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บทคัดยอ 

ภายหลังวิกฤติเศรษฐกิจในป 2540 ประเทศไทยไดมีการใชเครื่องมือมาตาการการคลังเพ่ือกระตุน

ขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจท่ีเปนผลใหมีการขยายบทบาทของมาตรการการคลังในทางเศรษฐกิจและสังคมเพ่ิมมาก

ข้ึน ทําใหรัฐบาลมีภาระทางการคลังท่ีตองปรับโครงสรางรายไดภาษีตางๆ ใหสอดคลองกับสถานการณเศรษฐกิจ

และสังคมของประเทศท่ีเปลี่ยนแปลงไป ขณะเดียวกันความตองการเพ่ิมการใชจายเพ่ือสรางระบบสวัสดิการสังคม

ท่ีถูกกําหนดโดยกฎหมายและนโยบายของรัฐบาลเพ่ือผลทางการเมือง ไดทําใหภาระทางการคลังมีแนวโนมท่ี

เพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็ว ทําใหความกังวลตอความเปราะบางของระบบการคลังท่ีประเทศเคยไดรับความนาเชื่อถือวามี

วินัยทางการคลังท่ีดีตองอยูในภาวะความสุมเสี่ยงความไมยั่งยืนไดในระยะกลางและระยะยาว 

การศึกษานี้เปนการรวบรวมการใชมาตรการการคลังของรัฐบาลในรอบทศวรรษท่ีผานมา เพ่ือจําแนก

ภาระทางการคลังของรัฐบาลในการทําหนาท่ีตามนโยบายท่ีรัฐบาลไดแถลงไว การจําแนกบทบาทการคลังท่ีได

ดําเนินการถูกแบงออกตามกลุมความเสี่ยงท่ีกําหนดโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลังไดจัดทําเปน

กรอบความเสี่ยงไว ซ่ึงผลจากการจําแนกประเภทของมาตรการการคลังตามกลุมความเสี่ยงพบวา รายจายท่ีเกิด

จากนโยบายของรัฐบาลในอดีตถูกจัดสรรรวมเปนรายจายประจําของระบบงบประมาณท่ีมีแนวโนมเพ่ิมสูงข้ึนมาก 

ขณะเดียวกันรัฐบาลยังไดมีนโยบายใหมท่ีไดผูกพันกลายเปนภาระทางการคลังของประเทศในระยะสั้นเพ่ิมเติม 

อยางไรก็ตาม เม่ือไดประมาณภาระความเสี่ยงของการขยายตัวของการใชมาตรการการคลังท้ังการปรับลด

โครงสรางอัตราภาษีและการขยายรายจายท่ีเกิดข้ึนท้ังหมดจะพบวา มาตรการการคลังตางๆ ยังไมเปนปญหาตอ

สถานทางการคลังในระยะกลาง เม่ือพิจารณาจากขนาดหนี้สาธารณะตอ  GDP ท่ียังไมเกินขอจํากัดหรือชองวาง

ทางการคลงั (Fiscal Space) ท่ียังมีเหลือเพียงพอ แตหากเกิดความผันผวนทางเศรษฐกิจ ศักยภาพการรองรับ

ความเสี่ยงของระบบงบประมาณประเทศอาจไมสามารถทําได งานศึกษาไดเสนอแนวทางการเตรียมรองรับปญหา

ท่ีอาจเกิดข้ึน คือ ความจําเปนตองมีการเพ่ิมศักยภาพการหารายไดจากภาษีของรัฐบาล โดยการปฏิรูประบบภาษี

ใหเหมาะสมกับสถานการณเศรษฐกิจและสังคมของประเทศมากข้ึน รวมท้ังการพยายามท่ีตองจํากัดการขยายตัว

การใชจายเชิงการเมืองท่ีไมมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลใหนอยลง 
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บทนาํ 

ในชวงกวาทศวรรษท่ีผานมาประเทศไทยไดฟนฟูระบบเศรษฐกิจหลังจากภาวะเศรษฐกิจตกต่ําครั้งใหญใน
ป 2540 และไดมีการนํามาตรการการคลังออกมาใชเพ่ือเปนการกระตุนฐานะทางเศรษฐกิจในประเทศใหเพ่ิมมาก
ข้ึน ขณะเดียวกันสภาวการณระบบเศรษฐกิจโลกปจจุบันท่ีมีความผันผวนท้ังจากการเปลี่ยนแปลงของตลาดการเงิน
โลกท่ีมีผลกระทบตอ ระบบเศรษฐกิจ ในประเทศ ท่ีพัฒนาแลวท้ังหลาย สงผลตอความเสี่ยงของ เสถียรภาพ ระบบ
เศรษฐกิจประเทศตางๆ ท่ัวโลกไมวาจะเปนประเทศพัฒนาแลว หรือประเทศเกิดใหม (Emerging Countries) หรือ
ประเทศ กําลังพัฒนา อยางประเทศไทยใหพลอยรับผลกระทบตอเสถียรภาพเศรษฐกิจ  ทําใหการเขามาทําหนาท่ี
รักษาเสถียรภาพและขับเคลื่อนระบบ เศรษฐกิจ โดยรัฐบาลเปนภาระท่ีไมมีการจบสิ้น  มาตรการท่ีนํามาใชภายใต
การจัดการของรัฐบาลไดมีความซับซอนและหลากหลายมากกวาในอดีตท่ี ประกอบทั้งดานรายรับและรายจายของ
รัฐบาล ซ่ึงประเทศกําลังพัฒนาหลายๆ ประเทศรวมท้ังกรณีของประเทศไทยเองก็ได นํามาตรการการคลัง เหลานี้
ออกมาใช เพ่ือวัตถุประสงคท่ีไมแตกตางกันมากนัก ผลลัพธท่ีเกิดข้ึนจากการ ใชมาตรการการคลังเพ่ือแกไขปญหา
ระบบเศรษฐกิจของประเทศไทย พิสูจนไดจากการรักษาการเจริญเติบโตของระบบเศรษฐกิจไดตัวอยางพิจารณาได
จากการแกไขวิกฤติเศรษฐกิจของประเทศไทยระหวางป 2551-2552 ปจจุบันการใชมาตรการการคลังในปจจุบัน
ของประเทศไทยไดมีเปาหมายนอกเหนือจากการจัดการเศรษฐกิจมหภาคแลวยังถูกใชเพ่ือการปรับเชิงโครงสราง
เศรษฐกิจสังคมรวมท้ังเปาหมายพิเศษของรัฐบาล โดยหวังผลเพ่ือการสรางโอกาส ในการเขาถึงระบบสวัสดิการหรือ
เพ่ิมรายไดใหแกประชาชนหรือเพ่ือผลทางการเมืองดวยมาตรการการคลังท่ีไดนําออกมาใช 

 
ท่ีผานมาการใชนโยบายการคลังมักจํากัดเครื่องมือท่ีอยูในระบบงบประมาณเปนหลัก แตปจจุบันไดมีการ

ขยายเครื่องมือดานการคลังของรัฐบาลใหมีความหลากหลายมากข้ึนท่ีเปน ท้ังเครื่องมือ แบบก่ึงการคลัง (Quasi 
Fiscal Activities) (Mackenzie, and Stella: 1996) โดยเปนการดําเนินการของหนวยงานในกํากับของรัฐบาล 
โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจท้ังท่ีเปนสถาบันการเงิน  ซ่ึงการบริหารมาตรการการคลังท้ังสองรูปแบบ ลวนแตสราง ภาระ
ทางการคลังท่ีแตกตางกันและอาจสงผลตอความเปราะบางท่ีนําไปสู ความเสี่ยงท่ีอาจเกิดข้ึนกับระบบการคลังของ
รัฐบาล เนื่องจากมาตรการท่ีรัฐบาลนํามาใชนั้นประกอบไปดวยเครื่องมือท้ังท่ีอยูในระบบงบประมาณปกติ หรือ
นอกระบบงบประมาณ (Off Budgeting) ท่ีเปนมาตรการอยูนอกเหนือจากระบบงบประมาณ ปกติ และเปนตัว
สะทอนถึงความจํากัดของทรัพยากรดานการคลัง ของประเทศ ท่ีมีอยู ซ่ึงหากเกิดความผันผวนของเศรษฐกิจ ไมวา
จากภายในหรือภายนอกประเทศอาจนําไปสูการเปนภาระความเสี่ยงท่ีรัฐบาลอาจตองรับ มือกับความเสียหายหรือ
ตนทุนท่ีเกิดข้ึน ปญหาสําคัญคือความเสียหายท่ีเกิดจากการดําเนินการมาตรการตางๆ ของรัฐบาลท่ีกลาวมาอาจ
ไมไดเกิดข้ึนทันทีและมองไมเห็นภาระ ดังกลาวไดอยางชัดเจน แตก็ยังเปน กิจกรรมของรัฐบาลท่ีอาจไปดําเนินการ
สนับสนุนหรือบางธุรกรรมทางเศรษฐกิจท่ีกลายมาเปนภาระทางการคลงัในอนาคตท่ีถูกซอนและจะถูกผลกัไปใหแก
ประชาชนในอนาคต ใหตองรับภาระแทนในรูปแบบตางๆ โดยไมรูตัว แมวาในปจจุบันภาวะความเสี่ยงดังกลาว
สําหรับประเทศไทย อาจยังไมนาเปนหวงมากนัก เชน ดานตัวเลขหนี้สาธารณะตอผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ
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หรอื GDP ท่ีมักนิยมใชเปนดัชนีชี้วัดแสดงความเสี่ยงทางการคลังท่ีสําคัญ แต มีความจําเปนตองมีการเฝาระวังและ
ติดตามความเคลื่อนไหวของการเปลี่ยนแปลงของมาตรการการคลังอยูอยางตอเนื่อง เพ่ือเปนการรับรูขอมูลและ
เตรียมปองกันปญหาท่ีเกิดจากความเสี่ยงท่ีอาจเกิดข้ึนตอการบริหารการคลังของรัฐบาลจึงจําเปนตองมีการ
วิเคราะหศักยภาพและพันธะผูกพันตางๆ ท่ีมีตอระบบการคลังของรัฐบาล เพ่ือใหสามารถเห็นสถานภาพ ฐานะท่ี
แทจรงิ ของความเปราะบางและ ความเสี่ยงท่ีอาจเกิดข้ึนตอระบบการคลังของรัฐบาล เพ่ือนําไปสูการกําหนด
แนวนโยบายไดสอดคลองกับสถานการณท่ีเกิดข้ึน 

 
ความสําคัญของปญหาความเปราะบางท่ีมีตอฐานะการคลังของประเทศมักมีเพ่ิมมากข้ึนในภาวะท่ีรัฐบาล

ขยายการใชจายงบประมาณตามนโยบายท่ีไดเคยใชในการหาเสียงเลือกตั้ง ท่ีอาจเกินขีดความสามารถทางการคลัง
ท่ีจะรองรับได และจะนําไปสูภาระความเสี่ยงตอระบบงบประมาณและฐานะการคลังในอนาคต ได ประสบการณ
ดังกลาวเคยเปนสิ่งท่ีเกิดข้ึนในหลายประเทศกําลังพัฒนา (Hemming: 2003) การดําเนินนโยบายขยายตัวทางการ
คลงัแบบอยางมากนี้ ไมวาจะใชวิธีการดานรายได หรือรายจายก็ตามยอมสงผลตอความเปราะบาง และความยั่งยืน 
(Fiscal Discipline and Sustainability) โดยความหมายของวินัยทางการคลัง ถูกมองวาเปนเรื่องการรักษาดุล
ภาพทางการคลังท่ีตองรักษาใหมีความเขมแข็งโดยดูจากดุลการคลังและระดับหนี้สาธารณะท่ีรัฐบาลสามารถ
จัดการได01 ท่ีนําไปสูการปองกันความเสี่ยงทางการคลังท่ีอาจจะเกิดข้ึนได  

 
แตหาก พิจารณานิยามของความเสี่ยงทางการคลังท่ีกําหนดโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

กระทรวงการคลงัหรือ FPO Applied Fiscal Risk Matrix ท่ีเปนการพัฒนาจากกรอบแนวคิดความเสี่ยงทางดาน
การคลงั (Government Fiscal Risk Matrix) ของ Polackova (1998) เปนพ้ืนฐาน โดยจะมุงเนนในการจําแนก
ความเสี่ยงและภาระทางการคลังของงบประมาณแผนดิน  หรือผลกระทบของความเสี่ยงและภาระทางการคลังท่ีมี
ตองบประมาณรายจายประจําปของรัฐบาล ในขณะท่ีกรอบความเสี่ยงทางดานการคลังของ  Polackova จะมุงเนน
ถึงภาระและความเสี่ยงทางการคลังตามระบบการคลังสาธารณะ ซ่ึงหมายรวมถึงภาคสาธารณะท้ังหมด  
 
 

ความหมายของความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal Risk) ท่ีอาจเกิดข้ึนไดหลายรูปแบบนั้น ท่ีสามารถสรุปได
คือ โอกาสและผลกระทบของปจจัยหรือกิจกรรมท่ีจะทําใหฐานะทางการคลังของรัฐบาลไมเปนไปตามเปาหมายท่ี
คาดการณไว  โดยสามารถวัดผลกระทบตอฐานะการคลังอยูในรูป  รายไดรัฐบาล รายจายรัฐบาล ดุลการคลังของ
รัฐบาล ทรัพยสินของหนวยงานในภาคสาธารณะ  หนี้สาธารณะ (Public Debt) และภาระทางการคลัง  (Fiscal 
Liabilities) ท่ีเกิดข้ึนจากนโยบายรัฐบาล  
 

ในปจจุบันการศึกษาเก่ียวกับปญหา ความเสี่ยงทางการคลังท่ีอาจเกิดข้ึนจากการดําเนินนโยบายการคลัง
ของรัฐบาลไดรับความสนใจอยางแพรหลายไมเฉพาะจากองคกรกํากับดูแลเสถียรภาพเศรษฐกิจและการเงินโลก 
แมแตผูมีอํานาจในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจของแตละประเทศไดใหความสนใจเพ่ิมมากยิ่งข้ึน สําหรับกรณี
ประเทศไทย ความสําคัญของความเสี่ยงทางการคลังไดเริ่มรับความสนใจ มากข้ึนเปนลําดับ นับตั้งแตหลังวิกฤต
                                                           
1 IMF (2007)  
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เศรษฐกิจในป 2540 เปนตนมา เม่ือระบบเศรษฐกิจของประเทศประสบปญหาจากภาคการเงิน เปนเหตุใหรัฐบาล
ไดใชนโยบายการคลังเพ่ือแกไขรักษาเสถียรภาพความระบบเศรษฐกิจและเปาหมายของการกระตุนเศรษฐกิจเกิด
การขาดดุลงบประมาณในระยะตอมา และภายหลังท่ีรัฐบาลมีนโยบายการกระตุนเศรษฐกิจทําใหขนาดของการ
ขาดดุลงบประมาณตอ GDP มีการปรับตัวเพ่ิมข้ึนตามไปดวยอยางชัดเจน  

 

 
 
ท่ีมา: คํานวณจากขอมูล งบประมาณโดยสังเขป สํานักงบประมาณ 
 
จากแผนภูมิท่ี 1. แสดงดุลการคลังของประเทศตอ GDP วาหลังจากภาวะวิกฤติเศรษฐกิจของประเทศได

ผานพนไป แนวโนมการใชจายของรัฐบาลไดเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็วและมีสัดสวนของการขาดดุลบประมาณเม่ือ
เปรียบเทียบกับ GDP ท่ีเพ่ิมมากข้ึน โดยนโยบายรายจายของรัฐบาลท่ีเพ่ิมข้ึนนั้น สวนหนึ่ง ไดเกิดข้ึนจากการหนัมา
สนใจการเพ่ิมระบบสวัสดิการสังคมตางๆ และเพ่ือมุงกระตุนการบริโภคภายในประเทศท่ีนําไปสูการใชมาตรการใช
จายทั้งจากรายจายในงบประมาณรวมท้ังจากเงินนอกงบประมาณมาเปนเครื่องมือ แมรัฐบาลพยามยามรักษาความ
สมดุลของเงินในงบประมาณ แตมาตรการท่ีเกิดข้ึนนอกระบบงบประมาณเปนความเสี่ยงทางการคลังของประเทศ
ไทยเปนสิ่งท่ีตองพ่ึงระมัดระวัง เพราะความชัดเจนและการจําแนกขอมูล  รวมท้ังการรายงานผลการใชจายภายใต
ระบบงบประมาณ ยังไมครอบคลุม การใชจายท่ีเกิดข้ึนนอกงบประมาณ เหมือนการใชจายในระบบงบประมาณ  
สัญญาณหนึ่งของภาระการขยายบทบาททางการคลังของรัฐบาลตอเปาหมายตางๆ ท้ังท่ีเปนการใชจายโดยตรงจาก
ระบบงบประมาณ หรือนอกระบบงบประมาณที่มีผลกระทบตอฐานะการคลังอาจพิจารณาไดจากภาระผูกพัน
รายการใชจายในงบประมาณท่ีเพ่ิมข้ึน รวมท้ังขนาดของหนี้สาธารณะ  ตอ GDP เพ่ิมข้ึน และสรางแรงกดดันตอ
รายจายชําระคืนหนี้เงินกู โดยสามารถพิจารณาไดจากแผนภูมิท่ี 2. 

 
ตัวอยางของโครงการใชจายของรัฐบาลท่ีกอใหเกิดความผูกพันทางงบประมาณและสรางภาระและความ

เสี่ยงตอฐานะการคลังท่ีแตกตางกัน ประกอบดวยโครงการสวัสดิการสังคมพ้ืนฐาน  เพ่ือดูแลความม่ันคงในการ
ดํารงชีวิต และคาครองชีพของประชาชน  ท้ังในสวนของ (1) โครงการในสวนท่ีรัฐบาลตั้งงบประมาณแผนดินเพ่ือ
ดําเนินการโดยตรง  เชน โครงการเบี้ยยังชีพคนชรา  และโครงการเรียนฟรี  15 ป เปนตน ซ่ึงทําใหสัดสวนรายจาย



5 
 

ประจําสูงข้ึน (2) โครงการท่ีดําเนินการตามนโยบายรัฐบาลผานหนวยงานในภาคสาธารณะ ท่ีเปนการใชมาตรการ
แบบก่ึงการคลังผาน สถาบันการเงินเฉพาะกิจ และกองทุนนอกงบประมาณของรัฐบาล เพ่ือสรางโอกาสในการเพ่ิม
รายไดและความม่ันคงของชีวิตใหกับประชาชนและกลุมอาชีพท่ีมีรายไดนอย  ซ่ึงกอใหเกิดภาระทางการคลัง  
(Fiscal Liabilities) โดยรัฐบาลตองจัดสรรงบประมาณอุดหนุนใหหนวยงานท่ีรับผิดชอบโครงการในภายหลัง  เชน 
โครงการพักชําระหนี้เกษตรกร โครงการลดภาระคาครองชีพประชาชน โครงการหลักประกันสุขภาพถวนหนา  และ
โครงการกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ เปนตน 

 

 

 

เหตุผลท่ีทําใหการศึกษานี้สนใจการวิเคราะหถึงความเปราะบางหรือความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาล  
เนื่องจากแหลงท่ีมาของเงินท่ีใชในโครงการเหลานั้นแตกตางกันมีท้ังท่ีเปดเผยในระบบการตั้งรายการใน
งบประมาณรายจายประจําป  ท้ังท่ีมาจากเงินรายจายในงบประมาณท่ีเปนโครงการสวัสดิการสังคมท่ีดําเนินการ
ผานหนวยงานราชการ ขณะท่ีบางสวนของการใชจายจะใชเงินนอกงบประมาณ  ท่ีเปนเงินรายไดของหนวยงานท่ี
รับผิดชอบโครงการ  โดยไมถูกบรรจุอยูเปนโครงการภายใตของหนวยงานท่ีรับผิดชอบในเอกสารงบประมาณ
ประจําปของรัฐบาล  แตจะเปนภาระทางการคลังท่ีไมนับเปนรายจายแผนดิน  และไมถือเปนหนี้สาธารณะ  แต
จะตองรับรูเปนรายจายเม่ือเกิดคาใชจาย หรือเกิดความเสียหายข้ึนในภายหลัง  เชน ผลขาดทุนของรัฐวิสาหกิจ  ผล
ขาดทุนจากโครงการรับจํานําพืชผลทางการเกษตร และผลขาดทุนของกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ  เปนตน 
ทําใหรายจายงบประมาณประจําปยังไมนับรวมภาระทางการคลังดังกลาวเขาไวดวยกัน รวมท้ังการจัดสรร
งบประมาณเพ่ือใชในการอุดหนุนหนวยงานท่ีรับผิดชอบภาระเหลานี้แทนรัฐบาลจะปรากฏอยูในระดับท่ีต่ํากวา
ความเปนจริง  สงผลใหการประเมินขีดความสามารถในการใชจายงบประมาณและกอหนี้ของรัฐบาลอยูในระดับท่ี
สูงกวาความเปนจริง  ในทายท่ีสุดรัฐบาลจําเปนตองรับผิดชอบความเสียหายท่ีตามมา  โดยมีระดับการขาดดุลและ
การกอหนี้เพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็วในภายหลังได  

 

ที่มา: สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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หากรัฐบาลสามารถทราบถึงภาระทางการคลังไดท้ังหมด และสามารถกํากับดูแล บริหารจัดการขนาดของ
ภาระทางการคลัง ท้ังในสวนท่ีเกิดจากภาคการคลังของรัฐบาล และหนวยงานอ่ืนของภาคสาธารณะ รัฐบาลยอมจะ
สามารถเพ่ิมประสิทธิภาพของการดําเนินนโยบายการคลัง และสามารถบรรลุเปาหมายของนโยบายการคลังได  โดย
ตาม แนวทางการปฏิบัติท่ีดีของสากลในการประเมินถึงความเสี่ยงและภาระทางการคลังของรัฐบาล โครงสรางของ
ความเสี่ยงทางการคลังแบงออกตามโครงสรางรายได รายจาย ท่ีอยูในระบบงบประมาณและนอกงบประมาณ  และ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  (อปท.) ซ่ึงมิติของความเสี่ยงทางการคลังสํานักงานเศรษฐกิจการคลังไดสรุปและแจก
แจงประเภทความเสี่ยงการคลังท่ีอาจสงผลตอฐานะการคลังไวหลายดาน (วุฒิพงษ จิตตั้งสกุล และคณะ: 2555)  

 
งานศึกษานี้ มุงศึกษาวิเคราะหความเสี่ยงการคลังท่ีเปนการรวบรวมขอมูลสถานะและประเมิน โครงสราง

การคลังท้ังดาน การหารายได และการใชจายของรัฐบาลท่ีใชเพ่ือการกระตุนเศรษฐกิจและการดําเนินการตาม
นโยบายตางๆ ของรัฐบาล  ท่ีไดทําใหเกิดการผูกพันการใชจายตามแผนงานโครงการตางๆ ของรัฐบาลเขาสูระบบ
งบประมาณและอาจสงผลแกความเสี่ยงการคลังของประเทศในอนาคต การศึกษาจะเริ่มตนจากการวิเคราะหความ
เสี่ยงท่ีเกิดจากความสามารถในการจัดเก็บรายไดท่ีมีแนวโนมไมเพ่ิมมากนักตามการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจใน
ปจจุบัน ท้ังนี้เปนผลจากการปรับโครงสรางการจัดเก็บภาษีใหมียกเวนลดหยอนตางๆ ตามนโยบายรัฐบาล และ
ปญหาจากโครงสรางฐานรายไดภาษีโดยรวมเองท่ีไมอาจเพ่ิมตามการขยายตัวของเศรษฐกิจ ทําใหโครงสรางรายได
ท่ีเปนอยูปจจุบันอาจไมเอ้ืออํานวยตอการขยายตัวของนโยบายรายจายของรัฐบาลเพ่ือวัตถุประสงคตางๆ 
ขณะเดียวกันดานรายจายนั้นมีการขยายตัวอยางรวดเร็วตามสภาพแวดลอมของเศรษฐกิจและสังคม การเมืองของ
ประเทศท่ีเปลี่ยนแปลงไป ดังนั้นการศึกษานี้จึงตอบคําถามตอไปนี้ 

 
1. การใชนโยบายการคลังเพ่ือการกระตุนเศรษฐกิจท่ีผานมาสงผลตอฐานะและความความเสี่ยงการคลัง

ของรัฐบาลมากนอยอยางไร 
2. บทบาทของเครื่องมือทางการคลังท้ังท่ีอยูในระบบงบประมาณและนอกงบประมาณจะมีความยั่งยืน

และสรางความเสี่ยงใหแกการบริหารนโยบายการคลังในอนาคตมากนอยแคไหน 
 

เพ่ือตอบคําถามท้ังสองการศึกษานี้จะเริ่มโดยการวิเคราะหเชิงโครงสรางการคลังของประเทศไทยปจจุบัน 
และพยายามรวบรวมการบริหารเครื่องมือทางการคลังท้ังท่ีเปนดานรายได และรายจายท่ีเปนผลจากการตัดสินใจ
เชิงนโยบายของรัฐบาลท่ีผานมาในชวง 5 ป ท่ีอาจสงผลตอความเปราะบางท่ีจะนําไปสูความเสี่ยงของฐานะการ
คลังประเทศไดในอนาคต โดยการรวบรวมขอมูลประเภทของมาตรการการคลังตางๆ ท่ีมีการนํามาใชจะถูก
วิเคราะหจัดกลุมหมวดหมูตามคุณ ลกัษณะและโอกาสของความเสี่ยงของโครงสรางการคลัง ตามหลักเกณฑการ
จําแนกความเสี่ยงทางการคลัง ท่ีมีอยู  เพ่ือท่ีจะชวยใหเกิดความเขาใจและการวางแผนจัดการหากมีปญหาความ
เสี่ยงเกิดข้ึนไดถูกตอง  ซ่ึงการรับรูฐานะความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลทําใหรับทราบถึงขอจํากัดดานการคลัง
ของรัฐบาลเองในการทําหนาท่ีลดความผันผวนของระบบเศรษฐกิจท่ีอาจเกิดข้ึน ซ่ึงจะเปนปจจัยสําคัญในการ
กําหนดความยั่งยืนทางการคลังของประเทศ 
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โครงสรางทางการคลัง: ดานรายได 

ภาพรวมของโครงสรางรายไดของรัฐบาล ไทยมีความคลายคลึง เหมือนกับประเทศกําลัง พัฒนาสวนใหญท่ี

ฐานรายได รัฐบาลมาจากภาษีอากรเปนหลัก  ตามท่ีแสดงในแผนภูมิท่ี 3. โครงสรางรายไดดังกลาวไมไดมีการ

เปลี่ยนแปลงมากนักในชวงเกือบสองทศวรรษท่ีผานมา ดานภาษีอากรท่ีเปนรายไดหลักของประเทศไทยสวนใหญ

มาจากภาษีฐานการบริโภคเปนสําคัญไดแก ภาษีมูลคาเพ่ิม และภาษีสรรพสามิต และภาษีทางตรงท่ีมีความสําคัญ

ของการเปนแหลงรายไดรัฐบาลคือ ภาษีเงินไดนิติบุคคล และภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ท่ีมีฐานะความ ผูกพันกับ

ระบบเศรษฐกิจอยางใกลชิด ดังนั้นเม่ือมีการเปลี่ยนแปลงของภาวะเศรษฐกิจจึงมีผลกระทบตอการจัดเก็บรายได

ของรัฐบาลคอนขางสูง และเม่ือเศรษฐกิจตกต่ําจะทําใหรัฐบาลมีรายไดจากภาษีลดนอยลงตามไปดวย  

               
 

แผนภูมิท่ี 3. สัดสวนแหลงท่ีมาของรายไดรัฐบาลแตละประเภท 
      ปงบประมาณ 2539-2556 

หนวย: รอยละ 

 

ที่มา: คํานวณจากขอมูลของสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง  

ประเด็นความสําคัญของสัดสวนรายไดภาษีทางตรงและทางออมของประเทศไทย ไดเปนขอ

วิพากษวิจารณถึงความจําเปนตองพัฒนาใหมีสัดสวนภาษีทางตรงมากข้ึนนั้นอาจเปนเรื่องทําไดยากสําหรับประเทศ

ไทยท่ีการจัดเก็บภาษีตรงมีฐานภาษีท่ีแคบจํากัด และระบบเศรษฐกิจท่ีอยูนอกระบบเปนจํานวนมาก ดังนั้น

ประเด็นการพัฒนาการจัดรายไดจากภาษีทางตรงหรือทางออมยังไมใชสาระสําคัญในระยะสั้น (สุรจิต: 2553) 
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รายไดท่ีไมใชภาษี
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ดานศักยภาพการจัดเก็บรายไดภาษีอากรของประเทศไทยแมวาความสามารถในการจัดเก็บภาษีอากรของ

ไทยมีการขยายตัวเพ่ิมข้ึนอยางสมํ่าเสมอตามการเพ่ิมข้ึนของระบบเศรษฐกิจ ซ่ึงสะทอนความผูกพันของฐานภาษี

กับระบบเศรษฐกิจ โดยมีการเพ่ิมข้ึนเกือบ 3  เทา คือเพ่ิมข้ึนจาก 717,338 ลานบาทในปงบประมาณ 2543 เปน

มากกวา 2,115,919 ลานบาทในปงบประมาณ  2555 1

2 และอยูในระดับท่ีดีเม่ือเปรียบเทียบกับประเทศในกลุม 

ASEAN ดวยกัน (จากตารางท่ี 1.) แตยังมีชองวางใหพัฒนาการจัดเก็บภาษี ไดอีกมากเม่ือเปรียบเทียบกับประเทศท่ี

พัฒนาแลว  

จากขอมูลแสดงการจัดเก็บรายไดจากภาษีอากรของไทย แมมีขนาดนอยกวาประเทศพัฒนา แลว อ่ืน ๆ 

คอนขางมาก อยางไรก็ดี หากเทียบกับสัดสวนการจัดเก็บรายไดตอ GDP ของประเทศในแถบเอเชียท่ีเปนประเทศ

เพ่ือนบาน พบวา มีสัดสวนท่ีสูงท่ีสุด เม่ือเปรียบเทียบกับ ประเทศ ในกลุมภูมิภาคเดียวกัน  แตเม่ือพิจารณาจาก

ศักยภาพของประเทศไทยเองแลว จะเห็นไดวายังมีโอกาสของการเพ่ิมการจัดเก็บรายไดภาษีของประเทศไทยไดอีก 

ตารางที่ 1. เปรียบเทียบสัดสวนรายไดภาษีอากรตอ GDP ของประเทศตางๆ 

                      หนวย : รอยละ                                                                                              

 

           ที่มา: www.stats.oecd.org 

มาก โดยพิจารณาเปรียบเทียบจากความสามารถในการหารายไดตอหัวประชากร และรายไดตอหัวผูมีงานทํา ท่ีมี

อัตราเพ่ิมข้ึนโดยตลอดในชวงป 2543-2552 แตสัดสวนรายไดจากภาษีอากรตอรายไดประชาชาติไมไดเพ่ิมข้ึน

อยางมีนัยสําคัญตามไปดวย ตารางท่ี 2. ปญหาในเรื่องประสิทธิภาพความสามารถของการจัดเก็บภาษีของไทย ยัง

ยืนยัน จากการศึกษาของสรุจติ และคณะ (2553) ท่ีพบวาแมวารายไดตอหัวของคนไทยจะเพ่ิมสูงข้ึน แต

ความสามารถในการจัดเก็บรายไดภาษีของไทยยังคงต่ํา เม่ือเปรียบเทียบกับประเทศพัฒนาแลว และประเทศกําลัง

พัฒนา โดยประเทศไทยสามารถเก็บรายไดภาษีไดเพียงรอยละ 17.2 ของ GDP ขณะท่ีกลุมประเทศกําลังพัฒนา

และ World Bank Data 

                                                           
2 อางอิงจากขอมลูของ สศค. 

ประเทศ 2551 2554

กลุมประเทศ OECD 34.5 33.8

มาเลเซีย 14.7 15.3

สิงคโปร 14 13.8

อินโดนีเซีย 13 12.3

ฟลิปปนส 13.6 12.3

ประเทศไทย 16.4 17.6
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อ่ืนๆ สามารถจัดเก็บไดมากกวารอยละ 26.7 ของ GDP ภายใตโครงสรางการจัดเก็บรายไดของรัฐบาลท่ีไดกลาวมา 

และจากการศึกษาโครงสรางการคลังในอดีตท่ีผานมา  (ทรงธรรม: 2550) พบวาปญหาหนึ่งของความเปราะบางท่ีมี

ผลตอความเสี่ยงทางการคลังอยางหนึ่งเกิดจากโครงสรางความสามารถในการจัดเก็บรายไดภาษีใหสามารถจัดเก็บ

รายไดเพ่ิมทันกับ 

ตารางที่ 2. สัดสวนรายไดภาษีตอ GDP รายไดตอหัวประชากร  
และรายไดตอหัวผูมีงานทํา ป 2543-2555 

 

      ที่มา: คํานวณจากขอมูลของ สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  
             และสํานักงานสถิติแหงชาติ 

           
ความตองการใชจายของรัฐบาล ในกรณีของประเทศไทยพบวาความสามารถการจัดเก็บรายไดภาษีนั้นไมอาจเพ่ิม

ไดทันกับการเพ่ิมของการใชจายของรัฐบาล โดยสาเหตุอาจมาจากการท่ีฐานภาษีสําคัญๆ มีความผันผวนตามระบบ

เศรษฐกิจสงู ตลอดจนกระบวนการเปดเสรีการคาระหวางประเทศท่ีกดดันใหตองมีการปรับลดอัตราภาษีการนําเขา

และการสงออกของประเทศใหสอดคลองกับการเปดเสรี การคาระหวางประเทศมากข้ึน ผลทําใหโครงสรางรายได

ไมสามารถปรับตัวตามโครงสรางการใชจายของรัฐบาลท่ีมีแนวโนมขยายตัวอยางมาก รวมท้ังปญหาการมีขอยกเวน 

ลดหยอนในการข้ันตอนของการจัดเก็บภาษีตางๆ ท่ีผลทําใหมีผลตอความสามารถในการจัดเก็บรายไดภาษีเอง  

ผลของขอจํากัดดังกลาวสามารถพิสูจนไดจากตารางท่ี 3. ท่ีแสดงอัตราความแตกตางของการเพ่ิมของ

รายไดกับรายจายในแตละชวงเวลาท่ีการเพ่ิมของรายไดมีแนวโนมท่ีจะลดลง แตอัตราการเพ่ิมข้ึนของรายจายกลับ

มีชองวางมากข้ึนกับการเพ่ิมของรายไดท่ีสามารถจัดเก็บได  เม่ือพิจารณาจากความไมสมดุลของอัตราการขยายตัว

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

สัดสวนรายได

ภาษีตอ GDP 

GDP ตอหัวผูมีงาน

ทํา (บาท)

GDP ตอหัว

ประชากร (บาท)
ปงบประมาณ
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จากท้ังสองดานดังกลาว จึงไมใชเรื่องนาแปลกใจท่ีรัฐบาลตองมีการจัดทํางบประมาณแบบขาดดุลเพ่ิมมากข้ึน แลว

ยังตองอาศัยการใชจายท่ีเปนเงินนอกงบประมาณรูปแบบตางๆ ท้ังการกูยืมเงินเพ่ิมเติม และท่ีเปนเครื่องมือก่ึงการ

คลังผานสถาบันการเงินในกํากับของรัฐบาล เพ่ือมาชดเชยขอจํากัดการเพ่ิมการใชจายของรัฐบาล แมวาการดําเนิน

มาตรการในแนวทางดังกลาวดังยังไมสงผลตอฐานะวินัยการคลังตามกรอบท่ีกําหนดไวก็ตาม แตปญหาความไม

สมดุลดังกลาวนี้อาจทําใหเปนขอจํากัดการบริหารนโยบายการคลังมากข้ึนในอนาคตหากแบบแผนการหารายได

และใชจายยังดําเนินในแบบแผนดังกลาว 

 
ตารางที่ 3. การเพิ่มระหวางรายได และรายจายรวมของรัฐบาล 

ระหวางป พ.ศ.2543-2555 

รายการ (รอยละ) เฉล่ียป 2534-2540 เฉล่ียป 2543-2547 เฉล่ียป 2548-2555 

รายไดจัดเก็บรวม  13.2 10.3 6.2 

งบประมาณรายจายรวม  15.6 7.3 9.9 
 ที่มา: คํานวณจากขอมูลของ สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
โครงสรางการคลัง: ดานรายจาย 

 เม่ือพิจารณาการใชจายของรัฐบาลท่ีผานมา พบวาโครงสรางรายจายรัฐบาลสวนใหญเปนรายจายประจํา

เกือบรอยละ 80 ของรายจายท้ังหมด มีสาเหตุจากโครงสรางของรายจายเองท่ีสวนใหญเปนรายการท่ีผูกพันตัดลด

ไดยาก เชน หมวดเงินเดือน คาจาง ดําเนินการ และเงินอุดหนุน ท่ีใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามกฎหมายท่ี

กําหนด เปนตน รายจายประจํา มีการเพ่ิมท่ีสะทอนโครงสรางการบริหารภาครัฐท่ีมี การใชบคุลากร เขมขน ทําให

รัฐบาลตองมีภาระท้ังเงินเดือน คาจาง และสวัสดิการตางๆ แกขาราชการเพ่ิมตามไปดวย  เปนผลใหการใชจายเพ่ือ

การลงทุนของรัฐบาลภายในระบบงบประมาณถูกจํากัด ลงไปดวย เห็นไดวาเม่ือพิจารณาสัดสวนการใชจายเพ่ือ

ลงทุนของรัฐบาลตอ GDP แลวมีขนาดไมเกินรอยละ 3-4 ของ GDP ขนาดการใชจายเพ่ือลงทุนเคยสูงสุดใน

ปงบประมาณ 2540 ถึงรอยละ 8 ของ GDP แตหลังจากวิกฤติเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึน แนวโนมรายจายเพ่ือการลงทุน

รัฐบาลอยูในทิศทางลดลงมาโดยตลอด เนื่องจากระบบงบประมาณของประเทศไทยเปนแบบรายไดกําหนดรายจาย 

พบวาเม่ือไร ก็ตามท่ีมีแรงกดดันใหตองลดรายจาย รายจายการลงทุนจัดมีการปรับลดรายการรายจายลงทุนเปน

อันดับแรก เพราะเปนรายการใชจายท่ีสามารถถูกตัดลดไดงายกวารายจายประเภทอ่ืน 



11 
 

    

 

 

ภายใตกระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปภายใตพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 

2502 เปนแบบรายไดกําหนดรายจาย แมจะเปดชองใหสามารถทํางบประมาณแบบขาดดุลหรือเกินดุลไดก็ตาม 2

3 

แตตองอยูภายใตกรอบท่ีกฎหมายกําหนดไว ดังนั้นแมจะมีความพยายามในการเพ่ิมสัดสวนการใชจายเพ่ือลงทุนให

มีมากข้ึน ก็ตาม โดยรัฐบาลอาจทําการกูยืมเงินเพ่ือการลงทุนของประเทศได แตเพราะภาระรายจายประจําตาม

นโยบายรัฐบาลท่ีไดเพ่ิม ระยะหลงัๆ ไดกลายเปนรายจายประจําที่ถูกผูกพันไวในรายจายประจําในระบบ

งบประมาณ ซ่ึงนับวันจะเปนความยากลําบากมากข้ึนในการตัดลดรายจายประจําของรัฐบาลภายใตสถานการณ

ปจจุบัน ท่ีมีขนาดการเพ่ิมรายไดท่ีจํากัดบวกกับขอจํากัดการติดเพดานการกูยืมท่ีระบุไวในกฎหมาย  นอกจากนี้

ปญหาของกระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปยังตองผานการพิจารณาอนุมัติของสภาผูแทนราษฎร 

เนื่องการพิจารณาอนุมัติงบประมาณท่ีเปนอํานาจของฝายนิติบัญญัติเพ่ือพิจารณาอนุมัติ กฎหมาย พ.ร.บ. วิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดใหอํานาจแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในการแปรญัตติตัดลดรายจายไดเทานั้น 3

4 ทําให

รายการเพ่ือการลงทุนมีโอกาสถูกแปรญัตติตัดลดโดยฝายนิติบัญญัติ แลวไมอาจนํากลับมาพิจารณาใหมได  เปนผล

ใหโครงการลงทุนของรัฐบาลหลายๆ โครงการท่ีถูกปรับลดขนาดวงเงินไมสามารถดําเนินการลงทุนไดสําเร็จตาม

เปาหมายแผนการลงทุนไดในแตละปงบประมาณ หากมีความจําเปนจริงตองจัดทําคําของบประมาณใหมใน

ปงบประมาณถัดไป ทําใหเกิดความยุงยากและไมตอเนื่องในการบริหารการลงทุนของรัฐบาล ทางออกเพ่ือแกไข

                                                           
3

 กําหนดใหรัฐบาลสามารถต้ังงบประมาณขาดดุลไดในแตละปไดสูงสุดไมเกินรอยละ 20 ของงบประมาณรายจายประจาํป รวมกบั รอยละ 

80 ของงบชําระคืนตนเงินกู (ตามที่ต้ังไวในงบประมาณประจําป) 
4

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับป 2550 ม. 168 
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แผนภูมิท่ี 4: โครงสรางรายจายรัฐบาล

รายจายลงทุน/GDP

 รายจายประจํา

รายจายลงทุน

รอ
ยล

ะ

ท่ีมา: คํานวณจากขอมูลของ สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

แกนขวา 

แกนซาย 
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ปญหาท่ีกลาวมานี้คือการผูกพันงบประมาณรายจาย แตทําไดไมมากนักตามกรอบวิธีปฏิบัติการจัดทําและพิจารณา

งบประมาณรายจายประจําปในปจจุบัน จึงเปนเหตุผลใหรัฐบาลนิยมหันไปใชการใชจายที่อยูนอกระบบ

งบประมาณแทนในการดําเนินตามนโยบายท่ีมีอยู  

สาเหตุของการเพ่ิมรายจายประจําของรัฐบาลในระยะหลังๆ นี้เปนผลมาจากหลายปจจัยท้ังท่ีเปนขอ

ผูกพันจากกฎหมายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับป 2550 ท่ีถือวาเปนรัฐธรรมนูญท่ีกลาวถึง

แนวนโยบายของรัฐท่ีตองจัดใหมีบริการสวัสดิการสังคมท้ังดานการศึกษา สาธารณสุข และการกระจายอํานาจสู

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท่ีถือเปนสิทธิพ้ืนฐานของประชาชนใหสามารถไดรับบริการสวัสดิการทางสังคมเหลานี้

จากรัฐอยางท่ีไมเคยมีการกําหนดมากอน เปนผลใหรัฐบาลตองมีการใชจายเพ่ือพัฒนาบริการสวัสดิการสังคม

เพ่ิมเติมจากเดิมท่ีเคยทํามาท่ีทําใหกลายเปนภาระในงบประมาณรายจายประจําป  

 ภายใตโครงสรางรายไดและรายจายในภาพรวมท่ีกลาวมาท้ังหมด หากนํามาจําแนกพันธะผูกพันท่ีเกิดข้ึน

ตามนิยามภาระท่ีมีตอระบบงบประมาณและความเสี่ยงท่ีกําหนดโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 4

5 ท่ีมีรายละเอียด

หลักเกณฑการจําแนกประเภทความเสี่ยงทางการคลังไวในภาคผนวกท่ีจําแนกประเภทของความเสี่ยงทางการคลัง

ท่ีไดมีการกําหนดไวนั้น เม่ือนําภาระการใชจายท่ีไดมีการจัดสรรงบประมาณและการบริหารนโยบายการคลังตางๆ 

ท่ีผานมาในชวง 5 ป สามารถแบงประเภทของโครงการใชจายตามประเภทของความเสี่ยงทางการคลังไดตามท่ี

แสดงในตารางท่ี 4.  

 

 

 

ความเส่ียงของโครงสรางการคลัง 

ตารางที่ 4. ประเภทนโยบายภาครัฐตามกรอบความเสี่ยงตอภาระงบประมาณ 
 

ประเภทนโยบาย 
ภาระการคลังตองบประมาณทางตรง 

(Direct Liabilities to the Budget) 

ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจเกิดขึ้น  

(Contingent Liabilities to the Budget) 

แบบชัดเจน (Explicit) 

เปนภาระของรัฐบาลโดยตรงตามกฎหมาย 

• รายจายประจําขั้นตํ่า 

• รายจายชําระหนี้เงินกู 

• รายจายตามภาระผูกพันตามกฎหมาย 

• โครงการรับจํานําขาว 

• พักหนี้ครัวเรือนของเกษตรกรรายยอย
และผูมีรายไดนอย 

• บตัรเครดิตเกษตรกร 

                                                           
5

 สศค อางแลว 
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ประเภทนโยบาย 
ภาระการคลังตองบประมาณทางตรง 

(Direct Liabilities to the Budget) 

ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจเกิดขึ้น  

(Contingent Liabilities to the Budget) 

• เรียนฟรี 15 ป 

• คาแรง 300 บาท 

• เงินเดือนปริญญาตรี 15,000 บาท 

• หลักประกันสุขภาพแหงชาติ 

• การสนับสนุนการคลังใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น 

• กองทุนประกันสังคม 

แบบโดยนัย (Implicit) 

พันธกิจนอกเหนือกฎหมายกําหนดหรือเปนขอตกลง

ที่ผูกมัดในการจัดสรรงบประมาณ 

• เบี้ยยังชีพผูสูงอายุ 

• รถคันแรก 

• รถเมลฟรี รถไฟฟรี 

• One Tablet PC Per Child 

• กองทุนเงินใหกูยืมเพื่อการศึกษา 

• กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ 
(SML) 

• กองทุนพัฒนาบทบาทสตรี 

• กองทุนต้ังตัวได 

• บานหลังแรก 

ท่ีมา: ประยกุตจาก Polackova (1998) และขอมูลจากสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (2556)  

 เม่ือพิจารณาผลกระทบของนโยบายประเภทตางๆ ผานมิติทางการคลังระดับมหภาค พบวานโยบายการ
ใชจายดังท่ีจําแนกตามตารางท่ี 5. ตามประเภทของโอกาสท่ีอาจกอใหเกิดภาระทางการคลัง (Fiscal Liabilities) 
เพ่ิมสูงข้ึนท่ีแตกตางตามประเภทกลุมของความเสี่ยง จะพบวาขนาดภาระความเสี่ยงท่ีกลาวถึงนั้นถูกกระจายตาม
การใชจายจากแหลงเงินท้ังในงบประมาณ (On-budget) และนอกงบประมาณ (Off-budget) ตามหนวยงานท่ี
รับผิดชอบซ่ึงหมายรวมถึงการอุดหนุนรายไดท่ีรัฐบาลใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย รวมภาระความเสี่ยงท่ี
อยูตามกองทุนตางๆ ของรัฐบาล โดยภาระทางการคลังและความเสี่ยงท่ีจําแนกนั้นจะมีผลตอฐานะการคลังของ
รัฐบาลท่ีแตกตางกันตามกลุมความเสี่ยงท่ีไดจําแนกไว จากการจําแนกขนาดภาระการใชจายตามดังกลาว ทําให
เห็นภาพผลการดําเนินนโยบายการใชจายของรัฐบาลท่ีผานมาวาจะมีผลตอสถานะทางการคลังและการบริหาร
งบประมาณในระยะกลางและระยะยาว ซ่ึงจะเปนประโยชนตอการวางแผนพัฒนาประเทศในอนาคต จากตารางท่ี 
ไดแสดงขนาดรายจายของโครงการตางๆ ท่ีเกิดตามนโยบายของรัฐบาลท่ีกระจายตามประเภทความเสี่ยง โดยจะ
เห็นวาภาระความเสี่ยงท่ีมากท่ีสุดอยูท่ีกลุมภาระการคลังท่ีแนนอนตองบประมาณ (Direct Liabilities to budget) 
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ปงบประมาณ 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

กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 29727.54 35796.62 39666.8 75125.89 76598.8 80597.69 89384.77 101057.9 107814.1 108507.5 113767.2

ลดภาษีเงินไดนิติบุคคลจากรอยละ 30 เหลือรอยละ 23      0 0 0 0 0 0 0 0 -55803 -171077 -212967

ลดภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 -34734

การลดภาษีน้ํามันดีเซลตอ (จากการยกเวนการเก็บเงินส 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

จํานําขาว + ชดเชยขาดทุนจํานํา 0 0 0 0 0 0 0 24,242 41,328 139,328 137,869

จํานําสินคาเกษตร/ประกันรายไดใหเกษตรกร 52,169 55,607 24,618 60,401 115,530 163,669 31,901 11,791 1,986 6,647 12,000

พักหนี้ครัวเรือนของเกษตรกรรายยอยและผูมีรายไดนอย   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

เบี้ยยังชีพผูสูงอายุ 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

รถเมลฟรี 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

กองทุนการออมแหงชาติ 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

กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ (SML) 0 0 13,145 13,158 11,300 9,950 200 229 38,523 67,970 6,308

กองทุนสตรีจังหวัดละ 100 ลานบาท 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. ภาระการคลังตองบประมาณอยางแนนอน(Direct Liabilities to the Budget) ตองชําระแนนอนเมื่อถึง

กําหนด +  แบบชัดเจน (Explicit) เปนภาระของรัฐบาลโดยตรงตามกฎหมาย

2. ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจจะเกิดขึ้น (Contingent Liabilities to the Budget) ตองชําระหาก

เหตุการณบางอยางเกิดขึ้น + แบบชัดเจน (Explicit) เปนภาระของรัฐบาลโดยตรงตามกฎหมาย

3. ภาระการคลังตองบประมาณอยางแนนอน(Direct Liabilities to the Budget) ตองชําระแนนอนเมื่อถึง

กําหนด + แบบโดยนัย (Implicit) พันธกิจนอกเหนือกฎหมายหรือขอตกลงที่อาจถูกผลักดันโดยกลุมผลประโยชน

4. ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจจะเกิดขึ้น (Contingent Liabilities to the Budget) ตองชําระหาก

เหตุการณบางอยางเกิดขึ้น + แบบโดยนัย (Implicit) พันธกิจนอกเหนือกฎหมายหรือขอตกลงที่อาจถูกผลักดัน

โดยกลุมผลประโยชน

ตารางท่ี  5 จําแนกประเภทความเสี่ยงของนโยบายรัฐบาลตามเกณฑ

 



ท่ีชัดเจน (Explicit)  ท่ีมีจํานวนเกือบ 4 แสนลานบาท โดยขอมูลท่ีแสดงเปนขอมูลการจัดสรรงบประมาณท่ีผานมา
ในแตละปงบประมาณรายจายและยังไดแสดงผลท่ีเกิดตอระบบงบประมาณดานรายไดท่ีเปนผลจากการปรับลด
โครงสรางอัตราภาท่ีไดประมาณผลการลดลงของรายไดจัดเก็บจากการลดอัตราภาษีเงินนิติบุคคลและบุคคล
ธรรมดา รวมท้ังการตออายุการคงอัตราภาษีน้ํามันดีเซล ท่ีแมไมไดรวมเปนรายจายแตเปนรายไดท่ีสูญเสียไปไวดวย 
 ท่ีนาสังเกตคือการเพ่ิมข้ึนของรายจายในกลุมท่ีเปนอาจเปนภาระการคลัง (Contingent Liabilities) แต
ไมชัดเจน (Explicit) ท่ีมีการเพ่ิมอยางกาวกระโดดท่ีเปนผลจากการเพ่ิมจากนโยบายการสนับสนุนกองทุนนอก
ระบบงบประมาณ คือกองทุน SML ท่ีรัฐบาลไดหยิบยกมาขยายบทบาทเพ่ิมเติมโดยการจัดสรรงบประมาณใหม 
ภายใตการจัดสรรงบประมาณรายจายสําหรับนโยบายของรัฐบาลที่ปรากฏตามเอกสารงบประมาณนั้นจะพบวา
นโยบายเหลานี้ไดมีท้ังผูกพันกับรายไดภาท่ีลดลง และการจัดสรรงบประมาณท่ีตองดําเนินการตอเนื่องในอนาคต
ดังนั้นคําถามสําคัญท่ีตองพิจารณาวามาตรการปรับโครงสรางภาษีเงินไดตางๆ และนโยบายรายจายท่ีผูกพันกับ
ระบบงบประมาณรายจายจะสรางภาระการคลังและความเสี่ยงตอความยั่งยืนของฐานะการคลังในอนาคตหรือไม 
การศึกษาในสวนตอไปจึงเปนการพยายามประมาณการฐานะการคลังท้ังในสวนของรายไดท่ีรัฐบาลสามารถจัดเก็บ
ไดจากภาษีประเภทตางๆ และการประมาณการขนาดรายจายท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตวาจะเกินศักยภาพรายไดท่ีมีอยู
หรือไม รวมท้ังความยั่งยืนการคลังท่ีจะใชภาระหนี้สาธารณะตอ GDP และชองวางทางการคลงั (Fiscal Space) 
เปนดัชนีตัวแทนสะทอนความสามารถยั่งยืนทางการคลังของรัฐบาล  
 

 
การวิเคราะหความเปราะบางและความเสี่ยงทางการคลังในอนาคต  

 การศึกษาในสวนตอไปนี้จะเปนการประมาณการความเปราะบางและความเสี่ยงทางการคลังของประเทศ
ไทยท่ีเปลี่ยนแปลงไปตามเง่ือนไขการใชจายของรัฐบาลท่ีไดดําเนินการผานมาวาจะมีผลตอฐานะการคลังของ
ประเทศเปนอยางไร กรอบในการวิเคราะหภาระความเปราะบางและความเสี่ยงทางการคลังท่ีใชในการศึกษาครั้งนี้ 
จะประมาณการแนวโนมโครงสรางทางการคลังของไทยท้ังจากทางดานรายไดและรายจาย เพ่ือใหทราบถึงภาระ
ความเปราะบางทางการคลังและความเสี่ยงท่ีพิจารณาจากขนาดหนี้สาธารณะตอ  GDP และชองวางทางการคลงั 
(Fiscal Space) ตามแนวคิดของ Heller (2005) และ Hemming (2000) เปนสําคัญ  

 
การประมาณการดานรายได

                                    

 อาศัยการวิเคราะหการปรับโครงสรางรายไดจาก 3 แนวทางหลกั คือ 1) 
การเพ่ิมประสิทธิภาพจากการจัดเก็บภาษี 2) การขยายฐานภาษี และ 3) การปรับอัตราภาษี โดยจะประมาณการ
รายไดจากภาษีหลักท่ีรัฐบาลจัดเก็บอยูในปจจุบันหลังจากท่ีมีการประกาศปรับปรุงโครงสรางอัตราภาษีท้ังเงินได
บุคคลธรรมดา และเงินไดนิติบุคคล เพ่ือหาขนาดรายไดท่ีจะเกิดข้ึนจริงภายใตสถานการณเศรษฐกิจอนาคต โดยจะ
ใหความสําคัญกับรายไดภาษีหลักๆ ของรัฐบาลตามท่ีแสดงในตาราง 6.  ซ่ึงมีสัดสวนเกินกวารอยละ  83.4 ของ
รายไดภาษีท้ังหมด 

รายการ 

ตารางที่ 6. มูลคารายไดภาษีท่ีสําคัญ 
ปงบประมาณ 2555 

มูลคา 
(ลานบาท) 

รอยละ 
ของรายไดทั้งหมด 

ภาษีมูลคาเพ่ิม 659,804 28.0 
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ภาษีเงินไดนิติบุคคล 544,591 23.1 
ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 266,203 11.3 
ภาษีสรรพสามิต 117,145 16.1 
อากรขาเขา 116,295 4.9 
รวม 1,704,038 83.4 

        ท่ีมา: สศค 
 
สมมติฐานการประมาณการรายไดรัฐบาล 
 

1. กําหนดใหเศรษฐกิจของประเทศไทยมีการขยายตัวของ GDP อยูท่ีระดับเฉลี่ยรอยละ 7.5 ตอป ตั้งแตป 

2556 เปนตนไป 

2. การประมาณการรายไดจัดเก็บภาษีจะจําแนกเปนรายกรมจัดเก็บภาษีสําคัญ ไดแก กรมสรรพากร กรม

สรรพสามิต กรมศุลกากร รวมท้ังประมาณการายไดจากหนวยงานอ่ืนๆ ดวย เพ่ือหาขนาดรายไดรัฐบาล

ท้ังหมด 

3. ในการประมาณการรายไดจัดเก็บของกรมสรรพากร จะทําการประมาณการตามประเภทของภาษี ไดแก 

ภาษีเงินไดนิติบุคคล  ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา  รวมท้ังภาษีมูลคาเพ่ิ ม เพ่ือใหเห็นภาพของการดําเนิน

นโยบายการปรับโครงสรางภาษีท่ีสงผลกระทบตอการจัดเก็บรายไดรัฐบาล 

4. ผลการประมาณการ ไดรวมผลกระทบของการดําเนินนโยบายภาษี ไดแก การ ลดภาษีเงินไดนิติบุคคลจาก

รอยละ 30 เหลือรอยละ 23 ในป 2555 และเหลือรอยละ 20 ในป 2556 และการปรับโครงสรางภาษีเงิน

ไดบุคคลธรรมดาในป 2556 แลว โดยสรุปขอสมมติในสวนของการประมาณการผลกระทบของนโยบายได 

ดังนี้  

ก. การลดภาษีเงินไดนิติบุคคลจากรอยละ 30 เหลือรอยละ 23 ในป 2555 และเหลือรอยละ 20 

ในป 2556 

- กําหนดใหการเก็บภาษีนิติบุคคลไดรับผลกระทบจาก GDP ณ ราคาตลาดปจจุบัน  

และการดําเนินนโยบายรถคันแรก 

- มีการคํานึงถึงชวงเวลาของการชําระภาษีเงินไดนิติบุคคล โดยเงินไดนิติบุคคลในชวง

ครึ่งปแรก (ระหวางมกราคมถึงมิถุนายน ของทุกป) มักจะถูกนํามาคํานวณเพ่ือชําระ

ภาษีในชวงเดือนกรกฎาคมถึงธันวาคมของปปฏิทินเดียวกัน (สวนใหญจะชําระในชวง

เดือนสิงหาคมถึงกันยายน) ในขณะท่ี เงินไดนิติบุคคลในชวงครึ่งปหลัง (ระหวาง

กรกฎาคมถึงธนัวาคม ของทุกป) จะถูกนํามาคํานวณเพ่ือชําระภาษีในชวงเดือน

มกราคมถึงมิถุนายนของปปฏิทินถัดไป (สวนใหญจะชําระในชวงเดือนพฤษภาคมถึง

มิถุนายน) 
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- ใชอัตราภาษีท่ีแทจริงและสัดสวนการชําระภาษีของนิติบุคคล จากการคํานวณ 5

6ในการ

ประมาณการผลกระทบของนโยบายจากการปรับลดอัตราภาษี  ซ่ึงแยกออกเปน 4 

กลุม ไดแก 1) กลุมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม 2) กลุมบริษัทในตลาด

หลักทรัพย MAI 3) กลุมบริษัทในตลาดหลักทรัพย SET และ 4) กลุมนิติบุคคล

ประเภทอ่ืนๆ  

- สมมตใิห กลุมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมไมไดรับผลกระทบจากการปรับลด

อัตราภาษี เนื่องจาก เปนกลุมธุรกิจท่ีมีชวงของอัตราภาษีท่ีต่ําอยูแลว และไมไดรับผล

จากการปรับโครงอัตราภาษีท่ีผานมา 

ข. การปรับโครงสรางภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาในป 2556 

- มีการคํานึงถึงรอบระยะเวลาในการยื่นแบบเพ่ือชําระภาษี นั่นคือ ขอมูล GDP ในป

ปฏิทินหนึ่ง ซ่ึงเปนตัวสะทอนรายไดของบุคคลธรรมดาในปดังกลาว จะถูก นําเขา

ประกอบกับขอมูลภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาท่ีรัฐบาลจัดเก็บไดในปงบประมาณถัดไป 

เพ่ือใหสอดคลองกับชวงเวลายื่นแบบเพ่ือชําระภาษี 

- คํานวณผลกระทบของการปรับลดอัตราภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาของรัฐบาล โดยการ

ประมาณการจากภาษีบุคคลธรรมดาท่ีคาดวาจะจัดเก็บได จาก ข้ันเงินไดพึงประเมิน 

14 ข้ัน เปรียบเทียบกับกรณีท่ีมี ข้ันเงินไดพึงประเมิน 9 ข้ัน ซ่ึงผลตางท่ีไดจากการ

ประมาณการจะถูกนํามาสรางคา สัมประสิทธิ์ เพ่ือสะทอนผลกระทบจากการปรับลด

อัตราภาษี 

- ในการประมาณการไดรวม ผลกระทบของการปรับเปลี่ยนเง่ือนไขการชําระภาษีเงินได

บุคคลธรรมดาของคณะบุคคลเอาไวแลว  

5. การประมาณการภาษีมูลคาเพ่ิม จะคํานวณจากฐานภาษี 6

7 คูณดวยอัตราภาษี โดยฐานภาษีของ

ภาษีมูลคาเพ่ิม จะถูก ประมาณการจากการใชจายเพ่ือการบริโภคสินคาและบริการ  โดย ใชอัตรา

ภาษีมูลคาเพ่ิมในระดับรอยละ 10 ในชวงตั้งแต 16 สงิหาคม 2540 จนถึง 31 มีนาคม 2542 นอกจากนั้น

เปนการใชอัตราภาษีในระดับรอยละ 7  

6. ประมาณการรายไดรัฐบาลรวม แลวหักผลบวกของภาษีตางๆ เพ่ือใหไดรายไดของหนวยงานอ่ืน  

 

                                                           
6 ขอมูลในปงบประมาณ 2553 
7 ฐานภาษี เทากับ มูลคาของภาษี หารดวย อัตราภาษี 
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 จากขอสมมุติในการประมาณการรายไดท่ีกลาวมาท้ังหมด ตารางท่ี xx ไดแสดงผลของการปรับโครงสราง

รายไดภาษีนิติบุคคลและบุคคลธรรมดาท่ีรัฐบาลจะสามารถจัดเก็บไดในอนาคตชวงป 2558 – 2563 โดยเปนการ

ประมาณผลจากการปรับโครงสรางภาษีนิติบุคคลและบุคคลธรรมดาภายใตเง่ือนไขของอัตราการขยายตัวเศรษฐกิจ

อยูท่ีรอยละ 7.5 ตอป ซ่ึงการปรับโครงสรางอัตราภาษีท้ังสองถูกคาดการณวาจะชวยเพ่ิมรายไดของภาคเอกชน

และประชาชนท่ัวไปท่ีจะสงผลตอการเพ่ิมของระดับการบริโภคและการเก็บภาษีมูลคาคาเพ่ิม ซ่ึงไดประมาณการ

การเพ่ิมของภาษีมูลคาเพ่ิมข้ึนมาชดเชยภายใตสมมุติฐานวามีคาการลอยตัว (Buoyancy) ของภาษีมูลคาเพ่ิมท่ี 1.5 

แตอยางไรก็ตามจะเห็นไดวาจะมีการสูญเสียรายไดของรายไดภาษีท้ังสองรวมกันแลวไมนอยกวาสองแสนหาหม่ืน

ลานบาทตอปในชวงเวลาดังกลาวและเพ่ิมข้ึนเปนลําดับในอนาคต แตการเพ่ิมของภาษีมูลคาเพ่ิมแมจะมีการ

ปรับตัวเพ่ิมตามคาความลอยตัวแลวก็ตามยังไม
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ตารางที่ 7. ผลการประมาณการผลกระทบของการปรับลดภาษี 

ปงบประมาณ 

ภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บได (ลานบาท) รวมผลกระทบ

จากการปรับ

โครงสราง

อัตราภาษี 

การปรับลดอัตราภาษีนติบิคุคล การปรับโครงสรางภาษเีงินไดบคุคลธรรมดา 

ไมมนีโยบาย มนีโยบาย ผลกระทบ ไมมีนโยบาย 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. ผลการประมาณการรายไดของรัฐบาลหลังปรับอัตราภาษี ในชวงป พ.ศ. 2558-2563  

 

หมายเหต:ุ มีการปรับปรุงการประมาณการในรายการภาษีสรรพสามิตจากนโยบายรถคันแรก เน่ืองจากการจายคืนภาษีของรถคัน

แรกจะจายจากงบประมาณของป 2556 และ 2557 เทาน้ัน 

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

ภาษีเงินไดนิติบุคคล 559,897 629,409 714,141 787,016 865,357 949,573

ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 268,139 289,662 312,075 337,059 363,432 392,073

ภาษีมูลคาเพิ่ม 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

หนวยงานอื่น 291,388 313,184 336,615 361,802 388,879 417,986
_____ _____ _____ _____ _____ _____

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

รายการ
ผลการประมาณการรายไดรัฐบาล

รายได
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การประมาณการดานรายจาย 

การประมาณการดานรายจายถือเปนเรื่องท่ีมีความยุงยากและซับซอนมากกวาดานรายได เพราะมีการใช
นโยบายรายจายเพ่ือเปาหมายพิเศษเฉพาะกลุมประชาชนท้ังท่ีเปนนโยบายเพ่ือประชานิยม และเพ่ือสนับสนุน
ระบบสวัสดิการสังคมท่ีไดรับการพัฒนาข้ึนมาใหม การศึกษาครั้งนี้ ไดจําแนกประเภทการการใชจายตาม ประเภท
ความเสี่ยงท้ังท่ีเปนแบบโดยตรง (Direct Liabilities) และผูกพันนอกงบประมาณ (Contingent Liabilities) ท่ี
ตองพิจาณาประกอบกับความชัดเจน (Explicit) หรือไมชัดเจน (Implicit) ของภาระความเสี่ยงท่ีอาจจะเกิดข้ึน 
โดยการจําแนกภาระรายจายตามลักษณะความเสี่ยงท่ีกลาวมาทําให มีขอกําหนดในการประมาณการภาระ ความ
เสี่ยงทางการคลัง ของแตละนโยบายการใชจายท่ีเกิดข้ึนกับระบบ งบประมาณท่ีแตกตางกันไป  ดังท่ีสรปุแสดงใน
ตารางท่ี 9. 

 
 
 

ตาราง 9. แสดงขอสมมุติฐานการประมาณการรายจายตามนโยบาย 

นโยบาย assumption 

1. ภาระการคลังตองบประมาณอยางแนนอน(Direct Liabilities to the Budget) ตองชําระแนนอนเมื่อถึงกําหนด +  แบบชัดเจน (Explicit) 

เปนภาระของรัฐบาลโดยตรงตามกฎหมาย 

เรียนฟรี 15  ป ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ ป 2554 และ 2556 ที่ไดมีการประมาณคาใชจายในปถัดไปจนถึงป 2559 ไวแลว และ

ประมาณการในชวงป 2560-2563 โดยกําหนดใหงบประมาณในแตละปที่ต้ังเติบโตตามอัตราเฉล่ียป 52-59 ที่ 5% 

กองทุนหลักประกัน

สุขภาพแหงชาติ 

ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ ป 2547-2556 ซ่ึงเอกสารงบประมาณป 2556 ไดมีการประมาณคาใชจายในปถัดไป

จนถึงป 2559 ไวแลว และประมาณการในชวงป 2560-2563 โดยประมาณการจํานวนผูมีสิทธิในระบบสาธารณสุข

ตางๆ ป พ.ศ. 2554-2563 และกําหนดใหงบประมาณในแตละปคํานวณจากการนําคาใชจายรายหัว และคํานวณ

ออกมาเปนคาใชจายของสิทธิประกันสุขภาพถวนหนาในแตละป 

ลดภาษีเงินไดนิติ

บคุคลจากรอยละ 30 

เหลือรอยละ 23 ในป 

55 และเหลือรอยละ 

20 ในป 2556 

ประมาณการภาษีเงินไดนิติบุคคลของรัฐบาลในกรณีที่ไมมีการดําเนินนโยบายหักออกดวยการประมาณการผลกระทบ

ของนโยบาย  ซ่ึงประมาณการผานแบบจําลองทางเศรษฐมิติ โดยคํานวณอัตราภาษีที่แทจริงและสัดสวนการชําระภาษี

ของนิติบุคคล ซ่ึงแยกออกเปน 4 กลุม ไดแก 1) กลุมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม 2) กลุมบริษัทในตลาด

หลักทรัพย MAI 3) กลุมบริษัทในตลาดหลักทรัพย SET และ 4) กลุมนิติบุคคลประเภทอื่นๆ ซ่ึงจะใชในการถวงน้ําหนัก

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-   รายไดที่ตองหาเพื่อชดเชย
รายไดที่จัดเก็บไดหลังปรับโครงสราง

รายไดภาษีนิติบุคคลและบุคคลธรรมดา
ภาษีอื่นๆ
รายไดที่หายไป
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นโยบาย assumption 

ลดภาษีเงินไดบุคคล

ธรรมดา 

ประมาณการมูลคาภาษีที่รัฐบาลจะจัดเก็บได ในกรณีที่ไมมีการปรับโครงสรางอัตราภาษี และประมาณการผลกระทบ

จากการปรับโครงสรางอัตราภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาของรัฐบาล โดยอาศัยแบบจําลองทางเศรษฐมิติ 

การลดภาษีน้ํามัน

ดีเซลตอ (จากการ

ยกเวนการเก็บเงินสง

เขากองทุนน้ํามัน) 

เร่ิมประกาศเมื่อเมษายน 2554 จากมติ ครม. และมีการคาดการณโดยกระทรวงการคลังวาจะสูญเสียรายไดประมาณ

เดือนละ 9,000 ลานบาท ทั้งนี้กําหนดใหมีการยกเลิกเมื่อจบปงบประมาณ 2557 ดังนั้น การประมาณการวาจะสูญเสีย

รายไดในสวนนี้เทาใดจึงคํานวณโดยคิดเปนรายไดที่สุญเสีย 9,000 ลานบาทตอเดือน 

2. ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจจะเกิดขึ้น (Contingent Liabilities to the Budget) ตองชําระหากเหตุการณบางอยางเกิดขึ้น + แบบ

ชัดเจน (Explicit) เปนภาระของรัฐบาลโดยตรงตามกฎหมาย 

จํานําขาว ใชตัวเลขจากเอกสารงบประมาณในป 2555-2557 และคงคาดําเนินการไวในปถัดๆ ในอัตราคงที่ประมาณ 35,000 

ลานบาท เพื่อใหใกลเคียงกับงบประมาณที่ต้ังไวเพื่อใชในการดําเนินนโยบายเดิม 

จํานําสินคาเกษตร/

ประกนัรายไดให

เกษตรกร 

ตัวเลขงบประมาณจากเอกสารงบประมาณในแตละป ในชวงป 2547-2556 ซ่ึงในเอกสารงบประมาณป 2556 ไดมีการ

ประมาณการวงเงินงบประมาณไวลวงหนาถึงป 2559 และกําหนดใหไมมีการดําเนินนโยบายนี้ตอในป 2560-2563 

เนื่องจากมีการนํานโยบายอื่นมาใชในการชวยเหลือเกษตรกรทดแทน 

พักหนี้ครัวเรือนของ

เกษตรกรรายยอยและ

ผูมีรายไดนอยที่มีหนี้

ตํ่ากวา 5 แสนบาท 

สรุปวงเงินงบประมาณจาก มติ ครม. เมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2554 เร่ือง โครงการพักหนี้เกษตรกรรายยอยและ

ประชาชนผูมีรายไดนอยที่มีหนี้คงคางตํ่ากวา 500,000 บาท 

บตัรเครดิตเกษตรกร ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณป 2556 มีการกําหนดใหมดํีาเนินการ 3 ป ในชวงป 2555-2557 

ประกันสังคม ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ ป 2547-2556 ซ่ึงเอกสารงบประมาณป 2556 ไดมีการประมาณคาใชจายในปถัดไป

จนถึงป 2559 ไวแลว และประมาณการในชวงป 2560-2563 โดยประมาณการจํานวนผูมีสิทธิในระบบสาธารณสุข

ตางๆ ป พ.ศ. 2554-2563 และกําหนดใหงบประมาณในแตละปคํานวณจากการนําคาใชจายรายหัว และคํานวณ

ออกมาเปนคาใชจายของสิทธิประกันสังคมในแตละป 

3. ภาระการคลังตองบประมาณอยางแนนอน(Direct Liabilities to the Budget) ตองชําระแนนอนเมื่อถึงกําหนด + แบบโดยนัย (Implicit) 

พันธกิจนอกเหนือกฎหมายหรือขอตกลงที่อาจถูกผลักดันโดยกลุมผลประโยชน 

เบี้ยยังชีพผูสูงอาย ุ ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ ป 2547-2556 และประมาณการคาใชจายในปถัดไป โดยคํานวณจากจํานวนประชากร

ตามชวงอายุ ตาม ประมาณการประชากร จําแนกตามเพศ และจังหวัด (จากขอสมมติฐานภาวะเจริญพันธุระดับปาน

กลาง) ป พ.ศ. 2543 - 2563 ของสภาพัฒน และคํานวณออกมาเปนคาใชจายตามชวงอายุที่จะตองมีการจายชําระ 

รถคันแรก ใชตัวเลขคาดการณการจายชําระคืนเงินภาษีจากกรมสรรสามิต 

รถเมลฟรี รถไฟฟรี ตัวเลขจาก มติ ครม. และสมมติใหมีการอุดหนุนเพื่อดําเนินนโยบายนี้ตลอดไป โดยประมาณการงบประมาณในแตละป

จากวงเงินชดเชยการดําเนินนโยบายในระยะที่ 12 ในชวง 1 เมษายน- 30 กันยายน 2556 วงเงินชดเชยรวมทั้งส้ิน 

2,060 ลานบาท (จากมติ ครม. เมื่อ 31 มีนาคม 2556) จึงกําหนดใหในแตละปใชงบประมาณที่ประมาณ 2,000 ลาน

บาท 

One Tablet PC Per 

Child 

ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณป 2556 และคาดวาจะมีการจัดหาและพัฒนาหลักสูตรจนจบในป 2559 

กองทุนการออม

แหงชาติ 

มีการต้ังงบประมาณในป 2555 และ 2556 และมีการประมาณการวงเงินงบประมาณไปจนถึงป 2559 แตปจจุบันมิได

มีการดําเนินการ 

4. ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจจะเกิดขึ้น (Contingent Liabilities to the Budget) ตองชําระหากเหตุการณบางอยางเกิดขึ้น + แบบ

โดยนัย (Implicit) พันธกิจนอกเหนือกฎหมายหรือขอตกลงที่อาจถูกผลักดันโดยกลุมผลประโยชน 
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นโยบาย assumption 

กยศ. ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ ป 2547-2556 ซ่ึงเอกสารงบประมาณป 2556 ไดมีการประมาณคาใชจายในปถัดไป

จนถึงป 2559 ไวแลว และประมาณการในชวงป 2560-2563 หลังจากนั้นใชคาเฉล่ียยอนหลังสามปในการกําหนด

วงเงินงบประมาณในแตละป 

กรอ. ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ ป 2547-2556 ซ่ึงเอกสารงบประมาณป 2556 ไดมีการประมาณคาใชจายในปถัดไป

จนถึงป 2559 ไวแลว และประมาณการในชวงป 2560-2563 หลังจากนั้นใชคาเฉล่ียยอนหลังสามปในการกําหนด

วงเงินงบประมาณในแตละป 

กองทุนหมูบานและ

ชุมชนเมืองแหงชาติ 

(SML) 

ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ ป 2549-2556 ซ่ึงเอกสารงบประมาณป 2556 ไดมีการประมาณคาใชจายในปถัดไป

จนถึงป 2557 ไวแลว ซ่ึงกําหนดใหไมมีการเพิ่มทุน และดําเนินนโยบายตอเนื่องโดยอาศัยเงินหมุนเวียนของกองทุน จึง

ไมมีการต้ังงบประมาณในป 2558-2563  

กองทุนสตรีจังหวัดละ 

100 ลานบาท 

ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ ป 2555 ซ่ึงเอกสารงบประมาณป 2555 ไดมีการประมาณคาใชจายในปถัดไปจนถึงป 

2557 และกําหนดใหมีการต้ังวงเงินงบประมาณตอเนื่องประมาณปละ 2,000 ลานบาท 

กองทุนต้ังตัวได ตัวเลขงบประมาณจากเอกสารงบประมาณป 2556   

 
การประมาณการรายจายอ่ืนๆ ท่ีไมใชนโยบาย 
1. รายจายข้ันต่ําท่ีผูกพันตามงบประมาณ  ไดแก เงินเดือน  คาจาง คาตอบแทน กําหนดใหมีการเพ่ิมข้ึน

รอยละ 6 ตอป และมีการปรับโครงสรางเงินเดือนครั้งละรอยละ 4 ของฐานเงินเดือนคาจางทุกๆ 5 ป 
ซ่ึงเปนอัตราการปรับโครงสรางเงินเดือนท่ีใกลเคียงกับคาเฉลี่ยท่ีไดเคยมีการปรับมาในอดีต 

2. รายจายเงินอุดหนุนท่ีใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีการเพ่ิมข้ึนในอัตราใกลเคียงกับท่ีผานมา
ในอดีตท่ีประมาณรอยละ 9 ตอป 

3. รายจายชําระคืนตนเงินกูใหเพ่ิมข้ึนรอยละ 3 ตอป 
โดยเฉพาะกรณีของการขาดทุนจากโครงการรับจํานําขาวท่ีไมไดถือเปนภาระความเสี่ยงทางการคลัง

โดยตรงของงบประมาณแมวาจะมีการขาดทุนจากการดําเนินการบริหารโครงการ แตภาระการขาดทุนดังกลาว
ไมไดถูกรวมเปนภาระทางการคลังของรัฐบาลโดยตรง รัฐบาลเพียงจัดสรรงบประมาณเปนคาดําเนินการโครงการให
เทานั้น ภาระขาดทุน ยังจะเปนของหนวยผูบริหารโครงการคือธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ (ธกส.) เปนผู
ตองรับภาระดังกลาวโดยตรง รัฐบาลเพียงแตจะทยอยจัดสรรงบประมาณเพ่ือเปนการชดเชยภาระดอกเบี้ยและการ
ขาดทุนดังกลาวใหแก ธกส. ในแตละปงบประมาณ โดยตัวอยางของการจัดสรรงบประมาณเพ่ือชดเชยการขาดทุน
ดังกลาวสามารถดูไดจาก Box ท่ี 1. 

 
ในปงบประมาณ 2555 มีการตั้งงบประมาณเพ่ือชดเชยการขาดทุนจากการดําเนินนโยบายเพียง 

34,403.46 ลานบาท และในปงบประมาณ 2556 ไมมีการตั้งงบประมาณเพ่ือชดเชยการขาดทุนจากการรับจํานํา 
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Box 1. การตั้งงบประมาณเพ่ือดําเนินการโครงการจํานําขาว ใหกับธนาคารเพ่ือการเกษตรและ

สหกรณการเกษตรในปงบประมาณ 2555-2556 

งบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2555 จาํแนกตามแผนงาน (หนวย: ลานบาท)  

โครงการ: โครงการจํานําผลผลิตการเกษตร 41,328.46 
กจิกรรม: ชําระดอกเบี้ยและภาระขาดทุนจากกการรับจํานํา 34,403.46 
กจิกรรม: ชดเชยตนทุนเงินรับจํานําผลผลิตการเกษตร ปการผลิต 2554/55 4,654.17 
กจิกรรม: คาใชจายการดําเนินการับจํานําผลผลิตการเกษตร 2,270.83 
  

งบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2556 จาํแนกตามแผนงาน (หนวย: ลานบาท)  

โครงการ: โครงการจํานําผลผลิตการเกษตร 32,639.51 
กจิกรรม: ชดเชยภาระตนเงินและดอกเบี้ยโครงการรับจํานําผลผลิตการเกษตร
ปการผลิต 2551 และ ป 2552 

18,000.0 

กจิกรรม: ชําระตนเงินและดอกเบี้ยโครงการรับจํานําผลผลิตการเกษตรปการ
ผลิต 2551/52 (สถาบันการเงินอื่นๆ) 

1,526.0 

กจิกรรม: ชําระตนเงินและดอกเบี้ยโครงการรับจํานําผลผลิตการเกษตรปการ
ผลิต 2554/55 

4,826.0 

กจิกรรม: คาใชจายตามโครงการรับจํานําผลผลิตการเกษตร ปการผลิต 
2555/56 

8,287.51 

ท่ีมา: เอกสารงบประมาณ ปงบประมาณ 2555-2556 
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ท้ังนี้ ท่ีประชุมคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ (กขช.) ใหรับรองตัวเลขดําเนินการโครงการรับจํานํา
ขาวฤดูกาลแรก ซ่ึงอยูในฤดูกาลผลิตป 2554/2555 และนาปรังป 2555 มีผลดําเนินการขาดทุน 1.36 แสนลาน
บาท ตามวิธีการคํานวณของคณะอนุกรรมการปดบัญชีโครงการแทรกแซงสินคาเกษตร 

 
                          ตารางท่ี 10. การค้ําประกันโครงการจํานําขาว 

                                                                                              หนวย: ลานบาท 

   2555 2556 2557 รวม 

การค้ําประกันโครงการจํานําขาว  215,750 194,250 270,000 680,000 

 ที่มา: ผลการประชุมคณะอนุกรรมการจัดทําบัญชีหมุนเวียนและกรอบสงเงินโครงการรับจํานําขาวเปลือก ผลการประชุมคณะอนุกรรมการ 
                        ปดบัญชีโครงการรับจํานําขาวเปลือก และมติคณะรัฐมนตรี ณ 3 กันยายน 25568 

 

 ความยั่งยืนทางการคลังท่ีเปนการแสดงถึงศักยภาพการหารายไดและการใชจายของรัฐบาลเพ่ือชวย

สงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศใหมีความเจริญเติบโตอยางตอเนื่อง โดยไมกอใหเกิดปญหาการ

ขาดดุลท่ีมากเกินไปรวมท้ังไมเปนการสรางภาระหนี้สาธารณะสูงจนในอนาคต การศึกษาครั้งนี้ไดกําหนดกรอบการ

ประเมินความยั่งยืนทางการคลังโดยเปนการพิจารณาจาก 1) สัดสวนภาระหนี้สาธารณะตอ GDP ท่ีไมควรเกินรอย

ละ 50 ของ GDP 2) กรอบวงเงินกูเพ่ือชดเชยการขาดดุลสูงสุดไมเกินรอยละ 20 ของงบประมาณรายจายท้ังหมด 

บวกรอยละ 80 ของเงินชําระคืนตนเงินกูท่ีเปนระเบียบวิธีงบประมาณปจจุบัน 3) พิจารณาชองวางทางการคลัง

เพียงพอตอการดําเนินนโยบายของรัฐบาลในอนาคต ตารางท่ี 11. แสดงการประมาณการผลการประมาณการปรับ

แนวทางการจัดเก็บรายไดท่ีมีการปรับโครงสรางอัตราภาษีเงินไดนิติบุคคลและบุคคลธรรมดาท่ีเปนผลตอฐานะการ

คลังและความเสี่ยงดานรายไดท่ีสูญเสียไปท่ีจัดอยูในกลุมภาระโดยตรง (Direct Liabilities) ท่ีชัดเจน (Explicit) 

ตอระบบงบประมาณท่ีเม่ือรวมกับมาตรการดานรายจายอ่ืนๆในกลุมนี้แลวพบวาเปนกลุมเครื่องมือการคลังท่ีมี

ภาระความเสี่ยงท่ีมากท่ีสุดเม่ือเปรียบเทียบกับความเสี่ยงในกลุมอ่ืนๆ  ขณะเดียวกันการประมาณการขนาด

ผลการประมาณการความเส่ียงการคลังกับความย่ังยืนทางการคลังในอนาคต 

                                                           
8

 หมายเหตุ: สําหรับการกูเงินของรัฐบาลเพื่อโครงการรับจํานําผลิตผลการเกษตรของรัฐบาล ในฤดูการผลิต 54/55 และฤดูกาลผลิต 55/56 

ในฤดูกาลผลิต 54/55 รัฐบาลไดอนุมัติวงเงินกูรวม 269,160 ลานบาท ในจํานวนนี้ ไดดําเนินการกูในปงบประมาณ 55 ซ่ึงส้ินสุด ณ เดือน ก.ย. 55 ไป

แลว 215,750 ลานบาท และวางแผนการกูเพื่อนํามาใชในสวนของขาวนาปรังที่คาบเกี่ยวมาในตนปนี้ อีก 53,410 ลานบาท โดยแผนการกู 53,410 ลาน

บาทดังกลาว อยูในปงบประมาณ 56 และจนถึงขณะนี้ไดกูจากวงเงินนี้ไปแลว 49,572 ลานบาท 

      สวนฤดูการผลิต 55/56 ไดกําหนดแผนเงินกูในปงบประมาณ  2556 ไวจํานวน 140,840 ลานบาท จนถึงขณะนี้ไดจัดหาเงินกูสําหรับการรับจํานํา

ขาวนาป ฤดูกาลผลิต 55/56 ในวงเงิน 37,428 ลานบาท และวงเงินสําหรับรับจํานํายาง ในวงเงิน 5,000 ลานบาท รวมเปนเงิน 42,428 ลานบาท (ที่มา : 

www.thairath.co.th) 
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รายจายท่ีเกิดข้ึนตามนโยบายของรัฐบาลโดยกลุมประเภทความเสี่ยงอ่ืน กลุมท่ีเปนภาระโดยตรง แตมีความไม

ชัดเจนจะเปนกลุมรายจายท่ีมีขนาดรองลงมา  

 นอกจากนี้ในตารางท่ี 11. ยังไดระบุขอสมมุตอฐานท่ีใชประกอบการประมาณการภาระความเสี่ยงของ

มาตรการการคลังท่ีไดถูกจําแนกออกตามกลุมตางๆ แลวนั้นไปในอนาคตระยะปานกลาง เพ่ือใหเห็นวาหากไมมีการ

ปรับปรุงแนวทางการบริหารนโยบายการคลังท่ีเกิดข้ึนมาแลวนั้น ภาระความเสี่ยงจะเกิดในอนาคตจะมีขนาด

อยางไร ซ่ึงการประมารการขนาดภาระความเสี่ยงของรายจายแตละรายการจะมีขอสมมุติและวิธีการประมาณการ

ท่ีแกตางกันตามท่ีแสดงในตาราง  โดยผลจากการคาดการณถูกแสดงในตารางท่ี 12  
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1. ภาระการคลังตองบประมาณอยางแนนอน (Direct Liabilities to the Budget) แบบชัดเจน (Explicit) 

กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณในอดีต จนถึงเลมลาสุดป 2556 ที่ไดมีการประมาณคาใชจายในปถัดไปจนถึงป 2559 ไวแลว

ลดภาษีเงินไดนิติบุคคลจากรอยละ 30 เหลือรอยละ 23 ในป 55 และเหลือรอ    เปนการประมาIการจากฐานจํานวนนิติบุคคลที่เสียภาษีนิติบุคคลที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย และกิจการที่เปน SMEs

ลดภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ประมาณการจากฐานจํานวนผูเสียภาษี 14 ชั้นรายไดจากขอมูลของกรมสรรพากร

การลดภาษีน้ํามันดีเซลตอ (จากการยกเวนการเก็บเงินสงเขากองทุนน้ํามัน)

จํานําสินคาเกษตร/ประกันรายไดใหเกษตรกร ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ 

พักหนี้ครัวเรือนของเกษตรกรรายยอยและผูมีรายไดนอยที่มีหนี้ต่ํากวา 5 แสนตัวเลขจากมติ ครม.

บัตรเครดิตเกษตรกร ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณป 2556 มีการดําเนินการ 3 ป

ประกันสังคม ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ

เบี้ยยังชีพผูสูงอายุ

รถคันแรก ใชตัวเลขคาดการณการจายชําระคืนเงินภาษีจากกรมสรรสามิต

รถเมลฟรี รถไฟฟรี ตัวเลขจาก มติ ครม. และสมมติใหมีการอุดหนุนเพื่อดําเนินนโยบายนี้ตลอดไป

One Tablet PC Per Child ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณป 2556 และคาดวาจะมีการจัดหาและพัฒนาหลักสูตรจนจบในป 2559

กองทุนการออมแหงชาติ มีการตั้งงบประมาณในป 55 และ 56 แตปจจุบันมิไดมีการดําเนินการ

กยศ.

กรอ.

กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ (SML) ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ

กองทุนสตรีจังหวัดละ 100 ลานบาท ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ

กองทุนตั้งตัวได ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณป 2556 

ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณในอดีตจนถึงป 2556 และใชตัวเลขประมาณการตามเอกสารงบประมาณจนป 2559 หลังจากนั้นใช

คาเฉลี่ยยอนหลังสามป

ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณในอดีตจนถึงป 2556 และใชตัวเลขประมาณการตามเอกสารงบประมาณจนป 2559 หลังจากนั้นใช

คาเฉลี่ยยอนหลังสามป

4. ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจจะเกิดขึ้น (Contingent Liabilities to the Budget) แบบโดยนัย (Implicit) 

3. ภาระการคลังตองบประมาณอยางแนนอน (Direct Liabilities to the Budget)  แบบโดยนัย (Implicit)

2. ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจจะเกิดขึ้น (Contingent Liabilities to the Budget)  แบบชัดเจน (Explicit) 

ประมาณการคาใชจายภายหลังปงบประมาณ 2557 โดยคํานวณจากจํานวนประชากรตามชวงอายุ ตาม ประมาณการประชากร จําแนก

ตามเพศ และจังหวัด (จากขอสมมติฐานภาวะเจริญพันธุระดับปานกลาง) ป พ.ศ. 2543 - 2563 ของสภาพัฒน

            เรียนฟรี 15  ป
ตัวเลขจากเอกสารงบประมาณ ป 2554 และ 2556 ที่ไดมีการประมาณคาใชจายในปถัดไปจนถึงป 2559 ไวแลวกําหนดใหงบประมาณ

ที่ตั้งเติบโตตามอัตราเฉลี่ยป 52-59 ที่ 5%

เริ่มประกาศเมื่อเมษายน 2554 จากมติ ครม. และมีการคาดการณโดยกระทรวงการคลังวาจะสูญเสียรายไดประมาณเดือนละ 9,000 ลาน

บาท ทั้งนี้กําหนดใหมีการยกเลิกเมื่อจบปงบประมาณ 2557

            จํานําขาว  
ใชตัวเลขจากเอกสารงบประมาณในป 2555-2557 และคงคาดําเนินการไวในปถัดๆ ในอัตราคงที่ประมาณ 35,000 ลานบาท เพื่อให

ใกลเคียงจากขนาดรายจายเดิม

ตาราง 12.  การประมาณการรายจาย ตาราง 11.  ขอสมมุติฐานการประมาณการรายจายตางๆ  
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ปงบประมาณ 2555 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563

1. ภาระการคลังตองบประมาณอยางแนนอน(Direct Liabilities to the Budget) ตองชําระแนนอนเมื่อถึงกําหนด +  แบบชัดเจน (Explicit) เปนภาระของรัฐบาลโดยตรงตามกฎหมาย

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

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

ลดภาษีเงินไดนิติบุคคลจากรอยละ 30 เหลือรอยละ 23 ในป 55 และเหลือรอ    55,803 171,077 212,967 -233,562 -262,638 -296,856 -328,273 -360,895 -396,004

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

การลดภาษีน้ํามันดีเซลตอ (จากการยกเวนการเก็บเงินสงเขากองทุนน้ํามัน) 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

จํานําขาว  41,328 39,328 37,869 38,169 35,000 35,000 35,000 35,000 35,000

จํานําสินคาเกษตร/ประกันรายไดใหเกษตรกร 1,986 6,647 12,000 12,000 12,000 0 0 0 0

พักหนี้ครัวเรือนของเกษตรกรรายยอยและผูมีรายไดนอยที่มีหนี้ต่ํากวา 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

เบี้ยยังชีพผูสูงอายุ 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

รถเมลฟรี 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

กองทุนการออมแหงชาติ 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

กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ (SML) 38,523 67,970 6,308 0 0 0 0 0 0

กองทุนสตรีจังหวัดละ 100 ลานบาท 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. ภาระการคลังตองบประมาณอยางแนนอน(Direct Liabilities to the Budget) ตองชําระแนนอนเมื่อถึงกําหนด + แบบโดยนัย (Implicit) พันธกิจนอกเหนือกฎหมายหรือขอตกลงที่อาจถูกผลักดันโดย

กลุมผลประโยชน

4. ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจจะเกิดขึ้น (Contingent Liabilities to the Budget) ตองชําระหากเหตุการณบางอยางเกิดขึ้น + แบบโดยนัย (Implicit) พันธกิจนอกเหนือกฎหมายหรือขอตกลงที่

อาจถูกผลักดันโดยกลุมผลประโยชน

2. ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจจะเกิดขึ้น (Contingent Liabilities to the Budget) ตองชําระหากเหตุการณบางอยางเกิดขึ้น + แบบชัดเจน (Explicit) เปนภาระของรัฐบาลโดยตรงตามกฎหมาย

ตาราง 12.  ผลการประมาณการรายจายตางๆ ตามประเภทความเส่ียงการคลัง: ลานบาท  



28 
 

กรณีศึกษา Scenario ภายใตการวิเคราะหความเส่ียงการคลังท่ีมีฐานะการคลัง  

เพ่ือสามารถพิจารณา ความออนไหวของภาระความเสี่ยงจากการบริหารมาตรการการคลังตางๆ จะมีผล

ตอแนวทางการบริหารนโยบายการคลังอยางไรในระยะปานกลาง การศึกษาจึงกําหนดใหมีขอสมมุติฐานทาง

เศรษฐกิจมหภาคเพ่ือแสดงเง่ือนไขความเปนไปไดของระบบเศรษฐกิจท่ีจะมีผลตอการประเมินความเสี่ยงจากการ

บริหารมาตรการการคลังท่ีไดมีการดําเนินการผานมา โดยการกําหนดกรณีศึกษาในครั้งนี้ไดแบงออกเปน 3 

กรณีศึกษาตามลําดับตอไปนี้ 

กรณีฐาน

1.1 อัตราขยายตัว GDP รอยละ 7.5 (ราคาปจจุบัน) ตอป  

 เปนกรณี ท่ีรัฐบาลสามารถสมดุลการคลังได ตามเปาหมายกรอบความยั่งยืนท่ีกําหนดตาม

ขอตกลงระหวางกระทรวงการคลังและสํานักงบประมาณ ในกรณีนี้หมายความวารัฐบาลจะสามารถสมดุลการ

จัดทํางบประมาณใหสมดุลไดในปงบประมาณ 2560 ตามท่ีกําหนดไว โดยอาศัยการปรับปรุงการจัดทํางบประมาณ

รายจายประจําข้ันต่ําท่ีประกอบดวยงบบุคลากร และงบดําเนินงาน ใหไมเกินรอยละ 6 ตอป และเรงรัดการจัดเก็บ

รายไดเพ่ือใหบรรลุเปาหมายดังกลาว  มีการชําระเงินตนหนี้สาธารณะไมเกินรอยละ 3 ของงบประมาณรายจาย

ประจําป และชําระดอกเบี้ยเงินกูเทากับรอยละ 5.25 ของดอกเบี้ยท่ีตองชําระโดยเฉลี่ยท้ังหมด (ท้ังหนี้ท่ีกูยืมจาก

ในและนอกประเทศ) และมีการปรับโครงสรางการจัดเก็บรายไดตามตองการ  (ดังนั้นในการประมาณการการสมดุล

ทางกาคลังนี้ จึงคํานึงถึงรายไดท่ีจัดเก็บจากการประมาณการวาตองเพียงพอกับขนาดรายจายท่ีมีอยู เนื่องจากการ

สมมุติใหประมาณการรายไดเทียบเทากับรายจาย) และ มีขอสมมุติฐานของการประมาณการภาระรายจายท้ังหมด

ในอนาคต ดังตอไปนี้ 

1.2 อัตราเงินเฟอเฉลี่ยอยูท่ีรอยละ 3 ตอป 
1.3 รัฐบาลสามารถรักษา การใชจายเพ่ือการลงทุนสามารถรักษาไวท่ีระดับรอยละ 25 ของงบประมาณ

รายจายท้ังหมด 
1.4 พันธะการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินการไดไมนอยกวารอย

ละ 28 ของรายไดสุทธิรัฐบาล 
1.5 การลงทุนในงบประมาณอยูในระดับแนวโนมท่ีผานมาในอดีต โดยไมมีผลกระทบจากการลงทุนใน  

โครงการจัดการน้ํา 3.5 แสนลานบาท และ พรบ. ลงทุน 2.0 ลานลานบาท ยังไมมีการดําเนินการใดๆ  
     การประมาณการการขยายตัวของรายจาย และรายได 

  

 กรณีสูง : คือกรณีท่ีรัฐบาลสามารถเพ่ิมรายจายการลงทุนตาม  พรบ. กูเงิน 2.0 ลานลานบาท ได และ 

พรบ. กูเงินเพ่ือจัดการน้ําจํานวน 3.5 แสนลานบาทสามารถดําเนินการไดตามตองการ และปรับการจัดเก็บรายได
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ตามตองการ เปนกรณีท่ีรัฐบาลกําหนดใชรายจายเพ่ือเปาหมายเศรษฐกิจ และสังคม สวัสดิการเปนไปตามท่ี

ตองการ และปรับโครงสรางภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา และภาษีเงินไดนิติบุคคล รายละเอียดของเง่ือนไขกรณนี้คือ 

2.1 อัตราขยายตัว GDP รอยละ 7.5 (ราคาปจจุบัน) ตอป 
2.2 อัตราเงินเฟอเฉลี่ยท่ีรอยละ 3 ตอป  
2.3 สามารถจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรอยละ 28 ของรายไดสุทธิรัฐบาล 
2.4 การลงทุนอยูในระดับแนวโนมเดิมรอยละ 25 
2.5 มีการปรับโครงสรางอัตราภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา และนิติบุคคล 
2.6 โครงการ 3.5 แสนลานบาท และการกูยืม 2.0 ลานลานบาทดําเนินการไดตามตองการ 
2.7 ภาระการขาดทุนจากโรงการจํานําขาวจะทยอยจายในการจัดสรรงบประมาณรายจายในแตละ

ปงบประมาณเปนจํานวน 1 แสนลานบาทตอป 
 

กรณีต่ํา: เปนกรณีท่ีมีความเสี่ยงจากอัตราการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจมีความผันผวนไมเปนไปตาม

เปาหมาย และรัฐบาลยังคงสามารถเพ่ิมรายจายการลงทุนตาม พรบ. กูเงิน 2.0 ลานลานบาท ได และ พรบ. กูเงิน

เพ่ือจัดการน้ําจํานวน 3.5 แสนลานบาท โดยรายละเอียดของเง่ือนไขกรณีนี้คือ 

3.1 อัตราขยายตัว GDP รอยละ 6.5 (ราคาปจจุบัน) ตอป 
3.2 อัตราเงินเฟอเฉลี่ยท่ีรอยละ 3 ตอป  
3.3 สามารถจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดไมนอยกวารอยละ 28 ของรายไดสุทธิ

รัฐบาล 
3.4 การลงทุนในงบประมาณอยูในระดับแนวโนมอัตราการเพ่ิมเดิม 
3.5 ภาระการขาดทุนจากโรงการจํานําขาวท้ังหมดจะทยอยจายในการจัดสรรงบประมาณรายจายในแตละ

ปงบประมาณเปนจํานวน 1 แสนลานบาทตอป 
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กรณีที่ 1 Base Case กําหนดใหรายไดเทากับรายจายในปงบประมาณ 2560 สัดสวนการลงทุนเทากับรอยละ 25 ของงบประมาณทั้งหมดโดยไมมีการลงทุน 2 ลานลานบาท และ 3.5 แสนลานบาท

ปงบประมาณ 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

     เงินกูชดเชยการขาดดุล 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

    รายจายเบื้องตน (ไมรวม 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. รายจายประจําเบื้องตน 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 รายจายประจําขั้นต่ํา 760,959 805,460 839,231 889,585 942,960 999,538 1,059,510 1,123,081 1,190,465

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

         1.3 รายจายตามนโยบายของรัฐบาล 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) ผูกพันตามนโยบายตอเนื่อง 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. รายจายลงทุนเบื้องตน 438,555 450,374 457,000 619,693 645,002 786,246 817,922 847,178 882,109

รายจายลงทุนตองบประมาณทั้งหมด 18.4 18.8 18.1 23.7 23.8 27.3 27.2 27.0 27.0

รายจายลงทุนตอ GDP 4.0 3.7 3.5 4.5 4.3 4.9 4.7 4.6 4.4

ดุลงบประมาณ (รายได - งบประมาณรายจาย) -400,000 -300,000 -250,000 -150,000 -75,000 0 0 0 0

งบเหลือเพื่อจัดสรรตามนโยบายใหมของรัฐบาล (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

หนี้สาธารณะตอ GDP 45.44% 43.14% 41.65% 39.26% 36.48% 33.40% 30.55% 27.91% 25.47%

 กรอบวงเงินกูสูงสุดเพื่อชดเชยการขาดดุลตาม 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 กําหนดใหอัตราขยายตัว GDPอยูที่รอยละ 7.5และมีการลงทุน 2 ลานลานบาท และ 3.5 แสนลานบาท (เปนเงินนอกงบประมาณ แตเปนภาระหนี้ในงบประมาณ )

ปงบประมาณ 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

     เงินกูชดเชยการขาดดุล 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

    รายจายเบื้องตน (ไมรวม 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. รายจายประจําเบื้องตน 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 รายจายประจําขั้นต่ํา 760,959 805,460 839,231 907,535 981,403 1,075,427 1,162,949 1,257,601 1,359,961

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

         1.3 รายจายตามนโยบายของรัฐบาล 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) ผูกพันตามนโยบายตอเนื่อง 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. รายจายลงทุนเบื้องตน 438,555 450,374 457,000 475,797 502,272 534,679 566,411 598,110 630,563

รายจายลงทุนตองบประมาณทั้งหมด 20.6 21.2 19.5 17.0 17.0 17.1 17.1 17.1 17.1

รายจายลงทุนตอ GDP 4.0 3.7 3.5 3.4 3.4 3.3 3.3 3.2 3.2

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

งบเหลือเพื่อจัดสรรตามนโยบายใหมของรัฐบาล (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

หนี้สาธารณะตอ GDP 45.44% 43.30% 43.53% 45.47% 47.12% 48.14% 48.29% 47.18% 45.42%

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

 กรอบวงเงินกูสูงสุดเพื่อชดเชยการขาดดุลตาม 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 กําหนดใหอัตราขยายตัว GDP รอยละ 5 ตอป และมีการลงทุน 2 ลานลานบาท และ 3.5 แสนลานบาท (เปนเงินนอกงบประมาณ แตเปนภาระหนี้ในงบประมาณ )

ปงบประมาณ 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

     เงินกูชดเชยการขาดดุล 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

    รายจายเบื้องตน (ไมรวม 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. รายจายประจําเบื้องตน 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 รายจายประจําขั้นต่ํา 760,959 805,460 839,231 907,535 981,403 1,075,427 1,162,949 1,257,601 1,359,961

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

         1.3 รายจายตามนโยบายของรัฐบาล 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) ผูกพันตามนโยบายตอเนื่อง 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. รายจายลงทุนเบื้องตน 438,555 450,374 457,000 476,395 503,861 537,676 571,320 605,525 641,171

รายจายลงทุนตองบประมาณทั้งหมด 20.6 21.2 19.5 17.0 17.0 17.1 17.1 17.1 17.1

รายจายลงทุนตอ GDP 4.0 3.7 3.6 3.5 3.5 3.5 3.5 3.5 3.4

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

งบเหลือเพื่อจัดสรรตามนโยบายใหมของรัฐบาล (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

หนี้สาธารณะตอ GDP 45.44% 43.30% 43.94% 46.84% 49.66% 52.03% 53.68% 54.18% 54.14%

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

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

ตาราง 13.  การประมาณความเส่ียงกรณีท่ี 3 



ผลจากการประเมินสถานการณคลังภายใตกรณีศึกษาท้ัง 3 กรณี แสดงใหเห็นวาการขับเคลื่อนนโยบาย
การคลังท้ังการปรับโครงสรางอัตราภาษีหลักไดแกภาษีเงินไดนิติบุคคลและภาษีเงินไดบุคลธรรมดา รวมท้ังการเพ่ิม
รายจายตางๆ ตามนโยบายของรัฐบาลท้ังท่ีเปนความจําเปนเพ่ือเพ่ิมสวัสดิการสังคมแกประชาชนใหครอบคุลม
ท่ัวถึงมากข้ึน หรือเพ่ือสนองนโยบายการลงทุนเพ่ือพัฒนาโครงสรางพัฒนาฐานและการลงทุนเพ่ือจัดการน้ําของ
รัฐบาลเองท่ีเปนเงินนอกงบประมาณประจําป ภายใตกรณีศึกษาท้ัง 3 กรณีโดยสรุปแลวแสดงใหเห็นวาโครง
ทางการคลังของรัฐบาลดานรายไดยังสามารถรองรับผลกระทบท่ีเกิดข้ึนไดไมวาการท่ียังคงมีระดับชองวางทางการ
คลงั (Fiscal space) และขนาดของหนี้สาธารณะตอ GDP ยังอยูภายใตกรอบความยั่งยืนทางการคลังยกเวนกรณีท่ี
3 ท่ีมีความผันผวนของระบบเศรษฐกิจต่ํากวาการคาดการณปกติ  

 
ภายใตกรณีศึกษาท่ี 1 ซ่ึงกําหนดใหรัฐบาลสามารถบริหารฐานะการคลังใหสมดุลไดตามเปาหมายใน

ปงบประมาณ 2560 นั้น ความยั่งยืนทางการคลัง จะเปนไปไดตองจํากัดอัตราการเพ่ิมข้ึนของรายจาย

 

โดยเฉพาะ
รายจายประจําเบื้องตนท่ีเปนรายการใชจายท่ีมากท่ีสุดไมใหมีเกินกวารอยละ 6 ตอป ภายใตกรณีศึกษานี้จากการ
วิเคราะหผลในระยะปานกลางแลว พบวาเม่ือรวมภาระรายจายตามนโยบายรัฐบาลแลว ฐานะทางการคลังสามารถ
รองรับผูกพันตางๆ ท้ังท่ีอยูในระบบงบประมาณและนอกงบประมาณได มีชองวางทางการคลังเหลือใหดําเนินการ
ใชจายไดในระดับท่ีสูงเกินกวา 3 แสนลานบาทตอปในอนาคต 

กรณีท่ี 2 ท่ีมีเง่ือนไขการขยายตัวเศรษฐกิจอยูในระดับสูงท่ีรอยละ 7.5 การขยายตัวของรายจายประจํา
รวมเกิดข้ึนในระดับท่ีรอยละ 8 ตอปตามแนวโนมท่ีผานมาในอดีต และรัฐบาลมีการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานภายใต 
พรบ. 2.0 ลานลานบาท และโครงการกูยืมเพ่ือจัดการน้ํา 3.5 แสนลานบาทที่เปนโครงการกูนอกระบบงบประมาณ
สําเร็จไดตามเปาหมายรัฐบาลแตภาระการชําระเงินตนและดอกเบี้ยจะถูกรวมเปนสวนหนึ่งของระบบงบประมาณท่ี
จะทําใหเปนความเสี่ยงการคลังเพ่ิมข้ึนในอนาคต และความเสียหายท่ีเกิดจากโครงการจํานําขาวจะมีการตั้ง
งบประมาณชดเชยคืนจํานวนปละ 1 แสนลานบาทใหแก ธกส. ซ่ึงเม่ือรวมภาระรายจายตางๆ เขาท้ังหมดแลว 
ระดับความเสี่ยงจากขนาดหนี้สาธารณะตอ GDP จะยังอยูในกรอบท่ีกําหนดคือไมเกินรอยละ 50 แตจะพบวามี
ขนาดการขาดดุลงบประมาณเพ่ิมข้ึนในระยะสั้น แตจะกลับมามีแนวโนมลดลงในอนาคต  

สําหรับกรณีท่ี 3 ท่ีถือเปนกรณีท่ีมีเง่ือนไขเหมือนกับกรณีท่ี 2 แตกําหนดเง่ือนไขเพ่ิมเติมใหสถานภาพ
เศรษฐกิจมีความผันผวนไมมีเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจมหภาคมีอัตราขยายตัวเศรษฐกิจเฉลี่ยท่ีรอยละ 5 ตอป 
ซ่ึงภายใตเง่ือนไขดังกลาวจะพบวาแมจะสามารถรักษาระดับขนาดรายจายเพ่ือการลงทุนไวไมใหตกลงได แตฐานะ
การคลังจะมีความเสี่ยงจากการขาดดุลงบประมาณท่ีเพ่ิมมากข้ึนในทุกๆ ปในระยะปานกลาง ขนาดแนวโนมหนี้
สาธารณะตอ GDP เพ่ิมมากข้ึนเกินกวารอยละ 50  

 
แนวนโยบายเพ่ือรองรับความเส่ียงทางการคลัง 

 งานศึกษานี้มีวัตถุประสงคท่ีจะนําเสนอการจําแนกประเภทของความเสี่ยงทางการคลัง เพ่ือแสดงขนาด

และประเภทของความเสี่ยงการคลังท่ีผลการศึกษาจะเปนประโยชนตอการวางนโยบายและการวางแผนบริหาร

ฐานะการคลังของประเทศในระยะปานกลางใหเปนเครื่องมือขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจใหมีความยั่งยืนไดในระยะ
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ยาว เปนท่ียอมรับวาปญหาความเสี่ยงการคลังนั้นอาจเกิดไดท้ังดาน รายไดและดานรายจายของรัฐบาล ดังนั้น

ขอเสนอเชิงนโยบายตอการบริหารความเสี่ยงการคลังจึงประกอบดวยขอเสนอท้ังสองดาน  

การปฏิรูปภาษีเงินทางตรง (ภาษีเงินได) 

ปญหาความเสี่ยงการคลังจากดานรายไดพบวาภายใตโครงสรางภาษีท่ีเปนอยูปจจุบันมีความจําเปนตองมี

การปฏิรูประบบภาษีท้ังเพ่ือเปาหมายเสริมสรางศักยภาพการแขงขันกับประเทศเพ่ือนบาน โดยการปรับลดอัตรา

ภาษีใหอยูในระดับใกลเคียงกับประเทศเพ่ือนบานท่ีมีระดับอัตราภาษีต่ํากวาประเทศไทย ขณะเดียวกันการปฏิรูป

ภาษียังมีขอจํากัดท่ีตองมีรายไดเพียงพอสําหรับรองรับความเสี่ยงทางเศรษฐกิจท่ีอาจเกิดจากภายในหรือภายนอก

ประเทศและสนับสนุนการใชจายไมวาโครงสรางการใชจายจะเปลี่ยนแปลงไปอยางไร  แนวทางการปฏิรูปภาษีเงิน

ไดท่ีผานมาอยูในหลักการท่ีถูกตองท่ีมุงขยายฐานภาษีหรือทําใหมีผูเขามาอยูในขายผูเสียภาษีใหกวางข้ึนดวยวิธีการ

ลดอัตราภาษี เพ่ือจูงใจใหผูเสียภาษีหันเขาสูระบบภาษีมากข้ึน แมวาในระยะสั้นอาจตองสูญเสียรายไดจากการ

ปรับลดอัตราภาษีดังกลาว แตการปฏิรูปภาษีเงินไดบุคคลธรรมดายังควรคํานึงปญหาการยกเวนลดหยอนท่ีไดมีการ

สอดแทรกไวในการคํานวณภาษีท่ีตองจายจริง โดยเฉพาะกรณีการลดหยอนเพ่ือสนับสนุนการออมเพ่ือลงทุนใน

ตลาดหุนระยะยาว (LTF) แตเพราะผลตอบแทนจากการลงทุนในตลาดหุนปจจุบันท่ีใหผลตอบแทนคุมคากอใหเกิด

การซ้ือขายแลกเปลี่ยนกัน แทนท่ีจะเปนการสะสมเพ่ือการลงทุนตามเจตนารมณเดิมท่ีตองการใหเปนการออมใน

ระยะยาว การใหสิทธิลดหยอนดังกลาวทําใหประสิทธิภาพของการเปนแหลงรายไดท่ีดีตองถูกลดทอนตามลง 

 ในสวนของภาษีเงินไดนิติบุคคลแมวาจะเปนแหลงรายไดภาษีท่ีสําคัญของรัฐบาลแตฐานของผูเสียภาษี

กลับมีฐานท่ีแคบ จากขอมูลกระทรวงพาณิชยพบวายังมีบริษัทจดทะเบียนจํานวนมากแจงฐานะการเงินท่ีต่ํากวา

ความเปนจริง เพ่ือหลีกเลี่ยงการเสียภาษี หากมีการขยายฐานภาษีไปยังกิจการท่ีอยูนอกตลาดหุนท่ีเปนสวนใหญ

ของกิจการท่ีประกอบธุรกิจเปนเพ่ิมรายไดภาษีนิติบุคคลไดเปนจํานวนมาก 

 

การปรับโครงสรางภาษีอ่ืนๆ ท่ีสําคัญ 

 นอกเหนือจากภาษีเงินไดแลวภาษีท่ีสําคัญควรไดรับการพิจารณาเพ่ือปฏิรูปสรางรายไดแกรัฐบาลคือ

ภาษีมูลคาเพ่ิม เพราะการท่ีมีการผูกพันรายจายของรัฐบาลเปนจํานวนมาก และความจําเปนการใชจายเพ่ือการ

ลงทุนตองถูกกดดันใหแทบไมเปลี่ยนแปลงมากทําใหชองทางหนึ่งของการเพ่ิมชองวางทางการคลังคือการเพ่ิม

รายไดภาษีมูลคาเพ่ิมมีโอกาสสรางรายไดใหแกรัฐบาลมากท่ีสุด เพราะมีอัตราภาษีท่ีต่ําเม่ือเปรียบเทียบกับประเทศ

เพ่ือนบาน แรงกดดันความจําเปนการเพ่ิมอัตราภาษีมูลคาเพ่ิมจะเพ่ิมมากข้ึนเนื่องจากการเปดเสรีประตูการคาการ

ลงทุนของประเทศท่ีจะทําใหรายไดจากภาษีศุลกากรลดลง  
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สําหรับภาษีสรรพสามิตควรมีการทบทวนวัตถุประสงคของการจัดเก็บภาษีใหชัดเจนวาเปนเปาหมายเพ่ือ

หารายไดหรือเพ่ือการกํากับการบริโภคภายในประเทศ รวมท้ังควรมีการปรับปรุงการใชภาษีสรรพสามิตใหทันสมัย

สอดคลองกับสถานการณการกํากับควบคุมการใชทรัพยากรของประเทศ โดยเฉพาะมุมมองการใชภาษีในการกํากับ

ดูแลปญหาสิ่งแวดลอมท่ีเกิดจากการผลิตหรือบริโภคบางประเภท เพราะในปจจุบันประเทศไทยยังไมมีมาตรการ

ทางการคลังเปนการเฉพาะสําหรับทําหนาท่ีกํากับพฤติกรรมการใชทรัพยากรเพ่ือการผลิตและบริโภคท่ีกอใหเกิด

ปญหามลพิษสิ่งแวดลอม จึงไดใชภาษีสรรพสามิตเปนเครื่องมือทดแทนการทําหนาท่ีดังกลาว แตการใชภาษี

สรรพสามิตนั้นไมไดถูกออกแบบสําหรับการจัดการดานสิ่งแวดลอมโดยเฉพาะจึงอาจทําใหเกิดการบิดเบือนการใช

ทรัพยากรของประเทศ รวมท้ังการท่ีรัฐบาลนํามาตรการจัดเก็บภาษีสรรพสามิตไปใชเพ่ือเปาหมายทางการเมือง

ของรัฐบาล อาทิ ภาษีสรรพสามิตจากน้ํามัน และรถยนต เปนตน ตัวอยางมาตรการสําคัญท่ีใชภาษีสรรพสามิตเปน

เครื่องมือคือ การคืนภาษีสรรพสามิตรถยนตทําใหการจัดเก็บรายไดภาษีสรรพสามิตกลายเปน “มาตรการรายจาย

จากภาษี (Tax Expenditure)” ท่ีมีผลตอการเปลี่ยนพฤติกรรมการบริโภคของประชาชนและผูประกอบใน

อุตสาหกรรมรถยนตในประเทศ    

การควบคุมความเสี่ยงการคลังดานงบประมาณรายจาย 

 การศึกษาประมาณการความเสี่ยงการคลังครั้งนี้จะพบวาปญหาสวนใหญท่ีอาจเกิดข้ึนตอฐานะการคลังมา

จากดานรายจายท่ีมีแนวโนมมากโดยตลอดและยังคงมีทิศทางการจะขยายตัวมากข้ึนตามโครงสรางการใชจายท่ี

เปนอยูในปจจุบันท่ีเปนท้ังการขยายตัวของรายจายท่ีผูกพันไวสําหรับการดําเนินงานของรัฐบาล อาทิ รายได

เงินเดือน คาจาง และดําเนินการตางๆ เปนตน ขณะเดียวรายจายท่ีเกิดจากนโยบายของรัฐบาล และท่ีผูกพันตาม

กฎหมายไดมีขนาดท่ีเพ่ิมข้ึนดวยเชนเดียวกัน โดยเฉพาะรายจายดานสวัสดิการท่ีใหแกประชาชน ซ่ึงหากไมมี

นโยบายในการควบคุมการขยายตัวของขนาดรายจายประจําเหลานี้จะทําใหไปกดดันรายจายการลงทุนของรัฐบาล

ในระบบงบประมาณตองลดลง ทําใหรัฐบาลอาจตองหันไปใชการลงทุนท่ีอยูนอกระบบงบประมาณมาทดแทน

สนับสนุนการลงทุนในระบบงบประมาณ ซ่ึงจะทําใหปญหาความเสี่ยงการคลังเพ่ิมมากข้ึน และสรางปญหาการ

ตรวจสอบและความโปรงใสของการดําเนินโครงการลงทุนนอกงบประมาณเหลานั้น การใชจายเพ่ือสงเสริมระบบ

สวัสดิการสังคมท้ังดานการศึกษา ดานสาธารณสุขเปนนโยบายท่ีจําเปนตอคุณภาพชีวิตของประชาชนท้ังในปจจุบัน

และอนาคตท่ีประเทศไทยจะเขาสูสังคมผูสูงอายุ แตการจัดบริการสวัสดิการสังคมควรตองใหความสําคัญกับ

กลุมเปาหมายท่ีควรมีการจําแนกใหชัดเจน เพ่ือจัดประโยชนของระบบสวัสดิการใหตรงกับกลุมเปาหมายและท่ี

สําคัญระบบสวัสดิการสังคมจะเปนภาระทางการคลังในระยะยาวท่ีตองมีการวางแผนและการบริหารท่ีสอดคลอง

กับระดับรายไดของรัฐบาลในอนาคต จึงจําเปนตองมีการศึกษาหารูปแบบการบริหารจัดการทางการคลังของ

รัฐบาลท่ีเหมาะสมกับโครงสรางประชากรและความตองการทรัพยากรเพ่ือสนับสนุนใหมีความยั่งยืนและลดภาระ

ความเสี่ยงตอฐานะการคลังระยะยาว 
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 นอกจากนี้ในการกํากับการใชจายของรัฐบาลไมไดหมายความเพียงการกํากับขนาดรายการการใชจาย

ไมใหเพ่ิมข้ึน แตอาจมีการเพ่ิมของขนาดรายการใชจายไดตามเปาหมายหรือผลสําเร็จท่ีไดรับจากการใชจาย ใน

ปจจุบันปญหาการกํากับควบคุมการขยายตัวการใชจายท่ีเริ่มตั้งแตการจัดทํางบประมาณท่ีเริ่มจากการประมาณ

การรายไดท่ีนําไปสูการกําหนดขนาดรายจายเปนการประมาณดุลการคลังแบบเงินสด (ทรงธรรม : 2550) ท่ีสงผล

ตอการพิจารณาในชั้นกรรมาธิการงบประมาณของสภาผูแทนราษฎรท่ีมุงเปาการพิจารณาท่ีการตัดลดงบประมาณ

ใหอยูในกรอบวงเงินงบประมาณ โดยไมไดใหความสําคัญตอผลสําเร็จท่ีเกิดจากการใชจายของโครงการ เพ่ือการ

ขยายตัวของรายจายมีทิศทางท่ีชัดเจนการพิจารณาจัดทํางบประมาณรายจายในแตละข้ันตอนควรหันความสําคัญ

กับการนําผลความสําเร็จมารวมในการพิจารณาปรับปรุงงบประมาณมากข้ึนกวาท่ีเปนอยูในปจจุบัน เพ่ือเปนการ

ชวยลดการหันไปใชเงินนอกงบประมาณท่ีมีความสะดวกและคลองตัวมากกวาเงินในงบประมาณ และยังเปนการ

ลดความเสี่ยงทางการคลังท่ีอาจถูกซอนไวในการนําเงินนอกงบประมาณมาใชมากข้ึน 

บทสรุป 
 
 ความเสี่ยงทางการคลังเปนเรื่องท่ีมีความซับซอนท้ังในการจําแนกประเภทรูปแบบของความเสี่ยง 
เนื่องจากปจจุบันเครื่องมือทางการคลังไดรับการพัฒนาและมีความหลากหลายในการใชมากกวาในอดีต ประกอบ
กับผลกระทบท่ีเกิดจากการบริหารเครื่องมือทางการคลังนั้นมีโอกาสท่ีการจะรับรูผลท่ีแทจริงอาจตองใชเวลานาน
กวาจะรับรูไดถึงภาระความเสี่ยงท่ีเกิดข้ึนตอระบบงบประมาณและการคลังของประเทศ ท่ีนากังวลคือความเสี่ยง
ทางการคลังในปจจุบันไดกลายเปนความเสี่ยงในเชิงโครงสรางของระบบงบประมาณไปแลว เพราะผลเปนผลจาก
การปรับโครงสรางอัตราภาษีของรายไดภาษีหลักๆ ของรัฐบาล ท่ีทําใหศักยภาพการหารายไดในภาพรวมถูก
กระทบตามไปดวย เพราะภายใตองคประกอบของการจัดเก็บภาษีเงินไดหลักๆ ท้ังสองประเภทยังมีโครงสรางการ
เสียภาษีท่ีมีการยกเวนลดหยอนภาษีใหแกผูอยูในขายเสียภาษีหลายรายการท่ีเปนผลใหประสิทธิภาพการจัดเก็บ
รายไดของภาษีท้ังสองลดนอยลงอยางเห็นไดชัด แตในแงดีของการปรับโครงสรางอัตราภาษีท่ีไดดําเนินการนั้นทํา
ใหศักยภาพการแขงขันเพ่ือการลงทุนและการบริโภคภายในประเทศดีข้ึน ท่ีอาจทําใหรายไดจากภาษีอ่ืนๆ 
โดยเฉพาะภาษีจากฐานการบริโภคไดเพ่ิมข้ึนมาชดเชยการสูญเสียรายไดจากการปรับโครงสรางอัตราภาษีดังกลาว 
หากทวาภาษีจากฐานการบริโภคท่ีกลาวมานั้นยังตองข้ึนกับปจจัยจากภายนอกประเทศท่ีมีความผันผวนสูงและอาจ
ถูกกระทบไดงาย ทําใหการขยายขนาดรายไดภาษีโดยรวมนั้นยังเปนขอจํากัดอยูในระยะกลาง ยกเวนจะมีการปรับ
โครงสรางภาษีท้ังระบบเพ่ือใหสอดคลองกับสถานการณเศรษฐกิจของประเทศปจจุบันท่ีรัฐบาลมีภาระรายจายมาก
ข้ึนจากเดิมเปนจํานวนมาก ท้ังจากการขยายบทบาทรัฐบาลตามการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจและความตองการ
สวัสดิการทางสังคมเพ่ือการดูแลประชาชนตามเง่ือนไขขอบัญญัติของกฎหมายรัฐธรรมนูญ และกฎหมายตางๆ ท่ีมี
การบังคับไว  
 

จากการศึกษาพบวาแมประเด็นความเสี่ยงของการดําเนินนโยบายการคลังของรัฐบาลภายใตสถานการณท่ี
รัฐบาลตองการความสมดุลของงบประมาณในปงบประมาณ 2560 ท่ีถือเปนกรณีฐาน และกรณีท่ีกําหนดให
เศรษฐกิจมีการขยายตัวไดดีท่ีเปนกรณีสูง การใชจายของรัฐบาลยังสามารถอยูในกรอบของความยั่งยืนท่ีระดับหนี้
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สาธารณะตอ GDP และชองวางทางการคลังมีเหลืออยูระดับท่ีไมแนกังวลใจในการดําเนินนโยบายตางๆ ของ
รัฐบาล แตหากเปนกรณีต่ํา ท่ีมีการกําหนดความผันผวนของระบบเศรษฐกิจท่ีไมอาจเติบโตไดตามเปาหมายสถาน
การคลังของประเทศจะเผชิญกับความเสี่ยงท่ีภาระหนี้สาธารณะตอ GDP ท่ีเกินหรือใกลเคียงกับกรอบท่ีรอยละ 50  
ของ GDP ดังนั้นเพ่ือเปนการเตรียมการรองรับความเสี่ยงกรณีท่ีเศรษฐกิจมีความผันผวนไมเปนตามเปาหมายท่ีจะ
มีผลตอการจัดเก็บรายไดท่ีจัดเก็บไดจึงจําเปนตองควบคุมระดับการใชจายท้ังท่ีอยูในระบบงบประมาณและนอก
งบประมาณหามารถรับรูขอมูลและขนาดภาระรายจายไดอยางเทาทันกับสถานการณเพ่ือประโยชนในการวาง
แผนการบริหารจัดการไดทันทวงที  
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ภาคผนวก ก. 
แนวคิดเกี่ยวกับกรอบการจําแนกภาระทางการคลัง 

 
ในการศึกษาภาระทางการคลังจากการใหสวัสดิการทางสังคมของรัฐบาลจะใชกรอบความเสี่ยงภาระ

งบประมาณ หรือ FPO Applied Fiscal Risk Matrix ซ่ึงพัฒนาอยูบนพ้ืนฐานของแนวคิดกรอบความเสี่ยงทางดาน
การคลงั (Government Fiscal Risk Matrix) ของ Polackova (1998) เปนกรอบในการศึกษา  โดยจะมุงเนนใน
การจําแนกความเสี่ยงและภาระทางการคลังของงบประมาณแผนดิน  หรือผลกระทบของความเสี่ยงและภาระ
ทางการคลังท่ีมีตองบประมาณรายจายประจําปของรัฐบาล  ในขณะท่ีกรอบความเสี่ยงทางดานการคลังของ  
Polackova จะมุงเนนถึงภาระและความเสี่ยงทางการคลังตามระบบการคลังสาธารณะ  ซ่ึงหมายรวมถึงภาค
สาธารณะท้ังหมด  
 
 
 ภาระการคลังตองบประมาณ

อยางแนนอน  
(Direct Liabilities to the 
Budget)  
ตองชําระแนนอนเม่ือถึงกําหนด  

ภาระการคลังตองบประมาณที่อาจจะ
เกิดข้ึน (Contingent Liabilities to 
the Budget)  
ตองชําระหากเหตุการณบางอยาง
เกิดข้ึน  

แบบชัดเจน (Explicit)  
เปนภาระของรัฐบาลโดยตรง
ตามกฎหมาย  

1. เปนภาระท่ีรัฐบาลจะตอง
จายหรือชําระหนี้ดวย
งบประมาณแผนดินอยาง
แนนอนเม่ือถึงกําหนดชําระ  
2. เปนภาระทางการคลังของ
รัฐบาลท่ีจะตองรับผิดชอบ  ซ่ึง
กําหนดโดยกฎหมายหรือเปนไป
ตามสัญญาหรือขอตกลงท่ี
รัฐบาลไดลงนามไว  

1. เปนภาระท่ีรัฐบาลอาจจะตองจาย
หรือชําระหนี้ดวยงบประมาณแผนดิน
เม่ือเกิดเหตุการณบางอยางเกิดข้ึน  
2. เปนภาระทางการคลังของรัฐบาลท่ี
จะตองรับผิดชอบ  ซ่ึงกําหนดโดย
กฎหมายหรือเปนไปตามสัญญาหรือ
ขอตกลงท่ีรัฐบาลไดลงนามไว  

แบบโดยนยั (Implicit)  
พันธกิจนอกเหนือกฎหมายหรือ
ขอตกลงท่ีอาจถูกผลักดันโดย
กลุมผลประโยชน  

1. เปนภาระท่ีรัฐบาลจะตอง
จายหรือชําระหนี้ดวย
งบประมาณแผนดินอยาง
แนนอนเม่ือถึงกําหนดชําระ  
2. เปนภาระทางการคลังของ
รัฐบาลท่ี  แมวาจะไมกําหนด
เปนกฎหมายหรือลงนามใน
สัญญาหรือขอตกลง  แตถูก
คาดหวังจากสาธารณะชนให

1. เปนภาระท่ีรัฐบาลอาจจะตองจาย
หรือชําระหนี้ดวยงบประมาณแผนดิน
เม่ือเกิดเหตุการณบางอยางเกิดข้ึน  
2. เปนภาระทางการคลังของรัฐบาลท่ี  
แมวาจะไมกําหนดเปนกฎหมายหรือลง
นามในสัญญาหรือขอตกลง  แตถูก
คาดหวังจากสาธารณะชนใหรัฐบาลตอง
รับผิดชอบตามหลักจริยธรรม  คุณธรรม 
จากแรงกดดันทางการเมือง  
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รัฐบาลตองรับผิดชอบตามหลัก
จริยธรรม คุณธรรม จากแรง
กดดันทางการเมือง  
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ตารางท่ี ผ. 1 การเปล่ียนแปลงอัตราภาษีเงินไดนิติบุคคล ตามพระราชกฤษฎีกาฯ (ฉบับท่ี 530) พ.ศ. 2554 

และแกไขปรบัปรงุดวย พระราชกฤษฎีกาฯ (ฉบับท่ี 564) พ.ศ. 2556 

การใชอัตราในการคํานวณ
ภาษ ี

รอบบัญชีป 2554 รอบบัญชีป 2555 รอบบัญชีป 2556 รอบบัญชีป 2557 รอบบัญชีป 2558 เปน
ตนไป 

     เร่ิมใน/หลัง  

1 ม.ค. แตไมเกิน 31 
ธ.ค. 

เร่ิมใน/หลัง  

1 ม.ค. แตไมเกิน 31 ธ.ค. 

เร่ิมใน/หลัง 

 1 ม.ค. แตไมเกิน 31 
ธ.ค. 

เร่ิมใน/หลัง  

1 ม.ค. แตไมเกิน 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% ยังไมมีการแกไข 
ซ่ึงตองเปนไป
ตามอัตราเดิมทั้ง
จํานวน 

30% 

2. กรณีลดอตัรา                

  2.1 กรณี SMEs ทางอัตรา
ภาษีบริษัท/หางหุนสวนนิติ
บุคคลที่มีทุนชําระแลวใน
วันสุดทายของรอบบัญชีไม
เกิน 5 ลานบาท 

  

  

สวนที่ไมเกิน 
150,000 บาท 

ยกเวน สวนที่ไมเกิน 
150,000 
บาท 

ยกเวน สวนที่ไมเกิน 
300,000 บาท 

ยกเวน สวนที่ไมเกิน 
300,000 บาท 

ยกเวน สวนที่ไมเกิน 
300,000 บาท 

ยกเวน 

  สวนที่เกิน 
150,000 
แตไมเกิน 1 
ลานบาท 

15% เกิน 
150,000 
แตไมเกิน 1 
ลานบาท 

15% เกิน 300,000 
แตไมเกิน 1 ลาน
บาท 

15% เกิน 300,000 
แตไมเกิน 1 ลาน
บาท 

15% เกิน 300,000 
แตไมเกิน 1 ลาน
บาท 

15% 

  สวนที่เกิน 1 
ลาน 
แตไมเกิน 3 
ลานบาท 

25% สวนที่เกิน 1 
ลานบาท 

23% สวนที่เกิน 1 ลาน
บาท 

20% สวนที่เกิน 1 ลาน
บาท 

20% สวนที่เกิน 1 ลาน
บาท 

20% 

      สวนที่เกิน 3 
ลานบาท 

30% และตองมีรายไดไมเกิน 30 ลานบาทดวย ทั้งนี้ตองไมมีปหนึ่งปใดที่ทุนหรือรายไดเกินกวาที่กําหนดไว 
(เสียสิทธใินปใดแลวเสียตลอดไปเลย) 

  2.2 บริษัทที่นําหลักทรัพย
มาจดทะเบียนในตลาด
หลักทรัพยฯ 

ทั้งจํานวน 25% ทั้งจํานวน 23% ทั้งจํานวน 20% ทั้งจํานวน 20% ยังไมมีการแกไข 
ซ่ึงตองเปนไป
ตามอัตราเดิมทั้ง
จํานวน 

25% 

ท่ีมา: http://www.taxthai.com/ 
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ตารางที ่ผ. 2 สัดสวนเงินไดพึงประเมินของผูย่ืนแบบ จําแนกตามข้ันเงินไดพึงประเมิน 14 ข้ัน 
      สัดสวนเงินไดพึงประเมิน ตามข้ันเงินได 

เงินไดพึงประเมิน 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: คํานวณจากขอมูลกรมสรรพากร  
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ตารางท่ี ผ. 3 เปรียบเทียบอัตราภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาใหม 9ข้ัน และอัตราภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาเกา 14 

ข้ัน 

เงินไดพึงประเมิน อัตราภาษี 
0 - 100,000 

ยกเวน ยกเวน 
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 สัดสวนเงินไดพึงประเมินของผูย่ืนแบบภาษี  

จําแนกตามข้ันเงินไดพึงประเมิน 14 ข้ัน 

     
ท่ีมา: ขอมูลจากกรมสรรพากร สัดสวนคํานวณโดยคณะผูวิจัย 

  

      สัดสวนผูยื่นแบบตามข้ันรายได 

เงินไดพึงประเมิน 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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