือเมื่อส้ินป
ปฏิทิน เปนตน

อยางไรกต็าม มีเหตุผลนาเชื่อวา ฐานะแหงเงินคงคลังในป 2526 นาจะกระเตื้อง
ข้ึนกวาเดิมเปนอันมาก ทั้งนี้เพราะเหตุวา ระบบเศรษฐกิจไทยเริ่มฟนตัวจากความซบเซา และ
ประชาชนเริ่มมีอํ านาจซื้อมากขึ้น ซึ่งทํ าใหรัฐบาลสามารถจัดเก็บภาษีอากรเพิ่มข้ึนโดยอัตโนมัติ  
จึงเปนที่คาดวา รายไดของรัฐบาลจะเพิ่มข้ึนในอัตราสูงกวาที่จัดเก็บไดในป 2525 นอกจากนี้  
การใชงบประมาณรายจายแบบรัดเข็มขัดก็มีสวนเกื้อกูลใหฐานะแหงเงินคงคลังกระเตื้องขึ้นดวย
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กระทรวงการคลังแถลงขาวเมื่อตอนปลายเดือนพฤษภาคม 2526 วา ในชวงเวลา 
7 เดอืนแรกของปงบประมาณ 2526 (จนถึงสิ้นเดือนเมษายน 2526) รัฐบาลมีรายรับมากกวา 
รายจาย (สยามรัฐ ฉบับวนัที ่ 19 พฤษภาคม 2526) ดวยเหตุนี้ ฐานะแหงเงินคงคลังจึงมั่นคง 
แขง็แรงขึน้ รายงานขาวระบุวา ตามสถิติเมื่อวันที่ 6 พฤษภาคม 2526 เงินคงคลังมียอดคงเหลือ 
5,073.26 ลานบาท เทียบกับ 4,621.22 ลานบาทเมื่อวันที่ 6 พฤษภาคม 2525 (มาตุภูมิ ฉบับวันที่ 
24 พฤษภาคม 2526)

อยางไรก็ตาม สถิติเงินคงคลังที่เราประมวลจาก รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของ
ธนาคารแหงประเทศไทย ไมสามารถบงบอกฐานะที่แทจริงแหงเงินคงคลังของแผนดินได ทั้งนี้
เพราะเหตวุา เงินที่เก็บอยูในคลังแผนดินนั้นมีทั้งเงินในงบประมาณ ซึ่งเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐบาล 
และเงินนอกงบประมาณ ซึ่งรัฐบาลมิไดมีกรรมสิทธิ์และตองมีพันธะที่จะตองชํ าระคืนแกเจาของ
เมื่อถูกทวงถาม เนื่องจากเปนเงินของผูอ่ืนที่ฝากไวกับกระทรวงการคลัง โดยเฉพาะอยางยิ่ง  
เงนิฝากของธนาคารแหงประเทศไทย

เราไมทราบวา ปริมาณเงินนอกงบประมาณที่เก็บไวในคลังแผนดินนี้มีมากนอย
เพียงใด เนื่องจากทางราชการมิไดตีพิมพขอมูลดังกลาวนี้ ดังนั้น เราจึงไมสามารถทราบฐานะ 
ทีแ่ทจริงของเงนิคงคลัง ทั้งนี้เคยปรากฏมาแลววา ในบางขณะ รัฐบาลเพลิดเพลินกับการใชจาย
มากจนเกินไป จนกระทั่งเงินคงคลังที่เหลืออยูนั้นไมเพียงพอที่จะชํ าระคืนเงินที่มีผูฝากไวในคลัง
แผนดิน

การที่ที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจของนายกรัฐมนตรีแสดงความปริวิตกเกี่ยวกับ 
เสถยีรภาพทางการคลังในป 2526 - 2527 อาจตีความไดเปนสองดาน ในดานหนึ่งนั้น อาจเปน
เพราะเหตวุา ฐานะแหงเงินคงคลังยังไมกลับคืนสูสภาพเดิมดังชวงกอนปงบประมาณ 2523 โดย
เฉพาะอยางยิ่ง เงินคงคลังสวนที่เปนกรรมสิทธิ์ของรัฐบาลอาจยังอยูในระดับต่ํ ากวาปริมาณ 
อันเหมาะสม สวนในอกีดานหนึ่งนั้น อาจเปนเพราะเหตุวา ทานที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจของนายก
รัฐมนตรีตองการสรางประชามติเพื่อใหประชาชนและพรรคการเมืองรวมรัฐบาลเห็นชอบกับ
นโยบายการคลงัแบบรัดเข็มขัด อันเปนหลักในการจัดทํ างบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณ 
2527 ซึง่ก ําลงันํ าเสนอใหรัฐสภาพิจารณาในไมชานี้1

                                                          
1 หมายเหตุ ตีพิมพครั้งแรกใน มติชนสุดสัปดาห วันที่ 26 มิถุนายน - 2 กรกฎาคม 2526
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ตารางที่ 1
เงนิคงคลังของรัฐบาลไทย

2521-2525
(ลานบาท)

ป มีนาคม มิถุนายน กันยายน ธันวาคม

2521 5,081 4,963 12,765 3,536
2522 4,750 4,289 13,009 2,543
2523 5,373 4,071 6,394 3,353
2524 4,539 4,182 8,008 3,215
2525 5,892 8,081 8,143 3,758

ที่มา        ประมวลจากขอมูลใน  รายงานเศรษฐกิจรายเดือน  ของธนาคารแหงประเทศไทย
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