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เหตุใดความยัง่ยืนทางการคลัง (Fiscal Sustainability) จึงเปนที่สนใจ?

1. ภาระการคลังเพิม่ขึ้นจากปญหาวกิฤตการเงิน (2540)

2. ความไมมั่นใจในวินัยการคลังและความโปรงใส (2544)

3. โครงสรางแวดลอมการคลังเปลี่ยนไป (2550)

• ภาระการคลังอื่นนอกเหนืองบประมาณเพิม่เตมิอีกไหม

• ความตอเนื่องของนโยบายประชานิยม

• ทิศทางของกฎหมายและสังคมสูรัฐสวัสดิการมากขึ้น

4. ภาคการคลังจะยัง่ยืนหรือไม ภายใตทิศทางโครงสรางรายจายและรายได
ของรัฐที่เห็น และตองทําอะไรเพิม่เติมหรอืไม โดยวธิีใด

3
ประเด็นนําเสนอ

1. วิเคราะหโครงสรางดานรายจาย-รายไดของรัฐ และแนวโนม
(ความเสี่ยงจากโครงสรางทางการคลัง)

2. ความเสี่ยงจากภาระเพิม่เตมิทางการคลัง

3. การประเมินความยั่งยืนทางการคลัง

4. นัยเชิงนโยบาย

1.  ความเสี่ยงจากโครงสรางทางการคลัง
(Structural Fiscal Risk)
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2.1 โครงสรางรายจายรัฐบาล

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             
o/w 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             
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             

By Function 34.9             100.0           23.0             100.0          17.7           100.0         
o/w Defense 2.5               6.9               2.7               12.8             2.1               12.0             

Education & Health 6.5               17.8             4.5               18.0             4.8               27.1             
Social Security & Housing 13.5             40.2             2.7               10.7             1.9              10.6            

Source: GFS

Government Expenditure (1972 - 2005)

Industrial Countires Developing AsiaExpenditure Thailand
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ทิศทางรายจายเนนไปที่การพฒันาทรัพยากรมนุษยและการลงทุนมากขึ้น
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บริการเศรษฐกิจ*

Source: GFS, GFMIS, Concepts by IMF (1995)

รอยละของ
รายจายรวม

รายจายในการพัฒนาทรัพยากรมนุษยและการลงทุน
(Productive Expenditure) รอยละของ

รายจายรวม

รายจายดานอื่นๆ 
(Unproductive Expenditure)

หมายเหต:ุ บริการเศรษฐกิจ*  เชน การเกษตร การคมนาคม ขนสง และสื่อสาร การเชื้อเพลิงและพลังงาน 

การศึกษา

สาธารณสุข

สงัคมสงเคราะห 
การเคหะและชุมชน

การปองกันประเทศ

การบริหารทั่วไปของรัฐ

การรักษาความสงบภายใน

7ความสําคัญของการใชจายของรัฐในแตละทศวรรษ
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ที่มา: GFS, GFMIS

รอยละตอรายจายรวม

• ชวง 70s และ 80s เนน Defense
• ชวง 90s เนน Econ Services และลดบทบาท Defense
• ชวง 00s เนน Education Health Social Security

บริการเศรษฐกิจการศึกษา สาธารณสุข สงัคมสงเคราะห 
การเคหะและชุมชน

ปองกันประเทศการบริหารทั่วไป รักษาความสงบภายใน

8
ระบบกฎหมายงบประมาณไทยแยกการตั้งงบประมาณ

และการใชจายจริงออกจากกันและใชเกณฑเงินสด( cash basis)

สงผลใหเกิด...

ใชจายจริงมากกวาที่ตั้งงบประมาณไว

กูจริงอาจสูงกวาวงเงินที่ขาดดุลงบประมาณ

สะสมรายจายคางจาย



9การวิเคราะหประเด็นดานกฎหมายเกี่ยวกับรายจายรัฐ

34,67141,77036,8242,22003.9404,0003,200รวม
53

380

30,472
10,864

2548

1,563
152

4,664
21,345
9,100

2547

645. เงินสมทบ เงินชดเชย
1,4714,0003,2004. เงินชวยเหลือ
6,5363. เงินเดือน คาจาง
9,4603.9402. เบี้ยหวัด บําเหน็จบํานาญ

2545
2,220

2546
17,1401. คารกัษาพยาบาล

2549254425432542ลานบาท

1. การใชเงินคงคลังจากรายการที่ตั้งงบประมาณไวไมพอ 
รายการที่ตั้งงบประมาณไวไมพอใชจาย และจําเปนตองจายโดยเร็ว 
สามารถนําเงินคงคลังมาใชไปพลางกอนได 
(พรบ.เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 7(1))
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กูไดตามจริง อาจสูงกวาการขาดดุลก็ได
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การตั้งขาดดุล กูจริง

ที่มา: เอกสารงบประมาณ

พันลานบาท การตั้งขาดดุล กับการกูจริง

2. กฎหมายและกระบวนการจดัทํางบประมาณที่เปดชองให 
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วงเงินกูตามกฎหมาย
วงเงินสูงสุดที่รัฐสามารถกูเพื่อชดเชยขาดดุลงบประมาณในแตละปตองไมเกิน
• 20% ของงบประมาณประจําป รวมกับ  80% ของงบชําระคืนตนเงินกู
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รอยละ ลักษณะการตั้งดุลงบประมาณประจําป

12ประมาณการรายได และรายไดจริง
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ที่มา: เอกสารงบประมาณ

พันลานบาท

• ปจจบุันกระบวนการนี้จัดทํา
โดย 4 หนวยงานหลัก 
(สงป. / ก.คลัง / สศช. / ธปท.)

• จากขอมูลยอนหลัง พบวา 
ผลการประมาณการคอนขาง 
conservative ถึง 80%

• คอนขางวางใจไดวา
ไมมีเจตนาจะทําใหประมาณ
การายไดสูงเกินจรงิ
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265องคการคลังสินคา (จายหนี้กองทุนสงเคราะหเกษตรกร.)

กองทุนตางๆ

รัฐวิสาหกิจ

21,50520,645ก.แรงงาน (เงินอุดหนุนกองทุนประกนัสังคม)

หนวยราชการ

17,595การรถไฟแหงประเทศไทย

13,158กองทุนหมูบานและชุมชนเมือง (ชําระหนี)้

375การประปาสวนภูมิภาค

7,762กองทุนหลักประกันสุขภาพ
59,74085,549รวม

8,295
23,079

8,846

1,236
2,264

2550

องคการสวนยาง (ขาดทุนจากการแทรกแซงยางพารา)
18,818ธกส. (จายหนี้ คชก.)

1,445ก.ศึกษาธิการ (เงินวิทยฐานะคร)ู

กรมสงเสริมสหกรณ (จายหนี้กองทุนฟนฟูและพัฒนา
เกษตรกร)

กรมปศสุัตว (จายหนีก้องทุนสงเคราะหเกษตรกร)

2551รายการ 

• หนวยงานสนองนโยบายไปแลว เมื่อเกิดผลขาดทุน รัฐตองจายคืนใหในปตอมา
• หลักการ รฐัควรจายหนี้ใหครบจํานวนและตรงเวลา
• ทางปฏิบตัิ รัฐคางจายหนี้ เพราะงบประมาณไมพอ กฎหมายไมไดระบุวาคางชําระไดไมเกินกี่ป

3.  การคางจายหนี้หนวยราชการ รัฐวิสาหกิจ และกองทุนตางๆ 
14

4.  กฎหมายรัฐธรรมนูญที่อาจนํามาซึ่งภาระของรัฐในอนาคต

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีลกัษณะเปน social-oriented คอนขางมากอยูแลว 

รัฐธรรมนูญฉบับใหม ป 2550 ยิ่งเนนสวัสดิการสังคมใหกวางและมากขึ้น เชน
• การศึกษาพื้นฐาน 12 ป ไมเสียคาใชจาย + สนับสนุนผูดอยโอกาสใหเทาเทียม 

+ สงเสริมการศึกษารปูแบบอืน่
• การบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานเสมอกัน ผูยากไรมีสิทธิไดรับการรักษาจากสถานพยาบาลรฐัไม

เสียคาใชจาย
• คุมครองเด็กและเยาวชนจากความไมเปนธรรม + พัฒนารางกาย จิตใจ สติปญญา

ในการฟนฟู
• รฐัตองมีกําลังทหารเพื่อรักษาเอกราชและความมั่นคง + ตองจัดใหมีกําลังทหาร อาวุธ และเทคโนโลยีที่

ทันสมัยและเพียงพอ

แสดงวา ทิศทางรายจายจะตองเพิ่มขึ้นอีก เพราะตามรัฐธรรมนูญเดิมยังทําไดไมเต็มที่
บนขอจํากัดของงบประมาณ
รัฐธรรมนูญที่กาํหนดสิทธิใหประชาชนมากขึ้น เอื้อใหการผลักดนันโยบายประชานิยมทาํได
งายขึ้น
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จากโครงสรางและทิศทางรายจายดังกลาวสงผลให...

1. โครงสรางดานรายจายเนนดานสังคมมากขึ้นตามแนวโนมการพฒันา

2. ความเสี่ยงจากโครงสรางดานกฎหมายยังไมลดลง

3. ทิศทางนโยบายประชานิยมเลิกยากและรัฐธรรมนญูทั้ง 2 ฉบบัเนนสังคม
มากขึ้น
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2.1 โครงสรางรายไดรัฐบาล

% 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

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: GFS

Government Revenue (1972-2005)

Government Revenue Industrial Countires Developing Asia Thailand
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สัดสวน PIT / CIT

• สัดสวน PIT / CIT ของไทยต่ํากวา 1 เทา
• ประเทศ OECD พึ่งพา PIT > CIT 6 เทา 
• กลุม Asia and Pacific ก็มีสัดสวน PIT สูงกวา 2 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

Ratio of PIT to CIT
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ภาษีเงินไดนิติบุคคล และภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา
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ที่มา: กระทรวงการคลัง

พันลานบาท รอยละตอรายไดรฐับาลรวม

PIT

ภาษีฐานรายไดทวีความสําคัญขึ้น เพราะ CIT ที่ปรับตัวดีขึ้นเปนสําคัญ 
PIT ยังมีบทบาทนอย
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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

เก็บจากสินคานําเขา 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)

คาความยืดหยุนของภาษี
(Revenue Buoyancy)

Revenue Buoyancy  = 
GDPn

venue
Δ

Δ
%

Re%
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4.8%4.5%4.8%4.7%4.7%4.7%

2%

4%

6%

2544 2545 2546 2547 2548 2549

ที่มา: กรมสรรพากร งานวิจัยที่เกี่ยวของ และคํานวณโดยผูเขียน

Personal Income Tax ของไทยมีบทบาทนอยมาก

1. Effective Tax Rate ของ PIT อยูที่ 5% ยังต่ํามาก
เมื่อเทียบอัตราจัดเก็บ 5 อัตรา (0 – 37%)

ETR ของ PIT

3. PIT Payers ยังมีสัดสวนตอ Labor Force ต่ํามาก 
และมแีนวโนมลดลง

2546 2547 2548 2549
ผูเสียภาษี PIT (ลานคน) 6.8    7.3    6.7    5.7    
กําลังแรงงาน (ลานคน) 34.7   35.5   36.0   36.4   
สัดสวนผูเสียภาษีในฐานภาษี 20% 21% 19% 16%

ปภาษี

2. PIT Payers มีการหักคาลดหยอนมากขึ้นในป 2549

2546 2547 2548 2549

คาลดหยอน / รายไดพึงประเมิน 19% 19% 18% 23%

ปภาษี
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ที่มา: กรมสรรพากร งานวิจัยที่เกี่ยวของ และคํานวณโดยผูเขียน

Personal Income Tax ของไทยมีบทบาทนอยมาก

4.เม็ดเงิน 2 ใน 3 ของ PIT ที่เก็บไดพึ่งพิงผูมีรายไดสูง ซึ่งมีสัดสวนเพียง 3% ของ PIT Payers

ขั้นเงินไดสุทธิ PIT
(บาท) (ลานราย) (รอยละ) (รอยละ)

ป 2545 <50,000 0.114   2% 0%
50,001 - 100,000 1.353   23% 0%
100,001 - 500,000 3.907   66% 17%
500,001 - 1 ลาน 0.367   6% 17%
1 ลาน - 4 ลาน 0.153   3% 32%
>4 ลาน 0.021   0% 34%
รวม 5.914   100% 100%

ป 2549 <100,000 1.656   29% 0%
100,001 - 500,000 3.528   62% 13%
500,001 - 1 ลาน 0.375   7% 21%
1 ลาน - 4 ลาน 0.153   3% 40%
>4 ลาน 0.011   0% 25%
รวม 5.723   100% 100%

ผูเสียภาษี

คนเพียงหมื่นกวาคน 
เสีย PIT ถงึ 1 ใน 4
ของ PIT ทั้งหมด
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PIT นอยเกินไปสงผลให

1. รายไดมีความผันผวนสูง

2. ระบบภาษีมีความกาวหนา (progressivity) ต่ํา

3. ไมสามารถทําหนาที่สรางสมดุลในตัวเอง (automatic stabilizer) และลดความผันผวน
ของวัฎจักรเศรษฐกิจ (countercyclical) ไดดี เมื่อรวมกับ กระบวนการทํางบประมาณ
แบบ procyclical สงผลใหนโยบายการคลังโดยรวมสูญเสียความสามารถในการ
สรางสมดุลในตวัเอง (automatic stabilizer) มากขึ้น 

4. สรางขอจํากัดในการลดภาษีอื่นเพื่อสงเสริมการแขงขัน

5. เศรษฐกิจมโีอกาสผันผวนสูงขึ้น และเปนตนทุนในการ smooth ภาวะเศรษฐกิจใหกบั
นโยบายมหภาคอื่นมากเกินไป
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รายจายประจําและรายจายลงทุน
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• รายจายประจํามีสัดสวนกวา 80%
• ยกเวนในชวงกอนและหลังวิกฤต แลวทยอยลด
บทบาทลง

พันลานบาท

ที่มา: GFS, GFMIS

ที่มา: เอกสารงบประมาณ, สศช.

การตั้งงบลงทุนกับทิศทางเศรษฐกิจ

โครงสรางรายจายประจํา - ลงทุน

% Growth % Growth

• การตั้งงบลงทุนเปนไปตามทิศทางภาวะเศรษฐกิจ
• คา correlation อยูที่ 0.8
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ที่มา: กรมสรรพากร งานวิจัยทีเกี่ยวของ 
และคํานวณโดยผูเขียน

Corporate Income Tax ชวยใหภาษีฐานรายไดมีสดัสวนเพิม่ขึ้นมาก

14.0%

11.8%11.9%

13.1%
12.3%

10%

11%

12%

13%

14%

15%

2544 2545 2546 2547 2548

ETR ของ CIT

2. Effective Tax Rate ของ CIT อยูที่ 14% ในป 2544
และลดลงเหลือ 12% ในป 2548 เทียบกับ
อัตราจัดเก็บที่ 30%

1. CIT Payers ในฐานภาษีเพิ่มขึ้นจากการเพิ่ม
ประสิทธิภาพการจัดเก็บในป 2546

2545 2546 2547 2548
นิติบุคคลที่เสียภาษี CIT (พันราย) 107.0   125.2   120.9   149.0   
นิติบุคคลจดทะเบียนทั้งหมด (ราย) 471.3   448.1   437.3   495.9   
สัดสวนนิติบุคคลในฐานภาษี 23% 28% 28% 30%

ปภาษี

3. Revenue Buoyancy เฉลี่ย 1972-2007 (ไมนับชวงวิกฤต) 
คอนขางสูง = 1.8
- คอนขางไปตามเศรษฐกิจ แตในป 2550 เหลือ 0.3
เพราะ temporary shock จาก IAS39 และเงินบาทแขง็คา
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4.  โครงสราง CIT มีลกัษณะอิงบริษัทใหญกาํไรสูง 

Corporate Income Tax ชวยใหภาษีฐานรายไดมีสดัสวนเพิม่ขึ้นมาก

ขั้นกําไรสุทธิ CIT
(บาท) (พันราย) (รอยละ) (รอยละ)

ป 2548 <50,000 24.1       16% 0%
50,001 - 100,000 13.9       9% 0%
100,001 - 500,000 72.4       49% 2%
500,001 - 1 ลาน 29.2       20% 5%
1 ลาน - 10 ลาน 3.9         3% 3%
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%

นิติบุคคลที่เสียภาษี

ที่มา: กรมสรรพากร งานวิจัยทีเกี่ยวของ และคํานวณโดยผูเขียน

26VAT เปนแหลงรายไดสําคัญของรัฐจากฐานการบริโภค

1. สัดสวน VAT / Total Rev เพิ่มขึ้นจนอยูที่ 27% ของรายไดรัฐ 2. Effective Tax Rate ของ VAT สูงขึ้นเรื่อยๆ จาก 4% 
เปนเกือบ 6.3% ในปจจุบัน 
(อัตราจัดเก็บไดตามที่กําหนดไว)

3. VAT Buoyancy มีปญหาในชวงป 2006 - 2007

VAT สินคานําเขา VAT การบริโภคในปท.
1. เงินบาทแข็งคา
2. ETR ของ Customs ลดลง
3. Domestic Demand 

ชะลอตัวทําให Imports
ลดลง

1. Domestic Demand 
ชะลอตัว

2. มาตรการควบคุม
ราคาสินคาภายใน
ประเทศ (ป 2006)

10%

15%

20%

25%

30%

2535 2538 2541 2544 2547 2550_9m
0%

2%

4%

6%

8%

10%

2524 2527 2530 2533 2536 2539 2542 2545 2548

ETR ของ VATETR ของภาษีการคา

(หนวย: เทา) 1981-07 2001-07 2001-05 2006 2007_9m
ภาษีมูลคาเพิ่ม 1.3 1.7 2.0 1.1 0.6

จากสนิคานําเขา 1.7 1.7 2.2 0.7 -0.2
จากการบริโภคในประเทศ 1.3 1.7 1.8 1.6 1.2

ที่มา: กรมสรรพากร งานวิจัยทีเกี่ยวของ และคํานวณโดยผูเขียน

27Customs ลดบทบาทลงตามการเปดการคาเสรี ไมสามารถพึ่งพิงไดอีกตอไป

1. สัดสวน Customs/Rev ลดลงมากจาก 20% เหลือ 5% 2. เชนเดียวกับ Effective Tax Rate ที่ลดจาก 12% 
ในชวงป 1970s เหลือต่ํากวา 1% ในปจจบุัน

0%

5%

10%

15%

20%

253
5

253
7

253
9

254
1

254
3

254
5

254
7

254
9 0%

2%

4%

6%
8%

10%

12%

14%

252
4

252
7

253
0

253
3

253
6

253
9

254
2

254
5

254
8

3. Buoyancy ลดลงจนเปนคาลบ

1981-07 1981-90 1991-00 2001-07 2001-05 2006 2007_9m
ภาษีศุลกากร 0.9 1.1 0.5 0.3 0.8 -1.2 -1.0
(หนวย: เทา)

ที่มา: กรมสรรพากร งานวิจัยทีเกี่ยวของ และคํานวณโดยผูเขียน

28สรุป: ความเสี่ยงจากโครงสรางทางการคลัง

รายจายมีแนวโนมเพิ่มขึ้นตาม
ทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจ และ
ชองทางกฎหมายที่เอื้ออํานวย

ตองการระบบภาษทีี่สรางรายได
ใหพอเพียงกับรายจายที่มแีนวโนม
เพิ่มขึ้น

ภาพอนาคต

สัดสวน Exp / GDP ยังต่ํา
ทิศทางรายจายเพิ่มขึ้นใน Current & Capital 
Transfer / รายการทางสังคม (การศึกษา 
สาธารณสุข สวสัดิการสังคม)

รายจาย

สัดสวน Rev / GDP ยังต่ํา
พึ่งพาภาษีฐานการบริโภคมาก
ภาษฐีานรายไดเริ่มมีความสําคญัมากขึ้น 
แตมาจาก CIT เปนสําคญั

PIT ยังมีบทบาทนอย
รายไดรัฐอิงกับภาษีที่ผันผวนตามเศรษฐกิจมาก 
เชน VAT & CIT

รายได
พฒันาการของโครงสราง



2.  ความเสี่ยงจากภาระเพิ่มเติมทางการคลัง
(Fiscal Risks from  Additional Government Liabilities)

30
ภาระเพิ่มเติมทางการคลัง

Direct Liabilities Contingent Liabilities

Additional
Gov Liabilities

เปนภาระชัดเจนที่ตองจาย
เงินงบประมาณเพิ่มเติม

เปนภาระเพิ่มเติมจาก
กิจกรรมนอกงบประมาณตางๆ

อาจกอใหเกิดวิกฤตการคลังไดหากรัฐไมรูสถานะทีแ่ทจริงวา รัฐมีภาระเพิ่มเติมมากนอย
เพียงใดที่อาจตองจายในอนาคต
เปนที่สนใจของสาธารณะเพราะเปนชองทางหนึง่ในการดําเนินนโยบายประชานิยมในป 
2544 - 2549
มี 3 งานศึกษาทีท่ําไวแลวในป 2545 และ ป 2550

31ภาระเพิม่เตมิของรัฐที่คาดวาจะเกิดขึ้น

หนี้คางจาย (2)2. ภาระเพิ่มเติมนอกงปม.

ตัง้งปม.รายการที่ขาดใหครบ
- เบี้ยหวัด บําเหน็จ บํานาญ 
- คารักษาพยาบาล  
- เงินสํารอง กบข.
- เงินสมทบกองทุนประกันสังคม

หนี้คางจาย

หนี้คางจาย (1)ดอกเบี้ยหนี้ FIDF
เงินสํารอง กบข.
ปฏิรูปการศึกษา

ดอกเบี้ยหนี้ FIDF1. ภาระเพิ่มเติมในงปม.

MOF(2002)

เพิ่มทุน SFIs (Financial Development)

* โครงการศูนยราชการใหม
Airport link
ทางดวนบางพล-ีสุขสวัสดิ์

โครงการบานเอื้ออาทร
ชดเชย ขสมก. ขาดทุน
รับภาระหนี้ อตก. (จํานําลําไย)

เพิ่มทุน SME Bank (สินเชื่อ SMEs)

BOT (2007)

เพิ่มทุน SFIs2.2 Banking sector

* โครงการศูนยราชการใหม
Airport link
ทางดวนบางพล-ีสุขสวัสดิ์

ผานเอกชน

ชดเชย NFPE ทั่วไป
ชดเชย ขสมก. ขาดทุน
รับภาระหนี้ อตก. (จํานําลําไย)

ผาน NFPE

ชดเชยกองทุนกองทุน UCผานกองทุนตางๆ

ผาน SFIs
2.1 กิจกรรมกึ่งการคลัง

MOF(2007)BOT(2002)ภาระเพิ่มเติมของรัฐ

* ตองนับรวมเปนหนี้สาธารณะ (ตามนิยาม GFS) เพราะรัฐค้าํประกันหนี้ของรัฐวิสาหกิจทีด่ําเนินการโครงการเหลานี้ผานเอกชน

32
ประมาณการภาระเพิม่เตมิของรัฐในอีก 10 ปขางหนา

FY2551 FY2552 2553 2554 2555 2556 2557 2558 2559 2560
ภาระเพิ่มเติมในงปม.
เบี้ยหวัด บําเหน็จ บํานาญ (3,853) 9,707 5,007 3,565 1,991 305
คารกัษาพยาบาล (18,023) 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 (41,876) 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      
(60,356) 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. เสร็จสิน้ไปแลว จึงยกยอดไปจายในป 2552
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ความเสีย่งจากภาระเพิ่มเติมของรัฐลดลงไปมาก หลังนโยบายประชานิยมถูกลดความสําคญัลง
ความเสีย่งของภาระเพิ่มเติมที่ยังเหลืออยู คือ
1. ภาระในงปม.  มีภาระคางจายตามสิทธิกอนใหญแฝงอยู
2. ภาระนอกงปม. สะทอนปญหาที่ตองแกคือ 

- การขาดทุนของ ขสมก.
- หนี้เสยีโครงการบานเอื้ออาทร
- ปญหา NPLs ของ SME Bank

ภาระเพิ่มเติมอาจมีมากกวานี ้หากรัฐบาลใหมสมัยหนาดําเนินนโยบายประชานิยม
ที่สรางความเสี่ยงใหรัฐอีก

สรุปความเสี่ยงจากภาระซอนเรนทางการคลัง

3.  การวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลัง
(Fiscal Sustainability Analysis)

35

2

วงเงินงบประมาณที่เหมาะสมและม ีFiscal Space เพียงพอ 
สําหรับกรณีฐาน

งบประมาณ
ที่เหมาะสม &

มี Fiscal Space 
เพียงพอ

รายจายที่ไม
สามารถ
ตัดลดได

Fiscal Space
งบที่เหลือสําหรับจัดสรร

เพื่อนโยบายใหม

รายจายประจํา

งบบุคลากร
งบดําเนินการ
งบอุดหนุน
งบรายจายอื่น

รายจายลงทุน

งบผูกพันของสวนราชการ
เงินอุดหนุนทองถิ่น

เงินกูครบกําหนดชําระ 

รายจายที่ตัดลดไมได

ที่มา: บุณฑรีก (2550)

1

ทิศทางการคลงั &
แรงกระตุนทางการคลงั = 0

บทบาทรัฐที่เปนกลางตอเศรษฐกิจ

ภาระเพิ่มเติมในงปม. &
นอกงปม.

คํานึงถึงภาระเพิ่มเติมทางการคลงั
ทีจ่ะเกิดขึ้นแลว

3

งบลงทุนตอง ≥ 25% 
ของงปม.

4

36
การวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลัง

Case1 กรณีฐาน 
Case2 รายจายเพิ่มขึ้น
Case3 GDP Shock
Case4 รายจายเพิ่ม + ปฏิรูปภาษี

< 15%ภารหนี้ / งบประมาณ

< -3%ดุลรัฐบาล / GDP
> 25%งบลงทุน / งบประมาณ

< 50%หนี้สาธารณะ / GDP

กรอบความยัง่ยืนทางการคลัง
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Fiscal Space
รายจายลดไมได

พันลานบาท
ความยั่งยืนทางการคลัง: กรณีฐาน
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กูเพิ่ม Fiscal Space
Fiscal Space (Base)
รายจายลดไมได (Base)
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ความยั่งยืนทางการคลัง: กรณี 2 รายจายเพิ่มขึ้น
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Case 1: 
Base Case

Case 2:  
Exp Shock

Case 3: 
GDP Shock

Case 4:  
Case 2 + 

Rev Restructuring

บทบาทรัฐ ความยัง่ยืนทางการคลัง

บทบาทรฐัเปนกลางตอเศรษฐกิจ

Exp / GDP ตองเพิ่มถึง 24% of GDP
ตามรายจายที่จัดสวัสดิการสังคมมากขึ้น

GDP ลดไป 2% ทําใหรายไดลดลง 
ตองกูเพิ่มรักษา Fiscal Space

รายจายเพิ่มตาม Case 2 แตมี 
Revenue Restructuring

✓

?

?

✓

4. นัยเชิงนโยบาย

43แนวทางการบริหารจัดการความเสี่ยงทางการคลัง

1. หากรายจายตองมีแนวโนมเพิม่ขึ้น อาจเปนสิ่งที่เลี่ยงไมไดที่ตองพจิารณา
ปรบัปรงุระบบภาษีใหมปีระสทิธิภาพและจดัเก็บไดมากขึ้น

2. การระมัดระวงัภาระทางการคลังที่จะเกิดขึ้นจากกิจกรรมนอกงบประมาณ
3. ปรบับทบาทของนโยบายการคลังทั้งดานรายไดและรายจาย

ใหมบีทบาทในการลดความผันผวนเศรษฐกิจ
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1. การปรบัปรงุระบบภาษีใหมปีระสทิธิภาพและจดัเก็บไดมากขึ้น

ภาษีเงินไดบคุคลธรรมดา

เพิม่บทบาท

ภาษีเงินไดนิติบุคคล

เพิม่ประสิทธิภาพการจดัเกบ็

ภาษีสรรพสามติ

ทบทวนใหทันสมัย

ภาษีมูลคาเพิ่ม

ทําไดดีมากระดับหนึง่แลว

Tax Restructuring
เพิม่รายไดรัฐ

• ขยายฐานภาษี
• กําหนดรายการลดหยอนใหเหมาะสม
และเปนธรรม เชน ลดหยอน LTF

• ใหมีระบบเครดิตภาษีสําหรบัการ
ลดหยอนตางๆ เชน การออมระยะยาว

• ขยายฐานภาษี
• ตรวจสอบความถูกตองในการ
จัดทําบัญชี

• บางรายการเปนสินคาฟุมเฟอยในอดีต ปจจุบัน
กลายเปนสิ่งจําเปน เชน เครือ่งปรบัอากาศ
• เพิ่มรายการใหม เพิ่มตนทุนการทําลายสิ่งแวดลอมใน
การผลิต / การบริโภค

• ทําอะไรเพิ่มไดไมมาก เชน ขยายฐาน
• ETR ใกลระดบัที่จัดเก็บจริงแลว
• อาจตองพิจารณาเพิม่อัตรา ถาปฏิรูปรายการอืน่
ไมสําเร็จ



45มาตรการลดหยอนของ PIT ในปจจุบัน

มาตรการลดหยอน / ยกเวนเงินได

เชิงสังคม การออม การลงทนุ
• เงินบริจาค
• อุปการะ + ประกันชีวิตบดิามารดา
• อายุ 65 ปขึน้ ยกเวนเงินได 1.9 แสนบาท

• ประกันชีวติ
• กองทุนสํารองฯ + RMF + กบข.
• LTF

• LTF
• ดอกเบี้ยซือ้ที่อยูอาศยั

รายไดพึง
ประเมิน (Y)

อัตราภาษี
กําหนด

PIT ที่ตอง
จาย

Max LTF 
(15% of Y)

ประหยัด
ภาษีได

อัตราภาษีที่
ประหยัดได

(บาท) (%) (บาท) (บาท) (บาท) (%)
80,000         0% 0 0 0 0%

250,000        10% 25,000       37,500       3,750      10%
750,000        20% 150,000      112,500     22,500    20%

2,000,000     30% 600,000      300,000     90,000    30%
8,000,000     37% 2,960,000   300,000     111,000  37%

ตัวอยางความไมเปนธรรมของ LTF ที่ซอนอยูบน Progressivity PIT

LTF ชวยประหยัดภาษีใหผูมีรายไดสูง (500,000 – 4,000,000 บาท) 
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ขั้นรายไดพึงประเมิ น
PIT 

Payers
ประหยัดภาษี
จาก LTF

PIT ที่หายไป
จาก LTF

(บาท) (ลานคน) (Baht/คน) (พันลานบาท)
ป 2549 <100,000 1.656      0 0

100,001 - 500,000 3.528      3,750 13
500,001 - 1 ลาน 0.375      22,500 8
1 ลาน - 4 ลาน 0.153      90,000 14
>4 ลาน 0.011      111,000 1
รวม 5.723       37

การพิจารณาคาลดหยอน LTF จะชวยเพิ่ม PIT ได

ตัวอยางการคํานวณ PIT ทีห่ายไปจาก LTF

ถาทกุคนใชชองทางนีท้ั้งหมด รัฐจะสูญเสียรายไดไปประมาณ 37,000 ลานบาท
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2. การระมดัระวังภาระทางการคลังที่จะเกิดขึ้นจากกิจกรรมนอกงบประมาณ

แมผลการวิเคราะห พบวา ภาระจากกจิกรรมนอกงบประมาณเหลือคางไมมากแลวในปจจุบัน 
สิ่งที่รัฐตองดูแลตอไป คือ

โครงการ
บานเอื้ออาทร

ปญหา NPLs
ของ  SMEs Bank

ปญหา ขสมก.
ขาดทุนเรือ้รัง

การเคหะแหงชาติจะ
ขาดทุนจากการดําเนินงาน

ในอนาคต

สัดสวนหนี้เสีย
ยังเพิ่มขึ้นเรื่อยๆ

ขาดทุนสะสม 
> 56,000 ลานบาท

ผลักดนัแผนฟนฟู ขสมก.

แนวคดิในการจัดทําบัญชี
แยกกิจกรรมเชิงพาณิชย
และเชิงสังคมออกจากกนั

ระมัดระวังการสรางนโยบายประชานิยมใหมๆ ทีอ่าจสรางภาระทางการคลังขึ้นมากกวานี้
ควรมีการประเมินภาระซอนเรนจากกิจกรรมนอกงบประมาณอยางสม่ําเสมอ 
และมีความโปรงใสในการรายงานผลใหสาธารณะไดรับรู

การเพิ่มทุน
ให SFIs

ตองปรับตัวตามภาวะ
แวดลอมทางการเงินใหม

ระยะสั้น: ภาระทางการคลัง

ระยะยาว: ฐานะทางการเงนิ
แข็งแกรง ลดภาระรัฐในการ
รบัความเสียหายไดมาก

483. ปรบับทบาทของนโยบายการคลังทั้งดานรายไดและรายจาย
ใหมบีทบาทในการลดความผันผวนเศรษฐกิจ

ดานรายได ดานรายจาย

เพิ่มบทบาท PIT การกําหนดงบประมาณโดยพจิารณา
บทบาทที่ชวยลดความผันผวนของ
เศรษฐกิจ ใหมากขึ้น

บทบาทนโยบายการคลัง
แบบ Countercyclical 
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