
งบประมาณแผนดิน 2526 กับการพัฒนาเศรษฐกิจ1

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ภายหลังจากที่รางงบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2526 ปรากฏสู
สายตาของสาธารณชน ก็มีเสียงวิพากษวิจารณกันมากวา งบประมาณดังกลาวนี้จะไมชวยเกื้อกูล
ใหระบบเศรษฐกิจไทยฟนตัวจากภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ าที่กํ าลังดํ ารงอยูเทาที่ควร

งบประมาณแผนดินกับภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ า

หากรฐับาลตองการแกปญหาภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ า โดยไมคํ านึงถึงเปาหมายอื่นๆ
ของระบบเศรษฐกิจ ลักษณะของงบประมาณแผนดินจะตองเปนงบประมาณขาดดุล โดยที่มี 
งบประมาณรายจายและสวนขาดดุลของงบประมาณเพิ่มข้ึนจากปงบประมาณกอน เพื่ออัดฉีดเงิน
เขาสูการหมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจ

ผูทีเ่หน็วา รัฐบาลควรใชงบประมาณแผนดิน 2526 ในการแกไขภาวะเศรษฐกิจ
ตกตํ ่ามกัจะมคีวามเห็นวา  งบประมาณรายจายที่กํ าหนดไวนั้นตํ่ าเกินไป

อยางไรก็ตาม ผู ที่มีความเห็นดังกลาวนี้มักจะมีขอมูลไมถูกตองเกี่ยวกับ 
งบประมาณรายจายประจํ าป 2525

รัฐบาลกํ าหนดงบประมาณรายจาย 2526 ไว 177,000 ลานบาท ในขณะที่ 
งบประมาณรายจายในปงบประมาณ 2525 เทากับ 161,000 ลานบาท แสดงวา งบประมาณ 
รายจายประจ ําปงบประมาณ 2526 เพิ่มข้ึนจากปกอนหนานี้เพียง 9.9%

ขอมลูดังกลาวนี้เอง ที่กอใหเกิดการวิพากษวิจารณวา งบประมาณรายจาย 2526 
ไมเกื้อกูลตอการแกไขปญหาภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ า
 อยางไรก็ตาม ขอเท็จจริงมีอยูวา รัฐบาลไดรัดเข็มขัด โดยลดรายจายในครึ่งหลัง
ของปงบประมาณ 2525 และคาดวาจะลดรายจายไดประมาณ 4,000 ลานบาท ดังนั้น 
งบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณ 2525 จึงมียอดรวมเพียง 157,000 ลานบาท มิใช 
161,000 ลานบาทดังที่กํ าหนดไวแตเดิม

                                                          
1 หมายเหตุ ตีพิมพครั้งแรกในหนังสือพิมพมติชน ฉบับวันที่ 28 กรกฎาคม  2525



2

ดวยเหตนุีเ้อง การที่งบประมาณรายจายของรัฐบาลเพิ่มข้ึนจาก 157,000 ลาน
บาทในปงบประมาณ 2525 เปน 177,000 ลานบาทในปงบประมาณ 2526 แสดงวางบประมาณ
รายจายเพิ่มข้ึน 12.7%

แตเร่ืองมไิดส้ินสุดเพียงเทานี้ เพราะในเอกสารงบประมาณ 2526 ทางราชการ 
ไดประมาณการไววา จะสามารถหารายรับในปงบประมาณ 2525 ไดเพียง 141,930.3 ลานบาท 
และโดยเหตุที่ตามกฎหมายวิธีการงบประมาณ รายรับของรัฐบาลจักตองเทากับรายจายเสมอ  
ดังนัน้ จงึอนมุานไดวา รัฐบาลไดดํ าเนินการรัดเข็มขัด จนงบประมาณรายจายในปงบประมาณ 
2525 เหลอืเพียง 141,930.3 ลานบาท

การเพิม่งบประมาณรายจายจาก 141,930.3 ลานบาทเปน 177,000 ลานบาท 
ยอมแสดงวา งบประมาณรายจายเพิ่มข้ึนถึง 24.7% ซึ่งนับเปนอัตราการเพิ่มรายจายที่อยู 
ในเกณฑสูงทีเดียว

ดังนัน้ ความวติกกังวลที่วา งบประมาณแผนดิน 2526 จะไมชวยใหแกไขปญหา
ภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ า แมจะเปนความวิตกกังวลที่มีมูลแหงขอเท็จจริงอยูเปนอันมาก แตก็มิได 
รายแรงมากตามเสียงวิพากษวิจารณแตประการใด

ขอที่นาวิตกมากยิ่งกวาก็คือ หากภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ าในประเทศมหาอํ านาจ 
ทางเศรษฐกิจยังไมฟนตัว จนเปนเหตุใหรายไดของรัฐบาลที่จัดเก็บไดในปงบประมาณ 2526  
ต่ํ ากวาเปาหมายเปนอันมาก และรัฐบาลตองรัดเข็มขัดอีกครั้งหนึ่ง มาตรการประหยัดรายจาย 
ดังกลาวนี้จะเปนเหตุใหงบประมาณแผนดิน 2526 ไมเกื้อกูลตอการแกไขปญหาภาวะเศรษฐกิจ 
ตกตํ่ าเทาที่ควร

งบพฒันาเศรษฐกิจและสังคม

ในการจดัสรรงบประมาณแผนดิน 2526 ปรากฏวา เปนงบพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคม 72,584 ลานบาท และงบปกติ 104,416 ลานบาท ดังนั้น งบประมาณรายจายในงบพัฒนา
จงึมยีอดรวมคิดเปนรอยละ 41.0 ของงบประมาณรายจายรวม

งบพฒันาเปนงบประมาณรายจายของโครงการ แผนงาน และงานตางๆที่ปรากฏ
ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สวนงบปกติเปนงบประมาณรายจายของโครงการ 
แผนงาน  และงาน  ซึ่งไมปรากฏอยูในแผนพัฒนาฯ

การที่รัฐบาลจัดสรรงบพัฒนาถึงรอยละ 41.0 ของงบประมาณรายจายรวม  
ยอมแสดงใหเห็นวามีความพยายามที่จะประสานนโยบายรายจายใหเขากับแผนพัฒนาฯ 
ในระดับหนึ่ง
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อยางไรกต็าม จากถอยแถลงของสํ านักงบประมาณ งบประมาณรายจายจํ านวน 
177,000 ลานบาทนี ้ เปนงบประมาณรายจายเพื่อขยายและปรับปรุงงาน รวมทั้งงานหรือโครงการ
ใหมเปนจ ํานวนเพียง 23,682.2 ลานบาท คิดเปนเพียงรอยละ 13.4 ของงบประมาณรายจายรวม 
ซึง่จดัอยูในเกณฑคอนขางตํ่ า

ขีดจํ ากัดทางดานรายไดของรัฐบาลซึ่งถูกซํ้ าเติมดวยภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ า ทํ าให
รัฐบาลไมสามารถริเร่ิมโครงการใหมๆไดมากเทาที่ตองการ ดังนั้น แมวารัฐบาลจะประกาศนโยบาย 
“ทศวรรษแหงการพัฒนาชนบท” มาตัง้แตป 2524 แตการดํ าเนินงานพัฒนาชนบทอยางขนานใหญ
ยงัไมปรากฏ และเปนที่เขาใจกันวา ขีดจํ ากัดทางดานรายไดของรัฐบาล ประกอบกับสถานการณ
ทางเศรษฐกจิดังทีเ่ปนอยูในปจจุบัน ทํ าใหการดํ าเนินการตามแผนพัฒนาชนบทและการแกปญหา
ความยากจนจะตองถูกเลื่อนเวลาออกไปอีก

งบประมาณแผนดิน 2526 กับการลงทุนของรัฐบาล

ในการพจิารณาบทบาทของรัฐบาลในดานการลงทุน นักเศรษฐศาสตรมักนิยมใช
วธิกีารจ ําแนกรายจายของรัฐบาลออกเปนงบลงทุนกับงบประจํ า (หรืองบดํ าเนินการ)

รายจายในงบลงทุนประกอบดวยรายจายในการกอสรางและรายจายในการซื้อ 
ครุภัณฑ ซึง่ถอืเปนสินคาประเภททุน สวนรายจายรายการอื่นๆที่เหลือ รวมเรียกวา “งบประจํ า” 
หรือ “งบดํ าเนินการ”

งบประมาณรายจายจํ านวน 177,000 ลานบาทในปงบประมาณ 2526 นี้ จํ าแนก
เปนงบลงทนุ 35,315 ลานบาท และงบประจํ าหรืองบดํ าเนินการ 141,685 ลานบาท งบลงทุน 
มมีลูคาคิดเปนรอยละ 19.9 ของงบประมาณรายจายรวม

อัตราสวนระหวางงบลงทุนกับงบประมาณรายจายรวมมีแนวโนมลดลงตั้งแต 
ปงบประมาณ 2523 เปนตนมา โดยมีคาเทากับ 25.7% ในปงบประมาณ 2523 แตไดลดลง 
โดยตลอด  จนเหลือเพียง 19.9% ในปงบประมาณ 2526  (ดูตารางที่ 1)

มีผู ใหข อสังเกตวา งบลงทุนในปงบประมาณ 2526 มีจํ านวนนอยกวา 
ปงบประมาณ 2525 เสียอีก กลาวคือ 35,315 ลานบาท เทียบกับ 36,620 ลานบาท ดังขอมูล
ปรากฏในตารางที่ 1

อยางไรกต็าม ขอมูลดังกลาวนี้เปนวงเงินที่ไดรับอนุมัติจากรัฐสภา แตเนื่องจาก 
รัฐบาลไดรัดเข็มขัดในครึ่งหลังของปงบประมาณ 2525 และเปนที่คาดกันวางบลงทุนจะตอง 
ตัดทอนลงไมนอยกวา 5% ดังนั้น ยอดงบลงทุนในปงบประมาณ 2526 จงมิไดต่ํ ากวาป 
งบประมาณ 2525
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ขอมลูดังทีป่รากฏในตารางที่ 1 เปนงบประมาณรายจาย สวนขอมูลรายจายจริง
ปรากฏในตารางที่ 2 ซึ่งบงชี้ใหเห็นวา อัตราสวนระหวางรายจายในการลงทุนกับรายจายรวม 
ทีเ่กดิขึน้จริงมีแนวโนมลดลงตั้งแตปงบประมาณ 2523

เมื่อเราพิจารณางบประมาณรายจายในหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสราง ปรากฏวา 
มแีนวโนมเหมอืนกบังบลงทุน กลาวคือ งบประมาณรายจายในหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสราง ซึ่งมี
มลูคาคดิเปนรอยละ 18.8 ของงบประมาณรายจายรวมในปงบประมาณ 2520 มีสัดสวนลดลง
ตามล ําดบั จนเหลือเพียง 17.7% ในปงบประมาณ 2522 แตกลับเพิ่มข้ึนเปน 19.9% ในป 
งบประมาณ 2523 แตหลังจากนั้นกลับมีแนวโนมลดลงตามลํ าดับจนเหลือ 15.3%ในป 
งบประมาณ 2526 ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 3

ขอมลูทีน่ ําเสนอขางตนนี้ บงชี้ใหเห็นวา นับต้ังแตปงบประมาณ 2523 เปนตนมา 
รัฐบาลไดพยายามตรึงงบลงทุน โดยเฉพาะอยางยิ่งงบการกอสรางใหเพิ่มข้ึนในอัตราที่ลดลง 
นโยบายดงักลาวนี้ยอมมีผลกระทบตอภาคการกอสรางอยางมิอาจหลีกเลี่ยงได ทั้งนี้เพราะเหตุวา 
จากการศึกษาขอมูลเกี่ยวกับการสะสมทุนถาวรเบื้องตนของระบบเศรษฐกิจไทย เราพบวา  
การสะสมทนุถาวรในรูปของการกอสรางประมาณรอยละ 40 เกิดขึ้นในภาครัฐบาล การชะลอการ
กอสรางในภาครัฐบาลจึงมีผลกระทบกระเทือนตอกิจการกอสรางอยางมาก

อัตราการจํ าเริญเติบโตของภาคการกอสราง ซึ่งสูงถึง 19.7% ในป 2520 ไดลดลง
ตามล ําดบั จนเหลือ 7.1% ในป 2522 แมจะฟนขึ้นมาเปน 13.9% ในป 2523 แตกลับลดลงเหลือ 
5.2% ในป 2524 และเปนที่คาดกันวา ความซบเซาของกิจการกอสรางในป 2525 จะไมแตกตาง
จากป 2524 มากนัก

อยางไรกต็าม มีเหตุผลนาเชื่อถือวา ภาวะการชะงักงันในภาคการกอสรางจะเปน
ปญหาแกระบบเศรษฐกิจโดยสวนรวมไมมากนัก ทั้งนี้เพราะเหตุวา ภาคการกอสรางกอใหเกิด 
ผลผลิตเพยีงประมาณรอยละ 6 ของผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศเทานั้น นอกจากนี้ จาก 
รายงานการสํ ารวจแรงงาน ของส ํานกังานสถิติแหงชาติในป 2522 ปรากฏวา ในจํ านวนผูมีงานทํ า 
16.813 ลานคน เปนผูที่ทํ างานในภาคการกอสรางเพียง 0.579 ลานคน คิดเปนรอยละ 3.4 ของ
จ ํานวนผูมีงานทํ าทั้งหมด

การลงทนุของภาครัฐบาลมิไดใชแตงบประมาณ

ในการพิจารณาบทบาทของการลงทุนโดยตรงของภาครัฐบาล เราจะพิจารณา
เฉพาะแตงบลงทนุในงบประมาณแผนดินเทานั้นมิได ทั้งนี้ดวยเหตุผลสํ าคัญอยางนอย 2 ประการ 
คือ
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ประการแรก ภาครัฐบาลมิไดมีขอบเขตเฉพาะแตหนวยราชการเทานั้น หากยัง
ครอบคลุมถึงองคการของรัฐ และรัฐวิสาหกิจตางๆอีกดวย การพิจารณาบทบาทดานการลงทุน 
ของภาครฐับาลจึงตองพิจารณาคลุมใหถึงหนวยเศรษฐกิจเหลานี้

ประการที่สอง การลงทนุของภาครัฐบาลมิไดอาศัยเฉพาะแตงบประมาณแผนดิน
เทานัน้  หากทวายงัอาศัยเงินนอกงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งเงินกูจากตางประเทศอีกดวย

ดังนัน้ ขอเทจ็จริงจึงปรากฏวา แมวาการจัดสรรงบลงทุนในงบประมาณแผนดิน
จะมีแนวโนมลดลงนับต้ังแตปงบประมาณ 2523 เปนตนมา แตการลงทุนของภาครัฐบาลยังคง 
เพิม่ข้ึนในอัตราสูงอยางยิ่ง

ในระหวางป 2520-2522 อัตราการเพิ่มข้ึนของการลงทุนมวลรวมภายในประเทศ
มมีากกวาปละ 24% แตกลับลดลงเหลือ 16.2% ในป 2523 และ 20.4% ในป 2524 ตัวเลข 
ดังกลาวนีเ้ปนตัวเลขรวมของภาครัฐบาลและภาคเอกชน หากพิจารณาเฉพาะแตการลงทุนในภาค
เอกชน เราจะเห็นภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ าอันชัดเจน อัตราการเพิ่มข้ึนของการลงทุนในภาคเอกชน 
มคีาเทากบั 8.3% ในป 2523  และ 11.2% ในป 2524 และเปนที่คาดกันวา สถานการณในป 2525 
อาจจะเลวรายลงไปกวานี้ (ดูรายการหมายเลข 2 ในตารางที่ 4)

ทั้งๆที่การลงทุนในภาคเอกชนเปนไปอยางซบเซาในป 2523-2524 แตการณ
ปรากฏวา การลงทุนของภาครัฐบาลกลับเพิ่มข้ึนในอัตราสูงอยางยิ่ง กลาวคือ 56.4% ในป 2523 
และ 33.4% ในป 2524 ทั้งนี้เนื่องจากมีโครงการลงทุนที่อาศัยเงินกูจากตางประเทศ และโครงการ
ลงทนุของรฐัวสิาหกิจตางๆนั่นเอง (ดูรายการหมายเลข 2.2 ในตารางที่ 4)

ดวยเหตุนี้เอง สัดสวนของการลงทุนของภาครัฐบาลเมื่อเทียบกับการลงทุน 
มวลรวมภายในประเทศ จึงมีแนวโนมเพิ่มข้ึน  ในป 2520 ประมาณรอยละ 29.0 ของการลงทุน 
มวลรวมภายในประเทศเกิดจากการลงทุนในภาครัฐบาล อัตราสวนดังกลาวนี้ไดเพิ่มข้ึนเปน 
40.1% ในป 2524  ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 4 (ดูรายการหมายเลข 3)
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ตารางที่ 1
งบประมาณรายจายของรัฐบาล จํ าแนกตามลักษณะเศรษฐกิจ

ปงบประมาณ 2520 – 2526
(ลานบาท)

ปงบประมาณ งบประมาณ
รายจายรวม

งบลงทุน งบประจํ า งบลงทุนคิดเปนรอยละของ
งบประมาณรายจายรวม

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
รายจายจริงของของรัฐบาล  จํ าแนกตามลักษณะเศรษฐกิจ

ปงบประมาณ 2520 – 2524
(ลานบาท)

ปงบประมาณ รายจายรวมของ
รัฐบาล

รายจายในการ
ลงทุน

รายจายในการ
ด ําเนินงาน

รายจายในการลงทุนคิด
เปนรอยละของรายจายรวม

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 ธนาคารแหงประเทศไทย รายงานเศรษฐกิจและการเงิน ประจํ าปตางๆ (2520-2524)
หมายเหตุ ตัวเลขของปงบประมาณ 2524 เปนตัวเลขประมาณการ
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ตารางที่ 3
งบประมาณรายจายหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสราง

ปงบประมาณ 2520 – 2526
(ลานบาท)

ปงบประมาณ งบประมาณ
รายจายรวม

งบประมาณรายจาย
หมวดคาที่ดินและสิ่งกอ

สราง

งบประมาณรายจายหมวด
คาที่ดินและสิ่งกอสรางคิด
เปนรอยละของงบประมาณ

รายจายรวม (%)

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
(ลานบาท)

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  การเปลี่ยนแปลงมูลคาสินคาคงคลัง 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.  อัตราสวนระหวางการลงทุนในภาครัฐบาล
     กับการลงทุนมวลรวมภายในประเทศ (%)

29.0 28.9 26.9 36.2 40.1

4.  อัตราสวนระหวางการลงทุนมวลรวมภายใน
     ประเทศกับผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ
     (%)

26.0 27.0 28.8 27.2 27.9

ที่มา      สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
หมายเหตุ      สถิติป 2524 เปนตัวเลขประมาณการ
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