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บทสรุปผูบริหาร 
 

วินัยทางการคลังเปนหลักการสําคัญที่จะนําไปสูการกํากับดูแลและการบริหารดานการ
คลังที่ดีที่สงเสริมใหเกิดเสถียรภาพและความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว ดังนั้นในการดําเนิน
นโยบายทางการคลังหรือการใชเครื่องมือทางการคลังในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของรัฐบาล จึงจําเปน
อยางยิ่งที่จะตองอยูภายใตกรอบวินัยทางการคลัง เพื่อสนับสนุนและสงเสริมใหประเทศไทยมีการ
พัฒนาและเจริญเติบโตอยางมีเสถียรภาพและยั่งยืน 

 
ในการศึกษาวิจัยนี้ คณะวิจัยไดศึกษานิยาม หลักการ กฎเกณฑ ตลอดจนแนวทางการ

ปฏิบัติที่ดีในการรักษาวินัยการคลังที่เปนที่ยอมรับในระดับสากล กรณีศึกษากฎหมายทางดานการคลัง
ของตางประเทศที่เกี่ยวของกับวินัยทางการคลัง ไดแก กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางการคลังของ
ประเทศอินเดีย นิวซีแลนดและฟลิปปนส กฎหมายการคลังของประเทศอังกฤษ กฎหมายการคลังและ
งบประมาณของประเทศออสเตรเลีย ตลอดจนสนธิสัญญามาสทริชตของกลุมสหภาพยุโรป และ
ขอตกลงทางการคลังของประเทศญี่ปุน นอกจากนี้ ยังไดศึกษาถึงการดําเนินนโยบายและแนวทางปฏิบัติ
ดานวินัยการคลังของประเทศไทย ตั้งแตเร่ิมมีการใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 1 
จนถึงปจจุบัน รวมถึงกฎหมายที่เกี่ยวของ โดยใชวิธีการศึกษาเชิงพรรณนาที่มีการเก็บรวบรวมขอมูล
ทุติยภูมิจากกฎหมาย  เอกสารเชิงวิชาการ บทความ และเอกสารเผยแพรตางๆ ทั้งของไทยและ
ตางประเทศนํามาศึกษา วิเคราะห เพื่อนําเสนอแนวทางที่รวมถึงกฎเกณฑและแนวทางปฏิบัติในการ
เสริมสรางวินัยทางการคลังตามหลักสากลที่เหมาะสมและสอดคลองกับสภาวะแวดลอมของประเทศ
ไทย โดยมุงเนนที่จะสรางความโปรงใสและลดความเสี่ยงและภาระการคลัง 

 
  จากผลการศึกษา คณะวิจัยไดเสนอนิยามของวินัยการคลังและแนวทางในการ
เสริมสรางวินัยทางการคลัง ดังนี้  
 

  วินัยการคลัง  หมายถึง   การไมใชจายเกินตัวของภาครัฐ การจัดสรรและใชจาย
งบประมาณอยางเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ การหารายไดใหเพียงพอกับรายจาย การรักษาเงินคง
คลังใหอยูในระดับท่ีเหมาะสม และการบริหารหนี้สาธารณะใหอยูในระดับท่ีสามารถใชคืนได และไม
เปนภาระตองบประมาณในอนาคต 
 

และไดกําหนดกรอบในการเสนอแนะแนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังโดยแบงออกเปน 2 ดาน คือ 
ดานตัวช้ีวัดทางการคลัง และดานการบริหารจัดการดานการคลัง  ซ่ึงในดานตัวช้ีวัดทางการคลัง 
ประกอบดวย 4 ตัวช้ีวัด ไดแก ดานรายได  ดานรายจายและงบประมาณ  ดานดุลการคลัง  และดานการ
กอหนี้และหนี้คงคาง สวนดานการบริหารจัดการทางสถาบันเปนการกําหนดแนวทางในการปฏิบัติ
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เพื่อใหเกิดความโปรงใส และมีความรับผิดชอบทางการคลังที่สามารถนําไปใชประโยชนในการจัดทํา
กฎหมายการเงินการคลังของรัฐตามรัฐธรรมนูญป 2550 ตลอดจนแนวทางในการกําหนดกฎเกณฑ
ทางการคลังเชิงตัวเลขเพื่อใชเปนกรอบในการรักษาวินัยทางการคลัง ไดแก การปรับลดเปาหมาย
สัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP จากเดิมไมเกินกวารอยละ 50 เปนไมเกินกวารอยละ 40-45  และกําหนด
เปาหมายการจัดทํางบประมาณสมดุลในป 2557  โดยไดเสนอใหมีการกําหนดอัตราการขยายตัวของ
วงเงินงบประมาณรายจายประจําปไมเกินรอยละ 5 ระหวางปงบประมาณ 2553 – 2557 เพื่อนําไปสูการ
จัดทํางบประมาณสมดุลดังกลาว นอกจากนี้ ยังไดเสนอใหมีการกําหนดสัดสวนของงบประจําตอ
งบประมาณรายจายประจําปไมเกินรอยละ 72 เพื่อรักษาอัตราสวนของงบลงทุนใหอยูในระดับที่
เหมาะสม รวมทั้งเสนอใหคํานึงถึงดุลการคลังเบื้องตนในการจัดทํางบประมาณโดยใหดุลการคลัง
เบื้องตนสมดุลเปนอยางนอย ซ่ึงหมายความวารัฐบาลจะมีรายไดเพียงพอที่จะนํามาใชจายทั้งในสวน
ของงบประจําและงบลงทุน รวมทั้งมีความสามารถในการชําระหนี้บางสวนหรือทั้งหมดอีกดวย ซ่ึงจะ
เปนการรักษาความมั่นคงของสถานะทางการคลังของประเทศในระยะยาว  
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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 ความเปนมา 

ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่ยั่งยืนและมีเสถียรภาพเปนเปาหมายหลักอยางหนึ่งทีสํ่าคญั
ของรัฐบาลที่เขามาบริหารประเทศ  สําหรับประเทศไทยภาคการคลังเปนตัวจักรสําคัญในการขับเคลื่อน
เศรษฐกิจเพื่อใหบรรลุเปาหมายทางดานเศรษฐกิจของรัฐบาล  โดยจะเห็นไดวาเมื่อใดก็ตามที่ประเทศ
ประสบภาวะวิกฤตทางเศรษฐกิจ ภาคการคลังจะเขามามีบทบาทสําคัญในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจและ
ฟนฟูประเทศใหมีการขยายตัวไปในทิศทางที่รัฐบาลตองการ ตัวอยางเชน เหตุการณวิกฤตเศรษฐกิจในป 
2540 ซ่ึงหากรัฐบาลมีฐานะการคลังที่ไมมั่นคง  รัฐบาลก็จะอาจจะไมสามารถแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ
ใหพนจากภาวะวิกฤตได  ในทางตรงกันขามหากรัฐบาลสามารถรักษาฐานะทางการคลังใหอยูในระดับที่
มั่นคงและยั่งยืน รัฐบาลก็จะมีกําลังและความสามารถในการนําพาประเทศใหรอดพนจากวิกฤตเศรษฐกิจ
และผลักดันใหระบบเศรษฐกิจของประเทศเจริญเติบโตไปในทิศทางที่ตองการได จะเห็นไดวาความ
แข็งแกรงของภาคการคลังมีความสําคัญยิ่งตอรัฐบาลในการบรรลุเปาหมายทางดานเศรษฐกิจ  ดังนั้น จึง
จําเปนอยางยิ่งที่กระทรวงการคลังจะตองเสริมสรางความเขมแข็งของภาคการคลัง เพื่อใหภาคการคลัง
สามารถเสาหลักที่สําคัญทางดานเศรษฐกิจของประเทศตอไป 

 
ในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของภาคการคลัง รัฐบาลโดยกระทรวงการคลังจะตองดําเนิน

นโยบายและมาตรการทางการคลังเพื่อกระตุนหรือบรรเทาปญหาทางเศรษฐกิจอยางเหมาะสม และใน
ขณะเดียวกันก็รักษาความเขมแข็งของภาคการคลังไปพรอมๆ กันดวย การกํากับ ดูแลและบริหารดานการ
คลังที่ดีจึงเปนสิ่งที่สําคัญยิ่งสําหรับกระทรวงการคลัง เพื่อบรรลุถึงเปาหมายในการรักษาความเขมแข็ง
ทางการคลังอยางตอเนื่อง ดวยเหตุนี้ รัฐบาลจึงจําเปนตองมีการกําหนดกรอบหรือแนวทางสําหรับการ
กํากับดูแลและบริหารดานการคลังที่สนับสนุนใหรัฐบาลสามารถสรางฐานะการคลังที่มั่นคงและยั่งยืน   

 
“วินัยทางการคลัง” (Fiscal Discipline) เปนหลักการที่สําคัญที่นําไปสูการกํากับดูแลและ

บริหารดานการคลังที่ดี โดยวินัยทางการคลังอาจอยูในรูปของกรอบหรือกฎเกณฑเชิงปริมาณ กลาวคือมี
การกําหนดตัวช้ีวัดและเปาหมายที่เปนตัวเลขที่ชัดเจน เชน การกําหนดเพดานของการกูยืม เปนตน หรือ
อาจอยูในรูปของแนวทางการปฏิบัติ เชน รัฐบาลสามารถกอหนี้เพื่อการลงทุนเทานั้น เปนตน ซ่ึงอาจมี
การตราไวในกฎหมายหรือเปนเพียงจารีตปฏิบัติก็ได  
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สําหรับประเทศไทย ไดมีการกําหนดวินัยทางการคลังทั้งในรูปของกรอบและแนวทางการ
ปฏิบัติ โดยมีทั้งสวนที่ตราไวในกฎหมายวิธีการงบประมาณ  เงินคงคลัง  และการบริหารหนี้สาธารณะ 
เชน เพดานการกอหนี้ของรัฐบาล เพดานการขาดดุลงบประมาณ  และแนวทางปฏิบัติในการออกตั๋วเงิน
คลัง เปนตน และสวนที่กําหนดขึ้นเพื่อใชเปนแนวทางในการดําเนินนโยบายทางการคลัง เชน การกําหนด
กรอบความยั่งยืนทางการคลัง เพื่อใชในการพิจารณาวงเงินงบประมาณรายจาย เปนตน แตอยางไรก็ดี 
กรอบวินัยทางการคลังของประเทศไทยที่มีอยูในปจจุบันยังไมครอบคลุมภาคการคลังทั้งหมด โดยเฉพาะ
อยางยิ่งการดําเนินนโยบายกึ่งการคลังและภาระผูกพันทางการคลัง  

 
จะเห็นไดวา รัฐบาลจําเปนอยางยิ่งที่จะตองใหความสําคัญในการกําหนดวินัยทางการคลัง  

ที่คลอบคลุมทั้งการดําเนินกิจกรรมในงบประมาณและกิจกรรมนอกงบประมาณ เพื่อใชเปนกรอบในการ
ดําเนินนโยบายการคลังและเปนแนวทางในการบริหารงบประมาณ ตลอดจนรักษาวินัยทางการคลังอยาง
เครงครัด เพื่อลดความเสี่ยงทางการคลังและปองกันความเสียหายจากการออกมาตรการระยะสั้นที่สราง
ภาระผูกพันทางการคลังในระยะยาว  ซ่ึงอาจสงผลกระทบตอความยั่งยืนและเสถียรภาพทางการคลัง  
ตลอดจนความเสียหายตอเศรษฐกิจของประเทศในที่สุด 
 
1.2  เหตุผลความจาํเปน 

ในชวงกอนวิกฤตเศรษฐกิจป 2540  ประเทศไทยมีสถานการณทางการคลังที่มีเสถียรภาพ
และมั่นคงมาก จากการที่รัฐบาลมีฐานะการคลังที่เกินดุลจนสามารถสะสมเงินคงคลังไดสูงถึง 4 แสนลาน
บาทและหนี้สาธารณะอยูในระดับต่ํามาก ซ่ึงเปนผลจากการที่ภาวะเศรษฐกิจมีการขยายตัวอยูในระดับสูง 
ประกอบกับมีการดําเนินนโยบายทางการคลังที่ดีและมีวินัยโดยการจัดทํางบประมาณรายจายสมดุล
ในชวงกอนเกิดวิกฤตเศรษฐกิจ การที่รัฐบาลมีฐานะการคลังที่มีความมั่นคงและแข็งแกรงนี้ เปนปจจัย
สําคัญที่ชวยใหประเทศไทยสามารถผานพนวิกฤตเศรษฐกิจในป 2540 มาได ซ่ึงรัฐบาลในขณะนั้นไดเขา
มามีบทบาทสําคัญในการแกไขปญหาของประเทศ โดยการจัดทํางบประมาณขาดดุล มีผลใหรัฐบาลตอง
กอหนี้สาธารณะจํานวนมาก โดยมีการกูยืมทั้งจากในประเทศและตางประเทศเพื่อกระตุนและฟนฟู
เศรษฐกิจ  สรางความมั่นคงและเสริมสภาพคลองใหกับสถาบันการเงิน  ตลอดจนเพื่อปรับโครงสราง
เศรษฐกิจของประเทศ   

 
ระหวางป 2544 – 2549 รัฐบาลไดมีการดําเนินนโยบายประชานิยมเพื่อกระตุนเศรษฐกิจ 

โดยมุงเนนการใชจายเงินนอกงบประมาณ (Off-budget) เชน เงินกูยืมจากตางประเทศ เงินทุนและกองทุน
หมุนเวียนนอกงบประมาณ  และรายไดของรัฐวิสาหกิจ (เปนผลใหรัฐวิสาหกิจบางแหง เชน สํานักงาน
สลากกินแบงรัฐบาลไมไดนําสงรายไดเปนเงินแผนดินหรือนําเขาบัญชีเงินคงคลัง) และการใชมาตรการ
กึ่งการคลัง (Quasi-fiscal)  เชน  การปลอยสินเชื่อในโครงการประชานิยมและนโยบายเอื้ออาทรตางๆ  
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เปนตน นอกจากนี้ ยังมีการใชมาตรการทางการคลังอื่นๆ เชน การเพิ่มสัดสวนของงบกลางโดยไมมีการ
จัดทําโครงการรองรับ และการจัดทํางบประมาณรายจายเพิ่มเติมกลางปเมื่อเห็นวาจะจัดเก็บรายไดสูงกวา
เปาหมาย  ถึงแมวามาตรการเหลานี้จะมีขอดี  แตผลที่เกิดขึ้นทําใหภาระทางการคลังของรัฐบาลเพิ่มสูงขึ้น 
และที่สําคัญเปนการเพิ่มสูงขึ้นของภาระทางการคลังจากนโยบายและมาตรการที่จัดทําขึ้นจากการใช
จายเงินนอกงบประมาณ เพื่อสรางคะแนนนิยมทางการเมือง  

 
ปจจุบันประเทศไทยยังไมมีกฎหมายบังคับใหมีการรายงานและขอความเห็นชอบจากฝาย

นิติบัญญัติกอนที่จะมีการใชจายเงินนอกงบประมาณ รวมทั้งไมมีกรอบและแนวทางการปฏิบัติเพื่อใหเกิด
การกํากับ ดูแล และบริหารดานการคลังนอกงบประมาณ  ทําใหรัฐบาลไมสามารถติดตามและตรวจสอบ
ความคุมคา  ความจําเปน  และความสมเหตุสมผลของการใชจายเงินดังกลาว  ดังนั้น การใชจายเงินนอก
งบประมาณเหลานี้ จึงนําไปสูการขาดวินัยทางการคลัง (Fiscal Discipline) และการขาดความโปรงใส
ทางการคลัง (Fiscal Transparency) นอกจากนี้ การที่รัฐบาลไมมีขอมูลและเครื่องมือสําหรับตรวจสอบ
การใชจายดังกลาว ทําใหไมสามารถแกปญหาที่เกิดขึ้นไดอยางทันการณ  กอใหเกิดความเสี่ยงทางการ
คลัง ซ่ึงอาจมีผลตอเสถียรภาพและความยั่งยืนทางการคลังในระยะปานกลางและยาว 

 
คณะผูวิจัยไดเห็นถึงความสําคัญของการมีวินัยทางการคลัง และความจําเปนในการศึกษา 

วิจัยเร่ืองวินัยทางการคลัง ซ่ึงครอบคลุมถึงวินัยทางการคลังของรัฐบาล เพื่อใชเปนแนวทางในการบริหาร
การคลังภาคสาธารณะและงบประมาณ  รวมทั้งเปนแนวทางในการกําหนดนโยบายการคลังของรัฐบาล  
โดยในการศึกษานี้จะมุงตอบปญหาพื้นฐานที่สําคัญ 2 ประการ ไดแก กรอบวินัยทางการคลังของรัฐบาลที่
เหมาะของประเทศไทย และแนวทางปฏิบัติของรัฐบาลในการรักษาวินัยทางการคลังดังกลาว  
 
1.3 วัตถุประสงคของการศึกษาวิจัย 

1.3.1   มุงเนนที่จะศึกษา นิยามและหลักเกณฑการมีวินัยทางการคลังที่กําหนดขึ้นโดย
องคการระหวางประเทศ เชน IMF และ World Bank และเปนที่ยอมรับในระดับสากล รวมทั้งกรณีศึกษา
ของตางประเทศ ทั้งที่เปน ประเทศที่พัฒนาแลวและกําลังพัฒนา 
 

1.3.2   ศึกษาถึงวินัยทางการคลังของประเทศไทยจากอดีตถึงปจจุบัน โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ในชวงกอนที่จะเกิดวิกฤติเศรษฐกิจ ที่ประเทศไทยมีสถานะทางการคลังที่แข็งแกรงและทําใหประเทศ
ไทยสามารถฟนตัวจากวิกฤติเศรษฐกิจไดในระยะเวลาอันสั้น เพื่อใชเปนฐานความรู เกี่ยวกับพัฒนาการ
ดานวินัยทางการคลังของประเทศไทยตอไป    
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1.3.3   ศึกษาวิเคราะหวินัยทางการคลังของประเทศไทยในปจจุบัน เชน กรอบความยั่งยืน
ทางการคลัง และกฎระเบียบดานการคลังตางๆ เพื่อเปรียบเทียบกับหลักเกณฑที่เปนสากลที่ไดศึกษาไวใน
การศึกษานี้ 
 

1.3.4   วิเคราะหและเสนอแนะหลักเกณฑการมีวินัยทางการคลังที่เหมาะสมและสอดคลอง
กับสภาวะแวดลอมของประเทศไทย ที่รวมถึงกฎเกณฑและมาตรการทางการคลังในการรักษาวินัย
ทางการคลังของประเทศที่มุงเนนการสรางความโปรงใสและลดความเสี่ยงและภาระทางการคลัง 
 
1.4 วิธีในการศึกษา 
         คณะผูวจิยัใชวิธีการศึกษาเชิงพรรณนา โดยทําการรวบรวมขอมูลทุติยภูมจิากกฎหมาย 
เอกสารเชิงวิชาการ บทความ และเอกสารเผยแพรตางๆ ทั้งของประเทศไทยและตางประเทศนํามาศึกษา 
วิเคราะห และนําเสนอแนวทางในการเสรมิสรางวินัยทางการคลังของประเทศไทยตามหลักสากล 
 
1.5 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

1.5.1   ขอเสนอหลักเกณฑการมีวินัยทางการคลังที่เหมาะสมและสอดคลองกับสภาวะแวดลอม
ของประเทศไทยที่รวมถึงกฎเกณฑและมาตรการทางการคลังในการรักษาวินัยทางการคลังของประเทศ 

1.5.2   สถานการณดานวินยัทางการคลังของประเทศไทยเมื่อเปรียบเทยีบกับหลักเกณฑ  ที่เปนสากล 
1.5.3   มีฐานความรูเกีย่วกับพัฒนาการดานวินยัทางการคลังของประเทศไทย 
1.5.4   เปนเอกสารอิงเกี่ยวกบัวินยัทางการคลัง 
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บทท่ี 2 
นิยาม กรอบแนวคิด : วินัยทางการคลงั กฎเกณฑทางการคลัง 

หลักเกณฑและหลักปฏิบัติตามมาตรฐานสากล 
 

แนวคิดเรื่องวินัยทางการคลัง (Fiscal Discipline) เปนแนวคิดที่ไดรับความสนใจมาตั้งแตในอดีต
มาจนถึงในปจจุบัน เนื่องจากวินัยทางการคลังเปนเปาหมายที่สําคัญในการรักษาเสถียรภาพและความยั่งยืนทางการ
คลัง รวมทั้งการจัดทําและบริหารงบประมาณของรัฐบาลอยางมีประสิทธิภาพ โดยในอดีตผานมา มีขอวิพากษ
เกี่ยวกับการดําเนินงานของรัฐบาลที่เขาขายเปนการขาดวินัยทางการคลังอยูหลายประการ เชน การใชมาตรการกึ่ง
การคลัง การใชเงินนอกงบประมาณ  การเพิ่มสัดสวนของงบกลาง และการจัดทํางบประมาณรายจายเพิ่มเติมเมื่อ
เห็นวาจะจัดเก็บรายไดสูงกวาเปาหมาย  นอกจากนั้นแลว ในการจัดสรรงบประมาณขาดการแสดงเหตุผล และการ
ประเมินความความจําเปนของโครงการขาดการประเมินความคุมคาของเงินงบประมาณและการประเมินผลกระทบ
ตอฐานะทางการคลังอยางเพียงพอ  ซ่ึงในปจจุบันประเทศไทยยังไมมีขอตกลงหรือขอสรุปที่ชัดเจนเกี่ยวกับคํา
นิยามหรือความหมายของคําวา “วินัยทางการคลัง” วามีความหมายอยางไร อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย ฉบับป พ.ศ. 2550  เปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ไดใหความสําคัญในเรื่องนี้ โดยไดมีหมวด 8 วา
ดวยเร่ืองการเงิน การคลังและงบประมาณ ที่มุงเนนในการกําหนดระบบงบประมาณและการคลังที่มีความโปรงใส
และวินัยทางการเงินการคลังมากขึ้น โดยเฉพาะในมาตรา 167 วรรค 3 ซ่ึงกําหนดใหมีกฎหมายการเงินการคลังเพื่อ
กําหนดกรอบวินัยการเงินการคลังเอาไวแลว 

ในบทที่ 2 นี้ เปนการทบทวนคํานิยามและกรอบแนวคิดที่เกี่ยวของกับวินัยทางการคลัง กฎเกณฑ
ทางการคลัง (Fiscal Rule) ตลอดจนหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติตามมาตรฐานสากลโดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
2.1 วินัยทางการคลัง 

2.1.1 ความหมายของวนิัยทางการคลัง 
ความหมายอยางกวางของคําวา “วินัยทางการคลัง” เมื่อแปลตามพจนานุกรมฉบับ

ราชบัณฑิตยสถานพบวาคําวา “วินัย” หมายถึง ระเบียบสําหรับกํากับความประพฤติใหเปนแบบแผนอันหนึ่งอัน
เดียวกัน สวนคําวา “การคลัง” หรือ “การคลังสาธารณะ” หมายถึง การจัดการการเงิน การคลังและงบประมาณ
แผนดินของประเทศ  ดังนั้น ความหมายของคําวา “วินัยทางการคลัง” ในความหมายทั่วไป จึงหมายถึง “ระเบียบ
แบบแผนที่ใชกํากับการจัดการ การเงิน การคลังและงบประมาณแผนดินของประเทศ” 

 การกําหนดคํานิยามและใหความหมายของคําวา “วินยัทางการคลัง” ตามความหมายแคบหรือการ
ระบุถึงระเบียบแบบแผนที่เฉพาะเจาะจงและมีรายละเอียดในการบริหารจัดการดานการคลังที่ชัดเจน นั้นมีความ
ซับซอนและยุงยาก เนื่องมาจากการกําหนดคํานิยามไมสามารถกระทําไดโดยการพิจารณาจากพฤตกิรรมของ
รัฐบาลเฉพาะในชวงระยะเวลาปใดปหนึ่งได นอกจากนัน้ สภาพของเศรษฐกิจและขอจํากัดทางดานงบประมาณ
ของแตละประเทศยังเปนปจจัยสําคัญ ซ่ึงทําใหการกําหนดนิยามในแตละประเทศนัน้มีความแตกตางกัน 



บทที่ 2 - 2 

อยางไรก็ดีจากการศึกษาทบทวนบทความและผลงานวิชาการดานการคลังที่เกี่ยวของกับวินัย
ทางการคลังที่มีปรากฏอยูในปจจุบันพบวา มีการกําหนดนิยามและความหมายของคําวา “วินัยทางการคลัง” ใน
ลักษณะที่แตกตางกันขึ้นอยูกับสถานการณทางเศรษฐกิจและขอจํากัดของแตละประเทศ จากผลการศึกษาของ
องคกรและนักวิชาการตางประเทศไดมีการกําหนดคํานิยามและใหความหมายของคําวา “วินัยทางการคลัง” พอ
สรุปได ดังนี้ 

วินัยทางการคลัง หมายถึง การชดเชยการขาดดุล (Deficit Financing) ในการดําเนินงานประจํา 
(Current Operation) ของรัฐบาล กลาวคือ รัฐบาลควรจัดสรรงบประมาณรายจายประจําจากรายไดประจําเทานั้น 
ถึงแมวาการขาดดุลอาจเปนประโยชนตอประชาชนและไดรับการสนับสนุนทางการเมือง แตเปนการเพิ่มภาระทาง
ภาษีใหผูชําระภาษีในอนาคต” (Richard Musgrave 1959; Musgrave and Musgrave 1989) 

วินัยทางการคลัง หมายถึง การกําหนดเพดานของการใชจาย เพื่อรองรับงบประมาณของรัฐบาล
ที่มีอยูอยางจํากัด วินัยทางการคลังนั้นเปนสวนหนึ่งของการควบคุมการใชจายเงินงบประมาณ โดยชวยผลักดันให
เกิดการบัญญัติและบังคับใชกฎหมายเกี่ยวกับการงบประมาณและชวยกระตุนใหหนวยงานของรัฐมีความมุงมั่นใน
การควบคุมดูแลรายจายใหเปนไปตามที่กฎหมายระบุ (John Mikesell, 1999) 

วินัยทางการคลัง หมายถึง การดูแลงบประมาณรายจายใหอยูภายในขอบเขตของความสามารถ
ในการจัดหารายไดและการจัดหารายไดเพิ่มเติม เพื่อรองรับกับงบประมาณรายจาย และอยูในขอบเขตที่สามารถ
ดูแลระดับหนี้ได (National Association of State Budget Officers: NASBO, 2002) 

วินัยทางการคลัง หมายถึง ความสามารถของรัฐบาลในการรักษาเสถียรภาพในการดําเนินการ
ทางดานการเงินเพื่อใชจายประจํา และความแข็งแกรงทางการคลัง (Fiscal Health) ในระยะยาว โดยวินัยทางการ
คลังสามารถแบงออกเปน (1) ผลสัมฤทธ์ิดานงบประมาณระยะปานกลาง (2) กลไกในการรักษาความเขมแข็ง
ทางการคลัง และ (3) เสถียรภาพของวัฎจักรเศรษฐกิจ (Yilin Hou, 2003)  

วินัยทางการคลังในการจัดสรรทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัด หมายถึง การบริหารงบประมาณ
ของรัฐบาลอยางรัดกุม (Judith Streak, 2003) 

วินัยทางการคลัง เก่ียวของกับการประยุกตใชกฎเกณฑท่ีเปนเปาหมายหรือเพดานที่ชัดเจน เพื่อ
ดูแลผลการดําเนินงานทางการคลังโดยรวม (Fiscal Aggregate) ซ่ึงไดแก รายได รายจายและหนี้ของรัฐบาล ใหอยู
ในเกณฑที่กําหนดไวดวยความระมัดระวังรอบคอบ (Timothy Irwin and Luis Servén, 2005) 

วินัยทางการคลัง คือ การควบคุมงบประมาณรายจายของรัฐบาลกลางและการปกครองสวน
ทองถิ่น (Territorial Administration) อยางรัดกุมและเปนไปตามแบบแผนที่กําหนดไว  เพื่อเปนหลักเกณฑพื้นฐาน
ในการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจ (IMF Preliminary Conclusions; Spain, 2001) 

วินัยทางการคลังโดยรวม (Aggregate Fiscal Discipline)  คือ  ผลลัพธของการจัดทํา
งบประมาณโดยรวมตามขอตกลงหรือขอบังคับท่ีชัดเจน  ซ่ึงควรที่จะกําหนดกอนกระบวนการจัดทํางบประมาณ
และไมควรคํานึงถึงความตองการใชจายแตเพียงอยางเดียว  รวมทั้งตองสนับสนุนการสรางความยั่งยืนทางการคลัง
ผานการดําเนินนโยบายหรือเครื่องมือของรัฐบาล ซ่ึงสนับสนุนวินัยทางการคลังทั้งในระยะปานกลางและระยะยาว  
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ทั้งนี้การจัดทํางบประมาณโดยรวมตองมีลักษณะเปนเงื่อนไขที่เด็ดขาด  มั่นคงและสมเหตุสมผล  ไมควรกําหนด
เปนเปาหมายที่งายตอการเปลี่ยนแปลง  และตองบังคับใชตลอดปงบประมาณ  ไมควรบังคับเฉพาะในชวงของการ
จัดทํางบประมาณ (Allen Schick, 1998) 

วินัยทางการคลัง หมายถึง ภาวะท่ีรัฐบาลสามารถรักษาความแข็งแกรงทางการคลัง  โดยดูจาก
ดุลการคลังที่มั่นคงและระดับหนี้รัฐบาลที่สามารถดูแลได (IMF, 2007) 

วินัยทางการคลัง หมายถึง การดูแลใหรายจายสาธารณะและขอผูกพันทางการเงินของรัฐบาล
ท้ังในปจจุบันและในอนาคตใหอยูในระดับท่ีสมดุลกับขีดความสามารถในการจัดหารายไดของรัฐบาล (จรัส 
สุวรรณมาลา, 2546) 

หลักการรักษาวินัยทางการคลังโดยพื้นฐาน คือ ภาครัฐบาลตองไมใชจายเกินตัว ถาจะใชจาย
จะตองหารายไดมาใหเพียงพอกับการใชจาย ถาจะกอหนี้จะตองกอหนี้แตพอสมควรและสามารถบริหารใหไมเปน
ภาระตองบประมาณในอนาคต จนตองไปเบียดบังงบประมาณสวนที่จะเหลือไวใชในการลงทุน แตจะตองสามารถ
ใชหนี้คืนได  (วีรพงษ รามางกูร, 2540) 

ทั้งนี้ความนิยามและความหมายของคําวา “วินัยทางการคลัง” จากมุมมองและแนวคิดที่แตกตาง
กันขางตน มีคลายคลึงกันพอสรุปได ดังนี้  

วินัยทางการคลัง เปนแนวคิดที่เกี่ยวของกับการควบคุมดูแลผลการดําเนินงานทางการคลังของ
รัฐบาล อาทิ รายได รายจาย ดุลการคลัง หนี้สิน ตลอดจนภาระทางการคลังอื่นๆ ของรัฐบาล ซ่ึงอาจหมายถึงผลการ
ดําเนินงานของรัฐบาลกลางเทานั้น หรืออาจหมายรวมถึงผลการดําเนินงานของรัฐบาลทองถ่ินดวย  

การที่จะรักษาวินัยทางการคลัง รัฐบาลจะตองควบคุมดูแลผลการดําเนินงานทางการคลังให
เปนไปตามหลักเกณฑ กฎเกณฑ กฎหมาย หรือเปาหมายที่รัฐบาลไดกําหนดเอาไวอยางเครงครัด ซ่ึงหลักเกณฑ
หรือกฎเกณฑตางๆ นั้นอาจกําหนดอยูในรูปเพดานของตัวช้ีวัดเชิงตัวเลข (Numerical Indicators) หรือแนวทางใน
การบริหารการดําเนินงาน  อยางไรก็ตาม รัฐบาลไมควรกําหนดเกณฑหรือเปาหมายที่งายตอการเปลี่ยนแปลง  

ในภาพรวมแลว “วินัยทางการคลัง” เปรียบเสมือนเปาหมายหลักในการควบคุมดูแลและการ
สรางความแข็งแกรงทางการคลัง ความยั่งยืนทางการคลังและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจทั้งในระยะปานกลางและ
ระยะยาว 
 

2.1.2 วินัยทางการคลังตามแนวคิดทางเศรษฐศาสตรสํานักตางๆ  
เนื่องจากแนวความคิดของเศรษฐศาสตรสํานักคลาสสิค (Classical Economics) เชื่อวาระบบ

เศรษฐกิจจะมีการจางงานเต็มที่อยูเสมอ (Full Employment) นอกจากนี้ตลาดแรงงาน ตลาดปจจัยการผลิตและตลาด
สินคาและบริการเปนตลาดแขงขันสมบรูณ โดยไมมีผูใดสามารถกําหนดราคาในตลาดได คาจางและปริมาณการ
จางงาน ราคาและปริมาณปจจัยการผลิต ราคาและปริมาณสินคาและบริหารจะถูกกําหนดดวย กลไกราคาของตลาด 
(Price Mechanism) หรือมือที่มองไมเห็น (Invisible Hands)  ในขณะที่การเขาแทรกแซงของรัฐบาลโดยขาดความรู
และความเขาใจในความตองการที่แทจริงของภาคเอกชนอาจจะทําใหเกิดความบิดเบือนทางเศรษฐกิจ โดยกลไก
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ราคาตลาดจะไมสามารถทําหนาที่ไดอยางสมบรูณ  รัฐบาลจึงไมควรเขาแทรกแซงหรือมีบทบาททางเศรษฐกิจ 
กลาวคือ รัฐบาลไมควรตั้งงบประมาณแผนดินเพื่อใชจายแบบขาดดุล  ดังนั้น การตั้งงบประมาณสมดุล (Balanced 
Budget) จึงเปนกฎหรือหลักเกณฑที่รัฐบาลตองยึดถือ หรือเรียกไดวาเปน “วินัยทางการคลัง” ตามแนวความคิดของ
เศรษฐศาสตรสํานักคลาสสิค 

เมื่อเกิดภาวะเศรษฐกิจตกต่ําทั่วโลกหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 แนวความคิดของเศรษฐศาสตร
สํานักคลาสสิคจึงไมสามารถอธิบายปญหาดังกลาวได  สํานัก Keynes ไดอธิบายวาราคาสินคาและคาจางที่เปนตัว
เงินไมสามารถปรับขึ้นลงไดอยางเสรี  ซ่ึงอาจะนําไปสูความไรประสิทธิภาพของกลไกราคาได  รัฐบาลจึงควรเขา
มามีบทบาททางเศรษฐกิจดวยการใชนโยบายการคลัง (Fiscal Policy) เพื่อปรับเปลี่ยนอุปสงครวม (Aggregate 
Demand) ใหสมดุลกับอุปทานมวลรวม ดังนั้น การใชจายงบประมาณแผนดินจึงเปนเครื่องมือของการดําเนิน
นโยบายเศรษฐกิจของสํานัก Keynes  โดยลักษณะของการจัดทํางบประมาณขึ้นอยูกับสภาพเศรษฐกิจในขณะนั้น 
การจัดทํางบประมาณสมดุล (Balanced Budget) จึงไมใชกฎเกณฑหรือ “วินัยทางการคลัง” ที่รัฐบาลตองยึดถือ
ปฏิบัติ 

อยางไรก็ตามการจัดทํางบประมาณขาดดุลเพื่อกระตุนอุปสงครวมตามแนวคิดของสํานัก 
Keynes อาจกอใหเกิดปญหาอื่นตามมาได เชน หนี้สาธารณะที่เพิ่มสูงขึ้น หรือภาระหนี้คงคางตอคนรุนหลัง  ดังนั้น 
รัฐบาลควรใชจายอยางระมัดระวัง และควรคํานึงถึงความเสียหายตอฐานะทางเศรษฐกิจในระยะยาวของประเทศ  

เมื่อเกิดปญหา Stagflation ในป 2511 และวิกฤติการณน้ํามันโลก คร้ังที่ 1 ระหวางป 2516 – 
2517  แนวคิดของสํานัก Keynes เร่ิมหมดความสามารถในการอธิบายและเสนอแนวนโยบายในการแกไขปญหา
เศรษฐกิจ  แนวคิดที่เรียกวา “ฉันทามติแหงวอชิงตัน1” (Washinton Consensus) ซ่ึงเปนคําที่คิดขึ้นโดย จอหน                 
วิลเลียมสัน (John Williamson) จึงไดเขามามีบทบาทในการนําเสนอแนวนโยบาย (Policy Menu) ในการปฏิรูป
เศรษฐกิจและแกปญหาหนี้สาธารณะ  ซ่ึงแนวนโยบายดังกลาวประกอบไปดวยชุดของนโยบาย 10 ชุด  โดย
นโยบายชุดหนึ่งที่วิลเลียมสันไดเสนอ คือ การรักษา “วินัยทางการคลัง” ซ่ึงหมายถึง การลดการขาดดุลงบประมาณ 
(Fiscal Deficit) ตามความหมายกวางของการรักษาวินัยทางการคลัง ซ่ึงไมเจาะจงใหหมายถึง การใชงบประมาณ
แบบสมดุล (Balanced Budget)   ตอมาในภายหลังธนาคารโลกและ IMF ไดแนะนําใหประเทศกําลังพัฒนาและ
ประเทศตางๆ ที่มีการใชจายเกินตัวและมีการขาดดุลงบประมาณในระดับสูง ใหยึดถือวินัยทางการคลังตาม
ความหมายแคบ  โดยการกําหนดใหใชงบประมาณสมดุล เนื่องจากการใชงบประมาณขาดดุลอาจะสรางแรงกดดัน
ของเงินเฟอและทําใหดุลบัญชีเดินสะพัดขาดดุล  
 

2.1.3 เหตุผล ความจําเปนของการรักษาวนิัยทางการคลงั 
เนื่องจากการกํากับดูแลและบริหารฐานะการคลัง (Fiscal Position) และการบริหารจัดการดาน

การคลัง (Fiscal Management) เปนกระบวนการทางการคลังที่สําคัญในการกําหนดและดําเนินนโยบายและ

                                                 
1 รังสรรค ธนะพรพันธุ. “ฉันทามติแหงวอชิงตัน” หนา 51-57 
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มาตรการดานการคลังตางๆ เพื่อขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจหรือแกไขปญหาความผันผวนทางเศรษฐกิจ  หากรัฐบาล
มีการบริหารจัดการดานการคลังโดยขาดการรักษาวินัยทางการคลัง (Fiscal Discipline) อาจทําใหรัฐบาลมีการขาด
ดุลการคลัง (Fiscal Deficit) และการกูยืมเงินหรือการกอหนี้อยูในระดับที่สูงเกินความจําเปน มีผลทําใหฐานะการ
คลังของรัฐบาลแยลงเร่ือยๆ และหนี้คงคางอยูในระดับสูง  จนทําใหรัฐบาลไมมีความสามารถในการแกไขปญหา
เมื่อเกิดวิกฤติหรือไมสามารถขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจไปในทิศทางที่ตองการได และยังอาจเปนสาเหตุของการ
เกิดวิกฤตทางเศรษฐกิจหรือวิกฤตทางการเงินได  ทั้งนี้ เนื่องจากการขาดดุลการคลังในระดับสูงจะสรางแรงกดดัน
ทางดานอุปสงคที่เรงสูงขึ้น ซ่ึงอาจจะสงผลตออัตราแลกเปลี่ยนใหออนคาลงและสงผลตอรายจายในการชําระหนี้
ขอรัฐบาล และทําใหอัตราเงินเฟอและการขาดดุลการชําระเงิน (Balance of Payment) อยูในระดับสูง สงผลกระทบ
โดยตรงตองบประมาณ ระดับเงินคงคลัง เสถียรภาพและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (Macroeconomic Stability)  
นอกจากนั้นยังสรางภาระตอการดําเนินนโยบายการเงินในการรักษาเสถียรภาพทางดานเศรษฐกิจอีกดวย  ในทาง
ตรงกันขาม หากรัฐบาลสามารถบริหารจัดการดานการคลังโดยรักษาวินัยทางการคลังใหสอดคลองกับการรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาค การรักษาการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน (Sustainable Growth) การ
หลีกเล่ียงการขาดดุลการคลัง การกูยืมเงินหรือกอหนี้ที่มากเกินความจําเปน และรักษาระดับหนี้คงคางใหไมอยูใน
ระดับที่สูงเกินไปได  รัฐบาลยอมมีศักยภาพในการเขาไปแกไขปญหาทางเศรษฐกิจหรือขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจ
ไปในทิศทางที่ตองการไดมากขึ้น 

ดังนั้น รัฐบาลควรมีหนาที่ในการกําหนดนโยบายเพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและลด
ความผันผวนในระบบเศรษฐกิจควบคูไปกับการรักษาวินัยทางการคลังอยางเครงครัด โดยดูแลฐานะการคลังใหมี
ความเขมแข็งและมีความพรอมสําหรับการรับมือกับความผันผวนทางเศรษฐกิจ รวมทั้งแรงกดดันทางการคลัง 
(Fiscal Pressures) ซ่ึงอาจเกิดมาจากภาวการณตางๆ เชน ภาวะประชากรผูสูงอายุมีจํานวนเพิ่มมากขึ้น (Population 
Aging) อันเปนผลทําใหภาระตองบประมาณเพิ่มสูงขึ้น 

ถึงแมวาการรักษาเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจจะเปนเปาหมายหลักในการดําเนินนโยบาย
การคลังแบบตอตานวัฏจักรเศรษฐกิจ (Countercyclical Policy) กลาวคือ รัฐบาลควรดําเนินนโยบายการคลังแบบ
หดตัว (Consoliation) ในชวงที่เศรษฐกิจขยายตัวดี และดําเนินนโยบายการคลังแบบขยายตัว (Expansionary) 
ในชวงที่เศรษฐกิจตกต่ํา แตรัฐบาลมักมีแรงจูงใจที่จะดําเนินนโยบายแบบตามวัฏจักรเศรษฐกิจ (Procyclical 
Policy) โดยมีสาเหตุมาจากการใชอํานาจรัฐตามดุลยพินิจ (Discretion) ในการเพิ่มรายจายและลดภาษีในชวงที่
เศรษฐกิจขยายตัวดี และในชวงเศรษฐกิจตกต่ํา รัฐบาลจะพยายามกระตุนอุปสงคโดยการเพิ่มรายจายและลดภาษี 
ซ่ึงเปนผลทําใหดุลการคลังขาดดุลมากขึ้น เมื่อเศรษฐกิจกลับมาขยายตัวดีอีกรัฐบาลจะดําเนินนโยบายแบบตามวัฎ
จักรอีก ซ่ึงการดําเนินนโยบายเชนนี้ทําใหสถานะทางการคลังของรัฐบาลออนแอลง ไมสามารถสะสมเงินทุนใน
การเตรียมรับกับปญหาทางเศรษฐกิจของประเทศที่อาจจะเกิดขึ้นได ดังนั้น นโยบายการคลังแบบตามวัฎจักร
เศรษฐกิจถือไดวาเปนการขาดวินัยทางการคลัง ในขณะที่การดําเนินนโยบายแบบตอตาน วัฏจักรเศรษฐกิจจะเปน
ประโยชนกับระบบเศรษฐกิจมากกวา โดยการดําเนินนโยบายการคลังแบบหดตัวในชวงที่เศรษฐกิจขยายตัวดีจะ
ชวยแกไขปญหาการขาดดุลการคลังและหนี้คงคางที่อยูในระดับสูงได  
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ดังนั้น การรักษาวินัยทางการคลังจึงเปนปจจัยสําคัญในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ     
มหภาค  การปรับปรุงและการลดความเปราะบางในผลการดําเนินการทางเศรษฐกิจ นอกจากนั้น การรักษาวินัย
ทางการคลังยังมีความสําคัญตอประเทศตางๆ ซ่ึงตองเผชิญกับกระแสโลกาภิวัฒนทางการเงินและเศรษฐกิจ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศที่เรงเปดเสรีทางการคาและเปดเสรีในตลาดทุนเพื่อสรางเสริมการขยายตัวในเศรษฐกิจ
ในระยะยาว  เนื่องจากรัฐบาลยังมีหนาที่ในการลดความผันผวน (Exposure) ที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงในภาวะ
ตลาดและความผันผวนในกระแสเงินทุนเคลื่อนยาย และการเปลี่ยนแปลงใดๆ ที่เปนการเพิ่มความเสี่ยงในการเกิด
วิกฤตทางดานหนี้ (Debt Crisis) 

การขาดวินัยทางการคลังจึงเปนปญหาที่เกิดจากการใชอํานาจรัฐตามดุลยพินิจ (Discretion) 
โดยปราศจากความระมัดระวังรอบคอบในการกําหนดและดําเนินนโยบายที่เกี่ยวของกับการใชเงินงบประมาณ
แผนดิน  ทําใหรัฐบาลมีอิสระในการใชจายมากเกินไปหรือใชจายมากกวารายไดที่รัฐบาลสามารถจัดเก็บได อันเปน
ผลใหรัฐบาลมีการกูยืมเกินความจําเปน ถึงแมวาตามขอเท็จจริงแลวการใชดุลพินิจจะชวยทําใหผูวางนโยบาย
สามารถแกไขความผันผวนในระบบเศรษฐกิจไดฉับไวและสามารถลดผลกระทบอันสืบเนื่องมาจากความผันผวน
ดังกลาวได แตการใชอํานาจรัฐตามดุลพินิจในการกําหนดและดําเนินนโยบายมักถูกนักการเมืองหรือพรรค
การเมืองใชเปนเครื่องมือในการหาเสียงและจูงใจประชาชนผานการดําเนินนโยบายลดอัตราภาษี การเพิ่มการใช
จายรัฐบาลและเพิ่มการกอหนี้ ซ่ึงถือวาเปนการดึงรายไดของคนรุนถัดไปมาสูคนรุนปจจุบัน และกอใหเกิดความ
โนมเอียงในการดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุล (Deficit Bias) และการดําเนินนโยบายแบบตามวัฏจักร
เศรษฐกิจ รวมทั้งการดําเนินกิจกรรมทางการคลังที่ตองใชเงินทุนนอกงบประมาณ (Extrabudgetary Fund) เชน 
เงินกูจากตางประเทศ เงินทุนและกองทุนหมุนเวียน และการดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลังผานรัฐวิสาหกิจและสถาบัน
การเงินของภาครัฐ ซ่ึงลวนสรางภาระผูกพันทางการคลังแกรัฐบาลเพิ่มขึ้น อันเปนผลทําใหฐานะการคลังของ
รัฐบาลแยลง หนี้สาธารณะอยูในระดับสูง และในทายที่สุดความเชื่อมั่นของประชาชนในนโยบายของรัฐบาลหมด
ไปในระยะยาว 

สาเหตุสําคัญที่ทําใหรัฐบาลมีความโนมเอียงในการดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุล และ
ดําเนินนโยบายการคลังแบบตามวัฏจักรเศรษฐกิจ สืบเนื่องมาจากการที่ผูวางนโยบายมักใหความสําคัญกับ
ผลสัมฤทธ์ิของการดําเนินนโยบายตามดุลยพินิจในระยะสั้น โดยไมคํานึงถึงผลกระทบของนโยบายในระยะปาน
กลาง (Medium Term) และระยะยาว โดยบางครั้งอาจมีผลประโยชนทางการเมืองเขามาเกี่ยวของหรือมีการเอื้อ
ผลประโยชนแกพวกพอง หรือ ท่ีเรียกวา ปญหา “Common pool”  ซ่ึงหมายถึง การที่นักการเมืองหรือพรรค
การเมืองใชทรัพยากรโดยเอื้อผลประโยชนใหกับกลุมคนบางกลุม โดยไมคํานึงถึงฐานะทางการคลังโดยรวม ถือ
เปนการใชเงินภาษีของประชาชนที่เปนของคนสวนใหญ โดยมีคนบางกลุมเทานั้นที่ไดผลประโยชนและแบก
ตนทุนทางสังคมเพียงสวนนอย 
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นอกจากนั้น ความโนมเอียงในการดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุลยังสะทอนใหเห็นถึง 
ความไมสอดคลองของเวลาในการดําเนินนโยบาย (Time inconsistency)2 กลาว คือ นโยบายที่รัฐบาลไดสัญญาไว
กับประชาชนในชวงแรก (Ex Ante) ซ่ึงภาระทางการคลังและความผันผวนในระบบเศรษฐกิจยังไมเกิดขึ้น ไม
สามารถนํามาปฏิบัติไดตามที่กําหนดเอาไวในภายหลัง (Ex Post) หรือในชวงของการบริหารงาน ตัวอยางเชน กรณี
ที่รัฐบาลไมสามารถรักษาความเชื่อมั่นกับประชาชนไดวาจะสามารถสะสมหรือออมเงินรายไดสวนที่สามารถ
จัดเก็บไดมากในชวงที่เศรษฐกิจมีการขยายตัวดี เนื่องมาจากมีแรงกดดันทางดานรายจายที่ไมสามารถตัดลดได ซ่ึง
เกิดขึ้นในภายหลัง ดังนั้น วัฏจักรงบประมาณทางการเมือง (Political Budget Cycle) จึงมีบทบาทสําคัญตอการ
รักษาวินัยทางการคลังดวยเชนกัน 

การกําหนดเครื่องมือ และระเบียบวิธีการตางๆ เพื่อวางกรอบวินัยทางการคลังใหกับผูวาง
นโยบายเพื่อลดความโนมเอียงตอการดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุล (Deficit Bias) และเพื่อปรับปรุง
ผลสัมฤทธิ์ทางการคลัง (Fiscal Outcome) ประกอบไปดวยการกําหนด กฎเกณฑทางการคลัง (Fiscal Rule) 
กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางการคลัง (Fiscal Responsibility Laws: FRLs) และการกอตั้งหนวยงานทางการ
คลัง (Fiscal Agencies) เพื่อควบคุมดูแลฐานะทางการคลังของรัฐบาล  โดยจากการศึกษาประสบการณของ
ตางประเทศพบวา การรางและกําหนดเครื่องมือและระเบียบวิธีขางตน ควบคูไปกับการยึดถือปฏิบัติตามนโยบาย
ตามที่ไดใหสัญญาไวกับประชาชน (Political Commitment) จะทําใหรัฐบาลมีการดําเนินการที่มีประสิทธิภาพได  

 
2.1.4 ประโยชนของการรักษาวินัยทางการคลัง 

จากการศึกษาบทความ “Promoting Fiscal Discipline over the Business Cycle” จัดทําโดย 
Fiscal Affair Department, IMF (2008) และบทความ “Promoting Fiscal Discipline” จัดทําโดย Fiscal Affair 
Department, IMF (2005) สามารถสรุปประโยชนของการรักษาวินัยทางการคลัง ไดดังนี้ 

2.1.4.1 เพื่อเปนเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาคและลดความผันผวนทาง
เศรษฐกิจ ผานการดําเนินนโยบายการคลังแบบตอตานวัฎจักรเศรษฐกิจ โดยการดําเนินโยบายการคลังแบบหดตัว 
ในชวงที่เศรษฐกิจขยายตัวดี และดําเนินนโยบายการคลังแบบขยายตัว ในชวงที่เศรษฐกิจตกต่ํา ซ่ึงชวยลดหรือขจัด
การขาดดุลการคลัง การกอหนี้ในระดับสูง มีผลใหลดแรงกดดันทางดานอุปสงคตออัตราเงินเฟอและการขาด
ดุลการชําระเงินลดลง อีกนัยหนึ่ง คือ การรักษาวินัยทางการคลังในการดําเนินนโยบายทางการคลังจะไมเพิ่มภาระ
ของการดําเนินนโยบายการเงินในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาค 

2.1.4.2 เพื่อชวยในการพัฒนากรอบโครงสรางเศรษฐกิจระยะปานกลางและระยะยาว เนื่องจาก
การรักษาวินัยทางการคลังจะตองคํานึงถึงผลสัมฤทธิ์จากการดําเนินนโยบายในระยะปานกลางและระยะยาว มิใช
คํานึงถึงเพียงผลสัมฤทธิ์ในระยะสั้น ซ่ึงเปนผลจากการดําเนินนโยบายเพื่อหาเสียงหรือจูงใจประชาชน  

                                                 
2 ลักษณะความไมสอดคลองของเวลา (Time Inconsistency) ในการดําเนินนโยบาย คือ ประชาชนจึงมีความเชื่อวา เมื่อเวลาผานไป
รัฐบาลอาจจะเปลี่ยนแปลงนโยบายตามสภาพแวดลอมหรือปญหาที่ตางออกไป 
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2.1.4.3 เพื่อชวยในการเสริมสรางความนาเชื่อถือในกรอบนโยบายของรัฐบาล ผานการกําหนด
ระเบียบแบบแผนเพื่อวางกรอบและทิศทางในการบริหารจัดการดานการคลัง เชน กฎเกณฑทางการคลัง กฎหมาย
วาดวยความรับผิดชอบดานการคลัง การจัดตั้งหนวยงานดานการคลังเพื่อกํากับดูแลความโปรงใสดานการคลัง 

2.1.4.4 ชวยในการรับมือกับความทาทายและเก็บเกี่ยวผลประโยชนจากกระแสโลกาภิวัฒนทาง
การเงินและเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งการเปดเสรีทางการคาและการเปดเสรีในตลาดทุน 

2.1.4.5 ชวยลดความผันผวน (Exposure) จากการเปลี่ยนแปลงในภาวะตลาดและความผันผวน
ในกระแสเงินทุนเคลื่อนยาย รวมท้ังการเปลี่ยนแปลงที่เกี่ยวของกับความเสี่ยงในการเกิดวิกฤตทางดานหนี้ (Debt 
Crisis) 

2.1.4.6 ชวยลดแรงกดดันทางการคลัง (Fiscal Pressure) และปองกันความเสี่ยงที่ไมคาดคิด ซ่ึง
เกิดจากการดําเนินกิจกรรมทางการคลังที่ตองใชเงินนอกงบประมาณหรือการดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลังผาน
รัฐวิสาหกิจและสถาบันการเงินของรัฐ ตัวอยางเชน การค้ําประกันหนี้ใหแกรัฐวิสาหกิจและหนวยงานอื่นๆ ของรัฐ 
การประกันราคา อัตราแลกเปลี่ยนและผลตอบแทนจากการรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชน รวมทั้งรับผิดชอบ
ในการดําเนินงานที่ลมเหลวของรัฐวิสาหกิจและภาคเอกชน และการดําเนินงานกองทุนประกันสังคม กองทุน
หลักประกันสุขภาพ หรือ กองทุนอื่นๆ โดยเฉพาะเมื่อกองทุนดังกลาวมีเงินสํารองไมเพียงพอสําหรับการจาย
ผลประโยชนทดแทน อันเนื่องมาจากภาวะประชากรสูงอายุ (Aging Population) นอกจากนั้นยังมีความเสี่ยง
ทางการคลังจากการใหความชวยเหลือในกรณีฉุกเฉินตางๆ เชน ภัยพิบัติทางธรรมชาติ ซ่ึงเปนภาระที่รัฐบาลตอง
รับผิดชอบ  
 
2.2 กฎเกณฑทางการคลัง 

เครื่องมือที่ใชในการรักษาวินัยทางการคลัง คือ การมีกฎเกณฑทางการคลัง ซ่ึงจะชวยในการกํากับ
ดูแลและบริหารจัดการทางดานการคลังใหสามารถบรรลุเปาหมายที่กําหนดไว และนําไปสูการชวยรักษา
เสถียรภาพและความยั่งยืนทางการคลัง โดยท่ัวไปแลวกฎเกณฑทางการคลัง (Fiscal Rule) หรือ กฎนโยบายการ
คลัง (Fiscal Policy Rule) เปนเปาหมายในการดําเนินนโยบายการคลัง ซ่ึงใชเปนเครื่องมือในการควบคุมดูแลและ
สรางความยั่งยืนทางการคลัง เสถียรภาพทางการคลัง และใชเพื่อรองรับหรือปองกันผลกระทบจากการ
เปลี่ยนแปลงในระบบเศรษฐกิจทั้งในประเทศและตางประเทศ เชนเดียวกับกฎนโยบายการเงิน (Monetary Policy 
Rule) หรือกฎเกณฑทางการเงิน (Monetary Rule) เชน การกําหนดเงินเฟอของธนาคารกลางเปนเปาหมายในการ
ดําเนินนโยบายการเงิน  อยางไรก็ตาม การกําหนดกฎเกณฑทางการคลังนั้นเปนเพียงเงื่อนไขที่จําเปนในการสราง
ความยั่งยืนทางการคลังและเสถียรภาพทางการคลัง การมีกฎเกณฑทางการคลังนั้นไมไดประกันวารัฐบาลจะ
สามารถรักษา “วินัยทางการคลัง” ได โดยรัฐบาลใดที่สามารถปฏิบัติตามกฎเกณฑหรือเปาหมายที่กําหนดไวไดใน
ระยะปานกลางและระยะยาวเทานั้น จึงจะนับไดวารัฐบาลนั้นสามารถรักษาวินัยทางการคลังไดสําเร็จ 
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2.2.1 ความหมายของกฎเกณฑนโยบายการคลัง (Fiscal Policy Rule) 
ในการศึกษาทบทวนผลงานวิชาการที่เกี่ยวของกับกฎเกณฑนโยบายการคลัง (Fiscal Policy 

Rule) หรือกฎเกณฑทางการคลัง (Fiscal Rule) พบวาไดมีการกําหนดคํานิยามและใหความหมายของกฎเกณฑ
นโยบายการคลังหรือกฎเกณฑทางการคลังแตกตางกัน  ซ่ึงพอสรุปได  ดังนี้ 

กฎเกณฑนโยบายการคลัง คือ กฎหรือขอบังคับในการดําเนินนโยบายการคลังของรัฐบาล ที่
มักจะอยูในรูปของการกําหนดเพดานของตัวช้ีวัดทางการคลังที่สําคัญ อาทิ การขาดดุลงบประมาณ การกูยืม และ
ระดับหนี้คงคาง โดยคิดเปนสัดสวนของ GDP (Kopits and Symansky, 1998) 

กฎเกณฑทางการคลัง คือ ขอจํากัดเชิงปริมาณของงบประมาณโดยรวม (Budgetary Aggregate)  
ณ ชวงระยะเวลาที่แนนอน (Jurgen von Hagen, 2006) 

กฎเกณฑทางการคลัง คือ ขอบังคับทางกฎหมายเกี่ยวกับการกูยืม การใชจาย และระดับหนี้
สาธารณะของรัฐบาล (Evan Tanner, 2003) 

กฎเกณฑทางการคลังตามความหมายแบบกวาง  คือ กฎเกณฑและขอบังคับที่เกี่ยวของกับ
หนวยงานและหลักกฎหมายที่เกี่ยวของกับงบประมาณ (Budgetary Institutions) เชน การจัดทํารางงบประมาณ  
การจัดทํางบประมาณและการอนุมัติงบประมาณ เปนตน ในขณะที่ กฎเกณฑทางการคลังตามความหมายแคบ 
หมายถึง ขอบังคับทางกฎหมายที่เกี่ยวของกับการดําเนินนโยบายการคลัง  ซ่ึงประกอบดวยการกําหนดเพดานหรือ
เปาหมายของตัวช้ีวัดทางการคลังตางๆ เชน ดุลงบประมาณ หนี้คงคาง งบประมาณรายจาย หรือ การเก็บภาษี 
(Alesina and Perotti, 1999)  

 
2.2.2 วัตถุประสงคของการกาํหนดกฎเกณฑทางการคลัง 

George Kopit และ Steven Symansky (1998) ไดกลาวถึงวัตถุประสงคที่สําคัญในการกําหนด
กฎเกณฑทางการคลังเอาไว 5 ประการ โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

2.2.2.1 เพื่อสรางความนาเชื่อถือ (Credibility) ในการกํากับดูแล และนโยบายของรัฐบาล 
เมื่อรัฐบาลไมมีกฎเกณฑในการดําเนินนโยบายที่ชัดเจน ประชาชนจะมีความเชื่อวาเมื่อ

เวลาผานไปรัฐบาลมักมีแนวโนมที่จะเบี่ยงเบนออกจากนโยบายตามดุลยพินิจ (Discretionary Policy) ซ่ึงไดกําหนด
เอาไว หรือรัฐบาลมักจะไมสามารถรักษาเปาหมายดั้งเดิมที่ไดประกาศไวแตแรกได หรือที่เรียกวาเกิดความไม
สอดคลองของเวลา (Time Inconsistency) ในการดําเนินนโยบายของรัฐบาล ดังนั้น ประชาชนจึงไมมีความเชื่อมั่น
ในนโยบายหรือเปาหมายของตัวช้ีวัดตางๆ ที่รัฐบาลไดประกาศไว  

ในทางตรงกันขาม นโยบายที่ยึดเอากฎเกณฑเปนที่ตั้ง (Rules-based Policy) จะมี
ลักษณะ “Time Consistency” กลาวคือ นโยบายไมถูกเปลี่ยนแปลงไปเมื่อเวลาผานไป จึงสามารถสรางความ
นาเชื่อถือได โดยเมื่อรัฐบาลรักษาระดับของตัวช้ีวัดทางการคลังใหอยูในระดับที่มั่นคงและสามารถรักษาระดับนั้น
ตอไปในระยะปานกลางและระยะยาว จึงสามารถเรียกไดวาเปนการรักษาวินัยทางการคลัง ดังนั้น นโยบายที่ยึดเอา
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กฎเกณฑเปนที่ตั้งจึงเปนนโยบายที่มีความนาเชื่อถือและสามารถสรางความเชื่อมั่นในตลาดการเงิน ประชาชน และ
นิติบุคคลได 

2.2.2.2 เพื่อลดหรือขจัดการใชอิทธิพลทางการเมืองเพื่ออํานวยความสะดวกแกพวกพอง  
(Political Expediency)  
การกําหนดกฎเกณฑทางการคลังเพื่อวางกรอบในการดําเนินนโยบายการคลังสามารถ

ชวยลดหรือขจัดการใชอิทธิพลทางการเมืองเพื่ออํานวยความสะดวกแกพวกพอง ซ่ึงนําไปสูความเอนเอียงในการ
ดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุล (Deficit Bias) ในระยะสั้น โดยเฉพาะชวงกอนมีการเลือกตั้งที่รัฐบาลมักเพิ่ม
รายจายเพื่อใหประชาชนรูสึกถึงคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นและเลือกพรรครัฐบาลกลับเขาเปนรัฐบาลใหมในการเลือกตั้ง
คร้ังตอไป รัฐบาลจึงมักมีแนวโนมที่จะใชนโยบายการคลังแบบขาดดุลมากขึ้น  

2.2.2.3 เพื่อรักษาความยั่งยืนทางการคลัง (Fiscal Sustainability) ในระยะยาว  
กฎเกณฑทางการคลังสามารถสรางเสถียรภาพทางการคลังหรือ ความยั่งยืนทางการ

คลัง3 ในระยะยาวได โดยการควบคุมรายจายและการกอหนี้ของรัฐบาล หรือกําหนดเพดานของตัวช้ีวัดทางการคลัง
อ่ืนๆ  ซ่ึงโดยทั่วๆ ไปแลว หมายถึง การออกกฎเกณฑเพื่อหลีกเลี่ยงการเพิ่มระดับหนี้สาธารณะ โดยการกําหนด
เพดานหนี้สาธารณะตอ GDP ในระดับที่สอดคลองกับการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและไมกอใหเกิดภาระทางการ
คลังในระยะยาว หรือไมสรางภาระใหกับคนรุนหลัง  

อยางไรก็ตาม กฎเกณฑทางการคลังจะตองไมเบียดบังการใชทรัพยากรของภาคเอกชน
หรือไมลงทุนซ้ําซอนกับภาคเอกชน (Crowding Out of Private Investment) กลาวคือ การกูเงินหรือการกอหนี้ของ
รัฐบาลในระดับสูงจนเปนผลใหตนทุนในการกูยืมหรือระดับอัตราดอกเบี้ยในตลาดและราคาปจจัยการผลิตเพิ่ม
สูงขึ้นมาก 

2.2.2.4 เพื่อปองกันผลกระทบทางลบจากภายนอก (Negative Spillover)   
การรักษากฎเกณฑทางการคลังตั้งแตระดับรัฐบาลลงไปถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

นั้น มีวัตถุประสงคหลักคือ เพื่อปองกันผลทางลบจากภายนอก (Negative Spillover) หรือผลกระทบจากภายนอก4 
(Externalities) ที่อาจจะสงผานจากทองถ่ินหนึ่งไปยังทองถ่ินอื่น สงผานระหวางสหพันธรัฐ สมาพันธ หรือเขต
เงินตราสกุลรวม หรือสงผานมายังรัฐบาลกลาง เชน การขาดดุลงบประมาณโดยรวมที่เกิดจาก การขาดดุลของ
ทองถ่ินตางๆ  

 
                                                 
3 ความยั่งยืนทางการคลัง (Fiscal Sustainability) หมายถึง สภาพการณที่ฐานะการคลังของประเทศมีความมั่นคงอยางตอเนื่องเปน
ระยะเวลายาวนานพอสมควร ซึ่งความมั่นคงนี้สามารถมีไดหลายนิยาม แตโดยทั่วๆ ไปหมายถึงการไมมีหนี้สาธารณะที่มากเกินกวา
ความสามารถในการชําระคืนหรือเปนภาระมากจนรายจายเพื่อการชําระคืนหนี้เบียดบังรายจายอื่นๆ ที่จําเปนจนมีผลกระทบตอการ
พัฒนาประเทศในระยะยาว (สมชัย จิตสุชน, 2549) 
4 ผลกระทบภายนอก (Nicholson, 2000) คือ ผลกระทบจากการกระทําของบุคคลหรือกลุมคนหนึ่งที่เกิดกับกลุมบุคคลหรือกลุมคน
อื่น โดยที่ผลกระทบที่เกิดขึ้นนั้นมิไดรับความใสใจในการดําเนินการปองกันหรือแกไขจากบุคคลหรือกลุมคนที่เปนผูกระทํา 
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2.2.2.5 เพื่อสนับสนุนนโยบายทางการเงินอื่นๆ (Other financial policies) 
เมื่อรัฐบาลมีเปาหมายที่จะลดระดับการขาดดุลงบประมาณ โดยปลอยใหตัวรักษา

เสถียรภาพทางเศรษฐกิจโดยอัตโนมัติ (Automatic Stabilizer) ยังสามารถทํางานไดเต็มที่  การกําหนดกฎเกณฑ
ทางการคลังจะสามารถชวยลดภาระของการดําเนินนโยบายทางการเงิน (Financial Policy) ในการรักษาเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะในชวงที่รัฐบาลมีขอจํากัดในการดําเนินนโยบายการเงินหรือนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน 

 
2.2.3 องคประกอบท่ีสําคัญของการกําหนดกฎเกณฑทางการคลังท่ีดี 

George Kopit และ Steven Symansky (1998) ไดบัญญัติองคประกอบที่สําคัญในการกําหนด
กฎเกณฑทางการคลังที่มีประสิทธิภาพและยั่งยืนเอาไว โดยลักษณะที่กฎเกณฑทางการคลังในอุดมคติ (Ideal Fiscal 
rules) มี 8 ประการดังตอไปนี้ 

2.2.3.1 นิยามท่ีชัดเจน (Well-defined) ในการกําหนดกฎเกณฑที่เปนตัวช้ีวัดทางการคลังและ
เปนตัวแปรนโยบาย (Policy Variable) ควรมีความชัดเจนและเขาใจงาย โดยการกําหนดเพดานเพื่อควบคุมตัวช้ีวัด
ทางการคลัง เชน ดุลงบประมาณ หนี้สาธารณะสุทธิ การกําหนดความครอบคลุมทางดานสถาบัน (Institutional 
Coverage) ที่ชัดเจน เชน การระบุใหกฎเกณฑมีการบังคับใชในภาครัฐบาล5 (General Government) การมีขอยกเวน 
(Escape Clause) ที่ชัดเจน โดยมีระบุเงื่อนไขที่ทําใหสามารถมีผลการดําเนินงานที่สูงเกินระดับเพดานที่ไดกําหนด
เอาไว  รวมทั้งการมีบทลงโทษที่ชัดเจน (Penalties) เมื่อไมสามารถรักษาเปาหมายที่กําหนดเอาไวได  

2.2.3.2 ความโปรงใส (Transparency) ซ่ึงมีอยูดวยกันหลายมิติ เชน ความโปรงใสทางดาน
ระบบบัญชี ความโปรงใสทางดานการปฏิบัติงาน และความโปรงใสทางดานการคาดการณเศรษฐกิจของรัฐบาล 
หรืออีกนัยหนึ่งคือ กฎเกณฑทางการคลังควรมีลักษณะที่กําหนดใหมีการเปดเผยและรายงานขอมูลทางบัญชี 
สินทรัพยและหนี้สิน รวมทั้งความเสี่ยงขององคกรภาครัฐตอสาธารณะ การเปดเผยผลการประมาณการทางดานการ
คลัง ผลกระทบอันเกิดขึ้นไดจากการดําเนินนโยบายทางดานการคลัง ผลกระทบทางดานการคลังที่เกิดจากการ
เปลี่ยนแปลงเงื่อนไขทางเศรษฐกิจ ผลของการบริหารจัดการขององคกร 

2.2.3.3 ความเพียงพอ (Adequate) ที่จะชวยใหรัฐบาลสามารถบรรลุเปาหมายสูงสุดของการ
ดําเนินนโยบายของรัฐบาล ตัวอยางเชน หากรัฐบาลกําหนดเพดานเปาหมายของการขาดดุลอาจเพียงพอที่จะชวย
รักษาวินัยทางการคลังในการบริหารจัดการดานการคลังรายปได  แตหากไมมีการคํานึงถึงแนวทางการขาดดุลที่
สามารถดูแลไดในระยะยาว อาจทําใหรัฐบาลมีภาระผูกพันทางการคลัง (Contingent Liabilities) เพิ่มสูงขึ้น 

2.2.3.4 ความสอดคลอง (Consistent) ซ่ึงหมายถึงสมเหตุสมผลกับภาวะที่แทจริงของเศรษฐกิจ
ในขณะนั้น สอดคลองกับนโยบายอื่นๆ ที่เกี่ยวของ ตัวอยางเชน การปฏิรูปกองทุนประกันสังคมแบบรับมาจายไป 
(Pay-As-You-Go Insurance Scheme) จากระบบที่ไมมีการตั้งงบประมาณรายจายไวเปนกองทุนสํารองไวลวงหนา 
                                                 
5 สําหรับประเทศไทย ภาครัฐบาล แบงออก 2 ระดับ คือ รัฐบาล  (Central Government) และองคกรปกครองสวนทองถิ่น  (Local 
Government) 
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(Unfunded System) ใหเปนแบบมีการตั้งงบประมาณรายจายไวเปนกองทุนสํารอง (Funded System) อาจสราง
ความยั่งยืนใหกับกองทุนในระยะยาวได แตจะมีผลทําใหเกิดการขาดดุล ซ่ึงทําใหกฎเกณฑนั้นไมสอดคลองกับการ
จํากัดเพดานของการขาดดุล 

2.2.3.5 ความงาย (Simplicity) ในการบัญญัติกฎเกณฑทางการคลังเปนกฎหมาย ไมควรมีกลไก
และกระบวนการที่ซับซอน ควรงายตอการดําเนินการและเปนที่ยอมรับของสาธารณะ 

2.2.3.6 ความยืดหยุน (Flexible) ที่จะสามารถรองรับเหตุการณที่คาดไมถึงจากความผันผวน
ของปจจัยภายนอกตางๆ โดยมีการกําหนดขอยกเวน (Escape Clause) สําหรับสถานการณฉุกเฉินตางๆ เชน มีความ
ยืดหยุนในตั้งงบประมาณสมดุล โดยรัฐบาลสามารถทํางบประมาณสมดุลเชิงโครงสรางในระยะปานกลางและยอม
ใหจัดทํางบประมาณขาดดุลหรือเกินดุลไดตามความผันผวนของวัฏจักรเศรษฐกิจไดในระยะสั้น  

2.2.3.7 สามารถบังคับใชไดจริง (Enforceable)  กฎเกณฑทางการคลังควรมีกฎหมายรองรับ
และมีหนวยงานที่สามารถติดตามผลการบังคับใช ในกรณีที่ไมสามารถปฏิบัติตามเปาหมายที่กําหนดเอาไวได อาจ
มีบทลงโทษในเรื่องของความนาเชื่อถือ นอกจากนั้น ความสามารถในการบังคับใชไดจริงยังขึ้นอยูกับองคกรที่ทํา
หนาที่ในการกําหนดตัวบทลงโทษที่จะตองไมอยูภายใตอิทธิพลของฝายการเมือง อยางไรก็ตาม ในสวนของการ
สรางแรงกดดันทางดานตนทุนการเสียช่ือเสียง (Reputation Cost) หรือ บรรทัดฐานดานพฤติกรรม ในกรณีที่ไม
สามารถปฏิบัติตามเปาหมายที่กําหนดเอาไวไดยังคงเปนประเด็นปญหาวาเพียงพอที่จะทําใหมีการปฏิบัติตาม
กฎเกณฑอยางเครงครัดหรือเพียงพอตอการสรางเสริมวินัยทางการคลังหรือไม 

2.2.3.8 มีประสิทธิภาพ (Efficient) โดยมีบทลงโทษเพื่อใหรัฐบาลปฏิบัติตามกฎเกณฑอยาง
เครงครัด หรืออาจมีการปฏิรูประบบภาษีหรือระบบการใชจายเงินงบประมาณในสวนที่สรางเสริมความแข็งแกรง
ทางดานการคลัง 

 
2.2.4 ประเภทของกฎเกณฑทางการคลัง 

การกําหนดกฎเกณฑทางการคลังที่จัดทําขึ้นในแตละประเทศมีลักษณะที่แตกตางกันออกไป
ตามสภาพเศรษฐกิจและเหตุผลความจําเปน จากการศึกษาบทความเรื่อง กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางดาน
การคลัง (Fiscal Responsibility Laws) ซ่ึงจัดทําขึ้นโดย IMF (2007) สามารถจําแนกออกไดเปน 2 ลักษณะใหญๆ 
ดังนี้ 

2.2.4.1 กฎเกณฑทางการคลังเชิงตัวเลข (Numerical Rule) หมายถึง การกําหนดกฎเกณฑเปน
ตัวเลขที่ชัดเจนเอาไว โดยกําหนดอยูในรูปของเปาหมายหรือเพดานของตัวช้ีวัดทางการคลัง เชน รายได รายจาย ดุล
งบประมาณ การกูยืม เปนตน ซ่ึงรัฐบาลอาจกําหนดระยะเวลาในการบรรลุเปาหมายเปนรายป โดยอาจกําหนด
เปาหมายไวทั้งในระยะปานกลางและระยะยาว พรอมทั้งรายงานผลการดําเนินงานเปนรายไตรมาส  นอกจากนั้น 
ในกรณีที่รัฐบาลไมสามารถรักษาเปาหมายหรือระดับเพดานของตัวช้ีวัดทางการคลังที่กําหนดเอาไวได รัฐบาลตอง
จัดทํารายงานอธิบายเหตุผลและความจําเปน รวมทั้งเสนอมาตรการแกไข เพื่อใหสามารถบรรลุเปาหมายไดอีก 
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ขอดีและขอเสียของกฎเกณฑทางการคลังเชิงตัวเลข 
ขอดีของกฎเกณฑทางตัวเลข (Numerical Rules) มีหลายประการ ดังตอไปนี้ 
(1) ชวยลดการขาดดุลเกินความจําเปน (Deficit Bias) และแกไขปญหาเรื่องความไม

สอดคลองของเวลาในการกําหนดนโยบาย (Time Inconsistency)  
(2) ชวยลดการใชจายเกินความจําเปน (Expenditure Bias) โดยเฉพาะในประเทศที่มี

ระบบการเมืองที่มีการกระจายอํานาจสูง (Highly Fragmented Political System) และประเทศที่มีการกระจายอํานาจ
จากสวนกลางสูง (Highly Decentralize Country)  

(3) ชวยลดการใชนโยบายการคลังแบบตามวัฎจักร (Pro-cyclical Policy)  
(4) ชวยสงสัญญาณที่ดีตอตลาดทุนในประเทศและสรางความเชื่อมั่นใหกับนักลงทุน  
(5) ชวยลดตนทุนของการกูยืมและเพิ่มการเติบโตของ GDP6 
ขอเสียของกฎเกณฑทางตัวเลข (Numerical Rules)  พอสรุปไดดังนี้  
(1) ขาดความยืดหยุนในการดําเนินนโยบายและสรางเหตุจูงใจในการตั้งเปาหมายของ

ตัวช้ีวัดใหอยูในระดับต่ํา เพื่อใหสามารถดําเนินตามเปาหมายไดโดยงาย   
(2) สรางขอจํากัดในการดําเนินนโยบายการคลังแบบตอตานวัฎจักร (Countercyclical 

Policy)ได เนื่องจากอาจจะมีปจจัยอ่ืนๆ ที่อยูเหนือการควบคุมโดยตรงของรัฐบาล และสงผลกระทบตอสถานะการ
คลัง (Fiscal Policy Stance) เชน ขอจํากัดในการกูยืมตางๆ ตนทุนการกูยืมอยูในระดับสูง และปจจัยทางเศรษฐกิจ
มหภาค เชน อัตราเงินเฟออยูในระดับสูง หรือ ความไมสมดุลของบัญชีเดินสะพัด  

(3) สรางแรงจูงใจในการตกแตงบัญชีและการกําหนดมาตรการที่ไมไดมาตรฐาน 
(Low-Quality Measurement) มากขึ้น เชน การหลีกเลี่ยงการบันทึกบัญชีประเภทรายจายงบประจําเปนรายจายงบ
ลงทุน เพื่อรักษากฎเกณฑดุลงบประจําสมดุล (Current Balance Budget Rule) การดําเนินงานของรัฐบาลผาน
กิจกรรมนอกงบประมาณ  การใชเครื่องมือเพื่อหลบเลี่ยงการถูกนับเปนหนี้  การปรับปรุงการบันทึกบัญชีตาม
เกณฑคงคาง (Accrual) แทนเกณฑเงินสด เพื่อใหบรรลุเปาหมายในรูปของเกณฑคงคาง การสะสมหนี้คางชําระแก
เจาหนี้การคา เพื่อใหบรรลุเปาหมายตามเกณฑเงินสด การแกไขการบันทึกรายจายเปนการถือครองสินทรัพยทาง
การเงิน เพื่อรักษากฎเกณฑตัวช้ีวัดการใหกูยืมสุทธิ เปนตน กฎเกณฑทางตัวเลขจึงไมชวยในการปรับปรุงสถานะ
ทางการคลัง (Fiscal Adjustment) มากนัก   

 
2.2.4.2 กฎเกณฑทางการคลังท่ีเปนแนวทางการปฏิบัติ (Procedural Rule) หมายถึง การ

กําหนดกฎเกณฑในรูปของกระบวนการ ระเบียบวิธีหรือแนวทางการปฏิบัติตามมาตรฐานตางๆ ที่เกี่ยวของกับการ
บริหารจัดการดานการคลัง (Fiscal Management) เชน การจัดทํางบประมาณ การบริหารงบประมาณ เปนตน 
รวมทั้งระเบียบวิธีและแนวทางในการจัดทํากรอบในการรายงานและเปดเผยขอมูลทางการคลัง เชน กิจกรรมนอก
                                                 
6 งานวิจัยของ Fatas and Mihov (2003) ไดอางวา นโยบายการคลังที่เขมงวดจะชวยลดการความผันผวนของระบบเศรษฐกิจที่สงผล
ทําใหอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจลดต่ําลง 
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งบประมาณ ภาระผูกพันของรัฐบาล และการตกแตงบัญชี ซ่ึงมีเปาหมายเพื่อสรางความโปรงใส ความรับผิดชอบ
ในการบริหารจัดการดานการคลัง โดยไมไดกําหนดเปนตัวเลขที่ชัดเจนเอาไว   

อยางไรก็ตาม ในบางครั้งอาจมีการกําหนดกฎเกณฑทางการคลังที่เปนเปาหมายของ
ตัวช้ีวัด โดยไมมีการกําหนดเปนตัวเลขที่ชัดเจนเอาไว เชน ประเทศนิวซีแลนดไดมีบัญญัติกฎหมายวาดวยความ
รับผิดชอบทางดานการคลัง (Fiscal Responsibility Laws: FRLs) ซ่ึงกําหนดใหรัฐบาลรักษาระดับหนี้สาธารณะให
อยูในระดับที่รัดกุม รอบคอบและรักษาดุลการดําเนินงาน (Operating Balance) ใหอยูในระดับที่เหมาะสม โดยไมมี
การกําหนดวาระดับที่รัดกุม รอบคอบ หรือ ระดับที่เหมาะสมดังกลาว หนี้สาธารณะควรมีระดับเปนตัวเลขเทาใด 

นอกจากนั้น ในบางครั้งอาจมีการกําหนดกฎเกณฑที่เกี่ยวของกับความโปรงใสทางการ
คลัง (Fiscal Transparency) ขึ้นมาโดยเฉพาะ โดยแยกออกจากกฎเกณฑแนวทางในการปฏิบัติ ซ่ึงอาจเนนเฉพาะ
ระเบียบวิธีและแนวทางการปฏิบัติในกระบวนการจัดทํางบประมาณ (Budget Process) หรือเนนเกี่ยวกับลําดับ
ขั้นตอนในการจัดทํางบประมาณ 

ขอดีและขอเสียของกฎเกณฑทางการคลังท่ีเปนแนวทางในการปฏิบัติ 
ขอดีของกฎเกณฑแนวทางการปฏิบัติ (Procedure Rules) มีหลายประการพอสรุปได

ดังนี้  
(1) ชวยพัฒนาระบบการจัดการดานการคลัง (Fiscal Management) เชน การรายงาน

และการเผยแพรขอมูลทางการคลังตอสาธารณะ เพื่อใหมีความโปรงใส (Transparency) 
(2) สรางกระบวนการจัดทํางบประมาณ (Budget Process) ที่มีลําดับขั้นตอนเหมะสม  
(3) ใหอํานาจการตัดสินใจแกผูที่มีหนาที่ในการรักษาวินัยทางการคลังมากขึ้น7 เชน 

กระทรวงการคลัง 
(4) สงเสริมการสรางจิตสํานึกในความรับผิดชอบ (Accountability) ใหแกสถาบัน

ทางการคลัง (Fiscal Institution) เพิ่มขึ้น  
ขอเสียของกฎเกณฑแนวทางการปฏิบัติ พอสรุปไดดังนี้  
(1) ขาดการกําหนดบทลงโทษและขอยกเวนที่ชัดเจน  
(2) กฎเกณฑแนวทางการปฏิบัติเพียงอยางเดียวไมเพียงพอที่จะเสริมสรางประสิทธิภาพ

ใหกับนโยบายการคลังได  
ขอเสียของการกําหนดกฎเกณฑทางการคลังสวนใหญมักจะเปนกฎเกณฑทางตัวเลข 

โดยเฉพาะอยางยิ่งการกําหนดเปาหมายที่ต่ําเกินไป เพื่อใหสามารถบรรลุตัวช้ีวัดไดงาย การตกแตงบัญชี การใช
ขอยกเวนในการหลีกเลี่ยงการรักษาเปาหมาย และการขาดกลไกในการลงโทษ อยางไรก็ตาม  

 
 
 

                                                 
7 เชน ในชวงการจัดทํางบประมาณควรใหอํานาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมากกวา รัฐมนตรีที่เปนผูใชเงิน  
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2.3 หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัตติามมาตรฐานสากล  
จากการศึกษาบทความวิชาการของ IMF ซ่ึงเขียนโดย Kopits and Symansky (1998) ที่ไดศึกษา

เกี่ยวกับกฎเกณฑและวินัยทางดานการคลังที่มีการอางถึงมากที่สุด โดยไดจําแนกหลักเกณฑและแนวทางการ
ปฏิบัติเพื่อรักษาวินัยทางการคลัง ออกเปน 2 สวน ที่สําคัญ ไดแก การกําหนดกฎเกณฑนโยบายการคลังในรูปของ
ตัวช้ีวัดทางการคลัง (Fiscal Indicator) และการบริหารจัดการทางดานสถาบัน (Institutional Arrangement) โดยมี
สาระสําคัญดังตอไปนี้ 

2.3.1 ตัวชี้วัดทางการคลัง (Fiscal indicator)  
โดยทั่วไปแลว การแบงประเภทของกฎเกณฑนโยบายการคลังของแตละประเทศนั้นอาจ

แตกตางกันไปตามสภาพเศรษฐกิจและปญหาที่รัฐบาลของประเทศนั้นตองเผชิญ โดยสภาพของปญหาอาจเปน
เหตุผลหลักที่ทําใหรัฐบาลนั้นๆ ตัดสินใจกําหนดกฎเกณฑขึ้นเพื่อควบคุมดูแลสภาพปญหาดังกลาว  เชน หาก
รัฐบาลของประเทศใดประสบปญหาการขาดดุลทางการคลัง (Fiscal Deficit) เปนจํานวนมากหรือขาดดุลตอเนื่อง
เปนระยะเวลาหลายป รัฐบาลของประเทศนั้นอาจจะกําหนดเปาหมายเชิงตัวเลขใหอยูในรูปของตัวช้ีวัดดุลการคลัง 
(Fiscal Balance) เพื่อควบคุมและลดระดับการขาดดุลดังกลาว ซ่ึงอาจเปนการกําหนดเปาหมายในระยะปานกลาง
เทานั้น หรืออาจกําหนดเปาหมายทั้งในระยะปานกลางและระยะยาว  

สําหรับกรอบแนวคิดเกี่ยวกับการกําหนดกฎเกณฑทางการคลังที่เปนสากล โดยงานศึกษาที่มี
การอางอิงถึงมากที่สุดคือ งานศึกษาของ Kopits and Symansky (1998) และ Xavia Debrun (2007) ซ่ึงไดจําแนก
ประเภทของกฎเกณฑทางการคลังที่สําคัญเอาไว 5 ประการ โดยมีรายละเอียดดังนี้  
 

2.3.1.1 กฎการตั้งงบประมาณสมดุล (Balanced-Budget) หรือ กฎการขาดดุลงบประมาณ 
(Deficit Rule) หมายถึง การตั้งงบประมาณที่มีงบประมาณรายจายเทากับงบประมาณรายได หรือ การกําหนด
เพดานของการขาดดุลงบประมาณ เพื่อลดการขาดดุลงบประมาณของรัฐบาล ซ่ึงสามารถออกได 3 รูปแบบดังนี้ 

(1) การจัดทํางบประมาณโดยรวมแบบสมดุล (Overall Budget Balance) เปนการตั้ง
งบประมาณที่มีงบประมาณรายจายโดยรวมเทากับงบประมาณรายไดโดยรวม หรือมีการกําหนดเพดานของการขาด
ดุลงบประมาณและการกําหนดขีดจํากัดในการกอหนี้ของรัฐบาล โดยคิดเปนสัดสวนตอ GDP เชน ประเทศในเครือ
สหภาพยุโรปไดกําหนดเพดานการขาดดุลของภาครัฐบาลไมเกินรอยละ 3 ของ GDP และกําหนดใหรัฐบาลจัดทํา
งบประมาณแบบสมดุลในระยะปานกลาง 

(2) การจัดทํางบประมาณทางโครงสรางแบบสมดุล (Structural Budget Balance) เปน
การตั้งงบประมาณที่มีงบประมาณรายจายทางโครงสรางเทากับงบประมาณรายไดทางโครงสราง หรือการกําหนด
เพดานสําหรับการขาดดุล  ซ่ึงขจัดผลของวัฏจักรเศรษฐกิจ (Cyclically Adjusted Deficit) ออก โดยคิดเปนสัดสวน
ตอ GDP สําหรับประเทศที่ยึดกฎเกณฑนี้ ไดแก ประเทศเนเธอรแลนด ประเทศชิลี 

(3) การจัดทํางบประมาณประจําแบบสมดุล (Current Budget Balance) เปนการตั้ง
งบประมาณที่มีงบประมาณรายจายประจํา (ไมรวมรายจายลงทุน) เทากับงบประมาณรายไดประจํา (ไมรวมรายได
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จากการขายทรัพยสินถาวร)  ซ่ึงถือวาเปน “กฎทอง” (Golden Rule) สําหรับการกูยืม  โดยกําหนดหามรัฐบาลกูยืม
เพื่อนํามาใชเปนรายจายประจําหรือการบริโภค แตสามารถกูยืมมาเพื่อนํามาใชจายลงทุนได  สําหรับประเทศที่ยึด
กฎเกณฑขอนี้ ไดแก ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศอังกฤษ เปนตน 
 

กรณีตัวอยางของการใชกฎการตั้งงบประมาณสมดุล (Balanced-budget rule) หรือ 
กฎการขาดดุลงบประมาณ (Deficit Rule) ในตางประเทศ 

• สนธิสัญญามาสทริชท (Maastricht Treaty) ของสหภาพการเงินของยุโรป หรือ 
EMU กําหนดใหประเทศสมาชิกตองรักษาระดับการขาดดุลของภาครัฐบาล (General Government Deficit) ในแต
ละปไมเกินรอยละ 3 ของ GDP นอกจากนั้นประเทศสมาชิกของ EMU จะตองจัดทํางบประมาณระยะปานกลาง 
(Middle-term Budgetary Position) ใหสมดุลหรือเกินดุลตามขอตกลงเสถียรภาพและการเติบโตทางการเงิน 
(Stability and Growth Pact) โดยที่ตัวรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจโดยอัตโนมัติ (Automatic Stabilizer) ตอง
สามารถทํางานไดในตลอดทุกชวงของวัฎจักรเศรษฐกิจ  

• กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางการคลัง (Fiscal Responsibility Act 1994) ของ
ประเทศนิวซีแลนด กําหนดเปาหมายสําหรับอัตราสวนหนี้สาธารณะตอ GDP วาตองอยูในระดับ ที่มั่นคง ปลอดภัย 
หรือโดยเฉลี่ยแลวดุลการดําเนินงานสมดุล (Operating Budget Balance) โดยไมไดมีการกําหนดเพดานหรือ
เปาหมายของอัตราสวนหนี้สาธารณะ ตอ GDP เปนตัวเลขที่ชัดเจน  และกําหนดใหดุลการคลังสามารถยืดหยุน
ตามวัฏจักรเศรษฐกิจ (Short-term Cyclical Deviation) ไดในระยะสั้น  แตไมไดกําหนดวาการปรับลดความผันผวน
ดังกลาวจะปรับผานตัวรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจโดยอัตโนมัติ (Automatic Stabilizer) หรือผานการดําเนิน
นโยบายการคลังตามดุลยพินิจ (Discretionary Action)  

• ประเทศสหรัฐอเมริกากําหนดบทบัญญัติวาดวยการตั้งงบประมาณสมดุลใน
รัฐธรรมนูญ (Balanced-budget Amendment) โดยกําหนดใหรัฐบาลรักษางบประมาณประจําสมดุล (Current 
Budget Balance) หรือ“กฎทองของการกูยืม” (Golden Rule) ซ่ึงกําหนดใหรัฐบาลสามารถกูเงินไดในกรณีที่
นํามาใชจายในการลงทุน (Capital Expenditure) เทานั้น ไมสามารถกูเงินมาใชเปนรายจายประจํา (Current 
Expenditure) ได นอกจากนั้นการกูเงินจากสถาบันการเงินที่ไมใชธนาคาร (Nonbank) จะสามารถทําไดเฉพาะใน
กรณีที่นํามาใชจายลงทุนตามเงื่อนไขที่รัฐบาลกําหนดไวเทานั้น  

 
2.3.1.2 กฎเกณฑเก่ียวกับการกูยืม (Borrowing Rule) หมายถึง ขอหามหรือเงื่อนไขในการกูยืม

เงินของรัฐบาล ซ่ึงมักเปนการกําหนดแหลงเงินทุนสําหรับการกูยืมของรัฐบาล และการกําหนดเพดานในการกูยืม
ของรัฐบาล โดยสามารถออกได 2 รูปแบบดังนี้ 

(1) การกําหนดหามรัฐบาลกูยืมเงินจากแหลงเงินทุนภายในประเทศ (Domestic 
Source) โดยเฉพาะเมื่อตลาดการเงินภายในประเทศมีการพัฒนาไมเพยีงพอหรือไมมปีระสิทธิภาพเพียงพอ 
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(2) การกําหนดหามรัฐบาลกูยืมเงินจากธนาคารกลาง (Central Bank) หรือ การกําหนด
สัดสวนการกูยืมเงินจากธนาคารกลางโดยคิดเปนสัดสวนของรายไดหรือรายจายในอดีตของรัฐบาล 

กรณีตัวอยางของการใชกฎเกณฑเก่ียวกับการกูยืม (Borrowing Rule) ในตางประเทศ 
• สนธิสัญญามาสทริชท (Maastricht Treaty) ของสหภาพการเงินของยุโรป หรือ 

EMU กําหนดหามภาครัฐบาล (General Government) ของประเทศสมาชิกกูยืมโดยตรงจากธนาคารกลาง (Central 
Bank) หรือภาครัฐที่มิใชสถาบันการเงิน (Nonfinancial Public Sector) ในชวงที่ 2 ของการรวมกลุม (ค.ศ. 1994-
1998) เพื่อใหธนาคารกลางของประเทศสมาชิกมีอิสระในระยะสั้นมากขึ้น 

• กลุมประเทศในเขตเซฟาฟรังก (CFA Franc Zone)  ซ่ึงประกอบดวย ประเทศบราซิล 
อียิปต โมรอคโค ฟลิปปนส และสาธารณรัฐสโลวัก ใชการกําหนดสัดสวนของการกูยืมเงินจากธนาคารกลาง 
(Central Bank Credit) ตอรายไดของรัฐบาลในปกอน  ซ่ึงโดยทั่วไปแลวจะกําหนดไวในชวงรอยละ 5-20 ของ
รายไดรัฐบาล 

• ประเทศอินโดนีเชียกําหนดหามรัฐบาลกูยืมเงินจากแหลงเงินทุนภายในประเทศ 
เนื่องจากประเทศอินโดนีเชียประสบภาวะวิกฤตทางฐานะเงินตราระหวางประเทศ (External Payment Crisis) และ
อัตราเงินเฟออยูในระดับสูงในชวงกลางป ค.ศ. 1960 ประกอบกับกรอบงบประมาณของอินโดนีเชียไมได
ครอบคลุมรายจายนอกงบประมาณ (Off-budget Operation)  ซ่ึงโดยทั่วไปใชการระดมทุนจากรายรายไดจากการ
สงออกน้ํามันและเงินกูตางประเทศเปนหลัก 

• ประเทศเยอรมัน สวิตเซอรแลนด และสหรัฐอเมริกากําหนดหามรัฐบาลทองถ่ิน 
(Subnational Government) กูยืมจากธนาคารกลางเพื่อนํามาใชเปนรายจายประจํา โดยการกูยืมจะสามารถกระทําได
ในกรณีที่นํามาใชสําหรับการลงทุนเทานั้น  

• ประเทศชิลีและเอกวาดอร กําหนดหามรัฐบาลกูยืมจากธนาคารกลางทั้งโดยตรง 
(Direct finance) และโดยออม (Indirect Finance)  
 

2.3.1.3 กฎเกณฑเก่ียวกับหนี้ (Debt Rule) หมายถึง การกําหนดเพดานหนี้คงคาง ซ่ึงอาจจะอยู
ในรูปของหนี้โดยรวมหรือหนี้สุทธิ โดยคิดเปนสัดสวนของ GDP เพื่อชวยควบคุมและลดยอดหนี้สาธารณะคงคาง  
 

กรณีตัวอยางของการใชกฎเกณฑเก่ียวกับหนี้ (Debt Rule) ในตางประเทศ 
• สนธิสัญญามาสทริชท (Maastricht Treaty) ของสหภาพการเงินของยุโรป หรือ 

EMU กําหนดเพดานของการกอหนี้ภาครัฐบาลโดยรวม (General Government Gross Debt) ตอ GDP ไวที่รอยละ 
60 โดยกําหนดใหประเทศสมาชิกสามารถนํารายไดจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (Privatization) มาชวยลดสัดสวน
หนี้ภาครัฐบาลตอ GDP ได อยางไรก็ตามการดําเนินการดังกลาวยังไมสามารถเปลี่ยนแปลงมูลคาสินทรัพยสุทธิ 
(Net Worth) ของภาครัฐบาลใหดีขึ้นได นอกจากนั้นเพดานของการกอหนี้ยังไมรวมหนี้จากการค้ําประกันตางๆ 
ของภาครัฐบาล และหนี้คงคางจากกองทุนบํานาญ กองทุนประกันสังคม และกองทุนประกันสุขภาพ 
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• ประเทศนิวซีแลนดไดประกาศแผนระยะปานกลาง  (Medium-term Plan) สําหรับ
การลดสัดสวนหนี้สาธารณะ ตอ GDP ใหเปนไปตามระดับที่กฎหมายกําหนด หากระดับหนี้สาธารณะสูงกวา
เกณฑที่ตั้งไว รัฐบาลสามารถใชนโยบายเกินดุลการคลังจนกวาระดับของหนี้สาธารณะจะลดลงเขาเกณฑ และเมื่อ
เขาเกณฑแลวจะตองรักษาเกณฑนั้นไวดวยระดับการขาดดุล/เกินดุลที่เหมาะสม 

ในเบื้องตนรัฐบาลนิวซีแลนดไดประกาศเปาหมายระยะปานกลางของสัดสวนหนี้
สาธารณะตอ GDP ไวที่รอยละ 20 และกําหนดระดับที่เหมาะสมของสินทรัพยสุทธิ (Net Worth) ที่รัฐบาลตอง
สํารองไวเพื่อชําระหนี้ที่อาจเกิดขึ้นจากผลการดําเนินงานที่ผาน ๆ มา หรืออาจเกิดขึ้นจากเหตุการณบางอยางที่ไม
คาดหมาย (Unanticipated Adverse Development) อันไดแก ภาระในการจายเงินสมทบกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ
พนักงานและเจาหนาที่ของรัฐและภาระผูกพันของภาครัฐ (Contingent Liabilities)  

2.3.1.4 กฎเกณฑเก่ียวกับเงินทุนสํารอง (Reserve Rule) หมายถึง การกําหนดเปาหมายของ
อัตราสวนเงินทุนสํารองของกองทุนที่มีภาระผูกพันนอกงบประมาณ (Extra Budgetary Contingency Fund) ตอ
รายจายผลประโยชนหรือคาทดแทนประจําป ซ่ึงเปนภาระผูกพันของรัฐบาล โดยมักจะกําหนดไวอยูในรูปของการ
รักษาระดับสินทรัพยที่มีสภาพคลอง (Liquid Asset) ใหเพียงพอสําหรับภาระที่อาจเกิดขึ้นไดในอนาคต เชน 
รายจายเงินชดเชยผูสูงอายุ คาใชจายในการปกปองคุมครองทรัพยากรธรรมชาติ การประกันราคาสินคาบางชนิด 
รายจายผลตอบแทนกองทุนประกันสังคม เปนตน 
 

กรณีตัวอยางของการใชกฎเกณฑเก่ียวกับเงินทุนสํารอง (Reserve Rule) ในตางประเทศ 
• การกําหนดเปาหมายระดับเงินทุนสํารองสะสม (Accumulated Contingency 

Reserve) สําหรับรายจายผลตอบแทนประจําป (Annual Benefit Payment) ของกองทุนรวมประกันสังคม (Social 
Security Trust Fund) ของประเทศสหรัฐอเมริกา อยูที่รอยละ 100 – 150  

• การกําหนดใหรักษาอัตราสวนเงินทุนสํารองตอรายจายผลตอบแทนประจําป 
(Reserve-benefit ratio) ขั้นต่ําของกองทุนเพื่อการเกษียณอายุ (Canadian Pension Plan) ของประเทศแคนนาดา ที่
รอยละ 200 และคาดการณวาจะเพิ่มขึ้นเปนรอยละ 500 ในอนาคต  

• การกําหนดใหกองทุนเงินชดเชยราคาทองแดง (Copper Compensation Fund) ของ
ประเทศชิลีสะสมรายไดสวนเกิน (Excess Revenue) จากการสงออกทองแดง  ซ่ึงในรูปของฟงกช่ันของสวนตาง
ระหวางราคาสงออกทองแดงและราคาอางอิงระยะปานกลาง (ราคาเฉลี่ยเคลื่อนที่ 6 ป) และปจจัยอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของ  

 
2.3.1.5 กฎเกณฑท่ีเก่ียวกับรายจาย (Expenditure Rule) หรือการใชจายของรัฐบาล (Spending 

Rule) ในบางประเทศไดมีการกําหนดกฎเกณฑที่เกี่ยวกับรายจาย เพื่อสรางความรับผิดชอบในการใชจายใหกับ
รัฐบาลและปองกันการใชชองวางดานการใชจายเพื่อหวังผลประโยชนทางการเมืองหรือเอื้อผลประโยชนใหแก
พวกพอง รวมทั้งลดความผันผวนของการดําเนินนโยบายดานการใชจาย  โดยกฎเกณฑในการควบคุมรายจาย
อาจจะกําหนดใหเปนสวนหนึ่งของกฎเกณฑเกี่ยวกับงบประมาณ (Budgetary Rule) ในการตั้งงบประมาณรายจาย
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ใหสมดุลกับรายได หรืออาจมีการกําหนดกฎเกณฑที่เกี่ยวกับการใชจายใหเปนสวนหนึ่งของกฎเกณฑเกี่ยวกับการ
กูยืม (Borrowing Rule) ในการหามรัฐบาลกูยืมเพื่อใชจายประจําหรือเพื่อการบริโภค หรือที่เรียกกันวา “กฎทอง
ของการกูยืม” (Golden Rule) นั่นเอง   

การกําหนดกฎเกณฑที่เกี่ยวกับการใชจายอาจกําหนดใหอยูในรูปของการตั้งเปาหมาย
หรือเพดานของการใชจาย (Spending Ceiling) หรือการตั้งเปาหมายหรือเพดานของอัตราการเจริญเติบโตของ
รายจาย (Expenditure Growth) โดยสวนใหญจะเปนการกําหนดเปาหมายระยะปานกลาง  อยางไรก็ตาม อาจจะมี
รายจายบางประเภทที่กฎเกณฑนี้ไมสามารถครอบคลุมได เชน รายจายเงินนอกงบประมาณ (Off-budget spending) 
และรายจายกึ่งการคลัง (Quasi-fiscal Spending)  หมายความวา การใชกฎเกณฑที่เกี่ยวของกับรายจายหรือการใช
จายของรัฐบาลจะตองใชควบคูไปกับกฎเกณฑที่เกี่ยวกับงบประมาณและกฎเกณฑที่เกี่ยวกับการกูยืมหรือการกอ
หนี้ เพื่อใหสามารถรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาคและมีระดับหนี้ที่สามารถควบคุมไดในระยะยาว (Debt 
Sustainability) 

เมื่อเปรียบเทียบกฎเกณฑที่เกี่ยวกับการกอหนี้และการขาดดุลกับกฎเกณฑทางดาน
รายจายจะเห็นไดวา โดยทั่วไปกฎเกณฑที่เกี่ยวกับการกอหนี้และการขาดดุลจะกําหนดระดับของเปาหมายทางการ
คลังที่ชัดเจน เชน การกําหนดระดับหนี้สาธารณะตอ GDP ใหไมสูงเกินกวารอยละ 60 ในสนธิสัญญามาสทริชท 
และรอยละ 40 ในประเทศอังกฤษ โดยไมไดใหความชัดเจนเกี่ยวกับวิธีการควบคุมหรือแนวทางในการบรรลุ
เปาหมายเอาไว  ในทางตรงกันขามกฎเกณฑทางดานรายจายจะเนนในเรื่องขั้นตอนและการกําหนดแนวทางเพื่อ
บรรลุตามเปาหมายทางการคลังดังกลาว โดยสวนใหญแลวการกําหนดกฎเกณฑทางดานรายจายเปนไปเพื่อการ
ควบคุมระดับการขาดดุล  

การกําหนดเปาหมายรายจายเพื่อแกไขปญหาการขาดดุลการคลังและแกไขปญหาเรื่อง
การกอหนี้  ซ่ึงรัฐบาลมีหนาที่รับผิดชอบในการบริหารงาน โดยการตัดลดรายจายที่ไมจําเปนหรือโครงการที่ไมมี
ความคุมคา และสามารถนําไปสูการรักษาวินัยทางการคลังทางดานรายไดจากการควบคุมงบประมาณรายจาย โดย
สามารถตัดลดการจัดเก็บภาษีอากรที่ไมเหมาะสม นอกจากนั้นแลว เพื่อชวยรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ โดยการ
ดําเนินนโยบายงบประมาณที่ตอตานวัฎจักรเศรษฐกิจ (Countercyclical Policy)  
 

กรณีตัวอยางของการใชกฎเกณฑท่ีเก่ียวกับรายจาย (Expenditure Rule) หรือการใช
จายของรัฐบาล (Spending Rule) ในประเทศ 

• กฎเกณฑทางดานงบประมาณที่ช่ือวา “การกําหนดเพดานดานการใชจายและภาษี” 
(Tax and Spending Limits: TELs) ของประเทศสหรัฐอเมริกา ซ่ึงเปนกําหนดเพดานของอัตราการขยายตัวใน
รายจาย (Spending Growth) ของรัฐบาลระดับมลรัฐและทองถ่ินไมใหสูงเกินกวาอัตราการเจริญเติบโตของเงินเฟอ 
(Inflation Rate) และอัตราการขยายตัวของประชากร (Population Growth) จากประสบการณของประเทศ
สหรัฐอเมริกาพบวา การกําหนดเพดานดานการใชจายและภาษี (TELs) สามารถควบคุมรายจายหรือการใชจายของ
รัฐบาลไดอยางมีประสิทธิภาพ เมื่อประชาชนมีเสรีภาพทางเศรษฐกิจ (Economic Freedom) เพิ่มสูงขึ้น กลาวคือ 
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ประชาชนมีเสรีภาพและความเปนธรรมในการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การบริโภค การลงทุน และการ
ประกอบการอื่นๆ โดยมีอุปสรรคหรือการแทรกแซงของรัฐบาลนอย  

• การกําหนดแพดานและเปาหมายของรายจายในรูปอัตราการเจริญเติบโตของ
รายจาย (Expenditure Growth Target) ทั้งรายจายที่เปนตัวเงิน (Nominal Growth Rate) และรายจายที่แทจริง (Real 
Growth Rate) ของกลุมประเทศในสหภาพยุโรป เชน ในประเทศเยอรมันไดมีการกําหนดอัตราการเจริญเติบโตของ
รายจายที่เปนตัวเงินของหลายมลรัฐในชวงป 2002-2005 ใหอยูที่ไมเกินรอยละ 1-2  และสําหรับรัฐบาลกลาง
กําหนดใหอยูที่ไมเกินรอยละ 0.8  ในประเทศโปรตุเกส รัฐบาลกลางไดมีการกําหนดเปาหมายการเจริญเติบโตของ
รายจายเบื้องตนที่เปนตัวเงินที่ไมรวมรายจายชําระดอกเบี้ยเงินกู (Primary Expenditure) ระยะ 4 ป ใหอยูที่รอยละ 4  

อยางไรก็ตาม การกําหนดเพดานของรายจายแบบที่เปนตัวเงินและรายจายที่แทจริงจะ
มีความแตกตางอยางเห็นไดชัดเมื่อการประมาณการอัตราเงินเฟอ (Inflation Projection) คลาดเคลื่อนจากความเปน
จริง เนื่องจากการกําหนดเพดานรายจายที่แทจริงจะไมคํานึงถึงอัตราเงินเฟอ แตการกําหนดเพดานรายจายที่เปนตัว
เงินและการขาดดุลอาจจะสูงกวาเปาหมายที่กําหนดไวได หากอัตราเงินเฟอสูงกวาที่คาดการณ 

• การกําหนดกฎเกณฑทางดานรายจายตามแนวคิดที่ช่ือวา “Debt Brake” เพื่อควบคุม
ระดับหนี้สาธารณะและการขาดดุลงบประมาณของประเทศสวิตเซอรแลนด (บังคับใชในป 2003) โดยมีเปาหมาย
เพื่อใหมีงบประมาณสมดุลเชิงโครงสราง (Structurally Balanced Budget) และมีการกําหนดเพดานของการใชจาย
ทั้งรายจายเงินงบประมาณและรายจายทางบัญชี หากรัฐบาลมีการใชจายต่ําหรือสูงเกินระดับเพดานการใชจาย สวน
ตางนั้นจะถูกบันทึกบัญชีลงเปนรายรับหรือหักออกจากในบัญชีสําหรับปรับปรุงรายการรายจายที่เพิ่มขึ้นหรือลดลง 
(Adjustment Account)  นอกจากนั้นกฎเกณฑนี้ยังบังคับใชทั้งในชวงที่เศรษฐกิจมีการขยายตัวดีและในชวง
เศรษฐกิจถดถอย 

• การกําหนดกฎเกณฑทางดานงบประมาณดานรายจายของประเทศออสเตรเลีย เพื่อ
รักษาเสถียรภาพทางดานหนี้สาธารณะที่เปนตัวเงิน (Nominal Public Debt) ในชวงวัฎจักรเศรษฐกิจ เพื่อลดระดับ
หนี้ตอ GDP และเพื่อปองกันการดําเนินนโยบายแบบตามวัฎจักรเศรษฐกิจ ยึดถือตัวแบบจําลองเดียวกับประเทศ
สวิตเซอรแลนดที่ช่ือ “Debt Brake” โดยกําหนดใหเพดานรายจายสูงสุดเทากับผลรวมของรายไดประมาณการณที่
ปรับดวยปจจัยทางดานวัฎจักรเศรษฐกิจ (Business Cycle Factor) กลาวคือ เกินดุลในชวงที่เศรษฐกิจมีการขยายตัว
ดีและขาดดุลในชวงที่เศรษฐกิจถดถอย โดยใหตัวรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจโดยอัตโนมัติ (Automatic 
Stabilizer) ทํางานผานดานรายได 

• กฎเกณฑดานรายจายของประเทศเนเธอรแลนด ซ่ึงกําหนดตามกรอบแนวคิดสําคัญ 
3 ประการ  

(1) มาตรการเฝาระวังสถานการณทางดานเศรษฐกิจมหภาคอยางตอเนื่องระยะ4 ป 
โดยตั้งเปาหมายเกินดุลงบประมาณ (Budget surplus) ซ่ึงแบงออกเปนการลดการกอหนี้ (Debt-reduction) และการ
ลดภาษี (Tax Cut) ตามขนาดของการเกินดุลงบประมาณ เพื่อควบคุมระดับการเจริญเติบโตของรายจาย   
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(2) กําหนดแพดานการใชจายสุทธิระยะ 4 ป ซ่ึงขึ้นอยูกับมาตรการการเฝาระวังและ
การพยากรณรายไดจัดเก็บดวย  

(3) แนวทางในการจัดหาและจัดสรรงบประมาณสวนขาดหรือสวนเกิน  
 

2.3.2 การบริหารจัดการทางดานสถาบนั (Institution Arrangement) 
งานศึกษาของ Kopits and Symansky (1998) ไดจําแนกการจัดการทางดานสถาบัน 

(Institutional Arrangement) ออกเปน 2 สวน คือ การจัดการหนวยงานทางการคลัง (Fiscal Authority) และการ
จัดการดานหลักกฎหมาย (Statutory Basis) โดยมีสาระสําคัญดังตอไปนี้ 

 
2.3.2.1 หนวยงานดานการคลัง (Fiscal authority) 

การจัดการหนวยงานดานการคลังมีเปาหมายหลักเพื่อสรางแรงกระตุนและผลักดันให
ผูบริหารที่มีอํานาจในการตัดสินใจและวางนโยบาย (Policymaker) มีการบริหารจัดการดานการคลังตามนโยบาย
หรือเปาหมายที่ไดประกาศไว โดยปราศจากการเบี่ยงเบนออกจากเปาหมาย ซ่ึงนําไปสูการขาดวินัยทางการคลัง  
ทั้งนี้ หนวยงานที่กํากับดูแลและบังคับใชกฎเกณฑดานการคลังในแตละประเทศนั้นมีสถานะที่แตกตางกันออกไป  
แตโดยทั่วไปแลวหนวยงานสวนใหญที่รับผิดชอบมักจะเปนหนวยงานของรัฐบาลหรือหนวยงานที่เกี่ยวของ
โดยตรง เชน กระทรวงการคลัง สํานักงบประมาณ หนวยงานที่เกี่ยวของของรัฐ หรือธนาคารกลาง เปนตน   

การจัดการหนวยงานดานการคลัง ซ่ึงมีหนาที่หลักในการกํากับ ดูแล และบังคับใช
กฎเกณฑทางดานการคลังมีสวนสําคัญอยางยิ่งในการสนับสนุนใหรัฐบาลสามารถรักษาและบรรลุเปาหมาย
ทางการคลังตามที่กําหนดเอาไวได  นอกจากนั้น ยังชวยใหการบริหารจัดการดานการคลังภายใตดุลยพินิจของ
รัฐบาลไมนําไปสูความเอนเอียงในการดําเนินนโยบายแบบขาดดุล การกอหนี้ในระดับสูง และการดําเนินนโยบาย
การคลังแบบตามวัฎจักรเศรษฐกิจ  

การจัดการหนวยงานดานการคลังนั้นอาจอยูในรูปของการเพิ่มความโปรงใส 
(Transparency) ในการบริหารจัดการดานการคลัง เชน การเพิ่มความโปรงใสในกระบวนการจัดทํางบประมาณ 
(Budget Process) การเพิ่มความโปรงใสในการแกปญหานโยบายการคลังและผลสัมฤทธิ์ทางการคลัง โดยเพิ่มการ
กล่ันกรอง การตรวจสอบและการประเมินผลงาน  การสรางจิตสํานึกในความรับผิดชอบ (Accountability) ให
หนวยงานดานการคลัง โดยการกําหนดขอบเขตหนาท่ีความรับผิดชอบของผูท่ีเก่ียวของกับการกําหนดนโยบายและ
การบริหารจัดการดานการคลัง รวมถึงการกําหนดกฎหมายหรือกฎเกณฑตางๆ ที่เปนกลไกในการกําหนดหลักการ
บริหารจัดการดานการคลังอยางมีความรับผิดชอบ  ตัวอยางเชน การกําหนดใหรัฐบาลตองมีการควบคุมการเพิ่มขึ้น
ของรายจายในระยะสั้นและระยะยาวอยางสอดคลองกัน  อยางไรก็ตาม การจัดการหนวยงานดานการคลังอาจจะอยู
ในรูปของการปรับปรุงหรือเพิ่มระเบียบขอบังคับตางๆ ใหหนวยงานที่มีหนาที่เกี่ยวของกับการกํากับ ดูแล และการ
จัดการดานการคลังที่มีอยูเดิม โดยไมจําเปนจะตองจัดตั้งหนวยงานใหม ซึ่งทําหนาที่ซํ้าซอนกับหนวยงานที่มีอยู
เดิม 
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นอกจากนั้น แนวทางที่จะชวยทําใหหนวยงานดานการคลังสามารถกํากับ ดูแลให
รัฐบาลมีการดําเนินการตามเปาหมายนั้นอาจทําไดโดยการเพิ่มตนทุนในการเบี่ยงเบนออกจากเปาหมายที่กําหนดไว 
ตัวอยางเชน การลดความนาชื่อถือ โดยการขึ้นอัตราดอกเบี้ยเงินกูใหอยูในระดับที่สูงขึ้น การกําหนดมาตรการใน
การลงโทษกับผูที่มีความรับผิดชอบ หรือ การคิดคาปรับเปนจํานวนเงิน เปนตน  ทั้งนี้ การจัดการหนวยงาน
ทางดานการคลังจะมีประสิทธิภาพไดก็ตอเมื่อหนวยงานทางดานการคลังหรือคณะกรรมการที่มีหนาที่ในการกํากับ
ควบคุมการดําเนินงานของหนวยงานกําหนดนโยบาย (Policy Authority) เปนอิสระจากการแทรกแซงของรัฐบาล 
(Independent Fiscal Authorities) หรือเปนหนวยงานดานการคลังที่เปนกลางทางการเมือง (Non-partisan Fiscal 
Agencies) เพื่อปองกันไมใหรัฐบาลใชอํานาจของฝายบริหารในการบิดเบือนเพื่อผลประโยชนทางการเมือง 
 

หนวยงานดานการคลังที่เปนกลางทางการเมืองนั้นมักจะหมายถึง หนวยงานที่ทํา
หนาที่ใหคําปรึกษาทางดานการคลัง (Fiscal Councils) โดยที่ปรึกษาทางดานการคลังจะทําหนาที่ประเมินและให
คําแนะนําในสวนของการดําเนินนโยบายการคลัง รวมทั้งการพยากรณขอมูลทางเศรษฐกิจการคลังและการ
วิเคราะหเปาประสงคหลักของนโยบาย มิไดมีหนาที่ในการปรับปรุงผลสัมฤทธิ์ทางดานการคลังใหรัฐบาล 
 

2.3.2.2 หลักกฎหมาย (Statutory Basis) 
การกําหนดเครื่องมือทางกฎหมายสําหรับบัญญัติกฎเกณฑทางการคลัง (Fiscal Rule) 

ตางๆ เปนกลไกในการกํากับควบคุมการบริหารจัดการดานการคลังของรัฐบาล โดยสามารถปองกันการเบี่ยงเบน
ออกจากเปาหมายที่กําหนดไวดวยการระบุบทลงโทษ หรือสามารถจัดทําระบบการสงสัญญาณเตือนใหทราบวา 
หากรัฐบาลมีการเบี่ยงเบนออกจากเปาหมายที่กําหนดไว จะสงผลใหวินัยทางการคลังและความมั่นคงรอบคอบใน
การบริหารจัดการดานการคลังสั่นคลอน 

ระดับของการกําหนดหลักกฎหมายเพื่อกํากับควบคุมการบริหารจัดการดานการคลัง
ของรัฐบาลนั้นมีอยูหลายระดับ ตัวอยางเชน การบัญญัติกฎเกณฑดานการคลังไวในรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเปนกฎหมาย
สูงสุด การบัญญัติกฎเกณฑดานการคลังไวในกฎหมายลูก หรือกฎหมายเฉพาะในระดับสวนทองถ่ิน รวมทั้งการ
กําหนดไวในระเบียบขอบังคับ แนวทางในการดําเนินนโยบาย และสนธิสัญญาระหวางประเทศ โดยเมื่อกฎเกณฑ
ถูกบัญญัติขึ้นแลวถือเปนบรรทัดฐานหรือธรรมเนียมปฏิบัติในการกําหนดและดําเนินนโยบายการคลัง  ทั้งนี้ การ
บัญญัติกฎเกณฑไวในรัฐธรรมนูญนั้นสามารถสรางความรับผิดชอบใหรัฐบาลไดมากที่สุด 

การจัดการดานหลักกฎหมายมีแบบอยางที่เห็นไดชัดเจนจาก “กฎหมายวาดวยความ
รับผิดชอบทางดานการคลัง” (Fiscal Responsibility Laws: FRLs) ซ่ึงเปนกลไกในการกําหนดแนวทางในการ
บริหารจัดการดานการคลังอยางมีความรับผิดชอบ โดยบังคับใหรัฐบาลมีการบริหารจัดการที่ยึดถือทั้งเปาหมายใน
ระยะสั้นและเปาหมายในระยะยาว   
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จากการศึกษาการจัดการดานการคลังทางดานกฎหมายจากบทความเรือ่งกฎหมายวาดวยความ
รับผิดชอบทางดานการคลัง ซ่ึงจัดทําขึ้นโดย Fiscal Affair Department, IMF (2007) สามารถสรุปสาระสําคัญ โดย
มีรายละเอียดพอสรุปไดดังนี้ 

(1) ความหมายและความจําเปนของการมกีฎหมายวาดวยความรับผดิชอบทางดานการคลัง 
กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางดานการคลังเปนกฎหมายที่จัดทําขึ้นมาเพื่อเปน

กลไกในการเสริมสรางการรักษาวินัยทางการคลัง (Fiscal Discipline) และเพื่อควบคุมใหรัฐบาลดําเนินการตาม
พันธะสัญญาและนโยบายทางการคลังที่ไดประกาศไว สาเหตุสําคัญที่ทําใหมีการจัดทํา FRLs คือ เพื่อใหนโยบาย
การคลังมีความนาเชื่อถือและมีทิศทางที่สามารถคาดการณได โดยมีการกําหนดหลักเกณฑและแนวทางในการ
ปฏิบัติที่กอใหเกิดความโปรงใสและสามารถตรวจสอบการดําเนินงานของรัฐบาลได  

กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางดานการคลังเปนเครื่องมือหนึ่งที่ชวยใหรัฐบาล
สามารถลดปญหาในการบริหารจัดการดานการคลัง โดยทําใหการดําเนินนโยบายมีเปาหมายที่ชัดเจน (Policy 
Discrete)  อยางไรก็ตาม มีขอโตแยงวานโยบายที่กําหนดเปาหมายไวอยางชัดเจนอาจจะทําใหเกิดการนํานโยบาย
ไปใชในทางที่ผิดได ดังนี้  

(1.1) ปญหาเรือ่งความไมสอดคลองของเวลาในการดําเนนินโยบาย (Time 
Inconsistency) เชน การกําหนดนโยบายไว แตไมสามารถปฏิบัติไดจริงในภายหลัง  

(1.2) การที่นกัการเมืองอยูในตําแหนงไดไมนานจึงทําใหมแีนวโนมที่จะไมสนใจ
ผลกระทบทางการคลังในระยะยาว  

(1.3)  ความขดัแยงทางการเมือง (Political Conflict) หรือความขัดแยงดานการจดัสรร
ทรัพยากรมีผลทําใหเกิดการใชทรัพยากรมากเกินความจําเปนในชวงที่เศรษฐกิจรุงเรือง ซ่ึงทําใหขาดการพิจารณา
ถึงผลกระทบทางเศรษฐกิจในระยะยาว 

เพื่อแกไขปญหาดังกลาวในการบริหารจัดการดานการคลัง ประเทศตางๆ จึงไดกําหนด 
“กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางดานการคลัง” เพื่อเปนกรอบในการควบคุมการใชดุลยพินิจ (Discretion) ของ
นักการเมืองและพรรคการเมือง เนื่องจากการกําหนดกฎเกณฑทางการคลัง (Fiscal Rules) เพียงอยางเดียวอาจจะ
เกิดขอจํากัดและไมใหผลลัพธในทันที แตการมีกฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางดานการคลังถือเปนเครื่องมือ
ทางดานสถาบัน (Institutional Device) ที่จะชวยสนับสนุนการรักษาวินัยทางการคลังในรูปของการสรางความ
นาเชื่อถือ การกําหนดทิศทางที่สามารถคาดการณได และการสรางความโปรงใสเพิ่มมากขึ้น 

โดยทั่วไปแลว กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางดานการคลัง สามารถจัดแบงได
เปน 2 ลักษณะ คือ  

-  กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางดานการคลังที่เนนกฎเกณฑแนวทางการปฏิบัติ
และความโปรงใสทางการคลัง  

-  กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางดานการคลังที่เนนการกฎเกณฑทางการคลังเชิง
ตัวเลข 
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นอกจากนั้น ลักษณะของกฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางดานการคลังในแตละ
ประเทศอาจจะแตกตางกันไปตามขอบเขตทางกฎหมาย (Coverage) บทลงโทษ (Sanction) ขอยกเวน (Escape 
Clause) และการพิจารณาถึงวัฏจักรเศรษฐกิจ (Cyclical Consideration) ของแตละประเทศ 
 

(2)  การกําหนดบทลงโทษ (Sanctions) ในกฎหมายวาดวยความรับผดิชอบดานการคลัง 
สําหรับประเทศที่มีการบัญญัติกฎเกณฑทางการคลังเอาไวเปนกฎหมายที่วาดวยความ

รับผิดชอบดานการคลัง บางประเทศไดมีการกําหนดบทลงโทษที่ชัดเจน สําหรับกรณีที่รัฐบาลไมสามารถปฏิบัติ
ตามกฎเกณฑหรือเปาหมายที่กําหนดไว อยางไรก็ตาม บางประเทศอาจจะไมมีการกําหนดบทลงโทษเอาไว แตจะ
เปนการทําใหเสื่อมเสียช่ือเสียงหรือลดความนาเชื่อถือเทานั้น ลักษณะของบทลงโทษมีดังตอไปนี้  

(2.1) ระดับหนวยงาน (Institutional) เชน การสั่งใหอายัดการโอนเงิน การกําหนด
เพดานการกูยืม และการคิดคาปรับ   

(2.2) ระดับบุคคล (Personal) เชน การคิดคาปรับ การสั่งพักงาน หรือการดําเนินคดี
ทางกฎหมาย ประเทศที่ใชบทลงโทษตามลักษณะนี้ ไดแก ประเทศบราซิล โดยการลงโทษจะดําเนินการผาน
กฎหมายอาชญากรรมทางการคลัง (Fiscal Crime Law) ซ่ึงมีการกําหนดวิธีการสืบสวนในระดับบุคคลที่เขมงวด  
ในทางตรงกันขาม ประเทศเปรูและอารเจนตินาจะเนนเฉพาะในระดับหนวยงาน  แตในประเทศสเปนจะไมมีการ
กําหนดบทลงโทษเอาไว อยางไรก็ตาม หากรัฐบาลสเปนจัดตั้งงบประมาณขาดดุลเกินระดับรอยละ 3 ของ GDP ซ่ึง
เปนการละเมิดขอตกลงของสหภาพยุโรป  ประเทศสเปนจะตองจายคาปรับตามเงื่อนไขของสหภาพยุโรป  สําหรับ
ภูมิภาคอื่นๆ มักจะเนนในเรื่องของการทําใหเสื่อมเสียช่ือเสียง (Reputation Sanction) เชน ประเทศอินเดีย และ 
ปานามา  ในขณะที่ ประเทศออสเตรเลียและนิวซีแลนด ไมไดมีการกําหนดบทลงโทษดังกลาว 

 
(3) การกําหนดขอยกเวน (Escape Clauses) ในกฎหมายวาดวยความรบัผิดชอบดานการคลัง 

โดยทั่วไปแลว กฎหมายที่วาดวยความรับผิดชอบดานการคลังจะมีบทเฉพาะกาล หรือ 
ขอยกเวนที่หยุดการบังคับใชไวไดช่ัวคราว เชน หากเกิดภัยธรรมชาติ หรือ เศรษฐกิจตกต่ําอยางรุนแรง  แตบาง
ประเทศมีการเขียนขอยกเวนที่คอนขางคลุมเครือ ตัวอยางเชน ประเทศสเปนและศรีลังกา ซ่ึงไดเขียนไววา รัฐบาล
สามารถจะหยุดบังคับใชกฎหมายไดหากมีเหตุการณหรือสถานการณที่ยกเวน (Exceptional Circumstance) เกิดขึ้น 
กรณีของประเทศอินเดีย กฎหมายจะไมมีผลบังคับใช หากเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติหรือการขอความชวยเหลือ
ฉุกเฉิน (Security Emergency) หรือเหตุผลอ่ืน ๆ ซ่ึงสวนใหญแลวหากรัฐบาลตองการใชขอยกเวนดังกลาวจะตอง
ไดรับการเห็นชอบจากรัฐสภากอน 
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บทท่ี 3 
วินัยทางการคลัง :  ประสบการณจากตางประเทศ  

 
ในหลายประเทศวินัยทางการคลังไมไดเปนเพียงธรรมเนียมปฏิบัติ หากแตมีการบันทึกไวเปน

ลายลักษณอักษร โดยอาจบัญญัติไวเปนสวนหนึ่งของรัฐธรรมนูญ กฎหมาย ขอกําหนด หลักเกณฑ หรือ
แนวทางการปฏิบัติ  สําหรับกฎหมายที่มีเปาหมายเพื่อสรางวินัยทางการคลัง หรือ กฎหมายวาดวยความ
รับผิดชอบทางการคลัง (Fiscal Responsibility Laws: FRLs) (IMF, 2007) นี้ โดยหลักใหญแลวจะเปนการ
กําหนดใหรัฐบาลตองดําเนินการตามพันธสัญญาและนโยบายทางการคลังที่ไดประกาศไว นอกจากการ
กําหนดวินัยการคลังในรูปแบบของกฎหมาย หรือ FRLs แลว วินัยทางการคลังยังสามารถถูกกําหนดขึ้นโดย
สนธิสัญญา เพื่อใชปฏิบัติรวมกันระหวางกลุมประทศที่รวมกลุมทางเศรษฐกิจ เชน กลุมสหภาพยุโรป เปนตน  
ในบทที่ 4 นี้ จะประมวลตัวอยางของกฎเกณฑ กฎหมาย และแนวทางการปฏิบัติเพื่อใหเกิดวินยัทางการคลัง
จากประสบการณของกลุมประเทศและประเทศตางๆ ทีน่าสนใจ 

 
3.1 กลุมสหภาพยโุรป (European Union – EU)  
  วินัยทางการคลังของกลุมสหภาพยุโรปที่เปนรูปธรรมที่ชัดเจนไดแก การกําหนดเพดานการ
ขาดดุลงบประมาณและการกําหนดเพดานหนี้สาธารณะของประเทศในกลุมฯ ในป 2535 (ค.ศ.1992) โดยการ
ลงนามในสนธิสัญญามาสทริชต1 (Maastricht Treaty) กําหนดวาประเทศในกลุมสหภาพยุโรป หรือ EU 
จะตองหลีกเลี่ยงการขาดดุลงบประมาณในจํานวนที่สูงเกินไป (Excessive Deficits) และจะตองรักษาสัดสวน
หนี้สาธารณะตอ GDP ใหไมเกินกวารอยละ 60   ซ่ึงหากดุลการคลังและสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP ของ
ประเทศสมาชิกสูงเกินกวาเกณฑดังกลาว European Commission จะเปนผูประเมินวามีการขาดดุล
งบประมาณในจํานวนที่สูงเกินไป (Excessive Deficits) หรือไม เพื่อเสนอตอ European Council of Finance 
Ministers (ECOFIN) หากพบวามีการขาดดุลงบประมาณในจํานวนที่สูงเกินไป (Excessive Deficits) 
ECONFIN จะมีบทลงโทษโดยการตักเตือนในชั้นแรกและตองจายคาปรับหากไมมีการปรับปรุงแกไข   
 
  สําหรับมาตรฐานของการขาดดุลงบประมาณนั้นไดถูกกําหนดไวใน Excessive Deficit 
Procedure (EDP) ซ่ึงภายใตกรอบ EDP ไดระบุวาการขาดดุลงบประมาณรวมของภาครัฐบาล2 ที่รวมการขาด

                                                        
1  สนธิสัญญามาสทริชต (Maastricht Treaty)  ลงนามเมื่อวันที่ 7 กุมภาพันธ 1992 ที่กรุงมาสทริชต ประเทศเนเธอรแลนด  
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 และรัฐบาลทองถ่ิน จะตองนอยกวารอยละ 3 ของ GDP  แตอยางไรก็ดี
สนธิสัญญานี้ไดมีขอยกเวนเชน กรณีที่ประเทศประสบปญหาภาวะเศรษฐกิจถดถอย หรืออยูในสถานการณ
ยกเวนอื่น ประเทศนั้นจะไดรับอนุโลมใหมีการขาดดุลเกินกวารอยละ 3  
  ตอมาในป 2537 (ค.ศ.1997) ไดมีการเพิ่ม Stability and Growth Pact (SGP) โดยการลงนาม
ในสนธิสัญญาอัมสเตอรดัม (Amsterdam Treaty) ซ่ึงไดมีการกําหนดแนวทางการปฏิบัติเกี่ยวกับการขาดดุล
ในจํานวนที่สูงเกินไป (Excessive Deficit Procedure: EDP) ใหรัดกุมและมีการระบุเกี่ยวกับขอยกเวนตางๆ ที่
ชัดเจนมากยิ่งขึ้น รวมถึงกฎเกณฑเกี่ยวกับการปรับปรุงของประเทศสมาชิกที่ไมสามารถบรรลุขอตกลง
เกี่ยวกับดุลงบประมาณและระดับหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP ตามที่กําหนดไวในสนธิสัญญาได 
 
  แตอยางไรก็ตามหลายประเทศในกลุม EU ไดทยอยกันไมสามารถปฏิบัติตามเกณฑ
มาตรฐานของ Excessive Deficit Procedure (EDP) และ Stability and Growth Pact (SGP) ได ตัวอยางเชน 
ประเทศเยอรมันที่ถูก ECONFIN เตือนเปนครั้งแรกในป 2545 (ค.ศ. 2002) และยังคงไมสามารถปฏิบัติตาม
เกณฑมาตรฐานดังกลาวในป 2546 (ค.ศ. 2003) ประเทศฝรั่งเศสที่ไมสามารถรักษากฎเกณฑดังกลาวในป 
2003 และเนเธอรแลนดและกรีซในป 2547 (ค.ศ. 2004) นอกจากนี้ประเทศสมาชิกใหม ไดแก Czech 
Republic, Cyprus, Hungary, Malta, Poland, and the Slovak Republic ตางก็ไมสามารถปฏิบัติตามเกณฑ
มาตรฐานนี้ได ซ่ึงในขณะเดียวกันรัฐบาลเยอรมัน รัฐบาลฝรั่งเศส และรัฐบาลประเทศอื่นๆ ตางเรียกรองใหมี
การปรับปรุง SGP และ EDP ใหมีความยืดหยุนมากยิ่งขึ้น ตอมา European Council ไดจัดทํารายการขอยกเวน
ตางๆ สําหรับรัฐบาลที่ไมสามารถปฏิบัติตามกฎทั้ง 2 ได  ในที่สุด European Commission ไดปรับเปลี่ยน
วิธีการประเมินจากการใชกฎเกณฑดังกลาวมาเปนการพิจารณาผลการดําเนินงานดานการคลังของประเทศ
สมาชิกแตละประเทศอยางเปนอิสระตอกัน ถือวาเปนจุดสิ้นสุดของการใชกฎเกณฑทางการคลังสําหรับกลุม
ประเทศสหภาพยุโรป 
 
3.2 ประเทศอังกฤษ 
  ประเทศอังกฤษไดมีการกําหนดเกี่ยวกับกฎเกณฑทางการคลังเพื่อเปนกรอบวินัยการคลังอยู
ในกฎหมาย “1988 Financial Act” จํานวน 2 ขอ ไดแก 

(1) Golden Rule ซ่ึงเปนกฎเกณฑเกี่ยวกับการกูยืม ที่กําหนดใหรัฐบาลสามารถกูยืมได
เฉพาะในสวนของรายจายลงทุนเทานั้น หรืออีกนัยหนึ่งตัวช้ีวัดของ Golden Rule คือ การมีดุลการดําเนินงาน
ประจํา (Current Balance) สมดุลเปนอยางนอย หรือ รายไดประจํา (ไมรวมรายไดจากการขายทรัพยสินถาวร) 
หักดวยรายจายประจํา(ไมรวมรายจายลงทุน) มากกวาหรือเทากับ 0  
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(2) Sustainable  Investment  Rule ซ่ึงเปนหลักเกณฑเกี่ยวกับการกําหนดสัดสวนหนี้
สาธารณะตอ GDP ไมใหเกินกวารอยละ 40 ณ ส้ินปงบประมาณภายใตวงจรเศรษฐกิจในปจจุบัน (Current 
Economic Cycle)  
 
  นอกจากนี้ รัฐบาลอังกฤษไดมีการกําหนด The Code for Fiscal Stability เพื่อเปนกรอบใน
การดําเนินนโยบายดานการคลังของประเทศอังกฤษ ซ่ึงกฎหมายการคลังป 2541 มาตรา 155 (7) หรือ The 
Financial Act 1998 Section 155 (7) ไดกําหนดใหรัฐบาลตองจัดทํากรอบในการดําเนินนโยบายดานการคลัง
เสนอตอสภาผูแทนราษฎร และไดมีการเผยแพรกรอบฯ ดังกลาว ในเดือนพฤศจิกายน 2541 สรุปสาระสําคัญ
ไดดังนี้  
 

(1)  การจัดทํากรอบฯ มีวัตถุประสงคเพื่อพัฒนาการจัดทํานโยบายดานการคลัง 
ที่รวมถึงนโยบายการบริหารหนี้สาธารณะ และไดมีการกําหนดหลักเกณฑสําหรับใชเปนแนวทางในการ
ออกแบบและดําเนินนโยบายดานการคลัง ตลอดจนกําหนดรายงานตางๆ ที่รัฐบาลจะตองจัดทําไวในกรอบนี้ 
ไดแก รายงานงบประมาณลวงหนา ( Pre-Budget Report: PBR) รายงานการคลังและงบประมาณ (Financial 
Statement and Budget Report: FSBR) รายงานเศรษฐกิจและกลยุทธทางการคลัง (Economic and Fiscal 
Strategy Report – EFSR) และรายงานการบริหารหนี้สาธารณะ (Debt Management Report)  
 

(2)  การดําเนนินโยบายดานการคลังใหปฏิบัติตามหลักการตอไปนี ้
(2.1) ความโปรงใสในการกําหนดเปาหมายและการดําเนินนโยบาย  ดานการ

คลัง ตลอดจนการเผยแพรขอมูลทางบัญชีภาครัฐ (Public Accounts) 
(2.2) ความมีเสถียรภาพของกระบวนการในการจัดทํานโยบาย และผลกระทบ

ของนโยบายดานการคลังตอระบบเศรษฐกจิ  
(2.3) ความรับผิดชอบในการบรหิารงานดานการคลัง 
(2.4) ความยุติธรรมที่รวมถึงการมีความเทาเทยีมกันระหวางคนตางรุน (เชน การ

ไมกอหนีใ้หเปนภาระแกประชากรรุนตอไป เปนตน – ผูวิจัย)  
(2.5) ประสิทธิภาพในการออกแบบและดําเนินนโยบายดานการคลัง    ที่รวมถึง

การบริหารจัดการทั้งทางดานสินทรัพย หนี้สิน และทุนของงบดุลภาคสาธารณะ 
 

(3) เปาหมายหลักในการบริหารหนี้สาธารณะ ไดแกการลดคาใชจายในการจัดหาแหลง
เงินของรัฐบาลในระยะยาว โดยคํานึงถึงความเสี่ยงและหลีกเลี่ยงไมใหเกิดความขัดแยงกับนโยบายทางการ
เงิน 
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(4) ใหรัฐบาลจัดใหมีการจัดทําบัญชีเกณฑคงคางสําหรับภาคสาธารณะ 
 

(5) ใหกระทรวงการคลัง ( The Treasury) จัดทํางบประมาณลวงหนา ( Pre-Budget Report 
: PBR ) 3 เดือน กอนที่จะเริ่มปงบประมาณ ยกเวนปงบประมาณแรกของรัฐบาล และหากมีการจัดทํา
งบประมาณมากกวา 1 คร้ังตอป ใหมีการจัดทํางบประมาณลวงหนาเพียง 1 คร้ัง ซ่ึงในการจัดทํางบประมาณ
ลวงหนานี้ ควรที่จะมีการประมาณการดานเศรษฐกิจและการคลัง รวมทั้งการวิเคราะหผลกระทบของวัฏจักร
เศรษฐกิจที่มีตอภาคการคลัง รวมถึงการประมาณการฐานะดานการคลังแบบ Cyclically-adjusted position  
 

(6) กระทรวงการคลัง (The Treasury) ควรที่จะจัดทําและเผยแพรรายงานการคลังและ
งบประมาณ (Financial Statement and Budget Report : FSBR) เมื่อจัดทํางบประมาณ โดยรายงานดังกลาว
ควรครอบคลุมถึงการประมาณการทางเศรษฐกิจและการคลัง และนโยบายดานการคลังที่สําคัญที่จะ
ดําเนินการในปงบประมาณนี้ พรอมทั้งคําอธิบายถึงวัตถุประสงคและเปาหมายของนโยบายดังกลาว  
 

(7) กระทรวงการคลัง (The Treasury) ควรที่จะจัดทําและเผยแพรรายงานยุทธศาสตร
ทางดานเศรษฐกิจและการคลัง (Economic and Fiscal Strategy Report – EFSR) ปละ 1 คร้ัง เมื่อมีการจัดทํา
งบประมาณ โดยรายงานดังกลาว ควรมีองคประกอบ ดังนี้  

(7.1) ยุทธศาสตรดานเศรษฐกิจและการคลังของรัฐบาลที่รวมถึงเปาหมายของ
ภาคการคลังในระยะยาว  

(7.2) การประเมินผลและเปรียบเทียบการประมาณการดานเศรษฐกิจและการ
คลังในระยะสั้น (ในเอกสารรายงานการคลังและงบประมาณ หรือ Financial Statement and Budget Report : 
FSBR)  กับกลยุทธระยะยาว (ในขอ 7.1) 
 

(7.3) การเปรียบเทยีบประมาณการดานเศรษฐกจิและการคลังใน 
ระยะสั้น และกลยุทธระยะยาว (ในขอ 7.1) วามีความสอดคลองกับขอตกลงรวมกันของกลุมสหภาพยุโรป 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง Sustainability and Growth Pact  

(7.4) ประมาณการสถานะของภาคการคลังในระยะยาวไมนอยกวา 10 ป  ภายใต
สมมติฐานที่มีเหตุผล เพื่อแสดงถึงผลของนโยบายดานการคลังที่มีตอคนรุนตางๆ รวมถึงความยั่งยืนดานการ
คลัง 

(7.5) การวิเคราะหผลกระทบของวัฎจักรเศรษฐกิจที่มีตอภาคการคลัง รวมถึง
การประมาณการฐานะการคลังแบบ Cyclically-adjusted position  
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(8) การประมาณการทางดานเศรษฐกิจและการคลังที่กําหนดไวในกรอบนี้ ควรมีการ
เผยแพรขอมูลตอไปนี้เปนอยางนอย  

(8.1) สมมติฐานหลกัที่ใชในการประมาณการ  
(8.2) การประมาณการขอมูลที่สําคัญ ไดแก การประมาณการ GDP  

และองคประกอบของ GDP  การประมาณการราคา (Retail Prices) ที่รวมถึงขอมูลตางๆ ที่ใช 
ในการจัดทําเปาหมายเงินเฟอ (Inflation Target) และการรายงานสถานะปจจุบันของบัญชีดุลการชําระเงิน
ระหวางประเทศ (Balance of Payments)  

(8.3) การประมาณการรายไดและรายจายในแตละปงบประมาณ ซ่ึงหากเปนไป
ไดควรมีการแจกแจงรายละเอียดตามลักษณะเศรษฐกิจ และลักษณะงาน  

(8.4) งบกระแสเงนิสดที่แสดงการประมาณการกระแสเงนิสด 
ในแตละปงบประมาณ 

(8.5) รายไดจากการขายสินทรัพย 
(8.6) ขอมูลอ่ืนๆ ที่จําเปนในการชวยใหเห็นถึงสถานะทางการคลัง 

ของรัฐบาล 
(8.7) การวิเคราะหเกี่ยวกับความเสี่ยงทางดานเศรษฐกิจและทางดาน 

การคลัง ที่รวมถึงภาระผูกพนัดานการคลัง การกูยืมสุทธขิองภาคสาธารณะ ตลอดจนขอช้ีแจงเกีย่วกับความ
คลาดเคลื่อนของการประมาณการในอดีต  
 

(9) กระทรวงการคลัง (The Treasury) ควรที่จะอธิบายใหสาธารณะทราบถึง 
การเปลี่ยนแปลงนโยบายทางบัญชีที่สําคัญ  รวมถึงการเปลี่ยนแปลงที่ตางไปจากธรรมเนียมปฏิบัติเดิม 
 

(10) กระทรวงการคลัง (The Treasury) ควรเชิญใหสํานักงานตรวจสอบแหงชาติ (The 
National Audit Office : NAO) เขาตรวจสอบสมมติฐานตางๆ ที่ใชในการประมาณการทางดานเศรษฐกิจและ
การคลัง รวมทั้งใหผู อํานวยการสํานักงานตรวจสอบแหงชาตินําเสนอขอเสนอแนะทั้งหมดที่มีแก
กระทรวงการคลังตอสภา  
 

(11) รัฐบาลควรที่จะจัดทํารายงานการบริหารหนี้สาธารณะประจําปที่ครอบคลุมถึง
โครงสรางหนี้และตนทุนในการกูยืมของรัฐบาล ตลอดจนขอมูลอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของเพื่อใหสาธารณชนสามารถ
ตรวจสอบนโยบายการบริหารหนี้สาธารณะได  
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(12) กระทรวงการคลัง (The Treasury) ควรที่จะเผยแพรขอมูลที่เอื้ออํานวยใหมีการ
ตรวจสอบการดําเนินนโยบายดานการคลังและสถานะทางการคลังแกสาธารณชน 

(13) ใหกระทรวงการคลัง (The Treasury) จัดใหมีการเผยแพรรายงานตางๆ ที่ไดจัดทําขึ้น 
ซ่ึงอาจเปนการใหเปลาหรือเปนการขายก็ได โดยควรจัดใหรายงานเหลานี้มีอยูเพื่อใหประชาชนสามารถเขาถึง
อยางนอย  6 เดือนหลังจากการเผยแพรในครั้งแรก  และควรที่จะมีการเผยแพรผานเว็บไซดของ
กระทรวงการคลังดวย 
 
3.3 ประเทศออสเตรเลีย  
  รัฐบาลออสเตรเลียไดมีการกําหนดหลักเกณฑทางการคลังที่เปนเปาหมายของระดับหนี้
สาธารณะสุทธิตั้งแตป 1998 โดยกําหนดเปาหมายลดยอดหนี้สินคงคางสุทธิของรัฐบาลใหอยูที่ระดับ
คร่ึงหนึ่งของปงบประมาณ 1996 กอนการเปลี่ยนเขาสูทศวรรษใหม ปรากฏวารัฐบาลของประเทศออสเตรเลีย
สามารถลดระดับของหนี้สินคงคางจากระดับที่สูงที่สุดที่รอยละ 20 ของ GDP เหลือเพียงรอยละ 7 ของ GDP 
ในปงบประมาณ 2001 ทั้งนี้ เปนผลมาจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจและการเกินดุลงบประมาณ  
  นอกจากนี้ ประเทศออสเตรเลียมีกฎหมายเกี่ยวกับการคลังและงบประมาณ ที่เนนถึงความ
โปรงใสและวินัยทางการคลัง ไดแก Charter of Budget Honesty Act 1998 ซ่ึงเปนกฎหมายของรัฐบาลกลาง
ประเทศออสเตรเลีย3 ที่มีรายละเอียดและระบุถึงระเบียบปฏิบัติที่เกี่ยวของในการสรางความโปรงใสและวินัย
การคลังที่ชัดเจน สรุปสาระสําคัญไดดังนี้  

(1) Charter of Budget Honesty Act 1998 เปนการกําหนดกรอบในการดําเนินนโยบาย
ทางการคลังของรัฐบาล โดยมีวัตถุประสงคเพื่อพัฒนาผลลัพธจากการดําเนินนโยบายทางการคลัง ซ่ึง
ดําเนินการผานการกําหนดกลยุทธทางการคลังที่อยูบนพื้นฐานของการบริหารจัดการดานการคลังที่มีเหตุผล 
และการสนับสนุนใหมกีารตรวจสอบนโยบายทางการคลังและประสิทธิภาพทางการคลัง 

อนึ่งเปนที่นาสังเกตวาไดมกีารระบุใน Section 3 ของกฎหมายฉบับนีว้าขอความทั้งหมดใน
กฎหมายฉบับนี้ไมกอใหเกดิสิทธิและหนาที่ที่กอใหเกิดผลบังคับทางคดีหรือการดําเนินการทางกฎหมายใดๆ  

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

 
(2) กฎหมายฉบับนี้กําหนดหลักเกณฑในเรื่องหลักๆ 5 เร่ือง ไดแก  
 (2.1) หลักเกณฑเกี่ยวกับการกําหนดยุทธศาสตรทางการคลังของรัฐบาลที่

กําหนดใหอยูบนพื้นฐานของการบริหารจดัการดานการคลังที่มีเหตุผล 

                                                        
3

 ประเทศออสเตรเลยีแบงการปกครองออกเปน 3 ระดับ ไดแก รัฐบาลกลาง รฐับาลรัฐ และรัฐบาลทองถิ่น 
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 (2.2) ใหรัฐบาลประกาศยุทธศาสตรดานการคลังแกสาธารณะพรอมทั้งนําเสนอ
ตอสภา โดยกาํหนดใหรัฐบาลประกาศและนําเสนอยุทธศาสตรทางการคลังตอสภาเปนครั้งแรกกอนที่จะมี
การจัดทํางบประมาณปแรกของรัฐบาล ทั้งนี้ รัฐบาลสามารถประกาศและนําเสนอกลยุทธทางการคลังตอสภา
ในครั้งตอๆ ไปไดตามความเหมาะสม 

 (2.3) การจัดทําและเผยแพรรายงานทางการคลังแกสาธารณะพรอมทั้งนําเสนอ
ตอสภา จํานวน 3 รายงาน ดงันี้  

  2.3.1 รายงานประมาณการเศรษฐกิจการคลังและงบประมาณเปนรายป 
  2.3.2 รายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลังรายครึ่งป 
  2.3.3 รายงานการใชจายงบประมาณฉบับสมบูรณ เปนรายป 
 (2.4) การจัดทํารายงานการจัดสรรทรัพยากรระหวางคนตางรุนอยางนอย 5 ป

คร้ัง 
 (2.5) การจัดทํารายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลังกอนการเลือกตั้ง เมื่อ

มีการกําหนดใหมีการเลือกตัง้อยางเปนทางการ 
 
(3) ใหจดัทํานโยบายดานการคลังของรัฐบาลที่มุงเนนการรกัษาความมั่งคัง่ทางเศรษฐกจิ

และสวัสดิการของประชาชนชาวออสเตรเลีย ตลอดจนกําหนดนโยบายนี้ไวในกรอบความยั่งยืนทางการคลัง
ในระยะปานกลาง 
 

(4) ในสวนของหลักเกณฑเกีย่วกับการบริหารจัดการดานการคลัง ใหรัฐบาลบริหารความ
เสี่ยงทางดานการเงินอยางระมัดระวังและการรักษาระดบัหนี้ของรัฐบาล (Commonwealth General 
Government Debt) ใหอยูในระดับที่เหมาะสม นอกจากนี้ ใหรัฐบาลจดัทํานโยบายเพื่อสนับสนุนการออมของ
ประเทศใหอยูในระดบัที่เพยีงพอ และเพื่อลดทอนผลกระทบของวัฎจกัรเศรษฐกจิทีค่ํานึงถึงความเสี่ยงและ
ผลกระทบของความเสี่ยงทีม่ีตอฐานะการคลัง ตลอดจนดําเนินนโยบายทางดานภาษทีี่เหมาะสม และมีการ
ดําเนินนโยบายที่คํานึงถึงผลกระทบทางดานการเงินที่มีตอคนรุนตอไป 

ทั้งนี้ ความเสี่ยงทางดานการเงิน (Financial Risks) หมายรวมถึงความเสีย่งตางๆ ไดแก (1) 
ความเสี่ยงที่เกดิขึ้นจากการเพิ่มขึ้นเกินกวาระดับปกติของหนี้สินสุทธิ (2) ความเสี่ยงจากการเปนเจาของ
รัฐวิสาหกจิ (3) ความเสี่ยงจากการลดลงของฐานภาษี (4) ความเสี่ยงอันเนื่องมาจากการบริหารจัดการ
ทรัพยสิน (Asset) และภาระทางการคลัง (Liability) 

 
(5) ใหรัฐมนตรวีาการกระทรวงการคลัง (The Treasurer) ประกาศถอยแถลงนโยบาย

ทางการคลัง (Fiscal Strategy Statement) ฉบับแรกของรัฐบาลตอสาธารณะ และนําเสนอตอสภากอนหรือ
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พรอมกับการจัดทํางบประมาณครั้งแรกของรัฐบาล พรอมทั้งใหมีการเผยแพรถอยแถลงนโยบายทางการคลัง
ของรัฐบาลตอสาธารณะและนําเสนอตอสภาทุกครั้งในการจัดทํางบประมาณครั้งตอๆ ไป ซ่ึงหากรัฐบาล
ตองการที่จะเปลี่ยนแปลงถอยแถลงนโยบายทางการคลังก็สามารถทําได และใหรัฐมนตรีวาการกระทรวง 
การคลังเผยแพรถอยแถลงใหมตอสาธารณะและนําเสนอตอสภาดวย ทั้งนี้ หากการนําเสนอถอยแถลง
นโยบายทางการคลังมีขึ้นในชวงที่ไมไดมกีารเปดประชมุสภาใหถือวานโยบายทางการคลังนี้มีผลแลว และ
ใหรัฐมนตรวีาการกระทรวงการคลังนําเสนอนโยบายทางการคลังนี้ ตอสภาเมื่อมีการประชุมครั้งตอไป  
 

(6) การจัดทําถอยแถลงนโยบายทางการคลัง มีวัตถุประสงคเพื่อกระตุนใหประชาชนมี
ความสนใจในมาตรการและนโยบายทางการคลัง ตลอดจนเสริมสรางมาตรฐานในการประเมินผลการดําเนนิ
นโยบายทางการคลังของรัฐบาล  
 

(7) การจัดทําถอยแถลงนโยบายทางการคลังใหตั้งอยูบนพื้นฐานของหลักการบริหาร
จัดการดานการคลังที่มีเหตุผล 
 

(8) การจัดทําถอยแถลงนโยบายทางการคลังใหครอบคลุมสาระสําคัญ ดังนี้  
(8.1) การกําหนดเปาหมายดานการคลังในระยะยาว พรอมทั้งจัดทํากรอบ

นโยบายดานการคลังในระยะสั้นดวย  
(8.2) ลําดับความสําคัญกลยุทธหรือนโยบายที่เปนพื้นฐานของการจัดทํา

งบประมาณปปจจุบันและปตอๆ ไป พรอมทั้งอธิบายเหตุผลประกอบ 
(8.3) การระบุมาตรการทางดานการคลัง (Fiscal Measures) ที่รัฐบาลใหสําคัญ 

ตลอดจนระบถึุงนโยบายทางการคลังของรัฐบาลที่เกี่ยวของกับมาตรการดังกลาว พรอมทั้งวิธีในการ
ประเมินผล 

(8.4) การกําหนดวตัถุประสงคและเปาหมายทางการคลัง รวมถึงผลลัพธที่
คาดหวังจากมาตรการทางการคลังที่ระบุในขอ 8.3 สําหรับปงบประมาณปจจุบนัและอีก 3 ป ขางหนา 

(8.5) อธิบายใหเห็นวาเปาหมายทางการคลัง ลําดับความสําคัญกลยุทธ และอืน่ๆ
ที่เกี่ยวของในขอ 8.1-8.2 และ 8.4 อยูบนพืน้ฐานของการบริหารจัดการดานการคลังทีม่ีเหตุผล 

(8.6) ระบุถึงการดําเนินนโยบายทางการคลังที่รัฐบาลไดดําเนนิการแลว 
หรือกําลังจะดาํเนินการตอไปที่มีลักษณะเปนการชั่วคราว โดยมีวัตถุประสงคเพื่อลดทอนความผันผวนอัน
เนื่องมาจากวฎัจักรเศรษฐกจิ  

(8.7) อธิบายอยางกวางๆ เกี่ยวกับหลักเกณฑในการจัดทํารายงานดานการคลัง
ของรัฐบาล 
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  ทั้งนี้  หากสาระสวนใดในรายงานนีไ้มไดเปลี่ยนแปลงไปจากถอยแถลงนโยบายทางการ
คลังเดิม ใหสรุปสาระสําคัญพรอมทั้งระบุวาขอมูลดังกลาวไมเปลี่ยนแปลงจากที่เคยแถลงไวในถอยแถลงเดิม 

(9) ใหรัฐบาลจัดทาํรายงาน 3 ฉบับ ประกอบดวย 
(9.1) รายงานประมาณการเศรษฐกิจการคลังและงบประมาณ  (Budget 

Economic and Fiscal Outlook Report)  ใหกระทรวงการคลังเผยแพรรายงานประมาณการเศรษฐกจิการคลัง
และงบประมาณและนําเสนอตอสภาทุกครั้งที่มีการจัดทาํงบประมาณ  
   สําหรับเนื้อหาของรายงานกําหนดใหครอบคลุมเรื่องตางๆ ตอไปนี้  

(9.1.1) การประมาณการงบประมาณปปจจุบันและลวงหนา 3 ป  
(9.1.2) สมมติฐานตางๆ ที่ใชในการประมาณการทั้งปปจจุบันและ

ลวงหนา 3 ป 
(9.1.3) การวิเคราะหความไว (Sensitivity)ในการเปลี่ยนแปลงของคา

สมมติฐานที่กาํหนด 
(9.1.4) สรุปประมาณการการสูญเสียรายไดจากมาตรการทางภาษี (Tax 

Expenditure) สําหรับปงบประมาณปจจุบนัและลวงหนา 3 ป  
(9.1.5) รายงานความเสี่ยง (Statement of Risks) ที่ครอบคลุมถึงภาระ

ผูกพันทางการคลัง (Contingent Liabilities) และสัญญาประชาคมที่ยังไมไดรวมอยูในขอ 9.1.1 ตลอดจน
ขอตกลงตางๆ ของรัฐบาลที่อยูระหวางการตกลงและยังไมมีขอสรุป โดยใหประมาณการเปนตัวเลขในสวนที่
สามารถทําได 
   อนึ่ง รายงานฉบับนี้ควรที่จะมีการรวบรวมขอมูล ตลอดจนการตัดสินใจตางๆ ของ
รัฐบาลและสถานการณที่เกี่ยวของกับการประมาณการเศรษฐกิจและการคลัง  ทั้งนี้ ใหกระทรวงการคลัง
สามารถใชดุลพินิจในการไมเปดเผยขอมูลที่มีผลกระทบตอความปลอดภัยของประเทศหรือเปนความลับทาง
ธุรกิจได  
   สําหรับการรวบรวมขอมูลเพื่อจัดทํารายงานฉบับนี้ ใหกระทรวงการคลังสามารถ
ขอความรวมมอืจากหนวยราชการอื่นในการจัดเตรียมขอมูลใหได และใหหนวยราชการจดัสงขอมูลใหแก
กระทรวงการคลังภายในเวลาที่กําหนดเพื่อจัดทํารายงานนี้ ทั้งนี้หนวยราชการสามารถปฏิเสธการใหขอมูลแก
กระทรวงการคลังในกรณีทีข่ัดแยงกับกฎหมายอื่น 

(9.2) รายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลังรายครึ่งป (Mid-year Economic 
and Fiscal Outlook Report) ใหกระทรวงการคลังเผยแพรรายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลังรายครึ่ง
ปและนําเสนอตอสภาภายในสิ้นเดือนมกราคมของทุกป หรือ ทุก 6 เดือนหลังจากการจัดทําและเผยแพร
งบประมาณรายจายประจําป ตามแตวาเงื่อนเวลาใดจะเกดิขึ้นชากวา ทัง้นี้ หากการเผยแพรรายงานนี้มีขึ้น
ในชวงทีไ่มไดมีการเปดประชมุสภาใหกระทรวงการคลังนําเสนอรายงานนี้ตอสภาในการประชุมครั้งตอไป 
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 ทั้งนี้ รายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลังรายครึ่งปมีเปาหมายเพื่อเผยแพร
ขอมูลทางดานการคลังที่ทันสมัย เพื่อเอื้ออํานวยใหมกีารประเมินประสทิธิภาพในการบริหารจัดการดานการ
คลังเปรียบเทียบกับนโยบายทางการคลังที่รัฐบาลไดประกาศไวในถอยแถลงนโยบายทางการคลังของรัฐบาล 
   สําหรับเนื้อหาของรายงานกําหนดใหครอบคลุมเรื่องตางๆ ตอไปนี้  

(9.2.1) การปรับปรุงขอมูลที่สําคัญในรายงานประมาณการเศรษฐกิจการ
คลังและงบประมาณ (Budget Economic and Fiscal Outlook Report) ที่มีการระบุรายละเอียดเกี่ยวกบัการ
สูญเสียรายไดจากมาตรการทางภาษี (Tax Expenditure) 

(9.2.2) การตดัสินใจของรัฐบาลและสถานการณตางๆ ที่อาจจะมผีลลัพธ
ที่เปนรูปธรรมเกี่ยวของกับการประมาณการเศรษฐกิจและการคลัง 

 ทั้งนี้  หากสาระสวนใดในรายงานนีไ้มไดเปลี่ยนแปลงไปจากที่ระบใุนเอกสาร
งบประมาณ ใหสรุปสาระสําคัญพรอมทั้งระบุวาขอมูลดงักลาวไมเปลีย่นแปลงจากเอกสารงบประมาณ 
   สําหรับการรวบรวมขอมูลเพื่อจัดทํารายงานฉบับนี้ ใหกระทรวงการคลังสามารถ
ขอความรวมมอืจากหนวยราชการอื่นในการจัดเตรียมขอมูลใหได และใหหนวยราชการจัดสงขอมูลใหแก
กระทรวงการคลังภายในเวลาที่กําหนดเพื่อจัดทํารายงานนี้ ทั้งนี้หนวยราชการสามารถปฏิเสธการใหขอมูลแก
กระทรวงการคลังในกรณีทีข่ัดแยงกับกฎหมายอื่น 

(9.3) รายงานการใชจายงบประมาณฉบับสมบูรณ (Public Release and Tabling 
of Final Outcome Reports) ใหกระทรวงการคลังเผยแพรรายงานงบประมาณฉบับสมบูรณสําหรับแตละ
ปงบประมาณและนําเสนอตอสภาภายใน 3 เดือนหลังจากสิ้นสุดปงบประมาณ  และหากการเผยแพรรายงาน
นี้มีขึ้นในชวงที่ไมไดมีการเปดประชุมสภา ใหกระทรวงการคลังนําเสนอรายงานนี้ตอสภาในการประชุมครั้ง
ตอไป  ทั้งนี้ รายงานฉบับนีส้ามารถจัดทําและเผยแพรรวมกับรายงานประมาณการเศรษฐกิจการคลังและ
งบประมาณ (Budget Economic and Fiscal Outlook Report) สําหรับปถัดไปได หากวาการจดัทํางบประมาณ
ในปถัดมาลาชาหลังจากที่เร่ิมปงบประมาณไปแลว 

 สําหรับเนื้อหาในรายงานงบประมาณฉบับสมบูรณ กําหนดใหครอบคลุมรายงาน
การเบิกจายงบประมาณ (Fiscal Outcomes) ของรัฐบาลในรอบปงบประมาณที่ผานมา 

(9.4) รายงานการจดัสรรทรัพยากรระหวางคนตางรุน (Intergenerational Report) 
ใหกระทรวงการคลังเผยแพรรายงานการจดัสรรทรัพยากรระหวางคนตางรุน และนําเสนอตอสภาภายใน 5 ป 
หลังจากกฎหมายนี้บังคับใช  และใหทํารายงานฉบับตอไปภายใน 5 ป หลังจากที่มีการเผยแพรรายงานฉบับ
แรก 
   ทั้งนี้ หากการเผยแพรรายงานนี้มขีึ้นในชวงที่ไมไดมีการเปดประชุมสภาให
กระทรวงการคลังนําเสนอรายงานนี้ตอสภาในการประชมุครั้งตอไป 
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   สําหรับเนื้อหาในรายงานการจัดสรรทรัพยากรระหวางคนตางรุนประกอบดวยการ
ประเมินความยั่งยืนในระยะยาวของนโยบายของรัฐบาลในระยะเวลา 40 ป ขางหนานับจากวันที่จดัทํารายงาน 
ซ่ึงการประเมนิความยั่งยืนดงักลาวใหมีการพิจารณาถึงผลกระทบทางดานการคลังอันเนื่องมาจากการ
เปลี่ยนแปลงโครงสรางของประชากรดวย  

(9.5) รายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลังกอนการเลือกตั้ง (Pre-election 
Economic and Fiscal Outlook Report) ใหหัวหนาสวนราชการที่เกี่ยวของรวมกันจดัทําและเผยแพรรายงาน
ประมาณการเศรษฐกิจและการคลังภายใน 10 วัน หลังจากที่มีการกําหนดวนัเลือกตั้งอยางเปนทางการ ทั้งนี้ 
การจัดทํารายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลังกอนการเลือกตั้ง มเีปาหมายเพื่อปรับปรุงขอมูลใน
รายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลังใหมีความทนัสมัย  โดยกําหนดใหรายงานนี้มีเนื้อหาครอบคลุมใน
เร่ืองตอไปนี้  

(9.5.1) ขอมูลดานเศรษฐกิจการคลัง ประกอบดวย 
(1) การปรับปรุงประมาณการงบประมาณปปจจุบันและลวงหนา 

3 ป  
(2) สมมติฐานตางๆ ที่ใชในการประมาณการทั้งปปจจุบันและ

ลวงหนา 3 ป 
(3) การวิเคราะหความไวในการเปลี่ยนแปลงของคาสมมติฐานที่

กําหนด 
(4) การปรับปรุงรายงานความเสี่ยง (Statement of Risks)  

ที่ครอบคลุมถึงภาระผูกพนัทางการคลัง (Contingent Liabilities) สัญญาประชาคมที่ยังไมไดรวมอยูในขอ 
(9.1.1) ตลอดจนขอตกลงตางๆ ของรัฐบาลที่อยูระหวางการตกลงและยังไมมีขอสรุป โดยใหประมาณการ
เปนตัวเลขในสวนที่สามารถทําได 
   ทั้งนี้ รายงานฉบับนี้ควรที่จะมีการคํานึงถึงการตัดสินใจของรัฐบาลและสถานการณ
ตางๆ ที่เกิดขึน้กอนที่จะมีการประกาศการเลือกตั้งอยางเปนทางการ และอาจกอใหเกิดผลกระทบอยางเปน
รูปธรรมดานเศรษฐกิจและการคลัง  

(9.5.2) ถอยแถลงของรัฐมนตรีที่รับผิดชอบดานเศรษฐกิจการคลัง 
ประกอบดวย 

(1) ถอยแถลงที่ลงนามโดยรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ วาจะปฏิบัติตาม
ขอ (9.5.4) เกีย่วกับการเปดเผยขอมูลตามกฎหมายนี้   

(2) ถอยแถลงที่ลงนามโดยหัวหนาสวนราชการของ Department 
of Treasury รับรองวาขอมูลที่ปรากฏอยูในรายงานนี้ อยูบนพื้นฐานของการทํางานแบบมืออาชีพ ที่ไดมีการ
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คํานึงถึงขอมูลทางดานเศรษฐกิจการคลังทีม่ีอยูอยางครบถวน รวมทั้งมกีารรวบรวมขอมูลเกี่ยวกับผลกระทบ
จากการตัดสนิใจและสถานการณตางๆ ที่ไดมีการเปดเผยโดยรัฐมนตรทีี่เกี่ยวของ  

(3) ถอยแถลงที่ลงนามโดยหัวหนาสวนราชการของ Department 
of Finance รับรองวาขอมูลที่ปรากฏอยูในรายงานนี้ อยูบนพื้นฐานของการทํางานแบบมืออาชีพ ที่ไดมีการ
คํานึงถึงขอมูลทางดานเศรษฐกิจการคลังทีม่ีอยูอยางครบถวน รวมทั้งมกีารรวบรวมขอมูลเกี่ยวกับผลกระทบ
จากการตัดสนิใจและสถานการณตางๆ ที่ไดมีการเปดเผยโดยรัฐมนตรทีี่เกี่ยวของ  

(9.5.3) การแบงหนาทีร่ะหวางหวัหนาสวนราชการของหนวยงานที่
เกี่ยวของในการจัดเตรียมรายงานประมาณการเศรษฐกจิและการคลังกอนการเลือกตัง้ (Pre-election 
Economic and Fiscal Outlook Report) ให Secretary to the Department of Treasury  มีหนาที่รับผิดชอบใน
การประมาณการรายได ขอมลูทางการคลัง และขอมูลอ่ืนที่เกี่ยวของเพือ่ใชประกอบการจัดทํารายงานและให 
Secretary to the Department of Finance มีหนาที่รับผิดชอบในการประมาณการรายจาย ขอมูลทางการคลัง 
และขอมูลอ่ืนที่เกี่ยวของกับเรื่องรายจาย  

(9.5.4) เพื่อเปนการชวยหัวหนาสวนของ Department of Treasury และ 
หัวหนาสวนราชการของ Department of Finance ในการจัดเตรียมรายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลัง
กอนการเลือกตั้ง (Pre-election Economic and Fiscal Outlook Report) ใหรัฐมนตรแีตละคนเปดเผยขอมูล
เกี่ยวกับการตดัสินใจของรัฐบาลหรือสถานการณตางๆ  ที่รัฐมนตรีทราบวาจะสงผลหรืออาจจะสงผลตอ
สภาวะทางเศรษฐกิจได โดยเฉพาะขอมูลดงักลาวไมอยูในวิสัยทีห่ัวหนาสวนราชการทั้งสองจะสามารถทราบ
ไดเอง ซ่ึงการสงขอมูลนี้อาจสงตอเฉพาะหัวหนาสวนราชการคนใดคนหนึ่งหรือทั้งสองคนกไ็ด ทัง้นี้ ใหมี
การเปดเผยขอมูลภายใน 2 วนั หลังจากทีไ่ดมีการกําหนดการเลือกตั้งอยางเปนทางการ   

(9.5.5) ใหหนวยราชการจัดสงขอมูลเพื่อใชในการจัดทํารายงาน 
ตามที่ไดรับการรองขอภายในเวลาที่เหมาะสม ยกเวนแตวาไมสามารถทําได หรือขัดกับกฎหมายอืน่  

(10) รายจายตามนโยบายที่ไดมีการหาเสียง   
 (10.1)  การขอใหจดัทําประมาณการคาใชจายของนโยบายที่ไดใชในการหาเสียง 

    (10.1.1)   ในชวงที่มีการหาเสียงเลอืกตั้ง นายกรัฐมนตรีสามารถขอให
หัวหนาสวนราชการของหนวยงานที่เกีย่วของจัดเตรียมประมาณการคาใชจายของนโยบายรัฐบาลที่ได
ประกาศไวในการหาเสียง  และหัวหนาฝายคานสามารถขอใหหวัหนาสวนราชการของหนวยงานทีเ่กี่ยวของ
จัดเตรียมประมาณการคาใชจายของนโยบายของฝายพรรคคานที่ไดประกาศในการหาเสียง 
    (10.1.2)   คําขอในขอ 10.1.1 ใหจดัทําอยูในรูปแบบของหนังสือที่ระบุ
นโยบายและขอมูลที่เกี่ยวของ พรอมทั้งใหระบุถึงวัตถุประสงคของนโยบายดังกลาวดวย 

(10.1.3)  คําขอของนายกรัฐมนตรีใหแจงตอรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ 
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(10.1.4)   คําขอของผูนําฝายคานใหแจงตอนายกรัฐมนตรี ซ่ึงจะสงตอให
รัฐมนตรีที่เกี่ยวของตอไป ทัง้นี้ หัวหนาสวนราชการของหนวยงานทีเ่กีย่วของ (The Department of Treasury 
and the Department of Finance) ไมสามารถที่จะกระทําการใดๆ เกี่ยวกบัคําขอของผูนําฝายคาน ยกเวนแต
นายกรัฐมนตรจีะเปนผูสงคําขอดังกลาวมาให 

(10.1.5) นายกรัฐมนตรหีรือผูนําฝายคานสามารถที่จะยกเลิกคําขอให
จัดเตรียมประมาณการคาใชจายเมื่อใดกไ็ด โดยคําขอจะตองระบุเปนลายลักษณอักษรตอนายกรัฐมนตรีเพื่อ
ส่ังการตอรัฐมนตรีที่เกี่ยวของตอไป 

 (10.2)   การจดัเตรียมประมาณการคาใชจายของนโยบายที่ไดมกีารหาเสียงไว 
   (10.2.1)     หวัหนาสวนราชการของหนวยงานที่เกีย่วของอาจรวมกันราง
แนวทางหรือวธีิในการเตรียมการประมาณการคาใชจายตามนโยบายทีไ่ดมีการหาเสยีงเลือกตั้ง 
   (10.2.2)     ในการจัดเตรยีมรายงานคาใชจายในการดําเนนิงานตามนโยบาย
ใหหวัหนาสวนราชการของ The Department of Treasury  มีหนาที่ในการพิจารณานโยบายที่มีผลเกีย่วของกับ
รายได และใหหัวหนาสวนราชการของ The Department of Finance รับผิดชอบในสวนของนโยบายที่มี
ผลกระทบดานรายจายของรัฐบาล  
   (10.2.3)     ในกรณีที่หวัหนาสวนราชการของหนวยงานทั้งสองตองการ
ขอมูลเพิ่มเติมใหทําหนังสือแจงตอนายกรฐัมนตรีหรือผูนําฝายคานอยางเปนทางการ 
  (10.3) การเผยแพรประมาณการคาใชจายของนโยบายที่ไดมีการหาเสียง  
ใหกระทําทันทีที่สามารถทําไดหลังจากที่มกีารรองขอและกอนทีจ่ะถึงวนัเลือกตั้ง โดยใหหวัหนาสวน
ราชการที่เกี่ยวของเปนผูเผยแพรขอมูลตอสาธารณชน ในกรณีทีห่ัวหนาสวนราชการที่เกี่ยวของไมสามารถ
จัดทํารายงานและเผยแพรไดทันการณไมวากรณใีดๆ ใหประกาศตอสาธารณะกอนถึงวันเลือกตัง้ ทั้งนี้ 
หัวหนาสวนราชการของหนวยงานที่เกีย่วของไมมีอํานาจ 
หนาที่ในการจดัทําประมาณการคาใชจาย ฯ หากมกีารรองขอในวันเลือกตั้งหรือหลังจากนั้นไปแลว 
  (10.4) เพื่อเปนการชวยหัวหนาสวนราชการที่เกีย่วของในการประมาณการ
คาใชจายดังกลาว  ใหหนวยราชการ (Commonwealth Bodies) จัดสงขอมูลเพื่อใชในการจัดทํารายงานตามที่
ไดรับการรองขอภายในเวลาที่ที่เหมาะสม ยกเวนแตวาไมสามารถทําไดหรือขัดกับกฎหมายอื่น  
 
3.4  ประเทศญ่ีปุน 
  ประเทศญี่ปุนไดมีการกําหนดเปาหมายเกีย่วกับวินยัการคลังภายใตขอตกลง “The Fiscal 
Consolidation Agreement” ระหวางกระทรวงการคลังของประเทศญี่ปุนและ Liberal Democratic Party 
(LDP) ซ่ึงขอตกลงนี้เปนสวนหนึ่งของการปฏิรูปภาคสาธารณะ (Public Sector Reform) ที่ไดริเร่ิมขึน้ในป 
2523 (ค.ศ.1980) โดยขอตกลงดงักลาวมีเปาหมายสําคัญไดแก การยุตกิารออกพันธบัตรชดเชยการขาดดุล
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งบประมาณ ภายในป 2533 (ค.ศ. 1990) เพือ่กลับเขาสูแนวทางการปฏิบตัิเดิมของประเทศญี่ปุนที่จํากดัการ
ขาดดุลงบประมาณเพื่อใชจายในการลงทุนเทานั้น และเพือ่ใหบรรลุเปาหมายนีก้ระทรวงการคลังของญี่ปุนได
จํากัดงบประมาณของหนวยงานตางๆ โดยกําหนดเพดานการเติบโตของงบประมาณเปน 0 (Zero Growth) แต
ก็มีบางหนวยงานที่ไมอยูในขอจํากัดนี้ เชน เงินโอนไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  และบัญชพีิเศษตาง ๆ  
สําหรับบัญชีการใชจายปกติ หรือ General Account ที่ถูกกําหนดเพดานการเติบโตของงบประมาณนั้น คิด
เปนสัดสวนรอยละ 18-20 ของรายจายงบประมาณ ดังนัน้จะเห็นไดวากฎเกณฑทางการคลังนี้ มีผลบังคับใช
สําหรับเพียงบางสวนของงบประมาณประเทศญี่ปุนเทานัน้  ซ่ึงรัฐบาลญี่ปุนก็สามารถรักษากฎเกณฑเหลานี้
ไวได แตอยางไรก็ดี หลังจากฟองสบูของเศรษฐกิจไดดําเนินมาถึงจุดจบในป 2534 (ค.ศ. 1991) ประสิทธิภาพ
ทางการคลังของรัฐบาลญี่ปุนไดถดถอยลง และผลของฟองสบูแตกไดกอใหเกดิการถดถอยของเศรษฐกิจ
ญ่ีปุนอยางตอเนื่องยาวนานในเวลาตอมา  
  ในเดือนธันวาคม ป 2539 (ค.ศ. 1996)  คณะรัฐมนตรีญ่ีปุนไดมีมติรับรองเปาหมายการ
ปรับปรุงโครงสรางทางการคลัง (Fiscal Restructuring Targets) ประกอบดวยตัวช้ีวดัและเปาหมายที่สําคัญ
ไดแก (1) ลดการขาดดุลการคลังใหต่ํากวารอยละ 3 ของ GDP และ (2) ยุติการออกพนัธบัตรชดเชยการขาดดุล
ภายในป 2005 ซ่ึงตอมาในเดอืนมีนาคม 2540 (ค.ศ. 1997) ไดมีการเลื่อนเปาหมายใหเร็วข้ึนเปนภายในป 
2546 (ค.ศ. 2003)  และไดมกีารประกาศใชหลักการหาประการในการปฏิรูปโครงสรางทางการคลัง (Five 
Principles for Reform of the Fiscal Structure)   และเมื่อมกีารออกกฎหมายการปฏิรูปโครงสรางทางการคลัง 
(Fiscal Structure Reform Act)  ในเดือนพฤศจิกายน 2540 (ค.ศ.1997) ซ่ึงไดมีการคงเปาหมายของการยุติการ
ออกพันธบัตรชดเชยการขาดดุลงบประมาณในป 2546 (ค.ศ. 2003) ไว  อยางไรก็ดกีฎหมายฉบับนี ้ไดถูก
แกไขในเดือนมีนาคม 2541 (ค.ศ. 1998) โดยเล่ือนเปาหมายของการยตุิการออกพันธบัตรชดเชยการขาดดุล
ออกไปในป 2548 (ค.ศ. 2005)  เหมือนเดิม เพื่อใหมีความยืดหยุนในการออกพันธบัตรชดเชยการขาดดุล
งบประมาณ เนื่องจากประเทศญี่ปุนในขณะนั้นประสบกับปญหาเศรษฐกิจถดถอยอยางรุนแรง  ถึงแมวา
กฎหมายนี้จะถูกแขวน (Suspend) ในเดือนธันวาคม 2541 (ค.ศ. 1998) กระทรวงการคลังของญี่ปุนยังคงมีการ
ออกระเบียบในการจํากดังบประมาณรายจายในหมวดตางๆ อยางตอเนือ่ง  
  ตอมาในเดือนมิถุนายน 2001 คณะรัฐมนตรีญ่ีปุนไดรับหลักการนโยบายพื้นฐานเพื่อการ
บริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาค (Basic Policies for macroeconomic management) ที่รวมถึงการกําหนด
เปาหมายของดุลการคลังเบื้องตน (Primary Balance)จากที่ขาดดุลในปจจุบันใหเกนิดุลหลังจากป 2004 
นอกจากนี้ในเดือนมกราคม 2002  คณะรัฐมนตรไีดรับหลักการการปฏิรูปโครงสรางเศรษฐกิจการคลังใน
ระยะปานกลาง (Structural Reform and Medium-Term Economic and Fiscal Perspective)  ซ่ึงจํากัดการออก
พันธบัตรใหมของรัฐบาลในป 2002 ไวที่ 30 ลานลานเยน และไดปรับปรุงเปาหมายการเกินดุลการคลัง
เบื้องตนออกไปในชวงตนทศวรรษที่ 2010  นอกจากนี้ ยงัไดมีการตั้งเปาหมายการใชจายของรัฐบาลโดย
กําหนดใหรักษาอัตราสวนการใชจายของรฐับาลตอ GDP ใหคงที่ระหวางป 2002 – 2006  อยางไรกด็ีรัฐบาล
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ญ่ีปุนไมสามารถรักษากรอบการออกพันธบัตรใหมของรัฐบาลไวได ในชวงเด ือนธันวาคม 2002 อันเนื่องจาก
สภาวะเศรษฐกิจที่ออนแอ และไดมีการเพิม่เพดานการจาํกัดการออกพนัธบัตรใหมสําหรับป 2003 เปน 34.6 
ลานลานเยน   
หมายเหตุ  แปลและเรียบเรียงมาจากบางสวนของ Hagen, 2006 
 
3.5 ประเทศอินเดีย 

ประเทศอินเดยีประสบปญหาขาดดุลการคลัง (Fiscal Deficit) อยูในระดบัสูงเปนระยะ
เวลานาน ในป 2003 จึงไดมกีารบัญญัติกฎหมายวาดวยความรับผิดชอบดานการคลังและการบริหาร
งบประมาณ (Fiscal Responsibility and Budget Management Act: FRBMA) เพื่อเสริมสรางความยั่งยืน
ทางการคลัง (Fiscal Sustainability) โดยมกีารกําหนดเปาหมายระยะปานกลาง (Medium-term Target) 
และเริ่มบังคับใชกฎหมายในป 2004 แตบังคับใชเฉพาะกบัรัฐบาลกลางเทานั้น แตมีมลรัฐจํานวน 18 แหง
จากทั้งหมด 29 แหงไดดําเนนิการตามกฎหมายนีด้วย อยางไรก็ดี มลรัฐอื่นๆ ซ่ึงยังไมบัญญัติกฎหมาย
ดังกลาวนัน้อยูระหวางขัน้ตอนของการรางกฎหมาย 
 

(1)  วัตถุประสงคหลักของกฎหมาย FRBMA 
(1.1) เพื่อใหรัฐบาลมีหนาทีรั่บผิดชอบในการสรางความเทาเทียมกนัระหวางคนตาง

รุน4 (Inter-generational Equity) ดานการจัดการดานการคลัง (Fiscal management)  
(1.2) เพื่อใหรัฐบาลมีหนาทีรั่บผิดชอบในการสรางเสถียรภาพระยะยาวทางเศรษฐกจิ

มหภาค (Long Term Macro Economic Stability) โดยกําหนดใหรัฐบาลมีการเกินดุลดานรายได5 
(Revenue Surplus) และกําหนดใหรัฐบาลลดหรือขจัดอปุสรรคทางการคลัง (Fiscal impediment) ตอการ

                                                        
4 ความเทาเทียมกันระหวางคนตางรุน (Inter-generational equity  ) เปนแนวความคิดเกี่ยวกับความเปนธรรมระหวางคน
ตางรุน คือ คนรุนปจจุบันและคนรุนอนาคต (Future generation) ซึ่งอาจเกี่ยวของกับการจัดสรรและใชประโยชน
ทรัพยากรธรรมชาติ  การกระจายรายได การจัดหาพลังงาน  โครงการพัฒนาขนาดใหญ  โครงการที่อาจกอใหเกิด
ผลกระทบดานสิ่งแวดลอม  และผลกระทบดานสังคม  โดยคํานึงถึงชนรุนอนาคตซึ่งจะเปนผูไดรับผลกระทบจากการ
ตัดสินและการดําเนินโครงการในปจจุบัน 
5 การเกินดุลรายได (Revenue surplus) หมายถึง การที่มีรายไดประจํา (Revenue receipt) สูงกวารายจายประจํา (Revenue 
expenditure) ซึ่งรายไดประจําเปนรายไดจากการดําเนินงานที่ไมรวมรายไดจากการขายทรัพยสิน รายการที่สําคัญไดแก 
รายไดจากภาษี ดอกเบี้ย และเงินปนผลจากการลงทุนของรัฐบาล สวนรายจายประจําเปนรายจายที่รัฐบาลใชจายตาม
หนาที่ รวมถึงรายจายดอกเบี้ยและการชําระคืนหนี้ของรัฐบาล โดยไมรวมรายจายลงทุน ซึ่งการเกินดุลรายไดแสดงถึง 
การเพิ่มขึ้นในทรัพยสินของรัฐบาลกลาง  
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ดําเนินนโยบายการเงินของธนาคารกลางแหงประเทศอินเดีย (RBI) เพื่อใหธนาคารกลางสามารถควบคุม
ปริมาณเงินและบริหารหนี้ของรัฐบาลไดอยางมีประสิทธิภาพ  

(1.3)  เพื่อใหรัฐบาลมีหนาทีรั่บผิดชอบในการสรางความโปรงใส (Transparency) ใน
การดําเนนิกิจกรรมทางการคลังของรัฐบาลกลางและการดําเนินนโยบายการคลังตามกรอบการดําเนิน
นโยบายการคลังระยะปานกลาง (Medium-term framework) 
 

(2)  กฎเกณฑทางการคลัง (Fiscal Rule) ภายใตกฎหมาย FRBMA 
(2.1)  รัฐบาลกลางตองจัดทาํรายงานประจาํปเสนอตอรัฐสภา6 (House of Parliament) 

แหงประเทศอนิเดียทั้งสองสภาในทกุปงบประมาณ  โดยรายงานดังกลาวเกีย่วของกับนโยบายการคลัง
และรายงานงบการเงินประจําป รวมทั้งความตองการเงนิชวยเหลือ ดงันี้ 

(2.1.1)  รายงานผลการดําเนนินโยบายการคลังระยะปานกลาง (Medium Term 
Fiscal Policy Statement) ซ่ึงมีการกําหนดตัวช้ีวดัทางการคลัง (Fiscal indicator) เปนตัวเลขอยางชดัเจน 4 
ตัวช้ีวดั ไดแก 

(1) สัดสวนการขาดดุลรายได (Revenue Deficit) ตอ GDP  
(2) สัดสวนการขาดดุลการคลัง (Fiscal Deficit) ตอ GDP  
(3) สัดสวนรายไดจัดเกบ็ภาษีรวม (Gross Tax Revenue) ตอ GDP และ 
(4) สัดสวนหนี้คงคางรวม (Total Outstanding Liabilities) ตอ GDP 

ทั้งนี้ ในรายงานผลการดําเนนินโยบายการคลังระยะปานกลางจะตองกาํหนดเปาหมายของ
ตัวช้ีวดัลวงหนา 3 ป ภายใตสมมติฐานที่เกีย่วของ 

(2.1.2)  รายงานยุทธศาสตรนโยบายการคลัง (Fiscal Policy Strategy Statement) 
ซ่ึงประกอบดวย 

(1) นโยบายการคลังของรัฐบาลกลางตลอดทั้งปงบประมาณ ที่เกีย่วของ
กับการจัดเก็บภาษี รายได การกูยืมและหนี้สิน การปลอยกูและการลงทุน การควบคมุราคาสินคาและ
บริการ ความมั่นคงและกจิกรรมอื่นๆ ที่เกี่ยวของกับการรับประกัน (Underwriting) และการค้ําประกัน 
(Guarantee) ซ่ึงมีผลกระทบตองบประมาณ 

(2) ยุทธศาสตรของรัฐบาลกลางตลอดทั้งปงบประมาณที่เกี่ยวของกับ
ภาคการคลัง 

(3) มาตรการทางการคลังที่สําคัญ (Fiscal Measure) พรอมเหตุผล เมื่อมี
การเปลี่ยนแปลงที่เกี่ยวของกับการจัดเก็บภาษี การใหเงนิอุดหนนุ รายจาย การควบคมุราคา และการกูยืม 
                                                        
6 รัฐสภาของประเทศอินเดีย เปนรัฐสภาแบบระบบสภาคู (Bicameral System) ประกอบดวยโลกสภาหรือสภา
ผูแทนราษฎร (Lok Sabha or House of the People) และราชยสภาหรือวุฒิสภา (Rajya Sabha or Council of States) 
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(4) การประเมนิผลการดําเนนินโยบายของรัฐบาลกลางในปจจุบัน ที่
เกี่ยวของกับการปฏิบัติตามหลักเกณฑในการจัดการดานการคลัง รวมทั้งการปฏิบัติตามเปาหมายที่
กําหนดอยูในรายงานผลการดําเนินนโยบายการคลังระยะปานกลาง 

(2.1.3)  รายงานกรอบโครงสรางทางเศรษฐกิจมหภาค (Macroeconomic 
Framework Statement) จะตองประกอบไปดวยการประเมินผลงาน การคาดการณการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจพรอมทั้งการกําหนดสมมติฐานที่เกี่ยวของ โดยรายงานกรอบโครงสรางเศรษฐกิจมหภาค
ประกอบดวย 

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

ประกอบดวยดุลรายได (Revenue balance) และดุลการคลังรวม (Gross fiscal balance) 
(3)  ดุลของภาคระหวางประเทศ (External Sector) ประกอบดวยดุล

บัญชีเดินสะพดั (Current Account) และดุลการชําระเงิน (Balance of Payment) 
(2.2)  รัฐบาลกลางตองกําหนดหลักเกณฑในการจดัการดานการคลัง (Fiscal 

Management) โดยรัฐบาลกลางจะตองออกมาตรการที่เหมาะสมพรอมทั้งกําหนดเปาหมายประจําป เพื่อ
ลดการขาดดุลการคลัง (Fiscal deficit) การขาดดุลดานรายได (Revenue deficit) ภาระผูกพันทางการคลัง 
(Contingent liabilities) และภาระทางการคลังรวม ทั้งนี้ กฎเกณฑทางการคลังภายใตกฎหมาย FRBMA  
ป 2004 ไดกําหนดเปาหมาย ดังนี ้

(2.2.1)  สําหรับเปาหมายดานการลดการขาดดุลดานรายได รัฐบาลจะตองลดการ
ขาดดุลดานรายไดลงในสัดสวนเทากับหรือมากกวารอยละ 0.5 ตอ GDP ตอป ขึ้นไป ใหไดกอนสิ้น
ปงบประมาณ (เร่ิมในปงบประมาณ 2004-05) และใหสมดุลดานรายไดภายในเดือนมนีาคม 2009 

(2.2.2)  สําหรับเปาหมายดานการลดการขาดดุลการคลัง รัฐบาลจะตองลดการ
ขาดดุลการคลังลงในสัดสวนเทากับรอยละ 0.3 ตอ GDP ตอป ขึ้นไป ใหไดกอนสิ้นปงบประมาณ (เร่ิมใน
ปงบประมาณ 2004-05) และใหสมดุลการคลังจะตองหมดไปภายในเดอืนมีนาคม 2008 

รัฐบาลกลางสามารถขาดดุลดานรายได (Revenue Deficit) และการขาด
ดุลทางการคลัง (Fiscal Deficit) สูงกวาเปาหมายที่กําหนดอยูในกฎเกณฑทางการคลังได ในกรณีที่รัฐบาล
มีความจําเปนตองรักษาความมั่นคงภายในประเทศ ปองกันภยัพิบัติตางๆ หรือมีขอยกเวนอื่นๆ ตามที่
กําหนดไว 

(2.2.3)  สําหรับเปาหมายดานภาระผูกพันทางการคลัง (Contingent Liabilities) 
ซ่ึงอยูในรูปของการค้ําประกัน และหนี้สินรวม รัฐบาลกลางจะตองไมมีการค้ําประกัน (Guarantee) ใน
สัดสวนที่สูงเกินรอยละ 0.5 ตอ GDP ทุกปงบประมาณ (เร่ิมในปงบประมาณ 2004-05) นอกจากนัน้ 
รัฐบาลกลางจะตองจํากดัการกอหนี้เพิ่ม (Additional Liabilities) โดยสามารถกอหนี้เพิ่มไดไมเกนิรอยละ 
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9 ตอ GDP ใหไดกอนสิ้นปงบประมาณ 2004-05 ซ่ึงรวมทั้งหนี้ตางประเทศ (External Debt) ณ อัตรา
แลกเปลี่ยนปจจุบัน และรัฐบาลตองลดภาระหนี้ลงอยางนอยรอยละ 1 ตอ GDP อยางตอเนื่องทุก
ปงบประมาณ 

(2.3)  รัฐบาลกลางจะตองไมมีการกูยืมจากธนาคารกลางแหงอินเดีย (Reserve Bank of 
India: RBI) ยกเวนในกรณทีี่รัฐบาลประสบปญหาสภาพคลองชั่วคราว ซ่ึงตองบริหารกระแสเงินสดที่มี
กระแสเงนิสดจาย (Cash disbursement) สูงกวากระแสเงนิสดรับ (Cash Receipt)  

นอกจากนั้น ธนาคารกลางแหงอินเดยีจะตองไมซ้ือหลักทรัพยออกใหม (Primary 
Issue) ของรัฐบาลกลางตั้งแตปงบประมาณ 2006-2007 เปนตนไป แตจะสามารถซื้อหรือขายหลักทรัพย
ของรัฐบาลจากในตลาดรอง (Secondary Market) ได 

(2.4)  รัฐบาลกลางตองออกมาตรการที่เหมาะสมเพื่อสรางความโปรงใสในการดําเนนิ
กิจกรรมดานการคลัง  (Fiscal Transparency) โดยรัฐบาลจะตองเปดเผยการเปลี่ยนแปลงตางๆ ตาม
มาตรฐานทางบัญชี แนวทางการปฏิบัติและนโยบาย ซ่ึงเกี่ยวของกับตัวช้ีวัดดานการคลัง (Fiscal 
Indicators) นอกจากนัน้ รัฐบาลตองเสนอรายงานบัญชีลูกหนี้ (Statement of Receivables) การค้ําประกัน 
และบัญชีสินทรัพย พรอมทัง้รายงานงบการเงินประจําป โดยตองรายงานอยางชาที่สุดภายปงบประมาณ 
2006-07 

(2.5)  รัฐบาลจะตองออกมาตรการที่เหมาะสมเพื่อดําเนินการแกไข (Corrective Action) 
ในกรณีที่มีการขาดดุลการคลัง (Fiscal Deficit) หรือการขาดดุลรายได (Revenue Deficit) เพิ่มขึ้นสงูเกิน
รอยละ 45 ของประมาณการงบประมาณ (Budget Estimates) หรือรายรับรวมที่ไมรวมเงินกู (Non-debt 
Receipts) ลดลงต่ํากวารอยละ 40 ของประมาณการงบประมาณ เมื่อส้ินครึ่งปงบประมาณ โดยการเพิ่ม
รายไดหรือตดัลดรายจาย (ยกเวนรายจายจากกองทุนพเิศษเพื่อการใชจาย (Consolidated Fund) แหง
ประเทศอินเดยี)  

(2.6)  รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังตองจัดทํารายงานแนวโนมรายรับและรายจายที่
เกี่ยวกับงบประมาณเปนรายไตรมาส เพื่อเสนอตอรัฐสภาทั้งสองสภา 

 
3.6 ประเทศนิวซีแลนด  
 ประเทศนิวซีแลนดถือไดวาเปนประเทศหนึ่งที่มีกลไกการจัดทํางบประมาณที่ครอบคลุม ครบถวนและ
ไดมาตรฐานสากลประเทศหนึ่ง โดยมีกฎหมายทางดานการคลังสําคัญคอื  

- กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางการคลัง (Fiscal Responsibility Act: FRA) ป ค.ศ. 1994 ซ่ึงไดรับ
การแกไขเพิ่มเติมในป 1998 เปนกฎหมายที่มีบทบาทสําคัญในการวางมาตรฐานทางดานความโปรงใสใน
การดําเนินนโยบายการคลังและการจัดทํารายงานขอมูลทางการคลัง และความรับผิดชอบตอผลการ
ดําเนินงานทางดานการคลังของรัฐบาลตอสาธารณะ  ทั้งนี้ กฎหมาย FRA มีเปาหมายสําคัญเพื่อปรับปรุงผล
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การดําเนินงานทางดานการคลัง และเพื่อปรับปรุงระบบการบริหารจัดการดานการคลังบนหลักการพื้นฐาน 
2 ประการคือ  การเพิ่มความโปรงใส  (Transparency) และการสรางจิตสํานึกในความรับผิดชอบ 
(Accountability) 
 - กฎหมายการคลังสาธารณะ (Public Finance Act: PFA) ป ค.ศ. 1989 เปนกฎหมายที่มีเนื้อหา
ครอบคลุมตั้งแตการจัดเตรียมงบประมาณ (Appropriations) และการจัดทําแผนการใชจายเงินงบประมาณ
ของหนวยงานที่อยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐบาล7 การจัดทํารายงานผลการดําเนินงานขององคการ
บริหารงานพิเศษของรัฐ (Crown Entities) และหนวยงานที่อยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐบาลเสนอตอ
รัฐสภา การลงคะแนนเสียงของรัฐสภาตอคณะรัฐมนตรี รวมทั้งขอจํากัดทางดานการลงทุน การธนาคาร 
การออกพันธบัตร การค้ําประกันและการกูเงินของประเทศ 

อนึ่งในป ค.ศ. 2004 ไดมีการยกเลิกกฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางการคลัง (FRA) และได
บัญญัติรวมเขาไวในกฎหมาย PFA ฉบับแกไขเพิ่มเติมป 2004 อยูในหมวดวาดวยความรับผิดชอบทางการ
คลัง โดยมีเปาหมายสําคัญคือ การสรางกฎหมายที่มีโครงสรางพื้นฐานที่มั่นคง และสรางความโปรงใสเพิ่ม
มากขึ้น 
 กฎหมายการคลังสาธารณะ (PFA) ฉบับแกไขเพิ่มเติมป ค.ศ. 2004 ในหมวดวาดวยความ
รับผิดชอบทางการคลัง (Fiscal Responsibility) ประกอบดวยสาระสําคัญ ไดแก หลักเกณฑของการบริหาร
จัดการทางดานการคลังอยางมีความรับผิดชอบ (Principles of Responsible Fiscal Management) การ
จัดทํารายงานยุทธศาสตรทางการคลัง (Fiscal Strategy Report: FSR) การจัดทําเอกสารนโยบาย
งบประมาณ (Budget Policy Statement: BPS) การจัดทําเอกสารสถานะทางการคลังในระยะยาว 
(Statement on Long- term Fiscal Position) ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังปจจุบัน (Economic and 
Fiscal Update: EFU) การเปดเผยขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังรายครึ่งป (Half - year Economic 
and Fiscal Update: HYEFU) ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังกอนการเลือกตั้ง (Pre-election 
Economic and Fiscal Update: Pre-EFU) และการเปดเผยการตัดสินใจในการกําหนดนโยบาย (Policy 
Decisions) และสภาวะการตางๆ ที่อาจมีผลกระทบตอสถานะทางการคลังในอนาคต  โดยมีรายละเอียด
พอสรุปไดดังนี้ 
 
 (1)  หลักเกณฑของการบริหารจัดการทางดานการคลังดวยความรับผิดชอบ (Principles of 
Responsible Fiscal Management) รัฐบาลตองปฏิบัติหรือดําเนินการเพื่อใหบรรลุเปาหมายของนโยบาย
ตามหลักเกณฑของการบริหารจัดการทางการคลังดวยความรับผิดชอบ 5 ประการ ไดแก  

                                                        
7 ยกเวนรัฐบาลทองถิ่น ซึ่งตองเปนไปตามกฎหมายวาดวยรัฐบาลทองถิ่น (The Local Government Act 2002) ค.ศ. 2002 
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(1.1) การลดหนี้สินของภาครัฐใหอยูในระดับที่ระมัดระวังและรอบคอบ (Prudent) เพื่อ
เปนการปองกันปจจัยเสี่ยงตางๆ ที่อาจมีผลกระทบตอระดับหนี้สินของภาครัฐในอนาคต  โดยที่รายจาย
ในการดําเนินงานจะตองนอยกวารายไดจากการดําเนินงานในแตละปงบประมาณ 

(1.2) เมื่อหนี้สินของภาครัฐอยูในระดับที่ระมัดระวังและรอบคอบแลว รัฐบาลจะตอง
รักษาระดับนั้นไวภายในชวงระยะเวลาที่เหมาะสม โดยที่รายจายในการดําเนินงานตองนอยกวารายได
จากการดําเนินงาน 

(1.3) การรักษาและบริหารมูลคาสินทรัพยสุทธิ (Net Worth) ทั้งหมดของรัฐบาลเพื่อตอตาน
ปจจัยตางๆ ที่อาจสงผลกระทบตอระดับหนี้สินทั้งหมดในอนาคต   

(1.4) การบริหารจัดการความเสี่ยงทางดานการคลังอยางรอบคอบ 
(1.5) การปฏิบัติตามนโยบายตองสอดคลองกับการประมาณการเกี่ยวกับระดับอัตราภาษี

ในอนาคต นอกจากนี้ เอกสารทางการเงินรวมทั้งเอกสารการประมาณการทางการเงินจะตองสอดคลอง
กับรูปแบบมาตรฐานทางการบัญชีสากล (Generally Accepted Accounting Practice: GAAP) 
 

(2) การจัดทํารายงานยุทธศาสตรทางการคลัง (Fiscal Strategy Report: FSR) รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง (The Minister of Finance) ตองเสนอรายงานยุทธศาสตรทางการคลังตอสภาผูแทนราษฎร 
(House of Representatives) ในทันทีหลังจากที่ไดมีการสงงบประมาณประจําป ซ่ึงภายในรายงานยุทธศาสตร
ทางการคลังประกอบดวย  เปาหมายทางการคลังทั้งในระยะสั้นและระยะยาว  สําหรับเปาหมายระยะสั้น 
(Short-term Intentions) ประกอบดวยเปาหมายของตัวช้ีวัด 5 ตัวช้ีวัด ไดแก รายจายในการดําเนินงาน 
รายไดในการดําเนินงาน ดุลการดําเนินงาน ระดับหนี้สิน และมูลคาสินทรัพยสุทธิ (Net Worth ) ของภาครัฐ 
ในระยะเวลาอยางนอย 3 ปขางหนา  โดยเปาหมายดังกลาวจะตองสอดคลองกับหลักเกณฑของการบริหาร
จัดการทางการคลังดวยความรับผิดชอบ (Principles of Responsible Fiscal Management) สวนเปาหมายระยะ
ยาว (Long-term Objective) จะตองจัดทําการเปาหมายทางการคลังและแนวโนมทางเศรษฐกิจในระยะ 10 
ปขางหนา ขางหนา  โดยเปาหมายดังกลาวจะตองสอดคลองกับหลักเกณฑของการบริหารจัดการทางการ
คลังดวยความรับผิดชอบเชนเดียวกัน 
 

(3) การจัดทําเอกสารนโยบายงบประมาณ (Budget Policy Statement: BPS) รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง (The Minister of Finance) ตองจัดทําเอกสารนโยบายงบประมาณ ซ่ึงเปนเอกสารที่
จัดลําดับความสําคัญเชิงยุทธศาสตร (Strategic Priorities) ของแตละสวนราชการ เพื่อจัดทำงบประมาณ
รายจายประจําป โดยจะเริ่มจัดทําตั้งแตเดือนธันวาคมและจะตองเสนอตอสภาผูแทนราษฎร (House of 
Representatives) ภายในวันที่ 31 มีนาคมของทุกปงบประมาณ แตถาไมสามารถเสนอไดทันในระยะเวลาที่
กําหนด รัฐมนตรีจะตองเสนอทันทีที่มีการประชุมครั้งถัดไป โดยจะเริ่มจัดลําดับความสําคัญเชิงยุทธศาสตร
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ภายในวันที่ 1 กรกฎาคม หลังจากที่ไดมีการเสนอเอกสารแลว  ทั้งนี้ เอกสารนโยบายงบประมาณ ซ่ึงใชเปน
แนวทางในการจัดทํางบประมาณในแตละป จะตองสอดคลองกับรายงานยุทธศาสตรทางการคลัง (FSR) ดวย 

 
(4) การจัดทําเอกสารสถานะทางการคลังในระยะยาว (Statement on Long- term Fiscal 

Position) กระทรวงการคลัง (The Treasury) ตองจัดเตรียมเอกสารสถานะทางการคลังในระยะยาว และ
รัฐมนตรีจะเปนผูเสนอเอกสารดังกลาวตอสภาผูแทนราษฎร (House of Representatives) โดยเอกสาร
ดังกลาวจะตองจัดทําทุก 4 ป และจะตองมีการประมาณการสถานะทางการคลังระยะยาวในอีก 40 ป
ขางหนา โดยปลัดกระทรวงการคลังจะตองลงนามในเอกสารความรับผิดชอบ (Statement of 
Responsibility) ในการจัดทําเอกสารดังกลาว โดยพิจารณาถึงความเสี่ยงและแนวโนมทางดานเศรษฐกิจ
อยางรอบคอบ และจะตองเปดเผยขอมูลสมมติฐานในการประมาณการ 

 
 (5) ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังปจจุบัน (Economic and Fiscal Update: EFU) 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (The Minister of Finance) ตองเสนอขอมูลทางดานเศรษฐกิจและขอมูล
ทางการคลังปจจุบันตอสภาผูแทนราษฎร (House of Representatives) ซ่ึงจัดเตรียมโดยกระทรวงการคลัง (The 
Treasury) ในทันทีหลังจากที่มีการสงงบประมาณในแตละป โดยมีเนื้อหาภายในประกอบไปดวย 

(5.1) การประมาณการทางเศรษฐกิจ (Economic Forecasts) เปนการประมาณการขอมูล
ทางเศรษฐกิจระยะเวลา 3 ปงบประมาณ และที่รวมถึงการคาดการณความเคลื่อนไหวภาวะเศรษฐกิจใน
ประเทศนิวซีแลนดทั้งในเรื่อง ผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ (GDP) ดัชนีราคาผูบริโภค ภาวะการวางงาน
และการจางงาน สถานะของดุลบัญชีเดินสะพัดจากดุลการชําระเงิน รวมทั้งระบุสมมติฐานที่ใชในการ
ประมาณการ 

 (5.2) การคาดการทางการคลัง (Fiscal Forecasts) เปนการประมาณการขอมูลทางการคลัง
ระยะ 3 ปงบประมาณ ซ่ึงประกอบดวย 

- รายงานการคาดการณสถานะทางการเงิน (Forecast Financial Statements) ซ่ึง
ประกอบดวย รายงานการกูยืม (Statement of Borrowings) และรายงานอื่นๆ ที่จําเปน เชน การประมาณ
การการดําเนินงานทางดานการเงิน (Forecast Financial Operations) ของแตละปงบประมาณ และการ
ประมาณการสถานะทางดานการเงิน (Forecast Financial Position) ณ ส้ินปงบประมาณ  

-  รายงานขอผูกพันของรัฐบาล (Statement of Commitment) ที่จะตองจัดเตรียมอยูใน
รายงานทางการเงินรายเดือน (Monthly Financial Statement) ของรัฐบาล 

-  รายงานความเสี่ยงทางการคลังเฉพาะ (Specific Fiscal Risks) ประกอบดวยความ
เสี่ยงจากการตัดสินใจทางดานนโยบายของรัฐบาลและสถานการณตางๆ ที่อาจจะทําใหเกิดภาระตอ
งบประมาณรายจายในอนาคต หรือ สงผลกระทบตอสภาวะทางดานเศรษฐกิจและการคลัง และภาระผูกพัน
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ทางการคลัง (Contingent Liabilities) ซ่ึงเปนคาใชจายที่รัฐบาลตองรับภาระหากมีเหตุการณบางอยางเกิดขึ้น 
โดยสวนใหญประกอบดวย การค้ําประกันของรัฐบาล (Guarantee) การชดใชความเสียหาย (Indemnities) ขอ
พิพาททางกฎหมาย (Legal Dispute) สิทธิเรียกรองทางกฎหมาย (Legal Claims) ทุนที่ยังไมไดเรียกชําระ 
(Uncalled Capital) 

- การวิเคราะหเปรียบเทียบประมาณการงบประมาณรายจายกับตัวเลขจริงของ
งบประมาณรายจายในปงบประมาณลาสุด และในอีก 2 ปลวงหนา โดยแสดงขอสมมติฐาน และการ
วิเคราะหสถานการณทางการคลังเมื่อเงื่อนไขทางเศรษฐกิจเปลี่ยนแปลง 

 
 (5.3) เอกสารการเปลี่ยนแปลงนโยบายภาษีประจําป (Annual Statement of Tax Policy 

Changes) ประกอบดวย ขอสรุปและการประเมินผลกระทบเชิงปริมาณของการเปลี่ยนแปลงนโยบายภาษี 
(Tax policy changes) ตอการเปลี่ยนแปลงการประมาณการรายไดจากภาษี (Tax Revenue Forecasts) ที่
สัมพันธกับขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังลาสุดอยางนอย 2 ปงบประมาณถัดไป รวมทั้งการ
เปลี่ยนแปลงบทบัญญัติทางกฎหมายภาษีที่ประกาศใชเปนกฎหมายตั้งแตมีเอกสารการเปลี่ยนแปลงใน
นโยบายภาษี (Statement of Tax Policy Changes)  
 

 นอกจากนั้น รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังและปลัดกระทรวงการคลังตองลงนามใน
เอกสารความรับผิดชอบ (Statement of Responsibility) ในการจัดทําขอมูลทางดานเศรษฐกิจและขอมูล
ทางการคลังปจจุบันดังกลาว 

 
 (6) การเปดเผยขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังรายครึ่งป (Half - year Economic and  Fiscal 
Update) กระทรวงการคลัง (The Treasury) ตองเปดเผยขอมลูทางดานเศรษฐกจิและการคลังรายครึ่งป โดย
รัฐมนตรีจะเปนผูเสนอเอกสารดังกลาวตอสภาผูแทนราษฎร (House of Representatives) ภายในวนัที่ 1 
พฤศจิกายน ถึงวันที่ 31 ธันวาคมในแตละปงบประมาณ ถาเอกสารไมสามารถเสนอไดทันตามระยะเวลา
ที่กําหนด รัฐมนตรีตองเสนอเอกสารในการประชมุครั้งถัดไป ซ่ึงภายในเอกสารดังกลาวตองประกอบดวย 
ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังลาสุด (Economic and Fiscal Update) ขอมูลการประมาณการทาง
เศรษฐกิจและการคลัง (Economic and Fiscal Forecasts) รวมทั้งขอมูลตางๆ ที่อาจมีอิทธิพลตอสถานะ
ทางการคลังในอนาคต  ทั้งนี้ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังและปลัดกระทรวงการคลังจะตองลงนาม
ในเอกสารความรับผิดชอบ (Statement of Responsibility) ในการจัดทําขอมูลดังกลาวดวย 
 
 (7) ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลงักอนการเลือกตัง้ (Pre-election Economic and Fiscal 
Update: Pre-EFU) รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (The Ministry of Finance) ตองเปดเผยขอมูล
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ทางดานเศรษฐกิจและการคลังกอนการเลือกตั้ง (Pre-election) ไมเกนิ 30 วันทําการและไมนอย 20 วันทํา
การกอนการเลือกตั้งทั่วไปของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (House of Representatives) ซ่ึงขอมูลที่จะตอง
เปดเผยไดแก แนวโนมและการคาดการณทางดานเศรษฐกิจและการคลัง และผลกระทบทางการคลังจาก
การตัดสินใจทางดานนโยบาย (Policy Decisions) ของรัฐ และสถานการณตางๆ ที่อาจจะทําใหเกดิภาระ
ตองบประมาณรายจายในอนาคต และสงผลกระทบตอสภาวะเศรษฐกิจและการคลังในอนาคตเพือ่เสนอ
ตอสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ทั้งนี้ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังและปลัดกระทรวงการคลังจะตอง
ลงนามในเอกสารความรับผิดชอบ (Statement of Responsibility) ในการจัดทําขอมลูดังกลาวดวย 
 
 (8) การเปดเผยการตัดสินใจทางดานนโยบาย (Policy Decisions) ของรัฐ และสถานการณตางๆ ท่ี
อาจจะทําใหเกิดภาระตองบประมาณรายจายในอนาคต และสงผลกระทบตอสภาวะเศรษฐกิจและการคลัง
ในอนาคต จะตองมีการเตรียมการรวบรวมขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังปจจุบัน ขอมูลทางดาน
เศรษฐกิจและการคลังรายครึ่งป และขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังกอนการเลือกตั้งใหสมบูรณ หาก
สามารถประเมินมูลคาของผลกระทบทางการคลัง (Fiscal Implications) จากการตัดสินใจทางดานนโยบาย 
ขอผูกพันทางกฎหมาย (Legislative Commitment) และสภาวะการตางๆ ที่อาจจะมีผลกระทบตอสถานะ
ทางการคลังได ใหรายงานขอมูลดังกลาวไวในรายงานการคาดการณสถานะทางการเงิน (Forecast Financial 
Statement) หากไมสามารถประเมินมูลคาได ใหรายงานขอมูลดังกลาวไวในรายงานความเสี่ยงทางการ
คลังเฉพาะ (Statement of Specific Fiscal Risks)  
 
 ทั้งนี้  รัฐมนตรีจะตองจัดเตรียมขอมูลเพื่อที่จะเผยแพรลวงหนาในการนําเสนอตอสภา
ผูแทนราษฎร (House of Representatives) ไดแก เอกสารนโยบายงบประมาณ ขอมูลทางดานเศรษฐกิจ
และการคลังรายครึ่งป และขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังกอนการเลือกตั้ง สวนขอมูลที่รัฐมนตรี
หรือปลัดกระทรวงการคลังจะตองจัดเตรียมเพื่อที่จะเผยแพรในหนังสือราชกิจจานุเบกษา (Gazette) ไดแก 
รายงานยุทธศาสตรทางการคลัง เอกสารนโยบายงบประมาณ เอกสารสถานะทางการคลังในระยะยาว 
ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและขอมูลทางการคลังลาสุด ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและขอมูลทางการคลังรายครึ่ง
ป และขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังกอนการเลือกตั้ง นอกจากนี้ ยังตองจัดเตรียมสําเนาของ
รายงานหรือเอกสารใหแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเพื่อใชสําหรับการตรวจสอบ และจัดเตรียมเพื่อ
จําหนาย ซ่ึงปลัดกระทรวงการคลังจะตองดําเนินการจัดทําสําเนาภายใน 6 เดือน หลังจากมีการจัดพิมพ
เอกสารการเผยแพรขึ้น 
 

นอกจากนั้น ในเรื่องขอจํากัดในการเปดเผยขอมูล (Limits on Disclosure Requirements) หาก
รัฐมนตรีพิจารณาแลวเห็นวา การเปดเผยขอมูลอาจจะกอใหเกิดความเสียหาย หรือ เปนอันตรายตอภาวะ
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เศรษฐกิจ และความปลอดภัยของประเทศ รัฐมนตรีสามารถตัดสินใจที่จะไมเปดเผยขอมูลได แตหากไม
สามารถหลีกเลี่ยงการเปดเผยขอมูลได รัฐมนตรีจะตองทําการตัดสินใจกอนที่การจัดเอกสารการประมาณ
การทางการเงิน (Forecast Financial Statement) จะเสร็จสมบูรณ 

 
3.7  ประเทศฟลิปปนส 

ในอดีตฟลิปปนส ยังไมมีความจําเปนที่จะมีกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดชอบทางการคลัง (Fiscal 
Responsibility) มากเทากับปจจุบัน ตั้งแตชวงกลางป 1990  เปนตนมา รัฐบาลเกิดปญหาในการบริหาร
จัดการทางดานการคลังของประเทศ เนื่องจากมีความจําเปนตองใชจายงบประมาณมากกวาความสามารถ
ในการจัดเก็บรายได รัฐบาลจึงตองกูยืมเงินเพื่อชดเชยการขาดดุล ทําใหประเทศมีหนี้สินเพิ่มขึ้นอยาง
รวดเร็ว และสงผลใหประเทศถูกลดระดับความนาเชื่อถือทางการเงินในตลาดระหวางประเทศ และทําให
รายจายดอกเบี้ยจากหนี้ตางประเทศเพิ่มขึ้น 

ดังนั้นในป คศ. 2004 ประเทศฟลิปปนส ไดกําหนดกฎหมายวาดวยเรื่อง ความรับผิดชอบทางการ
คลัง “Fiscal  Responsibility” ไวใน Thirteenth Congress of The Republic of The Philippines เพื่อเสนอ
มาตรการในการแกไขปญหา มีทั้งมาตรการควบคุม และบทลงโทษ โดยการทําขอตกลงทางการคลังใน
ระยะปานกลาง และการกําหนดเปาหมายทางการคลังในระยะเวลา 3 ป เพื่อใหการบริหารจัดการทางการ
คลังเกิดความยั่งยืน สาระสําคัญของกฎหมายดังกลาวพอสรุปไดดังนี้ 

 
(1) หลักการของการบริหารจัดการเกี่ยวกับความรับผดิชอบดานการคลัง  มีดังนี ้

(1.1)  มุงสูการจัดทํางบประมาณสมดุล โดยพยายามลดการขาดดุลลงใหบรรลุผลตาม
เปาหมายภายในระยะเวลาปานกลาง และตองรักษาระดับไมใหรายจายจากการดําเนินงานเกินกวารายได
จากการดําเนินงาน 

(1.2)  ลดการพึ่งพาจากการกูยืมและลดตนทุนการชดเชยการขาดดุล โดยการลดระดบั
หนี้สาธารณะและหนี้รัฐบาลลง ใหอยูในระดับที่สามารถบริหารจัดการหนี้ของประเทศได 

(1.3)  ลดผลกระทบจากอัตราดอกเบี้ยกูยืมภายในประเทศ โดยรักษาระดับ 
การกูยืมที่ตลาดสามารถรองรับได และลดความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนจากการกูยืมจากแหลง
เงินทุนตางประเทศ 
  (1.4)  สนับสนุนการกําหนดงบประมาณที่มีความยืดหยุนโดยการลดรายจายที่ไมมีความ
จําเปนลง เชนรายจายบุคลากร และรายจายคาดอกเบี้ย เพื่อนํางบประมาณไปใชในการลงทุนเพิ่มขึ้น 
  (1.5)  การกําหนดใหมูลคาของหนี้สินตองมีปริมาณไมเกินกวารายไดจากการจัดเก็บภาษี 
และทรัพยสินอื่น ๆ และรัฐบาลจะไมนํารายไดจากการขาย หรือการโอนทรัพยสินมาชดเชยรายจายการ
ดําเนินงานของภาคสาธารณะ 
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  (1.6) ใหมีการบริหารจัดการเพื่อลดความเสี่ยงทางการคลังที่อาจจะเกิดขึ้น  
โดยกําหนดใหมีกลไกการควบคุมการจายเงินงบประมาณ และการกําหนดมาตรการจัดทํางบประมาณ
สมดุล เพื่อปองกันการกัดกรอนของรายไดและฐานภาษี  
 
 (2) การจัดทําขอตกลงทางการคลังระยะปานกลาง 

ฟลิปปนสไดกําหนด ขอตกลงทางการคลังระยะปานกลาง  (The Medium Term Fiscal Accord 
(MTFA) ) โดยใหสามารถบรรลุผลในระยะเวลาสามป ภายใตสมมุติฐานดังตอไปนี้ 

(2.1)  เปาหมายการขาดดุล เปนอัตรารอยละตอ GDP 
(2.2)  เปาหมายรายไดและภาษี เปนอัตรารอยละตอ GDP 
(2.3)  เปาหมายการใชจาย เปนอัตรารอยละตอ GDP 
 

 (3)  การจัดทํายุทธศาสตรงบประมาณประจําป 
 ยุทธศาสตรงบประมาณประจําเปนขอตกลงระหวางผูบริหาร และหนวยงานตามกฎหมายของ
รัฐบาลเกี่ยวกับนโยบายเศรษฐกิจมหภาค เปาหมายทางการคลังที่จะตองใหบรรลุผล และยุทธศาสตร
ทางการเงินที่จะตองดําเนินการระหวางหนึ่งปงบประมาณ ซ่ึงตองสอดคลองกับขอตกลงระยะปานกลาง  
 วิธีการเตรียมการงบประมาณ จะตองคํานึงถึงงบประมาณรายจายและแหลงที่มาของเงินทุน 
ภายใตรัฐธรรมนูญของฟลิปปนส โดยประธานาธิบดีจะมอบหมายใหรัฐสภาเสนอขอคิดเห็นยุทธศาสตร
งบประมาณประจําป ตามปงบประมาณ ภายใน 120 วัน นับตั้งแตมีมติ หรือประการใชเปนกฎหมาย 
General Appropriations Act(GAA) หลังจากสภาผูแทนราษฎร และรัฐสภาใหความเห็นชอบแลว ถือวา
กฎหมายนั้นมีผลบังคับใช 
 

(4)  การควบคมุหนี้ของประเทศ 
ฟลิปปนสไดกาํหนดเปาหมายการดําเนินการดานหนี้ของประเทศ สรุปสาระสําคัญไดดังนี ้

  (4.1) รัฐบาลแหงชาติจะตองลดหนี้รวมของภาคสาธารณะที่ไมใชสถาบันการเงิน ใหมา
อยูที่รอยละ 80 - 90  ของ GDP ใหไดภายในป 2010 และรัฐบาลจะตองลดหนี้ในสวนของรัฐบาลแหงชาติ
ใหเหลือรอยละ 60 – 65 ของ GDP 
  (4.2) หลังจากป 2010 หรือเมื่อบรรลุเปาหมายการลดหนี้ที่ตั้งไว รัฐบาลจะตองรักษา
ระดับสัดสวนนี้อยางยั่งยืน โดยคํานึงถึงเงื่อนไขทางเศรษฐกิจซึ่งอาจทําใหขอสมมุติฐานเปลี่ยนแปลงไป 
และอาจจะมีผลกระทบตอสถานะทางการคลังของประเทศ  
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  (4.3) เปาหมายในระยะปานกลาง และเปาหมายการขาดดุลประจําป สําหรับภาค
สาธารณะที่ไมใชสถาบันการเงิน และหนี้ของรัฐบาลจะตองกําหนดไวในขอตกลงระยะปานกลาง และ
ยุทธศาสตรงบประมาณประจําป โดยรัฐบาลจะตองลดหนี้ใหไดภายใน 6 ป 
 

(5. )  เปาหมายทางการคลงั (Compliance  with  Fiscal  Targets) 
รัฐบาลตองจัดทําเปาหมายทางการคลัง โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดทําประมาณการรายไดเปนรายป

และแบงแยกเปนรายไตรมาส เพื่อใชในการติดตามและประเมินผลการดําเนินตามยุทธศาสตร
งบประมาณประจําป ทั้งนี้ในการประมาณการรายไดตามยุทธศาสตรงบประมาณประจําป ตองพิจารณา
จากขอมูลในอดีต และพิจารณาดูถึงผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงทางดานกฎหมาย ดัชนีราคา คาความ
แปรปรวน การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และปจจัยอ่ืนที่เกี่ยวของ ซ่ึงในการเสนอรายงานจะตอง
ประกอบดวยขอมูลการจัดเก็บรายไดสามปยอนหลัง และการประมาณการอีกสองปขางหนา 
 สําหรับเปาหมายรายไดรายไตรมาส (Quarterly Revenue Targets) จะตองดําเนินการภายใน
สามสิบวันจากการประกาศยุทธศาสตรงบประมาณประจําป ซ่ึงเปนการกําหนดเปาหมายการจัดเก็บ
รายไดเปนรายไตรมาส และเสนอมาตรการในการปองกันการทุจริต และหลีกเลี่ยงภาษี 
  

(6)  การจํากัดรายจายบุคลากร 
ฟลิปปนสไดกําหนดหลักการบริหารจัดการเกี่ยวกับความรับผิดชอบทางการคลัง ในสวนของ

รายจายดานบุคลากรทั้งหมดของรัฐบาล โดยกําหนดเปาหมายในการลดรายจายบุคลากรลงใหมีสัดสวน
ไมเกินรอยละ 45 ของรายไดประจําสุทธิ ภายในป 2010 และจะตองรักษาระดับนี้ไวอยางตอเนื่อง รวมทั้ง
มีการกําหนดสัดสวนคาใชจายของบุคลากรของรัฐบาลทั้งหมด แบงตามประเภทของหนวยงานได 4 
ประเภท ดังนี้ 

(6.1)  ฝายบริหาร  รอยละ 94   
(6.2)  ฝายนิติบัญญัติ  รอยละ 1   
(6.3)  ฝายตุลาการ  รอยละ 3   
(6.4)  สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ รอยละ 2 
นอกจากนั้นแลวไดมีการกําหนดเปาหมายในการลดรายจายบุคลากรลง โดยไดกําหนด

อัตราการลดของรายจายดังนี้ 
ในป 2007   ลดลง  รอยละ 25 
ในป 2008   ลดลง  รอยละ 50  
ในป 2009   ลดลง  รอยละ 75 
ในป 2010   ลดลง  รอยละ 100 
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3.8 การประเมินผลกระทบจากการบังคับใชกฎหมาย FRLs ในประเทศตางๆ ตอผลสัมฤทธิ์ทางการคลัง 
     ในตางประเทศ 

จากการศึกษาบทความเรื่อง  กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางดานการคลัง  (Fiscal 
Responsibility Laws: FRLs) จัดทําโดย Fiscal Affair Department, IMF (2007) ในสวนของการ
ประเมินผลกระทบจากการบังคับใชกฎหมาย FRLs เพื่อเปนเครื่องมือการรักษาวินัยทางการคลังของ
ตางประเทศ ตอผลสัมฤทธิ์ทางการคลัง (Fiscal Outcome) มีขอสรุปที่สําคัญ ดังนี้ 

3.8.1  การบังคับใชกฎหมาย FRLs ท้ังท่ีเปนกฎเกณฑเชิงตัวเลขหรือกฎเกณฑแนวทางการ
ปฏิบัติลวนมีความสัมพันธอยางมีนัยสําคัญ (Significant Correlation) กับผลสัมฤทธิ์ทางการคลัง แตการ
กําหนดกฎเกณฑดังกลาวอาจเปนตัวแปรภายใน (Endogenous Variable) ของปจจัยทางดานสถาบันอ่ืนๆ 
(Institutional Factors) เชน ความตองการใหมีการจัดทําภาพรวมทางการคลัง (Fiscal Consolidation) หรือ 
กระบวนการทางการเมือง (Budget Process) เปนตน จึงเปนการยากที่จะสามารถแยะแยกไดวา ผลลัพธที่
ไดเกิดมาจากสาเหตุใด หรือ ยากที่จะระบุวาอะไรเปนเหตุหรือเปนผล (Causality)  

โดยจะเห็นไดจากการศึกษาของ Poterba and Reuben (1999) ซ่ึงพบวา การกําหนดกฎเกณฑ
งบประมาณสมดุล (Balanced Budget Rule) ของประเทศสหรัฐอเมริกา ไมมีนัยสําคัญตอผลการใชจายเงิน
งบประมาณ (Spending Outcome) แตพบวาการสนับสนุนของสังคมในวงกวางใหมีการจัดทําภาพรวม
ทางดานการคลังเปนปจจัยสําคัญที่ผลักดันใหเกิดการกําหนดและบังคับใชกฎเกณฑงบประมาณสมดุล  
ในขณะที่การศึกษาของ De Figueirero (2003) พบวา หลักเกณฑทางดานงบประมาณ (Budgetary 
Institution) เปนตัวแปรภายในของกระบวนการทางการเมือง (Political Process) จึงเปนการยากที่จะ
สรุปวาการบังคับใชกฎหมาย FRLs โดยลําพังแลวทําใหผลสัมฤทธิ์ทางการคลังดีขึ้น 

นอกจากนั้น เมื่อพิจารณาถึงผลการดําเนินงานดานการคลังของประเทศนิวซีแลนด ออสเตรเลีย 
และอังกฤษ พบวา ผลสัมฤทธ์ิทางการคลังวัดโดยใชดุลการคลังเบื้องตน ดุลการคลังรวม และหนี้
สาธารณะมีแนวโนมปรับตัวดีขึ้นหลังจากการบังคับใชกฎหมาย FRLs  อยางไรก็ดี ผลสัมฤทธ์ิทางการ
คลังดังกลาวไดเร่ิมปรับตัวดีขึ้นกอนการบังคับกฎหมาย FRLs  เนื่องจากสังคมสนับสนุนในวงกวางให
รัฐบาลมีการดําเนินงานดานการคลังอยางรัดกุม หรือ มีความรัดกุมทางการคลัง (Fiscal Prudence) 
ในขณะที่ประเทศอื่นๆ ที่ผลการดําเนินงานทางดานการคลังแยลงหลังจากการบังคับใชกฎหมาย FRLs มี
สาเหตุหลักมาจากการขาดการสนับสนุนจากสังคมในวงกวางและการขาดการรวบรวมขอมูลดานการคลัง 
(Fiscal Consolidation)  

โดยสรุปแลว การวิเคราะหผลกระทบของ FRLs ตอผลสัมฤทธิ์ดานการคลังยังเปนเรื่องที่ทาทาย
อยูมาก เนื่องจากการบังคับใช FRLs มักจะตองประกอบดวยการปฏิรูปสถาบันดานการคลัง (Fiscal 
Institutional Reform) ซึ่งคอนขางยากที่จะสามารถแยะแยกไดวา ผลลัพธที่ไดเกิดมาจากสาเหตุใด  
ผลลัพธอาจจะเปนเพียงสัญญาณที่บงบอกวาสังคมตองการใหรัฐบาลจัดทํางบประมาณแบบรัดกุมเทานั้น 



บทที่ 3 - 28 
 

บางประเทศที่มีประวัติศาสตรของการดําเนินนโยบายการคลังแบบรัดกุมมายาวนาน เชน ประเทศชิลี ก็
ไมมีความจําเปนที่จะตองนํา FRLs มาใช 

3.8.2  การประเมินประสิทธิภาพ (Effectiveness) ของกฎหมาย FRLs ในตางประเทศทําไดยาก 
เนื่องจากกฎหมาย FRLs ในตางประเทศโดยสวนใหญเพิ่งมีการบังคับใชไดระยะเวลาไมเกิน 2 ป หรือ มี
การแกไขกฎหมาย FRLs ในระยะเวลาตอมา เพื่อปรับเลื่อนระยะเวลาในการบรรลุเปาหมาย เนื่องจากไม
สามารถบรรลุเปาหมายตามระยะเวลาที่กําหนดไวได จึงทําใหขอมูลเชิงปริมาณมีไมเพียงพอในการหา
ขอสรุปทางสถิติ  ดังนั้น ประสบการณจากการบังคับใชกฎหมาย FRLs ในแตละประเทศจึงยังอยูใน
ขั้นตนเทานั้น   

นอกจากนั้น กฎหมาย FRLs จะมีประสิทธิภาพไดหากรัฐบาลไดรับฉันทามติทางการเมืองหรือ
ความเห็นพองตองกันทางการเมือง (Political Consensus) แตไมควรใหการบังคับกฎหมาย FRLs มี
ลักษณะเปนขอผูกพันทางการเมือง (Political Commitment)  เนื่องจากความนาเชื่อถือในกฎหมาย FRLs 
จะลดลง หากรัฐบาลไมสามารถบรรลุเปาหมายไดทันตามระยะเวลาที่กําหนดไว 

เมื่อพิจารณาถึงประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมาย FRLs ของประเทศอินเดียจากการศึกษา
ของ Hausmann and Purifield (2004) พบวา กฎหมาย FRLs มีสวนชวยปรับปรุงผลสัมฤทธิ์ทางการคลัง 
โดยสามารถดูไดจากดุลการคลัง (Fiscal Balance) ที่ปรับตัวดีขึ้นในระยะเวลา 1 ปหลังจากนํากฎหมาย 
FRLs มาใช  อยางไรก็ตาม ประเทศอินเดียมียอดหนี้สินโดยรวม (Overall Debt) ที่เพิ่มขึ้นอยางตอเนื่อง  
เนื่องจากมีการปรับเลื่อนระยะเวลาในการปฏิบัติตามเปาหมายทางตัวเลขหลังจากมีการบังคับใช FRLs ได
เพียง 1 ป โดยสาเหตุที่รัฐบาลกลางไมสามารถปฏิบัติตามเปาหมายที่ไดกําหนดไว เนื่องมาจากมลรัฐสวน
ใหญมีการขาดดุลการคลังสูง และมีเพียงมลรัฐไมกี่แหงที่มีการบังคับใชกฎหมาย FRLs ของตนเอง จึง
เปนการยากที่จะประเมินประสิทธิภาพของการบังคับใชกฎหมาย FRLs ดังกลาว  

3.8.3 การกําหนดขอบเขตของกฎหมาย FRLs ไมครอบคลุมภาคสาธารณะทั้งหมด การไม
กําหนดบทลงโทษ (Sanctions) ท่ีชัดเจน  รวมท้ังการขอใชขอยกเวน (Escape Clause) ท่ีบอยคร้ังเปน
สาเหตุสําคัญท่ีทําใหการบังคับใชกฎหมาย FRLs ในตางประเทศ ไรประสิทธิภาพในการปรับปรุง
ผลสัมฤทธ์ิทางการคลังใหดีขึ้น ทําใหจําเปนตองมีการแกไขกฎหมาย FRLs หลังจากมีการบังคับใช
กฎหมายไดไมนาน โดยจะเห็นไดจากกฎหมาย FRLs ของประเทศอินเดียและศรีลังกา ซ่ึงกฎหมาย FRLs 
ไมครอบคลุมถึงการดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลังผานรัฐวิสาหกิจและบังคับใชเฉพาะระดับรัฐบาลกลาง
เทานั้น ประกอบกับการขาดการจัดทําภาพรวมผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจที่เหมาะสม จึงสราง
ความเสี่ยงตอการเพิ่มรายจายนอกงบประมาณผาน รัฐวิสาหกิจ รัฐบาลระดับมลรัฐ และกองทุนนอก
งบประมาณ  สวนประเทศอื่นๆ ที่มีผลสัมฤทธ์ิทางการคลังแยลงหลังการบังคับใชกฎหมาย FRLs ไดแก
ประเทศอารเจนตินา ซ่ึงประสบวิกฤตเศรษฐกิจในป 1999 ทําใหตองระงับใชกฎหมายชั่วคราวและมีการ
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แกไขกฎหมายในระยะเวลาตอมา และประเทศเปรูซ่ึงไมมีบทลงโทษที่ชัดเจน ทําใหกฎหมาย FRLs ขาด
ความนาเชื่อถือ 
 จากการศึกษากฎหมายทีเ่กีย่วของกับการรกัษาวนิัยและกฎเกณฑทางการคลังของตางประเทศ 
พอสรุปเปนตารางเปรียบเทยีบได ดังนี ้
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ตาราง สรุประเบียบ กฎหมาย ที่เกี่ยวของกบักฎเกณฑทางการคลัง ของตางประเทศ  
 

ประเทศ ระเบียบ กฎหมาย / ป กฎเกณฑแนวทางการปฏิบัต/ิ 
ขอกําหนดดานความโปรงใส เปาหมายทางตัวเลข บทลงโทษ ขอยกเวน 

กลุมสหภาพยุโรป 
(European Union 
: EU) 

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

 
 
 
 
 
 
การกําหนดแนวทางการปฏิบัติเกี่ยวกับการขาดดุลใน
จํานวนที่สูงเกินไป (Excessive Deficit Procedure: EDP) ให
รัดกุมและมีการระบุเกีย่วกับขอยกเวนตางๆ  
ที่ชัดเจนมากยิ่งขึ้น 

- ประเทศในกลุมสหภาพยุโรปจะตองหลีกเลีย่งการขาด
ดุลงบประมาณในจํานวนที่สูงเกินไป (Excessive Deficits)    
ซึ่งกําหนดใหการขาดดุลงบประมาณของภาครัฐนอยกวา
รอยละ 3 ของ GDP ตาม Excessive Deficit Procedure 
(EDP) ประเทศในกลุมสหภาพยุโรปจะตองรักษาสัดสวน
หนี้สาธารณะตอ GDP ใหไมเกินกวารอยละ 60 
 

ตักเตือนในชั้นแรกและตองจายคาปรับหากไมมีการ
ปรับปรุงแกไข   
 
 
 
 
 
 

กรณีที่ประเทศประสบปญหาภาวะ
เศรษฐกิจถดถอย หรืออยูในสถานการณ
ยกเวนอื่น ประเทศนั้นจะไดรับอนุโลมให
มีการขาดดุลเกินกวารอยละ 3 ของGDP 
 
 
 
 
 
 
 

อังกฤษ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

1988 Financial Act 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

รัฐบาลอังกฤษไดกําหนด The Code for Fiscal Stability เพื่อ
เปนแนวทางในการดําเนินนโยบายทางการคลัง ดังนี้ 
1. การจัดทํากรอบในการดําเนินนโยบายการคลัง และหนี้
สาธารณะ รวมถึงหลักเกณฑในการออกแบบและดําเนิน
นโยบายการคลัง และการกําหนดใหรัฐบาลตองจัดทํา
รายงานตางๆ 
2. การดําเนินนโยบายทางการคลังตองปฏิบัติตามหลักความ
โปรงใส การรักษาเสถียรภาพ ความรับผิดชอบในการ
บริหารงาน ความยุติธรรมและการมีประสิทธภิาพ 
3. เปาหมายหลักของการบริหารหนี้เปนการลดคาใชจายใน
การจัดหาเงินทุนใหแกรัฐบาลในระยะยาว 
4. การจัดทําบัญชีเกณฑคงคาง 
5. การจัดทํางบประมาณลวงหนา และการประมาณการดาน
เศรษฐกิจและการคลัง 
6. การจัดทําและเผยแพรรายงานฐานะการคลังและ
งบประมาณ และรายงานยุทธศาสตรทางดานเศรษฐกิจ 
7. การชี้แจงถึงการเปลี่ยนแปลงนโยบายทางบัญช ี
8. การใหมีการตรวจสอบโดยสํานักงานตรวจสอบแหงชาติ 
9. การจัดทํารายงานการบริหารหนี้ประจําป 
 

- Golden Rule เปนกฎเกณฑเกี่ยวกับการกูยืม ที่กําหนดให
รัฐบาลสามารถกูยืมไดเฉพาะในสวนของรายจายลงทุน
เทานั้น หรืออีกนยัหนึ่ง คือการมีดุลการดําเนินงานประจํา 
(Current Balance) สมดุลเปนอยางนอย  
 
- Sustainable  Investment  Rule เปนหลักเกณฑเกี่ยวกับ
การกําหนดสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP ไมใหเกินกวา
รอยละ 40 ณ สิ้นปงบประมาณภายใตวงจรเศรษฐกิจใน
ปจจุบัน (Current Economic Cycle)  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 
 
 

ออสเตรเลยี 
 

Charter of Budget Honesty Act 
 1998 

ประเทศออสเตรเลยีไดกําหนดกฎหมายที่เกีย่วของกับ 
การคลังและงบประมาณ เพื่อใหเกิดความโปรงใสและ    
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วินัยทางการคลัง ดังนี้ 
1. ใหรัฐบาลกําหนดยุทธศาสตรทางการคลังที่อยูบน 
พื้นฐานของการบริหารจัดการดานการคลังที่มีเหตุผลและ
ประกาศตอสภากอนที่จะมีการจัดทํางบประมาณปแรกของ
รัฐบาล 
2. ใหรัฐบาลจัดทํานโยบายดานการคลังของรัฐบาล 
ที่มุงเนนการรักษาความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจและ 
สวัสดิการของประชาชนชาวออสเตรเลยี 
3. ใหมีการจัดทําและเผยแพรรายงานทางการคลังแก
สาธารณะ 3 ฉบับ 
- รายงานประมาณการเศรษฐกิจการคลังและ 
งบประมาณ (รายป) 
- รายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลัง 
(รายครึ่งป) 
- รายงานการใชจายงบประมาณฉบับสมบูรณ (รายป) 
4. ใหรัฐบาลบริหารความเสี่ยงทางดานการเงินอยางระมัดระวัง
และรักษาระดับหนี้ใหอยูในระดับที ่
เหมาะสม 
5. จัดทํารายงานการจัดสรรทรัพยากรระหวาง 
คนตางรุนอยางนอย 5 ปครั้ง 
6. จัดทํารายงานประมาณการเศรษฐกิจและการคลัง 
กอนการเลือกตั้ง เมื่อมีการกําหนดใหมีการเลือกตั้ง 
อยางเปนทางการ 
7. การจดัทําประมาณการรายจายตามนโยบายที่ไดมีการหา
เสียง 
 

 

ประเทศญี่ปุน 
 

The Fiscal Consolidation 
Agreement ค.ศ. 1980 
 

ประเทศญี่ปุนไดมีการปฏิรูปทางการคลัง โดยการจัดทํา
ขอตกลงที่มีการกําหนดเปาหมายเพื่อรักษาวินัยทาง 
การคลัง ดังนี้ 
1. การยุติการออกพันธบัตรชดเชยการขาดดุลงบประมาณ
ภายในป ค.ศ. 1990 
2.  จํากัดการขาดดุลงบประมาณเพื่อใชจายในการลงทุน
เทานั้น 

- การกําหนดเพดานการเติบโตของงบประมาณ เปน 0 
(Zero Growth) 
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เปาหมายการปรับปรุง
โครงสรางทางการคลัง               
(Fiscal Restructuring Targets) 
มติคณะรัฐมนตรีค.ศ. 1996 

รัฐบาลเสนอเปาหมายในชวงเศรษฐกิจทดถอย โดย 

 

- ลดการขาดดุลการคลังใหต่ํากวารอยละ 3 ของ GDP 

 

 

 
 

 
 
 
 
 
 

 

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

- ยุติการออกพันธบัตรชดเชยการขาดดุลภายในป 2005 
ซึ่งตอมาในเดือนมีนาคม ค.ศ. 1997 ไดมีการเลื่อนเปาหมาย
ใหเร็วขึ้นเปนภายในปค.ศ. 2003 
 
-ใหคงเปาหมายของการยุติการออกพันธบัตรชดเชยการขาด
ดุลงบประมาณในป ค.ศ.2003 ตอมาไดมีการเลื่อนเปาหมาย
ออกไปในป ค.ศ.2005 
 
- กําหนดเปาหมายของดุลการคลังเบื้องตน (Primary 
Balance)จากที่ขาดดุลในปจจุบันใหเกินดุลหลังจากป 2004 
- ปรับปรุงเปาหมายการเกินดุลการคลังเบื้องตนออกไปในป 
2010   
 

  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
- จํากัดการออกพันธบตัรใหมของรัฐบาลในป 2002 ไวที ่
30 ลานลานเยน 
- กําหนดใหรักษาอัตราสวนการใชจายของรัฐบาลตอ 
GDP ใหคงที่ ระหวางป 2002-2006 

 กรณีของบางหนวยงานที่ไดรับการยกเวน 
เชน เงินโอนไปยังองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นและบัญชีพิเศษตางๆ  
 

 
อินเดยี 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบ
ดานการคลังและการบริหาร
งบประมาณ (Fiscal 
Responsibility and Budget 
Management Act: FRBMA),  
ป 2003 
 
 
 

 
ประเทศอินเดยีไดบัญญัติกฎหมายเพื่อสรางเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจและการคลังในระยะยาว ดังนี ้
1.รัฐบาลกลางตองจัดทาํรายงานประจําปเสนอตอสภา
ผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ไดแก 
1.1.  รายงานผลการดําเนินนโยบายการคลังระยะปานกลาง 
(Medium Term Fiscal Policy Statement) 
1.2.  รายงานยุทธศาสตรนโยบายการคลัง 
1.3.  รายงานกรอบโครงสรางทางเศรษฐกิจมหภาค 
 

 
1.  การขาดดุลรายได (Revenue Deficit) ของรัฐบาลกลาง 
โดยเฉพาะการขาดดุลงบประจําตองหมดไปภายในเดือน 
มี.ค. 2009 (เปาหมายเดิม 2008) การขาดดุลงบประมาณ
ตองลดลงอยางนอยรอยละ 0.5 ตอ GDP ในแตละป  
2.  การขาดดุลการคลังตองลดลงอยางนอยรอยละ 0.3 ตอ 
GDP ในแตละป และจะตองหมดไปภายในเดอืนมีนาคม 
2008 
3.  รัฐบาลจะตองไมมีการค้ําประกันในสัดสวนที่สูงเกิน
รอยละ 5 ตอ GDP ทุกปงบประมาณ 

  
เปาหมายภายใตกฎหมาย FRBMA จะไม
มีผลใชบังคับ หากรัฐบาลมีเหตุผลดาน
การรักษาความมั่นคงภายในประเทศหรอื
เกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ  รวมทั้ง
ขอยกเวนอื่นๆ ที่รัฐบาลกลางอาจกําหนด
ขึ้น ซึ่งจะตองไดรับการเห็นชอบจาก
รัฐสภากอน 
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2. หามรัฐบาลกูเงินจากธนาคารกลางแหงประเทศอินเดยี
ตั้งแตเดือนเมษายน 2006 เปนตนไป และธนาคารกลาง
จะตองไมซื้อหลักทรัพยออกใหมของรัฐบาลกลางตั้งแตป 
2006 เปนตนไป 
3. รัฐบาลตองเปดเผยถงึการเปลี่ยนแปลงทางดานมาตรฐาน
บัญชี แนวทางปฏิบัติ และนโยบายทางการคลังของรัฐบาล 
4.  รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะตองจดัทํารายงาน
แนวโนมรายรับและรายจายที่เกีย่วของกับงบประมาณเปน
รายไตรมาสตอรัฐสภา 

4.  รัฐบาลสามารถกอหนี้เพิ่มไดไมเกินรอยละ 9 ตอ GDP 
ซึ่งรวมทั้งหนี้ตางประเทศ ณ อัตราแลกเปลี่ยนปจจุบัน 
ภายในปงบประมาณ 2005 และจะตองลดภาระหนี้ลงอยาง
นอยรอยละ 1 ตอ GDP ทุกปงบประมาณ 
5. รัฐบาลตองมีมาตรการที่เหมาะสมในกรณีที่มีการขาด
ดุลการคลัง และขาดดุลดุลรายไดสูงเกินกวารอยละ 45 
ของประมาณการงบประมาณ 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
นิวซีแลนด 
 

 
กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบ
ทางการคลัง (Fiscal 
Responsibility Act) ป 1994 
 
กฎหมายแกไขเพิ่มเติมการคลัง
สาธารณะป 2004 (Public 
Finance Amendment Act 2004 ) 
ในสวนของความรับผิดชอบ
ทางการคลัง (Fiscal 
Responsibility) 
 

 
ประเทศนิวซีแลนดออกกฎหมายเพื่อปรับปรุงการ
ดําเนินงานทางการคลังของประเทศ โดยยดึหลกัการเพิ่ม
ความโปรงใสทางการคลัง และสรางจิตสํานึกในความ
รับผิดชอบใหมากขึ้น  
ตอมาไดมีการยกเลิกกฎหมายวาดวยความรับผิดชอบ
ทางการคลัง และไดนํามารวมกับกฎหมายการคลัง
สาธารณะ โดยมีเปาหมายในการสรางกฎหมายที่มี
โครงสรางพื้นฐานที่มั่นคงและสรางความโปรงใสให
เพิ่มขึ้น ดังนี้ 
1. รัฐมนตรีจะตองจัดเตรียมขอมูลทีจ่ะเผยแพรลวงหนาเพื่อ
เสนอตอสภาผูแทนราษฎร ไดแก 
    1.1. เอกสารนโยบายงบประมาณ 
    1.2. ขอมูลทางดานเศรษฐกิจการคลังปจจุบนัราย 
ครึ่งป 
    1.3. ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังปจจุบัน 
กอนการเลือกตั้ง 
2. รัฐมนตรีหรือปลดักระทรวงการคลังจะตองจัดเตรยีม
ขอมูลที่จะเผยแพรในหนังสือราชกิจจานุเบกษา  ไดแก 
    2.1. รายงานยุทธศาสตรทางการคลัง 
    2.2. เอกสารนโยบายงบประมาณ 
    2.3. เอกสารสถานะทางการคลังในระยะยาว 
    2.4. ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังปจจุบัน 
    2.5. ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังปจจุบัน 
รายครึ่งป  
    2.6. ขอมูลทางดานเศรษฐกิจและการคลังปจจุบันกอน
การเลือกตั้ง  

   
หากการเปดเผยขอมูลตางๆ ที่ไดรวบรวม
ไวอาจจะกอใหเกิดความเสียหายหรอืเปน
อันตรายตอภาวะเศรษฐกิจ และความ
ปลอดภยัของประเทศ รัฐมนตรีสามารถ
ตัดสินใจทีจ่ะไมเปดเผยขอมูลได  หากวา
ไมสามารถหลีกเลี่ยงการเปดเผยขอมูลได 
รัฐมนตรีจะตองทําการตัดสินใจกอนที่
การประมาณการเอกสารทางการคลังจะ
สิ้นสุด 
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3. หลักเกณฑของการบริหารจัดการทางการคลัง 
     3.1 รัฐบาลตองปฏิบัติหรือดําเนินการเพื่อใหบรรลุ
เปาหมายของนโยบาย ไดแก 
          3.1.1 การลดหนี้ของภาครัฐใหอยูในระดับที่เหมาะสม
โดยที่รายจายในการดําเนินงานตองนอยกวารายไดจากการ
ดําเนินงาน  
         3.1.2 รักษาและบริหารสินทรัพยสุทธิทั้งหมดของ
รัฐบาล 
         3.1.3 บริหารจัดการความเสี่ยงทางดานการคลังอยาง
รอบคอบ 
         3.1.4 การปฏิบัติตามนโยบายทางการคลังตอง
สอดคลองกับประมาณการรายไดและระดับอตัราภาษีใน
อนาคต 
     3.2 เอกสารทางการเงินทั้งหมดและเอกสารการประมาณ
การทางการเงินตองสอดคลองกับรูปแบบมาตรฐานทางการ
บัญชีสากล     

   
 
 
 
 
 
 

 
ฟลิปปนส  
 

 
Thirteenth Congress of The 
Republic of The Philippines  
2004  
 

 
ประเทศฟลิปปนส ไดออกกฎหมายเพื่อรักษาวินัยทางการ
คลัง โดยมุงเนนในการเพิ่มความโปรงใส และความ
รับผิดชอบทางการคลัง รวมทั้งการบริหารจัดการทางดาน
รายได รายจายและหนี ้
1. ในการกําหนดนโยบายของรัฐบาลจะตองมหีลักเกณฑ
ความรับผิดชอบทางการคลัง การสรางกลไกในการควบคุม
การใชจาย และมีมาตรการปองกันการกัดกรอนของรายได
และฐานภาษี 
2. หลักการบริหารจัดการเกี่ยวกับความรับผิดชอบทางการ
คลังของรัฐบาล มีดังนี้ 
2.1.  มุงสูการจัดทํางบประมาณสมดุล โดยลดการขาดดุลให
บรรลุผลตามเปาหมายภายในระยะเวลาปานกลาง  
2.2.  ลดระดับหนี้สาธารณะและหนี้รัฐบาลลง ใหอยูใน
ระดับที่สามารถบริหารจัดการได 
2.3.  รักษาระดับการกูยืมที่ตลาดสามารถรองรับได เพื่อลด
ความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนจากการกูยืมจากแหลง
เงินทุนตางประเทศ 

 
1. รัฐบาลตองลดหนี้ของภาคสาธารณะที่ไมใชสถาบัน
การเงิน ใหมาอยูที่รอยละ 80 -90  ของ GDP ใหไดภายใน
ป 2010 และตองลดหนี้ในสวนของรัฐบาลแหงชาติให
เหลือรอยละ 60 – 65 ของ GDP 
2. รัฐบาลจะตองจํากัดรายจายบุคลากรทั้งหมดไมใหเกิน
รอยละ 45 ของรายไดประจําสุทธิภายในป 2010 โดย
กําหนดสัดสวนรายจายของบุคลากรในหนวยงานดังนี้ 
- ฝายบริหารไมเกนิ รอยละ 94 
- ฝายนติิบัญญัติไมเกนิ รอยละ 1 
- ฝายตุลาการไมเกิน รอยละ 3 
- สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญไมเกิน รอยละ 2 
3. กําหนดเปาหมายในการลดปริมาณรายจายบุคลากร 
ของรัฐบาลลง คือ 
- ในป 2007  ลดลงรอยละ  25 
- ในป 2008  ลดลงรอยละ  50 
- ในป 2009  ลดลงรอยละ  75 
- ในป 2010  ลดลงรอยละ  100 
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ประเทศ ระเบียบ กฎหมาย / ป กฎเกณฑแนวทางการปฏิบัต/ิ 
ขอกําหนดดานความโปรงใส เปาหมายทางตัวเลข บทลงโทษ ขอยกเวน 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

2.4 สนับสนุนการกําหนดงบประมาณที่มีความยืดหยุนโดย
ลดรายจายทีไ่มจําเปนลง 
2.5. กําหนดใหมูลคาของหนี้สินตองไมเกินกวารายไดจาก
การจัดเก็บภาษี และทรพัยสินอื่น ๆ  
2.6. ตองมีกลไกการควบคุมการจายเงินงบประมาณ และ
มาตรการงบประมาณสมดุล เพื่อปองกันการกดักรอนของ
รายไดและฐานภาษี  

 
 
 

 - หากเปาหมายของหนีไ้มสามารถ
บรรลุผล หนวยงานของภาคสาธารณะ
จะตองใหขอตกลงแก The Development 
Budget Coordinating Concil (DBCC) 
โดยหามทําสัญญากูยืม ทั้งภายในและ
ภายนอกประเทศ ยกเวนเพื่อชดเชยการ
ขาดดุล หรือชดใชหนี ้

  

3. รัฐบาลจะตองจัดทําขอตกลงทางการคลังระยะปานกลาง 
โดยกําหนดเปาหมายทางการคลัง ใหสามารถบรรลุผลใน
ระยะเวลาของสามป ภายใตสมมุติฐานที่กําหนด  
4. การเปดเผยขอมูลดานการบริหารจัดการทางการคลังของ
ภาคสาธารณะ รวมถึงรายจายงบประมาณ และแหลงที่มา
ของการชดเชยการขาดดุล ขอตกลงทางการคลังระยะปาน
กลาง ยุทธศาสตรงบประมาณประจําป และแผนอื่นๆ 
นโยบาย รายงานการประเมิน หรอืงบประมาณ โดยจะตอง
นํามารวมและเปดเผยเอกสารในรูปแบบที่เขาใจงายตอ
สาธารณะผานสื่อมวลชน หรือสื่ออิเลคทรอนคิ 
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บทท่ี 4 
วินัยทางการคลังของประเทศไทย : อดีตสูปจจุบัน 

 
ในบทที่ 4 เปนการศึกษาวินัยทางการคลังของประเทศไทย โดยไดศึกษาถึงการดําเนิน

นโยบายทางการคลังของรัฐบาลที่ผานมา เร่ิมตั้งแตการมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 1 
จนกระทั้งถึงการดําเนินนโยบายทางการคลัง รวมทั้งการพิจารณาหลักเกณฑทางดานวินัยทางการคลังของ
ประเทศไทยที่ไดกําหนดเปนกฎหมายและกฎเกณฑที่เปนกรอบการดําเนินงานในปจจุบัน 
 
4.1  การดําเนินนโยบายการคลังในชวงท่ีผานมา 
 
  ในชวงการวางรากฐานทางเศรษฐกิจ รัฐบาลไดมีการใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2504-2509) โดยการพัฒนาเนนการสรางบริการพื้นฐานทางเศรษฐกิจ สัดสวน
การลงทุนตอรายจายรัฐบาลเพิ่มขึ้น ขณะที่รัฐจัดเก็บรายไดไดนอยเนื่องจากประชาชนยังมีรายไดต่ําและ
สวนใหญอยูในภาคเกษตรซึ่งไมไดอยูในระบบภาษี ทําใหรัฐบาลตองดําเนินงบประมาณแบบขาดดุล
ติดตอกัน โดยมีสัดสวนเงินกูตอ GDP ประมาณรอยละ 10.5 ตอปโดยเฉลี่ย นอกจากนี้ ผลการดําเนินงาน
ตามแผนดังกลาว ประสบผลสําเร็จเกินเปาหมาย  อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ เฉลี่ยอยูที่รอยละ 8 
สําหรับในชวงแผนพัฒนา ฯ ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2510-2514) รัฐบาลยังคงเนนเรงรัดการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 
ทําใหรัฐบาลยังตองดําเนินงบประมาณแบบขาดดุลอยางตอเนื่อง ผลการดําเนินการตามแผนเปนที่นา
พอใจ อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจอยูที่รอยละ 7  ขณะเดียวกันสถานการณดานการเงินระหวางประเทศ
เร่ิมสอเคาความยุงยากตั้งแตป 2510 และรุนแรงขึ้นเรื่อย ๆ จนถึงจุดเปลี่ยนแปลงในปลายป 2514 เมื่อเกิด
เหตุการณ Nixon’s Shock จากการที่ประธานาธิบดีนิกสันยกเลิกการรับแลกเปลี่ยนดอลลารสหรัฐเปน
ทองคําจากธนาคารกลางทุกประเทศ เนื่องจากเศรษฐกิจของสหรัฐ ฯ เร่ิมถดถอยเมื่อปลายป 2512 และมี
การคาดการณวาสหรัฐ ฯ จะลดคาเงิน ดังนั้น แตละประเทศจึงนําดอลลารสหรัฐมาแลกเปนทองคํา จน
สหรัฐตองประกาศยกเลิกการรับแลกทองคําและเรียกรองใหประเทศอื่นเพิ่มคาเงินแตไมมีประเทศใด
ยินยอม จนเมื่อวันที่ 18 ธันวาคม 2514 สหรัฐ ฯ ไดประกาศลดคาเงินลงรอยละ 7.89 เมื่อเทียบกับทองคํา 
โดยประเทศไทยไดประกาศลดคาเงนิบาทถึง 2 คร้ัง ในระหวางป 2514 – 2516 เพื่อรักษาอัตราแลกเปลี่ยน
ใหอยูที่ 20.80 บาทตอ 1 ดอลลารสหรัฐ  อยางไรก็ดี เมื่อปลายป 2516 เกิดวิกฤตการณน้ํามันครั้งที่ 1 
เหตุการณดังกลาวอยูในชวงแผนพัฒนา ฯ ฉบับที่ 3  (พ.ศ. 2515-2519) ซ่ึงเปนชวงที่มีการเปลี่ยนแปลงทั้ง
ภายในและภายนอกประเทศ ไมวาจะเปนการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลหลายครั้ง ปญหาความขัดแยงใน   อินโด
จีน และการถอนทหารสหรัฐ ฯ ออกจากประเทศไทยเมื่อส้ินสุดสงคราม กอใหเกิดภาวการณลงทุนซบเซา 
การวางงานเพิ่มขึ้น อัตราเงินเฟออยูในระดับสูงถึงรอยละ 10.7 ตอป   โดยเฉลี่ย (โดยเฉพาะในป 2516-
2517 อัตราเงินเฟอสูงถึงรอยละ 18.9 และ 20.3) แผนพัฒนา ฯฉบับนี้จึงเนนการรักษาเสถียรภาพทาง
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เศรษฐกิจ และเริ่มมีการกําหนดนโยบายดานประชากรโดยลดอัตราการเพิ่มจํานวนประชากร การขาดดุล
การคลังเพิ่มสูงขึ้น เนื่องจากรายจายประจําของรัฐบาลสูงขึ้นตามราคาน้ํามันและอัตราเงินเฟอ ในชวง
ดังกลาว รัฐบาลไดดําเนินนโยบายการเงินอยางเขมงวด เพื่อแกปญหาเงินเฟอ โดยเพิ่มอัตราดอกเบี้ย
มาตรฐานจากรอยละ 10 เปนรอยละ 11 ตอป ปญหาเศรษฐกิจทั้งภายในและภายนอกประเทศในชวง
ดังกลาวไดสงผลใหอัตราการขยายตัวลดลงจากรอยละ 10 ในป 2516 เปนรอยละ 10 ในป 2517 หลังจาก
นั้น ในป 2518-2520 เศรษฐกิจเริ่มฟนตัว เงินเฟอลดลงสูภาวะปกติ โดยอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ อยู
ที่รอยละ 7.4 ในป 2518 และรอยละ 8.5 ในป 2519  
 
  ตอมาในชวงแผนพัฒนา ฯ ฉบับที่ 4 (พ.ศ. 2520-2524) ซ่ึงมุงเนนการฟนฟูเศรษฐกิจ   
โดยใชการลงทุนภาครัฐเปนเครื่องมือ เพื่อมุงขยายการผลิตสาขาตาง ๆ แกไขปญหาการขาดดุล   การชําระ
เงินและการขาดดุลงบประมาณ  อยางไรก็ตาม ในป 2522 เกิดวิกฤตการณน้ํามัน      คร้ังที่ 2 ซ่ึงรุนแรงกวา
คร้ังที่ 1 และสงผลใหเศรษฐกิจโลกเขาสูภาวะซบเซา อัตราดอกเบี้ยสูงขึ้น ในชวงนั้นสินคาขั้นปฐม เชน 
สินคาเกษตร วัตถุดิบประเภท แรธาตุและโลหะตาง ๆ มีราคาต่ํา ประกอบกับอัตราดอกเบี้ยตลาดโลกและ
คาเงินดอลลารสหรัฐสูงขึ้นมาก ประเทศกําลังพัฒนาตางไดรับความเดือดรอนมาก เพราะสินคาสงออกมี
ราคาต่ํา แตตองนําเขาน้ํามันและสินคาอื่น ๆ ในราคาสูง ภาระหนี้ตางประเทศเพิ่มขึ้น เกิดวิกฤติการณหนี้
ตางประเทศจนบางประเทศไมสามารถชําระหนี้ได สําหรับประเทศไทย วิกฤตการณน้ํามันครั้งที่ 2 สงผล
ใหอัตราเงินเฟอภายในประเทศโดยเฉลี่ยสูงเกือบรอยละ 20 ตอป ดุลการคาและดุลบัญชีเดินสะพัดขาดดุล
ในระดับสูง เกิดปญหาเงินออม ภาระหนี้เพิ่มขึ้น ทุนสํารองระหวางประเทศเริ่มลดลงอยางรวดเร็ว 
นอกจากนี้ ผลจากอัตราเงินเฟอที่สูงขึ้นมาก ทําใหรายจายประจําของรัฐบาลโดยเฉพาะรายจายดาน
บริหารงานทั่วไปเพิ่มขึ้น ประกอบกับรัฐบาลไมสามารถปรับอัตราคาบริการของรัฐวิสาหกิจตาง ๆ ให
สอดคลองกับตนทุนที่สูงขึ้น รัฐบาลจึงตองกูเงินเพิ่มขึ้นเพื่ออุดหนุนรัฐวิสาหกิจ เปนผลใหภาระหนี้
เพิ่มขึ้น ฐานะการคลังโดยเฉพาะดุลเงินสดของรัฐบาลขาดดุล จนในบางเดือนรัฐบาลแทบไมมีเงินจาย
เงินเดือนขาราชการ ในชวงนี้รัฐบาลตองดําเนินนโยบายการคลังอยางเขมงวด กลาวไดวา ผลการ
ดําเนินงานในชวงแผนพัฒนา ฯ ไมประสบผลสําเร็จ อยางไรก็ตาม  แผนพัฒนา ฯ ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2525-
2529) เปนชวงเศรษฐกิจตกต่ําทั่วโลก ประกอบกับการขาดดุลการคลังของประเทศยังเปนปญหาหลัก 
ดังนั้น แผนพัฒนา ฯ ฉบับนี้จึงเนนการใหความสําคัญกับการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจการคลังของ
ประเทศ การดําเนินนโยบายการคลังเปนไปอยางรัดกุม รัฐบาลไดดําเนินมาตรการการคลัง โดยการปรับ
ราคาคาบริการรัฐวิสาหกิจใหเปนไปตามตนทุนที่เพิ่มขึ้น ชะลอโครงการที่ใชเงินลงทุนจํานวนมาก ตัด
ทอนรายจายงบประมาณในบางปงบประมาณ รวมทั้งปรับปรุงมาตรการทางภาษีตาง ๆ เพื่อใหรัฐบาลเก็บ
รายไดเพิ่มขึ้น แตก็ไมสามารถดําเนินการไดตามเปาหมาย เนื่องจากอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจยังอยู
ในระดับต่ํา โดยเฉลี่ยรอยละ 5 ตอป ขณะที่อัตราเงินเฟอโดยเฉลี่ยอยูที่รอยละ 2.8 ตอป ประเทศยังคง
ประสบปญหาการขาดดุลการคลัง   
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หากมองในแงดี วิกฤตการณน้ํามันซึ่งสาเหตุสําคัญของปญหาเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น ไดสง 

ผลดีกับประเทศไทยใน 3 ประเด็น ไดแก (1) ในแงของพลังงาน รัฐบาลไดดําเนินนโยบายประหยัด
พลังงานและพยายามคนหาแหลงพลังงานใหม ๆ ซ่ึงเปนผลดีตอการพัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศ
ในชวงหลัง (2) ในชวงรัฐบาลซึ่งพลเอกเปรม ติณสูลานนท เปนนายกรัฐมนตรี (3 มีนาคม พ.ศ. 2523 – 4 
สิงหาคม พ.ศ. 2531) ไดดําเนินนโยบายการแบบเขมงวดอยางมาก เพื่อลดปญหาการขาดดุลรัฐบาล ซ่ึง
เปนการวางรากฐานการดําเนินนโยบายการคลังในชวงตอมา และ (3) การปรับปรุงระบบภาษีและการใช
จายของรัฐบาล อาทิ การเปลี่ยนแปลงระบบภาษีการคาเปนภาษีมูลคาเพิ่ม ทําใหฐานะการคลังของรัฐบาล
ที่เคยขาดดุลกลับเกินดุลและเริ่มดีขึ้น   
 

ในชวงแผนพัฒนา ฯ ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2530-2534) เปนชวงที่เศรษฐกิจโลกมีความผันผวน 
การกีดกันการคาทวีความรุนแรง ประเทศเริ่มประสบความเหลื่อมลํ้าในการกระจายรายได รัฐบาลจึงปรับ
ยุทธศาสตรการพัฒนา เพื่อใหกลไกของเศรษฐกิจมีความคลองตัวมากขึ้น แกปญหาความยากจน การ
วางงาน และการขาดดุลการคลัง โดยเนนการรักษาเสถียรภาพเศรษฐกิจควบคูไปกับการรักษาเสถียรภาพ
ทางการคลัง  ในชวงเวลาดังกลาวภาคอุตสาหกรรมและการสงออกมีการขยายตัวอยางรวดเร็ว ภาคการ
กอสรางและธุรกิจอสังหาริมทรัพยก็ขยายตัวอยางไมเคยปรากฏมากอน ภาคบริการ โดยเฉพาะภาคการ
ทองเที่ยวและภาคการเงินมีการเติบโตอยางกาวกระโดด การลงทุนจากตางประเทศเพิ่มขึ้น การขยายตัวที่
เกิดขึ้น สงผลใหอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจขยายตัวโดยเฉลี่ยรอยละ 10 ตอป อัตราเงินเฟอประมาณ
รอยละ 5 ทําใหรัฐบาลจัดเก็บรายไดขยายตัวสูงขึ้นและสูงกวาที่ประมาณการไว ขณะที่งบประมาณ
รายจายขยายตัวลดลงเนื่องจากการดําเนินนโยบายการคลังแบบรัดกุม ทําใหการขาดดุลการคลังลดลงและ
เกินดุลเปนครั้งแรกในป 2531 อยางไรก็ตาม การขยายตัวอยางรวดเร็วที่เกิดขึ้น โดยปราศจากฐานรองรับ
ที่มั่นคงจึงกดดันใหเกิดเงินเฟอ นอกจากนี้ ผลของการขยายตัวยังทําใหชองวางระหวางการออมและการ
ลงทุนมีมากขึ้น 

 
  ในป 2533 เมื่อสงครามอาวเปอรเซียเกิดขึ้น สงผลใหเศรษฐกิจชะลอตัวอยางตอเนื่อง

ในชวงป 2534 ขณะที่การลงทุนภาคเอกชนยังคงขยายตัว จึงเปนปจจัยสําคัญที่ชวยค้ําจุนเศรษฐกิจไทย ใน
เดือนพฤษภาคม ป 2535 วิกฤตการณการเมืองไดซํ้าเติมเศรษฐกิจของประเทศ จนทําใหภาวการณ
ทองเที่ยวและการลงทุนชะงักไปชั่วคราว ในป 2536 เศรษฐกิจโลกยังไมขยายตัว เนื่องจากเศรษฐกิจ
สหรัฐ ฯ และญี่ปุนประสบปญหาเศรษฐกิจซบเซาและการวางงาน แตเศรษฐกิจของประเทศยังขยายตัวได
เนื่องจากมีการเปดเสรีทางการเงิน ธนาคารพาณิชยปลอยสินเชื่อบุคคลเพิ่มขึ้น การใชจายเพื่อการบริโภค
จึงเพิ่มขึ้น ประกอบกับเงินทุนจากตางประเทศไหลเขา โดยผานกิจการวิเทศธนกิจจํานวนมาก สงผลให
สภาพคลองสูงขึ้น อัตราดอกเบี้ยลดลง อัตราเงินเฟอสูงขึ้น รวมทั้งหนี้ตางประเทศเพิ่มขึ้นอยางมาก 
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หลังจากนั้น ในป 2537 เศรษฐกิจโลกเริ่มฟนตัว สงผลตอเศรษฐกิจของประเทศใหมีการขยายตัวและ
ตอเนื่องถึงป 2538 สถานการณดังกลาวอยูในชวงในชวงแผนพัฒนา ฯ ฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2535-2539) ในชวง
ปลายแผน ประเทศเริ่มประสบกับภาวะการสงออกซบเซาจากการชะลอตัวของความตองการประเทศคูคา 
การกีดกันทางการคา การสูญเสียความสามารถในการแขงขันของอุตสาหกรรมใชแรงงานสูง รวมทั้ง
ความเชื่อมั่นตอระบบเศรษฐกิจไทยลดลง เนื่องจากหนี้ตางประเทศอยูในระดับสูง ประเทศเริ่มเขาสู
วิกฤตการณคาเงินบาท 

 
สําหรับภาวะการคลังของประเทศในชวงป 2531-2539 กลาวไดวามีความมั่นคงและมี

เสถียรภาพอยางมาก เนื่องจากที่ผานมา การดําเนินนโยบายการคลังของประเทศเนนการรักษาวินัยการ
คลัง เพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมากกวาการดําเนินนโยบายการคลังในเชิงรุก ทําใหฐานะการคลัง
ของรัฐบาลเกินดุลอยางตอเนื่อง (ยกเวนปงบประมาณ 2537) การเกินดุลดังกลาวเปนการเกินดุล
งบประมาณซึ่งเปนผลจากการจัดเก็บรายได ที่สูงกวาเปาหมาย เนื่องจากภาวะเศรษฐกิจไทยขยายตัวใน
อัตราที่สูง ขณะที่การเบิกจายเงินงบประมาณโดยเฉลี่ยมีอัตรารอยละ 80 ของวงเงินงบประมาณ สวนดุล
นอกงบประมาณขาดดุลเกือบตลอดชวงระยะเวลาดังกลาว (ยกเวนปงบประมาณ 2539) การเกินดุลเงินสด
ดังกลาวไดสงผลใหระดับเงินคงคลังจาก 21,320  ลานบาท เมื่อตนปงบประมาณ 2532 เพิ่มขึ้นจนกระทั่งมี
ระดับสูงสุดถึง 398,743 ลานบาท ในปงบประมาณ 2539  

 
อยางไรก็ดี เมื่อวิกฤตเศรษฐกิจในป 2540 เกิดขึ้นและสงผลใหระบบเศรษฐกิจไทยหดตัว

เปนครั้งแรกในรอบหลายทศวรรษ โดยมีสาเหตุจากความไมมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน การขาดดุล
บัญชีเดินสะพัดสะสมเปนเวลาหลายปติดตอกัน จนทําใหภาระหนี้ตางประเทศของภาคเอกชนเพิ่มขึ้นมาก 
และการที่ทุนสํารองระหวางประเทศถูกใชในการปกปองคาเงินบาทจนเกือบหมด จนทําใหคาเงินบาท
ออนตัวลงอยางรวดเร็ว ซ่ึงวิกฤตเศรษฐกิจในครั้งนี้ไดสงผลกระทบตอภาคเอกชนในวงกวางและรุนแรง
โดยเฉพาะผูประกอบการที่ตองใชสินเชื่อจากสถาบันการเงิน และผูที่ทําธุรกรรมกับตางประเทศ ธุรกิจ
ของภาคเอกชนและสถาบันการเงินจํานวนมากตองหยุดดําเนินการ การวางงานเพิ่มขึ้นอยางรวดเร็ว กําลัง
การผลิตจํานวนมากไมถูกใชประโยชน ประชาชนขาดความมั่นใจในระบบสถาบันการเงิน ทําใหมีการ
ถอนเงินฝากอยางตอเนื่อง จนรัฐตองเขาไปประกันเงินฝากและเจาหนี้ รวมทั้งแทรกแซงสถาบันการเงิน
หลายแหง กลายเปนภาระผูกพันของรัฐในเวลาตอมา นโยบายการคลังเปนเครื่องมือทางเศรษฐกิจมหภาค
ที่มีประสิทธิภาพเพียงเครื่องมือเดียวที่เหลืออยู  อนึ่ง ปจจัยที่เอื้ออํานวยใหสามารถใชนโยบายการคลัง
เปนเครื่องมือในการแกปญหาเศรษฐกิจครั้งนี้ได เปนเพราะฐานะการคลังของไทยในชวงกอนเกิดวิกฤต
เศรษฐกิจมีความเขมแข็ง เนื่องจากไดมีการรักษาวินัยการคลังมาโดยตลอด ตั้งแต ป 2531 จนถึงป 2539 
ดุลการคลังของไทยอยูในฐานะเกินดุลอยางตอเนื่อง เงินคงคลังจึงเปนทรัพยากรสําคัญที่รัฐบาลนํามา
แกปญหาเศรษฐกิจได  
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  ในปงบประมาณ 2540 รัฐบาลไดตั้งงบประมาณแบบสมดุล โดยมีวงเงินงบประมาณ
รายจายเทากับประมาณรายไดสุทธิ จํานวน 984,000 ลานบาท แตเนื่องจากภาวะเศรษฐกิจไดเร่ิมชะลอตัว
ลงตั้งแตปลายป 2539 อยางไรก็ดี งบประมาณประจําปงบประมาณ 2541 ไดมีการปรับเปล่ียนหลายครั้ง 
เนื่องจากเศรษฐกิจไทยอยูในระหวางการปรับตัวตามกระแสความผันผวนเศรษฐกิจทั้งในและนอก
ประเทศ นอกจากการปรับลดวงเงินงบประมาณแลว ยังไดมีการดําเนินมาตรการอีก 2 ประการในชวงนี้
เพื่อใหบรรลุเปาหมายการคลังที่วางไว คือ (1) ปรับกระบวนการเบิกจายงบประมาณของภาครัฐให
เขมงวดขึ้น และ (2) ปรับเพิ่มรายไดภาษีอากร  อยางไรก็ตาม เศรษฐกิจไทยไดหดตัวมากกวาที่คาดไว 
สงผลกระทบอยางรุนแรงตอประชาชนและมีผลกระทบทางสังคมอยางกวางขวาง นอกจากนี้การขาดดุล
บัญชีเดินสะพัดที่เคยสูงมากในอดีตไมใชปญหาที่รัฐบาลตองระมัดระวังอีกตอไป เนื่องจากการหด
ตัวอยางรุนแรง รัฐบาลจึงไดมีการเริ่มปรับทิศทางนโยบายการคลังตั้งแตเดือนกุมภาพันธ 2541 การปรับ
ทิศทางในครั้งนี้นอกจากปรับรายไดใหสอดคลองกับสภาพความเปนจริงที่รายไดของรัฐบาลลดลงมาก
ตามเศรษฐกิจที่หดตัวแลว ยังเปนการปรับเปาหมายเพื่อใหรัฐสามารถเบิกจายเงินไดเพิ่มขึ้นแทนที่จะตอง
ปรับลดงบประมาณลงอีกหากยังตรึงเปาหมายเดิมไว  
  

สวนงบประมาณในปงบประมาณ 2542 นั้น รัฐบาลก็ไดจัดทํางบประมาณแบบขาดดุล 
เพื่อที่จะใหภาครัฐยังคงเปนตัวแปรหลักที่ชวยกระตุนอุปสงคมวลรวมในประเทศ  แตการจัดทํา
งบประมาณรายจายของรัฐบาลนั้นก็ไดทําไปอยางระมัดระวัง เพื่อชวยเสริมสภาพคลอง และกระตุน
ระบบเศรษฐกิจในระยะสั้น ไมใหเกิดปญหาการขาดดุลงบประมาณที่จะกลายเปนปญหาโครงสรางได  
รายจายที่เพิ่มขึ้นสวนใหญจึงไมใชรายจายที่ทําใหเกิดงบผูกพันสําหรับปงบประมาณตอไป แตเปน
รายจายที่ชวยใหเกิดการจางงาน และชวยบรรเทาผลกระทบทางสังคมนอกจากนี้ เพื่อเปนการกระตุน
เศรษฐกิจ กลาวไดวา ในชวงแผนพัฒนา ฯ ฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2540-2544) เปนชวงที่ประเทศใชนโยบายการ
คลังเปนเครื่องมือในการแกไขวิกฤตเศรษฐกิจ หลังจากนั้น ในชวงของรัฐบาล ซ่ึงมีพันตํารวจโท ดร.
ทักษิณ ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี เขามาบริหารประเทศ เปนชวงที่ประเทศเพิ่งกาวพนวิกฤตเศรษฐกิจ 
การดําเนินนโยบายการคลังจึงเนนไปที่การกระตุนใหเศรษฐกิจฟนตัว โดยรัฐบาลไดใชนโยบายการคลัง
แบบขยายตัว ดวยการใชงบประมาณขาดดุลตอเนื่องตั้งแต ป 2544 และเนนการใชจายในกลุมผูมีรายได
นอย ผลจากการใชนโยบายดังกลาวทําใหเศรษฐกิจที่ผานมาจนถึงป 2546 มีการขยายตัวอยางตอเนื่องจน
อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจอยูที่รอยละ 6.7 และภาคเอกชนไดกลับมาบทบาทสําคัญในการผลักดัน
เศรษฐกิจอีกครั้งหนึ่ง ขณะเดียวกันเศรษฐกิจไดเร่ิมมีสัญญาณของความรอนแรงขึ้นอีกครั้ง โดยอัตราเงิน
เฟอไดปรับตัวสูงขึ้น ดังนั้นการเลือกใชนโยบายการคลังเพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจจึงเปนสิ่งที่
ดําเนินการเพื่อรักษาการขยายตัวทางเศรษฐกิจใหอยูในระดับที่เหมาะสมและเอื้อตอการประกอบกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจของภาคเอกชน ดังนั้น การจัดทํางบประมาณแบบสมดุลจึงเปนเครื่องมือสําคัญในการ
ดําเนินนโยบายการคลัง นอกจากนี้ รูปแบบการจัดทํางบประมาณเปนในรูปของการจัดทําแผนตาม
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ยุทธศาสตร ซ่ึงเปนเรื่องที่หนวยงานสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ ตองรับหนาที่จัดทําเปาหมาย 
ยุทธศาสตร กลยุทธ ผลผลิต ตัวช้ีวัดและกิจกรรม  กลาวไดวา ในการจัดทํางบประมาณในป 2548 เปนจุด
เปลี่ยนของนโยบายการคลัง อยางไรก็ตาม แมวารัฐบาลไดใชนโยบายการคลังเพื่อรักษาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจ โดยลดบทบาทของภาคการคลังในรูปของงบประมาณรายจายภาครัฐที่มีผลตอกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจก็ตาม รัฐบาลก็ยังคงมีอิทธิพลตอภาคเศรษฐกิจโดยผานเครื่องมือกึ่งการคลังในการสนับสนุน
เศรษฐกิจ อาทิ การสนับสนุนสินเชื่อของสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐหรือการดําเนินงานของกองทุน
ประเภทตาง ๆ เปนตน 
 
  กลาวไดวา ตลอดระยะเวลา 40 ปที่ผานมา ประเทไทยไดดําเนินนโยบายการคลังเพื่อ
กระตุนและพัฒนาเศรษฐกิจ โดยคํานึงถึงการรักษาวินัยการคลังมาโดยตลอด จนถึงปจจุบันเศรษฐกิจมี
ความเจริญรุงเรือง ภาคเอกชนเติบโตและมีความเขมแข็งมากขึ้น จนเปนกําลังสําคัญในการผลักดัน
เศรษฐกิจได รัฐบาลจึงลดบทบาททางเศรษฐกิจลง แตยังคงมุงเนนการดําเนินนโยบายการคลังโดยการ
รักษาวินัยการคลังตอไป 
 
4.2 หลักเกณฑดานวินัยทางการคลังของประเทศไทยในปจจุบัน 
 
  ในสวนของหลักเกณฑดานวินัยทางการคลังของประเทศไทยนี้เปนการศึกษาในสวน
ของกฎหมายหรือกฎเกณฑที่เกี่ยวของกับวินัยทางการคลังที่มีการเผยแพรและเปนที่รับทราบโดยทั่วไป 
ไดแก พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 กรอบความยั่งยืนทางการคลัง และรางพระราชบัญญัติ
การเงินการคลัง สรุปไดดังนี้ 
 

4.2.1 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณไดกําหนดหลักเกณฑการกูยืมในกรณีที่

จัดทํางบประมาณแบบขาดดุล การชดใชเงินคงคลัง การโอนงบประมาณรายจาย และการควบคุม
งบประมาณ ดังนี้ 

4.2.1.1 การไดมาซึ่งรายรับเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ ในมาตรา 9 ของ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดกําหนดใหรัฐบาลแถลงวิธีหาเงินเพื่อชดเชยการขาดดุล
งบประมาณ ในกรณีที่รายรับตามอํานาจกฎหมายที่มีอยู มีจํานวนนอยกวางบประมาณรายจายที่ขอตั้งไว
ในปนั้น ๆ 

  4.2.1.2 วงเงินกูเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ ไดกําหนดไวในมาตรา 9 ทวิ 
โดยใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินไดตามความจําเปนเมื่อรัฐบาลมีรายจายสูงกวารายได ทั้งในกรณีที่มี
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การบังคับใช พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
เพิ่มเติม หรือกรณีที่ตองใชงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณที่ลวงมาแลว ทั้งนี้การกูเงินตามมาตรา
นี้ ในปหนึ่งๆตองไมเกิน 

 (1) รอยละ 20 ของจํานวนเงินงบประมาณรายจายประจําป และงบประมาณ
รายจายเพิ่มเติมหรือของจํานวนเงินงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณที่ลวงมาแลว แลวแตกรณ ีและ 

 (2) รอยละ 80 ของงบประมาณรายจายที่ตั้งไวสําหรับชําระคืนตนเงินกู 
  4.2.1.3 การตั้งงบประมาณรายจายเพื่อชดใชเงินคงคลัง หรือเงินทุนสํารองจาย 

มาตรา 14 ไดกําหนดใหตั้งรายจายเพื่อชดใชเงินคงคลัง หรือรายจายเพื่อชดใชเงินทุนสํารองจาย ตาม
มาตรา 29 ทวิไวเปนสวนหนึ่งตางหากในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย และใหถือวาเปนรายจาย
ของปงบประมาณที่ไดจายเงินคงคลังหรือเงินทุนสํารองจายนั้นๆไป 
   4.2.1.4 การโอนงบประมาณรายจายระหวางหนวยงาน ไดกําหนดไวในมาตรา 
18 วารายจายที่ไดจัดสรรใหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจแหงใดแหงหนึ่งแลว จะโอนหรือนําไปใช
สําหรับสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอื่นมิได เวนแต มีพระราชบัญญัติใหโอนหรือนําไปใช หรือในกรณีที่มี
พระราชกฤษฎีการวมหรือโอนสวนราชการเขาดวยกัน 
   4.2.1.5 การใชจายงบประมาณและการกอหนี้ผูกพันของรัฐวิสาหกิจ มาตรา 23 
ไดกําหนดวา สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจจะจายเงิน หรือกอหนี้ผูกพันไดแตเฉพาะตามที่ไดกําหนดไว
ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมหรือตาม
อํานาจที่มีอยูตามกฎหมายอื่น และหามมิใหจายเงินหรือกอหนี้ผูกพันตามพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมจนกวาจะไดรับอนุมัติเงินประจํางวด
แลว อยางไรก็ดี สวนราชการใด ๆ นอกจากกระทรวงการคลังจะทําการกอหนี้ผูกพันที่เปนการกูยืมเงิน 
หรือการค้ําประกันมิได ตามมาตรา 23 ทวิ 
 
  4.2.2  พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491 
   วัตถุประสงคของการจัดตั้งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491 คือ เพื่อ
จัดระบบการควบคุมเงินแผนดิน โดยไดกําหนดกฎเกณฑที่เกี่ยวของกับการรับและจายเงินจากบัญชีเงิน
คงคลัง ดังนี้ 
   4.2.2.1  การกําหนดใหสวนราชการนํารายไดสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 
ตามมาตรา 4 โดยกําหนดไววา บรรดาเงินทั้งปวงที่พึงชําระใหแกรัฐบาลไมวาจะเปนภาษี อากร 
คาธรรมเนียม คาปรับ เงินกูหรือเงินอื่นใด หัวหนาสวนราชการที่ไดเก็บหรือรับเงินนั้นมีหนาที่ควบคุมให
สงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอ 
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   4.2.2.2  การสั่งจายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 หรือคลังจังหวัดหรือคลัง
อําเภอตามมาตรา 6 ใหกระทําไดแตเฉพาะตามที่ไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป 
พระราชบัญญัติงบประมาณเพิ่มเติม พระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ มติใหจายเงินไปกอน หรือ
พระราชกําหนดที่ออกตามความในบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ โดยใหตั้งเงินรายจายเพื่อชดใชใน
พระราชบัญญัติงบประมาณประจําปหรือพระราชบัญญัติงบประมาณเพิ่มเติม 
   4.2.2.3  การสั่งจายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 หรือคลังจังหวัด หรือคลัง
อําเภอกอนที่มีกฎหมายอนุญาตใหจาย ตามมาตรา 7 ในกรณีดังตอไปนี้ 
    (1)  รายจายที่มีการอนุญาตใหจายเงินเงินไดแลว ตามกฎหมายวาดวย
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ แตเงินที่ตั้งไวมีจํานวนไมพอจายและพฤติการณเกิดขึ้นใหมี
ความจําเปนตองจายโดยเร็ว 
    (2)  มีกฎหมายใดใดที่กระทําใหตองจายเงินเพื่อปฏิบัติตามกฎหมาย
นั้นๆ และมีความจําเปนตองจายโดยเร็ว 
    (3)  มีขอผูกพันกับรัฐบาลตางประเทศหรือสถาบันการเงินระหวาง
ประเทศที่กระทําใหตองจายเงินหรือมีความจําเปนตองจายโดยเร็ว 
    (4)  เพื่อซ้ือคืนหรือไถถอนพันธบัตรของรัฐบาลหรือตราสารเงินกูของ
กระทรวงการคลัง หรือชําระหนี้ตามสัญญากูที่กระทรวงการคลังเปนผูกู ทั้งนี้ตามจํานวนที่รัฐมนตรี
เห็นสมควร 
    (5)  เพื่อซ้ือเงินตราตางประเทศ พันธบัตรของรัฐบาลตางประเทศ หรือ
หลักทรัพยที่มั่นคงในตางประเทศที่ไมใชหุน ในสกุลเงินตราที่จะตองชําระหนี้ที่กระทรวงการคลังเปนผูกู 
และในวงเงินไมเกินจํานวนหนี้ที่กําหนดชําระในชวงระยะเวลาไมเกิน 5 ป 
 

4.2.3  พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548  
          พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 ไดกําหนดหลักเกณฑ 

ดานการกูยืมเงินของรัฐบาลทั้งที่เปนแนวทางการปฏิบัติและกฎเกณฑที่เปนตัวเลข ดังนี้ 
          4 .2 .3 .1  การกําหนดขอบเขตของการกู ยืม  ในมาตรา  20  ไดกํ าหนดให

กระทรวงการคลังกูเงินไดเพื่อวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้ 
   (1)  ชดเชยการขาดดุลงบประมาณหรือเมื่อมีรายจายสูงกวารายได 
   (2)  พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
   (3)  ปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ 
   (4) ใหหนวยงานอื่นกูตอ 
 



 บทที่  4-9

              4.2.3.2 การกําหนดกฎเกณฑทางตัวเลขที่ใชเปนเพดานในการกูยืมเงินเพื่อชดเชย
การขาดดุลงบประมาณของรัฐบาล กําหนดไวในมาตรา 21 การกูเงินเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ
หรือเมื่อรัฐบาลมีรายจายสูงกวารายไดในปงบประมาณหนึ่ง ๆ ใหกระทรวงการคลังกูเปนเงินบาท และไม
เกินวงเงิน 
   (1) รอยละ 20 ของงบประมาณรายจายประจําปที่บังคับใชในขณะนั้น และ
งบประมาณรายจายเพิ่มเติม 
   (2) รอยละ 80 ของงบประมาณรายจายที่ตั้งไวสําหรับชําระคืนตนเงินกู 
ทั้งนี้ หลักเกณฑในการกูยืมตามมาตรา 21ในพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะป 2548 นี้ ตรงกับ
หลักเกณฑการกูเงินตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 9 ทวิ 
            4.2.3.3 การกําหนดกฎเกณฑทางตัวเลขที่ใชเปนเพดานในการกูเงินเพื่อการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมไดกําหนดไวในมาตรา 22 การกูเงินเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมใหกระทําไดเมื่อมี
ความจําเปนตองใชจายนอกเหนือจากงบประมาณรายจายประจําป และตองใชเปนเงินตราตางประเทศ 
หรือจําเปนตองกูเงินเพื่อเสริมสรางความมั่นคงทางการเงินของประเทศ โดยใหกระทรวงการคลังกูเงิน
เปนเงินตราตางประเทศไดไมเกินรอยละสิบของงบประมาณรายจายประจําป 
            4.2.3.4 การกําหนดกฎเกณฑที่เปนแนวทางปฏิบัติในการกูเงินเพื่อปรับโครงสราง
หนี้สาธารณะไดกําหนดไวในมาตรา 24 การกูเงินเพื่อปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ ใหกระทําไดเฉพาะ
เพื่อเปนการประหยัด ลดความเสี่ยงในอัตราแลกเปลี่ยน หรือกระจายภาระการชําระหนี้ ซ่ึงหากเปนการกู
เพื่อชําระหนี้ของกระทรวงการคลังใหกูไดไมเกินเงินกูที่ยังคางชําระ หรือหากเปนการกูเพื่อชําระหนี้ที่
กระทรวงการคลังค้ําประกันใหกูไดไมเกินจํานวนเงินที่มีภาระการค้ําประกัน และใหนับรวมการกูเพื่อ
ชําระหนี้ที่กระทรวงการคลังค้ําประกันในวงเงินตามมาตรา 21 หรือมาตรา 22 แลวแตกรณี 

4.2.3.5 การค้ําประกันหนี้ หรือตั้งงบประมาณรายจายเพื่อชําระเงินตน หรือ
ดอกเบี้ยเงินกู  ของกระทรวงการคลังและหนวยงานของรัฐ  ไดกําหนดไวในมาตรา  19 ไมให
กระทรวงการคลัง หรือหนวยงานอื่นของรัฐ ค้ําประกันหนี้ หรือตั้งงบประมาณรายจายเพื่อชําระเงินตน 
หรือดอกเบี้ยเงินกู ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และหนวยงานในกํากับดูแลของรัฐ 

 
4.2.4 รัฐธรรมนูญ แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550  

รัฐธรรมนูญป 2550 เปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ใหความสําคัญดานการเงินการ
คลัง โดยจัดไวใหเปนหมวดหนึ่งในรัฐธรรมนูญไดแก หมวด 8 การเงิน การคลัง และงบประมาณ ซ่ึงได
กําหนดหลักเกณฑและวิธีการปฏิบัติเกี่ยวกับการรักษาวินัยดานรายจายไว ดังนี้ 

4.2.4.1  การกําหนดเอกสารประกอบการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณ ตามมาตรา 167 ประกอบดวย ประมาณการรายรับ และวัตถุประสงค 
กิจกรรม แผนงาน โครงการในแตละรายการของการใชจายงบประมาณ การแสดงฐานะการเงินการคลัง
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ของประเทศ ประโยชน และการขาดรายไดจากการยกเวนภาษีเฉพาะราย ความจําเปนในการตั้ง
งบประมาณผูกพันขามป ภาระหนี้และการกอหนี้ของรัฐ และการเงินของรัฐวิสาหกิจ 

4.2.4.2  กําหนดใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ เพื่อการกําหนดกรอบวินัย
ทางการคลัง ซ่ึงรวมถึงหลักเกณฑเกี่ยวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหารายได การ
กําหนดแนวทางในการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน การบริหารการเงินและทรัพยสิน การบัญชี 
กองทุนสาธารณะ การกอหนี้ หรือการดําเนินการที่ผูกพันทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ 
หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน 

4.2.4.3  การกําหนดการแปรญัตติรายการงบประมาณของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรตามมาตรา 168 โดยการหามเพิ่มเติมรายการหรือจํานวนในรายการ แตอาจแปรญัตติในทางลด
หรือตัดทอนรายจายได ซ่ึงมิใชรายจายตามขอผูกพันอยางใดอยางหนึ่ง ดังตอไปนี้ 

 -  เงินสงใชตนเงินกู 
 -  ดอกเบี้ยเงินกู 
 -  เงินที่กําหนดใหจายตามกฎหมาย 
4.2.4.4  การจายเงินแผนดินจะกระทําไดตามมาตร 169 ใหกระทําไดเฉพาะที่ได

กําหนดไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวกับการ
โอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง ยกเวนในกรณีจําเปนเรงดวนที่รัฐบาลสามารถจายไป
กอนจากเงินคงคลังได แตตองเปนไปตามหลักเกณฑ และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ซ่ึงในกรณีดังกลาว
จะตองตั้งงบประมาณรายจายเพื่อชดใชเงินคงคลังในปงบประมาณถัดไป โดยใหกําหนดแหลงที่มาของ
รายไดเพื่อชดใชรายจายที่ไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย 
 
  4.2.5  กระทรวงการคลังโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ไดมีการจัดทํากรอบความ
ยั่งยืนดานการคลัง ซ่ึงเปนกฎเกณฑเกี่ยวกับการจัดทํางบประมาณและกฎเกณฑเกี่ยวกับหนี้สาธารณะ ซ่ึง
ประกอบดวยตัวช้ีวัดตางๆ ตั้งแตป พ.ศ. 2544 (รายละเอียดการพัฒนาการพัฒนากรอบความยั่งยืนดานการ
คลัง ภาคผนวก 1) โดยตัวช้ีวัดความยั่งยืนดานการคลังที่ใชในปจจุบัน ไดแก 
   ตัวช้ีวัดที่1 ยอดหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP ไมเกินรอยละ 50 
   ตัวช้ีวัดที่2 ภาระหนี้ตองบประมาณไมเกินรอยละ 15 
   ตัวช้ีวัดที่3 งบประมาณสามารถสมดุลไดในปงบประมาณ 2548 
   ตัวช้ีวัดที่4 รายจายลงทุนตองบประมาณไมต่ํากวารอยละ 25 
พรอมนี้ไดมีการจัดทําประมาณการฐานะทางการคลัง (ภายใตกรอบงบประมาณ) ในระยะปานกลาง (5 ป) 
เพื่อวิเคราะหและประมาณการสถานะทางการคลังภายใตกรอบความยั่งยืนดานการคลัง ทั้งนี้ รายงาน
กรอบความยั่งยืนดานการคลังไดมีการเผยแพรในรายงานสถานการณดานการคลังเปนประจําทุกเดือน  
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   ดังนั้น จะเห็นไดวาในปจจุบันประเทศไทยไดมีการกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับ
วินัยทางการคลังไวในกฎหมายวิธีการงบประมาณ เงินคงคลัง การบริหารหนี้สาธารณะ และรัฐธรรมนูญ
ป 2550 รวมทั้งการจัดทํากรอบความยั่งยืนทางการคลังที่ครอบคลุมในสวนของงบประมาณรายจาย ดุล
การคลัง การกูยืม และหนี้สาธารณะเทานั้น ยังขาดในสวนของระบบการตรวจสอบ และการติดตามผล
การดําเนินนโยบายทางการคลังของรัฐบาลจากสาธารณชน 
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บทท่ี 5 
แนวทางในการเสริมสรางวินัยทางการคลงัสําหรับประเทศไทย 

 
 การมีวินัยทางการคลังจะชวยสงเสริมใหสถานะทางการคลังของภาครัฐบาลมีความมั่นคง
และมีเสถียรภาพอยางยั่งยืนในระยะยาว ที่ผานมาประเทศไทยไมไดละเลยถึงแนวทางในการเสริมสราง
วินัยทางการคลัง  ไดมีการกําหนดไวในกฎหมายหลายฉบับ  ไมวาจะเปนรัฐธรรมนูญป  2550 
พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  พ.ศ. 2548 พระราชบัญญัติวิ ธีงบประมาณ  พ.ศ.2502 
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491 นอกจากนั้นยังมีการกําหนดกรอบความยั่งยืนทางการคลัง ซ่ึงเปน
กฎเกณฑทางการคลังเพื่อใชในการกําหนดและวางแผนนโยบายการคลัง 
  ในการศึกษาของบทนี้จะมุงเนนถึงการกําหนดหลักการของการมีวินัยทางการคลังที่
เหมาะสมสําหรับประ เทศไทย โดยการวิเคราะหถึงปญหาของการมีวินัยทางการคลังที่รัฐบาลกําลังเผชิญ
อยูในขณะนี้ และขอเสนอแนะแนวทางการรักษาวินัยทางการคลังของไทย  ซ่ึงไดพิจารณาจาก
ประสบการณจากตางประเทศและหลักการขององคการระหวางประเทศ โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
 
5.1  ความหมาย  ขอบเขต  และหลักการของวินัยทางการคลังสําหรับประเทศไทย 
  ในการกําหนดความหมายของวินัยทางการคลังสําหรับประเทศไทย  คณะวิจัยได
ประยุกตจากนิยามและความหมายวินัยการคลังของนักวิชาการทั้งจากในประเทศและตางประเทศตามที่
ไดกลาวมาแลวในบทที่ 2 พอสรุปได ดังนี้ 
  “ วินัยการคลัง  หมายถึง  การไมใชจายเกินตัวของภาครัฐ การจัดสรรและใชจาย
งบประมาณอยางเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ การหารายไดท่ีเพียงพอกับรายจาย การรักษาเงินคงคลัง
ใหอยูในระดับท่ีเหมาะสม และการบริหารหนี้สาธารณะใหอยูในระดับท่ีสามารถใชคืนได และไมเปนภาระ
ตองบประมาณในอนาคต” 
  จากนิยามขางตนจะเห็นไดวา วินัยการคลังเกี่ยวของกับการดําเนินงานทางดานการคลังที่
มีประสิทธิภาพและการเสริมสรางความมั่นคงและเสถียรภาพทางการคลัง ซ่ึงประกอบดวยการดําเนินงาน
ทางดานการคลังของรัฐบาลที่สําคัญ ไดแก การกําหนดและการจัดสรรเงินงบประมาณรายจาย การ
กําหนดอัตราภาษีและการจัดเก็บรายได การชดเชยการขาดดุลการคลัง การกอหนี้ และการบริหารจัดการ
หนี้  ทั้งนี้การรักษาวินัยทางการคลัง ทั้งในระยะปานกลางและระยะยาว จะตองมีเครื่องมือหรือกลไกที่จะ
ชวยใหรัฐบาลสามารถรักษาเสถียรภาพและความแข็งแกรงทางการคลัง ภายใตวัฏจักรเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น
ในขณะนั้นๆ  

การเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปตอรัฐสภา ตองจัดสรรวงเงิน
งบประมาณรายจายใหสอดคลองกับประมาณการรายได โดยตองอยูบนหลักการของการจัดทํา
งบประมาณแบบสมดุล และตองหลีกเลี่ยงการจัดทํางบประมาณแบบขาดดุล แตไมไดหมายความวา 
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รัฐบาลไมสามารถจัดทํางบประมาณขาดดุลได (ดร.พิสิฐ  ล้ีอาธรรม 2550) ซ่ึงการกําหนดงบประมาณตอง
คํานึงถึงภาวะเศรษฐกิจที่เปนอยูในขณะนั้น หากประเทศประสบภาวะเศรษฐกิจชะลอตัวหรือตกต่ํา  
รัฐบาลสามารถดําเนินนโยบายทางการคลังแบบขยายตัว โดยจัดทํางบประมาณขาดดุลและการลดอัตรา
ภาษี เปนตน แตหากประเทศอยูในชวงเศรษฐกิจรอนแรง รัฐบาลสามารถดําเนินนโยบายทางการคลังแบบ
หดตัว โดยการจัดทํางบประมาณสมดุลหรือเกินดุล และถือโอกาสปรับโครงสรางทางภาษีใหอยูในอัตรา
และระดับที่เหมาะสม เพื่อสะสมเงินคงคลังเอาไวใชจายในชวงเศรษฐกิจชะลอตัวในคราวตอไป หรือนํา
รายไดสวนเกินไปชําระหนี้ที่มีอยู ซ่ึงอาจจะเปนการชําระหนี้กอนกําหนดก็ได 
  โดยทั่วไปวงจรของการบริหารจัดการทางดานการคลังของรัฐบาล เ ร่ิมจากการ
ดําเนินการจัดเก็บรายไดซ่ึงโดยสวนใหญมาจากภาษีอากร เพื่อใหรัฐบาลนําไปใชจายในการจัดสรร
งบประมาณใหแกสวนราชการในโครงการตางๆตามนโยบายและยุทธศาสตรของรัฐบาลที่ไดกําหนดไว 
ซ่ึงหากมีการตั้งงบประมาณขาดดุล รัฐบาลจะตองหาแหลงเงินเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ โดย
อาจจะใชเงินคงคลังที่มีอยู หรืออาจจะตองกอหนี้หรือกูยืมเงินจากแหลงเงินในประเทศและตางประเทศ 
และวงจรยอนกลับมาที่รัฐบาลตองจัดเก็บรายไดมาใชจายในการดําเนินงานและชําระหนี้ 

ในการใชจายงบประมาณหากรัฐบาลดําเนินการจัดสรรงบประมาณที่มีอยูไดอยางมี
ประสิทธิภาพสูงสุด มีการใชจายงบประมาณอยางคุมคา และมีการใชจายอยางพอเหมาะโดยคํานึงถึง
ความสามารถในการหารายไดและความสามารถในการชําระหนี้ รวมทั้งเพื่อสงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมของประเทศใหมีความเจริญกาวหนา ซ่ึงภาครัฐเปนสวนหนึ่งของระบบเศรษฐกิจและเปนตัว
จักรสําคัญที่จะสรางความมั่นใจใหแกภาคเอกชน และภาคเอกชนจะเปนตัวหลักในการผลักดันการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ  ดังนั้นถาหากรัฐบาลดําเนินนโยบายการคลังอยางมีประสิทธิภาพ
แลว  ปญหาที่จะกอใหเกิดความเสี่ยงตอการเกิดวิกฤตการคลังและเศรษฐกิจยอมมีนอย ในทางตรงกันขาม 
หากรัฐบาลมีนโยบายการใชจายที่ไรประสิทธิภาพ มีการใชจายเกินตัวโดยไมคํานึงถึงผลกระทบที่จะ
เกิดขึ้นในระยะยาว ทําใหรัฐบาลตองกูยืมเงิน เพื่อนํามาใชจายเพิ่มขึ้น มีผลใหภาระหนี้ที่รัฐบาลจะตอง
ชําระในแตละปมีสัดสวนเพิ่มขึ้นจนรัฐบาลไมมีเงินงบประมาณเหลือเพื่อใชจายในการพัฒนาประเทศ 
และกอใหเกิดภาวะหนี้สินลนพนตัว การดําเนินการของรัฐบาลเชนนี้ จะทําใหภาคเอกชนขาดความ
เชื่อมั่นในเสถียรภาพทางการคลังของประเทศ ชะลอการลงทุน และอาจกอใหเกิดความเสี่ยงที่จะทําให
เกิดวิกฤตการคลังซึ่งจะนําไปสูการเกิดวิกฤตทางเศรษฐกิจขึ้นไดในที่สุด 
  นอกจากความเสี่ยงทางการคลัง ซ่ึงเกิดจากการดําเนินการของรัฐบาลเองแลว ยังเกิดจาก
การดําเนินนโยบายของรัฐบาลผานหนวยงานอื่นที่ไมใชสวนราชการ เชน รัฐวิสาหกิจ ทั้งที่เปนสถาบัน
การเงิน และไมใชสถาบันการเงิน เปนตน หรือที่เรียกวา การดําเนินนโยบายกึ่งการคลัง ( Quasi Fiscal 
Policy ) รวมทั้งความเสี่ยงที่เกิดจากการดําเนินงานรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชน (PPP) ที่หากการ
ดําเนินการดังกลาวประสบความลมเหลวมีผลขาดทุน รัฐบาลอาจจะตองเขาไปรับผิดชอบในการจัดสรร
งบประมาณหรือเปนภาระทางการคลังตอไปในภายหลัง ทั้งนี้ ภาระทางการคลังอาจจะมีกฎหมายรองรับ
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หรือมีสัญญาชัดเจนหรือไมก็ได โดยรัฐบาลอาจจะตองเขาไปรับภาระเนื่องจากเปนที่คาดหวังจากสังคม
ตามหลักจริยธรรม เชน ในชวงวิกฤตเศรษฐกิจที่ผานมาที่รัฐบาลตองเขารับภาระของกองทุนฟนฟูเพื่อ
พัฒนาระบบสถาบันการเงิน (FIDF) จากการปดสถาบันการเงิน 
  รัฐธรรมนูญ ป 2540 ทําใหเกิดการผูกขาดอํานาจรัฐและการใชอํานาจอยางไมเปนธรรม 
มีการดําเนินการทางการเมืองที่ขาดความโปรงใส ไมมีคุณธรรมและจริยธรรม (ดร.พิสิฐ  ล้ีอาธรรม,2550) 
ซ่ึงเปดโอกาสใหฝายการเมืองมีความเขมแข็ง รัฐบาลมีเสถียรภาพอยางมาก ประกอบกับการเกิดวิกฤต
เศรษฐกิจป 2540 ทําใหฝายการเมืองไดใชนโยบายการคลังในลักษณะเชิงรุกอยางที่ไมเคยเกิดขึ้นมากอน 
มีการจัดสรรงบประมาณในโครงการประชานิยมจํานวนมากทั้งที่ผานงบประมาณของรัฐบาลโดยตรง 
และผานสถาบันการเงินของรัฐบาล รวมทั้งกองทุนนอกงบประมาณตางๆ มีการจัดสรรงบประมาณขนาด
ใหญในงบกลาง ทั้งๆที่ยังไมมีโครงการรองรับ มีการตั้งงบประมาณเพิ่มเติมกลางป เมื่อคาดวารัฐบาลจะ
สามารถจัดเก็บรายไดเกินกวาเปาหมาย ซ่ึงมีผลใหการรักษาวินัยและความโปรงใสทางการคลังของ
ประเทศไทยลดลง และทําใหเอื้อประโยชนตอฝายการเมืองเพิ่มขึ้น 
  ดังนั้น ขอบเขตของการรักษาวินัยทางการคลังของประเทศไทยจึงไมควรที่จะจํากัด
ขอบเขตเพียงหนวยงานราชการ แตควรที่จะครอบคลุมขอบเขตใหกวางถึงหนวยงานของรัฐอื่นที่อาจจะมี
ผลกระทบตอความเสี่ยงที่จะเกิดภาระทางการคลังหรือภาระงบประมาณของรัฐบาล  ในการศึกษา
แนวทางเพื่อเสริมสรางการมีวินัยทางการคลังของประเทศไทย จะพิจารณาถึงหลักเกณฑที่เปนแนวปฏิบัติ
และกฎเกณฑที่สามารถกําหนดเปนตัวเลข โดยสามารถแยกตามเครื่องมือหรือกลไกทางการคลังในดาน
รายได รายจายและงบประมาณ  ดุลการคลัง  การกอหนี้และหนี้คงคาง และการบริหารจัดการทางสถาบัน 
 
  หลักการที่สําคัญในการรักษาวินัยทางการคลังท่ีรัฐบาลจะตองยึดถือและเปนแนวปฏิบัติ 
คือ  
  (1)  การดําเนินนโยบายการคลังแบบตอตานวัฎจักรเศรษฐกิจ (Countercyclical Policy) 
กลาวคือ รัฐบาลควรดําเนินนโยบายการคลังแบบหดตัวในชวงที่เศรษฐกิจขยายตัวดี และดําเนินนโยบาย
การคลังแบบขยายตัวในชวงที่เศรษฐกิจตกต่ํา 
  (2)  รัฐบาลมีหนาที่ในการสนับสนุนใหเกิดการเติบโต การรักษาเสถียรภาพ การพัฒนา
เศรษฐกิจอยางยั่งยืน ลดความผันผวนทางเศรษฐกิจ และสรางความเปนธรรมในสังคม โดยการดูแลให
ภาคการคลังมีความเขมแข็ง และมีความพรอมในการรับมือกับการผันผวนทางเศรษฐกิจที่อาจเกิดขึ้นใน
อนาคต 
  (3)  การดําเนินนโยบายทางการคลังของรัฐบาล ควรยึดหลักธรรมาภิบาล ความโปรงใส
และการสรางจิตสํานึกในความรับผิดชอบทางการคลัง รวมทั้งมีระบบการตรวจสอบที่นาเชื่อถือและเปน
อิสระ 
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  (4)  รัฐบาลจะตองใหความสําคัญในการบริหารจัดการความเสี่ยงดานการคลังที่จะมี
ผลกระทบตอสถานะทางการคลัง ทั้งที่เปนภาระตามกฎหมาย สัญญา หรือขอตกลงที่ชัดเจน และภาระ
ผูกพันหรือภาระเสี่ยงที่อาจจะเกิดขึ้น ซ่ึงไมไดกําหนดเปนกฎหมาย สัญญา หรือขอตกลงที่ชัดเจน แต
รัฐบาลตองเขารับภาระตามหลักจริยธรรม คุณธรรม หรือแรงกดดันทางการเมือง 
  (5)  รัฐบาลตองใหความสําคัญในเรื่องของความเทาเทียมกันระหวางคนตางชวงอายุที่
อาจเกิดความไมเทาเทียมกันจากการเปลี่ยนแปลงทางดานโครงสราง เชน การเปลี่ยนแปลงโครงสรางของ
ประชากรที่เขาสูสังคมผูสูงอายุ เปนตน ที่อาจจะมีผลตอฐานะการคลังในระยะยาวอันเนื่องมาจากภาระ
งบประมาณเพิ่มสูงขึ้น 
  (6)  รัฐบาลตองปฏิบัติตามกฎเกณฑทางการคลังหรือดําเนินการใหบรรลุเปาหมายที่ได
ประกาศไวตอสาธารณชน อยางเชน กรอบความยั่งยืนทางการคลัง ซ่ึงรัฐบาลควรที่จะใหความสําคัญใน
การรักษากฎเกณฑใหไดอยางตอเนื่อง หากไมสามารถทําไดควรที่จะแจงเหตุผลหรือความจําเปน และ
กําหนดเวลาที่จะดําเนินการใหบรรลุเปาหมาย พรอมทั้งเผยแพรใหสาธารณชนทราบ 
 
5.2  กรอบในการเสนอแนะแนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังสําหรบัประเทศไทย 
  จากการศึกษาการเสริมสรางวินัยทางการคลังขององคการระหวางประเทศ และจาก
การศึกษาประสบการณของตางประเทศที่มีการตรากฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางการคลังและ
กฎหมายที่เกี่ยวของ โดยมีวัตถุประสงคของการจัดทําที่แตกตางกันไป ในการเสนอแนะแนวทางในการ
รักษาวนิัยทางการคลังในที่นี้ คณะวิจัยไดยึดตามหลักเกณฑและแนวปฏิบัติตามมาตรฐานสากลที่ไดกลาว
มาแลวในบทที่ 2 และพิจารณาจากกฎหมายวาดวยความรับผิดชอบและกฎหมายทางดานการคลังที่
เกี่ยวของของกลุมสหภาพยุโรป ประเทศอังกฤษ ประเทศออสเตรเลีย ประเทศญี่ปุน ประเทศอินเดีย 
ประเทศนิวซีแลนด และประเทศฟลิปปนส รวมทั้งหลักการทางดานเศรษฐศาสตรการคลัง เพื่อใชเปน
แนวทางในการจัดทํากรอบการเสริมสรางวินัยทางการคลังสําหรับประเทศไทย โดยแบงออกเปน 2 สวน 
คือ ตัวช้ีวัดทางการคลัง และการบริหารจัดการดานสถาบัน พอสรุปไดดังนี้ 
  5.2.1  ตัวชี้วัดทางการคลัง 
   โดยทั่วไปตามหลักการทางดานเศรษฐศาสตรการคลังในการกําหนดตัวช้ีวัด
ทางดานการคลัง จะพิจารณาจากเครื่องมือที่ใชในการกําหนดและดําเนินนโยบายการคลัง โดยมี
องคประกอบที่สําคัญ 5 ดาน ดังนี้ 
   (1)  ดานรายได  ซ่ึงเกี่ยวของกับการจัดเก็บรายได และการบริหารจัดการในการ
จัดเก็บรายได 
   (2)  ดานรายจายและงบประมาณ  ซ่ึงเกี่ยวของกับการกําหนดวงเงินงบประมาณ 
การจัดสรร และการเบิกจายงบประมาณ 
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   (3)  ดานดุลการคลัง  ซ่ึงดุลการคลังเปนสวนตางของรายไดและรายจาย
งบประมาณ จึงเกี่ยวของกับรูปแบบของการตั้งงบประมาณ ไดแก สมดุล เกินดุล และ ขาดดุล รวมถึงการ
จัดทํารายงานฐานะการคลังของรัฐบาลและภาครัฐ 
   (4)  ดานทรัพยสิน  ซ่ึงเกี่ยวของกับการบริหารจัดการทรัพยสินของรัฐบาลและ
ภาครัฐ ไดแก เงินสดหรือเงินคงคลัง ทรัพยสินทางการเงิน ไดแก หุน หลักทรัพย และตราสารทางการเงิน
ที่รัฐบาลเปนเจาของ และทรัพยสินถาวร ไดแก ที่ดิน อาคาร และสิ่งกอสราง นอกจากนั้นยังรวมถึงการ
บริหารจัดการทรัพยสินของกองทุนนอกงบประมาณที่สําคัญ ไดแก เงินทุนของกองทุนประกันสังคม 
   (5)  ดานหนี้สิน  ซ่ึงเกี่ยวของกับการกอหนี้เพื่อชดเชยการขาดดุลของรัฐบาล 
และการบริหารจัดการหนี้คงคางใหอยูในระดับที่เหมาะสมไมกอใหเกิดภาระความเสี่ยงทางการคลัง 
   จากบทที่  2  คณะวิจัยไดศึกษาหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติตาม
มาตรฐานสากลจากองคการระหวางประเทศ ซ่ึง IMF ไดเสนอกฎเกณฑทางการคลังเอาไว 5 ประเภท 
ไดแก กฎเกณฑเกี่ยวกับการตั้งงบประมาณสมดุล การกูยืม หนี้ เงินทุนสํารอง และรายจาย  หากเมื่อ
เปรียบเทียบกับเครื่องมือทางการคลังทั้งหมดจะเห็นไดวา ยังขาดในสวนของกฎเกณฑดานรายได ซ่ึง IMF 
อาจพิจารณาแลวเห็นวายังไมมีความจําเปน 
   แตอยางไรก็ดีสําหรับการกําหนดกรอบในการเสนอแนะแนวทางในการรักษา
วินัยทางการคลังสําหรับประเทศไทยในงานวิจัยคร้ังนี้ คณะวิจัยพิจารณาแลวเห็นวา การกําหนดตัวช้ีวัด
ทางการคลังที่เหมาะสมที่จะใชเปนขอเสนอแนะในที่นี้ไดคํานึงถึงสภาพปญหาและสภาพแวดลอมของ
ประเทศไทยเปนหลัก และเห็นควรใหมีกฎเกณฑทางดานรายได รายจายและงบประมาณ ดุลการคลัง และ
หนี้สิน ซ่ึงตอไปจะใชคําวาการกอหนี้และหนี้คงคาง โดยไมกําหนดกฎเกณฑดานทรัพยสิน เนื่องจาก
ปจจุบันสถานะทางการคลังของไทยมีการขาดดุลการคลังมาโดยตลอด เงินคงคลังที่มีอยูไมใชเงินสดที่
เหลือจากการดําเนินงานที่จะสะทอนถึงความมั่นคงของรัฐบาล แตเปนเงินกูเพื่อใชหมุนเวียนสภาพคลอง
จึงไมมีความจําเปนที่จะศึกษาในขณะนี้ นอกจากนั้นแลวเงินทุนของกองทุนประกันสังคมที่ตองบริหาร
เงินสํารองเปนเรื่องใหญและสําคัญมากจะตองทําการศึกษาอยางละเอียด คณะวิจัยจึงเสนอใหแยก
การศึกษาออกจากงานวิจัยในครั้งนี้ 
  5.2.2  การบริหารจัดการทางดานสถาบัน 
   จากการศึกษาในบทที่ 2 ไดจําแนกการบริหารจัดการทางดานสถาบันออกเปน 2 
สวน คือ การบริหารจัดการของหนวยงานทางการคลัง และการจัดการดานกฎหมาย ซ่ึงการบริหารจัดการ
ของหนวยงานทางการคลังเปนการกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบที่ตองการใหผูบริหารในหนวยงานดาน
การคลัง ไดแก กระทรวงการคลัง สํานักงบประมาณ หนวยงานราชการ และธนาคารกลาง รับผิดชอบและ
ดําเนินการตามเปาหมายที่ไดประกาศเอาไวแกสาธารณชน สวนการจัดการดานกฎหมายเปนการกําหนด
แนวทางการรักษาวินัยทางการคลังเอาไวในกฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางการคลัง หรือกฎหมายที่
เกี่ยวของ โดยอาจจะเปนกฎเกณฑการคลังที่เปนแนวปฏิบัติหรือกฎเกณฑทางการคลังที่เปนตัวเลข 
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   คณะวิจัยไดพิจารณาแลวเห็นวา ในการศึกษาแนวทางการรักษาวินัยทางการ
คลังดานสถาบันในที่นี้จะมุงเนนการเสนอแนะแนวทางปฏิบัติเพื่อประโยชนในการตรากฎหมายการเงิน
การคลังของรัฐตามที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2550 กําหนด ซ่ึงจะตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายใน 2 ป และ
เพื่อเสริมสรางความโปรงใสทางการคลัง โดยเฉพาะอยางยิ่งการเผยแพรขอมูลทางการคลัง ซ่ึงจะตอง
เสนอตอรัฐสภาและเปดเผยแกสาธารณชน อันจะชวยสงเสริมใหเกิดกระบวนการตรวจสอบการ
ดําเนินงานทางดานการคลังเพิ่มขึ้น  
 
5.3  ตัวชี้วัดทางการคลงั 
  ตามที่ไดกลาวไวในขอ 5.2 การกําหนดกรอบในการเสนอแนะแนวทางในการรักษาวินัย
ทางการคลัง โดยการกําหนดตัวช้ีวัดทางการคลังและเปาหมายของตัวช้ีวัดสําหรับประเทศไทยไว 4 ดาน
ซ่ึงเปนการศึกษาวิเคราะหและเสนอแนะโดยประยุกตใชผลการศึกษาขององคการระหวางประเทศที่ไดรับ
การยอมรับ เชน IMF ผลการศึกษาของนักวิชาการทั้งในประเทศและตางประเทศ รวมทั้งประสบการณ
จากประเทศตางๆ ที่ไดมีการดําเนินการจัดทํากฎหมาย กฎเกณฑ และแนวทางปฏิบัติทางดานวินัยการคลัง 
โดยคํานึงถึงปญหา สภาพแวดลอม และความเหมาะสมสําหรับประเทศไทย ทั้งนี้เปนการเสนอแนะทั้ง
แนวทางในการปฏิบัติและกฎเกณฑทางการคลังที่เปนตัวเลขไปพรอมๆกัน 

ประเทศไทยไดมีการกําหนดกฎเกณฑทางการคลังเชิงตัวเลขและแนวทางการปฏิบัติไว
ในกฎหมายที่เกี่ยวของกับการคลัง (ตามที่ไดกลาวแลวในบทที่ 4) ไดแก การกําหนดหลักเกณฑและ
เพดานของการกูยืม เพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณในพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะและ
พระราชบัญญัติวิ ธีการงบประมาณ  กําหนดกฎเกณฑเกี่ยวของกับการรับและจายเงินคงคลังใน
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง  นอกจากนั้นแลวยังมีการจัดทํากรอบความยั่งยืนทางการคลัง ซ่ึงประกอบดวย
ตัวช้ีวัด ไดแก ยอดหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP ภาระหนี้ตองบประมาณ การจัดตั้งงบประมาณสมดุล 
และรายจายลงทุนตองบประมาณ  เปนตน  

คณะวิจัยเห็นวาการกําหนดเพดานการกูยืมและกรอบความยั่งยืนทางการคลังมีความ
เหมาะสมแลว เนื่องจากการกําหนดเพดานหรือเปาหมายของตัวช้ีวัดมีความชัดเจน เขาใจงาย และเปนที่
ยอมรับของสาธารณะ แตอยางไรก็ตาม ควรมีการพัฒนากรอบความยั่งยืนทางการคลังใหมีความ
เหมาะสมและสอดคลองตอสถานะทางการคลัง และสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจ สามารถทําไดโดยการ
ปรับเปาหมายสัดสวนของตัวช้ีวัดเดิม หรือการนําตัวช้ีวัดใหมเพิ่มหรือทดแทนตัวช้ีวัดเดิม ซ่ึงคณะวิจัยได
เสนอทางเลือกในการปรับปรุงและพัฒนาการจัดทํากฎเกณฑทางการคลังเชิงตัวเลข ไปพรอมๆกับการ
เสนอแนะแนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังที่เปนแนวปฏิบัติตามประเภทของตัวช้ีวัดทางการคลัง 4 
ประเภท ไดแก ดานรายได ดานรายจายและงบประมาณ ดานดุลการคลัง และดานการกอหนี้และหนี้คง
คาง  
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  5.3.1  วินัยทางการคลังดานรายได 
           การรักษาวินัยการคลังดานรายไดเปนสิ่งสําคัญ เนื่องจากการกําหนดวงเงิน
งบประมาณรายจายของประเทศไทยจะพิจารณาจากประมาณการรายไดที่คาดวาจะไดรับเปนสําคัญ โดย
จะใชประมาณการรายไดดังกลาวเปนฐานในการกําหนดวงเงินงบประมาณรายจาย ถาหากการจัดเก็บ
รายไดไมเพียงพอ หรือนอยกวาที่ประมาณการไวก็จะเปนภาระใหรัฐบาลตองกูยืมเงินมาเพื่อชดเชยการ
ขาดดุล และจะโยงไปถึงการบริหารหนี้ตอไป คณะวิจัยไดศึกษาถึงปญหาของการมีวินัยดานรายไดของ
ประเทศไทยและมีขอเสนอแนะหรือแนวทางการรักษาวินัยทางดานรายได ดังนี้ 

5.3.1.1 ปญหาการมีวินัยทางการคลังดานรายได 
(1) การใหสิทธิพิเศษทางภาษี   

ในหลายๆประเทศ รวมทั้งประเทศไทยไดมีการสงเสริมการลงทุน 
และสนับสนุนการผลิตเพื่อการสงออก โดยการใหสิทธิพิเศษทางภาษีอากร เชน การยกเวนการจัดเก็บ
ภาษีเงินไดนิติบุคคลและภาษีศุลกากรในการนําเขาเครื่องมือเครื่องจักรและวัตถุดิบ เพื่อใชในการผลิตเพื่อ
การสงออก  การกําหนดเขตปลอดอากรและเขตประกอบการเสรีเพื่อสงออก  การชดเชยคาภาษีอากร
สินคาสงออกที่ผลิตในประเทศไทย และการคืนอากรขาเขาวัตถุดิบ เปนตน  มาตรการในการใหสิทธิ
พิเศษทางภาษีเหลานี้จะทําใหการจัดเก็บรายไดของรัฐบาลลดลง หรือที่เรียกวารายจายทางภาษี (Tax 
Expenditure) ซ่ึงเปรียบเสมือนกับการจายเงินอุดหนุนใหแกผูประกอบการของรัฐบาลในกรณีที่รัฐบาล
สงเสริมการลงทุนโดยการตั้งงบประมาณรายจายเพื่อการอุดหนุนใหแกผูประกอบการ กลาวคือ หาก
รัฐบาลไมไดใหสิทธิพิเศษทางภาษีนี้ รัฐบาลก็จะไดรับเงินรายไดภาษีอากร ซ่ึงการใหสิทธิพิเศษทางภาษี
หากมีจํานวนมากอาจบั่นทอนฐานการจัดเก็บภาษีอากรของรัฐบาลใหแคบลง นอกจากนี้หากรัฐบาล
สนับสนุนผูประกอบการรายใดรายหนึ่งเปนการเฉพาะก็จะเกิดปญหาจากการปฏิบัติที่ไมเทาเทียมกัน 
ทั้งนี้ ที่ผานมาประเทศไทยไดใหการสงเสริมการลงทุนและสนับสนุนการสงออกจํานวนมาก แตขาดการ
ติดตามและประเมินผลของมาตรการในการใหสิทธิพิเศษทางภาษี และไมมีการจัดทําและเผยแพรรายงาน
ใหแกสาธารณชน 

(2) การจัดเก็บรายไดเกินกวาเปาหมาย 
ในการจัดทํางบประมาณรายจายในแตละปจะใชประมาณการ

รายไดที่จัดทําลวงหนากอนปงบประมาณที่เสนอวงเงินประมาณ 1 ป ดังนั้นโอกาสที่ตัวเลขประมาณการ
จะแตกตางจากขอมูลจริงจึงมีมาก ซ่ึงหากรายไดเกินกวาเปาหมายที่ตั้งไว รัฐบาลสามารถนํารายไดสวน
เกินไปใชจายโดยอาจตั้งเปนงบประมาณรายจายเพิ่มเติมกลางป หรืออาจจะเก็บสะสมไวเปนเงินคงคลัง
ขึ้นอยูกับแตละรัฐบาล แตถาหากมีรายไดต่ํากวาเปาหมาย รัฐบาลอาจจะลดวงเงินงบประมาณรายจายหรือ
นําเงินคงคลังที่สะสมไวมาใชจายชดเชยการขาดดุล  
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ทั้งนี้การประมาณการรายไดและรายจายใหใกลเคยีงความจริงเปนสิ่งที่
สําคัญ เพราะจะทําใหเกิดความนาเชื่อถือ การจัดเก็บรายไดสูงกวาที่ประมาณการไวนําไปสูการจัดทํา
งบประมาณเพิม่เติมกลางป ซ่ึงแสดงใหเหน็วาประมาณการรายจายไมไดสะทอนหนาที่ความรับผิดชอบของ
รัฐบาลอยางแทจริง จึงจําเปนตองมีการจัดสรรงบประมาณเพิ่มขึ้น (Manual on Fiscal Transparency,2001) 
นอกจากนี้หากการประมาณการแตกตางไปจากตัวเลขจริงมากยอมแสดงถึงประสิทธิภาพของการประมาณ
การยังไมดพีอ  

สําหรับประเทศไทยในชวงหลังวิกฤตเศรษฐกิจป 2540 เนื่องจาก
เศรษฐกิจชะลอทําใหการจัดเก็บรายไดของรัฐบาลไมไดตามเปาหมาย จึงตองปรับลดวงเงินงบประมาณ
ในป 2541 ลดลง 123,000 ลานบาท ( จากวงเงิน 923,000 ลานบาท เปน 800,000 ลานบาท )  นอกจากนั้น
แลวในชวงที่เศรษฐกิจขยายตัว รัฐบาลสามารถจัดเก็บรายไดเกินกวาเปาหมายที่ตั้งไว ทําใหมีการจัดทํา
งบประมาณเพิ่มเติมกลางปในปงบประมาณ 2547 เปนจํานวน 135,500 ลานบาท  และปงบประมาณ 2548 
เปนจํานวน 50,000 ลานบาท  โดยนําไปใชจายประจําเพื่อกระตุนเศรษฐกิจ ในดานตรงกันขามรัฐบาลไดมี
การตั้งงบประมาณบางรายการไมเพียงพอตองไปใชจายจากเงินคงคลัง และภาระหนี้สาธารณะยังอยูใน
ระดับสูง  
   5.3.1.2 แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังทางดานรายได   
    จากประเด็นปญหาดานรายไดดังกลาวขางตน คณะวิจัยขอเสนอ
แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลัง ดังนี้ 
    (1)  รัฐบาลควรรักษาระดับภาระภาษีอากรโดยรวม (Tax Burden) ให
คงที่ กลาวคือ เปนการรักษาสัดสวนรายไดภาษีอากรตอ GDP ในอัตราที่เหมาะสม โดยไมใหภาษีอากร
เปนภาระตอประชาชนและผูประกอบการมากเกินไป เพื่อนําไปเปนฐานการจัดทําวงเงินงบประมาณ
รายจาย 
    (2)  หากรัฐบาลตองการใชมาตรการจูงใจทางภาษีโดยการใหสิทธิ
พิเศษทางภาษีประเภทตางๆ ควรดําเนินการอยางระมัดระวัง รอบคอบ และพิจารณาถึงความคุมคาของ
มาตรการตอผลประโยชนโดยรวมของประเทศ รวมทั้งตองดําเนินการดวยความโปรงใสและตรวจสอบ
ได โดยมีการเปดเผยขอมูลใหแกสาธารณชนทราบอยางละเอียด ซ่ึงขณะนี้สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ได
มีการตั้งคณะกรรมการและคณะทํางาน เพื่อศึกษาการจัดทํารายงานรายจายทางภาษี (Tax Expenditure) ที่
จะใชเปดเผยตอไป 
    (3)  ในกรณีที่รัฐบาลจัดเก็บรายไดเกินกวาเปาหมายที่ตั้งไว ไมวาจะมี
สาเหตุมาจากภาวะเศรษฐกิจที่ดีเกินคาด หรือเกิดจากการปรับปรุงโครงสรางทางภาษี รัฐบาลจะตองนํา
รายไดสวนเกินไปใชใหเกิดประโยชนตอสวนรวมมากที่สุด โดยคํานึงถึงหลักการของวินัยทางการคลัง 
อยางเชน อาจจะนําไปชําระหนี้กอนกําหนดในกรณีที่มีหนี้คงคางสะสมอยูจํานวนมาก หรือหากตองการ
นําไปใชจายเปนงบประมาณเพิ่มเติม ควรที่จะพิจารณาถึงความคุมคาของการใชเงินงบประมาณ โดยควร
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นําไปใชจายในโครงการลงทุนที่จะกอใหเกิดประโยชนตอการพัฒนาและการเจริญเติบโตของประเทศ
อยางยั่งยืน 
  5.3.2.  วินัยทางการคลังดานรายจายและงบประมาณ 
   การรักษาวินัยทางการคลังทางดานรายจายและงบประมาณ เปนการสรางความ
รับผิดชอบในการใชจายใหแกรัฐบาลและไมใหมีการใชจายงบประมาณเพื่อแสวงหาผลประโยชน
ทางการเมือง หรือเอื้อประโยชนแกพวกพอง ทั้งนี้การใชงบประมาณรายจายเปนเครื่องมือหรือกลไกใน
การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และกระตุนใหเกิดการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ รวมทั้งเปนเครื่องมือ
ในการแกไขปญหาหรือลดความผันผวนทางเศรษฐกิจ ซ่ึงรัฐบาลมีหนาที่รับผิดชอบในการบริหาร
ประเทศโดยเฉพาะอยางยิ่งการบริหารทางดานการเงินและการคลัง ผานการจัดสรรและการใชจาย
งบประมาณ ที่มาจากการจัดเก็บภาษีอากรจากประชาชนเพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุด โดยการตัดลด
รายจายที่ไมจําเปนหรือโครงการที่ไมมีความคุมคา คณะวิจัยไดศึกษาถึงปญหาของการมีวินัยทางการคลัง
ดานรายจายและงบประมาณของประเทศไทยและมีขอเสนอแนะหรือแนวทางการรักษาวินัยทางดาน
รายจายและงบประมาณ ดังนี้ 
   5.3.2.1  ปญหาการมีวินัยทางการคลังดานรายจายและงบประมาณ 
    (1)  การตั้งงบประมาณแบบซอนเรน 

จากการดําเนินนโยบายทางการคลังของประเทศไทยที่ผานมา ถือไดวา
ประเทศไทยสามารถรักษาวินัยทางการคลังไดดี โดยพิจารณาจากการกําหนดวงเงินงบประมาณรายจายที่
ไมไดกําหนดไวจนมากเกินกวาความสามารถในการจัดหารายไดและความสามารถในการชําระหนี้ แต
อยางไรก็ตามยังมีปญหาในเรื่องการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปที่ยังไมตรงกับความเปนจริง 
เนื่องจากมีการใชจายจากเงินคงคลังในรายการที่ตั้งงบประมาณไมเพียงพอ โดยอาศัยจายจาก 
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491 มาตรา 7 ดังนี้ 
     มาตรา 7 (1) รายการจายที่มีการอนุญาตใหจายเงินไดแลว ตามกฎหมาย
วาดวยงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ แตเงินที่ตั้งไวมีจํานวนไมเพียงพอจายและพฤติการณ
เกิดขึ้นใหมีความจําเปนตองจายโดยเร็ว  

ตัวอยางของการใชจายเงินคงคลังตามมาตรา 7 (1) เชน ในรายการ 
เงินเดือน และคาจาง เงินเบี้ยหวัด บําเหน็จบํานาญ เงินชวยเหลือขาราชการ ลูกจางและพนักงานของรัฐ 
คาใชจายในการรักษาพยาบาลขาราชการลูกจางและพนักงานของรัฐ 
     มาตรา 7 (2)  มีกฎหมายใดใดที่กระทําใหตองจายเงินเพื่อปฏิบัติตาม
กฎหมายนั้นๆ และมีความจําเปนตองจายโดยเร็ว  

ตัวอยางของการใชจายเงินคงคลังตามมาตรา 7 (2) เชน เงินประเดิมเขา
กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ และการรับแลกเหรียญกษาปณชํารุดและเลิกใช 
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 มาตรา 7 (3)  มีขอผูกพันกับรัฐบาลตางประเทศหรือสถาบันการเงิน
ระหวางประเทศที่กระทําใหตองจายเงิน และมีความจําเปนตองจายโดยเร็ว  

ตัวอยางของการใชจายเงินคงคลังตามมาตรา 7 (3) เชน คาประนอมหนี้
นอกศาล เนื่องจากวิกฤตการณดีบุก และจายสมทบมูลภัณฑกันชนยาง 

  มาตรา 7 (4) เพื่อซ้ือคืนหรือไถถอนพันธบัตรของรัฐบาลหรือตราสาร
เงินกูของกระทรวงการคลัง หรือชําระหนี้ตามสัญญากูที่กระทรวงการคลังเปนผูกู  

ตัวอยางของการใชจายเงินคงคลังตามมาตรา 7 (4) เชน ไถถอน
พันธบัตรในประเทศกอนกําหนด ชําระหนี้เงินกูตางประเทศกอนกําหนด และไถถอนตั๋วเงินคลัง 

  มาตรา 7 (5) เพื่อซ้ือเงินตราตางประเทศ พนัธบัตรของรัฐบาล
ตางประเทศ หรือหลักทรัพยที่มั่นคงในตางประเทศที่ไมใชหุน  

ตัวอยางของการใชจายเงินคงคลังตามมาตรา 7 (5) เชน ซ้ือเงินตรา
ตางประเทศ ในสกุลเงินตราที่จะตองชําระหนี้ที่กระทรวงการคลังเปนผูกู และในวงเงินไมเกินจํานวนหนี้
ที่กําหนดชําระในชวงระยะเวลาไมเกิน 5 ป  

การที่รัฐบาลสามารถใชจายจากเงินคงคลังตาม พรบ.เงินคงคลังไดตาม
มาตรา 7 จึงเปนชองทางใหเกิดการหลีกเลี่ยงการตั้งงบประมาณใหเต็มจํานวน เพื่อจะไดนํางบประมาณที่
เหลือไปใชจายในเรื่องอื่นตามนโยบายของรัฐบาล ดังนั้นจะเห็นไดวาในทางปฏิบัตินอกจากการเบิกจาย
งบประมาณตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปแลว รัฐบาลยังสามารถใชจายจากเงินคงคลัง
ไดอีก ซ่ึงหากรวมรายจายเงินคงคลังเขากับวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว จะทําใหการจัดทํางบประมาณของ
รัฐบาลที่ผานๆ มามีการขาดดุลมากกวาที่ไดกําหนดไวในเอกสารงบประมาณ  หรือมีการขาดดุล
งบประมาณทั้งที่ไดมีการจัดทํางบประมาณสมดุลตามเอกสารงบประมาณที่ เรียกวา การขาดดุล
งบประมาณซอนเรน (Hidden Deficit) และเปนสาเหตุใหเกิดปญหาการขาดสภาพคลองทางการเงินของ
รัฐบาล ตลอดจนทําใหการจัดทํางบประมาณของรัฐบาลขาดความนาเชื่อถือและขาดวินัยทางการคลัง 
ตัวอยางเชนในชวงปงบประมาณ 2545-2547 รัฐบาลไดจัดทํางบประมาณขาดดุลในจํานวน 200,000   
174,900   และ 99,900 ลานบาท ตามลําดับ แตมีการจายเงินคงคลังจํานวน 13,204   41,344  และ 88,786 
ลานบาท ตามลําดับ ทําใหขาดดุลงบประมาณเกินกวาที่เสนอใน พระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป  สวนปงบประมาณ 2548-2549 รัฐบาลไดจัดตั้งงบประมาณแบบสมดุลแตมีการใชจายเงินคงคลัง
จํานวน 37,087 และ 35,341 ลานบาท ตามลําดับ  ทําใหเกิดการขาดดุลงบประมาณทั้งที่มีการเสนอ
งบประมาณสมดุลในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป (รายละเอียดตามตารางที่ 5.1และ
แผนภาพที่ 5.1) ทั้งนี้ การใชจายเงินคงคลังในชวงดังกลาวสวนใหญเปนรายจายเงินเดือนและคาจาง คา
รักษาพยาบาล เงินชวยเหลือขาราชการและลูกจาง เพื่อซ้ือคืนหรือไถถอนพันธบัตร เงินประเดิมเขา
กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ และการรับแลกเหรียญกษาปณชํารุดและเลิกใช 
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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 วงเงินงบประมาณรายจายประจําป 2545 - 2552 

หนวย : ลานบาท 
ปงบประมาณ  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
รายจาย 

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.รายจายจากเงิน
คงคลัง 

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

5.ดุลงบประมาณ
รวม 
รายจายจากเงิน
คงคลัง 

-  213,204 
  

-  216,244 
  

- 188,786 
  

-  37,087 
  

- 35,341 
  

-  173,740 
  

-  165,000 
  

-  249,500 
  

ที่มา : เอกสารงบประมาณโดยสังเขป  
จัดทําและรวบรวมโดย : สวนบริหารความเสี่ยงดานการคลัง  สํานักนโยบายการคลัง  สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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นอกจากนั้นแลวมีแนวโนมวารัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งจะจัดตั้งงบประมาณ
รายจายเปนแบบขาดดุลอยางตอเนื่อง เพื่อใชจายตามนโยบายที่ไดหาเสียงเอาไวและสรางคะแนนนิยม
ใหแกรัฐบาล 
   (2)  การตั้งงบประมาณชดใชเงินคงคลัง 

ในชวงหลังการเกิดวิกฤตเศรษฐกิจป 2540 – 2547 รัฐบาลตองประสบกับ
ภาวการณขาดดุลงบประมาณมาโดยตลอดประกอบกับมีการใชจายจากเงินคงคลัง ทําใหเงินคงคลังที่
รัฐบาลไดสะสมไวสูงสุดจํานวน 398,743 ลานบาท ณ ส้ินปงบประมาณ 2539 ตองหมดไปกับการชดเชย
การขาดดุลการคลัง อยางรวดเร็วภายใน 3 ป ในระหวางงบประมาณ 2540-2542 ดังนั้นเงินคงคลังที่มีอยู
ในปจจุบันโดยสวนใหญมาจากการกูยืมเพื่อเสริมสภาพคลองและชดเชยการขาดดุล นอกจากนั้นแลว
สาเหตุจากการใชจายจากเงินคงคลังและการตั้งงบประมาณขาดดุลอยางตอเนื่อง เปนผลใหเกิดปญหาการ
ขาดสภาพคลองทางการเงินของรัฐบาล โดยเฉพาะอยางยิ่งในปงบประมาณ 2549 ซ่ึงเปนปที่ 2 ที่รัฐบาล
ตั้งงบประมาณสมดุล รัฐบาลจึงจําเปนตองขออนุมัติการกูเงินเพื่อเสริมสภาพคลองในวงเงิน 80,000 ลาน
บาท (รายละเอียดตามตารางที่ 5.2 ) ฐานะทางการคลังระหวางป 2540 – 2550 ดังปรากฏในแผนภาพ 5.2 

นอกจากนี้แลว ประเด็นปญหาของการขาดสภาพทางการคลัง เกิดจากการที่ 
ถึงแมวาพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 7 วรรค 6 ไดระบุวา “การจายเงินในหากรณีขางตน 
เมื่อจายแลวใหตั้งเงินรายจายเพื่อชดใชในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายเพิ่มเติมประจําปงบประมาณ 
หรือในกฎหมาย วาดวยโอนเงินงบประมาณรายจาย หรือในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายประจําปป
ตอไป” แตในทางปฏิบัติเปนเพียงการแจงใหรัฐสภาทราบถึงการใชจายจากเงินคงคลังในปที่ผานมาโดย
จัดทําเปนเอกสารแนบทายการเสนอพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ซ่ึงเปนเพียงการ
ปรับปรุงทางบัญชี โดยไมมีการจัดสรรเม็ดเงินที่แทจริง 
   อยางไรก็ตามในรัฐธรรมนูญป 2550 ไดมีการแกไขปญหาในเรื่องการใชจาย
จากเงินคงคลัง ที่ไมมีการชดใชเงินคงคลังอยางแทจริงไวในหมวดที่ 8 การเงินการคลังและงบประมาณ 
มาตรา 169 ดังนี้ 

 “ การจายเงินแผนดิน ตองตั้งงบประมาณรายจายเพื่อชดใชเงินคงคลังใน พระราชบัญญัติโอน
เงินงบประมาณรายจาย พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม หรือ พระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณถัดไป ทั้งนี้ใหกําหนดแหลงที่มาของรายไดเพื่อชดใชรายจายที่ไดใชเงินคง
คลังจายไปกอนแลวดวย ”    
 
 ซ่ึงในทางปฏิบัติไดเร่ิมมีการตั้งงบประมาณรายจายเพื่อชดใชเงินคงคลังในปงบประมาณ 2552 เปนปแรก 
โดยเปนการตั้งงบประมาณชดใชเงินคงคลังที่ใชจายไปแลวในปงบประมาณ 2550  จํานวน 27,540.2   
ล านบาท  ซ่ึ ง ก า รดํ า เนิ นก าร เช นนี้ จ ะช ว ยแก ปญหาการขาดสภาพคล อ งของรั ฐบ าลได
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ตารางที่ 5.2 ฐานะการคลังของรัฐบาล 

        หนวย : ลานบาท 

ปงบประมาณ 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. รายจาย 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 ปปจจุบัน 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 ปกอน 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 การใชเงินคงคลังตาม 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 การกูเงินเพื่อเสริมสภาพคลอง - - - - - - - - - 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. เงินกูชดเชยการขาดดุล - - 40,000 107,925 104,797 170,000 76,000 90,000 - - 146,200 

7. เงินคงคลังตนงวด 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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 (3)  การตั้งงบกลาง 
โดยทั่วไปการตั้งงบกลางจะเปนการตั้งงบประมาณสํารองรายจายเพื่อกรณี

ฉุกเฉินหรือจําเปนเรงดวน หรือเปนงบประมาณที่ไมสามารถจัดสรรใหกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งเปน
การเฉพาะ อยางไรก็ตามในชวงที่เศรษฐกิจชะลอตัว รัฐบาลไดตั้งงบกลางเพิ่มขึ้นอยางมาก เพื่อใชจายใน
การกระตุนเศรษฐกิจเปนวงเงินขนาดใหญโดยไมมีโครงการรองรับ ไดแก ปงบประมาณ 2545 มีการตั้ง
งบกลางจํานวน 183,940.5 ลานบาท ในจํานวนนี้เปนคาใชจายสํารองเพื่อกระตุนเศรษฐกิจจํานวน 58,000 
ลานบาท ปงบประมาณ 2546 มีการตั้งงบกลางจํานวน 147,633.9 ลานบาท เปนคาใชจายในการปรับปรุง
โครงสรางทางเศรษฐกิจและสังคมจํานวน 16,600 ลานบาท และปงบประมาณ 2547 มีการตั้งงบกลาง
จํานวน 265,825.7 ลานบาท เปนคาใชจายเพิ่มการเสริมสรางศักยภาพการแขงขันและการพัฒนาที่ยั่งยืน
ของประเทศจํานวน 16,500 ลานบาท โดยจะเห็นไดวาสัดสวนงบกลางตอวงเงินงบประมาณในชวงกอน
ปงบประมาณ 2545 ต่ํากวา รอยละ 10 แตหลังจากปงบประมาณ 2545 เปนตนมางบกลางมีขนาดเพิ่มขึ้น
เปนเทาตัว มีสัดสวนอยูระหวางรอยละ 13-23 โดยมีสัดสวนสูงสุดในปงบประมาณ 2545 สูงถึงรอยละ 
22.8 และมีแนวโนมลดลงมาอยูที่รอยละ 13.6 ในปงบประมาณ 2552 สําหรับสัดสวนเงินสํารองจายเพื่อ
กรณีฉุกเฉินหรือจําเปนตอวงเงินงบประมาณรายจายประจําป มีแนวโนมคอนขางคงที่ประมาณรอยละ 1 
ระหวางปงบประมาณ 2543-2547 และมีสัดสวนเพิ่มขึ้นเปนเทาตัวเปนรอยละ 2.3-2.6 ในปงบประมาณ 
2548-2552 ยกเวนปงบประมาณ 2549 ที่อยูที่รอยละ 1 (รายละเอียดตามตารางที่ 5.3 และ 5.4)  ซ่ึง สมชัย  
จิตสุชน และกิรติพงศ  แนวมาลี (2551)  มีความเห็นวาการตั้งงบกลางในสัดสวนที่สูงเปนการจัดทํา
งบประมาณแผนดินที่ใหความยืดหยุนในการใชเงินงบประมาณแกฝายบริหารมากเกินความจําเปน 

แผนภาพที่ 5.2 ฐานะการคลังของรัฐบาล 



บทที่ 5 - 15 

 
ตารางที่ 5.3 การเปรียบเทียบ งบกลาง และวงเงินงบประมาณรายจาย ป 2542 - 2552 

     หนวย : ลานบาท

ปงบประมาณ  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.เงินสํารองจาย 
เพื่อกรณีฉุกเฉนิ หรือจําเปน 9,006.5

 
9,372.7

 
9,302.0

 
9,289.6

 
9,368.9

 
9,281.7

 
       
       

ปงบประมาณ  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.เงินสํารองจาย 
เพื่อกรณีฉุกเฉนิ หรือจําเปน 

        28,600.0
 
       13,031.3

 
       41,193.4

 
       40,001.9

 
      48,005.7

 
 
   

 

ตารางที่ 5.4  การเปรียบเทียบสัดสวนงบกลาง ตอวงเงินงบประมาณ ป 2542 - 2552 
 หนวย : รอยละ  

ปงบประมาณ 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.เงินสํารองจาย 1.1 1.1 1.0 0.9 0.9 0.8 2.3 1.0 2.6 2.4 2.6 
เพื่อกรณีฉุกเฉนิ 
หรือจําเปน                       

รวบรวมและจัดทําโดย : สวนบริหารความเสี่ยงดานการคลัง  สํานักนโยบายการคลัง  สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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แผนภาพท่ี การเปรียบเทียบ งบกลาง และวงเงินงบประมาณรายจาย ปงบประมาณ 2542 - 2552
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จากการขอรับความชวยเหลือทางวิชาการจาก IMF ในเรื่อง การบริหารความเสี่ยงดานการคลัง ในระหวาง
วันที่ 30 มิถุนายน – 15 กรกฎาคม 2551 ซ่ึงเจาหนาที่ IMF ไดมีความเห็นวาขนาดงบกลางของประเทศ
ไทยคอนขางใหญ เมื่อเปรียบเทียบกับมาตรฐานสากลที่มีงบกลางไวเพื่อเปนเงินทุนสํารองในกรณีฉุกเฉิน 
โดยมีนอยประเทศที่มีสัดสวนของงบกลางเกินกวารอยละ 3-5 ของวงเงินงบประมาณรายจายประจําป 
และ IMF ไดเสนอแนะวาควรแยกรายการบําเหน็จ บํานาญและคารักษาพยาบาลไปตั้งไวภายใตหัวขอ
งบประมาณอื่น และควรมีกฎเกณฑที่เขมงวดในการใชจายจากเงินคงคลังใหมากขึ้น(Paolo Mauro และ
คณะ ,2008) 
   (4)  การใหความสําคัญตอการตั้งงบประจํา 

รัฐบาลใหความสําคัญตอการใชจายประจํามากที่สุดเปนอันดับหนึ่งและการใช
จายเพื่อการลงทุนเปนอันดับรอง เนื่องจากที่ผานมาในชวงเศรษฐกิจชะลอตัว รัฐบาลจําเปนตองเรงการ
เบิกจายงบประมาณ เพื่อใหเม็ดเงินเขาสูระบบเศรษฐกิจใหเร็วที่สุด งบประมาณที่สามารถเรงไดก็คือ งบ
ประจํา จึงมีผลใหการจัดสรรงบเพื่อการลงทุนไมเพียงพอตอความตองการที่ใชเงินจริง และมีผลให
สัดสวนงบลงทุนตองบประมาณต่ํากวารอยละ 25 ซ่ึงเปนเปาหมายตามกรอบความยั่งยืนทางการคลัง  โดย
ในระหวางปงบประมาณ 2550-2552 มีสัดสวนงบลงทุนตองบประมาณอยูที่รอยละ 24.0  24.4  และ 22.2 
ตามลําดับ ซ่ึงในชวงดังกลาวรัฐบาลไดมีนโยบายการใชจายงบลงทุนผานรัฐวิสาหกิจ กลาวคือ ให
รัฐวิสาหกิจดําเนินโครงการลงทุนดวยการกูเงินแทนรัฐบาล เชน โครงการระบบรถไฟฟามหานครสาย
เฉลิมรัชมงคลขององคการรถไฟฟามหานคร และโครงการระบบขนสงทางรถไฟเชื่อมทาอากาศยาน
สุวรรณภูมิ(Suvarnabhumi Airport Rail Link) โดยรัฐบาลจะตั้งงบประมาณชดใชเงินกูในภายหลัง ผล

แผนภาพที่ 5.3 การเปรียบเทียบงบกลาง และวงเงินงบประมาณรายจาย ปงบประมาณ 
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ของการใหรัฐวิสาหกิจกูเงินแทน ทําใหตนทุนการกูเงินเพื่อดําเนินโครงการสูงกวาที่รัฐบาลกูเอง และยัง
เปนการหลีกเลี่ยงการตั้งเปนงบประมาณรายจายประจําป ซ่ึงกอใหเกิดความไมโปรงใสทางการคลัง  
   (5)  การดําเนินนโยบายกึ่งการคลัง (Quasi Fiscal Policy) 

รัฐบาลในยุคที่ผานมาไดมีการดําเนินกิจกรรมนอกงบประมาณผานหนวยงาน
อ่ืนของรัฐ หรือที่เรียกวานโยบายกึ่งการคลัง (Quasi Fiscal Policy) เพื่อหลีกเลี่ยงการนําเสนอโครงการ
นั้นๆ ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปที่จะตองนําเสนอตอรัฐสภา หรือผานการตรวจสอบ
ผานระบบสภา  ตัวอยางของรัฐวิสาหกิจทั้งที่เปนสถาบันการเงินและที่ไมใชสถาบันการเงินที่ดําเนิน
กิจกรรมกึ่งการคลัง เชน ธนาคารออมสิน ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร ธนาคารอาคาร
สงเคราะห และธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย การเคหะแหงชาติ 
องคการตลาดเพื่อการเกษตร องคการสวนยาง เปนตน นอกจากนั้นรัฐบาลยังมีนโยบายในการดําเนิน
กิจกรรมผานกองทุนนอกงบประมาณ เชน กองทุนสงเคราะหเกษตรกร และกองทุนรวมเพื่อชวยเหลือ
เกษตรกร โดยเปนการใหความชวยเหลือแกประชาชนดานเงินทุนและสินเชื่อในอัตราต่ํากวาตลาดและ
ระยะเวลาผอนปรน รวมท้ังดําเนินโครงการรับจํานําผลผลิตทางการเกษตรและชวยเกษตรกรผูประสบภัย 
การดําเนินการดังกลาวอาจจะกอใหเกิดผลการขาดทุนของรัฐวิสาหกิจและกองทุนตางๆ ซ่ึงกอใหเกิด
ภาระตองบประมาณที่จะตองจัดสรรเพื่อชดเชยผลขาดทุน ที่ผานมารัฐบาลไมไดตั้งงบประมาณชดเชย
อยางเพียงพอ ทําใหบางแหงมีผลการขาดทุนสะสมอยูในระดับสูงและจะมีผลตอภาระงบประมาณใน
อนาคตอันใกล 
   5.3.2.2  แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังดานรายจายและงบประมาณ 
    จากประเด็นปญหาดานรายจายและการกําหนดงบประมาณดังที่กลาว
มาแลวขางตน คณะวิจัยขอเสนอแนวทางในการรักษาวินัยทางการคลัง ดังนี้ 
    (1)  การจัดตั้งงบประมาณรายจายประจําป ตองพิจารณาใหสอดคลอง
กับการประมาณการรายไดของรัฐบาล โดยใหยึดกรอบความยั่งยืนทางการคลังอยางแทจริง เนื่องจาก
กรอบความยั่งยืนทางการคลังถือวาเปนกฎเกณฑทางการคลังที่รัฐบาลไดประกาศใหสาธารณชนทราบ
โดยทั่วไป ซ่ึงจะตองปฏิบัติตาม หากไมสามารถปฏิบัติก็จะตองชี้แจงเหตุผลใหชัดเจน และใหแจง
กําหนดเวลาวาจะสามารถปฏิบัติตามเปาหมายไดภายในเมื่อไร 
    (2)  การจัดตั้งงบประมาณรายจายประจําป ตองพิจารณาใหสอดคลอง
กับสภาวะทางเศรษฐกิจของประเทศ โดยใหยึดหลักการกําหนดนโยบายการคลังท่ีตอตานวัฎจักร
เศรษฐกิจ (Countercyclical Policy) ซ่ึงหมายความวา หากภาวะเศรษฐกิจชะลอตัวรัฐบาลควรจะจัดทํา
งบประมาณแบบขาดดุลเพื่อกระตุนเศรษฐกิจ และหากเศรษฐกิจรอนแรงเสี่ยงตอภาวะเงินเฟอก็จะตอง
จัดทํางบประมาณแบบเกินดุล อยางไรก็ตามมีแนวทางการปฏิบัติที่ดี คือ รัฐบาลควรจัดทํางบประมาณ
สมดุล (Manual on Fiscal Transparency, 2001)และตองหลีกเลี่ยงการจัดทํางบประมาณขาดดุลอยาง
ตอเนื่องเปนระยะเวลายาวนาน ทั้งนี้ไมไดหมายความวารัฐบาลไมสามารถจัดทํางบประมาณแบบขาดดุล 



บทที่ 5 - 18 

หากแตใหพิจารณาจัดทํางบประมาณในรูปแบบที่เหมาะสมกับภาวะเศรษฐกิจในขณะนั้น  ทั้งนี้ ดร.พิสิฐ  
ล้ีอาธรรม (2550) ไดเสนอใหมีการจัดสรรงบประมาณใหไดสัดสวนสอดคลองกับการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจภายใต 3 หลักการ ไดแก การรักษาเสถียรภาพ  การพัฒนาเศรษฐกิจอยางยั่งยืนและการสราง
ความเปนธรรมในสังคม 
    (3)  การจัดสรรงบประมาณ ควรมีแผนงานหรือโครงการรองรับ และ
ไมควรตั้งงบประมาณโดยไมมีการศึกษาความเหมาะสมของโครงการ เพราะจะทําใหการใชจาย
งบประมาณขาดประสิทธิภาพและความคุมคา และเปนการใชจายเฉพาะหนาโดยไมพิจารณาอยาง
รอบคอบ ซ่ึงเปนเพียงการใชจายเพื่อใหงบประมาณหมดไป ดังนั้นควรที่จะมีแผนการจัดตั้งงบประมาณ
ระยะปานกลางและระยะยาวโดยใหมีการทบทวนทุกๆป 
    (4)  การตั้งงบประมาณรายจายประจําท่ีมีเงื่อนไขตองจายตาม
กําหนดเวลาใหตั้งเต็มจํานวน เชน รายจายชําระหนี้ ทั้งเงินตนและดอกเบี้ย รวมทั้งรายจายเงินเดือน คาจาง 
เงินชวยเหลือพนักงานและคารักษาพยาบาล โดยใหหลีกเลี่ยงการใชจายจากเงินคงคลัง แตถาหากตั้ง
งบประมาณไมเพียงพอก็จะตองจายจากเงินคงคลัง และมีผลใหตองจายชดใชคืนในปถัดๆไป ซ่ึงก็จะเปน
การเบียดบังงบประมาณในปถัดไปดวย ทําใหเกิดเปนวัฎจักรอยางตอเนื่อง นอกจากนั้นแลวควรมีการตั้ง
งบประมาณชดเชยใหแกกองทุนนอกงบประมาณและรัฐวิสาหกิจจากการดําเนินการตามนโยบายของ
รัฐบาลใหเพียงพอ เชน การจายชดเชยการขาดทุนใหแก กองทุนสงเคราะหเกษตรกร และกองทุนรวมเพื่อ
ชวยเหลือเกษตรกรจากการพยุงราคาสินคาเกษตร และการจายชดเชยใหแกองคกรตลาดเพื่อเกษตรกรใน
การพยุงราคาลําไย เปนตน โดยใหแยกบัญชีการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐบาลออกจากบัญชีที่
ดําเนินการในเชิงพาณิชย นอกจากนั้นควรตั้งงบประมาณใหแกกองทุนประกันสังคมที่รัฐบาลตองจาย
สมทบตามกฎหมายใหครบถวน 
    (5)  การตั้งงบกลาง ควรมีวัตถุประสงคเพื่อใชเปนเงินทุนสํารองกรณี
ฉุกเฉิน จําเปน หรือเรงดวน โดยควรกําหนดสัดสวนของงบกลางตอวงเงินงบประมาณรายจายประจําปไว
ในอัตราที่ไมควรเกินกวามาตรฐานสากล (รอยละ 3-5 ของวงเงินงบประมาณรายจายประจําป) ทั้งนี้ใน
การใชจายงบประมาณควรดําเนินการอยางเขมงวด โปรงใส และตรวจสอบได สําหรับรายการที่เกี่ยวกับ
เงินเบี้ยหวัดบําเหน็จบํานาญ เงินชวยเหลือขาราชการ ลูกจาง และพนักงานของรัฐ เงินสํารอง เงินสมทบ 
และเงินชดเชยของขาราชการ และคาใชจายในการรักษาพยาบาลของขาราชการ ลูกจาง และพนักงานของ
รัฐ ควรแยกจากงบกลางไปตั้งจายภายใตความรับผิดชอบของกรมบัญชีกลาง 
    (6)  การจัดทําแผนการลงทุนของรัฐบาลและรัฐวิสาหกิจ (Public 
Investment) ในระยะปานกลาง โดยกําหนดใหมีรายละเอียดของโครงการเกี่ยวกับขนาดวงเงินลงทุน 
ลักษณะของการดําเนินโครงการ (เชน รัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจดําเนินการ การใหสัมปทาน หรือการรวม
ทุนระหวางภาครัฐและเอกชน) แหลงที่มาของเงินทุน และการจัดเรียงลําดับความสําคัญของโครงการ 
สําหรับงบลงทุนในสวนของรัฐบาลควรจะตองพิจารณาและคํานึงถึงการตั้งเปาหมายในกรอบความยั่งยืน
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ทางการคลังที่มีสัดสวนไมนอยกวารอยละ 25 ของวงเงินงบประมาณรายจายประจําป หากไมสามารถทํา
ไดตามเปาหมายควรจะชี้แจงเหตุผลใหสาธารณะทราบ 
    (7)  กฎเกณฑทางดานรายจายและงบประมาณ อาจจะไมสามารถ
ครอบคลุมไปถึงการดําเนินนโยบายกึ่งการคลัง แตจะตองมีกฎเกณฑทางดานการบริหารจัดการทาง
สถาบัน หรือความรับผิดชอบทางการคลัง โดยกําหนดใหมีการจัดทําและเปดเผยขอมูลรายงานการดําเนิน
กิจกรรมกึ่งการคลังตามนโยบายของรัฐบาลผานหนวยงานของรัฐอื่นๆ ไดแก ธนาคารแหงประเทศไทย
และรัฐวิสาหกิจ โดยใหจัดทําและเสนอไปพรอมกับรายงานการคลังที่จะกลาวถึงในเรื่องวินัยทางการคลัง
ทางดานสถาบัน 
    (8)  การจํากัดอัตราเติบโตของวงเงินรายจายประจําป เนื่องจากวา
รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งมีแนวโนมที่จะจัดทํางบประมาณแบบขาดดุลอยางตอเนื่อง ดังนั้น เพื่อเปน
การควบคุมการตั้งงบประมาณขาดดุลในจํานวนที่สูงและยาวนานเกินไป ควรที่จะจํากัดอัตราการเติบโต
ของวงเงินงบประมาณรายจาย เชน ไมใหสูงเกินกวาอัตราการขยายตัวของอัตราเงินเฟอ 

อยางไรก็ตามจากสถานการณในขณะนี้ที่รัฐบาลจากการเลือกตั้งมี
แนวโนมจัดตั้งงบประมาณขาดดุลอยางตอเนื่อง  คณะวิจัยเสนอใหมีการจํากัดอัตราการขยายตัวของ
วงเงินงบประมาณ ใหไมเกินรอยละ 5 เพื่อใหสามารถจัดตั้งงบประมาณสมดุลไดภายในปงบประมาณ 
2557 จากการวิเคราะหโดยใชแบบจําลองความยั่งยืนทางการคลังของสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

(9)  การกําหนดอัตราสวนของงบประจําตองบประมาณ เนื่องจาก
ในชวง 3 ปที่ผานมารัฐบาลไมสามารถบรรลุเปาหมายของการตั้งงบลงทุนตองบประมาณที่กําหนดไวไม
ต่ํากวารอยละ 25 เนื่องจากรัฐบาลมีความจําเปนตองใชจายงบประจําอยางตอเนื่อง ทําใหวงเงินงบประจํา
ขยายตัวเพิ่มขึ้นเรื่อยๆ คณะวิจัยจึงเสนอใหมีการจํากัดการใชจายงบประจําโดยกําหนดใหอัตราสวนของ
งบประจําตองบประมาณไมเกินรอยละ 72  

(10)  การรักษาอัตราสวนของงบลงทุนตองบประมาณ ไมต่ํากวารอย
ละ 25 ทั้งนี้เนื่องจากที่ผานมารัฐบาลไดมุงเนนการกระตุนเศรษฐกิจซึ่งเปนนโยบายในระยะสั้น อยางไรก็
ตามรัฐบาลควรมุงเนนการลงทุนในโครงสรางพื้นฐานขนาดใหญเพื่อรองรับกับการพัฒนาเศรษฐกิจใน
ระยะยาวดวย 

5.3.3  วินัยทางการคลังดานดุลการคลัง 
การมีวินัยทางดานดุลการคลังเกี่ยวของอยางใกลชิดกับการมีวินัยทางดาน

รายจายและงบประมาณ ทั้งนี้ การรักษาวินัยทางการคลังดานดุลการคลังมีวัตถุประสงคเพื่อการรักษา
เสถียรภาพและความยั่งยืนทางการคลัง ซ่ึงจะชวยใหฐานะการคลังของรัฐบาลมีความมั่นคงและแข็งแกรง 
และเปนเสาหลักในการแกไขวิกฤตเศรษฐกิจใหแกประเทศ 
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ในการจัดตั้งวงเงินงบประมาณรายจายประจําปของไทยที่ผานมา แมวามีการ

จัดตั้งงบประมาณรายจายแบบขาดดุล ซ่ึงเปนการขาดดุลงบประมาณรวม (Budget Balance) โดยเปนสวน
ตางระหวางรายไดและงบประมาณรายจายทั้งหมด แตหากพิจารณาดูเฉพาะดุลการดําเนินงาน (Current 
Balance) ซ่ึงเปนสวนตางของรายไดและงบรายจายประจําที่ไมนับรวมรายจายลงทุน จะเห็นไดวาประเทศ
ไทยเกินดุลมาโดยตลอด ซ่ึงถือวามีการรักษาวินัยทางการคลังไดดีระดับหนึ่ง ถาหากพิจารณาถึงดุลการ
คลังเบื้องตน (Primary Balance) ซ่ึงเปนสวนตางระหวางรายไดและรายจายทั้งหมดที่ไมนับรวมรายจาย
ชําระหนี้ ไดแก รายจายชําระคืนตน และดอกเบี้ย รวมคาธรรมเนียม ดังปรากฏในตารางที่ 5.5 จะเห็นได
วามีทั้งเกินดุลและขาดดุล ถาหากดุลการคลังเบื้องตนเกินดุลสะทอนใหเห็นวา รายไดของรัฐบาลสามารถ
นํามาใชจายงบประจําและงบลงทุนอยางเพียงพอและสามาถนําไปชําระหนี้ไดบางสวนหรือทั้งหมด หาก
เปนกรณีขาดดุลการคลังเบื้องตน แสดงวารายไดของรัฐบาลเพียงพอในการใชจายประจําและงบลงทุน
บางสวนเทานั้น รัฐบาลจะตองหาเงินจากแหลงอื่นมาใชจายสําหรับการลงทุนและการชําระหนี้  

หากมองยอนไปในชวงหลังวิกฤตเศรษฐกิจปงบประมาณ 2540 ประเทศไทยมี
การตั้งงบประมาณขาดดุลการคลังเบื้องตนระหวางปงบประมาณ 2542-2546 และหลังจากนั้นมีการ
เกินดุลการคลังเบื้องตน ระหวางปงบประมาณ 2547-2550 แตหากประมาณการตอไปในอนาคตที่ประเทศ
ไทยจะตองตั้งงบประมาณชําระหนี้ไดเต็มจํานวนตามรัฐธรรมนูญที่กําหนดไวในมาตรา 168 วรรคที่ 5 ที่
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมสามารถแปรญัตติตัดลดรายจายชําระคืนตนเงินกู ดอกเบี้ย และเงินที่
กําหนดใหจายตามกฎหมาย ซ่ึงจะมีผลใหดุลการคลังเบื้องตนในปตอๆไปมีโอกาสขาดดุลไดมาก จากการ
ประมาณการโดยคณะวิจัยคาดวา จะมีการขาดดุลการคลังเบื้องตนตอเนื่องไปอีกระหวางปงบประมาณ 
2552-2554 (รายละเอียดตามตามตาราง 5.5)  ตามผลการวิเคราะหโดยใชแบบจําลองความยั่งยืนทางการ
คลังของสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

แตหากพิจารณาโดยรวมแลวอาจจะกลาวไดวาประเทศไทยสามารถรักษาวินัย
ทางการคลังดานดุลการคลังไดดี แตอยางไรก็ตามยังมีประเด็นปญหาในเรื่องวินัยทางการคลังดานดุลการ
คลังอยูบางผูวิจัยไดศึกษาถึงปญหาในเรื่องนี้ และมีขอเสนอแนะหรือแนวทางการรักษาวินัยทางดานดุล
การคลัง การเกินดุลการคลัง ดังตอไปนี้ 
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ตารางที่ 5.5  ดลุงบประมาณ ดุลการดําเนินงาน และดุลการคลังเบื้องตนตามระบบงบประมาณ 

ตั้งแตปงบประมาณ 2540 – 2555 
หนวย : ลานบาท 

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
รายจาย 

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

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

2.1.1 O/W รายจายคา
ดอกเบี้ย  

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

  คาธรรมเนียม         

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

2.3 รายจายชําระคืน 
ตนเงินกู 

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
เบื้องตน 
(ไมรวมรายจาย
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 และดุลการคลังเบื้องตนตามระบบงบประมาณ 

ตั้งแตปงบประมาณ 2540 – 2555  (ตอ) 
หนวย : ลานบาท 

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
รายจาย 

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 รายจายประจํา 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 รายจายคา
ดอกเบี้ย  

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

  คาธรรมเนียม         

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

2.3 รายจายชําระคืน 
ตนเงินกู 

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
เบื้องตน 
(ไมรวมรายจาย
ชําระหนี้)  
(1-2+2.1.1) 

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

ที่มา : งบประมาณโดยสังเขป ประจําปงบประมาณ 2540 - 2552 
รวบรวมและจัดทําโดย : สวนบริหารความเสี่ยงดานการคลัง สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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แผนภาพท่ี ดุลงบประมาณ ดุลการดําเนินงาน และดุลการคลังเบ้ืองตน
ตามระบบงบประมาณ ปงบประมาณ 2540 - 2555
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ดลุงบประมาณ ดลุการดําเนินงาน ดลุการคลังเบือ้งตน

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

5.3.3.1  ปญหาวินัยทางการคลังดานดุลการคลัง 
(1)  การขาดดุลงบประมาณแบบซอนเรน 
ตามที่ไดกลาวแลวในขอ 5.2.2.1 วาที่ผานมาการตั้งงบประมาณรายจาย

ประจําปของไทยมีการขาดดุลงบประมาณซอนเรนจากการที่รัฐบาลใชจายจากเงินคงคลัง นอกเหนือจาก
ที่ตั้งไวในงบประมาณรายจายประจําป ซ่ึงทําใหรัฐบาลขาดดุลงบประมาณมากกวาที่ตั้งไวหรือขาดดุล
งบประมาณแทนการตั้งงบประมาณสมดุล และมีผลใหรัฐบาลขาดสภาพคลองทางการเงินตอไปได 

(2)  การไมบรรลุเปาหมายตามกรอบความยั่งยืนทางการคลัง 
ในกรอบความยั่งยืนทางการคลังของประเทศไทยในปจจุบัน ได

กําหนดเปาหมายของการตั้งงบประมาณสมดุลเอาไวเปนตัวช้ีวัดหนึ่ง โดยไดกําหนดเวลาในการจัดตั้ง
งบประมาณสมดุลในปงบประมาณ 2548 ซ่ึงประเทศไทยสามารถทําไดตามเปาหมายตอเนื่องมาใน
ปงบประมาณ 2549 ดวย แตหลังจากนั้นระหวางปงบประมาณ 2550-2552 รัฐบาลไมสามารถตั้ง
งบประมาณสมดุลได เนื่องจากความจําเปนหลายประการ โดยในปงบประมาณ 2551-2552 สาเหตุมาจาก
เศรษฐกิจมีแนวโนมชะลอตัว จากการแข็งคาเงินบาท และผลกระทบจากการเพิ่มขึ้นของราคาน้ํามัน ทํา
ใหรัฐบาลตองจัดตั้งงบประมาณขาดดุลเพื่อกระตุนเศรษฐกิจ ประกอบกับรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งมักมี
นโยบายประชานิยม ทําใหมีแนวโนมวาจะจัดทํางบประมาณขาดดุลอยางตอเนื่องตอไปอีก  

แผนภาพที่ 5.5 ดุลงบประมาณ ดุลการดาํเนินงาน และดลุการคลังเบื้องตน 
ตามระบบงบประมาณ ปงบประมาณ 2540-2555 
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(3)  การขาดภาพรวมดุลการคลังของภาคสาธารณะ 
การขาดการรวบรวมขอมูลทางการคลังภาคสาธารณะ ซ่ึงประกอบดวย 

รัฐบาล องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และรัฐวิสาหกิจ ทําใหไมมีภาพรวมดุลการคลังของภาคสาธารณะที่
จะใชในการวิเคราะหถึงผลกระทบของภาคการการคลังตอระบบเศรษฐกิจโดยรวม ทั้งนี้เนื่องจากการมี
ปญหาทางดานระบบการจัดเก็บขอมูล โดยในสวนของรัฐบาลนับตั้งแตปงบประมาณ 2548 ที่นําระบบ 
GFMIS เขามาใชในการบันทึกขอมูลทางบัญชี และยังคงอยูระหวางการแกไขปญหาระบบงานในปจจุบัน
มีผลใหขาดการเผยแพรรายงานฐานะการคลังจากรัฐบาลอยางเปนทางการไป สวนองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินที่มีจํานวนเกือบ 8 พันแหง ขอมูลมีความลาชาคอนขางมากโดยมีขอมูลลาสุดในปงบประมาณ 
2546 และสําหรับขอมูลรัฐวิสาหกิจมีการเผยแพรขอมูลงบการเงินแตยังไมเพียงพอที่จะใชในเชิงวิเคราะห 

 
5.3.3.2  แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังดานดุลการคลัง 

   (1)  ในการรักษาวินัยทางการคลังดานดุลการคลังของไทย ควรยึดแนว
ทางการปฏิบัติที่ดีตามมาตรฐานสากล โดยมุงการจัดตั้งงบประมาณแบบสมดุลในระยะปานกลางและ
ระยะยาว และไมควรที่จะจัดตั้งงบประมาณขาดดุลตอเนื่องเปนระยะเวลานาน โดยไมมีการกําหนด
นโยบายและระยะเวลาที่ชัดเจน  

คณะวิจัยเสนอใหปรับเปาหมายของการตั้งงบประมาณสมดุลในกรอบ
ความยั่งยืนทางการคลัง จากการที่รัฐบาลสามารถจัดทํางบประมาณสมดุลไดในปงบประมาณ 2548-2549 
และหลังจากนั้นไมสามารถดําเนินการไดตามเปาหมาย คณะวิจัยเสนอใหยังคงนําตัวช้ีวัดนี้ และใหมีการ
กําหนดเปาหมายที่จะคาดวาจะจัดตั้งงบประมาณสมดุลใหมในปงบประมาณ 2557   
 
    (2)  ในกรณีที่รัฐบาลไมสามารถรักษาเปาหมายการจัดตั้งงบประมาณ
สมดุลตามกรอบความยั่งยืนทางการคลัง รัฐบาลควรที่จะชี้แจงเหตุผลความจําเปนและกําหนดเปาหมาย
ระยะเวลาที่จะดําเนินการจัดตั้งงบประมาณสมดุลไวในเอกสารงบประมาณ 

(3)  การกําหนดดุลงบประมาณควรจะพิจารณาใหสอดคลองกับสภาวะ
เศรษฐกิจและการรักษาวินัยทางดานรายไดและดานรายจายและงบประมาณ 
    (4)  การกําหนดดุลการคลังเบื้องตนสมดุลหรือเกินดุล เปนการตั้งงบ
สมดุลระหวางรายไดและรายจายที่ไมนับรวมรายจายชําระหนี้ ซ่ึงหมายถึง รัฐบาลสามารถจัดหารายได
เพียงพอตอรายจายประจําและรายจายลงทุน ซ่ึงถือไดวาเปนแนวทางในการปฏิบัติที่ดีในการรักษาวินัย
ทางการคลัง หรืออยูภายใตกฎเกณฑของมาตรฐานสากล 

(5)  ควรใหความสําคัญแกการจัดทํารายงานฐานะการคลังของภาค
สาธารณะซ่ึงประกอบดวย ดุลการคลังของรัฐบาล องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และรัฐวิสาหกิจ เพื่อจะได
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มีขอมูลที่จะใชในการวิเคราะหถึงผลกระทบของดุลการคลังตอระบบเศรษฐกิจของประเทศ และควร
เปดเผยขอมูลใหแกสาธารณชน 

5.3.4  วินัยทางการคลังดานการกอหนี้และหนี้คงคาง 
การมีวินัยทางการคลังดานการกอหนี้และหนี้คงคางเปนปจจัยสําคัญตอการ

รักษาความยั่งยืนทางการคลังในระยะปานกลางและระยะยาว โดยจะชวยสรางใหประเทศไทยไดรับความ
นาเชื่อถือในเรื่องสถานะความมั่นคงและความแข็งแกรงทางดานการคลัง จากนักลงทุน บริษัทจัดอันดับ
ความนาเชื่อถือ องคการระหวางประเทศ และประชาชนทั่วไป ทั้งนี้ การที่มีกฎเกณฑทางดานรายจายและ
งบประมาณที่เขมงวดจะชวยลดการขาดดุลและการกอหนี้ของประเทศลงได คณะวิจัยไดศึกษาถึงปญหา
การรักษาวินัยทางการคลังดานการกอหนี้และหนี้คงคาง และมีขอเสนอแนะการรักษาวินัยทางการคลัง 
ดังนี้ 

5.3.4.1  ปญหาวินัยทางการคลังดานการกอหนี้และหนี้คงคาง 
ประเทศไทยยังมีการหลีกเลี่ยงการกอหนี้สาธารณะแมวามีการรักษา

วินัยดานการกอหนี้และบริหารจัดการหนี้สาธารณะ โดยมีการจํากัดเพดานการกอหนี้ของประเทศ การ
กําหนดขอบเขตของความสามารถในการกูเงินเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ แตอยางไรก็ตามจากการ
พัฒนาเครื่องมือทางการเงินในการระดมทุนเพื่อใชจายในโครงการลงทุนขนาดใหญ ไดแก การแปลง
สินทรัพยเปนทุน (Securitization) และการระดมทุนผาน Special Purpose Vehicle: SPV  เชน การดําเนิน
โครงการศูนยราชการกรุงเทพมหานคร ทําใหเกิดการหลีกเลี่ยงการกอหนี้สาธารณะภายใตคําจํากัดความ
ของหนี้สาธารณะตาม พรบ. หนี้สาธารณะซึ่งการระดมทุนผาน SPV ดังกลาวเปนการหลีกเลี่ยงการ
กอใหเกิดหนี้สาธารณะตามกฎหมายไทย แตเปนการสรางภาระตองบประมาณในระยะยาว 30 ป ทั้งนี้ 
หากพิจารณาตามระบบบัญชีเกณฑคงคางและมาตรฐานสากลแลว ถือไดวาภาระดังกลาวเปนสวนหนึ่ง
ของหนี้สาธารณะ เนื่องจากโครงการที่จัดตั้งขึ้นมามีวัตถุประสงคหลักเพื่อใหบริการแกหนวยงานราชการ
ของรัฐบาลเทานั้น และถือวากิจกรรมดังกลาวเปนสวนหนึ่งของภาครัฐ และหนี้ที่เกิดขึ้นจึงถือเปนสวน
หนึ่งของหนี้สาธารณะดวย 

5.3.4.2  แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังดานการกอหนี้และหนี้คงคาง 
(1)  กฎเกณฑหรือแนวทางการปฏิบัติที่ดีทางดานการกูยืมหรือการกอ

หนี้ตามมาตรฐานสากล คือ รัฐบาลควรกูยืมเพื่อการลงทุนเทานั้น ไมควรนํามาใชในการชดเชยการขาด
ดุลจากการดําเนินงาน (Current Balance) ซ่ึงหมายถึงรัฐบาลตองไมขาดดุลงบดําเนินงาน โดยให
สอดคลองตามมาตรฐานสากลที่เรียกวา กฎทอง (Golden Rule) กลาวคือ การกูยืมของภาคสาธารณะไม
ควรเกินกวารายจายลงทุนของภาคสาธารณะ (Manual on Fiscal Transparency,2001) 

(2)  ควรมีการกําหนดเพดานการกอหนี้ การกําหนดเปาหมายภาระหนี้
ตองบประมาณ และการกําหนดสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP ภายใตการพยากรณทางเศรษฐกิจที่
นาเชื่อถือ  
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(3)  การปรับลดเปาหมายของยอดหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP ที่
กําหนดไมเกินรอยละ 50 จากการศึกษาการประมาณการหนี้สาธารณะในระยะ 5 ปขางหนาพบวาสัดสวน
หนี้สาธารณะตอ GDP มีแนวโนมลดลงอยางตอเนื่อง คณะวิจัยจึงเสนอสัดสวนหนี้สาธารณะดังกลาวเปน
ไมเกินกวารอยละ 40-45 ทั้งนี้ในการปรับลดยอดหนี้สาธารณะดังกลาวจะตองคํานึงถึงความตองการกูยืม
เพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณและหนี้คงคางที่มีอยูในปจจุบันของรัฐบาล รัฐวิสาหกิจ และหนวยงาน
อ่ืนของรัฐ และความตองการเงินลงทุนในโครงการลงทุนขนาดใหญตามนโยบายของรัฐบาล หนวยงาน
อ่ืนของรัฐ ซ่ึงตองจัดทําแผนการกูเงินเพื่อรองรับกับโครงการดังกลาว นอกจากนั้นแลวยังตองคํานึงถึง
การออกพันธบัตรรัฐบาลที่จะตองใชในการพัฒนาตลาดตราสารหนี้ดวย 

(4)  ควรมีการจัดทําหลักเกณฑหรือยุทธศาสตรในการบริหารความ
เสี่ยงทางการคลัง ที่อาจจะมีผลตอภาระหนี้ของรัฐบาลและภาคสาธารณะ และรวมถึงการบริหารความ
เสี่ยงของหนี้สาธารณะ โดยใหจัดทํารายงานเสนอตอรัฐสภาประจําป และเผยแพรใหแกสาธารณชน 

(5)  ขอบเขตและความครอบคลุมหนี้สาธารณะ ควรรวมถึงหนี้ของ
รัฐบาล องคกรปกครองสวนทองถิ่น และรัฐวิสาหกิจ รวมทั้งหนี้ของหนวยงานอื่นของรัฐ เนื่องจาก
พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะไมไดนับรวมหนี้ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนี้
สาธารณะ รวมทั้งการที่พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะหามไมใหรัฐบาลค้ําประกันหนี้ของ
หนวยงานอื่นของรัฐดวย ไมไดหมายความวารัฐบาลจะไมตองรับภาระผูกพันจากการกอหนี้เหลานั้น แต
ในทางปฏิบัติถาหากหนวยงานอื่นของรัฐไมมีความสามารถในการชําระหนี้รัฐบาลก็จะตองเขาไป
รับภาระอยูดี 

(6)  ควรมีการกําหนดไมใหรัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถิ่น
กูยืมเงินจากธนาคารแหงประเทศไทย เนื่องจากการกูยืมดังกลาวจะเปนการเพิ่มปริมาณเงินในระบบ
เศรษฐกิจ และอาจจะกอใหเกิดภาวะเงินเฟอได หรือที่เรียกวา High Power Money 

 
5.4  การบริหารจัดการทางดานสถาบัน 

การบริหารจัดการทางการคลังที่ดีจะชวยสรางความโปรงใสและการสราง
จิตสํานึกความรับผิดชอบตอการออกแบบและการดําเนินนโยบายการคลังของประเทศ ซ่ึงในการบริหาร
จัดการดานสถาบัน สามารถทําไดโดยผานหนวยงานทางการคลังและกฎหมาย โดยเปนการกําหนด
หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติที่ดี ใหเปนกลไกในการบริหารจัดการทางดานการคลังที่มีความ
รับผิดชอบ เพื่อใหผูบริหารที่มีอํานาจในการตัดสินใจดําเนินนโยบายการคลังใหไดตามเปาหมาย และ
ปฏิบัติตามกฎเกณฑที่กําหนด ซ่ึงจะชวยเสริมสรางประสิทธิภาพของการดําเนินนโยบายทางการคลัง และ
รักษาเสถียรภาพทางดานการคลังมากขึ้น รวมทั้งเปนกรอบในการครอบคลุมการดําเนินงานทั้งหมดที่
เกี่ยวของกับการคลังไมวาจะเปนการดําเนินการตามระบบงบประมาณหรือการดําเนินการนอก
งบประมาณก็ตาม  
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ในการเสริมสรางวินัยทางการคลังสําหรับประเทศไทย จากการศึกษาประสบการณจาก

ตางประเทศในบทที่ 3 จะเห็นไดวาหลายประเทศไดมีการกําหนดกฎเกณฑนโยบายการคลังไวใน
กฎหมาย ทั้งที่เปนกฎหมายที่มีวัตถุประสงคหรือเปาหมายเพื่อสรางวินัยการคลังเปนการเฉพาะ หรือที่
เรียกวากฎหมายวาดวยความรับผิดชอบทางการคลัง (Fiscal Responsibility Laws) เชน ประเทศอินเดีย 
นิวซีแลนด และฟลิปปนส โดยมีวัตถุประสงคเพื่อแกไขปญหาทางดานการคลังที่ประสบอยู ไดแก การ
ขาดดุลงบประมาณ และการมีหนี้คงคางในระดับสูง และการกําหนดแนวทางวินัยทางการคลังไวใน
กฎหมายอื่นที่เกี่ยวของ เชน กฎหมายการคลังของประเทศอังกฤษ และกฎหมายการคลังและงบประมาณ
ของประเทศออสเตรเลีย หรือกําหนดไวในขอตกลงหรือสนธิสัญญา เชน สนธิสัญญามาสทริชตของกลุม
สหภาพยุโรป และขอตกลงทางการคลังของประเทศญี่ปุน เปนตน  ซ่ึงในกฎหมายวาดวยความรับผิดชอบ
ทางการคลังไดกําหนดกรอบการรักษาวินัยทางการคลัง ประกอบดวย กฎเกณฑทางการคลังที่เปนแนว
ทางการปฏิบัติและเชิงตัวเลข 

ในการศึกษาแนวทางการรักษาวินัยทางการคลังดานสถาบันในที่นี้ จะมุงเนนการ
เสนอแนะแนวทางปฏิบัติ เพื่อเสริมสรางความโปรงใส และความรับผิดชอบทางการคลัง โดยสามารถ
นําไปใชในการตรากฎหมายการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญป 2550 ที่กระทรวงการคลังเปนหนวยงาน
หลักในการจัดทําขึ้น  คณะวิจัยไดศึกษาถึงปญหาดานการบริหารจัดการดานสถาบันและมีขอเสนอแนะ
หรือแนวทางการปฏิบัติ ดังนี้ 

 
5.4.1  ปญหาวินัยทางการคลังดานการบริหารจัดการทางสถาบันของไทย 

   5.4.1.1  การดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลังขาดความโปรงใส 
จากการที่ประเทศไทยในระยะหลัง ไดใหความสําคัญในการดําเนิน

นโยบายกึ่งการคลังมากขึ้น ซ่ึงการดําเนินการดังกลาวจะอยูภายนอกกรอบการตรวจสอบของรัฐสภาซึ่ง
ถือวาขาดความโปรงใส เนื่องจากเปนการดําเนินกิจกรรมนอกงบประมาณที่อาจจะกอใหเกิดความเสี่ยง
ทางการคลัง จึงไดรับการวิพากษวิจารณและมีขอเสนอแนะจากนักวิชาการ ประชาชน และองคการ
ระหวางประเทศ ใหรัฐบาลดําเนินการอยางรอบคอบ มีความโปรงใส เปดเผยขอมูลตอสาธารณชนใหมาก
ขึ้น และสามารถตรวจสอบไดโดยหนวยงานอิสระและสาธารณชน 

5.4.1.2  การดําเนินนโยบายการคลังมุงผลระยะสั้น 
การที่นักการเมืองเขามาบริหารประเทศและอยูในตําแหนงไมนาน ทํา

ใหมีแนวโนมที่จะไมสนใจผลกระทบของการดําเนินนโยบายทางการคลังในระยะยาว แตจะมุงเนนการ
สรางผลงานในระยะสั้นเพื่อใหไดรับคะแนนเสียงจากประชาชนมากที่สุด การดําเนินการดังกลาวถือวาไม
มีจิตสํานึกความรับผิดชอบทางการคลังที่ดี 

 



บทที่ 5 - 28 

5.4.1.3  การเปดเผยขอมูลทางการคลังไมครบถวน และขาดการรายงานตอ
รัฐสภา 

การเปดเผยขอมูลทางการคลังของหนวยงานรัฐบาลเปนการเปดเผย
ขอมูลรายไดและรายจายในงบประมาณเทานั้น ไมมีรายงานและเปดเผยรายไดและรายจายนอก
งบประมาณ นอกจากนั้นแลวขณะนี้ในการจัดทําภาพรวมฐานะการคลังของประเทศหรืองบการเงินของ
แผนดินที่จะตองเสนอตอรัฐสภาเปนประจําทุกป ยังไมไดรับรองจากสํานักงานตรวจเงินแผนดินตั้งแต
ปงบประมาณ 2548 เปนตนมา  เนื่องจากการนําระบบ GFMIS เขามาใชในการบันทึกขอมูลการรับและ
การเบิกจายงบประมาณ รวมทั้งเปนระบบการลงบัญชีดวย เนื่องจากอยูระหวางแกปญหาในเรื่องของ
ระบบงาน ดังนั้นรัฐบาลจึงยังไมสามารถนําเสนองบการเงินแผนดินตอรัฐสภา และไมมีการเปดเผยขอมูล
ตอสาธารณะ นอกจากนั้นยังไมมีการเปดเผยงบแสดงฐานะการเงินหรืองบดุลของรัฐบาลที่ครบถวน ซ่ึง
ปจจุบันมีการเปดเผยเฉพาะเงินคงคลังและหนี้สาธารณะเทานั้นยังไมมีการเปดเผยขอมูลทรัพยสินที่ไมใช
ทางการเงิน เชน ที่ดิน อาคาร ฯลฯ และยังไมมีการเปดเผยขอมูลการคลังของภาคสาธารณะ ขอมูลการถือ
หุนของรัฐบาลในรัฐวิสาหกิจหรือนิติบุคคล รวมทั้งรายจายทางภาษีหรือการใหสิทธิประโยชนทางภาษี 
ภาระทางการคลังของรัฐบาล และกิจกรรมกึ่งการคลัง 
 

5.4.2  แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังดานการบริหารจัดการทางดานสถาบัน 
หลักการที่สําคัญของการมีวินัยทางการคลังทางดานสถาบัน คือ การกําหนด

หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติที่ดีในการบริหารจัดการทางดานการคลังที่มีความโปรงใสและ
รับผิดชอบ ซ่ึงจากการศึกษาจากรูปแบบและประสบการณจากประเทศตางๆและมาตรฐานสากล 
คณะวิจัยจึงไดนํามาประยุกตใชเปนแนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังทางดานสถาบันของไทยโดย
การกําหนดหลักเกณฑใหรัฐบาลตองประกาศเปาหมายยุทธศาสตรและนโยบายทางการคลังที่อยูในการ
กํากับดูแลของรัฐบาล รวมทั้งการจัดทํารายงานการคลังเพื่อเผยแพรขอมูล ซ่ึงเปนการเพิ่มกลไกในการ
สรางความโปรงใสและการตรวจสอบไดทางดานการคลัง รวมทั้งเปนแนวทางการปฏิบัติที่ดี (Best 
Practice) ที่จะชวยสงเสริมใหเกิดการสรางจิตสํานึกในการรับผิดชอบทางการคลังที่เพิ่มขึ้น โดยมี
หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติทั้งหมด 6 เร่ือง ดังนี้ 

 5.4.2.1  การกําหนดยุทธศาสตรทางการคลัง (Fiscal Strategy Report) ซ่ึง
ประกอบดวยการกําหนดเปาหมายของการบริหารจัดการดานการคลังในภาพรวมทั้งในระยะสั้น ระยะ
ปานกลาง และระยะยาว และแนวทางในการดําเนินงานเพื่อใหบรรลุเปาหมายดังกลาว เชน การสงเสริม
วินัยทางการคลัง การเพิ่มความโปรงใสทางการคลัง การสรางความยั่งยืนทางการคลัง และการรักษา
เสถียรภาพทางการคลัง เปนตน  ทั้งนี้ เปาหมายตัวช้ีวัดทางดานการคลังที่สําคัญ เชน ดุลการคลังเบื้องตน 
ดุลงบประมาณ อัตราสวนของงบประจําตองบประมาณ ยอดหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP และรายจาย
ลงทุนตองบประมาณ จะตองสอดคลองกับเปาหมายดังกลาว   
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 นอกจากนั้น รัฐบาลจะตองประกาศยุทธศาสตรทางการคลังตอสาธารณชน พรอมทั้ง
เสนอตอรัฐสภาทันทีที่รัฐบาลเขามาบริหารประเทศ โดยใหนําเสนอเปนประจําทุกป  ทั้งนี้ยุทธศาสตร
ทางการคลังจะตองสอดคลองกับยุทธศาสตรในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ซ่ึงไดแก การ
รักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ การพัฒนาประเทศใหเกิดการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน โดยการ
สนับสนุนโครงการลงทุนขนาดใหญ (Mega Project) เพื่อรองรับกับการพัฒนาประเทศในระยะยาว การ
เพิ่มความสามารถในการแขงขันของประเทศ การสรางความเปนธรรมและความเทาเทียมในสังคม การ
จัดสรรทรัพยากรระหวางคนตางชวงอายุ  การสงเสริมและสนับสนุนการใหบริการของรัฐที่มี
ประสิทธิภาพ การสงเสริมการกระจายอํานาจใหแกทองถิ่น การสรางความเขมแข็งใหแกชุมชน และการ
คุมครองสิ่งแวดลอม 

 5.4.2.2  การกําหนดหลักเกณฑสําหรับใชเปนแนวทางในการออกแบบและ
ดําเนินนโยบายดานการคลัง โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหการดําเนินนโยบายการคลังอยูบนพื้นฐานของการ
บริหารจัดการทางการคลังที่มีเหตุผล รักษาวินัยทางการคลัง และดําเนินการอยางมีประสิทธิภาพ ทั้งใน
ระยะสั้น ระยะปานกลาง และระยะยาว โดยเฉพาะอยางยิ่งหลักเกณฑที่เกี่ยวของกับการจัดทํางบประมาณ
ระยะ ปานกลางโดยกําหนดใหมีการจัดทํางบประมาณที่ตองดําเนินการตอเนื่องกัน (Rolling Budgeting) 
ซ่ึงจะตองมีการปรับประมาณการทุกป เมื่อเร่ิมตนจัดทํางบประมาณประจําปของปถัดไป รวมทั้งการ
บริหารจัดการดานหนี้สินและทรัพยสินของประเทศในระยะปานกลาง 

 5.4.2.3  การจัดทําถอยแถลงนโยบายการคลัง (Fiscal Policy Statement) โดยมี
วัตถุประสงคเพื่อใหผูบริหารมีความรับผิดชอบตอการดําเนินการทางการคลังตามพันธะสัญญา และ
นโยบายที่ไดประกาศไว รวมทั้งเพื่อกระตุนใหประชาชนมีความสนใจในมาตรการและนโยบายทางการ
คลัง ซ่ึงจะชวยสงเสริมและสนับสนุนระบบการตรวจสอบจากภาคประชาชนใหมากขึ้น โดยกําหนดให
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง แถลงนโยบายการคลังตอสาธารณะและนําเสนอตอรัฐสภาเมื่อเขารับ
ตําแหนงในการบริหารงานกอนหรือพรอมกับการจัดทํางบประมาณครั้งแรก และใหนําเสนอตอรัฐสภา
ในการจัดทํางบประมาณครั้งตอๆไป 
  5.4.2.4  การจัดทําและเสนอรายงานการคลังประจําป ซ่ึงเปนการเสนอขอมูล
ทางเศรษฐกิจและการคลังตอรัฐสภาและสาธารณะเปนรายป ทั้งนี้ใหจัดทําเปนเอกสารแนบในการเสนอ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ซ่ึงประกอบดวยรายงาน 4 เร่ือง ดังนี้ 

 (1)  การรายงานสถานการณทางเศรษฐกิจในปจจุบัน (Economic 
Update) และการประมาณทางเศรษฐกิจ (Economic Forecast) ในระยะปานกลาง (3-5 ป) ไดแก 
ผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ (GDP) ดัชนรีาคาผูบริโภค สภาวะการวางงานและการจางงาน สถานะดุล
บัญชีเดินสะพดัและดุลการชําระเงิน รวมทัง้เปดเผยขอมลูสมมุติฐานที่ใชในการประมาณการ 
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 (2) การรายงานสถานะทางการคลังในปจจุบัน (Fiscal Update) และ
การประมาณการทางการคลัง (Fiscal Forecast) ในระยะปานกลาง (3-5 ป) ไดแก การจัดทํางบประมาณ
รายจาย งบดําเนินงานหรือฐานะการคลัง ซ่ึงประกอบดวย รายได รายจาย ดุลและการชดเชยดุลการคลัง 
และการกอหนี้ รวมทั้งการจัดทํางบแสดงสถานะทางการเงินหรืองบดุล ซ่ึงประกอบดวยสินทรัพย หนี้สิน 
และทุน โดยจัดทําประมาณการลวงหนาในระยะ 3-5 ป รวมทั้งเปดเผยขอมูลสมมุติฐานที่ใชในการ
ประมาณการ 

 (3)  การจัดทําแผนการลงทุนภาคสาธารณะ (Public Investment Plan) 
ในระยะปานกลางและระยะยาว ซ่ึงเปนการจัดทําแผนการลงทุนของรัฐบาล องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
รัฐวิสาหกิจ และการรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชน (Public Private Partnership: PPP) โดยใหเสนอ
จํานวนเงินที่ตองการใชในการลงทุน การจัดลําดับความสําคัญของโครงการ การเลือกรูปแบบของการ
ลงทุน ลักษณะของการดําเนินโครงการ การจัดหาแหลงเงินทุน และภาระตองบประมาณของแตละ
โครงการ 

 (4)  การจัดทํารายงานความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal Risk Statement) 
ซ่ึงเปนการรวบรวมและวิเคราะหขอมูลความเสี่ยงดานการคลัง ตลอดจนการตัดสินใจในการดําเนิน
นโยบายของรัฐบาลที่จะมีผลกระทบตอฐานะทางการคลังและงบประมาณของรัฐบาล  จากการที่
กระทรวงการคลังขอรับความชวยเหลือทางวิชาการจากกองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) เร่ืองการ
บริหารความเสี่ยงทางการคลัง ระหวางวันที่ 30 มิถุนายน – 15 กรกฎาคม 2551 เจาหนาที่ IMF ไดให
ขอเสนอแนะเกี่ยวกับโครงสรางของรายงานความเสี่ยงดานการคลัง 7 ประเด็น ดังนี้ 

(4.1)  การวิเคราะหความเสี่ยงทางดานเศรษฐกิจมหภาค 
(Macroeconomic Risks) หรือ ผลกระทบของตัวแปรดานเศรษฐกิจมหภาคตอการประมาณการสถานะ
ทางการคลัง โดยเปรียบเทียบสมมุติฐานที่ใชในการประมาณการกับผลลัพธที่เกิดขึ้นจริง และใชการ
วิเคราะหความไว (Sensitivity Analysis) ระหวางตัวแปรดานเศรษฐกิจมหภาคตอตวัแปรทางการคลัง 
ไดแกรายได รายจาย ดุลงบประมาณและหนี้สาธารณะ เพื่อเปนเครื่องมือดานวนิัยทางการคลังที่จะชวยให
ความเสี่ยงหลักๆ ไดรับการดูแลและบริหารจัดการอยางเหมาะสม  

(4.2)  การประเมินภาระความเสี่ยงและภาระทางการคลังที่จะ
เกิดขึ้นและอาจจะเกิดขึ้น (Contingent Liabilities) จากการดําเนินกิจกรรมของรัฐบาลทั้งหมด ทั้งที่เปน
กิจกรรมในงบประมาณและนอกงบประมาณ ทั้งที่มีสัญญากําหนดไวแนนอนและชัดเจน หรืออาจจะเปน
ภาระตามหลักจริยธรรม ตลอดจนแนวทางในการบริหารความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาล 

(4.3)  การรายงานความเสี่ยงจากการกอหนี้สาธารณะประกอบดวย 
องคประกอบของหนี้สาธารณะ กลยุทธในการบริหารหนี้สาธารณะ และการวิเคราะหความไวของตนทุน
ของภาระหนี้ (Debt Servicing Cost) ที่รัฐตองจายในในแตละชวงเวลาหรือปงบประมาณ การวิเคราะห
ความสามารถในการรับภาระหนี้ (Debt Sustainability) ภายใตความเสี่ยงที่อาจจะเกิดขึ้น 
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(4.4)  การรายงานความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจ (SOEs) 
และความเสี่ยงจากการรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชน (PPP) ประกอบดวย นโยบายในการดําเนินงาน
ของรัฐวิสาหกิจ เชน นโยบายการกําหนดราคา นโยบายการจางงาน และนโยบายการจายเงินปนผล ซ่ึง
อาจสรางความเสี่ยงทางดานกฎระเบียบ (Regulatory Risk) และความเสี่ยงทางดานการบริหารจัดการ 
(Administrative Risk) ผลการดําเนินงานและสถานะทางการเงินของรัฐวิสาหกิจ ขอมูลการใหการ
อุดหนุน การดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลัง (Quasi-fiscal Activities) ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ (SFIs) 
และรัฐวิสาหกิจ และการปรับโครงสรางหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่ประสบปญหาทางดานการเงิน 

(4.5)  การรายงานความเสี่ยงทางการคลังจากองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน (อปท.) จากการที่ อปท. มีขอจํากัดทางดานการเก็บรวบรวมขอมูลดานการคลัง กอใหเกิดความ
ยากลําบากในการติดตามและบริหารความเสี่ยงทางการคลัง  นอกจากนั้น การกระจายอํานาจสูทองถ่ิน
ทางดานรายไดและความรับผิดชอบในการใหบริการแกสาธารณะ (Public Service Responsibilities) โดย
ปราศจากมาตรการควบคุมดูแล ซ่ึงอาจกอใหเกิดความเสี่ยงทางการคลังแกรัฐบาล 

(4.6)  การรายงานความเสี่ยงจากภาคการเงิน (Financial Sector) 
ประกอบดวยความเสี่ยงจากการชดเชยความเสียหายใหแกกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
(FDIF) การซื้อสินทรัพยที่ไมกอใหเกิดรายได (Non-performing Assets: NPAs) ของบรรษัทบริหาร
สินทรัพย (AMCs)  การคุมครองเงินฝากของสถาบันคุมครองเงินฝาก (Deposit Protection Agency: DPA) 
และความเสี่ยงจากรัฐวิสาหกิจที่เปนสถาบันการเงิน (Financial SOEs) จึงควรใหมีการรวบรวมและจัดทํา
ขอมูลความเสี่ยงจากภาคการเงินที่อาจจะมีผลกระทบตอสถานะทางการคลัง ในรายงานความเสี่ยงดาน
การคลัง (Fiscal Risk Statement) โดยใหเปดเผยขอมูลความเสี่ยงจากภาคการเงินเฉพาะในสวนที่ไม
กอใหเกิดความเปราะบางของภาคการเงินและสรางปญหา Moral Hazard  

(4.7)  การรายงานการใหสิทธิประโยชนและมาตรการชวยเหลือ
ทางภาษี (Tax Expenditure) โดยเปนการรายงานการสูญเสียรายไดภาษีอากรที่รัฐบาลใหสิทธิพิเศษแก
ผูประกอบการ และอุตสาหกรรมตางๆ รวมทั้งรายงานการเปลี่ยนแปลงนโยบายภาษีที่รัฐบาลได
ดําเนินการแลวและประเมินผลตอการเปลี่ยนแปลงของรายไดจากภาษีดังกลาว 

5.4.2.5  การจัดทํารายงานสถานะทางการคลังระยะยาว (Statement of Long-
term Fiscal Position) ซ่ึงเปนการจัดทําขอมูลประมาณการการเปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจที่มี
ผลกระทบตอสถานะทางการคลังในระยะยาว เชน การเปลี่ยนแปลงดานโครงสรางประชากร การกอหนี้ 
สถานะทางการคลัง และภาระผูกพันทางการคลัง รายงานดังกลาวจะตองจัดทํารายงานทุกๆ 4 ป และใน
แตละครั้งจะตองทําการประมาณการลวงหนาเปนเวลาอยางนอย 40 ป เพื่อใหรัฐบาลทราบถึงสถานะ
ทางการคลังในอนาคตประกอบการจัดทําแผนบริหารราชการแผนดิน รวมทั้งเปดเผยขอมูลสมมุติฐานที่
ใชในการประมาณการตอสาธารณะเพื่อรับฟงความคิดเห็นดวย 
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5.4.2.6  การกําหนดขอยกเวน 
ในการกําหนดแนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังไวในกฎหมายวา

ดวยความรับผิดชอบทางการคลัง หรือกฎหมายที่เกี่ยวของกับการคลัง ควรตองกําหนดขอยกเวนที่หยุด
การบังคับใชไวช่ัวคราว เนื่องจากอาจจะมีเหตุจําเปนเรงดวนหรือสถานการณเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว 
ซ่ึงเปนปจจัยภายนอกที่รัฐบาลไมสามารถควบคุม จนมีผลใหรัฐบาลไมสามารถปฏิบัติตามกฎเกณฑหรือ
แนวทางการปฏิบัติทางการคลังที่กําหนดไวในกฎหมาย เชน เกิดภิบัติภัยทางธรรมชาติ หรือเศรษฐกิจ
ตกต่ําอยางรุนแรง เปนตน ทั้งนี้รัฐบาลจะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภากอน 

 
กลาวโดยสรุป แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลัง ทั้งที่เปนแนวทางการปฏิบัติและ

การกําหนดเปนตัวเลขควรตองดําเนินการใหสอดคลองกันและเปนไปในทิศทางเดียวกัน โดยพิจารณาถึง
ความเหมาะสมของภาวะเศรษฐกิจในขณะนั้น ทั้งนี้ ในการดําเนินนโยบายทางดานเศรษฐกิจการคลัง 
ผูบริหารจะตองคํานึงถึงความโปรงใส และมีความรับผิดชอบ โดยสามารถดําเนินการไดตามเปาหมาย
ที่ตั้งไว และมีการเปดเผยขอมูลทางการคลังใหแกสาธารณชนไดรับรูอยางทั่วถึง เพื่อสนับสนุนใหเกิด
ความแข็งแกรงและยั่งยืนทางการคลัง ซ่ึงหลักการของวินัยทางการคลัง แนวทางการปฏิบัติและกฎเกณฑ
ทางตัวเลขดังกลาวควรจัดทําเปนกฎหมาย เพื่อใหหนวยงานที่เกี่ยวของนําไปปฏิบัติ โดยใหจัดทําเปน
ระเบียบของกระทรวงการคลัง หรือบรรจุอยูในพระราชบัญญัติการเงินการคลังที่กระทรวงการคลังอยู
ระหวางการยกราง 
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บทท่ี 6 
บทสรุป 

 
  นโยบายการคลังเปนเครื่องมือที่สําคัญของรัฐบาลในการขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจ 
และชวยแกไขปญหาความผันผวนทางเศรษฐกิจ ซ่ึงหากรัฐบาลมีการบริหารจัดการดานการคลังที่ดีและ
มีวินัย ก็จะชวยสนับสนุนและสงเสริมใหประเทศมีการพัฒนาและเจริญเติบโตอยางมีเสถียรภาพและ
ยั่งยืน 
  การศึกษาวิจัยคร้ังนี้ เปนการศึกษาหาแนวทางในการกําหนดนิยาม หลักการ และ
กฎเกณฑในการรักษาวินัยทางการคลังที่เปนแนวทางการปฏิบัติที่ดี (Best practice) ตามมาตรฐานสากล 
เพื่อนํามาประยุกตใชกับประเทศไทย โดยคณะวิจัยไดสรุปความหมายของวินัยทางการคลังเอาไว คือ 
ความสามารถในการจัดสรรทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัดไดอยางรัดกุมและมีประสิทธิภาพ ซ่ึงรวมถึง
ความสามารถของรัฐบาลในการบริหารทางการคลังในระยะยาว เพื่อใหเกิดความแข็งแกรง มั่นคง และ 
การรักษาเสถียรภาพทางการคลัง 
  ในการรักษาวินัยทางการคลังจะตองมีการกําหนดหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติที่
ดี โดยใชกฎเกณฑทางการคลังเปนเครื่องมือในการกําหนดกรอบและวินัยทางการคลัง ซ่ึงสามารถ
จําแนกหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติที่เปนมาตรฐานสากลออกเปน 2 สวน คือ (1) การกําหนด
กฎเกณฑทางการคลังในรูปของตัวช้ีวัดทางการคลัง ซ่ึงประกอบดวยกฎเกณฑเชิงตัวเลขและแนว
ทางการปฏิบัติ และ (2) การบริหารจัดการทางดานสถาบัน ซ่ึงเกี่ยวของกับการบริหารจัดการของ
หนวยงานทางดานการคลังและการตราแนวทางการปฏิบัติใหเปนกฎหมาย ซ่ึงหลักเกณฑแนวทางการ
ปฏิบัติตามหลักสากลจะชวยสรางความนาเชื่อถือในการกํากับดูแลการออกแบบและดําเนินนโยบาย
ทางการคลังของรัฐบาล ที่จะชวยรักษาความยั่งยืนทางการคลังระยะยาว ชวยรักษาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจ สรางความเชื่อมั่นใหแกนักลงทุน และประชาชนทั่วไปในตลาดการเงินและตลาดทุน รวมทั้ง
ชวยกอใหเกิดความโปรงใสทางการคลัง และเสริมสรางระบบการตรวจสอบจากสาธารณชน   
  ในการศึกษาแนวทางการเสริมสรางวินัยทางการคลังสําหรับประเทศไทย ไดศึกษาจาก
หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติตามมาตรฐานสากล รวมทั้งจากประสบการณของตางประเทศ ไดแก 
กลุมสหภาพยุโรป ประเทศอังกฤษ ออสเตรเลีย ญ่ีปุน อินเดีย นิวซีแลนด และฟลิปปนส ซ่ึงกฎเกณฑ
ทางการคลัง ประกอบดวย กฎเกณฑเชิงตัวเลข และกฎเกณฑที่เปนแนวทางการปฏิบัติที่ดี (Best 
Practice)ในการกําหนดและดําเนินนโยบายทางการคลังที่ตองสอดคลองและสนับสนุนการเจริญเติบโต
และการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ นอกจากนั้นแลวในการเสริมสรางวินัยทางการคลังตอง
สนบัสนุนใหผูบริหารทางการคลังมีจิตสํานึกในความรับผิดชอบตอนโยบายและเปาหมายทางการคลังที่
ไดกําหนดไว และยึดหลักธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการ 
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จากการศึกษาประสบการณจากตางประเทศที่มีการจัดทํากฎหมายวาดวยความ
รับผิดชอบทางการคลัง (Fiscal Responsibility Laws) ซ่ึงเปนการจัดทํากรอบการดําเนินนโยบายการคลัง 
และการกําหนดใหมีการจัดทําและเผยแพรรายงานทางการคลังที่สําคัญ ไดแก ยุทธศาสตรทางการคลัง 
นโยบายดานการคลัง และรายงานสถานะและประมาณการเศรษฐกิจและการคลัง นอกจากนั้นยังมีการ
กําหนดหลักการสําคัญสําคัญในการรักษาวินัยทางการคลัง ซ่ึงมีหลายประเทศไดกําหนดกฎเกณฑ
ทางการคลังเชิงตัวเลข เชน กลุมสหภาพยุโรป กําหนดใหรัฐบาลขาดดุลงบประมาณนอยกวารอยละ 3 
ของ GDP และรักษาสัดสวนหนี้สาธารณะไมเกินรอยละ 60 ของ GDP ประเทศอังกฤษกําหนดสัดสวน
หนี้สาธารณะไมเกินรอยละ 40 ของ GDP และรัฐบาลกูยืมไดเฉพาะในสวนงบลงทุน ประเทศญี่ปุน
กําหนดเพดานอัตราการเติบโตของงบประมาณเปน 0 ลดการขาดดุลการคลังใหต่ํากวารอยละ 3 ของ 
GDP รักษาอัตราสวนการใชจายของรัฐบาลตอ GDP ใหคงที่ ประเทศอินเดีย กําหนดใหลดการขาดดุล
งบประมาณลงในแตละปอยางนอยรอยละ 0.5 ตอ GDP การค้ําประกันหนี้ของรัฐบาลในแตละปมี
สัดสวนไมเปนเกินรอยละ 5 ตอ GDP และรัฐบาลกอหนี้เพิ่มไดไมเกินรอยละ 9 ตอ GDP และประเทศ
ฟลิปปนสกําหนดใหลดสัดสวนหนี้สาธารณะใหมาอยูที่รอยละ 80-90 ตอ GDP ภายในป 2010 และลด
การใชจายงบบุคลากรไมใหเกินรอยละ 45 ของรายไดประจําภายในป 2010 

  หลักการสําคัญในการรักษาวินัยทางการคลังของไทยที่คณะวิจัยนําเสนอ ไดแกการ
ดําเนินนโยบายการคลังแบบตอตานวัฎจักรเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลควรดําเนินนโยบายการคลังแบบหดตัว
ในชวงที่เศรษฐกิจเฟองฟู และดําเนินนโยบายการคลังแบบขยายตัวในชวงที่เศรษฐกิจตกต่ํา เพื่อ
สนับสนุนใหภาคการคลังมีสถานะทางการคลังที่แข็งแกรงและมีเสถียรภาพ สามารถเปนเสาหลักในการ
พัฒนาประเทศและลดความผันผวนทางเศรษฐกิจ นอกจากนั้นการดําเนินนโยบายการคลังที่ดีควรยึด
หลักธรรมาภิบาล มีการบริหารจัดการเพื่อลดความเสี่ยงทางการคลัง ทั้งในระยะสั้นและระยะยาว และ
รัฐบาลตองดําเนินการใหบรรลุเปาหมายที่ไดประกาศไว หากไมสามารถดําเนินการไดตองแจงเหตุผล
และความจําเปนแกสาธารณชน 

  กรอบในการเสนอแนะแนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังสําหรับประเทศไทย 
คณะวิจัยไดยึดตามหลักเกณฑและแนวปฏิบัติตามมาตรฐานสากล (กลาวมาแลวในบทที่ 2) กฎหมายวา
ดวยความรับผิดชอบและกฎหมายทางดานการคลังของประเทศตางๆ (กลาวมาแลวในบทที่ 3) และ
หลักการทางดานเศรษฐศาสตรทางการคลัง โดยไดเสนอหลักเกณฑและแนวทางในการเสริมสรางวินัย
ทางการคลัง ซ่ึงแบงออกเปน 2 สวน คือ ตัวช้ีวัดทางการคลัง และการบริหารจัดการดานสถาบัน ทั้งนี้ใน
สวนของตัวช้ีวัดทางการคลัง ประกอบดวย 4 ดาน ไดแก ดานรายได ดานรายจายและงบประมาณ ดาน
ดุลการคลัง และดานการกอหนี้และหนี้คงคาง สวนการบริหารจัดการทางดานสถาบัน เปนการกําหนด
แนวทางปฏิบัติในการรักษาวินัยทางการคลัง เพื่อการเสริมสรางความโปรงใสและความรับผิดชอบ
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ทางการคลัง ซ่ึงจะเปนประโยชนในการจัดทํากฎหมายการเงินการคลังของรัฐตามรัฐธรรมนูญป 2550 
พอสรุปได ดังนี้ 

 แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังดานรายได รัฐบาลควรรักษาระดับภาระภาษี
อากรโดยรวม (Tax Burden) ตอ GDP ในอัตราที่เหมาะสม การใหสิทธิประโยชนทางภาษีควรคํานึงถึง
ประโยชนโดยรวมของประเทศ และในกรณีที่รัฐบาลจัดเก็บรายไดเกินกวาเปาหมาย รัฐบาลตองนํา
รายไดสวนเกินนี้ไปใชจายใหเกิดประโยชนตอสวนรวมและเกิดคุมคาใหมากที่สุด 
 

 แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังดานรายจายและงบประมาณ ในการจัดตั้ง
งบประมาณรายจายประจําป รัฐบาลจะตองพิจารณาใหสอดคลองกับการประมาณการรายไดและสภาวะ
เศรษฐกิจของประเทศ โดยยึดหลักเกณฑนโยบายการคลังที่ตอตานวัฎจักรเศรษฐกิจ และคํานึงถึงกรอบ
ความยั่งยืนทางการคลัง การจัดสรรงบประมาณควรมีแผนงานหรือโครงการรองรับ การตั้งงบประมาณ
ประจําที่มีความจําเปนใหตั้งเต็มจํานวน การตั้งงบกลางควรมีวัตถุประสงคเพื่อใชเปนเงินทุนสํารองกรณี
ฉุกเฉินจําเปนหรือเรงดวน และจํากัดอัตราการเติบโตของวงเงินงบประมาณรายจายเพื่อควบคุมการตั้ง
งบประมาณขาดดุลในจํานวนที่สูงและยาวนานเกินไป นอกจากนั้นควรมีการจัดทําแผนการลงทุนของ
ภาครัฐ ซ่ึงประกอบดวยรัฐบาลและรัฐวิสาหกิจ รวมทั้งโครงการรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชนใน
ระยะปานกลางและระยะยาว 

 แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังดานดุลการคลัง รัฐบาลควรยึดแนวทางการ
ปฏิบัติที่ดีตามมาตรฐานสากลในการจัดตั้งงบประมาณแบบสมดุลในระยะปานกลางและระยะยาว โดย
ใหกําหนดเปาหมายระยะเวลาที่จะดําเนินการใหได ในการกําหนดดุลงบประมาณตามเอกสาร
งบประมาณ ควรหลีกเลี่ยงการตั้งงบประมาณซอนเรนที่กําหนดวงเงินงบประมาณรายจายใหต่ํากวา
ความเปนจริง แลวใหเบิกจายจากเงินคงคลังแทน 

 แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังดานการกอหนี้และหนี้คงคาง รัฐบาลควร
ปฏิบัติตามกฎเกณฑทางการคลังที่ดีตามมาตรฐานสากล โดยรัฐบาลควรกูยืมเพื่อการลงทุน ควรมีการ
กําหนดหลักเกณฑหรือยุทธศาสตรในการบริหารหนี้สาธารณะ และควรมีขอหามไมใหรัฐบาลและ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินกูเงินจากธนาคารแหงประเทศไทย ซ่ึงจะเปนการเพิ่มแรงกดดันตอภาวะ 
เงินเฟอ 

 แนวทางในการรักษาวินัยทางการคลังดานการบริหารจัดการทางสถาบัน รัฐบาล
ควรมีหลักเกณฑที่ ใช เปนแนวทางในการออกแบบและดํา เนินนโยบายด านการคลัง  และ
กระทรวงการคลังควรจัดทําถอยแถลงนโยบายการคลัง ยุทธศาสตรทางการคลัง และการจัดทําและเสนอ
รายงานการคลังประจําปตอรัฐสภาและเปดเผยใหแกสาธารณชน ซ่ึงประกอบดวย การรายงาน
สถานการณทางเศรษฐกิจในปจจุบันและประมาณการในระยะปานกลาง การรายงานสถานะทางการ
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คลังในปจจุบันและประมาณการในระยะปานกลาง  การจัดทําแผนการลงทุนภาคสาธารณะ 
(ประกอบดวย รัฐบาล องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และรัฐวิสาหกิจ) ในระยะปานกลางและระยะยาว 
การรายงานความเสี่ยงทางการคลัง และการรายงานการใหสิทธิประโยชนและมาตรการชวยเหลือทาง
ภาษี 

คณะวิจัยไดเสนอแนวทางในการกําหนดกฎเกณฑทางการคลังเชิงตัวเลขเพื่อใชเปน
กรอบในการรักษาวินัยทางการคลัง ไดแก การปรับลดเปาหมายสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP เปนไม
เกินกวารอยละ 40-45 การกําหนดเปาหมายของการตั้งงบประมาณสมดุลในปงบประมาณ 2557 การ
กําหนดอัตราการขยายตัวของวงเงินงบประมาณรายจายประจําปไมเกินรอยละ 5 เพื่อใหสามารถจัดทํา
งบประมาณสมดุลในปงบประมาณ 2557 การกําหนดสัดสวนงบประจําตองบประมาณไมเกินรอยละ 72 
และการจัดตั้งวงเงินงบประมาณรายจายใหดุลการคลังเบื้องตน (Primary Balance)สมดุลเปนอยางนอย 
  กลาวโดยสรุปการจัดทําแนวทางในการรักษาวินัยทางการคลัง มีวัตถุประสงคเพื่อ
สนับสนุนใหเกิดความแข็งแกรงและยั่งยืนทางการคลัง รวมทั้งเกิดความโปรงใสและรับผิดชอบทางการ
คลัง ทั้งนี้หลักการมีวินัยหรือกฎเกณฑทางการคลัง ควรกําหนดใหเปนกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือ
ขอตกลง เพื่อใหสามารถนํามาใชในการปฏิบัติอยางแทจริง ซ่ึงจะชวยสนับสนุนใหประเทศมีการพัฒนา
อยางมีเสถียรภาพและยั่งยืน เพื่อสรางความนาเชื่อถือและความเชื่อมั่นใหแก นักลงทุนทั้งในและ
ตางประเทศ องคการระหวางประเทศ และประชาชนทั่วไป 
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