
งบประมาณแผนดิน 2526 กับการพัฒนาเศรษฐกิจ1

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ภายหลังจากที่รางงบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2526 ปรากฏสู
สายตาของสาธารณชน ก็มีเสียงวิพากษวิจารณกันมากวา งบประมาณดังกลาวนี้จะไมชวยเกื้อกูล
ใหระบบเศรษฐกิจไทยฟนตัวจากภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ าที่กํ าลังดํ ารงอยูเทาที่ควร

งบประมาณแผนดินกับภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ า

หากรฐับาลตองการแกปญหาภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ า โดยไมคํ านึงถึงเปาหมายอื่นๆ
ของระบบเศรษฐกิจ ลักษณะของงบประมาณแผนดินจะตองเปนงบประมาณขาดดุล โดยที่มี 
งบประมาณรายจายและสวนขาดดุลของงบประมาณเพิ่มข้ึนจากปงบประมาณกอน เพื่ออัดฉีดเงิน
เขาสูการหมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจ

ผูทีเ่หน็วา รัฐบาลควรใชงบประมาณแผนดิน 2526 ในการแกไขภาวะเศรษฐกิจ
ตกตํ ่ามกัจะมคีวามเห็นวา  งบประมาณรายจายที่กํ าหนดไวนั้นตํ่ าเกินไป

อยางไรก็ตาม ผู ที่มีความเห็นดังกลาวนี้มักจะมีขอมูลไมถูกตองเกี่ยวกับ 
งบประมาณรายจายประจํ าป 2525

รัฐบาลกํ าหนดงบประมาณรายจาย 2526 ไว 177,000 ลานบาท ในขณะที่ 
งบประมาณรายจายในปงบประมาณ 2525 เทากับ 161,000 ลานบาท แสดงวา งบประมาณ 
รายจายประจ ําปงบประมาณ 2526 เพิ่มข้ึนจากปกอนหนานี้เพียง 9.9%

ขอมลูดังกลาวนี้เอง ที่กอใหเกิดการวิพากษวิจารณวา งบประมาณรายจาย 2526 
ไมเกื้อกูลตอการแกไขปญหาภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ า
 อยางไรก็ตาม ขอเท็จจริงมีอยูวา รัฐบาลไดรัดเข็มขัด โดยลดรายจายในครึ่งหลัง
ของปงบประมาณ 2525 และคาดวาจะลดรายจายไดประมาณ 4,000 ลานบาท ดังนั้น 
งบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณ 2525 จึงมียอดรวมเพียง 157,000 ลานบาท มิใช 
161,000 ลานบาทดังที่กํ าหนดไวแตเดิม

                                                          
1 หมายเหตุ ตีพิมพครั้งแรกในหนังสือพิมพมติชน ฉบับวันที่ 28 กรกฎาคม  2525
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ดวยเหตนุีเ้อง การที่งบประมาณรายจายของรัฐบาลเพิ่มข้ึนจาก 157,000 ลาน
บาทในปงบประมาณ 2525 เปน 177,000 ลานบาทในปงบประมาณ 2526 แสดงวางบประมาณ
รายจายเพิ่มข้ึน 12.7%

แตเร่ืองมไิดส้ินสุดเพียงเทานี้ เพราะในเอกสารงบประมาณ 2526 ทางราชการ 
ไดประมาณการไววา จะสามารถหารายรับในปงบประมาณ 2525 ไดเพียง 141,930.3 ลานบาท 
และโดยเหตุที่ตามกฎหมายวิธีการงบประมาณ รายรับของรัฐบาลจักตองเทากับรายจายเสมอ  
ดังนัน้ จงึอนมุานไดวา รัฐบาลไดดํ าเนินการรัดเข็มขัด จนงบประมาณรายจายในปงบประมาณ 
2525 เหลอืเพียง 141,930.3 ลานบาท

การเพิม่งบประมาณรายจายจาก 141,930.3 ลานบาทเปน 177,000 ลานบาท 
ยอมแสดงวา งบประมาณรายจายเพิ่มข้ึนถึง 24.7% ซึ่งนับเปนอัตราการเพิ่มรายจายที่อยู 
ในเกณฑสูงทีเดียว

ดังนัน้ ความวติกกังวลที่วา งบประมาณแผนดิน 2526 จะไมชวยใหแกไขปญหา
ภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ า แมจะเปนความวิตกกังวลที่มีมูลแหงขอเท็จจริงอยูเปนอันมาก แตก็มิได 
รายแรงมากตามเสียงวิพากษวิจารณแตประการใด

ขอที่นาวิตกมากยิ่งกวาก็คือ หากภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ าในประเทศมหาอํ านาจ 
ทางเศรษฐกิจยังไมฟนตัว จนเปนเหตุใหรายไดของรัฐบาลที่จัดเก็บไดในปงบประมาณ 2526  
ต่ํ ากวาเปาหมายเปนอันมาก และรัฐบาลตองรัดเข็มขัดอีกครั้งหนึ่ง มาตรการประหยัดรายจาย 
ดังกลาวนี้จะเปนเหตุใหงบประมาณแผนดิน 2526 ไมเกื้อกูลตอการแกไขปญหาภาวะเศรษฐกิจ 
ตกตํ่ าเทาที่ควร

งบพฒันาเศรษฐกิจและสังคม

ในการจดัสรรงบประมาณแผนดิน 2526 ปรากฏวา เปนงบพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคม 72,584 ลานบาท และงบปกติ 104,416 ลานบาท ดังนั้น งบประมาณรายจายในงบพัฒนา
จงึมยีอดรวมคิดเปนรอยละ 41.0 ของงบประมาณรายจายรวม

งบพฒันาเปนงบประมาณรายจายของโครงการ แผนงาน และงานตางๆที่ปรากฏ
ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สวนงบปกติเปนงบประมาณรายจายของโครงการ 
แผนงาน  และงาน  ซึ่งไมปรากฏอยูในแผนพัฒนาฯ

การที่รัฐบาลจัดสรรงบพัฒนาถึงรอยละ 41.0 ของงบประมาณรายจายรวม  
ยอมแสดงใหเห็นวามีความพยายามที่จะประสานนโยบายรายจายใหเขากับแผนพัฒนาฯ 
ในระดับหนึ่ง
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อยางไรกต็าม จากถอยแถลงของสํ านักงบประมาณ งบประมาณรายจายจํ านวน 
177,000 ลานบาทนี ้ เปนงบประมาณรายจายเพื่อขยายและปรับปรุงงาน รวมทั้งงานหรือโครงการ
ใหมเปนจ ํานวนเพียง 23,682.2 ลานบาท คิดเปนเพียงรอยละ 13.4 ของงบประมาณรายจายรวม 
ซึง่จดัอยูในเกณฑคอนขางตํ่ า

ขีดจํ ากัดทางดานรายไดของรัฐบาลซึ่งถูกซํ้ าเติมดวยภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ า ทํ าให
รัฐบาลไมสามารถริเร่ิมโครงการใหมๆไดมากเทาที่ตองการ ดังนั้น แมวารัฐบาลจะประกาศนโยบาย 
“ทศวรรษแหงการพัฒนาชนบท” มาตัง้แตป 2524 แตการดํ าเนินงานพัฒนาชนบทอยางขนานใหญ
ยงัไมปรากฏ และเปนที่เขาใจกันวา ขีดจํ ากัดทางดานรายไดของรัฐบาล ประกอบกับสถานการณ
ทางเศรษฐกจิดังทีเ่ปนอยูในปจจุบัน ทํ าใหการดํ าเนินการตามแผนพัฒนาชนบทและการแกปญหา
ความยากจนจะตองถูกเลื่อนเวลาออกไปอีก

งบประมาณแผนดิน 2526 กับการลงทุนของรัฐบาล

ในการพจิารณาบทบาทของรัฐบาลในดานการลงทุน นักเศรษฐศาสตรมักนิยมใช
วธิกีารจ ําแนกรายจายของรัฐบาลออกเปนงบลงทุนกับงบประจํ า (หรืองบดํ าเนินการ)

รายจายในงบลงทุนประกอบดวยรายจายในการกอสรางและรายจายในการซื้อ 
ครุภัณฑ ซึง่ถอืเปนสินคาประเภททุน สวนรายจายรายการอื่นๆที่เหลือ รวมเรียกวา “งบประจํ า” 
หรือ “งบดํ าเนินการ”

งบประมาณรายจายจํ านวน 177,000 ลานบาทในปงบประมาณ 2526 นี้ จํ าแนก
เปนงบลงทนุ 35,315 ลานบาท และงบประจํ าหรืองบดํ าเนินการ 141,685 ลานบาท งบลงทุน 
มมีลูคาคิดเปนรอยละ 19.9 ของงบประมาณรายจายรวม

อัตราสวนระหวางงบลงทุนกับงบประมาณรายจายรวมมีแนวโนมลดลงตั้งแต 
ปงบประมาณ 2523 เปนตนมา โดยมีคาเทากับ 25.7% ในปงบประมาณ 2523 แตไดลดลง 
โดยตลอด  จนเหลือเพียง 19.9% ในปงบประมาณ 2526  (ดูตารางที่ 1)

มีผู ใหข อสังเกตวา งบลงทุนในปงบประมาณ 2526 มีจํ านวนนอยกวา 
ปงบประมาณ 2525 เสียอีก กลาวคือ 35,315 ลานบาท เทียบกับ 36,620 ลานบาท ดังขอมูล
ปรากฏในตารางที่ 1

อยางไรกต็าม ขอมูลดังกลาวนี้เปนวงเงินที่ไดรับอนุมัติจากรัฐสภา แตเนื่องจาก 
รัฐบาลไดรัดเข็มขัดในครึ่งหลังของปงบประมาณ 2525 และเปนที่คาดกันวางบลงทุนจะตอง 
ตัดทอนลงไมนอยกวา 5% ดังนั้น ยอดงบลงทุนในปงบประมาณ 2526 จงมิไดต่ํ ากวาป 
งบประมาณ 2525
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ขอมลูดังทีป่รากฏในตารางที่ 1 เปนงบประมาณรายจาย สวนขอมูลรายจายจริง
ปรากฏในตารางที่ 2 ซึ่งบงชี้ใหเห็นวา อัตราสวนระหวางรายจายในการลงทุนกับรายจายรวม 
ทีเ่กดิขึน้จริงมีแนวโนมลดลงตั้งแตปงบประมาณ 2523

เมื่อเราพิจารณางบประมาณรายจายในหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสราง ปรากฏวา 
มแีนวโนมเหมอืนกบังบลงทุน กลาวคือ งบประมาณรายจายในหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสราง ซึ่งมี
มลูคาคดิเปนรอยละ 18.8 ของงบประมาณรายจายรวมในปงบประมาณ 2520 มีสัดสวนลดลง
ตามล ําดบั จนเหลือเพียง 17.7% ในปงบประมาณ 2522 แตกลับเพิ่มข้ึนเปน 19.9% ในป 
งบประมาณ 2523 แตหลังจากนั้นกลับมีแนวโนมลดลงตามลํ าดับจนเหลือ 15.3%ในป 
งบประมาณ 2526 ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 3

ขอมลูทีน่ ําเสนอขางตนนี้ บงชี้ใหเห็นวา นับต้ังแตปงบประมาณ 2523 เปนตนมา 
รัฐบาลไดพยายามตรึงงบลงทุน โดยเฉพาะอยางยิ่งงบการกอสรางใหเพิ่มข้ึนในอัตราที่ลดลง 
นโยบายดงักลาวนี้ยอมมีผลกระทบตอภาคการกอสรางอยางมิอาจหลีกเลี่ยงได ทั้งนี้เพราะเหตุวา 
จากการศึกษาขอมูลเกี่ยวกับการสะสมทุนถาวรเบื้องตนของระบบเศรษฐกิจไทย เราพบวา  
การสะสมทนุถาวรในรูปของการกอสรางประมาณรอยละ 40 เกิดขึ้นในภาครัฐบาล การชะลอการ
กอสรางในภาครัฐบาลจึงมีผลกระทบกระเทือนตอกิจการกอสรางอยางมาก

อัตราการจํ าเริญเติบโตของภาคการกอสราง ซึ่งสูงถึง 19.7% ในป 2520 ไดลดลง
ตามล ําดบั จนเหลือ 7.1% ในป 2522 แมจะฟนขึ้นมาเปน 13.9% ในป 2523 แตกลับลดลงเหลือ 
5.2% ในป 2524 และเปนที่คาดกันวา ความซบเซาของกิจการกอสรางในป 2525 จะไมแตกตาง
จากป 2524 มากนัก

อยางไรกต็าม มีเหตุผลนาเชื่อถือวา ภาวะการชะงักงันในภาคการกอสรางจะเปน
ปญหาแกระบบเศรษฐกิจโดยสวนรวมไมมากนัก ทั้งนี้เพราะเหตุวา ภาคการกอสรางกอใหเกิด 
ผลผลิตเพยีงประมาณรอยละ 6 ของผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศเทานั้น นอกจากนี้ จาก 
รายงานการสํ ารวจแรงงาน ของส ํานกังานสถิติแหงชาติในป 2522 ปรากฏวา ในจํ านวนผูมีงานทํ า 
16.813 ลานคน เปนผูที่ทํ างานในภาคการกอสรางเพียง 0.579 ลานคน คิดเปนรอยละ 3.4 ของ
จ ํานวนผูมีงานทํ าทั้งหมด

การลงทนุของภาครัฐบาลมิไดใชแตงบประมาณ

ในการพิจารณาบทบาทของการลงทุนโดยตรงของภาครัฐบาล เราจะพิจารณา
เฉพาะแตงบลงทนุในงบประมาณแผนดินเทานั้นมิได ทั้งนี้ดวยเหตุผลสํ าคัญอยางนอย 2 ประการ 
คือ
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ประการแรก ภาครัฐบาลมิไดมีขอบเขตเฉพาะแตหนวยราชการเทานั้น หากยัง
ครอบคลุมถึงองคการของรัฐ และรัฐวิสาหกิจตางๆอีกดวย การพิจารณาบทบาทดานการลงทุน 
ของภาครฐับาลจึงตองพิจารณาคลุมใหถึงหนวยเศรษฐกิจเหลานี้

ประการที่สอง การลงทนุของภาครัฐบาลมิไดอาศัยเฉพาะแตงบประมาณแผนดิน
เทานัน้  หากทวายงัอาศัยเงินนอกงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งเงินกูจากตางประเทศอีกดวย

ดังนัน้ ขอเทจ็จริงจึงปรากฏวา แมวาการจัดสรรงบลงทุนในงบประมาณแผนดิน
จะมีแนวโนมลดลงนับต้ังแตปงบประมาณ 2523 เปนตนมา แตการลงทุนของภาครัฐบาลยังคง 
เพิม่ข้ึนในอัตราสูงอยางยิ่ง

ในระหวางป 2520-2522 อัตราการเพิ่มข้ึนของการลงทุนมวลรวมภายในประเทศ
มมีากกวาปละ 24% แตกลับลดลงเหลือ 16.2% ในป 2523 และ 20.4% ในป 2524 ตัวเลข 
ดังกลาวนีเ้ปนตัวเลขรวมของภาครัฐบาลและภาคเอกชน หากพิจารณาเฉพาะแตการลงทุนในภาค
เอกชน เราจะเห็นภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ าอันชัดเจน อัตราการเพิ่มข้ึนของการลงทุนในภาคเอกชน 
มคีาเทากบั 8.3% ในป 2523  และ 11.2% ในป 2524 และเปนที่คาดกันวา สถานการณในป 2525 
อาจจะเลวรายลงไปกวานี้ (ดูรายการหมายเลข 2 ในตารางที่ 4)

ทั้งๆที่การลงทุนในภาคเอกชนเปนไปอยางซบเซาในป 2523-2524 แตการณ
ปรากฏวา การลงทุนของภาครัฐบาลกลับเพิ่มข้ึนในอัตราสูงอยางยิ่ง กลาวคือ 56.4% ในป 2523 
และ 33.4% ในป 2524 ทั้งนี้เนื่องจากมีโครงการลงทุนที่อาศัยเงินกูจากตางประเทศ และโครงการ
ลงทนุของรฐัวสิาหกิจตางๆนั่นเอง (ดูรายการหมายเลข 2.2 ในตารางที่ 4)

ดวยเหตุนี้เอง สัดสวนของการลงทุนของภาครัฐบาลเมื่อเทียบกับการลงทุน 
มวลรวมภายในประเทศ จึงมีแนวโนมเพิ่มข้ึน  ในป 2520 ประมาณรอยละ 29.0 ของการลงทุน 
มวลรวมภายในประเทศเกิดจากการลงทุนในภาครัฐบาล อัตราสวนดังกลาวนี้ไดเพิ่มข้ึนเปน 
40.1% ในป 2524  ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 4 (ดูรายการหมายเลข 3)
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ตารางที่ 1
งบประมาณรายจายของรัฐบาล จํ าแนกตามลักษณะเศรษฐกิจ

ปงบประมาณ 2520 – 2526
(ลานบาท)

ปงบประมาณ งบประมาณ
รายจายรวม

งบลงทุน งบประจํ า งบลงทุนคิดเปนรอยละของ
งบประมาณรายจ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 36,620 124,380 22.8
2526 177,000 35,315 141,685 19.9

ที่มา สํ านักงบประมาณ
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ตารางที่ 2
รายจายจริงของของรัฐบาล  จํ าแนกตามลักษณะเศรษฐกิจ

ปงบประมาณ 2520 – 2524
(ลานบาท)

ปงบประมาณ รายจายรวมของ
รัฐบาล

รายจายในการ
ลงทุน

รายจายในการ
ด ําเนินงาน

รายจายในการลงทุนคิด
เปนรอยละของรายจายรวม

2520 62,721 16,283 46,438 26.0
2521 74,739 18,562 56,177 24.8
2522 86,146 18,237 67,909 21.2
2523 112,586 25,853 86,731 23.0
2524 129,940 28,077 101,863 21.6

ที่มา ธนาคารแหงประเทศไทย รายงานเศรษฐกิจและการเงิน ประจํ าปตางๆ (2520-2524)
หมายเหตุ ตัวเลขของปงบประมาณ 2524 เปนตัวเลขประมาณการ
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ตารางที่ 3
งบประมาณรายจายหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสราง

ปงบประมาณ 2520 – 2526
(ลานบาท)

ปงบประมาณ งบประมาณ
รายจายรวม

งบประมาณรายจาย
หมวดคาที่ดินและสิ่งกอ

สราง

งบประมาณรายจายหมวด
คาที่ดินและสิ่งกอสรางคิด
เปนรอยละของงบประมาณ

รายจ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 4
การลงทุนมวลรวมภายในประเทศ (Gross Domestic Investment)

ป 2520 – 2524
(ลานบาท)

รายการ 2520 2521 2522 2523 2524

1.  การลงทุนมวลรวมภายในประเทศ 102,240 126,950 160,287 186,258 224,260
1.1  ภาคธุรกิจเอกชน 68,962 79,928 101,267 109,706 122,002
1.2  ภาครัฐบาล 29,670 36,722 43,089 67,393 89,923
1.3  การเปลี่ยนแปลงมูลคาสินคาคงคลัง 3,608 10,300 15,931 9,159 12,335

2.  อัตราการเพิ่มขึ้นของการลงทุน (%) 30.3 24.2 26.3 16.2 20.4
2.1  ภาคธุรกิจเอกชน 37.6 15.9 26.7 8.3 11.2
2.2  ภาครัฐบาล 28.2 23.8 17.3 56.4 33.4

3.  อัตราสวนระหวางการลงทุนในภาครัฐบาล
     กับการลงทุนมวลรวมภายในประเทศ (%)

29.0 28.9 26.9 36.2 40.1

4.  อัตราสวนระหวางการลงทุนมวลรวมภายใน
     ประเทศกับผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ
     (%)

26.0 27.0 28.8 27.2 27.9

ที่มา      สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
หมายเหตุ      สถิติป 2524 เปนตัวเลขประมาณการ
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