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         สภานิติบัญญัติแห งชาติได ผ านร างพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ าย  
ประจํ าปงบประมาณ 2535 เมื่อวันศุกรที่ 20 กันยายน 2534 งบประมาณแผนดินปใหมนี้มี 
วงเงิน 460,000 ลานบาท เพิ่มจากปงบประมาณ 2534 ประมาณ 18.8%
         เปาหมายหลักของนโยบายงบประมาณประจํ าป 2535 ก็คือ การรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ทั้งนี้เพราะเหตุวา รัฐบาลกังวลเกี่ยวกับปญหาการขาดดุลบัญชี 
เดินสะพัดอยางมาก ในป 2533 สวนขาดดุลของบัญชีเดินสะพัดสูงถึง 8.6% ของผลิตภัณฑ 
มวลรวมภายในประเทศ ซึ่งเปนการขาดดุลที่สูงมาก การใชจายอยางเกินตัวในระบบเศรษฐกิจ  
โดยเฉพาะอยางยิ่งในภาคเอกชน นับเปนสาเหตุสํ าคัญของปรากฏการณดังกลาวนี้ เงินออม 
ในระบบเศรษฐกิจมีไมเพียงพอที่จะสนองตอบความตองการในการลงทุน ยังผลใหตองยืมเงินกู 
จากตางประเทศ โดยที่เงินกูจากตางประเทศของภาคเอกชนเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว
         ดวยเปาประสงคที่จะแกปญหาการขาดดุลบัญชีเดินสะพัดและปญหาชองวาง
ระหวางการลงทุนกับการออม (investment-saving gap) นี้เอง  ทํ าใหรัฐบาลเลือกดํ าเนินนโยบาย
งบประมาณสมดุล (balance budget) เปนปที่สองติดตอจากปงบประมาณ 2534 โดยที่มีวงเงิน 
งบประมาณเพิ่มข้ึนในอัตราใกลเคียงกับอัตราการจํ าเริญเติบโตของระบบเศรษฐกิจ อันเปนเหตุ 
ใหอัตราสวนระหวางรายจายรัฐบาลกับผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศในปงบประมาณ 2535 
ตกประมาณ 16.7% เทียบกับ 16.1% ในปงบประมาณ 2534 แสดงใหเห็นวารัฐบาลมิไดดํ าเนิน
นโยบายงบประมาณในเชิงรุก
         รัฐบาลเสนอประมาณการวา จะหารายไดจากการเก็บภาษีอากรในปงบประมาณ
ใหมนี้ 416,308.4 ลานบาท และรายไดอ่ืนๆอีก 44,091.6 ลานบาท แตประมาณการรายได 
ดังกลาวนี้คํ านวณขึ้นในขณะที่ยังมีสงครามในตะวันออกกลาง จึงเปนประมาณการที่ต่ํ ากวา 
ความเปนจริงมาก เพราะไมเพียงแตสงครามในตะวันออกกลางจะยุติไดรวดเร็วกวาที่คาดมาก 
เทานั้น หากทวาภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจยังมิไดมีมากเทาที่คาดอีกดวย ดังนั้น จึงปรากฏวา  
รายไดจริงที่รัฐบาลหาไดในปงบประมาณ 2534 ก็อยูในระดับใกลเคียงกับประมาณการรายได 
ในปงบประมาณ 2535 เสียแลว ดวยเหตุนี้จึงไมมีขอกังขาเลยวา รายไดจริงในปงบประมาณ  
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2535 จักตองสูงกวาประมาณการอยางแนนอน ในขณะที่รายจายจริงตํ่ ากวางบประมาณรายจาย
ตามปกติวิสัย ผลสุทธิก็คือ จะเกิดสวนเกินดุลของงบประมาณ (budget surplus) ซึ่งปรากฏ 
ติดตอมาตั้งแตปงบประมาณ 2531 ดังนั้น แมงบประมาณแผนดินป 2535 จะเปนงบประมาณ 
สมดุล  แตสภาวการณทางเศรษฐกิจที่เปนจริงจะทํ าใหกลายเปนงบประมาณเกินดุลในที่สุด
         แมวางบประมาณแผนดินป 2535 จะเปนงบประมาณสมดุลดุจดังปงบประมาณ 
2534 แตก็มีความแตกตางในดานนโยบายหนี้สาธารณะในปงบประมาณ 2534 แมรัฐบาลไมมี
ความจํ าเปนตองกอหนี้สาธารณะภายในประเทศ เนื่องจากมีรายไดพอเพียงแกการใชจาย แตก็มี
การกูเงินเพื่อรักษาแหลงเงินกู อยางไรก็ตาม ในชวงปลายปงบประมาณ 2534 รัฐบาลไดแปลง 
พันธบัตรรัฐบาลใหเปนพันธบัตรรัฐวิสาหกิจ (debt swaps) เพื่อใหรัฐวิสาหกิจเปนผูกูแทนรัฐบาล 
ซึ่งหมดความจํ าเปนในการใชเงินกูภายในประเทศ แหลงขาวในกระทรวงการคลังกลาววา ในป 
งบประมาณ 2535 นี้ รัฐบาลจะยุติการกอหนี้สาธารณะภายในประเทศโดยสิ้นเชิง
         การฟ  นตัวจากภาวะเศรษฐกิจถดถอยของระบบทุนนิยมโลกนับต้ังแต 
ปลายป 2529 และการขยายตัวทางเศรษฐกิจของสังคมทุนนิยมโลกอยางนาพึงพอใจจนถึง 
กลางป 2533 ยังผลใหระบบเศรษฐกิจไทยเจริญเติบโตในอัตราถัวเฉลี่ยปละ 11% ระหวางป  
2530-2533 อัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจที่สูงเปนประวัติการณนี้ ทํ าใหรายไดจากการเก็บภาษี
เพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว ในขณะที่นโยบายรายจายของรัฐบาลยังคงดํ าเนินในแนวทางอนุรักษนิยม 
ในระหวางปงบประมาณ 2530-2531 ทั้งนี้เนื่องจากไดรับบทเรียนจากวิกฤติการณเงินคงคลัง
ระหวางป 2523-2525 มาแลว ผลที่เกิดขึ้นก็คือ รัฐบาลเริ่มมีสวนเกินดุลของงบประมาณในป 
งบประมาณ 2531 จํ านวน 5,382 ลานบาท สวนเกินดุลของงบประมาณนี้เพิ่มเปน 79,397 ลาน
บาทในปงบประมาณ 2533 และคาดวาจะอยูในระดับ 100,000 ลานบาทในปงบประมาณ 2534  
การที่รัฐบาลมีงบประมาณเกินดุลจํ านวนมากติดตอกันมาตั้งแตปงบประมาณ 2531 เปนตนมา  
ยังผลใหเงินคงคลังเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว ปริมาณเงินคงคลังซึ่งอยูในระดับ 10,000-12,000 ลาน
บาท เมื่อส้ินปงบประมาณ 2528-2530 เพิ่มเปน 21,300 ลานบาทเมื่อส้ินปงบประมาณ 2531  
และ 132,679 ลานบาท เมื่อส้ินปงบประมาณ 2533 ทั้งนี้คาดกันวา ปริมาณเงินคงคลังจะอยู 
ในระดับ 200,000 ลานบาท เมื่อส้ินปงบประมาณ 2534 (30 กันยายน 2534)
         ทั้งๆที่รัฐบาลสะสมเงินคงคลังไวเปนจํ านวนมากเชนนี้ แตรัฐบาลก็หาไดดํ าเนิน
นโยบายงบประมาณในเชิงรุกแตประการใดไม นโยบายงบประมาณยังคงอยูในแนวทางอนุรักษ
นิยมอยางมั่นคง ทั้งนี้เพื่อมิใหภาครัฐบาลมีบทบาทในการซํ้ าเติมปญหาการขาดดุลบัญชีเดิน 
สะพัด และปญหาชองวางระหวางการลงทุนกับการออมนั่นเอง การที่รายไดของรัฐบาลขยายตัว 
ในอัตราสูง ประกอบกับการดํ าเนินนโยบายงบประมาณในแนวทางอนุรักษนิยม ทํ าใหรัฐบาล 
อยูในวิสัยที่จะปฏิรูประบบภาษีอากรได โดยไมตองกังวลกับปญหาการปดหีบงบประมาณแมแต
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นอย รัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน ไดเดินเครื่องอยางคอนขางเต็มที่ในการปฏิรูประบบภาษีอากร 
ทั้งนี้ไมเพียงแตการผลักดันใหมีการจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่มทดแทนภาษีการคาเทานั้น หากยังมีการ
ปรับโครงสรางภาษีเงินไดเพื่อใหสอดคลองกับความเปนจริงในระบบเศรษฐกิจ และการปรับ 
โครงสรางภาษีศุลกากรเพื่อลดการปกปองคุมครองอุตสาหกรรมภายในประเทศอีกดวย
        ในวงวิชาการ ดูเหมือนจะเปนที่ยอมรับเกือบโดยทั่วไปวา งบประมาณแผนดินป 
2535 นี้ นํ าเสนอนโยบายงบประมาณอยางชัดเจน และมีการจัดสรรงบประมาณเพื่อแกปญหา
เฉพาะดานอยางเดนชัด ทั้งในดานการชวยเหลือเกษตรกรและการพัฒนาชนบท การพัฒนาเมือง
และวิสาหกิจพื้นฐานการอนุรักษฟนฟูทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม และการพัฒนาสังคม
และคุณภาพชีวิต แมวางบประมาณที่จัดสรรเพื่อเปาประสงคเหลานี้จะมีถึงหนึ่งในสามของ 
งบประมาณทั้งหมด แตงบประมาณสวนใหญเปนเพียงการนํ าโครงการและแผนงานที่มีอยูเดิม 
มาจัดหมวดหมูใหมเทานั้น หากหักงบประมาณสวนนี้ไป งบประมาณที่จัดสรรเพิ่มเติมเพื่อ 
แกปญหาเฉพาะดานเหลานี้นับวามีไมมากนัก นอกจากนี้ รัฐบาลยังมิไดทุมเททรัพยากรของ 
แผนดินในการพัฒนาชนบทและการแกปญหาความยากจนเทาที่ควร ซึ่งมิไดเปนไปตามนโยบาย 
ที่รัฐบาลแถลงเมื่อคราวจัดตั้งรัฐบาล
         แทที่จริงแลว งบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2535 นี้จัดทํ าขึ้นใน 
รัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ เกือบทั้งหมด เมื่อเกิดรัฐประหารในเดือนกุมภาพันธ 2534 นั้น 
การจัดทํ างบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2535 เกือบเสร็จเรียบรอยแลว รัฐบาลนาย
อานันท ปนยารชุน เพียงแตเพิ่มเติมแนวนโยบายปลีกยอยเพียงบางเรื่องเทานั้น ดังนั้น ความดีของ
งบประมาณฉบับนี้ หากมีอยูบาง สวนหนึ่งควรที่จะยกเปนเกียรติประวัติของรัฐบาลชาติชาย
         แมว ารัฐบาลชาติชายไดแสดงความลังเลใจในการปฏิรูประบบภาษีอากร 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในการจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่มในยุคที่นายบรรหาร ศิลปอาชา ดํ ารงตํ าแหนง 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง สวนหนึ่งอาจเปนเพราะเกรงวาจะกระทบกระเทือนผลประโยชน
ของพอคานายทุน ซึ่งเปนฐานคะแนนทางการเมือง แตรัฐบาลชาติชายดูเหมือนจะแสดงความ 
มุงมั่นในการปฎิรูประบบการงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งในการกระจายอํ านาจทางการคลัง
ออกจากสวนกลาง (fiscal decentralization) ทั้งนี้ไมเพียงแตจะมีดํ าริในการกระจายอํ านาจการ  
จัดซื้อออกจากสวนกลางเทานั้น หากยังมีนโยบายในการจัดสรรงบพัฒนาภูมิภาคประมาณ 5% 
ของงบประมาณทั้งหมด ซึ่งตกประมาณ 20,000 ลานบาทในปงบประมาณ 2535 อีกดวย (The 
National  และ  Bangkok Post ฉบับวันที่ 31 มกราคม 2534)
         แมวารัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน จะเดินเครื่องในการปฏิรูประบบภาษีอากร 
อยางคอนขางเต็มที่ แตการปฏิรูประบบการงบประมาณกลับเปนไปอยางเชื่องชา แมจะปรากฏ 
งบพัฒนาภูมิภาค 6,000 ลานบาทในงบประมาณแผนดิน 2535 แตทวางบประมาณดังกลาวนี้ 
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ไมเพียงแตจะตํ่ ากวาเปาหมาย 20,000 ลานบาทที่กํ าหนดไวในยุครัฐบาลชาติชายเทานั้น  
หากทวากระบวนการในการจัดสรรและใชงบพัฒนาภูมิภาคยังแตกตางไปจากเจตนารมณด้ังเดิม
อีกดวย เพราะเจตนารมณด้ังเดิมของรัฐบาลชาติชายตองการใหประชาชนในแตละทองถิ่นมีสวน
รวมในการตัดสินใจเกี่ยวกับการจัดสรรและการใชงบพัฒนาภูมิภาค แตรัฐบาลนายอานันท  
ปนยารชุน กลับยกอํ านาจในการนี้ใหแกผูวาราชการจังหวัด โดยที่อํ านาจในการจัดสรรและใช 
งบพัฒนาภูมิภาครวมศูนยอยูที่กระทรวงมหาดไทย
         ความลาชาในการกระจายอํ านาจทางการคลังออกจากสวนกลาง ในสวนหนึ่ง 
หาใชความผิดของรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุนไม หากแตเปนความผิดของผูนํ าฝายทหาร 
ที่โคนลมระบอบประชาธิปไตย ตลอดชวงเวลานับต้ังแตวันที่ 23 กุมภาพันธ 2534 เปนตนมา พลัง
อํ ามาตยาธิปไตย พยายามรวบอํ านาจกลับสูระบบราชการ ดวยการเพิ่มพูนอํ านาจของผูวาราช
การจังหวัด และการลมลางระบบการเลือกตั้งกํ านันผูใหญบาน ตลอดจนการรางรัฐธรรมนูญที่มี 
เนื้อหาสาระในการทํ าลาย พลังนอกระบบราชการ


