
บทวิจารณหนังสือ
งบประมาณแผนดิน :  ทฤษฎีและปฏิบัติ
ไพศาล  ชัยมงคล
ไทยวัฒนาพานิช  2517
381 หนา   70 บาท

เนือ้หาสวนใหญของหนังสือเลมนี้ เดิมเคยตีพิมพในหนังสือ 2 เลมของผูเขียนคนเดียว
กันนี้ คือ งบประมาณแผนดิน  (พ.ศ.2512)  และ การบริหารงานคลังรัฐบาล  (พ.ศ.2513)  ในการตีพิมพ
คร้ังใหมนี้ ไดแกไขตัดตอนตอเติมเนื้อหาเดิม พรอมทั้งมีภาคผนวกเพิ่มเติม ดังปรากฏวา  
ในหนงัสอืทีม่คีวามหนา 377 หนาเลมนี้ เปนภาคผนวกเสียหนึ่งในสาม เนื้อหาของภาคผนวกสวนใหญ
ลวนเปนประโยชนสํ าหรับผูที่สนใจศึกษาระบบการคลังของรัฐบาลไทย ยกเวนภาคผนวกที่ 7 อันวา
ดวยแบบฟอรมตางๆที่เกี่ยวกับการงบประมาณแผนดิน ซ่ึงไมสูเปนประโยชนนัก แมช่ือหนังสือจะระบุ
วา เปนหนังสือวาดวย ทฤษฎีและปฏิบัติ เกีย่วกบังบประมาณแผนดิน แตช่ือหนังสือก็ทํ าใหเขาใจผิด
อยางไมนาอภัย ผูอานที่มีสํ านึกทางเศรษฐศาสตรอยูบางเมื่อไดเห็นชื่อหนังสือเชนนี้ ยอมหวังที่จะได
อานเนือ้หาทีเ่ปนเศรษฐศาสตรวิเคราะห แตเนื้อหาเกือบทั้งหมด แมในสวนที่เปนภาคทฤษฎีกลับเปน
เศรษฐศาสตรแบบพรรณนาโวหาร ซ่ึงมีแตขอสรุปทางทฤษฎีโดยปราศจากการวิเคราะห ขอสรุปเกือบ
ทั้งหมดมิไดอางอิงสมมติฐาน (Assumptions) ที่ใช จนยากที่จะเขาใจไดวา ผูเขียนอาศัยลํ าดับแหง 
เหตุผลอยางไร จึงไดขอสรุปเชนนั้น ยิ่งไปกวานั้นขอสรุปบางขอยังผิดหลักและทฤษฎีเศรษฐศาสตร
การคลงัอันเปนที่ยอมรับกันทั่วไปในปจจุบันอยางไมนาเชื่อ

เนือ้หาของหนังสือเลมนี้จํ าแนกออกเปนสองภาค ภาคแรกวาดวยทฤษฎีและหลักการ
เกี่ยวกับการงบประมาณแผนดินโดยทั่วไป และภาคที่สองวาดวยการงบประมาณแผนดินของประเทศ
ไทย ขอผิดพลาดฉกรรจๆปรากฏในเนื้อหาของภาคที่หนึ่ง แตขอดีของเนื้อหาในภาคที่สองชวยให
หนังสือเลมนี้ยังมีคุณประโยชนทางวิชาการอยูไมมากก็นอย อยางไรก็ตาม แมผูเขียนจะพยายามแยก
เนือ้หาในสวนที่เปนภาคทฤษฎีและภาคปฏิบัติออกจากกัน แตการแบงแยกเชนนี้ ยอมมีปญหาที่ถกเถียง
กนัไดไมนอย ทั้งนี้เพราะเหตุวา ส่ิงที่เปนขอปฏิบัติเปนอันมาก มักจะเปนขอสรุปหรือขอเสนอแนะทาง
นโยบายอันไดจากการวิเคราะหทางทฤษฎี หรือการเปรียบเทียบขอดีกับขอเสียตางๆ ความสัมพันธ
ระหวางทฤษฎีกับการปฏิบัติจึงมีอยูโดยมิพักตองสงสัย การแบงแยกเนื้อหาภาคทฤษฎีกับเนื้อหาภาค
ปฏิบตัอิอกจากกนั จึงไมอาจทํ าไดโดยกระจางชัดในทุกกรณี ดังจะเห็นไดวา ในขณะที่ผูเขียนนํ าเนื้อหา
สวนทีเ่กีย่วกับการจํ าแนกประเภทของระบบงบประมาณ (บทที่ 9) และงบประมาณบริหาร งบประมาณ
เงนิสดและงบประมาณบัญชีรายไดประชาชาติ (บทที่ 16)  รวมไวในภาคทฤษฎี แตกลับกลาวถึงวิธีการ
จ ําแนกรายจายรัฐบาลในภาคที่สอง
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ผูเขียนเริ่มตนเนื้อหาในภาคแรกดวยการใหคํ านิยามขอบเขตของวิชาการคลังโดยเนน
ถึงบทบาทหนาที่ของรัฐบาลในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการพัฒนาเศรษฐกิจ (หนา 3)  
แทที่จริงนั้น นอกเหนือจากบทบาทหนาที่สองประการที่กลาวนี้แลว ภาครัฐบาลยังมีบทบาทหนาที่
เกีย่วกบัการจัดสรรทรัพยากร และการกระจายรายไดประชาชาติ เมื่อนายริชารด มัสเกรฟ เขียนตํ ารา
เศรษฐศาสตรการคลังในป 2502 อันเปนที่ยอมรับกันทั่วไปในปจจุบัน ก็ไดเนนเรื่องนี้โดยกระจางชัด1

ความขอนี้เปนที่นาสังเกตวา เมื่อผูเขียนกลาวถึงความสํ าคัญของงบประมาณแผนดินในบทที่ 6 ของ 
ภาคแรก (หนา 26-27) ผูเขียนมิไดช้ีใหเห็นถึงความสํ าคัญของงบประมาณแผนดินในฐานะที่เปน 
“เครื่องมือ” ในการกระจายรายไดประชาชาติใหเปนธรรม และในการจัดสรรทรัพยากรเพื่อใหสังคมมี 
สวัสดิภาพสูงสุดแมแตนอย ทั้งๆที่ปญหาความไมเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติ และ
ปญหาความไรประสิทธิภาพในการใชทรัพยากรแหงชาติ เปนปญหารายแรงในระบบเศรษฐกิจไทย 
การกลาวถึงความสํ าคัญของงบประมาณแผนดินในฐานะที่เปน “เครื่องมือ” ในการพัฒนาเศรษฐกิจและ
การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจเทานั้น จึงทํ าใหเนื้อหาโดยสวนรวมของหนังสือเลมนี้ขาดความ
สมบรูณอยางมาก ยิ่งไปกวานั้นไมมีขอความใดเลยในหนังสือเลมนี้ที่ระบุโดยกระจางชัดวา เปาหมาย
การพัฒนาเศรษฐกิจก็ดี เปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจก็ดี เปาหมายการกระจายรายได
ประชาชาติใหเปนธรรมก็ดี และเปาหมายอื่นใดก็ดีนั้น บอยครั้งมักจะเปนเปาหมายที่ขัดกันเองในตัว 
วิธีการที่จะบรรลุเปาหมายหนึ่งเปาหมายใดอาจเปนอุปสรรคตอการบรรลุเปาหมายอื่นได2 การละเลย
ความสํ าคัญของปญหาดังกลาวนี้ ยังผลใหขอความหลายตอหลายตอนแสดงถึงความสับสนของผูเขียน 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนที่เกี่ยวกับการใชงบประมาณแผนดิน เพื่อการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
(บทที่ 14 ของภาคแรก)

แททีจ่ริงนั้น เมื่อกลาวถึงเนื้อหาภาคทฤษฎีเกี่ยวกับงบประมาณแผนดิน เรายอมคํ านึง
ถึงการวิเคราะหรายจายรัฐบาล (Public Expenditure Analysis) เปนสํ าคัญ ปญหาพื้นฐานที่นักเศรษฐ-
ศาสตรการคลังพึงหาคํ าตอบ มีอยูอยางนอย 2 ประการ คือ

ประการแรก ไดแก ปญหาการจัดสรรทรัพยากรระหวางภาคเอกชนกับภาครัฐบาล 
(Inter-sector Allocation of Resources) ซ่ึงกค็อื ปญหาที่วา ภาครัฐบาลและภาคเอกชนควรไดใช
ทรัพยากรแหงชาติในสัดสวนอยางไร จึงจะทํ าใหสังคมมีสวัสดิภาพสูงสุด การหาคํ าตอบปญหาขอนี้ 
นกัเศรษฐศาสตรไดใชทั้งการวิเคราะหดุลยภาพทั่วไป (General Equilibrium Analysis)  ดงัเชนงานของ 
นายพอล แซมมวลสัน และการวิเคราะหดุลยภาพเฉพาะสวน (Partial Equilibrium Analysis)  ดังเชน
งานของนาย อีริก ลินดาหล  นายโฮเวิรด โบเวน และนายริชารด มัสเกรฟ โดยทั่วไปแลวการวิเคราะห
                                                          

1 ดู Musgrave (1959 : 3-27)
2 นโยบายทางเศรษฐกิจ  ดู Tinbergen (1952)
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ในเรือ่งนี้จํ าเปนตองอาศัยวิจารณญาณสวนบุคคล จึงจัดเปน Normative Aspects of Public Expenditure 
Analysis ผูเขยีนมิไดละเลยปญหาพื้นฐานขอนี้ โดยไดระบุไวอยางชัดเจนในบทที่ 11 ของภาคแรก 
(หนา 57) แตนาผิดหวังที่ผูเขียนมิไดเสนอการวิเคราะหทางทฤษฎีเกี่ยวกับเรื่องนี้แตประการใด เพียงแต
พยายามหาคํ าตอบของคํ าถามที่วา “งบประมาณรายจายของรัฐบาลควรเปนรอยละเทาใดของรายได
ประชาชาติ” ซ่ึงนักเศรษฐศาสตรเองก็ยังไมมีคํ าตอบอันเปนขอยุติ ดังนั้น จึงไมนาประหลาดใจที่ผูเขียน
ไมสามารถใหคํ าตอบโดยกระจางจัดได เพียงแตระบุวา “….. ขึ้นอยูกับลัทธิเศรษฐกิจและการเมืองของ
แตละประเทศ….” (หนา 57)   คํ าตอบดังกลาวนี้ชวยใหเขาใจวา ประเทศที่มีลัทธิเศรษฐกิจและการเมือง
แตกตางกัน ขนาดของภาครัฐบาลจะใหญเล็กผิดกัน (โดยคํ านวณจากรายจายรัฐบาลเทียบเปนรอยละ
ของรายไดประชาชาติ)  การกลาวสรุปทํ านองนี้ควรจะทํ าดวยความระมัดระวังอยางยิ่ง เพราะถาหาก 
ไมมีประจักษพยานขอเท็จจริงสนับสนุนโดยกระจางชัดแลว ยอมเสี่ยงที่จะผิดพลาดไดงาย3 แทที่จริง
นัน้ แมในกลุมประเทศนายทุนดวยกัน หรือกลุมประเทศสังคมนิยมดวยกัน ขนาดของภาครัฐบาลก็ยัง
แตกตางกัน ในกรณีเชนนี้ ประเภทของระบบเศรษฐกิจยอมไมอาจใชอธิบายความแตกตางดานขนาด
ของภาครัฐบาลได ยิ่งไปกวานั้น การเปรียบเทียบขนาดของภาครัฐบาลจากอัตราสวนระหวางรายจาย 
รัฐบาลกับรายไดประชาชาติ ยังมีขอบกพรองที่สํ าคัญยิ่ง เพราะไมเพียงแตวิธีการทางสถิติ ตลอดจน
ความครอบคลุมของสถิติรายไดประชาชาติและสถิติรายจายรัฐบาลของแตละประเทศจะแตกตางกัน 
เทานั้น หากทวายังมีความแตกตางพื้นฐานเกี่ยวกับแนวคิดในการวัดขนาดของภาครัฐบาลอีกดวย  
บางประเทศอาจวัดขนาดของภาครัฐบาลจากการจัดองคการในการผลิต (Organization of Production)
และบางประเทศอาจวัดจากการใชทรัพยากรเพื่อสนองความตองการสาธารณะ (Public Wants)4 ขอ 
ผิดพลาดที่สํ าคัญยิ่งกวา ก็คือ ในขณะที่คํ าถามที่วา “ภาครัฐบาลควรจะมีขนาดเทาใด” ตองการคํ าตอบ 
เกี่ยวกับ ส่ิงที่ควรจะเปน (what ought to be) แตผูเขียนกลับใหคํ าตอบในรูปของ ส่ิงที่เปนอยู  (what is)  
ซ่ึงสามารถทดสอบไดดวยการหาประจักษพยานขอเท็จจริง แทที่จริงนั้น คํ าตอบของคํ าถามที่วา ภาค 
รัฐบาลและภาคเอกชนควรไดรับจัดสรรทรัพยากรในสัดสวนเทาใด จึงจะทํ าใหสวัสดิภาพของสังคมมี
คาสงูสุดนั้น ขึ้นอยูกับความเห็นเกี่ยวกับการเลือกของสังคม (Social Choice)  ซ่ึงขึ้นอยูกับการเลือกใช 
Social Welfare Function อีกทอดหนึ่ง5 ผูที่เห็นวา สวสัดิภาพของสังคมจะมีคาสูงสุด หากการใช
ทรัพยากรของชาติเปนไปเพื่อสนองความตองการของปจเจกชนภายในประเทศ และความเปนราชาของ
ผูบริโภค (Consumer Sovereignty) เปนปจจัยสํ าคัญในการกํ าหนดการใชทรัพยากรของชาตินั้น ยอม
ตองการใหภาครัฐบาลมีบทบาทในการจัดสรรพทรัพยากรนอยที่สุดเทาที่จะนอยได การวิเคราะหโดย

                                                          
3 ทฤษฎีการใชจายของรัฐบาล  ดู  Pryor (1968) และ Musgrave (1969)
4 ดู Mustrave (1969 : 4-5)
5 ดู Sahni (1972 : 4-6)
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ยดึถือความเห็นในแนวนี้ เราเรียกวา Pure Individualistic Approach สวนผูที่เห็นวารัฐบาลจะตองทํ าตัว
เปน  ‘คณุพอรูดี’  ในการกํ าหนดวา อะไรเปนประโยชนตอสังคมโดยสวนรวมนั้น ยอมตองการใหภาค
รัฐบาลมีบทบาทในการจัดสรรทรัพยากรมากที่สุดเทาที่จะมากได การวิเคราะหโดยยึดถือความเห็นใน
แนวนี้ เราเรียกวา  Pure Collective Approach  อนึง่ เปนที่นาสังเกตวา  ปญหาสองปญหาที่ผูเขียน
พยายามอธิบายในบทที่วาดวยปรัชญาของการจัดสรรงบประมาณเแผนดิน คือ ปญหาที่วา “งบประมาณ
รายจายรัฐบาลควรเปนรอยละเทาใดของรายไดประชาชาติ” และปญหาที่วา “งบประมาณรายจาย 
ทั้งสิ้นของรัฐบาลแตละปควรจะมีจํ านวนเทาใด” นั้น แทที่จริงโดยพื้นฐานแลวเปนปญหาเดียวกัน 
กลาวคือ เปนปญหาการจัดสรรทรัพยากรระหวางภาคเอกชนกับภาครัฐบาล ไมมีความจํ าเปนที่จะตอง
แยกแยะออกเปนสองปญหา

ประการที่สอง รัฐบาลควรจะจัดสรรงบประมาณในการใชจายเพื่อการตางๆใน 
สัดสวนอยางไร และเปนจํ านวนเทาไร รัฐบาลมีหลักเกณฑที่ใชประกอบการตัดสินใจเพื่อดํ าเนิน 
โครงการตางๆ (Public Investment Criteria) หรือไม และถามี อะไรคือหลักเกณฑเหลานี้ ในทาง 
เศรษฐศาสตร หลักเกณฑที่ใชเพื่อการนี้ ซ่ึงเปนที่ยอมรับกันในปจจุบันก็คือ การวิเคราะหเปรียบเทียบ
ประโยชนที่ไดกับตนทุนที่เสียไปในการดํ าเนินโครงการตางๆ (Cost-Benefit Analysis)  แมขอเสนอ
แนะทางนโยบายจากการวิเคราะหดังกลาวนี้จะถือเปน ‘หลักเศรษฐศาสตร’  แตโดยพื้นฐานแลว ยังคงมี
การใชวจิารณ-ญาณสวนบุคคลประกอบการวิเคราะห โดยเฉพาะอยางยิ่งในการเลือกใช Social Welfare 
Function วาจ ําเพาะการจัดสรรบริการการศึกษา หลักการวางแผนการศึกษา นอกจากจะใชการวิเคราะห
ดงักลาวนี้แลว ยังอาจใชการทํ านายความตองการกํ าลังคน (Manpower Requirement Approach) ได 
อีกดวย ดงันัน้ เนื้อหาในภาคทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณ จึงควรที่จะมีเร่ืองเหลานี้ แตเปนที่
นาเสียดายที่หนังสือเลมนี้กลาวถึงหลักเกณฑการใชจายเงินของรัฐบาลอยางผานๆเทานั้น แมจะมี 
เนือ้หาถึงสองบทเกี่ยวกับเรื่องนี้ (บทที่ 12 และบทที่ 13)  แตเนื้อหาเหลานั้นก็เพียงแตเปนการบรรยาย
วิวัฒนาการของแนวความคิดเกี่ยวกับเรื่องนี้โดยที่มิได ใหรายละเอียดและเสนอการวิเคราะห 
กับหลักเกณฑการใชจายเงินของรัฐบาลแตประการใด ทั้งๆที่ผู เขียนไดเร่ิมตนตั้งคํ าถามพื้นฐาน 
อยางถูกตองวา “เรามกีฎเกณฑอยางไรในการที่จะตัดสินใจวาจะจัดสรรเงิน X เหรียญใหแกกิจกรรม A  
แทนที่จะเปนกิจกรรม  B”  (หนา 63)  แตเมื่ออานจบแลว คํ าถามที่ตั้งไวก็ยังคงเปนคํ าถามที่ไมมีคํ าตอบ
อยูนั่นเอง ผูเขียนมีความเห็นวา  “การวิเคราะหผลไดผลเสีย (Cost-Benefit  Analysis) กไ็มอาจใชได
เสมอไปนอกจากโครงการงานโยธาบางอยางเทานั้น กลาวโดยสรุปมีทฤษฎีทางเศรษฐศาสตรอยูนอย
มากในเรื่องการใชจายเงินของรัฐ” (หนา 62) จริงอยูขอจํ ากัดของการประยุกตใช Cost-Benefit 
Analysis มีอยูเปนอันมาก แตก็หาไดหมายความวา Cost-Benefit Analysis จะใชไดเฉพาะแต 
“โครงการงานโยธาบางอยาง” ดงัทีผู่เขยีนอางเทานั้น การดวนสรุป โดยที่มิไดกลาวถึงวิธีการวิเคราะห
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และหลกัเกณฑเกี่ยวกับการใชจายของรัฐบาลที่ไดจาก  Cost-Benefit Analysis  เชนนี้ ยอมทํ าใหเนื้อหา
ของหนังสือไมเปนประโยชนเทาที่ควร ขอสรุปที่วา “ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตรมีอยูนอยมากในเรื่องการ
ใชจายเงินของรัฐ” นัน้ เปนขอสรุปที่เปนจริงในทศวรรษ 1960 แตในทศวรรษ 1970  นี้ ความรุดหนา
ทางวชิาการในเรื่องนี้ไดเกิดขึ้นอยางมากมายจนยากที่จะติดตามอานไดอยางทั่วถึง ในบทที่ 13 ของภาค
แรก ผูเขียนไดกลาวถึงทฤษฎีและขอเสนอแนะเกี่ยวกับงบประมาณที่ไดมีผูคิดคนขึ้น มีการอางถึง
ทฤษฎอีรรถประโยชนสวนเพิ่มวาดวยการจัดสรรทรัพยากรในการผลิตสินคาสาธารณะ (The Marginal 
Utility Theory of Public Goods Allocation)  แตงานที่ใชอางอิงสวนใหญเปนงานของนักรัฐศาสตรและ
นกัรัฐประศาสนศาสตร (ดังเชน V.B. Lewis) โดยทีม่ไิดอธิบายอยางกระจางชัดวา ทฤษฎีดังกลาวนี้ 
มขีอเสนอแนะทางนโยบายอยางไร ยิ่งไปกวานั้น การกลาวอางวา V.O.Key  เปนคนแรกที่กลาวถึง
ปญหาการจัดสรรงบประมาณแผนดินนั้น (หนา 67) ก็มีขอชวนสงสัยอยางยิ่ง เพราะ  A.C. Pigou  
ไดกลาวถึงปญหานี้ และเสนอการวิเคราะหในรูปทฤษฎีอรรถประโยชนสวนเพิ่ม มาตั้งแต ค.ศ. 19286

ในขณะที่งานเขียนของ  V.O. Key  ปรากฏในป 1940  นอกจากนี้ ผูเขียนยังไดกลาวถึงแนวความคิด
ของ  Anthony Downs, Charles E. Lindblom และ  Aaron Wildavsky  แตอรรถาธิบายก็คลุมเครือและ
รวบรดัเกนิไป แทที่จริงนั้น การนํ าเสนอแนวคิดเปนรายบุคคลเชนนี้ ยอมเปนประโยชนนอยกวาการนํ า
เสนอแนวคิดตามแนววิธีการวิเคราะห  เราอาจจํ าแนกแนวคิดของ  Anthony Downs  อยูในกลุมเดียวกับ  
James Buchanan, Roland McKean  และ  Gordon Tullock  ซ่ึงยดึถือแนวการวิเคราะหที่เรียกกันวา  
Para Individualitic  (or Collective)  Approach และขณะเดียวกันเราอาจจํ าแนกแนวคิดของ Charles E. 
Lindblom และ Aaron Wildavsky  อยูในกลุมเดียวกับ  Gerhard Colm  ซ่ึงยึดถือ  Pure Collective 
Approach  ในการกํ าหนดการเลือกของสังคม7  การใหอรรถาธิบายโดยจํ าแนกตามวิธีการวิเคราะห 
เชนนี้ ไมแตจะชวยใหเห็นแนวทางและขอบกพรองตาง ๆ อยางชัดเจนขึ้นเทานั้น หากทวายังชวย 
ปองกนัมใิหเกดิขอผิดพลาดที่ไมนาเกิดขึ้นไดอีกดวย ถาหากเพียงแตผูเขียนจะไดเขาใจวา การวิเคราะห
ในเรื่องเหลานี้จํ าตองอาศัยวิจารณญาณสวนบุคคลดวยกันทั้งสิ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งในการเลือกใช  
Social Welfare Function เรากค็งจะไมรํ าคาญนัยนตากับการอานขอความเฉกเชน  “แนวคิดของ Downs 
มลัีกษณะที่  Positive นอยกวาแนวทางของคนอื่น ๆ อยูมาก…”  (หนา 75)  ขอที่ชวนสงสัยอยางยิ่งก็คือ 
ผูเขียนมีหลักเกณฑอะไรที่จะใชวินิจฉัยวา แนวคิดหนึ่งแนวคิดใดมีลักษณะ positive นอยกวาหรือ 
มากกวาแนวคิดอื่น

                                                          
6  ดู Pigou (1928)
7แทที่จริงนั้น ขอเขียนที่เปนภาษาไทยที่อธิบายเรื่องเหลานี้อยางชัดเจน ก็มีปรากฎแลว โปรดอาน เมธี ครอง

แกว(2517)
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เมือ่กลาวถึงการใชงบประมาณแผนดินเปน “เครื่องมือ” ในการรักษาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกจิในบทที่ 14 ของภาคแรก แทนที่ผูเขียนจะเสนอการวิเคราะหอยางรัดกุม กลับใหขอสรุปอยาง
รวบรดั โดยไมมีการอางสมมติฐานที่ใชแตประการใด ผลก็คือ ขอสรุปที่ผูเขียนกลาวไวในหนา 78-81 
ยากที่จะเชื่อไดวาเปนหลักเศรษฐศาสตรอันเปนที่ยอมรับกันทั่วไป ดูเหมือนวา ผูเขียนจะพยายามชี้ 
ใหเห็นวา ปจจัยประการหนึ่งที่จะทํ าใหระบบเศรษฐกิจขยายตัวหรือหดตัวข้ึนอยูกับผลของการใชจาย
ของรัฐบาลที่มีตอการกระจายรายไดประชาชาติ การเสนอแบบจํ าลอง (model) เพือ่ใหไดขอสรุปเชนนี้  
อยูในวสัิยทีจ่ะท ําได แตการดวนสรุปทํ าใหเนื้อหาในบทนี้ใชไมไดทั้งหมด ดังจะเห็นไดวา เมื่อกลาวถึง
งบประมาณสมดุล (Balanced Budget)  ผูเขียนสรุปวา (หนา 78)

“….. งบประมาณสมดุลอาจทํ าใหเศรษฐกิจขยายตัวก็ได หรือหดตัว 
กไ็ด ทั้งนี้ขึ้นอยูกับการเก็บภาษีอากร และการใชจายของรัฐบาลนั้น มีผลทํ าใหเกิด
การวิภาครายได (Income Distribution) ของประชาชนเปลี่ยนแปลงไปในทางเสมอ
ภาคหรือไมเสมอภาค กลาวคือ ถานโยบายการคลังดานการเก็บภาษีอากรและการ
ใชจายของรัฐบาล มีผลทํ าใหการวิภาครายไดของประชาชนเปลี่ยนไปในทางเสมอ
ภาคแลว งบประมาณสมดุลจะทํ าใหเศรษฐกิจของประเทศขยายตัวขึ้น (รายได
ประชาชาติเพิ่มขึ้น) แตถาเปนไปในทางตรงกันขาม กลาวคือ ถาการเก็บภาษีอากร
และการใชจายเงินของรัฐบาล มีผลทํ าใหการวิภาครายไดของประชาชนเปลี่ยน
แปลงไปในทางไมเสมอภาคแลว งบประมาณสมดุลจะทํ าใหเศรษฐกิจของประเทศ
หดตัวลง (รายไดประชาชาติลดลง)”

ผูเขียนมิไดใหอรรถาธิบายวา ทํ าไมจึงเปนเชนนั้น แทที่จริงแลว ดูเหมือนผูเขียนจะหลงลืมไปวา  
ในกรณีทั่วไป  ผลทวีคูณของงบประมาณสมดุล (balanced-budget multiplier)  มคีามากกวาศูนย ดังนั้น
การใชงบประมาณสมดุลจะมีผลทํ าใหเศรษฐกิจขยายตัว หรือหดตัว ยอมขึ้นอยู ระดับรายจายรัฐบาล
เปนสํ าคัญ หากการใชจายของรัฐบาลเพิ่มขึ้น ถึงงบประมาณที่ใชจะเปนงบประมาณสมดุล รายได
ประชาชาติยอมเพิ่มขึ้น ตรงกันขาม หากรายจายของรัฐบาลลดลงระบบเศรษฐกิจยอมหดตัว

เมือ่กลาวถึงการใชนโยบายรายจายของรัฐบาลในการพัฒนาประเทศผูเขียนไดกลาววา
“สํ าหรับในดานงบประมาณรายจายนั้น ถามีการใชจายโดยไมคํ านึง

ถึงการที่จะใหมีผลงอกเงยขึ้นมานั้น ยอมถือไดวาเปนการสิ้นเปลือง รัฐบาลจึงตอง
พยายามระมัดระวังมิใหมีการใชจายในสิ่งที่เรียกวางบประมาณประจํ า (Current 
Expenditure) มากเกินควร และในขณะเดียวกัน ก็ตองพยายามใชจายไปในงบ
ประมาณการลงทุน (Capital Cxpenditure) ใหมากที่สุดเทาที่จะกระทํ าได เพราะการ
ใชจายสํ าหรับการลงทุนนั้นจะกอใหเกิดการสะสมทุน (Capital Formation) อันจํ าเปน
อยางยิ่งสํ าหรับการพัฒนาประเทศ” (หนา 30-31)
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การจัดสรรงบประมาณโดยคํ านึงถึงอัตราสวนระหวางรายจายประจํ ากับรายจายในการลงทุน(Current-
Capital Expenditure Ratio) นัน้ นบัเปนวิธีการนาอันตรายอยางยิ่ง8 เพราะถึง “…..พยายามใชจายไปใน
งบประมาณการลงทุน…. ใหมากที่สุดเทาที่จะกระทํ าได”  ก็หาไดหมายความวา ประเทศจะเจริญขึ้น
เสมอไป รายจายทีเ่ปนงบประมาณประจํ านั้น อาจมีสวนชวยเอื้ออํ านวยตอกระบวนการพัฒนาประเทศ
ได ดังจะเห็นไดวา การจางแพทยและอนามัยไปทํ างานในชนบทที่ขาดแคลนบริการสาธารณสุขก็ดี
และการจางครูไปสอนในภาคชนบทก็ดี ลวนเปนผลดีตอกระบวนการพัฒนาประเทศทั้งสิ้นทั้งๆที่ 
รายจายที่เปนเงินเดือนขาราชการเหลานี้จะถือเปน “งบประมาณประจํ า” กต็าม  ในทํ านองกลับกัน 
รายจายที่เปนงบประมาณการลงทุนของรัฐบาลก็ไมจํ าเปนที่จะชวยใหการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
ดีขึ้นเสมอไป การสรางโรงเรียนโดยไมจางครูและการสรางโรงพยาบาลโดยไมจางแพทยและพยาบาล
ในอตัราอนัสมควร ลวนเปนอุทาหรณของความขอนี้เปนอยางดี แทที่จริงนั้น กิจกรรมทางเศรษฐกิจ
และโครงการของรัฐบาลประเภทตางๆจะกอประโยชนสูงสุดแกสังคมได ก็ตอเมื่อมีการใชจายในรูป
ของงบประมาณประจํ าและงบประมาณการลงทุนในสัดสวนที่เหมาะสม (Optimal Current-Capital 
Ratio) เทานัน้ ขอสํ าคัญก็คือ ในการตัดสินใจเลือกใชจายเพื่อการตางๆของรัฐบาลนั้น การตัดสินใจ
ควรจะพิจารณาจากประโยชนสุทธิของสังคม (Social Net Benefit) อันเกดิจากกิจกรรมแตละประเภท
เปนสํ าคัญ ดังนั้น อัตราสวนระหวางรายจายประจํ ากับรายจายในการลงทุนจะสูงหรือตํ่ าเพียงใด ยอม
ขึ้นอยูกับองคประกอบของรายจายทั้งสองประเภทนี้ของโครงการหรือกิจกรรมที่รัฐบาลเลือกใชจาย 
การตัดสินใจใชจายเงินหาไดพิจารณาจากอัตราสวนดังกลาวนี้เปนสํ าคัญไม ทั้งไมควรอยางยิ่งที่จะ 
ยดึถืออัตราสวนดังกลาวนี้เปนเกณฑสํ าคัญในการพิจารณา

เนื้อหาในภาคที่สองเปนสวนที่เปนประโยชนตอนักศึกษาระบบการคลังของประเทศ
ไทยอยางยิ่ง แตขอบกพรองอยูที่วา ผูเขียนมุงอธิบายดวยการตีความจากกฎหมายโดยมีการวิพากษ
วิจารณแตเพียงสวนนอย เปนตนวาเมื่อกลาวถึงขอจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะในบทที่ 4 ของภาค 
ที่สอง ผูเขียนมิไดอธิบายวา ขอจํ ากัดที่กํ าหนดขึ้นนี้ ยึดถือหลักเกณฑอะไรและมีความเหมาะสม
ประการใด แตอยางไรก็ตาม แมหนังสือเลมนี้จะมีความไมสมบูรณและขอบกพรองตางๆดังพรรณนา
มานี้ แตเมื่อพิจารณาโดยสวนรวมแลว หนังสือเลมนี้นับวามีคุณประโยชนตอผูที่ศึกษาเศรษฐศาสตร
การคลังอยูหานอยไม และตองขอขอบคุณผูเขียนที่มีสวนผลิตตํ าราภาษาไทย อันจักเปนพื้นฐานของ
ความกาวหนาทางวิชาการสืบตอไป

ท่ีมา   ตีพิมพใน วารสารธรรมศาสตร  ปที่ 5 เลมที่ 1 (มิถุนายน-กันยายน 2518) หนา 219-225
                                                          

8 การใชจายงบประมาณของรัฐบาล  โปรดอาน  Mabry (1968)
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