
วเิคราะหงบประมาณแผนดินประจํ าป 2522*

1. ความสํ าคัญของงบประมาณแผนดิน
งบประมาณแผนดินเปนแผนการใชจายประจํ าปของรัฐบาล เอกสารงบประมาณ 

ประจํ าปจะกํ าหนดยอดรายจายรวม และแสดงการจัดสรรงบประมาณรายจายในการประกอบกิจกรรม
ตางๆของรัฐบาล การจัดสรรงบประมาณรายจายดังกลาวนี้จะชวยใหสามารถวิเคราะหไดวา รัฐบาลให
ความส ําคัญแกกิจกรรมตางๆแตกตางกันอยางไรบาง และสอดคลองกับเปาหมายของระบบเศรษฐกิจที่
ก ําหนดขึ้นหรือไม

แตในการใชจายของรัฐบาลนั้น รัฐบาลจํ าเปนตองมีเงินทุนสํ าหรับการใชจาย เอกสาร
งบประมาณจึงไมเพียงแตระบุยอดรายจายรวมและการจัดสรรงบประมาณรายจายของรัฐบาลเทานั้น 
หากทวายงัแสดงวิธีการหาเงินเพื่อนํ ามาใชจายอีกดวย ตามบทบัญญัติในมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 รายจายของรัฐบาลจักตองเทากับรายรับของรัฐบาล (Government 
Receipt) เสมอ นั่นคือ งบประมาณแผนดินจักตองสมดุลเสมอ ความสมดุลของงบประมาณแผนดินตาม
นัยดังกลาวนี้เปนความสมดุลทางบัญชี หาใชความสมดุลตามนัยของเศรษฐศาสตรไม รายรับของ
รัฐบาลประกอบดวยรายรับประเภทรายได (Government Revenue) และรายรับประเภทเงินกู (Public 
Debt)  รายรับประเภทรายไดประกอบดวยรายไดจากการเก็บภาษีอากร รายไดจากการขายสิ่งของและ
บริการ รายไดจากรัฐพาณิชย และรายไดอ่ืนๆ ในบางป เมื่อรายรับประเภทรายไดและรายรับประเภท
เงนิกูไมเพียงพอแกการใชจาย  รัฐบาลก็นํ าเงินคงคลังออกมาใชจายอีกดวย

ดังนี้ จะเห็นไดวา รายละเอียดในเอกสารงบประมาณแสดงใหเห็นถึงการเลือกใช
เครือ่งมือของนโยบายเศรษฐกิจที่สํ าคัญ 2 ประเภท คือ เครื่องมือของนโยบายการคลัง (Fiscal Policy)
และเครื่องมือของนโยบายการบริหารหนี้สาธารณะ (Debt Management Policy) การเลือกใชเครื่องมือ
ของนโยบายเศรษฐกิจทั้งสองประเภทดังนี้ยอมมีผลกระทบกระเทือนตอระบบเศรษฐกิจอยางสํ าคัญ
และสะทอนใหเห็นแนวนโยบายเศรษฐกิจที่สํ าคัญของรัฐบาลดวย ดวยเหตุนี้เอง ในประเทศที่มีการ 
ปกครองระบอบประชาธิปไตยที่แทจริง การลงมติเห็นชอบหรือไมเห็นชอบรางพระราชบัญญัติ 
งบประมาณประจํ าปของรัฐสภาจึงมีผลเสมือนหนึ่งการลงมติไววางใจหรือไมไววางใจรัฐบาล หาก 
รางพระราชบัญญัติงบประมาณประจํ าปมิไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา โดยมารยาททางการเมือง  
รัฐบาลจะตองลาออกจากตํ าแหนง  หรือไมก็ใชวิธีการยุบสภาเพื่อใหมีการเลือกตั้งใหม

                                                          
* เนื้อหาสวนหนึ่งของเรื่องนี้  เดิมตีพิมพในหนังสือพิมพมติชน  ฉบับวันที่ 18, 19 และ 21 สิงหาคม 2521
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ในการวิเคราะหผลกระทบทางเศรษฐกิจที่เกิดจากการเลือกใชเครื่องมือของนโยบาย
เศรษฐกิจตามที่ปรากฏในเอกสารงบประมาณ นักเศรษฐศาสตรมักจะพิจารณาจากแงมุมของเปาหมาย
ตาง ๆ ทีก่ ําหนดขึ้น และเปาหมายของระบบเศรษฐกิจที่มักจะใชเปนเกณฑในการวิเคราะห ไดแก

(ก) เปาหมายการจัดสรรทรัพยากร
(ข) เปาหมายความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติ
(ค) เปาหมายเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
(ง) เปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจ
โดยเหตุที่เปาหมายตางๆเหลานี้มักจะมีความขัดแยงกัน กลาวคือ ความพยายามที่จะ

ด ําเนนิการ เพื่อใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายหนึ่งเปาหมายใด อาจกอใหเกิดอุปสรรคตอการดํ าเนิน
การเพือ่ใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายอื่นๆมากขึ้น ยกตัวอยางเชน ความพยายามของรัฐบาลในการ
แกปญหาการขาดดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศดวยการประกาศขึ้นอัตราอากรขาเขาที่เรียกเก็บจาก
สินคาทีน่ ําเขา 141 ประเภท เมื่อวันที่ 8 มีนาคม 2521 แมจะชวยแกปญหาดังกลาวไดบาง แตผลเสียที่
เกดิขึน้ก็คือ แรงกดดันของภาวะเงินเฟอมีมากขึ้น

ดังนั้น งบประมาณที่ดีจึงไมเพียงแตจะแตกตางกันไปตามความคิดเห็นของแตละ
บคุคลเทานัน้ หากทวายังแตกตางไปตามเปาหมายของระบบเศรษฐกิจที่ใชพิจารณาอีกดวย งบประมาณ
ที่ดีในแงของเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจอาจจะมิใชงบประมาณที่ดีในแงของเปาหมาย
ความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติก็ได

2.  งบประมาณประจํ าป 2522 กับเปาหมายของระบบเศรษฐกิจ
ในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจใดๆมีขั้นตอนในการดํ าเนินงานที่สํ าคัญอยางนอย 4 

ขั้นตอน คือ
(1) การเลือกเปาหมายของระบบเศรษฐกิจ และกํ าหนดมูลคาของเปาหมายที่เลือก  

เชน เมื่อรัฐบาลเลือกเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ รัฐบาลควรจะตองกํ าหนดมูลคาของ 
เปาหมายใหชัดเจนวา  ตองการใหรายไดประชาชาติเพิ่มขึ้นในอัตราเทาใด เปนตน

(2) การพิจารณาความขัดแยงระหวางเปาหมายตางๆที่เลือก และจัดลํ าดับความ
สํ าคัญของเปาหมายเหลานั้น

(3) การเลือกใชเครื่องมือของนโยบายเศรษฐกิจและการพิจารณาความสัมพันธเชิง
ปริมาณระหวางเครื่องมือกับเปาหมาย (Jan Tinbergen 1965) เพือ่ใหมีหลักประกันวา จํ านวนเครื่องมือ
ทีเ่ลือกใชนัน้มีมากพอแกการดํ าเนินการใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายตางๆไดครบทุกเปาหมาย

(4) การกํ าหนดมูลคาของเครื่องมือเพื่อใหระบบเศรษฐกิจสามารถบรรลุเปาหมาย
ตางๆตามมูลคาที่กํ าหนดขึ้น ในการดํ าเนินการในขั้นตอนนี้ นักเศรษฐศาสตรจํ าเปนตองมีความรูความ
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เขาใจกลไกการทํ างานตางๆของระบบเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งความสัมพันธเชิงโครงสราง 
(Structural Relationship) ระหวางเครื่องมือกับเปาหมาย

การจัดทํ าแผนการใชจายและแผนการหาเงินของรัฐบาลตามที่ปรากฏในเอกสาร
งบประมาณกด็จุดังการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจอื่นๆ ที่ควรจะเริ่มตนดวยการเลือกเปาหมายของระบบ
เศรษฐกจิ รัฐบาลควรจะกํ าหนดนโยบายใหชัดเจนวา ตองการใชงบประมาณแผนดินเปนเครื่องมือเพื่อ
ใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายอะไรบาง มิฉะนั้นการจัดสรรงบประมาณรายจายและประมาณการ
รายรับจะเปนไปอยางไรหางเสือและไมเปนประโยชนตอระบบเศรษฐกิจเทาที่ควร

ในการจดัทํ างบประมาณประจํ าป 2522 รัฐบาลไดกํ าหนดเปาหมายและจัดลํ าดับความ
สํ าคัญของเปาหมายไวอยางคอนขางชัดเจน ซ่ึงนับเปนลักษณะเดนของงบประมาณดังกลาวนี้ เพราะ 
แตเดิมนั้น แมรัฐบาลชุดตางๆจะระบุเปาหมายของระบบเศรษฐกิจไวโดยเดนชัดบาง ไมเดนชัดบาง  
แตกม็ิไดมีการจัดลํ าดับความสํ าคัญของเปาหมายตางๆที่เลือกแตประการใด

เมือ่พิจารณาคํ าแถลงประกอบงบประมาณประจํ าป 2522 ซ่ึงนายกรัฐมนตรีเสนอตอ
สภานติบิญัญตัิเมื่อวันที่ 11 สิงหาคม 2521 เราจะเห็นไดวา รัฐบาลไดเลือกเปาหมายไวอยางนอย 3  
เปาหมาย และจัดลํ าดับความสํ าคัญไวดังนี้ คือ

(1) เปาหมายเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ดังที่ไดแถลงไวความตอนหนึ่งวา “รัฐบาล
ทราบดวีา การใชจายเงินของชาตินั้น จํ าเปนตองคํ านึงถึงสถานการณทางเศรษฐกิจโดยทั่วไปและฐานะ
การคลงัของประเทศดวย ดังนั้น รัฐบาลนี้จึงถือวา การรักษาไวซ่ึงเสถียรภาพทางเศรษฐกิจเปนนโยบาย
การคลังที่สํ าคัญยิ่ง และไดยึดถือนโยบายดังกลาวเปนพื้นฐานของการจัดทํ างบประมาณประจํ าป 2522”

(2) เปาหมายการพัฒนาความมั่นคงแหงชาติ ดังที่ไดแถลงไวความตอนหนึ่งวา 
“ขาพเจาและรัฐมนตรีรวมคณะทุกคนก็ถือวาเปนภารกิจอันสํ าคัญยิ่งของรัฐบาลนี้ที่จะตองวางรากฐาน
ของความเจริญกาวหนาของชาติในอนาคตในทุกๆดาน โดยเฉพาะอยางยิ่งการพัฒนาความมั่นคงแหง
ชาติ ซ่ึงเปนเงื่อนไขของการพัฒนาการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและการพัฒนาเศรษฐกิจของ
ประเทศ ดวยเหตุผลและความจํ าเปนดังกลาวแลว ในการจัดทํ างบประมาณประจํ าป 2522 นี้  
รัฐบาลจงึไดตัง้รายจายในการพัฒนาประเทศในดานตาง ๆ เพิ่มขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง รายจายในการ
รักษาความมั่นคงแหงชาติ และรายจายตามโครงการตาง ๆ ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมแหงชาติ
ฉบับที่ 4 ….”

(3)  เปาหมายการพัฒนาชนบท  ดังที่ไดแถลงไวความตอนหนึ่งวา  “รัฐบาลนี้มีความ
เชือ่มัน่วา การพัฒนาชนบทเปนพื้นฐานของการพัฒนาประเทศ ดังนั้น รัฐบาลจึงไดจัดทํ าแผนพัฒนา
จงัหวดัขึน้ เพื่อใชเปนหลักในการพัฒนาทองถิ่น โดยเนนการพัฒนาในระดับตํ าบลและหมูบาน”

แมวางบประมาณประจํ าป 2522 จะไดระบุเปาหมายและจัดลํ าดับความสํ าคัญของ 
เปาหมายตางๆไวอยางคอนขางชัดเจน กระนั้นก็ตาม ยังมีขอวิพากษวิจารณอยูอยางนอย 2 ประการ คือ
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ประการแรก  ค ําวา “เปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ” ตามที่ปรากฏในคํ า
แถลงประกอบงบประมาณประจํ าป 2522 นั้น ยังสื่อความหมายไมสูชัดเจน เพราะการรักษาเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกิจตามความหมายทางเศรษฐศาสตรมีไดอยางนอย 2 นัย คือ การรักษาเสถียรภาพของราคา  
(Price Stability) ประการหนึ่ง และการจางงานเต็มอัตรา (Full Employment) อีกประการหนึ่ง อยางไร 
กต็าม จากการสอบถามเจาหนาที่สํ านักงบประมาณและธนาคารแหงประเทศไทย เปาหมายเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกิจที่เลือกนั้น หมายถึงการรักษาเสถียรภาพของราคา และรัฐบาลยังไมมีเปาหมายที่เดนชัด 
ในการแกปญหาการวางงานโดยทั่วไป  และการวางงานในภาคเกษตรกรรมโดยเฉพาะ

ประการที่สอง แมวางบประมาณประจํ าป 2522 กํ าหนดเปาหมายของระบบเศรษฐกิจ
ไวแนนอน แตขอบกพรองที่เกิดขึ้นก็คือ มิไดมีการระบุมูลคาของเปาหมายไวไดโดยชัดเจน ทํ าใหเกิด
ปญหาในการประเมินผลของการใชงบประมาณดังกลาว อยางไรก็ตาม ในการวิเคราะหเร่ืองนี้ เราอาจ
ถือเอามูลคาถัวเฉลี่ยของเปาหมายตางๆที่ระบุไวในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 4 
(พ.ศ.2520-2524) เปนเกณฑในการพิจารณาได ในกรณีของเปาหมายเสถียรภาพของราคา แผนฯ 
ดงักลาวระบุไววา  จะพยายามมิใหอัตราเงินเฟอสูงเกินกวาปละ 6%

3.   รัฐบาลกํ าหนดเปาหมายของระบบเศรษฐกิจเพื่อใคร
รัฐบาลทุกยุคทุกสมัยลวนแตกลาวอางวา ตองการดํ าเนินนโยบายตางๆเพื่อประโยชน

สุขของประชาชน แตขอเท็จจริงก็มีอยูวา ผลของการดํ าเนินนโยบายมักจะเดินสวนทางกับเปาหมาย 
ทีร่ะบไุว ดงันัน้ ในการประเมินการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ เราจํ าเปนที่จะตองแยกแยะความแตกตาง
ระหวางนโยบายที่ประกาศ (Nominal Policy)  กบันโยบายที่แทจริง (Real Policy)  เพราะมักจะปรากฏ
อยูเสมอวา นโยบายที่ประกาศตอสาธารณชนนั้นมิใชเจตจํ านงที่แทจริงของผูบริหารนโยบายดังกลาว 
ในกรณเีชนนี ้ การดํ าเนินนโยบายจึงกอใหเกิดผลชนิดที่ไมตรงตามแนวนโยบายที่ประกาศไว ตัวอยาง
ของความขอนี้มีอยูมากมาย อาทิเชน ในขณะที่รัฐบาลบางยุคบางสมัยมีนโยบายการปฏิรูปที่ดิน แตการ 
จดัสรรงบประมาณเพื่อดํ าเนินนโยบายดังกลาวกลับมีเพียงนอยนิด  เปนตน

หากรัฐบาลตองการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจเพื่อประโยชนสุขของประชาชน  
รัฐบาลจํ าเปนที่จะตองลวงรูความตองการของประชาชน เพราะสิ่งที่เปนประโยชนตอประชาชนใน
ทรรศนะของรัฐบาลอาจจะไมเปนประโยชนตอประชาชนอยางแทจริงก็ได ดังนั้น ระบอบการเมืองการ
ปกครองจะตองมีกลไกที่ชวยใหประชาชนมีโอกาสเปดเผยความตองการ มิฉะนั้นแลว การดํ าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจยอมยากที่จะสนองความตองการและแกปญหาที่เกิดแกประชาชนสวนใหญได

ในระบอบการปกครองเผด็จการ การดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจจะกอใหเกิดประโยชน
สุขแกประชาชนหรือไม ยอมขึ้นอยูกับคุณธรรมและเจตนารมณที่แทจริงของผูมีอํ านาจเผด็จการ  
ในระบอบการปกครองดังกลาว การกํ าหนดเปาหมายของระบบเศรษฐกิจและการเลือกใชเครื่องมือ 
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เพื่อเปาหมายเหลานั้น ยอมขึ้นอยูกับความพึงพอใจสวนบุคคลของผูมีอํ านาจเผด็จการและสมัครพรรค
พวก โดยทีไ่มมีกลไกที่จะใหหลักประกันวา การดํ าเนินนโยบายตางๆจะเปนไปเพื่อประโยชนสุขของ
ประชาชนอยางแทจริง ภายใตระบอบการปกครองดังกลาวนี้ ชองวางระหวางประชาชนกับผูมีอํ านาจ
เผด็จการนับวันรังแตจะมีมากยิ่งขึ้น สังคมใดก็ตาม หากขาดกลไกที่จะชวยปดชองวางระหวาง 
ผูปกครองกับผูอยูใตการปกครอง สังคมนั้นยอมไมมีเสถียรภาพ และการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในสังคม
เหลานีม้ีแนวโนมที่จะเปนการเปลี่ยนแปลงที่ใชความรุนแรง

ตรงกันขาม ในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยที่แทจริง การเลือกตั้งสมาชิก
รัฐสภาจะเปนกลไกสํ าคัญที่ชวยใหรัฐบาลไดลวงรูความตองการและปญหาของประชาชน รัฐบาลใด 
ก็ตามที่ไมดํ าเนินนโยบายในทางที่กอประโยชนสุขแกประชาชนอยางแทจริง ยอมยากที่จะชนะการ
เลือกตัง้จนสามารถมีเสียงขางมากในการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภาครั้งตอไปได การกํ าหนดเปาหมายของ
ระบบเศรษฐกิจและการเลือกใชมาตรการตางๆจึงตองเปนไปเพื่อประโยชนสุขของผูมีสิทธิลงคะแนน
เสียงเลือกตั้งสวนใหญ

ในการวิเคราะหพฤติกรรมของรัฐบาลในการดํ าเนินนโยบายหรือในการกระทํ าการ
ตางๆ นกัเศรษฐศาสตรมักจะใชวิธีการวิเคราะหที่แตกตางกันอยางนอย 3 แนวทาง คือ1

แนวทางที่หนึ่ง  นักเศรษฐศาสตรกลุมนี้มีขอสมมติวา คณะบุคคลที่รวมตัวกันเปน 
รัฐบาลนัน้ลวนแลวแตเปนปุถุชน มีความเห็นแกตัวไมแตกตางจากมนุษยทั้งหลายทั้งปวง การกํ าหนด
เปาหมายของระบบเศรษฐกิจก็ดี การเลือกใชมาตรการตางๆก็ดี และการดํ าเนินนโยบายตางๆก็ดี มักจะ
เปนไปเพื่อประโยชนสุขสวนตัวมากกวาประโยชนสุขสวนรวม นักเศรษฐศาสตรกลุมนี้มักจะ 
มีความเห็นวา การที่นโยบายการคลังและนโยบายอื่นๆมีลักษณะดังที่เปนอยูเชนทุกวันนี้ ก็เพราะ
นโยบายดังกลาวสอดคลองและเกื้อกูลผลประโยชนของกลุมบุคคลที่เปนรัฐบาลหรือสมัครพรรคพวก
ของรฐับาล การวิเคราะหพฤติกรรมของรัฐบาลจึงอาศัยวิธีการที่ไมแตกตางจากการวิเคราะหพฤติกรรม
ของผูบริโภคโดยทั่วไป เพราะคณะบุคคลที่เปนรัฐบาลก็เปนสัตวเศรษฐกิจ (Economic Man) ทีต่องการ
อรรถประโยชนสูงสุด (Utility Maximization)  เชนเดยีวกับสัตวเศรษฐกิจทั้งหลาย

แนวที่สอง  นักเศรษฐศาสตรกลุมนี้มีขอสมมติวา กลุมบุคคลที่เปนรัฐบาลเปนผูที่ 
เสียสละเพื่อสังคมโดยสวนรวม การดํ าเนินนโยบายตางๆก็เพื่อใหสังคมไดรับสวัสดิการสูงสุดเทาที่จะ
เปนไปได (Social Welfare Maximization)  หากรฐับาลยังคงตองการอํ านาจในการบริหารราชการ 
แผนดินตอไป รัฐบาลจํ าเปนตองดํ าเนินการเพื่อใหประชาชนไดรับประโยชนสูงสุด หากรัฐบาล 
ไมด ําเนนิการเพื่อใหเกิดผลดังกลาว ยอมมิไดรับการสนับสนุนจากประชาชนใหมีอํ านาจในการบริหาร
ตอไป การเปลี่ยนแปลงคณะบุคคลที่เปนรัฐบาลก็จะเกิดขึ้น ทั้งนี้อาจเกิดจากกลไกของการเลือกตั้ง  

                                                          
1บทสรุปในเรื่องนี้  ดูอาทิเชน  เมธี  ครองแกว (2517)
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หากสงัคมนัน้มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย หรือเกิดจากการใชกํ าลังยื้อแยงอํ านาจหากสังคมนั้น
มกีารปกครองระบอบเผด็จการ

แนวที่สาม  นกัเศรษฐศาสตรบางคนมีความเห็นวา การวิเคราะหพฤติกรรมของรัฐบาล
ตามแนวทางทั้งสองที่กลาวขางตนเปนการวิเคราะหที่มองคณะบุคคลที่เปนรัฐบาลในแงรายจนเกินไป 
(แนวทางที่หนึ่ง) หรือแงดีจนเกินไป (แนวทางที่สอง) จึงเสนอแนวการวิเคราะหวา พฤติกรรมของ 
รัฐบาลเกิดจากความพยายามในการประนีประนอมผลประโยชนสวนตัวกับผลประโยชนสวนรวม  
ในฐานะปุถุชนที่ยังมีกิเลสตัณหา คณะบุคคลที่เปนรัฐบาลยอมตองการผลประโยชนสวนตัวใหมาก 
ทีสุ่ดเทาทีจ่ะมากได แตการดํ าเนินนโยบายตางๆเพื่อสนองผลประโยชนสวนตัวเพียงถายเดียวนั้น อาจ
เปนเหตใุหสูญเสียอํ านาจในการบริหารได ดังนั้น จึงตองดํ าเนินนโยบายบางอยางเพื่อใหเกิดประโยชน
สุขแกสวนรวมดวย2

ดงัไดกลาวในตอนตนแลววา งบประมาณประจํ าป 2522  เปนงบประมาณที่มุงรักษา
เสถียรภาพของราคา เหตุใดรัฐบาลจึงใหความสํ าคัญแกเปาหมายเสถียรภาพของราคาเปนอันดับหนึ่ง 
และเปาหมายดังกลาวสอดคลองกับความตองการของประชาชนสวนใหญเพียงใด

ในการสัมมนาเรื่อง “งบประมาณแผนดินประจํ าป 2522”  ณ สถาบันบัณฑิตพัฒน-
บริหารศาสตร เมื่อวันที่ 8 สิงหาคม 2521 ผูเขารวมสัมมนาจํ านวนไมนอยตั้งขอสังเกตวา ทํ าไม 
รัฐบาลจึงมิไดใหความสํ าคัญแกเปาหมายความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติเปนอันดับที่
หนึ่ง ทั้งๆที่ปญหาความไมเปนธรรมตางๆที่เกิดขึ้นภายในระบบเศรษฐกิจทุกวันนี้กํ าลังกลายเปน
ปญหารายแรงที่นับวันยากแกการเยียวยาแกไขมากขึ้นทุกที และทั้งๆที่ปญหาดังกลาวนี้เปนปญหาที่
กระทบกระเทือนตอความมั่นคงแหงชาติโดยตรง ในขณะที่รัฐบาลจัดสรรงบประมาณรายจายจํ านวน
มากในดานการปองกันประเทศและการรักษาความสงบภายในประเทศ แตกลับมิไดสนใจแกไขปญหา
ความไมเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติเทาที่ควร นโยบายดังกลาวนี้จึงทํ าใหความพยายาม
ในการรักษาความมั่นคงแหงชาติไมมีประสิทธิผลเทาที่ควร

การรักษาเสถียรภาพของราคานั้นเปนเพียงเปาหมายระยะสั้น เพราะถาหากเจาหนาที่ 
ผูมีบทบาทในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจสามารถคาดการณเกี่ยวกับภาวการณทางเศรษฐกิจไดอยาง
ถูกตองแมนยํ า การหลีกเลี่ยงปญหาดังกลาวยอมอยูในวิสัยที่เปนไปได อยางไรก็ตาม ขอที่พึงสังเกต 
ก็คือ ปญหาเงินเฟอที่เกิดขึ้นในระบบเศรษฐกิจไทยนั้นสวนใหญแลวมีสาเหตุสืบเนื่องมาจากภาวะ

                                                          
2ตัวอยางของการวิเคราะหในแนวนี้ ไดแก ทฤษฎีเศรษฐศาสตรที่พยายามอธิบายพฤติกรรมของรัฐบาล โดย

มีขอสมมติวา รัฐบาลในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย มีจุดมุงหมายในการดํ าเนินนโยบายตางๆ เพื่อใหได
รับคะแนนเสียงเลือกตั้งมากที่สุดเทาที่จะมากได (Vote Gains Maximization) เพื่อจะไดมีเสียงขางมากในรัฐสภาใน
การเลือกตั้งครั้งตอไป  ดู Downs (1957)
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เศรษฐกิจในตางประเทศ (imported inflation) (อัมมาร สยามวาลา 2521 : 72-120 และ Siamwalla
1978)  เชน การขึ้นราคานํ้ ามันดิบของกลุม OPEC ปญหาเงินเฟอที่เกิดจากการเพิ่มขึ้นของตนทุนการ
ผลิต (Cost-Push Inflation) ทีเ่กดิขึ้นในประเทศอุตสาหกรรม ซ่ึงสงผลถึงราคาสินคาเขารายการสํ าคัญ
ของไทย เปนตน สวนปญหาเงินเฟอที่เกิดจากสาเหตุภายในประเทศมักจะเกิดจากสภาพฝนแลง ซ่ึง
กระทบกระเทือนตอการผลิตในภาคเกษตรกรรมอยางสํ าคัญ ในขณะที่ปญหาเงินเฟอที่เกิดขึ้น 
ในประเทศมหาอํ านาจทางเศรษฐกิจสวนใหญกํ าลังผอนคลายความรุนแรงลง ประกอบกับความเปนไป
ไดที่ประเทศกลุม OPEC จะขึ้นราคานํ้ ามันดิบฮวบฮาบดังที่เกิดขึ้นในป 2516-2517 มีอยูนอยมาก  
นอกจากนี ้ สภาพดินฟาอากาศในปจจุบันก็มีแนวโนมดีกวาที่เปนอยูในป 2520 เปนอันมาก รัฐบาลจึง
ไมมีความจํ าเปนที่จะตองหวงใยปญหาเสถียรภาพของราคาจนถึงกับกํ าหนดใหเปนเปาหมายที่มีความ
สํ าคัญอันดับหนึ่งเชนนี้

ในกรณีตรงกันขาม เปาหมายความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติ เปน 
เปาหมายที่ระบบเศรษฐกิจกวาจะบรรลุได ก็ตองกินระยะเวลายาวนาน และเทาที่ผานมา รัฐบาลชุด
ตางๆมักจะใหความสํ าคัญแกเปาหมายดังกลาวนี้ในอันดับทายๆ ดวยเหตุดังนั้น จึงมีผลงานวิจัยเปน 
อันมากทีพ่บวา หลังจากที่รัฐบาลใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจมาตั้งแตป 2504 เปนตนมา ความแตกตางใน
ดานฐานะทางเศรษฐกิจระหวางประชาชนนับวันมีแตจะมากขึ้น ถาหากรัฐบาลยังไมใชงบประมาณ
แผนดินเปนเครื่องมือในการแกปญหานีอ้ยางจริงจัง ในทีสุ่ดแลว ความรายแรงของปญหาดังกลาวนี้จะ
เปนมะเรง็รายที่ทํ าใหความขัดแยงภายในสังคมเพิ่มระดับความรุนแรงยิ่งขึ้น

การที่รัฐบาลชุดปจจุบันใหความสํ าคัญแกเปาหมายเสถียรภาพของราคาเปนอันดับ 
ทีห่นึง่นัน้ อาจเปนเพราะวา สารสนเทศที่มีอยูนั้นชวนใหเขาใจวา ปญหาเงินเฟอเปนปญหาสํ าคัญที่สุด
ในปจจุบัน หรือไมก็เปนเพราะวา ประสบการณในประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
ทั้งหลายช้ีใหเห็นวา งบประมาณที่มุงปองกันและแกปญหาเงินเฟอในปที่มีการเลือกตั้งนั้นเปนปจจัย
หนึง่ทีช่วยใหรัฐบาลไดรับชัยชนะในการเลือกตั้ง

อยางไรก็ตาม การเลือกเปาหมายและการจัดลํ าดับความสํ าคัญของเปาหมายนั้นเปน
เร่ืองของวิจารณญาณสวนบุคคล และเรายอมไมสามารถพิสูจนโดยอาศัยประจักษพยานขอเท็จจริงให
เห็นโดยปราศจากขอกังขาวา เปาหมายเสถียรภาพของราคาดีกวาหรือเลวกวาเปาหมายการกระจาย 
รายไดประชาชาติ ถาหากจะถามวา งบประมาณที่จัดทํ าขึ้นโดยยึดเปาหมายเสถียรภาพของราคาเปน 
พื้นฐานนั้นจะสามารถสนองความตองการและแกปญหาของประชาชนสวนใหญไดหรือไม ก็คงจะ 
ไมมีใครตอบได เวนเสียแตวา ระบอบการเมืองการปกครองจะมีกลไกที่ชวยใหประชาชนสามารถ 
เปดเผยความตองการได
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4. งบประมาณประจํ าป 2522 กับการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
งบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณ 2522 มียอดรวม 92,000 ลานบาท นับเปน 

งบประมาณรายจายที่มียอดรายจายสูงเปนประวัติการณ แตการที่งบประมาณมียอดรายจายสูงเปน
ประวัติการณนั้นในตัวของมันเองมิใชเร่ืองเสียเสมอไป ทั้งนี้ขึ้นอยูกับเปาหมายของระบบเศรษฐกิจที่
เลือก

การที่งบประมาณรายจายมีแนวโนมเพิ่มขึ้นทุกปสํ าหรับประเทศดอยพัฒนาเชน 
ประเทศไทยมิใชเร่ืองนาประหลาดใจ เพราะความจํ าเปนในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมมีอยูเปน 
อันมาก และรัฐบาลก็มีบทบาทสํ าคัญในการนี้ กระนั้นก็ตาม ขอโจมตีงบประมาณรายจายที่มียอด 
รายจายเพิ่มขึ้นนั้นก็ยังเปนขอโจมตีที่มีเหตุมีผล ทั้งนี้เนื่องจากวา การรั่วไหลของงบประมาณแผนดิน 
อันเกิดจากการฉอราษฎรบังหลวงมีอยูอยางมหาศาล ทํ าใหงบประมาณรายจายมียอดรวมสูงเกินกวา 
ทีค่วร หากรัฐบาลมุงปองกันและปราบปรามการทุจริตที่เกิดขึ้นในภาครัฐบาลอยางจริงจัง ถึงจะมีความ
จํ าเปนในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเพียงใด งบประมาณรายจายที่กํ าหนดขึ้นก็จะมียอดรวมไมสูง
มากเชนกัน

แมวางบประมาณรายจายประจํ าป 2522 จะมียอดรวมสูงเปนประวัติการณ แตอัตรา
การเพิ่มขึ้นของงบประมาณรายจายในปนี้มีเพียง 13.6%  ซ่ึงตํ ่ากวางบประมาณประจํ าป 2521 (17.7%)  
แตยังสูงกวางบประมาณประจํ าป 2520 (9.8%)  แสดงใหเห็นวา  รัฐบาลไดแสดงความพยายามที่จะใช 
งบประมาณประจํ าป 2522 เปนเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพของราคาอยูบาง

อยางไรก็ตาม งบประมาณประจํ าป 2522 เปนงบประมาณขาดดุล เพราะตั้ง 
งบประมาณรายจายไว 92,000 ลานบาท แตประมาณการรายไดมีเพียง 72,000 ลานบาท (ดูตารางที่ 1) 
สวนขาดดุลของงบประมาณจึงเทากับ 20,000 ลานบาท ในขณะที่สวนขาดดุลของงบประมาณประจํ าป 
2521 มเีพยีง 19,000 ลานบาทเทานั้น  การที่งบประมาณประจํ าป 2522 เปนงบประมาณขาดดุลที่มี 
ยอดรายจายและสวนขาดดุลของงบประมาณเพิ่มขึ้นจากปกอน หากการใชจายและการหารายไดของ 
รัฐบาลเปนไปตามที่ประมาณการไว งบประมาณดังกลาวนี้ยอมกอใหเกิดแรงกดดันของภาวะเงินเฟอ 
(Inflationary Effect) โดยมิพักตองสงสัย  แตแรงกดดันดังกลาวนี้จะมีมากนอยเพียงใด  ยอมขึ้นอยูกับ
ปจจัยสํ าคัญอยางนอย 3 ปจจัย คือ

(ก) วธีิการชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณ
(ข) อัตราการเพิ่มขึ้นของผลผลิต
(ค) ปจจัยภายนอกประเทศ
ในการวิเคราะหช้ันตนนี้ เราจะสมมติวา รัฐบาลใชจายเงินในปงบประมาณ 2522  

เต็มตามงบประมาณรายจายที่กํ าหนดไว และสามารถหารายรับเต็มตามจํ านวนและองคประกอบที่
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ประมาณการขึ้น หลังจากนั้นจึงจะมาพิจารณาดูวา ขอสมมติขางตนนี้มีความสมจริงเพียงใด  และความ
ไมสมจริงของขอสมมติจะมีผลบิดเบือนขอสรุปจากการวิเคราะหหรือไม

(ก) วิธีการชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณ
ดังไดกลาวแลววา งบประมาณประจํ าป 2522 มีสวนขาดดุลถึง 20,000 ลานบาท  

จากขอมลูในตารางที่ 1 เราจะเห็นไดวา รัฐบาลหาเงินมาชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณดวยวิธีการ
กอหนีส้าธารณะและดวยการนํ าเงินคงคลังออกมาใช ตามปกติ งบประมาณที่มียอดรายจายสูงกวาเดิม
และมีสวนขาดดุลมากกวาเดิมยอมทํ าใหปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจเพิ่มขึ้น แตปริมาณ
เงนิจะเพิม่ขึน้มากนอยเพียงใด ยอมขึ้นอยูกับวิธีการชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณที่เลือกใช เพราะ
การชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณดวยวิธีการที่แตกตางกัน ยอมทํ าใหการเปลี่ยนแปลงปริมาณเงิน
ทีห่มนุเวยีนในระบบเศรษฐกิจแตกตางกัน กลาวคือ

(1) การชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณดวยการพิมพธนบัตรใหมออกมาใชก็ดี 
ดวยการกูเงนิจากธนาคารแหงประเทศไทยก็ดี หรือดวยการนํ าเงินคงคลังออกมาใชก็ดี ลวนแลวแตเปน
วิธีการที่มีผลในการเพิ่มปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจโดยตรง วิธีการชดเชยสวนขาดดุล
ของงบประมาณทั้งสามวิธีนี้เปนวิธีการที่กอใหเกิดแรงกดดันของภาวะเงินเฟอมากที่สุด และผลทวีคูณ 
(Multiplier Effect) ของการใชงบประมาณขาดดุลที่อาศัยวิธีการชดเชยสวนขาดดุลดวยวิธีการทั้งสามนี้ 
จะมมีากไมแตกตกตางกัน ดังนั้น การใชงบประมาณแผนดินเปนเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพของ
ราคา หากไมสามารถหลีกเลี่ยงการใชงบประมาณขาดดุลแลว ก็ควรที่จะหลีกเลี่ยงการใชวิธีการ 
ชดเชยสวนขาดดุลของงบประมาณทั้งสามวิธีที่กลาวมานี้

(2) การชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณดวยการกูเงินจากสถาบันการเงินที่สามารถ
สรางเครดติ โดยเฉพาะอยางยิ่งธนาคารพาณิชย เปนวิธีการที่กอใหเกิดแรงกดดันของภาวะเงินเฟอมาก
รองลงมา แตทั้งนี้ขึ้นอยูกับวา ในขณะที่ใหเงินกูแกรัฐบาลนั้น ธนาคารพาณิชยมีเงินสดสํ ารองสวนเกิน 
(Excess Reserve) หรือไม ถาหากเงินที่รัฐบาลกูนั้นยังนอยกวาเงินสํ ารองสวนเกินที่ธนาคารพาณิชย 
ถืออยู ธนาคารพาณิชยยอมสามารถใหเงินกูแกรัฐบาลดวยการซื้อพันธบัตรหรือหลักทรัพยตางๆของ 
รัฐบาลไดโดยมิจํ าตองลดการใหเครดิต และเมื่อรัฐบาลนํ าเงินกูนั้นไปใชจาย ปริมาณเงินที่หมุนเวียน 
ในระบบเศรษฐกิจยอมเพิ่มขึ้น ในกรณีตรงกันขาม หากธนาคารพาณิชยใหเงินกูแกรัฐบาลในขณะที่ 
ไมมีเงินสํ ารองสวนเกิน ธนาคารพาณิชยจํ าตองลดการใหเครดิต เพื่อใหมีเงินสํ ารองเต็มตามจํ านวนที่
กฎหมายก ําหนดเปนอยางนอย การลดการใหเครดิตของธนาคารพาณิชยยอมมีผลในการลดปริมาณเงิน
ทีห่มนุเวยีนในระบบเศรษฐกิจ แตเมื่อรัฐบาลนํ าเงินกูไปใชจาย ปริมาณเงินยอมจะเพิ่มขึ้นโดยที่ปริมาณ
เงนิสวนที่ลดลงกับปริมาณเงินสวนที่เพิ่มขึ้นนี้อาจจะหักกลบลบกันไปหรือไมก็ได
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(3)  การชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณดวยการกูเงินจากประชาชนที่มิใชสถาบันการ
เงนิ เปนวธีิการที่กอใหเกิดแรงกดดันของเงินเฟอนอยที่สุด โดยเฉพาะอยางยิ่ง ถาหากประชาชนใหเงิน
กูแกรัฐบาล ดวยการลดการบริโภค

จากขอมลูในตารางที ่1 เราจะเหน็ไดวา รัฐบาลหาเงนิมาชดเชยสวนขาดดลุงบประมาณ
ประจ ําป 2522 ดวยการกูเงินภายในประเทศ 16,700 ลานบาท และนํ าเงินคงคลังออกมาใช 3,300 ลาน
บาท ซ่ึงเมื่อเปรียบเทียบกับงบประมาณประจํ าป 2521 แลว มีขอที่พึงสังเกตอยูอยางนอย 2 ประการ คือ

ประการแรก รัฐบาลพยายามลดการกูเงินจากธนาคารแหงประเทศไทย เนื่องจาก
ตระหนักดีวา การหาเงินดวยวิธีการดังกลาวนี้เปนวิธีการที่เปนอันตรายตอเสถียรภาพของราคา ดังจะ
เห็นไดวา การกูเงินจากธนาคารแหงประเทศไทยในปงบประมาณ 2522 มีเพียง 7,600 ลานบาท  
เทยีบกบั 8,600 ลานบาทในปงบประมาณ 2521 (ดูตารางที่ 1)  ความพยายามดังกลาวนี้นับเปนเรื่อง 
ทีค่วรแกการสรรเสริญ แตกระนั้นก็ตาม เราจะเห็นไดวา ในขณะที่การกูเงินจากธนาคารแหงประเทศ
ไทยลดลงจากปงบประมาณ 2521 เพียง 1,000 ลานบาท แตการนํ าเงินคงคลังออกมาใชกลับเพิ่มขึ้น 
จากปงบประมาณ 2521 ถึง 1,100 ลานบาท (3,300 ลานบาทในปงบประมาณ 2522 เทียบกับ 2,200 ลาน
บาทในปงบประมาณ 2521) เมื่อพิจารณาในแงนี้ หากการใชจายและการหารายรับของรัฐบาลเปนไป
ตามทีป่ระมาณการไว งบประมาณประจํ าป 2522 จะกอใหเกิดแรงกดดันของภาวะเงินเฟอไมแตกตาง
ไปจากงบประมาณประจํ าป 2521 มากนัก

ประการที่สอง  แมวาการกูเงินจากภาคเอกชน (ไดแก ธนาคารออมสิน ธนาคาร
พาณชิย บริษทัเงินทุน และประชาชนโดยทั่วไป) ในปงบประมาณ 2522 จะมีสัดสวนเพิ่มขึ้นจากป 
งบประมาณ 2521 ก็ตาม  (54.5% เทียบกับ 48.8%)  แตยอดรวมของเงินกูจากภาคเอกชนเพิ่มขึ้น 9,100 
ลานบาท เทียบกับ 8,200 ลานบาทในปงบประมาณ 2521)

จากการวเิคราะหทั้งหมดจนถึงบัดนี้ เราอาจสรุปไดวา ความพยายามของรัฐบาลที่จะ
ใชงบประมาณประจํ าป 2522 ในการรักษาเสถียรภาพของราคามิไดมีมากเปนพิเศษจนสามารถกลาว 
ไดวา แตกตางไปจากงบประมาณปกอนๆ เพราะเมื่อเปรียบเทียบกับงบประมาณประจํ าป 2521 แลว  
เราจะเห็นไดโดยชัดเจนวา ไมเพียงแตงบประมาณรายจายประจํ าป 2522 จะสูงกวาปงบประมาณ  
2521 เทานัน้  หากทวาสวนขาดดุลของงบประมาณก็ยังมีมากกวา  และมิไดหลีกเลี่ยงการใชวิธีการ 
ชดเชยสวนขาดดุลงบประมาณที่กอใหเกิดแรงกดดันของภาวะเงินเฟอมากดังเชนการกูเงินจากธนาคาร
แหงประเทศไทย และการนํ าเงินคงคลังมาใชอีกดวย

(ข) อัตราการเพิ่มขึ้นของผลผลิต
แมวางบประมาณประจํ าป 2522 จะมีผลทํ าใหปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบ

เศรษฐกจิเพิม่ขึ้น แตแรงกดดันของภาวะเงินเฟอจะมีไมมากเทาที่คาดหรือไมมีเลย หากปริมาณผลผลิต
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เพิม่ขึน้อยางไดสัดสวนกัน ในกรณีตรงกันขาม หากปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจเพิ่มขึ้น
อยางมาก  แตปริมาณผลผลิตเพิ่มขึ้นเพียงเล็กนอย  แรงกดดันของภาวะเงินเฟอยอมมีมากขึ้น

ในการจัดทํ างบประมาณรายจายประจํ าปในทางปฏิบัตินั้น ไดมีการปรึกษาหารือกัน
ระหวางเจาหนาที่ของสํ านักงบประมาณ กระทรวงการคลัง ธนาคารแหงประเทศไทย และสํ านักงาน
คณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ในการกํ าหนดยอดงบประมาณรายจาย เพื่อมิใหการ
ใชจายของรัฐบาลมีผลใหปริมาณเงินที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจเพิ่มขึ้นมากจนเกินไป และในการ
พจิารณาเรื่องนี้ไดอาศัยสูตรหรือหลักเกณฑดังตอไปนี้ (เริงชยั  มะระกานนท  2521)

gm  =   gy  +  gp  +  gmt

ในที่นี้ gm   =  อัตราการเปลี่ยนแปลงของปริมาณเงินในความหมายอยางแคบ (M1)
gy   = อัตราการเปลี่ยนแปลงของผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติตามราคาคงที่ (Real GNP)
gp   = อัตราการเปลี่ยนแปลงของระดับราคาสินคา หรืออัตราเงินเฟอ
gmt   = อัตราการเปลี่ยนแปลงของการรูจักใชเงินตรา (monetization)

การด ําเนินนโยบายเศรษฐกิจตาง ๆ ในการรักษาเสถียรภาพของราคา จะมุงไปในการ
ระมัดระวังมิใหสวนแตกตางระหวางอัตราการเพิ่มขึ้นของปริมาณเงินกับอัตราการเพิ่มขึ้นของผลผลิต 
เกนิกวา 5-7% หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ พยายามทํ าให

gm  –  gy     ≤     5  –  7%

หลักปฏิบัติ (Rule of Thumb) ดังกลาวนี้ ไดรับอิทธิพลจากทฤษฎีปริมาณเงิน 
(Quantity Theory of Money)3 จากสมการขางตนนี้ เราจะเห็นไดวา หากอัตราการเพิ่มขึ้นของผลผลิต

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

ระดับราคาสินคา  และ Y คือ ผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติคํ านวณตามราคาคงที่ หากเราเขียนเสียใหมเปน M = KPY
ดังนั้น

gm  =  gk + gp + gy

ในที่นี้ gm คือ อัตราการเพิ่มขึ้นของประมาณเงิน  gk คือ อัตราการเปลี่ยนแปลงของสวนกลับของอัตราการหมุนเวียน
ของเงิน  gp คือ อัตราเงินเฟอ  และ gy คือ อัตราการเพิ่มขึ้นของผลผลิต  หากสมมติให  gk = O  และ gp = 5%  ดังนั้น  
gm – gy = 5%
ไมวาหลักปฏิบัติดังกลาวนี้จะมีขอสนับสนุนทางทฤษฎีมากนอยเพียงใด แตขอเท็จจริงก็มีอยูวา ในจํ านวน 17 ป 
ระหวางป 2504-2520 มีเพียง 5 ปเทานั้นที่อัตราเงินเฟอสูงกวา 4%  อยางไรก็ตาม  หลักปฏิบัติดังกลาวนี้มีขอสมมติที่
สํ าคัญวา อัตราการหมุนเวียนของเงิน (V) มีคาคงตัว และเปนที่นาสังเกตวา นับตั้งแตป 2515 เปนตนมา V มีคา 
ไมคงตัว ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ  (2521)
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หรืออัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจสูงมากพอที่จะสนองตอบความตองการภายในประเทศแลว 
อัตราเงินเฟอหรืออัตราการเพิ่มขึ้นของราคาจะมีไมมากหรือไมมีเงย

ในป 2520 อัตราการเพิ่มขึ้นของผลผลิตหรืออัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเทา
กับ 6.2%  ทัง้ๆที่ผลผลิตทางดานเกษตรกรรมลดลงจากป 2519 (ประมาณ –1%) อันเนื่องจากสภาพ 
ฝนแลง การที่ผลผลิตทางดานการเกษตรในป 2520 ลดลงนั้นนับเปนสาเหตุประการหนึ่งที่ทํ าใหอัตรา
เงินเฟอสูงถึง 8.4% (ค ํานวณจากดัชนีราคาผูบริโภคในเขตกรุงเทพมหานคร) อยางไรก็ตาม โดยที่สภาพ
ดนิฟาอากาศในฤดูการผลิต 2521 ดีขึ้น แมวาจะเกิดอุทกภัยในภาคเหนือและภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ในเดือนสิงหาคม แตผลเสียหายที่เกิดขึ้นในภาคเกษตรกรรมคงมีไมสูมากนัก ถาหากสภาพฝนแลง 
ไมเกดิขึน้ในป 2522 เปนที่คาดกันวา อัตราการเพิ่มขึ้นของผลผลิตจะอยูในเกณฑ 7% (ตามเปาหมายที่
ก ําหนดไวในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 4) หรือมากกวานั้น  หากอัตราการเพิ่มขึ้นของผลผลิตเปนไปตามที่
คาดนี้ การเพิ่มขึ้นของผลผลิตจะชวยลดแรงกดดันของภาวะเงินเฟออันเกิดจากการใชงบประมาณ 
ขาดดุลได ไมมากก็นอย

ค.   ปจจัยภายนอกประเทศ
ระบบเศรษฐกิจไทยเปนระบบเศรษฐกิจแบบเปด (Open Economy)  กลาวอีกนัยหนึ่ง

ก็คือ เปนระบบเศรษฐกิจที่ภาคเศรษฐกิจระหวางประเทศมีความสํ าคัญคอนขางมาก ดังจะเห็นไดวา
มลูคาของการคาระหวางประเทศของไทยนั้น คิดเปนรอยละ 20-25 ของผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติ 
การที่ระบบเศรษฐกิจไทยเปนระบบเศรษฐกิจแบบเปดนั้น ในดานหนึ่ง กลไกของการคาระหวาง
ประเทศมีบทบาทในการทํ าหนาที่เปนตัวรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจโดยอัตโนมัติ (Automatic 
Stabilizer) ซ่ึงมสีวนชวยใหผลทวีคูณทางการคลัง (Fiscal Multipliers) มคีาลดนอยลงเมื่อเทียบกับกรณี
ของระบบเศรษฐกิจแบบปด (Closed Economy) แตในอกีดานหนึ่งนั้น หากเกิดการแปรปรวนหรือ
เกิดวิกฤติการณทางเศรษฐกิจในประเทศ การแปรปรวนหรือวิกฤติการณที่เกิดขึ้นยอมสงผลกระทบถึง
ระบบเศรษฐกิจไทยอยางหลีกเลี่ยงเกือบมิได ดังนั้น ในการวิเคราะหผลกระทบของการใชงบประมาณ
แผนดินที่มีตอเสถียรภาพของราคาจํ าเปนที่เราจักตองพิจารณาแนวโนมของการเปลี่ยนแปลงทาง
เศรษฐกจิทีเ่กิดขึ้นทั่วโลก โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศมหาอํ านาจทางเศรษฐกิจและประเทศอุตสาห-
กรรมที่มีการติดตอสัมพันธกับเศรษฐกิจไทย อยางไรก็ตาม การพยากรณการเปลี่ยนแปลงภาวการณ
ทางเศรษฐกิจในอนาคตเปนเรื่องยากลํ าบากและมีโอกาสผิดพลาดไดงาย เนื่องจากสภาวะความ 
ไมแนนอนมีอยูเปนอันมาก

ตามแนวโนมของการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจในปจจุบัน ปจจัยภายนอกประเทศที่
จะกอผลกระทบกระเทือนตอเสถียรภาพของราคาในประเทศไทยซึ่งควรแกการพิจารณามีอยู 4 ปจจัย
เปนอยางนอย กลาวคือ
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ประการแรก  การผลติในประเทศตางๆโดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศมหาอํ านาจทาง
เศรษฐกิจ สวนใหญแลวอยูในระยะฟนตัวทางเศรษฐกิจ ภาวะเงินเฟอที่เกิดขึ้นในประเทศเหลานี้ 
ผอนคลายความรุนแรงลง หากแนวโนมยังคงเปนอยูเชนนี้ การเปลี่ยนแปลงราคาสินคาที่ผลิตในตาง
ประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งสินคาอุตสาหกรรมที่เปนสินคาเขาของไทยจึงไมกอแรงกดดันใหเกิดภาวะ
เงนิเฟอในประเทศไทยมากเทากับที่เกิดขึ้นในป 2515-2517  แตกระนั้นก็ตาม แรงกดดันดังกลาวนี้ยังคง
มีอยู ส่ิงที่นาสังเกตก็คือ อัตราการเพิ่มขึ้นของดัชนีราคาสินคาเขา ซ่ึงมีแนวโนมลดลงตั้งแตป 2518 
กลับมแีนวโนมเพิ่มขึ้นเล็กนอยตั้งแตปลายป 25204

ประการที่สอง  การเปลี่ยนแปลงราคานํ้ ามันดิบ ยอมมีผลกระทบกระเทือนตอ 
เสถียรภาพของราคาในประเทศไทยอยางสํ าคัญ ทั้งนี้เนื่องจากพลังงานที่ใชในประเทศไทยประมาณ
80-85% เปนพลังงานที่มาจากนํ้ ามัน ในขณะนี้ประเทศกลุม OPEC พยายามที่จะตรึงราคานํ้ ามันดิบไว 
และหากจะมีการขึ้นราคานํ้ ามันดิบอีกครั้งหนึ่งในป 2522 อัตราการเพิ่มขึ้นของราคานํ้ ามันดิบคงจะ 
ไมเกิน 5% เพราะสมาชิกกลุมประเทศ OPEC บางประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งซาอดุิอารเบีย พยายาม
ทัดทานการขึ้นราคานํ้ ามันดิบ ประกอบกับนํ้ ามันจากทะเลเหนือเร่ิมออกสูตลาดในปริมาณมากขึ้น 
จนประเทศกลุมอาหรับตองหันมาใชนํ้ ามันเปนอาวุธทางการเมืองระหวางประเทศอีกครั้งหนึ่ง การ
เปลีย่นแปลงราคานํ้ ามันดิบในป 2522 คงจะมีไมมากนัก ซ่ึงทํ าใหความพยายามของรัฐบาลไทยในการ
รักษาเสถียรภาพของราคามีประสิทธิผลมากขึ้น แตทั้งนี้มิไดหมายความวา การขึ้นราคานํ้ ามันดิบมิได 
มีผลกระทบตอเสถียรภาพของราคาในประเทศไทย ผลกระทบนั้นมีอยูโดยมิตองสงสัย แตจะมีมาก
นอยเพยีงใดยอมขึ้นอยูกับนโยบายของรัฐบาลในการควบคุมราคานํ้ ามัน ในอดีตที่ผานมา รัฐบาลใชวิธี
การตรงึราคานํ้ ามัน ดวยการใหเงินอุดหนุนแกบริษัทผูผลิตนํ้ ามัน เพื่อใหสามารถขายนํ้ ามันในราคาถูก
ได แนวนโยบายดังกลาวนี้ แมจะชวยตรึงราคานํ้ ามันและราคาสินคาอื่นๆได แตผลเสียที่เกิดขึ้นจะมีตอ
การกระจายรายไดประชาชาติ

ประการที่สาม  การขาดดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศจะชวยลดแรงกดดันของ
ภาวะเงินเฟอได เพราะมีสวนชวยระบายเงินออกนอกประเทศ ซ่ึงทํ าใหปริมาณเงินที่หมุนเวียนใน
ระบบเศรษฐกิจลดนอยลง ในป 2520 ดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศของไทยขาดดุลประมาณ 7,538 
ลานบาท ซ่ึงรัฐบาลชุดปจจุบันดํ าเนินการแกไขดวยการหามนํ าสินคาฟุมเฟอย 18 รายการเขาประเทศ

                                                          
4 จากสถิติของธนาคารแหงประเทศไทย อัตราการเพิ่มขึ้นของดัชนีราคาสินคาเขาระหวางป 2515-2520 เปน

ดังนี้ (ราคาป 2501 เทากับ 100)
ป 2515   5.6% ป  2518 11.5%
ป 2516 16.7% ป  2519 -1.2%
ป 2517 61.8% ป 2520  5.6%
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ในเดอืนมกราคม 2521  และประกาศเพิ่มอากรขาเขาสํ าหรับสินคาที่ไมจํ าเปนในการครองชีพรวม 141 
รายการเมือ่วันที่ 8 มีนาคม ศกเดียวกัน มาตรการตางๆเหลานี้อาจมีสวนชวยลดสวนขาดดุลของดุลการ
ชํ าระเงนิระหวางประเทศไดบาง อยางไรก็ตาม เปนที่คาดกันวา ดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศจะยัง
คงขาดดลุอีกในป 2521-2522 เพราะการขาดดุลการคาระหวางประเทศยังคงเปนปญหาที่ไมอาจแกได
ในชวงระยะเวลาอันสั้น ปญหาจึงมีอยูแตเพียงวา สวนเกินดุลของบัญชีทุนในดุลการชํ าระเงินระหวาง
ประเทศจะสามารถชดเชยสวนขาดดุลของดุลการคาระหวางประเทศไดหรือไมเทานั้น นอกจากนี้  
การที่งบประมาณแผนดินมีสวนขาดดุลเปนจํ านวนมาก ดังเชนงบประมาณประจํ าป 2522 จะสราง
ปญหาดลุการชํ าระเงินระหวางประเทศมากยิ่งขึ้น จากประสบการณที่ผานมา เราอาจกลาวไดวา การที่ 
งบประมาณแผนดินขาดดุลมากขึ้นจะมีผลชักนํ าใหดุลการชํ าระเงินขาดดุลเพิ่มขึ้น หรือมีสวนเกินดุล
นอยกวาที่ควร เพราะรายจายของรัฐบาลที่อัดฉีดเขาสูการหมุนเวียนของระบบเศรษฐกิจจากการใชงบ
ประมาณขาดดุลนั้นมีสวนชวยกระตุนใหความตองการซื้อสินคามีมากกวาปกติ5 ดวยเหตุนี้เอง แมวา 
รัฐบาลจะไดดํ าเนินการแกปญหาดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศเมื่อตนป 2521 โดยอาศัยมาตรการ
ตางๆดังที่ไดกลาวแลวขางตน แตประสิทธิผลของมาตรการเหลานี้จะมีนอยกวาที่ควร เนื่องจากการ 
ใชงบประมาณขาดดุลในปงบประมาณ 2522 จะกอใหเกิดผลตอดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศใน 
ทศิทางตรงกนัขาม ดังนั้น จึงอาจเปนไปไดวา ดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศในป 2522 จะยังคง 
ขาดดลุตอไป มิไยที่จะตองกลาววา การขาดดุลดังกลาวนี้จะเกิดขึ้นในป 2521 อยางแนนอน หากคํ า
ท ํานายดงักลาวนี้ถูกตอง การขาดดุลของดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศจะชวยบรรเทาแรงกดดันของ
ภาวะเงินเฟออันเกิดจากการใชงบประมาณขาดดุลได แตตนทุนที่สังคมตองสูญเสียไปก็คือ ปญหา 
ดลุการช ําระเงินระหวางประเทศไมสามารถแกไขใหลุลวงในเวลาอันรวดเร็วได

ประการที่ส่ี  การเปลี่ยนแปลงคาของเงินตราตางประเทศอาจมีผลกระทบกระเทือนตอ
เสถียรภาพของราคาในประเทศไทย เพราะทํ าใหราคาสินคาเขาและสินคาออกเมื่อคิดเปนเงินบาท
เปลี่ยนแปลงไป โดยที่การคาระหวางประเทศของไทยใชเงินดอลลารอเมริกันเปนสื่อกลางในการ 
แลกเปลี่ยนเปนสวนใหญ หากเงินดอลลารอเมริกันมีคาสูงขึ้น ราคาสินคาเขาเมื่อคิดเปนเงินบาทจะมีคา 
สูงขึน้ แตราคาสินคาออกเมื่อคิดเปนเงินดอลลารจะมีคานอยลง และกรณีจะกลับกัน หากเงินดอลลาร 
มคีาลดนอยลง ในชวงกลางป 2521 คาเงินดอลลารตกลง และเงินเยนมีคาสูงขึ้น ในกรณีเชนนี้ การ 
ซ้ือสินคาเขาซึ่งชํ าระในรูปของเงินดอลลารอเมริกันจํ านวนเดิม เมื่อคิดเปนเงินบาทจะมีคานอยลง แต
การซื้อสินคาเขาซึ่งชํ าระในรูปของเงินเยนจ ํานวนเดิม เมื่อคิดเปนเงินบาทจะมีคาเพิ่มขึ้น อยางไรก็ตาม  

                                                          
5ในทางทฤษฎี มีขอถกเถียงกันไดวา การขาดดุลงบประมาณกอใหเกิดการขาดดุลในการชํ าระเงินระหวาง

ประเทศ หรือวา การขาดดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศชักนํ าใหเกิดการขาดดุลงบประมาณมากยิ่งขึ้น คํ าอธิบาย
ในแนวหลังนี้ ดู อัมมาร สยามวาลา (2521)
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รัฐบาลแกปญหาดวยการปรับคาของเงินบาทเมื่อเทียบกับดอลลารอเมริกันใหสูงขึ้น 1% ในเดือน
สิงหาคม 2521 ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงคาเงินตราตางประเทศที่เกิดขึ้นจึงไมสูมีผลกระทบตอ 
เสถียรภาพของราคาภายในประเทศมากนัก แมวาราคาสินคาเขาจากญี่ปุนซึ่งมีการชํ าระคาสินคาในรูป
ของเงินเยนเมื่อคิดเปนบาทจะสูงขึ้นก็ตาม และเราอาจกลาวไดโดยทั่วไปวา ผลกระทบของการ 
เปลี่ยนแปลงคาเงินตราตางประเทศที่มีตอเสถียรภาพของราคาภายในประเทศจะมีมากนอยเพียงใด  
ไมเพียงแตจะขึ้นอยูกับขนาดของการเปลี่ยนแปลงดังกลาวเทานั้น หากทวายังขึ้นอยูกับนโยบายการ
ก ําหนดอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราตางประเทศ (Exchange Rate Policy) ของรัฐบาลอีกดวย  และโดย
เฉพาะอยางยิ่งการจัดลํ าดับความสํ าคัญของเปาหมายระหวางเปาหมายดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ
กบัเปาหมายเสถียรภาพของราคา

การวิเคราะหดังที่กลาวมาขางตนทั้งหมดนี้ เราอาศัยสมมติฐานสํ าคัญที่วา รัฐบาล 
ใชจายเงินและหาเงินไดตามที่ประมาณการไวครบถวนทุกประการ เมื่อพิจารณาขอเท็จจริงที่เปนอยูใน
ปจจุบัน ปญหามีอยูวา ขอสมมติดังกลาวนี้มีความสมจริงเพียงใด ในดานการหารายไดของรัฐบาล  
โดยทัว่ไปแลวอยูในเกณฑใกลเคียงกับประมาณการของแตละป (ดูตารางที่ 3) แตในดานรายจายนั้น 
หนวยราชการตางๆมักจะใชจายเงินไมหมดตามงบประมาณรายจายที่กํ าหนดไว โดยเฉพาะอยางยิ่งใน
ชวง 5 ปที่ผานมานี้ (ดูตารางที่ 4) ปรากฏการณดังกลาวนี้อาจมีสาเหตุสืบเนื่องที่สํ าคัญอยางนอย 3 
ประการ กลาวคือ  ประการแรก หนวยราชการตางๆมักจะของบประมาณสูงกวาขีดความสามารถ 
ในการใชจาย  ประการที่สอง การเปลี่ยนแปลงราคาครุภัณฑและวัสดุกอสรางในระยะหลังๆนี้มี 
คอนขางมาก ซ่ึงทํ าใหงบประมาณในหมวดคาครุภัณฑและหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสรางที่กํ าหนดไวมี
ไมเพยีงพอแกการใชจาย อันเปนเหตุใหหนวยราชการตางๆตองประวิงเวลาในการใชจาย โดยรอของบ
ประมาณเพิ่มเติมในปงบประมาณตอมา เพื่อใหไดงบประมาณจํ านวนมากพอแกการซื้อครุภัณฑและ
การกอสรางตามที่กํ าหนดไว วิธีการในทางปฏิบัติดังกลาวนี้เปนผลสืบเนื่องจากการขาดความยืดหยุน
ในการจัดสรรงบประมาณและระเบียบวิธีที่ใชปฏิบัติในปจจุบันไมสามารถชวยใหมีการแกปญหาที่ 
เกดิขึ้นอยางทันทวงที  ประการที่สาม ความลาชาในการใชเงินงบประมาณตามหมวดคาครุภัณฑและ
หมวดคาที่ดินและสิ่งกอสรางมีอยูเปนอันมาก สวนหนึ่งเกิดจากการที่หนวยราชการตางๆขาดการ 
วางแผนในการใชจายอยางรัดกุม อีกสวนหนึ่งเกิดจากขอเท็จจริงที่วา กระบวนการประมูลหรือ
ประกวดราคาและการจัดซื้อหรือการกอสรางนั้นเปนกระบวนการที่ตองกินเวลา สาเหตุสํ าคัญทั้งสาม
ประการที่กลาวมานี้ มีผลใหการใชจายในงบลงทุน (Capital Expenditure) อันไดแก รายจายในหมวด
คาครุภัณฑและหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสราง มักจะเรงมีขึ้นในชวงปลายปงบประมาณ และในระยะ
หลังๆนี ้ การใชจายจริงตามงบลงทุนมักจะมีเพียงครึ่งหนึ่งของงบประมาณรายจายที่กํ าหนดไว โดยนํ า
งบประมาณสวนที่เหลือไปใชจายในปงบประมาณตอๆไป ปรากฏการณดังกลาวนี้กอใหเกิดผลที่สํ าคัญ
อยางนอย 2 ประการ คือ
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ประการแรก  รายจายจรงิภายในปงบประมาณมีนอยกวางบประมาณรายจายที่กํ าหนด
ขึ้น เจาหนาที่ธนาคารแหงประเทศไทยประมาณการไววา จะมีการใชจายจริงในปงบประมาณ 2522 
นอยกวางบประมาณที่กํ าหนดไวประมาณ 18,400 ลานบาท ขณะเดียวกัน จะมีการใชจายขามปจาก 
งบประมาณของปกอนๆประมาณ 15,000 ลานบาท ถาหากการณเปนไปตามที่คาดนี้ รายจายจริงในป
งบประมาณ 2522 จะมีเพียง 88,600 ลานบาท และถาหากการหารายไดของรัฐบาลเปนไปตามที่
ประมาณการไว สวนขาดดุลของงบประมาณจะมีนอยกวา 20,000 ลานบาท ผลก็คือ แรงกดดันของ
ภาวะเงนิเฟออันเกิดจากการใชงบประมาณขาดดุลในป 2522 จะมีนอยกวาที่ไดวิเคราะหไวขางตนนี้

ประการที่สอง  การทีร่ายจายจริงมีนอยกวางบประมาณรายจายที่กํ าหนดไวภายในป
งบประมาณเดยีวกัน ทํ าใหความจํ าเปนที่จะตองนํ าเงินคงคลังมาใชมีนอยลง และหากการณเปนไปตาม
ทีค่าดไวขางตนนี้ รัฐบาลอาจไมจํ าเปนตองนํ าเงินคงคลังออกมาใชเลย เพราะตามประมาณการที่ปรากฏ
ในงบประมาณประจํ าป 2522 จะมีการนํ าเงินคงคลังมาใช 3,300 ลานบาท แตตามประมาณการรายจาย
จริงในปงบประมาณ 2522 จะมีนอยกวางบประมาณรายจายที่กํ าหนดไว 3,400 ลานบาท

จากการวเิคราะหทั้งหมดที่กลาวมานี้ มีเหตุผลที่นาเชื่อวา งบประมาณประจํ าป 2522 
จะไมสรางปญหาเสถียรภาพของราคามากไปกวาที่เกิดขึ้นในป 2520-2521 แตส่ิงที่พึงสังเกตก็คือ หาก
การรักษาเสถียรภาพของราคาดังกลาวนี้สัมฤทธิ์ผล ความสํ าเร็จนั้นหาไดเกิดจากการใชงบประมาณ
แผนดินเปนเครื่องมือเปนกรณีพิเศษ หากแตเกิดจากสภาพการณทางเศรษฐกิจทั้งภายในและภายนอก
ประเทศเอื้ออํ านวยเปนสํ าคัญ เพราะเมื่อพิจารณาในแงของเปาหมายเสถียรภาพของราคา งบประมาณ
ประจ ําป 2522 มิไดมีลักษณะแตกตางจากงบประมาณปกอน ๆ อยางสํ าคัญ

อยางไรก็ตาม เสถียรภาพทางเศรษฐกิจมิไดมีเฉพาะแตเสถียรภาพของราคาเทานั้น 
หากทวายงัมีเร่ืองของการจางงานอีกดวย ในเรื่องนี้มีขอที่นาสังเกตวา งบประมาณประจํ าป 2522 มิได 
มีโครงการริเร่ิมที่จะมีสวนในการสรางงานขึ้นในภาคชนบทอยางจริงจังและอยางมีแบบแผน ปญหา
การอพยพของแรงงานจากภาคชนบทเขาสูภาคตัวเมืองจะยังคงมีตอไป และยิ่งการอพยพของแรงงานมี
มากเพียงใด งบประมาณที่จัดสรรเพื่อผลิตบริการสาธารณะและสาธารณูปโภคตางๆในเขตนครหลวง 
ก็จะยิ่งมากขึ้นเพียงนั้น ผลก็คือ งบประมาณสวนที่เหลือสํ าหรับการพัฒนาภาคชนบทจะมีนอยกวา 
ทีค่วรจะเปน  และวฎัจกัรแหงความดอยพัฒนาของภาคชนบทยังคงดํ ารงอยูตอไป

5. งบประมาณประจํ าป 2522 กับการจัดสรรทรัพยากร
มาตรการทางการคลังและการบริหารหนี้สาธารณะตามที่ปรากฏในเอกสารงบ

ประมาณ ไมวาจะเปนมาตรการทางดานรายจายและมาตรการทางดานรายรับ ลวนแลวแตมีผลกระทบ
กระเทอืนตอการจัดสรรทรัพยากรในระบบเศรษฐกิจ ในการพิจารณาผลกระทบของการใชงบประมาณ
แผนดนิทีม่ีตอการจัดสรรทรัพยากร เราอาจแยกการพิจารณาออกเปน 2 ประเด็นใหญๆ คือ การจัดสรร
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ทรัพยากรระหวางภาครัฐบาลกับภาคเอกชน (Inter-sector Allocation of Resources)  และการจัดสรร
ทรัพยากรภายในภาครัฐบาลเอง (Intra-sector Allocation of  Resources)

(ก) การจัดสรรทรัพยากรระหวางภาครัฐบาลกับภาคเอกชน
โดยที่ทรัพยากรของชาติมีอยูอยางจํ ากัด จึงมีความจํ าเปนที่จะตองจัดสรรทรัพยากร 

ที่มีอยูไปใชในทางที่จักกอประโยชนสุขสูงสุดแกสังคม (Social Welfare Maximization) ในการนี้ 
จํ าเปนที่จะตองพิจารณากํ าหนดบทบาทและแบงงานกันทํ าระหวางภาครัฐบาลกับภาคเอกชนให 
เหมาะสม เพื่อใหการใชทรัพยากรตางๆเปนไปอยางมีประสิทธิภาพสูงสุด กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ  
รัฐบาลจ ําเปนที่จะตองกํ าหนดบทบาทของตนเองวา จะเขาไปยุงเกี่ยวกับกิจกรรมทางเศรษฐกิจมากนอย
เพียงใด และกิจกรรมอะไรบางที่จะปลอยใหเอกชนดํ าเนินการโดยที่รัฐบาลไมเขาไปแทรกแซง 
ประเดน็การถกเถียงในเรื่องนี้เปนเรื่องที่ยังไมสามารถหาขอยุติในทางทฤษฎี ทั้งนี้ขึ้นอยูกับวิจารณญาณ
ของปจเจกชนในปญหาเรื่องประสิทธิภาพของเครื่องมือในการจัดสรรทรัพยากร โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ระหวางการทํ างานของกลไกราคากับเครื่องมือตางๆของรัฐบาล แมวากิจกรรมบางประเภทจะมีขอสรุป
ในทางทฤษฎีอยางแนนอนแลววา ตองเปนบทบาทของรัฐบาล (เชน การปองกันประเทศ การรักษา
ความสงบภายในประเทศ ฯลฯ) แตกิจกรรมอีกหลายสิ่งหลายประเภทยังมิอาจที่จะมีขอสรุปทั่วไปได 
(เชน บุหร่ี บริการการศึกษาระดับสูงกวาการศึกษาภาคบังคับ ฯลฯ)

งบประมาณประจํ าป 2522 มิไดเปลี่ยนแปลงรูปแบบในการจัดสรรทรัพยากรระหวาง
ภาครฐับาลกับภาคเอกชนอยางสํ าคัญ ดังจะเห็นไดวา รัฐบาลยังคงประกอบกิจกรรมเปนอันมากที่ภาค
เอกชนสามารถมีบทบาทไดดังเชนที่เปนมาในปงบประมาณกอนๆ โดยที่มิไดมีการพิจารณากํ าหนด
นโยบายเกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรและการแบงบทบาทระหวางภาคเศรษฐกิจทั้งสองอยางจริงจัง 
และโดยที่ยังมิไดมีการประเมินผลวา กิจกรรมที่รัฐบาลดํ าเนินการในรูปของรัฐวิสาหกิจดังที่เปนอยูใน
ปจจุบันมีความเหมาะสมและมีประสิทธิภาพมากนอยเพียงใด และสมควรที่จะปลอยใหเปนบทบาท
ของภาคเอกชนหรือไม

ในสภาพการณที่เปนอยูในปจจุบัน รัฐบาลไดเขาไปมีบทบาทในการผลิตสินคาเอกชน  
(Private Goods) เปนจ ํานวนมาก (เชน กระสอบ แกว บุหร่ี แบตเตอรี่ โรงแรม ฯลฯ) หากจะพิจารณา
ในแงทฤษฎีแลว ไมมีเหตุผลอันหนักแนนที่จะสนับสนุนใหรัฐบาลเขาไปมีบทบาทในการผลิตสินคา
และบรกิารประเภทนี้ และโดยขอเท็จจริงแลว สินคาเอกชนประเภทที่รัฐบาลมีบทบาทในการผลิตนั้น 
เอกชนสามารถทํ าการผลิตอยางมีประสิทธิภาพมากกวา แมวาในระยะหลังๆนี้ รายไดที่รัฐบาลไดรับ
จากรัฐวิสาหกิจมีมากกวารายจายที่รัฐบาลใหแกรัฐวิสาหกิจก็ตาม แตขอที่มิอาจปฏิเสธไดก็คือ การ
ดํ าเนินงานของรัฐวิสาหกิจหลายตอหลายแหงยังคงไรประสิทธิภาพ การรั่วไหลของเงินยังมีอยูอยาง
มหาศาล โดยเฉพาะอยางยิ่งการใชจายในรูปของเบี้ยประชุมและโบนัส ผลก็คือ รายไดหรือกํ าไรนํ าสง
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รัฐมีนอยกวาที่ควรจะเปน และแทที่จริงแลว ตามประวัติศาสตรที่เปนมา รัฐวิสาหกิจเปนเครื่องมือ 
สวนหนึ่งที่ใชในการประสานผลประโยชนระหวางผูมีอํ านาจทางการเมืองและทางทหาร จริงอยู  
จุดมุงหมายของรัฐวิสาหกิจมิไดอยูที่การหารายไดใหแกรัฐบาล หากควรอยูที่การจัดสรรสวัสดิการให
แกสังคมมากที่สุดเทาที่จะมากได แตการรั่วไหลของเงินที่เกิดขึ้นนั้น ในตัวของมันเองยิ่งมิใชส่ิงที่ 
พึงปรารถนา โดยเฉพาะอยางยิ่งสํ าหรับประเทศดอยพัฒนาที่จํ าเปนตองเรงรัดพัฒนาเชนประเทศไทย 
แตประเด็นสํ าคัญในเรื่องนี้มีอยูวา กิจกรรมที่เปนรัฐวิสาหกิจหลายตอหลายประเภทเปนกิจกรรมที่ 
เอกชนสามารถดํ าเนินการได และเปนกิจกรรมที่ไมมีเหตุผลในทางทฤษฎีที่จะสนับสนุนใหรัฐบาล 
เขาไปยุงเกี่ยว ในกรณีเชนนี้รัฐบาลก็ควรที่จะปลอยใหเอกชนเปนผูดํ าเนินการ ถาหากเราตรวจสอบ
เอกสารงบประมาณ เราจะอดรูสึกประหลาดใจมิไดวา แมแตสนามกอลฟและโรงแรมก็ยังเปน 
รัฐวสิาหกจิ มหินํ าซํ้ า ยังเปนวิสาหกิจที่ขาดทุนเปนนิจศีลอีกดวย ถึงเวลาแลวที่รัฐบาลควรจะพิจารณา
กํ าหนดแนวนโยบายวา กิจกรรมอะไรบางที่รัฐบาลควรมีบทบาทเขาไปยุงเกี่ยวไมวาทางตรงหรือทาง
ออม ซ่ึงไมเพียงแตจะทํ าใหการแบงงานกันทํ าระหวางภาคเอกชนกับภาครัฐบาลเปนไปในทิศทางที่ดี
ขึน้เทานั้น หากทวายังชวยลดภาระรายจายของรัฐบาลอีกดวย

(ข) การจัดสรรทรัพยากรภายในภาครัฐบาล
เมือ่พจิารณางบประมาณรายจายประจํ าป 2522 จํ าแนกตามลักษณะงาน (Functional 

Classification) เราจะเห็นไดวา รัฐบาลใหความสํ าคัญแกงานในดานการปองกันประเทศมากที่สุด
(20.6% ของงบประมาณรายจายรวม)  รองลงมาไดแกดานเศรษฐกิจ (19.5%)  และดานการศึกษา
(19.3%)  ตามล ําดับ ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 2 ปญหามีอยูวา การจัดสรรงบประมาณรายจาย
ตามที่ปรากฏนี้เปนการจัดสรรทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพเพียงใด คํ าตอบของปญหาดังกลาวนี้คงจะ 
ไมมขีอยตุิ เพราะขึ้นอยูกับดุลพินิจและวิจารณญาณสวนบุคคล อยางไรก็ตาม มีขอที่พึงสังเกตอยางนอย
สองประการ กลาวคือ

ประการแรก  ในขณะที่บุคคลในคณะรัฐบาลหลายตอหลายทานใหสัมภาษณอยู
เนอืงๆวา  จะใชนโยบาย “การเมืองนํ าการทหาร”  แตการจัดสรรงบประมาณรายจายในลักษณะตามที่
ปรากฏนี้ ตรงกันขามกับคํ ากลาวขางตนโดยสิ้นเชิง

ประการที่สอง  รายจายในการปองกันประเทศเปนรายจายที่ไมกอใหเกิดผลผลิต
(Unproductive) การจัดสรรงบประมาณรายจายในการปองกันประเทศไวสูงเชนนี้ ยอมทํ าใหงบ
ประมาณสวนที่เหลือสํ าหรับการจัดสรรบริการสาธารณะประเภทตางๆมีนอยกวาที่ควรจะเปน ในขณะ
ทีส่ภาพการณทางเศรษฐกิจมีแตทรงกับทรุดเชนนี้ หากรัฐบาลไมมุงแกปญหาตางๆที่เกิดขึ้น โดยเฉพาะ
อยางยิ่งปญหาความไมเปนธรรมในสังคม ความขัดแยงในสังคมยากที่จะบรรเทาเบาบางลงได และ 
ถาหากความขดัแยงในสังคมมีมากถึงระดับที่เยียวยาแกไขมิไดแลว งบประมาณในการปองกันประเทศ
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ที่ตั้งไวก็คงหาประโยชนอันใดมิได จริงอยู ความจํ าเปนในการใชจายในการปองกันประเทศนั้นมีอยู
เปนอันมาก ผู ที่ รักชาติทั้งหลายยอมมิอาจปฏิเสธความขอนี้ได และคงจะไมมีบุคคลใดที่จะ 
คัดคานมิใหจัดสรรงบประมาณรายจายดานการปองกันประเทศ แตประเด็นที่ถกเถียงกันมิไดอยูที่วา  
รัฐบาลควรจะมีรายจายในดานนี้หรือไม แตอยูที่วางบประมาณรายจายที่จัดสรรนั้นสูงเกินไปหรือไม 
ในขณะทีย่งัมปีระชาชนที่ยากจนอีกเปนจํ านวนมากที่ไมมีโอกาสแมแตจะรับการศึกษาภาคบังคับ และ
ในขณะที่ยังมีประชาชนอีกเปนจํ านวนมากที่ไมมีโอกาสรับบริการสาธารณสุขและบริการสาธารณะ
ประเภทอื่นๆจากรัฐบาล การที่รัฐบาลจัดสรรงบประมาณรายจายในการปองกันประเทศไวสูงเชนนี้ 
ยอมทํ าใหโอกาสที่ประชาชนผูยากไรจะมีความเปนอยูที่ดีขึ้นมีนอยลง แทที่จริงแลวส่ิงที่รัฐบาลพึง 
ทบทวนก็คือ วิธีการปองกันและปราบปรามคอมมิวนิสตดังที่ใชมาในอดีต และดังที่ใชอยูในปจจุบัน 
เปนวิธีการที่มีประสิทธิผลเพียงใด และสมควรที่จะเปลี่ยนแปลงวิธีการมาเนนการใชจายในการ 
แกปญหาพืน้ฐานทางเศรษฐกิจของประชาชนผูยากไรหรือไม ในประเด็นนี้มีขอที่นาสังเกตวา ในชวง  
10 ปเศษที่ผานมานี้ ในยุคสมัยที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยการจัดสรรงบประมาณแผนดิน 
มักจะมุงใชไปในดานบริการทางเศรษฐกิจเปนสํ าคัญ แตในยุคสมัยที่มีการปกครองระบอบเผด็จการ  
งบประมาณรายจายในดานการปองกันประเทศจะมีลํ าดับความสํ าคัญสูงสุด หรืออยางนอยที่สุดก็มี
ความพยายามที่จะจัดสรรงบประมาณในการปองกันประเทศใหมีสัดสวนเพิ่มมากขึ้น6

ในดานการใชจายของรัฐบาลนั้น เทาที่ผานมายังไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร ซ่ึงเปนที่
นาสังเกตวา คณะกรรมาธกิารพิจารณางบประมาณของสภานิติบัญญัติในป 2517 ไดกลาวถึงประเด็นนี้
ในการพจิารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจํ าป 2518 แตก็ยังมิไดมีการดํ าเนินการแกไข
อยางจรงิจังแตประการใด ในสังคมใดก็ตาม หากผูมีอํ านาจทางการเมืองลวงรูปญหาที่เกิดขึ้นแลว แต
ไมด ําเนินการแกไขปญหาเหลานั้น วิกฤตการณยอมเปนสิ่งที่มิอาจหลีกเลี่ยงได

การที่ประสิทธิภาพในการใชจายของรัฐบาลมีนอยกวาที่ควรจะเปน เกิดจากสาเหตุที่
สํ าคัญอยางนอย 4 ประการ คือ

ประการแรก  เกิดจากการซํ้ าซอนและการกาวกายงานซึ่งกันและกันระหวาง 
หนวยราชการตางๆ การลดความซํ้ าซอนและการกาวกายงานซึ่งกันและกันจะสามารถชวยลดรายจาย
ของรัฐบาลได ทั้งนี้เนื่องจากวา รายจายของรัฐบาลบางประเภทนั้นมีการประหยัดของขนาดการ
ประกอบการ (Economies of Scale)  ในการนี้ ควรที่จะมีการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผนดิน 
โดยรวมกจิกรรมหลักแตละประเภทใหเปนบทบาทหนาที่ของหนวยราชการเดียวกัน

ประการที่สอง   เกิดการฉอราษฎรบังหลวง

                                                          
6 เมธี  ครองแกว  “งบประมาณกับอํ านาจทางการเมือง”  มติชน
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ประการที่สาม  เกดิจากการขาดการวางแผนการใชจายระยะยาว งบประมาณแผนดิน
ทีจ่ดัท ําอยูทกุวนันี้เปนเพียงแผนการใชจายระยะสั้น เพราะกินระยะเวลาเพียงหนึ่งป แตงานหรือบริการ
สาธารณะตางๆที่จัดสรรโดยรัฐบาลหลายตอหลายประเภทเปนกิจกรรมที่ตองมีการดํ าเนินงานอยาง 
ตอเนื่องในระยะยาว หากไมมีการวางแผนการใชจายระยะยาว กิจกรรมของรัฐบาลเหลานี้จะไม
สามารถดํ าเนินตอไปอยางมีประสิทธิภาพ ยกตัวอยางเชน รัฐบาลไดทุมเทเงินเพื่อการสรางถนนหนทาง
เปนจํ านวนมาก รายจายประเภทเหลานี้ยอมกอภาระผูกพันรัฐบาลในการใชจายบูรณะซอมแซม 
ในอนาคต หากมิไดกํ าหนดโครงการบูรณะซอมแซมไวใหสมบูรณ สภาพของถนนหนทางตางๆอาจ
ถูกปลอยใหทรุดโทรมเกินกวาที่ควร และในที่สุดแลว ทํ าใหรายจายในการบูรณะซอมแซมมีมากกวา 
ทีค่วร การวางแผนการใชจายระยะยาวไมเพียงแตจะชวยใหมีการจัดสรรงบประมาณและการใชจายเงิน
อยางมีประสิทธิภาพมากขึ้นเทานั้น หากทวายังมีขอดีในดานการชวยประสานแผนการใชจายของ 
รัฐบาลใหสอดคลองกับแผนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมที่รางขึ้นอีกดวย การที่ไมมีการวางแผนการ
ใชจายระยะยาวดังที่เปนอยูในปจจุบันเปนสาเหตุประการหนึ่งที่ทํ าใหการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
มิอาจเปนไปตามแผนที่กํ าหนดไว และทํ าใหการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเปนเพียงกระบวน
การในการรางแผนฯ เพื่อวางไวเฉย ๆ

ประการที่ส่ี  กจิกรรมหรืองานบางอยางของรัฐบาล แมจะหมดความจํ าเปนที่จะตอง 
มแีลว หรือเปนงานที่มิไดใหประโยชนแกสังคมเทาที่ควร แตก็ยังคงมีการจัดสรรงบประมาณรายจายให
ตอไป  ซ่ึงนับไดวา  เปนสาเหตุอีกประการหนึ่งที่ทํ าใหมีการใชจายเงินอยางไมมีประสิทธิภาพ

ประเด็นตางๆเหลานี้เปนปญหาที่เร้ือรังมานาน ซ่ึงสมควรที่จะมีการดํ าเนินการแกไข
อยางจริงจัง นอกจากนี้ ยังควรที่จะมีการปรับปรุงการจัดองคการของหนวยงานที่มีหนาที่ตรวจสอบ
และควบคมุการใชจายของรัฐบาล เพื่อปองกันการรั่วไหลของงบประมาณแผนดินอีกดวย แตการใชจาย
เงินของรัฐบาลจะมีการรั่วไหลมากนอยเพียงใด สวนสํ าคัญสวนหนึ่งขึ้นอยูกับระบอบการเมืองการ 
ปกครอง ในระบอบเผด็จการ ผูมีอํ านาจเผด็จการยอมมีโอกาสฉอราษฎรบังหลวงไดมากกวารัฐบาล 
ในระบอบประชาธิปไตย และในประวัติศาสตรที่เปนมา เราก็เคยมีนายกรัฐมนตรีที่นํ าเงินราชการลับ
ไปใชสวนตวัจนเกิดกรณีอันอื้อฉาวมาแลว และเราหวังเปนอยางยิ่งวา จะไมมีนายกรัฐมนตรีชนิดนี้อีก 
แมวางบเงินราชการลับในปงบประมาณ 2522 จะมีมากเปนประวัติการณก็ตาม (ดูตารางที่ 5)

6. งบประมาณประจํ าป 2522  กับการพัฒนาเศรษฐกิจ
นบัตัง้แตป 2504 เปนตนมา ประเทศไทยกาวเขาสูยุคการเรงรัดพัฒนาเศรษฐกิจโดย 

มีการวางแผนจากสวนกลาง การวางแผนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมจักเปนประโยชนตอกระบวน
การพฒันาประเทศก็ตอเมื่อมีการเชื่อมโยงแผนที่กํ าหนดขึ้นกับกระบวนการทางดานงบประมาณ เพราะ
แมจะมีการรางแผนฯไวอยางดีและเหมาะสมเพียงใด แตแผนฯที่รางขึ้นจะไรความหมายหากไมมีการ
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จัดสรรงบประมาณใหสอดคลองกับเปาหมายที่กํ าหนดไว แผนฯที่รางขึ้นยอมมีสภาพไมแตกตาง 
ไปจากคํ าประกาศเจตนารมณในการพัฒนาประเทศ โดยที่ไมมีการดํ าเนินการใดๆใหเจตนารมณ 
ดังกลาวสัมฤทธิ์ผล อยางไรก็ตาม เปนที่นาเสียใจที่จะตองกลาววา ความลมเหลวของการพัฒนา
เศรษฐกจิและสังคมเทาที่ผานมาในชวงของแผนฯ ฉบับที่หนึ่งถึงฉบับที่สาม   (2505-2519)  ไมเพียงแต
จะเกิดจากการรางแผนฯอยางไมเหมาะสมกับสภาพการณทางเศรษฐกิจและโครงสรางพื้นฐานของ
สังคมเทานั้น หากทวายังเกิดจากการขาดการประสานงานระหวางการวางแผนกับการจัดสรรงบ
ประมาณรายจายประจํ าปอีกดวย

งบประมาณประจํ าป 2522  มียอดรายจายสูงกวาปงบประมาณ 2521 ถึง 11,000 ลาน
บาท ในจํ านวนงบประมาณรายจายที่เพิ่มขึ้นนี้ เปนงบประมาณรายจายในการเพิ่มขึ้นเดือนขาราชการ
ถึง 2,520  ลานบาท และงบพัฒนาจังหวัด 900 ลานบาท ดังนั้น จึงมีงบประมาณรายจายสํ าหรับ 
โครงการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมโครงการใหมที่เพิ่มเติมจากโครงการที่มีอยูเดิมไมเกิน 7,580 ลาน
บาท ดวยเหตนุี้เอง จะเห็นไดวา ชองทางที่รัฐบาลจะดํ าเนินโครงการใหมๆเกือบจะไมมีเลย มิไยที่จะ
ตองกลาวถึงวา โครงการเกาที่มีอยูเดิมนั้นก็ตองการงบประมาณรายจายเพิ่มขึ้นตามการเพิ่มขึ้นของราคา 
สินคาและบริการตางๆ  ดังนั้น จึงมิใชเร่ืองที่นาประหลาดใจที่จะพบวา ในจํ านวนงบประมาณรายจาย 
92,000 ลานบาทนี้เปนรายจายในงบพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเพียง 35,846 ลานบาท (คิดเปนรอยละ 
39.0 ของงบประมาณรายจายรวม) และเปนรายจายในงบปกติถึง 56,154 ลานบาท (คิดเปนรอยละ 61.0 
ของงบประมาณรายจายรวม)

ขอที่นาสังเกตก็คือ สัดสวนของงบประมาณรายจายของรัฐบาลสวนที่เปนงบพัฒนา
เศรษฐกจิและสังคมมีแนวโนมลดลงตั้งแตปงบประมาณ 2516 เปนตนมา (ดูตารางที่ 6) ปรากฏการณ 
ดังกลาวนี้ย อมสะทอนใหเห็นวา การจัดสรรงบประมาณรายจายของรัฐบาลมิไดประสานและ 
สอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมที่รางขึ้นเทาที่ควร หากการณยังคงเปนเชนนี้ตอไป ส่ิงที่
นาเปนหวงก็คือ  การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในชวงของแผนฯ ฉบับที่ 4 (2520-2524) จะไมสามารถ
บรรลุเปาหมายที่กํ าหนดไวได

เมื่อจํ าแนกงบประมาณรายจายของรัฐบาลตามลักษณะเศรษฐกิจ จะเห็นไดวา  
งบประมาณรายจายจํ านวน 92,000 ลานบาทนี้เปนงบลงทุนเพียง 21,530 ลานบาท (23.4%)  และเปน 
งบประจํ าปถึง 70.470 ลานบาท (76.6%)  ส่ิงทีน่าสังเกตก็คือ  อัตราสวนระหวางงบลงทุนกับงบ
ประมาณรายจายรวมมีแนวโนมลดลงตั้งแตปงบประมาณ 2520 (ดูตารางที่ 7)  หากการจัดสรรงบ
ประมาณยงัคงมีแนวโนมอยูเชนนี้ ผลที่จะเกิดขึ้นก็คือ การใชจายของรัฐบาลจะไมมีบทบาทในการเพิ่ม
การสะสมทุนในระบบเศรษฐกิจ (Capital Accumulation) เทาที่ควร  อนึ่ง  ขอมูลตามที่ปรากฏในตาราง 
ที ่7  นัน้เปนเพียงงบประมาณรายจาย มิใชสถิติรายจายของรัฐบาล ถาหากเราหันมาพิจารณารายจายจริง
ของรฐับาล จํ าแนกตามลักษณะเศรษฐกิจ ซ่ึงปรากฏในตารางที่ 8 (สถิติที่ปรากฏเปนของปปฏิทิน มิใช
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ปงบประมาณ) เราจะเห็นไดวา สัดสวนของรายจายในการลงทุนของรัฐบาล (Capital Expenditure) ซ่ึง
มแีนวโนมลดลงระหวางป 2512-2517 กลับกระเตื้องขึ้นในป 2518-2519 และเมื่อเทียบกับตารางที่ 7 
เรากจ็ะเหน็ไดเชนกันวา ในการจัดสรรงบประมาณรายจายระหวางป 2518-2519 สัดสวนของงบลงทุน
มแีนวโนมเพิ่มขึ้น ดังนั้น การที่งบประมาณรายจายในสวนที่เปนงบลงทุนในปงบประมาณ 2520-2522 
มีสัดสวนลดนอยถอยลง เรายอมคาดการณไดวา รายจายในการลงทุนของรัฐบาลที่เกิดขึ้นจริงในป 
2520-2522 จะมสัีดสวนลดลงดวย การที่รายจายในการลงทุนของรัฐบาลมีสัดสวนลดลงเชนนี้ มีสาเหตุ
ทีสํ่ าคัญอยางนอย 2 ประการ คือ

ประการแรก  การหาเงินของรัฐบาลเพื่อนํ ามาใชจายดวยการกอหนี้สาธารณะกอให
เกิดภาระผูกพันในดานรายจายในการชํ าระหนี้เงินกู และในระยะหลังๆนี้ การกอหนี้สาธารณะของ
รัฐบาลมีจํ านวนมากขึ้น ซ่ึงเปนเหตุใหรัฐบาลจํ าตองจัดสรรงบประมาณรายจายในการชํ าระหนี้เปน
จ ํานวนมาก  ผลก็คือ  งบประมาณสวนที่เหลือสํ าหรับการใชจายในดานอื่นๆมีนอยกวาที่ควรจะเปน

ประการที่สอง  การจดัสรรงบประมาณรายจายในดานการปองกันประเทศในระหวาง
ปงบประมาณ 2520-2522 มีสัดสวนเพิ่มขึ้น ซ่ึงเปนสาเหตุสํ าคัญที่ทํ าใหสัดสวนของรายจายประจํ าหรือ
รายจายในการบริโภคของรัฐบาล (Current Expenditure) มแีนวโนมเพิ่มขึ้น

การที่รายจายในการบริโภคเพิ่มขึ้นในอัตราสูงขึ้นโดยที่การหารายไดของรัฐบาล 
ไมสามารถเพิ่มขึ้นในอัตราสูงเทาเทียมกัน ยอมมีผลใหเงินออมของภาครัฐบาล (ซ่ึงไดแก สวนแตกตาง
ระหวางรายไดกับรายจายในการบริโภคของรัฐบาล) มีจํ านวนลดลง  ปรากฏการณดังกลาวนี้เกิดขึ้นใน
ระหวางป 2517-2519  (ดูตารางที่ 9)  หากการณยังคงเปนเชนนี้สืบตอไปในป 2520-2522  เรายอมคาด
ไดวา สัดสวนระหวางเงินออมกับรายไดของรัฐบาลจะมีแนวโนมลดลง และผลที่จะเกิดขึ้นก็คือ การ 
ใชจายในการลงทุนของรัฐบาลจักตองพึ่งพิงเงินทุนจากการกอหนี้สาธารณะมากยิ่งขึ้นไปอีก ในกรณี
เชนนี้ หากรัฐบาลตองการเพิ่มรายจายในการลงทุนมากเพียงใด สวนขาดดุลงบประมาณก็จะยิ่งมีมาก
เพียงนั้น ในสภาวการณที่ระบบเศรษฐกิจมีความมั่นคง ปฏิบัติการดังกลาวนี้จะไมมีผลกระทบตอ
เสถียรภาพของราคามากนัก แตในสภาวการณที่ระบบเศรษฐกิจตองเผชิญกับปญหาเสถียรภาพของ
ราคานบัตัง้แตป 2515 เปนตนมา การกอหนี้สาธารณะเพื่อนํ าเงินมาใชจายในการลงทุนยอมเปนไปได
ดวยความจํ ากัด นอกเหนือจากขอจํ ากัดตามกฎหมายที่มีอยูแลว

อนึ่ง เปนที่นาสังเกตวา สัดสวนระหวางการใชจายในการบริโภคของรัฐบาลกับ 
ผลิตภณัฑมวลรวมภายในประเทศซึ่งคํ านวณตามราคาปจจุบัน (GDP at Current Prices) มีแนวโนม 
เพิม่ขึ้นตั้งแตป 2517 เปนตนมา (ดูตารางที่ 10) ซ่ึงมีผลอยางสํ าคัญที่ทํ าใหสัดสวนระหวางการบริโภค
รวมของระบบเศรษฐกิจกับผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ (คํ านวณตามราคาปจจุบัน) มีแนวโนม
เพิม่ขึ้นระหวางป 2517-2520  ผลก็คือ  อัตราการออม (Saving Ratio) ในชวงระยะเวลาดังกลาวมี 
สัดสวนลดลง
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เมื่อพิจารณาถึงผลของการจัดสรรงบประมาณรายจายที่มีตอการจํ าเริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจเราจะเห็นไดวา รูปแบบของการใชจายของรัฐบาลยังมิไดเปลี่ยนแปลงไปอยางสํ าคัญ แมวา 
งบประมาณประจํ าป 2522 จะแสดงความพยายามในการกระจายความเจริญไปสูสวนภูมิภาคมากยิ่งขึ้น 
ดวยการจดัสรรงบพัฒนาจังหวัดจํ านวน 900 ลานบาท ดังที่นายกรัฐมนตรีไดแถลงตอสภานิติบัญญัติวา  
“…งบพัฒนาจังหวัดดังกลาวเปนงบพิเศษ ซ่ึงตั้งไวเพื่อใชจายในโครงการตางๆ ซ่ึงจังหวัดเปนผู 
ริเร่ิมจัดทํ าขึ้นตามความตองการของราษฎรในชนบท…”  แตกระนั้นก็ตาม มีขอที่พึงวิพากษวิจารณอยู
อยางนอย 3 ประการ กลาวคือ

ประการแรก  งบประมาณรายจายที่จัดสรรเปนงบพัฒนาจังหวัดในปงบประมาณ 
2522 มีจํ านวนนอยมาก และไมเพียงพอแกการกระจายความเจริญระหวางภูมิภาคตางๆ เพราะโดย 
ถัวเฉลีย่แลว จังหวัดหนึ่ง ๆ จะไดรับงบพัฒนาจังหวัดเพียง 12-13 ลานบาทเทานั้น

ประการที่สอง  ในปจจุบันยังไมปรากฏวามีการทํ าแผนพัฒนาจังหวัดอยางรอบดาน 
และอยางสอดคลองกบัแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคม การจดัสรรงบประมาณในการพฒันาจงัหวดั โดย
ปราศจากการวางแผนอยางรอบคอบเชนนี้ โอกาสที่การใชจายเงินจะเปนไปในทางไมมีประสิทธิภาพ 
เทาทีค่วรยอมมอียูเปนอนัมาก และจะไมสามารถแกปญหาพืน้ฐานทางเศรษฐกจิทีเ่กดิขึน้ในภมูภิาคตางๆ 
ได

ประการที่สาม  การใชจายของรัฐบาลจะเปนประโยชนตอการพัฒนาภูมิภาคตางๆ 
อยางสมํ่ าเสมอก็ตอเมื่อระบบการคลังเปนระบบที่มีการกระจายอํ านาจออกจากสวนกลาง (Fiscal 
Decentralization)  แตในปจจุบันองคการบริหารสวนทองถ่ินมีอํ านาจในการจัดเก็บภาษีอากรและหา
รายไดประเภทตางๆนอยมาก การใชจายขององคการบริหารสวนทองถ่ินตองพึ่งพิงเงินจากงบประมาณ
แผนดินเปนสํ าคัญ และโครงการที่ใชจายตางๆถูกกํ าหนดมาจากรัฐบาลสวนกลาง ระบบการคลังที่มี
การรวบอํ านาจเขาสูสวนกลาง (Fiscal Centralization)  ดงัทีเ่ปนอยูทุกวันนี้ ไมเกื้อกูลใหการใชจายของ
รัฐบาลเป นประโยชนต อประชาชนในภูมิภาคต างๆเท าที่ควร  เพราะเป นการยากลํ  าบากที่
รัฐบาลสวนกลางจะลวงรูปญหาและความตองการของประชาชนในสวนภูมิภาค ดังนั้น หากตองการ 
ใหการใชจายของรัฐบาลมีประสิทธิภาพและเปนประโยชนตอประชาชนในภูมิภาคตางๆมากยิ่งขึ้น มี
ความจํ าเปนที่จะตองคอยๆกระจายอํ านาจทางการคลังออกจากสวนกลาง และขณะเดียวกันก็ตอง
ด ําเนนิการกระจายอํ านาจการบริหารออกจากสวนกลางควบคูกันไปดวย

ในการวิเคราะหผลกระทบของการใชงบประมาณแผนดินเปนเครื่องมือในการพัฒนา
เศรษฐกจิและสงัคมนั้น เราจะพิจารณาเฉพาะแตรายจายของรัฐบาลเพียงดานเดียวมิได จํ าเปนที่จะตอง
วิเคราะหโครงสรางรายไดของรัฐบาลควบคูไปดวย ทั้งนี้เพื่อที่จะหาคํ าตอบวา ใครเปนผูรับภาระ 
รายจายในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ในแงนี้ เราจะเห็นไดวา งบประมาณประจํ าป 2522 มิได
เปลี่ยนแปลงโครงสรางรายไดของรัฐบาลอยางสํ าคัญ ประชาชนในภาคเกษตรกรรมยังคงตองแบกรับ
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ภาระรายจายของรัฐบาลในการพัฒนาประเทศเปนสวนใหญ หากรัฐบาลมีเจตนารมณอันแนวแนที่จะ
กระจายความเจริญระหวางภูมิภาคตางๆดังที่ระบุไวในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 4  ควรที่จะไดดํ าเนินการ
ปรับการใชเครื่องมือทางดานภาษีอากรดวย เพราะการพึ่งพิงเครื่องมือทางดานรายจายเพียงดานเดียว 
ยอมไมเพียงพอ อยางไรก็ตาม เปนที่สาสังเกตวา พระราชบัญญัติสงเสริมการลงทุน พ.ศ.2520 พยายาม
ใชภาษีอากรเปนเครื่องมือในการจัดสรรสิ่งจูงใจทางเศรษฐกิจ เพื่อชักจูงใหเอกชนเขาไปลงทุนใน 
ภมูภิาคตาง ๆ มากยิ่งขึ้น  แตส่ิงจูงใจที่ปรากฏนั้นยังมีอยูนอยมาก

6. งบประมาณประจํ าป 2522  กับการกระจายรายได
ในปจจุบัน ปญหาความไมเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติกํ าลังกลายเปน

ปญหาที่ทวีความรายแรงมากขึ้นทุกทีจนยากแกการเยียวยาแกไข ลักษณะของปญหาดังกลาวนี้อาจ
พจิารณาไดเปน 3 ระดับ คือ

(ก) ความไมเปนธรรมในการกระจายรายไดระหวางประชาชนที่มีฐานะตาง ๆ กัน
(ข) ความไมเปนธรรมในการกระจายรายไดระหวางประชาชนในภาคเกษตรกรรม 

กับประชาชนในภาคอุตสาหกรรม หรือระหวางประชาชนในภาคชนบทกับ
ประชาชนในภาคตัวเมือง

(ค) ความไมเปนธรรมในการกระจายรายไดระหวางประชาชนในภาคภูมิศาสตรตางๆ

โดยหลักการแลว รัฐบาลสามารถใหเครื่องมือทางการคลังประกอบกับเครื่องมืออ่ืนๆ 
ในการแกไขปญหาความไมเปนธรรมดังกลาวได แตการใชเครื่องมือทางการคลังเทาที่ผานมาไมเพียง
แตไมชวยผอนคลายปญหาความไมเปนธรรมที่เกิดขึ้นเทานั้น หากทวายังมีสวนสํ าคัญในการทํ าใหการ
กระจายรายไดประชาชาติไมเปนธรรมมากยิ่งขึ้นอีกดวย

เมื่อพิจารณาเครื่องมือทางดานรายจายของรัฐบาล รายจายที่จะมีบทบาทในการแก
ปญหาความไมเปนธรรมในการกระจายรายได ไดแก รายจายเงินโอน (Transfer Expenditure)  และ 
รายจายในการจัดสรรบริการสาธารณะประเภทตาง ๆ

(ก)  รายจายเงินโอนเปนรายจายที่มีผลในการโอนอํ านาจซื้อจากภาครัฐบาลไปสูภาค
เอกชน ดังนั้น จึงเปนรายจายที่มีผลกระทบตอการกระจายรายไดโดยตรง ในระบบการคลังของไทย
ที่เปนอยูในปจจุบัน รายจายเงินโอนของรัฐบาลมีจํ านวนประมาณ 15% ของรายจายรวม ซ่ึงนับวา
นอยมาก ทั้งนี้เนื่องจากยังไมมีระบบการประกันสังคมอันเปนเหตุใหไมมีรายจายในการสงเคราะหคน
วางงาน (Unemployment Compensation)  และเงินสวสัดิการสํ าหรับประชาชนที่ยากจน (Welfare 
Payments) นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาองคประกอบของรายจายเงินโอนของรัฐบาลไทย เราพบวา 
ประมาณรอยละ 50-60 ของรายจายเงินโอนเปนรายจายในรูปดอกเบี้ยพันธบัตรและรายจายในการชํ าระ
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เงินกูของรัฐบาล ซ่ึงผูที่ไดรับรายจายประเภทนี้จากรัฐบาลก็คือ ผูที่เปนเจาหนี้รัฐบาล และเจาหนี้ 
รายสํ าคัญของรัฐบาล ไดแก ธนาคารพาณิชย สถาบันการเงินประเภทอื่นๆ และประชาชนที่มีฐานะดี  
ดงันัน้ การใชจายเงินโอนของรัฐบาลเทาที่ผานมา จึงไมมีสวนทํ าใหการกระจายรายไดมีความเปนธรรม
มากขึ้น

(ข) การจัดสรรบริการสาธารณะของรัฐบาลอาจมีสวนชวยใหการกระจายรายได 
เปนธรรมมากขึ้น แตคํ าถามพื้นฐานที่เราจักตองหาคํ าตอบก็คือ ประการแรก ใครเปนผูรับประโยชน
จากการจัดสรรบริการสาธารณะของรัฐบาล  และ ประการที่สอง ใครเปนผูรับภาระรายจายในการ 
จดัสรรบริการสาธารณะของรัฐบาล สํ าหรับคํ าถามพื้นฐานขอแรกนั้น มีประจักษพยานขอเท็จจริงเปน
อันมากที่พบวา ผูที่ไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะประเภทตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งบริการการ
ศกึษา บริการสาธารณสุข และบริการการเคหะสวนใหญเปนผูที่มีฐานะเศรษฐกิจดีและปานกลาง และ
เปนผูที่อาศัยอยูในเขตเมือง โดยเฉพาะอยางยิ่งกรุงเทพมหานคร7 ในการศึกษาการใชจายของรัฐบาล 
ในดานบริการสาธารณะประเภทตางๆจํ าแนกเปนรายจังหวัด  ดร.เอื้อย มีศุข พบวา (Meesook 1978) 
จังหวัดที่ประชาชนมีฐานะทางเศรษฐกิจดีอยูแลวกลับไดรับบริการสาธารณะประเภทตางๆที่จัดสรร
โดยรัฐบาล มากกวาจังหวัดที่ประชาชนมีฐานะเศรษฐกิจยากจน การใชจายของรัฐบาลจึงทํ าใหความ
แตกตางในดานมาตรฐานการครองชีพระหวางประชาชนในจังหวัดตางๆซึ่งเดิมมีมากอยูแลวยิ่งมีมาก
ขึน้ไปอกี หากรูปแบบของการใชจายของรัฐบาลยังคงเปนเชนนี้ตอไป ปญหาความไมเปนธรรมในการ
กระจายรายไดไมเพียงแตจะไมสามารถแกไขไดเทานั้น หากทวายังทวีความรายแรงยิ่งขึ้นอีกดวย 
สํ าหรับคํ าถามพื้นฐานขอที่สองที่วา ใครเปนผูรับภาระรายจายของรัฐบาลในการจัดสรรบริการ
สาธารณะประเภทตางๆ ในประเด็นนี้ยังไมมีงานวิจัยที่จะสามารถนํ าผลมายืนยันไดโดยเดนชัด อยางไร
กต็าม เปนที่นาสังเกตวา รายจายในการจัดสรรบริการสาธารณะประเภทตางๆนั้นพึ่งพิงรายไดจากการ
เกบ็ภาษอีากรเปนสํ าคัญ ผูที่ไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะที่จัดสรรโดยรัฐบาล รับภาระรายจาย 
โดยตรงนอยมาก ทั้งนี้เนื่องจากอัตราคาบริการสาธารณะ (user charge) ทีรั่ฐบาลเรียกเก็บนั้น ตํ่ ากวา 
ตนทนุถัวเฉล่ียเปนอันมาก ตัวอยางที่เห็นไดชัดไดแก กรณีของบริการการศึกษาและบริการสาธารณสุข 
ดังนั้น เราจึงอาจกลาวไดวา ผูที่รับภาระรายจายในการจัดสรรบริการสาธารณะของรัฐบาลก็คือ  
ประชาชนผูเสียภาษีอากร แตใครเลาเปนผูรับภาระภาษีอากรที่รัฐบาลเรียกเก็บ ในประเด็นนี้ นายแดน 
อัชเชอร พบวา (Usher 1967)  ประชาชนในภาคเกษตรกรรมเปนผูรับภาระภาษีประมาณ 2 ใน 3 ของ
ภาษีอากรที่รัฐบาลเรียกเก็บทั้งหมด หากความขอนี้เปนจริง ก็ยอมมีความหมายวา ประชาชนในภาค
เกษตรกรรมซึ่งโดยถัวเฉลี่ยแลวเปนผูที่เสียเปรียบในสังคมอยูแลวเปนผูใหเงินอุดหนุนในการจัดสรร
บริการสาธารณะประเภทตางๆ เพื่อประโยชนของประชาชนที่มีฐานะดีและปานกลาง ซ่ึงอาศัยอยูใน

                                                          
7 ในกรณีของการศึกษา ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2519)
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ภาคตวัเมอืง นอกจากนี้ ในขณะที่ประชาชนในภาคเกษตรกรรมตองรับภาระภาษีถึง 66-67%  ของภาษี
อากรที่รัฐบาลเรียกเก็บทั้งหมด แตการจัดสรรงบพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมที่เปนประโยชนตอ 
ประชาชนในภาคเกษตรกรรมโดยตรง ตลอดชวงเวลาของแผนพัฒนาฯทั้งสามฉบับที่ผานมา กลับมี
นอยกวา 20% ของงบพฒันาทั้งหมด ผลที่เกิดขึ้นก็คือ ความแตกตางในฐานะทางเศรษฐกิจระหวาง
ประชาชนในภาคเกษตรกรรมกับประชาชนในภาคอุตสาหกรรมมีมากยิ่งขึ้น

เมือ่พจิารณาเครื่องมือทางดานรายไดของรัฐบาล โดยเฉพาะอยางยิ่งภาษีอากร เราจะ
เห็นไดวา ภาษีอากรสวนใหญเปนภาษีที่เก็บจากการบริโภค ซ่ึงเปนภาษีทางออม สวนภาษีทางตรง 
ทีจ่ัดเก็บไดมีไมถึง 20% ของภาษอีากรที่เก็บไดทั้งหมด กลาวโดยทั่วไปแลว อัตราสวนระหวางภาษี
ทางตรงกับภาษีทางออมมีแนวโนมสูงขึ้นตลอดชวงเวลาระหวางป 2504-2518 (ทั้งนี้ยกเวนป 2507 
เพยีงปเดียว)  อยางไรก็ตาม  นับตั้งแตป 2518 เปนตนมา  อัตราสวนดังกลาวนี้กลับมีแนวโนมลดลง  
(ดูตารางที่ 11)

นโยบายการเก็บภาษีอากรเทาที่ผานมาใหความสํ าคัญแกเปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจ 
เปนสํ าคัญ ดวยเหตุนี้เอง เจาหนาที่ผูมีความรับผิดชอบในการจัดเก็บภาษีอากรจึงใหความสํ าคัญแก 
ภาษอีากรในฐานะที่เปนเครื่องมือในการหาเงินของรัฐบาล ดังจะเห็นไดวา เมื่อส้ินปงบประมาณทุกป  
เจาพนักงานการภาษีอากรของรัฐจะออกมาแถลงวา การหารายไดดวยการเก็บภาษีอากรเพิ่มขึ้นตาม 
เปาหมายทีก่ ําหนดไว โดยมิไดมีการพิจารณาแมแตนอยวา ภาษีอากรที่จัดเก็บไดมากขึ้นนั้นกอใหเกิด
ผลดแีละผลเสียอะไรบาง แตขณะเดียวกันนั้น รัฐบาลก็ใชภาษีอากรเปนเครื่องมือในการจัดสรรสิ่งจูงใจ
ทางเศรษฐกิจ เพื่อชักจูงใหเอกชนเขาไปลงทุนในอุตสาหกรรมที่รัฐบาลมีนโยบายสงเสริม มาตรการ
ทางดานภาษีอากร ประกอบกับมาตรการทางดานรายจายของรัฐบาล จึงกอใหเกิดปญหาการเจริญ 
เตบิโตอยางไมสมดุลระหวางภาคเกษตรกรรมแบภาคอุตสาหกรรม

การใชภาษีอากรเปนเครื่องมือในการเอื้ออํ านวยใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายการ
พัฒนาเศรษฐกิจโดยมิไดคํ านึงถึงเปาหมายอื่นๆเทาที่ควรนั้น กอใหเกิดผลเสียอยางสํ าคัญตอการ
กระจายรายไดประชาชาติ ดังที่นายเจย ซัลกจิ พบวา ความยืดหยุนตอรายไดประชาชาติของภาษีอากร 
(Income Elasticity of Taxation) ในประเทศไทยระหวางป 2506-2511 มีคานอยกวาหนึ่ง  แสดงวา 
โครงสรางภาษีอากรทั้งหมดมีลักษณะเปนโครงสรางอัตราภาษีแบบถดถอย (Tax Regressivity)  มิหนํ า
ซ้ํ าคาความยืดหยุนดังกลาวกลับลดนอยถอยลง แสดงวา นโยบายภาษีอากรของรัฐบาล ไมเพียงแตจะ 
ไมชวยใหการกระจายรายไดประชาชาติมีความเปนธรรมมากขึ้นเทานั้น หากทวายังมีสวนทํ าใหปญหา
ความไมเปนธรรมดังกลาวเลวรายลงอีกดวย (ดูตารางที่ 12) (Salkin and D. Chalayontwatn 1974)  
นอกจากนี ้นายเมธี ครองแกว แหงคณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ยังพบวา เมื่อคํ านวณ
ภาระภาษีเทียบกับเงินไดของครัวเรือนโดยอาศัยสถิติขอมูลในป 2512 อัตราสวนระหวางภาษีที่รับ 
ภาระกับเงินไดมีคาสูงสุดสํ าหรับครอบครัวที่มีเงินไดตํ่ าสุด และมีคาตํ่ าสุดสํ าหรับครอบครัวที่มีเงินได
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สูงสุด นอกจากนี้ คาสัมประสิทธิ์จินิ (Gini Coefficient) ภายหลังการเก็บภาษี ยังมีคาสูงกวากอนเก็บ
ภาษีอีกดวย แสดงวา นโยบายภาษีอากรของรัฐบาลมีสวนทํ าใหการกระจายไดประชาชาติเลวรายลง 
(เมธี ครองแกว 2519 : 165-188)   (ดตูารางที่ 13)

เมื่อพิจารณางบประมาณประจํ าป 2522  เราจะเห็นไดวา ในประการแรกทีเดียว  
รูปแบบการใชจายของรัฐบาลยังไมมีการเปลี่ยนแปลงอยางสํ าคัญ ในประการที่สอง แมวารัฐบาลจะ
แสดงเจตจํ านงในการปรับปรุงอัตราคาธรรมเนียมตางๆโดยประมาณการไววา จะมีรายไดจากการ 
ปรับปรงุดงักลาว 345 ลานบาท (ดูตารางที่ 1)  แตการเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้ยังมีนอยมาก และเกือบจะ
ไมมีผลกระทบตอการกระจายรายไดแตประการใด ในประการที่สาม ยังไมมีการเปลี่ยนแปลง 
โครงสรางอัตราภาษีอากร แมวาตามประมาณการรายไดจากการเก็บภาษีอากร อัตราสวนของภาษีทาง
ตรงจะสูงถึง 20.01% (เทยีบกบัประมาณการในปงบประมาณ 2521 ซ่ึงเทากับ 18.83%) แตก็ยังมีปญหา
อยูวา ภาษีอากรที่เก็บไดจริงจะเปนไปตามที่ประมาณการไวหรือไม นอกจากนี้ การที่อัตราสวนของ
ภาษีทางตรงเพิ่มขึ้นนั้น หาไดมีความหมายวา การกระจายรายไดจะมีความเปนธรรมมากขึ้นเสมอไป 
ทัง้นีเ้นือ่งจากวา ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาที่เก็บไดสวนใหญ จัดเก็บจากผูที่มีเงินไดในรูปเงินเดือนและ
คาจาง สวนการเก็บภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาจากผูที่มีเงินไดประเภทอื่น (เชน กํ าไร เงินปนผล คาเชา 
ดอกเบี้ย ฯลฯ) ยังทํ าไดนอยมาก8 ดงันัน้ ภาระของภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา จึงตกแกชนชั้นกลางเปน
สวนใหญ สวนภาษีเงินไดนิติบุคคลนั้น แมการจัดเก็บจะมีแนวโนมที่ดีขึ้น แตการหลบหลีกการเสีย
ภาษียังมีอยูเปนอันมาก

กลาวโดยสรุปแลว งบประมาณประจํ าป 2522 จะไมชวยใหการกระจายไดมีความเปน
ธรรมมากขึ้น ถาหากสถานการณยังคงเปนอยูเชนนี้สืบตอไป ส่ิงที่นาเปนหวงก็คือ ความขัดแยงใน
สังคมจะทวีความรุนแรงมากยิ่งขึ้น นาจะถึงเวลาแลวที่รัฐบาลควรจะใหความสนใจในการแกปญหา 
ดงักลาวนี้อยางจริงจัง

                                                          
8 สมชัย ฤชุพันธุ “ใครรับภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา?” (บทความซึ่งกํ าลังตีพิมพในวารสารฉบับหนึ่ง) 

วิเคราะหขอมูลการจัดเก็บภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาในป 2516 แลวพบวา ในจํ านวนผูเสียภาษีดังกลาวทั้งหมดเปนผูที่
มีเงินไดจากการใชแรงงานประมาณรอยละ 65-70 และภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาที่จัดเก็บจากผูที่มีเงินไดจากการใช
แรงงานมีมูลคาคิดเปนรอยละ 81.09 ของภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาที่จัดเก็บไดทั้งหมด  สวนที่จัดเก็บจากผูที่มีเงินได
จากทรัพยสิน (ไดแก เงินไดจากคาลิขสิทธิ์และกูดวิล เงินไดจากการลงทุน และเงินไดจากคาเชา) มีมูลคา 6.16%  และ
เก็บจากผูที่มีเงินไดจากการประกอบธุรกิจ (ไดแก การประกอบวิชาชีพอิสระ การรับเหมา การประกอบการพาณิชย
และอื่นๆ) มีมูลคา 12.55% ของภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาที่รัฐบาลเก็บไดทั้งหมด และเมื่อคํ านวณอัตราภาษีที่แทจริง 
(Effective Tax Rate) โดยเทียบภาษีที่เสียกับรายไดแตละประเภท ผลปรากฏวา ผูที่มีเงินไดจากการใชแรงงาน จาก
ทรัพยสิน และจากการประกอบธุรกิจ เสียเงินไดบุคคลธรรมดาในอัตราตามลํ าดับตอไปนี้ 2.7%, 0.5% และ  0.2%
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ตารางที่ 1
ตารางเปรียบเทียบประมาณการรายรับประจํ าปงบประมาณ

พ.ศ. 2520 - 2522

หนวย : ลานบาท
รายรับจริง 2520 ประมาณการ 2522

รายการ จํ านวน %
ประมาณการ
ปรับปรุง 2521 จํ านวน %

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

-

67.90
2.71
5.72
2.91

-

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

-

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

345.0

68.43
2.21
3.95
3.29

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

6,368.3
2,336.0

4,961.7

9.68
0.36

7.54

8,600.0
2,400.0

5,800.0

7,600.0
2,500.0

6,600.0

8.26
2.72

7.17

13,666.0 20.76 16,800.0 16,700.0 18.18

ก. รายได
1. ภาษีอากร
2. การขายสิ่งของและบริการ
3. รัฐพาณิชย
4. รายไดอื่น
5. การปรับปรุงอัตราคา
      ธรรมเนียม

รวมรายได
ข. เงินกูภายในประเทศ

1. ธนาคารแหงประเทศไทย
2. ธนาคารออมสิน
3. ธนาคารพาณิชย มูลนิธิ

สถาบัน  บริษัท และเอกชน
อื่น ๆ

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

ที่มา :  สํ านักงบประมาณ
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ตารางที่ 2
ตารางสรุปงบประมาณรายจาย จํ าแนกตามลักษณะงาน

ตั้งแตป  2519-2522

ปงบประมาณ
2519

ปงบประมาณ
2520

ปงบประมาณ
2521

ปงบประมาณ
2522ลักษณะงาน

จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ จํ านวน รอยละ
ดานเศรษฐกิจ
ดานการศึกษา
ดานปองกันประเทศ
ดานสาธารณสุข
ดานสาธารณูปการ
ดานบริหารทั่วไป
ดานรักษาความสงบภายใน
ดานชํ าระหนี้เงินกู
ดานอื่น ๆ

12,722.1
12,982.2
10,508.8

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

20.0
20.7
16.8
41.3

7.0
4.0
5.5

12.2
9.5

14,583.5
14.841.2
13,101.1

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

21.2
21.6
19.1

5.0
6.9
3.3
5.7
9.3
8.0

16,076.6
16,358.4
16,405.1

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

10,821.1
5,287.8

19.9
20.2
20.3

4.0
6.8
3.4
5.6

13.3
6.5

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

6,037.0
2,934.6
5,028.5

10,033.3
9,362.7

19.5
19.3
20.6

4.2
6.6
3.2
5.5

10.9
10.2

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

ที่มา :  สํ านักงบประมาณ
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ตารางที่ 3
ประมาณการรายไดและรายไดเก็บจริง

ปงบประมาณ 2516-2520
(ลานบาท)

ปงบประมาณ ประมาณการรายได
(1)

รายไดเก็บจริง
(2)

สวนแตกตางระหวางรายได
จริงกับประมาณการรายได

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

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

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

1,269.1
2,607.1
  424.6
-692.3

1,785.8

ที่มา  :  สํ านักงบประมาณ

ตารางที่ 4
งบประมาณรายจายและรายจายจริง

ปงบประมาณ 2516-2520
(ลานบาท)

ปงบประมาณ ประมาณการรายจาย
(1)

รายจายจริง
(2)

สวนแตกตางระหวางรายจาย
จริง กับประมาณรายจาย

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

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

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

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

ที่มา  :  สํ านักงบประมาณ
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ตารางที่ 5
งบประมาณรายจายในการรักษาความมั่นคงแหงชาติ

เงินราชการลับ และงบพัฒนากองทัพ
ประจํ าปงบประมาณ 2518-2522

(ลานบาท)

รายการ 2518 2519 2520 2521 2522 2523
1.  งบกลาง

1.1  คาใชจายในการรักษาความ
มั่นคงแหงชาติ

1.2  คาใชจายในการบริการงาน
รักษาความมั่นคงแหงชาติ

1.3  เงินราชการลับในการรักษา
ความมั่นคงแหงชาติ

2.  กระทรวงกลาโหม
2.1  เงินราชการลับของสํ านักงาน

ปลัดกระทรวง
2.2  เงินราชการลับของกองบัญชา

การทหารสูงสุด
2.3  เงินราชการลับของกองทัพบก
2.4  เงินราชการลับของกองทัพเรือ
2.5  เงินราชการลับของกองทัพ

อากาศ
2.6  เงินพัฒนากองทัพของกอง

บัญชาการทหารสูงสุด
2.7  เงินพัฒนากองทัพของกอง

ทัพบก
2.8  เงินพัฒนากองทัพของกอง

ทัพเรือ
 2.9  เงินพัฒนากองทัพของกองทัพ

 อากาศ

505.139

26.221

-

8.00

139.056
51.000

3.000

6.000

20.00

290.00

145.000

145.000

524.529

-

195.471

8.000

70.485
80.000

6.000

6.000

22.000

338.000

175.000

165.000

765.090

-

35.000

8.000

70.500
80.000

6.000

6.000

3.380

240.000

60.000

50.000

857.100

-

203.200

8.000

74.000
90.000

7.000

6.000

3.500

625.000

100.000

126.948

945.300

-

195.700

8.000

179.532
157.950
34.500

7.000

3.500

625.000

158.200

206.730

1,209.208

-

213.760

8.000

92.916
160.000
53.500

7.000

15.000

885.850

483.750

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

ที่มา :  สํ านักงบประมาณ
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ตารางที่ 6
งบประมาณรายจายของรัฐบาล  จํ าแนกเปนงบปกติและงบพัฒนา

ปงบประมาณ 2515-2522
(ลานบาท)

งบพัฒนา งบปกติ
ปงบประมาณ งบประมาณรายจายรวม จํ านวน % จํ านวน %

2515
2516
2517
2518
2519
2520
2521
2522

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

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

40.2
39.3
34.6
37.9
45.0
42.1
39.6
39.0

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

59.8
60.7
65.4
62.1
55.0
57.9
60.4
61.0

ที่มา :  สํ านักงบประมาณ

ตารางที่ 7
งบประมาณรายจายของรัฐบาล จํ าแนกตามลักษณะทางเศรษฐกิจ

ปงบประมาณ 2517-2522
(ลานบาท)

งบลงทุน งบประจํ าปงบประมาณ งบประมาณรายจายรวม จํ านวน % จํ านวน %
2517
2518
2519
2520
2521
2522

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

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

20.3
26.9
29.7
24.3
23.7
23.4

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

79.7
73.1
70.3
75.7
76.3
76.6

ที่มา :  สํ านักงบประมาณ
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ตารางที่ 8
รายจายจริงของรัฐบาล จํ าแนกตามลักษณะทางเศรษฐกิจ

ปปฏิทิน 2515-2519
(ลานบาท)

รายจายในการบริโภค รายจายในการลงทุน
ปปฏิทิน รายจายรวมของรัฐบาล จํ านวน % จํ านวน %

2515
2516
2517
2518
2519

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

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

72.82
76.12
82.00
77.57
73.27

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

27.18
23.88
18.00
22.43
26.73

ที่มา :   คํ านวณจากขอมูลใน รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคารแหงประเทศไทย

ตารางที่ 9
การออมของภาครัฐบาล
ปปฏิทิน 2515-2519

(ลานบาท)

ปปฏิทิน รายไดจริง รายจายในการ
บริโภค

เงินออมของ
รัฐบาล

เงินออมของรัฐบาล
เทียบกับรายไดจริง

(%)
2515
2516
2517
2518
2519

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

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

677
2,039

10,063
4,522
1,282

3.14
7.57

25.83
11.43
2.96

ที่มา :   คํ านวณจากขอมูลใน รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคารแหงประเทศไทย
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ตารางที่ 10
สัดสวนระหวางการบริโภคการออมเทียบกับผลิตภัณฑมวลรวม

ภายในประเทศ คํ านวณตามราคาปจจุบัน
ปปฏิทิน 2515-2520

(%)

อัตราสวนระหวางการบริโภคกับผลผลิตมวลรวมภายในประเทศ
ปปฏิทิน การบริโภคของเอกชน การบริโภคของรัฐบาล การบริโภครวม

อัตราสวนระหวาง
การออมกับผลิตภัณฑ
มวลรวมในประเทศ

2515
2516
2517
2518
2519
2520

66.9
63.7
65.5
67.3
66.2
67.8

10.9
9.8
9.6

10.7
11.3
11.4

77.8
73.5
75.1
78.0
77.5
79.2

22.2
26.5
24.9
22.0
22.5
20.8

ที่มา :  สํ านกังานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
หมายเหตุ :   สถติขิองป 2520 เปนตัวเลขประมาณการ

ตารางที่ 11
รายไดจริงจากการเก็บภาษีอากร

ปปฏิทิน 2515-2520
(ลานบาท)

ภาษีทางตรง ภาษีทางออมปปฏิทิน รายไดจริงจากการ
เก็บภาษีอากร จํ านวน % จํ านวน %

2515
2516
2517
2518
2519
2520

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

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

13.8
13.4
13.5
18.1
17.3
17.2

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

86.6
86.6
86.5
81.9
82.7
82.8

ที่มา :      คํ านวณจากขอมูลใน รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ของธนาคารแหงประเทศไทย
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ตารางที่ 12
ความยืดหยุนตอรายไดประชาชาติ และตอรายจาย

ของภาษีอากรในเมืองไทย
ป 2506-2511

ความยืดหยุนของภาษีอากร 2506 2511
ความยืดหยุนตอรายไดประชาชาติ
ความยืดหยุนตอรายจาย

0.872
1.094

0.802
1.059

ที่มา :   Salkin and Chalayontwatn (1974)

ตารางที่ 13
อัตราสวนระหวางภาระภาษีกับเงินไดของครอบครัวไทย

จ ําแนกตามชั้นของเงินได
ป 2512

(%)

ชัน้ของเงินไดตอครอบครัว
(บาท)

อัตราภาระภาษีที่แทจริง
(%)

ตํ่ ากวา 3,000
3,000 – 5,999
6,000 – 8,999
9,000 – 11,999

12,000 – 14,999
15,000 – 17,999

52.20
35.00
31.63
30.81
28.87
18.25
24.87

สัมประสิทธิ์จินิกอนหักภาษีอากร 0.5296
สัมประสิทธิ์จินิหลังจากหักภาษีอากร 0.5613

ที่มา  :  เมธ ี ครองแกว (2519)



36

บรรณานุกรม

ภาษาไทย
เมธี  ครองแกว

“นกัเศรษฐศาสตรมองกระบวนการประชาธิปไตยอยางไร“
วารสารธรรมศาสตร  ปที่ 3 เลมที่ 2 (พฤษภาคม 2517)

เมธี  ครองแกว
“ภาระของภาษีอากรและรายไดของรัฐบาลตอการกระจายรายไดของครอบครัวไทย
ป 2512”
ใน  ณรงคชัย  อัครเศรณี และ รังสรรค ธนะพรพันธุ (บรรณาธิการ)  รักเมืองไทย เลมสอง
(โครงการตํ าราสังคมศาสตร  และมนุษยศาสตร 2519)  หนา 165-188.

รังสรรค  ธนะพรพันธุ
เศรษฐศาสตรการคลังวาดวยการศึกษา
สมาคมเศรษฐศาสตร ธรรมศาสตร 2519

รังสรรค  ธนะพรพันธุ
“นโยบายการคลังระหวางป 2504-2519”
วารสารธรรมศาสตร  ปที่ 7 เลมที่ 4 เมษายน ถึง มิถุนายน 2521

เริงชัย   มะระกานนท
การเงินและการธนาคารในประเทศไทย
มูลนิธิโครงการตํ าราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร 2521)

อัมมาร  สยามวาลา
“เสถยีรภาพ การจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และการกระจายรายไดในประเทศไทย”
ใน รังสรรค ธนะพรพันธุ (บรรณาธิการ) สังคมกับเศรษฐกิจ (โรงพิมพมหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร 2521) หนา 72-120

ภาษาอังกฤษ
Downs, Anthony.

An Economic theory of Democracy.
New York : Harper and Row, 1957.

Johansen, Leif.
Public Economics.
Amsterdam : North-Hollan, 1965.



37

Meesook, Oey  Astra.
A Study of Disparities in Income and Social Services Across Provinces in Thailand.
mimeograph, April, 1978.

Salkin, J.S.  and D. Chalayontwatn,
Changes in Tax Incidence in Thailand from 1963 to 1968.  
Faculty of Economics, Thammasat University  (mimeograph, 1974).

Siamwalla, Ammar.
"Inflation in Thailand in the 1970S: Its Causes and Consequences,"
Discussion Paper Series No. 61, Faculty of Economics,
Thammasat University (January, 1978).

Tinbergen, Jan.
On the Theory of Economic Policy.
Amsterdam : North-Holland, 1952.

Usher, Dan.
The Economics of Rice Premium.
mimeograph, 1967.


	µÒÃÒ§·Õè 1
	
	ÃÒÂä´é
	à§Ô¹¡ÙéÀÒÂã¹»ÃÐà·È
	µÒÃÒ§·Õè 2



	µÒÃÒ§·Õè 3
	»Õ§º»ÃÐÁÒ³

	µÒÃÒ§·Õè 4
	»Õ§º»ÃÐÁÒ³

	µÒÃÒ§·Õè 5
	µÒÃÒ§·Õè 6

	§º»ÃÐÁÒ³ÃÒÂ¨èÒÂ¢Í§ÃÑ°ºÒÅ  ¨Óá¹¡�
	»Õ§º»ÃÐÁÒ³ 2515-2522
	µÒÃÒ§·Õè 7

	§º»ÃÐÁÒ³ÃÒÂ¨èÒÂ¢Í§ÃÑ°ºÒÅ ¨Óá¹¡µ
	µÒÃÒ§·Õè 8
	ÃÒÂ¨èÒÂ¨ÃÔ§¢Í§ÃÑ°ºÒÅ ¨Óá¹¡µÒÁÅÑ
	·ÕèÁÒ :   ¤Ó¹Ç³¨Ò¡¢éÍÁÙÅã¹ ÃÒÂ§Ò¹
	µÒÃÒ§·Õè 9

	»Õ»¯Ô·Ô¹ 2515-2519
	·ÕèÁÒ :   ¤Ó¹Ç³¨Ò¡¢éÍÁÙÅã¹ ÃÒÂ§Ò¹
	µÒÃÒ§·Õè 10

	»Õ»¯Ô·Ô¹ 2515-2520
	µÒÃÒ§·Õè 11

	»Õ»¯Ô·Ô¹ 2515-2520
	µÒÃÒ§·Õè 12

	»Õ 2506-2511
	µÒÃÒ§·Õè 13

	ªÑé¹¢Í§à§Ô¹ä´éµèÍ¤ÃÍº¤ÃÑÇ
	ÍÑµÃÒÀÒÃÐÀÒÉÕ·Õèá·é¨ÃÔ§
	µèÓ¡ÇèÒ 3,000

