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Abstract 

 This study examines the impact of independent fiscal institutions on economic growth, 
by extending the framework that links budgetary positions to growth of an economy. The 
empirical finding indicates that the establishment of independent fiscal institution without 
considering its functions does not have a direct impact on growth. However, if the established 
independent fiscal institution leads to a reduction of the budget deficit, growth can be indirectly 
promoted. In addition, independent fiscal institutions with the function of policy costing can 
increase the effectiveness of productive government expenditure, which, in turn, enhances 
growth. 
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บทคัดยอ 

งานศึกษาช้ินนี้ไดศึกษาถึงผลกระทบของการจัดต้ังองคกรอิสระทางการคลังที่มีตอการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจ ผานการศึกษาท่ีแสดงถึงความสัมพันธระหวางฐานะทางการคลังและอัตรา
การเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศในอดีตผลลัพธของงานศึกษาน้ีไดแสดงใหเห็นวา การจัดต้ัง
องคกรอิสระทางการคลังโดยไมไดพิจารณาถึงบทบาทและหนาที่ ไมมีผลโดยตรงตออัตราการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจ อยางไรก็ดี หากการจัดต้ังองคกรอิสระทางการคลังมีผลที่ทําใหจัดทํา
งบประมาณของรัฐบาลขาดดุลนอยลงก็จะสงผลดีโดยออมตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจของ
ประเทศได นอกจากนี้ การจัดต้ังองคกรอิสระทางการคลังที่ทําหนาท่ีวิเคราะหตนทุนของนโยบาย
ภาครัฐจะสงผลใหรายจายรัฐบาลท่ีมีผลตอผลิตภาพ (Productive expenditure) มีประสิทธิภาพดีข้ึน 
และทําใหอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศปรับตัวเพิ่มข้ึนได  

1. บทนํา 

ภาพการดําเนินนโยบายการคลังในเชิงมหภาคสวนหนึ่งถูกสะทอนจากตัวช้ีวัดทางการ
คลัง ไดแก ดุลงบประมาณของรัฐบาล ระดับหน้ีสาธารณะ สัดสวนรายจายลงทุนในงบประมาณ
รายจายทั้งหมดของรัฐบาล เปนตน ในกรณีของประเทศไทย ตัวช้ีวัดตางๆเหลานี้แมจะยังไมได
บงช้ีถึงปญหาทางการคลังที่ปรากฏข้ึนแลวในปจจุบัน แตพัฒนาการของตัวช้ีวัดเหลานี้ไดสราง
ความกังวลใหกับหลากหลายฝายท่ีติดตามการดําเนินนโยบายการคลังของรัฐบาล ตัวอยางเชน
ลักษณะของการจัดทํางบประมาณขาดดุลอยางตอเนื่องยาวนานของรัฐบาลไดสงผลใหระดับหนี้
สาธารณะของประเทศไทยปรับเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็วในระยะหลัง รวมถึงสัดสวนงบรายจายลงทุน
ของรัฐบาลที่แสดงแนวโนมลดตํ่าลงอยางตอเน่ือง เปนตน  

ตัวช้ีวัดทางการคลังดังกลาวขางตนมีสวนบงช้ีถึงการทําหนาท่ีของรัฐบาล ซ่ึงจะสงผลไป
ถึงอัตราการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจของประเทศในที่สุด งานศึกษาที่ผานมาในอดีตไดพยายาม
อธิบายถึงความสัมพันธดังกลาว โดยเริ่มตนจากงานศึกษาของ Barro (1990) ซ่ึงสรางกรอบแนวคิด
ที่เช่ือมโยงความสัมพันธระหวางการดําเนินนโยบายการคลังกับการเติบโตทางเศรษฐกิจในระยะ
ยาว โดยใหขอสรุปวาการดําเนินนโยบายท่ีมุงปรับเปลี่ยนไปสูการใชจายท่ีมีผลตอผลิตภาพและ
การจัดเก็บรายไดรัฐบาลที่ไมบิดเบือนแรงจูงใจจะสงผลบวกตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจของ
ประเทศ ตอมางานศึกษาเชิงประจักษของKneller et al. (1999)ไดใหผลการศึกษาท่ีสนับสนุน
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ขอสรุปดังกลาวของ Barro (1990) และเชนเดียวกัน งานศึกษาของBose et al. (2003) และ Gupta et 
al. (2005) ไดแสดงหลักฐานสนับสนุนขอสรุปของ Barro ในกรณีของประเทศกําลังพัฒนา 
นอกจากน้ัน ยังมีงานศึกษาอีกจํานวนมาก อาทิเชน Perotti (1999) Ilzetski et al. (2010) และ 
Alesina and Perotti (1995) เปนตนที่แสดงใหเห็นวาการปรับเปลี่ยนการดําเนินนโยบายการคลัง
ของรัฐบาลในลักษณะดังกลาวสงผลตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจในระยะสั้นอีกดวย 

งานศึกษาช้ินน้ีตองการตอยอดงานศึกษาที่ผานมาขางตน โดยตองการแสดงใหเห็นถึง
ความสัมพันธระหวางการดําเนินนโยบายการคลังของรัฐบาล ปจจัยเชิงสถาบัน และความสําเร็จ
ของระบบเศรษฐกิจท่ีวัดโดยอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ สําหรับปจจัยเชิงสถาบัน 
งานศึกษาช้ินน้ีใหความสนใจไปท่ีการมีองคกรอิสระทางการคลัง (Independent fiscal institutions) 
ที่ทําหนาที่ในการวิเคราะหนโยบายการคลังสูสาธารณะ พยากรณเศรษฐกิจและฐานะการคลังใน
อนาคต รวมไปถึงการวิเคราะหตนทุนของนโยบายรัฐตางๆโดยจะแยกพิจารณาการทําหนาที่แตละ
หนาที่ขางตนออกจากกัน ทั้งน้ีผลการศึกษาสวนหนึ่งจากงานศึกษานี้บงช้ีวาการจัดต้ังองคกรอิสระ
ทางการคลังที่ทําหนาที่วิเคราะหตนทุนของการดําเนินนโยบายภาครัฐ สามารถมีผลตอการดําเนิน
นโยบายการคลังท่ีทําใหอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศปรับตัวไปในทิศทางที่ดีข้ึนได 

นอกจากบทนําในสวนนี้แลวสวนยอยท่ีสองแสดงภาพการปรับตัวอันไมพึงประสงคของ
ฐานะทางการคลังของประเทศไทย และใหคําอธิบายถึงแรงจูงใจที่กอใหเกิดการปรับตัวลักษณะ
ดังกลาวพรอมท้ังนําเสนอปจจัยเชิงสถาบันที่นาจะมีสวนชวยลดทอนแรงจูงใจขางตนโดยองคกร
อิสระทางการคลังถือเปนองคประกอบสําคัญประการหน่ึงของปจจัยเชิงสถาบันน้ี สวนยอยท่ีสาม
อธิบายความสัมพันธในเชิงทฤษฎีระหวางตัวช้ีวัดฐานะการคลัง ปจจัยเชิงสถาบัน และอัตราการ
ขยายตัวของระบบเศรษฐกิจ สวนยอยท่ีส่ีแสดงรายละเอียดของวิธีการศึกษาในงานศึกษานี้ ซ่ึงเปน
การทดสอบแนวคิดที่เช่ือมโยงความสัมพันธระหวางตัวช้ีวัดฐานะทางการคลัง ปจจัยเชิงสถาบัน 
และอัตราการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจ สวนยอยที่หาแสดงถึงแหลงที่มาของขอมูลและการ
วิเคราะหเบื้องตน สวนยอยท่ีหกแสดงผลการศึกษาหลัก สวนยอยที่เจ็ด ซ่ึงเปนสวนยอยสุดทาย 
เปนการสรุปผลการศึกษาและนําเสนอขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
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2. การใชงบประมาณของไทยและความทาทาย 

 ในชวงกวาหน่ึงทศวรรษท่ีผานมาตัวช้ีวัดฐานะทางการคลังของประเทศไทยปรับตัวไปใน
ทิศทางที่ไมพึงประสงคมาอยางตอเนื่อง รูปภาพที่ 1 แสดงขอมูลตัวช้ีวัดฐานะการคลังที่สําคัญโดย
จะเห็นไดวาสัดสวนของรายจายลงทุนเม่ือเทียบกับงบประมาณทั้งหมดมีแนวโนมลดตํ่าลง โดยงบ
รายจายลงทุนของรัฐบาลปรับตัวลดลงจากระดับราวรอยละ 41 ของงบประมาณทั้งหมดใน
ปงบประมาณ พ.ศ.2540 มาสูระดับราวรอยละ 24 – 26 ในชวงปงบประมาณ พ.ศ.2548 – 2550 และ
ปรับตัวสูระดับราวรอยละ 16 – 19 ในชวงปงบประมาณ พ.ศ. 2554 – 2556 นอกจากน้ัน รัฐบาล
ไทยยังมีการจัดทํางบประมาณขาดดุลมาอยางตอเนื่อง นับต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ.2540 จนกระทั่ง
ถึงปจจุบัน ในชวงเวลาดังกลาวมีเพียงปงบประมาณ พ.ศ. 2548 ปเดียวเทาน้ันท่ีงบประมาณของ
ประเทศอยูในระดับเกินดุลเล็กนอย ซ่ึงแนนอนวาการขาดดุลงบประมาณอยางตอเนื่อง ยอมนํามา
ซ่ึงการปรับเพิ่มข้ึนของระดับหน้ีสาธารณะของประเทศไทย 

รูปภาพที่ 1 ทางดานขวาแสดงระดับหน้ีสาธารณะคงคางเฉพาะในสวนท่ีรัฐบาลกูโดยตรง 
ซ่ึง ณ ส้ินปงบประมาณ พ.ศ.2556 อยูท่ีระดับราว 3.8 ลานลานบาท ถึงแมวาหนี้รัฐบาลระดับ
ดังกลาว เม่ือรวมเขากับองคประกอบอ่ืนๆ ของหนี้สาธารณะแลว จะทําใหไดสัดสวนหนี้สาธารณะ
คงคางในภาพรวมของประเทศอยูท่ีระดับราวรอยละ 46 ของ GDP ซ่ึงถือวาอยูในระดับที่ไมสูงมาก
นักเม่ือเทียบกับประเทศอ่ืนๆ หลายประเทศ แตจากแนวโนมการปรับตัวที่เพ่ิงสูงข้ึนอยางชัดเจนก็
อาจสรางความกังวลถึงระดับหนี้สาธารณะของประเทศในอนาคตไดนอกจากน้ัน เม่ือมองถึงการ
ต้ังงบประมาณชําระคืนตนเงินกูของรัฐบาลในภาพเดียวกัน จะเห็นไดวาสัดสวนการชําระคืนตน
เงินกูของประเทศไทยในระยะหลังอยูในระดับท่ีตํ่ามาก ราวรอยละ 1 – 3 เม่ือเทียบกับหน้ีคงคาง
ของรัฐบาล 
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รูปภาพท่ี 1  

ตวัชีว้ัดฐานะการคลังท่ีสําคญัของไทยในชวงปงบประมาณ พ.ศ.2540– 2556 

 
 
  ท่ีมา : สํานักงบประมาณสํานักงานบริหารหน้ีสาธารณะ และสํานักงานเศรษฐกจิการคลัง 

 
ลักษณะของการดําเนินนโยบายทางการคลังท่ีเอนเอียงไปในทิศทางของการจัดทํา

งบประมาณขาดดุลตอเนื่องยาวนาน (Deficit bias) การไมใหนํ้าหนักความสําคัญกับงบรายจาย
ลงทุนมากนัก ในขณะท่ีระดับหนี้สาธารณะกอตัวเพ่ิมสูงข้ึน ไมใชเหตุการณท่ีเกิดข้ึนเฉพาะแตใน
ประเทศไทย ประเทศอ่ืนๆ สวนใหญ โดยเฉพาะอยางย่ิงประเทศกําลังพัฒนา ก็พบลักษณะของการ
ดําเนินนโยบายทางการคลังที่เอนเอียงดังกลาวดวยเชนเดียวกัน ทั้งน้ีคําอธิบายถึงลักษณะการเอน
เอียงในการจัดทํางบประมาณท่ีเกิดข้ึน ไดแก  

หนึ่ง รัฐบาลมีลักษณะที่มองแตประโยชนในระยะส้ัน (Short sightedness) โดยมองขาม
ผลของการจัดทํางบประมาณไมสมดุลอยางตอเนื่องที่มีในระยะยาวซ่ึงสวนหนึ่งอาจเปนเพราะ
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หน้ีสาธารณะคงค้างในส่วนที่รัฐบาลกู้โดยตรง

สัดส่วนการชําระคืนต้นเงินกู้ต่อหน้ีรัฐบาลคงคา้ง (แกนขวา)
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ความไมม่ันใจวาจะไดรับการเลือกต้ังกลับมาเปนรัฐบาลในสมัยหนา (Persson and Svensson, 
1989; Alesina and Tabellini, 1990)  

สอง ปญหาการใชทรัพยากร (ทางการคลัง) รวมกัน (Common-pool problem) โดยเฉพาะ
อยางย่ิงในชวงเศรษฐกิจดีท่ีรัฐมีทรัพยากร (รายไดรัฐบาล) เปนจํานวนมาก เพ่ือตอบสนองตอความ
ตองการของประชาชน รัฐบาลมีแรงจูงใจที่จะเพิ่มการใชจายมากข้ึน จนอาจกลายเปนมากจนเกิน
ความจําเปน และอาจนําไปสูการจัดทํางบประมาณขาดดุล ที่ผลักภาระในการหารายไดมาชดเชย
การขาดดุลที่เกิดข้ึนไปยังรัฐบาลท่ีเขามาบริหารประเทศตอในภายหลัง ซ่ึงผลจะนําไปสูการจัดทํา
งบประมาณขาดดุลอยางตอเนื่องการเพ่ิมระดับหนี้สาธารณะของประเทศ และอาจนําไปสูการ
ดําเนินนโยบายทางการคลังท่ีผันผวนไปตามวัฎจักรเศรษฐกิจ (Weingast et al., 1981; Alesina et 
al., 2008) และ 

สาม การใชนโยบายการคลังที่ข้ึนกับดุลพินิจของรัฐบาล (Discretionary fiscal policies) 
มากข้ึน และนําไปสูการดําเนินนโยบายทางการคลังที่เปนไปในทิศทางเดียวกับเศรษฐกิจ มากกวา
การดําเนินนโยบายการคลังแบบปรับเสถียรภาพโดยอัตโนมัติ (Automatic stabilizer) ท้ังน้ีการ
ดําเนินนโยบายทางการคลังที่เปนไปในทิศทางเดียวกับเศรษฐกิจ หรือที่เรียกวาการดําเนินนโยบาย
ทางการคลังท่ีผันผวนไปตามวัฎจักรเศรษฐกิจ (Pro-cyclical fiscal policy) คือ รัฐมีการเพิ่ม
งบประมาณรายจายในชวงท่ีเศรษฐกิจดี แตลดงบประมาณรายจายในชวงท่ีเศรษฐกิจตกตํ่าหรือ
ชะลอตัว1 

แรงจูงใจเหลานี้ลวนเปนสาเหตุสําคัญที่นําไปสูการดําเนินนโยบายทางการคลังที่ไรความ
รับผิดชอบ ท้ังน้ีเพื่อบรรเทาหรือลดแรงจูงใจของผูกําหนดนโยบายในการจัดทํางบประมาณท่ีเอน
เอียงลักษณะดังกลาว และทําใหการดําเนินการทางการคลังของประเทศดีข้ึน มีความรับผิดชอบ 
รวมถึงเปนไปในลักษณะท่ีผันผวนไปตรงกันขามกับวัฎจักรเศรษฐกิจ (Counter-cyclical fiscal 
policies) มากข้ึน2  แนวทางหนึ่งที่มักถูกนําเสนอออกมานั้นเกี่ยวของกับการปรับปรุงหรือปฏิรูป
ปจจัยสถาบันที่เกี่ยวของกับการดําเนินนโยบายทางการคลัง  

                                         
1ในกรณีของประเทศไทย Sudsawasd and Puapan (2014) พบหลักฐานเชิงประจักษท่ีบงชี้วา การใชนโยบายการคลังใน

สวนท่ีขึ้นกับดุลพินิจของรัฐบาลไทยนําไปสูการดําเนินนโยบายทางการคลังที่ผันผวนไปตามวัฎจักรเศรษฐกิจ (Pro-cyclical fiscal 
policy) 

2ดู Debrunet al. (2008) Hagemann (2011) 
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ทั้งนี้งานศึกษาท่ีผานมาพบวา ปจจัยเชิงสถาบันทางการคลังที่ดีสามารถลดระดับการ
ดําเนินนโยบายการคลังที่ไรความรับผิดชอบลงได (Debrun et al., 2008; Hagemann, 2011; IMF, 
2013a; ECB, 2013) โดยปจจัยสถาบันที่เกี่ยวของไดแก  

หนึ่ง การประยุกตใชวิธีการงบประมาณที่สนับสนุนใหเกิดความรับผิดชอบทางการคลัง
ในระยะยาว รวมถึงสนับสนุนใหเกิดความโปรงใสเพิ่มข้ึนในการจัดทํางบประมาณ เชน การจัดทํา
แผนงบประมาณระยะปานกลาง (Medium-term budgetary planning) การออกกฎหมายอยางเชน 
Fiscal responsibility law ในประเทศออสเตรเลียและนิวซีแลนด เปนตน 

สอง การมีกฎการคลัง (Fiscal rules) ที่ดี ที่ชวยควบคุมการใชดุลพินิจของรัฐบาลในการ
ดําเนินนโยบายทางการคลังหรือลดความเอนเอียงในการจัดทํางบประมาณขาดดุลอยางตอเน่ือง 
และชวยสนับสนุนการมีวินัยทางการคลัง นอกจากนี้ กฎการคลังอยางเชน Structural budget 
balance ยังชวยใหการดําเนินนโยบายทางการคลังมีลักษณะที่ผันผวนไปตรงกันขามกับวัฎจักร
เศรษฐกิจอีกดวย และ 

สาม การจัดต้ังองคกรทางการคลังท่ีเปนอิสระ (Independent fiscal institutions) อาทิเชน 
หนวยงาน Congressional Budget Office (CBO) ในประเทศสหรัฐอเมริกา (กอต้ังในป ค.ศ. 1974) 
หนวยงาน Parliamentary Budget Office ในประเทศแคนาดา (กอต้ังในป ค.ศ. 2008) หนวยงาน 
National Assembly Budget Office ของเกาหลีใต (กอต้ังในป ค.ศ. 2003) ทั้งน้ีงานศึกษานี้ขอเรียก
หนวยงานหรือองคกรทางการคลังที่เปนอิสระในลักษณะน้ีวา ‘PBO’ 

หลักการสําคัญของ PBO จะตองเปนหนวยงานที่เปนอิสระจากฝายบริหารและมีความเปน
กลางทางการเมืองไมเขาขางฝายหนึ่งฝายใด (Non-partisanship) มีหนาที่ในการเสนอการวิเคราะห
งบประมาณประจําป งบประมาณระยะปานกลางและระยะยาว จัดทําการคาดการณทางเศรษฐกิจ
และงบประมาณรายรับ รายจาย ดุลการคลัง และหนี้สาธารณะ นําเสนอผลการวิเคราะหการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายการคลังทั้งดานรายรับและรายจาย การใชเงินนอกงบประมาณ ซ่ึงจะเปน
ขอมูลท่ีมีประโยชนตอการจัดทํางบประมาณของประเทศและสนับสนุนการจัดทํางบประมาณท่ี
โปรงใสและมีความรับผิดชอบในระยะยาว และทําใหมีขอมูลในการตรวจสอบจากระบบรัฐสภา
มากข้ึน ซ่ึงสงผลดีตอการพัฒนาประเทศในระยะยาว   

ประเทศไทยในชวงท่ีผานมามีการประยุกตใชปจจัยเชิงสถาบันในลักษณะของกฎการคลัง 
โดยกฎการคลังของประเทศไทย สามารถสรุปไดดังนี้ 
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ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 9 ทวิ และตามพระราชบัญญัติ
การบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ.2548 มาตรา 21 ไดกําหนดขอบเขตในการกูเงินเพ่ือชดเชยการขาด
ดุลงบประมาณหรือเม่ือมีรายจายสูงกวารายไดในปงบประมาณหนึ่ง ใหกระทรวงการคลังกูเปน
เงินบาทไมเกินวงเงิน 1) รอยละ 20 ของจํานวนเงินงบประมาณรายจายประจําปและงบประมาณ
รายจายเพิ่มเติม หรือของจํานวนเงินงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณท่ีลวงแลวมา แลวแต
กรณีกับอีก 2) รอยละ80 ของงบประมาณรายจายท่ีตั้งไวสําหรับชําระคืนตนเงินกู นอกจากน้ีมาตรา 
17 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดกําหนดให ในกรณีที่จําเปนจะตองจายเงิน
หรือกอหนี้ผูกพันเกินกวาหรือนอกเหนือไปจากที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติรายจายประจําป 
คณะรัฐมนตรีอาจเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติมตอสภาได และใหแสดงถึง
เงินที่พึงไดมาสําหรับจายตามงบประมาณรายจายเพ่ิมเติมที่ขอต้ังดวย 

ตามพระราชบัญญัติการบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ.2548 มาตรา 22 ไดกําหนดใหการกูเงิน
เพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเม่ือมีความจําเปนตองใชจายเงินนอกเหนือจากงบประมาณรายจาย
ประจําป กระทรวงการคลังสามารถกูเปนเงินตราตางประเทศไดไมเกินรอยละ 10 ของงบประมาณ
รายจายประจําป และมาตรา 28 ไดกําหนดใหในปงบประมาณหนึ่ง กระทรวงการคลังจะคํ้าประกัน
ไดไมเกินรอยละ 20 ของงบประมาณรายจายประจําปที่ใชบังคับอยูในขณะน้ันและงบประมาณ
รายจายเพิ่มเติม 

นอกจากน้ี ในปจจุบันกระทรวงการคลังไดกําหนดกรอบความยั่งยืนทางการคลังไวคือ 
หนึ่ง กําหนดใหมีสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP ไมเกินรอยละ 60 สอง กําหนดใหภาระหนี้ตอ
งบประมาณไมเกินรอยละ 15 สาม กําหนดมีการจัดทํางบประมาณสมดุลในป พ.ศ. 2560 และส่ี 
กําหนดใหสัดสวนงบลงทุนตองบประมาณไมนอยกวารอยละ 25 แตทั้งนี้ปญหาสวนหนึ่งท่ีพบคือ 
กรอบความย่ังยืนทางการคลังที่ออกมาน้ันเปนเพียงแคกรอบหรือแนวในการดําเนินนโยบาย
ทางการคลังเทาน้ัน ซ่ึงไมมีการออกกฎหมายรองรับ ดังนั้นที่ผานมาจึงมีการปรับเปลี่ยนเกณฑที่ใช
ในกรอบความยั่งยืนทางการคลังมาแลวหลายครั้ง ท้ังในสวนของเกณฑสัดสวนหนี้สาธารณะตอ 
GDP หรือเปาหมายของการจัดทํางบประมาณสมดุล นอกจากน้ี เกณฑสัดสวนงบลงทุนตอ
งบประมาณที่กําหนดไวไมนอยกวารอยละ 25 ก็ไมสามารถปฏิบัติตามไดมาเปนเวลานานกวา 10 
ป (รูปภาพที่ 1) 
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ดังนั้นภาพรวมของกฎการคลัง (รวมถึงกรอบความยั่งยืนทางการคลัง) ท่ีใชในประเทศ
ไทย จึงมีเปาหมายสําคัญอยูท่ีการควบคุมขนาดงบประมาณรายจายรัฐบาลในแตละปและการ
ควบคุมการกูเงินและระดับหนี้สาธารณะของประเทศ แตทั้งนี้ประเทศไทยยังขาดกฎการคลังที่ชวย
ควบคุมความเอนเอียงในทิศทางของการจัดทํางบประมาณขาดดุลตอเน่ือง (Deficit bias)(ยกเวนวา
ระดับสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP จะเขาใกลระดับรอยละ 60) หรือกฎการคลังท่ีสนับสนุนการ
สรางเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ (Economic stabilization) อยางเชน Structural budget balancerule 
ซ่ึงจะแกไขปญหาการดําเนินนโยบายทางการคลังท่ีผันผวนไปตามวัฎจักรเศรษฐกิจ อีกทั้งกฎการ
คลังท่ีใชในปจจุบันยังไมครอบคลุมไปถึงการใชเงินนอกระบบงบประมาณประจําป ซ่ึงอาจสราง
ปญหาและภาระทางการคลังตอไปในอนาคตไดเชนเดียวกนั 

สําหรับหนวยงาน PBO นั้นในชวงท่ีผานมาประเทศไทยยังไมมีหนวยงานในลักษณะ
ดังกลาวอยางเปนรูปธรรม อยางไรก็ตาม เม่ือตนป พ.ศ. 2556 ประธานคณะกรรมการขาราชการ
รัฐสภาไดมีคําส่ังแตงต้ัง‘สํานักงบประมาณของรัฐสภา’ ข้ึน โดยมีสถานะเปน ‘กลุมงาน’ ข้ึนตรง
ตอเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มีอัตรากําลัง 31 อัตรา โดยมีรองเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปน
หัวหนากลุมงาน มีงบประมาณจัดสรรใหแลวจํานวนหนึ่ง ซ่ึงในอนาคตหาก ‘สํานักงบประมาณ
ของรัฐสภา’หรือหนวยงานทางการคลังอื่นๆ ที่ถูกจัดต้ังข้ึนมา สามารถดําเนินงานและมีบทบาทใน
การวิเคราะหงบประมาณและการคลังของประเทศ ไมวาจะเปนงบประมาณประจําป งบประมาณ
ระยะปานกลาง การใชจายเงินนอกงบประมาณ หรือกิจกรรมทางการคลังและกึ่งการคลังอ่ืน ๆ 
ตลอดจนผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงนโยบายภาษี ดังเชนหนวย Congressional Budget Office 
(CBO) ของประเทศสหรัฐอเมริกาที่ไดรับการยอมรับในเชิงวิชาการ และถือเปนตนแบบสําหรับ
หนวยงานในลักษณะแบบเดียวกันนี้ในประเทศตางๆ ก็นาจะมีสวนสําคัญในการลดระดับการ
ดําเนินนโยบายการคลังท่ีไรความรับผิดชอบลงได 

3. นโยบายการคลัง ปจจยัเชิงสถาบันทางการคลัง และการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 

ฐานะการคลังที่ดีข้ึนไมเพียงสงเสริมความมีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและความยั่งยืน
ทางการคลังในระยะยาว แตยังเปนปจจัยสนับสนุนตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศอีก
ดวย โดยมีคําอธิบายถึงความสัมพันธระหวางการดําเนินนโยบายการคลังกับการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจหลากหลายประการ ซ่ึงงานศึกษาของ  Barro  (1990) ถือเปนงานศึกษาที่ถูกอางถึงใน     
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วงกวาง ท้ังนี้ตามแนวคิดของงานศึกษาดังกลาว รัฐบาลมีการใชจายในสองลักษณะ ไดแก รายจาย
ที่มีผลตอผลิตภาพ (Productive expenditure) และรายจายที่ไมมีผลตอผลิตภาพ (Non-productive 
expenditure) ในขณะท่ีการใชจายของรัฐบาลดังกลาวจะมีท่ีมาของเงินทุนจากการจัดเก็บภาษีสอง
ลักษณะ ไดแก ภาษีที่กอใหเกิดการบิดเบือนพฤติกรรม (Distortionary taxation) และภาษีที่ไม
กอใหเกิดการบิดเบือนพฤติกรรม (Non-distortionary taxation)  

รายจายรัฐบาลท่ีมีผลตอผลิตภาพหมายถึง รายจายท่ีสนับสนุนความสามารถในการ
แขงขันของหนวยเศรษฐกิจในประเทศ ซ่ึงมีสวนเกี่ยวของกับการจัดหาสาธารณูปโภคพ้ืนฐานที่
จําเปน การจัดหาสินคาสาธารณะ บริการสาธารณสุข และบริการการศึกษา ที่สงเสริมผลิตภาพของ
แรงงานและผูผลิต รวมไปถึงบทบาทในการรักษากรรมสิทธิ์ในทรัพยสินและความสงบเรียบรอย
ภายในประเทศอีกดวย ในขณะที่รายจายรัฐบาลท่ีไมมีผลตอผลิตภาพหมายถึง รายจายที่มุง
สนับสนุนการบริโภคของประชาชนในประเทศ เชน การอุดหนุนการบริโภคและการผลิตสินคา 
การแทรกแซงราคาตลาด รวมไปถึงการใหสวัสดิการสนับสนุนการครองชีพลักษณะตางๆ ดวย 
โดยรายจายลักษณะหลังนี้ไมสงเสริมความสามารถในการแขงขันของหนวยเศรษฐกิจในประเทศ
แตอยางใด  

ในดานการจัดเก็บภาษีนั้น ภาษีเงินไดลักษณะตางๆ จะเปนภาษีท่ีสงผลตอแรงจูงใจในการ
ทํางานของผูคนและนิติบุคคล สงผลใหภาษีลักษณะนี้ลดทอนการทํางานของแรงงานและสงผล
กระทบตอผลตอบแทนจากการลงทุน ทั้งทุนทางกายภาพและทุนมนุษย อีกทอดหนึ่ง การจัดเก็บ
ภาษีลักษณะน้ีสงผลใหการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศลดตํ่าลง ในสวนของภาษีที่ไมสงผล
บิดเบือนพฤติกรรมนั้นจะเปนภาษีที่เกี่ยวของกับการบริโภคเปนหลัก โดยเฉพาะอยางย่ิงภาษีท่ีเก็บ
ในลักษณะคงท่ี (Lump-sum tax) ซ่ึงไมสงผลกระทบตอการออมหรือการลงทุนของผูคนมากนัก 

Kneller et al. (1999) สรุปแนวคิดในงานศึกษาของ Barro (1990) เอาไววาการท่ีรัฐบาล
ปรับเปล่ียนการจัดหารายไดจากการจัดเก็บภาษีท่ีบิดเบือนแรงจูงใจของผูคนไปสูภาษีที่ไม
บิดเบือนจะสงผลบวกตอการขยายตัวของประเทศในระยะยาว ในขณะท่ีการปรับเปลี่ยน
องคประกอบของรายจายงบประมาณจากรายจายท่ีมีผลตอผลิตภาพไปสูรายจายท่ีไมมีผลตอผลิต
ภาพจะสงผลลบตอการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจ นอกจากนี้ การเพ่ิมรายจายของรัฐบาลท่ีมีผล
ตอผลิตภาพและมีที่มาของเงินทุนจากภาษีที่ไมบิดเบือนจะสงผลบวกตอการขยายตัวของระบบ
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เศรษฐกิจ ในขณะที่การเพ่ิมรายจายของรัฐบาลท่ีไมมีผลตอผลิตภาพที่มีท่ีมาของเงินทุนจากภาษีที่
บิดเบือนพฤติกรรมจะสงผลลบตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ  

งานศึกษาในอดีตยังอธิบายถึงความสัมพันธระหวางตัวช้ีวัดฐานะการคลังกับการขยายตัว
ทางเศรษฐกิจในระยะส้ันดวย3 โดยการศึกษาในเชิงประจักษหลากหลายงานพบวาตัวคูณทางการ
คลัง4ของหลากหลายประเทศในระยะหน่ึงปหรือตํ่ากวามักมีคาอยูในระดับตํ่ากวาหน่ึงหรือในบาง
กรณีอาจมีคาติดลบ ในกรณีที่คาตัวคูณอยูในระดับตํ่ากวาหน่ึง หมายความวา เม่ือรัฐบาลใชจาย
เพ่ิมเติม 100 บาทเขาไปในระบบเศรษฐกิจ GDP ของประเทศจะขยายตัวตํ่ากวา 100 บาท ในกรณี
ตัวคูณทางการคลังมีคาติดลบ เม่ือรัฐบาลใชจายเพิ่มเติมลงไปในระบบเศรษฐกิจอัตราการขยายตัว
ของระบบเศรษฐกิจกลับมีคาติดลบ 

ตัวอยางที่สามารถใชอธิบายคาตัวคูณท่ีตํ่ากวาหนึ่งคือ ในกรณีที่รัฐบาลใชจายลงไปสูผูคน
ที่มีรายไดสูง ผูคนกลุมนี้จะเก็บเงินไวโดยที่ไมไดนําเงินกอนดังกลาวมาใชจายในระบบเศรษฐกิจ
มากนัก หรืออาจนําเงินกอนดังกลาวไปใชจายกับสินคานําเขา ซ่ึงทําใหไมเกิดการใชจายหมุนเวียน
ในประเทศเพิ่มเติมมากนัก ซ่ึงทําใหไมเกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจดวยเชนเดียวกัน ในขณะที่ ถา
หากการใชจายของรัฐบาลไปแยงชิง (Crowd out) การลงทุนของภาคเอกชน โดยท่ีรัฐบาลนําเงินไป
ใชจายในลักษณะท่ีไมมีผลตอผลิตภาพของหนวยเศรษฐกิจ เง่ือนไขลักษณะนี้จะทําใหผลกระทบ
จากการใชจายของรัฐบาลตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจไมสามารถชดเชยกับการลงทุนภาคเอกชน
ที่สูญเสียไปได ก็จะทําใหเกิดกรณีคาตัวคูณที่ติดลบได 

ตัวช้ีวัดฐานะทางการคลังมีสวนเขาไปเกี่ยวของกับกลไกขางตน โดยระดับหนี้สาธารณะท่ี
สูงข้ึน หรือการกอตัวของหน้ีสาธารณะอยางรวดเร็วอันเกิดจากการขาดดุลงบประมาณอยาง
ตอเน่ืองจะสงผลใหผูคนไมใชจายเงินในระบบเศรษฐกิจและย่ิงลดระดับการลงทุนของภาคเอกชน 
เน่ืองจากความกังวลตอโอกาสการเกิดวิกฤตเศรษฐกิจของประเทศในอนาคต สงผลเพ่ิมความเส่ียง
ของเจาหนี้ที่ใหกูยืมเงินและทําใหตนทุนในการกูเงิน (อัตราดอกเบ้ีย) สูงขึ้น ซ่ึงจะสงผลลบตอการ

                                         
3ตัวอยางงานศึกษาในลักษณะนี้ ไดแก งานศึกษาของ Perotti (1999) Ilzetski et al. (2010) Alesina and Perotti (1995) 

และ Alesina and Ardagna (1998) เปนตน 

4ตัวคูณทางการคลัง (Fiscal multiplier) เปนคาสถิติที่แสดงอัตราการเติบโตของระบบเศรษฐกิจซึ่งเปนผลมาจากการ
ปรับเปลี่ยนรายจายหรือการลดการจัดเก็บภาษีของรัฐบาล ในลักษณะ GGDP  / หรือ TGDP  / โดยท่ี G และ 
T หมายถึง การใชจายและการจัดเก็บภาษีของรัฐบาล ตามลําดับ 



88 

 

ขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศทั้งในระยะส้ันและระยะยาว5 ในขณะท่ีสัดสวนรายจายท่ีไมมีผล
ตอผลิตภาพที่เพ่ิมสูงข้ึนของรัฐบาลจะย่ิงสงผลใหการเพ่ิมรายจายรัฐบาลไมเพียงพอตอการชดเชย
ผลกระทบที่สูญเสียไปจากเงินลงทุนของภาคเอกชนที่ลดระดับลงได      

หากประเทศมีปจจัยเชิงสถาบันทางการคลังที่ดี ซ่ึงมีผลทําใหความเส่ียงทางการคลังของ
ประเทศลดตํ่าลง ยอมเปนปจจัยบวกโดยตรงตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ นอกจากนี้ 
ปจจัยเชิงสถาบันทางการคลังที่ดีก็อาจสงผลโดยออมที่เอ้ือตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจของ
ประเทศได ถาหากมีผลทําใหการดําเนินนโยบายทางการคลังเปนไปอยางโปรงใสมากข้ึน หรือชวย
ลดตนทุนของโครงการลงทุนและทําใหการใชจายภาครัฐเปนไปอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน 
โดยเฉพาะอยางย่ิงในสวนของการลงทุนที่สนับสนุนใหผลิตภาพการผลิตของประเทศปรับเพิ่มข้ึน 

สําหรับงานศึกษาที่ผานมาในเร่ืองของผลของปจจัยเชิงสถาบันทางการคลังที่มีตอการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจในปจจุบันปรากฏวายังมีอยูไมมากนัก งานศึกษาเชิงประจักษที่ผานสวน
ใหญมักนําตัวช้ีวัดเชิงสถาบัน อยางเชน “หลักนิติธรรม” (Rule of law index) ดัชนีภาพลักษณ
คอรัปช่ัน (Corruption perceptions index) มาใชในการจับผลของปจจัยเชิงสถาบันของประเทศที่มี
ตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ แตทั้งนี้แทบจะไมมีงานศึกษาใดท่ีนําปจจัยเชิงสถาบันทางการคลังมา
ใชประกอบในการศึกษา ดังน้ันงานศึกษานี้จึงมีเปาหมายสําคัญสวนหน่ึงที่ตองการเติมเต็มงาน
ศึกษาสวนน้ีที่ขาดหายไป โดยจะเปนการศึกษาเชิงประจักษถึงผลของปจจัยเชิงสถาบันทางการ
คลังท่ีมีตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ สําหรับปจจัยเชิงสถาบันทางการคลังที่สนใจของงานศึกษานี้ 
จะพิจารณาเฉพาะในสวนของหนวยงานอิสระทางการคลังจากฝายบริหาร หรือ PBO ท้ังในดาน
ผลกระทบจากการมีหนวยงานอิสระทางการคลังและผลกระทบจากบทบาทและหนาท่ี (Function) 
ของหนวยงานอิสระทางการคลัง 

ทั้งนี้บทบาทและหนาท่ีของหนวยงานอิสระทางการคลังสามารถจําแนกไดเปนสาม
ประเภทหลัก คือ หน่ึง หนาท่ีในการวิเคราะหนโยบายทางการคลังที่เปนอิสระ (Independent 
analysis on fiscal policy or assessment of fiscal policy) สอง หนาที่การพยาการณและคาดการณ
เศรษฐกิจมหภาคและการคลังภาครัฐ (Forecasts and projections of macroeconomic and budgetary 
indicators) และ สาม หนาท่ีวิเคราะหตนทุนของนโยบายภาครัฐ (Costing analysis) โดยหนวยงาน
อิสระทางการคลังที่ถูกจัดต้ังในแตละประเทศก็อาจมีขอบเขตของบทบาทและหนาที่ท่ีแตกตางกัน 

                                         
5ดู Reinhart and Rogoff (2009) และ IMF (2013b) 
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ตัวอยางเชน6 หนวยงานอิสระทางการคลังในประเทศออสเตรีย ฝรั่งเศส และสวีเดนมีขอบเขต
หนาที่ เฉพาะในประเภทที่หน่ึง(การวิเคราะหนโยบายทางการคลังที่ เปนอิสระ) ในขณะที่
หนวยงานอิสระทางการคลังในประเทศแคนาดา เกาหลีใต และสหรัฐอเมริกามีขอบเขตทําหนา
ครอบคลุมทั้งสามประเภทหลักตามที่ระบุขางตน  

ดังนั้นจึงเห็นไดวา ดวยลักษณะของบทบาทและหนาท่ีของหนวยงานอิสระทางการคลังที่
ถูกจัดต้ังในประเทศตางๆ ท่ีแตกตางกัน ก็อาจสงผลโดยตรงตอการดําเนินการทางการคลังและ
สงผลโดยออมตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจของแตละประเทศท่ีแตกตางกันได ดวยเหตุผลดังกลาว 
หนึ่งในเปาหมายสําคัญของงานศึกษานี้จึงเปนการทดสอบผลท่ีเกิดข้ึนจากบทบาทและหนาที่ของ
หนวยงานอิสระทางการคลังที่อาจมีตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ (นอกเหนือไปจาก
การศึกษาถึงผลของการมีหนวยงานอิสระทางการคลัง โดยไมไดจําแนกตามหนาที่ท่ีเกี่ยวของ) 

4. วิธีการศึกษา 

แบบจําลองทางเศรษฐมิติของการขยายตัวทางเศรษฐกิจท่ีใชในงานศึกษานี้มีพ้ืนฐานมา
จากแบบจําลองของ Kneller et al. (1999) ซ่ึงศึกษาถึงผลกระทบของการดําเนินนโยบายการคลัง 
(แบงตามประเภทของรายรับและรายจายรัฐบาล) ที่มีตอการอัตราขยายตัวทางเศรษฐกิจ โดยมี
พ้ืนฐานมาจากแบบจําลอง Endogenous growth model ของ Barro (1990) งานศึกษานี้ไดตอยอด
แบบจําลองของ Kneller et al. ดวยการเพิ่มตัวแปรระดับหนี้สาธารณะของประเทศ (เนื่องจากถูก
ระบุในงานศึกษาที่ผานมาวามีผลตออัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ7) และตัวแปร
หนวยงานอิสระทางการคลังเขาไวในแบบจําลอง เพ่ือทดสอบหาความสัมพันธกับอัตราการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจ ที่วัดโดยอัตราการขยายตัวของรายไดตอหัวประชากร โดยแบบจําลอง
พ้ืนฐานที่ใชในงานศึกษาน้ีมีลักษณะฟงกชันดังตอไปน้ี 

 
 

 

                                         
6อางอิงจากรูปท่ี 14 ใน IMF (2013a) 
7สําหรับงานศึกษาลาสุดท่ีไดมีการทบทวนเนื้อหาในเรื่องนี้ ไดแก IMF (2013b) 
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(-)               (+)          (?) 
Growth of GDP per capitat= f(GDP per capita t-1 , Investment t-1 , Labor growth t-1 ,  
       (+)           (-)   (-)  (+) 
Budget surplus t-1 , Debtt-1 , Distortionary taxationt-1 , Productive Expenditure t-1 ,  
  (-) 
Non-productive Expenditure t-1) 

 

โดย 
Growth of GDP per capita     =   อัตราการขยายตัวของรายไดตอหัวประชากรที่แทจริง 
  (รอยละ) 
Investment                              =   สัดสวนการลงทุนภาคเอกชนตอ GDP (%) 
Labor growth                          =   อัตราการขยายตัวของจํานวนแรงงาน (รอยละ) 
Budget surplus                         =   สัดสวนงบประมาณเกนิดุลตอ GDP (%) 
Debt                                        =   สัดสวนหน้ีสาธารณะตอ GDP (%) 
Distortionary taxation             =   สัดสวนรายไดภาษีท่ีกอใหเกิดการบิดเบือนพฤติกรรม 

     ตอ GDP (%) 
Productive Expenditure          =   สัดสวนรายจายรัฐบาลที่มีผลตอผลิตภาพตอ GDP (%) 
Non-productive Expenditure   =  สัดสวนรายจายรัฐบาลที่ไมมีผลตอผลิตภาพตอ GDP (%) 

งานศึกษานี้ไดจําแนกประเภทรายรับรายจายภาครัฐออกเปน 5 ประเภท (ตามที่ไดแสดงไว
ในตารางที่ 1) ในลักษณะท่ีคลายคลึงกับที่จําแนกใน Kneller et al. (1999) ในดานรายรับรัฐบาล 
งานศึกษาน้ีไดจําแนกออกเปน 3 ประเภท คือ รายไดภาษีที่กอใหเกิดการบิดเบือนพฤติกรรม (การ
ลงทุน) (Distortionary taxation) รายไดภาษีที่ไมกอใหเกิดการบิดเบือนพฤติกรรม (การลงทุน) 
(Non-distortionary taxation) และรายไดอ่ืนๆ (Other revenues) รายจายรัฐบาลถูกจําแนกออกเปน 
2 ประเภท คือ รายจายที่มีผลตอผลิตภาพ   (Productive expenditures)  และรายจายท่ีไมมีผลตอ
ผลิตภาพ (Non-productive expenditures) โดยรายจายท่ีมีผลตอผลิตภาพจะมีรายจายท่ีเกี่ยวของกับ
ปจจัยทุน (Capital) เปนจํานวนมาก ในขณะท่ีรายจายท่ีไมมีผลตอผลิตภาพที่สําคัญไดแก รายจาย
ดานสวัสดิการสังคม  



91 

  

ตารางท่ี 1 

การจําแนกประเภทรายรับ รายจายรัฐบาล 
 

Theoretical classification Function classification (GFS) 
Distortionary taxation Taxes on income, profits, and capital gains 

Social contributions 
Taxes on payroll and workforce 
Taxes on property 
 

Non-distortionary taxation Taxes on goods and services 
Other revenues Taxes on international trade and transactions 

Other taxes 
Other revenue 
Grants 
 

Productive expenditures General public services 
Defense 
Public order and safety 
Education 
Health 
Housing and community amenities 
Environmental protection 
 

Non-productive expenditures Social protection 
Recreation, culture, and religion 
Economic affairs 
 

  
แตท้ังน้ีการนําตัวแปรรายรับ รายจายรัฐบาลท้ัง 5 ประเภท กับตัวแปรดุลงบประมาณใส

เขาไวในแบบจําลองพรอมกันยอมกอใหเกิดปญหา Perfect collinearity ดังน้ันงานวิจัยช้ินน้ีจึงได
ทําตาม Kneller et al. (1999) ท่ีไมนํารายรับหรือรายจายรัฐบาลบางประเภทเขาในแบบจําลอง ซ่ึง
ในทางทฤษฎีแลวควรเปนตัวแปรที่ไมสงผลตออัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (คาสัมประสิทธิ์
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หนาตัวแปรที่ประมาณการไดควรมีคาไมแตกตางจากศูนย) ดังนั้น งานศึกษานี้จึงไดเลือกที่จะไม
นําตัวแปรรายไดภาษีท่ีไมกอใหเกิดการบิดเบือนพฤติกรรม (การลงทุน) และรายไดอ่ืนๆ เขารวม
ในแบบจําลอง 

สําหรับตัวแปรท่ีสนใจของการศึกษาซ่ึงคือ ตัวแปรปจจัยเชิงสถาบันทางการคลัง ตามท่ีได
กลาวไวกอนหนานี้ งานศึกษานี้ตองการทดสอบความสัมพันธกับการขยายตัวทางเศรษฐกิจใน 2 
ลักษณะคือ  

หนึ่ง ผลของการมีหนวยงานอิสระทางการคลังในประเทศที่มีตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 
(โดยท่ีไมไดพิจารณาถึงบทบาทและหนาที่) เพื่อวัดผลในสวนนี้ งานศึกษาไดสรางตัวแปรหุน 
PBO ที่มีคาดังน้ี8 

PBO  =  ตัวแปรหุนมีคาเทากับ 1 หากประเทศมีหนวยงานอิสระทางการคลังในป t 
                    มิเชนนั้นมีคาเทากับ 0  
 

สอง ผลของลักษณะของบทบาทและหนาท่ีของหนวยงานอิสระทางการคลังที่มีตอการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจ โดยงานศึกษานี้ไดสรางตัวแปร Interaction term ระหวางตัวแปรหุนที่แสดง
ถึงบทบาทหนาที่ (แบงเปน 3 ประเภท) กับรายจายที่มีผลตอผลิตภาพและรายจายที่ไมมีผลตอผลิต 
ทั้งนี้ตัวแปรหุนที่แสดงถึงบทบาทหนาที่ คือ9 

 

Function 1 =  ตัวแปรหุนมีคาเทากับ 1 หากประเทศมีหนวยงานอิสระทางการคลังในป t  
        ทําหนาที่วิเคราะหนโยบายทางการคลังที่เปนอิสระ มิเชนนั้นมีคาเทากับ 0  

Function 2 =  ตัวแปรหุนมีคาเทากับ 1 หากประเทศมีหนวยงานอิสระทางการคลังในป t 
        ทําหนาที่วิเคราะหนโยบายทางการคลังที่เปนอิสระ(ตามหนาที่ระบุใน  
         Function1) + ทําหนาที่พยากรณและคาดการณเศรษฐกิจมหภาคและการ 
         คลังภาครัฐมิเชนน้ันมีคาเทากับ 0  

Function 3  =  ตัวแปรหุนมีคาเทากับ 1 หากประเทศมีหนวยงานอิสระทางการคลังในป t 
                      ทําหนาที่วิเคราะหนโยบายทางการคลังที่เปนอิสระ(ตามหนาที่ระบุทั้งใน  

          Function1 และFunction2)+ ทําหนาที่พยากรณและคาดการณเศรษฐกิจ 

                                         
8ขอมูลปของการจัดตั้งหนวยงานอิสระทางการคลังที่ปจจุบันมีอยูใน 27 ประเทศมาจาก IMF (2013a) (Box1) 
9ขอมูลบทบาทและหนาท่ีของหนวยงานอิสระทางการคลังในแตละประเทศมาจาก IMF (2013a)(รูปที่ 14) 
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         มหภาคและการคลังภาครัฐ (ตามหนาที่ระบุใน Function2) + ทําหนาที่    
         วิเคราะหตนทุนของนโยบายภาครัฐมิเชนนั้นมีคาเทากับ 0  
 

ตามการจําแนกบทบาทหนาท่ีของหนวยงานอิสระทางการคลังของงานศึกษานี้จะเห็นได
วาตัวแปรหุน Function1 Function 2 และ Function 3 มีลักษณะที่ไมไดแยกหนาที่จากกันโดย
เด็ดขาด  โดยประเทศท่ีมีคาตัวแปรหุน Function 3 เทากับ 1 หนวยงานอิสระทางการคลังจะทํา
หนาที่วิเคราะหนโยบายทางการคลังท่ีเปนอิสระ (ตามหนาที่ระบุท้ังใน Function 1 และFunction 
2) และทําหนาที่พยากรณและคาดการณเศรษฐกิจมหภาคและการคลังภาครัฐ (ตามหนาที่ระบุใน 
Function 2) ดวย ดังนั้นคาตัวแปรหุน Function1 และ Function 2 จะเทากับ 1 ดวย แตในทาง
กลับกัน ประเทศที่มีคาตัวแปรหุน Function 1 เทากับ 1 หนวยงานอิสระทางการคลังก็อาจไมไดทํา
หนาท่ีพยากรณและคาดการณเศรษฐกิจมหภาคและการคลังภาครัฐ (ตามหนาที่ระบุท้ังใน 
Function 2 และ Function 3) หรือทําหนาที่วิเคราะหตนทุนของนโยบายภาครัฐ (ตามหนาที่ระบุใน 
Function3) ดังนั้นตัวแปรหุน Function 2 และ Function 3 อาจมีคาเทากับ 0 ก็เปนได 

5. ขอมูลและการวิเคราะหเบื้องตน 

ขอมูลที่ใชในการศึกษานี้ครอบคลุมประเทศมากกวา 100 ประเทศ ในชวงระหวางป ค.ศ. 
1980-2012 เทาที่ขอมูลจะมีไดลักษณะขอมูลจึงเปน Unbalanced panel data ซ่ึงงานศึกษานี้ไดใช
วิธีการประมาณการแบบ One-way fixed effect estimator ท่ีมีการใสตัวแปรหุนประเทศเขาไวใน
แบบจําลอง นอกจากนี้การประมาณการไดใช Robust standard errors  เพื่อแกไขปญหา 
Heteroscedasticity ที่อาจเกิดข้ึนได สําหรับแหลงที่มาของขอมูลมาจากฐานขอมูล Government 
Finance Statistics (GFS) และฐานขอมูล Historical Public Debt ของ IMF และฐานขอมูล World 
Development Indicators (WDI) ของ World Bank 
 เม่ือนําขอมูลที่มีมาวิเคราะหเปรียบเทียบคาเฉลี่ยของอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 
สัดสวนงบประมาณเกินดุลตอ GDP และสัดสวนหน้ีสาธารณะตอ GDP ระหวางประเทศท่ีมี
หนวยงานอิสระทางการคลังกับประเทศท่ีไมมีหนวยงานอิสระทางการคลัง คาสถิติเชิงพรรณนา
และผลการทดสอบที (t-test) ที่ไดถูกแสดงไวในตารางที่ 2 โดยผลการวิเคราะหเบื้องตนพบวา 
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 หนึ่ง เม่ือเปรียบเทียบระหวางประเทศที่มีหนวยงานอิสระทางการคลัง (PBO) กับประเทศ
ที่ไมมีหนวยงานอิสระทางการคลัง (โดยที่มิไดคํานึงถึงลักษณะบทบาทและหนาที่ของหนวยงาน
อิสระทางการคลังท่ีจัดต้ังข้ึน) สถิติทดสอบทีแสดงใหเห็นวา ประเทศที่มีหนวยงานอิสระทางการ
คลังจะมีคาเฉลี่ยของสัดสวนหน้ีสาธารณะตอ GDP (รอยละ 56.13) ตํ่ากวาประเทศที่ไมมี
หนวยงานอิสระทางการคลัง (รอยละ 63.66) โดยความแตกตางที่พบถือวามีนัยสําคัญทางสถิติที่ 
1% ในขณะที่อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจและสัดสวนงบประมาณเกินดุลตอ GDP ไมพบความ
แตกตางที่มีนัยสําคัญทางสถิติระหวางประเทศท่ีมีกับไมมีหนวยงานอิสระทางการคลัง 
 สอง  เม่ือพิจารณาถึงลักษณะบทบาทและหนาของหนวยงานอิสระทางการคลังระหวาง
ประเทศที่มีหนวยงานอิสระทางการคลังทําหนาที่วิเคราะหนโยบายทางการคลังท่ีเปนอิสระกับ
ประเทศที่ไมมี (หรือมีหนวยงานอิสระทางการคลังแตไมไดทําหนาที่ตามท่ีระบุใน Function1) 
พบวา ประเทศที่มีหนวยงานอิสระทางการคลังจะมีอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจตํ่ากวาประเทศ
ที่ไมมีหนวยงานอิสระทางการคลังทําหนาที่อยูซ่ึงความแตกตางที่พบมีนัยสําคัญทางสถิติ ทั้งน้ีอาจ
เปนเพราะประเทศที่มีหนวยงานอิสระทางการคลังทําหนาท่ีวิเคราะหนโยบายทางการคลังที่เปน
อิสระสวนใหญจะอยูในกลุมประเทศพัฒนาแลว ซ่ึงปกติแลวจะมีอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ
ตํ่ากวากลุมประเทศกําลังพัฒนา สําหรับตัวแปรสัดสวนงบประมาณเกินดุลตอ GDP และสัดสวน
หนี้สาธารณะตอ GDP ไมพบความแตกตางที่มีนัยสําคัญทางสถิติระหวางประเทศท่ีมีกับไมมี
หนวยงานอิสระทางการคลังทําหนาที่วิเคราะหนโยบายทางการคลัง 

สาม เม่ือเปรียบเทียบระหวางประเทศที่มีหนวยงานอิสระทางการคลังทําหนาที่วิเคราะห
นโยบายทางการคลังท่ีเปนอิสระและทําหนาที่พยากรณและคาดการณเศรษฐกิจมหภาคและการ
คลังภาครัฐดวยกับประเทศที่ไมมี (หรือมีหนวยงานอิสระทางการคลังแตไมไดทําหนาที่ตามท่ีระบุ
ใน Function 2) พบวาประเทศท่ีมีหนวยงานอิสระทางการคลังจะมีอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ
ตํ่ากวาประเทศท่ีไมมีหนวยงานอิสระทางการคลังทําหนาที่อยู (ในลักษณะเดียวกันกับผลท่ีพบใน
กรณีที่มีหนวยงานอิสระทางการคลังทําหนาที่วิเคราะหนโยบายทางการคลังท่ีเปนอิสระแตเพียง
อยางเดียว)  นอกจากนี้ยังพบอีกวา ประเทศท่ีมีหนวยงานอิสระทางการคลังจะมีสัดสวนการขาดดุล
งบประมาณตอ GDP ตํ่ากวาอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจตํ่ากวาประเทศที่ไมมีหนวยงานอิสระ
ทางการคลังทําหนาที่อยู และ 
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ส่ี เม่ือเปรียบเทียบระหวางประเทศที่มีหนวยงานอิสระทางการคลังทําหนาท่ีวิเคราะห
นโยบายทางการคลังท่ีเปนอิสระทําหนาท่ีพยากรณและคาดการณเศรษฐกิจมหภาคและการคลัง
ภาครัฐ และทําหนาที่วิเคราะหตนทุนของนโยบายภาครัฐกับประเทศที่ไมมี (หรือมีหนวยงาน
อิสระทางการคลังแตไมไดทําหนาที่ตามท่ีระบใุน Function 3) ในกรณีนี้ การวิเคราะหเบ้ืองตนโดย
ผลการทดสอบทีกลับไมพบความแตกตางอยางมีนัยสําคัญทางสถิติของตัวแปรอัตราการขยายตัว
ทางเศรษฐกิจ สัดสวนงบประมาณเกินดุลตอ GDP และสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP ระหวาง
ประเทศที่มีกับไมมีหนวยงานอิสระทางการคลัง 
 ดังที่ไดกลาวแลวขางตน ผลการศึกษาในสวนนี้เปนเพียงการวิเคราะหเบื้องตนจากตัวเลข
สถิติเชิงพรรณนาและการทดสอบที ซ่ึงแสดงใหเห็นถึงความแตกตางที่มีนัยสําคัญทางสถิติของตัว
แปรอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ สัดสวนงบประมาณเกินดุลตอ GDP และสัดสวนหนี้
สาธารณะตอ GDP ระหวางประเทศที่มีกับไมมีหนวยงานอิสระทางการคลังจัดต้ังอยู โดยประเทศ
ที่มีหนวยงานอิสระทางการคลังพบหลักฐานที่ช้ีใหเห็นวาจะมีสัดสวนการขาดดุลงบประมาณและ
สัดสวนหนี้สาธารณะตํ่ากวาประเทศที่ไมมีหนวยงานอิสระทางการคลังจัดต้ังข้ึน 
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ตารางท่ี 2 

สถิติเชิงพรรณนา และสถิตทิดสอบทีระหวางประเทศท่ีมีกับไมมี PBO 

  
Country without PBO 

(Dummy PBO=0) 
Country with PBO 
(Dummy PBO=1) t-stat   

  Mean S.D. Obs. Mean S.D. Obs.     
Growth of GDP per capita (%) 1.82 5.76 4087 1.55 4.80 727 1.37   
Budget surplus(% of GDP) -1.65 6.81 1608 -1.78 3.49 413 0.57   
Debt (% of GDP) 63.66 71.94 3288 56.13 31.85 673 4.29 *** 

 
 

  

Country without PBO  
performing function1 
(Dummy Function1=0) 

Country with PBO  
performing function 1 
(Dummy Function1=1) t-stat   

  Mean S.D. Obs. Mean S.D. Obs.     
Growth of GDP per capita (%) 1.80 5.73 4606 1.34 2.55 208 2.34 ** 
Budget surplus(% of GDP) -1.70 6.46 1880 -1.28 2.83 141 -1.50   
Debt (% of GDP) 62.44 68.31 3774 61.19 25.69 187 0.57   

  

Country without PBO  
performing function2 
(Dummy Function2=0) 

Country with PBO  
performing function2 
(Dummy Function2=1) t-stat 

  Mean S.D. Obs. Mean S.D. Obs.     
Growth of GDP per capita (%) 1.79 5.72 4627 1.43 2.53 187 1.81 * 
Budget surplus(% of GDP) -1.71 6.44 1897 -1.15 2.74 124 -1.93 * 
Debt (% of GDP) 62.45 68.17 3791 61.00 26.17 170 0.63   

  

Country without PBO  
performing function3 
(Dummy Function3=0) 

Country with PBO  
performing function3 
(Dummy Function3=1) t-stat   

  Mean S.D. Obs. Mean S.D. Obs.     
Growth of GDP per capita (%) 1.79 5.68 4712 1.44 2.30 102 1.45   
Budget surplus(% of GDP) -1.67 6.35 1961 -1.79 2.59 60 0.33   
Debt (% of GDP) 62.46 67.67 3866 59.32 16.95 95 1.53   
หมายเหตุ: คาสถิติ t เปนการประเมินแบบสองหางพรอมกับคาความแปรปรวนท่ีไมเทากันในแตละกลุม: ***, 
**, * แสดงถึงระดับนัยยะสําคัญที่รอยละ 1 5 และ 10 ตามลําดับ 
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6. ผลการศึกษาที่พบ 

ผลการประมาณการท่ีไดจากแบบจําลองเศรษฐมิติถูกแสดงไวในตารางท่ี 3 และ4 สําหรับ
ผลของชุดปจจัยเง่ือนไขเฉพาะของแตละประเทศพบวา คาสัมประสิทธิ์หนาตัวแปรอัตราการ
ขยายตัวของรายไดตอหัวประชากรท่ีแทจริงมีคาเปนลบอยางมีนัยสําคัญทางสถิติ ซ่ึงแสดงใหเห็น
ถึงการลูเขาอยางมีเง่ือนไข (Conditional convergence) ของอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจใน
ขณะเดียวกัน ตัวแปรสัดสวนการลงทุนภาคเอกชนและตัวแปรอัตราการขยายตัวของจํานวน
แรงงานพบคาสัมประสิทธิ์หนาตัวแปรจะมีคาเปนลบ แตคาที่ไดกลับไมมีนัยสําคัญทางสถิติแต
อยางใด ทั้งนี้ผลการประมาณที่ไดในสวนแรกนี้สอดคลองและเปนไปในลักษณะเดียวกันกับผล
การศึกษาที่พบโดย Kneller et al. (1999) 

ผลของชุดตัวแปรทางการคลังพบวา ตัวแปรสัดสวนงบประมาณเกินดุลตอ GDP มี
ความสัมพันธท่ีเปนบวกอยางมีนัยสําคัญทางสถิติกับอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ โดยหาก
ประเทศมีการจัดทํางบประมาณแบบเกินดุลเพ่ิมข้ึนรอยละ 1 ตอ GDP จะมีผลทําใหรายไดตอหัว
ประชากรขยายตัวเพ่ิมข้ึนประมาณรอยละ 0.11 ทั้งน้ีสําหรับตัวแปรระดับหนี้สาธารณะตอ GDP 
แมจะพบทิศทางของความสัมพันธที่เปนลบ แตก็ไมมีนัยสําคัญทางสถิติกับอัตราการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจ   

สําหรับชุดตัวแปรรายรับรายจายรัฐบาล ผลที่ไดแสดงใหเห็นวา มีเพียงตัวแปรรายไดภาษี
ที่กอใหเกิดการบิดเบือนพฤติกรรม (การลงทุน) เทาน้ันท่ีพบความสัมพันธท่ีมีนัยสําคัญทางสถิติ 
และมีทิศทางท่ีลบ ซ่ึงเปนไปตามทฤษฏี โดยหากรายไดภาษีที่กอใหเกิดการบิดเบือนพฤติกรรม
เพ่ิมข้ึนรอยละ 1 จะสงผลใหอัตราการขยายตัวของรายไดตอหัวประชากรลดลงประมาณรอยละ 
0.23 สําหรับคาสัมประสิทธิ์หนาตัวแปรรายจายรัฐบาลท่ีมีผลตอผลิตภาพและตัวแปรรายจายท่ีไมมี
ผลตอผลิตภาพ แมวาตางมีคาเปนบวก และคาสัมประสิทธิ์หนาตัวแปรรายจายท่ีมีผลตอผลิตภาพ
จะมีคามากกวาคาสัมประสิทธิ์หนาตัวแปรรายจายที่ไมมีผลตอผลิตภาพ แตผลท่ีไดจากแบบจําลอง
กลับไมพบความสัมพันธท่ีมีนัยสําคัญทางสถิติกับอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจแตอยางใด 

ในสวนของชุดแตแปรที่สนใจของการศึกษาซ่ึงคือ ชุดตัวแปรปจจัยเชิงสถาบันทางการ
คลังท่ีเกี่ยวของกับองคกรอิสระทางการคลัง ผลของการมีหนวยงานอิสระทางการคลังในประเทศที่
มีตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (โดยที่ไมไดพิจารณาถึงบทบาทและหนาที่) คาสัมประสิทธิ์หนาตัว
แปร PBO (สมการที่ 4 ในตารางท่ี 3) ไมพบวามีนัยสําคัญทางสถิติแตอยางใด โดยผลที่ไดช้ีวา การ
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มีองคกรอิสระทางการคลังไมไดมีผลโดยตรงตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ แตทั้งนี้
หากการมีองคกรอิสระทางการคลังไดมีผลทําใหการจัดทํางบประมาณขาดดุลของรฐับาลลดลงจาก
เดิม ก็สามารถสงผลบวกตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจได 

ผลของบทบาทและหนาที่ของหนวยงานอิสระทางการคลังที่มีตอการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจที่ไดพบวามีความนาสนใจเปนอยางมาก โดยประเทศที่มีหนวยงานอิสระทางการคลังที่
ทําหนาที่วิเคราะหนโยบายทางการคลังที่เปนอิสระ (Function 1) หรือทําหนาที่วิเคราะหนโยบาย
ทางการคลังที่เปนอิสระและทําหนาที่พยากรณและคาดการณเศรษฐกิจมหภาคและการคลังภาครัฐ
(Function 2) ผลจากแบบจําลองที่ได (สมการท่ี 1 และ 2 ในตารางที่ 4) ไมพบวา ตัวแปร 
Interaction term ระหวางตัวแปรหุนที่แสดงถึงบทบาทหนาท่ีกับรายจายที่มีผลตอผลิตภาพและ
รายจายที่ไมมีผลตอผลิต มีคาสัมประสิทธิ์หนาตัวแปรท่ีมีนัยสําคัญทางสถิติเกิดขึ้น 

แตหากหนวยงานอิสระทางการคลังที่เกิดข้ึนนั้นมีหนาที่ในการวิเคราะหตนทุนของ
นโยบายภาครัฐรวมอยูในพันธกิจดวย ผลที่ไดจากการประมาณการ (สมการท่ี 3 ในตารางที่ 4) 
พบวาคาสัมประสิทธิ์หนาตัวแปร Interaction term ระหวางตัวแปรหุนท่ีแสดงถึงบทบาทหนาที่กับ
รายจายที่มีผลตอผลิตภาพมีคาเปนบวกอยางมีนัยสําคัญทางสถิติในขณะท่ีคาสัมประสิทธิ์หนาตัว
แปร Interaction term ระหวางตัวแปรหุนที่แสดงถึงบทบาทหนาที่กับรายจายที่ไมมีผลตอผลิตภาพ
กลับมีคาเปนลบอยางมีนัยสําคัญทางสถิติ กลาวคือ ประเทศที่มีหนวยงานอิสระทางการคลังที่     
ทําหนาที่วิเคราะหตนทุนของนโยบายภาครัฐ    หากมีรายจายรัฐบาลที่มีผลตอผลิตภาพเพิ่มข้ึน  
รอยละ 1 ตอ GDP จะมีผลทําใหอัตราการขยายตัวของรายไดตอหัวประชากรเพิ่มขึ้นรอยละ 0.19 
แตในทางกลับกัน หากรายจายรัฐบาลที่ไมมีผลตอผลิตภาพเพิ่มข้ึนรอยละ 1 ตอ GDP จะมีผลที่ทํา
ใหอัตราการขยายตัวของรายไดตอหัวประชากรลดลงรอยละ 0.28  

ความสัมพันธที่ขัดแยงเกิดข้ึนในลักษณะดังกลาวอาจมีสาเหตุสําคัญมาจาก การทําหนาที่
วิเคราะหตนทุนของนโยบายภาครัฐในฝงของรายจายรัฐบาลโดยหนวยงานอิสระทางการคลังที่
สวนใหญแลวจะเปนการวิเคราะหรายจายลงทุนในโครงการลงทุนขนาดใหญซ่ึงเกี่ยวของกับเม็ด
เงินเปนจํานวนมาก หรือเปนรายจายในกลุมที่มีผลตอผลิตภาพของประเทศ การทําหนาท่ีวิเคราะห
ตนทุนของ PBO จะมีผลชวยทําใหโครงการลงทุนที่ถูกวิเคราะหมีความโปรงใส รวมถึงมีขอมูลที่
ใชในการตรวจสอบจากภาคสังคมมากข้ึน ซ่ึงจะทําใหรายจายที่เกิดข้ึนนั้นมีประสิทธิภาพมากข้ึน 
และสนับสนุนตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศในระยะยาว  
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แตในขณะเดียวกัน หากรัฐบาลไมมีความต้ังใจในการดําเนินนโยบายทางการคลังที่มี
ความรับผิดชอบอยางแทจริง หรือมองแตประโยชนของตนเองในระยะส้ัน ก็อาจมีแรงจูงใจในการ
นํางบประมาณที่ประหยัดได หรือโยกงบรายจายท่ีมีผลตอผลิตภาพ (ที่ถูกตรวจสอบถึงตนทุนที่
แทจริงของโครงการมากข้ึน) ไปยังงบรายจายท่ีไมมีผลตอผลิตภาพของประเทศมากข้ึน ซ่ึงเปน
รายจายที่ไมเอ้ือ (หรือแมแตมีผลเปนลบ) ตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ 

ดังนั้นผลการศึกษาที่พบในสวนนี้จึงสอดคลองกับงานศึกษาอ่ืนๆ ที่ผานมา โดยตอกย้ําให
เห็นวา การมีปจจัยสถาบันทางการคลังที่ดี โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนของการมีองคกรอิสระ
ทางการคลังสามารถนําไปสูการดําเนินการทางการคลังที่ดีและสนับสนุนตอการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจท่ีดีของประเทศได แตทั้งนี้เงื่อนไขท่ีสําคัญที่สุดซ่ึงขาดไมไดคือ ความตั้งใจของผูกําหนด
นโยบายหรือรัฐบาลท่ีจะดําเนินนโยบายทางการคลังท่ีมีความรับผิดชอบและสนับสนุนตอการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจในระยะยาวของประเทศอยางแทจริง มิเชนน้ันแลว รัฐบาลก็อาจมีแรงจูงใจ
ในการจัดทํางบประมาณที่มองแตประโยชนของตัวเอง ซ่ึงนโยบายทางการคลังท่ีออกมาก็อาจ
สงผลลบตอเศรษฐกิจในระยะยาวได แมวาประเทศจะมีปจจัยเชิงสถาบันทางการคลังท่ีดีขึ้นแลวก็
ตาม 
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ตารางที่ 3 

ผลกระทบของการมีองคกร PBO ท่ีมีตอการขยายตวัทางเศรษฐกจิ 

(Dependent variable = Growth of GDP per capita t) 
 (1) (2) (3) (4) 
ln (GDP per capita)t-1 -1.1687 -2.4917 -2.8482 -2.8137 
 (0.8575) (0.7082)*** (0.8556)*** (0.8752)*** 
Investmentt-1 -0.0606 -0.0590 -0.0537 -0.0545 
 (0.0341)* (0.0304)* (0.0350) (0.0352) 
Labor growtht-1 -0.1040 -0.0893 -0.0705 -0.0705 
 (0.0818) (0.0883) (0.0926) (0.0926) 
Budget surplust-1 0.1102 0.0802 0.1149 0.1152 
 (0.0323)*** (0.0263)*** (0.0363)*** (0.0362)*** 
Debtt-1  -0.0070 -0.0034 -0.0033 
  (0.0052) (0.0092) (0.0092) 
Distortionary taxationt-1   -0.2269 -0.2272 
   (0.0923)* (0.0922)* 
Productive expt-1   0.0674 0.0671 
   (0.0473) (0.0473) 
Non-productive expt-1   0.0145 0.0147 
   (0.0644) (0.0644) 
PBOt-1    -0.3254 
(Dummy variable)    (0.4291) 
Constant term 14.3252 26.0764 29.8679 29.6181 
 (7.1464)* (6.1293)*** (7.3906)*** (7.5164)*** 
R2 0.02 0.03 0.04 0.04 
No. of obs. 1,804 1,744 1,442 1,442 
No. of countries 119 118 110 110 
หมายเหตุ: ใชวิธีการประมาณการแบบ One-way fixed effect estimator ที่ละทิ้งตัวแปรรายไดภาษีที่ไมกอใหเกิดการ
บิดเบือนพฤติกรรม และตัวแปรรายไดอ่ืนๆ คาสถิติในวงเล็บคือ คาสวนเบี่ยงเบนมาตรฐานโรบัสต ***, **, * แสดงถึง
ระดับนัยยะสําคัญที่รอยละ 1 5 และ 10 ตามลําดับ PBO = ตัวแปรหุนมีคาเทากับ 1 หากประเทศมีหนวยงานอิสระทางการ
คลังในป t มิเชนน้ันมีคาเทากับ 0 
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ตารางท่ี 4 
ผลกระทบของบทบาทและหนาท่ีของ PBO ท่ีมีตอการขยายตวัทางเศรษฐกจิ 

(Dependent variable = Growth of GDP per capita t) 
 (1) 

FF=Function1 
(2) 

FF=Function2 
(3) 

FF=Function3 
ln (GDP per capita)t-1 -2.8174 -2.8523 -2.8569 
 (0.8698)*** (0.8627)*** (0.8630)*** 
Investmentt-1 -0.0542 -0.0533 -0.0542 
 (0.0352) (0.0351) (0.0351) 
Labor growtht-1 -0.0690 -0.0695 -0.0690 
 (0.0929) (0.0928) (0.0927) 
Budget surplust-1 0.1155 0.1151 0.1157 
 (0.0363)*** (0.0363)*** (0.0364)*** 
Debtt-1 -0.0034 -0.0034 -0.0035 
 (0.0092) (0.0093) (0.0093) 
Distortionary  taxationt-1 -0.2304 -0.2294 -0.2280 
 (0.0922)* (0.0924)* (0.0922)* 
Productive expt-1 0.0652 0.0656 0.0657 
 (0.0475) (0.0475) (0.0475) 
Non-productive expt-1 0.0177 0.0163 0.0163 
 (0.0649) (0.0650) (0.0648) 
FFx Productive expt-1 0.0745 0.0698 0.1891 
(Interaction term) (0.1001) (0.1391) (0.1036)* 
FFx  Non-productive expt-1 -0.1032 -0.0821 -0.2808 
(Interaction term) (0.1194) (0.2245) (0.1516)* 
Constant term 29.6292 29.8981 29.9531 
 (7.4962)*** (7.4576)*** (7.4653)*** 
R2 0.04 0.04 0.04 
No. of obs. 1,442 1,442 1,442 
No. of countries 110 110 110 
หมายเหตุ: ใชวิธีการประมาณการแบบ One-way fixed effect estimator ที่ละทิ้งตัวแปรรายไดภาษีที่ไมกอใหเกิดการ
บิดเบือนพฤติกรรม และตัวแปรรายไดอ่ืนๆคาสถิติในวงเล็บคือ คาสวนเบี่ยงเบนมาตรฐานโรบัสต***, **, * แสดงถึง
ระดับนัยยะสําคัญที่รอยละ 1 5 และ 10 ตามลําดับFunction 1 =  ตัวแปรหุนมีคาเทากับ 1 หากประเทศมีหนวยงานอิสระ
ทางการคลังในปtทําหนาที่วิเคราะหนโยบายทางการคลังที่เปนอิสระ มิเชนน้ันมีคาเทากับ 0 Function2 = ตัวแปรหุนมีคา
เทากับ 1 หากประเทศมีหนวยงานอิสระทางการคลังในป t ทําหนาที่วิเคราะหนโยบายทางการคลังที่เปนอิสระ+ทําหนาที่
พยากรณและคาดการณเศรษฐกิจมหภาคและการคลังภาครัฐมิเชนน้ันมีคาเทากับ 0 Function 3 =  ตัวแปรหุนมีคาเทากับ 1 
หากประเทศมีหนวยงานอิสระทางการคลังในป t ทําหนาที่วิเคราะหนโยบายทางการคลังที่เปนอิสระ+ทําหนาที่พยากรณ
และคาดการณเศรษฐกิจมหภาคและการคลังภาครัฐ + ทําหนาที่วิเคราะหตนทุนของนโยบายภาครัฐมิเชนน้ันมีคาเทากับ 0  
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เพื่อใหเกิดความม่ันใจย่ิงข้ึนกับผลการศึกษาที่พบขางตน คณะผูวิจัยไดจัดทําการวิเคราะห
ความไวตอการเปลี่ยนแปลง (Sensitivity analysis) สําหรับการประมาณคาสมการถดถอยขางตน 
ซ่ึงผลท่ีพบสามารถสรุปไดดังน้ี  

1) การปรับชวงเวลาของตัวแปรตน  
สมการถดถอยที่แสดงไวขางตนใชตัวแปรตนที่อยูในชวงเวลา t – 1 เพื่ออธิบายการ

ขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศตางๆ ในชวงเวลา t เพ่ือหลีกเลี่ยงปญหาความสัมพันธกลับดาน 
(Reverse causality) ยกตัวอยางเชน การเกินดุลงบประมาณรัฐบาลอาจเปนผลลัพธมาจากการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจได งานศึกษาน้ีไดประมาณคาสมการถดถอยโดยอาศัยตัวแปรตนในชวงเวลา 
t ไปจนถึง t – 2 และพบวา ผลการประมาณคาสมการถดถอยโดยใชตัวแปรตนในชวงเวลา t และ t 
– 1 ไมแสดงผลลัพธท่ีแตกตางกันอยางมีนัยสําคัญ ในขณะที่ ตัวแปรตนในชวงเวลา t – 2 ก็อาจไม
มีความเหมาะสมนัก เนื่องจากขอมูลที่ใชเปนขอมูลรายป ซ่ึงทําใหตัวแปรตนในชวง 2 ปกอนไม
สงผลกระทบตอการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจในปปจจุบันมากนัก 

2) การปรับกลุมประเภทรายจายรัฐบาล  
รายจายรัฐบาลบางประเภทอาจไมสามารถจัดอยูในกลุมรายจายที่มีผลตอผลิตภาพหรือ

กลุมรายจายท่ีไมมีผลตอผลิตภาพไดอยางชัดเจน เชน รายจายในกลุมปองกันประเทศ (Defense) 
หรือ รายจายในกลุมเศรษฐกิจ (Economic affairs) เปนตน งานศึกษานี้ไดทดลองแยกรายจาย
เหลานี้ออกมาอยูในกลุมรายจายอ่ืนๆ (Other expenditures) และทดสอบประมาณคาสมการถดถอย
ในแตละกรณี อยางไรก็ตาม ผลการประมาณคาสมการถดถอยพบวา รายจายในกลุมปองกัน
ประเทศที่ถูกแยกออกมาจากกลุมรายจายที่มีผลตอผลิตภาพ ใหผลที่ไมแตกตางจากผลของกลุม
รายจายที่มีผลตอผลิตภาพ โดยพบวารายจายในกลุมนี้ไมสงผลโดยตรงท่ีมีนัยสําคัญทางสถิติตอ
อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ดังนั้นคณะผูวิจัยจึงยังคงจัดกลุมรายจายในกลุมปองกันประเทศไว
ในกลุมรายจายที่มีผลตอผลิตภาพ (ตามท่ีไดระบุไวในตารางท่ี 1) 

3) การทดสอบผลของระบอบการปกครอง 
ประเทศที่มีระบอบการปกครองท่ีแตกตางกันก็อาจมีผลตอระบบการตรวจสอบหรือการ

คัดกรองงบประมาณรายจายรัฐบาลที่แตกตางกัน  ในเบื้องตนคณะผูวิ จัยไดทดสอบถึง
ความสัมพันธระหวางระบอบการปกครอง (ระบอบประธานาธิบดี และระบอบอ่ืนๆ) องคกรอิสระ
ทางการคลัง และการขยายตัวทางเศรษฐกิจ  
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โดยผลการประมาณคาสมการถดถอยท่ีไดพบวา รายจายในกลุมท่ีมีผลตอผลิตภาพของ
ประเทศท่ีไมใชระบอบประธานาธิบดีมีความสัมพันธในทิศทางบวกอยางมีนัยสําคัญทางสถิติกับ
อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ในขณะท่ีประเทศท่ีใชระบอบประธานาธิบดีกลับพบวา รายจาย
รัฐบาลทั้งในกลุมที่มีผลตอผลิตภาพและในกลุมที่ไมมีผลตอผลิตภาพไมมีความสัมพันธกับอัตรา
การขยายตัวทางเศรษฐกิจอยางมีนัยสําคัญทั้งน้ีผลของการจัดต้ังองคกรอิสระทางการคลังไมพบวา 
มีความสัมพันธโดยตรงกับอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจท้ังในกลุมประเทศที่ใชระบอบ
ประธานาธิบดีและในกลุมประเทศที่ไมใชระบอบประธานาธิบดี 

7. บทสรุปและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

ทิศทางของตัวช้ีวัดทางการคลังหลักๆ ของประเทศไทยในชวง 10 ปที่ผานมาไดกอใหเกิด
ขอกังวลและคําถามกับผู ท่ีเฝาติดตามอยางมากมาย ท้ังในเรื่องของการท่ีรัฐบาลไทยจัดทํา
งบประมาณขาดดุลอยางตอเนื่อง ซ่ึงสงผลสวนหนึ่งใหตัวเลขหนี้สาธารณะปรับตัวเพิ่มข้ึนอยาง
ตอเน่ืองเชนเดียวกัน การใชวิธีออกกฎหมายกูเงินลักษณะพิเศษนอกงบประมาณบอยครั้งข้ึนและ
การดําเนินนโยบายภาครัฐที่จะสรางภาระทางการคลังสืบเนื่องตอไปในอนาคต เชน การใชจายใน
โครงการประชานิยม (อาทิโครงการจํานําขาว) นโยบายปรับลดอัตราภาษีเงินไดนิติบุคคล ซ่ึงภาระ
ทางการคลังท่ีเกิดข้ึนจากการดําเนินนโยบายเหลานี้ แมจะยังไมแสดงใหเห็นอยางชัดเจนในชวง
ปงบประมาณปจจุบัน แตก็มีแนวโนมท่ีอาจพัฒนาจนกลายเปนปญหาทางการคลังของประเทศได
ภายในอนาคตอันใกล  

แนวโนมของการดําเนินนโยบายทางการคลัง ซ่ึงถูกแสดงในตัวช้ีวัดทางการคลังลักษณะ
ดังกลาวขางตน สามารถอธิบายไดจากแรงจูงใจของรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง ท้ังในแงของ
แรงจูงใจตอการมองถึงผลประโยชนในระยะส้ัน ปญหาการใชทรัพยากรรวมกัน รวมไปถึงการ
ปรับเพิ่มสัดสวนงบประมาณท่ีข้ึนอยูกับดุลยพินิจของรัฐบาล ดังนั้นเพ่ือลดแรงจูงใจของรัฐบาล
ดังกลาว สวนหน่ึงอาจใชการบริหารจัดการหรือควบคุมผานปจจัยเชิงสถาบันทางการคลังที่ดีอาทิ
เชน การปรับกระบวนการทางงบประมาณเพ่ือใหรัฐบาลคํานึงถึงผลกระทบในระยะยาว การ
ปรับปรุงกฎการคลังและการบังคับใชเปนกฎหมาย และการจัดต้ังองคกรทางการคลังท่ีเปนอิสระ
เพ่ือสนับสนุนกระบวนการจัดทํางบประมาณ รวมถึงเพ่ิมขอมูลที่ใชในการตรวจสอบจากระบบ
รัฐสภา 
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งานศึกษาไดใหความสําคัญกับการจัดต้ังองคกรทางการคลังที่เปนอิสระเปนหลัก โดยมี
สมมติฐานคือ การจัดต้ังองคกรทางการคลังท่ีเปนอิสระจากรัฐบาลจะมีผลชวยปรับเปลี่ยน
แรงจูงใจของรัฐบาล และทําใหผลการดําเนินการทางการคลัง (ที่วัดจากตัวช้ีวัดตางๆ) ปรับตัวใน
ทิศทางท่ีดีข้ึน ซ่ึงจะสงผลสืบเนื่องที่ทําใหอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจปรับตัวเพิ่มข้ึนในที่สุด 
โดยรูปภาพที่ 2 สรุปความสัมพันธตามสมมติฐานหลักของงานศึกษาน้ี 
 

รูปภาพท่ี 2 

สรุปความสมัพนัธตามสมมติฐานหลกัของงานศึกษานี ้

 
 
ผลการประมาณคาสมการถดถอยที่ไดพบวา การจัดต้ังองคกรอิสระทางการคลังโดยไม

พิจารณาถึงหนาที่ ไมมีผลโดยตรงตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ อยางไรก็ตาม หากการจัดต้ัง
องคกรอิสระทางการคลังนําไปสูการจัดทํางบประมาณขาดดุลที่ลดลงจะสงผลดีโดยออมตอการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศได นอกจากนี้ การมีองคกรอิสระทางการคลังที่ทําหนาที่
วิเคราะหตนทุนของนโยบายภาครัฐ สงผลทําใหรายจายภาครัฐในดาน Productive expenditure มี
ประสิทธิภาพดีข้ึน ซ่ึงสงผลสะทอนตออัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่เพิ่มสูงข้ึนตามไปดวย แต
ในขณะเดียวกัน การจัดต้ังองคกรอิสระทางการคลังก็อาจนําไปสูการจัดสรรงบประมาณในดาน 
Non-productive expenditure ของรัฐบาลมากข้ึน และอาจสงผลลบตออัตราการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจไดเชนเดียวกัน  
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เนื่องจากประเทศไทยในปจจุบันกําลังอยูในชวงของการเร่ิมจัดต้ังองคกรทางการคลังที่
เปนอิสระจากฝายบริหาร งานศึกษาน้ีใหขอเสนอแนะวา การจัดต้ังองคกรดังกลาวใหเกิดข้ึนแต
เพียงอยางเดียวอาจไมกอใหเกิดประโยชนเพิ่มเติมมากนัก หากแตการทําหนาที่ขององคกรดังกลาว
ควรท่ีจะสงผลไปสูการปรับตัวของตัวช้ีวัดฐานะทางการคลังในทิศทางที่เหมาะสมยิ่งข้ึน รวมไป
ถึงการปรับเปลี่ยนรายจายของรัฐบาลใหมีสัดสวนรายจายที่มีผลตอผลิตภาพเพ่ิมข้ึน ซ่ึงการทํา
หนาที่ตางๆ เหลานี้จะสงผลสะทอนไปสูการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศในท่ีสุด 

ในปจจุบัน รัฐบาลไทยมีโครงการใชจายซ่ึงนาจะเขาขายรายจายท่ีไมมีผลตอผลิตภาพ
หลากหลายโครงการ และมีแนวโนมที่จํานวนโครงการลักษณะน้ีจะปรับตัวเพิ่มสูงข้ึนอยาง
ตอเน่ือง ตัวอยางของโครงการเหลานี้ ไดแก โครงการจํานําขาว/ประกันรายไดชาวนา โครงการ
แทรกแซงราคาสินคาเกษตรประเภทตางๆ โครงการรถยนตใหมคันแรก  นโยบายอุดหนุนคาน้ํา  
คาไฟและราคาน้ํามันเช้ือเพลิง ฯลฯ โครงการเหลาน้ีบางสวนอาจสงผลดีในแงของการลดความ
เหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจใหกับผูคนภายในประเทศ แตก็อาจสงผลกระทบในทางลบตอการขยายตัว
ทางเศรษฐกิจทั้งในระยะส้ันและระยะยาวงานศึกษานี้พบวาการจัดต้ังองคกรอิสระทางการคลังอาจ
ไมสามารถสนับสนุนใหสัดสวนรายจายท่ีไม มีผลตอผลิตภาพปรับตัวลดลงได  ดังนั้น 
องคประกอบเชิงสถาบันลักษณะอ่ืนๆ เชน การใชกฎการคลัง หรือการปรับปรุงกระบวนการจัดทํา
งบประมาณของประเทศ อาจชวยใหสัดสวนรายจายดังกลาวปรับตัวไปอยางเหมาะสมได 

ในทายที่สุด เงื่อนไขจําเปนสําคัญท่ีขาดไมไดคือ ความต้ังใจจริงที่จะดําเนินนโยบายการ
คลังที่มีความรับผิดชอบจากรัฐบาล รวมไปถึงแรงผลักดันจากภาคประชาชนท่ีจะสนับสนุนการ
จัดทํานโยบายการคลังที่มีความรับผิดชอบของรัฐบาลดวย มิเชนนั้นแลว แมวาประเทศจะมีปจจัย
เชิงสถาบันทางการคลังที่ดี ก็ไมสามารถนําไปสูผลการดําเนินการทางการคลังที่ดีหรือการดําเนิน
นโยบายทางการคลังที่มีความรับผิดชอบได 
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