
งบประมาณแผนดิน 2527 งบของคนถังแตก

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ในที่สุดรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนทก็นํ าเสนองบประมาณรายจายประจํ าป
งบประมาณ 2527 ตอรัฐสภาในวันพฤหัสบดีที่ 30 มิถุนายน 2526

ใครตอใครพากันแปลกใจวา เหตุใดรัฐบาลชุดปจจุบันจึงชางเจียมเนื้อเจียมตัว
เปนนักหนา เสนอของบประมาณรายจายเพียง 192,000 ลานบาท ซึ่งเพิ่มจากปงบประมาณ 
กอนหนานี้เพียง 8.47% เทานั้น

นักเศรษฐศาสตรหลายคนพากันโจมตีวา นโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัด
ที่รัฐบาลเลือกใชนี้ จะทํ าใหการฟนตัวของระบบเศรษฐกิจจากภาวะเศรษฐกิจถดถอยเชื่องชากวา
ทีค่วรจะเปน นกัธรุกจิในภาคเอกชนพากันสายหนากับพฤติกรรมทางการคลังของรัฐบาลดังกลาวนี้

ความยอบแยบของเงินคงคลัง : พืน้ฐานของงบประมาณ 2527
นักธุรกิจเอกชนคุนเคยกับบทบาทหนาที่ของรัฐบาลในการอัดฉีดระบบเศรษฐกิจ

ใหเจริญเตบิโตมาเปนเวลาชานาน ยิ่งรัฐบาลดํ าเนินนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมดวยแลว ก็จะ
ยิง่ชอบใจเปนอนัมาก เพราะหากรัฐบาลยิ่งใชจายมากเพียงใด ภาคเอกชนก็จะยิ่งไดรับประโยชน
มากเพยีงนัน้ ประโยชนดังกลาวนี้มีต้ังแตการรับเหมากอสรางในภาครัฐบาล รวมตลอดจนถึงการ
ขายวสัดุครุภัณฑทั้งมวลใหแกรัฐบาล ไมเพียงแตเทานั้น นโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมยังชวย 
เพิม่พนูอ ํานาจซื้อของประชาชนซึ่งพลอยทํ าใหการคาคลองตัวตามไปดวย

เราอาจกลาวไดโดยไมผิดนักวา นโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมไดดํ าเนิน 
ตอเนื่องชนิดเกือบมิขาดสายระหวางป 2518-2523 ในระหวางชวงเวลาดังกลาวนี้ รายจายจริง 
ของรัฐบาลเพิ่มข้ึนโดยถัวเฉลี่ยปละ 22.5% พฤติกรรมทางการคลังแบบเจาบุญทุมปรากฏอยาง
โดดเดนในปงบประมาณ 2523  เมื่ออัตราการเพิ่มข้ึนของงบประมาณรายจายสูงถึง 28.3%

การนํ าคงคลังจํ านวน 3,500 ลานบาทมาใชในโครงการสรางงานในชนบท 
ในฤดแูลงป 2523 นับเปนปจจัยสํ าคัญที่ทํ าใหเงินคงคลังรอยหรออยางมาก ทั้งนี้เนื่องจากรัฐบาล
น ําเงนิคงคลงัไปใชจาย โดยที่มิไดหาเงินมาชดเชยแตประการใด มิหนํ าซํ้ าภาวะเศรษฐกิจถดถอย
ในระหวางป 2523-2525 ยังมีสวนซํ้ าเติมใหรัฐบาลไมสามารถหารายไดไดตามเปาหมายอีกดวย 
วกิฤตการณเงนิคงคลังซึ่งเกิดขึ้นในป 2523 จึงทวีความรุนแรงขึ้นตามลํ าดับ จนถึงขั้นที่รัฐบาลตอง
น ําเงนิทีม่ผูีฝากไวในคลังแผนดินไปใชจาย  และไมสามารถชํ าระคืนเจาของเมื่อถูกทวงถาม
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ดวยเหตุนี้เอง รัฐบาลจึงจํ าเปนตองดํ าเนินการรัดเข็มขัด ดวยการใชมาตรการ
ประหยัดรายจายกลางปงบประมาณ โดยใหหนวยราชการตางๆตัดทอนรายจายที่จํ าเปนลงในป 
งบประมาณ 2524 และ 2525  ขณะเดียวกัน รัฐบาลก็เสนอของบประมาณในลักษณะเจียมเนื้อ
เจยีมตัวในปงบประมาณ 2525 และ 2526

แมวาการดํ าเนินนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัดจะชวยใหฐานะเงินคงคลังมั่นคง
แข็งแรงขึ้น แตกระนั้นก็ตาม ฐานะเงินคงคลังก็ยังไมคืนสูสภาพเดิมที่เปนอยูกอนปงบประมาณ 
2523 และเมื่อเร็วๆนี้ (มิถุนายน 2526) นายวีรพงษ รามางกรู ทีป่รึกษานายกรัฐมนตรีไดแสดง
ความเห็นวา เสถียรภาพทางการคลังและทางการเงินยังคงเปนปญหาที่นาวิตกในป 2526-2527 
(มติชน ฉบับวนัศุกรที่ 3 มิถุนายน 2526)

ความไมมั่นคงเทาที่ควรของฐานะเงินคงคลังนับเปนสาเหตุสํ าคัญที่ทํ าใหรัฐบาล
น ําเสนองบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2527 ในลักษณะเจียมเนื้อเจียมตัวเชนนี้ และ
อาจไมผิดนักที่จะเรียกงบประมาณแผนดินประจํ าป 2527 นี้วา งบของคนถังแตก

ผลของนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัด
งบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณ 2527 กํ าหนดยอดรายจายไว 192,000 

ลานบาท โดยคาดวา จะหารายไดรวมทั้งสิ้น 160,000 ลานบาท จึงมีลักษณะเปนงบประมาณ 
ขาดดุล โดยที่สวนขาดดุลของงบประมาณมีถึง 32,000 ลานบาท ดังรายละเอียดปรากฏใน 
ตารางที่ 1

เมือ่เปรียบเทียบกับงบประมาณป 2526 แลว เราจะพบวา งบประมาณรายจาย
ในปใหมนี้เพิ่มข้ึนจากเดิม 8.47% ทั้งสวนขาดดุลของงบประมาณก็ยังมีมากกวาปงบประมาณ 
2526 อีกดวย โดยที่สวนขาดดุลของงบประมาณในป 2526 มีเพียง 26,000 ลานบาท งบประมาณ
แผนดนิประจ ําปงบประมาณ 2527 จึงมีผลตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจอยูบาง แมจะไมมากนัก 
ก็ตาม

แมวางบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2527 จะมีผลตอการขยายตัว 
ทางเศรษฐกิจไมมากนัก เนื่องจากจัดทํ าขึ้นจากพื้นฐานของนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัดก็ตาม 
แตโดยเหตุที่ศูนยกลางของระบบทุนนิยมแหงโลกกํ าลังฟนตัวจากความซบเซาทางเศรษฐกิจ  
การฟนตัวดังกลาวนี้ของกลุมประเทศมหาอํ านาจทางเศรษฐกิจยอมมีสวนดึงระบบเศรษฐกิจไทย
ออกจากปลักแหงภาวะเศรษฐกิจถดถอยไดเปนอันมาก ทั้งนี้เนื่องจากระบบเศรษฐกิจไทยเปน
ระบบเศรษฐกิจแบบเปดที่ตองพึ่งพาศูนยอํ านาจของระบบทุนนิยมแหงโลกนั่นเอง ดวยเหตุนี้เอง  
งบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2527 จึงมิไดมีผลในการเหนี่ยวรั้งมิใหระบบเศรษฐกิจ
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ไทยฟนตัวจากความถดถอยทางเศรษฐกิจ เพียงแตไมชวยเกื้อกูลการฟนตัวดังกลาวนี้เทาที่ควร 
เทานั้น

วิกฤติการณเงินคงคลัง 2523-2525 สรางบาดแผลทางการคลังอันเหวอะหวะ 
ยากแกการเยียวยาแกไข การดํ าเนินนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัดในปงบประมาณ 2527 
จึงยังเปนสิ่งจํ าเปน ทั้งนี้เพื่อใหฐานะเงินคงคลังกลับสูสภาพอันมั่นคงแข็งแรง แตบทเรียน 
จากวกิฤตการณเงินคงคลัง 2523-2525 สอนใหเรารูวา ลํ าพังแตการดํ าเนินนโยบายการคลังแบบ
รัดเข็มขัดไมเพียงพอที่จะเยียวยาบาดแผลทางการคลังอันเนาเฟะนี้ รัฐบาลมีความจํ าเปน 
ที่จะตองแกไขกฎหมายการคลังทั้งหลายเพื่ออุดชองโหวอันนํ ามาซึ่งหายนภัยแกคลังแผนดิน  
และจะตองปฏิรูประบบบัญชีเงินคงคลัง โดยจํ าแนกเงินในงบประมาณออกจากเงินนอกงบ
ประมาณอีกดวย แตเหนือส่ิงอื่นใด รัฐบาลจะตองเปลี่ยนแปลงลักษณะการดํ าเนินนโยบาย
เศรษฐกิจจากการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจแบบปด ซึ่งลิดรอนการมีสวนรับรูปญหาและการมี 
สวนรวมแกปญหาของประชาชน มาเปนการดํ าเนินนโยบายแบบเปด ซึ่งเคารพในศักดิ์ศรีแหง
ความเปนมนุษยของประชาชน
 นโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัดไมเพียงแตจะมีผลดีตอฐานะเงินคงคลังเทานั้น 
หากทวายังมีผลดีตอดุลการคาและดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศอีกดวย ในอดีตที่เปนมา  
การใชจายอยางเกินตัวของรัฐบาลมีสวนทํ าใหปญหาดุลการคาและดุลการชํ าระเงินระหวาง
ประเทศเลวรายมากกวาปกติ ทั้งนี้เพราะเหตุวา รายจายสวนหนึ่งของรัฐบาลเปนรายจายในการนํ า
สินคาเขา นอกจากนี้ เมื่อการทุมการใชจายของรัฐบาลทํ าใหอํ านาจซื้อของประชาชนเพิ่มข้ึน  
การน ําสนิคาเขายอมจะเพิ่มข้ึนตามไปดวย ดังนั้น นโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมจึงทํ าใหฐานะ
ของดุลการคาและดุลการบัญชีเดินสะพัดเลวรายมากกวาที่ควรจะเปน การเปลี่ยนพฤติกรรมทาง
การคลงัมายึดถือนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัด จึงเปนผลดีตอดุลการคาและดุลบัญชีเดินสะพัด

งบประมาณแผนดิน  จํ าแนกตามหนวยราชการ
เมื่อพิจารณาจัดสรรงบประมาณรายจายในปงบประมาณ 2527 จํ าแนกตาม

หนวยงาน ปรากฏวา กระทรวงกลาโหมยังคงไดรับจัดสรรงบประมาณสูงสุด ดังเชน ปงบประมาณ 
2526 โดยไดรับจัดสรรงบประมาณจํ านวน 35,926.7 ลานบาท คิดเปนรอยละ 18.7 ของ 
งบประมาณรายจายรวม  รองลงมาไดแก  กระทรวงการคลัง (18.3%)  กระทรวงศึกษาธิการ 
(17.1%) และกระทรวงมหาดไทย (11.1%) ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 2

กระทรวงมหาดไทยซึ่งเคยไดรับจัดสรรงบประมาณมากที่สุดมาเปนเวลาชานาน
และในบางปเคยไดรับจัดสรรงบประมาณถึงรอยละ 25 ของงบประมาณรายจายรวม มาบัดนี้ 
กลับหลนลงไปสูอันดับที่ส่ี ทั้งนี้เพราะเหตุวา ภายหลังจากที่คณะรัฐมนตรีมติใหโอนการประถม
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ศึกษาไปขึ้นแกกระทรวงศึกษาธิการ งบประมาณสํ าหรับการประถมศึกษาโอนไปใหกระทรวง
ศึกษาธกิารนบัต้ังแตปงบประมาณ 2525 เปนตนมา กอนปงบประมาณ 2525 งบประมาณสํ าหรับ
ประถมศกึษาอยูทีก่ระทรวงมหาดไทย ดวยเหตุดังนั้น กระทรวงมหาดไทยจึงครองอันดับหนึ่งอยาง
โดดเดน

แตการไตบันไดดาราของกระทรวงการคลังเปนเรื่องที่ไมมีใครคาดคิดมากอน  
การทีก่ระทรวงการคลังไดรับจัดสรรงบประมาณมากเปนอันดับที่สองในปงบประมาณ 2527 ก็เปน
เพราะเหตุวา งบประมาณรายจายในการชํ าระหนี้เงินกูของรัฐบาลไดเพิ่มข้ึนอยางลิ่วโลด และ
กระทรวงการคลงัมหีนาที่ในการชํ าระหนี้ดังกลาวนี้ ในขณะที่งบประมาณรายจายรวมเพิ่มข้ึนเพียง
รอยละ 8.47 งบประมาณของกระทรวงการคลังกลับเพิ่มข้ึนถึง 21.89%

จากการวเิคราะหการจัดสรรงบประมาณรายจายจํ าแนกตามหนวยงาน เราพบวา
งบประมาณที่จัดสรรใหแกรัฐวิสาหกิจตางๆในปงบประมาณ 2527 มียอดรวมเพียงรอยละ 25  
ของงบประมาณในป 2526 โดยลดลงจาก 1,565 ลานบาท เหลือเพียง 388.2 ลานบาท  
เมือ่พจิารณาในรายละเอียดจะพบวา มีรัฐวิสาหกิจเพียง 4 แหงที่ไดรับจัดสรรงบประมาณแผนดิน
คือ

(1) การทองเที่ยวแหงประเทศไทย (199.7 ลานบาท)
(2) องคการสงเสริมกีฬาแหงประเทศไทย (80.8 ลานบาท)
(3) สถาบนัวจิยัวทิยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงประเทศไทย (84.5 ลานบาท)
(4) สถาบนัสงเสริมการสอนวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี (23.1 ลานบาท)

 การตดัทอนงบประมาณรายจายสํ าหรับรัฐวิสาหกิจลงอยางมากมายเชนนี้ นับวา
สอดคลองกับนโยบายรัฐบาลที่ไดแถลงวา “… จะยึดนโยบายใหรัฐวิสาหกิจทุกแหงเปนแหลง
อํ านวยรายไดใหกับรัฐบาล และจะไมยอมใหรัฐวิสาหกิจที่หยอนประสิทธิภาพมาเปนภาระของ 
รัฐบาลและประชาชนอีกตอไป …”  นโยบายการจัดสรรงบประมาณรายจายดังกลาวนี้ ยอมมีผล
ในการบบีบังคบัใหรัฐวิสาหกิจตองพึ่งตนเองมากขึ้น โดยที่ขณะเดียวกันก็ตองพึ่งเงินทุนจากแหลง
เงนิกูเอกชนทั้งภายในและภายนอกประเทศมากขึ้น

งบประมาณแผนดินจํ าแนกตามลักษณะงาน
เมื่อเราวิเคราะหการจัดสรรงบประมาณรายจายจํ าแนกตามลักษณะงาน  

เราจะพบวา ลักษณะงานที่ไดรับจัดสรรงบประมาณรายจายมากที่สุด 3 อันดับแรกในป 
งบประมาณ 2527 ยังคงเหมือนกับปงบประมาณ 2526 งบประมาณดานการศึกษายังคงสูงเปน
อันดับที่หนึ่ง โดยไดรับจัดสรรงบประมาณคิดเปนรอยละ 20.2 ของงบประมาณรายจายรวม  
รองลงมาไดแก ดานการปองกันประเทศ (19.8%) และดานเศรษฐกิจ (17.8%) แมวาลักษณะงาน
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ทั้งสามนี้จะไดรับจัดสรรงบประมาณมากกวาปงบประมาณที่ผานมา แตสัดสวนของงบประมาณ
รายจายรวมทีจ่ดัสรรสํ าหรับลักษณะงานทั้งสามนี้กลับลดลง กลาวคือ งบประมาณดานการศึกษา
มียอดรวมคิดเปนรอยละ 21.0 ของบประมาณรายจายในปงบประมาณ 2526 เทียบกับ 20.2%  
ในปงบประมาณ 2527 งบประมาณดานการปองกันประเทศมียอดรวมคิดเปนรอยละ 19.9 ของ 
งบประมาณรายจายรวมในปงบประมาณ 2526 เทียบกับ 19.8% ในปงบประมาณ 2527 และ 
งบประมาณดานเศรษฐกิจมียอดรวมคิดเปนรอยละ 19.2 ของงบประมาณรายจายรวมในป 
งบประมาณ 2526 เทียบกับ 17.8% ในปงบประมาณ 2527 แสดงใหเห็นวา งบประมาณสํ าหรับ
ลักษณะงานทัง้สามนี้เพิ่มข้ึนในอัตราตํ่ ากวารอยละ 8.47% (ดูตารางที่ 3)

การที่งบประมาณสํ าหรับลักษณะงานที่สํ าคัญสามอันดับแรกไมสามารถดํ ารง 
สัดสวนเมื่อเทียบกับงบประมาณรายจายรวมไดนั้น มีสาเหตุสืบเนื่องจากขอเท็จจริงที่วา รัฐบาล 
มีภาระรายจายในการชํ าระหนี้เงินกูเพิ่มข้ึนมาก ทั้งนี้เปนผลจากการกอหนี้สาธารณะที่เพิ่มข้ึน
อยางผดิปกตนิบัต้ังแตปงบประมาณ 2519 เปนตนมา งบประมาณรายจายในการชํ าระหนี้เงินกู
ของรัฐบาลในปงบประมาณ 2527 มียอดรวมสูงถึง 33,444.7 ลานบาท คิดเปนรอยละ 17.4 ของ
งบประมาณรายจายรวม ในขณะที่งบประมาณรายจายรายการเดียวกันนี้ในปงบประมาณ 2526 
มยีอดรวมเพยีง 27,150.3 ลานบาท คิดเปนรอยละ 15.3 ของงบประมาณรายจายรวม แสดง 
ใหเหน็วา งบประมาณรายจายในการชํ าระหนี้เงินกูของรัฐบาลในปงบประมาณ 2527 เพิ่มข้ึนถึง
รอยละ 23.2

พฤติกรรมการใชจายอยางเกินตัวของรัฐบาลนับต้ังแตปงบประมาณ 2518 
เปนตนมา โดยที่รัฐบาลไมสามารถหารายไดสํ าหรับการใชจายอยางพอเพียง อันเปนเหตุให 
ตองหาเงินดวยการกอหนี้สาธารณะนั้น นับเปนปจจัยสํ าคัญที่ผลักดันใหงบประมาณรายจาย 
ในการช ําระหนีเ้งินกูของรัฐบาลเพิ่มข้ึนอยางลิ่วโลด ในปงบประมาณ 2523 งบประมาณรายจาย
ในการช ําระหนีเ้งินกูมียอดรวมคิดเปนรอยละ 10.8 ของงบประมาณรายจายรวม สัดสวนดังกลาวนี้
ไดเพิม่ข้ึนเปนลํ าดับ จนอยูในระดับรอยละ 17.4 ในปงบประมาณ 2527 ดังรายละเอียดปรากฏ 
ในตารางที่ 4

บทเรียนจากปรากฏการณขางตนนี้ก็คือ หากรัฐบาลยิ่งหาเงินมาใชจายดวยการ
กอหนี้สาธารณะมากเพียงใด รัฐบาลจะยิ่งมีภาระในการชํ าระหนี้เงินกูในอนาคตมากเพียงนั้น  
ผลทีต่ามมากคื็อ ทรัพยากรสวนที่เหลือสํ าหรับการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมดานตางๆในอนาคต
จะมนีอยกวาที่ควรจะเปน

ขอสังเกตที่สํ าคัญก็คือ ในขณะที่วิกฤติการณเงินคงคลัง 2523-2525 ทํ าให 
รัฐบาลตองดํ าเนินนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัด โดยไมเพียงแตจะพยายามใชจายเงิน 
อยางประหยัดเทานั้น หากยังพยายามผลักดันใหบรรดารัฐวิสาหกิจตางๆตองพึ่งตนเองอีกดวย  
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แตนโยบายทีรั่ฐบาลยังมิไดปรับเปลี่ยนในขั้นพื้นฐานก็คือ นโยบายเกี่ยวกับบริการสาธารณะตางๆ 
กลาวคือ

(1) บริการสาธารณะประเภทตางๆที่จัดสรรโดยรัฐบาล ไมวาจะเปนบริการ 
การศึกษา บริการสาธารณสุข และบริการการเคหะ ประโยชนสวนใหญตกแกประชาชนในเขต 
นครหลวงมากกวาประชาชนในชนบท และประโยชนสวนใหญตกแกประชาชนที่มีฐานะปานกลาง
และฐานะดมีากกวาประชาชนที่มีฐานะยากจน
 (2) อัตราคาบริการที่รัฐบาลเรียกเก็บจากประชาชนผูไดรับบริการมักจะเปนอัตรา
ทีต่ํ่ ากวาตนทนุถวัเฉลี่ย ความขอนี้เปนจริงอยางยิ่งในกรณีของบริการการศึกษา ดังนั้น ผูที่ไดรับ
บริการเหลานีจ้ากรัฐยอมมีผลเสมือนหนึ่งไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐในรูปแอบแฝงนั่นเอง

การจัดสรรบริการสาธารณะประเภทตางๆใหแกประชาชนที่มีฐานะปานกลางและ
ฐานะดี โดยเรียกเก็บคาบริการในอัตราตํ่ ากวาตนทุนถัวเฉลี่ย จึงมีผลเสมือนหนึ่งวา รัฐบาล 
เลือกอุดหนุนประชาชนที่มีฐานะปานกลางและฐานะดีมากกวาประชาชนที่มีฐานะยากจน  
ผลที่ตามมาก็คือ การกระจายรายไดซึ่งมีความไมทัดเทียมกันอยูแลว จะยิ่งมีความเหลื่อมล้ํ ากัน
มากขึ้น

การเปลี่ยนแปลงนโยบายเกี่ยวกับบริการสาธารณะจึงเปนเรื่องจํ าเปน ในเมื่อ 
รัฐบาลไดใหสัญญาประชาคมวา จะดํ าเนินการแกปญหาความยากจน รายจายในการจัดสรร
บริการสาธารณะประเภทตางๆนับเปนรายจารายการสํ าคัญของรัฐบาล หากรัฐบาลมีนโยบาย 
ในการแกปญหาความยากจนอยางจริงใจ ก็ควรที่จะปรับเปลี่ยนนโยบายการจัดสรรบริการ
สาธารณะ โดยเฉพาะอยางยิ่งบริการการศึกษา บริการสาธารณสุข และบริการการเคหะ เพื่อให
ประชาชนที่มีฐานะยากจนมีส วนรับประโยชนจากบริการสาธารณะที่จัดสรรโดยรัฐบาล 
มากยิ่งขึ้น

หากรัฐบาลยังไมสามารถปรับเปลี่ยนนโยบายการจัดสรรบริการสาธารณะ 
ในทิศทางดังกลาวนี้ รัฐบาลก็ควรที่จะเปลี่ยนแปลงนโยบายการคิดคาบริการจากผู ที่ไดรับ
ประโยชนจากบริการสาธารณะของรัฐบาล โดยใหรับภาระในอัตราใกลเคียงกับตนทุนถัวเฉลี่ย  
ไมมีเหตุผลที่จะใหประชาชนที่มีฐานะยากจนตองรวมรับภาระรายจายของรัฐบาลในการจัดสรร
บริการสาธารณะตางๆ โดยที่คนยากไรเหลานี้ไมมีโอกาสไดรับประโยชนจากบริการของรัฐ 
แมแตนอย

หากจะกลาวอยางเปนรูปธรรมก็คือ ในกรณีของบริการการอุดมศึกษา ผูที่ไดรับ
ประโยชนจากบรกิารอุดมศึกษาของรัฐสวนใหญเปนผูที่ฐานะปานกลางและฐานะดี นิสิตนักศึกษา
ที่มีฐานะยากจนมีไมเกิน 10% ของจํ านวนนักศึกษาในมหาวิทยาลัยแบบปดทั้งหมด และ 
คนเหลานีม้าจากครอบครัวเกษตรกรไมเกินรอยละ 8 ของจํ านวนนักศึกษาทั้งสิ้น รายจายในการ
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จดับริการอดุมศกึษาสวนใหญอาศัยเงินจากภาษีอากร โดยที่ผูที่ไดรับประโยชนจากบริการดังกลาว
นีม้สีวนรบัภาระโดยตรงดวยการจายคาเลาเรียนไมถึงรอยละ 10 ของตนทุนถัวเฉลี่ย

งบประมาณแผนดินจํ าแนกตามลักษณะทางเศรษฐกิจ
เมือ่วเิคราะหงบประมาณแผนดินปงบประมาณ 2527 จํ าแนกตามลักษณะทาง

เศรษฐกจิ โดยแบงออกเปนงบลงทุนและงบประจํ า เราจะพบขอเท็จจริงที่สํ าคัญวา งบประมาณ
แผนดินประจํ าปงบประมาณ 2527 เปนงบประมาณที่สืบตอแนวโนมที่ปรากฏมาตั้งแต 
ปงบประมาณ 2524

ในปงบประมาณ 2523 งบลงทุนมียอดรวมคิดเปนรอยละ 25.7 ของงบประมาณ
รายจายรวม สัดสวนดังกลาวนี้ลดลงเหลือ 25.1% ในปงบประมาณ 2524 และนับต้ังแตนั้น 
เปนตนมา  สัดสวนของงบลงทุนในงบประมาณรายจายรวมไดลดนอยถอยลงตามลํ าดับ

ในระหวางป 2523-2525 เมื่อรัฐบาลตองเผชิญกับวิกฤติการณทางการคลัง 
และหนัมาใชนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัด งบลงทุนเปนรายการที่รัฐบาลสามารถหํ้ าหั่นไดอยาง
คลองตัว โดยมีผลกระทบกระเทือนตอการดํ าเนินกิจกรรมตามปกติของรัฐบาลไมมากนัก ทั้งนี้ 
รัฐบาลเพียงแตยับยั้งการใชจายในการกอสรางและการซื้อครุภัณฑของโครงการใหมหรือโครงการ
ทีจ่ะสรางภาระผูกพันทางดานงบประมาณ

ดวยเหตุดังนี้เอง สัดสวนของงบลงทุนในงบประมาณรายจายรวมจึงลดลง 
ตามล ําดบั ในปงบประมาณ 2527 รัฐบาลเสนอของบประมาณแผนดินรวม 192,000 ลานบาท 
ในจ ํานวนนีเ้ปนงบลงทุนเพียง 34,129 ลานบาท คิดเปนรอยละ 17.8 ของงบประมาณรายจายรวม 
สัดสวนดงักลาวนี้นับวาเปนระดับต่ํ าสุดนับต้ังแตปงบประมาณ 2523 เปนตนมา (ดูตารางที่ 5)

แมวางบลงทนุในงบประมาณ 2527 จะเพิ่มข้ึนจากปกอนหนานี้ 2.44% (34,129 
ลานบาท เทยีบกับ 33,315 ลานบาท) แตขอที่นาสังเกตก็คือ ยอดงบลงทุนในปงบประมาณ 2527 
ยงัตํ ่ากวาปงบประมาณ 2524 และ 2525 เสียอีก อัตราการเพิ่มข้ึนของงบลงทุนในปงบประมาณ
ใหมนีอ้ยูในเกณฑต่ํ ามาก ซึ่งจะเปนผลดีตอการฟนตัวของภาคการกอสรางไมมากนัก

งบ 2527 กับการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
 เอกสารงบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2527 แถลงนโยบายไว 
โดยชัดเจนวา
 “… สํ าหรบังบประมาณรายจายเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติก็ได
ยดึแนวทางและเปาหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 5 เปนหลักในการ
พิจารณาจัดสรรงบประมาณรายจาย ทั้งนี้เพื่อใหงบประมาณรายจายที่ไดรับการจัดสรรมีความ
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สอดคลองและตอบสนองแผนพัฒนาเศรษฐกิจฯใหมากที่สุดเทาที่วงเงินงบประมาณจะอํ านวย 
ใหได …”

 เมื่อจํ าแนกงบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณ 2527 ออกเปนงบพัฒนา
และงบปกต ิโดยทีง่บพัฒนาประกอบดวยงบประมาณรายจายของงาน แผนงาน และโครงการที่อยู
ในแผนพัฒนาฯ การปรากฏวา ในจํ านวนงบประมาณรายจายรวม 192,000 ลานบาทในป 
งบประมาณ 2527 เปนงบพัฒนาเพียง 77,190 ลานบาท คิดเปนรอยละ 40.2 ของ 
งบประมาณรายจายรวม

ขอที่นาสังเกตก็คือ สัดสวนของงบพัฒนาในองคประกอบของงบประมาณ 
รายจายรวมในปงบประมาณ 2527 อยูในระดับต่ํ าสุดนับต้ังแตปงบประมาณ 2523 เปนตนมา 
โดยในปงบประมาณ 2523 งบพัฒนามียอดรวมคิดเปนรอยละ 40.8 ของงบประมาณรายจายรวม 
สัดสวนดงักลาวนี้เพิ่มข้ึนเปน 42.4% ในปงบประมาณ 2525 แลวกลับลดลงเหลือ 41.0% และ 
40.2% ในปงบประมาณ 2526 และ 2527 ตามลํ าดับ

ดังนัน้ รัฐบาลจึงมิอาจกลาวอางไดวา การจัดสรรงบพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
ในปงบประมาณ 2527  ไดยึดถือแผนพัฒนา ฉบับที่ 5 เปนหลักมากกวาปงบประมาณกอนๆ

ในขณะที่ รัฐบาลประกาศนโยบาย “ทศวรรษแหงการพัฒนาชนบท” และ 
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2525-2529) ประกาศเจตนารมณที่จะแกปญหาความยากจน 
เอกสารงบประมาณในปงบประมาณใหมนี้กลับมิไดแถลงไวโดยชัดเจนวา รัฐบาลจะใชทรัพยากร
จ ํานวนมากนอยเพยีงใดในการพัฒนาชนบท และรัฐบาลมีเปาหมายในการแกปญหาความยากจน
อยางไร จะดํ าเนินการลดสัดสวนของประชากรที่ยากจนใหเหลืออยูในระดับใด

งบประมาณรายจายที่เปนประโยชนแกภาคเกษตรกรรมโดยตรงในปงบประมาณ 
2527 มียอดรวมเพียง 16,984.5 ลานบาท คิดเปนรอยละ 49.7 ของงบประมาณรายจาย 
ดานเศรษฐกิจหรือคิดเปนรอยละ 8.85 ของงบประมาณรายจายรวม การจัดสรรงบประมาณ 
รายจายสํ าหรับภาคเกษตรกรรมโดยตรงดังกลาวนี้ มิไดมีแนวโนมที่แตกตางไปจากปงบประมาณ
กอนหนานี ้ และมิไดมีการเปลี่ยนแปลงที่บงบอกถึงนโยบาย "ทศวรรษแหงการพัฒนาชนบท" ที่ได
ใหสัญญาประชาคมไว

งบของคนถังแตก เพื่อคนถังไมแตก
รัฐบาลกํ าหนดเปาหมายไววา จะพยายามหารายไดจากการปรับปรุงการจัดเก็บ

ภาษอีากรและคาธรรมเนียมตางๆ จํ านวนรวมทั้งสิ้น 6,000 ลานบาท ซึ่งเปนเปาหมายระดับเดียว
กบัปงบประมาณ 2526 (ดูตารางที่ 1) รายไดที่คาดวาจะไดเพิ่มข้ึนดังกลาวนี้โดยพื้นฐานแลวจะได



9

จากการอุดชองโหวในการเก็บภาษีอากรและคาธรรมเนียมตางๆมากกวาที่จะไดจากการปรับ 
โครงสรางภาษีอากร

ในการแถลงนโยบายตอรัฐสภาเมื่อวันที่ 20 พฤษภาคม 2526 รัฐบาลเปรม 4  
มไิดกลาวถึงการปรับโครงสรางของระบบภาษีอากรแมแตนอย นโยบายภาษีอากรที่แถลงไวมีสาระ
สํ าคัญแตเพียงวา "จะเรงรัดใหมีการจัดเก็บภาษีอากรอยางทั่วถึงและมีประสิทธิภาพ โดยปรับปรุง
ระบบภาษอีากร ตลอดจนการจัดเก็บใหสะดวก รัดกุม แนนอนและเปนธรรม รวมทั้งใหสอดคลอง
และสนบัสนุนการพัฒนาในทุกดาน …"

ดังนัน้ จงึเปนที่เขาใจวา ในปงบประมาณ 2527 และตลอดอายุขัยของรัฐบาล
เปรม 4 จะไมมีการปรับโครงสรางภาษีอากรใหมีความเปนธรรมมากยิ่งขึ้น ทั้งนี้ไมเพียงแต 
จะไมมกีารจดัเกบ็ภาษีทรัพยสินและภาษีมรดกที่มีลักษณะกาวหนา ซึ่งเปนเรื่องที่มีการถกเถียงกัน 
มาเปนเวลาชานานเทานั้น หากทวายังเปนที่เขาใจไดอีกวา บรรดาภาษีอากรที่เปนภาระแกภาค
เกษตรกรรม ไมวาจะเปนพรีเมียมขาว อากรยางสงออก และพรีเมียมนํ ้าตาล จะยังไมเลิกจัดเก็บ 
ในยคุสมยัทีพ่ลเอกเปรม  ติณสูลานนทดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรี

เราทราบดวีา ภาษีอากรที่รัฐบาลจัดเก็บจํ านวนมาเปนภาระแกประชาชนในภาค
เกษตรกรรม แตการใชจายของรัฐบาลกลับไมสามารถใหประโยชนแกประชาชนในภาค 
เกษตรกรรมอยางถึงขนาด  รายจายในการจัดสรรบริการสาธารณะตางๆ ยังคงเปนประโยชนแก
ประชาชนในเขตเมือง  ตลอดจนประชาชนที่มีฐานะปานกลางและฐานะดีเปนสวนใหญ

หากงบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2527 เปนงบของคนถังแตก  
งบประมาณดังกลาวนี้ก็มิไดมุงใหประโยชนแกคนถังแตก อันไดแกประชาชนผูยากไรทั้งหลาย  
ตรงกนัขาม กลบัเปนงบประมาณที่มุงใหประโยชนแกคนถังไมแตก โดยเฉพาะอยางยิ่งประชาชน 
ที่มีฐานะปานกลางและฐานะดี ในเมื่อรัฐบาลมิไดเปลี่ยนแปลงนโยบายการจัดสรรบริการ
สาธารณะและนโยบายการจัดเก็บคาบริการจากผูที่ไดประโชนจากบริการสาธารณะของรัฐบาล

ในดานหนึ่งนั้น รัฐบาลมิไดปรับปรุงโครงสรางของระบบภาษีอากรเพื่อความ 
เปนธรรมในสังคม และในอีกดานหนึ่ง รัฐบาลมิไดปรับเปลี่ยนการจัดสรรบริการสาธารณะเพื่อให
ประชาชนที่มีฐานะยากจนไดรับประโยชนมากขึ้น รายจายที่จะเปนประโยชนในการแกปญหา
ความยากจนโดยตรง ดังเชนรายจายในการปฏิรูปที่ดิน ก็มีการจัดสรรชนิดลูบหนาปะจมูก  
ฉะนี้แลว จะใหเขาใจไดอยางไรวา ปงบประมาณ 2527 อยูในทศวรรษแหงการพัฒนาชนบท  
และอยูในแผน  5 ปของการแกปญหาความยากจน

เมื่อเกิดวิกฤติการณเงินคงคลัง 2523-2525 และรัฐบาลตองดํ าเนินนโยบาย 
การคลังแบบรัดเข็มขัดในเวลาตอมา จนถึงปงบประมาณ 2527 รัฐบาลเพียงแตดํ าเนินการ 
ลดรายจายที่ไมจํ าเปนและชะลอการใชจายในโครงการใหมเทานั้น ไมปรากฏวา รัฐบาลได 
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ดํ าเนินการอยางมีแบบมีแผนในการเพิ่มพูนประสิทธิภาพการใชจายของรัฐบาล การรั่วไหลของ 
งบประมาณยังคงมีอยูเปนอันมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งรายจายในหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสราง 
และหมวดคาครภัุณฑ สภาพคนลนงานยังคงปรากฏในหนวยราชการจํ านวนมาก ในปงบประมาณ 
2527 นี ้รายจายในหมวดเงินเดือนและคาจางมียอดรวมสูงถึง 61,212.9 ลานบาท คิดเปนรอยละ 
31.9 ของงบประมาณรายจายรวม แมวารัฐบาลจะชะลอการรับบุคลากรนับต้ังแตปงบประมาณ 
2524 เปนตนมา แตรายจายในหมวดเงินเดือนและคาจางก็ยังมียอดรวมประมาณหนึ่งในสาม 
ของงบประมาณรายจายรวม  ซึ่งนับวาสูงมาก

การรัดเข็มขัดโดยที่ไมพยายามอุดชองร่ัวไหลของงบประมาณแผนดินและ 
ปรับปรุงประสิทธิภาพในการใชทรัพยากรของภาครัฐบาล ยอมทํ าใหมาตรการรัดเข็มขัดไมเปน
ประโยชนเทาที่ควร1

                                                          
1หมายเหตุ ตีพิมพครั้งแรกในนิตยสาร มติชนสุดสัปดาห ฉบับวันที่ 3 – 9 กรกฎาคม  2526 โดยใชชื่อ 
 บทความ “วิเคราะหงบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2527 : งบของคนถังแตก”
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ตารางที่ 1
ประมาณการรายรับปงบประมาณ 2526-2527

ประมาณการรายรับ ปงบประมาณ 2526 ปงบประมาณ 2527
ปงบประมาณ 2527
+ เพิ่ม  - ลดจาก

ปงบประมาณ 2526
จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ

รายได

1. ภาษีอากร 127,865.8 72.3 136,616.7 71.2 8,750.9 6.8
2. การขายสิ่งของและบริการ 3,940.6 2.2 4,218.4 2.2 277.8 7.0
3. รัฐพาณิชย 7,145.7 4.0 6,993.4 3.6 -152.3 -2.1
4. รายไดอื่น 6,047.9 3.4 6,171.5 3.2 123.6 2.0
5. ปรับปรุงรายไดจากภาษีอากร
    และคาธรรมเนียมตาง

6,000.0 3.4 6,000.0 3.1 - -

              รวมรายได 151,000.0 85.3 160,000.0 83.3 9,000.0 6.0
เงินกู

1. กูจากธนาคารแหงประเทศไทย 8,500.0 4.8 10,500.0 5.5 2,000.0 23.5
2. กูจากธนาคารออมสิน 4,500.0 2.6 7,000.0 3.6 2,500.0 55.6
3. กูจากธนาคารพาณิชย มูลนิธิ
    สถาบัน บริษัท และเอกชน

11,000.0 6.2 12,500.0 6.5 1,500.0 13.6

              รวมเงินกู 24,000.0 13.6 30,000.0 15.6 6,000.0 25.0
เงินคงคลัง 2,000.0 1.1 2,000.0 1.1 - -
              รวมประมาณการรายรับ 177,000.0 100.0 192,000.0 100.0 15,000.0 8.5

หมายเหตุ  เปนตัวเลขประมาณเมื่อตนปงบประมาณ
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ตารางที่ 2
งบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณ 2526 และ 2527

จ ําแนกตามหนวยราชการ

(ลานบาท)

ป 2526 ป 2527 เพิ่ม (+)
หรือลด (-)

อตัราการเปล่ียนแปลง
(%)

งบกลาง 18,202.4 18,573.4 +371.0 +2.0
สํ านักนายกฯ 1,475.2 1,610.9 +135.7 +9.2
กลาโหม 33,055.6 35,926.7 +2,871.1 +8.7
คลัง 28,819.2 35,129.4 +6,310.2 +21.9
ตางประเทศ 849.9 921.8 +71.9 +8.5
เกษตรฯ 15,059.3 16,040.9 +981.6 +6.5
คมนาคม 10,427.5 10,925.5 +498.0 +4.8
พาณิชย 416.2 448.7 +32.5 +7.8
มหาดไทย 19,741.8 21,407.3 +1,665.5 +8.4
ยุติธรรม 627.1 698.9 +71.8 11.4
วิทยาศาสตรฯ 1,318.9 1,626.1 +307.2 +23.3
ศึกษาธิการ 31,120.9 32,851.7 +1,730.8 +5.6
สาธารณสุข 7,902.4 8,655.9 +735.5 +9.5
อุตสาหกรรม 817.7 875.8 +58.1 +7.1
ทบวงมหาวิทยาลัยฯ 5,068.2 5,291.5 +223.3 +4.4
สวนราชการ 528.6 623.3 +99.7 +19.1
รัฐวิสาหกิจ 1,565.0 388.2 1,176.8 -75.2
เงินทุนหมุนเวียน 8.9 4.0 4.9 -55.0

รวม 177,000.0 192,000.0 +15,000.0 +8.5



14

ตารางที่ 3
งบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณ 2523 - 2527

จ ําแนกตามลักษณะงาน
(ลานบาท)

ปงบประมาณ 2523 2524 2525 2526 2527

ลักษณะงาน จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ

ดานเศรษฐกิจ 24,096.1 21.0 31,943.3 22.8 32,857.0 20.4 33,869.4 19.2 34,194.8 17.8
ดานการศึกษา 22,558.1 19.7 27,932.6 20.0 32,364.6 20.1 37,142.9 21.0 38,794.6 20.2
ดานสาธารณสุข 4,483.4 3.9 5,265.6 3.8 6,395.2 4.0 7,673.8 4.3 9,078.9 4.7
ดานสาธารณูปการ 7,157.5 6.2 10,007.7 7.1 10,330.3 6.4 11,153.2 6.3 12,065.5 6.3
ดานการปองกันประเทศ 22,384.3 19.5 27,722.5 19.8 31,617.6 19.6 35,235.4 19.9 37,988.5 19.8
ดานการรักษาความสงบภายใน 6,050.5 5.3 7,320.8 5.2 8,231.3 5.2 9,611.5 5.4 10,400.0 5.4
ดานการบริหารทั่วไป 3,551.4 3.1 4,748.3 3.4 4,309.0 2.7 5,214.4 3.0 5,394.8 2.8
ดานการชํ าระหนี้เงินกู 12,392.9 10.8 17,530.9 12.5 21,008.5 13.1 27,150.3 15.3 33,444.7 17.4
ดานอื่นๆ 11,882.3 10.4 7,528.3 5.4 13,886.5 8.6 9,949.1 5.6 10,638.2 5.6

รวม 14,556.5 100.0 140,000.0 100.0 161,000.0 100.0 177,000.0 100.0 192,000.0 100.0
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ตารางที่ 4
งบประมาณการชํ าระหนี้เงินกูและงบประมาณรายจายรวม

ปงบประมาณ 2516-2527

(ลานบาท)

ปงบประมาณ งบประมาณรายจายรวม
งบประมาณการชํ าระ

หนี้เงินกู

งบประมาณการชํ าระ
หนีเ้งินกูคิดเปนรอยละ
ของงบประมาณรวม

2516 32,030 3,801 11.9
2517 39,028 5,192 13.3
2518 50,500 6,386 12.6
2519 62,650 7,639 12.2
2520 68,790 6,417 9.3
2521 81,000 10,821 13.4
2522 92,000 10,028 10.9
2523 114,556 12,393 10.8
2524 140,000 17,531 12.5
2525 161,000 21,009 13.0
2526 177,000 27,180 15.3
2527 192,000 33,445 17.4

     ที่มา          สํ านักงบประมาณ
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ตารางที่ 5
งบประมาณรายจายของรัฐบาล จํ าแนกตามลักษณะทางเศรษฐกิจ

ปงบประมาณ 2520 - 2527

(ลานบาท)

ปงบประมาณ งบประมาณรายจาย งบลงทุน งบประจํ า
งบลงทุนคิดเปนรอยละ
ของงบประมาณรายจาย

รวม

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 33,315 141,685 19.9
2527 192,000 34,129 157,871 17.8

ที่มา          สํ านักงบประมาณ
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