
วิเคราะหงบประมาณแผนดิน 2522

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ตอนทีห่นึ่ง  ความสํ าคัญของงบประมาณแผนดิน

งบประมาณแผนดินเปนแผนการใชจายประจํ าปของรัฐบาล เอกสารงบประมาณ
ประจํ าปจะกํ าหนดยอดรายจายรวม และแสดงการจัดสรรงบประมาณรายจายเพื่อการตางๆของ
รัฐบาล

การจัดสรรงบประมาณดังกลาวนี้จะชวยใหสามารถวิเคราะหไดวา รัฐบาล 
ใหความสํ าคัญแกกิจกรรมประเภทตางๆแตกตางกันอยางไรบาง และสอดคลองกับเปาหมายของ
ระบบเศรษฐกิจที่กํ าหนดขึ้นหรือไม

แตในการใชจายของรัฐบาลนั้น รัฐบาลจํ าเปนตองหาเงินทุนสํ าหรับการใชจาย
ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 9 รายจายของรัฐบาลจักตองเทากับ
รายรับของรัฐบาล (Government Receipt) เสมอ นัน่ก็คือ งบประมาณแผนดินจะตองสมดุลทาง
บัญชหีาใชความสมดุลตามนัยของเศรษฐศาสตรไม

รายรับของรัฐบาล ประกอบดวยรายรับประเภทรายได (Government Revenue) 
และรายรับประเภทเงินกู (Public Debt) รายไดของรัฐบาลประกอบดวยรายไดจากการเก็บภาษี
อากร รายไดจากการขายสิ่งของและบริการ รายไดจากรัฐพาณิชย และรายไดอ่ืนๆ เอกสาร 
งบประมาณจึงไมเพียงแตระบุยอดรายจายรวม และการจัดสรรงบประมาณรายจายของรัฐบาล 
เทานั้น  หากทวายงัแสดงถึงวิธีการหาเงินของรัฐบาลเพื่อนํ ามาใชจายดวย

รายละเอียดในเอกสารงบประมาณจึงแสดงใหเห็นถึงการเลือกใชเครื่องมือของ
นโยบายเศรษฐกิจ 2 ประเภทคือ เครื่องมือนโยบายการคลัง และเครื่องมือนโยบายการจัดการ 
หนีส้าธารณะ การเลือกใชเครื่องมือนโยบายเศรษฐกิจทั้งสองประเภทดังกลาวนี้ ยอมมีผลกระทบ
กระเทือนตอระบบเศรษฐกิจอยางสํ าคัญ และในการพิจารณาผลกระทบทางเศรษฐกิจที่เกิดจาก
การใชเครื่องมือทางเศรษฐกิจนั้น นักเศรษฐศาสตรมักจะพิจารณาจากแงมุมของเปาหมายตางๆ 
ทีก่ ําหนดขึน้  เปาหมายที่มักจะใชเปนเกณฑในการวิเคราะหไดแก

(1) เปาหมายการจัดสรรทรัพยากร
(2) เปาหมายความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติ
(3) เปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจ
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(4) เปาหมายเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
โดยเหตุที่เปาหมายตางๆมักจะมีความขัดแยงกัน กลาวคือ ความพยายามที่จะ

ดํ าเนินการเพื่อใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายหนึ่ง อาจเปนอุปสรรคที่ทํ าใหการดํ าเนินการ 
เพือ่ใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายอื่นเปนไปไดยากขึ้น ตัวอยางเชน ความพยายามของรัฐบาล
ในการแกปญหาดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ ดวยการประกาศขึ้นภาษีที่เรียกเก็บจากสินคา 
141 ประเภทเมือ่วนัที่ 8 มีนาคม 2521 แมจะชวยแกปญหาดังกลาวไดบาง แตผลเสียที่เกิดขึ้นก็คือ 
แรงกดดันของภาวะเงินเฟอมีมากขึ้น ดังนั้น งบประมาณที่ดีจึงไมเพียงแตจะแตกตางไปตาม 
ความคิดเห็นของแตละบุคลเทานั้น หากทวายังแตกตางไปตามเปาหมายของระบบเศรษฐกิจ 
ทีใ่ชพิจารณาอีกดวย

งบประมาณที่ดีในแงของเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจอาจจะมิใช 
งบประมาณทีดี่ในแงของเปาหมายความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติ

ตอนทีส่อง งบประมาณป 2522 กับเปาหมายของระบบเศรษฐกิจ

ในการด ําเนนินโยบายเศรษฐกิจมีข้ันตอนในการดํ าเนินงาน 4 ข้ันตอน คือ
(1) การเลือกเปาหมายของระบบเศรษฐกิจ และกํ าหนดมูลคาของเปาหมาย 

ทีเ่ลอืกขึน้ เชน เมื่อรัฐบาลเลือกเปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจ รัฐบาลควรจะตองกํ าหนดมูลคา
ของเปาหมายใหชัดเจนวา ตองการใหรายไดประชาชาติเพิ่มข้ึนในอัตราเทาใด เปนตน
 (2) การพิจารณาความขัดแยงระหวางเปาหมายตางๆ และการจัดลํ าดับ 
ความส ําคัญของเปาหมายเหลานั้น

(3) การเลอืกใชเครื่องมือของนโยบายเศรษฐกิจ และการพิจารณาความสัมพันธ
เชิงปริมาณระหวางเครื่องมือกับเปาหมายเพื่อใหมีหลักประกันวา จํ านวนเครื่องมือที่ใชนั้นมีมาก
พอแกการด ําเนินการใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายตางๆไดครบทุกเปาหมาย

(4) การก ําหนดมูลคาของเครื่องมือเพื่อใหระบบเศรษฐกิจสามารถบรรลุเปาหมาย
ตางๆตามมูลคาที่กํ าหนดขึ้น

การจดัท ําแผนการใชจายและแผนการหาเงินของรัฐบาล ตามที่ปรากฏในเอกสาร
งบประมาณ กดุ็จดังการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจอ่ืนๆ ที่ควรจะเริ่มตนดวยการเลือกเปาหมาย

รัฐบาลควรจะกํ าหนดนโยบายใหชัดเจนวาตองการใชงบประมาณแผนดิน 
เปนเครื่องมือเพื่อใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายอะไรบาง มิฉะนั้นการจัดทํ างบประมาณ 
รายจายและประมาณการรายรับจะเปนไปอยางไรหางเสือ

ในการจดัท ํางบประมาณประจํ าป 2522 รัฐบาลไดกํ าหนดเปาหมายและจัดลํ าดับ
ความสํ าคัญของเปาหมายไวโดยชัดเจน ซึ่งนับเปนลักษณะเดนของงบประมาณดังกลาวนี้  
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เพราะแตเดิมนั้น แมรัฐบาลชุดตางๆจะระบุเปาหมายของระบบเศรษฐกิจไวโดยเดนชัด แตก็มิได 
มกีารจดัลํ าดับความสํ าคัญของเปาหมายตางๆที่เลือกแตประการใด

เมือ่พจิารณาคํ าแถลงประกอบงบประมาณประจํ าป 2522 ซึ่งพลเอกเกรียงศักดิ์ 
ชมะนนัทน เสนอตอสภานิติบัญญัติเมื่อวันที่ 11 สิงหาคม ศกนี้ (2521) เราจะเห็นวา รัฐบาล 
เลอืกเปาหมายอยางนอย 3 เปา  และจัดลํ าดับความสํ าคัญไวดังนี้

 (1) เปาหมายเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ดังทีไ่ดแถลงไวตอนหนึ่งวา "… รัฐบาล
ทราบดีวา การใชจายเงินของชาตินั้น จํ าเปนตองคํ านึงถึงสถานการณทางเศรษฐกิจโดยทั่วไป  
และฐานะการคลังของประเทศดวย ดังนั้น รัฐบาลนี้จึงถือวา การรักษาไวซึ่งเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจเปนนโยบายการคลังที่สํ าคัญยิ่ง และไดยึดถือนโยบายดังกลาวเปนพื้นฐานของการ 
จดัทํ างบประมาณประจํ าป 2522…"
 (2) เปาหมายการพัฒนาความมั่นคงแหงชาติ ดังทีไ่ดแถลงไว ความตอนหนึ่งวา 
"… ขาพเจาและรัฐมนตรีรวมคณะทุกคนก็ถือวาเปนภารกิจอันสํ าคัญยิ่งของรัฐบาลนี้ ที่จะตอง 
วางรากฐานของความเจริญกาวหนาของชาติในอนาคตทุกๆดาน โดยเฉพาะอยางยิ่งการพัฒนา
ความมัน่คงแหงชาติ ซึ่งเปนเงื่อนไขของการพัฒนาการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และการ
พฒันาเศรษฐกจิของประเทศ ดวยเหตุผลและความจํ าเปนดังกลาวแลว ในการจัดทํ างบประมาณ
ประจ ําป 2522 นี้ รัฐบาลจึงไดต้ังรายจายในการพัฒนาประเทศในดานตางๆเพิ่มข้ึน โดยเฉพาะ
อยางยิง่ รายจายในการรักษาความมั่นคงแหงชาติ และรายจายตามโครงการตางๆในแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ฉบับที่ 4 …"

(3) เปาหมายการพัฒนาชนบท ดังทีไ่ดแถลงไวความตอนหนึ่งวา "… รัฐบาลนี้ 
มคีวามเชือ่มัน่วา การพัฒนาชนบทเปนพื้นฐานของการพัฒนาประเทศ ดังนั้น รัฐบาลจึงไดจัดทํ า
แผนพฒันาจงัหวดัขึน้ เพื่อใชเปนหลักในการพัฒนาทองถิ่น โดยเนนการพัฒนาในระดับตํ าบลและ
หมูบาน …"

แมวางบประมาณประจํ าป 2522 จะระบุเปาหมายและจัดลํ าดับความสํ าคัญของ
เปาหมายตางๆไวอยางคอนขางชัดเจน กระนั้นก็ตาม ยังมีขอพึงวิพากษวิจารณอยูอยางนอย 2 
ประการคือ

ประการแรก คํ าวา "เปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ" ตามที่ปรากฏ
ในค ําแถลงประกอบงบประมาณประจํ าป 2522 นั้น คอนขางคลุมเครือ เพราะการรักษาเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกจิตามความหมายทางเศรษฐศาสตรมีไดอยางนอย 2 นัย คือ การรักษาเสถียรภาพของ
ราคา (Price Stability) และการจางงานเต็มอัตรา (Full Employment)
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อยางไรก็ตาม จากการสอบถามเจาหนาที่สํ านักงบประมาณและธนาคาร 
แหงประเทศไทย เปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจที่เลือกนั้น หมายถึงการรักษา 
เสถียรภาพของราคา และรัฐบาลยังไมมีเปาหมายที่เดนชัดในการแกปญหาการวางงานโดยทั่วไป 
และปญหาการวางงานในภาคเกษตรกรรมโดยเฉพาะ

ประการที่สอง แมวา งบประมาณประจํ าป 2522 จะกํ าหนดเปาหมายของระบบ
เศรษฐกจิไวแนนอน แตขอบกพรองที่เกิดขึ้นก็คือ มิไดมีการระบุมูลคาของเปาหมายไวโดยกระจาง
ชดั  ท ําใหเกิดปญหาในการประเมินผลของการใชงบประมาณดังกลาว

อยางไรกต็าม ในการวิเคราะหเร่ืองนี้ เราอาจถือเอามูลคาถัวเฉลี่ยของเปาหมาย
ตางๆทีร่ะบไุวในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 4 (2520-2524) เปนเกณฑในการ
พิจารณาได

ในกรณขีองเปาหมายเสถียรภาพของราคา แผนฯดังกลาวระบุไววา จะพยายาม 
มใิหอัตราเงินเฟอสูงเกินกวาปละ 6%

ตอนทีส่าม   รัฐบาลกํ าหนดเปาหมายของระบบเศรษฐกิจเพื่อใคร?

รัฐบาลทุกยุคทุกสมัยลวนแลวกลาวอางวา ตองการดํ าเนินนโยบายตางๆ 
เพื่อประโยชนของประชาชน แตขอเท็จจริงมีอยูวา ผลของการดํ าเนินนโยบายมักจะเดินสวนทาง
กับเปาหมายที่ระบุไว ดังนั้น ในการประเมินการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ เราจํ าเปนที่จะตอง 
แยกแยะความแตกตางระหวางนโยบายที่ประกาศ (Nominal Policy) กับนโยบายที่แทจริง (Real 
Policy) เพราะมักจะปรากฏอยูเสมอวา นโยบายที่ประกาศตอสาธารณชนนั้นมิใชเจตจํ านง 
ทีแ่ทจริงของผูบริหารนโยบายดังกลาว

ในกรณีเชนนี้ การดํ าเนินนโยบายจึงกอใหเกิดผลชนิดที่ไมตรงตามแนวนโยบาย 
ที่ประกาศไว ตัวอยางของความขอนี้มีอยูมากมาย อาทิเชน ในขณะที่รัฐบาลบางยุคบางสมัย 
มีนโยบายปฏิรูปที่ดิน แตการจัดสรรงบประมาณเพื่อการดํ าเนินนโยบายดังกลาว กลับมีเพียง 
นอยนิด

ถาหากรัฐบาลตองการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจเพื่อประโยชนสุขของประชาชน 
รัฐบาลจํ าเปนที่จะตองลวงรูความตองการของประชาชน เพราะสิ่งที่เปนประโยชนตอประชาชน 
ในทรรศนะของรัฐบาลอาจจะไมเปนประโยชนตอประชาชนอยางแทจริงก็ได

ดังนั้น ระบอบการเมืองการปกครองจะตองมีกลไกที่ชวยใหประชาชนไดเปดเผย
ความตองการ มิฉะนั้นแลว การดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจยอมยากที่จะสนองความตองการและ 
แกปญหาที่เกิดแกประชาชนสวนใหญได
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ในระบอบการปกครองแบบเผด็จการ การดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจจะกอใหเกิด
ประโยชนสุขแกประชาชนหรือไม ยอมข้ึนอยูกับคุณธรรมและเจตนารมณที่แทจริงของผูมีอํ านาจ
เผด็จการ

ในระบอบการปกครองดังกลาว การกํ าหนดเปาหมายของระบบเศรษฐกิจ และ
การเลือกใชเครื่องมือเพื่อเปาหมายเหลานั้นยอมข้ึนอยูกับความพึงพอใจสวนบุคคลของผูมีอํ านาจ
เผดจ็การ และไมมีกลไกที่จะใหหลักประกันวา การดํ าเนินนโยบายตางๆจะเปนไปเพื่อประโยชนสุข
ของประชาชนอยางแทจริง

ภายใตระบอบการปกครองดังกลาวนี้ ชองวางระหวางประชาชนกับผูมีอํ านาจ
เผดจ็การนับวันรังแตจะมีมากขึ้น

สังคมใดกต็าม หากขาดกลไกที่จะชวยปดชองระหวางผูปกครองกับผูถูกปกครอง 
สังคมนัน้ยอมไมมเีสถียรภาพ และการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในสังคมเหลานี้มีแนวโนมที่จะเปนการ
เปลีย่นแปลงที่ใชความรุนแรง ตรงกันขาม ในระบอบการปกครองประชาธิปไตย (ที่แทจริง) การ
เลือกตั้งสมาชิกรัฐสภาจะเปนกลไกที่สํ าคัญที่ชวยใหรัฐบาลไดลวงรูความตองการและปญหาของ
ประชาชน

รัฐบาลใดก็ตามที่ไมดํ าเนินนโยบายในทางที่ก อประโยชนสุขแกประชาชน 
อยางแทจริง ยอมยากที่จะชนะการเลือกตั้ง จนสามารถมีเสียงขางมากในรัฐสภาในการเลือกตั้ง 
คร้ังตอไปได การกํ าหนดเปาหมายของระบบเศรษฐกิจและการเลือกใชมาตรการตางๆจึงตอง 
เปนไปเพื่อประโยชนสุขของประชาชนสวนใหญ

 ในการวเิคราะหพฤติกรรมของรัฐบาลในการดํ าเนินนโยบายหรือในการกระทํ าการ
ตางๆ  นกัเศรษฐศาสตรมักจะใชวิธีการวิเคราะหที่แตกตางกัน อยางนอย 3 แนวทาง คือ

แนวที่หนึ่ง คณะบุคคลที่รวมตัวกันเปนรัฐบาลนั้น ลวนแลวแตเปนปุถุชน  
มีความเห็นแกตัว ไมแตกตางจากมนุษยทั้งหลายทั้งปวง  การกํ าหนดเปาหมายของระบบ
เศรษฐกิจก็ดี การเลือกใชมาตรการตางๆก็ดี มักจะเปนไปเพื่อประโยชนสุขสวนตัวมากกวา
ประโยชนสุขสวนรวม นักเศรษฐศาสตรกลุมนี้มีความเห็นวา การที่นโยบายการคลังและนโยบาย
อ่ืนๆมลัีกษณะดงัทีเ่ปนอยูเชนทุกวันนี้ ก็เพราะนโยบายดังกลาวสอดคลองและเกื้อกูลผลประโยชน
ของกลุมบุคคลที่เปนรัฐบาลหรือสมัครพรรคพวกของคณะรัฐบาล

แนวที่สอง กลุ มบุคคลที่เปนรัฐบาลเปนผู เสียสละเพื่อสังคมโดยสวนรวม  
การดํ าเนินนโยบายตางๆก็เพื่อใหสังคมไดรับสวัสดิการสูงสุดเทาที่จะเปนไปได หากรัฐบาลยังคง
ตองการอ ํานาจในการบริหารราชการแผนดินตอไป รัฐบาลจํ าเปนตองดํ าเนินการเพื่อใหประชาชน
ไดรับประโยชนสุขสูงสุด หากรัฐบาลไมดํ าเนินการเพื่อใหเกิดผลดังกลาว ยอมมิไดรับการสนับสนุน
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จากประชาชนใหมีอํ านาจในการบริหารตอไป การเปลี่ยนแปลงคณะบุคคลที่เปนรัฐบาลก็จะเกิด
ข้ึน ทัง้นีอ้าจเกดิจากกลไกของการเลือกตั้ง หากสังคมนั้นมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย หรือ
เกดิจากการแยงอํ านาจ หากสังคมนั้นมีการปกครองระบอบเผด็จการ

แนวที่สาม นักเศรษฐศาสตรบางคนมีความเห็นวา การวิเคราะหพฤติกรรมของ 
รัฐบาลตามแนวทางทั้งสองที่กลาวขางตน เปนการวิเคราะหที่มองคณะบุคคลที่เปนรัฐบาล 
ในแงรายเกนิไป (แนวทางที่หนึ่ง) หรือแงดีเกินไป (แนวทางที่สอง) จึงเสนอแนวการวิเคราะหวา 
พฤติกรรมของรัฐบาลเกิดจากความพยายามในการประนีประนอมผลประโยชนสวนตัวกับ 
ผลประโยชนสวนรวม ในฐานะปุถุชนที่ยังมีกิเลสตัณหา คณะบุคคลที่เปนรัฐบาลยอมตองการ 
ผลประโยชนสวนตัวใหมากที่สุดเทาที่จะมากได แตการดํ าเนินนโยบายตางๆเพื่อสนอง 
ผลประโยชนสวนตัวเพียงถายเดียวนั้น อาจเปนเหตุใหสูญเสียอํ านาจในการบริหารได ดังนั้น  
จงึจ ําเปนตองดํ าเนินนโยบายบางอยางเพื่อใหเกิดประโยชนสุขแกสวนรวมดวย

ดังไดกลาวในตอนตนแลววา งบประมาณประจํ าป 2522 เปนงบประมาณ 
ที่มุงรักษาเสถียรภาพของราคา เหตุใดรัฐบาลจึงใหความสํ าคัญแกเปาหมายเสถียรภาพของราคา
เปนอนัดบัหนึง่ และเปาหมายดังกลาวสอดคลองกับความตองการของประชาชนสวนใหญเพียงใด

ในการสัมมนาเรื่อง "งบประมาณประจํ าป 2522" ณ สถาบันพฒันบริหารศาสตร 
เมือ่วนัที ่ 8 สิงหาคม ศกนี้ (2521) ผูเขารวมสัมมนาจํ านวนไมนอยตั้งขอสังเกตวา ทํ าไมรัฐบาล 
จึงมิไดใหความสํ าคัญแกเปาหมายความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติเปนอันดับหนึ่ง 
ทั้งๆที่ปญหาความไมเปนธรรมตางๆที่เกิดขึ้นภายในระบบเศรษฐกิจทุกวันนี้กํ าลังกลายเปนปญหา
รายแรงที่นับวันยากแกการเยียวยาแกไขมากขึ้นทุกที และทั้งๆที่ปญหาดังกลาวนี้เปนปญหาที่
กระทบกระเทอืนความมั่นคงแหงชาติโดยตรง ในขณะที่รัฐบาลจัดสรรงบประมาณรายจายจํ านวน
มากในดานการปองกันประเทศและการรักษาความสงบภายในประเทศ แตกลับมิไดสนใจแก
ปญหาความไมเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติเทาที่ควร นโยบายดังกลาวนี้จึงทํ าให
ความพยายามในการรักษาความมั่นคงแหงชาติไมมีประสิทธิผลเทาที่ควร

การรักษาเสถียรภาพของราคานั้นเปนเพียงเปาหมายในระยะสั้น เพราะถาหาก
เจาหนาที่ผู มีบทบาทในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจสามารถคาดการณเกี่ยวกับสภาวการณ 
ทางเศรษฐกิจไดอยางถูกตองแมนย ํา  การหลีกเลี่ยงปญหาดังกลาวยอมอยูในวิสัยที่เปนไปได

อยางไรกต็าม ขอที่พึงสังเกตก็คือ ปญหาเงินเฟอที่เกิดขึ้นในระบบเศรษฐกิจไทย
นั้น สวนใหญแลวมีสาเหตุสืบเนื่องมาจากภาวะเศรษฐกิจในตางประเทศ (Imported Inflation)  
ดังเชนการขึ้นราคานํ้ ามันดิบของประเทศกลุม OPEC ปญหาเงนิเฟอที่เกิดจากการเพิ่มตนทุนการ
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ผลิต (Cost-push Inflation) ทีเ่กดิขึน้ในประเทศอุตสาหกรรมซึ่งสงผลถึงราคาสินคาเขารายการ
สํ าคัญของไทย เปนตน

ในขณะที่ป ญหาเงินเฟอที่ เกิดในประเทศมหาอํ านาจทางเศรษฐกิจกํ าลัง 
ผอนคลายความรุนแรงลง ประกอบกับความเปนไปไดที่ประเทศกลุม OPEC จะขึน้ราคานํ้ ามันดิบ
อยางฮวบฮาบ ดังทีเ่กดิขึ้นในป 2516-2517 มีอยูนอยมาก ดังที่เปนอยูในปจจุบัน รัฐบาลยอมไมมี
ความจํ าเปนที่จะตองหวงใยปญหาเสถียรภาพของราคา จนถึงกับกํ าหนดใหเปนเปาหมาย 
ที่มีความสํ าคัญอันดับหนึ่งเชนนี้ ในกรณีตรงกันขาม เปาหมายความเปนธรรมในการกระจาย 
รายไดประชาชาติเปนเปาหมายที่ระบบเศรษฐกิจกวาจะบรรลุไดก็ตองกินระยะเวลายาวนาน  
และเทาทีผ่านมา รัฐบาลชุดตางๆมักจะใหความสํ าคัญแกเปาหมายดังกลาวนี้ในอันดับทายๆ ดวย
เหตดัุงนี ้ จงึมผีลงานวจิัยเปนอันมากที่พบวา หลังจากที่รัฐบาลใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจมาตั้งแตป 
2504 เปนตนมา ความแตกตางในดานฐานะทางเศรษฐกิจระหวางประชาชนนับวันมีแตจะมากขึ้น 
ถาหากรัฐบาลยังไมใชงบประมาณแผนดินและมาตรการอื่นๆเปนเครื่องมือในการแกปญหานี้ 
อยางจรงิจงั ในทีสุ่ดแลว ความรายแรงของปญหาดังกลาวนี้จะเปนมะเร็งรายที่ทํ าใหความขัดแยง
ภายในสังคมเพิ่มระดับความรุนแรงยิ่งขึ้น
 การที่รัฐบาลชุดปจจุบันใหความสํ าคัญแกเปาหมายเสถียรภาพของราคาเปน
อันดบัหนึง่นัน้ อาจเปนเพราะวา สารสนเทศที่มีอยูนั้นชวนใหเขาใจวา ปญหาเงินเฟอเปนปญหา
สํ าคัญที่สุดในปจจุบัน หรือไมก็เปนเพราะวา ประสบการณในประเทศที่มีการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยทั้งหลายชี้ใหเห็นวา งบประมาณที่มุงปองกันและแกปญหาเงินเฟอในปที่มีการ 
เลอืกตัง้นัน้ เปนปจจัยหนึ่งที่จะชวยใหรัฐบาลไดรับชัยชนะในการเลือกตั้ง
 อยางไรกต็าม การเลือกเปาหมายและการจัดลํ าดับความสํ าคัญของเปาหมายนั้น 
เปนเรื่องของวิจารณญาณสวนบุคคล และเรายอมไมสามารถพิสูจนใหเห็นโดยปราศจากขอกังขา
วา เปาหมายเสถียรภาพของราคาดีกวาหรือเลวกวาเปาหมายการกระจายรายไดประชาชาติ

ถาหากจะถามวา งบประมาณที่จัดทํ าขึ้นโดยยึดเปาหมายเสถียรภาพของราคา
เปนพื้นฐานนั้นจะสามารถสนองความตองการของประชาชนสวนใหญไดหรือไม ก็คงจะไมมีใคร
ตอบได เวนเสียแตวา ระบอบการเมืองการปกครองจะมีกลไกที่ชวยใหประชาชนสามารถเปดเผย
ความตองการได

ตอนทีส่ี ่ งบประมาณประจํ าป 2522 กับการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ

งบประมาณประจํ าป 2522 มียอดรวม 92,000 ลานบาท นับเปนงบประมาณ 
ที่มียอดรายจายสูงเปนประวัติการณ แตการที่งบประมาณมียอดรายจายสูงเปนประวัติการณนั้น 
ในตวัของมนัเองมิใชเร่ืองเสียหายเสมอไป ทั้งนี้ข้ึนอยูกับเปาหมายของระบบเศรษฐกิจที่เลือก
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การที่งบประมาณรายจายมีแนวโนมเพิ่มข้ึนทุกป สํ าหรับประเทศดอยพัฒนา 
เชนประเทศไทย มิใชเร่ืองนาประหลาดใจ เพราะความจํ าเปนในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
มีอยูเปนอันมาก และรัฐบาลก็มีบทบาทสํ าคัญในการนี้ กระนั้นก็ตาม ขอโจมตีงบประมาณที่มี 
ยอดรายจายเพิม่ข้ึนนัน้ กย็งัเปนขอโจมตีที่มีเหตุมีผล ทั้งนี้เนื่องจากวา การรั่วไหลของงบประมาณ
แผนดนิอนัเกดิจากการฉอราษฎรบังหลวงมีอยูอยางมหาศาล ทํ าใหงบประมาณรายจายมียอดรวม
สูงเกินความจํ าเปน หากรัฐบาลมุงปองกันและปราบปรามการทุจริตที่เกิดขึ้นในภาครัฐบาลอยาง
จริงจัง ถึงจะมีความจํ าเปนในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเพียงใด งบประมาณรายจายที่
ก ําหนดขึ้นก็จะมียอดรวมไมสูงมากเชนนี้

แมวางบประมาณประจํ าป 2522 จะมียอดรวมสูงเปนประวัติการณ แตอัตรา 
การเพิ่มข้ึนของงบประมาณรายจายในปนี้มีเพียง 13.6% ซึ่งตํ่ ากวางบประมาณประจํ าป 2521
(17.8%) แสดงใหเห็นวา รัฐบาลไดแสดงความพยายามที่จะใชงบประมาณประจํ าป 2522  
เปนเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพของราคาอยูบาง

อยางไรก็ตาม งบประมาณประจํ าป 2522 เปนงบประมาณขาดดุล เพราะตั้ง 
งบประมาณรายจายไว 92,000 ลานบาท แตประมาณการรายไดมีเพียง 72,000 ลานบาท (ดู 
ตารางที ่ 1) สวนขาดดุลของงบประมาณจึงเทากับ 20,000 ลานบาท ในขณะที่สวนขาดดุลของ 
งบประมาณในป 2521 มีเพียง 19,000 ลานบาท

การที่งบประมาณประจํ าป 2522 มียอดรายจายเพิ่มข้ึน และเปนงบประมาณ 
ขาดดุลที่มีสวนขาดดุลเพิ่มข้ึนจากปกอน หากการใชจายและการหารายไดของรัฐบาลเปนไปตาม 
ทีป่ระมาณการไว งบประมาณดังกลาวนี้ยอมกอใหเกิดแรงกดดันของภาวะเงินเฟอ (Inflationary 
Effect) โดยมิพักตองสงสัย แตแรงกดดันดังกลาวนี้จะมีมากนอยเพียงใด ยอมข้ึนอยูกับปจจัย
สํ าคัญอยางนอย 3 ปจจัย คือ

(ก) วธิกีารชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณ
(ข) อัตราการเพิ่มข้ึนของผลผลิต
(ค) ปจจัยภายนอกประเทศ

 ดังไดกลาวแลววา งบประมาณประจํ าป 2522 มีสวนขาดดุลถึง 20,000 ลานบาท 
รัฐบาลหาเงินมาชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณดวยวิธีการกอหนี้สาธารณะและการนํ า 
เงนิคงคลังออกมาใช

ตามปกติงบประมาณที่มียอดรายจายสูงกวาเดิมและมีสวนขาดดุลมากกวาเดิม
ยอมทํ าใหปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจเพิ่มข้ึน แตปริมาณเงินที่จะเพิ่มข้ึนมากนอย
เพยีงใดยอมข้ึนอยูกับวิธีการชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณ
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ในปงบประมาณ 2522 รัฐบาลหาเงินมาชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณ 
ดวยการกูเงนิจากธนาคารแหงประเทศไทยจํ านวน 7,600 ลานบาท (เทียบกับ 8,600 ลานบาทในป
งบประมาณ 2521) และเงินคงคลังออกมาใช 3,300 ลานบาท (เทียบกับ 2,200 ลานบาทในป 
งบประมาณ 2521)

การชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณทั้งสองวิธีนี้ ลวนแลวแตมีผลในการ 
เพิ่มปริมาณเงินโดยตรง และเปนวิธีการชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณที่กอใหเกิดแรงกดดัน
ภาวะเงินเฟอมากที่สุด ตามปกติแลว งบประมาณที่มุ งรักษาเสถียรภาพของราคามักจะ 
หลกีเลีย่งการชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณทั้งสองวิธีนี้ เพราะกอใหเกิดผลทวีคูณไมแตกตาง
ไปจากการพมิพธนบัตรออกใช สวนการขาดดุลของงบประมาณที่เหลือนั้น รัฐบาลหาเงินมาชดเชย
ดวยการกูจากธนาคารออมสิน 2,500 ลานบาท และกูจากสถาบันการเงินและประชาชน 6,600 
ลานบาท (ดูตารางที่ 2)

รายละเอียดของการหาเงินมาชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณตามที่กลาว 
ขางตนนี้ เมื่อเทียบกับงบประมาณประจํ าป 2521 มีขอที่พึงสังเกตอยู 2 ประการ กลาวคือ  
(ดูตารางที่ 2)

ประการแรก รัฐบาลพยายามลดการกูเงินจากธนาคารแหงประเทศไทยเนื่องจาก
การหาเงินดวยวิธีการดังกลาวนี้เปนวิธีการที่เปนอันตรายตอเสถียรภาพของราคา ความพยายาม
ดังกลาวนี้นับเปนเรื่องที่นาสรรเสริญ แตกระนั้นก็ตาม เราจะเห็นไดวา ในขณะที่การกูเงินจาก
ธนาคารแหงประเทศไทยลดลงจากปงบประมาณ 2521 เพียง 2,000 ลานบาท

แตการน ําเงินคงคลังมาใชกลับเพิ่มข้ึนจากปงบประมาณ 2521 ถึง 1,100 ลาน
บาท เมือ่พจิารณาในแงนี้ หากการใชจายและการหารายรับของรัฐบาลเปนไปตามที่ประมาณการ
ไว งบประมาณประจํ าป 2522จะกอใหเกิดแรงกดดันของภาวะเงินเฟอไมแตกตางไปจาก 
งบประมาณประจํ าป 2521 มากนัก

ประการที่สอง การกูเงนิจากภาคเอกชน (ไดแก ธนาคารออมสิน สถาบันการเงิน
ประเภทตางๆ และประชาชน) มีสัดสวนเพิ่มข้ึนจากปงบประมาณ 2521 การกูเงินจากประชาชน 
ที่มิใชสถาบันการเงินนั้นเปนวิธีการหาเงินที่มีแรงกดดันของภาวะเงินเฟอนอยที่สุด เมื่อเทียบกับ
แหลงเงนิกูอ่ืนๆ สวนการกูเงินจากสถาบันการเงิน โดยเฉพาะอยางยิ่งธนาคารพาณิชยจะกอใหเกิด
แรงกดดันของภาวะเงินเฟอนอยก็ตอเมื่อธนาคารพาณิชยไมมีเงินสดสํ ารองสวนเกิน (Excess 
Reserves) ในขณะที่ใหเงินกูแกรัฐบาล  เพราะกรณเีชนนี้  ธนาคารพาณิชยจะตองดํ าเนินการ 
ลดการใหเครดิตควบคูกับการใหเงินกูแกรัฐบาล แตถาธนาคารพาณิชยยังคงมีเงินสดสํ ารอง 
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สวนเกินในขณะที่ใหเงินกูแกรัฐบาล ก็ไมจํ าเปนตองลดการใหเครดิต และเมื่อรัฐบาลนํ าเงินกูนั้น 
ไปใชจาย ปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจยอมเพิ่มข้ึนเปนเงาตามตัว

แมวางบประมาณประจํ าป 2522 จะมีผลทํ าใหปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบ
เศรษฐกิจเพิ่มข้ึน (ซึ่งในขณะที่เขียนบทความนี้ยังไมสามารถคํ านวณไดวา เพิ่มข้ึนมากนอย 
เพยีงใด) แตแรงกดดันของภาวะเงินเฟอจะมีไมมากเทาที่คาด หรือไมมีเลย หากปริมาณผลผลิต
เพิม่ข้ึนอยางไดสัดสวนกัน ในกรณีตรงกันขาม หากปริมาณเงินหมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจเพิ่มข้ึน
อยางมาก แตปริมาณผลผลิตเพิ่มข้ึนเพียงเล็กนอย แรงกดดันของภาวะเงินเฟอยอมมีมากขึ้น

ในป 2520 อัตราการเพิ่มข้ึนของผลผลิตหรืออัตราการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ
เทากบั 6.2% ทั้งๆที่ผลผลิตทางดานการเกษตรลดลงจากป 2519 (ประมาณ -1%) อันเนื่อง 
มาจากสภาพฝนแลง
 อยางไรกต็าม โดยที่สภาพดินฟาอากาศในฤดูการผลิตป 2521 ดีข้ึน และหาก
การณยังคงเปนเชนนี้ในป 2522 เปนที่คาดกันวา อัตราการเพิ่มข้ึนของผลผลิตจะอยูในเกณฑ  
7% (ตามเปาหมายทีก่ ําหนดไวในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 4) หรือมากกวานั้น หากอัตราการเพิ่มข้ึน
ของผลผลิตเปนไปตามที่คาด การเพิ่มข้ึนของผลผลิตจะชวยลดแรงกดดันของภาวะเงินเฟอ 
อันเกดิจากการใชงบประมาณขาดดุลไดไมมากก็นอย

นอกจากนี ้ เมือ่พิจารณาปจจัยนอกประเทศประกอบดวย มีเหตุผลที่จะสนับสนุน
วา รัฐบาลจะสามารถรักษาเสถียรภาพของราคาไดตามเปาหมายที่กํ าหนดไวในแผนพัฒนาฯ  
ฉบับที ่4 (นั่นก็คือ  อัตราเงินเฟอสูงไมเกิน 6%) กลาวคือ

ประการแรก การผลิตในประเทศตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศมหาอํ านาจ 
ทางเศรษฐกิจสวนใหญแลวอยูในระยะฟนตัว ภาวะเงินเฟอที่เกิดขึ้นในประเทศเหลานี้มีแนวโนม
ลดลง ดวยเหตุนี้ การเปลี่ยนแปลงราคาสินคาที่ผลิตในตางประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งสินคา 
อุตสาหกรรมที่เปนสินคาเขาของไทย จึงไมกอแรงกดดันใหเกิดภาวะเงินเฟอในประเทศไทย 
มากเทากับที่เกิดขึ้นในป 2515-2517

ประการที่สอง ในขณะที่ประเทศ OPEC พยายามทีจ่ะตรึงราคานํ้ ามันดิบ และ
หากจะมีการขึ้นราคานํ้ ามันดิบอีกครั้งหนึ่งในป 2522 อัตราการเพิ่มข้ึนของราคานํ้ ามันดิบคงจะ 
ไมเกิน 5% เพราะสมาชิกประเทศกลุม OPEC บางประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งซาอุดิอารเบีย 
พยายามทัดทานการขึ้นราคานํ้ ามันดิบ ประกอบกับนํ้ ามันจากทะเลเหนือเร่ิมออกสู ตลาด 
ในปริมาณมากขึ้น

ประการที่สาม การขาดดุลของดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศจะชวยลด 
แรงกดดนัของภาวะเงินเฟอได เพราะมีสวนชวยระบายเงินออกนอกประเทศ ซึ่งทํ าใหปริมาณเงิน 
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ที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจลดนอยลง ในป 2520 ดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศของไทย 
ขาดดุลประมาณ 7,538 ลานบาท ซึ่งรัฐบาลชุดปจจุบันดํ าเนินการแกไขดวยการหามนํ าสินคา
ฟุมเฟอย 18 รายการเขาประเทศในเดือนมกราคม 2521 และประกาศเพิ่มอากรขาเขาสํ าหรับ 
สินคาทีไ่มจํ าเปนในการครองชีพรวม 141 รายการเมื่อวันที่ 8 มีนาคม ศกนี้ (2521)
 มาตรการตางๆเหลานี้อาจมีสวนชวยลดสวนขาดดุลของดุลการชํ าระเงินระหวาง
ประเทศไดบาง อยางไรก็ตาม เปนที่คาดกันวา ดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศจะยังคงขาดดุลอีก 
ในป 2521-2522 เพราะการขาดดุลการคาระหวางประเทศยังคงเปนปญหาที่ไมอาจแกไดในชวง
ระยะเวลาอันสั้น

นอกจากนี้ การที่งบประมาณแผนดินมีสวนขาดดุลเปนจํ านวนมาก ดังเชน 
งบประมาณประจํ าป 2522 จะสรางปญหาดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศมากขึ้น

จากประสบการณที่ผานมา เราอาจกลาวไดวา การที่งบประมาณขาดดุลเพิ่มข้ึน 
จะมีผลชักนํ าใหดุลการชํ าระเงินขาดดุลเพิ่มข้ึน หรือมีสวนเกินดุลนอยกวาที่ควร เพราะรายจาย
ของรัฐบาลที่อัดฉีดเขาสูระบบเศรษฐกิจจากการใชงบประมาณขาดดุลนั้นไดมีสวนชวยกระตุนให
ความตองการซือ้สินคาเขามีมากขึ้น ดังนั้น แมวาการขาดดุลของดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ 
ซึง่คาดวาจะยังคงมีอยูในป 2521-2522 จะชวยบรรเทาแรงกดดันของภาวะเงินเฟอได แตตนทุน 
ทีสั่งคมตองสูญเสียไปก็คือ ปญหาดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ

การวิเคราะหดังที่กลาวมาทั้งหมดขางตนนี้ เราอาศัยสมมติฐานที่สํ าคัญวา  
รัฐบาลใชจายเงินและหาเงินไดตามที่ประมาณการณไว แตในขอเท็จจริงนั้น หนวยราชการตางๆ
มักจะใชจายเงินไมหมดตามงบประมาณรายจายที่กํ าหนดไว โดยเฉพาะอยางยิ่งรายจายตาม 
งบลงทุน (Capital Expenditure) อันไดแก รายจายในหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสราง และหมวด 
คาครุภัณฑ ซึ่งในระยะหลังๆนี้ การใชจายจริงภายในปงบประมาณมักจะมีเพียงครึ่งหนึ่ง 
ของงบประมาณรายจายสองหมวดนี้ สวนที่ เหลือนํ าไปใชจ ายในปงบประมาณตอๆไป  
ปรากฏการณดังกลาวนี้ กอใหเกิดผลที่สํ าคัญอยางนอย 2 ประการ คือ

ประการแรก รายจายจริงของรัฐบาลภายในปงบประมาณจะมีน อยกวา 
งบประมาณรายจายที่กํ าหนดไว เจาหนาที่ธนาคารแหงประเทศไทยประมาณวา จะมีการ 
ใชจายจรงินอยกวางบประมาณที่กํ าหนดไวประมาณ 18,400 ลานบาท ขณะเดียวกัน จะมีการ 
ใชจายขามปจากปงบประมาณกอนๆประมาณ 15,000 ลานบาท ถาหากการณเปนไปตามที่คาดนี้ 
แรงกดดันของภาวะเงินเฟอที่เกิดจากการใชงบประมาณขาดดุลในป 2522 จะมีนอยลงกวาที่ได
วิเคราะหไวขางตน เนื่องจากจํ านวนรายจายจริงมีนอยกวางบประมาณรายจาย ซึ่งเปนเหตุให 
สวนขาดดลุของงบประมาณมีนอยลงดวย หากการหารายไดเปนไปตามที่ประมาณการไว
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ประการที่สอง การที่รายจายจริงมีนอยกวางบประมาณรายจายภายในป 
งบประมาณเดยีวกนั ท ําใหความจํ าเปนที่จะตองนํ าเงินคงคลังมาใชจายนอยกวา 3,300 ลานบาท 
(ตามทีก่ ําหนดไว) อยางแนนอน ซึ่งจะมีผลในการผอนคลายแรงกดดันของเงินเฟอมากยิ่งขึ้น

จากการวิเคราะหทั้งหมดที่กลาวมานี้ มีเหตุผลที่นาเชื่อถือวา งบประมาณ 
ประจํ าป 2522 จะไมสรางปญหาเสถียรภาพของราคามากไปกวาที่เกิดขึ้นในป 2521 อยางไร 
กต็าม เสถยีรภาพทางเศรษฐกิจมิไดมีเฉพาะแตเสถียรภาพของราคาเทานั้น หากทวายังมีเร่ืองของ 
การจางงานอีกดวย ในเรื่องนี้มีขอที่สังเกตวา งบประมาณประจํ าป 2522 มิไดมีโครงการริเร่ิม 
ที่จะมีสวนในการสรางงานขึ้นในภาคชนบทอยางจริงจังและอยางมีแบบแผน ปญหาการอพยพ 
ของแรงงานจากภาคชนบทเขาสูภาคตัวเมือง โดยเฉพาะอยางยิ่งเขตนครหลวงจะยังคงมีตอมา 
และยิ่งการอพยพของแรงงานมีมากเพียงใด งบประมาณที่จัดสรรไปในการผลิตบริการสาธารณะ
และสาธารณปูโภคตางๆในเขตนครหลวงก็จะยิ่งมากขึ้นเพียงนั้น ผลก็คือ งบประมาณสวนที่เหลือ
สํ าหรบัการพัฒนาภาคชนบทจะมีนอยกวาที่ควร และวฏัจกัรแหงความดอยพัฒนาของภาคชนบท
ยงัคงดํ ารงอยูตอไป

ตอนทีห่า  งบประมาณประจํ าป 2522 กับการจัดสรรทรัพยากร

การเก็บภาษีอากรและการกอหนี้สาธารณะของรัฐบาล เพื่อนํ าเงินไปใชจาย 
ยอมมีผลกระทบกระเทือนตอการจัดสรรทรัพยากรระหวางภาครัฐบาลกับภาคเอกชน เมื่อรัฐบาล
เก็บภาษีอากรจากประชาชน และขอกูเงินจากประชาชน เงินจะเคลื่อนยายจากภาคเอกชนไปสู
ภาครฐับาล และเมื่อรัฐบาลนํ าเงินนั้นไปใชจายภายในประเทศ เงินจะเคลื่อนยายจากภาครัฐบาล
กลบัคืนไปสูภาคเอกชน โดยที่รัฐบาลไดรับทรัพยากร สินคาและบริการจากการใชจายนั้น ผลก็คือ 
ทรัพยากรสวนที่เหลืออยูในภาคเอกชนจะมีนอยกวาที่ควรจะเปน โดยที่แผนการใชจายและ 
แผนการหารายรับของรัฐบาลตามที่ปรากฏในงบประมาณมีผลกระทบกระเทือนตอการจัดสรร
ทรัพยากรระหวางภาครัฐบาลกับภาคเอกชน จึงจํ าเปนที่จะตองพิจารณาดูวา กิจกรรมอะไรบาง 
ที่รัฐบาลควรจะทํ า และกิจกรรมอะไรบางที่ควรปลอยใหเปนบทบาทหนาที่ของภาคเอกชน ทั้งนี้
เพื่อวา การใชทรัพยากรของชาติซึ่งมีอยูอยางจํ ากัด จะไดเปนไปในทางที่เปนประโยชนตอสังคม
มากที่สุด

งบประมาณประจํ าป 2522 มิไดเปลี่ยนแปลงรูปแบบในการจัดสรรทรัพยากร
ระหวางภาครัฐบาลกับภาคเอกชนอยางสํ าคัญ ดังจะเห็นไดวา รัฐบาลยังคงประกอบกิจกรรม 
ทางเศรษฐกิจเปนอันมากที่ภาคเอกชนสามารถดํ าเนินการอยางมีประสิทธิภาพมากกวา กิจกรรม
เหลานี้มักปรากฏในรูปของรัฐวิสาหกิจ
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ในปงบประมาณ 2521 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณใหแกรัฐวิสาหกิจตางๆเปน
จ ํานวน 1,092.8 ลานบาท และในปงบประมาณ 2522 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณใหแกรัฐวิสาหกิจ 
1,443.4 ลานบาท โดยประมาณการวา จะมีรายไดจากรัฐวิสาหกิจประมาณ 3,634.7 ลานบาท  
แมวารายไดจากรัฐวิสาหกิจจะมีมากกวารายจายที่รัฐบาลจัดสรรให แตขอที่มิอาจปฏิเสธไดก็คือ 
การดํ าเนินงานของรัฐวิสาหกิจหลายตอหลายแหงยังไรประสิทธิภาพ การรั่วไหลของเงินยังมีอยู
เปนอนัมาก และการใชจายที่เกินความจํ าเปนยังมีอยูอยางมหาศาล โดยเฉพาะอยางยิ่งการใชจาย
ในรูปของเบี้ยประชุมและโบนัส ผลก็คือ รายไดนํ าสงรัฐจากรัฐวิสาหกิจมีนอยกวาที่ควรจะเปน 
และแททีจ่ริงแลว ตามประวัติศาสตรเปนมา รัฐวิสาหกิจเปนเครื่องมือสวนหนึ่งที่ใชในการประสาน
ผลประโยชนระหวางผูมีอํ านาจทางการเมืองและทางทหาร

จริงอยู จดุมุงหมายของรัฐวิสาหกิจมิไดอยูที่การหารายไดใหแกรัฐบาล หากควร
จะอยูทีก่ารจดัสรรสวัสดิการใหแกสังคมมากที่สุดเทาที่จะมากได แตการรั่วไหลของเงินที่เกิดขึ้นนั้น 
ในตวัของมนัเองยอมมิใชส่ิงที่พึงปรารถนา โดยเฉพาะอยางยิ่งสํ าหรับประเทศดอยพัฒนาที่จํ าเปน
ตองเรงพัฒนาเชนประเทศไทย แตประเด็นสํ าคัญในเรื่องนี้มีอยูวา กิจกรรมที่เปนรัฐวิสาหกิจ 
หลายตอหลายประเภทเปนกิจกรรมที่เอกชนสามารถดํ าเนินการได และเปนกิจกรรมที่ไมมีเหตุผล
ทางทฤษฎทีีจ่ะสนบัสนุนใหรัฐบาลเขาไปยุงเกี่ยว ในกรณีเชนนี้ รัฐบาลควรปลอยใหเอกชนเปนผู
ดํ าเนินการ ถาหากเราตรวจสอบเอกสารงบประมาณ เราจะอดรูสึกประหลาดใจมิไดวา แมแต
สนามกอลฟและโรงแรมก็ยังเปนรัฐวิสาหกิจ มิหนํ าซํ้ ายังเปนรัฐวิสาหกิจที่ขาดทุนเปนนิจศีล 
อีกดวย

ถงึเวลาแลวที่รัฐบาลควรจะพิจารณากํ าหนดแนวนโยบายวา กิจกรรมอะไรบางที่
รัฐบาลควรมบีทบาทเขาไปยุงเกี่ยว ไมวาทางตรงหรือทางออม ซึ่งไมเพียงแตจะทํ าใหการแบงงาน
กันทํ าระหวางภาคเอกชนกับภาครัฐบาลเปนไปในแนวทางที่ดีข้ึนเทานั้น หากทวายังชวยลดภาระ
รายจายของรัฐบาลอีกดวย

เมื่อพิจารณางบประมาณรายจายจํ าแนกตามลักษณะงาน (Functional 
Classification) ในปงบประมาณ 2522 เราจะเห็นไดวา รัฐบาลใหความสํ าคัญแกงานในดานการ
ปองกนัประเทศมากที่สุด โดยจัดสรรงบประมาณรายจายประมาณรอยละ 20.6 ของงบประมาณ
รายจายรวม (19,000.9 ลานบาท) รองลงมาไดแกดานเศรษฐกิจ (รอยละ 19.5) และดานการ
ศึกษา (รอยละ 19.30 ตามลํ าดับ)

ปญหามีอยูวา การจัดสรรงบประมาณรายจายตามลักษณะงานดังที่ปรากฏใน 
ตารางที ่ 3 นัน้ เปนการจัดสรรทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพเพียงใด คํ าตอบของปญหาดังกลาวนี้ 
คงจะไมมีขอยุติ เพราะขึ้นอยูกับดุลพินิจและวิจารณญาณสวนบุคคล อยางไรก็ตาม มีขอที่ 
พงึสงัเกตอยางนอย 2 ประการ
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ประการแรก ในขณะที่บุคคลในคณะรัฐบาลหลายตอหลายทานไดใหสัมภาษณ
อยูเนอืงๆวา จะใชนโยบาย “การเมืองนํ าการทหาร” แตการจัดสรรงบประมาณรายจายในลักษณะ
ทีปรากฏนี ้ตรงกันขามกับคํ ากลาวขางตนโดยสิ้นเชิง

ประการที่สอง รายจายในการปองกันประเทศนั้น เปนรายจายที่ไมกอใหเกิด 
ผลผลิต (Unproductive) การจัดสรรงบประมาณรายจายในการปองกันประเทศไวสูงเชนนี้ 
ยอมทํ าใหงบประมาณสวนที่เหลือในการจัดสรรบริการสาธารณะตางๆมีนอยกวาที่ควรจะเปน  
ในขณะที่สภาพการณทางเศรษฐกิจมีแตทรงกับทรุดเชนนี้ หากรัฐบาลไมมุงแกปญหาตางๆ 
ที่เกิดขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาความไมเปนธรรมในสังคม ความขัดแยงในสังคมยากที่จะ
บรรเทาเบาบางลงได และถาหากความขัดแยงในสังคมมีมากถึงระดับที่เยียวยาแกไขมิไดแลว  
งบประมาณในการปองกันประเทศที่ต้ังไวก็คงหาประโยชนอันใดมิได

จริงอยู  ความจํ าเปนในการใชจายเพื่อปองกันประเทศนั้นมีอยู เปนอันมาก  
ผูที่รักชาติทั้งหลายยอมมิอาจปฏิเสธความขอนี้ได และคงจะไมมีบุคคลใดที่จะคัดคานมิใหจัดสรร 
งบประมาณรายจายดานการปองกันประเทศ ประเด็นที่ถกเถียงกันมิไดอยูที่วา รัฐบาลควรจะมี 
รายจายดานนี้หรือไม แตอยูวา งบประมาณรายจายที่จัดสรรนั้นสูงเกินไปหรือไม ในขณะที่ยังมี
ประชาชนอีกเปนจํ านวนมากที่ไมมีโอกาสแมแตจะรับการศึกษาภาคบังคับ และในขณะที่ยังมี
ประชาชนอีกเปนจํ านวนมากที่ไมมีโอกาสรับบริการสาธารณสุขและบริการประเภทอื่นๆจาก 
รัฐบาล การที่รัฐบาลจัดสรรงบประมาณรายจายในการปองกันประเทศไวสูงเชนนี้ ยอมทํ าให
โอกาสทีป่ระชาชนจะมีความเปนอยูที่ดีข้ึนมีนอยลง

ในดานการใชจายของรัฐบาลนั้น เทาที่ผานมายังไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร  
ซึ่งเปนที่นาสังเกตวา คณะกรรมาธิการพิจารณางบประมาณของสภานิติบัญญัติไดกลาวถึง
ประเดน็นีต้ั้งแตปงบประมาณ 2518 แตก็มิไดมีการดํ าเนินการแกไขอยางจริงจังแตประการใด

ในสังคมใดก็ตาม หากผู มีอํ านาจทางการเมืองลวงรู ป ญหาที่เกิดขึ้นแลว  
แตไมดํ าเนินการแกไขปญหาเหลานั้น วิกฤติการณยอมเปนสิ่งที่มิอาจหลีกเลี่ยงได การที่ 
ประสิทธภิาพในการใชจายของรัฐบาลมีนอยกวาที่ควรจะเปน เกิดจากสาเหตุอยางนอย 4 ประการ 
คือ

ประการแรก เกิดจากความซํ้ าซอนและการกาวกายงานซึ่งกันและกันระหวาง
หนวยราชการตางๆ การลดความซํ้ าซอนและการกาวกายงานซึ่งกันและกันจะสามารถชวยลด 
รายจายของรัฐบาลได เพราะรายจายของรัฐบาลบางประเภทนั้นมีการประหยัดของขนาดการ
ประกอบการ (Economies of Scale) ในการนี ้ควรจะมีการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผนดิน 
โดยรวมกจิกรรมหลักแตละประเภทไวในหนวยราชการเดียวกัน

ประการที่สอง เกดิจากการฉอราษฎรบังหลวง
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ประการที่สาม เกิดจากการขาดการวางแผนการใชจายระยะยาว งบประมาณ
แผนดินที่จัดทํ ากันอยูทุกวันนี้เปนเพียงแผนการใชจายระยะสั้น เพราะกินระยะเวลาเพียง 1 ป  
แตงานหรือบริการสาธารณะตางๆที่จัดสรรโดยรัฐบาลหลายตอหลายประเภทเปนกิจกรรมที่ตอง 
มกีารด ําเนนิงานอยางตอเนื่องในระยะยาว หากไมมีการวางแผนการใชจายระยะยาว กิจกรรมของ
รัฐบาลเหลานีจ้ะไมสามารถดํ าเนินตอไปอยางมีประสิทธิภาพ ยกตัวอยางเชน รัฐบาลไดทุมเทเงิน
เพื่อการสรางถนหนทางเปนจํ านวนมาก รายจายประเภทเหลานี้ยอมกอภาระผูกพันในการใชจาย
ของรัฐบาลในการบูรณะซอมแซมในอนาคต  หากมิไดกํ าหนดโครงการบูรณะซอมแซม 
ไวใหสมบรูณ สภาพของถนนหนทางตางๆอาจถูกปลอยใหทรุดโทรมเกินกวาที่ควร และในที่สุดแลว 
ทํ าใหรายจายในการบูรณะซอมแซมมีมากกวาที่ควร การวางแผนการใชจายในระยะยาวไมเพียง
แตจะชวยใหมีการจัดสรรงบประมาณและมีการใชจายเงินอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้นเทานั้น  
หากทวายังอาจชวยประสานแผนการใชจายของรัฐบาลใหสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมไดมากขึ้น

ประการที่ส่ี กิจกรรมหรืองานบางอยางของรัฐบาล แมจะหมดความจํ าเปน 
ที่จะตองมีแลว แตยังคงมีการจัดสรรงบประมาณรายจายตอไป ซึ่งเปนสาเหตุหนึ่งที่ทํ าใหมีการ 
ใชจายอยางไมมีประสิทธิภาพ

ประเด็นตางๆเหลานี้เปนปญหาที่เร้ือรังมานาน ซึ่งสมควรที่จะมีการดํ าเนินการ 
แกไขอยางจริงจัง นอกจากนี้ ยังควรที่จะมีการปรับปรุงการจัดองคการของหนวยงานที่มีหนาที่
ตรวจสอบและควบคุมการใชจายของรัฐบาล เพื่อปองกันการรั่วไหลของงบประมาณแผนดิน 
อีกดวย แตการใชจายเงินของรัฐบาลจะมีการรั่วไหลมากนอยเพียงใด สวนสํ าคัญสวนหนึ่งขึ้นอยู
กบัระบอบการเมืองการปกครอง ในระบอบเผด็จการ ผูมีอํ านาจเผด็จการยอมมีโอกาสฉอราษฎร 
บังหลวงไดมากกวารัฐบาลในระบอบประชาธิปไตย และในประวัติศาสตรที่เปนมา เราเคยมี 
นายกรัฐมนตรีที่นํ าเงินราชการลับไปใชสวนตัวจนเกิดกรณีอ้ือฉาว และเราหวังเปนอยางยิ่งวา  
เราจะไมมนีายกรัฐมนตรีชนิดนี้อีก แมวางบเงินราชการลับในปงบประมาณ 2522 จะมีมากเปน
ประวัติการณก็ตาม1

                                                          
1 หมายเหตุ ตีพิมพครั้งแรกในหนังสือพิมพ มติชน  ฉบับวันที่ 18, 19 และ 21 สิงหาคม 2521
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ตารางที่ 1
งบประมาณรายจายและประมาณการรายรับ

ประจํ าปงบประมาณ 2522
(ลานบาท)

งบประมาณรายจาย 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 รายไดอื่น 3,024.7
1.5 การปรับปรุงอัตราคาธรรมเนียม 345.0

           รวมรายได 72,000.0
2. เงินกูภายในประเทศ

2.1 ธนาคารแหงประเทศไทย 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

    รวมรายจาย 92,000.0
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ตารางที่ 2
ตารางเปรียบเทียบประมาณการรายรับประจํ าปงบประมาณ

พ.ศ. 2520 – 2522
หนวย : ลานบาท

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 รายไดอื่น 1,919.1 2.91 2,710.9 3,024.7 3.29
1.5 การปรับปรุงอัตราคาธรรมเนียม - - - 345.0 0.38

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

ข. เงินกูภายในประเทศ

2.1 ธนาคารแหงประเทศไทย 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
งบประมาณรายจาย จํ าแนกตามลักษณะงาน

ป 2519 - 2522

ปงบประมาณ 2519 ปงบประมาณ 2520 ปงบประมาณ 2521 ปงบประมาณ 2522
ลักษณะงาน

จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ

ดานเศรษฐกิจ 12,722.1 20.0 14,583.5 21.2 16,076.6 19.9 17,924.3 19.5

ดานการศึกษา 12,982.2 20.7 14,841.2 21.6 16,358.4 20.2 17,798.9 19.3

ดานการปองกันประเทศ 10,508.8 16.8 13,101.1 19.1 16,405.1 20.3 19,000.9 20.6

ดานสาธารณสุข 2,625.6 4.3 3,430.8 5.0 3,263.2 4.0 3,879.8 4.2

ดานสาธารณูปการ 4,330.8 7.0 4,748.5 6.9 5,538.0 6.8 6,037.0 6.6

ดานบริหารทั่วไป 2,526.8 4.0 2,279.2 3.3 2,726.2 3.4 2,934.6 3.2

ดานรักษาความสงบภายใน 3,382.1 5.5 3,904.7 5.7 4,523.6 5.6 5,028.5 5.5

ดานชํ าระหนี้เงินกู 7,619.1 12.2 6,417.4 9.3 10,821.1 13.3 10,033.3 10.9

ดานอื่นๆ 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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