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Abstract

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

บทคัดย่อ

งานศึกษาชิ้นน้ีได้ศึกษาถึงผลกระทบของการจัดตั้งองค์กรอิสระทางการคลังที่มีต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 

ดงักล่าว ผ่านการศึกษาทีแ่สดงถึงความสมัพนัธ์ระหว่างฐานะทางการคลงัและอตัราการเตบิโตทางเศรษฐกจิของประเทศ

ในอดีตผลลัพธ์ของงานศึกษานี้ได้แสดงให้เห็นว่า การจัดตั้งองค์กรอิสระทางการคลังโดยไม่ได้พิจารณาถึงบทบาทและ

หน้าที ่ไม่มผีลโดยตรงต่ออตัราการขยายตวัทางเศรษฐกจิ อย่างไรกด็ ีหากการจดัตัง้องค์กรอสิระทางการคลงัมผีลทีท่�ำให้

จดัท�ำงบประมาณของรฐับาลขาดดลุน้อยลงกจ็ะส่งผลดโีดยอ้อมต่อการขยายตวัทางเศรษฐกจิของประเทศได้ นอกจากนี้ 

การจัดต้ังองค์กรอิสระทางการคลังท่ีท�ำหน้าที่วิเคราะห์ต้นทุนของนโยบายภาครัฐจะส่งผลให้รายจ่ายรัฐบาลที่มีผลต่อ 

ผลิตภาพ (Productive expenditure) มีประสิทธิภาพดีขึ้น และท�ำให้อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ 

เพิ่มขึ้นได้ 
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1. บทน�ำ

ภาพการด�ำเนนินโยบายการคลงัในเชงิมหภาคส่วนหนึง่ถกูสะท้อนจากตวัชีว้ดัทางการคลงั ได้แก่ ดลุงบประมาณ

ของรัฐบาล ระดับหนี้สาธารณะ สัดส่วนรายจ่ายลงทุนในงบประมาณรายจ่ายท้ังหมดของรัฐบาล เป็นต้น ในกรณีของ

ประเทศไทย ตัวชี้วัดต่างๆเหล่าน้ีแม้จะยังไม่ได้บ่งช้ีถึงปัญหาทางการคลังที่ปรากฏขึ้นแล้วในปัจจุบัน แต่พัฒนาการของ

ตัวชี้วัดเหล่าน้ีได้สร้างความกังวลให้กับหลากหลายฝ่ายที่ติดตามการด�ำเนินนโยบายการคลังของรัฐบาล ตัวอย่างเช่น

ลกัษณะของการจัดท�ำงบประมาณขาดดลุอย่างต่อเนือ่งยาวนานของรฐับาลได้ส่งผลให้ระดบัหนีส้าธารณะของประเทศไทย

ปรับเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วในระยะหลัง รวมถึงสัดส่วนงบรายจ่ายลงทุนของรัฐบาลที่แสดงแนวโน้มลดต�่ำลงอย่างต่อเนื่อง 

เป็นต้น 

ตัวช้ีวัดทางการคลังดังกล่าวข้างต้นมีส่วนบ่งชี้ถึงการท�ำหน้าที่ของรัฐบาล ซึ่งจะส่งผลไปถึงอัตราการขยายตัว

ของระบบเศรษฐกิจของประเทศในท่ีสุด งานศึกษาที่ผ่านมาในอดีตได้พยายามอธิบายถึงความสัมพันธ์ดังกล่าว โดย 

เริ่มต้นจากงานศึกษาของ Barro (1990) ซ่ึงสร้างกรอบแนวคิดที่เชื่อมโยงความสัมพันธ์ระหว่างการด�ำเนินนโยบายการ

คลังกับการเติบโตทางเศรษฐกิจในระยะยาว โดยให้ข้อสรุปว่าการด�ำเนินนโยบายที่มุ่งปรับเปลี่ยนไปสู่การใช้จ่ายที่มีผล

ต่อผลิตภาพและการจัดเก็บรายได้รัฐบาลท่ีไม่บิดเบือนแรงจูงใจจะส่งผลบวกต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ 

ต่อมางานศกึษาเชงิประจกัษ์ของ Kneller et al. (1999) ได้ให้ผลการศกึษาทีส่นบัสนนุข้อสรปุดังกล่าวของ Barro (1990) 

และเช่นเดียวกัน งานศึกษาของ Bose et al. (2003) และ Gupta et al. (2005) ได้แสดงหลักฐานสนับสนุนข้อสรุปของ 

Barro ในกรณีของประเทศก�ำลังพัฒนา นอกจากนั้น ยังมีงานศึกษาอีกจ�ำนวนมาก อาทิเช่น Perotti (1999) Ilzetski et 

al. (2010) และ Alesina and Perotti (1995) เป็นต้นที่แสดงให้เห็นว่าการปรับเปลี่ยนการด�ำเนินนโยบายการคลังของ

รัฐบาลในลักษณะดังกล่าวส่งผลต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจในระยะสั้นอีกด้วย

งานศึกษาชิ้นนี้มีวัตถุประสงค์ต้องการต่อยอดงานศึกษาที่ผ่านมาในเรื่องนี้โดยต้องการแสดงให้เห็นถึงความ

สัมพันธ์ระหว่างการด�ำเนินนโยบายการคลังของรัฐบาล ปัจจัยเชิงสถาบัน และความส�ำเร็จของระบบเศรษฐกิจที่วัดโดย

อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ ส�ำหรับปัจจัยเชิงสถาบัน งานศึกษาชิ้นนี้ให้ความสนใจไปที่การมีองค์กร

อสิระทางการคลงั (Independent fiscal institutions) ทีท่�ำหน้าทีใ่นการวเิคราะห์นโยบายการคลงัสู่สาธารณะ พยากรณ์

เศรษฐกิจและฐานะการคลังในอนาคต รวมไปถึงการวิเคราะห์ต้นทุนของนโยบายรัฐต่างๆโดยจะแยกพิจารณาการ 

ท�ำหน้าทีแ่ต่ละหน้าทีข้่างต้นออกจากกนั ทัง้นีผ้ลการศกึษาส่วนหนึง่จากงานศกึษานีบ่้งชีว่้าการจดัตัง้องค์กรอสิระทางการ

คลังที่ท�ำหนา้ทีว่ิเคราะห์ต้นทนุของการด�ำเนินนโยบายภาครัฐ สามารถมีผลต่อการด�ำเนินนโยบายการคลงั ที่ท�ำใหอ้ัตรา

การขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศปรับตัวไปในทิศทางที่ดีขึ้นได้

นอกจากบทน�ำในส่วนนี้แล้วส่วนย่อยที่สองแสดงภาพการปรับตัวอันไม่พึงประสงค์ของฐานะทางการคลังของ

ประเทศไทย และให้ค�ำอธบิายถงึแรงจงูใจทีก่่อให้เกดิการปรบัตวัลักษณะดังกล่าวพร้อมทัง้น�ำเสนอปัจจยัเชิงสถาบนัทีน่่า

จะมส่ีวนช่วยลดทอนแรงจงูใจข้างต้นโดยองค์กรอสิระทางการคลงัถอืเป็นองค์ประกอบส�ำคญัประการหนึง่ของปัจจยัเชงิ

สถาบนันี ้ส่วนย่อยทีส่ามอธบิายความสมัพนัธ์ในเชงิทฤษฎรีะหว่างตวัชีว้ดัฐานะการคลงั ปัจจยัเชงิสถาบนั และอตัราการ

ขยายตัวของระบบเศรษฐกิจ ส่วนย่อยท่ีส่ีแสดงรายละเอียดของวิธีการศึกษาในงานศึกษานี้ ซึ่งเป็นการทดสอบแนวคิด 

ที่เชื่อมโยงความสัมพันธ์ระหว่างตัวชี้วัดฐานะทางการคลัง ปัจจัยเชิงสถาบัน และอัตราการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจ 

ส่วนย่อยที่ห้าแสดงถึง แหล่งที่มาของข้อมูลและการวิเคราะห์เบื้องต้น ส่วนย่อยที่หกแสดงผลการศึกษาหลัก ส่วนย่อย 

ที่เจ็ด ซึ่งเป็นส่วนย่อยสุดท้าย เป็นการสรุปผลการศึกษาและน�ำเสนอข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย

2. การใช้งบประมาณของไทยและความท้าทาย

ในช่วงกว่าหนึง่ทศวรรษทีผ่่านมาตวัชีว้ดัฐานะทางการคลังของประเทศไทยปรบัตวัไปในทศิทางทีไ่ม่พงึประสงค์

มาอย่างต่อเน่ือง ภาพท่ี 1 แสดงข้อมูลตัวช้ีวัดฐานะการคลังที่ส�ำคัญโดยจะเห็นได้ว่าสัดส่วนของรายจ่ายลงทุนเม่ือ 
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เทียบกับงบประมาณท้ังหมดมีแนวโน้มลดต�่ำลง โดยงบรายจ่ายลงทุนของรัฐบาลปรับตัวลดลงจากระดับราวร้อยละ 41 

ของงบประมาณท้ังหมดในปีงบประมาณพ.ศ.2540 มาสูร่ะดบัราวร้อยละ 24 – 26 ในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ.2548 – 2550 

และปรับตัวสู่ระดับราวร้อยละ 16 – 19 ในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 – 2556 นอกจากนั้น รัฐบาลไทยยังมีการจัด

ท�ำงบประมาณขาดดุลมาอย่างต่อเนื่อง นับตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2540 จนกระทั่งถึงปัจจุบัน ในช่วงเวลาดังกล่าวมี

เพียงปีงบประมาณ พ.ศ. 2548 ปีเดียวเท่านั้นท่ีงบประมาณของประเทศอยู่ในระดับเกินดุลเล็กน้อย ซึ่งแน่นอนว่าการ

ขาดดุลงบประมาณอย่างต่อเนื่อง ย่อมน�ำมาซึ่งการปรับเพิ่มขึ้นของระดับหนี้สาธารณะของประเทศไทย

รปูภาพที ่1 ทางด้านขวาแสดงระดบัหนีส้าธารณะคงค้างเฉพาะในส่วนทีรั่ฐบาลกูโ้ดยตรง ซึง่ ณ ส้ินปีงบประมาณ 

พ.ศ.2556 อยู่ที่ระดับราว 3.8 ล้านล้านบาท ถึงแม้ว่าหนี้รัฐบาลระดับดังกล่าว เมื่อรวมเข้ากับองค์ประกอบอื่นๆของหนี้

สาธารณะแล้ว จะท�ำให้ได้สัดส่วนหน้ีสาธารณะคงค้างในภาพรวมของประเทศอยู่ที่ระดับราวร้อยละ 46 ของ GDP ซึ่ง

ถือว่าอยู่ในระดับท่ีไม่สูงมากนักเม่ือเทียบกับประเทศอื่นๆหลายประเทศ แต่จากแนวโน้มการปรับตัวที่เพิ่งสูงขึ้นอย่าง

ชัดเจนก็อาจสร้างความกังวลถึงระดับหนี้สาธารณะของประเทศในอนาคตได้นอกจากนั้น เมื่อมองถึงการตั้งงบประมาณ

ช�ำระคืนต้นเงินกู้ของรัฐบาลในภาพเดียวกัน จะเห็นได้ว่าสัดส่วนการช�ำระคืนต้นเงินกู้ของประเทศไทยในระยะหลัง 

อยู่ในระดับที่ต�่ำมาก ราวร้อยละ 1 – 3 เมื่อเทียบกับหนี้คงค้างของรัฐบาล

รูปภาพที่ 1 ตัวชี้วัดฐานะการคลังที่ส�ำคัญของไทยในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ.2540– 2556

ที่มา : ส�ำนักงบประมาณส�ำนักงานบริหารหนี้สาธารณะ และส�ำนักงานเศรษฐกิจการคลัง

ลักษณะของการด�ำเนินนโยบายทางการคลังที่เอนเอียงไปในทิศทางของการจัดท�ำงบประมาณขาดดุลต่อเนื่อง

ยาวนาน (Deficit bias) การไม่ให้น�ำ้หนกัความส�ำคัญกบังบรายจ่ายลงทนุมากนกั ในขณะทีร่ะดบัหนีส้าธารณะก่อตวัเพิม่

สูงขึ้น ไม่ใช่เหตุการณ์ที่เกิดขึ้นเฉพาะแต่ในประเทศไทย ประเทศอื่นๆ ส่วนใหญ่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศก�ำลังพัฒนา 
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ก็พบลักษณะของการด�ำเนินนโยบายทางการคลังที่เอนเอียงดังกล่าวด้วยเช่นเดียวกัน ทั้งนี้ค�ำอธิบายถึงลักษณะการ 

เอนเอียงในการจัดท�ำงบประมาณที่เกิดขึ้น ได้แก่ 

หน่ึง รัฐบาลมีลักษณะท่ีมองแต่ประโยชน์ในระยะส้ัน (Short sightedness) โดยมองข้ามผลของการจัดท�ำ 

งบประมาณไม่สมดุลอย่างต่อเนื่องที่มีในระยะยาวซ่ึงส่วนหน่ึงอาจเป็นเพราะความไม่ม่ันใจว่าจะได้รับการเลือกต้ัง 

กลับมาเป็นรัฐบาลในสมัยหน้า (Persson and Svensson, 1989; Alesina and Tabellini, 1990) 

สอง ปัญหาการใช้ทรัพยากร (ทางการคลัง) ร่วมกัน (Common-pool problem) โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วง

เศรษฐกจิดทีีร่ฐัมทีรพัยากร (รายได้รฐับาล) เป็นจ�ำนวนมาก เพือ่ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน รฐับาลมแีรง

จงูใจทีจ่ะเพิ่มการใช้จ่ายมากขึน้ จนอาจกลายเปน็มากจนเกนิความจ�ำเป็น และอาจน�ำไปสูก่ารจัดท�ำงบประมาณขาดดุล 

ที่ผลักภาระในการหารายได้มาชดเชยการขาดดุลที่เกิดขึ้นไปยังรัฐบาลท่ีเข้ามาบริหารประเทศต่อในภายหลัง ซึ่งผลจะ 

น�ำไปสู่การจัดท�ำงบประมาณขาดดุลอย่างต่อเน่ืองการเพิ่มระดับหน้ีสาธารณะของประเทศ และอาจน�ำไปสู่การ 

ด�ำเนินนโยบายทางการคลังที่ผันผวนไปตามวัฎจักรเศรษฐกิจ (Weingast et al., 1981; Alesina et al., 2008) และ

สาม การใช้นโยบายการคลังที่ขึ้นกับดุลพินิจของรัฐบาล (Discretionary fiscal policies) มากขึ้น และน�ำไปสู่

การด�ำเนินนโยบายทางการคลังที่เป็นไปในทิศทางเดียวกับเศรษฐกิจ มากกว่าการด�ำเนินนโยบายการคลังแบบปรับ

เสถียรภาพโดยอตัโนมัต ิ(Automatic stabilizer) ทัง้นีก้ารด�ำเนนินโยบายทางการคลงัทีเ่ป็นไปในทศิทางเดียวกบัเศรษฐกิจ 

หรือท่ีเรียกว่าการด�ำเนินนโยบายทางการคลังที่ผันผวนไปตามวัฎจักรเศรษฐกิจ (Pro-cyclical fiscal policy)คือ รัฐมี

การเพิ่มงบประมาณรายจ่ายในช่วงที่เศรษฐกิจดี แต่ลดงบประมาณรายจ่ายในช่วงที่เศรษฐกิจตกต�่ำหรือชะลอตัว1 

แรงจูงใจเหล่านี้ล้วนเป็นสาเหตุส�ำคัญที่น�ำไปสู่การด�ำเนินนโยบายทางการคลังท่ีไร้ความรับผิดชอบ ทั้งน้ีเพื่อ

บรรเทาหรือลดแรงจูงใจของผู้ก�ำหนดนโยบายในการจัดท�ำงบประมาณที่เอนเอียงลักษณะดังกล่าว และท�ำให้การ 

ด�ำเนินการทางการคลังของประเทศดีข้ึน มีความรับผิดชอบ รวมถึงเป็นไปในลักษณะที่ผันผวนไปตรงกันข้ามกับวัฎจักร

เศรษฐกิจ (Counter-cyclical fiscal policies) มากข้ึน2 แนวทางหนึ่งที่มักถูกน�ำเสนอออกมานั้น เกี่ยวข้องกับการ

ปรับปรุงหรือปฏิรูปปัจจัยสถาบันที่เกี่ยวข้องกับการด�ำเนินนโยบายทางการคลัง

ทั้งนี้งานศึกษาที่ผ่านมาพบว่า ปัจจัยเชิงสถาบันทางการคลังที่ดีสามารถลดระดับการด�ำเนินนโยบายการคลังที่

ไร้ความรับผิดชอบลงได้ (Debrun et al., 2008; Hagemann, 2011; IMF, 2013a; ECB, 2013) โดยปัจจัยสถาบันที่

เกี่ยวข้องได้แก่ 

หน่ึง การประยุกต์ใช้วิธีการงบประมาณที่สนับสนุนให้เกิดความรับผิดชอบทางการคลังในระยะยาว รวมถึง

สนับสนุนให้เกิดความโปร่งใสเพิ่มขึ้นในการจัดท�ำงบประมาณ เช่น การจัดท�ำแผนงบประมาณระยะปานกลาง  

(Medium-term budgetary planning) การออกกฎหมายอย่างเช่น Fiscal responsibility laws ในประเทศออสเตรเลีย

และนิวซีแลนด์ เป็นต้น

สอง การมกีฎการคลงั (Fiscal rules) ทีด่ ีทีช่่วยควบคุมการใช้ดลุพนิจิของรัฐบาลในการด�ำเนนินโยบายทางการ

คลังหรือลดความเอนเอียงในการจัดท�ำงบประมาณขาดดุลอย่างต่อเนื่อง และช่วยสนับสนุนการมีวินัยทางการคลัง 

นอกจากนี้ กฎการคลังอย่างเช่น Structural budget balance ยังช่วยให้การด�ำเนินนโยบายทางการคลังมีลักษณะที่

ผันผวนไปตรงกันข้ามกับวัฎจักรเศรษฐกิจอีกด้วย และ

สาม การจัดต้ังองค์กรทางการคลังที่เป็นอิสระ (Independent fiscal institutions) อาทิเช่น หน่วยงาน  

Congressional Budget Office (CBO) ในประเทศสหรัฐอเมริกา (ก่อตั้งในปี ค.ศ. 1974) หน่วยงาน Parliamentary 

Budget Office ในประเทศแคนาดา (ก่อตั้งในปี ค.ศ. 1974) หน่วยงาน National Assembly Budget Office  

1 ในกรณีของประเทศไทย Sudsawasd and Puapan (2014) พบหลักฐานเชิงประจักษ์ที่บ่งชี้ว่า การใช้นโยบายการคลังในส่วนท่ีขึ้นกับ

ดุลพินิจของรัฐบาลไทยน�ำไปสู่การด�ำเนินนโยบายทางการคลังที่ผันผวนไปตามวัฎจักรเศรษฐกิจ (Pro-cyclical fiscal policy)
2 ดู Debrunet al. (2008) Hagemann (2011)
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ของเกาหลีใต้ (ก่อตั้งในปี ค.ศ. 2003) ท้ังน้ีงานศึกษานี้ขอเรียกหน่วยงานหรือองค์กรทางการคลังที่เป็นอิสระ 

ในลักษณะนี้ว่า ‘PBO’

หลักการส�ำคัญของ PBO จะต้องเป็นหน่วยงานที่เป็นอิสระจากฝ่ายบริหารและมีความเป็นกลางทางการเมือง

ไม่เข้าข้างฝ่ายหนึง่ฝ่ายใด (Non-partisanship) มหีน้าทีใ่นการเสนอการวเิคราะห์งบประมาณประจ�ำปี งบประมาณระยะ

ปานกลางและระยะยาว จัดท�ำการคาดการณ์ทางเศรษฐกจิและงบประมาณรายรบั รายจ่าย ดลุการคลัง และหนีส้าธารณะ 

น�ำเสนอผลการวิเคราะห์การเปลี่ยนแปลงนโยบายการคลังทั้งด้านรายรับและรายจ่าย การใช้เงินนอกงบประมาณ ซึ่งจะ

เป็นข้อมูลที่มีประโยชน์ต่อการจัดท�ำงบประมาณของประเทศและสนับสนุนการจัดท�ำงบประมาณที่โปร่งใสและ 

มีความรับผิดชอบในระยะยาว และท�ำให้มีข้อมูลในการตรวจสอบจากระบบรัฐสภามากขึ้น ซึ่งส่งผลดีต่อการพัฒนา

ประเทศในระยะยาว  

ประเทศไทยในช่วงท่ีผ่านมามีการประยุกต์ใช้ปัจจัยเชิงสถาบันในลักษณะของกฎการคลัง โดยกฎการคลัง 

ของประเทศไทย สามารถสรุปได้ดังนี้

ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 9 ทวิ และตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้

สาธารณะ พ.ศ.2548 มาตรา 21 ได้ก�ำหนดขอบเขตในการกู้เงินเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณหรือเม่ือมีรายจ่าย 

สูงกว่ารายได้ในปีงบประมาณหนึ่ง ให้กระทรวงการคลังกู้เป็นเงินบาทไม่เกินวงเงิน 1) ร้อยละ 20 ของจ�ำนวนเงินงบ

ประมาณรายจ่ายประจ�ำปีและงบประมาณรายจ่ายเพิม่เตมิ หรอืของจ�ำนวนเงนิงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีงบประมาณ

ทีล่่วงแล้วมา แล้วแต่กรณกีบัอกี 2) ร้อยละ80 ของงบประมาณรายจ่ายทีต่ัง้ไว้ส�ำหรบัช�ำระคนืต้นเงนิกู ้นอกจากนีม้าตรา 

17 พระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้ก�ำหนดให้ ในกรณทีีจ่�ำเป็นจะต้องจ่ายเงนิหรอืก่อหนีผู้กพนัเกนิกว่า

หรือนอกเหนือไปจากที่ก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัติรายจ่ายประจ�ำปี คณะรัฐมนตรีอาจเสนอร่างพระราชบัญญัติงบ

ประมาณรายจ่ายเพิม่เตมิต่อสภาได้ และให้แสดงถงึเงนิทีพ่งึได้มาส�ำหรบัจ่ายตามงบประมาณรายจ่ายเพิม่เตมิทีข่อตัง้ด้วย

ตามพระราชบญัญตักิารบรหิารหนีส้าธารณะ พ.ศ.2548 มาตรา 22 ได้ก�ำหนดให้การกู้เงินเพือ่พฒันาเศรษฐกจิ

และสังคมเมื่อมีความจ�ำเป็นต้องใช้จ่ายเงินนอกเหนือจากงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี กระทรวงการคลังสามารถกู้เป็น

เงินตราต่างประเทศได้ไม่เกินร้อยละ 10 ของงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี และมาตรา 28 ได้ก�ำหนดให้ในปีงบประมาณ

หนึ่ง กระทรวงการคลังจะค�้ำประกันได้ไม่เกินร้อยละ 20 ของงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้นและ

งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม

นอกจากนี ้ในปัจจบุนักระทรวงการคลงัได้ก�ำหนดกรอบความยัง่ยนืทางการคลงัไว้คอื หนึง่ ก�ำหนดให้มสีดัส่วน

หนี้สาธารณะต่อ GDP ไม่เกินร้อยละ 60 สอง ก�ำหนดให้ภาระหน้ีต่องบประมาณไว้เกินร้อยละ 15 สาม ก�ำหนดมีการ 

จดัท�ำงบประมาณสมดลุในปี พ.ศ. 2560 และสี ่ก�ำหนดให้สดัส่วนงบลงทนุต่องบประมาณไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 แต่ทัง้นี้

ปัญหาส่วนหน่ึงท่ีพบคือ กรอบความยั่งยืนทางการคลังที่ออกมานั้นเป็นเพียงแค่กรอบหรือแนวในการด�ำเนินนโยบาย

ทางการคลงัเท่านัน้ ซึง่ไม่ออกมาโดยมกีฎหมายรองรบั ดงันัน้ทีผ่่านมาจึงมกีารปรบัเปลีย่นเกณฑ์ทีใ่ช้ในกรอบความยัง่ยนื

ทางการคลงัมาแล้วหลายครัง้ ทัง้ในส่วนของเกณฑ์สดัส่วนหนีส้าธารณะต่อ GDP หรอืเป้าหมายของการจดัท�ำงบประมาณ

สมดุล นอกจากนี้ เกณฑ์สัดส่วนงบลงทุนต่องบประมาณที่ก�ำหนดไว้ไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 ก็ไม่สามารถปฏิบัติตามได้มา

เป็นเวลานานกว่า 10 ปี (รูปภาพที่ 1)

ดงันัน้ภาพรวมของกฎการคลงั (รวมถงึกรอบความยัง่ยนืทางการคลงั) ทีใ่ช้ในประเทศไทย จงึมเีป้าหมายส�ำคญั

อยูท่ีก่ารควบคมุขนาดงบประมาณรายจ่ายรฐับาลในแต่ละปีและการควบคุมการกูเ้งนิและระดบัหนีส้าธารณะของประเทศ 

แต่ทั้งนี้ประเทศไทยยังขาดกฎการคลังที่ช่วยควบคุมความเอนเอียงในทิศทางของการจัดท�ำงบประมาณขาดดุลต่อเน่ือง 

(Deficit bias) (ยกเว้นว่าระดับสัดส่วนหน้ีสาธารณะต่อ GDP จะเข้าใกล้ระดับร้อยละ 60) หรือกฎการคลังที่สนับสนุน

การสร้างเสถยีรภาพทางเศรษฐกจิ (Economic stabilization) อย่างเช่น Structural budget balancerule ซ่ึงจะแก้ไข

ปัญหาการด�ำเนนินโยบายทางการคลงัทีผ่นัผวนไปตามวฎัจักรเศรษฐกจิ อกีท้ังกฎการคลังทีใ่ช้ในปัจจบุนัยงัไม่ครอบคลุม

ไปถึงการใช้เงินนอกระบบงบประมาณประจ�ำปี ซึ่งอาจสร้างปัญหาและภาระทางการคลังต่อไปในอนาคตได้เช่นเดียวกัน
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ส�ำหรับหน่วยงาน PBO นั้น ในปัจจุบันประเทศไทยยังไม่มีหน่วยงานในลักษณะดังกล่าวอย่างเป็นรูปธรรม 

อย่างไรก็ตาม เมือ่ต้นปี พ.ศ. 2556 ทีผ่่านมา ประธานคณะกรรมการข้าราชการรฐัสภาได้มคี�ำสัง่แต่งตัง้‘ส�ำนกังบประมาณ

ของรัฐสภา’ ขึ้น โดยมีสถานะเป็น ‘กลุ่มงาน’ ขึ้นตรงต่อเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร มีอัตราก�ำลัง 31 อัตรา โดยมี 

รองเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรเป็นหัวหน้ากลุ่มงาน มีงบประมาณจัดสรรให้แล้วจ�ำนวนหนึ่ง ซึ่งในอนาคตหาก ‘ส�ำนัก

งบประมาณของรัฐสภา’หรือหน่วยงานทางการคลังอื่นๆ ที่ถูกจัดตั้งขึ้นมา สามารถด�ำเนินงานและมีบทบาทในการ

วเิคราะห์งบประมาณและการคลงัของประเทศ ไม่ว่าจะเป็นงบประมาณประจ�ำปี งบประมาณระยะปานกลาง การใช้จ่าย

เงินนอกงบประมาณ หรือกิจกรรมทางการคลังและกึ่งการคลังอื่น ๆ ตลอดจนผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงนโยบาย

ภาษี ดังเช่นหน่วย Congressional Budget Office (CBO) ของประเทศสหรัฐอเมริกาที่ได้รับการยอมรับในเชิงวิชาการ 

และถือเป็นต้นแบบส�ำหรับหน่วยงานในลักษณะแบบเดียวกันนี้ในประเทศต่างๆ ก็น่าจะมีส่วนส�ำคัญในการลดระดับการ

ด�ำเนินนโยบายการคลังที่ไร้ความรับผิดชอบลงได้

3. นโยบายการคลัง ปัจจัยเชิงสถาบันทางการคลัง และการขยายตัวทางเศรษฐกิจ

ฐานะการคลังที่ดีขึ้นไม่เพียงส่งเสริมความมีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว 

แต่ยังเป็นปัจจัยสนับสนุนต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศอีกด้วย โดยมีค�ำอธิบายถึงความสัมพันธ์ระหว่างการ

ด�ำเนินนโยบายการคลังกับการขยายตัวทางเศรษฐกิจหลากหลายประการ ซ่ึงงานศึกษาของ Barro (1990) ถือเป็นงาน

ศึกษาที่ถูกอ้างถึงในวงกว้าง ทั้งนี้ตามแนวคิดของงานศึกษาดังกล่าว รัฐบาลมีการใช้จ่ายในสองลักษณะ ได้แก่ รายจ่ายที่

มีผลต่อผลิตภาพ (Productive expenditure) และรายจ่ายที่ไม่มีผลต่อผลิตภาพ (Non-productive expenditure)  

ในขณะที่การใช้จ่ายของรัฐบาลดังกล่าวจะมีที่มาของเงินทุนจากการจัดเก็บภาษีสองลักษณะ ได้แก่ ภาษีที่ก่อให้เกิดการ

บิดเบือนพฤติกรรม (Distortionary taxation) และภาษีที่ไม่ก่อให้เกิดการบิดเบือนพฤติกรรม (Non-distortionary 

taxation) 

รายจ่ายรฐับาลทีม่ผีลต่อผลติภาพหมายถงึ รายจ่ายทีส่นบัสนนุความสามารถในการแข่งขนัของหน่วยเศรษฐกจิ

ในประเทศ ซึง่มส่ีวนเกีย่วข้องกบัการจดัหาสาธารณปูโภคพืน้ฐานทีจ่�ำเป็น การจดัหาสนิค้าสาธารณะ บรกิารสาธารณสขุ 

และบรกิารการศกึษา ทีส่่งเสรมิผลติภาพของแรงงานและผู้ผลติ รวมไปถงึบทบาทในการรกัษากรรมสิทธิใ์นทรพัย์สินและ

ความสงบเรียบร้อยภายในประเทศอกีด้วย ในขณะทีร่ายจ่ายรฐับาลทีไ่ม่มผีลต่อผลิตภาพหมายถงึ รายจ่ายทีมุ่ง่สนบัสนนุ

การบริโภคของประชาชนในประเทศ เช่น การอุดหนุนการบริโภคและการผลิตสินค้า การแทรกแซงราคาตลาด รวมไป

ถึงการให้สวัสดิการสนับสนุนการครองชีพลักษณะต่างๆด้วย โดยรายจ่ายลักษณะหลังนี้ไม่ส่งเสริมความสามารถในการ

แข่งขันของหน่วยเศรษฐกิจในประเทศแต่อย่างใด 

ในดา้นการจดัเกบ็ภาษนีัน้ ภาษเีงินได้ลกัษณะต่างๆ จะเป็นภาษีทีส่่งผลต่อแรงจงูใจในการท�ำงานของผูค้นและ

นิติบุคคล ส่งผลให้ภาษีลักษณะนี้ลดทอนการท�ำงานของแรงงานและส่งผลกระทบต่อผลตอบแทนจากการลงทุน ทั้งทุน

ทางกายภาพและทุนมนุษย์ อีกทอดหน่ึง การจัดเก็บภาษีลักษณะนี้ส่งผลให้การขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ 

ลดต�่ำลง ในส่วนของภาษีท่ีไม่ส่งผลบิดเบือนพฤติกรรมนั้นจะเป็นภาษีที่เกี่ยวข้องกับการบริโภคเป็นหลัก โดยเฉพาะ 

อย่างยิ่งภาษีที่เก็บในลักษณะคงที่ (Lump-sum tax) ซึ่งไม่ส่งผลกระทบต่อการออมหรือการลงทุนของผู้คนมากนัก

Kneller et al. (1999) สรปุแนวคดิในงานศึกษาของ Barro (1990) เอาไว้ว่าการทีร่ฐับาลปรบัเปล่ียนการจดัหา

รายได้จากการจัดเก็บภาษีท่ีบิดเบือนแรงจูงใจของผู้คนไปสู่ภาษีที่ไม่บิดเบือน จะส่งผลบวกต่อการขยายตัวของประเทศ

ในระยะยาว ในขณะที่การปรับเปลี่ยนองค์ประกอบของรายจ่ายงบประมาณจากรายจ่ายที่มีผลต่อผลิตภาพไปสู่รายจ่าย

ทีไ่ม่มผีลต่อผลติภาพจะส่งผลลบต่อการขยายตวัของระบบเศรษฐกจิ ในขณะที ่การเพิม่รายจ่ายของรฐับาลทีม่ผีลต่อผลติ

ภาพและมีท่ีมาของเงินทุนจากภาษีท่ีไม่บิดเบือนจะส่งผลบวกต่อการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจ ในขณะท่ี การเพ่ิม 

รายจ่ายของรฐับาลทีไ่ม่มผีลต่อผลติภาพทีม่ทีีม่าของเงนิทนุจากภาษีทีบ่ดิเบอืนพฤตกิรรมจะส่งผลลบต่อการขยายตวัทาง

เศรษฐกิจ 
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งานศกึษาในอดตียงัอธบิายถงึความสมัพนัธ์ระหว่างตวัชีว้ดัฐานะการคลงักบัการขยายตวัทางเศรษฐกจิในระยะ

สั้นด้วย3 โดยการศึกษาในเชิงประจักษ์หลากหลายงานพบว่าตัวคูณทางการคลัง4 ของหลากหลายประเทศในระยะหนึ่งปี

หรือต�่ำกว่ามักมีค่าอยู่ในระดับต�่ำกว่าหนึ่งหรือในบางกรณีอาจมีค่าติดลบ ในกรณีที่ค่าตัวคูณอยู่ในระดับต�่ำกว่าหน่ึง 

หมายความว่า เมื่อรัฐบาลใช้จ่ายเพิ่มเติม 100 บาทเข้าไปในระบบเศรษฐกิจ GDP ของประเทศจะขยายตัวต�่ำกว่า 100 

บาท ในกรณตีวัคณูทางการคลงัมค่ีาตดิลบ เมือ่รฐับาลใช้จ่ายเพิม่เตมิลงไปในระบบเศรษฐกิจอตัราการขยายตวัของระบบ

เศรษฐกิจกลับมีค่าติดลบ

ตวัอย่างทีส่ามารถใช้อธบิายค่าตวัคณูทีต่�ำ่กว่าหนึง่คอื ในกรณทีีร่ฐับาลใช้จ่ายลงไปสู่ผู้คนทีม่รีายได้สงู ผู้คนกลุม่

นี้จะเก็บเงินไว้โดยที่ไม่ได้น�ำเงินก้อนดังกล่าวมาใช้จ่ายในระบบเศรษฐกิจมากนัก หรืออาจน�ำเงินก้อนดังกล่าวไปใช้จ่าย

กบัสนิค้าน�ำเข้า ซึง่ท�ำให้ไม่เกิดการใช้จ่ายหมนุเวยีนในประเทศเพิม่เตมิมากนกั ซึง่ท�ำให้ไม่เกดิการขยายตัวทางเศรษฐกจิ

ด้วยเช่นเดยีวกนั ในขณะที ่ถ้าหากการใช้จ่ายของรฐับาลไปแย่งชงิ (Crowd out) การลงทนุของภาคเอกชน โดยทีรั่ฐบาล

น�ำเงนิไปใช้จ่ายในลักษณะทีไ่ม่มผีลต่อผลติภาพของหน่วยเศรษฐกจิ เงือ่นไขลกัษณะนีจ้ะท�ำให้ผลกระทบจากการใช้จ่าย

ของรัฐบาลต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจไม่สามารถชดเชยกับการลงทุนภาคเอกชนที่สูญเสียไปได้ ก็จะท�ำให้เกิดกรณี

ค่าตัวคูณที่ติดลบได้

ตวัชีว้ดัฐานะทางการคลงัมส่ีวนเข้าไปเกีย่วข้องกบักลไกข้างต้น โดยระดบัหนีส้าธารณะทีสู่งมากขึน้ หรอืการก่อ

ตวัของหนีส้าธารณะอย่างรวดเรว็ (อนัเกดิจากการขาดดลุงบประมาณอย่างต่อเนือ่ง) จะส่งผลให้ผู้คนไม่ใช้จ่ายเงนิในระบบ

เศรษฐกิจและยิ่งลดระดับการลงทุนของภาคเอกชน เน่ืองจากความกังวลต่อโอกาสการเกิดวิกฤตเศรษฐกิจของประเทศ

ในอนาคตส่งผลเพิ่มความเส่ียงของเจ้าหน้ีท่ีให้กู้ยืมเงิน และท�ำให้ต้นทุนในการกู้เงิน (อัตราดอกเบ้ีย) สูงขึ้น ซึ่งจะส่งผล

ลบต่อการขยายตวัทางเศรษฐกจิของประเทศทัง้ในระยะสัน้และระยะยาว5 ในขณะทีส่ดัส่วนรายจ่ายทีไ่ม่มผีลต่อผลติภาพ

ทีเ่พิม่สงูขึน้ของรฐับาลจะยิง่ส่งผลให้การเพิม่รายจ่ายรฐับาลไม่เพียงพอต่อการชดเชยผลกระทบทีส่ญูเสยีไปจากเงนิลงทนุ

ของภาคเอกชนที่ลดระดับลงได้     

หากประเทศมปัีจจยัเชงิสถาบนัทางการคลงัทีด่ ีซึง่มผีลท�ำให้ความเสีย่งทางการคลงัของประเทศลดต�ำ่ลง ย่อม

เป็นปัจจัยบวกโดยตรงต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจในระยะยาวของประเทศ นอกจากนี้ ปัจจัยเชิงสถาบันทางการคลัง

ที่ดีก็อาจส่งผลโดยอ้อมที่เอื้อต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศได้ ถ้าหากมีผลท�ำให้การด�ำเนินนโยบายทางการ

คลังเป็นไปอย่างโปร่งใสมากข้ึน หรือช่วยลดต้นทุนของโครงการลงทุนและท�ำให้การใช้จ่ายภาครัฐเป็นไปอย่างมี

ประสิทธิภาพมากขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนของการลงทุนที่สนับสนุนให้ผลิตภาพการผลิตของประเทศปรับเพิ่มขึ้น

ส�ำหรับงานศึกษาที่ผ่านมาในเรื่องของผลของปัจจัยเชิงสถาบันทางการคลังที่มีต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 

ในปัจจุบันปรากฏว่ายังมีอยู่ไม่มากนัก งานศึกษาเชิงประจักษ์ที่ผ่านส่วนใหญ่มักน�ำตัวชี้วัดเชิงสถาบัน อย่างเช่น  

“หลักนิติธรรม” (Rule of law index) ดัชนีภาพลักษณ์คอรัปช่ัน (Corruption perceptions index) มาใช้ในการ 

จับผลของปัจจัยเชิงสถาบันของประเทศที่มีต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ แต่ทั้งนี้แทบจะไม่มีงานศึกษาใดที่น�ำปัจจัยเชิง

สถาบันทางการคลังมาใช้ประกอบในการศึกษา ดังนั้นงานศึกษานี้จึงมีเป้าหมายส�ำคัญส่วนหนึ่งที่ต้องการเติมเต็มงาน

ศึกษาส่วนนี้ที่ขาดหายไป โดยจะเป็นการศึกษาเชิงประจักษ์ถึงผลของปัจจัยเชิงสถาบันทางการคลังที่มีต่อการขยายตัว

ทางเศรษฐกจิ ส�ำหรับปัจจยัเชงิสถาบนัทางการคลงัทีส่นใจของงานศกึษานี ้จะพจิารณาเฉพาะในส่วนของหน่วยงานอสิระ

ทางการคลังจากฝ่ายบริหาร หรือ PBO ทั้งในด้านผลกระทบจากการมีหน่วยงานอิสระทางการคลังและผลกระทบจาก

บทบาทและหน้าที่ (Function) ของหน่วยงานอิสระทางการคลัง

3 ตัวอย่างงานศึกษาในลักษณะนี้ ได้แก่ งานศึกษาของ Perotti (1999) Ilzetski et al. (2010) Alesina and Perotti (1995) และ Alesina 

and Ardagna (1998) เป็นต้น
4 ตัวคูณทางการคลัง (Fiscal multiplier) เป็นค่าสถิติที่แสดงอัตราการเติบโตของระบบเศรษฐกิจซึ่งเป็นผลมาจากการปรับเปลี่ยนรายจ่าย

หรือการลดการจัดเก็บภาษีของรัฐบาล ในลักษณะ ∆GDP/∆G หรือ ∆GDP/∆T โดยที่ G และ T หมายถึง การใช้จ่ายและการจัดเก็บ

ภาษีของรัฐบาล ตามล�ำดับ
5 ดู Reinhart and Rogoff (2009) และ IMF (2013b)
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ทัง้นีบ้ทบาทและหน้าทีข่องหน่วยงานอสิระทางการคลงัสามารถจ�ำแนกได้เป็นสามประเภทหลกั คอื หนึง่ หน้าที่

ในการวเิคราะห์นโยบายทางการคลงัทีเ่ป็นอสิระ (Independent analysis on fiscal policy or assessment of fiscal 

policy) สอง หน้าที่การพยาการณ์และคาดการณ์เศรษฐกิจมหภาคและการคลังภาครัฐ (Forecasts and projections 

of macroeconomic and budgetary indicators) และ สาม หน้าที่วิเคราะห์ต้นทุนของนโยบายภาครัฐ (Costing 

analysis) โดยหน่วยงานอิสระทางการคลังที่ถูกจัดตั้งในแต่ละประเทศก็อาจมีขอบเขตของบทบาทและหน้าที่ที่แตกต่าง

กนั ตวัอย่างเช่น6 หน่วยงานอสิระทางการคลงัในประเทศออสเตรยี ฝรัง่เศส และสวเีดนมขีอบเขตหน้าทีเ่ฉพาะในประเภท

ทีห่นึง่(การวเิคราะห์นโยบายทางการคลงัทีเ่ป็นอสิระ) ในขณะทีห่น่วยงานอสิระทางการคลงัในประเทศแคนาดา เกาหลใีต้ 

และสหรัฐอเมริกามีขอบเขตท�ำหน้าครอบคลุมทั้งสามประเภทหลักตามที่ระบุข้างต้น 

ดังน้ันจึงเห็นได้ว่า ด้วยลักษณะของบทบาทและหน้าท่ีของหน่วยงานอิสระทางการคลังท่ีถูกจัดตั้งในประเทศ

ต่างๆ ที่แตกต่างกัน ก็อาจส่งผลโดยตรงต่อการด�ำเนินการทางการคลังและส่งผลโดยอ้อมต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ

ของแต่ละประเทศที่แตกต่างกันได้ ด้วยเหตุผลดังกล่าว หน่ึงในเป้าหมายส�ำคัญของงานศึกษาน้ีจึงเป็นการทดสอบผลที่

เกิดขึ้นจากบทบาทและหน้าท่ีของหน่วยงานอิสระทางการคลังที่อาจมีต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ (นอก

เหนือไปจากการศึกษาถึงผลของการมีหน่วยงานอิสระทางการคลัง โดยไม่ได้จ�ำแนกตามหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง)

4. วิธีการศึกษา

แบบจ�ำลองทางเศรษฐมิติของการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่ใช้ในงานศึกษาน้ีมีพื้นฐานมาจากแบบจ�ำลองของ 

Kneller et al. (1999) ซึง่ศกึษาถงึผลกระทบของการด�ำเนนินโยบายการคลงั (แบ่งตามประเภทของรายรบัและรายจ่าย

รัฐบาล) ที่มีต่อการอัตราขยายตัวทางเศรษฐกิจ โดยมีพื้นฐานมาจากแบบจ�ำลอง Endogenous growth model ของ 

Barro (1990) งานศกึษานีไ้ด้ต่อยอดแบบจ�ำลองของ Kneller et al. ด้วยการเพิม่ตัวแปรระดบัหนีส้าธารณะของประเทศ 

(เนื่องจากถูกระบุในงานศึกษาที่ผ่านมาว่ามีผลต่ออัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ7 ) และตัวแปรหน่วยงาน

อิสระทางการคลังเข้าไว้ในแบบจ�ำลอง เพื่อทดสอบหาความสัมพันธ์กับอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ที่วัดโดยอัตรา

การขยายตัวของรายได้ต่อหัวประชากร โดยแบบจ�ำลองพื้นฐานที่ใช้ในงานศึกษานี้มีลักษณะฟังก์ชันดังต่อไปนี้

				    	  (-)	             (+)	            (?)

Growth of GDP per capitat= f(GDP per capita
t-1

 , Investment
t-1

 , Labor growth
t-1

 , 

	        (+)		    (-) 		   (-)		                (+)

Budget surplus
t-1

 , Debt
t-1

 , Distortionary taxation
t-1

 , Productive Expenditure
t-1

 , 

		      (-)

Non-productive Expenditure
t-1

)

โดย

Growth of GDP per capita	=  อัตราการขยายตัวของรายได้ต่อหัวประชากรที่แท้จริง (ร้อยละ)

Investment		  =  สัดส่วนการลงทุนภาคเอกชนต่อ GDP (%)

Labor growth		  =  อัตราการขยายตัวของจ�ำนวนแรงงาน (ร้อยละ)

Budget surplus		  =  สัดส่วนงบประมาณเกินดุลต่อ GDP (%)

Debt			   =  สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP (%)

6 อ้างอิงจากรูปที่ 14 ใน IMF (2013a)
7 ส�ำหรับงานศึกษาล่าสุดที่ได้มีการทบทวนเนื้อหาในเรื่องนี้ ได้แก่ IMF (2013b)
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Distortionary taxation		  =  สัดส่วนรายได้ภาษทีีก่่อให้เกดิการบดิเบอืนพฤตกิรรมต่อ GDP (%)

Productive Expenditure		  =  สัดส่วนรายจ่ายรัฐบาลที่มีผลต่อผลิตภาพต่อ GDP (%)

Non-productive Expenditure	 =  สัดส่วนรายจ่ายรัฐบาลที่ไม่มีผลต่อผลิตภาพต่อ GDP (%)

งานศึกษานี้ได้จ�ำแนกประเภทรายรับรายจ่ายภาครัฐออกเป็น 5 ประเภท (ตามที่ได้แสดงไว้ในตารางที่ 1)  

ในลักษณะที่คล้ายคลึงกับที่จ�ำแนกใน Kneller et al. (1999) ในด้านรายรับรัฐบาล งานศึกษาน้ีได้จ�ำแนกออกเป็น  

3 ประเภท คือ รายได้ภาษีที่ก่อให้เกิดการบิดเบือนพฤติกรรม (การลงทุน) (Distortionary taxation) รายได้ภาษีที่ไม่ก่อ

ให้เกิดการบิดเบือนพฤติกรรม (การลงทุน) (Non-distortionary taxation) และรายได้อื่นๆ (Other revenues)  

รายจ่ายรัฐบาลถูกจ�ำแนกออกเป็น 2 ประเภท คือ รายจ่ายที่มีผลต่อผลิตภาพ  (Productive expenditures) และ 

รายจ่ายทีไ่ม่มผีลต่อผลติภาพ (Non-productive expenditures) โดยรายจ่ายทีม่ผีลต่อผลติภาพจะมรีายจ่ายทีเ่กีย่วข้อง

กบัปัจจยัทนุ (Capital) เป็นจ�ำนวนมาก ในขณะทีร่ายจ่ายทีไ่ม่มผีลต่อผลติภาพทีส่�ำคญัได้แก่ รายจ่ายด้านสวสัดกิารสงัคม 

ตารางที่ 1 การจ�ำแนกประเภทรายรับ รายจ่ายรัฐบาล

Theoretical classification Function classification (GFS)

Distortionary taxation Taxes on income, profits, and capital gains

Social contributions

Taxes on payroll and workforce

Taxes on property

Non-distortionary taxation Taxes on goods and services

Other revenues Taxes on international trade and transactions

Other taxes

Other revenue

Grants

Productive expenditures General public services

Defense

Public order and safety

Education

Health

Housing and community amenities

Environmental protection

Non-productive expenditures Social protection

Recreation, culture, and religion

Economic affairs

	   

แต่ทั้งนี้การน�ำตัวแปรรายรับ รายจ่ายรัฐบาลทั้ง 5 ประเภท กับตัวแปรดุลงบประมาณใส่เข้าไว้ในแบบจ�ำลอง

พร้อมกันย่อมก่อให้เกิดปัญหา Perfect collinearity ดังนั้นงานวิจัยชิ้นนี้จึงได้ท�ำตาม Kneller et al. (1999) ที่ไม่น�ำ

รายรับหรือรายจ่ายรฐับาลบางประเภทเข้าในแบบจ�ำลอง ซึง่ในทางทฤษฎีแล้วควรเป็นตวัแปรทีไ่ม่ส่งผลต่ออตัราการขยาย
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ตวัทางเศรษฐกจิ (ค่าสมัประสทิธิห์น้าตวัแปรทีป่ระมาณการได้ควรมค่ีาไม่แตกต่างจากศนูย์) ดงันัน้ งานศกึษานีจ้งึได้เลอืก

ที่จะไม่น�ำตัวแปรรายได้ภาษีที่ไม่ก่อให้เกิดการบิดเบือนพฤติกรรม (การลงทุน) และรายได้อื่นๆ เข้ารวมในแบบจ�ำลอง

ส�ำหรับตัวแปรท่ีสนใจของการศึกษาซึ่งคือ ตัวแปรปัจจัยเชิงสถาบันทางการคลัง ตามที่ได้กล่าวไว้ก่อนหน้านี้ 

งานศึกษานี้ต้องการทดสอบความสัมพันธ์กับการขยายตัวทางเศรษฐกิจใน 2 ลักษณะคือ 

หนึง่ ผลของการมหีน่วยงานอสิระทางการคลังในประเทศทีม่ต่ีอการขยายตวัทางเศรษฐกิจ (โดยทีไ่ม่ได้พจิารณา

ถึงบทบาทและหน้าที่) เพื่อวัดผลในส่วนนี้ งานศึกษาได้สร้างตัวแปรหุ่น PBO ที่มีค่าดังนี้8 PBO = ตัวแปรหุ่นมีค่าเท่ากับ 

1 หากประเทศมีหน่วยงานอิสระทางการคลังในปี t มิเช่นนั้นมีค่าเท่ากับ 0 

สอง ผลของลักษณะของบทบาทและหน้าที่ของหน่วยงานอิสระทางการคลังที่มีต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 

โดยงานศกึษานีไ้ด้สร้างตวัแปร Interaction term ระหว่างตวัแปรหุน่ทีแ่สดงถงึบทบาทหน้าที ่(แบ่งเป็น 3 ประเภท) กบั

รายจ่ายที่มีผลต่อผลิตภาพและรายจ่ายที่ไม่มีผลต่อผลิต ทั้งนี้ตัวแปรหุ่นที่แสดงถึงบทบาทหน้าที่ คือ9 

Function 1 = ตัวแปรหุ่นมีค่าเท่ากับ 1 หากประเทศมีหน่วยงานอิสระทางการคลังในปี t ท�ำหน้าที่วิเคราะห์

นโยบายทางการคลังที่เป็นอิสระ มิเช่นนั้นมีค่าเท่ากับ 0 

Function 2 = ตัวแปรหุ่นมีค่าเท่ากับ 1 หากประเทศมีหน่วยงานอิสระทางการคลังในปี t ท�ำหน้าที่วิเคราะห์

นโยบายทางการคลังที่เป็นอิสระ(ตามหน้าที่ระบุใน Function 1) + ท�ำหน้าที่พยากรณ์และคาดการณ์เศรษฐกิจมหภาค

และการคลังภาครัฐมิเช่นนั้นมีค่าเท่ากับ 0 

Function 3 = ตัวแปรหุ่นมีค่าเท่ากับ 1 หากประเทศมีหน่วยงานอิสระทางการคลังในปี t ท�ำหน้าที่วิเคราะห์

นโยบายทางการคลงัทีเ่ป็นอสิระ(ตามหน้าทีร่ะบทุัง้ใน Function 1 และFunction 2)+ ท�ำหน้าท่ีพยากรณ์และคาดการณ์

เศรษฐกิจมหภาคและการคลังภาครัฐ (ตามหน้าที่ระบุใน Function 2) + ท�ำหน้าที่วิเคราะห์ต้นทุนของนโยบายภาครัฐ

มิเช่นนั้นมีค่าเท่ากับ 0 

ตามการจ�ำแนกบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานอิสระทางการคลังของงานศึกษาน้ีจะเห็นได้ว่าตัวแปรหุ ่น  

Function 1, Function 2, และ Function 3 มีลักษณะที่ไม่ได้แยกหน้าที่จากกันโดยเด็ดขาด โดยประเทศที่มีค่าตัวแปร

หุน่ Function 3 เท่ากบั 1 หน่วยงานอสิระทางการคลังจะท�ำหน้าทีว่เิคราะห์นโยบายทางการคลังทีเ่ป็นอสิระ(ตามหน้าที่

ระบุทั้งใน Function 1 และFunction 2)

และท�ำหน้าที่พยากรณ์และคาดการณ์เศรษฐกิจมหภาคและการคลังภาครัฐ (ตามหน้าที่ระบุใน Function 2) 

ด้วย ดังนั้นค่าตัวแปรหุ่น Function 1 และ Function 2 จะเท่ากับ 1 ด้วย แต่ในทางกลับกัน ประเทศที่มีค่าตัวแปรหุ่น 

Function 1 เท่ากับ 1 หน่วยงานอิสระทางการคลังก็อาจไม่ได้ท�ำหน้าท่ีพยากรณ์และคาดการณ์เศรษฐกิจมหภาคและ

การคลังภาครัฐ(ตามหน้าที่ระบุทั้งใน Function 2 และ Function 3) หรือท�ำหน้าที่วิเคราะห์ต้นทุนของนโยบายภาครัฐ

(ตามหน้าที่ระบุใน Function 3) ดังนั้นตัวแปรหุ่น Function 2 และ Function 3 อาจมีค่าเท่ากับ 0 ก็เป็นได้

5. ข้อมูลและการวิเคราะห์เบื้องต้น

ข้อมูลท่ีใช้ในการศึกษาน้ีครอบคลุมประเทศมากกว่า 100 ประเทศ ในช่วงระหว่างปี ค.ศ. 1980-2012 เท่าที่

ข้อมูลจะมีได้ลักษณะข้อมูลจึงเป็น Unbalanced panel data ซึ่งงานศึกษานี้ได้ใช้วิธีการประมาณการแบบ One-way 

fixed effect estimator ที่มีการใส่ตัวแปรหุ่นประเทศเข้าไว้ในแบบจ�ำลองนอกจากนี้การประมาณการได้ใช้ Robust 

standard errors เพื่อแก้ไขปัญหา Heteroscedasticity ที่อาจเกิดขึ้นได้ ส�ำหรับแหล่งที่มาของข้อมูลมาจากฐานข้อมูล 

8 ข้อมูลปีของการจัดตั้งหน่วยงานอิสระทางการคลังที่ปัจจุบันมีอยู่ใน 27 ประเทศมาจาก IMF (2013a) (Box1)
9 ข้อมูลบทบาทและหน้าที่ของหน่วยงานอิสระทางการคลังในแต่ละประเทศมาจาก IMF (2013a)(รูปที่ 14)
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Government Finance Statistics (GFS) และฐานข้อมูล Historical Public Debt ของ IMF และฐานข้อมูล World 

Development Indicators (WDI) ของ World Bank

	เมือ่น�ำข้อมลูทีม่มีาวเิคราะห์เปรยีบเทยีบค่าเฉลีย่ของอตัราการขยายตวัทางเศรษฐกจิ สดัส่วนงบประมาณเกนิ

ดุลต่อ GDP และสัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ระหว่างประเทศที่มีหน่วยงานอิสระทางการคลังกับประเทศที่ไม่มีหน่วย

งานอสิระทางการคลงั ค่าสถติเิชงิพรรณนาและผลการทดสอบที (t-test) ทีไ่ด้ถกูแสดงไว้ในตารางที ่2 โดยผลการวเิคราะห์

เบื้องต้นพบว่า

	หนึง่ เมือ่เปรยีบเทียบระหว่างประเทศทีมี่หน่วยงานอสิระทางการคลงั (PBO) กบัประเทศทีไ่ม่มหีน่วยงานอสิระ

ทางการคลัง (โดยที่มิได้ค�ำนึงถึงลักษณะบทบาทและหน้าที่ของหน่วยงานอิสระทางการคลังที่จัดต้ังขึ้น) สถิติทดสอบที

แสดงให้เห็นว่า ประเทศที่มีหน่วยงานอิสระทางการคลังจะมีค่าเฉลี่ยของสัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP (ร้อยละ 56.13) 

ต�่ำกว่าประเทศท่ีไม่มีหน่วยงานอิสระทางการคลัง (ร้อยละ 63.66) โดยความแตกต่างท่ีพบถือว่ามีนัยส�ำคัญทางสถิติท่ี 

1%ในขณะท่ีอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจและสัดส่วนงบประมาณเกินดุลต่อ GDP ไม่พบความแตกต่างที่มีนัยส�ำคัญ

ทางสถิติระหว่างประเทศที่มีกับไม่มีหน่วยงานอิสระทางการคลัง

สอง เมื่อพิจารณาถึงลักษณะบทบาทและหน้าของหน่วยงานอิสระทางการคลังระหว่างประเทศที่มีหน่วยงาน

อิสระทางการคลังท�ำหน้าท่ีวิเคราะห์นโยบายทางการคลังที่เป็นอิสระกับประเทศท่ีไม่มี (หรือมีหน่วยงานอิสระทางการ

คลังแต่ไม่ได้ท�ำหน้าที่ตามที่ระบุใน Function 1) พบว่า ประเทศที่มีหน่วยงานอิสระทางการคลังจะมีอัตราการขยายตัว

ทางเศรษฐกิจต�่ำกว่าประเทศท่ีไม่มีหน่วยงานอิสระทางการคลังท�ำหน้าที่อยู่ซึ่งความแตกต่างที่พบมีนัยส�ำคัญทางสถิติ 

ทั้งนี้อาจเป็นเพราะประเทศที่มีหน่วยงานอิสระทางการคลังท�ำหน้าที่วิเคราะห์นโยบายทางการคลังที่เป็นอิสระส่วนใหญ่

จะอยูใ่นกลุ่มประเทศพฒันาแล้ว ซึง่ปกตแิล้วจะมอัีตราการขยายตวัทางเศรษฐกจิต�ำ่กว่ากลุม่ประเทศก�ำลงัพฒันา ส�ำหรบั

ตวัแปรสดัส่วนงบประมาณเกนิดลุต่อ GDP และสดัส่วนหนีส้าธารณะต่อ GDP ไม่พบความแตกต่างทีมี่นยัส�ำคญัทางสถติิ

ระหว่างประเทศที่มีกับไม่มีหน่วยงานอิสระทางการคลังท�ำหน้าที่วิเคราะห์นโยบายทางการคลัง

สาม เมื่อเปรียบเทียบระหว่างประเทศที่มีหน่วยงานอิสระทางการคลังท�ำหน้าที่วิเคราะห์นโยบายทางการคลัง

ทีเ่ป็นอสิระและท�ำหน้าทีพ่ยากรณ์และคาดการณ์เศรษฐกิจมหภาคและการคลังภาครฐัด้วยกบัประเทศทีไ่ม่ม ี(หรอืมหีน่วย

งานอิสระทางการคลังแต่ไม่ได้ท�ำหน้าท่ีตามที่ระบุใน Function 2) พบว่าประเทศที่มีหน่วยงานอิสระทางการคลังจะมี

อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจต�่ำกว่าประเทศที่ไม่มีหน่วยงานอิสระทางการคลังท�ำหน้าที่อยู่ (ในลักษณะเดียวกันกับ 

ผลท่ีพบในกรณีท่ีมีหน่วยงานอิสระทางการคลังท�ำหน้าที่วิเคราะห์นโยบายทางการคลังท่ีเป็นอิสระแต่เพียงอย่างเดียว)

นอกจากนีย้งัพบอกีว่า ประเทศทีม่หีน่วยงานอสิระทางการคลงัจะมสีดัส่วนการขาดดลุงบประมาณต่อ GDP ต�ำ่กว่าอตัรา

การขยายตัวทางเศรษฐกิจต�่ำกว่าประเทศที่ไม่มีหน่วยงานอิสระทางการคลังท�ำหน้าที่อยู่ และ

สี่ เม่ือเปรียบเทียบระหว่างประเทศที่มีหน่วยงานอิสระทางการคลังท�ำหน้าที่วิเคราะห์นโยบายทางการคลังที่

เป็นอิสระท�ำหน้าที่พยากรณ์และคาดการณ์เศรษฐกิจมหภาคและการคลังภาครัฐ และท�ำหน้าที่วิเคราะห์ต้นทุนของ

นโยบายภาครัฐกับประเทศที่ไม่มี (หรือมีหน่วยงานอิสระทางการคลังแต่ไม่ได้ท�ำหน้าที่ตามที่ระบุใน Function 3)  

ในกรณีนี้ การวิเคราะห์เบื้องต้นโดยผลการทดสอบทีกลับไม่พบความแตกต่างอย่างมีนัยส�ำคัญทางสถิติของตัวแปรอัตรา

การขยายตัวทางเศรษฐกิจ สัดส่วนงบประมาณเกินดุลต่อ GDP และสัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ระหว่างประเทศที่มี

กับไม่มีหน่วยงานอิสระทางการคลัง

	ดงัท่ีได้กล่าวแล้วข้างต้น ผลการศกึษาในส่วนนีเ้ป็นเพยีงการวเิคราะห์เบือ้งต้นจากตวัเลขสถติเิชงิพรรณนาและ

การทดสอบที ซึ่งแสดงให้เห็นถึงความแตกต่างที่มีนัยส�ำคัญทางสถิติของตัวแปรอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ สัดส่วน

งบประมาณเกินดุลต่อ GDP และสัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ระหว่างประเทศที่มีกับไม่มีหน่วยงานอิสระทางการคลัง

จัดตั้งอยู่ โดยประเทศท่ีมีหน่วยงานอิสระทางการคลังพบหลักฐานที่ชี้ให้เห็นว่าจะมีสัดส่วนการขาดดุลงบประมาณและ

สัดส่วนหนี้สาธารณะต�่ำกว่าประเทศที่ไม่มีหน่วยงานอิสระทางการคลังจัดตั้งขึ้น
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ตารางที่ 2 สถิติเชิงพรรณนา และสถิติทดสอบทีระหว่างประเทศที่มีกับไม่มี PBO

Country without PBO Country with PBO

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

Mean S.D. Obs. Mean S.D. Obs.

Growth of GDP per capita (%) 1.82 5.76 4087 1.55 4.8 727 1.37

Budget surplus (% of GDP) -1.65 6.81 1608 -1.78 3.49 413 0.57

Debt (% of GDP) 63.66 71.94 3288 56.13 31.85 673 4.29 ***

Country without PBO Country with PBO 

t-stat
performing function1 performing function 1

(Dummy Function1=0) (Dummy Function1=1)

Mean S.D. Obs. Mean S.D. Obs.

Growth of GDP per capita (%) 1.8 5.73 4606 1.34 2.55 208 2.34 **

Budget surplus (% of GDP) -1.7 6.46 1880 -1.28 2.83 141 -1.5

Debt (% of GDP) 62.44 68.31 3774 61.19 25.69 187 0.57

Country without PBO Country with PBO 

t-stat
performing function2 performing function2

(Dummy Function2=0) (Dummy Function2=1)

Mean S.D. Obs. Mean S.D. Obs.

Growth of GDP per capita (%) 1.79 5.72 4627 1.43 2.53 187 1.81 *

Budget surplus (% of GDP) -1.71 6.44 1897 -1.15 2.74 124 -1.93 *

Debt (% of GDP) 62.45 68.17 3791 61 26.17 170 0.63

Country without PBO Country with PBO 

t-stat
performing function3 performing function3

(Dummy Function3=0) (Dummy Function3=1)

Mean S.D. Obs. Mean S.D. Obs.

Growth of GDP per capita (%) 1.79 5.68 4712 1.44 2.3 102 1.45

Budget surplus(% of GDP) -1.67 6.35 1961 -1.79 2.59 60 0.33

Debt (% of GDP) 62.46 67.67 3866 59.32 16.95 95 1.53

Note : The t-stat is based on the two-tailed t-test with unequal variance between two groups. ***, **, * indicate  

significance levels at 1%, 5%, 10%.
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6. ผลการศึกษาที่พบ

ผลการประมาณการทีไ่ด้จากแบบจ�ำลองเศรษฐมติถิกูแสดงไว้ในตารางที ่3 และ4 ส�ำหรบัผลของชดุปัจจยัเงือ่นไข

เฉพาะของแต่ละประเทศพบว่า ค่าสมัประสทิธิห์น้าตวัแปรอตัราการขยายตัวของรายได้ต่อหวัประชากรทีแ่ท้จรงิมค่ีาเป็น

ลบอย่างมีนัยส�ำคัญทางสถิติ ซึ่งแสดงให้เห็นถึงการลู่เข้าอย่างมีเงื่อนไข (Conditional convergence) ของอัตราการ

ขยายตัวทางเศรษฐกิจในขณะเดียวกัน ตัวแปรสัดส่วนการลงทุนภาคเอกชนและตัวแปรอัตราการขยายตัวของจ�ำนวน

แรงงานพบค่าสมัประสทิธิห์น้าตวัแปรจะมค่ีาเป็นลบ แต่ค่าทีไ่ด้กลบัไม่มีนยัส�ำคญัทางสถติแิต่อย่างใด ทัง้นีผ้ลการประมาณ

ที่ได้ในส่วนแรกนี้สอดคล้องและเป็นไปในลักษณะเดียวกันกับผลการศึกษาที่พบโดย Kneller et al. (1999)

ผลของชดุตวัแปรทางการคลงัพบว่า ตวัแปรสดัส่วนงบประมาณเกนิดลุต่อGDP มคีวามสมัพันธ์ทีเ่ป็นบวกอย่าง

มีนัยส�ำคัญทางสถิติกับอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ โดยหากประเทศมีการจัดท�ำงบประมาณแบบเกินดุลเพิ่มขึ้น 

ร้อยละ 1 ต่อ GDP จะมีผลท�ำให้รายได้ต่อหัวประชากรขยายตัวเพิ่มขึ้นประมาณร้อยละ 0.11 ทั้งนี้ส�ำหรับตัวแปรระดับ

หนี้สาธารณะต่อ GDP แม้จะพบทิศทางของความสัมพันธ์ที่เป็นลบ แต่ก็ไม่มีนัยส�ำคัญทางสถิติกับอัตราการขยายตัวทาง

เศรษฐกิจ  

ส�ำหรับชดุตวัแปรรายรบัรายจ่ายรฐับาล ผลทีไ่ด้แสดงให้เหน็ว่า มเีพยีงตวัแปรรายได้ภาษทีีก่่อให้เกดิการบดิเบอืน

พฤตกิรรม (การลงทนุ) เท่านัน้ทีพ่บความสมัพนัธ์ทีม่นีัยส�ำคญัทางสถติ ิและมีทศิทางทีล่บ ซึง่เป็นไปตามทฤษฏ ีโดยหาก

รายได้ภาษีที่ก่อให้เกิดการบิดเบือนพฤติกรรมเพิ่มขึ้นร้อยละ 1 จะส่งผลให้อัตราการขยายตัวของรายได้ต่อหัวประชากร

ลดลงประมาณร้อยละ 0.23 ส�ำหรับค่าสัมประสิทธ์ิหน้าตัวแปรรายจ่ายรัฐบาลที่มีผลต่อผลิตภาพและตัวแปรรายจ่ายท่ี

ไม่มีผลต่อผลิตภาพ แม้ว่าต่างมีค่าเป็นบวก และค่าสัมประสิทธิ์หน้าตัวแปรรายจ่ายที่มีผลต่อผลิตภาพจะมีค่ามากกว่า 

ค่าสมัประสทิธิห์น้าตวัแปรรายจ่ายทีไ่ม่มผีลต่อผลติภาพ แต่ผลทีไ่ด้จากแบบจ�ำลองกลบัไม่พบความสมัพนัธ์ทีม่นียัส�ำคญั

ทางสถิติกับอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจแต่อย่างใด

ในส่วนของชดุแต่แปรทีส่นใจของการศึกษาซึง่คือ ชดุตวัแปรปัจจยัเชิงสถาบนัทางการคลงัทีเ่กีย่วข้องกบัองค์กร

อิสระทางการคลัง ผลของการมีหน่วยงานอิสระทางการคลังในประเทศที่มีต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (โดยที่ไม่ได้

พจิารณาถงึบทบาทและหน้าที)่ ค่าสมัประสทิธิห์น้าตวัแปร PBO (สมการที ่4 ในตารางที ่3) ไม่พบว่ามนียัส�ำคญัทางสถติิ

แต่อย่างใด โดยผลที่ได้ชี้ว่า การมีองค์กรอิสระทางการคลังไม่ได้มีผลโดยตรงต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ 

แต่ทัง้นีห้ากการมอีงค์กรอสิระทางการคลงัได้มผีลท�ำให้การจดัท�ำงบประมาณขาดดลุของรฐับาลลดลงจากเดมิ กส็ามารถ

ส่งผลบวกต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจได้

ผลของบทบาทและหน้าท่ีของหน่วยงานอิสระทางการคลังที่มีต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่ได้พบว่ามีความ

น่าสนใจเปน็อย่างมาก โดยประเทศที่มีหน่วยงานอิสระทางการคลงัที่ท�ำหน้าที่วเิคราะหน์โยบายทางการคลังทีเ่ปน็อิสระ 

(Function 1) หรือท�ำหน้าท่ีวิเคราะห์นโยบายทางการคลังที่เป็นอิสระและท�ำหน้าที่พยากรณ์และคาดการณ์เศรษฐกิจ

มหภาคและการคลังภาครัฐ(Function 2) ผลจากแบบจ�ำลองที่ได้ (สมการที่ 1 และ 2 ในตารางที่ 4) ไม่พบว่า ตัวแปร 

Interaction term ระหว่างตัวแปรหุ่นที่แสดงถึงบทบาทหน้าที่กับรายจ่ายที่มีผลต่อผลิตภาพและรายจ่ายที่ไม่มีผลต่อ

ผลิต มีค่าสัมประสิทธิ์หน้าตัวแปรที่มีนัยส�ำคัญทางสถิติเกิดขึ้น

แต่หากหน่วยงานอิสระทางการคลังที่เกิดขึ้นนั้นมีหน้าที่ในการวิเคราะห์ต้นทุนของนโยบายภาครัฐรวมอยู่ใน

พนัธกจิด้วย ผลทีไ่ด้จากการประมาณการ (สมการที ่3 ในตารางที ่4) พบว่าค่าสมัประสทิธิห์น้าตวัแปร Interaction term 

ระหว่างตัวแปรหุ่นที่แสดงถึงบทบาทหน้าที่กับรายจ่ายที่มีผลต่อผลิตภาพมีค่าเป็นบวกอย่างมีนัยส�ำคัญทางสถิติ ในขณะ

ทีค่่าสมัประสทิธิห์น้าตวัแปร Interaction term ระหว่างตวัแปรหุน่ทีแ่สดงถงึบทบาทหน้าทีก่บัรายจ่ายทีไ่ม่มผีลต่อผลติ

ภาพกลับมีค่าเป็นลบอย่างมีนัยส�ำคัญทางสถิติ กล่าวคือ ประเทศที่มีหน่วยงานอิสระทางการคลังที่ท�ำหน้าที่วิเคราะห์

ต้นทุนของนโยบายภาครัฐ หากมีรายจ่ายรัฐบาลที่มีผลต่อผลิตภาพเพิ่มขึ้นร้อยละ 1 ต่อ GDP จะมีผลท�ำให้อัตราการ

ขยายตัวของรายได้ต่อหัวประชากรเพิ่มขึ้นร้อยละ 0.19 แต่ในทางกลับกัน หากรายจ่ายรัฐบาลที่ไม่มีผลต่อผลิตภาพเพิ่ม

ขึ้นร้อยละ 1 ต่อ GDP จะมีผลที่ท�ำให้อัตราการขยายตัวของรายได้ต่อหัวประชากรลดลงร้อยละ 0.28 
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ความสัมพันธ์ท่ีขัดแย้งเกิดขึ้นในลักษณะดังกล่าวอาจมีสาเหตุส�ำคัญมาจาก การท�ำหน้าที่วิเคราะห์ต้นทุนของ

นโยบายภาครฐัในฝ่ังของรายจ่ายรฐับาลโดยหน่วยงานอสิระทางการคลังทีส่่วนใหญ่แล้วจะเป็นการวเิคราะห์รายจ่ายลงทนุ

ในโครงการลงทนุขนาดใหญ่ซึง่เกีย่วข้องกบัเมด็เงนิเป็นจ�ำนวนมาก หรอืเป็นรายจ่ายในกลุม่ทีม่ผีลต่อผลิตภาพของประเทศ 

การท�ำหน้าทีว่เิคราะห์ต้นทุนของ PBO จะมผีลช่วยท�ำให้โครงการลงทนุทีถ่กูวเิคราะห์มคีวามโปร่งใส รวมถงึมข้ีอมลูทีใ่ช้

ในการตรวจสอบจากภาคสงัคมมากขึน้ ซึง่จะท�ำให้รายจ่ายทีเ่กิดขึน้นัน้มปีระสทิธภิาพมากขึน้ และสนบัสนนุต่อการขยาย

ตัวทางเศรษฐกิจของประเทศในระยะยาว 

แต่ในขณะเดยีวกนั หากรฐับาลไม่มคีวามตัง้ใจในการด�ำเนนินโยบายทางการคลงัท่ีมคีวามรบัผดิชอบอย่างแท้จริง 

หรือมองแต่ประโยชน์ของตนเองในระยะสั้น ก็อาจมีแรงจูงใจในการน�ำงบประมาณที่ประหยัดได้ หรือโยกงบรายจ่ายที่มี

ผลต่อผลติภาพ (ทีถู่กตรวจสอบถงึต้นทนุทีแ่ท้จรงิของโครงการมากขึน้) ไปยงังบรายจ่ายทีไ่ม่มผีลต่อผลิตภาพของประเทศ

มากขึ้น ซึ่งเป็นรายจ่ายที่ไม่มีเอื้อ (หรือแม้แต่มีผลเป็นลบ) ต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ

ดังน้ันผลการศึกษาท่ีพบในส่วนน้ีจึงสอดคล้องกับงานศึกษาอื่นๆ ที่ผ่านมา โดยตอกย�้ำให้เห็นว่า การมีปัจจัย

สถาบันทางการคลังที่ดี โดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนของการมีองค์กรอิสระทางการคลังสามารถน�ำไปสู่การด�ำเนินการ

ทางการคลังท่ีดีและสนับสนุนต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่ดีของประเทศได้ แต่ทั้งนี้เงื่อนไขที่ส�ำคัญที่สุดซึ่งขาดไม่ได้

คอื ความตัง้ใจของผูก้�ำหนดนโยบายหรอืรฐับาลทีจ่ะด�ำเนนินโยบายทางการคลงัทีมี่ความรบัผดิชอบและสนบัสนนุต่อการ

ขยายตวัทางเศรษฐกจิในระยะยาวของประเทศอย่างแท้จรงิ มิเช่นนัน้แล้ว รฐับาลกอ็าจมแีรงจงูใจในการจดัท�ำงบประมาณ

ที่มองแต่ประโยชน์ของตัวเอง ซึ่งนโยบายทางการคลังที่ออกมาก็อาจส่งผลลบต่อเศรษฐกิจในระยะยาวได้ แม้ว่าประเทศ

จะมีปัจจัยเชิงสถาบันทางการคลังที่ดีขึ้นแล้วก็ตาม

ตารางที่ 3 The impact of PBO established on growth

(Dependent variable = Growth of GDP per capita
t
)

(1) (2) (3) (4)

Ln (GDP per capita)
t-1

-1.1687 -2.4917 -2.8482 -2.8137

(0.8575) (0.7082)*** (0.8556)*** (0.8752)***

Investment
t-1

-0.0606 -0.0590 -0.0537 -0.0545

(0.0341)* (0.0304)* (0.0350) (0.0352)

Labor growth
t-1

-0.1040 -0.0893 -0.0705 -0.0705

(0.0818) (0.0883) (0.0926) (0.0926)

Budget surplus
t-1

0.1102 0.0802 0.1149 0.1152

(0.0323)*** (0.0263)*** (0.0363)*** (0.0362)***

Debt
t-1

-0.0070 -0.0034 -0.0033

(0.0052) (0.0092) (0.0092)

Distortionary taxation
t-1

-0.2269 -0.2272

(0.0923)* (0.0922)*

Productive exp
t-1

0.0674 0.0671

(0.0473) (0.0473)

Non-productive exp
t-1

0.0145 0.0147

(0.0644) (0.0644)
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(1) (2) (3) (4)

PBO
t-1

-0.3254

(Dummy variable) (0.4291)

Constant term 14.3252 26.0764 29.8679 29.6181

(7.1464)* (6.1293)*** (7.3906)*** (7.5164)***

R2 0.02 0.03 0.04 0.04

No. of obs. 1,804 1,744 1,442 1,442

No. of countries 119 118 110 110

Note: Based on the one-way fixed effect estimator, figures in parentheses are robust standard errors. Omitted fiscal 

variable are non-distortionary taxation and other revenues.***, **, * indicate significance  levels at  1%, 5%, 10%. 

ตารางที่ 4 The impact of PBO functions on growth

(Dependent variable = Growth of GDP per capita
t
)

(1) (2) (3)

FF=Function1 FF=Function2 FF=Function3

ln (GDP per capita)
t-1

-2.8174 -2.8523 -2.8569

(0.8698)*** (0.8627)*** (0.8630)***

Investment
t-1

-0.0542 -0.0533 -0.0542

(0.0352) (0.0351) (0.0351)

Labor growth
t-1

-0.0690 -0.0695 -0.0690

(0.0929) (0.0928) (0.0927)

Budget surplus
t-1

0.1155 0.1151 0.1157

(0.0363)*** (0.0363)*** (0.0364)***

Debt
t-1

-0.0034 -0.0034 -0.0035

(0.0092) (0.0093) (0.0093)

Distortionary taxation
t-1

-0.2304 -0.2294 -0.2280

(0.0922)* (0.0924)* (0.0922)*

Productive exp
t-1

0.0652 0.0656 0.0657

(0.0475) (0.0475) (0.0475)

Non-productive exp
t-1

0.0177 0.0163 0.0163

(0.0649) (0.0650) (0.0648)

FFx Productive exp
t-1

0.0745 0.0698 0.1891

(Interaction term) (0.1001) (0.1391) (0.1036)*

FFx Non-productive exp
t-1

-0.1032 -0.0821 -0.2808

(Interaction term) (0.1194) (0.2245) (0.1516)*
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(1) (2) (3)

FF=Function1 FF=Function2 FF=Function3

Constant term 29.6292 29.8981 29.9531

(7.4962)*** (7.4576)*** (7.4653)***

R2 0.04 0.04 0.04

No. of obs. 1,442 1,442 1,442

No. of countries 110 110 110

Note: Based on the one-way fixed effect estimator, figures in parentheses are robust standard errors. Omitted fiscal 

variable are non-distortionary  taxation and other  revenues.***, **, * indicate significance levels at  1%, 5%, 10%. 

Function1 is a dummy variable = 1 if PBO performs an assessment of government fiscal policy; = 0 otherwise.   

Function 2 is a dummy variable = 1  if  PBO performs an assessment of government fiscal policy and economic 

and fiscal forecasts; = 0 otherwise. Function3 is a dummy variable = 1 if PBO performs an assessment of  

government fiscal policy, economic and fiscal forecasts, and costing policies; = 0 otherwise. 

เพื่อให้เกิดความม่ันใจยิ่งขึ้นกับผลการศึกษาที่พบข้างต้น คณะผู้วิจัยได้จัดท�ำการวิเคราะห์ความไวต่อการ

เปลี่ยนแปลง (Sensitivity analysis) ส�ำหรับการประมาณค่าสมการถดถอยข้างต้น ซึ่งผลที่พบสามารถสรุปได้ดังนี้ 

1) การปรับช่วงเวลาของตัวแปรต้น 

สมการถดถอยที่แสดงไว้ข้างต้นใช้ตัวแปรต้นที่อยู่ในช่วงเวลา t – 1 เพื่ออธิบายการขยายตัวทางเศรษฐกิจของ

ประเทศต่างๆ ในช่วงเวลา t เพื่อหลีกเลี่ยงปัญหาความสัมพันธ์กลับด้าน (Reverse causality) ยกตัวอย่างเช่น การเกิน

ดลุงบประมาณรฐับาลอาจเป็นผลลพัธ์มาจากการขยายตวัทางเศรษฐกจิได้ งานศึกษานีไ้ด้ประมาณค่าสมการถดถอยโดย

อาศัยตัวแปรต้นในช่วงเวลา t ไปจนถึง t – 2 และพบว่า ผลการประมาณค่าสมการถดถอยโดยใช้ตัวแปรต้นในช่วงเวลา 

t และ t – 1 ไม่แสดงผลลพัธ์ทีแ่ตกต่างกันอย่างมนียัส�ำคญั ในขณะที ่ตวัแปรต้นในช่วงเวลา t – 2 กอ็าจไม่มคีวามเหมาะ

สมนัก เนื่องจากข้อมูลที่ใช้เป็นข้อมูลรายปี ซึ่งท�ำให้ตัวแปรต้นในช่วง 2 ปีก่อนไม่ส่งผลกระทบต่อการขยายตัวของระบบ

เศรษฐกิจในปีปัจจุบันมากนัก

2) การปรับกลุ่มประเภทรายจ่ายรัฐบาล 

รายจ่ายรัฐบาลบางประเภทอาจไม่สามารถจัดอยู่ในกลุ่มรายจ่ายที่มีผลต่อผลิตภาพหรือกลุ่มรายจ่ายที่ไม่มีผล

ต่อผลติภาพได้อย่างชดัเจน เช่น รายจ่ายในกลุม่ป้องกนัประเทศ (Defense) หรอื รายจ่ายในกลุม่เศรษฐกิจ (Economic 

affairs) เป็นต้น งานศึกษานี้ได้ทดลองแยกรายจ่ายเหล่านี้ออกมาอยู่ในกลุ่มรายจ่ายอื่นๆ (Other expenditures) และ

ทดสอบประมาณค่าสมการถดถอยในแต่ละกรณี อย่างไรก็ตาม ผลการประมาณค่าสมการถดถอยพบว่า รายจ่ายในกลุ่ม

ป้องกนัประเทศทีถ่กูแยกออกมาจากกลุม่รายจ่ายทีม่ผีลต่อผลติภาพ ให้ผลทีไ่ม่แตกต่างจากผลของกลุม่รายจ่ายทีม่ผีลต่อ

ผลติภาพ โดยพบว่ารายจ่ายในกลุม่นีไ้ม่ส่งผลโดยตรงทีม่นียัส�ำคญัทางสถติต่ิออตัราการขยายตวัทางเศรษฐกจิ ดงันัน้คณะ

ผู้วิจัยจึงยังคงจัดกลุ่มรายจ่ายในกลุ่มป้องกันประเทศไว้ในกลุ่มรายจ่ายที่มีผลต่อผลิตภาพ (ตามที่ได้ระบุไว้ในตารางที่ 1)

3) การทดสอบผลของระบอบการปกครอง

ประเทศท่ีมีระบอบการปกครองที่แตกต่างกันก็อาจมีผลต่อระบบการตรวจสอบหรือการคัดกรองงบประมาณ

รายจ่ายรัฐบาลที่แตกต่างกัน ในเบื้องต้นคณะผู้วิจัยได้ทดสอบถึงความสัมพันธ์ระหว่างระบอบการปกครอง (ระบอบ

ประธานาธิบดี และระบอบอื่นๆ) องค์กรอิสระทางการคลัง และการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 

โดยผลการประมาณค่าสมการถดถอยที่ได้พบว่า รายจ่ายในกลุ่มที่มีผลต่อผลิตภาพของประเทศที่ไม่ใช้ระบอบ

ประธานาธิบดมีคีวามสัมพนัธ์ในทิศทางบวกอย่างมนัียส�ำคญัทางสถติิกบัอตัราการขยายตวัทางเศรษฐกจิ ในขณะทีป่ระเทศ

ที่ใช้ระบอบประธานาธิบดีกลับพบว่า รายจ่ายรัฐบาลทั้งในกลุ่มที่มีผลต่อผลิตภาพและในกลุ่มที่ไม่มีผลต่อผลิตภาพไม่มี

ความสมัพนัธ์กบัอตัราการขยายตวัทางเศรษฐกจิอย่างมนียัส�ำคญัทัง้นีผ้ลของการจดัตัง้องค์กรอสิระทางการคลงัไม่พบว่า 
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มคีวามสมัพนัธ์โดยตรงกบัอตัราการขยายตวัทางเศรษฐกจิทัง้ในกลุม่ประเทศท่ีใช้ระบอบประธานาธบิดแีละในกลุม่ประเทศ

ที่ไม่ใช้ระบอบประธานาธิบดี

7. บทสรุปและข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย

ทิศทางของตัวช้ีวัดทางการคลังหลักๆ ของประเทศไทยในช่วง 10 ปีที่ผ่านมาได้ก่อให้เกิดข้อกังวลและค�ำถาม

กบัผูท้ีเ่ฝ้าตดิตามอย่างมากมาย ทัง้ในเรือ่งของการทีร่ฐับาลไทยจดัท�ำงบประมาณขาดดลุอย่างต่อเนือ่ง ซึง่ส่งผลส่วนหนึง่

ให้ตัวเลขหน้ีสาธารณะปรับตัวเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องเช่นเดียวกัน การใช้วิธีออกกฎหมายกู้เงินลักษณะพิเศษนอกงบ

ประมาณบ่อยครัง้ขึน้และการด�ำเนนินโยบายภาครฐัทีจ่ะสร้างภาระทางการคลงัสบืเนือ่งต่อไปในอนาคต เช่น การใช้จ่าย

ในโครงการประชานิยม (อาทิโครงการจ�ำน�ำข้าว) นโยบายปรับลดอัตราภาษีเงินได้นิติบุคคล ซึ่งภาระทางการคลังที่เกิด

ขึน้จากการด�ำเนนินโยบายเหล่านี ้แม้จะยงัไม่แสดงให้เหน็อย่างชัดเจนในช่วงปีงบประมาณปัจจบุนั แต่ก็มแีนวโน้มทีอ่าจ

พัฒนาจนกลายเป็นปัญหาทางการคลังของประเทศได้ภายในอนาคตอันใกล้ 

แนวโน้มของการด�ำเนนินโยบายทางการคลงั ซึง่ถกูแสดงในตวัชีว้ดัทางการคลงัลกัษณะดงักล่าวข้างต้น สามารถ

อธบิายได้จากแรงจงูใจของรฐับาลทีม่าจากการเลือกตัง้ ทัง้ในแง่ของแรงจงูใจต่อการมองถงึผลประโยชน์ในระยะสัน้ ปัญหา

การใช้ทรพัยากรร่วมกนั รวมไปถงึการปรบัเพิม่สดัส่วนงบประมาณทีข่ึน้อยูกั่บดุลยพนิจิของรฐับาล ดงันัน้เพือ่ลดแรงจงูใจ

ของรฐับาลดงักล่าว ส่วนหนึง่อาจใช้การบรหิารจดัการหรอืควบคมุผ่านปัจจยัเชงิสถาบนัทางการคลงัทีด่อีาทเิช่น การปรบั

กระบวนการทางงบประมาณเพือ่ให้รฐับาลค�ำนงึถงึผลกระทบในระยะยาว การปรบัปรุงกฎการคลงัและการบงัคบัใช้เป็น

กฎหมาย และการจัดตั้งองค์กรทางการคลังที่เป็นอิสระเพื่อสนับสนุนกระบวนการจัดท�ำงบประมาณ รวมถึงเพิ่มข้อมูลที่

ใช้ในการตรวจสอบจากระบบรัฐสภา

งานศกึษาได้ให้ความส�ำคญักบัการจดัตัง้องค์กรทางการคลงัทีเ่ป็นอสิระเป็นหลกั โดยมสีมมตฐิานคอื การจดัต้ัง

องค์กรทางการคลงัทีเ่ป็นอิสระจากรฐับาลจะมผีลช่วยปรบัเปลีย่นแรงจงูใจของรฐับาล และท�ำให้ผลการด�ำเนนิการทางการ

คลัง (ที่วัดจากตัวชี้วัดต่างๆ) ปรับตัวในทิศทางที่ดีขึ้น ซึ่งจะส่งผลสืบเนื่องที่ท�ำให้อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจปรับตัว

เพิ่มขึ้นในที่สุด โดยภาพที่ 2 สรุปความสัมพันธ์ตามสมมติฐานหลักของงานศึกษานี้

ภาพที่ 2 สรุปความสัมพันธ์ตามสมมติฐานหลักของงานศึกษานี้

ผลการประมาณค่าสมการถดถอยท่ีได้พบว่า การจัดตั้งองค์กรอิสระทางการคลังโดยไม่พิจารณาถึงหน้าที่ ไม่มี

ผลโดยตรงต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ อย่างไรก็ตาม หากการจัดตั้งองค์กรอิสระทางการคลังน�ำไปสู่การจัดท�ำ 
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งบประมาณขาดดลุทีล่ดลงจะส่งผลดโีดยอ้อมต่อการขยายตวัทางเศรษฐกจิของประเทศได้ นอกจากนี ้การมอีงค์กรอิสระ

ทางการคลงัทีท่�ำหน้าทีว่เิคราะห์ต้นทนุของนโยบายภาครฐั ส่งผลท�ำให้รายจ่ายภาครฐัในด้าน Productive expenditure 

มีประสิทธิภาพดีขึ้น ซึ่งส่งผลสะท้อนต่ออัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่เพิ่มสูงขึ้นตามไปด้วย แต่ในขณะเดียวกัน การ

จดัตัง้องค์กรอสิระทางการคลงักอ็าจน�ำไปสูก่ารจดัสรรงบประมาณในด้าน Non-productive expenditure ของรฐับาล

มากขึ้น และอาจส่งผลลบต่ออัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจได้เช่นเดียวกัน 

เนือ่งจากประเทศไทยในปัจจบุนัก�ำลงัอยูใ่นช่วงของการเริม่จัดตัง้องค์กรทางการคลงัทีเ่ป็นอสิระจากฝ่ายบรหิาร 

งานศึกษาน้ีให้ข้อเสนอแนะว่า การจัดตั้งองค์กรดังกล่าวให้เกิดขึ้นแต่เพียงอย่างเดียวอาจไม่ก่อให้เกิดประโยชน์เพิ่มเติม

มากนกั หากแต่การท�ำหน้าทีข่ององค์กรดงักล่าวควรทีจ่ะส่งผลไปสูก่ารปรบัตวัของตวัชีว้ดัฐานะทางการคลงัในทศิทางที่

เหมาะสมยิ่งขึ้น รวมไปถึงการปรับเปลี่ยนรายจ่ายของรัฐบาลให้มีสัดส่วนรายจ่ายที่มีผลต่อผลิตภาพเพิ่มขึ้น ซ่ึงการ 

ท�ำหน้าที่ต่างๆ เหล่านี้จะส่งผลสะท้อนไปสู่การขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศในที่สุด

ในปัจจบุนั รฐับาลไทยมโีครงการใช้จ่ายซึง่น่าจะเข้าข่ายรายจ่ายทีไ่ม่มผีลต่อผลิตภาพหลากหลายโครงการ และ

มีแนวโน้มที่จ�ำนวนโครงการลักษณะนี้จะปรับตัวเพิ่มสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง ตัวอย่างของโครงการเหล่านี้ ได้แก่ โครงการ

จ�ำน�ำข้าว/ประกันรายได้ชาวนา โครงการแทรกแซงราคาสนิค้าเกษตรประเภทต่างๆ โครงการรถยนต์ใหม่คนัแรก นโยบาย

อุดหนุนค่าน�้ำค่าไฟและราคาน�้ำมันเชื้อเพลิง ฯลฯ โครงการเหล่าน้ีบางส่วนอาจส่งผลดีในแง่ของการลดความเหล่ือมล�้ำ

ทางเศรษฐกจิให้กบัผูค้นภายในประเทศ แต่กอ็าจส่งผลกระทบในทางลบต่อการขยายตวัทางเศรษฐกจิทัง้ในระยะส้ันและ

ระยะยาวงานศึกษานี้พบว่าการจัดตั้งองค์กรอิสระทางการคลังอาจไม่สามารถสนับสนุนให้สัดส่วนรายจ่ายที่ไม่มีผลต่อ

ผลิตภาพปรับตัวลดลงได้ ดังน้ัน องค์ประกอบเชิงสถาบันลักษณะอื่นๆ เช่น การใช้กฎการคลัง หรือการปรับปรุง

กระบวนการจัดท�ำงบประมาณของประเทศ อาจช่วยให้สัดส่วนรายจ่ายดังกล่าวปรับตัวไปอย่างเหมาะสมได้

ในท้ายทีส่ดุ เงือ่นไขจ�ำเป็นส�ำคญัทีข่าดไม่ได้คอื ความตัง้ใจจรงิทีจ่ะด�ำเนนินโยบายการคลงัทีม่คีวามรบัผดิชอบ

จากรัฐบาล รวมไปถึงแรงผลักดันจากภาคประชาชนที่จะสนับสนุนการจัดท�ำนโยบายการคลังที่มีความรับผิดชอบของ

รัฐบาลด้วย มิเช่นนั้นแล้ว แม้ว่าประเทศจะมีปัจจัยเชิงสถาบันทางการคลังที่ดี ก็ไม่สามารถน�ำไปสู่ผลการด�ำเนินการทาง

คลังที่ดีหรือการด�ำเนินนโยบายทางการคลังที่มีความรับผิดชอบได้ 
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ที่มีส่วนท�ำให้งานชิ้นนี้ส�ำเร็จลุล่วงได้ด้วยดี
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