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แผนบริหารการสอนประจ าบทที่ 7  
การคลังและงบประมาณ 

หัวข้อเนื้อหา 
1. ความส าคัญรัฐบาลในทางเศรษฐกิจ 
2. รายได้ของรัฐบาล (government revenue)  

ประเภทภาษี 
- ภาษีทางตรง (Direct Tax)   
- ภาษีทางอ๎อม (Indirect Tax)  
ฐานภาษี  
- ฐานที่เก่ียวกับรายได๎ (income base)  
- ฐานการบริโภค (consumption base)  
- ฐานที่เก่ียวกับความม่ังคั่ง (wealth)  
โครงสร้างอัตราภาษี  
- อัตราภาษีแบบก๎าวหน๎า (progressive)   
- อัตราภาษีแบบคงท่ี (proportion)   
- อัตราภาษีแบบถดถอย (regressive)  
หลักเกณฑ์ในการจัดเก็บภาษีท่ีดี 

3. รายจ่ายของรัฐบาล (Government Expenditure)   
ความหมายของงบประมาณ  
ระบบงบประมาณของไทย  

- ยุคที ่1: ยุคต๎น เป็นชํวงของการใช๎งบประมาณแบบแสดงรายการ   
- ยุคที่สอง ยุคกลาง เป็นชํวงของการใช๎ระบบงบประมาณแบบแสดงแผนงาน

(Programme Budgeting) 
- ยุคที่ 3: ยุคการปฏิรูป เป็นชํวงเวลาของการน าระบบงบประมาณแบบมุํงเน๎น

ผลงานตามยุทธศาสตร์ (Strategic Performance Based Budgeting)  
การจ าแนกประเภทงบประมาณรายจ่าย 
- หลักการจ าแนกประเภทรายจํายตามระบบงบประมาณ  
- รายจํายตามลักษณะเศรษฐกิจ  
หลักการของงบประมาณที่ดี 

4. หนี้สาธารณะ 
วัตถุประสงค์ของหนี้สาธารณะ   
หลักการก่อหนี้สาธารณะ 

  ประเภทของหนี้สาธารณะ 
5. ประเภทของนโยบายการคลัง 

  นโยบายการคลังจ าแนกตามลักษณะการท างาน   
- นโยบายการคลังแบบอัตโนมัติ   
- นโยบายการคลังแบบตั้งใจ   
นโยบายการคลังจ าแนกตามปัญหาที่ต้องการแก้ไข   
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- นโยบายการคลังแบบขยายตัว (Expansionary fiscal policy)   
- นโยบายการคลังแบบหดตัว (Contractionary fiscal policy)   

วัตถุประสงค์เชิงพฤติกรรม 
1. อธิบายลักษณะและความส าคัญของเครื่องมือทางการคลังและงบประมาณทั้ง 3 เครื่องมือ 

รายได๎ รายจําย และหนี้สาธารณะได๎ 
2. เปรียบเทียบลักษณะการท างานของเครื่องมือทางการคลังและงบประมาณแตํละเครื่องมือได๎ 
3. วิเคราะห์การใช๎เครื่องมือทางการคลังและงบประมาณภายใต๎แตํละประเภทของนโยบาย

ทางการคลังเพื่อตอบสนองการสภาพแวดล๎อมทางเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปได๎ 

วิธีสอนและกิจกรรมการเรียนการสอน 
1. บรรยาย 
2. มอบหมายให๎นักศึกษาค๎นคว๎า  
3. นักศึกษาท าแบบฝึกหัด 
4. นักศึกษาท ารายงานตามหัวข๎อที่ได๎รับมอบหมาย 

สื่อการเรียนการสอน 
1. เอกสารประกอบการเรียน 
2. PowerPoint ประกอบการบรรยาย 
3. บทความ ขําว และงานเขียนจากสื่อตําง ๆ 

การวัดผลและการประเมินผล 
1. สังเกตความสนใจในบทเรียน 
2. สอบถามเพ่ือให๎แสดงความคิดเห็นในห๎องเรียน 
3. ทดสอบยํอย 
4. พิจารณารายงานตามหัวข๎อที่ได๎รับมอบหมาย  
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บทที่ 7 
การคลังและงบประมาณ 

 
1. ความส าคัญรัฐบาลในทางเศรษฐกิจ 

รัฐบาลเป็นองค์กรทางการเมือง มีหน๎าที่ดูแลผลประโยชน์ชองประเทศและประโยชน์สุขของ
ประชาชนในสํวนรวม ทั้งทางด๎านการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และความั่นคง ในขณะเดียวกันรัฐบาลก็
เป็นองค์กรหรือหนํวยทางเศรษฐกิจ นอกจากจะแขํงกับภาคเอกชนในการใช๎ทรัพยากรของประเทศ  
แล๎วยังมีบทบาทส าคัญการก าหนดแนวทาง เปูาหมาย และการด าเนินงานโดยใช๎เครื่องมือที่เรียกวํา 
นโยบายการคลังเพ่ือให๎บรรลุเปูาหมายทางเศรษฐกิจที่ส าคัญดังนี้ (วันรักษ์ มิ่งมณีนาคิน. 2545: 180( 
 ประการแรก สํงเสริมการจัดสรรทรัพยากรระหวํางเอกชนและภาครัฐบาลให๎เป็นไปอยํางมี
ประสิทธิภาพ เนื่องจากประเทศตําง ๆ ต๎องเผชิญกับปัญหาของการมีอยูํอยํางจ ากัด (scarcity) ของ
ทรัพยากรการผลิต จึงมีปัญหาวําจะจัดสรรทรัพยากรของสังคมอยํางไร จึงจะสามารถตอบสนองความ
ต๎องการของประชาชนได๎ดี การที่ภาครัฐบาลเข๎าไปยุํงเกี่ยวกับกิจกรรมทางเศรษฐกิจไมํวําทางตรง คือ 
การผลิตสินค๎าและบริการด๎วยต๎นเอง หรือทางอ๎อม คือ การเก็บภาษีหรือการก าหนดนโยบายตําง ๆ 
และการด าเนินนโยบาย ล๎วนแตํท าให๎รัฐบาลตํองมีคําใช๎จําย หากรัฐบาลใช๎ทรัพยากรของสังคมมาก
ขึ้น ทรัพยากรสํวนที่เหลือไว๎ใช๎ในภาคเอกชนยํอมมีน๎อยลง นโยบายการคลังจึงมีบทบาทในการก าหนด
วํา การจัดสรรทรัพยากรระหวํางภาครัฐบาลและภาคเอกชนเป็นไปในสัดสํวนที่ท าให๎สังคมได๎รับ
สวัสดิการสูงสุดหรือไมํ นอกจากนี้ ยังต๎องพิจารณาวําการจัดสรรทรัพยากรภายในภาครัฐเป็นไปอยําง
มีประสิทธิภาพเพียงใด รัฐสามารถจดหาสินค๎าและบริการสาธารณะ (public goods and services) 
ในปริมาณและคุณภาพตรงกับความต๎องการของประชาชนสํวนใหญํหรือไมํ 
 ประการที่สอง สํงเสริมการกระจายรายได๎ที่เป็นธรรม เนื่องจากแผนการใช๎จํายของรัฐบาลจะ
เป็นตัวก าหนดวําประชาชนกลุํมใดจะเป็นผู๎ที่ได๎รับประโยชน์จากการใช๎จํายของรัฐ และแตํละกลุํมจะ
ได๎ประโยชน์มากน๎อยตํางกันเทําใด สํวนแผนการหารายได๎ก็ควรจะมีการวิเคราะห์วําประชาชนกลุํมใด
จะเป็นผู๎รับภาระการใช๎จํายของรัฐ และแตํละกลุํมจะรับภาระมากน๎อยตํางกันเทําใด ฉะนั้น นโยบาย
การคลังจึงสามารถน าไปสูํการปรับปรุงการกระจายรายได๎เบื้องต๎นของประชาชนให๎มีความทัดเทียม
มากขึ้น แตํทั้งนี้ยังต๎องมีเงื่อนไขส าคัญอีกประการหนึ่ง คือ มีกลไกการเมืองที่นักการเมืองจ าเป็นต๎อง
ฟังเสียงสํวนใหญํของผู๎มีสิทธิออกเสียง (voters) 
 ประการที่สาม เสริมสร๎างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ระบบเศรษฐกิจจะมีการขยายตัวก็
ตํอเมื่อการสะสมทุน (capital formulation) มีอัตราการเพ่ิมสูงกวําอัตราการเพ่ิมของประชากร 
รัฐบาลอาจใช๎นโยบายการคลังรัฐบาล โดยเฉพาะอยํางยิ่งการพัฒนาด๎านสาธารณูปโภค เพ่ืออ านวย
ความสะดวกแกํการลงทุนและการผลิตของภาคเอกชน รวมทั้งการเลือกใช๎ประเภทและอัตราภาษี 
เพ่ือชักน าให๎เอกชนมีการออมและการทุนในกิจการบางประเภท 

ประการที่สี่ การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ เนื่องจากภาวะเศรษฐกิจที่ ขาดเสถียรภาพ
หรือมีความผันผวนในด๎านตําง ๆ เชํน การจ๎างงาน รายได๎ของแรงงาน ระดับราคา เป็นต๎น มักจะ
กํอให๎เกิดความเดือดร๎อนแกํประชาชนจ านวนมาก นโยบายการคลังจึงต๎องพยายามสร๎างเสถียรภาพให๎
เกิดข้ึนกับสิ่งเหลํานี้ รวมทั้งการสร๎างเสถียรภาพในตลาดเงินและความสมดุลในบัญชีเดินสะพัด 
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เนื่องจากรัฐบาลมีหน๎าที่เกี่ยวกับการบริหารกิจการในด๎านตําง ๆ ของประเทศมากมาย เชํน 
การปูองกันประเทศ การรักษาความสงบภายใน และการจัดสวัสดิการเพ่ือสังคมเป็นต๎น ในการท า
หน๎าที่ดังกลําวรัฐบาลต๎องใช๎จํายเป็นจ านวนมาก ดังนั้น รัฐบาลจ าเป็นต๎องมีรายได๎ โดยหลักการแล๎ว 
รายได๎ของรัฐบาลจะต๎องมาจากประชาชน กลําวคือ การใช๎จํายตําง ๆ ของรัฐบาลนั้นจะได๎มาโดยการ
โยกย๎ายทรัพยากรบางสํวนจากภาคเอกชน ทั้งนี้เนื่องจากทรัพยากรตําง ๆ ของสังคมนั้นมีอยูํอยําง
จ ากัดซึ่งจะต๎องแบํงกันใช๎ระหวํางภาครัฐบาลกับภาคเอกชน (เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม. 2543:  
101( 

การด าเนินกิจกรรมทางการคลังของรัฐบาลจ าด าเนินการโดยผํานนโยบายการคลัง ซึ่ง
หมายถึง นโยบายเกี่ยวกับการใช๎รายได๎และรายจํายของรัฐเป็นเครื่องมือส าคัญในการก าหนดแนวทาง 
เปูาหมาย และการด าเนินงานเพ่ือให๎บรรลุเปูาหมายทางเศรษฐกิจ  ซึ่งในที่นี้จะน าเสนอเครื่องมือ
ทางการคลังที่ส าคัญ 3 เครื่องมือ เครื่องมือทางด๎านรายได๎ และรายจําย และหนี้สาธารณะ 
 
2. รายได้ของรัฐบาล (government revenue)  

รายได๎ของรัฐบาลอาจจ าแนกเป็น 2 ประเภท คือ รายได๎จากการเก็บภาษีอากร (tax 
revenue) และรายได๎ที่ไมํใชํภาษีอากร (non-tax revenue) ซึ่งรายได๎ที่ส าคัญของรัฐบาลคือรายได๎ที่
เป็นภาษี ซึ่งในท่ีนี่จะพิจารณาเฉพาะรายได๎ประเภทนี้ 

รายได้ที่เป็นภาษีอากร 
รายได๎หลักที่ส าคัญที่สุดของรัฐบาลคือรายได๎จากการเก็บภาษีอากรตําง ๆ ซึ่งปรากฏวําในแตํ

ละปีรัฐมีความจ าเป็นที่จะต๎องใช๎จํายเพ่ิมมากขึ้นทุกปี ท าให๎รัฐบาลมีความจ าเป็นจะต๎องเก็บภาษีจาก
ประชาชนมากขึ้น 

ภาษี หมายถึง สิ่งที่รัฐบาลจัดเก็บจากราษฎร และน ามาเพ่ือใช๎ประโยชน์ของสังคมสํวนรวม 
โดยมิได๎มีสิ่งตอบแทนโดยตรงแกํผู๎เสียภาษี อีกความหมายถึงคือ ภาษี เงินได๎ หรือทรัพยากรที่
เคลื่อนย๎ายจากภาคเอกชนไปสูํภาครัฐบาล ซึ่งหากรวมทั้งสองความหมายเข๎าด๎วยกันจะได๎วํา “ภาษี 
คือ เงินได๎หรือทรัพยากรที่รัฐบังคับให๎เกิดการเคลื่อนย๎ายจากประชาชนไปสูํรัฐบาล เพ่ือน ามาใช๎ให๎เกิด
ประโยชน์แกํสังคมสํวนรวม” แตํทั้งนี้การดํวนสรุปวํา ภาษีอากรจะต๎องมีลักษณะเป็นการบังคับเก็บ
มิได๎เป็นโดยสมัครใจนั้น เป็นข๎อสรุปที่อาจชักน าให๎หลงผิดได๎งําย เพราะมีภาษีบางประเภทที่ไมํได๎มี
ลักษณะของเป็นการบังคับเก็บ เชํน ภาษีสินค๎าอุปโภคบริโภค ประชาชนอาจเลี่ยงภาษีประเภทนี้ได๎
ด๎วยการไมํบริโภคสินค๎าอุปโภคบริโภคท่ีมีการเก็บภาษีประเภทนี้ (รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์. ม.ป.พ.: 8( 

ประเภทภาษ ี
การแบํงประเภทของภาษีโดยทั่วไปอาจแบํงได๎เป็นภาษีทางตรง และภาษีทางอ๎อม 
ภาษีทางตรง (Direct Tax) คือ ภาษีที่รัฐท าการจัดเก็บจากรายได๎ของบุคคลและก าไรของ

ธุรกิจ เป็นภาษีที่ผู๎มีรายได๎หรือผู๎มีหน๎าที่เสียภาษีเป็นผู๎ที่ต๎องรับภาระภาษีไว๎ทั้งหมด ไมํสามารถผลัก
ภาระให๎กับผู๎อื่นได๎ 

ประเภทของภาษีทางตรง 
1. ภาษีเงินได๎บุคคลธรรมดา คือ ภาษีที่จัดเก็บจากบุคคลธรรมดาผู๎มีรายได๎ โดยผู๎มีรายได๎ 

จะต๎องเสียภาษีประจ าปีตามรายได๎ทั้งหมดที่เกิดขึ้น โดยรัฐบาลยินยอมให๎หักคําลดหยํอนและ
คําใช๎จํายได๎ตามที่กฎหมายก าหนด  
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2. ภาษีเงินได๎นิติบุคคล คือ ภาษีท่ีจัดเก็บจากบริษัท ห๎างร๎านที่จดทะเบียนเป็นนิติบุคคล โดย
จัดเก็บจากก าไรที่เกิดจากการประกอบธุรกิจ ถ๎านิติบุคคลใดไมํมีก าไรก็ไมํต๎องเสียภาษีประเภทนี้  แตํ
จะต๎องท าการยื่นแบบแสดงการเสียภาษีเงินได๎นิติบุคคลตามที่รัฐก าหนด  

3. ภาษีทรัพย์สิน คือ ภาษีที่จัดเก็บจากผู๎ครอบครองทรัพย์สินทุกประเภท ทั้งสังหาริมทรัพย์
และอสังหาริมทรัพย์ ตัวอยํางสังหาริมทรัพย์ ได๎แกํ รถยนต์ เพชรพลอย ใบหุ๎น ฯลฯ สํวน
อสังหาริมทรัพย์ ได๎แกํ ที่ดินและสิ่งปลูกสร๎าง  

4. ภาษีมรดก คือ ภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บจากกองมรดก ในประเทศไทยในปัจจุบันไมํมีการ 
จัดเก็บภาษีชนิดนี้ 

ภาษีทางอ้อม (Indirect Tax) คือ ภาษีที่เก็บจากผู๎ผลิตเละผู๎จ าหนํายสินค๎าและบริการ 
รวมทั้งผู๎น าเข๎าสินค๎าจากตํางประเทศ ซึ่งผู๎เสียภาษีสํวนใหญํก็จะผลักภาระภาษีเหลํานี้ไปยัง ผู๎บริโภค 
โดยน าสํวนที่จะต๎องเสียภาษีไปบวกเพ่ิมเข๎าในราคาสินค๎าและบริการที่ขาย 

ภาษีทางอ๎อมแบํงออกได๎เป็น 3 ประเภท คือ 
1. ภาษีสรรพสามิต (Excise Tax) คือ ภาษีที่กรมสรรพสามิตจัดเก็บจากสินค๎าที่ผลิตใน

ประเทศเฉพาะอยําง เชํน ภาษีน้ ามัน ภาษีบุหรี่ ภาษีเครื่องดื่ม ภาษีซีเมนต์ เป็นต๎น 
2. ภาษีสรรพากร (Revenue Tax) คือ ภาษีที่กรมสรรพากรเป็นผู๎จัดเก็บ ได๎แกํ ภาษีการค๎า 

ภาษีมูลคําเพ่ิม อากรมหรสพ อากรแสตมป์ เป็นต๎น 
3. ภาษีศุลกากร (Custom Duties) คือ ภาษีที่กรมศุลกากรจัดเก็บจากผู๎น าเข๎าสินค๎าจาก 

ตํางประเทศ เชํน ภาษีรถยนต์ ภาษีรถบรรทุก ภาษีเบียร์ ภาษีน้ ามันเบนซิน เป็นต๎น  
ตัวอย่างการจัดเก็บรายได้รัฐบาล 

(หนํวย: ล๎านบาท( 

ประเภทรายได้ ปีงบประมาณ 2551 ปีงบประมาณ 2552 ปีงบประมาณ 2553 

จัดเก็บได้ ปมก. จัดเก็บได้ ปมก. จัดเก็บได้ ปมก. 
ภาษีทางตรง 1,276,079.9 1,208,800.0 1,138,564.9 1,322,300.0 1,264,583.9 1,097,900.0 

ภาษีเงินได๎บคุคลธรรมดา 204,847.3 215,000.0 198,095.4 218,650.0 208,374.0 185,000.0 

ภาษีเงินได๎นติิบุคคล 460,650.4 397,900.0 392,171.9 458,650.0 454,565.3 397,000.0 

ภาษีเงินได๎ปโิตรเลยีม 74,033.4 67,000.0 90,712.4 75,000.0 67,599.0 88,000.0 

ภาษีทางอ้อม       

ภาษีมูลคาํเพิ่ม 503,438.7 481,000.0 431,775.4 542,500.0 502,175.6 403,300.0 

ภาษีธุรกิจเฉพาะ 25,132.6 40,000.0 18,099.0 19,000.0 22,892.0 17,000.0 

อากรแสตมป ์ 7,723.5 7,700.0 7,487.8 8,250.0 8,734.8 7,350.0 

ภาษีน้ ามันและ 
ผลิตภณัฑ์น้ ามัน 

67,211.4 79,421.0 91,058.5 97,860.0 152,825.1 99,000.0 

ที่มา: กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง  

 
ฐานภาษี  
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ฐานภาษี (tax base) คือสิ่งที่ถูกใช๎เป็นฐานในการประเมินเก็บภาษีอากรแตํละชนิดตามอัตรา
ภาษีทีได๎ก าหนดไว๎ โดยทั่วไปแล๎วสิ่งที่ใช๎เป็นฐานภาษีนั้นมักจะถูกใช๎เป็นเครื่องวัดถึงความสามารถใน
การเสียภาษีของแตํละบุคคล ซึ่งอาจจะแบํงออกได๎เป็นลักษณะด๎วยกัน (เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม. 
2543: 131-2( 
 ฐานที่เก่ียวกับรายได๎ (income base) โดยทั่วไปแล๎วถือวํารายได๎นั้นสามารถใช๎เป็นเครื่องวัด
ความสามารถในการเสียภาษี (ability-to-pay) ของแตํละคนได๎ดีที่สุด ทั้งนี้เพราะรายได๎ของแตํละคน
นั้นเป็นสิ่งที่แสดงถึงอ านาจซื้อในชํวงเวลาใดเวลาหนึ่ง ในปัจจุบันภาษีที่ท าการเก็บจากฐานรายได๎นั้น
ได๎แกํภาษีสองชนิดด๎วยกัน คือ ภาษีเงินได๎บุคคลธรรมดา (personal income tax) และภาษีเงินได๎
นิติบุคคล (corporate income tax) 

ฐานการบริโภค (consumption base) คือการจัดเก็บภาษีจากการใช๎จํายเพ่ือการบริโภค 
หรือการซื้อขายแลกเปลี่ยนสินค๎าและบริการตําง ๆ เชํน ภาษีสรรพามิตร ภาษีมูลคําเพ่ิม 

ฐานที่เกี่ยวกับความมั่งคั่ง (wealth) คือ การเก็บภาษีที่พิจารณาจากรายได๎หรือทรัพย์สมบัติ
ที่ประชาชนสะสมไว๎ในรูปทรัพย์สินตําง ๆ การเก็บภาษีจากความมั่งคั่งาจถือได๎วําเป็นการเก็บภาษีจาก
รายได๎หรือประโยชน์ที่เกิดจาทรัพย์สินนั้น (capital-income) ทั้งนี้เพราะวําผู๎ที่เป็นเจ๎าของทรัพย์สิน
นั้นนอกจากจะได๎รับความพอใจหรือใช๎ประโยชน์จากทรัพย์สินนั้นแล๎ว ยังอาจใชทรัพย์สินนั้นเป็น
เครื่องมือในการหารายได๎ หรือสร๎างอ านาจทางเศรษฐกิจได๎อีกด๎วย เชํน ภาษีที่ดิน ภาษีที่เก็บจากสิ่ง
ปลูกสร๎าง ภาษีโรงงาน เป็นต๎น 

โครงสร้างอัตราภาษี  
โดยปกติรายได๎จากภาษีอากร (tax yield) แตํละประเภทจะเทํากับมูลคําของฐานภาษีคูณ

ด๎วยอัตราภาษีที่จัดเก็บ แตํทั้งนี้ในการจัดเก็บภาษีอากรโดยทั่วไปมักจะต๎องพิจารณาถึงความเป็น
ธรรมในการเสียภาษีหรือความสามารถในการเสียภาษี ซึ่งสามารถพิจารณาได๎จากอัตราภาษีที่ใช๎ใน
การจัดเก็บภาษีจากประชาชนแตํละคนที่มีฐานะทางเศรษฐกิจที่แตกตํางกัน โครงสร๎างอัตราภาษี
สามารถพิจารณาได๎ 3 แบบด๎วยกัน คือ (วันรักษ์ มิ่งมณีนาคิน. 2545: 182( 

อัตราภาษีแบบก๎าวหน๎า (progressive) หมายถึง อัตราภาษีสํวนเพ่ิม (marginal tax rate) มี
คํามากกวําอัตราภาษีเฉลี่ยเมื่อฐานภาษีขยายใหญํขึ้น หรืออัตราภาษีที่จัดเก็บจะเพ่ิมขึ้นเร็วกวําฐาน
ภาษีท่ีเพ่ิมข้ึน เชํน ภาษีเงินได๎บุคคลธรรมดา 

อัตราภาษีแบบคงที่ (proportion) หมายถึง อัตราภาษีสํวนเพ่ิมมีคําเทํากับอัตราภาษีเฉลี่ย 
ไมํวําฐานภาษีจะเพ่ิมขึ้นหรือลดลง หรืออัตรภาษีที่จัดเก็บจะคงที่เมื่อฐานภาษีขยายใหญํขึ้น เชํน 
ภาษีมูลคําเพ่ิม 

อัตราภาษีแบบถดถอย (regressive) หมายถึง อัตราภาษีสํวนเพ่ิมมีคําน๎อยกวําอัตราภาษี
เฉลี่ยเมื่อฐานภาษีขยายใหญํขึ้น หรืออัตราภาษีจะลดลงเมื่อฐานภาษีขยายใหญํขึ้น เชํน ภาษีบ ารุง
ท๎องที ่

 
ตัวอย่างการพิจารณาโครงสร้างอัตราภาษ ี

โครงสร๎าง 
อัตราภาษ ี

ฐานภาษ ี
(Y) 

อัตราภาษ ี
(%) 

จ านวนภาษ ี
(T) 

อัตราภาษเีฉลี่ย 
(T/Y) 

เป
รีย

บเ
ทยี

บ อัตราภาษสีํวนเพ่ิม 
 (Y/T) 

อัตราภาษ ี 1,000 7 70 (70/1,000)=0.07 - - 
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แบบก๎าวหน๎า 2,000 10 200 (200/2,000)=0.10 < (200-70)/(2,000-1,000)=0.13 
3,000 15 450 (450/3,000)=0.15 < (450-200)/(3,000-2,000)=0.25 

อัตราภาษ ี
แบบคงที ่

1,000 7 70 (70/1,000)=0.07 - - 
2,000 7 140 (140/2,000)= 0.07 = (140-70)/( 2,000-1,000) = 0.07 
3,000 7 210 (210/3,000)= 0.07 = (210-140)/(3,000-2,000) = 0.07 

อัตราภาษี
แบบถดถอย 

1,000 15 150 (150/1,000)=0.15 - - 
2,000 10 200 (200/2,000)= 0.10 > (200-150)/(2,000-1,000) = 0.05 
3,000 7 210 (210/3,000)= 0.07 > (210-200)/(3,000-2,000) = 0.01 

  
หลักเกณฑ์ในการจัดเก็บภาษีท่ีดี 
การที่จะมีระบบการจัดเก็บภาษีที่มีประสิทธิภาพได๎นั้น ก็จ าเป็นจะต๎องมีหลักเกณฑ์การ

จัดเก็บที่ดีเป็นแนวทางในการก าหนดการจัดเก็บภาษีแตํละประเภท ซึ่งหลักเกณฑ์ที่ดีในการจัดเก็บ
ภาษีพอจะสรุปได๎ดังนี้ 

1. หลักของความแนํนอน หมายความวํา กฎหมายที่ใช๎ในการเก็บภาษีทุกประเภทที่จะต๎องมี
ความแนํนอนและเป็นที่แจ๎งชัดแกํผู๎เสียภาษีทุกคน กลําวคือ ภาษีทุกประเภทที่จะจัดเก็บนั้นจะต๎อง
เป็นที่แจ๎งชัดและมีความแนํนอนในเรื่องฐานภาษี อัตราภาษี ตลอดจนวันเวลาและวิธีการจัดเก็บ 

2. หลักของความประหยัด หมายถึง ภาษีอากรแตํละประเภทที่จัดเก็บจะต๎องเป็นภาระแกํผู๎
เสียภาษีน๎อยที่สุด และเสียคําใช๎จํายในการจัดเก็บภาษีต่ าที่สุดด๎วย ทั้งนี้เพราะทั้งภาระข๎อยุํงยากใน
การเสียภาษีและคําใช๎จํายในการบริหารการจัดเก็บมิได๎กํอให๎เกิดการเพ่ิมขึ้นของผลผลิตประชาชาติ 
หากแตํเป็นการกํอให๎เกิดการใช๎ทรัพยากรของสังคมไปในทางที่สูญเปลํา 

3. หลักความเสมอภาค หมายความวํา การจัดเก็บภาษีที่ดีนั้นจะต๎องกํอให๎เกิดความยุติธรรม
หรือความเสมอภาคในหมูํผู๎เสียภาษีทุกคน หลักความยุติธรรมในการเก็บภาษีนั้นเป็นหัวใจที่ส าคัญ
ของระบบภาษีที่ดี การพิจารณาความเป็นธรรมนั้นจะต๎องพิจารณาทั้งความเป็นธรรมเกี่ยวกับภาษีที่
ขัดเก็บและความเป็นธรรมที่เกิดข้ึนจากการปฏิบัติการจัดเก็บภาษีนั้น  

4. หลักของการยอมรับ หมายความวํา การบริหารการจัดเก็บภาษีอากรแตํละประเภทจะท า
ได๎งํายขึ้นหากประชาชนให๎ความรํวมมือในการเสียภาษี การที่ประชาชนจะยินดีให๎ความรํวมมือในการ
เสียภาษีอากรนั้นภาษีอากรทุกชนิดที่จัดเก็บจากประชาชนจะต๎องได๎รับการยอมรับจากประชาชนสํวน
ใหญํด๎วย 

5. หลักความเป็นไปได๎ในทางปฏิบัติ หมายความวํา ในระบบภาษีที่ดีนั้น ภาษีอากรทุก
ประเภทที่จะจัดเก็บจะต๎องสามารถท าการบริหารการจัดเก็บอยํางได๎ผลในทางปฏิบัติ ภาษีอากรบาง
ประเภทแม๎จะมีเหตุผลที่ดีในทางทฤษฎี แตํในทางปฏิบัติการจัดเก็บนั้นเป็นไปได๎ยาก เชํน ภาษีมรดก 

6. หลักของการท ารายได๎ หมายความวํา ภาษีที่ดีส าหรับรัฐบาลควรเป็นภาษีที่สามารถท า
รายได๎ให๎แกํรัฐบาลเป็นอยํางดีด๎วย กลําวคือ เป็นภาษีที่มีฐานใหญํ และฐานของภาษีขยายตัวได๎
รวดเร็วตามความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ซึ่งจะท าให๎รัฐบาลได๎รับรายได๎จากภาษีอากรนั้นได๎มาก
โดยที่ไมํต๎องเพ่ิมอัตราการจัดเก็บภาษีนั้น 

7. หลักของความยืดหยุํน หมายความวํา ภาษีที่ดีควรเป็นภาษีที่มีความยืดหยุํน สามารถ
ปรับตัวเข๎ากับการเปลี่ยนแปลงของสภาวะเศรษฐกิจของประเทศ หรือการเปลี่ยนแปลงฐานะทาง
เศรษฐกิจของผู๎เสียภาษีได๎งําย เชํน การจัดเก็บภาษีเงินได๎บุคคลธรรมดาในอัตราก๎าวหน๎าในขณะที่
เศรษฐกิจก าลังขยายตัว รายได๎ของประชาชนจะเพ่ิมขึ้น แตํอัตราภาษีที่จัดเก็บจะเพ่ิมขึ้นเร็วกวํา
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รายได๎ที่เพ่ิมขึ้น ภาษีที่จะเก็บนั้นจะไปลดอัตราการเพ่ิมขึ้นของรายได๎ชองประชาชนซึ่งจะชํวยลดแรง
กดดันของเงินเฟูอได๎มาก ในกรณีตรงกันข๎ามขณะที่เศรษฐกิจซบเซา รายได๎ของประชาชนจะลดลง 
อัตราภาษีที่เก็บจะลดลงในอัตราที่เร็วกวํารายได๎ ซึ่งจะชํวยลดความเดือดร๎อนของผู๎เสียภาษี และ
พอจะลดความซบเซาของเศรษฐกิจได๎บ๎าง 
 
3. รายจ่ายของรัฐบาล (Government Expenditure)   

เมื่อกลําวถึงรายจํายของรัฐบาลเรามักจะกลําวถึง “การงบประมาณ” (Budgeting ) ซึ่งแม๎วํา
ความจริงแล๎วงบประมาณจะกลําวถึงทั้งการประมาณรายจําย การประมาณรายได๎และเงินกู๎ แตํ
โดยทั่วไปแล๎ว ความส าคัญอยูํที่ประมาณการรายจําย จึงมักเรียกสั้น ๆ วําเป็น “งบประมาณรายจําย
ประจ าปี” เพราะการใช๎จํายเงินของแผํนดินจะต๎องได๎รับอนุมัติอยํางชัดเจนจากผู๎แทนของประชาชน
ทั้งในด๎านจ านวนและวัตถุประสงค์ ซึ่งในแตํละปีการประมาณการรายได๎มีลักษณะของความไมํ
แนํนอนสูง เพราะภาวะเศรษฐกิจอาจจะเปลี่ยนแปลงไปจากระยะเวลาที่เสนองบประมาณ จึงไมํ
สามารถระบุรายได๎ที่แนํนอนได๎ แตํอยํางไรก็ตามฝุายบริหารจะต๎องพยายามประมาณการรายได๎ให๎
ใกล๎เคียงความจริงมากท่ีสุด (อรัญ ธรรมโน. 2548: 49( 

งบประมาณ หมายถึง แผนงานอันเกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรการเงินให๎แกํหนํวยงานตําง 
ๆ ภายในองค์การ เพ่ือน าไปใช๎ในการด าเนินงานขององค์การให๎บรรลุวัตถุประสงค์และเปูาหมายที่
ก าหนดรํวมกัน (ส านักงบประมาณ)  

งบประมาณ ความหมายตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 คือ จ านวนเงิน
อยํางสูงที่อนุญาตให๎จําย หรือให๎กํอหนี้ผูกพันได๎ ตามวัตถุประสงค์และภายในระยะเวลาที่ก าหนดไว๎ใน
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจําย  

งบประมาณ คือแผนการด๎านรายจําย การหารายได๎ และการกู๎เงินของรัฐบาล โดยปกติจะ
เป็นแผนประจ าปี แตํในระยะหลัง ๆ ได๎มีการขยายระยะเวลาการใช๎จํายบางแผนหรือบางรายการเป็น 
2 ปี ซึ่งงบประมาณแผํนดิน โดยปกติจะเป็นแผนทางด๎านการจํายเงิน หรือให๎ความส าคัญทางด๎านการ
จัดสรรรายจํายมากกวําด๎านรายได๎และการกู๎เงิน (อรัญ ธรรมโน. 2548: 48-50( 

ลักษณะโดยทั่วไปของงบประมาณ จะเป็นแผนประมาณการรายจําย ประมาณการรายได๎ 
และแผนกรกู๎เงินมาใช๎ ในระยะเวลาหนึ่ง โดยปกติจะเป็นระยะเวลาหนึ่งปีหรือแผนประจ าปี หรือที่
เรียกวํา “ปีงบประมาณ”  (fiscal year) ซึ่งไมํจ าเป็นต๎องตรงกับปีปฏิทิน (calendar year) 
ตัวอยํางเชํน ปีงบประมาณของอเมริกา เริ่มตั้งแตํวันที่ 1 กรกฎาคม ไปสิ้นสุดวันที่ 30 มิถุนายนของปี
ถัดไป ของประเทศญี่ปุุน เริ่มตั้งแตํวันที่ 1 เมษายน ไปสิ้นสุดวันที่ 31 มีนาคมของปีถัดไป และในกรณี
ของประเทศไทย เริ่มตั้งแตํวันที่ 1 ตุลาคม ไปสิ้นสุดวันที่ 30 กันยายนของปีถัดไป  

งบประมาณเป็นเอกสารการเงินที่ส าคัญท่ีรัฐบาลได๎รับอนุมัติจากฝุายนิติบัญญัติ ท าให๎รัฐบาล
สามารถให๎บริการแกํประชาชนตามนโยบายี่ได๎แถลงไว๎ ถ๎าขาดงบประมาณ รัฐบาลก็ไมํสามารถคงอยูํ
ท าหน๎าที่ได๎ ดังนั้นงบประมาณจึงควรมีลักษณะของความสมดุล (equilibrium) ระหวํางรายจํายกับ
รายได๎ โดยเป็นรายจํายที่มีความครอบคลุม (comprehensiveness) รายจํายทั้งหมดทุกรายการของ
รัฐบาล ที่มีความเป็นเอกภาพ (unity) ของการด าเนินการทางการคลังทั้งหมดไว๎ในฉบับเดียว โดยมี
การก าหนดระยะเวลา (periodicity) ในการวางแผนและระยะเวลาของงบประมาณที่แนํนอน  
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ระบบงบประมาณของไทย  
วิวัฒนาการของระบบงบประมาณไทยตั้งแตํเริ่มจัดตั้งส านักงบประมาณในปี 2502 จนถึง

ปัจจุบันสามารถแบํงระบบงบประมาณออกได๎เป็น 3 ยุค คือ (เชาว์ อรรถมานะ. 2554: 1-10)  
ยุคที่ 1: ยุคต้น เป็นชํวงของการใช๎งบประมาณแบบแสดงรายการ (Line Item Budgeting) 

อยูํระหวํางปี 2502 ถึงต๎นปี 2524 
เมื่อมีการตราพระราชบัญญติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  เพ่ือใช๎เป็นหลักในการจัดท า

และบริหารงบประมาณ โดยเป็นระบบที่ให๎ความส าคัญแกํรายละเอียดของการใช๎จํายในรูปแบบที่
แสดงให๎เห็นวํา รัฐบาลจํายอะไรไปบ๎าง มีการจ าแนกหมวดหมูํของงบประมาณรายจํายไว๎โดยละเอียด 
โดยมุํงหวังให๎การใช๎จํายเป็นไปอยํางถูกต๎อง งํายตํอการตรวจสอบและเพ่ือปูองกันการทุจริต แตํยัง
ไมํให๎ความส าคัญแกํผลประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นจากการใช๎จําย ซึ่งเรียกระบบงบประมาณในลักษณะที่ให๎
น้ าหนักที่การควบคุมปัจจัยน าเข๎า ( input) คํอนข๎างมากเชํนนี้วํา "ระบบงบประมาณแบบแสดง
รายการ" ซึ่งเป็นระบบที่เหมาะสมกับสถานการณ์และสภาพแวดล๎อมในขณะนั้น ไมํวําจะเป็นความ
พร๎อมด๎านบุคลากรของทุกฝุาย ความห๎าวหน๎าของเทคโนโลยี และวงเงินงบประมาณของประเทศ 

ในยุคนี้ตรงกับชํวงเวลาของการใช๎แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติฉบับที่ 1 ถึงฉบับที่ 
4 การงบประมาณถูกใช๎เป็นคเรื่องมือส าคัญของรัฐบาลในการพัฒนาประเทศและมีสํวนชํวยให๎การ
พัฒนาประเทศมีความก๎าวหน๎าอยํางรวดเร็ว อัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศในชํวง
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1 และฉบับที่ 2 มีการขยายตัวโดยเฉลี่ยร๎อยละ 7.5 - 8.0  โดยส านักงบประมาณ
มีหน๎าที่หลักในการกลั่นกรองงานโครงการตําง ๆ พร๎อมทั้งให๎ข๎อเสนอแนะ ข๎อคิดเห็นในแงํมุมตําง ๆ 
อยํางกว๎างขวาง รอบคอบตามวิชากากร มีการใช๎เทคนิคการวิเคราะห์ความเป็นไปได๎ ความคุ๎มคําของ
โครงการ อัตราผลตอบแทนการลงทุน ตลอดจนการวิเคราะห์ผลกระทบของงานโครงการ ซึ่งเป็นเรื่อง
ใหมํในขณะนั้น 

อยํางไรก็ตาม ในชํวงหลังยุคนี้ ซึ่งตรงกับชํวงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 3 และฉบับที่ 4 นั้น 
ประเเทศไทยต๎องเผชิญกับปัญหาใหมํที่เป็นผลจากการพัฒนาอยํางไมํสมดุลจนเกิดปัญหาชํองวํางของ
การกระจายรายได๎และคุณภาพชีวิตของคนในชนบทมากขึ้น การจัดสรรงบประมาณในระยะหลังจึงได๎
เริ่มให๎ความส าคัญกับการพัฒนาสังคม การลดอัตราการเพ่ิมประชากร และกระจายรายได๎มากขึ้น 
ตํอมาในปี พ.ศ. 2524 เศรษฐกิจของโลกได๎เกิดความผันผวนอยํางรุนแรง อันเนื่องมาจากวิกฤตการณ์
ราคาน้ ามันที่กลุํมประเทศผู๎ผลิตน้ ามัน (โอเปค( ได๎รํวมกันก าหนดราคาน้ ามันดิบไว๎สูงจนมีผลกระทบ
ตํอการขยายตัวของเศรษฐกิจโลกอยํางทั่วหน๎า เกิดภาวะเศรษฐกิจตกต่ าอยํางรุนแรง ประเทศไทย
ได๎รับผลกระทบจากภาวะเศรษฐกิจดังกลําวจนกํอให๎เกิดปัญหาการขาดดุลการค๎าและดุ ลบัญชี
เดินสะพัดอยํางรุนแรง ในชํวงนั้นส านักงบประมาณได๎เข๎าไปมีสํวนสนับสนุนการแก๎ไขปัญหาวิกฤต
เศรษฐกิจด๎วยการใช๎วินัยทางการคลังอยํางเข๎มงวดควบคุมการเพ่ิมของรายจํายประจ าและสนับสนุน
รายจํายเพ่ือการลงทุนที่กํอให๎เกิดผลตอบแทนในอัตราสูง ลดการลงทุนที่ต๎องใช๎จํายเงินตรา
ตํางประเทศหรือการน าเข๎าวัตถุดิบ ซึ่งมีสํวนท าให๎ประเทสไทยสามารถผํานพ๎นวิกฤตและท าให๎ภาวะ
เศรษฐกิจของประเทศไทยกลับมาสูํความม่ันคงได๎อีกครั้งในเวลาที่รวดเร็ว 

ยุคที่สอง ยุคกลาง เป็นชํวงของการใช๎ระบบงบประมาณแบบแสดงแผนงาน (Programme 
Budgeting) หรือ ระบบงบประมาณแบบวางแผน-แผนงาน (Planning-Programming-Budgeting 
System: PPBS) อยูํระหวําง พ.ศ. 2524 - ปี พ.ศ. 2540 
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เป็นชํวงที่มีการพัฒนาและปรับเปลี่ยนระบบงบประมาณจากเดิมมาใช๎ระบบงบประมาณแบบ
แสดงแผนงาน  ซึ่งเป็นระบบที่เริ่มให๎ความส าคัญตํอผลประโยชน์ที่ได๎รับจากการใช๎จํายงบประมาณ
ควบคูํไปกับการพิจารณารายละเอียดของการใช๎จํายในรายการที่ส าคัญ ๆ โดยมีการปรับปรุง
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ในสาระส าคัญให๎สอดคล๎องกับระบบแบบแสดง
แผนงาน นอกจากนั้น ยังมีการปรับปรุงและประกาศ ใช๎ระเบียบวําด๎วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 
2524 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีวําด๎วยการบริหารงบประมาณจังหวัด พ.ศ. 2524 ท าให๎มีการ
มอบอ านาจในการบริหารงบประมาณให๎แกํหัวหน๎าสํวนราชการและหัวหน๎าสํวนราชการสามารถที่จะ
มอบและแบํงปันอ านาจการบริหารงบประมาณในพ้ืนที่ให๎แกํผู๎วําราชการจังหวัดได๎อยํางเป็นระบบ
มากขึ้น นับวําเป็นการน าเอาหลักวิชาการบริหารจัดการมาประยุกต์ใช๎กับการงบประม าณ 
(Management Approach to Budgeting) 
 จากที่ระบบงบประมาณแบบแสดงรายการมีลักษณะการจัดสรรงบประมาณตามหมวด
รายจําย ท าให๎ไมํสามารถสะท๎อนถึงวัตถุประสงค์ของนโยบายของรัฐบาลอยํางชัดเจน และไมํสะท๎อน
ให๎เห็นความเชื่อมโยงระหวํางทรัพยากรที่จัดสรรไปกับผลที่ต๎องการให๎เกิดขึ้น ท าให๎รัฐบาลมีข๎อจ ากัด
ในการใช๎การจัดสรรงบประมาณเป็นเครื่องมือในการก ากับควบคุมให๎การใช๎จํายงบประมาณเป็นไป
ตามนโยบายที่ก าหนดไว๎ เพ่ือแก๎ไขข๎อบกพรํองดังกลําวในปีงบประมาณ พ.ศ.  2525 ส านัก
งบประมาณจึงได๎มีการปรับปรุงระบบงบประมาณมาเป็นระบบงบประมาณแบบแผนงานผสมผสาน
กับระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ หรือระบบงบประมาณแบบวางแผน-แผนงาน (Planning-
Programming-Budgeting System : PPBS) นั่นเอง 

ระบบงบประมาณแบบวางแผน-แผนงาน (ระบบพีพีบี( นั้นเป็นการจัดสรรงบประมาณที่ให๎
ความส าคัญแกํการเชื่อมโยงแผนงานหรือกิจกรรมตํางๆที่รัฐบาลด าเนินการเข๎ากับวัตถุประสงค์หรือ
เปูาหมายที่รัฐบาลต๎องการจะบรรลุผลจากแผนงานหรือการด าเนินการนั้นๆ แม๎ระบบงบประมาณ
ดังกลําวจะให๎ความส าคัญแกํผลผลิตหรือผลลัพธ์มากขึ้น แตํระบบดังกลําวก็ยังคงเน๎นการควบคุมการ
ใช๎ทรัพยากร (input) จํายมากกวํามุํงความส าเร็จของงาน (ผลผลิตผลลัพธ์( โดยมีการควบคุมการ
เบิกจํายงบประมาณอยํางเครํงครัด เชํนเดียวกับระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ นอกจากนี้แล๎ว 
แผนงานตํางๆ ยังขาดความเชื่อมโยงกันและในบางครั้งซ้ าซ๎อนกัน และที่ส าคัญคือ ระบบดังกลําวขาด
ความเชื่อมโยงระหวํางแผนปฏิบัติงานกับการจัดสรรงบประมาณสํงผลให๎การจัดสรรงบประมาณ
ในทางปฏิบัติยังคงยึดวิธีการเจรจาตํอรองระหวํางหนํวยงานราชการกับส านักงบประมาณ และการ
อนุมัติโครงการมีลักษณะแบบเพ่ิมเสริม (incremental) ซึ่งสุดท๎ายแล๎วขึ้นอยูํกับ "ดุลยพินิจ" ของผู๎ที่มี
อ านาจในการจัดสรรคํอนข๎างมาก 

การคุมเข๎มด๎านรายจํายดังกลําวภายใต๎ระบบงบประมาณแบบแสดงรายการและระบบพีพีบี
จะสามารถชํวยให๎รัฐสามารถควบคุมการใช๎จํายของหนํวยราชการมิให๎มีการรั่วไหลได๎คํอนข๎างดีแตํก็
กํอให๎เกิดปัญหาหลายประการดังตํอไปนี้ 

1. การคุมเข๎มด๎านการใช๎จํายท าให๎มีการพัฒนาระเบียบ ขั้นตอนในการใช๎จํายเงินงบประมาณ 
ที่ละเอียดและซับซ๎อนสํงผลให๎หนํวยงานราชการขาดความคลํองตัวเชํนในกรณีของระเบียบการจัดซื้อ
จัดจ๎างเป็นต๎น 

2. การที่หนํวยงานไมํสามารถโยกเงินที่ประหยัดได๎ไปใช๎จํายในกิจกรรมหรือโครงการอ่ืนๆ ที่
อาจไมํได๎รับการจัดสรรงบประมาณที่เพียงพอหรือมีความจ าเป็นที่ต๎องการงบประมาณเพ่ิมเติม ท า ให๎
ขาดแรงจูงใจที่จะประหยัดต๎นทุนและปรับปรุงประสิทธิภาพในการใช๎จํายเงินงบประมาณ หากแตํจะ
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ใช๎วงเงินที่ได๎รับการจัดสรรให๎หมดภายในปีงบประมาณโดยจะเห็นได๎บํอยครั้งวําหนํวยงานราชการจะ
มีการเบิกจํายเงินงบประมาณมากเป็นพิเศษในชํวงกํอนสิ้นปีงบประมาณ 

3. การจัดสรรงบประมาณที่มิได๎ค านึงถึงผลงาน ท าให๎หนํวยราชการไมํต๎องรับผิดชอบตํอ
คุณภาพของผลงาน ท าให๎หนํวยงานราชการมีแรงจูงใจที่จะขยายกรอบภารกิจหน๎าที่ของตนให๎กว๎าง
มากขึ้นอยูํตลอดเวลาเพ่ือที่จะสามารถของบประมาณได๎มากขึ้นโดยไมํค านึงถึงความจ าเป็น ความคุ๎ม
ทุนหรือความซ้ าซ๎อนของโครงการ การแผํขยายอาณาจักรของสํวนราชการสวนกระแสโลกที่ต๎องการ
ให๎ภาครัฐเล็ก กะทัดรัดแตํมีประสิทธิภาพมากขึ้น 

4. การที่หนํวยงานราชการไมํได๎ตระหนักถึงความคุ๎มคําของการใช๎จํายเทําที่ควรท าให๎ขาด
การพัฒนาฐานข๎อมูลที่ต๎องใช๎ในการประเมินประสิทธิภาพในการใช๎จํายงบประมาณ เชํน ระบบบัญชี
การเงินของหนํวยงานราชการไมํมีการพัฒนาวิธีการค านวณต๎นทุนในการให๎บริการหรือในการด าเนิน
กิจกรรมซึ่งจะตํางกับในกรณีของรัฐวิสาหกิจหลายแหํงที่มีระบบการประเมินผลการด าเนินงานงาน 
อันเป็นปัจจัยให๎มีการปรับปรุงบัญชีด๎านต๎นทุนมากข้ึน 

ในยุคนี้ตรงกับการใช๎แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ ฉบับที่ 5 – ฉบับที่ 7 รัฐบาล
ด าเนินนโยบายงบประมาณขาดดุลเล็กน๎อย เพ่ือกระตุ๎นเศรฐกิจและเรํงรัดการพัฒนาประเทศ 
ประหยัดการใช๎จํายในสํวนที่เป็นรายจํายประจ าและรายจํายที่ไมํกํอให๎เกิดผลผลิต และยังเน๎นการ
รักษาวินัยด๎านการเงินการคลังเพ่ือแก๎ไขวิกฤตด๎านรายรับ จ ากัดอัตราก าลังข๎าราชการให๎เพ่ิมไมํเกิน
ร๎อยละ 2 ตํอปี เน๎นนโยบายพัฒนาประเทศด๎านตําง ๆ เชํน โครงการพัฒนาพ้ืนที่ชายฝั่งภาค
ตะวันออก (Eastern Seaboard) มุํงการพัฒนาชนบท แก๎ปัญหาด๎านกํอการร๎าย จนกระทั่งเศรษฐกิจ
เติบโตขึ้นจนถึงยุคท่ีเรียกวํา “ยุคโชติชํวงชัชวาล” 

ตํอมา ประเทศไทยเปิดเสรีทางการเงิน มีการกู๎ยืมเงินจากแหลํงเงินทุนตํางประเทศมาลงทุน
ด๎านอสังหาริมทรัพย์เป็นจ านวนมากจนกํอให๎เกิดการใช๎จํายอยํางฟุุมเฟือย ไมํเป็นการลงทุนที่
กํอให๎เกิดมูลคําเพ่ิมในผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ (Gross Domestic Product: GDP) 
เศรษฐกิจขยายตัวแบบฟองสบูํ ประกอบกับภาคการเงินของประเทศขาดความพร๎อมที่จะเผชิญวิกฤต
เศรษฐกิจทั้งภายในและระหวํางประเทศ จนต๎องมีการลดคําเงินบาท ท าให๎เศรษฐกิจได๎รับผลกระทบ
อยํางรุนแรง ธุรกิจล๎ม เกิดภาวะฟองสบูํแตก ส านักงบประมาณได๎เข๎ามามีสํวนในการปรับลด
งบประมาณรายจํายที่ไมํจ าเป็นลง มีการยืดระยะเวลาการจํายเงินภาครัฐ ให๎สอดคล๎องกับฐานะการ
คลังของประเทศในขณะนั้น โดยอาศัยเงินประจ างวดเป็นเครื่องมือในการควบคุมปริมาณการใช๎
จํายเงินของสํวนราชการตําง ๆ 

ปัญหาตํางๆ ในการปฏิรูประบบงบประมาณภายใต๎ระบบพีพีบีเป็นปัจจัยกระตุ๎นให๎มีความ
พยายามที่จะปฏิรูประบบงบประมาณอีกเพ่ือที่จะให๎หนํวยราชการมีอิสระในการบริหารจัดการวงเงิน
งบประมาณของตนเองมากขึ้น โดยปรับวิธีการจัดสรรงบประมาณจากการจัดสรรตามค าขอ
งบประมาณใช๎จํายของหนํวยราชการซึ่งมีรายละเอียดเกี่ยวกับรายการใช๎จําย มาเป็นการจัดสรร
งบประมาณท่ีอิงกับผลงานของหนํวยงานราชการ 

ยุคที่ 3: ยุคการปฏิรูป เป็นชํวงเวลาของการน าระบบงบประมาณแบบมุํงเน๎นผลงานตาม
ยุทธศาสตร์ (Strategic Performance Based Budgeting) มาใช๎ตั้งแตํปี พ.ศ. 2540 ถึงปัจจุบัน ใน
ยุคนี้เป็นยุคที่ส านักงบประมาณต๎องมีการปรับตัวขนานใหญํ เนื่องจากภายหลังที่รัฐธรรมนูญแหํง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีผลบังคับใช๎ ฝุายการเมืองมีความเข๎มแข็งมากขึ้น พรรค
การเมืองเริ่มมีศักยภาพที่จะพัฒนานโยบายของพรรคโดยไมํต๎องอาศัยแนวนโยบายที่ข๎าราชการ
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ประจ าเป็นผู๎เสนอหรืออิงอยูํกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติเหมือนที่เชํนในอดีต ท าให๎
ข๎าราชการที่เคยเป็นหลักในการบริหารประเทศต๎องปรับบทบาทตนเองให๎เป็นเครื่องมือในการนโยบาย
ของรัฐบาลไปปฏิบัติให๎บรรลุผล 

ในสํวนของระบบงบประมาณ เริ่มมีแนวคิดท่ีจะท าให๎ระบบประมาณสามารถตอบสนองความ
ต๎องการของประชาชนได๎อยํางเป็นรูปธรรม คือ จะต๎องเป็นงบประมาณที่ตอบค าถามได๎วํา 
“ประชาชนได๎รับอะไรจากงบประมาณแผํนดิน” จึงเริ่มได๎มีการพัฒนาและน า “ระบบงบประมาณ
แบบมุํงเน๎นผลงาน (performance Based Budgeting System)” ซึ่งเน๎นถึงผลที่ได๎จากการใช๎จําย
งบประมาณ (Output) มาใช๎ โดยจัดท าเป็นโครงการน ารํองในปีงบประมาณ พ.ศ. 2544 กํอนจ านวน 
7 หนํวยงานและส านักงบประมาณได๎น าผลจากโครงการน ารํองดังกลําวมาพัฒนาเป็นระบบ
งบประมาณที่ เ รี ยกวํ า  “ระบบบประมาณแบบุมํ ง เน๎นผลงานตามยุทธศาสตร์  (Strategic 
Performance Based Budgeting)” เพ่ือให๎ระบบงบประมาณสามารถตอบสนองการท างานตาม
นโยบายของรัฐบาลได๎อยํางมีประสิทธิภาพมากขึ้น ระบบงบประมาณใหมํนี้ส านักงบประมาณได๎มีการ
ปรับบทบาทอ านาจหน๎าที่อยํางส าคัญครั้งใหญํ โดยมีการกระจายอ านาจและความรับผิดชอบในการ
ก าหนดเปูาหมายของการให๎บริการ การก าหนดผลผลิต และความรับผิดชอบในการบริหาร
งบประมาณให๎แกํสํวนราชการมากขึ้น โดยมีระบบการวัดผลส าเร็จและประสิทธิภาพในการใช๎จํายที่
ชัดเจน ตรวจสอบได๎ ส านักงบประมาณได๎ปรับบทบาทอ านาจหน๎าที่ไปสูํงานที่ต๎องอาศัยวิชาการและ
เทคนิคเฉพาะด๎านในระดับที่สูงข้ึน เน๎นหนักในเรื่องของการพัฒนาระบบและวิธีการการก าหนดกรอบ
และแนวทางในการจัดสรรและบริหารงบประมาณ การติดตามประเมินผลและท าหน๎าที่เป็นที่ปรึกษา
ด๎านการงบประมาณให๎แกํรัฐบาล สํวนราชการและรัฐวิสาหกิจ เพ่ือให๎สามารถจัดท าและบริหาร
งบประมาณด๎วยตนเองได๎อยํางมีประสิทธิภาพ 

ตามระเบียบวําด๎วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ได๎ก าหนดหลักการซึ่งมีความส าคัญที่
แสดงให๎เห็นถึงเจตนารมณ์ เหตุผลความจ าเป็น และเครื่องมือตํางๆ ที่จ า เป็นต๎องใช๎ในการบริหาร
งบประมาณรายจําย ดังนี้ 

1. ก าหนดให๎ระเบียบมีความสอดคล๎องกับระบบและวิธีการจัดการงบประมาณที่มุํงเน๎น
ผลงานตามยุทธศาสตร์ 

2. ก าหนดวิธีการจัดสรรงบประมาณรายจํายตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจําย
ประจ าปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจํายเพ่ิมเติม รวมถึงการโอนเปลี่ยนแปลงรายการ
งบประมาณรายจําย เพ่ือให๎สํวนราชการและรัฐวิสาหกิจใช๎จํายงบประมาณรายจํายได๎อยํางรวดเร็วให๎
เกิดประโยชน์สูงสุดและค๎ุมคํา 

3. ก าหนดการมอบอ านาจและความรับผิดชอบให๎กับหัวหน๎าสํวนราชการและหัวหน๎า
รัฐวิสาหกิจในการบริหารงบประมาณรายจํายได๎อยํางยืดหยุํนและคลํองตัวสูง 

4. ก าหนดให๎สํวนราชการและรัฐวิสาหกิจบริหารงบประมาณรายจํายให๎บรรลุเปูาหมายและ
ผลสัมฤทธิ์ของงาน ตามแผนงบประมาณ และแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการที่ก าหนดไว๎ 

5. ก าหนดให๎มีเครื่องมือในการบริหารงบประมาณ ดังนี้ 
(1( การจัดท า คําใช๎จํายตํอหนํวย 
(2( การจัดท า แผนการปฏิบัติงานและแผนการใช๎จํายงบประมาณ 
(3( การรายงานผล 
(4( การจัดท า และรับสํงข๎อมูลด๎วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ 
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6. ก าหนดให๎การบริหารงบประมาณสอดคล๎องกับหลักการของธรรมาภิบาล คือ ให๎การใช๎
จํายงบประมาณรายจํายมีความรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ มีความคุ๎มคํา มีความโปรํงใสสามารถ
ตรวจสอบ และเปิดเผยตํอสาธารณะได๎ 

การจ าแนกประเภทงบประมาณรายจ่าย 
การจ าแนกประเภทรายจํายของรัฐบาลอาจท าได๎หลายวิธี แตํละวิธีมีจุดมุํงหมายและ

ประโยชน์แตกตํางกันไป การจ าแนกประเภทรายจํายของรัฐบาลที่เป็นประโยชน์ตํอการวิเคราะห์
บทบาททางเศรษฐกิจของรัฐบาล คือ กาจ าแนกตามลักษณะเศรษฐกิจ ซึ่งแบํงได๎เป็น 2 วิธียํอย คือ 
(ส านักงบประมาณ(  

หลักการจ าแนกประเภทรายจ่ายตามงบประมาณ 
หลักการจ าแนกประเภทรายจํายตามงบประมาณแบํงออกเป็น  2  ลักษณะ  ได๎แกํ 
1. รายจํายของสํวนราชการ  และรัฐวิสาหกิจ   
2. รายจํายงบกลาง 
1.  รายจํายของสํวนราชการและรัฐวิสาหกิจ 
รายจ่ายของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ  หมายถึง  รายจํายซึ่งก าหนดไว๎ส าหรับแตํละสํวน

ราชการและรัฐวิสาหกิจโดยเฉพาะ  จ าแนกออกเป็น  5  ประเภทงบรายจําย  ได๎แกํ 
งบบุคลากร หมายถึง  รายจํายที่ก าหนดให๎จํายเพ่ือการบริหารงานบุคคลภาครัฐ  ได๎แกํ  

รายจํายที่จํายในลักษณะเงินเดือน  คําจ๎างประจ า  คําจ๎างชั่วคราว  และคําจ๎างลูกจ๎างสัญญาจ๎าง  
รวมถึงรายจํายที่ก าหนดให๎จํายจากงบรายจํายอ่ืนๆ   ในลักษณะรายจํายดังกลําว 

งบด าเนินงาน หมายถึง  รายจํายที่ก าหนดให๎จํายเพ่ือการบริหารงานประจ า ได๎แกํ  รายจําย
ที่จํายในลักษณะคําตอบแทน  คําใช๎สอย  คําวัสดุ  และคําสาธารณูปโภค  รวมถึงรายจํายที่ก าหนดให๎
จํายจากงบรายจํายอื่นๆ  ในลักษณะรายจํายดังกลําว 

งบลงทุน หมายถึง  รายจํายที่ก าหนดให๎จํายเพื่อการลงทุน ได๎แกํ รายจํายที่จํายในลักษณะคํา
ครุภัณฑ์  และคําที่ดินและสิ่งกํอสร๎าง  รวมถึงรายจํายที่ก าหนดให๎จํายจากงบรายจํายอ่ืนๆ  ใน
ลักษณะรายจํายดังกลําว 

งบเงินอุดหนุน หมายถึง  รายจํายที่ก าหนดให๎จํายเป็นคําบ ารุงหรือเพ่ือชํวยเหลือ  สนับสนุน
การด าเนินงานของหนํวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญหรือหนํวยงานของรัฐซึ่งมิใชํราชการสํวนกลางตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผํนดิน   หนํวยงานในก ากับของรัฐ  องค์การมหาชน  
รัฐวิสาหกิจ  องค์กรปกครองสํวนท๎องถิ่น  สภาต าบล  องค์การระหวํางประเทศ  นิติบุคคล  เอกชน
หรือกิจการอันเป็นสาธารณประโยชน์  รวมถึง  เงินอุดหนุนงบพระมหากษัตริย์  เงินอุดหนุนการ
ศาสนา  และรายจํายที่ส านักงบประมาณก าหนดให๎ใช๎จํายในงบรายจํายนี้ งบเงินอุดหนุนมี  2  
ประเภท  ได๎แกํ   

- เงินอุดหนุนทั่วไป หมายถึง เงินที่ก าหนดให๎จํายตามวัตถุประสงค์ของรายการ เชํน 
คําบ ารุงสมาชิกองค์การอุตุนิยมวิทยาโลก คําบ ารุงสมาชิกสหภาพวิทยุกระจายเสียงแหํงเอเชีย เงิน
อุดหนุนเพ่ือแก๎ไขปัญหายาเสพติด เงินอุดหนุนเพ่ือบูรณะท๎องถิ่น เป็นต๎น 

-  เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ หมายถึง เงินที่ก าหนดให๎จํายตามวัตถุประสงค์ของรายการ
และตามรายละเอียดที่ส านักงบประมาณก าหนด เชํน คําครุภัณฑ์รายการรถโดยสารขนาด 12 ที่นั่ง 
หรือคําสิ่งกํอสร๎าง รายการคํากํอสร๎างอาคารอเนกประสงค์ เป็นต๎น 
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งบรายจ่ายอ่ืน ๆ หมายถึง  รายจํายที่ไมํเข๎าลักษณะประเภทงบรายจํายใดงบรายจํายหนึ่ง  
หรือรายจํายที่ส านักงบประมาณก าหนดให๎ใช๎จํายในงบรายจํายนี้  เชํน  เงินราชการลับ  เงินคําปรับที่
จํายคืนให๎แกํผู๎ขายหรือผู๎รับจ๎าง คําจ๎างที่ปรึกษาเพ่ือศึกษาหรือพัฒนาระบบตํางๆ  เชํน  ระบบการ
บริหารจัดการ  ระบบเทคโนโลยีและสารสนเทศ  ระบบการจราจร   เป็นต๎น  

รายจ่ายงบกลาง 
รายจํายงบกลาง  หมายถึง  รายจํายที่ตั้งไว๎เพ่ือจัดสรรให๎สํวนราชการและรัฐวิสาหกิจ

โดยทั่วไปใช๎จําย  เชํน เงินเบี้ยหวัดบ าเหน็จบ านาญ เงินส ารองจํายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น 
คําใช๎จํายในการด าเนินการรักษาความมั่นคงของประเทศ เงินราชการลับในการรักษาความมั่นคงของ
ประเทศ เป็นต๎น 

งบประมาณรายจ่ายปีงบประมาณ พ.ศ. 2554จ าแนกตามลักษณะงานและงบรายจ่าย 
หนํวย : ล๎านบาท 

 งบบุคลากร งบด าเนินงาน งบลงทุน งบเงิน
อุดหนุน 

งบรายจํายอื่น ๆ รวม 

การบริหารทั่วไปของรัฐ 45,066.80 108,377.40 42,803.30 48,892.20 274,270.40 519,410.10 
การปูองกันประเทศ 73,647.80 18,298.10 4,420.50 1,889.30 71,875.00 170,130.70 
การรักษาความสงบภายใน 61,915.90 23,474.60 8,349.80 503.6 29,997.20 124,241.10 
การเศรษฐกิจ 43,087.90 26,772.00 120,408.00 161,560.80 69,365.20 421,193.90 
การสิ่งแวดล๎อม 312.4 485.8 207.7 1,651.20 424.7 3,081.80 
การเคหะและชุมชน 4,813.30 10,161.80 18,650.80 7,812.90 4,172.70 45,611.50 
การสาธารณสุข 59,255.30 12,393.40 15,892.90 20,218.60 102,087.80 209,848.00 
การศาสนา วัฒนธรรม  
และนันทนาการ 

2,502.40 1,649.70 2,567.40 7,081.50 1,020.90 14,821.90 

การศึกษา 203,091.40 28,858.20 26,779.60 136,080.50 27,385.40 422,195.10 
การสังคมสงเคราะห ์ 2,286.50 3,735.90 881.9 132,067.50 494.1 139,465.90 
รวมทั้งสิ้น 495,979.70 234,206.90 240,961.90 517,758.10  581,093.4  2,070,000.00 
ที่มา : ส านักงบประมาณ (งบประมาณโดยสังเขปประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2554( 

 
รายจ่ายตามลักษณะเศรษฐกิจ (ยุวรรณ รัฐกุล. 2547: 6( 
บทบาทหลักในทางเศรษฐกิของรัฐบาล คือ การแก๎ไขความบกพรํองของกลไกตลาด การใช๎

รายจํายเป็นการแก๎ไขปัญหาได๎ตรงจุดที่สุดและชัดเจนกวํานโยบายภาษี รายจํายสํวนใหญํเป็นไปเพ่ือ
จัดสรรสินค๎าสาธารณะอันได๎แกํ งบปูองกันประเทศ งบการรักษาความสงบภายใน งบการบริหาร
ชุมชนและสังคม รวมทั้งงบพัฒนาเศรษฐกิจ การจะพิจารณาวํารัฐบาลได๎ให๎ความส าคัญในการ
แก๎ปัญหาใดโดยใช๎นโยบายรายจํายสามารถพิจารณาได๎จากงบประมาณและรายจํายที่ออกไปจริงที่
แบํงตามลักษณะงานและลักษณะเศรษฐกิจ 

รายจํายทั่วไปจะแบํงออกตามลักษณะเศรษฐกิจได๎สองประเภทด๎วยกัน คือ รายจํายประจ า
และรายจํายลงทุน 

รายจํายประจ า (current expenditure) คือ รายจํายที่ใช๎ส าหรับคําจ๎าง ดอกเบี้ย ซื้อสินค๎า
และบริการ และเงินอุดหนุนโดยทั่วไป รายจํายประจ าประเภทเงินเดือนข๎าราชการและคําช าระ
ดอกเบี้ยเป็นรายจํายที่ผู๎กพันตํอเนื่อตลอดไป การปรับลดรายจํายประเภทนี้จะท าได๎ยาก 



15 

 

รายจํายลงทุน (capitale expenditure) คือ รายจํานส าหรับการซื้อสินทรัพย์ถาวรที่มีอายุ
การใช๎งานมากกวํา 1 ปีขึ้นไป หรือการกํอสร๎างสินทรัพย์ถาวร หรือการซํอมบ ารุงที่สามารถยึดอายุ
การใช๎งานของสินทรัพย์ถาวรออกไปได๎มากกวํา 1 ปี ซึ่งงบลงทุนจะเป็นรายจํายที่ไมํมีภาระผูกพันตํอ
เนืองเป็นระยะเวลานานยกเว๎นโครงการลงทุนขนาดใหญํในบางปี  เมื่อมีการควบคุมรายจํายโดย
รัฐบาลโดยรวม รายจํายที่ปรับลดกํอนจะเป็นรายจํายลงทุน จึงจะพบวํารายจํายลงทุนมีความผันผวน
และบางครั้งหดตัวในขณะที่รายจํายประจ าเพ่ิมขึ้น 

 รายจํายสองประเภทนี้มีประสิทธิภาพของการใช๎จํายและผลตํอเศรษฐกิจแตกตํางกัน 
รายจํายลงทุนจะเสริมสร๎างความสามารถในการพัฒนาเศรษฐกิจในระยะยาว ในขณะที่รายจํายประจ า
จะสํงผลตํอเศรษฐกิจในระยะสั้น  

หลักการของงบประมาณที่ดี 
งบประมาณเป็นเครื่องมือเอนกประสงค์ของรัฐบาลในการบริหารประเทศ มีประโยชน์หลาย

ประการเชํน เป็นเครื่องมือในการจัดสรรทรัพยากรที่มีอยูํอยํางจ ากัดของประเทศ เป็นเครื่องมือที่ใช๎ใน
ด๎านกาพัฒนาประเทศ รักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ขจัดความยากจน แก๎ไขข๎อบกพรํองและความ
อํอนแอทางสังคมและการเมือง เปิดโอกาสให๎ฝุายนิติบัญญัติได๎มีการควบคุมการใช๎จํายเงินของ
สํวนรวมเพ่ือให๎เป็นประโยชน์สูงสุดตํอประชาชน ควบคุมการปฏิบัติงานของรัฐบาลให๎มีประสิทธิภาพ 
รวมถึงประชาชนจะได๎ทราบวํารัฐบาลได๎ด าเนินการตามนโยบายที่ได๎แถลงไว๎หรือที่ให๎สัญญากับ
ประชาชนไว๎เพียงใดหรือไมํ ดังนั้นจึงควรได๎มีหลักการที่เหมาะสมส าหรับงบประมาณที่ดี โดย ดร. 
ป๋วย อึ้งภากรณ์ได๎กลําววํา งบประมาณท่ีดีควรมีหลักการ 6 ประการ คือ 

หลักการคาดการณ์ไกล (foresight) หมายความวํา จะท าอะไร จะใช๎เงินในปีใด เทําใด ก็ต๎อง
คิดวางแผนไว๎ 

หลักประชาธิปไตย (democracy) คือ ต๎องให๎ราษฎรเจ๎าของเงินได๎รู๎เห็นและให๎ความ
เห็นชอบด๎วยทั้งเงินได๎และเงินจําย 

หลักดุลยภาพ (balance) คือ งบประมาณต๎องสมดุลกัน แตํไมํได๎หมายความวํารายได๎
รายจํายต๎องเทํากันทุกปี บางปี หรือ 2-3  ปีอาจจะขาดดุลบ๎าง แตํก็ต๎องพยายามให๎มีเกินดุลบ๎าง 
มิฉะนั้นจะมีหนี้สินล๎นพ๎นตัว 

หลักสารัตถประโยชน์  (utility) คือ ต๎องค านึงผลประโยชน์ปัจจุบันและอนาคต จึงต๎องมี
รายจํายลงทุนไว๎ให๎มากพอเป็นสัดสํวนเหมาะสมกับรายจํายประจ า 

หลักความยุติธรรม (equity) คือ ต๎องพยายามให๎มีความยุติธรรมทั้งด๎านรายได๎และรายจําย  
หลักสมรรถภาพ (efficiency) หลักการนี้เกี่ยวกับการควบคุมงบประมาณรายได๎และรายจําย

ที่สํวนราชการผู๎มีหน๎าที่จะต๎องระวังสอดสํองให๎เกิดสมรรถภาพขึ้น 
   

ตัวอย่างยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
ในที่นี้ขอยกตัวอยํางยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณรายจํายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 

2554 นั่นคือการจัดท างบประมาณรายจํายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 รัฐบาลได๎ก าหนด
ยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณไว๎ 8 ยุทธศาสตร์และรายการคําด าเนินการภาครัฐ เพ่ือเป็นกรอบ
แนวทางในการปฏิบัติราชการตามภารกิจของสํวนราชการ รัฐวิสาหกิจและหนํวยงานอ่ืนของรัฐให๎
บรรลุผลส าเร็จตามเปูาหมายการบริหารราชการแผํนดินของรัฐบาลและเกิดประโยชน์ตํอประชาชน
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และประเทศชาติสูงสุด โดยมีรายละเอียดการด าเนินงานที่ส าคัญและวงเงินงบประมาณในแตํละ
ยุทธศาสตร์การจัดสรร (ส านักงบประมาณ, 2553) ดังนี้ 

1. ยุทธศาสตร์การสร้างความเชื่อม่ันของประเทศ รัฐบาลได๎จัดสรรงบประมาณรายจํายเพ่ือ
สํงเสริมและปลูกจิตส านึกให๎ประชาชนมีความจงรักภักดีตํอสถาบันพระมหากษัตริย์ สร๎างความ
สมานฉันท์สามัคคีของคนในชาติ สนับสนุนการแก๎ไขปัญหาและพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต๎ 
เสริมสร๎างความเข๎มแข็งของเศรษฐกิจ รวมทั้ง พัฒนาระบบประกันภัยพืชผล ตลอดจนสนับสนุนการ
จัดการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 15 ปี โดยได๎จัดสรรงบประมาณไว๎จ านวนทั้งสิ้น 161,989 ล๎านบาทหรือคิด
เป็นร๎อยละ 7.8 ของวงเงินงบประมาณ 

2. ยุทธศาสตร์การรักษาความม่ันคงของรัฐ รัฐบาลได๎จัดสรรงบประมาณรายจํายเพ่ือรักษา
ความมั่นคงของรัฐและความสงบเรียบร๎อยภายในประเทศ  เทิดทูนและพิทักษ์รักษาสถาบัน
พระมหากษัตริย์ โดยเสริมสร๎าง พัฒนาระบบปูองกันประเทศให๎มีความพร๎อมและมีศักยภาพ แก๎ไข
ปัญหาผู๎หลบหนีเข๎าเมืองและแรงงานตํางด๎าวอยํางเป็นระบบ สํงเสริมความรํวมมือระหวํางประเทศใน
การปูองกันและแก๎ไขปัญหาการกํอการร๎ายและอาชญากรรมข๎ามชาติ พัฒนาระบบขําวกรองของรัฐ 
รวมทั้ง เตรียมความพร๎อมในการเผชิญภัยคุกคามทุกรูปแบบ โดยได๎จัดสรรงบประมาณไว๎จ านวน
ทัง้สิ้น 186,364.5 ล๎านบาท หรือคิดเป็นร๎อยละ 9 ของวงเงินงบประมาณ 

3. ยุทธศาสตร์การพัฒนาสังคม คุณภาพชีวิต และลดความเหลื่อมล้ าทางสังคม รัฐบาลได๎
จัดสรรงบประมาณรายจํายเพ่ือสนับสนุนการปฏิรูปการศึกษาในทศวรรษที่สองทั้งระบบให๎มี
ประสิทธิภาพ เกิดความเป็นธรรมและเสมอภาคทางการศึกษาแกํประชาชนทุกกลุํมทุกวัยอยํางทั่ วถึง
และตํอเนื่องตลอดชีวิต พัฒนาการสร๎างเสริมสุขภาพให๎ประชาชนมีสุขภาพอนามัยที่ดี มีระบบบริการ
สุขภาพทีไ่ดม๎าตรฐานในทุกระดับ มีระบบหลักประกันสุขภาพที่มีคุณภาพอยํางเพียงพอ คุ๎มครองและ
สนับสนุนการจัดสวัสดิการด๎านแรงงาน เพ่ิมโอกาสการมีงานท าของประชากรในทุกกลุํมทุกวัยสํงเสริม
การท านุบ ารุงศาสนา รักษาศิลปะ วัฒนธรรมไทยและภูมิปัญญาท๎องถิ่น เสริมสร๎างสังคมและคนไทย
ให๎มีคุณภาพ จริยธรรมและคํานิยมที่ดีงาม มีหลักธรรมทางศาสนาในการด ารงชีวิตและอยูํรํวมกัน
อยํางเอ้ืออาทร จัดสวัสดิการสังคมให๎ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดี มีความมั่นคงปลอดภัยในชีวิตและ
ทรัพย์สิน มีภูมิคุ๎มกันภัยจากปัญหายาเสพติด สนับสนุนให๎เยาวชนและประชาชนได๎ออกก าลังกายและ
เลํนกีฬาเพ่ือพัฒนาสูํความเป็นเลิศและกีฬาอาชีพ โดยได๎จัดสรรงบประมาณไว๎จ านวนทั้งสิ้น 
624,418.7 ล๎านบาท หรือคิดเป็นร๎อยละ 30.2 ของวงเงินงบประมาณ 

4. ยุทธศาสตร์การจัดการเศรษฐกิจให้ขยายตัวได้อย่างมีเสถียรภาพและยั่งยืน รัฐบาลได๎
จัดสรรงบประมาณเพ่ือให๎การบริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคเกิดความยั่งยืน รักษาวินัยทางการเงิน
การคลัง โดยด าเนินการในภารกิจตํางๆ ได๎แกํ การเพ่ิมมูลคําเศรษฐกิจภาคเกษตร สํงเสริมสนับสนุน
การปรับโครงสร๎างเศรษฐกิจภาคเกษตรอยํางครบวงจรเพ่ือให๎เกิดความเข๎มแข็งของเกษตรกรและ
ชุมชน ปรับโครงสร๎างเศรษฐกิจภาคอุตสาหกรรมให๎ มีมูลคําเพ่ิมด๎วยนวัตกรรมและสินค๎าเชิง
สร๎างสรรค์ เสริมสร๎างความเชื่อมั่นด๎านการทํองเที่ยวและบริการทั้งในประเทศและตํางประเทศให๎มี
มาตรฐานเพ่ือเพ่ิมมูลคําทางเศรษฐกิจ พัฒนาโครงสร๎างการตลาด การค๎าและการลงทุนให๎มีการ
ด าเนินการเชิงรุกเพ่ือการแขํงขันอยํางเสรีและเป็นธรรม พัฒนาโครงสร๎างพ้ืนฐานและระบบบริหาร
จัดการขนสํงสินค๎าและบริการเพ่ือยกระดับคุณภาพและเพ่ิมขีดความสามารถในการแขํงขั นของ
ประเทศให๎มีคุณภาพตามมาตรฐานสากล พัฒนาและเพ่ิมประสิทธิภาพการใช๎พลังงานอยํางมี
เสถียรภาพทั้งพลังงานทดแทนและพลังงานทางเลือกอ่ืนเพ่ือความมั่นคงและยั่งยืนของประเทศ 
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นอกจากนี้ยังพัฒนาโครงสร๎างพ้ืนฐานด๎านเครือขํายเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร  รวมทั้ง
พัฒนาบุคลากรให๎มีศักยภาพในการแขํงขันของประเทศ ตลอดจนน าเทคโนโลยีสารสนเทศและการ
สื่อสารมาใช๎ในการบริหารและบริการภาครัฐอยํางมีประสิทธิภาพและทั่วถึง โดยได๎จัดสรรงบประมาณ
ไว๎จ านวนทั้งสิ้น 219,797.3 หรือคิดเป็นร๎อยละ 10.6 ของวงเงินงบประมาณ 

5. ยุทธศาสตร์การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เพื่อรองรับการ
เปลี่ยนแปลงของสภาวะภูมิอากาศของโลก รัฐบาลได๎จัดสรรงบประมาณรายจํายเพ่ือบริหารจัดการ
ด๎านทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพให๎เกิดความสมดุลและการใช๎ประโยชน์ใน
มิติเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล๎อมอยํางยั่งยืน โดยการคุ๎มครอง อนุรักษ์ ฟ้ืนฟู และพัฒนาทรัพยากร
ปุาไม๎ ที่ดิน สัตว์ปุา สัตว์น ้า ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง ทรัพยากรธรณี และทรัพยากรน ้า ทั้งน ้า
ผิวดินและน ้าใต๎ดิน โดยการมีสํวนรํวมของทุกภาคสํวน เพ่ือคืนความสมบูรณ์สูํธรรมชาติ จัดท าแนว
เขตการใช๎ประโยชน์ที่ดินให๎ชัดเจน สํงเสริมการปลูกปุาไม๎ จัดให๎มีระบบปูองกัน เตือนภัยทาง
ธรรมชาติและสาธารณภัย และบริหารจัดการคุณภาพสิ่งแวดล๎อมให๎อยูํในระดับมาตรฐาน เอ้ือตํอการ
มีคุณภาพชีวิตที่ดีของประชาชน ตลอดจนสํงเสริมการพัฒนาและใช๎พลังงานสะอาด เพ่ือลดปริมาณ
การปลํอยก๏าซเรือนกระจกอันมีผลกระทบตํอการเปลี่ยนแปลงสภาวะภูมิอากาศของโลก โดยได๎จัดสรร
งบประมาณไว๎จ านวนทั้งสิ้น 36,954.8 ล๎านบาท หรือคิดเป็นร๎อยละ 1.8 ของวงเงินงบประมาณ 

6. ยุทธศาสตร์การพัฒนาวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี การวิจัยและนวัตกรรม รัฐบาลได๎
จัดสรรงบประมาณเพ่ือสํงเสริมให๎เกิดความคิดสร๎างสรรค์และถํายทอดองค์ความรู๎ด๎านวิทยาศาสตร์  
เทคโนโลยี และนวัตกรรม แกํเยาวชนให๎มีการเผยแพรํข๎อมูลสูํประชาชนอยํางทั่วถึง รวมทั้ง สนับสนุน
ทัง้ภาครัฐและเอกชนในการผลิตและพัฒนา ขีดความสามารถของบุคลากรโดยเฉพาะในระดับบัณฑิต
ให๎มีความสามารถตอบสนองภาคการผลิตและบริการ นอกจากนี้ยังสํงเสริมองค์ความรู๎ ถํายทอด
เทคโนโลยีและบริหารจัดการ งานวิจัย บุคลากรและระบบฐานข๎อมูลการวิจัยของประเทศอยํางบูรณา
การ เผยแพรํและขยายผลการปฏิบัติในภาคการผลิต และบริการสูํการพัฒนาโดยความรํวมมือใน
ระดับประเทศและภูมิภาค โดยไดจ๎ดัสรรงบประมาณไว๎จ านวนทั้ง สิ้น 18,532.3 ล๎านบาทหรือคิดเป็น
ร๎อยละ 0.9 ของวงเงินงบประมาณ 

7. ยุทธศาสตร์การต่างประเทศและเศรษฐกิจระหว่างประเทศ รัฐบาลได๎จัดสรรงบประมาณ
เพ่ือสํงเสริมการพัฒนาความสัมพันธ์อันดีกับนานาประเทศขยายความรํวมมือทั้งทวิภาคีและพหุภาคีใน
ทุกมิติกับประเทศคูํค๎าและประเทศหุ๎นสํวนยุทธศาสตร์ การจัดตั้งเขตการค๎าเสรี สํงเสริมความรํวมมือ
เพ่ือสร๎างความแข็งแกรํงของอาเซียน สนับสนุนให๎ไทยมีบทบาทส าคัญในองค์กรระหวํางประเทศ และ
เป็นที่ยอมรับในประชาคมโลก การด าเนินการดา๎นพิธีการทูตเชิงรุก และกฎหมายระหวํางประเทศเพ่ือ
คุ๎มครอง รักษา สํงเสริมสิทธิและผลประโยชน์ของไทย โดยได๎จัดสรรงบประมาณไว๎จ านวนทั้งสิ้น 
8,182.6 ล๎านบาท หรือคิดเป็นร๎อยละ 0.4 ของวงเงินงบประมาณ 

8. ยุทธศาสตร์การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี รัฐบาลได๎จัดสรรงบประมาณรายจํายเพ่ือ
บริหารจัดการภาครัฐ ทั้งสํวนราชการ จังหวัด และกลุํมจังหวัด องค์กรปกครองสํวนท๎องถิ่นและ
สนับสนุนการบริหารงานของรัฐสภา ศาล และองค์กรตามรัฐธรรมนูญให๎มีขีดความสามารถในการ
บริหารจัดการที่ดีตามหลักธรรมาภิบาล โดยได๎จัดสรรงบประมาณไว๎จ านวนทั้งสิ้น 304,287.6 ล๎าน
บาท หรือคิดเป็นร๎อยละ 14.7 ของวงเงินงบประมาณ 

9. รายการค่าด าเนินการภาครัฐ รัฐบาลได๎จัดสรรงบประมาณรายจํายเพ่ือรองรับเหตุการณ์
ทีอ่าจเกิดข้ึน โดยไมํได๎คาดหมายกรณีฉุกเฉินและจ าเป็น การบริหารบุคลากรภาครัฐให๎มีประสิทธิภาพ
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มากยิ่งขึ้นรวมทั้งการบริหารจัดการหนี้ภาครัฐ โดยได๎จัดสรรงบประมาณไว๎จ านวนทั้งสิ้น 509,473.1 
ล๎านบาท หรือคิดเป็นร๎อยละ 24.6 ของวงเงินงบประมาณ 
 
4. หนี้สาธารณะ 

ตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 “หนี้สาธารณะ” หมายความวํา หนี้
ที่กระทรวงการคลัง หนํวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจกู๎ หรือหนี้ที่กระทรวงการคลังค้ าประกัน แตํไมํ
รวมถึงหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่ท าธุรกิจให๎กู๎ยืมเงินโดยกระทรวงการคลังมิได๎ค้ าประกัน 

วัตถุประสงค์ของหนี้สาธารณะ (กระทรวงการคลัง(  
รัฐบาลของประเทศตําง ๆ กํอหนี้สาธารณะโดยมีวัตถุประสงค์พอสรุปได๎ดังนี้ 
เพ่ือรกัษาเสถยีรภาพทางเศรษฐกิจภายในประเทศ 
ในยามทีมี่ภาวะเงินฝืดเกิดขึ้น การกู๎ยืมของรัฐบาลเพ่ือน ามาใช๎ในโครงการตําง ๆ จะเป็นการ

ชํวยฟ้ืนฟูภาวะเศรษฐกิจ เพราะเมื่อรัฐบาลกู๎ยืมและน ามาใช๎จํายนั้นจะท าให๎ประชาชนมีรายได๎และ
เป็นการจูงใจให๎มีการลงทุนในระบบเศรษฐกิจเพ่ิมขึ้น ซึ่งจะมีผลท า ให๎มีการจ๎างท า งานเพ่ิมขึ้น มีการ
ผลิตสินค๎าและบริการมากขึ้น ท าให๎ระบบเศรษฐกิจฟ้ืนตัวและกลับสูํสภาวะปกติ สํวนในยามที่มีภาวะ
เงินเฟูอเกิดข้ึนนั้นก็ต๎องแก๎ไขด๎วยการท าให๎อุปสงค์รวม (aggregate demand) ลดลง ดังนั้น นโยบาย
การคลังที่น ามาใช๎ในชํวงเวลานี้จึงควรใช๎นโยบายภาษเพ่ือลดอ านาจซื้อของประชาชนให๎น๎อยลงไป 
และรัฐบาลก็อาจจะใช๎นโยบายการเงินด๎วยการออกพันธบัตรขายให๎กับประชาชนและสถาบันการเงิน
เพ่ือท า ให๎ปริมาณเงินในมือของประชาชนลดลง และท าให๎อุปสงค์รวมลดลงได๎ เงินที่ก๎ูยืมมานี้รัฐบาลก็
อาจจะสะสมไว๎ในรูปของเงินคงคลังของรัฐบาลที่เพ่ิมขึ้นได๎ เงินที่กู๎ยืมมานี้รัฐบาลก็อาจจะสะสมไว๎ใน
รูปของเงินคงคลังของรัฐบาลที่เพิ่มขึ้น 

เพ่ือรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจภายนอกประเทศ 
เมื่อประเทศมีการติดตํอค๎าขายกับตํางประเทศในบางระยะอาจต๎องประสบกับปัญหา

ดุลการช าระเงินระหวํางประเทศขาดดุล ซึ่งเป็นระยะที่ประเทศมีรายได๎ที่เป็นเงินตราตํางประเทศต ่า
กวํารายจํายที่เป็นเงินตราตํางประเทศ รัฐบาลอาจแก๎ไขโดยการกู๎ยืมเงินจากตํางประเทศเพ่ือใช๎แก๎ไข
ปัญหาดุลการช าระเงินที่ขาดดุล เพ่ือให๎ประเทศสามารถด ารงรักษาอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา
ตํางประเทศไว๎ได๎โดยไมํต๎องปรับปรุงคําอัตราแลกเปลี่ยน 

เพ่ือใช้จ่ายในกิจการฉุกเฉินหรือรายจ่ายที่มีลักษณะผิดแปลกไปจากรายจ่ายตามปกติ 
เชํน การกู๎มาเพ่ือใช๎จํายในการสงคราม การบูรณะฟ้ืนฟูประเทศหลังสงครามหรือภัย

ธรรมชาติ ตําง ๆ เป็นต๎น 
เพ่ือชดเชยงบประมาณที่ขาดดุล 
เมื่อรายได๎ที่ได๎รับจากภาษีอากร การขายสิ่งของและบริการ และจากรัฐพาณิชย์มีจ านวนไมํ

เพียงพอตํอการใช๎จําย ในงบประมาณก็จะเกิดงบประมาณขาดดุลขึ้น รัฐบาลจ าเป็นต๎องจัดหาเงินมา
ชดเชยการขาดดุลนี้ซึ่งทางหนึ่งที่มีความส า คัญที่สุดจะให๎ได๎เงินมาก็คือการกู๎ยืมเงินจากแหลํงตําง ๆ 
มาชดเชยงบประมาณที่ขาดดุล 

เพ่ือใช้ในการลงทุนตามโครงการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
เหตุผลอันนี้เป็นเหตุผลที่ประเทศที่ประเทศก าลังพัฒนาทั้งหลายยึดถือในการกู๎ยืมเงินจาก

ตํางประเทศมาใช๎ในการพัฒนาประเทศ ทั้งนี้ก็เพราะวํารัฐบาลของประเทศก า ลังพัฒนาตํางพยายาม



19 

 

ที่จะยกระดับการครองชีพของประชาชนให๎สูงขึ้น เพ่ือที่จะหลุดพ๎นออกไปจากวงจรของความยากจน 
(vicious circles of poverty ) ซึ่งกลําวได๎วําความยากจนเป็นอุปสรรคอันส าคัญในการพัฒนา
ประเทศและท าให๎เศรษฐกิจเจริญเติบโต เนื่องจากความยากจนท าให๎พัฒนาประเทศไมํได๎และประเทศ
ไมํมีการพัฒนาจึงยากจน ซึ่งเป็นเหตุผลซึ่งกันและกันดังนั้น ประเทศด๎อยพัฒนาจึงมีการออมน๎อย มี
อัตราการเกิดสูง มีอัตราคนไมํรู๎หนังสือสูง เทคนิคในการผลิตต ่าดังนั้น ประเทศก าลังพัฒนาจึงพยายาม
หาทางที่จะหลุดพ๎นออกไปจากวงจรอันนี้ โดยพยายามระดมทรัพยากรตําง ๆ และเงินลงทุนเพ่ือน า 
มาใช๎ในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ แตํเนื่องจากก าลังคนและก าลังเงินภายในประเทศมีจ ากัด 
ไมํเพียงพอกับความต๎องการใช๎ในโครงการอันเรํงรัดได๎ ประเทศก าลังพัฒนาจึงขอความชํวยเหลือจาก
ตํางประเทศ แตํความชํวยเหลือในรูปของเงินให๎เปลําส าหรับใช๎ในโครงการตําง ๆ ก็มีอยูํจ ากัดรัฐบาล
ของประเทศก าลังพัฒนาจึงต๎องก๎ูยืมจากตํางประเทศมาใช๎พัฒนาประเทศ 

เพ่ือน ามาหมุนเวียนใช้หนี้เก่า 
เมื่อหนี้ถึงก าหนดช าระเงินต๎นและดอกเบี้ย หากรัฐบาลมีรายได๎ไมํเพียงพอที่จะช าระหนี้สินได๎ 

รัฐบาลอาจใช๎วิธีกู๎ยืมหนี้ใหมํเพ่ือมาช าระหนี้เกํา การกู๎หนี้ใหมํเพ่ือมาล๎างหนี้เกํา (refinance) เพ่ือปรับ 
โครงสร๎างหนี้ให๎มีระยะเวลาช าระคืนยาวนานออกไป และลดภาระการช าระคืนดอกเบี้ยเงินกู๎ หรือ
อาจจะเป็นกรณีเปลี่ยนพนัธบัตรหรือใบหุ๎นใหมํแทนฉบับเกํา ซึ่งโดยปกติจะให๎ดอกเบี้ยหรือเงินปันผล
ต่ ากวําเดิม 

หลักการก่อหนี้สาธารณะ 
ในการกํอหนี้สาธารณะนั้นรัฐบาลจะต๎องค านึงถึงหลักในการกํอหนี้สาธารณะ เพ่ือให๎การกํอ

หนี้เป็นไปอยํางเหมาะสมและเป็นผลดีแกํประเทศมากกวําเป็นผลเสีย 
หลักผลประโยชน์ของเงินกู้ 
เมื่อมีการกู๎เงิน เงินกู๎นั้นควรจะน า ไปใช๎ให๎เกิดประโยชน์ คือเกิดดอกออกผล ดังนั้น การกู๎เงิน

ที่ดี ควรยดึ หลักวําเป็นการกู๎เพ่ือการลงทุนให๎เกิดประโยชน์ แทนที่จะเป็นการกู๎เพ่ือใช๎จํายหมดไปโดย
ไมํท า ให๎เกิดอกออกผล ซึ่งมักเรียกวํา เป็นการกู๎เพ่ือการบริโภค และถึงแม๎วําเป็นการกู๎เพ่ือการลงทุน
ก็ตาม อยํางน๎อยควรจะเป็นการลงทนุ ในโครงการที่สามารถให๎อัตราผลตอบแทนสูงกวําอัตราดอกเบี้ย 
หรือต๎นทนุของเงินก๎ูนั้น 

หลักภาระหนี้ 
การก๎ูเงินมาใช๎จํายจะต๎องมีภาระในการชดใช๎คืนเงินต๎นที่กู๎มาและคําดอกเบี้ย ยิ่งรัฐบาลกู๎เงิน

จ านวนมาก ในอนาคตรัฐบาลก็จะต๎องชดใช๎คืนเงินต๎นและคําดอกเบี้ยจ านวนมากเชํนกัน ซึ่งจะท า ให๎
รายจํายของรัฐบาลสูงขึ้นมาก และถ๎าเป็นการกู๎เงินจากตํางประเทศอาจจะท า ให๎ประเทศต๎องประสบ
ปัญหาการขาดดุลในดุลการช าระเงินก็ได๎ ถ๎าประเทศไมํมีเงินตราตํางประเทศมากเพียงพอ ดังนั้น ใน
การกู๎เงิน รัฐบาลจึงต๎องค านึงภาระหนี้ด๎วย คือไมํกํอหนี้มากเกินไปจนท าให๎เป็นภาระหนักตํอ
งบประมาณรายจํายของรัฐบาล และดุลการช าระเงินของประเทศ 

หลักเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
เมื่อรัฐบาลกู๎ยืมเงินจากประชาชนจะมีผลท าให๎การบริโภคและการลงทุนของภาคเอกชน

ลดลง การขยายตัวของเศรษฐกิจของประเทศจะชะลอตัวลง ดังนั้น รัฐบาลจะต๎องระมัดระวังมิให๎มี
การกํอหนี้ภายในประเทศมากจนเกินไปจนอาจท าให๎เศรษฐกิจของประเทศหดตัวอยํางรุนแรง และ
ในทางตรงกันข๎าม เมื่อมีการชดใช๎เงินกู๎ภายในประเทศ ปริมาณเงินในมือของประชาชนจะเพ่ิมขึ้น ท า 
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ให๎การบริโภคและการลงทุนของภาคเอกชนเพ่ิมขึ้น รัฐบาลจึงต๎องมีนโยบายอ่ืนควบคูํไปด๎วยเพ่ือมิให๎
การชดใช๎คืนเงินก๎ูและการช าระคําดอกเบี้ย ท าให๎เกิดปัญหาระดับราคาสินค๎าสูงขึ้นอยํางรวดเร็ว 
 ประเภทของหนี้สาธารณะ 

หนี้สาธารณะอาจจะแบํงออกเป็นประเภทตํางๆ ตามวัตถุประสงค์ในการจ าแนกประเภท หนี้
สาธารณะได๎ดังนี้ 

แบ่งตามแหล่งที่มาของเงินกู้ อาจจ าแนกออกเป็น 
หนี้ภายในประเทศ (internal debt) เป็นหนี้เกิดขึ้นจากการที่รัฐบาลกู๎เงินจากแหลํงเงินก็

ตํางๆ ภายในประเทศ เป็นต๎นวํา กู๎ยืมจากเอกชน ธนาคารพาณิชย์ ธนาคารกลาง และสถาบันการเงิน
อ่ืน เชํน บริษัทประกันภัย ธนาคารออมสิน ซึ่งอยูํในประเทศ และเงินที่กู๎ยืมนั้นรัฐบาลอาจจะขอกู๎เป็น
เงินตราของประเทศนั้น หรือขอกู๎เป็นเงินตราตํางประเทศก็ได๎ 

หนี้ภายนอกประเทศ (external debt) เป็นหนี้ที่รัฐบาลขอกู๎ยืมมาจากแหลํงเงินกู๎ภายนอก
ประเทศ ซึ่งอาจจะเป็นการกู๎เงินจากบุคคลหรือรัฐบาลตํางประเทศ หรือสถาบันการเงินระหวําง
ประเทศ เชํน การกู๎ยืมจากธนาคารระหวํางประเทศเพ่ือการบูรณะ และพัฒนาการหรือธนาคารโลก
(IBRD) 

แบ่งตามระยะเวลาของการกู้ 
โดยยึดเอาระยะเวลาในการช า ระคืนเงินกู๎ของรัฐบาลเป็นหลัก โดยทั่วไปแล๎วระยะเวลาการ

กู๎ยืมของรัฐบาลจะแบํงออกเป็น 
หนี้ระยะสั้น (Short term) เป็นหนี้ที่มีระยะเวลาในการช าระคืนภายในเวลาไมํเกิน 1 ปี เมื่อ

รัฐบาลมีความจ าเป็นที่จะต๎องใช๎เงินในระยะเวลาอันสั้นแตํรัฐบาลมีเงินคงคลังไมํพอ 
หนี้ระยะปานกลาง ( Intermediate term) เป็นหนี้ที่มีก าหนดในการช าระเงินคืนใน

ระยะเวลา 2 ปีถึง 5 ปี เมื่อรัฐบาลมีความประสงค์ที่จะกํอหนี้ในระยะกลาง รัฐบาลจะออกใบรับรอง
หนี้ให๎แกํเจ๎าหนี้โดยสัญญาวําจะจํายเงินคืนให๎เป็นจ านวนเทําใด เมื่อไร และผลตอบแทนการกู๎ยืมใน
รูปดอกเบี้ยเทําใด 

หนี้ระยะยาว (Long term) เป็นหนี้ที่ก าหนดช าระคืนตั้งแตํ 5 ปีขึ้นไป แตํโดยมากมักจะอยูํ
ในระหวําง 10 – 20 ปี ในการกํอหนี้ระยะยาวนั้นรัฐบาลจะออกพันธบัตรของรัฐบาล (Government 
bond) ซ่ึงเป็นใบรับรองการเป็นหนี้ให๎แกํเจ๎าหนี้โดยสัญญาวําจะจํายคืนเงินกู๎และดอกเบี้ยให๎ตาม
ก าหนดเวลา 

จากที่กลําวมาคือเครื่องมือที่ส าคัญของนโยบายการคลัง คือเครื่องมือด๎านรายได๎ รายจําย 
และหนี้สาธารณะ ตํอไปจะเป็นการน าเสนอถึงการน านโยบายการคลังไปใช๎ในระบบเศรษฐกิจตาม
ลักษณะตําง ๆ  
 
5. ประเภทของนโยบายการคลัง 

โดยทั่วไปอาจแยกประเภทของนโยบายการคลังเป็นสองแบบ แบบหนึ่งเป็นการแบํงนโยบาย
การคลังตามลักษณะการท างาน อีกแบบหนึ่งเป็นการแบํงนโยบายการคลังตามปัญหาที่ต๎องการแก๎ไข
(วันรักษ์ มิ่งมณีนาคิน. 2545: 186-91( 

นโยบายการคลังจ าแนกตามลักษณะการท างาน แบํงเป็นนโยบายการคลังแบบอัตโนมัติ
และนโยบายการคลังแบบตั้งใจ 
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นโยบายการคลังแบบอัตโนมัติ (non-discretionary fiscal policy or built-in stabilizer) 
เป็นนโยบายการคลังที่สามารถปรับตัวเพ่ือให๎เกิดเสถียรภาพหรือลดความผันผวนได๎โดยอัตโนมัติ คือ
จะชํวยลดการใช๎จํายมวลรวมไมํให๎เพ่ิมสูงขึ้นมากเกินไปในขณะที่เกิดภาวะเศรษฐกิจเฟ่ืองฟู และชํวย
พยุงการใช๎จํายมวลรวมมิให๎ลดลงมากเกินไปในขณะที่เกิดภาวะเศรษฐกิจตกต่ า ซึ่งการรักษา
เสถียรภาพแบบอัตโนมัติ คือ การปรับตัวทางการคลังและการใช๎จํายของประชาชนผํานเครื่องมือของ
นโยบายการคลังแบบอันโนมัติ ได๎แกํ ภาษีเงินได๎และรายจํายเงินโอนรัฐบาล 

นโยบายการคลังแบบตั้งใจ (discretionary fiscal policy) ในกรณีที่ระบบเศรษฐกิจมีความ
ผันผวนมากและเกิดขึ้นเป็นเวลานาน การแก๎ปัญหาโดยใช๎นโยบายการคลังแบบอัตโนมัติอาจจะไมํ
ได๎ผล รัฐบาลจะต๎องใช๎นโยบายการคลังแบบตั้งใจ ได๎แกํ การเปลี่ยนแปลงชนิดของภาษี อัตราภาษี 
และการเปลี่ยนแปลงระดับการใช๎จํายของรัฐบาล 

นโยบายการคลังจ าแนกตามปัญหาที่ต้องการแก้ไข  แบํงได๎เป็นนโยบายการคลังแบบ
ขยายตัวและนโยบายการคลังแบบหดตัว 

นโยบายการคลังแบบขยายตัว (Expansionary fiscal policy) คือนโยบายการคลังที่เพ่ิม
งบประมาณรายจํายและลดภาษี เป็นการใช๎งบประมาณแบบขาดดุล เป็นการยกระดับรายจํายมวล
รวมของระบบเศรษฐกิจ เพราะนอกจากรายจํายของรัฐบาลจะเพ่ิมขึ้นแล๎ว การลดภาษียังมีผลให๎
รายจํายในภาคเอกชนเพิ่มข้ึนด๎วย การด าเนินนโยบายการคลังดังกลําว ท าให๎ระบบเศรษฐกิจขยายตัว 
การจ๎างงานและรายได๎ประชาชาติจะเพ่ิมสูงขึ้น รัฐบาลใช๎นโยบายการคลังแบบขยายตัวในกรณีที่เกิด
ภาวะเศรษฐกิจตกต่ า รายจํายมวลรวมของระบบเศรษฐกิจมีไมํพอที่จะท าให๎เกิดภาวะการจ๎างงาน
เต็มที่ได ๎

นโยบายการคลังแบบหดตัว (Contractionary fiscal policy) คือ นโยบายการคลังที่ลด
งบประมาณรายจํายและเพ่ิมภาษี หรือการตั้งงบประมาณแบบเกินดุล เพื่อให๎ความต๎องการใช๎จํายมวล
รวมลดลง ซึ่งน าไปสูํการลดแงกดดันของภาวะเงินเฟูอ 

กรณีตัวอย่างแนวนโยบายการคลังปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 
แนวทางการบริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคในปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 รัฐบาล 
ยังคงให๎ความส าคัญกับการสนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกจิ อยํางยงั่ ยนื ควบคูํ กับการ

เสริมสร๎างความยั่งยืนทางการคลังบนพ้ืนฐานของการน าแนวทางของปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงเป็น
หลักในการพัฒนาและการจัดสรรทรัพยากรของประเทศ ดังนั้น ในการบริหารจัดการการใช๎จําย
ภาครัฐ จะยึดหลักผลส าเร็จของการด าเนินงานตามเปูาหมาย ความโปรํงใส  มีประสิทธิภาพ 
ระมัดระวังปัจจัยเสี่ยงตํางๆ และเพ่ือให๎สามารถน านโยบายของรัฐบาลไปสูํการปฏิบัติและเกิด
ประโยชน์โดยตรงตํอประชาชน ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 จึงก าหนดนโยบายงบประมาณ ดังนี้ 

1. ด าเนินนโยบายงบประมาณขาดดุล ภายใต๎กรอบความยั่งยืนทางการคลังเพ่ือให๎เศรษฐกิจ
ขยายตัวอยํางตํอเนื่อง 

2. เพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการเพ่ือลดการใช๎จํายงบประมาณภาครัฐ 
3. ทบทวนเพ่ือชะลอหรือยกเลิกการด าเนินงานของหนํวยงานของรัฐ (Redeploy) ที่มีล าดับ

ความส าคัญลดลงหรือหมดความจ าเป็น และสามารถประหยัดคําใช๎จํายได๎ 
4. เพ่ิมสัดสํวนรายจํายลงทุนในระดับที่เหมาะสมในการสนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกิจ

อยํางยั่งยืน 
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5. สนับสนุนงบประมาณเพ่ือการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดและกลํมุจังหวัดใน
จ านวนที่เหมาะสมและสอดคล๎องกับสถานการณ์ด๎านการคลังของประเทศจัดเก็บรายได๎ขององค์กร
ปกครองสํวนท๎องถิ่น และเรํงรัดการถํายโอนภารกิจให๎ท๎องถิ่นตามนโยบายของรัฐบาล 

ภายใต๎กรอบนโยบายงบประมาณข๎างต๎น ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 รัฐบาลจึงก าหนดให๎
เป็นงบประมาณขาดดุล โดยก าหนดวงเงินงบประมาณรายจําย จ านวน 2,070,000 ล๎านบาท หรือคิด
เป็นร๎อยละ 20.0 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ เพ่ิมขึ้นจากปีงบประมาณ พ.ศ. 2553 จ านวน 
370,000 ล๎านบาท หรือคิดเป็นร๎อยละ 21.8 และประมาณการรายได๎สุทธิ  จ านวน 1,650,000 ล๎าน
บาท หรือคิดเป็นร๎อยละ 15.9 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ โดยก าหนดเป็นวงเงินกู๎เพ่ือชดเชย
การขาดดุลงบประมาณ จ านวน 420,000 ล๎านบาท คิดเป็นสัดสํวนร๎อยละ 4.1 ของผลิตภัณฑ์มวล
รวมในประเทศ ทั้งนี้ เพ่ือเป็นเครื่องมือในการขับเคลื่อนนโยบายและยุทธศาสตร์ส าคัญของรัฐบาล 
สนับสนุนการฟ้ืนตัวของเศรษฐกิจให๎ขยายตัวได๎อยํางตํอเนื่องภายใต๎ความเสี่ยงจากปัจจัยภายในและ
ภายนอกประเทศ รวมทั้งสะท๎อนภาระคําใช๎จํายที่มีอยูํจริงจากการด าเนินนโยบายและมาตรการด๎าน
ตํางๆ ของรัฐบาล โดยยังคงค านึงถึงการรักษาวินัยทางการคลังและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจเป็น
ส าคัญ 

 
 
 

ค าถามทบทวน 
1. จงอธิบายถึงความส าคัญของรัฐบาลในทางเศรษฐกิจ พร๎อมทั้งยกตัวอยํางประกอบที่เป็น

รูปธรรม 
2. จงอธิบายถึงลักษณะเครื่องมือทางการคลังแตํละประเภทวํามีลักษณะอยํางไร และมี

ความสัมพันธ์กันอยํางไร 
3. จงอธิบายประเภทของภาษีที่เป็นภาษีทางตรง และภาษีทางอ๎อมวํามีลักษณะส าคัญ

อยํางไร แตกตํางกันอยํางไร 
4. จงอธิบายระบบงบประมาณที่ใช๎ในประเทศไทยในแตํละยุค อธิบายลักษณะส าคัญ และ

สาเหตุของการเปลี่ยนแปลงระบบงบประมาณ 
5. จงอธิบายหลักการของงบประมาณที่ดี และยกตัวอยํางการน าไปประยุกต์ใช๎ของประเทส

ไทย 
6. จงอธิบายความส าคัญ วัตถุประสงค์ และหลักการกํอหนี้สาธารณะะของรัฐบาล 
7. จงอธิบายประเภทของนโยบายการคลัง และวิเคราะห์วําประเทศไทยใช๎นโยบายการคลัง

ในลักษณะใด 
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