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การบริหารจัดการดานการคลังในชวงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 11:  
นโยบายการคลังสูการเติบโตอยางสมดุลและยั่งยืน 

นภัสชล  ทองสมจิตร และคณะ1 

1. บทนํา 
จากวิกฤติเศรษฐกิจการเงินโลกในป 2550-2551 ไดสงผลกระทบตอภาวะเศรษฐกิจในวงกวางและสราง

ความเสียหายไปทั่วโลก รัฐบาลหลายประเทศมีความจําเปนจะตองเรงแกไขปญหาภาวะเศรษฐกิจถดถอยดวยการ

ใชนโยบายการเงินแบบผอนคลายควบคูไปกับการดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุลเพื่อกระตุนเศรษฐกจิในภาวะ

ที่ภาคเอกชนไมสามารถเปนกลไกในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจได รัฐบาลไดมีการอัดฉีดเม็ดเงินเขาสูระบบเศรษฐกิจ 

ทั้งในระบบงบประมาณและนอกงบประมาณ ในขณะที่ภาวะเศรษฐกิจถดถอยสงผลทําใหการจัดเก็บรายไดภาครัฐ

ลดลง ในขณะที่รายจายรัฐบาลยังคงอยูในระดับเทาเดิมและมีแนวโนมเพิ่มข้ึนอยางตอเนื่อง ดังนั้น จึงมีการจัดทํา

งบประมาณแบบขาดดุล ซึ่งเปนการเพิ่มภาระทางการคลัง และสงผลตอความสามารถในการบริหารจัดการ

งบประมาณและเสถียรภาพทางการคลังในอนาคต อยางไรก็ดี ในชวงป 2553 เศรษฐกิจโลกมีสัญญาณของการฟน

ตัวอยางชัดเจน ทําใหหลายประเทศเริ่มผอนคลายมาตรการการใหความชวยเหลือ (Exit Strategy) ทั้งมาตรการ

ดานการเงินและการคลัง เชน การปรับข้ึนอัตราดอกเบี้ยนโยบายใหกลับมาอยูในระดับปกติ (Normalized) 

นอกจากนี้ในประเทศที่ภาวะเศรษฐกิจฟนตัวอยางชัดเจนไดต้ังเปาหมายที่จะลดการขาดดุลงบประมาณเพื่อทําให

งบประมาณเขาสูสมดุลในระยะตอไป  

เศรษฐกิจไทยไดรับผลกระทบจากวิกฤตเศรษฐกิจการเงินโลกในครั้งนี้เชนกัน สงผลใหภาวะเศรษฐกิจไทย

หดตัวลงอยางรุนแรงตอเนื่องที่รอยละ  4.2  7.1  4.9  และ 2.8 ต้ังแตไตรมาสสี่ ป 2551 – ไตรมาสสาม ป 2552 

ตามลําดับ โดยที่ภาคการสงออก ภาคการผลิต การลงทุนและการบริโภคในประเทศไดรับผลกระทบอยางมาก 

ดังนั้น ภาครัฐจึงมีความจําเปนในการเขามาเรงแกปญหาโดยการดําเนินนโยบายการเงินแบบผอนคลายดวยการลด

อัตราดอกเบี้ยนโยบายเปนลําดับสูระดับตํ่าสุดที่รอยละ 1.25 เพื่อกระตุนการใชจายภาคเอกชน ควบคูไปกับการ

ดําเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุล โดยเพิ่มการใชจายและการลงทุนภาครัฐ เพื่อบรรเทาความเดือดรอนของ

ประชาชน เชน การจายเงินใหแกภาคครัวเรือนโดยตรง การใหเงินอุดหนุนคาครองชีพ เปนตน และเพื่อชวยกระตุน

เศรษฐกิจและเพิ่มการจางงานอยางตอเนื่อง รัฐบาลไดดําเนินโครงการลงทุนภายใตแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็ง 

2555 ซึ่งทําใหภาระทางการคลังเพิ่มสูงขึ้น กอใหเกิดความเสี่ยงตอฐานะทางการคลังในอนาคต  
                                                            

1  นักวิเคราะหนโยบายและแผน ชํานาญการพิเศษ สวนงานวิเคราะหการเงินและการคลัง สํานักยุทธศาสตรและการวางแผนเศรษฐกิจมหภาค 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) email: napaschon@nesdb.go.th ผูเขียนขอขอบคุณ ดร. ปรเมธี วิมลศิริ 

รองเลขาธิการฯ สศช. ที่กรุณาใหคําแนะนําตอการศึกษาในครั้งนี้ ดร. ทรงธรรม  ปนโต และ ดร.สุทธาภา อมรวิวัฒน ที่รับเปนผูวิจารณรายงานผล

การศึกษา ตลอดจนเจาหนาที่ในสายงานเศรษฐกิจมหภาคทุกทานที่ไดชวยเหลือใหรายงานการศึกษาครั้งนี้สําเร็จลุลวงภายในระยะเวลาอันสั้น 

ขอคิดเห็นที่ปรากฏในบทความนี้เปนความเห็นสวนตัวของผูเขียน ซ่ึงไมจําเปนตองสอดคลองกับความเห็นของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
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อยางไรก็ตาม เศรษฐกิจไทยเขาสูภาวการณฟนตัวตั้งแตไตรมาสสี่ ป 2552  ที่ขยายตัวรอยละ 5.8 และ

ขยายตัวตอเนื่องที่รอยละ 12.0 และ 9.1 ในไตรมาสที่หนึ่งและสอง ป 2553  ตามลําดับ ซึ่งไดรับแรงสนับสนุนจาก

การฟนตัวเศรษฐกิจโลก และมาตรการกระตุนเศรษฐกิจของรัฐบาล ทําใหการผลิต การสงออก การลงทุน และการ

บริโภคภาคเอกชนปรับตัวดีข้ึน รวมถึงอุปสงคในการจางงานเพิ่มข้ึน และความเชื่อมั่นของนักลงทุนและผูบริโภค 

ปรับตัวดีข้ึน แสดงถึงความแข็งแกรงของเศรษฐกิจไทยที่มีความพรอมที่จะปรับเปลี่ยนนโยบายในชวงเศรษฐกิจฟน

ตัวได ดังนั้น รัฐบาลจึงไดเร่ิมเปล่ียนทิศทางการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาค ในการลดบทบาทของภาครัฐลง 

และใหภาคเอกชนกลับมาเปนกลไกหลักในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจตอไป โดยที่รัฐบาลจะเรงปรับปรุงฐานะการคลัง

ใหกลับมาอยูในระดับเดิมกอนการเกิดวิกฤติ โดยการลดการขาดดุลงบประมาณและนําไปสูการจัดทํางบประมาณ

สมดุล เพื่อเพิ่มความสามารถทางการคลัง (Fiscal Space) ใหสามารถรองรับวิกฤติหรือสถานการณฉุกเฉินที่อาจจะ

เกิดขึ้นในอนาคต ทั้งนี้ การตั้งเปาหมายเพื่อลดการขาดดุลงบประมาณนี้ มีขอจํากัดอยูบนความเปราะบางของการ

ฟนตัวทางเศรษฐกิจ จึงจําเปนจะตองมีการพิจารณาถึงความสามารถในการบริหารจัดการงบประมาณเพื่อให

สามารถบรรลุเปาหมายดังกลาว  

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปนหนวยงานที่รับผิดชอบในการจัดทํา

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ซึ่งเปนยุทธศาสตรในการพัฒนาประเทศในระยะปานกลาง และมีบทบาท

ในการกําหนดยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณรายจายประจําปใหสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ 

เพื่อใชเปนกรอบการจัดทําแผนงานโครงการ ภายใตแผนปฏิบัติการกระทรวง อีกทั้งมีภารกิจในการใหขอเสนอแนะ

แนวทางการบริหารเศรษฐกิจมหภาคตอรัฐบาล จึงจําเปนที่จะตองทําการศึกษาวิเคราะหถึงประเด็นความเสี่ยงตอ

เสถียรภาพทางการคลังและการบริหารเศรษฐกิจมหภาค เพื่อสามารถกําหนดทิศทาง ใหขอเสนอแนะการดําเนิน

นโยบายดานการคลัง และจัดลําดับความสําคัญของยุทธศาสตรงบประมาณในชวงแผนพัฒนาฯฉบับที่ 11 ไดอยาง

เหมาะสม 
1.1 วัตถุประสงคของการศึกษา 

1.1.1 ประเมินสถานภาพรวมทางการคลังของประเทศไทย วิเคราะหโครงสรางรายได งบประมาณ

รายจาย ภาระทางการคลังของภาครัฐทั้งที่อยูในระบบงบประมาณและนอกงบประมาณ  

1.1.2 วิเคราะหทิศทางการดําเนินนโยบายการคลังในระยะปานกลางเพื่อรักษาเสถียรภาพทางการ

คลัง และ ประมาณการความสามารถทางการคลังในการลดการขาดดุลงบประมาณ  

1.1.3 นําเสนอขอเสนอแนะเชิงนโยบายการบริหารจัดการทางการคลังในระยะปานกลาง เพื่อให

สามารถบรรลุเปาหมายการพัฒนาประเทศ ทั้งทางดานการขยายตัวทางเศรษฐกิจอยางมีเสถียรภาพ (Sustainable 

Growth) และความอยูดีมีสุขของประชาชน บนพื้นฐานของความยั่งยืนทางการคลัง 
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1.2 ขอบเขตการศึกษา 
ขอบเขตการศึกษาวิจัยครั้งนี้ เปนการศึกษาและวิเคราะหดุลงบประมาณภายใตเงื่อนไขการ

เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ความสามารถในการจัดเก็บรายได กรอบวงเงินงบประมาณรายจายที่จําเปน จาก

สมมติฐานใน 4 กรณีศึกษา เพื่อนําไปสูการวางแผนนโยบายทางการคลังที่ยั่งยืน  
1.3 วิธีการศึกษา 

วิธีการศึกษาวิจัยในโครงการวิจัยเรื่อง  นโยบายการคลังสูการเติบโตอยางสมดุลและยั่งยืน 

ประกอบดวย 3 แนวทาง คือ 

1.3.1 การทบทวนวรรณกรรม การศึกษาเชงิพรรณนา โดยทาํการรวบรวมขอมูลทุติยภูมิจากเอกสาร

เชิงวิชาการ บทความ เอกสารเผยแพรตางๆ ทัง้ของไทยและตางประเทศที่เกี่ยวของกับแนวคิดและทฤษฎีในเรื่อง

นโยบายทางการคลัง 

1.3.2 การศึกษาเชิงวิเคราะหการดําเนินนโยบายการคลัง โครงสรางรายได และงบประมาณรายจาย

ในอดีตของประเทศไทย ประกอบกับนโยบายรัฐบาลตามแผนบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2552-2554 แผนพัฒนา

การเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 10 (พ.ศ. 2550 - 2554) และวิสัยทัศนประเทศไทย 2570 สําหรับการ

ประมาณการแนวโนมทางการคลังของประเทศไทยในระยะปานกลางและระยะยาว 

1.3.3 ประมาณการรายไดรัฐบาล โดยใชวิธีการวิเคราะหเชิงปริมาณ (Quantitative Method) 

วิเคราะหถึงความสัมพันธระหวางรายไดภาครัฐ และผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ (ณ ราคาประจําป) (ซึ่งได

ประมาณบนฐานของผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ (ณ ราคาปฐาน) และ ดัชนีราคาผูบริโภค) สมการถดถอย 

(Linear Regression) โดยการประมาณคาดวยวิธีกําลังสองนอยที่สุด (Ordinary Least Squares) เพื่อหาคาทาง

สถิติและความสัมพันธของตัวแปรตางๆ ที่มีผลตอรายไดรัฐบาล 

1.3.4 ประมาณการรายจาย โดยประมาณการจากขอมูลจริงในอดีตตั้งแตป 2542 – 2552 และการ

คาดการณของปงบประมาณ 2553 เปนฐานในการคํานวณ และตั้งสมมติฐานที่มีความเปนไปไดของแตละรายการ

รายจายที่สําคัญ 
2. บทบาทความสําคัญของรัฐบาล และโครงสรางรายได-รายจายรัฐบาล 

2.1 บทบาทของรัฐบาลตอระบบเศรษฐกิจ 
โดยทั่วไปในประเทศที่มีระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม การเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศจะถูก

ขับเคลื่อนโดยภาคเอกชนเปนหลัก สวนรัฐบาลมีบทบาทในการสนับสนุนและอํานวยความสะดวก จะเห็นไดจาก

สัดสวนการใชจายของรัฐบาลมีไมมากนักเมื่อเทียบกับระบบเศรษฐกิจโดยรวม โดยในป 2551 การใชจายรัฐบาล

ของประเทศไทยคิดเปนเพียงรอยละ 19 ของ GDP อยางไรก็ตาม รัฐบาลถือไดวาเปนภาคที่มีความสําคัญอยางมาก 

เนื่องจากมีบทบาทในการกําหนดทิศทางและนโยบายการบริหารประเทศทั้งในดานเศรษฐกิจและสังคม ซึ่งมี

เปาหมายเพื่อสรางความอยูดีมีสุขของประชาชนโดยรวม เชน จัดหาสวัสดิการสังคมที่เหมาะสมและเพียงพอ 
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ใหบริการโครงสรางพื้นฐาน สนับสนุนใหภาคเอกชนสามารถประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจไดอยางสะดวก และที่

สําคัญที่สุด คือ การรักษาเสถียรภาพของการเจริญเติบโตทั้งในระยะสั้นและระยะยาว  

เครื่องมือในการบริหารงานของรัฐบาล ไดแก นโยบายการคลัง ซึ่งประกอบดวย นโยบายดานรายได 

นโยบายดานรายจาย นโยบายการชดเชยการขาดดุล และนโยบายการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
2.2 นโยบายดานรายไดและโครงสรางรายไดรัฐบาล 

ในชวง 10 ปที่ผานมา (พ.ศ. 2543 – 2552) 

รายไดรัฐบาลมีสัดสวนเฉลี่ยประมาณรอยละ 17.2 ของ 

GDP ซึ่งเมื่อเทียบกับประเทศอื่นๆ พบวา รายไดรัฐบาลของ

ไทยยังอยูในระดับตํ่ากวาประเทศในกลุมอาเซียนและ

ประเทศพัฒนาแลว ซึ่งสามารถปรับปรุงใหเพิ่มข้ึนไดเพื่อเพิ่ม

โอกาสในการพัฒนาประเทศ (ตารางที่ 2-1) โดยในชวงป 

2548-2550 มีรายไดจากภาษีอากร ประมาณรอยละ 82.5 

ในขณะที่รายไดที่มิใชจากภาษี ไดแก รายไดจากรัฐวิสาหกิจ 

และรายไดที่มาจากการบริหารงานของรัฐ เชน คาธรรมเนียม คาใบอนุญาต และอื่นๆ มีเพียงรอยละ 17.5 (ตารางที่ 

2-2) และรายไดจากภาษีมีสัดสวนเพิ่มข้ึนตอเนื่อง โดยในป 2552 มีสัดสวนเพิ่มข้ึนเปนรอยละ 90 (แผนภาพที่ 2-1) 
ตารางที่ 2-2: โครงสรางรายไดภาครัฐ 

 สหรัฐฯ1 ญ่ีปุน2 มาเลเซีย3 สิงคโปร4 เกาหลี5 ฟลิปปนส6 เวียดนาม7 อินโดนีเซีย8 ไทย9 

 รอยละ 

รายรับ 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 

ภาษี 61.1 53.1 75.2 65.6 67.3 88.0 86.4 68.7 82.5 

ภาษีทางตรง 56.3 24.8 47.6 29.8 29.8 39.7 33.1 30.8 32.9 

ภาษีทางออม 4.8 9.3 27.5 28.0 32.4 46.6 53.3 37.7 48.7 

ภาษีอ่ืน ๆ  0.0 0.0 0.2 7.8 14.9 1.7 16.6 15.4 0.8 

รายไดอ่ืน ๆ 38.9 46.9 24.8 34.4 32.7 12.0 13.6 31.3 17.5 

ท่ีมา: Government Financial Statistic 
หมายเหตุ: 1 เฉลี่ยระหวาง 2549-2551  2 เฉลี่ยระหวาง 2547-2549 

3 เฉลี่ยระหวาง 2544-2546  4, 5, 6, 9 เฉลี่ยระหวาง 2548-2550 
7-8 เฉลี่ยระหวาง 2545-2547 

แผนภาพที่ 2-1: รายไดภาครัฐจําแนกตามประเภท และสดัสวนตอรายไดรวม 
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ลานบาทรอยละ

อื่นๆ (แกนซาย) รายไดที่ไมใชภาษี (แกนซาย)
ภาษีสรรพสามิต (แกนซาย) ภาษีมูลคาเพิ่มและภาษีธุรกิจเฉพาะ (แกนซาย)
ภาษีทางตรง (แกนซาย) ภาษีทางตรง
ภาษีมูลคาเพิ่มและภาษีธุรกิจเฉพาะ ภาษีสรรพสามิต

ตารางที่2-1: รายไดภาครัฐเปรียบเทยีบประเทศตางๆ

รอยละตอ GDP เฉลีย 
2543-2547 

เฉลีย
2548-2552

ญี่ปุน 31.2 34.1
สหรัฐฯ 32.9 33.4
เกาหลี 28.6 32.9
เวียดนาม 23.3 27.2
สิงคโปร 24.2 22.9
มาเลเซีย 21.0 22.1
อินโดนีเซีย 16.8 18.1
ไทย 16.6 17.6
ฟลิปปนส 15.0 16.0
ลาว 12.4 13.4
ทีมา: ADB, OECD

ท่ีมา: สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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รายไดจากภาษีอากร แบงออกเปน 2 กลุม คือ ภาษีทางตรง ประกอบดวย ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 

ภาษีเงินไดนิติบุคคลและภาษีเงินไดปโตรเลียม และภาษีทางออม ประกอบดวย ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ 

ภาษีสรรพสามิต และภาษีศุลกากร จากการพิจารณาการจัดเก็บภาษีของไทยระหวางป 2543 – 2552 พบวา 

ประเทศไทยพึ่งพิงภาษีทางออมมากกวาภาษีทางตรง จะเห็นไดจากสัดสวนภาษีทางออมตอภาษีทางตรงเฉลี่ยอยูที่ 

60 ตอ 40 อยางไรก็ตาม แนวโนมอัตราสวนการจัดเก็บภาษีทางตรงที่มีแนวโนมเพิ่มข้ึนจากรอยละ 31 ในป 2545 

เปนรอยละ 40 ในป 2552 ซึ่งสวนใหญเปนการเพิ่มข้ึนของภาษีเงินไดนิติบุคคลและภาษีเงินไดปโตรเลียม ในขณะที่

ภาษีทางออมมีสัดสวนลดลงจากรอยละ 57 ในป 2545 เปนรอยละ 49 ในป 2552 การชะลอตัวลงของภาษีทางออม

สวนหนึ่งเปนเพราะสัดสวนภาษีศุลกากรและภาษีสรรพสามิตจากน้ํามันลดลง เนื่องจากการเปดเสรีขอตกลง

ทางการคาและการปรับลดภาษีสรรพสามิตน้ํามัน ขณะที่ภาษีมูลคาเพิ่มมีสัดสวนเพิ่มข้ึนเล็กนอยจากรอยละ 24 ใน

ป 2545 เปนรอยละ 26 ในป 2552 

2.2.1 ภาษีทางตรง เปนลักษณะการจัดเก็บภาษีที่ยึด ”หลักความสามารถ”  คือการจัดเก็บภาษีจาก

ฐานรายได ทรัพยสินหรือความมั่งคั่ง ดังนั้น ภาษีทางตรงมีบทบาทสําคัญในการกระจายรายไดในสังคม และเปน

ภาษีซึ่งผูจายไมสามารถผลักภาระไปใหผูอ่ืนได ภาษีทางตรงประกอบดวย  

1) ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ในป 2552 สามารถจัดเก็บได 198,095 ลานบาท คิดเปนรอย

ละ 12 ของรายไดภาครัฐทั้งหมด อัตราภาษีเปนแบบกาวหนา (รอยละ 0 10 20 30 และ 37) ที่จัดเก็บจากผูมีรายได

สุทธิเกิน 150,000 บาท/ป แตภาษีที่จัดเก็บไดจริงโดยเฉลี่ย 10 ปที่ผานมามีเพียงรอยละ 3.2 ของรายไดสวนบุคคล2 

เนื่องจากมีกําลังแรงงานจํานวนมากที่ไมไดเขาระบบภาษี เชน เกษตรกร หรือผูประกอบอาชีพอิสระ และจาก

รายงานของกรมสรรพากรระบุวามีผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาตามแบบ ภงด. 90 และ ภงด. 91 ประมาณ 7 - 

10 ลานคน ในชวงป 2547 – 2553 ซึ่งคิดเปนเพียงรอยละ 25 ของผูที่อยูในกําลังแรงงาน  

แผนภาพที่ 2-2: อัตราการจดัเก็บภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาที่แทจริง 
 

 

 

 

 

 

 

                                                            
2 ใชขอมูลภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา และรายไดสวนบุคคล จากสถิติรายไดประชาชาติ พ.ศ. 2551, สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ

สังคมแหงชาติ 

ท่ีมา: สศช. 
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ที่มา : สศช. 
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2) ภาษีเงินไดนิติบุคคล ในป 2552 สามารถจัดเก็บได 392,172 ลานบาท คิดเปนรอยละ 

21 ของรายไดทั้งหมด เปนภาษีที่รัฐจัดเก็บจากกําไรสุทธิของบริษัทหรือหางหุนสวนในอัตรารอยละ 30  แตไดมีการ

ปรับลดอัตราภาษีเงินไดใหกับบริษัทจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย3 และมีการลดอัตราภาษีใหแกธุรกิจ SMEs และ 

การใหสิทธิประโยชนทางภาษีจากสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน (BOI) จากการศึกษาของ TDRI4 

พบวา อัตราการจัดเก็บภาษีเงินไดนิติบุคคลที่แทจริงอยูที่ประมาณรอยละ 1 

 

 

 

 

 

 

 
3) ภาษีเงินไดปโตรเลียม ในป 2552 จัดเก็บได 90,712 ลานบาท หรือรอยละ 3 ของรายได

ทั้งหมด ซึ่งจัดเก็บในอัตรารอยละ 50 จากกําไรสุทธิที่ผูไดรับสัมปทานจากการประกอบกิจการปโตรเลียม 

2.2.2 ภาษีทางออม ไดแก ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีสรรพสามิต และภาษีศุลกากร ซึ่งเปนการจัดเก็บ

ภาษีจากฐานการบริโภค โดยเก็บจากผูผลิตและผูจําหนายสินคาและบริการรวมทั้งผูนําเขาสินคาจากตางประเทศ 

ทั้งนี้ ผูเสียภาษีสวนใหญจะผลักภาระภาษีเหลานี้ไปยังผูบริโภค โดยนําไปบวกเพิ่มเขาในราคาสินคาและบริการที่

ขาย ซึ่งผูซื้อสินคาทุกคนจะเปนผูรับภาระภาษีในอัตราเทากัน 

1) ภาษีมูลคาเพิ่ม ในป 2552 จัดเก็บได 431,775 ลานบาท คิดเปนสัดสวนรอยละ 26 ของ

รายไดทั้งหมด ภาษีมูลคาเพิ่มเปนภาษีที่มุงเนนจัดเก็บจากฐานการบริโภค โดยผูบริโภคคนสุดทายจะเปนผูรับภาระ

ภาษีมูลคาเพิ่ม ซึ่งปจจุบันจัดเก็บในอัตราเดียวที่รอยละ 7 แตจากการศึกษาของ TDRIพบวา อัตราภาษีมูลคาเพิ่มที่

จายจริงของครัวเรือนมีลักษณะกาวหนา (Progressive Rate) เนื่องจากคาใชจายของครัวเรือนที่มีรายไดตํ่า สวนใหญ
                                                            

3  บริษัทที่ยื่นคําขอจดทะเบียนหลักทรัพยระหวาง 1 ม.ค. 50 ถึง 31 ธ.ค. 51 และไดรับจดทะเบียนหลักทรัพยในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยภายใน 

31 ธ.ค. 52 จะเสียภาษีในอัตรารอยละ 25 ของกําไรสุทธิ เปนเวลา 3 รอบระยะเวลาบัญชี และสําหรับบริษัทที่จดทะเบียนเขาใหมในตลาดหลักทรัพย

ใหม (ตลาด MAI) จะเสียภาษีเพียงรอยละ 20 ของกําไรสทุธิ เปนเวลา 3 รอบระยะเวลาบัญชีเชนเดียวกัน นอกจากนี้ในป 2551 ไดมีมาตรการเพิ่มเติม 

โดยทุกบริษัทที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย จะไดรับลดหยอนในการเสียภาษีรอยละ 25 ของกําไรสุทธิ เฉพาะกําไรสุทธิในสวนที่ไม

เกิน 300 ลานบาท เปนเวลา 3 รอบระยะเวลาบัญชี (เร่ิมในหรือหลัง 1 ม.ค. 51) สําหรับบริษัทที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยใหม (ตลาด MAI) จะ

คิดอัตราภาษีรอยละ 20 ของกําไรสุทธิ เฉพาะกําไรสุทธิในสวนที่ไมเกิน 20 ลานบาท เปนเวลา 3 รอบระยะเวลาบัญชี แตไมเกินรอบระยะบัญชี 2553 

ที่สิ้นสุดในหรือหลังวันที่ 31 ธันวาคม พ.ศ.2553  
4
  สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, “มาตรการการคลังเพื่อความเปนธรรมทางเศรษฐกิจและสังคม: การวิเคราะหภาระภาษีและการขยายฐาน

ภาษี” สัมมนาวิชาการสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย ประจําป 2552 

แผนภาพที่ 2-3 สัดสวนภาษีนิติบุคคลที่แทจริงตอรายได 

ท่ีมา: TDRI   
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ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2554 

แผนภาพที ่2-5: รายละเอียดรายจายในงบประมาณ

คาความยืดหยุนของรายไดตอ GDP มีคาเทากับ 1.64 ซึ่งถือวาอยูในระดับคอนขางสูง โดยคาความยืดหยุนของ

ภาษีเงินไดนิติบุคคล ภาษีมูลคาเพิ่ม และภาษีสรรพสามิตมีคาความยืดหยุนเทากับ 2.2  2 และ 1.5  ตามลําดับ 

โดยภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและอากรขาเขามีคาความยืดหยุนใกลเคียงระดับเดิมที่รอยละ 1.4 และ 0.8 

ตามลําดับ ซึ่งคาความยืดหยุนที่เปลี่ยนแปลงไปนี้ข้ึนอยูกับนโยบายและความสามารถในการจัดเก็บภาษี  

ตารางที่ 2-3: ความยืดหยุนของรายได จําแนกรายภาษ ี
 

GDP Growth 
(%) 

รายได
ภาษี (%) 

Buoyancy 
รายได
ภาษีรวม 

ภาษีเงินได
บุคคลธรรมดา 

ภาษีเงินได 
นิติบุคคล 

อากร 
ขาเขา 

ภาษี
สรรพสามิต 

ภาษี 
มูลคาเพ่ิม 

2535-2539 12.9 13.4 1.04 1.4 1.4 0.6 1.0 2.5 
2543-2548 7.6 12.6 1.64 1.4 2.2 0.8 1.5 2.0 
หมายเหตุ: ในชวงที่เศรษฐกิจถดถอย (ป 2540-2542 และ 2549-2551) คาความยืดหยุนของรายไดตอ GDP จะผิดปกติและไมสามารถนํามาใชในการ

วิเคราะหและประเมินผล เน่ืองจากคาที่ไดมีความผันผวน6 
ท่ีมา กระทรวงการคลัง คํานวณโดยสศช. 

2.3 นโยบายดานรายจายและโครงสรางรายจาย 
2.3.1 ประเภทของรายจาย รายจายรัฐบาล 

จําแนกออกเปน 1) รายจายในงบประมาณ ไดแก การใชจายของ

รัฐบาลที่ ใช เงินงบประมาณรายจายประจําป  ซึ่งแบงเปน

หมวดหมูยอยๆ ไดแก รายจายประจํา รายจายลงทุน  รายจาย

ชําระตนเงินกู และรายจายเพื่อชดใชเงินคงคลัง  2) รายจายนอก

งบประมาณ ไดแก รายจายที่รัฐบาลไมไดจัดสรรงบประมาณ

รายจายประจําป สวนใหญจะดําเนินการโดยหนวยงานอื่นที่ไมใช

รัฐบาล เชน ธนาคารกลาง รัฐวิสาหกิจ และสถาบันการเงินของ

รัฐ หรือที่เรียกวา นโยบายกึ่งการคลัง นอกจากนี้ยังมีการดําเนิน

กิจกรรมนอกงบประมาณในรูปแบบอ่ืนๆ ดวย เชน การดําเนินนโยบายผานกองทุนและเงินทุนหมุนเวียน การรวม

ลงทุนกับเอกชน (Public Private Partnership: PPP) และการแปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพย (Securitization) ผาน 

Special Purpose Vehicle เปนตน 

2.3.2 โครงสรางงบประมาณรายจาย งบประมาณรายจายเฉลี่ยของรัฐบาลในระยะ 10 ป ที่ผาน

มา คิดเปนรอยละ 18.1  ของ GDP และมีการอัตราการขยายตัวเฉลี่ยรอยละ 9.0 รายละเอียดโครงสราง

งบประมาณรายจายประจําปแสดงดังตารางที่ 2-4  

                                                            
6  จากบทความเรื่อง เครื่องมืออยางงายในการประเมินผลการจัดเก็บรายไดของรัฐบาลในประเทศกําลังพัฒนา วารสารการคลังปริทัศน ปที่4 ฉบับที่ 

3/2553 เดือนมีนาคม 2553  

รายจาย
ชําระคืนตน
เงินกู

รายจาย
ลงทนุ
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ตารางที่ 2-4: สัดสวนของโครงสรางงบประมาณรายจายจําแนกตามลักษณะเศรษฐกิจ 

  2545 2546 2547 2548 2549 2550 2551 2552 2553 2554 
การศึกษา 222,940.4 235,092.1 251,233.6 262,938.3 294,954.9 355,241.1 363,164.2 397,860.1 402,891.5 422,195.1 
Growth (%YoY)   5.5 6.9 4.7 12.2 20.4 2.2 9.6 1.3 4.8 
สัดสวน (รอยละ) 21.8 23.5 24.4 21.0 21.7 22.7 21.9 21.7 23.7 20.4 
การปองกันประเทศและการรักษาความสงบในประเทศ 133,567.6 136,792.6 138,920.5 144,903.3 163,087.3 202,327.7 234,298.4 281,478.3 265,728.7 294,371.8 
Growth (%YoY)   2.4 1.6 4.3 12.5 24.1 15.8 20.1 -5.6 10.8 
สัดสวน (รอยละ) 13.1 13.7 13.5 11.6 12.0 12.9 14.1 15.3 15.6 14.2 
การสาธารณสุขและการสังคมสงเคราะห 143,964.4 154,535.2 158,375.9 174,219.9 196,726.2 261,103.3 268,911.3 291,049.4 314,341.1 349,313.9 
Growth (%YoY)   2.4 1.6 4.3 12.5 24.1 15.8 20.1 -5.6 10.8 
สัดสวน (รอยละ) 14.1 15.5 15.4 13.9 14.5 16.7 16.2 15.9 18.5 16.9 
การเศรษฐกิจ 239,247.4 208,589.1 209,878.2 273,047.1 340,411.3 332,282.9 320,416.4 317,592.9 244,628.8 421,193.9 
Growth (%YoY)   7.3 2.5 10.0 12.9 32.7 3.0 8.2 8.0 11.1 
สัดสวน (รอยละ) 23.4 20.9 20.4 21.8 25.0 21.2 19.3 17.3 14.4 20.3 
การบริหารงานทั่วไป อื่นๆ 83,923.6 21,335.7 4,962.6 72,104.6 17,876.6 20,885.9 70,880.2 120,302.0 56,914.2 109,006.2 
Growth (%YoY)   -12.8 0.6 30.1 24.7 -2.4 -3.6 -0.9 -23.0 72.2 
สัดสวน (รอยละ) 8.2 2.1 0.5 5.8 1.3 1.3 4.3 6.6 3.3 5.3 
ชําระคืนเงินกู 25,668.9 34,951.8 34,155.4 50,076.3 43,187.2 55,490.5 45,775.9 63,676.1 50,920.9 37,702.6 
Growth (%YoY)   -74.6 -76.7 1,353.0 -75.2 16.8 239.4 69.7 -52.7 91.5 
สัดสวน (รอยละ) 2.5 3.5 3.3 4.0 3.2 3.5 2.8 3.5 3.0 1.8 
ชําระคืนดอกเบี้ย 90,034.1 90,623.1 100,760.4 94,171.2 102,656.5 120,818.4 127,653.6 134,141.2 163,474.8 178,861.5 
Growth (%YoY)   36.2 -2.3 46.6 -13.8 28.5 -17.5 39.1 -20.0 -26.0 
สัดสวน (รอยละ) 8.8 9.1 9.8 7.5 7.5 7.7 7.7 7.3 9.6 8.6 
เงินโอนองคกรปกครองสวนทองถิ่น 83,653.6 117,980.4 129,713.4 178,539.3 201,100.0 218,050.2 228,900.0 228,900.0 201,100.0 257,355.0 
Growth (%YoY)   0.7 11.2 -6.5 9.0 17.7 5.7 5.1 21.9 9.4 
สัดสวน (รอยละ) 8.2 11.8 12.6 14.3 14.8 13.9 13.8 12.5 11.8 12.4 

รวม 1,023,091.8 999,954.6 1,028,021.4 1,251,538.7 1,360,071.1 1,566,430.3 1,660,341.3 1,835,253.5 1,699,990.6 2,070,262.8 
Growth (%YoY)   41.0 9.9 37.6 12.6 8.4 5.0 0.0 -12.1 28.0 
สัดสวน (รอยละ) 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 

ที่มา: สํานักงบประมาณ 
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เมื่อพิจารณาตามประเภทการใชจายจะพบวาโครงสรางงบประมาณในระยะ 10 ปที่ผานมา 

(พ.ศ. 2543-2554) มีการจัดสรรใหหมวดการศึกษาและการเศรษฐกิจสูงที่สุด เฉลี่ยที่รอยละ 22 และ 20 ตามลําดับ 

รองลงมาไดแก การปองกันประเทศและการรักษาความสงบภายในประเทศ ที่รอยละ 14 การสาธารณสุข การสังคม

สงเคราะห ที่รอยละ 9 และ 7 ตามลําดับ และการใชจายทั่วไปและอื่นๆ ที่รอยละ 3 ซึ่งการใชจายในหมวดการศึกษา 

สาธารณสุข สังคมสงเคราะห และการรักษาความสงบภายในประเทศ ถือวาเปนคาใชจายในหมวดที่มีความจําเปน 

ไดรับจัดสรรเพิ่มข้ึนตอเนื่องทุกปแมในชวงเศรษฐกิจตกต่ํา ซึ่งคาใชจายดานสังคม (Social Service)  เปนสวนหนึ่ง
ของการลงทุนเพื่อพัฒนาทรัพยากรมนุษย และยกระดับคุณภาพชีวิต เพื่อเพิ่มผลิตภาพการผลิตและรายได 

2.4 นโยบายการคลังในการกระจายอํานาจสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

(พ.ร.บ.กําหนดแผนฯ) กําหนดใหรัฐบาลถายโอนภารกิจในการใหบริการสาธารณะไปพรอมกับการโอนรายไดใหกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) อยางนอยรอยละ 20 ของรายไดจัดเก็บสุทธิของรัฐบาลในปงบประมาณ 2544 

และจะตองเพิ่มข้ึนเปนรอยละ 35 ในปงบประมาณ 2549 แตในชวงเวลานั้นรัฐบาลมีงบประมาณที่จํากัดมากไม

เพียงพอที่จะจัดสรรเงินอุดหนุนให อปท. ตามที่ พ.ร.บ. กําหนดแผนฯ ได จึงไดมีการแกไข พ.ร.บ.กําหนดแผนฯ ดวย

เหตุผลของความกาวหนาในการถายโอนภารกิจการใหบริการสาธารณะเปนไปอยางลาชาไมเปนไปตามเวลาที่

กําหนดไว เนื่องจากความไมพรอมของทั้ง 2 ฝายคือ อปท.และสวนราชการสวนกลาง โดยแกไขให อปท. มีรายรับใน

แตละปงบประมาณไมนอยกวารอยละ 25 ของรายไดจัดเก็บสุทธิของรัฐบาลและจะตองไมตํ่ากวาปงบประมาณ

กอนหนา ซึ่งเริ่มตนในปงบประมาณ 2550 เปนตนมา  แตยังคงกําหนดใหเปาหมายของรายรับของ อปท. มีสัดสวน

เปนรอยละ 35 เมื่อมีการถายโอนภารกิจครบตามที่กําหนดตาม พ.ร.บ. กําหนดแผนฯ7 แลว  

ดังนั้น รายจายในรูปแบบของเงินอุดหนุนที่จัดสรรใหกับ อปท. เปนรายจายที่ไมสามารถตัดลดได

จากงบประมาณรายจายประจําป ทั้งนี้เพื่อใหรายรับของ อปท. เปนไปตามที่กําหนด ซึ่งตามโครงสรางรายรับของ 

อปท. ในปงบประมาณ 2553 อปท. มีรายรับรวม 326,463 ลานบาท โดยแบงเปน (1) รายไดที่ทองถิ่นจัดเก็บเอง 

รอยละ 8.92 (2) รายไดจากภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บให รอยละ 38.78 (3) รายไดที่รัฐบาลแบงให รอยละ 13.91 และ 

(4) เงินอุดหนุนจากงบประมาณรายจายประจําป รอยละ 38.4 ซึ่งจะเห็นวาสัดสวนรายไดที่ อปท.จัดเก็บเองต่ํากวา

รายไดจากแหลงอื่นๆ มาก รวมรายรับของ อปท.ทั้งสิ้นคิดเปนสัดสวนรอยละ 25.02 ของรายไดรัฐบาล ซึ่งอุปสรรค

ของการจัดเก็บรายไดของ อปท. มาจากในปจจุบันโครงสรางการบริหารทางการคลังของ อปท. ทุกระดับทั่วประเทศ

ยังขาดความเปนอิสระในการกําหนดอัตราการจัดเก็บภาษี เนื่องจากพื้นที่แตละแหงมีขนาดและลักษณะเศรษฐกิจที่

แตกตางกัน ทําใหอัตราภาษีและฐานภาษีไมมีความยืดหยุนและไมเหมาะสมกับสภาพพื้นฐานเศรษฐกิจในทองถิ่น

นั้น และยังขาดกลไกในการกระตุนให อปท. เพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการจัดเก็บภาษีเอง 
 

                                                            
7  พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  

ฉบับกฤษฎีกา  เลม  124  ตอนที่  2 ก  วันที่  8  มกราคม  2550 
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แผนภาพที่ 2-6: โครงสรางรายได อปท. 

 

 

 

2.5 นโยบายการชดเชยการขาดดุลงบประมาณ 
ตาม พ.ร.บ. การบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 มาตรา 21 กําหนดไววาการกูเงินเพื่อชดเชยการ

ขาดดุลงบประมาณหรือเมื่อมีรายจายสูงกวารายไดในปงบประมาณหนึ่ง ใหกระทรวงการคลังกูเปนเงินบาทไมเกิน

รอยละ 20 ของงบประมาณรายจายประจําปที่ใชบังคับอยูในขณะนั้น และงบประมาณรายจายเพิ่มเติม รวมกับรอย

ละ 80 ของงบประมาณรายจายที่ต้ังไวสําหรับชําระคืนเงินตน ซึ่งเมื่อพิจารณาจากแผนภาพที่ 2-8 จะเห็นไดวา

ต้ังแตป 2540 เปนตนมา ประเทศไทยมีการขาดดุลงบประมาณอยางตอเนื่อง (ยกเวนในป 2548-2549 ที่มีการ

ดําเนินนโยบายแบบสมดุล) ทั้งนี้ การที่รัฐบาลกูเงินเปนจํานวนมากจากระบบเศรษฐกิจนั้น หากสภาพคลองใน

ระบบมีไมมากนัก จะมีความเสี่ยงที่จะเกิดภาวะ Crowding out Effect เนื่องจากสภาพคลองในระบบจะลดลง 

อัตราดอกเบี้ยในตลาดเพิ่มสูงขึ้น อาจนําไปสูการลดลงของการลงทุนภาคเอกชน แตหากสภาพคลองในระบบมี

เพียงพอจะปองกันการเกิดปญหาดังกลาวได โดยที่ระดับสภาพคลองในระบบสามารถวัดไดจากชองวางการออม-

การลงทุน ซึ่งที่ผานมาการระดบัการออมรวมของประเทศยังมีอยูสูง สามารถเปนแหลงสนับสนุนการชดเชยการขาด

ดุลของรัฐบาลได โดยไมกอใหเกิดปญหา Crowding out Effect แตหากชองวางการออมการลงทุนลดลงจะมีความ

เสี่ยงที่จะเกิด crowding out effect มากขึ้น เชนเดียวกับในป 2550 ที่ยังมีชองวางการออม-การลงทุนอยู  
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รอยละลานบาท

เงินอุดหนุน รายไดจากรับบาลแบงให
รายไดจากภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บให ทองถิ่นจัดเก็บเอง
ทองถิ่นจัดเก็บเองตอรายไดรวม รายไดจากภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บใหตอรายไดรวม
รายไดจากรับบาลแบงใหตอรายไดรวม เงินอุดหนุนตอรายไดรวม
รายไดทองถิ่นทั้งสิ้นตอรายไดรัฐบาล

หมายเหตุ 1) เปนรายไดเฉพาะของ อบจ. เทาน้ัน 
2) รวมท่ีจัดสรรใหตาม พรบ. จัดสรร (1 ใน 9) พรบ. เมืองพัทยา และ พรบ. อบจ. 
3) ถูกยุบรวมเปนเงินอุดหนุนทั่วไปในปงบประมาณ 2551 
4) รวมเงินอุดทุนที่จัดสรรใหแก กทม. และเมืองพัทยา 
5) ไมนับรวมรายไดจากการเพิ่มประสิทธิภาพการจัดเก็บ 
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ที่มา: สํานักงบประมาณ ที่มา: สศช.

แผนภาพที่ 2-7: การจดัทาํงบประมาณรายจายตอ 
GDP ระหวางป 2532 - 2554 

แผนภาพที่ 2-8: การออมการลงทุนรวม 

 

การขาดดุลงบประมาณที่มีแนวโนมเพิ่มสูงขึ้น ทําใหรัฐบาลมีแนวโนมที่จะตองกูเงินเพื่อชดเชยการ

ขาดดุลงบประมาณสูงขึ้นทุกป ซึ่งจะเพิ่มภาระทางการคลัง ทั้งที่เปนภาระดอกเบี้ยจายและการชําระคืนตนเงินกู 

เปนขอจํากัดในการจัดสรรงบประมาณในระยะปานกลาง นอกจากนี้การขาดดุลที่เพิ่มข้ึนเปนการสะสมหนี้ ทําให

ยอดหนี้สาธารณะตอ GDP เพิ่มสูงขึ้น ซึ่งจะสงผลตอความยั่งยืนทางการคลัง    
แผนภาพที่ 2-9: สดัสวนการขาดดลุงบประมาณตอ GDP 

 

 

 

 

 

 

 

2.6 สรุป จากการวิเคราะหโครงสรางรายได-รายจายของรัฐบาลพบวา รัฐบาลพึ่งพิงรายไดจากภาษี

ทางออม เชน ภาษีจากฐานการบริโภคและภาษีจากฐานการคามากกวาภาษีจากฐานรายได นอกจากนี้อัตรา

จัดเก็บภาษีที่แทจริงยังอยูในระดับตํ่ากวาอัตราภาษีที่ประกาศอยูมาก อีกทั้งยังมีความเสี่ยงที่รายไดจากภาษีบาง

ประเภทอาจลดลงในอนาคตจากขอตกลงการเปดเสรีทางการคา สําหรับโครงสรางรายจายของรัฐบาลเปนรายจาย

ประจําถึงรอยละ 75 ในขณะที่รายจายลงทุนซึ่งเปนรายจายเพื่อสนับสนุนการเจริญเติบโตในอนาคตมีเพียงรอยละ 

25 เทานั้น นอกจากนี้ความสามารถในการจัดเก็บรายไดของ อปท. ยังอยูในระดับตํ่า ทําใหเปนภาระตอ

งบประมาณของรัฐ อีกทั้งสัดสวนการขาดดุลงบประมาณและยอดหนี้สาธารณะที่มีแนวโนมสูงขึ้น สงผลตอ

เสถียรภาพทางการคลังของรัฐบาล 
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3. ภาระทางการคลัง 
ภาระทางการคลังที่สําคัญ ไดแก รายจายในงบประมาณ ยอดคงคางหนี้สาธารณะ งบประมาณคางจาย 

และภาระที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต โดยบุณฑรีก8 ไดกําหนดนิยาม ภาระทางการคลัง หมายถึง ภาระหรือหนี้ที่

รัฐบาลจะตองหรืออาจจะตองชําระคืน โดยจายจากเงินงบประมาณเมื่อเกิดเหตุการณนั้นขึ้น ซึ่งภาระทางการคลัง

จะสงผลกระทบตอฐานะทางการคลัง ซึ่งภาระทางการคลังสามารถจําแนกตามความชัดเจนทางกฎหมาย ไดดังนี้ 

(1) ภาระที่ชัดเจน (Explicit Liability) เปนภาระทางการคลังของรัฐบาลทีจ่ะตองรับผิดชอบซึ่งกําหนดโดย
กฎหมายหรือเปนไปตามสัญญาหรือขอตกลงที่รัฐบาลไดลงนามไว เชน การใชจายเงนิของรัฐบาลตาม

พระราชบัญญติังบประมาณรายจายประจาํป การชําระหนี้ตามสัญญาเงนิกูของรัฐบาลทีกู่โดยตรง และการชําระหนี้

ตามสัญญาค้าํประกนั 

(2) ภาระโดยนัย (Implicit Liability) เปนภาระทางการคลังของรัฐบาล แมวาจะไมกําหนดเปนกฎหมาย

หรือลงนามในสัญญาหรือขอตกลง แตถูกคาดหวังจากสาธารณชนใหรัฐบาลตองรับผิดชอบ เชน การใหความ

ชวยเหลือประชาชนเมื่อเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ การชดเชยผลขาดทุนใหแกรัฐวิสาหกิจที่ดําเนินงานตามนโยบาย

รัฐ การรับภาระหนี้แทนรัฐวิสาหกิจที่ไมสามารถชําระหนี้ไดแมวารัฐบาลไมไดคํ้าประกันหนี้ก็ตาม รวมถึงการขาดทุน

จากการดําเนินงานขององคกรขนาดใหญที่อาจกอใหเกิดความเสียหายตอระบบเศรษฐกิจโดยรวม ซึ่งภาระโดยนัยนี้

เพิ่มข้ึนอยางมากในชวงวิกฤติเศรษฐกิจ เนื่องจากไมสามารถใชจายในชองทางของระบบงบประมาณได จากการถูก

จํากัดดวยกรอบเพดานการกูเงินเพื่อชดเชยการขาดดุลตาม พ.ร.บ. การบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 

สําหรับการกําหนดภาระทางการคลังในการศึกษาฉบับนี้ เปนการกําหนดรายจายที่ เปนภาระตอ

งบประมาณในการวิเคราะห โดยแบงเปนดานตางๆ ดังนี้ 

3.1 รายจายที่เปนภาระตองบประมาณ เพื่อใหสอดคลองกับการวิเคราะหความสามารถทางการคลังใน

บทที่ 4 จึงไดมีการจัดกลุมภาระผูกพันงบประมาณรายจายแยกประเภท ดังนี้ 

3.1.1 รายจายขั้นตํ่าที่จําเปน ประกอบดวย  

1) งบบุคลากร ไดแก รายจายเพื่อการบริหารงานบุคคลภาครัฐ ไดแก เงินเดือน คาจางประจํา 

คาจางชั่วคราว และคาตอบแทนพนักงาน 

2) งบดําเนินงาน รายจายเพื่อการบริหารและดําเนินงาน เชน คาตอบแทนใชสอย วัสดุ และ

สาธารณูปโภค 

3) งบอุดหนุน รายจายเพื่อชวยเหลือ สนับสนุนการดําเนินงานขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นและหนวยงานอื่นๆ ประกอบดวย เงินอุดหนุนทั่วไป และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ไดแก เงินที่สวนราชการและ

รัฐวิสาหกิจต้ังงบประมาณรายจายไวเพื่ออุดหนุนใหนิติบุคคล เอกชน กิจการอันเปนสาธารณประโยชน หรือองคกร

                                                            
8  บุณฑรีก โฆษิตานุฤทธิ์, ประชานิยม กิจกรรมนอกงบประมาณและความเสี่ยงทางการคลัง, วารสารการเงิน การคลัง หนา 90 
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ตางๆ ที่มิใชสวนราชการ และรวมถึงเงินที่รัฐอุดหนุนใหหนวยงานลักษณะพิเศษของรัฐ เชน องคการมหาชน 

มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ เปนตน รายการเงินอุดหนุนที่สําคัญ ไดแก  

(1) เงินอุดหนุนเขากองทุนประกันสังคม ซึ่งเปนไปตามพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 

2533 ที่กําหนดใหรัฐบาลจายสมทบใหลูกจางสวนหนึ่งเพื่อเปนเงินกองทุนในการคุมครองและนําไปลงทุนหา

ประโยชนในการดําเนินงานและจายทดแทนใหแกลูกจางตามความคุมครองที่กําหนด ในปจจุบันคุมครองใน 7 กรณี 

โดยรัฐบาลจายเงินสมทบในอัตรารอยละ 2.75 ของคาจางผูประกันตน แบงเปนเพื่อกรณีเจ็บปวย คลอดบุตร ตาย 

และทุพพลภาพ รอยละ 1.5 กรณีชราภาพและสงเคราะหบุตรรอยละ 1.0 และกรณีวางงานรอยละ 0.25 

(2) บําเหน็จ บํานาญ ประกอบดวย เบี้ยหวัด บําเหน็จ บํานาญ เงินบําเหน็จดํารงชีพ เงิน

ทดแทนขาราชการวิสามัญ เงินบํานาญและเงินทําขวัญลูกจาง เงินชวยพิเศษขาราชการ บํานาญเสียชีวิต เงิน

สงเคราะหผูประสบภัย เงินชวยเหลือคาครองชีพผูรับเบี้ยหวัดบํานาญ (ช.ค.บ.)   

(3) เงินสมทบเขากองทุนบําเหน็จ บํานาญขาราชการ ตามพระราชบัญญัติกองทุน

บําเหน็จ บํานาญขาราชการ พ.ศ. 2539  

(4) เงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 (พ.ร.บ.กําหนดแผนฯ)  

4) รายจายภาระผูกพันงบประมาณขามป (ภาระผูกพันที่ไดรับอนุมัติแลว) หมายถึง รายการ

งบประมาณรายจายซึ่งจะตองกอหนี้ผูกพันและวงเงินที่คาดวาจะตองกอหนี้ผูกพันงบประมาณปตอๆไป ซึ่งเปนไป

ตามที่กําหนดไวในมาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แกไขเพิ่มเติม  

5) รายจายสมทบกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ(ไมรวมงบบุคลากร) คํานวณมาจาก

อัตราเหมาจายรายหัว (Capitation Rate) คูณกับจํานวนกลุมประชากรที่อยูนอกระบบสวัสดิการของขาราชการและ

ประกันสังคม ซึ่งครอบคลุม (1) คาใชจายในการใหบริการผูปวยนอก (2) คาใชจายในการใหบริการผูปวยใน (3) 

บริการสงเสริมสุขภาพและปองกันโรคสวนบุคคล (4) บริการกรณีอุบัติเหตุฉุกเฉิน และ (5) งบประมาณเพื่อการลงทุน  

ทั้งนี้ สํานักงบประมาณจะจัดสรรเงินงบประมาณใหกับสํานักงานหลักประกันสุขภาพ

แหงชาติ (สปสช.) กระทรวงสาธารณสุขและกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ หลังจากนั้น สปสช.จะทําหนาที่ใน

การจัดสรรงบใหกับพื้นที่และสถานพยาบาล  

6) รายจายดอกเบี้ยเงินกู เปนงบประมาณที่ตองจัดสรรใหเพื่อชําระดอกเบี้ยเงินกูที่ครบ
กําหนดตามสัญญาที่รัฐบาลกอหนี้ไว  

7) รายจายชดใชเงินคงคลัง เปนรายการที่กําหนดตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 169 

วรรค 1 หากมีการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง ตองตั้งงบประมาณรายจายเพื่อชดใชเงินคงคลัง

ในรายจายประจําปงบประมาณถัดไป 
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3.1.2 รายจายอื่นๆ เพื่อสวัสดิการตางๆ และจําเปนในการดําเนินงานของรัฐบาล  

1) เงินอุดหนุนรัฐวิสาหกิจ 

2) คาใชจายในการรักษาพยาบาล ขาราชการ ลูกจาง และพนักงานของรัฐ  

3) เงินสํารองจายเพื่อกรณีฉุกเฉินและจําเปน เปนเงินสํารองไวจัดสรรในกรณีฉุกเฉินหรือ

จําเปนใหแกสวนราชการ รัฐวิสาหกิจและหนวยงานอื่นของรัฐ โดยสวนราชการจะตองขอทําความตกลงกับสํานัก

งบประมาณเปนรายๆ และการพิจารณาเปนไปตามหลักเกณฑการอนุมัติคาใชจายกรณีฉุกเฉินหรือจําเปนเรงดวน 

ตามที่ไดชี้แจงตอรัฐสภา 

3.1.3 รายจายอื่นๆ ที่แปรผันตามนโยบายในแตละปงบประมาณ 

1) การชําระคืนตนเงินกู ถือเปนรายจายจากงบประมาณเพื่อจายคืนตนที่ไดกูยืมมา โดยจาย

เฉพาะหนี้ที่รัฐบาลกูโดยตรงเทานั้น 

2) ภาระผูกพันขามป (เสนอขอใหมในแตละป) การกอหนี้ขามปงบประมาณ กําหนดใหกอ

หนี้ผูกพันระยะเวลาไมควรเกินกวา 5 ป โดยรายการที่ขอผูกพันไดนั้นตองเปนรายการที่ไดรับการจัดสรรงบประมาณ

แผนดินในปแรกไมตํ่ากวารอยละ 20 ของสวนรายจายที่เปนเงินงบประมาณ 

3) รายจายตามนโยบายใหมของรัฐบาล   

3.2 หนี้สาธารณะ9 หมายถึง ภาระหรือหนี้ของภาคสาธารณะ (ตามนิยามของระบบ GFS ซึ่ง

ประกอบดวย ภาครัฐบาล รัฐวิสาหกิจทั้งที่ใชและไมใชสถาบันการเงิน และสถาบันที่ไมหวังผลกําไรของรัฐ) ที่

หนวยงานซึ่งจัดเปนภาคสาธารณะเปนผูกอข้ึนโดยตรง และมีภาระที่ตองชําระคืนใหแกภาคเศรษฐกิจอ่ืน 

นอกจากนั้น ยังรวมถึงหนี้ซึ่งภาคสาธารณะไมไดกอข้ึนโดยตรง แตรับโอนมาจากภาคเศรษฐกิจอ่ืนตามที่รัฐบาลไดมี

นโยบายหรือทําขอตกลงไว 

วัตถุประสงคของการกอหนี้ของรัฐบาล คือ (1) เพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ (2) รักษา

เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ (3) ใชจายกรณีฉุกเฉินจําเปน (4) เพื่อลงทุนในโครงการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม และ 

(5)เพื่อชําระหนี้เกาที่ถึงกําหนดชําระ 

ดังนั้น จึงสามารถแบงหนี้สาธารณะออกเปน 4 กลุมคือ (1) หนี้ที่รัฐบาลกูโดยตรง(Government Debt) 

ซึ่งมีผลผูกพันตอรัฐบาลในการชําระคืนจากงบประมาณแผนดินและเปนภาระของประชาชนในฐานะผูเสียภาษีอากร 

(2) หนี้รัฐวิสาหกิจ คือเงินกูที่รัฐบาลค้ําประกัน หรือเงินกูที่รัฐบาลไมคํ้าประกัน ซึ่งรัฐวิสาหกิจไดมีบทบาทในการกอ

หนี้ เพื่อลงทุนในโครงการพื้นฐานเพื่อการพัฒนาประเทศ และ (3) หนี้ของกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบ

สถาบันการเงิน (Financial Institute Development Fund: FIDF) และ (4) หนี้หนวยงานอื่นๆ ของรัฐ  

 

 

                                                            
9   วิมล ชาตะมีนา, หนี้สาธารณะและภาระทางการคลัง 
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กอนการเกิดวิกฤติเศรษฐกิจป 2540 ฐานะทางการคลังของไทยมีการเกินดุลตอเนื่องเปนเวลา 9 ป 

โดยหนี้สาธารณะในป 2539 อยูที่ระดับรอยละ 15 ของ GDP หลังจากวิกฤตเศรษฐกิจป 2540 หนี้สาธารณะเพิ่ม

สูงขึ้นมาก จากการเขารับภาระหนี้ของสถาบันการเงิน ภาระคาใชจายตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และการใช

นโยบายการคลังแบบขาดดุล ในขณะที่รายไดรัฐบาลยังอยูในระดับเดิม ทําใหความสามารถทางการคลัง (Fiscal 

Space) ลดลง และหนี้สาธารณะเพิ่มข้ึนสูงสุดในป 2543 อยูที่รอยละ 57 ของ GDP หลังจากนั้นหนี้สาธารณะมี

แนวโนมลดลงอยางตอเนื่อง  จนกระทั่งเกิดวิกฤติเศรษฐกิจในป 2551  ซึ่งสงผลกระทบตอเศรษฐกิจไทยทําให

ภาครัฐตองใชนโยบายการคลังเพื่อกระตุนเศรษฐกิจ ทั้งการดําเนินนโยบายงบประมาณขาดดุล และควบคูกับการใช

เงินนอกงบประมาณ อาทิ การจัดทํางบประมาณรายจายเพิ่มเติมประจําป 2552 การกูเงินเพื่อดําเนินมาตรการ

กระตุนเศรษฐกิจไทยเขมแข็ง (SP2) รวมถึงมาตรการกึ่งการคลังผานสถาบันการเงินของรัฐและรัฐวิสาหกิจ ทําให

ภาครัฐตองกอหนี้เพิ่มข้ึนเพื่อสนับสนุนมาตรการกระตุนเศรษฐกิจดังกลาว สงผลใหหนี้สาธารณะของไทยเพิ่มข้ึนมา

อยูที่รอยละ 43.9 ของ GDP ในป 2552 อยางไรก็ตาม เศรษฐกิจไทยฟนตัวอยางชัดเจนในป 2553 ทําใหหนี้

สาธารณะ ณ ส้ินเดือนมิถุนายน 2553 ลดลงมาอยูที่รอยละ 43.1 ของ GDP  

ตารางที่ 2-5: แสดงหนีส้าธารณะทีร่ัฐบาลกูโดยตรง ณ สิ้นเดือนมิถุนายน 2553  
 จํานวน: ลานบาท สัดสวนตอหนี้ท่ีรัฐบาลกูโดยตรง 

(รอยละ) 

เงินกูเพ่ือชดเชยการขาดดุลเงินงบประมาณและการบริหารหนี้ 1,429,564.82 49.90  

เงินกูชดเชยความเสียหายใหแกกองทุนเพ่ือการฟนฟู (FIDF) 1,143,600.87 39.92  

เงินกูเพ่ือฟนฟูและเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ 233,000.00 8.13  

เงินกูตามโครงการชวยเพ่ิมเงินกองทุน ชั้นท่ี 1 และ 2 2,998.00 0.10 

หนี้ตางประเทศ 55,523.04 1.95  

หนี้ท่ีรัฐบาลกูโดยตรง 2,864,686.73 100.00 

ท่ีมา กระทรวงการคลัง 

แผนภาพที่ 2-10: หนี้สาธารณะคงคาง

ที่มา: สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
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3.2.1 เงินกูเพื่อชดเชยการขาดดุลเงินงบประมาณและการบริหารหนี้ 
จากการดําเนินนโยบายขาดดุลมาอยางตอเนื่องทําใหเงินกูเพื่อชดเชยการขาดดุลมีแนวโนม

เพิ่มสูงขึ้นมาก และเพื่อเปนการใชทรัพยากรอยางมี

ประสิทธิภาพ การกูเงินจึงไดมีขอกําหนดวา ในการกูเงิน

ควรจะกูมาเพื่อใชในการลงทุนเทานั้น เนื่องจากเงินที่ได

จากการกูยืมเปนเงินที่มีตนทุนจากคาดอกเบี้ย ดังนั้นการ

ใชเงินกูควรนํามาใชเพื่อการลงทุน เพื่อเปนฐานในการ

ผลิตสินคาและบริการในอนาคต และสงผลใหภาครัฐมีรายไดจากภาษีเพิ่มข้ึนในอนาคตและสามารถนํารายไดนั้น

มาชําระคืนตนเงินกูได แตหากนําเงินกูมาเพื่อใชจายในรายจายประจําแลว การที่จะชําระคืนเงินตนจะตองมาจาก

การปรับลดรายจายประจําเทานั้น ซึ่งไมกอใหเกิดความยั่งยืนในระยะยาว แตทั้งนี้ หากรัฐบาลมีความจําเปนที่

จะตองกูมาเพื่อจายรายจายประจําก็อาจจะทําไดเปนกรณีพิเศษในชวงเวลาสั้นๆ เพื่อรักษาระดับเงินคงคลัง  
3.2.2 เงินกูเพื่อชดเชยความเสียหายใหแกกองทุนเพื่อการฟนฟูและปฏิรูประบบสถาบัน

การเงิน (Financial Institutions Development Fund :FIDF)  
กองทุนเพื่อการฟนฟูและปฏิรูประบบสถาบันการเงิน ไดเขาไปใหความชวยเหลือสถาบัน

การเงินที่ประสบปญหาในชวงวิกฤติและการเงินป 2540 และรัฐบาลไดเขาไปรับภาระหนี้ของกองทุนฯ โดยการกูเงิน

เพื่อชดใชความเสียหายใหแกกองทุนฯ ตามพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพื่อ

ชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2541 และพระราชกําหนดใหอํานาจ

กระทรวงการคลังกูเงินและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (ระยะที่สอง) พ.ศ. 2545 โดยการชําระคืนเงินตนจะมาจาก

เงินกําไรสุทธิของธนาคารแหงประเทศไทยที่นําสงเปนรายไดตามกฎหมาย เงินรายไดจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

ดอกผลของกองทุนฯ และ เงินจากสินทรัพยคงเหลือในบัญชีผลประโยชนประจําปตามกฎหมายวาดวยเงินตรา โดย

ที่รัฐบาลจะเปนผูรับภาระจายดอกเบี้ย ทั้งนี้ ไดมีการกูเงินรวมทั้งสิ้น 1,392,000 ลานบาท ณ ส้ินเดือนพฤษภาคมยัง

มีตนเงินกูคงเหลือจํานวน 1,135,100 ลานบาท และไดจายดอกเบี้ยไปแลวทั้งสิ้น  620,372 ลานบาท11 
3.2.3 เงินกูเพื่อฟนฟูและสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ (โครงการภายใตแผนปฏิบัติการ

ไทยเขมแข็ง 2555) 
ในป 2552 คณะรัฐมนตรีไดอนุมัติการจัดสรรวงเงินกูภายใตพระราชกําหนดใหอํานาจ

กระทรวงการคลังกูเงินเพื่อฟนฟูเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 เพื่อสนับสนุนโครงการลงทุนภายใตแผนปฏิบัติการไทย

เขมแข็ง 2555 รวม 350,000 ลานบาท และเพื่อชดเชยเงินคงคลัง จํานวน 50,000 ลานบาท รวมทั้งสิ้น 400,000 

ลานบาท โดยมีรายละเอียดโครงการที่ไดรับอนุมัติเงินกู ดังตารางที่ 2-10 และปจจุบันเบิกจายเงินกูแลวจํานวน 

225,160 ลานบาท ซึ่งรัฐบาลเปนผูรับภาระทั้งเงินตนและดอกเบี้ย  

                                                            
10  GDP ประมาณการ ณ 23 ส.ค. 2553 โดย สศช. 
11  สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 

ตารางที ่2-6: หนี้คงคางท่ีรัฐบาลกูโดยตรงเพ่ือชดเชย  
การขาดดุลเงินงบประมาณและการบริหารหนี้  

ป ลานบาท รอยละตอ GDP 
ธ.ค.-49 544,058 6.93 
ธ.ค.-50 689,109 8.08 
ธ.ค.-51 869,422 9.58 
ธ.ค.-52 1,288,115 14.23 
มิ.ย.-53 1,429,565 14.2910 

ท่ีมา: สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ และ สศช. 
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ในการกอหนี้นั้น นอกจากกรอบที่กําหนดเกี่ยวกับการกูเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณแลว ยังมี

กรอบการกูเงินเพื่อวัตถุประสงคอ่ืนๆ และไดปรับปรุงมาเปนลําดับ และปจจุบันมีหลักเกณฑและผลดําเนินการดังนี้  

ตารางที่ 2-8: กรอบความยั่งยืนทางการคลัง 
หนวย 2545 2548 2552 2553F 2555F 2557F 

เปาหมายและตัวชี้วัดกรอบความยั่งยืนทางดานการคลัง   
ยอดหน้ีสาธารณะคงคาง/ GDP (ปงบประมาณ) ≤60 ≤50 ≤60 ≤60 ≤60 ≤60 
ภาระหนี้/งบประมาณ ≤16 ≤15 ≤15 ≤15 ≤15 ≤15 
รายจายลงทุน/งบประมาณ - ≥25 − ≥25 ≥25 ≥25 

ผลการดําเนินงานภายใตกรอบความยั่งยืนทางการคลัง 
ยอดหน้ีสาธารณะคงคาง/ GDP (ปงบประมาณ)  รอยละ  53.99 46.13 45.23 48.00 51.80 52.74 
ภาระหนี้/งบประมาณ  รอยละ  10.29 9.92 10.20 12.61 13.37 13.72 
รายจายลงทุน/งบประมาณ   21.86 25.49 22.00 12.60 25.00 25.00 

ท่ีมา: กระทรวงการคลัง        

3.3 ภาระหนี้คางจายของรัฐบาล 
ภาระคางจายยังไมถือวาเปนหนี้สาธารณะตามคําจํากัดความของ International Monetary Fund 

(IMF) แตเปนภาระคางจายที่รัฐบาลยังไมไดจัดสรรงบประมาณใหแกหนวยงานตางๆ ตามเวลาที่กําหนด เชน 

กองทุนนอกงบประมาณ สถาบันการเงินเฉพาะกิจ และรัฐวิสาหกิจ เปนตน ภาระคางจายของรัฐบาลเปนผลจาก

การดําเนินนโยบายที่เกี่ยวกับโครงการใหความชวยเหลือเกษตรตางๆ มาตรการเยียวยาผูไดรับผลกระทบจาก

เหตุการณชุมนุม ทั้งผูประกอบการและประชาชาชนทั่วไป รวมทั้งโครงการประกันสังคมและโครงการประกันสุขภาพ

แหงชาติ เปนตน ตัวอยางภาระงบประมาณที่คางจาย อาทิ 

3.3.1 เงินชดเชยของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธ.ก.ส.) ซึ่งเกิดจากการดําเนิน

โครงการตามนโยบายรัฐบาล โดย ธ.ก.ส.มีเงินคางชําระรอการชดใชจากภาครัฐ ประมาณ 140,000 ลานบาท  

3.3.2 เงินชดเชยรายไดคาโดยสารใหกับการรถไฟแหงประเทศไทย ซึ่งผลขาดทุนที่ยังไมไดรับการ

ชดเชยสิ้น ณ 30 กันยายน 2552 ประมาณ 45,773.3 ลานบาท 

 

 

ตารางที่ 2-7: โครงการภายใตแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็ง 2555 จําแนกตามสาขา 

สาขา วงเงินอนุมัติ  
(ลานบาท) 

1.ทรัพยากรนํ้าและการเกษตร 59,503.26 
2.การศึกษา 51,981.45 
3.ขนสง 46,586.54 
4.การลงทุนในระดับชุมชน 106,542.07 
5.พัฒนาดานสาธารณะสุข พัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 14,691.51 
6.สวัสดิภาพของประชาชน 9,172.93 
7.พัฒนาการทองเท่ียว 5,394.26 
8.โครงสรางพ้ืนฐานดานการทองเท่ียว 3,281.67 
9.พัฒนาบุคลากรสาธารณะสุข 1,927.66 
10.สิ่งแวดลอม 689.20 
11.เศรษฐกิจเชิงสรางสรรค 1,330.60 
12.วิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 185.00 

รวม 349,960.44 
ท่ีมา: สศช. 
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3.3.3 ภาระจายเงินสมทบเขากองทุนประกันสังคม  

รายจายเหลานี้รัฐบาลมีภาระ (Obligations) ที่จะตองจัดสรรงบประมาณรายจายไปยังหนวยงาน

หรือองคกรเหลานั้น ซึ่งจะจัดสรรใหเมื่อใดขึ้นอยูกับฐานะการคลังของรัฐบาลและความจําเปนของหนวยงาน/องคกร

เหลานั้น  

3.4 ภาระที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต (Contingent Liabilities) หมายถึง ภาระที่รัฐบาลอาจจะตองจาย

หรือชําระหนี้เมื่อเกิดเหตุการณบางอยางขึ้น ดังนั้น จึงถือเปนความเสี่ยงทางการคลังที่อยูนอกงบประมาณและไม

สามารถประมาณมูลคาไดชัดเจน อาทิ การค้ําประกันหนี้ใหแกรัฐวิสาหกิจ การรับประกันรายไดข้ันต่ํา การชดเชย

ผลขาดทุนจากการดําเนินงานของโรงพยาบาลรัฐ การใหเงินอุดหนุน หรือการรับภาระดอกเบี้ยเงินกู ใหกับเอกชนที่

เขารวมลงทุนดําเนินโครงการขนาดใหญ การชดใชความเสียหายใหแกสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐที่เกิดจาก

การดําเนินงานตามนโยบายรัฐบาล การใหความชวยเหลือตอความเสียหายที่เกิดขึ้นกับองคกรที่จัดตั้งขึ้นเพื่อ

วัตถุประสงคพิเศษ เชน สถาบันประกันเงินฝาก ดังที่เคยเกิดขึ้นในป 2540 ที่รัฐบาลตองเขาไปรับภาระชดเชยความ

เสียหายที่เกิดขึ้นกับกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน เนื่องจากกองทุนฯ ไมสามารถจายชดเชย

ความเสียหายที่เกิดขึ้นกับสถาบันการเงินในชวงที่เกิดวิกฤติเศรษฐกิจการเงินได ซึ่ง Contingent Liabilities ยังไมถือ

วาเปนหนี้สาธารณะในปจจุบันแตอาจเกิดเปนหนี้สาธารณะในอนาคตได  

3.5 สรุป งบประมาณรายจายประจําปมีแนวโนมที่จะขาดดุลอยางตอเนื่องในระยะปานกลาง เนื่องจาก

รายจายภาครัฐที่จะเพิ่มข้ึนจากการดําเนินงานตามนโยบายรัฐบาลและตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญป 2550 

ภาระดอกเบี้ยเงินกูที่จะเพิ่มข้ึนตามการเพิ่มข้ึนของยอดหนี้สาธารณะ ภาระที่จะตองจัดสรรงบประมาณใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งความสามารถในการจัดเก็บภาษีในระดับตํ่า ในขณะที่รายไดจากภาษีมีแนวโนมที่จะ

ตํ่าลงจากการเปดเสรีทางการคาซึ่งจะสงผลใหรายรับจากภาษีศุลกากรลดลงในระยะปานกลาง ซึ่งการขาดดุล

งบประมาณที่เพิ่มข้ึน จะทําใหสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP เพิ่มสูงขึ้น จะทําใหเปนขอจํากัดในการดําเนินนโยบาย

รองรับความเสี่ยงตางๆ ทั้งภายในและภายนอกประเทศ  ที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต เชน ภาระขาดทุนของ

รัฐวิสาหกิจที่เปนผลของการดําเนินการตามนโยบายกึ่งการคลังของรัฐ ภาวะความผันผวนของเศรษฐกิจการเงินโลก 

รวมถึงความเสี่ยงจากการเขาสูสังคมผูสูงอายุที่จะทําใหรายจายดานสวัสดิการสังคมเพิ่มสูงขึ้น ดังนั้น ในภาวะที่

เศรษฐกิจของประเทศอยูในชวงขยายตัว รัฐบาลจึงควรเรงปรับปรุงฐานะทางการคลังใหมีความแข็งแกรง เหมาะสม 

และเพียงพอเพื่อรองรับความเสี่ยง/ความผันผวน (Shock) ที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต 
4. การวิเคราะหความสามารถทางการคลังเพื่อลดการขาดดลุงบประมาณ 

4.1 ทิศทางการบริหารเศรษฐกิจในภาวะเศรษฐกิจฟนตัว 
วิกฤติเศรษฐกิจในป 2551 ทําใหฐานะการคลังของหลายประเทศตกต่ําลงมาก หนี้สาธารณะตอ 

GDP และการขาดดุลงบประมาณขยายตัวเพิ่มข้ึนอยางตอเนื่อง เมื่อเศรษฐกิจเขาสูภาวะฟนตัวหลายประเทศมี

แนวคิดที่จะปรับปรุงฐานะทางการคลัง เพื่อสรางเสถียรภาพทางการคลังใหกลับมาอยูในระดับเดิมกอนเกิดวิกฤติ
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โดยเร็ว โดยการลดการขาดดุลงบประมาณและลดระดับหนี้สาธารณะ (Fiscal Consolidation)12 เพื่อให

งบประมาณเขาสูสมดุลในอนาคต ซึ่งเปนหลักการโดยทั่วไปที่สอดคลองกับแนวทางการบริหารดานการคลังหลัง

วิกฤติเศรษฐกิจ13 โดยมีเหตุผลและความจําเปนในการปรับไปสูสมดุล ดังนี้  

4.1.1 เพื่อปรับปรุงฐานะการคลัง และเพิ่มระดับความสามารถทางการคลัง (Fiscal Space) เพื่อ

เตรียมงบประมาณสําหรับการพัฒนาประเทศในอนาคต เชน งบประมาณดานสวัสดิการสังคมที่จะเพิ่มข้ึนจากการ

เปลี่ยนแปลงโครงสรางประชากรเขาสูสังคมผูสูงอายุ  

4.1.2 เพื่อลดระดับหนี้คงคางใหมีความสามารถรองรับ (Buffer) ความเสียหายจากวิกฤติ

เศรษฐกิจคร้ังตอไป  

4.1.3 เพื่อลดภาระตนทุนในการกูเงินทั้งของรัฐบาลและเอกชน เนื่องจากประเทศที่มี Fiscal 

Space ตํ่าจะมี credit risk สูง ตนทุนในการออกพันธบัตรรัฐบาลเพื่อชดเชยการขาดดุลจะสูงขึ้น นอกจากนี้การออก

พันธบัตรจํานวนมาก อาจทําใหอัตราดอกเบี้ยในประเทศสูงขึ้น เนื่องจากไปลดสภาพคลองในระบบ สงผลตอระดับ

อัตราดอกเบี้ยในประเทศ ทําใหตนทุนทางการเงินของภาคเอกชนสูงขึ้น  

4.1.4 ภาระหนี้ (การชําระคืนเงินตนและดอกเบี้ย) ที่เพิ่มข้ึนจากมูลคาหนี้คงคางที่อยูในระดับสูงจะ

ไปลดความสามารถในการจัดสรรงบประมาณเพื่อการพัฒนาประเทศ  

ในกรณีของประเทศไทย หลังจากที่เห็นสัญญาณของการฟนตัวที่ชัดเจนแลว ภาครัฐไดเร่ิมดําเนิน

นโยบายลดภาระงบประมาณมาเปนลําดับ เชน การปรับลดหรือการไมตออายุมาตรการใหความชวยเหลือเพื่อลด

คาครองชีพใหกับประชาชน (5 มาตรการ 6 เดือน) การปรับข้ึนอัตราดอกเบี้ยนโยบายใหกลับมาอยูในระดับปกติ 

(Normalized) ในเดือนกรกฎาคมและสิงหาคม 2553  จากรอยละ 1.25 ตอป มาอยูที่รอยละ 1.75 ตอป  และ

ประกาศใหสาธารณะทราบวามีเปาหมายที่จะลดการขาดดุลงบประมาณ เพื่อจะทําใหงบประมาณเขาสูสมดุลใน

ที่สุด ซึ่งการปรับใหงบประมาณเขาสูสมดุลหลังจากที่ดําเนินนโยบายขาดดุลจํานวนมากในชวงภาวะเศรษฐกิจ

ถดถอย ถือเปนมาตรการเพื่อรักษาเสถียรภาพทางการคลังในระยะปานกลางถึงยาว เชนเดียวกับเมื่อคร้ังที่เกิด

วิกฤติในป 2540 ที่รัฐบาลสามารถจัดทํางบประมาณสมดุลไดในป 2548  

ทั้งนี้ ในการทําใหงบประมาณสมดุลภายใตสถานการณในปจจุบัน ที่หนี้สาธารณะยังคงอยูใน

ระดับสูง มีการเปลี่ยนแปลงสภาพเศรษฐกิจและสังคม และโครงสรางประชากร รวมถึงแรงกดดันจากกฎ กติกา 

เงื่อนไขใหมในเวทีโลก ทําใหตองมีการกําหนดยุทธศาสตรงบประมาณในระยะปานกลางถึงยาว และพิจารณาความ

เปนไปไดในทางเลือกตางๆ ใหเหมาะสม รวมถึงมีมาตรการรองรับ เพื่อมิใหการลดการขาดดุลงบประมาณสงผล

กระทบตอการฟนตัวของเศรษฐกิจในปจจุบัน 

                                                            
12  Glossary and statistical term, OECD, 2001 
13  Strategies for Fiscal Consolidation in the Post-Crisis World, IMF, 2010 
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ในบทนี้จะทําการวิเคราะหความสามารถทางการคลังที่จะทําใหลดการขาดดุลงบประมาณได โดย

การหาผลตางระหวางประมาณการรายไดสุทธิ (หลังหักรายไดที่จัดสรรใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว) กับ

ประมาณการรายจายภายใตกรณีศึกษา แลววิเคราะหความสามารถและความเปนไปไดในการลดการขาดดุล โดย

ที่ยังคงรักษาระดับรายจายขั้นต่ําที่จําเปน และรายจายเพื่อการลงทุนพัฒนาประเทศ รวมถึงการดําเนินงานตาม

นโยบายที่สําคัญของรัฐบาลไวได   
4.2 ขอสมมติฐานในการวิเคราะหความสามารถทางการคลัง  

การวิเคราะหความสามารถทางการคลัง มีองคประกอบหลักที่ตองพิจารณา 3 ประการไดแก 1) 

ภาวะเศรษฐกิจมหภาค เชน การขยายตัวทางเศรษฐกิจ และอัตราเงินเฟอ 2) การประมาณการรายไดรัฐบาล และ 

3) การประมาณการรายจายรัฐบาล โดยมีวิธีการศึกษา ดังนี้ 
4.2.1 การประมาณการรายได 

การประมาณการรายไดในรายงานฉบับนี้ ไดใชวิธีการวิเคราะหเชิงปริมาณ (Quantitative 

Method) วิเคราะหถึงความสัมพันธระหวางรายไดภาครัฐ และผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ ณ ราคาประจําป 

ซึ่งไดประมาณบนฐานของผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ ณ ราคาปฐาน แลวปรับใหเปนราคาประจําปดวยดัชนี

ราคาผูบริโภค จากนั้นใชสมการถดถอย (Linear Regression) ประมาณคาดวยวิธีกําลังสองนอยที่สุด (Ordinary 

Least Squares) เพื่อหาคาทางสถิติและความสัมพันธของตัวแปรตางๆ ที่มีผลตอรายไดรัฐบาล ดังแสดงในสมการ 

ดังนี้ 

LOG(Government Revenue) = -10.63 + 1.53*LOG(GDP) + 0.93*AR(1) 

                                                 (-3.078) (7.423)                 (26.054) 

R-squared =   0.990  Adjusted R-squared = 0.989 

Durbin-Watson  =    1.39 

โดยที่  Government Revenue คือ รายไดสุทธิของรัฐบาล (ปงบประมาณ) 

   GDP     คือ  ผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติ (Nominal) 

โดยมีสมมติฐานวาอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจเฉลีย่รอยละ 4 ตอป อัตราเงนิเฟอเฉลี่ยรอยละ 3  
4.2.2 การประมาณการรายจาย 

ในการประมาณการรายจาย เปนการประมาณการจากขอมูลจริงในอดีตตั้งแตป 2542 – 

2552 และการคาดการณของปงบประมาณ 2553 เปนฐานในการคํานวณ และตั้งสมมติฐานที่มีความเปนไปไดของ

แตละรายการรายจายที่สําคัญ และอยูภายใต พ.ร.บ. การบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 ที่กําหนดวา การกูเงิน

เพื่อชดเชยการขาดดุลจะตองไมเกินรอยละ 20 ของงบประมาณรายจายประจําปและงบประมาณรายจายเพิ่มเติม 

บวกกับรอยละ 80 ของงบประมาณรายจายที่ต้ังไวสําหรับชําระคืนตนเงินกูในปงบประมาณ โดยคํานึงถึงกรอบ

ความยั่งยืนทางการคลังที่ปรับปรุงในป 2552 คือ หนี้สาธารณะคงคางตอ GDP ไมเกินรอยละ 60 และภาระหนี้ตอ
งบประมาณ ไมเกินรอยละ 15  
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ในการประมาณการรายจายเพื่อวิเคราะหความสามารถทางการคลัง จะแบงรายจายออกเปน

ประเภทตางๆ ดังนี้ 

1) รายจายขั้นต่ําที่จําเปน ประกอบดวย งบบุคลากร งบดําเนินงาน งบอุดหนุน (งบอุดหนุน

กองทุนประกันสังคม บําเหน็จและเงินสมทบ และเงินอุดหนุนทองถิ่น) รายจายภาระผูกพันงบประมาณ เงินสํารอง

เผื่อเหลือเผื่อขาด รายจายอื่น (เงินอุดหนุนกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ กองทุนใหกูยืมเพื่อการศึกษา 

และกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ) และการชดใชเงินคงคลัง 

2) รายจายเพื่อการพัฒนา และดําเนินการตามนโยบายรัฐบาล ไดแก เงินสํารองจายกรณี

ฉุกเฉินและจําเปน คาใชจายในการรักษาพยาบาลของขาราชการ ลูกจางและพนักงานของรัฐ และเงินอุดหนุนแก

หนวยงานอื่นๆ ไดแก รัฐวิสาหกิจ สถาบันการเงิน และหนวยธุรกิจอ่ืนๆ รวมถึง การชําระคืนตนเงินกู เงินผูกพันใหม

และเงินสํารองเผื่อเหลือเผื่อขาดเฉพาะที่ขอเบิกในปงบประมาณนั้น รายจายประจําและลงทุนอื่นๆ และรายจาย

ตามนโยบายรัฐบาล 
4.3 ผลการวิเคราะหความสามารถทางการคลัง 

จากขอสมมติฐานขางตน แลวนํามาวิเคราะหตามกรณีตางๆ ภายใตสถานการณที่เปลี่ยนไป

ใน 4 กรณีศึกษา ดังนี้   

กรณีที่ 1) กรณีฐาน ใหรายไดและรายจายเปนไปตามแนวโนมในอดีต  

กรณีที่ 2) กรณีที่รายจายภาครัฐเพิ่มข้ึน โดยรายไดเทากับในกรณีฐาน  

กรณีที่ 3) กรณีการจัดเก็บรายไดตํ่ากวากรณีฐานรอยละ 5 โดย 

3.1) รายจายเทากับกรณีฐาน  และ 3.2) รายจายเทากับกรณีที่ 2 

กรณีที่ 4) กรณีการจัดเก็บรายไดขยายตัวสูงกวากรณีฐานรอยละ 5 โดย 

4.1) รายจายเทากับกรณีฐาน  และ 4.2) รายจายเทากับกรณีที่ 2 

กรณีที่ 1 กรณีฐาน มีสมมติฐานสําคัญ ดังนี้ 

สมมติฐานเศรษฐกิจมหภาค เศรษฐกิจไทยในราคาคงที่ขยายตัวเฉลี่ยรอยละ 4.0 ตอป และ

อัตราเงินเฟอทั่วไปรอยละ 3 ตอป ทําใหอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาปจจุบัน (Nominal GDP) ขยายตัว

อยูที่รอยละ 7.0 ตอป 
การประมาณการรายไดรัฐบาล 

1) การประมาณการรายไดมีสมมติฐานวา ในชวงที่ประมาณการเศรษฐกิจขยายตัวได

ตามแนวโนมปกติ และไมมีนโยบายหรือมาตรการที่สงผลกระทบตอการจัดเก็บรายไดรัฐบาลอยางมีนัยสําคัญ ซึ่ง

คาความยืดหยุนของรายไดเฉลี่ย (Revenue Buoyancy)  เทากับ 1.2  

2) จัดสรรเงินอุดหนุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น รอยละ 4 ของรายไดที่รัฐบาล

จัดเก็บไดสอดคลองกับการจัดสรรงบประมาณในอดีตเฉลี่ย 10 ปยอนหลัง (ป 2545 – 2554) 
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ตารางที่ 2-9: การประมาณการรายได กรณีฐาน 
(หนวย: พันลานบาท) 

  
อัตราการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจ ณ ราคา
ตลาด (รอยละ) 

ผลิตภัณฑมวล
รวมในประเทศ 
ณ ราคาปจจุบัน 

รายไดรัฐบาลสุทธิ 
สัดสวนรายไดตอ

ผลิตภัณฑมวลรวมใน
ประเทศ (รอยละ) 

จัดสรรให อปท. คงเหลือรายได
สุทธิ 

2554 7.0 10,730.2 1,761.3 16.4 70.5 1,690.9 

2555 7.0 11,481.3 1,919.8 16.7 76.8 1,843.0 

2556 7.0 12,285.0 2,092.7 17.0 83.7 2,009.0 

2557 7.0 13,144.9 2,276.4 17.3 91.1 2,185.4 

2558 7.0 14,065.1 2,473.1 17.6 98.9 2,374.1 

2559 7.0 15,049.6 2,684.5 17.8 107.4 2,577.1 

2560 7.0 16,103.1 2,912.4 18.1 116.5 2,795.9 

2561 7.0 17,230.3 3,158.7 18.3 126.3 3,032.3 

2562 7.0 18,436.4 3,425.0 18.6 137.0 3,288.0 

2563 7.0 19,727.0 3,713.4 18.8 148.5 3,564.8 

2564 7.0 21,107.9 4,025.6 19.1 161.0 3,864.6 

2565 7.0 22,585.4 4,363.8 19.3 174.6 4,189.3 

หมายเหตุ: ประมาณการโดย สศช. รายไดปงบประมาณ 2554 เปนการคาดการณ ณ เดือนสิงหาคม 2553 

การประมาณการรายจายรัฐบาล 
รายจายขั้นต่ําที่จําเปน 

1) งบบุคลากร (เงินเดือนและคาจาง) เพิ่มข้ึนเฉลี่ยรอยละ 7 ตอป ตามการขยายตัวของ 

GDP ซึ่งในป 2555 ไดรวมการปรับฐานเงินเดือน ตามมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 16 สิงหาคม 2553 ไวแลว 

2) งบดําเนินงาน รายจายเพื่อการบริหารและการดําเนินงาน เชน คาตอบแทน ใชสอย วัสดุ 

และสาธารณูปโภค เพิ่มข้ึนเฉลี่ยรอยละ 5 ตอป ตามอัตราการเพิ่มข้ึนเฉลี่ยยอนหลัง 10 ป (ป 2545 – 2554) 

3) งบเงินอุดหนุน ประกอบดวย รายจายหลัก ดังนี้  

(1) งบอุดหนุนกองทุนประกันสังคม เทากับรอยละ 1.4 ของกรอบงบประมาณรายจายใน

แตละป สอดคลองกับการจัดสรรงบประมาณในอดีตเฉลี่ย 10 ปยอนหลัง (ป 2545 – 2554) 

(2) เงินเบี้ยหวัด บําเหน็จ บํานาญ เงินสํารอง เงินสมทบและเงินชดเชยของขาราชการ 

เพิ่มข้ึนเฉลี่ยรอยละ 9.6 ตอป สอดคลองกับอัตราการเพิ่มข้ึนเฉลี่ย 10 ปยอนหลัง (ป 2545 – 2554) 

(3) เงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น พ.ศ. 2542 และที่แกไขเพิ่มเติม โดยประมาณกรอบการอุดหนุนเทากับรอยละ 9.6 ของรายไดที่รัฐจัดเก็บได

กอนการจัดสรร สอดคลองกับคาเฉลี่ยระหวางป 2549 – 2554 และสมมติฐานการจัดเก็บรายไดเองขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่อัตราเดิมในอดีต 

(4) งบรายจายผูกพันในแตละป ที่เปนการทําสัญญากอหนี้ผูกพัน และมีวงเงินวาจะตอง

กอหนี้ผูกพันงบประมาณรายจายประจําป เทากับรอยละ 0.8 ตอ GDP ในแตละป  สอดคลองกับคาเฉลี่ยระหวางป 

2549 – 2554 
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(5) เงินสมทบกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ ตามพระราชบัญญัติหลักประกัน
สุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545 เพิ่มข้ึนเฉลี่ยรอยละ 5.7 ตอป ตามผลการศึกษาของสํานักงานคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และ มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (ทีดีอารไอ) 

(6) เงินสมทบกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง โดยรัฐบาลจัดสรรงบประมาณเปนคา

บริหารโครงการปละ 200 ลานบาท   

(7) งบรายจายกองทุนกูยืมเพื่อการศึกษา เพิ่มข้ึนเฉลี่ยรอยละ 3 ตามอัตราเงินเฟอในแต

ละป ประกอบกับจํานวนนักศึกษาที่ขอกูยืมเพื่อการศึกษาอยูในระดับเดียวกับจํานวนนักศึกษาที่ขอกูเฉลี่ยระหวางป 

2549 – 2554   

(8) รายจายคาดอกเบี้ยและคาธรรมเนียม อัตราดอกเบี้ยสําหรับหนี้สาธารณะระหวางป 

2555 – 2556 เทากับรอยละ 4 และเพิ่มข้ึนเปนรอยละ 5 ในป 2557 – 2565 เนื่องจากหนี้สาธารณะสวนใหญจะถึง

กําหนดชําระในป 2556-2557 ทั้งนี้ ประมาณการหนี้สาธารณะไดรวมเงินกูยืมที่คาดวาจะเกิดขึ้นจากโครงการลงทุน

ขนาดใหญที่ผานการอนุมัติโครงการโดยคณะรัฐมนตรีแลวถึงสิ้นเดือนสิงหาคม 2553 ทั้งนี้ เนื่องจากโครงการขนาด

ใหญดังกลาวอยูระหวางการกอสรางและคาดวาจะยังไมสามารถสรางรายไดเพียงพอสําหรับการชําระดอกเบี้ย

ในชวง 10 ปแรกจึงตองพึ่งเงินงบประมาณสนับสนุนสําหรับคาใชจายดอกเบี้ยดังกลาว ทั้งนี้ คิดเฉพาะดอกเบี้ยจาก

เงินกูรัฐวิสาหกิจในโครงการลงทุนขนาดใหญที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติแลว  

ตารางที่ 2-10: สรุปประมาณการคาใชจายที่จาํเปนระหวางป 2554 – 2565 
(หนวย: พันลานบาท) 

 รายจายขั้นต่ําที่จําเปน 

รวม 
เงินเดือน
และ
คาจาง 

งบ
ดําเนินงาน 

กองทุน
ประกันสังคม 

บําเหน็จ
บํานาญ
และเงิน
สมทบ 

อุดหนุน
ทองถิ่น 

รายจาย
ภาระผูกพัน
งบประมาณ 

กองทุน
หลักประกัน
สุขภาพ
แหงชาติ 

กองทุน
หมูบาน
และ
ชุมชน
เมือง 

กองทุน
กูยืมเพ่ือ
การศึกษา 

ชําระ
ดอกเบี้ย
เงินกู 

ชดใช
เงินคง
คลัง 

2554 1,475.4 496.0 234.2 23.5 126.8 173.9 84.3 101.1 0.2 21.0 184.0 30.3 

2555 1,580.7 567.9 243.6 29.7 138.9 184.3 91.9 106.8 0.2 21.6 195.7 0.0 

2556 1,686.5 607.6 253.3 31.8 152.3 200.9 98.3 112.9 0.2 22.3 206.8 0.0 

2557 1,851.5 650.2 263.5 34.0 166.9 218.5 105.2 119.3 0.2 22.9 270.7 0.0 

2558 1,969.8 695.7 274.0 36.4 182.9 237.4 112.5 126.1 0.2 23.6 280.9 0.0 

2559 2,093.3 744.4 284.9 39.0 200.5 257.7 120.4 133.3 0.2 24.3 288.5 0.0 

2560 2,222.8 796.5 296.3 41.7 219.7 279.6 128.8 140.9 0.2 25.1 294.0 0.0 

2561 2,359.7 852.3 308.2 44.6 240.8 303.2 137.8 149.0 0.2 25.8 297.8 0.0 

2562 2,504.4 911.9 320.5 47.8 263.9 328.8 147.5 157.5 0.2 26.6 299.8 0.0 

2563 2,657.4 975.8 333.3 51.1 289.2 356.5 157.8 166.4 0.2 27.4 299.7 0.0 

2564 2,819.2 1,044.1 346.7 54.7 317.0 386.5 168.9 175.9 0.2 28.2 297.1 0.0 

2565 2,990.5 1,117.1 360.6 58.5 347.4 418.9 180.7 185.9 0.2 29.1 292.1 0.0 

ท่ีมา: ประมาณการโดย สศช. 

รายจายเพื่อการพัฒนาประเทศ และรายจายโครงการตามนโยบายของรัฐ  

1) รายจายผูกพันขามป ซึ่งจะตองทําสัญญากอหนี้ผูกพัน และมีวงเงินที่คาดวาจะตองกอ

หนี้ผูกพันงบประมาณรายจายประจําปตอๆ ไป เทากับรอยละ 1.5 ของกรอบวงเงินงบประมาณรายจายในแตละป 
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2) รายจายสําหรับการรักษาพยาบาลขาราชการเพิ่มข้ึนเฉลี่ยรอยละ 5 ตอป 

3) เงินอุดหนุนโครงการศึกษาเรียนฟรี 15 ป เชน คาเครื่องแบบนักเรียน คาหนังสือเรียน เงิน

อุดหนุนคาใชจายในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน (คาใชจายตอหัว) และเงินอุดหนุนอื่นๆ เพิ่มข้ึนรอยละ 3 ตอปตาม

อัตราเงินเฟอ 

4) รายจายชําระคืนเงินตนเงินกู (รัฐบาล) เทากับรอยละ 3 ของงบประมาณรวมในแตละป 

5) เงินสํารองจายฉุกเฉิน เทากับรอยละ 2.4 ของกรอบงบประมาณในแตละป สอดคลองกับ

การจัดสรรงบประมาณในอดีตเฉลี่ย 10 ปยอนหลัง (ป 2545 – 2554) 

6) รายจายประจําและการลงทุนอื่นๆ ตามนโยบายรัฐบาล เทากับรอยละ 14 ของวงเงิน

งบประมาณประจําป เพื่อใหเปนไปตามกรอบงบประมาณรายจายประจําป 

(1) กําหนดใหมีรายจายสําหรับโครงการใหมรอยละ 1 ของ GDP 

(2) โครงการประกันรายไดเกษตรกร กําหนดตามรายจายจริง ณ วันที่ 10 กันยายน ใน

ป 2553 โดยเปนการชดเชยใหผูปลูกขาวนาป ขาวนาปรัง ขาวโพดเลี้ยงสัตว และมันสําปะหลังรอยละ 86 93 95 

และ 85 ของจํานวนเกษตรกรทั้งหมดที่ผานประชาคมตามลําดับ 

(3) โครงการเรียนฟรี 15 ป และโครงการนมโรงเรียนกําหนดใหอัตราการขยายตัวของ

รายจายเปนไปตามอัตราเงินเฟอ 

(4) โครงการลงทุนโครงสรางพื้นฐาน Mega project ตามที่คณะรัฐมนตรีไดอนุมัติ ซึ่งมี

ระยะเวลาเบิกจายสิ้นสุดในป พ.ศ. 2558 
ตารางที่ 2-11: สรุปประมาณการคาใชจายเพ่ือการพัฒนาและดําเนินงานโครงการตามนโยบายรัฐระหวางป 2554 – 2565 

(หนวย:พันลานบาท) 

  

รายจายเพื่อการพัฒนาและดําเนินงานโครงการตามนโยบายรัฐ 

รวม รายจายฉุกเฉิน
และจําเปน 

คาใชจายคารักษาพยาบาลขาราชการ
ลูกจาง และพนักงานของรัฐ 

ชําระตน
เงินกู 

รายจายประจําและลงทุนอ่ืนและ
รายจายตามนโยบายรัฐ 

2554 594.6 47.6 62.0 32.6 411.0 

2555 543.4 51.0 65.1 63.7 331.7 

2556 586.3 54.5 68.4 68.2 361.1 

2557 580.3 58.4 71.8 73.0 340.8 

2558 632.3 62.4 75.4 78.1 377.3 

2559 690.9 66.8 79.1 83.5 419.7 

2560 756.2 71.5 83.1 89.4 467.6 

2561 827.9 76.5 87.2 95.6 520.7 

2562 906.3 81.9 91.6 102.3 579.3 

2563 992.0 87.6 96.2 109.5 644.0 

2564 1,085.7 93.7 101.0 117.1 715.3 

2565 1,187.8 100.3 106.0 125.3 793.4 

ท่ีมา: ประมาณการโดย สศช. 
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ผลการศึกษาในกรณีฐาน พบวาการขาดดุลงบประมาณจะลดลงรอยละ 0.24 -0.30  ตอ 

GDP และงบประมาณจะเขาสูภาวะสมดลุในป 2565 ภาระดอกเบี้ยจายตั้งแตป 2554 จนถงึวนัทีง่บประมาณสมดุล

เทากับ 3,207 ลานบาท 
ตารางที่ 2-12: ผลการศึกษากรณีที ่1: กรณีฐาน 

 GDP ประมาณการ 
รายได 

กรอบวงเงิน 
งบประมาณ 

รายจายที่
จําเปน 

(รอยละ) 

รายจาย 
เพ่ือการพัฒนาฯ 

(รอยละ) 
ดุล

งบประมาณ

ความสามารถในการชําระหนี

ดอกเบี้ย เงินตน 
สัดสวน

ตองบประมาณ 
(รอยละ)

2554 10,730.2 1,650.0  2,070.0  71.3 28.7  -420.0 184.0  32.6 10.5  
2555 11,481.3 1,843.0  2,124.0  74.4 25.6  -281.0 195.7  63.7 12.2  
2556 12,285.0 2,009.0  2,272.7  74.2 25.8  -263.7 206.8  68.2 12.1  
2557 13,144.9 2,185.4  2,431.8  76.1 23.9  -246.4 270.7  73.0 14.1  
2558 14,065.1 2,374.1  2,602.0  75.7 24.3  -227.9 280.9  78.1 13.8  
2559 15,049.6 2,577.1  2,784.2  75.2 24.8  -207.1 288.5  83.5 13.4  
2560 16,103.1 2,795.9  2,979.1  74.6 25.4  -183.1 294.0  89.4 12.9  
2561 17,230.3 3,032.3  3,187.6  74.0 26.0  -155.3 297.8  95.6 12.3  
2562 18,436.4 3,288.0  3,410.7  73.4 26.6  -122.7 299.8  102.3 11.8  
2563 19,727.0 3,564.8  3,649.5  72.8 27.2 -84.7 299.7  109.5 11.2 
2564 21,107.9 3,864.6  3,905.0  72.2 27.8  -40.4 297.1  117.1 10.6  
2565 22,585.4 4,189.3  4,178.3  71.6 28.4  0.0 292.1  125.3 10.0  
2566 24,166.4 4,541.1  4,470.8  71.0 29.0  0.0 285.6  134.1 9.4  
2567 25,858.0 4,922.4  4,783.7  70.4 29.6  0.0 278.7  143.5 8.8  
2568 27,668.1 5,335.7  5,118.6  70.0 30.0 0.0 271.2  153.6 8.3 
2569 29,604.9 5,783.5  5,476.9  69.5 30.5  0.0 263.3  164.3 7.8  
2570 31,677.2 6,269.0  5,860.3  69.1 30.9  0.0 254.8  175.8 7.3  
2571 33,894.6 6,789.3  6,270.5  68.8 31.2 0.0 245.7  188.1 6.9 

หมายเหตุ: ประมาณการโดย สศช. รายไดปงบประมาณ 2554 เปนการคาดการณ ณ เดือนสิงหาคม 2553
ท่ีมา: ประมาณการโดย สศช. 

กรณีที่ 2 : กรณีที่รายจายรัฐเพิ่มขึ้น และรายไดเทากับกรณีฐาน โดยมีสมมติฐานของ

การเพิ่มข้ึนของรายจาย ดังนี้ 

1) รัฐบาลเริ่มสมทบเงินสําหรับกองทุนการออมแหงชาติ (กอช.) ในปงบประมาณ 2556  

1.1) จํานวนผูเขารวมโครงการ ปที่หนึ่ง คิดเปนรอยละ 10 ของจํานวนแรงงานนอก

ระบบและจํานวนผูเขารวมโครงการเพิ่มขึ้นเปนรอยละ 15 และรอยละ 20 ในปที่ 2 และปที่ 3 หลังจากนั้นจํานวน

ผูเขารวมโครงการเพิ่มข้ึนรอยละ 5 ตอป จนกระทั่งมีสมาชิกในกองทุนการออมแหงชาติ เทากับรอยละ 40 ของ

แรงงานนอกระบบ 

1.2) อัตราการจายสมทบของรัฐบาล มี 3 อัตรา โดยจะจายสมทบ รอยละ 50 รอยละ 

80 และรอยละ  100 ของเงินสะสมรายเดือนของสมาชิก  

1.3) ประมาณรอยละ 30 ของจํานวนสมาชิกทั้งหมดในแตละป จายเงินสะสมเดือนละ 

50 บาท และรอยละ 70 ของจํานวนสมาชิกจายเงินสะสมเดือนละ 100 บาท 

2) โครงการประกันรายไดเกษตรกร กําหนดใหชดเชยรายไดใหครอบคลุมเกษตรกรที่ผาน

ประชาคมแลวทุกครัวเรือน ทั้งนี้ ยังคงสมมุติฐานใหมีการประกันรายไดเกษตรกรใน 3 ชนิดสินคา คือ ขาว ขาวโพด

เลี้ยงสัตว และมันสําปะหลัง 
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3) รายจายประจําและการลงทุนอื่นๆ ตามนโยบายรัฐบาล ทั้งนี้เพื่อคงระดับการใชจายใน

รายจายสวนนี้ไวที่รอยละ 19.5 ของกรอบวงเงินงบประมาณในแตละป เพื่อใหสอดคลองกับการจัดสรรงบประมาณ

ในอดีตเฉลี่ย 10 ปยอนหลัง (ป 2545 – 2554) 
ตารางที่ 2-13: สรุปประมาณการคาใชจายกรณีความเสี่ยงที่รายจายจะเพิ่มข้ึน 

(หนวย: พันลานบาท) 

 

กรอบวงเงิน
งบประมาณ
(กรณีฐาน) 

ภาระงบประมาณที่คาดวาจะเพิ่มขึ้น 

 

กรอบวงเงินงบประมาณ (ใหม) 
เพ่ิมรายจาย 
เพ่ือการพัฒนา 

กอช. โครงการประกันรายไดฯ 
จายรอยเปอรเซ็นต

ดอกเบี้ยจากการ
ขาดดุลเพ่ิมขึ้น มูลคา สัดสวนตอ GDP 

(รอยละ)

2555 2,124.0 82.5 0.0 4.1 2.4 2,212.9 19.3 

2556 2,272.7 82.1 2.0 4.1 7.4 2,368.3 19.3 

2557 2,431.8 133.4 3.1 4.1 17.6 2,590.0 19.7 

2558 2,602.0 130.0 4.2 4.1 28.2 2,768.5 19.7 

2559 2,784.2 123.3 4.5 4.1 39.6 2,955.5 19.6 

2560 2,979.1 113.3 4.7 4.1 51.7 3,152.9 19.6 

2561 3,187.6 100.9 5.6 4.1 64.4 3,362.6 19.5 

2562 3,410.7 85.7 5.9 4.1 77.7 3,584.1 19.4 

2563 3,649.5 67.6 6.2 4.1 91.4 3,818.8 19.4 

2564 3,905.0 46.2 6.6 4.1 105.3 4,067.0 19.3 

2565 4,178.3 21.4 6.9 4.1 118.8 4,329.5 19.2 
ท่ีมา: ประมาณการโดย สศช. 

ผลการศึกษากรณีที ่2: การขาดดุลงบประมาณลดลงรอยละ 0.25 -0.34 ตอ GDP และ

งบประมาณจะเขาสูภาวะสมดุลในป 2568 ภาระดอกเบี้ยจายตัง้แตป 2554 จนถงึวันที่งบประมาณสมดุลเทากับ 

5,055 ลานบาท 

ตารางที่ 2-14: ผลการศึกษากรณีที ่2: ความเสีย่งที่รายจายรฐัจะเพ่ิมข้ึน 
(หนวย : พันลานบาท) 

 GDP ประมาณ 
การรายได 

กรอบวงเงิน 
งบประมาณ 

รายจายที่ 
จําเปน 

(รอยละ) 

รายจาย 
เพ่ือการพัฒนาฯ 

(รอยละ) 

ดุล
งบประมาณ

ความสามารถในการชําระหน้ี 

ดอกเบี้ย เงินตน 
สัดสวน 

ตองบประมาณ 
(รอยละ) 

2553 10,028.2  1,350.0  1,700.0  75.7  24.3  -350.0  163.5  50.9  12.6  

2554 10,730.2  1,650.0  2,070.0  71.3  28.7  -420.0  184.0  32.6  10.5  

2555 11,481.3  1,843.0  2,212.9  71.5 28.5 -369.9  198.1  63.7  11.7  

2556 12,285.0  2,009.0  2,368.3  71.5 28.5 -359.3  214.2  68.2  12.4  

2557 13,144.9  2,185.4  2,590.0  72.2 27.8 -404.6  288.3  73.0  14.9  

2558 14,065.1  2,374.1  2,768.5  72.2 27.8 -394.4  309.0  78.1  14.9  

2559 15,049.6  2,577.1  2,955.5  72.2 27.8 -378.4  328.1  83.5  14.8  

2560 16,103.1  2,795.9  3,152.9  72.1 27.9 -357.0  345.6  89.4  14.6  

2561 17,230.3  3,032.3  3,362.6  72.1 27.9 -330.3  362.2  95.6  14.4  

2562 18,436.4  3,288.0  3,584.1  72.0 28.0 -296.1  377.5  102.3  14.1  

2563 19,727.0  3,564.8  3,818.8  72.0 28.0 -254.0  391.1  109.5  13.7  

2564 21,107.9  3,864.6  4,067.0  71.9 28.1 -202.4  402.4  117.1  13.3  

2565 22,585.4  4,189.3  4,329.5  71.8 28.2 -140.2  410.9  125.3  12.8  

2566 24,166.4  4,541.1  4,613.1  71.6 28.4 -72.0  415.8  134.1  12.3  

2567 25,858.0  4,922.4  4,933.9  71.1 28.9 -11.5  416.4  143.5  11.7  

2568 27,668.1  5,335.7  5,272.1  70.6 29.4 0.0  411.8  153.6  11.0  

2569 29,604.9  5,783.5  5,631.0  70.1 29.9 0.0  404.0  164.3  10.4  

2570 31,677.2  6,269.0  6,014.8  69.7 30.3 0.0  395.5  175.8  9.7  

2571 33,894.6  6,789.3  6,425.6  69.3 30.7 0.0  386.4  188.1  9.2  
หมายเหตุ ประมาณการโดย สศช. รายไดปงบประมาณ 2554 เปนการคาดการณ ณ เดือนสิงหาคม 2553 
ท่ีมา: ประมาณการโดย สศช. 



2-28 

 

กรณีที่ 3 การจัดเก็บรายไดตํ่ากวาประมาณการ ทั้งนี้ อาจเปนผลมาจากภาวะเศรษฐกิจ

ขยายตัวต่ํากวาประมาณการ หรือ การเปลี่ยนแปลงทางดานนโยบายภาษีอากร การเปดการคาเสรีที่ทําใหภาษี

ศุลกากรลดลง โดยมีสมมติฐานใน 2 กรณียอย ดังนี้ 

1) รายไดที่รัฐจัดเก็บได ลดลงจากกรณีฐาน รอยละ 5 ตอป ต้ังแตป 2555 โดยคงกรอบวงเงิน

งบประมาณและสมมติฐานอื่น เชนเดียวกับกรณีฐาน 

2) รายไดที่รัฐจัดเก็บได ลดลงจากกรณีฐาน รอยละ 5 ตอป แตกรอบวงเงินงบประมาณ

เพิ่มข้ึนเทากับกรณีที่สอง  

ผลการศกึษากรณีที ่3.1 การขาดดุลงบประมาณลดลงรอยละ 0.22 -0.29 ตอ GDP 

งบประมาณจะเขาสูภาวะสมดุลในป 2569 ภาระดอกเบี้ยจายตัง้แตป 2554 จนถึงวนัทีง่บประมาณสมดุลเทากบั 

5,035 ลานบาท 
ตารางที่ 2-15: ผลการศึกษากรณีที่ 3.1: รายไดลดรอยละ 5 ตั้งแตป 2555 และ คาใชจายกรณีฐาน 

 GDP ประมาณ 
การรายได 

กรอบวงเงิน 
งบประมาณ 

รายจายที่ 
จําเปน 

(รอยละ) 

รายจาย 
เพ่ือการพัฒนาฯ 

(รอยละ) 

ดุล
งบประมาณ

ความสามารถในการชําระหนี้ 

ดอกเบี้ย เงินตน 
สัดสวน 

ตองบประมาณ 
(รอยละ) 

2553 10,028.2  1,350.0  1,700.0  75.7  24.3  -350.0  163.5  50.9  12.6  
2554 10,730.2  1,650.0  2,070.0  71.3  28.7  -420.0  184.0  32.6  10.5  
2555 11,481.3  1,750.9  2,124.0  74.1 25.9 -373.1  197.6  63.7  12.3  
2556 12,285.0  1,908.6  2,272.7  74.0 26.0 -364.1  212.5  68.2  12.4  
2557 13,144.9  2,076.1  2,431.8  76.2 23.8 -355.7  283.1  73.0  14.6  
2558 14,065.1  2,255.4  2,602.0  75.9 24.1 -346.6  298.9  78.1  14.5  
2559 15,049.6  2,448.2  2,784.2  75.6 24.4 -336.0  312.8  83.5  14.2  
2560 16,103.1  2,656.1  2,979.1  75.2 24.8 -323.0  324.9  89.4  13.9  
2561 17,230.3  2,880.7  3,187.6  74.8 25.2 -306.9  336.0  95.6  13.5  
2562 18,436.4  3,123.6  3,410.7  74.3 25.7 -287.1  345.9  102.3  13.1  
2563 19,727.0  3,386.6  3,649.5  73.8 26.2 -262.9  354.4  109.5  12.7  
2564 21,107.9  3,671.4  3,905.0  73.3 26.7 -233.6  361.1  117.1  12.2  
2565 22,585.4  3,979.8  4,178.3  72.8 27.2 -198.5  365.9  125.3  11.8  
2566 24,166.4  4,314.0  4,470.8  72.3 27.7 -156.8  368.3  134.1  11.2  
2567 25,858.0  4,676.3  4,783.7  71.8 28.2 -107.4  367.9  143.5  10.7  
2568 27,668.1  5,068.9  5,118.6  71.3 28.7 -49.7  364.4  153.6  10.1  
2569 29,604.9  5,494.3  5,476.9  70.7 29.3 0.0  358.2  164.3  9.5  
2570 31,677.2  5,955.6  5,860.3  70.3 29.7 0.0  352.5  175.8  9.0  

2571 33,894.6  6,449.8  6,270.5  69.9 30.1 0.0  350.3  188.1  8.6  

ท่ีมา: ประมาณการโดย สศช. 

ผลการศึกษากรณีที ่3.2 การขาดดุลงบประมาณลดลงรอยละ 0.23 -0.30 ตอ GDP 

งบประมาณจะเขาสูภาวะสมดุลในป 2571 ภาระดอกเบี้ยจายตัง้แตป 2554 จนถงึวันที่งบประมาณสมดุลเทากับ 

7,281 ลานบาท 

ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาสัดสวนรายจายดอกเบี้ยจายและเงินตนตองบประมาณของกรณีที่ 3.2 

พบวา ต้ังแตป 2557 –2563 สัดสวนรายจายดังกลาวจะสูงกวารอยละ 15 ของกรอบวงเงินรายจายประจําป ซึ่งเปน

กรอบความยั่งยืนทางการคลัง 
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ตารางที่ 2-16: ผลการศึกษากรณีที่ 3.2: รายไดลดรอยละ 5 ตั้งแตป 2555 และ คาใชจายกรณีที่สอง 

 GDP ประมาณ 
การรายได 

กรอบวงเงิน 
งบประมาณ 

รายจายที่ 
จําเปน 

(รอยละ) 

รายจาย 
เพ่ือการพัฒนาฯ 

(รอยละ) 

ดุล
งบประมาณ 

ความสามารถในการชําระหนี้ 

ดอกเบี้ย เงินตน 
สัดสวน 

ตองบประมาณ 
(รอยละ) 

2553 10,028.2  1,350.0  1,700.0  75.7  24.3  -350.0  163.5  50.9  12.6  
2554 10,730.2  1,650.0  2,070.0  71.3  28.7  -420.0  184.0  32.6  10.5  
2555 11,481.3 1,750.9 2,214.8 71.4 28.6 -463.9 199.9 63.7 11.8 
2556 12,285.0 1,908.6 2,374.0 71.5 28.5 -465.4 219.9 68.2 12.7 
2557 13,144.9 2,076.1 2,602.4 72.2 27.8 -526.3 300.7 73.0 15.4 
2558 14,065.1 2,255.4 2,786.6 72.2 27.8 -531.2 327.1 78.1 15.6 
2559 15,049.6 2,448.2 2,979.8 72.3 27.7 -531.6 352.4 83.5 15.7 
2560 16,103.1 2,656.1 3,183.8 72.3 27.7 -527.7 376.6 89.4 15.6 
2561 17,230.3 2,880.7 3,400.8 72.3 27.7 -520.1 400.5 95.6 15.6 
2562 18,436.4 3,123.6 3,630.3 72.3 27.7 -506.7 423.7 102.3 15.4 
2563 19,727.0 3,386.6 3,873.5 72.3 27.7 -486.9 445.8 109.5 15.2 
2564 21,107.9 3,671.4 4,131.0 72.2 27.8 -459.6 466.5 117.1 14.9 
2565 22,585.4 3,979.8 4,403.5 72.2 27.8 -423.7 485.0 125.3 14.6 
2566 24,166.4 4,314.0 4,692.3 72.1 27.9 -378.3 500.8 134.1 14.2 
2567 25,858.0 4,676.3 4,996.7 72.0 28.0 -320.4 513.2 143.5 13.7 
2568 27,668.1 5,068.9 5,318.1 71.9 28.1 -249.2 521.4 153.6 13.2 
2569 29,604.9 5,494.3 5,657.4 71.8 28.2 -163.1 524.9 164.3 12.6 
2570 31,677.2 5,955.6 6,044.4 70.9 29.1 -88.8 522.8 175.8 11.9 

2571 33,894.6 6,449.8 6,450.4 70.5 29.5 -0.6 515.9 188.1 11.2 
ท่ีมา: ประมาณการโดย สศช. 

กรณีที่ 4 กรณีการจัดเก็บรายไดขยายตัวสูงกวาประมาณการ มีสมมติฐานสําคัญ ดังนี้ 

• กรณีที่ 4.1 รายไดที่รัฐจัดเก็บได เพิ่มข้ึนจากกรณีฐาน รอยละ 5 ตอป โดยคงกรอบวงเงิน

งบประมาณและสมมติฐานอื่นเชนเดียวกับกรณีฐาน 

• กรณีที่ 4.2 รายไดที่รัฐจัดเก็บได เพิ่มข้ึนจากกรณีฐาน รอยละ 5 ตอป แตเพิ่มกรอบวงเงิน

งบประมาณและสมมติฐานอื่นเทากับกรณีที่สอง 

ผลการศึกษากรณีที่ 4.1  การขาดดุลงบประมาณลดลงรอยละ 0.25 -0.32 ตอ GDP 

งบประมาณจะเขาสูภาวะสมดุลในป 2561 ภาระดอกเบี้ยจายตั้งแตป 2554จนถึงวันที่งบประมาณสมดุลเทากับ 

2,142 ลานบาท 
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ตารางที่ 2-17: ผลการศึกษากรณีที่ 4.1: รายไดเพ่ิมข้ึนรอยละ 5 ตั้งแตป 2555 และ คาใชจายกรณีฐาน 

 GDP ประมาณ 
การรายได 

กรอบวงเงิน 
งบประมาณ 

รายจายที่ 
จําเปน 

(รอยละ) 

รายจาย 
เพ่ือการพัฒนาฯ 

(รอยละ) 

ดุล
งบประมาณ 

ความสามารถในการชําระหน้ี 

ดอกเบี้ย เงินตน 
สัดสวน 

ตองบประมาณ 
(รอยละ) 

2554 10,730.2  1,650.0  2,070.0  71.3  28.7  -420.0  184.0  32.6  10.5  
2555 11,481.3  1,935.2  2,124.0  74.8  25.2  -188.8  193.9  63.7  12.3  

2556 12,285.0  2,109.5  2,272.7  74.4  25.6  -163.2  201.1  68.2  12.4  

2557 13,144.9  2,294.7  2,431.8  76.1  23.9  -137.1  258.4  73.0  14.6  
2558 14,065.1  2,492.8  2,602.0  75.5  24.5  -109.2  262.8  78.1  14.5  

2559 15,049.6  2,706.0  2,784.2  74.8  25.2  -78.2  264.3  83.5  14.2  

2560 16,103.1  2,935.7  2,979.1  74.0  26.0  -43.4  263.0  89.4  13.9  

2561 17,230.3  3,183.9  3,187.6  73.3  26.7  -3.7  259.5  95.6  13.5  

2562 18,436.4  3,452.4  3,410.7  72.6  27.4  0.0  255.7  102.3  13.1  
2563 19,727.0  3,743.0  3,649.5  72.0  28.0  0.0  253.8  109.5  12.7  

2564 21,107.9  4,057.8  3,905.0  71.5  28.5  0.0  250.5  117.1  12.2  

2565 22,585.4  4,398.8  4,178.3  70.9  29.1  0.0  244.4  125.3  11.8  
2566 24,166.4  4,768.2  4,470.8  70.4  29.6  0.0  237.9  134.1  11.2  

2567 25,858.0  5,168.5  4,783.7  70.0  30.0  0.0  231.0  143.5  10.7  

2568 27,668.1  5,602.5  5,118.6  69.5  30.5  0.0  223.6  153.6  10.1  
2569 29,604.9  6,072.7  5,476.9  69.2  30.8  0.0  215.6  164.3  9.5  

2570 31,677.2  6,582.5  5,860.3  68.9  31.1  0.0  207.1  175.8  9.0  

2571 33,894.6  7,128.8  6,270.5  68.6  31.4  0.0  198.0  188.1  8.6  
ท่ีมา: ประมาณการโดย สศช. 

ผลการศึกษากรณีที ่4.2 การขาดดุลงบประมาณลดลงรอยละ 0.34-0.36 ตอ GDP และ

งบประมาณจะเขาสูภาวะสมดุลในป 2563-2564 ภาระดอกเบี้ยจายตั้งแตป 2554 จนถงึวนัทีง่บประมาณสมดุล

เทากับ 3,268 ลานบาท 
ตารางที่ 2-18: ผลการศึกษากรณีที่ 4.2: รายไดเพ่ิมข้ึนรอยละ 5 ตั้งแตป 2555 และ คาใชจายกรณีทีส่อง 

 GDP ประมาณ 
การรายได 

กรอบวงเงิน 
งบประมาณ 

รายจายที่ 
จําเปน 

(รอยละ) 

รายจาย 
เพ่ือการพัฒนาฯ 

(รอยละ) 

ดุล
งบประมาณ

ความสามารถในการชําระหนี้

ดอกเบี้ย เงินตน 
สัดสวน 

ตองบประมาณ 
(รอยละ) 

2554 10,730.2  1,650.0  2,070.0  71.3  28.7  -420.0  184.0  32.6  10.5  

2555 11,481.3  1,935.2  2,211.1  71.6 28.4 -275.9  196.3  63.7  11.6  
2556 12,285.0  2,109.5  2,362.6  71.6 28.4 -253.1  208.6  68.2  12.2  

2557 13,144.9  2,294.7  2,577.6  72.1 27.9 -282.9  276.0  73.0  14.3  

2558 14,065.1  2,492.8  2,750.5  72.1 27.9 -257.7  291.0  78.1  14.2  
2559 15,049.6  2,706.0  2,931.3  72.1 27.9 -225.3  303.9  83.5  13.9  

2560 16,103.1  2,935.7  3,121.9  72.0 28.0 -186.2  314.7  89.4  13.6  

2561 17,230.3  3,183.9  3,324.3  71.9 28.1 -140.4  324.0  95.6  13.2  

2562 18,436.4  3,452.4  3,538.0  71.8 28.2 -85.6  331.4  102.3  12.7  

2563 19,727.0  3,743.0  3,764.1  71.7 28.3 -21.1  336.4  109.5  12.2  
2564 21,107.9  4,057.8  4,003.5  71.9 28.1 0.0  338.4  117.1  11.7  
2565 22,585.4  4,398.8  4,281.7  71.4 28.6 0.0  336.9  125.3  11.1  

2566 24,166.4  4,768.2  4,577.5  70.8 29.2 0.0  332.6  134.1  10.4  
2567 25,858.0  5,168.5  4,895.2  70.4 29.6 0.0  329.9  143.5  9.9  

2568 27,668.1  5,602.5  5,233.9  70.0 30.0 0.0  326.0  153.6  9.4  

2569 29,604.9  6,072.7  5,592.7  69.6 30.4 0.0  318.0  164.3  8.8  
2570 31,677.2  6,582.5  5,976.5  69.2 30.8 0.0  309.5  175.8  8.3  

2571 33,894.6  7,128.8  6,387.2  68.9 31.1 0.0  300.4  188.1  7.8  

ท่ีมา: ประมาณการโดย สศช. 
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นัยสําคัญที่ไดจากกรณีศึกษา 
ผลที่ไดจากการวิเคราะหภายใตสมมติฐานรายได รายจายใน 4 กรณีศึกษาขางตน พบวา 

ประเทศไทยสามารถที่จะดําเนินนโยบายลดการขาดดุลงบประมาณ และสามารถทําใหงบประมาณเขาสูสมดุลได

ในชวงป 2561-2571 ซึ่งการที่จะสามารถทําใหงบประมาณเขาสูสมดุลไดเร็วเพียงใด ข้ึนอยูกับความสามารถในการ

จัดเก็บรายได ภาวะเศรษฐกิจทั้งภายในและภายนอกประเทศที่จะสงผลตอการจัดเก็บรายได และการกําหนดกรอบ

การขาดดุลงบประมาณ และหากสามารถทําใหงบประมาณเขาสูสมดุลไดเร็วจะชวยลดภาระดอกเบี้ยเงินกูลง

ไดมาก (ในกรณีที่ 4.1 งบประมาณสมดุลในป 2562 ภาระดอกเบี้ยจายต่ําที่สุด เทากับ 2,142 ลานบาท 

เปรียบเทียบกับกรณีที่ 3.2 งบประมาณสมดุลในป 2572 ภาระดอกเบี้ยจายสูงที่สุด 7,281 ลานบาท) และจะทําใหมี

วงเงินงบประมาณเหลือ (Fiscal Space) เพื่อที่จะใชจายในการลงทุนหรือรายจายเพื่อการพัฒนาในอนาคตมากขึ้น 

และชวยลดระดับหนี้สาธารณะลง ซึ่งจะชวยลดขอจํากัดในการใชนโยบายการคลังเพื่อรักษาสมดุลและตอตาน

ภาวะความผันผวนของเศรษฐกิจ (Counter cyclicality)  
5. ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

จากการศึกษาวิเคราะหจะเห็นวา ในการทําใหงบประมาณเขาสูสมดุลเปนวิธีหนึ่งในการสรางเสถียรภาพ

ทางการคลังในระยะยาวเพื่อใหประเทศมีความสามารถในการดําเนินนโยบายทางการคลังเพื่อรองรับเศรษฐกิจผัน

ผวน และเมื่อพิจารณาฐานะการคลังของประเทศไทยจากการประมาณการกรณีศึกษาใน 4 กรณี จึงมีขอเสนอแนะ

เพื่อสนับสนุนการดําเนินนโยบายทางการคลังในชวงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 11 ดังนี้ 
5.1 ขอเสนอแนะดานนโยบาย  

5.1.1 ควรเรงดําเนินนโยบายการคลังเพื่อลดการขาดดุลงบประมาณ เพื่อนําไปสูฐานะการ

คลังที่มีเสถียรภาพ หรือลดยอดหนี้สาธารณะเพื่อรองรับความเสี่ยงในอนาคต 

5.1.2 ควรมีการวางแผนกรอบงบประมาณระยะสั้น/ปานกลาง/ระยะยาว ที่ครอบคลุมความ

เสี่ยงทางการคลังในทุกมิติ เชน การเขาสูสังคมผูสูงอายุ การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และควรดําเนินการตาม

กรอบที่ต้ังไว ทั้งนี้ อาจปรับใหมีความยืดหยุนไดบางตามสภาวการณในชวงเวลานั้นๆ 

5.1.3 ปรับปรุงปจจัยเชิงโครงสราง เชน การปฏิรูประบบราชการ เพื่อลดคาใชจายทางดาน

บุคลากร ปรับปรุงประสิทธิภาพการดําเนินงานของหนวยงานภาครัฐ การปฏิรูประบบสวัสดิการสังคมหรือระบบ

ประกันสุขภาพ โดยการใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการจัดสวัสดิการ และปรับการใหเงินชวยเหลือมาเปนการ

สงเสริมคุณภาพชีวิต เพื่อลดวงเงินงบประมาณหรือเพิ่มระดับของผลลัพธ ถึงแมวาการปรับปรุงปจจัยในเชิง

โครงสรางจะใชเวลานานและไมไดชวยลดงบประมาณรายจายในระยะสั้นลงไดมากนัก แตจะสรางความยั่งยืนให

ฐานะทางการคลังในระยะยาว 
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5.2 ขอเสนอแนะดานรายได  
5.2.1 ปฏิรูประบบภาษี โดยการปรับโครงสรางภาษี ขยายฐานภาษี เพื่อสนับสนุนการขยายฐาน

รายได ทั้งในรูปแบบของภาษีใหมและคาธรรมเนียม เชน ภาษีส่ิงแวดลอม ปรับปรุงประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษี 

เพิ่มชองทางในการชําระภาษีใหสะดวก เพิ่มบทลงโทษผูหลีกเลี่ยงภาษี  

5.2.2 พิจารณาแกไขกฎหมายตางๆ ที่เปนอุปสรรคตอการปฏิรูประบบภาษี และทบทวนมาตรการ

ลดหยอนภาษีใหมีความเหมาะสมกับสถานการณปจจุบัน มีความสมเหตุสมผล และใหประโยชนจากการลดหยอน

ภาษีตกอยูกับกลุมที่ควรจะไดรับอยางแทจริง 

5.2.3 เพิ่มการจัดเก็บรายไดที่มิใชภาษี เชน ปรับเพิ่มอัตรานําสงกําไรของรัฐวิสาหกิจ และปรับปรุง

อัตราคาภาคหลวง เปนตน 
5.3 ขอเสนอแนะดานรายจาย  

5.3.1 เพิ่มประสิทธิภาพในการจัดสรรงบประมาณรายจายประจําป  

1) จัดลําดับความสําคัญของรายจาย โดยใหความสําคัญกับรายจายที่เปนพื้นฐานในการ

พัฒนา เชน งบประมาณดานการศึกษา การวิจัยและพัฒนา เพื่อชวยพัฒนาทรัพยากรบุคคล เพิ่มผลิตภาพการผลิต 

และเรงพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน เพื่อสนับสนุนการลงทุนภาคเอกชนและกระตุนการขยายตัวของเศรษฐกิจและเพิ่ม

รายได ในขณะเดียวกันควรทบทวนรายจายบางรายการที่อาจไมเหมาะสม เชน การอุดหนุน (Subsidies) ใหกับ

ประชาชน หรือรัฐวิสาหกิจที่ประสบผลขาดทุน 

2) ลดความซ้ําซอนในการจัดสรรงบประมาณ โดยเฉพาะโครงการของหลายหนวยงานที่มี

ลักษณะคลายกันและดําเนินการในพื้นที่เดียวกัน โดยใชกลไกทางการวางแผนในระดับตางๆ เพื่อบูรณาการ

โครงการรวมกัน โดยมีหนวยงานประสานการบูรณาการทั้งในสวนกลางและในพื้นที่ของชุมชนและทองถิ่น 

5.3.2 เพิ่มประสิทธิภาพในการใชจายและบริหารงบประมาณ 

ปรับปรุงการวัดประสิทธิภาพของการใชจายเงินงบประมาณ ถึงแมวาประเทศไทยไดปรับปรุง

ระบบงบประมาณเพื่อใหสอดคลองกับสถานการณมาโดยตลอด และในปจจุบันไดใชระบบงบประมาณแบบมุงเนน

ผลงานตามยุทธศาสตร (Strategic Performance Based Budgeting System) มาตั้งแตป 2547 แตยังมีขอจํากัด

ในระดับปฏิบัติ คือ ไมมีการกําหนดตัวชี้วัดผลสัมฤทธิ์ (Key Performance Index-KPI) ที่จะใชวัดประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลของการใชจายเงินงบประมาณ ที่ควรจะใหความสําคัญกับผลลัพธในเชิงยุทธศาสตรมากกวาเปาหมาย

การเบิกจาย ซึ่งจะชวยปรับปรุงประสิทธิภาพของการใชจายเงินงบประมาณใหเกิดประโยชนสูงสุดตอการพัฒนา

ประเทศ 

5.3.3 การใหเอกชนรวมลงทุนในโครงการโครงสรางพื้นฐานขนาดใหญของรัฐ (Public-Private 

Partnership) โดยเฉพาะในโครงการลงทุนที่คาดวาจะมีรายไดเขามาอยางตอเนื่อง เพื่อลดภาระงบประมาณ ทั้งนี้ 

ตองมีการตกลงเรื่องการรับความเสี่ยงระหวางภาครัฐและเอกชนใหชัดเจน 

5.3.4 การสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บรายไดเองใหสูงขึ้น โดยมีแนวทางดังนี้ 
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1) การสรางระบบและโครงสรางภาษีที่จัดเก็บในทองถิ่นใหไมยุงยากซับซอนและเขาใจงาย

และขยายฐานภาษีใหมากขึ้น 

2) ควรเพิ่มแรงจูงใจในการจายภาษีดวยการประชาสัมพันธใหกับประชาชนในทองถิ่นทราบ

วาผลประโยชนจากภาษีทองถิ่นจะนํามาใชใหเกิดประโยชนแกทองถิ่นนั้น ๆ 

3) ควรปรับปรุงการจัดเก็บคาธรรมเนียมของ อปท.ใหสะทอนตนทุนและผลประโยชนที่

ประชาชนหรือผูรับบริการสาธารณะไดรับจากการทําหนาที่ของ อปท. 

5.4 สรุป  
รัฐบาลมีบทบาทในการบริหารประเทศใหเกิดความอยูดีมีสุขของประชาชนโดยรวม มีหนาที่จัดหา

สวัสดิการสาธารณูปโภค สาธารณูปการขั้นพื้นฐาน ดูแลสวัสดิภาพของประชาชน สรางระบบการคุมครองทางสังคมให

ครอบคลุมทุกคนอยางทั่วถึงสอดคลองกับความตองการและความจําเปน สรางการกระจายรายไดและลดความเหลื่อม

ลํ้าในสังคม พัฒนาโครงสรางพื้นฐานใหเอื้อตอการดําเนินกิจกรรมของภาคธุรกิจเอกชน ดําเนินนโยบายที่เอื้อตอการ

อนุรักษและฟนฟูทรัพยากรธรรมชาติ รวมถึงการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจใหมีความมั่นคงเพื่อสนับสนุนการ

เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ซึ่งนโยบายทางการคลังเปนเครื่องมือหนึ่งของภาครัฐในการบริหารจัดการประเทศ ดังนั้น

แนวทางในการกําหนดนโยบายทางการคลังในระยะปานกลางจึงมีความสําคัญ และจําเปนตองสอดคลองและ

เหมาะสมกับภาวะเศรษฐกิจ นโยบายการคลังที่ดีควรมีลักษณะตานความผันผวน (Counter cyclicality) ของภาวะ

เศรษฐกิจ สามารถรองรับความเสี่ยงจากปจจัยภายในและภายนอกที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 

แมวาแนวโนมภาระหนี้สาธารณะของประเทศไทยในปจจุบันจะยังอยูในกรอบความยั่งยืนทางการคลัง 

แตการดําเนินนโยบายขาดดุลเปนระยะเวลานานจะเปนสาเหตุใหหนี้สาธารณะสะสมเพิ่มสูงขึ้น ทําใหเกิดขอจํากัด

ในการใชนโยบายการคลังเพื่อการบริหารจัดการเศรษฐกิจเพื่อสนับสนุนการเติบโตของประเทศ และจะลด

ความสามารถในการรองรับความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นจากความผันผวนของระบบเศรษฐกิจและการเงินโลกที่ยังมี

แนวโนมอยูในเกณฑสูง รวมถึงความเสี่ยงจากความเปราะบางของการฟนตัวเศรษฐกิจโลก 

การลดการขาดดุลงบประมาณทําใหงบประมาณเขาสูสมดุลในระยะปานกลาง รวมถึงการลดระดับ

หนี้สาธารณะนั้นเปนแนวทางที่เหมาะสมในการดําเนินการในชวงที่เศรษฐกิจมีการฟนตัว เพื่อรักษาเสถียรภาพ

ทางการคลังในระยะยาว ซึ่งถึงแมวาการลดการขาดดุลงบประมาณอาจสงผลกระทบตออุปสงครวมในประเทศ และ

อาจทําใหการฟนตัวทางเศรษฐกิจชะลอลงบางในระยะสั้น แตเมื่อพิจารณาถึงเสถียรภาพของประเทศในระยะยาว

แลวก็มีความจําเปนที่จะตองปรับปรุงฐานะการคลังใหแข็งแกรง อีกทั้งในปจจุบันแนวโนมของวัฏจักรเศรษฐกิจจะ

ส้ันลงแตมีความรุนแรงมากขึ้น ดังนั้น จึงควรเรงปรับปรุงเสถียรภาพทางการคลังโดยทําใหงบประมาณเขาสูสมดุล

ในชวงที่เศรษฐกิจขยายตัวเพื่อเตรียมรองรับความเสี่ยงในอนาคตที่อาจจะเกิดขึ้นกับภาวะเศรษฐกิจ สังคม และ

ส่ิงแวดลอม จากกระแสการเปลี่ยนแปลงทั้งภายในและภายนอกที่มีแนวโนมรุนแรงยิ่งขึ้น  
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