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บทสรุปผูบริหาร 
 

วินัยทางการคลังเปนหลักการสําคัญที่จะนําไปสูการกํากับดูแลและการบริหารดานการ
คลังที่ดีที่สงเสริมใหเกิดเสถียรภาพและความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว ดังนั้นในการดําเนิน
นโยบายทางการคลังหรือการใชเครื่องมือทางการคลังในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของรัฐบาล จึงจําเปน
อยางยิ่งที่จะตองอยูภายใตกรอบวินัยทางการคลัง เพื่อสนับสนุนและสงเสริมใหประเทศไทยมีการ
พัฒนาและเจริญเติบโตอยางมีเสถียรภาพและยั่งยืน 

 
ในการศึกษาวิจัยนี้ คณะวิจัยไดศึกษานิยาม หลักการ กฎเกณฑ ตลอดจนแนวทางการ

ปฏิบัติที่ดีในการรักษาวินัยการคลังที่เปนที่ยอมรับในระดับสากล กรณีศึกษากฎหมายทางดานการคลัง
ของตางประเทศที่เกี่ยวของกับวินัยทางการคลัง ไดแก กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางการคลังของ
ประเทศอินเดีย นิวซีแลนดและฟลิปปนส กฎหมายการคลังของประเทศอังกฤษ กฎหมายการคลังและ
งบประมาณของประเทศออสเตรเลีย ตลอดจนสนธิสัญญามาสทริชตของกลุมสหภาพยุโรป และ
ขอตกลงทางการคลังของประเทศญี่ปุน นอกจากนี้ ยังไดศึกษาถึงการดําเนินนโยบายและแนวทางปฏิบัติ
ดานวินัยการคลังของประเทศไทย ตั้งแตเร่ิมมีการใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 1 
จนถึงปจจุบัน รวมถึงกฎหมายที่เกี่ยวของ โดยใชวิธีการศึกษาเชิงพรรณนาที่มีการเก็บรวบรวมขอมูล
ทุติยภูมิจากกฎหมาย  เอกสารเชิงวิชาการ บทความ และเอกสารเผยแพรตางๆ ทั้งของไทยและ
ตางประเทศนํามาศึกษา วิเคราะห เพื่อนําเสนอแนวทางที่รวมถึงกฎเกณฑและแนวทางปฏิบัติในการ
เสริมสรางวินัยทางการคลังตามหลักสากลที่เหมาะสมและสอดคลองกับสภาวะแวดลอมของประเทศ
ไทย โดยมุงเนนที่จะสรางความโปรงใสและลดความเสี่ยงและภาระการคลัง 

 
  จากผลการศึกษา คณะวิจัยไดเสนอนิยามของวินัยการคลังและแนวทางในการ
เสริมสรางวินัยทางการคลัง ดังนี้  
 

  วินัยการคลัง  หมายถึง   การไมใชจายเกินตัวของภาครัฐ การจัดสรรและใชจาย
งบประมาณอยางเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ การหารายไดใหเพียงพอกับรายจาย การรักษาเงินคง
คลังใหอยูในระดับท่ีเหมาะสม และการบริหารหนี้สาธารณะใหอยูในระดับท่ีสามารถใชคืนได และไม
เปนภาระตองบประมาณในอนาคต 
 

และไดกําหนดกรอบในการเสนอแนะแนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังโดยแบงออกเปน 2 ดาน คือ 
ดานตัวช้ีวัดทางการคลัง และดานการบริหารจัดการดานการคลัง  ซ่ึงในดานตัวช้ีวัดทางการคลัง 
ประกอบดวย 4 ตัวช้ีวัด ไดแก ดานรายได  ดานรายจายและงบประมาณ  ดานดุลการคลัง  และดานการ
กอหนี้และหนี้คงคาง สวนดานการบริหารจัดการทางสถาบันเปนการกําหนดแนวทางในการปฏิบัติ
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เพื่อใหเกิดความโปรงใส และมีความรับผิดชอบทางการคลังที่สามารถนําไปใชประโยชนในการจัดทํา
กฎหมายการเงินการคลังของรัฐตามรัฐธรรมนูญป 2550 ตลอดจนแนวทางในการกําหนดกฎเกณฑ
ทางการคลังเชิงตัวเลขเพื่อใชเปนกรอบในการรักษาวินัยทางการคลัง ไดแก การปรับลดเปาหมาย
สัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP จากเดิมไมเกินกวารอยละ 50 เปนไมเกินกวารอยละ 40-45  และกําหนด
เปาหมายการจัดทํางบประมาณสมดุลในป 2557  โดยไดเสนอใหมีการกําหนดอัตราการขยายตัวของ
วงเงินงบประมาณรายจายประจําปไมเกินรอยละ 5 ระหวางปงบประมาณ 2553 – 2557 เพื่อนําไปสูการ
จัดทํางบประมาณสมดุลดังกลาว นอกจากนี้ ยังไดเสนอใหมีการกําหนดสัดสวนของงบประจําตอ
งบประมาณรายจายประจําปไมเกินรอยละ 72 เพื่อรักษาอัตราสวนของงบลงทุนใหอยูในระดับที่
เหมาะสม รวมทั้งเสนอใหคํานึงถึงดุลการคลังเบื้องตนในการจัดทํางบประมาณโดยใหดุลการคลัง
เบื้องตนสมดุลเปนอยางนอย ซ่ึงหมายความวารัฐบาลจะมีรายไดเพียงพอที่จะนํามาใชจายทั้งในสวน
ของงบประจําและงบลงทุน รวมทั้งมีความสามารถในการชําระหนี้บางสวนหรือทั้งหมดอีกดวย ซ่ึงจะ
เปนการรักษาความมั่นคงของสถานะทางการคลังของประเทศในระยะยาว  
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Executive Summary 
 

Fiscal discipline is an important concept in fiscal policy area. Fiscal discipline would 
lead to fiscal monitoring and good fiscal management that would contribute to long term fiscal 
stability and sustainability.  Thus, the government should follow fiscal discipline when conducting 
fiscal policy or using fiscal instrument to stimulate economy in order to support stability and 
sustainability growth in Thailand. 

In this research, we study international recognized definitions, concepts, rules and best 
practices in fiscal discipline. Case studies of other countries are also investigated. These include fiscal 
responsibility laws of India, New Zealand, and the Philippines, the code for fiscal stability of the 
United Kingdom, charter of budget honesty act of Australia, Maastricht Treaty of the European Union 
(EU), and the fiscal consolidation agreement of Japan. In addition, we also study the implementation 
of policies and practices regarding fiscal discipline in Thailand starting from the first National 
Economic and Social Development plan. Related Thai laws are also included in this study.  

The research methodology used in this study is a descriptive approach. Secondary data 
are collected from related laws, academic paper, articles, and other publication. Both Thai and 
international document are studied and analyzed in order to provide guidelines, including fiscal rules 
and best practices that are appropriate to the Thai context to help increase fiscal discipline to the level 
of international standard.  
  In this study, we propose the definition of fiscal discipline and guidelines in 
increasing fiscal discipline. The definition of fiscal discipline is as follows: 
 

  Fiscal Discipline means a set of the public sector characteristics which include 
allocating budget appropriately and effectively, collecting enough revenue to balance between 
revenue and expenditure, maintaining an appropriate level of treasury reserve, and managing public 
debt within the level that can be repaid and will not become a burden in the future.  
   In order to recommend guidelines to increase fiscal discipline, we propose a 
framework that is divided in to 2 parts, fiscal indicators and institutional management. The fiscal 
indicators cover 4 areas including revenue indicators, budget and expenditure indicators, fiscal 
balance indicators, and debt financing and outstanding debt indicators. Institutional management is a 
guideline for practices that would contribute to fiscal transparency and fiscal responsibility.  
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  Results from this study can be applied in drafting fiscal law, according to the 
constitution (2007). We also recommend fiscal rules to be used as fiscal sustainability indicators 
including decreasing the target of outstanding debt to GDP from not exceeding 50 percent to not 
exceeding 40-45 percent, and change the target of budget balance to fiscal year 2014. In order to 
achieve the new target of budget balance, we propose to limit the increase rate of the yearly budget 
not exceed 5 percent during 2009-2014. In addition, we propose for the government to limit the ratio 
of the current expenditure at 72 percent of the budget in order to maintain the ratio of the investment 
budget at the appropriate level. We also purpose that the government should consider the primary 
balance to be at least balance if not surplus when preparing the budget. As a result, the government 
can have enough revenue to cover both current and investment expenditures and also has the ability to 
repay whole or part of its debt which would maintain stability of fiscal position in the long run. 
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บทที่ 1 - 1 

บทท่ี 1 
บทนํา  

 
1.1 ความเปนมา 

ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่ยั่งยืนและมีเสถียรภาพเปนเปาหมายหลักอยางหนึ่งทีสํ่าคญั
ของรัฐบาลที่เขามาบริหารประเทศ  สําหรับประเทศไทยภาคการคลังเปนตัวจักรสําคัญในการขับเคลื่อน
เศรษฐกิจเพื่อใหบรรลุเปาหมายทางดานเศรษฐกิจของรัฐบาล  โดยจะเห็นไดวาเมื่อใดก็ตามที่ประเทศ
ประสบภาวะวิกฤตทางเศรษฐกิจ ภาคการคลังจะเขามามีบทบาทสําคัญในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจและ
ฟนฟูประเทศใหมีการขยายตัวไปในทิศทางที่รัฐบาลตองการ ตัวอยางเชน เหตุการณวิกฤตเศรษฐกิจในป 
2540 ซ่ึงหากรัฐบาลมีฐานะการคลังที่ไมมั่นคง  รัฐบาลก็จะอาจจะไมสามารถแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ
ใหพนจากภาวะวิกฤตได  ในทางตรงกันขามหากรัฐบาลสามารถรักษาฐานะทางการคลังใหอยูในระดับที่
มั่นคงและยั่งยืน รัฐบาลก็จะมีกําลังและความสามารถในการนําพาประเทศใหรอดพนจากวิกฤตเศรษฐกิจ
และผลักดันใหระบบเศรษฐกิจของประเทศเจริญเติบโตไปในทิศทางที่ตองการได จะเห็นไดวาความ
แข็งแกรงของภาคการคลังมีความสําคัญยิ่งตอรัฐบาลในการบรรลุเปาหมายทางดานเศรษฐกิจ  ดังนั้น จึง
จําเปนอยางยิ่งที่กระทรวงการคลังจะตองเสริมสรางความเขมแข็งของภาคการคลัง เพื่อใหภาคการคลัง
สามารถเสาหลักที่สําคัญทางดานเศรษฐกิจของประเทศตอไป 

 
ในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของภาคการคลัง รัฐบาลโดยกระทรวงการคลังจะตองดําเนิน

นโยบายและมาตรการทางการคลังเพื่อกระตุนหรือบรรเทาปญหาทางเศรษฐกิจอยางเหมาะสม และใน
ขณะเดียวกันก็รักษาความเขมแข็งของภาคการคลังไปพรอมๆ กันดวย การกํากับ ดูแลและบริหารดานการ
คลังที่ดีจึงเปนสิ่งที่สําคัญยิ่งสําหรับกระทรวงการคลัง เพื่อบรรลุถึงเปาหมายในการรักษาความเขมแข็ง
ทางการคลังอยางตอเนื่อง ดวยเหตุนี้ รัฐบาลจึงจําเปนตองมีการกําหนดกรอบหรือแนวทางสําหรับการ
กํากับดูแลและบริหารดานการคลังที่สนับสนุนใหรัฐบาลสามารถสรางฐานะการคลังที่มั่นคงและยั่งยืน   

 
“วินัยทางการคลัง” (Fiscal Discipline) เปนหลักการที่สําคัญที่นําไปสูการกํากับดูแลและ

บริหารดานการคลังที่ดี โดยวินัยทางการคลังอาจอยูในรูปของกรอบหรือกฎเกณฑเชิงปริมาณ กลาวคือมี
การกําหนดตัวช้ีวัดและเปาหมายที่เปนตัวเลขที่ชัดเจน เชน การกําหนดเพดานของการกูยืม เปนตน หรือ
อาจอยูในรูปของแนวทางการปฏิบัติ เชน รัฐบาลสามารถกอหนี้เพื่อการลงทุนเทานั้น เปนตน ซ่ึงอาจมี
การตราไวในกฎหมายหรือเปนเพียงจารีตปฏิบัติก็ได  
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สําหรับประเทศไทย ไดมีการกําหนดวินัยทางการคลังทั้งในรูปของกรอบและแนวทางการ
ปฏิบัติ โดยมีทั้งสวนที่ตราไวในกฎหมายวิธีการงบประมาณ  เงินคงคลัง  และการบริหารหนี้สาธารณะ 
เชน เพดานการกอหนี้ของรัฐบาล เพดานการขาดดุลงบประมาณ  และแนวทางปฏิบัติในการออกตั๋วเงิน
คลัง เปนตน และสวนที่กําหนดขึ้นเพื่อใชเปนแนวทางในการดําเนินนโยบายทางการคลัง เชน การกําหนด
กรอบความยั่งยืนทางการคลัง เพื่อใชในการพิจารณาวงเงินงบประมาณรายจาย เปนตน แตอยางไรก็ดี 
กรอบวินัยทางการคลังของประเทศไทยที่มีอยูในปจจุบันยังไมครอบคลุมภาคการคลังทั้งหมด โดยเฉพาะ
อยางยิ่งการดําเนินนโยบายกึ่งการคลังและภาระผูกพันทางการคลัง  

 
จะเห็นไดวา รัฐบาลจําเปนอยางยิ่งที่จะตองใหความสําคัญในการกําหนดวินัยทางการคลัง  

ที่คลอบคลุมทั้งการดําเนินกิจกรรมในงบประมาณและกิจกรรมนอกงบประมาณ เพื่อใชเปนกรอบในการ
ดําเนินนโยบายการคลังและเปนแนวทางในการบริหารงบประมาณ ตลอดจนรักษาวินัยทางการคลังอยาง
เครงครัด เพื่อลดความเสี่ยงทางการคลังและปองกันความเสียหายจากการออกมาตรการระยะสั้นที่สราง
ภาระผูกพันทางการคลังในระยะยาว  ซ่ึงอาจสงผลกระทบตอความยั่งยืนและเสถียรภาพทางการคลัง  
ตลอดจนความเสียหายตอเศรษฐกิจของประเทศในที่สุด 
 
1.2  เหตุผลความจาํเปน 

ในชวงกอนวิกฤตเศรษฐกิจป 2540  ประเทศไทยมีสถานการณทางการคลังที่มีเสถียรภาพ
และมั่นคงมาก จากการที่รัฐบาลมีฐานะการคลังที่เกินดุลจนสามารถสะสมเงินคงคลังไดสูงถึง 4 แสนลาน
บาทและหนี้สาธารณะอยูในระดับต่ํามาก ซ่ึงเปนผลจากการที่ภาวะเศรษฐกิจมีการขยายตัวอยูในระดับสูง 
ประกอบกับมีการดําเนินนโยบายทางการคลังที่ดีและมีวินัยโดยการจัดทํางบประมาณรายจายสมดุล
ในชวงกอนเกิดวิกฤตเศรษฐกิจ การที่รัฐบาลมีฐานะการคลังที่มีความมั่นคงและแข็งแกรงนี้ เปนปจจัย
สําคัญที่ชวยใหประเทศไทยสามารถผานพนวิกฤตเศรษฐกิจในป 2540 มาได ซ่ึงรัฐบาลในขณะนั้นไดเขา
มามีบทบาทสําคัญในการแกไขปญหาของประเทศ โดยการจัดทํางบประมาณขาดดุล มีผลใหรัฐบาลตอง
กอหนี้สาธารณะจํานวนมาก โดยมีการกูยืมทั้งจากในประเทศและตางประเทศเพื่อกระตุนและฟนฟู
เศรษฐกิจ  สรางความมั่นคงและเสริมสภาพคลองใหกับสถาบันการเงิน  ตลอดจนเพื่อปรับโครงสราง
เศรษฐกิจของประเทศ   

 
ระหวางป 2544 – 2549 รัฐบาลไดมีการดําเนินนโยบายประชานิยมเพื่อกระตุนเศรษฐกิจ 

โดยมุงเนนการใชจายเงินนอกงบประมาณ (Off-budget) เชน เงินกูยืมจากตางประเทศ เงินทุนและกองทุน
หมุนเวียนนอกงบประมาณ  และรายไดของรัฐวิสาหกิจ (เปนผลใหรัฐวิสาหกิจบางแหง เชน สํานักงาน
สลากกินแบงรัฐบาลไมไดนําสงรายไดเปนเงินแผนดินหรือนําเขาบัญชีเงินคงคลัง) และการใชมาตรการ
กึ่งการคลัง (Quasi-fiscal)  เชน  การปลอยสินเชื่อในโครงการประชานิยมและนโยบายเอื้ออาทรตางๆ  
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เปนตน นอกจากนี้ ยังมีการใชมาตรการทางการคลังอื่นๆ เชน การเพิ่มสัดสวนของงบกลางโดยไมมีการ
จัดทําโครงการรองรับ และการจัดทํางบประมาณรายจายเพิ่มเติมกลางปเมื่อเห็นวาจะจัดเก็บรายไดสูงกวา
เปาหมาย  ถึงแมวามาตรการเหลานี้จะมีขอดี  แตผลที่เกิดขึ้นทําใหภาระทางการคลังของรัฐบาลเพิ่มสูงขึ้น 
และที่สําคัญเปนการเพิ่มสูงขึ้นของภาระทางการคลังจากนโยบายและมาตรการที่จัดทําขึ้นจากการใช
จายเงินนอกงบประมาณ เพื่อสรางคะแนนนิยมทางการเมือง  

 
ปจจุบันประเทศไทยยังไมมีกฎหมายบังคับใหมีการรายงานและขอความเห็นชอบจากฝาย

นิติบัญญัติกอนที่จะมีการใชจายเงินนอกงบประมาณ รวมทั้งไมมีกรอบและแนวทางการปฏิบัติเพื่อใหเกิด
การกํากับ ดูแล และบริหารดานการคลังนอกงบประมาณ  ทําใหรัฐบาลไมสามารถติดตามและตรวจสอบ
ความคุมคา  ความจําเปน  และความสมเหตุสมผลของการใชจายเงินดังกลาว  ดังนั้น การใชจายเงินนอก
งบประมาณเหลานี้ จึงนําไปสูการขาดวินัยทางการคลัง (Fiscal Discipline) และการขาดความโปรงใส
ทางการคลัง (Fiscal Transparency) นอกจากนี้ การที่รัฐบาลไมมีขอมูลและเครื่องมือสําหรับตรวจสอบ
การใชจายดังกลาว ทําใหไมสามารถแกปญหาที่เกิดขึ้นไดอยางทันการณ  กอใหเกิดความเสี่ยงทางการ
คลัง ซ่ึงอาจมีผลตอเสถียรภาพและความยั่งยืนทางการคลังในระยะปานกลางและยาว 

 
คณะผูวิจัยไดเห็นถึงความสําคัญของการมีวินัยทางการคลัง และความจําเปนในการศึกษา 

วิจัยเร่ืองวินัยทางการคลัง ซ่ึงครอบคลุมถึงวินัยทางการคลังของรัฐบาล เพื่อใชเปนแนวทางในการบริหาร
การคลังภาคสาธารณะและงบประมาณ  รวมทั้งเปนแนวทางในการกําหนดนโยบายการคลังของรัฐบาล  
โดยในการศึกษานี้จะมุงตอบปญหาพื้นฐานที่สําคัญ 2 ประการ ไดแก กรอบวินัยทางการคลังของรัฐบาลที่
เหมาะของประเทศไทย และแนวทางปฏิบัติของรัฐบาลในการรักษาวินัยทางการคลังดังกลาว  
 
1.3 วัตถุประสงคของการศึกษาวิจัย 

1.3.1   มุงเนนที่จะศึกษา นิยามและหลักเกณฑการมีวินัยทางการคลังที่กําหนดขึ้นโดย
องคการระหวางประเทศ เชน IMF และ World Bank และเปนที่ยอมรับในระดับสากล รวมทั้งกรณีศึกษา
ของตางประเทศ ทั้งที่เปน ประเทศที่พัฒนาแลวและกําลังพัฒนา 
 

1.3.2   ศึกษาถึงวินัยทางการคลังของประเทศไทยจากอดีตถึงปจจุบัน โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ในชวงกอนที่จะเกิดวิกฤติเศรษฐกิจ ที่ประเทศไทยมีสถานะทางการคลังที่แข็งแกรงและทําใหประเทศ
ไทยสามารถฟนตัวจากวิกฤติเศรษฐกิจไดในระยะเวลาอันสั้น เพื่อใชเปนฐานความรู เกี่ยวกับพัฒนาการ
ดานวินัยทางการคลังของประเทศไทยตอไป    
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1.3.3   ศึกษาวิเคราะหวินัยทางการคลังของประเทศไทยในปจจุบัน เชน กรอบความยั่งยืน
ทางการคลัง และกฎระเบียบดานการคลังตางๆ เพื่อเปรียบเทียบกับหลักเกณฑที่เปนสากลที่ไดศึกษาไวใน
การศึกษานี้ 
 

1.3.4   วิเคราะหและเสนอแนะหลักเกณฑการมีวินัยทางการคลังที่เหมาะสมและสอดคลอง
กับสภาวะแวดลอมของประเทศไทย ที่รวมถึงกฎเกณฑและมาตรการทางการคลังในการรักษาวินัย
ทางการคลังของประเทศที่มุงเนนการสรางความโปรงใสและลดความเสี่ยงและภาระทางการคลัง 
 
1.4 วิธีในการศึกษา 
         คณะผูวจิยัใชวิธีการศึกษาเชิงพรรณนา โดยทําการรวบรวมขอมูลทุติยภูมจิากกฎหมาย 
เอกสารเชิงวิชาการ บทความ และเอกสารเผยแพรตางๆ ทั้งของประเทศไทยและตางประเทศนํามาศึกษา 
วิเคราะห และนําเสนอแนวทางในการเสรมิสรางวินัยทางการคลังของประเทศไทยตามหลักสากล 
 
1.5 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

1.5.1   ขอเสนอหลักเกณฑการมีวินัยทางการคลังที่เหมาะสมและสอดคลองกับสภาวะแวดลอม
ของประเทศไทยที่รวมถึงกฎเกณฑและมาตรการทางการคลังในการรักษาวินัยทางการคลังของประเทศ 

1.5.2   สถานการณดานวินยัทางการคลังของประเทศไทยเมื่อเปรียบเทยีบกับหลักเกณฑ  ที่เปนสากล 
1.5.3   มีฐานความรูเกีย่วกับพัฒนาการดานวินยัทางการคลังของประเทศไทย 
1.5.4   เปนเอกสารอิงเกี่ยวกบัวินยัทางการคลัง 

 
 

 
 



บทที่ 2 - 1 

บทท่ี 2 
นิยาม กรอบแนวคิด : วินัยทางการคลงั กฎเกณฑทางการคลัง 

หลักเกณฑและหลักปฏิบัติตามมาตรฐานสากล 
 

แนวคิดเรื่องวินัยทางการคลัง (Fiscal Discipline) เปนแนวคิดที่ไดรับความสนใจมาตั้งแตในอดีต
มาจนถึงในปจจุบัน เนื่องจากวินัยทางการคลังเปนเปาหมายที่สําคัญในการรักษาเสถียรภาพและความยั่งยืนทางการ
คลัง รวมทั้งการจัดทําและบริหารงบประมาณของรัฐบาลอยางมีประสิทธิภาพ โดยในอดีตผานมา มีขอวิพากษ
เกี่ยวกับการดําเนินงานของรัฐบาลที่เขาขายเปนการขาดวินัยทางการคลังอยูหลายประการ เชน การใชมาตรการกึ่ง
การคลัง การใชเงินนอกงบประมาณ  การเพิ่มสัดสวนของงบกลาง และการจัดทํางบประมาณรายจายเพิ่มเติมเมื่อ
เห็นวาจะจัดเก็บรายไดสูงกวาเปาหมาย  นอกจากนั้นแลว ในการจัดสรรงบประมาณขาดการแสดงเหตุผล และการ
ประเมินความความจําเปนของโครงการขาดการประเมินความคุมคาของเงินงบประมาณและการประเมินผลกระทบ
ตอฐานะทางการคลังอยางเพียงพอ  ซ่ึงในปจจุบันประเทศไทยยังไมมีขอตกลงหรือขอสรุปที่ชัดเจนเกี่ยวกับคํา
นิยามหรือความหมายของคําวา “วินัยทางการคลัง” วามีความหมายอยางไร อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย ฉบับป พ.ศ. 2550  เปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ไดใหความสําคัญในเรื่องนี้ โดยไดมีหมวด 8 วา
ดวยเร่ืองการเงิน การคลังและงบประมาณ ที่มุงเนนในการกําหนดระบบงบประมาณและการคลังที่มีความโปรงใส
และวินัยทางการเงินการคลังมากขึ้น โดยเฉพาะในมาตรา 167 วรรค 3 ซ่ึงกําหนดใหมีกฎหมายการเงินการคลังเพื่อ
กําหนดกรอบวินัยการเงินการคลังเอาไวแลว 

ในบทที่ 2 นี้ เปนการทบทวนคํานิยามและกรอบแนวคิดที่เกี่ยวของกับวินัยทางการคลัง กฎเกณฑ
ทางการคลัง (Fiscal Rule) ตลอดจนหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติตามมาตรฐานสากลโดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
2.1 วินัยทางการคลัง 

2.1.1 ความหมายของวนิัยทางการคลัง 
ความหมายอยางกวางของคําวา “วินัยทางการคลัง” เมื่อแปลตามพจนานุกรมฉบับ

ราชบัณฑิตยสถานพบวาคําวา “วินัย” หมายถึง ระเบียบสําหรับกํากับความประพฤติใหเปนแบบแผนอันหนึ่งอัน
เดียวกัน สวนคําวา “การคลัง” หรือ “การคลังสาธารณะ” หมายถึง การจัดการการเงิน การคลังและงบประมาณ
แผนดินของประเทศ  ดังนั้น ความหมายของคําวา “วินัยทางการคลัง” ในความหมายทั่วไป จึงหมายถึง “ระเบียบ
แบบแผนที่ใชกํากับการจัดการ การเงิน การคลังและงบประมาณแผนดินของประเทศ” 

 การกําหนดคํานิยามและใหความหมายของคําวา “วินยัทางการคลัง” ตามความหมายแคบหรือการ
ระบุถึงระเบียบแบบแผนที่เฉพาะเจาะจงและมีรายละเอียดในการบริหารจัดการดานการคลังที่ชัดเจน นั้นมีความ
ซับซอนและยุงยาก เนื่องมาจากการกําหนดคํานิยามไมสามารถกระทําไดโดยการพิจารณาจากพฤตกิรรมของ
รัฐบาลเฉพาะในชวงระยะเวลาปใดปหนึ่งได นอกจากนัน้ สภาพของเศรษฐกิจและขอจํากัดทางดานงบประมาณ
ของแตละประเทศยังเปนปจจัยสําคัญ ซ่ึงทําใหการกําหนดนิยามในแตละประเทศนัน้มีความแตกตางกัน 
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อยางไรก็ดีจากการศึกษาทบทวนบทความและผลงานวิชาการดานการคลังที่เกี่ยวของกับวินัย
ทางการคลังที่มีปรากฏอยูในปจจุบันพบวา มีการกําหนดนิยามและความหมายของคําวา “วินัยทางการคลัง” ใน
ลักษณะที่แตกตางกันขึ้นอยูกับสถานการณทางเศรษฐกิจและขอจํากัดของแตละประเทศ จากผลการศึกษาของ
องคกรและนักวิชาการตางประเทศไดมีการกําหนดคํานิยามและใหความหมายของคําวา “วินัยทางการคลัง” พอ
สรุปได ดังนี้ 

วินัยทางการคลัง หมายถึง การชดเชยการขาดดุล (Deficit Financing) ในการดําเนินงานประจํา 
(Current Operation) ของรัฐบาล กลาวคือ รัฐบาลควรจัดสรรงบประมาณรายจายประจําจากรายไดประจําเทานั้น 
ถึงแมวาการขาดดุลอาจเปนประโยชนตอประชาชนและไดรับการสนับสนุนทางการเมือง แตเปนการเพิ่มภาระทาง
ภาษีใหผูชําระภาษีในอนาคต” (Richard Musgrave 1959; Musgrave and Musgrave 1989) 

วินัยทางการคลัง หมายถึง การกําหนดเพดานของการใชจาย เพื่อรองรับงบประมาณของรัฐบาล
ที่มีอยูอยางจํากัด วินัยทางการคลังนั้นเปนสวนหนึ่งของการควบคุมการใชจายเงินงบประมาณ โดยชวยผลักดันให
เกิดการบัญญัติและบังคับใชกฎหมายเกี่ยวกับการงบประมาณและชวยกระตุนใหหนวยงานของรัฐมีความมุงมั่นใน
การควบคุมดูแลรายจายใหเปนไปตามที่กฎหมายระบุ (John Mikesell, 1999) 

วินัยทางการคลัง หมายถึง การดูแลงบประมาณรายจายใหอยูภายในขอบเขตของความสามารถ
ในการจัดหารายไดและการจัดหารายไดเพิ่มเติม เพื่อรองรับกับงบประมาณรายจาย และอยูในขอบเขตที่สามารถ
ดูแลระดับหนี้ได (National Association of State Budget Officers: NASBO, 2002) 

วินัยทางการคลัง หมายถึง ความสามารถของรัฐบาลในการรักษาเสถียรภาพในการดําเนินการ
ทางดานการเงินเพื่อใชจายประจํา และความแข็งแกรงทางการคลัง (Fiscal Health) ในระยะยาว โดยวินัยทางการ
คลังสามารถแบงออกเปน (1) ผลสัมฤทธ์ิดานงบประมาณระยะปานกลาง (2) กลไกในการรักษาความเขมแข็ง
ทางการคลัง และ (3) เสถียรภาพของวัฎจักรเศรษฐกิจ (Yilin Hou, 2003)  

วินัยทางการคลังในการจัดสรรทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัด หมายถึง การบริหารงบประมาณ
ของรัฐบาลอยางรัดกุม (Judith Streak, 2003) 

วินัยทางการคลัง เก่ียวของกับการประยุกตใชกฎเกณฑท่ีเปนเปาหมายหรือเพดานที่ชัดเจน เพื่อ
ดูแลผลการดําเนินงานทางการคลังโดยรวม (Fiscal Aggregate) ซ่ึงไดแก รายได รายจายและหนี้ของรัฐบาล ใหอยู
ในเกณฑที่กําหนดไวดวยความระมัดระวังรอบคอบ (Timothy Irwin and Luis Servén, 2005) 

วินัยทางการคลัง คือ การควบคุมงบประมาณรายจายของรัฐบาลกลางและการปกครองสวน
ทองถิ่น (Territorial Administration) อยางรัดกุมและเปนไปตามแบบแผนที่กําหนดไว  เพื่อเปนหลักเกณฑพื้นฐาน
ในการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจ (IMF Preliminary Conclusions; Spain, 2001) 

วินัยทางการคลังโดยรวม (Aggregate Fiscal Discipline)  คือ  ผลลัพธของการจัดทํา
งบประมาณโดยรวมตามขอตกลงหรือขอบังคับท่ีชัดเจน  ซ่ึงควรที่จะกําหนดกอนกระบวนการจัดทํางบประมาณ
และไมควรคํานึงถึงความตองการใชจายแตเพียงอยางเดียว  รวมทั้งตองสนับสนุนการสรางความยั่งยืนทางการคลัง
ผานการดําเนินนโยบายหรือเครื่องมือของรัฐบาล ซ่ึงสนับสนุนวินัยทางการคลังทั้งในระยะปานกลางและระยะยาว  
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ทั้งนี้การจัดทํางบประมาณโดยรวมตองมีลักษณะเปนเงื่อนไขที่เด็ดขาด  มั่นคงและสมเหตุสมผล  ไมควรกําหนด
เปนเปาหมายที่งายตอการเปลี่ยนแปลง  และตองบังคับใชตลอดปงบประมาณ  ไมควรบังคับเฉพาะในชวงของการ
จัดทํางบประมาณ (Allen Schick, 1998) 

วินัยทางการคลัง หมายถึง ภาวะท่ีรัฐบาลสามารถรักษาความแข็งแกรงทางการคลัง  โดยดูจาก
ดุลการคลังที่มั่นคงและระดับหนี้รัฐบาลที่สามารถดูแลได (IMF, 2007) 

วินัยทางการคลัง หมายถึง การดูแลใหรายจายสาธารณะและขอผูกพันทางการเงินของรัฐบาล
ท้ังในปจจุบันและในอนาคตใหอยูในระดับท่ีสมดุลกับขีดความสามารถในการจัดหารายไดของรัฐบาล (จรัส 
สุวรรณมาลา, 2546) 

หลักการรักษาวินัยทางการคลังโดยพื้นฐาน คือ ภาครัฐบาลตองไมใชจายเกินตัว ถาจะใชจาย
จะตองหารายไดมาใหเพียงพอกับการใชจาย ถาจะกอหนี้จะตองกอหนี้แตพอสมควรและสามารถบริหารใหไมเปน
ภาระตองบประมาณในอนาคต จนตองไปเบียดบังงบประมาณสวนที่จะเหลือไวใชในการลงทุน แตจะตองสามารถ
ใชหนี้คืนได  (วีรพงษ รามางกูร, 2540) 

ทั้งนี้ความนิยามและความหมายของคําวา “วินัยทางการคลัง” จากมุมมองและแนวคิดที่แตกตาง
กันขางตน มีคลายคลึงกันพอสรุปได ดังนี้  

วินัยทางการคลัง เปนแนวคิดที่เกี่ยวของกับการควบคุมดูแลผลการดําเนินงานทางการคลังของ
รัฐบาล อาทิ รายได รายจาย ดุลการคลัง หนี้สิน ตลอดจนภาระทางการคลังอื่นๆ ของรัฐบาล ซ่ึงอาจหมายถึงผลการ
ดําเนินงานของรัฐบาลกลางเทานั้น หรืออาจหมายรวมถึงผลการดําเนินงานของรัฐบาลทองถ่ินดวย  

การที่จะรักษาวินัยทางการคลัง รัฐบาลจะตองควบคุมดูแลผลการดําเนินงานทางการคลังให
เปนไปตามหลักเกณฑ กฎเกณฑ กฎหมาย หรือเปาหมายที่รัฐบาลไดกําหนดเอาไวอยางเครงครัด ซ่ึงหลักเกณฑ
หรือกฎเกณฑตางๆ นั้นอาจกําหนดอยูในรูปเพดานของตัวช้ีวัดเชิงตัวเลข (Numerical Indicators) หรือแนวทางใน
การบริหารการดําเนินงาน  อยางไรก็ตาม รัฐบาลไมควรกําหนดเกณฑหรือเปาหมายที่งายตอการเปลี่ยนแปลง  

ในภาพรวมแลว “วินัยทางการคลัง” เปรียบเสมือนเปาหมายหลักในการควบคุมดูแลและการ
สรางความแข็งแกรงทางการคลัง ความยั่งยืนทางการคลังและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจทั้งในระยะปานกลางและ
ระยะยาว 
 

2.1.2 วินัยทางการคลังตามแนวคิดทางเศรษฐศาสตรสํานักตางๆ  
เนื่องจากแนวความคิดของเศรษฐศาสตรสํานักคลาสสิค (Classical Economics) เชื่อวาระบบ

เศรษฐกิจจะมีการจางงานเต็มที่อยูเสมอ (Full Employment) นอกจากนี้ตลาดแรงงาน ตลาดปจจัยการผลิตและตลาด
สินคาและบริการเปนตลาดแขงขันสมบรูณ โดยไมมีผูใดสามารถกําหนดราคาในตลาดได คาจางและปริมาณการ
จางงาน ราคาและปริมาณปจจัยการผลิต ราคาและปริมาณสินคาและบริหารจะถูกกําหนดดวย กลไกราคาของตลาด 
(Price Mechanism) หรือมือที่มองไมเห็น (Invisible Hands)  ในขณะที่การเขาแทรกแซงของรัฐบาลโดยขาดความรู
และความเขาใจในความตองการที่แทจริงของภาคเอกชนอาจจะทําใหเกิดความบิดเบือนทางเศรษฐกิจ โดยกลไก
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ราคาตลาดจะไมสามารถทําหนาที่ไดอยางสมบรูณ  รัฐบาลจึงไมควรเขาแทรกแซงหรือมีบทบาททางเศรษฐกิจ 
กลาวคือ รัฐบาลไมควรตั้งงบประมาณแผนดินเพื่อใชจายแบบขาดดุล  ดังนั้น การตั้งงบประมาณสมดุล (Balanced 
Budget) จึงเปนกฎหรือหลักเกณฑที่รัฐบาลตองยึดถือ หรือเรียกไดวาเปน “วินัยทางการคลัง” ตามแนวความคิดของ
เศรษฐศาสตรสํานักคลาสสิค 

เมื่อเกิดภาวะเศรษฐกิจตกต่ําทั่วโลกหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 แนวความคิดของเศรษฐศาสตร
สํานักคลาสสิคจึงไมสามารถอธิบายปญหาดังกลาวได  สํานัก Keynes ไดอธิบายวาราคาสินคาและคาจางที่เปนตัว
เงินไมสามารถปรับขึ้นลงไดอยางเสรี  ซ่ึงอาจะนําไปสูความไรประสิทธิภาพของกลไกราคาได  รัฐบาลจึงควรเขา
มามีบทบาททางเศรษฐกิจดวยการใชนโยบายการคลัง (Fiscal Policy) เพื่อปรับเปลี่ยนอุปสงครวม (Aggregate 
Demand) ใหสมดุลกับอุปทานมวลรวม ดังนั้น การใชจายงบประมาณแผนดินจึงเปนเครื่องมือของการดําเนิน
นโยบายเศรษฐกิจของสํานัก Keynes  โดยลักษณะของการจัดทํางบประมาณขึ้นอยูกับสภาพเศรษฐกิจในขณะนั้น 
การจัดทํางบประมาณสมดุล (Balanced Budget) จึงไมใชกฎเกณฑหรือ “วินัยทางการคลัง” ที่รัฐบาลตองยึดถือ
ปฏิบัติ 

อยางไรก็ตามการจัดทํางบประมาณขาดดุลเพื่อกระตุนอุปสงครวมตามแนวคิดของสํานัก 
Keynes อาจกอใหเกิดปญหาอื่นตามมาได เชน หนี้สาธารณะที่เพิ่มสูงขึ้น หรือภาระหนี้คงคางตอคนรุนหลัง  ดังนั้น 
รัฐบาลควรใชจายอยางระมัดระวัง และควรคํานึงถึงความเสียหายตอฐานะทางเศรษฐกิจในระยะยาวของประเทศ  

เมื่อเกิดปญหา Stagflation ในป 2511 และวิกฤติการณน้ํามันโลก คร้ังที่ 1 ระหวางป 2516 – 
2517  แนวคิดของสํานัก Keynes เร่ิมหมดความสามารถในการอธิบายและเสนอแนวนโยบายในการแกไขปญหา
เศรษฐกิจ  แนวคิดที่เรียกวา “ฉันทามติแหงวอชิงตัน1” (Washinton Consensus) ซ่ึงเปนคําที่คิดขึ้นโดย จอหน                 
วิลเลียมสัน (John Williamson) จึงไดเขามามีบทบาทในการนําเสนอแนวนโยบาย (Policy Menu) ในการปฏิรูป
เศรษฐกิจและแกปญหาหนี้สาธารณะ  ซ่ึงแนวนโยบายดังกลาวประกอบไปดวยชุดของนโยบาย 10 ชุด  โดย
นโยบายชุดหนึ่งที่วิลเลียมสันไดเสนอ คือ การรักษา “วินัยทางการคลัง” ซ่ึงหมายถึง การลดการขาดดุลงบประมาณ 
(Fiscal Deficit) ตามความหมายกวางของการรักษาวินัยทางการคลัง ซ่ึงไมเจาะจงใหหมายถึง การใชงบประมาณ
แบบสมดุล (Balanced Budget)   ตอมาในภายหลังธนาคารโลกและ IMF ไดแนะนําใหประเทศกําลังพัฒนาและ
ประเทศตางๆ ที่มีการใชจายเกินตัวและมีการขาดดุลงบประมาณในระดับสูง ใหยึดถือวินัยทางการคลังตาม
ความหมายแคบ  โดยการกําหนดใหใชงบประมาณสมดุล เนื่องจากการใชงบประมาณขาดดุลอาจะสรางแรงกดดัน
ของเงินเฟอและทําใหดุลบัญชีเดินสะพัดขาดดุล  
 

2.1.3 เหตุผล ความจําเปนของการรักษาวนิัยทางการคลงั 
เนื่องจากการกํากับดูแลและบริหารฐานะการคลัง (Fiscal Position) และการบริหารจัดการดาน

การคลัง (Fiscal Management) เปนกระบวนการทางการคลังที่สําคัญในการกําหนดและดําเนินนโยบายและ

                                                 
1 รังสรรค ธนะพรพันธุ. “ฉันทามติแหงวอชิงตัน” หนา 51-57 
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มาตรการดานการคลังตางๆ เพื่อขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจหรือแกไขปญหาความผันผวนทางเศรษฐกิจ  หากรัฐบาล
มีการบริหารจัดการดานการคลังโดยขาดการรักษาวินัยทางการคลัง (Fiscal Discipline) อาจทําใหรัฐบาลมีการขาด
ดุลการคลัง (Fiscal Deficit) และการกูยืมเงินหรือการกอหนี้อยูในระดับที่สูงเกินความจําเปน มีผลทําใหฐานะการ
คลังของรัฐบาลแยลงเร่ือยๆ และหนี้คงคางอยูในระดับสูง  จนทําใหรัฐบาลไมมีความสามารถในการแกไขปญหา
เมื่อเกิดวิกฤติหรือไมสามารถขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจไปในทิศทางที่ตองการได และยังอาจเปนสาเหตุของการ
เกิดวิกฤตทางเศรษฐกิจหรือวิกฤตทางการเงินได  ทั้งนี้ เนื่องจากการขาดดุลการคลังในระดับสูงจะสรางแรงกดดัน
ทางดานอุปสงคที่เรงสูงขึ้น ซ่ึงอาจจะสงผลตออัตราแลกเปลี่ยนใหออนคาลงและสงผลตอรายจายในการชําระหนี้
ขอรัฐบาล และทําใหอัตราเงินเฟอและการขาดดุลการชําระเงิน (Balance of Payment) อยูในระดับสูง สงผลกระทบ
โดยตรงตองบประมาณ ระดับเงินคงคลัง เสถียรภาพและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (Macroeconomic Stability)  
นอกจากนั้นยังสรางภาระตอการดําเนินนโยบายการเงินในการรักษาเสถียรภาพทางดานเศรษฐกิจอีกดวย  ในทาง
ตรงกันขาม หากรัฐบาลสามารถบริหารจัดการดานการคลังโดยรักษาวินัยทางการคลังใหสอดคลองกับการรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาค การรักษาการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน (Sustainable Growth) การ
หลีกเล่ียงการขาดดุลการคลัง การกูยืมเงินหรือกอหนี้ที่มากเกินความจําเปน และรักษาระดับหนี้คงคางใหไมอยูใน
ระดับที่สูงเกินไปได  รัฐบาลยอมมีศักยภาพในการเขาไปแกไขปญหาทางเศรษฐกิจหรือขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจ
ไปในทิศทางที่ตองการไดมากขึ้น 

ดังนั้น รัฐบาลควรมีหนาที่ในการกําหนดนโยบายเพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและลด
ความผันผวนในระบบเศรษฐกิจควบคูไปกับการรักษาวินัยทางการคลังอยางเครงครัด โดยดูแลฐานะการคลังใหมี
ความเขมแข็งและมีความพรอมสําหรับการรับมือกับความผันผวนทางเศรษฐกิจ รวมทั้งแรงกดดันทางการคลัง 
(Fiscal Pressures) ซ่ึงอาจเกิดมาจากภาวการณตางๆ เชน ภาวะประชากรผูสูงอายุมีจํานวนเพิ่มมากขึ้น (Population 
Aging) อันเปนผลทําใหภาระตองบประมาณเพิ่มสูงขึ้น 

ถึงแมวาการรักษาเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจจะเปนเปาหมายหลักในการดําเนินนโยบาย
การคลังแบบตอตานวัฏจักรเศรษฐกิจ (Countercyclical Policy) กลาวคือ รัฐบาลควรดําเนินนโยบายการคลังแบบ
หดตัว (Consoliation) ในชวงที่เศรษฐกิจขยายตัวดี และดําเนินนโยบายการคลังแบบขยายตัว (Expansionary) 
ในชวงที่เศรษฐกิจตกต่ํา แตรัฐบาลมักมีแรงจูงใจที่จะดําเนินนโยบายแบบตามวัฏจักรเศรษฐกิจ (Procyclical 
Policy) โดยมีสาเหตุมาจากการใชอํานาจรัฐตามดุลยพินิจ (Discretion) ในการเพิ่มรายจายและลดภาษีในชวงที่
เศรษฐกิจขยายตัวดี และในชวงเศรษฐกิจตกต่ํา รัฐบาลจะพยายามกระตุนอุปสงคโดยการเพิ่มรายจายและลดภาษี 
ซ่ึงเปนผลทําใหดุลการคลังขาดดุลมากขึ้น เมื่อเศรษฐกิจกลับมาขยายตัวดีอีกรัฐบาลจะดําเนินนโยบายแบบตามวัฎ
จักรอีก ซ่ึงการดําเนินนโยบายเชนนี้ทําใหสถานะทางการคลังของรัฐบาลออนแอลง ไมสามารถสะสมเงินทุนใน
การเตรียมรับกับปญหาทางเศรษฐกิจของประเทศที่อาจจะเกิดขึ้นได ดังนั้น นโยบายการคลังแบบตามวัฎจักร
เศรษฐกิจถือไดวาเปนการขาดวินัยทางการคลัง ในขณะที่การดําเนินนโยบายแบบตอตาน วัฏจักรเศรษฐกิจจะเปน
ประโยชนกับระบบเศรษฐกิจมากกวา โดยการดําเนินนโยบายการคลังแบบหดตัวในชวงที่เศรษฐกิจขยายตัวดีจะ
ชวยแกไขปญหาการขาดดุลการคลังและหนี้คงคางที่อยูในระดับสูงได  
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ดังนั้น การรักษาวินัยทางการคลังจึงเปนปจจัยสําคัญในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ     
มหภาค  การปรับปรุงและการลดความเปราะบางในผลการดําเนินการทางเศรษฐกิจ นอกจากนั้น การรักษาวินัย
ทางการคลังยังมีความสําคัญตอประเทศตางๆ ซ่ึงตองเผชิญกับกระแสโลกาภิวัฒนทางการเงินและเศรษฐกิจ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศที่เรงเปดเสรีทางการคาและเปดเสรีในตลาดทุนเพื่อสรางเสริมการขยายตัวในเศรษฐกิจ
ในระยะยาว  เนื่องจากรัฐบาลยังมีหนาที่ในการลดความผันผวน (Exposure) ที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงในภาวะ
ตลาดและความผันผวนในกระแสเงินทุนเคลื่อนยาย และการเปลี่ยนแปลงใดๆ ที่เปนการเพิ่มความเสี่ยงในการเกิด
วิกฤตทางดานหนี้ (Debt Crisis) 

การขาดวินัยทางการคลังจึงเปนปญหาที่เกิดจากการใชอํานาจรัฐตามดุลยพินิจ (Discretion) 
โดยปราศจากความระมัดระวังรอบคอบในการกําหนดและดําเนินนโยบายที่เกี่ยวของกับการใชเงินงบประมาณ
แผนดิน  ทําใหรัฐบาลมีอิสระในการใชจายมากเกินไปหรือใชจายมากกวารายไดที่รัฐบาลสามารถจัดเก็บได อันเปน
ผลใหรัฐบาลมีการกูยืมเกินความจําเปน ถึงแมวาตามขอเท็จจริงแลวการใชดุลพินิจจะชวยทําใหผูวางนโยบาย
สามารถแกไขความผันผวนในระบบเศรษฐกิจไดฉับไวและสามารถลดผลกระทบอันสืบเนื่องมาจากความผันผวน
ดังกลาวได แตการใชอํานาจรัฐตามดุลพินิจในการกําหนดและดําเนินนโยบายมักถูกนักการเมืองหรือพรรค
การเมืองใชเปนเครื่องมือในการหาเสียงและจูงใจประชาชนผานการดําเนินนโยบายลดอัตราภาษี การเพิ่มการใช
จายรัฐบาลและเพิ่มการกอหนี้ ซ่ึงถือวาเปนการดึงรายไดของคนรุนถัดไปมาสูคนรุนปจจุบัน และกอใหเกิดความ
โนมเอียงในการดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุล (Deficit Bias) และการดําเนินนโยบายแบบตามวัฏจักร
เศรษฐกิจ รวมทั้งการดําเนินกิจกรรมทางการคลังที่ตองใชเงินทุนนอกงบประมาณ (Extrabudgetary Fund) เชน 
เงินกูจากตางประเทศ เงินทุนและกองทุนหมุนเวียน และการดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลังผานรัฐวิสาหกิจและสถาบัน
การเงินของภาครัฐ ซ่ึงลวนสรางภาระผูกพันทางการคลังแกรัฐบาลเพิ่มขึ้น อันเปนผลทําใหฐานะการคลังของ
รัฐบาลแยลง หนี้สาธารณะอยูในระดับสูง และในทายที่สุดความเชื่อมั่นของประชาชนในนโยบายของรัฐบาลหมด
ไปในระยะยาว 

สาเหตุสําคัญที่ทําใหรัฐบาลมีความโนมเอียงในการดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุล และ
ดําเนินนโยบายการคลังแบบตามวัฏจักรเศรษฐกิจ สืบเนื่องมาจากการที่ผูวางนโยบายมักใหความสําคัญกับ
ผลสัมฤทธ์ิของการดําเนินนโยบายตามดุลยพินิจในระยะสั้น โดยไมคํานึงถึงผลกระทบของนโยบายในระยะปาน
กลาง (Medium Term) และระยะยาว โดยบางครั้งอาจมีผลประโยชนทางการเมืองเขามาเกี่ยวของหรือมีการเอื้อ
ผลประโยชนแกพวกพอง หรือ ท่ีเรียกวา ปญหา “Common pool”  ซ่ึงหมายถึง การที่นักการเมืองหรือพรรค
การเมืองใชทรัพยากรโดยเอื้อผลประโยชนใหกับกลุมคนบางกลุม โดยไมคํานึงถึงฐานะทางการคลังโดยรวม ถือ
เปนการใชเงินภาษีของประชาชนที่เปนของคนสวนใหญ โดยมีคนบางกลุมเทานั้นที่ไดผลประโยชนและแบก
ตนทุนทางสังคมเพียงสวนนอย 
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นอกจากนั้น ความโนมเอียงในการดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุลยังสะทอนใหเห็นถึง 
ความไมสอดคลองของเวลาในการดําเนินนโยบาย (Time inconsistency)2 กลาว คือ นโยบายที่รัฐบาลไดสัญญาไว
กับประชาชนในชวงแรก (Ex Ante) ซ่ึงภาระทางการคลังและความผันผวนในระบบเศรษฐกิจยังไมเกิดขึ้น ไม
สามารถนํามาปฏิบัติไดตามที่กําหนดเอาไวในภายหลัง (Ex Post) หรือในชวงของการบริหารงาน ตัวอยางเชน กรณี
ที่รัฐบาลไมสามารถรักษาความเชื่อมั่นกับประชาชนไดวาจะสามารถสะสมหรือออมเงินรายไดสวนที่สามารถ
จัดเก็บไดมากในชวงที่เศรษฐกิจมีการขยายตัวดี เนื่องมาจากมีแรงกดดันทางดานรายจายที่ไมสามารถตัดลดได ซ่ึง
เกิดขึ้นในภายหลัง ดังนั้น วัฏจักรงบประมาณทางการเมือง (Political Budget Cycle) จึงมีบทบาทสําคัญตอการ
รักษาวินัยทางการคลังดวยเชนกัน 

การกําหนดเครื่องมือ และระเบียบวิธีการตางๆ เพื่อวางกรอบวินัยทางการคลังใหกับผูวาง
นโยบายเพื่อลดความโนมเอียงตอการดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุล (Deficit Bias) และเพื่อปรับปรุง
ผลสัมฤทธิ์ทางการคลัง (Fiscal Outcome) ประกอบไปดวยการกําหนด กฎเกณฑทางการคลัง (Fiscal Rule) 
กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางการคลัง (Fiscal Responsibility Laws: FRLs) และการกอตั้งหนวยงานทางการ
คลัง (Fiscal Agencies) เพื่อควบคุมดูแลฐานะทางการคลังของรัฐบาล  โดยจากการศึกษาประสบการณของ
ตางประเทศพบวา การรางและกําหนดเครื่องมือและระเบียบวิธีขางตน ควบคูไปกับการยึดถือปฏิบัติตามนโยบาย
ตามที่ไดใหสัญญาไวกับประชาชน (Political Commitment) จะทําใหรัฐบาลมีการดําเนินการที่มีประสิทธิภาพได  

 
2.1.4 ประโยชนของการรักษาวินัยทางการคลัง 

จากการศึกษาบทความ “Promoting Fiscal Discipline over the Business Cycle” จัดทําโดย 
Fiscal Affair Department, IMF (2008) และบทความ “Promoting Fiscal Discipline” จัดทําโดย Fiscal Affair 
Department, IMF (2005) สามารถสรุปประโยชนของการรักษาวินัยทางการคลัง ไดดังนี้ 

2.1.4.1 เพื่อเปนเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาคและลดความผันผวนทาง
เศรษฐกิจ ผานการดําเนินนโยบายการคลังแบบตอตานวัฎจักรเศรษฐกิจ โดยการดําเนินโยบายการคลังแบบหดตัว 
ในชวงที่เศรษฐกิจขยายตัวดี และดําเนินนโยบายการคลังแบบขยายตัว ในชวงที่เศรษฐกิจตกต่ํา ซ่ึงชวยลดหรือขจัด
การขาดดุลการคลัง การกอหนี้ในระดับสูง มีผลใหลดแรงกดดันทางดานอุปสงคตออัตราเงินเฟอและการขาด
ดุลการชําระเงินลดลง อีกนัยหนึ่ง คือ การรักษาวินัยทางการคลังในการดําเนินนโยบายทางการคลังจะไมเพิ่มภาระ
ของการดําเนินนโยบายการเงินในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาค 

2.1.4.2 เพื่อชวยในการพัฒนากรอบโครงสรางเศรษฐกิจระยะปานกลางและระยะยาว เนื่องจาก
การรักษาวินัยทางการคลังจะตองคํานึงถึงผลสัมฤทธิ์จากการดําเนินนโยบายในระยะปานกลางและระยะยาว มิใช
คํานึงถึงเพียงผลสัมฤทธิ์ในระยะสั้น ซ่ึงเปนผลจากการดําเนินนโยบายเพื่อหาเสียงหรือจูงใจประชาชน  

                                                 
2 ลักษณะความไมสอดคลองของเวลา (Time Inconsistency) ในการดําเนินนโยบาย คือ ประชาชนจึงมีความเชื่อวา เมื่อเวลาผานไป
รัฐบาลอาจจะเปลี่ยนแปลงนโยบายตามสภาพแวดลอมหรือปญหาที่ตางออกไป 
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2.1.4.3 เพื่อชวยในการเสริมสรางความนาเชื่อถือในกรอบนโยบายของรัฐบาล ผานการกําหนด
ระเบียบแบบแผนเพื่อวางกรอบและทิศทางในการบริหารจัดการดานการคลัง เชน กฎเกณฑทางการคลัง กฎหมาย
วาดวยความรับผิดชอบดานการคลัง การจัดตั้งหนวยงานดานการคลังเพื่อกํากับดูแลความโปรงใสดานการคลัง 

2.1.4.4 ชวยในการรับมือกับความทาทายและเก็บเกี่ยวผลประโยชนจากกระแสโลกาภิวัฒนทาง
การเงินและเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งการเปดเสรีทางการคาและการเปดเสรีในตลาดทุน 

2.1.4.5 ชวยลดความผันผวน (Exposure) จากการเปลี่ยนแปลงในภาวะตลาดและความผันผวน
ในกระแสเงินทุนเคลื่อนยาย รวมท้ังการเปลี่ยนแปลงที่เกี่ยวของกับความเสี่ยงในการเกิดวิกฤตทางดานหนี้ (Debt 
Crisis) 

2.1.4.6 ชวยลดแรงกดดันทางการคลัง (Fiscal Pressure) และปองกันความเสี่ยงที่ไมคาดคิด ซ่ึง
เกิดจากการดําเนินกิจกรรมทางการคลังที่ตองใชเงินนอกงบประมาณหรือการดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลังผาน
รัฐวิสาหกิจและสถาบันการเงินของรัฐ ตัวอยางเชน การค้ําประกันหนี้ใหแกรัฐวิสาหกิจและหนวยงานอื่นๆ ของรัฐ 
การประกันราคา อัตราแลกเปลี่ยนและผลตอบแทนจากการรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชน รวมทั้งรับผิดชอบ
ในการดําเนินงานที่ลมเหลวของรัฐวิสาหกิจและภาคเอกชน และการดําเนินงานกองทุนประกันสังคม กองทุน
หลักประกันสุขภาพ หรือ กองทุนอื่นๆ โดยเฉพาะเมื่อกองทุนดังกลาวมีเงินสํารองไมเพียงพอสําหรับการจาย
ผลประโยชนทดแทน อันเนื่องมาจากภาวะประชากรสูงอายุ (Aging Population) นอกจากนั้นยังมีความเสี่ยง
ทางการคลังจากการใหความชวยเหลือในกรณีฉุกเฉินตางๆ เชน ภัยพิบัติทางธรรมชาติ ซ่ึงเปนภาระที่รัฐบาลตอง
รับผิดชอบ  
 
2.2 กฎเกณฑทางการคลัง 

เครื่องมือที่ใชในการรักษาวินัยทางการคลัง คือ การมีกฎเกณฑทางการคลัง ซ่ึงจะชวยในการกํากับ
ดูแลและบริหารจัดการทางดานการคลังใหสามารถบรรลุเปาหมายที่กําหนดไว และนําไปสูการชวยรักษา
เสถียรภาพและความยั่งยืนทางการคลัง โดยท่ัวไปแลวกฎเกณฑทางการคลัง (Fiscal Rule) หรือ กฎนโยบายการ
คลัง (Fiscal Policy Rule) เปนเปาหมายในการดําเนินนโยบายการคลัง ซ่ึงใชเปนเครื่องมือในการควบคุมดูแลและ
สรางความยั่งยืนทางการคลัง เสถียรภาพทางการคลัง และใชเพื่อรองรับหรือปองกันผลกระทบจากการ
เปลี่ยนแปลงในระบบเศรษฐกิจทั้งในประเทศและตางประเทศ เชนเดียวกับกฎนโยบายการเงิน (Monetary Policy 
Rule) หรือกฎเกณฑทางการเงิน (Monetary Rule) เชน การกําหนดเงินเฟอของธนาคารกลางเปนเปาหมายในการ
ดําเนินนโยบายการเงิน  อยางไรก็ตาม การกําหนดกฎเกณฑทางการคลังนั้นเปนเพียงเงื่อนไขที่จําเปนในการสราง
ความยั่งยืนทางการคลังและเสถียรภาพทางการคลัง การมีกฎเกณฑทางการคลังนั้นไมไดประกันวารัฐบาลจะ
สามารถรักษา “วินัยทางการคลัง” ได โดยรัฐบาลใดที่สามารถปฏิบัติตามกฎเกณฑหรือเปาหมายที่กําหนดไวไดใน
ระยะปานกลางและระยะยาวเทานั้น จึงจะนับไดวารัฐบาลนั้นสามารถรักษาวินัยทางการคลังไดสําเร็จ 
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2.2.1 ความหมายของกฎเกณฑนโยบายการคลัง (Fiscal Policy Rule) 
ในการศึกษาทบทวนผลงานวิชาการที่เกี่ยวของกับกฎเกณฑนโยบายการคลัง (Fiscal Policy 

Rule) หรือกฎเกณฑทางการคลัง (Fiscal Rule) พบวาไดมีการกําหนดคํานิยามและใหความหมายของกฎเกณฑ
นโยบายการคลังหรือกฎเกณฑทางการคลังแตกตางกัน  ซ่ึงพอสรุปได  ดังนี้ 

กฎเกณฑนโยบายการคลัง คือ กฎหรือขอบังคับในการดําเนินนโยบายการคลังของรัฐบาล ที่
มักจะอยูในรูปของการกําหนดเพดานของตัวช้ีวัดทางการคลังที่สําคัญ อาทิ การขาดดุลงบประมาณ การกูยืม และ
ระดับหนี้คงคาง โดยคิดเปนสัดสวนของ GDP (Kopits and Symansky, 1998) 

กฎเกณฑทางการคลัง คือ ขอจํากัดเชิงปริมาณของงบประมาณโดยรวม (Budgetary Aggregate)  
ณ ชวงระยะเวลาที่แนนอน (Jurgen von Hagen, 2006) 

กฎเกณฑทางการคลัง คือ ขอบังคับทางกฎหมายเกี่ยวกับการกูยืม การใชจาย และระดับหนี้
สาธารณะของรัฐบาล (Evan Tanner, 2003) 

กฎเกณฑทางการคลังตามความหมายแบบกวาง  คือ กฎเกณฑและขอบังคับที่เกี่ยวของกับ
หนวยงานและหลักกฎหมายที่เกี่ยวของกับงบประมาณ (Budgetary Institutions) เชน การจัดทํารางงบประมาณ  
การจัดทํางบประมาณและการอนุมัติงบประมาณ เปนตน ในขณะที่ กฎเกณฑทางการคลังตามความหมายแคบ 
หมายถึง ขอบังคับทางกฎหมายที่เกี่ยวของกับการดําเนินนโยบายการคลัง  ซ่ึงประกอบดวยการกําหนดเพดานหรือ
เปาหมายของตัวช้ีวัดทางการคลังตางๆ เชน ดุลงบประมาณ หนี้คงคาง งบประมาณรายจาย หรือ การเก็บภาษี 
(Alesina and Perotti, 1999)  

 
2.2.2 วัตถุประสงคของการกาํหนดกฎเกณฑทางการคลัง 

George Kopit และ Steven Symansky (1998) ไดกลาวถึงวัตถุประสงคที่สําคัญในการกําหนด
กฎเกณฑทางการคลังเอาไว 5 ประการ โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

2.2.2.1 เพื่อสรางความนาเชื่อถือ (Credibility) ในการกํากับดูแล และนโยบายของรัฐบาล 
เมื่อรัฐบาลไมมีกฎเกณฑในการดําเนินนโยบายที่ชัดเจน ประชาชนจะมีความเชื่อวาเมื่อ

เวลาผานไปรัฐบาลมักมีแนวโนมที่จะเบี่ยงเบนออกจากนโยบายตามดุลยพินิจ (Discretionary Policy) ซ่ึงไดกําหนด
เอาไว หรือรัฐบาลมักจะไมสามารถรักษาเปาหมายดั้งเดิมที่ไดประกาศไวแตแรกได หรือที่เรียกวาเกิดความไม
สอดคลองของเวลา (Time Inconsistency) ในการดําเนินนโยบายของรัฐบาล ดังนั้น ประชาชนจึงไมมีความเชื่อมั่น
ในนโยบายหรือเปาหมายของตัวช้ีวัดตางๆ ที่รัฐบาลไดประกาศไว  

ในทางตรงกันขาม นโยบายที่ยึดเอากฎเกณฑเปนที่ตั้ง (Rules-based Policy) จะมี
ลักษณะ “Time Consistency” กลาวคือ นโยบายไมถูกเปลี่ยนแปลงไปเมื่อเวลาผานไป จึงสามารถสรางความ
นาเชื่อถือได โดยเมื่อรัฐบาลรักษาระดับของตัวช้ีวัดทางการคลังใหอยูในระดับที่มั่นคงและสามารถรักษาระดับนั้น
ตอไปในระยะปานกลางและระยะยาว จึงสามารถเรียกไดวาเปนการรักษาวินัยทางการคลัง ดังนั้น นโยบายที่ยึดเอา
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กฎเกณฑเปนที่ตั้งจึงเปนนโยบายที่มีความนาเชื่อถือและสามารถสรางความเชื่อมั่นในตลาดการเงิน ประชาชน และ
นิติบุคคลได 

2.2.2.2 เพื่อลดหรือขจัดการใชอิทธิพลทางการเมืองเพื่ออํานวยความสะดวกแกพวกพอง  
(Political Expediency)  
การกําหนดกฎเกณฑทางการคลังเพื่อวางกรอบในการดําเนินนโยบายการคลังสามารถ

ชวยลดหรือขจัดการใชอิทธิพลทางการเมืองเพื่ออํานวยความสะดวกแกพวกพอง ซ่ึงนําไปสูความเอนเอียงในการ
ดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุล (Deficit Bias) ในระยะสั้น โดยเฉพาะชวงกอนมีการเลือกตั้งที่รัฐบาลมักเพิ่ม
รายจายเพื่อใหประชาชนรูสึกถึงคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นและเลือกพรรครัฐบาลกลับเขาเปนรัฐบาลใหมในการเลือกตั้ง
คร้ังตอไป รัฐบาลจึงมักมีแนวโนมที่จะใชนโยบายการคลังแบบขาดดุลมากขึ้น  

2.2.2.3 เพื่อรักษาความยั่งยืนทางการคลัง (Fiscal Sustainability) ในระยะยาว  
กฎเกณฑทางการคลังสามารถสรางเสถียรภาพทางการคลังหรือ ความยั่งยืนทางการ

คลัง3 ในระยะยาวได โดยการควบคุมรายจายและการกอหนี้ของรัฐบาล หรือกําหนดเพดานของตัวช้ีวัดทางการคลัง
อ่ืนๆ  ซ่ึงโดยทั่วๆ ไปแลว หมายถึง การออกกฎเกณฑเพื่อหลีกเลี่ยงการเพิ่มระดับหนี้สาธารณะ โดยการกําหนด
เพดานหนี้สาธารณะตอ GDP ในระดับที่สอดคลองกับการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและไมกอใหเกิดภาระทางการ
คลังในระยะยาว หรือไมสรางภาระใหกับคนรุนหลัง  

อยางไรก็ตาม กฎเกณฑทางการคลังจะตองไมเบียดบังการใชทรัพยากรของภาคเอกชน
หรือไมลงทุนซ้ําซอนกับภาคเอกชน (Crowding Out of Private Investment) กลาวคือ การกูเงินหรือการกอหนี้ของ
รัฐบาลในระดับสูงจนเปนผลใหตนทุนในการกูยืมหรือระดับอัตราดอกเบี้ยในตลาดและราคาปจจัยการผลิตเพิ่ม
สูงขึ้นมาก 

2.2.2.4 เพื่อปองกันผลกระทบทางลบจากภายนอก (Negative Spillover)   
การรักษากฎเกณฑทางการคลังตั้งแตระดับรัฐบาลลงไปถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

นั้น มีวัตถุประสงคหลักคือ เพื่อปองกันผลทางลบจากภายนอก (Negative Spillover) หรือผลกระทบจากภายนอก4 
(Externalities) ที่อาจจะสงผานจากทองถ่ินหนึ่งไปยังทองถ่ินอื่น สงผานระหวางสหพันธรัฐ สมาพันธ หรือเขต
เงินตราสกุลรวม หรือสงผานมายังรัฐบาลกลาง เชน การขาดดุลงบประมาณโดยรวมที่เกิดจาก การขาดดุลของ
ทองถ่ินตางๆ  

 
                                                 
3 ความยั่งยืนทางการคลัง (Fiscal Sustainability) หมายถึง สภาพการณที่ฐานะการคลังของประเทศมีความมั่นคงอยางตอเนื่องเปน
ระยะเวลายาวนานพอสมควร ซึ่งความมั่นคงนี้สามารถมีไดหลายนิยาม แตโดยทั่วๆ ไปหมายถึงการไมมีหนี้สาธารณะที่มากเกินกวา
ความสามารถในการชําระคืนหรือเปนภาระมากจนรายจายเพื่อการชําระคืนหนี้เบียดบังรายจายอื่นๆ ที่จําเปนจนมีผลกระทบตอการ
พัฒนาประเทศในระยะยาว (สมชัย จิตสุชน, 2549) 
4 ผลกระทบภายนอก (Nicholson, 2000) คือ ผลกระทบจากการกระทําของบุคคลหรือกลุมคนหนึ่งที่เกิดกับกลุมบุคคลหรือกลุมคน
อื่น โดยที่ผลกระทบที่เกิดขึ้นนั้นมิไดรับความใสใจในการดําเนินการปองกันหรือแกไขจากบุคคลหรือกลุมคนที่เปนผูกระทํา 
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2.2.2.5 เพื่อสนับสนุนนโยบายทางการเงินอื่นๆ (Other financial policies) 
เมื่อรัฐบาลมีเปาหมายที่จะลดระดับการขาดดุลงบประมาณ โดยปลอยใหตัวรักษา

เสถียรภาพทางเศรษฐกิจโดยอัตโนมัติ (Automatic Stabilizer) ยังสามารถทํางานไดเต็มที่  การกําหนดกฎเกณฑ
ทางการคลังจะสามารถชวยลดภาระของการดําเนินนโยบายทางการเงิน (Financial Policy) ในการรักษาเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะในชวงที่รัฐบาลมีขอจํากัดในการดําเนินนโยบายการเงินหรือนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน 

 
2.2.3 องคประกอบท่ีสําคัญของการกําหนดกฎเกณฑทางการคลังท่ีดี 

George Kopit และ Steven Symansky (1998) ไดบัญญัติองคประกอบที่สําคัญในการกําหนด
กฎเกณฑทางการคลังที่มีประสิทธิภาพและยั่งยืนเอาไว โดยลักษณะที่กฎเกณฑทางการคลังในอุดมคติ (Ideal Fiscal 
rules) มี 8 ประการดังตอไปนี้ 

2.2.3.1 นิยามท่ีชัดเจน (Well-defined) ในการกําหนดกฎเกณฑที่เปนตัวช้ีวัดทางการคลังและ
เปนตัวแปรนโยบาย (Policy Variable) ควรมีความชัดเจนและเขาใจงาย โดยการกําหนดเพดานเพื่อควบคุมตัวช้ีวัด
ทางการคลัง เชน ดุลงบประมาณ หนี้สาธารณะสุทธิ การกําหนดความครอบคลุมทางดานสถาบัน (Institutional 
Coverage) ที่ชัดเจน เชน การระบุใหกฎเกณฑมีการบังคับใชในภาครัฐบาล5 (General Government) การมีขอยกเวน 
(Escape Clause) ที่ชัดเจน โดยมีระบุเงื่อนไขที่ทําใหสามารถมีผลการดําเนินงานที่สูงเกินระดับเพดานที่ไดกําหนด
เอาไว  รวมทั้งการมีบทลงโทษที่ชัดเจน (Penalties) เมื่อไมสามารถรักษาเปาหมายที่กําหนดเอาไวได  

2.2.3.2 ความโปรงใส (Transparency) ซ่ึงมีอยูดวยกันหลายมิติ เชน ความโปรงใสทางดาน
ระบบบัญชี ความโปรงใสทางดานการปฏิบัติงาน และความโปรงใสทางดานการคาดการณเศรษฐกิจของรัฐบาล 
หรืออีกนัยหนึ่งคือ กฎเกณฑทางการคลังควรมีลักษณะที่กําหนดใหมีการเปดเผยและรายงานขอมูลทางบัญชี 
สินทรัพยและหนี้สิน รวมทั้งความเสี่ยงขององคกรภาครัฐตอสาธารณะ การเปดเผยผลการประมาณการทางดานการ
คลัง ผลกระทบอันเกิดขึ้นไดจากการดําเนินนโยบายทางดานการคลัง ผลกระทบทางดานการคลังที่เกิดจากการ
เปลี่ยนแปลงเงื่อนไขทางเศรษฐกิจ ผลของการบริหารจัดการขององคกร 

2.2.3.3 ความเพียงพอ (Adequate) ที่จะชวยใหรัฐบาลสามารถบรรลุเปาหมายสูงสุดของการ
ดําเนินนโยบายของรัฐบาล ตัวอยางเชน หากรัฐบาลกําหนดเพดานเปาหมายของการขาดดุลอาจเพียงพอที่จะชวย
รักษาวินัยทางการคลังในการบริหารจัดการดานการคลังรายปได  แตหากไมมีการคํานึงถึงแนวทางการขาดดุลที่
สามารถดูแลไดในระยะยาว อาจทําใหรัฐบาลมีภาระผูกพันทางการคลัง (Contingent Liabilities) เพิ่มสูงขึ้น 

2.2.3.4 ความสอดคลอง (Consistent) ซ่ึงหมายถึงสมเหตุสมผลกับภาวะที่แทจริงของเศรษฐกิจ
ในขณะนั้น สอดคลองกับนโยบายอื่นๆ ที่เกี่ยวของ ตัวอยางเชน การปฏิรูปกองทุนประกันสังคมแบบรับมาจายไป 
(Pay-As-You-Go Insurance Scheme) จากระบบที่ไมมีการตั้งงบประมาณรายจายไวเปนกองทุนสํารองไวลวงหนา 
                                                 
5 สําหรับประเทศไทย ภาครัฐบาล แบงออก 2 ระดับ คือ รัฐบาล  (Central Government) และองคกรปกครองสวนทองถิ่น  (Local 
Government) 
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(Unfunded System) ใหเปนแบบมีการตั้งงบประมาณรายจายไวเปนกองทุนสํารอง (Funded System) อาจสราง
ความยั่งยืนใหกับกองทุนในระยะยาวได แตจะมีผลทําใหเกิดการขาดดุล ซ่ึงทําใหกฎเกณฑนั้นไมสอดคลองกับการ
จํากัดเพดานของการขาดดุล 

2.2.3.5 ความงาย (Simplicity) ในการบัญญัติกฎเกณฑทางการคลังเปนกฎหมาย ไมควรมีกลไก
และกระบวนการที่ซับซอน ควรงายตอการดําเนินการและเปนที่ยอมรับของสาธารณะ 

2.2.3.6 ความยืดหยุน (Flexible) ที่จะสามารถรองรับเหตุการณที่คาดไมถึงจากความผันผวน
ของปจจัยภายนอกตางๆ โดยมีการกําหนดขอยกเวน (Escape Clause) สําหรับสถานการณฉุกเฉินตางๆ เชน มีความ
ยืดหยุนในตั้งงบประมาณสมดุล โดยรัฐบาลสามารถทํางบประมาณสมดุลเชิงโครงสรางในระยะปานกลางและยอม
ใหจัดทํางบประมาณขาดดุลหรือเกินดุลไดตามความผันผวนของวัฏจักรเศรษฐกิจไดในระยะสั้น  

2.2.3.7 สามารถบังคับใชไดจริง (Enforceable)  กฎเกณฑทางการคลังควรมีกฎหมายรองรับ
และมีหนวยงานที่สามารถติดตามผลการบังคับใช ในกรณีที่ไมสามารถปฏิบัติตามเปาหมายที่กําหนดเอาไวได อาจ
มีบทลงโทษในเรื่องของความนาเชื่อถือ นอกจากนั้น ความสามารถในการบังคับใชไดจริงยังขึ้นอยูกับองคกรที่ทํา
หนาที่ในการกําหนดตัวบทลงโทษที่จะตองไมอยูภายใตอิทธิพลของฝายการเมือง อยางไรก็ตาม ในสวนของการ
สรางแรงกดดันทางดานตนทุนการเสียช่ือเสียง (Reputation Cost) หรือ บรรทัดฐานดานพฤติกรรม ในกรณีที่ไม
สามารถปฏิบัติตามเปาหมายที่กําหนดเอาไวไดยังคงเปนประเด็นปญหาวาเพียงพอที่จะทําใหมีการปฏิบัติตาม
กฎเกณฑอยางเครงครัดหรือเพียงพอตอการสรางเสริมวินัยทางการคลังหรือไม 

2.2.3.8 มีประสิทธิภาพ (Efficient) โดยมีบทลงโทษเพื่อใหรัฐบาลปฏิบัติตามกฎเกณฑอยาง
เครงครัด หรืออาจมีการปฏิรูประบบภาษีหรือระบบการใชจายเงินงบประมาณในสวนที่สรางเสริมความแข็งแกรง
ทางดานการคลัง 

 
2.2.4 ประเภทของกฎเกณฑทางการคลัง 

การกําหนดกฎเกณฑทางการคลังที่จัดทําขึ้นในแตละประเทศมีลักษณะที่แตกตางกันออกไป
ตามสภาพเศรษฐกิจและเหตุผลความจําเปน จากการศึกษาบทความเรื่อง กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางดาน
การคลัง (Fiscal Responsibility Laws) ซ่ึงจัดทําขึ้นโดย IMF (2007) สามารถจําแนกออกไดเปน 2 ลักษณะใหญๆ 
ดังนี้ 

2.2.4.1 กฎเกณฑทางการคลังเชิงตัวเลข (Numerical Rule) หมายถึง การกําหนดกฎเกณฑเปน
ตัวเลขที่ชัดเจนเอาไว โดยกําหนดอยูในรูปของเปาหมายหรือเพดานของตัวช้ีวัดทางการคลัง เชน รายได รายจาย ดุล
งบประมาณ การกูยืม เปนตน ซ่ึงรัฐบาลอาจกําหนดระยะเวลาในการบรรลุเปาหมายเปนรายป โดยอาจกําหนด
เปาหมายไวทั้งในระยะปานกลางและระยะยาว พรอมทั้งรายงานผลการดําเนินงานเปนรายไตรมาส  นอกจากนั้น 
ในกรณีที่รัฐบาลไมสามารถรักษาเปาหมายหรือระดับเพดานของตัวช้ีวัดทางการคลังที่กําหนดเอาไวได รัฐบาลตอง
จัดทํารายงานอธิบายเหตุผลและความจําเปน รวมทั้งเสนอมาตรการแกไข เพื่อใหสามารถบรรลุเปาหมายไดอีก 
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ขอดีและขอเสียของกฎเกณฑทางการคลังเชิงตัวเลข 
ขอดีของกฎเกณฑทางตัวเลข (Numerical Rules) มีหลายประการ ดังตอไปนี้ 
(1) ชวยลดการขาดดุลเกินความจําเปน (Deficit Bias) และแกไขปญหาเรื่องความไม

สอดคลองของเวลาในการกําหนดนโยบาย (Time Inconsistency)  
(2) ชวยลดการใชจายเกินความจําเปน (Expenditure Bias) โดยเฉพาะในประเทศที่มี

ระบบการเมืองที่มีการกระจายอํานาจสูง (Highly Fragmented Political System) และประเทศที่มีการกระจายอํานาจ
จากสวนกลางสูง (Highly Decentralize Country)  

(3) ชวยลดการใชนโยบายการคลังแบบตามวัฎจักร (Pro-cyclical Policy)  
(4) ชวยสงสัญญาณที่ดีตอตลาดทุนในประเทศและสรางความเชื่อมั่นใหกับนักลงทุน  
(5) ชวยลดตนทุนของการกูยืมและเพิ่มการเติบโตของ GDP6 
ขอเสียของกฎเกณฑทางตัวเลข (Numerical Rules)  พอสรุปไดดังนี้  
(1) ขาดความยืดหยุนในการดําเนินนโยบายและสรางเหตุจูงใจในการตั้งเปาหมายของ

ตัวช้ีวัดใหอยูในระดับต่ํา เพื่อใหสามารถดําเนินตามเปาหมายไดโดยงาย   
(2) สรางขอจํากัดในการดําเนินนโยบายการคลังแบบตอตานวัฎจักร (Countercyclical 

Policy)ได เนื่องจากอาจจะมีปจจัยอ่ืนๆ ที่อยูเหนือการควบคุมโดยตรงของรัฐบาล และสงผลกระทบตอสถานะการ
คลัง (Fiscal Policy Stance) เชน ขอจํากัดในการกูยืมตางๆ ตนทุนการกูยืมอยูในระดับสูง และปจจัยทางเศรษฐกิจ
มหภาค เชน อัตราเงินเฟออยูในระดับสูง หรือ ความไมสมดุลของบัญชีเดินสะพัด  

(3) สรางแรงจูงใจในการตกแตงบัญชีและการกําหนดมาตรการที่ไมไดมาตรฐาน 
(Low-Quality Measurement) มากขึ้น เชน การหลีกเลี่ยงการบันทึกบัญชีประเภทรายจายงบประจําเปนรายจายงบ
ลงทุน เพื่อรักษากฎเกณฑดุลงบประจําสมดุล (Current Balance Budget Rule) การดําเนินงานของรัฐบาลผาน
กิจกรรมนอกงบประมาณ  การใชเครื่องมือเพื่อหลบเลี่ยงการถูกนับเปนหนี้  การปรับปรุงการบันทึกบัญชีตาม
เกณฑคงคาง (Accrual) แทนเกณฑเงินสด เพื่อใหบรรลุเปาหมายในรูปของเกณฑคงคาง การสะสมหนี้คางชําระแก
เจาหนี้การคา เพื่อใหบรรลุเปาหมายตามเกณฑเงินสด การแกไขการบันทึกรายจายเปนการถือครองสินทรัพยทาง
การเงิน เพื่อรักษากฎเกณฑตัวช้ีวัดการใหกูยืมสุทธิ เปนตน กฎเกณฑทางตัวเลขจึงไมชวยในการปรับปรุงสถานะ
ทางการคลัง (Fiscal Adjustment) มากนัก   

 
2.2.4.2 กฎเกณฑทางการคลังท่ีเปนแนวทางการปฏิบัติ (Procedural Rule) หมายถึง การ

กําหนดกฎเกณฑในรูปของกระบวนการ ระเบียบวิธีหรือแนวทางการปฏิบัติตามมาตรฐานตางๆ ที่เกี่ยวของกับการ
บริหารจัดการดานการคลัง (Fiscal Management) เชน การจัดทํางบประมาณ การบริหารงบประมาณ เปนตน 
รวมทั้งระเบียบวิธีและแนวทางในการจัดทํากรอบในการรายงานและเปดเผยขอมูลทางการคลัง เชน กิจกรรมนอก
                                                 
6 งานวิจัยของ Fatas and Mihov (2003) ไดอางวา นโยบายการคลังที่เขมงวดจะชวยลดการความผันผวนของระบบเศรษฐกิจที่สงผล
ทําใหอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจลดต่ําลง 
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งบประมาณ ภาระผูกพันของรัฐบาล และการตกแตงบัญชี ซ่ึงมีเปาหมายเพื่อสรางความโปรงใส ความรับผิดชอบ
ในการบริหารจัดการดานการคลัง โดยไมไดกําหนดเปนตัวเลขที่ชัดเจนเอาไว   

อยางไรก็ตาม ในบางครั้งอาจมีการกําหนดกฎเกณฑทางการคลังที่เปนเปาหมายของ
ตัวช้ีวัด โดยไมมีการกําหนดเปนตัวเลขที่ชัดเจนเอาไว เชน ประเทศนิวซีแลนดไดมีบัญญัติกฎหมายวาดวยความ
รับผิดชอบทางดานการคลัง (Fiscal Responsibility Laws: FRLs) ซ่ึงกําหนดใหรัฐบาลรักษาระดับหนี้สาธารณะให
อยูในระดับที่รัดกุม รอบคอบและรักษาดุลการดําเนินงาน (Operating Balance) ใหอยูในระดับที่เหมาะสม โดยไมมี
การกําหนดวาระดับที่รัดกุม รอบคอบ หรือ ระดับที่เหมาะสมดังกลาว หนี้สาธารณะควรมีระดับเปนตัวเลขเทาใด 

นอกจากนั้น ในบางครั้งอาจมีการกําหนดกฎเกณฑที่เกี่ยวของกับความโปรงใสทางการ
คลัง (Fiscal Transparency) ขึ้นมาโดยเฉพาะ โดยแยกออกจากกฎเกณฑแนวทางในการปฏิบัติ ซ่ึงอาจเนนเฉพาะ
ระเบียบวิธีและแนวทางการปฏิบัติในกระบวนการจัดทํางบประมาณ (Budget Process) หรือเนนเกี่ยวกับลําดับ
ขั้นตอนในการจัดทํางบประมาณ 

ขอดีและขอเสียของกฎเกณฑทางการคลังท่ีเปนแนวทางในการปฏิบัติ 
ขอดีของกฎเกณฑแนวทางการปฏิบัติ (Procedure Rules) มีหลายประการพอสรุปได

ดังนี้  
(1) ชวยพัฒนาระบบการจัดการดานการคลัง (Fiscal Management) เชน การรายงาน

และการเผยแพรขอมูลทางการคลังตอสาธารณะ เพื่อใหมีความโปรงใส (Transparency) 
(2) สรางกระบวนการจัดทํางบประมาณ (Budget Process) ที่มีลําดับขั้นตอนเหมะสม  
(3) ใหอํานาจการตัดสินใจแกผูที่มีหนาที่ในการรักษาวินัยทางการคลังมากขึ้น7 เชน 

กระทรวงการคลัง 
(4) สงเสริมการสรางจิตสํานึกในความรับผิดชอบ (Accountability) ใหแกสถาบัน

ทางการคลัง (Fiscal Institution) เพิ่มขึ้น  
ขอเสียของกฎเกณฑแนวทางการปฏิบัติ พอสรุปไดดังนี้  
(1) ขาดการกําหนดบทลงโทษและขอยกเวนที่ชัดเจน  
(2) กฎเกณฑแนวทางการปฏิบัติเพียงอยางเดียวไมเพียงพอที่จะเสริมสรางประสิทธิภาพ

ใหกับนโยบายการคลังได  
ขอเสียของการกําหนดกฎเกณฑทางการคลังสวนใหญมักจะเปนกฎเกณฑทางตัวเลข 

โดยเฉพาะอยางยิ่งการกําหนดเปาหมายที่ต่ําเกินไป เพื่อใหสามารถบรรลุตัวช้ีวัดไดงาย การตกแตงบัญชี การใช
ขอยกเวนในการหลีกเลี่ยงการรักษาเปาหมาย และการขาดกลไกในการลงโทษ อยางไรก็ตาม  

 
 
 

                                                 
7 เชน ในชวงการจัดทํางบประมาณควรใหอํานาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมากกวา รัฐมนตรีที่เปนผูใชเงิน  
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2.3 หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัตติามมาตรฐานสากล  
จากการศึกษาบทความวิชาการของ IMF ซ่ึงเขียนโดย Kopits and Symansky (1998) ที่ไดศึกษา

เกี่ยวกับกฎเกณฑและวินัยทางดานการคลังที่มีการอางถึงมากที่สุด โดยไดจําแนกหลักเกณฑและแนวทางการ
ปฏิบัติเพื่อรักษาวินัยทางการคลัง ออกเปน 2 สวน ที่สําคัญ ไดแก การกําหนดกฎเกณฑนโยบายการคลังในรูปของ
ตัวช้ีวัดทางการคลัง (Fiscal Indicator) และการบริหารจัดการทางดานสถาบัน (Institutional Arrangement) โดยมี
สาระสําคัญดังตอไปนี้ 

2.3.1 ตัวชี้วัดทางการคลัง (Fiscal indicator)  
โดยทั่วไปแลว การแบงประเภทของกฎเกณฑนโยบายการคลังของแตละประเทศนั้นอาจ

แตกตางกันไปตามสภาพเศรษฐกิจและปญหาที่รัฐบาลของประเทศนั้นตองเผชิญ โดยสภาพของปญหาอาจเปน
เหตุผลหลักที่ทําใหรัฐบาลนั้นๆ ตัดสินใจกําหนดกฎเกณฑขึ้นเพื่อควบคุมดูแลสภาพปญหาดังกลาว  เชน หาก
รัฐบาลของประเทศใดประสบปญหาการขาดดุลทางการคลัง (Fiscal Deficit) เปนจํานวนมากหรือขาดดุลตอเนื่อง
เปนระยะเวลาหลายป รัฐบาลของประเทศนั้นอาจจะกําหนดเปาหมายเชิงตัวเลขใหอยูในรูปของตัวช้ีวัดดุลการคลัง 
(Fiscal Balance) เพื่อควบคุมและลดระดับการขาดดุลดังกลาว ซ่ึงอาจเปนการกําหนดเปาหมายในระยะปานกลาง
เทานั้น หรืออาจกําหนดเปาหมายทั้งในระยะปานกลางและระยะยาว  

สําหรับกรอบแนวคิดเกี่ยวกับการกําหนดกฎเกณฑทางการคลังที่เปนสากล โดยงานศึกษาที่มี
การอางอิงถึงมากที่สุดคือ งานศึกษาของ Kopits and Symansky (1998) และ Xavia Debrun (2007) ซ่ึงไดจําแนก
ประเภทของกฎเกณฑทางการคลังที่สําคัญเอาไว 5 ประการ โดยมีรายละเอียดดังนี้  
 

2.3.1.1 กฎการตั้งงบประมาณสมดุล (Balanced-Budget) หรือ กฎการขาดดุลงบประมาณ 
(Deficit Rule) หมายถึง การตั้งงบประมาณที่มีงบประมาณรายจายเทากับงบประมาณรายได หรือ การกําหนด
เพดานของการขาดดุลงบประมาณ เพื่อลดการขาดดุลงบประมาณของรัฐบาล ซ่ึงสามารถออกได 3 รูปแบบดังนี้ 

(1) การจัดทํางบประมาณโดยรวมแบบสมดุล (Overall Budget Balance) เปนการตั้ง
งบประมาณที่มีงบประมาณรายจายโดยรวมเทากับงบประมาณรายไดโดยรวม หรือมีการกําหนดเพดานของการขาด
ดุลงบประมาณและการกําหนดขีดจํากัดในการกอหนี้ของรัฐบาล โดยคิดเปนสัดสวนตอ GDP เชน ประเทศในเครือ
สหภาพยุโรปไดกําหนดเพดานการขาดดุลของภาครัฐบาลไมเกินรอยละ 3 ของ GDP และกําหนดใหรัฐบาลจัดทํา
งบประมาณแบบสมดุลในระยะปานกลาง 

(2) การจัดทํางบประมาณทางโครงสรางแบบสมดุล (Structural Budget Balance) เปน
การตั้งงบประมาณที่มีงบประมาณรายจายทางโครงสรางเทากับงบประมาณรายไดทางโครงสราง หรือการกําหนด
เพดานสําหรับการขาดดุล  ซ่ึงขจัดผลของวัฏจักรเศรษฐกิจ (Cyclically Adjusted Deficit) ออก โดยคิดเปนสัดสวน
ตอ GDP สําหรับประเทศที่ยึดกฎเกณฑนี้ ไดแก ประเทศเนเธอรแลนด ประเทศชิลี 

(3) การจัดทํางบประมาณประจําแบบสมดุล (Current Budget Balance) เปนการตั้ง
งบประมาณที่มีงบประมาณรายจายประจํา (ไมรวมรายจายลงทุน) เทากับงบประมาณรายไดประจํา (ไมรวมรายได
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จากการขายทรัพยสินถาวร)  ซ่ึงถือวาเปน “กฎทอง” (Golden Rule) สําหรับการกูยืม  โดยกําหนดหามรัฐบาลกูยืม
เพื่อนํามาใชเปนรายจายประจําหรือการบริโภค แตสามารถกูยืมมาเพื่อนํามาใชจายลงทุนได  สําหรับประเทศที่ยึด
กฎเกณฑขอนี้ ไดแก ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศอังกฤษ เปนตน 
 

กรณีตัวอยางของการใชกฎการตั้งงบประมาณสมดุล (Balanced-budget rule) หรือ 
กฎการขาดดุลงบประมาณ (Deficit Rule) ในตางประเทศ 

• สนธิสัญญามาสทริชท (Maastricht Treaty) ของสหภาพการเงินของยุโรป หรือ 
EMU กําหนดใหประเทศสมาชิกตองรักษาระดับการขาดดุลของภาครัฐบาล (General Government Deficit) ในแต
ละปไมเกินรอยละ 3 ของ GDP นอกจากนั้นประเทศสมาชิกของ EMU จะตองจัดทํางบประมาณระยะปานกลาง 
(Middle-term Budgetary Position) ใหสมดุลหรือเกินดุลตามขอตกลงเสถียรภาพและการเติบโตทางการเงิน 
(Stability and Growth Pact) โดยที่ตัวรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจโดยอัตโนมัติ (Automatic Stabilizer) ตอง
สามารถทํางานไดในตลอดทุกชวงของวัฎจักรเศรษฐกิจ  

• กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางการคลัง (Fiscal Responsibility Act 1994) ของ
ประเทศนิวซีแลนด กําหนดเปาหมายสําหรับอัตราสวนหนี้สาธารณะตอ GDP วาตองอยูในระดับ ที่มั่นคง ปลอดภัย 
หรือโดยเฉลี่ยแลวดุลการดําเนินงานสมดุล (Operating Budget Balance) โดยไมไดมีการกําหนดเพดานหรือ
เปาหมายของอัตราสวนหนี้สาธารณะ ตอ GDP เปนตัวเลขที่ชัดเจน  และกําหนดใหดุลการคลังสามารถยืดหยุน
ตามวัฏจักรเศรษฐกิจ (Short-term Cyclical Deviation) ไดในระยะสั้น  แตไมไดกําหนดวาการปรับลดความผันผวน
ดังกลาวจะปรับผานตัวรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจโดยอัตโนมัติ (Automatic Stabilizer) หรือผานการดําเนิน
นโยบายการคลังตามดุลยพินิจ (Discretionary Action)  

• ประเทศสหรัฐอเมริกากําหนดบทบัญญัติวาดวยการตั้งงบประมาณสมดุลใน
รัฐธรรมนูญ (Balanced-budget Amendment) โดยกําหนดใหรัฐบาลรักษางบประมาณประจําสมดุล (Current 
Budget Balance) หรือ“กฎทองของการกูยืม” (Golden Rule) ซ่ึงกําหนดใหรัฐบาลสามารถกูเงินไดในกรณีที่
นํามาใชจายในการลงทุน (Capital Expenditure) เทานั้น ไมสามารถกูเงินมาใชเปนรายจายประจํา (Current 
Expenditure) ได นอกจากนั้นการกูเงินจากสถาบันการเงินที่ไมใชธนาคาร (Nonbank) จะสามารถทําไดเฉพาะใน
กรณีที่นํามาใชจายลงทุนตามเงื่อนไขที่รัฐบาลกําหนดไวเทานั้น  

 
2.3.1.2 กฎเกณฑเก่ียวกับการกูยืม (Borrowing Rule) หมายถึง ขอหามหรือเงื่อนไขในการกูยืม

เงินของรัฐบาล ซ่ึงมักเปนการกําหนดแหลงเงินทุนสําหรับการกูยืมของรัฐบาล และการกําหนดเพดานในการกูยืม
ของรัฐบาล โดยสามารถออกได 2 รูปแบบดังนี้ 

(1) การกําหนดหามรัฐบาลกูยืมเงินจากแหลงเงินทุนภายในประเทศ (Domestic 
Source) โดยเฉพาะเมื่อตลาดการเงินภายในประเทศมีการพัฒนาไมเพยีงพอหรือไมมปีระสิทธิภาพเพียงพอ 
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(2) การกําหนดหามรัฐบาลกูยืมเงินจากธนาคารกลาง (Central Bank) หรือ การกําหนด
สัดสวนการกูยืมเงินจากธนาคารกลางโดยคิดเปนสัดสวนของรายไดหรือรายจายในอดีตของรัฐบาล 

กรณีตัวอยางของการใชกฎเกณฑเก่ียวกับการกูยืม (Borrowing Rule) ในตางประเทศ 
• สนธิสัญญามาสทริชท (Maastricht Treaty) ของสหภาพการเงินของยุโรป หรือ 

EMU กําหนดหามภาครัฐบาล (General Government) ของประเทศสมาชิกกูยืมโดยตรงจากธนาคารกลาง (Central 
Bank) หรือภาครัฐที่มิใชสถาบันการเงิน (Nonfinancial Public Sector) ในชวงที่ 2 ของการรวมกลุม (ค.ศ. 1994-
1998) เพื่อใหธนาคารกลางของประเทศสมาชิกมีอิสระในระยะสั้นมากขึ้น 

• กลุมประเทศในเขตเซฟาฟรังก (CFA Franc Zone)  ซ่ึงประกอบดวย ประเทศบราซิล 
อียิปต โมรอคโค ฟลิปปนส และสาธารณรัฐสโลวัก ใชการกําหนดสัดสวนของการกูยืมเงินจากธนาคารกลาง 
(Central Bank Credit) ตอรายไดของรัฐบาลในปกอน  ซ่ึงโดยทั่วไปแลวจะกําหนดไวในชวงรอยละ 5-20 ของ
รายไดรัฐบาล 

• ประเทศอินโดนีเชียกําหนดหามรัฐบาลกูยืมเงินจากแหลงเงินทุนภายในประเทศ 
เนื่องจากประเทศอินโดนีเชียประสบภาวะวิกฤตทางฐานะเงินตราระหวางประเทศ (External Payment Crisis) และ
อัตราเงินเฟออยูในระดับสูงในชวงกลางป ค.ศ. 1960 ประกอบกับกรอบงบประมาณของอินโดนีเชียไมได
ครอบคลุมรายจายนอกงบประมาณ (Off-budget Operation)  ซ่ึงโดยทั่วไปใชการระดมทุนจากรายรายไดจากการ
สงออกน้ํามันและเงินกูตางประเทศเปนหลัก 

• ประเทศเยอรมัน สวิตเซอรแลนด และสหรัฐอเมริกากําหนดหามรัฐบาลทองถ่ิน 
(Subnational Government) กูยืมจากธนาคารกลางเพื่อนํามาใชเปนรายจายประจํา โดยการกูยืมจะสามารถกระทําได
ในกรณีที่นํามาใชสําหรับการลงทุนเทานั้น  

• ประเทศชิลีและเอกวาดอร กําหนดหามรัฐบาลกูยืมจากธนาคารกลางทั้งโดยตรง 
(Direct finance) และโดยออม (Indirect Finance)  
 

2.3.1.3 กฎเกณฑเก่ียวกับหนี้ (Debt Rule) หมายถึง การกําหนดเพดานหนี้คงคาง ซ่ึงอาจจะอยู
ในรูปของหนี้โดยรวมหรือหนี้สุทธิ โดยคิดเปนสัดสวนของ GDP เพื่อชวยควบคุมและลดยอดหนี้สาธารณะคงคาง  
 

กรณีตัวอยางของการใชกฎเกณฑเก่ียวกับหนี้ (Debt Rule) ในตางประเทศ 
• สนธิสัญญามาสทริชท (Maastricht Treaty) ของสหภาพการเงินของยุโรป หรือ 

EMU กําหนดเพดานของการกอหนี้ภาครัฐบาลโดยรวม (General Government Gross Debt) ตอ GDP ไวที่รอยละ 
60 โดยกําหนดใหประเทศสมาชิกสามารถนํารายไดจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (Privatization) มาชวยลดสัดสวน
หนี้ภาครัฐบาลตอ GDP ได อยางไรก็ตามการดําเนินการดังกลาวยังไมสามารถเปลี่ยนแปลงมูลคาสินทรัพยสุทธิ 
(Net Worth) ของภาครัฐบาลใหดีขึ้นได นอกจากนั้นเพดานของการกอหนี้ยังไมรวมหนี้จากการค้ําประกันตางๆ 
ของภาครัฐบาล และหนี้คงคางจากกองทุนบํานาญ กองทุนประกันสังคม และกองทุนประกันสุขภาพ 
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• ประเทศนิวซีแลนดไดประกาศแผนระยะปานกลาง  (Medium-term Plan) สําหรับ
การลดสัดสวนหนี้สาธารณะ ตอ GDP ใหเปนไปตามระดับที่กฎหมายกําหนด หากระดับหนี้สาธารณะสูงกวา
เกณฑที่ตั้งไว รัฐบาลสามารถใชนโยบายเกินดุลการคลังจนกวาระดับของหนี้สาธารณะจะลดลงเขาเกณฑ และเมื่อ
เขาเกณฑแลวจะตองรักษาเกณฑนั้นไวดวยระดับการขาดดุล/เกินดุลที่เหมาะสม 

ในเบื้องตนรัฐบาลนิวซีแลนดไดประกาศเปาหมายระยะปานกลางของสัดสวนหนี้
สาธารณะตอ GDP ไวที่รอยละ 20 และกําหนดระดับที่เหมาะสมของสินทรัพยสุทธิ (Net Worth) ที่รัฐบาลตอง
สํารองไวเพื่อชําระหนี้ที่อาจเกิดขึ้นจากผลการดําเนินงานที่ผาน ๆ มา หรืออาจเกิดขึ้นจากเหตุการณบางอยางที่ไม
คาดหมาย (Unanticipated Adverse Development) อันไดแก ภาระในการจายเงินสมทบกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ
พนักงานและเจาหนาที่ของรัฐและภาระผูกพันของภาครัฐ (Contingent Liabilities)  

2.3.1.4 กฎเกณฑเก่ียวกับเงินทุนสํารอง (Reserve Rule) หมายถึง การกําหนดเปาหมายของ
อัตราสวนเงินทุนสํารองของกองทุนที่มีภาระผูกพันนอกงบประมาณ (Extra Budgetary Contingency Fund) ตอ
รายจายผลประโยชนหรือคาทดแทนประจําป ซ่ึงเปนภาระผูกพันของรัฐบาล โดยมักจะกําหนดไวอยูในรูปของการ
รักษาระดับสินทรัพยที่มีสภาพคลอง (Liquid Asset) ใหเพียงพอสําหรับภาระที่อาจเกิดขึ้นไดในอนาคต เชน 
รายจายเงินชดเชยผูสูงอายุ คาใชจายในการปกปองคุมครองทรัพยากรธรรมชาติ การประกันราคาสินคาบางชนิด 
รายจายผลตอบแทนกองทุนประกันสังคม เปนตน 
 

กรณีตัวอยางของการใชกฎเกณฑเก่ียวกับเงินทุนสํารอง (Reserve Rule) ในตางประเทศ 
• การกําหนดเปาหมายระดับเงินทุนสํารองสะสม (Accumulated Contingency 

Reserve) สําหรับรายจายผลตอบแทนประจําป (Annual Benefit Payment) ของกองทุนรวมประกันสังคม (Social 
Security Trust Fund) ของประเทศสหรัฐอเมริกา อยูที่รอยละ 100 – 150  

• การกําหนดใหรักษาอัตราสวนเงินทุนสํารองตอรายจายผลตอบแทนประจําป 
(Reserve-benefit ratio) ขั้นต่ําของกองทุนเพื่อการเกษียณอายุ (Canadian Pension Plan) ของประเทศแคนนาดา ที่
รอยละ 200 และคาดการณวาจะเพิ่มขึ้นเปนรอยละ 500 ในอนาคต  

• การกําหนดใหกองทุนเงินชดเชยราคาทองแดง (Copper Compensation Fund) ของ
ประเทศชิลีสะสมรายไดสวนเกิน (Excess Revenue) จากการสงออกทองแดง  ซ่ึงในรูปของฟงกช่ันของสวนตาง
ระหวางราคาสงออกทองแดงและราคาอางอิงระยะปานกลาง (ราคาเฉลี่ยเคลื่อนที่ 6 ป) และปจจัยอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของ  

 
2.3.1.5 กฎเกณฑท่ีเก่ียวกับรายจาย (Expenditure Rule) หรือการใชจายของรัฐบาล (Spending 

Rule) ในบางประเทศไดมีการกําหนดกฎเกณฑที่เกี่ยวกับรายจาย เพื่อสรางความรับผิดชอบในการใชจายใหกับ
รัฐบาลและปองกันการใชชองวางดานการใชจายเพื่อหวังผลประโยชนทางการเมืองหรือเอื้อผลประโยชนใหแก
พวกพอง รวมทั้งลดความผันผวนของการดําเนินนโยบายดานการใชจาย  โดยกฎเกณฑในการควบคุมรายจาย
อาจจะกําหนดใหเปนสวนหนึ่งของกฎเกณฑเกี่ยวกับงบประมาณ (Budgetary Rule) ในการตั้งงบประมาณรายจาย
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ใหสมดุลกับรายได หรืออาจมีการกําหนดกฎเกณฑที่เกี่ยวกับการใชจายใหเปนสวนหนึ่งของกฎเกณฑเกี่ยวกับการ
กูยืม (Borrowing Rule) ในการหามรัฐบาลกูยืมเพื่อใชจายประจําหรือเพื่อการบริโภค หรือที่เรียกกันวา “กฎทอง
ของการกูยืม” (Golden Rule) นั่นเอง   

การกําหนดกฎเกณฑที่เกี่ยวกับการใชจายอาจกําหนดใหอยูในรูปของการตั้งเปาหมาย
หรือเพดานของการใชจาย (Spending Ceiling) หรือการตั้งเปาหมายหรือเพดานของอัตราการเจริญเติบโตของ
รายจาย (Expenditure Growth) โดยสวนใหญจะเปนการกําหนดเปาหมายระยะปานกลาง  อยางไรก็ตาม อาจจะมี
รายจายบางประเภทที่กฎเกณฑนี้ไมสามารถครอบคลุมได เชน รายจายเงินนอกงบประมาณ (Off-budget spending) 
และรายจายกึ่งการคลัง (Quasi-fiscal Spending)  หมายความวา การใชกฎเกณฑที่เกี่ยวของกับรายจายหรือการใช
จายของรัฐบาลจะตองใชควบคูไปกับกฎเกณฑที่เกี่ยวกับงบประมาณและกฎเกณฑที่เกี่ยวกับการกูยืมหรือการกอ
หนี้ เพื่อใหสามารถรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาคและมีระดับหนี้ที่สามารถควบคุมไดในระยะยาว (Debt 
Sustainability) 

เมื่อเปรียบเทียบกฎเกณฑที่เกี่ยวกับการกอหนี้และการขาดดุลกับกฎเกณฑทางดาน
รายจายจะเห็นไดวา โดยทั่วไปกฎเกณฑที่เกี่ยวกับการกอหนี้และการขาดดุลจะกําหนดระดับของเปาหมายทางการ
คลังที่ชัดเจน เชน การกําหนดระดับหนี้สาธารณะตอ GDP ใหไมสูงเกินกวารอยละ 60 ในสนธิสัญญามาสทริชท 
และรอยละ 40 ในประเทศอังกฤษ โดยไมไดใหความชัดเจนเกี่ยวกับวิธีการควบคุมหรือแนวทางในการบรรลุ
เปาหมายเอาไว  ในทางตรงกันขามกฎเกณฑทางดานรายจายจะเนนในเรื่องขั้นตอนและการกําหนดแนวทางเพื่อ
บรรลุตามเปาหมายทางการคลังดังกลาว โดยสวนใหญแลวการกําหนดกฎเกณฑทางดานรายจายเปนไปเพื่อการ
ควบคุมระดับการขาดดุล  

การกําหนดเปาหมายรายจายเพื่อแกไขปญหาการขาดดุลการคลังและแกไขปญหาเรื่อง
การกอหนี้  ซ่ึงรัฐบาลมีหนาที่รับผิดชอบในการบริหารงาน โดยการตัดลดรายจายที่ไมจําเปนหรือโครงการที่ไมมี
ความคุมคา และสามารถนําไปสูการรักษาวินัยทางการคลังทางดานรายไดจากการควบคุมงบประมาณรายจาย โดย
สามารถตัดลดการจัดเก็บภาษีอากรที่ไมเหมาะสม นอกจากนั้นแลว เพื่อชวยรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ โดยการ
ดําเนินนโยบายงบประมาณที่ตอตานวัฎจักรเศรษฐกิจ (Countercyclical Policy)  
 

กรณีตัวอยางของการใชกฎเกณฑท่ีเก่ียวกับรายจาย (Expenditure Rule) หรือการใช
จายของรัฐบาล (Spending Rule) ในประเทศ 

• กฎเกณฑทางดานงบประมาณที่ช่ือวา “การกําหนดเพดานดานการใชจายและภาษี” 
(Tax and Spending Limits: TELs) ของประเทศสหรัฐอเมริกา ซ่ึงเปนกําหนดเพดานของอัตราการขยายตัวใน
รายจาย (Spending Growth) ของรัฐบาลระดับมลรัฐและทองถ่ินไมใหสูงเกินกวาอัตราการเจริญเติบโตของเงินเฟอ 
(Inflation Rate) และอัตราการขยายตัวของประชากร (Population Growth) จากประสบการณของประเทศ
สหรัฐอเมริกาพบวา การกําหนดเพดานดานการใชจายและภาษี (TELs) สามารถควบคุมรายจายหรือการใชจายของ
รัฐบาลไดอยางมีประสิทธิภาพ เมื่อประชาชนมีเสรีภาพทางเศรษฐกิจ (Economic Freedom) เพิ่มสูงขึ้น กลาวคือ 
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ประชาชนมีเสรีภาพและความเปนธรรมในการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การบริโภค การลงทุน และการ
ประกอบการอื่นๆ โดยมีอุปสรรคหรือการแทรกแซงของรัฐบาลนอย  

• การกําหนดแพดานและเปาหมายของรายจายในรูปอัตราการเจริญเติบโตของ
รายจาย (Expenditure Growth Target) ทั้งรายจายที่เปนตัวเงิน (Nominal Growth Rate) และรายจายที่แทจริง (Real 
Growth Rate) ของกลุมประเทศในสหภาพยุโรป เชน ในประเทศเยอรมันไดมีการกําหนดอัตราการเจริญเติบโตของ
รายจายที่เปนตัวเงินของหลายมลรัฐในชวงป 2002-2005 ใหอยูที่ไมเกินรอยละ 1-2  และสําหรับรัฐบาลกลาง
กําหนดใหอยูที่ไมเกินรอยละ 0.8  ในประเทศโปรตุเกส รัฐบาลกลางไดมีการกําหนดเปาหมายการเจริญเติบโตของ
รายจายเบื้องตนที่เปนตัวเงินที่ไมรวมรายจายชําระดอกเบี้ยเงินกู (Primary Expenditure) ระยะ 4 ป ใหอยูที่รอยละ 4  

อยางไรก็ตาม การกําหนดเพดานของรายจายแบบที่เปนตัวเงินและรายจายที่แทจริงจะ
มีความแตกตางอยางเห็นไดชัดเมื่อการประมาณการอัตราเงินเฟอ (Inflation Projection) คลาดเคลื่อนจากความเปน
จริง เนื่องจากการกําหนดเพดานรายจายที่แทจริงจะไมคํานึงถึงอัตราเงินเฟอ แตการกําหนดเพดานรายจายที่เปนตัว
เงินและการขาดดุลอาจจะสูงกวาเปาหมายที่กําหนดไวได หากอัตราเงินเฟอสูงกวาที่คาดการณ 

• การกําหนดกฎเกณฑทางดานรายจายตามแนวคิดที่ช่ือวา “Debt Brake” เพื่อควบคุม
ระดับหนี้สาธารณะและการขาดดุลงบประมาณของประเทศสวิตเซอรแลนด (บังคับใชในป 2003) โดยมีเปาหมาย
เพื่อใหมีงบประมาณสมดุลเชิงโครงสราง (Structurally Balanced Budget) และมีการกําหนดเพดานของการใชจาย
ทั้งรายจายเงินงบประมาณและรายจายทางบัญชี หากรัฐบาลมีการใชจายต่ําหรือสูงเกินระดับเพดานการใชจาย สวน
ตางนั้นจะถูกบันทึกบัญชีลงเปนรายรับหรือหักออกจากในบัญชีสําหรับปรับปรุงรายการรายจายที่เพิ่มขึ้นหรือลดลง 
(Adjustment Account)  นอกจากนั้นกฎเกณฑนี้ยังบังคับใชทั้งในชวงที่เศรษฐกิจมีการขยายตัวดีและในชวง
เศรษฐกิจถดถอย 

• การกําหนดกฎเกณฑทางดานงบประมาณดานรายจายของประเทศออสเตรเลีย เพื่อ
รักษาเสถียรภาพทางดานหนี้สาธารณะที่เปนตัวเงิน (Nominal Public Debt) ในชวงวัฎจักรเศรษฐกิจ เพื่อลดระดับ
หนี้ตอ GDP และเพื่อปองกันการดําเนินนโยบายแบบตามวัฎจักรเศรษฐกิจ ยึดถือตัวแบบจําลองเดียวกับประเทศ
สวิตเซอรแลนดที่ช่ือ “Debt Brake” โดยกําหนดใหเพดานรายจายสูงสุดเทากับผลรวมของรายไดประมาณการณที่
ปรับดวยปจจัยทางดานวัฎจักรเศรษฐกิจ (Business Cycle Factor) กลาวคือ เกินดุลในชวงที่เศรษฐกิจมีการขยายตัว
ดีและขาดดุลในชวงที่เศรษฐกิจถดถอย โดยใหตัวรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจโดยอัตโนมัติ (Automatic 
Stabilizer) ทํางานผานดานรายได 

• กฎเกณฑดานรายจายของประเทศเนเธอรแลนด ซ่ึงกําหนดตามกรอบแนวคิดสําคัญ 
3 ประการ  

(1) มาตรการเฝาระวังสถานการณทางดานเศรษฐกิจมหภาคอยางตอเนื่องระยะ4 ป 
โดยตั้งเปาหมายเกินดุลงบประมาณ (Budget surplus) ซ่ึงแบงออกเปนการลดการกอหนี้ (Debt-reduction) และการ
ลดภาษี (Tax Cut) ตามขนาดของการเกินดุลงบประมาณ เพื่อควบคุมระดับการเจริญเติบโตของรายจาย   
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(2) กําหนดแพดานการใชจายสุทธิระยะ 4 ป ซ่ึงขึ้นอยูกับมาตรการการเฝาระวังและ
การพยากรณรายไดจัดเก็บดวย  

(3) แนวทางในการจัดหาและจัดสรรงบประมาณสวนขาดหรือสวนเกิน  
 

2.3.2 การบริหารจัดการทางดานสถาบนั (Institution Arrangement) 
งานศึกษาของ Kopits and Symansky (1998) ไดจําแนกการจัดการทางดานสถาบัน 

(Institutional Arrangement) ออกเปน 2 สวน คือ การจัดการหนวยงานทางการคลัง (Fiscal Authority) และการ
จัดการดานหลักกฎหมาย (Statutory Basis) โดยมีสาระสําคัญดังตอไปนี้ 

 
2.3.2.1 หนวยงานดานการคลัง (Fiscal authority) 

การจัดการหนวยงานดานการคลังมีเปาหมายหลักเพื่อสรางแรงกระตุนและผลักดันให
ผูบริหารที่มีอํานาจในการตัดสินใจและวางนโยบาย (Policymaker) มีการบริหารจัดการดานการคลังตามนโยบาย
หรือเปาหมายที่ไดประกาศไว โดยปราศจากการเบี่ยงเบนออกจากเปาหมาย ซ่ึงนําไปสูการขาดวินัยทางการคลัง  
ทั้งนี้ หนวยงานที่กํากับดูแลและบังคับใชกฎเกณฑดานการคลังในแตละประเทศนั้นมีสถานะที่แตกตางกันออกไป  
แตโดยทั่วไปแลวหนวยงานสวนใหญที่รับผิดชอบมักจะเปนหนวยงานของรัฐบาลหรือหนวยงานที่เกี่ยวของ
โดยตรง เชน กระทรวงการคลัง สํานักงบประมาณ หนวยงานที่เกี่ยวของของรัฐ หรือธนาคารกลาง เปนตน   

การจัดการหนวยงานดานการคลัง ซ่ึงมีหนาที่หลักในการกํากับ ดูแล และบังคับใช
กฎเกณฑทางดานการคลังมีสวนสําคัญอยางยิ่งในการสนับสนุนใหรัฐบาลสามารถรักษาและบรรลุเปาหมาย
ทางการคลังตามที่กําหนดเอาไวได  นอกจากนั้น ยังชวยใหการบริหารจัดการดานการคลังภายใตดุลยพินิจของ
รัฐบาลไมนําไปสูความเอนเอียงในการดําเนินนโยบายแบบขาดดุล การกอหนี้ในระดับสูง และการดําเนินนโยบาย
การคลังแบบตามวัฎจักรเศรษฐกิจ  

การจัดการหนวยงานดานการคลังนั้นอาจอยูในรูปของการเพิ่มความโปรงใส 
(Transparency) ในการบริหารจัดการดานการคลัง เชน การเพิ่มความโปรงใสในกระบวนการจัดทํางบประมาณ 
(Budget Process) การเพิ่มความโปรงใสในการแกปญหานโยบายการคลังและผลสัมฤทธิ์ทางการคลัง โดยเพิ่มการ
กล่ันกรอง การตรวจสอบและการประเมินผลงาน  การสรางจิตสํานึกในความรับผิดชอบ (Accountability) ให
หนวยงานดานการคลัง โดยการกําหนดขอบเขตหนาท่ีความรับผิดชอบของผูท่ีเก่ียวของกับการกําหนดนโยบายและ
การบริหารจัดการดานการคลัง รวมถึงการกําหนดกฎหมายหรือกฎเกณฑตางๆ ที่เปนกลไกในการกําหนดหลักการ
บริหารจัดการดานการคลังอยางมีความรับผิดชอบ  ตัวอยางเชน การกําหนดใหรัฐบาลตองมีการควบคุมการเพิ่มขึ้น
ของรายจายในระยะสั้นและระยะยาวอยางสอดคลองกัน  อยางไรก็ตาม การจัดการหนวยงานดานการคลังอาจจะอยู
ในรูปของการปรับปรุงหรือเพิ่มระเบียบขอบังคับตางๆ ใหหนวยงานที่มีหนาที่เกี่ยวของกับการกํากับ ดูแล และการ
จัดการดานการคลังที่มีอยูเดิม โดยไมจําเปนจะตองจัดตั้งหนวยงานใหม ซึ่งทําหนาที่ซํ้าซอนกับหนวยงานที่มีอยู
เดิม 
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นอกจากนั้น แนวทางที่จะชวยทําใหหนวยงานดานการคลังสามารถกํากับ ดูแลให
รัฐบาลมีการดําเนินการตามเปาหมายนั้นอาจทําไดโดยการเพิ่มตนทุนในการเบี่ยงเบนออกจากเปาหมายที่กําหนดไว 
ตัวอยางเชน การลดความนาชื่อถือ โดยการขึ้นอัตราดอกเบี้ยเงินกูใหอยูในระดับที่สูงขึ้น การกําหนดมาตรการใน
การลงโทษกับผูที่มีความรับผิดชอบ หรือ การคิดคาปรับเปนจํานวนเงิน เปนตน  ทั้งนี้ การจัดการหนวยงาน
ทางดานการคลังจะมีประสิทธิภาพไดก็ตอเมื่อหนวยงานทางดานการคลังหรือคณะกรรมการที่มีหนาที่ในการกํากับ
ควบคุมการดําเนินงานของหนวยงานกําหนดนโยบาย (Policy Authority) เปนอิสระจากการแทรกแซงของรัฐบาล 
(Independent Fiscal Authorities) หรือเปนหนวยงานดานการคลังที่เปนกลางทางการเมือง (Non-partisan Fiscal 
Agencies) เพื่อปองกันไมใหรัฐบาลใชอํานาจของฝายบริหารในการบิดเบือนเพื่อผลประโยชนทางการเมือง 
 

หนวยงานดานการคลังที่เปนกลางทางการเมืองนั้นมักจะหมายถึง หนวยงานที่ทํา
หนาที่ใหคําปรึกษาทางดานการคลัง (Fiscal Councils) โดยที่ปรึกษาทางดานการคลังจะทําหนาที่ประเมินและให
คําแนะนําในสวนของการดําเนินนโยบายการคลัง รวมทั้งการพยากรณขอมูลทางเศรษฐกิจการคลังและการ
วิเคราะหเปาประสงคหลักของนโยบาย มิไดมีหนาที่ในการปรับปรุงผลสัมฤทธิ์ทางดานการคลังใหรัฐบาล 
 

2.3.2.2 หลักกฎหมาย (Statutory Basis) 
การกําหนดเครื่องมือทางกฎหมายสําหรับบัญญัติกฎเกณฑทางการคลัง (Fiscal Rule) 

ตางๆ เปนกลไกในการกํากับควบคุมการบริหารจัดการดานการคลังของรัฐบาล โดยสามารถปองกันการเบี่ยงเบน
ออกจากเปาหมายที่กําหนดไวดวยการระบุบทลงโทษ หรือสามารถจัดทําระบบการสงสัญญาณเตือนใหทราบวา 
หากรัฐบาลมีการเบี่ยงเบนออกจากเปาหมายที่กําหนดไว จะสงผลใหวินัยทางการคลังและความมั่นคงรอบคอบใน
การบริหารจัดการดานการคลังสั่นคลอน 

ระดับของการกําหนดหลักกฎหมายเพื่อกํากับควบคุมการบริหารจัดการดานการคลัง
ของรัฐบาลนั้นมีอยูหลายระดับ ตัวอยางเชน การบัญญัติกฎเกณฑดานการคลังไวในรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเปนกฎหมาย
สูงสุด การบัญญัติกฎเกณฑดานการคลังไวในกฎหมายลูก หรือกฎหมายเฉพาะในระดับสวนทองถ่ิน รวมทั้งการ
กําหนดไวในระเบียบขอบังคับ แนวทางในการดําเนินนโยบาย และสนธิสัญญาระหวางประเทศ โดยเมื่อกฎเกณฑ
ถูกบัญญัติขึ้นแลวถือเปนบรรทัดฐานหรือธรรมเนียมปฏิบัติในการกําหนดและดําเนินนโยบายการคลัง  ทั้งนี้ การ
บัญญัติกฎเกณฑไวในรัฐธรรมนูญนั้นสามารถสรางความรับผิดชอบใหรัฐบาลไดมากที่สุด 

การจัดการดานหลักกฎหมายมีแบบอยางที่เห็นไดชัดเจนจาก “กฎหมายวาดวยความ
รับผิดชอบทางดานการคลัง” (Fiscal Responsibility Laws: FRLs) ซ่ึงเปนกลไกในการกําหนดแนวทางในการ
บริหารจัดการดานการคลังอยางมีความรับผิดชอบ โดยบังคับใหรัฐบาลมีการบริหารจัดการที่ยึดถือทั้งเปาหมายใน
ระยะสั้นและเปาหมายในระยะยาว   
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จากการศึกษาการจัดการดานการคลังทางดานกฎหมายจากบทความเรือ่งกฎหมายวาดวยความ
รับผิดชอบทางดานการคลัง ซ่ึงจัดทําขึ้นโดย Fiscal Affair Department, IMF (2007) สามารถสรุปสาระสําคัญ โดย
มีรายละเอียดพอสรุปไดดังนี้ 

(1) ความหมายและความจําเปนของการมกีฎหมายวาดวยความรับผดิชอบทางดานการคลัง 
กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางดานการคลังเปนกฎหมายที่จัดทําขึ้นมาเพื่อเปน

กลไกในการเสริมสรางการรักษาวินัยทางการคลัง (Fiscal Discipline) และเพื่อควบคุมใหรัฐบาลดําเนินการตาม
พันธะสัญญาและนโยบายทางการคลังที่ไดประกาศไว สาเหตุสําคัญที่ทําใหมีการจัดทํา FRLs คือ เพื่อใหนโยบาย
การคลังมีความนาเชื่อถือและมีทิศทางที่สามารถคาดการณได โดยมีการกําหนดหลักเกณฑและแนวทางในการ
ปฏิบัติที่กอใหเกิดความโปรงใสและสามารถตรวจสอบการดําเนินงานของรัฐบาลได  

กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางดานการคลังเปนเครื่องมือหนึ่งที่ชวยใหรัฐบาล
สามารถลดปญหาในการบริหารจัดการดานการคลัง โดยทําใหการดําเนินนโยบายมีเปาหมายที่ชัดเจน (Policy 
Discrete)  อยางไรก็ตาม มีขอโตแยงวานโยบายที่กําหนดเปาหมายไวอยางชัดเจนอาจจะทําใหเกิดการนํานโยบาย
ไปใชในทางที่ผิดได ดังนี้  

(1.1) ปญหาเรือ่งความไมสอดคลองของเวลาในการดําเนนินโยบาย (Time 
Inconsistency) เชน การกําหนดนโยบายไว แตไมสามารถปฏิบัติไดจริงในภายหลัง  

(1.2) การที่นกัการเมืองอยูในตําแหนงไดไมนานจึงทําใหมแีนวโนมที่จะไมสนใจ
ผลกระทบทางการคลังในระยะยาว  

(1.3)  ความขดัแยงทางการเมือง (Political Conflict) หรือความขัดแยงดานการจดัสรร
ทรัพยากรมีผลทําใหเกิดการใชทรัพยากรมากเกินความจําเปนในชวงที่เศรษฐกิจรุงเรือง ซ่ึงทําใหขาดการพิจารณา
ถึงผลกระทบทางเศรษฐกิจในระยะยาว 

เพื่อแกไขปญหาดังกลาวในการบริหารจัดการดานการคลัง ประเทศตางๆ จึงไดกําหนด 
“กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางดานการคลัง” เพื่อเปนกรอบในการควบคุมการใชดุลยพินิจ (Discretion) ของ
นักการเมืองและพรรคการเมือง เนื่องจากการกําหนดกฎเกณฑทางการคลัง (Fiscal Rules) เพียงอยางเดียวอาจจะ
เกิดขอจํากัดและไมใหผลลัพธในทันที แตการมีกฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางดานการคลังถือเปนเครื่องมือ
ทางดานสถาบัน (Institutional Device) ที่จะชวยสนับสนุนการรักษาวินัยทางการคลังในรูปของการสรางความ
นาเชื่อถือ การกําหนดทิศทางที่สามารถคาดการณได และการสรางความโปรงใสเพิ่มมากขึ้น 

โดยทั่วไปแลว กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางดานการคลัง สามารถจัดแบงได
เปน 2 ลักษณะ คือ  

-  กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางดานการคลังที่เนนกฎเกณฑแนวทางการปฏิบัติ
และความโปรงใสทางการคลัง  

-  กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางดานการคลังที่เนนการกฎเกณฑทางการคลังเชิง
ตัวเลข 
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นอกจากนั้น ลักษณะของกฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางดานการคลังในแตละ
ประเทศอาจจะแตกตางกันไปตามขอบเขตทางกฎหมาย (Coverage) บทลงโทษ (Sanction) ขอยกเวน (Escape 
Clause) และการพิจารณาถึงวัฏจักรเศรษฐกิจ (Cyclical Consideration) ของแตละประเทศ 
 

(2)  การกําหนดบทลงโทษ (Sanctions) ในกฎหมายวาดวยความรับผดิชอบดานการคลัง 
สําหรับประเทศที่มีการบัญญัติกฎเกณฑทางการคลังเอาไวเปนกฎหมายที่วาดวยความ

รับผิดชอบดานการคลัง บางประเทศไดมีการกําหนดบทลงโทษที่ชัดเจน สําหรับกรณีที่รัฐบาลไมสามารถปฏิบัติ
ตามกฎเกณฑหรือเปาหมายที่กําหนดไว อยางไรก็ตาม บางประเทศอาจจะไมมีการกําหนดบทลงโทษเอาไว แตจะ
เปนการทําใหเสื่อมเสียช่ือเสียงหรือลดความนาเชื่อถือเทานั้น ลักษณะของบทลงโทษมีดังตอไปนี้  

(2.1) ระดับหนวยงาน (Institutional) เชน การสั่งใหอายัดการโอนเงิน การกําหนด
เพดานการกูยืม และการคิดคาปรับ   

(2.2) ระดับบุคคล (Personal) เชน การคิดคาปรับ การสั่งพักงาน หรือการดําเนินคดี
ทางกฎหมาย ประเทศที่ใชบทลงโทษตามลักษณะนี้ ไดแก ประเทศบราซิล โดยการลงโทษจะดําเนินการผาน
กฎหมายอาชญากรรมทางการคลัง (Fiscal Crime Law) ซ่ึงมีการกําหนดวิธีการสืบสวนในระดับบุคคลที่เขมงวด  
ในทางตรงกันขาม ประเทศเปรูและอารเจนตินาจะเนนเฉพาะในระดับหนวยงาน  แตในประเทศสเปนจะไมมีการ
กําหนดบทลงโทษเอาไว อยางไรก็ตาม หากรัฐบาลสเปนจัดตั้งงบประมาณขาดดุลเกินระดับรอยละ 3 ของ GDP ซ่ึง
เปนการละเมิดขอตกลงของสหภาพยุโรป  ประเทศสเปนจะตองจายคาปรับตามเงื่อนไขของสหภาพยุโรป  สําหรับ
ภูมิภาคอื่นๆ มักจะเนนในเรื่องของการทําใหเสื่อมเสียช่ือเสียง (Reputation Sanction) เชน ประเทศอินเดีย และ 
ปานามา  ในขณะที่ ประเทศออสเตรเลียและนิวซีแลนด ไมไดมีการกําหนดบทลงโทษดังกลาว 

 
(3) การกําหนดขอยกเวน (Escape Clauses) ในกฎหมายวาดวยความรบัผิดชอบดานการคลัง 

โดยทั่วไปแลว กฎหมายที่วาดวยความรับผิดชอบดานการคลังจะมีบทเฉพาะกาล หรือ 
ขอยกเวนที่หยุดการบังคับใชไวไดช่ัวคราว เชน หากเกิดภัยธรรมชาติ หรือ เศรษฐกิจตกต่ําอยางรุนแรง  แตบาง
ประเทศมีการเขียนขอยกเวนที่คอนขางคลุมเครือ ตัวอยางเชน ประเทศสเปนและศรีลังกา ซ่ึงไดเขียนไววา รัฐบาล
สามารถจะหยุดบังคับใชกฎหมายไดหากมีเหตุการณหรือสถานการณที่ยกเวน (Exceptional Circumstance) เกิดขึ้น 
กรณีของประเทศอินเดีย กฎหมายจะไมมีผลบังคับใช หากเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติหรือการขอความชวยเหลือ
ฉุกเฉิน (Security Emergency) หรือเหตุผลอ่ืน ๆ ซ่ึงสวนใหญแลวหากรัฐบาลตองการใชขอยกเวนดังกลาวจะตอง
ไดรับการเห็นชอบจากรัฐสภากอน 
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บทท่ี 3 
วินัยทางการคลัง :  ประสบการณจากตางประเทศ  

 
ในหลายประเทศวินัยทางการคลังไมไดเปนเพียงธรรมเนียมปฏิบัติ หากแตมีการบันทึกไวเปน

ลายลักษณอักษร โดยอาจบัญญัติไวเปนสวนหนึ่งของรัฐธรรมนูญ กฎหมาย ขอกําหนด หลักเกณฑ หรือ
แนวทางการปฏิบัติ  สําหรับกฎหมายที่มีเปาหมายเพื่อสรางวินัยทางการคลัง หรือ กฎหมายวาดวยความ
รับผิดชอบทางการคลัง (Fiscal Responsibility Laws: FRLs) (IMF, 2007) นี้ โดยหลักใหญแลวจะเปนการ
กําหนดใหรัฐบาลตองดําเนินการตามพันธสัญญาและนโยบายทางการคลังที่ไดประกาศไว นอกจากการ
กําหนดวินัยการคลังในรูปแบบของกฎหมาย หรือ FRLs แลว วินัยทางการคลังยังสามารถถูกกําหนดขึ้นโดย
สนธิสัญญา เพื่อใชปฏิบัติรวมกันระหวางกลุมประทศที่รวมกลุมทางเศรษฐกิจ เชน กลุมสหภาพยุโรป เปนตน  
ในบทที่ 4 นี้ จะประมวลตัวอยางของกฎเกณฑ กฎหมาย และแนวทางการปฏิบัติเพื่อใหเกิดวินยัทางการคลัง
จากประสบการณของกลุมประเทศและประเทศตางๆ ทีน่าสนใจ 

 
3.1 กลุมสหภาพยโุรป (European Union – EU)  
  วินัยทางการคลังของกลุมสหภาพยุโรปที่เปนรูปธรรมที่ชัดเจนไดแก การกําหนดเพดานการ
ขาดดุลงบประมาณและการกําหนดเพดานหนี้สาธารณะของประเทศในกลุมฯ ในป 2535 (ค.ศ.1992) โดยการ
ลงนามในสนธิสัญญามาสทริชต1 (Maastricht Treaty) กําหนดวาประเทศในกลุมสหภาพยุโรป หรือ EU 
จะตองหลีกเลี่ยงการขาดดุลงบประมาณในจํานวนที่สูงเกินไป (Excessive Deficits) และจะตองรักษาสัดสวน
หนี้สาธารณะตอ GDP ใหไมเกินกวารอยละ 60   ซ่ึงหากดุลการคลังและสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP ของ
ประเทศสมาชิกสูงเกินกวาเกณฑดังกลาว European Commission จะเปนผูประเมินวามีการขาดดุล
งบประมาณในจํานวนที่สูงเกินไป (Excessive Deficits) หรือไม เพื่อเสนอตอ European Council of Finance 
Ministers (ECOFIN) หากพบวามีการขาดดุลงบประมาณในจํานวนที่สูงเกินไป (Excessive Deficits) 
ECONFIN จะมีบทลงโทษโดยการตักเตือนในชั้นแรกและตองจายคาปรับหากไมมีการปรับปรุงแกไข   
 
  สําหรับมาตรฐานของการขาดดุลงบประมาณนั้นไดถูกกําหนดไวใน Excessive Deficit 
Procedure (EDP) ซ่ึงภายใตกรอบ EDP ไดระบุวาการขาดดุลงบประมาณรวมของภาครัฐบาล2 ที่รวมการขาด

                                                        
1  สนธิสัญญามาสทริชต (Maastricht Treaty)  ลงนามเมื่อวันที่ 7 กุมภาพันธ 1992 ที่กรุงมาสทริชต ประเทศเนเธอรแลนด  
2  “The reference values referred to in Article 104c(2) of the Treaty are:  
 -  3% for the ratio of the planned or actual government deficit to gross domestic  
                product at market prices;  
 -  60% for the ratio of government debt to gross domestic product at market prices.” 
 Source: TREATY ON EUROPEAN UNION, Official Journal C 191, 29 July 1992  (Section “PROTOCOL on the 
excessive deficit procedure”, Article 1) http://eur-lex.europa.eu/en/treaties/dat/11992M/htm/11992M.html 
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ดุลของรัฐบาลกลาง รัฐบาลมลรัฐ และรัฐบาลทองถ่ิน จะตองนอยกวารอยละ 3 ของ GDP  แตอยางไรก็ดี
สนธิสัญญานี้ไดมีขอยกเวนเชน กรณีที่ประเทศประสบปญหาภาวะเศรษฐกิจถดถอย หรืออยูในสถานการณ
ยกเวนอื่น ประเทศนั้นจะไดรับอนุโลมใหมีการขาดดุลเกินกวารอยละ 3  
  ตอมาในป 2537 (ค.ศ.1997) ไดมีการเพิ่ม Stability and Growth Pact (SGP) โดยการลงนาม
ในสนธิสัญญาอัมสเตอรดัม (Amsterdam Treaty) ซ่ึงไดมีการกําหนดแนวทางการปฏิบัติเกี่ยวกับการขาดดุล
ในจํานวนที่สูงเกินไป (Excessive Deficit Procedure: EDP) ใหรัดกุมและมีการระบุเกี่ยวกับขอยกเวนตางๆ ที่
ชัดเจนมากยิ่งขึ้น รวมถึงกฎเกณฑเกี่ยวกับการปรับปรุงของประเทศสมาชิกที่ไมสามารถบรรลุขอตกลง
เกี่ยวกับดุลงบประมาณและระดับหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP ตามที่กําหนดไวในสนธิสัญญาได 
 
  แตอยางไรก็ตามหลายประเทศในกลุม EU ไดทยอยกันไมสามารถปฏิบัติตามเกณฑ
มาตรฐานของ Excessive Deficit Procedure (EDP) และ Stability and Growth Pact (SGP) ได ตัวอยางเชน 
ประเทศเยอรมันที่ถูก ECONFIN เตือนเปนครั้งแรกในป 2545 (ค.ศ. 2002) และยังคงไมสามารถปฏิบัติตาม
เกณฑมาตรฐานดังกลาวในป 2546 (ค.ศ. 2003) ประเทศฝรั่งเศสที่ไมสามารถรักษากฎเกณฑดังกลาวในป 
2003 และเนเธอรแลนดและกรีซในป 2547 (ค.ศ. 2004) นอกจากนี้ประเทศสมาชิกใหม ไดแก Czech 
Republic, Cyprus, Hungary, Malta, Poland, and the Slovak Republic ตางก็ไมสามารถปฏิบัติตามเกณฑ
มาตรฐานนี้ได ซ่ึงในขณะเดียวกันรัฐบาลเยอรมัน รัฐบาลฝรั่งเศส และรัฐบาลประเทศอื่นๆ ตางเรียกรองใหมี
การปรับปรุง SGP และ EDP ใหมีความยืดหยุนมากยิ่งขึ้น ตอมา European Council ไดจัดทํารายการขอยกเวน
ตางๆ สําหรับรัฐบาลที่ไมสามารถปฏิบัติตามกฎทั้ง 2 ได  ในที่สุด European Commission ไดปรับเปลี่ยน
วิธีการประเมินจากการใชกฎเกณฑดังกลาวมาเปนการพิจารณาผลการดําเนินงานดานการคลังของประเทศ
สมาชิกแตละประเทศอยางเปนอิสระตอกัน ถือวาเปนจุดสิ้นสุดของการใชกฎเกณฑทางการคลังสําหรับกลุม
ประเทศสหภาพยุโรป 
 
3.2 ประเทศอังกฤษ 
  ประเทศอังกฤษไดมีการกําหนดเกี่ยวกับกฎเกณฑทางการคลังเพื่อเปนกรอบวินัยการคลังอยู
ในกฎหมาย “1988 Financial Act” จํานวน 2 ขอ ไดแก 

(1) Golden Rule ซ่ึงเปนกฎเกณฑเกี่ยวกับการกูยืม ที่กําหนดใหรัฐบาลสามารถกูยืมได
เฉพาะในสวนของรายจายลงทุนเทานั้น หรืออีกนัยหนึ่งตัวช้ีวัดของ Golden Rule คือ การมีดุลการดําเนินงาน
ประจํา (Current Balance) สมดุลเปนอยางนอย หรือ รายไดประจํา (ไมรวมรายไดจากการขายทรัพยสินถาวร) 
หักดวยรายจายประจํา(ไมรวมรายจายลงทุน) มากกวาหรือเทากับ 0  



บทที่ 3 - 3 
 

(2) Sustainable  Investment  Rule ซ่ึงเปนหลักเกณฑเกี่ยวกับการกําหนดสัดสวนหนี้
สาธารณะตอ GDP ไมใหเกินกวารอยละ 40 ณ ส้ินปงบประมาณภายใตวงจรเศรษฐกิจในปจจุบัน (Current 
Economic Cycle)  
 
  นอกจากนี้ รัฐบาลอังกฤษไดมีการกําหนด The Code for Fiscal Stability เพื่อเปนกรอบใน
การดําเนินนโยบายดานการคลังของประเทศอังกฤษ ซ่ึงกฎหมายการคลังป 2541 มาตรา 155 (7) หรือ The 
Financial Act 1998 Section 155 (7) ไดกําหนดใหรัฐบาลตองจัดทํากรอบในการดําเนินนโยบายดานการคลัง
เสนอตอสภาผูแทนราษฎร และไดมีการเผยแพรกรอบฯ ดังกลาว ในเดือนพฤศจิกายน 2541 สรุปสาระสําคัญ
ไดดังนี้  
 

(1)  การจัดทํากรอบฯ มีวัตถุประสงคเพื่อพัฒนาการจัดทํานโยบายดานการคลัง 
ที่รวมถึงนโยบายการบริหารหนี้สาธารณะ และไดมีการกําหนดหลักเกณฑสําหรับใชเปนแนวทางในการ
ออกแบบและดําเนินนโยบายดานการคลัง ตลอดจนกําหนดรายงานตางๆ ที่รัฐบาลจะตองจัดทําไวในกรอบนี้ 
ไดแก รายงานงบประมาณลวงหนา ( Pre-Budget Report: PBR) รายงานการคลังและงบประมาณ (Financial 
Statement and Budget Report: FSBR) รายงานเศรษฐกิจและกลยุทธทางการคลัง (Economic and Fiscal 
Strategy Report – EFSR) และรายงานการบริหารหนี้สาธารณะ (Debt Management Report)  
 

(2)  การดําเนนินโยบายดานการคลังใหปฏิบัติตามหลักการตอไปนี ้
(2.1) ความโปรงใสในการกําหนดเปาหมายและการดําเนินนโยบาย  ดานการ

คลัง ตลอดจนการเผยแพรขอมูลทางบัญชีภาครัฐ (Public Accounts) 
(2.2) ความมีเสถียรภาพของกระบวนการในการจัดทํานโยบาย และผลกระทบ

ของนโยบายดานการคลังตอระบบเศรษฐกจิ  
(2.3) ความรับผิดชอบในการบรหิารงานดานการคลัง 
(2.4) ความยุติธรรมที่รวมถึงการมีความเทาเทยีมกันระหวางคนตางรุน (เชน การ

ไมกอหนีใ้หเปนภาระแกประชากรรุนตอไป เปนตน – ผูวิจัย)  
(2.5) ประสิทธิภาพในการออกแบบและดําเนินนโยบายดานการคลัง    ที่รวมถึง

การบริหารจัดการทั้งทางดานสินทรัพย หนี้สิน และทุนของงบดุลภาคสาธารณะ 
 

(3) เปาหมายหลักในการบริหารหนี้สาธารณะ ไดแกการลดคาใชจายในการจัดหาแหลง
เงินของรัฐบาลในระยะยาว โดยคํานึงถึงความเสี่ยงและหลีกเลี่ยงไมใหเกิดความขัดแยงกับนโยบายทางการ
เงิน 
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(4) ใหรัฐบาลจัดใหมีการจัดทําบัญชีเกณฑคงคางสําหรับภาคสาธารณะ 
 

(5) ใหกระทรวงการคลัง ( The Treasury) จัดทํางบประมาณลวงหนา ( Pre-Budget Report 
: PBR ) 3 เดือน กอนที่จะเริ่มปงบประมาณ ยกเวนปงบประมาณแรกของรัฐบาล และหากมีการจัดทํา
งบประมาณมากกวา 1 คร้ังตอป ใหมีการจัดทํางบประมาณลวงหนาเพียง 1 คร้ัง ซ่ึงในการจัดทํางบประมาณ
ลวงหนานี้ ควรที่จะมีการประมาณการดานเศรษฐกิจและการคลัง รวมทั้งการวิเคราะหผลกระทบของวัฏจักร
เศรษฐกิจที่มีตอภาคการคลัง รวมถึงการประมาณการฐานะดานการคลังแบบ Cyclically-adjusted position  
 

(6) กระทรวงการคลัง (The Treasury) ควรที่จะจัดทําและเผยแพรรายงานการคลังและ
งบประมาณ (Financial Statement and Budget Report : FSBR) เมื่อจัดทํางบประมาณ โดยรายงานดังกลาว
ควรครอบคลุมถึงการประมาณการทางเศรษฐกิจและการคลัง และนโยบายดานการคลังที่สําคัญที่จะ
ดําเนินการในปงบประมาณนี้ พรอมทั้งคําอธิบายถึงวัตถุประสงคและเปาหมายของนโยบายดังกลาว  
 

(7) กระทรวงการคลัง (The Treasury) ควรที่จะจัดทําและเผยแพรรายงานยุทธศาสตร
ทางดานเศรษฐกิจและการคลัง (Economic and Fiscal Strategy Report – EFSR) ปละ 1 คร้ัง เมื่อมีการจัดทํา
งบประมาณ โดยรายงานดังกลาว ควรมีองคประกอบ ดังนี้  

(7.1) ยุทธศาสตรดานเศรษฐกิจและการคลังของรัฐบาลที่รวมถึงเปาหมายของ
ภาคการคลังในระยะยาว  

(7.2) การประเมินผลและเปรียบเทียบการประมาณการดานเศรษฐกิจและการ
คลังในระยะสั้น (ในเอกสารรายงานการคลังและงบประมาณ หรือ Financial Statement and Budget Report : 
FSBR)  กับกลยุทธระยะยาว (ในขอ 7.1) 
 

(7.3) การเปรียบเทยีบประมาณการดานเศรษฐกจิและการคลังใน 
ระยะสั้น และกลยุทธระยะยาว (ในขอ 7.1) วามีความสอดคลองกับขอตกลงรวมกันของกลุมสหภาพยุโรป 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง Sustainability and Growth Pact  

(7.4) ประมาณการสถานะของภาคการคลังในระยะยาวไมนอยกวา 10 ป  ภายใต
สมมติฐานที่มีเหตุผล เพื่อแสดงถึงผลของนโยบายดานการคลังที่มีตอคนรุนตางๆ รวมถึงความยั่งยืนดานการ
คลัง 

(7.5) การวิเคราะหผลกระทบของวัฎจักรเศรษฐกิจที่มีตอภาคการคลัง รวมถึง
การประมาณการฐานะการคลังแบบ Cyclically-adjusted position  
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(8) การประมาณการทางดานเศรษฐกิจและการคลังที่กําหนดไวในกรอบนี้ ควรมีการ
เผยแพรขอมูลตอไปนี้เปนอยางนอย  

(8.1) สมมติฐานหลกัที่ใชในการประมาณการ  
(8.2) การประมาณการขอมูลที่สําคัญ ไดแก การประมาณการ GDP  

และองคประกอบของ GDP  การประมาณการราคา (Retail Prices) ที่รวมถึงขอมูลตางๆ ที่ใช 
ในการจัดทําเปาหมายเงินเฟอ (Inflation Target) และการรายงานสถานะปจจุบันของบัญชีดุลการชําระเงิน
ระหวางประเทศ (Balance of Payments)  

(8.3) การประมาณการรายไดและรายจายในแตละปงบประมาณ ซ่ึงหากเปนไป
ไดควรมีการแจกแจงรายละเอียดตามลักษณะเศรษฐกิจ และลักษณะงาน  

(8.4) งบกระแสเงนิสดที่แสดงการประมาณการกระแสเงนิสด 
ในแตละปงบประมาณ 

(8.5) รายไดจากการขายสินทรัพย 
(8.6) ขอมูลอ่ืนๆ ที่จําเปนในการชวยใหเห็นถึงสถานะทางการคลัง 

ของรัฐบาล 
(8.7) การวิเคราะหเกี่ยวกับความเสี่ยงทางดานเศรษฐกิจและทางดาน 

การคลัง ที่รวมถึงภาระผูกพนัดานการคลัง การกูยืมสุทธขิองภาคสาธารณะ ตลอดจนขอช้ีแจงเกีย่วกับความ
คลาดเคลื่อนของการประมาณการในอดีต  
 

(9) กระทรวงการคลัง (The Treasury) ควรที่จะอธิบายใหสาธารณะทราบถึง 
การเปลี่ยนแปลงนโยบายทางบัญชีที่สําคัญ  รวมถึงการเปลี่ยนแปลงที่ตางไปจากธรรมเนียมปฏิบัติเดิม 
 

(10) กระทรวงการคลัง (The Treasury) ควรเชิญใหสํานักงานตรวจสอบแหงชาติ (The 
National Audit Office : NAO) เขาตรวจสอบสมมติฐานตางๆ ที่ใชในการประมาณการทางดานเศรษฐกิจและ
การคลัง รวมทั้งใหผู อํานวยการสํานักงานตรวจสอบแหงชาตินําเสนอขอเสนอแนะทั้งหมดที่มีแก
กระทรวงการคลังตอสภา  
 

(11) รัฐบาลควรที่จะจัดทํารายงานการบริหารหนี้สาธารณะประจําปที่ครอบคลุมถึง
โครงสรางหนี้และตนทุนในการกูยืมของรัฐบาล ตลอดจนขอมูลอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของเพื่อใหสาธารณชนสามารถ
ตรวจสอบนโยบายการบริหารหนี้สาธารณะได  
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(12) กระทรวงการคลัง (The Treasury) ควรที่จะเผยแพรขอมูลที่เอื้ออํานวยใหมีการ
ตรวจสอบการดําเนินนโยบายดานการคลังและสถานะทางการคลังแกสาธารณชน 

(13) ใหกระทรวงการคลัง (The Treasury) จัดใหมีการเผยแพรรายงานตางๆ ที่ไดจัดทําขึ้น 
ซ่ึงอาจเปนการใหเปลาหรือเปนการขายก็ได โดยควรจัดใหรายงานเหลานี้มีอยูเพื่อใหประชาชนสามารถเขาถึง
อยางนอย  6 เดือนหลังจากการเผยแพรในครั้งแรก  และควรที่จะมีการเผยแพรผานเว็บไซดของ
กระทรวงการคลังดวย 
 
3.3 ประเทศออสเตรเลีย  
  รัฐบาลออสเตรเลียไดมีการกําหนดหลักเกณฑทางการคลังที่เปนเปาหมายของระดับหนี้
สาธารณะสุทธิตั้งแตป 1998 โดยกําหนดเปาหมายลดยอดหนี้สินคงคางสุทธิของรัฐบาลใหอยูที่ระดับ
คร่ึงหนึ่งของปงบประมาณ 1996 กอนการเปลี่ยนเขาสูทศวรรษใหม ปรากฏวารัฐบาลของประเทศออสเตรเลีย
สามารถลดระดับของหนี้สินคงคางจากระดับที่สูงที่สุดที่รอยละ 20 ของ GDP เหลือเพียงรอยละ 7 ของ GDP 
ในปงบประมาณ 2001 ทั้งนี้ เปนผลมาจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจและการเกินดุลงบประมาณ  
  นอกจากนี้ ประเทศออสเตรเลียมีกฎหมายเกี่ยวกับการคลังและงบประมาณ ที่เนนถึงความ
โปรงใสและวินัยทางการคลัง ไดแก Charter of Budget Honesty Act 1998 ซ่ึงเปนกฎหมายของรัฐบาลกลาง
ประเทศออสเตรเลีย3 ที่มีรายละเอียดและระบุถึงระเบียบปฏิบัติที่เกี่ยวของในการสรางความโปรงใสและวินัย
การคลังที่ชัดเจน สรุปสาระสําคัญไดดังนี้  

(1) Charter of Budget Honesty Act 1998 เปนการกําหนดกรอบในการดําเนินนโยบาย
ทางการคลังของรัฐบาล โดยมีวัตถุประสงคเพื่อพัฒนาผลลัพธจากการดําเนินนโยบายทางการคลัง ซ่ึง
ดําเนินการผานการกําหนดกลยุทธทางการคลังที่อยูบนพื้นฐานของการบริหารจัดการดานการคลังที่มีเหตุผล 
และการสนับสนุนใหมกีารตรวจสอบนโยบายทางการคลังและประสิทธิภาพทางการคลัง 

อนึ่งเปนที่นาสังเกตวาไดมกีารระบุใน Section 3 ของกฎหมายฉบับนีว้าขอความทั้งหมดใน
กฎหมายฉบับนี้ไมกอใหเกดิสิทธิและหนาที่ที่กอใหเกิดผลบังคับทางคดีหรือการดําเนินการทางกฎหมายใดๆ  

“(2) Nothing in the Charter of Budget Honesty creates rights or duties that are 
enforceable in judicial or other proceedings.” 

 
(2) กฎหมายฉบับนี้กําหนดหลักเกณฑในเรื่องหลักๆ 5 เร่ือง ไดแก  
 (2.1) หลักเกณฑเกี่ยวกับการกําหนดยุทธศาสตรทางการคลังของรัฐบาลที่

กําหนดใหอยูบนพื้นฐานของการบริหารจดัการดานการคลังที่มีเหตุผล 

                                                        
3

 ประเทศออสเตรเลยีแบงการปกครองออกเปน 3 ระดับ ไดแก รัฐบาลกลาง รฐับาลรัฐ และรัฐบาลทองถิ่น 
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 (2.2) ใหรัฐบาลประกาศยุทธศาสตรดานการคลังแกสาธารณะพรอมทั้งนําเสนอ
ตอสภา โดยกาํหนดใหรัฐบาลประกาศและนําเสนอยุทธศาสตรทางการคลังตอสภาเปนครั้งแรกกอนที่จะมี
การจัดทํางบประมาณปแรกของรัฐบาล ทั้งนี้ รัฐบาลสามารถประกาศและนําเสนอกลยุทธทางการคลังตอสภา
ในครั้งตอๆ ไปไดตามความเหมาะสม 

 (2.3) การจัดทําและเผยแพรรายงานทางการคลังแกสาธารณะพรอมทั้งนําเสนอ
ตอสภา จํานวน 3 รายงาน ดงันี้  

  2.3.1 รายงานประมาณการเศรษฐกิจการคลังและงบประมาณเปนรายป 
  2.3.2 รายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลังรายครึ่งป 
  2.3.3 รายงานการใชจายงบประมาณฉบับสมบูรณ เปนรายป 
 (2.4) การจัดทํารายงานการจัดสรรทรัพยากรระหวางคนตางรุนอยางนอย 5 ป

คร้ัง 
 (2.5) การจัดทํารายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลังกอนการเลือกตั้ง เมื่อ

มีการกําหนดใหมีการเลือกตัง้อยางเปนทางการ 
 
(3) ใหจดัทํานโยบายดานการคลังของรัฐบาลที่มุงเนนการรกัษาความมั่งคัง่ทางเศรษฐกจิ

และสวัสดิการของประชาชนชาวออสเตรเลีย ตลอดจนกําหนดนโยบายนี้ไวในกรอบความยั่งยืนทางการคลัง
ในระยะปานกลาง 
 

(4) ในสวนของหลักเกณฑเกีย่วกับการบริหารจัดการดานการคลัง ใหรัฐบาลบริหารความ
เสี่ยงทางดานการเงินอยางระมัดระวังและการรักษาระดบัหนี้ของรัฐบาล (Commonwealth General 
Government Debt) ใหอยูในระดับที่เหมาะสม นอกจากนี้ ใหรัฐบาลจดัทํานโยบายเพื่อสนับสนุนการออมของ
ประเทศใหอยูในระดบัที่เพยีงพอ และเพื่อลดทอนผลกระทบของวัฎจกัรเศรษฐกจิทีค่ํานึงถึงความเสี่ยงและ
ผลกระทบของความเสี่ยงทีม่ีตอฐานะการคลัง ตลอดจนดําเนินนโยบายทางดานภาษทีี่เหมาะสม และมีการ
ดําเนินนโยบายที่คํานึงถึงผลกระทบทางดานการเงินที่มีตอคนรุนตอไป 

ทั้งนี้ ความเสี่ยงทางดานการเงิน (Financial Risks) หมายรวมถึงความเสีย่งตางๆ ไดแก (1) 
ความเสี่ยงที่เกดิขึ้นจากการเพิ่มขึ้นเกินกวาระดับปกติของหนี้สินสุทธิ (2) ความเสี่ยงจากการเปนเจาของ
รัฐวิสาหกจิ (3) ความเสี่ยงจากการลดลงของฐานภาษี (4) ความเสี่ยงอันเนื่องมาจากการบริหารจัดการ
ทรัพยสิน (Asset) และภาระทางการคลัง (Liability) 

 
(5) ใหรัฐมนตรวีาการกระทรวงการคลัง (The Treasurer) ประกาศถอยแถลงนโยบาย

ทางการคลัง (Fiscal Strategy Statement) ฉบับแรกของรัฐบาลตอสาธารณะ และนําเสนอตอสภากอนหรือ
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พรอมกับการจัดทํางบประมาณครั้งแรกของรัฐบาล พรอมทั้งใหมีการเผยแพรถอยแถลงนโยบายทางการคลัง
ของรัฐบาลตอสาธารณะและนําเสนอตอสภาทุกครั้งในการจัดทํางบประมาณครั้งตอๆ ไป ซ่ึงหากรัฐบาล
ตองการที่จะเปลี่ยนแปลงถอยแถลงนโยบายทางการคลังก็สามารถทําได และใหรัฐมนตรีวาการกระทรวง 
การคลังเผยแพรถอยแถลงใหมตอสาธารณะและนําเสนอตอสภาดวย ทั้งนี้ หากการนําเสนอถอยแถลง
นโยบายทางการคลังมีขึ้นในชวงที่ไมไดมกีารเปดประชมุสภาใหถือวานโยบายทางการคลังนี้มีผลแลว และ
ใหรัฐมนตรวีาการกระทรวงการคลังนําเสนอนโยบายทางการคลังนี้ ตอสภาเมื่อมีการประชุมครั้งตอไป  
 

(6) การจัดทําถอยแถลงนโยบายทางการคลัง มีวัตถุประสงคเพื่อกระตุนใหประชาชนมี
ความสนใจในมาตรการและนโยบายทางการคลัง ตลอดจนเสริมสรางมาตรฐานในการประเมินผลการดําเนนิ
นโยบายทางการคลังของรัฐบาล  
 

(7) การจัดทําถอยแถลงนโยบายทางการคลังใหตั้งอยูบนพื้นฐานของหลักการบริหาร
จัดการดานการคลังที่มีเหตุผล 
 

(8) การจัดทําถอยแถลงนโยบายทางการคลังใหครอบคลุมสาระสําคัญ ดังนี้  
(8.1) การกําหนดเปาหมายดานการคลังในระยะยาว พรอมทั้งจัดทํากรอบ

นโยบายดานการคลังในระยะสั้นดวย  
(8.2) ลําดับความสําคัญกลยุทธหรือนโยบายที่เปนพื้นฐานของการจัดทํา

งบประมาณปปจจุบันและปตอๆ ไป พรอมทั้งอธิบายเหตุผลประกอบ 
(8.3) การระบุมาตรการทางดานการคลัง (Fiscal Measures) ที่รัฐบาลใหสําคัญ 

ตลอดจนระบถึุงนโยบายทางการคลังของรัฐบาลที่เกี่ยวของกับมาตรการดังกลาว พรอมทั้งวิธีในการ
ประเมินผล 

(8.4) การกําหนดวตัถุประสงคและเปาหมายทางการคลัง รวมถึงผลลัพธที่
คาดหวังจากมาตรการทางการคลังที่ระบุในขอ 8.3 สําหรับปงบประมาณปจจุบนัและอีก 3 ป ขางหนา 

(8.5) อธิบายใหเห็นวาเปาหมายทางการคลัง ลําดับความสําคัญกลยุทธ และอืน่ๆ
ที่เกี่ยวของในขอ 8.1-8.2 และ 8.4 อยูบนพืน้ฐานของการบริหารจัดการดานการคลังทีม่ีเหตุผล 

(8.6) ระบุถึงการดําเนินนโยบายทางการคลังที่รัฐบาลไดดําเนนิการแลว 
หรือกําลังจะดาํเนินการตอไปที่มีลักษณะเปนการชั่วคราว โดยมีวัตถุประสงคเพื่อลดทอนความผันผวนอัน
เนื่องมาจากวฎัจักรเศรษฐกจิ  

(8.7) อธิบายอยางกวางๆ เกี่ยวกับหลักเกณฑในการจัดทํารายงานดานการคลัง
ของรัฐบาล 
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  ทั้งนี้  หากสาระสวนใดในรายงานนีไ้มไดเปลี่ยนแปลงไปจากถอยแถลงนโยบายทางการ
คลังเดิม ใหสรุปสาระสําคัญพรอมทั้งระบุวาขอมูลดังกลาวไมเปลี่ยนแปลงจากที่เคยแถลงไวในถอยแถลงเดิม 

(9) ใหรัฐบาลจัดทาํรายงาน 3 ฉบับ ประกอบดวย 
(9.1) รายงานประมาณการเศรษฐกิจการคลังและงบประมาณ  (Budget 

Economic and Fiscal Outlook Report)  ใหกระทรวงการคลังเผยแพรรายงานประมาณการเศรษฐกจิการคลัง
และงบประมาณและนําเสนอตอสภาทุกครั้งที่มีการจัดทาํงบประมาณ  
   สําหรับเนื้อหาของรายงานกําหนดใหครอบคลุมเรื่องตางๆ ตอไปนี้  

(9.1.1) การประมาณการงบประมาณปปจจุบันและลวงหนา 3 ป  
(9.1.2) สมมติฐานตางๆ ที่ใชในการประมาณการทั้งปปจจุบันและ

ลวงหนา 3 ป 
(9.1.3) การวิเคราะหความไว (Sensitivity)ในการเปลี่ยนแปลงของคา

สมมติฐานที่กาํหนด 
(9.1.4) สรุปประมาณการการสูญเสียรายไดจากมาตรการทางภาษี (Tax 

Expenditure) สําหรับปงบประมาณปจจุบนัและลวงหนา 3 ป  
(9.1.5) รายงานความเสี่ยง (Statement of Risks) ที่ครอบคลุมถึงภาระ

ผูกพันทางการคลัง (Contingent Liabilities) และสัญญาประชาคมที่ยังไมไดรวมอยูในขอ 9.1.1 ตลอดจน
ขอตกลงตางๆ ของรัฐบาลที่อยูระหวางการตกลงและยังไมมีขอสรุป โดยใหประมาณการเปนตัวเลขในสวนที่
สามารถทําได 
   อนึ่ง รายงานฉบับนี้ควรที่จะมีการรวบรวมขอมูล ตลอดจนการตัดสินใจตางๆ ของ
รัฐบาลและสถานการณที่เกี่ยวของกับการประมาณการเศรษฐกิจและการคลัง  ทั้งนี้ ใหกระทรวงการคลัง
สามารถใชดุลพินิจในการไมเปดเผยขอมูลที่มีผลกระทบตอความปลอดภัยของประเทศหรือเปนความลับทาง
ธุรกิจได  
   สําหรับการรวบรวมขอมูลเพื่อจัดทํารายงานฉบับนี้ ใหกระทรวงการคลังสามารถ
ขอความรวมมอืจากหนวยราชการอื่นในการจัดเตรียมขอมูลใหได และใหหนวยราชการจดัสงขอมูลใหแก
กระทรวงการคลังภายในเวลาที่กําหนดเพื่อจัดทํารายงานนี้ ทั้งนี้หนวยราชการสามารถปฏิเสธการใหขอมูลแก
กระทรวงการคลังในกรณีทีข่ัดแยงกับกฎหมายอื่น 

(9.2) รายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลังรายครึ่งป (Mid-year Economic 
and Fiscal Outlook Report) ใหกระทรวงการคลังเผยแพรรายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลังรายครึ่ง
ปและนําเสนอตอสภาภายในสิ้นเดือนมกราคมของทุกป หรือ ทุก 6 เดือนหลังจากการจัดทําและเผยแพร
งบประมาณรายจายประจําป ตามแตวาเงื่อนเวลาใดจะเกดิขึ้นชากวา ทัง้นี้ หากการเผยแพรรายงานนี้มีขึ้น
ในชวงทีไ่มไดมีการเปดประชมุสภาใหกระทรวงการคลังนําเสนอรายงานนี้ตอสภาในการประชุมครั้งตอไป 
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 ทั้งนี้ รายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลังรายครึ่งปมีเปาหมายเพื่อเผยแพร
ขอมูลทางดานการคลังที่ทันสมัย เพื่อเอื้ออํานวยใหมกีารประเมินประสทิธิภาพในการบริหารจัดการดานการ
คลังเปรียบเทียบกับนโยบายทางการคลังที่รัฐบาลไดประกาศไวในถอยแถลงนโยบายทางการคลังของรัฐบาล 
   สําหรับเนื้อหาของรายงานกําหนดใหครอบคลุมเรื่องตางๆ ตอไปนี้  

(9.2.1) การปรับปรุงขอมูลที่สําคัญในรายงานประมาณการเศรษฐกิจการ
คลังและงบประมาณ (Budget Economic and Fiscal Outlook Report) ที่มีการระบุรายละเอียดเกี่ยวกบัการ
สูญเสียรายไดจากมาตรการทางภาษี (Tax Expenditure) 

(9.2.2) การตดัสินใจของรัฐบาลและสถานการณตางๆ ที่อาจจะมผีลลัพธ
ที่เปนรูปธรรมเกี่ยวของกับการประมาณการเศรษฐกิจและการคลัง 

 ทั้งนี้  หากสาระสวนใดในรายงานนีไ้มไดเปลี่ยนแปลงไปจากที่ระบใุนเอกสาร
งบประมาณ ใหสรุปสาระสําคัญพรอมทั้งระบุวาขอมูลดงักลาวไมเปลีย่นแปลงจากเอกสารงบประมาณ 
   สําหรับการรวบรวมขอมูลเพื่อจัดทํารายงานฉบับนี้ ใหกระทรวงการคลังสามารถ
ขอความรวมมอืจากหนวยราชการอื่นในการจัดเตรียมขอมูลใหได และใหหนวยราชการจัดสงขอมูลใหแก
กระทรวงการคลังภายในเวลาที่กําหนดเพื่อจัดทํารายงานนี้ ทั้งนี้หนวยราชการสามารถปฏิเสธการใหขอมูลแก
กระทรวงการคลังในกรณีทีข่ัดแยงกับกฎหมายอื่น 

(9.3) รายงานการใชจายงบประมาณฉบับสมบูรณ (Public Release and Tabling 
of Final Outcome Reports) ใหกระทรวงการคลังเผยแพรรายงานงบประมาณฉบับสมบูรณสําหรับแตละ
ปงบประมาณและนําเสนอตอสภาภายใน 3 เดือนหลังจากสิ้นสุดปงบประมาณ  และหากการเผยแพรรายงาน
นี้มีขึ้นในชวงที่ไมไดมีการเปดประชุมสภา ใหกระทรวงการคลังนําเสนอรายงานนี้ตอสภาในการประชุมครั้ง
ตอไป  ทั้งนี้ รายงานฉบับนีส้ามารถจัดทําและเผยแพรรวมกับรายงานประมาณการเศรษฐกิจการคลังและ
งบประมาณ (Budget Economic and Fiscal Outlook Report) สําหรับปถัดไปได หากวาการจดัทํางบประมาณ
ในปถัดมาลาชาหลังจากที่เร่ิมปงบประมาณไปแลว 

 สําหรับเนื้อหาในรายงานงบประมาณฉบับสมบูรณ กําหนดใหครอบคลุมรายงาน
การเบิกจายงบประมาณ (Fiscal Outcomes) ของรัฐบาลในรอบปงบประมาณที่ผานมา 

(9.4) รายงานการจดัสรรทรัพยากรระหวางคนตางรุน (Intergenerational Report) 
ใหกระทรวงการคลังเผยแพรรายงานการจดัสรรทรัพยากรระหวางคนตางรุน และนําเสนอตอสภาภายใน 5 ป 
หลังจากกฎหมายนี้บังคับใช  และใหทํารายงานฉบับตอไปภายใน 5 ป หลังจากที่มีการเผยแพรรายงานฉบับ
แรก 
   ทั้งนี้ หากการเผยแพรรายงานนี้มขีึ้นในชวงที่ไมไดมีการเปดประชุมสภาให
กระทรวงการคลังนําเสนอรายงานนี้ตอสภาในการประชมุครั้งตอไป 
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   สําหรับเนื้อหาในรายงานการจัดสรรทรัพยากรระหวางคนตางรุนประกอบดวยการ
ประเมินความยั่งยืนในระยะยาวของนโยบายของรัฐบาลในระยะเวลา 40 ป ขางหนานับจากวันที่จดัทํารายงาน 
ซ่ึงการประเมนิความยั่งยืนดงักลาวใหมีการพิจารณาถึงผลกระทบทางดานการคลังอันเนื่องมาจากการ
เปลี่ยนแปลงโครงสรางของประชากรดวย  

(9.5) รายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลังกอนการเลือกตั้ง (Pre-election 
Economic and Fiscal Outlook Report) ใหหัวหนาสวนราชการที่เกี่ยวของรวมกันจดัทําและเผยแพรรายงาน
ประมาณการเศรษฐกิจและการคลังภายใน 10 วัน หลังจากที่มีการกําหนดวนัเลือกตั้งอยางเปนทางการ ทั้งนี้ 
การจัดทํารายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลังกอนการเลือกตั้ง มเีปาหมายเพื่อปรับปรุงขอมูลใน
รายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลังใหมีความทนัสมัย  โดยกําหนดใหรายงานนี้มีเนื้อหาครอบคลุมใน
เร่ืองตอไปนี้  

(9.5.1) ขอมูลดานเศรษฐกิจการคลัง ประกอบดวย 
(1) การปรับปรุงประมาณการงบประมาณปปจจุบันและลวงหนา 

3 ป  
(2) สมมติฐานตางๆ ที่ใชในการประมาณการทั้งปปจจุบันและ

ลวงหนา 3 ป 
(3) การวิเคราะหความไวในการเปลี่ยนแปลงของคาสมมติฐานที่

กําหนด 
(4) การปรับปรุงรายงานความเสี่ยง (Statement of Risks)  

ที่ครอบคลุมถึงภาระผูกพนัทางการคลัง (Contingent Liabilities) สัญญาประชาคมที่ยังไมไดรวมอยูในขอ 
(9.1.1) ตลอดจนขอตกลงตางๆ ของรัฐบาลที่อยูระหวางการตกลงและยังไมมีขอสรุป โดยใหประมาณการ
เปนตัวเลขในสวนที่สามารถทําได 
   ทั้งนี้ รายงานฉบับนี้ควรที่จะมีการคํานึงถึงการตัดสินใจของรัฐบาลและสถานการณ
ตางๆ ที่เกิดขึน้กอนที่จะมีการประกาศการเลือกตั้งอยางเปนทางการ และอาจกอใหเกิดผลกระทบอยางเปน
รูปธรรมดานเศรษฐกิจและการคลัง  

(9.5.2) ถอยแถลงของรัฐมนตรีที่รับผิดชอบดานเศรษฐกิจการคลัง 
ประกอบดวย 

(1) ถอยแถลงที่ลงนามโดยรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ วาจะปฏิบัติตาม
ขอ (9.5.4) เกีย่วกับการเปดเผยขอมูลตามกฎหมายนี้   

(2) ถอยแถลงที่ลงนามโดยหัวหนาสวนราชการของ Department 
of Treasury รับรองวาขอมูลที่ปรากฏอยูในรายงานนี้ อยูบนพื้นฐานของการทํางานแบบมืออาชีพ ที่ไดมีการ
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คํานึงถึงขอมูลทางดานเศรษฐกิจการคลังทีม่ีอยูอยางครบถวน รวมทั้งมกีารรวบรวมขอมูลเกี่ยวกับผลกระทบ
จากการตัดสนิใจและสถานการณตางๆ ที่ไดมีการเปดเผยโดยรัฐมนตรทีี่เกี่ยวของ  

(3) ถอยแถลงที่ลงนามโดยหัวหนาสวนราชการของ Department 
of Finance รับรองวาขอมูลที่ปรากฏอยูในรายงานนี้ อยูบนพื้นฐานของการทํางานแบบมืออาชีพ ที่ไดมีการ
คํานึงถึงขอมูลทางดานเศรษฐกิจการคลังทีม่ีอยูอยางครบถวน รวมทั้งมกีารรวบรวมขอมูลเกี่ยวกับผลกระทบ
จากการตัดสนิใจและสถานการณตางๆ ที่ไดมีการเปดเผยโดยรัฐมนตรทีี่เกี่ยวของ  

(9.5.3) การแบงหนาทีร่ะหวางหวัหนาสวนราชการของหนวยงานที่
เกี่ยวของในการจัดเตรียมรายงานประมาณการเศรษฐกจิและการคลังกอนการเลือกตัง้ (Pre-election 
Economic and Fiscal Outlook Report) ให Secretary to the Department of Treasury  มีหนาที่รับผิดชอบใน
การประมาณการรายได ขอมลูทางการคลัง และขอมูลอ่ืนที่เกี่ยวของเพือ่ใชประกอบการจัดทํารายงานและให 
Secretary to the Department of Finance มีหนาที่รับผิดชอบในการประมาณการรายจาย ขอมูลทางการคลัง 
และขอมูลอ่ืนที่เกี่ยวของกับเรื่องรายจาย  

(9.5.4) เพื่อเปนการชวยหัวหนาสวนของ Department of Treasury และ 
หัวหนาสวนราชการของ Department of Finance ในการจัดเตรียมรายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลัง
กอนการเลือกตั้ง (Pre-election Economic and Fiscal Outlook Report) ใหรัฐมนตรแีตละคนเปดเผยขอมูล
เกี่ยวกับการตดัสินใจของรัฐบาลหรือสถานการณตางๆ  ที่รัฐมนตรีทราบวาจะสงผลหรืออาจจะสงผลตอ
สภาวะทางเศรษฐกิจได โดยเฉพาะขอมูลดงักลาวไมอยูในวิสัยทีห่ัวหนาสวนราชการทั้งสองจะสามารถทราบ
ไดเอง ซ่ึงการสงขอมูลนี้อาจสงตอเฉพาะหัวหนาสวนราชการคนใดคนหนึ่งหรือทั้งสองคนกไ็ด ทัง้นี้ ใหมี
การเปดเผยขอมูลภายใน 2 วนั หลังจากทีไ่ดมีการกําหนดการเลือกตั้งอยางเปนทางการ   

(9.5.5) ใหหนวยราชการจัดสงขอมูลเพื่อใชในการจัดทํารายงาน 
ตามที่ไดรับการรองขอภายในเวลาที่เหมาะสม ยกเวนแตวาไมสามารถทําได หรือขัดกับกฎหมายอืน่  

(10) รายจายตามนโยบายที่ไดมีการหาเสียง   
 (10.1)  การขอใหจดัทําประมาณการคาใชจายของนโยบายที่ไดใชในการหาเสียง 

    (10.1.1)   ในชวงที่มีการหาเสียงเลอืกตั้ง นายกรัฐมนตรีสามารถขอให
หัวหนาสวนราชการของหนวยงานที่เกีย่วของจัดเตรียมประมาณการคาใชจายของนโยบายรัฐบาลที่ได
ประกาศไวในการหาเสียง  และหัวหนาฝายคานสามารถขอใหหวัหนาสวนราชการของหนวยงานทีเ่กี่ยวของ
จัดเตรียมประมาณการคาใชจายของนโยบายของฝายพรรคคานที่ไดประกาศในการหาเสียง 
    (10.1.2)   คําขอในขอ 10.1.1 ใหจดัทําอยูในรูปแบบของหนังสือที่ระบุ
นโยบายและขอมูลที่เกี่ยวของ พรอมทั้งใหระบุถึงวัตถุประสงคของนโยบายดังกลาวดวย 

(10.1.3)  คําขอของนายกรัฐมนตรีใหแจงตอรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ 
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(10.1.4)   คําขอของผูนําฝายคานใหแจงตอนายกรัฐมนตรี ซ่ึงจะสงตอให
รัฐมนตรีที่เกี่ยวของตอไป ทัง้นี้ หัวหนาสวนราชการของหนวยงานทีเ่กีย่วของ (The Department of Treasury 
and the Department of Finance) ไมสามารถที่จะกระทําการใดๆ เกี่ยวกบัคําขอของผูนําฝายคาน ยกเวนแต
นายกรัฐมนตรจีะเปนผูสงคําขอดังกลาวมาให 

(10.1.5) นายกรัฐมนตรหีรือผูนําฝายคานสามารถที่จะยกเลิกคําขอให
จัดเตรียมประมาณการคาใชจายเมื่อใดกไ็ด โดยคําขอจะตองระบุเปนลายลักษณอักษรตอนายกรัฐมนตรีเพื่อ
ส่ังการตอรัฐมนตรีที่เกี่ยวของตอไป 

 (10.2)   การจดัเตรียมประมาณการคาใชจายของนโยบายที่ไดมกีารหาเสียงไว 
   (10.2.1)     หวัหนาสวนราชการของหนวยงานที่เกีย่วของอาจรวมกันราง
แนวทางหรือวธีิในการเตรียมการประมาณการคาใชจายตามนโยบายทีไ่ดมีการหาเสยีงเลือกตั้ง 
   (10.2.2)     ในการจัดเตรยีมรายงานคาใชจายในการดําเนนิงานตามนโยบาย
ใหหวัหนาสวนราชการของ The Department of Treasury  มีหนาที่ในการพิจารณานโยบายที่มีผลเกีย่วของกับ
รายได และใหหัวหนาสวนราชการของ The Department of Finance รับผิดชอบในสวนของนโยบายที่มี
ผลกระทบดานรายจายของรัฐบาล  
   (10.2.3)     ในกรณีที่หวัหนาสวนราชการของหนวยงานทั้งสองตองการ
ขอมูลเพิ่มเติมใหทําหนังสือแจงตอนายกรฐัมนตรีหรือผูนําฝายคานอยางเปนทางการ 
  (10.3) การเผยแพรประมาณการคาใชจายของนโยบายที่ไดมีการหาเสียง  
ใหกระทําทันทีที่สามารถทําไดหลังจากที่มกีารรองขอและกอนทีจ่ะถึงวนัเลือกตั้ง โดยใหหวัหนาสวน
ราชการที่เกี่ยวของเปนผูเผยแพรขอมูลตอสาธารณชน ในกรณีทีห่ัวหนาสวนราชการที่เกี่ยวของไมสามารถ
จัดทํารายงานและเผยแพรไดทันการณไมวากรณใีดๆ ใหประกาศตอสาธารณะกอนถึงวันเลือกตัง้ ทั้งนี้ 
หัวหนาสวนราชการของหนวยงานที่เกีย่วของไมมีอํานาจ 
หนาที่ในการจดัทําประมาณการคาใชจาย ฯ หากมกีารรองขอในวันเลือกตั้งหรือหลังจากนั้นไปแลว 
  (10.4) เพื่อเปนการชวยหัวหนาสวนราชการที่เกีย่วของในการประมาณการ
คาใชจายดังกลาว  ใหหนวยราชการ (Commonwealth Bodies) จัดสงขอมูลเพื่อใชในการจัดทํารายงานตามที่
ไดรับการรองขอภายในเวลาที่ที่เหมาะสม ยกเวนแตวาไมสามารถทําไดหรือขัดกับกฎหมายอื่น  
 
3.4  ประเทศญ่ีปุน 
  ประเทศญี่ปุนไดมีการกําหนดเปาหมายเกีย่วกับวินยัการคลังภายใตขอตกลง “The Fiscal 
Consolidation Agreement” ระหวางกระทรวงการคลังของประเทศญี่ปุนและ Liberal Democratic Party 
(LDP) ซ่ึงขอตกลงนี้เปนสวนหนึ่งของการปฏิรูปภาคสาธารณะ (Public Sector Reform) ที่ไดริเร่ิมขึน้ในป 
2523 (ค.ศ.1980) โดยขอตกลงดงักลาวมีเปาหมายสําคัญไดแก การยุตกิารออกพันธบัตรชดเชยการขาดดุล
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งบประมาณ ภายในป 2533 (ค.ศ. 1990) เพือ่กลับเขาสูแนวทางการปฏิบตัิเดิมของประเทศญี่ปุนที่จํากดัการ
ขาดดุลงบประมาณเพื่อใชจายในการลงทุนเทานั้น และเพือ่ใหบรรลุเปาหมายนีก้ระทรวงการคลังของญี่ปุนได
จํากัดงบประมาณของหนวยงานตางๆ โดยกําหนดเพดานการเติบโตของงบประมาณเปน 0 (Zero Growth) แต
ก็มีบางหนวยงานที่ไมอยูในขอจํากัดนี้ เชน เงินโอนไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  และบัญชพีิเศษตาง ๆ  
สําหรับบัญชีการใชจายปกติ หรือ General Account ที่ถูกกําหนดเพดานการเติบโตของงบประมาณนั้น คิด
เปนสัดสวนรอยละ 18-20 ของรายจายงบประมาณ ดังนัน้จะเห็นไดวากฎเกณฑทางการคลังนี้ มีผลบังคับใช
สําหรับเพียงบางสวนของงบประมาณประเทศญี่ปุนเทานัน้  ซ่ึงรัฐบาลญี่ปุนก็สามารถรักษากฎเกณฑเหลานี้
ไวได แตอยางไรก็ดี หลังจากฟองสบูของเศรษฐกิจไดดําเนินมาถึงจุดจบในป 2534 (ค.ศ. 1991) ประสิทธิภาพ
ทางการคลังของรัฐบาลญี่ปุนไดถดถอยลง และผลของฟองสบูแตกไดกอใหเกดิการถดถอยของเศรษฐกิจ
ญ่ีปุนอยางตอเนื่องยาวนานในเวลาตอมา  
  ในเดือนธันวาคม ป 2539 (ค.ศ. 1996)  คณะรัฐมนตรีญ่ีปุนไดมีมติรับรองเปาหมายการ
ปรับปรุงโครงสรางทางการคลัง (Fiscal Restructuring Targets) ประกอบดวยตัวช้ีวดัและเปาหมายที่สําคัญ
ไดแก (1) ลดการขาดดุลการคลังใหต่ํากวารอยละ 3 ของ GDP และ (2) ยุติการออกพนัธบัตรชดเชยการขาดดุล
ภายในป 2005 ซ่ึงตอมาในเดอืนมีนาคม 2540 (ค.ศ. 1997) ไดมีการเลื่อนเปาหมายใหเร็วข้ึนเปนภายในป 
2546 (ค.ศ. 2003)  และไดมกีารประกาศใชหลักการหาประการในการปฏิรูปโครงสรางทางการคลัง (Five 
Principles for Reform of the Fiscal Structure)   และเมื่อมกีารออกกฎหมายการปฏิรูปโครงสรางทางการคลัง 
(Fiscal Structure Reform Act)  ในเดือนพฤศจิกายน 2540 (ค.ศ.1997) ซ่ึงไดมีการคงเปาหมายของการยุติการ
ออกพันธบัตรชดเชยการขาดดุลงบประมาณในป 2546 (ค.ศ. 2003) ไว  อยางไรก็ดกีฎหมายฉบับนี ้ไดถูก
แกไขในเดือนมีนาคม 2541 (ค.ศ. 1998) โดยเล่ือนเปาหมายของการยตุิการออกพันธบัตรชดเชยการขาดดุล
ออกไปในป 2548 (ค.ศ. 2005)  เหมือนเดิม เพื่อใหมีความยืดหยุนในการออกพันธบัตรชดเชยการขาดดุล
งบประมาณ เนื่องจากประเทศญี่ปุนในขณะนั้นประสบกับปญหาเศรษฐกิจถดถอยอยางรุนแรง  ถึงแมวา
กฎหมายนี้จะถูกแขวน (Suspend) ในเดือนธันวาคม 2541 (ค.ศ. 1998) กระทรวงการคลังของญี่ปุนยังคงมีการ
ออกระเบียบในการจํากดังบประมาณรายจายในหมวดตางๆ อยางตอเนือ่ง  
  ตอมาในเดือนมิถุนายน 2001 คณะรัฐมนตรีญ่ีปุนไดรับหลักการนโยบายพื้นฐานเพื่อการ
บริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาค (Basic Policies for macroeconomic management) ที่รวมถึงการกําหนด
เปาหมายของดุลการคลังเบื้องตน (Primary Balance)จากที่ขาดดุลในปจจุบันใหเกนิดุลหลังจากป 2004 
นอกจากนี้ในเดือนมกราคม 2002  คณะรัฐมนตรไีดรับหลักการการปฏิรูปโครงสรางเศรษฐกิจการคลังใน
ระยะปานกลาง (Structural Reform and Medium-Term Economic and Fiscal Perspective)  ซ่ึงจํากัดการออก
พันธบัตรใหมของรัฐบาลในป 2002 ไวที่ 30 ลานลานเยน และไดปรับปรุงเปาหมายการเกินดุลการคลัง
เบื้องตนออกไปในชวงตนทศวรรษที่ 2010  นอกจากนี้ ยงัไดมีการตั้งเปาหมายการใชจายของรัฐบาลโดย
กําหนดใหรักษาอัตราสวนการใชจายของรฐับาลตอ GDP ใหคงที่ระหวางป 2002 – 2006  อยางไรกด็ีรัฐบาล
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ญ่ีปุนไมสามารถรักษากรอบการออกพันธบัตรใหมของรัฐบาลไวได ในชวงเด ือนธันวาคม 2002 อันเนื่องจาก
สภาวะเศรษฐกิจที่ออนแอ และไดมีการเพิม่เพดานการจาํกัดการออกพนัธบัตรใหมสําหรับป 2003 เปน 34.6 
ลานลานเยน   
หมายเหตุ  แปลและเรียบเรียงมาจากบางสวนของ Hagen, 2006 
 
3.5 ประเทศอินเดีย 

ประเทศอินเดยีประสบปญหาขาดดุลการคลัง (Fiscal Deficit) อยูในระดบัสูงเปนระยะ
เวลานาน ในป 2003 จึงไดมกีารบัญญัติกฎหมายวาดวยความรับผิดชอบดานการคลังและการบริหาร
งบประมาณ (Fiscal Responsibility and Budget Management Act: FRBMA) เพื่อเสริมสรางความยั่งยืน
ทางการคลัง (Fiscal Sustainability) โดยมกีารกําหนดเปาหมายระยะปานกลาง (Medium-term Target) 
และเริ่มบังคับใชกฎหมายในป 2004 แตบังคับใชเฉพาะกบัรัฐบาลกลางเทานั้น แตมีมลรัฐจํานวน 18 แหง
จากทั้งหมด 29 แหงไดดําเนนิการตามกฎหมายนีด้วย อยางไรก็ดี มลรัฐอื่นๆ ซ่ึงยังไมบัญญัติกฎหมาย
ดังกลาวนัน้อยูระหวางขัน้ตอนของการรางกฎหมาย 
 

(1)  วัตถุประสงคหลักของกฎหมาย FRBMA 
(1.1) เพื่อใหรัฐบาลมีหนาทีรั่บผิดชอบในการสรางความเทาเทียมกนัระหวางคนตาง

รุน4 (Inter-generational Equity) ดานการจัดการดานการคลัง (Fiscal management)  
(1.2) เพื่อใหรัฐบาลมีหนาทีรั่บผิดชอบในการสรางเสถียรภาพระยะยาวทางเศรษฐกจิ

มหภาค (Long Term Macro Economic Stability) โดยกําหนดใหรัฐบาลมีการเกินดุลดานรายได5 
(Revenue Surplus) และกําหนดใหรัฐบาลลดหรือขจัดอปุสรรคทางการคลัง (Fiscal impediment) ตอการ

                                                        
4 ความเทาเทียมกันระหวางคนตางรุน (Inter-generational equity  ) เปนแนวความคิดเกี่ยวกับความเปนธรรมระหวางคน
ตางรุน คือ คนรุนปจจุบันและคนรุนอนาคต (Future generation) ซึ่งอาจเกี่ยวของกับการจัดสรรและใชประโยชน
ทรัพยากรธรรมชาติ  การกระจายรายได การจัดหาพลังงาน  โครงการพัฒนาขนาดใหญ  โครงการที่อาจกอใหเกิด
ผลกระทบดานสิ่งแวดลอม  และผลกระทบดานสังคม  โดยคํานึงถึงชนรุนอนาคตซึ่งจะเปนผูไดรับผลกระทบจากการ
ตัดสินและการดําเนินโครงการในปจจุบัน 
5 การเกินดุลรายได (Revenue surplus) หมายถึง การที่มีรายไดประจํา (Revenue receipt) สูงกวารายจายประจํา (Revenue 
expenditure) ซึ่งรายไดประจําเปนรายไดจากการดําเนินงานที่ไมรวมรายไดจากการขายทรัพยสิน รายการที่สําคัญไดแก 
รายไดจากภาษี ดอกเบี้ย และเงินปนผลจากการลงทุนของรัฐบาล สวนรายจายประจําเปนรายจายที่รัฐบาลใชจายตาม
หนาที่ รวมถึงรายจายดอกเบี้ยและการชําระคืนหนี้ของรัฐบาล โดยไมรวมรายจายลงทุน ซึ่งการเกินดุลรายไดแสดงถึง 
การเพิ่มขึ้นในทรัพยสินของรัฐบาลกลาง  
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ดําเนินนโยบายการเงินของธนาคารกลางแหงประเทศอินเดีย (RBI) เพื่อใหธนาคารกลางสามารถควบคุม
ปริมาณเงินและบริหารหนี้ของรัฐบาลไดอยางมีประสิทธิภาพ  

(1.3)  เพื่อใหรัฐบาลมีหนาทีรั่บผิดชอบในการสรางความโปรงใส (Transparency) ใน
การดําเนนิกิจกรรมทางการคลังของรัฐบาลกลางและการดําเนินนโยบายการคลังตามกรอบการดําเนิน
นโยบายการคลังระยะปานกลาง (Medium-term framework) 
 

(2)  กฎเกณฑทางการคลัง (Fiscal Rule) ภายใตกฎหมาย FRBMA 
(2.1)  รัฐบาลกลางตองจัดทาํรายงานประจาํปเสนอตอรัฐสภา6 (House of Parliament) 

แหงประเทศอนิเดียทั้งสองสภาในทกุปงบประมาณ  โดยรายงานดังกลาวเกีย่วของกับนโยบายการคลัง
และรายงานงบการเงินประจําป รวมทั้งความตองการเงนิชวยเหลือ ดงันี้ 

(2.1.1)  รายงานผลการดําเนนินโยบายการคลังระยะปานกลาง (Medium Term 
Fiscal Policy Statement) ซ่ึงมีการกําหนดตัวช้ีวดัทางการคลัง (Fiscal indicator) เปนตัวเลขอยางชดัเจน 4 
ตัวช้ีวดั ไดแก 

(1) สัดสวนการขาดดุลรายได (Revenue Deficit) ตอ GDP  
(2) สัดสวนการขาดดุลการคลัง (Fiscal Deficit) ตอ GDP  
(3) สัดสวนรายไดจัดเกบ็ภาษีรวม (Gross Tax Revenue) ตอ GDP และ 
(4) สัดสวนหนี้คงคางรวม (Total Outstanding Liabilities) ตอ GDP 

ทั้งนี้ ในรายงานผลการดําเนนินโยบายการคลังระยะปานกลางจะตองกาํหนดเปาหมายของ
ตัวช้ีวดัลวงหนา 3 ป ภายใตสมมติฐานที่เกีย่วของ 

(2.1.2)  รายงานยุทธศาสตรนโยบายการคลัง (Fiscal Policy Strategy Statement) 
ซ่ึงประกอบดวย 

(1) นโยบายการคลังของรัฐบาลกลางตลอดทั้งปงบประมาณ ที่เกีย่วของ
กับการจัดเก็บภาษี รายได การกูยืมและหนี้สิน การปลอยกูและการลงทุน การควบคมุราคาสินคาและ
บริการ ความมั่นคงและกจิกรรมอื่นๆ ที่เกี่ยวของกับการรับประกัน (Underwriting) และการค้ําประกัน 
(Guarantee) ซ่ึงมีผลกระทบตองบประมาณ 

(2) ยุทธศาสตรของรัฐบาลกลางตลอดทั้งปงบประมาณที่เกี่ยวของกับ
ภาคการคลัง 

(3) มาตรการทางการคลังที่สําคัญ (Fiscal Measure) พรอมเหตุผล เมื่อมี
การเปลี่ยนแปลงที่เกี่ยวของกับการจัดเก็บภาษี การใหเงนิอุดหนนุ รายจาย การควบคมุราคา และการกูยืม 
                                                        
6 รัฐสภาของประเทศอินเดีย เปนรัฐสภาแบบระบบสภาคู (Bicameral System) ประกอบดวยโลกสภาหรือสภา
ผูแทนราษฎร (Lok Sabha or House of the People) และราชยสภาหรือวุฒิสภา (Rajya Sabha or Council of States) 
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(4) การประเมนิผลการดําเนนินโยบายของรัฐบาลกลางในปจจุบัน ที่
เกี่ยวของกับการปฏิบัติตามหลักเกณฑในการจัดการดานการคลัง รวมทั้งการปฏิบัติตามเปาหมายที่
กําหนดอยูในรายงานผลการดําเนินนโยบายการคลังระยะปานกลาง 

(2.1.3)  รายงานกรอบโครงสรางทางเศรษฐกิจมหภาค (Macroeconomic 
Framework Statement) จะตองประกอบไปดวยการประเมินผลงาน การคาดการณการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจพรอมทั้งการกําหนดสมมติฐานที่เกี่ยวของ โดยรายงานกรอบโครงสรางเศรษฐกิจมหภาค
ประกอบดวย 

(1)  อัตราการเจริญเติบโตของ GDP 
(2)  ดุลการคลงั (Fiscal Balance) ของรัฐบาลกลาง (Union government) 

ประกอบดวยดุลรายได (Revenue balance) และดุลการคลังรวม (Gross fiscal balance) 
(3)  ดุลของภาคระหวางประเทศ (External Sector) ประกอบดวยดุล

บัญชีเดินสะพดั (Current Account) และดุลการชําระเงิน (Balance of Payment) 
(2.2)  รัฐบาลกลางตองกําหนดหลักเกณฑในการจดัการดานการคลัง (Fiscal 

Management) โดยรัฐบาลกลางจะตองออกมาตรการที่เหมาะสมพรอมทั้งกําหนดเปาหมายประจําป เพื่อ
ลดการขาดดุลการคลัง (Fiscal deficit) การขาดดุลดานรายได (Revenue deficit) ภาระผูกพันทางการคลัง 
(Contingent liabilities) และภาระทางการคลังรวม ทั้งนี้ กฎเกณฑทางการคลังภายใตกฎหมาย FRBMA  
ป 2004 ไดกําหนดเปาหมาย ดังนี ้

(2.2.1)  สําหรับเปาหมายดานการลดการขาดดุลดานรายได รัฐบาลจะตองลดการ
ขาดดุลดานรายไดลงในสัดสวนเทากับหรือมากกวารอยละ 0.5 ตอ GDP ตอป ขึ้นไป ใหไดกอนสิ้น
ปงบประมาณ (เร่ิมในปงบประมาณ 2004-05) และใหสมดุลดานรายไดภายในเดือนมนีาคม 2009 

(2.2.2)  สําหรับเปาหมายดานการลดการขาดดุลการคลัง รัฐบาลจะตองลดการ
ขาดดุลการคลังลงในสัดสวนเทากับรอยละ 0.3 ตอ GDP ตอป ขึ้นไป ใหไดกอนสิ้นปงบประมาณ (เร่ิมใน
ปงบประมาณ 2004-05) และใหสมดุลการคลังจะตองหมดไปภายในเดอืนมีนาคม 2008 

รัฐบาลกลางสามารถขาดดุลดานรายได (Revenue Deficit) และการขาด
ดุลทางการคลัง (Fiscal Deficit) สูงกวาเปาหมายที่กําหนดอยูในกฎเกณฑทางการคลังได ในกรณีที่รัฐบาล
มีความจําเปนตองรักษาความมั่นคงภายในประเทศ ปองกันภยัพิบัติตางๆ หรือมีขอยกเวนอื่นๆ ตามที่
กําหนดไว 

(2.2.3)  สําหรับเปาหมายดานภาระผูกพันทางการคลัง (Contingent Liabilities) 
ซ่ึงอยูในรูปของการค้ําประกัน และหนี้สินรวม รัฐบาลกลางจะตองไมมีการค้ําประกัน (Guarantee) ใน
สัดสวนที่สูงเกินรอยละ 0.5 ตอ GDP ทุกปงบประมาณ (เร่ิมในปงบประมาณ 2004-05) นอกจากนัน้ 
รัฐบาลกลางจะตองจํากดัการกอหนี้เพิ่ม (Additional Liabilities) โดยสามารถกอหนี้เพิ่มไดไมเกนิรอยละ 
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9 ตอ GDP ใหไดกอนสิ้นปงบประมาณ 2004-05 ซ่ึงรวมทั้งหนี้ตางประเทศ (External Debt) ณ อัตรา
แลกเปลี่ยนปจจุบัน และรัฐบาลตองลดภาระหนี้ลงอยางนอยรอยละ 1 ตอ GDP อยางตอเนื่องทุก
ปงบประมาณ 

(2.3)  รัฐบาลกลางจะตองไมมีการกูยืมจากธนาคารกลางแหงอินเดีย (Reserve Bank of 
India: RBI) ยกเวนในกรณทีี่รัฐบาลประสบปญหาสภาพคลองชั่วคราว ซ่ึงตองบริหารกระแสเงินสดที่มี
กระแสเงนิสดจาย (Cash disbursement) สูงกวากระแสเงนิสดรับ (Cash Receipt)  

นอกจากนั้น ธนาคารกลางแหงอินเดยีจะตองไมซ้ือหลักทรัพยออกใหม (Primary 
Issue) ของรัฐบาลกลางตั้งแตปงบประมาณ 2006-2007 เปนตนไป แตจะสามารถซื้อหรือขายหลักทรัพย
ของรัฐบาลจากในตลาดรอง (Secondary Market) ได 

(2.4)  รัฐบาลกลางตองออกมาตรการที่เหมาะสมเพื่อสรางความโปรงใสในการดําเนนิ
กิจกรรมดานการคลัง  (Fiscal Transparency) โดยรัฐบาลจะตองเปดเผยการเปลี่ยนแปลงตางๆ ตาม
มาตรฐานทางบัญชี แนวทางการปฏิบัติและนโยบาย ซ่ึงเกี่ยวของกับตัวช้ีวัดดานการคลัง (Fiscal 
Indicators) นอกจากนัน้ รัฐบาลตองเสนอรายงานบัญชีลูกหนี้ (Statement of Receivables) การค้ําประกัน 
และบัญชีสินทรัพย พรอมทัง้รายงานงบการเงินประจําป โดยตองรายงานอยางชาที่สุดภายปงบประมาณ 
2006-07 

(2.5)  รัฐบาลจะตองออกมาตรการที่เหมาะสมเพื่อดําเนินการแกไข (Corrective Action) 
ในกรณีที่มีการขาดดุลการคลัง (Fiscal Deficit) หรือการขาดดุลรายได (Revenue Deficit) เพิ่มขึ้นสงูเกิน
รอยละ 45 ของประมาณการงบประมาณ (Budget Estimates) หรือรายรับรวมที่ไมรวมเงินกู (Non-debt 
Receipts) ลดลงต่ํากวารอยละ 40 ของประมาณการงบประมาณ เมื่อส้ินครึ่งปงบประมาณ โดยการเพิ่ม
รายไดหรือตดัลดรายจาย (ยกเวนรายจายจากกองทุนพเิศษเพื่อการใชจาย (Consolidated Fund) แหง
ประเทศอินเดยี)  

(2.6)  รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังตองจัดทํารายงานแนวโนมรายรับและรายจายที่
เกี่ยวกับงบประมาณเปนรายไตรมาส เพื่อเสนอตอรัฐสภาทั้งสองสภา 

 
3.6 ประเทศนิวซีแลนด  
 ประเทศนิวซีแลนดถือไดวาเปนประเทศหนึ่งที่มีกลไกการจัดทํางบประมาณที่ครอบคลุม ครบถวนและ
ไดมาตรฐานสากลประเทศหนึ่ง โดยมีกฎหมายทางดานการคลังสําคัญคอื  

- กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางการคลัง (Fiscal Responsibility Act: FRA) ป ค.ศ. 1994 ซ่ึงไดรับ
การแกไขเพิ่มเติมในป 1998 เปนกฎหมายที่มีบทบาทสําคัญในการวางมาตรฐานทางดานความโปรงใสใน
การดําเนินนโยบายการคลังและการจัดทํารายงานขอมูลทางการคลัง และความรับผิดชอบตอผลการ
ดําเนินงานทางดานการคลังของรัฐบาลตอสาธารณะ  ทั้งนี้ กฎหมาย FRA มีเปาหมายสําคัญเพื่อปรับปรุงผล
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การดําเนินงานทางดานการคลัง และเพื่อปรับปรุงระบบการบริหารจัดการดานการคลังบนหลักการพื้นฐาน 
2 ประการคือ  การเพิ่มความโปรงใส  (Transparency) และการสรางจิตสํานึกในความรับผิดชอบ 
(Accountability) 
 - กฎหมายการคลังสาธารณะ (Public Finance Act: PFA) ป ค.ศ. 1989 เปนกฎหมายที่มีเนื้อหา
ครอบคลุมตั้งแตการจัดเตรียมงบประมาณ (Appropriations) และการจัดทําแผนการใชจายเงินงบประมาณ
ของหนวยงานที่อยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐบาล7 การจัดทํารายงานผลการดําเนินงานขององคการ
บริหารงานพิเศษของรัฐ (Crown Entities) และหนวยงานที่อยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐบาลเสนอตอ
รัฐสภา การลงคะแนนเสียงของรัฐสภาตอคณะรัฐมนตรี รวมทั้งขอจํากัดทางดานการลงทุน การธนาคาร 
การออกพันธบัตร การค้ําประกันและการกูเงินของประเทศ 

อนึ่งในป ค.ศ. 2004 ไดมีการยกเลิกกฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางการคลัง (FRA) และได
บัญญัติรวมเขาไวในกฎหมาย PFA ฉบับแกไขเพิ่มเติมป 2004 อยูในหมวดวาดวยความรับผิดชอบทางการ
คลัง โดยมีเปาหมายสําคัญคือ การสรางกฎหมายที่มีโครงสรางพื้นฐานที่มั่นคง และสรางความโปรงใสเพิ่ม
มากขึ้น 
 กฎหมายการคลังสาธารณะ (PFA) ฉบับแกไขเพิ่มเติมป ค.ศ. 2004 ในหมวดวาดวยความ
รับผิดชอบทางการคลัง (Fiscal Responsibility) ประกอบดวยสาระสําคัญ ไดแก หลักเกณฑของการบริหาร
จัดการทางดานการคลังอยางมีความรับผิดชอบ (Principles of Responsible Fiscal Management) การ
จัดทํารายงานยุทธศาสตรทางการคลัง (Fiscal Strategy Report: FSR) การจัดทําเอกสารนโยบาย
งบประมาณ (Budget Policy Statement: BPS) การจัดทําเอกสารสถานะทางการคลังในระยะยาว 
(Statement on Long- term Fiscal Position) ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังปจจุบัน (Economic and 
Fiscal Update: EFU) การเปดเผยขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังรายครึ่งป (Half - year Economic 
and Fiscal Update: HYEFU) ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังกอนการเลือกตั้ง (Pre-election 
Economic and Fiscal Update: Pre-EFU) และการเปดเผยการตัดสินใจในการกําหนดนโยบาย (Policy 
Decisions) และสภาวะการตางๆ ที่อาจมีผลกระทบตอสถานะทางการคลังในอนาคต  โดยมีรายละเอียด
พอสรุปไดดังนี้ 
 
 (1)  หลักเกณฑของการบริหารจัดการทางดานการคลังดวยความรับผิดชอบ (Principles of 
Responsible Fiscal Management) รัฐบาลตองปฏิบัติหรือดําเนินการเพื่อใหบรรลุเปาหมายของนโยบาย
ตามหลักเกณฑของการบริหารจัดการทางการคลังดวยความรับผิดชอบ 5 ประการ ไดแก  

                                                        
7 ยกเวนรัฐบาลทองถิ่น ซึ่งตองเปนไปตามกฎหมายวาดวยรัฐบาลทองถิ่น (The Local Government Act 2002) ค.ศ. 2002 
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(1.1) การลดหนี้สินของภาครัฐใหอยูในระดับที่ระมัดระวังและรอบคอบ (Prudent) เพื่อ
เปนการปองกันปจจัยเสี่ยงตางๆ ที่อาจมีผลกระทบตอระดับหนี้สินของภาครัฐในอนาคต  โดยที่รายจาย
ในการดําเนินงานจะตองนอยกวารายไดจากการดําเนินงานในแตละปงบประมาณ 

(1.2) เมื่อหนี้สินของภาครัฐอยูในระดับที่ระมัดระวังและรอบคอบแลว รัฐบาลจะตอง
รักษาระดับนั้นไวภายในชวงระยะเวลาที่เหมาะสม โดยที่รายจายในการดําเนินงานตองนอยกวารายได
จากการดําเนินงาน 

(1.3) การรักษาและบริหารมูลคาสินทรัพยสุทธิ (Net Worth) ทั้งหมดของรัฐบาลเพื่อตอตาน
ปจจัยตางๆ ที่อาจสงผลกระทบตอระดับหนี้สินทั้งหมดในอนาคต   

(1.4) การบริหารจัดการความเสี่ยงทางดานการคลังอยางรอบคอบ 
(1.5) การปฏิบัติตามนโยบายตองสอดคลองกับการประมาณการเกี่ยวกับระดับอัตราภาษี

ในอนาคต นอกจากนี้ เอกสารทางการเงินรวมทั้งเอกสารการประมาณการทางการเงินจะตองสอดคลอง
กับรูปแบบมาตรฐานทางการบัญชีสากล (Generally Accepted Accounting Practice: GAAP) 
 

(2) การจัดทํารายงานยุทธศาสตรทางการคลัง (Fiscal Strategy Report: FSR) รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง (The Minister of Finance) ตองเสนอรายงานยุทธศาสตรทางการคลังตอสภาผูแทนราษฎร 
(House of Representatives) ในทันทีหลังจากที่ไดมีการสงงบประมาณประจําป ซ่ึงภายในรายงานยุทธศาสตร
ทางการคลังประกอบดวย  เปาหมายทางการคลังทั้งในระยะสั้นและระยะยาว  สําหรับเปาหมายระยะสั้น 
(Short-term Intentions) ประกอบดวยเปาหมายของตัวช้ีวัด 5 ตัวช้ีวัด ไดแก รายจายในการดําเนินงาน 
รายไดในการดําเนินงาน ดุลการดําเนินงาน ระดับหนี้สิน และมูลคาสินทรัพยสุทธิ (Net Worth ) ของภาครัฐ 
ในระยะเวลาอยางนอย 3 ปขางหนา  โดยเปาหมายดังกลาวจะตองสอดคลองกับหลักเกณฑของการบริหาร
จัดการทางการคลังดวยความรับผิดชอบ (Principles of Responsible Fiscal Management) สวนเปาหมายระยะ
ยาว (Long-term Objective) จะตองจัดทําการเปาหมายทางการคลังและแนวโนมทางเศรษฐกิจในระยะ 10 
ปขางหนา ขางหนา  โดยเปาหมายดังกลาวจะตองสอดคลองกับหลักเกณฑของการบริหารจัดการทางการ
คลังดวยความรับผิดชอบเชนเดียวกัน 
 

(3) การจัดทําเอกสารนโยบายงบประมาณ (Budget Policy Statement: BPS) รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง (The Minister of Finance) ตองจัดทําเอกสารนโยบายงบประมาณ ซ่ึงเปนเอกสารที่
จัดลําดับความสําคัญเชิงยุทธศาสตร (Strategic Priorities) ของแตละสวนราชการ เพื่อจัดทำงบประมาณ
รายจายประจําป โดยจะเริ่มจัดทําตั้งแตเดือนธันวาคมและจะตองเสนอตอสภาผูแทนราษฎร (House of 
Representatives) ภายในวันที่ 31 มีนาคมของทุกปงบประมาณ แตถาไมสามารถเสนอไดทันในระยะเวลาที่
กําหนด รัฐมนตรีจะตองเสนอทันทีที่มีการประชุมครั้งถัดไป โดยจะเริ่มจัดลําดับความสําคัญเชิงยุทธศาสตร
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ภายในวันที่ 1 กรกฎาคม หลังจากที่ไดมีการเสนอเอกสารแลว  ทั้งนี้ เอกสารนโยบายงบประมาณ ซ่ึงใชเปน
แนวทางในการจัดทํางบประมาณในแตละป จะตองสอดคลองกับรายงานยุทธศาสตรทางการคลัง (FSR) ดวย 

 
(4) การจัดทําเอกสารสถานะทางการคลังในระยะยาว (Statement on Long- term Fiscal 

Position) กระทรวงการคลัง (The Treasury) ตองจัดเตรียมเอกสารสถานะทางการคลังในระยะยาว และ
รัฐมนตรีจะเปนผูเสนอเอกสารดังกลาวตอสภาผูแทนราษฎร (House of Representatives) โดยเอกสาร
ดังกลาวจะตองจัดทําทุก 4 ป และจะตองมีการประมาณการสถานะทางการคลังระยะยาวในอีก 40 ป
ขางหนา โดยปลัดกระทรวงการคลังจะตองลงนามในเอกสารความรับผิดชอบ (Statement of 
Responsibility) ในการจัดทําเอกสารดังกลาว โดยพิจารณาถึงความเสี่ยงและแนวโนมทางดานเศรษฐกิจ
อยางรอบคอบ และจะตองเปดเผยขอมูลสมมติฐานในการประมาณการ 

 
 (5) ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังปจจุบัน (Economic and Fiscal Update: EFU) 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (The Minister of Finance) ตองเสนอขอมูลทางดานเศรษฐกิจและขอมูล
ทางการคลังปจจุบันตอสภาผูแทนราษฎร (House of Representatives) ซ่ึงจัดเตรียมโดยกระทรวงการคลัง (The 
Treasury) ในทันทีหลังจากที่มีการสงงบประมาณในแตละป โดยมีเนื้อหาภายในประกอบไปดวย 

(5.1) การประมาณการทางเศรษฐกิจ (Economic Forecasts) เปนการประมาณการขอมูล
ทางเศรษฐกิจระยะเวลา 3 ปงบประมาณ และที่รวมถึงการคาดการณความเคลื่อนไหวภาวะเศรษฐกิจใน
ประเทศนิวซีแลนดทั้งในเรื่อง ผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ (GDP) ดัชนีราคาผูบริโภค ภาวะการวางงาน
และการจางงาน สถานะของดุลบัญชีเดินสะพัดจากดุลการชําระเงิน รวมทั้งระบุสมมติฐานที่ใชในการ
ประมาณการ 

 (5.2) การคาดการทางการคลัง (Fiscal Forecasts) เปนการประมาณการขอมูลทางการคลัง
ระยะ 3 ปงบประมาณ ซ่ึงประกอบดวย 

- รายงานการคาดการณสถานะทางการเงิน (Forecast Financial Statements) ซ่ึง
ประกอบดวย รายงานการกูยืม (Statement of Borrowings) และรายงานอื่นๆ ที่จําเปน เชน การประมาณ
การการดําเนินงานทางดานการเงิน (Forecast Financial Operations) ของแตละปงบประมาณ และการ
ประมาณการสถานะทางดานการเงิน (Forecast Financial Position) ณ ส้ินปงบประมาณ  

-  รายงานขอผูกพันของรัฐบาล (Statement of Commitment) ที่จะตองจัดเตรียมอยูใน
รายงานทางการเงินรายเดือน (Monthly Financial Statement) ของรัฐบาล 

-  รายงานความเสี่ยงทางการคลังเฉพาะ (Specific Fiscal Risks) ประกอบดวยความ
เสี่ยงจากการตัดสินใจทางดานนโยบายของรัฐบาลและสถานการณตางๆ ที่อาจจะทําใหเกิดภาระตอ
งบประมาณรายจายในอนาคต หรือ สงผลกระทบตอสภาวะทางดานเศรษฐกิจและการคลัง และภาระผูกพัน
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ทางการคลัง (Contingent Liabilities) ซ่ึงเปนคาใชจายที่รัฐบาลตองรับภาระหากมีเหตุการณบางอยางเกิดขึ้น 
โดยสวนใหญประกอบดวย การค้ําประกันของรัฐบาล (Guarantee) การชดใชความเสียหาย (Indemnities) ขอ
พิพาททางกฎหมาย (Legal Dispute) สิทธิเรียกรองทางกฎหมาย (Legal Claims) ทุนที่ยังไมไดเรียกชําระ 
(Uncalled Capital) 

- การวิเคราะหเปรียบเทียบประมาณการงบประมาณรายจายกับตัวเลขจริงของ
งบประมาณรายจายในปงบประมาณลาสุด และในอีก 2 ปลวงหนา โดยแสดงขอสมมติฐาน และการ
วิเคราะหสถานการณทางการคลังเมื่อเงื่อนไขทางเศรษฐกิจเปลี่ยนแปลง 

 
 (5.3) เอกสารการเปลี่ยนแปลงนโยบายภาษีประจําป (Annual Statement of Tax Policy 

Changes) ประกอบดวย ขอสรุปและการประเมินผลกระทบเชิงปริมาณของการเปลี่ยนแปลงนโยบายภาษี 
(Tax policy changes) ตอการเปลี่ยนแปลงการประมาณการรายไดจากภาษี (Tax Revenue Forecasts) ที่
สัมพันธกับขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังลาสุดอยางนอย 2 ปงบประมาณถัดไป รวมทั้งการ
เปลี่ยนแปลงบทบัญญัติทางกฎหมายภาษีที่ประกาศใชเปนกฎหมายตั้งแตมีเอกสารการเปลี่ยนแปลงใน
นโยบายภาษี (Statement of Tax Policy Changes)  
 

 นอกจากนั้น รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังและปลัดกระทรวงการคลังตองลงนามใน
เอกสารความรับผิดชอบ (Statement of Responsibility) ในการจัดทําขอมูลทางดานเศรษฐกิจและขอมูล
ทางการคลังปจจุบันดังกลาว 

 
 (6) การเปดเผยขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังรายครึ่งป (Half - year Economic and  Fiscal 
Update) กระทรวงการคลัง (The Treasury) ตองเปดเผยขอมลูทางดานเศรษฐกจิและการคลังรายครึ่งป โดย
รัฐมนตรีจะเปนผูเสนอเอกสารดังกลาวตอสภาผูแทนราษฎร (House of Representatives) ภายในวนัที่ 1 
พฤศจิกายน ถึงวันที่ 31 ธันวาคมในแตละปงบประมาณ ถาเอกสารไมสามารถเสนอไดทันตามระยะเวลา
ที่กําหนด รัฐมนตรีตองเสนอเอกสารในการประชมุครั้งถัดไป ซ่ึงภายในเอกสารดังกลาวตองประกอบดวย 
ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังลาสุด (Economic and Fiscal Update) ขอมูลการประมาณการทาง
เศรษฐกิจและการคลัง (Economic and Fiscal Forecasts) รวมทั้งขอมูลตางๆ ที่อาจมีอิทธิพลตอสถานะ
ทางการคลังในอนาคต  ทั้งนี้ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังและปลัดกระทรวงการคลังจะตองลงนาม
ในเอกสารความรับผิดชอบ (Statement of Responsibility) ในการจัดทําขอมูลดังกลาวดวย 
 
 (7) ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลงักอนการเลือกตัง้ (Pre-election Economic and Fiscal 
Update: Pre-EFU) รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (The Ministry of Finance) ตองเปดเผยขอมูล
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ทางดานเศรษฐกิจและการคลังกอนการเลือกตั้ง (Pre-election) ไมเกนิ 30 วันทําการและไมนอย 20 วันทํา
การกอนการเลือกตั้งทั่วไปของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (House of Representatives) ซ่ึงขอมูลที่จะตอง
เปดเผยไดแก แนวโนมและการคาดการณทางดานเศรษฐกิจและการคลัง และผลกระทบทางการคลังจาก
การตัดสินใจทางดานนโยบาย (Policy Decisions) ของรัฐ และสถานการณตางๆ ที่อาจจะทําใหเกดิภาระ
ตองบประมาณรายจายในอนาคต และสงผลกระทบตอสภาวะเศรษฐกิจและการคลังในอนาคตเพือ่เสนอ
ตอสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ทั้งนี้ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังและปลัดกระทรวงการคลังจะตอง
ลงนามในเอกสารความรับผิดชอบ (Statement of Responsibility) ในการจัดทําขอมลูดังกลาวดวย 
 
 (8) การเปดเผยการตัดสินใจทางดานนโยบาย (Policy Decisions) ของรัฐ และสถานการณตางๆ ท่ี
อาจจะทําใหเกิดภาระตองบประมาณรายจายในอนาคต และสงผลกระทบตอสภาวะเศรษฐกิจและการคลัง
ในอนาคต จะตองมีการเตรียมการรวบรวมขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังปจจุบัน ขอมูลทางดาน
เศรษฐกิจและการคลังรายครึ่งป และขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังกอนการเลือกตั้งใหสมบูรณ หาก
สามารถประเมินมูลคาของผลกระทบทางการคลัง (Fiscal Implications) จากการตัดสินใจทางดานนโยบาย 
ขอผูกพันทางกฎหมาย (Legislative Commitment) และสภาวะการตางๆ ที่อาจจะมีผลกระทบตอสถานะ
ทางการคลังได ใหรายงานขอมูลดังกลาวไวในรายงานการคาดการณสถานะทางการเงิน (Forecast Financial 
Statement) หากไมสามารถประเมินมูลคาได ใหรายงานขอมูลดังกลาวไวในรายงานความเสี่ยงทางการ
คลังเฉพาะ (Statement of Specific Fiscal Risks)  
 
 ทั้งนี้  รัฐมนตรีจะตองจัดเตรียมขอมูลเพื่อที่จะเผยแพรลวงหนาในการนําเสนอตอสภา
ผูแทนราษฎร (House of Representatives) ไดแก เอกสารนโยบายงบประมาณ ขอมูลทางดานเศรษฐกิจ
และการคลังรายครึ่งป และขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังกอนการเลือกตั้ง สวนขอมูลที่รัฐมนตรี
หรือปลัดกระทรวงการคลังจะตองจัดเตรียมเพื่อที่จะเผยแพรในหนังสือราชกิจจานุเบกษา (Gazette) ไดแก 
รายงานยุทธศาสตรทางการคลัง เอกสารนโยบายงบประมาณ เอกสารสถานะทางการคลังในระยะยาว 
ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและขอมูลทางการคลังลาสุด ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและขอมูลทางการคลังรายครึ่ง
ป และขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังกอนการเลือกตั้ง นอกจากนี้ ยังตองจัดเตรียมสําเนาของ
รายงานหรือเอกสารใหแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเพื่อใชสําหรับการตรวจสอบ และจัดเตรียมเพื่อ
จําหนาย ซ่ึงปลัดกระทรวงการคลังจะตองดําเนินการจัดทําสําเนาภายใน 6 เดือน หลังจากมีการจัดพิมพ
เอกสารการเผยแพรขึ้น 
 

นอกจากนั้น ในเรื่องขอจํากัดในการเปดเผยขอมูล (Limits on Disclosure Requirements) หาก
รัฐมนตรีพิจารณาแลวเห็นวา การเปดเผยขอมูลอาจจะกอใหเกิดความเสียหาย หรือ เปนอันตรายตอภาวะ
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เศรษฐกิจ และความปลอดภัยของประเทศ รัฐมนตรีสามารถตัดสินใจที่จะไมเปดเผยขอมูลได แตหากไม
สามารถหลีกเลี่ยงการเปดเผยขอมูลได รัฐมนตรีจะตองทําการตัดสินใจกอนที่การจัดเอกสารการประมาณ
การทางการเงิน (Forecast Financial Statement) จะเสร็จสมบูรณ 

 
3.7  ประเทศฟลิปปนส 

ในอดีตฟลิปปนส ยังไมมีความจําเปนที่จะมีกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดชอบทางการคลัง (Fiscal 
Responsibility) มากเทากับปจจุบัน ตั้งแตชวงกลางป 1990  เปนตนมา รัฐบาลเกิดปญหาในการบริหาร
จัดการทางดานการคลังของประเทศ เนื่องจากมีความจําเปนตองใชจายงบประมาณมากกวาความสามารถ
ในการจัดเก็บรายได รัฐบาลจึงตองกูยืมเงินเพื่อชดเชยการขาดดุล ทําใหประเทศมีหนี้สินเพิ่มขึ้นอยาง
รวดเร็ว และสงผลใหประเทศถูกลดระดับความนาเชื่อถือทางการเงินในตลาดระหวางประเทศ และทําให
รายจายดอกเบี้ยจากหนี้ตางประเทศเพิ่มขึ้น 

ดังนั้นในป คศ. 2004 ประเทศฟลิปปนส ไดกําหนดกฎหมายวาดวยเรื่อง ความรับผิดชอบทางการ
คลัง “Fiscal  Responsibility” ไวใน Thirteenth Congress of The Republic of The Philippines เพื่อเสนอ
มาตรการในการแกไขปญหา มีทั้งมาตรการควบคุม และบทลงโทษ โดยการทําขอตกลงทางการคลังใน
ระยะปานกลาง และการกําหนดเปาหมายทางการคลังในระยะเวลา 3 ป เพื่อใหการบริหารจัดการทางการ
คลังเกิดความยั่งยืน สาระสําคัญของกฎหมายดังกลาวพอสรุปไดดังนี้ 

 
(1) หลักการของการบริหารจัดการเกี่ยวกับความรับผดิชอบดานการคลัง  มีดังนี ้

(1.1)  มุงสูการจัดทํางบประมาณสมดุล โดยพยายามลดการขาดดุลลงใหบรรลุผลตาม
เปาหมายภายในระยะเวลาปานกลาง และตองรักษาระดับไมใหรายจายจากการดําเนินงานเกินกวารายได
จากการดําเนินงาน 

(1.2)  ลดการพึ่งพาจากการกูยืมและลดตนทุนการชดเชยการขาดดุล โดยการลดระดบั
หนี้สาธารณะและหนี้รัฐบาลลง ใหอยูในระดับที่สามารถบริหารจัดการหนี้ของประเทศได 

(1.3)  ลดผลกระทบจากอัตราดอกเบี้ยกูยืมภายในประเทศ โดยรักษาระดับ 
การกูยืมที่ตลาดสามารถรองรับได และลดความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนจากการกูยืมจากแหลง
เงินทุนตางประเทศ 
  (1.4)  สนับสนุนการกําหนดงบประมาณที่มีความยืดหยุนโดยการลดรายจายที่ไมมีความ
จําเปนลง เชนรายจายบุคลากร และรายจายคาดอกเบี้ย เพื่อนํางบประมาณไปใชในการลงทุนเพิ่มขึ้น 
  (1.5)  การกําหนดใหมูลคาของหนี้สินตองมีปริมาณไมเกินกวารายไดจากการจัดเก็บภาษี 
และทรัพยสินอื่น ๆ และรัฐบาลจะไมนํารายไดจากการขาย หรือการโอนทรัพยสินมาชดเชยรายจายการ
ดําเนินงานของภาคสาธารณะ 
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  (1.6) ใหมีการบริหารจัดการเพื่อลดความเสี่ยงทางการคลังที่อาจจะเกิดขึ้น  
โดยกําหนดใหมีกลไกการควบคุมการจายเงินงบประมาณ และการกําหนดมาตรการจัดทํางบประมาณ
สมดุล เพื่อปองกันการกัดกรอนของรายไดและฐานภาษี  
 
 (2) การจัดทําขอตกลงทางการคลังระยะปานกลาง 

ฟลิปปนสไดกําหนด ขอตกลงทางการคลังระยะปานกลาง  (The Medium Term Fiscal Accord 
(MTFA) ) โดยใหสามารถบรรลุผลในระยะเวลาสามป ภายใตสมมุติฐานดังตอไปนี้ 

(2.1)  เปาหมายการขาดดุล เปนอัตรารอยละตอ GDP 
(2.2)  เปาหมายรายไดและภาษี เปนอัตรารอยละตอ GDP 
(2.3)  เปาหมายการใชจาย เปนอัตรารอยละตอ GDP 
 

 (3)  การจัดทํายุทธศาสตรงบประมาณประจําป 
 ยุทธศาสตรงบประมาณประจําเปนขอตกลงระหวางผูบริหาร และหนวยงานตามกฎหมายของ
รัฐบาลเกี่ยวกับนโยบายเศรษฐกิจมหภาค เปาหมายทางการคลังที่จะตองใหบรรลุผล และยุทธศาสตร
ทางการเงินที่จะตองดําเนินการระหวางหนึ่งปงบประมาณ ซ่ึงตองสอดคลองกับขอตกลงระยะปานกลาง  
 วิธีการเตรียมการงบประมาณ จะตองคํานึงถึงงบประมาณรายจายและแหลงที่มาของเงินทุน 
ภายใตรัฐธรรมนูญของฟลิปปนส โดยประธานาธิบดีจะมอบหมายใหรัฐสภาเสนอขอคิดเห็นยุทธศาสตร
งบประมาณประจําป ตามปงบประมาณ ภายใน 120 วัน นับตั้งแตมีมติ หรือประการใชเปนกฎหมาย 
General Appropriations Act(GAA) หลังจากสภาผูแทนราษฎร และรัฐสภาใหความเห็นชอบแลว ถือวา
กฎหมายนั้นมีผลบังคับใช 
 

(4)  การควบคมุหนี้ของประเทศ 
ฟลิปปนสไดกาํหนดเปาหมายการดําเนินการดานหนี้ของประเทศ สรุปสาระสําคัญไดดังนี ้

  (4.1) รัฐบาลแหงชาติจะตองลดหนี้รวมของภาคสาธารณะที่ไมใชสถาบันการเงิน ใหมา
อยูที่รอยละ 80 - 90  ของ GDP ใหไดภายในป 2010 และรัฐบาลจะตองลดหนี้ในสวนของรัฐบาลแหงชาติ
ใหเหลือรอยละ 60 – 65 ของ GDP 
  (4.2) หลังจากป 2010 หรือเมื่อบรรลุเปาหมายการลดหนี้ที่ตั้งไว รัฐบาลจะตองรักษา
ระดับสัดสวนนี้อยางยั่งยืน โดยคํานึงถึงเงื่อนไขทางเศรษฐกิจซึ่งอาจทําใหขอสมมุติฐานเปลี่ยนแปลงไป 
และอาจจะมีผลกระทบตอสถานะทางการคลังของประเทศ  
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  (4.3) เปาหมายในระยะปานกลาง และเปาหมายการขาดดุลประจําป สําหรับภาค
สาธารณะที่ไมใชสถาบันการเงิน และหนี้ของรัฐบาลจะตองกําหนดไวในขอตกลงระยะปานกลาง และ
ยุทธศาสตรงบประมาณประจําป โดยรัฐบาลจะตองลดหนี้ใหไดภายใน 6 ป 
 

(5. )  เปาหมายทางการคลงั (Compliance  with  Fiscal  Targets) 
รัฐบาลตองจัดทําเปาหมายทางการคลัง โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดทําประมาณการรายไดเปนรายป

และแบงแยกเปนรายไตรมาส เพื่อใชในการติดตามและประเมินผลการดําเนินตามยุทธศาสตร
งบประมาณประจําป ทั้งนี้ในการประมาณการรายไดตามยุทธศาสตรงบประมาณประจําป ตองพิจารณา
จากขอมูลในอดีต และพิจารณาดูถึงผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงทางดานกฎหมาย ดัชนีราคา คาความ
แปรปรวน การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และปจจัยอ่ืนที่เกี่ยวของ ซ่ึงในการเสนอรายงานจะตอง
ประกอบดวยขอมูลการจัดเก็บรายไดสามปยอนหลัง และการประมาณการอีกสองปขางหนา 
 สําหรับเปาหมายรายไดรายไตรมาส (Quarterly Revenue Targets) จะตองดําเนินการภายใน
สามสิบวันจากการประกาศยุทธศาสตรงบประมาณประจําป ซ่ึงเปนการกําหนดเปาหมายการจัดเก็บ
รายไดเปนรายไตรมาส และเสนอมาตรการในการปองกันการทุจริต และหลีกเลี่ยงภาษี 
  

(6)  การจํากัดรายจายบุคลากร 
ฟลิปปนสไดกําหนดหลักการบริหารจัดการเกี่ยวกับความรับผิดชอบทางการคลัง ในสวนของ

รายจายดานบุคลากรทั้งหมดของรัฐบาล โดยกําหนดเปาหมายในการลดรายจายบุคลากรลงใหมีสัดสวน
ไมเกินรอยละ 45 ของรายไดประจําสุทธิ ภายในป 2010 และจะตองรักษาระดับนี้ไวอยางตอเนื่อง รวมทั้ง
มีการกําหนดสัดสวนคาใชจายของบุคลากรของรัฐบาลทั้งหมด แบงตามประเภทของหนวยงานได 4 
ประเภท ดังนี้ 

(6.1)  ฝายบริหาร  รอยละ 94   
(6.2)  ฝายนิติบัญญัติ  รอยละ 1   
(6.3)  ฝายตุลาการ  รอยละ 3   
(6.4)  สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ รอยละ 2 
นอกจากนั้นแลวไดมีการกําหนดเปาหมายในการลดรายจายบุคลากรลง โดยไดกําหนด

อัตราการลดของรายจายดังนี้ 
ในป 2007   ลดลง  รอยละ 25 
ในป 2008   ลดลง  รอยละ 50  
ในป 2009   ลดลง  รอยละ 75 
ในป 2010   ลดลง  รอยละ 100 
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3.8 การประเมินผลกระทบจากการบังคับใชกฎหมาย FRLs ในประเทศตางๆ ตอผลสัมฤทธิ์ทางการคลัง 
     ในตางประเทศ 

จากการศึกษาบทความเรื่อง  กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางดานการคลัง  (Fiscal 
Responsibility Laws: FRLs) จัดทําโดย Fiscal Affair Department, IMF (2007) ในสวนของการ
ประเมินผลกระทบจากการบังคับใชกฎหมาย FRLs เพื่อเปนเครื่องมือการรักษาวินัยทางการคลังของ
ตางประเทศ ตอผลสัมฤทธิ์ทางการคลัง (Fiscal Outcome) มีขอสรุปที่สําคัญ ดังนี้ 

3.8.1  การบังคับใชกฎหมาย FRLs ท้ังท่ีเปนกฎเกณฑเชิงตัวเลขหรือกฎเกณฑแนวทางการ
ปฏิบัติลวนมีความสัมพันธอยางมีนัยสําคัญ (Significant Correlation) กับผลสัมฤทธิ์ทางการคลัง แตการ
กําหนดกฎเกณฑดังกลาวอาจเปนตัวแปรภายใน (Endogenous Variable) ของปจจัยทางดานสถาบันอ่ืนๆ 
(Institutional Factors) เชน ความตองการใหมีการจัดทําภาพรวมทางการคลัง (Fiscal Consolidation) หรือ 
กระบวนการทางการเมือง (Budget Process) เปนตน จึงเปนการยากที่จะสามารถแยะแยกไดวา ผลลัพธที่
ไดเกิดมาจากสาเหตุใด หรือ ยากที่จะระบุวาอะไรเปนเหตุหรือเปนผล (Causality)  

โดยจะเห็นไดจากการศึกษาของ Poterba and Reuben (1999) ซ่ึงพบวา การกําหนดกฎเกณฑ
งบประมาณสมดุล (Balanced Budget Rule) ของประเทศสหรัฐอเมริกา ไมมีนัยสําคัญตอผลการใชจายเงิน
งบประมาณ (Spending Outcome) แตพบวาการสนับสนุนของสังคมในวงกวางใหมีการจัดทําภาพรวม
ทางดานการคลังเปนปจจัยสําคัญที่ผลักดันใหเกิดการกําหนดและบังคับใชกฎเกณฑงบประมาณสมดุล  
ในขณะที่การศึกษาของ De Figueirero (2003) พบวา หลักเกณฑทางดานงบประมาณ (Budgetary 
Institution) เปนตัวแปรภายในของกระบวนการทางการเมือง (Political Process) จึงเปนการยากที่จะ
สรุปวาการบังคับใชกฎหมาย FRLs โดยลําพังแลวทําใหผลสัมฤทธิ์ทางการคลังดีขึ้น 

นอกจากนั้น เมื่อพิจารณาถึงผลการดําเนินงานดานการคลังของประเทศนิวซีแลนด ออสเตรเลีย 
และอังกฤษ พบวา ผลสัมฤทธ์ิทางการคลังวัดโดยใชดุลการคลังเบื้องตน ดุลการคลังรวม และหนี้
สาธารณะมีแนวโนมปรับตัวดีขึ้นหลังจากการบังคับใชกฎหมาย FRLs  อยางไรก็ดี ผลสัมฤทธ์ิทางการ
คลังดังกลาวไดเร่ิมปรับตัวดีขึ้นกอนการบังคับกฎหมาย FRLs  เนื่องจากสังคมสนับสนุนในวงกวางให
รัฐบาลมีการดําเนินงานดานการคลังอยางรัดกุม หรือ มีความรัดกุมทางการคลัง (Fiscal Prudence) 
ในขณะที่ประเทศอื่นๆ ที่ผลการดําเนินงานทางดานการคลังแยลงหลังจากการบังคับใชกฎหมาย FRLs มี
สาเหตุหลักมาจากการขาดการสนับสนุนจากสังคมในวงกวางและการขาดการรวบรวมขอมูลดานการคลัง 
(Fiscal Consolidation)  

โดยสรุปแลว การวิเคราะหผลกระทบของ FRLs ตอผลสัมฤทธิ์ดานการคลังยังเปนเรื่องที่ทาทาย
อยูมาก เนื่องจากการบังคับใช FRLs มักจะตองประกอบดวยการปฏิรูปสถาบันดานการคลัง (Fiscal 
Institutional Reform) ซึ่งคอนขางยากที่จะสามารถแยะแยกไดวา ผลลัพธที่ไดเกิดมาจากสาเหตุใด  
ผลลัพธอาจจะเปนเพียงสัญญาณที่บงบอกวาสังคมตองการใหรัฐบาลจัดทํางบประมาณแบบรัดกุมเทานั้น 
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บางประเทศที่มีประวัติศาสตรของการดําเนินนโยบายการคลังแบบรัดกุมมายาวนาน เชน ประเทศชิลี ก็
ไมมีความจําเปนที่จะตองนํา FRLs มาใช 

3.8.2  การประเมินประสิทธิภาพ (Effectiveness) ของกฎหมาย FRLs ในตางประเทศทําไดยาก 
เนื่องจากกฎหมาย FRLs ในตางประเทศโดยสวนใหญเพิ่งมีการบังคับใชไดระยะเวลาไมเกิน 2 ป หรือ มี
การแกไขกฎหมาย FRLs ในระยะเวลาตอมา เพื่อปรับเลื่อนระยะเวลาในการบรรลุเปาหมาย เนื่องจากไม
สามารถบรรลุเปาหมายตามระยะเวลาที่กําหนดไวได จึงทําใหขอมูลเชิงปริมาณมีไมเพียงพอในการหา
ขอสรุปทางสถิติ  ดังนั้น ประสบการณจากการบังคับใชกฎหมาย FRLs ในแตละประเทศจึงยังอยูใน
ขั้นตนเทานั้น   

นอกจากนั้น กฎหมาย FRLs จะมีประสิทธิภาพไดหากรัฐบาลไดรับฉันทามติทางการเมืองหรือ
ความเห็นพองตองกันทางการเมือง (Political Consensus) แตไมควรใหการบังคับกฎหมาย FRLs มี
ลักษณะเปนขอผูกพันทางการเมือง (Political Commitment)  เนื่องจากความนาเชื่อถือในกฎหมาย FRLs 
จะลดลง หากรัฐบาลไมสามารถบรรลุเปาหมายไดทันตามระยะเวลาที่กําหนดไว 

เมื่อพิจารณาถึงประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมาย FRLs ของประเทศอินเดียจากการศึกษา
ของ Hausmann and Purifield (2004) พบวา กฎหมาย FRLs มีสวนชวยปรับปรุงผลสัมฤทธิ์ทางการคลัง 
โดยสามารถดูไดจากดุลการคลัง (Fiscal Balance) ที่ปรับตัวดีขึ้นในระยะเวลา 1 ปหลังจากนํากฎหมาย 
FRLs มาใช  อยางไรก็ตาม ประเทศอินเดียมียอดหนี้สินโดยรวม (Overall Debt) ที่เพิ่มขึ้นอยางตอเนื่อง  
เนื่องจากมีการปรับเลื่อนระยะเวลาในการปฏิบัติตามเปาหมายทางตัวเลขหลังจากมีการบังคับใช FRLs ได
เพียง 1 ป โดยสาเหตุที่รัฐบาลกลางไมสามารถปฏิบัติตามเปาหมายที่ไดกําหนดไว เนื่องมาจากมลรัฐสวน
ใหญมีการขาดดุลการคลังสูง และมีเพียงมลรัฐไมกี่แหงที่มีการบังคับใชกฎหมาย FRLs ของตนเอง จึง
เปนการยากที่จะประเมินประสิทธิภาพของการบังคับใชกฎหมาย FRLs ดังกลาว  

3.8.3 การกําหนดขอบเขตของกฎหมาย FRLs ไมครอบคลุมภาคสาธารณะทั้งหมด การไม
กําหนดบทลงโทษ (Sanctions) ท่ีชัดเจน  รวมท้ังการขอใชขอยกเวน (Escape Clause) ท่ีบอยคร้ังเปน
สาเหตุสําคัญท่ีทําใหการบังคับใชกฎหมาย FRLs ในตางประเทศ ไรประสิทธิภาพในการปรับปรุง
ผลสัมฤทธ์ิทางการคลังใหดีขึ้น ทําใหจําเปนตองมีการแกไขกฎหมาย FRLs หลังจากมีการบังคับใช
กฎหมายไดไมนาน โดยจะเห็นไดจากกฎหมาย FRLs ของประเทศอินเดียและศรีลังกา ซ่ึงกฎหมาย FRLs 
ไมครอบคลุมถึงการดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลังผานรัฐวิสาหกิจและบังคับใชเฉพาะระดับรัฐบาลกลาง
เทานั้น ประกอบกับการขาดการจัดทําภาพรวมผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจที่เหมาะสม จึงสราง
ความเสี่ยงตอการเพิ่มรายจายนอกงบประมาณผาน รัฐวิสาหกิจ รัฐบาลระดับมลรัฐ และกองทุนนอก
งบประมาณ  สวนประเทศอื่นๆ ที่มีผลสัมฤทธ์ิทางการคลังแยลงหลังการบังคับใชกฎหมาย FRLs ไดแก
ประเทศอารเจนตินา ซ่ึงประสบวิกฤตเศรษฐกิจในป 1999 ทําใหตองระงับใชกฎหมายชั่วคราวและมีการ
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แกไขกฎหมายในระยะเวลาตอมา และประเทศเปรูซ่ึงไมมีบทลงโทษที่ชัดเจน ทําใหกฎหมาย FRLs ขาด
ความนาเชื่อถือ 
 จากการศึกษากฎหมายทีเ่กีย่วของกับการรกัษาวนิัยและกฎเกณฑทางการคลังของตางประเทศ 
พอสรุปเปนตารางเปรียบเทยีบได ดังนี ้
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กลุมสหภาพยุโรป 
(European Union 
: EU) 

สนธิสัญญามาสทริชต  
(Maastricht Treaty) ค.ศ. 1992 
 
 
 
 
Stability and Growth Pact 
(SGP) ในสนธิสัญญา
อัมสเตอรดัม (Amsterdam 
Treaty) ค.ศ.1997 
 

 
 
 
 
 
 
การกําหนดแนวทางการปฏิบัติเกี่ยวกับการขาดดุลใน
จํานวนที่สูงเกินไป (Excessive Deficit Procedure: EDP) ให
รัดกุมและมีการระบุเกีย่วกับขอยกเวนตางๆ  
ที่ชัดเจนมากยิ่งขึ้น 

- ประเทศในกลุมสหภาพยุโรปจะตองหลีกเลีย่งการขาด
ดุลงบประมาณในจํานวนที่สูงเกินไป (Excessive Deficits)    
ซึ่งกําหนดใหการขาดดุลงบประมาณของภาครัฐนอยกวา
รอยละ 3 ของ GDP ตาม Excessive Deficit Procedure 
(EDP) ประเทศในกลุมสหภาพยุโรปจะตองรักษาสัดสวน
หนี้สาธารณะตอ GDP ใหไมเกินกวารอยละ 60 
 

ตักเตือนในชั้นแรกและตองจายคาปรับหากไมมีการ
ปรับปรุงแกไข   
 
 
 
 
 
 

กรณีที่ประเทศประสบปญหาภาวะ
เศรษฐกิจถดถอย หรืออยูในสถานการณ
ยกเวนอื่น ประเทศนั้นจะไดรับอนุโลมให
มีการขาดดุลเกินกวารอยละ 3 ของGDP 
 
 
 
 
 
 
 

อังกฤษ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

1988 Financial Act 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

รัฐบาลอังกฤษไดกําหนด The Code for Fiscal Stability เพื่อ
เปนแนวทางในการดําเนินนโยบายทางการคลัง ดังนี้ 
1. การจัดทํากรอบในการดําเนินนโยบายการคลัง และหนี้
สาธารณะ รวมถึงหลักเกณฑในการออกแบบและดําเนิน
นโยบายการคลัง และการกําหนดใหรัฐบาลตองจัดทํา
รายงานตางๆ 
2. การดําเนินนโยบายทางการคลังตองปฏิบัติตามหลักความ
โปรงใส การรักษาเสถียรภาพ ความรับผิดชอบในการ
บริหารงาน ความยุติธรรมและการมีประสิทธภิาพ 
3. เปาหมายหลักของการบริหารหนี้เปนการลดคาใชจายใน
การจัดหาเงินทุนใหแกรัฐบาลในระยะยาว 
4. การจัดทําบัญชีเกณฑคงคาง 
5. การจัดทํางบประมาณลวงหนา และการประมาณการดาน
เศรษฐกิจและการคลัง 
6. การจัดทําและเผยแพรรายงานฐานะการคลังและ
งบประมาณ และรายงานยุทธศาสตรทางดานเศรษฐกิจ 
7. การชี้แจงถึงการเปลี่ยนแปลงนโยบายทางบัญช ี
8. การใหมีการตรวจสอบโดยสํานักงานตรวจสอบแหงชาติ 
9. การจัดทํารายงานการบริหารหนี้ประจําป 
 

- Golden Rule เปนกฎเกณฑเกี่ยวกับการกูยืม ที่กําหนดให
รัฐบาลสามารถกูยืมไดเฉพาะในสวนของรายจายลงทุน
เทานั้น หรืออีกนยัหนึ่ง คือการมีดุลการดําเนินงานประจํา 
(Current Balance) สมดุลเปนอยางนอย  
 
- Sustainable  Investment  Rule เปนหลักเกณฑเกี่ยวกับ
การกําหนดสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP ไมใหเกินกวา
รอยละ 40 ณ สิ้นปงบประมาณภายใตวงจรเศรษฐกิจใน
ปจจุบัน (Current Economic Cycle)  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 
 
 

ออสเตรเลยี 
 

Charter of Budget Honesty Act 
 1998 

ประเทศออสเตรเลยีไดกําหนดกฎหมายที่เกีย่วของกับ 
การคลังและงบประมาณ เพื่อใหเกิดความโปรงใสและ    
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วินัยทางการคลัง ดังนี้ 
1. ใหรัฐบาลกําหนดยุทธศาสตรทางการคลังที่อยูบน 
พื้นฐานของการบริหารจัดการดานการคลังที่มีเหตุผลและ
ประกาศตอสภากอนที่จะมีการจัดทํางบประมาณปแรกของ
รัฐบาล 
2. ใหรัฐบาลจัดทํานโยบายดานการคลังของรัฐบาล 
ที่มุงเนนการรักษาความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจและ 
สวัสดิการของประชาชนชาวออสเตรเลยี 
3. ใหมีการจัดทําและเผยแพรรายงานทางการคลังแก
สาธารณะ 3 ฉบับ 
- รายงานประมาณการเศรษฐกิจการคลังและ 
งบประมาณ (รายป) 
- รายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลัง 
(รายครึ่งป) 
- รายงานการใชจายงบประมาณฉบับสมบูรณ (รายป) 
4. ใหรัฐบาลบริหารความเสี่ยงทางดานการเงินอยางระมัดระวัง
และรักษาระดับหนี้ใหอยูในระดับที ่
เหมาะสม 
5. จัดทํารายงานการจัดสรรทรัพยากรระหวาง 
คนตางรุนอยางนอย 5 ปครั้ง 
6. จัดทํารายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลัง 
กอนการเลือกตั้ง เมื่อมีการกําหนดใหมีการเลือกตั้ง 
อยางเปนทางการ 
7. การจดัทําประมาณการรายจายตามนโยบายที่ไดมีการหา
เสียง 
 

 

ประเทศญี่ปุน 
 

The Fiscal Consolidation 
Agreement ค.ศ. 1980 
 

ประเทศญี่ปุนไดมีการปฏิรูปทางการคลัง โดยการจัดทํา
ขอตกลงที่มีการกําหนดเปาหมายเพื่อรักษาวินัยทาง 
การคลัง ดังนี้ 
1. การยุติการออกพันธบัตรชดเชยการขาดดุลงบประมาณ
ภายในป ค.ศ. 1990 
2.  จํากัดการขาดดุลงบประมาณเพื่อใชจายในการลงทุน
เทานั้น 

- การกําหนดเพดานการเติบโตของงบประมาณ เปน 0 
(Zero Growth) 
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เปาหมายการปรับปรุง
โครงสรางทางการคลัง               
(Fiscal Restructuring Targets) 
มติคณะรัฐมนตรีค.ศ. 1996 

รัฐบาลเสนอเปาหมายในชวงเศรษฐกิจทดถอย โดย 

 

- ลดการขาดดุลการคลังใหต่ํากวารอยละ 3 ของ GDP 

 

 

 
 

 
 
 
 
 
 

 

กฎหมายการปฏิรูปโครงสราง
ทางการคลัง ( Fiscal Structure 
Reform Act) ค.ศ.1997   
 
นโยบายพื้นฐานเพื่อการบริหาร
จัดการเศรษฐกิจมหภาค (Basic 
Policies for macroeconomic 
management) มติ ครม. คศ. 
2001 
 
 
 
 
 
การปฏิรูปโครงสรางเศรษฐกิจ
การคลังในระยะปานกลาง 
(Structural Reform and 
Medium-Term Economic and 
Fiscal Perspective)มติ ครม. 
ค.ศ. 2002 

- ยุติการออกพันธบัตรชดเชยการขาดดุลภายในป 2005 
ซึ่งตอมาในเดือนมีนาคม ค.ศ. 1997 ไดมีการเลื่อนเปาหมาย
ใหเร็วขึ้นเปนภายในปค.ศ. 2003 
 
-ใหคงเปาหมายของการยุติการออกพันธบัตรชดเชยการขาด
ดุลงบประมาณในป ค.ศ.2003 ตอมาไดมีการเลื่อนเปาหมาย
ออกไปในป ค.ศ.2005 
 
- กําหนดเปาหมายของดุลการคลังเบื้องตน (Primary 
Balance)จากที่ขาดดุลในปจจุบันใหเกินดุลหลังจากป 2004 
- ปรับปรุงเปาหมายการเกินดุลการคลังเบื้องตนออกไปในป 
2010   
 

  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
- จํากัดการออกพันธบตัรใหมของรัฐบาลในป 2002 ไวที ่
30 ลานลานเยน 
- กําหนดใหรักษาอัตราสวนการใชจายของรัฐบาลตอ 
GDP ใหคงที่ ระหวางป 2002-2006 

 กรณีของบางหนวยงานที่ไดรับการยกเวน 
เชน เงินโอนไปยังองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นและบัญชีพิเศษตางๆ  
 

 
อินเดยี 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบ
ดานการคลังและการบริหาร
งบประมาณ (Fiscal 
Responsibility and Budget 
Management Act: FRBMA),  
ป 2003 
 
 
 

 
ประเทศอินเดยีไดบัญญัติกฎหมายเพื่อสรางเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจและการคลังในระยะยาว ดังนี ้
1.รัฐบาลกลางตองจัดทาํรายงานประจําปเสนอตอสภา
ผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ไดแก 
1.1.  รายงานผลการดําเนินนโยบายการคลังระยะปานกลาง 
(Medium Term Fiscal Policy Statement) 
1.2.  รายงานยุทธศาสตรนโยบายการคลัง 
1.3.  รายงานกรอบโครงสรางทางเศรษฐกิจมหภาค 
 

 
1.  การขาดดุลรายได (Revenue Deficit) ของรัฐบาลกลาง 
โดยเฉพาะการขาดดุลงบประจําตองหมดไปภายในเดือน 
มี.ค. 2009 (เปาหมายเดิม 2008) การขาดดุลงบประมาณ
ตองลดลงอยางนอยรอยละ 0.5 ตอ GDP ในแตละป  
2.  การขาดดุลการคลังตองลดลงอยางนอยรอยละ 0.3 ตอ 
GDP ในแตละป และจะตองหมดไปภายในเดอืนมีนาคม 
2008 
3.  รัฐบาลจะตองไมมีการค้ําประกันในสัดสวนที่สูงเกิน
รอยละ 5 ตอ GDP ทุกปงบประมาณ 

  
เปาหมายภายใตกฎหมาย FRBMA จะไม
มีผลใชบังคับ หากรัฐบาลมีเหตุผลดาน
การรักษาความมั่นคงภายในประเทศหรอื
เกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ  รวมทั้ง
ขอยกเวนอื่นๆ ที่รัฐบาลกลางอาจกําหนด
ขึ้น ซึ่งจะตองไดรับการเห็นชอบจาก
รัฐสภากอน 
 
 



บทที่ 3 - 33 
 

ประเทศ ระเบียบ กฎหมาย / ป กฎเกณฑแนวทางการปฏิบัต/ิ 
ขอกําหนดดานความโปรงใส เปาหมายทางตัวเลข บทลงโทษ ขอยกเวน 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

2. หามรัฐบาลกูเงินจากธนาคารกลางแหงประเทศอินเดยี
ตั้งแตเดือนเมษายน 2006 เปนตนไป และธนาคารกลาง
จะตองไมซื้อหลักทรัพยออกใหมของรัฐบาลกลางตั้งแตป 
2006 เปนตนไป 
3. รัฐบาลตองเปดเผยถงึการเปลี่ยนแปลงทางดานมาตรฐาน
บัญชี แนวทางปฏิบัติ และนโยบายทางการคลังของรัฐบาล 
4.  รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะตองจดัทํารายงาน
แนวโนมรายรับและรายจายที่เกีย่วของกับงบประมาณเปน
รายไตรมาสตอรัฐสภา 

4.  รัฐบาลสามารถกอหนี้เพิ่มไดไมเกินรอยละ 9 ตอ GDP 
ซึ่งรวมทั้งหนี้ตางประเทศ ณ อัตราแลกเปลี่ยนปจจุบัน 
ภายในปงบประมาณ 2005 และจะตองลดภาระหนี้ลงอยาง
นอยรอยละ 1 ตอ GDP ทุกปงบประมาณ 
5. รัฐบาลตองมีมาตรการที่เหมาะสมในกรณีที่มีการขาด
ดุลการคลัง และขาดดุลดุลรายไดสูงเกินกวารอยละ 45 
ของประมาณการงบประมาณ 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
นิวซีแลนด 
 

 
กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบ
ทางการคลัง (Fiscal 
Responsibility Act) ป 1994 
 
กฎหมายแกไขเพิ่มเติมการคลัง
สาธารณะป 2004 (Public 
Finance Amendment Act 2004 ) 
ในสวนของความรับผิดชอบ
ทางการคลัง (Fiscal 
Responsibility) 
 

 
ประเทศนิวซีแลนดออกกฎหมายเพื่อปรับปรุงการ
ดําเนินงานทางการคลังของประเทศ โดยยดึหลกัการเพิ่ม
ความโปรงใสทางการคลัง และสรางจิตสํานึกในความ
รับผิดชอบใหมากขึ้น  
ตอมาไดมีการยกเลิกกฎหมายวาดวยความรับผิดชอบ
ทางการคลัง และไดนํามารวมกับกฎหมายการคลัง
สาธารณะ โดยมีเปาหมายในการสรางกฎหมายที่มี
โครงสรางพื้นฐานที่มั่นคงและสรางความโปรงใสให
เพิ่มขึ้น ดังนี้ 
1. รัฐมนตรีจะตองจัดเตรียมขอมูลทีจ่ะเผยแพรลวงหนาเพื่อ
เสนอตอสภาผูแทนราษฎร ไดแก 
    1.1. เอกสารนโยบายงบประมาณ 
    1.2. ขอมูลทางดานเศรษฐกิจการคลังปจจุบนัราย 
ครึ่งป 
    1.3. ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังปจจุบัน 
กอนการเลือกตั้ง 
2. รัฐมนตรีหรือปลดักระทรวงการคลังจะตองจัดเตรยีม
ขอมูลที่จะเผยแพรในหนังสือราชกิจจานุเบกษา  ไดแก 
    2.1. รายงานยุทธศาสตรทางการคลัง 
    2.2. เอกสารนโยบายงบประมาณ 
    2.3. เอกสารสถานะทางการคลังในระยะยาว 
    2.4. ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังปจจุบัน 
    2.5. ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังปจจุบัน 
รายครึ่งป  
    2.6. ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังปจจุบันกอน
การเลือกตั้ง  

   
หากการเปดเผยขอมูลตางๆ ที่ไดรวบรวม
ไวอาจจะกอใหเกิดความเสียหายหรอืเปน
อันตรายตอภาวะเศรษฐกิจ และความ
ปลอดภยัของประเทศ รัฐมนตรีสามารถ
ตัดสินใจทีจ่ะไมเปดเผยขอมูลได  หากวา
ไมสามารถหลีกเลี่ยงการเปดเผยขอมูลได 
รัฐมนตรีจะตองทําการตัดสินใจกอนที่
การประมาณการเอกสารทางการคลังจะ
สิ้นสุด 
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3. หลักเกณฑของการบริหารจัดการทางการคลัง 
     3.1 รัฐบาลตองปฏิบัติหรือดําเนินการเพื่อใหบรรลุ
เปาหมายของนโยบาย ไดแก 
          3.1.1 การลดหนี้ของภาครัฐใหอยูในระดับที่เหมาะสม
โดยที่รายจายในการดําเนินงานตองนอยกวารายไดจากการ
ดําเนินงาน  
         3.1.2 รักษาและบริหารสินทรัพยสุทธิทั้งหมดของ
รัฐบาล 
         3.1.3 บริหารจัดการความเสี่ยงทางดานการคลังอยาง
รอบคอบ 
         3.1.4 การปฏิบัติตามนโยบายทางการคลังตอง
สอดคลองกับประมาณการรายไดและระดับอตัราภาษีใน
อนาคต 
     3.2 เอกสารทางการเงินทั้งหมดและเอกสารการประมาณ
การทางการเงินตองสอดคลองกับรูปแบบมาตรฐานทางการ
บัญชีสากล     

   
 
 
 
 
 
 

 
ฟลิปปนส  
 

 
Thirteenth Congress of The 
Republic of The Philippines  
2004  
 

 
ประเทศฟลิปปนส ไดออกกฎหมายเพื่อรักษาวินัยทางการ
คลัง โดยมุงเนนในการเพิ่มความโปรงใส และความ
รับผิดชอบทางการคลัง รวมทั้งการบริหารจัดการทางดาน
รายได รายจายและหนี ้
1. ในการกําหนดนโยบายของรัฐบาลจะตองมหีลักเกณฑ
ความรับผิดชอบทางการคลัง การสรางกลไกในการควบคุม
การใชจาย และมีมาตรการปองกันการกัดกรอนของรายได
และฐานภาษี 
2. หลักการบริหารจัดการเกี่ยวกับความรับผิดชอบทางการ
คลังของรัฐบาล มีดังนี้ 
2.1.  มุงสูการจัดทํางบประมาณสมดุล โดยลดการขาดดุลให
บรรลุผลตามเปาหมายภายในระยะเวลาปานกลาง  
2.2.  ลดระดับหนี้สาธารณะและหนี้รัฐบาลลง ใหอยูใน
ระดับที่สามารถบริหารจัดการได 
2.3.  รักษาระดับการกูยืมที่ตลาดสามารถรองรับได เพื่อลด
ความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนจากการกูยืมจากแหลง
เงินทุนตางประเทศ 

 
1. รัฐบาลตองลดหนี้ของภาคสาธารณะที่ไมใชสถาบัน
การเงิน ใหมาอยูที่รอยละ 80 -90  ของ GDP ใหไดภายใน
ป 2010 และตองลดหนี้ในสวนของรัฐบาลแหงชาติให
เหลือรอยละ 60 – 65 ของ GDP 
2. รัฐบาลจะตองจํากัดรายจายบุคลากรทั้งหมดไมใหเกิน
รอยละ 45 ของรายไดประจําสุทธิภายในป 2010 โดย
กําหนดสัดสวนรายจายของบุคลากรในหนวยงานดังนี้ 
- ฝายบริหารไมเกนิ รอยละ 94 
- ฝายนติิบัญญัติไมเกนิ รอยละ 1 
- ฝายตุลาการไมเกิน รอยละ 3 
- สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญไมเกิน รอยละ 2 
3. กําหนดเปาหมายในการลดปริมาณรายจายบุคลากร 
ของรัฐบาลลง คือ 
- ในป 2007  ลดลงรอยละ  25 
- ในป 2008  ลดลงรอยละ  50 
- ในป 2009  ลดลงรอยละ  75 
- ในป 2010  ลดลงรอยละ  100 
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2.4 สนับสนุนการกําหนดงบประมาณที่มีความยืดหยุนโดย
ลดรายจายทีไ่มจําเปนลง 
2.5. กําหนดใหมูลคาของหนี้สินตองไมเกินกวารายไดจาก
การจัดเก็บภาษี และทรพัยสินอื่น ๆ  
2.6. ตองมีกลไกการควบคุมการจายเงินงบประมาณ และ
มาตรการงบประมาณสมดุล เพื่อปองกันการกดักรอนของ
รายไดและฐานภาษี  

 
 
 

 - หากเปาหมายของหนีไ้มสามารถ
บรรลุผล หนวยงานของภาคสาธารณะ
จะตองใหขอตกลงแก The Development 
Budget Coordinating Concil (DBCC) 
โดยหามทําสัญญากูยืม ทั้งภายในและ
ภายนอกประเทศ ยกเวนเพื่อชดเชยการ
ขาดดุล หรือชดใชหนี ้

  

3. รัฐบาลจะตองจัดทําขอตกลงทางการคลังระยะปานกลาง 
โดยกําหนดเปาหมายทางการคลัง ใหสามารถบรรลุผลใน
ระยะเวลาของสามป ภายใตสมมุติฐานที่กําหนด  
4. การเปดเผยขอมูลดานการบริหารจัดการทางการคลังของ
ภาคสาธารณะ รวมถึงรายจายงบประมาณ และแหลงที่มา
ของการชดเชยการขาดดุล ขอตกลงทางการคลังระยะปาน
กลาง ยุทธศาสตรงบประมาณประจําป และแผนอื่นๆ 
นโยบาย รายงานการประเมิน หรอืงบประมาณ โดยจะตอง
นํามารวมและเปดเผยเอกสารในรูปแบบที่เขาใจงายตอ
สาธารณะผานสื่อมวลชน หรือสื่ออิเลคทรอนคิ 
 

 

 

 

 

 



 บทที่  4-1

บทท่ี 4 
วินัยทางการคลังของประเทศไทย : อดีตสูปจจุบัน 

 
ในบทที่ 4 เปนการศึกษาวินัยทางการคลังของประเทศไทย โดยไดศึกษาถึงการดําเนิน

นโยบายทางการคลังของรัฐบาลที่ผานมา เร่ิมตั้งแตการมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 1 
จนกระทั้งถึงการดําเนินนโยบายทางการคลัง รวมทั้งการพิจารณาหลักเกณฑทางดานวินัยทางการคลังของ
ประเทศไทยที่ไดกําหนดเปนกฎหมายและกฎเกณฑที่เปนกรอบการดําเนินงานในปจจุบัน 
 
4.1  การดําเนินนโยบายการคลังในชวงท่ีผานมา 
 
  ในชวงการวางรากฐานทางเศรษฐกิจ รัฐบาลไดมีการใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2504-2509) โดยการพัฒนาเนนการสรางบริการพื้นฐานทางเศรษฐกิจ สัดสวน
การลงทุนตอรายจายรัฐบาลเพิ่มขึ้น ขณะที่รัฐจัดเก็บรายไดไดนอยเนื่องจากประชาชนยังมีรายไดต่ําและ
สวนใหญอยูในภาคเกษตรซึ่งไมไดอยูในระบบภาษี ทําใหรัฐบาลตองดําเนินงบประมาณแบบขาดดุล
ติดตอกัน โดยมีสัดสวนเงินกูตอ GDP ประมาณรอยละ 10.5 ตอปโดยเฉลี่ย นอกจากนี้ ผลการดําเนินงาน
ตามแผนดังกลาว ประสบผลสําเร็จเกินเปาหมาย  อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ เฉลี่ยอยูที่รอยละ 8 
สําหรับในชวงแผนพัฒนา ฯ ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2510-2514) รัฐบาลยังคงเนนเรงรัดการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 
ทําใหรัฐบาลยังตองดําเนินงบประมาณแบบขาดดุลอยางตอเนื่อง ผลการดําเนินการตามแผนเปนที่นา
พอใจ อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจอยูที่รอยละ 7  ขณะเดียวกันสถานการณดานการเงินระหวางประเทศ
เร่ิมสอเคาความยุงยากตั้งแตป 2510 และรุนแรงขึ้นเรื่อย ๆ จนถึงจุดเปลี่ยนแปลงในปลายป 2514 เมื่อเกิด
เหตุการณ Nixon’s Shock จากการที่ประธานาธิบดีนิกสันยกเลิกการรับแลกเปลี่ยนดอลลารสหรัฐเปน
ทองคําจากธนาคารกลางทุกประเทศ เนื่องจากเศรษฐกิจของสหรัฐ ฯ เร่ิมถดถอยเมื่อปลายป 2512 และมี
การคาดการณวาสหรัฐ ฯ จะลดคาเงิน ดังนั้น แตละประเทศจึงนําดอลลารสหรัฐมาแลกเปนทองคํา จน
สหรัฐตองประกาศยกเลิกการรับแลกทองคําและเรียกรองใหประเทศอื่นเพิ่มคาเงินแตไมมีประเทศใด
ยินยอม จนเมื่อวันที่ 18 ธันวาคม 2514 สหรัฐ ฯ ไดประกาศลดคาเงินลงรอยละ 7.89 เมื่อเทียบกับทองคํา 
โดยประเทศไทยไดประกาศลดคาเงนิบาทถึง 2 คร้ัง ในระหวางป 2514 – 2516 เพื่อรักษาอัตราแลกเปลี่ยน
ใหอยูที่ 20.80 บาทตอ 1 ดอลลารสหรัฐ  อยางไรก็ดี เมื่อปลายป 2516 เกิดวิกฤตการณน้ํามันครั้งที่ 1 
เหตุการณดังกลาวอยูในชวงแผนพัฒนา ฯ ฉบับที่ 3  (พ.ศ. 2515-2519) ซ่ึงเปนชวงที่มีการเปลี่ยนแปลงทั้ง
ภายในและภายนอกประเทศ ไมวาจะเปนการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลหลายครั้ง ปญหาความขัดแยงใน   อินโด
จีน และการถอนทหารสหรัฐ ฯ ออกจากประเทศไทยเมื่อส้ินสุดสงคราม กอใหเกิดภาวการณลงทุนซบเซา 
การวางงานเพิ่มขึ้น อัตราเงินเฟออยูในระดับสูงถึงรอยละ 10.7 ตอป   โดยเฉลี่ย (โดยเฉพาะในป 2516-
2517 อัตราเงินเฟอสูงถึงรอยละ 18.9 และ 20.3) แผนพัฒนา ฯฉบับนี้จึงเนนการรักษาเสถียรภาพทาง
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เศรษฐกิจ และเริ่มมีการกําหนดนโยบายดานประชากรโดยลดอัตราการเพิ่มจํานวนประชากร การขาดดุล
การคลังเพิ่มสูงขึ้น เนื่องจากรายจายประจําของรัฐบาลสูงขึ้นตามราคาน้ํามันและอัตราเงินเฟอ ในชวง
ดังกลาว รัฐบาลไดดําเนินนโยบายการเงินอยางเขมงวด เพื่อแกปญหาเงินเฟอ โดยเพิ่มอัตราดอกเบี้ย
มาตรฐานจากรอยละ 10 เปนรอยละ 11 ตอป ปญหาเศรษฐกิจทั้งภายในและภายนอกประเทศในชวง
ดังกลาวไดสงผลใหอัตราการขยายตัวลดลงจากรอยละ 10 ในป 2516 เปนรอยละ 10 ในป 2517 หลังจาก
นั้น ในป 2518-2520 เศรษฐกิจเริ่มฟนตัว เงินเฟอลดลงสูภาวะปกติ โดยอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ อยู
ที่รอยละ 7.4 ในป 2518 และรอยละ 8.5 ในป 2519  
 
  ตอมาในชวงแผนพัฒนา ฯ ฉบับที่ 4 (พ.ศ. 2520-2524) ซ่ึงมุงเนนการฟนฟูเศรษฐกิจ   
โดยใชการลงทุนภาครัฐเปนเครื่องมือ เพื่อมุงขยายการผลิตสาขาตาง ๆ แกไขปญหาการขาดดุล   การชําระ
เงินและการขาดดุลงบประมาณ  อยางไรก็ตาม ในป 2522 เกิดวิกฤตการณน้ํามัน      คร้ังที่ 2 ซ่ึงรุนแรงกวา
คร้ังที่ 1 และสงผลใหเศรษฐกิจโลกเขาสูภาวะซบเซา อัตราดอกเบี้ยสูงขึ้น ในชวงนั้นสินคาขั้นปฐม เชน 
สินคาเกษตร วัตถุดิบประเภท แรธาตุและโลหะตาง ๆ มีราคาต่ํา ประกอบกับอัตราดอกเบี้ยตลาดโลกและ
คาเงินดอลลารสหรัฐสูงขึ้นมาก ประเทศกําลังพัฒนาตางไดรับความเดือดรอนมาก เพราะสินคาสงออกมี
ราคาต่ํา แตตองนําเขาน้ํามันและสินคาอื่น ๆ ในราคาสูง ภาระหนี้ตางประเทศเพิ่มขึ้น เกิดวิกฤติการณหนี้
ตางประเทศจนบางประเทศไมสามารถชําระหนี้ได สําหรับประเทศไทย วิกฤตการณน้ํามันครั้งที่ 2 สงผล
ใหอัตราเงินเฟอภายในประเทศโดยเฉลี่ยสูงเกือบรอยละ 20 ตอป ดุลการคาและดุลบัญชีเดินสะพัดขาดดุล
ในระดับสูง เกิดปญหาเงินออม ภาระหนี้เพิ่มขึ้น ทุนสํารองระหวางประเทศเริ่มลดลงอยางรวดเร็ว 
นอกจากนี้ ผลจากอัตราเงินเฟอที่สูงขึ้นมาก ทําใหรายจายประจําของรัฐบาลโดยเฉพาะรายจายดาน
บริหารงานทั่วไปเพิ่มขึ้น ประกอบกับรัฐบาลไมสามารถปรับอัตราคาบริการของรัฐวิสาหกิจตาง ๆ ให
สอดคลองกับตนทุนที่สูงขึ้น รัฐบาลจึงตองกูเงินเพิ่มขึ้นเพื่ออุดหนุนรัฐวิสาหกิจ เปนผลใหภาระหนี้
เพิ่มขึ้น ฐานะการคลังโดยเฉพาะดุลเงินสดของรัฐบาลขาดดุล จนในบางเดือนรัฐบาลแทบไมมีเงินจาย
เงินเดือนขาราชการ ในชวงนี้รัฐบาลตองดําเนินนโยบายการคลังอยางเขมงวด กลาวไดวา ผลการ
ดําเนินงานในชวงแผนพัฒนา ฯ ไมประสบผลสําเร็จ อยางไรก็ตาม  แผนพัฒนา ฯ ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2525-
2529) เปนชวงเศรษฐกิจตกต่ําทั่วโลก ประกอบกับการขาดดุลการคลังของประเทศยังเปนปญหาหลัก 
ดังนั้น แผนพัฒนา ฯ ฉบับนี้จึงเนนการใหความสําคัญกับการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจการคลังของ
ประเทศ การดําเนินนโยบายการคลังเปนไปอยางรัดกุม รัฐบาลไดดําเนินมาตรการการคลัง โดยการปรับ
ราคาคาบริการรัฐวิสาหกิจใหเปนไปตามตนทุนที่เพิ่มขึ้น ชะลอโครงการที่ใชเงินลงทุนจํานวนมาก ตัด
ทอนรายจายงบประมาณในบางปงบประมาณ รวมทั้งปรับปรุงมาตรการทางภาษีตาง ๆ เพื่อใหรัฐบาลเก็บ
รายไดเพิ่มขึ้น แตก็ไมสามารถดําเนินการไดตามเปาหมาย เนื่องจากอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจยังอยู
ในระดับต่ํา โดยเฉลี่ยรอยละ 5 ตอป ขณะที่อัตราเงินเฟอโดยเฉลี่ยอยูที่รอยละ 2.8 ตอป ประเทศยังคง
ประสบปญหาการขาดดุลการคลัง   
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หากมองในแงดี วิกฤตการณน้ํามันซึ่งสาเหตุสําคัญของปญหาเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น ไดสง 

ผลดีกับประเทศไทยใน 3 ประเด็น ไดแก (1) ในแงของพลังงาน รัฐบาลไดดําเนินนโยบายประหยัด
พลังงานและพยายามคนหาแหลงพลังงานใหม ๆ ซ่ึงเปนผลดีตอการพัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศ
ในชวงหลัง (2) ในชวงรัฐบาลซึ่งพลเอกเปรม ติณสูลานนท เปนนายกรัฐมนตรี (3 มีนาคม พ.ศ. 2523 – 4 
สิงหาคม พ.ศ. 2531) ไดดําเนินนโยบายการแบบเขมงวดอยางมาก เพื่อลดปญหาการขาดดุลรัฐบาล ซ่ึง
เปนการวางรากฐานการดําเนินนโยบายการคลังในชวงตอมา และ (3) การปรับปรุงระบบภาษีและการใช
จายของรัฐบาล อาทิ การเปลี่ยนแปลงระบบภาษีการคาเปนภาษีมูลคาเพิ่ม ทําใหฐานะการคลังของรัฐบาล
ที่เคยขาดดุลกลับเกินดุลและเริ่มดีขึ้น   
 

ในชวงแผนพัฒนา ฯ ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2530-2534) เปนชวงที่เศรษฐกิจโลกมีความผันผวน 
การกีดกันการคาทวีความรุนแรง ประเทศเริ่มประสบความเหลื่อมลํ้าในการกระจายรายได รัฐบาลจึงปรับ
ยุทธศาสตรการพัฒนา เพื่อใหกลไกของเศรษฐกิจมีความคลองตัวมากขึ้น แกปญหาความยากจน การ
วางงาน และการขาดดุลการคลัง โดยเนนการรักษาเสถียรภาพเศรษฐกิจควบคูไปกับการรักษาเสถียรภาพ
ทางการคลัง  ในชวงเวลาดังกลาวภาคอุตสาหกรรมและการสงออกมีการขยายตัวอยางรวดเร็ว ภาคการ
กอสรางและธุรกิจอสังหาริมทรัพยก็ขยายตัวอยางไมเคยปรากฏมากอน ภาคบริการ โดยเฉพาะภาคการ
ทองเที่ยวและภาคการเงินมีการเติบโตอยางกาวกระโดด การลงทุนจากตางประเทศเพิ่มขึ้น การขยายตัวที่
เกิดขึ้น สงผลใหอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจขยายตัวโดยเฉลี่ยรอยละ 10 ตอป อัตราเงินเฟอประมาณ
รอยละ 5 ทําใหรัฐบาลจัดเก็บรายไดขยายตัวสูงขึ้นและสูงกวาที่ประมาณการไว ขณะที่งบประมาณ
รายจายขยายตัวลดลงเนื่องจากการดําเนินนโยบายการคลังแบบรัดกุม ทําใหการขาดดุลการคลังลดลงและ
เกินดุลเปนครั้งแรกในป 2531 อยางไรก็ตาม การขยายตัวอยางรวดเร็วที่เกิดขึ้น โดยปราศจากฐานรองรับ
ที่มั่นคงจึงกดดันใหเกิดเงินเฟอ นอกจากนี้ ผลของการขยายตัวยังทําใหชองวางระหวางการออมและการ
ลงทุนมีมากขึ้น 

 
  ในป 2533 เมื่อสงครามอาวเปอรเซียเกิดขึ้น สงผลใหเศรษฐกิจชะลอตัวอยางตอเนื่อง

ในชวงป 2534 ขณะที่การลงทุนภาคเอกชนยังคงขยายตัว จึงเปนปจจัยสําคัญที่ชวยค้ําจุนเศรษฐกิจไทย ใน
เดือนพฤษภาคม ป 2535 วิกฤตการณการเมืองไดซํ้าเติมเศรษฐกิจของประเทศ จนทําใหภาวการณ
ทองเที่ยวและการลงทุนชะงักไปชั่วคราว ในป 2536 เศรษฐกิจโลกยังไมขยายตัว เนื่องจากเศรษฐกิจ
สหรัฐ ฯ และญี่ปุนประสบปญหาเศรษฐกิจซบเซาและการวางงาน แตเศรษฐกิจของประเทศยังขยายตัวได
เนื่องจากมีการเปดเสรีทางการเงิน ธนาคารพาณิชยปลอยสินเชื่อบุคคลเพิ่มขึ้น การใชจายเพื่อการบริโภค
จึงเพิ่มขึ้น ประกอบกับเงินทุนจากตางประเทศไหลเขา โดยผานกิจการวิเทศธนกิจจํานวนมาก สงผลให
สภาพคลองสูงขึ้น อัตราดอกเบี้ยลดลง อัตราเงินเฟอสูงขึ้น รวมทั้งหนี้ตางประเทศเพิ่มขึ้นอยางมาก 
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หลังจากนั้น ในป 2537 เศรษฐกิจโลกเริ่มฟนตัว สงผลตอเศรษฐกิจของประเทศใหมีการขยายตัวและ
ตอเนื่องถึงป 2538 สถานการณดังกลาวอยูในชวงในชวงแผนพัฒนา ฯ ฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2535-2539) ในชวง
ปลายแผน ประเทศเริ่มประสบกับภาวะการสงออกซบเซาจากการชะลอตัวของความตองการประเทศคูคา 
การกีดกันทางการคา การสูญเสียความสามารถในการแขงขันของอุตสาหกรรมใชแรงงานสูง รวมทั้ง
ความเชื่อมั่นตอระบบเศรษฐกิจไทยลดลง เนื่องจากหนี้ตางประเทศอยูในระดับสูง ประเทศเริ่มเขาสู
วิกฤตการณคาเงินบาท 

 
สําหรับภาวะการคลังของประเทศในชวงป 2531-2539 กลาวไดวามีความมั่นคงและมี

เสถียรภาพอยางมาก เนื่องจากที่ผานมา การดําเนินนโยบายการคลังของประเทศเนนการรักษาวินัยการ
คลัง เพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมากกวาการดําเนินนโยบายการคลังในเชิงรุก ทําใหฐานะการคลัง
ของรัฐบาลเกินดุลอยางตอเนื่อง (ยกเวนปงบประมาณ 2537) การเกินดุลดังกลาวเปนการเกินดุล
งบประมาณซึ่งเปนผลจากการจัดเก็บรายได ที่สูงกวาเปาหมาย เนื่องจากภาวะเศรษฐกิจไทยขยายตัวใน
อัตราที่สูง ขณะที่การเบิกจายเงินงบประมาณโดยเฉลี่ยมีอัตรารอยละ 80 ของวงเงินงบประมาณ สวนดุล
นอกงบประมาณขาดดุลเกือบตลอดชวงระยะเวลาดังกลาว (ยกเวนปงบประมาณ 2539) การเกินดุลเงินสด
ดังกลาวไดสงผลใหระดับเงินคงคลังจาก 21,320  ลานบาท เมื่อตนปงบประมาณ 2532 เพิ่มขึ้นจนกระทั่งมี
ระดับสูงสุดถึง 398,743 ลานบาท ในปงบประมาณ 2539  

 
อยางไรก็ดี เมื่อวิกฤตเศรษฐกิจในป 2540 เกิดขึ้นและสงผลใหระบบเศรษฐกิจไทยหดตัว

เปนครั้งแรกในรอบหลายทศวรรษ โดยมีสาเหตุจากความไมมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน การขาดดุล
บัญชีเดินสะพัดสะสมเปนเวลาหลายปติดตอกัน จนทําใหภาระหนี้ตางประเทศของภาคเอกชนเพิ่มขึ้นมาก 
และการที่ทุนสํารองระหวางประเทศถูกใชในการปกปองคาเงินบาทจนเกือบหมด จนทําใหคาเงินบาท
ออนตัวลงอยางรวดเร็ว ซ่ึงวิกฤตเศรษฐกิจในครั้งนี้ไดสงผลกระทบตอภาคเอกชนในวงกวางและรุนแรง
โดยเฉพาะผูประกอบการที่ตองใชสินเชื่อจากสถาบันการเงิน และผูที่ทําธุรกรรมกับตางประเทศ ธุรกิจ
ของภาคเอกชนและสถาบันการเงินจํานวนมากตองหยุดดําเนินการ การวางงานเพิ่มขึ้นอยางรวดเร็ว กําลัง
การผลิตจํานวนมากไมถูกใชประโยชน ประชาชนขาดความมั่นใจในระบบสถาบันการเงิน ทําใหมีการ
ถอนเงินฝากอยางตอเนื่อง จนรัฐตองเขาไปประกันเงินฝากและเจาหนี้ รวมทั้งแทรกแซงสถาบันการเงิน
หลายแหง กลายเปนภาระผูกพันของรัฐในเวลาตอมา นโยบายการคลังเปนเครื่องมือทางเศรษฐกิจมหภาค
ที่มีประสิทธิภาพเพียงเครื่องมือเดียวที่เหลืออยู  อนึ่ง ปจจัยที่เอื้ออํานวยใหสามารถใชนโยบายการคลัง
เปนเครื่องมือในการแกปญหาเศรษฐกิจครั้งนี้ได เปนเพราะฐานะการคลังของไทยในชวงกอนเกิดวิกฤต
เศรษฐกิจมีความเขมแข็ง เนื่องจากไดมีการรักษาวินัยการคลังมาโดยตลอด ตั้งแต ป 2531 จนถึงป 2539 
ดุลการคลังของไทยอยูในฐานะเกินดุลอยางตอเนื่อง เงินคงคลังจึงเปนทรัพยากรสําคัญที่รัฐบาลนํามา
แกปญหาเศรษฐกิจได  
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  ในปงบประมาณ 2540 รัฐบาลไดตั้งงบประมาณแบบสมดุล โดยมีวงเงินงบประมาณ
รายจายเทากับประมาณรายไดสุทธิ จํานวน 984,000 ลานบาท แตเนื่องจากภาวะเศรษฐกิจไดเร่ิมชะลอตัว
ลงตั้งแตปลายป 2539 อยางไรก็ดี งบประมาณประจําปงบประมาณ 2541 ไดมีการปรับเปล่ียนหลายครั้ง 
เนื่องจากเศรษฐกิจไทยอยูในระหวางการปรับตัวตามกระแสความผันผวนเศรษฐกิจทั้งในและนอก
ประเทศ นอกจากการปรับลดวงเงินงบประมาณแลว ยังไดมีการดําเนินมาตรการอีก 2 ประการในชวงนี้
เพื่อใหบรรลุเปาหมายการคลังที่วางไว คือ (1) ปรับกระบวนการเบิกจายงบประมาณของภาครัฐให
เขมงวดขึ้น และ (2) ปรับเพิ่มรายไดภาษีอากร  อยางไรก็ตาม เศรษฐกิจไทยไดหดตัวมากกวาที่คาดไว 
สงผลกระทบอยางรุนแรงตอประชาชนและมีผลกระทบทางสังคมอยางกวางขวาง นอกจากนี้การขาดดุล
บัญชีเดินสะพัดที่เคยสูงมากในอดีตไมใชปญหาที่รัฐบาลตองระมัดระวังอีกตอไป เนื่องจากการหด
ตัวอยางรุนแรง รัฐบาลจึงไดมีการเริ่มปรับทิศทางนโยบายการคลังตั้งแตเดือนกุมภาพันธ 2541 การปรับ
ทิศทางในครั้งนี้นอกจากปรับรายไดใหสอดคลองกับสภาพความเปนจริงที่รายไดของรัฐบาลลดลงมาก
ตามเศรษฐกิจที่หดตัวแลว ยังเปนการปรับเปาหมายเพื่อใหรัฐสามารถเบิกจายเงินไดเพิ่มขึ้นแทนที่จะตอง
ปรับลดงบประมาณลงอีกหากยังตรึงเปาหมายเดิมไว  
  

สวนงบประมาณในปงบประมาณ 2542 นั้น รัฐบาลก็ไดจัดทํางบประมาณแบบขาดดุล 
เพื่อที่จะใหภาครัฐยังคงเปนตัวแปรหลักที่ชวยกระตุนอุปสงคมวลรวมในประเทศ  แตการจัดทํา
งบประมาณรายจายของรัฐบาลนั้นก็ไดทําไปอยางระมัดระวัง เพื่อชวยเสริมสภาพคลอง และกระตุน
ระบบเศรษฐกิจในระยะสั้น ไมใหเกิดปญหาการขาดดุลงบประมาณที่จะกลายเปนปญหาโครงสรางได  
รายจายที่เพิ่มขึ้นสวนใหญจึงไมใชรายจายที่ทําใหเกิดงบผูกพันสําหรับปงบประมาณตอไป แตเปน
รายจายที่ชวยใหเกิดการจางงาน และชวยบรรเทาผลกระทบทางสังคมนอกจากนี้ เพื่อเปนการกระตุน
เศรษฐกิจ กลาวไดวา ในชวงแผนพัฒนา ฯ ฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2540-2544) เปนชวงที่ประเทศใชนโยบายการ
คลังเปนเครื่องมือในการแกไขวิกฤตเศรษฐกิจ หลังจากนั้น ในชวงของรัฐบาล ซ่ึงมีพันตํารวจโท ดร.
ทักษิณ ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี เขามาบริหารประเทศ เปนชวงที่ประเทศเพิ่งกาวพนวิกฤตเศรษฐกิจ 
การดําเนินนโยบายการคลังจึงเนนไปที่การกระตุนใหเศรษฐกิจฟนตัว โดยรัฐบาลไดใชนโยบายการคลัง
แบบขยายตัว ดวยการใชงบประมาณขาดดุลตอเนื่องตั้งแต ป 2544 และเนนการใชจายในกลุมผูมีรายได
นอย ผลจากการใชนโยบายดังกลาวทําใหเศรษฐกิจที่ผานมาจนถึงป 2546 มีการขยายตัวอยางตอเนื่องจน
อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจอยูที่รอยละ 6.7 และภาคเอกชนไดกลับมาบทบาทสําคัญในการผลักดัน
เศรษฐกิจอีกครั้งหนึ่ง ขณะเดียวกันเศรษฐกิจไดเร่ิมมีสัญญาณของความรอนแรงขึ้นอีกครั้ง โดยอัตราเงิน
เฟอไดปรับตัวสูงขึ้น ดังนั้นการเลือกใชนโยบายการคลังเพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจจึงเปนสิ่งที่
ดําเนินการเพื่อรักษาการขยายตัวทางเศรษฐกิจใหอยูในระดับที่เหมาะสมและเอื้อตอการประกอบกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจของภาคเอกชน ดังนั้น การจัดทํางบประมาณแบบสมดุลจึงเปนเครื่องมือสําคัญในการ
ดําเนินนโยบายการคลัง นอกจากนี้ รูปแบบการจัดทํางบประมาณเปนในรูปของการจัดทําแผนตาม
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ยุทธศาสตร ซ่ึงเปนเรื่องที่หนวยงานสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ ตองรับหนาที่จัดทําเปาหมาย 
ยุทธศาสตร กลยุทธ ผลผลิต ตัวช้ีวัดและกิจกรรม  กลาวไดวา ในการจัดทํางบประมาณในป 2548 เปนจุด
เปลี่ยนของนโยบายการคลัง อยางไรก็ตาม แมวารัฐบาลไดใชนโยบายการคลังเพื่อรักษาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจ โดยลดบทบาทของภาคการคลังในรูปของงบประมาณรายจายภาครัฐที่มีผลตอกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจก็ตาม รัฐบาลก็ยังคงมีอิทธิพลตอภาคเศรษฐกิจโดยผานเครื่องมือกึ่งการคลังในการสนับสนุน
เศรษฐกิจ อาทิ การสนับสนุนสินเชื่อของสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐหรือการดําเนินงานของกองทุน
ประเภทตาง ๆ เปนตน 
 
  กลาวไดวา ตลอดระยะเวลา 40 ปที่ผานมา ประเทไทยไดดําเนินนโยบายการคลังเพื่อ
กระตุนและพัฒนาเศรษฐกิจ โดยคํานึงถึงการรักษาวินัยการคลังมาโดยตลอด จนถึงปจจุบันเศรษฐกิจมี
ความเจริญรุงเรือง ภาคเอกชนเติบโตและมีความเขมแข็งมากขึ้น จนเปนกําลังสําคัญในการผลักดัน
เศรษฐกิจได รัฐบาลจึงลดบทบาททางเศรษฐกิจลง แตยังคงมุงเนนการดําเนินนโยบายการคลังโดยการ
รักษาวินัยการคลังตอไป 
 
4.2 หลักเกณฑดานวินัยทางการคลังของประเทศไทยในปจจุบัน 
 
  ในสวนของหลักเกณฑดานวินัยทางการคลังของประเทศไทยนี้เปนการศึกษาในสวน
ของกฎหมายหรือกฎเกณฑที่เกี่ยวของกับวินัยทางการคลังที่มีการเผยแพรและเปนที่รับทราบโดยทั่วไป 
ไดแก พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 กรอบความยั่งยืนทางการคลัง และรางพระราชบัญญัติ
การเงินการคลัง สรุปไดดังนี้ 
 

4.2.1 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณไดกําหนดหลักเกณฑการกูยืมในกรณีที่

จัดทํางบประมาณแบบขาดดุล การชดใชเงินคงคลัง การโอนงบประมาณรายจาย และการควบคุม
งบประมาณ ดังนี้ 

4.2.1.1 การไดมาซึ่งรายรับเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ ในมาตรา 9 ของ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดกําหนดใหรัฐบาลแถลงวิธีหาเงินเพื่อชดเชยการขาดดุล
งบประมาณ ในกรณีที่รายรับตามอํานาจกฎหมายที่มีอยู มีจํานวนนอยกวางบประมาณรายจายที่ขอตั้งไว
ในปนั้น ๆ 

  4.2.1.2 วงเงินกูเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ ไดกําหนดไวในมาตรา 9 ทวิ 
โดยใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินไดตามความจําเปนเมื่อรัฐบาลมีรายจายสูงกวารายได ทั้งในกรณีที่มี
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การบังคับใช พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
เพิ่มเติม หรือกรณีที่ตองใชงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณที่ลวงมาแลว ทั้งนี้การกูเงินตามมาตรา
นี้ ในปหนึ่งๆตองไมเกิน 

 (1) รอยละ 20 ของจํานวนเงินงบประมาณรายจายประจําป และงบประมาณ
รายจายเพิ่มเติมหรือของจํานวนเงินงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณที่ลวงมาแลว แลวแตกรณ ีและ 

 (2) รอยละ 80 ของงบประมาณรายจายที่ตั้งไวสําหรับชําระคืนตนเงินกู 
  4.2.1.3 การตั้งงบประมาณรายจายเพื่อชดใชเงินคงคลัง หรือเงินทุนสํารองจาย 

มาตรา 14 ไดกําหนดใหตั้งรายจายเพื่อชดใชเงินคงคลัง หรือรายจายเพื่อชดใชเงินทุนสํารองจาย ตาม
มาตรา 29 ทวิไวเปนสวนหนึ่งตางหากในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย และใหถือวาเปนรายจาย
ของปงบประมาณที่ไดจายเงินคงคลังหรือเงินทุนสํารองจายนั้นๆไป 
   4.2.1.4 การโอนงบประมาณรายจายระหวางหนวยงาน ไดกําหนดไวในมาตรา 
18 วารายจายที่ไดจัดสรรใหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจแหงใดแหงหนึ่งแลว จะโอนหรือนําไปใช
สําหรับสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอื่นมิได เวนแต มีพระราชบัญญัติใหโอนหรือนําไปใช หรือในกรณีที่มี
พระราชกฤษฎีการวมหรือโอนสวนราชการเขาดวยกัน 
   4.2.1.5 การใชจายงบประมาณและการกอหนี้ผูกพันของรัฐวิสาหกิจ มาตรา 23 
ไดกําหนดวา สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจจะจายเงิน หรือกอหนี้ผูกพันไดแตเฉพาะตามที่ไดกําหนดไว
ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมหรือตาม
อํานาจที่มีอยูตามกฎหมายอื่น และหามมิใหจายเงินหรือกอหนี้ผูกพันตามพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมจนกวาจะไดรับอนุมัติเงินประจํางวด
แลว อยางไรก็ดี สวนราชการใด ๆ นอกจากกระทรวงการคลังจะทําการกอหนี้ผูกพันที่เปนการกูยืมเงิน 
หรือการค้ําประกันมิได ตามมาตรา 23 ทวิ 
 
  4.2.2  พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491 
   วัตถุประสงคของการจัดตั้งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491 คือ เพื่อ
จัดระบบการควบคุมเงินแผนดิน โดยไดกําหนดกฎเกณฑที่เกี่ยวของกับการรับและจายเงินจากบัญชีเงิน
คงคลัง ดังนี้ 
   4.2.2.1  การกําหนดใหสวนราชการนํารายไดสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 
ตามมาตรา 4 โดยกําหนดไววา บรรดาเงินทั้งปวงที่พึงชําระใหแกรัฐบาลไมวาจะเปนภาษี อากร 
คาธรรมเนียม คาปรับ เงินกูหรือเงินอื่นใด หัวหนาสวนราชการที่ไดเก็บหรือรับเงินนั้นมีหนาที่ควบคุมให
สงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอ 
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   4.2.2.2  การสั่งจายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 หรือคลังจังหวัดหรือคลัง
อําเภอตามมาตรา 6 ใหกระทําไดแตเฉพาะตามที่ไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป 
พระราชบัญญัติงบประมาณเพิ่มเติม พระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ มติใหจายเงินไปกอน หรือ
พระราชกําหนดที่ออกตามความในบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ โดยใหตั้งเงินรายจายเพื่อชดใชใน
พระราชบัญญัติงบประมาณประจําปหรือพระราชบัญญัติงบประมาณเพิ่มเติม 
   4.2.2.3  การสั่งจายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 หรือคลังจังหวัด หรือคลัง
อําเภอกอนที่มีกฎหมายอนุญาตใหจาย ตามมาตรา 7 ในกรณีดังตอไปนี้ 
    (1)  รายจายที่มีการอนุญาตใหจายเงินเงินไดแลว ตามกฎหมายวาดวย
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ แตเงินที่ตั้งไวมีจํานวนไมพอจายและพฤติการณเกิดขึ้นใหมี
ความจําเปนตองจายโดยเร็ว 
    (2)  มีกฎหมายใดใดที่กระทําใหตองจายเงินเพื่อปฏิบัติตามกฎหมาย
นั้นๆ และมีความจําเปนตองจายโดยเร็ว 
    (3)  มีขอผูกพันกับรัฐบาลตางประเทศหรือสถาบันการเงินระหวาง
ประเทศที่กระทําใหตองจายเงินหรือมีความจําเปนตองจายโดยเร็ว 
    (4)  เพื่อซ้ือคืนหรือไถถอนพันธบัตรของรัฐบาลหรือตราสารเงินกูของ
กระทรวงการคลัง หรือชําระหนี้ตามสัญญากูที่กระทรวงการคลังเปนผูกู ทั้งนี้ตามจํานวนที่รัฐมนตรี
เห็นสมควร 
    (5)  เพื่อซ้ือเงินตราตางประเทศ พันธบัตรของรัฐบาลตางประเทศ หรือ
หลักทรัพยที่มั่นคงในตางประเทศที่ไมใชหุน ในสกุลเงินตราที่จะตองชําระหนี้ที่กระทรวงการคลังเปนผูกู 
และในวงเงินไมเกินจํานวนหนี้ที่กําหนดชําระในชวงระยะเวลาไมเกิน 5 ป 
 

4.2.3  พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548  
          พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 ไดกําหนดหลักเกณฑ 

ดานการกูยืมเงินของรัฐบาลทั้งที่เปนแนวทางการปฏิบัติและกฎเกณฑที่เปนตัวเลข ดังนี้ 
          4 .2 .3 .1  การกําหนดขอบเขตของการกู ยืม  ในมาตรา  20  ไดกํ าหนดให

กระทรวงการคลังกูเงินไดเพื่อวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้ 
   (1)  ชดเชยการขาดดุลงบประมาณหรือเมื่อมีรายจายสูงกวารายได 
   (2)  พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
   (3)  ปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ 
   (4) ใหหนวยงานอื่นกูตอ 
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              4.2.3.2 การกําหนดกฎเกณฑทางตัวเลขที่ใชเปนเพดานในการกูยืมเงินเพื่อชดเชย
การขาดดุลงบประมาณของรัฐบาล กําหนดไวในมาตรา 21 การกูเงินเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ
หรือเมื่อรัฐบาลมีรายจายสูงกวารายไดในปงบประมาณหนึ่ง ๆ ใหกระทรวงการคลังกูเปนเงินบาท และไม
เกินวงเงิน 
   (1) รอยละ 20 ของงบประมาณรายจายประจําปที่บังคับใชในขณะนั้น และ
งบประมาณรายจายเพิ่มเติม 
   (2) รอยละ 80 ของงบประมาณรายจายที่ตั้งไวสําหรับชําระคืนตนเงินกู 
ทั้งนี้ หลักเกณฑในการกูยืมตามมาตรา 21ในพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะป 2548 นี้ ตรงกับ
หลักเกณฑการกูเงินตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 9 ทวิ 
            4.2.3.3 การกําหนดกฎเกณฑทางตัวเลขที่ใชเปนเพดานในการกูเงินเพื่อการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมไดกําหนดไวในมาตรา 22 การกูเงินเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมใหกระทําไดเมื่อมี
ความจําเปนตองใชจายนอกเหนือจากงบประมาณรายจายประจําป และตองใชเปนเงินตราตางประเทศ 
หรือจําเปนตองกูเงินเพื่อเสริมสรางความมั่นคงทางการเงินของประเทศ โดยใหกระทรวงการคลังกูเงิน
เปนเงินตราตางประเทศไดไมเกินรอยละสิบของงบประมาณรายจายประจําป 
            4.2.3.4 การกําหนดกฎเกณฑที่เปนแนวทางปฏิบัติในการกูเงินเพื่อปรับโครงสราง
หนี้สาธารณะไดกําหนดไวในมาตรา 24 การกูเงินเพื่อปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ ใหกระทําไดเฉพาะ
เพื่อเปนการประหยัด ลดความเสี่ยงในอัตราแลกเปลี่ยน หรือกระจายภาระการชําระหนี้ ซ่ึงหากเปนการกู
เพื่อชําระหนี้ของกระทรวงการคลังใหกูไดไมเกินเงินกูที่ยังคางชําระ หรือหากเปนการกูเพื่อชําระหนี้ที่
กระทรวงการคลังค้ําประกันใหกูไดไมเกินจํานวนเงินที่มีภาระการค้ําประกัน และใหนับรวมการกูเพื่อ
ชําระหนี้ที่กระทรวงการคลังค้ําประกันในวงเงินตามมาตรา 21 หรือมาตรา 22 แลวแตกรณี 

4.2.3.5 การค้ําประกันหนี้ หรือตั้งงบประมาณรายจายเพื่อชําระเงินตน หรือ
ดอกเบี้ยเงินกู  ของกระทรวงการคลังและหนวยงานของรัฐ  ไดกําหนดไวในมาตรา  19 ไมให
กระทรวงการคลัง หรือหนวยงานอื่นของรัฐ ค้ําประกันหนี้ หรือตั้งงบประมาณรายจายเพื่อชําระเงินตน 
หรือดอกเบี้ยเงินกู ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และหนวยงานในกํากับดูแลของรัฐ 

 
4.2.4 รัฐธรรมนูญ แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550  

รัฐธรรมนูญป 2550 เปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ใหความสําคัญดานการเงินการ
คลัง โดยจัดไวใหเปนหมวดหนึ่งในรัฐธรรมนูญไดแก หมวด 8 การเงิน การคลัง และงบประมาณ ซ่ึงได
กําหนดหลักเกณฑและวิธีการปฏิบัติเกี่ยวกับการรักษาวินัยดานรายจายไว ดังนี้ 

4.2.4.1  การกําหนดเอกสารประกอบการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณ ตามมาตรา 167 ประกอบดวย ประมาณการรายรับ และวัตถุประสงค 
กิจกรรม แผนงาน โครงการในแตละรายการของการใชจายงบประมาณ การแสดงฐานะการเงินการคลัง
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ของประเทศ ประโยชน และการขาดรายไดจากการยกเวนภาษีเฉพาะราย ความจําเปนในการตั้ง
งบประมาณผูกพันขามป ภาระหนี้และการกอหนี้ของรัฐ และการเงินของรัฐวิสาหกิจ 

4.2.4.2  กําหนดใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ เพื่อการกําหนดกรอบวินัย
ทางการคลัง ซ่ึงรวมถึงหลักเกณฑเกี่ยวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหารายได การ
กําหนดแนวทางในการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน การบริหารการเงินและทรัพยสิน การบัญชี 
กองทุนสาธารณะ การกอหนี้ หรือการดําเนินการที่ผูกพันทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ 
หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน 

4.2.4.3  การกําหนดการแปรญัตติรายการงบประมาณของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรตามมาตรา 168 โดยการหามเพิ่มเติมรายการหรือจํานวนในรายการ แตอาจแปรญัตติในทางลด
หรือตัดทอนรายจายได ซ่ึงมิใชรายจายตามขอผูกพันอยางใดอยางหนึ่ง ดังตอไปนี้ 

 -  เงินสงใชตนเงินกู 
 -  ดอกเบี้ยเงินกู 
 -  เงินที่กําหนดใหจายตามกฎหมาย 
4.2.4.4  การจายเงินแผนดินจะกระทําไดตามมาตร 169 ใหกระทําไดเฉพาะที่ได

กําหนดไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวกับการ
โอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง ยกเวนในกรณีจําเปนเรงดวนที่รัฐบาลสามารถจายไป
กอนจากเงินคงคลังได แตตองเปนไปตามหลักเกณฑ และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ซ่ึงในกรณีดังกลาว
จะตองตั้งงบประมาณรายจายเพื่อชดใชเงินคงคลังในปงบประมาณถัดไป โดยใหกําหนดแหลงที่มาของ
รายไดเพื่อชดใชรายจายที่ไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย 
 
  4.2.5  กระทรวงการคลังโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ไดมีการจัดทํากรอบความ
ยั่งยืนดานการคลัง ซ่ึงเปนกฎเกณฑเกี่ยวกับการจัดทํางบประมาณและกฎเกณฑเกี่ยวกับหนี้สาธารณะ ซ่ึง
ประกอบดวยตัวช้ีวัดตางๆ ตั้งแตป พ.ศ. 2544 (รายละเอียดการพัฒนาการพัฒนากรอบความยั่งยืนดานการ
คลัง ภาคผนวก 1) โดยตัวช้ีวัดความยั่งยืนดานการคลังที่ใชในปจจุบัน ไดแก 
   ตัวช้ีวัดที่1 ยอดหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP ไมเกินรอยละ 50 
   ตัวช้ีวัดที่2 ภาระหนี้ตองบประมาณไมเกินรอยละ 15 
   ตัวช้ีวัดที่3 งบประมาณสามารถสมดุลไดในปงบประมาณ 2548 
   ตัวช้ีวัดที่4 รายจายลงทุนตองบประมาณไมต่ํากวารอยละ 25 
พรอมนี้ไดมีการจัดทําประมาณการฐานะทางการคลัง (ภายใตกรอบงบประมาณ) ในระยะปานกลาง (5 ป) 
เพื่อวิเคราะหและประมาณการสถานะทางการคลังภายใตกรอบความยั่งยืนดานการคลัง ทั้งนี้ รายงาน
กรอบความยั่งยืนดานการคลังไดมีการเผยแพรในรายงานสถานการณดานการคลังเปนประจําทุกเดือน  
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   ดังนั้น จะเห็นไดวาในปจจุบันประเทศไทยไดมีการกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับ
วินัยทางการคลังไวในกฎหมายวิธีการงบประมาณ เงินคงคลัง การบริหารหนี้สาธารณะ และรัฐธรรมนูญ
ป 2550 รวมทั้งการจัดทํากรอบความยั่งยืนทางการคลังที่ครอบคลุมในสวนของงบประมาณรายจาย ดุล
การคลัง การกูยืม และหนี้สาธารณะเทานั้น ยังขาดในสวนของระบบการตรวจสอบ และการติดตามผล
การดําเนินนโยบายทางการคลังของรัฐบาลจากสาธารณชน 
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บทท่ี 5 
แนวทางในการเสริมสรางวินัยทางการคลงัสําหรับประเทศไทย 

 
 การมีวินัยทางการคลังจะชวยสงเสริมใหสถานะทางการคลังของภาครัฐบาลมีความมั่นคง
และมีเสถียรภาพอยางยั่งยืนในระยะยาว ที่ผานมาประเทศไทยไมไดละเลยถึงแนวทางในการเสริมสราง
วินัยทางการคลัง  ไดมีการกําหนดไวในกฎหมายหลายฉบับ  ไมวาจะเปนรัฐธรรมนูญป  2550 
พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ. 2548 พระราชบัญญัติวิ ธีงบประมาณ  พ.ศ.2502 
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491 นอกจากนั้นยังมีการกําหนดกรอบความยั่งยืนทางการคลัง ซ่ึงเปน
กฎเกณฑทางการคลังเพื่อใชในการกําหนดและวางแผนนโยบายการคลัง 
  ในการศึกษาของบทนี้จะมุงเนนถึงการกําหนดหลักการของการมีวินัยทางการคลังที่
เหมาะสมสําหรับประ เทศไทย โดยการวิเคราะหถึงปญหาของการมีวินัยทางการคลังที่รัฐบาลกําลังเผชิญ
อยูในขณะนี้ และขอเสนอแนะแนวทางการรักษาวินัยทางการคลังของไทย  ซ่ึงไดพิจารณาจาก
ประสบการณจากตางประเทศและหลักการขององคการระหวางประเทศ โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
 
5.1  ความหมาย  ขอบเขต  และหลักการของวินัยทางการคลังสําหรับประเทศไทย 
  ในการกําหนดความหมายของวินัยทางการคลังสําหรับประเทศไทย  คณะวิจัยได
ประยุกตจากนิยามและความหมายวินัยการคลังของนักวิชาการทั้งจากในประเทศและตางประเทศตามที่
ไดกลาวมาแลวในบทที่ 2 พอสรุปได ดังนี้ 
  “ วินัยการคลัง  หมายถึง  การไมใชจายเกินตัวของภาครัฐ การจัดสรรและใชจาย
งบประมาณอยางเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ การหารายไดท่ีเพียงพอกับรายจาย การรักษาเงินคงคลัง
ใหอยูในระดับท่ีเหมาะสม และการบริหารหนี้สาธารณะใหอยูในระดับท่ีสามารถใชคืนได และไมเปนภาระ
ตองบประมาณในอนาคต” 
  จากนิยามขางตนจะเห็นไดวา วินัยการคลังเกี่ยวของกับการดําเนินงานทางดานการคลังที่
มีประสิทธิภาพและการเสริมสรางความมั่นคงและเสถียรภาพทางการคลัง ซ่ึงประกอบดวยการดําเนินงาน
ทางดานการคลังของรัฐบาลที่สําคัญ ไดแก การกําหนดและการจัดสรรเงินงบประมาณรายจาย การ
กําหนดอัตราภาษีและการจัดเก็บรายได การชดเชยการขาดดุลการคลัง การกอหนี้ และการบริหารจัดการ
หนี้  ทั้งนี้การรักษาวินัยทางการคลัง ทั้งในระยะปานกลางและระยะยาว จะตองมีเครื่องมือหรือกลไกที่จะ
ชวยใหรัฐบาลสามารถรักษาเสถียรภาพและความแข็งแกรงทางการคลัง ภายใตวัฏจักรเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น
ในขณะนั้นๆ  

การเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปตอรัฐสภา ตองจัดสรรวงเงิน
งบประมาณรายจายใหสอดคลองกับประมาณการรายได โดยตองอยูบนหลักการของการจัดทํา
งบประมาณแบบสมดุล และตองหลีกเลี่ยงการจัดทํางบประมาณแบบขาดดุล แตไมไดหมายความวา 
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รัฐบาลไมสามารถจัดทํางบประมาณขาดดุลได (ดร.พิสิฐ  ล้ีอาธรรม 2550) ซ่ึงการกําหนดงบประมาณตอง
คํานึงถึงภาวะเศรษฐกิจที่เปนอยูในขณะนั้น หากประเทศประสบภาวะเศรษฐกิจชะลอตัวหรือตกต่ํา  
รัฐบาลสามารถดําเนินนโยบายทางการคลังแบบขยายตัว โดยจัดทํางบประมาณขาดดุลและการลดอัตรา
ภาษี เปนตน แตหากประเทศอยูในชวงเศรษฐกิจรอนแรง รัฐบาลสามารถดําเนินนโยบายทางการคลังแบบ
หดตัว โดยการจัดทํางบประมาณสมดุลหรือเกินดุล และถือโอกาสปรับโครงสรางทางภาษีใหอยูในอัตรา
และระดับที่เหมาะสม เพื่อสะสมเงินคงคลังเอาไวใชจายในชวงเศรษฐกิจชะลอตัวในคราวตอไป หรือนํา
รายไดสวนเกินไปชําระหนี้ที่มีอยู ซ่ึงอาจจะเปนการชําระหนี้กอนกําหนดก็ได 
  โดยทั่วไปวงจรของการบริหารจัดการทางดานการคลังของรัฐบาล เ ร่ิมจากการ
ดําเนินการจัดเก็บรายไดซ่ึงโดยสวนใหญมาจากภาษีอากร เพื่อใหรัฐบาลนําไปใชจายในการจัดสรร
งบประมาณใหแกสวนราชการในโครงการตางๆตามนโยบายและยุทธศาสตรของรัฐบาลที่ไดกําหนดไว 
ซ่ึงหากมีการตั้งงบประมาณขาดดุล รัฐบาลจะตองหาแหลงเงินเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ โดย
อาจจะใชเงินคงคลังที่มีอยู หรืออาจจะตองกอหนี้หรือกูยืมเงินจากแหลงเงินในประเทศและตางประเทศ 
และวงจรยอนกลับมาที่รัฐบาลตองจัดเก็บรายไดมาใชจายในการดําเนินงานและชําระหนี้ 

ในการใชจายงบประมาณหากรัฐบาลดําเนินการจัดสรรงบประมาณที่มีอยูไดอยางมี
ประสิทธิภาพสูงสุด มีการใชจายงบประมาณอยางคุมคา และมีการใชจายอยางพอเหมาะโดยคํานึงถึง
ความสามารถในการหารายไดและความสามารถในการชําระหนี้ รวมทั้งเพื่อสงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมของประเทศใหมีความเจริญกาวหนา ซ่ึงภาครัฐเปนสวนหนึ่งของระบบเศรษฐกิจและเปนตัว
จักรสําคัญที่จะสรางความมั่นใจใหแกภาคเอกชน และภาคเอกชนจะเปนตัวหลักในการผลักดันการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ  ดังนั้นถาหากรัฐบาลดําเนินนโยบายการคลังอยางมีประสิทธิภาพ
แลว  ปญหาที่จะกอใหเกิดความเสี่ยงตอการเกิดวิกฤตการคลังและเศรษฐกิจยอมมีนอย ในทางตรงกันขาม 
หากรัฐบาลมีนโยบายการใชจายที่ไรประสิทธิภาพ มีการใชจายเกินตัวโดยไมคํานึงถึงผลกระทบที่จะ
เกิดขึ้นในระยะยาว ทําใหรัฐบาลตองกูยืมเงิน เพื่อนํามาใชจายเพิ่มขึ้น มีผลใหภาระหนี้ที่รัฐบาลจะตอง
ชําระในแตละปมีสัดสวนเพิ่มขึ้นจนรัฐบาลไมมีเงินงบประมาณเหลือเพื่อใชจายในการพัฒนาประเทศ 
และกอใหเกิดภาวะหนี้สินลนพนตัว การดําเนินการของรัฐบาลเชนนี้ จะทําใหภาคเอกชนขาดความ
เชื่อมั่นในเสถียรภาพทางการคลังของประเทศ ชะลอการลงทุน และอาจกอใหเกิดความเสี่ยงที่จะทําให
เกิดวิกฤตการคลังซึ่งจะนําไปสูการเกิดวิกฤตทางเศรษฐกิจขึ้นไดในที่สุด 
  นอกจากความเสี่ยงทางการคลัง ซ่ึงเกิดจากการดําเนินการของรัฐบาลเองแลว ยังเกิดจาก
การดําเนินนโยบายของรัฐบาลผานหนวยงานอื่นที่ไมใชสวนราชการ เชน รัฐวิสาหกิจ ทั้งที่เปนสถาบัน
การเงิน และไมใชสถาบันการเงิน เปนตน หรือที่เรียกวา การดําเนินนโยบายกึ่งการคลัง ( Quasi Fiscal 
Policy ) รวมทั้งความเสี่ยงที่เกิดจากการดําเนินงานรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชน (PPP) ที่หากการ
ดําเนินการดังกลาวประสบความลมเหลวมีผลขาดทุน รัฐบาลอาจจะตองเขาไปรับผิดชอบในการจัดสรร
งบประมาณหรือเปนภาระทางการคลังตอไปในภายหลัง ทั้งนี้ ภาระทางการคลังอาจจะมีกฎหมายรองรับ
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หรือมีสัญญาชัดเจนหรือไมก็ได โดยรัฐบาลอาจจะตองเขาไปรับภาระเนื่องจากเปนที่คาดหวังจากสังคม
ตามหลักจริยธรรม เชน ในชวงวิกฤตเศรษฐกิจที่ผานมาที่รัฐบาลตองเขารับภาระของกองทุนฟนฟูเพื่อ
พัฒนาระบบสถาบันการเงิน (FIDF) จากการปดสถาบันการเงิน 
  รัฐธรรมนูญ ป 2540 ทําใหเกิดการผูกขาดอํานาจรัฐและการใชอํานาจอยางไมเปนธรรม 
มีการดําเนินการทางการเมืองที่ขาดความโปรงใส ไมมีคุณธรรมและจริยธรรม (ดร.พิสิฐ  ล้ีอาธรรม,2550) 
ซ่ึงเปดโอกาสใหฝายการเมืองมีความเขมแข็ง รัฐบาลมีเสถียรภาพอยางมาก ประกอบกับการเกิดวิกฤต
เศรษฐกิจป 2540 ทําใหฝายการเมืองไดใชนโยบายการคลังในลักษณะเชิงรุกอยางที่ไมเคยเกิดขึ้นมากอน 
มีการจัดสรรงบประมาณในโครงการประชานิยมจํานวนมากทั้งที่ผานงบประมาณของรัฐบาลโดยตรง 
และผานสถาบันการเงินของรัฐบาล รวมทั้งกองทุนนอกงบประมาณตางๆ มีการจัดสรรงบประมาณขนาด
ใหญในงบกลาง ทั้งๆที่ยังไมมีโครงการรองรับ มีการตั้งงบประมาณเพิ่มเติมกลางป เมื่อคาดวารัฐบาลจะ
สามารถจัดเก็บรายไดเกินกวาเปาหมาย ซ่ึงมีผลใหการรักษาวินัยและความโปรงใสทางการคลังของ
ประเทศไทยลดลง และทําใหเอื้อประโยชนตอฝายการเมืองเพิ่มขึ้น 
  ดังนั้น ขอบเขตของการรักษาวินัยทางการคลังของประเทศไทยจึงไมควรที่จะจํากัด
ขอบเขตเพียงหนวยงานราชการ แตควรที่จะครอบคลุมขอบเขตใหกวางถึงหนวยงานของรัฐอื่นที่อาจจะมี
ผลกระทบตอความเสี่ยงที่จะเกิดภาระทางการคลังหรือภาระงบประมาณของรัฐบาล  ในการศึกษา
แนวทางเพื่อเสริมสรางการมีวินัยทางการคลังของประเทศไทย จะพิจารณาถึงหลักเกณฑที่เปนแนวปฏิบัติ
และกฎเกณฑที่สามารถกําหนดเปนตัวเลข โดยสามารถแยกตามเครื่องมือหรือกลไกทางการคลังในดาน
รายได รายจายและงบประมาณ  ดุลการคลัง  การกอหนี้และหนี้คงคาง และการบริหารจัดการทางสถาบัน 
 
  หลักการที่สําคัญในการรักษาวินัยทางการคลังท่ีรัฐบาลจะตองยึดถือและเปนแนวปฏิบัติ 
คือ  
  (1)  การดําเนินนโยบายการคลังแบบตอตานวัฎจักรเศรษฐกิจ (Countercyclical Policy) 
กลาวคือ รัฐบาลควรดําเนินนโยบายการคลังแบบหดตัวในชวงที่เศรษฐกิจขยายตัวดี และดําเนินนโยบาย
การคลังแบบขยายตัวในชวงที่เศรษฐกิจตกต่ํา 
  (2)  รัฐบาลมีหนาที่ในการสนับสนุนใหเกิดการเติบโต การรักษาเสถียรภาพ การพัฒนา
เศรษฐกิจอยางยั่งยืน ลดความผันผวนทางเศรษฐกิจ และสรางความเปนธรรมในสังคม โดยการดูแลให
ภาคการคลังมีความเขมแข็ง และมีความพรอมในการรับมือกับการผันผวนทางเศรษฐกิจที่อาจเกิดขึ้นใน
อนาคต 
  (3)  การดําเนินนโยบายทางการคลังของรัฐบาล ควรยึดหลักธรรมาภิบาล ความโปรงใส
และการสรางจิตสํานึกในความรับผิดชอบทางการคลัง รวมทั้งมีระบบการตรวจสอบที่นาเชื่อถือและเปน
อิสระ 
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  (4)  รัฐบาลจะตองใหความสําคัญในการบริหารจัดการความเสี่ยงดานการคลังที่จะมี
ผลกระทบตอสถานะทางการคลัง ทั้งที่เปนภาระตามกฎหมาย สัญญา หรือขอตกลงที่ชัดเจน และภาระ
ผูกพันหรือภาระเสี่ยงที่อาจจะเกิดขึ้น ซ่ึงไมไดกําหนดเปนกฎหมาย สัญญา หรือขอตกลงที่ชัดเจน แต
รัฐบาลตองเขารับภาระตามหลักจริยธรรม คุณธรรม หรือแรงกดดันทางการเมือง 
  (5)  รัฐบาลตองใหความสําคัญในเรื่องของความเทาเทียมกันระหวางคนตางชวงอายุที่
อาจเกิดความไมเทาเทียมกันจากการเปลี่ยนแปลงทางดานโครงสราง เชน การเปลี่ยนแปลงโครงสรางของ
ประชากรที่เขาสูสังคมผูสูงอายุ เปนตน ที่อาจจะมีผลตอฐานะการคลังในระยะยาวอันเนื่องมาจากภาระ
งบประมาณเพิ่มสูงขึ้น 
  (6)  รัฐบาลตองปฏิบัติตามกฎเกณฑทางการคลังหรือดําเนินการใหบรรลุเปาหมายที่ได
ประกาศไวตอสาธารณชน อยางเชน กรอบความยั่งยืนทางการคลัง ซ่ึงรัฐบาลควรที่จะใหความสําคัญใน
การรักษากฎเกณฑใหไดอยางตอเนื่อง หากไมสามารถทําไดควรที่จะแจงเหตุผลหรือความจําเปน และ
กําหนดเวลาที่จะดําเนินการใหบรรลุเปาหมาย พรอมทั้งเผยแพรใหสาธารณชนทราบ 
 
5.2  กรอบในการเสนอแนะแนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังสําหรบัประเทศไทย 
  จากการศึกษาการเสริมสรางวินัยทางการคลังขององคการระหวางประเทศ และจาก
การศึกษาประสบการณของตางประเทศที่มีการตรากฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางการคลังและ
กฎหมายที่เกี่ยวของ โดยมีวัตถุประสงคของการจัดทําที่แตกตางกันไป ในการเสนอแนะแนวทางในการ
รักษาวนิัยทางการคลังในที่นี้ คณะวิจัยไดยึดตามหลักเกณฑและแนวปฏิบัติตามมาตรฐานสากลที่ไดกลาว
มาแลวในบทที่ 2 และพิจารณาจากกฎหมายวาดวยความรับผิดชอบและกฎหมายทางดานการคลังที่
เกี่ยวของของกลุมสหภาพยุโรป ประเทศอังกฤษ ประเทศออสเตรเลีย ประเทศญี่ปุน ประเทศอินเดีย 
ประเทศนิวซีแลนด และประเทศฟลิปปนส รวมทั้งหลักการทางดานเศรษฐศาสตรการคลัง เพื่อใชเปน
แนวทางในการจัดทํากรอบการเสริมสรางวินัยทางการคลังสําหรับประเทศไทย โดยแบงออกเปน 2 สวน 
คือ ตัวช้ีวัดทางการคลัง และการบริหารจัดการดานสถาบัน พอสรุปไดดังนี้ 
  5.2.1  ตัวชี้วัดทางการคลัง 
   โดยทั่วไปตามหลักการทางดานเศรษฐศาสตรการคลังในการกําหนดตัวช้ีวัด
ทางดานการคลัง จะพิจารณาจากเครื่องมือที่ใชในการกําหนดและดําเนินนโยบายการคลัง โดยมี
องคประกอบที่สําคัญ 5 ดาน ดังนี้ 
   (1)  ดานรายได  ซ่ึงเกี่ยวของกับการจัดเก็บรายได และการบริหารจัดการในการ
จัดเก็บรายได 
   (2)  ดานรายจายและงบประมาณ  ซ่ึงเกี่ยวของกับการกําหนดวงเงินงบประมาณ 
การจัดสรร และการเบิกจายงบประมาณ 



บทที่ 5 - 5 

   (3)  ดานดุลการคลัง  ซ่ึงดุลการคลังเปนสวนตางของรายไดและรายจาย
งบประมาณ จึงเกี่ยวของกับรูปแบบของการตั้งงบประมาณ ไดแก สมดุล เกินดุล และ ขาดดุล รวมถึงการ
จัดทํารายงานฐานะการคลังของรัฐบาลและภาครัฐ 
   (4)  ดานทรัพยสิน  ซ่ึงเกี่ยวของกับการบริหารจัดการทรัพยสินของรัฐบาลและ
ภาครัฐ ไดแก เงินสดหรือเงินคงคลัง ทรัพยสินทางการเงิน ไดแก หุน หลักทรัพย และตราสารทางการเงิน
ที่รัฐบาลเปนเจาของ และทรัพยสินถาวร ไดแก ที่ดิน อาคาร และสิ่งกอสราง นอกจากนั้นยังรวมถึงการ
บริหารจัดการทรัพยสินของกองทุนนอกงบประมาณที่สําคัญ ไดแก เงินทุนของกองทุนประกันสังคม 
   (5)  ดานหนี้สิน  ซ่ึงเกี่ยวของกับการกอหนี้เพื่อชดเชยการขาดดุลของรัฐบาล 
และการบริหารจัดการหนี้คงคางใหอยูในระดับที่เหมาะสมไมกอใหเกิดภาระความเสี่ยงทางการคลัง 
   จากบทที่  2  คณะวิจัยไดศึกษาหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติตาม
มาตรฐานสากลจากองคการระหวางประเทศ ซ่ึง IMF ไดเสนอกฎเกณฑทางการคลังเอาไว 5 ประเภท 
ไดแก กฎเกณฑเกี่ยวกับการตั้งงบประมาณสมดุล การกูยืม หนี้ เงินทุนสํารอง และรายจาย  หากเมื่อ
เปรียบเทียบกับเครื่องมือทางการคลังทั้งหมดจะเห็นไดวา ยังขาดในสวนของกฎเกณฑดานรายได ซ่ึง IMF 
อาจพิจารณาแลวเห็นวายังไมมีความจําเปน 
   แตอยางไรก็ดีสําหรับการกําหนดกรอบในการเสนอแนะแนวทางในการรักษา
วินัยทางการคลังสําหรับประเทศไทยในงานวิจัยคร้ังนี้ คณะวิจัยพิจารณาแลวเห็นวา การกําหนดตัวช้ีวัด
ทางการคลังที่เหมาะสมที่จะใชเปนขอเสนอแนะในที่นี้ไดคํานึงถึงสภาพปญหาและสภาพแวดลอมของ
ประเทศไทยเปนหลัก และเห็นควรใหมีกฎเกณฑทางดานรายได รายจายและงบประมาณ ดุลการคลัง และ
หนี้สิน ซ่ึงตอไปจะใชคําวาการกอหนี้และหนี้คงคาง โดยไมกําหนดกฎเกณฑดานทรัพยสิน เนื่องจาก
ปจจุบันสถานะทางการคลังของไทยมีการขาดดุลการคลังมาโดยตลอด เงินคงคลังที่มีอยูไมใชเงินสดที่
เหลือจากการดําเนินงานที่จะสะทอนถึงความมั่นคงของรัฐบาล แตเปนเงินกูเพื่อใชหมุนเวียนสภาพคลอง
จึงไมมีความจําเปนที่จะศึกษาในขณะนี้ นอกจากนั้นแลวเงินทุนของกองทุนประกันสังคมที่ตองบริหาร
เงินสํารองเปนเรื่องใหญและสําคัญมากจะตองทําการศึกษาอยางละเอียด คณะวิจัยจึงเสนอใหแยก
การศึกษาออกจากงานวิจัยในครั้งนี้ 
  5.2.2  การบริหารจัดการทางดานสถาบัน 
   จากการศึกษาในบทที่ 2 ไดจําแนกการบริหารจัดการทางดานสถาบันออกเปน 2 
สวน คือ การบริหารจัดการของหนวยงานทางการคลัง และการจัดการดานกฎหมาย ซ่ึงการบริหารจัดการ
ของหนวยงานทางการคลังเปนการกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบที่ตองการใหผูบริหารในหนวยงานดาน
การคลัง ไดแก กระทรวงการคลัง สํานักงบประมาณ หนวยงานราชการ และธนาคารกลาง รับผิดชอบและ
ดําเนินการตามเปาหมายที่ไดประกาศเอาไวแกสาธารณชน สวนการจัดการดานกฎหมายเปนการกําหนด
แนวทางการรักษาวินัยทางการคลังเอาไวในกฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางการคลัง หรือกฎหมายที่
เกี่ยวของ โดยอาจจะเปนกฎเกณฑการคลังที่เปนแนวปฏิบัติหรือกฎเกณฑทางการคลังที่เปนตัวเลข 
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   คณะวิจัยไดพิจารณาแลวเห็นวา ในการศึกษาแนวทางการรักษาวินัยทางการ
คลังดานสถาบันในที่นี้จะมุงเนนการเสนอแนะแนวทางปฏิบัติเพื่อประโยชนในการตรากฎหมายการเงิน
การคลังของรัฐตามที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2550 กําหนด ซ่ึงจะตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายใน 2 ป และ
เพื่อเสริมสรางความโปรงใสทางการคลัง โดยเฉพาะอยางยิ่งการเผยแพรขอมูลทางการคลัง ซ่ึงจะตอง
เสนอตอรัฐสภาและเปดเผยแกสาธารณชน อันจะชวยสงเสริมใหเกิดกระบวนการตรวจสอบการ
ดําเนินงานทางดานการคลังเพิ่มขึ้น  
 
5.3  ตัวชี้วัดทางการคลงั 
  ตามที่ไดกลาวไวในขอ 5.2 การกําหนดกรอบในการเสนอแนะแนวทางในการรักษาวินัย
ทางการคลัง โดยการกําหนดตัวช้ีวัดทางการคลังและเปาหมายของตัวช้ีวัดสําหรับประเทศไทยไว 4 ดาน
ซ่ึงเปนการศึกษาวิเคราะหและเสนอแนะโดยประยุกตใชผลการศึกษาขององคการระหวางประเทศที่ไดรับ
การยอมรับ เชน IMF ผลการศึกษาของนักวิชาการทั้งในประเทศและตางประเทศ รวมทั้งประสบการณ
จากประเทศตางๆ ที่ไดมีการดําเนินการจัดทํากฎหมาย กฎเกณฑ และแนวทางปฏิบัติทางดานวินัยการคลัง 
โดยคํานึงถึงปญหา สภาพแวดลอม และความเหมาะสมสําหรับประเทศไทย ทั้งนี้เปนการเสนอแนะทั้ง
แนวทางในการปฏิบัติและกฎเกณฑทางการคลังที่เปนตัวเลขไปพรอมๆกัน 

ประเทศไทยไดมีการกําหนดกฎเกณฑทางการคลังเชิงตัวเลขและแนวทางการปฏิบัติไว
ในกฎหมายที่เกี่ยวของกับการคลัง (ตามที่ไดกลาวแลวในบทที่ 4) ไดแก การกําหนดหลักเกณฑและ
เพดานของการกูยืม เพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณในพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะและ
พระราชบัญญัติวิ ธีการงบประมาณ  กําหนดกฎเกณฑเกี่ยวของกับการรับและจายเงินคงคลังใน
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง  นอกจากนั้นแลวยังมีการจัดทํากรอบความยั่งยืนทางการคลัง ซ่ึงประกอบดวย
ตัวช้ีวัด ไดแก ยอดหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP ภาระหนี้ตองบประมาณ การจัดตั้งงบประมาณสมดุล 
และรายจายลงทุนตองบประมาณ  เปนตน  

คณะวิจัยเห็นวาการกําหนดเพดานการกูยืมและกรอบความยั่งยืนทางการคลังมีความ
เหมาะสมแลว เนื่องจากการกําหนดเพดานหรือเปาหมายของตัวช้ีวัดมีความชัดเจน เขาใจงาย และเปนที่
ยอมรับของสาธารณะ แตอยางไรก็ตาม ควรมีการพัฒนากรอบความยั่งยืนทางการคลังใหมีความ
เหมาะสมและสอดคลองตอสถานะทางการคลัง และสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจ สามารถทําไดโดยการ
ปรับเปาหมายสัดสวนของตัวช้ีวัดเดิม หรือการนําตัวช้ีวัดใหมเพิ่มหรือทดแทนตัวช้ีวัดเดิม ซ่ึงคณะวิจัยได
เสนอทางเลือกในการปรับปรุงและพัฒนาการจัดทํากฎเกณฑทางการคลังเชิงตัวเลข ไปพรอมๆกับการ
เสนอแนะแนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังที่เปนแนวปฏิบัติตามประเภทของตัวช้ีวัดทางการคลัง 4 
ประเภท ไดแก ดานรายได ดานรายจายและงบประมาณ ดานดุลการคลัง และดานการกอหนี้และหนี้คง
คาง  
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  5.3.1  วินัยทางการคลังดานรายได 
           การรักษาวินัยการคลังดานรายไดเปนสิ่งสําคัญ เนื่องจากการกําหนดวงเงิน
งบประมาณรายจายของประเทศไทยจะพิจารณาจากประมาณการรายไดที่คาดวาจะไดรับเปนสําคัญ โดย
จะใชประมาณการรายไดดังกลาวเปนฐานในการกําหนดวงเงินงบประมาณรายจาย ถาหากการจัดเก็บ
รายไดไมเพียงพอ หรือนอยกวาที่ประมาณการไวก็จะเปนภาระใหรัฐบาลตองกูยืมเงินมาเพื่อชดเชยการ
ขาดดุล และจะโยงไปถึงการบริหารหนี้ตอไป คณะวิจัยไดศึกษาถึงปญหาของการมีวินัยดานรายไดของ
ประเทศไทยและมีขอเสนอแนะหรือแนวทางการรักษาวินัยทางดานรายได ดังนี้ 

5.3.1.1 ปญหาการมีวินัยทางการคลังดานรายได 
(1) การใหสิทธิพิเศษทางภาษี   

ในหลายๆประเทศ รวมทั้งประเทศไทยไดมีการสงเสริมการลงทุน 
และสนับสนุนการผลิตเพื่อการสงออก โดยการใหสิทธิพิเศษทางภาษีอากร เชน การยกเวนการจัดเก็บ
ภาษีเงินไดนิติบุคคลและภาษีศุลกากรในการนําเขาเครื่องมือเครื่องจักรและวัตถุดิบ เพื่อใชในการผลิตเพื่อ
การสงออก  การกําหนดเขตปลอดอากรและเขตประกอบการเสรีเพื่อสงออก  การชดเชยคาภาษีอากร
สินคาสงออกที่ผลิตในประเทศไทย และการคืนอากรขาเขาวัตถุดิบ เปนตน  มาตรการในการใหสิทธิ
พิเศษทางภาษีเหลานี้จะทําใหการจัดเก็บรายไดของรัฐบาลลดลง หรือที่เรียกวารายจายทางภาษี (Tax 
Expenditure) ซ่ึงเปรียบเสมือนกับการจายเงินอุดหนุนใหแกผูประกอบการของรัฐบาลในกรณีที่รัฐบาล
สงเสริมการลงทุนโดยการตั้งงบประมาณรายจายเพื่อการอุดหนุนใหแกผูประกอบการ กลาวคือ หาก
รัฐบาลไมไดใหสิทธิพิเศษทางภาษีนี้ รัฐบาลก็จะไดรับเงินรายไดภาษีอากร ซ่ึงการใหสิทธิพิเศษทางภาษี
หากมีจํานวนมากอาจบั่นทอนฐานการจัดเก็บภาษีอากรของรัฐบาลใหแคบลง นอกจากนี้หากรัฐบาล
สนับสนุนผูประกอบการรายใดรายหนึ่งเปนการเฉพาะก็จะเกิดปญหาจากการปฏิบัติที่ไมเทาเทียมกัน 
ทั้งนี้ ที่ผานมาประเทศไทยไดใหการสงเสริมการลงทุนและสนับสนุนการสงออกจํานวนมาก แตขาดการ
ติดตามและประเมินผลของมาตรการในการใหสิทธิพิเศษทางภาษี และไมมีการจัดทําและเผยแพรรายงาน
ใหแกสาธารณชน 

(2) การจัดเก็บรายไดเกินกวาเปาหมาย 
ในการจัดทํางบประมาณรายจายในแตละปจะใชประมาณการ

รายไดที่จัดทําลวงหนากอนปงบประมาณที่เสนอวงเงินประมาณ 1 ป ดังนั้นโอกาสที่ตัวเลขประมาณการ
จะแตกตางจากขอมูลจริงจึงมีมาก ซ่ึงหากรายไดเกินกวาเปาหมายที่ตั้งไว รัฐบาลสามารถนํารายไดสวน
เกินไปใชจายโดยอาจตั้งเปนงบประมาณรายจายเพิ่มเติมกลางป หรืออาจจะเก็บสะสมไวเปนเงินคงคลัง
ขึ้นอยูกับแตละรัฐบาล แตถาหากมีรายไดต่ํากวาเปาหมาย รัฐบาลอาจจะลดวงเงินงบประมาณรายจายหรือ
นําเงินคงคลังที่สะสมไวมาใชจายชดเชยการขาดดุล  

 
 



บทที่ 5 - 8 

ทั้งนี้การประมาณการรายไดและรายจายใหใกลเคยีงความจริงเปนสิ่งที่
สําคัญ เพราะจะทําใหเกิดความนาเชื่อถือ การจัดเก็บรายไดสูงกวาที่ประมาณการไวนําไปสูการจัดทํา
งบประมาณเพิม่เติมกลางป ซ่ึงแสดงใหเหน็วาประมาณการรายจายไมไดสะทอนหนาที่ความรับผิดชอบของ
รัฐบาลอยางแทจริง จึงจําเปนตองมีการจัดสรรงบประมาณเพิ่มขึ้น (Manual on Fiscal Transparency,2001) 
นอกจากนี้หากการประมาณการแตกตางไปจากตัวเลขจริงมากยอมแสดงถึงประสิทธิภาพของการประมาณ
การยังไมดพีอ  

สําหรับประเทศไทยในชวงหลังวิกฤตเศรษฐกิจป 2540 เนื่องจาก
เศรษฐกิจชะลอทําใหการจัดเก็บรายไดของรัฐบาลไมไดตามเปาหมาย จึงตองปรับลดวงเงินงบประมาณ
ในป 2541 ลดลง 123,000 ลานบาท ( จากวงเงิน 923,000 ลานบาท เปน 800,000 ลานบาท )  นอกจากนั้น
แลวในชวงที่เศรษฐกิจขยายตัว รัฐบาลสามารถจัดเก็บรายไดเกินกวาเปาหมายที่ตั้งไว ทําใหมีการจัดทํา
งบประมาณเพิ่มเติมกลางปในปงบประมาณ 2547 เปนจํานวน 135,500 ลานบาท  และปงบประมาณ 2548 
เปนจํานวน 50,000 ลานบาท  โดยนําไปใชจายประจําเพื่อกระตุนเศรษฐกิจ ในดานตรงกันขามรัฐบาลไดมี
การตั้งงบประมาณบางรายการไมเพียงพอตองไปใชจายจากเงินคงคลัง และภาระหนี้สาธารณะยังอยูใน
ระดับสูง  
   5.3.1.2 แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังทางดานรายได   
    จากประเด็นปญหาดานรายไดดังกลาวขางตน คณะวิจัยขอเสนอ
แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลัง ดังนี้ 
    (1)  รัฐบาลควรรักษาระดับภาระภาษีอากรโดยรวม (Tax Burden) ให
คงที่ กลาวคือ เปนการรักษาสัดสวนรายไดภาษีอากรตอ GDP ในอัตราที่เหมาะสม โดยไมใหภาษีอากร
เปนภาระตอประชาชนและผูประกอบการมากเกินไป เพื่อนําไปเปนฐานการจัดทําวงเงินงบประมาณ
รายจาย 
    (2)  หากรัฐบาลตองการใชมาตรการจูงใจทางภาษีโดยการใหสิทธิ
พิเศษทางภาษีประเภทตางๆ ควรดําเนินการอยางระมัดระวัง รอบคอบ และพิจารณาถึงความคุมคาของ
มาตรการตอผลประโยชนโดยรวมของประเทศ รวมทั้งตองดําเนินการดวยความโปรงใสและตรวจสอบ
ได โดยมีการเปดเผยขอมูลใหแกสาธารณชนทราบอยางละเอียด ซ่ึงขณะนี้สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ได
มีการตั้งคณะกรรมการและคณะทํางาน เพื่อศึกษาการจัดทํารายงานรายจายทางภาษี (Tax Expenditure) ที่
จะใชเปดเผยตอไป 
    (3)  ในกรณีที่รัฐบาลจัดเก็บรายไดเกินกวาเปาหมายที่ตั้งไว ไมวาจะมี
สาเหตุมาจากภาวะเศรษฐกิจที่ดีเกินคาด หรือเกิดจากการปรับปรุงโครงสรางทางภาษี รัฐบาลจะตองนํา
รายไดสวนเกินไปใชใหเกิดประโยชนตอสวนรวมมากที่สุด โดยคํานึงถึงหลักการของวินัยทางการคลัง 
อยางเชน อาจจะนําไปชําระหนี้กอนกําหนดในกรณีที่มีหนี้คงคางสะสมอยูจํานวนมาก หรือหากตองการ
นําไปใชจายเปนงบประมาณเพิ่มเติม ควรที่จะพิจารณาถึงความคุมคาของการใชเงินงบประมาณ โดยควร
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นําไปใชจายในโครงการลงทุนที่จะกอใหเกิดประโยชนตอการพัฒนาและการเจริญเติบโตของประเทศ
อยางยั่งยืน 
  5.3.2.  วินัยทางการคลังดานรายจายและงบประมาณ 
   การรักษาวินัยทางการคลังทางดานรายจายและงบประมาณ เปนการสรางความ
รับผิดชอบในการใชจายใหแกรัฐบาลและไมใหมีการใชจายงบประมาณเพื่อแสวงหาผลประโยชน
ทางการเมือง หรือเอื้อประโยชนแกพวกพอง ทั้งนี้การใชงบประมาณรายจายเปนเครื่องมือหรือกลไกใน
การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และกระตุนใหเกิดการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ รวมทั้งเปนเครื่องมือ
ในการแกไขปญหาหรือลดความผันผวนทางเศรษฐกิจ ซ่ึงรัฐบาลมีหนาที่รับผิดชอบในการบริหาร
ประเทศโดยเฉพาะอยางยิ่งการบริหารทางดานการเงินและการคลัง ผานการจัดสรรและการใชจาย
งบประมาณ ที่มาจากการจัดเก็บภาษีอากรจากประชาชนเพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุด โดยการตัดลด
รายจายที่ไมจําเปนหรือโครงการที่ไมมีความคุมคา คณะวิจัยไดศึกษาถึงปญหาของการมีวินัยทางการคลัง
ดานรายจายและงบประมาณของประเทศไทยและมีขอเสนอแนะหรือแนวทางการรักษาวินัยทางดาน
รายจายและงบประมาณ ดังนี้ 
   5.3.2.1  ปญหาการมีวินัยทางการคลังดานรายจายและงบประมาณ 
    (1)  การตั้งงบประมาณแบบซอนเรน 

จากการดําเนินนโยบายทางการคลังของประเทศไทยที่ผานมา ถือไดวา
ประเทศไทยสามารถรักษาวินัยทางการคลังไดดี โดยพิจารณาจากการกําหนดวงเงินงบประมาณรายจายที่
ไมไดกําหนดไวจนมากเกินกวาความสามารถในการจัดหารายไดและความสามารถในการชําระหนี้ แต
อยางไรก็ตามยังมีปญหาในเรื่องการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปที่ยังไมตรงกับความเปนจริง 
เนื่องจากมีการใชจายจากเงินคงคลังในรายการที่ตั้งงบประมาณไมเพียงพอ โดยอาศัยจายจาก 
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491 มาตรา 7 ดังนี้ 
     มาตรา 7 (1) รายการจายที่มีการอนุญาตใหจายเงินไดแลว ตามกฎหมาย
วาดวยงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ แตเงินที่ตั้งไวมีจํานวนไมเพียงพอจายและพฤติการณ
เกิดขึ้นใหมีความจําเปนตองจายโดยเร็ว  

ตัวอยางของการใชจายเงินคงคลังตามมาตรา 7 (1) เชน ในรายการ 
เงินเดือน และคาจาง เงินเบี้ยหวัด บําเหน็จบํานาญ เงินชวยเหลือขาราชการ ลูกจางและพนักงานของรัฐ 
คาใชจายในการรักษาพยาบาลขาราชการลูกจางและพนักงานของรัฐ 
     มาตรา 7 (2)  มีกฎหมายใดใดที่กระทําใหตองจายเงินเพื่อปฏิบัติตาม
กฎหมายนั้นๆ และมีความจําเปนตองจายโดยเร็ว  

ตัวอยางของการใชจายเงินคงคลังตามมาตรา 7 (2) เชน เงินประเดิมเขา
กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ และการรับแลกเหรียญกษาปณชํารุดและเลิกใช 
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 มาตรา 7 (3)  มีขอผูกพันกับรัฐบาลตางประเทศหรือสถาบันการเงิน
ระหวางประเทศที่กระทําใหตองจายเงิน และมีความจําเปนตองจายโดยเร็ว  

ตัวอยางของการใชจายเงินคงคลังตามมาตรา 7 (3) เชน คาประนอมหนี้
นอกศาล เนื่องจากวิกฤตการณดีบุก และจายสมทบมูลภัณฑกันชนยาง 

  มาตรา 7 (4) เพื่อซ้ือคืนหรือไถถอนพันธบัตรของรัฐบาลหรือตราสาร
เงินกูของกระทรวงการคลัง หรือชําระหนี้ตามสัญญากูที่กระทรวงการคลังเปนผูกู  

ตัวอยางของการใชจายเงินคงคลังตามมาตรา 7 (4) เชน ไถถอน
พันธบัตรในประเทศกอนกําหนด ชําระหนี้เงินกูตางประเทศกอนกําหนด และไถถอนตั๋วเงินคลัง 

  มาตรา 7 (5) เพื่อซ้ือเงินตราตางประเทศ พนัธบัตรของรัฐบาล
ตางประเทศ หรือหลักทรัพยที่มั่นคงในตางประเทศที่ไมใชหุน  

ตัวอยางของการใชจายเงินคงคลังตามมาตรา 7 (5) เชน ซ้ือเงินตรา
ตางประเทศ ในสกุลเงินตราที่จะตองชําระหนี้ที่กระทรวงการคลังเปนผูกู และในวงเงินไมเกินจํานวนหนี้
ที่กําหนดชําระในชวงระยะเวลาไมเกิน 5 ป  

การที่รัฐบาลสามารถใชจายจากเงินคงคลังตาม พรบ.เงินคงคลังไดตาม
มาตรา 7 จึงเปนชองทางใหเกิดการหลีกเลี่ยงการตั้งงบประมาณใหเต็มจํานวน เพื่อจะไดนํางบประมาณที่
เหลือไปใชจายในเรื่องอื่นตามนโยบายของรัฐบาล ดังนั้นจะเห็นไดวาในทางปฏิบัตินอกจากการเบิกจาย
งบประมาณตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปแลว รัฐบาลยังสามารถใชจายจากเงินคงคลัง
ไดอีก ซ่ึงหากรวมรายจายเงินคงคลังเขากับวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว จะทําใหการจัดทํางบประมาณของ
รัฐบาลที่ผานๆ มามีการขาดดุลมากกวาที่ไดกําหนดไวในเอกสารงบประมาณ  หรือมีการขาดดุล
งบประมาณทั้งที่ไดมีการจัดทํางบประมาณสมดุลตามเอกสารงบประมาณที่ เรียกวา การขาดดุล
งบประมาณซอนเรน (Hidden Deficit) และเปนสาเหตุใหเกิดปญหาการขาดสภาพคลองทางการเงินของ
รัฐบาล ตลอดจนทําใหการจัดทํางบประมาณของรัฐบาลขาดความนาเชื่อถือและขาดวินัยทางการคลัง 
ตัวอยางเชนในชวงปงบประมาณ 2545-2547 รัฐบาลไดจัดทํางบประมาณขาดดุลในจํานวน 200,000   
174,900   และ 99,900 ลานบาท ตามลําดับ แตมีการจายเงินคงคลังจํานวน 13,204   41,344  และ 88,786 
ลานบาท ตามลําดับ ทําใหขาดดุลงบประมาณเกินกวาที่เสนอใน พระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป  สวนปงบประมาณ 2548-2549 รัฐบาลไดจัดตั้งงบประมาณแบบสมดุลแตมีการใชจายเงินคงคลัง
จํานวน 37,087 และ 35,341 ลานบาท ตามลําดับ  ทําใหเกิดการขาดดุลงบประมาณทั้งที่มีการเสนอ
งบประมาณสมดุลในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป (รายละเอียดตามตารางที่ 5.1และ
แผนภาพที่ 5.1) ทั้งนี้ การใชจายเงินคงคลังในชวงดังกลาวสวนใหญเปนรายจายเงินเดือนและคาจาง คา
รักษาพยาบาล เงินชวยเหลือขาราชการและลูกจาง เพื่อซ้ือคืนหรือไถถอนพันธบัตร เงินประเดิมเขา
กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ และการรับแลกเหรียญกษาปณชํารุดและเลิกใช 
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แ ผ น ภ า พ ที่  5 . 1  ว ง เ งิ น ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย จ า ย ป ร ะ จํ า ป  2 5 4 5 - 2 5 5 2

1 , 5 8 5 , 5 0 0
1 , 4 9 5 , 0 0 01 , 4 2 0 , 0 0 0

1 , 3 6 0 , 0 0 0
1 , 2 5 0 , 0 0 0

1 , 0 6 3 , 0 0 08 2 5 , 0 0 08 2 3 , 0 0 0

1 , 8 3 5 , 0 0 0
1 , 6 6 0 , 0 0 01 , 5 6 6 , 2 0 0

1 , 3 6 0 , 0 0 0
1 , 2 5 0 , 0 0 0

1 , 1 6 3 , 0 0 0
9 9 9 , 9 0 01 , 0 2 3 , 0 0 0

- - - 2 4 9 , 5 0 0
- 1 4 6 , 2 0 0

- 1 0 0 , 0 0 0- 1 7 4 , 9 0 0- 2 0 0 , 0 0 0 - 1 6 5 , 0 0 0

- 2 1 6 , 2 4 4- 2 1 3 , 2 0 4
- 1 8 8 , 7 8 6

- 3 7 , 0 8 7 - 3 5 , 3 4 1 - 1 7 3 , 7 4 0

( 5 0 0 , 0 0 0 )

0

5 0 0 , 0 0 0

1 , 0 0 0 , 0 0 0

1 , 5 0 0 , 0 0 0

2 , 0 0 0 , 0 0 0

2 5 4 5 2 5 4 6 2 5 4 7 2 5 4 8 2 5 4 9 2 5 5 0 2 5 5 1 2 5 5 2

ร า ย ไ ด ว ง เ งิ น ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย จ า ย ดุ ล ง บ ป ร ะ ม า ณ ดุ ล ง บ ป ร ะ ม า ณ ร ว ม ร า ย จ า ย จ า ก เ งิ น ค ง ค ลั ง

 
ตารางที่ 5.1 วงเงินงบประมาณรายจายประจําป 2545 - 2552 

หนวย : ลานบาท 
ปงบประมาณ  2545 2546 2547 2548 2549 2550 2551 2552 

1.รายได 823,000 825,000 1,063,000 1,250,000 1,360,000 1,420,000 1,495,000 1,585,500 
2.วงเงิน
งบประมาณ
รายจาย 

1,023,000 999,900 1,163,000 1,250,000 1,360,000 1,566,200 1,660,000 1,835,000 

3.ดุลงบประมาณ -  200,000 -   174,900 -    100,000 - - -   146,200 -  165,000 -  249,500 
4.รายจายจากเงิน
คงคลัง 

- 13,204 -   41,344 -   88,786 - 37,087 -  35,341 -   27,540 NA NA 

5.ดุลงบประมาณ
รวม 
รายจายจากเงิน
คงคลัง 

-  213,204 
  

-  216,244 
  

- 188,786 
  

-  37,087 
  

- 35,341 
  

-  173,740 
  

-  165,000 
  

-  249,500 
  

ที่มา : เอกสารงบประมาณโดยสังเขป  
จัดทําและรวบรวมโดย : สวนบริหารความเสี่ยงดานการคลัง  สํานักนโยบายการคลัง  สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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นอกจากนั้นแลวมีแนวโนมวารัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งจะจัดตั้งงบประมาณ
รายจายเปนแบบขาดดุลอยางตอเนื่อง เพื่อใชจายตามนโยบายที่ไดหาเสียงเอาไวและสรางคะแนนนิยม
ใหแกรัฐบาล 
   (2)  การตั้งงบประมาณชดใชเงินคงคลัง 

ในชวงหลังการเกิดวิกฤตเศรษฐกิจป 2540 – 2547 รัฐบาลตองประสบกับ
ภาวการณขาดดุลงบประมาณมาโดยตลอดประกอบกับมีการใชจายจากเงินคงคลัง ทําใหเงินคงคลังที่
รัฐบาลไดสะสมไวสูงสุดจํานวน 398,743 ลานบาท ณ ส้ินปงบประมาณ 2539 ตองหมดไปกับการชดเชย
การขาดดุลการคลัง อยางรวดเร็วภายใน 3 ป ในระหวางงบประมาณ 2540-2542 ดังนั้นเงินคงคลังที่มีอยู
ในปจจุบันโดยสวนใหญมาจากการกูยืมเพื่อเสริมสภาพคลองและชดเชยการขาดดุล นอกจากนั้นแลว
สาเหตุจากการใชจายจากเงินคงคลังและการตั้งงบประมาณขาดดุลอยางตอเนื่อง เปนผลใหเกิดปญหาการ
ขาดสภาพคลองทางการเงินของรัฐบาล โดยเฉพาะอยางยิ่งในปงบประมาณ 2549 ซ่ึงเปนปที่ 2 ที่รัฐบาล
ตั้งงบประมาณสมดุล รัฐบาลจึงจําเปนตองขออนุมัติการกูเงินเพื่อเสริมสภาพคลองในวงเงิน 80,000 ลาน
บาท (รายละเอียดตามตารางที่ 5.2 ) ฐานะทางการคลังระหวางป 2540 – 2550 ดังปรากฏในแผนภาพ 5.2 

นอกจากนี้แลว ประเด็นปญหาของการขาดสภาพทางการคลัง เกิดจากการที่ 
ถึงแมวาพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 7 วรรค 6 ไดระบุวา “การจายเงินในหากรณีขางตน 
เมื่อจายแลวใหตั้งเงินรายจายเพื่อชดใชในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายเพิ่มเติมประจําปงบประมาณ 
หรือในกฎหมาย วาดวยโอนเงินงบประมาณรายจาย หรือในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายประจําปป
ตอไป” แตในทางปฏิบัติเปนเพียงการแจงใหรัฐสภาทราบถึงการใชจายจากเงินคงคลังในปที่ผานมาโดย
จัดทําเปนเอกสารแนบทายการเสนอพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ซ่ึงเปนเพียงการ
ปรับปรุงทางบัญชี โดยไมมีการจัดสรรเม็ดเงินที่แทจริง 
   อยางไรก็ตามในรัฐธรรมนูญป 2550 ไดมีการแกไขปญหาในเรื่องการใชจาย
จากเงินคงคลัง ที่ไมมีการชดใชเงินคงคลังอยางแทจริงไวในหมวดที่ 8 การเงินการคลังและงบประมาณ 
มาตรา 169 ดังนี้ 

 “ การจายเงินแผนดิน ตองตั้งงบประมาณรายจายเพื่อชดใชเงินคงคลังใน พระราชบัญญัติโอน
เงินงบประมาณรายจาย พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม หรือ พระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณถัดไป ทั้งนี้ใหกําหนดแหลงที่มาของรายไดเพื่อชดใชรายจายที่ไดใชเงินคง
คลังจายไปกอนแลวดวย ”    
 
 ซ่ึงในทางปฏิบัติไดเร่ิมมีการตั้งงบประมาณรายจายเพื่อชดใชเงินคงคลังในปงบประมาณ 2552 เปนปแรก 
โดยเปนการตั้งงบประมาณชดใชเงินคงคลังที่ใชจายไปแลวในปงบประมาณ 2550  จํานวน 27,540.2   
ล านบาท  ซ่ึ ง ก า รดํ า เนิ นก าร เช นนี้ จ ะช ว ยแก ปญหาการขาดสภาพคล อ งของรั ฐบ าลได
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ตารางที่ 5.2 ฐานะการคลังของรัฐบาล 

        หนวย : ลานบาท 

ปงบประมาณ 2540 2541 2542 2543 2544 2545 2546 2547 2548 2549 2550 

1. รายได 844,249 727,393 709,927 748,105 769,448 848,707 966,841 1,127,153 1,264,928 1,339,385 1,420,000 

2. รายจาย 906,641 848,029 838,711 859,761 901,529 1,003,600 979,506 1,140,110 1,245,161 1,394,572 1,577,904 

2.1 ปปจจุบัน 742,598 687,102 710,262 760,863 812,044 917,767 898,300 1,052,660 1,139,755 1,270,028 1,440,904 

2.2 ปกอน 164,043 160,927 128,449 98,898 89,485 85,833 81,206 87,450 105,406 124,544 137,000 

3. ดุลงบประมาณ -62,392 -120,636  -128,784 -111,656 -132,081 -154,893   -12,665 -12,957 -19,767 - 55,187 - 157,904 

4. ดุลเงินนอกงบประมาณ -52,753 -  18,565 30,827 - 9,759 30,736 4,471 -  28,098 -  55,017 -  55,063 92,684 43,506 

o/w การใชเงินคงคลังตาม ม.7 -56,420 - 13,061 - 3,200 - 16,287 - 4,022 - 13,204 41,344 - 88,786 - 42,136 - 35,341 - 27,540 

o/w การกูเงินเพื่อเสริมสภาพคลอง - - - - - - - - - 80,000 - 

5. ดุลเงินสด -115,145 -139,201 -  97,957 - 121,415 - 101,345 - 150,422 -   40,763 -  67,974 -  35,296 37,497 -114,398 

6. เงินกูชดเชยการขาดดุล - - 40,000 107,925 104,797 170,000 76,000 90,000 - - 146,200 

7. เงินคงคลังตนงวด 398,743 283,598 144,397 86,440 72,950 76,402 95,980 131,217 153,243 117,947 155,444 

8. เงินคงคลงัปลายงวด 283,598 144,397 86,440 72,950 76,402 95,980 131,217 153,243 117,947 155,444 187,246 

จัดทําและรวบรวมโดย : สํานักนโยบายการคลงั  สํานักงานเศรษฐกิจการคลงั 
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แผนภาพท่ี ฐานะการคลังของรัฐบาล
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รายได รายจาย ดลุงบประมาณ ดลุเงินสด
 

 
 (3)  การตั้งงบกลาง 
โดยทั่วไปการตั้งงบกลางจะเปนการตั้งงบประมาณสํารองรายจายเพื่อกรณี

ฉุกเฉินหรือจําเปนเรงดวน หรือเปนงบประมาณที่ไมสามารถจัดสรรใหกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งเปน
การเฉพาะ อยางไรก็ตามในชวงที่เศรษฐกิจชะลอตัว รัฐบาลไดตั้งงบกลางเพิ่มขึ้นอยางมาก เพื่อใชจายใน
การกระตุนเศรษฐกิจเปนวงเงินขนาดใหญโดยไมมีโครงการรองรับ ไดแก ปงบประมาณ 2545 มีการตั้ง
งบกลางจํานวน 183,940.5 ลานบาท ในจํานวนนี้เปนคาใชจายสํารองเพื่อกระตุนเศรษฐกิจจํานวน 58,000 
ลานบาท ปงบประมาณ 2546 มีการตั้งงบกลางจํานวน 147,633.9 ลานบาท เปนคาใชจายในการปรับปรุง
โครงสรางทางเศรษฐกิจและสังคมจํานวน 16,600 ลานบาท และปงบประมาณ 2547 มีการตั้งงบกลาง
จํานวน 265,825.7 ลานบาท เปนคาใชจายเพิ่มการเสริมสรางศักยภาพการแขงขันและการพัฒนาที่ยั่งยืน
ของประเทศจํานวน 16,500 ลานบาท โดยจะเห็นไดวาสัดสวนงบกลางตอวงเงินงบประมาณในชวงกอน
ปงบประมาณ 2545 ต่ํากวา รอยละ 10 แตหลังจากปงบประมาณ 2545 เปนตนมางบกลางมีขนาดเพิ่มขึ้น
เปนเทาตัว มีสัดสวนอยูระหวางรอยละ 13-23 โดยมีสัดสวนสูงสุดในปงบประมาณ 2545 สูงถึงรอยละ 
22.8 และมีแนวโนมลดลงมาอยูที่รอยละ 13.6 ในปงบประมาณ 2552 สําหรับสัดสวนเงินสํารองจายเพื่อ
กรณีฉุกเฉินหรือจําเปนตอวงเงินงบประมาณรายจายประจําป มีแนวโนมคอนขางคงที่ประมาณรอยละ 1 
ระหวางปงบประมาณ 2543-2547 และมีสัดสวนเพิ่มขึ้นเปนเทาตัวเปนรอยละ 2.3-2.6 ในปงบประมาณ 
2548-2552 ยกเวนปงบประมาณ 2549 ที่อยูที่รอยละ 1 (รายละเอียดตามตารางที่ 5.3 และ 5.4)  ซ่ึง สมชัย  
จิตสุชน และกิรติพงศ  แนวมาลี (2551)  มีความเห็นวาการตั้งงบกลางในสัดสวนที่สูงเปนการจัดทํา
งบประมาณแผนดินที่ใหความยืดหยุนในการใชเงินงบประมาณแกฝายบริหารมากเกินความจําเปน 

แผนภาพที่ 5.2 ฐานะการคลังของรัฐบาล 
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ตารางที่ 5.3 การเปรียบเทียบ งบกลาง และวงเงินงบประมาณรายจาย ป 2542 - 2552 

     หนวย : ลานบาท

ปงบประมาณ  2542 2543 2544 2545 2546 2547 
1.วงเงินงบประมาณ       825,000.0     860,000.0     910,000.0  1,023,000.0     999,900.0  1,163,500.0

2.งบกลาง         76,910.5       76,935.8       86,912.0     183,940.5     147,633.9     265,825.7

3.เงินสํารองจาย 
เพื่อกรณีฉุกเฉนิ หรือจําเปน 9,006.5

 
9,372.7

 
9,302.0

 
9,289.6

 
9,368.9

 
9,281.7

 
       
       

ปงบประมาณ  2548 2549 2550 2551 2552  
1.วงเงินงบประมาณ    1,250,000.0  1,360,000.0  1,566,200.0  1,660,000.0  1,835,000.0 

2.งบกลาง 250,190.0     243,185.0     197,650.7     242,774.6     249,565.7 

3.เงินสํารองจาย 
เพื่อกรณีฉุกเฉนิ หรือจําเปน 

        28,600.0
 
       13,031.3

 
       41,193.4

 
       40,001.9

 
      48,005.7

 
 
   

 

ตารางที่ 5.4  การเปรียบเทียบสัดสวนงบกลาง ตอวงเงินงบประมาณ ป 2542 - 2552 
 หนวย : รอยละ  

ปงบประมาณ 2542 2543 2544 2545 2546 2547 2548 2549 2550 2551 2552 
                     

1.งบกลาง 9.3 8.9 9.6 18.0 14.8 22.8 20.0 17.9 12.6 14.6 13.6 
3.เงินสํารองจาย 1.1 1.1 1.0 0.9 0.9 0.8 2.3 1.0 2.6 2.4 2.6 
เพื่อกรณีฉุกเฉนิ 
หรือจําเปน                       

รวบรวมและจัดทําโดย : สวนบริหารความเสี่ยงดานการคลัง  สํานักนโยบายการคลัง  สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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แผนภาพท่ี การเปรียบเทียบ งบกลาง และวงเงินงบประมาณรายจาย ปงบประมาณ 2542 - 2552
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วงเงินงบประมาณ งบกลาง เงินสํารองจายเพื่อกรณีฉุกเฉิน

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
จากการขอรับความชวยเหลือทางวิชาการจาก IMF ในเรื่อง การบริหารความเสี่ยงดานการคลัง ในระหวาง
วันที่ 30 มิถุนายน – 15 กรกฎาคม 2551 ซ่ึงเจาหนาที่ IMF ไดมีความเห็นวาขนาดงบกลางของประเทศ
ไทยคอนขางใหญ เมื่อเปรียบเทียบกับมาตรฐานสากลที่มีงบกลางไวเพื่อเปนเงินทุนสํารองในกรณีฉุกเฉิน 
โดยมีนอยประเทศที่มีสัดสวนของงบกลางเกินกวารอยละ 3-5 ของวงเงินงบประมาณรายจายประจําป 
และ IMF ไดเสนอแนะวาควรแยกรายการบําเหน็จ บํานาญและคารักษาพยาบาลไปตั้งไวภายใตหัวขอ
งบประมาณอื่น และควรมีกฎเกณฑที่เขมงวดในการใชจายจากเงินคงคลังใหมากขึ้น(Paolo Mauro และ
คณะ ,2008) 
   (4)  การใหความสําคัญตอการตั้งงบประจํา 

รัฐบาลใหความสําคัญตอการใชจายประจํามากที่สุดเปนอันดับหนึ่งและการใช
จายเพื่อการลงทุนเปนอันดับรอง เนื่องจากที่ผานมาในชวงเศรษฐกิจชะลอตัว รัฐบาลจําเปนตองเรงการ
เบิกจายงบประมาณ เพื่อใหเม็ดเงินเขาสูระบบเศรษฐกิจใหเร็วที่สุด งบประมาณที่สามารถเรงไดก็คือ งบ
ประจํา จึงมีผลใหการจัดสรรงบเพื่อการลงทุนไมเพียงพอตอความตองการที่ใชเงินจริง และมีผลให
สัดสวนงบลงทุนตองบประมาณต่ํากวารอยละ 25 ซ่ึงเปนเปาหมายตามกรอบความยั่งยืนทางการคลัง  โดย
ในระหวางปงบประมาณ 2550-2552 มีสัดสวนงบลงทุนตองบประมาณอยูที่รอยละ 24.0  24.4  และ 22.2 
ตามลําดับ ซ่ึงในชวงดังกลาวรัฐบาลไดมีนโยบายการใชจายงบลงทุนผานรัฐวิสาหกิจ กลาวคือ ให
รัฐวิสาหกิจดําเนินโครงการลงทุนดวยการกูเงินแทนรัฐบาล เชน โครงการระบบรถไฟฟามหานครสาย
เฉลิมรัชมงคลขององคการรถไฟฟามหานคร และโครงการระบบขนสงทางรถไฟเชื่อมทาอากาศยาน
สุวรรณภูมิ(Suvarnabhumi Airport Rail Link) โดยรัฐบาลจะตั้งงบประมาณชดใชเงินกูในภายหลัง ผล

แผนภาพที่ 5.3 การเปรียบเทียบงบกลาง และวงเงินงบประมาณรายจาย ปงบประมาณ 
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ของการใหรัฐวิสาหกิจกูเงินแทน ทําใหตนทุนการกูเงินเพื่อดําเนินโครงการสูงกวาที่รัฐบาลกูเอง และยัง
เปนการหลีกเลี่ยงการตั้งเปนงบประมาณรายจายประจําป ซ่ึงกอใหเกิดความไมโปรงใสทางการคลัง  
   (5)  การดําเนินนโยบายกึ่งการคลัง (Quasi Fiscal Policy) 

รัฐบาลในยุคที่ผานมาไดมีการดําเนินกิจกรรมนอกงบประมาณผานหนวยงาน
อ่ืนของรัฐ หรือที่เรียกวานโยบายกึ่งการคลัง (Quasi Fiscal Policy) เพื่อหลีกเลี่ยงการนําเสนอโครงการ
นั้นๆ ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปที่จะตองนําเสนอตอรัฐสภา หรือผานการตรวจสอบ
ผานระบบสภา  ตัวอยางของรัฐวิสาหกิจทั้งที่เปนสถาบันการเงินและที่ไมใชสถาบันการเงินที่ดําเนิน
กิจกรรมกึ่งการคลัง เชน ธนาคารออมสิน ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร ธนาคารอาคาร
สงเคราะห และธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย การเคหะแหงชาติ 
องคการตลาดเพื่อการเกษตร องคการสวนยาง เปนตน นอกจากนั้นรัฐบาลยังมีนโยบายในการดําเนิน
กิจกรรมผานกองทุนนอกงบประมาณ เชน กองทุนสงเคราะหเกษตรกร และกองทุนรวมเพื่อชวยเหลือ
เกษตรกร โดยเปนการใหความชวยเหลือแกประชาชนดานเงินทุนและสินเชื่อในอัตราต่ํากวาตลาดและ
ระยะเวลาผอนปรน รวมท้ังดําเนินโครงการรับจํานําผลผลิตทางการเกษตรและชวยเกษตรกรผูประสบภัย 
การดําเนินการดังกลาวอาจจะกอใหเกิดผลการขาดทุนของรัฐวิสาหกิจและกองทุนตางๆ ซ่ึงกอใหเกิด
ภาระตองบประมาณที่จะตองจัดสรรเพื่อชดเชยผลขาดทุน ที่ผานมารัฐบาลไมไดตั้งงบประมาณชดเชย
อยางเพียงพอ ทําใหบางแหงมีผลการขาดทุนสะสมอยูในระดับสูงและจะมีผลตอภาระงบประมาณใน
อนาคตอันใกล 
   5.3.2.2  แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังดานรายจายและงบประมาณ 
    จากประเด็นปญหาดานรายจายและการกําหนดงบประมาณดังที่กลาว
มาแลวขางตน คณะวิจัยขอเสนอแนวทางในการรักษาวินัยทางการคลัง ดังนี้ 
    (1)  การจัดตั้งงบประมาณรายจายประจําป ตองพิจารณาใหสอดคลอง
กับการประมาณการรายไดของรัฐบาล โดยใหยึดกรอบความยั่งยืนทางการคลังอยางแทจริง เนื่องจาก
กรอบความยั่งยืนทางการคลังถือวาเปนกฎเกณฑทางการคลังที่รัฐบาลไดประกาศใหสาธารณชนทราบ
โดยทั่วไป ซ่ึงจะตองปฏิบัติตาม หากไมสามารถปฏิบัติก็จะตองชี้แจงเหตุผลใหชัดเจน และใหแจง
กําหนดเวลาวาจะสามารถปฏิบัติตามเปาหมายไดภายในเมื่อไร 
    (2)  การจัดตั้งงบประมาณรายจายประจําป ตองพิจารณาใหสอดคลอง
กับสภาวะทางเศรษฐกิจของประเทศ โดยใหยึดหลักการกําหนดนโยบายการคลังท่ีตอตานวัฎจักร
เศรษฐกิจ (Countercyclical Policy) ซ่ึงหมายความวา หากภาวะเศรษฐกิจชะลอตัวรัฐบาลควรจะจัดทํา
งบประมาณแบบขาดดุลเพื่อกระตุนเศรษฐกิจ และหากเศรษฐกิจรอนแรงเสี่ยงตอภาวะเงินเฟอก็จะตอง
จัดทํางบประมาณแบบเกินดุล อยางไรก็ตามมีแนวทางการปฏิบัติที่ดี คือ รัฐบาลควรจัดทํางบประมาณ
สมดุล (Manual on Fiscal Transparency, 2001)และตองหลีกเลี่ยงการจัดทํางบประมาณขาดดุลอยาง
ตอเนื่องเปนระยะเวลายาวนาน ทั้งนี้ไมไดหมายความวารัฐบาลไมสามารถจัดทํางบประมาณแบบขาดดุล 



บทที่ 5 - 18 

หากแตใหพิจารณาจัดทํางบประมาณในรูปแบบที่เหมาะสมกับภาวะเศรษฐกิจในขณะนั้น  ทั้งนี้ ดร.พิสิฐ  
ล้ีอาธรรม (2550) ไดเสนอใหมีการจัดสรรงบประมาณใหไดสัดสวนสอดคลองกับการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจภายใต 3 หลักการ ไดแก การรักษาเสถียรภาพ  การพัฒนาเศรษฐกิจอยางยั่งยืนและการสราง
ความเปนธรรมในสังคม 
    (3)  การจัดสรรงบประมาณ ควรมีแผนงานหรือโครงการรองรับ และ
ไมควรตั้งงบประมาณโดยไมมีการศึกษาความเหมาะสมของโครงการ เพราะจะทําใหการใชจาย
งบประมาณขาดประสิทธิภาพและความคุมคา และเปนการใชจายเฉพาะหนาโดยไมพิจารณาอยาง
รอบคอบ ซ่ึงเปนเพียงการใชจายเพื่อใหงบประมาณหมดไป ดังนั้นควรที่จะมีแผนการจัดตั้งงบประมาณ
ระยะปานกลางและระยะยาวโดยใหมีการทบทวนทุกๆป 
    (4)  การตั้งงบประมาณรายจายประจําท่ีมีเงื่อนไขตองจายตาม
กําหนดเวลาใหตั้งเต็มจํานวน เชน รายจายชําระหนี้ ทั้งเงินตนและดอกเบี้ย รวมทั้งรายจายเงินเดือน คาจาง 
เงินชวยเหลือพนักงานและคารักษาพยาบาล โดยใหหลีกเลี่ยงการใชจายจากเงินคงคลัง แตถาหากตั้ง
งบประมาณไมเพียงพอก็จะตองจายจากเงินคงคลัง และมีผลใหตองจายชดใชคืนในปถัดๆไป ซ่ึงก็จะเปน
การเบียดบังงบประมาณในปถัดไปดวย ทําใหเกิดเปนวัฎจักรอยางตอเนื่อง นอกจากนั้นแลวควรมีการตั้ง
งบประมาณชดเชยใหแกกองทุนนอกงบประมาณและรัฐวิสาหกิจจากการดําเนินการตามนโยบายของ
รัฐบาลใหเพียงพอ เชน การจายชดเชยการขาดทุนใหแก กองทุนสงเคราะหเกษตรกร และกองทุนรวมเพื่อ
ชวยเหลือเกษตรกรจากการพยุงราคาสินคาเกษตร และการจายชดเชยใหแกองคกรตลาดเพื่อเกษตรกรใน
การพยุงราคาลําไย เปนตน โดยใหแยกบัญชีการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐบาลออกจากบัญชีที่
ดําเนินการในเชิงพาณิชย นอกจากนั้นควรตั้งงบประมาณใหแกกองทุนประกันสังคมที่รัฐบาลตองจาย
สมทบตามกฎหมายใหครบถวน 
    (5)  การตั้งงบกลาง ควรมีวัตถุประสงคเพื่อใชเปนเงินทุนสํารองกรณี
ฉุกเฉิน จําเปน หรือเรงดวน โดยควรกําหนดสัดสวนของงบกลางตอวงเงินงบประมาณรายจายประจําปไว
ในอัตราที่ไมควรเกินกวามาตรฐานสากล (รอยละ 3-5 ของวงเงินงบประมาณรายจายประจําป) ทั้งนี้ใน
การใชจายงบประมาณควรดําเนินการอยางเขมงวด โปรงใส และตรวจสอบได สําหรับรายการที่เกี่ยวกับ
เงินเบี้ยหวัดบําเหน็จบํานาญ เงินชวยเหลือขาราชการ ลูกจาง และพนักงานของรัฐ เงินสํารอง เงินสมทบ 
และเงินชดเชยของขาราชการ และคาใชจายในการรักษาพยาบาลของขาราชการ ลูกจาง และพนักงานของ
รัฐ ควรแยกจากงบกลางไปตั้งจายภายใตความรับผิดชอบของกรมบัญชีกลาง 
    (6)  การจัดทําแผนการลงทุนของรัฐบาลและรัฐวิสาหกิจ (Public 
Investment) ในระยะปานกลาง โดยกําหนดใหมีรายละเอียดของโครงการเกี่ยวกับขนาดวงเงินลงทุน 
ลักษณะของการดําเนินโครงการ (เชน รัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจดําเนินการ การใหสัมปทาน หรือการรวม
ทุนระหวางภาครัฐและเอกชน) แหลงที่มาของเงินทุน และการจัดเรียงลําดับความสําคัญของโครงการ 
สําหรับงบลงทุนในสวนของรัฐบาลควรจะตองพิจารณาและคํานึงถึงการตั้งเปาหมายในกรอบความยั่งยืน
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ทางการคลังที่มีสัดสวนไมนอยกวารอยละ 25 ของวงเงินงบประมาณรายจายประจําป หากไมสามารถทํา
ไดตามเปาหมายควรจะชี้แจงเหตุผลใหสาธารณะทราบ 
    (7)  กฎเกณฑทางดานรายจายและงบประมาณ อาจจะไมสามารถ
ครอบคลุมไปถึงการดําเนินนโยบายกึ่งการคลัง แตจะตองมีกฎเกณฑทางดานการบริหารจัดการทาง
สถาบัน หรือความรับผิดชอบทางการคลัง โดยกําหนดใหมีการจัดทําและเปดเผยขอมูลรายงานการดําเนิน
กิจกรรมกึ่งการคลังตามนโยบายของรัฐบาลผานหนวยงานของรัฐอื่นๆ ไดแก ธนาคารแหงประเทศไทย
และรัฐวิสาหกิจ โดยใหจัดทําและเสนอไปพรอมกับรายงานการคลังที่จะกลาวถึงในเรื่องวินัยทางการคลัง
ทางดานสถาบัน 
    (8)  การจํากัดอัตราเติบโตของวงเงินรายจายประจําป เนื่องจากวา
รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งมีแนวโนมที่จะจัดทํางบประมาณแบบขาดดุลอยางตอเนื่อง ดังนั้น เพื่อเปน
การควบคุมการตั้งงบประมาณขาดดุลในจํานวนที่สูงและยาวนานเกินไป ควรที่จะจํากัดอัตราการเติบโต
ของวงเงินงบประมาณรายจาย เชน ไมใหสูงเกินกวาอัตราการขยายตัวของอัตราเงินเฟอ 

อยางไรก็ตามจากสถานการณในขณะนี้ที่รัฐบาลจากการเลือกตั้งมี
แนวโนมจัดตั้งงบประมาณขาดดุลอยางตอเนื่อง  คณะวิจัยเสนอใหมีการจํากัดอัตราการขยายตัวของ
วงเงินงบประมาณ ใหไมเกินรอยละ 5 เพื่อใหสามารถจัดตั้งงบประมาณสมดุลไดภายในปงบประมาณ 
2557 จากการวิเคราะหโดยใชแบบจําลองความยั่งยืนทางการคลังของสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

(9)  การกําหนดอัตราสวนของงบประจําตองบประมาณ เนื่องจาก
ในชวง 3 ปที่ผานมารัฐบาลไมสามารถบรรลุเปาหมายของการตั้งงบลงทุนตองบประมาณที่กําหนดไวไม
ต่ํากวารอยละ 25 เนื่องจากรัฐบาลมีความจําเปนตองใชจายงบประจําอยางตอเนื่อง ทําใหวงเงินงบประจํา
ขยายตัวเพิ่มขึ้นเรื่อยๆ คณะวิจัยจึงเสนอใหมีการจํากัดการใชจายงบประจําโดยกําหนดใหอัตราสวนของ
งบประจําตองบประมาณไมเกินรอยละ 72  

(10)  การรักษาอัตราสวนของงบลงทุนตองบประมาณ ไมต่ํากวารอย
ละ 25 ทั้งนี้เนื่องจากที่ผานมารัฐบาลไดมุงเนนการกระตุนเศรษฐกิจซึ่งเปนนโยบายในระยะสั้น อยางไรก็
ตามรัฐบาลควรมุงเนนการลงทุนในโครงสรางพื้นฐานขนาดใหญเพื่อรองรับกับการพัฒนาเศรษฐกิจใน
ระยะยาวดวย 

5.3.3  วินัยทางการคลังดานดุลการคลัง 
การมีวินัยทางดานดุลการคลังเกี่ยวของอยางใกลชิดกับการมีวินัยทางดาน

รายจายและงบประมาณ ทั้งนี้ การรักษาวินัยทางการคลังดานดุลการคลังมีวัตถุประสงคเพื่อการรักษา
เสถียรภาพและความยั่งยืนทางการคลัง ซ่ึงจะชวยใหฐานะการคลังของรัฐบาลมีความมั่นคงและแข็งแกรง 
และเปนเสาหลักในการแกไขวิกฤตเศรษฐกิจใหแกประเทศ 
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ในการจัดตั้งวงเงินงบประมาณรายจายประจําปของไทยที่ผานมา แมวามีการ

จัดตั้งงบประมาณรายจายแบบขาดดุล ซ่ึงเปนการขาดดุลงบประมาณรวม (Budget Balance) โดยเปนสวน
ตางระหวางรายไดและงบประมาณรายจายทั้งหมด แตหากพิจารณาดูเฉพาะดุลการดําเนินงาน (Current 
Balance) ซ่ึงเปนสวนตางของรายไดและงบรายจายประจําที่ไมนับรวมรายจายลงทุน จะเห็นไดวาประเทศ
ไทยเกินดุลมาโดยตลอด ซ่ึงถือวามีการรักษาวินัยทางการคลังไดดีระดับหนึ่ง ถาหากพิจารณาถึงดุลการ
คลังเบื้องตน (Primary Balance) ซ่ึงเปนสวนตางระหวางรายไดและรายจายทั้งหมดที่ไมนับรวมรายจาย
ชําระหนี้ ไดแก รายจายชําระคืนตน และดอกเบี้ย รวมคาธรรมเนียม ดังปรากฏในตารางที่ 5.5 จะเห็นได
วามีทั้งเกินดุลและขาดดุล ถาหากดุลการคลังเบื้องตนเกินดุลสะทอนใหเห็นวา รายไดของรัฐบาลสามารถ
นํามาใชจายงบประจําและงบลงทุนอยางเพียงพอและสามาถนําไปชําระหนี้ไดบางสวนหรือทั้งหมด หาก
เปนกรณีขาดดุลการคลังเบื้องตน แสดงวารายไดของรัฐบาลเพียงพอในการใชจายประจําและงบลงทุน
บางสวนเทานั้น รัฐบาลจะตองหาเงินจากแหลงอื่นมาใชจายสําหรับการลงทุนและการชําระหนี้  

หากมองยอนไปในชวงหลังวิกฤตเศรษฐกิจปงบประมาณ 2540 ประเทศไทยมี
การตั้งงบประมาณขาดดุลการคลังเบื้องตนระหวางปงบประมาณ 2542-2546 และหลังจากนั้นมีการ
เกินดุลการคลังเบื้องตน ระหวางปงบประมาณ 2547-2550 แตหากประมาณการตอไปในอนาคตที่ประเทศ
ไทยจะตองตั้งงบประมาณชําระหนี้ไดเต็มจํานวนตามรัฐธรรมนูญที่กําหนดไวในมาตรา 168 วรรคที่ 5 ที่
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมสามารถแปรญัตติตัดลดรายจายชําระคืนตนเงินกู ดอกเบี้ย และเงินที่
กําหนดใหจายตามกฎหมาย ซ่ึงจะมีผลใหดุลการคลังเบื้องตนในปตอๆไปมีโอกาสขาดดุลไดมาก จากการ
ประมาณการโดยคณะวิจัยคาดวา จะมีการขาดดุลการคลังเบื้องตนตอเนื่องไปอีกระหวางปงบประมาณ 
2552-2554 (รายละเอียดตามตามตาราง 5.5)  ตามผลการวิเคราะหโดยใชแบบจําลองความยั่งยืนทางการ
คลังของสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

แตหากพิจารณาโดยรวมแลวอาจจะกลาวไดวาประเทศไทยสามารถรักษาวินัย
ทางการคลังดานดุลการคลังไดดี แตอยางไรก็ตามยังมีประเด็นปญหาในเรื่องวินัยทางการคลังดานดุลการ
คลังอยูบางผูวิจัยไดศึกษาถึงปญหาในเรื่องนี้ และมีขอเสนอแนะหรือแนวทางการรักษาวินัยทางดานดุล
การคลัง การเกินดุลการคลัง ดังตอไปนี้ 
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ตารางที่ 5.5  ดลุงบประมาณ ดุลการดําเนินงาน และดุลการคลังเบื้องตนตามระบบงบประมาณ 

ตั้งแตปงบประมาณ 2540 – 2555 
หนวย : ลานบาท 

รายการ 2540 2541 2542 2543 2544 2545 2546 2547 
1 รายได 925,000 782,020 705,420 750,000 805,000 823,000 825,000 1,063,600 

2 วงเงิน
งบประมาณ
รายจาย 

925,000 800,000 800,000 860,000 910,000 1,023,000 999,900 1,163,500 

2.1 รายจายประจํา 520,453 512,331 585,115 635,585 679,287 773,714 753,455 836,544 

2.1.1 O/W รายจายคา
ดอกเบี้ย  

23,123 13,186 69,851 71,686 86,783 90,506 67,815 85,963 

  คาธรรมเนียม         

2.2 รายจายลงทุน 380,050 256,433 233,535 217,098 218,578 223,617 211,494 292,800 

2.3 รายจายชําระคืน 
ตนเงินกู 

24,497 31,236 5,350 7,317 12,135 25,669 34,952 34,155 

3 ดุลงบประมาณ 
(1-2) 

0 -17,980 -94,580 -110,000 -105,000 -200,000 -174,900 -99,900 

4 ดุลการดําเนินงาน 
(1-2.1) 

404,547 269,689 120,305 114,415 125,714 49,286 71,545 227,056 

5 ดุลการคลัง
เบื้องตน 
(ไมรวมรายจาย
ชําระหนี้)  
(1-2+2.1.1) 

47,620 26,442 -43,379 -30,996 -6,081 -83,826 -72,134 20,218 
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ตารางที่ 5.5  ดลุงบประมาณ ดุลการดําเนินงาน และดุลการคลังเบื้องตนตามระบบงบประมาณ 

ตั้งแตปงบประมาณ 2540 – 2555  (ตอ) 
หนวย : ลานบาท 

รายการ 2548 2549 2550 2551 2552 2553 E 2554 E 2555 E 
1 รายได 1,250,000 1,360,000 1,420,000 1,495,000 1,585,500 1,710,800 1,856,100 2,015,700 

2 วงเงิน
งบประมาณ
รายจาย 

1,250,000 1,360,000 1,566,200 1,660,000 1,835,000 1,926,800 2,023,100 2,124,300 

2.1 รายจายประจํา 881,252 959,345 1,136,061 1,209,547 1,332,039 1,387,296 1,456,632 1,529,496 

2.1.1 O/W รายจายคา
ดอกเบี้ย  

88,447 102,657 120,818 128,007 134,141 110,420 105,455 101,745 

  คาธรรมเนียม         

2.2 รายจายลงทุน 318,672 357,468 374,649 404,677 407,000 481,700 505,775 531,075 

2.3 รายจายชําระคืน 
ตนเงินกู 

50,076 43,187 55,491 45,776 64,023 57,804 60,693 63,729 

3 ดุลงบประมาณ 
(1-2) 

0 0 -146,200 -165,000 -249,500 -216,000 -167,000 -108,600 

4 ดุลการดําเนินงาน 
(1-2.1) 

368,748 400,656 283,939 285,453 253,461 323,504 399,468 486,204 

5 ดุลการคลัง
เบื้องตน 
(ไมรวมรายจาย
ชําระหนี้)  
(1-2+2.1.1) 

138,524 145,844 30,109 8,783 -51,336 -47,776 -852 56,874 

ที่มา : งบประมาณโดยสังเขป ประจําปงบประมาณ 2540 - 2552 
รวบรวมและจัดทําโดย : สวนบริหารความเสี่ยงดานการคลัง สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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แผนภาพท่ี ดุลงบประมาณ ดุลการดําเนินงาน และดุลการคลังเบ้ืองตน
ตามระบบงบประมาณ ปงบประมาณ 2540 - 2555
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ดลุงบประมาณ ดลุการดําเนินงาน ดลุการคลังเบือ้งตน

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

5.3.3.1  ปญหาวินัยทางการคลังดานดุลการคลัง 
(1)  การขาดดุลงบประมาณแบบซอนเรน 
ตามที่ไดกลาวแลวในขอ 5.2.2.1 วาที่ผานมาการตั้งงบประมาณรายจาย

ประจําปของไทยมีการขาดดุลงบประมาณซอนเรนจากการที่รัฐบาลใชจายจากเงินคงคลัง นอกเหนือจาก
ที่ตั้งไวในงบประมาณรายจายประจําป ซ่ึงทําใหรัฐบาลขาดดุลงบประมาณมากกวาที่ตั้งไวหรือขาดดุล
งบประมาณแทนการตั้งงบประมาณสมดุล และมีผลใหรัฐบาลขาดสภาพคลองทางการเงินตอไปได 

(2)  การไมบรรลุเปาหมายตามกรอบความยั่งยืนทางการคลัง 
ในกรอบความยั่งยืนทางการคลังของประเทศไทยในปจจุบัน ได

กําหนดเปาหมายของการตั้งงบประมาณสมดุลเอาไวเปนตัวช้ีวัดหนึ่ง โดยไดกําหนดเวลาในการจัดตั้ง
งบประมาณสมดุลในปงบประมาณ 2548 ซ่ึงประเทศไทยสามารถทําไดตามเปาหมายตอเนื่องมาใน
ปงบประมาณ 2549 ดวย แตหลังจากนั้นระหวางปงบประมาณ 2550-2552 รัฐบาลไมสามารถตั้ง
งบประมาณสมดุลได เนื่องจากความจําเปนหลายประการ โดยในปงบประมาณ 2551-2552 สาเหตุมาจาก
เศรษฐกิจมีแนวโนมชะลอตัว จากการแข็งคาเงินบาท และผลกระทบจากการเพิ่มขึ้นของราคาน้ํามัน ทํา
ใหรัฐบาลตองจัดตั้งงบประมาณขาดดุลเพื่อกระตุนเศรษฐกิจ ประกอบกับรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งมักมี
นโยบายประชานิยม ทําใหมีแนวโนมวาจะจัดทํางบประมาณขาดดุลอยางตอเนื่องตอไปอีก  

แผนภาพที่ 5.5 ดุลงบประมาณ ดุลการดาํเนินงาน และดลุการคลังเบื้องตน 
ตามระบบงบประมาณ ปงบประมาณ 2540-2555 



บทที่ 5 - 24 

 
(3)  การขาดภาพรวมดุลการคลังของภาคสาธารณะ 
การขาดการรวบรวมขอมูลทางการคลังภาคสาธารณะ ซ่ึงประกอบดวย 

รัฐบาล องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และรัฐวิสาหกิจ ทําใหไมมีภาพรวมดุลการคลังของภาคสาธารณะที่
จะใชในการวิเคราะหถึงผลกระทบของภาคการการคลังตอระบบเศรษฐกิจโดยรวม ทั้งนี้เนื่องจากการมี
ปญหาทางดานระบบการจัดเก็บขอมูล โดยในสวนของรัฐบาลนับตั้งแตปงบประมาณ 2548 ที่นําระบบ 
GFMIS เขามาใชในการบันทึกขอมูลทางบัญชี และยังคงอยูระหวางการแกไขปญหาระบบงานในปจจุบัน
มีผลใหขาดการเผยแพรรายงานฐานะการคลังจากรัฐบาลอยางเปนทางการไป สวนองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินที่มีจํานวนเกือบ 8 พันแหง ขอมูลมีความลาชาคอนขางมากโดยมีขอมูลลาสุดในปงบประมาณ 
2546 และสําหรับขอมูลรัฐวิสาหกิจมีการเผยแพรขอมูลงบการเงินแตยังไมเพียงพอที่จะใชในเชิงวิเคราะห 

 
5.3.3.2  แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังดานดุลการคลัง 

   (1)  ในการรักษาวินัยทางการคลังดานดุลการคลังของไทย ควรยึดแนว
ทางการปฏิบัติที่ดีตามมาตรฐานสากล โดยมุงการจัดตั้งงบประมาณแบบสมดุลในระยะปานกลางและ
ระยะยาว และไมควรที่จะจัดตั้งงบประมาณขาดดุลตอเนื่องเปนระยะเวลานาน โดยไมมีการกําหนด
นโยบายและระยะเวลาที่ชัดเจน  

คณะวิจัยเสนอใหปรับเปาหมายของการตั้งงบประมาณสมดุลในกรอบ
ความยั่งยืนทางการคลัง จากการที่รัฐบาลสามารถจัดทํางบประมาณสมดุลไดในปงบประมาณ 2548-2549 
และหลังจากนั้นไมสามารถดําเนินการไดตามเปาหมาย คณะวิจัยเสนอใหยังคงนําตัวช้ีวัดนี้ และใหมีการ
กําหนดเปาหมายที่จะคาดวาจะจัดตั้งงบประมาณสมดุลใหมในปงบประมาณ 2557   
 
    (2)  ในกรณีที่รัฐบาลไมสามารถรักษาเปาหมายการจัดตั้งงบประมาณ
สมดุลตามกรอบความยั่งยืนทางการคลัง รัฐบาลควรที่จะชี้แจงเหตุผลความจําเปนและกําหนดเปาหมาย
ระยะเวลาที่จะดําเนินการจัดตั้งงบประมาณสมดุลไวในเอกสารงบประมาณ 

(3)  การกําหนดดุลงบประมาณควรจะพิจารณาใหสอดคลองกับสภาวะ
เศรษฐกิจและการรักษาวินัยทางดานรายไดและดานรายจายและงบประมาณ 
    (4)  การกําหนดดุลการคลังเบื้องตนสมดุลหรือเกินดุล เปนการตั้งงบ
สมดุลระหวางรายไดและรายจายที่ไมนับรวมรายจายชําระหนี้ ซ่ึงหมายถึง รัฐบาลสามารถจัดหารายได
เพียงพอตอรายจายประจําและรายจายลงทุน ซ่ึงถือไดวาเปนแนวทางในการปฏิบัติที่ดีในการรักษาวินัย
ทางการคลัง หรืออยูภายใตกฎเกณฑของมาตรฐานสากล 

(5)  ควรใหความสําคัญแกการจัดทํารายงานฐานะการคลังของภาค
สาธารณะซ่ึงประกอบดวย ดุลการคลังของรัฐบาล องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และรัฐวิสาหกิจ เพื่อจะได
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มีขอมูลที่จะใชในการวิเคราะหถึงผลกระทบของดุลการคลังตอระบบเศรษฐกิจของประเทศ และควร
เปดเผยขอมูลใหแกสาธารณชน 

5.3.4  วินัยทางการคลังดานการกอหนี้และหนี้คงคาง 
การมีวินัยทางการคลังดานการกอหนี้และหนี้คงคางเปนปจจัยสําคัญตอการ

รักษาความยั่งยืนทางการคลังในระยะปานกลางและระยะยาว โดยจะชวยสรางใหประเทศไทยไดรับความ
นาเชื่อถือในเรื่องสถานะความมั่นคงและความแข็งแกรงทางดานการคลัง จากนักลงทุน บริษัทจัดอันดับ
ความนาเชื่อถือ องคการระหวางประเทศ และประชาชนทั่วไป ทั้งนี้ การที่มีกฎเกณฑทางดานรายจายและ
งบประมาณที่เขมงวดจะชวยลดการขาดดุลและการกอหนี้ของประเทศลงได คณะวิจัยไดศึกษาถึงปญหา
การรักษาวินัยทางการคลังดานการกอหนี้และหนี้คงคาง และมีขอเสนอแนะการรักษาวินัยทางการคลัง 
ดังนี้ 

5.3.4.1  ปญหาวินัยทางการคลังดานการกอหนี้และหนี้คงคาง 
ประเทศไทยยังมีการหลีกเลี่ยงการกอหนี้สาธารณะแมวามีการรักษา

วินัยดานการกอหนี้และบริหารจัดการหนี้สาธารณะ โดยมีการจํากัดเพดานการกอหนี้ของประเทศ การ
กําหนดขอบเขตของความสามารถในการกูเงินเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ แตอยางไรก็ตามจากการ
พัฒนาเครื่องมือทางการเงินในการระดมทุนเพื่อใชจายในโครงการลงทุนขนาดใหญ ไดแก การแปลง
สินทรัพยเปนทุน (Securitization) และการระดมทุนผาน Special Purpose Vehicle: SPV  เชน การดําเนิน
โครงการศูนยราชการกรุงเทพมหานคร ทําใหเกิดการหลีกเลี่ยงการกอหนี้สาธารณะภายใตคําจํากัดความ
ของหนี้สาธารณะตาม พรบ. หนี้สาธารณะซึ่งการระดมทุนผาน SPV ดังกลาวเปนการหลีกเลี่ยงการ
กอใหเกิดหนี้สาธารณะตามกฎหมายไทย แตเปนการสรางภาระตองบประมาณในระยะยาว 30 ป ทั้งนี้ 
หากพิจารณาตามระบบบัญชีเกณฑคงคางและมาตรฐานสากลแลว ถือไดวาภาระดังกลาวเปนสวนหนึ่ง
ของหนี้สาธารณะ เนื่องจากโครงการที่จัดตั้งขึ้นมามีวัตถุประสงคหลักเพื่อใหบริการแกหนวยงานราชการ
ของรัฐบาลเทานั้น และถือวากิจกรรมดังกลาวเปนสวนหนึ่งของภาครัฐ และหนี้ที่เกิดขึ้นจึงถือเปนสวน
หนึ่งของหนี้สาธารณะดวย 

5.3.4.2  แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังดานการกอหนี้และหนี้คงคาง 
(1)  กฎเกณฑหรือแนวทางการปฏิบัติที่ดีทางดานการกูยืมหรือการกอ

หนี้ตามมาตรฐานสากล คือ รัฐบาลควรกูยืมเพื่อการลงทุนเทานั้น ไมควรนํามาใชในการชดเชยการขาด
ดุลจากการดําเนินงาน (Current Balance) ซ่ึงหมายถึงรัฐบาลตองไมขาดดุลงบดําเนินงาน โดยให
สอดคลองตามมาตรฐานสากลที่เรียกวา กฎทอง (Golden Rule) กลาวคือ การกูยืมของภาคสาธารณะไม
ควรเกินกวารายจายลงทุนของภาคสาธารณะ (Manual on Fiscal Transparency,2001) 

(2)  ควรมีการกําหนดเพดานการกอหนี้ การกําหนดเปาหมายภาระหนี้
ตองบประมาณ และการกําหนดสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP ภายใตการพยากรณทางเศรษฐกิจที่
นาเชื่อถือ  
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(3)  การปรับลดเปาหมายของยอดหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP ที่
กําหนดไมเกินรอยละ 50 จากการศึกษาการประมาณการหนี้สาธารณะในระยะ 5 ปขางหนาพบวาสัดสวน
หนี้สาธารณะตอ GDP มีแนวโนมลดลงอยางตอเนื่อง คณะวิจัยจึงเสนอสัดสวนหนี้สาธารณะดังกลาวเปน
ไมเกินกวารอยละ 40-45 ทั้งนี้ในการปรับลดยอดหนี้สาธารณะดังกลาวจะตองคํานึงถึงความตองการกูยืม
เพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณและหนี้คงคางที่มีอยูในปจจุบันของรัฐบาล รัฐวิสาหกิจ และหนวยงาน
อ่ืนของรัฐ และความตองการเงินลงทุนในโครงการลงทุนขนาดใหญตามนโยบายของรัฐบาล หนวยงาน
อ่ืนของรัฐ ซ่ึงตองจัดทําแผนการกูเงินเพื่อรองรับกับโครงการดังกลาว นอกจากนั้นแลวยังตองคํานึงถึง
การออกพันธบัตรรัฐบาลที่จะตองใชในการพัฒนาตลาดตราสารหนี้ดวย 

(4)  ควรมีการจัดทําหลักเกณฑหรือยุทธศาสตรในการบริหารความ
เสี่ยงทางการคลัง ที่อาจจะมีผลตอภาระหนี้ของรัฐบาลและภาคสาธารณะ และรวมถึงการบริหารความ
เสี่ยงของหนี้สาธารณะ โดยใหจัดทํารายงานเสนอตอรัฐสภาประจําป และเผยแพรใหแกสาธารณชน 

(5)  ขอบเขตและความครอบคลุมหนี้สาธารณะ ควรรวมถึงหนี้ของ
รัฐบาล องคกรปกครองสวนทองถิ่น และรัฐวิสาหกิจ รวมทั้งหนี้ของหนวยงานอื่นของรัฐ เนื่องจาก
พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะไมไดนับรวมหนี้ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนี้
สาธารณะ รวมทั้งการที่พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะหามไมใหรัฐบาลค้ําประกันหนี้ของ
หนวยงานอื่นของรัฐดวย ไมไดหมายความวารัฐบาลจะไมตองรับภาระผูกพันจากการกอหนี้เหลานั้น แต
ในทางปฏิบัติถาหากหนวยงานอื่นของรัฐไมมีความสามารถในการชําระหนี้รัฐบาลก็จะตองเขาไป
รับภาระอยูดี 

(6)  ควรมีการกําหนดไมใหรัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถิ่น
กูยืมเงินจากธนาคารแหงประเทศไทย เนื่องจากการกูยืมดังกลาวจะเปนการเพิ่มปริมาณเงินในระบบ
เศรษฐกิจ และอาจจะกอใหเกิดภาวะเงินเฟอได หรือที่เรียกวา High Power Money 

 
5.4  การบริหารจัดการทางดานสถาบัน 

การบริหารจัดการทางการคลังที่ดีจะชวยสรางความโปรงใสและการสราง
จิตสํานึกความรับผิดชอบตอการออกแบบและการดําเนินนโยบายการคลังของประเทศ ซ่ึงในการบริหาร
จัดการดานสถาบัน สามารถทําไดโดยผานหนวยงานทางการคลังและกฎหมาย โดยเปนการกําหนด
หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติที่ดี ใหเปนกลไกในการบริหารจัดการทางดานการคลังที่มีความ
รับผิดชอบ เพื่อใหผูบริหารที่มีอํานาจในการตัดสินใจดําเนินนโยบายการคลังใหไดตามเปาหมาย และ
ปฏิบัติตามกฎเกณฑที่กําหนด ซ่ึงจะชวยเสริมสรางประสิทธิภาพของการดําเนินนโยบายทางการคลัง และ
รักษาเสถียรภาพทางดานการคลังมากขึ้น รวมทั้งเปนกรอบในการครอบคลุมการดําเนินงานทั้งหมดที่
เกี่ยวของกับการคลังไมวาจะเปนการดําเนินการตามระบบงบประมาณหรือการดําเนินการนอก
งบประมาณก็ตาม  
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ในการเสริมสรางวินัยทางการคลังสําหรับประเทศไทย จากการศึกษาประสบการณจาก

ตางประเทศในบทที่ 3 จะเห็นไดวาหลายประเทศไดมีการกําหนดกฎเกณฑนโยบายการคลังไวใน
กฎหมาย ทั้งที่เปนกฎหมายที่มีวัตถุประสงคหรือเปาหมายเพื่อสรางวินัยการคลังเปนการเฉพาะ หรือที่
เรียกวากฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางการคลัง (Fiscal Responsibility Laws) เชน ประเทศอินเดีย 
นิวซีแลนด และฟลิปปนส โดยมีวัตถุประสงคเพื่อแกไขปญหาทางดานการคลังที่ประสบอยู ไดแก การ
ขาดดุลงบประมาณ และการมีหนี้คงคางในระดับสูง และการกําหนดแนวทางวินัยทางการคลังไวใน
กฎหมายอื่นที่เกี่ยวของ เชน กฎหมายการคลังของประเทศอังกฤษ และกฎหมายการคลังและงบประมาณ
ของประเทศออสเตรเลีย หรือกําหนดไวในขอตกลงหรือสนธิสัญญา เชน สนธิสัญญามาสทริชตของกลุม
สหภาพยุโรป และขอตกลงทางการคลังของประเทศญี่ปุน เปนตน  ซ่ึงในกฎหมายวาดวยความรับผิดชอบ
ทางการคลังไดกําหนดกรอบการรักษาวินัยทางการคลัง ประกอบดวย กฎเกณฑทางการคลังที่เปนแนว
ทางการปฏิบัติและเชิงตัวเลข 

ในการศึกษาแนวทางการรักษาวินัยทางการคลังดานสถาบันในที่นี้ จะมุงเนนการ
เสนอแนะแนวทางปฏิบัติ เพื่อเสริมสรางความโปรงใส และความรับผิดชอบทางการคลัง โดยสามารถ
นําไปใชในการตรากฎหมายการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญป 2550 ที่กระทรวงการคลังเปนหนวยงาน
หลักในการจัดทําขึ้น  คณะวิจัยไดศึกษาถึงปญหาดานการบริหารจัดการดานสถาบันและมีขอเสนอแนะ
หรือแนวทางการปฏิบัติ ดังนี้ 

 
5.4.1  ปญหาวินัยทางการคลังดานการบริหารจัดการทางสถาบันของไทย 

   5.4.1.1  การดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลังขาดความโปรงใส 
จากการที่ประเทศไทยในระยะหลัง ไดใหความสําคัญในการดําเนิน

นโยบายกึ่งการคลังมากขึ้น ซ่ึงการดําเนินการดังกลาวจะอยูภายนอกกรอบการตรวจสอบของรัฐสภาซึ่ง
ถือวาขาดความโปรงใส เนื่องจากเปนการดําเนินกิจกรรมนอกงบประมาณที่อาจจะกอใหเกิดความเสี่ยง
ทางการคลัง จึงไดรับการวิพากษวิจารณและมีขอเสนอแนะจากนักวิชาการ ประชาชน และองคการ
ระหวางประเทศ ใหรัฐบาลดําเนินการอยางรอบคอบ มีความโปรงใส เปดเผยขอมูลตอสาธารณชนใหมาก
ขึ้น และสามารถตรวจสอบไดโดยหนวยงานอิสระและสาธารณชน 

5.4.1.2  การดําเนินนโยบายการคลังมุงผลระยะสั้น 
การที่นักการเมืองเขามาบริหารประเทศและอยูในตําแหนงไมนาน ทํา

ใหมีแนวโนมที่จะไมสนใจผลกระทบของการดําเนินนโยบายทางการคลังในระยะยาว แตจะมุงเนนการ
สรางผลงานในระยะสั้นเพื่อใหไดรับคะแนนเสียงจากประชาชนมากที่สุด การดําเนินการดังกลาวถือวาไม
มีจิตสํานึกความรับผิดชอบทางการคลังที่ดี 
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5.4.1.3  การเปดเผยขอมูลทางการคลังไมครบถวน และขาดการรายงานตอ
รัฐสภา 

การเปดเผยขอมูลทางการคลังของหนวยงานรัฐบาลเปนการเปดเผย
ขอมูลรายไดและรายจายในงบประมาณเทานั้น ไมมีรายงานและเปดเผยรายไดและรายจายนอก
งบประมาณ นอกจากนั้นแลวขณะนี้ในการจัดทําภาพรวมฐานะการคลังของประเทศหรืองบการเงินของ
แผนดินที่จะตองเสนอตอรัฐสภาเปนประจําทุกป ยังไมไดรับรองจากสํานักงานตรวจเงินแผนดินตั้งแต
ปงบประมาณ 2548 เปนตนมา  เนื่องจากการนําระบบ GFMIS เขามาใชในการบันทึกขอมูลการรับและ
การเบิกจายงบประมาณ รวมทั้งเปนระบบการลงบัญชีดวย เนื่องจากอยูระหวางแกปญหาในเรื่องของ
ระบบงาน ดังนั้นรัฐบาลจึงยังไมสามารถนําเสนองบการเงินแผนดินตอรัฐสภา และไมมีการเปดเผยขอมูล
ตอสาธารณะ นอกจากนั้นยังไมมีการเปดเผยงบแสดงฐานะการเงินหรืองบดุลของรัฐบาลที่ครบถวน ซ่ึง
ปจจุบันมีการเปดเผยเฉพาะเงินคงคลังและหนี้สาธารณะเทานั้นยังไมมีการเปดเผยขอมูลทรัพยสินที่ไมใช
ทางการเงิน เชน ที่ดิน อาคาร ฯลฯ และยังไมมีการเปดเผยขอมูลการคลังของภาคสาธารณะ ขอมูลการถือ
หุนของรัฐบาลในรัฐวิสาหกิจหรือนิติบุคคล รวมทั้งรายจายทางภาษีหรือการใหสิทธิประโยชนทางภาษี 
ภาระทางการคลังของรัฐบาล และกิจกรรมกึ่งการคลัง 
 

5.4.2  แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังดานการบริหารจัดการทางดานสถาบัน 
หลักการที่สําคัญของการมีวินัยทางการคลังทางดานสถาบัน คือ การกําหนด

หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติที่ดีในการบริหารจัดการทางดานการคลังที่มีความโปรงใสและ
รับผิดชอบ ซ่ึงจากการศึกษาจากรูปแบบและประสบการณจากประเทศตางๆและมาตรฐานสากล 
คณะวิจัยจึงไดนํามาประยุกตใชเปนแนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังทางดานสถาบันของไทยโดย
การกําหนดหลักเกณฑใหรัฐบาลตองประกาศเปาหมายยุทธศาสตรและนโยบายทางการคลังที่อยูในการ
กํากับดูแลของรัฐบาล รวมทั้งการจัดทํารายงานการคลังเพื่อเผยแพรขอมูล ซ่ึงเปนการเพิ่มกลไกในการ
สรางความโปรงใสและการตรวจสอบไดทางดานการคลัง รวมทั้งเปนแนวทางการปฏิบัติที่ดี (Best 
Practice) ที่จะชวยสงเสริมใหเกิดการสรางจิตสํานึกในการรับผิดชอบทางการคลังที่เพิ่มขึ้น โดยมี
หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติทั้งหมด 6 เร่ือง ดังนี้ 

 5.4.2.1  การกําหนดยุทธศาสตรทางการคลัง (Fiscal Strategy Report) ซ่ึง
ประกอบดวยการกําหนดเปาหมายของการบริหารจัดการดานการคลังในภาพรวมทั้งในระยะสั้น ระยะ
ปานกลาง และระยะยาว และแนวทางในการดําเนินงานเพื่อใหบรรลุเปาหมายดังกลาว เชน การสงเสริม
วินัยทางการคลัง การเพิ่มความโปรงใสทางการคลัง การสรางความยั่งยืนทางการคลัง และการรักษา
เสถียรภาพทางการคลัง เปนตน  ทั้งนี้ เปาหมายตัวช้ีวัดทางดานการคลังที่สําคัญ เชน ดุลการคลังเบื้องตน 
ดุลงบประมาณ อัตราสวนของงบประจําตองบประมาณ ยอดหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP และรายจาย
ลงทุนตองบประมาณ จะตองสอดคลองกับเปาหมายดังกลาว   
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 นอกจากนั้น รัฐบาลจะตองประกาศยุทธศาสตรทางการคลังตอสาธารณชน พรอมทั้ง
เสนอตอรัฐสภาทันทีที่รัฐบาลเขามาบริหารประเทศ โดยใหนําเสนอเปนประจําทุกป  ทั้งนี้ยุทธศาสตร
ทางการคลังจะตองสอดคลองกับยุทธศาสตรในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ซ่ึงไดแก การ
รักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ การพัฒนาประเทศใหเกิดการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน โดยการ
สนับสนุนโครงการลงทุนขนาดใหญ (Mega Project) เพื่อรองรับกับการพัฒนาประเทศในระยะยาว การ
เพิ่มความสามารถในการแขงขันของประเทศ การสรางความเปนธรรมและความเทาเทียมในสังคม การ
จัดสรรทรัพยากรระหวางคนตางชวงอายุ  การสงเสริมและสนับสนุนการใหบริการของรัฐที่มี
ประสิทธิภาพ การสงเสริมการกระจายอํานาจใหแกทองถิ่น การสรางความเขมแข็งใหแกชุมชน และการ
คุมครองสิ่งแวดลอม 

 5.4.2.2  การกําหนดหลักเกณฑสําหรับใชเปนแนวทางในการออกแบบและ
ดําเนินนโยบายดานการคลัง โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหการดําเนินนโยบายการคลังอยูบนพื้นฐานของการ
บริหารจัดการทางการคลังที่มีเหตุผล รักษาวินัยทางการคลัง และดําเนินการอยางมีประสิทธิภาพ ทั้งใน
ระยะสั้น ระยะปานกลาง และระยะยาว โดยเฉพาะอยางยิ่งหลักเกณฑที่เกี่ยวของกับการจัดทํางบประมาณ
ระยะ ปานกลางโดยกําหนดใหมีการจัดทํางบประมาณที่ตองดําเนินการตอเนื่องกัน (Rolling Budgeting) 
ซ่ึงจะตองมีการปรับประมาณการทุกป เมื่อเร่ิมตนจัดทํางบประมาณประจําปของปถัดไป รวมทั้งการ
บริหารจัดการดานหนี้สินและทรัพยสินของประเทศในระยะปานกลาง 

 5.4.2.3  การจัดทําถอยแถลงนโยบายการคลัง (Fiscal Policy Statement) โดยมี
วัตถุประสงคเพื่อใหผูบริหารมีความรับผิดชอบตอการดําเนินการทางการคลังตามพันธะสัญญา และ
นโยบายที่ไดประกาศไว รวมทั้งเพื่อกระตุนใหประชาชนมีความสนใจในมาตรการและนโยบายทางการ
คลัง ซ่ึงจะชวยสงเสริมและสนับสนุนระบบการตรวจสอบจากภาคประชาชนใหมากขึ้น โดยกําหนดให
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง แถลงนโยบายการคลังตอสาธารณะและนําเสนอตอรัฐสภาเมื่อเขารับ
ตําแหนงในการบริหารงานกอนหรือพรอมกับการจัดทํางบประมาณครั้งแรก และใหนําเสนอตอรัฐสภา
ในการจัดทํางบประมาณครั้งตอๆไป 
  5.4.2.4  การจัดทําและเสนอรายงานการคลังประจําป ซ่ึงเปนการเสนอขอมูล
ทางเศรษฐกิจและการคลังตอรัฐสภาและสาธารณะเปนรายป ทั้งนี้ใหจัดทําเปนเอกสารแนบในการเสนอ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ซ่ึงประกอบดวยรายงาน 4 เร่ือง ดังนี้ 

 (1)  การรายงานสถานการณทางเศรษฐกิจในปจจุบัน (Economic 
Update) และการประมาณทางเศรษฐกิจ (Economic Forecast) ในระยะปานกลาง (3-5 ป) ไดแก 
ผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ (GDP) ดัชนรีาคาผูบริโภค สภาวะการวางงานและการจางงาน สถานะดุล
บัญชีเดินสะพดัและดุลการชําระเงิน รวมทัง้เปดเผยขอมลูสมมุติฐานที่ใชในการประมาณการ 
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 (2) การรายงานสถานะทางการคลังในปจจุบัน (Fiscal Update) และ
การประมาณการทางการคลัง (Fiscal Forecast) ในระยะปานกลาง (3-5 ป) ไดแก การจัดทํางบประมาณ
รายจาย งบดําเนินงานหรือฐานะการคลัง ซ่ึงประกอบดวย รายได รายจาย ดุลและการชดเชยดุลการคลัง 
และการกอหนี้ รวมทั้งการจัดทํางบแสดงสถานะทางการเงินหรืองบดุล ซ่ึงประกอบดวยสินทรัพย หนี้สิน 
และทุน โดยจัดทําประมาณการลวงหนาในระยะ 3-5 ป รวมทั้งเปดเผยขอมูลสมมุติฐานที่ใชในการ
ประมาณการ 

 (3)  การจัดทําแผนการลงทุนภาคสาธารณะ (Public Investment Plan) 
ในระยะปานกลางและระยะยาว ซ่ึงเปนการจัดทําแผนการลงทุนของรัฐบาล องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
รัฐวิสาหกิจ และการรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชน (Public Private Partnership: PPP) โดยใหเสนอ
จํานวนเงินที่ตองการใชในการลงทุน การจัดลําดับความสําคัญของโครงการ การเลือกรูปแบบของการ
ลงทุน ลักษณะของการดําเนินโครงการ การจัดหาแหลงเงินทุน และภาระตองบประมาณของแตละ
โครงการ 

 (4)  การจัดทํารายงานความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal Risk Statement) 
ซ่ึงเปนการรวบรวมและวิเคราะหขอมูลความเสี่ยงดานการคลัง ตลอดจนการตัดสินใจในการดําเนิน
นโยบายของรัฐบาลที่จะมีผลกระทบตอฐานะทางการคลังและงบประมาณของรัฐบาล  จากการที่
กระทรวงการคลังขอรับความชวยเหลือทางวิชาการจากกองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) เร่ืองการ
บริหารความเสี่ยงทางการคลัง ระหวางวันที่ 30 มิถุนายน – 15 กรกฎาคม 2551 เจาหนาที่ IMF ไดให
ขอเสนอแนะเกี่ยวกับโครงสรางของรายงานความเสี่ยงดานการคลัง 7 ประเด็น ดังนี้ 

(4.1)  การวิเคราะหความเสี่ยงทางดานเศรษฐกิจมหภาค 
(Macroeconomic Risks) หรือ ผลกระทบของตัวแปรดานเศรษฐกิจมหภาคตอการประมาณการสถานะ
ทางการคลัง โดยเปรียบเทียบสมมุติฐานที่ใชในการประมาณการกับผลลัพธที่เกิดขึ้นจริง และใชการ
วิเคราะหความไว (Sensitivity Analysis) ระหวางตัวแปรดานเศรษฐกิจมหภาคตอตวัแปรทางการคลัง 
ไดแกรายได รายจาย ดุลงบประมาณและหนี้สาธารณะ เพื่อเปนเครื่องมือดานวนิัยทางการคลังที่จะชวยให
ความเสี่ยงหลักๆ ไดรับการดูแลและบริหารจัดการอยางเหมาะสม  

(4.2)  การประเมินภาระความเสี่ยงและภาระทางการคลังที่จะ
เกิดขึ้นและอาจจะเกิดขึ้น (Contingent Liabilities) จากการดําเนินกิจกรรมของรัฐบาลทั้งหมด ทั้งที่เปน
กิจกรรมในงบประมาณและนอกงบประมาณ ทั้งที่มีสัญญากําหนดไวแนนอนและชัดเจน หรืออาจจะเปน
ภาระตามหลักจริยธรรม ตลอดจนแนวทางในการบริหารความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาล 

(4.3)  การรายงานความเสี่ยงจากการกอหนี้สาธารณะประกอบดวย 
องคประกอบของหนี้สาธารณะ กลยุทธในการบริหารหนี้สาธารณะ และการวิเคราะหความไวของตนทุน
ของภาระหนี้ (Debt Servicing Cost) ที่รัฐตองจายในในแตละชวงเวลาหรือปงบประมาณ การวิเคราะห
ความสามารถในการรับภาระหนี้ (Debt Sustainability) ภายใตความเสี่ยงที่อาจจะเกิดขึ้น 
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(4.4)  การรายงานความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจ (SOEs) 
และความเสี่ยงจากการรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชน (PPP) ประกอบดวย นโยบายในการดําเนินงาน
ของรัฐวิสาหกิจ เชน นโยบายการกําหนดราคา นโยบายการจางงาน และนโยบายการจายเงินปนผล ซ่ึง
อาจสรางความเสี่ยงทางดานกฎระเบียบ (Regulatory Risk) และความเสี่ยงทางดานการบริหารจัดการ 
(Administrative Risk) ผลการดําเนินงานและสถานะทางการเงินของรัฐวิสาหกิจ ขอมูลการใหการ
อุดหนุน การดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลัง (Quasi-fiscal Activities) ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ (SFIs) 
และรัฐวิสาหกิจ และการปรับโครงสรางหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่ประสบปญหาทางดานการเงิน 

(4.5)  การรายงานความเสี่ยงทางการคลังจากองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน (อปท.) จากการที่ อปท. มีขอจํากัดทางดานการเก็บรวบรวมขอมูลดานการคลัง กอใหเกิดความ
ยากลําบากในการติดตามและบริหารความเสี่ยงทางการคลัง  นอกจากนั้น การกระจายอํานาจสูทองถ่ิน
ทางดานรายไดและความรับผิดชอบในการใหบริการแกสาธารณะ (Public Service Responsibilities) โดย
ปราศจากมาตรการควบคุมดูแล ซ่ึงอาจกอใหเกิดความเสี่ยงทางการคลังแกรัฐบาล 

(4.6)  การรายงานความเสี่ยงจากภาคการเงิน (Financial Sector) 
ประกอบดวยความเสี่ยงจากการชดเชยความเสียหายใหแกกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
(FDIF) การซื้อสินทรัพยที่ไมกอใหเกิดรายได (Non-performing Assets: NPAs) ของบรรษัทบริหาร
สินทรัพย (AMCs)  การคุมครองเงินฝากของสถาบันคุมครองเงินฝาก (Deposit Protection Agency: DPA) 
และความเสี่ยงจากรัฐวิสาหกิจที่เปนสถาบันการเงิน (Financial SOEs) จึงควรใหมีการรวบรวมและจัดทํา
ขอมูลความเสี่ยงจากภาคการเงินที่อาจจะมีผลกระทบตอสถานะทางการคลัง ในรายงานความเสี่ยงดาน
การคลัง (Fiscal Risk Statement) โดยใหเปดเผยขอมูลความเสี่ยงจากภาคการเงินเฉพาะในสวนที่ไม
กอใหเกิดความเปราะบางของภาคการเงินและสรางปญหา Moral Hazard  

(4.7)  การรายงานการใหสิทธิประโยชนและมาตรการชวยเหลือ
ทางภาษี (Tax Expenditure) โดยเปนการรายงานการสูญเสียรายไดภาษีอากรที่รัฐบาลใหสิทธิพิเศษแก
ผูประกอบการ และอุตสาหกรรมตางๆ รวมทั้งรายงานการเปลี่ยนแปลงนโยบายภาษีที่รัฐบาลได
ดําเนินการแลวและประเมินผลตอการเปลี่ยนแปลงของรายไดจากภาษีดังกลาว 

5.4.2.5  การจัดทํารายงานสถานะทางการคลังระยะยาว (Statement of Long-
term Fiscal Position) ซ่ึงเปนการจัดทําขอมูลประมาณการการเปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจที่มี
ผลกระทบตอสถานะทางการคลังในระยะยาว เชน การเปลี่ยนแปลงดานโครงสรางประชากร การกอหนี้ 
สถานะทางการคลัง และภาระผูกพันทางการคลัง รายงานดังกลาวจะตองจัดทํารายงานทุกๆ 4 ป และใน
แตละครั้งจะตองทําการประมาณการลวงหนาเปนเวลาอยางนอย 40 ป เพื่อใหรัฐบาลทราบถึงสถานะ
ทางการคลังในอนาคตประกอบการจัดทําแผนบริหารราชการแผนดิน รวมทั้งเปดเผยขอมูลสมมุติฐานที่
ใชในการประมาณการตอสาธารณะเพื่อรับฟงความคิดเห็นดวย 
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5.4.2.6  การกําหนดขอยกเวน 
ในการกําหนดแนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังไวในกฎหมายวา

ดวยความรับผิดชอบทางการคลัง หรือกฎหมายที่เกี่ยวของกับการคลัง ควรตองกําหนดขอยกเวนที่หยุด
การบังคับใชไวช่ัวคราว เนื่องจากอาจจะมีเหตุจําเปนเรงดวนหรือสถานการณเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว 
ซ่ึงเปนปจจัยภายนอกที่รัฐบาลไมสามารถควบคุม จนมีผลใหรัฐบาลไมสามารถปฏิบัติตามกฎเกณฑหรือ
แนวทางการปฏิบัติทางการคลังที่กําหนดไวในกฎหมาย เชน เกิดภิบัติภัยทางธรรมชาติ หรือเศรษฐกิจ
ตกต่ําอยางรุนแรง เปนตน ทั้งนี้รัฐบาลจะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภากอน 

 
กลาวโดยสรุป แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลัง ทั้งที่เปนแนวทางการปฏิบัติและ

การกําหนดเปนตัวเลขควรตองดําเนินการใหสอดคลองกันและเปนไปในทิศทางเดียวกัน โดยพิจารณาถึง
ความเหมาะสมของภาวะเศรษฐกิจในขณะนั้น ทั้งนี้ ในการดําเนินนโยบายทางดานเศรษฐกิจการคลัง 
ผูบริหารจะตองคํานึงถึงความโปรงใส และมีความรับผิดชอบ โดยสามารถดําเนินการไดตามเปาหมาย
ที่ตั้งไว และมีการเปดเผยขอมูลทางการคลังใหแกสาธารณชนไดรับรูอยางทั่วถึง เพื่อสนับสนุนใหเกิด
ความแข็งแกรงและยั่งยืนทางการคลัง ซ่ึงหลักการของวินัยทางการคลัง แนวทางการปฏิบัติและกฎเกณฑ
ทางตัวเลขดังกลาวควรจัดทําเปนกฎหมาย เพื่อใหหนวยงานที่เกี่ยวของนําไปปฏิบัติ โดยใหจัดทําเปน
ระเบียบของกระทรวงการคลัง หรือบรรจุอยูในพระราชบัญญัติการเงินการคลังที่กระทรวงการคลังอยู
ระหวางการยกราง 
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บทท่ี 6 
บทสรุป 

 
  นโยบายการคลังเปนเครื่องมือที่สําคัญของรัฐบาลในการขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจ 
และชวยแกไขปญหาความผันผวนทางเศรษฐกิจ ซ่ึงหากรัฐบาลมีการบริหารจัดการดานการคลังที่ดีและ
มีวินัย ก็จะชวยสนับสนุนและสงเสริมใหประเทศมีการพัฒนาและเจริญเติบโตอยางมีเสถียรภาพและ
ยั่งยืน 
  การศึกษาวิจัยคร้ังนี้ เปนการศึกษาหาแนวทางในการกําหนดนิยาม หลักการ และ
กฎเกณฑในการรักษาวินัยทางการคลังที่เปนแนวทางการปฏิบัติที่ดี (Best practice) ตามมาตรฐานสากล 
เพื่อนํามาประยุกตใชกับประเทศไทย โดยคณะวิจัยไดสรุปความหมายของวินัยทางการคลังเอาไว คือ 
ความสามารถในการจัดสรรทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัดไดอยางรัดกุมและมีประสิทธิภาพ ซ่ึงรวมถึง
ความสามารถของรัฐบาลในการบริหารทางการคลังในระยะยาว เพื่อใหเกิดความแข็งแกรง มั่นคง และ 
การรักษาเสถียรภาพทางการคลัง 
  ในการรักษาวินัยทางการคลังจะตองมีการกําหนดหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติที่
ดี โดยใชกฎเกณฑทางการคลังเปนเครื่องมือในการกําหนดกรอบและวินัยทางการคลัง ซ่ึงสามารถ
จําแนกหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติที่เปนมาตรฐานสากลออกเปน 2 สวน คือ (1) การกําหนด
กฎเกณฑทางการคลังในรูปของตัวช้ีวัดทางการคลัง ซ่ึงประกอบดวยกฎเกณฑเชิงตัวเลขและแนว
ทางการปฏิบัติ และ (2) การบริหารจัดการทางดานสถาบัน ซ่ึงเกี่ยวของกับการบริหารจัดการของ
หนวยงานทางดานการคลังและการตราแนวทางการปฏิบัติใหเปนกฎหมาย ซ่ึงหลักเกณฑแนวทางการ
ปฏิบัติตามหลักสากลจะชวยสรางความนาเชื่อถือในการกํากับดูแลการออกแบบและดําเนินนโยบาย
ทางการคลังของรัฐบาล ที่จะชวยรักษาความยั่งยืนทางการคลังระยะยาว ชวยรักษาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจ สรางความเชื่อมั่นใหแกนักลงทุน และประชาชนทั่วไปในตลาดการเงินและตลาดทุน รวมทั้ง
ชวยกอใหเกิดความโปรงใสทางการคลัง และเสริมสรางระบบการตรวจสอบจากสาธารณชน   
  ในการศึกษาแนวทางการเสริมสรางวินัยทางการคลังสําหรับประเทศไทย ไดศึกษาจาก
หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติตามมาตรฐานสากล รวมทั้งจากประสบการณของตางประเทศ ไดแก 
กลุมสหภาพยุโรป ประเทศอังกฤษ ออสเตรเลีย ญ่ีปุน อินเดีย นิวซีแลนด และฟลิปปนส ซ่ึงกฎเกณฑ
ทางการคลัง ประกอบดวย กฎเกณฑเชิงตัวเลข และกฎเกณฑที่เปนแนวทางการปฏิบัติที่ดี (Best 
Practice)ในการกําหนดและดําเนินนโยบายทางการคลังที่ตองสอดคลองและสนับสนุนการเจริญเติบโต
และการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ นอกจากนั้นแลวในการเสริมสรางวินัยทางการคลังตอง
สนบัสนุนใหผูบริหารทางการคลังมีจิตสํานึกในความรับผิดชอบตอนโยบายและเปาหมายทางการคลังที่
ไดกําหนดไว และยึดหลักธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการ 
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จากการศึกษาประสบการณจากตางประเทศที่มีการจัดทํากฎหมายวาดวยความ
รับผิดชอบทางการคลัง (Fiscal Responsibility Laws) ซ่ึงเปนการจัดทํากรอบการดําเนินนโยบายการคลัง 
และการกําหนดใหมีการจัดทําและเผยแพรรายงานทางการคลังที่สําคัญ ไดแก ยุทธศาสตรทางการคลัง 
นโยบายดานการคลัง และรายงานสถานะและประมาณการเศรษฐกิจและการคลัง นอกจากนั้นยังมีการ
กําหนดหลักการสําคัญสําคัญในการรักษาวินัยทางการคลัง ซ่ึงมีหลายประเทศไดกําหนดกฎเกณฑ
ทางการคลังเชิงตัวเลข เชน กลุมสหภาพยุโรป กําหนดใหรัฐบาลขาดดุลงบประมาณนอยกวารอยละ 3 
ของ GDP และรักษาสัดสวนหนี้สาธารณะไมเกินรอยละ 60 ของ GDP ประเทศอังกฤษกําหนดสัดสวน
หนี้สาธารณะไมเกินรอยละ 40 ของ GDP และรัฐบาลกูยืมไดเฉพาะในสวนงบลงทุน ประเทศญี่ปุน
กําหนดเพดานอัตราการเติบโตของงบประมาณเปน 0 ลดการขาดดุลการคลังใหต่ํากวารอยละ 3 ของ 
GDP รักษาอัตราสวนการใชจายของรัฐบาลตอ GDP ใหคงที่ ประเทศอินเดีย กําหนดใหลดการขาดดุล
งบประมาณลงในแตละปอยางนอยรอยละ 0.5 ตอ GDP การค้ําประกันหนี้ของรัฐบาลในแตละปมี
สัดสวนไมเปนเกินรอยละ 5 ตอ GDP และรัฐบาลกอหนี้เพิ่มไดไมเกินรอยละ 9 ตอ GDP และประเทศ
ฟลิปปนสกําหนดใหลดสัดสวนหนี้สาธารณะใหมาอยูที่รอยละ 80-90 ตอ GDP ภายในป 2010 และลด
การใชจายงบบุคลากรไมใหเกินรอยละ 45 ของรายไดประจําภายในป 2010 

  หลักการสําคัญในการรักษาวินัยทางการคลังของไทยที่คณะวิจัยนําเสนอ ไดแกการ
ดําเนินนโยบายการคลังแบบตอตานวัฎจักรเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลควรดําเนินนโยบายการคลังแบบหดตัว
ในชวงที่เศรษฐกิจเฟองฟู และดําเนินนโยบายการคลังแบบขยายตัวในชวงที่เศรษฐกิจตกต่ํา เพื่อ
สนับสนุนใหภาคการคลังมีสถานะทางการคลังที่แข็งแกรงและมีเสถียรภาพ สามารถเปนเสาหลักในการ
พัฒนาประเทศและลดความผันผวนทางเศรษฐกิจ นอกจากนั้นการดําเนินนโยบายการคลังที่ดีควรยึด
หลักธรรมาภิบาล มีการบริหารจัดการเพื่อลดความเสี่ยงทางการคลัง ทั้งในระยะสั้นและระยะยาว และ
รัฐบาลตองดําเนินการใหบรรลุเปาหมายที่ไดประกาศไว หากไมสามารถดําเนินการไดตองแจงเหตุผล
และความจําเปนแกสาธารณชน 

  กรอบในการเสนอแนะแนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังสําหรับประเทศไทย 
คณะวิจัยไดยึดตามหลักเกณฑและแนวปฏิบัติตามมาตรฐานสากล (กลาวมาแลวในบทที่ 2) กฎหมายวา
ดวยความรับผิดชอบและกฎหมายทางดานการคลังของประเทศตางๆ (กลาวมาแลวในบทที่ 3) และ
หลักการทางดานเศรษฐศาสตรทางการคลัง โดยไดเสนอหลักเกณฑและแนวทางในการเสริมสรางวินัย
ทางการคลัง ซ่ึงแบงออกเปน 2 สวน คือ ตัวช้ีวัดทางการคลัง และการบริหารจัดการดานสถาบัน ทั้งนี้ใน
สวนของตัวช้ีวัดทางการคลัง ประกอบดวย 4 ดาน ไดแก ดานรายได ดานรายจายและงบประมาณ ดาน
ดุลการคลัง และดานการกอหนี้และหนี้คงคาง สวนการบริหารจัดการทางดานสถาบัน เปนการกําหนด
แนวทางปฏิบัติในการรักษาวินัยทางการคลัง เพื่อการเสริมสรางความโปรงใสและความรับผิดชอบ
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ทางการคลัง ซ่ึงจะเปนประโยชนในการจัดทํากฎหมายการเงินการคลังของรัฐตามรัฐธรรมนูญป 2550 
พอสรุปได ดังนี้ 

 แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังดานรายได รัฐบาลควรรักษาระดับภาระภาษี
อากรโดยรวม (Tax Burden) ตอ GDP ในอัตราที่เหมาะสม การใหสิทธิประโยชนทางภาษีควรคํานึงถึง
ประโยชนโดยรวมของประเทศ และในกรณีที่รัฐบาลจัดเก็บรายไดเกินกวาเปาหมาย รัฐบาลตองนํา
รายไดสวนเกินนี้ไปใชจายใหเกิดประโยชนตอสวนรวมและเกิดคุมคาใหมากที่สุด 
 

 แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังดานรายจายและงบประมาณ ในการจัดตั้ง
งบประมาณรายจายประจําป รัฐบาลจะตองพิจารณาใหสอดคลองกับการประมาณการรายไดและสภาวะ
เศรษฐกิจของประเทศ โดยยึดหลักเกณฑนโยบายการคลังที่ตอตานวัฎจักรเศรษฐกิจ และคํานึงถึงกรอบ
ความยั่งยืนทางการคลัง การจัดสรรงบประมาณควรมีแผนงานหรือโครงการรองรับ การตั้งงบประมาณ
ประจําที่มีความจําเปนใหตั้งเต็มจํานวน การตั้งงบกลางควรมีวัตถุประสงคเพื่อใชเปนเงินทุนสํารองกรณี
ฉุกเฉินจําเปนหรือเรงดวน และจํากัดอัตราการเติบโตของวงเงินงบประมาณรายจายเพื่อควบคุมการตั้ง
งบประมาณขาดดุลในจํานวนที่สูงและยาวนานเกินไป นอกจากนั้นควรมีการจัดทําแผนการลงทุนของ
ภาครัฐ ซ่ึงประกอบดวยรัฐบาลและรัฐวิสาหกิจ รวมทั้งโครงการรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชนใน
ระยะปานกลางและระยะยาว 

 แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังดานดุลการคลัง รัฐบาลควรยึดแนวทางการ
ปฏิบัติที่ดีตามมาตรฐานสากลในการจัดตั้งงบประมาณแบบสมดุลในระยะปานกลางและระยะยาว โดย
ใหกําหนดเปาหมายระยะเวลาที่จะดําเนินการใหได ในการกําหนดดุลงบประมาณตามเอกสาร
งบประมาณ ควรหลีกเลี่ยงการตั้งงบประมาณซอนเรนที่กําหนดวงเงินงบประมาณรายจายใหต่ํากวา
ความเปนจริง แลวใหเบิกจายจากเงินคงคลังแทน 

 แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังดานการกอหนี้และหนี้คงคาง รัฐบาลควร
ปฏิบัติตามกฎเกณฑทางการคลังที่ดีตามมาตรฐานสากล โดยรัฐบาลควรกูยืมเพื่อการลงทุน ควรมีการ
กําหนดหลักเกณฑหรือยุทธศาสตรในการบริหารหนี้สาธารณะ และควรมีขอหามไมใหรัฐบาลและ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินกูเงินจากธนาคารแหงประเทศไทย ซ่ึงจะเปนการเพิ่มแรงกดดันตอภาวะ 
เงินเฟอ 

 แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังดานการบริหารจัดการทางสถาบัน รัฐบาล
ควรมีหลักเกณฑที่ ใช เปนแนวทางในการออกแบบและดํา เนินนโยบายด านการคลัง  และ
กระทรวงการคลังควรจัดทําถอยแถลงนโยบายการคลัง ยุทธศาสตรทางการคลัง และการจัดทําและเสนอ
รายงานการคลังประจําปตอรัฐสภาและเปดเผยใหแกสาธารณชน ซ่ึงประกอบดวย การรายงาน
สถานการณทางเศรษฐกิจในปจจุบันและประมาณการในระยะปานกลาง การรายงานสถานะทางการ
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คลังในปจจุบันและประมาณการในระยะปานกลาง  การจัดทําแผนการลงทุนภาคสาธารณะ 
(ประกอบดวย รัฐบาล องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และรัฐวิสาหกิจ) ในระยะปานกลางและระยะยาว 
การรายงานความเสี่ยงทางการคลัง และการรายงานการใหสิทธิประโยชนและมาตรการชวยเหลือทาง
ภาษี 

คณะวิจัยไดเสนอแนวทางในการกําหนดกฎเกณฑทางการคลังเชิงตัวเลขเพื่อใชเปน
กรอบในการรักษาวินัยทางการคลัง ไดแก การปรับลดเปาหมายสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP เปนไม
เกินกวารอยละ 40-45 การกําหนดเปาหมายของการตั้งงบประมาณสมดุลในปงบประมาณ 2557 การ
กําหนดอัตราการขยายตัวของวงเงินงบประมาณรายจายประจําปไมเกินรอยละ 5 เพื่อใหสามารถจัดทํา
งบประมาณสมดุลในปงบประมาณ 2557 การกําหนดสัดสวนงบประจําตองบประมาณไมเกินรอยละ 72 
และการจัดตั้งวงเงินงบประมาณรายจายใหดุลการคลังเบื้องตน (Primary Balance)สมดุลเปนอยางนอย 
  กลาวโดยสรุปการจัดทําแนวทางในการรักษาวินัยทางการคลัง มีวัตถุประสงคเพื่อ
สนับสนุนใหเกิดความแข็งแกรงและยั่งยืนทางการคลัง รวมทั้งเกิดความโปรงใสและรับผิดชอบทางการ
คลัง ทั้งนี้หลักการมีวินัยหรือกฎเกณฑทางการคลัง ควรกําหนดใหเปนกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือ
ขอตกลง เพื่อใหสามารถนํามาใชในการปฏิบัติอยางแทจริง ซ่ึงจะชวยสนับสนุนใหประเทศมีการพัฒนา
อยางมีเสถียรภาพและยั่งยืน เพื่อสรางความนาเชื่อถือและความเชื่อมั่นใหแก นักลงทุนทั้งในและ
ตางประเทศ องคการระหวางประเทศ และประชาชนทั่วไป 
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