
วิเคราะหงบประมาณแผนดิน 2522

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ตอนทีห่นึ่ง  ความสํ าคัญของงบประมาณแผนดิน

งบประมาณแผนดินเปนแผนการใชจายประจํ าปของรัฐบาล เอกสารงบประมาณ
ประจํ าปจะกํ าหนดยอดรายจายรวม และแสดงการจัดสรรงบประมาณรายจายเพื่อการตางๆของ
รัฐบาล

การจัดสรรงบประมาณดังกลาวนี้จะชวยใหสามารถวิเคราะหไดวา รัฐบาล 
ใหความสํ าคัญแกกิจกรรมประเภทตางๆแตกตางกันอยางไรบาง และสอดคลองกับเปาหมายของ
ระบบเศรษฐกิจที่กํ าหนดขึ้นหรือไม

แตในการใชจายของรัฐบาลนั้น รัฐบาลจํ าเปนตองหาเงินทุนสํ าหรับการใชจาย
ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 9 รายจายของรัฐบาลจักตองเทากับ
รายรับของรัฐบาล (Government Receipt) เสมอ นัน่ก็คือ งบประมาณแผนดินจะตองสมดุลทาง
บัญชหีาใชความสมดุลตามนัยของเศรษฐศาสตรไม

รายรับของรัฐบาล ประกอบดวยรายรับประเภทรายได (Government Revenue) 
และรายรับประเภทเงินกู (Public Debt) รายไดของรัฐบาลประกอบดวยรายไดจากการเก็บภาษี
อากร รายไดจากการขายสิ่งของและบริการ รายไดจากรัฐพาณิชย และรายไดอ่ืนๆ เอกสาร 
งบประมาณจึงไมเพียงแตระบุยอดรายจายรวม และการจัดสรรงบประมาณรายจายของรัฐบาล 
เทานั้น  หากทวายงัแสดงถึงวิธีการหาเงินของรัฐบาลเพื่อนํ ามาใชจายดวย

รายละเอียดในเอกสารงบประมาณจึงแสดงใหเห็นถึงการเลือกใชเครื่องมือของ
นโยบายเศรษฐกิจ 2 ประเภทคือ เครื่องมือนโยบายการคลัง และเครื่องมือนโยบายการจัดการ 
หนีส้าธารณะ การเลือกใชเครื่องมือนโยบายเศรษฐกิจทั้งสองประเภทดังกลาวนี้ ยอมมีผลกระทบ
กระเทือนตอระบบเศรษฐกิจอยางสํ าคัญ และในการพิจารณาผลกระทบทางเศรษฐกิจที่เกิดจาก
การใชเครื่องมือทางเศรษฐกิจนั้น นักเศรษฐศาสตรมักจะพิจารณาจากแงมุมของเปาหมายตางๆ 
ทีก่ ําหนดขึน้  เปาหมายที่มักจะใชเปนเกณฑในการวิเคราะหไดแก

(1) เปาหมายการจัดสรรทรัพยากร
(2) เปาหมายความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติ
(3) เปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจ
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(4) เปาหมายเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
โดยเหตุที่เปาหมายตางๆมักจะมีความขัดแยงกัน กลาวคือ ความพยายามที่จะ

ดํ าเนินการเพื่อใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายหนึ่ง อาจเปนอุปสรรคที่ทํ าใหการดํ าเนินการ 
เพือ่ใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายอื่นเปนไปไดยากขึ้น ตัวอยางเชน ความพยายามของรัฐบาล
ในการแกปญหาดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ ดวยการประกาศขึ้นภาษีที่เรียกเก็บจากสินคา 
141 ประเภทเมือ่วนัที่ 8 มีนาคม 2521 แมจะชวยแกปญหาดังกลาวไดบาง แตผลเสียที่เกิดขึ้นก็คือ 
แรงกดดันของภาวะเงินเฟอมีมากขึ้น ดังนั้น งบประมาณที่ดีจึงไมเพียงแตจะแตกตางไปตาม 
ความคิดเห็นของแตละบุคลเทานั้น หากทวายังแตกตางไปตามเปาหมายของระบบเศรษฐกิจ 
ทีใ่ชพิจารณาอีกดวย

งบประมาณที่ดีในแงของเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจอาจจะมิใช 
งบประมาณทีดี่ในแงของเปาหมายความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติ

ตอนทีส่อง งบประมาณป 2522 กับเปาหมายของระบบเศรษฐกิจ

ในการด ําเนนินโยบายเศรษฐกิจมีข้ันตอนในการดํ าเนินงาน 4 ข้ันตอน คือ
(1) การเลือกเปาหมายของระบบเศรษฐกิจ และกํ าหนดมูลคาของเปาหมาย 

ทีเ่ลอืกขึน้ เชน เมื่อรัฐบาลเลือกเปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจ รัฐบาลควรจะตองกํ าหนดมูลคา
ของเปาหมายใหชัดเจนวา ตองการใหรายไดประชาชาติเพิ่มข้ึนในอัตราเทาใด เปนตน
 (2) การพิจารณาความขัดแยงระหวางเปาหมายตางๆ และการจัดลํ าดับ 
ความส ําคัญของเปาหมายเหลานั้น

(3) การเลอืกใชเครื่องมือของนโยบายเศรษฐกิจ และการพิจารณาความสัมพันธ
เชิงปริมาณระหวางเครื่องมือกับเปาหมายเพื่อใหมีหลักประกันวา จํ านวนเครื่องมือที่ใชนั้นมีมาก
พอแกการด ําเนินการใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายตางๆไดครบทุกเปาหมาย

(4) การก ําหนดมูลคาของเครื่องมือเพื่อใหระบบเศรษฐกิจสามารถบรรลุเปาหมาย
ตางๆตามมูลคาที่กํ าหนดขึ้น

การจดัท ําแผนการใชจายและแผนการหาเงินของรัฐบาล ตามที่ปรากฏในเอกสาร
งบประมาณ กดุ็จดังการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจอ่ืนๆ ที่ควรจะเริ่มตนดวยการเลือกเปาหมาย

รัฐบาลควรจะกํ าหนดนโยบายใหชัดเจนวาตองการใชงบประมาณแผนดิน 
เปนเครื่องมือเพื่อใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายอะไรบาง มิฉะนั้นการจัดทํ างบประมาณ 
รายจายและประมาณการรายรับจะเปนไปอยางไรหางเสือ

ในการจดัท ํางบประมาณประจํ าป 2522 รัฐบาลไดกํ าหนดเปาหมายและจัดลํ าดับ
ความสํ าคัญของเปาหมายไวโดยชัดเจน ซึ่งนับเปนลักษณะเดนของงบประมาณดังกลาวนี้  
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เพราะแตเดิมนั้น แมรัฐบาลชุดตางๆจะระบุเปาหมายของระบบเศรษฐกิจไวโดยเดนชัด แตก็มิได 
มกีารจดัลํ าดับความสํ าคัญของเปาหมายตางๆที่เลือกแตประการใด

เมือ่พจิารณาคํ าแถลงประกอบงบประมาณประจํ าป 2522 ซึ่งพลเอกเกรียงศักดิ์ 
ชมะนนัทน เสนอตอสภานิติบัญญัติเมื่อวันที่ 11 สิงหาคม ศกนี้ (2521) เราจะเห็นวา รัฐบาล 
เลอืกเปาหมายอยางนอย 3 เปา  และจัดลํ าดับความสํ าคัญไวดังนี้

 (1) เปาหมายเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ดังทีไ่ดแถลงไวตอนหนึ่งวา "… รัฐบาล
ทราบดีวา การใชจายเงินของชาตินั้น จํ าเปนตองคํ านึงถึงสถานการณทางเศรษฐกิจโดยทั่วไป  
และฐานะการคลังของประเทศดวย ดังนั้น รัฐบาลนี้จึงถือวา การรักษาไวซึ่งเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจเปนนโยบายการคลังที่สํ าคัญยิ่ง และไดยึดถือนโยบายดังกลาวเปนพื้นฐานของการ 
จดัทํ างบประมาณประจํ าป 2522…"
 (2) เปาหมายการพัฒนาความมั่นคงแหงชาติ ดังทีไ่ดแถลงไว ความตอนหนึ่งวา 
"… ขาพเจาและรัฐมนตรีรวมคณะทุกคนก็ถือวาเปนภารกิจอันสํ าคัญยิ่งของรัฐบาลนี้ ที่จะตอง 
วางรากฐานของความเจริญกาวหนาของชาติในอนาคตทุกๆดาน โดยเฉพาะอยางยิ่งการพัฒนา
ความมัน่คงแหงชาติ ซึ่งเปนเงื่อนไขของการพัฒนาการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และการ
พฒันาเศรษฐกจิของประเทศ ดวยเหตุผลและความจํ าเปนดังกลาวแลว ในการจัดทํ างบประมาณ
ประจ ําป 2522 นี้ รัฐบาลจึงไดต้ังรายจายในการพัฒนาประเทศในดานตางๆเพิ่มข้ึน โดยเฉพาะ
อยางยิง่ รายจายในการรักษาความมั่นคงแหงชาติ และรายจายตามโครงการตางๆในแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ฉบับที่ 4 …"

(3) เปาหมายการพัฒนาชนบท ดังทีไ่ดแถลงไวความตอนหนึ่งวา "… รัฐบาลนี้ 
มคีวามเชือ่มัน่วา การพัฒนาชนบทเปนพื้นฐานของการพัฒนาประเทศ ดังนั้น รัฐบาลจึงไดจัดทํ า
แผนพฒันาจงัหวดัขึน้ เพื่อใชเปนหลักในการพัฒนาทองถิ่น โดยเนนการพัฒนาในระดับตํ าบลและ
หมูบาน …"

แมวางบประมาณประจํ าป 2522 จะระบุเปาหมายและจัดลํ าดับความสํ าคัญของ
เปาหมายตางๆไวอยางคอนขางชัดเจน กระนั้นก็ตาม ยังมีขอพึงวิพากษวิจารณอยูอยางนอย 2 
ประการคือ

ประการแรก คํ าวา "เปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ" ตามที่ปรากฏ
ในค ําแถลงประกอบงบประมาณประจํ าป 2522 นั้น คอนขางคลุมเครือ เพราะการรักษาเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกจิตามความหมายทางเศรษฐศาสตรมีไดอยางนอย 2 นัย คือ การรักษาเสถียรภาพของ
ราคา (Price Stability) และการจางงานเต็มอัตรา (Full Employment)
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อยางไรก็ตาม จากการสอบถามเจาหนาที่สํ านักงบประมาณและธนาคาร 
แหงประเทศไทย เปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจที่เลือกนั้น หมายถึงการรักษา 
เสถียรภาพของราคา และรัฐบาลยังไมมีเปาหมายที่เดนชัดในการแกปญหาการวางงานโดยทั่วไป 
และปญหาการวางงานในภาคเกษตรกรรมโดยเฉพาะ

ประการที่สอง แมวา งบประมาณประจํ าป 2522 จะกํ าหนดเปาหมายของระบบ
เศรษฐกจิไวแนนอน แตขอบกพรองที่เกิดขึ้นก็คือ มิไดมีการระบุมูลคาของเปาหมายไวโดยกระจาง
ชดั  ท ําใหเกิดปญหาในการประเมินผลของการใชงบประมาณดังกลาว

อยางไรกต็าม ในการวิเคราะหเร่ืองนี้ เราอาจถือเอามูลคาถัวเฉลี่ยของเปาหมาย
ตางๆทีร่ะบไุวในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 4 (2520-2524) เปนเกณฑในการ
พิจารณาได

ในกรณขีองเปาหมายเสถียรภาพของราคา แผนฯดังกลาวระบุไววา จะพยายาม 
มใิหอัตราเงินเฟอสูงเกินกวาปละ 6%

ตอนทีส่าม   รัฐบาลกํ าหนดเปาหมายของระบบเศรษฐกิจเพื่อใคร?

รัฐบาลทุกยุคทุกสมัยลวนแลวกลาวอางวา ตองการดํ าเนินนโยบายตางๆ 
เพื่อประโยชนของประชาชน แตขอเท็จจริงมีอยูวา ผลของการดํ าเนินนโยบายมักจะเดินสวนทาง
กับเปาหมายที่ระบุไว ดังนั้น ในการประเมินการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ เราจํ าเปนที่จะตอง 
แยกแยะความแตกตางระหวางนโยบายที่ประกาศ (Nominal Policy) กับนโยบายที่แทจริง (Real 
Policy) เพราะมักจะปรากฏอยูเสมอวา นโยบายที่ประกาศตอสาธารณชนนั้นมิใชเจตจํ านง 
ทีแ่ทจริงของผูบริหารนโยบายดังกลาว

ในกรณีเชนนี้ การดํ าเนินนโยบายจึงกอใหเกิดผลชนิดที่ไมตรงตามแนวนโยบาย 
ที่ประกาศไว ตัวอยางของความขอนี้มีอยูมากมาย อาทิเชน ในขณะที่รัฐบาลบางยุคบางสมัย 
มีนโยบายปฏิรูปที่ดิน แตการจัดสรรงบประมาณเพื่อการดํ าเนินนโยบายดังกลาว กลับมีเพียง 
นอยนิด

ถาหากรัฐบาลตองการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจเพื่อประโยชนสุขของประชาชน 
รัฐบาลจํ าเปนที่จะตองลวงรูความตองการของประชาชน เพราะสิ่งที่เปนประโยชนตอประชาชน 
ในทรรศนะของรัฐบาลอาจจะไมเปนประโยชนตอประชาชนอยางแทจริงก็ได

ดังนั้น ระบอบการเมืองการปกครองจะตองมีกลไกที่ชวยใหประชาชนไดเปดเผย
ความตองการ มิฉะนั้นแลว การดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจยอมยากที่จะสนองความตองการและ 
แกปญหาที่เกิดแกประชาชนสวนใหญได
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ในระบอบการปกครองแบบเผด็จการ การดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจจะกอใหเกิด
ประโยชนสุขแกประชาชนหรือไม ยอมข้ึนอยูกับคุณธรรมและเจตนารมณที่แทจริงของผูมีอํ านาจ
เผด็จการ

ในระบอบการปกครองดังกลาว การกํ าหนดเปาหมายของระบบเศรษฐกิจ และ
การเลือกใชเครื่องมือเพื่อเปาหมายเหลานั้นยอมข้ึนอยูกับความพึงพอใจสวนบุคคลของผูมีอํ านาจ
เผดจ็การ และไมมีกลไกที่จะใหหลักประกันวา การดํ าเนินนโยบายตางๆจะเปนไปเพื่อประโยชนสุข
ของประชาชนอยางแทจริง

ภายใตระบอบการปกครองดังกลาวนี้ ชองวางระหวางประชาชนกับผูมีอํ านาจ
เผดจ็การนับวันรังแตจะมีมากขึ้น

สังคมใดกต็าม หากขาดกลไกที่จะชวยปดชองระหวางผูปกครองกับผูถูกปกครอง 
สังคมนัน้ยอมไมมเีสถียรภาพ และการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในสังคมเหลานี้มีแนวโนมที่จะเปนการ
เปลีย่นแปลงที่ใชความรุนแรง ตรงกันขาม ในระบอบการปกครองประชาธิปไตย (ที่แทจริง) การ
เลือกตั้งสมาชิกรัฐสภาจะเปนกลไกที่สํ าคัญที่ชวยใหรัฐบาลไดลวงรูความตองการและปญหาของ
ประชาชน

รัฐบาลใดก็ตามที่ไมดํ าเนินนโยบายในทางที่ก อประโยชนสุขแกประชาชน 
อยางแทจริง ยอมยากที่จะชนะการเลือกตั้ง จนสามารถมีเสียงขางมากในรัฐสภาในการเลือกตั้ง 
คร้ังตอไปได การกํ าหนดเปาหมายของระบบเศรษฐกิจและการเลือกใชมาตรการตางๆจึงตอง 
เปนไปเพื่อประโยชนสุขของประชาชนสวนใหญ

 ในการวเิคราะหพฤติกรรมของรัฐบาลในการดํ าเนินนโยบายหรือในการกระทํ าการ
ตางๆ  นกัเศรษฐศาสตรมักจะใชวิธีการวิเคราะหที่แตกตางกัน อยางนอย 3 แนวทาง คือ

แนวที่หนึ่ง คณะบุคคลที่รวมตัวกันเปนรัฐบาลนั้น ลวนแลวแตเปนปุถุชน  
มีความเห็นแกตัว ไมแตกตางจากมนุษยทั้งหลายทั้งปวง  การกํ าหนดเปาหมายของระบบ
เศรษฐกิจก็ดี การเลือกใชมาตรการตางๆก็ดี มักจะเปนไปเพื่อประโยชนสุขสวนตัวมากกวา
ประโยชนสุขสวนรวม นักเศรษฐศาสตรกลุมนี้มีความเห็นวา การที่นโยบายการคลังและนโยบาย
อ่ืนๆมลัีกษณะดงัทีเ่ปนอยูเชนทุกวันนี้ ก็เพราะนโยบายดังกลาวสอดคลองและเกื้อกูลผลประโยชน
ของกลุมบุคคลที่เปนรัฐบาลหรือสมัครพรรคพวกของคณะรัฐบาล

แนวที่สอง กลุ มบุคคลที่เปนรัฐบาลเปนผู เสียสละเพื่อสังคมโดยสวนรวม  
การดํ าเนินนโยบายตางๆก็เพื่อใหสังคมไดรับสวัสดิการสูงสุดเทาที่จะเปนไปได หากรัฐบาลยังคง
ตองการอ ํานาจในการบริหารราชการแผนดินตอไป รัฐบาลจํ าเปนตองดํ าเนินการเพื่อใหประชาชน
ไดรับประโยชนสุขสูงสุด หากรัฐบาลไมดํ าเนินการเพื่อใหเกิดผลดังกลาว ยอมมิไดรับการสนับสนุน
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จากประชาชนใหมีอํ านาจในการบริหารตอไป การเปลี่ยนแปลงคณะบุคคลที่เปนรัฐบาลก็จะเกิด
ข้ึน ทัง้นีอ้าจเกดิจากกลไกของการเลือกตั้ง หากสังคมนั้นมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย หรือ
เกดิจากการแยงอํ านาจ หากสังคมนั้นมีการปกครองระบอบเผด็จการ

แนวที่สาม นักเศรษฐศาสตรบางคนมีความเห็นวา การวิเคราะหพฤติกรรมของ 
รัฐบาลตามแนวทางทั้งสองที่กลาวขางตน เปนการวิเคราะหที่มองคณะบุคคลที่เปนรัฐบาล 
ในแงรายเกนิไป (แนวทางที่หนึ่ง) หรือแงดีเกินไป (แนวทางที่สอง) จึงเสนอแนวการวิเคราะหวา 
พฤติกรรมของรัฐบาลเกิดจากความพยายามในการประนีประนอมผลประโยชนสวนตัวกับ 
ผลประโยชนสวนรวม ในฐานะปุถุชนที่ยังมีกิเลสตัณหา คณะบุคคลที่เปนรัฐบาลยอมตองการ 
ผลประโยชนสวนตัวใหมากที่สุดเทาที่จะมากได แตการดํ าเนินนโยบายตางๆเพื่อสนอง 
ผลประโยชนสวนตัวเพียงถายเดียวนั้น อาจเปนเหตุใหสูญเสียอํ านาจในการบริหารได ดังนั้น  
จงึจ ําเปนตองดํ าเนินนโยบายบางอยางเพื่อใหเกิดประโยชนสุขแกสวนรวมดวย

ดังไดกลาวในตอนตนแลววา งบประมาณประจํ าป 2522 เปนงบประมาณ 
ที่มุงรักษาเสถียรภาพของราคา เหตุใดรัฐบาลจึงใหความสํ าคัญแกเปาหมายเสถียรภาพของราคา
เปนอนัดบัหนึง่ และเปาหมายดังกลาวสอดคลองกับความตองการของประชาชนสวนใหญเพียงใด

ในการสัมมนาเรื่อง "งบประมาณประจํ าป 2522" ณ สถาบันพฒันบริหารศาสตร 
เมือ่วนัที ่ 8 สิงหาคม ศกนี้ (2521) ผูเขารวมสัมมนาจํ านวนไมนอยตั้งขอสังเกตวา ทํ าไมรัฐบาล 
จึงมิไดใหความสํ าคัญแกเปาหมายความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติเปนอันดับหนึ่ง 
ทั้งๆที่ปญหาความไมเปนธรรมตางๆที่เกิดขึ้นภายในระบบเศรษฐกิจทุกวันนี้กํ าลังกลายเปนปญหา
รายแรงที่นับวันยากแกการเยียวยาแกไขมากขึ้นทุกที และทั้งๆที่ปญหาดังกลาวนี้เปนปญหาที่
กระทบกระเทอืนความมั่นคงแหงชาติโดยตรง ในขณะที่รัฐบาลจัดสรรงบประมาณรายจายจํ านวน
มากในดานการปองกันประเทศและการรักษาความสงบภายในประเทศ แตกลับมิไดสนใจแก
ปญหาความไมเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติเทาที่ควร นโยบายดังกลาวนี้จึงทํ าให
ความพยายามในการรักษาความมั่นคงแหงชาติไมมีประสิทธิผลเทาที่ควร

การรักษาเสถียรภาพของราคานั้นเปนเพียงเปาหมายในระยะสั้น เพราะถาหาก
เจาหนาที่ผู มีบทบาทในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจสามารถคาดการณเกี่ยวกับสภาวการณ 
ทางเศรษฐกิจไดอยางถูกตองแมนย ํา  การหลีกเลี่ยงปญหาดังกลาวยอมอยูในวิสัยที่เปนไปได

อยางไรกต็าม ขอที่พึงสังเกตก็คือ ปญหาเงินเฟอที่เกิดขึ้นในระบบเศรษฐกิจไทย
นั้น สวนใหญแลวมีสาเหตุสืบเนื่องมาจากภาวะเศรษฐกิจในตางประเทศ (Imported Inflation)  
ดังเชนการขึ้นราคานํ้ ามันดิบของประเทศกลุม OPEC ปญหาเงนิเฟอที่เกิดจากการเพิ่มตนทุนการ
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ผลิต (Cost-push Inflation) ทีเ่กดิขึน้ในประเทศอุตสาหกรรมซึ่งสงผลถึงราคาสินคาเขารายการ
สํ าคัญของไทย เปนตน

ในขณะที่ป ญหาเงินเฟอที่ เกิดในประเทศมหาอํ านาจทางเศรษฐกิจกํ าลัง 
ผอนคลายความรุนแรงลง ประกอบกับความเปนไปไดที่ประเทศกลุม OPEC จะขึน้ราคานํ้ ามันดิบ
อยางฮวบฮาบ ดังทีเ่กดิขึ้นในป 2516-2517 มีอยูนอยมาก ดังที่เปนอยูในปจจุบัน รัฐบาลยอมไมมี
ความจํ าเปนที่จะตองหวงใยปญหาเสถียรภาพของราคา จนถึงกับกํ าหนดใหเปนเปาหมาย 
ที่มีความสํ าคัญอันดับหนึ่งเชนนี้ ในกรณีตรงกันขาม เปาหมายความเปนธรรมในการกระจาย 
รายไดประชาชาติเปนเปาหมายที่ระบบเศรษฐกิจกวาจะบรรลุไดก็ตองกินระยะเวลายาวนาน  
และเทาทีผ่านมา รัฐบาลชุดตางๆมักจะใหความสํ าคัญแกเปาหมายดังกลาวนี้ในอันดับทายๆ ดวย
เหตดัุงนี ้ จงึมผีลงานวจิัยเปนอันมากที่พบวา หลังจากที่รัฐบาลใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจมาตั้งแตป 
2504 เปนตนมา ความแตกตางในดานฐานะทางเศรษฐกิจระหวางประชาชนนับวันมีแตจะมากขึ้น 
ถาหากรัฐบาลยังไมใชงบประมาณแผนดินและมาตรการอื่นๆเปนเครื่องมือในการแกปญหานี้ 
อยางจรงิจงั ในทีสุ่ดแลว ความรายแรงของปญหาดังกลาวนี้จะเปนมะเร็งรายที่ทํ าใหความขัดแยง
ภายในสังคมเพิ่มระดับความรุนแรงยิ่งขึ้น
 การที่รัฐบาลชุดปจจุบันใหความสํ าคัญแกเปาหมายเสถียรภาพของราคาเปน
อันดบัหนึง่นัน้ อาจเปนเพราะวา สารสนเทศที่มีอยูนั้นชวนใหเขาใจวา ปญหาเงินเฟอเปนปญหา
สํ าคัญที่สุดในปจจุบัน หรือไมก็เปนเพราะวา ประสบการณในประเทศที่มีการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยทั้งหลายชี้ใหเห็นวา งบประมาณที่มุงปองกันและแกปญหาเงินเฟอในปที่มีการ 
เลอืกตัง้นัน้ เปนปจจัยหนึ่งที่จะชวยใหรัฐบาลไดรับชัยชนะในการเลือกตั้ง
 อยางไรกต็าม การเลือกเปาหมายและการจัดลํ าดับความสํ าคัญของเปาหมายนั้น 
เปนเรื่องของวิจารณญาณสวนบุคคล และเรายอมไมสามารถพิสูจนใหเห็นโดยปราศจากขอกังขา
วา เปาหมายเสถียรภาพของราคาดีกวาหรือเลวกวาเปาหมายการกระจายรายไดประชาชาติ

ถาหากจะถามวา งบประมาณที่จัดทํ าขึ้นโดยยึดเปาหมายเสถียรภาพของราคา
เปนพื้นฐานนั้นจะสามารถสนองความตองการของประชาชนสวนใหญไดหรือไม ก็คงจะไมมีใคร
ตอบได เวนเสียแตวา ระบอบการเมืองการปกครองจะมีกลไกที่ชวยใหประชาชนสามารถเปดเผย
ความตองการได

ตอนทีส่ี ่ งบประมาณประจํ าป 2522 กับการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ

งบประมาณประจํ าป 2522 มียอดรวม 92,000 ลานบาท นับเปนงบประมาณ 
ที่มียอดรายจายสูงเปนประวัติการณ แตการที่งบประมาณมียอดรายจายสูงเปนประวัติการณนั้น 
ในตวัของมนัเองมิใชเร่ืองเสียหายเสมอไป ทั้งนี้ข้ึนอยูกับเปาหมายของระบบเศรษฐกิจที่เลือก
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การที่งบประมาณรายจายมีแนวโนมเพิ่มข้ึนทุกป สํ าหรับประเทศดอยพัฒนา 
เชนประเทศไทย มิใชเร่ืองนาประหลาดใจ เพราะความจํ าเปนในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
มีอยูเปนอันมาก และรัฐบาลก็มีบทบาทสํ าคัญในการนี้ กระนั้นก็ตาม ขอโจมตีงบประมาณที่มี 
ยอดรายจายเพิม่ข้ึนนัน้ กย็งัเปนขอโจมตีที่มีเหตุมีผล ทั้งนี้เนื่องจากวา การรั่วไหลของงบประมาณ
แผนดนิอนัเกดิจากการฉอราษฎรบังหลวงมีอยูอยางมหาศาล ทํ าใหงบประมาณรายจายมียอดรวม
สูงเกินความจํ าเปน หากรัฐบาลมุงปองกันและปราบปรามการทุจริตที่เกิดขึ้นในภาครัฐบาลอยาง
จริงจัง ถึงจะมีความจํ าเปนในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเพียงใด งบประมาณรายจายที่
ก ําหนดขึ้นก็จะมียอดรวมไมสูงมากเชนนี้

แมวางบประมาณประจํ าป 2522 จะมียอดรวมสูงเปนประวัติการณ แตอัตรา 
การเพิ่มข้ึนของงบประมาณรายจายในปนี้มีเพียง 13.6% ซึ่งตํ่ ากวางบประมาณประจํ าป 2521
(17.8%) 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 (ดู 
ตารางที ่ 1) สวนขาดดุลของงบประมาณจึงเทากับ 20,000 ลานบาท ในขณะที่สวนขาดดุลของ 
งบประมาณในป 2521 มีเพียง 19,000 ลานบาท

การที่งบประมาณประจํ าป 2522 มียอดรายจายเพิ่มข้ึน และเปนงบประมาณ 
ขาดดุลที่มีสวนขาดดุลเพิ่มข้ึนจากปกอน หากการใชจายและการหารายไดของรัฐบาลเปนไปตาม 
ทีป่ระมาณการไว งบประมาณดังกลาวนี้ยอมกอใหเกิดแรงกดดันของภาวะเงินเฟอ (Inflationary 
Effect) โดยมิพักตองสงสัย แตแรงกดดันดังกลาวนี้จะมีมากนอยเพียงใด ยอมข้ึนอยูกับปจจัย
สํ าคัญอยางนอย 3 ปจจัย คือ

(ก) วธิกีารชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณ
(ข) อัตราการเพิ่มข้ึนของผลผลิต
(ค) ปจจัยภายนอกประเทศ

 ดังไดกลาวแลววา งบประมาณประจํ าป 2522 มีสวนขาดดุลถึง 20,000 ลานบาท 
รัฐบาลหาเงินมาชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณดวยวิธีการกอหนี้สาธารณะและการนํ า 
เงนิคงคลังออกมาใช

ตามปกติงบประมาณที่มียอดรายจายสูงกวาเดิมและมีสวนขาดดุลมากกวาเดิม
ยอมทํ าใหปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจเพิ่มข้ึน แตปริมาณเงินที่จะเพิ่มข้ึนมากนอย
เพยีงใดยอมข้ึนอยูกับวิธีการชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณ
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ในปงบประมาณ 2522 รัฐบาลหาเงินมาชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณ 
ดวยการกูเงนิจากธนาคารแหงประเทศไทยจํ านวน 7,600 ลานบาท (เทียบกับ 8,600 ลานบาทในป
งบประมาณ 2521) และเงินคงคลังออกมาใช 3,300 ลานบาท (เทียบกับ 2,200 ลานบาทในป 
งบประมาณ 2521)

การชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณทั้งสองวิธีนี้ ลวนแลวแตมีผลในการ 
เพิ่มปริมาณเงินโดยตรง และเปนวิธีการชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณที่กอใหเกิดแรงกดดัน
ภาวะเงินเฟอมากที่สุด ตามปกติแลว งบประมาณที่มุ งรักษาเสถียรภาพของราคามักจะ 
หลกีเลีย่งการชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณทั้งสองวิธีนี้ เพราะกอใหเกิดผลทวีคูณไมแตกตาง
ไปจากการพมิพธนบัตรออกใช สวนการขาดดุลของงบประมาณที่เหลือนั้น รัฐบาลหาเงินมาชดเชย
ดวยการกูจากธนาคารออมสิน 2,500 ลานบาท และกูจากสถาบันการเงินและประชาชน 6,600 
ลานบาท (ดูตารางที่ 2)

รายละเอียดของการหาเงินมาชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณตามที่กลาว 
ขางตนนี้ เมื่อเทียบกับงบประมาณประจํ าป 2521 มีขอที่พึงสังเกตอยู 2 ประการ กลาวคือ  
(ดูตารางที่ 2)

ประการแรก รัฐบาลพยายามลดการกูเงินจากธนาคารแหงประเทศไทยเนื่องจาก
การหาเงินดวยวิธีการดังกลาวนี้เปนวิธีการที่เปนอันตรายตอเสถียรภาพของราคา ความพยายาม
ดังกลาวนี้นับเปนเรื่องที่นาสรรเสริญ แตกระนั้นก็ตาม เราจะเห็นไดวา ในขณะที่การกูเงินจาก
ธนาคารแหงประเทศไทยลดลงจากปงบประมาณ 2521 เพียง 2,000 ลานบาท

แตการน ําเงินคงคลังมาใชกลับเพิ่มข้ึนจากปงบประมาณ 2521 ถึง 1,100 ลาน
บาท เมือ่พจิารณาในแงนี้ หากการใชจายและการหารายรับของรัฐบาลเปนไปตามที่ประมาณการ
ไว งบประมาณประจํ าป 2522จะกอใหเกิดแรงกดดันของภาวะเงินเฟอไมแตกตางไปจาก 
งบประมาณประจํ าป 2521 มากนัก

ประการที่สอง การกูเงนิจากภาคเอกชน (ไดแก ธนาคารออมสิน สถาบันการเงิน
ประเภทตางๆ และประชาชน) มีสัดสวนเพิ่มข้ึนจากปงบประมาณ 2521 การกูเงินจากประชาชน 
ที่มิใชสถาบันการเงินนั้นเปนวิธีการหาเงินที่มีแรงกดดันของภาวะเงินเฟอนอยที่สุด เมื่อเทียบกับ
แหลงเงนิกูอ่ืนๆ สวนการกูเงินจากสถาบันการเงิน โดยเฉพาะอยางยิ่งธนาคารพาณิชยจะกอใหเกิด
แรงกดดันของภาวะเงินเฟอนอยก็ตอเมื่อธนาคารพาณิชยไมมีเงินสดสํ ารองสวนเกิน (Excess 
Reserves) ในขณะที่ใหเงินกูแกรัฐบาล  เพราะกรณเีชนนี้  ธนาคารพาณิชยจะตองดํ าเนินการ 
ลดการใหเครดิตควบคูกับการใหเงินกูแกรัฐบาล แตถาธนาคารพาณิชยยังคงมีเงินสดสํ ารอง 
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สวนเกินในขณะที่ใหเงินกูแกรัฐบาล ก็ไมจํ าเปนตองลดการใหเครดิต และเมื่อรัฐบาลนํ าเงินกูนั้น 
ไปใชจาย ปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจยอมเพิ่มข้ึนเปนเงาตามตัว

แมวางบประมาณประจํ าป 2522 จะมีผลทํ าใหปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบ
เศรษฐกิจเพิ่มข้ึน (ซึ่งในขณะที่เขียนบทความนี้ยังไมสามารถคํ านวณไดวา เพิ่มข้ึนมากนอย 
เพยีงใด) แตแรงกดดันของภาวะเงินเฟอจะมีไมมากเทาที่คาด หรือไมมีเลย หากปริมาณผลผลิต
เพิม่ข้ึนอยางไดสัดสวนกัน ในกรณีตรงกันขาม หากปริมาณเงินหมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจเพิ่มข้ึน
อยางมาก แตปริมาณผลผลิตเพิ่มข้ึนเพียงเล็กนอย แรงกดดันของภาวะเงินเฟอยอมมีมากขึ้น

ในป 2520 อัตราการเพิ่มข้ึนของผลผลิตหรืออัตราการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ
เทากบั 6.2% ทั้งๆที่ผลผลิตทางดานการเกษตรลดลงจากป 2519 (ประมาณ -1%) อันเนื่อง 
มาจากสภาพฝนแลง
 อยางไรกต็าม โดยที่สภาพดินฟาอากาศในฤดูการผลิตป 2521 ดีข้ึน และหาก
การณยังคงเปนเชนนี้ในป 2522 เปนที่คาดกันวา อัตราการเพิ่มข้ึนของผลผลิตจะอยูในเกณฑ  
7% (ตามเปาหมายทีก่ ําหนดไวในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 4) หรือมากกวานั้น หากอัตราการเพิ่มข้ึน
ของผลผลิตเปนไปตามที่คาด การเพิ่มข้ึนของผลผลิตจะชวยลดแรงกดดันของภาวะเงินเฟอ 
อันเกดิจากการใชงบประมาณขาดดุลไดไมมากก็นอย

นอกจากนี ้ เมือ่พิจารณาปจจัยนอกประเทศประกอบดวย มีเหตุผลที่จะสนับสนุน
วา รัฐบาลจะสามารถรักษาเสถียรภาพของราคาไดตามเปาหมายที่กํ าหนดไวในแผนพัฒนาฯ  
ฉบับที ่4 (นั่นก็คือ  อัตราเงินเฟอสูงไมเกิน 6%) กลาวคือ

ประการแรก การผลิตในประเทศตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศมหาอํ านาจ 
ทางเศรษฐกิจสวนใหญแลวอยูในระยะฟนตัว ภาวะเงินเฟอที่เกิดขึ้นในประเทศเหลานี้มีแนวโนม
ลดลง ดวยเหตุนี้ การเปลี่ยนแปลงราคาสินคาที่ผลิตในตางประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งสินคา 
อุตสาหกรรมที่เปนสินคาเขาของไทย จึงไมกอแรงกดดันใหเกิดภาวะเงินเฟอในประเทศไทย 
มากเทากับที่เกิดขึ้นในป 2515-2517

ประการที่สอง ในขณะที่ประเทศ OPEC พยายามทีจ่ะตรึงราคานํ้ ามันดิบ และ
หากจะมีการขึ้นราคานํ้ ามันดิบอีกครั้งหนึ่งในป 2522 อัตราการเพิ่มข้ึนของราคานํ้ ามันดิบคงจะ 
ไมเกิน 5% เพราะสมาชิกประเทศกลุม OPEC บางประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งซาอุดิอารเบีย 
พยายามทัดทานการขึ้นราคานํ้ ามันดิบ ประกอบกับนํ้ ามันจากทะเลเหนือเร่ิมออกสู ตลาด 
ในปริมาณมากขึ้น

ประการที่สาม การขาดดุลของดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศจะชวยลด 
แรงกดดนัของภาวะเงินเฟอได เพราะมีสวนชวยระบายเงินออกนอกประเทศ ซึ่งทํ าใหปริมาณเงิน 
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ที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจลดนอยลง ในป 2520 ดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศของไทย 
ขาดดุลประมาณ 7,538 ลานบาท ซึ่งรัฐบาลชุดปจจุบันดํ าเนินการแกไขดวยการหามนํ าสินคา
ฟุมเฟอย 18 รายการเขาประเทศในเดือนมกราคม 2521 และประกาศเพิ่มอากรขาเขาสํ าหรับ 
สินคาทีไ่มจํ าเปนในการครองชีพรวม 141 รายการเมื่อวันที่ 8 มีนาคม ศกนี้ (2521)
 มาตรการตางๆเหลานี้อาจมีสวนชวยลดสวนขาดดุลของดุลการชํ าระเงินระหวาง
ประเทศไดบาง อยางไรก็ตาม เปนที่คาดกันวา ดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศจะยังคงขาดดุลอีก 
ในป 2521-2522 เพราะการขาดดุลการคาระหวางประเทศยังคงเปนปญหาที่ไมอาจแกไดในชวง
ระยะเวลาอันสั้น

นอกจากนี้ การที่งบประมาณแผนดินมีสวนขาดดุลเปนจํ านวนมาก ดังเชน 
งบประมาณประจํ าป 2522 จะสรางปญหาดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศมากขึ้น

จากประสบการณที่ผานมา เราอาจกลาวไดวา การที่งบประมาณขาดดุลเพิ่มข้ึน 
จะมีผลชักนํ าใหดุลการชํ าระเงินขาดดุลเพิ่มข้ึน หรือมีสวนเกินดุลนอยกวาที่ควร เพราะรายจาย
ของรัฐบาลที่อัดฉีดเขาสูระบบเศรษฐกิจจากการใชงบประมาณขาดดุลนั้นไดมีสวนชวยกระตุนให
ความตองการซือ้สินคาเขามีมากขึ้น ดังนั้น แมวาการขาดดุลของดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ 
ซึง่คาดวาจะยังคงมีอยูในป 2521-2522 จะชวยบรรเทาแรงกดดันของภาวะเงินเฟอได แตตนทุน 
ทีสั่งคมตองสูญเสียไปก็คือ ปญหาดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ

การวิเคราะหดังที่กลาวมาทั้งหมดขางตนนี้ เราอาศัยสมมติฐานที่สํ าคัญวา  
รัฐบาลใชจายเงินและหาเงินไดตามที่ประมาณการณไว แตในขอเท็จจริงนั้น หนวยราชการตางๆ
มักจะใชจายเงินไมหมดตามงบประมาณรายจายที่กํ าหนดไว โดยเฉพาะอยางยิ่งรายจายตาม 
งบลงทุน (Capital Expenditure) อันไดแก รายจายในหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสราง และหมวด 
คาครุภัณฑ ซึ่งในระยะหลังๆนี้ การใชจายจริงภายในปงบประมาณมักจะมีเพียงครึ่งหนึ่ง 
ของงบประมาณรายจายสองหมวดนี้ สวนที่ เหลือนํ าไปใชจ ายในปงบประมาณตอๆไป  
ปรากฏการณดังกลาวนี้ กอใหเกิดผลที่สํ าคัญอยางนอย 2 ประการ คือ

ประการแรก รายจายจริงของรัฐบาลภายในปงบประมาณจะมีน อยกวา 
งบประมาณรายจายที่กํ าหนดไว เจาหนาที่ธนาคารแหงประเทศไทยประมาณวา จะมีการ 
ใชจายจรงินอยกวางบประมาณที่กํ าหนดไวประมาณ 18,400 ลานบาท ขณะเดียวกัน จะมีการ 
ใชจายขามปจากปงบประมาณกอนๆประมาณ 15,000 ลานบาท ถาหากการณเปนไปตามที่คาดนี้ 
แรงกดดันของภาวะเงินเฟอที่เกิดจากการใชงบประมาณขาดดุลในป 2522 จะมีนอยลงกวาที่ได
วิเคราะหไวขางตน เนื่องจากจํ านวนรายจายจริงมีนอยกวางบประมาณรายจาย ซึ่งเปนเหตุให 
สวนขาดดลุของงบประมาณมีนอยลงดวย หากการหารายไดเปนไปตามที่ประมาณการไว
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ประการที่สอง การที่รายจายจริงมีนอยกวางบประมาณรายจายภายในป 
งบประมาณเดยีวกนั ท ําใหความจํ าเปนที่จะตองนํ าเงินคงคลังมาใชจายนอยกวา 3,300 ลานบาท 
(ตามทีก่ ําหนดไว) อยางแนนอน ซึ่งจะมีผลในการผอนคลายแรงกดดันของเงินเฟอมากยิ่งขึ้น

จากการวิเคราะหทั้งหมดที่กลาวมานี้ มีเหตุผลที่นาเชื่อถือวา งบประมาณ 
ประจํ าป 2522 จะไมสรางปญหาเสถียรภาพของราคามากไปกวาที่เกิดขึ้นในป 2521 อยางไร 
กต็าม เสถยีรภาพทางเศรษฐกิจมิไดมีเฉพาะแตเสถียรภาพของราคาเทานั้น หากทวายังมีเร่ืองของ 
การจางงานอีกดวย ในเรื่องนี้มีขอที่สังเกตวา งบประมาณประจํ าป 2522 มิไดมีโครงการริเร่ิม 
ที่จะมีสวนในการสรางงานขึ้นในภาคชนบทอยางจริงจังและอยางมีแบบแผน ปญหาการอพยพ 
ของแรงงานจากภาคชนบทเขาสูภาคตัวเมือง โดยเฉพาะอยางยิ่งเขตนครหลวงจะยังคงมีตอมา 
และยิ่งการอพยพของแรงงานมีมากเพียงใด งบประมาณที่จัดสรรไปในการผลิตบริการสาธารณะ
และสาธารณปูโภคตางๆในเขตนครหลวงก็จะยิ่งมากขึ้นเพียงนั้น ผลก็คือ งบประมาณสวนที่เหลือ
สํ าหรบัการพัฒนาภาคชนบทจะมีนอยกวาที่ควร และวฏัจกัรแหงความดอยพัฒนาของภาคชนบท
ยงัคงดํ ารงอยูตอไป

ตอนทีห่า  งบประมาณประจํ าป 2522 กับการจัดสรรทรัพยากร

การเก็บภาษีอากรและการกอหนี้สาธารณะของรัฐบาล เพื่อนํ าเงินไปใชจาย 
ยอมมีผลกระทบกระเทือนตอการจัดสรรทรัพยากรระหวางภาครัฐบาลกับภาคเอกชน เมื่อรัฐบาล
เก็บภาษีอากรจากประชาชน และขอกูเงินจากประชาชน เงินจะเคลื่อนยายจากภาคเอกชนไปสู
ภาครฐับาล และเมื่อรัฐบาลนํ าเงินนั้นไปใชจายภายในประเทศ เงินจะเคลื่อนยายจากภาครัฐบาล
กลบัคืนไปสูภาคเอกชน โดยที่รัฐบาลไดรับทรัพยากร สินคาและบริการจากการใชจายนั้น ผลก็คือ 
ทรัพยากรสวนที่เหลืออยูในภาคเอกชนจะมีนอยกวาที่ควรจะเปน โดยที่แผนการใชจายและ 
แผนการหารายรับของรัฐบาลตามที่ปรากฏในงบประมาณมีผลกระทบกระเทือนตอการจัดสรร
ทรัพยากรระหวางภาครัฐบาลกับภาคเอกชน จึงจํ าเปนที่จะตองพิจารณาดูวา กิจกรรมอะไรบาง 
ที่รัฐบาลควรจะทํ า และกิจกรรมอะไรบางที่ควรปลอยใหเปนบทบาทหนาที่ของภาคเอกชน ทั้งนี้
เพื่อวา การใชทรัพยากรของชาติซึ่งมีอยูอยางจํ ากัด จะไดเปนไปในทางที่เปนประโยชนตอสังคม
มากที่สุด

งบประมาณประจํ าป 2522 มิไดเปลี่ยนแปลงรูปแบบในการจัดสรรทรัพยากร
ระหวางภาครัฐบาลกับภาคเอกชนอยางสํ าคัญ ดังจะเห็นไดวา รัฐบาลยังคงประกอบกิจกรรม 
ทางเศรษฐกิจเปนอันมากที่ภาคเอกชนสามารถดํ าเนินการอยางมีประสิทธิภาพมากกวา กิจกรรม
เหลานี้มักปรากฏในรูปของรัฐวิสาหกิจ
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ในปงบประมาณ 2521 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณใหแกรัฐวิสาหกิจตางๆเปน
จ ํานวน 1,092.8 ลานบาท และในปงบประมาณ 2522 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณใหแกรัฐวิสาหกิจ 
1,443.4 ลานบาท โดยประมาณการวา จะมีรายไดจากรัฐวิสาหกิจประมาณ 3,634.7 ลานบาท  
แมวารายไดจากรัฐวิสาหกิจจะมีมากกวารายจายที่รัฐบาลจัดสรรให แตขอที่มิอาจปฏิเสธไดก็คือ 
การดํ าเนินงานของรัฐวิสาหกิจหลายตอหลายแหงยังไรประสิทธิภาพ การรั่วไหลของเงินยังมีอยู
เปนอนัมาก และการใชจายที่เกินความจํ าเปนยังมีอยูอยางมหาศาล โดยเฉพาะอยางยิ่งการใชจาย
ในรูปของเบี้ยประชุมและโบนัส ผลก็คือ รายไดนํ าสงรัฐจากรัฐวิสาหกิจมีนอยกวาที่ควรจะเปน 
และแททีจ่ริงแลว ตามประวัติศาสตรเปนมา รัฐวิสาหกิจเปนเครื่องมือสวนหนึ่งที่ใชในการประสาน
ผลประโยชนระหวางผูมีอํ านาจทางการเมืองและทางทหาร

จริงอยู จดุมุงหมายของรัฐวิสาหกิจมิไดอยูที่การหารายไดใหแกรัฐบาล หากควร
จะอยูทีก่ารจดัสรรสวัสดิการใหแกสังคมมากที่สุดเทาที่จะมากได แตการรั่วไหลของเงินที่เกิดขึ้นนั้น 
ในตวัของมนัเองยอมมิใชส่ิงที่พึงปรารถนา โดยเฉพาะอยางยิ่งสํ าหรับประเทศดอยพัฒนาที่จํ าเปน
ตองเรงพัฒนาเชนประเทศไทย แตประเด็นสํ าคัญในเรื่องนี้มีอยูวา กิจกรรมที่เปนรัฐวิสาหกิจ 
หลายตอหลายประเภทเปนกิจกรรมที่เอกชนสามารถดํ าเนินการได และเปนกิจกรรมที่ไมมีเหตุผล
ทางทฤษฎทีีจ่ะสนบัสนุนใหรัฐบาลเขาไปยุงเกี่ยว ในกรณีเชนนี้ รัฐบาลควรปลอยใหเอกชนเปนผู
ดํ าเนินการ ถาหากเราตรวจสอบเอกสารงบประมาณ เราจะอดรูสึกประหลาดใจมิไดวา แมแต
สนามกอลฟและโรงแรมก็ยังเปนรัฐวิสาหกิจ มิหนํ าซํ้ ายังเปนรัฐวิสาหกิจที่ขาดทุนเปนนิจศีล 
อีกดวย

ถงึเวลาแลวที่รัฐบาลควรจะพิจารณากํ าหนดแนวนโยบายวา กิจกรรมอะไรบางที่
รัฐบาลควรมบีทบาทเขาไปยุงเกี่ยว ไมวาทางตรงหรือทางออม ซึ่งไมเพียงแตจะทํ าใหการแบงงาน
กันทํ าระหวางภาคเอกชนกับภาครัฐบาลเปนไปในแนวทางที่ดีข้ึนเทานั้น หากทวายังชวยลดภาระ
รายจายของรัฐบาลอีกดวย

เมื่อพิจารณางบประมาณรายจายจํ าแนกตามลักษณะงาน (Functional 
Classification) ในปงบประมาณ 2522 เราจะเห็นไดวา รัฐบาลใหความสํ าคัญแกงานในดานการ
ปองกนัประเทศมากที่สุด โดยจัดสรรงบประมาณรายจายประมาณรอยละ 20.6 ของงบประมาณ
รายจายรวม (19,000.9 ลานบาท) รองลงมาไดแกดานเศรษฐกิจ (รอยละ 19.5) และดานการ
ศึกษา (รอยละ 19.30 ตามลํ าดับ)

ปญหามีอยูวา การจัดสรรงบประมาณรายจายตามลักษณะงานดังที่ปรากฏใน 
ตารางที ่ 3 นัน้ เปนการจัดสรรทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพเพียงใด คํ าตอบของปญหาดังกลาวนี้ 
คงจะไมมีขอยุติ เพราะขึ้นอยูกับดุลพินิจและวิจารณญาณสวนบุคคล อยางไรก็ตาม มีขอที่ 
พงึสงัเกตอยางนอย 2 ประการ
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ประการแรก ในขณะที่บุคคลในคณะรัฐบาลหลายตอหลายทานไดใหสัมภาษณ
อยูเนอืงๆวา จะใชนโยบาย “การเมืองนํ าการทหาร” แตการจัดสรรงบประมาณรายจายในลักษณะ
ทีปรากฏนี ้ตรงกันขามกับคํ ากลาวขางตนโดยสิ้นเชิง

ประการที่สอง รายจายในการปองกันประเทศนั้น เปนรายจายที่ไมกอใหเกิด 
ผลผลิต (Unproductive) การจัดสรรงบประมาณรายจายในการปองกันประเทศไวสูงเชนนี้ 
ยอมทํ าใหงบประมาณสวนที่เหลือในการจัดสรรบริการสาธารณะตางๆมีนอยกวาที่ควรจะเปน  
ในขณะที่สภาพการณทางเศรษฐกิจมีแตทรงกับทรุดเชนนี้ หากรัฐบาลไมมุงแกปญหาตางๆ 
ที่เกิดขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาความไมเปนธรรมในสังคม ความขัดแยงในสังคมยากที่จะ
บรรเทาเบาบางลงได และถาหากความขัดแยงในสังคมมีมากถึงระดับที่เยียวยาแกไขมิไดแลว  
งบประมาณในการปองกันประเทศที่ต้ังไวก็คงหาประโยชนอันใดมิได

จริงอยู  ความจํ าเปนในการใชจายเพื่อปองกันประเทศนั้นมีอยู เปนอันมาก  
ผูที่รักชาติทั้งหลายยอมมิอาจปฏิเสธความขอนี้ได และคงจะไมมีบุคคลใดที่จะคัดคานมิใหจัดสรร 
งบประมาณรายจายดานการปองกันประเทศ ประเด็นที่ถกเถียงกันมิไดอยูที่วา รัฐบาลควรจะมี 
รายจายดานนี้หรือไม แตอยูวา งบประมาณรายจายที่จัดสรรนั้นสูงเกินไปหรือไม ในขณะที่ยังมี
ประชาชนอีกเปนจํ านวนมากที่ไมมีโอกาสแมแตจะรับการศึกษาภาคบังคับ และในขณะที่ยังมี
ประชาชนอีกเปนจํ านวนมากที่ไมมีโอกาสรับบริการสาธารณสุขและบริการประเภทอื่นๆจาก 
รัฐบาล การที่รัฐบาลจัดสรรงบประมาณรายจายในการปองกันประเทศไวสูงเชนนี้ ยอมทํ าให
โอกาสทีป่ระชาชนจะมีความเปนอยูที่ดีข้ึนมีนอยลง

ในดานการใชจายของรัฐบาลนั้น เทาที่ผานมายังไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร  
ซึ่งเปนที่นาสังเกตวา คณะกรรมาธิการพิจารณางบประมาณของสภานิติบัญญัติไดกลาวถึง
ประเดน็นีต้ั้งแตปงบประมาณ 2518 แตก็มิไดมีการดํ าเนินการแกไขอยางจริงจังแตประการใด

ในสังคมใดก็ตาม หากผู มีอํ านาจทางการเมืองลวงรู ป ญหาที่เกิดขึ้นแลว  
แตไมดํ าเนินการแกไขปญหาเหลานั้น วิกฤติการณยอมเปนสิ่งที่มิอาจหลีกเลี่ยงได การที่ 
ประสิทธภิาพในการใชจายของรัฐบาลมีนอยกวาที่ควรจะเปน เกิดจากสาเหตุอยางนอย 4 ประการ 
คือ

ประการแรก เกิดจากความซํ้ าซอนและการกาวกายงานซึ่งกันและกันระหวาง
หนวยราชการตางๆ การลดความซํ้ าซอนและการกาวกายงานซึ่งกันและกันจะสามารถชวยลด 
รายจายของรัฐบาลได เพราะรายจายของรัฐบาลบางประเภทนั้นมีการประหยัดของขนาดการ
ประกอบการ (Economies of Scale) ในการนี ้ควรจะมีการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผนดิน 
โดยรวมกจิกรรมหลักแตละประเภทไวในหนวยราชการเดียวกัน

ประการที่สอง เกดิจากการฉอราษฎรบังหลวง
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ประการที่สาม เกิดจากการขาดการวางแผนการใชจายระยะยาว งบประมาณ
แผนดินที่จัดทํ ากันอยูทุกวันนี้เปนเพียงแผนการใชจายระยะสั้น เพราะกินระยะเวลาเพียง 1 ป  
แตงานหรือบริการสาธารณะตางๆที่จัดสรรโดยรัฐบาลหลายตอหลายประเภทเปนกิจกรรมที่ตอง 
มกีารด ําเนนิงานอยางตอเนื่องในระยะยาว หากไมมีการวางแผนการใชจายระยะยาว กิจกรรมของ
รัฐบาลเหลานีจ้ะไมสามารถดํ าเนินตอไปอยางมีประสิทธิภาพ ยกตัวอยางเชน รัฐบาลไดทุมเทเงิน
เพื่อการสรางถนหนทางเปนจํ านวนมาก รายจายประเภทเหลานี้ยอมกอภาระผูกพันในการใชจาย
ของรัฐบาลในการบูรณะซอมแซมในอนาคต  หากมิไดกํ าหนดโครงการบูรณะซอมแซม 
ไวใหสมบรูณ สภาพของถนนหนทางตางๆอาจถูกปลอยใหทรุดโทรมเกินกวาที่ควร และในที่สุดแลว 
ทํ าใหรายจายในการบูรณะซอมแซมมีมากกวาที่ควร การวางแผนการใชจายในระยะยาวไมเพียง
แตจะชวยใหมีการจัดสรรงบประมาณและมีการใชจายเงินอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้นเทานั้น  
หากทวายังอาจชวยประสานแผนการใชจายของรัฐบาลใหสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมไดมากขึ้น

ประการที่ส่ี กิจกรรมหรืองานบางอยางของรัฐบาล แมจะหมดความจํ าเปน 
ที่จะตองมีแลว แตยังคงมีการจัดสรรงบประมาณรายจายตอไป ซึ่งเปนสาเหตุหนึ่งที่ทํ าใหมีการ 
ใชจายอยางไมมีประสิทธิภาพ

ประเด็นตางๆเหลานี้เปนปญหาที่เร้ือรังมานาน ซึ่งสมควรที่จะมีการดํ าเนินการ 
แกไขอยางจริงจัง นอกจากนี้ ยังควรที่จะมีการปรับปรุงการจัดองคการของหนวยงานที่มีหนาที่
ตรวจสอบและควบคุมการใชจายของรัฐบาล เพื่อปองกันการรั่วไหลของงบประมาณแผนดิน 
อีกดวย แตการใชจายเงินของรัฐบาลจะมีการรั่วไหลมากนอยเพียงใด สวนสํ าคัญสวนหนึ่งขึ้นอยู
กบัระบอบการเมืองการปกครอง ในระบอบเผด็จการ ผูมีอํ านาจเผด็จการยอมมีโอกาสฉอราษฎร 
บังหลวงไดมากกวารัฐบาลในระบอบประชาธิปไตย และในประวัติศาสตรที่เปนมา เราเคยมี 
นายกรัฐมนตรีที่นํ าเงินราชการลับไปใชสวนตัวจนเกิดกรณีอ้ือฉาว และเราหวังเปนอยางยิ่งวา  
เราจะไมมนีายกรัฐมนตรีชนิดนี้อีก แมวางบเงินราชการลับในปงบประมาณ 2522 จะมีมากเปน
ประวัติการณก็ตาม1

                                                          
1 หมายเหตุ ตีพิมพครั้งแรกในหนังสือพิมพ มติชน  ฉบับวันที่ 18, 19 และ 21 สิงหาคม 2521
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ตารางที่ 1
งบประมาณรายจายและประมาณการรายรับ

ประจํ าปงบประมาณ 2522
(ลานบาท)

งบประมาณรายจาย 92,000.0

1. รายได
1.1 ภาษีอากร 62,958.5
1.2 การขายสิ่งของและบริการ 2,036.9
1.3 รัฐพาณิชย 3,634.9
1.4 รายไดอื่น 3,024.7
1.5 การปรับปรุงอัตราคาธรรมเนียม 345.0

           รวมรายได 72,000.0
2. เงินกูภายในประเทศ

2.1 ธนาคารแหงประเทศไทย 7,600.0
2.2 ธนาคารออมสิน 2,500.0
2.3 สถาบันการเงินและเอกชน 6,600.0
      รวมเงินกู 16,700.0

3. เงินคงคลัง 3,300.0
    รวมรายรับ 92,000.0

    รวมรายจาย 92,000.0
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ตารางที่ 2
ตารางเปรียบเทียบประมาณการรายรับประจํ าปงบประมาณ

พ.ศ. 2520 – 2522
หนวย : ลานบาท

รายรับจริง  2520 ประมาณการ  2522รายการ
จํ านวน %

ประมาณการ
ปรบัปรุง 2521 จํ านวน %

ก. รายได

1.1 ภาษีอากร 44,691.7 67.90 54,121.6 62,958.5 68.43
1.2 การขายสิ่งของและบริการ 1,785.6 2.71 1,645.9 2,036.9 2.21
1.3 รัฐพาณิชย 3,761.2 5.72 3,493.9 3,634.9 3.95
1.4 รายไดอื่น 1,919.1 2.91 2,710.9 3,024.7 3.29
1.5 การปรับปรุงอัตราคาธรรมเนียม - - - 345.0 0.38

           รวมรายได 52,175.6 79.24 61,973.3 72,000.0 78.26

ข. เงินกูภายในประเทศ

2.1 ธนาคารแหงประเทศไทย 6,368.3 9.68 8,600.0 7,600.0 8.26
2.2 ธนาคารออมสิน 2,336.0 0.36 2,400.0 2,500.0 2.72
2.3 ธนาคารพาณิชย มูลนิธิ สถาบัน    
       บริษัท และเอกชนอื่น

4,961.7 7.54 4,800.0 6,600.0 7.17

      รวมเงินกู 13,666.0 20.76 16,800.0 16,700.0 18.15

ค. เงินคงคลัง - - 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 3
งบประมาณรายจาย จํ าแนกตามลักษณะงาน

ป 2519 - 2522

ปงบประมาณ 2519 ปงบประมาณ 2520 ปงบประมาณ 2521 ปงบประมาณ 2522
ลักษณะงาน

จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ

ดานเศรษฐกิจ 12,722.1 20.0 14,583.5 21.2 16,076.6 19.9 17,924.3 19.5

ดานการศึกษา 12,982.2 20.7 14,841.2 21.6 16,358.4 20.2 17,798.9 19.3

ดานการปองกันประเทศ 10,508.8 16.8 13,101.1 19.1 16,405.1 20.3 19,000.9 20.6

ดานสาธารณสุข 2,625.6 4.3 3,430.8 5.0 3,263.2 4.0 3,879.8 4.2

ดานสาธารณูปการ 4,330.8 7.0 4,748.5 6.9 5,538.0 6.8 6,037.0 6.6

ดานบริหารทั่วไป 2,526.8 4.0 2,279.2 3.3 2,726.2 3.4 2,934.6 3.2

ดานรักษาความสงบภายใน 3,382.1 5.5 3,904.7 5.7 4,523.6 5.6 5,028.5 5.5

ดานชํ าระหนี้เงินกู 7,619.1 12.2 6,417.4 9.3 10,821.1 13.3 10,033.3 10.9

ดานอื่นๆ 9,952.5 9.5 5,483.6 8.0 5,287.8 6.5 9,362.7 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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