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โรคโควิด-19 เขามาระบาดในชวงที่การขยายตัวทางเศรษฐกิจไทยเกิดการชะลอตัวแลว เศรษฐกิจไทยขยายตัวที่อัตรา
เฉล่ียรอยละ 7.7 ตอป ในชวงป พ.ศ. 2523-2539 โดยมีปจจัยสนับสนุนจากการสะสมทุนและรูปแบบการขยายตัวท่ีมุงเนน
การผลิตและการสงออก แรงงานยายจากภาคเกษตรกรรมมาสูภาคการผลิต การเปล่ียนแปลงเชิงโครงสรางน้ีทำใหประเทศไทย
สามารถกาวเขาใกลกลุมประเทศท่ีมีรายไดปานกลางระดับสูงไดอยางรวดเร็ว ในขณะเดียวกัน ก็สามารถลดความยากจนลง
ไดอยางมาก อยางไรก็ตาม วิกฤติการเงินในเอเชียชวงปลายยุค 1990s (พ.ศ. 2540) และวิกฤติการเงินโลกในป ค.ศ. 2008 
(พ.ศ. 2551) ทำใหการขยายตัวทางเศรษฐกิจลดลง ในชวงทศวรรษที่ผานมาจนถึงป พ.ศ. 2562 การขยายตัวของ GDP 
ชะลอตัวลงเหลือเพียงเฉลี่ยรอยละ 3.3 ตอป สัดสวนของการลงทุนทางกายภาพตอ GDP ลดลงครึ่งหนึ่ง และการขยายตัว
ของผลิตภาพรวม (Total Factor Productivity) ก็ชะลอตัวลง ในป พ.ศ. 2563 เศรษฐกิจหดตัวรอยละ 6.2 อันเน่ืองมาจาก
การระงับการทองเที่ยวระหวางประเทศ ผลกระทบจากการจำกัดการเดินทางภายในประเทศ และอุปสงคภายนอกที่ลดลง 
ทั้งนี้ ระดับผลผลิตของประเทศไทยกลับสูระดับกอนการระบาดไดในชวงไตรมาสที่สามของป พ.ศ. 2565 ซึ่งชากวา
ประเทศอื่น ๆ ในภูมิภาคเดียวกัน 

ในขณะที่ประเทศไทยมีพัฒนาการในการลดความยากจนที่ยอดเยี่ยมตลอดชวงหลายทศวรรษที่ผานมา แตพัฒนาการ
ดังกลาวกำลังชะลอตัวลง และความเหลื่อมล้ำยังคงอยูในระดับที่สูงมาก อัตราความยากจนของประเทศไทยลดลงจาก
รอยละ 58 ในป พ.ศ. 2533 เหลือรอยละ 7.2 ในป พ.ศ. 2558 แตอัตราการลดความยากจนไดชะลอตัวลงต้ังแตป พ.ศ. 2558 
เปนตนมา สะทอนใหเห็นถึงเศรษฐกิจท่ีชะลอตัว และรายไดจากเกษตรกรรม ธุรกิจ และคาจางท่ีซบเซา ท้ังน้ี เน่ืองจากมีการใช
มาตรการชวยเหลือทางสังคมผานการโอนเงินเยียวยาขนานใหญท่ีดำเนินการเพ่ือแกไขปญหาผลกระทบของโควิด-19 ดังน้ัน 
ความยากจนในป พ.ศ. 2563 จึงเพิ่มขึ้นเพียงเล็กนอยที่รอยละ 0.6 จุด เปนรอยละ 6.8 และประมาณการวาจะลดลง
ในเวลาตอมา อยางไรก็ตาม ความเหล่ือมล้ำทางรายไดของประเทศไทยยังคงสูงท่ีสุดในภูมิภาคเอเชียตะวันออก และผลกระทบ
อาจรุนแรงข้ึนจากการแพรระบาดของโควิด-19  ท้ังน้ี ความเหล่ือมล้ำสามารถบ่ันทอนความกาวหนาในการสะสมทุนมนุษย 
รวมทั้งมีแนวโนมที่จะลดความเร็วและความยั่งยืนของการขยายตัวทางเศรษฐกิจและการลดความยากจนดวย

หลังจากดำเนินมาตรการทางการคลังจำนวนมากเพื่อรับมือกับสถานการณของโควิด-19 รัฐบาลไทยกำลัง
ตองเผชิญกับความทาทายระยะปานกลางในการลดระดับการขาดดุลการคลังและหนี้สาธารณะที่เพิ่มสูงขึ้น 
รวมถึงความทาทายเชิงโครงสรางเพื่อตอบสนองความตองการใชจายที่เพิ่มขึ้น ซึ่งรวมถึงคาใชจายที่เกี่ยวกับ
ผูสูงอายุ ในขณะที่ยังคงตองรักษาความยั่งยืนทางการคลัง สำหรับบริบทดังกลาว รายงานการประเมินรายได
และรายจายภาครัฐฉบับน้ีจะเปนตัวกำหนดทางเลือกของรายไดและรายจายท่ีมีความย่ังยืน ซ่ึงจะชวยใหเศรษฐกิจ
มีความเสมอภาคและพรอมรองรับการเปลี่ยนแปลงไดมากขึ้น ทั้งนี้ จะตองมีการเพิ่มการจัดเก็บรายได ปรับปรุง
ประสิทธิภาพการใชจายภาครัฐ และสรางความม่ันใจวานโยบายดานรายไดและรายจายสนับสนุนกลุมท่ีเปราะบาง
ท่ีสุด รวมถึงตอบสนองตอความทาทายท่ีมาจากการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศดวย ภายใตกรอบดังกลาว รายงาน
ฉบับนี้ไดนำเสนอขอเสนอแนะหลายประการเพื่อปรับปรุงประสิทธิภาพการใชจายในดานสาธารณสุข การศึกษา 
และความคุมครองทางสังคม อีกทั้งยังประเมินนโยบายการคลังที่สามารถนำไปสูการบรรลุเปาหมายการบรรเทา
ปญหาและการปรับตัวตอการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศอยางละเอียดดวย
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ประเทศไทยมีแนวโนมที่จะใชนโยบายการคลังแบบอนุรักษนิยม โดยมีการขาดดุลงบประมาณและหนี้สาธารณะอยาง
จำกัดในชวงกอนการระบาดของโรคโควิด-19 ในชวงสองทศวรรษที่ผานมา การจัดเก็บรายไดอยูในระดับที่คอนขางต่ำ 
ทำใหการใชจายรวมเปนไปอยางจำกัด โดยรายไดภาษี (เฉลี่ยประมาณรอยละ 16 ของ GDP) และรายไดรวมอยูในระดับที่
คอนขางต่ำตลอดชวงสองทศวรรษท่ีผานมาเม่ือเทียบกับประเทศท่ีมีรายไดปานกลางระดับสูง ประเทศในภูมิภาค และกลุม
ประเทศ OECD แตงบประมาณรายจายอยูในระดับที่ใกลกับระดับสมดุลในชวงเวลาเดียวกัน โดยมีการขาดดุลงบประมาณ
สูงสุดเพียงรอยละ 2 ของ GDP ในป พ.ศ. 2552 ในชวงป พ.ศ. 2554 ถึง 2562 การขาดดุลงบประมาณยังคงอยูในชวง
รอยละ +1 ถึง -1 ของชวง GDP (แผนภาพที่ ES1) เมื่อนำมารวมกัน ทั้งการจัดเก็บรายไดที่ต่ำและดุลการคลังโดยรวมที่
คอนขางสมดุล หมายความวา การใชจายภาครัฐอยูในระดับท่ีคอนขางต่ำเม่ือพิจารณาจากระดับรายไดของประเทศไทยและ
เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศอื่น ในปชวงป พ.ศ. 2556 ถึง 2562 รายจายภาครัฐ (general government expenditure) 
ผันแปรอยูในชวงที่จำกัดระหวางรอยละ 21.3 ถึง 22.2 ของ GDP แมวาจะใหความสำคัญกับงบประมาณรายจายดาน
สาธารณสุขและการศึกษา แตรายจายดานดังกลาวก็ยังคอนขางต่ำเมื่อพิจารณาจากคาใชจายตอหัวและเมื่อเทียบเปน
สัดสวนของ GDP

รายไดรวม คาใชจายท้ังหมด รัฐบาลท่ัวไป สมดุล, RHS
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แผนภาพที่ ES1: ดุลการคลัง (General government fiscal balance)
(รอยละของ GDP ปงบประมาณ, ตามระบบ GFS)

ที่มา: สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง, กระทรวงการคลัง
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การประกาศมาตรการทางการคลังเพ่ิมเติมในปงบประมาณ พ.ศ. 2565 เพ่ือบรรเทาคาครองชีพท่ีสูงข้ึนอันเน่ืองมาจาก
สงครามในยูเครน สงผลใหแผนการลดรายจายภาครัฐตองลาชาออกไป ระหวางเดือนกุมภาพันธถึงกรกฎาคม พ.ศ. 2565 
รัฐบาลไดประกาศมาตรการทางการคลังมูลคา 1.52 แสนลานบาท (เกือบรอยละ 1 ของ GDP) เพื่อบรรเทาแรงกดดันดาน
คาครองชีพอันเนื่องมาจากสงครามในยูเครนและราคาสินคาโภคภัณฑทั่วโลกที่เพิ่มสูงขึ้น มาตรการอุดหนุนดานสวัสดิการ
บางมาตรการมีเปาหมายเปนครัวเรือนท่ีมีรายไดนอย ซ่ึงโดยท่ัวไปจะเกิดผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจแบบทวีคูณท่ีมากกวา 
ขณะเดียวกันประโยชนก็จะตกอยูกับกลุมท่ีเปราะบางมากท่ีสุดดวย ตรงขามกับการอุดหนุนและการลดภาษีน้ำมันดีเซลและ
กาซหุงตมซึ่งมีตนทุนคาใชจายที่สูง และคอนขางจะไมมีประสิทธิภาพในการลดความยากจน

iii

ที่มา: สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง, กระทรวงการคลัง
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งบนอกประมาณกระตุน COVID-19

ความสนใจ

รายจายฝายทุน

คาใชจายปจจุบัน

คาใชจายท้ังหมด

วินัยในการใชจายดังกลาวทำใหรัฐบาลมีพ้ืนท่ีทางการคลังในการแกไขปญหาการระบาดของโรคโควิด-19 โดยเปนหน่ึง
ในประเทศท่ีมีมาตรการทางการคลังขนาดใหญท่ีสุดในภูมิภาค (แผนภาพท่ี ES2) มาตรการดังกลาวนับวาเปนประวัติการณ
ของประเทศไทยในดานของขนาด ความครอบคลุม และความหลากหลายของเคร่ืองมือท่ีใช โดยมีการประกาศมาตรการกระตุน
เศรษฐกิจ 3 ระยะ คือ เดือนมีนาคม พ.ศ. 2563 เมษายน พ.ศ. 2563 และพฤษภาคม พ.ศ. 2564 ตามลำดับ มูลคารวม 1.56 
ลานลานบาท โดยแบงมาตรการออกเปน 3 หัวขอหลัก ประกอบดวย ดานสาธารณสุข การชวยเหลือเยียวยา (การใหความ
ชวยเหลือทางการเงิน และการแจกเงิน) และการฟนฟูเศรษฐกิจและสังคม นอกจากน้ี ธนาคารแหงประเทศไทยไดสนับสนุน
สภาพคลองทางการเงินใหกับภาคเอกชนในวงกวาง ทรัพยากรท่ีสำคัญถูกจัดสรรใหกับมาตรการสนับสนุนดานรายได ซ่ึงรวม
ถึงเงินโอนและเงินอุดหนุนสำหรับครัวเรือนเปราะบาง แรงงานนอกระบบ และเกษตรกร มีการจัดสรรเงินชวยเหลือในสัดสวน
ท่ีคอนขางสูงใหกับธุรกิจ SME ผานการสนับสนุนสินเช่ือดอกเบ้ียต่ำจากธนาคารของรัฐ ในขณะท่ีมาตรการดานสาธารณสุข
ของไทยมากกวาประเทศอื่นเล็กนอย (รอยละ 1.7 ของ GDP) มาตรการทางการคลังที่ไมเกี่ยวกับสาธารณสุข (รอยละ 7.6 
ของ GDP) และมาตรการใหความชวยเหลือเฉพาะกลุม (รอยละ 5.4 ของ GDP) มีขนาดใหญกวาประเทศอ่ืนมาก โดยมาตรการ
ในการแกไขปญหาการระบาดของโรคโควิด-19 จำนวน 1.5 ลานลานบาท (รอยละ 8.9 ของ GDP ปงบประมาณ พ.ศ. 2562) 
ใชจายจากเงินกูนอกงบประมาณ รวมกับการโอนเปล่ียนแปลงงบประมาณเดิม และเงินสมทบจากธนาคารแหงประเทศไทย
และสถาบันการเงินอื่น ๆ

แผนภาพที่ ES2: รายจายภาครัฐ (General government expenditures)
(รอยละของ GDP ปงบประมาณ, ตามระบบ GFS)

รายงานการประเมินรายไดและรายจายภาครัฐของประเทศไทย
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มาตรการทางการคลังดังกลาวทำใหหน้ีสาธารณะเพ่ิมข้ึนราวรอยละ 20 ของ GDP ในชวงกอนการระบาด นโยบายการคลัง
แบบอนุรักษนิยมของไทยทำใหหน้ีสาธารณะลดลงต้ังแตตนทศวรรษท่ี 2000 (พ.ศ. 2543) ในป พ.ศ. 2562 ระดับหน้ีสาธารณะ
ท่ีรอยละ 41 ของ GDP นับวาอยูในระดับปานกลางเม่ือเปรียบเทียบกับเกณฑมาตรฐานในระดับภูมิภาคและระดับโลก แตการ
ระบาดของโรคโควิด-19 ทำใหหนี้สาธารณะพุงขึ้นมาอยูในระดับที่สูงกวารอยละ 60 ของ GDP เปนครั้งแรกในรอบ 20 ป 
ในการน้ี เพ่ือเปนการรองรับนโยบายท่ีมีความจำเปนเรงดวน จึงตองมีการเปล่ียนแปลงหลักเกณฑทางการคลังเปนการช่ัวคราว 
รวมถึงการเพ่ิมเพดานหน้ีสาธารณะจากรอยละ 60 เปนรอยละ 70 ของ GDP เพ่ือชวยใหรัฐบาลสามารถใชเงินกูจำนวน 1.5 
ลานลานบาทที่ไดรับอนุมัติไวสำหรับแกไขปญหาการระบาดของโรคโควิด-19 ในชวงปงบประมาณ พ.ศ. 2563-2565 ได
อยางเต็มท่ี แมวาหน้ีสาธารณะจะเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็วต้ังแตป พ.ศ. 2562 แตก็ยังคงอยูในระดับท่ีคอนขางจำกัดเม่ือเปรียบเทียบ
กับประเทศอื่น ๆ ในภูมิภาค (แผนภาพที่ ES3)

แผนภาพที่ ES3: หนี้สาธารณะของประเทศกำลังพัฒนาในภูมิภาคเอเชียตะวันออกและแปซิฟก
(รอยละของ GDP)

ที่มา: IMF Fiscal Monitor เมษายน 2566, หนี้สาธารณะตอ GDP ของเวียดนาม
ลดลงระหวาง ป พ.ศ. 2562 และ 2565  
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i. … ในระยะปานกลาง ในขณะที่ยังคงสนับสนุนกิจกรรมทางเศรษฐกิจตอไป 

แมวาหน้ีสาธารณะจะเพ่ิมสูงข้ึนเปนประวัติการณ แตก็มีหลายปจจัยท่ีชวยลดความเส่ียงทางการคลังน้ีได หน้ีสาธารณะ
ของประเทศไทยเกือบท้ังหมดอยูในสกุลเงินบาท และความตองการถือครองพันธบัตรรัฐบาลในสกุลเงินบาทของคนในประเทศ
ยังสามารถรองรับการออกพันธบัตรของรัฐบาลได ดวยหน้ีสาธารณะสวนใหญถือครองโดยคนไทย ซ่ึงจำกัดความเส่ียงจากปจจัย
ภายนอกที่จะทำใหเกิดเงินทุนไหลออกและการออนคาของอัตราแลกเปลี่ยน และแมหนี้สาธารณะจะเพิ่มขึ้นอยางรวดเร็ว
ต้ังแตป พ.ศ. 2562 แตยังคงอยูในระดับท่ีจำกัดเม่ือเปรียบเทียบกับประเทศในภูมิภาค อีกท้ังอัตราดอกเบ้ียก็ไมไดเพ่ิมข้ึนมาก 
(ณ ส้ินป พ.ศ. 2565) สัดสวนของหน้ีสาธารณะสกุลเงินตางประเทศท่ีต่ำและอายุคงเหลือเฉล่ียของตราสารหน้ีท่ียาวชวยลด
ผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงของอัตราแลกเปลี่ยนและอัตราดอกเบี้ยไดอยางมีนัยสำคัญ รอยละของภาระหนี้ตอรายได
ท้ังหมด ซ่ึงเปนตัวบงช้ีเพ่ิมเติมสำหรับแนวทางการกำหนดนโยบายการคลัง ยังคงอยูในระดับต่ำมากและเปนไปตามหลักเกณฑ
ที่กำหนด

อยางไรก็ตาม ตามที่รัฐบาลไดตระหนักแลววาจำเปนตองมีการเพิ่มประสิทธิภาพทางการคลัง (หรือการรัดเข็มขัดทาง
การคลัง) ในระยะปานกลาง ในกรณี ‘ไมมีการรัดเข็มขัดทางการคลัง’ ซึ่งดุลการคลังเบื้องตนยังคงอยูที่ระดับเฉลี่ยในชวง
ระหวางปงบประมาณ พ.ศ. 2563 ถึงปงบประมาณ พ.ศ. 2565 ที่ประมาณรอยละ 4.4ของ  GDP และเมื่อพิจารณาจาก
สมมติฐานการขยายตัวทางเศรษฐกิจและอัตราดอกเบ้ียในปจจุบันแลว หน้ีสาธารณะจะเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็วไปสูระดับท่ีไมมี
ความยั่งยืน ดังนั้น ในระยะปานกลางจึงจำเปนตองลดระดับการขาดดุลลงจากปจจุบัน นอกจากนี้ ตนทุนทางการคลังและ
ความเสี่ยงจากการที่หนี้สาธารณะอยูในระดับประมาณรอยละ 60 ของ GDP สูงกวาที่ประเทศไทยเคยเผชิญในชวงกอน
การระบาด ซ่ึงรวมถึง i) ตนทุนดอกเบ้ียสำหรับหน้ีสาธารณะท่ีเพ่ิมข้ึนในอนาคต (พรอมกับความเปนไปไดในการลดคาใชจาย
ภาครัฐอ่ืน ๆ ลดลง) ii) การตออายุตราสารหน้ีท่ีครบกำหนด (rollover) มีความเส่ียงสูงข้ึน เน่ืองจากมีหน้ีท่ีครบกำหนดชำระ
จำนวนมาก iii) ความเส่ียงท่ีเพ่ิมข้ึนจากการเปล่ียนแปลงอัตราดอกเบ้ีย (เน่ืองจากสวนเพ่ิมของผลตอบแทนเพ่ือชดเชยความเส่ียง
ที่เพิ่มขึ้นสูงขึ้น) และ/หรือการชะลอตัวของการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ซึ่งจะทำใหการรักษาความยั่งยืนของหนี้สาธารณะ
เปนไปไดยากขึ้น และ iv) พื้นที่วางทางการคลังที่ลดลงสำหรับการดำเนินนโยบายเพื่อลดผลกระทบทางลบจากภายนอก
ที่อาจมีตอเศรษฐกิจในอนาคต อยางไรก็ดี การดำเนินการเพิ่มประสิทธิภาพทางการคลังที่กำหนดไวตามแผนการคลังระยะ
ปานกลางของรัฐบาล (ปงบประมาณ พ.ศ. 2566-2570) จะชวยลดความเสี่ยงดังกลาวได

ในสถานการณที่เศรษฐกิจตองการการสนับสนุนทางการคลังเพิ่มเติม รัฐบาลสามารถชะลอการรัดเข็มขัดทางการคลัง
ในระยะ 2 – 3 ปขางหนาไดโดยไมกระทบกับความย่ังยืนของหน้ีสาธารณะ การรัดเข็มขัดทางการคลังจะสามารถสนับสนุน
กิจกรรมทางเศรษฐกิจไดในกรณีท่ีมีการดำเนินการอยางคอยเปนคอยไป และรายจายลงทุนยังคงเทาเดิมหรือเพ่ิมข้ึน ในขณะ
ที่รายจายประจำซึ่งปจจุบันอยูในระดับสูงนั้นลดลง โดยไดนำแบบจำลองเศรษฐกิจมหภาคเชิงโครงสรางแบบกำหนดเอง 
(customized macro-structural model) มาใชประเมินผลกระทบของแนวทางการดำเนินการทางการคลังดังกลาว เมื่อ
เปรียบเทียบกับกรณีฐานท่ีมีการลดรายจายลงจำนวนมาก จะทำใหหน้ีสาธารณะลดลงเหลือรอยละ 55 ของ GDP ภายในป 
พ.ศ. 2571 โดยมีการจำลองสถานการณ ดังน้ี i) หน้ีสาธารณะยังคงอยูท่ีประมาณรอยละ 60 ของ GDP ในป พ.ศ. 2571 ii) 
รายจายประจำลดลงประมาณ 3 จุดรอยละ ของ GDP จากระดับในป พ.ศ. 2565 ภายในป พ.ศ. 2571 (สอดคลองกับกรณีฐาน)) 
และ iii) รายจายลงทุนเพ่ิมข้ึน 0.3 จุดรอยละของ GDP ภายในป พ.ศ. 2571 (เทียบกับกรณีฐานท่ีลดลง 0.4 จุดรอยละของ GDP) 

การใหความสำคัญ
กับความยั่งยืนทางการคลัง
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โดยรวมแลว ผลการวิเคราะหแสดงใหเห็นวา การเพ่ิมรายจายลงทุนภาครัฐในระยะปานกลางจากระดับปจจุบัน จะชวย
ใหการรัดเข็มขัดทางการคลังเกิดผลดีตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจเพ่ิมข้ึน ในบริบทท่ีการฟนตัวทางเศรษฐกิจยังคงออนไหว
เน่ืองจากผลกระทบคร้ังลาสุดน้ี การเพ่ิมรายจายลงทุนภาครัฐจากรอยละ 2.6 ของ GDP (คาเฉล่ียรายป ป พ.ศ. 2560-2565) 
เปนรอยละ 3.3 ตอป ในชวงป พ.ศ. 2566-2571 จะชวยสนับสนุนอุปสงคภายในประเทศในระยะส้ัน ซ่ึงจะสงผลกระทบแบบ
ทวีคูณเน่ืองจากมีการใชจายหมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจ นอกจากน้ี การเพ่ิมการลงทุนภาครัฐจะสงผลกระทบดานอุปทาน 
โดยการเพ่ิมสินคาทุนภาครัฐ และดึงดูดใหมีการลงทุนภาคเอกชนเพ่ิมข้ึน ซ่ึงท้ังสองปจจัยน้ี จะชวยเพ่ิมผลผลิตระดับศักยภาพ
ในระยะปานกลาง แนวทางดังกลาวสามารถอนุมานไดวา การรัดเข็มขัดทางการคลังจะเปนไปอยางชา ๆ และคาดวาตนทุน
และความเสี่ยงที่เกี่ยวของกับหนี้สาธารณะที่เพิ่มขึ้นจะอยูในระดับที่สามารถบริหารจัดการได การวิเคราะหทางการคลังใน
ระยะยาวในสวนถัดไปน้ี จะวิเคราะหผลกระทบทางการคลังและการขยายตัวทางเศรษฐกิจจากการเพ่ิมรายจายลงทุนภาครัฐ
ในระยะปานกลาง

ii. … และในระยะยาว ในขณะที่ตอบสนองความตองการใชจายเชิงโครงสราง

ผลการวิเคราะหในรายงานฉบับน้ียังช้ีใหเห็นวา การเพ่ิมรายจายดานความชวยเหลือทางสังคม การศึกษา และการปรับตัว
ตอการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ ควบคูไปกับการเพ่ิมรายจายลงทุนภาครัฐน้ัน มีความสำคัญในระยะเรงดวน การใชจาย
ภาครัฐในดานเหลาน้ี จะสงผลกระทบตอทุนมนุษยและความสามารถในการฟนตัวทางเศรษฐกิจอยางมีนัยสำคัญ นอกจากน้ี 
รายจายดานสังคมยังมีบทบาทสำคัญในการลดความยากจนและความเหล่ือมล้ำในประเทศไทย แมวารายจายรวม (กอนการ
ระบาดของโรคโควิด-19) จะอยูในระดับคอนขางต่ำก็ตาม ปจจุบัน เบี้ยยังชีพผูสูงอายุ (Old Age Allowance: OAA) ของ
ประเทศไทยเปนหนึ่งในระบบเงินบำนาญทางสังคมที่ต่ำที่สุดในโลก โดยผูรับผลประโยชนที่มีอายุ 60 ถึง 69 ปจะไดรับผล
ประโยชนเพียงหนึ่งในสี่ของเสนแบงความยากจนสากลของประเทศที่มีรายไดปานกลางระดับสูง เงินชวยเหลือทางสังคม
อื่น ๆ ซึ่งรวมถึงบัตรสวัสดิการแหงรัฐ (State Welfare Card: SWC) ยิ่งมีจำนวนที่นอยกวา OAA จากการจำลองจุลภาค 
(Microsimulations) แสดงใหเห็นวาการเพ่ิมขนาดและการกำหนดกลุมเปาหมายของสวัสดิการเหลาน้ีอยางมีประสิทธิภาพ
มากข้ึนจะเปนวิธีการท่ีมีความคุมคาในการลดความยากจนและความเปราะบางแมวาผลกระทบของการระบาดของโรคโควิด-19 
จะลดลงแลวก็ตาม สำหรับดานการศึกษา คาใชจายตอหัวของนักเรียนในระดับกอนประถมศึกษาและมัธยมศึกษาอยูในระดับ
ต่ำเมื่อเทียบกับเกณฑมาตรฐานสากลซึ่งมีหลักฐานบงชี้วาประเด็นนี้สงผลในทางลบตอผลลัพธดานการเรียนรูของนักเรียน 
การเพิ่มคาใชจายตอหัวใหกับนักเรียนในระดับดังกลาวสามารถที่จะขับเคลื่อนการปรับปรุงคุณภาพการศึกษาที่จำเปนและ
ยกระดับทุนมนุษยในระยะยาว และเน่ืองจากประเทศไทยเปนหน่ึงในประเทศท่ีมีความเปราะบางตอการเปล่ียนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศมากที่สุดในโลก การลงทุนในการปรับตัวตอการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศจึงมีความจำเปนเปนลำดับแรก ๆ 
เพ่ือลดตนทุนทางเศรษฐกิจท่ีเก่ียวของกับอุบัติการณและความรุนแรงท่ีเพ่ิมข้ึนของอุทกภัย วาตภัย และการกัดเซาะชายฝง

เม่ือมองไปขางหนาจนถึงชวงหลังการระบาดของโรคโควิด-19 ความตองการใชจายของภาครัฐจะเพ่ิมข้ึนเม่ือเทียบกับ
ระดับกอนเกิดการแพรระบาดของโควิด-19 เนื่องจากจำนวนประชากรสูงวัยที่เพิ่มขึ้นอยางรวดเร็ว โดยจะมีแรงกดดัน
ในดานความพรอมและคุณภาพของการใหบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานและระบบความคุมครองทางสังคม เนื่องจากความ
ตองการของประชากรสูงวัย ความคาดหวังที่เพิ่มขึ้นของกลุมชนชั้นกลางที่มีจำนวนมากขึ้น และวัตถุประสงคของรัฐบาล
ในการสนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่พรอมรองรับตอการเปลี่ยนแปลงและการพัฒนาทุนมนุษย ทั้งนี้ ความทาทาย
ท่ีสำคัญ คือ การดำเนินการเพ่ือบรรลุวัตถุประสงคเหลาน้ี ในขณะท่ีตองม่ันใจดวยวาการใชจายโดยรวมจะยังคงมีความย่ังยืน 
และฐานะการคลังทั้งดานภาษีและรายจายภาครัฐสอดคลองกับแนวทางการพัฒนาที่มีความทั่วถึง

ประชากรสูงวัยที่มากขึ้นจะจำกัดศักยภาพของการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ซึ่งหากไมมีมาตรการรองรับจะทำใหรักษา
ความยั่งยืนทางการคลังไดยากขึ้น การคาดการณในระยะยาวแสดงใหเห็นวา การขยายตัวทางเศรษฐกิจของไทยจะลดลง
ระหวางป พ.ศ. 2563ถึง  พ.ศ. 2593 โดยการขยายตัวของจำนวนประชากรที่ชะลอตัวลงและสัดสวนประชากรวัยทำงาน
ตอประชากรทั้งหมด เปนปจจัยมากกวาหนึ่งในสามของการชะลอตัวของการขยายตัวของ GDP ที่คาดการณในชวงเวลา
ดังกลาว การขยายตัวท่ีชาลงจะทำใหการเพ่ิมรายไดท่ีจำเปนเพ่ือนำมาใชจายตามความตองการดังกลาวเปนไปไดยากข้ึน 

รายงานการประเมินรายไดและรายจายภาครัฐของประเทศไทย
การสงเสริมอนาคตที่ทั่วถึงและยั่งยืน
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การเขาสูสังคมสูงวัยจะทำใหความตองการใชจายภาครัฐเพ่ิมข้ึนผานเงินบำนาญและคารักษาพยาบาลท่ีเพ่ิมข้ึน จำนวน
ผูท่ีมีอายุ 60 ปข้ึนไปกำลังเพ่ิมข้ึนและแนวโนมน้ีจะดำเนินตอเน่ืองไปจนถึงป พ.ศ. 2593 ภายใตการประมาณการในกรณีฐาน 
ตนทุนทางการคลังของเบ้ียผูสูงอายุ และเงินบำนาญขาราชการคาดวาจะเพ่ิมข้ึนจากรอยละ 1.8 ของ GDP ในป พ.ศ. 2562 
เปนรอยละ 3.5 ในป พ.ศ. 2593 โดยมีสมมติฐานวาขนาดของผลประโยชนตอหัวเพ่ิมข้ึนตาม GDP ตอหัว ตนทุนรวมทางการคลัง
ของคารักษาพยาบาลคาดวาจะเพ่ิมข้ึนจากรอยละ 2.8 ของ GDP เปนรอยละ 3.5 ในชวงเวลาเดียวกัน เน่ืองจากอุบัติการณ
ของโรคไมติดตอยังคงเพ่ิมข้ึนอยางตอเน่ือง คาใชจายท่ีเก่ียวของกับเทคโนโลยีและข้ันตอนทางการแพทยใหม ๆ เพ่ิมข้ึน และ
จำนวนผูสูงอายุที่เพิ่มขึ้น ทำใหเกิดความตองการใชจายในการรักษาพยาบาลเพิ่มเติม

ภาครัฐสามารถปรับปรุงประสิทธิภาพการใชจายในการใหความชวยเหลือทางสังคม การศึกษา และสาธารณสุข เพ่ือจำกัด
ขอบเขตของรายจายท่ีเพ่ิมข้ึนและเพ่ิมความเทาเทียม การกำหนดเปาหมายผูรับ OAA และ SWC ท่ีตรงกลุมมากข้ึนจะสามารถ
ลดตนทุนทางการคลังในขณะท่ีสามารถลดความยากจนไดดวย โดยดานการศึกษา คาใชจายตอหัวของนักเรียนในระดับประถมศึกษา
อยูในระดับสูงน้ัน มีสาเหตุหลักมาจากจำนวนโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็กท่ีไมมีประสิทธิภาพและขาดแคลนทรัพยากร ซ่ึง
ความพยายามควบรวมโรงเรียนขนาดเล็กเหลาน้ีและเปล่ียนแนวทางการจัดสรรงบประมาณไปยังโรงเรียนในระดับกอนประถมศึกษา
และมัธยมศึกษาจะชวยทำใหประสิทธิภาพการจัดสรรงบประมาณเพ่ิมข้ึนอยางมีนัยสำคัญ ดานสาธารณสุข การปรับปรุงการตรวจ
คัดกรองโรคไมติดตอเร้ือรัง รวมถึงมาตรการปองกันสุขภาพ จะชวยลดความจำเปนในการรักษาอ่ืน ๆ ท่ีมีราคาแพง ขณะเดียวกัน 
ก็ยังสามารถปรับปรุงรูปแบบการจัดซ้ือจัดจางประกันสุขภาพภาครัฐใหมีความสอดคลองกันเพ่ือลดตนทุนทางการคลังอีกดวย

ขอคนพบที่สำคัญของรายงานฉบับนี้ คือ ภาครัฐมีความจำเปนตองเพิ่มการจัดเก็บรายไดขึ้นอยางมาก เพื่อตอบสนอง
ความตองการใชจายดังท่ีกลาวไวขางตน ในขณะท่ียังคงตองรักษาความย่ังยืนทางการคลัง หากไมมีการปฏิรูปดานรายได 
จะทำใหการใชจายท่ีเพ่ิมข้ึนท้ังในดานความชวยเหลือทางสังคม การศึกษา และการปรับตัวตอการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ
ตามท่ีระบุไวขางตน แมจะมีการปรับปรุงประสิทธิภาพการใชจายเทาท่ีเปนไปไดแลวก็ตาม จะยังอาจทำใหการขาดดุลการคลัง
เกินรอยละ 8 ของ GDP และในระยะยาว หน้ีสาธารณะจะเพ่ิมข้ึนไปสูระดับท่ีไมย่ังยืน (แผนภาพท่ี ES4 และ ES5 “การปฏิรูป
รายจายท้ังหมด”) ในทางกลับกัน หากเพ่ิมความพยายามในการปฏิรูปภาษี (ดูดานลาง) การจัดเก็บรายไดอาจเพ่ิมข้ึน 3 ถึง 
4 จุดรอยละของ GDP จนเทากับรอยละ 25 ของ GDP และในระยะยาวหน้ีสาธารณะอาจลดลงต่ำกวาระดับปจจุบัน ในกรณี
ท่ีมีการเพ่ิมการจัดเก็บรายไดบางสวน (ตามกรณี ‘การปฏิรูปดานรายไดบางสวน’) หรือเพ่ิมประสิทธิภาพการใชจายบางสวน 
จะนำไปสูการขาดดุลและระดับหน้ีสาธารณะท่ีสูงข้ึนพอ ๆ กัน ท้ังน้ี การรัดเข็มขัดทางการคลังในกรณี 'การปฏิรูปการใชจาย
และรายไดทั้งหมด' จะชากวาในกรณีฐานในชวงหาปถัดไป ซึ่งสอดคลองกับแนวทางที่เปนมิตรตอการเติบโต (และการเพิ่ม
รายจายลงทุน) ในระยะปานกลาง ตามที่อธิบายไวขางตน

แผนภาพที่ ES4: ผลกระทบของการปฏิรูปตอดุลการคลัง
รอยละของ GDP

ที่มา: การวิเคราะหของธนาคารโลก

รายงานการประเมินรายไดและรายจายภาครัฐของประเทศไทย
การสงเสริมอนาคตที่ทั่วถึงและยั่งยืน



ในขณะท่ีมีความจำเปนตองเพ่ิมการจัดเก็บรายได ประเทศไทยยังพอมีพ้ืนท่ีทางการคลังสำหรับการเพ่ิมการใชจายในดาน
ที่สำคัญไดในทันที โดยสามารถดำเนินการปฏิรูปดานรายไดอยางคอยเปนคอยไป ในกรณีการปฏิรูปทั้งหมดที่แสดงใน
แผนภาพท่ี ES4 และ ES5 การใชจายท่ีแนะนำใหเพ่ิมข้ึนในสวนของการลงทุนภาครัฐและการใหความชวยเหลือทางสังคมน้ัน 
คาดวาจะมีการดำเนินการไดอยางสมบูรณในป พ.ศ. 2566 ในขณะท่ีการใชจายเพ่ือการปรับตัวตอการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ
จะเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็วต้ังแตป พ.ศ. 2566 เปนตนไป แตมีสมมติฐานของการปฏิรูปดานรายได จะดำเนินการอยางคอยเปนคอยไป 
เพ่ือใหสามารถจัดเก็บรายไดเพ่ิมข้ึนอยางตอเน่ืองในชวงท่ีเหลือของทศวรรษและข้ึนถึงจุดสูงสุดท่ีรอยละ 24.3 ของ GDP ภายใน
ป พ.ศ. 2573 ซ่ึงแนวทางการปฏิรูปดานรายไดดังกลาวอาจเกิดข้ึนได หาก i) การฟนตัวของเศรษฐกิจยังคงเปราะบางในชวง
ตนป พ.ศ. 2566 ii) มีความจำเปนทางการเมืองเพ่ือใหเกิดการปฏิรูปอยางรวดเร็ว เชน การเพ่ิมอัตราภาษีมูลคาเพ่ิม และ iii) 
มาตรการอ่ืน ๆ ท่ีแนะนำ (เชน การขยายฐานภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา) ซ่ึงตามปกติจะตองใชระยะเวลานานในการดำเนินการ 
กรณีจำลองการปฏิรูปท้ังหมดแสดงใหเห็นวา การเพ่ิมรายไดอยางคอยเปนคอยไปในชวงแปดปขางหนาจะทำใหเกิดพ้ืนท่ีทาง
การคลังท่ีจำเปนสำหรับการใชจายดานท่ีมีความสำคัญเพ่ิมเติม โดยท่ีหน้ีสาธารณะจะไมเพ่ิมข้ึนจากระดับปจจุบันมากนัก
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No reform baseline 
(expenditure needs 
remain unmet)

All expenditure reforms; 
no revenue reform

All expenditure and revenue 
reforms

All expenditure reforms and 
partial revenue reform

แผนภาพที่ ES5: ผลกระทบของการปฏิรูปตอหนี้สาธารณะ
รอยละของ GDP

ที่มา: การวิเคราะหของธนาคารโลก

หมายเหตุ: “กรณีฐานที่ไมมีการปฏิรูป” หมายถึงสถานการณที่รายไดยังคงทรงตัวที่ระดับของป พ.ศ. 2565 และความตองการใชจาย
ดานความชวยเหลือทางสังคม การศึกษา และการปรับตัวตอการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศยังไมบรรลุผล

รายงานการประเมินรายไดและรายจายภาครัฐของประเทศไทย
การสงเสริมอนาคตที่ทั่วถึงและยั่งยืน
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อยางไรก็ตาม ผลลัพธทางการคลังในระยะยาวจะข้ึนอยูกับการขยายตัวทางเศรษฐกิจ หากการขยายตัวของ GDP แทจริง
เฉล่ียอยูท่ีรอยละ 2 ตอป แทนท่ีจะเปนรอยละ 2.5 ตามท่ีคาดการณไวในกรณีฐานเน่ืองจากการลงทุนภาครัฐหรือภาคเอกชน
ลดลงต่ำกวาท่ีคาดไว ผลกระทบของการเขาสูสังคมผูสูงวัยท่ีมากข้ึนตอกำลังแรงงาน หรือการขยายตัวของผลิตภาพการผลิตรวม
ท่ีไมเพ่ิมข้ึน หน้ีสาธารณะอาจเพ่ิมข้ึนเกือบรอยละ 70 ของ GDP ภายในป พ.ศ. 2593 หลังจากพิจารณาผลกระทบของการ
ปฏิรูปดานรายไดและการใชจายท้ังหมด ในทางกลับกัน การขยายตัวเฉล่ียท่ีเร็วข้ึนเปนรอยละ 3 ตอปจะชวยสรางความม่ันใจ
วาจะสามารถรักษาความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาวได แมวาจะไมไดขจัดความจำเปนในการปฏิรูปดานรายไดออกไป

อาจกลาวไดวา การปฏิรูปเชิงโครงสรางอยางตอเน่ืองมีความสำคัญตอการรักษาความย่ังยืนทางการคลัง เพ่ือลดผลกระทบ
จากการเขาสูสังคมผูสูงวัยท่ีมีตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจในระยะยาว การจัดทำนโยบายควรมุงเนนการเพ่ิมกำลังแรงงาน
และผลิตภาพ ซ่ึงรวมถึงการเพ่ิมอายุเกษียณ เพ่ิมอัตราการมีสวนรวมของกำลังแรงงานหญิง และจัดใหมีการฝกอบรมแรงงาน
เพ่ือเพ่ิมพูนทักษะ รวมท้ังแกไขทักษะของแรงงานท่ีไมตรงกันระหวางภาคเกษตรกรรมกับทักษะท่ีภาคอุตสาหกรรมและภาค
บริการตองการ1 นอกเหนือจากการปฏิรูปที่พิจารณาในบทที่ 5 เพื่อพัฒนาคุณภาพการศึกษาขั้นพื้นฐาน บทวิเคราะหของ
ธนาคารโลกฉบับกอนหนาแสดงใหเห็นวา ผลิตภาพสามารถพัฒนาไดโดย i) การเพ่ิมการเปดกวางทางเศรษฐกิจ (ii) การสงเสริม
การแขงขันในเศรษฐกิจภายในประเทศ และ (iii) การสรางสภาพแวดลอมที่เอื้ออำนวยตอการสรางนวัตกรรมของบริษัท 
ประการสุดทาย การเพิ่มการลงทุนภาครัฐ (ตามที่ตั้งสมมติฐานระยะปานกลางในกรณีการปฏิรูป) สามารถชวยกระตุนขีด
ความสามารถในการผลิตของเศรษฐกิจและดึงดูดใหภาคเอกชนมีการลงทุนเพิ่มเติมได ในขณะเดียวกันก็สามารถกระตุน
เศรษฐกิจในดานอุปสงคไดในระยะ 2 – 3 ปขางหนา

ในทางกลับกัน นโยบายการคลังที่ยั่งยืนสามารถสงผลกระทบตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจอยางมีนัยสำคัญ ผานสอง
ชองทางหลัก ประการแรก คือ การลงทุนภาครัฐเพ่ิมเติมในดานกายภาพและทุนมนุษย ตามกรณีการปฏิรูปการลงทุนภาครัฐ
และการศึกษาในกรณีการปฏิรูปท้ังหมด จะเพ่ิมขีดความสามารถในการผลิตของเศรษฐกิจในระยะยาว และนำไปสูการขยายตัว
ของผลผลิตท่ีระดับศักยภาพ ประการท่ีสอง คือ การรักษาความย่ังยืนทางการคลังเปนการทำใหเศรษฐกิจขยายตัว การลงทุน
มีความสัมพันธเชิงลบกับความผันผวนของเศรษฐกิจมหภาค ในขณะท่ีความเส่ียงท่ีลดลงจากปญหาหน้ีสาธารณะมีแนวโนมท่ีจะ
สัมพันธกับอัตราดอกเบ้ียท่ีลดลง

กรอบทางการคลังที่มีความเขมแข็งและโปรงใสสามารถชวยสรางความมั่นใจใหกับนักลงทุนและประชาชนทั่วไปวา 
การคลังจะมีความย่ังยืนเม่ือเวลาผานไป หลักเกณฑเร่ืองหน้ีสาธารณะเปนจุดยึดท่ีสำคัญสำหรับนโยบายการคลัง ในขณะ
ท่ีเม่ือไมนานมาน้ีเพดานหน้ีสาธารณะเพ่ิมข้ึนเปนรอยละ 70 ของ GDP เปนส่ิงท่ีสมเหตุสมผลเม่ือพิจารณาจากสถานการณ
ดังกลาว อยางไรก็ดี เพ่ือเปนการรักษาความนาเช่ือถือ การปรับระดับเพดานหน้ีสาธารณะในอนาคตควรทำเฉพาะเทาท่ีจำเปน 
และแมวาในทางปฏิบัติ ผลลัพธของนโยบายการคลังในปจจุบันจะเปนไปในทางที่ดี และการตัดสินใจเชิงนโยบายเปนไป
อยางเหมาะสม แตกรอบวินัยการคลังโดยรวมยังมีความซับซอนและอาจไมเหมาะสมกับวัตถุประสงคในทุกดาน สำหรับ
หลักเกณฑหลายขอ ซ่ึงรวมถึงหลักเกณฑรายจายลงทุน ตองมีการตรวจสอบอยางรอบคอบวามีความจำเปนและตอบสนอง
ตอวัตถุประสงคท่ีตองการหรือไม นอกจากน้ี งบประมาณท่ีมีความกระจัดกระจาย ซ่ึงรวมถึงการใชเงินนอกงบประมาณและ
นโยบายกึ่งการคลังนั้นมีแนวโนมที่จะบั่นทอนความโปรงใสทางการคลังและประสิทธิผลของกรอบทางการคลัง ทั้งนี้ 
กระทรวงการคลังสามารถปรับปรุงความโปรงใสทางการคลังไดโดยการรายงานการดำเนินงานที่ใชเงินนอกงบประมาณ 
การปรับปรุงตนทุนของหนี้ที่อาจเกิดขึ้นในรายงานความเสี่ยงทางการคลัง และการดำเนินการใหสอดคลองกับขอมูลทั่วไป
และมาตรฐานการเผยแพรขอมูลของ IMF 

1 ดูรายงานผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคและการคลังจากการมีประชากรสูงวัยเพิ่มขึ้นในประเทศไทย (The Macroeconomic and Fiscal Impact of Aging 

in Thailand) ซึ่งการวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาวสวนหนึ่งมาจากรายงานฉบับนี้

รายงานการประเมินรายไดและรายจายภาครัฐของประเทศไทย
การสงเสริมอนาคตที่ทั่วถึงและยั่งยืน
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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 
เม่ือเปรียบเทียบกับระดับรายไดของประเทศไทย การจัดเก็บรายไดถือวาอยูในระดับต่ำ ประเทศไทยยังมี "ชองวางทางภาษี" 
เชิงโครงสราง ซึ่งเปนความแตกตางระหวางความสามารถในการจัดเก็บภาษี โดยพิจารณาจากประเทศที่มีระดับรายไดที่
ใกลเคียงกันและรายไดจากภาษีท่ีจัดเก็บไดจริง อยูประมาณรอยละ 5.6 ของ GDP รายไดในระดับปจจุบันจะไมเพียงพอตอ
ความตองการใชจายในอนาคต ในขณะท่ียังตองรักษาความย่ังยืนทางการคลัง ย่ิงไปกวาน้ัน ระบบภาษีของประเทศไทยมีสวน
ชวยสงเสริมความเสมอภาคไดคอนขางนอย โดยสัดสวนของภาษีท่ีมีความกาวหนา เชน ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและภาษีมรดก 
มีคอนขางต่ำเม่ือเทียบกับภาษีรวม โดยมีจำนวนผูย่ืนภาษีอยูในระดับต่ำและอัตราความไมเปนทางการ (นอกระบบ) สูง ซ่ึงอาจ
ทำใหความเหล่ือมล้ำในแนวราบเพ่ิมข้ึน 

รายงานฉบับน้ีนำเสนอการปฏิรูปภาษีแบบกาวหนา ซ่ึงเม่ือนำแตละวิธีมารวมกันจะสามารถเพ่ิมรายไดไดถึง 3.5 จุดรอยละ
ของ GDP การปฏิรูปเหลานี้ หากดำเนินการอยางคอยเปนคอยไปในชวงที่เหลือของทศวรรษนี้ จะชวยลดชองวางทางภาษี
ที่ประมาณการ สงเสริมความเทาเทียม และจัดหารายไดที่จำเปนสำหรับความตองการใชจายที่สูงขึ้น การปฏิรูปดังกลาว
ประกอบดวย (ก) การปรับอัตราภาษีมูลคาเพิ่มและการยกเวน (ข) การขยายฐานภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและปรับปรุง
คาลดหยอน และ (ค) การขยายการจัดเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสราง การดำเนินการปฏิรูปเหลาน้ีอยางคอยเปนคอยไปใน
ชวงแปดปขางหนา อาจเพิ่มการจัดเก็บรายไดขึ้นเปนรอยละ 24.3 ของ GDP ภายในป พ.ศ. 2573 จากรอยละ 20.9 ใน
กรณีฐาน (ตารางท่ี ES1) เน่ืองดวยอัตราภาษีขางตนลดลงอยางมากจากครัวเรือนท่ีมีรายไดสูง การปฏิรูปดังกลาวจะชวยลด
อัตราความเหลื่อมล้ำที่สูงมากของประเทศไทย ยิ่งไปกวานั้น ผลกระทบดานลบจำนวนมากที่มีตอคนยากจนอาจถูกหักลาง
ไดดวยการปฏิรูปการใหความชวยเหลือทางสังคม ซ่ึงคาใชจายดังกลาวตองมาจากการเพ่ิมรายไดสุทธิจำนวนมาก (ดูดานลาง) 
ทั้งนี้ ตารางที่ ES1 ยังไมรวมผลกระทบของรายไดเพิ่มเติมจากการกำหนดราคาคารบอน ซึ่งในระยะยาวจะถูกหักลางดวย
ตนทุนของมาตรการลดปญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศอื่น ๆ ที่นำเสนอในรายงานฉบับนี้ 

รายงานการประเมินรายไดและรายจายภาครัฐของประเทศไทย
การสงเสริมอนาคตที่ทั่วถึงและยั่งยืน

ตารางท่ี ES1 : Key revenue reform areas 



xi

การปรับข้ึนอัตราภาษีมูลคาเพ่ิมและการยกเวน สามารถเพ่ิมรายไดภาษีไดเปนจำนวนมาก และยังสามารถมีความกาวหนา
ไดดวย ภาษีมูลคาเพิ่มของประเทศไทยเปนภาษีที่คอนขางมีประสิทธิผล โดยรัฐบาลสามารถจัดเก็บไดประมาณรอยละ 85 
ของการจัดเก็บที่เปนไปไดเมื่อพิจารณาจากอัตราและฐานภาษีมูลคาเพิ่ม แตประเทศไทยพลาดโอกาสในการจัดเก็บภาษี
มูลคาเพ่ิมในอัตราท่ีสูงข้ึน โดยอัตรารอยละ 7 จัดเปนอัตราต่ำท่ีสุดในกลุมประเทศท่ีมีรายไดปานกลางระดับสูง และเน่ืองจาก
ฐานภาษีคอนขางแคบ การปรับเพ่ิมอัตราภาษีมูลคาเพ่ิมจากรอยละ 7 เปนรอยละ 10 คาดวาจะทำใหรายไดเพ่ิมข้ึนถึงรอยละ 
1.6 ของ GDP โดยผลกระทบสวนใหญจะเกิดข้ึนกับกลุมผูมีรายไดสูง ฐานภาษีมูลคาเพ่ิมท่ีต่ำสวนใหญเปนผลมาจากการยกเวน
ภาษีจำนวนมากเปนอีกปจจัยหน่ึงท่ีทำใหศักยภาพการจัดเก็บภาษีอยูในระดับต่ำ การบริโภคในระดับท่ีคอนขางต่ำ และอัตรา
ความไมเปนทางการ (นอกระบบ) ท่ีสูง ผลิตภัณฑและบริการท่ีไดรับการยกเวนภาษีคาดวามีสัดสวนประมาณรอยละ 19 ของ 
GDP ดังน้ัน การยกเลิกการยกเวนดังกลาวอาจสงผลใหมีรายไดภาษีเพ่ิมข้ึนประมาณรอยละ 0.6 ของ GDP หากพิจารณาเฉพาะ
การปฏิรูปภาษีดังกลาว อาจสงผลกระทบในทางลบตอคนยากจน แตมาตรการคุมครองทางสังคมที่ตรงกลุมเปาหมายตาม
ท่ีเสนอในรายงานฉบับน้ีจะสามารถชดเชยผลกระทบตอความยากจนได โดยมีตนทุนท่ีต่ำกวารายไดจากภาษีมูลคาเพ่ิมท่ีเพ่ิมข้ึน 
นอกจากน้ี ประเทศไทยยังมีศักยภาพในการปฏิรูปอ่ืน ๆ เพ่ือขยายฐานภาษีมูลคาเพ่ิม การเพ่ิมแรงจูงใจท่ีตรงกลุมเปาหมาย
สำหรับ SME สามารถกระตุนใหบริษัทนอกระบบมาจดทะเบียนในระบบภาษีมูลคาเพ่ิม การขยายภาษีมูลคาเพ่ิมไปสูธุรกิจ
พาณิชยอิเล็กทรอนิกสและบริการดิจิทัลอยางมีประสิทธิภาพยังสามารถเพ่ิมรายไดในภาคสวนท่ีมีการขยายตัวอยางรวดเร็ว 
ในขณะเดียวกันก็ทำใหผูใหบริการทองถิ่นสามารถแขงขันในตลาดภายในประเทศไดมากขึ้น

ประเทศไทยมีศักยภาพในการเพ่ิมรายไดภาษีเงินไดบุคคลธรรมดารอยละ 0.7 ของ GDP ในขณะเดียวกันก็สามารถทำให
ระบบภาษีเปนธรรมขึ้นได รายไดจากภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาของประเทศไทยที่ประมาณรอยละ 1.8 ของ GDP อยูใน 
20 เปอรเซ็นตไทลลางสุดของกลุมประเทศท่ีมีรายไดปานกลางระดับสูง โดยมีสาเหตุมาจาก i) ฐานภาษีท่ีแคบ โดยมีสัดสวนของ
ผูเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาอยูในระดับต่ำ และพนักงานที่ไมไดรับเงินเดือนประจำมีอัตราการยื่นภาษีต่ำ ii) อัตราความ
ไมเปนทางการ (นอกระบบ) ที่คอนขางสูง และ iii) แมจะมีอัตราภาษีสวนเพิ่มสูงสุดถึงรอยละ 35 แตอัตราภาษีที่แทจริง
ยังต่ำเน่ืองจากมีแรงจูงใจและคาลดหยอนภาษีจำนวนมาก มีเพียง 4 ลานคน (หรือรอยละ 10 ของกำลังแรงงาน) ท่ีจายภาษี
ในป พ.ศ. 2562 ซ่ึงสวนใหญเปนพนักงานท่ีไดรับเงินเดือนประจำ การนำแรงจูงใจสำหรับการย่ืนภาษีและการบังคับใชกฎหมาย
อยางเขมงวดอาจชวยแกปญหาการแสดงตน และ/หรือการรายงานรายไดท่ีต่ำเกินจริงในหมูผูประกอบอาชีพอิสระ เจาของธุรกิจ 
ตลอดจนแรงงานนอกระบบ การยกเลิกการหักคาใชจายและคาลดหยอนจำนวนมากจะชวยปรับปรุงประสิทธิภาพของภาษีเงินได
บุคคลธรรมดาและทำใหระบบมีความเปนธรรมมากข้ึน ผลการวิเคราะหแสดงใหเห็นวา ประโยชนของคาลดหยอนภาษีบางอยาง 
เชน แรงจูงใจทางภาษีสำหรับการออมระยะยาวนั้นกระจุกอยูในกลุมผูเสียภาษีที่มีรายไดสูง ทั้งนี้ มาตรการขยายฐานภาษี
เงินไดบุคคลธรรมดาจากระดับปจจุบันท่ีรอยละ 28.5 ของกำลังแรงงาน ใหเทากับคาเฉล่ียของกลุมประเทศท่ีมีรายไดปานกลาง
ระดับสูงท่ีรอยละ 32.5 คาดวาจะทำใหการจัดเก็บรายไดดังกลาวเพ่ิมข้ึนรอยละ 0.3 ของ GDP การยกเลิกการหักคาใชจาย
และคาลดหยอนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาสวนใหญ โดยยังคงการยกเวนมาตรฐานท่ี 150,000 บาท และคาลดหยอนสำหรับ
การใชจายสวนบุคคลและคาใชจายสำหรับผูอยูในอุปการะ สามารถเพิ่มรายไดไดอีกรอยละ 0.5 ของ GDP

การจัดเก็บภาษีจากความมั่งคั่งจะชวยเพิ่มรายไดและเพิ่มความเปนธรรมใหกับระบบภาษี ขณะเดียวกันก็สามารถลด
ผลกระทบจากการบิดเบือนได ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางเปนเครื่องมือทางภาษีที่สงเสริมความเปนธรรมและเปนมิตร
กับการขยายตัวของเศรษฐกิจ การจัดเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสรางของประเทศไทยอยูในระดับท่ีคอนขางต่ำท่ีรอยละ 0.2 
ของ GDP ซ่ึงต่ำกวาคาเฉล่ียของกลุมประเทศท่ีมีรายไดปานกลางระดับสูงท่ีรอยละ 0.5 การปดชองวางน้ีอาจชวยเพ่ิมรายได
ใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประเทศไทยไดดำเนินการเพ่ิมภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสรางโดยการออกกฎหมายภาษีท่ีดิน
และส่ิงปลูกสรางฉบับใหม อยางไรก็ตาม มีการออกมาตรการลดภาษีท่ีตองชำระลงรอยละ 90 ในป พ.ศ. 2563 และ 2564 
เนื่องจากการระบาดของโรคโควิด-19 ทั้งนี้ เมื่อมาตรการชั่วคราวดังกลาวไดยุติลง การจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง
ก็ควรจะเพ่ิมข้ึน และสามารถปรับปรุงการจัดเก็บภาษีดังกลาวเพ่ิมเติมไดโดยการเพ่ิมอัตราภาษี การตรวจสอบใหแนใจวามีการ
ปรับปรุงที่ดินอยางสม่ำเสมอและเปนระบบ และการใชแนวทางการประเมินมูลคาแบบงายซึ่งอางอิงตามมูลคาตลาด 
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การใหความสำคัญกับการใชจาย
ที่เหมาะสมและมีประสิทธิภาพ  
กอนการระบาดของโควิด-19 รายจายภาครัฐโดยรวมอยูในระดับท่ีคอนขางต่ำกวามาตรฐานสากล ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึง
ขอจำกัดของการจัดเก็บรายไดท่ีต่ำ รายจายภาครัฐเฉล่ียอยูท่ีรอยละ 21 – 22 ของ GDP ซ่ึงต่ำกวากลุมประเทศท่ีมีระดับ
รายไดใกลเคียงกัน (รอยละ 31) และกลุมประเทศรายท่ีมีระดับไดสูง (รอยละ 28) และต่ำเปนเกือบคร่ึงหน่ึงของคาเฉล่ียของกลุม
ประเทศ OECD (รอยละ 41) คาใชจายหลักท่ีอยูในรายจายประจำ เชน คาจาง และรายจายดอกเบ้ีย  มีการควบคุมท่ีคอนขางดี 
ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึงแนวทางการดำเนินนโยบายการคลังแบบอนุรักษนิยม โดยมีการควบคุมคาตอบแทนบุคลากรภาครัฐและ
คาใชจายรายหัวท่ีคอนขางเขมงวด รวมถึงระดับหน้ีสาธารณะท่ีคอนขางต่ำ

งบประมาณในภาพรวมท่ีต่ำทำใหเกิดขอจำกัดของการลงทุนในทุนมนุษย แมจะมีความพยายามในการจัดลำดับความสำคัญ
ของการใชจายงบประมาณในดานดังกลาวแลวก็ตาม เม่ือเปรียบเทียบตามสัดสวนของ GDP การใชจายดานการศึกษาและ
สาธารณสุขอยูในระดับที่ต่ำเมื่อเทียบกับประเทศอื่น ๆ เชนเดียวกับการใชจายดานความคุมครองทางสังคมในชวงกอนป 
พ.ศ. 2563 โดยการใชจายท่ีเพ่ิมข้ึนเปนผลมาจากกระแพรระบาดของโควิด-19 ซ่ึงคาดวาจะดำเนินการเพียงช่ัวคราว ในขณะ
ท่ียังสามารถเพ่ิมประสิทธิภาพในดานดังกลาวได การเพ่ิมระดับการใชจายก็เปนส่ิงท่ีจำเปนเพ่ือจัดการกับความทาทายท่ีสำคัญ
จากการเขาสูสังคมผูสูงวัย ความคาดหวังที่เพิ่มขึ้นในการใหบริการภาครัฐ ผลลัพธดานการศึกษาที่ต่ำ และความตองการ
ความชวยเหลือทางสังคมท่ีเพ่ิมมากข้ึน รายงานฉบับน้ีใหความสำคัญกับความจำเปนในการลงทุนในทุนมนุษยเพ่ือเพ่ิมผลิตภาพ
และการขยายตัวทางเศรษฐกิจใหเต็มศักยภาพ โดยแบงออกเปนบทท่ีเก่ียวของกับการใชจายดานสาธารณสุข การศึกษา และ
ความคุมครองทางสังคม (ดูรายละเอียดดานลาง) ซ่ึงในแตละดานยังมีศักยภาพในการเพ่ิมท้ังปริมาณและคุณภาพของการใชจาย

ในขณะท่ีการลงทุนทางกายภาพเปนปจจัยสำคัญในการขับเคล่ือนการขยายตัวทางเศรษฐกิจ แตสัดสวนการลงทุนภาครัฐ
ตอ GDP และตอรายจายภาครัฐรวมกลับลดลง รายจายลงทุนลดลงจากรอยละ 14 ของรายจายท้ังหมด ในปงบประมาณ 
พ.ศ. 2556 – 2558 เปนรอยละ 11 ในปงบประมาณ พ.ศ. 2559 – 2562 สัดสวนการลงทุนภาครัฐรวมตอ GDP (รวมรัฐวิสาหกิจ) 
ยังคงสูงกวาในประเทศอ่ืน เชนเดียวกับระดับของการสะสมทุนภาครัฐ อยางไรก็ตาม คุณภาพของโครงสรางพ้ืนฐานดูเหมือน
จะลดลง และมีประสิทธิภาพต่ำกวาหลายประเทศ สงผลใหประเทศไทยสูญเสียความไดเปรียบทางการแขงขันท่ีเคยมีมาเม่ือ
เปรียบเทียบกับประเทศอ่ืนในภูมิภาค ผลการวิเคราะหลาสุดแสดงใหเห็นวา ชองวางทางดานโครงสรางพ้ืนฐานของประเทศไทย
เปนปจจัยสำคัญท่ีทำใหเกิดการชะลอตัวของผลิตภาพในชวง 20 ปท่ีผานมา ซ่ึงทำใหความสามารถในการแขงขันทางเศรษฐกิจ
ของประเทศลดลง และทำใหความแออัดและมลพิษทางอากาศมีความรุนแรงเพ่ิมข้ึน นอกจากน้ี คุณภาพของโครงสรางพ้ืนฐาน
ที่ลดลงแสดงใหเห็นถึงความไมมีประสิทธิภาพในการใชจายดานการลงทุนภาครัฐ ทั้งนี้ ผลการวิเคราะหอัตราสวนเพิ่มของ
การลงทุนภาครัฐตอผลผลิตเปรียบเทียบกับตางประเทศแสดงใหเห็นวา ประเทศไทยยังคงมีพ้ืนท่ีสำหรับการเพ่ิมประสิทธิภาพ
การลงทุนภาครัฐ

การเพ่ิมการลงทุนภาครัฐในระยะปานกลางและการสรางความเขมแข็งในการบริหารจัดการการลงทุนภาครัฐจะกอใหเกิด
ประโยชนใน 3 ดาน ไดแก การกระตุนเศรษฐกิจ การปฏิรูปเชิงโครงสราง และการเพิ่มประสิทธิภาพ ตั้งแตชวงปลาย
ทศวรรษที่ 1990 (พ.ศ. 2533) เปนตนมา ประเทศไทยมีการใชจายงบประมาณรายจายลงทุนในสัดสวนที่ต่ำ ที่ประมาณ
รอยละ 30 ซ่ึงแสดงใหเห็นวา ขอจำกัดของการเพ่ิมการลงทุนภาครัฐ คือ ความสามารถในการดำเนินโครงการ ไมใชเฉพาะ
ปญหาการจัดหาแหลงเงินทุนเทานั้น แตโครงการลงทุนที่สำคัญจำนวนมากที่เริ่มดำเนินโครงการตั้งแตกอนเกิดการระบาด
ของโรคโควิด-19 ยังคงมีผลการดำเนินงานท่ีลาชากวาแผน ซ่ึงโครงการดังกลาวเปนโอกาสในการกระตุนเศรษฐกิจในระยะส้ัน
ถึงระยะปานกลาง และเปนการเพ่ิมความสามารถในการผลิตของเศรษฐกิจในระยะยาว สัดสวนการใชจายรายจายลงทุนท่ีเพ่ิม
สูงข้ึนในกรณีการปฏิรูปท่ีเสนอในรายงานฉบับน้ี สามารถทำไดดวยการเพ่ิมอัตราการเบิกจายรายจายลงทุน
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ขอเสนอแนะเพ่ือแกไขปญหาคอขวดและเพ่ิมผลกระทบของการกระตุนเศรษฐกิจดวยการลงทุนภาครัฐ ไดแก i) สนับสนุน
การวางแผนการลงทุนและรายจายลวงหนาระยะปานกลาง (MTEF) รวมถึงการพัฒนาโครงการลงทุนท่ีครอบคลุมระยะเวลา
หลายป ตลอดจนโครงการในลักษณะการใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ (PPP) ซ่ึงมีรายละเอียดตนทุนโครงการ การ
ประเมินผล และจัดลำดับความสำคัญในภาพรวมของรัฐบาล ii) ปรับปรุงคุณภาพการประเมินโครงการ iii) จัดต้ังหนวยงานท่ีมี
ความเปนอิสระเพื่อตรวจสอบผลการประเมินโครงการและเพิ่มความโปรงใส iv) สรางกลไกในการติดตามผลกระทบดาน
ส่ิงแวดลอม (EIA) อยางมีประสิทธิภาพ v) ปรับปรุงระเบียบการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐและระบบอิเล็กทรอนิกสใหมีความทันสมัย
และโปรงใส vi) พัฒนาระบบติดตามแบบ real time ท่ีชวยใหหนวยงานสามารถปรับปรุงโครงการระหวางการดำเนินการได

i. ดานสาธารณสุข

แมจะมีการใชจายท่ีคอนขางต่ำ แตระบบสาธารณสุขของไทยก็สามารถบรรลุผลลัพธท่ีกำหนดไวได โดยไดรับแรงสนับสนุน
จากการใหความสำคัญกับระบบหลักประกันสุขภาพถวนหนาและระบบบริการปฐมภูมิ แมวาการจัดสรรงบประมาณจะให
ความสำคัญกับดานสาธารณสุข แตสัดสวนการใชจายภาครัฐในดานดังกลาวก็ยังอยูในระดับปานกลางเมื่อเปรียบเทียบกับ
มาตรฐานสากล (ประมาณ 311 ดอลลารสหรัฐฯ ตอคน หรือคิดเปนรอยละ 4.0 ของ GDP ในป พ.ศ. 2562) สำหรับคาใชจาย
ท่ีผูรับบริการตองจายก็อยูในระดับท่ีคอนขางต่ำ อยางไรก็ดี ประเทศไทยประสบความสำเร็จในการพัฒนาผลลัพธดานสุขภาพ
ของประชากรในชวงไมก่ีทศวรรษท่ีผานมา ดวยระบบสาธารณสุขท่ีคอนขางเทาเทียมเม่ือเปรียบเทียบกับประเทศอ่ืน ๆ อายุ
คาดเฉล่ียเพ่ิมข้ึนเปน 77.2 ป ในป พ.ศ. 2562 โดยเพ่ิมข้ึนจาก 70.6 ป ในป พ.ศ. 2543 และในชวงเวลาเดียวกันอัตราการ
เสียชีวิตของทารกที่มีอายุต่ำกวา 5 ขวบ และอัตราการเสียชีวิตของมารดาไดลดลงอยางมีนัยสำคัญ โดยทั่วไปแลว ตัวชี้วัด
ทางสุขภาพที่สำคัญของประชากรไทยดีกวาคาเฉลี่ยของภูมิภาคเอเชียตะวันออกและแปซิฟก และกลุมประเทศที่มีรายได
ปานกลางระดับสูง ซ่ึงความสำเร็จดังกลาวเห็นไดจาก (i) นโยบายและการดำเนินการของรัฐบาลในดานหลักประกันสุขภาพ
ถวนหนาที่มีมาอยางยาวนาน โดยประชากรเกือบทั้งประเทศไดรับความคุมครองจากหนึ่งในสามรูปแบบของระบบประกัน
สุขภาพ (ii) ใหความสำคัญกับระบบบริการปฐมภูมิอยางตอเนื่อง โดยเฉพาะในดานการอนามัยแมและเด็ก และโรคติดเชื้อ 
และ (iii) บุคลากรดานสาธารณสุขที่มีหลายทักษะที่เปนที่ตองการ

จากแรงกดดันตอระบบสาธารณสุขท่ีคาดวาจะเพ่ิมข้ึนในชวงระยะปานกลางถึงระยะยาว การปรับปรุงผลลัพธทางสุขภาพ
จะตองไดรับการสนับสนุนท้ังจากดานทรัพยากรและการเพ่ิมประสิทธิภาพ (ดูบทท่ี 4) การเพ่ิมข้ึนของประชากรสูงวัยของ
ประเทศไทยทำใหเกิดความตองการในดานสาธารณสุขท่ีเพ่ิมข้ึน ท้ังระบบการใหบริการและคาใชจายท่ีเพ่ิมสูงข้ึน การคิดคน
และการขยายผลิตภัณฑยาชนิดใหม ๆ ข้ันตอน และเทคโนโลยีทางการแพทยอ่ืน ๆ ควบคูไปกับแรงกดดันท่ีเพ่ิมข้ึนจากการรวม
ส่ิงเหลาน้ีไวในสิทธิประโยชนของโครงการหลักประกันสุขภาพถวนหนา จะเปนการเพ่ิมแรงกดดันตอรายจายดานสาธารณสุข 
นอกจากน้ี คาใชจายท่ีเก่ียวของกับกลุมโรคไมติดตอเร้ือรัง (non-communicable diseases: NCDs) มีแนวโนมท่ีจะเพ่ิมสูงข้ึน
เชนกัน ในขณะท่ีผูปวยโรคเบาหวานและโรคความดันโลหิตเพ่ิมสูงข้ึนอยางรวดเร็วต้ังแตป พ.ศ. 2543 และมีแนวโนมท่ีจะเพ่ิม
สูงข้ึนอยางตอเน่ือง ในขณะท่ีความคืบหนาในการลดอัตราการเสียชีวิตกอนวัยอันควรจากโรค NCDs กลับหยุดน่ิง ระบบการ
ปองกัน ตรวจจับ และการจัดการโรค NCDs ไมมีการเตรียมความพรอมท่ีเพียงพอ โดยเฉพาะอยางย่ิงในเขตเมือง ประชาชน
มีแนวโนมท่ีจะไมใหความสนใจกับทีมหมอครอบครัวและระบบสงตอผูปวย ซ่ึงเปนอุปสรรคท่ีสำคัญตอประสิทธิภาพของการ
วินิจฉัยโรคในระยะเร่ิมตน จึงเปนท่ีมาของแรงกดดันดานการใชจาย เน่ืองจากการวินิจฉัยท่ีลาชาอาจสงผลใหการรักษามีความ
ซับซอน ซ่ึงจะมีคาใชจายสูงกวาการปองกันหรือการดูแลตามปกติ ในภาพรวม กลไกการจัดหาแหลงเงินทุนดานสาธารณสุขและ
การจัดซ้ือจัดจางกระทบตอการสรางแรงจูงใจใรการใหความรวมมือและการบูรณาการดานสาธารณสุขในระดับตาง ๆ ตลอดจน
การไมแบงปนขอมูลระหวางผูใหบริการดวยกัน
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การบูรณาการระบบการใหบริการจะชวยเพิ่มประสิทธิภาพการใชจายดานสาธารณสุขและสามารถตอบสนองตอ
ความตองการดานสุขภาพได การสรางระบบขอมูลสุขภาพท่ีสามารถใชงานรวมกันไดท่ัวประเทศ โดยผานการเขาถึงทะเบียน
สุขภาพอิเล็กทรอนิกส เพ่ือเปนขอมูลพ้ืนฐานในการใหบริการและการชำระคาบริการของระบบดูแลสุขภาพท่ีมีประชาชนเปน
ศูนยกลาง เคร่ืองมือดังกลาวจะชวยใหการรักษาไดรับความรวมมือจากกลุมผูใหบริการ และเกิดการบูรณาการรวมกับบริการใน
รูปแบบอ่ืน นอกจากน้ี ควรมีการศึกษานวัตกรรมการชำระเงินรูปแบบใหมเพ่ือใหเกิดการบูรณาการของระบบการใหบริการ เชน 
การชำระเงินแบบเหมาจาย เพื่อใหไดผลลัพธทางสุขภาพที่ดีขึ้น ลดความซ้ำซอนและขั้นตอนที่ไมจำเปนในการใหบริการ
ดานสุขภาพ

•    การบูรณาการระบบการใหบริการจะชวยใหสามารถตอบสนองตอความตองการของผูสูงอายุในการดูแลโรค
เร้ือรังไดอยางมีประสิทธิภาพมากย่ิงข้ึน และทำใหเกิดการบริหารจัดการและควบคุมโรค NCDs เปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพ โดยเฉพาะอยางย่ิง การปรับปรุงการคัดกรองโรคความดันโลหิตสูงและโรคเบาหวาน และการใหความรู
ดานสุขภาพกับผูใหบริการดานสาธารณสุขในการออกตรวจผูปวยนอกจะชวยลดคาใชจายได

•    การปรับปรุงรูปแบบการจายเงินของระบบประกันสุขภาพจะทำใหตนทุนลดลงอยางมีนัยสำคัญ การปฏิรูประบบ
สวัสดิการรักษาพยาบาลขาราชการท่ีอาจสรางความแตกตางอยางเห็นไดชัด ใน 2 ดานตอไปน้ี ไดแก (i) การปฏิรูป
การจายเงินใหกับผูใหบริการ จากการจายคาบริการยอนหลังเปนการเหมาจายรายหัว และ (ii) การปฏิรูปงบประมาณ
จากปลายเปดเปนปลายปด ท้ังน้ี การปรับปรุงรูปแบบการจายเงินดังกลาวควรมีความสอดคลองกันในท้ัง  3 รูปแบบ
ของระบบประกันสุขภาพของประเทศไทย

เม่ือพิจารณาในภาพรวม การปฏิรูปท้ัง 2 ประการดังกลาว จะทำใหการใชจายมีประสิทธิภาพมากข้ึน โดยคาดวาจะสามารถ
ลดคาใชจายดานสาธารณสุขในภาพรวมจากรอยละ 3.5 ของ GDP ในกรณีฐาน ในป พ.ศ. 2583 เปนรอยละ 3.0 ซ่ึงสูงกวา
การใชจายดานสาธารณสุขในปจจุบันเพียงเล็กนอย โดยปจจุบันอยูท่ีรอยละ 2.8 ของ GDP

ii. ดานการศึกษา

ผลลัพธดานการเรียนรูของนักเรียนยังคงอยูในระดับต่ำ แมวาการใชจายดานการศึกษาจะเพ่ิมข้ึนมาก การเพ่ิมการขยายตัว
ทางเศรษฐกิจท่ีระดับศักยภาพของประเทศไทยและการสงเสริมเพ่ือเปล่ียนไปสูการเปนประเทศรายไดสูงจะตองใหความสำคัญ
กับการเพิ่มผลิตภาพโดยการพัฒนาทุนมนุษยและทักษะที่จำเปน อยางไรก็ตาม คุณภาพทุนมนุษยของไทยยังลาหลังกวา
ประเทศอ่ืนในภูมิภาค แมวาคาใชจายรายหัวของนักเรียนจะเพ่ิมข้ึนอยางมากในชวงสองทศวรรษท่ีผานมา แตผลการเรียนของ
นักเรียนไทย ซ่ึงวัดจากการประเมินทางดานคณิตศาสตรและวิทยาศาสตร (PISA) ยังคงอยูในระดับต่ำ และในดานการอานลดลง
อยางมีนัยสำคัญ 

ผลลัพธดานการศึกษาท่ีอยูในระดับต่ำเปนผลมาจากความไมมีประสิทธิภาพในการจัดสรรงบประมาณดานการศึกษาใน
ระดับตาง ๆ ตลอดจนความไมเพียงพอของงบประมาณในภาพรวม โดยเฉพาะอยางย่ิง คาใชจายรายหัวของนักเรียนระดับ
ประถมศึกษาท่ีสูงเม่ือเปรียบเทียบกับเกณฑมาตรฐานระหวางประเทศ โดยเปนผลมาจากการมีโรงเรียนระดับประถมศึกษา
ขนาดเล็กท่ีไมมีประสิทธิภาพจำนวนมากและมีทรัพยากรท่ีไมเพียงพอ แมวาคาใชจายรายหัวของนักเรียนโรงเรียนขนาดเล็ก
ดังกลาวจะมีสัดสวนท่ีสูงกวาโรงเรียนขนาดใหญ แตโรงเรียนขนาดเล็กก็ยังประสบปญหาการขาดแคลนครูและปจจัยทางการ
ศึกษาท่ีสำคัญอ่ืน ๆ อยางตอเน่ือง ซ่ึงตรงขามกับคาใชจายรายหัวของนักเรียนในระดับกอนประถมศึกษาและมัธยมศึกษาท่ีมี
จำนวนคอนขางนอย 
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ในกรณีการปฏิรูปดานการศึกษา จะมีการปรับปรุงเครือขายโรงเรียนโดยการรวมโรงเรียนขนาดเล็กเขาดวยกันและตรวจสอบ
วานักเรียนระดับประถมศึกษามีสัดสวนของครูและทรัพยากรที่เหมาะสม เพื่อใหการเรียนรูเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
ซ่ึงงบประมาณท่ีสามารถประหยัดไดจากคาใชจายรายหัวของนักเรียนท่ีลดลงโดยการปรับโครงสรางดังกลาว จะถูกนำไปจัดสรร
ใหกับนักเรียนในระดับอ่ืน ผลการวิเคราะหในบทน้ีแสดงใหเห็นวา ขอเสนอในการควบรวมโรงเรียนระดับประถมศึกษาจะชวยลด
คาใชจายรายหัวของนักเรียนระดับประถมศึกษาไดประมาณรอยละ 11 อยางไรก็ตาม งบประมาณท่ีไดรับการจัดสรรใหมดังกลาว
เปนเพียงสวนหน่ึงของทรัพยากรท่ีจำเปนเพ่ือใหการใชจายสำหรับนักเรียนระดับกอนประถมศึกษาและมัธยมศึกษาเปนไปตาม
มาตรฐานสากล โดยยังมีความจำเปนตองสนับสนุนทรัพยากรเพ่ิมเติมเพ่ือใหการใชจายดานการศึกษาในภาพรวมของนักเรียน
ในสองระดับดังกลาวมีความเพียงพอ 

•    ควรมีการพัฒนาความพรอมสำหรับการเขาเรียนของเด็กโดยการเพ่ิมจำนวนสถานศึกษาสำหรับเด็กกอนวัยเรียน
ท่ีมีคุณภาพ เด็กไทยอายุ 3-5 ป ท่ีมีพัฒนาการในดานการอานออกเขียนไดและการคำนวณ มีสัดสวนเพียงรอยละ 
61 (UNICEF, 2020) และระดับของคาใชจายรายหัวในป พ.ศ. 2562 ต่ำกวาระดับสากลของประเทศที่สามารถ
เทียบเคียงกันไดประมาณรอยละ 47 โดยผลการวิจัยแสดงใหเห็นวา การลงทุนในโครงการพัฒนาสถานศึกษาสำหรับ
เด็กกอนวัยเรียนท่ีมีคุณภาพสามารถสรางผลตอบแทนทางเศรษฐกิจไดถึงประมาณ 3 ถึง 9 เทาของจำนวนเงินท่ี
ลงทุน (Cascio and Schanzenbach, 2013) 

•    ในระดับมัธยมศึกษา ประเทศไทยควรใหความสำคัญกับการลดขนาดของช้ันเรียนและจัดสรรทรัพยากรใหกับ
โรงเรียนอยางเพียงพอ ขนาดของช้ันเรียนเฉล่ียของประเทศไทยอยูท่ี 37.3 มีขนาดใหญเปนลำดับท่ี 9 จากระบบ
การศึกษา 79 ระบบท่ีเขารวมประเมินของ PISA ในป พ.ศ. 2561 ในขณะท่ีขนาดช้ันเรียนของกลุมประเทศ OECD 
มีคาเฉล่ียเพียง 26.2 นอกจากน้ี ผลการสำรวจโรงเรียนของ PISA ในป พ.ศ. 2561 ผูอำนวยการโรงเรียนมีผลการ
ประเมินในระดับ ‘ปานกลาง’ และ ‘ตองปรับปรุง’ รวมถึงโรงเรียนในพ้ืนท่ี ‘ชนบท’ รายงานวา ความสามารถในการ
จัดการเรียนการสอนของโรงเรียนมีขอจำกัดจากส่ือการเรียนการสอนและโครงสรางพ้ืนฐานท่ี ‘ขาดแคลนหรือไมเพียงพอ
หรือมีคุณภาพต่ำ’ รวมถึงดานการสอนและเจาหนาท่ีสนับสนุนดวย (World Bank, 2020)

•    ภาครัฐมีความจำเปนตองจัดทำขอมูลที่ดีและมีความสม่ำเสมอในดานคุณภาพของปจจัยนำเขาของโรงเรียน 
กำหนดมาตรฐานคุณภาพข้ันต่ำ และจัดหาทรัพยากรเพ่ือใหโรงเรียนท่ีจัดการศึกษาข้ันพ้ืนฐานทุกแหงมีคุณสมบัติ
เปนไปตามท่ีกำหนด ธนาคารโลก (2020) พัฒนาเคร่ืองมือท่ีเรียกวา มาตรฐานคุณภาพโรงเรียน (Fundamental 
School Quality Level: FSQL) ข้ึน ซ่ึงเปนจุดเร่ิมตนท่ีสำคัญ โดยดัชนีคุณภาพของปจจัยนำเขาของโรงเรียนตาม 
FSQL พบวา มีความสัมพันธอยางมีนัยสำคัญกับผลการเรียนรูของนักเรียน ดังนั้น จึงสามารถใหขอเสนอแนะแก
ผูกำหนดนโยบายและผูบริหารโรงเรียนเก่ียวกับปจจัยท่ีควรไดรับการปรับปรุงเพ่ือสงเสริมการเรียนรูของนักเรียนได 

แมวาการปฏิรูปดังกลาวจะทำใหเกิดคาใชจายเพ่ิมเติม (คิดเปนประมาณรอยละ 0.5 ของ GDP) สูงกวากรณีฐานภายใน
ป พ.ศ. 2593 แตอัตราการสะสมทุนมนุษยที่เพิ่มสูงขึ้น คาดวาจะทำใหการขยายตัวทางเศรษฐกิจไปสูระดับศักยภาพ
ไดเร็วข้ึน ผลลัพธของการปฏิรูปจะทำใหการใชจายดานการศึกษาในภาพรวมเพ่ิมข้ึนจากรอยละ 2.8 ของ GDP ในกรณีฐาน 
เปนรอยละ 3.3 ของ GDP ในป พ.ศ. 2593 อยางไรก็ดี การปฏิรูปดังกลาวคาดวาจะสามารถชวยพัฒนาคะแนนสอบและคุณภาพ
การศึกษา รวมท้ังเปนการพัฒนาทุนมนุษยในระยะยาวเม่ือนักเรียนท่ีสำเร็จการศึกษาเขาสูตลาดแรงงาน ตลอดจนชวยสนับสนุน
การขยายตัวของ GDP ระหวาง 0.1 ถึง 0.2 จุดรอยละตอประหวางป พ.ศ. 2568 ถึงป พ.ศ. 2593 
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iii. ความคุมครองทางสังคม

กอนการระบาดของโรคโควิด-19 การใชจายดานความคุมครองทางสังคมอยูในระดับต่ำ โดยในป พ.ศ. 2562 การใชจายดาน
การใหความชวยเหลือทางสังคมนอยกวารอยละ 1 ของ GDP เม่ือเปรียบเทียบกับกลุมประเทศท่ีมีรายไดปานกลางระดับสูงซ่ึง
มีสัดสวนอยูท่ีรอยละ 1.6 และการใชจายของระบบประกันสังคมท่ียังไมท่ัวถึงก็อยูในสัดสวนท่ีต่ำเชนกัน ในขณะท่ีการใชจาย
ของระบบบำนาญขาราชการเพ่ิมข้ึนเกินรอยละ 1 ของ GDP ในป พ.ศ. 2563 แมวาประชากรสวนใหญจะไดรับความชวยเหลือ
ทางสังคมในบางรูปแบบ แตจำนวนเงินโอนก็ยังเปนสัดสวนท่ีต่ำ และครัวเรือนท่ียากจนและเปราะบางสวนใหญไมไดรับการ
สนับสนุนอยางเต็มรูปแบบเน่ืองจากระบบการใหความคุมครองทางสังคมท่ีกระจัดกระจาย และประชากรสวนใหญไมสามารถ
เขาถึงระบบประกันสังคมได

ประสบการณจากการระบาดของโรคโควิด-19 และสงครามในยูเครนทำใหเกิดความสนใจท่ีจะเพ่ิมการใชจายดานการให
ความชวยเหลือทางสังคมแบบถาวร เพ่ือเปนเคร่ืองมือในการแกไขปญหาความยากจนและความเหล่ือมล้ำ รวมท้ังเปนการ
ใหความชวยเหลือครัวเรือนในการรับมือกับความเส่ียงท่ีอาจเกิดข้ึน ในชวงการระบาดของโรคโควิด-19 รัฐบาลไดรับมือกับ
สถานการณดังกลาวอยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ โดยการเพ่ิมการใชจายในดานการใหความชวยเหลือทางสังคมมากกวา 3 เทา 
และทำใหกวารอยละ 80 ของครัวเรือนท้ังหมดสามารถเขาถึงการใหความชวยเหลือของรัฐบาลในบางรูปแบบได อยางไรก็ตาม 
การใชจายท่ีเพ่ิมข้ึนดังกลาวคาดวาจะเปนเพียงมาตรการช่ัวคราวเทาน้ัน โดยในปจจุบันมีความเปนไปไดท่ีจะขยายการใหความ
ชวยเหลือทางสังคมอยางถาวร และลดโครงการใหความชวยเหลือท่ีกระจัดกระจายลง ซ่ึงจะชวยเพ่ิมประสิทธิภาพและผลกระทบ
ของโครงการ (ดูบทท่ี 6) การเพ่ิมสัดสวนการใชจายใหเปนไปตามมาตรฐานสากลไมเพียงแตจะทำใหเกิดผลกระทบตอการแกไข
ปญหาความยากจนเทาน้ัน แตยังทำใหเกิดผลเชิงบวกตอประสิทธิผลของการทำงานและการขยายตัวทางเศรษฐกิจในระยะยาว
ผานการพัฒนาทุนมนุษยอีกดวย

การกำหนดกลุมเปาหมายของการใชจายดานการใหความชวยเหลือทางสังคมจะชวยลดผลกระทบทางการคลังจากการ
เพิ่มขึ้นของจำนวนเงินสนับสนุน ในขณะที่ยังสามารถรักษาผลประโยชนสวนใหญในการลดความยากจนได  รายงาน
ฉบับนี้มีขอเสนอแนะ ดังนี้

•    การเพ่ิมเบ้ียยังชีพผูสูงอายุ (Old Age Allowance: OAA) เปน 2,000 บาทตอเดือนสำหรับกลุมผูสูงอายุท่ียากจน
ท่ีสุด โดยจำนวนเงินของเบ้ียยังชีพจะลดลงหรือเทาเดิมสำหรับกลุมผูมีรายไดสูงกวา  โดยปจจุบัน OAA อยูระหวาง 
600 บาท ถึง 1,000 บาทตอเดือน (เพ่ิมข้ึนตามอายุของผูสูงอายุ) และไมไดมีการปรับปรุงอัตราดังกลาวมานานกวา
ทศวรรษแลว การเพ่ิมเบ้ียยังชีพผูสูงอายุเปน 2,000 บาทตอเดือน หรือคิดเปนรอยละ 86 ของเสนความยากจนท่ี 
2,329 บาทตอเดือน โดยอางอิงจากเกณฑมาตรฐานท่ี 5.5 ดอลลารสหรัฐฯ ตอวัน (2011 PPP)

•    การเพ่ิมเงินสนับสนุนของบัตรสวัสดิการแหงรัฐ (State Welfare Card: SWC) เปนรอยละ 30 ของเสนความยากจน 
(699 บาทตอเดือน) และการปรับปรุงกลุมเปาหมายของผูไดรับเงินสนับสนุน ปจจุบันเงินสนับสนุนของ SWC อยูระหวาง 
200 บาทถึง 300 บาทตอเดือน ข้ึนอยูกับรายไดครัวเรือนของผูถือบัตร โดยโครงการดังกลาวครอบคลุมสัดสวนคนจน
มากกวาคนรวย แตก็ยังมีครัวเรือนยากจนจำนวนมากท่ีไมไดเขารวมโครงการ ในขณะท่ีมีครัวเรือนท่ีไมยากจนหลายครัวเรือน
กลับไดเขารวมโครงการ ตัวอยางเชน ประมาณ 2 ใน 3 ของกลุมคนยากจนท่ีสุดในกลุมควินไทลแรกท่ีไมไดรับผลประโยชน
จาก SWC ในขณะที่ประมาณ 1 ใน 5 ของกลุมคนยากจนที่สุดในกลุมควินไทลที่ 3 ไดรับผลประโยชนจาก SWC 
การปรับปรุงกลุมเปาหมายเพ่ือใหครอบคลุมกลุมผูมีรายไดนอยรอยละ 40 ลางสุด (ในขณะท่ีจำนวนผูรับผลประโยชน
โดยรวมคงท่ี) จะนำไปสูการแกไขปญหาความยากจน (มากกวา 1 จุดรอยละ) ท่ีมากกวาหรือสูงกวาจำนวนเงินสวัสดิการ
ท่ีเพ่ิมข้ึน เม่ือไมนานมาน้ี หลักเกณฑคุณสมบัติของผูถือ SWC ไดรับการแกไข โดยมีการพิจารณาทรัพยสินของครัวเรือน
ท่ีไมใชแคตัวบุคคล ซ่ึงเปนแนวทางท่ีถูกตอง การคำนวณทรัพยสินและคาเฉล่ียของรายได รวมกับการวัดรายไดทางออม 
จะชวยใหสามารถตรวจสอบรายไดนอกระบบไดดีย่ิงข้ึน และทำใหการร่ัวไหลของระบบลดลง 
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ในระยะปานกลาง การลงทุนในระบบการจายเงินสนับสนุนและการลดความกระจัดกระจายของการใหความชวยเหลือทางสังคม 
จะนำไปสูการลดภาระทางการคลังและการเพ่ิมประสิทธิภาพการใชจายดานความคุมครองทางสังคมได ซ่ึงรวมถึงการบูรณาการ
ฐานขอมูล การกำหนดคุณสมบัติและการจายเงินสนับสนุนใหกับผูรับผลประโยชน ตลอดจนการบริหารจัดการกรณีตาง ๆ การ
จัดทำทะเบียนทางสังคมจะชวยใหระบบการใหความคุมครองทางสังคมตอบสนองตอความทาทายไดดีย่ิงข้ึน ซ่ึงมีความสำคัญ
อยางย่ิงสำหรับประเทศไทย เน่ืองจากเปนประเทศท่ีมีแนวโนมจะเผชิญกับภัยพิบัติทางธรรมชาติสูงมาก และจะสงผลกระทบ
ตอความเปนอยูของคนยากจนและกลุมเปราะบาง ในดานการจายเงินสนับสนุน ประเทศไทยควรพิจารณาเปล่ียนวิธีการจายเงิน
ของ SWC เปนการจายเงินสดเขาบัญชีธนาคารของผูถือบัตรผานวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส เชนเดียวกับกรณีการสนับสนุนเงินเยียวยา
ในชวงการระบาดของโรคโควิด-19 ในป พ.ศ. 2563 การเปล่ียนแปลงดังกลาวจะชวยเพ่ิมประสิทธิภาพของโครงการ เพราะจะ
ชวยใหผูถือบัตรสามารถตอบสนองความตองการในการใชจายไดดีย่ิงข้ึน

สำหรับดานประกันสังคม การปรับอัตราเงินสมทบหรือสิทธิประโยชนใหมีความสอดคลองกันเพ่ือกาวไปสูระบบบำนาญของ
ประชาชน ซ่ึงสำนักงานประกันสังคมไดมีการนำเสนอในหลายประเด็นน้ัน จะชวยปรับปรุงดานความเปนธรรมและความย่ังยืน
ทางการเงินได รวมท้ังเพ่ิมความครอบคลุมของระบบโดยรวมท่ีกระจัดกระจายอยูในปจจุบัน การปรับอัตราเงินสมทบหรือสิทธิ
ประโยชนใหมีความสอดคลองกันดังจะไดกลาวตอไปน้ัน ไดรับการยอมรับวาเปนแนวปฏิบัติท่ีดีในระดับสากล และเหมาะสม
สำหรับท้ังกองทุนประกันสังคม และการกำหนดผลประโยชนสำหรับบุคลากรภาครัฐ 

•    เพิ่มอายุเกษียณอยางคอยเปนคอยไปจนถึงอายุ 65 ป ในระยะยาว ซึ่งจะทำใหมีโอกาสเกษียณอายุกอนกำหนด 
โดยลดเงินบำนาญใหอยูในระดับท่ีเปนธรรมและสอดคลองกับความเปนจริง

•    เปลี่ยนไปสูการใชรายไดตลอดชีพเพื่อเปนฐานในการคำนวณมูลคาเงินบำนาญเริ่มตน

•    จัดทำดัชนีราคาของเงินบำนาญที่อยูระหวางดำเนินการ

•    ในกรณีกองทุนประกันสังคม จัดทำดัชนีการกำหนดเพดานในการนำรายไดมาคำนวณบำนาญตอการเติบโตของคาจาง

มาตรการเหลาน้ีจะชวยใหแตละระบบมีความเทาเทียมและย่ังยืนเพ่ิมมากย่ิงข้ึน การเพ่ิมอายุเกษียณจะลดความเหล่ือมล้ำ
ระหวางชวงอายุ เน่ืองจากอายุคาดเฉล่ียมีแนวโนมท่ีเพ่ิมสูงข้ึนอยางตอเน่ือง และชวยลดความแตกตางของอายุเกษียณระหวาง
ภาครัฐและเอกชน การเปล่ียนจากการใชชวงปลายของการประกอบอาชีพไปเปนการใชรายไดเฉล่ียตลอดชีวิตมาเปนฐานในการ
คำนวณบำนาญจะชวยลดความโนมเอียงตามธรรมชาติท่ีมีตอแรงงานทักษะสูง ซ่ึงมีผลตอบแทนตามอายุงานท่ีสูง นอกจากน้ี
ยังสามารถลดเงินบำนาญเฉล่ียและสรางความย่ังยืนทางการเงินของระบบในระยะยาวไดอีกดวย การจัดทำดัชนีราคาอัตโนมัติ
เปนกฎของประเทศสวนใหญในกลุม OECD เน่ืองจากชวยใหผูรับบำนาญไมสูญเสียกำลังซ้ือ แตสามารถชวยลดความแตกตาง
ระหวางกลุมได อันเปนผลมาจากการปรับมูลคาเงินบำนาญตามดุลยพินิจ ผูรับผลประโยชนจากกองทุนประกันสังคมจะไดรับ
ประโยชนลดลงในกรณีท่ีไมมีการจัดทำดัชนีการกำหนดเพดานในการคำนวณบำนาญ และผลประโยชนยังอยูในรูปของตัวเงิน 
(nominal terms)
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การรับมือกับการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ  
ประเทศไทยมีความเส่ียงสูงตอการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ ดวยแนวชายฝงท่ียาว ระบบการเกษตรท่ีเปราะบาง และ
ความออนไหวตอสภาพอากาศท่ีรุนแรง ทำใหประเทศไทยไดรับการจัดอันดับใหเปนประเทศท่ีเปราะบางตอการเปล่ียนแปลง
สภาพภูมิอากาศมากท่ีสุดเปนอันดับ 3 ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต และเปนอันดับท่ี 8 ของโลก โดยกรุงเทพฯ ยังคง
เปนพ้ืนท่ีท่ีมีความเปราะบางเปนพิเศษตอน้ำทวม และตองประสบกับเหตุการณน้ำทวมใหญมาแลว 6 คร้ังต้ังแตป พ.ศ. 2523 
แมจะมีมาตรการควบคุมแลวก็ตาม นอกจากน้ี เมืองและกิจกรรมทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีชายฝงก็ยังเส่ียงตอพายุและการกัดเซาะ
ชายฝง ความเปราะบางของสภาพภูมิอากาศดังกลาวสงผลกระทบตอตนทุนทางการคลังในชวงรอยละ 10 – 20 ของ GDP 
ภายในกลางศตวรรษ (เทียบกับกรณีท่ีไมมีผลกระทบตอสภาพภูมิอากาศ) จากการวิเคราะหของธนาคารโลกเม่ือเปรียบเทียบกับ
ประเทศอ่ืน ๆ ท่ีเทียบเคียงได และเน่ืองจากประเทศไทยมีความเปราะบางตอผลกระทบจากสภาพภูมิอากาศ ความเสียหาย
ตอทุนทางกายภาพและโครงสรางพ้ืนฐานจะทำใหการผลิตลดลง ผลิตภาพแรงงานอาจไดรับผลกระทบจากอุณหภูมิท่ีเพ่ิมข้ึน 
และ/หรือการเกิดขึ้นของโรคหรือการเจ็บปวยที่เพิ่มสูงขึ้น กิจกรรมทางเศรษฐกิจบางอยางรวมถึงการทองเที่ยวอาจสูญเสีย
ความสามารถในการแขงขันในระดับสากล และผลกระทบตอ GDP จะทำใหรายไดภาษีลดลงและความตองการใชจายของ
ประชาชนมีแนวโนมเพิ่มสูงขึ้น ตัวอยางเชน ทรัพยากรจะถูกใชเพื่อการซอมแซมหรือทดแทนทรัพยสินสาธารณะที่เสียหาย 
และชดเชยใหกับเจาของทรัพยสินที่เสียหาย รวมทั้งอาจทำใหคารักษาพยาบาลเพิ่มขึ้น ความไมแนนอนตาง ๆ อาจสงผล
กระทบในดานลบตอการลงทุนและราคาสินทรัพย

แมประเทศไทยจะไมใชประเทศหลักในการปลอยกาซเรือนกระจก แตหากไมมีการดำเนินนโยบายเพิ่มเติม การปลอย
กาซเรือนกระจกจะเพ่ิมข้ึนตามการขยายตัวของเศรษฐกิจ ในป พ.ศ. 2561 สัดสวนการปลอยกาซ CO2 ของประเทศไทย
เทียบกับท่ัวโลกนอยกวารอยละ 0.9 และสัดสวนการปลอยกาซตอประชากรต่ำกวาคาเฉล่ียท่ัวโลก แตสูงกวาคาเฉล่ียของกลุม
ประเทศอาเซียน ซ่ึงสะทอนถึงระดับรายไดท่ีเพ่ิมสูงข้ึน ประเทศไทยไดใหคำม่ันท่ีจะลดการปลอยกาซเรือนกระจกลงรอยละ 20 
จากระดับของกรณีฐานในการดำเนินงานตามปกติ ภายในป พ.ศ. 2573 ซ่ึงกำหนดใหสามารถปลอยกาซเรือนกระจกเพ่ิมข้ึน
ไดเพียงเล็กนอยในชวงป พ.ศ. 2563 – 2573

นโยบายการคลังมีบทบาทสำคัญในการลดการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศของประเทศไทย และในการปรับตัวตอผล
กระทบท่ีจะเกิดข้ึน การลดการปลอยคารบอนสามารถทำไดโดยการจัดทำนโยบายภาษีท่ีไดรับการออกแบบมาอยางดี โดย
การออกกฎหมายและเคร่ืองมืออ่ืน ๆ ท่ีไมใชภาษีเพ่ือเพ่ิมราคาคารบอน รายไดท่ีเพ่ิมข้ึนจากเคร่ืองมือดังกลาวจะถูกใชเพ่ือ
สนับสนุนนโยบายดานการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศอ่ืน ๆ ซ่ึงรวมถึงการลงทุนดานการปรับตัวตอการเปล่ียนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ อันจะชวยลดตนทุนทางเศรษฐกิจจากการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศไดบางสวน (แตไมใชท้ังหมด) มาตรการลด
การปลอยกาซเรือนกระจกยังกอใหเกิดประโยชนอื่น ๆ อีกหลายประการ เชน การลดความเขมขนของคารบอนในระบบ
เศรษฐกิจและการพึ่งพาการนำเขาเชื้อเพลิง การเพิ่มความสามารถในการแขงขัน (รวมถึงความกาวหนาทางเทคโนโลยีที่
เก่ียวของ) การปรับปรุงคุณภาพอากาศ และการเพ่ิมการเขาถึงแหลงเงินระหวางประเทศเพ่ือชวยสนับสนุนมาตรการในการ
ปรับตัวตอการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ  

รายงานการประเมินรายไดและรายจายภาครัฐของประเทศไทย
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รายงานฉบับนี้มีขอเสนอแนะวา 

•    การจัดทำโครงการซื้อขายสิทธิในการปลอยกาซเรือนกระจก (Emissions Trading Scheme: EST) แบบ
จำลองการประมาณการแสดงใหเห็นวา ETS ท่ีกำหนดใหมีการลดการปลอยกาซลง 44 mtCO2eq จะตองกำหนด
ราคาคารบอนอยูท่ี 908 บาท/tCO2 สำหรับการปลอยพลังงานและกระบวนการจากภาคการผลิต แมวาราคาคารบอน
จะสูงเมื่อเทียบกับราคาคารบอนในบางประเทศ แตราคาดังกลาวจะอยูที่ประมาณ 1 ใน 3 ของราคาปจจุบันที่ใช
ในยุโรป หากมีการประมูลการใหสิทธิดังกลาว ETS จะสรางรายไดใหภาครัฐไดประมาณ 194,000 ลานบาทตอป 
ภายในป พ.ศ. 2573 (รอยละ 0.8 ของ GDP) ในกรณีที่สัดสวนของรายไดถูกนำกลับมาใชใหม อาจสงผลกระทบ
เชิงบวกตอ GDP เนื่องจากจะทำใหเกิดการลดการผลิตที่เนนการใชเชื้อเพลิงฟอสซิล และการนำเขาเชื้อเพลิง 
นอกจากนี้ ผลกระทบดานลบตอความสามารถในการแขงขันระหวางประเทศจะไมเกิดขึ้น เนื่องจากประเทศไทย
ไมใชผูสงออกผลิตภัณฑที่เนนการใชคารบอนรายใหญ

•    การปรับอัตราภาษีสรรพสามิตท่ีบังคับใชอยูสำหรับเช้ือเพลิงท่ีใชในการขนสงทางถนนใหสะทอนถึงปริมาณคารบอน
ปจจุบันมีภาษีสรรพสามิตสำหรับน้ำมันปโตรเลียม แตเช้ือเพลิงสำหรับการขนสงอ่ืน ๆ ไมไดมีการเก็บภาษี และกองทุน
น้ำมันจะอุดหนุนราคาเช้ือเพลิงอยางมีประสิทธิภาพเม่ือราคาสินคาโภคภัณฑสูง อัตราภาษีสรรพสามิตจึงควรมีการปรับ
ใหสะทอนถึงปริมาณคารบอนของเช้ือเพลิงท่ีถูกใช ซ่ึงจะจูงใจใหมีการผสมเช้ือเพลิงชีวภาพเพ่ิมมากข้ึน โดยจะทำใหการ
กำหนดภาษีคารบอนเปนไปอยางมีประสิทธิภาพโดยไมจำเปนตองมีการกำหนดมาตรการใหม 

•    การสงเสริมใหเปล่ียนไปใชรถยนตไฟฟา เพ่ือใหบรรลุเปาหมายของรัฐบาล รวมถึงการใชรายไดท่ีเพ่ิมข้ึนจากภาษี
คารบอนของเช้ือเพลิงเพ่ือสนับสนุนคาใชจายบางสวนในระยะส้ัน รวมท้ังการจัดหาโครงสรางพ้ืนฐานสำหรับการชารจไฟ 
เรือสาธารณะไฟฟา และ /หรือสิ่งจูงใจสำหรับผูเริ่มตนใชงาน (เชน แท็กซี่)

•    การเพิ่มการใชจายเพื่อการปรับตัวตอการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ โดยใหความสำคัญกับ i) การปรับปรุง
การบริหารจัดการทรัพยากรน้ำ รวมถึงการลงทุนในเข่ือนก้ันตล่ิงและระบบระบายน้ำเพ่ิมเติมเพ่ือลดผลกระทบจาก
ปริมาณน้ำฝนที่เพิ่มสูงขึ้น ซึ่งสอดคลองกับแผนปจจุบัน ii) การปองกันความเสียหายจากน้ำทวมในกรุงเทพฯ iii) 
การเพ่ิมความพรอมในการรับมือกับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศในดานการขนสงและโครงสรางพ้ืนฐานสาธารณะ
อื่น ๆ รวมถึงการปรับปรุงโครงสรางพื้นฐานที่มีอยูในกรณีที่มีความจำเปน

•    การลงทุนในการปลูกปา ซึ่งจะกอใหเกิดประโยชนทั้งในดานการปรับตัวตอการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
(การปองกันพายุ น้ำทวมและการกัดเซาะชายฝง การควบคุมวัฏจักรของน้ำ และการสนับสนุนการผลิตทาง
การเกษตร) และในดานการลดปญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (การดูดซับการปลอยกาซเรือนกระจก) 
ซ่ึงอาจไดรับการสนับสนุนคาใชจายจากการเพ่ิมรายจายภาครัฐ การลงทุนภาคเอกชนในปาเชิงพาณิชย การสนับสนุน
ระหวางประเทศผาน REDD+ และการใชกลไกการจายคาชดเชยของโครงการกำหนดราคาคารบอน

รายงานการประเมินรายไดและรายจายภาครัฐของประเทศไทย
การสงเสริมอนาคตที่ทั่วถึงและยั่งยืน
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ตนทุนทางการคลังในการรับมือกับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศโดยรวมอยูท่ีประมาณรอยละ 1 ของ GDP ตอป ภายใน
ป พ.ศ. 2573 และรอยละ 1.5 ภายในป พ.ศ. 2583 (ตารางท่ี ES2) ตนทุนของการปรับตัวตอการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ
ของประเทศไทยน้ันมีความไมแนนอน และข้ึนอยูกับเลือกใชนโยบาย อยางไรก็ดี จากการวิเคราะหโดยเปรียบเทียบกับประเทศ
อ่ืน ๆ ตนทุนอาจสูงถึงประมาณรอยละ 1.6 ของ GDP ในป พ.ศ. 2573 – 2582 เน่ืองจากมาตรการปรับตัวฯ สวนใหญเปนสินคา
สาธารณะ คาใชจายสวนใหญน้ีจึงเปนภาระของรัฐบาล สำหรับคาใชจายของมาตรการอ่ืน ๆ (มาตรการลดปญหาฯ สวนใหญ) 
คาดวาจะไดรับการชดเชยผานรายไดท่ีเพ่ิมข้ึนจากการกำหนดราคาคารบอน โดยการกำหนดราคาคารบอนเพ่ือลดการปลอยกาซ
เรือนกระจกในภาคอุตสาหกรรมสามารถเพ่ิมรายไดไดถึงรอยละ 1 ของ GDP ภายในป พ.ศ. 2583 รายไดภาษีสรรพสามิตจาก
น้ำมันเช้ือเพลิง (คิดเปนประมาณรอยละ 1.2 ของ GDP ในปจจุบัน) จะเพ่ิมข้ึนในระยะเวลาอันส้ันจากการดำเนินมาตรการภาษี
ท่ีสะทอนถึงปริมาณคารบอนในเช้ือเพลิง แตจะลดลงในภายหลังจากการใชยานพาหนะพลังงานไฟฟาตามเปาหมายของรัฐบาล 
ภาษีสรรพสามิตจากการซ้ือรถยนต (รอยละ 0.8 ของ GDP) จะลดลงเชนกัน เน่ืองจากยานพาหนะคารบอนต่ำมีการจัดเก็บภาษี
ในอัตราท่ีต่ำ จึงกลาวไดวา คาใชจายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของกับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ ซ่ึงรวมถึงในภาคการขนสงและปาไม 
จะตองไดรับการสนับสนุนจากภาครัฐในระดับหน่ึง จากสมมติฐานดังกลาว ตนทุนสุทธิของการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศท่ี
รัฐบาลไทยตองรับภาระ จะอยูท่ีประมาณรอยละ 1 ของ GDP ภายในป พ.ศ. 2573 และจะเพ่ิมข้ึนเปนรอยละ 1.5 ภายใน
ป พ.ศ. 2583

ตารางท่ี ES2 : ผลกระทบของนโยบายดานการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศตอดุลการคลังของประเทศไทย (% ของ GDP) 
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การจัดทำนโยบายทางการคลัง
ที่สนับสนุนคนยากจน 
นโยบายการคลังเปนเครื่องมือสำคัญในการบรรลุวัตถุประสงคในดานการกระจายรายได รายงานฉบับนี้ใชเครื่องมือ 
Commitment to Equity (CEQ) ในการคำนวณผลกระทบของรายไดและรายจายภาครัฐของประเทศไทยท่ีมีตอการกระจาย
รายไดของครัวเรือน เคร่ืองมือดังกลาววัดผลกระทบของกิจกรรมทางการคลังท่ีมีตอความเหล่ือมล้ำและความยากจนในระยะส้ัน 
และประเมินวากิจกรรมดังกลาวสามารถกระจายรายไดระหวางคนรวยกับคนจนไดอยางมีประสิทธิภาพเพียงใด การวิเคราะห
น้ีมีวัตถุประสงคเพ่ือรายงานผลการปฏิรูปเพ่ือปรับปรุงผลกระทบของนโยบายการคลังท่ีมีตอความยากจนและการกระจายรายได

ปจจุบันนโยบายการคลังของไทยทำหนาที่ลดความยากจนและความเหลื่อมล้ำ นโยบายการคลังในภาพรวมชวยลดคา
ดัชนีจีน่ี (Gini Index) ในดานความเหล่ือมล้ำ ประเทศไทยได 4.5 คะแนน เม่ือพิจารณาเฉพาะผลประโยชนในรูปของตัวเงิน
จากเงินโอนและเงินอุดหนุน และหากรวมผลประโยชนทางดานสุขภาพและการศึกษาจะเพิ่มเปน 9.7 คะแนน ในบริบท
ระหวางประเทศ ผลกระทบในรูปของตัวเงินตอความเหล่ือมล้ำดีท่ีสุดเปนอันดับ 10 จาก 59 ประเทศท่ีมีขอมูล CEQ และเปน
อันดับ 4 จาก 24 ประเทศในกลุมประเทศที่มีรายไดปานกลางระดับสูง อยางไรก็ดี เมื่อรวมผลประโยชนที่ไมใชตัวเงินแลว 
ผลกระทบทางการคลังมีความกาวหนานอยกวาเม่ือเปรียบเทียบกับประเทศอ่ืน นอกจากน้ี ความยากจนยังลดลงอยางมีนัยสำคัญ
อันเปนผลจากนโยบายการคลัง โดยภาระภาษีทางออมสำหรับคนจนนอยกวาผลประโยชนท่ีไดรับจากการใหความชวยเหลือ
ทางสังคม อัตราความยากจนของประเทศไทยคาดวาจะลดลงรอยละ 2.6 จุด ซ่ึงเปนผลจากนโยบายการคลัง ซ่ึงดีท่ีสุดเปน
อันดับ 11 จาก 56 ประเทศท่ีสามารถเปรียบเทียบขอมูลกันได และเปนอันดับ 6 ในบรรดากลุมประเทศท่ีมีรายไดปานกลาง
ระดับสูง

การปฏิรูปท่ีนำเสนอในรายงานฉบับน้ีจะชวยเพ่ิมรายไดและการใชจายในรูปแบบท่ีสอดคลองกับการลดความยากจนและ
ความเหลื่อมล้ำ ตามที่ไดกลาวไวขางตน การใชจายดานสาธารณสุข การศึกษา และการคุมครองทางสังคมในประเทศไทย
คอนขางต่ำ เชนเดียวกับการจัดเก็บรายไดภาษี อยางไรก็ดี มีกลยุทธสำหรับการเพ่ิมท้ังสองดานดวยวิธีท่ีสอดคลองกับการลด
ความยากจนและความเหล่ือมล้ำ ซ่ึงกลยุทธดังกลาวมีความสอดคลองกับขอเสนอแนะในรายงานฉบับน้ี ประกอบดวย

•    การเพิ่มภาษีทางตรง โดยเฉพาะจากภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา

•    การเพิ่มภาษีทางออมสำหรับการบริโภคทั่วไปผานการปฏิรูปภาษีมูลคาเพิ่ม

•    การเพิ่มภาษีดานสุขภาพสำหรับยาสูบ แอลกอฮอล และเครื่องดื่มที่มีปริมาณน้ำตาลสูง รวมทั้งการจัดเก็บ
ภาษีดิจิทัลและภาษีคารบอน

•    การเพิ่มการใชจายดานสาธารณสุขและการศึกษา

•    การหลีกเลี่ยงการจายเงินอุดหนุนเพื่อบรรเทาผลกระทบจากราคาเชื้อเพลิงและราคาอาหารที่เพิ่มสูงขึ้น

•    การเพิ่มการใชจายดานเงินโอนและการปรับปรุงกลุมเปาหมาย
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จากตัวอยางท่ีเฉพาะเจาะจงของชุดมาตรการนโยบายการคลังท่ีสนับสนุนคนยากจน การผสมผสานระหวางการปฏิรูปการ
จัดเก็บภาษีมูลคาเพ่ิมและการใหความชวยเหลือทางสังคมสามารถเพ่ิมรายไดสุทธิประมาณรอยละ 0.6 ของ GDP ในขณะ
ที่จะสามารถลดความยากจนและความเหลื่อมล้ำลงไดอยางมีนัยสำคัญ การยกเวนและการลดอัตราภาษีมูลคาเพิ่มเปน
มาตรการภาษีท่ีมีราคาแพงและเปนวิธีท่ีไมมีประสิทธิภาพในการใหความชวยเหลือแกคนยากจน แมวาภาษีมูลคาเพ่ิมสวนมาก
จะจัดเก็บจากสินคาข้ันพ้ืนฐานท่ีคนยากจนจำนวนมากบริโภค แตภาษีดังกลาวก็มีการบริโภคโดยครัวเรือนท่ีร่ำรวย และมักจะ
บริโภคในปริมาณท่ีมากกวาดวย หมายความวา การใชมาตรการภาษีดังกลาวจะเปนประโยชนตอครัวเรือนท่ีร่ำรวยกวาน่ันเอง 
ตามท่ีกลาวไวขางตน การเพ่ิมอัตราภาษีมูลคาเพ่ิมจากรอยละ 7 เปนรอยละ 10 และการยกเลิกการยกเวนตามขอเสนอแนะ
ในรายงานฉบับน้ีจะสามารถเพ่ิมรายไดจากภาษีมูลคาเพ่ิมไดอยางมีนัยสำคัญ ท้ังน้ี ผลกระทบตอคนยากจนจะถูกชดเชยดวย
การสนับสนุนเงินชวยเหลือเพ่ิมเติมใหแกกลุมเปาหมาย (สอดคลองกับการปฏิรูปการจายเบ้ียยังชีพผูสูงอายุและบัตรสวัสดิการ
แหงรัฐตามท่ีกลาวไวขางตน) โดยมีคาใชจายต่ำกวารายไดจากภาษีมูลคาเพ่ิมท่ีจะเพ่ิมข้ึน นอกจากน้ี ยังสามารถเปรียบเทียบ
ใหเห็นวา ตนทุนรวมของเงินชวยเหลือเพิ่มเติมจะมีจำนวนที่ใกลเคียงกับตนทุนของการอุดหนุนราคาน้ำมันดีเซลและการ
ลดภาษีสรรพสามิตน้ำมันเชื้อเพลิงในป พ.ศ. 2565 แตผลกระทบตอความยากจนจะมีมากกวาประมาณ 9 เทา เนื่องจาก
ผลประโยชนสวนใหญของการแทรกแซงราคาเชื้อเพลิงจะตกอยูกับครัวเรือนที่ไมไดยากจนนั่นเอง
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