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                   ดวยผลของวิกฤตเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในป 2540 นั้น ทําใหรัฐตองรับหนาที่กระตุนเศรษฐกิจใน
เวลาตอมา และเขารับภาระความเสียหายของระบบสถาบันการเงินเพ่ือฟนฟูเศรษฐกิจ จากเหตุการณครั้งนั้น
ไดสรางภาระทางการคลังขนาดใหญขึ้นแกรัฐ โดยในป 2545 ธปท. ไดทําการศึกษาเพื่อประเมินความเสี่ยง
ดังกลาวตอการฟนฟูฐานะการคลังไปแลวครั้งหนึ่ง อยางไรก็ดี การดําเนินนโยบายและปจจัยดานโครงสราง
ทางการคลัง ตลอดจนสภาพเศรษฐกิจที่เปล่ียนไปในชวง 5 ปนับจากนั้น ทําใหความสําคัญในการติดตาม
ความเสี่ยงทางการคลังที่เศรษฐกิจเผชิญอยูมีมากขึ้น โดยเฉพาะการประเมินความแข็งแกรงของภาคการคลัง
ที่จะรองรับความเสี่ยงเหลานี้   
                   งานศึกษานี้ไดจัดทําขึ้นเพ่ือประเมินความเสี่ยงทางการคลังภายใตสภาวะและพัฒนาการ
ทางการคลังที่เปล่ียนไป โดยทําการวิเคราะหความเส่ียงจากโครงสรางทางการคลัง ทั้งดานรายไดที่รัฐจะ
จัดเก็บไดเพ่ิมขึ้นไมมากจากการปรับโครงสรางภาษีเพ่ือเพ่ิมความสามารถในการแขงขัน และการทําขอตกลง
การคาเสรี รวมถึงแนวโนมการใชจายของรัฐที่อาจเพ่ิมขึ้นจากผลของนโยบายรัฐบาลและกรอบรัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม นอกจากนี้ จะไดวิเคราะหถึงความเสี่ยงจากภาระผูกพันทางการคลังที่อาจเกิดขึ้น เพ่ือที่จะประเมิน
ความเขมแข็งของภาคการคลังที่จะตองเผชิญกับความเสี่ยงเหลานี้ในอนาคต ในสวนสุดทาย งานศึกษานี้ได
นําเสนอแนวทางการปรับตัวทางการคลังเพ่ือเตรียมพรอมตอการเปลี่ยนแปลงของสภาวะแวดลอมในอนาคต 
เพ่ือใหภาคการคลังมีบทบาทในการรักษาเสถียรภาพและการขยายตัวทางเศรษฐกิจไดอยางเหมาะสม พรอมที่
จะเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงจากปจจัยภายนอกดานตางๆ ได 

                                                        
ผูเขียนขอขอบพระคุณ ดร. อัจนา ไวความดี คุณสุชาดา กิระกุล ดร.อมรา ศรีพยัคฆ ดร.ทิตนันทิ์ มัลลิกะมาส คุณประสงค  
วีระกาญจนพงษ และ คุณพรวิภา ตั้งเจริญม่ันคง สําหรับคําแนะนําที่เปนประโยชนอยางยิ่ง รวมถึงผูวิจารณบทความในงาน
สัมมนา ดร.พรชัย ฐีระเวช และดร.นิตินัย ศิริสมรรถการ นอกจากนี้ ขอขอบคุณเจาหนาที่กรมสรรพากร สํานักงบประมาณ 
กรมบัญชีกลาง และสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมนโยบายรัฐวิสาหกิจ รวมทั้งทีมสถิติการคลัง ฝายบริหารขอมูล ธนาคารแหง
ประเทศไทย ที่ใหการสนับสนุนดานขอมูลในการวิเคราะห รวมถึงเจาหนาที่ทีมวิเคราะหการคลัง สายนโยบายการเงิน ที่ไดให
ความชวยเหลือในงานวิจัยเปนอยางดียิ่ง และขอขอบคุณสําหรับทุกกําลังใจที่ชวยสนับสนุนใหงานวิจัยน้ีสําเร็จลงดวยดี 
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ขอคิดเห็นที่ปรากฏในบทความนี้เปนความเห็นของผูเขียน ซ่ึงไมจําเปนตองสอดคลองกับความเห็นของธนาคารแหงประเทศไทย 



บทสรุปสําหรับผูบริหาร 

การประเมินความเปราะบางทางการคลังของไทย:   
ความเสี่ยง และนัยตอการดําเนินนโยบาย 

ความเสี่ยงทางการคลัง เปนประเด็นหนึ่งที่ผูวางนโยบายใหความสนใจกันอยางมาก 
เพราะการไมทันระวังและไมตระหนักถึงความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดขึ้นไดทําใหหลายประเทศ
เกิดวิกฤตการคลัง รัฐบาลประสบปญหาในการชําระหนี้สาธารณะ และนํามาซึ่งการเกิดวิกฤต
เศรษฐกิจขึ้นไดในที่สุด การประเมินความเปราะบางทางการคลังจึงเปนสิ่งจําเปนที่จะชวยใหผู
วางนโยบายมองเห็นถึงความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้น และเตรียมภาคการคลังใหพรอมที่จะรองรับความ
เสี่ยงเหลานั้นในอนาคต 

กรณีประเทศไทยนั้น ดวยความออนแอของภาคการเงินและภาคธุรกิจจากวิกฤต
เศรษฐกิจป 2540 ที่ทําใหภาคการคลังมีความเสี่ยงขึ้น ดวยบทบาทของนโยบายการคลังในการ
ฟนฟูเศรษฐกิจและบทบาทของรัฐในการรับภาระความเสียหายของระบบธนาคารจากวิกฤตใน
ขณะน้ัน กระนั้นก็ตาม ฐานะการคลังสามารถฟนฟูกลับขึ้นมาไดในเวลาตอมา ระดับหน้ี
สาธารณะลดต่ําลงมากจากที่เคยกังวลวาจะสูงถึงระดับวิกฤต พรอมกับการที่ประเทศมีกรอบ
ความยั่งยืนทางการคลังสําหรับใชเปนแนวทางในการดําเนินนโยบายการคลังในแตละป 

อยางไรก็ดี พัฒนาการทางเศรษฐกิจ การเงิน และการคลังที่เปลี่ยนแปลงไปใน
อนาคตขางหนา อาจทําใหภาคการคลังไมใชมีแคความเสี่ยงจากภายนอกที่เขามากระทบเทานั้น  
แตยังรวมถึงความเสี่ยงเชิงโครงสรางที่เกิดจากองคประกอบของโครงสรางรายไดไมเอ้ือตอ
โครงสรางรายจายของรัฐ และเปนความเสี่ยงจากภาระเพิ่มเติมทั้งในและนอกงบประมาณที่รัฐมี
อยูแตไมไดรวบรวมใหสาธารณะไดทราบ 

การศึกษาพบวา ความเสี่ยงเชิงโครงสรางทางการคลังเปนตัวแปรสําคัญตอความ
ยั่งยืนทางการคลังในอนาคต ในโครงสรางรายไดรัฐบาลนั้น มีแนวโนมวาจะจัดเก็บภาษีเพ่ิมได
ไมมากดวยผลของการทําขอตกลงการคาเสรี การพึ่งพาภาษีที่มีความผันผวนตอเศรษฐกิจสูง 
เชน ภาษีมูลคาเพิ่ม และภาษีนิติบุคคล ตลอดจนมาตรการลดหยอนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 
ในรูปแบบตางๆ ทําใหองคประกอบของโครงสรางรายไดไมเอ้ือตอโครงสรางรายจายของรัฐ ที่มี
ความเสี่ยงวาจะตองขยายขึ้นอีกตามระดับการพัฒนาเศรษฐกิจที่ใหความสําคัญกับรายจายเพื่อ
การบริการสังคมและเศรษฐกิจมากขึ้น ซ่ึงสามารถทําไดบนขอบัญญัติดานกฎหมายตางๆ ที่เปด
ชองให 

สําหรับความเสี่ยงจากภาระเพิ่มเติมทั้งในและนอกงบประมาณน้ัน จากการประเมิน 
ณ สถานการณปจจุบัน พบวา รัฐมีความเสี่ยงจากภาระเพิ่มเติมในงบประมาณมาก สวนใหญ
เปนรายการรายจายตามสิทธิขาราชการ และสิทธิของประชาชนที่รัฐไมสามารถตั้งงบประมาณ
ใหครบในแตละป ดวยขอจํากัดของงบประมาณ สวนภาระเพ่ิมเติมนอกงบประมาณนั้นเหลืออยู



ไมมาก เพราะนโยบายประชานิยมที่ดําเนินการผานกิจกรรมนอกงบประมาณรูปแบบตางๆ ได
ถูกจัดลําดับความสําคัญและลดบทบาทลงไปมาก สิ่งที่เหลืออยูคือ ภาระทางการคลังที่จะเพ่ิม
ขึ้นมาจากโครงการบานเอ้ืออาทร การแกปญหาหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดของธนาคารพัฒนา
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมฯ (SMEs Bank) การอุดหนุนผลขาดทุนของ ขสมก. และ 
การเพิ่มทุนใหสถาบันการเงินเฉพาะกิจในการปรับตัวตามสภาวะแวดลอมทางการเงินใหม  
(เชน มาตรฐานการบัญชีระหวางประเทศใหม ฉบับที่ 39 : IAS39) 

จากการวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลังใน 10 ปขางหนา พบวา กรณีฐานน้ัน 
บทบาทรัฐที่เหมาะสมและเปนกลางตอเศรษฐกิจจะมีลักษณะขาดดุลไมมาก ไมถึง 1% ของ 
GDP และรัฐสามารถที่จะรับภาระเพิ่มเติมทั้งในและนอกงบประมาณไดในวงเงินงบประมาณที่
เหมาะสมนี้ และรัฐสามารถที่จะมีงบประมาณสวนเหลือหลังหักรายจายตางๆ ที่หักลดไมได 
(Fiscal Space) เพียงพอที่จะดําเนินงบลงทุนใหมีสัดสวนไมนอยกวา 25% ของงบประมาณได 
ภาคการคลังมีความยั่งยืนดวยสัดสวนหนี้สาธารณะและภาระหนี้ที่อยูภายในเกณฑและมี
แนวโนมลดลง 

อยางไรก็ตาม จากการวิเคราะหโครงสรางดานรายจาย ประกอบกับภาวะแวดลอม
ดานกฎหมายและสภาพการเมืองในปจจุบัน พบวา รายจายจะขยายตัวมากขึ้น ซ่ึงจะสงผล
กระทบตอความยั่งยืนทางการคลัง หน้ีสาธารณะจะเขาใกลระดับ 50% ของ GDP และการขาด
ดุลการคลังจะสูงเกินเกณฑมาตรฐานที่กําหนดไมเกิน -3% ของ GDP  

แมในกรณีที่ไมมีความเสี่ยงดานรายจายที่จะเพิ่มขึ้นตามที่กลาวขางตนก็ตาม แต
อาจเกิดกรณีความเสี่ยงที่เศรษฐกิจขยายตัวไมเปนไปตามคาด ทําใหรายไดรัฐหายไป การ
วิเคราะหพบวา หาก GDP ลดไป 1% จากขอสมมติในกรณีฐาน ภาคการคลังยังพอรับได แต
หากลดไปถึง 2% จะมีปญหาความยั่งยืนทางการคลังเชนกรณีมีความเสี่ยงดานรายจาย ดังน้ัน 
เพ่ือเตรียมพรอมที่จะรองรับความเสี่ยงไมวาจะมาจากดานรายจายเพ่ิมขึ้นหรือรายไดหดตัวลง
ไป กรณีที่ภาคการคลังมีการปฏิรูประบบภาษี จะแสดงใหเห็นวา ปญหาจะบรรเทาลงไปมาก 
ภาคการคลังจะกลับมามีความยั่งยืนไดอีกครั้งเหมือนในกรณีฐาน 

จากการศึกษาพบวา รัฐจําเปนที่จะตองลดความเสี่ยงของภาคการคลังในอนาคต  
ซ่ึงบทความนีไ้ดเสนอแนวนโยบายในการบริหารจัดการความเสี่ยงทางการคลัง 3 ดาน ไดแก  

1) การปฏิรูประบบภาษีอยางเปนรูปธรรม 
2) การตระหนักถึงความสําคญัของกระบวนการจัดทํางบประมาณ 
3) การระมัดระวงัภาระทางการคลังที่จะเกิดขึ้นกับกิจกรรมนอกงบประมาณ 



EExxeeccuuttiivvee  SSuummmmaarryy  

AAsssseessssiinngg  FFiissccaall  VVuullnneerraabbiilliittyy  iinn  TThhaaiillaanndd::  FFiissccaall  RRiisskkss  aanndd  PPoolliiccyy  IImmpplliiccaattiioonn  

For decades, fiscal risks have been fallen in much interest among policy makers. 
Resulting of ignorance in the existent fiscal risks stemmed from over-expansionary fiscal 
policy or unawareness of the exact amount of explicit and contingent government 
liabilities are perceived as the main driven factors that led many countries to plunge into 
fiscal crises, i.e. the situation in which the governments are being doubted regarding their 
ability to repay public debt. Then, these situations ultimately turned the country into 
economic crises as happened in many countries. Hence, assessing fiscal vulnerability is 
key instrument to help policymakers to be aware in the coming shocks in fiscal sector. 

In the case of Thailand, the 1997 financial crisis was triggered by vulnerabilities in 
financial and corporate sectors. These factors have led fiscal sector to more vulnerability 
for many years afterwards as a result of expansionary fiscal policy during the recession 
periods and loss absorption occurred in the financial sector since 1998 onwards. 
However, fiscal position could restore in years later and public debt to GDP ratio has 
declined remarkably from the critical concerns with respect to fiscal sustainability 
framework set up as a guideline for fiscal policy implementation since 2001. 

However, under the changing environments in economic, financial and fiscal 
development over the medium-term, these factors could induce more vulnerability to 
fiscal sector from not only external shocks. Structural fiscal risk has also been 
acknowledged as one key factor reflecting that government revenue structure will 
indicate whether it is not in harmony with the direction of government expenditure. 
Furthermore, additional fiscal burden in terms of direct and contingent liabilities are 
perceived as another existing fiscal risk which is lack in monitoring nowadays.   

The paper finds that structural fiscal risk is the main factor in fiscal sustainability analysis 
in the medium-term. In government revenue side, there are some limitations of revenue 
increase under the trend of free trade agreements, high dependency on several taxes  
such as value-added tax and corporate income tax which are sensitive to economic 
condition and effects from generous tax deductions in personal income tax. Regarding to 
this, government revenue structure will not become in appropriate position to help 
support government expenditure which will expand in line with the level of economic 
development for more emphasis in economic, community and social services while legal 
opportunity still supports.   

In terms of additional government liabilities, on a basis of current assessment, the study 
indicates that government has significant amount of additional direct liabilities. Most of 
them are classified in terms of government expenses for legal rights of civil servants and 
Thai citizenship that government cannot set sufficient budget to serve due to budget 



constraint. In case of additional contingent liabilities rising from quasi and off-budget 
activities, there is less amount of fiscal burden in this regard. This is because most of 
populist policies have been prioritized and revised so far. However, it should be noted 
that fiscal burden in this case depends mostly on performance of the Housing for the 
Poor Project, the appropriate management in NPLs problems of SMEs Bank, the 
concrete restructuring plan for huge losses of the Bangkok Mass Transit Authority 
(BMTA) and the amount of recapitalization for Specialized Financial Institutions (SFIs) 
with respect to change in financial development i.e. international accounting standard 
(IAS 39). 

Analysis in fiscal sustainability over the medium-term indicates that base case represents 
the most appropriate role of government to interact with economy by implementing 
small budget deficit around 1% of GDP. Under these desired budget amounts, fiscal 
sector will be able to absorb additional government liabilities with sufficient fiscal space 
to set up amount of capital expenditure greater than 25% of budget as indicated in fiscal 
sustainability framework together with declining public debt to GDP ratio and debt 
services to budget ratio. 

Nonetheless, according to analysis in government expenditure structure under changing 
environment in laws and politics, government spending is most likely to expand 
remarkably in the future that will definitely put much stress to sustainability in fiscal 
sector. In this scenario, public debt to GDP ratio will accelerate close to 50% of GDP 
and government balance will go beyond international standard at 3% of GDP. 

Even though there is no internal fiscal risk from increasing expenditure as mentioned 
above, fiscal sector still has to face with external shocks, i.e. economic slowdown that will 
affect on government revenue collection. From the analysis, fiscal sector still becomes 
resilient in case of 1% of GDP shock. However, fiscal sustainability  will fall in much 
concerns if GDP slowdown by 2% from base case which is similarly to the results found 
in the case of rising expenditure above. Hence, government has to adjust themselves in 
order to prepare for these shocks either from escalating spending or revenue losses from 
economic slowdown. The last scenario will show how fiscal sustainability can be restored 
after introducing government revenue restructuring.  

As discussed above, the results specify that there is essential requisition for government 
to prepare for the coming fiscal risks over the medium-term. Therefore, the paper 
proposes a set of policy recommendations to manage fiscal vulnerability in 3 aspects, 
namely: 

1. The concrete plan for government revenue restructuring 
2. Recognition in the significance of budget appropriation process 
3. Awareness in additional fiscal burden from quasi and off-budget 

activities. 
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1. บทนํา 

ในชวงกวาทศวรรษที่ผานมา ความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal Risks) ไดกลายเปน
ประเด็นหน่ึงที่ผูวางนโยบายหันมาใหความสนใจกันอยางแพรหลาย โดยเฉพาะในองคกรที่
กํากับดูแลดานเสถียรภาพเศรษฐกิจและการเงินของโลก2 เชน กองทุนการเงินระหวางประเทศ 
และธนาคารโลก เหตุที่เปนเชนนี้ เน่ืองจากการไมทันระวังและไมตระหนักถึงความเสี่ยงทางการ
คลังที่เกิดขึ้นจากการดําเนินนโยบายการคลังที่ขยายตัวเกินไป (Over-expansionary Fiscal 
Policy) หรือการที่รัฐไมทันรับมือกับภาระทางการคลังทั้งในรูปภาระชัดเจนและภาระผูกพันที่
ซอนเรนอยู ไดกลายเปนชนวนเหตุสําคัญที่กอใหเกิดวิกฤตการคลัง3 ขึ้นในหลายประเทศ และ
นํามาซึ่งการเกิดวิกฤตเศรษฐกิจไดในที่สุด เชน ในเม็กซิโก (ป1994-95) อารเจนตินา (ป 1995) 
สาธารณรัฐเช็ค (ป 1997) บราซิล (ป 1998-99) และเอกวาดอร (ป 1999)4   

สําหรับประเทศไทยนั้น เคยประสบวิกฤตทางการคลังในชวงที่ประเทศตอง
แกปญหาปจจัยกระทบภายนอกจากวิกฤตการณนํ้ามันครั้งที่ 1 และ 2 ในชวงป พ.ศ. 2516 และ 
2522 ตามลําดับ ซํ้ายังมีการใชจายเกินตัวหลังจากนั้น ทําใหขาดดุลการคลังสูงมาก รัฐตอง
หาทางรัดเข็มขัดและฟนฟูฐานะการคลังในเวลาตอมา จนดุลการคลังกลับมาเกินดุลไดสําเร็จในป 
2531 และตอมาในชวงทศวรรษนั้น รัฐไดรักษาวินัยทางการคลังเปนอยางดี กอปรกับการที่
เศรษฐกิจขยายตัวตอเน่ืองและรวดเร็ว สงผลใหฐานะการคลังรัฐบาลเกินดุลติดตอกัน 9 ป 
สามารถสะสมเงินคงคลังไดเปนจํานวนมาก 

อยางไรก็ดี วิกฤตเศรษฐกิจป 2540 ที่กอตัวขึ้นจากความออนแอของภาคการเงิน
และภาคธุรกิจ ไดเปนเหตุสําคัญที่ทําใหภาคการคลังเกิดความเสี่ยงขึ้นในเวลาตอมา เพราะเม่ือ
ประเทศเขาสูภาวะถดถอย รัฐบาลจําตองดําเนินนโยบายแบบขาดดุลเพ่ือกระตุนเศรษฐกิจอยาง
ตอเน่ืองตั้งแตป 2542 - 2547 เห็นไดจากขนาดการขาดดุลงบประมาณในเวลานั้นที่อยูในชวง
รอยละ 1 - 3 ตอ GDP นอกจากนี้ ภาครัฐตองทยอยรับผิดชอบความเสียหายที่เกิดขึ้นในภาค
การเงินตั้งแตป 2541 ทําใหสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP เพ่ิมขึ้นจากชวงกอนเกิดวิกฤตที่ 
รอยละ 11.9 ในป 2539 เปนรอยละ 57.2 ในป 2544 ในจํานวนนี้มีภาระของกองทุนฟนฟูระบบ
สถาบันการเงินที่เพ่ิมเขามาคิดเปนสัดสวนถึงรอยละ 13.6 ของ GDP  

ดวยเหตุ น้ี  ในป  2545 จึง มีการศึกษาถึ งความยั่ งยืนทางการคลัง  (Fiscal 
Sustainability Analysis) และการวิเคราะหความออนไหว (Sensitivity Analysis) เพ่ือระมัดระวัง
มิใหเกิดวิกฤตการคลังขึ้นได พรอมกับความพยายามที่จะฟนฟูฐานะทางการคลังที่ออนแอจาก
การกระตุนเศรษฐกิจและการชดใชความเสียหายของหนี้กองทุนฟนฟูฯ ในการแกปญหาระบบ

                                                        
2
  รายละเอียดในภาคผนวก 1 

3
  สภาพที่รัฐบาลของประเทศนั้นถูกสงสัยในความสามารถในการจายคืนหน้ีสาธารณะ (อารีย, 2545) 

4
  เพิ่มเติมใน Hemming, Kell, and Schimmelpfennig (2003) 
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สถาบันการเงินหลังวิกฤตเศรษฐกิจของอารีย (2545) และการศึกษาของ สาวิตรี และคณะ 
(2545) ที่ศึกษาคลายกัน แตไดเพ่ิมการประเมินความเสี่ยงทางการคลังทั้งในรูปภาระทางตรง
และภาระผูกพันอ่ืนๆ เพ่ิมขึ้นมา เพ่ือตรวจสอบวาหนี้สาธารณะจะเพิ่มไปจนถึงระดับวิกฤต
หรือไม และจะทําอยางไรจึงจะผสมผสานนโยบายการเงินและนโยบายการคลังเพ่ือฟนฟูฐานะ
ทางการคลังได  

รัฐบาลเองก็ไดใหความสําคัญกับความยั่งยืนทางการคลัง ซ่ึงเห็นไดจากการที่  
รัฐกําหนดกรอบความยั่งยืนทางการคลังเพ่ือเปนกรอบในการดําเนินนโยบายการคลังตั้งแตเดือน
พฤศจิกายน ป 2544 โดยมีการกําหนดเกณฑ และพัฒนาความเขมงวดของกรอบมาเปนลําดับ 
(รายละเอียดในภาคผนวก 2) ซ่ึงในปจจุบัน กรอบความยั่งยืนทางการคลังประกอบดวย  
1) สัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP ไมเกินรอยละ 50  2) สัดสวนภาระหนี้ตองบประมาณไมเกิน
รอยละ 15  3) จัดทํางบประมาณสมดุลไดภายในปงบประมาณ 2548 และ 4) สัดสวนงบลงทุน
ตองบประมาณไมต่ํากวารอยละ 25  

แมจะมีการกําหนดกรอบในการปฏิบัติไวอยางมีหลักเกณฑ แตความเสี่ยงทาง 
การคลังกลับเพ่ิมมากขึ้น เพราะรัฐบาลในเวลานั้นมีนโยบายที่ชัดเจนที่จะผลักดันนโยบาย 
ประชานิยมผานชองทางกิจกรรมกึ่งการคลัง (Quasi-fiscal Activities) และกิจกรรมนอก
งบประมาณ (Off-budget Activities) ในหลายโครงการ ซ่ึงอยูนอกเหนือการปฏิบัติภายใตกรอบ
ดังกลาว ทําใหไมตองมีการรวบรวมและรายงานภาระของรัฐที่จะเพ่ิมเติมขึ้นจากกิจกรรมเหลานี้
ในขอมูลหน้ีสาธารณะและภาระหนี้ที่เปดเผยสูสาธารณะแตอยางใด ภาคการคลังจึงตองเผชิญ
กับความเสี่ยงที่มากขึ้นในชวงที่ผานมา และกลายเปนประเด็นที่สาธารณชนตั้งคําถามในเรื่อง
ความโปรงใสของกิจกรรมภาครัฐ และความยั่งยืนทางการคลังที่ภาครัฐจะสามารถรับมือกับ
ความเสี่ยงไดในอนาคต  

ในชวงเวลา 5 ปตอมา ที่สภาพแวดลอมทางการคลังไดเปลี่ยนไปนับจากที่ไดมี
การศึกษาความยั่งยืนทางการคลังไวน้ัน บุณฑรีก (2550) จากสํานักงานเศรษฐกิจการคลังได
รวบรวมภาระทางการคลังขึ้นใหม ซ่ึงครอบคลุมทั้งภาระที่จะเกิดขึ้นในงบประมาณและนอก
งบประมาณในอีก 10 ปขางหนา พรอมกับวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลังจากภาระดังกลาว 
และไดขอสรุปวา แมรัฐบาลจะมีภาระทางการคลังที่สูงขึ้น แตก็ไมไดทําใหหน้ีสาธารณะเพิ่มขึ้น
มากเทาใดนัก และแนวโนมสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP ยังคงอยูในกรอบความยั่งยืนทางการ
คลังและจะลดลงไดในที่สุด แตภาระทางการคลังจะทําใหรัฐบาลมีงบประมาณเหลือนอยลง
สําหรับการลงทุน ทําใหสัดสวนการลงทุนตองบประมาณอาจไมถึงรอยละ 25 ไดตามกรอบความ
ยั่งยืนทางการคลังในบางชวง  

นอกเหนือจากการรวบรวมความเสี่ยงจากภาระทางการคลังเชนเดียวกับงานศึกษา
ที่ผานมา บทความนี้มีวัตถุประสงคที่จะนําเสนอประเด็นความเสี่ยงทางการคลังในอีกแงมุมหน่ึง 
ดวยการประเมินความออนแอทางการคลังที่ครอบคลุมการวิเคราะหความเสี่ยงดานโครงสราง
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ทางการคลัง ซ่ึงนับวาเปนตัวแปรสําคัญตอความยั่งยืนทางการคลังในอนาคต โดยจะวิเคราะห
ความเสี่ยงทางการคลังจากโครงสรางรายไดที่มีแนวโนมวาจะจัดเก็บภาษีเพ่ิมขึ้นไดไมมากนัก 
ดวยผลของการทําขอตกลงการคาเสรี การพึ่งพาภาษีที่มีความผันผวนตอเศรษฐกิจสูง และ 
การลดหยอนภาษีในรูปแบบตางๆ ทําใหองคประกอบของโครงสรางรายไดไมเอ้ือตอโครงสราง
รายจายของรัฐ ที่มีความเสี่ยงวาจะตองขยายขึ้นอีกตามระดับการพัฒนาเศรษฐกิจที่ให
ความสําคัญกับรายจายเพ่ือการบริการสังคมและเศรษฐกิจมากขึ้น ซ่ึงสามารถทําไดบน
ขอบัญญัติดานกฎหมายตางๆ ที่เปดชองให 

สําหรับในสวนสุดทายของบทความ จะนําเสนอแนวทางการบริหารจัดการความ
เสี่ยงทางการคลัง เพ่ือใหรัฐสามารถปรับตัวใหพรอมตอการเปลี่ยนแปลงของสภาวะแวดลอมทาง
เศรษฐกิจ การเงินและการคลังในอนาคต ดวยบทบาทของภาคการคลังที่ชวยรักษาเสถียรภาพ
และการขยายตัวทางเศรษฐกิจไดอยางเหมาะสม ซ่ึงจะชวยลดปจจัยเสี่ยงใหเศรษฐกิจที่อาจ
เกิดขึ้นจากความเปราะบางของภาครัฐลงได และพรอมที่จะเผชิญตอกับการเปลี่ยนแปลงจาก
ปจจัยภายนอกดานตางๆ ที่จะมากระทบไดในอนาคต 

2. ความเสี่ยงจากโครงสรางทางการคลัง 

ในการประเมินความเปราะบางทางการคลังน้ัน จะตองมีการศึกษาองคประกอบของ
โครงสรางรายไดและรายจายของรัฐ เปนองคประกอบที่สําคัญ (Hemming, 2000) เหตุที่ตอง
วิเคราะหความเสี่ยงในเชิงโครงสรางทางการคลัง เน่ืองจาก จําเปนอยางยิ่งที่ประเทศตองมี
โครงสรางรายไดและรายจายรัฐบาลที่เหมาะสมสอดคลองกับทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจใน
อนาคต โครงสรางจะตองเอ้ือใหนโยบายการคลังสามารถแสดงบทบาทในการลดความผันผวน
ของวัฏจักรเศรษฐกิจ (Countercyclical Fiscal Policy) ลงไดในแตละชวงเวลา คือ ชวยกระตุน
เศรษฐกิจในยามที่เศรษฐกิจตกต่ํา และชวยชะลอความรอนแรงของเศรษฐกิจในยามที่เศรษฐกิจ
เฟองฟู 

2.1 ความเสี่ยงจากโครงสรางรายจายของรัฐ 

ปราณี และฉลองภพ (2540) ไดศึกษาไววา โครงสรางรายจายจะตองเหมาะสมกับ
ระดับการพัฒนาประเทศ นอกจากนี้ การเนนความสําคัญของรายจายแตละประเภทนั้น ตอง
พิจารณาถึงโครงสรางประชากร สภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศในแตละชวงเวลา พรอม
การเทียบเคียงกับประเทศกําลังพัฒนาอ่ืนๆ  
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การเปรียบเทียบกับตางประเทศ 

ตาราง 1  โครงสรางรายจายรัฐบาลไทยเทียบตางประเทศ  
(คาเฉลี่ยป 1972 – 2005) 

GDP Total Exp GDP Total Exp GDP Total Exp
By Economic Type 36.3             100.0         26.3           100.0         18.2            100.0           

Current Exp 32.1             89.2             16.9             59.5             13.1             71.9             
Wage 5.4               12.7             5.3               14.8             5.1               28.0             
Goods & Services 4.0               11.3             11.1             31.6             9.3               51.3             
Employer Contribution 3.1               9.1               0.3               0.1               
Interest 3.1               9.1               2.1               7.8               1.5               8.2               
Subsidies & Transfer 15.4             48.5             4.1               14.3             1.7               9.3               

Capital Exp 3.0               7.9               7.7               24.6             4.7               25.9             
Lending - Repayment 1.4               2.9               3.3               15.9             0.5               2.1               

By Function 34.9             100.0         23.0           100.0         17.7            100.0           
General Public Services 2.2               6.2               4.9               21.2             2.0               11.4             
Defense 2.5               6.9               2.7               12.8             2.1               12.0             
Education 2.9               8.1               3.2               12.9             3.5               19.9             
Health 3.6               9.7               1.4               5.1               1.3               7.2               
Social Security & Welfare 12.6             37.5             1.4               5.7               1.3               7.4               
Housing 0.9               2.7               1.3               5.0               0.6               3.2               
Economic Services 4.5               12.3             5.3               22.0             4.2               23.9             
Other Gov Services 5.9              17.0           2.9             16.8           2.4              13.8            

Source: Government Financial Statistics

Industrial Countires Developing AsiaExpenditure Thailand

 
เม่ือพิจารณารายจายรัฐบาลของไทยจากขอมูลเฉลี่ยระยะยาว5 ในตาราง 1 พบวา 

สัดสวนรายจายตอ GDP ของไทยต่ํากวาตางประเทศมาก คิดเปนเพียงรอยละ 18 เทานั้น 
รัฐบาลไทยยังใชจายนอยมากอยูในลําดับทายๆ เม่ือเทียบกับประเทศกําลังพัฒนาอื่นๆ ใน
ภูมิภาคเอเชียซ่ึงมีคาเฉลี่ยอยูที่รอยละ 26.3 และย่ิงเม่ือเทียบกับกลุมประเทศพัฒนาแลว  
ยิ่งหางไกลกวาคาเฉลี่ยของกลุมประเทศเหลานี้เกือบ 2 เทา (ภาคผนวก 3) จะเห็นไดชัดวา 
รัฐบาลประเทศพัฒนาแลว จะเนนการใชจายเงินอุดหนุนและเงินโอน ซ่ึงคิดเปนสัดสวนเกือบ
ครึ่งหน่ึงของรายจายทั้งหมด สะทอนใหเห็นการใชจายของรัฐสวัสดิการ ที่รัฐมีบทบาทมากใน
การดูแลประชาชนผานระบบประกันสังคมและจัดสรรสวัสดิการดานตางๆ รวมถึงการใหบริการ
ของรัฐและบริการเชิงเศรษฐกิจ สวนบทบาทการลงทุนของรัฐเองคอนขางต่ํา  

สําหรับประเทศไทย เชนเดียวกับประเทศกําลังพัฒนาอ่ืนๆ ในเอเชียที่รายจายยัง
เนนไปที่คาจางเงินเดือนขาราชการ การซื้อสินคาและบริการของหนวยงานรัฐ และการลงทุน
สรางสาธารณูปโภคตางๆ พิจารณารายจายตามลักษณะงาน (Function) พบวา รายจายสวน
ใหญเนนไปที่การบริการทางเศรษฐกิจ การศึกษา และการปองกันประเทศ มีขอสังเกตวา  
การใชจายสําหรับสรางระบบประกันสังคมและจัดสวัสดิการตางๆ ของไทยทําไดใกลเคียงกับ
คาเฉลี่ยของกลุมประเทศกําลังพัฒนาในเอเชีย 

                                                        
5 ขอมูลรายจายรัฐบาลกลาง (Consolidated Central Government) ป 1972 – 2005 จาก Government Financial Statistics  
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โครงสรางการใชจายของรัฐบาลไทย 

พิจารณารายจายแยกตามลักษณะเศรษฐกิจ พบวา ชวงที่ผานมา รัฐบาลมีรายจาย
ประจําประมาณรอยละ 80 นอกนั้นเปนรายจายลงทุน สําหรับรายจายลงทุนเคยมีระดับสูง
ใกลเคียงกับรายจายประจําในป 2542 (รูป 1) จากการที่รัฐบาลมีงบประมาณเหลือพอจะจัดสรร
ใหการลงทุนไดมากขึ้นเรื่อยๆ นับตั้งแตชวงกอนวิกฤตเศรษฐกิจป 2540 ที่เศรษฐกิจขยายตัวดี
มาก ทําใหรัฐสามารถประมาณการรายไดสูง และจากกระบวนการทํางบประมาณของไทยที่ยึด
หลักรายไดกําหนดรายจาย และเลือกนโยบายงบประมาณแบบขาดดุลไมมากเปนสวนใหญ  
ทําใหรัฐมีงบประมาณเหลือจากการจัดสรรใหรายจายประจําเพื่อมาลงทุนโครงการใหมๆ ไดมาก
ตามนโยบายยุทธศาสตรใหมๆ แตในชวงที่เศรษฐกิจไมดี งบประมาณมีจํากัด รายจายลงทุนจะ
ถูกตัดลดเปนอันดับแรก กอนจะพิจารณาตัดลดงบประจํา จากรูป 2 จะเห็นไดวา การกําหนดงบ
ลงทุนคอนขางไปตามภาวะเศรษฐกิจ โดยมีคา correlation ของอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจสูง
ถึง 0.8 ซ่ึงก็คือ เศรษฐกิจดี งบลงทุนก็สูงตาม แตเม่ือเศรษฐกิจซบ งบลงทุนก็ลดตาม 

รูป 1 โครงสรางรายจายรัฐบาล
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ท่ีมา: Government Financial Statistics, GFMIS

รายจายประจํา

รายจายลงทุน

 

รูป 2 การตั้งงบลงทุนกบัทิศทางเศรษฐกจิ
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ท่ีมา: เอกสารงบประมาณ, สศช.

อัตราการเติบโต (%) อัตราการเติบโต (%)

หากพิจารณาในรายละเอียดของโครงสรางรายจายจะเห็นไดวา เงินเดือนคาจาง 
และเงินอุดหนุนเปนองคประกอบของรายจายประจําที่มีทิศทางเพิ่มขึ้นในชวงที่ผานมา 
เชนเดียวกับเงินอุดหนุนการลงทุน ชี้ใหเห็นทิศทางของรายจายที่เนนไปในลักษณะของประเทศ
พัฒนาแลวมากขึ้น เริ่มใหความสําคัญกับการดูแลสังคมมากขึ้น 

หากจัดกลุมรายจายตามลักษณะงานในรูป Productive items (รายจายที่ทําใหเกิด
การลงทุนและพัฒนาทรัพยากรมนุษย) และ Unproductive items (รายจายอ่ืนๆ) จะเห็นชัดวา 
โครงสรางรายจายของไทยเปลี่ยนแปลงไปในทิศทางที่ลดรายการที่ไมเพ่ิมผลิตภาพลง ไดแก 
รายจายเพื่อความมั่นคงของประเทศ รายจายในการบริหาร แตใหความสําคัญในการลงทุนและ
การพัฒนาทรัพยากรมนุษยมากขึ้น ไดแก การบริการทางเศรษฐกิจ การศึกษา สาธารณสุข และ
สังคมสงเคราะห โดยเฉพาะดานการศึกษาที่เพ่ิมขึ้นตั้งแตป 2543 ตามการจัดสรรงบประมาณ
เพ่ือใหมีการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 12 ป และการขยายความครอบคลุมของระบบประกันสังคมที่เริ่ม
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ใหสถานประกอบการที่มีลูกจาง 1 คนขึ้นไปตองเขาระบบตั้งแตป 2545 ยิ่งชี้ทิศทางการใชจาย
ของรัฐจะตองเพ่ิมไปในรายการที่ Productive มากขึ้น 

รูป 3 รายจายดานการพัฒนาทรัพยากรมนุษยและการลงทุน
(Productive Expenditure)
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การศึกษา

การบริการ
เศรษฐกิจ
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การสังคมสงเคราะห 
การเคหะ และชุมชน

ท่ีมา: Government Financial Statistics, GFMIS

รอยละตอรายจายรวม

 

รูป 4 รายจายดานอื่น 
(Unproductive Expenditure)
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การรักษาความสงบภายใน

การปองกันประเทศ

การบริหารท่ัวไป

ท่ีมา: Government Financial Statistics, GFMIS

รอยละตอรายจายรวม

รูปน้ีแสดงใหเห็นถึงการใหความสําคัญของรายจายในแตละทศวรรษนับจากชวงป 
ค.ศ.1970 (พ.ศ. 2513) พบวา ชวงทศวรรษที่ 70 และ 80 รัฐเนนการใชจายในการปองกัน
ประเทศ ชวงทศวรรษที่ 90 เนนการใหบริการทางเศรษฐกิจ และลดความสําคัญของการใชจาย
ปองกันประเทศลง สวนในชวงป ค.ศ. 2000 เปนตนมาเนนรายจายการประกันสังคมมากขึ้น 

 

 

 

 

 

 

 

ความเสี่ยงดานกฎหมายที่เอ้ือตอการใชจายของรัฐ 

ในแงของกฎหมายนั้น ก็มีหลายประเด็นที่เปนขอมูลเชิงประจักษชี้ใหเห็นทิศ
ทางการใชจายของรัฐบาลที่อาจมีแนวโนมจะตองเพ่ิมขึ้น และหากจะเพิ่มจริง รัฐก็สามารถทําได
เน่ืองจากกฎหมายก็ไดเปดชองให ดังน้ี 

รปู 5 ความสําคัญของการใชจายของรฐัในแตละทศวรรษ
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ที่มา: Government Financial Statistics, GFMIS

รอยละตอรายจายรวม

บริการเศรษฐกิจการศึกษา สาธารณสุข สังคมสงเคราะห 
การเคหะและชุมชน

ปองกัน
ประเทศ

การบริหารท่ัวไป รักษาความสงบ
ภายใน
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1) การใชเงินคงคลังจากรายการที่ตั้งงบประมาณไวไมพอ 

ตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 7(1) ระบุวา รายจายรายการใด
ที่ตั้งงบประมาณไวไมพอจาย และมีความจําเปนตองจายโดยเร็ว สามารถนําเงินคงคลังออกไป
ใชไดกอน แลวคอยตั้งรายจายชดใชในปงบประมาณตอไป อยางไรก็ดี ในทางปฏิบัติ การตั้ง
ชดใชดังกลาวนี้เปนเพียงการเขียนใหเปนลายลักษณอักษร มิไดมีการจัดสรรเงินงบประมาณเพื่อ
ชดใชจริง ดวยเหตุน้ี จึงเปนชองทางหนึ่งที่เอ้ือใหรัฐใชเงินคงคลังได หากรัฐมีขอจํากัดของ
งบประมาณ  

ตาราง 2   รายจายจากเงินคงคลัง (ต้ังงบไวไมพอจาย) 

ลานบาท / ปงบประมาณ 2542 2543 2544 2545 2546 2547 2548 2549 
1. คารักษาพยาบาล ขรก. ลูกจาง พนง.รัฐ     2,220 9,100 10,864 17,140 
2. เบ้ียหวัด บําเหน็จ บํานาญ   3,940   21,345 30,472 9,460 
3. เงินเดือน คาจางประจํา      4.664  6,536 
4. เงินชวยเหลือ ขรก. ลูกจาง พนง.รัฐ 3,200 4,000    152 380 1,471 
5. เงินสมทบ เงินชดเชยของ ขรก.      1,410 53  
6. เงินสมทบของลูกจางประจํา      153  64 

รวม 3,200 4,000 3,940 0 2,220 36,824 41,770 34,671 

จากตาราง 2 รายจายที่จายจากเงินคงคลังเพราะตั้งงบไวไมพอ สวนใหญจะเปน
รายการที่ตองจายตามสิทธิบุคคล ที่สําคัญไดแก คารักษาพยาบาล เบี้ยหวัด บําเหน็จ บํานาญ 
และเงินเดือนคาจาง มีขอสังเกตวา เงินคงคลังถูกใชไปสําหรับชองทางนี้สูงขึ้นจนเปนที่นาสังเกต
ตั้งแตป 2547  สวนหนึ่งอาจเปนเพราะในป 2547 น้ัน เปนชวงที่รัฐพยายามลดบทบาทการ
กระตุนเศรษฐกิจลงหลังจากประเทศฟนจากวิกฤตมาได ดวยการลดขนาดการขาดดุลลง โดยมี
เปาหมายที่จะจัดทํางบประมาณสมดุลไดตั้งแตป 2548 ซ่ึงเร็วกวากําหนดไวเดิมในป 2551 
(ภาคผนวก 2) งบประมาณจึงถูกจํากัด เปนเหตุใหตองตั้งงบบางรายการต่ํากวาความเปนจริงที่
เคยใชในปกอน เชนในป 2549 ที่สวนตางของรายจายจริงกับงบที่ตั้งไวของคารักษาพยาบาล 
และรายการเบี้ยหวัดสูงถึง 26,601 ลานบาท ดังตาราง 3 

ตาราง 3   ตัวอยางการตั้งงบประมาณไมเพียงพอในป 2549 

ลานบาท งบประมาณ จายจริง สวนตาง 
คารักษาพยาบาล 20,000 37,141 -17,141 
เบ้ียหวัด บําเหน็จ บํานาญ 60,000 69,460 -9,460 

รวม 80,000 106,601 -26,601 

       ดวยผลของการใชเงินคงคลังตามมาตรา 7(1) ดังกลาว กอปรกับมีการไถถอนหนี้
กอนกําหนด การทํางบประมาณแบบขาดดุลและเขาสูสมดุลในระยะหลังทําใหไมมีรายไดสวน
เกินไปพอกพูนระดับเงินคงคลัง ทั้งยังมีการถอนเงินฝากของ ธปท. ออกจากเงินคงคลัง (เงินที่
ฝากไวกับคลังจังหวัด) หลังจากตั้งศูนยเงินสดขึ้นมาจัดสรรเงินไดเอง รวมถึงนโยบายเรงรัดการ
เบิกจายของรัฐบาลที่ผานมาทําใหงบประมาณเหลื่อมปคงคางนอยลง ลวนเปนเหตุทําใหระดับ
เงินคงคลังที่เคยสะสมไวสูงมากตั้งแตกอนเกิดวิกฤตลดลงไปมากจาก 387 พันลานบาทใน 
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ป 2539 มาอยูที่ 68 พันลานบาท ณ สิ้นเดือนสิงหาคม 2550 (รูป 6) แมสวนหนึ่งจะเปนผลจาก
การบริหารเงินคงคลังที่มีประสิทธิภาพขึ้น แตสิ่งนี้ก็ชี้ใหเห็นวา ระดับเงินคงคลังที่เหลือนอยลง 
ทําใหชองทางที่ รัฐจะใชจายตามมาตรา  7(1) เ ร่ิมมีขอจํากัด และในที่สุด 
รัฐก็จําเปนจะตองเพ่ิมงบประมาณใหตรงตามความจริงในอนาคต 

รูป 6 ระดับเงินคงคลัง
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ท่ีมา: รวบรวมโดย ธปท.

พันลานบาท
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2) การคางจายหนี้หนวยราชการ รัฐวิสาหกิจ และกองทุนตางๆ ของรัฐ 

การที่รัฐใหกองทุนตางๆ หรือสถาบันการเงินเฉพาะกิจดําเนินการสนองนโยบาย 
เชน นโยบายการแทรกแซงราคาสินคาเกษตรเพื่อชวยเหลือเกษตรกร หรือใหสินเชื่อดอกเบี้ยต่ํา
แกผูประกอบการในยามที่เกิดภัยธรรมชาติตางๆ หนวยงานเหลานี้มักเกิดผลขาดทุนขึ้น 
นอกจากนี้ รัฐยังมีการคางจายเงินอุดหนุนสมทบเงินกองทุนประกันสังคม การชําระหนี้คาบริการ
ทางการแพทยของกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ เปนตน ซ่ึงตามหลักแลวรัฐตองจายเงิน
งบประมาณที่ติดคางกับหนวยงานเหลานี้ใหครบจํานวนและตรงเวลา  

แตในทางปฏิบัติ หากรัฐมีงบประมาณไมพอ รัฐก็จะสะสมหนี้คางนี้ไปจนกวาจะมี
เงินมาทยอยจาย เพราะไมไดมีกฎหมายกําหนดวาสะสมเกินกี่ปแลวตองจาย ตัวอยางเชนในป 
2550 ที่รัฐบาลมีเจตนาที่จะลางหนี้สะสมที่เกิดจากผลการดําเนินนโยบายของชวง 3-4 ปที่ผาน
มา จึงไดตั้งงบประมาณเพื่อชําระหนี้คางจายมีวงเงินสูงถึง 86 พันลานบาท (รายละเอียดใน
ภาคผนวก 4) เพ่ือที่จะใหระบบการตั้งงบประมาณใชหนี้คืนทุกปกลับมาทํางานเชนเดิม  

3) กระบวนการจัดทํางบประมาณที่เปดชองให 

ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดเปดชองใหรัฐสามารถตั้ง
งบประมาณขาดดุลในแตละปไดสูงสุดไมเกิน 

     - รอยละ 20 ของงบประมาณรายจายประจําป รวมกับ 
          - รอยละ 80 ของงบชําระคืนตนเงินกู (ตามที่ตั้งไวในงบประมาณประจําป) 
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เน่ืองจากกระบวนการจัดทํางบประมาณในปจจุบัน เร่ิมตนจากการประมาณการ
รายได แลวจึงกําหนดนโยบายงบประมาณวาจะเลือกแบบสมดุล/เกินดุล/ขาดดุลตอไป ซ่ึงจาก
ชองทางขางตน เง่ือนไขแรก คือ ประมาณการรายไดจะตางจากงบประมาณไดไมเกิน 20%  
รวมกับเง่ือนไขที่ 2 ก็คือ หากมีการกําหนดวงเงินชําระคืนเงินกูไวแลว รัฐก็สามารถกูเพ่ิมมาได
ไมเกิน 80% ของงบสวนนี้ น่ันคือ ตนเงินกูสุทธิไดถูกชําระไป 20% เทานั้น 

 ดังนั้น ในกระบวนการทํางบประมาณ การประมาณการรายไดจึงเปนขั้นตอนที่
สําคัญ เน่ืองจากมีความเปนไปไดที่อาจมีการประมาณการรายไดสูงกวาความเปนจริงเพ่ือให
สามารถตั้งงบประมาณไดสูง และกูไดสูงกวาที่ควรจะเปน ซ่ึงตามเจตนารมณของบทบัญญัติของ
กฎหมายขางตน จะมีผลจริงก็ตอเม่ือการประมาณการรายไดกระทําตามหลักวิชาการ  

ทั้งนี้ ตามจารีตที่ทําสืบตอกันมา ในขั้นตอนการประมาณการรายไดและกําหนด
วงเงินงบประมาณจะเปนการทํางานรวมระหวาง 4 หนวยงาน6 เพ่ือใหไดขอสรุปที่พิจารณาจาก
ความสามารถในการจัดเก็บรายไดและบทบาทของรัฐในการใชจายสูเศรษฐกิจเปนสําคัญ 
อยางไรก็ดี พิจารณาจากผลงานที่ผานมาพบวา ประมาณการรายไดของ 4 หนวยงานคอนขาง 
conservative จากขอมูลยอนหลัง 15 ป พบวารอยละ 80 เปนการประมาณการไวต่ํากวารายได
ที่เก็บไดจริง (รูป 7)  

รูป 7 ประมาณการรายได และรายไดจริง
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ท่ีมา: เอกสารงบประมาณ

พันลานบาท

 

รูป 8  ลักษณะการต้ังดุลงบประมาณประจําป
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รอยละ

จะเห็นไดวา ที่ผานมาโดยสวนใหญแลว รัฐจะเลือกนโยบายงบประมาณแบบขาดดุล 
และกูตามชองทางของพรบ.วิธีการงบประมาณขางตน (รูป 8) อยางไรก็ดี คอนขางวางใจไดวา
การประมาณการรายไดของคณะทํางานรวมไมมีเจตนาจะทําใหประมาณการสูงเกินไปเพื่อใหกู
ไดมาก จากขอมูลยอนหลัง 15 ปจะเห็นไดวา รัฐไดใชชองทางนี้กูชดเชยการขาดดุลสูงสุดในป 
2545 ที่รอยละ 19.6 ของงบประมาณรายจายปน้ัน  

 

                                                        
6
  สํานักงบประมาณ กระทรวงการคลัง สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิและ ธปท. 
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4) กฎหมายรัฐธรรมนูญที่อาจนํามาซึ่งภาระของรัฐในอนาคต 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับป 2540 จัดไดวาเปนกฎหมายที่เนนสิทธิ
ขั้นพ้ืนฐานของประชาชนในเรื่องสวัสดิการทางสังคมคอนขางมาก (social-oriented) เชน  

- สิทธิที่จะไดรับการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 12 ปโดยไมเสียคาใชจาย (มาตรา 43) 
- สิทธิที่จะไดรับบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานเสมอกัน รวมทั้งผูยากไรมีสิทธิ

ไดรับการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจาย (มาตรา 52) 

ทําใหรายจายของรัฐนับจากนั้น มุงเนนการสรางสวัสดิการทางสังคมมากขึ้น สําหรับ 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2550 ไดทําการเพิ่มเติมขอบเขตของสวัสดิการสังคมใหกวางขึ้นอีก เชน 

- นอกจากตองจัดใหมีการศึกษาพื้นฐาน 12 ปโดยไมเสียคาใชจายแลว ยังตอง
สนับสนุนผูดอยโอกาสใหทัดเทียมผูอ่ืน และสงเสริมการศึกษารูปแบบอ่ืนๆ (มาตรา 49)  

- การคุมครองเด็ก เยาวชนจากความรุนแรงและความไมเปนธรรม รัฐตองเพ่ิม
การคุมครองที่รวมถึงการพัฒนารางกาย จิตใจ และสติปญญาในการบําบัดฟนฟู (มาตรา 52) 
ตลอดจนระบุชัดเจนในเรื่องการจัดสวัสดิการใหกับผูที่มีอายุไมถึง 16 ป และมีรายไดไมเพียงพอ 
(มาตรา 53) 

- รัฐตองมีกองกําลังทหารเพื่อรักษาเอกราชและความมั่นคง และเพิ่มเติมวาตอง
จัดใหมีกําลังทหาร อาวุธ และเทคโนโลยีที่ทันสมัยและเพียงพอ (มาตรา 77)  

จึงเห็นไดชัดวา ทิศทางรายจายของรัฐจะตองเพ่ิมสูงขึ้นอีก เน่ืองจาก สวัสดิการ
สังคมหลายรายการตามรัฐธรรมนูญเดิมน้ัน ก็ยังไมสามารถทําไดเต็มที่ดวยขอจํากัดของ
งบประมาณ เชน การศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 12 ปโดยไมตองเสียคาใชจาย กอปรกับมีรัฐธรรมนูญ
ใหมที่กําหนดสิทธิของประชาชนมากขึ้น จึงอาจเปนชองทางที่จะเอ้ือใหการผลักดันนโยบาย
ประชานิยมของรัฐบาลสมัยหนาทําไดโดยงาย  

นอกจากนี้ รวมถึงรายจายการปองกันประเทศที่เคยลดบทบาทลงไปในชวงที่ผาน
มา ถากลับเพ่ิมขึ้นมาใหมก็จะสรางแรงกดดันในการเพิ่มรายจายภาครัฐควบคูไปกับการเพิ่ม
รายจายดานสังคมและสวัสดิการที่จะเพ่ิมขึ้นตามภาวะแวดลอมใหม จึงจําเปนตองมีการศึกษา
โครงสรางรายไดรัฐบาลในสวนตอไปวา มีความเหมาะสมเพียงใดที่จะรองรับภาระรายจาย
รัฐบาลที่จะสูงขึ้นอีกในอนาคต 

2.2  ความเสี่ยงจากโครงสรางรายไดของรัฐ 

ผลการศึกษาของ Tanzi (2000) พบวา โครงสรางรายไดที่ดีของรัฐจะตองมีฐานที่
กวาง มีการจัดเก็บที่ครอบคลุมอุปสงคมวลรวมทางเศรษฐกิจในทุกดาน ไมวาจะเปนการจัดเก็บ
จากคาจางแรงงาน ผลกําไรจากการลงทุนในเงินทุนและทรัพยสิน มูลคาการบริโภค และมูลคา
การนําเขา ภาษีแตละประเภทตองมีอัตราการจัดเก็บที่เหมาะสม ระบบภาษีตองมีความยืดหยุน
มากพอที่ทําหนาที่เปนกลไกอัตโนมัติของรัฐตอภาวะเศรษฐกิจแตละชวง (automatic stabilizer) 
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คือสามารถจัดเก็บไดมากในชวงที่เศรษฐกิจดี และเก็บไดนอยในชวงที่เศรษฐกิจตกต่ํา และที่
สําคัญจะตองอยูบนพ้ืนฐานของความมีประสิทธิภาพและมีความเปนธรรมในการจัดเก็บภาษี
นอกจากนี้ หากรัฐตองการจะเพิ่มรายไดเพ่ือใหสอดคลองกับรายจายตองสามารถทําไดเพ่ือจะได
ไมตองไปกูยืมมากนัก และตองไมมีผลทําใหกิจกรรมทางเศรษฐกิจบิดเบือนไป และที่สําคัญตอง
ไมตางไปจากระบบภาษีของประเทศอ่ืนๆ มากนัก  

การเปรียบเทียบกับตางประเทศ 

ตาราง  4   โครงสรางรายไดรัฐบาลไทยเทียบตางประเทศ 
(คาเฉลี่ยป 1972 – 2005) 

% of GDP % of Rev % of GDP % of Rev % of GDP % of Rev
Total Revenue 32.4 100.0 18.4 100.0 16.4 100.0

Tax Revenue 29.4 90.9 13.5 74.4 14.7 89.7

Tax on Income & Profits 20.1 60.2 5.0 22.6 4.3 26.1

    o/w Social Security Contribution 8.9 27.0 0.8 1.6 0.2 1.2

Tax on Consumption 10.3 30.7 9.4 51.8 10.4 63.6

   o/w Tax on Domestic G&S 9.3 27.2 5.0 29.2 7.2 44.0

          Tax on Inter. Trade 0.7 2.6 4.0 21.4 3.1 18.9

Non-Tax Revenue 3.0 9.1 4.9 25.6 1.7 10.3

Income Tax / Consumption Tax 1.9 0.5 0.4

Source: Government Financial Statistics

Government Revenue Industrial Countires Developing Asia Thailand

 

จากขอมูลเฉลี่ยระยะยาวในตาราง 4 พบขอสังเกตดานโครงสรางรายไดรัฐบาลดังน้ี 
1. รัฐบาลไทยจัดเก็บรายไดคอนขางต่ํากวาประเทศอื่นๆ โดยคิดเปนสัดสวนเพียง

รอยละ 16 ของ GDP นอยกวาคาเฉลี่ยของกลุมประเทศพัฒนาแลว 2 เทา และต่ํากวาคาเฉลี่ย
ของประเทศกําลังพัฒนาในเอเชียที่อยูรอยละ 18  

2. อยางไรก็ดี รายไดรัฐบาลไทยพึ่งพารายไดจากภาษีมากกวารายไดที่มิใชภาษี 7 
มีสัดสวนประมาณรอยละ 90 : 10 เชนเดียวกับโครงสรางของประเทศพัฒนาแลว ซ่ึงดีกวา
คาเฉลี่ยของประเทศกําลังพัฒนาในเอเชียที่มีสัดสวนเปนรอยละ 74 : 26 เพราะหลายประเทศ 
เชน ภูฏาน มัลดีฟส สิงคโปร มีรายไดที่มิใชภาษีคอนขางสูง 

3. รัฐบาลไทยพึ่งพารายไดจากภาษีทางออมมากกวาภาษีทางตรง8 โดยมีสัดสวน
ภาษีทางตรงตอภาษีทางออมเพียง 0.4 เทา ผิดไปจากโครงสรางประเทศพัฒนาแลวที่สัดสวนนี้
สูงถึงเกือบ 2 เทา แมจะพบวาประเทศกําลังพัฒนาในเอเชียก็มีลักษณะนี้เชนกัน แตสัดสวนนี้
ของไทยก็ยังต่ํากวาคาเฉลี่ยที่ 0.5 สะทอนการพึ่งพารายไดทางออมคอนขางมาก ทําใหรายได

                                                        
7 รายไดจากการนําสงกําไรของรัฐวิสาหกิจ รายไดจากการขายสินคาและบริการ รายไดอื่นๆ และคา Royalties 
8 ภาษีทางตรง - ภาษีที่ผูเสียภาษีเปนผูรับภาระในการเสียภาษีเองโดยตรง เชน  ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ภาษีเงินไดนิติบุคคล 
  ภาษีทางออม - ภาษีที่ผูเสียภาษีสามารถผลักภาระในการเสียภาษีไปใหผูอื่นไดทั้งหมดหรือบางสวน เชน ภาษีศุลกากร  

ภาษีมูลคาเพิ่ม 
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รัฐขึ้นอยูกับความผันผวนของราคาสินคาในประเทศมาก และความสามารถในการจัดเก็บภาษี
จากรายไดยังต่ํา ผูมีเงินไดยังอยูในระบบภาษีไมมากนัก จึงเก็บภาษีจากการบริโภคไดดีกวา 

    นอกจากนี้ การพ่ึงพิงภาษีทางออมมากเกินไป ยังไปลดประสิทธิภาพและกลไก
ในการสรางสมดุลในตัวเองของรายไดรัฐ (automatic stabilizer) ดวย เน่ืองจากภาษีที่มีลักษณะ
ของ automatic stabilizer ที่ดีจะตองมีอัตรากาวหนา เชน ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา  

4. เม่ือพิจารณาที่ภาษีเงินไดก็พบความแตกตางในโครงสรางของไทย เพราะ
สัดสวนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา (Personal Income Tax: PIT) ตอภาษีเงินไดนิติบุคคล 
(Corporate Income Tax: CIT) อยูที่ 0.4 เทานั้น ในขณะที่ประเทศพัฒนาแลว PIT จะมีบทบาท
สูงถึง 4 เทาของ CIT เม่ือผูมีเงินไดของประเทศเหลานี้จายภาษีมาก ยอมสงผลใหรัฐสามารถจัด
สวัสดิการกลับคืนสูสังคมไดมากตามไปดวย (ตาราง 5) 

    จากขอมูลในป 2006 พบวา สัดสวน PIT ตอ CIT ของมาเลเซียใกลเคียงกับไทย
ที่ 0.4 เทา แตในสิงคโปรสัดสวนจะสูงถึง 1.7 เทา ขอมูลน้ีชี้ใหเห็นวา บทบาทของ PIT สะทอน
ระดับการพัฒนาประเทศที่สําคัญอยางหน่ึง เพราะรัฐบาลจะมีแหลงรายไดที่ม่ันคงจากการเก็บ
ภาษีบนรายไดของบุคคล ขณะที่การพึ่งพารายไดจากการผลกําไรของธุรกิจคอนขางผันผวนไป
ตามภาวะเศรษฐกิจ นอกจากนี้ PIT ยังเปนเครื่องมือที่ใชไดผลในแงของความเปนธรรมและ 
การกระจายรายได เพราะมีลักษณะของ Progressivity อยู 

ตาราง 5   สัดสวน PIT / CIT 
     หนวย: เทา 

OECD Countries 1991-1995 1996-2000 2002
North America 5.3 4.1 4.6
Asia and Pacific 2.6 2.3 2.1
Europe (West) 4.0 3.1 4.1
Europe (East) 2.0 2.6 2.7
Nordic 13.5 5.6 5.0
Average OECD 5.6 3.5 3.7
Thailand 0.6 0.8 0.6

Source: Revenue Statistics Database (OECD), MOF  

โครงสรางการจัดเก็บรายไดของรัฐบาลไทย 

ภาพรวม 

รัฐบาลไทยพึ่งพารายไดภาษีจากฐานการบริโภค (ภาษีการคา หรือ ภาษีมูลคาเพิ่ม 
และภาษีสรรพสามิต) คอนขางมากนับจากอดีตถึงปจจุบัน ในอดีตภาษีจากฐานการคาระหวาง
ประเทศแมจะมีบทบาทรองจากฐานการบริโภค แตก็มีความสําคัญพอๆ กับฐานรายได แตเม่ือ
เวลาผานไป ประเทศตองปรับเปลี่ยนไปตามกระแสการคาเสรี ทําใหบทบาทภาษีจากการคา
ระหวางประเทศลดลงไปมาก ในขณะที่มีภาษีจากฐานรายไดเพ่ิมขึ้นมาทดแทน 
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รูป 9 รายไดของรัฐบาล
จําแนกตามฐานภาษี
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รายไดอื่นๆ
ฐานการคาระหวางประเทศ

ท่ีมา: กระทรวงการคลัง

พันลานบาท

รูป 10 ภาษีเงินไดนิติบุคคล และภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา
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ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา

ท่ีมา: กระทรวงการคลัง  
แตภาษีจากฐานรายไดที่มีบทบาทมากขึ้นนั้น เปนผลจากการจัดเก็บภาษีเงินได 

นิติบุคคล (CIT) ไดดีขึ้นเปนสําคัญ ไมไดเปนผลจากการจัดเก็บภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา (PIT) 
โดยในอดีตน้ัน CIT มีสัดสวนไมมากเพียงรอยละ 10 ของรายไดรวม แตไดเพ่ิมบทบาทขึ้น
เทาตัวจนสูงกวารอยละ 20 ในปจจุบัน 

นอกจากนี้ หากพิจารณาความยืดหยุนของรายไดรัฐบาลตอ GDP (Revenue 
Buoyancy) ในตาราง 6 พบวา ภาพรวมระยะยาว (ไมนับชวงที่เกิดวิกฤตเศรษฐกิจ) รายได
รัฐบาลมีความยืดหยุนที่ 1.2 เทา ตรงกับคาเฉลี่ยของกลุมประเทศพัฒนาแลว และกลุมประเทศ
กําลังพัฒนาในเอเชีย สะทอนใหเห็นลักษณะของรายไดรัฐบาลที่มีลักษณะเปน automatic 
stabilizer ระดับหน่ึง และเม่ือพิจารณาเปนชวงๆ พบวา คาความยืดหยุนของรายไดรัฐบาลไทย
เพ่ิมสูงขึ้นมากในชวงป 2544 – 2548 อยูที่ 1.6 เทา เน่ืองจากมีการเพิ่มประสิทธิภาพการ
จัดเก็บภาษี โดยการขยายฐานภาษี การยื่นแบบและชําระภาษีออนไลน ซ่ึงเริ่มในปงบประมาณ 
2546 

แตในชวง 2 ปที่ผานมานี้ คาความยืดหยุนลดลงไปเหลือนอยกวา 1 เน่ืองจาก
ภาษีมูลคาเพิ่มที่จัดเก็บไดจากมูลคาสินคานําเขาไดรับผลกระทบจากคาเงินบาทแข็ง กอปรกับ
ในป 2550 น้ี CIT ไดรับผลกระทบชั่วคราวจากการกันสํารองตามมาตรฐานการบัญชี IAS399 
ทําใหธนาคารพาณิชยมีผลกําไรลดลงมาก เพราะตองทยอยกันสํารองจนถึงสิ้นป 2550 

ซ่ึงในป 2549 ธนาคารตองกันสํารองหนี้เพ่ิมขึ้น 45 พันลานบาท ทําใหกําไรสุทธิที่
จะนําไปเสีย CIT หายไปจากฐานภาษีทั้งหมด 700 กวาพันลานบาท คิดเปนประมาณ 6% หรือ
เปนเม็ดเงินภาษีที่หายไป 30% x 45 = 13.5 พันลานบาท 

                                                        
9
    ธนาคารพาณิชยตองทยอยกันเงินสํารองลูกหน้ีที่เปนสินเชื่อดอยคุณภาพตาม 3 ชวงเวลาดังน้ี คือ 1) ตั้งแต 31 ธ.ค. 2549 

สําหรับลูกหน้ีที่อยูระหวางกระบวนการดําเนินคดี  2) ภายใน 30 มิ.ย. 2550 สําหรับลูกหน้ีที่คางชําระหนี้เกิน 6 เดือน และ 3) 
ภายใน 31 ธ.ค. 2551 สําหรับลูกหน้ีที่คางชําระหนี้เกินกวา 3 เดือน 
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สิ่งที่เกิดขึ้นน้ีเปนตัวอยางหนึ่งของการพึ่งพิงภาษีที่ขึ้นกับภาวะเศรษฐกิจมาก จนทาํ
ใหรายไดรัฐมีความผันผวนสูง 

ตาราง 6   คาความยืดหยุนของรายไดรัฐบาลตอ GDP 

1981-07 1981-90 1991-00 2001-07 2001-05 2006 2007_9m

รายไดรัฐบาล 1.2 1.2 1.0 1.4 1.6 0.5 0.9
รายไดภาษี 1.2 1.2 1.1 1.5 1.8 0.8 0.8

ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 1.3 1.6 0.8 1.5 1.4 1.4 2.0
ภาษีเงินไดนิติบุคคล 1.8 1.4 2.2 1.9 2.3 1.3 0.3
ภาษีการคา 1.2 1.2 1.4 n.a. n.a. n.a. n.a.
ภาษีมูลคาเพิ่ม 1.3 n.a. 0.8 1.7 2.0 1.1 0.6

เก็บจากสนิคานําเขา 1.7 n.a. 1.9 1.7 2.2 0.7 -0.2
เก็บจากการบริโภคในประเทศ 1.3 n.a. 0.4 1.7 1.8 1.6 1.2

ภาษีศุลกากร 0.9 1.1 0.5 0.3 0.8 -1.2 -1.0
ที่มา: กระทรวงการคลัง และคํานวณโดยผูเขียน

(หนวย: เทา)

 

การวิเคราะหรายภาษี 

1) ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา (Personal Income Tax: PIT) 

ยังมีบทบาทนอยกวาที่ควรจะเปน และสามารถจะปรับปรุงเพ่ือเพ่ิมบทบาทใหเปน
แหลงรายไดที่สําคัญของรัฐไดตามทิศทางการพัฒนาตอไป จากหลักฐานเชิงประจักษพบวา 

• อัตราภาษีที่แทจริง (Effective Tax Rate: ETR) ของ PIT อยูในระดับต่ํามาก
เพียงรอยละ 5 เทานั้น เม่ือเทียบกับอัตราจัดเก็บจริงในปจจุบันที่กําหนดตามขั้นรายได 5 อัตรา 
คือ 0% 10% 20% 30% และ 37% โดย ETR ของ PIT คอนขางทรงตัวอยูในระดับน้ีมาตั้งแต 
ป 2544 เทาที่สามารถหาขอมูลได การที่ PIT ยังมีบทบาทนอยตอรายไดรวมของรัฐ สาเหตุ
สําคัญเน่ืองจากอัตราภาษีที่แทจริงยังต่ํามาก จึงยังมีชองทางที่จะทําใหอัตรานี้เพ่ิมขึ้นได   

รูป 11 อัตราภาษีที่จัดเก็บไดจริง
(Effective Tax Rates)

11.8%

4.8%

6.0%

1.8%

0%

5%

10%

15%

2524 2527 2530 2533 2536 2539 2542 2545 2548

Customs
CIT

PIT

ท่ีมา: กระทรวงการคลัง กรมสรรพากร และคํานวณโดยผูเขียน

รอยละ

VAT
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• จํานวนผูมีงานทําที่เขาสูระบบภาษีเงินไดบุคคลธรรมดามีสัดสวนไมมากนัก  
ผูมีงานทํา 30 กวาลานคน เปนผูเสีย PIT เพียง 5-7 ลานคนเทานั้น คิดเปนสัดสวนไมถึงรอยละ 
20 ของผูมีงานทําทั้งหมด (ตาราง 7) แมรัฐจะพยายามขยายฐานภาษีใหกวางขึ้นนับจากป 2544 
โดยเฉพาะในป 2547 ที่จํานวนผูเสียภาษีเพ่ิมเปน 7.3 ลานคน แตดวยมาตรการภาษีที่อนุญาต
ใหผูมีเงินไดอายุเกิน 65 ปที่รายไดพึงประเมินไมถึงเกณฑในปภาษี (380,000 บาท) ไมตองยื่น
แบบแสดงเงินไดที่เริ่มในป 2548 และปญหาหนี้บัตรเครดิตในระยะ 2-3 ปที่ผานมา ทําให
แรงงานสวนหนึ่งเลี่ยงการติดตามหนี้ ไปทํางานนอกระบบมากขึ้น (ขอมูลจากการสัมภาษณ
เจาหนาที่กรมสรรพากร) เปนผลใหฐานภาษีลดเหลือ 5.7 ลานคนในป 2549 ซ่ึงชี้ใหเห็นวา แม
กําลังแรงงานของไทยจะเพิ่มขึ้นทุกป และประเทศมีอัตราการวางงานที่ต่ํามากก็ตาม แตจํานวน
ผูเสีย PIT ไมไดเพ่ิมมากขึ้นตาม นอกจากนั้นยังลดลงไปตามมาตรการภาษีบางประเภท  

ตาราง 7  ความครอบคลุมของภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา และภาษีเงนิไดนิติบุคคล 

2544 2545 2546 2547 2548 2549

ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา (PIT)
ผูเสยีภาษี PIT (ลานคน) 6.0        6.2        6.8        7.3        6.7        5.7        
กําลังแรงงาน (ลานคน) 33.7      34.1      34.7      35.5      36.0      36.4      
สดัสวนผูเสยีภาษีในฐานภาษี 18% 18% 20% 21% 19% 16%

คาลดหยอน / รายไดพึงประเมิน 20% 19% 19% 19% 18% 23%

ภาษีเงินไดนิติบุคคล (CIT)
นิติบุคคลที่เสยีภาษี CIT (พันราย) 96.1      107.0     125.2     120.9     149.0     n.a.
นิติบุคคลจดทะเบียนทั้งหมด (ราย) 423.7     471.3     448.1     437.3     495.9     n.a.
สดัสวนนิติบุคคลในฐานภาษี 23% 23% 28% 28% 30% n.a.

ที่มา: กรมสรรพากร งานวิจัยที่เกี่ยวของ และการคํานวณโดยผูเขียน
หมายเหตุ: จํานวนผูเสยีภาษี PIT เฉพาะจาก ภ.ง.ด. 90 และ 91 เทาน้ัน
              จํานวนนิติบุคคลที่เสยี CIT เฉพาะจาก ภ.ง.ด. 50 เทานั้น

ประเภทภาษีเงินได

 

• ผูที่เขามาอยูในฐาน PIT ก็มีการหักคาลดหยอนในสัดสวนที่มากขึ้น ตั้งแตป 
2544 ผูเสีย PIT โดยรวมจะไดรับคาลดหยอนประมาณรอยละ 20 ของรายไดพึงประเมิน แตใน 
ป 2549 ที่มีการเพิ่มมาตรการคาลดหยอนหลายรายการ สงผลใหสัดสวนคาลดหยอนที่หักได
สูงขึ้นเปนรอยละ 23 (ตาราง 7) อาทิ มาตรการเพิ่มคาลดหยอนภาษีสําหรับดอกเบี้ยเงินกูยืม
เพ่ือซ้ือที่อยูอาศัยจาก 50,000 บาท เปน 100,000 บาท    

• เม็ดเงินภาษี 2 ใน 3 ของ PIT ที่เก็บไดพ่ึงพิงคนรวย และคนกลุมน้ีมีสัดสวน
เพียง 3% ของผูเสีย PIT ทั้งหมดหรือประมาณ 1.6 – 1.7 แสนคนเทานั้น หากพิจารณา
โครงสรางผูเสีย PIT ตามขั้นรายได จะเห็นไดวา รัฐยกเวนภาษี ใหผูที่มีรายไดต่ําซึ่งมีสัดสวน
เกือบ 30% ของจํานวนผูเสีย PIT แตผูมีรายไดปานกลางมีจํานวนมากสุดเกือบ 70% จาย PIT 
เปนสัดสวน 1 ใน 3 ของ PIT ที่จัดเก็บได จากขอมูลน้ีชี้ใหเห็นวา คนรายไดต่ําสวนใหญไดรับ
ยกเวนภาษี สวนคนมีรายไดปานกลางมีจํานวนมากก็จริง แตก็สรางรายได PIT ใหรัฐไมมาก  
(ตาราง 8) 
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ตาราง 8   ภาพรวมการเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา และภาษีเงินไดนิติบุคคล 

ขั้นเงินไดสุทธิ PIT ขั้นกําไรสุทธิ CIT

(บาท) (ลานราย) (รอยละ) (รอยละ) (บาท) (พันราย) (รอยละ) (รอยละ)
ป 2545 <50,000 0.114   2% 0% ป 2544 <50,000 23.4        24% 0%

50,001 - 100,000 1.353   23% 0% 50,001 - 100,000 13.3        14% 0%
100,001 - 500,000 3.907   66% 17% 100,001 - 500,000 43.6        45% 3%
500,001 - 1 ลาน 0.367   6% 17% 500,001 - 1 ลาน 10.8        11% 5%
1 ลาน - 4 ลาน 0.153   3% 32% 1 ลาน - 10 ลาน 1.9          2% 3%
>4 ลาน 0.021   0% 34% 10 ลาน - 100 ลาน 2.5          3% 21%
รวม 5.914    100% 100% 100 ลาน - 1,000 ลาน 0.5          0% 39%

> 1,000 ลาน 0.0          0% 28%
รวม 96.1          100% 100%

ป 2549 <100,000 1.656   29% 0% ป 2548 <50,000 24.1        16% 0%
100,001 - 500,000 3.528   62% 13% 50,001 - 100,000 13.9        9% 0%
500,001 - 1 ลาน 0.375   7% 21% 100,001 - 500,000 72.4        49% 2%
1 ลาน - 4 ลาน 0.153   3% 40% 500,001 - 1 ลาน 29.2        20% 5%
>4 ลาน 0.011   0% 25% 1 ลาน - 10 ลาน 3.9          3% 3%
รวม 5.723    100% 100% 10 ลาน - 100 ลาน 4.5          3% 18%

100 ลาน - 1,000 ลาน 0.8          1% 35%
> 1,000 ลาน 0.1          0% 38%
รวม 149.0        100% 100%

ที่มา: กรมสรรพากร งานวิจัยที่เกี่ยวของ และการคํานวณโดยผูเขียน

นิตบิุคคลท่ีเสียภาษีผูเสียภาษี

ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา (PIT) ภาษีเงินไดนิตบิุคคล (CIT)

 

2) ภาษีเงินไดนิติบุคคล (Corporate Income Tax: CIT) 

มีสวนชวยใหภาษีจากฐานรายไดมีบทบาทเพิ่มขึ้นมาทดแทนภาษีจากการคา
ระหวางประเทศที่ลดบทบาทลงไปไดมากในชวงที่ผานมา ทั้งน้ีเน่ืองมาจาก  

• อัตราภาษีที่แทจริง (ETR) ของ CIT อยูที่รอยละ 12 – 14 (คิดเฉพาะบริษัทที่มี
กําไรเทานั้น ถารวมทั้งหมด ETR จะต่ํากวานี้) ซ่ึงสูงกวาของ PIT มาก แม ETR จะต่ํากวาอัตรา
จัดเก็บจริงที่รอยละ 30 ไปกวาครึ่ง อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวา ETR ของ CIT เร่ิมมีทิศทางลดลง
เรื่อยๆ สวนหนึ่งเนื่องจาก การที่บริษัทสามารถนําผลขาดทุนสุทธิของ 5 รอบบัญชีที่ผานมาใน
การหักภาษีได พบวา ในภาพรวมแลว นิติบุคคลมีผลขาดทุนสะสมที่นํามาหักเฉลี่ยตอรายสูงขึ้น
เรื่อยๆ จากประมาณ 2.5 แสนบาทในป 2544 เปน 5 แสนบาทในป 2548 

• จํานวนนิติบุคคลอยูในฐานภาษีมากขึ้นจากการเพิ่มประสิทธิภาพการจัดเก็บ 
โดยมีสัดสวนเพ่ิมจาก 19% จนเปน 30% ของนิติบุคคลจดทะเบียนทั้งหมดในป 2548  

• โครงสราง CIT มีลักษณะพึ่งพาบริษัทใหญกําไรสูง (มากกวา 10 ลานบาท) 
เปนสําคัญ ซ่ึงมีจํานวนประมาณ 5,000 กวาแหงเทานั้น (ตาราง 8) และเริ่มเห็นการเปลี่ยนแปลง
ที่ดีขึ้น คือบริษัทที่มีกําไรนอยกวา 100,000 บาทตอปมีสัดสวนลดลงจาก 40% ในป 2544 เหลือ
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แค 26% ในป 2549 โดยกลุมน้ีมีบทบาท สรางรายได CIT นอยมาก สวน 70% ที่เหลือ (กําไร 
100,000 – 10 ลานบาท) ทํารายได CIT แค 9% เทานั้น และอีก 4% สุดทายที่มีกําไรมากกวา 
10 ลานบาทมีบทบาทสูงถึง 90% ของ CIT ทั้งหมด 

• CIT มีคาความยืดหยุนตอภาษีคอนขางสูงเม่ือเทียบกับภาษีประเภทอ่ืน  
มีคาเฉลี่ยระยะยาวอยูที่ 1.8 เทาของการเติบโตของเศรษฐกิจ สะทอนใหเห็นคุณสมบัติที่
คอนขางจะผันผวนไปตามเศรษฐกิจไดมาก เม่ือใดที่เศรษฐกิจดี จะเก็บภาษีน้ีไดสูงมาก  
แตเม่ือใดที่เศรษฐกิจแย CIT ก็จะหดหายไปมากกวาถึง 1.8 เทา (ตาราง 6) 

• อยางไรก็ดี การที่ประเทศพึ่งพา CIT คอนขางมีความเสี่ยงเพราะมีความผัน
ผวนตามภาวะเศรษฐกิจมากกวา PIT และเปนภาษีที่มีบทบาทตอความสามารถในการแขงขัน
ของธุรกิจ ซ่ึงมีแนวโนมที่จะตองปรับลดอัตราลงในอนาคต 

3) ภาษีมูลคาเพิ่ม 
เปนแหลงรายไดภาษีที่สําคัญของรัฐจากฐานการบริโภค โดยมีสัดสวนเพิ่มขึ้นจาก

รอยละ 20 ในชวงป 2535 (เริ่มใชภาษีมูลคาเพิ่มแทนภาษีการคาตั้งแต 1 ม.ค. 2535) เปนกวา
รอยละ 25 ในปจจุบัน อยางไรก็ดี พบวา อัตราภาษีที่แทจริงของ VAT สูงขึ้นเรื่อยๆ จนเขาใกล 
7% ใกลเคียงอัตราจัดเก็บที่กําหนดในปจจุบันแลว (รูป 11) ทําใหชองทางที่จะเพ่ิมรายไดจาก 
VAT คงจะมีไมมากนัก หากยังกําหนด ณ อัตรา 7% เทาเดิม นอกจากจะมีการเพิ่มมูลคาการ
บริโภคภายในประเทศและการนําเขา ซ่ึงจะเปนไปตามภาวะเศรษฐกิจ โดยเฉพาะในชวงปน้ี  
จะเห็นไดวาความยืดหยุนของ VAT ที่เก็บจากมูลคาสินคานําเขาเหลือนอยกวา 1 ซ่ึงเปนผลสืบ
เน่ืองมาจากการแข็งคาของเงินบาทและการปรับลดอัตราภาษีศุลกากรอยางตอเน่ือง (ตาราง 6) 

4) ภาษีศุลกากร 
ลดบทบาทลงตามการเปดการคาเสรีทําใหไมสามารถพึ่งพิงไดอีกตอไป พิจารณา

จากสัดสวนภาษีศุลกากรตอรายไดรัฐทั้งหมด จะเห็นสัดสวนลดลงจากรอยละ 20 เหลือเพียงรอย
ละ 6 ในปจจุบันและมีแนวโนมที่จะลดลงอีก เชนเดียวกับอัตราภาษีที่แทจริงลดลงมาจากรอยละ 
12 ในชวงทศวรรษที่ 80 เหลือต่ํากวารอยละ 2 ในปจจุบัน (รูป 11) สําหรับคาความยืดหยุนของ
ภาษีศุลกากรนั้น จากที่เคยมีคาเปน 1.1 เทาในชวงทศวรรษที่ 80 เชนเดียวกับคาความยืดหยุน
ของรายไดรัฐบาลโดยปกติที่มีลักษณะเปน automatic stabilizer ก็เร่ิมมีคานอยกวา 1 เม่ือเขาสู
ชวงทศวรรษที่ 90 และเริ่มมีคาเปนลบในชวงไมกี่ปที่ผานมา (ตาราง 6) สะทอนใหเห็นวา  
ภาษีศุลกากรนี้ไมมีความสามารถในการเปนแหลงรายไดที่สําคัญของรัฐอีกตอไป 

จากการวิเคราะหโครงสรางรายไดรัฐบาลทั้งในภาพรวมและในรายภาษีที่สําคัญ 
สรุปไดวา รายไดรัฐบาลจะตองเพ่ิมขึ้นกวาในปจจุบัน โดยสัดสวนตอ GDP ยังอยูในระดับ
คอนขางต่ํากวาตางประเทศและภูมิภาคอยูมาก ที่สําคัญคือรัฐจะตองหาทางเพิ่มรายไดเพ่ือ
เตรียมพรอมที่จะรองรับกับทิศทางรายจายที่จะตองเพ่ิมขึ้นอยางหลีกเลี่ยงไมไดในอนาคต  



 18 

โดยชองทางที่สามารถทําได คือการเพิ่มบทบาทของการจัดเก็บภาษีจากฐานรายได โดยเฉพาะ
ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาใหมากขึ้น เน่ืองจากมีคุณสมบัติที่ใหความเปนธรรม และชวยสราง
รายไดที่ม่ันคงใหแกรัฐมากกวาการพึ่งพาภาษีเงินไดนิติบุคคล หรือภาษีจากฐานการบริโภคที่มี
ความผันผวนไปตามภาวะเศรษฐกิจมากกวา 

3. ความเสี่ยงจากภาระเพิ่มเติมทางการคลัง  

ภาระเพิ่มเติมทางการคลัง (Additional Government Liabilities) จัดเปนความเสี่ยง
ทางการคลังที่สําคัญประการหนึ่งที่รัฐควรใหความสนใจ เพราะรัฐจําเปนจะตองรูสถานะที่แทจริง
วาจะตองมีรายจายนอกเหนือจากการใชจายในงบประมาณปกติมากนอยเพียงใด หากมีภาระ
เพ่ิมเติมอยูมาก รัฐก็มีความเสี่ยงที่จะตองหาเงินมาจายชําระ และอาจจะนํามาซึ่งวิกฤตทางการ
คลังขึ้นไดในที่สุดเม่ือรัฐไมมีความพรอมพอที่จะหาเงินมาเพิ่มเชนที่เคยเกิดขึ้นในตางประเทศ 

การศึกษาในสวนนี้จะแยกภาระเพิ่มเติมทางการคลังเปน 2 ประเภทสําคัญ คือ 
ภาระเพิ่มเติมในงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) และภาระเพิ่มเติมที่ผูกพันมาจาก
กิจกรรมนอกงบประมาณ (Contingent Liabilities)  

ภาระประเภทแรกนั้น เปนภาระที่แนชัดวารัฐตองจัดสรรเงินงบประมาณเพิ่มเติมให 
เพราะเปนรายการในงบอยูแลว จากประสบการณที่ผานมา พบวาบอยครั้งที่ตั้งงบไวไมพอ  
จึงตองหาทางออกดวยการจายจากเงินคงคลัง เพราะกฎหมายไดเปดชองให หรือจากขอจํากัด
ของงบประมาณ ทําใหตองมีการคางจายบางรายการสะสมนานหลายป เปนตน ซ่ึงรายการ
เหลานี้เปนภาระทางการคลังแตอยูนอกเหนือการรับรูของสาธารณะเพราะไมมีการรวบรวมให
ทราบในภาพรวม 

สวนภาระประเภทหลัง เปนภาระที่จะเกิดขึ้นกับรัฐจากการทํากิจกรรมตางๆ นอก
ระบบงบประมาณ ทั้งในรูปของการใหบริการสาธารณะผานรัฐวิสาหกิจ หรือการใหความ
ชวยเหลือประชาชนที่กําหนดกลุมเปาหมายชัดเจนผานกองทุนหมุนเวียนรูปแบบตางๆ หรือ
นโยบายการใหความชวยเหลือดานสินเชื่อและบริการทางการเงินผานสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
รวมทั้งเปนชองทางสําคัญของการดําเนินนโยบายประชานิยมที่ผานมา ซ่ึงความเสี่ยงจากภาระ
สวนนี้ กําลังเปนที่สนใจของสาธารณะวาไดสรางภาระทางการคลังไวมากนอยเพียงใด 

พัฒนาการของงานศึกษาความเสี่ยงการคลังจากภาระเพิ่มเติม 

ที่ผานมามีงานศึกษาที่เกี่ยวของกับการศึกษาความเสี่ยงในสวนนี้อยูบางแลว ไดแก 
อารีย (2545) สาวิตรีและคณะ (2545) และบุณฑรีก (2550)  

งานศึกษาในป 2545 ไดใหความสนใจภาระเพิ่มเติมที่จะเกิดขึ้นจากการเขา
รับผิดชอบความเสียหายของระบบสถาบันการเงินหลังวิกฤตป 2540 ดวยการออกพันธบัตร
รัฐบาลชดใชหน้ีใหกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินในป 2541 ซ่ึงจะทยอยออกตาม
แผนในปตอๆ มา และเนื่องจากขณะนั้นเปนชวงเปลี่ยนผานเขาสูรัฐบาลใหม ซ่ึงไดเร่ิมดําเนิน
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นโยบายประชานิยมบางโครงการไป เชน กองทุนหลักประกันสุขภาพ การศึกษาภาระเพิ่มเติม
จึงยังไมใหนํ้าหนักกับภาระจากโครงการประชานิยมมากนัก 

แตหลังจากนั้น เม่ือนโยบายประชานิยมเขามามีบทบาททางการคลังอยูมาก มีการ
ใชชองทางนอกงบประมาณในการดําเนินโครงการ รวมทั้งการใชเครื่องมือใหมๆ ในการผลักดัน
โครงการลงทุนใหเกิดขึ้นไดแมรัฐจะมีขอจํากัดของงบประมาณและเพื่อใหสามารถควบคุมระดับ
หน้ีสาธารณะไมใหสูงมาก เชน การรวมทุนระหวางรัฐ (หรือรัฐวิสาหกิจ) และเอกชน (Public-
Private Partnership: PPP) จึงทําใหการศึกษาภาระทางการคลังจากกิจกรรมนอกงบประมาณ
เปนที่สนใจมากขึ้นเพราะไมมีการรวบรวมรายงานอยางเปดเผย ทําใหงานศึกษาในป 2550  
จึงเนนที่จะตรวจสอบภาระที่เกิดขึ้นตามพัฒนาการทางการคลังที่เปลี่ยนไป โดยเฉพาะเมื่อ
โครงการประชานิยมผานจุดสูงสุดและถูกลดความสําคัญลงไป  

สามารถสรุปภาระเพิ่มเติมของการศึกษาที่ผานมาและงานศึกษานี้ไดดังตาราง 9 

ตาราง 9  สรุปภาระเพิ่มเติมทางการคลังของการศึกษาที่เกี่ยวของ 

ภาระเพิ่มเติมของรัฐ อารีย (2545) 
ก.คลัง 

สาวิตรี ฯ (2545) 
ธปท. 

บุณฑรีก (2550) 
ก.คลัง 

งานศึกษานี ้
ธปท. 

1. ภาระเพิ่มเติมในงปม. ภาระหน้ี FIDF ภาระหน้ี FIDF 
เงินสํารอง กบข. 
คชจ.ปฏิรูปการศึกษา 

หน้ีคางจาย (1) หน้ีคางจาย 
เบ้ียหวัดบําเหน็จบํานาญ 
คารักษาพยาบาล 
เงินสํารองกบข. 
เงินสมทบประกันสังคม 

2. ภาระเพิ่มเติมนอกงปม.   หน้ีคางจาย (2)  
   2.1 กิจกรรมกึ่งการคลัง     
         - ผาน SFIs    เพิ่มทุน SME Bank 
         - ผานกองทุนตางๆ  กองทุนหลักประกนั

สุขภาพ 
ชดเชยกองทุนตางๆ  

         - ผานรัฐวิสาหกิจ   ชดเชยรัฐวิสาหกิจ 
ชดเชย ขสมก. (ขาดทุน) 
ภาระหน้ี อตก. 

โครงการบานเอื้ออาทร 
ชดเชย ขสมก. (ขาดทุน) 
ภาระหน้ี อตก. 

         - ผานเอกชน   โครงการศูนยราชการใหม 
Airport Link 
ทางดวนบางพล-ีสุขสวัสดิ์ 

โครงการศูนยราชการใหม 
Airport Link 
ทางดวนบางพล-ีสุขสวัสดิ์ 

    2.2 การดูแลสถาบัน
การเงิน 

  เพิ่มทุน SFIs เพิ่มทุน SFIs 

* พื้นที่แรเงาคือสวนที่ศึกษาเพิ่มเติมในงานนี้    

งานของบุณฑรีก (2550) ไดทําการศึกษาภาระเพิ่มเติมทางการคลังที่คอนขางจะ
ครอบคลุมทุกระดับชั้นของรัฐบาล โดยพิจารณาถึงภาระหนี้คางจายของรัฐบาลกลาง กองทุน
นอกงบประมาณ กิจกรรมกึ่งการคลัง รัฐวิสาหกิจ PPP และการดูแลสถาบันการเงิน ซ่ึงเปน
ประโยชนอยางยิ่งในการประเมินภาระเพิ่มเติมทางการคลังของงานศึกษาในสวนนี้ ทั้งน้ี คณะ



 20 

ผูเขียนไดทําการวิเคราะหภาระเพิ่มเติมและประมาณขนาดของภาระในอีกมุมมองหนึ่ง 
(รายละเอียดในภาคผนวก 4) ในการพิจารณาภาระเพิ่มเติมจะเลือกเฉพาะรายการสําคัญที่
ครอบคลุมกิจกรรมภาครัฐทั้งหมด จากนั้นจะคัดเฉพาะรายการที่จะเปนภาระในอนาคตใสลงใน
ตารางเปรียบเทียบขางตนเพ่ือใหเห็นความเหมือนและความแตกตางจากงานที่ผานมา  

จะเห็นไดวา ภาระเพิ่มเติมที่เพ่ิมจากงานของบุณฑรีก (2550) คือ  
1) รายการในงบประมาณที่ตั้งงบไวไมพอจาย ไดแก เบี้ยหวัดบําเหน็จบํานาญ 

คารักษาพยาบาลขาราชการ เงินสํารอง กบข. และเงินสมทบกองทุนประกันสังคม  
2) ภาระจากกิจกรรมกึ่งการคลังผาน SMEs Bank ไดแก โครงการสินเชื่อและ

ค้ําประกันสินเชื่อ SMEs  
3) ภาระจากกิจกรรมกึ่งการคลังผานรัฐวิสาหกิจ ไดแก โครงการบานเอ้ืออาทร 

สําหรับรายการที่ไมไดนํามาใสตามงานศึกษาของบุณฑรีก (2550) คือ เงินชดเชย
รัฐวิสาหกิจ และเงินชดเชยกองทุนนอกงบประมาณ น้ัน คณะผูเขียนเห็นวา เปนรายการที่
จัดเปนรายจายในงบประมาณที่รัฐจัดสรรเพื่ออุดหนุนรัฐวิสาหกิจ และกองทุนนอกงบประมาณ
ตางๆ ซ่ึงจะนับอยูในสวนของภาระในงบประมาณอยูแลว จึงไมนับเปนภาระเพิ่มเติม แตสําหรับ
เงินชดเชยการขาดทุนของ ขสมก. น้ัน รัฐมิไดตั้งงบประมาณใหในแตละป แตเปนการพิจารณา
อุดหนุนการขาดทุนเปนปๆ ไป จึงตองนับเปนภาระเพิ่มเติม 

การจัดประเภทความเสี่ยงจากภาระเพิ่มเติมทางการคลัง 

ไดประยุกต Fiscal Risk Matrix ของ Polackova (1998) ที่จําแนกความเสี่ยง
ทางการคลังเปน 4 ชอง นําเสนอในรูปเมตริกซ ซ่ึงจะจัดกลุมภาระทางการคลังใน 2 มิติ คือ 
ความแนนอน (ภาระโดยตรง / ภาระผูกพัน) และความชัดเจนทางกฎหมาย (ภาระที่ชัดเจน / 
ภาระโดยนัย) เพ่ือใหเขาใจและประเมินภาพความเสี่ยงที่ถูกตองได   

สําหรับกรณีประเทศไทยนั้น มีความเสี่ยงจากภาระเพิ่มเติมทางการคลังในรูป 
Fiscal Risk Matrix ดังน้ี 
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ตาราง  10   Fiscal Risk Matrix: ภาระเพิ่มเติมของรัฐบาลไทย ณ ป 2550 
 ภาระโดยตรง  

(Direct Liabilities) 
ภาระผูกพัน  

(Contingent Liabilities) 
ภาระที่ชัดเจน  
(Explicit Liabilities) 

เปนภาระรัฐ & รัฐตองจายแน 
รายจายตาม พรบ. งบประมาณ 
 
 
รายการที่ตั้งไวงบไวไมพอ 
ภาระหน้ีคางจาย 
 

อาจเปนภาระในอนาคต & รัฐตองจายแน 
- การค้ําประกันหน้ีของรัฐวิสาหกิจ หนวยงานอื่นของรัฐ 
และเอกชน  

- การประกันเงินฝาก 

โครงการศูนยราชการใหม 
Airport Link 
ทางดวนบางพล-ีสุขสวัสดิ์ 

ภาระโดยนัย  
(Implicit Liabilities) 

เปนภาระรัฐ & รัฐอาจตองจายในอนาคต 
- การจายเงินชดเชยใหกองทุนนอกงปม.

ตางๆ ที่ขาดทุนดําเนินการ 

อาจเปนภาระในอนาคต & รัฐอาจตองจาย 
- การรับภาระหนี้ของรัฐวิสาหกิจ เอกชน และกองทุน
ตางๆ ที่รัฐไมไดค้ําประกัน 

- การจายเงินชดเชยใหประชาชน เอกชน หรือหนวยงาน
อื่นๆ กรณีเกิดเหตุไมคาดคิด 

เพิ่มทุน SME Bank และ SFIs 
โครงการบานเอื้ออาทร 
ชดเชยการขาดทุน ขสมก. 
รับภาระหนี้ อตก. (จํานําลําไย) 

Matrix ชองที่ 1 เปนภาระรัฐและรัฐตองจายแน ไดแก รายการตางๆ เกี่ยวกับสิทธิ
บุคคลที่ตั้งงบไวไมพอจายที่ผานมา และภาระหนี้คางจาย  

Matrix ชองที่ 2 อาจเปนภาระรัฐในอนาคตและรัฐตองจายแน ไดแก รายการที่รัฐ
ทํากิจกรรมกึ่งการคลังผานนวัตกรรมทางการเงิน คือ PPP & SPV 3 โครงการ คือ โครงการ
ศูนยราชการใหม Airport Link และทางดวนบางพลี-สุขสวัสดิ์ เหลานี้ลวนเปนภาระเพิ่มเติมของ
รัฐที่ตองนับรวมเปนหนี้สาธารณะในอนาคตตามนิยาม แมรัฐยังไมตองจัดสรรเงินเพ่ิมใหก็ตาม 
เพราะเปนการลงทุนรวมระหวางรัฐวิสาหกิจและเอกชน โดยเอกชนเปนผูจัดหาแหลงเงินทุนเพ่ือ
กอสรางเอง ซ่ึงเม่ือโครงการสรางเสร็จ เอกชนตองโอนโครงการพรอมภาระหนี้คืนใหรัฐวิสาหกิจ 
(สําหรับโครงการศูนยราชการใหมน้ัน รัฐจะทยอยจายคาเชาพื้นที่ของหนวยราชการใหแกบริษัท 
โดยจายจากงบประมาณประจําป เปนเวลา 30 ป ซ่ึงจัดอยูใน Matrix ชอง 1) 

Matrix ชองที่ 3 จากการประเมิน ณ ปจจุบัน รัฐไมมีภาระเพิ่มเติมที่จัดเปนภาระรัฐ
และรัฐอาจตองจายในอนาคต เน่ืองจากกองทุนตางๆ ที่แมจะประสบผลขาดทุน แตคาดวา
กองทุนก็มีรายรับที่จะเขามาเสริมอีกทางหนึ่ง รวมกับเงินอุดหนุนที่รัฐจัดใหในงบประมาณ
ประจําป จึงนาจะดูแลตัวเองได ไมเปนภาระรัฐ  

Matrix ชองที่ 4 รายการที่อาจเปนภาระในอนาคต และรัฐอาจตองจาย พบวา สวน
ใหญแลวภาระจากกิจกรรมกึ่งการคลังที่มีจะอยูในชองน้ี ไดแก การเพิ่มทุน SME Bank จากการ
มีหน้ีเสียในระดับสูงของโครงการใหสินเชื่อผูประกอบการรายยอย โครงการบานเอ้ืออาทร  
การชดเชยผลขาดทุนของ ขสมก. และการรับภาระหนี้ขององคการตลาดเพื่อเกษตรกรในการ
จํานําราคาลําไย ซ่ึงเกิดผลขาดทุนขึ้น 
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การประมาณการภาระเพิ่มเติมของรัฐในระยะ 10 ปขางหนา 

สามารถประมาณการภาระเพิ่มเติมไดดังน้ี 

FY2551 FY2552 2553 2554 2555 2556 2557 2558 2559 2560

ภาระเพิ่มเติมในงปม.

เบ้ียหวัด บําเหน็จ บํานาญ 9,707 5,007 3,565 1,991 305
คารักษาพยาบาล 37,887 20,542 21,027 21,523 22,040 22,018 22,236 22,516 22,683
เงินสํารอง กบข. 4,342 4,603 4,879 5,172 5,482 5,811 6,159 6,529 6,921
เงินสมทบประกันสังคม (20,000) 40,000 21,500 23,113 24,846 26,709 28,713 30,866 33,181 35,670

Total 20,000 91,936 51,652 52,583 53,531 54,536 56,541 59,261 62,226 65,274
ภาระเพิ่มเติมนอกงปม.

Quasi: บานเอื้ออาทร (480) 1,980     1,500    1,500    1,500    1,500    
Quasi: SME Bank (3,000) 3,000     
Quasi: ขสมก. (5,000) 10,000   5,000    5,000    5,000    5,000    5,000    5,000    5,000    5,000     
Quasi: อตก.ลําไย (4,000) 4,000     
Banking: เพิ่มทุน SFIs (6,000) 21,000   

Total (18,480) 39,980    6,500    6,500    6,500    6,500    5,000    5,000    5,000    5,000      

(38,480) 131,916  58,152  59,083  60,031  61,036  61,541  64,261  67,226  70,274    

ยกเวน รายการเพิ่มทุน SFIs ที่ในวงเล็บคือวงเงินที่จัดสรรใหแลวใน FY51

ลานบาท

รวมภาระเพิ่มเติม

* ตัวเลขในวงเล็บ คือ ภาระที่เกิดใน FY51 แตกระบวนการจัดทํางปม. เสร็จส้ินไปแลว จึงยกยอดไปจายในป 2552

 
โดยมีขอสมมติฐานในการประมาณการแตละรายการดังน้ี 

1) ภาระเพิ่มเติมในงบประมาณ 

• เบี้ยหวัด บําเหน็จ บํานาญ ควรตั้งงบประมาณใหครบ ตามสิทธิที่ขาราชการ
และพนักงานของรัฐพึงได 

• คารักษาพยาบาลขาราชการ ควรตั้งงบประมาณใหครบ อยางนอยตามการจาย
จริงในปกอน 

• เงินสํารองกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ ตองตั้งงบประมาณอยางนอย 
รอยละ 20 ของเงินงวดที่รัฐตองจายเขากองทุน 

• เงินสมทบกองทุนประกันสังคม รัฐควรสมทบใหครบและตรงเวลา เพ่ือให
กองทุนฯ ไดนําเงินสวนนี้ไปบริหารใหสามารถรองรับคาใชจายตามสิทธิผูประกันตนที่จะเกิดขึ้น
ในภายหนา 

• ภาระหนี้คางจาย ไดมีการสะสางหนี้คางจายสะสมในปงบประมาณ 2550 ไป
มากแลว ทําใหภาระหนี้ใหมที่เกิดขึ้นจะเปนรายการที่เกิดระหวางปเทานั้น และใหมีการตั้ง
งบประมาณชําระคืนทันทีในปตอมา กําหนดใหมีวงเงินเชนในปงบประมาณ 2551 ที่ไดประเมิน
และตั้งงบประมาณใหแลว 
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2) ภาระเพิ่มเติมนอกงบประมาณ 

• กิจกรรมกึ่งการคลัง: โครงการบานเอ้ืออาทร ปจจุบันการเคหะแหงชาติ (กคช.) 
รับซ้ือคืนหนี้เสียจาก ธอส. โดยตั้งกองทุนรับซ้ือวงเงิน 300 ลานบาท ซ่ึงปจจุบัน กคช. เตรียม
ขอวงเงินกองทุนเพ่ิมอีก 480 ลานบาท และเตรียมทําแผนฟนฟู หลังประมาณการผลดําเนินงาน
จะขาดทุนสุทธิ 3 ปติดกัน ซ่ึงเพ่ิงประสบหลังจากดําเนินโครงการนี้ จึงตองทําบัญชีใหเห็นผล
ขาดทุนจากการทําโครงการของรัฐ เพ่ือขอรับเงินชดเชยที่เปนธรรม สมมติใหรัฐทยอยอุดหนุน
เพ่ิมเติมในผลขาดทุนเปนเวลา 5 ปตั้งแตป 2552 

•  กิจกรรมกึ่งการคลัง: สินเชื่อ SME ผาน SME Bank ณ สิ้นมีนาคม 2550  
มีหน้ีเสียทั้งสิ้น 19,214 ลานบาท (รอยละ 43.8 ของสินเชื่อรวม) สมมติใหมี Expected Loss 
15% ของหนี้เสียที่มีที่รัฐจะตองชวยเพิ่มทุนใหในป 2552 และธนาคารฯ ตองมีการบริหารจัดการ
หน้ีเสียที่เหลือตอไป เพ่ือมิใหเปนภาระเรื้อรังแกรัฐ 

• กิจกรรมกึ่งการคลัง: การขาดทุนของ ขสมก. เน่ืองจากรัฐไมตั้งเงินอุดหนุนใน
งบประมาณใหเชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจอ่ืน ตองพิจารณาใหเปนปๆ ไปตามมติ ครม. สมมติใหรัฐ
ตองชวยปละ 5,000 ลานบาทตามที่เคยใหในอดีต  

• กิจกรรมกึ่งการคลัง: รับภาระหนี้ อตก. จากการรับจํานําลําไย เน่ืองจากรัฐไมได
ใหตั้งงบประมาณเปนเงินอุดหนุนให เม่ือรัฐใหเขาประกันราคาลําไย ก็ตองชวยรับภาระหนี้ที่
เกิดขึ้น 4,000 ลานบาทดวยในป 2551 

• กิจกรรมกึ่งการคลัง: PPP & SPV ไมทําใหรัฐมีภาระเพิ่มเติมที่ตองจายในรูป
เงินงบประมาณ แตจะไปนับรวมในรายการหนี้สาธารณะในปที่โอนหนี้สินจากเอกชนให
รัฐวิสาหกิจเจาของโครงการ ทําใหหน้ีสาธารณะเพิ่มขึ้น 

• การดูแลระบบสถาบันการเงิน รัฐตองชวยเพ่ิมทุนใหสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
เพ่ือใหสามารถกันสํารองหนี้ไดตามเกณฑ IAS39 ภายในป 2552 วงเงิน 27,000 ลานบาท 

จากการประมาณการภาระเพิ่มเติมของรัฐในอีก 10 ปขางหนา จะเห็นไดวา ภาระ
สวนใหญมาจากภาระเพิ่มเติมในงบประมาณที่ในอดีตเคยตั้งจายไมครบ หรือคางจายมา  
ในขณะที่ภาระเพ่ิมเติมจากกิจกรรมนอกงบประมาณเกิดขึ้นนอยมาก โดยจะเปนกอนใหญ
ในชวง 2 ปแรก เพราะตองสะสางปญหาหนี้เสียของโครงการ SME Bank และการเพิ่มทุน
สถาบันการเงินเฉพาะกิจเปนสําคัญ ทั้งน้ี เน่ืองจาก นโยบายประชานิยมไดถูกลดความสําคัญลง
ไปมาก และไมไดมีการริเริ่มโครงการประชานิยมใหมๆ อันใด และหากรัฐสามารถเดินหนาแผน
ฟนฟู ขสมก. ใหสามารถบริหารงานไดมีประสิทธิภาพขึ้น ก็จะชวยลดผลขาดทุน และลดภาระรัฐ
ไดในอนาคต อยางไรก็ดี หากรัฐบาลใหมที่จะมาหลังจากนี้ มีนโยบายที่จะดําเนินโครงการ
ประชานิยมรูปแบบใหมๆ ขึ้นอีก ภาระจากกิจกรรมนอกงบประมาณในสวนนี้ก็จะเพ่ิมขึ้น  
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4. การวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลัง (Fiscal Sustainability Analysis) 

                 การวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลังในระยะปานกลางเปนเครื่องมือที่จะชวยใหผู
วางนโยบายไดเห็นภาพผลลัพธของการดําเนินนโยบายการคลังในอนาคตวาจะมีทิศทางเชนไร  
จากการกําหนดขอสมมติฐานทางเศรษฐกิจมหภาคและเงื่อนไขเชิงนโยบายตางๆ อันนํามาซึ่ง
การประมาณการรายไดรัฐบาล การกําหนดนโยบายงบประมาณ (สมดุล / เกินดุล / ขาดดุล) 
และเม็ดเงินใชจายจริงของรัฐที่เบิกจายไดจากงบประมาณในแตละป  ซ่ึงผลลัพธที่เห็นนี้จะ
ชี้ใหเห็นวาทิศทางการดําเนินนโยบายการคลังที่กําหนดนั้น ทําใหหน้ีสาธารณะ ภาระหนี้ และ
ฐานะการคลัง ยังคงอยูภายใตกรอบความยั่งยืนทางการคลังที่รัฐใชเปนแนวทางในการรกัษาวนัิย
ทางการคลังอยูหรือไม และบทบาทของรัฐมีความเหมาะสมกับเศรษฐกิจมากนอยเพียงใด ทั้งใน
กรณีฐาน (Baseline) เปรียบเทียบกับกรณีที่ไดรับผลกระทบจากเหตุการณบางอยาง เชน 
เศรษฐกิจขยายตัวไมเปนไปตามคาด หรือเกิดความเสี่ยงทางการคลังขึ้นตามที่ประเมินไดจาก
สวนที่ 2 และ 3  (Scenario) ทั้งนี้ จะชวยใหสามารถเสนอแนะเชิงนโยบายในสวนที่ 5 เพ่ือ
เตรียมความพรอมใหภาคการคลังสามารถที่จะรองรับเหตุการณดังกลาวหรือความเสี่ยงที่อาจจะ
เกิดขึ้นไดตอไป 

สําหรับกรอบความยั่งยืนทางการคลังที่ใชเปนเกณฑประกอบในการวิเคราะหน้ัน 
เปนเกณฑที่ปจจุบันกระทรวงการคลังไดประกาศใชเปนกรอบในการดําเนินนโยบายการคลังใน
แตละป ประกอบดวย 1) หน้ีสาธารณะตอ GDP ไมเกินรอยละ 50  2) ภาระหนี้ตองบประมาณ
ไมเกินรอยละ 15 3) ทํางบประมาณสมดุลไดภายในปงบประมาณ 2548 และ 4) สัดสวนงบ
ลงทุนตองบประมาณไมต่ํากวารอยละ 25  นอกจากนี้ งานศึกษานี้ไดเพ่ิม 5) ขนาดการขาดดุล
งบประมาณไมควรเกินรอยละ 3 ตอ GDP ตามเกณฑระบบการคลังที่ยั่งยืนของสหภาพยุโรป 

อยางไรก็ดี การศึกษานี้จะไมใชเกณฑกรอบความยั่งยืนทางการคลังในขอ 3) ที่ระบุ
ขางตน เน่ืองจากการมีวินัยทางการคลังน้ัน ไมจําเปนตองเกิดจากการทํางบประมาณสมดุลเสมอ
ไป ในทางตรงกันขาม การทํานโยบายการคลังแบบขาดดุล หากมีความโปรงใส และไดรวมเอา
ภาระการคลังทั้งหมดในการพิจารณาไวแลว พบวาไมเกินความสามารถที่ภาคการคลังจะรองรับ
ได ก็เรียกไดวามีความยั่งยืนทางการคลังไดเชนกัน 

4.1 กรณีศึกษา 4 กรณี 

การวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลังในกรณีฐาน เปนกรณีที่เปนไปไดมากที่สุด 
หากภาครัฐมีลักษณะรายไดรายจายที่ไมตางจากอดีตมากนัก หรือไมมีความเสี่ยงเชิงโครงสราง
เกิดขึ้น สําหรับกรณีที่ 2 – 4 เปนการประเมินภาพความยั่งยืนทางการคลัง หากรัฐบาลตอง
เผชิญกับสถานการณที่อาจเปลี่ยนไป สรุปไดดังน้ี 
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กรณีที่ 1 กรณีฐาน  
กรณีที่ 2 ความเสี่ยงที่รายจายรัฐจะเพ่ิมขึ้น 
กรณีที่ 3 ความเสี่ยงจากเศรษฐกิจไมขยายตัวตามคาด 
กรณีที่ 4 ความเสี่ยงที่รายจายรัฐจะเพ่ิมขึ้น แตไดปฏิรูประบบภาษีควบคูกัน 

กรณีที่ 1  กรณีฐาน 

สมมติฐานสําคัญ 

1. กรณีฐานจะพิจารณาบทบาทของรัฐที่เปนกลางตอเศรษฐกิจ  
ในที่น้ีไมไดหมายความวา รัฐจะตองจัดทํางบประมาณแบบสมดุลเสมอไป แต

หมายความวา ในแตละปรัฐมีบทบาทในการจัดเก็บรายไดและการใชจายกลับคืนสูเศรษฐกิจได
เหมาะสมเหมือนในปที่เศรษฐกิจโตใกลเคียงกับระดับศักยภาพมากที่สุดและตองไมผานมานาน
นัก ในที่น้ีไดเลือกป 2549 เปน “ปฐาน” ซ่ึงมีสัดสวนการจัดเก็บภาษีและการใชจายของรัฐตอ 
GDP ใกลเคียงกันที่รอยละ 17.4 และ 17.3 ตามลําดับ และเนื่องจากในปฐาน 2549 น้ี รัฐขาดดุล
เงินสดเล็กนอยประมาณ 0.2% ตอ GDP ทําใหบทบาทของรัฐที่เปนกลางในระยะปานกลางที่จะ
คํานวณออกมาไดในกรณีฐานจะมีลักษณะที่ขาดดุลเงินสดไมมาก และรัฐไมทําการกระตุน
เศรษฐกิจเพ่ิมหรือลดไปกวานี้มากนัก 

2. แนวคิดในการหาวงเงินงบประมาณที่เหมาะสม 

ขอสมมติฐานประมาณการรายได  
     - เศรษฐกิจขยายตัวรอยละ 5 เปนอัตราเดียวกับการขยายตัวของระดับ

ศักยภาพ 
     - คาความยืดหยุนของรายไดตอ GDP เทากับ 1.2 ตามคาเฉลี่ยระยะยาว

ยอนหลัง ไมนับชวงวิกฤตเศรษฐกิจ (ยกเวนในป 2551 ใหเทากับ 1.0 ใกลเคียงกับป 2550) 
 - รัฐจัดสรรเงินอุดหนุนใหรัฐบาลทองถิ่นมีรายไดประมาณไมต่ํากวารอยละ 25 

ของรายไดรัฐบาล 

คํานวณรายจายของรัฐที่เหมาะสมกับบทบาทที่เปนกลางของรัฐตอเศรษฐกิจใน 
10 ปขางหนา ซ่ึงคํานวณขึ้นมาจากแนวคิดทิศทางการคลังและแรงกระตุนดานการคลังที่เปน
กลางตอเศรษฐกิจ (Fiscal Stance และ Fiscal Impulse = 0)10 ซ่ึงจะพิจารณาเฉพาะรายจาย
จริงสูเศรษฐกิจเทานั้น จึงไมนับรวมรายการชําระคืนเงินกูและภาระหนี้คางจายเพราะกิจกรรมได
เกิดขึ้นแลวในอดีต แลวคํานวณกลับเปนวงเงินงบประมาณรายจายประจําป บนขอสมมติฐาน
ดานรายจายดังน้ี 

 

                                                        
10 ตามงานศึกษาของ ธปท. โดย ทรงธรรม (2541)  
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    - อัตราการเบิกจายรอยละ 93 
    - งบชําระคืนตนเงินกูใหเปนสัดสวนรอยละ 3 ของงบประมาณ  

                   - ภาระหนี้คางจาย (จากการที่รัฐใหกองทุนหรือสถาบนัการเงินเฉพาะกิจดําเนิน
นโยบายชวยเหลือประชาชน) ใหใกลเคยีงภาระจริงที่คางมายังปงบประมาณ 2552 เทากับ 34 
พันลานบาท (ไมนับเงินคาวทิยฐานะครูทีรั่ฐจะจายไดครบในป 2552 ทําใหไมมีหน้ีคางจาย
รายการนี้ในปตอมา)  

    - เริ่มประมาณการตั้งแตป 2552 เปนตนไป เน่ืองจากป 2551 กระบวนการ
จัดทํางบประมาณเสร็จสิ้นแลว 

3. วงเงินงบประมาณที่เหมาะสมตองมี Fiscal Space เหลือเพียงพอสําหรับการจัด 
งบลงทุนไดไมนอยกวา 25% 

 เม่ือหักรายจายที่ไมอาจตัดลดได (รายจายประจําที่ลดไมได รายจายลงทุนที่ลด
ไมได และรายจายชําระคืนตนเงินกู) ตองมีงบประมาณเหลือเพ่ือจัดสรรสําหรับนโยบายใหม 
(Fiscal Space) ในระดับที่เพียงพอสําหรับการจัดงบลงทุนไมนอยกวา 25% ตามกรอบความ
ยั่งยืนทางการคลัง หากไมเพียงพอจะตองทําการกูเพ่ิม 

4. Fiscal Space ที่เพียงพอ ตองเหลือหลังหักภาระเพิ่มเติมทางการคลังทั้งหมดจาก 
การวิเคราะหในสวนที่ 3 แลว 

เพ่ือใหงบประมาณในกรณีฐาน สะทอนผลการดําเนินนโยบายเมื่อรัฐไดคํานึงถึง
ภาระเพิ่มเติมที่แฝงอยูครบแลว ซ่ึงคิดเปน 7.6% ของงบประมาณในป 2552 เพราะมีหลาย
รายการตองจายยอนไปป 2551 ดวยที่ตั้งงบประมาณเสร็จแลว แตก็มิไดจัดสรรเพิ่มให และ
ลดลงเหลือ 2-3% ในปตอๆ มา 

2

รูป 12 กรอบการคํานวณวงเงินงบประมาณที่เหมาะสมและม ีFiscal Space เพียงพอ 
สําหรับกรณีฐาน

งบประมาณ
ที่เหมาะสม &

มี Fiscal Space 
เพียงพอ

รายจายที่ไม
สามารถ
ตดัลดได

Fiscal Space
งบท่ีเหลือสําหรับจัดสรร

เพ่ือนโยบายใหม

รายจายประจํา

งบบุคลากร
งบดําเนินการ
งบอุดหนุน
งบรายจายอื่น

รายจายลงทุน

งบผูกพันของสวนราชการ
เงินอุดหนุนทองถ่ิน

เงินกูครบกําหนดชําระ 

รายจายที่ตดัลดไมได

ท่ีมา: บุณฑรีก (2550)

1

ทิศทางการคลัง &
แรงกระตุนทางการคลัง = 0

บทบาทรัฐที่เปนกลางตอเศรษฐกจิ

ภาระเพิ่มเตมิในงปม. &
นอกงปม.

คํานึงถึงภาระเพ่ิมเตมิทางการคลงั
ที่จะเกดิข้ึนแลว

3

งบลงทุนตอง ≥ 25% 
ของงปม.

4
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5. สมมติฐานในการประมาณการหนี้สาธารณะ 

- เพ่ิมรายการหนี้สาธารณะตามนิยาม GFS 3 รายการที่เกิดขึ้นในปจจุบันจาก
การทํากิจกรรมกึ่งการคลังผานนวัตกรรมใหมรัฐรวมเอกชน ไดแก โครงการศูนยราชการใหม 
Airport Link และโครงการทางดวนบางพลี-สุขสวัสดิ์ 

- อัตราแลกเปลี่ยน 33 บาทตอดอลลาร สรอ. ตามทิศทางเศรษฐกิจโลกที่ไมสมดุล 
- อัตราดอกเบี้ยรอยละ 5 ตามคาเฉลี่ยในอดีต 
- สมมติฐานหนี้ตางประเทศคงคาง หน้ีครบกําหนด และดอกเบี้ยจาย ของรัฐและ

รัฐวิสาหกิจตามประมาณการของสํานักบริหารหนี้สาธารณะ 
- ธปท.ไมมีกําไรนําสงเนื่องจากประสบผลขาดทุน จึงไมมีเงินเขากองทุนชําระคืน

ตนเงินกูพันธบัตร FIDF 1 และ FIDF 3 จึงตอง roll-over พันธบัตรครบกําหนด 
- กองทุนฟนฟูฯ จะปดกองทุนในป 2556 หน้ีที่คางอยูสามารถชําระไดหมดจาก

การขายสินทรัพยที่มี (liquidate) 
- การกอหน้ีในประเทศของรัฐวิสาหกิจ ใหกูเพ่ิมเพ่ือการลงทุน (ใหขยายตัวรอยละ 

10 ตอปตามความเห็นของผูเชี่ยวชาญดานการลงทุนของรัฐวิสาหกิจ) ในสวนที่ขาดไปจาก 
Retained Income ที่มี (กําหนดใหขยายตัวตาม GDP)  

- หน้ีสินขององคกรรัฐอ่ืน ไดแก กองทุนหมูบาน จะจายหนี้ไดครบในป 2552 
สําหรับหนี้สินของกองทุนนํ้ามันจะชําระครบในป 2551 

รายละเอียดการคํานวณวงเงินงบประมาณที่เหมาะสมและมี Fiscal Space เพียงพอใน
ภาคผนวก 5 

กรณีที่ 2  มีความเสี่ยงที่รายจายรัฐจะเพิ่มข้ึน 

สมมติใหรัฐมีความเสี่ยงที่รายจายจะเพิ่มขึ้นตามขอเท็จจริงที่คนพบจากการประเมิน
ความเสี่ยงเชิงโครงสรางในสวนที่ 2 โดยใหรายจายรัฐเพ่ิมขึ้นอยางตอเน่ืองจนถึงรอยละ 24 ตอ 
GDP ในป 2560 ใกลเคียงกับคาเฉลี่ยระยะยาวของกลุมประเทศกําลังพัฒนาในเอเชีย 
โดยเฉพาะการใชจายในรูปเงินอุดหนุนทั้งรายจายประจําและรายจายลงทุนเพ่ือสรางสวัสดิการ
ทางสังคมใหมากขึ้น 

กรณีที่ 3  ความเสี่ยงจากเศรษฐกิจไมขยายตัวตามคาด 

สมมติใหเศรษฐกิจขยายตัวต่ํากวากรณีฐาน 1% และ 2% ตามลําดับ ซ่ึงมีความ
เปนไปไดจากความผันผวนของเศรษฐกิจโลก สงผลใหประมาณการรายไดต่ํากวาในกรณีฐาน 
ทําใหรัฐตองกูเพ่ิมเพ่ือชดเชย Fiscal Space ที่หายไปจากรายไดที่หดตัวลง 
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กรณีที่ 4  ความเสี่ยงที่รายจายรัฐจะเพิ่มข้ึน แตไดปฏิรูประบบภาษีควบคูกันไป 

เปนการมองภาพตอของภาคการคลัง หากเกิดความเสี่ยงตามกรณี 2 ซ่ึงรัฐไม
สามารถควบคุมรายจายได แตไดมีการปฏิรูประบบภาษีเพ่ือรองรับความเสี่ยงเชิงโครงสราง 
ทั้งรายไดและรายจายใหสอดคลองกัน 

4.2 การประเมินความยั่งยืนทางการคลัง 

กรณีฐาน  (รูป 13) 

บทบาทของรัฐที่เปนกลางในระยะปานกลางนั้น จากการศึกษาพบวา เปนการที่รัฐ
ทํางบประมาณขาดดุลในขนาดไมมากนัก ขนาดการขาดดุลจะทยอยลดจาก -1.9% ของ GDP 
ในป 2551 เหลือ -1.2% ในป 2552 และลดลงไมถึง -1% ในชวงที่เหลือ ทั้งนี้ แมรัฐจะทํา
งบประมาณขาดดุล แตก็ไมไดทําใหเสียวินัยทางการคลัง เพราะตัวชี้วัดสําคัญยังคงอยูในกรอบ
ความยั่งยืนทางการคลัง  

เม่ือนับรวมนวัตกรรมทางการเงินที่เปนโครงการรวมรัฐและเอกชน (PPP) ที่รัฐค้ํา
ประกันหน้ี ตามนิยามหนี้สาธารณะของ GFS ทําใหสัดสวนหนี้สาธารณะเพิ่มจากประมาณการ 
ณ สิ้นปงบประมาณ 2550 ประมาณ 1% จาก 38.5% เปน 39.4% หน้ีสาธารณะตอ GDP จะ
ทยอยปรับลดจาก 40.4% เหลือ 20.6% ไดในป 2560 (ซ่ึงยังสูงกวาชวงกอนวิกฤตที่รัฐมีหน้ี
สาธารณะเพียง 11.9% ของ GDP ในป 2539) แมรัฐจะกอหน้ีเพ่ิมตลอดระยะเวลา แตเพราะ 
GDP เพ่ิมมากกวา ทําใหสัดสวนหนี้ตอ GDP ลดลงไปได  

ภาระหนี้ตองบประมาณลดจาก 12% เหลือราว 7% ในป 2560 รัฐมี Fiscal Space 
เหลือประมาณ 12 – 21% ของงบประมาณ เพียงพอที่จะจัดสรรงบลงทุนไดอยางนอย 25% ของ
งบประมาณ 

ดุลการคลังเบื้องตน11 (Primary Balance) ในป 2551 สมดุล และจากนั้นจะเกินดุล
ราว 1% ของ GDP แสดงใหเห็นบทบาทการดําเนินนโยบายการคลังที่ชวยชะลอเศรษฐกิจซ่ึง
สมมติใหขยายตัวตอเน่ืองรอยละ 5 

ทั้งน้ี จะเห็นไดวา มีความจําเปนที่การศึกษานี้ตองพิจารณากรณีที่ 2 ในลําดับตอไป 
เน่ืองจาก 

1. แนวทางของรัฐธรรมนูญใหมและทิศทางของพรรคการเมืองตางๆ เร่ิมมุงไปสู
ทิศทางนโยบายประชานิยมมากขึ้น 

2. แนวโนมตามที่ไดศึกษาในสวนแรก โครงสรางรายจายโดยเฉพาะดานสวัสดิการ
สังคมที่รัฐตองดูแลเพ่ิมขึ้นตามระดับการพัฒนาของประเทศ 

                                                        
11

 ดุลการคลังเบ้ืองตน = รายได - รายจายที่ไมรวมดอกเบ้ียจาย 
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กรณีที่ 2  มีความเสี่ยงที่รายจายรัฐจะเพิ่มข้ึน (รูป 14) 

หากรัฐไมอาจควบคุมรายจายได วงเงินงบประมาณจะตองสูงขึ้น บทบาทของรัฐจะ
ไมเปนกลางดังเชนกรณีฐาน เม่ือรายจายเพิ่มดานเดียว ขณะที่รายไดคงตาม Baseline หากเปน
เชนนี้ รัฐไดเพ่ิมแรงกระตุนทางการคลังสูเศรษฐกิจมากขึ้นทุกปๆ เม่ือตองการ Fiscal Space 
มากขึ้น สามารถทําไดโดยการกูเพ่ิม ทําใหสัดสวนการขาดดุลตองบประมาณเพิ่มจาก 10% 
จนถึง 20% ในป 2560 ซ่ึงยังอยูในกรอบบัญญัติของกฎหมายที่ใหรัฐกูไดสูงสุด (20% ของ
งบประมาณ รวมกับ 80% ของงบชําระคืนตนเงินกู) 

การที่รายจายสูงเชนนี้ และรัฐตองกูมากขึ้นทุกปๆ สงผลใหสัดสวนหนี้สาธารณะตอ 
GDP สูงขึ้นสวนกับกรณีฐาน ไปอยูที่ 45% เกือบจะชนเพดาน 50% ในป 2560 ภาระหนี้ตอ
งบประมาณเพิ่มจากกรณีฐานเชนกันไปหยุดที่ 10%  แตยังอยูในกรอบ 15%  

สิ่งที่นาสนใจในกรณีน้ีคือ ขนาดการขาดดุลตอ GDP จะสูงขึ้นเรื่อยๆ จนถึง -5% ใน
ป 2560 ซ่ึงเปนระดับที่เกินมาตรฐานสากล (สหภาพยุโรปกําหนดเกณฑไวไมควรเกิน -3%) 
และเม่ือหักรายจายดอกเบี้ยและตนเงินออกแลว ดุลเบื้องตนขาดดุลประมาณ -2% ในชวงทาย 

กรณีที่ 3  ความเสี่ยงจากเศรษฐกิจไมขยายตัวตามคาด (รูป 15) 

หากวารัฐบาลสามารถคุมรายจายไดดังที่เคยเปนมา แตก็มีโอกาสที่จะเห็นภาพ
ฐานะการคลังที่มีปญหาสูงเกินเกณฑไดเชนกรณี 2 เม่ือไดรับผลกระทบจากภายนอกที่ไม
สามารถควบคุมได หากเกิดเหตุการณเศรษฐกิจโลกผันแปร กระทบตอเศรษฐกิจไทย ทําให
ขยายตัวไมถึง 4.5% ตอ GDP ตาม Baseline โดยสมมติให GDP ลดลง 1% และ 2% ตลอด
ชวงศึกษา 

พบวา GDP ลดไป 1% ทําใหรายไดหายไปเปนเม็ดเงินมากกวา 1.2 เทาตาม
สมมติฐานคาความยืดหยุนของรายไดรัฐตอ GDP จะสงผลให Fiscal Space หายไปจากกรณี
ฐานตั้งแต 1% ของงบประมาณจนเพิ่มเปน 9% ในป 2560 และหาก GDP ลดไป 2% สวนของ 
Fiscal Space ที่หายไปจากการลดลงของรายไดก็จะประมาณ 2 เทาของกรณี 1% คือ 2 – 17% 
ของงบประมาณ  

ถารัฐตองการรักษา Fiscal Space ใหอยูในระดับเดียวกับกรณีฐาน ก็ตองกูสวนนี้
เติมกลบัเขามา ก็เปนการกูชดเชยการขาดดุลเชนเดียวกับกรณีที่ 2 ขนาดการขาดดุลสูงถึง 5% 
ของ GDP เชนกัน แตสงผลใหสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP ไปอยูที่ 48% เกือบถึงเพดานที่
กําหนดไวที่ 50%  

สัดสวนภาระหนี้ตองบประมาณในกรณี GDP ลดลง 2% แมจะยังอยูในกรอบความ
ยั่งยืน แตที่เห็นชัดคือ ภาระจะวกกลับมาที่จุดเริ่มตนที่ 12% เชนในป 2551 อีก และกรณีน้ีมีผล
ใหดุลงบประมาณขาดดุลเกิน 3% ของ GDP 



 30 

การศึกษากรณีน้ีชี้ใหเห็นวา แมวารัฐจะไมมีปญหาความเสี่ยงเชิงโครงสรางจากดาน
รายจายที่อาจจะไมสามารถคุมได แตการที่มีปจจัยเสี่ยงจากภายนอกเขามาทําให GDP ลดไป 
1% จากเดิม ตัวชี้วัดความยั่งยืนทางการคลังยังพอรับได งบประมาณขาดดุล -3% ของ GDP 
พอดีกับเกณฑสากล แตถามี Shock เกิดขึ้นกับเศรษฐกิจไทยมากกวานั้น จะทําใหฐานะการคลัง
ไมอยูในกรอบความยั่งยืนทางการคลังตามที่กระทรวงการคลังไดกําหนดไวเชนเดียวกับกรณี 2 

กรณีที่ 4  ความเสี่ยงที่รายจายรัฐจะเพิ่มข้ึน แตไดปฏิรูประบบภาษีควบคูกันไป (รูป 16) 

หากรัฐเตรียมพรอมแตเน่ินๆ ดวยการปฏิรูปโครงสรางภาษี เพ่ือใหเอ้ือตอการ
เพ่ิมขึ้นของรายจาย หรือพรอมจะรองรับหากเศรษฐกิจขยายตัวต่ํากวาที่คาด จะชวยบรรเทา
สถานการณจากกรณี 2 และ 3 ไปได ทําใหภาคการคลังกลับมามีความยั่งยืนไดอีกครั้ง 

การปฏิรูปโครงสรางภาษีในที่น้ี จะชวยใหคาความยืดหยุนของภาษีเพ่ิมขึ้นไดจาก
กรณีฐาน ดังน้ัน รัฐจะมีรายไดเพ่ิมขึ้นมา ชวยลดภาระที่จะตองกูลงไปไดบาง จากการศึกษา 
พบวา Buoyancy ที่เพ่ิมขึ้น 0.1 จะชวยใหรัฐลดภาระการกูชดเชยการขาดดุลลงไปไดในชวง 10 
ปขางหนา ดังน้ัน ฐานะการคลังจะขาดดุลลดลงจนกระทั่งสมดุล และเกินดุลไดในที่สุด หากวา 
Revenue Buoyancy เพ่ิมขึ้นไดจาก 1.2 เปน 1.6 ซ่ึงเคยเกิดขึ้นแลวในชวงป 2002 – 2005 จึง
มีความเปนไปไดที่รัฐสามารถรองรับความเสี่ยงดังกลาวนี้ ดวยการปฏิรูปโครงสรางภาษีที่เปน
รูปธรรม 
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5. แนวนโยบายในการบริหารจัดการความเสี่ยงทางการคลัง 

5.1 การปรับปรุงระบบภาษีใหมีประสิทธิภาพและจัดเก็บไดมากขึ้น 

จากการวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลังในสวนที่ 4 ชี้ใหเห็นวา รัฐมีความจําเปน
อยางยิ่งที่จะตองผลักดันใหมีการปฏิรูประบบภาษีขึ้นอยางเปนรูปธรรม เพราะรัฐตองมีรายได
มากพอที่จะรองรับความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นในอนาคตได ไมวาจะเกิดจากโครงสรางรายจายที่จะ
เปลี่ยนไป หรือมีปจจัยภายนอกภาคการคลังมากระทบ เชน เศรษฐกิจชะลอตัวทําใหการจัดเก็บ
รายไดนอยลงกวาที่คาด หรือหากรัฐบาลจะริเร่ิมนโยบายใหมๆ ที่อาจสรางภาระทางการคลัง
เพ่ิมขึ้นมา  

5.1.1 เพิ่มบทบาทภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา (Personal Income Tax: PIT)  

1)  ขยายฐานภาษี  

โดยหลักแลว ผูมีเงินไดทุกคนควรจะเขาสูระบบภาษีใหถูกตอง ไมวาจะมีเงินไดถึง
เกณฑตองเสียภาษีหรือไม แมการขยายฐานจะเพิ่มตนทุนการจัดเก็บในระยะแรก เพราะเปนการ
ดึงผูเสียรายยอยเขาระบบใหถูกตอง และเม็ดเงินภาษีที่ไดเพ่ิมอาจไมมาก แตการวางระบบที่
สามารถติดตามไดอยางครอบคลุมจะชวยใหการจัดเก็บภาษีมีประสิทธิภาพไดในระยะยาว  

อัตราภาษีของ PIT ไมจําเปนตองกําหนดใหสูงนัก และไมจําเปนตองมีมากอัตราจน
ทําใหเกิดความยุงยากในการจัดเก็บ แตตองมีลักษณะกาวหนาที่ไมจูงใจใหเกิดการเลี่ยงภาษีไป
จากขั้นภาษีที่ควรจะจาย ในปจจุบันอัตราสูงสุดของ PIT ของไทยแมจะยังอยูในระดับคอนขางสูง
ที่ 37% เม่ือเทียบกับประเทศใกลเคียงอ่ืนๆ เชน สิงคโปรที่ 21% มาเลเซียที่ 28% และอินเดียที่ 
30%  แตพบวา อัตราภาษีที่จัดเก็บไดจริงอยูที่รอยละ 5 เทานั้น สะทอนวา การมีอัตราภาษีตาม
กฎหมายที่สูง ไมจําเปนวาจะสามารถสรางรายไดใหรัฐไดมากเสมอไป  

ซ่ึงรัฐยังมีชองทางที่สามารถขยายฐานภาษีเพ่ือเพ่ิมรายไดจาก PIT ไดอีก ทั้งใน
ลักษณะของการขยายไปสูบุคคลที่ไมเคยอยูในฐานมากอน แมจะมีบางสวนที่เปนผูทํางานภาค
เกษตรประมาณ 13-14 ลานคน ซ่ึงมีรายไดนอย แตฐานก็นาจะยังขยายไดอีก โดยเฉพาะผูที่
ประกอบอาชีพอิสระ และการขยายฐานใหผูที่อยูในฐานเดิมเสียภาษีเต็มเม็ดเต็มหนวยมากขึ้น 

2) กําหนดรายการลดหยอนที่เหมาะสมและเปนธรรม 

ในปจจุบันรัฐไดใชมาตรการลดหยอนภาษีเพ่ือหลายวัตถุประสงค เชน เพ่ือ
สนับสนุนการออม-การลงทุน การพัฒนาทรัพยากรมนุษย และประเด็นเชิงสังคม แตจาก
การศึกษาโครงสรางรายไดน้ัน พบวา มาตรการลดหยอนตางๆ มีสวนทําให PIT ไมสามารถเพิ่ม
บทบาทไดมากเทาที่ควร เพราะบางรายการไดกลายเปนชองทางเอื้อใหผูมีรายไดสูงใชประโยชน 
ขณะที่ผูมีรายไดนอยโอกาสไดประโยชนนอยกวา เปนการสรางความไมเปนธรรมที่ซอนอยูบน
ลักษณะ Progressivity ของ PIT  
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รัฐจึงควรพิจารณาความเหมาะสมของรายการลดหยอนที่ทําใหรัฐเสียรายไดและมี
ลักษณะไมเปนธรรมแฝงอยู เชน มาตรการลดหยอนเงินลงทุนในกองทุนรวมหุนระยะยาว (LTF) 
ในการคํานวณ PIT ไดจนถึงป 2559 แมความตั้งใจแรกของมาตรการนี้ทําเพื่อสนับสนุนการ
ลงทุนในตลาดหุน โดยเริ่มใหสิทธิประโยชนภาษีตั้งแตป 2547 ชวยระดมเงินทุนจากผูมีรายได
สูงเพ่ือเปนแหลงเงินทุนใหธุรกิจในตลาดหุนไดทางออม แตภายใตโครงสรางตลาดทุนในปจจุบัน 
ผลประโยชนที่ไดจากการลงทุนในตลาดหุนก็ไดรับสิทธิประโยชนตามควรแลว มาตรการนี้จึง
เปนมาตรการเสริมที่เปดชองทางใหผูมีรายไดนําเงินไดไปลงทุนเพ่ือใหสามารถประหยัดภาษีที่
ตองจายได โดยภาษีที่สามารถประหยัดไปไดก็มีลักษณะกาวหนา คือ ยิ่งรายไดสูงก็ยิ่งประหยัด
ไดมาก (ตัวอยางการวิเคราะหในภาคผนวก 7) 

รัฐสมควรคงมาตรการสนับสนุนการออมระยะยาวและใชระบบเครดิตภาษี (Tax 
Credit) แทน โดยยังคงการลดหยอนเงินลงทุนในกองทุนรวมเพื่อการเลี้ยงชีพ (RMF) ซ่ึงมี
เจตนาใหผูที่ไมมีเงินเดือนประจําและไมมีโอกาสเขาถึงกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ ไดมีชองทางใน
การเก็บออมไวใชหลังเกษียณอายุ ซ่ึงในปจจุบัน รัฐใหผูเสียภาษีสามารถหักลดหยอนเงินลงทุน
ใน LTF และ RMF รวมกับเงินสมทบกองทุนสํารอง ไดสูงสุดอยางละ 300,000 บาท โดยที่แตละ
อยางตองไมเกิน 15% ของเงินได 

สําหรับเงินสมทบกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ และเบี้ยประกันชีวิต ก็ควรใหมีอยูเพราะ
เปนมาตรการสนับสนุนการออมระยะยาว ทั้งน้ีควรปรับมาตรการดังกลาวจากเดิมใหเปน
ลักษณะของเครดิตภาษีเพ่ือใหผลประโยชนไมตกอยูกับผูมีรายไดสูงมากกวาผูมีรายไดนอย  
อันเปนการฝนลักษณะของ progressivity ดวยวิธีเหลานี้จะชวยเพิ่มรายไดจาก PIT ใหรัฐได 

5.1.2 เพิ่มประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษีเงินไดนิติบุคคล  

ที่ผานมา กรมสรรพากรไดเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษี CIT ไดดีระดับหน่ึง
แลว แตจากการศึกษาพบวา ยังมีทางที่จะขยายฐานภาษีเพ่ิมขึ้นไดอีก เพราะธุรกิจที่ไมอยูใน
ฐานภาษียังมีสัดสวนสูง ควรมีการตรวจสอบความถูกตองในการจัดทําบัญชี เพราะเห็นไดวา 
อัตราภาษีที่เก็บไดจริงยังต่ํากวาอัตราที่กําหนดไวเกือบเทาตัว 

5.1.3 ทบทวนการจัดเก็บภาษีสรรพสามิตใหทันสมัย 

ภาษีสรรพสามิตมีวัตถุประสงคที่จะเก็บเพ่ือความเปนธรรมแกสังคม โดยการเพิ่ม
ตนทุนในการบริโภคใหแกผูที่กอผลกระทบภายนอกในทางลบแกสังคม หรือเก็บบนสินคา
ฟุมเฟอย แตรัฐควรทบทวนรายการจัดเก็บใหทันสมัย บางรายการเคยเปนสินคาฟุมเฟอยใน
อดีตแตในปจจุบันไดกลายเปนสิ่งจําเปน เชน เครื่องปรับอากาศ หรือ บางรายการควรเพิ่มเขา
ไป เชน การจัดเก็บภาษีมลพิษ ภาษีเพ่ืออนุรักษสิ่งแวดลอม 
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5.1.4 หากปฏิรูประบบรายไดขางตนทําไดไมเต็มที่ อาจตองพิจารณาเพิ่มอัตรา
ภาษีมูลคาเพิ่ม  

การเพิ่มบทบาทของ VAT อาจทําไดไมมากนอกจากการขยายฐานใหธุรกิจเขาสู
ระบบ VAT ใหครอบคลุม ซ่ึงปจจุบันก็ไดทําไปมากแลว พิจารณาอัตราการจัดเก็บ VAT ที่
แทจริงก็ทําไดใกลเคียงกับอัตรากําหนดมากแลวเชนกัน ดังน้ัน หากรัฐตองการเพิ่มรายไดจริงๆ 
แตไมสามารถปฏิรูปภาษีอ่ืนๆ ตามขางตนได รัฐอาจตองเตรียมพรอมที่จะขึ้น VAT เพราะแมจะ
ทําไดงายในการเพิ่มรายไดใหรัฐ จากฐานภาษีที่ใหญ แตอาจทําไดยากในทางปฏิบัติ เพราะเปน
ประเด็นทางการเมือง  

5.2  การตระหนักถึงความสําคัญของกระบวนการจัดทํางบประมาณ 

5.2.1 การคานอํานาจของ 4 หนวยงานในกลไกการจัดทํางบประมาณ 

กระบวนการจัดทํางบประมาณนับวามีความสําคัญยิ่งตอความยั่งยืนทางการคลัง 
เพราะเปนจุดเริ่มตนของการกําหนดนโยบายงบประมาณและวงเงินงบประมาณในแตละป ซ่ึงที่
ผานมานั้น กลไกการกําหนดงบประมาณนี้จัดทําโดยคณะทํางานรวม 4 หนวยงาน ประกอบดวย 
สํานักงบประมาณ (สงป.) กระทรวงการคลัง สศช. และ ธปท. เปนการคานอํานาจของแตละ
หนวยงานที่มีแรงจูงใจตามภาระหนาที่ตอเศรษฐกิจที่ตางกันไป  

สงป. ก็ตองการใหมีวงเงินงบประมาณมากพอที่จะจัดสรรไปตามคําขอของหนวย
ราชการไดมากที่สุด กระทรวงการคลังในฐานะตัวแทนของกรมจัดเก็บภาษีที่ตองประมาณการ
ความสามารถในการจัดเก็บในแตละป ก็มีแรงจูงใจที่จะประมาณการรายไดจัดเก็บไมใหสูงนัก 
เพ่ือใหสามารถจัดเก็บไดตามเปา สศช. ในฐานะผูดูแลแผนยุทธศาสตรของประเทศ ก็ตองการให
วงเงินงบประมาณมีงบลงทุนมากพอที่จะดําเนินโครงการใหมๆ ตามแผนฯ สวน ธปท. ซ่ึงดูแล
ความมีเสถียรภาพของเศรษฐกิจ ก็ตองการใหนโยบายการคลังมีลักษณะที่ชวยลดความผันผวน
ใหเศรษฐกิจ (Countercyclical Fiscal Policy) การหารายไดและการใชจายของรัฐที่เปนเม็ดเงิน
จริงมีขนาดเหมาะสมกับวัฏจักรเศรษฐกิจ คือ รัฐเกินดุลเม่ือเศรษฐกิจเฟองฟู และรัฐขาดดุลเม่ือ
เศรษฐกิจตกต่ํา ที่สําคัญหากจะตองทํางบประมาณขาดดุลก็ไมควรเบียดเบียนทรัพยากรของ
ภาคเอกชน จนกระทบความสมดุลและเสถียรภาพของเศรษฐกิจ  

5.2.2 ลักษณะการจัดทําวงเงินงบประมาณที่ยังลอไปตามความผันผวนของเศรษฐกิจ 

สิ่งที่นาเปนหวงของกระบวนการกําหนดวงเงินงบประมาณ คือ การตั้งตนกําหนด
วงเงินงบประมาณจากการประมาณการรายไดที่พิจารณาตามทิศทางการขยายตัวของเศรษฐกิจ 
หากเศรษฐกิจเติบโตดี ก็ทําใหประมาณการรายไดไดสูง วงเงินงบประมาณจึงสูงตาม เพราะโดย
สวนใหญแลว รัฐมักกําหนดนโยบายงบประมาณแบบขาดดุลเพ่ิมจากประมาณการรายไดที่เห็น 
ตามลักษณะของประเทศกําลังพัฒนาที่ตองการบทบาทภาครัฐในการพัฒนาเศรษฐกิจ   
ซ่ึงลักษณะเชนนี้มีโอกาสทําใหนโยบายการคลังมีลักษณะลอไปตามความผันผวนของเศรษฐกิจ 
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(Procyclical Fiscal Policy) มากกวาลดความผันผวนใหเศรษฐกิจ (Countercyclical Fiscal 
Policy) 

อยางไรก็ดี ผลงานของ 4 หนวยงานที่ผานมา เห็นชัดวามีลักษณะการประมาณการ
รายไดตามความเปนจริง ที่คอนไปทาง conservative อยูบาง (รายไดจัดเก็บจริงมักจะสูงกวา
ประมาณการ คิดเปนคาเฉลี่ยประมาณ 7% ของงบประมาณ) ทําใหการกําหนดวงเงิน
งบประมาณที่ตั้งตนมาจากการประมาณการรายไดตามทิศทางการขยายตัวของเศรษฐกิจ  
แมจะตองทํางบประมาณแบบขาดดุลในบางป ก็ไมไดแฝงเจตนาที่จะขาดดุลสูงดวยการประมาณ
การรายไดใหสูงเกินจริงเผื่อไว เพ่ืออาศัยชองทางของกฎหมายตาม พรบ.วิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 ที่ระบุใหงบประมาณขาดดุลไดไมเกิน 20% ของงบประมาณประจําป รวมกับอีก 
80% ของงบชําระคืนตนเงินกูของปน้ัน จึงเปนลักษณะการกําหนดการใชจายของรัฐที่ชวยไมให
ผันผวนไปตามการเติบโตของเศรษฐกิจ (Countercyclical Fiscal Policy) ไดระดับหน่ึง  
กระน้ันก็ตาม การกําหนดวงเงินดังกลาวกระทําตามจารีตประเพณี จึงควรมีกฎหมายกําหนด
เปนหนาที่ของ 4 หนวยงานหลักในการตั้งวงเงินงบประมาณที่เหมาะสมกับความตองการของ
เศรษฐกิจโดยคํานึงถึงเสถียรภาพและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเปนสําคัญ 

5.2.3 ควรใหมีการพิจารณาแรงกระตุนทางการคลังในการกําหนดวงเงินงบประมาณ 

ในการกําหนดขนาดการขาดดุลงบประมาณในแตละป กลไกของ 4 หนวยงานยังให
นํ้าหนักการวิเคราะหแรงกระตุนทางการคลังที่เศรษฐกิจตองการจากรัฐมาประกอบการพิจารณา
นอยไป ซ่ึงเปนการประมาณการดุลการคลังในรูปเงินสด ซ่ึงตองพิจารณาเม็ดเงินรายรับและ
รายจายจริงของรัฐที่ลงสูเศรษฐกิจ แตในทางปฏิบัติ ขนาดการขาดดุลงบประมาณจะเปนเทาไร
น้ัน มักกําหนดจากแนวคิดที่วา ขนาดการขาดดุลในชวงนั้นๆ ไมควรใหเกินกี่รอยละเทาใดของ 
GDP จึงทําใหบทบาทรัฐบาลไมสามารถทํานโยบายการคลังลดความผันผวนของเศรษฐกิจ 
(Countercyclical Fiscal Policy) ไดมากนัก 

บทความนี้ไดเริ่มตนการศึกษาความยั่งยืนทางการคลังกรณีฐานจากแนวคิดของแรง
กระตุนทางการคลังดังกลาวขางตน โดยมองบทบาทของรัฐที่เปนกลางตอเศรษฐกิจเปนหลัก คือ 
ไมกระตุนเศรษฐกิจมากไปกวาที่เคยทําไวดีแลวในปฐานที่เศรษฐกิจโตไดใกลกับระดับศักยภาพ 
ซ่ึงจะชวยใหบทบาทของรัฐมีลักษณะเหมาะสมตอเศรษฐกิจ สามารถคํานวณกลับเปนวงเงิน
งบประมาณไดวาวงเงินงบประมาณจะตองขาดดุลเปนเทาใดของ GDP ซ่ึงควรผลักดันใหเปน
หลักในกระบวนการจัดทํางบประมาณ 
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5.2.4 ควรเพิ่มความโปรงใสทางการคลังในการกําหนดวงเงินงบประมาณ 

นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดใหความสําคัญของความโปรงใสทางการคลัง
คอนขางมาก ตามที่ระบุไวในหมวด 8 ดานการเงิน การคลัง และงบประมาณ โดยเปนการนํา
ประสบการณจากอดีตเพ่ือปรับปรุงการดําเนินนโยบายการคลังใหโปรงใสขึ้น ดังน้ัน 
ก ร ะ บ ว น ก า ร จั ด ทํ า ง บ ป ร ะ ม าณ จ ะ ต อ ง โ ป ร ง ใ ส  ซ่ึ ง ทํ า ไ ด โ ด ย ก า ร เ ผ ย แ พ ร 
ขอสมมติและกรอบเศรษฐกิจมหภาคที่ใชเปนพ้ืนฐานในการคํานวณงบประมาณประจําป  
และควรนําหลักเกณฑความโปรงใสทางการคลังของ IMF (Reports on Observance of 
Standards and Codes: ROSCs) มาประกอบในการจัดทําและบริหารงบประมาณของประเทศ 
เชน การรายงานรายจายภาษี ความเสี่ยงทางการคลัง และการดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลังตอ
รัฐสภา หรือ การพิจารณาโครงการลงทุนภาครัฐตองผานการกลั่นกรองของคนกลางกอนจะ
ไดรับอนุมัติงบประมาณ 

5.3 การระมัดระวังภาระทางการคลังที่จะเกิดข้ึนจากกิจกรรมนอกงบประมาณ 

แมการประเมินภาระเพิ่มเติมทางการคลังจากกิจกรรมนอกงบประมาณในสวนที่ 3 
พบวาเหลือภาระคางอยูไมมากแลวในปจจุบัน ภาระที่ยังเหลือใหรัฐดูแล ไดแก 

-  ภาระการคลังจากโครงการบานเอ้ืออาทรที่รัฐใหการเคหะแหงชาติดําเนินการแลว
ประสบผลขาดทุน รัฐตองใหเงินอุดหนุนในอนาคต 

- ภาระการคลังจากการใหสินเชื่อโครงการวิสาหกิจชุมชนของ SME Bank ที่ทําให
ธนาคารเกิดหนี้เสียในอัตราสูงมาก ที่รัฐตองเขาไปชวยเพิ่มทุนและวางแนวทางแกปญหา NPLs 

      - ภาระการคลังจากการขาดทุนของ ขสมก. เปนปญหาที่คางคามาหลายสิบป ดวย
ภาระขาดทุนสะสมในปจจุบันที่สูงถึง 56,107 ลานบาท ณ สิ้นไตรมาส 2 ป 2550 ที่ผานมารัฐ
ตองจัดสรรเงินอุดหนุนชําระหนี้ และอุดหนุนผลขาดทุนใหเปนครั้งคราวตามมติ ครม. ดังนั้น จึง
ควรเรงใหแผนการฟนฟู ขสมก. ผานการพิจารณาและนํามาปฏิบัติไดจริง  

รวมทั้งการผลักดันแนวคิดในการจัดทําบัญชีเพ่ือแยกกิจกรรมเชิงพาณิชยและ 
เชิงสังคมออกจากกันใหชัดเจน เพ่ือใหเห็นชัดวาภาระของรัฐวิสาหกิจเฉพาะที่เกิดจากการทํา
กิจกรรมเชิงสังคมที่รัฐตองชวยอุดหนุนเปนจํานวนเงินที่แนนอน บนหลักการคํานวณตนทุนที่
เปนจริง เพราะปจจุบัน รัฐวิสาหกิจเปนผูจัดทํารายละเอียดและกําหนดจํานวนเงินขอสนับสนุน
เอง ทําใหเกิดปญหา Moral Hazard มีการปะปนของตนทุนเชิงพาณิชยและสังคมเขาดวยกัน 
และไมมีระบบตรวจสอบ ประเมินผลที่มีประสิทธิภาพ  

เม่ือรัฐเหลือภาระนอกงบประมาณไมมาก อาจเปดโอกาสใหรัฐบาลชุดใหมที่จะเขา
มาดําเนินนโยบายประชานิยมใหมๆ ได จึงควรมีการประเมินภาระเพิ่มเติมจากกิจกรรมเหลานี้
อยางสม่ําเสมอเพื่อตรวจสอบฐานะของรัฐวาสามารถรองรับความเสี่ยงที่เกิดขึ้นจากภาระ
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เพ่ิมเติมนอกงบประมาณไดมากนอยเพียงใด โดยเฉพาะนวัตกรรมทางการเงินใหม เชน PPP 
และการบริหารทรัพยสินของรัฐ ที่มีจะมีบทบาทมากขึ้นตอการลงทุนภาครัฐในอนาคตขางหนา 

นอกจากนี้ การใหความสําคัญเร่ืองความโปรงใสของการดําเนินนโยบายการคลัง
ตามระบุในรัฐธรรมนูญ เปนสิ่งที่กระตุนใหรัฐตองชี้แจงโครงการที่ทํา เงินทุนที่ใช ผลการ
ดําเนินงาน ตลอดจนภาระการคลังที่เกิดใหสาธารณชนไดรับทราบดวย ซ่ึงเปนพัฒนาการ
ทางดานกฎหมายที่ดีที่จะชวยใหภาคการคลังมีภูมิคุมกันความเสี่ยงไดมากขึ้น 

6. บทสรุป 

ความเสี่ยงทางการคลัง เปนประเด็นหนึ่งที่ผูวางนโยบายใหความสนใจกันอยางมาก 
เพราะการไมทันระวังและไมตระหนักถึงความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดขึ้นไดทําใหหลายประเทศ
เกิดวิกฤตการคลัง รัฐบาลประสบปญหาในการชําระหนี้สาธารณะ และนํามาซึ่งการเกิดวิกฤต
เศรษฐกิจขึ้นไดในที่สุด การประเมินความเปราะบางทางการคลังจึงเปนสิ่งจําเปนที่จะชวยใหผู
วางนโยบายมองเห็นถึงความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้น และเตรียมภาคการคลังใหพรอมที่จะรองรับความ
เสี่ยงเหลานั้นในอนาคต 

กรณีประเทศไทยนั้น ดวยความออนแอของภาคการเงินและภาคธุรกิจจากวิกฤต
เศรษฐกิจป 2540 ที่ทําใหภาคการคลังมีความเสี่ยงขึ้น ดวยบทบาทของนโยบายการคลังใน 
การฟนฟูเศรษฐกิจและบทบาทของรัฐในการรับภาระความเสียหายของระบบธนาคารจากวิกฤต
ในขณะน้ัน กระนั้นก็ตาม ฐานะการคลังสามารถฟนฟูกลับขึ้นมาไดในเวลาตอมา ระดับหน้ี
สาธารณะลดต่ําลงมากจากที่เคยกังวลวาจะสูงถึงระดับวิกฤต พรอมกับการที่ประเทศมีกรอบ
ความยั่งยืนทางการคลังสําหรับใชเปนแนวทางในการดําเนินนโยบายการคลังในแตละป 

อยางไรก็ดี พัฒนาการทางเศรษฐกิจ การเงิน และการคลังที่เปลี่ยนแปลงไปใน
อนาคตขางหนา อาจทําใหภาคการคลังไมใชมีแคความเสี่ยงจากภายนอกที่เขามากระทบเทานั้น  
แตยังรวมถึงความเสี่ยงเชิงโครงสรางที่เกิดจากองคประกอบของโครงสรางรายไดไมเอ้ือตอ
โครงสรางรายจายของรัฐ และเปนความเสี่ยงจากภาระเพิ่มเติมทั้งในและนอกงบประมาณที่รัฐมี
อยูแตไมไดรวบรวมใหสาธารณะไดทราบ 

การศึกษาพบวา ความเสี่ยงเชิงโครงสรางทางการคลังเปนตัวแปรสําคัญตอความ
ยั่งยืนทางการคลังในอนาคต ในโครงสรางรายไดรัฐบาลนั้น มีแนวโนมวาจะจัดเก็บภาษีเพ่ิมได
ไมมากดวยผลของการทําขอตกลงการคาเสรี การพึ่งพาภาษีที่มีความผันผวนตอเศรษฐกิจสูง 
เชน ภาษีมูลคาเพิ่ม และภาษีนิติบุคคล ตลอดจนมาตรการลดหยอนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาใน
รูปแบบตางๆ ทําใหองคประกอบของโครงสรางรายไดไมเอ้ือตอโครงสรางรายจายของรัฐ  
ที่มีความเสี่ยงวาจะตองขยายขึ้นอีกตามระดับการพัฒนาเศรษฐกิจที่ใหความสําคัญกับรายจาย
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เพ่ือการบริการสังคมและเศรษฐกิจมากขึ้น ซ่ึงสามารถทําไดบนขอบัญญัติดานกฎหมายตางๆ  
ที่เปดชองให 

สําหรับความเสี่ยงจากภาระเพิ่มเติมทั้งในและนอกงบประมาณน้ัน จากการประเมิน 
ณ สถานการณปจจุบัน พบวา รัฐมีความเสี่ยงจากภาระเพิ่มเติมในงบประมาณมาก สวนใหญ
เปนรายการรายจายตามสิทธิขาราชการ และสิทธิของประชาชนที่รัฐไมสามารถตั้งงบประมาณ
ใหครบในแตละป ดวยขอจํากัดของงบประมาณ สวนภาระเพ่ิมเติมนอกงบประมาณนั้นเหลืออยู
ไมมาก เพราะนโยบายประชานิยมที่ดําเนินการผานกิจกรรมนอกงบประมาณรูปแบบตางๆ ได
ถูกจัดลําดับความสําคัญและลดบทบาทลงไปมาก สิ่งที่เหลืออยูคือ ภาระทางการคลังที่จะเพ่ิม
ขึ้นมาจากโครงการบานเอ้ืออาทร การแกปญหากหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดของธนาคารพัฒนา
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมฯ (SMEs Bank) การอุดหนุนผลขาดทุนของ ขสมก. และ 
การเพิ่มทุนใหสถาบันการเงินเฉพาะกิจในการปรับตัวตามสภาวะแวดลอมทางการเงินใหม  
(เชน มาตรฐานการบัญชีระหวางประเทศใหม ฉบับที่ 39 : IAS39) 

จากการวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลังใน 10 ปขางหนา พบวา กรณีฐานน้ัน 
บทบาทรัฐที่เหมาะสมและเปนกลางตอเศรษฐกิจจะมีลักษณะขาดดุลไมมาก ไมถึง 1% ของ 
GDP และรัฐสามารถที่จะรับภาระเพิ่มเติมทั้งในและนอกงบประมาณไดในวงเงินงบประมาณที่
เหมาะสมนี้ และรัฐสามารถที่จะมีงบประมาณสวนเหลือหลังหักรายจายตางๆ ที่หักลดไมได 
(Fiscal Space) เพียงพอที่จะดําเนินงบลงทุนใหมีสัดสวนไมนอยกวา 25% ของงบประมาณได 
ภาคการคลังมีความยั่งยืนดวยสัดสวนหนี้สาธารณะและภาระหนี้ที่อยูภายในเกณฑและมี
แนวโนมลดลง 

อยางไรก็ตาม จากการวิเคราะหโครงสรางดานรายจาย ประกอบกับภาวะแวดลอม
ดานกฎหมายและสภาพการเมืองในปจจุบัน พบวา รายจายจะขยายตัวมากขึ้น ซ่ึงจะสงผล
กระทบตอความยั่งยืนทางการคลัง หน้ีสาธารณะจะเขาใกลระดับ 50% ของ GDP และการ 
ขาดดุลการคลังจะสูงเกินเกณฑมาตรฐานที่กําหนดไมเกิน -3% ของ GDP  

แมในกรณีที่ไมมีความเสี่ยงดานรายจายที่จะเพิ่มขึ้นตามที่กลาวขางตนก็ตาม แต
อาจเกิดกรณีความเสี่ยงที่เศรษฐกิจขยายตัวไมเปนไปตามคาด ทําใหรายไดรัฐหายไป การ
วิเคราะหพบวา หาก GDP ลดไป 1% จากขอสมมติในกรณีฐาน ภาคการคลังยังพอรับได แต
หากลดไปถึง 2% จะมีปญหาความยั่งยืนทางการคลังเชนกรณีมีความเสี่ยงดานรายจาย ดังน้ัน 
เพ่ือเตรียมพรอมที่จะรองรับความเสี่ยงไมวาจะมาจากดานรายจายเพ่ิมขึ้นหรือรายไดหดตัวลง
ไป กรณีที่ภาคการคลังมีการปฏิรูประบบภาษี จะแสดงใหเห็นวา ปญหาจะบรรเทาลงไปมาก 
ภาคการคลังจะกลับมามีความยั่งยืนไดอีกครั้งเหมือนในกรณีฐาน 
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จากการศึกษาพบวา รัฐจําเปนที่จะตองลดความเสี่ยงของภาคการคลังในอนาคต  
ซ่ึงบทความนี้ไดเสนอแนวนโยบายในการบริหารจัดการความเสี่ยงทางการคลัง 3 ดาน ไดแก  

1) การปฏิรูประบบภาษีอยางเปนรูปธรรม 
2) การตระหนักถึงความสําคัญของกระบวนการจัดทํางบประมาณ 
3) การระมัดระวังภาระทางการคลังที่จะเกิดขึ้นกับกิจกรรมนอกงบประมาณ 
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ภาคผนวก 1   งานศึกษาความเสี่ยงทางการคลังในตางประเทศ 

ผูเขียน / ป องคกร งานศึกษา หัวขอ 

Polackova 
(1998, 
2002) 

WB Government Contingent Liabilities: A 
Hidden Risk to Fiscal Stability, 

Government At Risk: Contingent 
Liabilities and Fiscal Risk 

ความเสี่ยงจากกิจกรรมกึ่งการคลังและกิจกรรมนอก
งบประมาณ 

     ชี้ใหเห็นถึงภาระผูกพันทางการคลังและความเสี่ยงทางการคลังที่รัฐบาลไมทันไดเฝาระวัง เปนสาเหตุสําคัญที่ทําให
ประเทศกําลังพัฒนาหลายประเทศตองประสบวิกฤตเศรษฐกิจโดยเฉพาะชวงหลังป 1990s ซึ่งแตกตางไปจากในอดีตที่
ภาระทางการคลังอยูในรูปภาระทางตรงและชัดเจน จึงพัฒนาเครื่องมือขึ้น ไดแก Fiscal Risk Matrix ที่จําแนกภาระ
ทางการคลังออกเปน 4 ประเภท จัดอยูใน 2 มิติ คือความแนนอน (ภาระโดยตรง / ภาระผูกพัน) และความชัดเจนทาง
กฎหมาย (ภาระที่ชัดเจน / ภาระโดยนัย) นําเสนอในรูปเมตริกซ (Fiscal Risk Matrix)  โดยภาระโดยตรง คือ ภาระ
ที่รัฐตองจายเงินแนนอน และภาระผูกพัน คือ ภาระที่รัฐบาลจะตองจายเมื่อเกิดเหตุการณบางอยางขึ้น สําหรับภาระที่
ชัดเจน คือ ภาระที่มีกฎหมายหรือสัญญาบังคับ และภาระโดยนัย คือ ภาระที่ตองจายจากความคาดหวังของ
ประชาชนตามหลักจริยธรรมและคุณธรรม 

Hemming 
(2000) 

IMF A Framework for Assessing Fiscal 
Vulnerability 

กรอบในการประเมินความออนแอทางการคลัง 

     นําเสนอกรอบในการประเมินความออนแอทางการคลังในดานมหภาคไว 4 ขั้นตอน คือ 

 1. ระบุฐานะทางการคลังเริ่มแรกของภาครัฐที่ครบทุกระดับ ไดแก รัฐบาลกลาง รัฐบาลทองถ่ิน กองทุนนอก
งบประมาณ กิจกรรมกึ่งการคลัง งบดุลของรัฐบาล และรัฐวิสาหกิจ 

 2. ประเมินผลกระทบของความเสี่ยงทางการคลังในระยะส้ันที่มีตอฐานะการคลัง 

 3. ประเมินความเสี่ยงตอความยั่งยืนทางการคลังในระยะปานกลางและระยะยาว 

 4. ระบุความออนแอในเชิงโครงสรางหรือสถาบันในการดําเนินนโยบายการคลัง  

     ทั้งนี้เพ่ือกําหนดคุณลักษณะของระบบการคลังที่จะสนับสนุนใหรัฐบาลบรรลุเปาหมายสูงสุดในการดําเนินนโยบาย
การคลังได และเพ่ือเตรียมพรอมในการจัดการกับความออนแอทางการคลังที่เกิดขึ้นจากความเสี่ยงตางๆ  

Ma (2000) WB Monitoring Local Fiscal Risks: Selected 
International Experiences 

ความเสี่ยงจากรัฐบาลทองถ่ิน 

     ศึกษาถึงผลกระทบของความเสี่ยงจากรัฐบาลทองถ่ินที่มีผลตอภาระทางการคลังได หากรัฐบาลทองถ่ินประสบ
ปญหาลมละลายหรือไมสามารถชําระหนี้ได ทําใหรัฐบาลตองเขาไปชวยเหลือ ทําใหเกิด moral hazard ขึ้น ดังนั้น 
รัฐบาลจึงควรเฝาระวังและติดตามขนาดภาระผูกพันที่รัฐบาลทองถ่ินมี เพ่ือไมใหกระทบตอความยั่งยืนทางการคลัง 
โดยไดยกตัวอยาง 3 ประเทศที่มีการจัดทําการติดตามขอมูลกิจกรรมนอกงบประมาณของรัฐบาลทองถ่ินอยางระบบ 
หลังจากที่ไดเกิดวิกฤตการคลังที่มาจากรัฐบาลทองถ่ินหลายครั้ง ไดแก สหรัฐอเมริกา (รัฐ Ohio) บราซิล และโคลัมเบีย 
รวมถึงประเทศที่ไมประสบปญหาแตมีระบบการรายงานขอมูลภาระผูกพันของรัฐบาลทองถ่ินที่ดี ไดแก ออสเตรเลีย
นิวซีแลนด 
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ผูเขียน / ป องคกร งานศึกษา หัวขอ 

Claessens 
& 
Klingebiel 
(2000)  

WB Fiscal Risk of the Banking System: 
Approaches to Measuring and 
Managing Contingent Government 
Liabilities in the Banking Sector 

ความเสี่ยงจากระบบธนาคาร 

     ศึกษาภาระทางการคลังที่เกิดจากวิกฤตภาคธนาคาร ซึ่งเกิดขึ้นแลวทั้งในประเทศพัฒนาแลวและกําลังพัฒนา ซึ่ง
ทําใหรัฐตองหาเงินทุนมารับภาระสวนนี้ดวยการขึ้นภาษี ตัดลดรายจาย กูยืม หรือการพิมพเงินของธนาคารกลางเพื่อ
มาใชจาย (inflationary financing) นอกจากนี้ยังศึกษาวิธีการที่จะวัดขนาดของภาระทางการคลังที่เกิดขึ้นใน 3 วิธี คือ 
1) Gross Asset at Risk โดยสมมติสถานการณกรณีที่เศรษฐกิจชะลอตัว จะทําใหเกิดความเสี่ยงในการเกิดวิกฤตภาค
ธนาคาร และคุณภาพสินทรัพยของธนาคารเทาไร 2) Value at Risk โดยการหา solvency ของธนาคารกลางที่เกิดจาก
การดําเนินงานปกติ และการดําเนินงานนอกงบดุล รวมท้ังการเขาค้ําประกันภาคการเงิน จากนั้นวัด solvency losses 
โดยใช VAR 3) Accounting Approach to Bank Losses เปนการประยุกตวิธี VAR เขากับขอมูลทางบัญชีที่แสดง
ขนาดและองคประกอบของงบดุลระบบธนาคาร และรายธนาคาร โดยประเมินความเปนไปได และประมาณภาระ
ทางการคลังที่จะเกิดขึ้นตอระบบธนาคารเมื่อปจจัยดานเศรษฐกิจมหภาคเปลี่ยนแปลงไป   

IMF (2005) IMF Government Guarantees and Fiscal 
Risk 

 

ความเสี่ยงจากการค้ําประกันของรัฐ 

     ชี้ใหเห็นวาปจจุบันรัฐบาลกําลังเผชิญกับการเพิ่มขึ้นของความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดขึ้นจาก 1) ความผันแปรของ
เงินทุนระหวางประเทศและความออนแอของระบบการเงินในประเทศ 2) บทบาทของรัฐในการค้ําประกันทางการเงินให
ภาคเอกชนที่มีมากขึ้น 3) การดําเนินกิจกรรมนอกงบประมาณ 4) ความคาดหวังจากหนวยงานตางๆ ที่รัฐค้ําประกันวา
รัฐจะเขามารับผิดชอบเมื่อดําเนินงานผิดพลาด (moral hazard) จึงเสนอแนะใหรฐับาลประเทศตางๆ ใหความสําคัญกับ
ความเสี่ยงทางการคลังที่จะเกิดขึ้น โดยเฉพาะจากกิจกรรมนอกงบประมาณและภาระผูกพันทางการคลังอื่นๆ ที่มิได
แสดงอยูในงบประมาณแผนดิน มีการปกปดสถานะที่แทจริงของภาครัฐ ดวยการประยุกตใช Fiscal Risk Matrix เพ่ือ
ลดความเสี่ยงทางการคลังใหสามารถควบคุมได 

Dalton & 
Dziobek 
(2005) 

IMF Central Bank Losses and Experiences 
in Selected Countries 

 

ความเสี่ยงจากผลขาดทุนของธนาคารกลาง 

    ศึกษากรณีที่ธนาคารกลางเกิดผลขาดทุนจากการดําเนินงานและการเขาดําเนินการของรัฐบาล โดยธนาคารกลาง
อาจประสบผลขาดทุนจากการทํา open market operation, sterilization of FX, credit guarantee, domestic & 
foreign investment, cost associated with financial restructuring, direct or implicit interest subsidies, non-core 
activities of a fiscal or quasi-fiscal nature ซึ่งความผิดพลาดในการแสดงผลขาดทุนในบัญชีกําไรขาดทุนหรือ 
negative net worth ในบัญชีงบดุล จะกระทบตอความเปนอิสระและความนาเชื่อถือของธนาคารกลาง ในกรณีนี้ IMF 
ไดแนะนําใหรัฐบาลเขาเพ่ิมทุน (recapitalize) โดยการอัดฉีดเงินหรือหลักทรัพยของรัฐบาลผานกระบวนการ
งบประมาณที่โปรงใส 
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ผูเขียน / ป องคกร งานศึกษา หัวขอ 

     ทั้งนี้ การขาดทุนของธนาคารกลางสามารถแบงพิจารณาได 2 แบบ คือ 1) ขาดทุนจากการดําเนินงาน กรณีนี้จะมี
ผลกระทบตอสภาพคลองในระบบการเงิน และ 2) ขาดทุนทางบัญชี จากการแข็งคาของสินทรัพยและหนี้สิน หรือมีผล
ขาดทุนที่ยังไมรับรู (unimpaired capital) จึงยังไมมีผลกระทบตอสภาพคลองในระบบการเงิน 

     IMF จึงเสนอขอปฏิบัติทางดานกฎหมาย 2 ขอ คือ 1) ใหธนาคารกลางดํารงเงินทุนสํารองที่มากพอที่จะครอบคลุม
การขาดทุนจากการดําเนินงานและปจจัยเส่ียงอื่นๆ ที่ธนาคารกลางตองเผชิญ โดยกําหนดเปนจํานวนเทาของเงินทุน 
หรือสัดสวนของหนี้สินทางการเงิน และ 2) ควรมีกฎหมายระบุใหรัฐบาลออกตราสารทางการเงินเขาชวยเหลือในกรณีที่
ธนาคารกลางมี negative net worth เพ่ือเรียกคืน solvency ใหกลับคืนมา 

Hemming 
(2006) 

IMF Public Private Partnership 

 

ความเสี่ยงจากการค้ําประกันของรัฐในการลงทุนของ
รัฐบาลผานโครงการรวมทุนระหวางรัฐบาลกับ
เอกชน (Public Private Partnership – PPP) 

     แสดงใหเห็นถึงลักษณะของโครงการรวมทุนระหวางรัฐบาลและเอกชน (PPP) โดยรัฐทําขอตกลงใหเอกชนเขามา
ดําเนินการสรางสาธารณูปโภคตางๆ ที่รัฐเคยดําเนินการเอง โดยภาคเอกชนจะจัดหาเงินทุนในการดําเนินการไปกอน 
ทําใหไมเปนภาระงบประมาณรัฐหรือตองกูยืมในทันที ความสําเร็จขึ้นกับประสิทธิภาพของภาคเอกชนที่จะดําเนินการ
ไดอยางมีคุณภาพยิ่งขึ้นและลดตนทุนไดมากกวา นอกจากนี้ไดนําเสนอประสบการณของกลุมประเทศ OECD ที่
ประสบความสําเร็จในการนํา PPP มาใชโดยเฉพาะสหราชอาณาจักร และไดระบุเง่ือนไขของความสําเร็จ อัน
ประกอบดวย 1) contractible service quality 2) competition or incentive-based regulation 3) adequate risk 
transfer from government to private sector และเง่ือนไขทาง institutional framework ที่รัฐบาลตองใหความสนใจ 
นอกจากนี้ งานศึกษานี้ไดชี้ใหเห็นถึงความเสี่ยงของรัฐบาลที่เกิดจากการค้ําประกันโครงการ PPP ตางๆ ของรัฐ ซึ่งมี
ลักษณะเปนภาระผูกพันที่ไมแนนอนวารัฐจะตองรับภาระจายเมื่อไรและขนาดเทาไร 

Mounoz 
(2007) 

IMF Central Bank Quasi-fiscal Losses and 
High Inflation in Zimbabwe: A Note 

ความเสี่ยงจากผลขาดทุนของธนาคารกลางในการ
ดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลัง 

     ตองการชี้ใหเห็นถึงที่มาของกิจกรรมกึ่งการคลังที่ Reserve Bank of Zimbabwe (RBZ) ที่เกิดขึ้นตั้งแตป 2004 
และวัดขนาดที่เกิดขึ้น อันมีผลทําให RBZ เกิดผลขาดทุนจากการดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลังที่รับรู (realized losses) 
สูงถึง 75% ของ GDP ในป 2006 กิจกรรมเหลานี้ ไดแก การดําเนินการเพื่อ mop up liquidity, subsidized credit, FX 
losses through subsidized ER for selected government purchases and multiple currency practices และ 
financial sector restructuring ซึ่งลวนเปนกิจกรรมที่ตางไปจากการดําเนินงานแบบเดิมของ RBZ เพ่ือที่จะจัดการกับ
ปญหาปริมาณเงินลนระบบในชวงป 2005-2007 และการพิมพเงินเพ่ือชดเชยความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นไดสงผลให
อัตราเงินเฟอเพ่ิมสูงถึง 1,594% ในเดือนมกราคม 2007 
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ภาคผนวก 2  พัฒนาการของกรอบความยั่งยืนทางการคลัง 

เกณฑ พ.ย. 44 มิ.ย. 45 ก.ค. 46 เม.ย. 47 

1. หนี้สาธารณะ / GDP ไมเกิน 65% ไมเกิน 60% ไมเกิน 55% ไมเกิน 50% 
2. ภาระหนี้ / งบประมาณ ไมเกิน16% ไมเกิน 16% ไมเกิน 16% ไมเกิน 15% 
3. จัดทํางบประมาณสมดุลไดต้ังแต
ปงบประมาณ 

2552 2551 2548 2548 

4. งบลงทุน / งบประมาณ - - - ไมนอยกวา 25% 

ที่มา: สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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ภาคผนวก 3  สัดสวนรายจายรัฐบาล/ GDP ของประเทศตางๆ 

Consolidated Central Government Expenditure / GDP
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       Source: GFS Yearbook 2006 
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ภาคผนวก 4  ภาระหน้ีคางจายจัดสรรในปงบประมาณ 2550 และ 2551 

รายการ FY2550 FY2551 

รวม 85,549 59,740 

1. กระทรวงเกษตรและสหกรณ 3,500 - 

1.1 กรมปศุสัตว 
- ชําระหนี้คืนกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 

2,264 - 

1.2 กรมสงเสริมสหกรณ 
- ชําระหนี้คืนกองทุนฟนฟูและพัฒนาเกษตรกร 

1,236 - 

2. กระทรวงแรงงาน 
    - เงินอุดหนุนสมทบกองทุนประกันสังคม 

20,645 21,505 

3. กระทรวงศึกษาธิการ 
    - เงินวิทยฐานะ 

8,846 
8,846 

1,445 
1,445 

4. รัฐวิสาหกิจ 31,638 36,788 

    4.1 ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร 
          - รับชําระหนี้ตนเงินกูและดอกเบ้ียจากกองทุน
ชวยเหลือเกษตรกร (คชก.) 

23,079 
23,079 

18,818 

4.2 องคการสวนยาง 
       - ชดเชยการขาดทุนและดอกเบี้ยจากการ
แทรกแซงตลาดยางพารา 

8,295  - 

    4.3 องคการคลังสินคา 
           - ชําระคืนหนี้กองทุนสงเคราะหเกษตรกร 

265 - 

     4.4 การประปาสวนภูมิภาค - 375 
    4.5 การรถไฟแหงประเทศไทย - 17,595 
5. กองทุนและเงินทุนหมุนเวียน      20,920 - 

    5.1 คาใชจายชําระหนี้กองทุนหมูบานและชุมชน
เมืองแหงชาติ 

13,158 - 

    5.2 กองทุนหลักประกันสุขภาพ (คาบริการทาง
การแพทย) 

7,762 - 

ที่มา: สํานักงบประมาณ (FY2550) และบุณฑรีก (FY2551) 
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ภาคผนวก 5  การวิเคราะหภาระเพิ่มเติมทางการคลัง 

 ความเปนมา พัฒนาการที่เปลี่ยนไป จัดเปนภาระเพ่ิมเติมทางการคลังหรือไม หมายเหตุ

รัฐบาลกลาง: งบประมาณรายจาย

เบี้ยหวัด บําเหน็จ บํานาญ สิทธิตามกฎหมายของบุคลากรของรัฐ ตั้งงบประมาณใหไมพอจาย เปนภาระเพิ่มเติมในงบประมาณ -

คารักษาพยาบาล สิทธิตามกฎหมายของบุคลากรของรัฐ ตั้งงบประมาณใหไมพอจาย เปนภาระเพิ่มเติมในงบประมาณ -

เงินสํารอง กบข. สิทธิตามกฎหมายของบุคลากรของรัฐ ตั้งงบประมาณใหไมพอจาย เปนภาระเพิ่มเติมในงบประมาณ -

เงินสมทบกองทุนประกันสังคม
รัฐตองสมทบรวม 3 ฝายในอัตรา 2.75% 
(นายจางและลกูจางสมทบฝายละ 5%)

ตั้งงบประมาณใหไมพอจาย เปนภาระเพิ่มเติมในงบประมาณ -

ภาระหนี้คางจาย
รัฐใหกองทุน / รัฐวิสาหกิจดําเนินนโยบาย
สาธารณะแลวมีตนทุนเกิดขึ้น รัฐตอง
รับภาระนั้น

งบประมาณมีจํากัด จึงไมสามารถตั้ง
จายได จึงคางจายสะสมหลายป

เปนภาระเพิ่มเติมในงบประมาณ -

ภาระหนี้พันธบัตร FIDF

รัฐรับภาระหนี้กองทุนฟนฟูดวยการออก
พันธบัตร FIDF 1 (ป 2541) FIDF 2  (ป 
2543) และ FIDF 3 (ป 2545) โดย ธปท.
รับภาระตนเงินกู รัฐรบัภาระดอกเบี้ย

ทยอยออก Bond และมีการไถถอน
ตามที่ครบกําหนด จนกระทั่งป 49 
ธปท.ไมมีกําไรนําสงและคาดการณ
ผลขาดทุนตอเนื่อง ตอง Roll-over 
หน้ีครบกําหนดออกไป

ไมเปนภาระเพิ่มเติม แตเปนภาระใน
งบประมาณ

ภาระดอกเบี้ยของรัฐจะไมลดลงหาก 
ธปท. ไมมีกําไรนําสงเพื่อนํามาไถ
ถอนพันธบัตรครบกําหนด และตอง 
Roll-over หน้ีออกไป

กิจกรรมกึ่งการคลัง

ผานสถาบันการเงนิเฉพาะกิจ

โครงการบานเอื้ออาทร

นโยบายสรางที่อยูอาศัยใหผูมีรายไดนอย
 6 แสนหนวย มี ธอส. และธอ. ใหการ
เคหะแหงชาติ (กคช.) กูเพื่อลงทุน และ
ธนาคารปลอยกูผูซื้อบาน ไดเงินอุดหนุน
จากรัฐหลงัละ 88,000 บาท

ลดจํานวนเหลอื 4.4 แสนหนวย และ
ขยายเวลากอสรางออกไปจากส้ินป 
2550 ปจจุบัน กคช. ตองรับซ้ือคืน
หน้ีขาดชําระ 3 เดือน (ไมติดกัน) 
จาก ธอส. โดยตั้งกองทุนวงเงิน 300
 ลานบาท

เปนภาระเพิ่มเติมนอกงบประมาณ

มี NPL 4% ของจํานวนทั้งหมด กคช.
 เตรียมขอวงเงินกองทุนเพิ่มอีก 480
 ลานบาท และเตรียมทําแผนฟนฟู 3
 ปในการบริหารงาน และเตรียมแยก
บัญชีผลขาดทุนจากการทําโครงการนี้
 เพ่ือขอรับเงินชดเชยจากรัฐ

โครงการธนาคารประชาชน
เพิ่มโอกาสการเขาถึงเงินทุนในระบบ
ใหแกผูที่ตองพึ่งเงินกูนอกระบบ

เร่ิมโครงการตั้งแต 2544  ณ มี.ค. 
2550 มีสินเชื่อคงคาง 7 พันลานบาท
 มี NPL 22.5%

ไมเปนภาระเพิ่มเติม
ธนาคารบริหารจัดการ NPL ได และ
ปจจุบันลดความสําคัญของโครงการ
นี้ลงแลว

โครงการสินเชื่อและค้ําประกันสินเชื่อสําหรับ SMEs

SME Bank
สงเสริมและชวยเหลอื SMEs ใหเขาถึง
แหลงเงินทุน

เร่ิมโครงการตั้งแต 2545  ณ มี.ค. 
2550 มีสินเชื่อ 44 พันลานบาท มี 
NPL 43.8%

เปนภาระเพิ่มเติมนอกงบประมาณ
รัฐตองเพิ่มทุนชวยกันสํารองหน้ี และ
ตองธพว.ตองปรับตัว และมีแผนการ
บริหารหนี้ท่ีเปนรูปธรรม

ธกส.
สงเสริมและชวยเหลอื SMEs ใหเขาถึง
แหลงเงินทุน

เร่ิมโครงการตั้งแต 2542  ณ มี.ค. 
2550 มีสินเชื่อ 28 พันลานบาท มี 
NPL 2.1%

ไมเปนภาระเพิ่มเติม
ธนาคารบริหารจัดการ NPL ได ซึ่งมี
สัดสวนต่ํามาก

ผานกองทุนนอกงบประมาณ

กองทุนหมูบานและชุมชนเมือง

สรางแหลงเงินทุนหมุนเวียนในชุมชน โดย
รัฐใหเงินอุดหนุน 1 ลานบาทตอกองทุน 
ซึ่งรัฐตองกูจาก ธอ. และ ธกส. วงเงิน 1 
แสนลานบาทมาดําเนินการกอน

รัฐกูจริงแค 8 หมื่นลานบาท และ
ทยอยชําระคืนหน้ีตั้งแตป 2545 - 
2552

ไมเปนภาระเพิ่มเติม
ตองจัดสรรงปม. เพื่อเตรียมชําระหน้ี
ตามแผนฯ ถึงป 2552

กองทุนหลกัประกันสุขภาพแหงชาติ
สรางหลกัประกันสุขภาพใหครอบคลมุคน
ไทยทุกคน

เงินเหมาจายรายหัวเพิ่มจาก 1,200 
บาทตอคนในป 2544 เปน 1,899.7 
บาท ในป 2550 และขยายความ
ครอบคลมุมากขึ้น

ไมเปนภาระเพิ่มเติม

รัฐจายเงินรายหัวเปนเงินอุดหนุน
รายป รัฐไมมภีาระเพิ่มเติมอีก 
ปจจุบัน โรงพยาบาลขนาดใหญ
หลายแหงขาดทุนจากโครงการนี้ แต
ยังมีรายไดสวนอ่ืนมากลบผลขาดทุน
 จึงยังอยูได

ผานรฐัวิสาหกิจ (รสก.)

เงินอุดหนุนการดําเนินงาน / ผลขาดทุน
รัฐให รสก. บริการสาธารณะ ตองใหเงิน
อุดหนุน

แนวคิดการทําบัญชีแยกผลการ
ดําเนินงานบริการสาธารณะออกจาก
เชิงพาณชิย (PSO) เพื่อใหรัฐ
อุดหนุนอยางสมเหตุผล

เปนภาระเพิ่มเติมเฉพาะกรณ ีขสมก.

ขสมก. มีผลขาดทุนแตรัฐไมได
อุดหนุนชําระหนี้หรือผลขาดทุนให
ในงปม.เปนกรณปีกติเหมือน รสก.อ่ืน
 เพราะกฎหมายไมไดระบุไว

ผานเอกชน

โครงการศูนยราชการ กทม.

ตั้ง บ.ธนารักษพัฒนาสินทรัพย เปน รสก.
 นําที่ราชพัสดุไปสรางศูนยราชการ ระดม
ทุนโดยการออกหุนกู 24 พันลานบาทเพื่อ
หาเงินทุนคากอสรางวงเงินลงทุน 82 
พันลานบาท เร่ิมในป 2547

ออกหุนแลว 2 งวด 18.5 พันลาน
บาท ในป 48 และ 49 โครงการจะ
เสร็จกลางป 2551 จึงใหศูนย
ราชการยายเขา และรัฐตองทยอย
จายคาเชาให บ. เปนเวลา 30 ป

ไมเปนภาระเพ่ิมเติม (แตจะทําใหหน้ี
สาธารณะสูงขึ้น เพราะ SPV กรณน้ีีจัดเปน
หน้ีของ รสก. ที่ควรนับรวมเปนหน้ีสาธารณะ)

คาเชาที่รัฐตองจายใหบริษัทฯ จัดสรร
จากงปม.ประจําปปกติ เปนเวลา 30 
ป มีมูลคารวม 82 พันลานบาท

Airport Rail Link
เพื่อสรางระบบขนสงมวลชนทางรถไฟฟา
เชื่อมสนามบินสุวรรณภูมิกับชั้นใน กทม.

ผูรับเหมากอสรางหาแหลงเงินกูคา
กอสรางเอง และการรถไฟฯ (รฟท.) 
เปนผูชําระคากอสรางเมื่องานเสร็จ

ไมเปนภาระเพ่ิมเติม (แตจะทําใหหน้ี
สาธารณะสูงขึ้น เมื่อ รฟท. รับโอนหนี้มาแลว)

โครงการมีรายไดจากคาบริการ และ
เงินอุดหนุนจากรัฐในการบริการ
สาธารณะ

รายการ
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ความเปนมา พัฒนาการท่ีเปลี่ยนไป จัดเปนภาระเพ่ิมเติมทางการคลังหรอืไม หมายเหตุ

โครงการทางพิเศษสายบางพลี-สขุสวัสดิ์
เพื่อสรางทางหลวงวงแหวนกาญจนาภิเษ
กดานใตชวงบางพลี-สขุสวัสด์ิ

ผูรับเหมากอสรางหาแหลงเงินกูคา
กอสรางเอง และการทางพิเศษฯ 
(กทพ.) เปนผูชําระคากอสรางเมื่อ
งานเสร็จ

ไมเปนภาระเพิ่มเติม (แตจะทําใหหน้ี
สาธารณะสงูข้ึน เม่ือ กทพ. รับโอนหนี้มาแลว)

โครงการมีรายไดจากคาผานทาง

กองทุนนอกงบประมาณ

กองทุนน้ํามัน
ชวยรักษาระดับราคาขายปลีกนํ้ามันเพื่อ
ลดผลกระทบตอเศรษฐกิจ หากราคา
ตลาดโลกสงูข้ึน

มีภาระในการพยุงราคาน้ํามันกอน
ปลอยลอยตัว (10/1/47 - 13/7/49) 
92 พันลานบาท ไดออกเปน
พันธบัตรของกองทุน ปจจุบันเหลือ
หน้ี 30 พันลานบาทและจะไถถอน
ครบในป 51

ไมเปนภาระเพิ่มเติม

มีรายรับจากเงินสงเขากองทุนของ
ผูผลิตและผูนําเขานํ้ามันทุกเดือน 
หักภาระรายจายตรึงราคา LPG ไม
มาก จึงมีเงินสะสมไวจายคืนหนี้ได
ตามกําหนด

กองทุนประกันสงัคม
สรางสวัสดิการสงัคมใหแรงงาน โดย
นายจาง ลูกจาง และรัฐจายเงินสมทบเขา
กองทุน

เริ่มในป 2533 ครอบคลุมสถาน
ประกอบการลูกจาง 10 คนข้ึนไป 
และขยายเปน 1 คนขึ้นไปในป 2544

ไมเปนภาระเพิ่มเติม (ในระยะ 10 ปขางหนา)
ฐานะเงินกองทุนยังเปนบวก บริหาร
จัดการเองได

กองทุนใหกูยืมเพื่อการศึกษา
เพิ่มโอกาสทางการศึกษาใหนักเรียนที่
ขาดทุนทรัพย

เริ่มในป 2538 และยังคงดําเนินการ
ตอเน่ือง

ไมเปนภาระเพิ่มเติม
รัฐจัดสรรเงินอุดหนุนทุกปในลักษณะ
 Demand side financing ไมเปน
ภาระแกรัฐ

กองทุนออยและน้ําตาล
ชวยเหลือเกษตรกรใหไดรับเงินเพ่ิมราคา
ออยในชวงวิกฤต และแกปญหาระบบ
อุตสาหกรรมออยและน้ําตาล

ณ ส.ค. 50 มีหนี้สะสม 13 พันลาน
บาท มีแผนชําระหนี้ปละ 3 พันลาน
บาทจนถึงป 2555 แตในปน้ีราคา
ประกาศสงูกวาราคาจริง จึงมีภาระ
ชดเชยสวนตางราว 10 พันลานบาท 
จะทําใหหนี้เพิ่มเปน 22 พันลานบาท

ไมเปนภาระเพิ่มเติม

แมกองทุนจะมีหนี้สนิหมุนเวียน แตก็
มีรายรับที่มาจากภาษีมูลคาเพิ่มของ
นํ้าตาลทรายที่หักเขากองทุน และเงิน
รักษาเสถียรภาพราคาน้ําตาลที่
โรงงานน้ําตาลนําสงทุกป จึงนาจะ
บริหารจัดการได

รฐับาลทองถิ่น

การใหเงินอุดหนุนของรัฐ

รัฐตองกระจายอํานาจทางการคลังตาม 
พรบ. กําหนดแผนฯ ป 2542 ใหทองถิ่นมี
สดัสวนรายไดไมนอยกวา 35% ของ
รายไดรัฐบาลในป 2549

รัฐไมสามารถโอนเงินอุดหนุนให
รายไดทองถิ่นเปน 35% ไดตามแผน
 เพราะความลาชาในการถายโอน
ภารกิจ จึงแกไข พรบ.เลื่อนเวลา
ออกไปไมมีกําหนด

ไมเปนภาระเพิ่มเติม
เล่ือนเวลาออกไปไมมีกําหนด รัฐจึง
ไมตองเตรียมจัดสรรเงินอุดหนุนให
มากขึ้น

การกอหนี้

พรบ.กําหนดแผนฯ ป 2542 ระบุให
ทองถ่ินแตละระดับสามารถกูเงินจากใน
และตางประเทศได รวมทั้งการออก
พันธบัตร

ที่ผานมาทองถิ่นมีการกูเงินจาก
สถาบันการเงินและกองทุนเงินสะสม
ของตนที่ตนสงักัด แตยังไมมีการ
ออกพันธบัตร ซึ่ง สบน. กําลังราง
หลักเกณฑใหอยู

ไมเปนภาระเพิ่มเติม
พรบ.หนี้สาธารณะระบุชัดวา ไมให
รัฐคํ้าประกันการกูเงินของรัฐบาล
ทองถิ่น

รฐัวิสาหกิจ

การใหเงินอุดหนุนจากรัฐ
รัฐให รสก. บริการสาธารณะ ตองใหเงิน
อุดหนุน

แนวคิดการทําบัญชีแยกผลการ
ดําเนินงานบริการสาธารณะออกจาก
เชิงพาณิชย (PSO) เพื่อใหรัฐ
อุดหนุนอยางสมเหตุผล

ไมเปนภาระเพิ่มเติม
รัฐจัดสรรเงินงบประมาณเปนเงิน
อุดหนุน รสก. ในแตละปอยูแลว

การลงทุนของรัฐวิสาหกิจ

แผนการลงทุนของ รสก. ตองผานการ
พิจารณาของ สศช. และการเห็นชอบของ
คณะกรรมการนโยบายและกํากับการ
บริหารหนี้สาธารณะ

แผนการลงทุนขนาดใหญของรัฐ 
(Mega Projects) ที่ลดความสําคัญ
ลงไปจากสมัยรัฐบาลทักษิณ โดย
ลําดับความสําคัญตามความจําเปน
และความคุมคาในการลงทุน

ไมเปนภาระเพิ่มเติม

หากแผนการลงทุนของ รสก. ผาน
การพิจารณา รสก.จะสามารถกูได
ตามแผน ไมเปนภาระรัฐ แตจะทําให
หนี้สาธารณะเพิ่มขึ้น

การดูแลระบบสถาบันการเงิน

ความเสยีหายจาก FIDF

FIDF รับภาระความเสยีหายของระบบ
สถาบันการเงินดวยผลจากวิกฤต 2540 
โดยรัฐบาลไดรับภาระ FIDF ตอดวยการ
ออกพันธบัตร FIDF

จัดทําราง พรบ. สถาบันคุมครองเงิน
ฝาก โดยจํากัดวงเงินแทนการ
คุมครองเต็มจํานวน ซึ่ง FIDF เร่ิม
ดําเนินการนี้มาตั้งแตป 2541 คาด
วาจะประกาศใชไดภายใน 1-2 ปนี้

ไมเปนภาระเพิ่มเติม

ความเสีย่งทางการคลังลดลงจากการ
มีสถาบันประกันเงินฝาก และ FIDF 
กําลังจะปดกองทุนในป 2556 ซึ่งจะ
มีการขายสนิทรัพยที่กองทุนถือ ซึ่ง
จะไถถอนหนี้ท่ีคางอยูได ไมตกเปน
ภาระรัฐ

ธพ. ไมเปนภาระเพิ่มเติม
ธพ.มีความเขมแข็งมากขึ้น และ
สามารถแขงขันไดตามกระแสการเปด
เสรีทางการเงิน

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ เปนภาระนอกงบประมาณ

รัฐตองชวยเพิ่มทุนให SFIs ท่ีอาจ
ประสบผลขาดทุนจากการปรับตัว
ตามเกณฑภายใตสภาพแวดลอม
ทางการเงินที่เปล่ียนไป

สิง่แวดลอมทางการเงินเปลี่ยนไป
เพื่อใหสถาบันการเงินมีความ
เขมแข็งในการกันสํารอง NPL ตาม 
IAS39 และมีเกณฑดํารงเงินกองทุน
ที่ไดมาตรฐานของ Basel II

ปญหาหนี้เสยีของ ธพ. จากวิกฤตป 2540 
เคยสรางภาระการคลังขนาดใหญใหรัฐ
มาแลว

รายการ

 
 



 51 

ภาคผนวก 6  การหาวงเงินงบประมาณที่เหมาะสม และมี Fiscal Space ท่ีเพียงพอ 

2551 2552 2553 2554 2555 2556 2557 2558 2559 2560
ประมาณการรายได 1,495     1,632     1,779     1,939     2,114     2,304     2,511     2,737     2,984     3,252     
วงเงินงบประมาณ (บทบาทรัฐเปนกลาง) 1,660     1,724     1,870     2,034     2,213     2,408     2,623     2,858     3,114     3,390     
รายจายทีไมสามารถตัดลด (เดิม) 1,313     1,404     1,449     1,544     1,641     1,735     1,860     1,981     2,112     2,268     
รายจายทีไมสามารถตัดลด (รวมภาระเพิมเติมในงปม.) 1,313     1,495     1,500     1,597     1,694     1,790     1,917     2,040     2,174     2,333     

รายจายประจํา (เดิม) 1,065     1,132     1,176     1,253     1,327     1,396     1,492     1,582     1,680     1,800     
รายจายประจํา (รวมภาระเพิ่มเติมในงปม.) -       1,223    1,227    1,306    1,381    1,450    1,549    1,641    1,742    1,865    

งบบุคลากร (เดิม) 473       501       531       573       608       644       696       738       782       844       
งบบุคลากร (รวมภาระเพ่ิมเติมในงปม.) -       548       557       598       631       667       718       760       804       867       

เบ้ียหวัด -       10        5          4          2          0          -       -       -       -       
คารักษาพยาบาล -       38        21        21        22        22        22        22        23        23        

งบดําเนินการ 163       177       192       208       226       245       266       288       313       339       
งบอุดหนุน  (เดิม) 175       187       201       216       231       248       266       285       306       329       
งบอุดหนุน (รวมภาระเพ่ิมเติมในงปม.) -       232       227       244       261       280       301       323       346       371       

เงินสํารอง กบข. -       4          5          5          5          5          6          6          7          7          
เงินสมทบ SSO -       40        22        23        25        27        29        31        33        36        

งบรายจายอ่ืน 255       267       252       256       262       259       265       271       279       288       
รายจายลงทุน 202        220        217        231        247        267        289        313        339        366        

งบลงทุนผูกพันของสวนราชการ 83        90        94        97        101       108       116       124       133       142       
เงินอุดหนุนเพ่ือการลงทุน 119       130       123       134       146       159       173       189       206       224       

เงินกูครบกําหนดชําระ 46          52          56          61          66          72          79          86          93          102        
Fiscal Space (เดิม) 347        320        422        490        573        672        762        878        1,002     1,122     
Fiscal Space (รวมภาระเพิมในงปม.) 347        228        370        437        519        618        706        818        940        1,057     
Fiscal Space (รวมภาระเพิมใน + นอกงปม.) 347        188        364        431        513        611        701        813        935        1,052     

ภาระเพิ่มเติม 132        58          59          60          61          62          64          67          70          
ภาระเพิ่มเติมในงปม. 4 รายการ 92          52          53          54          55          57          59          62          65          

เบ้ียหวัด (งบบุคลากร) 10        5          4          2          0          
คารักษาพยาบาล (งบบุคลากร) 38        21        21        22        22        22        22        23        23        
เงินสํารอง กบข. (งบอุดหนุน) 4          5          5          5          5          6          6          7          7          
เงินสมทบ SSO (งบอุดหนุน) 40        22        23        25        27        29        31        33        36        

ภาระเพิ่มเติมนอกงปม. 40          7            7            7            7            5            5            5            5            
บานเอ้ืออาทร 2          2          2          2          2          
SME Bank (3) 3          
ขสมก. (5) 10        5          5          5          5          5          5          5          5          
อตก.ลําไย (4) 4          
เพิ่มทุน SFIs (6) 21        
* ตัวเลขในวงเล็บ คือ ภาระของป 2551 แตการจัดทํางปม.เสร็จสิ้นแลว จึงโอนใหเพิ่มเปนภาระของป 2552

รอยละตองปม.
ภาระเพิ่มเติม 7.6 3.2 3.0 2.8 2.6 2.4 2.3 2.3 2.2

ภาระเพ่ิมเติมในงปม. 5.3 2.8 2.6 2.5 2.3 2.2 2.2 2.1 2.0
ภาระเพ่ิมเติมนอกงปม. 2.3 0.4 0.3 0.3 0.3 0.2 0.2 0.2 0.2

Fiscal Space (เดิม) 20.9       17.8       21.3       22.6       24.0       25.8       26.6       27.8       28.9       29.5       
Fiscal Space (รวมภาระเพ่ิมในงปม.) 20.9       12.4       18.5       19.9       21.5       23.5       24.3       25.7       26.8       27.5       
Fiscal Space (รวมภาระเพ่ิมใน + นอกงปม.) 20.9       10.0       18.1       19.6       21.2       23.2       24.1       25.5       26.6       27.3       
งบลงทุน / งปม. สูงสุดท่ีอาจเกิดขึ้น (เดิม) 33.1       30.7       33.1       34.1       35.5       37.2       38.0       39.3       40.3       40.9       
งบลงทุน / งปม. สูงสุดท่ีอาจเกิดขึ้น (รวมภาระเพิ่มในงปม.) 33.1       25.3       30.3       31.5       33.0       34.9       35.8       37.1       38.2       38.9       
งบลงทุน / งปม. สูงสุดทีอาจเกิดขึน (รวมภาระเพิมทังหมด) 33.1       22.9       29.9       31.2       32.7       34.6       35.6       36.9       38.1       38.7       

กูเพิ่มใหงบลงทุนไดอยางนอย 25% ของงปม. (พันลานบาท) 22          

Fiscal Space ท่ีเพียงพอ 347        211        364        431        513        611        701        813        935        1,052     
รอยละตองปม. 21% 12% 19% 21% 23% 25% 27% 28% 30% 31%

วงเงินงบประมาณ (บทบาทเปนกลาง & Fiscal Space เพียงพอ) 1,660     1,746     1,870     2,034     2,213     2,408     2,623     2,858     3,114     3,390     

ที่มา: คํานวณโดยผูเขียนเพิ่มเติมจากงานของบุณฑรีก (2550)

(พันลานบาท)
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ภาคผนวก 7  การวิเคราะหมาตรการลดหยอนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา (PIT) 
จากเงินลงทุนในกองทุนรวมเพื่อการซื้อหุน (LTF) 

(1) (2) 
รายไดพึงประเมิน  

(บาท) 

(3) 
อัตราภาษี 

(4) = (2) x (3) 
PIT ท่ีตองจาย 

(บาท) 

(5) 
คาลดหยอน LTF*  

(บาท) 

(6) = (5) x (3) 
ภาษีท่ีประหยัดได 

(บาท) 

(7) 
อัตราภาษีท่ี

ประหยัดได (%) 

นาย ก 80,000 0% 0 0 0 0% 
นาย ข 250,000 10% 25,000 37,500 3,750 10% 
นาย ค 750,000 20% 150,000 112,500 22,500 20% 
นาย ง 2,000,000 30% 600,000 300,000 90,000 30% 
นาย จ 8,000,000 37% 2,960,000 300,000 111,000 37% 

* หักลดหยอนไดไมเกิน 15% ของรายไดพึงประเมิน สูงสุดไมเกิน 300,000 บาทตอคนตอป 

 สมมติใหตัวอยางผูรายไดพึงประเมินในแตละขั้นอัตราภาษี 5 รายเปนตามคอลัมม (1 ) จะเห็นไดวา
จากอัตราภาษีที่กําหนดตามกฎหมาย กรณีที่ยังไมมีการหักคาลดหยอน LTF นาย ก จะไดรับยกเวนภาษี
เพราะรายไดพึงประเมินไมถึง 100,000 บาทตอป และอีก 4 คนที่เหลือจาย PIT ในอัตรากาวหนา โดยให
คํานวณ PIT อยางงาย ซึ่งคิดจากอัตราภาษีคูณรายไดพึงประเมินทั้งกอน (ซึ่งในความเปนจริงตองหัก 
100,000 บาทแรกที่ไดรับยกเวนภาษี และคิดภาษีตามเงินไดในแตละขั้นภาษี)  

 หากผูเสียภาษีเห็นชองทางประหยัดภาษีดวยการลงทุนใน LTF เต็มวงเงินที่จะไดสิทธิประโยชนทาง
ภาษี จะเห็นวา นาย ก ไมมีแรงจูงใจท่ีจะลงทุนใน LTF เพราะไมตองลงทุนก็ไดรับยกเวนภาษีอยูแลว สวนคน
อ่ืนจะนําเงินไดไปลงทุนไมเกิน 15% ของรายไดพึงประเมิน สูงสุดไดไมเกิน 300,000 บาทเชน นาย ง และ จ 

 แตละคนสามารถหักลดหยอนเงินที่ลงทุนใน LTF นี้ไดทั้งกอน ชวยประหยัดภาษีไปไดเทากับสวน
ของภาษีที่ตองจายใหเงินกอนนี้ หรือในอัตราภาษีกาวหนาที่ตนตองจายนั่นเอง 

 จะเห็นไดวา อัตราภาษีที่แตละคนประหยัดไดจากชองทางคาลดหยอน LTF มีความกาวหนา
เชนเดียวกับลักษณะกาวหนาของ PIT  


