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                   ดวยผลของวิกฤตเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในป 2540 นั้น ทําใหรัฐตองรับหนาที่กระตุนเศรษฐกิจใน
เวลาตอมา และเขารับภาระความเสียหายของระบบสถาบันการเงินเพ่ือฟนฟูเศรษฐกิจ จากเหตุการณครั้งนั้น
ไดสรางภาระทางการคลังขนาดใหญขึ้นแกรัฐ โดยในป 2545 ธปท. ไดทําการศึกษาเพื่อประเมินความเสี่ยง
ดังกลาวตอการฟนฟูฐานะการคลังไปแลวครั้งหนึ่ง อยางไรก็ดี การดําเนินนโยบายและปจจัยดานโครงสราง
ทางการคลัง ตลอดจนสภาพเศรษฐกิจที่เปล่ียนไปในชวง 5 ปนับจากนั้น ทําใหความสําคัญในการติดตาม
ความเสี่ยงทางการคลังที่เศรษฐกิจเผชิญอยูมีมากขึ้น โดยเฉพาะการประเมินความแข็งแกรงของภาคการคลัง
ที่จะรองรับความเสี่ยงเหลานี้   
                   งานศึกษานี้ไดจัดทําขึ้นเพ่ือประเมินความเสี่ยงทางการคลังภายใตสภาวะและพัฒนาการ
ทางการคลังที่เปล่ียนไป โดยทําการวิเคราะหความเส่ียงจากโครงสรางทางการคลัง ทั้งดานรายไดที่รัฐจะ
จัดเก็บไดเพ่ิมขึ้นไมมากจากการปรับโครงสรางภาษีเพ่ือเพ่ิมความสามารถในการแขงขัน และการทําขอตกลง
การคาเสรี รวมถึงแนวโนมการใชจายของรัฐที่อาจเพ่ิมขึ้นจากผลของนโยบายรัฐบาลและกรอบรัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม นอกจากนี้ จะไดวิเคราะหถึงความเสี่ยงจากภาระผูกพันทางการคลังที่อาจเกิดขึ้น เพ่ือที่จะประเมิน
ความเขมแข็งของภาคการคลังที่จะตองเผชิญกับความเสี่ยงเหลานี้ในอนาคต ในสวนสุดทาย งานศึกษานี้ได
นําเสนอแนวทางการปรับตัวทางการคลังเพ่ือเตรียมพรอมตอการเปลี่ยนแปลงของสภาวะแวดลอมในอนาคต 
เพ่ือใหภาคการคลังมีบทบาทในการรักษาเสถียรภาพและการขยายตัวทางเศรษฐกิจไดอยางเหมาะสม พรอมที่
จะเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงจากปจจัยภายนอกดานตางๆ ได 

                                                        
ผูเขียนขอขอบพระคุณ ดร. อัจนา ไวความดี คุณสุชาดา กิระกุล ดร.อมรา ศรีพยัคฆ ดร.ทิตนันทิ์ มัลลิกะมาส คุณประสงค  
วีระกาญจนพงษ และ คุณพรวิภา ตั้งเจริญม่ันคง สําหรับคําแนะนําที่เปนประโยชนอยางยิ่ง รวมถึงผูวิจารณบทความในงาน
สัมมนา ดร.พรชัย ฐีระเวช และดร.นิตินัย ศิริสมรรถการ นอกจากนี้ ขอขอบคุณเจาหนาที่กรมสรรพากร สํานักงบประมาณ 
กรมบัญชีกลาง และสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมนโยบายรัฐวิสาหกิจ รวมทั้งทีมสถิติการคลัง ฝายบริหารขอมูล ธนาคารแหง
ประเทศไทย ที่ใหการสนับสนุนดานขอมูลในการวิเคราะห รวมถึงเจาหนาที่ทีมวิเคราะหการคลัง สายนโยบายการเงิน ที่ไดให
ความชวยเหลือในงานวิจัยเปนอยางดียิ่ง และขอขอบคุณสําหรับทุกกําลังใจที่ชวยสนับสนุนใหงานวิจัยน้ีสําเร็จลงดวยดี 
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ขอคิดเห็นที่ปรากฏในบทความนี้เปนความเห็นของผูเขียน ซ่ึงไมจําเปนตองสอดคลองกับความเห็นของธนาคารแหงประเทศไทย 



บทสรุปสําหรับผูบริหาร 

การประเมินความเปราะบางทางการคลังของไทย:   
ความเสี่ยง และนัยตอการดําเนินนโยบาย 

ความเสี่ยงทางการคลัง เปนประเด็นหนึ่งที่ผูวางนโยบายใหความสนใจกันอยางมาก 
เพราะการไมทันระวังและไมตระหนักถึงความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดขึ้นไดทําใหหลายประเทศ
เกิดวิกฤตการคลัง รัฐบาลประสบปญหาในการชําระหนี้สาธารณะ และนํามาซึ่งการเกิดวิกฤต
เศรษฐกิจขึ้นไดในที่สุด การประเมินความเปราะบางทางการคลังจึงเปนสิ่งจําเปนที่จะชวยใหผู
วางนโยบายมองเห็นถึงความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้น และเตรียมภาคการคลังใหพรอมที่จะรองรับความ
เสี่ยงเหลานั้นในอนาคต 

กรณีประเทศไทยนั้น ดวยความออนแอของภาคการเงินและภาคธุรกิจจากวิกฤต
เศรษฐกิจป 2540 ที่ทําใหภาคการคลังมีความเสี่ยงขึ้น ดวยบทบาทของนโยบายการคลังในการ
ฟนฟูเศรษฐกิจและบทบาทของรัฐในการรับภาระความเสียหายของระบบธนาคารจากวิกฤตใน
ขณะน้ัน กระนั้นก็ตาม ฐานะการคลังสามารถฟนฟูกลับขึ้นมาไดในเวลาตอมา ระดับหน้ี
สาธารณะลดต่ําลงมากจากที่เคยกังวลวาจะสูงถึงระดับวิกฤต พรอมกับการที่ประเทศมีกรอบ
ความยั่งยืนทางการคลังสําหรับใชเปนแนวทางในการดําเนินนโยบายการคลังในแตละป 

อยางไรก็ดี พัฒนาการทางเศรษฐกิจ การเงิน และการคลังที่เปลี่ยนแปลงไปใน
อนาคตขางหนา อาจทําใหภาคการคลังไมใชมีแคความเสี่ยงจากภายนอกที่เขามากระทบเทานั้น  
แตยังรวมถึงความเสี่ยงเชิงโครงสรางที่เกิดจากองคประกอบของโครงสรางรายไดไมเอ้ือตอ
โครงสรางรายจายของรัฐ และเปนความเสี่ยงจากภาระเพิ่มเติมทั้งในและนอกงบประมาณที่รัฐมี
อยูแตไมไดรวบรวมใหสาธารณะไดทราบ 

การศึกษาพบวา ความเสี่ยงเชิงโครงสรางทางการคลังเปนตัวแปรสําคัญตอความ
ยั่งยืนทางการคลังในอนาคต ในโครงสรางรายไดรัฐบาลนั้น มีแนวโนมวาจะจัดเก็บภาษีเพ่ิมได
ไมมากดวยผลของการทําขอตกลงการคาเสรี การพึ่งพาภาษีที่มีความผันผวนตอเศรษฐกิจสูง 
เชน ภาษีมูลคาเพิ่ม และภาษีนิติบุคคล ตลอดจนมาตรการลดหยอนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 
ในรูปแบบตางๆ ทําใหองคประกอบของโครงสรางรายไดไมเอ้ือตอโครงสรางรายจายของรัฐ ที่มี
ความเสี่ยงวาจะตองขยายขึ้นอีกตามระดับการพัฒนาเศรษฐกิจที่ใหความสําคัญกับรายจายเพื่อ
การบริการสังคมและเศรษฐกิจมากขึ้น ซ่ึงสามารถทําไดบนขอบัญญัติดานกฎหมายตางๆ ที่เปด
ชองให 

สําหรับความเสี่ยงจากภาระเพิ่มเติมทั้งในและนอกงบประมาณน้ัน จากการประเมิน 
ณ สถานการณปจจุบัน พบวา รัฐมีความเสี่ยงจากภาระเพิ่มเติมในงบประมาณมาก สวนใหญ
เปนรายการรายจายตามสิทธิขาราชการ และสิทธิของประชาชนที่รัฐไมสามารถตั้งงบประมาณ
ใหครบในแตละป ดวยขอจํากัดของงบประมาณ สวนภาระเพ่ิมเติมนอกงบประมาณนั้นเหลืออยู



ไมมาก เพราะนโยบายประชานิยมที่ดําเนินการผานกิจกรรมนอกงบประมาณรูปแบบตางๆ ได
ถูกจัดลําดับความสําคัญและลดบทบาทลงไปมาก สิ่งที่เหลืออยูคือ ภาระทางการคลังที่จะเพ่ิม
ขึ้นมาจากโครงการบานเอ้ืออาทร การแกปญหาหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดของธนาคารพัฒนา
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมฯ (SMEs Bank) การอุดหนุนผลขาดทุนของ ขสมก. และ 
การเพิ่มทุนใหสถาบันการเงินเฉพาะกิจในการปรับตัวตามสภาวะแวดลอมทางการเงินใหม  
(เชน มาตรฐานการบัญชีระหวางประเทศใหม ฉบับที่ 39 : IAS39) 

จากการวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลังใน 10 ปขางหนา พบวา กรณีฐานน้ัน 
บทบาทรัฐที่เหมาะสมและเปนกลางตอเศรษฐกิจจะมีลักษณะขาดดุลไมมาก ไมถึง 1% ของ 
GDP และรัฐสามารถที่จะรับภาระเพิ่มเติมทั้งในและนอกงบประมาณไดในวงเงินงบประมาณที่
เหมาะสมนี้ และรัฐสามารถที่จะมีงบประมาณสวนเหลือหลังหักรายจายตางๆ ที่หักลดไมได 
(Fiscal Space) เพียงพอที่จะดําเนินงบลงทุนใหมีสัดสวนไมนอยกวา 25% ของงบประมาณได 
ภาคการคลังมีความยั่งยืนดวยสัดสวนหนี้สาธารณะและภาระหนี้ที่อยูภายในเกณฑและมี
แนวโนมลดลง 

อยางไรก็ตาม จากการวิเคราะหโครงสรางดานรายจาย ประกอบกับภาวะแวดลอม
ดานกฎหมายและสภาพการเมืองในปจจุบัน พบวา รายจายจะขยายตัวมากขึ้น ซ่ึงจะสงผล
กระทบตอความยั่งยืนทางการคลัง หน้ีสาธารณะจะเขาใกลระดับ 50% ของ GDP และการขาด
ดุลการคลังจะสูงเกินเกณฑมาตรฐานที่กําหนดไมเกิน -3% ของ GDP  

แมในกรณีที่ไมมีความเสี่ยงดานรายจายที่จะเพิ่มขึ้นตามที่กลาวขางตนก็ตาม แต
อาจเกิดกรณีความเสี่ยงที่เศรษฐกิจขยายตัวไมเปนไปตามคาด ทําใหรายไดรัฐหายไป การ
วิเคราะหพบวา หาก GDP ลดไป 1% จากขอสมมติในกรณีฐาน ภาคการคลังยังพอรับได แต
หากลดไปถึง 2% จะมีปญหาความยั่งยืนทางการคลังเชนกรณีมีความเสี่ยงดานรายจาย ดังน้ัน 
เพ่ือเตรียมพรอมที่จะรองรับความเสี่ยงไมวาจะมาจากดานรายจายเพ่ิมขึ้นหรือรายไดหดตัวลง
ไป กรณีที่ภาคการคลังมีการปฏิรูประบบภาษี จะแสดงใหเห็นวา ปญหาจะบรรเทาลงไปมาก 
ภาคการคลังจะกลับมามีความยั่งยืนไดอีกครั้งเหมือนในกรณีฐาน 

จากการศึกษาพบวา รัฐจําเปนที่จะตองลดความเสี่ยงของภาคการคลังในอนาคต  
ซ่ึงบทความนีไ้ดเสนอแนวนโยบายในการบริหารจัดการความเสี่ยงทางการคลัง 3 ดาน ไดแก  

1) การปฏิรูประบบภาษีอยางเปนรูปธรรม 
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. 



สารบัญ 
                   หนา 
1. บทนํา.................................................................................................................  1 
2. ความเสี่ยงจากโครงสรางทางการคลัง..............................................................            3 

2.1 ความเสี่ยงจากโครงสรางรายจายของรัฐ.................................................  3 
2.2 ความเสี่ยงจากโครงสรางรายไดของรัฐ...................................................         10 

3. ความเสี่ยงจากภาระเพิ่มเติมทางการคลัง.........................................................         18 
4. การวิเคราะหความยั่งยนืทางการคลงั...............................................................          24 
 4.1 กรณีศึกษา 4 กรณี…………………………………………………….…….        24 
 4.2 การประเมินความยั่งยืนทางการคลัง........................................................        28 
5. แนวนโยบายในการบริหารจัดการความเสี่ยงทางการคลัง...............................          33 
         5.1 การปรับปรุงระบบภาษใีหมีประสิทธิภาพและจัดเก็บไดมากขึ้น................. 33 
         5.2 การตระหนักถึงความสําคัญของกระบวนการจัดทํางบประมาณ.................  35 
         5.3 การระมัดระวังภาระทางการคลังที่จะเกิดขึน้จากกิจกรรมนอกงบประมาณ..  37 
6. บทสรุป...............................................................................................................  38 
เอกสารอางอิง........................................................................................................  41 
ภาคผนวก 

ภาคผนวก 1 งานศึกษาความเสี่ยงทางการคลังในตางประเทศ………………. 43 
ภาคผนวก 2 พัฒนาการของกรอบความยั่งยืนทางการคลัง............................   46 
ภาคผนวก 3 สัดสวนรายจายรัฐบาล/ GDP ของประเทศตางๆ………………..   47 
ภาคผนวก 4 ภาระหนี้คางจายจัดสรรในปงบประมาณ 2550 และ 2551……… 48 
ภาคผนวก 5 การวิเคราะหภาระเพิ่มเติมทางการคลัง…………………………..  49 
ภาคผนวก 6 การหาวงเงินงบประมาณทีเ่หมาะสมและมี Fiscal Space ที่เพียงพอ 51 
ภาคผนวก 7 การวิเคราะหมาตรการลดหยอนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 
                 จากเงินลงทุนในกองทุนรวมเพ่ือการซื้อหุน (LTF)...................... 52 

 
 
 
 
 
 
 
 
 



 2 

สารบัญตาราง 
 
ตาราง 1  โครงสรางรายจายรัฐบาลไทยเทียบตางประเทศ.........................................   4 
ตาราง 2  รายจายจากเงินคงคลัง..............................................................................         7 
ตาราง 3  ตัวอยางการตั้งงบประมาณไมเพียงพอในป 2549…………………………..          7 
ตาราง 4  โครงสรางรายไดรัฐบาลไทยเทยีบตางประเทศ...........................................        11 
ตาราง 5  สัดสวน PIT / CIT…………………………………………………………….        12 
ตาราง 6  คาความยืดหยุนของรายไดรัฐบาลตอ GDP…………………………………        14 
ตาราง 7  ความครอบคลุมของภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา และภาษีเงินไดนิติบุคคล.....   15 
ตาราง 8  ภาพรวมการเสียภาษเีงินไดบคุคลธรรมดา และภาษีเงินไดนิติบุคคล..........   16 
ตาราง 9  สรุปภาระเพิ่มเตมิทางการคลังของการศึกษาที่เกี่ยวของ...........................  19 
ตาราง 10 Fiscal Risk Matrix: ภาระเพิ่มเติมของรัฐบาลไทย ณ ป 2550…………...  21 
                        

สารบัญรูป 
 
รูป 1  โครงสรางรายจายรัฐบาล...............................................................................  5 
รูป 2  การตั้งงบลงทุนกับทศิทางเศรษฐกจิ..............................................................  5 
รูป 3  รายจายดานการพัฒนาทรัพยากรมนุษยและการลงทุน.................................... 6 
รูป 4  รายจายดานอ่ืน………………………………………………………………….  6 
รูป 5  ความสําคัญของการใชจายของรัฐในแตละทศวรรษ.........................................  6 
รูป 6  ระดับเงินคงคลัง.............................................................................................  8 
รูป 7  ประมาณการรายได และรายไดจริง..................................................................  9 
รูป 8  ลักษณะการตั้งดุลงบประมาณประจําป.............................................................  9 
รูป 9  รายไดของรัฐบาลจําแนกตามฐานภาษี...............................................................  13 
รูป 10 ภาษีเงินไดนิติบุคคล และภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา.........................................  13 
รูป 11 อัตราภาษีที่จัดเก็บไดจริง...............................................................................  14 
รูป 12 กรอบการคํานวณวงเงินงบประมาณที่เหมาะสม 

และมี Fiscal Space เพียงพอสําหรับกรณีฐาน..............................................  26 
รูป 13 ความยั่งยืนทางการคลัง: กรณีฐาน.................................................................  31 
รูป 14 ความยั่งยืนทางการคลัง: กรณี 2 รายจายเพิ่มขึ้น............................................  31 
รูป 15 ความยั่งยืนทางการคลัง: กรณี 3 GDP Shock 2%.......................................... 32 
รูป 16 ความยั่งยืนทางการคลัง: กรณี 4 ปฏิรูปภาษี...................................................  32 

 



1. บทนํา 

ในชวงกวาทศวรรษที่ผานมา ความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal Risks) ไดกลายเปน
ประเด็นหน่ึงที่ผูวางนโยบายหันมาใหความสนใจกันอยางแพรหลาย โดยเฉพาะในองคกรที่
กํากับดูแลดานเสถียรภาพเศรษฐกิจและการเงินของโลก2 เชน กองทุนการเงินระหวางประเทศ 
และธนาคารโลก เหตุที่เปนเชนนี้ เน่ืองจากการไมทันระวังและไมตระหนักถึงความเสี่ยงทางการ
คลังที่เกิดขึ้นจากการดําเนินนโยบายการคลังที่ขยายตัวเกินไป (Over-expansionary Fiscal 
Policy) หรือการที่รัฐไมทันรับมือกับภาระทางการคลังทั้งในรูปภาระชัดเจนและภาระผูกพันที่
ซอนเรนอยู ไดกลายเปนชนวนเหตุสําคัญที่กอใหเกิดวิกฤตการคลัง3 ขึ้นในหลายประเทศ และ
นํามาซึ่งการเกิดวิกฤตเศรษฐกิจไดในที่สุด เชน ในเม็กซิโก (ป1994-95) อารเจนตินา (ป 1995) 
สาธารณรัฐเช็ค (ป 1997) บราซิล (ป 1998-99) และเอกวาดอร (ป 1999)4   

สําหรับประเทศไทยนั้น เคยประสบวิกฤตทางการคลังในชวงที่ประเทศตอง
แกปญหาปจจัยกระทบภายนอกจากวิกฤตการณนํ้ามันครั้งที่ 1 และ 2 ในชวงป พ.ศ. 2516 และ 
2522 ตามลําดับ ซํ้ายังมีการใชจายเกินตัวหลังจากนั้น ทําใหขาดดุลการคลังสูงมาก รัฐตอง
หาทางรัดเข็มขัดและฟนฟูฐานะการคลังในเวลาตอมา จนดุลการคลังกลับมาเกินดุลไดสําเร็จในป 
2531 และตอมาในชวงทศวรรษนั้น รัฐไดรักษาวินัยทางการคลังเปนอยางดี กอปรกับการที่
เศรษฐกิจขยายตัวตอเน่ืองและรวดเร็ว สงผลใหฐานะการคลังรัฐบาลเกินดุลติดตอกัน 9 ป 
สามารถสะสมเงินคงคลังไดเปนจํานวนมาก 

อยางไรก็ดี วิกฤตเศรษฐกิจป 2540 ที่กอตัวขึ้นจากความออนแอของภาคการเงิน
และภาคธุรกิจ ไดเปนเหตุสําคัญที่ทําใหภาคการคลังเกิดความเสี่ยงขึ้นในเวลาตอมา เพราะเม่ือ
ประเทศเขาสูภาวะถดถอย รัฐบาลจําตองดําเนินนโยบายแบบขาดดุลเพ่ือกระตุนเศรษฐกิจอยาง
ตอเน่ืองตั้งแตป 2542 - 2547 เห็นไดจากขนาดการขาดดุลงบประมาณในเวลานั้นที่อยูในชวง
รอยละ 1 - 3 ตอ GDP นอกจากนี้ ภาครัฐตองทยอยรับผิดชอบความเสียหายที่เกิดขึ้นในภาค
การเงินตั้งแตป 2541 ทําใหสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP เพ่ิมขึ้นจากชวงกอนเกิดวิกฤตที่ 
รอยละ 11.9 ในป 2539 เปนรอยละ 57.2 ในป 2544 ในจํานวนนี้มีภาระของกองทุนฟนฟูระบบ
สถาบันการเงินที่เพ่ิมเขามาคิดเปนสัดสวนถึงรอยละ 13.6 ของ GDP  

ดวยเหตุ น้ี  ในป  2545 จึง มีการศึกษาถึ งความยั่ งยืนทางการคลัง  (Fiscal 
Sustainability Analysis) และการวิเคราะหความออนไหว (Sensitivity Analysis) เพ่ือระมัดระวัง
มิใหเกิดวิกฤตการคลังขึ้นได พรอมกับความพยายามที่จะฟนฟูฐานะทางการคลังที่ออนแอจาก
การกระตุนเศรษฐกิจและการชดใชความเสียหายของหนี้กองทุนฟนฟูฯ ในการแกปญหาระบบ

                                                        
2
  รายละเอียดในภาคผนวก 1 

3
  สภาพที่รัฐบาลของประเทศนั้นถูกสงสัยในความสามารถในการจายคืนหน้ีสาธารณะ (อารีย, 2545) 

4
  เพิ่มเติมใน Hemming, Kell, and Schimmelpfennig (2003) 
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สถาบันการเงินหลังวิกฤตเศรษฐกิจของอารีย (2545) และการศึกษาของ สาวิตรี และคณะ 
(2545) ที่ศึกษาคลายกัน แตไดเพ่ิมการประเมินความเสี่ยงทางการคลังทั้งในรูปภาระทางตรง
และภาระผูกพันอ่ืนๆ เพ่ิมขึ้นมา เพ่ือตรวจสอบวาหนี้สาธารณะจะเพิ่มไปจนถึงระดับวิกฤต
หรือไม และจะทําอยางไรจึงจะผสมผสานนโยบายการเงินและนโยบายการคลังเพ่ือฟนฟูฐานะ
ทางการคลังได  

รัฐบาลเองก็ไดใหความสําคัญกับความยั่งยืนทางการคลัง ซ่ึงเห็นไดจากการที่  
รัฐกําหนดกรอบความยั่งยืนทางการคลังเพ่ือเปนกรอบในการดําเนินนโยบายการคลังตั้งแตเดือน
พฤศจิกายน ป 2544 โดยมีการกําหนดเกณฑ และพัฒนาความเขมงวดของกรอบมาเปนลําดับ 
(รายละเอียดในภาคผนวก 2) ซ่ึงในปจจุบัน กรอบความยั่งยืนทางการคลังประกอบดวย  
1) สัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP ไมเกินรอยละ 50  2) สัดสวนภาระหนี้ตองบประมาณไมเกิน
รอยละ 15  3) จัดทํางบประมาณสมดุลไดภายในปงบประมาณ 2548 และ 4) สัดสวนงบลงทุน
ตองบประมาณไมต่ํากวารอยละ 25  

แมจะมีการกําหนดกรอบในการปฏิบัติไวอยางมีหลักเกณฑ แตความเสี่ยงทาง 
การคลังกลับเพ่ิมมากขึ้น เพราะรัฐบาลในเวลานั้นมีนโยบายที่ชัดเจนที่จะผลักดันนโยบาย 
ประชานิยมผานชองทางกิจกรรมกึ่งการคลัง (Quasi-fiscal Activities) และกิจกรรมนอก
งบประมาณ (Off-budget Activities) ในหลายโครงการ ซ่ึงอยูนอกเหนือการปฏิบัติภายใตกรอบ
ดังกลาว ทําใหไมตองมีการรวบรวมและรายงานภาระของรัฐที่จะเพ่ิมเติมขึ้นจากกิจกรรมเหลานี้
ในขอมูลหน้ีสาธารณะและภาระหนี้ที่เปดเผยสูสาธารณะแตอยางใด ภาคการคลังจึงตองเผชิญ
กับความเสี่ยงที่มากขึ้นในชวงที่ผานมา และกลายเปนประเด็นที่สาธารณชนตั้งคําถามในเรื่อง
ความโปรงใสของกิจกรรมภาครัฐ และความยั่งยืนทางการคลังที่ภาครัฐจะสามารถรับมือกับ
ความเสี่ยงไดในอนาคต  

ในชวงเวลา 5 ปตอมา ที่สภาพแวดลอมทางการคลังไดเปลี่ยนไปนับจากที่ไดมี
การศึกษาความยั่งยืนทางการคลังไวน้ัน บุณฑรีก (2550) จากสํานักงานเศรษฐกิจการคลังได
รวบรวมภาระทางการคลังขึ้นใหม ซ่ึงครอบคลุมทั้งภาระที่จะเกิดขึ้นในงบประมาณและนอก
งบประมาณในอีก 10 ปขางหนา พรอมกับวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลังจากภาระดังกลาว 
และไดขอสรุปวา แมรัฐบาลจะมีภาระทางการคลังที่สูงขึ้น แตก็ไมไดทําใหหน้ีสาธารณะเพิ่มขึ้น
มากเทาใดนัก และแนวโนมสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP ยังคงอยูในกรอบความยั่งยืนทางการ
คลังและจะลดลงไดในที่สุด แตภาระทางการคลังจะทําใหรัฐบาลมีงบประมาณเหลือนอยลง
สําหรับการลงทุน ทําใหสัดสวนการลงทุนตองบประมาณอาจไมถึงรอยละ 25 ไดตามกรอบความ
ยั่งยืนทางการคลังในบางชวง  

นอกเหนือจากการรวบรวมความเสี่ยงจากภาระทางการคลังเชนเดียวกับงานศึกษา
ที่ผานมา บทความนี้มีวัตถุประสงคที่จะนําเสนอประเด็นความเสี่ยงทางการคลังในอีกแงมุมหน่ึง 
ดวยการประเมินความออนแอทางการคลังที่ครอบคลุมการวิเคราะหความเสี่ยงดานโครงสราง
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ทางการคลัง ซ่ึงนับวาเปนตัวแปรสําคัญตอความยั่งยืนทางการคลังในอนาคต โดยจะวิเคราะห
ความเสี่ยงทางการคลังจากโครงสรางรายไดที่มีแนวโนมวาจะจัดเก็บภาษีเพ่ิมขึ้นไดไมมากนัก 
ดวยผลของการทําขอตกลงการคาเสรี การพึ่งพาภาษีที่มีความผันผวนตอเศรษฐกิจสูง และ 
การลดหยอนภาษีในรูปแบบตางๆ ทําใหองคประกอบของโครงสรางรายไดไมเอ้ือตอโครงสราง
รายจายของรัฐ ที่มีความเสี่ยงวาจะตองขยายขึ้นอีกตามระดับการพัฒนาเศรษฐกิจที่ให
ความสําคัญกับรายจายเพ่ือการบริการสังคมและเศรษฐกิจมากขึ้น ซ่ึงสามารถทําไดบน
ขอบัญญัติดานกฎหมายตางๆ ที่เปดชองให 

สําหรับในสวนสุดทายของบทความ จะนําเสนอแนวทางการบริหารจัดการความ
เสี่ยงทางการคลัง เพ่ือใหรัฐสามารถปรับตัวใหพรอมตอการเปลี่ยนแปลงของสภาวะแวดลอมทาง
เศรษฐกิจ การเงินและการคลังในอนาคต ดวยบทบาทของภาคการคลังที่ชวยรักษาเสถียรภาพ
และการขยายตัวทางเศรษฐกิจไดอยางเหมาะสม ซ่ึงจะชวยลดปจจัยเสี่ยงใหเศรษฐกิจที่อาจ
เกิดขึ้นจากความเปราะบางของภาครัฐลงได และพรอมที่จะเผชิญตอกับการเปลี่ยนแปลงจาก
ปจจัยภายนอกดานตางๆ ที่จะมากระทบไดในอนาคต 

2. ความเสี่ยงจากโครงสรางทางการคลัง 

ในการประเมินความเปราะบางทางการคลังน้ัน จะตองมีการศึกษาองคประกอบของ
โครงสรางรายไดและรายจายของรัฐ เปนองคประกอบที่สําคัญ (Hemming, 2000) เหตุที่ตอง
วิเคราะหความเสี่ยงในเชิงโครงสรางทางการคลัง เน่ืองจาก จําเปนอยางยิ่งที่ประเทศตองมี
โครงสรางรายไดและรายจายรัฐบาลที่เหมาะสมสอดคลองกับทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจใน
อนาคต โครงสรางจะตองเอ้ือใหนโยบายการคลังสามารถแสดงบทบาทในการลดความผันผวน
ของวัฏจักรเศรษฐกิจ (Countercyclical Fiscal Policy) ลงไดในแตละชวงเวลา คือ ชวยกระตุน
เศรษฐกิจในยามที่เศรษฐกิจตกต่ํา และชวยชะลอความรอนแรงของเศรษฐกิจในยามที่เศรษฐกิจ
เฟองฟู 

2.1 ความเสี่ยงจากโครงสรางรายจายของรัฐ 

ปราณี และฉลองภพ (2540) ไดศึกษาไววา โครงสรางรายจายจะตองเหมาะสมกับ
ระดับการพัฒนาประเทศ นอกจากนี้ การเนนความสําคัญของรายจายแตละประเภทนั้น ตอง
พิจารณาถึงโครงสรางประชากร สภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศในแตละชวงเวลา พรอม
การเทียบเคียงกับประเทศกําลังพัฒนาอ่ืนๆ  
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การเปรียบเทียบกับตางประเทศ 

ตาราง 1  โครงสรางรายจายรัฐบาลไทยเทียบตางประเทศ  
(คาเฉลี่ยป 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

 
เม่ือพิจารณารายจายรัฐบาลของไทยจากขอมูลเฉลี่ยระยะยาว5 ในตาราง 1 พบวา 

สัดสวนรายจายตอ GDP ของไทยต่ํากวาตางประเทศมาก คิดเปนเพียงรอยละ 18 เทานั้น 
รัฐบาลไทยยังใชจายนอยมากอยูในลําดับทายๆ เม่ือเทียบกับประเทศกําลังพัฒนาอื่นๆ ใน
ภูมิภาคเอเชียซ่ึงมีคาเฉลี่ยอยูที่รอยละ 26.3 และย่ิงเม่ือเทียบกับกลุมประเทศพัฒนาแลว  
ยิ่งหางไกลกวาคาเฉลี่ยของกลุมประเทศเหลานี้เกือบ 2 เทา (ภาคผนวก 3) จะเห็นไดชัดวา 
รัฐบาลประเทศพัฒนาแลว จะเนนการใชจายเงินอุดหนุนและเงินโอน ซ่ึงคิดเปนสัดสวนเกือบ
ครึ่งหน่ึงของรายจายทั้งหมด สะทอนใหเห็นการใชจายของรัฐสวัสดิการ ที่รัฐมีบทบาทมากใน
การดูแลประชาชนผานระบบประกันสังคมและจัดสรรสวัสดิการดานตางๆ รวมถึงการใหบริการ
ของรัฐและบริการเชิงเศรษฐกิจ สวนบทบาทการลงทุนของรัฐเองคอนขางต่ํา  

สําหรับประเทศไทย เชนเดียวกับประเทศกําลังพัฒนาอ่ืนๆ ในเอเชียที่รายจายยัง
เนนไปที่คาจางเงินเดือนขาราชการ การซื้อสินคาและบริการของหนวยงานรัฐ และการลงทุน
สรางสาธารณูปโภคตางๆ พิจารณารายจายตามลักษณะงาน (Function) พบวา รายจายสวน
ใหญเนนไปที่การบริการทางเศรษฐกิจ การศึกษา และการปองกันประเทศ มีขอสังเกตวา  
การใชจายสําหรับสรางระบบประกันสังคมและจัดสวัสดิการตางๆ ของไทยทําไดใกลเคียงกับ
คาเฉลี่ยของกลุมประเทศกําลังพัฒนาในเอเชีย 

                                                        
5 ขอมูลรายจายรัฐบาลกลาง (Consolidated Central Government) ป 1972 – 2005 จาก Government Financial Statistics  
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โครงสรางการใชจายของรัฐบาลไทย 

พิจารณารายจายแยกตามลักษณะเศรษฐกิจ พบวา ชวงที่ผานมา รัฐบาลมีรายจาย
ประจําประมาณรอยละ 80 นอกนั้นเปนรายจายลงทุน สําหรับรายจายลงทุนเคยมีระดับสูง
ใกลเคียงกับรายจายประจําในป 2542 (รูป 1) จากการที่รัฐบาลมีงบประมาณเหลือพอจะจัดสรร
ใหการลงทุนไดมากขึ้นเรื่อยๆ นับตั้งแตชวงกอนวิกฤตเศรษฐกิจป 2540 ที่เศรษฐกิจขยายตัวดี
มาก ทําใหรัฐสามารถประมาณการรายไดสูง และจากกระบวนการทํางบประมาณของไทยที่ยึด
หลักรายไดกําหนดรายจาย และเลือกนโยบายงบประมาณแบบขาดดุลไมมากเปนสวนใหญ  
ทําใหรัฐมีงบประมาณเหลือจากการจัดสรรใหรายจายประจําเพื่อมาลงทุนโครงการใหมๆ ไดมาก
ตามนโยบายยุทธศาสตรใหมๆ แตในชวงที่เศรษฐกิจไมดี งบประมาณมีจํากัด รายจายลงทุนจะ
ถูกตัดลดเปนอันดับแรก กอนจะพิจารณาตัดลดงบประจํา จากรูป 2 จะเห็นไดวา การกําหนดงบ
ลงทุนคอนขางไปตามภาวะเศรษฐกิจ โดยมีคา correlation ของอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจสูง
ถึง 0.8 ซ่ึงก็คือ เศรษฐกิจดี งบลงทุนก็สูงตาม แตเม่ือเศรษฐกิจซบ งบลงทุนก็ลดตาม 

รูป 1 โครงสรางรายจายรัฐบาล
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ท่ีมา: Government Financial Statistics, GFMIS
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รายจายลงทุน

 

รูป 2 การตั้งงบลงทุนกบัทิศทางเศรษฐกจิ
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ท่ีมา: เอกสารงบประมาณ, สศช.

อัตราการเติบโต (%) อัตราการเติบโต (%)

หากพิจารณาในรายละเอียดของโครงสรางรายจายจะเห็นไดวา เงินเดือนคาจาง 
และเงินอุดหนุนเปนองคประกอบของรายจายประจําที่มีทิศทางเพิ่มขึ้นในชวงที่ผานมา 
เชนเดียวกับเงินอุดหนุนการลงทุน ชี้ใหเห็นทิศทางของรายจายที่เนนไปในลักษณะของประเทศ
พัฒนาแลวมากขึ้น เริ่มใหความสําคัญกับการดูแลสังคมมากขึ้น 

หากจัดกลุมรายจายตามลักษณะงานในรูป Productive items (รายจายที่ทําใหเกิด
การลงทุนและพัฒนาทรัพยากรมนุษย) และ Unproductive items (รายจายอ่ืนๆ) จะเห็นชัดวา 
โครงสรางรายจายของไทยเปลี่ยนแปลงไปในทิศทางที่ลดรายการที่ไมเพ่ิมผลิตภาพลง ไดแก 
รายจายเพื่อความมั่นคงของประเทศ รายจายในการบริหาร แตใหความสําคัญในการลงทุนและ
การพัฒนาทรัพยากรมนุษยมากขึ้น ไดแก การบริการทางเศรษฐกิจ การศึกษา สาธารณสุข และ
สังคมสงเคราะห โดยเฉพาะดานการศึกษาที่เพ่ิมขึ้นตั้งแตป 2543 ตามการจัดสรรงบประมาณ
เพ่ือใหมีการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 12 ป และการขยายความครอบคลุมของระบบประกันสังคมที่เริ่ม
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ใหสถานประกอบการที่มีลูกจาง 1 คนขึ้นไปตองเขาระบบตั้งแตป 2545 ยิ่งชี้ทิศทางการใชจาย
ของรัฐจะตองเพ่ิมไปในรายการที่ Productive มากขึ้น 

รูป 3 รายจายดานการพัฒนาทรัพยากรมนุษยและการลงทุน
(Productive Expenditure)

0%

10%

20%

30%

40%

50%

1972 1975 1978 1981 1984 1987 1990 1993 1996 1999 2002 2005

การศึกษา

การบริการ
เศรษฐกิจ

การสาธารณสุข

การสังคมสงเคราะห 
การเคหะ และชุมชน

ท่ีมา: Government Financial Statistics, GFMIS

รอยละตอรายจายรวม

 

รูป 4 รายจายดานอื่น 
(Unproductive Expenditure)
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ท่ีมา: Government Financial Statistics, GFMIS

รอยละตอรายจายรวม

รูปน้ีแสดงใหเห็นถึงการใหความสําคัญของรายจายในแตละทศวรรษนับจากชวงป 
ค.ศ.1970 (พ.ศ. 2513) พบวา ชวงทศวรรษที่ 70 และ 80 รัฐเนนการใชจายในการปองกัน
ประเทศ ชวงทศวรรษที่ 90 เนนการใหบริการทางเศรษฐกิจ และลดความสําคัญของการใชจาย
ปองกันประเทศลง สวนในชวงป ค.ศ. 2000 เปนตนมาเนนรายจายการประกันสังคมมากขึ้น 

 

 

 

 

 

 

 

ความเสี่ยงดานกฎหมายที่เอ้ือตอการใชจายของรัฐ 

ในแงของกฎหมายนั้น ก็มีหลายประเด็นที่เปนขอมูลเชิงประจักษชี้ใหเห็นทิศ
ทางการใชจายของรัฐบาลที่อาจมีแนวโนมจะตองเพ่ิมขึ้น และหากจะเพิ่มจริง รัฐก็สามารถทําได
เน่ืองจากกฎหมายก็ไดเปดชองให ดังน้ี 

รปู 5 ความสําคัญของการใชจายของรฐัในแตละทศวรรษ
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ที่มา: Government Financial Statistics, GFMIS

รอยละตอรายจายรวม

บริการเศรษฐกิจการศึกษา สาธารณสุข สังคมสงเคราะห 
การเคหะและชุมชน

ปองกัน
ประเทศ

การบริหารท่ัวไป รักษาความสงบ
ภายใน
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1) การใชเงินคงคลังจากรายการที่ตั้งงบประมาณไวไมพอ 

ตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 7(1) ระบุวา รายจายรายการใด
ที่ตั้งงบประมาณไวไมพอจาย และมีความจําเปนตองจายโดยเร็ว สามารถนําเงินคงคลังออกไป
ใชไดกอน แลวคอยตั้งรายจายชดใชในปงบประมาณตอไป อยางไรก็ดี ในทางปฏิบัติ การตั้ง
ชดใชดังกลาวนี้เปนเพียงการเขียนใหเปนลายลักษณอักษร มิไดมีการจัดสรรเงินงบประมาณเพื่อ
ชดใชจริง ดวยเหตุน้ี จึงเปนชองทางหนึ่งที่เอ้ือใหรัฐใชเงินคงคลังได หากรัฐมีขอจํากัดของ
งบประมาณ  

ตาราง 2   รายจายจากเงินคงคลัง (ต้ังงบไวไมพอจาย) 

ลานบาท / ปงบประมาณ 2542 2543 2544 2545 2546 2547 2548 2549 
1. คารักษาพยาบาล ขรก. ลูกจาง พนง.รัฐ     2,220 9,100 10,864 17,140 
2. เบ้ียหวัด บําเหน็จ บํานาญ   3,940   21,345 30,472 9,460 
3. เงินเดือน คาจางประจํา      4.664  6,536 
4. เงินชวยเหลือ ขรก. ลูกจาง พนง.รัฐ 3,200 4,000    152 380 1,471 
5. เงินสมทบ เงินชดเชยของ ขรก.      1,410 53  
6. เงินสมทบของลูกจางประจํา      153  64 

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

จากตาราง 2 รายจายที่จายจากเงินคงคลังเพราะตั้งงบไวไมพอ สวนใหญจะเปน
รายการที่ตองจายตามสิทธิบุคคล ที่สําคัญไดแก คารักษาพยาบาล เบี้ยหวัด บําเหน็จ บํานาญ 
และเงินเดือนคาจาง มีขอสังเกตวา เงินคงคลังถูกใชไปสําหรับชองทางนี้สูงขึ้นจนเปนที่นาสังเกต
ตั้งแตป 2547  สวนหนึ่งอาจเปนเพราะในป 2547 น้ัน เปนชวงที่รัฐพยายามลดบทบาทการ
กระตุนเศรษฐกิจลงหลังจากประเทศฟนจากวิกฤตมาได ดวยการลดขนาดการขาดดุลลง โดยมี
เปาหมายที่จะจัดทํางบประมาณสมดุลไดตั้งแตป 2548 ซ่ึงเร็วกวากําหนดไวเดิมในป 2551 
(ภาคผนวก 2) งบประมาณจึงถูกจํากัด เปนเหตุใหตองตั้งงบบางรายการต่ํากวาความเปนจริงที่
เคยใชในปกอน เชนในป 2549 ที่สวนตางของรายจายจริงกับงบที่ตั้งไวของคารักษาพยาบาล 
และรายการเบี้ยหวัดสูงถึง 26,601 ลานบาท ดังตาราง 3 

ตาราง 3   ตัวอยางการตั้งงบประมาณไมเพียงพอในป 2549 

ลานบาท งบประมาณ จายจริง สวนตาง 
คารักษาพยาบาล 20,000 37,141 -17,141 
เบ้ียหวัด บําเหน็จ บํานาญ 60,000 69,460 -9,460 

รวม 80,000 106,601 -26,601 

       ดวยผลของการใชเงินคงคลังตามมาตรา 7(1) ดังกลาว กอปรกับมีการไถถอนหนี้
กอนกําหนด การทํางบประมาณแบบขาดดุลและเขาสูสมดุลในระยะหลังทําใหไมมีรายไดสวน
เกินไปพอกพูนระดับเงินคงคลัง ทั้งยังมีการถอนเงินฝากของ ธปท. ออกจากเงินคงคลัง (เงินที่
ฝากไวกับคลังจังหวัด) หลังจากตั้งศูนยเงินสดขึ้นมาจัดสรรเงินไดเอง รวมถึงนโยบายเรงรัดการ
เบิกจายของรัฐบาลที่ผานมาทําใหงบประมาณเหลื่อมปคงคางนอยลง ลวนเปนเหตุทําใหระดับ
เงินคงคลังที่เคยสะสมไวสูงมากตั้งแตกอนเกิดวิกฤตลดลงไปมากจาก 387 พันลานบาทใน 
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ป 2539 มาอยูที่ 68 พันลานบาท ณ สิ้นเดือนสิงหาคม 2550 (รูป 6) แมสวนหนึ่งจะเปนผลจาก
การบริหารเงินคงคลังที่มีประสิทธิภาพขึ้น แตสิ่งนี้ก็ชี้ใหเห็นวา ระดับเงินคงคลังที่เหลือนอยลง 
ทําใหชองทางที่ รัฐจะใชจายตามมาตรา  7(1) เ ร่ิมมีขอจํากัด และในที่สุด 
รัฐก็จําเปนจะตองเพ่ิมงบประมาณใหตรงตามความจริงในอนาคต 

รูป 6 ระดับเงินคงคลัง
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2) การคางจายหนี้หนวยราชการ รัฐวิสาหกิจ และกองทุนตางๆ ของรัฐ 

การที่รัฐใหกองทุนตางๆ หรือสถาบันการเงินเฉพาะกิจดําเนินการสนองนโยบาย 
เชน นโยบายการแทรกแซงราคาสินคาเกษตรเพื่อชวยเหลือเกษตรกร หรือใหสินเชื่อดอกเบี้ยต่ํา
แกผูประกอบการในยามที่เกิดภัยธรรมชาติตางๆ หนวยงานเหลานี้มักเกิดผลขาดทุนขึ้น 
นอกจากนี้ รัฐยังมีการคางจายเงินอุดหนุนสมทบเงินกองทุนประกันสังคม การชําระหนี้คาบริการ
ทางการแพทยของกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ เปนตน ซ่ึงตามหลักแลวรัฐตองจายเงิน
งบประมาณที่ติดคางกับหนวยงานเหลานี้ใหครบจํานวนและตรงเวลา  

แตในทางปฏิบัติ หากรัฐมีงบประมาณไมพอ รัฐก็จะสะสมหนี้คางนี้ไปจนกวาจะมี
เงินมาทยอยจาย เพราะไมไดมีกฎหมายกําหนดวาสะสมเกินกี่ปแลวตองจาย ตัวอยางเชนในป 
2550 ที่รัฐบาลมีเจตนาที่จะลางหนี้สะสมที่เกิดจากผลการดําเนินนโยบายของชวง 3-4 ปที่ผาน
มา จึงไดตั้งงบประมาณเพื่อชําระหนี้คางจายมีวงเงินสูงถึง 86 พันลานบาท (รายละเอียดใน
ภาคผนวก 4) เพ่ือที่จะใหระบบการตั้งงบประมาณใชหนี้คืนทุกปกลับมาทํางานเชนเดิม  

3) กระบวนการจัดทํางบประมาณที่เปดชองให 

ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดเปดชองใหรัฐสามารถตั้ง
งบประมาณขาดดุลในแตละปไดสูงสุดไมเกิน 

     - รอยละ 20 ของงบประมาณรายจายประจําป รวมกับ 
          - รอยละ 80 ของงบชําระคืนตนเงินกู (ตามที่ตั้งไวในงบประมาณประจําป) 
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เน่ืองจากกระบวนการจัดทํางบประมาณในปจจุบัน เร่ิมตนจากการประมาณการ
รายได แลวจึงกําหนดนโยบายงบประมาณวาจะเลือกแบบสมดุล/เกินดุล/ขาดดุลตอไป ซ่ึงจาก
ชองทางขางตน เง่ือนไขแรก คือ ประมาณการรายไดจะตางจากงบประมาณไดไมเกิน 20%  
รวมกับเง่ือนไขที่ 2 ก็คือ หากมีการกําหนดวงเงินชําระคืนเงินกูไวแลว รัฐก็สามารถกูเพ่ิมมาได
ไมเกิน 80% ของงบสวนนี้ น่ันคือ ตนเงินกูสุทธิไดถูกชําระไป 20% เทานั้น 

 ดังนั้น ในกระบวนการทํางบประมาณ การประมาณการรายไดจึงเปนขั้นตอนที่
สําคัญ เน่ืองจากมีความเปนไปไดที่อาจมีการประมาณการรายไดสูงกวาความเปนจริงเพ่ือให
สามารถตั้งงบประมาณไดสูง และกูไดสูงกวาที่ควรจะเปน ซ่ึงตามเจตนารมณของบทบัญญัติของ
กฎหมายขางตน จะมีผลจริงก็ตอเม่ือการประมาณการรายไดกระทําตามหลักวิชาการ  

ทั้งนี้ ตามจารีตที่ทําสืบตอกันมา ในขั้นตอนการประมาณการรายไดและกําหนด
วงเงินงบประมาณจะเปนการทํางานรวมระหวาง 4 หนวยงาน6 เพ่ือใหไดขอสรุปที่พิจารณาจาก
ความสามารถในการจัดเก็บรายไดและบทบาทของรัฐในการใชจายสูเศรษฐกิจเปนสําคัญ 
อยางไรก็ดี พิจารณาจากผลงานที่ผานมาพบวา ประมาณการรายไดของ 4 หนวยงานคอนขาง 
conservative จากขอมูลยอนหลัง 15 ป พบวารอยละ 80 เปนการประมาณการไวต่ํากวารายได
ที่เก็บไดจริง (รูป 7)  

รูป 7 ประมาณการรายได และรายไดจริง
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รูป 8  ลักษณะการต้ังดุลงบประมาณประจําป
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รอยละ

จะเห็นไดวา ที่ผานมาโดยสวนใหญแลว รัฐจะเลือกนโยบายงบประมาณแบบขาดดุล 
และกูตามชองทางของพรบ.วิธีการงบประมาณขางตน (รูป 8) อยางไรก็ดี คอนขางวางใจไดวา
การประมาณการรายไดของคณะทํางานรวมไมมีเจตนาจะทําใหประมาณการสูงเกินไปเพื่อใหกู
ไดมาก จากขอมูลยอนหลัง 15 ปจะเห็นไดวา รัฐไดใชชองทางนี้กูชดเชยการขาดดุลสูงสุดในป 
2545 ที่รอยละ 19.6 ของงบประมาณรายจายปน้ัน  

 

                                                        
6
  สํานักงบประมาณ กระทรวงการคลัง สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิและ ธปท. 
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4) กฎหมายรัฐธรรมนูญที่อาจนํามาซึ่งภาระของรัฐในอนาคต 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับป 2540 จัดไดวาเปนกฎหมายที่เนนสิทธิ
ขั้นพ้ืนฐานของประชาชนในเรื่องสวัสดิการทางสังคมคอนขางมาก (social-oriented) เชน  

- สิทธิที่จะไดรับการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 12 ปโดยไมเสียคาใชจาย (มาตรา 43) 
- สิทธิที่จะไดรับบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานเสมอกัน รวมทั้งผูยากไรมีสิทธิ

ไดรับการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจาย (มาตรา 52) 

ทําใหรายจายของรัฐนับจากนั้น มุงเนนการสรางสวัสดิการทางสังคมมากขึ้น สําหรับ 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2550 ไดทําการเพิ่มเติมขอบเขตของสวัสดิการสังคมใหกวางขึ้นอีก เชน 

- นอกจากตองจัดใหมีการศึกษาพื้นฐาน 12 ปโดยไมเสียคาใชจายแลว ยังตอง
สนับสนุนผูดอยโอกาสใหทัดเทียมผูอ่ืน และสงเสริมการศึกษารูปแบบอ่ืนๆ (มาตรา 49)  

- การคุมครองเด็ก เยาวชนจากความรุนแรงและความไมเปนธรรม รัฐตองเพ่ิม
การคุมครองที่รวมถึงการพัฒนารางกาย จิตใจ และสติปญญาในการบําบัดฟนฟู (มาตรา 52) 
ตลอดจนระบุชัดเจนในเรื่องการจัดสวัสดิการใหกับผูที่มีอายุไมถึง 16 ป และมีรายไดไมเพียงพอ 
(มาตรา 53) 

- รัฐตองมีกองกําลังทหารเพื่อรักษาเอกราชและความมั่นคง และเพิ่มเติมวาตอง
จัดใหมีกําลังทหาร อาวุธ และเทคโนโลยีที่ทันสมัยและเพียงพอ (มาตรา 77)  

จึงเห็นไดชัดวา ทิศทางรายจายของรัฐจะตองเพ่ิมสูงขึ้นอีก เน่ืองจาก สวัสดิการ
สังคมหลายรายการตามรัฐธรรมนูญเดิมน้ัน ก็ยังไมสามารถทําไดเต็มที่ดวยขอจํากัดของ
งบประมาณ เชน การศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 12 ปโดยไมตองเสียคาใชจาย กอปรกับมีรัฐธรรมนูญ
ใหมที่กําหนดสิทธิของประชาชนมากขึ้น จึงอาจเปนชองทางที่จะเอ้ือใหการผลักดันนโยบาย
ประชานิยมของรัฐบาลสมัยหนาทําไดโดยงาย  

นอกจากนี้ รวมถึงรายจายการปองกันประเทศที่เคยลดบทบาทลงไปในชวงที่ผาน
มา ถากลับเพ่ิมขึ้นมาใหมก็จะสรางแรงกดดันในการเพิ่มรายจายภาครัฐควบคูไปกับการเพิ่ม
รายจายดานสังคมและสวัสดิการที่จะเพ่ิมขึ้นตามภาวะแวดลอมใหม จึงจําเปนตองมีการศึกษา
โครงสรางรายไดรัฐบาลในสวนตอไปวา มีความเหมาะสมเพียงใดที่จะรองรับภาระรายจาย
รัฐบาลที่จะสูงขึ้นอีกในอนาคต 

2.2  ความเสี่ยงจากโครงสรางรายไดของรัฐ 

ผลการศึกษาของ Tanzi (2000) พบวา โครงสรางรายไดที่ดีของรัฐจะตองมีฐานที่
กวาง มีการจัดเก็บที่ครอบคลุมอุปสงคมวลรวมทางเศรษฐกิจในทุกดาน ไมวาจะเปนการจัดเก็บ
จากคาจางแรงงาน ผลกําไรจากการลงทุนในเงินทุนและทรัพยสิน มูลคาการบริโภค และมูลคา
การนําเขา ภาษีแตละประเภทตองมีอัตราการจัดเก็บที่เหมาะสม ระบบภาษีตองมีความยืดหยุน
มากพอที่ทําหนาที่เปนกลไกอัตโนมัติของรัฐตอภาวะเศรษฐกิจแตละชวง (automatic stabilizer) 
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คือสามารถจัดเก็บไดมากในชวงที่เศรษฐกิจดี และเก็บไดนอยในชวงที่เศรษฐกิจตกต่ํา และที่
สําคัญจะตองอยูบนพ้ืนฐานของความมีประสิทธิภาพและมีความเปนธรรมในการจัดเก็บภาษี
นอกจากนี้ หากรัฐตองการจะเพิ่มรายไดเพ่ือใหสอดคลองกับรายจายตองสามารถทําไดเพ่ือจะได
ไมตองไปกูยืมมากนัก และตองไมมีผลทําใหกิจกรรมทางเศรษฐกิจบิดเบือนไป และที่สําคัญตอง
ไมตางไปจากระบบภาษีของประเทศอ่ืนๆ มากนัก  

การเปรียบเทียบกับตางประเทศ 

ตาราง  4   โครงสรางรายไดรัฐบาลไทยเทียบตางประเทศ 
(คาเฉลี่ยป 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

 

จากขอมูลเฉลี่ยระยะยาวในตาราง 4 พบขอสังเกตดานโครงสรางรายไดรัฐบาลดังน้ี 
1. รัฐบาลไทยจัดเก็บรายไดคอนขางต่ํากวาประเทศอื่นๆ โดยคิดเปนสัดสวนเพียง

รอยละ 16 ของ GDP นอยกวาคาเฉลี่ยของกลุมประเทศพัฒนาแลว 2 เทา และต่ํากวาคาเฉลี่ย
ของประเทศกําลังพัฒนาในเอเชียที่อยูรอยละ 18  

2. อยางไรก็ดี รายไดรัฐบาลไทยพึ่งพารายไดจากภาษีมากกวารายไดที่มิใชภาษี 7 
มีสัดสวนประมาณรอยละ 90 : 10 เชนเดียวกับโครงสรางของประเทศพัฒนาแลว ซ่ึงดีกวา
คาเฉลี่ยของประเทศกําลังพัฒนาในเอเชียที่มีสัดสวนเปนรอยละ 74 : 26 เพราะหลายประเทศ 
เชน ภูฏาน มัลดีฟส สิงคโปร มีรายไดที่มิใชภาษีคอนขางสูง 

3. รัฐบาลไทยพึ่งพารายไดจากภาษีทางออมมากกวาภาษีทางตรง8 โดยมีสัดสวน
ภาษีทางตรงตอภาษีทางออมเพียง 0.4 เทา ผิดไปจากโครงสรางประเทศพัฒนาแลวที่สัดสวนนี้
สูงถึงเกือบ 2 เทา แมจะพบวาประเทศกําลังพัฒนาในเอเชียก็มีลักษณะนี้เชนกัน แตสัดสวนนี้
ของไทยก็ยังต่ํากวาคาเฉลี่ยที่ 0.5 สะทอนการพึ่งพารายไดทางออมคอนขางมาก ทําใหรายได

                                                        
7 รายไดจากการนําสงกําไรของรัฐวิสาหกิจ รายไดจากการขายสินคาและบริการ รายไดอื่นๆ และคา Royalties 
8 ภาษีทางตรง - ภาษีที่ผูเสียภาษีเปนผูรับภาระในการเสียภาษีเองโดยตรง เชน  ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ภาษีเงินไดนิติบุคคล 
  ภาษีทางออม - ภาษีที่ผูเสียภาษีสามารถผลักภาระในการเสียภาษีไปใหผูอื่นไดทั้งหมดหรือบางสวน เชน ภาษีศุลกากร  

ภาษีมูลคาเพิ่ม 
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รัฐขึ้นอยูกับความผันผวนของราคาสินคาในประเทศมาก และความสามารถในการจัดเก็บภาษี
จากรายไดยังต่ํา ผูมีเงินไดยังอยูในระบบภาษีไมมากนัก จึงเก็บภาษีจากการบริโภคไดดีกวา 

    นอกจากนี้ การพ่ึงพิงภาษีทางออมมากเกินไป ยังไปลดประสิทธิภาพและกลไก
ในการสรางสมดุลในตัวเองของรายไดรัฐ (automatic stabilizer) ดวย เน่ืองจากภาษีที่มีลักษณะ
ของ automatic stabilizer ที่ดีจะตองมีอัตรากาวหนา เชน ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา  

4. เม่ือพิจารณาที่ภาษีเงินไดก็พบความแตกตางในโครงสรางของไทย เพราะ
สัดสวนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา (Personal Income Tax: PIT) ตอภาษีเงินไดนิติบุคคล 
(Corporate Income Tax: CIT) อยูที่ 0.4 เทานั้น ในขณะที่ประเทศพัฒนาแลว PIT จะมีบทบาท
สูงถึง 4 เทาของ CIT เม่ือผูมีเงินไดของประเทศเหลานี้จายภาษีมาก ยอมสงผลใหรัฐสามารถจัด
สวัสดิการกลับคืนสูสังคมไดมากตามไปดวย (ตาราง 5) 

    จากขอมูลในป 2006 พบวา สัดสวน PIT ตอ CIT ของมาเลเซียใกลเคียงกับไทย
ที่ 0.4 เทา แตในสิงคโปรสัดสวนจะสูงถึง 1.7 เทา ขอมูลน้ีชี้ใหเห็นวา บทบาทของ PIT สะทอน
ระดับการพัฒนาประเทศที่สําคัญอยางหน่ึง เพราะรัฐบาลจะมีแหลงรายไดที่ม่ันคงจากการเก็บ
ภาษีบนรายไดของบุคคล ขณะที่การพึ่งพารายไดจากการผลกําไรของธุรกิจคอนขางผันผวนไป
ตามภาวะเศรษฐกิจ นอกจากนี้ PIT ยังเปนเครื่องมือที่ใชไดผลในแงของความเปนธรรมและ 
การกระจายรายได เพราะมีลักษณะของ Progressivity อยู 

ตาราง 5   สัดสวน PIT / CIT 
     หนวย: เทา 

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  

โครงสรางการจัดเก็บรายไดของรัฐบาลไทย 

ภาพรวม 

รัฐบาลไทยพึ่งพารายไดภาษีจากฐานการบริโภค (ภาษีการคา หรือ ภาษีมูลคาเพิ่ม 
และภาษีสรรพสามิต) คอนขางมากนับจากอดีตถึงปจจุบัน ในอดีตภาษีจากฐานการคาระหวาง
ประเทศแมจะมีบทบาทรองจากฐานการบริโภค แตก็มีความสําคัญพอๆ กับฐานรายได แตเม่ือ
เวลาผานไป ประเทศตองปรับเปลี่ยนไปตามกระแสการคาเสรี ทําใหบทบาทภาษีจากการคา
ระหวางประเทศลดลงไปมาก ในขณะที่มีภาษีจากฐานรายไดเพ่ิมขึ้นมาทดแทน 
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รูป 9 รายไดของรัฐบาล
จําแนกตามฐานภาษี
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ฐานรายได
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ฐานการคาระหวางประเทศ

ท่ีมา: กระทรวงการคลัง

พันลานบาท

รูป 10 ภาษีเงินไดนิติบุคคล และภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา
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รอยละตอรายไดรัฐบาลรวม

ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา

ท่ีมา: กระทรวงการคลัง  
แตภาษีจากฐานรายไดที่มีบทบาทมากขึ้นนั้น เปนผลจากการจัดเก็บภาษีเงินได 

นิติบุคคล (CIT) ไดดีขึ้นเปนสําคัญ ไมไดเปนผลจากการจัดเก็บภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา (PIT) 
โดยในอดีตน้ัน CIT มีสัดสวนไมมากเพียงรอยละ 10 ของรายไดรวม แตไดเพ่ิมบทบาทขึ้น
เทาตัวจนสูงกวารอยละ 20 ในปจจุบัน 

นอกจากนี้ หากพิจารณาความยืดหยุนของรายไดรัฐบาลตอ GDP (Revenue 
Buoyancy) ในตาราง 6 พบวา ภาพรวมระยะยาว (ไมนับชวงที่เกิดวิกฤตเศรษฐกิจ) รายได
รัฐบาลมีความยืดหยุนที่ 1.2 เทา ตรงกับคาเฉลี่ยของกลุมประเทศพัฒนาแลว และกลุมประเทศ
กําลังพัฒนาในเอเชีย สะทอนใหเห็นลักษณะของรายไดรัฐบาลที่มีลักษณะเปน automatic 
stabilizer ระดับหน่ึง และเม่ือพิจารณาเปนชวงๆ พบวา คาความยืดหยุนของรายไดรัฐบาลไทย
เพ่ิมสูงขึ้นมากในชวงป 2544 – 2548 อยูที่ 1.6 เทา เน่ืองจากมีการเพิ่มประสิทธิภาพการ
จัดเก็บภาษี โดยการขยายฐานภาษี การยื่นแบบและชําระภาษีออนไลน ซ่ึงเริ่มในปงบประมาณ 
2546 

แตในชวง 2 ปที่ผานมานี้ คาความยืดหยุนลดลงไปเหลือนอยกวา 1 เน่ืองจาก
ภาษีมูลคาเพิ่มที่จัดเก็บไดจากมูลคาสินคานําเขาไดรับผลกระทบจากคาเงินบาทแข็ง กอปรกับ
ในป 2550 น้ี CIT ไดรับผลกระทบชั่วคราวจากการกันสํารองตามมาตรฐานการบัญชี IAS399 
ทําใหธนาคารพาณิชยมีผลกําไรลดลงมาก เพราะตองทยอยกันสํารองจนถึงสิ้นป 2550 

ซ่ึงในป 2549 ธนาคารตองกันสํารองหนี้เพ่ิมขึ้น 45 พันลานบาท ทําใหกําไรสุทธิที่
จะนําไปเสีย CIT หายไปจากฐานภาษีทั้งหมด 700 กวาพันลานบาท คิดเปนประมาณ 6% หรือ
เปนเม็ดเงินภาษีที่หายไป 30% x 45 = 13.5 พันลานบาท 

                                                        
9
    ธนาคารพาณิชยตองทยอยกันเงินสํารองลูกหน้ีที่เปนสินเชื่อดอยคุณภาพตาม 3 ชวงเวลาดังน้ี คือ 1) ตั้งแต 31 ธ.ค. 2549 

สําหรับลูกหน้ีที่อยูระหวางกระบวนการดําเนินคดี  2) ภายใน 30 มิ.ย. 2550 สําหรับลูกหน้ีที่คางชําระหนี้เกิน 6 เดือน และ 3) 
ภายใน 31 ธ.ค. 2551 สําหรับลูกหน้ีที่คางชําระหนี้เกินกวา 3 เดือน 
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สิ่งที่เกิดขึ้นน้ีเปนตัวอยางหนึ่งของการพึ่งพิงภาษีที่ขึ้นกับภาวะเศรษฐกิจมาก จนทาํ
ใหรายไดรัฐมีความผันผวนสูง 

ตาราง 6   คาความยืดหยุนของรายไดรัฐบาลตอ GDP 

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

รายไดรัฐบาล 1.2 1.2 1.0 1.4 1.6 0.5 0.9
รายไดภาษี 1.2 1.2 1.1 1.5 1.8 0.8 0.8

ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 1.3 1.6 0.8 1.5 1.4 1.4 2.0
ภาษีเงินไดนิติบุคคล 1.8 1.4 2.2 1.9 2.3 1.3 0.3
ภาษีการคา 1.2 1.2 1.4 n.a. n.a. n.a. n.a.
ภาษีมูลคาเพิ่ม 1.3 n.a. 0.8 1.7 2.0 1.1 0.6

เก็บจากสนิคานําเขา 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 และคํานวณโดยผูเขียน

(หนวย: เทา)

 

การวิเคราะหรายภาษี 

1) ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา (Personal Income Tax: PIT) 

ยังมีบทบาทนอยกวาที่ควรจะเปน และสามารถจะปรับปรุงเพ่ือเพ่ิมบทบาทใหเปน
แหลงรายไดที่สําคัญของรัฐไดตามทิศทางการพัฒนาตอไป จากหลักฐานเชิงประจักษพบวา 

• อัตราภาษีที่แทจริง (Effective Tax Rate: ETR) ของ PIT อยูในระดับต่ํามาก
เพียงรอยละ 5 เทานั้น เม่ือเทียบกับอัตราจัดเก็บจริงในปจจุบันที่กําหนดตามขั้นรายได 5 อัตรา 
คือ 0% 10% 20% 30% และ 37% โดย ETR ของ PIT คอนขางทรงตัวอยูในระดับน้ีมาตั้งแต 
ป 2544 เทาที่สามารถหาขอมูลได การที่ PIT ยังมีบทบาทนอยตอรายไดรวมของรัฐ สาเหตุ
สําคัญเน่ืองจากอัตราภาษีที่แทจริงยังต่ํามาก จึงยังมีชองทางที่จะทําใหอัตรานี้เพ่ิมขึ้นได   

รูป 11 อัตราภาษีที่จัดเก็บไดจริง
(Effective Tax Rates)
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ท่ีมา: กระทรวงการคลัง กรมสรรพากร และคํานวณโดยผูเขียน

รอยละ

VAT
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• จํานวนผูมีงานทําที่เขาสูระบบภาษีเงินไดบุคคลธรรมดามีสัดสวนไมมากนัก  
ผูมีงานทํา 30 กวาลานคน เปนผูเสีย PIT เพียง 5-7 ลานคนเทานั้น คิดเปนสัดสวนไมถึงรอยละ 
20 ของผูมีงานทําทั้งหมด (ตาราง 7) แมรัฐจะพยายามขยายฐานภาษีใหกวางขึ้นนับจากป 2544 
โดยเฉพาะในป 2547 ที่จํานวนผูเสียภาษีเพ่ิมเปน 7.3 ลานคน แตดวยมาตรการภาษีที่อนุญาต
ใหผูมีเงินไดอายุเกิน 65 ปที่รายไดพึงประเมินไมถึงเกณฑในปภาษี (380,000 บาท) ไมตองยื่น
แบบแสดงเงินไดที่เริ่มในป 2548 และปญหาหนี้บัตรเครดิตในระยะ 2-3 ปที่ผานมา ทําให
แรงงานสวนหนึ่งเลี่ยงการติดตามหนี้ ไปทํางานนอกระบบมากขึ้น (ขอมูลจากการสัมภาษณ
เจาหนาที่กรมสรรพากร) เปนผลใหฐานภาษีลดเหลือ 5.7 ลานคนในป 2549 ซ่ึงชี้ใหเห็นวา แม
กําลังแรงงานของไทยจะเพิ่มขึ้นทุกป และประเทศมีอัตราการวางงานที่ต่ํามากก็ตาม แตจํานวน
ผูเสีย PIT ไมไดเพ่ิมมากขึ้นตาม นอกจากนั้นยังลดลงไปตามมาตรการภาษีบางประเภท  

ตาราง 7  ความครอบคลุมของภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา และภาษีเงนิไดนิติบุคคล 

2544 2545 2546 2547 2548 2549

ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา (PIT)
ผูเสยีภาษี PIT (ลานคน) 6.0        6.2        6.8        7.3        6.7        5.7        
กําลังแรงงาน (ลานคน) 33.7      34.1      34.7      35.5      36.0      36.4      
สดัสวนผูเสยีภาษีในฐานภาษี 18% 18% 20% 21% 19% 16%

คาลดหยอน / รายไดพึงประเมิน 20% 19% 19% 19% 18% 23%

ภาษีเงินไดนิติบุคคล (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.
สดัสวนนิติบุคคลในฐานภาษี 23% 23% 28% 28% 30% n.a.

ที่มา: กรมสรรพากร งานวิจัยที่เกี่ยวของ และการคํานวณโดยผูเขียน
หมายเหตุ: จํานวนผูเสยีภาษี PIT เฉพาะจาก ภ.ง.ด. 90 และ 91 เทาน้ัน
              จํานวนนิติบุคคลที่เสยี CIT เฉพาะจาก ภ.ง.ด. 50 เทานั้น

ประเภทภาษีเงินได

 

• ผูที่เขามาอยูในฐาน PIT ก็มีการหักคาลดหยอนในสัดสวนที่มากขึ้น ตั้งแตป 
2544 ผูเสีย PIT โดยรวมจะไดรับคาลดหยอนประมาณรอยละ 20 ของรายไดพึงประเมิน แตใน 
ป 2549 ที่มีการเพิ่มมาตรการคาลดหยอนหลายรายการ สงผลใหสัดสวนคาลดหยอนที่หักได
สูงขึ้นเปนรอยละ 23 (ตาราง 7) อาทิ มาตรการเพิ่มคาลดหยอนภาษีสําหรับดอกเบี้ยเงินกูยืม
เพ่ือซ้ือที่อยูอาศัยจาก 50,000 บาท เปน 100,000 บาท    

• เม็ดเงินภาษี 2 ใน 3 ของ PIT ที่เก็บไดพ่ึงพิงคนรวย และคนกลุมน้ีมีสัดสวน
เพียง 3% ของผูเสีย PIT ทั้งหมดหรือประมาณ 1.6 – 1.7 แสนคนเทานั้น หากพิจารณา
โครงสรางผูเสีย PIT ตามขั้นรายได จะเห็นไดวา รัฐยกเวนภาษี ใหผูที่มีรายไดต่ําซึ่งมีสัดสวน
เกือบ 30% ของจํานวนผูเสีย PIT แตผูมีรายไดปานกลางมีจํานวนมากสุดเกือบ 70% จาย PIT 
เปนสัดสวน 1 ใน 3 ของ PIT ที่จัดเก็บได จากขอมูลน้ีชี้ใหเห็นวา คนรายไดต่ําสวนใหญไดรับ
ยกเวนภาษี สวนคนมีรายไดปานกลางมีจํานวนมากก็จริง แตก็สรางรายได PIT ใหรัฐไมมาก  
(ตาราง 8) 
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ตาราง 8   ภาพรวมการเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา และภาษีเงินไดนิติบุคคล 

ขั้นเงินไดสุทธิ PIT ขั้นกําไรสุทธิ CIT

(บาท) (ลานราย) (รอยละ) (รอยละ) (บาท) (พันราย) (รอยละ) (รอยละ)
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 ลาน 0.367   6% 17% 500,001 - 1 ลาน 10.8        11% 5%
1 ลาน - 4 ลาน 0.153   3% 32% 1 ลาน - 10 ลาน 1.9          2% 3%
>4 ลาน 0.021   0% 34% 10 ลาน - 100 ลาน 2.5          3% 21%
รวม 5.914    100% 100% 100 ลาน - 1,000 ลาน 0.5          0% 39%

> 1,000 ลาน 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 ลาน 0.375   7% 21% 100,001 - 500,000 72.4        49% 2%
1 ลาน - 4 ลาน 0.153   3% 40% 500,001 - 1 ลาน 29.2        20% 5%
>4 ลาน 0.011   0% 25% 1 ลาน - 10 ลาน 3.9          3% 3%
รวม 5.723    100% 100% 10 ลาน - 100 ลาน 4.5          3% 18%

100 ลาน - 1,000 ลาน 0.8          1% 35%
> 1,000 ลาน 0.1          0% 38%
รวม 149.0        100% 100%

ที่มา: กรมสรรพากร งานวิจัยที่เกี่ยวของ และการคํานวณโดยผูเขียน

นิตบิุคคลท่ีเสียภาษีผูเสียภาษี

ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา (PIT) ภาษีเงินไดนิตบิุคคล (CIT)

 

2) ภาษีเงินไดนิติบุคคล (Corporate Income Tax: CIT) 

มีสวนชวยใหภาษีจากฐานรายไดมีบทบาทเพิ่มขึ้นมาทดแทนภาษีจากการคา
ระหวางประเทศที่ลดบทบาทลงไปไดมากในชวงที่ผานมา ทั้งน้ีเน่ืองมาจาก  

• อัตราภาษีที่แทจริง (ETR) ของ CIT อยูที่รอยละ 12 – 14 (คิดเฉพาะบริษัทที่มี
กําไรเทานั้น ถารวมทั้งหมด ETR จะต่ํากวานี้) ซ่ึงสูงกวาของ PIT มาก แม ETR จะต่ํากวาอัตรา
จัดเก็บจริงที่รอยละ 30 ไปกวาครึ่ง อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวา ETR ของ CIT เร่ิมมีทิศทางลดลง
เรื่อยๆ สวนหนึ่งเนื่องจาก การที่บริษัทสามารถนําผลขาดทุนสุทธิของ 5 รอบบัญชีที่ผานมาใน
การหักภาษีได พบวา ในภาพรวมแลว นิติบุคคลมีผลขาดทุนสะสมที่นํามาหักเฉลี่ยตอรายสูงขึ้น
เรื่อยๆ จากประมาณ 2.5 แสนบาทในป 2544 เปน 5 แสนบาทในป 2548 

• จํานวนนิติบุคคลอยูในฐานภาษีมากขึ้นจากการเพิ่มประสิทธิภาพการจัดเก็บ 
โดยมีสัดสวนเพ่ิมจาก 19% จนเปน 30% ของนิติบุคคลจดทะเบียนทั้งหมดในป 2548  

• โครงสราง CIT มีลักษณะพึ่งพาบริษัทใหญกําไรสูง (มากกวา 10 ลานบาท) 
เปนสําคัญ ซ่ึงมีจํานวนประมาณ 5,000 กวาแหงเทานั้น (ตาราง 8) และเริ่มเห็นการเปลี่ยนแปลง
ที่ดีขึ้น คือบริษัทที่มีกําไรนอยกวา 100,000 บาทตอปมีสัดสวนลดลงจาก 40% ในป 2544 เหลือ
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แค 26% ในป 2549 โดยกลุมน้ีมีบทบาท สรางรายได CIT นอยมาก สวน 70% ที่เหลือ (กําไร 
100,000 – 10 ลานบาท) ทํารายได CIT แค 9% เทานั้น และอีก 4% สุดทายที่มีกําไรมากกวา 
10 ลานบาทมีบทบาทสูงถึง 90% ของ CIT ทั้งหมด 

• CIT มีคาความยืดหยุนตอภาษีคอนขางสูงเม่ือเทียบกับภาษีประเภทอ่ืน  
มีคาเฉลี่ยระยะยาวอยูที่ 1.8 เทาของการเติบโตของเศรษฐกิจ สะทอนใหเห็นคุณสมบัติที่
คอนขางจะผันผวนไปตามเศรษฐกิจไดมาก เม่ือใดที่เศรษฐกิจดี จะเก็บภาษีน้ีไดสูงมาก  
แตเม่ือใดที่เศรษฐกิจแย CIT ก็จะหดหายไปมากกวาถึง 1.8 เทา (ตาราง 6) 

• อยางไรก็ดี การที่ประเทศพึ่งพา CIT คอนขางมีความเสี่ยงเพราะมีความผัน
ผวนตามภาวะเศรษฐกิจมากกวา PIT และเปนภาษีที่มีบทบาทตอความสามารถในการแขงขัน
ของธุรกิจ ซ่ึงมีแนวโนมที่จะตองปรับลดอัตราลงในอนาคต 

3) ภาษีมูลคาเพิ่ม 
เปนแหลงรายไดภาษีที่สําคัญของรัฐจากฐานการบริโภค โดยมีสัดสวนเพิ่มขึ้นจาก

รอยละ 20 ในชวงป 2535 (เริ่มใชภาษีมูลคาเพิ่มแทนภาษีการคาตั้งแต 1 ม.ค. 2535) เปนกวา
รอยละ 25 ในปจจุบัน อยางไรก็ดี พบวา อัตราภาษีที่แทจริงของ VAT สูงขึ้นเรื่อยๆ จนเขาใกล 
7% ใกลเคียงอัตราจัดเก็บที่กําหนดในปจจุบันแลว (รูป 11) ทําใหชองทางที่จะเพ่ิมรายไดจาก 
VAT คงจะมีไมมากนัก หากยังกําหนด ณ อัตรา 7% เทาเดิม นอกจากจะมีการเพิ่มมูลคาการ
บริโภคภายในประเทศและการนําเขา ซ่ึงจะเปนไปตามภาวะเศรษฐกิจ โดยเฉพาะในชวงปน้ี  
จะเห็นไดวาความยืดหยุนของ VAT ที่เก็บจากมูลคาสินคานําเขาเหลือนอยกวา 1 ซ่ึงเปนผลสืบ
เน่ืองมาจากการแข็งคาของเงินบาทและการปรับลดอัตราภาษีศุลกากรอยางตอเน่ือง (ตาราง 6) 

4) ภาษีศุลกากร 
ลดบทบาทลงตามการเปดการคาเสรีทําใหไมสามารถพึ่งพิงไดอีกตอไป พิจารณา

จากสัดสวนภาษีศุลกากรตอรายไดรัฐทั้งหมด จะเห็นสัดสวนลดลงจากรอยละ 20 เหลือเพียงรอย
ละ 6 ในปจจุบันและมีแนวโนมที่จะลดลงอีก เชนเดียวกับอัตราภาษีที่แทจริงลดลงมาจากรอยละ 
12 ในชวงทศวรรษที่ 80 เหลือต่ํากวารอยละ 2 ในปจจุบัน (รูป 11) สําหรับคาความยืดหยุนของ
ภาษีศุลกากรนั้น จากที่เคยมีคาเปน 1.1 เทาในชวงทศวรรษที่ 80 เชนเดียวกับคาความยืดหยุน
ของรายไดรัฐบาลโดยปกติที่มีลักษณะเปน automatic stabilizer ก็เร่ิมมีคานอยกวา 1 เม่ือเขาสู
ชวงทศวรรษที่ 90 และเริ่มมีคาเปนลบในชวงไมกี่ปที่ผานมา (ตาราง 6) สะทอนใหเห็นวา  
ภาษีศุลกากรนี้ไมมีความสามารถในการเปนแหลงรายไดที่สําคัญของรัฐอีกตอไป 

จากการวิเคราะหโครงสรางรายไดรัฐบาลทั้งในภาพรวมและในรายภาษีที่สําคัญ 
สรุปไดวา รายไดรัฐบาลจะตองเพ่ิมขึ้นกวาในปจจุบัน โดยสัดสวนตอ GDP ยังอยูในระดับ
คอนขางต่ํากวาตางประเทศและภูมิภาคอยูมาก ที่สําคัญคือรัฐจะตองหาทางเพิ่มรายไดเพ่ือ
เตรียมพรอมที่จะรองรับกับทิศทางรายจายที่จะตองเพ่ิมขึ้นอยางหลีกเลี่ยงไมไดในอนาคต  
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โดยชองทางที่สามารถทําได คือการเพิ่มบทบาทของการจัดเก็บภาษีจากฐานรายได โดยเฉพาะ
ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาใหมากขึ้น เน่ืองจากมีคุณสมบัติที่ใหความเปนธรรม และชวยสราง
รายไดที่ม่ันคงใหแกรัฐมากกวาการพึ่งพาภาษีเงินไดนิติบุคคล หรือภาษีจากฐานการบริโภคที่มี
ความผันผวนไปตามภาวะเศรษฐกิจมากกวา 

3. ความเสี่ยงจากภาระเพิ่มเติมทางการคลัง  

ภาระเพิ่มเติมทางการคลัง (Additional Government Liabilities) จัดเปนความเสี่ยง
ทางการคลังที่สําคัญประการหนึ่งที่รัฐควรใหความสนใจ เพราะรัฐจําเปนจะตองรูสถานะที่แทจริง
วาจะตองมีรายจายนอกเหนือจากการใชจายในงบประมาณปกติมากนอยเพียงใด หากมีภาระ
เพ่ิมเติมอยูมาก รัฐก็มีความเสี่ยงที่จะตองหาเงินมาจายชําระ และอาจจะนํามาซึ่งวิกฤตทางการ
คลังขึ้นไดในที่สุดเม่ือรัฐไมมีความพรอมพอที่จะหาเงินมาเพิ่มเชนที่เคยเกิดขึ้นในตางประเทศ 

การศึกษาในสวนนี้จะแยกภาระเพิ่มเติมทางการคลังเปน 2 ประเภทสําคัญ คือ 
ภาระเพิ่มเติมในงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) และภาระเพิ่มเติมที่ผูกพันมาจาก
กิจกรรมนอกงบประมาณ (Contingent Liabilities)  

ภาระประเภทแรกนั้น เปนภาระที่แนชัดวารัฐตองจัดสรรเงินงบประมาณเพิ่มเติมให 
เพราะเปนรายการในงบอยูแลว จากประสบการณที่ผานมา พบวาบอยครั้งที่ตั้งงบไวไมพอ  
จึงตองหาทางออกดวยการจายจากเงินคงคลัง เพราะกฎหมายไดเปดชองให หรือจากขอจํากัด
ของงบประมาณ ทําใหตองมีการคางจายบางรายการสะสมนานหลายป เปนตน ซ่ึงรายการ
เหลานี้เปนภาระทางการคลังแตอยูนอกเหนือการรับรูของสาธารณะเพราะไมมีการรวบรวมให
ทราบในภาพรวม 

สวนภาระประเภทหลัง เปนภาระที่จะเกิดขึ้นกับรัฐจากการทํากิจกรรมตางๆ นอก
ระบบงบประมาณ ทั้งในรูปของการใหบริการสาธารณะผานรัฐวิสาหกิจ หรือการใหความ
ชวยเหลือประชาชนที่กําหนดกลุมเปาหมายชัดเจนผานกองทุนหมุนเวียนรูปแบบตางๆ หรือ
นโยบายการใหความชวยเหลือดานสินเชื่อและบริการทางการเงินผานสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
รวมทั้งเปนชองทางสําคัญของการดําเนินนโยบายประชานิยมที่ผานมา ซ่ึงความเสี่ยงจากภาระ
สวนนี้ กําลังเปนที่สนใจของสาธารณะวาไดสรางภาระทางการคลังไวมากนอยเพียงใด 

พัฒนาการของงานศึกษาความเสี่ยงการคลังจากภาระเพิ่มเติม 

ที่ผานมามีงานศึกษาที่เกี่ยวของกับการศึกษาความเสี่ยงในสวนนี้อยูบางแลว ไดแก 
อารีย (2545) สาวิตรีและคณะ (2545) และบุณฑรีก (2550)  

งานศึกษาในป 2545 ไดใหความสนใจภาระเพิ่มเติมที่จะเกิดขึ้นจากการเขา
รับผิดชอบความเสียหายของระบบสถาบันการเงินหลังวิกฤตป 2540 ดวยการออกพันธบัตร
รัฐบาลชดใชหน้ีใหกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินในป 2541 ซ่ึงจะทยอยออกตาม
แผนในปตอๆ มา และเนื่องจากขณะนั้นเปนชวงเปลี่ยนผานเขาสูรัฐบาลใหม ซ่ึงไดเร่ิมดําเนิน
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นโยบายประชานิยมบางโครงการไป เชน กองทุนหลักประกันสุขภาพ การศึกษาภาระเพิ่มเติม
จึงยังไมใหนํ้าหนักกับภาระจากโครงการประชานิยมมากนัก 

แตหลังจากนั้น เม่ือนโยบายประชานิยมเขามามีบทบาททางการคลังอยูมาก มีการ
ใชชองทางนอกงบประมาณในการดําเนินโครงการ รวมทั้งการใชเครื่องมือใหมๆ ในการผลักดัน
โครงการลงทุนใหเกิดขึ้นไดแมรัฐจะมีขอจํากัดของงบประมาณและเพื่อใหสามารถควบคุมระดับ
หน้ีสาธารณะไมใหสูงมาก เชน การรวมทุนระหวางรัฐ (หรือรัฐวิสาหกิจ) และเอกชน (Public-
Private Partnership: PPP) จึงทําใหการศึกษาภาระทางการคลังจากกิจกรรมนอกงบประมาณ
เปนที่สนใจมากขึ้นเพราะไมมีการรวบรวมรายงานอยางเปดเผย ทําใหงานศึกษาในป 2550  
จึงเนนที่จะตรวจสอบภาระที่เกิดขึ้นตามพัฒนาการทางการคลังที่เปลี่ยนไป โดยเฉพาะเมื่อ
โครงการประชานิยมผานจุดสูงสุดและถูกลดความสําคัญลงไป  

สามารถสรุปภาระเพิ่มเติมของการศึกษาที่ผานมาและงานศึกษานี้ไดดังตาราง 9 

ตาราง 9  สรุปภาระเพิ่มเติมทางการคลังของการศึกษาที่เกี่ยวของ 

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 

หน้ีคางจาย (1) หน้ีคางจาย 
เบ้ียหวัดบําเหน็จบํานาญ 
คารักษาพยาบาล 
เงินสํารองกบข. 
เงินสมทบประกันสังคม 

2. ภาระเพิ่มเติมนอกงปม.   หน้ีคางจาย (2)  
   2.1 กิจกรรมกึ่งการคลัง     
         - ผาน SFIs    เพิ่มทุน SME Bank 
         - ผานกองทุนตางๆ  กองทุนหลักประกนั

สุขภาพ 
ชดเชยกองทุนตางๆ  

         - ผานรัฐวิสาหกิจ   ชดเชยรัฐวิสาหกิจ 
ชดเชย ขสมก. (ขาดทุน) 
ภาระหน้ี อตก. 

โครงการบานเอื้ออาทร 
ชดเชย ขสมก. (ขาดทุน) 
ภาระหน้ี อตก. 

         - ผานเอกชน   โครงการศูนยราชการใหม 
Airport Link 
ทางดวนบางพล-ีสุขสวัสดิ์ 

โครงการศูนยราชการใหม 
Airport Link 
ทางดวนบางพล-ีสุขสวัสดิ์ 

    2.2 การดูแลสถาบัน
การเงิน 

  เพิ่มทุน SFIs เพิ่มทุน SFIs 

* พื้นที่แรเงาคือสวนที่ศึกษาเพิ่มเติมในงานนี้    

งานของบุณฑรีก (2550) ไดทําการศึกษาภาระเพิ่มเติมทางการคลังที่คอนขางจะ
ครอบคลุมทุกระดับชั้นของรัฐบาล โดยพิจารณาถึงภาระหนี้คางจายของรัฐบาลกลาง กองทุน
นอกงบประมาณ กิจกรรมกึ่งการคลัง รัฐวิสาหกิจ PPP และการดูแลสถาบันการเงิน ซ่ึงเปน
ประโยชนอยางยิ่งในการประเมินภาระเพิ่มเติมทางการคลังของงานศึกษาในสวนนี้ ทั้งน้ี คณะ
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ผูเขียนไดทําการวิเคราะหภาระเพิ่มเติมและประมาณขนาดของภาระในอีกมุมมองหนึ่ง 
(รายละเอียดในภาคผนวก 4) ในการพิจารณาภาระเพิ่มเติมจะเลือกเฉพาะรายการสําคัญที่
ครอบคลุมกิจกรรมภาครัฐทั้งหมด จากนั้นจะคัดเฉพาะรายการที่จะเปนภาระในอนาคตใสลงใน
ตารางเปรียบเทียบขางตนเพ่ือใหเห็นความเหมือนและความแตกตางจากงานที่ผานมา  

จะเห็นไดวา ภาระเพิ่มเติมที่เพ่ิมจากงานของบุณฑรีก (2550) คือ  
1) รายการในงบประมาณที่ตั้งงบไวไมพอจาย ไดแก เบี้ยหวัดบําเหน็จบํานาญ 

คารักษาพยาบาลขาราชการ เงินสํารอง กบข. และเงินสมทบกองทุนประกันสังคม  
2) ภาระจากกิจกรรมกึ่งการคลังผาน SMEs Bank ไดแก โครงการสินเชื่อและ

ค้ําประกันสินเชื่อ SMEs  
3) ภาระจากกิจกรรมกึ่งการคลังผานรัฐวิสาหกิจ ไดแก โครงการบานเอ้ืออาทร 

สําหรับรายการที่ไมไดนํามาใสตามงานศึกษาของบุณฑรีก (2550) คือ เงินชดเชย
รัฐวิสาหกิจ และเงินชดเชยกองทุนนอกงบประมาณ น้ัน คณะผูเขียนเห็นวา เปนรายการที่
จัดเปนรายจายในงบประมาณที่รัฐจัดสรรเพื่ออุดหนุนรัฐวิสาหกิจ และกองทุนนอกงบประมาณ
ตางๆ ซ่ึงจะนับอยูในสวนของภาระในงบประมาณอยูแลว จึงไมนับเปนภาระเพิ่มเติม แตสําหรับ
เงินชดเชยการขาดทุนของ ขสมก. น้ัน รัฐมิไดตั้งงบประมาณใหในแตละป แตเปนการพิจารณา
อุดหนุนการขาดทุนเปนปๆ ไป จึงตองนับเปนภาระเพิ่มเติม 

การจัดประเภทความเสี่ยงจากภาระเพิ่มเติมทางการคลัง 

ไดประยุกต Fiscal Risk Matrix ของ Polackova (1998) ที่จําแนกความเสี่ยง
ทางการคลังเปน 4 ชอง นําเสนอในรูปเมตริกซ ซ่ึงจะจัดกลุมภาระทางการคลังใน 2 มิติ คือ 
ความแนนอน (ภาระโดยตรง / ภาระผูกพัน) และความชัดเจนทางกฎหมาย (ภาระที่ชัดเจน / 
ภาระโดยนัย) เพ่ือใหเขาใจและประเมินภาพความเสี่ยงที่ถูกตองได   

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) 

เปนภาระรัฐ & รัฐตองจายแน 
รายจายตาม พรบ. งบประมาณ 
 
 
รายการที่ตั้งไวงบไวไมพอ 
ภาระหน้ีคางจาย 
 

อาจเปนภาระในอนาคต & รัฐตองจายแน 
- การค้ําประกันหน้ีของรัฐวิสาหกิจ หนวยงานอื่นของรัฐ 
และเอกชน  

- การประกันเงินฝาก 

โครงการศูนยราชการใหม 
Airport Link 
ทางดวนบางพล-ีสุขสวัสดิ์ 

ภาระโดยนัย  
(Implicit Liabilities) 

เปนภาระรัฐ & รัฐอาจตองจายในอนาคต 
- การจายเงินชดเชยใหกองทุนนอกงปม.

ตางๆ ที่ขาดทุนดําเนินการ 

อาจเปนภาระในอนาคต & รัฐอาจตองจาย 
- การรับภาระหนี้ของรัฐวิสาหกิจ เอกชน และกองทุน
ตางๆ ที่รัฐไมไดค้ําประกัน 

- การจายเงินชดเชยใหประชาชน เอกชน หรือหนวยงาน
อื่นๆ กรณีเกิดเหตุไมคาดคิด 

เพิ่มทุน SME Bank และ SFIs 
โครงการบานเอื้ออาทร 
ชดเชยการขาดทุน ขสมก. 
รับภาระหนี้ อตก. (จํานําลําไย) 

Matrix ชองที่ 1 เปนภาระรัฐและรัฐตองจายแน ไดแก รายการตางๆ เกี่ยวกับสิทธิ
บุคคลที่ตั้งงบไวไมพอจายที่ผานมา และภาระหนี้คางจาย  

Matrix ชองที่ 2 อาจเปนภาระรัฐในอนาคตและรัฐตองจายแน ไดแก รายการที่รัฐ
ทํากิจกรรมกึ่งการคลังผานนวัตกรรมทางการเงิน คือ PPP & SPV 3 โครงการ คือ โครงการ
ศูนยราชการใหม Airport Link และทางดวนบางพลี-สุขสวัสดิ์ เหลานี้ลวนเปนภาระเพิ่มเติมของ
รัฐที่ตองนับรวมเปนหนี้สาธารณะในอนาคตตามนิยาม แมรัฐยังไมตองจัดสรรเงินเพ่ิมใหก็ตาม 
เพราะเปนการลงทุนรวมระหวางรัฐวิสาหกิจและเอกชน โดยเอกชนเปนผูจัดหาแหลงเงินทุนเพ่ือ
กอสรางเอง ซ่ึงเม่ือโครงการสรางเสร็จ เอกชนตองโอนโครงการพรอมภาระหนี้คืนใหรัฐวิสาหกิจ 
(สําหรับโครงการศูนยราชการใหมน้ัน รัฐจะทยอยจายคาเชาพื้นที่ของหนวยราชการใหแกบริษัท 
โดยจายจากงบประมาณประจําป เปนเวลา 30 ป ซ่ึงจัดอยูใน Matrix ชอง 1) 

Matrix ชองที่ 3 จากการประเมิน ณ ปจจุบัน รัฐไมมีภาระเพิ่มเติมที่จัดเปนภาระรัฐ
และรัฐอาจตองจายในอนาคต เน่ืองจากกองทุนตางๆ ที่แมจะประสบผลขาดทุน แตคาดวา
กองทุนก็มีรายรับที่จะเขามาเสริมอีกทางหนึ่ง รวมกับเงินอุดหนุนที่รัฐจัดใหในงบประมาณ
ประจําป จึงนาจะดูแลตัวเองได ไมเปนภาระรัฐ  

Matrix ชองที่ 4 รายการที่อาจเปนภาระในอนาคต และรัฐอาจตองจาย พบวา สวน
ใหญแลวภาระจากกิจกรรมกึ่งการคลังที่มีจะอยูในชองน้ี ไดแก การเพิ่มทุน SME Bank จากการ
มีหน้ีเสียในระดับสูงของโครงการใหสินเชื่อผูประกอบการรายยอย โครงการบานเอ้ืออาทร  
การชดเชยผลขาดทุนของ ขสมก. และการรับภาระหนี้ขององคการตลาดเพื่อเกษตรกรในการ
จํานําราคาลําไย ซ่ึงเกิดผลขาดทุนขึ้น 
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การประมาณการภาระเพิ่มเติมของรัฐในระยะ 10 ปขางหนา 

สามารถประมาณการภาระเพิ่มเติมไดดังน้ี 

FY2551 FY2552 2553 2554 2555 2556 2557 2558 2559 2560

ภาระเพิ่มเติมในงปม.

เบ้ียหวัด บําเหน็จ บํานาญ 9,707 5,007 3,565 1,991 305
คารักษาพยาบาล 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: บานเอื้ออาทร (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    

ยกเวน รายการเพิ่มทุน SFIs ที่ในวงเล็บคือวงเงินที่จัดสรรใหแลวใน FY51

ลานบาท

รวมภาระเพิ่มเติม

* ตัวเลขในวงเล็บ คือ ภาระที่เกิดใน FY51 แตกระบวนการจัดทํางปม. เสร็จส้ินไปแลว จึงยกยอดไปจายในป 2552

 
โดยมีขอสมมติฐานในการประมาณการแตละรายการดังน้ี 

1) ภาระเพิ่มเติมในงบประมาณ 

• เบี้ยหวัด บําเหน็จ บํานาญ ควรตั้งงบประมาณใหครบ ตามสิทธิที่ขาราชการ
และพนักงานของรัฐพึงได 

• คารักษาพยาบาลขาราชการ ควรตั้งงบประมาณใหครบ อยางนอยตามการจาย
จริงในปกอน 

• เงินสํารองกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ ตองตั้งงบประมาณอยางนอย 
รอยละ 20 ของเงินงวดที่รัฐตองจายเขากองทุน 

• เงินสมทบกองทุนประกันสังคม รัฐควรสมทบใหครบและตรงเวลา เพ่ือให
กองทุนฯ ไดนําเงินสวนนี้ไปบริหารใหสามารถรองรับคาใชจายตามสิทธิผูประกันตนที่จะเกิดขึ้น
ในภายหนา 

• ภาระหนี้คางจาย ไดมีการสะสางหนี้คางจายสะสมในปงบประมาณ 2550 ไป
มากแลว ทําใหภาระหนี้ใหมที่เกิดขึ้นจะเปนรายการที่เกิดระหวางปเทานั้น และใหมีการตั้ง
งบประมาณชําระคืนทันทีในปตอมา กําหนดใหมีวงเงินเชนในปงบประมาณ 2551 ที่ไดประเมิน
และตั้งงบประมาณใหแลว 
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2) ภาระเพิ่มเติมนอกงบประมาณ 

• กิจกรรมกึ่งการคลัง: โครงการบานเอ้ืออาทร ปจจุบันการเคหะแหงชาติ (กคช.) 
รับซ้ือคืนหนี้เสียจาก ธอส. โดยตั้งกองทุนรับซ้ือวงเงิน 300 ลานบาท ซ่ึงปจจุบัน กคช. เตรียม
ขอวงเงินกองทุนเพ่ิมอีก 480 ลานบาท และเตรียมทําแผนฟนฟู หลังประมาณการผลดําเนินงาน
จะขาดทุนสุทธิ 3 ปติดกัน ซ่ึงเพ่ิงประสบหลังจากดําเนินโครงการนี้ จึงตองทําบัญชีใหเห็นผล
ขาดทุนจากการทําโครงการของรัฐ เพ่ือขอรับเงินชดเชยที่เปนธรรม สมมติใหรัฐทยอยอุดหนุน
เพ่ิมเติมในผลขาดทุนเปนเวลา 5 ปตั้งแตป 2552 

•  กิจกรรมกึ่งการคลัง: สินเชื่อ SME ผาน SME Bank ณ สิ้นมีนาคม 2550  
มีหน้ีเสียทั้งสิ้น 19,214 ลานบาท (รอยละ 43.8 ของสินเชื่อรวม) สมมติใหมี Expected Loss 
15% ของหนี้เสียที่มีที่รัฐจะตองชวยเพิ่มทุนใหในป 2552 และธนาคารฯ ตองมีการบริหารจัดการ
หน้ีเสียที่เหลือตอไป เพ่ือมิใหเปนภาระเรื้อรังแกรัฐ 

• กิจกรรมกึ่งการคลัง: การขาดทุนของ ขสมก. เน่ืองจากรัฐไมตั้งเงินอุดหนุนใน
งบประมาณใหเชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจอ่ืน ตองพิจารณาใหเปนปๆ ไปตามมติ ครม. สมมติใหรัฐ
ตองชวยปละ 5,000 ลานบาทตามที่เคยใหในอดีต  

• กิจกรรมกึ่งการคลัง: รับภาระหนี้ อตก. จากการรับจํานําลําไย เน่ืองจากรัฐไมได
ใหตั้งงบประมาณเปนเงินอุดหนุนให เม่ือรัฐใหเขาประกันราคาลําไย ก็ตองชวยรับภาระหนี้ที่
เกิดขึ้น 4,000 ลานบาทดวยในป 2551 

• กิจกรรมกึ่งการคลัง: PPP & SPV ไมทําใหรัฐมีภาระเพิ่มเติมที่ตองจายในรูป
เงินงบประมาณ แตจะไปนับรวมในรายการหนี้สาธารณะในปที่โอนหนี้สินจากเอกชนให
รัฐวิสาหกิจเจาของโครงการ ทําใหหน้ีสาธารณะเพิ่มขึ้น 

• การดูแลระบบสถาบันการเงิน รัฐตองชวยเพ่ิมทุนใหสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
เพ่ือใหสามารถกันสํารองหนี้ไดตามเกณฑ IAS39 ภายในป 2552 วงเงิน 27,000 ลานบาท 

จากการประมาณการภาระเพิ่มเติมของรัฐในอีก 10 ปขางหนา จะเห็นไดวา ภาระ
สวนใหญมาจากภาระเพิ่มเติมในงบประมาณที่ในอดีตเคยตั้งจายไมครบ หรือคางจายมา  
ในขณะที่ภาระเพ่ิมเติมจากกิจกรรมนอกงบประมาณเกิดขึ้นนอยมาก โดยจะเปนกอนใหญ
ในชวง 2 ปแรก เพราะตองสะสางปญหาหนี้เสียของโครงการ SME Bank และการเพิ่มทุน
สถาบันการเงินเฉพาะกิจเปนสําคัญ ทั้งน้ี เน่ืองจาก นโยบายประชานิยมไดถูกลดความสําคัญลง
ไปมาก และไมไดมีการริเริ่มโครงการประชานิยมใหมๆ อันใด และหากรัฐสามารถเดินหนาแผน
ฟนฟู ขสมก. ใหสามารถบริหารงานไดมีประสิทธิภาพขึ้น ก็จะชวยลดผลขาดทุน และลดภาระรัฐ
ไดในอนาคต อยางไรก็ดี หากรัฐบาลใหมที่จะมาหลังจากนี้ มีนโยบายที่จะดําเนินโครงการ
ประชานิยมรูปแบบใหมๆ ขึ้นอีก ภาระจากกิจกรรมนอกงบประมาณในสวนนี้ก็จะเพ่ิมขึ้น  
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4. การวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลัง (Fiscal Sustainability Analysis) 

                 การวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลังในระยะปานกลางเปนเครื่องมือที่จะชวยใหผู
วางนโยบายไดเห็นภาพผลลัพธของการดําเนินนโยบายการคลังในอนาคตวาจะมีทิศทางเชนไร  
จากการกําหนดขอสมมติฐานทางเศรษฐกิจมหภาคและเงื่อนไขเชิงนโยบายตางๆ อันนํามาซึ่ง
การประมาณการรายไดรัฐบาล การกําหนดนโยบายงบประมาณ (สมดุล / เกินดุล / ขาดดุล) 
และเม็ดเงินใชจายจริงของรัฐที่เบิกจายไดจากงบประมาณในแตละป  ซ่ึงผลลัพธที่เห็นนี้จะ
ชี้ใหเห็นวาทิศทางการดําเนินนโยบายการคลังที่กําหนดนั้น ทําใหหน้ีสาธารณะ ภาระหนี้ และ
ฐานะการคลัง ยังคงอยูภายใตกรอบความยั่งยืนทางการคลังที่รัฐใชเปนแนวทางในการรกัษาวนัิย
ทางการคลังอยูหรือไม และบทบาทของรัฐมีความเหมาะสมกับเศรษฐกิจมากนอยเพียงใด ทั้งใน
กรณีฐาน (Baseline) เปรียบเทียบกับกรณีที่ไดรับผลกระทบจากเหตุการณบางอยาง เชน 
เศรษฐกิจขยายตัวไมเปนไปตามคาด หรือเกิดความเสี่ยงทางการคลังขึ้นตามที่ประเมินไดจาก
สวนที่ 2 และ 3  (Scenario) ทั้งนี้ จะชวยใหสามารถเสนอแนะเชิงนโยบายในสวนที่ 5 เพ่ือ
เตรียมความพรอมใหภาคการคลังสามารถที่จะรองรับเหตุการณดังกลาวหรือความเสี่ยงที่อาจจะ
เกิดขึ้นไดตอไป 

สําหรับกรอบความยั่งยืนทางการคลังที่ใชเปนเกณฑประกอบในการวิเคราะหน้ัน 
เปนเกณฑที่ปจจุบันกระทรวงการคลังไดประกาศใชเปนกรอบในการดําเนินนโยบายการคลังใน
แตละป ประกอบดวย 1) หน้ีสาธารณะตอ GDP ไมเกินรอยละ 50  2) ภาระหนี้ตองบประมาณ
ไมเกินรอยละ 15 3) ทํางบประมาณสมดุลไดภายในปงบประมาณ 2548 และ 4) สัดสวนงบ
ลงทุนตองบประมาณไมต่ํากวารอยละ 25  นอกจากนี้ งานศึกษานี้ไดเพ่ิม 5) ขนาดการขาดดุล
งบประมาณไมควรเกินรอยละ 3 ตอ GDP ตามเกณฑระบบการคลังที่ยั่งยืนของสหภาพยุโรป 

อยางไรก็ดี การศึกษานี้จะไมใชเกณฑกรอบความยั่งยืนทางการคลังในขอ 3) ที่ระบุ
ขางตน เน่ืองจากการมีวินัยทางการคลังน้ัน ไมจําเปนตองเกิดจากการทํางบประมาณสมดุลเสมอ
ไป ในทางตรงกันขาม การทํานโยบายการคลังแบบขาดดุล หากมีความโปรงใส และไดรวมเอา
ภาระการคลังทั้งหมดในการพิจารณาไวแลว พบวาไมเกินความสามารถที่ภาคการคลังจะรองรับ
ได ก็เรียกไดวามีความยั่งยืนทางการคลังไดเชนกัน 

4.1 กรณีศึกษา 4 กรณี 

การวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลังในกรณีฐาน เปนกรณีที่เปนไปไดมากที่สุด 
หากภาครัฐมีลักษณะรายไดรายจายที่ไมตางจากอดีตมากนัก หรือไมมีความเสี่ยงเชิงโครงสราง
เกิดขึ้น สําหรับกรณีที่ 2 – 4 เปนการประเมินภาพความยั่งยืนทางการคลัง หากรัฐบาลตอง
เผชิญกับสถานการณที่อาจเปลี่ยนไป สรุปไดดังน้ี 
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กรณีที่ 1 กรณีฐาน  
กรณีที่ 2 ความเสี่ยงที่รายจายรัฐจะเพ่ิมขึ้น 
กรณีที่ 3 ความเสี่ยงจากเศรษฐกิจไมขยายตัวตามคาด 
กรณีที่ 4 ความเสี่ยงที่รายจายรัฐจะเพ่ิมขึ้น แตไดปฏิรูประบบภาษีควบคูกัน 

กรณีที่ 1  กรณีฐาน 

สมมติฐานสําคัญ 

1. กรณีฐานจะพิจารณาบทบาทของรัฐที่เปนกลางตอเศรษฐกิจ  
ในที่น้ีไมไดหมายความวา รัฐจะตองจัดทํางบประมาณแบบสมดุลเสมอไป แต

หมายความวา ในแตละปรัฐมีบทบาทในการจัดเก็บรายไดและการใชจายกลับคืนสูเศรษฐกิจได
เหมาะสมเหมือนในปที่เศรษฐกิจโตใกลเคียงกับระดับศักยภาพมากที่สุดและตองไมผานมานาน
นัก ในที่น้ีไดเลือกป 2549 เปน “ปฐาน” ซ่ึงมีสัดสวนการจัดเก็บภาษีและการใชจายของรัฐตอ 
GDP ใกลเคียงกันที่รอยละ 17.4 และ 17.3 ตามลําดับ และเนื่องจากในปฐาน 2549 น้ี รัฐขาดดุล
เงินสดเล็กนอยประมาณ 0.2% ตอ GDP ทําใหบทบาทของรัฐที่เปนกลางในระยะปานกลางที่จะ
คํานวณออกมาไดในกรณีฐานจะมีลักษณะที่ขาดดุลเงินสดไมมาก และรัฐไมทําการกระตุน
เศรษฐกิจเพ่ิมหรือลดไปกวานี้มากนัก 

2. แนวคิดในการหาวงเงินงบประมาณที่เหมาะสม 

ขอสมมติฐานประมาณการรายได  
     - เศรษฐกิจขยายตัวรอยละ 5 เปนอัตราเดียวกับการขยายตัวของระดับ

ศักยภาพ 
     - คาความยืดหยุนของรายไดตอ GDP เทากับ 1.2 ตามคาเฉลี่ยระยะยาว

ยอนหลัง ไมนับชวงวิกฤตเศรษฐกิจ (ยกเวนในป 2551 ใหเทากับ 1.0 ใกลเคียงกับป 2550) 
 - รัฐจัดสรรเงินอุดหนุนใหรัฐบาลทองถิ่นมีรายไดประมาณไมต่ํากวารอยละ 25 

ของรายไดรัฐบาล 

คํานวณรายจายของรัฐที่เหมาะสมกับบทบาทที่เปนกลางของรัฐตอเศรษฐกิจใน 
10 ปขางหนา ซ่ึงคํานวณขึ้นมาจากแนวคิดทิศทางการคลังและแรงกระตุนดานการคลังที่เปน
กลางตอเศรษฐกิจ (Fiscal Stance และ Fiscal Impulse = 0)10 ซ่ึงจะพิจารณาเฉพาะรายจาย
จริงสูเศรษฐกิจเทานั้น จึงไมนับรวมรายการชําระคืนเงินกูและภาระหนี้คางจายเพราะกิจกรรมได
เกิดขึ้นแลวในอดีต แลวคํานวณกลับเปนวงเงินงบประมาณรายจายประจําป บนขอสมมติฐาน
ดานรายจายดังน้ี 

 

                                                        
10 ตามงานศึกษาของ ธปท. โดย ทรงธรรม (2541)  
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    - อัตราการเบิกจายรอยละ 93 
    - งบชําระคืนตนเงินกูใหเปนสัดสวนรอยละ 3 ของงบประมาณ  

                   - ภาระหนี้คางจาย (จากการที่รัฐใหกองทุนหรือสถาบนัการเงินเฉพาะกิจดําเนิน
นโยบายชวยเหลือประชาชน) ใหใกลเคยีงภาระจริงที่คางมายังปงบประมาณ 2552 เทากับ 34 
พันลานบาท (ไมนับเงินคาวทิยฐานะครูทีรั่ฐจะจายไดครบในป 2552 ทําใหไมมีหน้ีคางจาย
รายการนี้ในปตอมา)  

    - เริ่มประมาณการตั้งแตป 2552 เปนตนไป เน่ืองจากป 2551 กระบวนการ
จัดทํางบประมาณเสร็จสิ้นแลว 

3. วงเงินงบประมาณที่เหมาะสมตองมี Fiscal Space เหลือเพียงพอสําหรับการจัด 
งบลงทุนไดไมนอยกวา 25% 

 เม่ือหักรายจายที่ไมอาจตัดลดได (รายจายประจําที่ลดไมได รายจายลงทุนที่ลด
ไมได และรายจายชําระคืนตนเงินกู) ตองมีงบประมาณเหลือเพ่ือจัดสรรสําหรับนโยบายใหม 
(Fiscal Space) ในระดับที่เพียงพอสําหรับการจัดงบลงทุนไมนอยกวา 25% ตามกรอบความ
ยั่งยืนทางการคลัง หากไมเพียงพอจะตองทําการกูเพ่ิม 

4. Fiscal Space ที่เพียงพอ ตองเหลือหลังหักภาระเพิ่มเติมทางการคลังทั้งหมดจาก 
การวิเคราะหในสวนที่ 3 แลว 

เพ่ือใหงบประมาณในกรณีฐาน สะทอนผลการดําเนินนโยบายเมื่อรัฐไดคํานึงถึง
ภาระเพิ่มเติมที่แฝงอยูครบแลว ซ่ึงคิดเปน 7.6% ของงบประมาณในป 2552 เพราะมีหลาย
รายการตองจายยอนไปป 2551 ดวยที่ตั้งงบประมาณเสร็จแลว แตก็มิไดจัดสรรเพิ่มให และ
ลดลงเหลือ 2-3% ในปตอๆ มา 

2

รูป 12 กรอบการคํานวณวงเงินงบประมาณที่เหมาะสมและม ีFiscal Space เพียงพอ 
สําหรับกรณีฐาน

งบประมาณ
ที่เหมาะสม &

มี Fiscal Space 
เพียงพอ

รายจายที่ไม
สามารถ
ตดัลดได

Fiscal Space
งบท่ีเหลือสําหรับจัดสรร

เพ่ือนโยบายใหม

รายจายประจํา

งบบุคลากร
งบดําเนินการ
งบอุดหนุน
งบรายจายอื่น

รายจายลงทุน

งบผูกพันของสวนราชการ
เงินอุดหนุนทองถ่ิน

เงินกูครบกําหนดชําระ 

รายจายที่ตดัลดไมได

ท่ีมา: บุณฑรีก (2550)

1

ทิศทางการคลัง &
แรงกระตุนทางการคลัง = 0

บทบาทรัฐที่เปนกลางตอเศรษฐกจิ

ภาระเพิ่มเตมิในงปม. &
นอกงปม.

คํานึงถึงภาระเพ่ิมเตมิทางการคลงั
ที่จะเกดิข้ึนแลว

3

งบลงทุนตอง ≥ 25% 
ของงปม.

4
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5. สมมติฐานในการประมาณการหนี้สาธารณะ 

- เพ่ิมรายการหนี้สาธารณะตามนิยาม GFS 3 รายการที่เกิดขึ้นในปจจุบันจาก
การทํากิจกรรมกึ่งการคลังผานนวัตกรรมใหมรัฐรวมเอกชน ไดแก โครงการศูนยราชการใหม 
Airport Link และโครงการทางดวนบางพลี-สุขสวัสดิ์ 

- อัตราแลกเปลี่ยน 33 บาทตอดอลลาร สรอ. ตามทิศทางเศรษฐกิจโลกที่ไมสมดุล 
- อัตราดอกเบี้ยรอยละ 5 ตามคาเฉลี่ยในอดีต 
- สมมติฐานหนี้ตางประเทศคงคาง หน้ีครบกําหนด และดอกเบี้ยจาย ของรัฐและ

รัฐวิสาหกิจตามประมาณการของสํานักบริหารหนี้สาธารณะ 
- ธปท.ไมมีกําไรนําสงเนื่องจากประสบผลขาดทุน จึงไมมีเงินเขากองทุนชําระคืน

ตนเงินกูพันธบัตร FIDF 1 และ FIDF 3 จึงตอง roll-over พันธบัตรครบกําหนด 
- กองทุนฟนฟูฯ จะปดกองทุนในป 2556 หน้ีที่คางอยูสามารถชําระไดหมดจาก

การขายสินทรัพยที่มี (liquidate) 
- การกอหน้ีในประเทศของรัฐวิสาหกิจ ใหกูเพ่ิมเพ่ือการลงทุน (ใหขยายตัวรอยละ 

10 ตอปตามความเห็นของผูเชี่ยวชาญดานการลงทุนของรัฐวิสาหกิจ) ในสวนที่ขาดไปจาก 
Retained Income ที่มี (กําหนดใหขยายตัวตาม GDP)  

- หน้ีสินขององคกรรัฐอ่ืน ไดแก กองทุนหมูบาน จะจายหนี้ไดครบในป 2552 
สําหรับหนี้สินของกองทุนนํ้ามันจะชําระครบในป 2551 

รายละเอียดการคํานวณวงเงินงบประมาณที่เหมาะสมและมี Fiscal Space เพียงพอใน
ภาคผนวก 5 

กรณีที่ 2  มีความเสี่ยงที่รายจายรัฐจะเพิ่มข้ึน 

สมมติใหรัฐมีความเสี่ยงที่รายจายจะเพิ่มขึ้นตามขอเท็จจริงที่คนพบจากการประเมิน
ความเสี่ยงเชิงโครงสรางในสวนที่ 2 โดยใหรายจายรัฐเพ่ิมขึ้นอยางตอเน่ืองจนถึงรอยละ 24 ตอ 
GDP ในป 2560 ใกลเคียงกับคาเฉลี่ยระยะยาวของกลุมประเทศกําลังพัฒนาในเอเชีย 
โดยเฉพาะการใชจายในรูปเงินอุดหนุนทั้งรายจายประจําและรายจายลงทุนเพ่ือสรางสวัสดิการ
ทางสังคมใหมากขึ้น 

กรณีที่ 3  ความเสี่ยงจากเศรษฐกิจไมขยายตัวตามคาด 

สมมติใหเศรษฐกิจขยายตัวต่ํากวากรณีฐาน 1% และ 2% ตามลําดับ ซ่ึงมีความ
เปนไปไดจากความผันผวนของเศรษฐกิจโลก สงผลใหประมาณการรายไดต่ํากวาในกรณีฐาน 
ทําใหรัฐตองกูเพ่ิมเพ่ือชดเชย Fiscal Space ที่หายไปจากรายไดที่หดตัวลง 
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กรณีที่ 4  ความเสี่ยงที่รายจายรัฐจะเพิ่มข้ึน แตไดปฏิรูประบบภาษีควบคูกันไป 

เปนการมองภาพตอของภาคการคลัง หากเกิดความเสี่ยงตามกรณี 2 ซ่ึงรัฐไม
สามารถควบคุมรายจายได แตไดมีการปฏิรูประบบภาษีเพ่ือรองรับความเสี่ยงเชิงโครงสราง 
ทั้งรายไดและรายจายใหสอดคลองกัน 

4.2 การประเมินความยั่งยืนทางการคลัง 

กรณีฐาน  (รูป 13) 

บทบาทของรัฐที่เปนกลางในระยะปานกลางนั้น จากการศึกษาพบวา เปนการที่รัฐ
ทํางบประมาณขาดดุลในขนาดไมมากนัก ขนาดการขาดดุลจะทยอยลดจาก -1.9% ของ GDP 
ในป 2551 เหลือ -1.2% ในป 2552 และลดลงไมถึง -1% ในชวงที่เหลือ ทั้งนี้ แมรัฐจะทํา
งบประมาณขาดดุล แตก็ไมไดทําใหเสียวินัยทางการคลัง เพราะตัวชี้วัดสําคัญยังคงอยูในกรอบ
ความยั่งยืนทางการคลัง  

เม่ือนับรวมนวัตกรรมทางการเงินที่เปนโครงการรวมรัฐและเอกชน (PPP) ที่รัฐค้ํา
ประกันหน้ี ตามนิยามหนี้สาธารณะของ GFS ทําใหสัดสวนหนี้สาธารณะเพิ่มจากประมาณการ 
ณ สิ้นปงบประมาณ 2550 ประมาณ 1% จาก 38.5% เปน 39.4% หน้ีสาธารณะตอ GDP จะ
ทยอยปรับลดจาก 40.4% เหลือ 20.6% ไดในป 2560 (ซ่ึงยังสูงกวาชวงกอนวิกฤตที่รัฐมีหน้ี
สาธารณะเพียง 11.9% ของ GDP ในป 2539) แมรัฐจะกอหน้ีเพ่ิมตลอดระยะเวลา แตเพราะ 
GDP เพ่ิมมากกวา ทําใหสัดสวนหนี้ตอ GDP ลดลงไปได  

ภาระหนี้ตองบประมาณลดจาก 12% เหลือราว 7% ในป 2560 รัฐมี Fiscal Space 
เหลือประมาณ 12 – 21% ของงบประมาณ เพียงพอที่จะจัดสรรงบลงทุนไดอยางนอย 25% ของ
งบประมาณ 

ดุลการคลังเบื้องตน11 (Primary Balance) ในป 2551 สมดุล และจากนั้นจะเกินดุล
ราว 1% ของ GDP แสดงใหเห็นบทบาทการดําเนินนโยบายการคลังที่ชวยชะลอเศรษฐกิจซ่ึง
สมมติใหขยายตัวตอเน่ืองรอยละ 5 

ทั้งน้ี จะเห็นไดวา มีความจําเปนที่การศึกษานี้ตองพิจารณากรณีที่ 2 ในลําดับตอไป 
เน่ืองจาก 

1. แนวทางของรัฐธรรมนูญใหมและทิศทางของพรรคการเมืองตางๆ เร่ิมมุงไปสู
ทิศทางนโยบายประชานิยมมากขึ้น 

2. แนวโนมตามที่ไดศึกษาในสวนแรก โครงสรางรายจายโดยเฉพาะดานสวัสดิการ
สังคมที่รัฐตองดูแลเพ่ิมขึ้นตามระดับการพัฒนาของประเทศ 

                                                        
11

 ดุลการคลังเบ้ืองตน = รายได - รายจายที่ไมรวมดอกเบ้ียจาย 
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กรณีที่ 2  มีความเสี่ยงที่รายจายรัฐจะเพิ่มข้ึน (รูป 14) 

หากรัฐไมอาจควบคุมรายจายได วงเงินงบประมาณจะตองสูงขึ้น บทบาทของรัฐจะ
ไมเปนกลางดังเชนกรณีฐาน เม่ือรายจายเพิ่มดานเดียว ขณะที่รายไดคงตาม Baseline หากเปน
เชนนี้ รัฐไดเพ่ิมแรงกระตุนทางการคลังสูเศรษฐกิจมากขึ้นทุกปๆ เม่ือตองการ Fiscal Space 
มากขึ้น สามารถทําไดโดยการกูเพ่ิม ทําใหสัดสวนการขาดดุลตองบประมาณเพิ่มจาก 10% 
จนถึง 20% ในป 2560 ซ่ึงยังอยูในกรอบบัญญัติของกฎหมายที่ใหรัฐกูไดสูงสุด (20% ของ
งบประมาณ รวมกับ 80% ของงบชําระคืนตนเงินกู) 

การที่รายจายสูงเชนนี้ และรัฐตองกูมากขึ้นทุกปๆ สงผลใหสัดสวนหนี้สาธารณะตอ 
GDP สูงขึ้นสวนกับกรณีฐาน ไปอยูที่ 45% เกือบจะชนเพดาน 50% ในป 2560 ภาระหนี้ตอ
งบประมาณเพิ่มจากกรณีฐานเชนกันไปหยุดที่ 10%  แตยังอยูในกรอบ 15%  

สิ่งที่นาสนใจในกรณีน้ีคือ ขนาดการขาดดุลตอ GDP จะสูงขึ้นเรื่อยๆ จนถึง -5% ใน
ป 2560 ซ่ึงเปนระดับที่เกินมาตรฐานสากล (สหภาพยุโรปกําหนดเกณฑไวไมควรเกิน -3%) 
และเม่ือหักรายจายดอกเบี้ยและตนเงินออกแลว ดุลเบื้องตนขาดดุลประมาณ -2% ในชวงทาย 

กรณีที่ 3  ความเสี่ยงจากเศรษฐกิจไมขยายตัวตามคาด (รูป 15) 

หากวารัฐบาลสามารถคุมรายจายไดดังที่เคยเปนมา แตก็มีโอกาสที่จะเห็นภาพ
ฐานะการคลังที่มีปญหาสูงเกินเกณฑไดเชนกรณี 2 เม่ือไดรับผลกระทบจากภายนอกที่ไม
สามารถควบคุมได หากเกิดเหตุการณเศรษฐกิจโลกผันแปร กระทบตอเศรษฐกิจไทย ทําให
ขยายตัวไมถึง 4.5% ตอ GDP ตาม Baseline โดยสมมติให GDP ลดลง 1% และ 2% ตลอด
ชวงศึกษา 

พบวา GDP ลดไป 1% ทําใหรายไดหายไปเปนเม็ดเงินมากกวา 1.2 เทาตาม
สมมติฐานคาความยืดหยุนของรายไดรัฐตอ GDP จะสงผลให Fiscal Space หายไปจากกรณี
ฐานตั้งแต 1% ของงบประมาณจนเพิ่มเปน 9% ในป 2560 และหาก GDP ลดไป 2% สวนของ 
Fiscal Space ที่หายไปจากการลดลงของรายไดก็จะประมาณ 2 เทาของกรณี 1% คือ 2 – 17% 
ของงบประมาณ  

ถารัฐตองการรักษา Fiscal Space ใหอยูในระดับเดียวกับกรณีฐาน ก็ตองกูสวนนี้
เติมกลบัเขามา ก็เปนการกูชดเชยการขาดดุลเชนเดียวกับกรณีที่ 2 ขนาดการขาดดุลสูงถึง 5% 
ของ GDP เชนกัน แตสงผลใหสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP ไปอยูที่ 48% เกือบถึงเพดานที่
กําหนดไวที่ 50%  

สัดสวนภาระหนี้ตองบประมาณในกรณี GDP ลดลง 2% แมจะยังอยูในกรอบความ
ยั่งยืน แตที่เห็นชัดคือ ภาระจะวกกลับมาที่จุดเริ่มตนที่ 12% เชนในป 2551 อีก และกรณีน้ีมีผล
ใหดุลงบประมาณขาดดุลเกิน 3% ของ GDP 
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การศึกษากรณีน้ีชี้ใหเห็นวา แมวารัฐจะไมมีปญหาความเสี่ยงเชิงโครงสรางจากดาน
รายจายที่อาจจะไมสามารถคุมได แตการที่มีปจจัยเสี่ยงจากภายนอกเขามาทําให GDP ลดไป 
1% จากเดิม ตัวชี้วัดความยั่งยืนทางการคลังยังพอรับได งบประมาณขาดดุล -3% ของ GDP 
พอดีกับเกณฑสากล แตถามี Shock เกิดขึ้นกับเศรษฐกิจไทยมากกวานั้น จะทําใหฐานะการคลัง
ไมอยูในกรอบความยั่งยืนทางการคลังตามที่กระทรวงการคลังไดกําหนดไวเชนเดียวกับกรณี 2 

กรณีที่ 4  ความเสี่ยงที่รายจายรัฐจะเพิ่มข้ึน แตไดปฏิรูประบบภาษีควบคูกันไป (รูป 16) 

หากรัฐเตรียมพรอมแตเน่ินๆ ดวยการปฏิรูปโครงสรางภาษี เพ่ือใหเอ้ือตอการ
เพ่ิมขึ้นของรายจาย หรือพรอมจะรองรับหากเศรษฐกิจขยายตัวต่ํากวาที่คาด จะชวยบรรเทา
สถานการณจากกรณี 2 และ 3 ไปได ทําใหภาคการคลังกลับมามีความยั่งยืนไดอีกครั้ง 

การปฏิรูปโครงสรางภาษีในที่น้ี จะชวยใหคาความยืดหยุนของภาษีเพ่ิมขึ้นไดจาก
กรณีฐาน ดังน้ัน รัฐจะมีรายไดเพ่ิมขึ้นมา ชวยลดภาระที่จะตองกูลงไปไดบาง จากการศึกษา 
พบวา Buoyancy ที่เพ่ิมขึ้น 0.1 จะชวยใหรัฐลดภาระการกูชดเชยการขาดดุลลงไปไดในชวง 10 
ปขางหนา ดังน้ัน ฐานะการคลังจะขาดดุลลดลงจนกระทั่งสมดุล และเกินดุลไดในที่สุด หากวา 
Revenue Buoyancy เพ่ิมขึ้นไดจาก 1.2 เปน 1.6 ซ่ึงเคยเกิดขึ้นแลวในชวงป 2002 – 2005 จึง
มีความเปนไปไดที่รัฐสามารถรองรับความเสี่ยงดังกลาวนี้ ดวยการปฏิรูปโครงสรางภาษีที่เปน
รูปธรรม 



 31 

 

-5.0%

-4.0%

-3.0%

-2.0%

-1.0%

0.0%

1.0%

2.0%

2551 2553 2555 2557 2559

Budget BL Cash BL
Primary BL Threshold

0

1,000

2,000

3,000

4,000

5,000

2551 2553 2555 2557 2559

Fiscal Space

รายจายลดไมได

พันลานบาท
รปู 13 ความย่ังยืนทางการคลัง: กรณีฐาน

0

10

20

30

40

50

60

2551 2553 2555 2557 2559

% หนี้สาธารณะ / GDP

0
2
4
6
8

10
12
14
16

2551 2553 2555 2557 2559

% ดุลรัฐบาล / GDPภาระหนี้ / งบประมาณ% 

Framework

Framework

 

-5.0%

-4.0%

-3.0%

-2.0%

-1.0%

0.0%

1.0%

2.0%

2551 2553 2555 2557 2559

Budget BL Cash BL
Primary BL Threshold

0

1,000

2,000

3,000

4,000

5,000

2551 2553 2555 2557 2559

กูเพ่ิม Fiscal Space
Fiscal Space (Base)
รายจายลดไมได (Base)

พันลานบาท
รปู 14 ความยั่งยืนทางการคลัง: กรณี 2 รายจายเพิ่มข้ึน

0

10

20

30

40

50

60

2551 2553 2555 2557 2559

% 

0
2
4
6
8

10
12
14
16

2551 2553 2555 2557 2559

% 

Framework

Framework

Base

Base

% 

หนี้สาธารณะ / GDP

ดุลรัฐบาล / GDPภาระหนี้ / งบประมาณ

 



 32 

 

-5.0%

-4.0%

-3.0%

-2.0%

-1.0%

0.0%

1.0%

2.0%

2551 2553 2555 2557 2559

Budget BL Cash BL
Primary BL Threshold

0

1,000

2,000

3,000

4,000

5,000

2551 2553 2555 2557 2559

กูเพ่ิม FiscalSpace
Fiscal Space จาก Base ที่ยังเหลือ
รายจายลดไมได (Base)

พันลานบาท
รปู 15 ความยั่งยืนทางการคลัง: กรณี 3 GDP Shock 2%

0

10

20

30

40

50

60

2551 2553 2555 2557 2559

% 

0
2
4
6
8

10
12
14
16

2551 2553 2555 2557 2559

% 

Framework

Framework

Base

Base

% 

หนี้สาธารณะ / GDP

ดุลรัฐบาล / GDPภาระหนี้ / งบประมาณ

Shock 1%

Shock 2%

Shock 1%

Shock 2%

 

-5.0%

-4.0%

-3.0%

-2.0%

-1.0%

0.0%

1.0%

2.0%

2551 2553 2555 2557 2559

Budget BL Cash BL
Primary BL Threshold

0

1,000

2,000

3,000

4,000

5,000

6,000

2551 2553 2555 2557 2559

Borrowing
Rev ท่ีเพ่ิมชวยลดการกู
Rev ใน Fiscal Space เดิม
Fiscal Space (Base)
รายจายลดไมได (Base)

พันลานบาท
รปู 16 ความยั่งยืนทางการคลัง: กรณี 4 ปฏิรปูภาษี

0

10

20

30

40

50

60

2551 2553 2555 2557 2559

% 

0
2
4
6
8

10
12
14
16

2551 2553 2555 2557 2559

% 

Framework

Framework

Base

Base
Case 2

Case 2

Case 4
(Rev Buoyancy 1.3 – 1.6)

% 

หนี้สาธารณะ / GDP

ดุลรัฐบาล / GDPภาระหนี้ / งบประมาณ

Case 4
(Rev Buoyancy 1.3 – 1.6)

 



 33 

5. แนวนโยบายในการบริหารจัดการความเสี่ยงทางการคลัง 

5.1 การปรับปรุงระบบภาษีใหมีประสิทธิภาพและจัดเก็บไดมากขึ้น 

จากการวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลังในสวนที่ 4 ชี้ใหเห็นวา รัฐมีความจําเปน
อยางยิ่งที่จะตองผลักดันใหมีการปฏิรูประบบภาษีขึ้นอยางเปนรูปธรรม เพราะรัฐตองมีรายได
มากพอที่จะรองรับความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นในอนาคตได ไมวาจะเกิดจากโครงสรางรายจายที่จะ
เปลี่ยนไป หรือมีปจจัยภายนอกภาคการคลังมากระทบ เชน เศรษฐกิจชะลอตัวทําใหการจัดเก็บ
รายไดนอยลงกวาที่คาด หรือหากรัฐบาลจะริเร่ิมนโยบายใหมๆ ที่อาจสรางภาระทางการคลัง
เพ่ิมขึ้นมา  

5.1.1 เพิ่มบทบาทภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา (Personal Income Tax: PIT)  

1)  ขยายฐานภาษี  

โดยหลักแลว ผูมีเงินไดทุกคนควรจะเขาสูระบบภาษีใหถูกตอง ไมวาจะมีเงินไดถึง
เกณฑตองเสียภาษีหรือไม แมการขยายฐานจะเพิ่มตนทุนการจัดเก็บในระยะแรก เพราะเปนการ
ดึงผูเสียรายยอยเขาระบบใหถูกตอง และเม็ดเงินภาษีที่ไดเพ่ิมอาจไมมาก แตการวางระบบที่
สามารถติดตามไดอยางครอบคลุมจะชวยใหการจัดเก็บภาษีมีประสิทธิภาพไดในระยะยาว  

อัตราภาษีของ PIT ไมจําเปนตองกําหนดใหสูงนัก และไมจําเปนตองมีมากอัตราจน
ทําใหเกิดความยุงยากในการจัดเก็บ แตตองมีลักษณะกาวหนาที่ไมจูงใจใหเกิดการเลี่ยงภาษีไป
จากขั้นภาษีที่ควรจะจาย ในปจจุบันอัตราสูงสุดของ PIT ของไทยแมจะยังอยูในระดับคอนขางสูง
ที่ 37% เม่ือเทียบกับประเทศใกลเคียงอ่ืนๆ เชน สิงคโปรที่ 21% มาเลเซียที่ 28% และอินเดียที่ 
30%  แตพบวา อัตราภาษีที่จัดเก็บไดจริงอยูที่รอยละ 5 เทานั้น สะทอนวา การมีอัตราภาษีตาม
กฎหมายที่สูง ไมจําเปนวาจะสามารถสรางรายไดใหรัฐไดมากเสมอไป  

ซ่ึงรัฐยังมีชองทางที่สามารถขยายฐานภาษีเพ่ือเพ่ิมรายไดจาก PIT ไดอีก ทั้งใน
ลักษณะของการขยายไปสูบุคคลที่ไมเคยอยูในฐานมากอน แมจะมีบางสวนที่เปนผูทํางานภาค
เกษตรประมาณ 13-14 ลานคน ซ่ึงมีรายไดนอย แตฐานก็นาจะยังขยายไดอีก โดยเฉพาะผูที่
ประกอบอาชีพอิสระ และการขยายฐานใหผูที่อยูในฐานเดิมเสียภาษีเต็มเม็ดเต็มหนวยมากขึ้น 

2) กําหนดรายการลดหยอนที่เหมาะสมและเปนธรรม 

ในปจจุบันรัฐไดใชมาตรการลดหยอนภาษีเพ่ือหลายวัตถุประสงค เชน เพ่ือ
สนับสนุนการออม-การลงทุน การพัฒนาทรัพยากรมนุษย และประเด็นเชิงสังคม แตจาก
การศึกษาโครงสรางรายไดน้ัน พบวา มาตรการลดหยอนตางๆ มีสวนทําให PIT ไมสามารถเพิ่ม
บทบาทไดมากเทาที่ควร เพราะบางรายการไดกลายเปนชองทางเอื้อใหผูมีรายไดสูงใชประโยชน 
ขณะที่ผูมีรายไดนอยโอกาสไดประโยชนนอยกวา เปนการสรางความไมเปนธรรมที่ซอนอยูบน
ลักษณะ Progressivity ของ PIT  
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รัฐจึงควรพิจารณาความเหมาะสมของรายการลดหยอนที่ทําใหรัฐเสียรายไดและมี
ลักษณะไมเปนธรรมแฝงอยู เชน มาตรการลดหยอนเงินลงทุนในกองทุนรวมหุนระยะยาว (LTF) 
ในการคํานวณ PIT ไดจนถึงป 2559 แมความตั้งใจแรกของมาตรการนี้ทําเพื่อสนับสนุนการ
ลงทุนในตลาดหุน โดยเริ่มใหสิทธิประโยชนภาษีตั้งแตป 2547 ชวยระดมเงินทุนจากผูมีรายได
สูงเพ่ือเปนแหลงเงินทุนใหธุรกิจในตลาดหุนไดทางออม แตภายใตโครงสรางตลาดทุนในปจจุบัน 
ผลประโยชนที่ไดจากการลงทุนในตลาดหุนก็ไดรับสิทธิประโยชนตามควรแลว มาตรการนี้จึง
เปนมาตรการเสริมที่เปดชองทางใหผูมีรายไดนําเงินไดไปลงทุนเพ่ือใหสามารถประหยัดภาษีที่
ตองจายได โดยภาษีที่สามารถประหยัดไปไดก็มีลักษณะกาวหนา คือ ยิ่งรายไดสูงก็ยิ่งประหยัด
ไดมาก (ตัวอยางการวิเคราะหในภาคผนวก 7) 

รัฐสมควรคงมาตรการสนับสนุนการออมระยะยาวและใชระบบเครดิตภาษี (Tax 
Credit) แทน โดยยังคงการลดหยอนเงินลงทุนในกองทุนรวมเพื่อการเลี้ยงชีพ (RMF) ซ่ึงมี
เจตนาใหผูที่ไมมีเงินเดือนประจําและไมมีโอกาสเขาถึงกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ ไดมีชองทางใน
การเก็บออมไวใชหลังเกษียณอายุ ซ่ึงในปจจุบัน รัฐใหผูเสียภาษีสามารถหักลดหยอนเงินลงทุน
ใน LTF และ RMF รวมกับเงินสมทบกองทุนสํารอง ไดสูงสุดอยางละ 300,000 บาท โดยที่แตละ
อยางตองไมเกิน 15% ของเงินได 

สําหรับเงินสมทบกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ และเบี้ยประกันชีวิต ก็ควรใหมีอยูเพราะ
เปนมาตรการสนับสนุนการออมระยะยาว ทั้งน้ีควรปรับมาตรการดังกลาวจากเดิมใหเปน
ลักษณะของเครดิตภาษีเพ่ือใหผลประโยชนไมตกอยูกับผูมีรายไดสูงมากกวาผูมีรายไดนอย  
อันเปนการฝนลักษณะของ progressivity ดวยวิธีเหลานี้จะชวยเพิ่มรายไดจาก PIT ใหรัฐได 

5.1.2 เพิ่มประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษีเงินไดนิติบุคคล  

ที่ผานมา กรมสรรพากรไดเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษี CIT ไดดีระดับหน่ึง
แลว แตจากการศึกษาพบวา ยังมีทางที่จะขยายฐานภาษีเพ่ิมขึ้นไดอีก เพราะธุรกิจที่ไมอยูใน
ฐานภาษียังมีสัดสวนสูง ควรมีการตรวจสอบความถูกตองในการจัดทําบัญชี เพราะเห็นไดวา 
อัตราภาษีที่เก็บไดจริงยังต่ํากวาอัตราที่กําหนดไวเกือบเทาตัว 

5.1.3 ทบทวนการจัดเก็บภาษีสรรพสามิตใหทันสมัย 

ภาษีสรรพสามิตมีวัตถุประสงคที่จะเก็บเพ่ือความเปนธรรมแกสังคม โดยการเพิ่ม
ตนทุนในการบริโภคใหแกผูที่กอผลกระทบภายนอกในทางลบแกสังคม หรือเก็บบนสินคา
ฟุมเฟอย แตรัฐควรทบทวนรายการจัดเก็บใหทันสมัย บางรายการเคยเปนสินคาฟุมเฟอยใน
อดีตแตในปจจุบันไดกลายเปนสิ่งจําเปน เชน เครื่องปรับอากาศ หรือ บางรายการควรเพิ่มเขา
ไป เชน การจัดเก็บภาษีมลพิษ ภาษีเพ่ืออนุรักษสิ่งแวดลอม 
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5.1.4 หากปฏิรูประบบรายไดขางตนทําไดไมเต็มที่ อาจตองพิจารณาเพิ่มอัตรา
ภาษีมูลคาเพิ่ม  

การเพิ่มบทบาทของ VAT อาจทําไดไมมากนอกจากการขยายฐานใหธุรกิจเขาสู
ระบบ VAT ใหครอบคลุม ซ่ึงปจจุบันก็ไดทําไปมากแลว พิจารณาอัตราการจัดเก็บ VAT ที่
แทจริงก็ทําไดใกลเคียงกับอัตรากําหนดมากแลวเชนกัน ดังน้ัน หากรัฐตองการเพิ่มรายไดจริงๆ 
แตไมสามารถปฏิรูปภาษีอ่ืนๆ ตามขางตนได รัฐอาจตองเตรียมพรอมที่จะขึ้น VAT เพราะแมจะ
ทําไดงายในการเพิ่มรายไดใหรัฐ จากฐานภาษีที่ใหญ แตอาจทําไดยากในทางปฏิบัติ เพราะเปน
ประเด็นทางการเมือง  

5.2  การตระหนักถึงความสําคัญของกระบวนการจัดทํางบประมาณ 

5.2.1 การคานอํานาจของ 4 หนวยงานในกลไกการจัดทํางบประมาณ 

กระบวนการจัดทํางบประมาณนับวามีความสําคัญยิ่งตอความยั่งยืนทางการคลัง 
เพราะเปนจุดเริ่มตนของการกําหนดนโยบายงบประมาณและวงเงินงบประมาณในแตละป ซ่ึงที่
ผานมานั้น กลไกการกําหนดงบประมาณนี้จัดทําโดยคณะทํางานรวม 4 หนวยงาน ประกอบดวย 
สํานักงบประมาณ (สงป.) กระทรวงการคลัง สศช. และ ธปท. เปนการคานอํานาจของแตละ
หนวยงานที่มีแรงจูงใจตามภาระหนาที่ตอเศรษฐกิจที่ตางกันไป  

สงป. ก็ตองการใหมีวงเงินงบประมาณมากพอที่จะจัดสรรไปตามคําขอของหนวย
ราชการไดมากที่สุด กระทรวงการคลังในฐานะตัวแทนของกรมจัดเก็บภาษีที่ตองประมาณการ
ความสามารถในการจัดเก็บในแตละป ก็มีแรงจูงใจที่จะประมาณการรายไดจัดเก็บไมใหสูงนัก 
เพ่ือใหสามารถจัดเก็บไดตามเปา สศช. ในฐานะผูดูแลแผนยุทธศาสตรของประเทศ ก็ตองการให
วงเงินงบประมาณมีงบลงทุนมากพอที่จะดําเนินโครงการใหมๆ ตามแผนฯ สวน ธปท. ซ่ึงดูแล
ความมีเสถียรภาพของเศรษฐกิจ ก็ตองการใหนโยบายการคลังมีลักษณะที่ชวยลดความผันผวน
ใหเศรษฐกิจ (Countercyclical Fiscal Policy) การหารายไดและการใชจายของรัฐที่เปนเม็ดเงิน
จริงมีขนาดเหมาะสมกับวัฏจักรเศรษฐกิจ คือ รัฐเกินดุลเม่ือเศรษฐกิจเฟองฟู และรัฐขาดดุลเม่ือ
เศรษฐกิจตกต่ํา ที่สําคัญหากจะตองทํางบประมาณขาดดุลก็ไมควรเบียดเบียนทรัพยากรของ
ภาคเอกชน จนกระทบความสมดุลและเสถียรภาพของเศรษฐกิจ  

5.2.2 ลักษณะการจัดทําวงเงินงบประมาณที่ยังลอไปตามความผันผวนของเศรษฐกิจ 

สิ่งที่นาเปนหวงของกระบวนการกําหนดวงเงินงบประมาณ คือ การตั้งตนกําหนด
วงเงินงบประมาณจากการประมาณการรายไดที่พิจารณาตามทิศทางการขยายตัวของเศรษฐกิจ 
หากเศรษฐกิจเติบโตดี ก็ทําใหประมาณการรายไดไดสูง วงเงินงบประมาณจึงสูงตาม เพราะโดย
สวนใหญแลว รัฐมักกําหนดนโยบายงบประมาณแบบขาดดุลเพ่ิมจากประมาณการรายไดที่เห็น 
ตามลักษณะของประเทศกําลังพัฒนาที่ตองการบทบาทภาครัฐในการพัฒนาเศรษฐกิจ   
ซ่ึงลักษณะเชนนี้มีโอกาสทําใหนโยบายการคลังมีลักษณะลอไปตามความผันผวนของเศรษฐกิจ 
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(Procyclical Fiscal Policy) มากกวาลดความผันผวนใหเศรษฐกิจ (Countercyclical Fiscal 
Policy) 

อยางไรก็ดี ผลงานของ 4 หนวยงานที่ผานมา เห็นชัดวามีลักษณะการประมาณการ
รายไดตามความเปนจริง ที่คอนไปทาง conservative อยูบาง (รายไดจัดเก็บจริงมักจะสูงกวา
ประมาณการ คิดเปนคาเฉลี่ยประมาณ 7% ของงบประมาณ) ทําใหการกําหนดวงเงิน
งบประมาณที่ตั้งตนมาจากการประมาณการรายไดตามทิศทางการขยายตัวของเศรษฐกิจ  
แมจะตองทํางบประมาณแบบขาดดุลในบางป ก็ไมไดแฝงเจตนาที่จะขาดดุลสูงดวยการประมาณ
การรายไดใหสูงเกินจริงเผื่อไว เพ่ืออาศัยชองทางของกฎหมายตาม พรบ.วิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 ที่ระบุใหงบประมาณขาดดุลไดไมเกิน 20% ของงบประมาณประจําป รวมกับอีก 
80% ของงบชําระคืนตนเงินกูของปน้ัน จึงเปนลักษณะการกําหนดการใชจายของรัฐที่ชวยไมให
ผันผวนไปตามการเติบโตของเศรษฐกิจ (Countercyclical Fiscal Policy) ไดระดับหน่ึง  
กระน้ันก็ตาม การกําหนดวงเงินดังกลาวกระทําตามจารีตประเพณี จึงควรมีกฎหมายกําหนด
เปนหนาที่ของ 4 หนวยงานหลักในการตั้งวงเงินงบประมาณที่เหมาะสมกับความตองการของ
เศรษฐกิจโดยคํานึงถึงเสถียรภาพและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเปนสําคัญ 

5.2.3 ควรใหมีการพิจารณาแรงกระตุนทางการคลังในการกําหนดวงเงินงบประมาณ 

ในการกําหนดขนาดการขาดดุลงบประมาณในแตละป กลไกของ 4 หนวยงานยังให
นํ้าหนักการวิเคราะหแรงกระตุนทางการคลังที่เศรษฐกิจตองการจากรัฐมาประกอบการพิจารณา
นอยไป ซ่ึงเปนการประมาณการดุลการคลังในรูปเงินสด ซ่ึงตองพิจารณาเม็ดเงินรายรับและ
รายจายจริงของรัฐที่ลงสูเศรษฐกิจ แตในทางปฏิบัติ ขนาดการขาดดุลงบประมาณจะเปนเทาไร
น้ัน มักกําหนดจากแนวคิดที่วา ขนาดการขาดดุลในชวงนั้นๆ ไมควรใหเกินกี่รอยละเทาใดของ 
GDP จึงทําใหบทบาทรัฐบาลไมสามารถทํานโยบายการคลังลดความผันผวนของเศรษฐกิจ 
(Countercyclical Fiscal Policy) ไดมากนัก 

บทความนี้ไดเริ่มตนการศึกษาความยั่งยืนทางการคลังกรณีฐานจากแนวคิดของแรง
กระตุนทางการคลังดังกลาวขางตน โดยมองบทบาทของรัฐที่เปนกลางตอเศรษฐกิจเปนหลัก คือ 
ไมกระตุนเศรษฐกิจมากไปกวาที่เคยทําไวดีแลวในปฐานที่เศรษฐกิจโตไดใกลกับระดับศักยภาพ 
ซ่ึงจะชวยใหบทบาทของรัฐมีลักษณะเหมาะสมตอเศรษฐกิจ สามารถคํานวณกลับเปนวงเงิน
งบประมาณไดวาวงเงินงบประมาณจะตองขาดดุลเปนเทาใดของ GDP ซ่ึงควรผลักดันใหเปน
หลักในกระบวนการจัดทํางบประมาณ 
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5.2.4 ควรเพิ่มความโปรงใสทางการคลังในการกําหนดวงเงินงบประมาณ 

นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดใหความสําคัญของความโปรงใสทางการคลัง
คอนขางมาก ตามที่ระบุไวในหมวด 8 ดานการเงิน การคลัง และงบประมาณ โดยเปนการนํา
ประสบการณจากอดีตเพ่ือปรับปรุงการดําเนินนโยบายการคลังใหโปรงใสขึ้น 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 
ขอสมมติและกรอบเศรษฐกิจมหภาคที่ใชเปนพ้ืนฐานในการคํานวณงบประมาณประจําป  
และควรนําหลักเกณฑความโปรงใสทางการคลังของ IMF (Reports on Observance of 
Standards and Codes: ROSCs) มาประกอบในการจัดทําและบริหารงบประมาณของประเทศ 
เชน การรายงานรายจายภาษี ความเสี่ยงทางการคลัง และการดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลังตอ
รัฐสภา หรือ การพิจารณาโครงการลงทุนภาครัฐตองผานการกลั่นกรองของคนกลางกอนจะ
ไดรับอนุมัติงบประมาณ 

5.3 การระมัดระวังภาระทางการคลังที่จะเกิดข้ึนจากกิจกรรมนอกงบประมาณ 

แมการประเมินภาระเพิ่มเติมทางการคลังจากกิจกรรมนอกงบประมาณในสวนที่ 3 
พบวาเหลือภาระคางอยูไมมากแลวในปจจุบัน ภาระที่ยังเหลือใหรัฐดูแล ไดแก 

-  ภาระการคลังจากโครงการบานเอ้ืออาทรที่รัฐใหการเคหะแหงชาติดําเนินการแลว
ประสบผลขาดทุน รัฐตองใหเงินอุดหนุนในอนาคต 

- ภาระการคลังจากการใหสินเชื่อโครงการวิสาหกิจชุมชนของ SME Bank ที่ทําให
ธนาคารเกิดหนี้เสียในอัตราสูงมาก ที่รัฐตองเขาไปชวยเพิ่มทุนและวางแนวทางแกปญหา NPLs 

      - ภาระการคลังจากการขาดทุนของ ขสมก. เปนปญหาที่คางคามาหลายสิบป ดวย
ภาระขาดทุนสะสมในปจจุบันที่สูงถึง 56,107 ลานบาท ณ สิ้นไตรมาส 2 ป 2550 ที่ผานมารัฐ
ตองจัดสรรเงินอุดหนุนชําระหนี้ และอุดหนุนผลขาดทุนใหเปนครั้งคราวตามมติ ครม. ดังนั้น จึง
ควรเรงใหแผนการฟนฟู ขสมก. ผานการพิจารณาและนํามาปฏิบัติไดจริง  

รวมทั้งการผลักดันแนวคิดในการจัดทําบัญชีเพ่ือแยกกิจกรรมเชิงพาณิชยและ 
เชิงสังคมออกจากกันใหชัดเจน เพ่ือใหเห็นชัดวาภาระของรัฐวิสาหกิจเฉพาะที่เกิดจากการทํา
กิจกรรมเชิงสังคมที่รัฐตองชวยอุดหนุนเปนจํานวนเงินที่แนนอน บนหลักการคํานวณตนทุนที่
เปนจริง เพราะปจจุบัน รัฐวิสาหกิจเปนผูจัดทํารายละเอียดและกําหนดจํานวนเงินขอสนับสนุน
เอง ทําใหเกิดปญหา Moral Hazard มีการปะปนของตนทุนเชิงพาณิชยและสังคมเขาดวยกัน 
และไมมีระบบตรวจสอบ ประเมินผลที่มีประสิทธิภาพ  

เม่ือรัฐเหลือภาระนอกงบประมาณไมมาก อาจเปดโอกาสใหรัฐบาลชุดใหมที่จะเขา
มาดําเนินนโยบายประชานิยมใหมๆ ได จึงควรมีการประเมินภาระเพิ่มเติมจากกิจกรรมเหลานี้
อยางสม่ําเสมอเพื่อตรวจสอบฐานะของรัฐวาสามารถรองรับความเสี่ยงที่เกิดขึ้นจากภาระ
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เพ่ิมเติมนอกงบประมาณไดมากนอยเพียงใด โดยเฉพาะนวัตกรรมทางการเงินใหม เชน PPP 
และการบริหารทรัพยสินของรัฐ ที่มีจะมีบทบาทมากขึ้นตอการลงทุนภาครัฐในอนาคตขางหนา 

นอกจากนี้ การใหความสําคัญเร่ืองความโปรงใสของการดําเนินนโยบายการคลัง
ตามระบุในรัฐธรรมนูญ เปนสิ่งที่กระตุนใหรัฐตองชี้แจงโครงการที่ทํา เงินทุนที่ใช ผลการ
ดําเนินงาน ตลอดจนภาระการคลังที่เกิดใหสาธารณชนไดรับทราบดวย ซ่ึงเปนพัฒนาการ
ทางดานกฎหมายที่ดีที่จะชวยใหภาคการคลังมีภูมิคุมกันความเสี่ยงไดมากขึ้น 

6. บทสรุป 

ความเสี่ยงทางการคลัง เปนประเด็นหนึ่งที่ผูวางนโยบายใหความสนใจกันอยางมาก 
เพราะการไมทันระวังและไมตระหนักถึงความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดขึ้นไดทําใหหลายประเทศ
เกิดวิกฤตการคลัง รัฐบาลประสบปญหาในการชําระหนี้สาธารณะ และนํามาซึ่งการเกิดวิกฤต
เศรษฐกิจขึ้นไดในที่สุด การประเมินความเปราะบางทางการคลังจึงเปนสิ่งจําเปนที่จะชวยใหผู
วางนโยบายมองเห็นถึงความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้น และเตรียมภาคการคลังใหพรอมที่จะรองรับความ
เสี่ยงเหลานั้นในอนาคต 

กรณีประเทศไทยนั้น ดวยความออนแอของภาคการเงินและภาคธุรกิจจากวิกฤต
เศรษฐกิจป 2540 ที่ทําใหภาคการคลังมีความเสี่ยงขึ้น ดวยบทบาทของนโยบายการคลังใน 
การฟนฟูเศรษฐกิจและบทบาทของรัฐในการรับภาระความเสียหายของระบบธนาคารจากวิกฤต
ในขณะน้ัน กระนั้นก็ตาม ฐานะการคลังสามารถฟนฟูกลับขึ้นมาไดในเวลาตอมา ระดับหน้ี
สาธารณะลดต่ําลงมากจากที่เคยกังวลวาจะสูงถึงระดับวิกฤต พรอมกับการที่ประเทศมีกรอบ
ความยั่งยืนทางการคลังสําหรับใชเปนแนวทางในการดําเนินนโยบายการคลังในแตละป 

อยางไรก็ดี พัฒนาการทางเศรษฐกิจ การเงิน และการคลังที่เปลี่ยนแปลงไปใน
อนาคตขางหนา อาจทําใหภาคการคลังไมใชมีแคความเสี่ยงจากภายนอกที่เขามากระทบเทานั้น  
แตยังรวมถึงความเสี่ยงเชิงโครงสรางที่เกิดจากองคประกอบของโครงสรางรายไดไมเอ้ือตอ
โครงสรางรายจายของรัฐ และเปนความเสี่ยงจากภาระเพิ่มเติมทั้งในและนอกงบประมาณที่รัฐมี
อยูแตไมไดรวบรวมใหสาธารณะไดทราบ 

การศึกษาพบวา ความเสี่ยงเชิงโครงสรางทางการคลังเปนตัวแปรสําคัญตอความ
ยั่งยืนทางการคลังในอนาคต ในโครงสรางรายไดรัฐบาลนั้น มีแนวโนมวาจะจัดเก็บภาษีเพ่ิมได
ไมมากดวยผลของการทําขอตกลงการคาเสรี การพึ่งพาภาษีที่มีความผันผวนตอเศรษฐกิจสูง 
เชน ภาษีมูลคาเพิ่ม และภาษีนิติบุคคล ตลอดจนมาตรการลดหยอนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาใน
รูปแบบตางๆ ทําใหองคประกอบของโครงสรางรายไดไมเอ้ือตอโครงสรางรายจายของรัฐ  
ที่มีความเสี่ยงวาจะตองขยายขึ้นอีกตามระดับการพัฒนาเศรษฐกิจที่ใหความสําคัญกับรายจาย
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เพ่ือการบริการสังคมและเศรษฐกิจมากขึ้น ซ่ึงสามารถทําไดบนขอบัญญัติดานกฎหมายตางๆ  
ที่เปดชองให 

สําหรับความเสี่ยงจากภาระเพิ่มเติมทั้งในและนอกงบประมาณน้ัน จากการประเมิน 
ณ สถานการณปจจุบัน พบวา รัฐมีความเสี่ยงจากภาระเพิ่มเติมในงบประมาณมาก สวนใหญ
เปนรายการรายจายตามสิทธิขาราชการ และสิทธิของประชาชนที่รัฐไมสามารถตั้งงบประมาณ
ใหครบในแตละป ดวยขอจํากัดของงบประมาณ สวนภาระเพ่ิมเติมนอกงบประมาณนั้นเหลืออยู
ไมมาก เพราะนโยบายประชานิยมที่ดําเนินการผานกิจกรรมนอกงบประมาณรูปแบบตางๆ ได
ถูกจัดลําดับความสําคัญและลดบทบาทลงไปมาก สิ่งที่เหลืออยูคือ ภาระทางการคลังที่จะเพ่ิม
ขึ้นมาจากโครงการบานเอ้ืออาทร การแกปญหากหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดของธนาคารพัฒนา
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมฯ (SMEs Bank) การอุดหนุนผลขาดทุนของ ขสมก. และ 
การเพิ่มทุนใหสถาบันการเงินเฉพาะกิจในการปรับตัวตามสภาวะแวดลอมทางการเงินใหม  
(เชน มาตรฐานการบัญชีระหวางประเทศใหม ฉบับที่ 39 : IAS39) 

จากการวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลังใน 10 ปขางหนา พบวา กรณีฐานน้ัน 
บทบาทรัฐที่เหมาะสมและเปนกลางตอเศรษฐกิจจะมีลักษณะขาดดุลไมมาก ไมถึง 1% ของ 
GDP และรัฐสามารถที่จะรับภาระเพิ่มเติมทั้งในและนอกงบประมาณไดในวงเงินงบประมาณที่
เหมาะสมนี้ และรัฐสามารถที่จะมีงบประมาณสวนเหลือหลังหักรายจายตางๆ ที่หักลดไมได 
(Fiscal Space) เพียงพอที่จะดําเนินงบลงทุนใหมีสัดสวนไมนอยกวา 25% ของงบประมาณได 
ภาคการคลังมีความยั่งยืนดวยสัดสวนหนี้สาธารณะและภาระหนี้ที่อยูภายในเกณฑและมี
แนวโนมลดลง 

อยางไรก็ตาม จากการวิเคราะหโครงสรางดานรายจาย ประกอบกับภาวะแวดลอม
ดานกฎหมายและสภาพการเมืองในปจจุบัน พบวา รายจายจะขยายตัวมากขึ้น ซ่ึงจะสงผล
กระทบตอความยั่งยืนทางการคลัง หน้ีสาธารณะจะเขาใกลระดับ 50% ของ GDP และการ 
ขาดดุลการคลังจะสูงเกินเกณฑมาตรฐานที่กําหนดไมเกิน -3% ของ GDP  

แมในกรณีที่ไมมีความเสี่ยงดานรายจายที่จะเพิ่มขึ้นตามที่กลาวขางตนก็ตาม แต
อาจเกิดกรณีความเสี่ยงที่เศรษฐกิจขยายตัวไมเปนไปตามคาด ทําใหรายไดรัฐหายไป การ
วิเคราะหพบวา หาก GDP ลดไป 1% จากขอสมมติในกรณีฐาน ภาคการคลังยังพอรับได แต
หากลดไปถึง 2% จะมีปญหาความยั่งยืนทางการคลังเชนกรณีมีความเสี่ยงดานรายจาย ดังน้ัน 
เพ่ือเตรียมพรอมที่จะรองรับความเสี่ยงไมวาจะมาจากดานรายจายเพ่ิมขึ้นหรือรายไดหดตัวลง
ไป กรณีที่ภาคการคลังมีการปฏิรูประบบภาษี จะแสดงใหเห็นวา ปญหาจะบรรเทาลงไปมาก 
ภาคการคลังจะกลับมามีความยั่งยืนไดอีกครั้งเหมือนในกรณีฐาน 
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จากการศึกษาพบวา รัฐจําเปนที่จะตองลดความเสี่ยงของภาคการคลังในอนาคต  
ซ่ึงบทความนี้ไดเสนอแนวนโยบายในการบริหารจัดการความเสี่ยงทางการคลัง 3 ดาน ไดแก  

1) การปฏิรูประบบภาษีอยางเปนรูปธรรม 
2) การตระหนักถึงความสําคัญของกระบวนการจัดทํางบประมาณ 
3) การระมัดระวังภาระทางการคลังที่จะเกิดขึ้นกับกิจกรรมนอกงบประมาณ 
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ภาคผนวก 1   งานศึกษาความเสี่ยงทางการคลังในตางประเทศ 

ผูเขียน / ป องคกร งานศึกษา หัวขอ 

Polackova 
(1998, 
2002) 

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

Government At Risk: Contingent 
Liabilities and Fiscal Risk 

ความเสี่ยงจากกิจกรรมกึ่งการคลังและกิจกรรมนอก
งบประมาณ 

     ชี้ใหเห็นถึงภาระผูกพันทางการคลังและความเสี่ยงทางการคลังที่รัฐบาลไมทันไดเฝาระวัง เปนสาเหตุสําคัญที่ทําให
ประเทศกําลังพัฒนาหลายประเทศตองประสบวิกฤตเศรษฐกิจโดยเฉพาะชวงหลังป 1990s ซึ่งแตกตางไปจากในอดีตที่
ภาระทางการคลังอยูในรูปภาระทางตรงและชัดเจน จึงพัฒนาเครื่องมือขึ้น ไดแก Fiscal Risk Matrix ที่จําแนกภาระ
ทางการคลังออกเปน 4 ประเภท จัดอยูใน 2 มิติ คือความแนนอน (ภาระโดยตรง / ภาระผูกพัน) และความชัดเจนทาง
กฎหมาย (ภาระที่ชัดเจน / ภาระโดยนัย) นําเสนอในรูปเมตริกซ (Fiscal Risk Matrix)  โดยภาระโดยตรง คือ ภาระ
ที่รัฐตองจายเงินแนนอน และภาระผูกพัน คือ ภาระที่รัฐบาลจะตองจายเมื่อเกิดเหตุการณบางอยางขึ้น สําหรับภาระที่
ชัดเจน คือ ภาระที่มีกฎหมายหรือสัญญาบังคับ และภาระโดยนัย คือ ภาระที่ตองจายจากความคาดหวังของ
ประชาชนตามหลักจริยธรรมและคุณธรรม 

Hemming 
(2000) 

IMF A Framework for Assessing Fiscal 
Vulnerability 

กรอบในการประเมินความออนแอทางการคลัง 

     นําเสนอกรอบในการประเมินความออนแอทางการคลังในดานมหภาคไว 4 ขั้นตอน คือ 

 1. ระบุฐานะทางการคลังเริ่มแรกของภาครัฐที่ครบทุกระดับ ไดแก รัฐบาลกลาง รัฐบาลทองถ่ิน กองทุนนอก
งบประมาณ กิจกรรมกึ่งการคลัง งบดุลของรัฐบาล และรัฐวิสาหกิจ 

 2. ประเมินผลกระทบของความเสี่ยงทางการคลังในระยะส้ันที่มีตอฐานะการคลัง 

 3. ประเมินความเสี่ยงตอความยั่งยืนทางการคลังในระยะปานกลางและระยะยาว 

 4. ระบุความออนแอในเชิงโครงสรางหรือสถาบันในการดําเนินนโยบายการคลัง  

     ทั้งนี้เพ่ือกําหนดคุณลักษณะของระบบการคลังที่จะสนับสนุนใหรัฐบาลบรรลุเปาหมายสูงสุดในการดําเนินนโยบาย
การคลังได และเพ่ือเตรียมพรอมในการจัดการกับความออนแอทางการคลังที่เกิดขึ้นจากความเสี่ยงตางๆ  

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

ความเสี่ยงจากรัฐบาลทองถ่ิน 

     ศึกษาถึงผลกระทบของความเสี่ยงจากรัฐบาลทองถ่ินที่มีผลตอภาระทางการคลังได หากรัฐบาลทองถ่ินประสบ
ปญหาลมละลายหรือไมสามารถชําระหนี้ได ทําใหรัฐบาลตองเขาไปชวยเหลือ ทําใหเกิด moral hazard ขึ้น ดังนั้น 
รัฐบาลจึงควรเฝาระวังและติดตามขนาดภาระผูกพันที่รัฐบาลทองถ่ินมี เพ่ือไมใหกระทบตอความยั่งยืนทางการคลัง 
โดยไดยกตัวอยาง 3 ประเทศที่มีการจัดทําการติดตามขอมูลกิจกรรมนอกงบประมาณของรัฐบาลทองถ่ินอยางระบบ 
หลังจากที่ไดเกิดวิกฤตการคลังที่มาจากรัฐบาลทองถ่ินหลายครั้ง ไดแก สหรัฐอเมริกา (รัฐ Ohio) บราซิล และโคลัมเบีย 
รวมถึงประเทศที่ไมประสบปญหาแตมีระบบการรายงานขอมูลภาระผูกพันของรัฐบาลทองถ่ินที่ดี ไดแก ออสเตรเลีย
นิวซีแลนด 
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ผูเขียน / ป องคกร งานศึกษา หัวขอ 

Claessens 
& 
Klingebiel 
(2000)  

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

ความเสี่ยงจากระบบธนาคาร 

     ศึกษาภาระทางการคลังที่เกิดจากวิกฤตภาคธนาคาร ซึ่งเกิดขึ้นแลวทั้งในประเทศพัฒนาแลวและกําลังพัฒนา ซึ่ง
ทําใหรัฐตองหาเงินทุนมารับภาระสวนนี้ดวยการขึ้นภาษี ตัดลดรายจาย กูยืม หรือการพิมพเงินของธนาคารกลางเพื่อ
มาใชจาย (inflationary financing) นอกจากนี้ยังศึกษาวิธีการที่จะวัดขนาดของภาระทางการคลังที่เกิดขึ้นใน 3 วิธี คือ 
1) Gross Asset at Risk โดยสมมติสถานการณกรณีที่เศรษฐกิจชะลอตัว จะทําใหเกิดความเสี่ยงในการเกิดวิกฤตภาค
ธนาคาร และคุณภาพสินทรัพยของธนาคารเทาไร 2) Value at Risk โดยการหา solvency ของธนาคารกลางที่เกิดจาก
การดําเนินงานปกติ และการดําเนินงานนอกงบดุล รวมท้ังการเขาค้ําประกันภาคการเงิน จากนั้นวัด solvency losses 
โดยใช VAR 3) Accounting Approach to Bank Losses เปนการประยุกตวิธี VAR เขากับขอมูลทางบัญชีที่แสดง
ขนาดและองคประกอบของงบดุลระบบธนาคาร และรายธนาคาร โดยประเมินความเปนไปได และประมาณภาระ
ทางการคลังที่จะเกิดขึ้นตอระบบธนาคารเมื่อปจจัยดานเศรษฐกิจมหภาคเปลี่ยนแปลงไป   

IMF (2005) IMF Government Guarantees and Fiscal 
Risk 

 

ความเสี่ยงจากการค้ําประกันของรัฐ 

     ชี้ใหเห็นวาปจจุบันรัฐบาลกําลังเผชิญกับการเพิ่มขึ้นของความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดขึ้นจาก 1) ความผันแปรของ
เงินทุนระหวางประเทศและความออนแอของระบบการเงินในประเทศ 2) บทบาทของรัฐในการค้ําประกันทางการเงินให
ภาคเอกชนที่มีมากขึ้น 3) การดําเนินกิจกรรมนอกงบประมาณ 4) ความคาดหวังจากหนวยงานตางๆ ที่รัฐค้ําประกันวา
รัฐจะเขามารับผิดชอบเมื่อดําเนินงานผิดพลาด (moral hazard) จึงเสนอแนะใหรฐับาลประเทศตางๆ ใหความสําคัญกับ
ความเสี่ยงทางการคลังที่จะเกิดขึ้น โดยเฉพาะจากกิจกรรมนอกงบประมาณและภาระผูกพันทางการคลังอื่นๆ ที่มิได
แสดงอยูในงบประมาณแผนดิน มีการปกปดสถานะที่แทจริงของภาครัฐ ดวยการประยุกตใช Fiscal Risk Matrix เพ่ือ
ลดความเสี่ยงทางการคลังใหสามารถควบคุมได 

Dalton & 
Dziobek 
(2005) 

IMF Central Bank Losses and Experiences 
in Selected Countries 

 

ความเสี่ยงจากผลขาดทุนของธนาคารกลาง 

    ศึกษากรณีที่ธนาคารกลางเกิดผลขาดทุนจากการดําเนินงานและการเขาดําเนินการของรัฐบาล 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 จะกระทบตอความเปนอิสระและความนาเชื่อถือของธนาคารกลาง ในกรณีนี้ IMF 
ไดแนะนําใหรัฐบาลเขาเพ่ิมทุน (recapitalize) โดยการอัดฉีดเงินหรือหลักทรัพยของรัฐบาลผานกระบวนการ
งบประมาณที่โปรงใส 
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ผูเขียน / ป องคกร งานศึกษา หัวขอ 

     ทั้งนี้ การขาดทุนของธนาคารกลางสามารถแบงพิจารณาได 2 แบบ คือ 1) ขาดทุนจากการดําเนินงาน กรณีนี้จะมี
ผลกระทบตอสภาพคลองในระบบการเงิน และ 2) ขาดทุนทางบัญชี จากการแข็งคาของสินทรัพยและหนี้สิน หรือมีผล
ขาดทุนที่ยังไมรับรู (unimpaired capital) จึงยังไมมีผลกระทบตอสภาพคลองในระบบการเงิน 

     IMF จึงเสนอขอปฏิบัติทางดานกฎหมาย 2 ขอ คือ 1) ใหธนาคารกลางดํารงเงินทุนสํารองที่มากพอที่จะครอบคลุม
การขาดทุนจากการดําเนินงานและปจจัยเส่ียงอื่นๆ ที่ธนาคารกลางตองเผชิญ โดยกําหนดเปนจํานวนเทาของเงินทุน 
หรือสัดสวนของหนี้สินทางการเงิน และ 2) ควรมีกฎหมายระบุใหรัฐบาลออกตราสารทางการเงินเขาชวยเหลือในกรณีที่
ธนาคารกลางมี negative net worth เพ่ือเรียกคืน solvency ใหกลับคืนมา 

Hemming 
(2006) 

IMF Public Private Partnership 

 

ความเสี่ยงจากการค้ําประกันของรัฐในการลงทุนของ
รัฐบาลผานโครงการรวมทุนระหวางรัฐบาลกับ
เอกชน (Public Private Partnership – PPP) 

     แสดงใหเห็นถึงลักษณะของโครงการรวมทุนระหวางรัฐบาลและเอกชน (PPP) โดยรัฐทําขอตกลงใหเอกชนเขามา
ดําเนินการสรางสาธารณูปโภคตางๆ ที่รัฐเคยดําเนินการเอง โดยภาคเอกชนจะจัดหาเงินทุนในการดําเนินการไปกอน 
ทําใหไมเปนภาระงบประมาณรัฐหรือตองกูยืมในทันที ความสําเร็จขึ้นกับประสิทธิภาพของภาคเอกชนที่จะดําเนินการ
ไดอยางมีคุณภาพยิ่งขึ้นและลดตนทุนไดมากกวา นอกจากนี้ไดนําเสนอประสบการณของกลุมประเทศ OECD ที่
ประสบความสําเร็จในการนํา PPP มาใชโดยเฉพาะสหราชอาณาจักร และไดระบุเง่ือนไขของความสําเร็จ อัน
ประกอบดวย 1) contractible service quality 2) competition or incentive-based regulation 3) adequate risk 
transfer from government to private sector และเง่ือนไขทาง institutional framework ที่รัฐบาลตองใหความสนใจ 
นอกจากนี้ งานศึกษานี้ไดชี้ใหเห็นถึงความเสี่ยงของรัฐบาลที่เกิดจากการค้ําประกันโครงการ PPP ตางๆ ของรัฐ ซึ่งมี
ลักษณะเปนภาระผูกพันที่ไมแนนอนวารัฐจะตองรับภาระจายเมื่อไรและขนาดเทาไร 

Mounoz 
(2007) 

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

ความเสี่ยงจากผลขาดทุนของธนาคารกลางในการ
ดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลัง 

     ตองการชี้ใหเห็นถึงที่มาของกิจกรรมกึ่งการคลังที่ Reserve Bank of Zimbabwe (RBZ) ที่เกิดขึ้นตั้งแตป 2004 
และวัดขนาดที่เกิดขึ้น อันมีผลทําให RBZ เกิดผลขาดทุนจากการดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลังที่รับรู (realized losses) 
สูงถึง 75% ของ GDP ในป 2006 กิจกรรมเหลานี้ ไดแก การดําเนินการเพื่อ mop up liquidity, subsidized credit, FX 
losses through subsidized ER for selected government purchases and multiple currency practices และ 
financial sector restructuring ซึ่งลวนเปนกิจกรรมที่ตางไปจากการดําเนินงานแบบเดิมของ RBZ เพ่ือที่จะจัดการกับ
ปญหาปริมาณเงินลนระบบในชวงป 2005-2007 และการพิมพเงินเพ่ือชดเชยความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นไดสงผลให
อัตราเงินเฟอเพ่ิมสูงถึง 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 ไมเกิน 65% ไมเกิน 60% ไมเกิน 55% ไมเกิน 50% 
2. ภาระหนี้ / งบประมาณ ไมเกิน16% ไมเกิน 16% ไมเกิน 16% ไมเกิน 15% 
3. จัดทํางบประมาณสมดุลไดต้ังแต
ปงบประมาณ 

2552 2551 2548 2548 

4. งบลงทุน / งบประมาณ - - - ไมนอยกวา 25% 

ที่มา: สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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ภาคผนวก 3  สัดสวนรายจายรัฐบาล/ GDP ของประเทศตางๆ 

Consolidated Central Government Expenditure / GDP
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       Source: GFS Yearbook 2006 
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ภาคผนวก 4  ภาระหน้ีคางจายจัดสรรในปงบประมาณ 2550 และ 2551 

รายการ FY2550 FY2551 

รวม 85,549 59,740 

1. กระทรวงเกษตรและสหกรณ 3,500 - 

1.1 กรมปศุสัตว 
- ชําระหนี้คืนกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 

2,264 - 

1.2 กรมสงเสริมสหกรณ 
- ชําระหนี้คืนกองทุนฟนฟูและพัฒนาเกษตรกร 

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 ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร 
          - รับชําระหนี้ตนเงินกูและดอกเบ้ียจากกองทุน
ชวยเหลือเกษตรกร (คชก.) 

23,079 
23,079 

18,818 

4.2 องคการสวนยาง 
       - ชดเชยการขาดทุนและดอกเบี้ยจากการ
แทรกแซงตลาดยางพารา 

8,295  - 

    4.3 องคการคลังสินคา 
           - ชําระคืนหนี้กองทุนสงเคราะหเกษตรกร 

265 - 

     4.4 การประปาสวนภูมิภาค - 375 
    4.5 การรถไฟแหงประเทศไทย - 17,595 
5. กองทุนและเงินทุนหมุนเวียน      20,920 - 

    5.1 คาใชจายชําระหนี้กองทุนหมูบานและชุมชน
เมืองแหงชาติ 

13,158 - 

    5.2 กองทุนหลักประกันสุขภาพ (คาบริการทาง
การแพทย) 

7,762 - 

ที่มา: สํานักงบประมาณ (FY2550) และบุณฑรีก (FY2551) 
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ภาคผนวก 5  การวิเคราะหภาระเพิ่มเติมทางการคลัง 

 ความเปนมา พัฒนาการที่เปลี่ยนไป จัดเปนภาระเพ่ิมเติมทางการคลังหรือไม หมายเหตุ

รัฐบาลกลาง: งบประมาณรายจาย

เบี้ยหวัด บําเหน็จ บํานาญ สิทธิตามกฎหมายของบุคลากรของรัฐ ตั้งงบประมาณใหไมพอจาย เปนภาระเพิ่มเติมในงบประมาณ -

คารักษาพยาบาล สิทธิตามกฎหมายของบุคลากรของรัฐ ตั้งงบประมาณใหไมพอจาย เปนภาระเพิ่มเติมในงบประมาณ -

เงินสํารอง กบข. สิทธิตามกฎหมายของบุคลากรของรัฐ ตั้งงบประมาณใหไมพอจาย เปนภาระเพิ่มเติมในงบประมาณ -

เงินสมทบกองทุนประกันสังคม
รัฐตองสมทบรวม 3 ฝายในอัตรา 2.75% 
(นายจางและลกูจางสมทบฝายละ 5%)

ตั้งงบประมาณใหไมพอจาย เปนภาระเพิ่มเติมในงบประมาณ -

ภาระหนี้คางจาย
รัฐใหกองทุน / รัฐวิสาหกิจดําเนินนโยบาย
สาธารณะแลวมีตนทุนเกิดขึ้น รัฐตอง
รับภาระนั้น

งบประมาณมีจํากัด จึงไมสามารถตั้ง
จายได จึงคางจายสะสมหลายป

เปนภาระเพิ่มเติมในงบประมาณ -

ภาระหนี้พันธบัตร FIDF

รัฐรับภาระหนี้กองทุนฟนฟูดวยการออก
พันธบัตร FIDF 1 (ป 2541) FIDF 2  (ป 
2543) และ FIDF 3 (ป 2545) โดย ธปท.
รับภาระตนเงินกู รัฐรบัภาระดอกเบี้ย

ทยอยออก Bond และมีการไถถอน
ตามที่ครบกําหนด จนกระทั่งป 49 
ธปท.ไมมีกําไรนําสงและคาดการณ
ผลขาดทุนตอเนื่อง ตอง Roll-over 
หน้ีครบกําหนดออกไป

ไมเปนภาระเพิ่มเติม แตเปนภาระใน
งบประมาณ

ภาระดอกเบี้ยของรัฐจะไมลดลงหาก 
ธปท. ไมมีกําไรนําสงเพื่อนํามาไถ
ถอนพันธบัตรครบกําหนด และตอง 
Roll-over หน้ีออกไป

กิจกรรมกึ่งการคลัง

ผานสถาบันการเงนิเฉพาะกิจ

โครงการบานเอื้ออาทร

นโยบายสรางที่อยูอาศัยใหผูมีรายไดนอย
 6 แสนหนวย มี ธอส. และธอ. ใหการ
เคหะแหงชาติ (กคช.) กูเพื่อลงทุน และ
ธนาคารปลอยกูผูซื้อบาน ไดเงินอุดหนุน
จากรัฐหลงัละ 88,000 บาท

ลดจํานวนเหลอื 4.4 แสนหนวย และ
ขยายเวลากอสรางออกไปจากส้ินป 
2550 ปจจุบัน กคช. ตองรับซ้ือคืน
หน้ีขาดชําระ 3 เดือน (ไมติดกัน) 
จาก ธอส. โดยตั้งกองทุนวงเงิน 300
 ลานบาท

เปนภาระเพิ่มเติมนอกงบประมาณ

มี NPL 4% ของจํานวนทั้งหมด กคช.
 เตรียมขอวงเงินกองทุนเพิ่มอีก 480
 ลานบาท และเตรียมทําแผนฟนฟู 3
 ปในการบริหารงาน และเตรียมแยก
บัญชีผลขาดทุนจากการทําโครงการนี้
 เพ่ือขอรับเงินชดเชยจากรัฐ

โครงการธนาคารประชาชน
เพิ่มโอกาสการเขาถึงเงินทุนในระบบ
ใหแกผูที่ตองพึ่งเงินกูนอกระบบ

เร่ิมโครงการตั้งแต 2544  ณ มี.ค. 
2550 มีสินเชื่อคงคาง 7 พันลานบาท
 มี NPL 22.5%

ไมเปนภาระเพิ่มเติม
ธนาคารบริหารจัดการ NPL ได และ
ปจจุบันลดความสําคัญของโครงการ
นี้ลงแลว

โครงการสินเชื่อและค้ําประกันสินเชื่อสําหรับ SMEs

SME Bank
สงเสริมและชวยเหลอื SMEs ใหเขาถึง
แหลงเงินทุน

เร่ิมโครงการตั้งแต 2545  ณ มี.ค. 
2550 มีสินเชื่อ 44 พันลานบาท มี 
NPL 43.8%

เปนภาระเพิ่มเติมนอกงบประมาณ
รัฐตองเพิ่มทุนชวยกันสํารองหน้ี และ
ตองธพว.ตองปรับตัว และมีแผนการ
บริหารหนี้ท่ีเปนรูปธรรม

ธกส.
สงเสริมและชวยเหลอื SMEs ใหเขาถึง
แหลงเงินทุน

เร่ิมโครงการตั้งแต 2542  ณ มี.ค. 
2550 มีสินเชื่อ 28 พันลานบาท มี 
NPL 2.1%

ไมเปนภาระเพิ่มเติม
ธนาคารบริหารจัดการ NPL ได ซึ่งมี
สัดสวนต่ํามาก

ผานกองทุนนอกงบประมาณ

กองทุนหมูบานและชุมชนเมือง

สรางแหลงเงินทุนหมุนเวียนในชุมชน โดย
รัฐใหเงินอุดหนุน 1 ลานบาทตอกองทุน 
ซึ่งรัฐตองกูจาก ธอ. และ ธกส. วงเงิน 1 
แสนลานบาทมาดําเนินการกอน

รัฐกูจริงแค 8 หมื่นลานบาท และ
ทยอยชําระคืนหน้ีตั้งแตป 2545 - 
2552

ไมเปนภาระเพิ่มเติม
ตองจัดสรรงปม. เพื่อเตรียมชําระหน้ี
ตามแผนฯ ถึงป 2552

กองทุนหลกัประกันสุขภาพแหงชาติ
สรางหลกัประกันสุขภาพใหครอบคลมุคน
ไทยทุกคน

เงินเหมาจายรายหัวเพิ่มจาก 1,200 
บาทตอคนในป 2544 เปน 1,899.7 
บาท ในป 2550 และขยายความ
ครอบคลมุมากขึ้น

ไมเปนภาระเพิ่มเติม

รัฐจายเงินรายหัวเปนเงินอุดหนุน
รายป รัฐไมมภีาระเพิ่มเติมอีก 
ปจจุบัน โรงพยาบาลขนาดใหญ
หลายแหงขาดทุนจากโครงการนี้ แต
ยังมีรายไดสวนอ่ืนมากลบผลขาดทุน
 จึงยังอยูได

ผานรฐัวิสาหกิจ (รสก.)

เงินอุดหนุนการดําเนินงาน / ผลขาดทุน
รัฐให รสก. บริการสาธารณะ ตองใหเงิน
อุดหนุน

แนวคิดการทําบัญชีแยกผลการ
ดําเนินงานบริการสาธารณะออกจาก
เชิงพาณชิย (PSO) เพื่อใหรัฐ
อุดหนุนอยางสมเหตุผล

เปนภาระเพิ่มเติมเฉพาะกรณ ีขสมก.

ขสมก. มีผลขาดทุนแตรัฐไมได
อุดหนุนชําระหนี้หรือผลขาดทุนให
ในงปม.เปนกรณปีกติเหมือน รสก.อ่ืน
 เพราะกฎหมายไมไดระบุไว

ผานเอกชน

โครงการศูนยราชการ กทม.

ตั้ง บ.ธนารักษพัฒนาสินทรัพย เปน รสก.
 นําที่ราชพัสดุไปสรางศูนยราชการ ระดม
ทุนโดยการออกหุนกู 24 พันลานบาทเพื่อ
หาเงินทุนคากอสรางวงเงินลงทุน 82 
พันลานบาท เร่ิมในป 2547

ออกหุนแลว 2 งวด 18.5 พันลาน
บาท ในป 48 และ 49 โครงการจะ
เสร็จกลางป 2551 จึงใหศูนย
ราชการยายเขา และรัฐตองทยอย
จายคาเชาให บ. เปนเวลา 30 ป

ไมเปนภาระเพ่ิมเติม (แตจะทําใหหน้ี
สาธารณะสูงขึ้น เพราะ SPV กรณน้ีีจัดเปน
หน้ีของ รสก. ที่ควรนับรวมเปนหน้ีสาธารณะ)

คาเชาที่รัฐตองจายใหบริษัทฯ จัดสรร
จากงปม.ประจําปปกติ เปนเวลา 30 
ป มีมูลคารวม 82 พันลานบาท

Airport Rail Link
เพื่อสรางระบบขนสงมวลชนทางรถไฟฟา
เชื่อมสนามบินสุวรรณภูมิกับชั้นใน กทม.

ผูรับเหมากอสรางหาแหลงเงินกูคา
กอสรางเอง และการรถไฟฯ (รฟท.) 
เปนผูชําระคากอสรางเมื่องานเสร็จ

ไมเปนภาระเพ่ิมเติม (แตจะทําใหหน้ี
สาธารณะสูงขึ้น เมื่อ รฟท. รับโอนหนี้มาแลว)

โครงการมีรายไดจากคาบริการ และ
เงินอุดหนุนจากรัฐในการบริการ
สาธารณะ

รายการ
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ความเปนมา พัฒนาการท่ีเปลี่ยนไป จัดเปนภาระเพ่ิมเติมทางการคลังหรอืไม หมายเหตุ

โครงการทางพิเศษสายบางพลี-สขุสวัสดิ์
เพื่อสรางทางหลวงวงแหวนกาญจนาภิเษ
กดานใตชวงบางพลี-สขุสวัสด์ิ

ผูรับเหมากอสรางหาแหลงเงินกูคา
กอสรางเอง และการทางพิเศษฯ 
(กทพ.) เปนผูชําระคากอสรางเมื่อ
งานเสร็จ

ไมเปนภาระเพิ่มเติม (แตจะทําใหหน้ี
สาธารณะสงูข้ึน เม่ือ กทพ. รับโอนหนี้มาแลว)

โครงการมีรายไดจากคาผานทาง

กองทุนนอกงบประมาณ

กองทุนน้ํามัน
ชวยรักษาระดับราคาขายปลีกนํ้ามันเพื่อ
ลดผลกระทบตอเศรษฐกิจ หากราคา
ตลาดโลกสงูข้ึน

มีภาระในการพยุงราคาน้ํามันกอน
ปลอยลอยตัว (10/1/47 - 13/7/49) 
92 พันลานบาท ไดออกเปน
พันธบัตรของกองทุน ปจจุบันเหลือ
หน้ี 30 พันลานบาทและจะไถถอน
ครบในป 51

ไมเปนภาระเพิ่มเติม

มีรายรับจากเงินสงเขากองทุนของ
ผูผลิตและผูนําเขานํ้ามันทุกเดือน 
หักภาระรายจายตรึงราคา LPG ไม
มาก จึงมีเงินสะสมไวจายคืนหนี้ได
ตามกําหนด

กองทุนประกันสงัคม
สรางสวัสดิการสงัคมใหแรงงาน โดย
นายจาง ลูกจาง และรัฐจายเงินสมทบเขา
กองทุน

เริ่มในป 2533 ครอบคลุมสถาน
ประกอบการลูกจาง 10 คนข้ึนไป 
และขยายเปน 1 คนขึ้นไปในป 2544

ไมเปนภาระเพิ่มเติม (ในระยะ 10 ปขางหนา)
ฐานะเงินกองทุนยังเปนบวก บริหาร
จัดการเองได

กองทุนใหกูยืมเพื่อการศึกษา
เพิ่มโอกาสทางการศึกษาใหนักเรียนที่
ขาดทุนทรัพย

เริ่มในป 2538 และยังคงดําเนินการ
ตอเน่ือง

ไมเปนภาระเพิ่มเติม
รัฐจัดสรรเงินอุดหนุนทุกปในลักษณะ
 Demand side financing ไมเปน
ภาระแกรัฐ

กองทุนออยและน้ําตาล
ชวยเหลือเกษตรกรใหไดรับเงินเพ่ิมราคา
ออยในชวงวิกฤต และแกปญหาระบบ
อุตสาหกรรมออยและน้ําตาล

ณ ส.ค. 50 มีหนี้สะสม 13 พันลาน
บาท มีแผนชําระหนี้ปละ 3 พันลาน
บาทจนถึงป 2555 แตในปน้ีราคา
ประกาศสงูกวาราคาจริง จึงมีภาระ
ชดเชยสวนตางราว 10 พันลานบาท 
จะทําใหหนี้เพิ่มเปน 22 พันลานบาท

ไมเปนภาระเพิ่มเติม

แมกองทุนจะมีหนี้สนิหมุนเวียน แตก็
มีรายรับที่มาจากภาษีมูลคาเพิ่มของ
นํ้าตาลทรายที่หักเขากองทุน และเงิน
รักษาเสถียรภาพราคาน้ําตาลที่
โรงงานน้ําตาลนําสงทุกป จึงนาจะ
บริหารจัดการได

รฐับาลทองถิ่น

การใหเงินอุดหนุนของรัฐ

รัฐตองกระจายอํานาจทางการคลังตาม 
พรบ. กําหนดแผนฯ ป 2542 ใหทองถิ่นมี
สดัสวนรายไดไมนอยกวา 35% ของ
รายไดรัฐบาลในป 2549

รัฐไมสามารถโอนเงินอุดหนุนให
รายไดทองถิ่นเปน 35% ไดตามแผน
 เพราะความลาชาในการถายโอน
ภารกิจ จึงแกไข พรบ.เลื่อนเวลา
ออกไปไมมีกําหนด

ไมเปนภาระเพิ่มเติม
เล่ือนเวลาออกไปไมมีกําหนด รัฐจึง
ไมตองเตรียมจัดสรรเงินอุดหนุนให
มากขึ้น

การกอหนี้

พรบ.กําหนดแผนฯ ป 2542 ระบุให
ทองถ่ินแตละระดับสามารถกูเงินจากใน
และตางประเทศได รวมทั้งการออก
พันธบัตร

ที่ผานมาทองถิ่นมีการกูเงินจาก
สถาบันการเงินและกองทุนเงินสะสม
ของตนที่ตนสงักัด แตยังไมมีการ
ออกพันธบัตร ซึ่ง สบน. กําลังราง
หลักเกณฑใหอยู

ไมเปนภาระเพิ่มเติม
พรบ.หนี้สาธารณะระบุชัดวา ไมให
รัฐคํ้าประกันการกูเงินของรัฐบาล
ทองถิ่น

รฐัวิสาหกิจ

การใหเงินอุดหนุนจากรัฐ
รัฐให รสก. บริการสาธารณะ ตองใหเงิน
อุดหนุน

แนวคิดการทําบัญชีแยกผลการ
ดําเนินงานบริการสาธารณะออกจาก
เชิงพาณิชย (PSO) เพื่อใหรัฐ
อุดหนุนอยางสมเหตุผล

ไมเปนภาระเพิ่มเติม
รัฐจัดสรรเงินงบประมาณเปนเงิน
อุดหนุน รสก. ในแตละปอยูแลว

การลงทุนของรัฐวิสาหกิจ

แผนการลงทุนของ รสก. ตองผานการ
พิจารณาของ สศช. และการเห็นชอบของ
คณะกรรมการนโยบายและกํากับการ
บริหารหนี้สาธารณะ

แผนการลงทุนขนาดใหญของรัฐ 
(Mega Projects) ที่ลดความสําคัญ
ลงไปจากสมัยรัฐบาลทักษิณ โดย
ลําดับความสําคัญตามความจําเปน
และความคุมคาในการลงทุน

ไมเปนภาระเพิ่มเติม

หากแผนการลงทุนของ รสก. ผาน
การพิจารณา รสก.จะสามารถกูได
ตามแผน ไมเปนภาระรัฐ แตจะทําให
หนี้สาธารณะเพิ่มขึ้น

การดูแลระบบสถาบันการเงิน

ความเสยีหายจาก FIDF

FIDF รับภาระความเสยีหายของระบบ
สถาบันการเงินดวยผลจากวิกฤต 2540 
โดยรัฐบาลไดรับภาระ FIDF ตอดวยการ
ออกพันธบัตร FIDF

จัดทําราง พรบ. สถาบันคุมครองเงิน
ฝาก โดยจํากัดวงเงินแทนการ
คุมครองเต็มจํานวน ซึ่ง FIDF เร่ิม
ดําเนินการนี้มาตั้งแตป 2541 คาด
วาจะประกาศใชไดภายใน 1-2 ปนี้

ไมเปนภาระเพิ่มเติม

ความเสีย่งทางการคลังลดลงจากการ
มีสถาบันประกันเงินฝาก และ FIDF 
กําลังจะปดกองทุนในป 2556 ซึ่งจะ
มีการขายสนิทรัพยที่กองทุนถือ ซึ่ง
จะไถถอนหนี้ท่ีคางอยูได ไมตกเปน
ภาระรัฐ

ธพ. ไมเปนภาระเพิ่มเติม
ธพ.มีความเขมแข็งมากขึ้น และ
สามารถแขงขันไดตามกระแสการเปด
เสรีทางการเงิน

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ เปนภาระนอกงบประมาณ

รัฐตองชวยเพิ่มทุนให SFIs ท่ีอาจ
ประสบผลขาดทุนจากการปรับตัว
ตามเกณฑภายใตสภาพแวดลอม
ทางการเงินที่เปล่ียนไป

สิง่แวดลอมทางการเงินเปลี่ยนไป
เพื่อใหสถาบันการเงินมีความ
เขมแข็งในการกันสํารอง NPL ตาม 
IAS39 และมีเกณฑดํารงเงินกองทุน
ที่ไดมาตรฐานของ Basel II

ปญหาหนี้เสยีของ ธพ. จากวิกฤตป 2540 
เคยสรางภาระการคลังขนาดใหญใหรัฐ
มาแลว

รายการ
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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 (บทบาทรัฐเปนกลาง) 1,660     1,724     1,870     2,034     2,213     2,408     2,623     2,858     3,114     3,390     
รายจายทีไมสามารถตัดลด (เดิม) 1,313     1,404     1,449     1,544     1,641     1,735     1,860     1,981     2,112     2,268     
รายจายทีไมสามารถตัดลด (รวมภาระเพิมเติมในงปม.) 1,313     1,495     1,500     1,597     1,694     1,790     1,917     2,040     2,174     2,333     

รายจายประจํา (เดิม) 1,065     1,132     1,176     1,253     1,327     1,396     1,492     1,582     1,680     1,800     
รายจายประจํา (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          -       -       -       -       
คารักษาพยาบาล -       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        

งบรายจายอ่ืน 255       267       252       256       262       259       265       271       279       288       
รายจายลงทุน 202        220        217        231        247        267        289        313        339        366        

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

เงินกูครบกําหนดชําระ 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          
คารักษาพยาบาล (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            
บานเอ้ืออาทร 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 แตการจัดทํางปม.เสร็จสิ้นแลว จึงโอนใหเพิ่มเปนภาระของป 2552

รอยละตองปม.
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       

กูเพิ่มใหงบลงทุนไดอยางนอย 25% ของงปม. (พันลานบาท) 22          

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

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

ที่มา: คํานวณโดยผูเขียนเพิ่มเติมจากงานของบุณฑรีก (2550)

(พันลานบาท)
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ภาคผนวก 7  การวิเคราะหมาตรการลดหยอนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา (PIT) 
จากเงินลงทุนในกองทุนรวมเพื่อการซื้อหุน (LTF) 

(1) (2) 
รายไดพึงประเมิน  

(บาท) 

(3) 
อัตราภาษี 

(4) = (2) x (3) 
PIT ท่ีตองจาย 

(บาท) 

(5) 
คาลดหยอน 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% 

* หักลดหยอนไดไมเกิน 15% ของรายไดพึงประเมิน สูงสุดไมเกิน 300,000 บาทตอคนตอป 

 สมมติใหตัวอยางผูรายไดพึงประเมินในแตละขั้นอัตราภาษี 5 รายเปนตามคอลัมม (1 ) จะเห็นไดวา
จากอัตราภาษีที่กําหนดตามกฎหมาย กรณีที่ยังไมมีการหักคาลดหยอน LTF นาย ก จะไดรับยกเวนภาษี
เพราะรายไดพึงประเมินไมถึง 100,000 บาทตอป และอีก 4 คนที่เหลือจาย PIT ในอัตรากาวหนา โดยให
คํานวณ PIT อยางงาย ซึ่งคิดจากอัตราภาษีคูณรายไดพึงประเมินทั้งกอน (ซึ่งในความเปนจริงตองหัก 
100,000 บาทแรกที่ไดรับยกเวนภาษี และคิดภาษีตามเงินไดในแตละขั้นภาษี)  

 หากผูเสียภาษีเห็นชองทางประหยัดภาษีดวยการลงทุนใน LTF เต็มวงเงินที่จะไดสิทธิประโยชนทาง
ภาษี จะเห็นวา นาย ก ไมมีแรงจูงใจท่ีจะลงทุนใน LTF เพราะไมตองลงทุนก็ไดรับยกเวนภาษีอยูแลว สวนคน
อ่ืนจะนําเงินไดไปลงทุนไมเกิน 15% ของรายไดพึงประเมิน สูงสุดไดไมเกิน 300,000 บาทเชน นาย ง และ จ 

 แตละคนสามารถหักลดหยอนเงินที่ลงทุนใน LTF นี้ไดทั้งกอน ชวยประหยัดภาษีไปไดเทากับสวน
ของภาษีที่ตองจายใหเงินกอนนี้ หรือในอัตราภาษีกาวหนาที่ตนตองจายนั่นเอง 

 จะเห็นไดวา อัตราภาษีที่แตละคนประหยัดไดจากชองทางคาลดหยอน LTF มีความกาวหนา
เชนเดียวกับลักษณะกาวหนาของ PIT  


