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บทคัดยอ 

ภายหลังวิกฤติเศรษฐกิจในป 2540 ประเทศไทยไดมีการใชเครื่องมือมาตาการการคลังเพ่ือกระตุน

ขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจท่ีเปนผลใหมีการขยายบทบาทของมาตรการการคลังในทางเศรษฐกิจและสังคมเพ่ิมมาก

ข้ึน ทําใหรัฐบาลมีภาระทางการคลังท่ีตองปรับโครงสรางรายไดภาษีตางๆ ใหสอดคลองกับสถานการณเศรษฐกิจ

และสังคมของประเทศท่ีเปลี่ยนแปลงไป ขณะเดียวกันความตองการเพ่ิมการใชจายเพ่ือสรางระบบสวัสดิการสังคม

ท่ีถูกกําหนดโดยกฎหมายและนโยบายของรัฐบาลเพ่ือผลทางการเมือง ไดทําใหภาระทางการคลังมีแนวโนมท่ี

เพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็ว ทําใหความกังวลตอความเปราะบางของระบบการคลังท่ีประเทศเคยไดรับความนาเชื่อถือวามี

วินัยทางการคลังท่ีดีตองอยูในภาวะความสุมเสี่ยงความไมยั่งยืนไดในระยะกลางและระยะยาว 

การศึกษานี้เปนการรวบรวมการใชมาตรการการคลังของรัฐบาลในรอบทศวรรษท่ีผานมา เพ่ือจําแนก

ภาระทางการคลังของรัฐบาลในการทําหนาท่ีตามนโยบายท่ีรัฐบาลไดแถลงไว การจําแนกบทบาทการคลังท่ีได

ดําเนินการถูกแบงออกตามกลุมความเสี่ยงท่ีกําหนดโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลังไดจัดทําเปน

กรอบความเสี่ยงไว ซ่ึงผลจากการจําแนกประเภทของมาตรการการคลังตามกลุมความเสี่ยงพบวา รายจายท่ีเกิด

จากนโยบายของรัฐบาลในอดีตถูกจัดสรรรวมเปนรายจายประจําของระบบงบประมาณท่ีมีแนวโนมเพ่ิมสูงข้ึนมาก 

ขณะเดียวกันรัฐบาลยังไดมีนโยบายใหมท่ีไดผูกพันกลายเปนภาระทางการคลังของประเทศในระยะสั้นเพ่ิมเติม 

อยางไรก็ตาม เม่ือไดประมาณภาระความเสี่ยงของการขยายตัวของการใชมาตรการการคลังท้ังการปรับลด

โครงสรางอัตราภาษีและการขยายรายจายท่ีเกิดข้ึนท้ังหมดจะพบวา มาตรการการคลังตางๆ ยังไมเปนปญหาตอ

สถานทางการคลังในระยะกลาง เม่ือพิจารณาจากขนาดหนี้สาธารณะตอ  GDP ท่ียังไมเกินขอจํากัดหรือชองวาง

ทางการคลงั (Fiscal Space) ท่ียังมีเหลือเพียงพอ แตหากเกิดความผันผวนทางเศรษฐกิจ ศักยภาพการรองรับ

ความเสี่ยงของระบบงบประมาณประเทศอาจไมสามารถทําได งานศึกษาไดเสนอแนวทางการเตรียมรองรับปญหา

ท่ีอาจเกิดข้ึน คือ ความจําเปนตองมีการเพ่ิมศักยภาพการหารายไดจากภาษีของรัฐบาล โดยการปฏิรูประบบภาษี

ใหเหมาะสมกับสถานการณเศรษฐกิจและสังคมของประเทศมากข้ึน รวมท้ังการพยายามท่ีตองจํากัดการขยายตัว

การใชจายเชิงการเมืองท่ีไมมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลใหนอยลง 
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บทนาํ 

ในชวงกวาทศวรรษท่ีผานมาประเทศไทยไดฟนฟูระบบเศรษฐกิจหลังจากภาวะเศรษฐกิจตกต่ําครั้งใหญใน
ป 2540 และไดมีการนํามาตรการการคลังออกมาใชเพ่ือเปนการกระตุนฐานะทางเศรษฐกิจในประเทศใหเพ่ิมมาก
ข้ึน ขณะเดียวกันสภาวการณระบบเศรษฐกิจโลกปจจุบันท่ีมีความผันผวนท้ังจากการเปลี่ยนแปลงของตลาดการเงิน
โลกท่ีมีผลกระทบตอ ระบบเศรษฐกิจ ในประเทศ ท่ีพัฒนาแลวท้ังหลาย สงผลตอความเสี่ยงของ เสถียรภาพ ระบบ
เศรษฐกิจประเทศตางๆ ท่ัวโลกไมวาจะเปนประเทศพัฒนาแลว หรือประเทศเกิดใหม (Emerging Countries) หรือ
ประเทศ กําลังพัฒนา อยางประเทศไทยใหพลอยรับผลกระทบตอเสถียรภาพเศรษฐกิจ  ทําใหการเขามาทําหนาท่ี
รักษาเสถียรภาพและขับเคลื่อนระบบ เศรษฐกิจ โดยรัฐบาลเปนภาระท่ีไมมีการจบสิ้น  มาตรการท่ีนํามาใชภายใต
การจัดการของรัฐบาลไดมีความซับซอนและหลากหลายมากกวาในอดีตท่ี ประกอบทั้งดานรายรับและรายจายของ
รัฐบาล ซ่ึงประเทศกําลังพัฒนาหลายๆ ประเทศรวมท้ังกรณีของประเทศไทยเองก็ได นํามาตรการการคลัง เหลานี้
ออกมาใช เพ่ือวัตถุประสงคท่ีไมแตกตางกันมากนัก ผลลัพธท่ีเกิดข้ึนจากการ ใชมาตรการการคลังเพ่ือแกไขปญหา
ระบบเศรษฐกิจของประเทศไทย พิสูจนไดจากการรักษาการเจริญเติบโตของระบบเศรษฐกิจไดตัวอยางพิจารณาได
จากการแกไขวิกฤติเศรษฐกิจของประเทศไทยระหวางป 2551-2552 ปจจุบันการใชมาตรการการคลังในปจจุบัน
ของประเทศไทยไดมีเปาหมายนอกเหนือจากการจัดการเศรษฐกิจมหภาคแลวยังถูกใชเพ่ือการปรับเชิงโครงสราง
เศรษฐกิจสังคมรวมท้ังเปาหมายพิเศษของรัฐบาล โดยหวังผลเพ่ือการสรางโอกาส ในการเขาถึงระบบสวัสดิการหรือ
เพ่ิมรายไดใหแกประชาชนหรือเพ่ือผลทางการเมืองดวยมาตรการการคลังท่ีไดนําออกมาใช 

 
ท่ีผานมาการใชนโยบายการคลังมักจํากัดเครื่องมือท่ีอยูในระบบงบประมาณเปนหลัก แตปจจุบันไดมีการ

ขยายเครื่องมือดานการคลังของรัฐบาลใหมีความหลากหลายมากข้ึนท่ีเปน ท้ังเครื่องมือ แบบก่ึงการคลัง (Quasi 
Fiscal Activities) (Mackenzie, and Stella: 1996) โดยเปนการดําเนินการของหนวยงานในกํากับของรัฐบาล 
โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจท้ังท่ีเปนสถาบันการเงิน  ซ่ึงการบริหารมาตรการการคลังท้ังสองรูปแบบ ลวนแตสราง ภาระ
ทางการคลังท่ีแตกตางกันและอาจสงผลตอความเปราะบางท่ีนําไปสู ความเสี่ยงท่ีอาจเกิดข้ึนกับระบบการคลังของ
รัฐบาล เนื่องจากมาตรการท่ีรัฐบาลนํามาใชนั้นประกอบไปดวยเครื่องมือท้ังท่ีอยูในระบบงบประมาณปกติ หรือ
นอกระบบงบประมาณ (Off Budgeting) ท่ีเปนมาตรการอยูนอกเหนือจากระบบงบประมาณ ปกติ และเปนตัว
สะทอนถึงความจํากัดของทรัพยากรดานการคลัง ของประเทศ ท่ีมีอยู ซ่ึงหากเกิดความผันผวนของเศรษฐกิจ ไมวา
จากภายในหรือภายนอกประเทศอาจนําไปสูการเปนภาระความเสี่ยงท่ีรัฐบาลอาจตองรับ มือกับความเสียหายหรือ
ตนทุนท่ีเกิดข้ึน ปญหาสําคัญคือความเสียหายท่ีเกิดจากการดําเนินการมาตรการตางๆ ของรัฐบาลท่ีกลาวมาอาจ
ไมไดเกิดข้ึนทันทีและมองไมเห็นภาระ ดังกลาวไดอยางชัดเจน แตก็ยังเปน กิจกรรมของรัฐบาลท่ีอาจไปดําเนินการ
สนับสนุนหรือบางธุรกรรมทางเศรษฐกิจท่ีกลายมาเปนภาระทางการคลงัในอนาคตท่ีถูกซอนและจะถูกผลกัไปใหแก
ประชาชนในอนาคต ใหตองรับภาระแทนในรูปแบบตางๆ โดยไมรูตัว แมวาในปจจุบันภาวะความเสี่ยงดังกลาว
สําหรับประเทศไทย อาจยังไมนาเปนหวงมากนัก เชน ดานตัวเลขหนี้สาธารณะตอผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ
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หรอื GDP ท่ีมักนิยมใชเปนดัชนีชี้วัดแสดงความเสี่ยงทางการคลังท่ีสําคัญ แต มีความจําเปนตองมีการเฝาระวังและ
ติดตามความเคลื่อนไหวของการเปลี่ยนแปลงของมาตรการการคลังอยูอยางตอเนื่อง เพ่ือเปนการรับรูขอมูลและ
เตรียมปองกันปญหาท่ีเกิดจากความเสี่ยงท่ีอาจเกิดข้ึนตอการบริหารการคลังของรัฐบาลจึงจําเปนตองมีการ
วิเคราะหศักยภาพและพันธะผูกพันตางๆ ท่ีมีตอระบบการคลังของรัฐบาล เพ่ือใหสามารถเห็นสถานภาพ ฐานะท่ี
แทจรงิ ของความเปราะบางและ ความเสี่ยงท่ีอาจเกิดข้ึนตอระบบการคลังของรัฐบาล เพ่ือนําไปสูการกําหนด
แนวนโยบายไดสอดคลองกับสถานการณท่ีเกิดข้ึน 

 
ความสําคัญของปญหาความเปราะบางท่ีมีตอฐานะการคลังของประเทศมักมีเพ่ิมมากข้ึนในภาวะท่ีรัฐบาล

ขยายการใชจายงบประมาณตามนโยบายท่ีไดเคยใชในการหาเสียงเลือกตั้ง ท่ีอาจเกินขีดความสามารถทางการคลัง
ท่ีจะรองรับได และจะนําไปสูภาระความเสี่ยงตอระบบงบประมาณและฐานะการคลังในอนาคต ได ประสบการณ
ดังกลาวเคยเปนสิ่งท่ีเกิดข้ึนในหลายประเทศกําลังพัฒนา (Hemming: 2003) การดําเนินนโยบายขยายตัวทางการ
คลงัแบบอยางมากนี้ ไมวาจะใชวิธีการดานรายได หรือรายจายก็ตามยอมสงผลตอความเปราะบาง และความยั่งยืน 
(Fiscal Discipline and Sustainability) โดยความหมายของวินัยทางการคลัง ถูกมองวาเปนเรื่องการรักษาดุล
ภาพทางการคลังท่ีตองรักษาใหมีความเขมแข็งโดยดูจากดุลการคลังและระดับหนี้สาธารณะท่ีรัฐบาลสามารถ
จัดการได01 ท่ีนําไปสูการปองกันความเสี่ยงทางการคลังท่ีอาจจะเกิดข้ึนได  

 
แตหาก พิจารณานิยามของความเสี่ยงทางการคลังท่ีกําหนดโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

กระทรวงการคลงัหรือ FPO Applied Fiscal Risk Matrix ท่ีเปนการพัฒนาจากกรอบแนวคิดความเสี่ยงทางดาน
การคลงั (Government Fiscal Risk Matrix) ของ Polackova (1998) เปนพ้ืนฐาน โดยจะมุงเนนในการจําแนก
ความเสี่ยงและภาระทางการคลังของงบประมาณแผนดิน  หรือผลกระทบของความเสี่ยงและภาระทางการคลังท่ีมี
ตองบประมาณรายจายประจําปของรัฐบาล ในขณะท่ีกรอบความเสี่ยงทางดานการคลังของ  Polackova จะมุงเนน
ถึงภาระและความเสี่ยงทางการคลังตามระบบการคลังสาธารณะ ซ่ึงหมายรวมถึงภาคสาธารณะท้ังหมด  
 
 

ความหมายของความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal Risk) ท่ีอาจเกิดข้ึนไดหลายรูปแบบนั้น ท่ีสามารถสรุปได
คือ โอกาสและผลกระทบของปจจัยหรือกิจกรรมท่ีจะทําใหฐานะทางการคลังของรัฐบาลไมเปนไปตามเปาหมายท่ี
คาดการณไว  โดยสามารถวัดผลกระทบตอฐานะการคลังอยูในรูป  รายไดรัฐบาล รายจายรัฐบาล ดุลการคลังของ
รัฐบาล ทรัพยสินของหนวยงานในภาคสาธารณะ  หนี้สาธารณะ (Public Debt) และภาระทางการคลัง  (Fiscal 
Liabilities) ท่ีเกิดข้ึนจากนโยบายรัฐบาล  
 

ในปจจุบันการศึกษาเก่ียวกับปญหา ความเสี่ยงทางการคลังท่ีอาจเกิดข้ึนจากการดําเนินนโยบายการคลัง
ของรัฐบาลไดรับความสนใจอยางแพรหลายไมเฉพาะจากองคกรกํากับดูแลเสถียรภาพเศรษฐกิจและการเงินโลก 
แมแตผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจของแตละประเทศไดใหความสนใจเพ่ิมมากยิ่งข้ึน สําหรับกรณี
ประเทศไทย ความสําคัญของความเสี่ยงทางการคลังไดเริ่มรับความสนใจ มากข้ึนเปนลําดับ นับตั้งแตหลังวิกฤต
                                                           
1 IMF (2007)  



4 
 

เศรษฐกิจในป 2540 เปนตนมา เม่ือระบบเศรษฐกิจของประเทศประสบปญหาจากภาคการเงิน เปนเหตุใหรัฐบาล
ไดใชนโยบายการคลังเพ่ือแกไขรักษาเสถียรภาพความระบบเศรษฐกิจและเปาหมายของการกระตุนเศรษฐกิจเกิด
การขาดดุลงบประมาณในระยะตอมา และภายหลังท่ีรัฐบาลมีนโยบายการกระตุนเศรษฐกิจทําใหขนาดของการ
ขาดดุลงบประมาณตอ GDP มีการปรับตัวเพ่ิมข้ึนตามไปดวยอยางชัดเจน  

 

 
 
ท่ีมา: คํานวณจากขอมูล งบประมาณโดยสังเขป สํานักงบประมาณ 
 
จากแผนภูมิท่ี 1. แสดงดุลการคลังของประเทศตอ GDP วาหลังจากภาวะวิกฤติเศรษฐกิจของประเทศได

ผานพนไป แนวโนมการใชจายของรัฐบาลไดเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็วและมีสัดสวนของการขาดดุลบประมาณเม่ือ
เปรียบเทียบกับ GDP ท่ีเพ่ิมมากข้ึน โดยนโยบายรายจายของรัฐบาลท่ีเพ่ิมข้ึนนั้น สวนหนึ่ง ไดเกิดข้ึนจากการหนัมา
สนใจการเพ่ิมระบบสวัสดิการสังคมตางๆ และเพ่ือมุงกระตุนการบริโภคภายในประเทศท่ีนําไปสูการใชมาตรการใช
จายทั้งจากรายจายในงบประมาณรวมท้ังจากเงินนอกงบประมาณมาเปนเครื่องมือ แมรัฐบาลพยามยามรักษาความ
สมดุลของเงินในงบประมาณ แตมาตรการท่ีเกิดข้ึนนอกระบบงบประมาณเปนความเสี่ยงทางการคลังของประเทศ
ไทยเปนสิ่งท่ีตองพ่ึงระมัดระวัง เพราะความชัดเจนและการจําแนกขอมูล  รวมท้ังการรายงานผลการใชจายภายใต
ระบบงบประมาณ ยังไมครอบคลุม การใชจายท่ีเกิดข้ึนนอกงบประมาณ เหมือนการใชจายในระบบงบประมาณ  
สัญญาณหนึ่งของภาระการขยายบทบาททางการคลังของรัฐบาลตอเปาหมายตางๆ ท้ังท่ีเปนการใชจายโดยตรงจาก
ระบบงบประมาณ หรือนอกระบบงบประมาณที่มีผลกระทบตอฐานะการคลังอาจพิจารณาไดจากภาระผูกพัน
รายการใชจายในงบประมาณท่ีเพ่ิมข้ึน รวมท้ังขนาดของหนี้สาธารณะ  ตอ GDP เพ่ิมข้ึน และสรางแรงกดดันตอ
รายจายชําระคืนหนี้เงินกู โดยสามารถพิจารณาไดจากแผนภูมิท่ี 2. 

 
ตัวอยางของโครงการใชจายของรัฐบาลท่ีกอใหเกิดความผูกพันทางงบประมาณและสรางภาระและความ

เสี่ยงตอฐานะการคลังท่ีแตกตางกัน ประกอบดวยโครงการสวัสดิการสังคมพ้ืนฐาน  เพ่ือดูแลความม่ันคงในการ
ดํารงชีวิต และคาครองชีพของประชาชน  ท้ังในสวนของ (1) โครงการในสวนท่ีรัฐบาลตั้งงบประมาณแผนดินเพ่ือ
ดําเนินการโดยตรง  เชน โครงการเบี้ยยังชีพคนชรา  และโครงการเรียนฟรี  15 ป เปนตน ซ่ึงทําใหสัดสวนรายจาย
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ประจําสูงข้ึน (2) โครงการท่ีดําเนินการตามนโยบายรัฐบาลผานหนวยงานในภาคสาธารณะ ท่ีเปนการใชมาตรการ
แบบก่ึงการคลังผาน สถาบันการเงินเฉพาะกิจ และกองทุนนอกงบประมาณของรัฐบาล เพ่ือสรางโอกาสในการเพ่ิม
รายไดและความม่ันคงของชีวิตใหกับประชาชนและกลุมอาชีพท่ีมีรายไดนอย  ซ่ึงกอใหเกิดภาระทางการคลัง  
(Fiscal Liabilities) โดยรัฐบาลตองจัดสรรงบประมาณอุดหนุนใหหนวยงานท่ีรับผิดชอบโครงการในภายหลัง  เชน 
โครงการพักชําระหนี้เกษตรกร โครงการลดภาระคาครองชีพประชาชน โครงการหลักประกันสุขภาพถวนหนา  และ
โครงการกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ เปนตน 

 

 

 

เหตุผลท่ีทําใหการศึกษานี้สนใจการวิเคราะหถึงความเปราะบางหรือความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาล  
เนื่องจากแหลงท่ีมาของเงินท่ีใชในโครงการเหลานั้นแตกตางกันมีท้ังท่ีเปดเผยในระบบการตั้งรายการใน
งบประมาณรายจายประจําป  ท้ังท่ีมาจากเงินรายจายในงบประมาณท่ีเปนโครงการสวัสดิการสังคมท่ีดําเนินการ
ผานหนวยงานราชการ ขณะท่ีบางสวนของการใชจายจะใชเงินนอกงบประมาณ  ท่ีเปนเงินรายไดของหนวยงานท่ี
รับผิดชอบโครงการ  โดยไมถูกบรรจุอยูเปนโครงการภายใตของหนวยงานท่ีรับผิดชอบในเอกสารงบประมาณ
ประจําปของรัฐบาล  แตจะเปนภาระทางการคลังท่ีไมนับเปนรายจายแผนดิน  และไมถือเปนหนี้สาธารณะ  แต
จะตองรับรูเปนรายจายเม่ือเกิดคาใชจาย หรือเกิดความเสียหายข้ึนในภายหลัง  เชน ผลขาดทุนของรัฐวิสาหกิจ  ผล
ขาดทุนจากโครงการรับจํานําพืชผลทางการเกษตร และผลขาดทุนของกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ  เปนตน 
ทําใหรายจายงบประมาณประจําปยังไมนับรวมภาระทางการคลังดังกลาวเขาไวดวยกัน รวมท้ังการจัดสรร
งบประมาณเพ่ือใชในการอุดหนุนหนวยงานท่ีรับผิดชอบภาระเหลานี้แทนรัฐบาลจะปรากฏอยูในระดับท่ีต่ํากวา
ความเปนจริง  สงผลใหการประเมินขีดความสามารถในการใชจายงบประมาณและกอหนี้ของรัฐบาลอยูในระดับท่ี
สูงกวาความเปนจริง  ในทายท่ีสุดรัฐบาลจําเปนตองรับผิดชอบความเสียหายท่ีตามมา  โดยมีระดับการขาดดุลและ
การกอหนี้เพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็วในภายหลังได  

 

ที่มา: สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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หากรัฐบาลสามารถทราบถึงภาระทางการคลังไดท้ังหมด และสามารถกํากับดูแล บริหารจัดการขนาดของ
ภาระทางการคลัง ท้ังในสวนท่ีเกิดจากภาคการคลังของรัฐบาล และหนวยงานอ่ืนของภาคสาธารณะ รัฐบาลยอมจะ
สามารถเพ่ิมประสิทธิภาพของการดําเนินนโยบายการคลัง และสามารถบรรลุเปาหมายของนโยบายการคลังได  โดย
ตาม แนวทางการปฏิบัติท่ีดีของสากลในการประเมินถึงความเสี่ยงและภาระทางการคลังของรัฐบาล โครงสรางของ
ความเสี่ยงทางการคลังแบงออกตามโครงสรางรายได รายจาย ท่ีอยูในระบบงบประมาณและนอกงบประมาณ  และ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  (อปท.) ซ่ึงมิติของความเสี่ยงทางการคลังสํานักงานเศรษฐกิจการคลังไดสรุปและแจก
แจงประเภทความเสี่ยงการคลังท่ีอาจสงผลตอฐานะการคลังไวหลายดาน (วุฒิพงษ จิตตั้งสกุล และคณะ: 2555)  

 
งานศึกษานี้ มุงศึกษาวิเคราะหความเสี่ยงการคลังท่ีเปนการรวบรวมขอมูลสถานะและประเมิน โครงสราง

การคลังท้ังดาน การหารายได และการใชจายของรัฐบาลท่ีใชเพ่ือการกระตุนเศรษฐกิจและการดําเนินการตาม
นโยบายตางๆ ของรัฐบาล  ท่ีไดทําใหเกิดการผูกพันการใชจายตามแผนงานโครงการตางๆ ของรัฐบาลเขาสูระบบ
งบประมาณและอาจสงผลแกความเสี่ยงการคลังของประเทศในอนาคต การศึกษาจะเริ่มตนจากการวิเคราะหความ
เสี่ยงท่ีเกิดจากความสามารถในการจัดเก็บรายไดท่ีมีแนวโนมไมเพ่ิมมากนักตามการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจใน
ปจจุบัน ท้ังนี้เปนผลจากการปรับโครงสรางการจัดเก็บภาษีใหมียกเวนลดหยอนตางๆ ตามนโยบายรัฐบาล และ
ปญหาจากโครงสรางฐานรายไดภาษีโดยรวมเองท่ีไมอาจเพ่ิมตามการขยายตัวของเศรษฐกิจ ทําใหโครงสรางรายได
ท่ีเปนอยูปจจุบันอาจไมเอ้ืออํานวยตอการขยายตัวของนโยบายรายจายของรัฐบาลเพ่ือวัตถุประสงคตางๆ 
ขณะเดียวกันดานรายจายนั้นมีการขยายตัวอยางรวดเร็วตามสภาพแวดลอมของเศรษฐกิจและสังคม การเมืองของ
ประเทศท่ีเปลี่ยนแปลงไป ดังนั้นการศึกษานี้จึงตอบคําถามตอไปนี้ 

 
1. การใชนโยบายการคลังเพ่ือการกระตุนเศรษฐกิจท่ีผานมาสงผลตอฐานะและความความเสี่ยงการคลัง

ของรัฐบาลมากนอยอยางไร 
2. บทบาทของเครื่องมือทางการคลังท้ังท่ีอยูในระบบงบประมาณและนอกงบประมาณจะมีความยั่งยืน

และสรางความเสี่ยงใหแกการบริหารนโยบายการคลังในอนาคตมากนอยแคไหน 
 

เพ่ือตอบคําถามท้ังสองการศึกษานี้จะเริ่มโดยการวิเคราะหเชิงโครงสรางการคลังของประเทศไทยปจจุบัน 
และพยายามรวบรวมการบริหารเครื่องมือทางการคลังท้ังท่ีเปนดานรายได และรายจายท่ีเปนผลจากการตัดสินใจ
เชิงนโยบายของรัฐบาลท่ีผานมาในชวง 5 ป ท่ีอาจสงผลตอความเปราะบางท่ีจะนําไปสูความเสี่ยงของฐานะการ
คลังประเทศไดในอนาคต โดยการรวบรวมขอมูลประเภทของมาตรการการคลังตางๆ ท่ีมีการนํามาใชจะถูก
วิเคราะหจัดกลุมหมวดหมูตามคุณ ลกัษณะและโอกาสของความเสี่ยงของโครงสรางการคลัง ตามหลักเกณฑการ
จําแนกความเสี่ยงทางการคลัง ท่ีมีอยู  เพ่ือท่ีจะชวยใหเกิดความเขาใจและการวางแผนจัดการหากมีปญหาความ
เสี่ยงเกิดข้ึนไดถูกตอง  ซ่ึงการรับรูฐานะความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลทําใหรับทราบถึงขอจํากัดดานการคลัง
ของรัฐบาลเองในการทําหนาท่ีลดความผันผวนของระบบเศรษฐกิจท่ีอาจเกิดข้ึน ซ่ึงจะเปนปจจัยสําคัญในการ
กําหนดความยั่งยืนทางการคลังของประเทศ 

 
 



7 
 

โครงสรางทางการคลัง: ดานรายได 

ภาพรวมของโครงสรางรายไดของรัฐบาล ไทยมีความคลายคลึง เหมือนกับประเทศกําลัง พัฒนาสวนใหญท่ี

ฐานรายได รัฐบาลมาจากภาษีอากรเปนหลัก  ตามท่ีแสดงในแผนภูมิท่ี 3. โครงสรางรายไดดังกลาวไมไดมีการ

เปลี่ยนแปลงมากนักในชวงเกือบสองทศวรรษท่ีผานมา ดานภาษีอากรท่ีเปนรายไดหลักของประเทศไทยสวนใหญ

มาจากภาษีฐานการบริโภคเปนสําคัญไดแก ภาษีมูลคาเพ่ิม และภาษีสรรพสามิต และภาษีทางตรงท่ีมีความสําคัญ

ของการเปนแหลงรายไดรัฐบาลคือ ภาษีเงินไดนิติบุคคล และภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ท่ีมีฐานะความ ผูกพันกับ

ระบบเศรษฐกิจอยางใกลชิด ดังนั้นเม่ือมีการเปลี่ยนแปลงของภาวะเศรษฐกิจจึงมีผลกระทบตอการจัดเก็บรายได

ของรัฐบาลคอนขางสูง และเม่ือเศรษฐกิจตกต่ําจะทําใหรัฐบาลมีรายไดจากภาษีลดนอยลงตามไปดวย  

               
 

แผนภูมิท่ี 3. สัดสวนแหลงท่ีมาของรายไดรัฐบาลแตละประเภท 
      ปงบประมาณ 2539-2556 

หนวย: รอยละ 

 

ที่มา: คํานวณจากขอมูลของสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง  

ประเด็นความสําคัญของสัดสวนรายไดภาษีทางตรงและทางออมของประเทศไทย ไดเปนขอ

วิพากษวิจารณถึงความจําเปนตองพัฒนาใหมีสัดสวนภาษีทางตรงมากข้ึนนั้นอาจเปนเรื่องทําไดยากสําหรับประเทศ

ไทยท่ีการจัดเก็บภาษีตรงมีฐานภาษีท่ีแคบจํากัด และระบบเศรษฐกิจท่ีอยูนอกระบบเปนจํานวนมาก ดังนั้น

ประเด็นการพัฒนาการจัดรายไดจากภาษีทางตรงหรือทางออมยังไมใชสาระสําคัญในระยะสั้น (สุรจิต: 2553) 

10.2 11.5 10.3
4.8 3.9 6.2
14.3 10.1 5.0

18.7 21.7
16.1

20.6 23.8
28.0

19.2 17.8 23.1

12.2 11.3 11.3

0%

10%

20%

30%

40%

50%

60%

70%

80%

90%

100%

2539 2545 2555

ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา

ภาษีเงินไดนิติบุคคล

ภาษีมูลคาเพ่ิม

ภาษีสรรพสามิต

อากรนําเขา-สงออก

ภาษีอ่ืนๆ

รายไดท่ีไมใชภาษี
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ดานศักยภาพการจัดเก็บรายไดภาษีอากรของประเทศไทยแมวาความสามารถในการจัดเก็บภาษีอากรของ

ไทยมีการขยายตัวเพ่ิมข้ึนอยางสมํ่าเสมอตามการเพ่ิมข้ึนของระบบเศรษฐกิจ ซ่ึงสะทอนความผูกพันของฐานภาษี

กับระบบเศรษฐกิจ โดยมีการเพ่ิมข้ึนเกือบ 3  เทา คือเพ่ิมข้ึนจาก 717,338 ลานบาทในปงบประมาณ 2543 เปน

มากกวา 2,115,919 ลานบาทในปงบประมาณ  2555 1

2 และอยูในระดับท่ีดีเม่ือเปรียบเทียบกับประเทศในกลุม 

ASEAN ดวยกัน (จากตารางท่ี 1.) แตยังมีชองวางใหพัฒนาการจัดเก็บภาษี ไดอีกมากเม่ือเปรียบเทียบกับประเทศท่ี

พัฒนาแลว  

จากขอมูลแสดงการจัดเก็บรายไดจากภาษีอากรของไทย แมมีขนาดนอยกวาประเทศพัฒนา แลว อ่ืน ๆ 

คอนขางมาก อยางไรก็ดี หากเทียบกับสัดสวนการจัดเก็บรายไดตอ GDP ของประเทศในแถบเอเชียท่ีเปนประเทศ

เพ่ือนบาน พบวา มีสัดสวนท่ีสูงท่ีสุด เม่ือเปรียบเทียบกับ ประเทศ ในกลุมภูมิภาคเดียวกัน  แตเม่ือพิจารณาจาก

ศักยภาพของประเทศไทยเองแลว จะเห็นไดวายังมีโอกาสของการเพ่ิมการจัดเก็บรายไดภาษีของประเทศไทยไดอีก 

ตารางที่ 1. เปรียบเทียบสัดสวนรายไดภาษีอากรตอ GDP ของประเทศตางๆ 

                      หนวย : รอยละ                                                                                              

 

           ที่มา: www.stats.oecd.org 

มาก โดยพิจารณาเปรียบเทียบจากความสามารถในการหารายไดตอหัวประชากร และรายไดตอหัวผูมีงานทํา ท่ีมี

อัตราเพ่ิมข้ึนโดยตลอดในชวงป 2543-2552 แตสัดสวนรายไดจากภาษีอากรตอรายไดประชาชาติไมไดเพ่ิมข้ึน

อยางมีนัยสําคัญตามไปดวย ตารางท่ี 2. ปญหาในเรื่องประสิทธิภาพความสามารถของการจัดเก็บภาษีของไทย ยัง

ยืนยัน จากการศึกษาของสรุจติ และคณะ (2553) ท่ีพบวาแมวารายไดตอหัวของคนไทยจะเพ่ิมสูงข้ึน แต

ความสามารถในการจัดเก็บรายไดภาษีของไทยยังคงต่ํา เม่ือเปรียบเทียบกับประเทศพัฒนาแลว และประเทศกําลัง

พัฒนา โดยประเทศไทยสามารถเก็บรายไดภาษีไดเพียงรอยละ 17.2 ของ GDP ขณะท่ีกลุมประเทศกําลังพัฒนา

และ World Bank Data 

                                                           
2 อางอิงจากขอมลูของ สศค. 

ประเทศ 2551 2554

กลุมประเทศ OECD 34.5 33.8

มาเลเซีย 14.7 15.3

สิงคโปร 14 13.8

อินโดนีเซีย 13 12.3

ฟลิปปนส 13.6 12.3

ประเทศไทย 16.4 17.6
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อ่ืนๆ สามารถจัดเก็บไดมากกวารอยละ 26.7 ของ GDP ภายใตโครงสรางการจัดเก็บรายไดของรัฐบาลท่ีไดกลาวมา 

และจากการศึกษาโครงสรางการคลังในอดีตท่ีผานมา  (ทรงธรรม: 2550) พบวาปญหาหนึ่งของความเปราะบางท่ีมี

ผลตอความเสี่ยงทางการคลังอยางหนึ่งเกิดจากโครงสรางความสามารถในการจัดเก็บรายไดภาษีใหสามารถจัดเก็บ

รายไดเพ่ิมทันกับ 

ตารางที่ 2. สัดสวนรายไดภาษีตอ GDP รายไดตอหัวประชากร  
และรายไดตอหัวผูมีงานทํา ป 2543-2555 

 

      ที่มา: คํานวณจากขอมูลของ สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  
             และสํานักงานสถิติแหงชาติ 

           
ความตองการใชจายของรัฐบาล ในกรณีของประเทศไทยพบวาความสามารถการจัดเก็บรายไดภาษีนั้นไมอาจเพ่ิม

ไดทันกับการเพ่ิมของการใชจายของรัฐบาล โดยสาเหตุอาจมาจากการท่ีฐานภาษีสําคัญๆ มีความผันผวนตามระบบ

เศรษฐกิจสงู ตลอดจนกระบวนการเปดเสรีการคาระหวางประเทศท่ีกดดันใหตองมีการปรับลดอัตราภาษีการนําเขา

และการสงออกของประเทศใหสอดคลองกับการเปดเสรี การคาระหวางประเทศมากข้ึน ผลทําใหโครงสรางรายได

ไมสามารถปรับตัวตามโครงสรางการใชจายของรัฐบาลท่ีมีแนวโนมขยายตัวอยางมาก รวมท้ังปญหาการมีขอยกเวน 

ลดหยอนในการข้ันตอนของการจัดเก็บภาษีตางๆ ท่ีผลทําใหมีผลตอความสามารถในการจัดเก็บรายไดภาษีเอง  

ผลของขอจํากัดดังกลาวสามารถพิสูจนไดจากตารางท่ี 3. ท่ีแสดงอัตราความแตกตางของการเพ่ิมของ

รายไดกับรายจายในแตละชวงเวลาท่ีการเพ่ิมของรายไดมีแนวโนมท่ีจะลดลง แตอัตราการเพ่ิมข้ึนของรายจายกลับ

มีชองวางมากข้ึนกับการเพ่ิมของรายไดท่ีสามารถจัดเก็บได  เม่ือพิจารณาจากความไมสมดุลของอัตราการขยายตัว

2543 14.6 154,218.0 79,554.5

2544 15 159,901.0 82,388.0

2545 15.6 164,866.9 86,793.9

2546 16.7 174,857.9 93,807.7

2547 17.8 186,861.4 104,713.5

2548 18.7 201,175.9 113,635.3

2549 18.2 219,982.5 124,946.0

2550 17.6 235,309.4 135,312.1

2551 18.2 245,173.5 143,169.8

2552 16.7 240,031.4 142,474.5

2553 17.5 261,488.4 158,188.7

2554 19.1 270,804.9 164,494.2

2555 18.6 288,650.7 176,480.5

สัดสวนรายได

ภาษีตอ GDP 

GDP ตอหัวผูมีงาน

ทํา (บาท)

GDP ตอหัว

ประชากร (บาท)
ปงบประมาณ
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จากท้ังสองดานดังกลาว จึงไมใชเรื่องนาแปลกใจท่ีรัฐบาลตองมีการจัดทํางบประมาณแบบขาดดุลเพ่ิมมากข้ึน แลว

ยังตองอาศัยการใชจายท่ีเปนเงินนอกงบประมาณรูปแบบตางๆ ท้ังการกูยืมเงินเพ่ิมเติม และท่ีเปนเครื่องมือก่ึงการ

คลังผานสถาบันการเงินในกํากับของรัฐบาล เพ่ือมาชดเชยขอจํากัดการเพ่ิมการใชจายของรัฐบาล แมวาการดําเนิน

มาตรการในแนวทางดังกลาวดังยังไมสงผลตอฐานะวินัยการคลังตามกรอบท่ีกําหนดไวก็ตาม แตปญหาความไม

สมดุลดังกลาวนี้อาจทําใหเปนขอจํากัดการบริหารนโยบายการคลังมากข้ึนในอนาคตหากแบบแผนการหารายได

และใชจายยังดําเนินในแบบแผนดังกลาว 

 
ตารางที่ 3. การเพิ่มระหวางรายได และรายจายรวมของรัฐบาล 

ระหวางป พ.ศ.2543-2555 

รายการ (รอยละ) เฉล่ียป 2534-2540 เฉล่ียป 2543-2547 เฉล่ียป 2548-2555 

รายไดจัดเก็บรวม  13.2 10.3 6.2 

งบประมาณรายจายรวม  15.6 7.3 9.9 
 ที่มา: คํานวณจากขอมูลของ สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
โครงสรางการคลัง: ดานรายจาย 

 เม่ือพิจารณาการใชจายของรัฐบาลท่ีผานมา พบวาโครงสรางรายจายรัฐบาลสวนใหญเปนรายจายประจํา

เกือบรอยละ 80 ของรายจายท้ังหมด มีสาเหตุจากโครงสรางของรายจายเองท่ีสวนใหญเปนรายการท่ีผูกพันตัดลด

ไดยาก เชน หมวดเงินเดือน คาจาง ดําเนินการ และเงินอุดหนุน ท่ีใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามกฎหมายท่ี

กําหนด เปนตน รายจายประจํา มีการเพ่ิมท่ีสะทอนโครงสรางการบริหารภาครัฐท่ีมี การใชบคุลากร เขมขน ทําให

รัฐบาลตองมีภาระท้ังเงินเดือน คาจาง และสวัสดิการตางๆ แกขาราชการเพ่ิมตามไปดวย  เปนผลใหการใชจายเพ่ือ

การลงทุนของรัฐบาลภายในระบบงบประมาณถูกจํากัด ลงไปดวย เห็นไดวาเม่ือพิจารณาสัดสวนการใชจายเพ่ือ

ลงทุนของรัฐบาลตอ GDP แลวมีขนาดไมเกินรอยละ 3-4 ของ GDP ขนาดการใชจายเพ่ือลงทุนเคยสูงสุดใน

ปงบประมาณ 2540 ถึงรอยละ 8 ของ GDP แตหลังจากวิกฤติเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึน แนวโนมรายจายเพ่ือการลงทุน

รัฐบาลอยูในทิศทางลดลงมาโดยตลอด เนื่องจากระบบงบประมาณของประเทศไทยเปนแบบรายไดกําหนดรายจาย 

พบวาเม่ือไร ก็ตามท่ีมีแรงกดดันใหตองลดรายจาย รายจายการลงทุนจัดมีการปรับลดรายการรายจายลงทุนเปน

อันดับแรก เพราะเปนรายการใชจายท่ีสามารถถูกตัดลดไดงายกวารายจายประเภทอ่ืน 
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ภายใตกระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปภายใตพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 

2502 เปนแบบรายไดกําหนดรายจาย แมจะเปดชองใหสามารถทํางบประมาณแบบขาดดุลหรือเกินดุลไดก็ตาม 2

3 

แตตองอยูภายใตกรอบท่ีกฎหมายกําหนดไว ดังนั้นแมจะมีความพยายามในการเพ่ิมสัดสวนการใชจายเพ่ือลงทุนให

มีมากข้ึน ก็ตาม โดยรัฐบาลอาจทําการกูยืมเงินเพ่ือการลงทุนของประเทศได แตเพราะภาระรายจายประจําตาม

นโยบายรัฐบาลท่ีไดเพ่ิม ระยะหลงัๆ ไดกลายเปนรายจายประจําที่ถูกผูกพันไวในรายจายประจําในระบบ

งบประมาณ ซ่ึงนับวันจะเปนความยากลําบากมากข้ึนในการตัดลดรายจายประจําของรัฐบาลภายใตสถานการณ

ปจจุบัน ท่ีมีขนาดการเพ่ิมรายไดท่ีจํากัดบวกกับขอจํากัดการติดเพดานการกูยืมท่ีระบุไวในกฎหมาย  นอกจากนี้

ปญหาของกระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปยังตองผานการพิจารณาอนุมัติของสภาผูแทนราษฎร 

เนื่องการพิจารณาอนุมัติงบประมาณท่ีเปนอํานาจของฝายนิติบัญญัติเพ่ือพิจารณาอนุมัติ กฎหมาย พ.ร.บ. วิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดใหอํานาจแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในการแปรญัตติตัดลดรายจายไดเทานั้น 3

4 ทําให

รายการเพ่ือการลงทุนมีโอกาสถูกแปรญัตติตัดลดโดยฝายนิติบัญญัติ แลวไมอาจนํากลับมาพิจารณาใหมได  เปนผล

ใหโครงการลงทุนของรัฐบาลหลายๆ โครงการท่ีถูกปรับลดขนาดวงเงินไมสามารถดําเนินการลงทุนไดสําเร็จตาม

เปาหมายแผนการลงทุนไดในแตละปงบประมาณ หากมีความจําเปนจริงตองจัดทําคําของบประมาณใหมใน

ปงบประมาณถัดไป ทําใหเกิดความยุงยากและไมตอเนื่องในการบริหารการลงทุนของรัฐบาล ทางออกเพ่ือแกไข

                                                           
3

 กําหนดใหรัฐบาลสามารถต้ังงบประมาณขาดดุลไดในแตละปไดสูงสุดไมเกินรอยละ 20 ของงบประมาณรายจายประจาํป รวมกบั รอยละ 

80 ของงบชําระคืนตนเงินกู (ตามที่ต้ังไวในงบประมาณประจําป) 
4

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับป 2550 ม. 168 
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แผนภูมิท่ี 4: โครงสรางรายจายรัฐบาล
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 รายจายประจํา
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ท่ีมา: คํานวณจากขอมูลของ สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

แกนขวา 

แกนซาย 
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ปญหาท่ีกลาวมานี้คือการผูกพันงบประมาณรายจาย แตทําไดไมมากนักตามกรอบวิธีปฏิบัติการจัดทําและพิจารณา

งบประมาณรายจายประจําปในปจจุบัน จึงเปนเหตุผลใหรัฐบาลนิยมหันไปใชการใชจายที่อยูนอกระบบ

งบประมาณแทนในการดําเนินตามนโยบายท่ีมีอยู  

สาเหตุของการเพ่ิมรายจายประจําของรัฐบาลในระยะหลังๆ นี้เปนผลมาจากหลายปจจัยท้ังท่ีเปนขอ

ผูกพันจากกฎหมายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับป 2550 ท่ีถือวาเปนรัฐธรรมนูญท่ีกลาวถึง

แนวนโยบายของรัฐท่ีตองจัดใหมีบริการสวัสดิการสังคมท้ังดานการศึกษา สาธารณสุข และการกระจายอํานาจสู

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท่ีถือเปนสิทธิพ้ืนฐานของประชาชนใหสามารถไดรับบริการสวัสดิการทางสังคมเหลานี้

จากรัฐอยางท่ีไมเคยมีการกําหนดมากอน เปนผลใหรัฐบาลตองมีการใชจายเพ่ือพัฒนาบริการสวัสดิการสังคม

เพ่ิมเติมจากเดิมท่ีเคยทํามาท่ีทําใหกลายเปนภาระในงบประมาณรายจายประจําป  

 ภายใตโครงสรางรายไดและรายจายในภาพรวมท่ีกลาวมาท้ังหมด หากนํามาจําแนกพันธะผูกพันท่ีเกิดข้ึน

ตามนิยามภาระท่ีมีตอระบบงบประมาณและความเสี่ยงท่ีกําหนดโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 4

5 ท่ีมีรายละเอียด

หลักเกณฑการจําแนกประเภทความเสี่ยงทางการคลังไวในภาคผนวกท่ีจําแนกประเภทของความเสี่ยงทางการคลัง

ท่ีไดมีการกําหนดไวนั้น เม่ือนําภาระการใชจายท่ีไดมีการจัดสรรงบประมาณและการบริหารนโยบายการคลังตางๆ 

ท่ีผานมาในชวง 5 ป สามารถแบงประเภทของโครงการใชจายตามประเภทของความเสี่ยงทางการคลังไดตามท่ี

แสดงในตารางท่ี 4.  

 

 

 

ความเส่ียงของโครงสรางการคลัง 

ตารางที่ 4. ประเภทนโยบายภาครัฐตามกรอบความเสี่ยงตอภาระงบประมาณ 
 

ประเภทนโยบาย 
ภาระการคลังตองบประมาณทางตรง 

(Direct Liabilities to the Budget) 

ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจเกิดขึ้น  

(Contingent Liabilities to the Budget) 

แบบชัดเจน (Explicit) 

เปนภาระของรัฐบาลโดยตรงตามกฎหมาย 

• รายจายประจําขั้นตํ่า 

• รายจายชําระหนี้เงินกู 

• รายจายตามภาระผูกพันตามกฎหมาย 

• โครงการรับจํานําขาว 

• พักหนี้ครัวเรือนของเกษตรกรรายยอย
และผูมีรายไดนอย 

• บตัรเครดิตเกษตรกร 

                                                           
5

 สศค อางแลว 
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ประเภทนโยบาย 
ภาระการคลังตองบประมาณทางตรง 

(Direct Liabilities to the Budget) 

ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจเกิดขึ้น  

(Contingent Liabilities to the Budget) 

• เรียนฟรี 15 ป 

• คาแรง 300 บาท 

• เงินเดือนปริญญาตรี 15,000 บาท 

• หลักประกันสุขภาพแหงชาติ 

• การสนับสนุนการคลังใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น 

• กองทุนประกันสังคม 

แบบโดยนัย (Implicit) 

พันธกิจนอกเหนือกฎหมายกําหนดหรือเปนขอตกลง

ที่ผูกมัดในการจัดสรรงบประมาณ 

• เบี้ยยังชีพผูสูงอายุ 

• รถคันแรก 

• รถเมลฟรี รถไฟฟรี 

• One Tablet PC Per Child 

• กองทุนเงินใหกูยืมเพื่อการศึกษา 

• กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ 
(SML) 

• กองทุนพัฒนาบทบาทสตรี 

• กองทุนต้ังตัวได 

• บานหลังแรก 

ท่ีมา: ประยกุตจาก Polackova (1998) และขอมูลจากสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (2556)  

 เม่ือพิจารณาผลกระทบของนโยบายประเภทตางๆ ผานมิติทางการคลังระดับมหภาค พบวานโยบายการ
ใชจายดังท่ีจําแนกตามตารางท่ี 5. ตามประเภทของโอกาสท่ีอาจกอใหเกิดภาระทางการคลัง (Fiscal Liabilities) 
เพ่ิมสูงข้ึนท่ีแตกตางตามประเภทกลุมของความเสี่ยง จะพบวาขนาดภาระความเสี่ยงท่ีกลาวถึงนั้นถูกกระจายตาม
การใชจายจากแหลงเงินท้ังในงบประมาณ (On-budget) และนอกงบประมาณ (Off-budget) ตามหนวยงานท่ี
รับผิดชอบซ่ึงหมายรวมถึงการอุดหนุนรายไดท่ีรัฐบาลใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย รวมภาระความเสี่ยงท่ี
อยูตามกองทุนตางๆ ของรัฐบาล โดยภาระทางการคลังและความเสี่ยงท่ีจําแนกนั้นจะมีผลตอฐานะการคลังของ
รัฐบาลท่ีแตกตางกันตามกลุมความเสี่ยงท่ีไดจําแนกไว จากการจําแนกขนาดภาระการใชจายตามดังกลาว ทําให
เห็นภาพผลการดําเนินนโยบายการใชจายของรัฐบาลท่ีผานมาวาจะมีผลตอสถานะทางการคลังและการบริหาร
งบประมาณในระยะกลางและระยะยาว ซ่ึงจะเปนประโยชนตอการวางแผนพัฒนาประเทศในอนาคต จากตารางท่ี 
ไดแสดงขนาดรายจายของโครงการตางๆ ท่ีเกิดตามนโยบายของรัฐบาลท่ีกระจายตามประเภทความเสี่ยง โดยจะ
เห็นวาภาระความเสี่ยงท่ีมากท่ีสุดอยูท่ีกลุมภาระการคลังท่ีแนนอนตองบประมาณ (Direct Liabilities to budget) 
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ปงบประมาณ 2547 2548 2549 2550 2551 2552 2553 2554 2555 2556 2557

เรียนฟรี 15  ป 0 0 0 0 0 210405.3 179386.8 225072 228186.4 245700.9 277211.9

กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 29727.54 35796.62 39666.8 75125.89 76598.8 80597.69 89384.77 101057.9 107814.1 108507.5 113767.2

ลดภาษีเงินไดนิติบุคคลจากรอยละ 30 เหลือรอยละ 23      0 0 0 0 0 0 0 0 -55803 -171077 -212967

ลดภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 -34734

การลดภาษีน้ํามันดีเซลตอ (จากการยกเวนการเก็บเงินส 0 0 0 0 0 0 0 -54000 -108000 -108000 -108000

รวม 29727.54 35796.62 39666.8 75125.89 76598.8 291003 268771.6 326129.9 336000.5 354208.4 390979.1

จํานําขาว + ชดเชยขาดทุนจํานํา 0 0 0 0 0 0 0 24,242 41,328 139,328 137,869

จํานําสินคาเกษตร/ประกันรายไดใหเกษตรกร 52,169 55,607 24,618 60,401 115,530 163,669 31,901 11,791 1,986 6,647 12,000

พักหนี้ครัวเรือนของเกษตรกรรายยอยและผูมีรายไดนอย   0 0 0 0 0 0 0 3,086 11,959 7,474 7,459

บัตรเครดิตเกษตรกร 0 0 0 0 0 0 0 0 500 1,091 4,200

ประกันสังคม 9,662.23 14,275.50 14,951.72 21,174.69 39,758.90 21,687.84 17,227.81 23,655.04 11,165.08 30,920.19 36,361.37

รวม 61,831 69,882 39,570 81,576 155,289 185,357 49,129 62,774 66,939 185,460 197,889

เบี้ยยังชีพผูสูงอายุ 1,589 1,906 3,912 10,579 10,620 21,964 32,924 37,700 53,608 58,347 43,642

รถคันแรก 0 0 0 0 0 0 0 0 200 70,000 21,800

รถเมลฟรี รถไฟฟรี 0 0 0 0 0 8,060 2,000 1,634 2,000 2,067 2,000

One Tablet PC Per Child 0 0 0 0 0 0 0 0 1,624 5,783 7,001

กองทุนการออมแหงชาติ 0 0 0 0 0 0 0 0 225 500 1,456

รวม 1,589 1,906 3,912 10,579 10,620 30,024 34,924 39,334 57,657 136,697 75,899

กยศ. 27,460 27,850 25,109   31,324   24,219   25,675   20,069   18,000   9,500     12,000   32,250   

กรอ. 0 0 4,803 5,349 5,349 5,234 6,344 6,364 7,273 4,800 12,448

กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ (SML) 0 0 13,145 13,158 11,300 9,950 200 229 38,523 67,970 6,308

กองทุนสตรีจังหวัดละ 100 ลานบาท 0 0 0 0 0 0 0 0 1,720 6,360 2,131

กองทุนตั้งตัวได 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 5,000

รวม 27,460 27,850 43,057 49,831 40,868 40,859 26,613 24,592 57,016 91,130 58,137

รวมทั้งหมด 120,607 135,435 126,206 217,112 283,376 547,242 379,438 452,830 517,612 767,495 722,904

1. ภาระการคลังตองบประมาณอยางแนนอน(Direct Liabilities to the Budget) ตองชําระแนนอนเมื่อถึง

กําหนด +  แบบชัดเจน (Explicit) เปนภาระของรัฐบาลโดยตรงตามกฎหมาย

2. ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจจะเกิดขึ้น (Contingent Liabilities to the Budget) ตองชําระหาก

เหตุการณบางอยางเกิดขึ้น + แบบชัดเจน (Explicit) เปนภาระของรัฐบาลโดยตรงตามกฎหมาย

3. ภาระการคลังตองบประมาณอยางแนนอน(Direct Liabilities to the Budget) ตองชําระแนนอนเมื่อถึง

กําหนด + แบบโดยนัย (Implicit) พันธกิจนอกเหนือกฎหมายหรือขอตกลงที่อาจถูกผลักดันโดยกลุมผลประโยชน

4. ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจจะเกิดขึ้น (Contingent Liabilities to the Budget) ตองชําระหาก

เหตุการณบางอยางเกิดขึ้น + แบบโดยนัย (Implicit) พันธกิจนอกเหนือกฎหมายหรือขอตกลงที่อาจถูกผลักดัน

โดยกลุมผลประโยชน

ตารางท่ี  5 จําแนกประเภทความเสี่ยงของนโยบายรัฐบาลตามเกณฑ

 



ท่ีชัดเจน (Explicit)  ท่ีมีจํานวนเกือบ 4 แสนลานบาท โดยขอมูลท่ีแสดงเปนขอมูลการจัดสรรงบประมาณท่ีผานมา
ในแตละปงบประมาณรายจายและยังไดแสดงผลท่ีเกิดตอระบบงบประมาณดานรายไดท่ีเปนผลจากการปรับลด
โครงสรางอัตราภาท่ีไดประมาณผลการลดลงของรายไดจัดเก็บจากการลดอัตราภาษีเงินนิติบุคคลและบุคคล
ธรรมดา รวมท้ังการตออายุการคงอัตราภาษีน้ํามันดีเซล ท่ีแมไมไดรวมเปนรายจายแตเปนรายไดท่ีสูญเสียไปไวดวย 
 ท่ีนาสังเกตคือการเพ่ิมข้ึนของรายจายในกลุมท่ีเปนอาจเปนภาระการคลัง (Contingent Liabilities) แต
ไมชัดเจน (Explicit) ท่ีมีการเพ่ิมอยางกาวกระโดดท่ีเปนผลจากการเพ่ิมจากนโยบายการสนับสนุนกองทุนนอก
ระบบงบประมาณ คือกองทุน SML ท่ีรัฐบาลไดหยิบยกมาขยายบทบาทเพ่ิมเติมโดยการจัดสรรงบประมาณใหม 
ภายใตการจัดสรรงบประมาณรายจายสําหรับนโยบายของรัฐบาลที่ปรากฏตามเอกสารงบประมาณนั้นจะพบวา
นโยบายเหลานี้ไดมีท้ังผูกพันกับรายไดภาท่ีลดลง และการจัดสรรงบประมาณท่ีตองดําเนินการตอเนื่องในอนาคต
ดังนั้นคําถามสําคัญท่ีตองพิจารณาวามาตรการปรับโครงสรางภาษีเงินไดตางๆ และนโยบายรายจายท่ีผูกพันกับ
ระบบงบประมาณรายจายจะสรางภาระการคลังและความเสี่ยงตอความยั่งยืนของฐานะการคลังในอนาคตหรือไม 
การศึกษาในสวนตอไปจึงเปนการพยายามประมาณการฐานะการคลังท้ังในสวนของรายไดท่ีรัฐบาลสามารถจัดเก็บ
ไดจากภาษีประเภทตางๆ และการประมาณการขนาดรายจายท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตวาจะเกินศักยภาพรายไดท่ีมีอยู
หรือไม รวมท้ังความยั่งยืนการคลังท่ีจะใชภาระหนี้สาธารณะตอ GDP และชองวางทางการคลงั (Fiscal Space) 
เปนดัชนีตัวแทนสะทอนความสามารถยั่งยืนทางการคลังของรัฐบาล  
 

 
การวิเคราะหความเปราะบางและความเสี่ยงทางการคลังในอนาคต  

 การศึกษาในสวนตอไปนี้จะเปนการประมาณการความเปราะบางและความเสี่ยงทางการคลังของประเทศ
ไทยท่ีเปลี่ยนแปลงไปตามเง่ือนไขการใชจายของรัฐบาลท่ีไดดําเนินการผานมาวาจะมีผลตอฐานะการคลังของ
ประเทศเปนอยางไร กรอบในการวิเคราะหภาระความเปราะบางและความเสี่ยงทางการคลังท่ีใชในการศึกษาครั้งนี้ 
จะประมาณการแนวโนมโครงสรางทางการคลังของไทยท้ังจากทางดานรายไดและรายจาย เพ่ือใหทราบถึงภาระ
ความเปราะบางทางการคลังและความเสี่ยงท่ีพิจารณาจากขนาดหนี้สาธารณะตอ  GDP และชองวางทางการคลงั 
(Fiscal Space) ตามแนวคิดของ Heller (2005) และ Hemming (2000) เปนสําคัญ  

 
การประมาณการดานรายได

                                    

 อาศัยการวิเคราะหการปรับโครงสรางรายไดจาก 3 แนวทางหลกั คือ 1) 
การเพ่ิมประสิทธิภาพจากการจัดเก็บภาษี 2) การขยายฐานภาษี และ 3) การปรับอัตราภาษี โดยจะประมาณการ
รายไดจากภาษีหลักท่ีรัฐบาลจัดเก็บอยูในปจจุบันหลังจากท่ีมีการประกาศปรับปรุงโครงสรางอัตราภาษีท้ังเงินได
บุคคลธรรมดา และเงินไดนิติบุคคล เพ่ือหาขนาดรายไดท่ีจะเกิดข้ึนจริงภายใตสถานการณเศรษฐกิจอนาคต โดยจะ
ใหความสําคัญกับรายไดภาษีหลักๆ ของรัฐบาลตามท่ีแสดงในตาราง 6.  ซ่ึงมีสัดสวนเกินกวารอยละ  83.4 ของ
รายไดภาษีท้ังหมด 

รายการ 

ตารางที่ 6. มูลคารายไดภาษีท่ีสําคัญ 
ปงบประมาณ 2555 

มูลคา 
(ลานบาท) 

รอยละ 
ของรายไดทั้งหมด 

ภาษีมูลคาเพ่ิม 659,804 28.0 
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ภาษีเงินไดนิติบุคคล 544,591 23.1 
ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 266,203 11.3 
ภาษีสรรพสามิต 117,145 16.1 
อากรขาเขา 116,295 4.9 
รวม 1,704,038 83.4 

        ท่ีมา: สศค 
 
สมมติฐานการประมาณการรายไดรัฐบาล 
 

1. กําหนดใหเศรษฐกิจของประเทศไทยมีการขยายตัวของ GDP อยูท่ีระดับเฉลี่ยรอยละ 7.5 ตอป ตั้งแตป 

2556 เปนตนไป 

2. การประมาณการรายไดจัดเก็บภาษีจะจําแนกเปนรายกรมจัดเก็บภาษีสําคัญ ไดแก กรมสรรพากร กรม

สรรพสามิต กรมศุลกากร รวมท้ังประมาณการายไดจากหนวยงานอ่ืนๆ ดวย เพ่ือหาขนาดรายไดรัฐบาล

ท้ังหมด 

3. ในการประมาณการรายไดจัดเก็บของกรมสรรพากร จะทําการประมาณการตามประเภทของภาษี ไดแก 

ภาษีเงินไดนิติบุคคล  ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา  รวมท้ังภาษีมูลคาเพ่ิ ม เพ่ือใหเห็นภาพของการดําเนิน

นโยบายการปรับโครงสรางภาษีท่ีสงผลกระทบตอการจัดเก็บรายไดรัฐบาล 

4. ผลการประมาณการ ไดรวมผลกระทบของการดําเนินนโยบายภาษี ไดแก การ ลดภาษีเงินไดนิติบุคคลจาก

รอยละ 30 เหลือรอยละ 23 ในป 2555 และเหลือรอยละ 20 ในป 2556 และการปรับโครงสรางภาษีเงิน

ไดบุคคลธรรมดาในป 2556 แลว โดยสรุปขอสมมติในสวนของการประมาณการผลกระทบของนโยบายได 

ดังนี้  

ก. การลดภาษีเงินไดนิติบุคคลจากรอยละ 30 เหลือรอยละ 23 ในป 2555 และเหลือรอยละ 20 

ในป 2556 

- กําหนดใหการเก็บภาษีนิติบุคคลไดรับผลกระทบจาก GDP ณ ราคาตลาดปจจุบัน  

และการดําเนินนโยบายรถคันแรก 

- มีการคํานึงถึงชวงเวลาของการชําระภาษีเงินไดนิติบุคคล โดยเงินไดนิติบุคคลในชวง

ครึ่งปแรก (ระหวางมกราคมถึงมิถุนายน ของทุกป) มักจะถูกนํามาคํานวณเพ่ือชําระ

ภาษีในชวงเดือนกรกฎาคมถึงธันวาคมของปปฏิทินเดียวกัน (สวนใหญจะชําระในชวง

เดือนสิงหาคมถึงกันยายน) ในขณะท่ี เงินไดนิติบุคคลในชวงครึ่งปหลัง (ระหวาง

กรกฎาคมถึงธนัวาคม ของทุกป) จะถูกนํามาคํานวณเพ่ือชําระภาษีในชวงเดือน

มกราคมถึงมิถุนายนของปปฏิทินถัดไป (สวนใหญจะชําระในชวงเดือนพฤษภาคมถึง

มิถุนายน) 
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- ใชอัตราภาษีท่ีแทจริงและสัดสวนการชําระภาษีของนิติบุคคล จากการคํานวณ 5

6ในการ

ประมาณการผลกระทบของนโยบายจากการปรับลดอัตราภาษี  ซ่ึงแยกออกเปน 4 

กลุม ไดแก 1) กลุมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม 2) กลุมบริษัทในตลาด

หลักทรัพย MAI 3) กลุมบริษัทในตลาดหลักทรัพย SET และ 4) กลุมนิติบุคคล

ประเภทอ่ืนๆ  

- สมมตใิห กลุมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมไมไดรับผลกระทบจากการปรับลด

อัตราภาษี เนื่องจาก เปนกลุมธุรกิจท่ีมีชวงของอัตราภาษีท่ีต่ําอยูแลว และไมไดรับผล

จากการปรับโครงอัตราภาษีท่ีผานมา 

ข. การปรับโครงสรางภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาในป 2556 

- มีการคํานึงถึงรอบระยะเวลาในการยื่นแบบเพ่ือชําระภาษี นั่นคือ ขอมูล GDP ในป

ปฏิทินหนึ่ง ซ่ึงเปนตัวสะทอนรายไดของบุคคลธรรมดาในปดังกลาว จะถูก นําเขา

ประกอบกับขอมูลภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาท่ีรัฐบาลจัดเก็บไดในปงบประมาณถัดไป 

เพ่ือใหสอดคลองกับชวงเวลายื่นแบบเพ่ือชําระภาษี 

- คํานวณผลกระทบของการปรับลดอัตราภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาของรัฐบาล โดยการ

ประมาณการจากภาษีบุคคลธรรมดาท่ีคาดวาจะจัดเก็บได จาก ข้ันเงินไดพึงประเมิน 

14 ข้ัน เปรียบเทียบกับกรณีท่ีมี ข้ันเงินไดพึงประเมิน 9 ข้ัน ซ่ึงผลตางท่ีไดจากการ

ประมาณการจะถูกนํามาสรางคา สัมประสิทธิ์ เพ่ือสะทอนผลกระทบจากการปรับลด

อัตราภาษี 

- ในการประมาณการไดรวม ผลกระทบของการปรับเปลี่ยนเง่ือนไขการชําระภาษีเงินได

บุคคลธรรมดาของคณะบุคคลเอาไวแลว  

5. การประมาณการภาษีมูลคาเพ่ิม จะคํานวณจากฐานภาษี 6

7 คูณดวยอัตราภาษี โดยฐานภาษีของ

ภาษีมูลคาเพ่ิม จะถูก ประมาณการจากการใชจายเพ่ือการบริโภคสินคาและบริการ  โดย ใชอัตรา

ภาษีมูลคาเพ่ิมในระดับรอยละ 10 ในชวงตั้งแต 16 สงิหาคม 2540 จนถึง 31 มีนาคม 2542 นอกจากนั้น

เปนการใชอัตราภาษีในระดับรอยละ 7  

6. ประมาณการรายไดรัฐบาลรวม แลวหักผลบวกของภาษีตางๆ เพ่ือใหไดรายไดของหนวยงานอ่ืน  

 

                                                           
6 ขอมูลในปงบประมาณ 2553 
7 ฐานภาษี เทากับ มูลคาของภาษี หารดวย อัตราภาษี 
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 จากขอสมมุติในการประมาณการรายไดท่ีกลาวมาท้ังหมด ตารางท่ี xx ไดแสดงผลของการปรับโครงสราง

รายไดภาษีนิติบุคคลและบุคคลธรรมดาท่ีรัฐบาลจะสามารถจัดเก็บไดในอนาคตชวงป 2558 – 2563 โดยเปนการ

ประมาณผลจากการปรับโครงสรางภาษีนิติบุคคลและบุคคลธรรมดาภายใตเง่ือนไขของอัตราการขยายตัวเศรษฐกิจ

อยูท่ีรอยละ 7.5 ตอป ซ่ึงการปรับโครงสรางอัตราภาษีท้ังสองถูกคาดการณวาจะชวยเพ่ิมรายไดของภาคเอกชน

และประชาชนท่ัวไปท่ีจะสงผลตอการเพ่ิมของระดับการบริโภคและการเก็บภาษีมูลคาคาเพ่ิม ซ่ึงไดประมาณการ

การเพ่ิมของภาษีมูลคาเพ่ิมข้ึนมาชดเชยภายใตสมมุติฐานวามีคาการลอยตัว (Buoyancy) ของภาษีมูลคาเพ่ิมท่ี 1.5 

แตอยางไรก็ตามจะเห็นไดวาจะมีการสูญเสียรายไดของรายไดภาษีท้ังสองรวมกันแลวไมนอยกวาสองแสนหาหม่ืน

ลานบาทตอปในชวงเวลาดังกลาวและเพ่ิมข้ึนเปนลําดับในอนาคต แตการเพ่ิมของภาษีมูลคาเพ่ิมแมจะมีการ

ปรับตัวเพ่ิมตามคาความลอยตัวแลวก็ตามยังไม
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ตารางที่ 7. ผลการประมาณการผลกระทบของการปรับลดภาษี 

ปงบประมาณ 

ภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บได (ลานบาท) รวมผลกระทบ

จากการปรับ

โครงสราง

อัตราภาษี 

การปรับลดอัตราภาษีนติบิคุคล การปรับโครงสรางภาษเีงินไดบคุคลธรรมดา 

ไมมนีโยบาย มนีโยบาย ผลกระทบ ไมมีนโยบาย มนีโยบาย ผลกระทบ 

2558 794,571 559,897 -234,674 312,255 268,139 -44,116 -278,790 

2559 893,489 629,662 -263,827 336,963 289,662 -47,301 -311,128 

2560 1,013,300 714,141 -299,159 363,523 312,075 -51,448 -350,607 

2561 1,116,653 787,016 -329,637 392,075 337,059 -55,016 -384,653 

2562 1,227,758 865,357 -362,401 422,769 363,432 -59,337 -421,738 

2563 1,347,196 949,573 -397,623 455,765 392,073 -63,692 -461,315 

 

ตาราง 8. ผลการประมาณการรายไดของรัฐบาลหลังปรับอัตราภาษี ในชวงป พ.ศ. 2558-2563  

 

หมายเหต:ุ มีการปรับปรุงการประมาณการในรายการภาษีสรรพสามิตจากนโยบายรถคันแรก เน่ืองจากการจายคืนภาษีของรถคัน

แรกจะจายจากงบประมาณของป 2556 และ 2557 เทาน้ัน 

2558 2559 2560 2561 2562 2563

กรมสรรพากร 1,806,352 1,981,608 2,179,291 2,374,478 2,583,821 2,809,153

ภาษีเงินไดนิติบุคคล 559,897 629,409 714,141 787,016 865,357 949,573

ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 268,139 289,662 312,075 337,059 363,432 392,073

ภาษีมูลคาเพิ่ม 799,312 867,583 940,974 1,019,870 1,104,683 1,195,857

ภาษีอื่นๆ 179,004 194,954 212,101 230,534 250,349 271,650

กรมสรรพสามิต 472,708 469,741 567,198 606,471 647,768 691,241

กรมศุลกากร 134,142 136,526 138,952 141,421 143,934 146,492

หนวยงานอื่น 291,388 313,184 336,615 361,802 388,879 417,986
_____ _____ _____ _____ _____ _____

รายไดรวม 2,704,590 2,901,058 3,222,055 3,484,172 3,764,402 4,064,872

รายการ
ผลการประมาณการรายไดรัฐบาล

รายได
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การประมาณการดานรายจาย 

การประมาณการดานรายจายถือเปนเรื่องท่ีมีความยุงยากและซับซอนมากกวาดานรายได เพราะมีการใช
นโยบายรายจายเพ่ือเปาหมายพิเศษเฉพาะกลุมประชาชนท้ังท่ีเปนนโยบายเพ่ือประชานิยม และเพ่ือสนับสนุน
ระบบสวัสดิการสังคมท่ีไดรับการพัฒนาข้ึนมาใหม การศึกษาครั้งนี้ ไดจําแนกประเภทการการใชจายตาม ประเภท
ความเสี่ยงท้ังท่ีเปนแบบโดยตรง (Direct Liabilities) และผูกพันนอกงบประมาณ (Contingent Liabilities) ท่ี
ตองพิจาณาประกอบกับความชัดเจน (Explicit) หรือไมชัดเจน (Implicit) ของภาระความเสี่ยงท่ีอาจจะเกิดข้ึน 
โดยการจําแนกภาระรายจายตามลักษณะความเสี่ยงท่ีกลาวมาทําให มีขอกําหนดในการประมาณการภาระ ความ
เสี่ยงทางการคลัง ของแตละนโยบายการใชจายท่ีเกิดข้ึนกับระบบ งบประมาณท่ีแตกตางกันไป  ดังท่ีสรปุแสดงใน
ตารางท่ี 9. 

 
 
 

ตาราง 9. แสดงขอสมมุติฐานการประมาณการรายจายตามนโยบาย 

นโยบาย assumption 

1. ภาระการคลังตองบประมาณอยางแนนอน(Direct Liabilities to the Budget) ตองชําระแนนอนเมื่อถึงกําหนด +  แบบชัดเจน (Explicit) 

เปนภาระของรัฐบาลโดยตรงตามกฎหมาย 

เรียนฟรี 15  ป ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ ป 2554 และ 2556 ที่ไดมีการประมาณคาใชจายในปถัดไปจนถึงป 2559 ไวแลว และ

ประมาณการในชวงป 2560-2563 โดยกําหนดใหงบประมาณในแตละปที่ต้ังเติบโตตามอัตราเฉล่ียป 52-59 ที่ 5% 

กองทุนหลักประกัน

สุขภาพแหงชาติ 

ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ ป 2547-2556 ซ่ึงเอกสารงบประมาณป 2556 ไดมีการประมาณคาใชจายในปถัดไป

จนถึงป 2559 ไวแลว และประมาณการในชวงป 2560-2563 โดยประมาณการจํานวนผูมีสิทธิในระบบสาธารณสุข

ตางๆ ป พ.ศ. 2554-2563 และกําหนดใหงบประมาณในแตละปคํานวณจากการนําคาใชจายรายหัว และคํานวณ

ออกมาเปนคาใชจายของสิทธิประกันสุขภาพถวนหนาในแตละป 

ลดภาษีเงินไดนิติ

บคุคลจากรอยละ 30 

เหลือรอยละ 23 ในป 

55 และเหลือรอยละ 

20 ในป 2556 

ประมาณการภาษีเงินไดนิติบุคคลของรัฐบาลในกรณีที่ไมมีการดําเนินนโยบายหักออกดวยการประมาณการผลกระทบ

ของนโยบาย  ซ่ึงประมาณการผานแบบจําลองทางเศรษฐมิติ โดยคํานวณอัตราภาษีที่แทจริงและสัดสวนการชําระภาษี

ของนิติบุคคล ซ่ึงแยกออกเปน 4 กลุม ไดแก 1) กลุมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม 2) กลุมบริษัทในตลาด

หลักทรัพย MAI 3) กลุมบริษัทในตลาดหลักทรัพย SET และ 4) กลุมนิติบุคคลประเภทอื่นๆ ซ่ึงจะใชในการถวงน้ําหนัก

ของผลกระทบของการจัดเก็บภาษีนิติบุคคล 

2558 2559 2560 2561 2562 2563

69,344.5    91,034.2    107,145.3   97,859.3    104,714.3   112,857.7   

112,891.0   146,958.7   170,753.6   164,258.1   175,514.9   187,613.2   

278,790.0-   311,128.0-   350,607.0-   384,653.0-   421,738.0-   461,315.0-   

182,235.5   237,992.9   277,898.9   262,117.4   280,229.2   300,470.9   

96,554.5-    73,135.1-    72,708.1-    122,535.6-   141,508.8-   160,844.1-   รายไดที่ตองหาเพื่อชดเชย
รายไดที่จัดเก็บไดหลังปรับโครงสราง

รายไดภาษีนิติบุคคลและบุคคลธรรมดา
ภาษีอื่นๆ
รายไดที่หายไป
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นโยบาย assumption 

ลดภาษีเงินไดบุคคล

ธรรมดา 

ประมาณการมูลคาภาษีที่รัฐบาลจะจัดเก็บได ในกรณีที่ไมมีการปรับโครงสรางอัตราภาษี และประมาณการผลกระทบ

จากการปรับโครงสรางอัตราภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาของรัฐบาล โดยอาศัยแบบจําลองทางเศรษฐมิติ 

การลดภาษีน้ํามัน

ดีเซลตอ (จากการ

ยกเวนการเก็บเงินสง

เขากองทุนน้ํามัน) 

เร่ิมประกาศเมื่อเมษายน 2554 จากมติ ครม. และมีการคาดการณโดยกระทรวงการคลังวาจะสูญเสียรายไดประมาณ

เดือนละ 9,000 ลานบาท ทั้งนี้กําหนดใหมีการยกเลิกเมื่อจบปงบประมาณ 2557 ดังนั้น การประมาณการวาจะสูญเสีย

รายไดในสวนนี้เทาใดจึงคํานวณโดยคิดเปนรายไดที่สุญเสีย 9,000 ลานบาทตอเดือน 

2. ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจจะเกิดขึ้น (Contingent Liabilities to the Budget) ตองชําระหากเหตุการณบางอยางเกิดขึ้น + แบบ

ชัดเจน (Explicit) เปนภาระของรัฐบาลโดยตรงตามกฎหมาย 

จํานําขาว ใชตัวเลขจากเอกสารงบประมาณในป 2555-2557 และคงคาดําเนินการไวในปถัดๆ ในอัตราคงที่ประมาณ 35,000 

ลานบาท เพื่อใหใกลเคียงกับงบประมาณที่ต้ังไวเพื่อใชในการดําเนินนโยบายเดิม 

จํานําสินคาเกษตร/

ประกนัรายไดให

เกษตรกร 

ตัวเลขงบประมาณจากเอกสารงบประมาณในแตละป ในชวงป 2547-2556 ซ่ึงในเอกสารงบประมาณป 2556 ไดมีการ

ประมาณการวงเงินงบประมาณไวลวงหนาถึงป 2559 และกําหนดใหไมมีการดําเนินนโยบายนี้ตอในป 2560-2563 

เนื่องจากมีการนํานโยบายอื่นมาใชในการชวยเหลือเกษตรกรทดแทน 

พักหนี้ครัวเรือนของ

เกษตรกรรายยอยและ

ผูมีรายไดนอยที่มีหนี้

ตํ่ากวา 5 แสนบาท 

สรุปวงเงินงบประมาณจาก มติ ครม. เมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2554 เร่ือง โครงการพักหนี้เกษตรกรรายยอยและ

ประชาชนผูมีรายไดนอยที่มีหนี้คงคางตํ่ากวา 500,000 บาท 

บตัรเครดิตเกษตรกร ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณป 2556 มีการกําหนดใหมดํีาเนินการ 3 ป ในชวงป 2555-2557 

ประกันสังคม ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ ป 2547-2556 ซ่ึงเอกสารงบประมาณป 2556 ไดมีการประมาณคาใชจายในปถัดไป

จนถึงป 2559 ไวแลว และประมาณการในชวงป 2560-2563 โดยประมาณการจํานวนผูมีสิทธิในระบบสาธารณสุข

ตางๆ ป พ.ศ. 2554-2563 และกําหนดใหงบประมาณในแตละปคํานวณจากการนําคาใชจายรายหัว และคํานวณ

ออกมาเปนคาใชจายของสิทธิประกันสังคมในแตละป 

3. ภาระการคลังตองบประมาณอยางแนนอน(Direct Liabilities to the Budget) ตองชําระแนนอนเมื่อถึงกําหนด + แบบโดยนัย (Implicit) 

พันธกิจนอกเหนือกฎหมายหรือขอตกลงที่อาจถูกผลักดันโดยกลุมผลประโยชน 

เบี้ยยังชีพผูสูงอาย ุ ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ ป 2547-2556 และประมาณการคาใชจายในปถัดไป โดยคํานวณจากจํานวนประชากร

ตามชวงอายุ ตาม ประมาณการประชากร จําแนกตามเพศ และจังหวัด (จากขอสมมติฐานภาวะเจริญพันธุระดับปาน

กลาง) ป พ.ศ. 2543 - 2563 ของสภาพัฒน และคํานวณออกมาเปนคาใชจายตามชวงอายุที่จะตองมีการจายชําระ 

รถคันแรก ใชตัวเลขคาดการณการจายชําระคืนเงินภาษีจากกรมสรรสามิต 

รถเมลฟรี รถไฟฟรี ตัวเลขจาก มติ ครม. และสมมติใหมีการอุดหนุนเพื่อดําเนินนโยบายนี้ตลอดไป โดยประมาณการงบประมาณในแตละป

จากวงเงินชดเชยการดําเนินนโยบายในระยะที่ 12 ในชวง 1 เมษายน- 30 กันยายน 2556 วงเงินชดเชยรวมทั้งส้ิน 

2,060 ลานบาท (จากมติ ครม. เมื่อ 31 มีนาคม 2556) จึงกําหนดใหในแตละปใชงบประมาณที่ประมาณ 2,000 ลาน

บาท 

One Tablet PC Per 

Child 

ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณป 2556 และคาดวาจะมีการจัดหาและพัฒนาหลักสูตรจนจบในป 2559 

กองทุนการออม

แหงชาติ 

มีการต้ังงบประมาณในป 2555 และ 2556 และมีการประมาณการวงเงินงบประมาณไปจนถึงป 2559 แตปจจุบันมิได

มีการดําเนินการ 

4. ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจจะเกิดขึ้น (Contingent Liabilities to the Budget) ตองชําระหากเหตุการณบางอยางเกิดขึ้น + แบบ

โดยนัย (Implicit) พันธกิจนอกเหนือกฎหมายหรือขอตกลงที่อาจถูกผลักดันโดยกลุมผลประโยชน 
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นโยบาย assumption 

กยศ. ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ ป 2547-2556 ซ่ึงเอกสารงบประมาณป 2556 ไดมีการประมาณคาใชจายในปถัดไป

จนถึงป 2559 ไวแลว และประมาณการในชวงป 2560-2563 หลังจากนั้นใชคาเฉล่ียยอนหลังสามปในการกําหนด

วงเงินงบประมาณในแตละป 

กรอ. ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ ป 2547-2556 ซ่ึงเอกสารงบประมาณป 2556 ไดมีการประมาณคาใชจายในปถัดไป

จนถึงป 2559 ไวแลว และประมาณการในชวงป 2560-2563 หลังจากนั้นใชคาเฉล่ียยอนหลังสามปในการกําหนด

วงเงินงบประมาณในแตละป 

กองทุนหมูบานและ

ชุมชนเมืองแหงชาติ 

(SML) 

ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ ป 2549-2556 ซ่ึงเอกสารงบประมาณป 2556 ไดมีการประมาณคาใชจายในปถัดไป

จนถึงป 2557 ไวแลว ซ่ึงกําหนดใหไมมีการเพิ่มทุน และดําเนินนโยบายตอเนื่องโดยอาศัยเงินหมุนเวียนของกองทุน จึง

ไมมีการต้ังงบประมาณในป 2558-2563  

กองทุนสตรีจังหวัดละ 

100 ลานบาท 

ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ ป 2555 ซ่ึงเอกสารงบประมาณป 2555 ไดมีการประมาณคาใชจายในปถัดไปจนถึงป 

2557 และกําหนดใหมีการต้ังวงเงินงบประมาณตอเนื่องประมาณปละ 2,000 ลานบาท 

กองทุนต้ังตัวได ตัวเลขงบประมาณจากเอกสารงบประมาณป 2556   

 
การประมาณการรายจายอ่ืนๆ ท่ีไมใชนโยบาย 
1. รายจายข้ันต่ําท่ีผูกพันตามงบประมาณ  ไดแก เงินเดือน  คาจาง คาตอบแทน กําหนดใหมีการเพ่ิมข้ึน

รอยละ 6 ตอป และมีการปรับโครงสรางเงินเดือนครั้งละรอยละ 4 ของฐานเงินเดือนคาจางทุกๆ 5 ป 
ซ่ึงเปนอัตราการปรับโครงสรางเงินเดือนท่ีใกลเคียงกับคาเฉลี่ยท่ีไดเคยมีการปรับมาในอดีต 

2. รายจายเงินอุดหนุนท่ีใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีการเพ่ิมข้ึนในอัตราใกลเคียงกับท่ีผานมา
ในอดีตท่ีประมาณรอยละ 9 ตอป 

3. รายจายชําระคืนตนเงินกูใหเพ่ิมข้ึนรอยละ 3 ตอป 
โดยเฉพาะกรณีของการขาดทุนจากโครงการรับจํานําขาวท่ีไมไดถือเปนภาระความเสี่ยงทางการคลัง

โดยตรงของงบประมาณแมวาจะมีการขาดทุนจากการดําเนินการบริหารโครงการ แตภาระการขาดทุนดังกลาว
ไมไดถูกรวมเปนภาระทางการคลังของรัฐบาลโดยตรง รัฐบาลเพียงจัดสรรงบประมาณเปนคาดําเนินการโครงการให
เทานั้น ภาระขาดทุน ยังจะเปนของหนวยผูบริหารโครงการคือธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ (ธกส.) เปนผู
ตองรับภาระดังกลาวโดยตรง รัฐบาลเพียงแตจะทยอยจัดสรรงบประมาณเพ่ือเปนการชดเชยภาระดอกเบี้ยและการ
ขาดทุนดังกลาวใหแก ธกส. ในแตละปงบประมาณ โดยตัวอยางของการจัดสรรงบประมาณเพ่ือชดเชยการขาดทุน
ดังกลาวสามารถดูไดจาก Box ท่ี 1. 

 
ในปงบประมาณ 2555 มีการตั้งงบประมาณเพ่ือชดเชยการขาดทุนจากการดําเนินนโยบายเพียง 

34,403.46 ลานบาท และในปงบประมาณ 2556 ไมมีการตั้งงบประมาณเพ่ือชดเชยการขาดทุนจากการรับจํานํา 
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Box 1. การตั้งงบประมาณเพ่ือดําเนินการโครงการจํานําขาว ใหกับธนาคารเพ่ือการเกษตรและ

สหกรณการเกษตรในปงบประมาณ 2555-2556 

งบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2555 จาํแนกตามแผนงาน (หนวย: ลานบาท)  

โครงการ: โครงการจํานําผลผลิตการเกษตร 41,328.46 
กจิกรรม: ชําระดอกเบี้ยและภาระขาดทุนจากกการรับจํานํา 34,403.46 
กจิกรรม: ชดเชยตนทุนเงินรับจํานําผลผลิตการเกษตร ปการผลิต 2554/55 4,654.17 
กจิกรรม: คาใชจายการดําเนินการับจํานําผลผลิตการเกษตร 2,270.83 
  

งบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2556 จาํแนกตามแผนงาน (หนวย: ลานบาท)  

โครงการ: โครงการจํานําผลผลิตการเกษตร 32,639.51 
กจิกรรม: ชดเชยภาระตนเงินและดอกเบี้ยโครงการรับจํานําผลผลิตการเกษตร
ปการผลิต 2551 และ ป 2552 

18,000.0 

กจิกรรม: ชําระตนเงินและดอกเบี้ยโครงการรับจํานําผลผลิตการเกษตรปการ
ผลิต 2551/52 (สถาบันการเงินอื่นๆ) 

1,526.0 

กจิกรรม: ชําระตนเงินและดอกเบี้ยโครงการรับจํานําผลผลิตการเกษตรปการ
ผลิต 2554/55 

4,826.0 

กจิกรรม: คาใชจายตามโครงการรับจํานําผลผลิตการเกษตร ปการผลิต 
2555/56 

8,287.51 

ท่ีมา: เอกสารงบประมาณ ปงบประมาณ 2555-2556 
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ท้ังนี้ ท่ีประชุมคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ (กขช.) ใหรับรองตัวเลขดําเนินการโครงการรับจํานํา
ขาวฤดูกาลแรก ซ่ึงอยูในฤดูกาลผลิตป 2554/2555 และนาปรังป 2555 มีผลดําเนินการขาดทุน 1.36 แสนลาน
บาท ตามวิธีการคํานวณของคณะอนุกรรมการปดบัญชีโครงการแทรกแซงสินคาเกษตร 

 
                          ตารางท่ี 10. การค้ําประกันโครงการจํานําขาว 

                                                                                              หนวย: ลานบาท 

   2555 2556 2557 รวม 

การค้ําประกันโครงการจํานําขาว  215,750 194,250 270,000 680,000 

 ที่มา: ผลการประชุมคณะอนุกรรมการจัดทําบัญชีหมุนเวียนและกรอบสงเงินโครงการรับจํานําขาวเปลือก ผลการประชุมคณะอนุกรรมการ 
                        ปดบัญชีโครงการรับจํานําขาวเปลือก และมติคณะรัฐมนตรี ณ 3 กันยายน 25568 

 

 ความยั่งยืนทางการคลังท่ีเปนการแสดงถึงศักยภาพการหารายไดและการใชจายของรัฐบาลเพ่ือชวย

สงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศใหมีความเจริญเติบโตอยางตอเนื่อง โดยไมกอใหเกิดปญหาการ

ขาดดุลท่ีมากเกินไปรวมท้ังไมเปนการสรางภาระหนี้สาธารณะสูงจนในอนาคต การศึกษาครั้งนี้ไดกําหนดกรอบการ

ประเมินความยั่งยืนทางการคลังโดยเปนการพิจารณาจาก 1) สัดสวนภาระหนี้สาธารณะตอ GDP ท่ีไมควรเกินรอย

ละ 50 ของ GDP 2) กรอบวงเงินกูเพ่ือชดเชยการขาดดุลสูงสุดไมเกินรอยละ 20 ของงบประมาณรายจายท้ังหมด 

บวกรอยละ 80 ของเงินชําระคืนตนเงินกูท่ีเปนระเบียบวิธีงบประมาณปจจุบัน 3) พิจารณาชองวางทางการคลัง

เพียงพอตอการดําเนินนโยบายของรัฐบาลในอนาคต ตารางท่ี 11. แสดงการประมาณการผลการประมาณการปรับ

แนวทางการจัดเก็บรายไดท่ีมีการปรับโครงสรางอัตราภาษีเงินไดนิติบุคคลและบุคคลธรรมดาท่ีเปนผลตอฐานะการ

คลังและความเสี่ยงดานรายไดท่ีสูญเสียไปท่ีจัดอยูในกลุมภาระโดยตรง (Direct Liabilities) ท่ีชัดเจน (Explicit) 

ตอระบบงบประมาณท่ีเม่ือรวมกับมาตรการดานรายจายอ่ืนๆในกลุมนี้แลวพบวาเปนกลุมเครื่องมือการคลังท่ีมี

ภาระความเสี่ยงท่ีมากท่ีสุดเม่ือเปรียบเทียบกับความเสี่ยงในกลุมอ่ืนๆ  ขณะเดียวกันการประมาณการขนาด

ผลการประมาณการความเส่ียงการคลังกับความย่ังยืนทางการคลังในอนาคต 

                                                           
8

 หมายเหตุ: สําหรับการกูเงินของรัฐบาลเพื่อโครงการรับจํานําผลิตผลการเกษตรของรัฐบาล ในฤดูการผลิต 54/55 และฤดูกาลผลิต 55/56 

ในฤดูกาลผลิต 54/55 รัฐบาลไดอนุมัติวงเงินกูรวม 269,160 ลานบาท ในจํานวนนี้ ไดดําเนินการกูในปงบประมาณ 55 ซ่ึงส้ินสุด ณ เดือน ก.ย. 55 ไป

แลว 215,750 ลานบาท และวางแผนการกูเพื่อนํามาใชในสวนของขาวนาปรังที่คาบเกี่ยวมาในตนปนี้ อีก 53,410 ลานบาท โดยแผนการกู 53,410 ลาน

บาทดังกลาว อยูในปงบประมาณ 56 และจนถึงขณะนี้ไดกูจากวงเงินนี้ไปแลว 49,572 ลานบาท 

      สวนฤดูการผลิต 55/56 ไดกําหนดแผนเงินกูในปงบประมาณ  2556 ไวจํานวน 140,840 ลานบาท จนถึงขณะนี้ไดจัดหาเงินกูสําหรับการรับจํานํา

ขาวนาป ฤดูกาลผลิต 55/56 ในวงเงิน 37,428 ลานบาท และวงเงินสําหรับรับจํานํายาง ในวงเงิน 5,000 ลานบาท รวมเปนเงิน 42,428 ลานบาท (ที่มา : 

www.thairath.co.th) 
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รายจายท่ีเกิดข้ึนตามนโยบายของรัฐบาลโดยกลุมประเภทความเสี่ยงอ่ืน กลุมท่ีเปนภาระโดยตรง แตมีความไม

ชัดเจนจะเปนกลุมรายจายท่ีมีขนาดรองลงมา  

 นอกจากนี้ในตารางท่ี 11. ยังไดระบุขอสมมุตอฐานท่ีใชประกอบการประมาณการภาระความเสี่ยงของ

มาตรการการคลังท่ีไดถูกจําแนกออกตามกลุมตางๆ แลวนั้นไปในอนาคตระยะปานกลาง เพ่ือใหเห็นวาหากไมมีการ

ปรับปรุงแนวทางการบริหารนโยบายการคลังท่ีเกิดข้ึนมาแลวนั้น ภาระความเสี่ยงจะเกิดในอนาคตจะมีขนาด

อยางไร ซ่ึงการประมารการขนาดภาระความเสี่ยงของรายจายแตละรายการจะมีขอสมมุติและวิธีการประมาณการ

ท่ีแกตางกันตามท่ีแสดงในตาราง  โดยผลจากการคาดการณถูกแสดงในตารางท่ี 12  
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1. ภาระการคลังตองบประมาณอยางแนนอน (Direct Liabilities to the Budget) แบบชัดเจน (Explicit) 

กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณในอดีต จนถึงเลมลาสุดป 2556 ที่ไดมีการประมาณคาใชจายในปถัดไปจนถึงป 2559 ไวแลว

ลดภาษีเงินไดนิติบุคคลจากรอยละ 30 เหลือรอยละ 23 ในป 55 และเหลือรอ    เปนการประมาIการจากฐานจํานวนนิติบุคคลที่เสียภาษีนิติบุคคลที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย และกิจการที่เปน SMEs

ลดภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ประมาณการจากฐานจํานวนผูเสียภาษี 14 ชั้นรายไดจากขอมูลของกรมสรรพากร

การลดภาษีน้ํามันดีเซลตอ (จากการยกเวนการเก็บเงินสงเขากองทุนน้ํามัน)

จํานําสินคาเกษตร/ประกันรายไดใหเกษตรกร ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ 

พักหนี้ครัวเรือนของเกษตรกรรายยอยและผูมีรายไดนอยที่มีหนี้ต่ํากวา 5 แสนตัวเลขจากมติ ครม.

บัตรเครดิตเกษตรกร ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณป 2556 มีการดําเนินการ 3 ป

ประกันสังคม ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ

เบี้ยยังชีพผูสูงอายุ

รถคันแรก ใชตัวเลขคาดการณการจายชําระคืนเงินภาษีจากกรมสรรสามิต

รถเมลฟรี รถไฟฟรี ตัวเลขจาก มติ ครม. และสมมติใหมีการอุดหนุนเพื่อดําเนินนโยบายนี้ตลอดไป

One Tablet PC Per Child ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณป 2556 และคาดวาจะมีการจัดหาและพัฒนาหลักสูตรจนจบในป 2559

กองทุนการออมแหงชาติ มีการตั้งงบประมาณในป 55 และ 56 แตปจจุบันมิไดมีการดําเนินการ

กยศ.

กรอ.

กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ (SML) ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ

กองทุนสตรีจังหวัดละ 100 ลานบาท ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ

กองทุนตั้งตัวได ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณป 2556 

ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณในอดีตจนถึงป 2556 และใชตัวเลขประมาณการตามเอกสารงบประมาณจนป 2559 หลังจากนั้นใช

คาเฉลี่ยยอนหลังสามป

ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณในอดีตจนถึงป 2556 และใชตัวเลขประมาณการตามเอกสารงบประมาณจนป 2559 หลังจากนั้นใช

คาเฉลี่ยยอนหลังสามป

4. ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจจะเกิดขึ้น (Contingent Liabilities to the Budget) แบบโดยนัย (Implicit) 

3. ภาระการคลังตองบประมาณอยางแนนอน (Direct Liabilities to the Budget)  แบบโดยนัย (Implicit)

2. ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจจะเกิดขึ้น (Contingent Liabilities to the Budget)  แบบชัดเจน (Explicit) 

ประมาณการคาใชจายภายหลังปงบประมาณ 2557 โดยคํานวณจากจํานวนประชากรตามชวงอายุ ตาม ประมาณการประชากร จําแนก

ตามเพศ และจังหวัด (จากขอสมมติฐานภาวะเจริญพันธุระดับปานกลาง) ป พ.ศ. 2543 - 2563 ของสภาพัฒน

            เรียนฟรี 15  ป
ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ ป 2554 และ 2556 ที่ไดมีการประมาณคาใชจายในปถัดไปจนถึงป 2559 ไวแลวกําหนดใหงบประมาณ

ที่ตั้งเติบโตตามอัตราเฉลี่ยป 52-59 ที่ 5%

เริ่มประกาศเมื่อเมษายน 2554 จากมติ ครม. และมีการคาดการณโดยกระทรวงการคลังวาจะสูญเสียรายไดประมาณเดือนละ 9,000 ลาน

บาท ทั้งนี้กําหนดใหมีการยกเลิกเมื่อจบปงบประมาณ 2557

            จํานําขาว  
ใชตัวเลขจากเอกสารงบประมาณในป 2555-2557 และคงคาดําเนินการไวในปถัดๆ ในอัตราคงที่ประมาณ 35,000 ลานบาท เพื่อให

ใกลเคียงจากขนาดรายจายเดิม

ตาราง 12.  การประมาณการรายจาย ตาราง 11.  ขอสมมุติฐานการประมาณการรายจายตางๆ  
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ปงบประมาณ 2555 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563

1. ภาระการคลังตองบประมาณอยางแนนอน(Direct Liabilities to the Budget) ตองชําระแนนอนเมื่อถึงกําหนด +  แบบชัดเจน (Explicit) เปนภาระของรัฐบาลโดยตรงตามกฎหมาย

เรียนฟรี 15  ป 228,186 245,701 277,212 288,783 293,373 308,041 323,443 339,615 356,596

กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 107,814 108,507 113,767 119,219 124,872 165,412 170,068 174,821 179,699

ลดภาษีเงินไดนิติบุคคลจากรอยละ 30 เหลือรอยละ 23 ในป 55 และเหลือรอ    55,803 171,077 212,967 -233,562 -262,638 -296,856 -328,273 -360,895 -396,004

ลดภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 0 0 34,734 -37,190 -39,850 -43,415 -46,410 -50,088 -53,744

การลดภาษีน้ํามันดีเซลตอ (จากการยกเวนการเก็บเงินสงเขากองทุนน้ํามัน) 108,000 108,000 108,000 0 0 0 0 0 0

รวม 499,804 633,285 746,680 678,754 720,732 813,724 868,194 925,420 986,043

จํานําขาว  41,328 39,328 37,869 38,169 35,000 35,000 35,000 35,000 35,000

จํานําสินคาเกษตร/ประกันรายไดใหเกษตรกร 1,986 6,647 12,000 12,000 12,000 0 0 0 0

พักหนี้ครัวเรือนของเกษตรกรรายยอยและผูมีรายไดนอยที่มีหนี้ต่ํากวา 5 แสน 11,959 7,474 7,459 0 0 0 0 0 0

บัตรเครดิตเกษตรกร 500 1,091 4,200 0 0 0 0 0 0

ประกันสังคม 11,165.08 30,920.19 36,361.37 37,473.78 38,789.94 31,772        31,772        31,772        32,068        

รวม 66,939 85,460 97,889 87,643 85,790 66,772 66,772 66,772 67,068

เบี้ยยังชีพผูสูงอายุ 53,608 58,347 43,642 61,520 64,420 67,510 70,789 74,265 77,941

รถคันแรก 200 70,000 21,800 0 0 0 0 0 0

รถเมลฟรี รถไฟฟรี 2,000 2,067 2,000 2,000 2,000 2,000 2,000 2,000 2,000

One Tablet PC Per Child 1,624 5,783 7,001 7,218 3 0 0 0 0

กองทุนการออมแหงชาติ 225 500 1,456 1,853 2,126 0 0 0 0

รวม 57,657 136,697 75,899 72,591 68,548 69,510 72,789 76,265 79,941

กยศ. 9,500         12,000       32,250       30,042       27,959       30,000        30,000        30,000        30,000        

กรอ. 7,273 4,800 12,448 16,165 18,023 15,000 15,000 15,000 15,000

กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ (SML) 38,523 67,970 6,308 0 0 0 0 0 0

กองทุนสตรีจังหวัดละ 100 ลานบาท 1,720 6,360 2,131 2,000 2,000 2,000 2,000 2,000 2,000

กองทุนตั้งตัวได 0 0 5,000 5,000 5,000 0 0 0 0

รวม 57,016 91,130 58,137 53,207 52,982 47,000 47,000 47,000 47,000

3. ภาระการคลังตองบประมาณอยางแนนอน(Direct Liabilities to the Budget) ตองชําระแนนอนเมื่อถึงกําหนด + แบบโดยนัย (Implicit) พันธกิจนอกเหนือกฎหมายหรือขอตกลงที่อาจถูกผลักดันโดย

กลุมผลประโยชน

4. ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจจะเกิดขึ้น (Contingent Liabilities to the Budget) ตองชําระหากเหตุการณบางอยางเกิดขึ้น + แบบโดยนัย (Implicit) พันธกิจนอกเหนือกฎหมายหรือขอตกลงที่

อาจถูกผลักดันโดยกลุมผลประโยชน

2. ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจจะเกิดขึ้น (Contingent Liabilities to the Budget) ตองชําระหากเหตุการณบางอยางเกิดขึ้น + แบบชัดเจน (Explicit) เปนภาระของรัฐบาลโดยตรงตามกฎหมาย

ตาราง 12.  ผลการประมาณการรายจายตางๆ ตามประเภทความเส่ียงการคลัง: ลานบาท  



28 
 

กรณีศึกษา Scenario ภายใตการวิเคราะหความเส่ียงการคลังท่ีมีฐานะการคลัง  

เพ่ือสามารถพิจารณา ความออนไหวของภาระความเสี่ยงจากการบริหารมาตรการการคลังตางๆ จะมีผล

ตอแนวทางการบริหารนโยบายการคลังอยางไรในระยะปานกลาง การศึกษาจึงกําหนดใหมีขอสมมุติฐานทาง

เศรษฐกิจมหภาคเพ่ือแสดงเง่ือนไขความเปนไปไดของระบบเศรษฐกิจท่ีจะมีผลตอการประเมินความเสี่ยงจากการ

บริหารมาตรการการคลังท่ีไดมีการดําเนินการผานมา โดยการกําหนดกรณีศึกษาในครั้งนี้ไดแบงออกเปน 3 

กรณีศึกษาตามลําดับตอไปนี้ 

กรณีฐาน

1.1 อัตราขยายตัว GDP รอยละ 7.5 (ราคาปจจุบัน) ตอป  

 เปนกรณี ท่ีรัฐบาลสามารถสมดุลการคลังได ตามเปาหมายกรอบความยั่งยืนท่ีกําหนดตาม

ขอตกลงระหวางกระทรวงการคลังและสํานักงบประมาณ ในกรณีนี้หมายความวารัฐบาลจะสามารถสมดุลการ

จัดทํางบประมาณใหสมดุลไดในปงบประมาณ 2560 ตามท่ีกําหนดไว โดยอาศัยการปรับปรุงการจัดทํางบประมาณ

รายจายประจําข้ันต่ําท่ีประกอบดวยงบบุคลากร และงบดําเนินงาน ใหไมเกินรอยละ 6 ตอป และเรงรัดการจัดเก็บ

รายไดเพ่ือใหบรรลุเปาหมายดังกลาว  มีการชําระเงินตนหนี้สาธารณะไมเกินรอยละ 3 ของงบประมาณรายจาย

ประจําป และชําระดอกเบี้ยเงินกูเทากับรอยละ 5.25 ของดอกเบี้ยท่ีตองชําระโดยเฉลี่ยท้ังหมด (ท้ังหนี้ท่ีกูยืมจาก

ในและนอกประเทศ) และมีการปรับโครงสรางการจัดเก็บรายไดตามตองการ  (ดังนั้นในการประมาณการการสมดุล

ทางกาคลังนี้ จึงคํานึงถึงรายไดท่ีจัดเก็บจากการประมาณการวาตองเพียงพอกับขนาดรายจายท่ีมีอยู เนื่องจากการ

สมมุติใหประมาณการรายไดเทียบเทากับรายจาย) และ มีขอสมมุติฐานของการประมาณการภาระรายจายท้ังหมด

ในอนาคต ดังตอไปนี้ 

1.2 อัตราเงินเฟอเฉลี่ยอยูท่ีรอยละ 3 ตอป 
1.3 รัฐบาลสามารถรักษา การใชจายเพ่ือการลงทุนสามารถรักษาไวท่ีระดับรอยละ 25 ของงบประมาณ

รายจายท้ังหมด 
1.4 พันธะการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินการไดไมนอยกวารอย

ละ 28 ของรายไดสุทธิรัฐบาล 
1.5 การลงทุนในงบประมาณอยูในระดับแนวโนมท่ีผานมาในอดีต โดยไมมีผลกระทบจากการลงทุนใน  

โครงการจัดการน้ํา 3.5 แสนลานบาท และ พรบ. ลงทุน 2.0 ลานลานบาท ยังไมมีการดําเนินการใดๆ  
     การประมาณการการขยายตัวของรายจาย และรายได 

  

 กรณีสูง : คือกรณีท่ีรัฐบาลสามารถเพ่ิมรายจายการลงทุนตาม  พรบ. กูเงิน 2.0 ลานลานบาท ได และ 

พรบ. กูเงินเพ่ือจัดการน้ําจํานวน 3.5 แสนลานบาทสามารถดําเนินการไดตามตองการ และปรับการจัดเก็บรายได
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ตามตองการ เปนกรณีท่ีรัฐบาลกําหนดใชรายจายเพ่ือเปาหมายเศรษฐกิจ และสังคม สวัสดิการเปนไปตามท่ี

ตองการ และปรับโครงสรางภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา และภาษีเงินไดนิติบุคคล รายละเอียดของเง่ือนไขกรณนี้คือ 

2.1 อัตราขยายตัว GDP รอยละ 7.5 (ราคาปจจุบัน) ตอป 
2.2 อัตราเงินเฟอเฉลี่ยท่ีรอยละ 3 ตอป  
2.3 สามารถจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรอยละ 28 ของรายไดสุทธิรัฐบาล 
2.4 การลงทุนอยูในระดับแนวโนมเดิมรอยละ 25 
2.5 มีการปรับโครงสรางอัตราภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา และนิติบุคคล 
2.6 โครงการ 3.5 แสนลานบาท และการกูยืม 2.0 ลานลานบาทดําเนินการไดตามตองการ 
2.7 ภาระการขาดทุนจากโรงการจํานําขาวจะทยอยจายในการจัดสรรงบประมาณรายจายในแตละ

ปงบประมาณเปนจํานวน 1 แสนลานบาทตอป 
 

กรณีต่ํา: เปนกรณีท่ีมีความเสี่ยงจากอัตราการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจมีความผันผวนไมเปนไปตาม

เปาหมาย และรัฐบาลยังคงสามารถเพ่ิมรายจายการลงทุนตาม พรบ. กูเงิน 2.0 ลานลานบาท ได และ พรบ. กูเงิน

เพ่ือจัดการน้ําจํานวน 3.5 แสนลานบาท โดยรายละเอียดของเง่ือนไขกรณีนี้คือ 

3.1 อัตราขยายตัว GDP รอยละ 6.5 (ราคาปจจุบัน) ตอป 
3.2 อัตราเงินเฟอเฉลี่ยท่ีรอยละ 3 ตอป  
3.3 สามารถจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดไมนอยกวารอยละ 28 ของรายไดสุทธิ

รัฐบาล 
3.4 การลงทุนในงบประมาณอยูในระดับแนวโนมอัตราการเพ่ิมเดิม 
3.5 ภาระการขาดทุนจากโรงการจํานําขาวท้ังหมดจะทยอยจายในการจัดสรรงบประมาณรายจายในแตละ

ปงบประมาณเปนจํานวน 1 แสนลานบาทตอป 
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กรณีที่ 1 Base Case กําหนดใหรายไดเทากับรายจายในปงบประมาณ 2560 สัดสวนการลงทุนเทากับรอยละ 25 ของงบประมาณทั้งหมดโดยไมมีการลงทุน 2 ลานลานบาท และ 3.5 แสนลานบาท

ปงบประมาณ 2555 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563

Nominal GDP 10,865,400 12,026,800 12,928,810 13,898,471 14,940,856 16,061,420 17,266,027 18,560,979 19,953,052

nominal GDP Growth (%) 1.84% 10.69% 7.50% 7.50% 7.50% 7.50% 7.50% 7.50% 7.50%

รายรับ 2,380,000 2,400,000 2,525,000 2,614,356 2,710,069 2,880,332 3,003,921 3,131,927 3,268,856

     ประมาณการรายได 1,980,000 2,100,000 2,275,000 2,464,356 2,635,069 2,880,332 3,003,921 3,131,927 3,268,856

     เงินกูชดเชยการขาดดุล 400,000 300,000 250,000 150,000 75,000 0 0 0 0

วงเงินงบประมาณ 2,380,000 2,400,000 2,525,000 2,614,356 2,710,069 2,880,332 3,003,921 3,131,927 3,268,856

    รายจายเบื้องตน (ไมรวม Fiscal space) 2,602,892 2,448,591 2,513,905 2,773,164 2,886,198 3,107,206 3,254,604 3,406,845 3,572,604

      1. รายจายประจําเบื้องตน 2,164,337 1,998,217 2,056,905 2,153,471 2,241,196 2,320,960 2,436,681 2,559,668 2,690,495

         1.1 รายจายประจําขั้นต่ํา 760,959 805,460 839,231 889,585 942,960 999,538 1,059,510 1,123,081 1,190,465

         1.2 ภาระหนี้และชดใชเงินคงคลัง 216,541 174,082 181,779 218,838 230,137 239,953 248,792 258,167 268,239

         1.3 รายจายตามนโยบายของรัฐบาล 1,186,837 1,018,675 1,035,895 1,045,048 1,068,099 1,081,469 1,128,379 1,178,420 1,231,790

             (1) งบกลาง 422,211 319,864 345,459 351,332 357,304 363,379 369,556 375,839 382,228

             (2) ผูกพันตามกฎหมาย 355,611 245,464 272,159 262,453 281,390 303,539 325,592 349,701 376,025

             (3) ผูกพันตามนโยบายตอเนื่อง 286,006 254,914 292,668 304,636 309,499 310,041 325,443 341,615 358,596

             (4) นโยบายยิ่งลักษณ 123,009 198,433 125,609 126,627 119,905 104,510 107,789 111,265 114,941

      2. รายจายลงทุนเบื้องตน 438,555 450,374 457,000 619,693 645,002 786,246 817,922 847,178 882,109

รายจายลงทุนตองบประมาณทั้งหมด 18.4 18.8 18.1 23.7 23.8 27.3 27.2 27.0 27.0

รายจายลงทุนตอ GDP 4.0 3.7 3.5 4.5 4.3 4.9 4.7 4.6 4.4

ดุลงบประมาณ (รายได - งบประมาณรายจาย) -400,000 -300,000 -250,000 -150,000 -75,000 0 0 0 0

งบเหลือเพื่อจัดสรรตามนโยบายใหมของรัฐบาล (Fiscal Space) 164,498 146,469 126,194 305,970 319,794 440,606 457,452 471,347 489,847

หนี้สาธารณะ 4,937,239 5,188,089 5,384,882 5,456,632 5,450,511 5,364,328 5,274,433 5,180,692 5,082,839

หนี้สาธารณะตอ GDP 45.44% 43.14% 41.65% 39.26% 36.48% 33.40% 30.55% 27.91% 25.47%

 กรอบวงเงินกูสูงสุดเพื่อชดเชยการขาดดุลตาม พรบ. หนี้สาธารณะ 513,483 519,320 547,566 541,703 560,883 585,422 610,942 637,745 666,006

ตาราง 13.  การประมาณความเส่ียงกรณีท่ี 1 
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กรณีที่ 2 กําหนดใหอัตราขยายตัว GDPอยูที่รอยละ 7.5และมีการลงทุน 2 ลานลานบาท และ 3.5 แสนลานบาท (เปนเงินนอกงบประมาณ แตเปนภาระหนี้ในงบประมาณ )

ปงบประมาณ 2555 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563

Nominal GDP 10,865,400 12,026,800 12,928,810 13,898,471 14,940,856 16,061,420 17,266,027 18,560,979 19,953,052

nominal GDP Growth (%) 1.8% 10.7% 7.5% 7.5% 7.5% 7.5% 7.5% 7.5% 7.5%

รายรับ 2,380,000 2,400,000 2,525,000 2,793,532 2,945,960 3,133,351 3,317,021 3,500,917 3,689,749

     ประมาณการรายได 1,980,000 2,100,000 2,275,000 2,415,232 2,595,716 2,789,736 2,998,308 3,222,523 3,463,553

     เงินกูชดเชยการขาดดุล 400,000 300,000 250,000 378,300 350,244 343,615 318,713 278,394 226,196

วงเงินงบประมาณ 2,129,746 2,125,081 2,348,761 2,793,532 2,945,960 3,133,351 3,317,021 3,500,916 3,689,750

    รายจายเบื้องตน (ไมรวม Fiscal space) 1,449,767 1,530,752 1,605,033 1,766,397 1,917,350 2,094,462 2,260,363 2,424,274 2,591,567

      1. รายจายประจําเบื้องตน 1,011,212 1,080,378 1,148,033 1,290,600 1,415,078 1,559,783 1,693,952 1,826,164 1,961,003

         1.1 รายจายประจําขั้นต่ํา 760,959 805,460 839,231 907,535 981,403 1,075,427 1,162,949 1,257,601 1,359,961

         1.2 ภาระหนี้และชดใชเงินคงคลัง 250,254 274,919 308,802 383,064 433,675 484,356 531,003 568,564 601,042

         1.3 รายจายตามนโยบายของรัฐบาล 1,186,837 1,018,675 1,135,895 1,145,775 1,169,655 1,183,181 1,231,128 1,282,341 1,337,035

             (1) งบกลาง 422,211 319,864 345,459 351,332 357,304 363,379 369,556 375,839 382,228

             (2) ผูกพันตามกฎหมาย 355,611 245,464 272,159 263,180 282,947 305,251 328,340 353,622 381,270

             (3) ผูกพันตามนโยบายตอเนื่อง 286,006 254,914 292,668 304,636 309,499 310,041 325,443 341,615 358,596

             (4) นโยบายยิ่งลักษณ 123,009 198,433 225,609 226,627 219,905 204,510 207,789 211,265 214,941

      2. รายจายลงทุนเบื้องตน 438,555 450,374 457,000 475,797 502,272 534,679 566,411 598,110 630,563

รายจายลงทุนตองบประมาณทั้งหมด 20.6 21.2 19.5 17.0 17.0 17.1 17.1 17.1 17.1

รายจายลงทุนตอ GDP 4.0 3.7 3.5 3.4 3.4 3.3 3.3 3.2 3.2

ดุลงบประมาณ (รายได - งบประมาณรายจาย) -149,746 -25,081 -73,761 -378,300 -350,244 -343,615 -318,713 -278,394 -226,196

งบเหลือเพื่อจัดสรรตามนโยบายใหมของรัฐบาล (Fiscal Space) 164,498 146,469 126,194 140,574 148,757 158,677 168,368 178,000 187,793

หนี้สาธารณะ 4,937,239 5,207,839 5,627,626 6,319,251 7,040,244 7,732,254 8,337,944 8,757,567 9,063,620

หนี้สาธารณะตอ GDP 45.44% 43.30% 43.53% 45.47% 47.12% 48.14% 48.29% 47.18% 45.42%

รายจายลงทุนนอกงบประมาณ 10,500 19,750 222,995 396,234 457,669 440,386 383,971 243,302 187,244

 กรอบวงเงินกูสูงสุดเพื่อชดเชยการขาดดุลตาม พรบ. หนี้สาธารณะ 463,432 464,336 512,318 548,421 571,993 603,392 634,798 668,129 703,651

ตาราง 13.  การประมาณความเส่ียงกรณีท่ี 2 
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กรณีที่ 3 กําหนดใหอัตราขยายตัว GDP รอยละ 5 ตอป และมีการลงทุน 2 ลานลานบาท และ 3.5 แสนลานบาท (เปนเงินนอกงบประมาณ แตเปนภาระหนี้ในงบประมาณ )

ปงบประมาณ 2555 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563

Nominal GDP 10,865,400 12,026,800 12,808,542 13,641,097 14,527,769 15,472,074 16,477,758 17,548,813 18,689,485

nominal GDP Growth (%) 1.8% 10.7% 6.5% 6.5% 6.5% 6.5% 6.5% 6.5% 6.5%

รายรับ 2,380,000 2,400,000 2,525,000 2,797,393 2,955,412 3,150,470 3,344,197 3,540,902 3,745,712

     ประมาณการรายได 1,980,000 2,100,000 2,275,000 2,348,698 2,500,793 2,662,774 2,835,283 3,019,006 3,214,671

     เงินกูชดเชยการขาดดุล 400,000 300,000 250,000 448,695 454,619 487,696 508,914 521,896 531,041

วงเงินงบประมาณ 2,129,746 2,125,081 2,348,761 2,797,393 2,955,411 3,150,470 3,344,197 3,540,902 3,745,712

    รายจายเบื้องตน (ไมรวม Fiscal space) 1,449,767 1,530,752 1,605,033 1,770,856 1,928,391 2,114,578 2,292,449 2,471,675 2,658,136

      1. รายจายประจําเบื้องตน 1,011,212 1,080,378 1,148,033 1,294,461 1,424,530 1,576,902 1,721,129 1,866,151 2,016,966

         1.1 รายจายประจําขั้นต่ํา 760,959 805,460 839,231 907,535 981,403 1,075,427 1,162,949 1,257,601 1,359,961

         1.2 ภาระหนี้และชดใชเงินคงคลัง 250,254 274,919 308,802 386,926 443,127 501,475 558,179 608,550 657,004

         1.3 รายจายตามนโยบายของรัฐบาล 1,186,837 1,018,675 1,135,895 1,145,775 1,169,655 1,183,181 1,231,128 1,282,341 1,337,035

             (1) งบกลาง 422,211 319,864 345,459 351,332 357,304 363,379 369,556 375,839 382,228

             (2) ผูกพันตามกฎหมาย 355,611 245,464 272,159 263,180 282,947 305,251 328,340 353,622 381,270

             (3) ผูกพันตามนโยบายตอเนื่อง 286,006 254,914 292,668 304,636 309,499 310,041 325,443 341,615 358,596

             (4) นโยบายยิ่งลักษณ 123,009 198,433 225,609 226,627 219,905 204,510 207,789 211,265 214,941

      2. รายจายลงทุนเบื้องตน 438,555 450,374 457,000 476,395 503,861 537,676 571,320 605,525 641,171

รายจายลงทุนตองบประมาณทั้งหมด 20.6 21.2 19.5 17.0 17.0 17.1 17.1 17.1 17.1

รายจายลงทุนตอ GDP 4.0 3.7 3.6 3.5 3.5 3.5 3.5 3.5 3.4

ดุลงบประมาณ (รายได - งบประมาณรายจาย) -149,746 -25,081 -73,761 -448,695 -454,619 -487,696 -508,914 -521,896 -531,041

งบเหลือเพื่อจัดสรรตามนโยบายใหมของรัฐบาล (Fiscal Space) 164,498 146,469 126,194 187,139 202,387 219,797 236,998 253,642 270,526

หนี้สาธารณะ 4,937,239 5,207,839 5,627,626 6,389,471 7,214,538 8,050,203 8,845,568 9,508,110 10,118,423

หนี้สาธารณะตอ GDP 45.44% 43.30% 43.94% 46.84% 49.66% 52.03% 53.68% 54.18% 54.14%

รายจายลงทุนนอกงบประมาณ 10,500 19,750 222,995 396,234 457,669 440,386 383,971 243,302 187,244

 กรอบวงเงินกูสูงสุดเพื่อชดเชยการขาดดุลตาม พรบ. หนี้สาธารณะ 463,432 464,336 512,318 548,561 572,234 603,733 635,219 668,595 704,119

ตาราง 13.  การประมาณความเส่ียงกรณีท่ี 3 



ผลจากการประเมินสถานการณคลังภายใตกรณีศึกษาท้ัง 3 กรณี แสดงใหเห็นวาการขับเคลื่อนนโยบาย
การคลังท้ังการปรับโครงสรางอัตราภาษีหลักไดแกภาษีเงินไดนิติบุคคลและภาษีเงินไดบุคลธรรมดา รวมท้ังการเพ่ิม
รายจายตางๆ ตามนโยบายของรัฐบาลท้ังท่ีเปนความจําเปนเพ่ือเพ่ิมสวัสดิการสังคมแกประชาชนใหครอบคุลม
ท่ัวถึงมากข้ึน หรือเพ่ือสนองนโยบายการลงทุนเพ่ือพัฒนาโครงสรางพัฒนาฐานและการลงทุนเพ่ือจัดการน้ําของ
รัฐบาลเองท่ีเปนเงินนอกงบประมาณประจําป ภายใตกรณีศึกษาท้ัง 3 กรณีโดยสรุปแลวแสดงใหเห็นวาโครง
ทางการคลังของรัฐบาลดานรายไดยังสามารถรองรับผลกระทบท่ีเกิดข้ึนไดไมวาการท่ียังคงมีระดับชองวางทางการ
คลงั (Fiscal space) และขนาดของหนี้สาธารณะตอ GDP ยังอยูภายใตกรอบความยั่งยืนทางการคลังยกเวนกรณีท่ี
3 ท่ีมีความผันผวนของระบบเศรษฐกิจต่ํากวาการคาดการณปกติ  

 
ภายใตกรณีศึกษาท่ี 1 ซ่ึงกําหนดใหรัฐบาลสามารถบริหารฐานะการคลังใหสมดุลไดตามเปาหมายใน

ปงบประมาณ 2560 นั้น ความยั่งยืนทางการคลัง จะเปนไปไดตองจํากัดอัตราการเพ่ิมข้ึนของรายจาย

 

โดยเฉพาะ
รายจายประจําเบื้องตนท่ีเปนรายการใชจายท่ีมากท่ีสุดไมใหมีเกินกวารอยละ 6 ตอป ภายใตกรณีศึกษานี้จากการ
วิเคราะหผลในระยะปานกลางแลว พบวาเม่ือรวมภาระรายจายตามนโยบายรัฐบาลแลว ฐานะทางการคลังสามารถ
รองรับผูกพันตางๆ ท้ังท่ีอยูในระบบงบประมาณและนอกงบประมาณได มีชองวางทางการคลังเหลือใหดําเนินการ
ใชจายไดในระดับท่ีสูงเกินกวา 3 แสนลานบาทตอปในอนาคต 

กรณีท่ี 2 ท่ีมีเง่ือนไขการขยายตัวเศรษฐกิจอยูในระดับสูงท่ีรอยละ 7.5 การขยายตัวของรายจายประจํา
รวมเกิดข้ึนในระดับท่ีรอยละ 8 ตอปตามแนวโนมท่ีผานมาในอดีต และรัฐบาลมีการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานภายใต 
พรบ. 2.0 ลานลานบาท และโครงการกูยืมเพ่ือจัดการน้ํา 3.5 แสนลานบาทที่เปนโครงการกูนอกระบบงบประมาณ
สําเร็จไดตามเปาหมายรัฐบาลแตภาระการชําระเงินตนและดอกเบี้ยจะถูกรวมเปนสวนหนึ่งของระบบงบประมาณท่ี
จะทําใหเปนความเสี่ยงการคลังเพ่ิมข้ึนในอนาคต และความเสียหายท่ีเกิดจากโครงการจํานําขาวจะมีการตั้ง
งบประมาณชดเชยคืนจํานวนปละ 1 แสนลานบาทใหแก ธกส. ซ่ึงเม่ือรวมภาระรายจายตางๆ เขาท้ังหมดแลว 
ระดับความเสี่ยงจากขนาดหนี้สาธารณะตอ GDP จะยังอยูในกรอบท่ีกําหนดคือไมเกินรอยละ 50 แตจะพบวามี
ขนาดการขาดดุลงบประมาณเพ่ิมข้ึนในระยะสั้น แตจะกลับมามีแนวโนมลดลงในอนาคต  

สําหรับกรณีท่ี 3 ท่ีถือเปนกรณีท่ีมีเง่ือนไขเหมือนกับกรณีท่ี 2 แตกําหนดเง่ือนไขเพ่ิมเติมใหสถานภาพ
เศรษฐกิจมีความผันผวนไมมีเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจมหภาคมีอัตราขยายตัวเศรษฐกิจเฉลี่ยท่ีรอยละ 5 ตอป 
ซ่ึงภายใตเง่ือนไขดังกลาวจะพบวาแมจะสามารถรักษาระดับขนาดรายจายเพ่ือการลงทุนไวไมใหตกลงได แตฐานะ
การคลังจะมีความเสี่ยงจากการขาดดุลงบประมาณท่ีเพ่ิมมากข้ึนในทุกๆ ปในระยะปานกลาง ขนาดแนวโนมหนี้
สาธารณะตอ GDP เพ่ิมมากข้ึนเกินกวารอยละ 50  

 
แนวนโยบายเพ่ือรองรับความเส่ียงทางการคลัง 

 งานศึกษานี้มีวัตถุประสงคท่ีจะนําเสนอการจําแนกประเภทของความเสี่ยงทางการคลัง เพ่ือแสดงขนาด

และประเภทของความเสี่ยงการคลังท่ีผลการศึกษาจะเปนประโยชนตอการวางนโยบายและการวางแผนบริหาร

ฐานะการคลังของประเทศในระยะปานกลางใหเปนเครื่องมือขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจใหมีความยั่งยืนไดในระยะ
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ยาว เปนท่ียอมรับวาปญหาความเสี่ยงการคลังนั้นอาจเกิดไดท้ังดาน รายไดและดานรายจายของรัฐบาล ดังนั้น

ขอเสนอเชิงนโยบายตอการบริหารความเสี่ยงการคลังจึงประกอบดวยขอเสนอท้ังสองดาน  

การปฏิรูปภาษีเงินทางตรง (ภาษีเงินได) 

ปญหาความเสี่ยงการคลังจากดานรายไดพบวาภายใตโครงสรางภาษีท่ีเปนอยูปจจุบันมีความจําเปนตองมี

การปฏิรูประบบภาษีท้ังเพ่ือเปาหมายเสริมสรางศักยภาพการแขงขันกับประเทศเพ่ือนบาน โดยการปรับลดอัตรา

ภาษีใหอยูในระดับใกลเคียงกับประเทศเพ่ือนบานท่ีมีระดับอัตราภาษีต่ํากวาประเทศไทย ขณะเดียวกันการปฏิรูป

ภาษียังมีขอจํากัดท่ีตองมีรายไดเพียงพอสําหรับรองรับความเสี่ยงทางเศรษฐกิจท่ีอาจเกิดจากภายในหรือภายนอก

ประเทศและสนับสนุนการใชจายไมวาโครงสรางการใชจายจะเปลี่ยนแปลงไปอยางไร  แนวทางการปฏิรูปภาษีเงิน

ไดท่ีผานมาอยูในหลักการท่ีถูกตองท่ีมุงขยายฐานภาษีหรือทําใหมีผูเขามาอยูในขายผูเสียภาษีใหกวางข้ึนดวยวิธีการ

ลดอัตราภาษี เพ่ือจูงใจใหผูเสียภาษีหันเขาสูระบบภาษีมากข้ึน แมวาในระยะสั้นอาจตองสูญเสียรายไดจากการ

ปรับลดอัตราภาษีดังกลาว แตการปฏิรูปภาษีเงินไดบุคคลธรรมดายังควรคํานึงปญหาการยกเวนลดหยอนท่ีไดมีการ

สอดแทรกไวในการคํานวณภาษีท่ีตองจายจริง โดยเฉพาะกรณีการลดหยอนเพ่ือสนับสนุนการออมเพ่ือลงทุนใน

ตลาดหุนระยะยาว (LTF) แตเพราะผลตอบแทนจากการลงทุนในตลาดหุนปจจุบันท่ีใหผลตอบแทนคุมคากอใหเกิด

การซ้ือขายแลกเปลี่ยนกัน แทนท่ีจะเปนการสะสมเพ่ือการลงทุนตามเจตนารมณเดิมท่ีตองการใหเปนการออมใน

ระยะยาว การใหสิทธิลดหยอนดังกลาวทําใหประสิทธิภาพของการเปนแหลงรายไดท่ีดีตองถูกลดทอนตามลง 

 ในสวนของภาษีเงินไดนิติบุคคลแมวาจะเปนแหลงรายไดภาษีท่ีสําคัญของรัฐบาลแตฐานของผูเสียภาษี

กลับมีฐานท่ีแคบ จากขอมูลกระทรวงพาณิชยพบวายังมีบริษัทจดทะเบียนจํานวนมากแจงฐานะการเงินท่ีต่ํากวา

ความเปนจริง เพ่ือหลีกเลี่ยงการเสียภาษี หากมีการขยายฐานภาษีไปยังกิจการท่ีอยูนอกตลาดหุนท่ีเปนสวนใหญ

ของกิจการท่ีประกอบธุรกิจเปนเพ่ิมรายไดภาษีนิติบุคคลไดเปนจํานวนมาก 

 

การปรับโครงสรางภาษีอ่ืนๆ ท่ีสําคัญ 

 นอกเหนือจากภาษีเงินไดแลวภาษีท่ีสําคัญควรไดรับการพิจารณาเพ่ือปฏิรูปสรางรายไดแกรัฐบาลคือ

ภาษีมูลคาเพ่ิม เพราะการท่ีมีการผูกพันรายจายของรัฐบาลเปนจํานวนมาก และความจําเปนการใชจายเพ่ือการ

ลงทุนตองถูกกดดันใหแทบไมเปลี่ยนแปลงมากทําใหชองทางหนึ่งของการเพ่ิมชองวางทางการคลังคือการเพ่ิม

รายไดภาษีมูลคาเพ่ิมมีโอกาสสรางรายไดใหแกรัฐบาลมากท่ีสุด เพราะมีอัตราภาษีท่ีต่ําเม่ือเปรียบเทียบกับประเทศ

เพ่ือนบาน แรงกดดันความจําเปนการเพ่ิมอัตราภาษีมูลคาเพ่ิมจะเพ่ิมมากข้ึนเนื่องจากการเปดเสรีประตูการคาการ

ลงทุนของประเทศท่ีจะทําใหรายไดจากภาษีศุลกากรลดลง  
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สําหรับภาษีสรรพสามิตควรมีการทบทวนวัตถุประสงคของการจัดเก็บภาษีใหชัดเจนวาเปนเปาหมายเพ่ือ

หารายไดหรือเพ่ือการกํากับการบริโภคภายในประเทศ รวมท้ังควรมีการปรับปรุงการใชภาษีสรรพสามิตใหทันสมัย

สอดคลองกับสถานการณการกํากับควบคุมการใชทรัพยากรของประเทศ โดยเฉพาะมุมมองการใชภาษีในการกํากับ

ดูแลปญหาสิ่งแวดลอมท่ีเกิดจากการผลิตหรือบริโภคบางประเภท เพราะในปจจุบันประเทศไทยยังไมมีมาตรการ

ทางการคลังเปนการเฉพาะสําหรับทําหนาท่ีกํากับพฤติกรรมการใชทรัพยากรเพ่ือการผลิตและบริโภคท่ีกอใหเกิด

ปญหามลพิษสิ่งแวดลอม จึงไดใชภาษีสรรพสามิตเปนเครื่องมือทดแทนการทําหนาท่ีดังกลาว แตการใชภาษี

สรรพสามิตนั้นไมไดถูกออกแบบสําหรับการจัดการดานสิ่งแวดลอมโดยเฉพาะจึงอาจทําใหเกิดการบิดเบือนการใช

ทรัพยากรของประเทศ รวมท้ังการท่ีรัฐบาลนํามาตรการจัดเก็บภาษีสรรพสามิตไปใชเพ่ือเปาหมายทางการเมือง

ของรัฐบาล อาทิ ภาษีสรรพสามิตจากน้ํามัน และรถยนต เปนตน ตัวอยางมาตรการสําคัญท่ีใชภาษีสรรพสามิตเปน

เครื่องมือคือ การคืนภาษีสรรพสามิตรถยนตทําใหการจัดเก็บรายไดภาษีสรรพสามิตกลายเปน “มาตรการรายจาย

จากภาษี (Tax Expenditure)” ท่ีมีผลตอการเปลี่ยนพฤติกรรมการบริโภคของประชาชนและผูประกอบใน

อุตสาหกรรมรถยนตในประเทศ    

การควบคุมความเสี่ยงการคลังดานงบประมาณรายจาย 

 การศึกษาประมาณการความเสี่ยงการคลังครั้งนี้จะพบวาปญหาสวนใหญท่ีอาจเกิดข้ึนตอฐานะการคลังมา

จากดานรายจายท่ีมีแนวโนมมากโดยตลอดและยังคงมีทิศทางการจะขยายตัวมากข้ึนตามโครงสรางการใชจายท่ี

เปนอยูในปจจุบันท่ีเปนท้ังการขยายตัวของรายจายท่ีผูกพันไวสําหรับการดําเนินงานของรัฐบาล อาทิ รายได

เงินเดือน คาจาง และดําเนินการตางๆ เปนตน ขณะเดียวรายจายท่ีเกิดจากนโยบายของรัฐบาล และท่ีผูกพันตาม

กฎหมายไดมีขนาดท่ีเพ่ิมข้ึนดวยเชนเดียวกัน โดยเฉพาะรายจายดานสวัสดิการท่ีใหแกประชาชน ซ่ึงหากไมมี

นโยบายในการควบคุมการขยายตัวของขนาดรายจายประจําเหลานี้จะทําใหไปกดดันรายจายการลงทุนของรัฐบาล

ในระบบงบประมาณตองลดลง ทําใหรัฐบาลอาจตองหันไปใชการลงทุนท่ีอยูนอกระบบงบประมาณมาทดแทน

สนับสนุนการลงทุนในระบบงบประมาณ ซ่ึงจะทําใหปญหาความเสี่ยงการคลังเพ่ิมมากข้ึน และสรางปญหาการ

ตรวจสอบและความโปรงใสของการดําเนินโครงการลงทุนนอกงบประมาณเหลานั้น การใชจายเพ่ือสงเสริมระบบ

สวัสดิการสังคมท้ังดานการศึกษา ดานสาธารณสุขเปนนโยบายท่ีจําเปนตอคุณภาพชีวิตของประชาชนท้ังในปจจุบัน

และอนาคตท่ีประเทศไทยจะเขาสูสังคมผูสูงอายุ แตการจัดบริการสวัสดิการสังคมควรตองใหความสําคัญกับ

กลุมเปาหมายท่ีควรมีการจําแนกใหชัดเจน เพ่ือจัดประโยชนของระบบสวัสดิการใหตรงกับกลุมเปาหมายและท่ี

สําคัญระบบสวัสดิการสังคมจะเปนภาระทางการคลังในระยะยาวท่ีตองมีการวางแผนและการบริหารท่ีสอดคลอง

กับระดับรายไดของรัฐบาลในอนาคต จึงจําเปนตองมีการศึกษาหารูปแบบการบริหารจัดการทางการคลังของ

รัฐบาลท่ีเหมาะสมกับโครงสรางประชากรและความตองการทรัพยากรเพ่ือสนับสนุนใหมีความยั่งยืนและลดภาระ

ความเสี่ยงตอฐานะการคลังระยะยาว 
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 นอกจากนี้ในการกํากับการใชจายของรัฐบาลไมไดหมายความเพียงการกํากับขนาดรายการการใชจาย

ไมใหเพ่ิมข้ึน แตอาจมีการเพ่ิมของขนาดรายการใชจายไดตามเปาหมายหรือผลสําเร็จท่ีไดรับจากการใชจาย ใน

ปจจุบันปญหาการกํากับควบคุมการขยายตัวการใชจายท่ีเริ่มตั้งแตการจัดทํางบประมาณท่ีเริ่มจากการประมาณ

การรายไดท่ีนําไปสูการกําหนดขนาดรายจายเปนการประมาณดุลการคลังแบบเงินสด (ทรงธรรม : 2550) ท่ีสงผล

ตอการพิจารณาในชั้นกรรมาธิการงบประมาณของสภาผูแทนราษฎรท่ีมุงเปาการพิจารณาท่ีการตัดลดงบประมาณ

ใหอยูในกรอบวงเงินงบประมาณ โดยไมไดใหความสําคัญตอผลสําเร็จท่ีเกิดจากการใชจายของโครงการ เพ่ือการ

ขยายตัวของรายจายมีทิศทางท่ีชัดเจนการพิจารณาจัดทํางบประมาณรายจายในแตละข้ันตอนควรหันความสําคัญ

กับการนําผลความสําเร็จมารวมในการพิจารณาปรับปรุงงบประมาณมากข้ึนกวาท่ีเปนอยูในปจจุบัน เพ่ือเปนการ

ชวยลดการหันไปใชเงินนอกงบประมาณท่ีมีความสะดวกและคลองตัวมากกวาเงินในงบประมาณ และยังเปนการ

ลดความเสี่ยงทางการคลังท่ีอาจถูกซอนไวในการนําเงินนอกงบประมาณมาใชมากข้ึน 

บทสรุป 
 
 ความเสี่ยงทางการคลังเปนเรื่องท่ีมีความซับซอนท้ังในการจําแนกประเภทรูปแบบของความเสี่ยง 
เนื่องจากปจจุบันเครื่องมือทางการคลังไดรับการพัฒนาและมีความหลากหลายในการใชมากกวาในอดีต ประกอบ
กับผลกระทบท่ีเกิดจากการบริหารเครื่องมือทางการคลังนั้นมีโอกาสท่ีการจะรับรูผลท่ีแทจริงอาจตองใชเวลานาน
กวาจะรับรูไดถึงภาระความเสี่ยงท่ีเกิดข้ึนตอระบบงบประมาณและการคลังของประเทศ ท่ีนากังวลคือความเสี่ยง
ทางการคลังในปจจุบันไดกลายเปนความเสี่ยงในเชิงโครงสรางของระบบงบประมาณไปแลว เพราะผลเปนผลจาก
การปรับโครงสรางอัตราภาษีของรายไดภาษีหลักๆ ของรัฐบาล ท่ีทําใหศักยภาพการหารายไดในภาพรวมถูก
กระทบตามไปดวย เพราะภายใตองคประกอบของการจัดเก็บภาษีเงินไดหลักๆ ท้ังสองประเภทยังมีโครงสรางการ
เสียภาษีท่ีมีการยกเวนลดหยอนภาษีใหแกผูอยูในขายเสียภาษีหลายรายการท่ีเปนผลใหประสิทธิภาพการจัดเก็บ
รายไดของภาษีท้ังสองลดนอยลงอยางเห็นไดชัด แตในแงดีของการปรับโครงสรางอัตราภาษีท่ีไดดําเนินการนั้นทํา
ใหศักยภาพการแขงขันเพ่ือการลงทุนและการบริโภคภายในประเทศดีข้ึน ท่ีอาจทําใหรายไดจากภาษีอ่ืนๆ 
โดยเฉพาะภาษีจากฐานการบริโภคไดเพ่ิมข้ึนมาชดเชยการสูญเสียรายไดจากการปรับโครงสรางอัตราภาษีดังกลาว 
หากทวาภาษีจากฐานการบริโภคท่ีกลาวมานั้นยังตองข้ึนกับปจจัยจากภายนอกประเทศท่ีมีความผันผวนสูงและอาจ
ถูกกระทบไดงาย ทําใหการขยายขนาดรายไดภาษีโดยรวมนั้นยังเปนขอจํากัดอยูในระยะกลาง ยกเวนจะมีการปรับ
โครงสรางภาษีท้ังระบบเพ่ือใหสอดคลองกับสถานการณเศรษฐกิจของประเทศปจจุบันท่ีรัฐบาลมีภาระรายจายมาก
ข้ึนจากเดิมเปนจํานวนมาก ท้ังจากการขยายบทบาทรัฐบาลตามการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจและความตองการ
สวัสดิการทางสังคมเพ่ือการดูแลประชาชนตามเง่ือนไขขอบัญญัติของกฎหมายรัฐธรรมนูญ และกฎหมายตางๆ ท่ีมี
การบังคับไว  
 

จากการศึกษาพบวาแมประเด็นความเสี่ยงของการดําเนินนโยบายการคลังของรัฐบาลภายใตสถานการณท่ี
รัฐบาลตองการความสมดุลของงบประมาณในปงบประมาณ 2560 ท่ีถือเปนกรณีฐาน และกรณีท่ีกําหนดให
เศรษฐกิจมีการขยายตัวไดดีท่ีเปนกรณีสูง การใชจายของรัฐบาลยังสามารถอยูในกรอบของความยั่งยืนท่ีระดับหนี้
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สาธารณะตอ GDP และชองวางทางการคลังมีเหลืออยูระดับท่ีไมแนกังวลใจในการดําเนินนโยบายตางๆ ของ
รัฐบาล แตหากเปนกรณีต่ํา ท่ีมีการกําหนดความผันผวนของระบบเศรษฐกิจท่ีไมอาจเติบโตไดตามเปาหมายสถาน
การคลังของประเทศจะเผชิญกับความเสี่ยงท่ีภาระหนี้สาธารณะตอ GDP ท่ีเกินหรือใกลเคียงกับกรอบท่ีรอยละ 50  
ของ GDP ดังนั้นเพ่ือเปนการเตรียมการรองรับความเสี่ยงกรณีท่ีเศรษฐกิจมีความผันผวนไมเปนตามเปาหมายท่ีจะ
มีผลตอการจัดเก็บรายไดท่ีจัดเก็บไดจึงจําเปนตองควบคุมระดับการใชจายท้ังท่ีอยูในระบบงบประมาณและนอก
งบประมาณหามารถรับรูขอมูลและขนาดภาระรายจายไดอยางเทาทันกับสถานการณเพ่ือประโยชนในการวาง
แผนการบริหารจัดการไดทันทวงที  
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ภาคผนวก ก. 
แนวคิดเกี่ยวกับกรอบการจําแนกภาระทางการคลัง 

 
ในการศึกษาภาระทางการคลังจากการใหสวัสดิการทางสังคมของรัฐบาลจะใชกรอบความเสี่ยงภาระ

งบประมาณ หรือ FPO Applied Fiscal Risk Matrix ซ่ึงพัฒนาอยูบนพ้ืนฐานของแนวคิดกรอบความเสี่ยงทางดาน
การคลงั (Government Fiscal Risk Matrix) ของ Polackova (1998) เปนกรอบในการศึกษา  โดยจะมุงเนนใน
การจําแนกความเสี่ยงและภาระทางการคลังของงบประมาณแผนดิน  หรือผลกระทบของความเสี่ยงและภาระ
ทางการคลังท่ีมีตองบประมาณรายจายประจําปของรัฐบาล  ในขณะท่ีกรอบความเสี่ยงทางดานการคลังของ  
Polackova จะมุงเนนถึงภาระและความเสี่ยงทางการคลังตามระบบการคลังสาธารณะ  ซ่ึงหมายรวมถึงภาค
สาธารณะท้ังหมด  
 
 
 ภาระการคลังตองบประมาณ

อยางแนนอน  
(Direct Liabilities to the 
Budget)  
ตองชําระแนนอนเม่ือถึงกําหนด  

ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจจะ
เกิดข้ึน (Contingent Liabilities to 
the Budget)  
ตองชําระหากเหตุการณบางอยาง
เกิดข้ึน  

แบบชัดเจน (Explicit)  
เปนภาระของรัฐบาลโดยตรง
ตามกฎหมาย  

1. เปนภาระท่ีรัฐบาลจะตอง
จายหรือชําระหนี้ดวย
งบประมาณแผนดินอยาง
แนนอนเม่ือถึงกําหนดชําระ  
2. เปนภาระทางการคลังของ
รัฐบาลท่ีจะตองรับผิดชอบ  ซ่ึง
กําหนดโดยกฎหมายหรือเปนไป
ตามสัญญาหรือขอตกลงท่ี
รัฐบาลไดลงนามไว  

1. เปนภาระท่ีรัฐบาลอาจจะตองจาย
หรือชําระหนี้ดวยงบประมาณแผนดิน
เม่ือเกิดเหตุการณบางอยางเกิดข้ึน  
2. เปนภาระทางการคลังของรัฐบาลท่ี
จะตองรับผิดชอบ  ซ่ึงกําหนดโดย
กฎหมายหรือเปนไปตามสัญญาหรือ
ขอตกลงท่ีรัฐบาลไดลงนามไว  

แบบโดยนยั (Implicit)  
พันธกิจนอกเหนือกฎหมายหรือ
ขอตกลงท่ีอาจถูกผลักดันโดย
กลุมผลประโยชน  

1. เปนภาระท่ีรัฐบาลจะตอง
จายหรือชําระหนี้ดวย
งบประมาณแผนดินอยาง
แนนอนเม่ือถึงกําหนดชําระ  
2. เปนภาระทางการคลังของ
รัฐบาลท่ี  แมวาจะไมกําหนด
เปนกฎหมายหรือลงนามใน
สัญญาหรือขอตกลง  แตถูก
คาดหวังจากสาธารณะชนให

1. เปนภาระท่ีรัฐบาลอาจจะตองจาย
หรือชําระหนี้ดวยงบประมาณแผนดิน
เม่ือเกิดเหตุการณบางอยางเกิดข้ึน  
2. เปนภาระทางการคลังของรัฐบาลท่ี  
แมวาจะไมกําหนดเปนกฎหมายหรือลง
นามในสัญญาหรือขอตกลง  แตถูก
คาดหวังจากสาธารณะชนใหรัฐบาลตอง
รับผิดชอบตามหลักจริยธรรม  คุณธรรม 
จากแรงกดดันทางการเมือง  
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รัฐบาลตองรับผิดชอบตามหลัก
จริยธรรม คุณธรรม จากแรง
กดดันทางการเมือง  
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ตารางท่ี ผ. 1 การเปล่ียนแปลงอัตราภาษีเงินไดนิติบุคคล ตามพระราชกฤษฎีกาฯ (ฉบับท่ี 530) พ.ศ. 2554 

และแกไขปรบัปรงุดวย พระราชกฤษฎีกาฯ (ฉบับท่ี 564) พ.ศ. 2556 

การใชอัตราในการคํานวณ
ภาษ ี

รอบบัญชีป 2554 รอบบัญชีป 2555 รอบบัญชีป 2556 รอบบัญชีป 2557 รอบบัญชีป 2558 เปน
ตนไป 

     เร่ิมใน/หลัง  

1 ม.ค. แตไมเกิน 31 
ธ.ค. 

เร่ิมใน/หลัง  

1 ม.ค. แตไมเกิน 31 ธ.ค. 

เร่ิมใน/หลัง 

 1 ม.ค. แตไมเกิน 31 
ธ.ค. 

เร่ิมใน/หลัง  

1 ม.ค. แตไมเกิน 31 
ธ.ค. 

   กําไรสุทธ ิ อตัรา
ภาษ ี

กําไรสุทธ ิ อตัรา
ภาษ ี

กําไรสุทธ ิ อตัรา
ภาษ ี

กําไรสุทธ ิ อตัรา
ภาษ ี

กําไรสุทธ ิ อตัรา
ภาษ ี

1. กรณีทั่วไป ทั้งจํานวน 30% ทั้งจํานวน 23% ทั้งจํานวน 20% ทั้งจํานวน 20% ยังไมมีการแกไข 
ซ่ึงตองเปนไป
ตามอัตราเดิมทั้ง
จํานวน 

30% 

2. กรณีลดอตัรา                

  2.1 กรณี SMEs ทางอัตรา
ภาษีบริษัท/หางหุนสวนนิติ
บุคคลที่มีทุนชําระแลวใน
วันสุดทายของรอบบัญชีไม
เกิน 5 ลานบาท 

  

  

สวนที่ไมเกิน 
150,000 บาท 

ยกเวน สวนที่ไมเกิน 
150,000 
บาท 

ยกเวน สวนที่ไมเกิน 
300,000 บาท 

ยกเวน สวนที่ไมเกิน 
300,000 บาท 

ยกเวน สวนที่ไมเกิน 
300,000 บาท 

ยกเวน 

  สวนที่เกิน 
150,000 
แตไมเกิน 1 
ลานบาท 

15% เกิน 
150,000 
แตไมเกิน 1 
ลานบาท 

15% เกิน 300,000 
แตไมเกิน 1 ลาน
บาท 

15% เกิน 300,000 
แตไมเกิน 1 ลาน
บาท 

15% เกิน 300,000 
แตไมเกิน 1 ลาน
บาท 

15% 

  สวนที่เกิน 1 
ลาน 
แตไมเกิน 3 
ลานบาท 

25% สวนที่เกิน 1 
ลานบาท 

23% สวนที่เกิน 1 ลาน
บาท 

20% สวนที่เกิน 1 ลาน
บาท 

20% สวนที่เกิน 1 ลาน
บาท 

20% 

      สวนที่เกิน 3 
ลานบาท 

30% และตองมีรายไดไมเกิน 30 ลานบาทดวย ทั้งนี้ตองไมมีปหนึ่งปใดที่ทุนหรือรายไดเกินกวาที่กําหนดไว 
(เสียสิทธใินปใดแลวเสียตลอดไปเลย) 

  2.2 บริษัทที่นําหลักทรัพย
มาจดทะเบียนในตลาด
หลักทรัพยฯ 

ทั้งจํานวน 25% ทั้งจํานวน 23% ทั้งจํานวน 20% ทั้งจํานวน 20% ยังไมมีการแกไข 
ซ่ึงตองเปนไป
ตามอัตราเดิมทั้ง
จํานวน 

25% 

ท่ีมา: http://www.taxthai.com/ 
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ตารางที ่ผ. 2 สัดสวนเงินไดพึงประเมินของผูย่ืนแบบ จําแนกตามข้ันเงินไดพึงประเมิน 14 ข้ัน 
      สัดสวนเงินไดพึงประเมิน ตามข้ันเงินได 

เงินไดพึงประเมิน 2547 2548 2549 2550 2551 2552 

      2004 2005 2006 2007 2008 2009 

0 - 100,000 6.67% 6.07% 5.31% 5.20% 4.91% 4.56% 

100,001 - 150,000 9.21% 8.25% 7.53% 7.25% 7.00% 6.75% 

150,001 - 200,000 8.56% 8.21% 7.72% 7.10% 6.78% 6.50% 

200,001 - 300,000 13.91% 12.40% 12.57% 11.19% 11.32% 10.83% 

300,001 - 500,000 14.22% 14.21% 15.87% 17.83% 17.46% 17.16% 

500,001 - 750,000 9.84% 10.23% 10.44% 10.78% 11.08% 11.69% 

750,001 - 1,000,000 6.62% 6.97% 6.84% 6.89% 7.05% 7.48% 

1,000,001 - 2,000,000 10.89% 12.63% 12.68% 12.99% 13.55% 14.32% 

2,000,001 - 4,000,000 6.73% 7.22% 7.27% 7.32% 7.21% 7.20% 

4,000,001 - 6,000,000 3.32% 3.31% 3.44% 3.32% 3.27% 3.26% 

6,000,001 - 8,000,000 2.01% 1.94% 2.13% 2.03% 2.08% 2.03% 

8,000,001 - 10,000,000 1.26% 1.27% 1.31% 1.22% 1.28% 1.28% 

10,000,001 - 20,000,000 2.82% 2.92% 2.82% 2.56% 2.63% 2.49% 

20,000,001 

 

 ข้ึนไป  3.95% 4.37% 4.06% 4.31% 4.38% 4.44% 

รวม 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 

ท่ีมา: คํานวณจากขอมูลกรมสรรพากร  
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ตารางท่ี ผ. 3 เปรียบเทียบอัตราภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาใหม 9ข้ัน และอัตราภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาเกา 14 

ข้ัน 

เงินไดพึงประเมิน อัตราภาษี 
0 - 100,000 

ยกเวน ยกเวน 
100,001 - 150,000 
150,001 - 300,000 

10% 
5% 

300,001 - 500,000 10% 
500,001 - 750,000 

20% 
15% 

750,001 - 1,000,000 20% 
1,000,001 - 2,000,000 

30% 
25% 

2,000,001 - 4,000,000 30% 
4,000,000   บาทข้ึนไป 37% 35% 
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ตารางที่ ผ. 4 สัดสวนเงินไดพึงประเมินของผูย่ืนแบบภาษี  

จําแนกตามข้ันเงินไดพึงประเมิน 14 ข้ัน 

     
ท่ีมา: ขอมูลจากกรมสรรพากร สัดสวนคํานวณโดยคณะผูวิจัย 

  

      สัดสวนผูยื่นแบบตามข้ันรายได 

เงินไดพึงประเมิน 2547 2548 2549 2550 2551 2552 

      2004 2005 2006 2007 2008 2009 

0 - 100,000 27.65% 28.99% 26.20% 26.95% 26.70% 25.97% 

100,001 - 150,000 21.31% 19.77% 18.98% 18.63% 18.26% 18.13% 

150,001 - 200,000 13.98% 13.92% 13.78% 12.91% 12.56% 12.43% 

200,001 - 300,000 16.19% 14.96% 15.93% 14.44% 14.82% 14.58% 

300,001 - 500,000 10.66% 11.05% 13.09% 14.59% 14.62% 14.75% 

500,001 - 750,000 4.60% 4.95% 5.36% 5.64% 5.90% 6.41% 

750,001 - 1,000,000 2.18% 2.38% 2.46% 2.52% 2.62% 2.86% 

1,000,001 - 2,000,000 2.33% 2.77% 2.91% 3.04% 3.21% 3.53% 

2,000,001 - 4,000,000 0.70% 0.79% 0.83% 0.85% 0.86% 0.88% 

4,000,001 - 6,000,000 0.20% 0.20% 0.22% 0.22% 0.22% 0.22% 

6,000,001 - 8,000,000 0.08% 0.08% 0.10% 0.09% 0.10% 0.10% 

8,000,001 - 10,000,000 0.04% 0.04% 0.05% 0.04% 0.05% 0.05% 

10,000,001 - 20,000,000 0.06% 0.06% 0.07% 0.06% 0.06% 0.06% 

20,000,001 

 

 ขึ้นไป  0.03% 0.03% 0.03% 0.03% 0.03% 0.03% 

รวม 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 
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