
วเิคราะหงบประมาณแผนดินประจํ าป 2522*

1. ความสํ าคัญของงบประมาณแผนดิน
งบประมาณแผนดินเปนแผนการใชจายประจํ าปของรัฐบาล เอกสารงบประมาณ 

ประจํ าปจะกํ าหนดยอดรายจายรวม และแสดงการจัดสรรงบประมาณรายจายในการประกอบกิจกรรม
ตางๆของรัฐบาล การจัดสรรงบประมาณรายจายดังกลาวนี้จะชวยใหสามารถวิเคราะหไดวา รัฐบาลให
ความส ําคัญแกกิจกรรมตางๆแตกตางกันอยางไรบาง และสอดคลองกับเปาหมายของระบบเศรษฐกิจที่
ก ําหนดขึ้นหรือไม

แตในการใชจายของรัฐบาลนั้น รัฐบาลจํ าเปนตองมีเงินทุนสํ าหรับการใชจาย เอกสาร
งบประมาณจึงไมเพียงแตระบุยอดรายจายรวมและการจัดสรรงบประมาณรายจายของรัฐบาลเทานั้น 
หากทวายงัแสดงวิธีการหาเงินเพื่อนํ ามาใชจายอีกดวย ตามบทบัญญัติในมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 รายจายของรัฐบาลจักตองเทากับรายรับของรัฐบาล (Government 
Receipt) เสมอ นั่นคือ งบประมาณแผนดินจักตองสมดุลเสมอ ความสมดุลของงบประมาณแผนดินตาม
นัยดังกลาวนี้เปนความสมดุลทางบัญชี หาใชความสมดุลตามนัยของเศรษฐศาสตรไม รายรับของ
รัฐบาลประกอบดวยรายรับประเภทรายได (Government Revenue) และรายรับประเภทเงินกู (Public 
Debt)  รายรับประเภทรายไดประกอบดวยรายไดจากการเก็บภาษีอากร รายไดจากการขายสิ่งของและ
บริการ รายไดจากรัฐพาณิชย และรายไดอ่ืนๆ ในบางป เมื่อรายรับประเภทรายไดและรายรับประเภท
เงนิกูไมเพียงพอแกการใชจาย  รัฐบาลก็นํ าเงินคงคลังออกมาใชจายอีกดวย

ดังนี้ จะเห็นไดวา รายละเอียดในเอกสารงบประมาณแสดงใหเห็นถึงการเลือกใช
เครือ่งมือของนโยบายเศรษฐกิจที่สํ าคัญ 2 ประเภท คือ เครื่องมือของนโยบายการคลัง (Fiscal Policy)
และเครื่องมือของนโยบายการบริหารหนี้สาธารณะ (Debt Management Policy) การเลือกใชเครื่องมือ
ของนโยบายเศรษฐกิจทั้งสองประเภทดังนี้ยอมมีผลกระทบกระเทือนตอระบบเศรษฐกิจอยางสํ าคัญ
และสะทอนใหเห็นแนวนโยบายเศรษฐกิจที่สํ าคัญของรัฐบาลดวย ดวยเหตุนี้เอง ในประเทศที่มีการ 
ปกครองระบอบประชาธิปไตยที่แทจริง การลงมติเห็นชอบหรือไมเห็นชอบรางพระราชบัญญัติ 
งบประมาณประจํ าปของรัฐสภาจึงมีผลเสมือนหนึ่งการลงมติไววางใจหรือไมไววางใจรัฐบาล หาก 
รางพระราชบัญญัติงบประมาณประจํ าปมิไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา โดยมารยาททางการเมือง  
รัฐบาลจะตองลาออกจากตํ าแหนง  หรือไมก็ใชวิธีการยุบสภาเพื่อใหมีการเลือกตั้งใหม

                                                          
* เนื้อหาสวนหนึ่งของเรื่องนี้  เดิมตีพิมพในหนังสือพิมพมติชน  ฉบับวันที่ 18, 19 และ 21 สิงหาคม 2521
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ในการวิเคราะหผลกระทบทางเศรษฐกิจที่เกิดจากการเลือกใชเครื่องมือของนโยบาย
เศรษฐกิจตามที่ปรากฏในเอกสารงบประมาณ นักเศรษฐศาสตรมักจะพิจารณาจากแงมุมของเปาหมาย
ตาง ๆ ทีก่ ําหนดขึ้น และเปาหมายของระบบเศรษฐกิจที่มักจะใชเปนเกณฑในการวิเคราะห ไดแก

(ก) เปาหมายการจัดสรรทรัพยากร
(ข) เปาหมายความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติ
(ค) เปาหมายเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
(ง) เปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจ
โดยเหตุที่เปาหมายตางๆเหลานี้มักจะมีความขัดแยงกัน กลาวคือ ความพยายามที่จะ

ด ําเนนิการ เพื่อใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายหนึ่งเปาหมายใด อาจกอใหเกิดอุปสรรคตอการดํ าเนิน
การเพือ่ใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายอื่นๆมากขึ้น ยกตัวอยางเชน ความพยายามของรัฐบาลในการ
แกปญหาการขาดดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศดวยการประกาศขึ้นอัตราอากรขาเขาที่เรียกเก็บจาก
สินคาทีน่ ําเขา 141 ประเภท เมื่อวันที่ 8 มีนาคม 2521 แมจะชวยแกปญหาดังกลาวไดบาง แตผลเสียที่
เกดิขึน้ก็คือ แรงกดดันของภาวะเงินเฟอมีมากขึ้น

ดังนั้น งบประมาณที่ดีจึงไมเพียงแตจะแตกตางกันไปตามความคิดเห็นของแตละ
บคุคลเทานัน้ หากทวายังแตกตางไปตามเปาหมายของระบบเศรษฐกิจที่ใชพิจารณาอีกดวย งบประมาณ
ที่ดีในแงของเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจอาจจะมิใชงบประมาณที่ดีในแงของเปาหมาย
ความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติก็ได

2.  งบประมาณประจํ าป 2522 กับเปาหมายของระบบเศรษฐกิจ
ในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจใดๆมีขั้นตอนในการดํ าเนินงานที่สํ าคัญอยางนอย 4 

ขั้นตอน คือ
(1) การเลือกเปาหมายของระบบเศรษฐกิจ และกํ าหนดมูลคาของเปาหมายที่เลือก  

เชน เมื่อรัฐบาลเลือกเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ รัฐบาลควรจะตองกํ าหนดมูลคาของ 
เปาหมายใหชัดเจนวา  ตองการใหรายไดประชาชาติเพิ่มขึ้นในอัตราเทาใด เปนตน

(2) การพิจารณาความขัดแยงระหวางเปาหมายตางๆที่เลือก และจัดลํ าดับความ
สํ าคัญของเปาหมายเหลานั้น

(3) การเลือกใชเครื่องมือของนโยบายเศรษฐกิจและการพิจารณาความสัมพันธเชิง
ปริมาณระหวางเครื่องมือกับเปาหมาย (Jan Tinbergen 1965) เพือ่ใหมีหลักประกันวา จํ านวนเครื่องมือ
ทีเ่ลือกใชนัน้มีมากพอแกการดํ าเนินการใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายตางๆไดครบทุกเปาหมาย

(4) การกํ าหนดมูลคาของเครื่องมือเพื่อใหระบบเศรษฐกิจสามารถบรรลุเปาหมาย
ตางๆตามมูลคาที่กํ าหนดขึ้น ในการดํ าเนินการในขั้นตอนนี้ นักเศรษฐศาสตรจํ าเปนตองมีความรูความ
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เขาใจกลไกการทํ างานตางๆของระบบเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งความสัมพันธเชิงโครงสราง 
(Structural Relationship) ระหวางเครื่องมือกับเปาหมาย

การจัดทํ าแผนการใชจายและแผนการหาเงินของรัฐบาลตามที่ปรากฏในเอกสาร
งบประมาณกด็จุดังการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจอื่นๆ ที่ควรจะเริ่มตนดวยการเลือกเปาหมายของระบบ
เศรษฐกจิ รัฐบาลควรจะกํ าหนดนโยบายใหชัดเจนวา ตองการใชงบประมาณแผนดินเปนเครื่องมือเพื่อ
ใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายอะไรบาง มิฉะนั้นการจัดสรรงบประมาณรายจายและประมาณการ
รายรับจะเปนไปอยางไรหางเสือและไมเปนประโยชนตอระบบเศรษฐกิจเทาที่ควร

ในการจดัทํ างบประมาณประจํ าป 2522 รัฐบาลไดกํ าหนดเปาหมายและจัดลํ าดับความ
สํ าคัญของเปาหมายไวอยางคอนขางชัดเจน ซ่ึงนับเปนลักษณะเดนของงบประมาณดังกลาวนี้ เพราะ 
แตเดิมนั้น แมรัฐบาลชุดตางๆจะระบุเปาหมายของระบบเศรษฐกิจไวโดยเดนชัดบาง ไมเดนชัดบาง  
แตกม็ิไดมีการจัดลํ าดับความสํ าคัญของเปาหมายตางๆที่เลือกแตประการใด

เมือ่พิจารณาคํ าแถลงประกอบงบประมาณประจํ าป 2522 ซ่ึงนายกรัฐมนตรีเสนอตอ
สภานติบิญัญตัิเมื่อวันที่ 11 สิงหาคม 2521 เราจะเห็นไดวา รัฐบาลไดเลือกเปาหมายไวอยางนอย 3  
เปาหมาย และจัดลํ าดับความสํ าคัญไวดังนี้ คือ

(1) เปาหมายเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ดังที่ไดแถลงไวความตอนหนึ่งวา “รัฐบาล
ทราบดวีา การใชจายเงินของชาตินั้น จํ าเปนตองคํ านึงถึงสถานการณทางเศรษฐกิจโดยทั่วไปและฐานะ
การคลงัของประเทศดวย ดังนั้น รัฐบาลนี้จึงถือวา การรักษาไวซ่ึงเสถียรภาพทางเศรษฐกิจเปนนโยบาย
การคลังที่สํ าคัญยิ่ง และไดยึดถือนโยบายดังกลาวเปนพื้นฐานของการจัดทํ างบประมาณประจํ าป 2522”

(2) เปาหมายการพัฒนาความมั่นคงแหงชาติ ดังที่ไดแถลงไวความตอนหนึ่งวา 
“ขาพเจาและรัฐมนตรีรวมคณะทุกคนก็ถือวาเปนภารกิจอันสํ าคัญยิ่งของรัฐบาลนี้ที่จะตองวางรากฐาน
ของความเจริญกาวหนาของชาติในอนาคตในทุกๆดาน โดยเฉพาะอยางยิ่งการพัฒนาความมั่นคงแหง
ชาติ ซ่ึงเปนเงื่อนไขของการพัฒนาการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและการพัฒนาเศรษฐกิจของ
ประเทศ ดวยเหตุผลและความจํ าเปนดังกลาวแลว ในการจัดทํ างบประมาณประจํ าป 2522 นี้  
รัฐบาลจงึไดตัง้รายจายในการพัฒนาประเทศในดานตาง ๆ เพิ่มขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง รายจายในการ
รักษาความมั่นคงแหงชาติ และรายจายตามโครงการตาง ๆ ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมแหงชาติ
ฉบับที่ 4 ….”

(3)  เปาหมายการพัฒนาชนบท  ดังที่ไดแถลงไวความตอนหนึ่งวา  “รัฐบาลนี้มีความ
เชือ่มัน่วา การพัฒนาชนบทเปนพื้นฐานของการพัฒนาประเทศ ดังนั้น รัฐบาลจึงไดจัดทํ าแผนพัฒนา
จงัหวดัขึน้ เพื่อใชเปนหลักในการพัฒนาทองถิ่น โดยเนนการพัฒนาในระดับตํ าบลและหมูบาน”

แมวางบประมาณประจํ าป 2522 จะไดระบุเปาหมายและจัดลํ าดับความสํ าคัญของ 
เปาหมายตางๆไวอยางคอนขางชัดเจน กระนั้นก็ตาม ยังมีขอวิพากษวิจารณอยูอยางนอย 2 ประการ คือ
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ประการแรก  ค ําวา “เปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ” ตามที่ปรากฏในคํ า
แถลงประกอบงบประมาณประจํ าป 2522 นั้น ยังสื่อความหมายไมสูชัดเจน เพราะการรักษาเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกิจตามความหมายทางเศรษฐศาสตรมีไดอยางนอย 2 นัย คือ การรักษาเสถียรภาพของราคา  
(Price Stability) ประการหนึ่ง และการจางงานเต็มอัตรา (Full Employment) อีกประการหนึ่ง อยางไร 
กต็าม จากการสอบถามเจาหนาที่สํ านักงบประมาณและธนาคารแหงประเทศไทย เปาหมายเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกิจที่เลือกนั้น หมายถึงการรักษาเสถียรภาพของราคา และรัฐบาลยังไมมีเปาหมายที่เดนชัด 
ในการแกปญหาการวางงานโดยทั่วไป  และการวางงานในภาคเกษตรกรรมโดยเฉพาะ

ประการที่สอง แมวางบประมาณประจํ าป 2522 กํ าหนดเปาหมายของระบบเศรษฐกิจ
ไวแนนอน แตขอบกพรองที่เกิดขึ้นก็คือ มิไดมีการระบุมูลคาของเปาหมายไวไดโดยชัดเจน ทํ าใหเกิด
ปญหาในการประเมินผลของการใชงบประมาณดังกลาว อยางไรก็ตาม ในการวิเคราะหเร่ืองนี้ เราอาจ
ถือเอามูลคาถัวเฉลี่ยของเปาหมายตางๆที่ระบุไวในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 4 
(พ.ศ.2520-2524) เปนเกณฑในการพิจารณาได ในกรณีของเปาหมายเสถียรภาพของราคา แผนฯ 
ดงักลาวระบุไววา  จะพยายามมิใหอัตราเงินเฟอสูงเกินกวาปละ 6%

3.   รัฐบาลกํ าหนดเปาหมายของระบบเศรษฐกิจเพื่อใคร
รัฐบาลทุกยุคทุกสมัยลวนแตกลาวอางวา ตองการดํ าเนินนโยบายตางๆเพื่อประโยชน

สุขของประชาชน แตขอเท็จจริงก็มีอยูวา ผลของการดํ าเนินนโยบายมักจะเดินสวนทางกับเปาหมาย 
ทีร่ะบไุว ดงันัน้ ในการประเมินการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ เราจํ าเปนที่จะตองแยกแยะความแตกตาง
ระหวางนโยบายที่ประกาศ (Nominal Policy)  กบันโยบายที่แทจริง (Real Policy)  เพราะมักจะปรากฏ
อยูเสมอวา นโยบายที่ประกาศตอสาธารณชนนั้นมิใชเจตจํ านงที่แทจริงของผูบริหารนโยบายดังกลาว 
ในกรณเีชนนี ้ การดํ าเนินนโยบายจึงกอใหเกิดผลชนิดที่ไมตรงตามแนวนโยบายที่ประกาศไว ตัวอยาง
ของความขอนี้มีอยูมากมาย อาทิเชน ในขณะที่รัฐบาลบางยุคบางสมัยมีนโยบายการปฏิรูปที่ดิน แตการ 
จดัสรรงบประมาณเพื่อดํ าเนินนโยบายดังกลาวกลับมีเพียงนอยนิด  เปนตน

หากรัฐบาลตองการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจเพื่อประโยชนสุขของประชาชน  
รัฐบาลจํ าเปนที่จะตองลวงรูความตองการของประชาชน เพราะสิ่งที่เปนประโยชนตอประชาชนใน
ทรรศนะของรัฐบาลอาจจะไมเปนประโยชนตอประชาชนอยางแทจริงก็ได ดังนั้น ระบอบการเมืองการ
ปกครองจะตองมีกลไกที่ชวยใหประชาชนมีโอกาสเปดเผยความตองการ มิฉะนั้นแลว การดํ าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจยอมยากที่จะสนองความตองการและแกปญหาที่เกิดแกประชาชนสวนใหญได

ในระบอบการปกครองเผด็จการ การดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจจะกอใหเกิดประโยชน
สุขแกประชาชนหรือไม ยอมขึ้นอยูกับคุณธรรมและเจตนารมณที่แทจริงของผูมีอํ านาจเผด็จการ  
ในระบอบการปกครองดังกลาว การกํ าหนดเปาหมายของระบบเศรษฐกิจและการเลือกใชเครื่องมือ 



5

เพื่อเปาหมายเหลานั้น ยอมขึ้นอยูกับความพึงพอใจสวนบุคคลของผูมีอํ านาจเผด็จการและสมัครพรรค
พวก โดยทีไ่มมีกลไกที่จะใหหลักประกันวา การดํ าเนินนโยบายตางๆจะเปนไปเพื่อประโยชนสุขของ
ประชาชนอยางแทจริง ภายใตระบอบการปกครองดังกลาวนี้ ชองวางระหวางประชาชนกับผูมีอํ านาจ
เผด็จการนับวันรังแตจะมีมากยิ่งขึ้น สังคมใดก็ตาม หากขาดกลไกที่จะชวยปดชองวางระหวาง 
ผูปกครองกับผูอยูใตการปกครอง สังคมนั้นยอมไมมีเสถียรภาพ และการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในสังคม
เหลานีม้ีแนวโนมที่จะเปนการเปลี่ยนแปลงที่ใชความรุนแรง

ตรงกันขาม ในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยที่แทจริง การเลือกตั้งสมาชิก
รัฐสภาจะเปนกลไกสํ าคัญที่ชวยใหรัฐบาลไดลวงรูความตองการและปญหาของประชาชน รัฐบาลใด 
ก็ตามที่ไมดํ าเนินนโยบายในทางที่กอประโยชนสุขแกประชาชนอยางแทจริง ยอมยากที่จะชนะการ
เลือกตัง้จนสามารถมีเสียงขางมากในการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภาครั้งตอไปได การกํ าหนดเปาหมายของ
ระบบเศรษฐกิจและการเลือกใชมาตรการตางๆจึงตองเปนไปเพื่อประโยชนสุขของผูมีสิทธิลงคะแนน
เสียงเลือกตั้งสวนใหญ

ในการวิเคราะหพฤติกรรมของรัฐบาลในการดํ าเนินนโยบายหรือในการกระทํ าการ
ตางๆ นกัเศรษฐศาสตรมักจะใชวิธีการวิเคราะหที่แตกตางกันอยางนอย 3 แนวทาง คือ1

แนวทางที่หนึ่ง  นักเศรษฐศาสตรกลุมนี้มีขอสมมติวา คณะบุคคลที่รวมตัวกันเปน 
รัฐบาลนัน้ลวนแลวแตเปนปุถุชน มีความเห็นแกตัวไมแตกตางจากมนุษยทั้งหลายทั้งปวง การกํ าหนด
เปาหมายของระบบเศรษฐกิจก็ดี การเลือกใชมาตรการตางๆก็ดี และการดํ าเนินนโยบายตางๆก็ดี มักจะ
เปนไปเพื่อประโยชนสุขสวนตัวมากกวาประโยชนสุขสวนรวม นักเศรษฐศาสตรกลุมนี้มักจะ 
มีความเห็นวา การที่นโยบายการคลังและนโยบายอื่นๆมีลักษณะดังที่เปนอยูเชนทุกวันนี้ ก็เพราะ
นโยบายดังกลาวสอดคลองและเกื้อกูลผลประโยชนของกลุมบุคคลที่เปนรัฐบาลหรือสมัครพรรคพวก
ของรฐับาล การวิเคราะหพฤติกรรมของรัฐบาลจึงอาศัยวิธีการที่ไมแตกตางจากการวิเคราะหพฤติกรรม
ของผูบริโภคโดยทั่วไป เพราะคณะบุคคลที่เปนรัฐบาลก็เปนสัตวเศรษฐกิจ (Economic Man) ทีต่องการ
อรรถประโยชนสูงสุด (Utility Maximization)  เชนเดยีวกับสัตวเศรษฐกิจทั้งหลาย

แนวที่สอง  นักเศรษฐศาสตรกลุมนี้มีขอสมมติวา กลุมบุคคลที่เปนรัฐบาลเปนผูที่ 
เสียสละเพื่อสังคมโดยสวนรวม การดํ าเนินนโยบายตางๆก็เพื่อใหสังคมไดรับสวัสดิการสูงสุดเทาที่จะ
เปนไปได (Social Welfare Maximization)  หากรฐับาลยังคงตองการอํ านาจในการบริหารราชการ 
แผนดินตอไป รัฐบาลจํ าเปนตองดํ าเนินการเพื่อใหประชาชนไดรับประโยชนสูงสุด หากรัฐบาล 
ไมด ําเนนิการเพื่อใหเกิดผลดังกลาว ยอมมิไดรับการสนับสนุนจากประชาชนใหมีอํ านาจในการบริหาร
ตอไป การเปลี่ยนแปลงคณะบุคคลที่เปนรัฐบาลก็จะเกิดขึ้น ทั้งนี้อาจเกิดจากกลไกของการเลือกตั้ง  

                                                          
1บทสรุปในเรื่องนี้  ดูอาทิเชน  เมธี  ครองแกว (2517)
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หากสงัคมนัน้มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย หรือเกิดจากการใชกํ าลังยื้อแยงอํ านาจหากสังคมนั้น
มกีารปกครองระบอบเผด็จการ

แนวที่สาม  นกัเศรษฐศาสตรบางคนมีความเห็นวา การวิเคราะหพฤติกรรมของรัฐบาล
ตามแนวทางทั้งสองที่กลาวขางตนเปนการวิเคราะหที่มองคณะบุคคลที่เปนรัฐบาลในแงรายจนเกินไป 
(แนวทางที่หนึ่ง) หรือแงดีจนเกินไป (แนวทางที่สอง) จึงเสนอแนวการวิเคราะหวา พฤติกรรมของ 
รัฐบาลเกิดจากความพยายามในการประนีประนอมผลประโยชนสวนตัวกับผลประโยชนสวนรวม  
ในฐานะปุถุชนที่ยังมีกิเลสตัณหา คณะบุคคลที่เปนรัฐบาลยอมตองการผลประโยชนสวนตัวใหมาก 
ทีสุ่ดเทาทีจ่ะมากได แตการดํ าเนินนโยบายตางๆเพื่อสนองผลประโยชนสวนตัวเพียงถายเดียวนั้น อาจ
เปนเหตใุหสูญเสียอํ านาจในการบริหารได ดังนั้น จึงตองดํ าเนินนโยบายบางอยางเพื่อใหเกิดประโยชน
สุขแกสวนรวมดวย2

ดงัไดกลาวในตอนตนแลววา งบประมาณประจํ าป 2522  เปนงบประมาณที่มุงรักษา
เสถียรภาพของราคา เหตุใดรัฐบาลจึงใหความสํ าคัญแกเปาหมายเสถียรภาพของราคาเปนอันดับหนึ่ง 
และเปาหมายดังกลาวสอดคลองกับความตองการของประชาชนสวนใหญเพียงใด

ในการสัมมนาเรื่อง “งบประมาณแผนดินประจํ าป 2522”  ณ สถาบันบัณฑิตพัฒน-
บริหารศาสตร เมื่อวันที่ 8 สิงหาคม 2521 ผูเขารวมสัมมนาจํ านวนไมนอยตั้งขอสังเกตวา ทํ าไม 
รัฐบาลจึงมิไดใหความสํ าคัญแกเปาหมายความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติเปนอันดับที่
หนึ่ง ทั้งๆที่ปญหาความไมเปนธรรมตางๆที่เกิดขึ้นภายในระบบเศรษฐกิจทุกวันนี้กํ าลังกลายเปน
ปญหารายแรงที่นับวันยากแกการเยียวยาแกไขมากขึ้นทุกที และทั้งๆที่ปญหาดังกลาวนี้เปนปญหาที่
กระทบกระเทือนตอความมั่นคงแหงชาติโดยตรง ในขณะที่รัฐบาลจัดสรรงบประมาณรายจายจํ านวน
มากในดานการปองกันประเทศและการรักษาความสงบภายในประเทศ แตกลับมิไดสนใจแกไขปญหา
ความไมเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติเทาที่ควร นโยบายดังกลาวนี้จึงทํ าใหความพยายาม
ในการรักษาความมั่นคงแหงชาติไมมีประสิทธิผลเทาที่ควร

การรักษาเสถียรภาพของราคานั้นเปนเพียงเปาหมายระยะสั้น เพราะถาหากเจาหนาที่ 
ผูมีบทบาทในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจสามารถคาดการณเกี่ยวกับภาวการณทางเศรษฐกิจไดอยาง
ถูกตองแมนยํ า การหลีกเลี่ยงปญหาดังกลาวยอมอยูในวิสัยที่เปนไปได อยางไรก็ตาม ขอที่พึงสังเกต 
ก็คือ ปญหาเงินเฟอที่เกิดขึ้นในระบบเศรษฐกิจไทยนั้นสวนใหญแลวมีสาเหตุสืบเนื่องมาจากภาวะ

                                                          
2ตัวอยางของการวิเคราะหในแนวนี้ ไดแก ทฤษฎีเศรษฐศาสตรที่พยายามอธิบายพฤติกรรมของรัฐบาล โดย

มีขอสมมติวา รัฐบาลในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย มีจุดมุงหมายในการดํ าเนินนโยบายตางๆ เพื่อใหได
รับคะแนนเสียงเลือกตั้งมากที่สุดเทาที่จะมากได (Vote Gains Maximization) เพื่อจะไดมีเสียงขางมากในรัฐสภาใน
การเลือกตั้งครั้งตอไป  ดู Downs (1957)
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เศรษฐกิจในตางประเทศ (imported inflation) (อัมมาร สยามวาลา 2521 : 72-120 และ Siamwalla
1978)  เชน การขึ้นราคานํ้ ามันดิบของกลุม OPEC ปญหาเงินเฟอที่เกิดจากการเพิ่มขึ้นของตนทุนการ
ผลิต (Cost-Push Inflation) ทีเ่กดิขึ้นในประเทศอุตสาหกรรม ซ่ึงสงผลถึงราคาสินคาเขารายการสํ าคัญ
ของไทย เปนตน สวนปญหาเงินเฟอที่เกิดจากสาเหตุภายในประเทศมักจะเกิดจากสภาพฝนแลง ซ่ึง
กระทบกระเทือนตอการผลิตในภาคเกษตรกรรมอยางสํ าคัญ ในขณะที่ปญหาเงินเฟอที่เกิดขึ้น 
ในประเทศมหาอํ านาจทางเศรษฐกิจสวนใหญกํ าลังผอนคลายความรุนแรงลง ประกอบกับความเปนไป
ไดที่ประเทศกลุม OPEC จะขึ้นราคานํ้ ามันดิบฮวบฮาบดังที่เกิดขึ้นในป 2516-2517 มีอยูนอยมาก  
นอกจากนี ้ สภาพดินฟาอากาศในปจจุบันก็มีแนวโนมดีกวาที่เปนอยูในป 2520 เปนอันมาก รัฐบาลจึง
ไมมีความจํ าเปนที่จะตองหวงใยปญหาเสถียรภาพของราคาจนถึงกับกํ าหนดใหเปนเปาหมายที่มีความ
สํ าคัญอันดับหนึ่งเชนนี้

ในกรณีตรงกันขาม เปาหมายความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติ เปน 
เปาหมายที่ระบบเศรษฐกิจกวาจะบรรลุได ก็ตองกินระยะเวลายาวนาน และเทาที่ผานมา รัฐบาลชุด
ตางๆมักจะใหความสํ าคัญแกเปาหมายดังกลาวนี้ในอันดับทายๆ ดวยเหตุดังนั้น จึงมีผลงานวิจัยเปน 
อันมากทีพ่บวา หลังจากที่รัฐบาลใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจมาตั้งแตป 2504 เปนตนมา ความแตกตางใน
ดานฐานะทางเศรษฐกิจระหวางประชาชนนับวันมีแตจะมากขึ้น ถาหากรัฐบาลยังไมใชงบประมาณ
แผนดินเปนเครื่องมือในการแกปญหานีอ้ยางจริงจัง ในทีสุ่ดแลว ความรายแรงของปญหาดังกลาวนี้จะ
เปนมะเรง็รายที่ทํ าใหความขัดแยงภายในสังคมเพิ่มระดับความรุนแรงยิ่งขึ้น

การที่รัฐบาลชุดปจจุบันใหความสํ าคัญแกเปาหมายเสถียรภาพของราคาเปนอันดับ 
ทีห่นึง่นัน้ อาจเปนเพราะวา สารสนเทศที่มีอยูนั้นชวนใหเขาใจวา ปญหาเงินเฟอเปนปญหาสํ าคัญที่สุด
ในปจจุบัน หรือไมก็เปนเพราะวา ประสบการณในประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
ทั้งหลายช้ีใหเห็นวา งบประมาณที่มุงปองกันและแกปญหาเงินเฟอในปที่มีการเลือกตั้งนั้นเปนปจจัย
หนึง่ทีช่วยใหรัฐบาลไดรับชัยชนะในการเลือกตั้ง

อยางไรก็ตาม การเลือกเปาหมายและการจัดลํ าดับความสํ าคัญของเปาหมายนั้นเปน
เร่ืองของวิจารณญาณสวนบุคคล และเรายอมไมสามารถพิสูจนโดยอาศัยประจักษพยานขอเท็จจริงให
เห็นโดยปราศจากขอกังขาวา เปาหมายเสถียรภาพของราคาดีกวาหรือเลวกวาเปาหมายการกระจาย 
รายไดประชาชาติ ถาหากจะถามวา งบประมาณที่จัดทํ าขึ้นโดยยึดเปาหมายเสถียรภาพของราคาเปน 
พื้นฐานนั้นจะสามารถสนองความตองการและแกปญหาของประชาชนสวนใหญไดหรือไม ก็คงจะ 
ไมมีใครตอบได เวนเสียแตวา ระบอบการเมืองการปกครองจะมีกลไกที่ชวยใหประชาชนสามารถ 
เปดเผยความตองการได
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4. งบประมาณประจํ าป 2522 กับการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
งบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณ 2522 มียอดรวม 92,000 ลานบาท นับเปน 

งบประมาณรายจายที่มียอดรายจายสูงเปนประวัติการณ แตการที่งบประมาณมียอดรายจายสูงเปน
ประวัติการณนั้นในตัวของมันเองมิใชเร่ืองเสียเสมอไป ทั้งนี้ขึ้นอยูกับเปาหมายของระบบเศรษฐกิจที่
เลือก

การที่งบประมาณรายจายมีแนวโนมเพิ่มขึ้นทุกปสํ าหรับประเทศดอยพัฒนาเชน 
ประเทศไทยมิใชเร่ืองนาประหลาดใจ เพราะความจํ าเปนในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมมีอยูเปน 
อันมาก และรัฐบาลก็มีบทบาทสํ าคัญในการนี้ กระนั้นก็ตาม ขอโจมตีงบประมาณรายจายที่มียอด 
รายจายเพิ่มขึ้นนั้นก็ยังเปนขอโจมตีที่มีเหตุมีผล ทั้งนี้เนื่องจากวา การรั่วไหลของงบประมาณแผนดิน 
อันเกิดจากการฉอราษฎรบังหลวงมีอยูอยางมหาศาล ทํ าใหงบประมาณรายจายมียอดรวมสูงเกินกวา 
ทีค่วร หากรัฐบาลมุงปองกันและปราบปรามการทุจริตที่เกิดขึ้นในภาครัฐบาลอยางจริงจัง ถึงจะมีความ
จํ าเปนในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเพียงใด งบประมาณรายจายที่กํ าหนดขึ้นก็จะมียอดรวมไมสูง
มากเชนกัน

แมวางบประมาณรายจายประจํ าป 2522 จะมียอดรวมสูงเปนประวัติการณ แตอัตรา
การเพิ่มขึ้นของงบประมาณรายจายในปนี้มีเพียง 13.6%  ซ่ึงตํ ่ากวางบประมาณประจํ าป 2521 (17.7%)  
แตยังสูงกวางบประมาณประจํ าป 2520 (9.8%)  แสดงใหเห็นวา  รัฐบาลไดแสดงความพยายามที่จะใช 
งบประมาณประจํ าป 2522 เปนเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพของราคาอยูบาง

อยางไรก็ตาม งบประมาณประจํ าป 2522 เปนงบประมาณขาดดุล เพราะตั้ง 
งบประมาณรายจายไว 92,000 ลานบาท แตประมาณการรายไดมีเพียง 72,000 ลานบาท (ดูตารางที่ 1) 
สวนขาดดุลของงบประมาณจึงเทากับ 20,000 ลานบาท ในขณะที่สวนขาดดุลของงบประมาณประจํ าป 
2521 มเีพยีง 19,000 ลานบาทเทานั้น  การที่งบประมาณประจํ าป 2522 เปนงบประมาณขาดดุลที่มี 
ยอดรายจายและสวนขาดดุลของงบประมาณเพิ่มขึ้นจากปกอน หากการใชจายและการหารายไดของ 
รัฐบาลเปนไปตามที่ประมาณการไว งบประมาณดังกลาวนี้ยอมกอใหเกิดแรงกดดันของภาวะเงินเฟอ 
(Inflationary Effect) โดยมิพักตองสงสัย  แตแรงกดดันดังกลาวนี้จะมีมากนอยเพียงใด  ยอมขึ้นอยูกับ
ปจจัยสํ าคัญอยางนอย 3 ปจจัย คือ

(ก) วธีิการชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณ
(ข) อัตราการเพิ่มขึ้นของผลผลิต
(ค) ปจจัยภายนอกประเทศ
ในการวิเคราะหช้ันตนนี้ เราจะสมมติวา รัฐบาลใชจายเงินในปงบประมาณ 2522  

เต็มตามงบประมาณรายจายที่กํ าหนดไว และสามารถหารายรับเต็มตามจํ านวนและองคประกอบที่
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ประมาณการขึ้น หลังจากนั้นจึงจะมาพิจารณาดูวา ขอสมมติขางตนนี้มีความสมจริงเพียงใด  และความ
ไมสมจริงของขอสมมติจะมีผลบิดเบือนขอสรุปจากการวิเคราะหหรือไม

(ก) วิธีการชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณ
ดังไดกลาวแลววา งบประมาณประจํ าป 2522 มีสวนขาดดุลถึง 20,000 ลานบาท  

จากขอมลูในตารางที่ 1 เราจะเห็นไดวา รัฐบาลหาเงินมาชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณดวยวิธีการ
กอหนีส้าธารณะและดวยการนํ าเงินคงคลังออกมาใช ตามปกติ งบประมาณที่มียอดรายจายสูงกวาเดิม
และมีสวนขาดดุลมากกวาเดิมยอมทํ าใหปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจเพิ่มขึ้น แตปริมาณ
เงนิจะเพิม่ขึน้มากนอยเพียงใด ยอมขึ้นอยูกับวิธีการชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณที่เลือกใช เพราะ
การชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณดวยวิธีการที่แตกตางกัน ยอมทํ าใหการเปลี่ยนแปลงปริมาณเงิน
ทีห่มนุเวยีนในระบบเศรษฐกิจแตกตางกัน กลาวคือ

(1) การชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณดวยการพิมพธนบัตรใหมออกมาใชก็ดี 
ดวยการกูเงนิจากธนาคารแหงประเทศไทยก็ดี หรือดวยการนํ าเงินคงคลังออกมาใชก็ดี ลวนแลวแตเปน
วิธีการที่มีผลในการเพิ่มปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจโดยตรง วิธีการชดเชยสวนขาดดุล
ของงบประมาณทั้งสามวิธีนี้เปนวิธีการที่กอใหเกิดแรงกดดันของภาวะเงินเฟอมากที่สุด และผลทวีคูณ 
(Multiplier Effect) ของการใชงบประมาณขาดดุลที่อาศัยวิธีการชดเชยสวนขาดดุลดวยวิธีการทั้งสามนี้ 
จะมมีากไมแตกตกตางกัน ดังนั้น การใชงบประมาณแผนดินเปนเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพของ
ราคา หากไมสามารถหลีกเลี่ยงการใชงบประมาณขาดดุลแลว ก็ควรที่จะหลีกเลี่ยงการใชวิธีการ 
ชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณทั้งสามวิธีที่กลาวมานี้

(2) การชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณดวยการกูเงินจากสถาบันการเงินที่สามารถ
สรางเครดติ โดยเฉพาะอยางยิ่งธนาคารพาณิชย เปนวิธีการที่กอใหเกิดแรงกดดันของภาวะเงินเฟอมาก
รองลงมา แตทั้งนี้ขึ้นอยูกับวา ในขณะที่ใหเงินกูแกรัฐบาลนั้น ธนาคารพาณิชยมีเงินสดสํ ารองสวนเกิน 
(Excess Reserve) หรือไม ถาหากเงินที่รัฐบาลกูนั้นยังนอยกวาเงินสํ ารองสวนเกินที่ธนาคารพาณิชย 
ถืออยู ธนาคารพาณิชยยอมสามารถใหเงินกูแกรัฐบาลดวยการซื้อพันธบัตรหรือหลักทรัพยตางๆของ 
รัฐบาลไดโดยมิจํ าตองลดการใหเครดิต และเมื่อรัฐบาลนํ าเงินกูนั้นไปใชจาย ปริมาณเงินที่หมุนเวียน 
ในระบบเศรษฐกิจยอมเพิ่มขึ้น ในกรณีตรงกันขาม หากธนาคารพาณิชยใหเงินกูแกรัฐบาลในขณะที่ 
ไมมีเงินสํ ารองสวนเกิน ธนาคารพาณิชยจํ าตองลดการใหเครดิต เพื่อใหมีเงินสํ ารองเต็มตามจํ านวนที่
กฎหมายก ําหนดเปนอยางนอย การลดการใหเครดิตของธนาคารพาณิชยยอมมีผลในการลดปริมาณเงิน
ทีห่มนุเวยีนในระบบเศรษฐกิจ แตเมื่อรัฐบาลนํ าเงินกูไปใชจาย ปริมาณเงินยอมจะเพิ่มขึ้นโดยที่ปริมาณ
เงนิสวนที่ลดลงกับปริมาณเงินสวนที่เพิ่มขึ้นนี้อาจจะหักกลบลบกันไปหรือไมก็ได
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(3)  การชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณดวยการกูเงินจากประชาชนที่มิใชสถาบันการ
เงนิ เปนวธีิการที่กอใหเกิดแรงกดดันของเงินเฟอนอยที่สุด โดยเฉพาะอยางยิ่ง ถาหากประชาชนใหเงิน
กูแกรัฐบาล ดวยการลดการบริโภค

จากขอมลูในตารางที ่1 เราจะเหน็ไดวา รัฐบาลหาเงนิมาชดเชยสวนขาดดลุงบประมาณ
ประจ ําป 2522 ดวยการกูเงินภายในประเทศ 16,700 ลานบาท และนํ าเงินคงคลังออกมาใช 3,300 ลาน
บาท ซ่ึงเมื่อเปรียบเทียบกับงบประมาณประจํ าป 2521 แลว มีขอที่พึงสังเกตอยูอยางนอย 2 ประการ คือ

ประการแรก รัฐบาลพยายามลดการกูเงินจากธนาคารแหงประเทศไทย เนื่องจาก
ตระหนักดีวา การหาเงินดวยวิธีการดังกลาวนี้เปนวิธีการที่เปนอันตรายตอเสถียรภาพของราคา ดังจะ
เห็นไดวา การกูเงินจากธนาคารแหงประเทศไทยในปงบประมาณ 2522 มีเพียง 7,600 ลานบาท  
เทยีบกบั 8,600 ลานบาทในปงบประมาณ 2521 (ดูตารางที่ 1)  ความพยายามดังกลาวนี้นับเปนเรื่อง 
ทีค่วรแกการสรรเสริญ แตกระนั้นก็ตาม เราจะเห็นไดวา ในขณะที่การกูเงินจากธนาคารแหงประเทศ
ไทยลดลงจากปงบประมาณ 2521 เพียง 1,000 ลานบาท แตการนํ าเงินคงคลังออกมาใชกลับเพิ่มขึ้น 
จากปงบประมาณ 2521 ถึง 1,100 ลานบาท (3,300 ลานบาทในปงบประมาณ 2522 เทียบกับ 2,200 ลาน
บาทในปงบประมาณ 2521) เมื่อพิจารณาในแงนี้ หากการใชจายและการหารายรับของรัฐบาลเปนไป
ตามทีป่ระมาณการไว งบประมาณประจํ าป 2522 จะกอใหเกิดแรงกดดันของภาวะเงินเฟอไมแตกตาง
ไปจากงบประมาณประจํ าป 2521 มากนัก

ประการที่สอง  แมวาการกูเงินจากภาคเอกชน (ไดแก ธนาคารออมสิน ธนาคาร
พาณชิย บริษทัเงินทุน และประชาชนโดยทั่วไป) ในปงบประมาณ 2522 จะมีสัดสวนเพิ่มขึ้นจากป 
งบประมาณ 2521 ก็ตาม  (54.5% เทียบกับ 48.8%)  แตยอดรวมของเงินกูจากภาคเอกชนเพิ่มขึ้น 9,100 
ลานบาท เทียบกับ 8,200 ลานบาทในปงบประมาณ 2521)

จากการวเิคราะหทั้งหมดจนถึงบัดนี้ เราอาจสรุปไดวา ความพยายามของรัฐบาลที่จะ
ใชงบประมาณประจํ าป 2522 ในการรักษาเสถียรภาพของราคามิไดมีมากเปนพิเศษจนสามารถกลาว 
ไดวา แตกตางไปจากงบประมาณปกอนๆ เพราะเมื่อเปรียบเทียบกับงบประมาณประจํ าป 2521 แลว  
เราจะเห็นไดโดยชัดเจนวา ไมเพียงแตงบประมาณรายจายประจํ าป 2522 จะสูงกวาปงบประมาณ  
2521 เทานัน้  หากทวาสวนขาดดุลของงบประมาณก็ยังมีมากกวา  และมิไดหลีกเลี่ยงการใชวิธีการ 
ชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณที่กอใหเกิดแรงกดดันของภาวะเงินเฟอมากดังเชนการกูเงินจากธนาคาร
แหงประเทศไทย และการนํ าเงินคงคลังมาใชอีกดวย

(ข) อัตราการเพิ่มขึ้นของผลผลิต
แมวางบประมาณประจํ าป 2522 จะมีผลทํ าใหปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบ

เศรษฐกจิเพิม่ขึ้น แตแรงกดดันของภาวะเงินเฟอจะมีไมมากเทาที่คาดหรือไมมีเลย หากปริมาณผลผลิต
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เพิม่ขึน้อยางไดสัดสวนกัน ในกรณีตรงกันขาม หากปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจเพิ่มขึ้น
อยางมาก  แตปริมาณผลผลิตเพิ่มขึ้นเพียงเล็กนอย  แรงกดดันของภาวะเงินเฟอยอมมีมากขึ้น

ในการจัดทํ างบประมาณรายจายประจํ าปในทางปฏิบัตินั้น ไดมีการปรึกษาหารือกัน
ระหวางเจาหนาที่ของสํ านักงบประมาณ กระทรวงการคลัง ธนาคารแหงประเทศไทย และสํ านักงาน
คณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ในการกํ าหนดยอดงบประมาณรายจาย เพื่อมิใหการ
ใชจายของรัฐบาลมีผลใหปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจเพิ่มขึ้นมากจนเกินไป และในการ
พจิารณาเรื่องนี้ไดอาศัยสูตรหรือหลักเกณฑดังตอไปนี้ (เริงชยั  มะระกานนท  2521)

gm  =   gy  +  gp  +  gmt

ในที่นี้ gm   =  อัตราการเปลี่ยนแปลงของปริมาณเงินในความหมายอยางแคบ (M1)
gy   = อัตราการเปลี่ยนแปลงของผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติตามราคาคงที่ (Real GNP)
gp   = อัตราการเปลี่ยนแปลงของระดับราคาสินคา หรืออัตราเงินเฟอ
gmt   = อัตราการเปลี่ยนแปลงของการรูจักใชเงินตรา (monetization)

การด ําเนินนโยบายเศรษฐกิจตาง ๆ ในการรักษาเสถียรภาพของราคา จะมุงไปในการ
ระมัดระวังมิใหสวนแตกตางระหวางอัตราการเพิ่มขึ้นของปริมาณเงินกับอัตราการเพิ่มขึ้นของผลผลิต 
เกนิกวา 5-7% หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ พยายามทํ าให

gm  –  gy     ≤     5  –  7%

หลักปฏิบัติ (Rule of Thumb) ดังกลาวนี้ ไดรับอิทธิพลจากทฤษฎีปริมาณเงิน 
(Quantity Theory of Money)3 จากสมการขางตนนี้ เราจะเห็นไดวา หากอัตราการเพิ่มขึ้นของผลผลิต

                                                          
3 จากทฤษฎีปริมาณเงิน  MV = PY  ในที่นี้  M คือ ปริมาณเงิน  V คือ อัตราการหมุนเวียนของเงิน  P คือ

ระดับราคาสินคา  และ Y คือ ผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติคํ านวณตามราคาคงที่ หากเราเขียนเสียใหมเปน M = KPY
ดังนั้น

gm  =  gk + gp + gy

ในที่นี้ gm คือ อัตราการเพิ่มขึ้นของประมาณเงิน  gk คือ อัตราการเปลี่ยนแปลงของสวนกลับของอัตราการหมุนเวียน
ของเงิน  gp คือ อัตราเงินเฟอ  และ gy คือ อัตราการเพิ่มขึ้นของผลผลิต  หากสมมติให  gk = O  และ gp = 5%  ดังนั้น  
gm – gy = 5%
ไมวาหลักปฏิบัติดังกลาวนี้จะมีขอสนับสนุนทางทฤษฎีมากนอยเพียงใด แตขอเท็จจริงก็มีอยูวา ในจํ านวน 17 ป 
ระหวางป 2504-2520 มีเพียง 5 ปเทานั้นที่อัตราเงินเฟอสูงกวา 4%  อยางไรก็ตาม  หลักปฏิบัติดังกลาวนี้มีขอสมมติที่
สํ าคัญวา อัตราการหมุนเวียนของเงิน (V) มีคาคงตัว และเปนที่นาสังเกตวา นับตั้งแตป 2515 เปนตนมา V มีคา 
ไมคงตัว ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ  (2521)
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หรืออัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจสูงมากพอที่จะสนองตอบความตองการภายในประเทศแลว 
อัตราเงินเฟอหรืออัตราการเพิ่มขึ้นของราคาจะมีไมมากหรือไมมีเงย

ในป 2520 อัตราการเพิ่มขึ้นของผลผลิตหรืออัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเทา
กับ 6.2%  ทัง้ๆที่ผลผลิตทางดานเกษตรกรรมลดลงจากป 2519 (ประมาณ –1%) อันเนื่องจากสภาพ 
ฝนแลง การที่ผลผลิตทางดานการเกษตรในป 2520 ลดลงนั้นนับเปนสาเหตุประการหนึ่งที่ทํ าใหอัตรา
เงินเฟอสูงถึง 8.4% (ค ํานวณจากดัชนีราคาผูบริโภคในเขตกรุงเทพมหานคร) อยางไรก็ตาม โดยที่สภาพ
ดนิฟาอากาศในฤดูการผลิต 2521 ดีขึ้น แมวาจะเกิดอุทกภัยในภาคเหนือและภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ในเดือนสิงหาคม แตผลเสียหายที่เกิดขึ้นในภาคเกษตรกรรมคงมีไมสูมากนัก ถาหากสภาพฝนแลง 
ไมเกดิขึน้ในป 2522 เปนที่คาดกันวา อัตราการเพิ่มขึ้นของผลผลิตจะอยูในเกณฑ 7% (ตามเปาหมายที่
ก ําหนดไวในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 4) หรือมากกวานั้น  หากอัตราการเพิ่มขึ้นของผลผลิตเปนไปตามที่
คาดนี้ การเพิ่มขึ้นของผลผลิตจะชวยลดแรงกดดันของภาวะเงินเฟออันเกิดจากการใชงบประมาณ 
ขาดดุลได ไมมากก็นอย

ค.   ปจจัยภายนอกประเทศ
ระบบเศรษฐกิจไทยเปนระบบเศรษฐกิจแบบเปด (Open Economy)  กลาวอีกนัยหนึ่ง

ก็คือ เปนระบบเศรษฐกิจที่ภาคเศรษฐกิจระหวางประเทศมีความสํ าคัญคอนขางมาก ดังจะเห็นไดวา
มลูคาของการคาระหวางประเทศของไทยนั้น คิดเปนรอยละ 20-25 ของผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติ 
การที่ระบบเศรษฐกิจไทยเปนระบบเศรษฐกิจแบบเปดนั้น ในดานหนึ่ง กลไกของการคาระหวาง
ประเทศมีบทบาทในการทํ าหนาที่เปนตัวรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจโดยอัตโนมัติ (Automatic 
Stabilizer) ซ่ึงมสีวนชวยใหผลทวีคูณทางการคลัง (Fiscal Multipliers) มคีาลดนอยลงเมื่อเทียบกับกรณี
ของระบบเศรษฐกิจแบบปด (Closed Economy) แตในอกีดานหนึ่งนั้น หากเกิดการแปรปรวนหรือ
เกิดวิกฤติการณทางเศรษฐกิจในประเทศ การแปรปรวนหรือวิกฤติการณที่เกิดขึ้นยอมสงผลกระทบถึง
ระบบเศรษฐกิจไทยอยางหลีกเลี่ยงเกือบมิได ดังนั้น ในการวิเคราะหผลกระทบของการใชงบประมาณ
แผนดินที่มีตอเสถียรภาพของราคาจํ าเปนที่เราจักตองพิจารณาแนวโนมของการเปลี่ยนแปลงทาง
เศรษฐกจิทีเ่กิดขึ้นทั่วโลก โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศมหาอํ านาจทางเศรษฐกิจและประเทศอุตสาห-
กรรมที่มีการติดตอสัมพันธกับเศรษฐกิจไทย อยางไรก็ตาม การพยากรณการเปลี่ยนแปลงภาวการณ
ทางเศรษฐกิจในอนาคตเปนเรื่องยากลํ าบากและมีโอกาสผิดพลาดไดงาย เนื่องจากสภาวะความ 
ไมแนนอนมีอยูเปนอันมาก

ตามแนวโนมของการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจในปจจุบัน ปจจัยภายนอกประเทศที่
จะกอผลกระทบกระเทือนตอเสถียรภาพของราคาในประเทศไทยซึ่งควรแกการพิจารณามีอยู 4 ปจจัย
เปนอยางนอย กลาวคือ
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ประการแรก  การผลติในประเทศตางๆโดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศมหาอํ านาจทาง
เศรษฐกิจ สวนใหญแลวอยูในระยะฟนตัวทางเศรษฐกิจ ภาวะเงินเฟอที่เกิดขึ้นในประเทศเหลานี้ 
ผอนคลายความรุนแรงลง หากแนวโนมยังคงเปนอยูเชนนี้ การเปลี่ยนแปลงราคาสินคาที่ผลิตในตาง
ประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งสินคาอุตสาหกรรมที่เปนสินคาเขาของไทยจึงไมกอแรงกดดันใหเกิดภาวะ
เงนิเฟอในประเทศไทยมากเทากับที่เกิดขึ้นในป 2515-2517  แตกระนั้นก็ตาม แรงกดดันดังกลาวนี้ยังคง
มีอยู ส่ิงที่นาสังเกตก็คือ อัตราการเพิ่มขึ้นของดัชนีราคาสินคาเขา ซ่ึงมีแนวโนมลดลงตั้งแตป 2518 
กลับมแีนวโนมเพิ่มขึ้นเล็กนอยตั้งแตปลายป 25204

ประการที่สอง  การเปลี่ยนแปลงราคานํ้ ามันดิบ ยอมมีผลกระทบกระเทือนตอ 
เสถียรภาพของราคาในประเทศไทยอยางสํ าคัญ ทั้งนี้เนื่องจากพลังงานที่ใชในประเทศไทยประมาณ
80-85% เปนพลังงานที่มาจากนํ้ ามัน ในขณะนี้ประเทศกลุม OPEC พยายามที่จะตรึงราคานํ้ ามันดิบไว 
และหากจะมีการขึ้นราคานํ้ ามันดิบอีกครั้งหนึ่งในป 2522 อัตราการเพิ่มขึ้นของราคานํ้ ามันดิบคงจะ 
ไมเกิน 5% เพราะสมาชิกกลุมประเทศ OPEC บางประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งซาอดุิอารเบีย พยายาม
ทัดทานการขึ้นราคานํ้ ามันดิบ ประกอบกับนํ้ ามันจากทะเลเหนือเร่ิมออกสูตลาดในปริมาณมากขึ้น 
จนประเทศกลุมอาหรับตองหันมาใชนํ้ ามันเปนอาวุธทางการเมืองระหวางประเทศอีกครั้งหนึ่ง การ
เปลีย่นแปลงราคานํ้ ามันดิบในป 2522 คงจะมีไมมากนัก ซ่ึงทํ าใหความพยายามของรัฐบาลไทยในการ
รักษาเสถียรภาพของราคามีประสิทธิผลมากขึ้น แตทั้งนี้มิไดหมายความวา การขึ้นราคานํ้ ามันดิบมิได 
มีผลกระทบตอเสถียรภาพของราคาในประเทศไทย ผลกระทบนั้นมีอยูโดยมิตองสงสัย แตจะมีมาก
นอยเพยีงใดยอมขึ้นอยูกับนโยบายของรัฐบาลในการควบคุมราคานํ้ ามัน ในอดีตที่ผานมา รัฐบาลใชวิธี
การตรงึราคานํ้ ามัน ดวยการใหเงินอุดหนุนแกบริษัทผูผลิตนํ้ ามัน เพื่อใหสามารถขายนํ้ ามันในราคาถูก
ได แนวนโยบายดังกลาวนี้ แมจะชวยตรึงราคานํ้ ามันและราคาสินคาอื่นๆได แตผลเสียที่เกิดขึ้นจะมีตอ
การกระจายรายไดประชาชาติ

ประการที่สาม  การขาดดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศจะชวยลดแรงกดดันของ
ภาวะเงินเฟอได เพราะมีสวนชวยระบายเงินออกนอกประเทศ ซ่ึงทํ าใหปริมาณเงินที่หมุนเวียนใน
ระบบเศรษฐกิจลดนอยลง ในป 2520 ดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศของไทยขาดดุลประมาณ 7,538 
ลานบาท ซ่ึงรัฐบาลชุดปจจุบันดํ าเนินการแกไขดวยการหามนํ าสินคาฟุมเฟอย 18 รายการเขาประเทศ

                                                          
4 จากสถิติของธนาคารแหงประเทศไทย อัตราการเพิ่มขึ้นของดัชนีราคาสินคาเขาระหวางป 2515-2520 เปน

ดังนี้ (ราคาป 2501 เทากับ 100)
ป 2515   5.6% ป  2518 11.5%
ป 2516 16.7% ป  2519 -1.2%
ป 2517 61.8% ป 2520  5.6%
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ในเดอืนมกราคม 2521  และประกาศเพิ่มอากรขาเขาสํ าหรับสินคาที่ไมจํ าเปนในการครองชีพรวม 141 
รายการเมือ่วันที่ 8 มีนาคม ศกเดียวกัน มาตรการตางๆเหลานี้อาจมีสวนชวยลดสวนขาดดุลของดุลการ
ชํ าระเงนิระหวางประเทศไดบาง อยางไรก็ตาม เปนที่คาดกันวา ดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศจะยัง
คงขาดดลุอีกในป 2521-2522 เพราะการขาดดุลการคาระหวางประเทศยังคงเปนปญหาที่ไมอาจแกได
ในชวงระยะเวลาอันสั้น ปญหาจึงมีอยูแตเพียงวา สวนเกินดุลของบัญชีทุนในดุลการชํ าระเงินระหวาง
ประเทศจะสามารถชดเชยสวนขาดดุลของดุลการคาระหวางประเทศไดหรือไมเทานั้น นอกจากนี้  
การที่งบประมาณแผนดินมีสวนขาดดุลเปนจํ านวนมาก ดังเชนงบประมาณประจํ าป 2522 จะสราง
ปญหาดลุการชํ าระเงินระหวางประเทศมากยิ่งขึ้น จากประสบการณที่ผานมา เราอาจกลาวไดวา การที่ 
งบประมาณแผนดินขาดดุลมากขึ้นจะมีผลชักนํ าใหดุลการชํ าระเงินขาดดุลเพิ่มขึ้น หรือมีสวนเกินดุล
นอยกวาที่ควร เพราะรายจายของรัฐบาลที่อัดฉีดเขาสูการหมุนเวียนของระบบเศรษฐกิจจากการใชงบ
ประมาณขาดดุลนั้นมีสวนชวยกระตุนใหความตองการซื้อสินคามีมากกวาปกติ5 ดวยเหตุนี้เอง แมวา 
รัฐบาลจะไดดํ าเนินการแกปญหาดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศเมื่อตนป 2521 โดยอาศัยมาตรการ
ตางๆดังที่ไดกลาวแลวขางตน แตประสิทธิผลของมาตรการเหลานี้จะมีนอยกวาที่ควร เนื่องจากการ 
ใชงบประมาณขาดดุลในปงบประมาณ 2522 จะกอใหเกิดผลตอดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศใน 
ทศิทางตรงกนัขาม ดังนั้น จึงอาจเปนไปไดวา ดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศในป 2522 จะยังคง 
ขาดดลุตอไป มิไยที่จะตองกลาววา การขาดดุลดังกลาวนี้จะเกิดขึ้นในป 2521 อยางแนนอน หากคํ า
ท ํานายดงักลาวนี้ถูกตอง การขาดดุลของดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศจะชวยบรรเทาแรงกดดันของ
ภาวะเงินเฟออันเกิดจากการใชงบประมาณขาดดุลได แตตนทุนที่สังคมตองสูญเสียไปก็คือ ปญหา 
ดลุการช ําระเงินระหวางประเทศไมสามารถแกไขใหลุลวงในเวลาอันรวดเร็วได

ประการที่ส่ี  การเปลี่ยนแปลงคาของเงินตราตางประเทศอาจมีผลกระทบกระเทือนตอ
เสถียรภาพของราคาในประเทศไทย เพราะทํ าใหราคาสินคาเขาและสินคาออกเมื่อคิดเปนเงินบาท
เปลี่ยนแปลงไป โดยที่การคาระหวางประเทศของไทยใชเงินดอลลารอเมริกันเปนสื่อกลางในการ 
แลกเปลี่ยนเปนสวนใหญ หากเงินดอลลารอเมริกันมีคาสูงขึ้น ราคาสินคาเขาเมื่อคิดเปนเงินบาทจะมีคา 
สูงขึน้ แตราคาสินคาออกเมื่อคิดเปนเงินดอลลารจะมีคานอยลง และกรณีจะกลับกัน หากเงินดอลลาร 
มคีาลดนอยลง ในชวงกลางป 2521 คาเงินดอลลารตกลง และเงินเยนมีคาสูงขึ้น ในกรณีเชนนี้ การ 
ซ้ือสินคาเขาซึ่งชํ าระในรูปของเงินดอลลารอเมริกันจํ านวนเดิม เมื่อคิดเปนเงินบาทจะมีคานอยลง แต
การซื้อสินคาเขาซึ่งชํ าระในรูปของเงินเยนจ ํานวนเดิม เมื่อคิดเปนเงินบาทจะมีคาเพิ่มขึ้น อยางไรก็ตาม  

                                                          
5ในทางทฤษฎี มีขอถกเถียงกันไดวา การขาดดุลงบประมาณกอใหเกิดการขาดดุลในการชํ าระเงินระหวาง

ประเทศ หรือวา การขาดดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศชักนํ าใหเกิดการขาดดุลงบประมาณมากยิ่งขึ้น คํ าอธิบาย
ในแนวหลังนี้ ดู อัมมาร สยามวาลา (2521)
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รัฐบาลแกปญหาดวยการปรับคาของเงินบาทเมื่อเทียบกับดอลลารอเมริกันใหสูงขึ้น 1% ในเดือน
สิงหาคม 2521 ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงคาเงินตราตางประเทศที่เกิดขึ้นจึงไมสูมีผลกระทบตอ 
เสถียรภาพของราคาภายในประเทศมากนัก แมวาราคาสินคาเขาจากญี่ปุนซึ่งมีการชํ าระคาสินคาในรูป
ของเงินเยนเมื่อคิดเปนบาทจะสูงขึ้นก็ตาม และเราอาจกลาวไดโดยทั่วไปวา ผลกระทบของการ 
เปลี่ยนแปลงคาเงินตราตางประเทศที่มีตอเสถียรภาพของราคาภายในประเทศจะมีมากนอยเพียงใด  
ไมเพียงแตจะขึ้นอยูกับขนาดของการเปลี่ยนแปลงดังกลาวเทานั้น หากทวายังขึ้นอยูกับนโยบายการ
ก ําหนดอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราตางประเทศ (Exchange Rate Policy) ของรัฐบาลอีกดวย  และโดย
เฉพาะอยางยิ่งการจัดลํ าดับความสํ าคัญของเปาหมายระหวางเปาหมายดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ
กบัเปาหมายเสถียรภาพของราคา

การวิเคราะหดังที่กลาวมาขางตนทั้งหมดนี้ เราอาศัยสมมติฐานสํ าคัญที่วา รัฐบาล 
ใชจายเงินและหาเงินไดตามที่ประมาณการไวครบถวนทุกประการ เมื่อพิจารณาขอเท็จจริงที่เปนอยูใน
ปจจุบัน ปญหามีอยูวา ขอสมมติดังกลาวนี้มีความสมจริงเพียงใด ในดานการหารายไดของรัฐบาล  
โดยทัว่ไปแลวอยูในเกณฑใกลเคียงกับประมาณการของแตละป (ดูตารางที่ 3) แตในดานรายจายนั้น 
หนวยราชการตางๆมักจะใชจายเงินไมหมดตามงบประมาณรายจายที่กํ าหนดไว โดยเฉพาะอยางยิ่งใน
ชวง 5 ปที่ผานมานี้ (ดูตารางที่ 4) ปรากฏการณดังกลาวนี้อาจมีสาเหตุสืบเนื่องที่สํ าคัญอยางนอย 3 
ประการ กลาวคือ  ประการแรก หนวยราชการตางๆมักจะของบประมาณสูงกวาขีดความสามารถ 
ในการใชจาย  ประการที่สอง การเปลี่ยนแปลงราคาครุภัณฑและวัสดุกอสรางในระยะหลังๆนี้มี 
คอนขางมาก ซ่ึงทํ าใหงบประมาณในหมวดคาครุภัณฑและหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสรางที่กํ าหนดไวมี
ไมเพยีงพอแกการใชจาย อันเปนเหตุใหหนวยราชการตางๆตองประวิงเวลาในการใชจาย โดยรอของบ
ประมาณเพิ่มเติมในปงบประมาณตอมา เพื่อใหไดงบประมาณจํ านวนมากพอแกการซื้อครุภัณฑและ
การกอสรางตามที่กํ าหนดไว วิธีการในทางปฏิบัติดังกลาวนี้เปนผลสืบเนื่องจากการขาดความยืดหยุน
ในการจัดสรรงบประมาณและระเบียบวิธีที่ใชปฏิบัติในปจจุบันไมสามารถชวยใหมีการแกปญหาที่ 
เกดิขึ้นอยางทันทวงที  ประการที่สาม ความลาชาในการใชเงินงบประมาณตามหมวดคาครุภัณฑและ
หมวดคาที่ดินและสิ่งกอสรางมีอยูเปนอันมาก สวนหนึ่งเกิดจากการที่หนวยราชการตางๆขาดการ 
วางแผนในการใชจายอยางรัดกุม อีกสวนหนึ่งเกิดจากขอเท็จจริงที่วา กระบวนการประมูลหรือ
ประกวดราคาและการจัดซื้อหรือการกอสรางนั้นเปนกระบวนการที่ตองกินเวลา สาเหตุสํ าคัญทั้งสาม
ประการที่กลาวมานี้ มีผลใหการใชจายในงบลงทุน (Capital Expenditure) อันไดแก รายจายในหมวด
คาครุภัณฑและหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสราง มักจะเรงมีขึ้นในชวงปลายปงบประมาณ และในระยะ
หลังๆนี ้ การใชจายจริงตามงบลงทุนมักจะมีเพียงครึ่งหนึ่งของงบประมาณรายจายที่กํ าหนดไว โดยนํ า
งบประมาณสวนที่เหลือไปใชจายในปงบประมาณตอๆไป ปรากฏการณดังกลาวนี้กอใหเกิดผลที่สํ าคัญ
อยางนอย 2 ประการ คือ
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ประการแรก  รายจายจรงิภายในปงบประมาณมีนอยกวางบประมาณรายจายที่กํ าหนด
ขึ้น เจาหนาที่ธนาคารแหงประเทศไทยประมาณการไววา จะมีการใชจายจริงในปงบประมาณ 2522 
นอยกวางบประมาณที่กํ าหนดไวประมาณ 18,400 ลานบาท ขณะเดียวกัน จะมีการใชจายขามปจาก 
งบประมาณของปกอนๆประมาณ 15,000 ลานบาท ถาหากการณเปนไปตามที่คาดนี้ รายจายจริงในป
งบประมาณ 2522 จะมีเพียง 88,600 ลานบาท และถาหากการหารายไดของรัฐบาลเปนไปตามที่
ประมาณการไว สวนขาดดุลของงบประมาณจะมีนอยกวา 20,000 ลานบาท ผลก็คือ แรงกดดันของ
ภาวะเงนิเฟออันเกิดจากการใชงบประมาณขาดดุลในป 2522 จะมีนอยกวาที่ไดวิเคราะหไวขางตนนี้

ประการที่สอง  การทีร่ายจายจริงมีนอยกวางบประมาณรายจายที่กํ าหนดไวภายในป
งบประมาณเดยีวกัน ทํ าใหความจํ าเปนที่จะตองนํ าเงินคงคลังมาใชมีนอยลง และหากการณเปนไปตาม
ทีค่าดไวขางตนนี้ รัฐบาลอาจไมจํ าเปนตองนํ าเงินคงคลังออกมาใชเลย เพราะตามประมาณการที่ปรากฏ
ในงบประมาณประจํ าป 2522 จะมีการนํ าเงินคงคลังมาใช 3,300 ลานบาท แตตามประมาณการรายจาย
จริงในปงบประมาณ 2522 จะมีนอยกวางบประมาณรายจายที่กํ าหนดไว 3,400 ลานบาท

จากการวเิคราะหทั้งหมดที่กลาวมานี้ มีเหตุผลที่นาเชื่อวา งบประมาณประจํ าป 2522 
จะไมสรางปญหาเสถียรภาพของราคามากไปกวาที่เกิดขึ้นในป 2520-2521 แตส่ิงที่พึงสังเกตก็คือ หาก
การรักษาเสถียรภาพของราคาดังกลาวนี้สัมฤทธิ์ผล ความสํ าเร็จนั้นหาไดเกิดจากการใชงบประมาณ
แผนดินเปนเครื่องมือเปนกรณีพิเศษ หากแตเกิดจากสภาพการณทางเศรษฐกิจทั้งภายในและภายนอก
ประเทศเอื้ออํ านวยเปนสํ าคัญ เพราะเมื่อพิจารณาในแงของเปาหมายเสถียรภาพของราคา งบประมาณ
ประจ ําป 2522 มิไดมีลักษณะแตกตางจากงบประมาณปกอน ๆ อยางสํ าคัญ

อยางไรก็ตาม เสถียรภาพทางเศรษฐกิจมิไดมีเฉพาะแตเสถียรภาพของราคาเทานั้น 
หากทวายงัมีเร่ืองของการจางงานอีกดวย ในเรื่องนี้มีขอที่นาสังเกตวา งบประมาณประจํ าป 2522 มิได 
มีโครงการริเร่ิมที่จะมีสวนในการสรางงานขึ้นในภาคชนบทอยางจริงจังและอยางมีแบบแผน ปญหา
การอพยพของแรงงานจากภาคชนบทเขาสูภาคตัวเมืองจะยังคงมีตอไป และยิ่งการอพยพของแรงงานมี
มากเพียงใด งบประมาณที่จัดสรรเพื่อผลิตบริการสาธารณะและสาธารณูปโภคตางๆในเขตนครหลวง 
ก็จะยิ่งมากขึ้นเพียงนั้น ผลก็คือ งบประมาณสวนที่เหลือสํ าหรับการพัฒนาภาคชนบทจะมีนอยกวา 
ทีค่วรจะเปน  และวฎัจกัรแหงความดอยพัฒนาของภาคชนบทยังคงดํ ารงอยูตอไป

5. งบประมาณประจํ าป 2522 กับการจัดสรรทรัพยากร
มาตรการทางการคลังและการบริหารหนี้สาธารณะตามที่ปรากฏในเอกสารงบ

ประมาณ ไมวาจะเปนมาตรการทางดานรายจายและมาตรการทางดานรายรับ ลวนแลวแตมีผลกระทบ
กระเทอืนตอการจัดสรรทรัพยากรในระบบเศรษฐกิจ ในการพิจารณาผลกระทบของการใชงบประมาณ
แผนดนิทีม่ีตอการจัดสรรทรัพยากร เราอาจแยกการพิจารณาออกเปน 2 ประเด็นใหญๆ คือ การจัดสรร
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ทรัพยากรระหวางภาครัฐบาลกับภาคเอกชน (Inter-sector Allocation of Resources)  และการจัดสรร
ทรัพยากรภายในภาครัฐบาลเอง (Intra-sector Allocation of  Resources)

(ก) การจัดสรรทรัพยากรระหวางภาครัฐบาลกับภาคเอกชน
โดยที่ทรัพยากรของชาติมีอยูอยางจํ ากัด จึงมีความจํ าเปนที่จะตองจัดสรรทรัพยากร 

ที่มีอยูไปใชในทางที่จักกอประโยชนสุขสูงสุดแกสังคม (Social Welfare Maximization) ในการนี้ 
จํ าเปนที่จะตองพิจารณากํ าหนดบทบาทและแบงงานกันทํ าระหวางภาครัฐบาลกับภาคเอกชนให 
เหมาะสม เพื่อใหการใชทรัพยากรตางๆเปนไปอยางมีประสิทธิภาพสูงสุด กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ  
รัฐบาลจ ําเปนที่จะตองกํ าหนดบทบาทของตนเองวา จะเขาไปยุงเกี่ยวกับกิจกรรมทางเศรษฐกิจมากนอย
เพียงใด และกิจกรรมอะไรบางที่จะปลอยใหเอกชนดํ าเนินการโดยที่รัฐบาลไมเขาไปแทรกแซง 
ประเดน็การถกเถียงในเรื่องนี้เปนเรื่องที่ยังไมสามารถหาขอยุติในทางทฤษฎี ทั้งนี้ขึ้นอยูกับวิจารณญาณ
ของปจเจกชนในปญหาเรื่องประสิทธิภาพของเครื่องมือในการจัดสรรทรัพยากร โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ระหวางการทํ างานของกลไกราคากับเครื่องมือตางๆของรัฐบาล แมวากิจกรรมบางประเภทจะมีขอสรุป
ในทางทฤษฎีอยางแนนอนแลววา ตองเปนบทบาทของรัฐบาล (เชน การปองกันประเทศ การรักษา
ความสงบภายในประเทศ ฯลฯ) แตกิจกรรมอีกหลายสิ่งหลายประเภทยังมิอาจที่จะมีขอสรุปทั่วไปได 
(เชน บุหร่ี บริการการศึกษาระดับสูงกวาการศึกษาภาคบังคับ ฯลฯ)

งบประมาณประจํ าป 2522 มิไดเปลี่ยนแปลงรูปแบบในการจัดสรรทรัพยากรระหวาง
ภาครฐับาลกับภาคเอกชนอยางสํ าคัญ ดังจะเห็นไดวา รัฐบาลยังคงประกอบกิจกรรมเปนอันมากที่ภาค
เอกชนสามารถมีบทบาทไดดังเชนที่เปนมาในปงบประมาณกอนๆ โดยที่มิไดมีการพิจารณากํ าหนด
นโยบายเกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรและการแบงบทบาทระหวางภาคเศรษฐกิจทั้งสองอยางจริงจัง 
และโดยที่ยังมิไดมีการประเมินผลวา กิจกรรมที่รัฐบาลดํ าเนินการในรูปของรัฐวิสาหกิจดังที่เปนอยูใน
ปจจุบันมีความเหมาะสมและมีประสิทธิภาพมากนอยเพียงใด และสมควรที่จะปลอยใหเปนบทบาท
ของภาคเอกชนหรือไม

ในสภาพการณที่เปนอยูในปจจุบัน รัฐบาลไดเขาไปมีบทบาทในการผลิตสินคาเอกชน  
(Private Goods) เปนจ ํานวนมาก (เชน กระสอบ แกว บุหร่ี แบตเตอรี่ โรงแรม ฯลฯ) หากจะพิจารณา
ในแงทฤษฎีแลว ไมมีเหตุผลอันหนักแนนที่จะสนับสนุนใหรัฐบาลเขาไปมีบทบาทในการผลิตสินคา
และบรกิารประเภทนี้ และโดยขอเท็จจริงแลว สินคาเอกชนประเภทที่รัฐบาลมีบทบาทในการผลิตนั้น 
เอกชนสามารถทํ าการผลิตอยางมีประสิทธิภาพมากกวา แมวาในระยะหลังๆนี้ รายไดที่รัฐบาลไดรับ
จากรัฐวิสาหกิจมีมากกวารายจายที่รัฐบาลใหแกรัฐวิสาหกิจก็ตาม แตขอที่มิอาจปฏิเสธไดก็คือ การ
ดํ าเนินงานของรัฐวิสาหกิจหลายตอหลายแหงยังคงไรประสิทธิภาพ การรั่วไหลของเงินยังมีอยูอยาง
มหาศาล โดยเฉพาะอยางยิ่งการใชจายในรูปของเบี้ยประชุมและโบนัส ผลก็คือ รายไดหรือกํ าไรนํ าสง
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รัฐมีนอยกวาที่ควรจะเปน และแทที่จริงแลว ตามประวัติศาสตรที่เปนมา รัฐวิสาหกิจเปนเครื่องมือ 
สวนหนึ่งที่ใชในการประสานผลประโยชนระหวางผูมีอํ านาจทางการเมืองและทางทหาร จริงอยู  
จุดมุงหมายของรัฐวิสาหกิจมิไดอยูที่การหารายไดใหแกรัฐบาล หากควรอยูที่การจัดสรรสวัสดิการให
แกสังคมมากที่สุดเทาที่จะมากได แตการรั่วไหลของเงินที่เกิดขึ้นนั้น ในตัวของมันเองยิ่งมิใชส่ิงที่ 
พึงปรารถนา โดยเฉพาะอยางยิ่งสํ าหรับประเทศดอยพัฒนาที่จํ าเปนตองเรงรัดพัฒนาเชนประเทศไทย 
แตประเด็นสํ าคัญในเรื่องนี้มีอยูวา กิจกรรมที่เปนรัฐวิสาหกิจหลายตอหลายประเภทเปนกิจกรรมที่ 
เอกชนสามารถดํ าเนินการได และเปนกิจกรรมที่ไมมีเหตุผลในทางทฤษฎีที่จะสนับสนุนใหรัฐบาล 
เขาไปยุงเกี่ยว ในกรณีเชนนี้รัฐบาลก็ควรที่จะปลอยใหเอกชนเปนผูดํ าเนินการ ถาหากเราตรวจสอบ
เอกสารงบประมาณ เราจะอดรูสึกประหลาดใจมิไดวา แมแตสนามกอลฟและโรงแรมก็ยังเปน 
รัฐวสิาหกจิ มหินํ าซํ้ า ยังเปนวิสาหกิจที่ขาดทุนเปนนิจศีลอีกดวย ถึงเวลาแลวที่รัฐบาลควรจะพิจารณา
กํ าหนดแนวนโยบายวา กิจกรรมอะไรบางที่รัฐบาลควรมีบทบาทเขาไปยุงเกี่ยวไมวาทางตรงหรือทาง
ออม ซ่ึงไมเพียงแตจะทํ าใหการแบงงานกันทํ าระหวางภาคเอกชนกับภาครัฐบาลเปนไปในทิศทางที่ดี
ขึน้เทานั้น หากทวายังชวยลดภาระรายจายของรัฐบาลอีกดวย

(ข) การจัดสรรทรัพยากรภายในภาครัฐบาล
เมือ่พจิารณางบประมาณรายจายประจํ าป 2522 จํ าแนกตามลักษณะงาน (Functional 

Classification) เราจะเห็นไดวา รัฐบาลใหความสํ าคัญแกงานในดานการปองกันประเทศมากที่สุด
(20.6% ของงบประมาณรายจายรวม)  รองลงมาไดแกดานเศรษฐกิจ (19.5%)  และดานการศึกษา
(19.3%)  ตามล ําดับ ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 2 ปญหามีอยูวา การจัดสรรงบประมาณรายจาย
ตามที่ปรากฏนี้เปนการจัดสรรทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพเพียงใด คํ าตอบของปญหาดังกลาวนี้คงจะ 
ไมมขีอยตุิ เพราะขึ้นอยูกับดุลพินิจและวิจารณญาณสวนบุคคล อยางไรก็ตาม มีขอที่พึงสังเกตอยางนอย
สองประการ กลาวคือ

ประการแรก  ในขณะที่บุคคลในคณะรัฐบาลหลายตอหลายทานใหสัมภาษณอยู
เนอืงๆวา  จะใชนโยบาย “การเมืองนํ าการทหาร”  แตการจัดสรรงบประมาณรายจายในลักษณะตามที่
ปรากฏนี้ ตรงกันขามกับคํ ากลาวขางตนโดยสิ้นเชิง

ประการที่สอง  รายจายในการปองกันประเทศเปนรายจายที่ไมกอใหเกิดผลผลิต
(Unproductive) การจัดสรรงบประมาณรายจายในการปองกันประเทศไวสูงเชนนี้ ยอมทํ าใหงบ
ประมาณสวนที่เหลือสํ าหรับการจัดสรรบริการสาธารณะประเภทตางๆมีนอยกวาที่ควรจะเปน ในขณะ
ทีส่ภาพการณทางเศรษฐกิจมีแตทรงกับทรุดเชนนี้ หากรัฐบาลไมมุงแกปญหาตางๆที่เกิดขึ้น โดยเฉพาะ
อยางยิ่งปญหาความไมเปนธรรมในสังคม ความขัดแยงในสังคมยากที่จะบรรเทาเบาบางลงได และ 
ถาหากความขดัแยงในสังคมมีมากถึงระดับที่เยียวยาแกไขมิไดแลว งบประมาณในการปองกันประเทศ
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ที่ตั้งไวก็คงหาประโยชนอันใดมิได จริงอยู ความจํ าเปนในการใชจายในการปองกันประเทศนั้นมีอยู
เปนอันมาก ผู ที่ รักชาติทั้งหลายยอมมิอาจปฏิเสธความขอนี้ได และคงจะไมมีบุคคลใดที่จะ 
คัดคานมิใหจัดสรรงบประมาณรายจายดานการปองกันประเทศ แตประเด็นที่ถกเถียงกันมิไดอยูที่วา  
รัฐบาลควรจะมีรายจายในดานนี้หรือไม แตอยูที่วางบประมาณรายจายที่จัดสรรนั้นสูงเกินไปหรือไม 
ในขณะทีย่งัมปีระชาชนที่ยากจนอีกเปนจํ านวนมากที่ไมมีโอกาสแมแตจะรับการศึกษาภาคบังคับ และ
ในขณะที่ยังมีประชาชนอีกเปนจํ านวนมากที่ไมมีโอกาสรับบริการสาธารณสุขและบริการสาธารณะ
ประเภทอื่นๆจากรัฐบาล การที่รัฐบาลจัดสรรงบประมาณรายจายในการปองกันประเทศไวสูงเชนนี้ 
ยอมทํ าใหโอกาสที่ประชาชนผูยากไรจะมีความเปนอยูที่ดีขึ้นมีนอยลง แทที่จริงแลวส่ิงที่รัฐบาลพึง 
ทบทวนก็คือ วิธีการปองกันและปราบปรามคอมมิวนิสตดังที่ใชมาในอดีต และดังที่ใชอยูในปจจุบัน 
เปนวิธีการที่มีประสิทธิผลเพียงใด และสมควรที่จะเปลี่ยนแปลงวิธีการมาเนนการใชจายในการ 
แกปญหาพืน้ฐานทางเศรษฐกิจของประชาชนผูยากไรหรือไม ในประเด็นนี้มีขอที่นาสังเกตวา ในชวง  
10 ปเศษที่ผานมานี้ ในยุคสมัยที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยการจัดสรรงบประมาณแผนดิน 
มักจะมุงใชไปในดานบริการทางเศรษฐกิจเปนสํ าคัญ แตในยุคสมัยที่มีการปกครองระบอบเผด็จการ  
งบประมาณรายจายในดานการปองกันประเทศจะมีลํ าดับความสํ าคัญสูงสุด หรืออยางนอยที่สุดก็มี
ความพยายามที่จะจัดสรรงบประมาณในการปองกันประเทศใหมีสัดสวนเพิ่มมากขึ้น6

ในดานการใชจายของรัฐบาลนั้น เทาที่ผานมายังไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร ซ่ึงเปนที่
นาสังเกตวา คณะกรรมาธกิารพิจารณางบประมาณของสภานิติบัญญัติในป 2517 ไดกลาวถึงประเด็นนี้
ในการพจิารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจํ าป 2518 แตก็ยังมิไดมีการดํ าเนินการแกไข
อยางจรงิจังแตประการใด ในสังคมใดก็ตาม หากผูมีอํ านาจทางการเมืองลวงรูปญหาที่เกิดขึ้นแลว แต
ไมด ําเนินการแกไขปญหาเหลานั้น วิกฤตการณยอมเปนสิ่งที่มิอาจหลีกเลี่ยงได

การที่ประสิทธิภาพในการใชจายของรัฐบาลมีนอยกวาที่ควรจะเปน เกิดจากสาเหตุที่
สํ าคัญอยางนอย 4 ประการ คือ

ประการแรก  เกิดจากการซํ้ าซอนและการกาวกายงานซึ่งกันและกันระหวาง 
หนวยราชการตางๆ การลดความซํ้ าซอนและการกาวกายงานซึ่งกันและกันจะสามารถชวยลดรายจาย
ของรัฐบาลได ทั้งนี้เนื่องจากวา รายจายของรัฐบาลบางประเภทนั้นมีการประหยัดของขนาดการ
ประกอบการ (Economies of Scale)  ในการนี้ ควรที่จะมีการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผนดิน 
โดยรวมกจิกรรมหลักแตละประเภทใหเปนบทบาทหนาที่ของหนวยราชการเดียวกัน

ประการที่สอง   เกิดการฉอราษฎรบังหลวง

                                                          
6 เมธี  ครองแกว  “งบประมาณกับอํ านาจทางการเมือง”  มติชน
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ประการที่สาม  เกดิจากการขาดการวางแผนการใชจายระยะยาว งบประมาณแผนดิน
ทีจ่ดัท ําอยูทกุวนันี้เปนเพียงแผนการใชจายระยะสั้น เพราะกินระยะเวลาเพียงหนึ่งป แตงานหรือบริการ
สาธารณะตางๆที่จัดสรรโดยรัฐบาลหลายตอหลายประเภทเปนกิจกรรมที่ตองมีการดํ าเนินงานอยาง 
ตอเนื่องในระยะยาว หากไมมีการวางแผนการใชจายระยะยาว กิจกรรมของรัฐบาลเหลานี้จะไม
สามารถดํ าเนินตอไปอยางมีประสิทธิภาพ ยกตัวอยางเชน รัฐบาลไดทุมเทเงินเพื่อการสรางถนนหนทาง
เปนจํ านวนมาก รายจายประเภทเหลานี้ยอมกอภาระผูกพันรัฐบาลในการใชจายบูรณะซอมแซม 
ในอนาคต หากมิไดกํ าหนดโครงการบูรณะซอมแซมไวใหสมบูรณ สภาพของถนนหนทางตางๆอาจ
ถูกปลอยใหทรุดโทรมเกินกวาที่ควร และในที่สุดแลว ทํ าใหรายจายในการบูรณะซอมแซมมีมากกวา 
ทีค่วร การวางแผนการใชจายระยะยาวไมเพียงแตจะชวยใหมีการจัดสรรงบประมาณและการใชจายเงิน
อยางมีประสิทธิภาพมากขึ้นเทานั้น หากทวายังมีขอดีในดานการชวยประสานแผนการใชจายของ 
รัฐบาลใหสอดคลองกับแผนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมที่รางขึ้นอีกดวย การที่ไมมีการวางแผนการ
ใชจายระยะยาวดังที่เปนอยูในปจจุบันเปนสาเหตุประการหนึ่งที่ทํ าใหการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
มิอาจเปนไปตามแผนที่กํ าหนดไว และทํ าใหการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเปนเพียงกระบวน
การในการรางแผนฯ เพื่อวางไวเฉย ๆ

ประการที่ส่ี  กจิกรรมหรืองานบางอยางของรัฐบาล แมจะหมดความจํ าเปนที่จะตอง 
มแีลว หรือเปนงานที่มิไดใหประโยชนแกสังคมเทาที่ควร แตก็ยังคงมีการจัดสรรงบประมาณรายจายให
ตอไป  ซ่ึงนับไดวา  เปนสาเหตุอีกประการหนึ่งที่ทํ าใหมีการใชจายเงินอยางไมมีประสิทธิภาพ

ประเด็นตางๆเหลานี้เปนปญหาที่เร้ือรังมานาน ซ่ึงสมควรที่จะมีการดํ าเนินการแกไข
อยางจริงจัง นอกจากนี้ ยังควรที่จะมีการปรับปรุงการจัดองคการของหนวยงานที่มีหนาที่ตรวจสอบ
และควบคมุการใชจายของรัฐบาล เพื่อปองกันการรั่วไหลของงบประมาณแผนดินอีกดวย แตการใชจาย
เงินของรัฐบาลจะมีการรั่วไหลมากนอยเพียงใด สวนสํ าคัญสวนหนึ่งขึ้นอยูกับระบอบการเมืองการ 
ปกครอง ในระบอบเผด็จการ ผูมีอํ านาจเผด็จการยอมมีโอกาสฉอราษฎรบังหลวงไดมากกวารัฐบาล 
ในระบอบประชาธิปไตย และในประวัติศาสตรที่เปนมา เราก็เคยมีนายกรัฐมนตรีที่นํ าเงินราชการลับ
ไปใชสวนตวัจนเกิดกรณีอันอื้อฉาวมาแลว และเราหวังเปนอยางยิ่งวา จะไมมีนายกรัฐมนตรีชนิดนี้อีก 
แมวางบเงินราชการลับในปงบประมาณ 2522 จะมีมากเปนประวัติการณก็ตาม (ดูตารางที่ 5)

6. งบประมาณประจํ าป 2522  กับการพัฒนาเศรษฐกิจ
นบัตัง้แตป 2504 เปนตนมา ประเทศไทยกาวเขาสูยุคการเรงรัดพัฒนาเศรษฐกิจโดย 

มีการวางแผนจากสวนกลาง การวางแผนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมจักเปนประโยชนตอกระบวน
การพฒันาประเทศก็ตอเมื่อมีการเชื่อมโยงแผนที่กํ าหนดขึ้นกับกระบวนการทางดานงบประมาณ เพราะ
แมจะมีการรางแผนฯไวอยางดีและเหมาะสมเพียงใด แตแผนฯที่รางขึ้นจะไรความหมายหากไมมีการ
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จัดสรรงบประมาณใหสอดคลองกับเปาหมายที่กํ าหนดไว แผนฯที่รางขึ้นยอมมีสภาพไมแตกตาง 
ไปจากคํ าประกาศเจตนารมณในการพัฒนาประเทศ โดยที่ไมมีการดํ าเนินการใดๆใหเจตนารมณ 
ดังกลาวสัมฤทธิ์ผล อยางไรก็ตาม เปนที่นาเสียใจที่จะตองกลาววา ความลมเหลวของการพัฒนา
เศรษฐกจิและสังคมเทาที่ผานมาในชวงของแผนฯ ฉบับที่หนึ่งถึงฉบับที่สาม   (2505-2519)  ไมเพียงแต
จะเกิดจากการรางแผนฯอยางไมเหมาะสมกับสภาพการณทางเศรษฐกิจและโครงสรางพื้นฐานของ
สังคมเทานั้น หากทวายังเกิดจากการขาดการประสานงานระหวางการวางแผนกับการจัดสรรงบ
ประมาณรายจายประจํ าปอีกดวย

งบประมาณประจํ าป 2522  มียอดรายจายสูงกวาปงบประมาณ 2521 ถึง 11,000 ลาน
บาท ในจํ านวนงบประมาณรายจายที่เพิ่มขึ้นนี้ เปนงบประมาณรายจายในการเพิ่มขึ้นเดือนขาราชการ
ถึง 2,520  ลานบาท และงบพัฒนาจังหวัด 900 ลานบาท ดังนั้น จึงมีงบประมาณรายจายสํ าหรับ 
โครงการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมโครงการใหมที่เพิ่มเติมจากโครงการที่มีอยูเดิมไมเกิน 7,580 ลาน
บาท ดวยเหตนุี้เอง จะเห็นไดวา ชองทางที่รัฐบาลจะดํ าเนินโครงการใหมๆเกือบจะไมมีเลย มิไยที่จะ
ตองกลาวถึงวา โครงการเกาที่มีอยูเดิมนั้นก็ตองการงบประมาณรายจายเพิ่มขึ้นตามการเพิ่มขึ้นของราคา 
สินคาและบริการตางๆ  ดังนั้น จึงมิใชเร่ืองที่นาประหลาดใจที่จะพบวา ในจํ านวนงบประมาณรายจาย 
92,000 ลานบาทนี้เปนรายจายในงบพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเพียง 35,846 ลานบาท (คิดเปนรอยละ 
39.0 ของงบประมาณรายจายรวม) และเปนรายจายในงบปกติถึง 56,154 ลานบาท (คิดเปนรอยละ 61.0 
ของงบประมาณรายจายรวม)

ขอที่นาสังเกตก็คือ สัดสวนของงบประมาณรายจายของรัฐบาลสวนที่เปนงบพัฒนา
เศรษฐกจิและสังคมมีแนวโนมลดลงตั้งแตปงบประมาณ 2516 เปนตนมา (ดูตารางที่ 6) ปรากฏการณ 
ดังกลาวนี้ย อมสะทอนใหเห็นวา การจัดสรรงบประมาณรายจายของรัฐบาลมิไดประสานและ 
สอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมที่รางขึ้นเทาที่ควร หากการณยังคงเปนเชนนี้ตอไป ส่ิงที่
นาเปนหวงก็คือ  การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในชวงของแผนฯ ฉบับที่ 4 (2520-2524) จะไมสามารถ
บรรลุเปาหมายที่กํ าหนดไวได

เมื่อจํ าแนกงบประมาณรายจายของรัฐบาลตามลักษณะเศรษฐกิจ จะเห็นไดวา  
งบประมาณรายจายจํ านวน 92,000 ลานบาทนี้เปนงบลงทุนเพียง 21,530 ลานบาท (23.4%)  และเปน 
งบประจํ าปถึง 70.470 ลานบาท (76.6%)  ส่ิงทีน่าสังเกตก็คือ  อัตราสวนระหวางงบลงทุนกับงบ
ประมาณรายจายรวมมีแนวโนมลดลงตั้งแตปงบประมาณ 2520 (ดูตารางที่ 7)  หากการจัดสรรงบ
ประมาณยงัคงมีแนวโนมอยูเชนนี้ ผลที่จะเกิดขึ้นก็คือ การใชจายของรัฐบาลจะไมมีบทบาทในการเพิ่ม
การสะสมทุนในระบบเศรษฐกิจ (Capital Accumulation) เทาที่ควร  อนึ่ง  ขอมูลตามที่ปรากฏในตาราง 
ที ่7  นัน้เปนเพียงงบประมาณรายจาย มิใชสถิติรายจายของรัฐบาล ถาหากเราหันมาพิจารณารายจายจริง
ของรฐับาล จํ าแนกตามลักษณะเศรษฐกิจ ซ่ึงปรากฏในตารางที่ 8 (สถิติที่ปรากฏเปนของปปฏิทิน มิใช
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ปงบประมาณ) เราจะเห็นไดวา สัดสวนของรายจายในการลงทุนของรัฐบาล (Capital Expenditure) ซ่ึง
มแีนวโนมลดลงระหวางป 2512-2517 กลับกระเตื้องขึ้นในป 2518-2519 และเมื่อเทียบกับตารางที่ 7 
เรากจ็ะเหน็ไดเชนกันวา ในการจัดสรรงบประมาณรายจายระหวางป 2518-2519 สัดสวนของงบลงทุน
มแีนวโนมเพิ่มขึ้น ดังนั้น การที่งบประมาณรายจายในสวนที่เปนงบลงทุนในปงบประมาณ 2520-2522 
มีสัดสวนลดนอยถอยลง เรายอมคาดการณไดวา รายจายในการลงทุนของรัฐบาลที่เกิดขึ้นจริงในป 
2520-2522 จะมสัีดสวนลดลงดวย การที่รายจายในการลงทุนของรัฐบาลมีสัดสวนลดลงเชนนี้ มีสาเหตุ
ทีสํ่ าคัญอยางนอย 2 ประการ คือ

ประการแรก  การหาเงินของรัฐบาลเพื่อนํ ามาใชจายดวยการกอหนี้สาธารณะกอให
เกิดภาระผูกพันในดานรายจายในการชํ าระหนี้เงินกู และในระยะหลังๆนี้ การกอหนี้สาธารณะของ
รัฐบาลมีจํ านวนมากขึ้น ซ่ึงเปนเหตุใหรัฐบาลจํ าตองจัดสรรงบประมาณรายจายในการชํ าระหนี้เปน
จ ํานวนมาก  ผลก็คือ  งบประมาณสวนที่เหลือสํ าหรับการใชจายในดานอื่นๆมีนอยกวาที่ควรจะเปน

ประการที่สอง  การจดัสรรงบประมาณรายจายในดานการปองกันประเทศในระหวาง
ปงบประมาณ 2520-2522 มีสัดสวนเพิ่มขึ้น ซ่ึงเปนสาเหตุสํ าคัญที่ทํ าใหสัดสวนของรายจายประจํ าหรือ
รายจายในการบริโภคของรัฐบาล (Current Expenditure) มแีนวโนมเพิ่มขึ้น

การที่รายจายในการบริโภคเพิ่มขึ้นในอัตราสูงขึ้นโดยที่การหารายไดของรัฐบาล 
ไมสามารถเพิ่มขึ้นในอัตราสูงเทาเทียมกัน ยอมมีผลใหเงินออมของภาครัฐบาล (ซ่ึงไดแก สวนแตกตาง
ระหวางรายไดกับรายจายในการบริโภคของรัฐบาล) มีจํ านวนลดลง  ปรากฏการณดังกลาวนี้เกิดขึ้นใน
ระหวางป 2517-2519  (ดูตารางที่ 9)  หากการณยังคงเปนเชนนี้สืบตอไปในป 2520-2522  เรายอมคาด
ไดวา สัดสวนระหวางเงินออมกับรายไดของรัฐบาลจะมีแนวโนมลดลง และผลที่จะเกิดขึ้นก็คือ การ 
ใชจายในการลงทุนของรัฐบาลจักตองพึ่งพิงเงินทุนจากการกอหนี้สาธารณะมากยิ่งขึ้นไปอีก ในกรณี
เชนนี้ หากรัฐบาลตองการเพิ่มรายจายในการลงทุนมากเพียงใด สวนขาดดุลงบประมาณก็จะยิ่งมีมาก
เพียงนั้น ในสภาวการณที่ระบบเศรษฐกิจมีความมั่นคง ปฏิบัติการดังกลาวนี้จะไมมีผลกระทบตอ
เสถียรภาพของราคามากนัก แตในสภาวการณที่ระบบเศรษฐกิจตองเผชิญกับปญหาเสถียรภาพของ
ราคานบัตัง้แตป 2515 เปนตนมา การกอหนี้สาธารณะเพื่อนํ าเงินมาใชจายในการลงทุนยอมเปนไปได
ดวยความจํ ากัด นอกเหนือจากขอจํ ากัดตามกฎหมายที่มีอยูแลว

อนึ่ง เปนที่นาสังเกตวา สัดสวนระหวางการใชจายในการบริโภคของรัฐบาลกับ 
ผลิตภณัฑมวลรวมภายในประเทศซึ่งคํ านวณตามราคาปจจุบัน (GDP at Current Prices) มีแนวโนม 
เพิม่ขึ้นตั้งแตป 2517 เปนตนมา (ดูตารางที่ 10) ซ่ึงมีผลอยางสํ าคัญที่ทํ าใหสัดสวนระหวางการบริโภค
รวมของระบบเศรษฐกิจกับผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ (คํ านวณตามราคาปจจุบัน) มีแนวโนม
เพิม่ขึ้นระหวางป 2517-2520  ผลก็คือ  อัตราการออม (Saving Ratio) ในชวงระยะเวลาดังกลาวมี 
สัดสวนลดลง
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เมื่อพิจารณาถึงผลของการจัดสรรงบประมาณรายจายที่มีตอการจํ าเริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจเราจะเห็นไดวา รูปแบบของการใชจายของรัฐบาลยังมิไดเปลี่ยนแปลงไปอยางสํ าคัญ แมวา 
งบประมาณประจํ าป 2522 จะแสดงความพยายามในการกระจายความเจริญไปสูสวนภูมิภาคมากยิ่งขึ้น 
ดวยการจดัสรรงบพัฒนาจังหวัดจํ านวน 900 ลานบาท ดังที่นายกรัฐมนตรีไดแถลงตอสภานิติบัญญัติวา  
“…งบพัฒนาจังหวัดดังกลาวเปนงบพิเศษ ซ่ึงตั้งไวเพื่อใชจายในโครงการตางๆ ซ่ึงจังหวัดเปนผู 
ริเร่ิมจัดทํ าขึ้นตามความตองการของราษฎรในชนบท…”  แตกระนั้นก็ตาม มีขอที่พึงวิพากษวิจารณอยู
อยางนอย 3 ประการ กลาวคือ

ประการแรก  งบประมาณรายจายที่จัดสรรเปนงบพัฒนาจังหวัดในปงบประมาณ 
2522 มีจํ านวนนอยมาก และไมเพียงพอแกการกระจายความเจริญระหวางภูมิภาคตางๆ เพราะโดย 
ถัวเฉลีย่แลว จังหวัดหนึ่ง ๆ จะไดรับงบพัฒนาจังหวัดเพียง 12-13 ลานบาทเทานั้น

ประการที่สอง  ในปจจุบันยังไมปรากฏวามีการทํ าแผนพัฒนาจังหวัดอยางรอบดาน 
และอยางสอดคลองกบัแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคม การจดัสรรงบประมาณในการพฒันาจงัหวดั โดย
ปราศจากการวางแผนอยางรอบคอบเชนนี้ โอกาสที่การใชจายเงินจะเปนไปในทางไมมีประสิทธิภาพ 
เทาทีค่วรยอมมอียูเปนอนัมาก และจะไมสามารถแกปญหาพืน้ฐานทางเศรษฐกจิทีเ่กดิขึน้ในภมูภิาคตางๆ 
ได

ประการที่สาม  การใชจายของรัฐบาลจะเปนประโยชนตอการพัฒนาภูมิภาคตางๆ 
อยางสมํ่ าเสมอก็ตอเมื่อระบบการคลังเปนระบบที่มีการกระจายอํ านาจออกจากสวนกลาง (Fiscal 
Decentralization)  แตในปจจุบันองคการบริหารสวนทองถ่ินมีอํ านาจในการจัดเก็บภาษีอากรและหา
รายไดประเภทตางๆนอยมาก การใชจายขององคการบริหารสวนทองถ่ินตองพึ่งพิงเงินจากงบประมาณ
แผนดินเปนสํ าคัญ และโครงการที่ใชจายตางๆถูกกํ าหนดมาจากรัฐบาลสวนกลาง ระบบการคลังที่มี
การรวบอํ านาจเขาสูสวนกลาง (Fiscal Centralization)  ดงัทีเ่ปนอยูทุกวันนี้ ไมเกื้อกูลใหการใชจายของ
รัฐบาลเป นประโยชนต อประชาชนในภูมิภาคต างๆเท าที่ควร  เพราะเป นการยากลํ  าบากที่
รัฐบาลสวนกลางจะลวงรูปญหาและความตองการของประชาชนในสวนภูมิภาค ดังนั้น หากตองการ 
ใหการใชจายของรัฐบาลมีประสิทธิภาพและเปนประโยชนตอประชาชนในภูมิภาคตางๆมากยิ่งขึ้น มี
ความจํ าเปนที่จะตองคอยๆกระจายอํ านาจทางการคลังออกจากสวนกลาง และขณะเดียวกันก็ตอง
ด ําเนนิการกระจายอํ านาจการบริหารออกจากสวนกลางควบคูกันไปดวย

ในการวิเคราะหผลกระทบของการใชงบประมาณแผนดินเปนเครื่องมือในการพัฒนา
เศรษฐกจิและสงัคมนั้น เราจะพิจารณาเฉพาะแตรายจายของรัฐบาลเพียงดานเดียวมิได จํ าเปนที่จะตอง
วิเคราะหโครงสรางรายไดของรัฐบาลควบคูไปดวย ทั้งนี้เพื่อที่จะหาคํ าตอบวา ใครเปนผูรับภาระ 
รายจายในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ในแงนี้ เราจะเห็นไดวา งบประมาณประจํ าป 2522 มิได
เปลี่ยนแปลงโครงสรางรายไดของรัฐบาลอยางสํ าคัญ ประชาชนในภาคเกษตรกรรมยังคงตองแบกรับ
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ภาระรายจายของรัฐบาลในการพัฒนาประเทศเปนสวนใหญ หากรัฐบาลมีเจตนารมณอันแนวแนที่จะ
กระจายความเจริญระหวางภูมิภาคตางๆดังที่ระบุไวในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 4  ควรที่จะไดดํ าเนินการ
ปรับการใชเครื่องมือทางดานภาษีอากรดวย เพราะการพึ่งพิงเครื่องมือทางดานรายจายเพียงดานเดียว 
ยอมไมเพียงพอ อยางไรก็ตาม เปนที่สาสังเกตวา พระราชบัญญัติสงเสริมการลงทุน พ.ศ.2520 พยายาม
ใชภาษีอากรเปนเครื่องมือในการจัดสรรสิ่งจูงใจทางเศรษฐกิจ เพื่อชักจูงใหเอกชนเขาไปลงทุนใน 
ภมูภิาคตาง ๆ มากยิ่งขึ้น  แตส่ิงจูงใจที่ปรากฏนั้นยังมีอยูนอยมาก

6. งบประมาณประจํ าป 2522  กับการกระจายรายได
ในปจจุบัน ปญหาความไมเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติกํ าลังกลายเปน

ปญหาที่ทวีความรายแรงมากขึ้นทุกทีจนยากแกการเยียวยาแกไข ลักษณะของปญหาดังกลาวนี้อาจ
พจิารณาไดเปน 3 ระดับ คือ

(ก) ความไมเปนธรรมในการกระจายรายไดระหวางประชาชนที่มีฐานะตาง ๆ กัน
(ข) ความไมเปนธรรมในการกระจายรายไดระหวางประชาชนในภาคเกษตรกรรม 

กับประชาชนในภาคอุตสาหกรรม หรือระหวางประชาชนในภาคชนบทกับ
ประชาชนในภาคตัวเมือง

(ค) ความไมเปนธรรมในการกระจายรายไดระหวางประชาชนในภาคภูมิศาสตรตางๆ

โดยหลักการแลว รัฐบาลสามารถใหเครื่องมือทางการคลังประกอบกับเครื่องมืออ่ืนๆ 
ในการแกไขปญหาความไมเปนธรรมดังกลาวได แตการใชเครื่องมือทางการคลังเทาที่ผานมาไมเพียง
แตไมชวยผอนคลายปญหาความไมเปนธรรมที่เกิดขึ้นเทานั้น หากทวายังมีสวนสํ าคัญในการทํ าใหการ
กระจายรายไดประชาชาติไมเปนธรรมมากยิ่งขึ้นอีกดวย

เมื่อพิจารณาเครื่องมือทางดานรายจายของรัฐบาล รายจายที่จะมีบทบาทในการแก
ปญหาความไมเปนธรรมในการกระจายรายได ไดแก รายจายเงินโอน (Transfer Expenditure)  และ 
รายจายในการจัดสรรบริการสาธารณะประเภทตาง ๆ

(ก)  รายจายเงินโอนเปนรายจายที่มีผลในการโอนอํ านาจซื้อจากภาครัฐบาลไปสูภาค
เอกชน ดังนั้น จึงเปนรายจายที่มีผลกระทบตอการกระจายรายไดโดยตรง ในระบบการคลังของไทย
ที่เปนอยูในปจจุบัน รายจายเงินโอนของรัฐบาลมีจํ านวนประมาณ 15% ของรายจายรวม ซ่ึงนับวา
นอยมาก ทั้งนี้เนื่องจากยังไมมีระบบการประกันสังคมอันเปนเหตุใหไมมีรายจายในการสงเคราะหคน
วางงาน (Unemployment Compensation)  และเงินสวสัดิการสํ าหรับประชาชนที่ยากจน (Welfare 
Payments) นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาองคประกอบของรายจายเงินโอนของรัฐบาลไทย เราพบวา 
ประมาณรอยละ 50-60 ของรายจายเงินโอนเปนรายจายในรูปดอกเบี้ยพันธบัตรและรายจายในการชํ าระ
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เงินกูของรัฐบาล ซ่ึงผูที่ไดรับรายจายประเภทนี้จากรัฐบาลก็คือ ผูที่เปนเจาหนี้รัฐบาล และเจาหนี้ 
รายสํ าคัญของรัฐบาล ไดแก ธนาคารพาณิชย สถาบันการเงินประเภทอื่นๆ และประชาชนที่มีฐานะดี  
ดงันัน้ การใชจายเงินโอนของรัฐบาลเทาที่ผานมา จึงไมมีสวนทํ าใหการกระจายรายไดมีความเปนธรรม
มากขึ้น

(ข) การจัดสรรบริการสาธารณะของรัฐบาลอาจมีสวนชวยใหการกระจายรายได 
เปนธรรมมากขึ้น แตคํ าถามพื้นฐานที่เราจักตองหาคํ าตอบก็คือ ประการแรก ใครเปนผูรับประโยชน
จากการจัดสรรบริการสาธารณะของรัฐบาล  และ ประการที่สอง ใครเปนผูรับภาระรายจายในการ 
จดัสรรบริการสาธารณะของรัฐบาล สํ าหรับคํ าถามพื้นฐานขอแรกนั้น มีประจักษพยานขอเท็จจริงเปน
อันมากที่พบวา ผูที่ไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะประเภทตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งบริการการ
ศกึษา บริการสาธารณสุข และบริการการเคหะสวนใหญเปนผูที่มีฐานะเศรษฐกิจดีและปานกลาง และ
เปนผูที่อาศัยอยูในเขตเมือง โดยเฉพาะอยางยิ่งกรุงเทพมหานคร7 ในการศึกษาการใชจายของรัฐบาล 
ในดานบริการสาธารณะประเภทตางๆจํ าแนกเปนรายจังหวัด  ดร.เอื้อย มีศุข พบวา (Meesook 1978) 
จังหวัดที่ประชาชนมีฐานะทางเศรษฐกิจดีอยูแลวกลับไดรับบริการสาธารณะประเภทตางๆที่จัดสรร
โดยรัฐบาล มากกวาจังหวัดที่ประชาชนมีฐานะเศรษฐกิจยากจน การใชจายของรัฐบาลจึงทํ าใหความ
แตกตางในดานมาตรฐานการครองชีพระหวางประชาชนในจังหวัดตางๆซึ่งเดิมมีมากอยูแลวยิ่งมีมาก
ขึน้ไปอกี หากรูปแบบของการใชจายของรัฐบาลยังคงเปนเชนนี้ตอไป ปญหาความไมเปนธรรมในการ
กระจายรายไดไมเพียงแตจะไมสามารถแกไขไดเทานั้น หากทวายังทวีความรายแรงยิ่งขึ้นอีกดวย 
สํ าหรับคํ าถามพื้นฐานขอที่สองที่วา ใครเปนผูรับภาระรายจายของรัฐบาลในการจัดสรรบริการ
สาธารณะประเภทตางๆ ในประเด็นนี้ยังไมมีงานวิจัยที่จะสามารถนํ าผลมายืนยันไดโดยเดนชัด อยางไร
กต็าม เปนที่นาสังเกตวา รายจายในการจัดสรรบริการสาธารณะประเภทตางๆนั้นพึ่งพิงรายไดจากการ
เกบ็ภาษอีากรเปนสํ าคัญ ผูที่ไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะที่จัดสรรโดยรัฐบาล รับภาระรายจาย 
โดยตรงนอยมาก ทั้งนี้เนื่องจากอัตราคาบริการสาธารณะ (user charge) ทีรั่ฐบาลเรียกเก็บนั้น ตํ่ ากวา 
ตนทนุถัวเฉล่ียเปนอันมาก ตัวอยางที่เห็นไดชัดไดแก กรณีของบริการการศึกษาและบริการสาธารณสุข 
ดังนั้น เราจึงอาจกลาวไดวา ผูที่รับภาระรายจายในการจัดสรรบริการสาธารณะของรัฐบาลก็คือ  
ประชาชนผูเสียภาษีอากร แตใครเลาเปนผูรับภาระภาษีอากรที่รัฐบาลเรียกเก็บ ในประเด็นนี้ นายแดน 
อัชเชอร พบวา (Usher 1967)  ประชาชนในภาคเกษตรกรรมเปนผูรับภาระภาษีประมาณ 2 ใน 3 ของ
ภาษีอากรที่รัฐบาลเรียกเก็บทั้งหมด หากความขอนี้เปนจริง ก็ยอมมีความหมายวา ประชาชนในภาค
เกษตรกรรมซึ่งโดยถัวเฉลี่ยแลวเปนผูที่เสียเปรียบในสังคมอยูแลวเปนผูใหเงินอุดหนุนในการจัดสรร
บริการสาธารณะประเภทตางๆ เพื่อประโยชนของประชาชนที่มีฐานะดีและปานกลาง ซ่ึงอาศัยอยูใน

                                                          
7 ในกรณีของการศึกษา ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2519)



26

ภาคตวัเมอืง นอกจากนี้ ในขณะที่ประชาชนในภาคเกษตรกรรมตองรับภาระภาษีถึง 66-67%  ของภาษี
อากรที่รัฐบาลเรียกเก็บทั้งหมด แตการจัดสรรงบพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมที่เปนประโยชนตอ 
ประชาชนในภาคเกษตรกรรมโดยตรง ตลอดชวงเวลาของแผนพัฒนาฯทั้งสามฉบับที่ผานมา กลับมี
นอยกวา 20% ของงบพฒันาทั้งหมด ผลที่เกิดขึ้นก็คือ ความแตกตางในฐานะทางเศรษฐกิจระหวาง
ประชาชนในภาคเกษตรกรรมกับประชาชนในภาคอุตสาหกรรมมีมากยิ่งขึ้น

เมือ่พจิารณาเครื่องมือทางดานรายไดของรัฐบาล โดยเฉพาะอยางยิ่งภาษีอากร เราจะ
เห็นไดวา ภาษีอากรสวนใหญเปนภาษีที่เก็บจากการบริโภค ซ่ึงเปนภาษีทางออม สวนภาษีทางตรง 
ทีจ่ัดเก็บไดมีไมถึง 20% ของภาษอีากรที่เก็บไดทั้งหมด กลาวโดยทั่วไปแลว อัตราสวนระหวางภาษี
ทางตรงกับภาษีทางออมมีแนวโนมสูงขึ้นตลอดชวงเวลาระหวางป 2504-2518 (ทั้งนี้ยกเวนป 2507 
เพยีงปเดียว)  อยางไรก็ตาม  นับตั้งแตป 2518 เปนตนมา  อัตราสวนดังกลาวนี้กลับมีแนวโนมลดลง  
(ดูตารางที่ 11)

นโยบายการเก็บภาษีอากรเทาที่ผานมาใหความสํ าคัญแกเปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจ 
เปนสํ าคัญ ดวยเหตุนี้เอง เจาหนาที่ผูมีความรับผิดชอบในการจัดเก็บภาษีอากรจึงใหความสํ าคัญแก 
ภาษอีากรในฐานะที่เปนเครื่องมือในการหาเงินของรัฐบาล ดังจะเห็นไดวา เมื่อส้ินปงบประมาณทุกป  
เจาพนักงานการภาษีอากรของรัฐจะออกมาแถลงวา การหารายไดดวยการเก็บภาษีอากรเพิ่มขึ้นตาม 
เปาหมายทีก่ ําหนดไว โดยมิไดมีการพิจารณาแมแตนอยวา ภาษีอากรที่จัดเก็บไดมากขึ้นนั้นกอใหเกิด
ผลดแีละผลเสียอะไรบาง แตขณะเดียวกันนั้น รัฐบาลก็ใชภาษีอากรเปนเครื่องมือในการจัดสรรสิ่งจูงใจ
ทางเศรษฐกิจ เพื่อชักจูงใหเอกชนเขาไปลงทุนในอุตสาหกรรมที่รัฐบาลมีนโยบายสงเสริม มาตรการ
ทางดานภาษีอากร ประกอบกับมาตรการทางดานรายจายของรัฐบาล จึงกอใหเกิดปญหาการเจริญ 
เตบิโตอยางไมสมดุลระหวางภาคเกษตรกรรมแบภาคอุตสาหกรรม

การใชภาษีอากรเปนเครื่องมือในการเอื้ออํ านวยใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายการ
พัฒนาเศรษฐกิจโดยมิไดคํ านึงถึงเปาหมายอื่นๆเทาที่ควรนั้น กอใหเกิดผลเสียอยางสํ าคัญตอการ
กระจายรายไดประชาชาติ ดังที่นายเจย ซัลกจิ พบวา ความยืดหยุนตอรายไดประชาชาติของภาษีอากร 
(Income Elasticity of Taxation) ในประเทศไทยระหวางป 2506-2511 มีคานอยกวาหนึ่ง  แสดงวา 
โครงสรางภาษีอากรทั้งหมดมีลักษณะเปนโครงสรางอัตราภาษีแบบถดถอย (Tax Regressivity)  มิหนํ า
ซ้ํ าคาความยืดหยุนดังกลาวกลับลดนอยถอยลง แสดงวา นโยบายภาษีอากรของรัฐบาล ไมเพียงแตจะ 
ไมชวยใหการกระจายรายไดประชาชาติมีความเปนธรรมมากขึ้นเทานั้น หากทวายังมีสวนทํ าใหปญหา
ความไมเปนธรรมดังกลาวเลวรายลงอีกดวย (ดูตารางที่ 12) (Salkin and D. Chalayontwatn 1974)  
นอกจากนี ้นายเมธี ครองแกว แหงคณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ยังพบวา เมื่อคํ านวณ
ภาระภาษีเทียบกับเงินไดของครัวเรือนโดยอาศัยสถิติขอมูลในป 2512 อัตราสวนระหวางภาษีที่รับ 
ภาระกับเงินไดมีคาสูงสุดสํ าหรับครอบครัวที่มีเงินไดตํ่ าสุด และมีคาตํ่ าสุดสํ าหรับครอบครัวที่มีเงินได



27

สูงสุด นอกจากนี้ คาสัมประสิทธิ์จินิ (Gini Coefficient) ภายหลังการเก็บภาษี ยังมีคาสูงกวากอนเก็บ
ภาษีอีกดวย แสดงวา นโยบายภาษีอากรของรัฐบาลมีสวนทํ าใหการกระจายไดประชาชาติเลวรายลง 
(เมธี ครองแกว 2519 : 165-188)   (ดตูารางที่ 13)

เมื่อพิจารณางบประมาณประจํ าป 2522  เราจะเห็นไดวา ในประการแรกทีเดียว  
รูปแบบการใชจายของรัฐบาลยังไมมีการเปลี่ยนแปลงอยางสํ าคัญ ในประการที่สอง แมวารัฐบาลจะ
แสดงเจตจํ านงในการปรับปรุงอัตราคาธรรมเนียมตางๆโดยประมาณการไววา จะมีรายไดจากการ 
ปรับปรงุดงักลาว 345 ลานบาท (ดูตารางที่ 1)  แตการเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้ยังมีนอยมาก และเกือบจะ
ไมมีผลกระทบตอการกระจายรายไดแตประการใด ในประการที่สาม ยังไมมีการเปลี่ยนแปลง 
โครงสรางอัตราภาษีอากร แมวาตามประมาณการรายไดจากการเก็บภาษีอากร อัตราสวนของภาษีทาง
ตรงจะสูงถึง 20.01% (เทยีบกบัประมาณการในปงบประมาณ 2521 ซ่ึงเทากับ 18.83%) แตก็ยังมีปญหา
อยูวา ภาษีอากรที่เก็บไดจริงจะเปนไปตามที่ประมาณการไวหรือไม นอกจากนี้ การที่อัตราสวนของ
ภาษีทางตรงเพิ่มขึ้นนั้น หาไดมีความหมายวา การกระจายรายไดจะมีความเปนธรรมมากขึ้นเสมอไป 
ทัง้นีเ้นือ่งจากวา ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาที่เก็บไดสวนใหญ จัดเก็บจากผูที่มีเงินไดในรูปเงินเดือนและ
คาจาง สวนการเก็บภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาจากผูที่มีเงินไดประเภทอื่น (เชน กํ าไร เงินปนผล คาเชา 
ดอกเบี้ย ฯลฯ) ยังทํ าไดนอยมาก8 ดงันัน้ ภาระของภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา จึงตกแกชนชั้นกลางเปน
สวนใหญ สวนภาษีเงินไดนิติบุคคลนั้น แมการจัดเก็บจะมีแนวโนมที่ดีขึ้น แตการหลบหลีกการเสีย
ภาษียังมีอยูเปนอันมาก

กลาวโดยสรุปแลว งบประมาณประจํ าป 2522 จะไมชวยใหการกระจายไดมีความเปน
ธรรมมากขึ้น ถาหากสถานการณยังคงเปนอยูเชนนี้สืบตอไป ส่ิงที่นาเปนหวงก็คือ ความขัดแยงใน
สังคมจะทวีความรุนแรงมากยิ่งขึ้น นาจะถึงเวลาแลวที่รัฐบาลควรจะใหความสนใจในการแกปญหา 
ดงักลาวนี้อยางจริงจัง

                                                          
8 สมชัย ฤชุพันธุ “ใครรับภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา?” (บทความซึ่งกํ าลังตีพิมพในวารสารฉบับหนึ่ง) 

วิเคราะหขอมูลการจัดเก็บภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาในป 2516 แลวพบวา ในจํ านวนผูเสียภาษีดังกลาวทั้งหมดเปนผูที่
มีเงินไดจากการใชแรงงานประมาณรอยละ 65-70 และภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาที่จัดเก็บจากผูที่มีเงินไดจากการใช
แรงงานมีมูลคาคิดเปนรอยละ 81.09 ของภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาที่จัดเก็บไดทั้งหมด  สวนที่จัดเก็บจากผูที่มีเงินได
จากทรัพยสิน (ไดแก เงินไดจากคาลิขสิทธิ์และกูดวิล เงินไดจากการลงทุน และเงินไดจากคาเชา) มีมูลคา 6.16%  และ
เก็บจากผูที่มีเงินไดจากการประกอบธุรกิจ (ไดแก การประกอบวิชาชีพอิสระ การรับเหมา การประกอบการพาณิชย
และอื่นๆ) มีมูลคา 12.55% ของภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาที่รัฐบาลเก็บไดทั้งหมด และเมื่อคํ านวณอัตราภาษีที่แทจริง 
(Effective Tax Rate) โดยเทียบภาษีที่เสียกับรายไดแตละประเภท ผลปรากฏวา ผูที่มีเงินไดจากการใชแรงงาน จาก
ทรัพยสิน และจากการประกอบธุรกิจ เสียเงินไดบุคคลธรรมดาในอัตราตามลํ าดับตอไปนี้ 2.7%, 0.5% และ  0.2%



28

ตารางที่ 1
ตารางเปรียบเทียบประมาณการรายรับประจํ าปงบประมาณ

พ.ศ. 2520 - 2522

หนวย : ลานบาท
รายรับจริง 2520 ประมาณการ 2522

รายการ จํ านวน %
ประมาณการ
ปรับปรุง 2521 จํ านวน %

44,691.7
1,785.6
3,761.2
1,919.1

-

67.90
2.71
5.72
2.91

-

54,121.6
1,646.9
3,493.9
2,710.9

-

62,958.5
2,036.9
3,634.9
3,024.7

345.0

68.43
2.21
3.95
3.29

0.38
52,175.6 79.24 61,973.3 72,000.0 78.26

6,368.3
2,336.0

4,961.7

9.68
0.36

7.54

8,600.0
2,400.0

5,800.0

7,600.0
2,500.0

6,600.0

8.26
2.72

7.17

13,666.0 20.76 16,800.0 16,700.0 18.18

ก. รายได
1. ภาษีอากร
2. การขายสิ่งของและบริการ
3. รัฐพาณิชย
4. รายไดอื่น
5. การปรับปรุงอัตราคา
      ธรรมเนียม

รวมรายได
ข. เงินกูภายในประเทศ

1. ธนาคารแหงประเทศไทย
2. ธนาคารออมสิน
3. ธนาคารพาณิชย มูลนิธิ

สถาบัน  บริษัท และเอกชน
อื่น ๆ

              รวมเงินกู
ค.    เงินคลัง - - 2,200.0 3,300.0 3.59
                รวมรายรับ 65,823.6 100.00 80,973.3 92,000.0 100.00

ที่มา :  สํ านักงบประมาณ
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ตารางที่ 2
ตารางสรุปงบประมาณรายจาย จํ าแนกตามลักษณะงาน

ตั้งแตป  2519-2522

ปงบประมาณ
2519

ปงบประมาณ
2520

ปงบประมาณ
2521

ปงบประมาณ
2522ลักษณะงาน

จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ
ดานเศรษฐกิจ
ดานการศึกษา
ดานปองกันประเทศ
ดานสาธารณสุข
ดานสาธารณูปการ
ดานบริหารทั่วไป
ดานรักษาความสงบภายใน
ดานชํ าระหนี้เงินกู
ดานอื่น ๆ

12,722.1
12,982.2
10,508.8

2,625.6
4,330.8
2,526.8
3,382.1
7,619.1
9,952.5

20.0
20.7
16.8
41.3

7.0
4.0
5.5

12.2
9.5

14,583.5
14.841.2
13,101.1

3,430.8
4,748.5
2,279.2
3,904.7
6,417.4
5,483.6

21.2
21.6
19.1

5.0
6.9
3.3
5.7
9.3
8.0

16,076.6
16,358.4
16,405.1

3,362.2
5,538.0
2,726.2
4,523.6

10,821.1
5,287.8

19.9
20.2
20.3

4.0
6.8
3.4
5.6

13.3
6.5

17,924.3
17,798.9
19,000.9
3,8u79.8

6,037.0
2,934.6
5,028.5

10,033.3
9,362.7

19.5
19.3
20.6

4.2
6.6
3.2
5.5

10.9
10.2

            รวม 62,650.0 100.0 68,790.0 100.0 81,000.0 100.0 92,000.0 100.0

ที่มา :  สํ านักงบประมาณ
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ตารางที่ 3
ประมาณการรายไดและรายไดเก็บจริง

ปงบประมาณ 2516-2520
(ลานบาท)

ปงบประมาณ ประมาณการรายได
(1)

รายไดเก็บจริง
(2)

สวนแตกตางระหวางรายได
จริงกับประมาณการรายได

(3) = (2) – (1)
2516
2517
2518
2519
2520

24,377.0
35,606.0
37,999.8
43,612.4
50,371.8

25,646.1
38,207.6
38,424.4
42,920.1
52,157.6

1,269.1
2,607.1
  424.6
-692.3

1,785.8

ที่มา  :  สํ านักงบประมาณ

ตารางที่ 4
งบประมาณรายจายและรายจายจริง

ปงบประมาณ 2516-2520
(ลานบาท)

ปงบประมาณ ประมาณการรายจาย
(1)

รายจายจริง
(2)

สวนแตกตางระหวางรายจาย
จริง กับประมาณรายจาย

(3) = (2) – (1)
2516
2517
2518
2519
2520

32,030.0
39,027.6
50,500.0
62,650.0
68,790.0

32,212.2
35,026.5
41,926.0
58,303.8
60,343.8

     182.2
-4,001.1
   -857.1
-4,346.2
-8,446.2

ที่มา  :  สํ านักงบประมาณ
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ตารางที่ 5
งบประมาณรายจายในการรักษาความมั่นคงแหงชาติ

เงินราชการลับ และงบพัฒนากองทัพ
ประจํ าปงบประมาณ 2518-2522

(ลานบาท)

รายการ 2518 2519 2520 2521 2522 2523
1.  งบกลาง

1.1  คาใชจายในการรักษาความ
มั่นคงแหงชาติ

1.2  คาใชจายในการบริการงาน
รักษาความมั่นคงแหงชาติ

1.3  เงินราชการลับในการรักษา
ความมั่นคงแหงชาติ

2.  กระทรวงกลาโหม
2.1  เงินราชการลับของสํ านักงาน

ปลัดกระทรวง
2.2  เงินราชการลับของกองบัญชา

การทหารสูงสุด
2.3  เงินราชการลับของกองทัพบก
2.4  เงินราชการลับของกองทัพเรือ
2.5  เงินราชการลับของกองทัพ

อากาศ
2.6  เงินพัฒนากองทัพของกอง

บัญชาการทหารสูงสุด
2.7  เงินพัฒนากองทัพของกอง

ทัพบก
2.8  เงินพัฒนากองทัพของกอง

ทัพเรือ
 2.9  เงินพัฒนากองทัพของกองทัพ

 อากาศ

505.139

26.221

-

8.00

139.056
51.000

3.000

6.000

20.00

290.00

145.000

145.000

524.529

-

195.471

8.000

70.485
80.000

6.000

6.000

22.000

338.000

175.000

165.000

765.090

-

35.000

8.000

70.500
80.000

6.000

6.000

3.380

240.000

60.000

50.000

857.100

-

203.200

8.000

74.000
90.000

7.000

6.000

3.500

625.000

100.000

126.948

945.300

-

195.700

8.000

179.532
157.950
34.500

7.000

3.500

625.000

158.200

206.730

1,209.208

-

213.760

8.000

92.916
160.000
53.500

7.000

15.000

885.850

483.750

551.447
รวม 1,338.419 1,590.485 1,323.970 2,100.748 2,421.462 3,680.431

ที่มา :  สํ านักงบประมาณ
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ตารางที่ 6
งบประมาณรายจายของรัฐบาล  จํ าแนกเปนงบปกติและงบพัฒนา

ปงบประมาณ 2515-2522
(ลานบาท)

งบพัฒนา งบปกติ
ปงบประมาณ งบประมาณรายจายรวม จํ านวน % จํ านวน %

2515
2516
2517
2518
2519
2520
2521
2522

29,000
32,030
39,030
50,500
62,650
68,790
81,000
92,000

11,650
12,577
13,514
19,143
28,189
28,930
32,077
35,846

40.2
39.3
34.6
37.9
45.0
42.1
39.6
39.0

17,350
19,453
25,516
31,352
34,464
39,860
48,923
56,154

59.8
60.7
65.4
62.1
55.0
57.9
60.4
61.0

ที่มา :  สํ านักงบประมาณ

ตารางที่ 7
งบประมาณรายจายของรัฐบาล จํ าแนกตามลักษณะทางเศรษฐกิจ

ปงบประมาณ 2517-2522
(ลานบาท)

งบลงทุน งบประจํ าปงบประมาณ งบประมาณรายจายรวม จํ านวน % จํ านวน %
2517
2518
2519
2520
2521
2522

39,030
50,500
62,650
68,790
81,000
92,000

7,931
13,603
18,579
16,727
19,205
21,530

20.3
26.9
29.7
24.3
23.7
23.4

31.099
36,798
44,071
52,063
61,795
70,470

79.7
73.1
70.3
75.7
76.3
76.6

ที่มา :  สํ านักงบประมาณ
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ตารางที่ 8
รายจายจริงของรัฐบาล จํ าแนกตามลักษณะทางเศรษฐกิจ

ปปฏิทิน 2515-2519
(ลานบาท)

รายจายในการบริโภค รายจายในการลงทุน
ปปฏิทิน รายจายรวมของรัฐบาล จํ านวน % จํ านวน %

2515
2516
2517
2518
2519

28,642
32,728
35,239
45,178
57,656

20,858
24,911
28,895
35,046
42,246

72.82
76.12
82.00
77.57
73.27

7,784
7.817
6,344
10,132
15,410

27.18
23.88
18.00
22.43
26.73

ที่มา :   คํ านวณจากขอมูลใน รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคารแหงประเทศไทย

ตารางที่ 9
การออมของภาครัฐบาล
ปปฏิทิน 2515-2519

(ลานบาท)

ปปฏิทิน รายไดจริง รายจายในการ
บริโภค

เงินออมของ
รัฐบาล

เงินออมของรัฐบาล
เทียบกับรายไดจริง

(%)
2515
2516
2517
2518
2519

21,535
26,950
38,958
39,569
43,528

20,858
24,911
28,895
35,046
42,246

677
2,039

10,063
4,522
1,282

3.14
7.57

25.83
11.43
2.96

ที่มา :   คํ านวณจากขอมูลใน รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคารแหงประเทศไทย
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ตารางที่ 10
สัดสวนระหวางการบริโภคการออมเทียบกับผลิตภัณฑมวลรวม

ภายในประเทศ คํ านวณตามราคาปจจุบัน
ปปฏิทิน 2515-2520

(%)

อัตราสวนระหวางการบริโภคกับผลผลิตมวลรวมภายในประเทศ
ปปฏิทิน การบริโภคของเอกชน การบริโภคของรัฐบาล การบริโภครวม

อัตราสวนระหวาง
การออมกับผลิตภัณฑ
มวลรวมในประเทศ

2515
2516
2517
2518
2519
2520

66.9
63.7
65.5
67.3
66.2
67.8

10.9
9.8
9.6

10.7
11.3
11.4

77.8
73.5
75.1
78.0
77.5
79.2

22.2
26.5
24.9
22.0
22.5
20.8

ที่มา :  สํ านกังานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
หมายเหตุ :   สถติขิองป 2520 เปนตัวเลขประมาณการ

ตารางที่ 11
รายไดจริงจากการเก็บภาษีอากร

ปปฏิทิน 2515-2520
(ลานบาท)

ภาษีทางตรง ภาษีทางออมปปฏิทิน รายไดจริงจากการ
เก็บภาษีอากร จํ านวน % จํ านวน %

2515
2516
2517
2518
2519
2520

19,066
24,440
36,252
35,019
39,260
49,373

2,560
3,264
4,878
66,356
6,789
8,477

13.8
13.4
13.5
18.1
17.3
17.2

16,506
21,176
31,374
28,663
32,471
40,896

86.6
86.6
86.5
81.9
82.7
82.8

ที่มา :      คํ านวณจากขอมูลใน รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคารแหงประเทศไทย
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ตารางที่ 12
ความยืดหยุนตอรายไดประชาชาติ และตอรายจาย

ของภาษีอากรในเมืองไทย
ป 2506-2511

ความยืดหยุนของภาษีอากร 2506 2511
ความยืดหยุนตอรายไดประชาชาติ
ความยืดหยุนตอรายจาย

0.872
1.094

0.802
1.059

ที่มา :   Salkin and Chalayontwatn (1974)

ตารางที่ 13
อัตราสวนระหวางภาระภาษีกับเงินไดของครอบครัวไทย

จ ําแนกตามชั้นของเงินได
ป 2512

(%)

ชัน้ของเงินไดตอครอบครัว
(บาท)

อัตราภาระภาษีที่แทจริง
(%)

ตํ่ ากวา 3,000
3,000 – 5,999
6,000 – 8,999
9,000 – 11,999

12,000 – 14,999
15,000 – 17,999

52.20
35.00
31.63
30.81
28.87
18.25
24.87

สัมประสิทธิ์จินิกอนหักภาษีอากร 0.5296
สัมประสิทธิ์จินิหลังจากหักภาษีอากร 0.5613

ที่มา  :  เมธ ี ครองแกว (2519)
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ภาษาไทย
เมธี  ครองแกว

“นกัเศรษฐศาสตรมองกระบวนการประชาธิปไตยอยางไร“
วารสารธรรมศาสตร  ปที่ 3 เลมที่ 2 (พฤษภาคม 2517)

เมธี  ครองแกว
“ภาระของภาษีอากรและรายไดของรัฐบาลตอการกระจายรายไดของครอบครัวไทย
ป 2512”
ใน  ณรงคชัย  อัครเศรณี และ รังสรรค ธนะพรพันธุ (บรรณาธิการ)  รักเมืองไทย เลมสอง
(โครงการตํ าราสังคมศาสตร  และมนุษยศาสตร 2519)  หนา 165-188.

รังสรรค  ธนะพรพันธุ
เศรษฐศาสตรการคลังวาดวยการศึกษา
สมาคมเศรษฐศาสตร ธรรมศาสตร 2519

รังสรรค  ธนะพรพันธุ
“นโยบายการคลังระหวางป 2504-2519”
วารสารธรรมศาสตร  ปที่ 7 เลมที่ 4 เมษายน ถึง มิถุนายน 2521

เริงชัย   มะระกานนท
การเงินและการธนาคารในประเทศไทย
มูลนิธิโครงการตํ าราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร 2521)

อัมมาร  สยามวาลา
“เสถยีรภาพ การจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และการกระจายรายไดในประเทศไทย”
ใน รังสรรค ธนะพรพันธุ (บรรณาธิการ) สังคมกับเศรษฐกิจ (โรงพิมพมหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร 2521) หนา 72-120
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