
นโยบายการคลังของรัฐบาลในระหวางป 2504-2519*

1.   ความเบื้องตน

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 มาตรา 9 บญัญัติไววา

“ในการเสนองบประมาณนั้น ถาประมาณการรายรับประเภทรายไดตาม
อํ านาจกฎหมายที่มีอยู แลวเปนจํ านวนตํ่ ากวางบประมาณรายจายทั้งสิ้นที่ขอตั้ง 
ใหแถลงวิธีหาเงินสวนที่ขาดดุลตอรัฐสภาดวย แตถาเปนจํ านวนสูงกวา ก็ใหแถลงวิธี
ทีจ่ะจดัการแกสวนเกินดุลนั้น ในทางที่จะเปนประโยชนอยางยิ่ง”

โดยนัยของบทบัญญัติดังกลาวนี้ รายรับของรัฐบาล (Government Receipt) ประกอบดวยรายรับ
ประเภทรายได (Government Revenue = R) และรายรับประเภทเงินกู (Public Debt = D) งบประมาณ
แผนดินจักตองสมดุลเสมอ กลาวคือ รายจายรวมของรัฐบาล (GT) จกัตองเทากับรายรับของรัฐบาล
เสมอ อยางไรก็ตาม ความสมดุลของงบประมาณแผนดินตามนัยของมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติ 
วิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 ดังกลาวขางตนเปนความสมดุลทางบัญชี หาใชความสมดุลในความ
หมายของเศรษฐศาสตรการคลังแตประการใดไม เพราะความสมดุลของงบประมาณในความหมาย
ของเศรษฐศาสตรการคลังนั้น พิจารณาจากรายจายรวมของรัฐบาลเทียบกับรายรับประเภทรายไดของ
รัฐบาลเทานั้น หากรายไดนอยกวารายจาย รัฐบาลจักตองมีวิธีการหาเงินมาชดเชยสวนขาดดุล
งบประมาณ และหากรายไดมากกวารายจาย รัฐบาลจักตองมีวิธีการจัดการกับสวนเกินดุลนั้น การ 
ชดเชยสวนขาดดุลก็ดี และการจัดการกับสวนเกินดุลงบประมาณก็ดี โดยทั่วไปรัฐบาลมักจะอาศัย 
หนี้สาธารณะ (D) และเงินคงคลัง (C) เปนเครือ่งมือ ดังนั้น เมื่องบประมาณแผนดินอยูในภาวะสมดุล
ทางบญัช ี และรายไดของรัฐบาลประกอบดวยรายไดจากการเก็บภาษีอากร (T)  และรายไดที่มิใชภาษี
อากร (N)

 TG = R ± D ± C

        = T+N± D ± C

                                                          
 * บทความเสนอตอที่ประชุมการสัมมนาประจํ าปของคณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เมื่อ
วันที่ 14 กุมภาพันธ 2521  ตอมาตีพิมพใน วารสารธรรมศาสตร  ปที่ 7 เลม 4 (เมษายน-มิถุนายน 2521)  หนา 146-177
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โดยเหตนุี ้ในการประเมินนโยบายการคลังในระหวางป 2504-2509 เราจึงพิจารณานโยบายการบริหาร
หนี้สาธารณะ (Debt Management Policy) ควบคูกันไปดวย

2.   โครงสรางรายไดและรายจายของรัฐบาลกับเปาหมายของระบบเศรษฐกิจระหวางป 2504-2519
ในการบรหิารนโยบายเศรษฐกิจ ผูบริหารราชการแผนดินจํ าเปนตองเลือกและกํ าหนด

มูลคาเปาหมายของระบบเศรษฐกิจ (Target Variables) ตลอดจนจัดลํ าดับความสํ าคัญของ
เปาหมายตางๆเหลานี้โดยเดนชัด แลวจึงเลือกและกํ าหนดมูลคาเครื่องมือ (Instrument Variables) เพื่อ
ใหระบบเศรษฐกิจสามารถบรรลุเปาหมายตางๆที่กํ าหนดไว ทั้งนี้จํ านวนเครื่องมือที่เลือกใชอยางนอยที่
สุดจกัตองเทากับจํ านวนเปาหมายที่กํ าหนดขึ้น (Tinbergen 1952 ; Johansen 1965)

การบริหารนโยบายเศรษฐกิจตั้งแตป 2504 เปนตนมา แมรัฐบาลชุดตางๆจะระบุ
เปาหมายของระบบเศรษฐกิจไวโดยชัดเจนบาง และคลุมเครือบางตามแตกรณี และแมจะมีการกํ าหนด
คาของเปาหมายทางเศรษฐกิจบางเปาหมายก็ตาม แตส่ิงที่เปนปญหาพื้นฐานของการบริหารนโยบาย
เศรษฐกจิกค็อื การขาดการจัดลํ าดับความสํ าคัญของเปาหมายเศรษฐกิจประเภทตางๆไวโดยกระจางชัด 
และการขาดการพิจารณาความสัมพันธระหวางจํ านวนเครื่องมือกับจํ านวนเปาหมาย ซ่ึงเปนเหตุใหการ
บริหารนโยบายเศรษฐกิจเปนไปอยางไรหางเสือ และระบบเศรษฐกิจไมอาจบรรลุเปาหมายทุกเปาที่
ก ําหนดขึ้นได

การบริหารนโยบายการคลังมีปญหาพื้นฐานดุจดังการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ 
อ่ืนๆ กลาวคือ มิไดมีการระบุวา จะใชเครื่องมือทางการคลังสํ าหรับการดลบันดาลใหระบบเศรษฐกิจ
บรรลุเปาหมายอะไรบาง และเปาหมายเหลานั้นมีลํ าดับความสํ าคัญแตกตางกันอยางไรหรือไม อยางไร
ก็ตามเมื่อพิจารณาจากผลของการบริหารนโยบายเศรษฐกิจตั้งแตป 2504 เปนตนมา เราอาจกลาว
ไดโดยไมผิดนักวา รัฐบาลในอดีตและปจจุบันใชเครื่องมือทางการคลังเพื่อใหระบบเศรษฐกิจบรรลุ 
เปาหมายการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการพัฒนาเศรษฐกิจเปนสํ าคัญ แมวาในแผนพัฒนา
เศรษฐกจิและสังคมแหงชาติฉบับที่สาม (2515-2519)  และฉบับที่ส่ี (2520-2524)  จะไดใหความสํ าคัญ
แกเปาหมายความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติมากขึ้น แตมาตรการที่เลือกใชก็ไม
เพียงพอที่จะเอื้ออํ านวยใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายดังกลาวได และสิ่งที่นาสังเกตก็คือ การ
เลือกใชเครื่องมือทางการคลังก็เนนการใชเครื่องมือทางดานรายจายมากกวาเครื่องมือทางดานรายได

2.1   เปาหมายการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการพัฒนาเศรษฐกิจ
เครื่องมือของนโยบายการคลังประกอบดวยเครื่องมือทางดานรายไดและเครื่องมือทาง

ดานรายจาย  สํ าหรับรายไดของรัฐบาลนั้นอาจจํ าแนกเปน 4 ประเภทใหญ ๆ คือ
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(ก) รายไดจากการเก็บภาษีอากร
(ข) รายไดจากการขายสิ่งของและบริการ
(ค) รายไดจากรัฐพาณิชย
(ง) รายไดอ่ืน ๆ
จากตารางที่ 1  เราจะเห็นไดวา เมื่อพิจารณาองคประกอบของรายไดรัฐบาล รายได

จากการเกบ็ภาษีอากรมีมากกวารอยละ 90 ของรายไดรวมของรัฐบาล แมวาสัดสวนดังกลาวนี้ในชวง
ของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 3 จะลดลงจากชวงของแผนพัฒนาฯฉบับที่หนึ่งและฉบับที่สองก็ตาม แต 
รายไดจากการเก็บภาษีอากรยังคงเปนแหลงรายไดที่สํ าคัญที่สุดของรัฐบาล และเปนที่นาสังเกตวา 
ความพยายามในการจัดเก็บภาษีอากร (Tax Effort) ในระหวางป 2515-2519 มีมากกวาในชวงป 2504-
2509 และ 2510-2514  ดงัจะเหน็ไดวา รายไดจากการเก็บภาษีอากรเพิ่มขึ้นถัวเฉลี่ยปละ 17.6% ใน
ระหวางป 2515-2519 เทียบกับ 11.4% ในระหวางป 2504-2509  และ 8.1% ในระหวางป 2510-2514 (ดู
ตารางที่ 2)

โดยทั่วไป ภาษีอากรอาจใชเปนเครื่องมือในการพัฒนาเศรษฐกิจไดอยางนอย 2 
แนวทาง แนวทางที่หนึ่งก็คือ การใชภาษีอากรเปนเครื่องมือในการระดมเงินของรัฐบาลเพื่อนํ ารายได
ไปใชจายในโครงการพัฒนาตางๆที่กํ าหนดไวในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สวนแนวทาง
ทีส่องก็คือ การใชภาษีอากรเปนเครื่องมือในการจัดสรรสิ่งจูงใจทางเศรษฐกิจ (Economic Incentives)
เพือ่ชักจงูใหเอกชนเขาไปลงทุนในอุตสาหกรรมที่รัฐบาลมีนโยบายสงเสริม การเลือกแนวนโยบายการ
ภาษีอากรเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจระหวางแนวทางทั้งสองนี้ ยอมขึ้นอยูกับวิจารณญาณของผูบริหาร
ราชการแผนดินในเรื่องบทบาททางเศรษฐกิจของภาครัฐบาลกับภาคเอกชน ถาตองการใหภาครัฐบาลมี
บทบาททางเศรษฐกิจมากขึ้น กค็วรทีจ่ะเลือกแนวทางที่หนึ่ง แตถาตองการใหภาคเอกชนมีบทบาททาง
เศรษฐกิจมากขึ้น ก็ควรที่จะเลือกแนวทางที่สอง (Kaldor 1964 : 225-254) แมวาแนวนโยบายภาษีอากร
เพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจของรัฐบาลไทยตั้งแตป 2504 เปนตนมา จะมีลักษณะผสมระหวาง
แนวทางทั้งสองนี้ แตอาจกลาวไดวา รัฐบาลไทยในอดีตและปจจุบันเนนการใชภาษีอากรเปนเครื่องมือ
ในการจัดสรรสิ่งจูงใจทางเศรษฐกิจมากกวาที่จะใชเปนเครื่องมือในการระดมเงินของรัฐบาล  
ผลประการหนึ่งที่เกิดขึ้นก็คือ อัตราสวนระหวางรายไดจากการเก็บภาษีอากรกับรายไดประชาชาติซ่ึง
ค ํานวณตามราคาปจจุบัน (Tax-GDP ratio)  คอนขางตํ่ าและคอนขางคงตัว  ตลอดชวงระหวางป 2504-
2519  สัดสวนดังกลาวนี้อยูในระหวางชวง 11.65-13.48% (ดตูารางที่ 3) ซ่ึงนับวาตํ่ ามากเมื่อเทียบกับ
ประเทศทีอ่ยูในลํ าดับขั้นของการพัฒนาที่ใกลเคียงกัน จริงอยูการที่สัดสวนดังกลาวนี้อยูในเกณฑตํ่ านั้น 
สาเหตสุวนหนึ่งอาจเปนเพราะระบบเศรษฐกิจมีศักยภาพในการเก็บภาษีอากร (Taxation Potential) ตํ่ า 
และเปนเพราะแนวนโยบายของรัฐที่เนนการใชภาษีอากรเปนเครื่องมือในการจัดสรรสิ่งจูงใจทาง
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เศรษฐกจิ แตสาเหตุอีกสวนหนึ่งนั้นเปนเพราะความพยายามในการเก็บภาษีอากร (Tax Effort)  ยังมี
นอยกวาที่ควร

รายไดจากการเก็บภาษีอากรของรัฐบาลมียอดรวมเพิ่มขึ้นเกือบทุกป ยกเวนป 2518 
ซ่ึงมยีอดรวมตํ่ ากวาป 2517 (35,019 ลานบาท เทียบกับ 36,252 ลานบาท)1  อัตราการเพิ่มขึ้นของรายได
จากการเก็บภาษีอากรระหวางป 2504-2519 ถัวเฉลี่ยปละ 12.2% (ดตูารางที่ 2) ภาษีอากรที่เก็บได
สวนใหญยังคงเปนภาษีทางออม2 โดยเฉพาะอยางยิ่งภาษีที่เรียกเก็บจากการบริโภค (Consumption 
Taxes) อยางไรก็ตาม ในระหวางป 2504-2519 มีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางภาษีอากรอยางสํ าคัญ 
ดงัจะเห็นไดวา

(ก) สัดสวนของภาษีทางตรงเมื่อเทียบกับภาษีอากรทั้งหมด มีแนวโนมสูงขึ้นจาก 
9.7% ในป 2504 เปน 18.1% ในป 2518  และกลับลดลงเหลือ 17.3% ในป 2519 (สัดสวนถัวเฉลี่ย
ระหวางป 2504-2519, 2510-2514 และ 2515-2519  ดูตารางที่ 3)

(ข) ภาษีศุลกากร (อากรขาเขาและอากรขาออก) ซ่ึงเคยเปนแหลงรายไดที่มีความ
สํ าคัญอันดับสูงสุดในบรรดารายไดจากการเก็บภาษีอากรทั้งหลาย มีความสํ าคัญลดนอยถอยลง ใน
ระหวางป 2504-2507 รายไดจากภาษีศุลกากรมีมูลคามากกวา 50% ของภาษีทางออม แตนับตั้งแต

                                                          
1 รายไดจากการเก็บภาษีอากรในป 2517 มียอดรวมสูงผิดปกติ กลาวคือ เพิ่มจากป 2516 ถึง 48.3% ทั้งนี้เปน

ผลจาก
(ก)  การเพิ่มอัตราคาพรีเมี่ยมที่เก็บจากขาวที่สงออกไปขายตางประเทศในครึ่งแรกของป 2517 รวมสองครั้ง 

คือ เมื่อวันที่ 31 มกราคม และ 22 มีนาคม ทั้งนี้เพื่อลดการสงออกและตรึงราคาขาวภายในประเทศ
(ข)  การประกาศขึ้นราคาประเมินอากรขาออกสํ าหรับสินคาสงออกประเภทตาง ๆ เมื่อวันที่ 1 เมษายน 2517 

และ
(ค)  การเก็บภาษีการคาจากนํ้ าตาลทรายและนํ้ าตาลดิบที่สงออกนอกราชอาณาจักรในอัตรา 7% ของรายรับ 

ต้ังแตวันที่ 9 กุมภาพันธ 2517 ขณะเดียวกันก็มีการเก็บพรีเมี่ยมนํ้ าตาลจากนํ้ าตาลสงออก ซึ่งมีลักษณะเปนภาษีขาออก
ที่เรียกเก็บตามราคา

ผลที่เกิดขึ้นจากการใชมาตรการที่กลาวไวในขอ (ก) (ข) และ (ค)  ทํ าใหรายไดจากการเก็บภาษีขาออกในป 
2517  เพิ่มจากป 2516 ถึง 380.4% (5,001 ลานบาท เทียบกับ 1.041 ลานบาท) อยางไรก็ตาม ในปลายป 2517 มีการ
ลดอัตราพรีเมี่ยมขาวรวม 3 ครั้ง คือ เมื่อวันที่ 26 มิถุนายน 29 ตุลาคม และ 25 ธันวาคม ประกอบกับมีการประกาศลด
ราคาประเมินอากรขาออกสํ าหรับสินคาสงออกประเภทตางๆ เปนเหตุใหรายไดจากการเก็บภาษีขาออกในป 2518 
ลดลงเหลือ 1,435 ลานบาท เทียบกับ 5,001 ลานบาทในป 2517 นอกจากนี้ การประกาศลดอากรขาเขาสํ าหรับสินคา
จํ าเปนที่นํ าเขารวม 306 รายการ เมื่อวันที่ 9 กรกฎาคม 2517 มีผลใหรายไดจากการเก็บภาษีขาเขาในป 2518 มีนอยกวา
ที่ควร (8,527 ลานบาท เทียบกับ 8,365 ลานบาทในป 2517  มูลคาสินคาเขาในป 2518 เทากับ 66,835 ลานบาท 
เทียบกับ 64,044 ลานบาทในป 2517)

2  ปญหาการจํ าแนกประเภทภาษีอากร ดู Hicks (1946)  และ Prest (1973 : 44-56)
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ป 2508 เปนตนมา ภาษีศุลกากรที่เก็บไดมีมูลคานอยกวา 50% ของภาษีทางออม โดยเฉพาะอยางยิ่ง
นบัตั้งแตป 2513 เปนตนมา  ภาษกีารคาและภาษีการขายเฉพาะมียอดรวมสูงกวาภาษีศุลกากร สัดสวน
ของภาษทีัง้สองประเภทนี้เมื่อเทียบกับภาษีอากรทั้งหมดมีแนวโนมสูงขึ้น (ดูตารางที่ 3)

การเปลี่ยนแปลงโครงสรางของภาษีอากรดังกลาวนี้ แมวาอาจจะมีสวนที่เกิดจากการ
ปรับปรุงฐานภาษีและอัตราภาษี ตลอดจนการปรับปรุงประสิทธิภาพในการบริหารการจัดเก็บภาษี 
กต็าม  แตโดยพื้นฐานแลว เกิดจากการเปลี่ยนแปลงโครงสรางของระบบเศรษฐกิจ3

การใชภาษีอากรเปนเครื่องมือในการจัดสรรสิ่งจูงใจทางเศรษฐกิจ เพื่อชักจูงใหเอกชน
เขาไปลงทุนในอุตสาหกรรมตาง ๆ ในระหวางป 2504-2519 อาศัยมาตรการที่สํ าคัญดังตอไปนี้4

(ก) การใหหลักประกันและการอนุญาต เชน การใหหลักประกันวา รัฐจะไมประกอบ
กิจการอุตสาหกรรมขึ้นใหมเพื่อแขงขันกับกิจการของผูไดรับการสงเสริม รัฐจะไมโอนกิจการมาเปน
ของรฐั การอนุญาตใหนํ าผูชํ านาญการและชางฝมือเขามาประกอบการ การอนุญาตใหสงเงินออกนอก
ประเทศ ฯลฯ

(ข) การจดัสรรสิง่จงูใจทางการคลงัเพือ่สงเสรมิการลงทนุของเอกชน เชน การก ําหนด
ระยะเวลาปลอดภาษเีงนิไดนติบิคุคล (Corporate Income Tax Holiday)  การยกเวนหรือลดหยอนอากร 
ขาเขาและภาษกีารคาสํ าหรับวตัถุดบิน ําเขา การยกเวนอากรขาเขาและภาษกีารคาสํ าหรับเครื่องจักรและ
อุปกรณการผลติทีน่ ําเขา

(ค) การปกปองอุตสาหกรรมภายในประเทศ เชน การขึ้นอากรขาเขาหรือการเก็บ 
คาธรรมเนียมพิเศษสํ าหรับสินคาเขาชนิดเดียวกันกับที่ผูไดรับการสงเสริมผลิตหรือประกอบได การ
หามนํ าผลิตภัณฑหรือผลิตผลชนิดเดียวกับที่ผู ไดรับการสงเสริมผลิตหรือประกอบไดเขามาใน 
ราชอาณาจักร

(ง) การสงเสริมสินคาออก เชน การยกเวนหรือลดหยอนอากรขาออกและภาษีการคา
สํ าหรับสินคาที่ผูไดรับการสงเสริมผลิตขึ้นเพื่อสงออก การยกเวนอากรขาเขาและภาษีการคาสํ าหรับ
วัตถุดิบที่นํ าเขาเพื่อผลิตสินคาสงออก การลดหยอนภาษีเงินไดนิติบุคคลสํ าหรับรายไดที่ไดมาจากการ
ขายสินคาออก ฯลฯ

(จ) การสงเสริมใหมีการลงทุนในเขตสงเสริมการลงทุน เชน การลดหยอนอากร 
ขาเขาและภาษีการคาสํ าหรับวัตถุดิบที่นํ าเขามาผลิตในเขตสงเสริมการลงทุน การลดหยอนภาษีการคา

                                                          
3 คํ าอธิบายเกี่ยวกับทฤษฎีพัฒนาการของโครงสรางภาษีอากร (Theory of Tax Structure Development)

ดูอาทิเชน Musgrave (1969)
4 ดูรายละเอียดพระราชบัญญัติการสงเสริมการลงทุนเพื่อกิจการอุตสาหกรรม พ.ศ.2503 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ.

2505  พ.ศ.2508  พ.ศ.2511 และประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 227 (ลงวันที่ 18 ตุลาคม 2515)
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สํ าหรับรายไดจากการขายผลิตภัณฑหรือผลิตผล การอนุญาตใหคํ านวณคาใชจายบางประเภทในการ
ประกอบการในเขตสงเสริมการลงทุนสูงกวารายจายจริงในการคํ านวณกํ าไรสุทธิเพื่อเสียภาษีเงินได 
นติบิคุคล การลดหยอนภาษีเงินไดนิติบุคคล ฯลฯ

เมื่อพิจารณามาตรการทางนโยบายเหลานี้ในรายละเอียดแลว จะเห็นไดวา แนว
นโยบายการภาษีอากรเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจที่เลือกใชมุงสูเปาหมายที่สํ าคัญอยางนอย 2 เปาหมาย  
คอื (ก) การสงเสริมการพัฒนาภาคหัตถอุตสาหกรรม (Manufacturing Sector)  และ (ข)  การสงเสริม
การลงทุนของชาวตางประเทศ สํ าหรับมาตรการในการสงเสริมการพัฒนาภาคหัตถอุตสาหกรรม 
ทีเ่ลือกใชนั้น สะทอนใหเห็นแนวนโยบายที่เดนชัด ดังนี้คือ

(1) นโยบายการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมในระหวางป 2504-2519 เปนนโยบาย 
สงเสริมอุตสาหกรรมผลิตสินคาทดแทนสินคาเขา (Import Substitution Policy)  แมวาพระราชบัญญัติ
การสงเสริมการลงทุนเพื่อกิจการอุตสาหกรรม พ.ศ. 2505 จะมีมาตรการในการสงเสริมการผลิตสินคา
เพื่อสงออกปรากฏอยู   แตส่ิงจงูใจทางดานภาษีอากรมีอยูนอยมากจนเกือบไมมีประสิทธิผลใด ๆ

(2)  นโยบายการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมในระหวางป 2515-2519 แมจะยังมีลักษณะ
เปนนโยบายการสงเสริมการผลิตสินคาทดแทนสินคาเขาปรากฏอยู แตไดใหความสํ าคัญแกการ 
สงเสริมการผลิตสินคาเพื่อสงออก (Export Promotion Policy) มากยิ่งขึ้น  และแมจะมีการใชมาตรการ
ทางการคลังในการสงเสริมใหมีการลงทุนในเขตสงเสริมการลงทุน อันเปนความพยายามในการ
กระจายความเจริญไปสูภูมิภาค และลดความไมสมดุลในดานการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจระหวาง
ภาคภูมิศาสตรตางๆ   แตส่ิงจงูใจทางเศรษฐกิจที่ใหยังมีนอยเกินไป

เมื่อพิจารณาการใชเครื่องมือทางดานรายจายโดยพิจารณาจากรายจายจริงของรัฐบาล 
จ ําแนกตามลักษณะงาน (Functional Classification) ปรากฏวา ในชวงของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่หนึ่ง 
(2504-2509) การใชจายของรัฐบาลมุงไปในการจัดสรรบริการสังคมและบริการเศรษฐกิจตามลํ าดับ 
(28% และ 26.4% ของรายจายรวมตลอดชวงเวลาดังกลาว) การใชจายในการจัดสรรบริการเศรษฐกิจ
ครองความสํ าคัญเปนอันดับหนึ่งในชวงของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่สอง (2510 - 2514) และรายจายในการ
จัดสรรบริการสังคมกลับมาครองความสํ าคัญอันดังหนึ่งในชวงของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่สาม (2515-
2519) (ดูตารางที่ 4)  อยางไรกต็าม เปนที่นาสังเกตวา  สัดสวนของรายจายในการปองกันประเทศมี 
แนวโนมสงูขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่สอง รายจายของรัฐบาลประเภทนี้ 
มีอัตราการเพิ่มขึ้นถัวเฉลี่ยสูงถึงปละ 19.47% (ดตูารางที่ 5)

สถิตทิีป่รากฏในตารางที่ 4 และ 5 เปนสถิติรายจายรวมที่มีการใชจายจริง ถาหากเรา
จํ าแนกงบประมาณรายจายของรัฐบาลออกเปนรายจายตามงบปกติกับรายจายตามงบพัฒนา งบพัฒนา
หมายถึง งบประมาณรายจายของโครงการที่ปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สถิติ
การจดัสรรงบพัฒนาปรากฏในตารางที่ 6 แมวาสถิติดังกลาวนี้จะเปนเพียงงบประมาณรายจาย แตเห็น
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ไดวา รัฐบาลเนนการพัฒนาเศรษฐกิจมากกวาการพัฒนาสังคมในชวงของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่หนึ่ง 
และฉบับที่สอง รายจายสวนใหญมุงไปในดานการสรางทุนพื้นฐานของสังคม (Infrastructure) เปน
สํ าคัญ เพื่อที่จะสงเสริมและรองรับการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรม ในขณะที่ประชาชนในภาค
เกษตรกรรมตองรับภาระภาษีประมาณสองในสามของภาษีอากรที่รัฐบาลจัดเก็บได แตการจัดสรร 
งบประมาณที่เปนประโยชนตอการพัฒนาภาคเกษตรกรรมโดยตรงมีไมถึง 20% ของงบพัฒนา (Usher 
1967)

เมื่อพิจารณามาตรการทางดานรายจายของรัฐบาลประกอบกับมาตรการทางดาน 
รายได โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดสรรสิ่งจูงใจทางภาษีอากรเพื่อชักจูงใหเอกชนเขาไปลงทุนในภาค 
หัตถอุตสาหกรรม (Manufacturing Sector) และการเก็บพรีเมี่ยมขาว ซ่ึงมีสวนตรึงคาครองชีพในภาค
อุตสาหกรรมใหตํ่ ากวาที่ควรจะเปน จึงไมเปนเรื่องที่นาประหลาดใจที่พบวา อัตราการจํ าเริญเติบโต 
ทางเศรษฐกิจของภาคเกษตรกรรมตลอดระยะเวลาทุกชวงแผนพัฒนาฯทั้งสามฉบับตํ่ ากวาอัตราการ
จ ําเรญิเติบโตทางเศรษฐกิจของภาคอุตสาหกรรม (ดูตารางที่ 7) แสดงใหเห็นวา กลยุทธในการพัฒนา
ประเทศที่เลือกใชเปนกลยุทธการจํ าเริญเติบโตอยางไมสมดุล (Unbalanced Growth)  โดยมุงพัฒนาภาค
อุตสาหกรรมและมิไดพัฒนาภาคเกษตรกรรมเทาที่ควร มาตรการทางการคลังประกอบกับมาตรการ
อ่ืนๆ ที่เลือกใชไดกอใหเกิดผลกระทบที่สํ าคัญ ดังตอไปนี้

(ก) ผลที่มีตอการเปลี่ยนแปลงโครงสรางระบบเศรษฐกิจ
(ข) ผลที่มีตอการเปลี่ยนแปลงโครงสรางสินคาเขาและสินคาออก
(ค) ผลทีม่ตีอการจางงานและการอพยพแรงงานระหวางภาคเศรษฐกิจ
(ง) ผลที่มีตอการสะสมทุนของระบบเศรษฐกิจ
(จ) ผลที่มีตอการกระจายรายไดประชาชาติ

(ก) ผลท่ีมีตอการเปล่ียนแปลงโครงสรางระบบเศรษฐกิจ
การเลือกใชกลยุทธการพัฒนาเศรษฐกิจอยางไมสมดุล ยังมีผลใหโครงสรางของระบบ

เศรษฐกิจเปลี่ยนแปลงไปอยางสํ าคัญ ความสํ าคัญของอุตสาหกรรมขั้นปฐม (Primary Industry) ลดนอย
ลงตามล ําดับ ดังจะเห็นไดวา ในป 2503 กอนที่จะเริ่มพัฒนาประเทศอยางมีการวางแผนนั้น ผลผลิตของ
อุตสาหกรรมขั้นปฐมมีมูลคาคิดเปนรอยละ 39.26 ของผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ (GDP)  ลดลง
เหลือ 27.38% เมือ่ส้ินระยะเวลาของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่สามในป 2519 (ดูตารางที่ 8)  ในขณะที่ความ
สํ าคัญของอุตสาหกรรมขั้นที่สอง (Secondary Industry) โดยเฉพาะอยางยิ่งภาคหัตถอุตสาหกรรมมี 
แนวโนมเพิ่มขึ้นอยางเห็นไดชัด

ภายในภาคเกษตรกรรมเองก็มีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางอยางสํ าคัญ หากเราจํ าแนก
กจิกรรมของอุตสาหกรรมขั้นปฐมออกเปน 4 ประเภท คือ (ก) การเพาะปลูกพืชผล  (ข) การปศุสัตว  
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(ค) การประมง  และ (ง) การปาไม  ผลิตภัณฑที่เกิดจากการเพาะปลูกพืชผลในป 2503 มีมูลคาคิดเปน
รอยละ 74.2 ของผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศที่เกิดจากอุตสาหกรรมขั้นปฐม (คํ านวณตามราคา
คงที่) ลดลงเหลือ 69.9% ในป  2519  แตขณะเดียวกันนั้น การประมง ซ่ึงกอใหเกิดผลผลิตมูลคาคิดเปน
รอยละ 3.4 ของผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศที่เกิดจากอุตสาหกรรมขั้นปฐม (คํ านวณตามราคา 
คงที่) ในป 2503 เพิ่มเปน 10.0%  ในป 2519 อุตสาหกรรมขั้นปฐมสวนที่เปนการเพาะปลูกพืชผลเอง 
ก็มีการเปลี่ยนแปลงที่เห็นไดชัด กลาวคือ มีการกระจายการผลิตทางดานเกษตรกรรม (Agricultural 
Diversification) มากยิ่งขึ้น  ผลก็คือ  อัตราสวนของที่ดินที่ใชในการเพาะปลูกขาวเมื่อเทียบกับจํ านวน 
ที่ดินที่ใชเพาะปลูกทั้งหมดลดนอยลง สาเหตุที่กอใหเกิดการกระจายการผลิตภายใจภาคเกษตรกรรม 
มอียูอยางนอย 2 ประการ คือ  ประการแรก ความตองการของตลาดตางประเทศที่มีตอพืชผลชนิดใหมๆ 
มีสวนกระตุนใหมีการขยายการผลิตพืชผลประเภทเหลานี้ โดยเฉพาะอยางยิ่งขาวโพด มันสํ าปะหลัง 
และปอ  ประการที่สอง การเก็บพรีเมี่ยมขาวทํ าใหอัตราผลตอบแทนที่ไดรับจากการเพาาะปลูกขาว 
มนีอยกวาทีค่วรจะเปน และเปนเหตุใหเกษตรกรหันไปใชที่ดินในการเพาะปลูกพืชผลชนิดอื่นซึ่งใหผล
ตอบแทนสูงกวา

(ข)   ผลท่ีมีตอการเปล่ียนแปลงโครงสรางสินคาออกและสินคาเขา
การกระจายการผลิตทางเกษตรกรรมซึ่งสวนหนึ่งเปนการสนองตอบอุปสงคในตลาด

โลก มผีลใหความสํ าคัญของสินคาออกดั้งเดิม 4 ประเภท (ไดแก ขาว ยางพารา ดีบุก และไมสัก) ลดลง 
ดงัจะเห็นไดวา ในป 2503 สินคาออกสี่รายการนี้มีมูลคาคิดเปนรอยละ 70.14 ของมูลคาสินคาออก 
ทั้งหมดลดลงเหลือ 28.91% ในป 2519 (ดูตารางที่ 9)  ขณะเดียวกัน ระบบเศรษฐกิจไทยก็สามารถสง
สินคาออกชนิดใหมๆไดมากขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งขาวโพด มันสํ าปะหลัง ปอ ฯลฯ อยางไรก็ตาม 
โครงสรางของสินคาออกยังมิไดแปรเปลี่ยนไปอยางสํ าคัญ เพราะสินคาสวนใหญยังคงเปนสินคาปฐม 
ความสํ าคัญของสินคาอุตสาหกรรมในองคประกอบของสินคาออกยังมีไมมาก แตเร่ิมมีความสํ าคัญ 
มากขึ้นในระยะหาปที่ผานมานี้

ในขณะที่โครงสรางสินคาออกมิไดมีการเปลี่ยนแปลงอยางสํ าคัญ โครงสรางสินคา
เขากลบัแปรเปลี่ยนไปอยางมากมาย ในป 2503 กอนที่จะมีการใชแผนพัฒนาฯ ฉบับที่หนึ่ง สินเคาเขา
สวนใหญเปนสินคาอุปโภคบริโภค ซ่ึงมีมูลคาคิดเปนรอยละ 34.97 ของมูลคาสินคาเขาทั้งหมด แต 
สัดสวนดังกลาวนี้ลดนอยถอยหลังตามลํ าดับจนเหลือ 14.37% ในป 2519  ขณะเดียวกัน  ความสํ าคัญ
ของวัตถุดิบและสินคาขั้นกลาง (Intermediate Goods) ตลอดจนสินคาประเภททุนในองคประกอบของ
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สินคาเขา มีมากขึ้นอยางเห็นไดชัด (ดูตารางที่ 7)5 ปรากฎการณดังกลาวนี้เปนผลงานจากนโยบายการ
พฒันาอุตสาหกรรมเพื่อผลิตสินคาทดแทนสินคาเขา (Import Substitution Policy) ซ่ึงแทนที่จะทํ าให
อุปสงคในการซื้อสินคาเขาลดนอยลง กลับทํ าใหมากขึ้น ทั้งนี้เนื่องจากอุตสาหกรรมที่ไดรับการ 
สงเสริมไมสามารถกอใหเกิดผลเชื่อมโยงถอยหลังทางเศรษฐกิจ (Backward Linkage Effect)  อันเปน
เหตุใหอุปสงคในการซื้อสินคาเขาเปลี่ยนรูปจากการซื้อสินคาอุปโภคบริโภคมาเปนการซื้อวัตถุดิบและ
อุปกรณการผลิตในสัดสวนที่สูงขึ้น ผลก็คือ ยิ่งภาคอุตสาหกรรมขยายตัวมากเพียงใด อุปสงคในการ 
ซ้ือสินคาเขาประเภทเหลานี้ก็ยิ่งเพิ่มมากขึ้นเพียงนั้น ดุลการคาระหวางประเทศที่เคยเกินดุลก็เร่ิมขาดดุล 
การขาดดุลนี้จะยิ่งมีมากขึ้นตราบเทาที่นโยบายการพัฒนาอุตสาหกรรมไมสามารถกอใหเกิดผล 
เชื่อมโยงถอยหลังทางเศรษฐกิจดังกลาวนี้ เดิมสวนขาดดุลของดุลการคาระหวางประเทศสามารถ 
ชดเชยไดดวยสวนเกินดุลในบัญชีทุน (Capital  Account) ของดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ แต
หลังจากที่ความชวยเหลือระหวางประเทศมีแนวโนมลดลง รัฐบาลจึงตองหันมาสงเสริมการพัฒนา
อุตสาหกรรมเพื่อการสงออก (Export Expansion Policy)  และอตุสาหกรรมที่อาศัยวัตถุดิบภายใน
ประเทศมากยิ่งขึ้น ดังจะเห็นไดจากมาตรการทางการคลังที่ปรากฏในประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 
227/2515

(ค)  ผลท่ีมีตอการจางงานและการอพยพแรงงานระหวางภาคเศรษฐกิจ
การมุงพฒันาอตุสาหกรรมโดยมไิดพฒันาภาคเกษตรกรรมเทาทีค่วร ยงัผลใหแรงงาน

อพยพจากภาคเกษตรกรรมเพือ่หางานท ําในภาคอตุสาหกรรมมากยิง่ขึน้ ในระหวางป 2504-2514 รัฐบาล
ยงัไมมนีโยบายภมูภิาค (Regional Policy) ทีเ่ดนชดั  อุตสาหกรรมทีไ่ดรับการสงเสรมิสวนใหญรวม
กระจุกอยูในเขตกรุงเทพมหานคร เปนเหตุใหรัฐบาลตองทุมการใชจายในการจัดสรรทุนพื้นฐานของ
สังคม (Infrastructure)  สํ าหรับตัวนครหลวงเปนสํ าคัญ และเมื่อการอพยพแรงงานจากภาคเกษตรกรรม
สูภาคอตุสาหกรรมยิ่งมีมากเพียงใด รัฐบาลก็ยิ่งทุมรายจายในการจัดสรรบริการสาธารณะประเภทตางๆ 
สํ าหรับประชาชนในเขตกรุงเทพมหานครเพิ่มขึ้นมากเพียงนั้น ผลก็คือ งบประมาณรายจายที่มีเหลือไว
สํ าหรับการพัฒนาภาคภูมิศาสตรอ่ืนๆมีนอยกวาที่ควรจะเปน และแมวานับตั้งแตป 2515 เปนตนมา 
รัฐบาลใหความสํ าคัญแกการพัฒนาสวนภูมิภาคมากขึ้น แตมาตรการที่ใชก็ออนปวกเปยกจนไมกอ
ใหเกิดประสิทธิผลใดๆ  วฎัจกัรแหงความดอยพัฒนาของสวนภูมิภาคจึงยังคงดํ ารงอยู

แมวาภาคอตุสาหกรรมจะขยายตัวอยางรวดเร็ว ซ่ึงมีผลทํ าใหการจางงานเพิ่มขึ้น แต
การจางงานที่เพิ่มขึ้นนั้นก็ยังมีไมมากเทาที่ควร ทั้งนี้เนื่องจากวา อุตสาหกรรมที่ไดรับการสงเสริม 

                                                          
5 รายการ “สินคาประเภทอื่นๆ”ในตารางที่ 10  รายการสํ าคัญ ก็คือ นํ้ ามันเชื้อเพลิง ซึ่งมูลคาการนํ าเขา

เทียบกับมูลคาสินคาเขาทั้งหมดในระหวางป 2516-2519  เทากับ 11.05%  19.53%  21.30%  และ  22.83% ตามลํ าดับ
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ซ่ึงรัฐบาลใหความสํ าคัญอันดับสูงในระหวางป 2505-2509 เปนอุตสาหกรรมที่ใชเครื่องจักรกลเปน
ปจจัยการผลิตที่สํ าคัญ (Capital-Intensive Industry)6  ซ่ึงไมสอดคลองกับสถานภาพทางดานทรัพยากร
ของระบบเศรษฐกิจ กลาวโดยทั่วไปแลว ในระหวางป 2503-2509 ระบบเศรษฐกิจมีการใชเทคนิคการ
ผลิตที่อาศัยเครื่องจักรกลเปนปจจัยการผลิตสํ าคัญ (Capital-Intensive Technology) มากกวาในชวง
ระหวางป 2497-2503  ดังจะเห็นไดจากตารางที่ 11 วา  ดชันีการดูดซับแรงงาน (Index of  Labour 
Absorption) ของกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทตางๆมีคาลดลง การเปลี่ยนแปลงที่สํ าคัญเกิดขึ้นใน
กจิการเหมืองแรและยอยหิน  และภาคหัตถอุตสาหกรรม (Manufacturing Sector) (Setanat 1969)

(ง)   ผลท่ีมีตอการสะสมทุนของระบบเศรษฐกิจ
การขยายตัวของระบบเศรษฐกิจทํ าใหการออมมวลรวมเพิ่มขึ้น และแมวาอัตราสวน

ระหวางการออมกับผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศโดยทั่วไปจะมีแนวโนมสูงกวากอนป 2504 
กต็าม  แตในระยะ 4 ปที่ผานมานี้ อัตราสวนดังกลาวนี้มีแนวโนมลดลง (ดูตารางที่ 12)

โดยผลของการทุ มการใชจ ายของรัฐบาลในการจัดสรรทุนพื้นฐานของสังคม  
(Infrastructure)  การสะสมทุนถาวร (Gross Fixed Capital Formation) เพิม่ขึน้อยางรวดเร็วในอัตรา
ถัวเฉลี่ยป 16.2% ในชวงของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่หนึ่ง (2504-2509)  แตอัตราการขยายตัวดังกลาวนี้
ลดนอยถอยลงในชวงของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่สอง และฉบับที่สามตามลํ าดับ และเมื่อพิจารณาแหลง
ทีม่าของการสะสมทุนถาวร อัตราการเพิ่มขึ้นของทุนถาวรจากตางประเทศสูงกวาอัตราการเพิ่มขึ้นของ
การสะสมทนุถาวรภายในประเทศ ยกเวนในชวงของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่สอง และกลาวโดยทั่วไปแลว 
การสะสมทุนถาวรของระบบเศรษฐกิจประมาณครึ่งหนึ่งเปนทุนถาวรจากตางประเทศ (ดูตารางที่ 13)

                                                          
 6 พระราชบัญญัติสงเสริมการลงทุนเพื่อกิจการอุตสาหกรรม พ.ศ.2505 มีบทบัญญัติใหยกเวนหรือลดหยอน
อากรขาเขาและภาษีการคาสํ าหรับวัตถุดิบที่นํ าเขาเปนเวลาหาป โดยอุตสาหกรรมจํ าพวก (ก) ไดรับยกเวน 100%
(มาตรา 20)  อตุสาหกรรม (ข) ไดรบัลดหยอน 50% (มาตรา 21)  และอตุสาหกรรมจ ําพวก (ค) ไดรบัลดหยอน  1

33 %
3

(มาตรา 22) อตุสาหกรรมประเภท (ก) มลัีกษณะเปนอตุสาหกรรมทีใ่ชเครือ่งจกัรกลเปนปจจยัการผลติส ําคญั อตุสาห-
กรรมจํ าพวก (ข) เปนอุตสาหกรรมที่นํ าช้ินสวนจากตางประเทศมาประกอบเปนสินคาสํ าเร็จรูปในประเทศ (Assembly 
Industry) อยางไรก็ตาม โดยผลของการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติสงเสริมการลงทุนเพื่อกิจการอุตสาหกรรมในป 
2508 กิจการอุตสาหกรรมที่ไดรับการสงเสริมซึ่งตั้งขึ้นใหม ไดรับลดหยอนอากรขาเขาและภาษีการคาสํ าหรับวัตถุดิบ
นํ าเขาในอัตรา 1

33 %
3

 เทากัน ต้ังแตเดือนกุมภาพันธ 2510 และโดยผลของการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติสงเสริม

การลงทุนเพื่อกิจการอุตสาหกรรมในป 2511 ไมมีการยกเวนและลดหยอนอากรขาเขาและภาษีการคาสํ าหรับวัตถุดิบ
ที่นํ าเขาในระหวางเดือนกันยายน  2512 ถึงเดือนเมษายน 2520 มาตรการนี้ถูกรื้อฟนขึ้นมาใชใหมโดยพระราชบัญญัติ
สงเสริมการลงทุน พ.ศ.2520.
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เมือ่จํ าแนกทุนถาวรออกเปน 2 ประเภท คือ ส่ิงกอสราง (construction) และครุภัณฑ 
(equipment)  สัดสวนของการสะสมทุนถาวรในรูปของครุภัณฑมีแนวโนมเพิ่มขึ้น ทั้งอัตราการเพิ่มขึ้น
ของครภุัณฑก็สูงกวาสิ่งกอสรางทุกชวงเวลาของแผนพัฒนาฯ ทั้งสามฉบับอีกดวย (ดูตารางที่ 14)

เมื่อพิจารณาการสะสมทุนถาวรจํ าแนกตามภาคเศรษฐกิจ สัดสวนของการสะสมทุน
ถาวรของภาคเอกชนมีแนวโนมสูงขึ้น อัตราการเพิ่มขึ้นถัวเฉลี่ยของการสะสมทุนถาวรในภาคเอกชน
สูงกวาภาครัฐบาลเกือบทุกชวงเวลาของแผนพัฒนาฯทั้งสามฉบับ ยกเวนแผนพัฒนาฯฉบับที่หนึ่ง  
ขอทีน่าสังเกตก็คือ การสะสมทุนถาวรในภาครัฐบาลเมื่อส้ินป 2519 ตํ่ ากวาเมื่อส้ินระยะเวลาของแผน
พัฒนาฯ ฉบับที่สอง (ดูตารางที่ 15) ปรากฏการณดังกลาวนี้มีสาเหตุสํ าคัญอยางนอย 2 ประการ 
กลาวคือ ในประการแรก รายจายในการบริโภคของรัฐบาล (Current Expenditure) เพิม่ขึ้นในอัตราสูง
ถึงปละ 17.59% ในระหวางป 2515-2519  ในขณะที่รายจายในการลงทุนของรัฐบาล (Capital 
Expenditure)  เพิม่ขึ้นโดยถัวเฉลี่ยปละ 12.69% ในระหวางชวงเวลาเดียวกัน (ดูตารางที่ 16)  และ
ในประการที่สอง งบประมาณรายจายในการลงทุนที่รัฐบาลจัดสรรใหแกหนวยราชการตางๆใน
ระหวางป 2515-2519 ปรากฏวา ใชไมหมดเปนจํ านวนมาก สวนหนึ่งเปนเพราะวา หนวยราชการตางๆ 
มักจะของบประมาณมากเกินกวาขีดความสามารถในการใชจายของตน และอีกสวนหนึ่งเปนเพราะวา 
ราคาวัสดุกอสรางแพงขึ้นเปนอันมาก จนงบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรใหไมพอเพียงแกการใชจายตาม
โครงการกอสรางตางๆ โครงการเหลานั้นจึงตองหยุดชะงักจนกวาจะไดรับจัดสรรงบประมาณเพิ่มเติม
อยางพอเพียง ดวยเหตุนี้ อัตราสวนระหวางรายจายในการลงทุนกับรายจายในการบริโภคของรัฐบาล 
(Capital-Current Expenditure Ratio)  จงึมแีนวโนมลดลง โดยเฉพาะอยางยิ่งระหวางป 2513-2517 แต
กลับเพิม่ขึ้นในป 2518-2519 อันเปนผลจากการใชจายตามโครงการ “ผันเงิน” ในสมัยรัฐบาล ม.ร.ว.คึก
ฤทธิ์ ปราโมช

ในระหวางป 2504-2519  รัฐบาลเก็บภาษีอากรไดเพิ่มขึ้นโดยถัวเฉลี่ยปละ 12.2% 
แตรายจายในการบริโภคของรัฐบาลเพิ่มขึ้นโดยถัวเฉลี่ยปละ 13.7%  ในชวงระยะเดียวกัน การที่รายจาย
ในการบริโภคเพิ่มขึ้นในอัตราสูงมากเชนนี้ มีผลใหการออมของภาครัฐบาล (Public Saving) อยูใน
เกณฑตํ่ า7 (ดตูารางที ่ 17)  ซ่ึงหมายความวา รายไดสวนที่เหลือไวสํ าหรับการใชจายในการลงทุนพลอย
มีนอยตามไปดวย ดวยเหตุนี้รัฐบาลจึงตองหันไปหารายรับจากการกอหนี้สาธารณะ แตการกอหนี้
สาธารณะก็มีขีดจํ ากัดตามกฎหมายวิธีการงบประมาณ ในป 2515 รัฐบาลจึงประกาศผอนคลายขีดจํ ากัด
ในการกอหนี้สาธารณะ ดังที่ปรากฏในประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 203

                                                          
7 มีขอนาสังเกตวา การออมของภาครัฐบาลเมื่อเทียบกับรายไดของภาครัฐบาลในป 2517 สูงถึง 26%  

(ดูตารางที่ 17) เหตุที่เปนเชนนี้ก็เนื่องจากรายไดจากการเก็บภาษีอากรในปนั้นมียอดรวมสูงผิดปกติ ดูคํ าอธิบายใน
เชิงอรรถที่ 1
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(จ)   ผลท่ีมีตอการกระจายรายไดประชาชาติ
กลยุทธการพัฒนาเศรษฐกิจที่เลือกใช โดยเนนถึงการพัฒนาอุตสาหกรรมและมิได

พัฒนาภาคเกษตรกรรมเทาที่ควร ไมเพียงแตจะทํ าใหความแตกตางในฐานะทางเศรษฐกิจระหวาง
ประชาชนในภาคตัวเมืองกับประชาชนในภาคชนบทมีมากขึ้นเทานั้น หากยังมีผลใหเกิดความไมเปน
ธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติระหวางประชาชนในชั้นเงินไดตางๆ และระหวางประชาชนใน
ภาคภมูิศาสตรตาง ๆ อีกดวย  (รายละเอียดดูหัวขอที่ 2.3)

2.2 เปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
แมวาเครื่องมือทางการคลังจะถูกใชไปเพื่อเปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจและการเจริญ

เติบโตทางเศรษฐกิจเปนสํ าคัญ แตในทางปฏิบัติมีการประสานนโยบายการคลังเขากับนโยบายการเงิน 
เพื่อมิใหระบบเศรษฐกิจประสบปญหาเสถียรภาพของราคา ดวยการระมัดระวังมิใหสวนแตกตาง
ระหวางอัตราการเพิ่มขึ้นของปริมาณเงินกับอัตราการเพิ่มขึ้นของผลผลิตเกินกวา 5-7%  หลักปฏิบัติ 
(Rule of Thumb) ดงักลาวนี้ไดรับอิทธิพลจากทฤษฎีปริมาณเงิน (quantity theory of money)8 และ 
ไมวาหลักปฏิบัติดังกลาวนี้จะมีขอสนับสนุนทางทฤษฎีมากนอยเพียงใด แตขอเท็จจริงก็มีอยู วา 
ในระหวางป 2504-2519 ระบบเศรษฐกิจไทยมีเสถียรภาพของราคามากพอสมควร หากเรานิยาม 
“เสถียรภาพของราคา” ใหหมายถึง สภาวการณที่ดัชนีราคาผูบริโภคในเขตกรุงเทพมหานครเพิ่มขึ้น
ไมเกินปละ 4%  ในจ ํานวน 16 ประหวางป 2504-2519 มีเพียง 4 ปเทานั้นที่ระบบเศรษฐกิจไมมี
เสถยีรภาพของราคา (ดูตารางที่ 18)  และในจํ านวนนี้มีเพียง 2 ปเทานั้นที่อัตราเงินเฟอสูงกวา 10% 
(คอืป 2516 และ 2517) โดยทั่วไป ภาวะเงินเฟอที่เกิดขึ้นมักจะมีสาเหตุจากปจจัยภายนอกประเทศ
(Imported Inflation)   และสภาพฝนแลง  ซ่ึงกระทบกระเทือนตอการผลิตพืชผลประเภทอาหาร

ขอทีน่าสังเกตก็คือ การใชมาตรการทางการคลังของรัฐบาลมุงไปในทางปองกันภาวะ
เงินเฟอมากกวาที่จะมุงไปในการแกไขปญหาความไรเสถียรภาพของราคา กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ  
นอกเหนอืจากการประสานนโยบายการคลังเขากับนโยบายการเงิน เพื่อปองกันมิใหปริมาณเงินเพิ่มขึ้น

                                                          
8 จากทฤษฎีปริมาณเงิน  MV  =  PY หากเราเขียนใหมเปน

   M  =  K P Y
                 gm  =  gk + gp + gy

ในที่นี้    gm   คือ  อัตราการเพิ่มขึ้นของปริมาณเงิน
              gk    คือ   อัตราการเปลี่ยนแปลงของสวนกลับของอัตราการหมุนเวียนของเงิน
              gp    คือ   อัตราเงินเฟอ
              gy    คือ   อัตราการเพิ่มขึ้นของรายไดประชาชาติคํ านวณตามราคาคงที่
หากสมมติวา  gk   เทากับศูนย และ  gp  ≤   5%
                                                  gm - gy ≤    5%
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ในอัตราสูงกวาอัตราการเพิ่มขึ้นของผลผลิตมากจนเกินไปแลว แนวนโยบายการคลังที่เลือกใชมี
ลักษณะพึ่งพิงการทํ างานของตัวรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจโดยอัตโนมัติ (Automatic Stabilizers) 
เปนสํ าคัญ9 การด ําเนินนโยบายการคลังเพื่อรักษาเสถียรภาพของราคาดวยการปรับคาของเครื่องมือดาน
ภาษีอากรและดานการใชจาย (Discretionary Fiscal Policy) ไมสูปรากฏใหเห็นมากนัก (ยกเวน
ในป 2517)10  ดงัที่นายอัมมาร สยามวาลา กลาววา “… เราสามารถสรุปพฤติกรรมของรัคฐบาลที่มีตอ
ความเคลือ่นไหวทางเศรษฐกิจมหภาคในชวงป 2501-2519 ไดดวยคํ าเพียงคํ าเดียว คือ การเฉยเมย และ
ในเมื่อความจริงไดปรากฏแลววา สถานการณทางเศรษฐกิจของโลกในชวงเวลาดังกลาวนั้นมั่นคงดี 
และกลไกของระบบเศรษฐกิจไทยก็มีตัวรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจโดยอัตโนมัติแฝงเรนอยูในตัว 
การเฉยเมยอาจเปนกลยทุธที่ดี และอาจเปนกลยทุธทีด่ทีี่สุดเสียดวย… แตการเฉยเมยนี้ ถานํ าไปใชใน
สภาพแวดลอมที่เปลี่ยนไปหมดสิ้นดังในป 2516 และ 2517 คงจะหาสวนดีมากลาวไดยากมาก….”  
(อัมมาร  สยามวาลา 2519 : 83)  และสรุปวา  “….ความสงบราบเรียบในชวง 2501-2515 เห็นจะไมมีวัน
ยอนกลับมาอีกเปนแน…” (อัมมาร  สยามวาลา   2519 : 85)

2.3    เปาหมายความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติ
ดังไดกลาวแลววา ผลของการมุงพัฒนาเศรษฐกิจทํ าใหการกระจายรายไดประชาชาติ

ทั้งระหวางภาคอุตสาหกรรมกับภาคเกษตรกรรมระหวางภาคภูมิศาสตรตางๆ และระหวางประชาชน 
ในชัน้ของเงนิไดช้ันตางๆ มีความไมเปนธรรมมากขึ้น กลาวโดยทั่วไปแลว นโยบายการคลังในระหวาง
ป 2504-2519 มิไดใหความสนใจตอเปาหมายเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติมากนัก แมวา
นับตั้งแตป 2515 เปนตนมา โดยผลของประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 227 ไดมีความพยายามที่จะใช 
มาตรการในดานการสงเสริมลงทุนเพื่อกระจายความเจริญระหวางภาคภูมิศาสตร และแมวาในระหวาง
ป 2518-2519  รัฐบาล ม.ร.ว.คึกฤทธิ์  ปราโมช พยายามทุมพัฒนาชนบทโดยอาศัยโครงการผันเงิน  
แตมาตรการที่ใชยังไมมีประสิทธิผลเทาที่ควร

                                                          
9 คํ าอธิบายเรื่องนี้  ดู อัมมาร สยามวาลา (2519 : 76-85)
10 ในป 2517  มีการลดอากรขาเขาสํ าหรับสินคาจํ าเปนแกการครองชีพที่นํ าเขาเพื่อผอนคลายแรงกดดันของ

เงินเฟอในกรณีเชนนี้ เราจะเห็นไดวา ในระหวางป 2504-2519 อัตราอากรขาเขาถูกใชเปนเครื่องมือสํ าหรับ 
เปาหมายของระบบเศรษฐกิจอยางนอย 3 เปาหมาย คือ (ก) เปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจ ดวยการยกเวนหรือลดหยอน
อากรขาเขาสํ าหรับวัตถุดิบและอุปกรณการผลิตที่นํ าเขามาใชในการผลิตในอุตสาหกรรมที่รัฐบาลมีนโยบาย 
สงเสริม  (ข)  เปาหมายดุลการคาและดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ ดวยการขึ้นอากรขาเขาสํ าหรับสินคาฟุมเฟอยที่
นํ าเขาเพื่อลดการนํ าเขา (ค) เปาหมายเสถียรภาพของราคา ดวยการลดราคาขาเขาสํ าหรับสินคาจํ าเปนแกการครองชีพที่
นํ าเขา
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การจัดสรรบริการสาธารณะประเภทตางๆอาจเปนเครื่องมือในการกระจายรายได
ประชาชาติ หากประโยชนที่ไดจากบริการสาธารณะเหลานี้ตกแกประชาชนผูยากจนและภาระรายจาย
ตกแกประชาชนที่มีฐานะเศรษฐกิจดี แตเมื่อพิจารณาการจัดสรรบริการสาธารณะที่สํ าคัญบางประเภท 
ไมวาจะเปนบริการการศึกษา บริการสาธารณสุข และบริการการเคหะ ประโยชนที่ไดสวนใหญตกแก
ประชาชนในภาคตัวเมือง (โดยเฉพาะอยางยิ่งกรุงเทพมหานคร) และประชาชนที่มีฐานะปานกลางและ
ฐานะดี11 การจัดสรรบริการสาธารณะจึงมิไดมีสวนชวยใหการกระจายรายไดประชาชาติมีความเปน
ธรรมมากขึ้น

เมื่อจํ าแนกรายจายของรัฐบาลตามลักษณะทางเศรษฐกิจ (Economic Classification) 
โดยแยกออกเปนรายจายในการซื้อสินคาและบริการ (Exhaustive Expenditure) กับรายจายเงินโอน 
(Transfer Expenditure)  รายจายเงินโอนเปนรายจายที่โอนอํ านาจซื้อจากภาครัฐบาลไปสูภาคเอกชน  
จึงเปนรายจายที่ชวยลดความแตกตางในดานฐานะเศรษฐกิจระหวางประชาชนได หากผูที่ไดรับ 
เงินโอนจากรัฐบาลเปนผูที่มีฐานะเศรษฐกิจยากจน ในสภาพการณที่เปนอยูในปจจุบัน รายจายเงิน 
โอนมมีลูคาคิดเปนรอยละ 14-15 ของรายจายรวมของรัฐบาล และในจํ านวนนี้ประมาณมากกวา 50%
เปนรายจายในรูปดอกเบี้ยเงินกูของรัฐบาล ซ่ึงผูที่ไดรับเงินโอนประเภทนี้ไดแก สถาบันการเงิน และ
ประชาชนที่มีฐานะเศรษฐกิจดีพอที่จะเปนเจาหนี้รัฐบาล

ในดานภาษอีากร โครงสรางของระบบภาษีอากรที่เปนอยูไมเพียงแตจะไมชวยใหเกิด
ความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติเทานั้น หากทวากลับมีสวนทํ าใหความแตกตางในดาน
ฐานะทางเศรษฐกิจระหวางประชาชนมีมากขึ้นอีกดวย ดังที่นายเจย ซัลกนิ พบวา ความยืดหยุนตอ 
รายไดประชาชาติของภาษีอากร (Income Elasticity of Taxation) ในระหวางป 2506-2511 มีคานอยกวา
หนึ่ง  แสดงวา  โครงสรางอัตราภาษีอากรทั้งหมด (Tax Rate Structure) มลัีกษณะเปนโครงสรางอัตรา
ภาษีแบบถดถอย (Tax Regressively)  ซ่ึงไมชวยใหการกระจายรายไดประชาชาติมีความเปนธรรม 
มากขึ้น มิหนํ าซํ้ าคาความยืดหยุนตอรายไดประชาชาติของภาษีอากรกลับลดนอยถอยลง แสดงวา
นโยบายภาษีอากรของรัฐบาลมีสวนทํ าใหการกระจายรายไดประชาชาติมีความไมเปนธรรมมากขึ้น (ดู
ตารางที่ 19) (Chalayontawatn 1974)

นอกจากนี ้ นายเมธี ครองแกว แหงคณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ยัง
พบวา เมื่อคํ านวณภาระภาษีเทียบกับเงินไดของครอบครัวโดยอาศัยสถิติขอมูลในป 2512 อัตราสวน
ระหวางภาษีที่รับภาระกับเงินไดมีคาสูงสุดสํ าหรับครอบครัวที่มีเงินไดตํ่ าสุด และมีคาตํ่ าสุดสํ าหรับ
ครอบครัวที่มีเงินไดสูงสุด อนึ่ง คาสัมประสิทธิ์จินิ (Gini Coefficient) ภายหลังการเก็บภาษี 

                                                          
11 ในกรณีของการศึกษา ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2519)
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ยังสูงกวากอนเก็บภาษีอีกดวย แสดงวา นโยบายภาษีอากรมีสวนทํ าใหการกระจายรายไดประชาชาติ 
เลวรายลง (ดูตารางที่ 20)  (เมธี  ครองแกว 2519)

3.    นโยบายการกอหนี้สาธารณะของรัฐบาล 2504-2519
การกอหนี้สาธารณะเปนวิธีการหาเงินมาชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณวิธีหนึ่ง 

ในระหวางป 2504-2519  อาจกลาวไดวา หนี้สาธารณะเปนเครื่องมือในการระดมเงินของรัฐบาลเพื่อนํ า
มาใชจายตามเปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจ มากกวาที่จะใชเปนเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพของ
ราคา ในกรณีของหนี้สาธารณะภายในประเทศ (Internal Public Debt) นัน้ มีขอสังเกตที่สํ าคัญอยาง
นอย 2 ประการ คือ

(1) การใชหนี้สาธารณะเปนเครื่องมือในการระดมเงินทุน จะมีผลใหการออมรวม
(Aggregate Saving) และการสะสมทุน (Capital Accumulation) ของระบบเศรษฐกิจเพิ่มขึ้นก็ตอเมื่อ
หนี้สาธารณะที่กอขึ้นมีผลในการลดการบริโภคที่ฟุมเฟอยของประชาชน แตเมื่อเราพิจารณาสถิติการ
กอหนี้สาธารณะภายในประเทศจํ าแนกตามประเภทเจาหนี้ เราจะพบวา เอกชนที่มิใชสถาบันการเงิน
มสีวนในการถือหลักทรัพยรัฐบาลนอยมาก ดังนั้น จงึอาจกลาวไดวา การกอหนี้สาธารณะของรัฐบาล 
เกอืบจะไมมีผลในการเพิ่มการออมของระบบเศรษฐกิจเลย ผลกระทบที่เกิดขึ้นสวนใหญเปนผลที่มีตอ
รูปแบบในการถือเงินออม (Pattern of Savings) เปนสํ าคัญ

(2) เมื่อพิจารณาในแงของเปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจ การหาเงินมาใชจายของ 
รัฐบาลดวยวิธีการกอหนี้สาธารณะ (Debt Finance) เปนวธีิการหนึ่งที่มีขอเสียมากกวาการหาเงินดวย
การเก็บภาษีอากร (Tax Finance)  กลาวคือ  ในประการแรก การหาเงินดวยการกอหนี้สาธารณะนั้น  
กอใหเกิดผลกดดันในการลดการลงทุนของเอกชน (Investment-Depressing Effect)  มากกวาวิธีการ
หาเงนิดวยการเก็บภาษีอากร (Musgrave and Musgrave 1976 : 511-512)  และในประการที่สอง หนี้
สาธารณะที่รัฐบาลกอขึ้นนั้นทํ าใหรัฐบาลมีภาระรายจายในการชํ าระหนี้ในอนาคต หากรายจาย
ดังกลาวนี้ยิ่งเพิ่มมากขึ้นเพียงใด รายไดของรัฐบาลสวนที่มีเหลือไวสํ าหรับการใชจายเพื่อเปาหมาย
ตางๆจะยิ่งมีนอยเพียงนั้น  ในระหวางป 2504-2519 รัฐบาลมีแนวโนมที่จะกอหนี้ระยะยาว (พันธบัตร) 
มากกวาการกอหนี้ระยะสั้น (ตั๋วเงินคลัง)  ผลกค็อื ภาระรายจายในการชํ าระหนี้เพิ่มขึ้นอยางรวดเร็ว 
โดยเฉพาะอยางยิ่งนับตั้งแตป 2515 เปนตนมา (ดูตารางที่ 21) ซ่ึงเปนสาเหตุสํ าคัญประการหนึ่งที่
รัฐบาลตองผอนคลายขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะ (Maximum  Borrowing Margin)  ในป 2515

แตเดิมพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2503 ก ําหนดขีดจํ ากัด
ในการกอหนี้สาธารณะไววา (มาตรา 9 ทวิ วรรคสอง)
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“เมื่อพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจํ าป หรือพระราช
บญัญตังิบประมาณรายจายเพิ่มเติมออกใชแลว ถารายจายสูงกวารายได ใหกระทรวง
การคลังมีอํ านาจกูเงินมาจายไดตามความจํ าเปน แตกรณีจะเปนประการใดก็ตาม การ
กูเงนิตามมาตรานี้ในปหนึ่งๆตองไมเกินรอยละ 20 ของจํ านวนเงินงบประมาณรายจาย
และงบประมาณรายจายเพิ่มเติม”

ดังนั้น เมื่องบประมาณขาดดุล และรัฐบาลหาเงินชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณดวยการกอหนี้
สาธารณะเพียงอยางเดียว สมการที่ (1) จะกลายเปน

GT  =  T + N + D …………………… (2)
และหนี้สาธารณะที่กอขึ้นจะตองไมเกิน 20%  ของงบประมาณรายจาย

D   ≤    0.2 GT …………………… (3)
เมือ่แทนคาสมการที่ (3)  ในสมการที่ (2)  เราจะได

GT  ≤   1.25  (T + N) …………………… (4)

ดงันัน้ กอนปงบประมาณ 2516  งบประมาณรายจายจะมีมากกวา 1.25 เทาของประมาณการรายไดของ
รัฐบาลมไิด อยางไรก็ตาม โดยผลของประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 203 (ลงวันที่ 6 กันยายน 2515) มีการ
ผอนคลายขดีจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะ โดยกํ าหนดวาการกูเงินในปหนึ่ง ๆ ตองไมเกิน

(1) รอยละ 20 ของจํ านวนเงินงบประมาณรายจายประจํ าปและงบประมาณรายจาย
เพิ่มเติม หรือของจํ านวนเงินงบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณที่ลวงมา
แลว แลวแตกรณี กับอีก

(2) รอยละ 80  ของงบประมาณรายจายที่ตั้งไวสํ าหรับชํ าระคืนตนเงินกู

ดงันั้น ถาเรากํ าหนดให  Gd  แทนงบประมาณรายจายในการชํ าระคืนตนเงินกู (ไมรวมดอกเบี้ยและคา
บริหารหนี้สาธารณะ) และ  Gn แทนงบประมาณรายจายอื่น ๆ ที่มิใชรายจายในการชํ าระตนเงินกู

D   ≤    0.2  GT + 0.8  Gd ………………….. (5)

เมื่อแทนคาอสมการที่ (5)  ในสมการที่ (2)

Gn  ≤   1.25  (T + N) ………………….. (6)

ดงันี ้ จะเห็นไดวา งบประมาณรายจายที่มิใชรายจายในการชํ าระตนเงินกู จะมีมากกวา 1.25 เทาของ
ประมาณการรายไดของรัฐบาลในปงบประมาณหนึ่ง ๆ มิได สวนงบประมาณรายจายในการชํ าระตน
เงนิกูจะเปนเทาใดนั้น อยูนอกเหนือการควบคุมตามบทบัญญัติดังกลาวนี้ ขอพึงสังเกตที่สํ าคัญก็คือ
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(1) แมวาการกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะจะเปนอุปสรรคในการหาเงิน
ของรัฐบาลเพื่อนํ ามาใชจายตามโครงการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมตางๆ แตมาตรการดังกลาวนี้
มีประโยชนในการปองกันมิใหงบประมาณมีสวนขาดดุลมากเกินไปจนเปนอันตรายตอเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจประการหนึ่ง และในประการที่สอง วิธีการหาเงินดวยการกอหนี้สาธารณะเปนวิธีการที่มี 
ผลเสียมากกวาการหาเงินดวยการเก็บภาษีอากรหากพิจารณาจากเปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจเปนหลัก

(2) แมวาการกอหนี้สาธารณะจะมีขีดจํ ากัดตามกฎหมาย แตขีดจํ ากัดดังกลาวนี้หา
มีประสิทธิผลแตประการใด เพราะการกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะที่เปนอยูนี้ กํ าหนด
โดยอาศัยงบประมาณรายจายเปนฐาน ซ่ึงในที่สุดแลว สวนขาดดุลของงบประมาณจะมีมากนอย
เพยีงใดขึน้อยูกับประมาณการรายไดเปนสํ าคัญ ดังจะเห็นไดจากสมการที่ (6) วา หากประมาณการราย
ไดยิง่สงูมากเพียงใด  สวนขาดดุลของงบประมาณก็จะยิ่งมีโอกาสเพิ่มขึ้นไดมากเพียงนั้น ดังนี้ จะเห็น
ไดวา ขอก ําหนดทีเ่ปนอยูนี้มิใชมาตรการที่ดีในการปองกันปญหาเงินเฟอ และนอกจากนี้ หากระบบ
เศรษฐกิจประสบภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ า (Depression) ขอกํ าหนดดังกลาวนี้จะเปนอุปสรรคตอการ
แกปญหาความไรเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ12

                                                          
12 จากสมการที่ (6) จะเห็นไดวา งบประมาณรายจายในแตละป หากไมรวมรายจายในการชํ าระคืนตนเงินกู

จะขาดดุลไดไมเกิน 25% ของประมาณการรายได สวนรายจายในการชํ าระคืนตนเงินกูจะมีมากนอยเพียงใด ยอม
ขึ้นอยูกับการกอหนี้สาธารณะของรัฐบาลในอดีต หากเกิดปญหาเศรษฐกิจตกตํ่ า ซึ่งตองอาศัยงบประมาณแผนดินที่มี
สวนขาดดุลมากแลว การกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะจะเปนอุปสรรคที่ทํ าใหรัฐบาลไมสามารถใช
งบประมาณแผนดินเปนเครื่องมือในการแกปญหาเศรษฐกิจตกตํ่ าไดอยางเต็มที่
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ตารางที่ 1
สัดสวนของรายไดประเภทตาง ๆ ของรัฐบาล ปปฏิทิน 2504-2519

(%)

ปปฏิทิน
รายไดจากการ
เก็บภาษีอากร

รายไดจากการขาย
สิ่งของและบริการ

รายไดจาก
รัฐพาณิชย รายไดอื่น ๆ รวม

2504-2509
2510-2514
2515-2519

92.16
91.16
90.32

2.82
2.46
2.62

2.12
3.46
3.91

2.80
2.92
3.14

100.0
100.0
100.0

2504-2519 90.90 2.61 3.47 3.02 100.0

ที่มา :  คํ านวณจากขอมูลใน รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคารแหงประเทศไทย

ตารางที่ 2
อัตราการเปลี่ยนแปลงถัวเฉลี่ยของรายไดประเภทตาง ๆ ของรัฐบาล

ปปฏิทิน 2504-2519
(%)

ปปฏิทิน
รายไดจากการ
เก็บภาษีอากร

รายไดจากการขาย
สิ่งของและบริการ

รายไดจาก
รัฐพาณิชย รายไดอื่น ๆ รวม

2504-2509
2510-2514
2515-2519

11.4
  8.1
 17.6

7.6
6.1

17.0

11.2
22.5
20.8

12.0
8.1
14.3

11.3
8.4
17.6

2504-2519 12.20 10.0 17.6 11.5 12.3

ที่มา  : คํ านวณจากขอมูลใน รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคารแหงประเทศไทย
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ตารางที่ 3
สัดสวนของภาษีอากรประเภทตาง ๆ เทียบกับภาษีอากรทั้งหมด

ปปฏิทิน 2504-2519
(%)

2504-2509 2510-2514 2515-2519 2504-2519

1.  ภาษีทางตรง
1.1 ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา
1.2 ภาษีเงินไดนิติบุคคล

2.  ภาษีทางออม
2.1 ภาษีศุลกากร

2.1.1 อากรขาเขา
2.1.2 อากรขาออก

2.2 ภาษีการคา
2.3 ภาษีการขายเฉพาะ
2.4 ภาษีลักษณะผูกขาด
2.5 คาภาคหลวง
2.6 ภาษีลักษณะอนุญาต
2.7 ภาษีลักษณะอื่น

10.22
6.02
4.20

89.78
46.21

(31.22)
(14.99)
18.72
12.96
4.37
2.65
2.95
1.91

12.35
7.17
5.18

87.65
38.65

(31.61)
(7.04)
21.38
16.83
3.88
2.36
2.19
2.36

15.84
7.26
8.22

84.52
31.26

(25.26)
(6.00)
20.54
20.54
4.58
2.24
1.54
1.78

13.62
7.00
6.62

86.38
36.11

(28.14)
(7.97)
18.09
18.09
4.34
2.35
1.99
1.97

3.   รวม 100.00 100.00 100.00 100.00

4.   อตัราสวนระหวางรายไดจากภาษีอากร
      กับรายไดประชาชาติตามราคาปจจุบัน 12.29 12.78 12.16 12.25

ที่มา  : คํ านวณจากขอมูลใน รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคารแหงประเทศไทย
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ตารางที่ 4
สัดสวนของรายจายรัฐบาลจํ าแนกตามลักษณะงาน

เมือ่เทียบกับรายจายรวม
ปปฏิทิน 2504-2519

(%)

ลักษณะงาน 2504-2509 2510-2514 2515-2519 2504-2519

บริการเศรษฐกิจ
บริการสังคม
การปองกันประเทศ
การบริหารและบริการท่ัวไป
บริการอื่น ๆ

26.4
28.0
16.9
19.7
9.0

28.3
26.0
17.4
14.7
13.6

23.6
29.5
18.8
14.1
14.0

25.5
28.2
18.1
15.2
13.0

รายจายรวม 100.0 100.0 100.0 100.0

ที่มา  : คํ านวณจากขอมูลใน รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคารแหงประเทศไทย

ตารางที่ 5
อัตราการเพิ่มขึ้นถัวเฉลี่ยของรายจายรัฐบาลประเภทตาง ๆ

จ ําแนกตามลักษณะงาน
ปปฏิทิน 2504-2519

(%)

ลักษณะงาน 2504-2509 2510-2514 2515-2519 2504-2519

บริการเศรษฐกิจ
บริการสังคม
การปองกันประเทศ
การบริหารและบริการท่ัวไป
บริการอื่น ๆ

16.64
12.10
8.78
11.02
12.62

11.82
14.70
19.47
7.34
23.63

16.05
19.07
14.12
15.92
15.62

14.81
15.26
14.04
10.80
17.20

รายจายรวม 13.93 14.30 16.24 14.82

ที่มา  : คํ านวณจากขอมูลใน รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคารแหงประเทศไทย
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ตารางที่ 6
งบพฒันาเศรษฐกิจและสังคม จํ าแนกตามภาคเศรษฐกิจ

(พนัลานบาท)

แผนที่หนึ่ง แผนที่สอง แผนที่สาม แผนที่สี่
จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %

งบพัฒนาเศรษฐกิจ
       การเกษตรและชลประทาน
      เหมืองแรและอตุสาหกรรม
      คมนาคมและขนสง
      การพลังงาน
งบพัฒนาสังคม
      พัฒนาสังคม (กิจการทางสังคม)
      เมืองและทองถิ่น
      สาธารณสุข
      การศึกษา
      งบพัฒนาฯ อื่น ๆ

21.7
4.6
2.6

10.2
4.3
9.4
5.5

-
1.4
2.5
1.5

66.7
14.1

7.9
31.4
13.3
28.5
16.7

-
4.2
7.6
4.8

33.8
10.5

1.1
17.1

5.0
28.0

1.9
8.4
3.6

14.1
4.1

51.2
15.9

1.7
26.0

7.6
42.6

2.9
12.8

5.5
21.4

6.2

43.4
13.7

2.4
19.5

7.9
56.9

2.7
14.9

6.3
32.9

-

43.3
13.6

2.4
19.4

7.9
56.7

2.7
14.9

6.3
32.8

-

95.8
39.1

3.6
37.2
15.9

156.6
8.6

33.3
19.4
95.3

-

37.9
15.5

1.4
14.7

6.3
62.1

3.4
13.2

7.7
37.8

-
รวมงบพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 32.6 100.0 65.8 100.0 100.3 100.0 252.4 100.0

 ที่มา :    สํ านกังานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
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ตารางที่ 7
อัตราการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ

ตามเปาหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม และที่เปนจริง
(ราคาป 2505 เทากับ 100)

แผนที่หนึ่ง แผนที่สอง แผนที่สาม แผนที่สี่
เปาหมาย จริง เปาหมาย จริง เปาหมาย จริง เปาหมาย จริง

  การเกษตร
  เหมืองแรและยอยหิน
  หัตถอุตสาหกรรม
  การกอสราง
  การไฟฟา-การประปา
  การคมนาคม
  การคาสงและคาปลีก
  การธนาคาร – ประกันภัย
  อสังหาริมทรัพย
  ที่อยูอาศัย
  การบริหารราชการ-ปองกันประเทศ
  การบริการ

3.3
5.3
9.3
3.9

16.4
9.3

-
-

5.4
-
-

6.2
15.1
11.1
12.8
22.3

6.1
8.1

15.8

3.1
5.4
7.9

4.3
6.6

10.9
11.4
18.0
11.0

8.4
17.0

5.0
12.0

9.5

4.4
5.6

10.1
4.7

22.4
7.2
9.1

15.4

4.2
9.5
7.8

5.1
6.0
8.0
6.5

15.0
6.0
7.0

15.0

2.5
6.0
7.0

3.9
-0.01

8.6
2.3

14.4
8.1
4.8

10.8

3.6
6.0
8.2

5.0
3.2
9.6
3.0

-
-
-
-

-
-
-

อัตราการจํ าเริญเติบโตถัวเฉลี่ย 5.5 8.1 8.5 7.5 7.0 6.2 7.0

ที่มา :    สํ านกังานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
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ตารางที่ 8
สัดสวนของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

คดิเปนรอยละของผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ (GDP)
(ตามราคาคงที่ ราคาป 2505 = 100)

(%)

ประเภทของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ 2503 2509 2514 2519

1.   อุตสาหกรรมขั้นปฐม
1.1 การเกษตร
1.2 เหมืองแรและยอยหิน

2.   อุตสาหกรรมขั้นที่สอง
2.1 อตุสาหกรรมโรงงาน
2.2 การกอสราง

3. อุตสาหกรรมขั้นที่สาม
3.1 การไฟฟา-ประปา
3.2 การคมนาคม-ขนสง
3.3 การคาขายสง-ปลีก
3.4 การธนาคาร-ประกันภัยอสังหาริมทรัพย
3.5 ท่ีอยูอาศัย
3.6 การบริหารราชการ-ปองกันประเทศ
3.7 การบริหาร

39.26
38.17
1.09

17.92
13.06
4.86

42.82
0.43
7.53

15.78
1.94
2.87
4.61
9.66

36.11
34.52
0.59

21.75
54.47
6.28

42.14
0.91
6.74

15.85
2.94
2.17
3.97
9.56

30.70
29.24
1.46

23.37
18.56
6.68

45.94
2.28
6.68

16.76
4.11
1.84
4.38
9.89

27.38
26.37
1.01

24.31
20.34
3.97

48.31
3.28
6.74

16.46
5.06
1.64
4.31

20.82

               รวม 100.00 100.00 100.00 100.00

 ที่มา :    สํ านกังานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
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ตารางที่ 9
มูลคาของสินคาออกดั้งเดิม

(ลานบาท)

รายการสินคาออก 2503 2509 2514 2519

1. ขาว
2. ยางพารา
3. ดีบุก
4. ไมสัก

2,570
2,579
    537

        356

4,001
1,861
1,316

        243

2,909
1,905
1,569
   183

8,603
5,281
2,972
   750

5.   รวม 6,042 7,421 6,566 17,606
6.   มูลคาสินคาออกทั้งหมด 8,614 14,099 17,275 60,890
7.   (5) %

(6) 70.14 52.63 38.01 28.91

ที่มา :  กรมศุลกากร

ตารางที่ 10
มลูคาสินคาเขาประเภทตาง ๆ เทียบกับมูลคาสินคาเขารวม

จ ําแนกตามลักษณะเศรษฐกิจ
(%)

ประเภทของสินคา 2503 2509 2514 2519

สินคาอุปโภคบริโภค
วัตถุดิบและสินคาข้ันกลาง
สินคาประเภททุน
สินคาประเภทอื่น ๆ

34.97
18.15
24.60
22.28

25.47
21.30
30.81
22.42

16.38
28.98
32.20
22.44

14.37
27.81
26.54
31.29

รวม 100.00 100.00 100.00 100.00

ที่มา :  กรมศลุกากรและธนาคารแหงประเทศไทย
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ตารางที่ 11
ดชันีการดูดซับแรงงาน L

Q
 
 
 

ภาคเศรษฐกิจ 2497-2503 2503-2509

การเกษตร
เหมืองแรและยอยหิน
อตุสาหกรรมโรงงาน
การกอสราง
การไฟฟา-ประปา
การคมนาคม-ขนสง
การคาขายสง-ปลีก
การบริการ

0.597
8.911
4.308
1.828
2.342
1.266
2.615
2.334

0.441
0.808
0.784
0.921
1.006
0.804
0.772
0.685

ที่มา  :    P.  Svetanat, Employment Problems in Thailand.  Unpublished M.A. Thesis, U.P. (1969).
หมายเหตุ :   L  =  อตัราการเพิ่มขึ้นของการจางงานตอป
                     Q  =  อตัราการเพิ่มขึ้นของผลผลิตของภาคเศรษฐกิจตอป
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ตารางที่ 12
สัดสวนระหวางการบริโภคและการออมกับผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ

ค ํานวณตามราคาปจจุบัน
(%)

อัตราสวนระหวางการบริโภคกับผลิตภัณฑมวลรวม
ภายในประเทศป

การบริโภคของเอกชน การบริโภคของรัฐบาล การบริโภครวม

สัดสวนระหวางการออม
กับผลิตภัณฑมวลรวมภาย
ในประเทศ

2503
2509
2514
2515
2516
2517
2518
2519

72.8
65.8
68.5
66.9
63.7
65.6
66.4
66.6

9.9
9.2
11.7
10.9
9.8
9.6
10.4
11.0

81.7
75.0
80.2
77.8
73.5
75.2
76.9
77.6

17.3
25.0
19.8
22.2
26.5
24.8
23.2
22.4

ที่มา :  สํ านกังานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ

ตารางที่ 13
สัดสวนและอัตราการเพิ่มขึ้นของการสะสมทุนถาวร

จ ําแนกตามแหลงที่มาของทุนถาวร คํ านวณตามตารางคงที่ (2505 =100)
(%)

รายการ ทุนถาวร
ภายในประเทศ

ทุนถาวร
จากตางประเทศ

การสะสม
ทุนถาวรรวม

1. สัดสวนของการสะสมทุนถาวร
             2504-2509
             2510-2514
             2515-2519
2. อัตราการเพิ่มข้ึนของการสะสมทุนถาวร
             2504-2509
             2510-2514
             2515-2519

51.80
50.75
50.80

13.7
10.8

5.0

48.20
49.25
49.20

18.8
6.9
6.5

100.00
100.00
100.00

16.2
9.8
6.0

ที่มา :  สํ านกังานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ
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ตารางที่ 14
สัดสวนและอัตราการเพิ่มขึ้นของการสะสมทุนถาวร

จ ําแนกตามประเภททุนถาวร  คํ านวณตามราคา คงที่ (2502 =100)
(%)

รายการ สิ่งกอสราง
(%)

ครุภัณฑ
(%)

การสะสมทุนถาวรรวม
(%)

1.  สัดสวนของการสะสมทุนถาวร
             2504-2509
             2510-2514
       2515-2519
2.   อัตราการเพิ่มข้ึนของการสะสมทุนถาวร
             2504-2509
             2510-2514
             2515-2519

55.4
49.3
41.1

12.3
7.8
2.0

44.6
50.7
58.9

21.4
9.4
9.2

100.0
100.0
100.0

16.2
8.8
6.0

ที่มา :   สํ านกังานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

ตารางที่ 15
สัดสวนและอัตราการเพิ่มขึ้นของการสะสมทุนถาวร

จ ําแนกตามภาคเศรษฐกิจ  คํ านวณตามราคาคงที่ (2505 =100)
(%)

รายการ การสะสมทุนถาวร
ของภาคเอกชน

การสะสมทุนถาวร
ของภาครัฐบาล

การสะสมทุนถาวร
รวม

1.  สัดสวนของการสะสมทุนถาวร
             2504-2509
             2510-2514
       2515-2519
2.  อัตราการเพิ่มข้ึนของการสะสมทุนถาวร
             2504-2509
             2510-2514
             2515-2519

67.5
67.9
77.1

14.8
9.1
8.8

32.5
32.1
22.9

19.2
8.1
1.3

100.0
100.0
100.0

16.2
8.8
6.0

ที่มา :   สํ านกังานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
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ตารางที่ 16
อัตราการเพิ่มขึ้นถัวเฉลี่ยของรายจายรัฐบาลประเภทตาง ๆ

จ ําแนกตามลักษณะเศรษฐกิจ
(%)

ปปฏิทิน รายจายรวมของรัฐบาล รายจายในการบริโภค รายจายในการลงทุน

2504-2509
           2510-2514

2515-2519

13.93
14.30
16.24

9.72
14.05
17.59

21.54
14.80
12.96

2504-2519 14.82 13.74 16.38

ที่มา :  ธนาคารแหงประเทศไทย

ตารางที่ 17
การออมของภาครัฐบาลระหวางป 2515-2519

(ลานบาท)

ปปฏิทิน

(1)
รายไดจริง
ของรัฐบาล

(2)
รายจายจริง
ของรัฐบาล

(3)
รายจายในการ

บริโภคของรัฐบาล

(4)
การออมของ
ภาครัฐบาล

(1) – (3)

(5)
การออมเทียบกับรายได
จริงของรัฐบาล  %

(4)  ÷ (1)
2515
2516
2517
2518
2519

21,535
26,950
38,958
39,568
43,528

28,637
32,311
35,239
45,374
57,777

20,854
24,494
28,895
35,212
42,367

    681
2,456

     10,063
4,356
1,161

3.16
9.11
26.09
11.01
2.67

ที่มา :  ธนาคารแหงประเทศไทย
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ตารางที่ 19
ความยดืหยุนตอรายไดประชาชาติและตอรายจาย

ความยืดหยุนของภาษีอากร 2506 2511

ความยืดหยุนตอรายไดประชาชาติ
ความยืดหยุนตอรายจาย

0.872
1.094

0.802
1.059

               ที่มา  :  Salkin and Chalayonwatn  (1974)

ตารางที่ 20
อัตราสวนระหวางภาระภาษีกับเงินไดของครัวเรือนไทยในป 2512

จ ําแนกตามชั้นของเงินได
(%)

เงินไดของครัวเรือน อัตราภาระภาษีที่แทจริง

ตํ่ ากวา 3,000
3,000 – 5,999
6,000 – 8,999
9,000 – 11,999
12,000 – 14,999
15,000 – 17,999
18,000  ข้ึนไป

52.20
35.00
31.63
30.81
28.87
28.25
24.87

สัมประสิทธิจินิกอนหักภาษี 0.5269
สัมประสิทธิจินิหลังหักภาษี 0.5613

   ที่มา :  เมธ ี ครองแกว (2519 : 181, 183)
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ตารางที่ 21
งบประมาณรายจายในการชํ าระหนี้เงินกู

เทยีบเปนรอยละของงบประมาณรายจายรวมและของ GDP ตามราคาปจจุบัน
2504-2509 (ลานบาท)

ป
GDP

ตามราคาปจจุบัน
งบประมาณรายจาย
ของรัฐบาล (G)

รายจายในการ
ชํ าระหนี้เงินกู (Gd)

dG (%)
G

dG (%)
GDP

2504
2505
2506
2507
2508
2509
2510
2511
2512
2513
2514
2515
2516
2517
2518
2519

58,970
63,793
68,079
74,667
84,303

101,375
108,224
117,307
128,566
136,060
144,607
164,626
216,543
268,973
291,787
332,177

6,660
9,165

10,780
11,430
12,870
15,141
19,228
21,262
23,960
27,300
28,645
29,000
32,030
39,028
48,000
62,650

1,219
1,237
1,039

688
779

1,325
1,200
1,956
2,340
2,585
3,418
3,801
5,192
6,386
7,639

13.3
11.5

9.1
3.3
5.2
6.9
5.6
8.2
8.6
9.0

11.8
11.9
13.3
12.6
12.2

1.91
1.82
1.39
0.82
0.77
1.22
1.02
1.52
1.72
1.79
2.08
1.76
1.93
2.19
2.30

ที่มา :   สํ านกังานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และสํ านักงบประมาณ
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ภาษาไทย
เมธี  ครองแกว

"ภาระของภาษีอากรและรายไดของรัฐบาลตอการกระจายรายไดของครอบครัวไทย
ป 2512”
ใน  ณรงคชัย  อัครเศรณี  และรังสรรค  ธนะพรพันธุ (บรรณาธิการ)  รักเมืองไทย   
เลมสอง  โครงการตํ าราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร 2519

รังสรรค  ธนะพรพันธุ
เศรษฐศาสตรการคลังวาดวยการศึกษา
สมาคมเศรษฐศาสตรธรรมศาสตร 2519

อัมมาร สยามวาลา
“เสถยีรภาพ การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และการกระจายรายไดในประเทศไทย”
ในรังสรรค  ธนะพรพันธุ (บรรณาธิการ)  สังคมกับเศรษฐกิจ
(โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2519) หนา 76-85
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