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บทที ่2 

 

ภาพรวมทางการคลังของประเทศไทย 

 

นโยบายการคลังหมายถึง การใชเคร่ืองมือทางการคลังของภาครัฐ ซึ่งไดแก เคร่ืองมือ

ทางดานรายรับและรายจายของรัฐบาล เพื่อทําใหการทํางานของระบบเศรษฐกิจเปนไปเพื่อ

ประโยชนสูงสุด (Tanzi, 1990) ดังนั้น นโยบายการคลังจึงเปนนโยบายทางเศรษฐกิจที่สําคัญ ซึ่ง

รัฐบาลจะใชเปนเคร่ืองมือในการกระตุนหรือลดความรอนแรงทางเศรษฐกิจ รวมทั้งการสนับสนุน

และรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ โดยส่ิงที่สําคัญในการดําเนินนโยบายการคลัง คือ การกําหนด

เปาหมายและการดําเนินนโยบายไดอยางเหมาะสมสอดคลองกับเวลา สถานการณ และ

ดําเนินการไดอยางทันทวงที หากมีการดําเนินนโยบายทางการคลังอยางไมเหมาะสมและขาดการ

บริหารจัดการทางการคลังที่ดี อาจจะเปนสาเหตุของการเกิดความเส่ียงและความออนแอทางการ

คลังได ดังนั้น การดําเนินนโยบายการคลังจึงตองมีเปาหมายและแนวทางที่ชัดเจนและเหมาะสม

ในสถานการณที่เกิดข้ึน1  

 

2.1 เปาหมายของการดําเนนินโยบายการคลัง 

การดําเนินนโยบายการคลัง มีเปาหมาย 42 ประการ ดังนี ้

 

2.1.1 การสรางความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ซึ่งนโยบายการคลังสามารถสนับสนุนใหเศรษฐกิจ

สามารถเติบโตได โดยที่การใชจายของรัฐบาลเปนสวนหนึ่งของสมการรายไดประชาชาติ 

(Government Spending) 

 

2.1.2 การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ นโยบายการคลังที่ประกอบดวยภาษีและเงินโอนเพื่อการ

สังคมสงเคราะห ถือเปนมาตรการที่ชวยรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจได (Automatic Stabilizer) 

โดยในเวลาที่เศรษฐกิจตกตํ่า รัฐบาลสามารถกระตุนเศรษฐกิจผานงบประมาณ หรือเมื่อประชาชน

                                                 
1 วิมล ชาตะมีนา จากบทความเร่ือง “ ทําไมจึงตองบริหารความเส่ียงทางการคลัง. ” โดย กลุมงาน

บริหารความเส่ียงทางดานการคลัง, 2549. 
 

2 สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง,“นโยบายการคลังของ

ไทย.” 2549. 



 

 

12 

ผูเสียภาษีมีรายไดลดลง ภาระภาษีก็ลดลงและผูเสียภาษีที่ถูกเลิกจางงานสามารถไดรับสวัสดิการ

สังคมจากรัฐบาล 

 

2.1.3 การกระจายรายไดที่เปนธรรม รัฐบาลมีหนาที่สรางความเปนธรรมในสังคมและตองมีภาระ

ในการใหบริการสาธารณะข้ันพื้นฐานแกประชาชน การจัดเก็บภาษีอัตรากาวหนาจะชวยใหรัฐบาล

สามารถนําเงินภาษีที่เก็บไดในสัดสวนที่มากกวาจากผูมีรายไดสูง มากระจายใหแกผูที่มีรายได

นอย 

 

2.1.4 การจัดสรรทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ ในบางกรณี กลไกตลาดเสรีก็ไมสามารถที่จะ

จัดสรรทรัพยากรไดอยางมีประสิทธิภาพสมบูรณ ซึ่งภาครัฐตองเขามามีบทบาทบริหารจัดการ โดย

เห็นไดจากกรณีของ  

      - ความลมเหลวของตลาด (Market Failure) เชน การสูบบุหร่ีเปนอันตรายตอสุขภาพ 

รัฐเก็บภาษีบุหร่ี และการจัดเก็บภาษีส่ิงแวดลอม เปนตน  

         - ผลกระทบทางบวก (Positive Spill-over effects) เชน การใหสิทธิพิเศษทางภาษี 

BOI แกธุรกิจบางประเภท การจัดบริการดานการศึกษาข้ันพื้นฐาน 12 ป เปนตน   

 

2.2 ประเภทของการจัดทํานโยบายการคลัง สามารถกระทําได 3 ลักษณะ คือ 

 

2.2.1 นโยบายการคลังแบบหดตัว คือ การลดการใชจายของรัฐบาลโดยการจัดทํางบประมาณ

แบบเกินดุล (ลดรายจาย เพิ่มรายได) เมื่อตองการชะลอความรอนแรงของภาวะเศรษฐกิจ ซึ่ง

นโยบายจะสงผลใหเกิดการลดการใชจายภายในประเทศ (Domestic Demand) และทําใหรายได

ประชาชาติลดลง มาตรการสําหรับนโยบายการคลังแบบหดตัว เชน การเพิ่มการจัดเก็บภาษีหรือ

การลดงบประมาณรายจาย  

 

2.2.2 นโยบายการคลังแบบขยายตัว คือ การเพิ่มการใชจายของรัฐบาลโดยการจัดทํางบประมาณ

แบบขาดดุล (เพิ่มรายจาย ลดรายได) เมื่อตองการกระตุนเศรษฐกิจในชวงเศรษฐกิจขาลง ซึ่ง

นโยบายจะชวยเพิ่มการใชจายภายในประเทศ และทําใหรายไดประชาชาติเพิ่มข้ึน มาตรการ

สําหรับนโยบายการคลังแบบขยายตัว เชน การลดการจัดเก็บภาษีหรือการเพิ่มงบประมาณ

รายจาย  
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2.2.3 นโยบายการคลังแบบสมดุล คือ การต้ังระดับการใชจายของรัฐบาลใหสมดุลกับรายไดที่

รัฐบาลจัดหาได เมื่อสภาวการณเศรษฐกิจเปนปกติดี มีการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่เหมาะสมแลว 

รัฐบาลจะมีการจัดทํางบประมาณแบบสมดุล  

 

ดังนั้น จะเห็นไดวาการดําเนินนโยบายการคลังที่เหมาะสมจะมีประโยชนตอการรักษา

เสถียรภาพของเศรษฐกิจได อยางไรก็ดี การดําเนินนโยบายการคลังในแตละชวงเวลา อาจมิได

เปนไปตามงบประมาณรายได และงบประมาณรายจายที่ต้ังไวตอนตนปงบประมาณ ซึ่งในการ

ขาดดุลหรือ เกินดุลในงบประมาณที่เกิดข้ึนนั้น จะนําไปหักลบกับดุลเงินนอกงบประมาณ ทําใหได

ดุลเงินสดของรัฐบาลในแตละป ซึ่งพิจารณาไดจาก ตารางที่ ก – 1 และภาพที่ 2.1  

 

ภาพที ่2.1 

ปริมาณรายไดและรายจายรัฐบาล ระหวางป พ.ศ.2539 – 2550 
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 รายได  รายจาย 
 

 
 

 

 ที่มา : ขอมูลจาก ฐานะการคลังรัฐบาล รวบรวมโดย ธนาคารแหงประเทศไทย 
 

การขาดดุลของรัฐบาลสามารถทําการชดเชยไดหลายวิธี ไดแก 

• การกูในประเทศ  (Domestic  Financing) 

• การกูตางประเทศ  (Foreign  Financing) 

• การลดเงินคงคลังและการพิมพธนบัตร (Treasury Cash and Central Bank) 

ลานบาท 
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การชดเชยการขาดดุลของรัฐบาลโดยการกูยืมนั้น ถือเปนการแยงทรัพยากรทาง

การเงินกับภาคเอกชน มีผลใหเกิดแรงกดดันตอภาวะเงินเฟอ แตอยางไรก็ดี การกูในประเทศ ถือ

เปนทางเลือกหลักในกรณีที่งบประมาณขาดดุล ที่รัฐบาลตองการกระตุนเศรษฐกิจโดยการ

พยายามดึงทรัพยากรจากภาคเอกชน  และเพิ่มสัดสวนรายจายของรัฐบาลในระบบเศรษฐกิจ ซึ่ง

จะมีผลกระทบตอเงินเฟอไมมาก  เพราะรัฐบาลใชจายโดยการไปดึงเงินที่ประชาชนจะนําไปใชจาย 

ทําใหอุปสงคของเงินทุนเพิ่มข้ึน สงผลกระทบตอราคาเงินทุนในตลาดทุน(อัตราดอกเบ้ีย) อยาง

หลีกเล่ียงไมได ทั้งนี้ การกูยืมใดๆ ตองคํานึงถึงการชําระคืนหนี้ดังกลาวดวย เพราะเปนการยืมเงิน

จากรายไดในอนาคตมาใช การกูยืมเงินในประเทศจึงจําเปนตองดูสภาพคลองของตลาดเงินใน

ปจจุบันดวย เพราะการที่สภาพคลองลดลง หมายถึงตนทุนของการลงทุนที่สูงข้ึนของทั้งภาครัฐ

และเอกชน 

 ในขณะที่การกูจากตางประเทศ เปนทางเลือกหลักในโครงการลงทุนภาครัฐ 

ผลกระทบในเบ้ืองตนของการกูยืมเงินตราตางประเทศคือ ชวยใหดุลบัญชีทุนเพิ่มข้ึน สงผลให

ดุลการชําระเงินดีข้ึนดวย อยางไรตาม การกูยืม สงผลกระทบตอภาระการชําระคืนหนี้ในอนาคต

เชนเดียวกับเงินกูยืมในประเทศ ขอแตกตางที่สําคัญคือ ความผันผวนของอัตราแลกเปล่ียนเปน

ปจจัยที่ทําใหประมาณการตนทุนของเงินทุนที่ตองชําระคืนในอนาคตไดยาก  

สําหรับการชดเชยการขาดดุลโดยการพิมพธนบัตรนั้น เปนส่ิงที่ควรหลีกเล่ียงมากท่ีสุด 

เพราะอาจกอใหเกิดภาวะเงินเฟอภายในประเทศ ตลอดจนกระทบตอความเช่ือมั่นในรัฐบาล

เนื่องจากการขาดวินัยทางการคลัง และสําหรับการลดเงินคงคลังนั้น ถือเปนวิธีการชดเชยการขาด

ดุลที่เหมาะสมมากที่สุด มีตนทุนทางการเงินตํ่าที่สุด 

การชดเชยการขาดดุลเงินสดของประเทศไทยใชวิธีการที่แตกตางกันในแตละชวงเวลา 

พิจารณารายละเอียดไดจากตารางที่ ก – 1 ในภาคผนวก และภาพที่ 2.2 ซึ่งพบวา กอนเกิดวิกฤติ

เศรษฐกิจ ประเทศไทยมีการเกินดุลการคลังมาโดยตลอด สงผลใหมีเงินคงคลังสะสมอยูใน

ระดับสูง การขาดดุลการคลังในระยะแรกของวิกฤติ จึงถูกชดเชยโดยการดึงเอาเงินคงคลังสะสมมา

ใช การลดลงของเงินคงคลัง จึงสามารถสะทอนใหเห็นถึงการลดลงของความมั่งค่ังของรัฐบาลได

อยางชัดเจน ตางกับเมื่อประเทศไทยไดเขาสูวิกฤติ การขาดดุลการคลังเกิดข้ึนอยางตอเนื่อง เงินคง

คลังที่สะสมจํานวนดังกลาวมีไมเพียงพอตอความตองการในการใชจายและการบริหารสภาพ

คลองของรัฐบาล จึงจําเปนตองมีการกูเงินเขามาชดเชย ทั้งจากนอกประเทศและในประเทศ ต้ังแต

ป พ.ศ.2542 เปนตนมา ซึ่งสวนใหญ ใชการกูยืมจากในประเทศ ไดแก การออกพันธบัตรรัฐบาล 

ต๋ัวสัญญาใชเงิน ต๋ัวเงินคลัง และเงินกูอ่ืนๆ เปนตน 
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ต้ังแตป พ.ศ.2545 รัฐบาลมีการใชคืนเงินกูที่ยืมมาจากตางประเทศอยางตอเนื่องทุกป 

แมวารัฐบาลจะมีการขาดดุลก็ตาม โดยรัฐบาลมีการกอหนี้ในประเทศหรือการดึงเงินคงคลังมาใช

คืนหนี้ตางประเทศแทน ซึ่งโดยสวนใหญมาจากการกอหนี้ในประเทศ เพราะไมตองการใหเกิด

ความเส่ียงจากอัตราแลกเปลี่ยนข้ึน แตสําหรับปพ.ศ.2548 มีการดึงเงินคงคลังมาใชชดเชยการ

ขาดดุลรวมกับการกูยืมในประเทศ ในปริมาณที่ใกลเคียงกัน 

 

 ภาพที่ 2.2 

การชดเชยการขาดดุลเงินสด ป พ.ศ.2539 – 2550 
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 กูยืมในประเทศสุทธิ  กูยืมตางประเทศสุทธิ 
 การใชเงินคงคลัง  ดุลเงินสด

 
ที่มา : ขอมูลจาก ฐานะการคลังรัฐบาล รวบรวมโดย ธนาคารแหงประเทศไทย   

 

2.3 เคร่ืองมือในการดําเนนินโยบายการคลัง 

นโยบายการคลังมีเคร่ืองมือสําคัญตางๆ เพื่อใหบรรลุเปาหมายของนโยบาย ไดแก  

 

2.3.1 รายไดของรัฐบาล ที่เกิดจากภาษีอากร คาธรรมเนียม เงินบริจาคตางๆ โดยรายไดของ

รัฐบาลมีการจัดเก็บจากกรมสรรพากร กรมสรรพสามิต กรมศุลกากร กรมธนารักษ การแปรรูป

รัฐวิสาหกิจ เงินนําสงคลังจากรัฐวิสาหกิจ และรายไดจากสวนราชการอ่ืน ทั้งนี้ การหารายไดของ

รัฐบาลควรมุงเนนการขยายฐานภาษีมากกวาการเพิ่มอัตราภาษี โดยกําหนดอัตราภาษีใหอยูใน

ระดับที่เหมาะสม เปนธรรม และมีเสถียรภาพ เพื่อสนับสนุนการดําเนินงานของภาคเอกชนและ

ลานบาท 
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เปนการสรางส่ิงแวดลอมที่ดีในการสงเสริมการลงทุนภายในประเทศ รวมทั้งสนับสนุนและ

เอ้ืออํานวยตอการบริโภค การนําเขา และสงออก ซึ่งจะสงผลตอการกระตุนกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

และการขยายตัวของประเทศใหเกิดการพัฒนาอยางตอเนื่องและย่ังยืน 

 

ภาพที ่2.3 

รอยละของปริมาณรายไดแตละประเภททีรั่ฐบาลจัดเก็บได ตอปริมาณรายไดที่จัดเกบ็ไดทั้งหมด  

ป พ.ศ.2539 – 2550 

 

33.0 32.6 29.7 28.7 32.7 32.8 32.6 34.2 33.3 35.1 38.0 37.7

41.9 42.6 46.8 45.7 42.9 42.3 43.3 41.6 47.4 46.9 45.7 44.4

14.2 11.2 8.5 10.3 11.4 11.8 11.2 10.8
8.1 7.3 5.9 5.2

2.4 2.9 2.3 3.0 2.9 2.7 2.5 2.4 0.7 0.7 0.6 0.6
10.010.5 12.110.6 12.3 10.910.5 9.710.48.4 12.7 10.1
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2539 2540 2541 2542 2543 2544 2545 2546 2547 2548 2549 2550  
ป พ.ศ.

   ฐานรายได    ฐานการบริโภค    ฐานการคาระหวางประเทศ    ภาษีอ่ืนๆ รายไดท่ีมิใชภาษี

ที่มา :  ขอมูลจากกรมสรรพากร กรมสรรพสามิต กรมศุลกากร สํานักงบประมาณ กรมธนารักษและกรมบัญชีกลาง 
 

ในการพิจารณารายไดของรัฐบาลที่จัดเก็บได จากตารางที่ ก – 2 ในภาคผนวก และ

ภาพที่ 2.3 พบวา ภายหลังจากวิกฤติในป พ.ศ.2540 รัฐบาลจัดเก็บรายไดไดลดลง ทั้งรายไดที่เปน

ภาษีและมิใชภาษี จนกระทั่ง ป พ.ศ.2545 จึงสามารถหารายไดไดสูงกวา ในป พ.ศ.2539 เปนป

แรก และเพิ่มสูงข้ึนอยางตอเนื่องจนถึงปจจุบัน โดยโครงสรางของรายไดแตละประเภทที่รัฐบาล

จัดเก็บได ตอปริมาณรายไดที่จัดเก็บไดทั้งหมดมีการเปล่ียนแปลงไปเล็กนอย ซึ่งโครงสรางที่มีการ

เปล่ียนแปลงที่ชัดเจนคือ รายไดภาษีที่เก็บจากฐานรายได เพราะภายหลังจากวิกฤติเศรษฐกิจมี

สัดสวนตอปริมาณรายไดที่จัดเก็บไดทั้งหมด ลดลงอยางตอเนื่อง จากรอยละ 33 ในป พ.ศ.2539 

เหลือเพียงรอยละ 28.7 เนื่องมาจากมีรายไดที่จัดเก็บจากภาษีเงินไดนิติบุคคลลดลงอยางเห็นได

ชัด ทั้งนี้ เพราะการที่ เศรษฐกิจอยูในภาวะถดถอย ทําใหเอกชนมีผลประกอบการที่ลดลง 

นอกจากนี้ รายไดภาษีที่เก็บจากฐานการคาระหวางประเทศ ก็ลดลงเชนเดียวกัน จาก 121,539 

ลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 14.2 ของปริมาณรายไดที่จัดเก็บไดทั้งหมด ในป พ.ศ.2539 เหลือ
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เพียง 60,946 ลานบาท หรือรอยละ 8.5 ของปริมาณรายไดที่จัดเก็บไดทั้งหมด โดยมีสาเหตุ

เนื่องมาจากการเปล่ียนแปลงระบบอัตราแลกเปล่ียนมาเปนแบบลอยตัว 

 

2.3.2 งบประมาณรายจาย ที่รัฐบาลตองจัดทําและขออนุมัติจากรัฐสภาเปนประจํา ทุกปและ

เร่ิมตนใชในวันที่ 1 ตุลาคม ของทุกป ซึ่งถือเปนวันเร่ิมตนของปงบประมาณ หนวยงานที่รับผิดชอบ

ในการจัดทํางบประมาณ คือ สํานักงบประมาณ กระทรวงการคลัง สํานักงานคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และธนาคารแหงประเทศไทย หนวยงานที่รับผิดชอบใน

การบริหารงบประมาณ คือ สํานักงบประมาณและกระทรวงการคลัง และหนวยงานที่รับผิดชอบใน

การควบคุมงบประมาณ คือ สํานักงบประมาณและสํานักงานตรวจเงินแผนดิน ทั้งนี้ ในการ

ดําเนินการใชจายของรัฐบาลจําเปนจะตองมีหลักการที่ดี เพื่อเปนแนวทางในการดําเนินนโยบาย

ไดแก หลักการประหยัดเพื่อไมใหเกิดการสูญเปลาในการใชทรัพยากร ตองมีการพิจารณา

เปรียบเทียบถึงตนทุน และผลประโยชนที่ไดรับ หลักผลประโยชน ที่จะไดรับจากการใชจายซ่ึงจะ

ตกอยูกับสังคมสวนรวม เพื่อใหมีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการกระจายรายไดที่เปนธรรม 

ตลอดจนมีหลักการกล่ันกลองซ่ึงเร่ิมจากหนวยงานระดับลางไปจนถึงระดับบนอยางรอบคอบ 

เพื่อใหเกิดประโยชนตอสังคมสูงสุด 

งบประมาณรายจายของรัฐบาล แบงตามผลทางเศรษฐกิจที่จะเกิดข้ึนไดเปน 3 

ประเภท คือ  

• รายจายประจํา หมายถึง รายจายที่ใชในการบริหารงานประจํา โดยจําแนกเปน

ประเภทไดเปน รายจายเพ่ือซื้อสินคาและบริการ ซึ่งไดแก เงินเดือนและคาจาง ตลอดจนรายจาย

ในการซื้อสินคาและบริการอื่นๆ รายจายดอกเบ้ีย เงินอุดหนุนทั้งแกรัฐวิสาหกิจ สถาบันการเงินและ

หนวยธุรกิจอ่ืนๆ ตลอดจน เงินโอน ที่ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น สถาบันที่ไมหวังผลกําไร 

ภาคครัวเรือนและภาคตางประเทศ 

• รายจายลงทุน ซึ่งหมายถึง การใชจายเพื่อสรางความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ

และรายจายเพื่อใหไดมาซ่ึงครุภัณฑที่ดินและส่ิงปลูกสราง ซึ่งถือวาเปนรายจายเพื่อการสะสมทุน

ของหนวยราชการ 

• รายจายชําระคืนตนเงินกู ซึ่งในแตละป รัฐบาลจะตองกันงบประมาณรายจายไว
สําหรับการชําระคืนแกหนี้สาธารณะ 
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ภาพที ่2.4 

รอยละของงบประมาณรายจายแตละประเภท ตองบประมาณรายจายทัง้หมด  

ระหวางปงบประมาณ พ.ศ.2539 – 2550 

 

57.2 56.3 62.6 71 73.9 74.7 75.5 75.3 71.9 70.5 70.5 72.5

38.8 41.1 33.6 28.3 25.2 24 22 21.2 25.2 26.4 26.3 23.9

3.63.23.12.93.52.51.30.90.63.82.64
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ปงบประมาณ พ.ศ.

รายจายประจํา รายจายลงทุน รายจายชําระตนเงินกู
 

ที่มา : ขอมูลจากงบประมาณโดยสังเขป รวบรวมโดย สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 

จากตารางที่ ก – 3 ในภาคผนวก และภาพที่ 2.4 แสดงถึงงบประมาณและสัดสวนของ

รายจายแตละประเภท ซึ่งพบวาภายหลังจากวิกฤติเศรษฐกิจ รัฐบาลมีการเปลี่ยนแปลงโครงสราง

งบประมาณรายจาย โดยที่เห็นไดชัดเจนคือ มีการลดรายจายลงทุนลงกวาแสนลานบาท ในขณะที่

มีการเพิ่มรายจายประจําข้ึน จากสัดสวนของงบประมาณรายจายที่ประมาณรอยละ 50 – 60 ของ

งบประมาณรายจายทั้งหมด เพิ่มข้ึนเปน รอยละ 70 ของงบประมาณรายจายทั้งหมด ต้ังแต

ปงบประมาณ พ.ศ.2542 เปนตนมา สําหรับรายจายในการชําระตนเงินกูนั้น มีการจัดสรร

งบประมาณในปริมาณที่เพิ่มสูงข้ึนอยางตอเนื่อง นับต้ังแต ปงบประมาณ พ.ศ.2543 เปนตนมา 

เนื่องจากมีการครบกําหนดไถถอนหนี้สาธารณะบางสวนในประเทศ ตลอดจนความพยายามใน

การชําระหนี้ตางประเทศ ทั้งนี้ รายละเอียดเกี่ยวกับงบประมาณรายจายของรัฐบาล ในสวนของ

นโยบายของแตละรัฐบาล ที่มีผลตองบประมาณรายจาย จะไดกลาวในสวนถัดไป 

 

2.3.3 การกอหนี้และบริหารหนี้สาธารณะ ถือเปนเคร่ืองมือที่สําคัญที่สุดในการบงบอกถึงความ

ยั่งยืนของฐานะการคลัง โดยการควบคุมปริมาณหนี้สาธารณะใหอยูในระดับที่เหมาะสม สามารถ

ชําระคืนไดโดยไมกระทบตอฐานะทางการเงินของประเทศ ซึ่งพระราชบัญญัติการบริหารหนี้

สาธารณะ พ.ศ.2548 และพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2551 
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กําหนดให “หนี้สาธารณะ” หมายความถึง หนี้ที่กระทรวงการคลัง หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ

กู หรือหนี้ที่กระทรวงการคลังคํ้าประกัน แตไมรวมถึงหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่ทําธุรกิจใหกูยืมเงินโดย

กระทรวงการคลังมิไดคํ้าประกัน ซึ่งใหกระทรวงการคลังเปนผูมีอํานาจในการกูเงินหรือคํ้าประกัน

ในนามรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทยแตผูเดียว โดยกูเงินไดเฉพาะเพื่อวัตถุประสงคอยางหนึ่ง

อยางใดดังตอไปนี้ 

(1) การชดเชยการขาดดุลงบประมาณ หรือเมื่อมีรายจายสูงกวารายได 

(2) พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 

(3) ปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ 

(4) ใหหนวยงานอ่ืนกูตอ 

(5) พัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ 

โดยการกูเงินเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ หรือเมื่อมีรายจายสูงกวารายไดใน

ปงบประมาณหนึ่ง ใหกระทรวงการคลังกูเปนเงินบาทไดไมเกินวงเงินรอยละ 20 ของงบประมาณ

รายจายประจําปที่ใชบังคับอยูในขณะนั้นและงบประมาณรายจายเพิ่มเติม และกูไดวงเงินไมเกิน

รอยละ 80 ของงบประมาณรายจายที่ต้ังไวสําหรับชําระคืนเงินตน 

  การกูเงินเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม กระทําไดเมื่อมีความจําเปนตองใชจายเงิน

นอกเหนือจากงบประมาณรายจายประจําป และตองใชเปนเงินตราตางประเทศ หรือจําเปนตองกู

เงินเพื่อเสริมสรางความมั่นคงทางการเงินของประเทศ โดยใหกระทรวงการคลังกูเปนเงินตรา

ตางประเทศไดไมเกินรอยละ 10 ของงบประมาณรายจายประจําป แตถาภาวะตลาดการเงินใน

ประเทศเอ้ืออํานวยก็อาจกูเปนเงินบาทแทนได 

การกูเงินเพื่อปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ กระทําไดโดยไมเกินจํานวนเงินกูที่ยังคาง

ชําระหรือไมเกินจํานวนเงินที่ยังมีภาระการคํ้าประกันอยู แตในกรณีที่หนี้สาธารณะซ่ึงจะทําการ

ปรับโครงสรางหนี้มีจํานวนเงินมาก และกระทรวงการคลังเห็นวา ไมสมควรกูเงินเพื่อปรับโครงสราง

หนี้ดังกลาวในคราวเดียวกัน กระทรวงการคลังอาจทยอยกูเงินเปนการลวงหนาได ไมเกิน 12 เดือน

กอนวันที่หนี้ถึงกําหนดชําระ โดยเงินที่ไดรับจากการกูจะตองนําสงเขากองทุนบริหารเงินกูเพื่อการ

ปรับโครงสรางหนี้สาธารณะและพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ 

 นอกจากนี้ กระทรวงการคลังมีอํานาจในการค้ําประกันการชําระหนี้ของหนวยงานของ

รัฐ รัฐวิสาหกิจหรือสถาบันการเงินภาครัฐ โดยจะคํ้าประกันเต็มจํานวนหรือบางสวนก็ได โดยใน

ปงบประมาณหน่ึง กระทรวงการคลังจะคํ้าประกันไดไมเกินรอยละ 20 ของงบประมาณรายจาย

ประจําปที่บังคับใชอยูในขณะนั้นและงบประมาณรายจายเพิ่มเติม และจะค้ําประกันหรือใหกูตอ
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แกรัฐวิสาหกิจใดที่มิไดประกอบกิจการอันเปนสาธารณูปโภคและมีผลประกอบการขาดทุน

ติดตอกันเกิน 3 ป ไมได เวนแตจะเปนการคํ้าประกันหรือใหกูในระหวางดําเนินการเพ่ือยุบเลิก

รัฐวิสาหกิจ 

สําหรับการกูเงินเพื่อพัฒนาตลาดตราสารหน้ีในประเทศ ใหกระทําโดยการออก     

ตราสารหนี้ตามความจําเปนในการสรางอัตราดอกเบี้ยสําหรับใชอางอิงในตลาดตราสารหน้ี และ

นําเงินกูที่ไดสงเขากองทุนบริหารเงินกูเพื่อการปรับโครงสรางหนี้สาธารณะและพัฒนาตลาด      

ตราสารหนี้ในประเทศ 

 

ภาพที ่2.5 

ปริมาณหนี้สาธารณะจําแนกตามแหลงทีม่าของเงินกู ระหวางปงบประมาณ พ.ศ.2539 – 2550 
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หนี้ในประเทศ หนี้ตางประเทศ ปริมาณหนี้สาธารณะ

 
ที่มา :  ขอมูลจากสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ กระทรวงการคลัง 
 

ในการพิจารณาปริมาณหนี้สาธารณะคงคางของประเทศไทย จากตารางที่ ก – 4 ใน

ภาคผนวก และจากภาพท่ี 2.5 พบวา วิกฤติเศรษฐกิจ ทําใหหนี้สาธารณะเพิ่มข้ึน เกือบ 3 เทา จาก

กอนวิกฤติ ณ ส้ินปงบประมาณ พ.ศ.2539 ที่มีหนี้สาธารณะคงคางจํานวน 548,725 ลานบาท เปน 

1,525,521 ลานบาท ณ ส้ินปงบประมาณ พ.ศ.2540 และเพิ่มข้ึนอยางตอเนื่องทุกป มีเพียง

ปงบประมาณ พ.ศ.2546 และ 2550 เทานั้น ที่มีหนี้สาธารณะคงคางลดลงจากปกอนหนาเพียง

เล็กนอย ซึ่งหนี้สาธารณะสวนใหญมักจะเปนหนี้ที่กูจากภายในประเทศ ทั้งนี้ กอนวิกฤติเศรษฐกิจ

ลานบาท 
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ปริมาณหนี้ในและนอกประเทศไมแตกตางกันมากนัก แตภายหลังวิกฤติ รัฐบาลมักกอหนี้จาก

ภายในประเทศ ซึ่งสวนใหญเปนการออกพันธบัตรเพ่ือขายใหแกประชาชน 

อยางไรก็ดี แมวาการกอหนี้สาธารณะในปริมาณที่สูงข้ึน จะกอใหเกิดภาระหนี้ตอผูเสีย

ภาษีทั้งในปจจุบันและอนาคต แตหากหนี้สาธารณะไดนําไปใชจายในโครงการลงทุนที่เหมาะสม 

หรือการปรับโครงสรางเศรษฐกิจ ประชาชนทั้งในปจจุบันและอนาคต ก็จะเปนผูรับประโยชนจาก

การขยายตัวของเศรษฐกิจ สําหรับหนี้ในประเทศ เนื่องจากภาระหนี้ไมไดสรางภาระตอลูกหลาน

โดยรวม เปนเพียงการโอนเงินระหวางกลุมลูกหลานในประเทศเทานั้น เพราะลูกหลานของกลุม    

ผูเสียภาษี เปนผูชําระหนี้ใหแกลูกหลานของกลุมผูถือพันธบัตร ผลสุดทายของภาระหนี้สาธารณะ

ในประเทศคือ คนในประเทศเปนหนี้กันเอง แตสําหรับหนี้ตางประเทศนั้นจะเปนภาระตอผูเสีย

ภาษี3 ดังนั้น การที่หนี้สวนใหญของประเทศไทยนั้น เปนหนี้ในประเทศก็เทากับวา ในอนาคตเงินจะ

หมุนเวียนอยูในระบบเศรษฐกิจไทย 

 

ภาพที ่2.6 

ปริมาณหนี้สาธารณะจําแนกตามสถานะหน้ี ระหวางปงบประมาณ พ.ศ.2539 – 2550 
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หน้ีท่ีรัฐบาลกูโดยตรง หน้ีของรัฐวสิาหกิจท่ีไมเปนสถาบันการเงิน
หน้ีสินของกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ ปริมาณหน้ีสาธารณะ

 
ที่มา :  ขอมูลจากสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ กระทรวงการคลัง 
 

                                                 
3 สาวิตรี สัจจาภินันท อัศวานุชิต, หนี้สาธารณะ : วิกฤติหรือไม, สิงหาคม 2544 

ลานบาท 
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 ในขณะเดียวกัน หากพิจารณาปริมาณหนี้สาธารณะคงคางที่จําแนกตามสถานะหนี้ 

ตามตารางที่ ก – 5 ในภาคผนวก และภาพที่ 2.6 พบวา กอนวิกฤติเศรษฐกิจ หนี้สาธารณะสวน

ใหญเปนหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลคํ้าประกัน แตภายหลังจากวิกฤติ ต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ.

2541 เปนตนไป รัฐบาลกอหนี้สาธารณะโดยตรงสูงกวาที่รัฐวิสาหกิจกู โดยหนี้สาธารณะที่รัฐบาล

กูตรง ในปงบประมาณ พ.ศ.2541 และ 2542 เพิ่มข้ึนจากปกอนหนาเกือบ 2 เทา เชนเดียวกับ หนี้

สาธารณะที่รัฐวิสาหกิจที่ไมเปนสถาบันการเงินกู ซึ่งในปงบประมาณ พ.ศ.2540 และ 2542 เพิ่ม

สูงข้ึนจากปที่ผานมาเกือบ 2 เทาเชนกัน และนับต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ.2542 ปริมาณหนี้

สาธารณะคงคางที่รัฐวิสาหกิจที่ไมเปนสถาบันการเงินเปนผูกอ มีการเปล่ียนแปลงไมมากนัก 

นอกจากนี้ การที่ปริมาณหนี้สาธารณะคงคางเพิ่มสูงข้ึนอยางรวดเร็ว สวนหนึ่งอาจเปนเพราะมีการ

แปลงหนี้เอกชนมาเปนหนี้สาธารณะผานขบวนการของกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบัน

การเงิน อีกดวย เพราะหนี้สาธารณะของกองทุนฟนฟูฯ นี้ มีปริมาณเพิ่มสูงข้ึนจาก 43,753 ลาน

บาท ในปงบประมาณ พ.ศ.2539 เปน 667,770 ลานบาท ในปงบประมาณ พ.ศ.2540 หรือเพิ่มข้ึน

กวา 15 เทาตัว และปริมาณหนี้สาธารณะของกองทุนฟนฟูฯ สูงสุด ณ ปงบประมาณ พ.ศ.2541 ถึง 

1,124,427 ลานบาท หรือเพิ่มข้ึนกวา 25 เทาตัว จากกอนวิกฤติเศรษฐกิจนั่นเอง ภายหลังจากนั้น 

ไดมีการทยอยโอนหนี้ในสวนนี้มาเปนหนี้รัฐบาล ทําใหในปงบประมาณ พ.ศ.2550 เหลือหนี้สิน

ของกองทุนฟนฟูฯ เพียง 185,154 ลานบาท   

จากการที่ปริมาณหนี้สาธารณะมีอัตราการขยายตัวที่เพิ่มข้ึนอยางรวดเร็วและตอเนื่อง

ในขณะที่ภายใตวิกฤติเศรษฐกิจ ซึ่งทําใหเกิดภาวะที่เศรษฐกิจชะลอตัวในประเทศ ทําใหตัวเลข

ของ GDP มีอัตราการขยายตัวที่ไมสูงมากนัก หรือไมมีการขยายตัว สงผลให สัดสวนหนี้สาธารณะ

ตอ GDP มีสัดสวนที่สูงข้ึนเกือบ 3 เทาตัว เมื่อปแรกท่ีประเทศตองประสบกับวิกฤติ และสัดสวน

ดังกลาว เพิ่มสูงข้ึนเร่ือยมาอยางตอเนื่อง จนถึงปงบประมาณ พ.ศ.2544 ที่สูงถึงรอยละ 57.16 

หลังจากนั้น เมื่อรัฐบาลใชนโยบายการคลังขาดดุลเพื่อกระตุนเศรษฐกิจ จึงทําใหระบบเศรษฐกิจ

ของไทยเร่ิมที่จะฟนตัวข้ึนทําใหปริมาณของ GDP มีการขยายตัวที่เพิ่มสูงข้ึน สงผลใหสัดสวนหนี้

สาธารณะตอ GDP ลดลงอยางตอเนื่อง ดังแสดงใน ภาพที่ 2.7 
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ภาพที ่2.7 

ปริมาณสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP ระหวางปงบประมาณ พ.ศ.2539 – 2550 
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ที่มา :  ขอมูลจากสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ กระทรวงการคลัง 

 

2.3.4 การบริหารเงินคงคลัง เงินคงคลังหมายถึง รายรับเหลือจายสะสมของรัฐบาล ณ เวลา

ขณะหนึ่งขณะใด ซึ่งรายรับของรัฐบาลตามนิยามนี้ ครอบคลุมทั้งรายรับเงินในและนอก

งบประมาณ โดยเงินในงบประมาณประกอบดวย รายรับไมวาจะเปนรายไดจากการจัดเก็บภาษี

อากร รายไดจากรัฐพาณิชย และรายไดจากการคาสินคาและบริการ ซึ่งยามที่ภาครัฐนําสงคลัง 

ยามนั้นเงินในบัญชีเงินคงคลังยอมมีมากข้ึน แตในกรณีตรงกันขาม เมื่อรัฐบาลใชจายเงินจะตอง

เบิกจากบัญชีเงินคงคลัง ซึ่งจะทําใหเงินคงคลังลดลง สวนเงินนอกงบประมาณเปนเงินที่คลังรับไว

โดยมีขอผูกพันวา จะตองคืนใหแกเจาของ เมื่อขอเบิกโดยไมตองผานกระบวนการทางงบประมาณ 

รายรับเงินนอกงบประมาณ จึงเปนเงินที่มิไดเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐ ซึ่งไมควรนําไปใชจายตาม

อําเภอใจ ดังนั้น รัฐบาลจึงจําเปนตองบริหารใหมีเงินเพียงพอกับปริมาณการรับ – จาย (ต้ังเกณฑ

ไวประมาณ 10 วันทําการ) และมีการใชเงินที่ประหยัดและสามารถควบคุมใหรัดกุมได 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

รอยละ 
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ภาพที ่2.8 

สัดสวนปริมาณเงินคงคลังปลายงวด เปรียบเทยีบกับ รายจายรัฐบาล  

ปงบประมาณ พ.ศ.2539 – 2550 
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ที่มา : ขอมูลจากสถิติการคลังประจําปงบประมาณ พ.ศ.2539 – 2547 กรมบัญชีกลาง และสํานักงานบริหาร

หนี้สาธารณะ กระทรวงการคลัง 

 

จากที่กลาวมาแลวขางตน หากพิจารณาจากตารางที่ ก – 6 ในภาคผนวก และภาพที่ 

2.8 ซึ่งแสดงเปนสัดสวนระหวางปริมาณเงินคงคลังปลายงวด กับรายจายรัฐบาล ซึ่งจะสะทอนให

เห็นถึงการเปล่ียนแปลงโครงสรางของเงินคงคลังวาเปลี่ยนแปลงไปอยางไรเม่ือเทียบกับรายจาย

ของรัฐบาล จากภาพจะเห็นไดวา ปริมาณเงินคงคลังมีโครงสรางที่เปล่ียนแปลงไป ในขณะที่

รายจายของรัฐบาลเพ่ิมสูงข้ึนไมมากนักในทุกป ซึ่งเมื่อพิจารณาในความเปนจริงจะพบวา รัฐบาล

มีการดําเนินนโยบายการคลังโดยใชเงินคงคลังในการชดเชยการขาดดุลเงินสดของประเทศไทยใน

ระยะแรกของวิกฤติเศรษฐกิจ เพราะกอนเกิดวิกฤติเศรษฐกิจ ประเทศไทยมีปริมาณเงินคงคลัง

สะสมอยูในระดับสูง ทําใหปริมาณเงินคงคลังลดลงอยางตอเนื่อง แตในระยะตอมา ซึ่งรัฐบาล

ยังคงมีการขาดดุลการคลัง แตเปล่ียนมาใชการกูเงิน ทั้งจากในประเทศและนอกประเทศเขามา

ชดเชย ทําใหปริมาณเงินคงคลังเร่ิมที่จะเพิ่มสูงข้ึน จนกระทั่งปงบประมาณ พ.ศ.2548 ที่รัฐบาลมี

การดึงเงินคงคลังมาใชปริมาณมาก สงผลให ปริมาณเงินคงคลังปลายงวดลดลงอยางเห็นไดชัด 

ซึ่งจะกลาวถึงสาเหตุโดยละเอียดตอไป 
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2.3.5 การบริหารทรัพยสินของรัฐ ซึ่งไดแก ที่ราชพัสดุที่มีอยูประมาณ 12 ลานไร มูลคาประมาณ 2 

ลานลานบาท และรัฐวิสาหกิจ ซึ่งมีมูลคากวา 5 ลานลานบาท โดยมีชองทางมากมายในการที่

รัฐบาลจะจัดหารายไดจากการบริหารผลประโยชนจากท่ีราชพัสดุและการแปรรูปรัฐวิสาหกิจหรือ

การเพิ่มประสิทธิภาพใหแกรัฐวิสาหกิจ ซึ่งมีหลากหลายวิธีมิไดจํากัดแตเพียงการกระจายหุน

รัฐวิสาหกิจในตลาดหลักทรัพยฯ เทานั้น 

 

2.3.6 มาตรการกึ่งการคลัง หมายถึง การอัดฉีดเงินเขาสูระบบเศรษฐกิจผานกิจกรรมกึ่งการคลัง 

ซึ่งหมายถึง กิจกรรมนอกงบประมาณที่ดําเนินการตามนโยบายการคลังของรัฐบาลผานธนาคาร

กลาง สถาบันการเงินภาครัฐ และรัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงิน ซึ่งการดําเนินกิจกรรมดังกลาว

จะไมถูกบันทึกในรายงานตามระบบงบประมาณ 
 

2.4 การดําเนนินโยบายการคลังของประเทศไทย 

แบงการวิเคราะหการดําเนินนโยบายการคลังของประเทศไทยออกเปน 6 ชวงเวลา คือ 

 

2.4.1 การดําเนินนโยบายการคลังในชวงกอนวิกฤติเศรษฐกิจ  

ในชวงเวลาป พ.ศ.2516 – 2523 เปนชวงที่มีวิกฤติการณน้ํามันเกิดข้ึนถึงสองคร้ัง 

ประเทศไทยตองประสบกับปญหาราคาสินคาสงออกตกตํ่าเมื่อเปรียบเทียบกับราคาสินคานําเขา 

สงผลใหดุลบัญชีเดินสะพัดขาดดุลเปนอยางมากและตอเนื่องเปนระยะเวลานาน หนี้ตางประเทศ

และภาระหนี้สูงข้ึนอยางรวดเร็ว รัฐบาลสมัยนั้นมีความพยายามที่จะรักษาอัตราการขยายตัวทาง

เศรษฐกิจ จึงทําใหรายจายภาครัฐบาลเพิ่มสูงข้ึนเปนอยางมาก โดยเฉพาะการลงทุนใน

สาธารณูปโภคข้ันพื้นฐาน และการเพิ่มข้ึนของรายจายดานการทหาร ทําใหเกิดการขาดดุลการคลัง

และตองกูจากตางประเทศมาชดเชย ซึ่งตอมา ในสมัยที่พลเอกเปรม ติณสูลานนท เปน

นายกรัฐมนตรี (พ.ศ.2523 - 2531) จึงไดมีความพยายามแกไขปญหาเร้ือรังของความตกตํ่าทาง

เศรษฐกิจข้ึน โดยใชนโยบายการปรับตัวดานการคลังของรัฐบาล ซึ่งเปนการลดการขาดดุลการคลัง

ของภาครัฐ โดยใชมาตรการเพิ่มรายไดและลดรายจาย เนนการลดคาใชจายรวม โดยการลด

รายจายในเร่ืองการลงทุนในปงบประมาณตางๆ และลดการลงทุนของรัฐวิสาหกิจ และใหเอกชน

เปนตัวผลักดันใหเศรษฐกิจไทยขยายตัว มีการสงเสริมใหบริษัทจากตางชาติซึ่งไดแก ญ่ีปุนและ

ประเทศอุตสาหกรรมใหมในเอเชีย เขามาลงทุนในประเทศไทย 
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 ประกอบกับการแกไขแนวโนมที่จะประมาณการรายไดสูงเกินความเปนจริงและเพิ่ม

ความไมคลองตัวในการปรับลดงบประมาณรายจายที่ไดต้ังไวแลวตามงบประมาณประจําป ทําให

การขาดดุลที่เกิดข้ึนสูงกวาเปาหมายโดยตลอด ซึ่งรัฐบาลใชการกําหนดงบประมาณมาสูการ

ประมาณการรายไดแบบอนุรักษนิยม โดยประมาณการรายไดมีแนวโนมตํ่ากวาความเปนจริง

ประมาณรอยละ 2 ของรายไดประชาชาติ ซึ่งนโยบายในลักษณะดังกลาว ทําใหต้ังแตป พ.ศ.2529 

เศรษฐกิจไทยมีการขยายตัวอยางรวดเร็ว โดยอัตราเฉล่ียรอยละ 11 ตอป ซึ่งเปนระดับที่สูงกวา

ประเทศอ่ืน ๆ ในภูมิภาคเดียวกัน ผลผลิตอุตสาหกรรมและการสงออกมีปริมาณเพิ่มสูงข้ึนและมี

หลากหลาย โดยกวาคร่ึงหนึ่งเปนผลิตภัณฑใหมๆ เชน อุปกรณอิเล็กทรอนิกส สวนประกอบ

คอมพิวเตอร ของเลนเด็ก เปนตน นอกจากนี้ การกอสรางและการบริการก็มีการขยายตัว

เชนเดียวกัน โดยเฉพาะในภาคการเงินและการทองเที่ยว ราคาที่ดินเพิ่มสูงข้ึนและการพัฒนาที่ดิน

ขยายตัวมากข้ึนเชนกัน สงผลใหเกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจอยางรวดเร็ว และมีปริมาณเงินคง

คลังของประเทศเพิ่มข้ึนเปนจํานวนมาก ทําใหฐานะการคลังของประเทศไทยชวงกอนวิกฤติ

เศรษฐกิจมีความเขมแข็ง เพราะมีการรักษาวินัยทางการคลังมาโดยตลอด ต้ังแตป พ.ศ.2531 

จนถึงป พ.ศ.2539 ดุลการคลังของประเทศไทยมีการเกินดุลอยางตอเนื่อง จึงทําใหในชวงเวลานั้น 

ความสนใจในเร่ืองความยั่งยืนทางการคลังจึงยังมีไมมากนัก 

 

2.4.2 การดําเนินนโยบายการคลังในชวงวิกฤติเศรษฐกิจ  

ภายหลังจากการเปดเสรีทางการเงินโดยขาดมาตรการรองรับและขาดการกํากับดูแล

ที่ดีพอ ทําใหประเทศไทยตองสูญเสียผลประโยชนมากมาย ประกอบกับความไมมั่นคงของระบบ

สถาบันการเงิน การขาดดุลบัญชีเดินสะพัดสะสมเปนเวลาหลายป จนทําใหภาระหนี้ตางประเทศ

ของภาคเอกชนเพิ่มข้ึนมาก ประกอบกับการที่ทุนสํารองระหวางประเทศถูกใชในการปกปองคาเงิน

บาทจนเกือบหมด ทําใหคาเงินบาทลดลงอยางรวดเร็ว จนตองมีการเปล่ียนแปลงระบบอัตรา

แลกเปล่ียนเปนแบบลอยตัว เมื่อวันที่ 2 กรกฎาคม พ.ศ.2540 สาเหตุเหลานี้ ทําใหประเทศไทย

ตองประสบกับภาวะวิกฤติเศรษฐกิจ 

ซึ่งจากแนวคิดของสํานักเคนส (Keynesian Approach) ชี้วา ในยามที่เศรษฐกิจอยูใน

ภาวะตกตํ่า รัฐบาลควรเขาแทรกแซงการทํางานของระบบเศรษฐกิจ โดยการกระตุนอุปสงคมวล

รวมในประเทศดวยมาตรการการคลัง ซึ่งจะทําใหระดับผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศเพิ่ม

สูงข้ึน สูระดับที่ทําใหการจางงานสูงข้ึน หรืออีกนัยหนึ่งคือ ระดับการวางงานเขาสูระดับการ

วางงานตามธรรมชาติ (Natural Rate of Unemployment) สวนการใชนโยบายการเงินจะไมมี
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ประสิทธิผล เพราะมาตรการทางการเงินไมสามารถกระตุนเศรษฐกิจไดในยามที่เศรษฐกิจตกตํ่า 

เนื่องจากปญหากับดักสภาพคลอง (อัตราดอกเบ้ียตํ่าก็ไมสามารถ กระตุนเศรษฐกิจใหฟนได) ที่

แมวาระบบสถาบันการเงินจะมีสภาพคลองลนระบบ แตก็ไมสามารถขยายสินเช่ือเพื่อการผลิตได 

เนื่องจากมีความเส่ียงที่สูง ทําใหการกล่ันกรองสินเช่ือของ สถาบันการเงินเต็มไปดวยความ

ระมัดระวัง ขณะเดียวกัน ผูประกอบการเองก็ไมตองการลงทุนเพิ่มข้ึน ในภาวะที่เศรษฐกิจชะลอตัว

และกําลังซื้อของคนลดลง ดังนั้น ทางออกของการกระตุนอุปสงคในประเทศไทย ภายหลังจาก

วิกฤติเศรษฐกิจ จึงอยูที่นโยบายการคลังแบบขาดดุล เพราะในขณะนั้น รัฐบาลไทยไมสามารถใช

อัตราดอกเบี้ยเปนเคร่ืองมือในการรักษาเสถียรภาพและกระตุนเศรษฐกิจ ในชวงแรกของการเกิด

วิกฤติเศรษฐกิจได เพราะอัตราดอกเบ้ียถูกบิดเบือนโดยความตองการระดมเงินทุนของกองทุนเพื่อ

การฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน และความจําเปนที่จะตองหยุดการไหลออกของเงินทุน  

สําหรับอัตราแลกเปล่ียน ซึ่งเปนเคร่ืองมือที่สําคัญอีกประการหนึ่ง ก็อยูนอกเหนือการ

ควบคุมของธนาคารแหงประเทศไทยเชนเดียวกัน ต้ังแตมีการเปล่ียนแปลงระบบอัตราแลกเปล่ียน

เปนแบบลอยตัว ความสามารถในการบริหารอัตราแลกเปล่ียนของธนาคารแหงประเทศไทยก็ลดลง

มาก ตามปริมาณเงินทุนสํารองระหวางประเทศที่เหลืออยู  

ผลจากวิกฤติเศรษฐกิจ ทําให ในป พ.ศ.2540 รัฐบาลสามารถจัดเก็บรายไดลดลง ทั้ง

ภาษีที่เก็บจากฐานรายได โดยเฉพาะจาก ภาษีเงินไดนิติบุคคล เนื่องจากการที่ผูประกอบการตางๆ 

มีกําไรที่ลดลง ตามสภาพของเศรษฐกิจ และภาษีที่เก็บจากการคาระหวางประเทศ เนื่องมาจาก

การเปล่ียนแปลงระบบอัตราแลกเปล่ียนเปนแบบลอยตัว ในขณะที่รายจายรัฐบาลเพิ่มสูงข้ึนจาก

ปงบประมาณ พ.ศ.2539 กวาแสนลานบาท ทั้งนี้ รายจายที่เพิ่มข้ึนมาจากท้ังรายจายประจําและ

รายจายลงทุน ดังนั้น ในป พ.ศ.2540 จึงมีดุลเงินในงบประมาณและดุลเงินสดขาดดุล 84,009 

และ 71,051 ลานบาท ตามลําดับ ซึ่งถือเปนการขาดดุลปแรก ในชวง 10 ปกอนหนา พิจารณา

รายละเอียดจาก ตารางที่ ก – 1 ก – 2  ก –3 ในภาคผนวก และภาพที่ 2.1 ประกอบกัน 

จากชวงกอนวิกฤติเศรษฐกิจ ประเทศไทยมีการเกินดุลการคลังมาโดยตลอด สงผลให

มีเงินคงคลังสะสมอยูในระดับสูง การขาดดุลการคลังในระยะแรกของวิกฤตินี้ จึงสามารถชดเชยได

โดยการดึงเอาเงินคงคลังสะสมมาใช รัฐบาลจึงไมจําเปนตองกูเงินจากในประเทศและตางประเทศ 

ซึ่งในป พ.ศ.2540 รัฐบาลมีการดึงเงินคงคลังมาใชจํานวน 91,169 ลานบาท เพื่อชดเชยการ     

ขาดดุล ซึ่งหากพิจารณา ปริมาณเงินคงคลังปลายงวด จะพบวา รัฐบาลมีเงินคงคลังลดลงจาก 

398,742 ลานบาท ในปงบประมาณ พ.ศ.2539 เหลือ 283,597 ลานบาท ในปงบประมาณ พ.ศ.
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2540 การลดลงของเงินคงคลังนี้ สามารถสะทอนใหเห็นถึงการลดลงของความมั่งค่ังของรัฐบาลได

อยางชัดเจน 

นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาหนี้สาธารณะคงคางจากตารางที่ ก – 4 และ ก – 5 ใน

ภาคผนวก และจากภาพที่ 2.5 – 2.6 จะพบวา วิกฤติเศรษฐกิจ ทําใหหนี้สาธารณะเพิ่มข้ึนเกือบ 3 

เทา จากกอนวิกฤติ ณ ส้ินปงบประมาณ พ.ศ.2539 ที่มีหนี้สาธารณะคงคางจํานวน 548,725 ลาน

บาท เปน 1,525,521 ลานบาท ณ ส้ินปงบประมาณ พ.ศ.2540 โดยกอนวิกฤติเศรษฐกิจนั้น ปริมาณ

หนี้ ในและตางประเทศจะไมแตกตางกันมากนัก  แตภายหลังวิกฤติ  รัฐบาลไดกอหนี้จาก

ภายในประเทศเปนสวนใหญ 

หากพิจารณาจาก สัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP พบวา สัดสวนหนี้สาธารณะตอ 

GDP เพิ่มสูงข้ึนเกือบ 3 เทา เชนเดียวกัน โดยเพิ่มข้ึนจาก รอยละ 11.3 ในปงบประมาณ พ.ศ.

2539 เปนรอยละ 32.23 ในปงบประมาณ พ.ศ.2540 ดังภาพที่ 2.7 ซึ่งเมื่อประเทศมีหนี้สาธารณะ

เพิ่มมากข้ึน ปญหาเร่ืองความยั่งยืนทางการคลังจึงเปนที่นาสนใจ เนื่องจากการที่รัฐบาลมีการกอ

หนี้ที่เพิ่มสูงข้ึนอยางตอเนื่อง ทําใหรัฐบาลอาจไมมีความสามารถในการชําระหนี้ไดเมื่อครบ

กําหนดเวลา หากมีปริมาณหนี้สาธารณะที่สูงเกินกวาสภาพคลองที่รัฐบาลมีอยู 

 

2.4.3 การดําเนินนโยบายการคลังในชวง ป พ.ศ.2541 – 2543 (สมัยนายกชวน หลีกภัย) 

ภายหลังจากวิกฤติเศรษฐกิจอยางรุนแรงในปพ.ศ.2539 – 2540 รัฐบาลไทยใช

มาตรการการดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุลเร่ือยมา เพื่อกระตุนเศรษฐกิจ โดยเปนการใชเงิน

คงคลังที่สะสมมาในอดีต เพื่อไมใหเกิดการแยงสภาพคลองจากภาคเอกชน (Crowding Out 

Effect) อีกทั้งการจัดหาแหลงเงินกูเงื่อนไขผอนปรนจากองคกรระหวางประเทศ เพื่อใชบรรเทา

ผลกระทบทางสังคม เชน โครงการเงินกูมิยาซาวา โครงการลงทุนเพื่อสังคม โครงการเงินกูเพื่อปรับ

โครงสรางทางสังคม ซึ่งเปนการเสริมฐานะทุนสํารองระหวางประเทศอีกดวย 

นอกจากนี้ รัฐบาลไดมีมาตรการออกพันธบัตร เพื่อนํามาปรับโครงสรางหนี้ของ

กองทุนเพื่อการฟนฟูฯ และสถาบันการเงิน ใหเหมาะสมจากหนี้ระยะส้ันเปนหนี้ระยะยาว ซึ่งเปน

การแกไขความบิดเบือนของอัตราดอกเบ้ียในตลาดเงิน และทําใหอัตราดอกเบ้ียลดลงดวย โดยเร่ิม

มีการออกพันธบัตรต้ังแตป พ.ศ.2541 จํานวน 400,000 ลานบาท และมีการออกพันธบัตรสําหรับ

ใหกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ และสถาบันการเงินกูตอเร่ือยมา จนกระทั่งปจจุบัน (พิจารณาจากตาราง

ที่ ก – 1 ในภาคผนวก) 
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สําหรับมาตรการดานรายจาย รัฐบาลไดผอนคลายนโยบายการคลังในงบประมาณ

เพื่อการแกไขปญหาเศรษฐกิจหดตัวโดยดําเนินนโยบายการคลังขาดดุลรอยละ 3 ในปงบประมาณ 

พ.ศ.2541 รอยละ 5.5 ของ GDP ในปงบประมาณ พ.ศ.2542 และรอยละ 5 ของ GDP ใน

ปงบประมาณ พ.ศ.2543 จากโครงสรางงบประมาณรายจายของรัฐบาล ในตารางที่ ก – 3 ใน

ภาคผนวก หรือ ภาพที่ 2.4 พบวา รัฐบาลมีการลดรายจายลงทุนลงอยางตอเนื่อง จากรอยละ 41.1 

ของงบประมาณรายจายทั้งหมด ในปงบประมาณ พ.ศ.2540 เปนรอยละ 33.6, 28.3 และ 25.2 ใน

ปงบประมาณ พ.ศ.2541 - 2543 ตามลําดับ แตรัฐบาลไดทําการเพิ่มงบประมาณที่เปนรายจาย

ประจําข้ึน จากรอยละ 56.3 ของงบประมาณรายจายทั้งหมด ในปงบประมาณ พ.ศ.2540 เปน 

รอยละ 62.6, 71.0  และ 73.9 ในปงบประมาณ พ.ศ.2541 - 2543 ตามลําดับ เพื่อเปนการจัดสรร

เปนคาใชจายในการดําเนินการดานตางๆ ไดแก คาใชจายเกี่ยวกับบุคลากร การพัฒนาคุณภาพ

การศึกษาและสาธารณสุข คาใชจายในการบริหารปองกันประเทศ และคาใชจายในการชําระ

ดอกเบ้ียเงินกู โดยมีการดูแลใหมีการใชจายอยางรัดกุมเพื่อใหมีการใชจายเงินที่เกิดประโยชน

สูงสุด  

รัฐบาลมีการเนนการใชจายของรัฐเปนสําคัญเพื่อชวยกระตุนเศรษฐกิจ โดยไดเรงรัด

การเบิกจายเงินงบประมาณ เชน การใหทุกหนวยงานเรงรัดตรวจรับงาน การจํากัดเวลาในการ

เบิกจายและซอยเงินงวดที่ตองชําระใหถี่ข้ึน ในกรณีของงานกอสรางขนาดใหญก็ใหมีการซอยงวด

งานลดเพื่อใหสามารถเบิกจายไดเร็วข้ึน เปนตน 

ในสวนของมาตรการรายจายนอกงบประมาณ รัฐบาลไดดําเนินการกูเงินจาก

ตางประเทศเพื่อใชจายในการกระตุนเศรษฐกิจ เชน เงินกูผานโครงการลงทุนเพื่อสังคม (Social 

Investment Project) เงินกูเพื่อปรับโครงสรางทางเศรษฐกิจและสังคม และเงินกูเพื่อกระตุน

เศรษฐกิจภายใตโครงการมิยาซาวา ทั้งนี้ เงินกูเหลานี้มีวัตถุประสงคเพื่อชวยแกไขปญหาการ

วางงาน บรรเทาผลกระทบทางสังคม และสงเสริมการสรางรากฐานในการพัฒนาประเทศในระยะ

ตอไป 

ทั้งนี้ รัฐบาลยังมีมาตรการทางรายได เพื่อวัตถุประสงคในการกระตุนเศรษฐกิจโดย

เปนการเพิ่มอํานาจการซ้ือและบรรเทาภาระคาใชจายของประชาชน ชวยลดตนทุนการผลิตของ

ผูประกอบการเพ่ือสงเสริมการลงทุนภาคเอกชน โดยรัฐบาลมีมาตรการลดภาษีมูลคาเพิ่มจากรอย

ละ 10 เปนรอยละ 7 ซึ่งจะชวยลดราคาสินคาและบริการทั่วไป และชวยลดปญหาเงินเฟออีกดวย 

 จากมาตรการดังกลาว ประกอบกับภาวะเศรษฐกิจที่ฝดเคือง ทําให ในป พ.ศ.2541 

รัฐบาลสามารถจัดเก็บรายไดลดลงจากปกอนหนากวา 1 แสนลานบาท ซึ่งรายไดภาษีที่รัฐบาล
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สามารถจัดเก็บไดลดลงอยางเห็นไดชัดคือ รายไดภาษีที่เก็บจากการคาระหวางประเทศที่กรม

ศุลกากรจัดเก็บไดลดลงจาก 94,826 ลานบาท หรือ รอยละ 11.2 ตอปริมาณรายไดที่จัดเก็บได

ทั้งหมด ในป พ.ศ.2540 เปน 60,946 ลานบาท หรือ รอยละ 8.5 ตอปริมาณรายไดที่จัดเก็บได

ทั้งหมด นอกจากนี้ ภาษีที่เก็บจากฐานรายไดและฐานการบริโภค ก็มีปริมาณลดลงเชนเดียวกัน      

ดังแสดงในตาราง ก – 3 ในภาคผนวกและภาพท่ี 2.3  

ทั้งนี้ จึงทําใหดุลเงินในงบประมาณมีการขาดดุลสูงถึง 125,082 ลานบาท รัฐบาลจึง

ตองใชเงินคงคลังสูงถึง 136,713 ลานบาท เพราะรัฐบาลยังคงใชเงินคงคลังเพื่อชดเชยการขาดดุล 

แตภายหลัง ในป พ.ศ.2542 – 2543 รัฐบาลเร่ิมทําการกูยืมจากภายในและภายนอกประเทศเพื่อ

ชดเชยการขาดดุล โดยมีการกูยืมในประเทศสุทธิปริมาณ 84,757 และ 50,650 ลานบาท และกูยืม

ตางประเทศสุทธิ 50,635 และ 16,134 ลานบาท ตามลําดับ 

 หากพิจารณาจากปริมาณหนี้สาธารณะคงคาง พบวา ปริมาณหนี้สาธารณะยังคงเพิ่ม

สูงข้ึนอยางตอเนื่องในทุกป และจากมาตรการรายจายนอกงบประมาณ ซึ่งรัฐบาลไดดําเนินการ    

กูเงินจากตางประเทศเพื่อใชจายในการกระตุนเศรษฐกิจ ทําใหหนี้ตางประเทศคงคางเพิ่มสูงข้ึน 

394,295 ลานบาท ในปงบประมาณ พ.ศ.2542 สัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP เพิ่มสูงข้ึนเปน    

รอยละ 56.97 ณ ส้ินปงบประมาณ พ.ศ.2543 

 นอกจากนี้ เพื่อใหการบริหารหนี้สาธารณะและการจัดทําขอมูลหนี้สาธารณะเปน

ระบบมากยิ่งข้ึน จึงไดมีการจัดต้ังสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ (ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 

21 กันยายน 2542) ซึ่งเปนการสรางความโปรงใสและการสื่อสารขอมูลสําคัญ สําหรับนโยบายการ

คลังแกสาธารณะ และไดเปล่ียนระบบการบริหารหนี้สาธารณะของประเทศ จากระบบ Treasury 

Account มาเปนระบบ GFS (Government Finance Statistics) เพื่อใหเปนไปตาม

มาตรฐานสากล 

 ซึ่งจากผลการดําเนินนโยบายในชวงป พ.ศ.2541 – 2543 พบวา เศรษฐกิจมีการฟน

ตัวและมีการขยายตัวอยางตอเนื่อง สามารถสรางความมั่นใจทั้งภายในและภายนอกประเทศเพิ่ม

สูงข้ึน 
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2.4.4 การดําเนินนโยบายการคลังในชวง ป พ.ศ.2544 – 2547 (สมัยพันตํารวจโท ดร.ทักษิณ     

ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี) 

ในชวง ป พ.ศ.2544 – 2547 เปนชวงฟนฟูเศรษฐกิจ ซึ่งรัฐบาลใชยุทธศาสตรการ

พัฒนาเศรษฐกิจ โดยมีจุดมุงหมายเพื่อสรางเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจ ขจัดปญหาความ

ยากจน และสรางฐานเศรษฐกิจใหเขมแข็งในระยะยาว โดยรัฐบาลใชมาตรการกึ่งการคลังหรือ

มาตรการสรางความเขมแข็งของสังคมและเศรษฐกิจฐานราก 5 มาตรการ ซึ่งไดแก การพักชําระ

หนี้เกษตรกร 3 ป การต้ังธนาคารประชาชน การจัดต้ังกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง โครงการหนึ่ง

ตําบลหนึ่งผลิตภัณฑ และการประกันสุขภาพถวนหนา (30 บาท รักษาทุกโรค) ทั้งนี้ รัฐบาลยังคง

จัดทํางบประมาณแบบขาดดุล เพื่อนํารายจายที่สูงกวารายไดมาใชในการกระตุนเศรษฐกิจเพื่อให

เกิดการขยายตัวอยางตอเนื่อง โดยการเพิ่มอุปสงคในประเทศ จากตารางที่ ก – 3 ในภาคผนวก 

แสดงใหเห็นวา งบประมาณที่เปนรายจายประจํา มีปริมาณเพิ่มสูงข้ึน เนื่องมาจาก รัฐบาลมีการ

ปรับระบบการเล่ือนข้ันเงินเดือนและการใหเงินรางวัลแกขาราชการและลูกจางประจํา ตลอดจนมี

การจัดสรรงบเปนคาใชจายสํารองเพ่ือกระตุนเศรษฐกิจเมื่อมีเหตุการณหรือปญหาที่เกิดข้ึนใน

อนาคต นอกจากนี้ งบประมาณที่เปนรายจายในดานการลงทุนก็มีปริมาณที่เพิ่มข้ึนเกือบทุกป 

ในชวงเวลานี้ เพราะรัฐบาลใชนโยบายในการแกไขปญหายาเสพติด รวมทั้งมีการพัฒนาแหลง

ทองเที่ยวและบริการทางการทองเที่ยวใหเพียงพอและมีคุณภาพไดมาตรฐาน สนับสนุนการ

ทองเท่ียวเชิงอนุรักษ ฟนฟูบูรณะมรดกและทรัพยสินทางวัฒนธรรม สําหรับโครงสรางงบประมาณ

รายจายชําระตนเงินกูมีปริมาณเพิ่มสูงข้ึนตามลําดับ เชนกัน เพราะรัฐบาลมีการทยอยใชหนี้ที่กอ

ข้ึนในสมัยที่เกิดวิกฤติเศรษฐกิจ 

นอกจากนี้ รัฐบาลใชมาตรการภาษีกระตุน SMEs และกระตุนภาคการผลิต เพื่อ

สนับสนุนใหเกิดการลงทุนเพิ่มข้ึน เชน การปรับโครงสรางภาษีศุลกากร การลดภาษีเงินไดนิติ

บุคคลใหกับการจัดต้ังสํานักงานปฏิบัติการภูมิภาค กระตุนภาคธุรกิจอสังหาริมทรัพย เปนตน 

ตลอดจนการขยายเวลาการใชภาษีมูลคาเพิ่มรอยละ 7 จนถึงปจจุบัน ซึ่งผลการดําเนินนโยบาย

ดังกลาว ทําใหเกิดการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ สงผลใหรายไดที่รัฐบาลจัดเก็บไดทั้ง

รายไดที่เปนภาษีและรายไดที่มิใชภาษี มีปริมาณที่เพิ่มสูงข้ึนอยางตอเนื่อง ดวยสัดสวนที่มีการ

เปล่ียนแปลงไมมากนัก เปนที่นาสังเกตวา นับต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ.2545 เปนตนมา มีการต้ัง

งบกลางในปริมาณที่สูงกวาในอดีตเปนอยางมาก พิจารณาไดจากตารางที่ 2.1 
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ตารางที่ 2.1 

การต้ังงบประมาณกลาง ปงบประมาณ พ.ศ.2543 – 2550 
 

ปงบประมาณ 

พ.ศ. 

งบประมาณรวม 

(ลานบาท) 

งบกลาง 

(ลานบาท) 

รอยละของงบกลางตอ

งบประมาณรวม 

2543 860,000 76,935 8.9 

2544 910,000 86,912 9.6 

2545 1,023,000 183,940 18.0 

2546 999,900 147,633 14.8 

2547 1,900,000 265,825 22.8 

2548 1,250,000 250,190 20.0 

2549 1,360,000 243,185 17.9 

2550 1,566,000 199113 12.7 
ที่มา : สํานักงบประมาณ  

 

จากตารางที่ 2.1 จะเห็นไดวา สัดสวนของงบกลางตองบประมาณรวมเพิ่มสูงข้ึนเกือบ

สองเทา จากรอยละ 9.6 ในปงบประมาณ พ.ศ.2544 เปนรอยละ 18 และคงสัดสวนที่คอนขางสูง

ตลอดอายุของรัฐบาล ซึ่งหากพิจารณาในรายละเอียด พบวา การเพิ่มงบกลางมีเหตุผลทาง

การเมืองเปนหลัก เพราะเปนการเพิ่มการใชจายเพื่อสนองตอบนโยบายของรัฐบาลในดานตางๆ 

เชน เพื่อการชําระหนี้กองทุนหมูบานและชุมชนเมือง เงินโอน SML ใชเปนงบประมาณจังหวัด

บูรณาการที่เรียกวา งบผูวาซีอีโอ หรืองบที่ไมสามารถตีความไดชัดเจนวานําเงินไปใชทําอะไร เชน 

คาใชจายเพื่อการสรางเสริมศักยภาพการแขงขันและการพัฒนาที่ยั่งยืนของประเทศ การอนุมัติใช

จายเงินของอดีตนายกรัฐมนตรีระหวางการตรวจเยี่ยมราชการในจังหวัดตางๆ หรือ ที่เรียกกันทั่วไป

วา ทัวรนกขมิ้น เปนตน 

จากการที่รัฐบาล ใชนโยบายขาดดุล เพื่อกระตุนเศรษฐกิจอยางตอเนื่อง ประกอบกับ

ปริมาณหนี้สาธารณะที่มีเพิ่มสูงข้ึนอยางตอเนื่องทุกป จากตารางที่ ก – 5 ในภาคผนวกและภาพท่ี 

2.7 แสดงใหเห็นวา ในปงบประมาณ พ.ศ.2544 มีสัดสวนหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP สูงที่สุดถึง 

รอยละ 57.16 ดังนั้น ในป พ.ศ.2545 กระทรวงการคลังจึงไดมีการกําหนดกรอบความยั่งยืน

ทางการคลัง (Fiscal Sustainability Framework) เพื่อเปนแนวทางในการดําเนินนโยบายที่

เหมาะสมในระยะปานกลางและระยะยาว ซึ่งมีการกําหนดกฎเกณฑทางการคลัง (Fiscal Rules) 
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ที่มีตัวช้ีวัดและเปาหมายที่ชัดเจน โดยรัฐบาลจะใชเพื่อเปนแนวทางในการกําหนดวงเงิน

งบประมาณรายจายประจําป และการบริหารจัดการทางดานการคลัง รวมทั้งนํามาพิจารณา

รวมกับแผนและมาตรการดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล 

การกําหนดกรอบความยั่งยืนทางการคลังของไทย เปนขอมูลตามกรอบงบประมาณ 

โดยครอบคลุมการประมาณการรายได รายจาย และดุลการคลังของรัฐบาล รวมทั้งการประมาณ

การหนี้สาธารณะ ในระยะปานกลาง 5 ป ซึ่งในการรายงานตัวช้ีวัดภายใตกรอบความยั่งยืน

ทางการคลัง ประกอบดวย 4 ตัวชี้วัด ดังนี้ (1) ยอดหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP (2) ภาระหนี้ตอ

งบประมาณ (3) ดุลงบประมาณ (4) รายจายลงทุนตองบประมาณ4 หากพิจารณาผลการ

ดําเนินงานของรัฐบาลภายใตกรอบความย่ังยืนทางการคลัง จากตารางที่ 1.3 พบวา ในป พ.ศ.

2545 – 2547 รัฐบาลสามารถดําเนินงานทางการคลังไดเปนไปตามกรอบความยั่งยืนทางการคลัง

ครบทุกตัวช้ีวัด  

ซึ่งจากการดําเนินนโยบายการคลังในชวงในป พ.ศ.2544 – 2547 นั้น สงผลให

ประเทศไทยมีการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่มีอัตราสูงข้ึนอยางตอเนื่อง การเงินระหวางประเทศมี

ฐานะแข็งแกรงข้ึน การจัดเก็บรายไดรัฐบาลเพิ่มข้ึนในอัตราที่สูง การขาดดุลเงินงบประมาณตํ่ากวา

เปาหมายที่ต้ังไว และภาระหนี้ของรัฐบาลตอ GDP ลดลงอยางตอเนื่อง 

 

2.4.5 การดําเนินนโยบายการคลังในชวง ป พ.ศ.2548 – 2549 (สมัยพันตํารวจโท ดร.ทักษิณ      

ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี) 

นับต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ.2548 เปนตนมา การดําเนินนโยบายการคลังของ

ประเทศไทย เปนไปในลักษณะของการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ โดยบริหารภาวะเศรษฐกิจ

ใหมีการขยายตัวอยูในระดับที่เหมาะสม ซึ่งรัฐบาลยังคงใชมาตรการกึ่งการคลังดังกลาวขางตน

เร่ือยมา สงผลใหการกระตุนเศรษฐกิจเปนไปไดดี เชนเดียวกับการใชการอัดฉีดเงินผาน

งบประมาณรายจายประจําป ซึ่งการดําเนินนโยบายดังกลาว เปนการเพิ่มความยืดหยุนใหกับการ

ดําเนินนโยบายการคลัง ในยามที่รัฐบาลมีขอจํากัดดานงบประมาณและภาระหนี้สาธารณะ และ

ถือวาเปนมาตรการที่กระทบกลุมเปาหมายที่ตองการไดโดยตรงและชัดเจน โดยรัฐบาลใชปริมาณ

เงินที่อัดฉีดเขาสูระบบเศรษฐกิจผานมาตรการกึ่งการคลัง ดังนี้ 
 

                                                 
4 พิจารณากรอบความย่ังยืนทางการคลังในบทท่ี 1 หนา 6 
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• โครงการกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง จํานวน 271,964 ลานบาท (ณ เดือน

มกราคม พ.ศ.2549) 

• โครงการธนาคารประชาชน จํานวน 27,152.3 ลานบาท (ณ เดือนธันวาคม พ.ศ.

2548) 

• โครงการปลอยสินเช่ือเพื่อที่อยูอาศัยของธนาคารอาคารสงเคราะห จํานวน 

493,919  ลานบาท (ณ เดือนมกราคม พ.ศ.2549) 

• โครงการสินเช่ือสําหรับกิจการ SMEs จํานวน 153,159 ลานบาท (ณ เดือน

ธันวาคม พ.ศ.2548) 

• โครงการบานเอ้ืออาทร จํานวน 52,920 ลานบาท (ณ เดือนมกราคม พ.ศ.2549)  
 

ประกอบกับการที่รัฐบาลมีโครงการลงทุนขนาดใหญ หรือ "เมกะโปรเจกต" โดยใน

ปงบประมาณ พ.ศ.2549 มีแผนการเบิกจายเงินลงทุนตามโครงการทั้ง 7 สาขาหลักรวม 65 

โครงการ วงเงินลงทุนรวม 289,928 ลานบาท เชน โครงการจัดหาเคร่ืองบินของบริษัท การบินไทย 

จํากัด (มหาชน) โครงการกอสรางถนน และสะพานของกรมทางหลวงชนบท โครงการกอสรางทาง

พิเศษของการทางพิเศษแหงประเทศไทย โครงการบานเอ้ืออาทรระยะที่ 4 ของการเคหะแหงชาติ

และโครงการบานมั่นคงของสถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (องคการมหาชน) โครงการจัดหา

คอมพิวเตอรเพื่อการเรียนการสอนจํานวน 2.5 แสนเคร่ือง โครงการทอสงกาชตามแผนแมบทของ

บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) ฯลฯ ประกอบกับการที่รัฐบาลปรับเพิ่มโครงสรางงบประมาณ

รายจายชําระตนเงินกูสูงข้ึนอยางตอเนื่อง ทําใหงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ        

พ.ศ.2548 – 2549 เพิ่มข้ึน จาก 1,163,500 ลานบาท ในปงบประมาณ พ.ศ.2547 เปน 1,250,000 

และ 1,360,000 ลานบาท ตามลําดับ 

นอกจากนี้ กระทรวงการคลังยังไดสนับสนุนใหมีการปฏิรูปภาษีอากรเพื่อการคลัง

ทองถิ่นและการเสริมสรางความเขมแข็งทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) โดย

การปฏิรูปภาษีอากรเพื่อการคลังทองถิ่นนั้น มีการขยายฐานภาษี การปรับปรุงโครงสรางอัตราภาษี 

ทั้งในสวนของภาษีที่ อปท. จัดเก็บเอง และภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บให โดยคํานึงถึงความเปนธรรมตอ

ผูเสียภาษี และประโยชนตอระบบเศรษฐกิจของประเทศ รวมทั้งการเพิ่มรายไดของ อปท. ซึ่งไดมี

การนําเสนอกฎหมายภาษีที่ดินและส่ิงปลูกสราง เพื่อใชแทนภาษีโรงเรือนและที่ดิน และภาษีบํารุง

ทองที่ ซึ่งลาสมัยไมเหมาะกับสภาวการณในปจจุบัน  
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อยางไรก็ดี การดําเนินนโยบายการคลังและกึ่งการคลังดังที่กลาวขางตนนั้น                        

รัฐบาลมีการดําเนินการที่คํานึงถึงการรักษาฐานะทางการคลังใหเปนไปตามกรอบความย่ังยืน

ทางการคลัง โดยในชวงป พ.ศ.2548 เปนปที่กรอบกําหนดใหมีการจัดทํางบประมาณสมดุล รัฐบาล

จึงมุงเปาไปที่การทํางบประมาณสมดุล ซึ่งจากตารางที่ 1.3 พบวา ในป พ.ศ.2548 – 2549 มีการ

จัดทํางบประมาณสมดุล แตหากพิจารณาในรายละเอียดแลว อาจเกิดคําถามวา การที่รัฐบาล

สามารถจัดทํางบประมาณสมดุลไดตามกรอบความยั่งยืนทางการคลังนี้ อยูภายใตการมีวินัย

ทางการคลังหรือไม 

เนื่องจากการที่รัฐบาลทําการบริหารและจัดการเงินกู เพื่อการบริหารสภาพคลอง โดย

ทําการ Roll-over ต๋ัวเงินคลัง ซึ่งเปนการกูเงินระยะส้ันในรูปเงินทุนหมุนเวียนวงเงิน 170,000 ลาน

บาท เพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ แตเนื่องจากกระแสเงินสดจายสูงกวาเงินสดรับ ประกอบ

กับมีการโอนเปล่ียนแปลงรายการเบ้ียหวัด บําเหน็จ บํานาญ ไปรายการเงินสํารองจายเพื่อกรณี

ฉุกเฉินหรือจําเปน ซึ่งในชวงเวลานั้นมีเหตุการณที่เกิดข้ึนโดยมิไดคาดหมาย หลายเหตุการณ เชน 

โรคไขหวัดนก โรคซารส ธรณีพิบัติภัย (สึนามิ) และปญหา 3 จังหวัดชายแดนภาคใต เปนตน ทําให

วงเงินต๋ัวเงินคลังที่สามารถ Roll-over จํานวน 170,000 ลานบาท ไมเพียงพอที่จะบริหารการขาด

ดุลเงินสดในชวงที่เงินสดจายสูงกวาเงินสดรับได จึงตองทําการเพิ่มวงเงินต๋ัวเงินคลังอีก 80,000 

ลานบาท เพื่อใหมีความคลองตัวในการบริหารเงินสด รองรับธุรกรรมการใชจายของรัฐบาลได

เหมาะสม และสอดรับกับกระแสเงินสดรับและกระแสเงินสดจายในแตละชวง 

  นอกจากนี้ ยังมีการต้ังงบประมาณรายจายตํ่ากวาความเปนจริง เนื่องมาจาก

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491 มาตรา 7 (1) และ (4) ที่วา “การจายเงินในหากรณี เมื่อได

จายแลวใหต้ังเงินรายจายเพื่อชดใชในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายเพิ่มเติมประจําป

งบประมาณ หรือในกฎหมายวาดวยโอนงบประมาณรายจายหรือในกฎหมายวาดวยงบประมาณ

รายจายประจําปงบประมาณปตอไป” จึงเปนการยืดหยุนใหสามารถนําเงินคงคลังออกมาใชกอน

ได เมื่อรัฐบาลไดต้ังงบประมาณรายจายไวไมเพียงพอ โดยหากนํามาใชแลว ตองต้ังรายจายชดใช

ในปตอไป ซึ่งมิใชปถัดไป ซึ่งอาจหมายถึงปใดก็ได รายจายเหลานั้นจึงมิไดต้ังเปนรายจายในป

ถัดไปทันที ซึ่งหากพิจารณาจะพบวา ปริมาณเงินคงคลังลดลงเปนอยางมาก จากส้ินปงบประมาณ

ป พ.ศ.2547 มีเงินคงคลัง 1.53 แสนลานบาท แตส้ินปงบประมาณป พ.ศ.2548 เงินคงคลัง

เหลืออยูเพียง 8.71 หมื่นลานบาท ซึ่งหมายความวาเงินคงคลังลดลงถึง 6.82 หมื่นลานบาท 

ในขณะที่ปริมาณหนี้สาธารณะคงคาง ณ ส้ินปงบประมาณ พ.ศ.2548 มีปริมาณสูงสุดถึง 

3,277,498 ลานบาท 
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  ดังนั้น ในชวงป พ.ศ.2548 – 2549 นั้น แมวารัฐบาลจะดําเนินนโยบายไดเปนไปตาม

กรอบความยั่งยืนทางการคลัง แตในขณะเดียวกัน รัฐบาลไดรับการวิพากษวิจารณวา ขาดวินัย

ทางการคลังดวยเชนกัน 

 

2.4.6 การดําเนินนโยบายการคลังในชวง ป พ.ศ.2550 (สมัยพลเอกสุรยุทธ จุลานนท เปน

นายกรัฐมนตรี) 

นโยบายการคลังในชวงป พ.ศ.2550 นั้น เนนหนักไปในการบริหารเศรษฐกิจที่ยั่งยืน

และพัฒนาสังคมอยางมีคุณคา โดยรัฐบาลไดมีโครงการและกิจกรรมที่สําคัญ คือ การบริหาร

ทรัพยสินภาครัฐที่นําไปสูการแกไขปญหาสังคมและความยากจน หรือโครงการรัฐเอ้ือราษฎร โดย

กรมธนารักษ ไดจัดประโยชนที่ราชพัสดุเชิงเศรษฐกิจเพื่อจัดสรรเปนที่ทํากินและที่อยูอาศัยแก

ประชาชน ตลอดจนใหสวนราชการตางๆ ที่ครอบครองใชประโยชนในที่ราชพัสดุในการจัดสราง

สวนสาธารณะ สนามกีฬา ลานกีฬา หองสมุด และหอศิลปะ 

 แผนพลิกฟนรัฐวิสาหกิจ ก็เปนอีกนโยบายหนึ่ง ที่ทําการจัดทําแผนการระดมทุนใน

ภาพรวมโดยใชนวัตกรรมทางการเงินที่เหมาะสม และการพัฒนากรอบความยั่งยืนทางการคลังให

สอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจและภาวะทางการคลัง 

 สําหรับภาษีสรรพสามิต ไดมีการปรับเพิ่มอัตราภาษีสุรา ยาสูบ เพื่อลดการบริโภค

สินคาที่เปนอันตรายตอสุขภาพ  และยกเวนภาษีโทรคมนาคม โดยออกประกาศกระทรวงการคลัง 

เร่ือง ลดอัตราภาษีสรรพสามิตในสวนของกิจการโทรคมนาคม เหลือรอยละ 0  

 ในชวงปลายปงบประมาณ พ.ศ.2550 กระทรวงกลาโหม ไดทําการจัดซื้อยุทโธปกรณ 

กวา 6,000 ลานบาท ซึ่งถือเปนรายจายเพื่อการบริหารปองกันประเทศ ที่จะรวมอยูในงบประมาณ

รายจายประจํา แตเนื่องดวย ยุทโธปกรณที่จัดซื้อนั้น มีปริมาณและมูลคาที่คอนขางสูง รัฐบาลจึง

ไดทําการส่ังซื้อในลักษณะของการกอหนี้ผูกพันงบประมาณขามป โดยจัดซื้อในลักษณะรัฐบาลตอ

รัฐบาล โดยมีระยะเวลาดําเนินการ 3 – 4 ป ทั้งนี้ การจัดซื้อในลักษณะของการผูกพันงบประมาณ

นั้น หมายถึง กรณีที่ตองใชรายจายจากงบประมาณปปจจุบัน และในปงบประมาณตอๆ ไป 

รัฐบาลจะตองต้ังงบประมาณรายจาย เพื่อนํามาจายดวย ซึ่งการดําเนินการกอหนี้ผูกพันขาม

ปงบประมาณ จะตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีตามนัยมาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ พ.ศ.2502 และที่แกไขเพิ่มเติม แตการจัดซื้อยุทโธปกรณ ในคร้ังนี้ เปนไปในลักษณะ

รัฐบาลตอรัฐบาล ที่กระทรวงกลาโหมไดรับการยกเวนไมตองปฏิบัติตามระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุที่ครม.มีมติอนุมัติใชและแกไขเพิ่มเติม รวมทั้งมติ ครม.ที่เกี่ยวของ 
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และใหใชขอตกลงที่กําหนดข้ึนดวยความเห็นชอบระหวางกันแทนการทําสัญญาได โดยกองทัพบก

ไดรวมเจรจาจัดทํารางขอตกลงซ้ือขายกับผูแทนจากรัฐบาลตางประเทศ 

 จากชวงเวลาที่ผานมา ซึ่งรัฐบาลไดรับการวิพากษวิจารณวา ขาดวินัยทางการคลัง 

เพราะมีการบริหารงานที่ดึงเงินคงคลังมาใชเปนจํานวนมาก จากกฎหมายที่ยืดหยุนใหนั้น  

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 169 วรรค 1 จึงไดทําการแกไขชองโหวนั้น

โดยระบุวา “การจายเงินแผนดินจะทําไดเฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณ

รายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวดวยการโอนงบประมาณหรือ กฎหมาย

วาดวยเงินคงคลัง เวนแตกรณีจําเปนเรงดวน รัฐบาลจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตาม

หลักเกณฑและวิธีการตามที่กฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ ตองต้ังงบประมาณรายจายเพื่อ

ชดใชเงินคงคลังในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย พระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจายเพิ่มเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป ทั้งนี้ ให

กําหนดแหลงที่มาของรายไดเพื่อชดใชรายจายที่ไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย” จึงสะทอน

ใหเห็นวา ในภาวะที่ฐานะการคลังเร่ิมที่จะเกิดปญหา สถาบันจะมีการออกกฎเกณฑ เพื่อ

กําหนดใหผูดําเนินนโยบายปฏิบัติตาม ในอันที่ชวยลดความรุนแรงและปองกันเพื่อมิใหเกิดปญหา

ดังกลาวข้ึนซ้ํา ซึ่งเมื่อผูดําเนินนโยบายไดเกิดความตระหนักถึงปญหา และมีการปฏิบัติตาม

กฎเกณฑนั้นๆ ก็จะทําใหระบบเศรษฐกิจจะมีการปรับตัวเขาสูสภาวะที่เหมาะสม 

 เมื่อพิจารณาการดําเนินนโยบายของรัฐบาลในชวง พ.ศ.2550 พบวา รัฐบาลยังคงมี

ดุลเงินในงบประมาณที่ขาดดุล ซึ่งถือเปนการขาดดุลสูงสุด ถึง 170,422 ลานบาท จึงตองมีการ

กูยืมในประเทศสูงถึง 150,061 ลานบาท เพื่อมาชดเชยการขาดดุล แตสําหรับหนี้สาธารณะ ใน

ปงบประมาณ พ.ศ.2550 มีหนี้สาธารณะคงคางลดลงจากปกอนหนาเล็กนอย ซึ่งปริมาณหนี้

สาธารณะคงคางมีจํานวน 3,179,437 ลานบาท เมื่อพิจารณาแลว พบวา หนี้สาธารณะสวนใหญกวา 

รอยละ 87 เปนหนี้ที่กูจากภายในประเทศ  เพราะการกอหนี้ในประเทศไมมีผลกระทบตอเงินเฟอ 

และความเชื่อมั่นในรัฐบาลเรื่องการขาดวินัยทางการคลัง ดังนั้น นับต้ังแตป พ.ศ.2545 เปนตนมา 

รัฐบาลมีการกูยืมเงินจากตางประเทศสุทธิเปนลบอยางตอเนื่องในทุกป แมวารัฐบาลจะมีการขาด

ดุลก็ตาม โดยรัฐบาลจะมีการกอหนี้ในประเทศหรือการดึงเงินคงคลังมาใชคืนหนี้ตางประเทศแทน 

นอกจากนี้ ในปงบประมาณ พ.ศ.2550 ไดปรับลดการต้ังงบกลางลงกวา 4 หมื่นลาน

บาท ทําใหสัดสวนของงบกลางตองบประมาณรวมลดลงจากรอยละ 17.9 ในปงบประมาณ พ.ศ.

2549 เปน รอยละ 12.7 หลังจากสัดสวนของงบกลางคงสัดสวนที่คอนขางสูงมาตลอดอายุของ

รัฐบาลพรรคไทยรักไทย จนเมื่อมีการรัฐประหารและเปล่ียนรัฐบาล สัดสวนนี้จึงลดลง                
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ในขณะเดียวกัน หากพิจารณาภาพที่ 2.8 จะเห็นไดวา ปริมาณเงินคงคลังปลายงวดของปลายป

งบประมาณ พ.ศ.2550 มีการปรับตัวสูงข้ึนจากปลายปงบประมาณ พ.ศ.2548 เปนอยางมาก จึง

แสดงถึงการมีเสถียรภาพทางการคลังที่เพิ่มสูงข้ึนจากชวงที่ผานมา 

 ทั้งนี้ ผลสรุปขางตนอาจไมสอดคลองกับการพิจารณาผลการดําเนินนโยบายโดยยึด

กรอบความยั่งยืนเปนสําคัญ ที่พบวา ต้ังแตเร่ิมมีการใชกรอบความยั่งยืนทางการคลัง ในป พ.ศ.

2545 เปนตนมานั้น สัดสวนหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP มีปริมาณที่ลดลงอยางตอเนื่อง ซึ่งใน

ปงบประมาณ พ.ศ.2550 มีสัดสวนหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP ที่ตํ่าที่สุด คือ รอยละ 37.85 

ในขณะที่มีภาระหนี้ตองบประมาณสูงที่สุดคือ รอยละ11.26 แตยังคงอยูภายใตกรอบที่กําหนด 

อยางไรก็ดี ในปงบประมาณ พ.ศ.2550 รัฐบาลมิไดดําเนินนโยบายอยูภายใตกรอบความยั่งยืน

ทางการคลังครบทุกตัวช้ีวัดเหมือนที่ผานมา เนื่องจากการมีดุลงบประมาณที่ขาดดุลถึง146,200 

ลานบาท และมีสัดสวนงบลงทุนตองบประมาณรายจาย รอยละ 23.92 ซึ่งอยูนอกกรอบที่ต้ังไวคือ 

ไมตํ่ากวารอยละ 25 

 

 จากนโยบายการคลังในยุคสมัยตางๆ ที่ผานมาขางตน พบวา แมประเทศไทย จะผาน

พนจากวิกฤติเศรษฐกิจมากวา 10 ป แตรัฐบาลยังคงทําการกระตุนเศรษฐกิจอยางตอเนื่อง โดยใช

นโยบายการคลังแบบขาดดุลตลอดระยะเวลาที่ผานมา แตในชวงระยะหลัง รัฐบาลใหความสําคัญ

ตอการสรางความยั่งยืนทางการคลังและระบบการเงิน รวมทั้งพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมท่ี

ยั่งยืนมากยิ่งข้ึน โดยมีการดําเนินนโยบายภายใตกรอบความยั่งยืนทางการคลังเปนสําคัญ แตเมื่อ

ทําการพิจารณาแลว พบวา การดําเนินนโยบายที่มุงเพื่อจะรักษากรอบความยั่งยืนทางการคลัง

เปนสําคัญนั้น  อาจจะตองแลกกับความมีวินัยและความโปรงใสทางการคลังที่ลดลง ในขณะที่บาง

ชวงเวลา รัฐบาลอาจไมสามารถที่จะดําเนินนโยบายใหสามารถรักษากรอบความยั่งยืนทางการ

คลังไดทุกตัวชี้วัด แตขณะนั้นก็สามารถที่จะมีฐานะการคลังและปริมาณเงินคงคลังที่มีเสถียรภาพ

กวาชวงที่ดําเนินการไดตามกรอบความยั่งยืนครบทุกประการได  

 ดังนั้น จึงเปนประเด็นที่นาศึกษาถึงตัวชี้วัดเพื่อมาใชประกอบกับกรอบความยั่งยืน

ทางการคลัง เพื่อสะทอนใหเห็นวา หากรัฐบาลยังคงดําเนินนโยบายการคลังดังเชนปจจุบัน จะทํา

ใหฐานะการคลังรัฐบาลมีความยั่งยืนในระยะส้ันและระยะปานกลางหรือไม 

 

 

 


