
รายงานการประเมินรายไดและ
รายจายภาครัฐของประเทศไทย

การสงเสริมอนาคต
ที่ทั่วถึงและยั่งยืน
บทสรุปผูบริหาร
มิถุนายน พ.ศ. 2566

P
ub

lic
 D

is
cl

os
ur

e 
A

ut
ho

riz
ed

P
ub

lic
 D

is
cl

os
ur

e 
A

ut
ho

riz
ed

P
ub

lic
 D

is
cl

os
ur

e 
A

ut
ho

riz
ed

P
ub

lic
 D

is
cl

os
ur

e 
A

ut
ho

riz
ed



สารบัญ

บริบท

การใหความสำคัญกับความยั่งยืนทางการคลัง

การเพิ่มการจัดเก็บรายได

การใหความสำคัญกับการใชจายที่เหมาะสมและมีประสิทธิภาพ

การรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

การจัดทำนโยบายทางการคลังที่สนับสนุนคนยากจน 

i

v

x

xii

xviii

xxi

บทสรุปผูบริหาร

รายงานการประเมินรายไดและรายจายภาครัฐของประเทศไทย
การสงเสริมอนาคตที่ทั่วถึงและยั่งยืน



i

โรคโควิด-19 เขามาระบาดในชวงที่การขยายตัวทางเศรษฐกิจไทยเกิดการชะลอตัวแลว เศรษฐกิจไทยขยายตัวที่อัตรา
เฉล่ียรอยละ 7.7 ตอป ในชวงป พ.ศ. 2523-2539 โดยมีปจจัยสนับสนุนจากการสะสมทุนและรูปแบบการขยายตัวท่ีมุงเนน
การผลิตและการสงออก แรงงานยายจากภาคเกษตรกรรมมาสูภาคการผลิต การเปล่ียนแปลงเชิงโครงสรางน้ีทำใหประเทศไทย
สามารถกาวเขาใกลกลุมประเทศท่ีมีรายไดปานกลางระดับสูงไดอยางรวดเร็ว ในขณะเดียวกัน ก็สามารถลดความยากจนลง
ไดอยางมาก อยางไรก็ตาม วิกฤติการเงินในเอเชียชวงปลายยุค 1990s (พ.ศ. 2540) และวิกฤติการเงินโลกในป ค.ศ. 2008 
(พ.ศ. 2551) ทำใหการขยายตัวทางเศรษฐกิจลดลง ในชวงทศวรรษที่ผานมาจนถึงป พ.ศ. 2562 การขยายตัวของ GDP 
ชะลอตัวลงเหลือเพียงเฉลี่ยรอยละ 3.3 ตอป สัดสวนของการลงทุนทางกายภาพตอ GDP ลดลงครึ่งหนึ่ง และการขยายตัว
ของผลิตภาพรวม (Total Factor Productivity) ก็ชะลอตัวลง ในป พ.ศ. 2563 เศรษฐกิจหดตัวรอยละ 6.2 อันเน่ืองมาจาก
การระงับการทองเที่ยวระหวางประเทศ ผลกระทบจากการจำกัดการเดินทางภายในประเทศ และอุปสงคภายนอกที่ลดลง 
ทั้งนี้ ระดับผลผลิตของประเทศไทยกลับสูระดับกอนการระบาดไดในชวงไตรมาสที่สามของป พ.ศ. 2565 ซึ่งชากวา
ประเทศอื่น ๆ ในภูมิภาคเดียวกัน 

ในขณะที่ประเทศไทยมีพัฒนาการในการลดความยากจนที่ยอดเยี่ยมตลอดชวงหลายทศวรรษที่ผานมา แตพัฒนาการ
ดังกลาวกำลังชะลอตัวลง และความเหลื่อมล้ำยังคงอยูในระดับที่สูงมาก อัตราความยากจนของประเทศไทยลดลงจาก
รอยละ 58 ในป พ.ศ. 2533 เหลือรอยละ 7.2 ในป พ.ศ. 2558 แตอัตราการลดความยากจนไดชะลอตัวลงต้ังแตป พ.ศ. 2558 
เปนตนมา สะทอนใหเห็นถึงเศรษฐกิจท่ีชะลอตัว และรายไดจากเกษตรกรรม ธุรกิจ และคาจางท่ีซบเซา ท้ังน้ี เน่ืองจากมีการใช
มาตรการชวยเหลือทางสังคมผานการโอนเงินเยียวยาขนานใหญท่ีดำเนินการเพ่ือแกไขปญหาผลกระทบของโควิด-19 ดังน้ัน 
ความยากจนในป พ.ศ. 2563 จึงเพิ่มขึ้นเพียงเล็กนอยที่รอยละ 0.6 จุด เปนรอยละ 6.8 และประมาณการวาจะลดลง
ในเวลาตอมา อยางไรก็ตาม ความเหล่ือมล้ำทางรายไดของประเทศไทยยังคงสูงท่ีสุดในภูมิภาคเอเชียตะวันออก และผลกระทบ
อาจรุนแรงข้ึนจากการแพรระบาดของโควิด-19  ท้ังน้ี ความเหล่ือมล้ำสามารถบ่ันทอนความกาวหนาในการสะสมทุนมนุษย 
รวมทั้งมีแนวโนมที่จะลดความเร็วและความยั่งยืนของการขยายตัวทางเศรษฐกิจและการลดความยากจนดวย

หลังจากดำเนินมาตรการทางการคลังจำนวนมากเพื่อรับมือกับสถานการณของโควิด-19 รัฐบาลไทยกำลัง
ตองเผชิญกับความทาทายระยะปานกลางในการลดระดับการขาดดุลการคลังและหนี้สาธารณะที่เพิ่มสูงขึ้น 
รวมถึงความทาทายเชิงโครงสรางเพื่อตอบสนองความตองการใชจายที่เพิ่มขึ้น ซึ่งรวมถึงคาใชจายที่เกี่ยวกับ
ผูสูงอายุ ในขณะที่ยังคงตองรักษาความยั่งยืนทางการคลัง สำหรับบริบทดังกลาว รายงานการประเมินรายได
และรายจายภาครัฐฉบับน้ีจะเปนตัวกำหนดทางเลือกของรายไดและรายจายท่ีมีความย่ังยืน ซ่ึงจะชวยใหเศรษฐกิจ
มีความเสมอภาคและพรอมรองรับการเปลี่ยนแปลงไดมากขึ้น ทั้งนี้ จะตองมีการเพิ่มการจัดเก็บรายได ปรับปรุง
ประสิทธิภาพการใชจายภาครัฐ และสรางความม่ันใจวานโยบายดานรายไดและรายจายสนับสนุนกลุมท่ีเปราะบาง
ท่ีสุด รวมถึงตอบสนองตอความทาทายท่ีมาจากการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศดวย ภายใตกรอบดังกลาว รายงาน
ฉบับนี้ไดนำเสนอขอเสนอแนะหลายประการเพื่อปรับปรุงประสิทธิภาพการใชจายในดานสาธารณสุข การศึกษา 
และความคุมครองทางสังคม อีกทั้งยังประเมินนโยบายการคลังที่สามารถนำไปสูการบรรลุเปาหมายการบรรเทา
ปญหาและการปรับตัวตอการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศอยางละเอียดดวย
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ประเทศไทยมีแนวโนมที่จะใชนโยบายการคลังแบบอนุรักษนิยม โดยมีการขาดดุลงบประมาณและหนี้สาธารณะอยาง
จำกัดในชวงกอนการระบาดของโรคโควิด-19 ในชวงสองทศวรรษที่ผานมา การจัดเก็บรายไดอยูในระดับที่คอนขางต่ำ 
ทำใหการใชจายรวมเปนไปอยางจำกัด โดยรายไดภาษี (เฉลี่ยประมาณรอยละ 16 ของ GDP) และรายไดรวมอยูในระดับที่
คอนขางต่ำตลอดชวงสองทศวรรษท่ีผานมาเม่ือเทียบกับประเทศท่ีมีรายไดปานกลางระดับสูง ประเทศในภูมิภาค และกลุม
ประเทศ OECD แตงบประมาณรายจายอยูในระดับที่ใกลกับระดับสมดุลในชวงเวลาเดียวกัน โดยมีการขาดดุลงบประมาณ
สูงสุดเพียงรอยละ 2 ของ GDP ในป พ.ศ. 2552 ในชวงป พ.ศ. 2554 ถึง 2562 การขาดดุลงบประมาณยังคงอยูในชวง
รอยละ +1 ถึง -1 ของชวง GDP (แผนภาพที่ ES1) เมื่อนำมารวมกัน ทั้งการจัดเก็บรายไดที่ต่ำและดุลการคลังโดยรวมที่
คอนขางสมดุล หมายความวา การใชจายภาครัฐอยูในระดับท่ีคอนขางต่ำเม่ือพิจารณาจากระดับรายไดของประเทศไทยและ
เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศอื่น ในปชวงป พ.ศ. 2556 ถึง 2562 รายจายภาครัฐ (general government expenditure) 
ผันแปรอยูในชวงที่จำกัดระหวางรอยละ 21.3 ถึง 22.2 ของ GDP แมวาจะใหความสำคัญกับงบประมาณรายจายดาน
สาธารณสุขและการศึกษา แตรายจายดานดังกลาวก็ยังคอนขางต่ำเมื่อพิจารณาจากคาใชจายตอหัวและเมื่อเทียบเปน
สัดสวนของ GDP

รายไดรวม คาใชจายท้ังหมด รัฐบาลท่ัวไป สมดุล, RHS
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แผนภาพที่ ES1: ดุลการคลัง (General government fiscal balance)
(รอยละของ GDP ปงบประมาณ, ตามระบบ GFS)
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การประกาศมาตรการทางการคลังเพ่ิมเติมในปงบประมาณ พ.ศ. 2565 เพ่ือบรรเทาคาครองชีพท่ีสูงข้ึนอันเน่ืองมาจาก
สงครามในยูเครน สงผลใหแผนการลดรายจายภาครัฐตองลาชาออกไป ระหวางเดือนกุมภาพันธถึงกรกฎาคม พ.ศ. 2565 
รัฐบาลไดประกาศมาตรการทางการคลังมูลคา 1.52 แสนลานบาท (เกือบรอยละ 1 ของ GDP) เพื่อบรรเทาแรงกดดันดาน
คาครองชีพอันเนื่องมาจากสงครามในยูเครนและราคาสินคาโภคภัณฑทั่วโลกที่เพิ่มสูงขึ้น มาตรการอุดหนุนดานสวัสดิการ
บางมาตรการมีเปาหมายเปนครัวเรือนท่ีมีรายไดนอย ซ่ึงโดยท่ัวไปจะเกิดผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจแบบทวีคูณท่ีมากกวา 
ขณะเดียวกันประโยชนก็จะตกอยูกับกลุมท่ีเปราะบางมากท่ีสุดดวย ตรงขามกับการอุดหนุนและการลดภาษีน้ำมันดีเซลและ
กาซหุงตมซึ่งมีตนทุนคาใชจายที่สูง และคอนขางจะไมมีประสิทธิภาพในการลดความยากจน

iii

ที่มา: สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง, กระทรวงการคลัง
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งบนอกประมาณกระตุน COVID-19

ความสนใจ

รายจายฝายทุน

คาใชจายปจจุบัน

คาใชจายท้ังหมด

วินัยในการใชจายดังกลาวทำใหรัฐบาลมีพ้ืนท่ีทางการคลังในการแกไขปญหาการระบาดของโรคโควิด-19 โดยเปนหน่ึง
ในประเทศท่ีมีมาตรการทางการคลังขนาดใหญท่ีสุดในภูมิภาค (แผนภาพท่ี ES2) มาตรการดังกลาวนับวาเปนประวัติการณ
ของประเทศไทยในดานของขนาด ความครอบคลุม และความหลากหลายของเคร่ืองมือท่ีใช โดยมีการประกาศมาตรการกระตุน
เศรษฐกิจ 3 ระยะ คือ เดือนมีนาคม พ.ศ. 2563 เมษายน พ.ศ. 2563 และพฤษภาคม พ.ศ. 2564 ตามลำดับ มูลคารวม 1.56 
ลานลานบาท โดยแบงมาตรการออกเปน 3 หัวขอหลัก ประกอบดวย ดานสาธารณสุข การชวยเหลือเยียวยา (การใหความ
ชวยเหลือทางการเงิน และการแจกเงิน) และการฟนฟูเศรษฐกิจและสังคม นอกจากน้ี ธนาคารแหงประเทศไทยไดสนับสนุน
สภาพคลองทางการเงินใหกับภาคเอกชนในวงกวาง ทรัพยากรท่ีสำคัญถูกจัดสรรใหกับมาตรการสนับสนุนดานรายได ซ่ึงรวม
ถึงเงินโอนและเงินอุดหนุนสำหรับครัวเรือนเปราะบาง แรงงานนอกระบบ และเกษตรกร มีการจัดสรรเงินชวยเหลือในสัดสวน
ท่ีคอนขางสูงใหกับธุรกิจ SME ผานการสนับสนุนสินเช่ือดอกเบ้ียต่ำจากธนาคารของรัฐ ในขณะท่ีมาตรการดานสาธารณสุข
ของไทยมากกวาประเทศอื่นเล็กนอย (รอยละ 1.7 ของ GDP) มาตรการทางการคลังที่ไมเกี่ยวกับสาธารณสุข (รอยละ 7.6 
ของ GDP) และมาตรการใหความชวยเหลือเฉพาะกลุม (รอยละ 5.4 ของ GDP) มีขนาดใหญกวาประเทศอ่ืนมาก โดยมาตรการ
ในการแกไขปญหาการระบาดของโรคโควิด-19 จำนวน 1.5 ลานลานบาท (รอยละ 8.9 ของ GDP ปงบประมาณ พ.ศ. 2562) 
ใชจายจากเงินกูนอกงบประมาณ รวมกับการโอนเปล่ียนแปลงงบประมาณเดิม และเงินสมทบจากธนาคารแหงประเทศไทย
และสถาบันการเงินอื่น ๆ

แผนภาพที่ ES2: รายจายภาครัฐ (General government expenditures)
(รอยละของ GDP ปงบประมาณ, ตามระบบ GFS)
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มาตรการทางการคลังดังกลาวทำใหหน้ีสาธารณะเพ่ิมข้ึนราวรอยละ 20 ของ GDP ในชวงกอนการระบาด นโยบายการคลัง
แบบอนุรักษนิยมของไทยทำใหหน้ีสาธารณะลดลงต้ังแตตนทศวรรษท่ี 2000 (พ.ศ. 2543) ในป พ.ศ. 2562 ระดับหน้ีสาธารณะ
ท่ีรอยละ 41 ของ GDP นับวาอยูในระดับปานกลางเม่ือเปรียบเทียบกับเกณฑมาตรฐานในระดับภูมิภาคและระดับโลก แตการ
ระบาดของโรคโควิด-19 ทำใหหนี้สาธารณะพุงขึ้นมาอยูในระดับที่สูงกวารอยละ 60 ของ GDP เปนครั้งแรกในรอบ 20 ป 
ในการน้ี เพ่ือเปนการรองรับนโยบายท่ีมีความจำเปนเรงดวน จึงตองมีการเปล่ียนแปลงหลักเกณฑทางการคลังเปนการช่ัวคราว 
รวมถึงการเพ่ิมเพดานหน้ีสาธารณะจากรอยละ 60 เปนรอยละ 70 ของ GDP เพ่ือชวยใหรัฐบาลสามารถใชเงินกูจำนวน 1.5 
ลานลานบาทที่ไดรับอนุมัติไวสำหรับแกไขปญหาการระบาดของโรคโควิด-19 ในชวงปงบประมาณ พ.ศ. 2563-2565 ได
อยางเต็มท่ี แมวาหน้ีสาธารณะจะเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็วต้ังแตป พ.ศ. 2562 แตก็ยังคงอยูในระดับท่ีคอนขางจำกัดเม่ือเปรียบเทียบ
กับประเทศอื่น ๆ ในภูมิภาค (แผนภาพที่ ES3)

แผนภาพที่ ES3: หนี้สาธารณะของประเทศกำลังพัฒนาในภูมิภาคเอเชียตะวันออกและแปซิฟก
(รอยละของ GDP)

ที่มา: IMF Fiscal Monitor เมษายน 2566, หนี้สาธารณะตอ GDP ของเวียดนาม
ลดลงระหวาง ป พ.ศ. 2562 และ 2565  
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i. … ในระยะปานกลาง ในขณะที่ยังคงสนับสนุนกิจกรรมทางเศรษฐกิจตอไป 

แมวาหน้ีสาธารณะจะเพ่ิมสูงข้ึนเปนประวัติการณ แตก็มีหลายปจจัยท่ีชวยลดความเส่ียงทางการคลังน้ีได หน้ีสาธารณะ
ของประเทศไทยเกือบท้ังหมดอยูในสกุลเงินบาท และความตองการถือครองพันธบัตรรัฐบาลในสกุลเงินบาทของคนในประเทศ
ยังสามารถรองรับการออกพันธบัตรของรัฐบาลได ดวยหน้ีสาธารณะสวนใหญถือครองโดยคนไทย ซ่ึงจำกัดความเส่ียงจากปจจัย
ภายนอกที่จะทำใหเกิดเงินทุนไหลออกและการออนคาของอัตราแลกเปลี่ยน และแมหนี้สาธารณะจะเพิ่มขึ้นอยางรวดเร็ว
ต้ังแตป พ.ศ. 2562 แตยังคงอยูในระดับท่ีจำกัดเม่ือเปรียบเทียบกับประเทศในภูมิภาค อีกท้ังอัตราดอกเบ้ียก็ไมไดเพ่ิมข้ึนมาก 
(ณ ส้ินป พ.ศ. 2565) สัดสวนของหน้ีสาธารณะสกุลเงินตางประเทศท่ีต่ำและอายุคงเหลือเฉล่ียของตราสารหน้ีท่ียาวชวยลด
ผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงของอัตราแลกเปลี่ยนและอัตราดอกเบี้ยไดอยางมีนัยสำคัญ รอยละของภาระหนี้ตอรายได
ท้ังหมด ซ่ึงเปนตัวบงช้ีเพ่ิมเติมสำหรับแนวทางการกำหนดนโยบายการคลัง ยังคงอยูในระดับต่ำมากและเปนไปตามหลักเกณฑ
ที่กำหนด

อยางไรก็ตาม ตามที่รัฐบาลไดตระหนักแลววาจำเปนตองมีการเพิ่มประสิทธิภาพทางการคลัง (หรือการรัดเข็มขัดทาง
การคลัง) ในระยะปานกลาง ในกรณี ‘ไมมีการรัดเข็มขัดทางการคลัง’ ซึ่งดุลการคลังเบื้องตนยังคงอยูที่ระดับเฉลี่ยในชวง
ระหวางปงบประมาณ พ.ศ. 2563 ถึงปงบประมาณ พ.ศ. 2565 ที่ประมาณรอยละ 4.4ของ  GDP และเมื่อพิจารณาจาก
สมมติฐานการขยายตัวทางเศรษฐกิจและอัตราดอกเบ้ียในปจจุบันแลว หน้ีสาธารณะจะเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็วไปสูระดับท่ีไมมี
ความยั่งยืน ดังนั้น ในระยะปานกลางจึงจำเปนตองลดระดับการขาดดุลลงจากปจจุบัน นอกจากนี้ ตนทุนทางการคลังและ
ความเสี่ยงจากการที่หนี้สาธารณะอยูในระดับประมาณรอยละ 60 ของ GDP สูงกวาที่ประเทศไทยเคยเผชิญในชวงกอน
การระบาด ซ่ึงรวมถึง i) ตนทุนดอกเบ้ียสำหรับหน้ีสาธารณะท่ีเพ่ิมข้ึนในอนาคต (พรอมกับความเปนไปไดในการลดคาใชจาย
ภาครัฐอ่ืน ๆ ลดลง) ii) การตออายุตราสารหน้ีท่ีครบกำหนด (rollover) มีความเส่ียงสูงข้ึน เน่ืองจากมีหน้ีท่ีครบกำหนดชำระ
จำนวนมาก iii) ความเส่ียงท่ีเพ่ิมข้ึนจากการเปล่ียนแปลงอัตราดอกเบ้ีย (เน่ืองจากสวนเพ่ิมของผลตอบแทนเพ่ือชดเชยความเส่ียง
ที่เพิ่มขึ้นสูงขึ้น) และ/หรือการชะลอตัวของการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ซึ่งจะทำใหการรักษาความยั่งยืนของหนี้สาธารณะ
เปนไปไดยากขึ้น และ iv) พื้นที่วางทางการคลังที่ลดลงสำหรับการดำเนินนโยบายเพื่อลดผลกระทบทางลบจากภายนอก
ที่อาจมีตอเศรษฐกิจในอนาคต อยางไรก็ดี การดำเนินการเพิ่มประสิทธิภาพทางการคลังที่กำหนดไวตามแผนการคลังระยะ
ปานกลางของรัฐบาล (ปงบประมาณ พ.ศ. 2566-2570) จะชวยลดความเสี่ยงดังกลาวได

ในสถานการณที่เศรษฐกิจตองการการสนับสนุนทางการคลังเพิ่มเติม รัฐบาลสามารถชะลอการรัดเข็มขัดทางการคลัง
ในระยะ 2 – 3 ปขางหนาไดโดยไมกระทบกับความย่ังยืนของหน้ีสาธารณะ การรัดเข็มขัดทางการคลังจะสามารถสนับสนุน
กิจกรรมทางเศรษฐกิจไดในกรณีท่ีมีการดำเนินการอยางคอยเปนคอยไป และรายจายลงทุนยังคงเทาเดิมหรือเพ่ิมข้ึน ในขณะ
ที่รายจายประจำซึ่งปจจุบันอยูในระดับสูงนั้นลดลง โดยไดนำแบบจำลองเศรษฐกิจมหภาคเชิงโครงสรางแบบกำหนดเอง 
(customized macro-structural model) มาใชประเมินผลกระทบของแนวทางการดำเนินการทางการคลังดังกลาว เมื่อ
เปรียบเทียบกับกรณีฐานท่ีมีการลดรายจายลงจำนวนมาก จะทำใหหน้ีสาธารณะลดลงเหลือรอยละ 55 ของ GDP ภายในป 
พ.ศ. 2571 โดยมีการจำลองสถานการณ ดังน้ี i) หน้ีสาธารณะยังคงอยูท่ีประมาณรอยละ 60 ของ GDP ในป พ.ศ. 2571 ii) 
รายจายประจำลดลงประมาณ 3 จุดรอยละ ของ GDP จากระดับในป พ.ศ. 2565 ภายในป พ.ศ. 2571 (สอดคลองกับกรณีฐาน)) 
และ iii) รายจายลงทุนเพ่ิมข้ึน 0.3 จุดรอยละของ GDP ภายในป พ.ศ. 2571 (เทียบกับกรณีฐานท่ีลดลง 0.4 จุดรอยละของ GDP) 

การใหความสำคัญ
กับความยั่งยืนทางการคลัง
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โดยรวมแลว ผลการวิเคราะหแสดงใหเห็นวา การเพ่ิมรายจายลงทุนภาครัฐในระยะปานกลางจากระดับปจจุบัน จะชวย
ใหการรัดเข็มขัดทางการคลังเกิดผลดีตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจเพ่ิมข้ึน ในบริบทท่ีการฟนตัวทางเศรษฐกิจยังคงออนไหว
เน่ืองจากผลกระทบคร้ังลาสุดน้ี การเพ่ิมรายจายลงทุนภาครัฐจากรอยละ 2.6 ของ GDP (คาเฉล่ียรายป ป พ.ศ. 2560-2565) 
เปนรอยละ 3.3 ตอป ในชวงป พ.ศ. 2566-2571 จะชวยสนับสนุนอุปสงคภายในประเทศในระยะส้ัน ซ่ึงจะสงผลกระทบแบบ
ทวีคูณเน่ืองจากมีการใชจายหมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจ นอกจากน้ี การเพ่ิมการลงทุนภาครัฐจะสงผลกระทบดานอุปทาน 
โดยการเพ่ิมสินคาทุนภาครัฐ และดึงดูดใหมีการลงทุนภาคเอกชนเพ่ิมข้ึน ซ่ึงท้ังสองปจจัยน้ี จะชวยเพ่ิมผลผลิตระดับศักยภาพ
ในระยะปานกลาง แนวทางดังกลาวสามารถอนุมานไดวา การรัดเข็มขัดทางการคลังจะเปนไปอยางชา ๆ และคาดวาตนทุน
และความเสี่ยงที่เกี่ยวของกับหนี้สาธารณะที่เพิ่มขึ้นจะอยูในระดับที่สามารถบริหารจัดการได การวิเคราะหทางการคลังใน
ระยะยาวในสวนถัดไปน้ี จะวิเคราะหผลกระทบทางการคลังและการขยายตัวทางเศรษฐกิจจากการเพ่ิมรายจายลงทุนภาครัฐ
ในระยะปานกลาง

ii. … และในระยะยาว ในขณะที่ตอบสนองความตองการใชจายเชิงโครงสราง

ผลการวิเคราะหในรายงานฉบับน้ียังช้ีใหเห็นวา การเพ่ิมรายจายดานความชวยเหลือทางสังคม การศึกษา และการปรับตัว
ตอการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ ควบคูไปกับการเพ่ิมรายจายลงทุนภาครัฐน้ัน มีความสำคัญในระยะเรงดวน การใชจาย
ภาครัฐในดานเหลาน้ี จะสงผลกระทบตอทุนมนุษยและความสามารถในการฟนตัวทางเศรษฐกิจอยางมีนัยสำคัญ นอกจากน้ี 
รายจายดานสังคมยังมีบทบาทสำคัญในการลดความยากจนและความเหล่ือมล้ำในประเทศไทย แมวารายจายรวม (กอนการ
ระบาดของโรคโควิด-19) จะอยูในระดับคอนขางต่ำก็ตาม ปจจุบัน เบี้ยยังชีพผูสูงอายุ (Old Age Allowance: OAA) ของ
ประเทศไทยเปนหนึ่งในระบบเงินบำนาญทางสังคมที่ต่ำที่สุดในโลก โดยผูรับผลประโยชนที่มีอายุ 60 ถึง 69 ปจะไดรับผล
ประโยชนเพียงหนึ่งในสี่ของเสนแบงความยากจนสากลของประเทศที่มีรายไดปานกลางระดับสูง เงินชวยเหลือทางสังคม
อื่น ๆ ซึ่งรวมถึงบัตรสวัสดิการแหงรัฐ (State Welfare Card: SWC) ยิ่งมีจำนวนที่นอยกวา OAA จากการจำลองจุลภาค 
(Microsimulations) แสดงใหเห็นวาการเพ่ิมขนาดและการกำหนดกลุมเปาหมายของสวัสดิการเหลาน้ีอยางมีประสิทธิภาพ
มากข้ึนจะเปนวิธีการท่ีมีความคุมคาในการลดความยากจนและความเปราะบางแมวาผลกระทบของการระบาดของโรคโควิด-19 
จะลดลงแลวก็ตาม สำหรับดานการศึกษา คาใชจายตอหัวของนักเรียนในระดับกอนประถมศึกษาและมัธยมศึกษาอยูในระดับ
ต่ำเมื่อเทียบกับเกณฑมาตรฐานสากลซึ่งมีหลักฐานบงชี้วาประเด็นนี้สงผลในทางลบตอผลลัพธดานการเรียนรูของนักเรียน 
การเพิ่มคาใชจายตอหัวใหกับนักเรียนในระดับดังกลาวสามารถที่จะขับเคลื่อนการปรับปรุงคุณภาพการศึกษาที่จำเปนและ
ยกระดับทุนมนุษยในระยะยาว และเน่ืองจากประเทศไทยเปนหน่ึงในประเทศท่ีมีความเปราะบางตอการเปล่ียนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศมากที่สุดในโลก การลงทุนในการปรับตัวตอการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศจึงมีความจำเปนเปนลำดับแรก ๆ 
เพ่ือลดตนทุนทางเศรษฐกิจท่ีเก่ียวของกับอุบัติการณและความรุนแรงท่ีเพ่ิมข้ึนของอุทกภัย วาตภัย และการกัดเซาะชายฝง

เม่ือมองไปขางหนาจนถึงชวงหลังการระบาดของโรคโควิด-19 ความตองการใชจายของภาครัฐจะเพ่ิมข้ึนเม่ือเทียบกับ
ระดับกอนเกิดการแพรระบาดของโควิด-19 เนื่องจากจำนวนประชากรสูงวัยที่เพิ่มขึ้นอยางรวดเร็ว โดยจะมีแรงกดดัน
ในดานความพรอมและคุณภาพของการใหบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานและระบบความคุมครองทางสังคม เนื่องจากความ
ตองการของประชากรสูงวัย ความคาดหวังที่เพิ่มขึ้นของกลุมชนชั้นกลางที่มีจำนวนมากขึ้น และวัตถุประสงคของรัฐบาล
ในการสนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่พรอมรองรับตอการเปลี่ยนแปลงและการพัฒนาทุนมนุษย ทั้งนี้ ความทาทาย
ท่ีสำคัญ คือ การดำเนินการเพ่ือบรรลุวัตถุประสงคเหลาน้ี ในขณะท่ีตองม่ันใจดวยวาการใชจายโดยรวมจะยังคงมีความย่ังยืน 
และฐานะการคลังทั้งดานภาษีและรายจายภาครัฐสอดคลองกับแนวทางการพัฒนาที่มีความทั่วถึง

ประชากรสูงวัยที่มากขึ้นจะจำกัดศักยภาพของการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ซึ่งหากไมมีมาตรการรองรับจะทำใหรักษา
ความยั่งยืนทางการคลังไดยากขึ้น การคาดการณในระยะยาวแสดงใหเห็นวา การขยายตัวทางเศรษฐกิจของไทยจะลดลง
ระหวางป พ.ศ. 2563ถึง  พ.ศ. 2593 โดยการขยายตัวของจำนวนประชากรที่ชะลอตัวลงและสัดสวนประชากรวัยทำงาน
ตอประชากรทั้งหมด เปนปจจัยมากกวาหนึ่งในสามของการชะลอตัวของการขยายตัวของ GDP ที่คาดการณในชวงเวลา
ดังกลาว การขยายตัวท่ีชาลงจะทำใหการเพ่ิมรายไดท่ีจำเปนเพ่ือนำมาใชจายตามความตองการดังกลาวเปนไปไดยากข้ึน 

รายงานการประเมินรายไดและรายจายภาครัฐของประเทศไทย
การสงเสริมอนาคตที่ทั่วถึงและยั่งยืน
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การเขาสูสังคมสูงวัยจะทำใหความตองการใชจายภาครัฐเพ่ิมข้ึนผานเงินบำนาญและคารักษาพยาบาลท่ีเพ่ิมข้ึน จำนวน
ผูท่ีมีอายุ 60 ปข้ึนไปกำลังเพ่ิมข้ึนและแนวโนมน้ีจะดำเนินตอเน่ืองไปจนถึงป พ.ศ. 2593 ภายใตการประมาณการในกรณีฐาน 
ตนทุนทางการคลังของเบ้ียผูสูงอายุ และเงินบำนาญขาราชการคาดวาจะเพ่ิมข้ึนจากรอยละ 1.8 ของ GDP ในป พ.ศ. 2562 
เปนรอยละ 3.5 ในป พ.ศ. 2593 โดยมีสมมติฐานวาขนาดของผลประโยชนตอหัวเพ่ิมข้ึนตาม GDP ตอหัว ตนทุนรวมทางการคลัง
ของคารักษาพยาบาลคาดวาจะเพ่ิมข้ึนจากรอยละ 2.8 ของ GDP เปนรอยละ 3.5 ในชวงเวลาเดียวกัน เน่ืองจากอุบัติการณ
ของโรคไมติดตอยังคงเพ่ิมข้ึนอยางตอเน่ือง คาใชจายท่ีเก่ียวของกับเทคโนโลยีและข้ันตอนทางการแพทยใหม ๆ เพ่ิมข้ึน และ
จำนวนผูสูงอายุที่เพิ่มขึ้น ทำใหเกิดความตองการใชจายในการรักษาพยาบาลเพิ่มเติม

ภาครัฐสามารถปรับปรุงประสิทธิภาพการใชจายในการใหความชวยเหลือทางสังคม การศึกษา และสาธารณสุข เพ่ือจำกัด
ขอบเขตของรายจายท่ีเพ่ิมข้ึนและเพ่ิมความเทาเทียม การกำหนดเปาหมายผูรับ OAA และ SWC ท่ีตรงกลุมมากข้ึนจะสามารถ
ลดตนทุนทางการคลังในขณะท่ีสามารถลดความยากจนไดดวย โดยดานการศึกษา คาใชจายตอหัวของนักเรียนในระดับประถมศึกษา
อยูในระดับสูงน้ัน มีสาเหตุหลักมาจากจำนวนโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็กท่ีไมมีประสิทธิภาพและขาดแคลนทรัพยากร ซ่ึง
ความพยายามควบรวมโรงเรียนขนาดเล็กเหลาน้ีและเปล่ียนแนวทางการจัดสรรงบประมาณไปยังโรงเรียนในระดับกอนประถมศึกษา
และมัธยมศึกษาจะชวยทำใหประสิทธิภาพการจัดสรรงบประมาณเพ่ิมข้ึนอยางมีนัยสำคัญ ดานสาธารณสุข การปรับปรุงการตรวจ
คัดกรองโรคไมติดตอเร้ือรัง รวมถึงมาตรการปองกันสุขภาพ จะชวยลดความจำเปนในการรักษาอ่ืน ๆ ท่ีมีราคาแพง ขณะเดียวกัน 
ก็ยังสามารถปรับปรุงรูปแบบการจัดซ้ือจัดจางประกันสุขภาพภาครัฐใหมีความสอดคลองกันเพ่ือลดตนทุนทางการคลังอีกดวย

ขอคนพบที่สำคัญของรายงานฉบับนี้ คือ ภาครัฐมีความจำเปนตองเพิ่มการจัดเก็บรายไดขึ้นอยางมาก เพื่อตอบสนอง
ความตองการใชจายดังท่ีกลาวไวขางตน ในขณะท่ียังคงตองรักษาความย่ังยืนทางการคลัง หากไมมีการปฏิรูปดานรายได 
จะทำใหการใชจายท่ีเพ่ิมข้ึนท้ังในดานความชวยเหลือทางสังคม การศึกษา และการปรับตัวตอการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ
ตามท่ีระบุไวขางตน แมจะมีการปรับปรุงประสิทธิภาพการใชจายเทาท่ีเปนไปไดแลวก็ตาม จะยังอาจทำใหการขาดดุลการคลัง
เกินรอยละ 8 ของ GDP และในระยะยาว หน้ีสาธารณะจะเพ่ิมข้ึนไปสูระดับท่ีไมย่ังยืน (แผนภาพท่ี ES4 และ ES5 “การปฏิรูป
รายจายท้ังหมด”) ในทางกลับกัน หากเพ่ิมความพยายามในการปฏิรูปภาษี (ดูดานลาง) การจัดเก็บรายไดอาจเพ่ิมข้ึน 3 ถึง 
4 จุดรอยละของ GDP จนเทากับรอยละ 25 ของ GDP และในระยะยาวหน้ีสาธารณะอาจลดลงต่ำกวาระดับปจจุบัน ในกรณี
ท่ีมีการเพ่ิมการจัดเก็บรายไดบางสวน (ตามกรณี ‘การปฏิรูปดานรายไดบางสวน’) หรือเพ่ิมประสิทธิภาพการใชจายบางสวน 
จะนำไปสูการขาดดุลและระดับหน้ีสาธารณะท่ีสูงข้ึนพอ ๆ กัน ท้ังน้ี การรัดเข็มขัดทางการคลังในกรณี 'การปฏิรูปการใชจาย
และรายไดทั้งหมด' จะชากวาในกรณีฐานในชวงหาปถัดไป ซึ่งสอดคลองกับแนวทางที่เปนมิตรตอการเติบโต (และการเพิ่ม
รายจายลงทุน) ในระยะปานกลาง ตามที่อธิบายไวขางตน

แผนภาพที่ ES4: ผลกระทบของการปฏิรูปตอดุลการคลัง
รอยละของ GDP

ที่มา: การวิเคราะหของธนาคารโลก

รายงานการประเมินรายไดและรายจายภาครัฐของประเทศไทย
การสงเสริมอนาคตที่ทั่วถึงและยั่งยืน



ในขณะท่ีมีความจำเปนตองเพ่ิมการจัดเก็บรายได ประเทศไทยยังพอมีพ้ืนท่ีทางการคลังสำหรับการเพ่ิมการใชจายในดาน
ที่สำคัญไดในทันที โดยสามารถดำเนินการปฏิรูปดานรายไดอยางคอยเปนคอยไป ในกรณีการปฏิรูปทั้งหมดที่แสดงใน
แผนภาพท่ี ES4 และ ES5 การใชจายท่ีแนะนำใหเพ่ิมข้ึนในสวนของการลงทุนภาครัฐและการใหความชวยเหลือทางสังคมน้ัน 
คาดวาจะมีการดำเนินการไดอยางสมบูรณในป พ.ศ. 2566 ในขณะท่ีการใชจายเพ่ือการปรับตัวตอการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ
จะเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็วต้ังแตป พ.ศ. 2566 เปนตนไป แตมีสมมติฐานของการปฏิรูปดานรายได จะดำเนินการอยางคอยเปนคอยไป 
เพ่ือใหสามารถจัดเก็บรายไดเพ่ิมข้ึนอยางตอเน่ืองในชวงท่ีเหลือของทศวรรษและข้ึนถึงจุดสูงสุดท่ีรอยละ 24.3 ของ GDP ภายใน
ป พ.ศ. 2573 ซ่ึงแนวทางการปฏิรูปดานรายไดดังกลาวอาจเกิดข้ึนได หาก i) การฟนตัวของเศรษฐกิจยังคงเปราะบางในชวง
ตนป พ.ศ. 2566 ii) มีความจำเปนทางการเมืองเพ่ือใหเกิดการปฏิรูปอยางรวดเร็ว เชน การเพ่ิมอัตราภาษีมูลคาเพ่ิม และ iii) 
มาตรการอ่ืน ๆ ท่ีแนะนำ (เชน การขยายฐานภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา) ซ่ึงตามปกติจะตองใชระยะเวลานานในการดำเนินการ 
กรณีจำลองการปฏิรูปท้ังหมดแสดงใหเห็นวา การเพ่ิมรายไดอยางคอยเปนคอยไปในชวงแปดปขางหนาจะทำใหเกิดพ้ืนท่ีทาง
การคลังท่ีจำเปนสำหรับการใชจายดานท่ีมีความสำคัญเพ่ิมเติม โดยท่ีหน้ีสาธารณะจะไมเพ่ิมข้ึนจากระดับปจจุบันมากนัก
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หมายเหตุ: “กรณีฐานที่ไมมีการปฏิรูป” หมายถึงสถานการณที่รายไดยังคงทรงตัวที่ระดับของป พ.ศ. 2565 และความตองการใชจาย
ดานความชวยเหลือทางสังคม การศึกษา และการปรับตัวตอการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศยังไมบรรลุผล

รายงานการประเมินรายไดและรายจายภาครัฐของประเทศไทย
การสงเสริมอนาคตที่ทั่วถึงและยั่งยืน
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อยางไรก็ตาม ผลลัพธทางการคลังในระยะยาวจะข้ึนอยูกับการขยายตัวทางเศรษฐกิจ หากการขยายตัวของ GDP แทจริง
เฉล่ียอยูท่ีรอยละ 2 ตอป แทนท่ีจะเปนรอยละ 2.5 ตามท่ีคาดการณไวในกรณีฐานเน่ืองจากการลงทุนภาครัฐหรือภาคเอกชน
ลดลงต่ำกวาท่ีคาดไว ผลกระทบของการเขาสูสังคมผูสูงวัยท่ีมากข้ึนตอกำลังแรงงาน หรือการขยายตัวของผลิตภาพการผลิตรวม
ท่ีไมเพ่ิมข้ึน หน้ีสาธารณะอาจเพ่ิมข้ึนเกือบรอยละ 70 ของ GDP ภายในป พ.ศ. 2593 หลังจากพิจารณาผลกระทบของการ
ปฏิรูปดานรายไดและการใชจายท้ังหมด ในทางกลับกัน การขยายตัวเฉล่ียท่ีเร็วข้ึนเปนรอยละ 3 ตอปจะชวยสรางความม่ันใจ
วาจะสามารถรักษาความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาวได แมวาจะไมไดขจัดความจำเปนในการปฏิรูปดานรายไดออกไป

อาจกลาวไดวา การปฏิรูปเชิงโครงสรางอยางตอเน่ืองมีความสำคัญตอการรักษาความย่ังยืนทางการคลัง เพ่ือลดผลกระทบ
จากการเขาสูสังคมผูสูงวัยท่ีมีตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจในระยะยาว การจัดทำนโยบายควรมุงเนนการเพ่ิมกำลังแรงงาน
และผลิตภาพ ซ่ึงรวมถึงการเพ่ิมอายุเกษียณ เพ่ิมอัตราการมีสวนรวมของกำลังแรงงานหญิง และจัดใหมีการฝกอบรมแรงงาน
เพ่ือเพ่ิมพูนทักษะ รวมท้ังแกไขทักษะของแรงงานท่ีไมตรงกันระหวางภาคเกษตรกรรมกับทักษะท่ีภาคอุตสาหกรรมและภาค
บริการตองการ1 นอกเหนือจากการปฏิรูปที่พิจารณาในบทที่ 5 เพื่อพัฒนาคุณภาพการศึกษาขั้นพื้นฐาน บทวิเคราะหของ
ธนาคารโลกฉบับกอนหนาแสดงใหเห็นวา ผลิตภาพสามารถพัฒนาไดโดย i) การเพ่ิมการเปดกวางทางเศรษฐกิจ (ii) การสงเสริม
การแขงขันในเศรษฐกิจภายในประเทศ และ (iii) การสรางสภาพแวดลอมที่เอื้ออำนวยตอการสรางนวัตกรรมของบริษัท 
ประการสุดทาย การเพิ่มการลงทุนภาครัฐ (ตามที่ตั้งสมมติฐานระยะปานกลางในกรณีการปฏิรูป) สามารถชวยกระตุนขีด
ความสามารถในการผลิตของเศรษฐกิจและดึงดูดใหภาคเอกชนมีการลงทุนเพิ่มเติมได ในขณะเดียวกันก็สามารถกระตุน
เศรษฐกิจในดานอุปสงคไดในระยะ 2 – 3 ปขางหนา

ในทางกลับกัน นโยบายการคลังที่ยั่งยืนสามารถสงผลกระทบตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจอยางมีนัยสำคัญ ผานสอง
ชองทางหลัก ประการแรก คือ การลงทุนภาครัฐเพ่ิมเติมในดานกายภาพและทุนมนุษย ตามกรณีการปฏิรูปการลงทุนภาครัฐ
และการศึกษาในกรณีการปฏิรูปท้ังหมด จะเพ่ิมขีดความสามารถในการผลิตของเศรษฐกิจในระยะยาว และนำไปสูการขยายตัว
ของผลผลิตท่ีระดับศักยภาพ ประการท่ีสอง คือ การรักษาความย่ังยืนทางการคลังเปนการทำใหเศรษฐกิจขยายตัว การลงทุน
มีความสัมพันธเชิงลบกับความผันผวนของเศรษฐกิจมหภาค ในขณะท่ีความเส่ียงท่ีลดลงจากปญหาหน้ีสาธารณะมีแนวโนมท่ีจะ
สัมพันธกับอัตราดอกเบ้ียท่ีลดลง

กรอบทางการคลังที่มีความเขมแข็งและโปรงใสสามารถชวยสรางความมั่นใจใหกับนักลงทุนและประชาชนทั่วไปวา 
การคลังจะมีความย่ังยืนเม่ือเวลาผานไป หลักเกณฑเร่ืองหน้ีสาธารณะเปนจุดยึดท่ีสำคัญสำหรับนโยบายการคลัง ในขณะ
ท่ีเม่ือไมนานมาน้ีเพดานหน้ีสาธารณะเพ่ิมข้ึนเปนรอยละ 70 ของ GDP เปนส่ิงท่ีสมเหตุสมผลเม่ือพิจารณาจากสถานการณ
ดังกลาว อยางไรก็ดี เพ่ือเปนการรักษาความนาเช่ือถือ การปรับระดับเพดานหน้ีสาธารณะในอนาคตควรทำเฉพาะเทาท่ีจำเปน 
และแมวาในทางปฏิบัติ ผลลัพธของนโยบายการคลังในปจจุบันจะเปนไปในทางที่ดี และการตัดสินใจเชิงนโยบายเปนไป
อยางเหมาะสม แตกรอบวินัยการคลังโดยรวมยังมีความซับซอนและอาจไมเหมาะสมกับวัตถุประสงคในทุกดาน สำหรับ
หลักเกณฑหลายขอ ซ่ึงรวมถึงหลักเกณฑรายจายลงทุน ตองมีการตรวจสอบอยางรอบคอบวามีความจำเปนและตอบสนอง
ตอวัตถุประสงคท่ีตองการหรือไม นอกจากน้ี งบประมาณท่ีมีความกระจัดกระจาย ซ่ึงรวมถึงการใชเงินนอกงบประมาณและ
นโยบายกึ่งการคลังนั้นมีแนวโนมที่จะบั่นทอนความโปรงใสทางการคลังและประสิทธิผลของกรอบทางการคลัง ทั้งนี้ 
กระทรวงการคลังสามารถปรับปรุงความโปรงใสทางการคลังไดโดยการรายงานการดำเนินงานที่ใชเงินนอกงบประมาณ 
การปรับปรุงตนทุนของหนี้ที่อาจเกิดขึ้นในรายงานความเสี่ยงทางการคลัง และการดำเนินการใหสอดคลองกับขอมูลทั่วไป
และมาตรฐานการเผยแพรขอมูลของ IMF 

1 ดูรายงานผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคและการคลังจากการมีประชากรสูงวัยเพิ่มขึ้นในประเทศไทย (The Macroeconomic and Fiscal Impact of Aging 

in Thailand) ซึ่งการวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาวสวนหนึ่งมาจากรายงานฉบับนี้

รายงานการประเมินรายไดและรายจายภาครัฐของประเทศไทย
การสงเสริมอนาคตที่ทั่วถึงและยั่งยืน
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Increase the VAT rate from 7% to 10%
Remove VAT exemptions

Increase VAT rate to 10%, while also 
removing VAT exemptions

Expand number of tax filers to the UMIC average of 32.5% 
of the labor force by incentivizing compliance

Streamline overall allowances, deductions, and special 
allowances (while maintaining the exemption for 
incomes below THB 150,000, among others)

Improve collection by ensuring regular updates of 
the appraisal value (linked to market values), and 
simplifying valuation approaches

VAT

Personal Income Tax

Tax on property

Expansion of personal
income tax base

Streamlining personal
income tax allowances

VAT rate increase
VAT exemption reform

VAT rate and exemption 
reform

Total revenue impact of proposed reforms

Reform options Detail

Estimated
impact

(% of GDP)

การเพิ่มการจัดเก็บ
รายได 
เม่ือเปรียบเทียบกับระดับรายไดของประเทศไทย การจัดเก็บรายไดถือวาอยูในระดับต่ำ ประเทศไทยยังมี "ชองวางทางภาษี" 
เชิงโครงสราง ซึ่งเปนความแตกตางระหวางความสามารถในการจัดเก็บภาษี โดยพิจารณาจากประเทศที่มีระดับรายไดที่
ใกลเคียงกันและรายไดจากภาษีท่ีจัดเก็บไดจริง อยูประมาณรอยละ 5.6 ของ GDP รายไดในระดับปจจุบันจะไมเพียงพอตอ
ความตองการใชจายในอนาคต ในขณะท่ียังตองรักษาความย่ังยืนทางการคลัง ย่ิงไปกวาน้ัน ระบบภาษีของประเทศไทยมีสวน
ชวยสงเสริมความเสมอภาคไดคอนขางนอย โดยสัดสวนของภาษีท่ีมีความกาวหนา เชน ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและภาษีมรดก 
มีคอนขางต่ำเม่ือเทียบกับภาษีรวม โดยมีจำนวนผูย่ืนภาษีอยูในระดับต่ำและอัตราความไมเปนทางการ (นอกระบบ) สูง ซ่ึงอาจ
ทำใหความเหล่ือมล้ำในแนวราบเพ่ิมข้ึน 

รายงานฉบับน้ีนำเสนอการปฏิรูปภาษีแบบกาวหนา ซ่ึงเม่ือนำแตละวิธีมารวมกันจะสามารถเพ่ิมรายไดไดถึง 3.5 จุดรอยละ
ของ GDP การปฏิรูปเหลานี้ หากดำเนินการอยางคอยเปนคอยไปในชวงที่เหลือของทศวรรษนี้ จะชวยลดชองวางทางภาษี
ที่ประมาณการ สงเสริมความเทาเทียม และจัดหารายไดที่จำเปนสำหรับความตองการใชจายที่สูงขึ้น การปฏิรูปดังกลาว
ประกอบดวย (ก) การปรับอัตราภาษีมูลคาเพิ่มและการยกเวน (ข) การขยายฐานภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและปรับปรุง
คาลดหยอน และ (ค) การขยายการจัดเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสราง การดำเนินการปฏิรูปเหลาน้ีอยางคอยเปนคอยไปใน
ชวงแปดปขางหนา อาจเพิ่มการจัดเก็บรายไดขึ้นเปนรอยละ 24.3 ของ GDP ภายในป พ.ศ. 2573 จากรอยละ 20.9 ใน
กรณีฐาน (ตารางท่ี ES1) เน่ืองดวยอัตราภาษีขางตนลดลงอยางมากจากครัวเรือนท่ีมีรายไดสูง การปฏิรูปดังกลาวจะชวยลด
อัตราความเหลื่อมล้ำที่สูงมากของประเทศไทย ยิ่งไปกวานั้น ผลกระทบดานลบจำนวนมากที่มีตอคนยากจนอาจถูกหักลาง
ไดดวยการปฏิรูปการใหความชวยเหลือทางสังคม ซ่ึงคาใชจายดังกลาวตองมาจากการเพ่ิมรายไดสุทธิจำนวนมาก (ดูดานลาง) 
ทั้งนี้ ตารางที่ ES1 ยังไมรวมผลกระทบของรายไดเพิ่มเติมจากการกำหนดราคาคารบอน ซึ่งในระยะยาวจะถูกหักลางดวย
ตนทุนของมาตรการลดปญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศอื่น ๆ ที่นำเสนอในรายงานฉบับนี้ 

รายงานการประเมินรายไดและรายจายภาครัฐของประเทศไทย
การสงเสริมอนาคตที่ทั่วถึงและยั่งยืน

ตารางท่ี ES1 : Key revenue reform areas 



xi

การปรับข้ึนอัตราภาษีมูลคาเพ่ิมและการยกเวน สามารถเพ่ิมรายไดภาษีไดเปนจำนวนมาก และยังสามารถมีความกาวหนา
ไดดวย ภาษีมูลคาเพิ่มของประเทศไทยเปนภาษีที่คอนขางมีประสิทธิผล โดยรัฐบาลสามารถจัดเก็บไดประมาณรอยละ 85 
ของการจัดเก็บที่เปนไปไดเมื่อพิจารณาจากอัตราและฐานภาษีมูลคาเพิ่ม แตประเทศไทยพลาดโอกาสในการจัดเก็บภาษี
มูลคาเพ่ิมในอัตราท่ีสูงข้ึน โดยอัตรารอยละ 7 จัดเปนอัตราต่ำท่ีสุดในกลุมประเทศท่ีมีรายไดปานกลางระดับสูง และเน่ืองจาก
ฐานภาษีคอนขางแคบ การปรับเพ่ิมอัตราภาษีมูลคาเพ่ิมจากรอยละ 7 เปนรอยละ 10 คาดวาจะทำใหรายไดเพ่ิมข้ึนถึงรอยละ 
1.6 ของ GDP โดยผลกระทบสวนใหญจะเกิดข้ึนกับกลุมผูมีรายไดสูง ฐานภาษีมูลคาเพ่ิมท่ีต่ำสวนใหญเปนผลมาจากการยกเวน
ภาษีจำนวนมากเปนอีกปจจัยหน่ึงท่ีทำใหศักยภาพการจัดเก็บภาษีอยูในระดับต่ำ การบริโภคในระดับท่ีคอนขางต่ำ และอัตรา
ความไมเปนทางการ (นอกระบบ) ท่ีสูง ผลิตภัณฑและบริการท่ีไดรับการยกเวนภาษีคาดวามีสัดสวนประมาณรอยละ 19 ของ 
GDP ดังน้ัน การยกเลิกการยกเวนดังกลาวอาจสงผลใหมีรายไดภาษีเพ่ิมข้ึนประมาณรอยละ 0.6 ของ GDP หากพิจารณาเฉพาะ
การปฏิรูปภาษีดังกลาว อาจสงผลกระทบในทางลบตอคนยากจน แตมาตรการคุมครองทางสังคมที่ตรงกลุมเปาหมายตาม
ท่ีเสนอในรายงานฉบับน้ีจะสามารถชดเชยผลกระทบตอความยากจนได โดยมีตนทุนท่ีต่ำกวารายไดจากภาษีมูลคาเพ่ิมท่ีเพ่ิมข้ึน 
นอกจากน้ี ประเทศไทยยังมีศักยภาพในการปฏิรูปอ่ืน ๆ เพ่ือขยายฐานภาษีมูลคาเพ่ิม การเพ่ิมแรงจูงใจท่ีตรงกลุมเปาหมาย
สำหรับ SME สามารถกระตุนใหบริษัทนอกระบบมาจดทะเบียนในระบบภาษีมูลคาเพ่ิม การขยายภาษีมูลคาเพ่ิมไปสูธุรกิจ
พาณิชยอิเล็กทรอนิกสและบริการดิจิทัลอยางมีประสิทธิภาพยังสามารถเพ่ิมรายไดในภาคสวนท่ีมีการขยายตัวอยางรวดเร็ว 
ในขณะเดียวกันก็ทำใหผูใหบริการทองถิ่นสามารถแขงขันในตลาดภายในประเทศไดมากขึ้น

ประเทศไทยมีศักยภาพในการเพ่ิมรายไดภาษีเงินไดบุคคลธรรมดารอยละ 0.7 ของ GDP ในขณะเดียวกันก็สามารถทำให
ระบบภาษีเปนธรรมขึ้นได รายไดจากภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาของประเทศไทยที่ประมาณรอยละ 1.8 ของ GDP อยูใน 
20 เปอรเซ็นตไทลลางสุดของกลุมประเทศท่ีมีรายไดปานกลางระดับสูง โดยมีสาเหตุมาจาก i) ฐานภาษีท่ีแคบ โดยมีสัดสวนของ
ผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาอยูในระดับต่ำ และพนักงานที่ไมไดรับเงินเดือนประจำมีอัตราการยื่นภาษีต่ำ ii) อัตราความ
ไมเปนทางการ (นอกระบบ) ที่คอนขางสูง และ iii) แมจะมีอัตราภาษีสวนเพิ่มสูงสุดถึงรอยละ 35 แตอัตราภาษีที่แทจริง
ยังต่ำเน่ืองจากมีแรงจูงใจและคาลดหยอนภาษีจำนวนมาก มีเพียง 4 ลานคน (หรือรอยละ 10 ของกำลังแรงงาน) ท่ีจายภาษี
ในป พ.ศ. 2562 ซ่ึงสวนใหญเปนพนักงานท่ีไดรับเงินเดือนประจำ การนำแรงจูงใจสำหรับการย่ืนภาษีและการบังคับใชกฎหมาย
อยางเขมงวดอาจชวยแกปญหาการแสดงตน และ/หรือการรายงานรายไดท่ีต่ำเกินจริงในหมูผูประกอบอาชีพอิสระ เจาของธุรกิจ 
ตลอดจนแรงงานนอกระบบ การยกเลิกการหักคาใชจายและคาลดหยอนจำนวนมากจะชวยปรับปรุงประสิทธิภาพของภาษีเงินได
บุคคลธรรมดาและทำใหระบบมีความเปนธรรมมากข้ึน ผลการวิเคราะหแสดงใหเห็นวา ประโยชนของคาลดหยอนภาษีบางอยาง 
เชน แรงจูงใจทางภาษีสำหรับการออมระยะยาวนั้นกระจุกอยูในกลุมผูเสียภาษีที่มีรายไดสูง ทั้งนี้ มาตรการขยายฐานภาษี
เงินไดบุคคลธรรมดาจากระดับปจจุบันท่ีรอยละ 28.5 ของกำลังแรงงาน ใหเทากับคาเฉล่ียของกลุมประเทศท่ีมีรายไดปานกลาง
ระดับสูงท่ีรอยละ 32.5 คาดวาจะทำใหการจัดเก็บรายไดดังกลาวเพ่ิมข้ึนรอยละ 0.3 ของ GDP การยกเลิกการหักคาใชจาย
และคาลดหยอนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาสวนใหญ โดยยังคงการยกเวนมาตรฐานท่ี 150,000 บาท และคาลดหยอนสำหรับ
การใชจายสวนบุคคลและคาใชจายสำหรับผูอยูในอุปการะ สามารถเพิ่มรายไดไดอีกรอยละ 0.5 ของ GDP

การจัดเก็บภาษีจากความมั่งคั่งจะชวยเพิ่มรายไดและเพิ่มความเปนธรรมใหกับระบบภาษี ขณะเดียวกันก็สามารถลด
ผลกระทบจากการบิดเบือนได ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางเปนเครื่องมือทางภาษีที่สงเสริมความเปนธรรมและเปนมิตร
กับการขยายตัวของเศรษฐกิจ การจัดเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสรางของประเทศไทยอยูในระดับท่ีคอนขางต่ำท่ีรอยละ 0.2 
ของ GDP ซ่ึงต่ำกวาคาเฉล่ียของกลุมประเทศท่ีมีรายไดปานกลางระดับสูงท่ีรอยละ 0.5 การปดชองวางน้ีอาจชวยเพ่ิมรายได
ใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประเทศไทยไดดำเนินการเพ่ิมภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสรางโดยการออกกฎหมายภาษีท่ีดิน
และส่ิงปลูกสรางฉบับใหม อยางไรก็ตาม มีการออกมาตรการลดภาษีท่ีตองชำระลงรอยละ 90 ในป พ.ศ. 2563 และ 2564 
เนื่องจากการระบาดของโรคโควิด-19 ทั้งนี้ เมื่อมาตรการชั่วคราวดังกลาวไดยุติลง การจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง
ก็ควรจะเพ่ิมข้ึน และสามารถปรับปรุงการจัดเก็บภาษีดังกลาวเพ่ิมเติมไดโดยการเพ่ิมอัตราภาษี การตรวจสอบใหแนใจวามีการ
ปรับปรุงที่ดินอยางสม่ำเสมอและเปนระบบ และการใชแนวทางการประเมินมูลคาแบบงายซึ่งอางอิงตามมูลคาตลาด 
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การใหความสำคัญกับการใชจาย
ที่เหมาะสมและมีประสิทธิภาพ  
กอนการระบาดของโควิด-19 รายจายภาครัฐโดยรวมอยูในระดับท่ีคอนขางต่ำกวามาตรฐานสากล ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึง
ขอจำกัดของการจัดเก็บรายไดท่ีต่ำ รายจายภาครัฐเฉล่ียอยูท่ีรอยละ 21 – 22 ของ GDP ซ่ึงต่ำกวากลุมประเทศท่ีมีระดับ
รายไดใกลเคียงกัน (รอยละ 31) และกลุมประเทศรายท่ีมีระดับไดสูง (รอยละ 28) และต่ำเปนเกือบคร่ึงหน่ึงของคาเฉล่ียของกลุม
ประเทศ OECD (รอยละ 41) คาใชจายหลักท่ีอยูในรายจายประจำ เชน คาจาง และรายจายดอกเบ้ีย  มีการควบคุมท่ีคอนขางดี 
ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึงแนวทางการดำเนินนโยบายการคลังแบบอนุรักษนิยม โดยมีการควบคุมคาตอบแทนบุคลากรภาครัฐและ
คาใชจายรายหัวท่ีคอนขางเขมงวด รวมถึงระดับหน้ีสาธารณะท่ีคอนขางต่ำ

งบประมาณในภาพรวมท่ีต่ำทำใหเกิดขอจำกัดของการลงทุนในทุนมนุษย แมจะมีความพยายามในการจัดลำดับความสำคัญ
ของการใชจายงบประมาณในดานดังกลาวแลวก็ตาม เม่ือเปรียบเทียบตามสัดสวนของ GDP การใชจายดานการศึกษาและ
สาธารณสุขอยูในระดับที่ต่ำเมื่อเทียบกับประเทศอื่น ๆ เชนเดียวกับการใชจายดานความคุมครองทางสังคมในชวงกอนป 
พ.ศ. 2563 โดยการใชจายท่ีเพ่ิมข้ึนเปนผลมาจากกระแพรระบาดของโควิด-19 ซ่ึงคาดวาจะดำเนินการเพียงช่ัวคราว ในขณะ
ท่ียังสามารถเพ่ิมประสิทธิภาพในดานดังกลาวได การเพ่ิมระดับการใชจายก็เปนส่ิงท่ีจำเปนเพ่ือจัดการกับความทาทายท่ีสำคัญ
จากการเขาสูสังคมผูสูงวัย ความคาดหวังที่เพิ่มขึ้นในการใหบริการภาครัฐ ผลลัพธดานการศึกษาที่ต่ำ และความตองการ
ความชวยเหลือทางสังคมท่ีเพ่ิมมากข้ึน รายงานฉบับน้ีใหความสำคัญกับความจำเปนในการลงทุนในทุนมนุษยเพ่ือเพ่ิมผลิตภาพ
และการขยายตัวทางเศรษฐกิจใหเต็มศักยภาพ โดยแบงออกเปนบทท่ีเก่ียวของกับการใชจายดานสาธารณสุข การศึกษา และ
ความคุมครองทางสังคม (ดูรายละเอียดดานลาง) ซ่ึงในแตละดานยังมีศักยภาพในการเพ่ิมท้ังปริมาณและคุณภาพของการใชจาย

ในขณะท่ีการลงทุนทางกายภาพเปนปจจัยสำคัญในการขับเคล่ือนการขยายตัวทางเศรษฐกิจ แตสัดสวนการลงทุนภาครัฐ
ตอ GDP และตอรายจายภาครัฐรวมกลับลดลง รายจายลงทุนลดลงจากรอยละ 14 ของรายจายท้ังหมด ในปงบประมาณ 
พ.ศ. 2556 – 2558 เปนรอยละ 11 ในปงบประมาณ พ.ศ. 2559 – 2562 สัดสวนการลงทุนภาครัฐรวมตอ GDP (รวมรัฐวิสาหกิจ) 
ยังคงสูงกวาในประเทศอ่ืน เชนเดียวกับระดับของการสะสมทุนภาครัฐ อยางไรก็ตาม คุณภาพของโครงสรางพ้ืนฐานดูเหมือน
จะลดลง และมีประสิทธิภาพต่ำกวาหลายประเทศ สงผลใหประเทศไทยสูญเสียความไดเปรียบทางการแขงขันท่ีเคยมีมาเม่ือ
เปรียบเทียบกับประเทศอ่ืนในภูมิภาค ผลการวิเคราะหลาสุดแสดงใหเห็นวา ชองวางทางดานโครงสรางพ้ืนฐานของประเทศไทย
เปนปจจัยสำคัญท่ีทำใหเกิดการชะลอตัวของผลิตภาพในชวง 20 ปท่ีผานมา ซ่ึงทำใหความสามารถในการแขงขันทางเศรษฐกิจ
ของประเทศลดลง และทำใหความแออัดและมลพิษทางอากาศมีความรุนแรงเพ่ิมข้ึน นอกจากน้ี คุณภาพของโครงสรางพ้ืนฐาน
ที่ลดลงแสดงใหเห็นถึงความไมมีประสิทธิภาพในการใชจายดานการลงทุนภาครัฐ ทั้งนี้ ผลการวิเคราะหอัตราสวนเพิ่มของ
การลงทุนภาครัฐตอผลผลิตเปรียบเทียบกับตางประเทศแสดงใหเห็นวา ประเทศไทยยังคงมีพ้ืนท่ีสำหรับการเพ่ิมประสิทธิภาพ
การลงทุนภาครัฐ

การเพ่ิมการลงทุนภาครัฐในระยะปานกลางและการสรางความเขมแข็งในการบริหารจัดการการลงทุนภาครัฐจะกอใหเกิด
ประโยชนใน 3 ดาน ไดแก การกระตุนเศรษฐกิจ การปฏิรูปเชิงโครงสราง และการเพิ่มประสิทธิภาพ ตั้งแตชวงปลาย
ทศวรรษที่ 1990 (พ.ศ. 2533) เปนตนมา ประเทศไทยมีการใชจายงบประมาณรายจายลงทุนในสัดสวนที่ต่ำ ที่ประมาณ
รอยละ 30 ซ่ึงแสดงใหเห็นวา ขอจำกัดของการเพ่ิมการลงทุนภาครัฐ คือ ความสามารถในการดำเนินโครงการ ไมใชเฉพาะ
ปญหาการจัดหาแหลงเงินทุนเทานั้น แตโครงการลงทุนที่สำคัญจำนวนมากที่เริ่มดำเนินโครงการตั้งแตกอนเกิดการระบาด
ของโรคโควิด-19 ยังคงมีผลการดำเนินงานท่ีลาชากวาแผน ซ่ึงโครงการดังกลาวเปนโอกาสในการกระตุนเศรษฐกิจในระยะส้ัน
ถึงระยะปานกลาง และเปนการเพ่ิมความสามารถในการผลิตของเศรษฐกิจในระยะยาว สัดสวนการใชจายรายจายลงทุนท่ีเพ่ิม
สูงข้ึนในกรณีการปฏิรูปท่ีเสนอในรายงานฉบับน้ี สามารถทำไดดวยการเพ่ิมอัตราการเบิกจายรายจายลงทุน
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ขอเสนอแนะเพ่ือแกไขปญหาคอขวดและเพ่ิมผลกระทบของการกระตุนเศรษฐกิจดวยการลงทุนภาครัฐ ไดแก i) สนับสนุน
การวางแผนการลงทุนและรายจายลวงหนาระยะปานกลาง (MTEF) รวมถึงการพัฒนาโครงการลงทุนท่ีครอบคลุมระยะเวลา
หลายป ตลอดจนโครงการในลักษณะการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ (PPP) ซ่ึงมีรายละเอียดตนทุนโครงการ การ
ประเมินผล และจัดลำดับความสำคัญในภาพรวมของรัฐบาล ii) ปรับปรุงคุณภาพการประเมินโครงการ iii) จัดต้ังหนวยงานท่ีมี
ความเปนอิสระเพื่อตรวจสอบผลการประเมินโครงการและเพิ่มความโปรงใส iv) สรางกลไกในการติดตามผลกระทบดาน
ส่ิงแวดลอม (EIA) อยางมีประสิทธิภาพ v) ปรับปรุงระเบียบการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐและระบบอิเล็กทรอนิกสใหมีความทันสมัย
และโปรงใส vi) พัฒนาระบบติดตามแบบ real time ท่ีชวยใหหนวยงานสามารถปรับปรุงโครงการระหวางการดำเนินการได

i. ดานสาธารณสุข

แมจะมีการใชจายท่ีคอนขางต่ำ แตระบบสาธารณสุขของไทยก็สามารถบรรลุผลลัพธท่ีกำหนดไวได โดยไดรับแรงสนับสนุน
จากการใหความสำคัญกับระบบหลักประกันสุขภาพถวนหนาและระบบบริการปฐมภูมิ แมวาการจัดสรรงบประมาณจะให
ความสำคัญกับดานสาธารณสุข แตสัดสวนการใชจายภาครัฐในดานดังกลาวก็ยังอยูในระดับปานกลางเมื่อเปรียบเทียบกับ
มาตรฐานสากล (ประมาณ 311 ดอลลารสหรัฐฯ ตอคน หรือคิดเปนรอยละ 4.0 ของ GDP ในป พ.ศ. 2562) สำหรับคาใชจาย
ท่ีผูรับบริการตองจายก็อยูในระดับท่ีคอนขางต่ำ อยางไรก็ดี ประเทศไทยประสบความสำเร็จในการพัฒนาผลลัพธดานสุขภาพ
ของประชากรในชวงไมก่ีทศวรรษท่ีผานมา ดวยระบบสาธารณสุขท่ีคอนขางเทาเทียมเม่ือเปรียบเทียบกับประเทศอ่ืน ๆ อายุ
คาดเฉล่ียเพ่ิมข้ึนเปน 77.2 ป ในป พ.ศ. 2562 โดยเพ่ิมข้ึนจาก 70.6 ป ในป พ.ศ. 2543 และในชวงเวลาเดียวกันอัตราการ
เสียชีวิตของทารกที่มีอายุต่ำกวา 5 ขวบ และอัตราการเสียชีวิตของมารดาไดลดลงอยางมีนัยสำคัญ โดยทั่วไปแลว ตัวชี้วัด
ทางสุขภาพที่สำคัญของประชากรไทยดีกวาคาเฉลี่ยของภูมิภาคเอเชียตะวันออกและแปซิฟก และกลุมประเทศที่มีรายได
ปานกลางระดับสูง ซ่ึงความสำเร็จดังกลาวเห็นไดจาก (i) นโยบายและการดำเนินการของรัฐบาลในดานหลักประกันสุขภาพ
ถวนหนาที่มีมาอยางยาวนาน โดยประชากรเกือบทั้งประเทศไดรับความคุมครองจากหนึ่งในสามรูปแบบของระบบประกัน
สุขภาพ (ii) ใหความสำคัญกับระบบบริการปฐมภูมิอยางตอเนื่อง โดยเฉพาะในดานการอนามัยแมและเด็ก และโรคติดเชื้อ 
และ (iii) บุคลากรดานสาธารณสุขที่มีหลายทักษะที่เปนที่ตองการ

จากแรงกดดันตอระบบสาธารณสุขท่ีคาดวาจะเพ่ิมข้ึนในชวงระยะปานกลางถึงระยะยาว การปรับปรุงผลลัพธทางสุขภาพ
จะตองไดรับการสนับสนุนท้ังจากดานทรัพยากรและการเพ่ิมประสิทธิภาพ (ดูบทท่ี 4) การเพ่ิมข้ึนของประชากรสูงวัยของ
ประเทศไทยทำใหเกิดความตองการในดานสาธารณสุขท่ีเพ่ิมข้ึน ท้ังระบบการใหบริการและคาใชจายท่ีเพ่ิมสูงข้ึน การคิดคน
และการขยายผลิตภัณฑยาชนิดใหม ๆ ข้ันตอน และเทคโนโลยีทางการแพทยอ่ืน ๆ ควบคูไปกับแรงกดดันท่ีเพ่ิมข้ึนจากการรวม
ส่ิงเหลาน้ีไวในสิทธิประโยชนของโครงการหลักประกันสุขภาพถวนหนา จะเปนการเพ่ิมแรงกดดันตอรายจายดานสาธารณสุข 
นอกจากน้ี คาใชจายท่ีเก่ียวของกับกลุมโรคไมติดตอเร้ือรัง (non-communicable diseases: NCDs) มีแนวโนมท่ีจะเพ่ิมสูงข้ึน
เชนกัน ในขณะท่ีผูปวยโรคเบาหวานและโรคความดันโลหิตเพ่ิมสูงข้ึนอยางรวดเร็วต้ังแตป พ.ศ. 2543 และมีแนวโนมท่ีจะเพ่ิม
สูงข้ึนอยางตอเน่ือง ในขณะท่ีความคืบหนาในการลดอัตราการเสียชีวิตกอนวัยอันควรจากโรค NCDs กลับหยุดน่ิง ระบบการ
ปองกัน ตรวจจับ และการจัดการโรค NCDs ไมมีการเตรียมความพรอมท่ีเพียงพอ โดยเฉพาะอยางย่ิงในเขตเมือง ประชาชน
มีแนวโนมท่ีจะไมใหความสนใจกับทีมหมอครอบครัวและระบบสงตอผูปวย ซ่ึงเปนอุปสรรคท่ีสำคัญตอประสิทธิภาพของการ
วินิจฉัยโรคในระยะเร่ิมตน จึงเปนท่ีมาของแรงกดดันดานการใชจาย เน่ืองจากการวินิจฉัยท่ีลาชาอาจสงผลใหการรักษามีความ
ซับซอน ซ่ึงจะมีคาใชจายสูงกวาการปองกันหรือการดูแลตามปกติ ในภาพรวม กลไกการจัดหาแหลงเงินทุนดานสาธารณสุขและ
การจัดซ้ือจัดจางกระทบตอการสรางแรงจูงใจใรการใหความรวมมือและการบูรณาการดานสาธารณสุขในระดับตาง ๆ ตลอดจน
การไมแบงปนขอมูลระหวางผูใหบริการดวยกัน
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การบูรณาการระบบการใหบริการจะชวยเพิ่มประสิทธิภาพการใชจายดานสาธารณสุขและสามารถตอบสนองตอ
ความตองการดานสุขภาพได การสรางระบบขอมูลสุขภาพท่ีสามารถใชงานรวมกันไดท่ัวประเทศ โดยผานการเขาถึงทะเบียน
สุขภาพอิเล็กทรอนิกส เพ่ือเปนขอมูลพ้ืนฐานในการใหบริการและการชำระคาบริการของระบบดูแลสุขภาพท่ีมีประชาชนเปน
ศูนยกลาง เคร่ืองมือดังกลาวจะชวยใหการรักษาไดรับความรวมมือจากกลุมผูใหบริการ และเกิดการบูรณาการรวมกับบริการใน
รูปแบบอ่ืน นอกจากน้ี ควรมีการศึกษานวัตกรรมการชำระเงินรูปแบบใหมเพ่ือใหเกิดการบูรณาการของระบบการใหบริการ เชน 
การชำระเงินแบบเหมาจาย เพื่อใหไดผลลัพธทางสุขภาพที่ดีขึ้น ลดความซ้ำซอนและขั้นตอนที่ไมจำเปนในการใหบริการ
ดานสุขภาพ

•    การบูรณาการระบบการใหบริการจะชวยใหสามารถตอบสนองตอความตองการของผูสูงอายุในการดูแลโรค
เร้ือรังไดอยางมีประสิทธิภาพมากย่ิงข้ึน และทำใหเกิดการบริหารจัดการและควบคุมโรค NCDs เปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพ โดยเฉพาะอยางย่ิง การปรับปรุงการคัดกรองโรคความดันโลหิตสูงและโรคเบาหวาน และการใหความรู
ดานสุขภาพกับผูใหบริการดานสาธารณสุขในการออกตรวจผูปวยนอกจะชวยลดคาใชจายได

•    การปรับปรุงรูปแบบการจายเงินของระบบประกันสุขภาพจะทำใหตนทุนลดลงอยางมีนัยสำคัญ การปฏิรูประบบ
สวัสดิการรักษาพยาบาลขาราชการท่ีอาจสรางความแตกตางอยางเห็นไดชัด ใน 2 ดานตอไปน้ี ไดแก (i) การปฏิรูป
การจายเงินใหกับผูใหบริการ จากการจายคาบริการยอนหลังเปนการเหมาจายรายหัว และ (ii) การปฏิรูปงบประมาณ
จากปลายเปดเปนปลายปด ท้ังน้ี การปรับปรุงรูปแบบการจายเงินดังกลาวควรมีความสอดคลองกันในท้ัง  3 รูปแบบ
ของระบบประกันสุขภาพของประเทศไทย

เม่ือพิจารณาในภาพรวม การปฏิรูปท้ัง 2 ประการดังกลาว จะทำใหการใชจายมีประสิทธิภาพมากข้ึน โดยคาดวาจะสามารถ
ลดคาใชจายดานสาธารณสุขในภาพรวมจากรอยละ 3.5 ของ GDP ในกรณีฐาน ในป พ.ศ. 2583 เปนรอยละ 3.0 ซ่ึงสูงกวา
การใชจายดานสาธารณสุขในปจจุบันเพียงเล็กนอย โดยปจจุบันอยูท่ีรอยละ 2.8 ของ GDP

ii. ดานการศึกษา

ผลลัพธดานการเรียนรูของนักเรียนยังคงอยูในระดับต่ำ แมวาการใชจายดานการศึกษาจะเพ่ิมข้ึนมาก การเพ่ิมการขยายตัว
ทางเศรษฐกิจท่ีระดับศักยภาพของประเทศไทยและการสงเสริมเพ่ือเปล่ียนไปสูการเปนประเทศรายไดสูงจะตองใหความสำคัญ
กับการเพิ่มผลิตภาพโดยการพัฒนาทุนมนุษยและทักษะที่จำเปน อยางไรก็ตาม คุณภาพทุนมนุษยของไทยยังลาหลังกวา
ประเทศอ่ืนในภูมิภาค แมวาคาใชจายรายหัวของนักเรียนจะเพ่ิมข้ึนอยางมากในชวงสองทศวรรษท่ีผานมา แตผลการเรียนของ
นักเรียนไทย ซ่ึงวัดจากการประเมินทางดานคณิตศาสตรและวิทยาศาสตร (PISA) ยังคงอยูในระดับต่ำ และในดานการอานลดลง
อยางมีนัยสำคัญ 

ผลลัพธดานการศึกษาท่ีอยูในระดับต่ำเปนผลมาจากความไมมีประสิทธิภาพในการจัดสรรงบประมาณดานการศึกษาใน
ระดับตาง ๆ ตลอดจนความไมเพียงพอของงบประมาณในภาพรวม โดยเฉพาะอยางย่ิง คาใชจายรายหัวของนักเรียนระดับ
ประถมศึกษาท่ีสูงเม่ือเปรียบเทียบกับเกณฑมาตรฐานระหวางประเทศ โดยเปนผลมาจากการมีโรงเรียนระดับประถมศึกษา
ขนาดเล็กท่ีไมมีประสิทธิภาพจำนวนมากและมีทรัพยากรท่ีไมเพียงพอ แมวาคาใชจายรายหัวของนักเรียนโรงเรียนขนาดเล็ก
ดังกลาวจะมีสัดสวนท่ีสูงกวาโรงเรียนขนาดใหญ แตโรงเรียนขนาดเล็กก็ยังประสบปญหาการขาดแคลนครูและปจจัยทางการ
ศึกษาท่ีสำคัญอ่ืน ๆ อยางตอเน่ือง ซ่ึงตรงขามกับคาใชจายรายหัวของนักเรียนในระดับกอนประถมศึกษาและมัธยมศึกษาท่ีมี
จำนวนคอนขางนอย 
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ในกรณีการปฏิรูปดานการศึกษา จะมีการปรับปรุงเครือขายโรงเรียนโดยการรวมโรงเรียนขนาดเล็กเขาดวยกันและตรวจสอบ
วานักเรียนระดับประถมศึกษามีสัดสวนของครูและทรัพยากรที่เหมาะสม เพื่อใหการเรียนรูเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
ซ่ึงงบประมาณท่ีสามารถประหยัดไดจากคาใชจายรายหัวของนักเรียนท่ีลดลงโดยการปรับโครงสรางดังกลาว จะถูกนำไปจัดสรร
ใหกับนักเรียนในระดับอ่ืน ผลการวิเคราะหในบทน้ีแสดงใหเห็นวา ขอเสนอในการควบรวมโรงเรียนระดับประถมศึกษาจะชวยลด
คาใชจายรายหัวของนักเรียนระดับประถมศึกษาไดประมาณรอยละ 11 อยางไรก็ตาม งบประมาณท่ีไดรับการจัดสรรใหมดังกลาว
เปนเพียงสวนหน่ึงของทรัพยากรท่ีจำเปนเพ่ือใหการใชจายสำหรับนักเรียนระดับกอนประถมศึกษาและมัธยมศึกษาเปนไปตาม
มาตรฐานสากล โดยยังมีความจำเปนตองสนับสนุนทรัพยากรเพ่ิมเติมเพ่ือใหการใชจายดานการศึกษาในภาพรวมของนักเรียน
ในสองระดับดังกลาวมีความเพียงพอ 

•    ควรมีการพัฒนาความพรอมสำหรับการเขาเรียนของเด็กโดยการเพ่ิมจำนวนสถานศึกษาสำหรับเด็กกอนวัยเรียน
ท่ีมีคุณภาพ เด็กไทยอายุ 3-5 ป ท่ีมีพัฒนาการในดานการอานออกเขียนไดและการคำนวณ มีสัดสวนเพียงรอยละ 
61 (UNICEF, 2020) และระดับของคาใชจายรายหัวในป พ.ศ. 2562 ต่ำกวาระดับสากลของประเทศที่สามารถ
เทียบเคียงกันไดประมาณรอยละ 47 โดยผลการวิจัยแสดงใหเห็นวา การลงทุนในโครงการพัฒนาสถานศึกษาสำหรับ
เด็กกอนวัยเรียนท่ีมีคุณภาพสามารถสรางผลตอบแทนทางเศรษฐกิจไดถึงประมาณ 3 ถึง 9 เทาของจำนวนเงินท่ี
ลงทุน (Cascio and Schanzenbach, 2013) 

•    ในระดับมัธยมศึกษา ประเทศไทยควรใหความสำคัญกับการลดขนาดของช้ันเรียนและจัดสรรทรัพยากรใหกับ
โรงเรียนอยางเพียงพอ ขนาดของช้ันเรียนเฉล่ียของประเทศไทยอยูท่ี 37.3 มีขนาดใหญเปนลำดับท่ี 9 จากระบบ
การศึกษา 79 ระบบท่ีเขารวมประเมินของ PISA ในป พ.ศ. 2561 ในขณะท่ีขนาดช้ันเรียนของกลุมประเทศ OECD 
มีคาเฉล่ียเพียง 26.2 นอกจากน้ี ผลการสำรวจโรงเรียนของ PISA ในป พ.ศ. 2561 ผูอำนวยการโรงเรียนมีผลการ
ประเมินในระดับ ‘ปานกลาง’ และ ‘ตองปรับปรุง’ รวมถึงโรงเรียนในพ้ืนท่ี ‘ชนบท’ รายงานวา ความสามารถในการ
จัดการเรียนการสอนของโรงเรียนมีขอจำกัดจากส่ือการเรียนการสอนและโครงสรางพ้ืนฐานท่ี ‘ขาดแคลนหรือไมเพียงพอ
หรือมีคุณภาพต่ำ’ รวมถึงดานการสอนและเจาหนาท่ีสนับสนุนดวย (World Bank, 2020)

•    ภาครัฐมีความจำเปนตองจัดทำขอมูลที่ดีและมีความสม่ำเสมอในดานคุณภาพของปจจัยนำเขาของโรงเรียน 
กำหนดมาตรฐานคุณภาพข้ันต่ำ และจัดหาทรัพยากรเพ่ือใหโรงเรียนท่ีจัดการศึกษาข้ันพ้ืนฐานทุกแหงมีคุณสมบัติ
เปนไปตามท่ีกำหนด ธนาคารโลก (2020) พัฒนาเคร่ืองมือท่ีเรียกวา มาตรฐานคุณภาพโรงเรียน (Fundamental 
School Quality Level: FSQL) ข้ึน ซ่ึงเปนจุดเร่ิมตนท่ีสำคัญ โดยดัชนีคุณภาพของปจจัยนำเขาของโรงเรียนตาม 
FSQL พบวา มีความสัมพันธอยางมีนัยสำคัญกับผลการเรียนรูของนักเรียน ดังนั้น จึงสามารถใหขอเสนอแนะแก
ผูกำหนดนโยบายและผูบริหารโรงเรียนเก่ียวกับปจจัยท่ีควรไดรับการปรับปรุงเพ่ือสงเสริมการเรียนรูของนักเรียนได 

แมวาการปฏิรูปดังกลาวจะทำใหเกิดคาใชจายเพ่ิมเติม (คิดเปนประมาณรอยละ 0.5 ของ GDP) สูงกวากรณีฐานภายใน
ป พ.ศ. 2593 แตอัตราการสะสมทุนมนุษยที่เพิ่มสูงขึ้น คาดวาจะทำใหการขยายตัวทางเศรษฐกิจไปสูระดับศักยภาพ
ไดเร็วข้ึน ผลลัพธของการปฏิรูปจะทำใหการใชจายดานการศึกษาในภาพรวมเพ่ิมข้ึนจากรอยละ 2.8 ของ GDP ในกรณีฐาน 
เปนรอยละ 3.3 ของ GDP ในป พ.ศ. 2593 อยางไรก็ดี การปฏิรูปดังกลาวคาดวาจะสามารถชวยพัฒนาคะแนนสอบและคุณภาพ
การศึกษา รวมท้ังเปนการพัฒนาทุนมนุษยในระยะยาวเม่ือนักเรียนท่ีสำเร็จการศึกษาเขาสูตลาดแรงงาน ตลอดจนชวยสนับสนุน
การขยายตัวของ GDP ระหวาง 0.1 ถึง 0.2 จุดรอยละตอประหวางป พ.ศ. 2568 ถึงป พ.ศ. 2593 
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iii. ความคุมครองทางสังคม

กอนการระบาดของโรคโควิด-19 การใชจายดานความคุมครองทางสังคมอยูในระดับต่ำ โดยในป พ.ศ. 2562 การใชจายดาน
การใหความชวยเหลือทางสังคมนอยกวารอยละ 1 ของ GDP เม่ือเปรียบเทียบกับกลุมประเทศท่ีมีรายไดปานกลางระดับสูงซ่ึง
มีสัดสวนอยูท่ีรอยละ 1.6 และการใชจายของระบบประกันสังคมท่ียังไมท่ัวถึงก็อยูในสัดสวนท่ีต่ำเชนกัน ในขณะท่ีการใชจาย
ของระบบบำนาญขาราชการเพ่ิมข้ึนเกินรอยละ 1 ของ GDP ในป พ.ศ. 2563 แมวาประชากรสวนใหญจะไดรับความชวยเหลือ
ทางสังคมในบางรูปแบบ แตจำนวนเงินโอนก็ยังเปนสัดสวนท่ีต่ำ และครัวเรือนท่ียากจนและเปราะบางสวนใหญไมไดรับการ
สนับสนุนอยางเต็มรูปแบบเน่ืองจากระบบการใหความคุมครองทางสังคมท่ีกระจัดกระจาย และประชากรสวนใหญไมสามารถ
เขาถึงระบบประกันสังคมได

ประสบการณจากการระบาดของโรคโควิด-19 และสงครามในยูเครนทำใหเกิดความสนใจท่ีจะเพ่ิมการใชจายดานการให
ความชวยเหลือทางสังคมแบบถาวร เพ่ือเปนเคร่ืองมือในการแกไขปญหาความยากจนและความเหล่ือมล้ำ รวมท้ังเปนการ
ใหความชวยเหลือครัวเรือนในการรับมือกับความเส่ียงท่ีอาจเกิดข้ึน ในชวงการระบาดของโรคโควิด-19 รัฐบาลไดรับมือกับ
สถานการณดังกลาวอยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ โดยการเพ่ิมการใชจายในดานการใหความชวยเหลือทางสังคมมากกวา 3 เทา 
และทำใหกวารอยละ 80 ของครัวเรือนท้ังหมดสามารถเขาถึงการใหความชวยเหลือของรัฐบาลในบางรูปแบบได อยางไรก็ตาม 
การใชจายท่ีเพ่ิมข้ึนดังกลาวคาดวาจะเปนเพียงมาตรการช่ัวคราวเทาน้ัน โดยในปจจุบันมีความเปนไปไดท่ีจะขยายการใหความ
ชวยเหลือทางสังคมอยางถาวร และลดโครงการใหความชวยเหลือท่ีกระจัดกระจายลง ซ่ึงจะชวยเพ่ิมประสิทธิภาพและผลกระทบ
ของโครงการ (ดูบทท่ี 6) การเพ่ิมสัดสวนการใชจายใหเปนไปตามมาตรฐานสากลไมเพียงแตจะทำใหเกิดผลกระทบตอการแกไข
ปญหาความยากจนเทาน้ัน แตยังทำใหเกิดผลเชิงบวกตอประสิทธิผลของการทำงานและการขยายตัวทางเศรษฐกิจในระยะยาว
ผานการพัฒนาทุนมนุษยอีกดวย

การกำหนดกลุมเปาหมายของการใชจายดานการใหความชวยเหลือทางสังคมจะชวยลดผลกระทบทางการคลังจากการ
เพิ่มขึ้นของจำนวนเงินสนับสนุน ในขณะที่ยังสามารถรักษาผลประโยชนสวนใหญในการลดความยากจนได  รายงาน
ฉบับนี้มีขอเสนอแนะ ดังนี้

•    การเพ่ิมเบ้ียยังชีพผูสูงอายุ (Old Age Allowance: OAA) เปน 2,000 บาทตอเดือนสำหรับกลุมผูสูงอายุท่ียากจน
ท่ีสุด โดยจำนวนเงินของเบ้ียยังชีพจะลดลงหรือเทาเดิมสำหรับกลุมผูมีรายไดสูงกวา  โดยปจจุบัน OAA อยูระหวาง 
600 บาท ถึง 1,000 บาทตอเดือน (เพ่ิมข้ึนตามอายุของผูสูงอายุ) และไมไดมีการปรับปรุงอัตราดังกลาวมานานกวา
ทศวรรษแลว การเพ่ิมเบ้ียยังชีพผูสูงอายุเปน 2,000 บาทตอเดือน หรือคิดเปนรอยละ 86 ของเสนความยากจนท่ี 
2,329 บาทตอเดือน โดยอางอิงจากเกณฑมาตรฐานท่ี 5.5 ดอลลารสหรัฐฯ ตอวัน (2011 PPP)

•    การเพ่ิมเงินสนับสนุนของบัตรสวัสดิการแหงรัฐ (State Welfare Card: SWC) เปนรอยละ 30 ของเสนความยากจน 
(699 บาทตอเดือน) และการปรับปรุงกลุมเปาหมายของผูไดรับเงินสนับสนุน ปจจุบันเงินสนับสนุนของ SWC อยูระหวาง 
200 บาทถึง 300 บาทตอเดือน ข้ึนอยูกับรายไดครัวเรือนของผูถือบัตร โดยโครงการดังกลาวครอบคลุมสัดสวนคนจน
มากกวาคนรวย แตก็ยังมีครัวเรือนยากจนจำนวนมากท่ีไมไดเขารวมโครงการ ในขณะท่ีมีครัวเรือนท่ีไมยากจนหลายครัวเรือน
กลับไดเขารวมโครงการ ตัวอยางเชน ประมาณ 2 ใน 3 ของกลุมคนยากจนท่ีสุดในกลุมควินไทลแรกท่ีไมไดรับผลประโยชน
จาก SWC ในขณะที่ประมาณ 1 ใน 5 ของกลุมคนยากจนที่สุดในกลุมควินไทลที่ 3 ไดรับผลประโยชนจาก SWC 
การปรับปรุงกลุมเปาหมายเพ่ือใหครอบคลุมกลุมผูมีรายไดนอยรอยละ 40 ลางสุด (ในขณะท่ีจำนวนผูรับผลประโยชน
โดยรวมคงท่ี) จะนำไปสูการแกไขปญหาความยากจน (มากกวา 1 จุดรอยละ) ท่ีมากกวาหรือสูงกวาจำนวนเงินสวัสดิการ
ท่ีเพ่ิมข้ึน เม่ือไมนานมาน้ี หลักเกณฑคุณสมบัติของผูถือ SWC ไดรับการแกไข โดยมีการพิจารณาทรัพยสินของครัวเรือน
ท่ีไมใชแคตัวบุคคล ซ่ึงเปนแนวทางท่ีถูกตอง การคำนวณทรัพยสินและคาเฉล่ียของรายได รวมกับการวัดรายไดทางออม 
จะชวยใหสามารถตรวจสอบรายไดนอกระบบไดดีย่ิงข้ึน และทำใหการร่ัวไหลของระบบลดลง 
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ในระยะปานกลาง การลงทุนในระบบการจายเงินสนับสนุนและการลดความกระจัดกระจายของการใหความชวยเหลือทางสังคม 
จะนำไปสูการลดภาระทางการคลังและการเพ่ิมประสิทธิภาพการใชจายดานความคุมครองทางสังคมได ซ่ึงรวมถึงการบูรณาการ
ฐานขอมูล การกำหนดคุณสมบัติและการจายเงินสนับสนุนใหกับผูรับผลประโยชน ตลอดจนการบริหารจัดการกรณีตาง ๆ การ
จัดทำทะเบียนทางสังคมจะชวยใหระบบการใหความคุมครองทางสังคมตอบสนองตอความทาทายไดดีย่ิงข้ึน ซ่ึงมีความสำคัญ
อยางย่ิงสำหรับประเทศไทย เน่ืองจากเปนประเทศท่ีมีแนวโนมจะเผชิญกับภัยพิบัติทางธรรมชาติสูงมาก และจะสงผลกระทบ
ตอความเปนอยูของคนยากจนและกลุมเปราะบาง ในดานการจายเงินสนับสนุน ประเทศไทยควรพิจารณาเปล่ียนวิธีการจายเงิน
ของ SWC เปนการจายเงินสดเขาบัญชีธนาคารของผูถือบัตรผานวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส เชนเดียวกับกรณีการสนับสนุนเงินเยียวยา
ในชวงการระบาดของโรคโควิด-19 ในป พ.ศ. 2563 การเปล่ียนแปลงดังกลาวจะชวยเพ่ิมประสิทธิภาพของโครงการ เพราะจะ
ชวยใหผูถือบัตรสามารถตอบสนองความตองการในการใชจายไดดีย่ิงข้ึน

สำหรับดานประกันสังคม การปรับอัตราเงินสมทบหรือสิทธิประโยชนใหมีความสอดคลองกันเพ่ือกาวไปสูระบบบำนาญของ
ประชาชน ซ่ึงสำนักงานประกันสังคมไดมีการนำเสนอในหลายประเด็นน้ัน จะชวยปรับปรุงดานความเปนธรรมและความย่ังยืน
ทางการเงินได รวมท้ังเพ่ิมความครอบคลุมของระบบโดยรวมท่ีกระจัดกระจายอยูในปจจุบัน การปรับอัตราเงินสมทบหรือสิทธิ
ประโยชนใหมีความสอดคลองกันดังจะไดกลาวตอไปน้ัน ไดรับการยอมรับวาเปนแนวปฏิบัติท่ีดีในระดับสากล และเหมาะสม
สำหรับท้ังกองทุนประกันสังคม และการกำหนดผลประโยชนสำหรับบุคลากรภาครัฐ 

•    เพิ่มอายุเกษียณอยางคอยเปนคอยไปจนถึงอายุ 65 ป ในระยะยาว ซึ่งจะทำใหมีโอกาสเกษียณอายุกอนกำหนด 
โดยลดเงินบำนาญใหอยูในระดับท่ีเปนธรรมและสอดคลองกับความเปนจริง

•    เปลี่ยนไปสูการใชรายไดตลอดชีพเพื่อเปนฐานในการคำนวณมูลคาเงินบำนาญเริ่มตน

•    จัดทำดัชนีราคาของเงินบำนาญที่อยูระหวางดำเนินการ

•    ในกรณีกองทุนประกันสังคม จัดทำดัชนีการกำหนดเพดานในการนำรายไดมาคำนวณบำนาญตอการเติบโตของคาจาง

มาตรการเหลาน้ีจะชวยใหแตละระบบมีความเทาเทียมและย่ังยืนเพ่ิมมากย่ิงข้ึน การเพ่ิมอายุเกษียณจะลดความเหล่ือมล้ำ
ระหวางชวงอายุ เน่ืองจากอายุคาดเฉล่ียมีแนวโนมท่ีเพ่ิมสูงข้ึนอยางตอเน่ือง และชวยลดความแตกตางของอายุเกษียณระหวาง
ภาครัฐและเอกชน การเปล่ียนจากการใชชวงปลายของการประกอบอาชีพไปเปนการใชรายไดเฉล่ียตลอดชีวิตมาเปนฐานในการ
คำนวณบำนาญจะชวยลดความโนมเอียงตามธรรมชาติท่ีมีตอแรงงานทักษะสูง ซ่ึงมีผลตอบแทนตามอายุงานท่ีสูง นอกจากน้ี
ยังสามารถลดเงินบำนาญเฉล่ียและสรางความย่ังยืนทางการเงินของระบบในระยะยาวไดอีกดวย การจัดทำดัชนีราคาอัตโนมัติ
เปนกฎของประเทศสวนใหญในกลุม OECD เน่ืองจากชวยใหผูรับบำนาญไมสูญเสียกำลังซ้ือ แตสามารถชวยลดความแตกตาง
ระหวางกลุมได อันเปนผลมาจากการปรับมูลคาเงินบำนาญตามดุลยพินิจ ผูรับผลประโยชนจากกองทุนประกันสังคมจะไดรับ
ประโยชนลดลงในกรณีท่ีไมมีการจัดทำดัชนีการกำหนดเพดานในการคำนวณบำนาญ และผลประโยชนยังอยูในรูปของตัวเงิน 
(nominal terms)
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การรับมือกับการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ  
ประเทศไทยมีความเส่ียงสูงตอการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ ดวยแนวชายฝงท่ียาว ระบบการเกษตรท่ีเปราะบาง และ
ความออนไหวตอสภาพอากาศท่ีรุนแรง ทำใหประเทศไทยไดรับการจัดอันดับใหเปนประเทศท่ีเปราะบางตอการเปล่ียนแปลง
สภาพภูมิอากาศมากท่ีสุดเปนอันดับ 3 ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต และเปนอันดับท่ี 8 ของโลก โดยกรุงเทพฯ ยังคง
เปนพ้ืนท่ีท่ีมีความเปราะบางเปนพิเศษตอน้ำทวม และตองประสบกับเหตุการณน้ำทวมใหญมาแลว 6 คร้ังต้ังแตป พ.ศ. 2523 
แมจะมีมาตรการควบคุมแลวก็ตาม นอกจากน้ี เมืองและกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีชายฝงก็ยังเส่ียงตอพายุและการกัดเซาะ
ชายฝง ความเปราะบางของสภาพภูมิอากาศดังกลาวสงผลกระทบตอตนทุนทางการคลังในชวงรอยละ 10 – 20 ของ GDP 
ภายในกลางศตวรรษ (เทียบกับกรณีท่ีไมมีผลกระทบตอสภาพภูมิอากาศ) จากการวิเคราะหของธนาคารโลกเม่ือเปรียบเทียบกับ
ประเทศอ่ืน ๆ ท่ีเทียบเคียงได และเน่ืองจากประเทศไทยมีความเปราะบางตอผลกระทบจากสภาพภูมิอากาศ ความเสียหาย
ตอทุนทางกายภาพและโครงสรางพ้ืนฐานจะทำใหการผลิตลดลง ผลิตภาพแรงงานอาจไดรับผลกระทบจากอุณหภูมิท่ีเพ่ิมข้ึน 
และ/หรือการเกิดขึ้นของโรคหรือการเจ็บปวยที่เพิ่มสูงขึ้น กิจกรรมทางเศรษฐกิจบางอยางรวมถึงการทองเที่ยวอาจสูญเสีย
ความสามารถในการแขงขันในระดับสากล และผลกระทบตอ GDP จะทำใหรายไดภาษีลดลงและความตองการใชจายของ
ประชาชนมีแนวโนมเพิ่มสูงขึ้น ตัวอยางเชน ทรัพยากรจะถูกใชเพื่อการซอมแซมหรือทดแทนทรัพยสินสาธารณะที่เสียหาย 
และชดเชยใหกับเจาของทรัพยสินที่เสียหาย รวมทั้งอาจทำใหคารักษาพยาบาลเพิ่มขึ้น ความไมแนนอนตาง ๆ อาจสงผล
กระทบในดานลบตอการลงทุนและราคาสินทรัพย

แมประเทศไทยจะไมใชประเทศหลักในการปลอยกาซเรือนกระจก แตหากไมมีการดำเนินนโยบายเพิ่มเติม การปลอย
กาซเรือนกระจกจะเพ่ิมข้ึนตามการขยายตัวของเศรษฐกิจ ในป พ.ศ. 2561 สัดสวนการปลอยกาซ CO2 ของประเทศไทย
เทียบกับท่ัวโลกนอยกวารอยละ 0.9 และสัดสวนการปลอยกาซตอประชากรต่ำกวาคาเฉล่ียท่ัวโลก แตสูงกวาคาเฉล่ียของกลุม
ประเทศอาเซียน ซ่ึงสะทอนถึงระดับรายไดท่ีเพ่ิมสูงข้ึน ประเทศไทยไดใหคำม่ันท่ีจะลดการปลอยกาซเรือนกระจกลงรอยละ 20 
จากระดับของกรณีฐานในการดำเนินงานตามปกติ ภายในป พ.ศ. 2573 ซ่ึงกำหนดใหสามารถปลอยกาซเรือนกระจกเพ่ิมข้ึน
ไดเพียงเล็กนอยในชวงป พ.ศ. 2563 – 2573

นโยบายการคลังมีบทบาทสำคัญในการลดการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศของประเทศไทย และในการปรับตัวตอผล
กระทบท่ีจะเกิดข้ึน การลดการปลอยคารบอนสามารถทำไดโดยการจัดทำนโยบายภาษีท่ีไดรับการออกแบบมาอยางดี โดย
การออกกฎหมายและเคร่ืองมืออ่ืน ๆ ท่ีไมใชภาษีเพ่ือเพ่ิมราคาคารบอน รายไดท่ีเพ่ิมข้ึนจากเคร่ืองมือดังกลาวจะถูกใชเพ่ือ
สนับสนุนนโยบายดานการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศอ่ืน ๆ ซ่ึงรวมถึงการลงทุนดานการปรับตัวตอการเปล่ียนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ อันจะชวยลดตนทุนทางเศรษฐกิจจากการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศไดบางสวน (แตไมใชท้ังหมด) มาตรการลด
การปลอยกาซเรือนกระจกยังกอใหเกิดประโยชนอื่น ๆ อีกหลายประการ เชน การลดความเขมขนของคารบอนในระบบ
เศรษฐกิจและการพึ่งพาการนำเขาเชื้อเพลิง การเพิ่มความสามารถในการแขงขัน (รวมถึงความกาวหนาทางเทคโนโลยีที่
เก่ียวของ) การปรับปรุงคุณภาพอากาศ และการเพ่ิมการเขาถึงแหลงเงินระหวางประเทศเพ่ือชวยสนับสนุนมาตรการในการ
ปรับตัวตอการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ  

รายงานการประเมินรายไดและรายจายภาครัฐของประเทศไทย
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รายงานฉบับนี้มีขอเสนอแนะวา 

•    การจัดทำโครงการซื้อขายสิทธิในการปลอยกาซเรือนกระจก (Emissions Trading Scheme: EST) แบบ
จำลองการประมาณการแสดงใหเห็นวา ETS ท่ีกำหนดใหมีการลดการปลอยกาซลง 44 mtCO2eq จะตองกำหนด
ราคาคารบอนอยูท่ี 908 บาท/tCO2 สำหรับการปลอยพลังงานและกระบวนการจากภาคการผลิต แมวาราคาคารบอน
จะสูงเมื่อเทียบกับราคาคารบอนในบางประเทศ แตราคาดังกลาวจะอยูที่ประมาณ 1 ใน 3 ของราคาปจจุบันที่ใช
ในยุโรป หากมีการประมูลการใหสิทธิดังกลาว ETS จะสรางรายไดใหภาครัฐไดประมาณ 194,000 ลานบาทตอป 
ภายในป พ.ศ. 2573 (รอยละ 0.8 ของ GDP) ในกรณีที่สัดสวนของรายไดถูกนำกลับมาใชใหม อาจสงผลกระทบ
เชิงบวกตอ GDP เนื่องจากจะทำใหเกิดการลดการผลิตที่เนนการใชเชื้อเพลิงฟอสซิล และการนำเขาเชื้อเพลิง 
นอกจากนี้ ผลกระทบดานลบตอความสามารถในการแขงขันระหวางประเทศจะไมเกิดขึ้น เนื่องจากประเทศไทย
ไมใชผูสงออกผลิตภัณฑที่เนนการใชคารบอนรายใหญ

•    การปรับอัตราภาษีสรรพสามิตท่ีบังคับใชอยูสำหรับเช้ือเพลิงท่ีใชในการขนสงทางถนนใหสะทอนถึงปริมาณคารบอน
ปจจุบันมีภาษีสรรพสามิตสำหรับน้ำมันปโตรเลียม แตเช้ือเพลิงสำหรับการขนสงอ่ืน ๆ ไมไดมีการเก็บภาษี และกองทุน
น้ำมันจะอุดหนุนราคาเช้ือเพลิงอยางมีประสิทธิภาพเม่ือราคาสินคาโภคภัณฑสูง อัตราภาษีสรรพสามิตจึงควรมีการปรับ
ใหสะทอนถึงปริมาณคารบอนของเช้ือเพลิงท่ีถูกใช ซ่ึงจะจูงใจใหมีการผสมเช้ือเพลิงชีวภาพเพ่ิมมากข้ึน โดยจะทำใหการ
กำหนดภาษีคารบอนเปนไปอยางมีประสิทธิภาพโดยไมจำเปนตองมีการกำหนดมาตรการใหม 

•    การสงเสริมใหเปล่ียนไปใชรถยนตไฟฟา เพ่ือใหบรรลุเปาหมายของรัฐบาล รวมถึงการใชรายไดท่ีเพ่ิมข้ึนจากภาษี
คารบอนของเช้ือเพลิงเพ่ือสนับสนุนคาใชจายบางสวนในระยะส้ัน รวมท้ังการจัดหาโครงสรางพ้ืนฐานสำหรับการชารจไฟ 
เรือสาธารณะไฟฟา และ /หรือสิ่งจูงใจสำหรับผูเริ่มตนใชงาน (เชน แท็กซี่)

•    การเพิ่มการใชจายเพื่อการปรับตัวตอการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ โดยใหความสำคัญกับ i) การปรับปรุง
การบริหารจัดการทรัพยากรน้ำ รวมถึงการลงทุนในเข่ือนก้ันตล่ิงและระบบระบายน้ำเพ่ิมเติมเพ่ือลดผลกระทบจาก
ปริมาณน้ำฝนที่เพิ่มสูงขึ้น ซึ่งสอดคลองกับแผนปจจุบัน ii) การปองกันความเสียหายจากน้ำทวมในกรุงเทพฯ iii) 
การเพ่ิมความพรอมในการรับมือกับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศในดานการขนสงและโครงสรางพ้ืนฐานสาธารณะ
อื่น ๆ รวมถึงการปรับปรุงโครงสรางพื้นฐานที่มีอยูในกรณีที่มีความจำเปน

•    การลงทุนในการปลูกปา ซึ่งจะกอใหเกิดประโยชนทั้งในดานการปรับตัวตอการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
(การปองกันพายุ น้ำทวมและการกัดเซาะชายฝง การควบคุมวัฏจักรของน้ำ และการสนับสนุนการผลิตทาง
การเกษตร) และในดานการลดปญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (การดูดซับการปลอยกาซเรือนกระจก) 
ซ่ึงอาจไดรับการสนับสนุนคาใชจายจากการเพ่ิมรายจายภาครัฐ การลงทุนภาคเอกชนในปาเชิงพาณิชย การสนับสนุน
ระหวางประเทศผาน REDD+ และการใชกลไกการจายคาชดเชยของโครงการกำหนดราคาคารบอน

รายงานการประเมินรายไดและรายจายภาครัฐของประเทศไทย
การสงเสริมอนาคตที่ทั่วถึงและยั่งยืน
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ตนทุนทางการคลังในการรับมือกับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศโดยรวมอยูท่ีประมาณรอยละ 1 ของ GDP ตอป ภายใน
ป พ.ศ. 2573 และรอยละ 1.5 ภายในป พ.ศ. 2583 (ตารางท่ี ES2) ตนทุนของการปรับตัวตอการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ
ของประเทศไทยน้ันมีความไมแนนอน และข้ึนอยูกับเลือกใชนโยบาย อยางไรก็ดี จากการวิเคราะหโดยเปรียบเทียบกับประเทศ
อ่ืน ๆ ตนทุนอาจสูงถึงประมาณรอยละ 1.6 ของ GDP ในป พ.ศ. 2573 – 2582 เน่ืองจากมาตรการปรับตัวฯ สวนใหญเปนสินคา
สาธารณะ คาใชจายสวนใหญน้ีจึงเปนภาระของรัฐบาล สำหรับคาใชจายของมาตรการอ่ืน ๆ (มาตรการลดปญหาฯ สวนใหญ) 
คาดวาจะไดรับการชดเชยผานรายไดท่ีเพ่ิมข้ึนจากการกำหนดราคาคารบอน โดยการกำหนดราคาคารบอนเพ่ือลดการปลอยกาซ
เรือนกระจกในภาคอุตสาหกรรมสามารถเพ่ิมรายไดไดถึงรอยละ 1 ของ GDP ภายในป พ.ศ. 2583 รายไดภาษีสรรพสามิตจาก
น้ำมันเช้ือเพลิง (คิดเปนประมาณรอยละ 1.2 ของ GDP ในปจจุบัน) จะเพ่ิมข้ึนในระยะเวลาอันส้ันจากการดำเนินมาตรการภาษี
ท่ีสะทอนถึงปริมาณคารบอนในเช้ือเพลิง แตจะลดลงในภายหลังจากการใชยานพาหนะพลังงานไฟฟาตามเปาหมายของรัฐบาล 
ภาษีสรรพสามิตจากการซ้ือรถยนต (รอยละ 0.8 ของ GDP) จะลดลงเชนกัน เน่ืองจากยานพาหนะคารบอนต่ำมีการจัดเก็บภาษี
ในอัตราท่ีต่ำ จึงกลาวไดวา คาใชจายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของกับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ ซ่ึงรวมถึงในภาคการขนสงและปาไม 
จะตองไดรับการสนับสนุนจากภาครัฐในระดับหน่ึง จากสมมติฐานดังกลาว ตนทุนสุทธิของการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศท่ี
รัฐบาลไทยตองรับภาระ จะอยูท่ีประมาณรอยละ 1 ของ GDP ภายในป พ.ศ. 2573 และจะเพ่ิมข้ึนเปนรอยละ 1.5 ภายใน
ป พ.ศ. 2583

ตารางท่ี ES2 : ผลกระทบของนโยบายดานการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศตอดุลการคลังของประเทศไทย (% ของ GDP) 
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การจัดทำนโยบายทางการคลัง
ที่สนับสนุนคนยากจน 
นโยบายการคลังเปนเครื่องมือสำคัญในการบรรลุวัตถุประสงคในดานการกระจายรายได รายงานฉบับนี้ใชเครื่องมือ 
Commitment to Equity (CEQ) ในการคำนวณผลกระทบของรายไดและรายจายภาครัฐของประเทศไทยท่ีมีตอการกระจาย
รายไดของครัวเรือน เคร่ืองมือดังกลาววัดผลกระทบของกิจกรรมทางการคลังท่ีมีตอความเหล่ือมล้ำและความยากจนในระยะส้ัน 
และประเมินวากิจกรรมดังกลาวสามารถกระจายรายไดระหวางคนรวยกับคนจนไดอยางมีประสิทธิภาพเพียงใด การวิเคราะห
น้ีมีวัตถุประสงคเพ่ือรายงานผลการปฏิรูปเพ่ือปรับปรุงผลกระทบของนโยบายการคลังท่ีมีตอความยากจนและการกระจายรายได

ปจจุบันนโยบายการคลังของไทยทำหนาที่ลดความยากจนและความเหลื่อมล้ำ นโยบายการคลังในภาพรวมชวยลดคา
ดัชนีจีน่ี (Gini Index) ในดานความเหล่ือมล้ำ ประเทศไทยได 4.5 คะแนน เม่ือพิจารณาเฉพาะผลประโยชนในรูปของตัวเงิน
จากเงินโอนและเงินอุดหนุน และหากรวมผลประโยชนทางดานสุขภาพและการศึกษาจะเพิ่มเปน 9.7 คะแนน ในบริบท
ระหวางประเทศ ผลกระทบในรูปของตัวเงินตอความเหล่ือมล้ำดีท่ีสุดเปนอันดับ 10 จาก 59 ประเทศท่ีมีขอมูล CEQ และเปน
อันดับ 4 จาก 24 ประเทศในกลุมประเทศที่มีรายไดปานกลางระดับสูง อยางไรก็ดี เมื่อรวมผลประโยชนที่ไมใชตัวเงินแลว 
ผลกระทบทางการคลังมีความกาวหนานอยกวาเม่ือเปรียบเทียบกับประเทศอ่ืน นอกจากน้ี ความยากจนยังลดลงอยางมีนัยสำคัญ
อันเปนผลจากนโยบายการคลัง โดยภาระภาษีทางออมสำหรับคนจนนอยกวาผลประโยชนท่ีไดรับจากการใหความชวยเหลือ
ทางสังคม อัตราความยากจนของประเทศไทยคาดวาจะลดลงรอยละ 2.6 จุด ซ่ึงเปนผลจากนโยบายการคลัง ซ่ึงดีท่ีสุดเปน
อันดับ 11 จาก 56 ประเทศท่ีสามารถเปรียบเทียบขอมูลกันได และเปนอันดับ 6 ในบรรดากลุมประเทศท่ีมีรายไดปานกลาง
ระดับสูง

การปฏิรูปท่ีนำเสนอในรายงานฉบับน้ีจะชวยเพ่ิมรายไดและการใชจายในรูปแบบท่ีสอดคลองกับการลดความยากจนและ
ความเหลื่อมล้ำ ตามที่ไดกลาวไวขางตน การใชจายดานสาธารณสุข การศึกษา และการคุมครองทางสังคมในประเทศไทย
คอนขางต่ำ เชนเดียวกับการจัดเก็บรายไดภาษี อยางไรก็ดี มีกลยุทธสำหรับการเพ่ิมท้ังสองดานดวยวิธีท่ีสอดคลองกับการลด
ความยากจนและความเหล่ือมล้ำ ซ่ึงกลยุทธดังกลาวมีความสอดคลองกับขอเสนอแนะในรายงานฉบับน้ี ประกอบดวย

•    การเพิ่มภาษีทางตรง โดยเฉพาะจากภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา

•    การเพิ่มภาษีทางออมสำหรับการบริโภคทั่วไปผานการปฏิรูปภาษีมูลคาเพิ่ม

•    การเพิ่มภาษีดานสุขภาพสำหรับยาสูบ แอลกอฮอล และเครื่องดื่มที่มีปริมาณน้ำตาลสูง รวมทั้งการจัดเก็บ
ภาษีดิจิทัลและภาษีคารบอน

•    การเพิ่มการใชจายดานสาธารณสุขและการศึกษา

•    การหลีกเลี่ยงการจายเงินอุดหนุนเพื่อบรรเทาผลกระทบจากราคาเชื้อเพลิงและราคาอาหารที่เพิ่มสูงขึ้น

•    การเพิ่มการใชจายดานเงินโอนและการปรับปรุงกลุมเปาหมาย
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จากตัวอยางท่ีเฉพาะเจาะจงของชุดมาตรการนโยบายการคลังท่ีสนับสนุนคนยากจน การผสมผสานระหวางการปฏิรูปการ
จัดเก็บภาษีมูลคาเพ่ิมและการใหความชวยเหลือทางสังคมสามารถเพ่ิมรายไดสุทธิประมาณรอยละ 0.6 ของ GDP ในขณะ
ที่จะสามารถลดความยากจนและความเหลื่อมล้ำลงไดอยางมีนัยสำคัญ การยกเวนและการลดอัตราภาษีมูลคาเพิ่มเปน
มาตรการภาษีท่ีมีราคาแพงและเปนวิธีท่ีไมมีประสิทธิภาพในการใหความชวยเหลือแกคนยากจน แมวาภาษีมูลคาเพ่ิมสวนมาก
จะจัดเก็บจากสินคาข้ันพ้ืนฐานท่ีคนยากจนจำนวนมากบริโภค แตภาษีดังกลาวก็มีการบริโภคโดยครัวเรือนท่ีร่ำรวย และมักจะ
บริโภคในปริมาณท่ีมากกวาดวย หมายความวา การใชมาตรการภาษีดังกลาวจะเปนประโยชนตอครัวเรือนท่ีร่ำรวยกวาน่ันเอง 
ตามท่ีกลาวไวขางตน การเพ่ิมอัตราภาษีมูลคาเพ่ิมจากรอยละ 7 เปนรอยละ 10 และการยกเลิกการยกเวนตามขอเสนอแนะ
ในรายงานฉบับน้ีจะสามารถเพ่ิมรายไดจากภาษีมูลคาเพ่ิมไดอยางมีนัยสำคัญ ท้ังน้ี ผลกระทบตอคนยากจนจะถูกชดเชยดวย
การสนับสนุนเงินชวยเหลือเพ่ิมเติมใหแกกลุมเปาหมาย (สอดคลองกับการปฏิรูปการจายเบ้ียยังชีพผูสูงอายุและบัตรสวัสดิการ
แหงรัฐตามท่ีกลาวไวขางตน) โดยมีคาใชจายต่ำกวารายไดจากภาษีมูลคาเพ่ิมท่ีจะเพ่ิมข้ึน นอกจากน้ี ยังสามารถเปรียบเทียบ
ใหเห็นวา ตนทุนรวมของเงินชวยเหลือเพิ่มเติมจะมีจำนวนที่ใกลเคียงกับตนทุนของการอุดหนุนราคาน้ำมันดีเซลและการ
ลดภาษีสรรพสามิตน้ำมันเชื้อเพลิงในป พ.ศ. 2565 แตผลกระทบตอความยากจนจะมีมากกวาประมาณ 9 เทา เนื่องจาก
ผลประโยชนสวนใหญของการแทรกแซงราคาเชื้อเพลิงจะตกอยูกับครัวเรือนที่ไมไดยากจนนั่นเอง
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