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การปรับสมดุลทางการคลัง (Fiscal Consolidation) ในยุคหลังสถานการณ์การแพร่ระบาด 
ของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 (COVID-19) ของประเทศไทยเป็นไปอย่างค่อยเป็นค่อยไป และอาจมี 
ความล่าช้าเมื่อเทียบกับประเทศอ่ืน ๆ ในกลุ่มเดียวกัน โดยระดับหนี้สาธารณะต่อผลิตภัณฑ์มวลรวม
ภายในประเทศ (Gross Domestic Product: GDP) ของไทยในยุคหลัง COVID-19 ยังคงแสดงทิศทางเพ่ิมขึ้น
ต่อเนื่องอยู่ที่ประมาณร้อยละ 65 ต่อ GDP ในปี 2568 ในขณะที่ระดับหนี้สาธารณะของประเทศอ่ืน ๆ  
ในกลุ่มประเทศตลาดเกิดใหม่ที่มีรายได้ปานกลางค่อนข้างสูง (Emerging Market and Middle-Income 
Economies: EMMIE) มีการเปลี่ยนแปลงเพียงเล็กน้อย หรือแสดงทิศทางลดลง  

 
ความล่าช้าในการปรับสมดุลทางการคลังดังกล่าวส่งผลให้ ความเสี่ยงทางการคลังในช่วงหลัง  

COVID-19 (ปีงบประมาณ 2567 – 2568) ยังอยู่ในระดับค่อนข้างสูง เมื่อเทียบกับช่วงก่อน COVID-19  
โดยระดับการขาดดุลการคลังในช่วง 3 ปีล่าสุดของประเทศไทย ยังคงสูงกว่าจุดที่เอ้ือต่อการรักษาเสถียรภาพ
ด้านหนี้ ส่งผลให้ระดับหนี้สาธารณะยังคงเพ่ิมขึ้นต่อเนื่อง สะท้อนถึงปัญหาความไม่เพียงพอของความสามารถ
ในการจัดเก็บรายได้เมื่อเทียบกับนโยบายด้านรายจ่ายของรัฐบาล ท่ามกลางรายจ่ายที่ยากต่อการลดทอน 
ที่ปรับตัวสูงขึ้นอย่างมีนัยส าคัญ นอกจากนี้ ในปีงบประมาณ 2568 แม้ว่าอัตราดอกเบี้ยได้ปรับตัวลดลงและ 
เข้าสู่แนวโน้มขาลงอย่างชัดเจน แต่จากระดับการขาดดุลที่ยังอยู่ในระดับสูง และความสามารถในการจัดเก็บ
รายได้ที่ลดลง อาจส่งผลให้สัดส่วนภาระดอกเบี้ยต่อรายได้ในอนาคตเพ่ิมสูงขึ้นเกินร้อยละ 10 ได้ แม้ยังอยู่ใน
เกณฑน์่าลงทุน (Investment grade) แตท่ิศทางแย่ลงอย่างมีนัยส าคัญ  

 
สถานการณ์ความเสี่ยงในยุคหลัง COVID-19 ดังกล่าวถือเป็นบททดสอบส าคัญของการบังคับใช้

พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 (พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ) รวมถึงกฎหมายการคลัง
ฉบับอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องว่า สามารถสร้างวินัยและสนับสนุนความยั่งยืนทางการคลัง ในบริบทที่รัฐบาลต้องเผชิญ
ทั้งความจ าเป็นในการดูแลกระตุ้นเศรษฐกิจภายใต้ข้อจ ากัดด้านฐานะการคลังที่เริ่มตึงตัวได้อย่างมีประสิทธิผล
เพียงใด 

 
บทความฉบับนี้จึงเล็งเห็นความส าคัญและประโยชน์ในการน าเสนอข้อมูลและการวิเคราะห์ถอดรหัส

ความเสี่ยงทางการคลังของประเทศไทยผ่าน 3 มิติ ได้แก่ มิติด้านโครงสร้างเศรษฐกิจและสังคม มิติด้านการคลัง 
และมิติด้านกฎหมาย เพ่ือให้ได้มาซึง่ความเข้าใจของความเชื่อมโยงระหว่างความเสี่ยงทางการคลังกับปัญหาเชิง
โครงสร้างของประเทศ สถานะความเสี่ยงทางการคลังในด้านหนี้ ด้านรายจ่าย และรายได้ รวมถึงทิศทาง  
ที่เหมาะสมในการปรับสมดุลทางการคลังในยุคหลัง COVID-19 ของไทย รวมไปถึงจุดแข็งและจุดท้าทาย 
ของบทบาทของเกณฑ์วินัยการคลังของไทยในการรักษาความยั่งยืนทางการคลังของประเทศ ส าหรับเป็น 
ข้อมูลประกอบการพิจารณาวางแผนทางการคลังอย่างยั่งยืนต่อไป ทั้งนี้ มีข้อค้นพบและนัยเชิงนโยบายที่ส าคัญ
และน่าสนใจ ดังนี้ 
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มิติดา้นโครงสร้างเศรษฐกิจและสังคม 
 

1. ความท้าทายในการปรับสมดุลทางการคลังในยุคหลัง COVID-19 ดังกล่าวส่วนหนึ่ง
เป็นผลของปัจจัยต่าง ๆ ที่มีรากฐานมาจากปัญหาเชิงโครงสร้างของไทย ทั้งในมิติที่เกี่ยวข้องกับ
ปัญหาความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจและสังคม การเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุอย่างสมบูรณ์ ความสามารถ  
ในการแข่งขันที่ลดลง การเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างตลาดและพฤติกรรมผู้บริโภค การพัฒนาโครงสร้าง
พ้ืนฐานของภาครัฐที่อาจไม่ทันความก้าวหน้าด้านดิจิทัล รวมไปถึงปัจจัยภายนอกประเทศจากปัญหา 
ภูมิรัฐศาสตร์ที่ทวีความรุนแรงขึ้น และการเปลี่ยนแปลงของปัจจัยทางธรรมชาติ ปัญหาเชิงโครงสร้างต่าง ๆ 
ดังกล่าวได้ส่งความเปราะบางมายังภาคการคลังทั้งทางตรงผ่านการบั่นทอนศักยภาพในการจัดเก็บรายได้ของรัฐ
ให้ลดลง กดดันให้รายจ่ายเพิ่มขึ้น และทางอ้อมผ่านศักยภาพของการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่ลดลง  
 
มิติด้านการคลัง 
 

2. ส าหรับความเส่ียงด้านหนี้ พบว่า พ้ืนที่ทางการคลังของประเทศไทยยังคงมีเหลืออยู่
รองรับการก่อหน้ีเพ่ิมเติมได้ หากมีความจ าเป็น ภายใต้ความระมัดระวังรอบคอบ โดยบทความ 
ฉบับนี้ได้วิเคราะห์หาจุดเพดานหนี้สาธารณะที่เป็นจุดหักเปลี่ยน (Critical point) ที่ท าให้ผลของการก่อหนี ้
ของรัฐบาลหักเปลี่ยนจากเดิมที่ส่งผลบวก กลายเป็นส่งผลลบต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ทั้งนี้ ได้ใช้
แบบจ าลอง Production function โดยเพ่ิมตัวแปรหนี้สาธารณะในรูป Concave function เพ่ือสะท้อนถึง
ความสัมพันธ์แบบ Non-linear ระหว่างระดับหนี้กับการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ในส่วนของฐานข้อมูล ได้ใช้
ข้อมูลของกลุ่มประเทศตลาดเกิดใหม่ 24 ประเทศ รวมถึงประเทศไทย โดยมีช่วงระยะเวลาของข้อมูลประมาณ 
60 ปีย้อนหลัง (ปี 1960 – 2020) และในส่วนของเครื่องมือทางเศรษฐมิติ ได้ใช้เครื่องมือ 2-Stage-Least-
Squared Model เพ่ือขจัด Bias จากปัญหา Endogeneity problem ของความสัมพันธ์ระหว่างระดับหนี้กับ
การขยายตัวทางเศรษฐกิจ พร้อมทั้งได้ปรับตัวแปรตาม (การขยายตัวทางเศรษฐกิจ) ให้อยู่ในรูปค่าเฉลี่ย 5 ปี
ข้างหน้า เพ่ือให้มั่นใจได้ว่า ตัวแปรต้น (ระดับหนี้) ที่สูงขึ้น เป็นสาเหตุที่ส่งผลต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 
ไม่ใช่ความสัมพันธ์ในทางกลับกัน 

 
ผลการศึกษาดังกล่าว พบว่า ระดับเพดานหนี้สาธารณะภายใต้บริบทเศรษฐกิจและสังคมในยุคหลัง 

COVID-19 ของไทย อาจอยู่ทีป่ระมาณไม่เกินร้อยละ 79 ต่อ GDP ภายใต้สมมติฐานของการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ 
โดยสมบูรณ์ การเกินดุลบัญชีเดินสะพัด และประสิทธิภาพของภาครัฐที่ดี สะท้อนให้เห็นว่า ประเทศไทยยังคงมี
พ้ืนที่ทางการคลังส าหรับการก่อหนี้เพ่ิมเติมเพ่ือดูแลเศรษฐกิจอยู่อีกประมาณร้อยละ 10 – 15 ต่อ GDP (ระดับ
หนี้สาธารณะในปัจจุบัน (ปี 2568) อยู่ที่ประมาณร้อยละ 65 ต่อ GDP)  

 
อย่างไรก็ดี รัฐบาลควรให้ความส าคัญกับการปรับสมดุลทางการคลังเพ่ือรักษาเสถียรภาพของระดับ

หนี้ต่อ GDP ไม่ให้เพ่ิมข้ึนต่อเนื่อง เพ่ือให้ประสิทธิภาพในการก่อหนี้เพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจอยู่ในระดับสูงสุดเท่าที่
จะท าได้ (ประสิทธิภาพดังกล่าวจะลดลงต่อเนื่องตามระดับหนี้ที่เพ่ิมขึ้น) และควรเก็บพ้ืนที่ทางการคลังดังกล่าว
ไว้เป็นกันชนสุดท้ายกรณีเกิดวิกฤตขึ้นในอนาคต นอกจากนี้ ยังควรให้ความส าคัญกับการยกระดับประสิทธิภาพ
ภาครัฐขึ้น โดยหากค่าดัชนีประสิทธิภาพภาครัฐ (Government Effectiveness Index) ของไทยปรับตัว
เพ่ิมขึ้นอีก 1 คะแนน จะท าให้การขยายตัวทางเศรษฐกิจของไทยเพ่ิมขึ้นอีกร้อยละ 0.8 อย่างมีนัยส าคัญ  
ทางสถิติ โดยที่รัฐบาลไม่มีความจ าเป็นต้องก่อหนี้เพิ่มเติม 
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ทั้งนี้ ผลการศึกษาดังกล่าวมีทิศทางท่ีสอดคล้องกับ (1) รายงานของกองทุนการเงินระหว่างประเทศ 
(International Monetary Fund : IMF) (2025) ที่ได้เปิดเผยผลการวิเคราะห์เพดานหนี้สาธารณะของไทย
จากมุมมองต่าง ๆ ว่า น่าจะอยู่ในช่วงร้อยละ 77 – 87 ต่อ GDP (2) ค่าดัชนีรวมเตือนภัยทางการคลังภายใต้
แบบจ าลองระบบสัญญาณเตือนภัยทางการคลัง (Fiscal Early Warning System) ที่แสดงค่าในยุคหลัง 
COVID-19 อยู่ในช่วง 2 – 3.5 ต่ ากว่าระดับขีดเตือนภัยที่ค่า 5 ความเสี่ยงระดับปานกลาง สะท้อนถึง 
พ้ืนที่ทางการคลังในการก่อหนี้ที่ยั งมีอยู่หากมีความจ าเป็น ภายใต้ความระมัดระวังรอบคอบมากยิ่งขึ้น  
และ (3) อันดับความน่าเชื่อถือของประเทศไทยในยุคหลัง COVID-19 ที่ยังอยู่ในระดับเดียวกับช่วงก่อน 
COVID-19 โดยในส่วนของบริษัท Moody’s ได้มีการปรับลดมุมมองในอนาคตลงจากเดิม “มีเสถียรภาพ”  
เป็นมุมมอง “เชิงลบ” เพ่ือเป็นการส่งสัญญาณถึงความจ าเป็นในการปรับสมดุลทางการคลังในอนาคตต่อไป   

 
3. ความเส่ียงของรายจ่ายที่ยากต่อการลดทอนในระยะปานกลางยังอยู่ในระดับบริหาร

จัดการได้ โดยมีประเด็นท่ียังสามารถปรับลด ควบคุม หรือเพ่ิมประสิทธิภาพของงบประมาณ 
ได้อีก โดยในปีงบประมาณ 2568 รายจ่ายที่ยากต่อการลดทอนรวมทั้งหมดคิดเป็นสัดส่วนอยู่ที่ร้อยละ 12.2 
ต่อ GDP ปรับตัวสูงขึ้นจากร้อยละ 11.3 ปีงบประมาณ 2561 ในขณะที่ในระยะปานกลาง (กรณีฐาน) คาดว่า 
จะเปลี่ยนแปลงเล็กน้อย โดยเพ่ิมขึ้นอีกประมาณร้อยละ 0.1 ต่อ GDP โดยแม้ว่าสัดส่วนรายจ่ายช าระหนี้และ
ภาระผูกพันจะมีแนวโน้มปรับตัวสูงขึ้น แต่มีปัจจัยบวกจากสัดส่วนรายจ่ายเงินเดือนและค่าตอบแทนบุคลากร
ภาครัฐที่ปรับตัวลดลงต่อเนื่องตามนโยบายการควบคุมขนาดของบุคลากรภาครัฐไม่ให้เพ่ิมขึ้น รวมถึงรายจ่าย
สวัสดิการบุคลากรภาครัฐเริ่มขยายตัวในอัตราชะลอลงตามการชะลอตัวของจ านวนข้าราชการที่เกษียณอายุ 
รวมถึงสัดส่วนข้าราชการเกษียณใหม่ในระยะปานกลางจะอยู่ในระบบกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ  
(กบข.) ทั้งหมด ส่งผลให้รายจ่ายเงินเบี้ยหวัด บ าเหน็จ บ านาญ ของข้าราชการต่อหัว ขยายตัวในอัตราชะลอลง 
นอกจากนี้ รายจ่ายเงินส ารองเข้า กบข. ตามกฎหมายก าหนด จะเริ่มปรับตัวลดลงในปีงบประมาณ 2569  
เป็นต้นไป 

 
ทั้งนี้ มีข้อเสนอแนะในการปรับลด ควบคุม หรือเพ่ิมประสิทธิภาพรายจ่าย ในระยะปานกลาง  

ดังนี้ (1) ก าหนดเป็นนโยบายของรัฐบาลร่วมกันทุกภาคส่วนในการควบคุมเม็ดเงินรายจ่ายเงินเดือนค่าตอบแทน
บุคลากรภาครัฐไม่ให้เพ่ิมขึ้นจากปีงบประมาณ 2568 อย่างเคร่งครัด ควบคู่ไปกับการให้ความส าคัญกับ 
การพัฒนาคุณภาพบุคลากรภาครัฐ (2) ควบคุมการขยายตัวของรายจ่ายค่ารักษาพยาบาลข้าราชการให้ขยายตัว 
ไม่เกินร้อยละ 3 ต่อปี พร้อมทั้งก ากับดูแลความโปร่งใสความคุ้มค่าของงบประมาณโดยเฉพาะในส่วนของการใช้
สิทธิในแผนกผู้ป่วยนอก (Outpatient Department: OPD) และ (3) จัดสรรรายจ่ายสวัสดิการประชาชน
เพ่ิมเติม เพ่ือรับมือแก้ไขปัญหาความไม่ครอบคลุมและไม่เพียงพอของระบบการออมเพ่ือการเกษียณ 
ของประชาชน รวมถึงปัญหาของความยั่งยืนทางการเงินของกองทุนประกันสังคมในระยะยาว  

 
การด าเนินการดังกล่าวทั้งหมดจะช่วยให้ความคุ้มค่าของงบประมาณเพ่ิมขึ้น ในขณะที่ภาระ

งบประมาณปรับลดลงได้อีกประมาณร้อยละ 0.2 ต่อ GDP จากกรณีฐาน โดยที่ประชาชนได้รับประโยชน์
เพ่ิมขึ้น และส่งผลสัดส่วนวงเงินงบประมาณรายจ่ายลดลงอยู่ที่ประมาณร้อยละ 18.6 ต่อ GDP ในระยะ 
ปานกลาง เข้าใกล้ระดับช่วงก่อน COVID-19 ซึ่งจะเอ้ือต่อการปรับสมดุลทางการคลังด้านรายได้ต่อไป 
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4. ความสามารถในการจัดเก็บรายได้ภาครัฐของไทยแสดงแนวโน้มลดลงต่อเนื่อง
ในช่วงที่ผ่านมา โดยเมื่อเทียบกับนโยบายด้านรายจ่ายแล้ว ระดับการขาดดุลงบประมาณ  
ภายใต้โครงสร้างรายได้ ณ ปัจจุบันไม่เอื้อต่อการรักษาเสถียรภาพหนี้ นอกจากนี้ สัดส่วนรายได้
รัฐบาลต่อ GDP ของไทยยังอยู่ในระดับต่ ากว่ากลุ่มตลาดเกิดใหม่ที่ไม่ได้มีความอุดมสมบูรณ์ด้วยทรัพยากร 
ทางธรรมชาติและไม่ได้ส่งออกสินค้าพลังงาน (Non Resource-Rich and Non Fuel Exporters Emerging 
Markets: Non RRFEEMs) ประมาณร้อยละ 3 ต่อ GDP โดยมีประเภทรายได้ที่ประเทศไทยยังจัดเก็บได้ต่ ากว่า 
ได้แก่  ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา ภาษี Capital Gain (ที่ ไทยยังไม่มีการจัดเก็บ) ภาษีฐานทรัพย์สิน 
ภาษีมูลค่าเพ่ิม อากรน าเข้าส่งออก และรายได้อ่ืน ๆ (อาทิ รายได้จากการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินของรัฐ รายได้ 
ที่จัดเก็บบนฐานของผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม)  

 
ทั้งนี้ รัฐบาลควรเร่งรัดด าเนินการเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้จากในปีงบประมาณ 2568 

(คาดว่า จะอยู่ที่ประมาณร้อยละ 14.6 ต่อ GDP) โดย (1) ในระยะสั้น (ภายในปีงบประมาณ 2570) ควรเพ่ิม
สัดส่วนรายได้รัฐบาลต่อ GDP ให้อยู่ที่ร้อยละ 14.8 ต่อ GDP เพ่ือให้รัฐบาลสามารถจัดท าวงเงินงบประมาณ
รายจ่ายได้ตามที่ก าหนดไว้ตามแผนการคลังระยะปานกลาง (Medium Term Fiscal Framework: MTFF) 
ปีงบประมาณ 2569 – 2572 (MTFF 69 – 72) โดยที่ระดับการขาดดุลงบประมาณอยู่ภายใต้กรอบการกู ้
เพ่ือชดเชยการขาดดุลตามกฎหมาย (2) ในระยะปานกลาง (ภายในปีงบประมาณ 2572) อยู่ที่ร้อยละ 15.8  
ต่อ GDP เพ่ือรักษาเสถียรภาพหนี้ และ (3) ในระยะยาว (หลังปีงบประมาณ 2573) อยู่ที่ประมาณร้อยละ 18 
ต่อ GDP เพ่ือให้ทัดเทียมกับระดับสากลและเพ่ือเพ่ิมพ้ืนที่ทางการคลังในการรองรับความไม่แน่นอนทางเศรษฐกิจ 
และความท้าทายเชิงโครงสร้างต่าง ๆ   
 
มิติด้านกฎหมาย 
 

5. เกณฑ์วินัยการคลังของไทยในปัจจุบันสามารถส่งเสริมความยั่งยืนทางการคลัง  
ของประเทศในภาพรวมได้ระดับหนึ่ง ดังนี้ (1) เกณฑ์กรอบเพดานหนี้สาธารณะในปัจจุบันที่ก าหนดไว ้
ที่ร้อยละ 70 ยังคงอยู่ในระดับต่ ากว่าระดับเพดานหนี้สาธารณะสูงสุดที่การก่อหนี้เพ่ิมเติมของรัฐบาล  
จะยังส่งผลบวกต่อเศรษฐกิจ ซึ่งอาจอยู่ที่ประมาณร้อยละ 79 ต่อ GDP (2) กรอบเพดานการกู้ชดเชย 
เพ่ือการขาดดุลช่วยจ ากัดขอบเขตการก่อหนี้ใหม่ในแต่ละปีเพ่ือป้องกันไม่ให้ ระดับหนี้สาธารณะต่อ GDP 
เพ่ิมขึ้นอย่างก้าวกระโดด (ในสถานการณ์ปกติ) (3) มีการก าหนดวัตถุประสงค์ของการก่อหนี้เพ่ือให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดต่อเศรษฐกิจจากการก าหนดให้การกู้เงินทุกบาทจะต้องเป็นไปเพ่ือโครงการลงทุนเท่านั้น   
และ (4) กรอบเพดานการกู้ชดเชยเพ่ือการขาดดุลมีส่วนส าคัญในการผลักดันให้รัฐบาลด าเนินการปรับสมดุล
ทางการคลัง โดยเฉพาะในช่วงที่ความสามารถในการจัดเก็บรายได้ปรับตัวลดลงอย่างมีนัยส าคัญ  
 

6. เกณฑ์วินัยการคลังของไทยยังมีกลไกเพ่ิมความยืดหยุ่นให้กับรัฐบาลกรณีเกิดวิกฤต 
ภายใต้การตรวจสอบของฝ่ายนิติบัญญัติ เพ่ือไม่ให้เกณฑ์วินัยการคลังกลายเป็นอุปสรรค 
ในการดูแลเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ซึ่งเป็นไปตามหลักสากล ดังนี้ (1) กรณีที่รัฐจ าเป็น ต้องใช้
จ่ายเงินเพ่ือเป็นสวัสดิการส าหรับประชาชน หรือเพ่ือช่วยเหลือสนับสนุนภาคเอกชน (มากกว่าที่น าไปจัดท า
โครงการลงทุน) รัฐบาลอาจพิจารณาลดวงเงินรายจ่ายลงทุนต่ ากว่าเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด โดยต้องชี้แจง
เหตุผลความจ าเป็น และแนวทางแก้ไขต่อรัฐสภา (2) กรณีที่รัฐจ าเป็นต้องกู้เงินในระดับสูง รัฐบาลอาจกู้เงิน
เพ่ิมเติมไดโ้ดยออกเป็นกฎหมายเฉพาะ รวมถึงคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ (คณะกรรมการฯ) 
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อาจพิจารณาขยายกรอบเพดานหนี้สาธารณะต่อ GDP ขึ้นชั่วคราว โดยคณะกรรมการฯ มีหน้าที่จะต้องเปิดเผย
หรือชี้แจงข้อมูลที่เก่ียวข้องหากมีการร้องขอจากฝ่ายนิติบัญญัติและหน่วยงานอิสระที่เก่ียวข้อง  

 
7. ทั้งนี้ หากพิจารณาฐานะการคลังในปีงบประมาณ 2567 – 2568 เกณฑ์วินัยการคลัง 

ของไทยได้ส่งสัญญาณเตือนให้รัฐบาลต้องเร่งรัดปรับสมดุลทางการคลังอย่างจริงจัง  
โดย (1) ระดับการขาดดุลงบประมาณใน 2 ปีดังกล่าว ได้เพ่ิมขึ้นเต็ม หรือสูงกว่ากรอบเพดานการกู้เพ่ือชดเชย
การขาดดุล สะท้อนถึงความจ าเป็นที่รัฐบาลต้องเริ่มใช้การบริหารสินทรัพย์เข้าช่วยเติมเต็มส่วนต่างดั งกล่าว  
ซึ่งการเลือกใช้มาตรการดังกล่าวอย่างต่อเนื่องถือเป็นปัจจัยเสี่ยงที่ท าให้ความมั่งคั่ง สุทธิ (Net worth)  
ของรัฐบาลปรับตัวลดลง (2) หากไม่มีการปรับสมดุลทางการคลัง สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ในระยะ 
ปานกลางอาจปรับตัวเพ่ิมข้ึนสูงกว่าเพดานตามกฎหมาย ณ ปัจจุบันที่ร้อยละ 70 ต่อ GDP และเข้าสู่พ้ืนที่กันชน
ทางการคลังสุดท้ายที่ควรเก็บไว้ ก่อนถึงจุดเพดานหนี้สาธารณะที่รัฐบาลอาจสูญเสียศักยภาพในการก่อหนี้  
เพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจได้ และ (3) การจัดสรรรายจ่ายลงทุนเริ่มมีสัญญาณของนัยการใช้ Escape clause  
ในสถานการณ์ปกติ เนื่องจากพ้ืนที่ทางการคลังของงบประมาณรายจ่ายเริ่มไม่เพียงพอต่อการจัดสรรรายจ่าย
ประจ า โดยเฉพาะรายจ่ายที่ยากต่อการลดทอนที่เพ่ิมขึ้นต่อเนื่อง ท าให้มีสัดส่วนของโครงการลงทุนที่อาจไม่
สามารถระบุได้แน่ชัดว่า “เป็นโครงการที่ได้มาซึ่งสินทรัพย์ถาวร” เพ่ิมสูงขึ้น  
 

จากการวิเคราะห์ถอดรหัส “ความเสี่ยงทางการคลัง” ดังกล่าวข้างต้น (1) มิติด้านโครงสร้างเศรษฐกิจ
และสังคม ท าให้เราได้มาซึ่ง “แผนที่ในการปรับสมดุลทางการคลัง” ซึ่งได้เผยให้เห็นภูมิทัศน์เศรษฐกิจ 
และสังคมไทยในยุคหลัง COVID-19 ท าให้เรารู้ว่า อุปสรรคและปัจจัยเสี่ยงที่ภาคการคลังต้องระวังมีอะไรบ้าง 
รวมไปถึงช่วยให้เราเตรียมพร้อม และยกระดับนโยบายการคลังเพ่ือรับมือกับความท้าทายเชิงโครงสร้างได้  
อย่างตรงจุดมากยิ่งขึ้น (2) มิติด้านการคลัง ท าให้เราได้มาซึ่ง “เข็มทิศในการปรับสมดุลทางการคลัง” ทั้งใน
ด้านหนี้ ด้านรายจ่าย และด้านรายได้ ซึ่งจะช่วยบอกต าแหน่งความเสี่ยงของฐานะการคลังที่เราก าลังเป็นอยู่ 
พร้อมทั้งบอกทิศทางที่น าเราไปสู่จุดหมายแห่งเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและภาคการคลังในอนาคต และ (3) มิติ
ด้านกฎหมาย ท าให้เราได้มาซึ่ง “มาตรวัดในการปรับสมดุลทางการคลัง” ที่คอยจับจังหวะและบอกสภาพ
ของภาคการคลังอย่างแม่นย า โดยในยามวิกฤตมาตรวัดนี้จะส่งสัญญาณให้เรา เร่งเครื่องเพ่ือพยุงเศรษฐกิจ และ
ในยามปกติจะเป็นเครื่องมือเตือนให้เราชะลอหันกลับมาซ่อมบ ารุงรักษาเครื่องยนต์ทางการคลังให้กลับมา 
พร้อมใช้งานและอยู่ในสภาพที่มีเสถียรภาพอีกครั้ง  

 
 
ท้ายนี้ หากประเทศไทยสามารถบูรณาการการใช้ประโยชน์จากแผนที่ เข็มทิศ และมาตรวัด 

แห่งการปรับสมดุลทางการคลัง ให้เกิดผลได้อย่างมีประสิทธิภาพ จะเกิดเป็นแรงขับเคลื่อนส าคัญ
ที่จะท าให้ภาคการคลังไทยสามารถฝ่าฟนัทุกอุปสรรค และพาประเทศไทยในยุคหลัง COVID-19  
ให้ก้าวหน้าไปอย่างมั่นคงและยั่งยืนต่อไป
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1. บทน า: ความท้าทายเชิงโครงสร้างกับความเสี่ยงทางการคลัง 
 

  

ความท้าทายเชิงโครงสร้างต่าง ๆ 

ท่ี เ กิ ด ขึ้ นภ าย ใต้ บ ริ บท เ ฉพา ะของปร ะ เ ทศ ไทย  ท า ใ ห้ 

การปรับสมดุลทางการคลังในยุคหลังการแพร่ระบาดของ 

โรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา 2019 (COVID-19) ของไทย จ าเป็นต้องมี

การศึกษาวิเคราะห์และด าเนินการอย่างละเอียดรอบคอบ  

โดยค านึงถึงบทบาทส าคัญในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของ

ภาครัฐท่ามกลางความท้าทายเชิงโครงสร้างท่ีเพ่ิมข้ึน ควบคู่ไป

กับการรักษาเสถียรภาพทางการคลังในระยะยาวท่ามกลาง

ระดับหน้ีสาธารณะท่ีปรับตัวสูงขึ้นอย่างต่อเน่ือง 
 

1. บทน า:  
ความท้าทายเชิงโครงสร้าง 
กับความเส่ียงทางการคลัง 
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วิกฤต COVID-19 ได้ส่งผลกระทบให้ระดับหนี้สาธารณะของไทยเพ่ิมขึ้นจากประมาณร้อยละ 40  
ต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ (Gross Domestic Product: GDP) ณ สิ้นปีงบประมาณ 2561  
เป็นร้อยละ 63.2 ณ สิ้นปีงบประมาณ 2567 อย่างไรก็ดี การปรับสมดุลทางการคลังในยุคหลัง COVID-19  
ของประเทศไทยเป็นไปอย่างค่อยเป็นค่อยไป และอาจมีความล่าช้าเมื่อเทียบกับประเทศอ่ืน ๆ ในกลุ่มเดียวกัน 
โดยระดับหนี้สาธารณะต่อ GDP ของไทยในยุคหลัง COVID-19 ยังคงแสดงทิศทางเพ่ิมขึ้นต่อเนื่อง ในขณะที่
ประเทศอ่ืน ๆ ในกลุ่มประเทศตลาดเกิดใหม่ที่มีรายได้ปานกลางค่อนข้างสูง (Emerging Market and Middle-
Income Economies: EMMIE) มีการเปลี่ยนแปลงเพียงเล็กน้อยหรือแสดงทิศทางลดลง ส่งผลให้แม้ว่าระดับ
หนี้สาธารณะของไทยในปี 2567 ยังคงต่ ากว่าค่าเฉลี่ยกลุ่ม EMMIE แต่ส่วนต่างได้ลดลงเหลือเพียงประมาณ 
ร้อยละ 7 ต่อ GDP จากเดิมท่ีเคยต่ ากว่าประมาณร้อยละ 11 ต่อ GDP ในยุคก่อน COVID-19  

 
ทั้งนี้ ภาพดังกล่าวมีความชัดเจนยิ่งขึ้นหากเปรียบเทียบกับกลุ่มประเทศอาเซียน โดยเฉพาะประเทศ

เวียดนามที่มีระดับหนี้สาธารณะ ณ สิ้นปี 2567 อยู่ที่ร้อยละ 32.9 ต่อ GDP ต่ ากว่าไทยประมาณร้อยละ 30  
ต่อ GDP จากเดิมที่เคยอยู่สูงกว่าไทยประมาณร้อยละ 2 ในยุคก่อน COVID-19 และประเทศอินโดนีเซีย 
ที่มีระดับหนี้สาธารณะ ณ สิ้นปี 2567 อยู่ที่ร้อยละ 40.2 ต่อ GDP ต่ ากว่าไทยประมาณร้อยละ 23 ต่อ GDP 
จากเดิมท่ีเคยอยู่ต่ ากว่าไทยประมาณร้อยละ 11 ต่อ GDP ในยุคก่อน COVID-19 

 
แผนภาพที ่ 1.1  แนวโน้มระดับหนี้สาธารณะ (General Government) ของไทยและต่างประเทศ 

 
ที่มา: IMF (Fiscal Monitor 2025 April) 

 
ความท้าทายในการปรับสมดุลทางการคลังในยุคหลัง COVID-19 ดังกล่าวสะท้อนถึงความซับซ้อน 

และความละเอียดอ่อนของปัจจัยต่าง ๆ ที่มีรากฐานมาจากปัญหาเชิงโครงสร้าง อันเป็นบริบทเฉพาะ 
ของประเทศไทย ซึ่งเป็นแหล่งความเสี่ยงที่มีผลต่อภาคการคลังไทยอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ และจ าเป็นต้องมี 
การบริหารจัดการเพ่ือรับมืออย่างมีประสิทธิภาพและรอบคอบ  

 
หนึ่งในความท้าทายเชิงโครงสร้างซึ่งเป็นปัญหาต่อเนื่องตั้งแต่ยุคก่อน COVID-19 คือ ปัญหา

แรงงานนอกระบบทีอ่ยู่ในระดับสูง จากข้อมูลของส านักงานสถิติแห่งชาติ พบว่า ในปี 2567 ประเทศไทย 
มีสัดส่วนแรงงานนอกระบบอยู่ที่ร้อยละ 52 .7 ของแรงงานทั้งหมด สูงกว่าค่าเฉลี่ยของกลุ่มประเทศรายได้ 
ปานกลางค่อนข้างสูง และกลุ่มประเทศรายได้สูง ซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 49.7 และ 15.9 ของแรงงานทั้งหมด 
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ตามล าดับ (ILO, 2003) การที่มีแรงงานนอกระบบอยู่ในระดับสูงท าให้รัฐมีความท้าทายในการประเมินรายได้ 
ที่เกิดขึ้นจริง ส่งผลให้เกิดการรั่วไหลในการจัดเก็บภาษี โดยเฉพาะภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาและภาษีมูลค่าเพ่ิม 
ซึ่งจ าเป็นต้องมีการประเมินรายได้เข้ามาเกี่ยวข้อง นอกจากนี้ แรงงานนอกระบบส่วนใหญ่มักจะไม่มีการออม
เพ่ือการเกษียณ ท าให้รัฐอาจมีภาระรายจ่ายสูงขึ้นในการดูแลกลุ่มดังกล่าวเพ่ือให้มีรายได้หลังเกษียณ  
อย่างเพียงพอต่อการด ารงชีพข้ันต่ า (IMF, 2019; OECD, 2019) 

 
ปญัหาความเหลื่อมล ้า ของประเทศไทยยังเป็นอีกหนึ่งความท้าทายเชิงโครงสร้างที่สร้างความเสี่ยง

ให้กับภาคการคลัง โดยข้อมูลจาก UN ปี 2564 พบว่า สัดส่วนรายได้ที่มาจากประชากรที่รวยที่สุด 
ร้อยละ 1 ของประเทศไทย อยู่ที่ประมาณร้อยละ 23 ของรายได้ทั้งหมด อยู่อันดับที่ 13 ของโลก ทั้งนี้  
ประเทศที่มีความเหลื่อมล้ าสูงอาจส่งผลให้รัฐไม่สามารถจัดเก็บรายได้ภาษีได้อย่างมีประสิทธิภาพ เนื่องจาก 
ผู้มีรายได้น้อยมักไม่อยู่ในฐานภาษี ในขณะที่ผู้มีรายได้สูงมักมีช่องว่างในการวางแผนภาษีเพ่ือลดภาระ 
ภาษีโดยชอบด้วยกฎหมาย นอกจากนี้ ประเทศที่มีความเหลื่อมล้ าสูงยังท าให้เกิดความคาดหวังจากสังคม 
ที่รัฐจะต้องอุดหนุนช่วยเหลือกลุ่มเปราะบาง ซึ่งท าให้เกิดแรงจูงใจทางการเมืองในการใช้นโยบายประชานิยม
ระยะสั้น และส่งผลให้ความเสี่ยงทางการคลัง เ พ่ิมขึ้น (Cockfield, 2018; Zidar, 2019; Cappellari & 
Barone, 2023; Guriev & Papaioannou, 2020) 

 
การเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุอย่างสมบูรณ์ (Aged Society) ของประเทศไทยในปี 2564 เป็นต้นมา 

เป็นอีกหนึ่งปัจจัยลบเชิงโครงสร้างที่อาจยิ่งซ้ าเติมปัญหาแรงงานนอกระบบที่มีสัดส่วนอยู่ในระดับสูงของไทย 
และท าให้ภาคการคลังของไทยมีความท้าทายในการบริหารจัดการสูงขึ้นทั้งในมิติของรายได้รัฐบาลที่อาจลดลง 
จากฐานภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาที่ลดลงตามสัดส่วนประชากรวัยแรงงานที่น้อยลง และรายจ่ายที่เพ่ิมขึ้น  
ตามภาระในการจ่ายเงินบ านาญ รวมถึงค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพที่สูงขึ้นตามช่วงอายุ นอกจากนี้ การจัดเก็บ  
ภาษีฐานทรัพย์สินของประเทศไทยยังมีความล้าหลังต่างประเทศอยู่มาก ท าให้รัฐบาลยังอาจสูญเสียโอกาส  
ในการจัดเก็บภาษีที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับผู้สูงอายุ ซึ่งเป็นกลุ่มที่ถือครองทรัพย์สินค่อนข้างสูงเมื่อเทียบกับ 
กลุ่มวัยแรงงาน อาทิ ภาษีมรดก ภาษีความม่ังคั่ง เป็นต้น (OECD, 2022; World Bank, 2023) 

 
ปัญหาหนี้ครัวเรือน ยังเป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่ก่อให้เกิดปัจจัยเสี่ยงต่อภาคการคลังเช่นกัน โดยระดับ

หนี้ครัวเรือนของประเทศไทยปรับตัวเพ่ิมขึ้นจากเดิมที่ประมาณร้อยละ 84 ต่อ GDP ในปี 2560 เป็นร้อยละ 95 
ต่อ GDP ในปี 2564 ก่อนจะค่อย ๆ ปรับตัวลดลงอยู่ที่ประมาณร้อยละ 90 ต่อ GDP ในปี 2567 ซึ่งยังอยู่ 
ในระดับสูงเมื่อเทียบกับอดีต ปัญหาหนี้ครัวเรือนดังกล่าวย่อมเป็นปัจจัยกดดันต่อการบริโภคของประชาชน 
โดยเฉพาะการบริโภคสินค้าทุนซึ่งมีราคาสูง อาทิ รถยนต์ หรืออสังหาริมทรัพย์ และส่งผลโดยตรงต่อการจัดเก็บ
ภาษีฐานบริโภคท้ังในส่วนของภาษีมูลค่าเพ่ิม ภาษีสรรพสามิตรถยนต์ รวมถึงภาษีธุรกิจเฉพาะ ในขณะที่รัฐบาล
อาจจ าเป็นต้องด าเนินมาตรการต่าง ๆ เ พ่ือช่วยเหลือปัญหาหนี้สินของประชาชน ซึ่งท าให้รัฐบาลอาจมี 
ภาระทางการคลังเ พ่ิมขึ้นเช่นกัน นอกจากนี้  การที่ภาคประชาชนมีหนี้ ในระดับสูงยังเป็นปัจจัยลบ  
ต่อประสิทธิภาพของนโยบายการคลังในการกระตุ้นเศรษฐกิจ (Fiscal multiplier) เนื่องจากประชาชน 
อาจเลือกน าสภาพคล่องที่ เพ่ิมขึ้นจากเงินอุดหนุนของรัฐบาลไปช าระหนี้ก่อน ซึ่งไม่ก่อให้เกิดกิจกรรม 
ทางเศรษฐกิจแต่อย่างใด (IMF, 2023; World Bank, 2021) 
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ปัญหาทั้งสี่ประเด็นดังกล่าวข้างต้นยังเป็นสาเหตุส าคัญที่ส่งผลให้ ศักยภาพของการเติบโต 
ทางเศรษฐกิจของไทยลดลงในยุคหลัง COVID-19 นอกจากนี้ จากโครงสร้างเศรษฐกิจของไทยที่พ่ึงพา
การส่งออกและการท่องเที่ยวในระดับสูง ยังท าให้การขยายตัวทางเศรษฐกิจไทยได้รับผลกระทบค่อนข้างมาก
จากเศรษฐกิจโลกที่ชะลอตัวลง อีกหนึ่งสาเหตุส าคัญของศักยภาพการเติบโตทางเศรษฐกิจของไทยที่ลดลง  
มาจากการที่ประเทศไทยเริ่มสูญเสียความสามารถในการแข่งขันให้กับต่างประเทศจากผลิตภาพแรงงาน 
ที่ค่อนข้างต่ าเมื่อเทียบกับต่างชาติ ในขณะที่ค่าแรงปรับตัวสูงขึ้น (World Bank, 2020; OECD, 2025) 
ศักยภาพของการเติบโตทางเศรษฐกิจที่ลดลงเมื่อเทียบกับช่วงก่อน COVID-19 ส่งผลให้ความสามารถ 
ในการจัดเก็บรายได้รัฐบาลขยายตัวในระดับต่ าตามไปด้วย ซึ่งท าให้แม้สัดส่วนรายได้ต่อ GDP จะคงเดิม  
แต่รัฐบาลอาจจ าเป็นต้องจัดท างบประมาณขาดดุลในระดับสูงขึ้นเพ่ือให้มีแหล่งเงินเพียงพอต่อรายจ่าย  
ด้านสวัสดิการและรายจ่ายเพื่อช าระหนี้ที่ปรับตัวสูงขึ้นอย่างมีนัยส าคัญ และเม่ือเทียบกับเศรษฐกิจที่ขยายตัวได้
ในระดับต่ าแล้ว จึงยิ่งกดดันให้ระดับหนี้สาธารณะต่อ GDP ปรับตัวเพ่ิมข้ึนในอัตราเร่งข้ึน 

 
นอกจากปัญหาด้านเศรษฐกิจดังกล่าวข้างต้น  การเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างตลาด 

และพฤติกรรมผู้บริโภค ถือเป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่สร้างความท้าทายให้กับการบริหารจัดการภาคการคลัง 
ของไทยเช่นกัน สะท้อนให้เห็นได้จากปัญหาการบริโภคบุหรี่ผิดกฎหมายที่เพ่ิมสูงขึ้นทั้งในรูปของบุหรี่เถื่อน 
ที่ลักลอบน าเข้าและบุหรี่ไฟฟ้า ส่งผลให้ปริมาณยาสูบที่ต้องเสียภาษีในปีงบประมาณ 2567 ลดลงประมาณ  
ร้อยละ 40 เมื่อเทียบกับช่วงก่อน COVID-19 นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างของตลาดรถยนต์ 
ที่เปลี่ยนผ่านไปสู่เทคโนโลยีคาร์บอนต่ ามากขึ้น ยังส่งผลให้อัตราภาษีจริงต่อหน่วย (Effective Tax Rate: ETR) 
ของภาษีสรรพสามิตรถยนต์ในปีงบประมาณ 2567 ลดลงประมาณร้อยละ 60 เมื่อเทียบกับช่วงก่อน COVID-19 
นอกจากนี้ การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานของภาครัฐที่ล่าช้ากว่าความก้าวหน้าด้านดิจิทัล ซึ่งท าให้
การซื้อขายสินค้าผ่านแพลตฟอร์มออนไลน์ รวมถึงสินทรัพย์ดิจิทัลมีความแพร่หลายมากขึ้น ยังอาจท าให้เกิด
ปัญหาการรั่วไหลของการจัดเก็บภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา และภาษีมูลค่าเพ่ิมที่มากข้ึน 

 
ปัญหาภูมิรัฐศาสตร์ จากความยืดเยื้อของสงครามรัสเซีย -ยูเครน รวมถึงความตึงเครียด 

ในตะวันออกกลาง ซึ่งเป็นปัจจัยกดดันให้ราคาน้ ามันดิบโลกพุ่งสูงขึ้น ยังส่งผลให้รัฐบาลจ าเป็นต้องด าเนิน
มาตรการบรรเทาผลกระทบด้านราคาพลังงานให้กับประชาชนผ่านการลดอัตราภาษีสรรพสามิตน้ ามัน  
และเงินน าส่งกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิงลง รวมถึงจัดสรรงบประมาณเพ่ืออุดหนุนค่าใช้จ่ายด้านพลังงาน 
ให้กับประชาชน กดดันให้ระดับหนี้สาธารณะเพ่ิมสูงขึ้น นอกจากนี้ สงครามการค้าระหว่างสหรัฐอเมริกากับจีน 
รวมถึงนโยบายกีดกัดทางภาษีของประธานาธิบดีทรัมป์ ยังเป็นสาเหตุหนึ่งที่ท าให้สินค้าจากจีนไหลเข้าประเทศไทย
มากขึ้น ซึ่งสินค้าบางรายการ อาทิ รถยนต์ มีอากรน าเข้าเป็นศูนย์ (ตามความตกลงการค้าเสรีอาเซียน -จีน) 
รวมถึงอาจมีการใช้สิทธิประโยชน์ในเขตปลอดอากร (Free Zone) ส าหรับการน าเข้าเพ่ือส่งออก (ซึ่งส่วนหนึ่ง
อาจไม่สร้างมูลค่าเพ่ิมทางเศรษฐกิจให้กับไทย) ส่งผลให้ฐานภาษีของอากรน าเข้าลดลง รวมถึงไทยสูญเสีย
โอกาสในการจัดเก็บภาษีจากต่างชาติที่ เข้ามาใช้ทรัพยากรในไทยเพ่ือเป็นตัวผ่านในการส่งออกไปยัง
สหรัฐอเมริกา นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีภาระทางการคลังเพ่ิมขึ้นจากความจ าเป็นในการด าเนินมาตรการ  
เพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจต่าง ๆ เพื่อลดผลกระทบจากสงครามการค้าที่เกิดขึ้นดังกล่าว  
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ปัจจัยทางธรรมชาติที่เปลี่ยนแปลงไปยังเป็นอีกหนึ่งปัจจัยเสี่ยงต่อภาคการคลังเช่นกัน โดยปริมาณ
การขุดเจาะน ้ามันและก๊าซธรรมชาติท่ีลดลง ตามระยะเวลาการใช้งาน โดยเฉพาะแหล่งก๊าซเก่า เช่น 
แหล่งเอราวัณ และแหล่งบงกช รวมถึงผลกระทบจากความล่าช้าในการรื้อถอนในช่วงเปลี่ยนผู้รับสัมปทาน  
ได้ส่งผลกระทบต่อรายได้รัฐบาลจากภาษีเงินได้ปิโตรเลียม และสัมปทานปิโตรเลียมให้ปรับตัวลดลง  
(Wood, 2025) และอาจท าให้รัฐบาลสูญเสียโอกาสในการสร้างรายได้ส่วนหนึ่งในช่วงที่ราคาพลังงานสูงขึ้น  
เพ่ือน ามาทดแทนรายได้จากภาษีสรรพสามิตน้ ามันที่อาจลดลงจากนโยบายตรึงราคาขายปลีกพลังงาน 
ประเภทต่าง ๆ 

 
นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศ ยังส่งผ่านความเสี่ยงมายังภาคการคลัง 

ของไทยอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ทั้งนี้ ค่าดัชนีความเสี่ยงด้านภูมิอากาศโลก (Global Climate Risk Index)  
ของไทยอยู่สูงเป็นอันดับที่ 9 ของโลก (Germanwatch, 2021) สะท้อนให้เห็นถึงความเสี่ยงทางการคลัง 
ในการที่รัฐบาลจะต้องใช้งบประมาณในการเยียวยาและฟ้ืนฟูระบบเศรษฐกิจในระดับสูง นอกจากนี้ รัฐบาล  
อาจจ าเป็นต้องใช้งบประมาณประมาณร้อยละ 1 – 3 ของ GDP ต่อปี ในการปรับตัว (Adaptation cost)  
ผ่านการลงทุนในโครงสร้างพ้ืนฐานต่าง ๆ (World Bank, 2024; IMF, 2022a; IMF, 2024) ในขณะที่ในมิติ 
ด้านรายได้รัฐบาลนั้น ในอนาคตระยะยาวระบบเศรษฐกิจมีแนวโน้มที่จะลดการพ่ึงพาเชื้อเพลิงฟอสซิลลง  
และอาจท าให้รายได้รัฐบาลที่เกี่ยวข้องกับพลังงานในรูปแบบเดิม (อาทิ ภาษีสรรพสามิตน้ ามัน รายได้ 
จากสัมปทานปิโตรเลียม ภาษีเงินได้ปิโตรเลียม) ลดลง ซึ่งหากไม่มีการปฏิรูประบบภาษีเพ่ือให้เกิดการจัดเก็บ
รายได้รัฐบาลที่เกี่ยวข้องกับสิ่งแวดล้อมรูปแบบใหม่ อาทิ ภาษีคาร์บอน หรือรายได้จากการขายสิทธิการปล่อย
คาร์บอน (Carbon credit allowance) ย่อมส่งผลกระทบต่อความสามารถของการจัดเก็บรายได้รัฐบาล 
ในภาพรวมได้เช่นกัน 

 
การรับมือกับความท้าทายเชิงโครงสร้างดังกล่าวข้างต้น ท่ามกลางระดับหนี้สาธารณะที่เพ่ิมขึ้น 

อย่างต่อเนื่องในยุคหลัง COVID-19 สะท้อนถึงความจ าเป็นเร่งด่วนในการก าหนดทิศทางและวางแผนการคลัง
อย่างรอบคอบ เพ่ือรักษาเสถียรภาพและความยั่งยืนของการคลังในระยะยาว แนวทางดังกล่าวจ าเป็นต้อง
ด าเนินการควบคู่กับการปฏิรูปเชิงโครงสร้างของภาคการคลังอย่างจริงจังและเป็นรูปธรรม  ไม่ว่าจะเป็น 
ด้านรายได ้การใช้จ่าย หรือการบริหารหนี้สาธารณะ  

 
ทั้งนี้  ปี 2568 ถือเป็นปีที่  7 นับแต่มีการบังคับใช้พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ  

พ.ศ. 2561 (พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ) ซึ่งท าหน้าที่เป็นกฎหมายแม่บทของภาคการคลัง เพ่ือก ากับ 
ให้การด าเนินนโยบายการคลังของรัฐเป็นไปอย่างมี  ประสิทธิภาพ โปร่งใส และสามารถตรวจสอบได้   
อันเป็นรากฐานส าคัญของความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว สถานการณ์ความท้าทายด้านการคลังในยุคหลัง 
COVID-19 จึงถือเป็นบททดสอบส าคัญของการบังคับใช้ พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ ว่า สามารถสร้างวินัย
และสนับสนุนความยั่งยืนทางการคลังได้อย่างมีประสิทธิผลเพียงใด ในบริบทที่รัฐบาลต้องเผชิญทั้งความจ าเป็น
ในการกระตุ้นเศรษฐกิจและข้อจ ากัดด้านฐานะการคลังที่เริ่มตึงตัว 
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บทความฉบับนี้จึงเล็งเห็นถึงความส าคัญและความน่าสนใจในการน าเสนอข้อมูลและการวิเคราะห์
ประเด็นความเสี่ยงทางการคลังของประเทศไทยในมิติต่าง ๆ รวมถึงการวิเคราะห์ประเมินถึงประสิทธิผล 
ของเกณฑ์วินัยการคลังของไทย เพ่ือจัดท าเป็นข้อเสนอแนะประกอบการพิจารณาวางแผนทางการคลัง  
อย่างยั่งยืนต่อไป ทั้งนี้ โครงสร้างเนื้อหาของบทความ ประกอบด้วย  

(1) ความเส่ียงทางการคลังของไทย : Pre VS Post COVID เป็นการน าเสนอข้อเท็จจริง
เกี่ยวกับฐานะการคลังและความเสี่ยงในด้านรายได้ รายจ่าย และหนี้ ที่เปลี่ยนแปลงไประหว่างยุคก่อน
และหลัง COVID-19  
(2) พ้ืนที่ทางการคลังของไทย ยังไปต่อได้หรือไม่ เป็นการน าเสนอมุมมองเชิงวิชาการ 
เพ่ือวิเคราะห์ถึงพ้ืนที่ทางการคลัง ผ่านการจัดท าแบบจ าลองเพ่ือวิเคราะห์หาระดับเพดาน 
หนี้สาธารณะของไทยในบริบทยุคหลัง COVID-19 รวมถึงแบบจ าลองระบบสัญญาณเตือนภัย 
ทางการคลังเพื่อประเมินระดับความเสี่ยงของการเกิดวิกฤตการคลัง  
(3) เกณฑ์วินัยการคลังไทย คาดหวังผลได้เพียงใด  เป็นการน าเสนอการวิ เคราะห์ 
ถึงผลสัมฤทธิ์ของเกณฑ์วินัยการคลังของไทยในการส่งเสริมความยั่งยืนทางการคลัง ผ่านการประเมิน
ตนเอง (Self-assessment) เพ่ือสะท้อนให้เห็นถึงจุดแข็ง ความท้าทาย และข้อเสนอแนะ  
(4) ประเทศไทยควรปรับสมดุลทางการคลังไปในทิศทางใด เป็นการน าเสนอข้อเท็จจริง
เกี่ยวกับความสามารถในการจัดเก็บรายได้ของไทยเมื่อเทียบกับต่างประเทศ แยกตามรายได้ประเภท
ต่าง ๆ รวมถึงสถานการณ์รายจ่ายที่ยากต่อการลดทอน 4 ประเภท ได้แก่ รายจ่ายช าระหนี้และภาระ
ผูกพัน รายจ่ายค่าตอบแทนบุคลากรภาครัฐ รายจ่ายสวัสดิการบุคลากรภาครัฐ และรายจ่ายสวัสดิการ
ประชาชน พร้อมทั้งวิเคราะห์ฉากทัศน์ (Scenario Analysis) ในการปรับสมดุลทางการคลัง 
(5) บทสรุปและกุญแจสู่ความส าเร็จ เป็นการสรุปประเด็นความเสี่ยง และวิเคราะห์ความเป็นไปได้
และข้อควรระวังในการน าข้อเสนอแนะที่ได้น าเสนอมาใช้ในทางปฏิบัติ เพ่ือเป็นสะพานเชื่อมไปยังการ
ขับเคลื่อนข้อเสนอแนะให้เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรมต่อไป 
 
 
 
 



 

2. ความเสี่ยงทางการคลังของไทย: Pre VS Post COVID  
 

 
  

หากพิจารณาถึงสถานการณ์ 
ความเส่ียงทางการคลัง  ของประเทศไทย 

ตั้ ง แต่ ปี ง บปร ะ ม าณ  2 56 1  เ ป็ นต้ นม า จนถึ งปั จ จุ บั น 

(ปีงบประมาณ 2568) พบว่า ระดับความเส่ียงได้ปรับตัว 

เพ่ิมข้ึนอย่างต่อเน่ืองและมีแหล่งความเส่ียงท่ีแตกต่างกัน 

ในแต่ละช่วงเวลา  

บทที่ 2  
ความเส่ียงทางการคลัง:  

Pre VS Post COVID-19 
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ท้ังนี้  สามารถแบ่งช่วงเวลาได้ออกเป็น 4 ระยะตามลักษณะความเสี่ยง ได้แก่  
(1) ช่วงก่อน COVID-19 (ปีงบประมาณ 2561 – 2562) มีค่าความเสี่ยงรวมอยู่ ท่ี 4.3  
จาก 10 ระดับความเสี่ยงรวมต่ า ตามความเสี่ยงด้านรายได้ ด้านรายจ่าย และด้านหนี้ท่ีอยู่ 
ในระดับต่ า (2) ช่วงเกิด COVID-19 (ปีงบประมาณ 2563 – 2564) มีค่าความเสี่ยงรวมเพิ่ม
ขึ้นอยู่ท่ี 7.4 ระดับความเสี่ยงรวมค่อนข้างสูง โดยความเสี่ยงด้านรายได้และรายจ่ายเพิ่มขึ้น 
อยู่ในระดับค่อนข้างสูง ในขณะท่ีความเส่ียงด้านหนี้เพ่ิมขึ้นเช่นกัน แต่ยังอยู่ในระดับปานกลาง 
(3) ช่วงฟื้นตัวจาก COVID-19 (ปีงบประมาณ 2565 – 2566) มีค่าความเสี่ยงรวมอยู่ท่ี 6.4 
ลดลงจากช่วงเกิด COVID-19 ระดับความเสี่ยงรวมปานกลาง โดยความเสี่ยงด้านรายได้ 
และรายจ่ายลดลงอยู่ในระดับปานกลาง ในขณะท่ีความเสี่ยงด้านหนี้เพิ่มขึ้นอยู่ในระดับ
ค่อนข้างสูง และ (4) ช่วงหลัง COVID-19 (ปีงบประมาณ 2567 – 2568) มีค่าความเสี่ยงรวม
เพิ่มขึ้นอีกครั้งอยู่ท่ี 7.6 ระดับความเสี่ยงรวมค่อนข้างสูง โดยความเสี่ยงด้านรายได้ รายจ่าย 
และหนี้ เพิ่มขึ้นอยู่ในระดับค่อนข้างสูงท้ังหมด ท้ังนี้ รายละเอียดความเสี่ยงในแต่ละด้าน 
สรุปได้ ดังนี ้

 
แผนภาพที ่ 2.1  แนวโน้มระดับความเส่ียงทางการคลัง (1 - 10) ในทศวรรษที่ผ่านมา 

 ช่วงก่อน 
COVID 

(FY 61 – 62) 

ช่วงเกิด 
COVID 

(FY 63 – 64) 

ช่วงฟื้ นตัว
จาก COVID 

 (FY 65 – 66) 

ช่วงหลัง 
COVID 

(FY 67 – 68) 

รายได้ 4.7 8.8 5.7 7.4 

รายจ่าย 4.4 8.3 6.1 8.3 

หน้ี 3.8 5.0 7.5 7.1 

ความเส่ียงรวม 4.3 7.4 6.4 7.6 
 

ที่มา: ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
หมายเหตุ:   ระดับความเส่ียง  0-5                     5-7                         7-9                           9-10 

 
2.1 ความเส่ียงด้านรายได้ 

ในการวิเคราะห์ถึงระดับความเสี่ยงด้านรายได้จะประเมินความเสี่ยงจากมุมมองใน 3 มิติ ได้แก่ 
ความสามารถในการจัดเก็บรายได้ตามเป้าหมาย ความเพียงพอของรายได้เมื่อเทียบกับรายจ่าย (ผลการขาดดุล
งบประมาณ)1 โดยค านวณจากผลการจัดเก็บรายได้จริง ลบด้วยกรอบวงเงินงบประมาณรายจ่าย โดยไม่นับรวม
รายจ่ายช าระเงินต้น และความสามารถในการจัดเก็บรายได้เมื่อเทียบกับขนาดเศรษฐกิจ (สัดส่วนรายได้  
ต่อ GDP) โดยความเสี่ยงที่เกิดขึ้นในแต่ละช่วงเวลาสรุปได้ ดังนี้   

                                                           
1 ผลการจัดเก็บรายได้จริง ลบด้วยกรอบวงเงินงบประมาณรายจ่าย (รวมสว่นรายจ่ายที่ตั้งไว้ไม่พอและสั่งจ่ายจากเงินคงคลัง) โดยไม่นับรวมรายจา่ย
ช าระเงินต้นและรายจา่ยชดใช้เงินคงคลัง 

ต ่า ปานกลาง ค่อนข้างสูง สูง 
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2.1.1 ช่วงก่อน COVID-19 ความเสี่ยงด้านรายได้อยู่ในระดับต่ า (ระดับ 4.7 จาก 10)  
โดยรัฐบาลสามารถจัดเก็บรายได้ได้ตามเป้าหมายตลอดช่วงเวลาดังกล่าว ในขณะที่ความเพียงพอของรายได้ 
เมื่อเทียบกับรายจ่าย ยังอยู่ในเกณฑ์ดี โดยระดับการขาดดุลงบประมาณอยู่ต่ ากว่าเกณฑ์สากลที่ร้อยละ 3  
ต่อ GDP ตลอดช่วงเวลาดังกล่าว อย่างไรก็ดี ในมิติของความสามารถในการจัดเก็บรายได้เมื่อเทียบกับ 
ขนาดเศรษฐกิจ พบว่า ได้แสดงทิศทางลดลงอย่างต่อเนื่อง อยู่ที่ร้อยละ 15. 5 และ 15.2 ต่อ GDP  
ในปีงบประมาณ 2561 และ 2562 ตามล าดับ ต่ ากว่าอดีตที่เคยสูงเกินร้อยละ 16 ต่อ GDP 

2.1.2 ช่วงเกิด COVID-19 ความเสี่ยงด้านรายได้ปรับตัวเพ่ิมขึ้นอยู่ในระดับค่อนข้างสูง  
(อยู่ที่ 8.8) จากเศรษฐกิจที่หดตัวลงจากผลกระทบของการแพร่ระบาดของโรค COVID-19 ส่งผลให้ผลการจัดเก็บ
รายได้หดตัวลง และต่ ากว่าเป้าหมายสูงเป็นประวัติการณ์ที่ร้อยละ 12.55 และ 11.26 ในปีงบประมาณ 2563  
และ 2564 ตามล าดับ และพิจารณาถึงความเพียงพอของรายได้เมื่อเทียบกับรายจ่าย พบว่า การขาดดุล
งบประมาณอยู่ในระดับสูงที่ประมาณร้อยละ 4 – 5 ของ GDP สูงกว่าเกณฑ์สากลที่ร้อยละ 3 ต่อ GDP และสูง
กว่ากรอบเพดานกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุลตามกฎหมาย (ตามมาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติวินัยการเงินการ
คลังของรัฐ พ.ศ. 2548 (พ.ร.บ. หนี้สาธารณะฯ)) ในขณะที่สัดส่วนรายได้ต่อ GDP แสดงทิศทางลดลงอย่าง
ต่อเนื่องอยู่ที่ร้อยละ 15.2 และ 14.7 ต่อ GDP ตามล าดับ ลดต่ ากว่าร้อยละ 15 ต่อ GDP เป็นครั้งแรก หลังจาก
ปีงบประมาณ 2552 

2.1.3 ช่วงฟื้ นตัวจาก COVID-19 ความเสี่ยงด้านรายได้ลดลงอยู่ในระดับต่ า (อยู่ที่ 4.0)  
โดยแม้ว่ารายได้ส่วนหนึ่งจะได้รับผลกระทบจากมาตรการเพ่ือลดผลกระทบด้านราคาพลังงานให้กับประชาชน
และภาคเอกชน แต่รัฐบาลยังสามารถจัดเก็บรายได้ได้เกินกว่าเป้าหมายร้อยละ 5.5 และ 7.1 ในปีงบประมาณ 
2565 และ 2566 ตามล าดับ ในขณะที่ระดับการขาดดุลงบประมาณปรับตัวลดลงอยู่ในระดับต่ ากว่าเกณฑ์
สากลที่ร้อยละ 3 ต่อ GDP นอกจากนี้ สัดส่วนรายได้ต่อ GDP ในปีงบประมาณ 2565 และ 2566 อยู่ที่ 
ร้อยละ 14.6 และ 14.9 ตามล าดับ โดยในปีงบประมาณ 2566 สัดส่วนดังกล่าวปรับตัวสูง แต่ยังคงต่ ากว่าช่วง
ก่อน COVID-19 ที่เคยอยู่สูงกว่าร้อยละ 15 ต่อ GDP  

2.1.4 ช่วงหลัง COVID-19 ความเสี่ยงด้านรายได้ปรับตัวเพ่ิมขึ้นอยู่ในระดับปานกลาง (อยู่ที่ 
6.9) โดยความเสี่ยงในการจัดเก็บรายได้ตามเป้าหมายมีความเสี่ยงสูงขึ้นจากความไม่แน่นอนทางเศรษฐกิจ  
ที่ปรับตัวสูงขึ้น ทั้งจากปัญหาเชิงโครงสร้างภายในประเทศ โดยเฉพาะการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างของตลาด
รถยนต์ที่เปลี่ยนผ่านไปสู่เทคโนโลยีคาร์บอนต่ ามากขึ้น ประกอบกับแรงกดดันภายนอกประเทศจากปัญหา  
ภูมิรัฐศาสตร์ ทั้งนี้ ท่ามกลางปัจจัยกดดันต่าง ๆ ดังกล่าว ในปีงบประมาณ 2567 รัฐบาลยังคงสามารถจัดเก็บ
รายได้ได้ตามเป้าหมายจากการบริหารรายได้เพ่ิมเติมของรัฐบาล แต่คาดว่า รัฐบาลจะจัดเก็บรายได้ได้ต่ ากว่า
เป้าหมายในปีงบประมาณ 2568 ในขณะที่หากพิจารณาในมิติของความเพียงพอของรายได้เมื่อเทียบกับ
รายจ่าย พบว่า ระดับการขาดดุลงบประมาณได้เพ่ิมสูงขึ้นเกินกว่าเกณฑ์ร้อยละ 3 อีกครั้งในทั้ง 2 ปีงบประมาณ 
โดยเฉพาะในปีงบประมาณ 2568 จะเพ่ิมขึ้นอยู่ที่ร้อยละ 4.9 สูงกว่ากรอบเพดานกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุลตาม
กฎหมาย ในส่วนของสัดส่วนรายได้ต่อ GDP พบว่า ในปีงบประมาณ 2567 ปรับตัวเพ่ิมขึ้นอยู่ที่ร้อยละ 15.1 
(แต่หากขจัดผลของการบริหารรายได้เพ่ิมเติมแล้ว สัดส่วนดังกล่าวปรับตัวลดลงอยู่ที่ประมาณร้อยละ 14.7) 
ในขณะที่คาดว่า ในปีงบประมาณ 2568 สัดส่วนดังกล่าวจะปรับตัวลดลงต่อเนื่องอยู่ที่ร้อยละ 14.6 ยังคงต่ ากว่า
ช่วงก่อน COVID-19  
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2.2 ความเส่ียงด้านรายจ่าย 
ในการวิเคราะห์ถึงระดับความเสี่ยงด้านรายจ่าย เป็นการประเมินจากมุมมองใน 3 มิติ ได้แก่ (1) สัดส่วน

กรอบวงเงินงบประมาณรายจ่ายต่อ GDP (2) การจัดสรรวงเงินรายจ่ายลงทุนตามที่กฎหมายก าหนด  
ตามเจตนารมณ์บทบัญญัติมาตรา 20 แห่ง พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ ที่ก าหนดให้รายจ่ายลงทุนต้องตั้ง  
ไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และต้องไม่น้อยกว่ากรอบวงเงินขาดดุลงบประมาณ
ตามโครงสร้างงบประมาณ และ (3) สัดส่วนรายจ่ายที่ยากต่อการลดทอนต่อ GDP โดยประเมินจากรายจ่าย 
ที่ยากต่อการลดทอน 4 รายการ ได้แก่ รายจ่ายช าระดอกเบี้ย รายจ่ายเงินเดือนและค่าตอบแทนบุคลากร
ภาครัฐ รายจ่ายสวัสดิการบุคลากรภาครัฐ และรายจ่ายสวัสดิการส าหรับประชาชน โดยมีรายละเอียด 
ความเสี่ยงที่เกิดขึ้นในแต่ละช่วงเวลา ดังนี้ 

2.2.1 ช่วงก่อน COVID-19 ความเสี่ยงด้านรายจ่ายอยู่ในระดับต่ า (อยู่ที่ 4.4) โดยสัดส่วน
กรอบวงเงินงบประมาณรายจ่ายต่อ GDP อยู่ในระดับต่ ากว่าค่าเฉลี่ย 12 ปี (ปีงบประมาณ 2556 – 2567)  
ที่ร้อยละ 19 นอกจากนี้ รัฐบาลยังสามารถจัดสรรรายจ่ายลงทุนได้ตามที่กฎหมายก าหนด ในขณะที่รายจ่าย  
ที่ยากต่อการลดทอน เปลี่ยนแปลงเพียงเล็กน้อย โดยมีสัดส่วนต่อ GDP ในช่วงร้อยละ 11 – 12   

2.2.2 ช่วงเกิด COVID-19 ความเสี่ยงด้านรายจ่ายปรับตัวเพ่ิมขึ้นอยู่ในระดับค่อนข้างสูง  
(อยู่ที่ 8.3) โดยสัดส่วนกรอบวงเงินงบประมาณรายจ่ายต่อ GDP ปรับตัวเพ่ิมสูงขึ้นอย่างมีนัยส าคัญเกินร้อยละ 
20 ของ GDP ส าหรับการจัดสรรวงเงินรายจ่ายลงทุนในปีงบประมาณ 2563 ยังคงเป็นไปตามที่กฎหมาย
ก าหนด ในขณะที่ในปีงบประมาณ 2564 กรอบวงเงินรายจ่ายลงทุนคิดเป็นสัดส่วนอยู่ที่ร้อยละ 19.8 ของกรอบ
วงเงินงบประมาณรายจ่าย ต่ ากว่าเกณฑ์ร้อยละ 20 (แต่ยังสูงกว่ากรอบวงเงินขาดดุลงบประมาณ) ซึ่งเป็นผล  
จากความจ าเป็นในการจัดสรรงบประมาณส าหรับโครงการเพ่ือเยียวยาและลดผลกระทบจากการแพร่ระบาด
ของโรค COVID-19 ในขณะที่รายจ่ายที่ยากต่อการลดทอนขยายตัวในระดับสูงประมาณร้อยละ 5 ต่อปี ส่งผล
ให้สัดส่วนต่อ GDP เพ่ิมข้ึนเกินร้อยละ 12  

2.2.3 ช่วงฟื้ นตัวจาก COVID-19 ความเสี่ยงด้านรายจ่ายลดลงอยู่ในระดับปานกลาง  
(อยู่ที่ 6.1) เท่ากับช่วงเกิด COVID-19 โดยกรอบวงเงินงบประมาณรายจ่ายต่อ GDP ปรับตัวลดลงสู่ระดับปกติ 
(ต่ ากว่าค่าเฉลี่ย 12 ปี ที่ร้อยละ 19) ตลอดช่วงเวลาดังกล่าว อย่างไรก็ดี ในปีงบประมาณ 2565 กรอบวงเงิน
รายจ่ายลงทุนคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 19.7 ของกรอบวงเงินงบประมาณรายจ่าย ต่ ากว่าเกณฑ์ร้อยละ 20  
และต่ ากว่ากรอบวงเงินขาดดุลงบประมาณ โดยส่วนหนึ่งเป็นผลจากกรอบวงเงินงบประมาณรายจ่ายที่ปรับตัว
ลดลง (ส าหรับปีงบประมาณ 2566 รัฐบาลสามารถจัดสรรรายจ่ายลงทุนได้ตามที่กฎหมายก าหนด)  ในขณะที่
สัดส่วนที่ยากต่อการลดทอนต่อ GDP ปรับตัวลดลงกลับมาอยู่ในช่วงร้อยละ 11 – 12 (ขยายตัวเฉลี่ยประมาณ
ร้อยละ 1.8 ต่อปี) 

2.2.4 ช่วงหลัง COVID-19 ความเสี่ยงด้านรายจ่ายเพ่ิมขึ้นอยู่ในระดับค่อนข้างสูง (อยู่ที่ 8.3)  
โดยกรอบวงเงินงบประมาณรายจ่ายต่อ GDP ได้ปรับตัวสูงขึ้นเกินกว่าค่าเฉลี่ย 12 ปี อยู่ที่ร้อยละ 19.4  
และ 19.8 ในปีงบประมาณ 2567 และ 2568 ตามล าดับ โดยส่วนหนึ่งเป็นผลจากรายจ่ายที่เพ่ิมขึ้นภายใต้
รายการค่าใช้จ่ายเพ่ือการกระตุ้นเศรษฐกิจและสร้างความเข้มแข็งของระบบเศรษฐกิจ  ส าหรับกรอบวงเงิน
รายจ่ายลงทุนตามเอกสารงบประมาณเป็นไปตามเจตนารมณ์ที่กฎหมายก าหนด อย่างไรก็ดี กรอบวงเงิน
รายจ่ายลงทุนได้นับรวมวงเงินภายใต้รายการค่าใช้จ่ายเพ่ือการกระตุ้นเศรษฐกิจและสร้างความเข้มแข็ง 
ของระบบเศรษฐกิจส่วนหนึ่งไว้ด้วย ในขณะที่สัดส่วนรายจ่ายที่ยากต่อการลดทอนขยายตัวเฉลี่ยประมาณ 
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ร้อยละ 5 ต่อปี ท่ามกลางการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่ชะลอตัวลง ส่งผลให้สัดส่วนรายจ่ายที่ยากต่อการลดทอน
ต่อ GDP เพ่ิมข้ึนเกินร้อยละ 12 อีกครั้ง 

 
2.3 ความเส่ียงด้านหนี้  

ในการวิเคราะห์ถึงระดับความเสี่ยงด้านหนี้ เป็นการประเมินจากมุมมองใน 4 มิติ ได้แก่ (1) ระดับ 
หนี้สาธารณะต่อ GDP (ยอดหนี้คงค้าง) (2) ระดับการก่อหนี้ใหม่สุทธิ (วงเงินกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุล หักรายจ่าย
ช าระเงินต้นของหนี้รัฐบาล) (3) อัตราผลตอบแทนพันธบัตรรัฐบาลไทย อายุ 10 ปี และ (4) สัดส่วนภาระดอกเบี้ย 
ต่อรายได้ (ความสามารถในการช าระหนี้) โดยมีรายละเอียดความเสี่ยงที่เกิดขึ้นในแต่ละช่วงเวลา ดังนี้ 

2.3.1 ช่วงก่อน COVID-19 ความเสี่ยงด้านหนี้อยู่ ในระดับต่ า (อยู่ที่  3.8) โดยสัดส่วน 
หนี้สาธารณะต่อ GDP ณ ต้นปีงบประมาณ 2561 (สิ้นปีงบประมาณ 2560) อยู่ที่เพียงร้อยละ 41.78 อยู่ภายใต้
กรอบเพดานหนี้สาธารณะตามกฎหมายที่ก าหนดไว้ ณ ช่วงเวลาดังกล่าวที่ร้อยละ 60 ต่อ GDP สะท้อนถึงพ้ืนที่
ทางการคลังส าหรับรองรับความจ าเป็นการก่อหนี้เพ่ิมเติมในช่วงดังกล่าวที่ มีอยู่ค่อนข้างมาก ทั้งนี้ ในช่วง  
2 ปีงบประมาณดังกล่าว การก่อหนี้ของรัฐบาลยังอยู่ในระดับต่ า โดยมีสัดส่วนการก่อใหม่สุทธิต่อ GDP อยู่ที่
ร้อยละ 2.7 และ 1.8 ในปีงบประมาณ 2561 และ 2562 ตามล าดับ ต่ ากว่าเกณฑ์สากลที่ร้อยละ 3 ต่อ GDP 
ส่งผลให้สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ณ สิ้นปีงบประมาณ 2561 และ 2562 เปลี่ยนแปลงเพียงเล็กน้อย 
อยู่ที่ร้อยละ 41.94 และ 41.06 ต่อ GDP ตามล าดับ นอกจากนี้ ต้นทุนการกู้ยืมเงินในช่วงดังกล่าวอยู่ในระดับ
ค่อนข้างต่ าเมื่อเทียบกับอดีต โดยเฉพาะในปีงบประมาณ 2562 ที่อัตราดอกเบี้ยเข้าสู่แนวโน้มขาลง ส่งผลให้
อัตราผลตอบแทนพันธบัตรรัฐบาลไทย อายุ 10 ปี ในปีงบประมาณ 2561 - 2562 เฉลี่ยอยู่ที่ประมาณ 
ร้อยละ 2.48 นอกจากนี้ ความสามารถในการช าระหนี้ยังอยู่ในระดับแข็งแกร่ง โดยมีสัดส่วนภาระดอกเบี้ย  
ต่อรายได้ในปีงบประมาณ 2561 และ 2562 อยู่ที่ร้อยละ 6.85 และ 6.54 ตามล าดับ   

2.3.2 ช่วงเกิด COVID-19 ความเสี่ยงด้านหนี้ปรับตัวเพ่ิมขึ้นอยู่ในระดับปานกลาง (อยู่ที ่5.0) 
โดยสัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ณ ต้นปีงบประมาณ 2563 (สิ้นปีงบประมาณ 2562) อยู่ที่ เ พียง 
ร้อยละ 41.06 สะท้อนถึงพ้ืนที่ทางการคลังที่ส าหรับรองรับความจ าเป็นการก่อหนี้เพ่ิมเติมในช่วงดังกล่าว 
ที่มีอยู่ค่อนข้างมาก ทั้ งนี้  จากความจ าเป็นในการฟ้ืนฟูและเยียวยาผลกระทบจากการแพร่ระบาด 
ของโรค COVID-19 รวมถึงความสามารถในการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลที่ลดลงอย่างมีนัยส าคัญ  ส่งผลให้
รัฐบาลมีการก่อหนี้ใหม่สุทธิต่อ GDP (รวมการกู้เงินภายใต้กฎหมายเฉพาะ2) ในช่วง 2 ปีดังกล่าว อยู่ในระดับสูง 
ที่ร้อยละ 6.72 และ 8.65 ตามล าดับ ประกอบเศรษฐกิจที่หดตัวลง ส่งผลให้สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP  
ณ สิ้นปีงบประมาณ 2563 และ 2564 เพ่ิมขึ้นอย่างมีนัยส าคัญอยู่ที่ร้อยละ 49.02 และ 58.34 ตามล าดับ 
อย่างไรก็ดี ท่ามกลางความจ าเป็นในการก่อหนี้ในระดับสูง รัฐบาลมีปัจจัยบวกส่วนหนึ่งในช่วงดังกล่าว 
จากต้นทุนการกู้ยืมเงินที่ลดลงอยู่ในระดับต่ ามาก โดยอัตราผลตอบแทนพันธบัตรรัฐบาลไทย อายุ 10 ปี  
ในปีงบประมาณ 2563 - 2564 ปรับตัวลดลง เฉลี่ยอยู่ที่ประมาณร้อยละ 1.50 ส่งผลให้ความสามารถ 
ในการช าระหนี้ในภาพรวมยังคงอยู่ในระดับแข็งแกร่ง โดยมีสัดส่วนภาระดอกเบี้ยต่อรายได้ในปีงบประมาณ 
2563 และ 2564 เพ่ิมขึ้นเล็กน้อย (แม้ระดับหนี้จะเพ่ิมขึ้นอย่างมีนัยส าคัญ) อยู่ที่ร้อยละ 7.18 และ 7.92 
ตามล าดับ 
                                                           
2 พระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อแก้ไขปัญหา เยยีวยา และฟื้นฟูเศรษฐกิจและสังคม ที่ได้รับผลกระทบจากการระบาดของโรค
ติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 พ.ศ. 2563 (พ.ร.ก. กู้เงิน COVID-19ฯ) และพระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อแก้ไขปัญหา เยยีวยา 
และฟื้นฟูเศรษฐกิจและสังคม ที่ได้รับผลกระทบจากการระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 เพิ่มเติม พ.ศ. 2564 (พ.ร.ก. กู้เงิน COVID-19ฯ 
เพิ่มเติม) 
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อนึ่ง ในปีงบประมาณ 2564 จากระดับหนี้สาธารณะต่อ GDP ที่เพ่ิมขึ้นใกล้กรอบเพดาน 
ที่ร้อยละ 60 คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐได้มีการปรับกรอบเพดานหนี้สาธารณะขึ้นเป็น  
ร้อยละ 70 ต่อ GDP เพ่ือรองรับความจ าเป็นในการฟื้นฟูเศรษฐกิจ รวมถึงความไม่แน่นอนทางเศรษฐกิจต่าง ๆ 
ที่อาจเกิดข้ึนในอนาคต   

2.3.3 ช่วงฟื้ นตัวจาก COVID-19 ความเสี่ยงด้านหนี้เพ่ิมขึ้นอย่างมีนัยส าคัญอยู่ในระดับสูง 
(อยู่ที่ 7.5) โดยสัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ณ ต้นปีงบประมาณ 2565 (สิ้นปีงบประมาณ 2564) อยู่ที่ 
ร้อยละ 58.34 แต่เนื่องจากรัฐบาลได้มีการปรับกรอบเพดานหนี้สาธารณะขึ้นเป็นร้อยละ 70 ดังกล่าวข้างต้น 
รัฐบาลจึงยังมีพ้ืนที่ทางการคลังส าหรับรองรับความจ าเป็นในการก่อหนี้เพ่ิมเติมที่ยังมีอยู่ภายใต้ความระมัดระวัง 
ทั้งนี้ ระดับการก่อใหม่สุทธิต่อ GDP (รวมการกู้เงินภายใต้กฎหมายเฉพาะ ) ในช่วง 2 ปีดังกล่าว อยู่ที่ 
ร้อยละ 5.81 และ 3.16 ในปีงบประมาณ 2565 และ 2566 ตามล าดับ เริ่มแสดงทิศทางลดลงจากช่วงก่อน  
แต่ยังคงอยู่ในระดับสูงเมื่อเทียบกับช่วงสถานการณ์ปกติ ส่งผลให้สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ยังคงเพ่ิมขึ้น
ต่อเนื่อง อยู่ที่ร้อยละ 60.52 และ 62.44 ตามล าดับ ส าหรับต้นทุนการกู้ยืมเงินในช่วงดังกล่าวปรับตัวสูงขึ้น 
จากอัตราดอกเบี้ยที่เข้าสู่แนวโน้มขาขึ้นทั้งในและนอกประเทศ โดยอัตราผลตอบแทนพันธบัตรรัฐบาลไทย  
อายุ 10 ปี ในปีงบประมาณ 2565 - 2566 เฉลี่ยเพ่ิมขึ้นอยู่ที่ประมาณร้อยละ 2.56 กดดันให้ตัวชี้วัด 
ด้านความสามารถในการช าระหนี้แสดงทิศทางแย่ลงเมื่อเทียบกับช่วงก่อน แต่ยังอยู่ในเกณฑ์ดี โดยสัดส่วน
ภาระดอกเบี้ยต่อรายได้ในปีงบประมาณ 2565 และ 2566 ปรับตัวเพ่ิมขึ้น อยู่ที่ร้อยละ 8.29 และ 8.31 
ตามล าดับ 

2.3.4 ช่วงหลัง COVID ความเสี่ยงด้านหนี้ลดลงเล็กน้อย แต่ยังคงอยู่ในระดับสูงต่อเนื่อง  
(อยู่ที่ 7.1) โดยสัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ณ ต้นปีงบประมาณ 2567 (สิ้นปีงบประมาณ 2566) อยู่ที่ 
ร้อยละ 62.44 สะท้อนถึงพ้ืนที่ทางการคลังส าหรับรองรับความจ าเป็นในการก่อหนี้ เ พ่ิมเติมที่ลดลง 
และควรเป็นไปอย่างระมัดระวังรอบคอบมากยิ่งขึ้น ทั้งนี้ ระดับการก่อหนี้ใหม่สุทธิต่อ GDP (รวมการกู้เงิน
ภายใต้กฎหมายเฉพาะ) แม้ว่าจะลดลงเมื่อเทียบกับช่วงเกิดและช่วงฟ้ืนตัวจาก COVID-19 แต่ในภาพรวมยังคง
สูงกว่าเกณฑ์กรอบการขาดดุลการคลังสากลที่ร้อยละ 3 ต่อ GDP โดยในปีงบประมาณ 2567 ระดับการก่อหนี้ใหม่
สุทธิต่อ GDP อยู่ที่ร้อยละ 2.7 โดยส่วนหนึ่งเป็นผลจากการชะลอการกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุลของปีงบประมาณ 
2567 ออกไปในปีถัดไป ส่งผลให้ระดับการก่อใหม่สุทธิต่อ GDP ในปีงบประมาณ 2568 คาดว่า อยู่ที่ประมาณ
ร้อยละ 4.7 ส่งผลให้ระดับหนี้สาธารณะยังคงเพ่ิมขึ้นต่อเนื่องอยู่ที่ร้อยละ 63.32 (เลขจริง) และ 65.56  
(เลขประมาณการ) ในปีงบประมาณ 2567 และ 2568 ตามล าดับ ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2567 อัตราดอกเบี้ย
ยังคงอยู่ในระดับสูงต่อเนื่องเฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 2.75 ส่งผลให้สัดส่วนภาระดอกเบี้ยต่อรายได้ปรับตัวเพ่ิมขึ้น  
อย่างมีนัยส าคัญอยู่ที่ร้อยละ 9.59 ในขณะที่ปีงบประมาณ 2568 แม้ว่าอัตราดอกเบี้ยได้ปรับตัวลดลงและเข้าสู่
แนวโน้มขาลงอย่างชัดเจน โดยมีค่าเฉลี่ยต้นปีงบประมาณถึงสิ้นเดือนมิถุนายน 2568 อยู่ที่ร้อยละ 2.10  
แต่จากระดับการก่อหนี้ใหม่ที่อยู่ในระดับสูงและความสามารถในการจัดเก็บรายได้ที่ลดลง  อาจส่งผลให้ 
สัดส่วนภาระดอกเบี้ยต่อรายได้ในปีงบประมาณ 2568 เพ่ิมสูงขึ้นเกินร้อยละ 10 โดยแม้ว่าจะยังอยู่ในเกณฑ ์
ที่ยอมรับได้ในสากล แต่แสดงถึงความสามารถในการช าระหนี้ของรัฐบาลที่แสดงทิศทางแย่ลงอย่างมีนัยส าคัญ  
และอาจมีความเสี่ยงเพ่ิมสูงขึ้นอีก หากรัฐบาลยังคงมีการก่อหนี้ในระดับสูงอย่างต่อเนื่อง 
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แผนภาพที่  2.2  รายละเอยีดสถานการณ์ความเส่ียงทางการคลังในประเด็นต่าง ๆ 
 

(1) ผลการจดัเก็บรายไดเ้ทยีบกับประมาณการ (2) แนวโนม้สดัสว่นรายไดต้อ่ GDP 

  

(3) ความเพยีงพอของรายไดเ้ทยีบกับรายจา่ย (4) สดัสว่นกรอบวงเงินงบประมาณรายจา่ยตอ่ GDP 

  

(5) สดัส่วนรายจา่ยทีย่ากตอ่การลดทอนตอ่ GDP (6) วงเงินรายจา่ยลงทนุกบัวงเงนิกูช้ดเชยเพือ่การขาดดลุ 

 

 

(7) สดัสว่นหนี้สาธารณะตอ่ GDP (ณ สิน้ปงีบประมาณ) (8) สดัส่วนการกอ่หนี้สทุธติอ่ GDP 
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(9) อัตราผลตอบแทนพนัธบตัรรัฐบาลไทย อาย ุ10 ป ี (10) สดัสว่นภาระดอกเบีย้ตอ่รายได ้

  

ที่มา:  ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
หมายเหตุ:  (1) ประมาณการ GDP ในปงีบประมาณ 2568 ได้รวมผลของนโยบายกีดกันทางภาษีของสหรัฐอเมริกาไว้ดว้ยแล้ว (จัดท า ณ เดือนพฤษภาคม 
2568) และ (2) ส าหรบัแผนภาพที่ 6 วงเงินรายจ่ายลงทุนกับวงเงนิกู้ชดเชยเพ่ือการขาดดุล กรณีของปีงบประมาณ 2565 รายจ่ายลงทนุที่รัฐบาล  
(ฝ่ายบริหาร) ตัง้ไว้ อยู่ที่ 624,340 ล้านบาท คิดเปน็รอ้ยละ 20.14 ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย  และกรณีของปีงบประมาณ 2567 และ 2568 หากไม่รวม
รายจ่ายลงทุนส าหรับงบกลาง รายการค่าใช้จ่ายเพ่ือการกระตุ้นเศรษฐกิจและ สร้างความเขม้แข็งของระบบเศรษฐกิจ จ านวน 97,600 และ 150,160 ล้านบาท 
จะส่งผลให้รายจ่ายลงทุนอยูท่ี่ 710,081 และ 782,202 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 19.71 และ 20.84  

 
 
 

หากเปรียบเทียบสถานการณ์ความเส่ียงที่เกิดขึ้นในช่วงก่อนกับหลัง COVID-19 พบว่า 
ท่ามกลางระดับหนี้และรายจ่ายที่ยากต่อการลดทอนที่เพ่ิมสูงข้ึน ความสามารถในการจัดเก็บรายได้
ของรัฐบาลไทยกลับลดลง ทั้งในมิติของความเพียงพอเมื่อเทียบกับรายจ่าย และในมิติ  
ของศักยภาพการจัดเก็บเมื่อเทียบกับขนาดเศรษฐกิจ ส่งผลให้ความสามารถในการช าระหนี้  
แสดงทิศทางแย่ลง  

 
เนื้อหาในบทถัดไปจึงมุ่งเป้าไปที่การถอดรหัสความเส่ียงด้านหนี้  ผ่านการวิเคราะห์ 

หาพ้ืนที่ทางการคลังของไทยภายใต้บริบทยุคหลัง COVID-19 เพ่ือเป็นข้อมูลเชิงประจักษ์ประกอบ 
การตัดสินใจของรัฐบาลถึงรูปแบบ ขนาด และจังหวะเวลาที่ เหมาะสม ในการปรับสมดุล 
ทางการคลังผ่านนโยบายด้านรายได้ และด้านรายจ่ายต่อไป 
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3. พ้ืนที่ทางการคลังของไทย ยังไปตอ่ได้หรือไม่ 

 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

  

     พ้ื นที่ ท างการคลั งของไทย 
ที่แท้จริงในบริบทยุคหลัง COVID-19 
ยังมีอยู่เท่าใด เป็นค าถามหน่ึงท่ีส าคัญ และจ าเป็นต้อง

ศึกษาวิเคราะห์เพ่ือให้เกิดความชัดเจน เพ่ือให้การพิจารณาก าหนด

แนวทางการปรับสมดุลทางการคลังท่ีเหมาะสม ซ่ึงต้องค านึงถึง 

ทั้งบทบาทของนโยบายการคลังในการสนับสนุนการขยายตัว 

และรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ควบคู่กับการรักษาความยั่งยืน

ทางการคลังในระยะยาว ให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด  

บทที่ 3  
พ้ืนที่ทางการคลังของไทย 

ยังไปต่อได้หรือไม่ 
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เนื้อหาในบทที่  3 เป็นการน าเสนอผลการศึกษาเกี่ยวกับประเด็นการประเมินพ้ืนที่ทางการคลัง 
ของไทยภายใต้บริบทของยุคหลัง COVID-19 โดยแบ่งออกเป็น 2 ส่วน ได้แก่ (1) การวิเคราะห์หาระดับ
เพดานหนี้สาธารณะ ที่เป็นจุดหักเปลี่ยน (Trigger point) ที่ท าให้การก่อหนี้เพ่ิมเติมส่งผลกระทบเชิงลบ 
ต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (Negative marginal growth effects) โดยใช้แบบจ าลอง Debt-Growth-
Quadratic Relationship และ (2) การวิเคราะห์ความเสี่ยงของการเกิดวิกฤตการคลัง เพ่ือวิเคราะห์ 
ความน่าจะเป็นของการเกิดวิกฤตการคลังของระบบเศรษฐกิจไทยในแต่ละช่วงเวลา ผ่านการประมวลผล 
ตัวบ่งชี้ล่วงหน้าจากทั้งภาคการคลัง ภาคเศรษฐกิจจริง ภาคการเงิน และภาคระหว่างประเทศ ภายใต้
แบบจ าลองสัญญาณเตือนภัยทางการคลัง (Fiscal Early Warning System: FEWS) โดยมีรายละเอียด 
สรุปได้ ดังนี้ 

 
3.1 การวิเคราะห์หาระดับเพดานหนี้สาธารณะ  

3.1.1  ทฤษฎีความยั่งยืนด้านหนี ้(Debt Sustainability) 
ทฤษฎีความยั่ ง ยื นทางการคลั ง  (Debt Sustainability) เป็ นกรอบแนวคิดที่ นิ ยม ใช้ 

ในการวิเคราะห์ระดับเพดานหนี้สาธารณะ (Debt limits) ที่เหมาะสม โดยทฤษฎีดังกล่าวได้แบ่งปัจจัยที่ส่ง 
ผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงของระดับหนี้ d (สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP) ออกเป็น 2 ส่วน ได้แก่  
(1) ปัจจัยเชิงนโยบายของรัฐบาลจากระดับดุลงบประมาณเบื้องต้น (Primary Balance (PB) to GDP: 
pb) และ (2) ปัจจัยภายนอกจากส่วนต่างอัตราดอกเบี้ย (r) กับอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (g) ซึ่งเป็น
ปัจจัยที่รัฐบาลไม่สามารถควบคุมได้ โดยภาระในการช าระดอกเบี้ยของหนี้ที่ก่อขึ้นในอดีตส่งผลให้ระดับหนี้
เพ่ิมขึ้นเท่ากับ r*d ในขณะที่ปัจจัยด้านการขยายตัวทางเศรษฐกิจย่อมส่งผลให้ระดับหนี้ลดลงเท่ากับ g*d 
ดังนั้น ปัจจัยจากส่วนต่างระหว่างอัตราดอกเบี้ยกับอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจจะส่งผลกระทบให้ระดับหนี้
เพ่ิมข้ึน หรือลดลง เท่ากับ (r-g)*d (กล่องข้อมูลที่ 3.1) 
 

กล่องข้อมูล  3.1  ปจัจัยการเปลี่ยนแปลงของสัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP 
 

 
𝐷𝑒𝑏𝑡𝑡+1

𝐺𝐷𝑃𝑡+1
 -  

𝐷𝑒𝑏𝑡𝑡

𝐺𝐷𝑃𝑡
  =    

𝐷𝑒𝑏𝑡𝑡+𝑟∗𝐷𝑒𝑏𝑡𝑡−𝑃𝐵

(1+𝑔)∗𝐺𝐷𝑃𝑡
 − 

𝐷𝑒𝑏𝑡𝑡

𝐺𝐷𝑃𝑡
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(1+𝑟)∗𝐷𝑒𝑏𝑡𝑡−(1+𝑔)∗𝐷𝑒𝑏𝑡𝑡 

(1+𝑔)∗𝐺𝐷𝑃𝑡
−

𝑃𝐵

(1+𝑔)∗𝐺𝐷𝑃𝑡
 

 

                          =    
(𝑟−𝑔)

(1+𝑔)
*𝑑𝑡 −

𝑝𝑏

(1+𝑔)
 

 

                                    =    
(𝑟−𝑔)∗𝑑𝑡− 𝑝𝑏

(1+𝑔)
 

 

                     ที่มา: : Ostry, J. et al. (2010)  

 
ความสัมพันธ์ดังกล่าวสามารถแสดงในรูปของกราฟฟังก์ชันการตอบสนองของการก าหนดดุล

งบประมาณเบื้องต้นที่เหมาะสมต่อระดับหนี้ (Primary Balance Reaction Function) ได้ตามแผนภาพที่ 3.1 
โดยในช่วงที่ระดับหนี้ (d) อยู่ในระดับต่ า อัตราดอกเบี้ยจะอยู่ในระดับต่ าโดยเปรียบเทียบเช่นกัน (ภายใต้ 
ปัจจัยอ่ืนคงที่) ท าให้รัฐบาลอาจมีแรงจูงใจในการจัดท างบประมาณแบบขาดดุลเบื้องต้นในระดับสูงเมื่อเทียบ
ส่วนต่างอัตราดอกเบี้ยกับอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (pb อยู่ในระดับต่ ากว่า (r-g)*d) ส่งผลให้ระดับหนี้
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เพ่ิมขึ้นต่อเนื่อง อย่างไรก็ดี หากระดับหนี้เพ่ิมสูงขึ้นเรื่อย ๆ จนกระทบต่อความน่าเชื่อถือของนักลงทุน ย่อมถึง
จุดหนึ่งที่รัฐบาลจ าเป็นต้องปรับสมดุลทางการคลัง เพ่ือรักษาความน่าเชื่อถือของรัฐบาล สะท้อนให้เห็นได้จาก
หากระดับหนี้ d เพ่ิมสูงขึ้นถึงจุดหนึ่ง เส้นกราฟ pb จะปรับชันขึ้นตามการขาดดุลที่น้อยลง หรือเกินดุลมากขึ้น 

 
อนึ่ง รัฐบาลย่อมมีขีดจ ากัดในการด าเนินการปรับสมดุลทางการคลัง เนื่องจากการเพ่ิมรายได้

รัฐบาลผ่านการขึ้นภาษ ีหรือการลดรายจ่าย ที่สูงเกินไปอาจส่งผลกระทบต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจเกินกว่า
ระดับที่ยอมรับได้ โดย Escolano et al. (2014) ได้ระบุว่า ศักยภาพสูงสุดที่รัฐบาลจะสามารถจัดท า
งบประมาณแบบเกินดุลได้อยู่ที่ประมาณร้อยละ 4 ต่อ GDP ในกรณีประเทศพัฒนาแล้ว และร้อยละ 2 ต่อ GDP 
กรณีประเทศก าลังพัฒนา ทั้งนี้ หากระดับหนี้เพ่ิมสูงขึ้นต่อเนื่องจนเกินระดับ 𝑑̂ อัตราดอกเบี้ยจะปรับตัวสูงขึ้น
อย่างมีนัยส าคัญจนส่งผลกระทบต่ออัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศ และท าให้ ส่วนต่างอัตรา
ดอกเบี้ยกับอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (r-g)*d เพ่ิมสูงขึ้นอย่างก้าวกระโดดจนอาจสูงเกินกว่าระดับ
ขีดจ ากัดในการจัดท างบประมาณแบบเกินดุลได้ ซึ่งหมายถึงจุดที่รัฐบาลจะไม่สามารถควบคุมให้สัดส่วน 
หนี้สาธารณะต่อ GDP ให้ลดลงได้อีกต่อไป ทั้งนี้ ระดับหนี้ที่ 𝑑̅ จึงเป็นจุดที่แสดงถึงระดับเพดานหนี้สูงสุด 
ที่รัฐบาลควรควบคุมไม่ให้เพ่ิมถึงระดับดังกล่าว เพ่ือเป็นการรักษาความยั่งยืนทางการคลัง (ทั้งนี้ ระดับเพดาน
หนี้ที่ 𝑑̃ เป็นระดับเพดานภายใต้สมมติฐานที่อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจเป็นปัจจัยภายนอก (Given 
factor) และอัตราดอกเบี้ยของหนี้รัฐบาลเป็นแบบไม่มีความเสี่ยงเลย (Risk-free interest rates)) 

 
แผนภาพที่  3.1  ความสัมพันธ์ระหว่างระดับหนี้สาธารณะกับดุลงบประมาณ 

 
           ที่มา: Ostry, J. et al. (2010) 
 

ระดับเพดานหนี้ที่ 𝑑̅ เหมาะสมกับการวิเคราะห์ความเสี่ยงหนี้ในกรณีของประเทศพัฒนาแล้ว 
ที่ไม่ได้มีขีดจ ากัดในการเข้าถึงตลาด (Unconstrained market access) ข้อกังวลเกี่ยวกับความยั่งยืนของหนี้
จึงสามารถมุ่งเน้นไปที่ศักยภาพสูงสุดที่รัฐบาลจะท างบประมาณแบบเกินดุลเพ่ือน าเงินมาช าระหนี้ได้  
โดย Ostry, J. et al. (2010) ได้ท าการศึกษาเชิงประจักษ์เพ่ือหาระดับเพดานหนี้สาธารณะ 𝑑̅ ของประเทศ
พัฒนาแล้ว 23 ประเทศ โดยพบว่าค่าเฉลี่ยของระดับเพดานหนี้สาธารณะของกลุ่มตัวอย่างดังกล่าวอยู่ที่  
ร้อยละ 179.2 ถึง 195.7 ขึ้นอยู่กับสมมติฐานของอัตราดอกเบี้ยที่ ใช้ นอกจากนี้ ยังมี Ghosh et al. (2013) 
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และ Fournier and Fall (2015)3 ที่ได้ท าการศึกษาเชิงประจักษ์ เ พ่ือหาระดับเพดานหนี้สาธารณะ 𝑑̅  
ของประเทศพัฒนาแล้ว ซึ่งมีผลการศึกษาออกมาในทิศทางที่สอดคล้องกับ Ostry, J. et al. (2010) 

 
อย่างไรก็ดี ในกรณีของประเทศก าลังพัฒนาที่มีขีดจ ากัดในการเข้าถึงตลาด ความไม่แน่นอน 

(Uncertainty) ของตลาดอาจเพ่ิมขึ้นอย่างมีนัยส าคัญ หากระดับหนี้เกินระดับ 𝑑̂ ซึ่งเป็นจุด Trigger point  
ที่การก่อหนี้เพ่ิมเติมของรัฐบาลจะเริ่มส่งผลกระทบเชิงลบต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ การวิเคราะห์  
หาค่าเพดานหนี้สาธารณะในกรณีของประเทศก าลังพัฒนา หรือกลุ่มประเทศที่มีรายได้ปานกลางค่อนข้างสูง 
ดังเช่นประเทศไทย จึงควรมุ่ งเน้นไปที่จุด Trigger point ของการก่อหนี้ที่ เริ่มส่ งผลกระทบเชิ งลบ 
ต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 𝑑̂ (ซึ่งอยู่ต่ ากว่าระดับ 𝑑̅)  

 
3.1.2 ฐานข้อมูลและแบบจ าลอง 

บทความฉบับนี้ ได้น าข้อมูลกลุ่มประเทศตลาดเกิดใหม่ ตามค านิยามของ IMF จ านวน  
24 ประเทศ4 เพ่ือมาวิเคราะห์หาระดับเพดานหนี้สาธารณะที่เหมาะสมในกรณีของประเทศไทยที่เป็น 
จุด Trigger point ที่ท าให้การก่อหนี้ของรัฐบาลเพ่ิมเติมเริ่มส่งผลกระทบเชิงลบต่ออัตราการขยายตัว  
ทางเศรษฐกิจ (Negative Marginal Growth Effects) ทั้งนี้ ขอบเขตค านิยามของระดับหนี้ภายใต้การวิเคราะห์ 
จะใช้หนี้รัฐบาลกลาง (Central government debt) เนื่องจากเป็นข้อมูลที่มีการเผยแพร่ในทุกประเทศ 
ในขณะที่ประเทศส่วนใหญ่ไม่มีการรวบรวมข้อมูลหนี้สาธารณะ นอกจากนี้ ค านิยามของ “หนี้สาธารณะ”  
ในแต่ละประเทศยังมีความแตกต่างกัน  

 
ในส่วนของวิธีการวิเคราะห์ (Methodology) เพ่ือขจัดความเอนเอียง (Bias) จากปัญหา 

Endogeneity ระหว่างอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจกับระดับหนี้รัฐบาล ได้ใช้แบบจ าลอง 2SLS (2-Stage-
Least-Squared Model) โดยใช้ lag 1 ของตัวแปรหนี้รัฐบาลเป็นตัวแปรเครื่องมือ (Instrumental variable) 
รวมถึงได้ปรับตัวแปรต้น (อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ) ให้อยู่ในรูปค่าเฉลี่ย 5 ปี ในส่วนของชุดตัวแปร  
ตามเพ่ือควบคุมปัจจัยที่เกี่ยวข้องให้คงที่ ประกอบด้วยข้อมูลทั้งสิ้น 16 ตัวแปร จาก 4 ด้าน กล่าวคือ  
ด้านเศรษฐกิจจริง ด้านประชากร ด้านการเงิน และด้านการคลัง (ตารางที่ 3.2) โดยมีช่วงเวลาของชุดข้อมูล
ระหว่างปี 1960 - 2020 
 
 
 
 
 

                                                           
3 Fournier, J., M., & Fall, F. (2015). Limits to Government Debt Sustainability. OECD Economics Department Working Papers 
No. 1229.  
4 ได้แก่ (1) สาธารณรัฐอาร์เจนตินา (2) สาธารณรัฐประชาชนบังกลาเทศ (3) สหพันธ์สาธารณรัฐบราซิล (4) สาธารณรัฐบัลแกเรีย (5) สาธารณรัฐชิลี 
(6) สาธารณรัฐประชาชนจีน (7) สาธารณรัฐโคลอมเบีย (8) ราชอาณาจักรฮังการี (9) สาธารณรัฐอินเดีย (10) สาธารณรัฐอินโดนีเซีย (11) มาเลเซีย 
(12) สหรัฐเม็กซิโก (13) ราชอาณาจักรโมร็อกโก (14) สาธารณรัฐอิสลามปากีสถาน (15) สาธารณรัฐเปรู (16) สาธารณรัฐฟิลิปปินส์  
(17) สาธารณรัฐโปแลนด์ (18) โรมาเนีย (19) สหพันธรัฐรัสเซีย (20) สาธารณรัฐแอฟริกาใต้ (21) ราชอาณาจกัรไทย (22) สาธารณรัฐตุรกี  
(23) ยูเครน และ (24) สาธารณรัฐโบลีวาร์เวเนซุเอลา 
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ตารางที่  3.1  รายละเอียดของชุดข้อมูลและแหล่งที่มา 

ประเภท ข้อมูล (หน่วย) แหล่งท่ีมา 

ด้านเศรษฐกิจจริง 
 

• GDP (Constant 2010 US$) 
• Current account balance (%GDP) 
• Gross fixed capital formation (%GDP) 
• Foreign direct investment (inflows, %GDP) 

World Bank 
 

ด้านประชากร 
• Schooling years  
• Population growth 
• Age dependency ratio (Old%working-age population) 

World Bank 
 

ด้านการเงิน 
• Inflation 
• Total debt (%GDP) 
• Household debt (%GDP) 

World Bank 
 

ด้านการคลัง 

• Tax revenue (%GDP) 
• Government final consumption expenditure (%GDP) 
• Central Government Debt (%GDP) 
• Worldwide Governance Indicator 

World Bank 
World Bank 

IMF 
World Bank 

ที่มา: รวบรวมและจัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 

ทั้งนี้  สามารถแสดงฟังก์ชันความสัมพันธ์การขยายตัวทางเศรษฐกิจกับระดับหนี้ภายใต้
แบบจ าลองพ้ืนฐาน (Baseline Model) ได้ตามสมการที่  1 โดยตัวแปรตาม (Dependent variable) 
Growth5 t แสดงอัตราการขยายตัวของ GDP per capita โดยแปลงให้อยู่ในรูปของค่าเฉลี่ย 5 ปีข้างหน้า  
(5-Year-Forward Moving Average) เพ่ือให้สะท้อนถึงอัตราการขยายตัวในระยะปานกลางถึงยาว และขจัด
ผลกระทบทางเศรษฐกิจชั่วคราว ในขณะที่ ตัวแปรต้น (Independent variables) Govtdebt t-1 หมายถึง 
ระดับหนี้ของรัฐบาลกลาง (Central Government Debt %GDP) เพ่ือวิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างระดับ
หนี้ของรัฐบาลกลางกับอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจในระยะปานกลางถึงยาว โดย Govtdebtsq t-1 แสดง
ระดับหนี้ของรัฐบาลกลางในรูปของยกก าลังสอง เพ่ือสะท้อนถึงความสัมพันธ์แบบไม่ใช่เส้นตรง (Non-linear) 
ระหว่างระดับหนี้รัฐบาลกับอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ทั้งนี้ ในการค านวณหาจุด Trigger point ที่ท าให้
การก่อหนี้ของรัฐบาลเพ่ิมเติมเริ่มส่งผลกระทบเชิงลบต่ออัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ คือการหาจุด Critical 
point ของ Marginal Effects ของระดับหนี้รัฐบาลที่ส่งผลต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจผ่าน First-order 
differential equation ตาม (กล่องข้อมูลที่ 3.2) 

กล่องข้อมูล  3.2  รายละเอียดฟงัก์ช่ันความสัมพันธ์การขยายตัวทางเศรษฐกิจกับระดับหนี้ 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

ที่มา: จัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

Baseline Model: 
Growth5 i,t  =  β0 +  β1 Govtdebt i,t-1  +  β2 Govtdebtsq i,t-1  +  β3 GDP i,t-1  +  β4 Totaldebt i,t-1   
                      +  β5 Householddebt i,t-1  +  β6 CAB5 i,t  +  β7 GFCF5 i,t  +  β8 GFCFsq5 i,t  
                     +  β9 FDI5 i,t  +  β10 School5 i,t   +  β11 Pop5 i,t  +  β12 Dependency5 i,t  +  β13 Inflation5 i,t   
                     +  β14 Tax5 i,t  +  β15 GFCE5 i,t  +  β16 GFCE5sq i,t  +  β17 WGIi  +  et                                          
 
First-Order Differential Equation: 

∂ Growth5t /  ∂ Gov’tdebtt-1  = β1 + 2 β2 Gov’tdebtt-1 
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ส าหรับชุดตัวแปรต้นอื่น ๆ ประกอบด้วย  
GDP t หมายถึง GDP (Constant 2010 US$) เพ่ือควบคุมปัจจัยที่มาจากขนาดของระบบ

เศรษฐกิจตั้งต้นที่แตกต่างกัน เนื่องจากอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจจะมีแนวโน้มปรับตัวลดลงเมื่อเศรษฐกิจมี
ขนาดใหญ่ขึ้น  

Totaldebt t-1 และ Householddebt t-1หมายถึง ระดับหนี้รวมของประเทศ (รวมหนี้รัฐบาล
กับหนี้ภาคเอกชน) และระดับหนี้ครัวเรือน ตามล าดับ เพ่ือควบคุมปัจจัยด้านหนี้ที่อาจมีผลต่ออัตราการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจทั้งหนี้ในภาพรวมของประเทศ และหนี้ครัวเรือนซึ่งเป็นส่วนใหญ่เป็นหนี้บริโภคและคาด
ว่าจะส่งผลกระทบเชิงลบต่ออัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจมากกว่าหนี้ประเภทอ่ืน  

CAB5 t หมายถึง ดุลบัญชีเดินสะพัด (Current account balance) เพ่ือควบคุมผลกระทบ 
ที่มีต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่มาจากปัจจัยของการเปิดประเทศ โดยแปลงให้อยู่ในรูปของค่าเฉลี่ย 5 ปี
ข้างหน้าเช่นเดียวกับตัวแปรตาม  

GFCF5  t และ FDI5  t ซึ่ งหมายถึ ง  การสะสมทุนถาวรเบื้ องต้น  (Gross fixed capital 
formation) และการลงทุนตรงจากต่างประเทศ (Foreign direct investment) เพ่ือควบคุมปัจจัยที่เกี่ยวข้อง
กับระดับการลงทุนของประเทศ โดยอยู่ในรูปของค่าเฉลี่ย 5 ปีข้างหน้า (ทั้งนี้ ในส่วนของการสะสมทุนถาวร
เบื้องต้นได้เพ่ิม GFCF5sq t ซึ่งเป็นรูปยกก าลังสองของ GFCF5 t เพ่ือสะท้อนถึงธรรมชาติของการชะลอตัวลง
ของผลตอบแทนตามขนาดของการลงทุนที่ใหญ่ขึ้น)  

School5  t หมายถึ ง  จ านวนปีของการศึกษา  (Schooling years) เ พ่ือควบคุมปัจจั ย 
ด้านคุณภาพของทุนมนุษย์  (Human capital) โดยอยู่ ในรูปของค่าเฉลี่ย  5 ปีข้างหน้า Pop5  t และ 
Dependency5 t หมายถึง อัตราการขยายตัวของประชากร (Population growth) และอัตราการพ่ึงพาของ
ประชากรผู้สูงอายุ (Old age ependency ratio) เพ่ือควบคุมปัจจัยด้านประชากรที่มีผลต่อการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจ โดยอยู่ในรูปของค่าเฉลี่ย 5 ปีข้างหน้า  

Inflation5 t หมายถึง อัตราเงินเฟ้อในรูปของค่าเฉลี่ย 5 ปีข้างหน้า  
Tax5 t และ GFCE5 t หมายถึง ระดับการจัดเก็บภาษี และรายจ่ายเพ่ือการอุปโภคขั้นสุดท้าย

ของรัฐบาล Government final consumption expenditure เพ่ือควบคุมปัจจัยที่เกี่ยวข้องกับขนาดของ
รัฐบาลที่มีผลต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ โดยอยู่ในรูปของค่าเฉลี่ย 5 ปีข้างหน้าเช่นกัน  (ทั้งนี้ ในส่วนของ
รายจ่ายเพ่ือการอุปโภคขั้นสุดท้ายของรัฐบาล ได้เพ่ิม GFCE5sq t ซึ่งเป็นรูปยกก าลังสองของ  GFCE5 t  
เพ่ือสะท้อนถึงผลบวกต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่ค่อย ๆ ลดลงตามขนาดของรัฐบาลที่ใหญ่ขึ้น) และ  
WGI i หมายถึง ดัชนีชี้สภาวะธรรมาภิบาล (Worldwide Governance Indicator) เ พ่ือควบคุมปัจจัย 
ที่เกี่ยวข้องกับประสิทธิภาพการด าเนินงานของรัฐบาลที่มีผลต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ โดยใช้เป็นค่าเฉลี่ย
ตลอดช่วงเวลาของค่าดัชนีของแต่ละประเทศ 

 

3.1.3 ผลการศึกษา 
ส าหรับผลการวิเคราะห์กรณีของ Baseline Model พบว่า ค่าสัมประสิทธิ์ของ Govtdebt t-1  

มีเครื่องหมายเป็นบวกอย่างมีนัยส าคัญทางสถิติ และ Govtdebtsq t-1 มีเครื่องหมายเป็นลบอย่างมีนัยส าคัญ
ทางสถิติเช่นกัน ซึ่งหมายความว่า ในช่วงแรกระดับหนี้รัฐบาลที่เพ่ิมขึ้นจะส่งผลบวกต่อการขยายตัว 
ทางเศรษฐกิจ อย่างไรก็ดี หากระดับหนี้รัฐบาลยังคงเพ่ิมขึ้นเรื่อย ๆ จะมีจุดหนึ่งที่ท าให้เกิดการหักเปลี่ยน 
ที่การเพ่ิมขึ้นของระดับหนี้รัฐบาลจะเริ่มกลายเป็นผลลบต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ และหากค านวณ 
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ตามสมการที่ 2 (First-order differential equation) ข้างต้น พบว่า ระดับเพดานหนี้รัฐบาลจะอยู่ที่ประมาณ
ร้อยละ 69.9 ต่อ GDP โดยมีรายละเอียดของผลการศึกษาตามตารางท่ี 3.3 

 
ทั้งนี้ ได้มีการวิเคราะห์เพ่ิมเติมผ่านแบบจ าลองทางเลือก (Alternative Models) เพ่ือให้สะท้อน 

ถึงบริบทของประเทศไทยได้ชัดเจนมากยิ่งขึ้น กล่าวคือ เพ่ิมตัวแปรที่เป็น Interaction term ระหว่างระดับหนี้
ของรัฐบาลกับ (1) การเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ (อัตราการพ่ึงพาของประชากรผู้สูงอายุสูงเกินร้อยละ 14) 
(debt_aged) (2) การเกินดุลบัญชีเดินสะพัด (debt_cabsur) และ (3) การที่ประสิทธิภาพของภาครัฐอยู่ใน
ระดับสูง (ค่าดัชนีชี้สภาวะธรรมาภิบาล เป็นบวก) (debt_WGI) โดยพบว่า ระดับเพดานหนี้รัฐบาลจะเพ่ิม
ขึ้นอยู่ที่ประมาณร้อยละ 79.2 หากเป็นประเทศที่เข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ เกินดุลบัญชีเดินสะพัด และระดับ
ประสิทธิภาพของภาครัฐอยู่ในระดับสูง (ตารางที่ 3.2 แผนภาพที่ 3.2 และภาคผนวก 3) (รายละเอียด 
ผลการศึกษาของวรรณกรรมท่ีเกี่ยวข้องกับการวิเคราะห์หาระดับเพดานหนี้สาธารณะ ตารางท่ี 3.3) 
 

ทั้งนี้ มีข้อสังเกตว่า (1) การเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุจะส่งผลกระทบเชิงลบโดยตรงต่อการขยายตัว
ทางเศรษฐกิจ โดยมีอัตราการพ่ึงพาที่เพ่ิมขึ้นทุกร้อยละ 1 จะส่งผลกระทบต่ออัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 
ประมาณร้อยละ - 0.09 (ค่าสัมประสิทธิ์ของ Dependency5) ซึ่งการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่ปรับตัวลดลง
ดังกล่าว ย่อมหมายถึงความจ าเป็นและบทบาทของภาครัฐในการดูแลและกระตุ้นเศรษฐกิจที่เพ่ิมขึ้น สะท้อนให้
เห็นได้จากทิศทางของค่าสัมประสิทธิ์ของตัวแปร Interaction term ระหว่างระดับหนี้ของรัฐบาลกับการเข้าสู่
สังคมผู้สูงอายุ (debt_aged) ที่เป็นบวก ซึ่งหมายถึงในกรณีที่ประเทศเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ การเพ่ิมขึ้นของหนี้
รัฐบาลทุก 1 หน่วย จะท าให้อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจเพ่ิมขึ้น (Marginal Growth Effects) อีกประมาณ
ร้อยละ 0.1 เมื่อเทียบกับกรณีฐาน จึงเป็นผลให้ระดับเพดานหนี้รัฐบาลเพ่ิมขึ้นหากประเทศก้าวเข้าสู่สังคม
ผู้สูงอายุ และ (2) ระดับประสิทธิภาพของภาครัฐอาจไม่ได้ส่งผลให้ระดับเพดานหนี้เปลี่ยนแปลงอย่างมี
นัยส าคัญทั้งในเชิงสถิติและขนาดของผลกระทบ แต่จะส่งผลบวกโดยตรงกับการขยายตัวของเศรษฐกิจ  
โดยหากค่าดัชนีชี้สภาวะธรรมาภิบาลเป็นบวกจะท าให้อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจเพ่ิมข้ึนประมาณร้อยละ 1 
 

ทั้งนี้ หลังจากประเทศเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์ รัฐบาลจ าเป็นต้องก่อหนี้ในระดับสูงขึ้น
เพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจของประเทศให้อยู่ในระดับเดิม (ก่อนเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์) ส่งผลให้ระดับหนี้
รัฐบาลต่อ GDP เพ่ิมขึ้นอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ซึ่งอาจท าให้ Marginal growth effects ที่เพ่ิมขึ้นจากการเข้าสู่
สังคมผู้สูงอายุ ลดลงตามระดับหนี้รัฐบาลต่อ GDP ที่สูงขึ้น ดังนั้น แม้ว่าระดับเพดานหนี้รัฐบาลจะปรับตัว
เพ่ิมขึ้นในกรณีที่ประเทศเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ แต่การเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุยังคงเป็นปัจจัยเสี่ยงทางการคลัง 
ที่รัฐบาลต้องวิเคราะห์ติดตามอย่างระมัดระวังด้วย นอกจากนี้ ยังมีข้อสังเกตว่า แม้ในช่วงที่ระดับหนี้รัฐบาล
ยังคงต่ ากว่าระดับเพดาน ผลกระทบต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจจากการก่อหนี้เพ่ิมเติมอีกหนึ่งหน่วยหรือ 
Marginal growth effect จะค่อย ๆ ปรับตัวลดลงในทุกระดับหนี้ที่เพ่ิมข้ึน ดังนั้น รัฐบาลจึงควรรักษาระดับหนี้
รัฐบาลให้อยู่ในระดับต่ าเท่าที่จะกระท าได้ เพ่ือให้ผลกระทบของการกระตุ้นเศรษฐกิจในยามจ าเป็นของรัฐบาล
มีประสิทธิภาพสูงสุดด้วย  
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ตารางที่  3.2  ค่าสัมประสิทธิ์ของตัวแปรท่ีส าคัญ 

  
Baseline 

Interaction ระหว่างหน้ี 
กับการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ ดุลบัญชีเดินสะพัด 

และประสิทธิภาพภาครัฐ 
Govtdebt 0.0014684 *** 0.0001074  

Govtdebtsq -1.05E-05 *** -9.66E-06 *** 
Dependency5 -0.0003267 *** -.0008992 *** 
WGI 0.0080816 *** 0.0105847 *** 
debt_aged    -0.0008992 *** 
debt_cabsur    0.0002442 *** 
debt_WGI   0.000026  

เพดานหนี้รัฐบาล  
(ร้อยละ) 69.9 

Aged & ขาดดุลบัญชีเดินสะพัด & WGI ต ่า        65.2 
Aged & ขาดดุลบัญชีเดินสะพัด & WGI สูง        66.6  
Aged & เกินดุลบัญชีเดินสะพัด & WGI ต ่า         77.9 

Aged & เกินดุลบัญชีเดินสะพัด & WGI สูง        79.2 

           ทีม่า: จัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลงั 

 

แผนภาพที่  3.2  ความสัมพันธ์ระหว่างอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจกับระดับหนี้รัฐบาล 

 
ที่มา: ส านกังานเศรษฐกิจการคลัง 
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Case 1: กรณีการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ และเกินดุลบญัชีเดินสะพัด แต่ประสิทธิภาพภาครัฐต ่า
Case 2: กรณีการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ เกินดุลบัญชีเดินสะพัด และประสิทธิภาพภาครัฐสูง
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ตารางที่  3.3  วรรณกรรมเกี่ยวกับระดับเพดานหนี้สาธารณะในต่างประเทศ 

งานวิจัย กลุ่มตัวอย่าง เพดานหน้ีรัฐบาล (ร้อยละต่อ GDP) 
1. Reinhart and 
Rogoff (2010) 

44 ประเทศ  
(ประเทศพัฒนาแล้ว 20 ประเทศ  
และประเทศเกิดใหม่ 24 ประเทศ) 

• ภาพรวม ร้อยละ 90 
• ประเทศเกิดใหม่ท่ีมีหน้ีต่างประเทศสูง  

ร้อยละ 60 

2. Caner et al. 
(2010) 

101 ประเทศ  
(ประเทศก าลังพัฒนา 75 ประเทศ  
และประเทศพัฒนาแล้ว  26 ประเทศ) 

• ภาพรวม ร้อยละ 77 
• ประเทศก าลังพัฒนา ร้อยละ 64 

3. Cecchetti, et 
al. (2011) 

ประเทศพัฒนาแล้ว 18 ประเทศ • ร้อยละ 85 

4. Butkus and 
Seputiene 
(2018) 

152 ประเทศ โดยแบ่งกลุ่มประเทศออกเป็น  
4 กลุ่ม ได้แก่ (1) กลุ่มประเทศท่ีรัฐบาลมี
ประสิทธิภาพอยู่ในระดับสูง และขาดดุลการค้าต ่า 
(2) กลุ่มประเทศท่ีรัฐบาลมีประสิทธิภาพอยู่ใน
ระดับต ่า และขาดดุลการค้าต ่า (3) กลุ่มประเทศท่ี
รัฐบาลมีประสิทธิภาพอยู่ในระดับสูง และขาด
ดุลการค้าสูง และ (4) กลุ่มประเทศท่ีรัฐบาลมี
ประสิทธิภาพอยู่ในระดับต ่า และขาดดุลการค้าสูง  

• กลุ่มประเทศท่ีรัฐบาลมีประสิทธิภาพอยู่ใน
ระดับสูง และขาดดุลการค้าต ่า ร้อยละ 200 

• กลุ่มประเทศท่ีรัฐบาลมีประสิทธิภาพอยู่ใน
ระดับต ่า และขาดดุลการค้าต ่า ร้อยละ 111 

• กลุ่มประเทศท่ีรัฐบาลมีประสิทธิภาพอยู่ใน
ระดับสูง และขาดดุลการค้าสูง ร้อยละ 75  

• กลุ่มประเทศท่ีรัฐบาลมีประสิทธิภาพอยู่ใน
ระดับต ่า และขาดดุลการค้าสูง ร้อยละ 15 

5. Ahlborn and 
Schweickert 
(2015) 

111 ประเทศ (กลุ่มประเทศ OECD และประเทศ
ก าลังพัฒนา) โดยได้แบ่งกลุ่มประเทศออกเป็น 3 
ประเภทตามลักษณะของระบบเศรษฐกิจ ได้แก่ 
กลุ่มประเทศ Continental Liberal และ Nordic  

• กลุ่ม Continental ร้อยละ 75 
• กลุ่ม Liberal ไม่พบเพดานหน้ีรัฐบาล 
• กลุ่ม Nordic ร้อยละ 60 

6. IMF (2013) ประเทศเกิดใหม่ และประเทศพัฒนาแล้ว • ประเทศเกิดใหม่ ร้อยละ 70 
• ประเทศพัฒนาแล้ว ร้อยละ 85 

7. IMF (2025) มุ่งไปท่ีกรณีของประเทศไทยเป็นการเฉพาะ  
โดยใช้ (1) ข้อมูลอดีตของไทยเพ่ือวิเคราะห์ 
หาจุดท่ีเริ่มท าให้ (1.1) ระดับหน้ีเพ่ิมขึ้นอย่างก้าว
กระโดด และ (1.2) เกิดความตึงตัวของ
ความสามารถในการช าระหน้ี (สมมติฐานสัดส่วน
ดอกเบี้ยต่อรายได้ท่ีประมาณร้อยละ 16 – 19) 
รวมถึง (2) ใช้ข้อมูล 4 ประเทศอาเซียน  
(ไทย มาเลเซีย อินโดนีเซีย และฟลิิปปินส์)  
เพ่ือวิเคราะห์หาระดับหน้ีท่ีท าให้อัตราการขยายตัว
เพ่ิมขึ้นสูงสุด  

• ร้อยละ 77 - 87 

    ที่มา: รวบรวมและจัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 

3.2 การวิเคราะห์ความเส่ียงของการเกิดวิกฤตการคลัง  
ต้นเหตุของการเกิดวิกฤตการคลัง หรือความตึงตัวทางการคลังในระดับรุนแรง อาจมา ได้ 

จากทั้งการด าเนินนโยบายการคลังที่ไม่มีประสิทธิภาพ รวมไปถึงความไม่สมดุลของเศรษฐกิจและตลาด  
การเงิน โดย Gerling et al. (2017) พบว่า ประมาณร้อยละ 20 ของวิกฤตการคลังเกิดขึ้นพร้อมกับวิกฤต
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การเงิน (ทั้งวิกฤตจากภาคธนาคาร (Banking crises) และวิกฤตค่าเงิน (Currency crises)) (แผนภาพที่ 3.4) 
ซึ่งในสถานการณ์ดังกล่าว ฐานะการคลังอาจยังอยู่ในระดับมีเสถียรภาพ แต่สภาพคล่องของตลาดอาจเกิด  
การตึงตัวในระดับรุนแรง ท าให้รัฐบาลเกิดความตึงตัวในการก่อหนี้ใหม่เพื่อดูแลฟ้ืนฟูเศรษฐกิจจากวิกฤตได้ 

 
IMF โดย Baldacci et al. (2011) จึงได้ก าหนดค านิยามของวิกฤตการคลังเพ่ิมเติมจากวิกฤตการคลัง

โดยตรง ที่หมายถึงสถานการณ์ที่รัฐบาลผิดนัดช าระหนี้ (Government default) ให้ครอบคลุมถึงวิกฤต 
การคลังทางอ้อมที่สะท้อนถึงการสูญเสียศักยภาพหรือความเชื่อมั่นจากตลาดในการก่อหนี้อย่างมีนัยส าคัญ 
ของรัฐบาล ใน 3 รูปแบบ ได้แก่ (1) การต้องขอรับความช่วยเหลือจาก IMF เกินกว่าโควตาที่ได้รับ (2) การเกิด
ภาวะเงินเฟ้อระดับรุนแรง และ (3) สถานการณ์ที่อัตราผลตอบแทนพันธบัตรรัฐบาลปรับตัวสูงขึ้นในระดับ
รุนแรง ซึ่งมักจะเกิดขึ้นพร้อมกับ (หรือลุกลามมาจาก) วิกฤตการเงิน รวมถึงการขาดเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
ในระดับรุนแรง (ตารางท่ี 3.4) 

 
แผนภาพที่  3.3  สถิติรูปแบบการเกิดวิกฤตในอดีต 

 
                  ที่มา: Gerling et al. (2017) 

 
 

ตารางที่  3.4  ค านิยามวิกฤตการคลังของ Baldacci et al. (2011) 

เหตุการณ ์ เกณฑ์/รายละเอียด 
การผิดนัดช าระหน้ี หรือปรับปรุงโครงสรา้งหน้ี เกินร้อยละ 0.2 ของ GDP และมีมูลค่าเพ่ิมขึ้นเกินร้อยละ 10 จากปีก่อน 
การขอรับการสนับสนุนทางการเงนิจาก IMF เกินโควตาท่ีได้รับ 
ภาวะเงินเฟอ้ระดับรุนแรง 
 

เกิน 35% กรณีประเทศพัฒนาแล้ว และ  
500% กรณีกลุ่มตลาดเกิดใหม่ 

Spread ของอตัราผลตอบแทนพันธบัตรรัฐบาล
เพ่ิมข้ึนในระดับรุนแรง 

เกิน 1000 bsp หรือเกิน 2 s.d. ของค่าเฉลี่ยประเทศ 

   ที่มา: Baldacci et al. (2011) และ Gerling et al. (2017)  
 

ดังนั้น เพ่ือให้การประเมินความเสี่ยงของการเกิดวิกฤตการคลังเป็นไปอย่างครอบคลุมรอบคอบ 
นอกเหนือจากการวิเคราะห์หาระดับเพดานหนี้สาธารณะแล้ว รัฐบาลจึงควรมีแบบจ าลอง FEWS ไว้ส าหรับ
ประเมินความเสี่ยงของการเกิดวิกฤตการคลังที่ครอบคลุมทั้ง 4 รูปแบบดังกล่าวข้างต้น ผ่านการติดตาม 
และวิเคราะห์ตัวชี้วัดต่าง ๆ ทั้งด้านการคลัง ด้านเศรษฐกิจจริง ด้านปัจจัยระหว่างประเทศ รวมไปถึง 
 



                                                                                                                                                             25 

 

พลิกโฉมการคลังสู่ความยั่งยืน: ถอดรหัสความเส่ียง สู่บทเรียนแห่งความส าเร็จ 
 

ด้านการเงิน เพ่ือให้รัฐบาลจะได้มีเวลาล่วงหน้าเพียงพอในการพิจารณาปรับสมดุลทางการคลังเพ่ือลด 
ความเสี่ยงของการเกิดวิกฤต รวมถึงการเตรียมการเพ่ิมกันชนทางการคลัง (Fiscal Buffer) ไว้ใช้กรณีท่ีไม่สามารถ
หลีกเลี่ยงการเกิดวิกฤตได้  (Baldacci et al. (2011); Baldacci, McHugh, and Petrova (2011); Berti, Salto,  
and Lequien (2012); Summer and Berti (2017)) 

 
ส านักงานเศรษฐกิจการคลังจึงได้มีการพัฒนาแบบจ าลอง FEWS โดยใช้วิธีการ Signaling Approach 

(กล่องข้อมูลที่ 3.3) ผ่านการประมวลผลการแสดงค่าของตัวชี้วัดล่วงหน้า (Leading indicators) ครอบคลุม 
ทัง้ด้านการคลัง ด้านเศรษฐกิจจริง ด้านปัจจัยระหว่างประเทศ และด้านการเงิน รวมทั้งสิ้น 15 ตัว ในช่วง 40 ปี
ที่ผ่านมา (หรือย้อนหลังที่สุดที่มี)  และน ามาค านวณเป็นค่าดัชนีรวม (Composite Index) เพ่ือเตือนภัย 
การเกิดวิกฤตการคลังในอาจเกิดขึ้นในช่วง 2 ข้างหน้า  โดยมีค่าอยู่ระหว่าง 0 – 10 และมีระดับเตือนภัย 
(Threshold) ที่ 5 โดยมีรายละเอียดของตัวชี้วัดแต่ละรายการตามตารางท่ี 3.5 

 

กล่องข้อมูล  3.3  หลักการและกรอบแนวคิดของ FEWS 

วิกฤตการคลังของไทยในอดีต 
 ประเทศไทยเกิดวิกฤตการคลัง 4 ครั้ง โดยเป็นรูปแบบของการต้องขอรับความช่วยเหลือทางการเงิน
จาก IMF เกินโควตาทัง้หมด โดย 2 ครัง้แรกเกิดขึ้นในเดือนมิถุนายน 2524 และเดือนพฤศจิกายน 2525 ซึ่งเป็น
ช่วงท่ีประเทศไทยได้รับผลกระทบจากวิกฤตน ้ามันครั้งท่ี 2 และวิกฤตราชาเงินทุน ครั้งท่ี 3 เกิดขึ้นในเดือน
มิถุนายน 2528 ซึ่งประเทศไทยได้รับผลกระทบจากวิกฤตบริษัทเงินทุนและบริษัทเครดิตฟองซิเอร์ (20 บริษัทปิด
กิจการลง และ 25 บริษัทขอความช่วยเหลือจากทางการ) และครัง้ท่ี 4 เกิดขึ้นในเดือนสิงหาคม  2540 ซึ่งเป็นช่วง
ท่ีเกิดวิกฤตค่าเงินบาท (วิกฤตต้มย ากุ้ง) ขึ้น (ทัง้น้ี ประเทศไทยมีการกู้เงินจาก IMF อีกหน่ึงครัง้ในปี 2521 แต่มี
วงเงินอยู่ภายใต้โควตาท่ีได้รับ จึงไม่เข้าข่ายวิกฤตการคลังตาม Baldacci et al. (2011))  

การค านวณค่าความแม่นย า (Signaling Power) ของตัวชี้วัดล่วงหน้า (Leading indicators) 

 ไม่เกิดวิกฤต (เหตุการณ์จริง) เกิดวิกฤต (เหตุการณ์จรงิ) 
ส่งสัญญาณเตือนภัย A (False positive) B (True positive) 
ไม่ส่งสัญญาณเตือนภยั C (True negative) D (False negative) 

Signaling Power = 
1  –  (Type 1 error + Type error) 

Type 1 Error  
(False alarm/: สัดส่วนการเกิดการ

ส่งสัญญาณเตือนภัย 
ในยามปกติ) 
= A/(A+C) 

Type 2 Error  
(Missing crisis: สัดส่วนการพลาด

การส่งสัญญาณเตือนภัย 
ในยามวิกฤต) 

= D/(B+D) 

 การค านวณค่าดัชนีรวม 

ดัชนีรวมฯt =     ∑ 𝑤𝑛
𝑖=1 i, t * d i, t    

           d I, t  =            1, if i > Ci  

                                        0, otherwise 
i หมายถึง ตัวบง่ชี้ล่วงหน้า, w i, t หมายถึง ค่าน ้าหนักความแมน่ย าของแต่ละตัวบ่งชี้ i, c i หมายถงึ ค่า Threshold ของแต่ละตัวบ่งชี ้

 
 

ที่มา: Baldacci et al. (2011) และ Gerling et al. (2017)  
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ตารางที ่ 3.5  รายละเอียด Threshold และค่าความแม่นย าของตัวช้ีวัดล่วงหน้า 
ตัวบ่งชี้ Threshold ค่าความ

แม่นย า  
(ร้อยละ) 

Type 1 
Error 
(ร้อยละ) 

Type 2 
Error 
(ร้อยละ) 

น ้าหนัก 
ความ
แม่นย า 
(จาก 10) 

1. การขยายตัวทางเศรษฐกิจ 
(Real, Sum 4Q, YoY) 

ต ่ากว่าค่าเฉลี่ย 3 ป ี 69.72 42.38 18.18 0.61 

2. การขยายตัวของรายได้รฐับาล 
(Sum 4Q, YoY) 

ต ่ากว่าค่าเฉลี่ย 3 ป ี 68.67 42.21 20.45 0.60 

3. ดุลเงินงบประมาณต่อ GDP 
(Sum 4Q) 

ต ่ากว่า - 3% 68.29 38.41 25.00 0.60 

4. หน้ีรัฐบาลต่อ GDP  สูงกว่า 50% 48.17 3.66 100.00 0.42 
5. ภาระหน้ีต่างประเทศของ
ทางการต่อรายได้จากการ
ส่งออก 

สูงกว่า 5% 71.86 22.14 34.15 0.63 

6. เงินคงคลังต่องบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี (Ave. 4Q) 

ต ่ากว่า 6% 76.29 13.33 34.09 0.67 

7. ระดับเงินกองทุนของ
ธนาคารพาณิชย ์

ต ่ากว่า 12% 95.83 8.33 0.00 0.84 

8. อัตราเงินเฟอ้ สูงกว่า 4% 68.38 31.43 31.82 0.60 
9. สินเชื่อคงค้างของธนาคาร
พาณิชย์ต่อ GDP 

สูงกว่า 100% 64.39 3.03 68.18 0.56 

10. การเปล่ียนแปลงของ
สินเชื่อคงค้างธนาคารพาณิชย์
ต่อ GDP (YoY, Ave. 3Y) 

สูงกว่า 6% 72.95 31.37 22.73 0.64 

11. เงินส ารองระหว่างประเทศ
ต่อหน้ีตา่งประเทศระยะส้ัน 

ต ่ากว่า 100% 89.91 6.55 13.64 0.79 

12. ภาระหน้ีต่างประเทศรวม 
ต่อรายได้จากการส่งออก 

สูงกว่า 10% 74.81 50.38 0.00 0.66 

13. ดุลบัญชีเดินสะพัดต่อ GDP 
(Sum 4Q) 

ต ่ากว่า 0% 73.04 44.83 9.09 0.64 

14. ดุลการช าระเงินต่อ GDP 
(Sum 4Q) 

ต ่ากว่า 0% 70.48 15.86 43.18 0.62 

15. ราคาน ้ามันดิบ (Ave. 1Q) สูงกว่าค่าเฉลี่ยเคลื่อนท่ี 10 ปี 63.05 46.62 27.27 0.55 
16. อัตราแลกเปล่ียน (Ave 1Q) สูงกว่าค่าเฉลี่ยเคลื่อนท่ี 10 ปี 65.24 44.51 25.00 0.57 

ที่มา: ส านกังานเศรษฐกิจการคลัง 
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20% 

 

40% 

 30% 

 

90% 

 
60% 

 

Threshold 5  

จากการประมวลผลของแบบจ าลอง FEWS พบว่า ค่าดัชนีรวม ในช่วงก่อน COVID-19 และช่วงเกิด 
COVID-19 เคลื่อนไหวอยู่ในช่วง 0 – 2 ความเสี่ยงอยู่ในระดับต่ า โดยมีความน่าจะเป็นของการเกิดวิกฤตอยู่ที่ 
ประมาณร้อยละ 20 อย่างไรก็ดี ค่าดัชนีรวมได้ปรับตัวสูงขึ้นตั้งแต่ช่วงฟ้ืนตัวจาก COVID-19 เคลื่อนไหวอยู่ในช่วง 
3 – 4 ความเสี่ยงอยู่ในระดับค่อนข้างสูง โดยมีความน่าจะเป็นของการเกิดวิกฤตอยู่ที่ประมาณร้อยละ 40 ก่อนจะ
ปรับตัวลงเล็กน้อยอยู่ในช่วง 2 – 4 ในช่วงหลัง COVID-19 ความเสี่ยงอยู่ในระดับปานกลาง โดยมีความน่าจะเป็น
ของการเกิดวิกฤตอยู่ที่ประมาณร้อยละ 30 โดยมีตัวชี้วัดล่วงหน้าที่ส่งสัญญาณผิดปกติ ได้แก่ การขยายตัว  
ทางเศรษฐกิจ รายได้รัฐบาล ดุลการคลัง หนี้รัฐบาล และราคาน้ ามันดิบ สะท้อนถึงความจ าเป็นของรัฐบาล  
ในการกระตุ้นเศรษฐกิจ และแรงกดดันในการบรรเทาผลกระทบจากราคาพลังงานที่ยังมีอยู่ ภายใต้ความเปราะบาง
ของภาคการคลัง อย่างไรก็ดี ตลาดการเงินภายในประเทศยังคงอยู่ในระดับแข็งแกร่ง ประกอบเงินส ารองระหว่าง
ประเทศยังอยู่ในระดับสูง ท าให้มีกันชนรองรับความผันผวนจากปัจจัยภายนอกประเทศได้ โดยในภาพรวม  
ความเชื่อมั่นของนักลงทุนต่อพันธบัตรรัฐบาลไทยยังอยู่ในระดับมีเสถียรภาพ ส่งผลให้รัฐบาลยังคงมีสภาพคล่อง 
ในการกู้ยืมเงินภายใต้ต้นทุนที่ยอมรับได้ (แผนภาพที ่3.4 และ 3.5) 

 
แผนภาพที่  3.4  แนวโน้มค่าดัชนีรวมเตือนภัยทางการคลัง 

 
                  ที่มา: ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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แผนภาพที่  3.5  แนวโน้มค่าตัวช้ีวัดล่วงหน้า 

(1) การขยายตวัทางเศรษฐกจิ (Real GDP, Sum 4Q, YoY) (2) การขยายตวัของรายไดร้ัฐบาล (Gross, Sum 4Q, YoY) 

  

(3) ดุลการคลงัตอ่ GDP (Sum 4Q) 4. หนีร้ัฐบาลคงคา้งตอ่ GDP (YoY) 

  

5. ภาระหนี้ตา่งประเทศของทางการตอ่รายไดจ้ากการสง่ออก 6. เงนิคงคลงัตอ่งบประมาณรายจา่ยประจ าปี (Ave. 4Q) 

  

7. ระดบัเงินกองทุนของธนาคารพาณชิย์ 8. อัตราเงินเฟอ้ 
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9. สนิเชือ่คงคา้งของธนาคารพาณชิยต์อ่ GDP 10. การเปลีย่นแปลงของสนิเชือ่คงคา้งธนาคารพาณชิย์ตอ่ GDP  

(Yoy, Ave. 3Y) 

  

11. เงนิส ารองระหวา่งประเทศตอ่หนีต้า่งประเทศระยะสั้น (12) สดัส่วนภาระดอกเบีย้ตอ่รายได ้

  

13. ดลุบญัชเีดนิสะพดัตอ่ GDP (Sum 4Q) 14. ดลุการช าระเงินตอ่ GDP (Sum 4Q) 

  

15. ราคาน้ ามันดบิ (Ave. 1Q) 16. อตัราแลกเปลีย่น (Ave. 1Q) 

  

ที่มา:  ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
หมายเหตุ: ลูกศรแสดงทศิทางความเส่ียงทีเ่พ่ิมขึน้ 
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ประเทศไทยยังคงมีพ้ืนที่ทางการคลังเหลืออยู่รองรับการก่อหนี้ เ พ่ิมเติมได้หากม ี
ความจ าเป็น โดยระดับหนี้สาธารณะล่าสุด ณ ส้ินเดือนมิถุนายน 2568 ที่ประมาณร้อยละ 65  
ต่อ GDP ยังคงต ่ากว่าระดับเพดานหนี้สาธารณะภายใต้บริบทเศรษฐกิจและสังคมในยุคหลัง 
COVID-19 ของไทยที่ประมาณไม่เกินร้อยละ 79 ต่อ GDP ภายใต้เงื่อนไขการเกินดุลบัญชีเดินสะพัด 
นอกจากนี้  ค่ าดั ชนี รวม เตื อนภัยยั งคงอยู่ ใ นร ะดับปานกลาง  โดยมีความน่ าจ ะ เป็น 
ของการเกิดวิกฤตการคลังอยู่ที่ประมาณร้อยละ 30 สะท้อนถึงพ้ืนที่ทางการคลังในการก่อหนี้ 
ที่ยังมีอยู่ หากมีความจ าเปน็ ภายใต้ความระมัดระวังรอบคอบ  

 
อย่างไรก็ดี แม้ว่าระดับหนี้สาธารณะ ณ ปัจจุบัน ยังต ่ากว่าระดับเพดานหนี้สาธารณะ  

แต่ระดับหนี้สาธารณะที่สูงขึ้นจะท าให้ Marginal growth effects ในการก่อหนี้ของรัฐบาลลดลง
เร่ือย ๆ รัฐบาลจึงควรรักษาระดับหนี้สาธารณะให้อยู่ในระดับต ่ากว่าเพดานเท่าที่สามารถกระท าได้ 
เพ่ือเก็บไว้เป็นกันชนทางการคลังกรณีเกิดวิกฤตขึ้น รวมถึงเพ่ือให้การกระตุ้นเศรษฐกิจ 
จากการก่อหนี้เพ่ิมเติมของรัฐบาลหลังจากนี้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากที่สุด สะท้อนถึง
ความส าคัญในการควบคุมระดับหนี้สาธารณะต่อ GDP ไม่ให้เพ่ิมข้ึนต่อเนื่องในระยะปานกลาง 
ถึงระยะยาว 

 
 



 

4. เกณฑ์วินัยการคลังไทย คาดหวงัผลได้เพียงใด 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

  

          กลไกหนึ่ งที่ ช่ วย ส่ง เสริม 
การรั กษา เสถี ยรภาพด้ านหนี้ 
ในระยะยาว คือการบังคับใช้เกณฑ์วินัยการคลัง  

โดยประเทศไทยได้มีการบังคับใช้ พ.ร.บ. วินัยการเงินการ

คลังฯ ในปี 2561 เป็นต้นมา ซ่ึงสถานการณ์ความท้าทายด้าน

การคลังในยุคหลัง COVID-19 ถือเป็นบททดสอบส าคัญ

ของการบังคับใช้ พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ ว่า สามารถ

สร้างวินัยและสนับสนุนความยั่งยืนทางการคลังได้อย่างมี

ประสิทธิผลมากน้อยเพียงใด  

บทที่ 4  
เกณฑ์วินัยการคลังไทย  
คาดหวังผลได้เพียงใด 
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เนื้อหาในบทท่ี 4 จะเป็นการน าเสนอกรอบแนวคิดและประสบการณ์ต่างประเทศในการบังคับใช้เกณฑ์
วินัยการคลัง ก่อนน ามาวิเคราะห์เปรียบเทียบกับเกณฑ์วินัยการคลังที่ส าคัญของไทย เพ่ือประเมินผลสัมฤทธิ์
ของการบังคับใช้ เกณฑ์ดั งกล่าว พร้อมทั้ ง เสนอแนะแนวทางในการ เ พ่ิมประสิทธิภาพในอนาคต  
โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 
 
4.1 กรอบแนวคิดและประสบการณ์การต่างประเทศ  

ความท้าทายหนึ่งของการก าหนดเกณฑ์วินัยการคลังให้มีประสิทธิภาพคือ เกณฑ์นั้นจะต้องเป็นกลไก 
ที่ช่วยเสริมสร้างความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว แต่ในขณะเดียวกันจะต้องเอ้ือต่อการด าเนินนโยบาย 
การคลังแบบต่อต้านวัฏจักรเศรษฐกิจ (Counter-cyclical) โดยไม่กลายเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินนโยบาย 
การคลังเพ่ือรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ณ เวลานั้น ๆ ด้วยเช่นกัน หากการก าหนดเกณฑ์วินัยการคลัง 
ตอบโจทย์ได้เพียงด้านใดด้านหนึ่ง แต่กลายเป็นอุปสรรคในอีกด้านหนึ่ง ย่อมท าให้เกณฑ์วินัยการคลังดังกล่าว
ไมม่ีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร  

 
บทความฉบับนี้จึงได้รวบรวมกรอบแนวคิดและประสบการณ์ต่างประเทศในการบังคับใช้เกณฑ์ 

วินัยการคลังเฉพาะในส่วนของกรอบวินัยการคลังเชิงตัวเลข (Numerical rules) ใน 4 ด้าน ได้แก่ ด้านหนี้  
ด้านดุลการคลัง ด้านรายจ่าย และด้านรายได้ โดยมีรายละเอียด ดังนี้  

 
4.1.1 จุดเด่นและความท้าทายของกรอบวินัยในแต่ละด้าน 

(1) กรอบด้านหนี้ กรอบด้านหนี้เป็นกรอบที่มุ่งเน้นไปที่ความยั่งยืนด้านหนี้ผ่านการก าหนด
เพดานของระดับหนี้โดยตรง โดยทั่วไปมักก าหนดในรูปของสัดส่วนหนี้คงค้าง (Gross debt) ต่อ GDP ยกเว้น
กรณีของประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่งก าหนดในรูปของเม็ดเงิน5 ทั้งนี้ กรอบด้านหนี้มีจุดเด่นในด้านความชัดเจน
เรียบง่าย และเอ้ือต่อการสื่อสารหรือตรวจสอบโดยสาธารณะ โดยจากฐานข้อมูล เกณฑ์วินัยการคลัง (Fiscal 
Rules Dataset) ของ IMF พบว่า มี 85 ประเทศทั่วโลกที่มีการก าหนดใช้กรอบด้านหนี้เพ่ือควบคุมวินัยการคลัง 
อย่างไรก็ดี เนื่องจากกรอบด้านหนี้เป็นการก าหนดเป้าหมายในระยะปานกลางถึงระยะยาว จึงท าให้มีข้อจ ากัด
ในการควบคุมการก าหนดนโยบายในระยะสั้น และอาจขาดแรงจูงใจหรือเป็นอุปสรรคต่อการจัดท านโยบาย  
การคลังแบบ Counter-cyclical โดยเฉพาะในกรณีที่เกิดวิกฤตเศรษฐกิจที่ GDP มีการหดตัวรุนแรง ในขณะที่
ยอดหนี้คงค้างของรัฐบาลเพ่ิมขึ้น นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลงของหนี้รัฐบาลอาจเป็นผลมาจากปัจจัยอ่ืนที่อยู่
นอกเหนือการควบคุมของรัฐบาล อาทิ อัตราดอกเบี้ย อัตราแลกเปลี่ยน ภาระจากการค้ าประกัน  
ซึ่งอาจท าให้ยอดหนี้เกินกรอบท่ีก าหนดแม้ว่ารัฐบาลในขณะนั้นจะมีความพยายามรักษาวินัยแล้วก็ตาม 

(2) กรอบด้านดุลการคลัง กรอบด้านดุลการคลังโดยทั่วไปจะถูกก าหนดในรูปของสัดส่วน
ต่อ GDP อย่างไรก็ดี ข้อดีของกรอบด้านดุลการคลังคือเป็นกรอบที่ก าหนดเกณฑ์ส าหรับการจัดท างบประมาณ  
ที่ชัดเจน และเอ้ือต่อการรักษาความยั่งยืนด้านหนี้ในระยะยาว มีความชัดเจนเรียบง่ายในการสื่อสาร 
หรือตรวจสอบโดยสาธารณะเช่นกัน โดยจาก Fiscal Rules Dataset ของ IMF พบว่า มี 93 ประเทศทั่วโลก 
ที่ใช้กรอบดุลการคลังเพ่ือควบคุมวินัยการคลัง อย่างไรก็ดี กรอบสัดส่วนดุลการคลังต่อ GDP อาจท าให้เกิด
ข้อจ ากัดในการด าเนินนโยบายการคลังแบบ Counter-cyclical โดยเฉพาะในช่วงวิกฤต นอกจากนี้ รัฐบาล 
อาจเลือกลดทอนรายจ่ายที่มีผลต่อการยกระดับขีดความสามารถของประเทศในระยะยาว  แต่มีแรงกดดัน 

                                                           
5 สหรัฐอเมริกา ก าหนดกรอบในรูปเม็ดเงิน อยู่ที่ 41.1 ล้านล้านดอลลาร์สหรัฐ (ข้อมูล ณ เดือนกรกฎาคม 2568) 



                                                                                                                                                             33 

 

พลิกโฉมการคลังสู่ความยั่งยืน: ถอดรหัสความเส่ียง สู่บทเรียนแห่งความส าเร็จ 
 

ทางการเมืองน้อย (เช่น รายจ่ายด้านการศึกษา หรือด้านโครงสร้างพ้ืนฐานต่าง ๆ เป็นต้น) เพ่ือให้การขาดดุล
การคลังเป็นไปตามกรอบ ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ และความยั่งยืนทางการคลัง 
ในระยะยาวได้ 

(3) กรอบด้านรายจ่าย กรอบด้านรายจ่ายโดยทั่วไปจะเป็นกรอบที่จ ากัดเพดานการขยายตัว
ของรายจ่าย โดยส่วนใหญ่จะก าหนดให้สอดคล้องกับอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจ ทั้งนี้ จาก Fiscal Rules 
Dataset ของ IMF พบว่า มี 55 ประเทศท่ัวโลกที่ใช้กรอบด้านรายจ่ายเพ่ือควบคุมวินัยการคลัง ข้อดีของการใช้
กรอบวินัยด้านรายจ่ายคือ เป็นกรอบที่ก าหนดเกณฑ์ส าหรับใช้ในการจัดท างบประมาณที่ชัดเจน มีความชัดเจน
เรียบง่ายในการสื่อสารหรือตรวจสอบโดยสาธารณะ และเอ้ือต่อการด าเนินนโยบายการคลังแบบ Counter-
cyclical เนื่องจากรัฐบาลจะสามารถคงระดับของวงเงินงบประมาณรายจ่ายเพ่ือกระตุ้น/ฟ้ืนฟูเศรษฐกิจได้
โดยเฉพาะในยามวิกฤต รวมไปถึงยังสามารถจ ากัดการขยายตัวของงบประมาณในกรณีที่รัฐบาลมีรายได้พิเศษ
เข้ามา อย่างไรก็ดี หากรัฐบาลมีการใช้กรอบด้านรายจ่ายเพียงประเภทเดียวอาจท าให้เกิดช่องโหว่ในการจัดท า
งบประมาณเต็มกรอบที่ก าหนดโดยไม่ค านึงความสามารถในการจัดเก็บรายได้  และอาจส่งผลกระทบ 
ต่อความยั่งยืนทางการคลังได้เช่นกัน 

(4) กรอบด้านรายได้ จาก Fiscal Rules Dataset ของ IMF พบว่า มี 17 ประเทศทั่วโลก 
ที่ใช้กรอบด้านรายได้เพ่ือควบคุมวินัยการคลัง โดยส่วนใหญ่ก าหนดในรูปของเกณฑ์ขั้นต่ าของสัดส่วนรายได้ 
ต่อ GDP เพ่ือรักษาระดับความสามารถในการจัดเก็บรายได้ของประเทศ ทั้งนี้ กรอบด้านรายได้เพียงอย่างเดียว
อาจไม่สร้างแรงจูงใจในการด าเนินนโยบายการคลังแบบ Counter-cyclical (ยกเว้นกรณีที่ก าหนดเกณฑ์ 
การใช้จ่ายจากรายได้พิเศษ) เนื่องจากรัฐบาลอาจเลือกที่จะจัดท างบประมาณสูงเกินจ าเป็นได้  นอกจากนี้  
กรอบด้านรายได้อาจมีข้อจ ากัดในการสื่อสารและตรวจสอบโดยสาธารณะ เนื่องจากความสามารถ  
ในการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลมีความผันผวนและอ่อนไหวกับวัฏจักรเศรษฐกิจสูง 
 

แผนภาพที่  4.1  เปรียบเทยีบการใช้กรอบวินัยแต่ละประเภทของต่างประเทศ 

(1) จ านวนประเทศที่เลือกใช้กรอบวินัยแต่ละประเภท 
 

(2) สัดส่วนประเทศที่เลือกใช้กรอบวินัยแต่ละประเภท 

  
          ที่มา: IMF (2022) 
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ตารางที ่ 4.1  เปรียบเทียบข้อดีข้อเสียของเกณฑ์วินัยการคลังแต่ละประเภท 
 

 ข้อด ี ข้อเสีย 
กรอบด้านหน้ี • มุ่งไปท่ีความยัง่ยืนด้านหน้ีโดยตรง  

• ง่ายต่อการส่ือสารและตรวจสอบ 
จากสาธารณะ 

• ขาดแนวปฏิบัติในระยะสัน้ท่ีชัดเจน 
• ไม่ส่งเสริมการด าเนินนโยบายการคลัง 

แบบ Counter-cyclical 
• มีปัจจัยอื่นท่ีรัฐบาลควบคุมไม่ได้ 

กรอบด้านดุลการคลัง • มีแนวปฏิบัติในระยะสัน้ท่ีชัดเจน 
• สัมพันธ์กับความยัง่ยืนด้านหน้ี 
• ง่ายต่อการส่ือสารและตรวจสอบจาก

สาธารณะ 

• ไม่เอื้อต่อการด าเนินนโยบายการคลังแบบ 
Counter-cyclical 

• มีปัจจัยอื่นท่ีรัฐบาลควบคุมไม่ได้ 

กรอบด้านรายจ่าย • มีแนวปฏิบัติในระยะสัน้ท่ีชัดเจน 
• เอื้อต่อการด าเนินนโยบายการคลังแบบ 

Counter-cyclical  
• ง่ายต่อการส่ือสารและตรวจสอบจากสาธารณะ 
• ก าหนดขนาดของรัฐบาลท่ีเหมาะสมได้ชัดเจน 

• ไม่สัมพันธ์กับความยัง่ยืนด้านหน้ีโดยตรง 
• อาจขาดแรงจูงใจในการควบคุมรายจ่าย 

บางประเภทท่ีได้รับการยกเว้น 

กรอบด้านรายได ้ • ก าหนดขนาดของรัฐบาลท่ีเหมาะสมได้ชัดเจน 
และช่วยเสริมสร้างศักยภาพในการจัดเก็บ
รายได้ของรัฐบาล 

• ยากต่อการส่ือสารและตรวจสอบจากสาธารณะ 
• ไม่เอื้อต่อการด าเนินนโยบายการคลังแบบ 

Counter-cyclical (ยกเว้นกรณีจ ากัดการใช้
จ่ายจากรายได้พิเศษ) 

ที่มา: IMF (2012) 

 
4.1.2 แนวทางในการเสริมสร้างประสิทธิผลของเกณฑ์วินัยการคลัง (ภาคผนวก 1) 

 (1) ก าหนดชุดเกณฑ์วินัยการคลังที่ประกอบด้วยกรอบหลายประเภท จากแผนภาพ 
ที่ 3.3 สะท้อนให้เห็นว่า ประเทศที่ใช้ เกณฑ์วินัยการคลังเพียงประเภทใดประเภทหนึ่งมีเพียงส่วนน้อย  
(15 ประเทศ) ในขณะที่ประเทศส่วนใหญ่จะเลือกใช้เกณฑ์วินัยการคลังหลายประเภทควบคู่กัน โดยชุดเกณฑ์
วินัยการคลังที่มีการเลือกใช้มากที่สุด คือ เกณฑ์ด้านหนี้ + เกณฑ์ด้านดุลการคลัง + เกณฑ์ด้านรายจ่าย  
(35 ประเทศ) รองลงมาคือ เกณฑด์้านหนี้ + เกณฑด์้านดุลการคลัง (26 ประเทศ) (แผนภาพที่ 4.1) 

(2) เพิ่มวรรคท้ายส าหรับยกเว้นการปฏิบัติตามเกณฑ์วินัยการคลัง (Escape clause)  
ในกรณีฉุกเฉินจ าเป็น เพ่ือเอ้ือต่อการด าเนินนโยบายการคลังแบบ Counter-cyclical โดยเฉพาะในกรณี 
เกิดวิกฤตเศรษฐกิจ ทั้งนี้ ประเทศส่วนใหญ่ทั่วโลกได้มีการก าหนด Escape clause กับเกณฑ์วินัยการคลัง
เพ่ิมขึ้นอย่างชัดเจน หลังจากวิกฤตแฮมเบอร์เกอร์ในปี 2008 โดยปัจจุบันประมาณร้อยละ 60 ของประเทศ  
ที่มีการใช้เกณฑ์วินัยการคลัง จะมีการก าหนด Escape clause ไว้ในกฎหมายด้วย เพ่ิมข้ึนจากประมาณร้อยละ 
25 ในปี 2000 (IMF, 2022) 

(3) ใช้ตัวเลข Potential GDP ในการค านวณเกณฑ์วินัยเพื่อขจัดผลของวัฏจักรเศรษฐกิจ 
(Cyclical adjustment) อาทิ กลุ่มประเทศสมาชิก EU ใช้ Production function6 ในขณะที่ประเทศเปรู 
ที่ใช้ค่าเฉลี่ยของอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 20 ปี (15 ปีก่อนหน้า ถึงประมาณการ 5 ปีข้างหน้า) ในการ
ค านวณ Potential GDP เพ่ือก าหนดเป็นกรอบเพดานการขยายตัวของงบประมาณรายจ่าย 

(4) ใช้ตัวเลขฐานะการคลัง (รายได้ และ/หรือรายจ่าย) เชิงโครงสร้าง (Structural)  
ในการค านวณเกณฑ์วินัยเพ่ือขจัดผลของวัฏจักรเศรษฐกิจ (Cyclical adjustment) ซึ่งจะช่วยให้รัฐบาล

                                                           
6 European Commission (2014), The Production Function Methodology for Calculating Potential Growth Rates & Output 
Gaps, European Economy Technical Paper No. 535, DG ECFIN. 
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สามารถจัดท านโยบายการคลังแบบ Counter-cyclical ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น อาทิ กลุ่ม EU ได้
ยกเว้นรายจ่ายด้านสวัสดิการการว่างงาน และรายการที่เป็นมาตรการฉุกเฉิน ในการค านวณการขยายตัวของ
งบประมาณรายจ่าย ประเทศเยอรมนี ก าหนดให้การขาดดุลเชิงโครงสร้าง (Structural deficit) ต้องไม่เกินร้อยละ 
0.35 ต่อ GDP 

(4) ยกเว้นรายจ่ายช าระดอกเบี้ย หรือใช้ตัวเลขการขาดดุลเบื้องต้น (Primary balance)  
ออกจากการบังคับใช้เกณฑ์วินัยเนื่องจากรายจ่ายและ/หรือรายได้ประเภทดังกล่าวเป็นผลจากการก่อหนี้ของ
รัฐบาลในอดีต รวมทั้งขึ้นอยู่กับสถานการณ์ตลาดในแต่ละช่วงเวลา ซึ่งรัฐบาล ณ ขณะนั้น ไม่สามารถควบคุมได้ 

(5) ยกเว้นรายจ่ายบางรายการที่เป็นรายจ่ายส าคัญของประเทศออกการค านวณเกณฑ์วินัย 
เพ่ือให้รัฐบาลมีความยืดหยุ่นในการจัดสรรรายจ่ายดังกล่าวตามความจ าเป็นเหมาะสมในแต่ละช่วงเวลา  อาทิ 
รายจ่ายลงทุน (Golden rule) อาทิ ประเทศอังกฤษ (1997 - 2008) และมาเลเซีย ก าหนดให้รัฐบาล 
ต้องวางแผนระยะปานกลางในการจัดท ารายจ่ายประจ า (รายจ่ายรวมหักรายจ่ายลงทุน) แบบสมดุล รายจ่าย
ด้านอาวุธและความม่ันคงประเทศ (อาทิ ประเทศอิสราเอล ก าหนดให้หักรายจ่ายดังกล่าวออกจากการค านวณ
กรอบเพดานการขยายตัวของงบประมาณรายจ่าย) รายจ่ายด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ประเทศ
สหรัฐอเมริกามีกลไก Overseas Contingency Operation ซึ่งยกเว้นให้รัฐบาลสามารถจัดท ารายจ่ายที่
เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศท่ีมีความเร่งด่วนจ าเป็น (มักเก่ียวข้องสงคราม) นอกเหนือจากเพดาน
รายจ่ายที่ก าหนดไว้ได ้ 

(6) อ่ืน ๆ (1) การจ ากัดการใช้จ่ายจากรายได้พิเศษ อาทิ ประเทศเนเธอร์แลนด์ ที่ก าหนดให้
รัฐบาลต้องน าร้อยละ 50 ของรายได้พิเศษไปใช้ช าระหนี้ และอีกร้อยละ 50 น าไปพิจารณาเพ่ือลดภาระภาษี
หรือภาระเงินน าส่งประกันสังคมให้กับประชาชน) (2) เกณฑ์เพ่ือเสริมสร้างความเป็นกลางต่อดุลการคลัง (Pay 
as you go) อาทิ ประเทศสหรัฐอเมริกา ที่มีการก าหนดให้กรณีที่มีการเสนอมาตรการที่ส่งผลกระทบเชิงลบต่อ
ฐานะการคลัง จะต้องมีการเสนอมาตรการคู่ขนานเพ่ือชดเชยผลกระทบดังกล่าวนั้น ๆ ด้วยเสมอ 
 
 
4.2 เกณฑ์วินัยการคลังของประเทศไทย 

ส าหรับเกณฑ์วินัยการคลังของประเทศไทยที่ใช้อยู่ในปัจจุบันมีอยู่ทั้งสิ้นหลายรายการ ทั้งนี้ บทความ
ฉบับนี้ได้เลือกเจาะจงไปที่ 4 รายการที่มีส่วนส าคัญในการจัดท างบประมาณรายจ่าย ได้แก่ (1) กรอบเพดาน 
หนี้สาธารณะต่อ GDP (2) กรอบเพดานการกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุล (3) กรอบรายจ่ายลงทุน และ (4) เกณฑ์
การอนุโลมให้สั่งจ่ายเงินจากเงินคงคลัง เพ่ือน ามาวิเคราะห์ประเมินผลสัมฤทธิ์ของการบังคับใช้เกณฑ์ดังกล่าว 
โดยพิจารณาทั้งในมิติของการเสริมสร้างความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว และมิติของการส่งเสริมให้รัฐ
ด าเนินนโยบายการคลังแบบต่อต้านวัฏจักรเศรษฐกิจ (Counter-cyclical) โดยไม่กลายเป็นอุปสรรคต่อการ
ด าเนินนโยบายการคลังเพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ณ เวลานั้น ๆ  

 

4.2.1 บทบัญญัติและเจตนารมณ์ของเกณฑ์ 
(1) กรอบเพดานการกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุล  

บทบัญญัติของเกณฑ์: มาตรา 21 แห่ง พ.ร.บ. หนี้สาธารณะฯ ก าหนดให้ “การกู้เงิน 
เพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณหรือเมื่อมีรายจ่ายสูงกว่ารายได้ ... ให้กระทรวงการคลังกู้เป็นเงินบาทไม่เกิน 
(1) ร้อยละ 20 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้นและงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม และ 
(2) ร้อยละ 80 ของรายจ่ายช าระคืนเงินต้น ...” 
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เจตนารมณ์: เพ่ือให้รัฐบาลจัดท ากรอบงบประมาณรายจ่ายที่สอดคล้องกับความสามารถ 
ในการจัดเก็บรายได้ (ไม่เกินประมาณ 1.3 เท่าของรายได้) (กล่องข้อมูลที่ 4.1) ผ่านการจ ากัดการก่อหนี้ใหม่
ของรัฐบาลในแต่ละปีงบประมาณไม่ให้สูงเกินไป ทั้งนี้ หากแปลงเกณฑ์ดังกล่าวให้อยู่ในรูปสัดส่วนการขาดดุล
การคลังต่อ GDP (หลังหักรายจ่ายช าระเงินต้นแล้ว7) โดยอ้างอิงจากสมมติฐานในช่วงปีงบประมาณ 2561 - 
2567 (ไม่รวมช่วงเกิด COVID-19 ในปีงบประมาณ 2563 - 2564) กรอบเพดานดังกล่าวสูงสุดจะอยู่ที่ประมาณ
ร้อยละ 4 ต่อ GDP ในขณะที่จุดขาดดุลเพ่ือรักษาเสถียรภาพด้านหนี้ของไทยในช่วงปีงบประมาณ 2561 - 2567 
(ไม่รวมช่วงเกิด COVID-19) อยู่ที่ประมาณร้อยละ 2.5 ต่อ GDP ส่งผลให้หากแม้รัฐบาลจะท างบประมาณขาด
ดุลเต็มกรอบเพดานตามกฎหมายดังกล่าว จะส่งผลให้สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP เพ่ิมขึ้นอย่างค่อยเป็นค่อย
ไป เฉลี่ยปีละประมาณร้อยละ 1.5 
 

กล่องข้อมูล  4.1  ความสัมพันธ์ของกรอบเพดานกู้ชดเชยขาดดุล 
กับ GDP และรายได้รัฐบาล 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

   ที่มา: จัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 

(2) กรอบรายจ่ายลงทุน  
บทบัญญัติของเกณฑ์: มาตรา 20 แห่ง พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ ก าหนดให้ “ ...  

(1) งบประมาณรายจ่ายลงทุน ต้องมีจ านวนไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และต้อง
ไม่น้อยกว่าวงเงินส่วนที่ขาดดุลของงบประมาณประจ าปีนั้น ... ในกรณีที่การตั้งงบประมาณรายจ่ายไม่สามารถ
ด าเนินการตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในวรรคหนึ่งได้ ให้แสดงเหตุผลความจ าเป็นและมาตรการในการแก้ไขต่อ
รัฐสภาพร้อมกับการเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีด้วย” 

                                                           
7 ปัจจุบัน (ณ เดือนมิถุนายน 2568) ประกาศคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ เรื่อง ก าหนดสัดส่วนต่าง ๆ เพื่อเป็นกรอบวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2567 ร้อยละ 3.5 – 5 ของ งปม. รายจ่ายฯ แล้ว 

กรอบเพดานกู้ชดเชยขาดดุล 
= 20%*งปม. รายจ่าย +  80%*รายจ่ายช าระคืนเงินต้น 
= 20%*งปม. รายจ่าย  +  80%*4%*งปม. รายจ่าย 
= (20% + 80%*4%)*งปม. รายจ่าย 
= 23.2%*งปม. รายจ่าย 

กรอบเพดานวงเงิน งปม. รายจ่าย 
                     งปม. รายจ่าย  =  รายได้ + กรอบกู้ชดเชยขาดดุล 
                      งปม. รายจ่าย  =  รายได้ + 23.2%*งปม. รายจ่าย 
 (1 – 23.2%)*งปม. รายจ่าย  =  รายได้ 
          76.8%*งปม. รายจ่าย  =  รายได้ 
                       งปม. รายจ่าย  =  รายได้ / 76.8% 
                       งปม. รายจ่าย  =  1.302 * รายได้ 

 
กรอบเพดานกู้ชดเชยขาดดุล (สุทธิ) 

= กรอบเพดานขาดดุล - รายจ่ายช าระคืนเงินต้น    
= 23.2%*งปม. รายจ่าย – 4%*งปม. รายจ่าย 
= 19.2%*งปม. รายจ่าย 
= 19.2%*(1.302 * รายได้) 
= 24.9984% * รายได้ 
= 3.6 ถึง 3.9% ต่อ GDP 

อ้างอิงจากสัดส่วนรายได้ต่อ GDP ในปีงบประมาณ  
2561 – 2567 ซึ่งอยู่ระหว่าง 14.6% ถึง 15.5% ต่อ GDP 
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เจตนารมณ์ เพ่ือให้มีเม็ดเงินการลงทุนภาครัฐลงสู่ระบบเศรษฐกิจอย่างต่อเนื่อง และเพ่ือ
การก่อหนี้ของรัฐบาลเป็นไปเพ่ือโครงการที่เป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาประเทศระยะยาว โดยคนรุ่นถัดไปที่
จะต้องเป็นผู้รับภาระช าระหนี้จะยังคงได้รับประโยชน์จากการก่อหนี้ดังกล่าว  

 (3) กรอบเพดานหนี้สาธารณะ  
บทบัญญัติของเกณฑ์: มาตรา 50 แห่ง พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ ก าหนดให้  

“ให้คณะกรรมการประกาศก าหนดสัดส่วนดังต่อไปนี้เพ่ือใช้เป็นกรอบในการบริหารหนี้สาธารณะ (1) สัดส่วน
หนี้สาธารณะต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ ...” โดยปัจจุบันประกาศคณะกรรมการนโยบายการเงิน 
การคลังของรัฐ เรื่อง ก าหนดกรอบในการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2564 ได้ก าหนดให้สัดส่วน
ดังกล่าวอยู่ที่ไม่เกินร้อยละ 70 และมาตรา 51 แห่ง พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ ก าหนดให้ “... ในกรณีที่
การบริหารหนี้สาธารณะไม่สามารถด าเนินการได้ตามสัดส่วนที่ก าหนดตามมาตรา 50 ให้รัฐมนตรีรายงาน
เหตุผล วิธีการ และระยะเวลาในการท าให้สัดส่วนดังกล่าวอยู่ภายในสัดส่วนที่ก าหนดเสนอต่อคณะรัฐมนตรี” 

เจตนารมณ์: เพ่ือให้รัฐบาลรักษาระดับหนี้คงค้างไม่ให้สูงเกินความจ าเป็น โดยเก็บพ้ืนที่
ทางการคลังส่วนหนึ่งไว้เป็นกันชนทางการคลัง (Fiscal Buffer) กรณีเกิดวิกฤต  

(4) เกณฑ์การอนุโลมให้ส่ังจ่ายเงินจากเงินคงคลัง  
บทบัญญัติของเกณฑ์: มาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ก าหนดให้ 

“ในกรณีต่อไปนี้ ให้สั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 หรือคลังจังหวัด หรือคลังอ าเภอได้ก่อนที่มี
กฎหมายอนุญาตให้จ่าย คือ (1) รายการจ่ายที่มีการอนุญาตให้จ่ายเงินได้แล้วตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ แต่เงินที่ตั้งไว้มีจ านวนไม่พอจ่ายและมีพฤติการณ์เกิดขึ้นให้มีความจ าเป็นต้องจ่าย
โดยเร็ว  

เจตนารมณ์: เพ่ือป้องกันการหยุดชะงักของกิจกรรมของภาครัฐ (Government shutdown) 
หรือการผิดช าระหนี้ของภาครัฐ (Government default) ซึ่งกระทบต่อระบบเศรษฐกิจและความเชื่อมั่นของประเทศ 

 
4.2.2 การประเมินผลสัมฤทธ์ิ 

จากข้อมูลดังกล่าวข้างต้น สามารถสรุปผลการวิเคราะห์ประสิทธิผลของชุดเกณฑ์วินัย  
การคลังของไทยทั้งในมิติของการเสริมสร้างความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว และมิติของการส่งเสริมให้รัฐ
ด าเนินนโยบายการคลังแบบต่อต้านวัฏจักรเศรษฐกิจได้ ดังนี้ 

 

จุดแข็ง 
(1) เกณฑ์วินัยการคลังของไทยสามารถส่งเสริมความยั่งยืนทางการคลังของประเทศ 

ในภาพรวมได้ระดับหนึ่ง ดังนี้ 
(1.1) มีการก าหนดเป้าหมายเพดานหนี้สาธารณะคงค้างในระยะปานกลาง เพ่ือเก็บรักษา

กันชนทางการคลังไว้กรณีเกิดวิกฤต โดยหากพิจารณาผลการศึกษาเชิงประจักษ์ในบทที่ 2 เกี่ยวกับระดับเพดาน
หนี้สาธารณะสูงสุดของประเทศไทยในยุคหลัง COVID-19 พบว่า เกณฑ์กรอบเพดานหนี้สาธารณะในปัจจุบัน 
ที่ก าหนดไว้ที่ร้อยละ 70 ยังคงอยู่ในระดับต่ ากว่าระดับเพดานหนี้สาธารณะสูงสุดที่การก่อหนี้เพ่ิมเติม  
ของรัฐบาลจะยังส่งผลบวกต่อเศรษฐกิจ ซึ่งอาจอยู่ที่ประมาณร้อยละ 79 ต่อ GDP ท าให้สามารถมั่นใจได้ว่า 
หากเกิดวิกฤตขึ้นอีกในอนาคต รัฐบาลจะยังคงมีกันชนทางการคลังชั้นสุดท้ายเหลืออยู่รองรับการดูแล
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจหากมีความจ าเป็นได้  
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(1.2) กรอบเพดานการกู้ชดเชยเพ่ือการขาดดุลช่วยจ ากัดขอบเขตการก่อหนี้ใหม่ในแต่ละปี
เพ่ือป้องกันไม่ให้ระดับหนี้สาธารณะต่อ GDP เพ่ิมขึ้นอย่างก้าวกระโดด (ในสถานการณ์ปกติ) โดยแม้ว่ารัฐบาล
จะมีการก่อหนี้สูงสุดเต็มกรอบท่ีกฎหมายก าหนด สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP จะเพ่ิมขึ้นอย่างค่อยเป็นค่อยไป
เฉลี่ยประมาณร้อยละ 1.5 ต่อปี (อ้างอิงสมมติฐานปีงบประมาณ 2561 – 2568 ไม่รวมปีงบประมาณ 2563 
และ 2564 ที่เป็นช่วงวิกฤต)  

(1.3) มีการก าหนดวัตถุประสงค์ของการก่อหนี้เพ่ือให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อเศรษฐกิจ  
จากการก าหนดให้การกู้เงินทุกบาทจะต้องเป็นไปเพ่ือโครงการลงทุนเท่านั้น ซึ่งท าให้ประสิทธิภาพของการก่อหนี้
อยู่ในระดับสูง (เมื่อเปรียบเทียบกับการก่อหนี้เพื่อน าไปใช้จ่ายเป็นรายจ่ายประจ า) 

(1.4) กรอบเพดานการกู้ชดเชยเพ่ือการขาดดุลมีส่วนส าคัญในการส่งเสริมให้รัฐบาล 
ด าเนินการปรับสมดุลทางการคลัง (เพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้ หรือปรับลดรายจ่าย) โดยเฉพาะ
ในช่วงที่ความสามารถในการจัดเก็บรายได้ปรับตัวลดลงอย่างมีนัยส าคัญ เนื่องจากรัฐบาลจะสามารถกู้ชดเชย
เพ่ือการขาดดุลได้ลดลง และส่งผลให้เพดานสูงสุดในการก าหนดกรอบงบประมาณรายจ่ายลดลงตามไปด้วย 
(แผนภาพที่ 4.2) 

 

แผนภาพที่  4.2  กรอบเพดานกู้ชดเชยขาดดุลกับระดับรายได้รัฐบาล (ร้อยละต่อ GDP)  

 

                            ที่มา: จัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 
(2) มีกลไกเพิ่มความยืดหยุ่นให้กับรัฐบาลกรณีเกิดวิกฤต ภายใต้การตรวจสอบของฝ่ายนิติ

บัญญัติ เพื่อไม่ให้เกณฑ์วินัยการคลังกลายเป็นอุปสรรคในการดูแลเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ดังนี้ 
(2.1) กรณีท่ีรัฐจ าเป็นต้องใช้จ่ายเงินเพ่ือเป็นสวัสดิการส าหรับประชาชน หรือเพ่ือช่วยเหลือ

สนับสนุนภาคเอกชน (มากกว่าที่น าไปจัดท าโครงการลงทุน) รัฐบาลอาจพิจารณาลดวงเงินรายจ่ายลงทุนลงให้
น้อยกว่าร้อยละ 20 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือน้อยกว่าวงเงินขาดดุลงบประมาณได้ โดยชี้แจง
เหตุผลความจ าเป็น และแนวทางแก้ไขต่อรัฐสภา 

(2.2) กรณีที่รัฐจ าเป็นต้องกู้เงินในระดับสูง รัฐบาลอาจกู้เงินเพ่ิมเติมได้โดยออกเป็น
กฎหมายเฉพาะ (พระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงิน) รวมถึงคณะกรรมการนโยบายการเงิน 
การคลังของรัฐอาจพิจารณาขยายกรอบเพดานหนี้สาธารณะต่อ GDP ขึ้นชั่วคราว โดยคณะกรรมการนโยบาย
การเงินการคลังของรัฐมีหน้าที่จะต้องเปิดเผยหรือชี้แจงข้อมูลที่เกี่ยวข้องหากมีการร้องขอจากฝ่ายนิติบัญญัติ 
(รัฐสภา) และหน่วยงานอิสระท่ีเกี่ยวข้อง  

2.7% 2.9% 3.0% 3.1% 3.2% 3.4% 3.5% 3.6% 3.7% 3.9% 4.0% 4.1% 4.2%

11.0% 11.5% 12.0% 12.5% 13.0% 13.5% 14.0% 14.5% 15.0% 15.5% 16.0% 16.5% 17.0%

กร
อบ

เพ
ดา
นก

ู้

ระดับรายได้รัฐบาล
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ประเด็นท้าทาย 
(3) อย่างไรก็ดี ชุดเกณฑ์วินัยการคลังของไทยอาจยังมีช่องโหว่ในทางปฏิบัติที่ลดแรงจูงใจ

ในการเพิ่มความสามารถในการจัดเก็บรายได้ หรือการลดทอนรายจ่ายท่ีไม่จ าเป็นลง จากการที่ 1) ชุดเกณฑ์
วินัยการคลังในปัจจุบันอาจยังไม่มีบทบัญญัติที่สนับสนุนการมีส่วนร่วมของฝ่ายนิติบัญญัติ หรือหน่วยงานอิสระ 
ที่ เกี่ยวข้อง ในการพิจารณาจัดท าประมาณการ/เป้าหมายด้านรายได้ รวมถึงการติดตามตรวจสอบ 
การด าเนินการจัดเก็บรายได้ให้เป็นไปตามแผนที่ตั้งไว้ ข้อเท็จจริงดังกล่าวสะท้อนให้เห็นได้จากความท้าทาย
ของกระทรวงการคลังในการผลักดันการปฏิรูปรายได้รัฐบาลให้เกิดผลบังคับใช้ ท่ามกลางแนวโน้ มสัดส่วน
รายได้ต่อ GDP ที่ลดลงอย่างต่อเนื่องในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา และ 2) รัฐบาลอาจจัดสรรวงเงินงบประมาณ
รายจ่ายให้กับบางรายการน้อยกว่าความเป็นจริง และเลือกใช้ช่องทางของเกณฑ์การอนุโลมให้สั่งจ่ายเงินจาก
เงินคงคลัง กรณีตั้งรายจ่ายตั้งไว้ไม่เพียงพอและจ าเป็นต้องใช้จ่ายโดยเร็ว โดยรัฐบาลมีการด าเนินการใน
ลักษณะดังกล่าวต่อเนื่องตั้งแต่ปีงบประมาณ 2565 เป็นต้นมา และเพ่ิมสูงขึ้นต่อเนื่อง 

 
ตารางที ่ 4.2  สถิติรายจ่ายที่ตั้งไว้ไม่เพียงพอและมกีารส่ังจ่ายจากเงินคงคลงั 

 ปีงบประมาณ 
2561 

ปีงบประมาณ 
2565 

ปีงบประมาณ 
2566 

ปีงบประมาณ 
2567 

รายจ่ายช าระดอกเบ้ีย - 1,819 8,898 39,719 

รายจ่ายบุคลากรภาครัฐ - 8,344 17,602 17,082 

เงินสมทบและเงินชดเชยข้าราชการ 884    

ค่าใช้จ่ายในการรักษาพยาบาล
ข้าราชการ ลูกจ้าง และพนักงาน
ของรัฐ 

11,264 7,650 20,508 23,944 

เงินเบ้ียหวัด บ าเหน็จ บ านาญ 50,169 15,041 36,302 42,127 

เงินช่วยเหลือข้าราชการ ลูกจ้าง 
และพนักงานของรัฐ 75 906 617 187 

รวม 62,392 33,759 83,927 123,059 
 

ที่มา: กรมบัญชีกลาง จัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 

 

ทั้งนี้ หากยึดเจตนารมณ์ของกรอบเพดานกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุลตามกฎหมาย พบว่า 
ระดับการขาดดุลงบประมาณต่อ GDP ในปีงบประมาณ 2567 และ 2568 ควรอยู่ที่ประมาณไม่เกินร้อยละ 3.8 
อย่างไรก็ดี ผลการขาดดุลงบประมาณสุทธิต่อ GDP ในสองปีดังกล่าว อยู่ที่ประมาณร้อยละ 3.7 และ 4.9 
ตามล าดับ (แผนภาพที่ 2.2 (3)) เพ่ิมสูงขึ้นเกือบเต็ม และเพ่ิมขึ้นอีกจนเกินกรอบเพดานกู้ ในปีงบประมาณ 
2567 และ 2568 ตามล าดับ ซึ่งหมายถึงการที่กระทรวงการคลังจะต้องใช้การบริหารสินทรัพย์ (เงินคงคลัง)  
เข้ามาชดเชยส่วนต่างดังกล่าว และอาจส่งผลกระทบต่อฐานะทางการคลังอย่างมีนัยส าคัญได้หากมี 
การด าเนินการในลักษณะดังกล่าวอย่างต่อเนื่อง ดังนั้น ปัญหาดังกล่าวที่เกิดขึ้นต่อเนื่องใน 2 ปีงบประมาณ
ดังกล่าว สะท้อนถึงความจ าเป็นที่รัฐบาลจะต้องเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้อย่างจริงจัง ควบคู่ไปกับ
พิจารณาลดทอน/หรือจัดสรรงบประมาณรายจ่ายให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น เพ่ือให้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของเกณฑก์รอบเพดานกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุลที่ตั้งไว้ 
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(4) นอกจากนี้ เนื่องจากกฎหมายไม่ได้มีการระบุนิยามของค าว่า “รายจ่ายลงทุน”  
อย่างชัดเจน จึงอาจมีข้อโต้แย้งในทางปฏิบัติถึงเม็ดเงินรายจ่ายลงทุนบางส่วนว่า เข้าข่ายเป็นรายจ่าย
ลงทุนที่ส่งผลประโยชน์ต่อการพัฒนาประเทศในระยะยาว และสมควรที่รัฐบาลจะก่อหนี้เพื่อด าเนิน
โครงการดังกล่าวหรือไม่ ทั้งนี้ จากข้อมูลการเบิกจ่ายงบประมาณในปีงบประมาณ 2567 พบว่า ร้อยละ 53.16 
เป็นโครงการที่ได้มาซึ่งสินทรัพย์ถาวรที่ประชาชนได้ประโยชน์โดยตรง (อาทิ โครงสร้ างพ้ืนฐาน อาคารสิ่งปลูก
สร้างต่าง ๆ ที่ประชาชนใช้บริการ อาวุธยุทโธปกรณ์) ร้อยละ 8.57 เป็นโครงการที่ได้มาซึ่งสินทรัพย์ถาวร  
เพ่ือสนับสนุนการด าเนินงานของภาครัฐ ร้อยละ 30.58 เป็นโครงการที่ไม่เกี่ยวข้องกับการได้มาซึ่งสินทรัพย์
ถาวร ร้อยละ 7.67 เป็นโครงการที่ไม่สามารถระบุลักษณะได้แน่ชัด นอกจากนี้ ความท้าทายในการวางแผน 
และจัดสรรรายจ่ายลงทุนรายสาขาให้สอดคล้องตามยุทธศาสตร์ชาติ การวิเคราะห์ความคุ้มค่าโครงการ  
ระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง รวมถึงกระบวนการตรวจสอบ ถือเป็นกุญแจส าคัญที่ส่งผลต่อประสิทธิภาพ 
ของรายจ่ายลงทุนให้เป็นตามที่คาดหวัง 

 
แผนภาพที่  4.3  สัดส่วนของรายจ่ายลงทุนปงีบประมาณ 2567 แบ่งตามลักษณะ 

 

 

ที่มา: จัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
หมายเหตุ: ข้อมูลเบิกจ่ายรายจ่ายลงทุนที่เกิดขึ้นจริงในปีงบประมาณ 2567 

 
(5) เกณฑ์กรอบเพดานการกู้เพื่อชดเชยการขาดดุลอาจไม่ส่งเสริมการด าเนินนโยบาย 

การคลังแบบต่อต้านวัฏจักรเศรษฐกิจได้อย่างมีประสิทธิภาพเท่าที่ควร จากการที่กรอบเพดานการกู้ชดเชย
เพ่ือการขาดดุลมีความสัมพันธ์กับความสามารถในการจัดเก็บรายได้ ซึ่งมีความอ่อนไหวต่อเศรษฐกิจสูง ส่งผล
ให้ในช่วงที่เศรษฐกิจชะลอตัว หรือหดตัว (ขยายตัวในระดับสูง) และท าให้ความสามารถในการจัดเก็บรายได้
ลดลง (เพ่ิมขึ้น) รัฐบาลจะสามารถกู้เพ่ือดูแลเศรษฐกิจได้ลดลง (เพ่ิมขึ้น) ตามไปด้วย ซึ่งอาจไม่เป็นไปตามหลัก
นโยบายการคลังแบบต่อต้านวัฏจักร นอกจากนี้ ภายใต้ความสามารถในการจัดเก็บรายได้ในปัจจุบัน เกณฑ์
กรอบเพดานการกู้เพื่อชดเชยการขาดดุลยังอยู่สูงกว่าเกณฑ์สากลอยู่ที่ร้อยละ 3 ต่อ Potential GDP ดังนั้น 
หากรัฐบาลมีการกู้เต็มเพดานอย่างต่อเนื่อง เกณฑ์กรอบเพดานการกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุลภายใต้บริบท 
ยุคหลัง COVID-19 อาจมีความเข้มงวดไม่เพียงพอต่อการรักษาเสถียรภาพด้านหนี้ในระยะยาวได้ ดังนั้น  
ในระยะถัดไปหากสถานการณ์เศรษฐกิจสามารถกลับมาขยายตัวใกล้หรือเต็มศักยภาพ รัฐบาลควรก าหนด

53.16%

8.57%

30.58%

7.69%

โครงการที่ได้มาซึ่งสินทรพัยถ์าวรที่
ประชาชนได้ประโยชนโ์ดยตรง
โครงการที่ได้มาซึ่งสินทรพัยถ์าวรเพ่ือ
สนับสนุนการด าเนนิงานของภาครัฐ
โครงการที่ไม่เกี่ยวข้องกบัการได้มาซึ่ง
สินทรัพย์ถาวร
ไม่สามารถแบ่งประเภทได้
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บังคับใช้เกณฑ์กรอบขาดดุลสากลที่ร้อยละ 3 ประกอบการจัดท างบประมาณและวางแผนการคลัง  
อย่างเคร่งครัดมากข้ึน (แผนภาพที่ 4.4) 

 
แผนภาพที่  4.4  เปรียบเทียบกรอบเพดานการกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุลของไทยกับเกณฑ์สากล 

 
   ที่มา: จัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
4.2.3 การส่งสัญญาณเตือนให้รัฐบาลปรับสมดุลทางการคลัง 

หากพิจารณาฐานะการคลังในช่วง 3 ปีงบประมาณล่าสุด (ปีงบประมาณ 2566 – 2568)  
เกณฑ์วินัยการคลังของไทยได้ส่งสัญญาณเตือนให้รัฐบาลต้องเร่งรัดปรับสมดุลทางการคลังอย่างจริงจัง ดังนี้  

(1) ระดับการขาดดุลงบประมาณในทั้ง 3 ปีดังกล่าว อยู่สูงกว่าจุดที่ เ อ้ือต่อการรักษา
เสถียรภาพด้านหนี้ สะท้อนให้เห็นว่า หากไม่มีการปรับสมดุลทางการคลัง สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP  
ในระยะปานกลางอาจปรับตัวเพ่ิมขึ้นสูงกว่าเพดานตามกฎหมาย ณ ปัจจุบันที่ร้อยละ 70 ต่อ GDP และเข้าสู่
พ้ืนที่กันชนทางการคลังสุดท้ายที่ควรเก็บไว้ ก่อนถึงจุดเพดานหนี้สาธารณะที่รัฐบาลอาจสูญเสียศักยภาพ  
ในการก่อหนี้เพื่อกระตุ้นเศรษฐกิจยามวิกฤตได้ 

(2) ระดับการขาดดุลงบประมาณใน 2 ปีล่าสุด ได้เพ่ิมขึ้นเต็ม หรือสูงกว่ากรอบเพดานการกู้
เพ่ือชดเชยการขาดดุลตามกฎหมาย ซึ่งหากรัฐบาลยังคงชะลอการปรับสมดุลทางการคลังออกไป ย่อมหมายถึง
การที่รัฐบาลต้องเริ่มใช้การบริหารสินทรัพย์เข้ามาช่วยเติมเต็มส่วนต่างดังกล่าว ซึ่งถือเป็นปัจจัยเสี่ยงที่ท าให้
ความมั่งค่ังสุทธิ (Net worth) ของรัฐบาลปรับตัวลดลงในระยะยาวได้  

(3) การจัดสรรรายจ่ายลงทุนเริ่มมีสัญญาณของนัยการใช้ Escape clause ในสถานการณ์ปกติ 
เนื่องจากพ้ืนที่ทางการคลังของงบประมาณรายจ่ายเริ่มไม่เพียงพอต่อการจัดสรรรายจ่ายประจ า โดยเฉพาะ
รายจ่ายที่ยากต่อการลดทอนที่เพ่ิมข้ึนต่อเนื่อง ท าให้มีสัดส่วนของโครงการลงทุนที่อาจไม่สามารถระบุได้แน่ชัด
ว่า “เป็นโครงการที่ได้มาซึ่งสินทรัพย์ถาวร” เพ่ิมสูงขึ้น 

 
 
 
 
 
 

1.0% 0.8%
0.6% 0.4% 0.4% 0.4% 0.5%

3.9% 3.8%
3.8% 3.7% 3.7% 3.7% 3.8%

3.0% 3.0%
3.2% 3.3% 3.3% 3.3% 3.3%

0.0%

1.0%

2.0%

3.0%

4.0%

2561 2562 2563 2564 2565 2566 2567
ส่วนต่าง กรอบเพดานกูช้ดเชยขาดดุล กรอบ 3% Potential GDP

เศรษฐกิจโตได้ตามศักยภาพ 
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จากการถอดรหัสความเส่ียงในมิติด้านกฎหมาย ท าให้เรารู้ว่า ปัจจุบัน เกณฑ์วินัยการคลัง 
ที่ เ ก่ียวข้องได้เร่ิมส่งสัญญาณเตือนให้รัฐบาลต้องปรับสมดุลทางการคลังอย่างจริงจัง  
ในบทถัดไปจะเปน็น าเสนอเนื้อหาเกี่ยวกับแนวทางในการปรับสมดุลทางการคลังทั้งในส่วนของของ
นโยบายด้านรายจ่าย และนโยบายด้านรายได้ เพ่ือเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาด าเนินการปรับ
สมดุลทางการคลังเพ่ือให้สอดคล้องตามเจตนารมณ์ของเกณฑ์วินัยการคลังต่อไป 

 
 
 
 
 
 

 



 

5. ประเทศไทยควรปรับสมดุลทางการคลังไปในทิศทางใด  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

จากการส่งสัญญาณเตือน 
ของเกณฑ์วินัยการคลังท่ีเกี่ยวข้องถึงความจ าเป็นในการปรับ

สมดุลทางการคลังดังกล่าว ในบทท่ี 5 น้ี  จะเป็นน าเสนอถึงแนวทาง

ในการปรับลด ควบคุม หรือเพ่ิมประสิทธิภาพด้านรายจ่าย และ

แนวทางในการเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็ บรายได้ 

ของรัฐบาล เพ่ือให้รัฐบาลสามารถรักษาเสถียรภาพด้านหน้ี 

ในระยะปานกลาง ถึงระยะยาวต่อไป 

บทที่ 5 
ประเทศไทยควรปรับสมดุล 
ทางการคลังไปในทิศทางใด  
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5.1 นโยบายด้านรายจ่าย 
5.1.1  ประมาณการรายจ่ายที่ยากต่อการลดทอน (กรณฐีาน) 

บทความฉบับนี้ได้รวบรวมรายจ่ายที่ยากต่อการลดทอนที่มีนัยส าคัญเชิงนโยบาย 4 ประเภท 
ได้แก่ (1) รายจ่ายช าระหนี้และภาระผูกพัน8 (2) รายจ่ายค่าตอบแทนบุคลากรภาครัฐ9(3) รายจ่ายสวัสดิการ
บุคลากรภาครัฐ10 และ (4) รายจ่ายสวัสดิการส าหรับประชาชน11 โดยในปีงบประมาณ 2568 รายจ่ายที่ยากต่อ
การลดทอนรวมทั้งหมดคิดเป็นสัดส่วนอยู่ที่ร้อยละ 12.2 ต่อ GDP (คิดเป็นร้อยละ 61.8 ของงบประมาณรายจ่าย)  
เพ่ิมสูงขึ้นจากร้อยละ 11.3 ในปีงบประมาณ 2561 ทั้งนี้ จากประมาณการระยะปานกลางในกรณีฐาน คาดว่า 
สัดส่วนรายจ่ายที่ยากต่อการลดทอนจะเพ่ิมขึ้นในระยะสั้น สูงสุดอยู่ที่ร้อยละ 12.6 ต่อ GDP ในปีงบประมาณ 
2570 ก่อนจะปรับตัวลดลงในระยะปานกลางเหลือร้อยละ 12.4 ในปีงบประมาณ 2572 ทั้งนี้ มีรายละเอียด
ประเด็นความเสี่ยงและแนวทางในการรองรับความเสี่ยงของรายจ่ายแต่ละประเภท ดังนี้ 

 
แผนภาพที่  5.1  แนวโน้มสัดส่วนรายจ่ายที่ยากต่อการลดทอนแต่ละประเภท (กรณีฐาน) 

 
  ที่มา: รวบรวมและจัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
   หมายเหตุ: (1) ได้รวมผลของการส่ังจ่ายเงินจากเงินคงคลัง กรณีตั้งงบประมาณรายจ่ายไว้ไม่เพียงพอด้วยแล้ว  และ (2) ประมาณการ GDP  
                      ในระยะปานกลางได้รวมผลของนโยบายกีดกันทางภาษีของสหรัฐอเมริกาไว้ด้วยแล้ว (จัดท า ณ เดือนพฤษภาคม 2568) 

                                                           
8 ประกอบด้วย (1) รายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้ (2) รายจ่ายช าระดอกเบี้ย (รวมหนี้สาธารณะที่รัฐบาลรับภาระทั้งหมด) (3) รายจ่ายเพื่อชดเชย
ค่าใช้จ่ายหรือการสูญเสียรายได้จากการด าเนินกิจกรรม มาตรการ หรือโครงการตามมาตรา 28 แห่ง พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ (รายจ่าย ม. 28ฯ) 
และ (5) รายจ่ายจากการด าเนินการตาม พ.ร.ก. Soft Loan และ พ.ร.ก. ฟื้นฟูฯ 
9 ประกอบด้วย รายจ่ายบุคลากรภาครัฐ เงินเลื่อนเงินเดือนและเงินปรับวุฒิข้าราชการ เงินสมทบและเงินชดเชยของข้าราชการ และเงินสมทบลูกจ้างประจ า 
10 ประกอบด้วย (1) ค่าใช้จ่ายในการรักษาพยาบาลข้าราชการ ลูกจ้าง และพนักงานของรัฐ (2) เงินเบี้ยหวัด บ าเ หน็จ บ านาญ (3) เงินส ารอง 
เข้ากองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ (กบข.) และ (4) เงินช่วยเหลือข้าราชการ ลูกจ้าง และพนักงานของรัฐ 
11 ประกอบด้วย (1) เงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ เงินเบี้ยยังชีพผู้พิการ เงินเบี้ยยังชีพผู้ป่วยเอดส์ (2) เงินช่วยเหลือค่าเลี้ยงดูบุตร ค่าอาหารกลางวัน 
และอาหารเสริม (นม) โรงเรียน และ (3) เงินอุดหนุนที่จัดสรรให้กับกองทุนการออมแห่งชาติ กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ กองทุนประกันสังคม  
กองทุนผู้สูงอายุ และกองทุนประชารัฐสวัสดิการเพื่อเศรษฐกิจฐานรากและสังคม (กองทุนประชารัฐฯ) 
 

1.9% 2.0% 2.2% 2.2% 2.0% 2.3% 2.4% 2.4% 2.5% 2.8% 2.8% 2.8%

4.9% 4.7% 5.2% 5.1% 4.7% 4.6% 4.5% 4.5% 4.4% 4.3% 4.2% 4.1%

2.1% 2.3%
2.6% 2.8%

2.8% 2.9% 2.9% 3.0% 2.9% 3.0% 3.0% 3.0%

2.4% 2.1%
2.5% 2.6%

2.1% 2.2% 2.4% 2.4% 2.5% 2.5% 2.5% 2.5%

11.3% 11.0%
12.5% 12.7%

11.6% 11.9% 12.2% 12.2% 12.3% 12.6% 12.5% 12.4%

2561 2562 2563 2564 2565 2566 2567 2568f 2569f 2570f 2571f 2572f

สัด
ส่ว
นต

่อ 
GD

P

รายจ่ายช าระหน้ีและภาระผูกพัน รายจ่ายเงินเดือนและค่าตอบแทนบุคลากรภาครัฐ
รายจ่ายสวัสดิการบุคลากรภาครัฐ รายจ่ายสวัสดิการประชาชน
สัดส่วนรายจ่ายท่ียากต่อการลดทอนต่อ GDP
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1) รายจ่ายเพ่ือช าระหนี้และภาระผูกพัน 
สัดส่วนรายจ่ายช าระหนี้และภาระผูกพันในช่วงปีงบประมาณ 2561 – 2568 ขยายตัวเฉลี่ยอยู่

ที่ร้อยละ 5.4 ต่อปี ส่งผลให้สัดส่วนรายจ่ายดังกล่าวเพ่ิมขึ้นจากร้อยละ 1.9 ต่อ GDP ในปีงบประมาณ 2561  
เป็นร้อยละ 2.4 ต่อ GDP ในปีงบประมาณ 2568 ในขณะที่ในระยะปานกลางคาดว่า ในกรณีฐาน12 รายจ่าย
ประเภทดังกล่าว จะขยายตัวสูงขึ้นเฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 8 ต่อปี ตามการก่อหนี้ตาม MTFF (2569 – 2572) ที่อยู่
ในระดับสูงต่อเนื่อง ส่งผลให้รายจ่ายดังกล่าว เพ่ิมขึ้นเป็นร้อยละ 2.8 ต่อ GDP ในปีงบประมาณ 2572 
(แผนภาพที่ 5.8) และมีความเสี่ยงที่อาจปรับตัวสูงขึ้นกว่ากรณีฐาน หาก (1) รัฐจ าเป็นต้องก่อหนี้สูงกว่ากรณี
ฐานตาม MTFF (2569 – 2572) ทั้งจากกรณีท่ีผลการจัดเก็บรายได้ไม่เป็นไปตามแผนที่วางไว้โดยเฉพาะในส่วน
ของการปฏิรูปภาษีที่ ได้รวมไว้ในประมาณการ รวมถึงความจ าเป็นในการกระตุ้นเศรษฐกิจเพ่ิมเติม  
เพ่ือผลกระทบของนโยบายกีดกันทางภาษีของประธานาธิบดีทรัมป์ หรือความไม่แน่นอนทางเศรษฐกิจอ่ืน ๆ  
ที่อาจเกิดขึ้น โดยการก่อหนี้เพ่ิมเติมทุก 100,000 ล้านบาท จะส่งผลให้รายจ่ายดอกเบี้ยเพ่ิมขึ้นประมาณ 
ร้อยละ 0.01 ต่อ GDP และ (2) อัตราดอกเบี้ยที่สูงกว่าสมมติฐานกรณีฐาน (ที่ร้อยละ 2.5) โดยอัตราดอกเบี้ย  
ที่เพ่ิมขึ้นทุก 10 basis point จะท าให้รายจ่ายดอกเบี้ยในระยะปานกลางเพ่ิมข้ึนประมาณร้อยละ 0.04 ต่อ GDP  

 
2) รายจ่ายค่าตอบแทนบุคลากรภาครัฐ 

สัดส่วนรายจ่ายค่าตอบแทนบุคลากรภาครัฐในช่วงปีงบประมาณ 2561 – 2568 ขยายตัว 
ในระดับต่ าเฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 0.9 ปี (ในปีงบประมาณ 2567 ขยายตัวสูงเป็นพิเศษที่ร้อยละ 2.3 จากปีก่อน  
ตามผลของการปรับอัตราเงินเดือนแรกบรรจุของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ) ส่งผลให้ในปีงบประมาณ 
2568 สัดส่วนรายจ่ายประเภทดังกล่าวอยู่ที่ร้อยละ 4.5 ต่อ GDP ลดลงจากร้อยละ 4.9 ต่อ GDP  
ในปีงบประมาณ 2561 และคาดว่า จะลดลงต่อเนื่องเหลือร้อยละ 4.1 ต่อ GDP ในปีงบประมาณ 2572 สะท้อน
ถึงความพยายามในการควบคุมขนาดของบุคลากรภาครัฐไม่ให้เพ่ิมข้ึนของรัฐบาลไทย (แผนภาพที่ 5.8) 

ทั้งนี้ หากพิจารณาจ านวนบุคลากรภาครัฐ พบว่า ในปีงบประมาณ 2566 มีจ านวนทั้งหมดอยู่
ที่ 3.04 ล้านคน โดยเป็นจ านวนข้าราชการ 1.76 ล้านคน เปลี่ยนแปลงเพียงเล็กน้อยในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา และ
หากพิจารณาข้อมูลจากองค์กรแรงงานระหว่างประเทศ ( International Labor Organization: ILO) พบว่า 
สัดส่วนการจ้างงานภาครัฐต่อก าลังแรงงานรวมทั้งประเทศของไทยอยู่ที่ร้อยละ 9.2 อยู่ระดับไม่ได้สูงมากนัก 
โดยต่ ากว่าค่าเฉลี่ยของกลุ่มประเทศรายได้ปานกลางค่อนข้างสูง  (Upper Middle Income Countries: 
UMICs) และค่าเฉลี่ยโลกที่ร้อยละ 11.9 และ 10.9 ตามล าดับ 

จากข้อเท็จจริงดังกล่าวข้างต้นสะท้อนให้เห็นว่า ภาระทางการคลังในส่วนของค่าตอบแทน
บุคลากรภาครัฐอยู่ในระดับบริหารจัดการได้ อย่างไรก็ดี ในระยะต่อไปรัฐบาลจ าเป็นต้องมุ่งเน้นการเพ่ิม
ประสิทธิภาพของบุคลากรภาครัฐไทยให้ดียิ่งขึ้น โดยหากพิจารณาข้อมูลตัวชี้วัด ของ WB ในปี 2566 (2023) 
พบว่า ดัชนีประสิทธิภาพรัฐบาล (Government Effectiveness Index) ของไทย มีค่าอยู่ที่ 0.17 อยู่อันดับ
ร้อยละ (Percentile ranking) ที่ 58.49 แต่แสดงแนวโน้มลดลงในช่วง 5 ปีที่ผ่านมา และต่ ากว่าค่าเฉลี่ย 28 ปี 
(1996 – 2023) ของประเทศซึ่งอยู่ที่ 0.4 ในขณะที่ดัชนีการควบคุมคอร์รัปชั่น (Control of Corruption) มีค่า
อยู่ที่ -0.49 อยู่อันดับร้อยละ Percentile ranking ที ่35.85 อยู่ในระดับค่อนข้างต่ า (แผนภาพที่ 5.9) 

 

                                                           
12 ภายใต้สมมติฐาน (1) การก่อหนี้ใหม่เปน็ไปตาม MTFF (2569 – 2572) (2) อตัราผลตอบแทนพันธบัตรรัฐบาลอาย ุ10 ปี เฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 2.5  
(3) รัฐบาลจัดสรรรายจ่ายเพื่อช าระคืนต้นเงินกู้ และรายจ่ายย ม. 28ฯ อยู่ที่ร้อยละ 4 และ 3 ต่อกรอบวงเงินงบประมาณรายจ่าย ตามล าดับ 
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แผนภาพที่  5.2  สถานการณ์ด้านบุคลากรภาครัฐของไทย 

(1) สัดส่วนก าลังแรงงานภาครัฐ 
ต่อก าลังแรงงานรวม 

(2) ดัชนีบ่งชี้ประสิทธิภาพทางภาครัฐ 
ของไทยกับค่าเฉลี่ยต่างประเทศ 

  
(3) ดัชนีบ่งชี้ประสิทธิภาพทางภาครัฐของไทย

(Percentile Rank) 
(4) แนวโน้มดัชนีบ่งชี้ประสิทธิภาพทางภาครัฐ 

ของไทย 

    ที่มา: รวบรวมและจัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 

3) รายจ่ายสวัสดิการบุคลากรภาครัฐ 
สัดส่วนรายจ่ายสวัสดิการบุคลากรภาครัฐในช่วงปีงบประมาณ 2561 – 2568 ขยายตัว 

ในระดับสูงเฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 7.2 ปี ตามการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ ประกอบกับเงื่อนไขของสวัสดิการบุคลากร
ภาครัฐที่ค่อนข้างมีความครอบคลุมสูง ส่งผลให้ในปีงบประมาณ 2568 สัดส่วนรายจ่ายประเภทดังกล่าวอยู่ที่
ร้อยละ 3 ต่อ GDP เพ่ิมขึ้นจากร้อยละ 2.1 ต่อ GDP ในปีงบประมาณ 2561 ทั้งนี้ ในระยะปานกลางคาดว่า 
รายจ่ายดังกล่าวจะขยายตัวในอัตราที่ชะลอลงที่ประมาณร้อยละ 3.5 ตามการชะลอตัวของจ านวนข้าราชการ  
ที่เกษียณอายุ รวมถึงผลจากการเตรียมความพร้อมล่วงหน้าของภาครัฐตั้งแต่ปี 2539 ในการรองรับความเสี่ยง
จากรายจ่ายบ าเหน็จบ านาญข้าราชการผ่านการจัดตั้งระบบกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการที่เริ่มส่งผลบวก
ต่อการบริหารจัดการงบประมาณ โดยสัดส่วนข้าราชการเกษียณใหม่ในระยะปานกลางจะอยู่ในระบบกองทุน
บ าเหน็จบ านาญข้าราชการทั้งหมด13 ส่งผลให้รายจ่ายเงินเบี้ยหวัด บ าเหน็จ บ านาญ ของข้าราชการต่อหัว 
ขยายตัวในอัตราชะลอลง นอกจากนี้ รายจ่ายเงินส ารองเข้า กบข. จะเริ่มปรับตัวลดลงในปีงบประมาณ 2569 

                                                           
13 มาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัตกิองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ พ.ศ. 2539 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ก าหนดให้ขา้ราชการที่เข้ารับราชการตั้งแต่
วันที่ 27 มีนาคมจะต้องเข้ากองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการทั้งหมด  
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เป็นต้นไป14 ส่งผลให้สัดส่วนรายจ่ายดังกล่าวต่อ GDP จะเปลี่ยนแปลงเพียงเล็กน้อย และส่งผลให้สัดส่วน
รายจ่ายที่ เกี่ยวข้องกับบุคลากรภาครัฐในภาพรวม (รวมทั้งค่าตอบแทนและสวัสดิการ) ต่อ GDP ใน
ปีงบประมาณ 2572 จะอยู่ที่ร้อยละ 7.1 ใกล้เคียงกับปีงบประมาณ 2561 (แผนภาพที่ 5.8) 

 
แผนภาพที่  5.3  สถานการณ์ค่ารักษาพยาบาลข้าราชการ 

(1) แนวโน้มภาพรวม (2) แนวโน้มสัดส่วน IPD กับ OPD 

  
(3) ปัจจัยท่ีส่งผลต่อภาระการคลังของ IPD (4) ปัจจัยท่ีส่งผลต่อภาระการคลังของ OPD 

  
ที่มา: กรมบัญชีกลาง รวมรวมและจัดท าส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
อย่างไรก็ดี ในปีงบประมาณ 2564 เป็นต้นมา รายจ่ายค่ารักษาพยาบาลข้าราชการได้แสดง

แนวโน้มขยายตัวในระดับสูงขึ้น (เฉลี่ยประมาณร้อยละ 9 ต่อปี) เมื่อเทียบกับช่วงก่อนหน้า (ขยายตัวเฉลี่ย
ประมาณร้อยละ 1 – 2 ต่อปี) โดยในปีงบประมาณ 2564 และ 2565 ส่วนหนึ่งอาจเป็นผลจากสถานการณ์  
                                                           
14 มาตรา 72 แห่งพระราชบัญญัติกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ พ.ศ. 2539 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ก าหนดให้รัฐตั้งงบประมาณรายจ่ายเป็นรายปี
เป็นจ านวนไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของงบประมาณรายจ่ายบ าเหน็จบ านาญของข้าราชการประจ าปีเข้าบัญชีเงินส ารองทุกปีจนกว่าเงินส ารอง  
เงินกองกลาง และดอกผลของเงินดังกล่าว จะมีจ านวนสามเท่าของงบประมาณรายจ่ายบ าเหน็จบ านาญของข้าราชการประจ าปี หลังจากนั้นให้ตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพื่อให้เงินส ารอง เงินกองกลาง และดอกผลของเงินดังกล่าวคงระดับสามเท่าของงบประมาณรายจ่ายบ าเหน็จบ านาญ
ของข้าราชการในแต่ละปี ทั้งนี้ คาดว่าในปีงบประมาณ 2569 เงินส ารอง เงินกองกลาง และดอกผลของเงินดังกล่าว จะมีจ านวนสามเท่าของ
งบประมาณรายจ่ายบ าเหน็จบ านาญของข้าราชการประจ าปี 
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การแพร่ระบาดของโรค COVID-19 อย่างไรก็ดี แม้ว่าสถานการณ์ดังกล่าวจะคลี่คลายลงแล้ว แต่การขยายตัว
รายจ่ายของค่ารักษาพยาบาลข้าราชการยังคงขยายตัวในระดับสูงต่อเนื่องในปีงบประมาณ 2566 และ 2567 
โดยเฉพาะในส่วนของค่ารักษาพยาบาลของแผนกผู้ป่วยนอก (Outpatient Department: OPD) ที่ขยายตัว
เกินกว่าร้อยละ 10 ในช่วงดังกล่าว โดยปัจจัยส าคัญที่ส่งผลต่อการขยายตัว (Contribution) ดังกล่าวมาจาก
สัดส่วนการใช้สิทธิต่อจ านวนผู้มีสิทธิที่เพ่ิมสูงขึ้นจากประมาณร้อยละ 76 ในปีงบประมาณ 2565 เป็นร้อยละ 
80 ในปีงบประมาณ 2567 (ในขณะที่สัดส่วนดังกล่าวของแผนกผู้ป่วยใน ( Inpatient Department: IPD) 
แสดงแนวโน้มลดลงจากร้อยละ 14 เป็นร้อยละ 12 ตามล าดับ)  รวมถึงปัจจัยค่าใช้จ่ายต่อหัวที่เพ่ิมขึ้นถึงเฉลี่ย
ประมาณร้อยละ 9 ต่อปี ในช่วง 2 ปีดังกล่าว (ในขณะที่ค่าใช้จ่ายต่อหัวของ IPD ขยายตัวเฉลี่ยประมาณร้อยละ 
3 ต่อปี) (แผนภาพที่ 5.10) ทั้งนี้ การขยายตัวในระดับสูงของค่าใช้จ่ายรักษาพยาบาลของข้าราชการดังกล่าว
เป็นประเด็นที่รัฐบาลควรมีการตรวจสอบสาเหตุและควบคุมสถานการณ์ดังกล่าวให้อยู่ในระดับที่เหมาะสม  
ซ่ึงจะช่วยให้รัฐบาลมีพื้นที่ทางการคลังเพิ่มเติมในการจัดสรรรายจ่ายสวัสดิการให้ประชาชนต่อไป 
 

4) รายจ่ายสวัสดิการประชาชน 
สัดส่วนรายจ่ายสวัสดิการประชาชนในช่วงปีงบประมาณ 2561 – 2568 ขยายตัวเฉลี่ย

ประมาณร้อยละ 2.4 โดยมีสัดส่วนรายจ่ายดังกล่าวต่อ GDP ในปีงบประมาณ 2568 อยู่ที่ร้อยละ 2.4 ใกล้เคียง
กับปีงบประมาณ 2561 และในกรณีฐาน (ภายใต้สมมติฐานเงื่อนไขการสนับสนุนของรัฐบาลในปัจจุบัน) คาดว่า 
สัดส่วนดังกล่าวจะเพ่ิมข้ึนเล็กน้อยในระยะปานกลางอยู่ที่ร้อยละ 2.5 ในปีงบประมาณ 2572 (แผนภาพที่ 5.9) 
 

แผนภาพที่  5.4  คณุภาพของระบบสวัสดิการไทยเมื่อเทียบกับต่างประเทศ 

(1) Health Care Index (2) Global Pension Index 

  
ที่มา: Health Care Index โดย Numbeo ข้อมูลกลางปี 2025 และ Global Pension Index โดย Mercer CFA Institute (2024) 

 
ทั้งนี้ หากพิจารณาถึงคุณภาพสวัสดิการของไทย พบว่า ระบบการรักษาพยาบาลของไทยอยู่

ในระดับดีมากเมื่อเทียบกับสากล โดยค่าดัชนี Health Care Index โดย Numbeo ปี 2025 ของไทย อยู่ที่ 
77.3 (จาก 100) อยู่อันดับที่ 10 จาก 99 ประเทศ อยู่ในเกณฑ์ดีมาก สะท้อนถึงความครอบคลุมและเพีย งพอ
ของระบบประกันสุขภาพของไทย ในขณะที่คุณภาพของระบบการออมเพ่ือการเกษียณ (Pension System)  
ของไทย ยังอยู่ในระดับต่ า โดยค่าดัชนี Global Pension Index ของไทย อยู่ที่ 50 (จาก 100) อยู่อันดับที่ 43 
จากทั้งหมด 48 ประเทศ สะท้อนถึงปัญหาความยั่งยืนทางการเงิน รวมถึงความไม่ครอบคลุมและไม่เพียงพอ
ของระบบการออมเพ่ือการเกษียณในปัจจุบันของไทย (แผนภาพที่ 5.12) ซึ่งส่งผลให้ความเสี่ยงทางการคลัง 
ในอนาคตอาจเพิ่มขึ้นจากกรณีฐาน ดังนี้ 
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4.1) รัฐบาลยังอาจมีแรงกดดันจากสังคม (Implicit liabilities) ในการจัดสรรสวัสดิการให้
ครอบคลุมและเพียงพอต่อการด ารงชีพหลังเกษียณของประชาชน โดยเฉพาะกลุ่มแรงงานที่ยังไม่มีระบบ 
การออมเพ่ือการเกษียณของรัฐรองรับ จ านวนประมาณ 11 ล้านคน (จากจ านวนแรงงานทั้งหมด 40 ล้านคน)  
โดยพบว่า แรงงานจ านวน 3 ล้านคน เป็นลูกจ้างที่มีนายจ้างในระบบ แต่ไม่ได้เป็นผู้ประกันตนตามมาตรา 33 
หรือ 39 ของกองทุนประกันสังคม และไม่ได้มีการออมกับกองทุนส ารองเลี้ยงชีพ และแรงงานจ านวน 8 ล้านคน 
เป็นแรงงานนอกระบบที่ยังไม่ได้เป็นสมาชิกกับกองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) หรือเป็นผู้ประกันตนตาม
มาตรา 40 ของกองทุนประกันสังคม (แผนภาพที่ 2.10) ทั้งนี้ ปัจจุบัน รัฐบาลได้ก าหนดให้มีการด าเนินการ
จัดเก็บเงินสะสมและเงินสมทบกองทุนสงเคราะห์ลูกจ้างตั้งแต่วันที่  1 ตุลาคม 2568 เป็นต้นไป รวมถึงอยู่
ระหว่างด าเนินการแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ  พ.ศ. 2554 เพ่ือให้ กอช. สามารถ
สนับสนุนการออมของสมาชิกผ่านโครงการสลากสะสมทรัพย์เพ่ือเงินออมยามเกษียณ ซึ่งกลไกทั้งสองดังกล่าว
จะช่วยสนับสนุนให้แรงงานเข้าถึงระบบการออมเพ่ือการเกษียณของรัฐ  โดยจ าเป็นต้องติดตามความคืบหน้า
และประเมินผลสัมฤทธิ์ของกลไกทั้งสองดังกล่าวต่อไป (แผนภาพที่ 5.13)   

 

แผนภาพที่  5.5  ระบบสวัสดิการหลังเกษียณของประเทศไทย 
 

 
 

   ที่มา: รวบรวมและจัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
4.2) ปัญหาความยั่งยืนของเงินกองทุนชราภาพของกองทุนประกันสังคมยังคงเป็นประเด็น 

ที่ต้องติดตามและแก้ไขในระยะปานกลางต่อไป โดยปัจจุบันอัตราเงินสมทบเฉลี่ยของกองทุนชราภาพ 
(General Average Premium: GAP) เพ่ือให้มีสินทรัพย์เพียงพอต่อหนี้สินในช่วง 5 ปีข้างหน้า ควรมีอัตราอยู่ที่
ประมาณร้อยละ 18 อย่างไรก็ดี อัตราสมทบเฉลี่ยในปัจจุบันอยู่ที่เพียงร้อยละ 6 สอดคล้องกับข้อมูลของ IMF  
ที่ชี้ให้เห็นว่า รายได้ภาครัฐที่มาจากเงินสมทบกองทุนประกันสังคมของไทย (ค่าเฉลี่ยปีงบประมาณ 2561  
- 2565) อยู่ที่เพียงร้อยละ 0.9 ต่อ GDP ต่ ากว่าค่าเฉลี่ยกลุ่ม Non REC ที่รายได้ดังกล่าวอยู่ที่ร้อยละ 2.8  
ต่อ GDP ทั้งนี้ เพ่ือแก้ปัญหาดังกล่าวกองทุนประกันสังคมอาจจ าเป็นต้องพิจารณาทบทวนอัตราเงินสมทบให้มี
ความเหมาะสมยิ่งขึ้น รวมไปถึงการพิจารณามาตรการอ่ืน ๆ ควบคู่ด้วย อาทิ การขยายอายุเกษียณ การขยาย
เพดานฐานค่าจ้างสูงสุด รวมถึงการจัดสรรงบประมาณในส่วนที่รัฐบาลยังค้างจ่ายเงินสมทบให้แก่กองทุน
ประกันสังคม จ านวน 66,452 ล้านบาท (ณ สิ้นเดือนกันยายน 2567) ในโอกาสแรกที่กระท าได้ด้วย ทั้งนี้ 
ปัจจุบัน รัฐบาลอยู่ระหว่างพิจารณาเสนอร่างกฎกระทรวงก าหนดค่าจ้างขั้นต่ าและขั้นสูงที่ใช้เป็นฐานในการ
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ค านวณเงินสมทบกองทุนประกันสังคม พ.ศ. .... ซึ่งมีสาระส าคัญในการปรับฐานค่าจ้างขั้นสูงจาก 15,000 บาท 
เป็น 23,000 บาท อย่างค่อยเป็นค่อยไป15 
 

5.1.2  แนวทางในการปรับลด ควบคมุ หรือเพ่ิมประสิทธิภาพรายจา่ย 
จากผลการวิเคราะห์ประเด็นความเสี่ยงที่เกี่ยวข้องดังกล่าวในข้อ 5.1.1 บทความฉบับนี้จึงมี

ข้อเสนอแนะเพ่ิมเติมในการปรับลด ควบคุม หรือเพ่ิมประสิทธิภาพรายจ่าย ซึ่งจะท าให้รัฐบาลสามารถลด
รายจ่ายลงได้อีกร้อยละ 0.2 ต่อ GDP ในระยะปานกลางจากกรณีฐาน โดยที่ประชาชนได้ประโยชน์เพิ่มขึ้น ดังนี้ 

(1 )  ควบคุม เม็ด เงินรายจ่าย เงินเดือนและค่าตอบแทนบุคลากรภาครัฐ ไม่ ให้ เ พ่ิมขึ้น 
จากปีงบประมาณ 2568 อย่างเคร่งครัด (จากเดิมที่ขยายตัวในระดับต่ าประมาณร้อยละ 1 ต่อปี) ควบคู่ไปกับ
การพัฒนาคุณภาพของบุคลากรภาครัฐ ซึ่งจะส่งผลให้รายจ่ายดังกล่าวในปีงบประมาณ 2572 ลดลงได้อีก 
ร้อยละ 0.2 ต่อ GDP 

(2) ควบคุมค่าใช้จ่ายการรักษาพยาบาลข้าราชการให้ขยายตัวต่อปีไม่เกินร้อยละ 3 (ใกล้เคียงกับ
การขยายตัวที่มาจากปัจจัยเชิงโครงสร้าง) ควบคุมไปกับการก ากับดูแลความโปร่งใสคุ้มค่าของงบประมาณ 
โดยเฉพาะการใช้สิทธิในส่วนของ OPD ทั้งนี้ การด าเนินการดังกล่าวจะส่งผลให้ลดรายจ่ายลงจากกรณีฐาน 
ได้ประมาณร้อยละ 0.1 ต่อ GDP  

(3) ปรับรายจ่ายสวัสดิการประชาชนขึ้นร้อยละ 0.1 เพ่ือรองรับการด าเนินโครงการสลากสะสม
ทรัพย์เพ่ือเงินออมยามเกษียณ การทยอยปรับเพ่ิมฐานเพดานค่าจ้างเพ่ือค านวณเงินสมทบผู้ประกันตนตาม
มาตรา 33 ของกองทุนประกันสังคม รวมถึงการจัดสรรรายจ่ายเพ่ือช าระเงินค้างจ่ายเงินสมทบให้แก่กองทุน
ประกันสังคมทั้งหมด  

จากการด าเนินการดังกล่าวจะส่งผลให้วงเงินงบประมาณรายจ่ายในระยะปานกลางลดลงได้อีก
ประมาณร้อยละ 0.2 ต่อ GDP ส่งผลให้สัดส่วนวงเงินงบประมาณรายจ่ายต่อ GDP ในปีงบประมาณ 2572 
ลดลงอยู่ที่ร้อยละ 18.6 ต่อ GDP ใกล้เคียงระดับช่วงก่อน COVID-19 ซึ่งจะเอ้ือต่อการปรับสมดุลทางการคลัง
ในส่วนของนโยบายด้านรายได้ต่อไป 

 
ตารางที ่ 5.1  แนวทางการปรับลด ควบคุม หรือเพ่ิมประสิทธิภาพรายจ่าย เทียบกับกับกรณีฐาน 

 
แนวทาง 

ผลกระทบเทียบกรณี
ฐาน 

(ร้อยละต่อ GDP) 
เงินเดือนและค่าตอบแทน
บุคลากรภาครัฐ 

คุมวงเงินรายจ่ายไม่ให้เพ่ิมขึ้น - 0.2 

สวัสดิการบุคลากรภาครฐั คุมวงเงินรายจ่าย 
ค่ารักษาพยาบาลข้าราชการให้ 
ขยายตัวไม่เกินร้อยละ 3 ต่อปี 

- 0.1 

สวัสดิการประชาชน เพ่ิมรายจ่ายเพ่ือส่งเสริมระบบ 
การออมเพ่ือการเกษียณ 

+ 0.1 

 รวม - 0.2 
ที่มา: จัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 

                                                           
15 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงานได้เห็นชอบหลักการของร่างกฎหมายดังกล่าวแล้วเมื่อวันที่ 30 พฤษภาคม 2568 ปัจจบุัน ส านักงานเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีอยู่ระหว่างพิจารณาด าเนินการเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบ ทั้งนี้ จะปรับเพิ่มเพดานค่าจ้างสูงสุดเป็น 17,500 
20,000 และ 23,000 บาท ในปี 2569 2572 และ 2575 เป็นต้นไป 
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แผนภาพที่  5.6  ประมาณการวงเงินงบประมาณรายจ่ายต่อ GDP 

 
ที่มา: จัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
หมายเหตุ: ประมาณการ GDP ในระยะปานกลางได้รวมผลของนโยบายกีดกันทางภาษีของสหรัฐอเมริกาไว้ด้วยแล้ว (จัดท า ณ  

                                                  เดือนพฤษภาคม 2568) 

 
 
5.2 นโยบายด้านรายได้ 

5.2.1  การก าหนดแผนการเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้ 
จากแนวโน้มสัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP ที่ปรับตัวลดลงต่อเนื่องจากร้อยละ 15.5  

ต่อ GDP ในปีงบประมาณ 2561 ลดเหลือร้อยละ 14.6 ต่อ GDP ในปีงบประมาณ 2568 ในขณะที่สัดส่วน
รายจ่ายที่ยากต่อการลดทอนต่อ GDP กลับปรับตัวเพ่ิมสูงขึ้น เป็นสาเหตุส าคัญส่วนหนึ่งที่ท าให้ระดับ 
การขาดดุลงบประมาณในช่วง 3 ปีงบประมาณที่ผ่านมา (ปีงบประมาณ 2566 – 2568) มีความท้าทาย 
ในการบริหารจัดการ โดยอยู่สูงกว่าจุดที่เอ้ือต่อการรักษาเสถียรภาพด้านหนี้ และเพ่ิมขึ้นต่อเนื่ องจนเกือบ 
เต็มเพดานการกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุลตามกฎหมาย ในปีงบประมาณ 2567 ก่อนจะเพ่ิมขึ้นอีกจนเกินเพดาน
การกู้ตามกฎหมายดังกล่าวในปีงบประมาณ 2568 นอกจากนี้ หากเปรียบเทียบกับต่างประเทศแล้ว ยังพบว่า 
ความสามารถในการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลไทยยังต่ ากว่าค่าเฉลี่ยของกลุ่มประเทศตลาดเกิดใหม ่
ที่ ไม่ได้ มีความอุดมสมบูรณ์ทางทรัพยากรทางธรรมชาติ และไม่ใช่ประเทศส่งออกสินค้าพลั งงาน  
(Non Resource-Rich and Non Fuel Exporter Emerging Markets: Non RRFEEMs) ประมาณร้อยละ 3 
ต่อ GDP (แผนภาพที่ 5.7 (1) – (3)) 

 
บทความฉบับนี้จึงได้เสนอแผนในการเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้ โดยแบ่งออกเป็น  

3 ระยะ (แผนภาพที่ 5.7 (4))  ดังนี้  
(1) ระยะสั้น (ภายในปีงบประมาณ 2570) รัฐบาลควรเร่งรัดเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บ

รายได้เพ่ือให้ระดับการขาดดุลงบประมาณกลับมาอยู่ภายใต้กรอบเพดานการกู้ชดเชยการขาดดุลตามกฎหมาย  
โดยรัฐบาลจ าเป็นต้องจัดเก็บรายได้เพ่ิมข้ึนให้อยู่ที่ระดับร้อยละ 14.8 ต่อ GDP  

(2) ระยะปานกลาง (ภายในปีงบประมาณ 2572) รัฐบาลควรเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บ
รายได้เพ่ือให้การขาดดุลงบประมาณอยู่ในระดับที่เอ้ือต่อการรักษาเสถียรภาพด้านหนี้ โดยรัฐบาลจ าเป็นต้ อง

19.0% 18.8%

15.0%

16.0%

17.0%

18.0%

19.0%

20.0%

21.0%

2561 2562 2563 2564 2565 2566 2567 2568 2569 2570 2571 2572

งปม. รายจ่ายฯ (MTFFฯ) งปม. รายจ่ายฯ (หลังปรับลด) 
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จัดเก็บรายได้เพ่ิมขึ้นให้อยู่ที่ระดับร้อยละ 15.8 ต่อ GDP (ภายใต้สมมติฐานรายจ่ายตาม MTFF (69 – 72) 
และ GDP กลับมาขยายตัวได้ใกล้เคียงศักยภาพ) 

(3) ระยะยาว (ปีงบประมาณ 2573 เป็นต้นไป) รัฐบาลอาจพิจารณาเพ่ิมความสามารถในการ
จัดเก็บรายได้ให้อยู่ในระดับทัดเทียมกับสากล ซึ่งจะท าให้รัฐบาลมีแหล่งเงินเพ่ิมขึ้นเพ่ือน าไปจัดท าสวัสดิการ
ให้กับประชาชน การพัฒนาทุนมนุษย์ รวมถึงโครงการลงทุนในโครงสร้างพ้ืนฐานต่าง ๆ เพ่ือพัฒนาประเทศให้
ทัดเทียมกับสากลต่อไป โดยรัฐบาลอาจเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้เพ่ิมขึ้นได้ถึงอยู่ที่ระดับร้อยละ 
17.6 ต่อ GDP (เพ่ิมข้ึนอีกร้อยละ 3 ต่อ GDP)  

 
แผนภาพที่  5.7 ข้อมูลประกอบการวิเคราะห์ความเส่ียงด้านรายได้ 

(1) แนวโน้มสัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP (2) ระดับขาดดุลงบประมาณต่อ GDP 

 
 

(3) สัดส่วนรายได้รวมภาครัฐ (General Government) ต่อ GDP ของกลุ่ม Non RRFEEMs 

 
(4) แผนการเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้ 

 
ที่มา: จัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง (3) ข้อมูลจาก International Monetary Fund 
หมายเหตุ: (1) ประมาณการ GDP ในระยะปานกลางได้รวมผลของนโยบายกีดกันทางภาษีของสหรัฐอเมริกาไว้ด้วยแล้ว (จัดท า ณ เดือนพฤษภาคม  
                   2568) (3) รายได้รวมภาครัฐ (General Government) ค่าเฉลี่ยปีงบประมาณ 2561 – 2565 ไม่รวมระบบประกันสังคมและเงินช่วยเหลือ 
                   จากต่างประเทศ 
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5.2.2  สถานการณ์ความสามารถในการจัดเก็บรายได้แต่ละประเภท 
เพ่ือเป็นข้อมูลประกอบการเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้ สามารถสรุปสถานการณ์ 

การจัดเก็บรายได้ และ/หรือแนวทางในการเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บของรายได้แต่ละประเภทได ้ดังนี้ 
 

แผนภาพที่  5.8  ความสามารถในการจัดเก็บรายได้รวมภาครัฐ (General Government)  
ของกลุ่ม Non RRFEEMs  

 
ที่มา:  IMF รวบรวมและจัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
หมายเหตุ: (1) ค่าเฉลี่ยปีงบประมาณ 2561 – 2565 และ (2) ไม่รวมระบบประกันสังคมและเงินช่วยเหลือจากต่างประเทศ 

 
5.1.1 ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา  

ประเทศไทยจัดเก็บภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาเฉลี่ยได้อยู่ที่ประมาณร้อยละ 1.8 ต่อ GDP ต่ ากว่า
ค่าเฉลี่ยกลุ่ม Non REMs ร้อยละ 0.5 ต่อ GDP ส่วนหนึ่งเป็นผลมาจากความท้าทายเชิงโครงสร้างจากการที่
แรงงานกว่าร้อยละ 50 ของไทยเป็นแรงงานนอกระบบ ท าให้เกิ ดการรั่วไหลในการจัดเก็บ โดยข้อมูลจาก
กรมสรรพากร พบว่า ในปี 2565 มีจ านวนผู้ยื่นภาษี ภ.ง.ด. 90/91 อยู่ประมาณ 11 ล้านคน อยู่ที่ประมาณร้อยละ 
25 ของจ านวนแรงงานทั้งหมด นอกจากนี้ ประเทศไทยยังมีมาตรการยกเว้น/ลดหย่อนต่าง ๆ ค่อนข้างมาก ท าให้มี
จ านวนผู้เสียภาษีจริง อยู่เพียงประมาณ 4 ล้านคน คิดเป็นเพียงประมาณร้อยละ 10 ของจ านวนแรงงานทั้งหมด 
สะท้อนถึงความจ าเป็นในการขยายฐานภาษีและเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บ เพ่ือลดการรั่วไหลของฐานผู้เสียภาษี 
รวมถึงการก าหนดมาตรการยกเว้น/ลดหย่อนให้มีเพียงเท่าที่จ าเป็น เพ่ือเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บภาษีเงินได้
บุคคลธรรมดาของไทยให้ทัดเทียบกับสากล 

ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2566 และ 2567 รัฐบาลสามารถกลับมาจัดเก็บภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา
ได้ในระดับใกล้เคียงกับจุดสูงสุดในปีงบประมาณ 2556 (หลังจากได้รับผลกระทบจากการปรับโครงสร้าง 
อัตราภาษีในปีภาษี 255616 และการเพ่ิมวงเงินหักค่าใช้จ่ายและค่าลดหย่อน รวมถึงการปรับโครงสร้าง 

                                                           
16 จาก 5 ขั้นเป็น 7 ขั้น โดยลดอัตราสูงสุดจากร้อยละ 37 เป็นร้อยละ 35 (ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 23 ธันวาคม 2556)  
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อัตราภาษีบางส่วน17 ในปีภาษี 2560) สะท้อนถึงประสิทธิภาพการจัดเก็บที่ค่อย ๆ ปรับตัวดีขึ้น อย่างไรก็ดี 
ส่วนต่างจากค่าเฉลี่ยกลุ่ม Non RRFEEMs ที่ร้อยละ 0.7 ต่อ GDP สะท้อนถึงพ้ืนที่ในการเพ่ิมขีดความสามารถ 
ในการจัดเก็บที่ยังมีอยู่ (แผนภาพที่ 5.8 และ 5.9) 
 

แผนภาพที่  5.9  สัดส่วนผูเ้สียภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาเทียบกับแรงงานทั้งหมด  

 
ที่มา:  กรมสรรพากร (ข้อมูลปีงบประมาณ 2565) 

  
5.1.2 ภาษีเงินได้นิติบุคคล  

ประเทศไทยจัดเก็บภาษีเงินได้นิติบุคคลเฉลี่ยได้อยู่ที่ร้อยละ 4.1 ต่อ GDP สูงกว่าค่าเฉลี่ยกลุ่ม 
Non RRFEEMs ซึ่งจัดเก็บได้อยู่ที่ร้อยละ 2.5 ต่อ GDP นอกจากนี้ หากพิจารณาแนวโน้มการจัดเก็บภาษีเงินได้นิติ
บุคคล (ก่อนคืนภาษี) พบว่า ในปีงบประมาณ 2567 สามารถจัดเก็บได้ในระดับใกล้เคียงกับช่วงก่อน COVID-19 
(ปีงบประมาณ 2561 – 2562) แต่ยังอยู่ต่ ากว่าจุดสูงสุดในปีงบประมาณ 2556 ประมาณร้อยละ 0.4 ตามผล
ของนโยบายการปรับลดโครงสร้างอัตราภาษีเงินได้นิติบุคคลจากร้อยละ 30 เหลือร้อยละ 23 และ 20 ในปีภาษี 
2555 และ 2556 ตามล าดับ ทั้งนี้ ความเสี่ยงที่มีต่อความสามารถในการจัดเก็บภาษีเงินได้นิติบุคคลในระยะ
ปานกลางคาดว่า อยู่ในระดับต่ า จากนโยบายการจัดเก็บภาษี Global Minimum Tax (GMT) และการบังคับ
ใช้พระราชก าหนดภาษีส่วนเพ่ิม พ.ศ. 2567 ซึ่งจะส่งบวกต่อการรักษาฐานความสามารถในการจัดเก็บภาษี  
เงินไดน้ิติบุคคลของไทยต่อไป (แผนภาพที่ 5.8) 

 
5.1.3 ภาษี Capital gain 

ประเทศไทยยังไม่มีการจัดเก็บภาษีประเภทดังกล่าว ในขณะที่กลุ่ม Non RRFEEMs สามารถ
จัดเก็บภาษีประเภทดังกล่าวได้เฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 0.5 ต่อ GDP ทั้งนี้ การลงทุนในทรัพย์สินดิจิทัลที่แพร่หลายมากขึ้น
อาจยิ่งท าให้รัฐบาลไทยสูญเสียโอกาสในการจัดเก็บรายได้จากภาษีเงินได้จากการขายหลักทรัพย์ ภาครัฐจึงควร
พัฒนาและเชื่อมโยงระบบฐานข้อมูลต่าง ๆ เพ่ือให้สามารถค านวณและตรวจสอบเงินได้จากการขายหลักทรัพย์ 
ในรูปแบบต่าง ๆ และเอ้ือต่อการจัดเก็บภาษีดังกล่าวได้อย่างเป็นธรรมและมีประสิทธิภาพต่อไป (แผนภาพที่ 5.8) 

                                                           
17 เพิ่มค่าใช้จ่ายจาก 60,000 บาท เป็น 100,000 บาท และเพิ่มค่าลดหย่อนตัวเองและคู่สมรส จาก 30,000 บาท เป็น 60,000 บาท (ประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเมื่อวันที่ 27 มกราคม 2560) นอกจากนี้ ยังมีการปรับขั้นเงินได้สุทธิขั้นสูงสุดจาก 4 ล้านบาทขึ้นไป เป็น 5 ล้านบาทขึ้นไป 

10%

17%

73%

ผู้เสียภาษี ผู้ที่ยื่นแบบแต่ไม่ต้องเสียภาษี ผู้ที่ไม่ได้ยื่นแบบ
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5.1.4 ภาษีฐานทรัพย์สิน  
ประเทศไทยจัดเก็บภาษีฐานทรัพย์สินได้เฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 0.1 ต่อ GDP ต่ ากว่าค่าเฉลี่ยกลุ่ม 

Non RRFEEMs ซึ่งจัดเก็บได้อยู่ที่ร้อยละ 0.4 ต่อ GDP โดยส่วนหนึ่งเป็นผลจากการด าเนินมาตรการลดภาษีที่ดิน
และสิ่งปลูกสร้างในช่วงปีงบประมาณ 2563 และ 2564 (หากไม่รวมผลของมาตรการดังกล่าว ประเทศไทยจัดเก็บ
ภาษีฐานทรัพย์สินได้อยู่ที่ประมาณร้อยละ 0.2 ต่อ GDP) รวมถึงการจัดเก็บภาษีมรดกของประเทศไทยที่ยังอยู่ใน
ระดับต่ ากว่าร้อยละ 0.01 ต่อ GDP ส่วนหนึ่งเป็นผลจากเกณฑ์ยกเว้น (กรณีมูลค่าทรัพย์สินต่ ากว่า 100 ล้านบาท) 
ที่ยังอยู่ในระดับสูงมาก และไทยยังไม่มีการเก็บภาษีความมั่งคั่ง (Wealth tax) (แผนภาพที่ 5.8 และ 5.10) ทั้งนี้ 
ความสามารถในการจัดเก็บภาษีฐานทรัพย์สินของไทยที่อยู่ในระดับต่ าเมื่อเทียบกับสากลดังกล่าว ท าให้ในบริบท 
ที่ไทยได้ก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์ รัฐบาลอาจสูญเสียโอกาสในการจัดเก็บภาษี  เพ่ือลดปัญหา 
ความเหลื่อมล้ า ซึ่งเป็นปัญหาทางสังคมหนึ่งของไทย  

 
แผนภาพที่  5.10  เปรียบเทียบเกณฑ์ยกเว้นภาษีมรดกกับรายได้เฉลี่ยต่อหัว (เท่า) 

 
ที่มา:  รวมรวมและจัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 

 
5.1.5 ภาษีมูลค่าเพ่ิม  

ประเทศไทยจัดเก็บภาษีมูลค่าเพ่ิมได้เฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 3.8 ต่อ GDP ต่ ากว่าค่าเฉลี่ยกลุ่ม Non 
RRFEEMs ซึ่งจัดเก็บได้อยู่ที่ร้อยละ 6.7 ต่อ GDP สะท้อนอัตราภาษีมูลค่าเพ่ิมของประเทศไทยที่ปัจจุบันก าหนด
ไว้ที่ร้อยละ 7 ต่ ากว่าอัตราเฉลี่ยโลกประมาณครึ่งหนึ่ง 18 และต่ าสุดในกลุ่มประเทศอาเซียน นอกจากนี้  
หากพิจารณาสัดส่วนผลการจัดเก็บภาษีมูลค่าเพ่ิมในประเทศ (ก่อนคืนภาษี)  ต่อมูลค่าการบริโภคทั้งประเทศ 
พบว่า สัดส่วนดังกล่าวยังแสดงแนวโน้มลดลงตั้งแต่ปีงบประมาณ 2560 เป็นต้นมา โดยมีสาเหตุส าคัญส่วนหนึ่ง
จากการซื้อขายผ่านแพลตฟอร์มออนไลน์ที่เพ่ิมขึ้นอย่างมีนัยส าคัญ ซึ่งอาจส่งผลให้เกิดการรั่วไหลของฐานการ
จัดเก็บภาษีมูลค่าเพ่ิม (แผนภาพที่ 5.8 และ 5.11) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
18 ค่าเฉลี่ยของอัตราภาษีมูลค่าเพ่ิมทั้งโลกในปีงบประมาณ 2564 อยู่ที่ร้อยละ 15.5 (ข้อมูลจาก KPMG) 
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แผนภาพที่  5.11  สถานการณ์การจัดเก็บภาษีมูลค่าเพ่ิม 
(1) รายได้จากภาษีมูลค่าเพ่ิมในประเทศ (ก่อนคืนภาษี) 

ต่อการบริโภค 
(2) อัตราภาษีมูลค่าเพ่ิมของประเทศอาเซียน 

  
ที่มา:  (1) กรมสรรพากร รวมรวมและจัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง (2) รวมรวมและจัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
5.1.6 ภาษีสรรพสามิต  

ประเทศไทยจัดเก็บภาษีสรรพสามิตได้เฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 3.9 ต่อ GDP สูงกว่าค่าเฉลี่ยกลุ่ม 
Non RRFEEMs ซึ่งจัดเก็บได้อยู่ที่ร้อยละ 1.9 ต่อ GDP อย่างไรก็ดี หากพิจารณาภาษีสรรพสามิตเป็นรายภาษี 
มีประเด็นปัญหาส าคัญท่ีเกิดข้ึนกับภาษีสรรพสามิตรถยนต์และภาษียาสูบ ดังนี้ 
 

แผนภาพที่  5.12  สถานการณ์การจัดเก็บภาษีสรรพสามิต 
(1) ปริมาณและผลการจัดเก็บภาษีรถยนต์ (2) ETR ของรถยนต์น่ังในประเทศ (บาทต่อคัน) 

  

(3) ยอดขายรถยนต์นั่ง แยกตามประเภท (4) ปริมาณและผลการจัดเก็บภาษียาสูบ 

  
ที่มา:  กรมสรรพสามิต รวมรวมและจัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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(1) ภาษีสรรพสามิตรถยนต์ ในปีงบประมาณ 2567 จัดเก็บได้ร้อยละ 0.4 ต่อ GDP ลดลง
ประมาณร้อยละ 0.4 เมื่อเทียบกับช่วงก่อน COVID-19 (ปีงบประมาณ 2561 – 2562) ลดลงต่ าสุดในรอบ 12 ปี19 
เนื่องจากได้รับผลกระทบจากปริมาณยอดขายที่ลดลงในภาพรวม รวมถึงการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้าง  
ของตลาดรถยนต์ที่เปลี่ยนผ่านไปสู่เทคโนโลยีคาร์บอนต่ ามากขึ้น สะท้อนให้เห็นจากสัดส่วนยอดขายรถยนต์
สันดาป (อัตราภาษีร้อยละ 14 - 35) ที่ลดลง ในขณะที่ยอดขายรถยนต์ไฟฟ้าประเภท EV และ Hybrid  
(อัตราภาษีร้อยละ 2 - 8) เพ่ิมสูงขึ้น ส่งผลให้ ETR ของรถยนต์นั่งภายในประเทศในปีงบประมาณ 2567 ลดลง
ประมาณร้อยละ 50 - 60 เมื่อเทียบกับช่วงก่อนเกิด COVID-19 (แผนภาพที่ 5.12) 

(2) ภาษียาสูบ ผลการจัดเก็บภาษียาสูบแสดงแนวโน้มลดลงต่อเนื่องตลอดในช่วง 8 ปี 
ที่ผ่านมา หลังมีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างภาษียาสูบตั้งแต่ปีงบประมาณ 2561 เป็นต้นมา ที่แม้จะท าให้ ETR 
เพ่ิมขึ้น แต่ปริมาณการบริโภคยาสูบ (ที่ช าระภาษี) ได้ปรับตัวลดลงเนื่องจากผู้บริโภคหันไปบริโภคบุหรี่ไฟฟ้า
และบุหรี่เถื่อน โดยเมื่อเทียบกับปีงบประมาณ 2560 แล้ว ปริมาณการบริโภคยาสูบ (ที่ช าระภาษี) ใน
ปีงบประมาณ 2567 ลดลงร้อยละ 47.60 และส่งผลให้การจัดเก็บภาษียาสูบลดลงร้อยละ 39.06  โดยสัดส่วน
ภาษียาสูบในปีงบประมาณ 2567 จัดเก็บได้อยู่ที่ร้อยละ 0.3 ต่อ GDP ลดลงจากจุดสูงสุดในช่วงปีงบประมาณ 
2556 – 2558 ซึ่งเคยจัดเก็บได้อยู่ที่ร้อยละ 0.5 ต่อ GDP (แผนภาพที่ 5.12) 
 

5.1.7 อากรน าเข้าและส่งออก  
ประเทศไทยจัดเก็บอากรน าเข้าและส่งออกได้ร้อยละ 0.6 ต่อ GDP ต่ ากว่าค่าเฉลี่ยกลุ่ม Non 

RRFEEMs ซึ่งจัดเก็บได้อยู่ที่ร้อยละ 2.2 ต่อ GDP โดยสัดส่วนอากรน าเข้าต่อมูลค่าการน าเข้าของไทยแสดง
แนวโน้มลดลงต่อเนื่อง สะท้อนถึงมูลค่าน าเข้าที่ต้องเสียภาษีที่ปรับตัวลดลงตามข้อตกลงการค้าเสรี  (Free 
Trade Agreement) และการใช้สิทธิประโยชน์ในเขตปลอดอากร (Free Zone) ในการน าเข้าเพ่ือส่งออก 
(แผนภาพที่ 5.8 และ 5.13) 

 
แผนภาพที่  5.13  รายได้จากอากรน าเข้าต่อมูลค่าการน าเข้า 

 

ที่มา:  กรมศุลกากร รวมรวมและจัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 
 
 
 

                                                           
19 ต่ ากว่าจุดสูงสุดในปีงบประมาณ 2556 ประมาณร้อยละ 0.8 ทั้งนี้ ส่วนหนึ่งเป็นผลจากนโยบายรถคันแรกในยุคนายกรัฐมนตรียิ่งลักษณ์ ที่ส่งผลให้
รายได้ภาษีรถยนต์ในปีงบประมาณ 2555 – 2556 สูงผิดปกติ 
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5.1.8 รายได้อื่น ๆ  
ประเทศไทยมีรายได้อ่ืน ๆ อยู่ที่ร้อยละ 5.5 ต่ ากว่าค่าเฉลี่ยกลุ่ม Non RRFEEMs ซึ่งมีรายได ้

อ่ืน ๆ อยู่ที่ร้อยละ 6.4 ต่อ GDP สะท้อนรายได้จากการบริหารสินทรัพย์หรือการให้บริการต่าง ๆ ของรัฐที่อยู่ใน 
ระดับต่ า รายได้จากสัมปทานปิโตรเลียมที่ลดลงตามปริมาณการขุดเจาะน้ ามันและก๊าซธรรมชาติที่ลดลงตาม
ระยะเวลาการใช้งาน รวมถึงผลกระทบจากความล่าช้าในการรื้อถอนในช่วงเปลี่ยนผู้รับสัมปทาน นอกจากนี้ 
ประเทศไทยยังไม่มีการจัดเก็บรายได้ด้านสิ่งแวดล้อมที่อ้างอิงตามระดับผลกระทบที่มีต่อสิ่งแวดล้อม อาทิ ภาษี
คาร์บอน หรือรายได้จากการขายสิทธิการปล่อยคาร์บอน (แผนภาพที่ 5.8 และ 5.14) 
 

แผนภาพที่  5.14  แนวโน้มปริมาณการขายปโิตรเลียม 

 
ที่มา:   กรมเชือ้เพลงิธรรมชาติ 

 
 
 
 
เนื้อหาในบทนี้ ได้น า เสนอแนวทางในการปรับสมดุลทางการคลังที่ เป็นรูปธรรม 

ทั้งการปรับลด ควบคุม หรือเพ่ิมประสิทธิภาพ รวมไปถึงการเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้ 
โดยแบ่งออกเป็น 3 ระยะตามความจ าเป็นเร่งด่วน ซึ่งหากรัฐบาลสามารถน าข้อมูลดังกล่าวไปใช้
ประกอบการพิจารณาด าเนินการปรับสมดุลทางการคลัง ข้อเสนอแนะในบทนี้จะน าไปสู่  
จุดดุลยภาพใหม่ของภาคการคลังในยุคหลัง COVID-19 ได้อย่างยั่งยืนต่อไป 
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6. บทสรุป: ถอดรหัสความเส่ียงสู่บทเรียนแห่งความส าเรจ็ 
 
 

 
 

 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 

6. บทสรุป  
ถอดรหัสความเส่ียง 

สู่บทเรียนแห่งความส าเร็จ 

         การถอดรหัสความเส่ียงทางการคลัง  
ท่ีมีความเช่ือมโยงอย่างซับซ้อนกับความท้าทายเชิงโครงสร้างต่าง  ๆ 

ในยุคหลัง COVID-19 ถือเป็นกุญแจส าคัญในการพลิกความเส่ียง 

เป็นโอกาสในการยกระดับและปฏิรูปภาคการคลังสู่ความยั่งยืน  

โดยจ าเป็นต้องมีการออกแบบและวางรากฐานของ “วินัยการคลัง”  

เพ่ือเป็นแกนหลักท่ีเอ้ือต่อการการสนับสนุนการเติบโต 

และรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ  
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บทความฉบับนี้ได้น าเสนอข้อมูลและการวิเคราะห์ประเด็นความเสี่ยงทางการคลังของประเทศไทย 
ในมิติต่าง ๆ รวมถึงการวิเคราะห์ประเมินถึงประสิทธิผลของเกณฑ์วินัยการคลังของไทย โดยสามารถสรุป 
ข้อค้นพบและนัยเชิงนโยบายที่ส าคัญและน่าสนใจได้ ดังนี้ 

 
ประเด็นความเส่ียงที่ส าคัญ 

 

1. สถานการณ์ความเส่ียงรวมช่วงหลัง COVID-19 (ปีงบประมาณ 2567 – 2568)  
อยู่ในระดับค่อนข้างสูง  โดยระดับการก่อใหม่สุทธิต่อ GDP ในภาพรวมยังคงสูงกว่าเกณฑ์กรอบการขาดดุล
การคลังสากลที่ร้อยละ 3 ต่อ GDP ส่งผลให้ระดับหนี้สาธารณะยังคงเพ่ิมขึ้นต่อเนื่องและคาดว่าจะอยู่ที่
ประมาณร้อยละ 65 ต่อ GDP ณ สิ้นปีงบประมาณ 2568 สะท้อนถึงปัญหาความไม่เพียงพอของความสามารถ
ในการจัดเก็บรายได้เมื่อเทียบกับนโยบายด้านรายจ่ายของรัฐบาลท่ามกลางรายจ่ายที่ยากต่อการลดทอน  
ที่ปรับตัวสูงขึ้นอย่างมีนัยส าคัญ นอกจากนี้ ในปีงบประมาณ 2568 แม้ว่าอัตราดอกเบี้ยได้ปรับตัวลดลง 
และเข้าสู่แนวโน้มขาลงอย่างชัดเจน แต่จากระดับการก่อหนี้ใหม่ที่อยู่ในระดับสูงและความสามารถในการ
จัดเก็บรายได้ที่ลดลง อาจส่งผลให้สัดส่วนภาระดอกเบี้ยต่อรายได้ในปีงบประมาณ 2568 เพ่ิมสูงขึ้นเกินร้อยละ 10 
แสดงทิศทางแย่ลงอย่างมีนัยส าคัญ แตย่ังอยู่ในเกณฑน์่าลงทุน (Investment grade)  

 
2. จากการวิเคราะห์ประเมินพ้ืนที่ทางการคลังของไทย พบว่า ประเทศไทยยังคงมีพ้ืนที่

ทางการคลังเหลืออยู่รองรับการก่อหน้ีเพ่ิมเติมได้หากมีความจ าเป็น โดยระดับหนี้สาธารณะล่าสุด 
ณ สิ้นเดือนมิถุนายน 2568 ที่ประมาณร้อยละ 65 ต่อ GDP ยังคงต่ ากว่าระดับเพดานหนี้สาธารณะภายใต้
บริบทเศรษฐกิจและสังคมในยุคหลัง COVID-19 ของไทยทีป่ระมาณร้อยละ 79 ต่อ GDP ซึ่งเป็นจุดสูงสุดที่การ
ก่อหนี้เพ่ิมเติมจะยังส่งผลบวกต่อการเติบโตทางเศรษฐกิจ  (Negative marginal growth effects) ภายใต้
สมมติฐานของการเกินดุลบัญชีเดินสะพัด และประสิทธิภาพของภาครัฐที่ดี นอกจากนี้ ค่าดัชนีรวมเตือนภัย  
ณ สิ้นเดือนมิถุนายน 2568 ยังคงอยู่ในระดับปานกลาง โดยมีความน่าจะเป็นของการเกิดวิกฤตการคลังอยู่ที่
ประมาณร้อยละ 30 สะท้อนถึงพ้ืนที่ทางการคลังในการก่อหนี้ ที่ยังมีอยู่หากมีความจ าเป็น ภายใต้ 
ความระมัดระวังรอบคอบ อย่างไรก็ดี แม้ว่าระดับหนี้สาธารณะ ณ ปัจจุบัน ยังต่ ากว่าระดับเพดานหนี้สาธารณะ 
แต่ระดับหนี้สาธารณะที่สูงขึ้นจะท าให้ Marginal growth effects ในการก่อหนี้ของรัฐบาลลดลงเรื่อย ๆ 
รัฐบาลจึงควรรักษาระดับหนี้สาธารณะให้อยู่ในระดับต่ ากว่าเพดานเท่าที่สามารถกระท าได้ เพ่ือเก็บไว้เป็น 
กันชนทางการคลังกรณีเกิดวิกฤตขึ้น รวมถึงเพ่ือให้การกระตุ้นเศรษฐกิจจากการก่อหนี้เพ่ิมเติมของรัฐบาล
หลังจากนี้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากที่สุด สะท้อนถึงความส าคัญในการควบคุมระดับหนี้สาธารณะ 
ต่อ GDP ไม่ให้เพ่ิมข้ึนต่อเนื่องในระยะปานกลางถึงระยะยาว 

 
3. จากการวิเคราะห์สถานการณ์ความสามารถในการจัดเก็บรายได้ของไทย พบว่า 

ความสามารถในการจัดเก็บรายได้ภาครัฐของไทยยังต ่ ากว่ากลุ่ม  Non REMs ประมาณ 
ร้อยละ 3.1 ต่อ GDP (ค่าเฉลี่ยปงีบประมาณ 2561 – 2565) โดยมีประเภทรายได้ท่ีประเทศไทยยังจัดเก็บ
ได้ต่ ากว่า ได้แก่ (1) ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา จัดเก็บได้ต่ ากว่าประมาณร้อยละ 0.7 ต่อ GDP สะท้อนถึงความ
ท้าทายเชิงโครงสร้างของตลาดแรงงานไทยที่มีสัดส่วนแรงงานนอกระบบค่อนข้างสูง รวมถึงมาตรการยกเว้น/
ลดหย่อนต่าง ๆ ที่มีค่อนข้างมาก (2) ภาษี Capital Gain ที่ไทยยังไม่มีการจัดเก็บ ในขณะที่กลุ่ม Non REMs จัดเก็บ
ได้ร้อยละ 0.5 ต่อ GDP (3) ภาษีฐานทรัพย์สิน ไทยจัดเก็บได้ต่ ากว่าประมาณร้อยละ 0.2 ต่อ GDP สะท้อนถึง
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ความสามารถในการจัดเก็บภาษีมรดกของประเทศไทยที่ยังอยู่ในระดับต่ ามากจากเกณฑ์การยกเว้นที่อยู่ใน
ระดับสูงมาก รวมถึงไม่มีการเก็บภาษีความมั่งคั่ง (Wealth tax) (4) ภาษีมูลค่าเพ่ิม จัดเก็บได้ต่ ากว่าประมาณ
ร้อยละ 2.9 ต่อ GDP สะท้อนอัตราภาษีมูลค่าเพ่ิมของประเทศไทยที่ต่ ากว่าอัตราเฉลี่ยโลกประมาณครึ่งหนึ่ง  
และต่ าสุดในกลุ่มประเทศอาเซียน นอกจากนี้ สัดส่วนผลการจัดเก็บภาษีมูลค่าเพ่ิมในประเทศต่อมูลค่าการ
บริโภคยังแสดงแนวโน้มลดลง สะท้อนถึงปัญหาการรั่วไหลของฐานการจัดเก็บภาษีมูลค่าเพ่ิมที่มากขึ้น  
ซึ่งส่วนหนึ่งอาจเกี่ยวข้องกับการซื้อขายผ่านแพลตฟอร์มออนไลน์ที่เพ่ิมขึ้นอย่างมีนัยส าคัญ (5) อากรน าเข้า
ส่งออก จัดเกบ็ได้ต่ ากว่าประมาณร้อยละ 1.6 ต่อ GDP สะท้อนถึงการใช้สิทธิประโยชน์ตามข้อตกลงการค้าเสรี 
(Free Trade Agreement) และการใช้สิทธิประโยชน์ในเขตปลอดอากร  (Free Zone) ในการน าเข้า 
เพ่ือส่งออก ที่ค่อนข้างสูงของภาคการค้าระหว่างประเทศของไทย และ (6) รายได้อ่ืน ๆ จัดเก็บได้ต่ ากว่า
ประมาณร้อยละ 0.9 ต่อ GDP สะท้อนรายได้จากการบริหารสินทรัพย์หรือการให้บริการต่าง ๆ ของรัฐที่อยู่ใน
ระดับต่ า รวมถึงยังไม่มีการจัดเก็บรายได้ด้านสิ่งแวดล้อมที่อ้างอิงตามปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจก  
อาท ิภาษีคาร์บอน หรือรายได้จากการขายสิทธิการปล่อยคาร์บอน 
 

4. นอกจากนี้ ในส่วนของภาษีสรรพสามิตรถยนต์และภาษียาสูบยังได้รับผลกระทบ 
จากการเปลี่ ยนแปลงของโครงสร้างตลาดและพฤติกรรมผู้บ ริ โภคส่งผลกระทบ 
ต่อความสามารถในการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาล ประมาณร้อยละ 0.4 ต่อ GDP เมื่อเทียบกับ
ช่วงก่อน COVID-19 โดยปริมาณยอดขายรถยนต์ที่ลดลงในภาพรวม และการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างของ
ตลาดรถยนต์ที่เปลี่ยนผ่านไปสู่เทคโนโลยีคาร์บอนต่ า ส่งผลให้ภาษีสรรพสามิตรถยนต์ในปีงบประมาณ 2567 
จัดเก็บได้ลดลงประมาณร้อยละ 40 ของปีงบประมาณ 2562 ในขณะที่ปริมาณการบริโภคยาสูบ (ที่ช าระภาษี) 
ได้ปรับตัวลดลงเนื่องจากผู้บริโภคหันไปบริโภคบุหรี่ไฟฟ้าและบุหรี่เถื่อน ส่งผลให้ผลการจัดเก็บภาษียาสูบ 
ลดลงประมาณร้อยละ 40 เช่นกัน 

 
5. ความเส่ียงของรายจ่ายที่ยากต่อการลดทอนมีแนวโน้มความเส่ียงสูงข้ึน แต่ใน

ภาพรวมยังอยู่ในระดับบริหารจัดการได้ ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2568 รายจ่ายที่ยากต่อการลดทอน
รวมทั้งหมดคิดเป็นสัดส่วนอยู่ที่ร้อยละ 12.2 ต่อ GDP เพ่ิมสูงขึ้นจากร้อยละ 11.3 ต่อ GDP ในปีงบประมาณ 
2561 ขยายตัวเฉลี่ยร้อยละ 3.3 ต่อปี สูงกว่าการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่ขยายตัวเฉลี่ยร้อยละ 2.2 ต่อปี 
ในขณะทีร่ะยะปานกลาง (กรณีฐาน) คาดว่า สัดส่วนรายจ่ายที่ยากต่อการลดทอนจะเพ่ิมขึ้นเล็กน้อย อยู่ในช่วง
ร้อยละ 12.4 – 12.6 โดยแม้ว่าสัดส่วนรายจ่ายช าระหนี้และภาระผูกพันจะมีแนวโน้มปรับตัวสูงขึ้น แต่มี  
ปัจจัยบวกจากสัดส่วนรายจ่ายเงินเดือน เงินสมทบ และค่าตอบแทนบุคลากรภาครัฐที่ปรับตัวลดลงต่อเนื่อง  
ตามนโยบายการควบคุมขนาดของบุคลากรภาครัฐไม่ให้เพ่ิมขึ้น รวมถึงรายจ่ายสวัสดิการบุคลากรภาครัฐ  
เริ่มขยายตัวในอัตราชะลอลงตามการชะลอตัวของจ านวนข้าราชการที่เกษียณอายุ  รวมถึงสัดส่วนข้าราชการ
เกษียณใหม่ในระยะปานกลางจะอยู่ในระบบกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการทั้งหมด ส่งผลให้รายจ่ายเงิน
เบี้ยหวัด บ าเหน็จ บ านาญ ของข้าราชการต่อหัว ขยายตัวในอัตราชะลอลง นอกจากนี้ รายจ่ายเงินส ารองเข้า 
กบข. จะเริ่มปรับตัวลดลงในปีงบประมาณ 2569 เป็นต้นไป  
 

6. อย่างไรก็ดี รัฐบาลยังมีควาท้าทายในการควบคุมรายจ่ายค่ารักษาพยาบาลของ
ข้าราชการให้อยู่ ในระดับที่ เหมาะสม รวมถึงการแก้ไขปัญหาความยั่งยืนของกองทุน
ประกันสังคมในระยะยาว และความจ าเป็นในการพัฒนาระบบการออมเพ่ือการเกษียณของ
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ประชาชนให้ครอบคลุมและเพียงพอกับการใช้ชีวิตหลังเกษียณ โดย (1) ในปีงบประมาณ 2566 และ 
2567 (ที่สถานการณ์ COVID-19 คลี่คลายแล้ว) รายจ่ายค่ารักษาพยาบาลข้าราชการยังคงขยายตัวในระดับสูง 
ที่ร้อยละ 6.4 และ 10.4 ตามล าดับ โดยพบว่าสัดส่วนการใช้สิทธิต่อจ านวนผู้มีสิทธิ และค่าใช้จ่ายเฉลี่ยต่อหัว
ของ OPD เพ่ิมสูงขึ้นอย่างมีนัยส าคัญ (2) อัตราเงินสมทบเฉลี่ย (General Average Premium: GAP) กองทุน
ชราภาพของกองทุนประกันสังคม ในปัจจุบัน อยู่ที่เพียงร้อยละ 6 ต่ ากว่าระดับที่เหมาะสมเพ่ือให้มีสินทรัพย์
เพียงพอต่อหนี้สินในช่วง 5 ปีข้างหน้า ที่ควรอยู่ที่ประมาณร้อยละ 18 สอดคล้องกับข้อเท็จจริงที่รายได้ภาครัฐ
ที่มาจากเงินสมทบกองทุนประกันสังคมของไทยยังต่ ากว่าค่าเฉลี่ยกลุ่ม Non REC อยู่ที่ร้อยละ 1.9 ต่อ GDP 
และ (3) ประเทศไทยยังมีกลุ่มแรงงานที่ยังไม่มีระบบการออมเพ่ือการเกษียณของรัฐรองรับ จ านวนประมาณ 
11 ล้านคน  

 
ผลสัมฤทธ์ิของเกณฑ์วินัยการคลัง 
 

7. เกณฑ์วินัยการคลังของไทยในปัจจุบันสามารถส่งเสริมความยั่งยืนทางการคลัง  
ของประเทศในภาพรวมได้ระดับหนึ่ง ดังนี้ (1) เกณฑ์กรอบเพดานหนี้สาธารณะในปัจจุบันที่ก าหนดไว้ที่
ร้อยละ 70 ยังคงอยู่ในระดับต่ ากว่าระดับเพดานหนี้สาธารณะที่ท าให้การก่อหนี้เพ่ิมเติมของรัฐบาลส่งผลบวก
สูงสุดต่อเศรษฐกิจ ซึ่งอยู่ที่ประมาณร้อยละ 78 ต่อ GDP ท าให้สามารถมั่นใจได้ว่า หากเกิดวิกฤตขึ้นในอนาคต 
รัฐบาลจะยังคงมีกันชนทางการคลังรองรับการดูแลเสถียรภาพทางเศรษฐกิจได้ หากมีความจ าเป็น (2) กรอบเพดาน
การกู้ชดเชยเพ่ือการขาดดุลช่วยจ ากัดขอบเขตการก่อหนี้ใหม่ในแต่ละปีเพ่ือป้องกันไม่ให้ระดับหนี้สาธารณะ  
ต่อ GDP เพ่ิมขึ้นอย่างก้าวกระโดด (ในสถานการณ์ปกติ) โดยแม้ว่ารัฐบาลจะมีการก่อหนี้สูงสุดเต็มกรอบ 
ที่กฎหมายก าหนด สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP จะเพ่ิมขึ้นอย่างค่อยเป็นค่อยไปเฉลี่ยประมาณร้อยละ 1.5  
ต่อปี (3) มีการก าหนดวัตถุประสงค์ของการก่อหนี้เพ่ือให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อเศรษฐกิจจากการก าหนดให้  
การกู้เงินทุกบาทจะต้องเป็นไปเพ่ือโครงการลงทุนเท่านั้น ซึ่งท าให้ประสิทธิภาพของการก่อหนี้อยู่ในระดับสูง  
(เมื่อเปรียบเทียบกับการก่อหนี้เพ่ือน าไปใช้จ่ายเป็นรายจ่ายประจ า ) และ (4) กรอบเพดานการกู้ชดเชย 
เพ่ือการขาดดุลมีส่วนส าคัญในการส่งเสริมให้รัฐบาลด าเนินการปรับสมดุลทางการคลัง  โดยเฉพาะในช่วงที่
ความสามารถในการจัดเก็บรายได้ปรับตัวลดลงอย่างมีนัยส าคัญ  เนื่องจากรัฐบาลจะสามารถกู้ชดเชย 
เพ่ือการขาดดุลได้ลดลง และส่งผลให้เพดานสูงสุดในการก าหนดกรอบงบประมาณรายจ่ายลดลงตามไปด้วย 
 

8. เกณฑ์วินัยการคลังของไทยยังมีกลไกเพ่ิมความยืดหยุ่นให้กับรัฐบาลกรณีเกิดวิกฤต 
ภายใต้การตรวจสอบของฝ่ายนิติบัญญัติ เพ่ือไม่ให้เกณฑ์วินัยการคลังกลายเป็นอุปสรรค 
ในการดูแลเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ซึ่งเป็นไปตามหลักสากล ดังนี้ (1) กรณีที่รัฐจ าเป็นต้องใช้
จ่ายเงินเพ่ือเป็นสวัสดิการส าหรับประชาชน หรือเพ่ือช่วยเหลือสนับสนุนภาคเอกชน (มากกว่าที่น าไปจัดท า
โครงการลงทุน) รัฐบาลอาจพิจารณาลดวงเงินรายจ่ายลงทุนต่ ากว่าเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด โดยต้องชี้แจง
เหตุผลความจ าเป็น และแนวทางแก้ไขต่อรัฐสภา (2) กรณีที่รัฐจ าเป็นต้องกู้เงินในระดับสูง รัฐบาลอาจกู้เงิน
เพ่ิมเติมได้โดยออกเป็นกฎหมายเฉพาะ (พระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลั งกู้ เงิน) รวมถึง
คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐอาจพิจารณาขยายกรอบเพดานหนี้สาธารณะต่อ GDP ขึ้น
ชั่วคราว โดยคณะกรรมการ นโยบายการเงินการคลังของรัฐมีหน้าที่จะต้องเปิดเผยหรือชี้แจงข้อมูลที่เกี่ยวข้อง
หากมีการร้องขอจากฝ่ายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) และหน่วยงานอิสระที่เก่ียวข้อง  
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9. อย่างไรก็ดี ชุดเกณฑ์วินัยการคลังของไทยอาจยังมีช่องโหว่ในทางปฏิบัติที่ลด
แรงจูงใจในการเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้ หรือการลดทอนรายจ่ายท่ีไม่จ าเป็นลง 
จากการที่ (1) ชุดเกณฑ์วินัยการคลังในปัจจุบันอาจยังไม่มีบทบัญญัติที่สนับสนุนการมีส่วนร่ วมของฝ่าย 
นิติบัญญัติ หรือหน่วยงานอิสระที่เกี่ยวข้อง ในการพิจารณาจัดท าประมาณการ/เป้าหมายด้านรายได้ รวมถึง
การติดตามตรวจสอบการด าเนินการจัดเก็บรายได้ให้เป็นไปตามแผนที่ตั้งไว้ ข้อเท็จจริงดังกล่าวสะท้อน  
ให้เห็นได้จากความท้าทายของกระทรวงการคลังในการผลักดันการปฏิรูปรายได้รัฐบาลให้เกิดผลบังคับใช้ 
ท่ามกลางแนวโน้มสัดส่วนรายได้ต่อ GDP ที่ลดลงอย่างต่อเนื่องในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา (2) รัฐบาลอาจจัดสรร
วงเงินงบประมาณรายจ่ายให้กับบางรายการน้อยกว่าความเป็นจริง และเลือกใช้ช่องทางของเกณฑ์การอนุโลม
ให้สั่งจ่ายเงินจากเงินคงคลัง กรณีตั้งรายจ่ายตั้งไว้ไม่เพียงพอและจ าเป็นต้องใช้จ่ายโดยเร็ว โดยรัฐบาลมีการ
ด าเนินการในลักษณะดังกล่าวต่อเนื่องตั้งแต่ปีงบประมาณ 2565 เป็นต้นมา และเพ่ิมสูงขึ้นต่อเนื่อง  และ  
(3) กฎหมายไม่ได้มีการระบุนิยามของค าว่า “รายจ่ายลงทุน” อย่างชัดเจน จึงอาจมีข้อโต้แย้งในทางปฏิบัติ 
ถึงเม็ดเงินรายจ่ายลงทุนบางส่วนว่า เข้าข่ายเป็นรายจ่ายลงทุนที่ส่งผลประโยชน์ต่อการพัฒนาประเทศ 
ในระยะยาว และสมควรที่รัฐบาลจะก่อหนี้เพ่ือด าเนินโครงการดังกล่าวหรือไม่  ทั้งนี้ จากการวิเคราะห์ข้อมูล 
การเบิกจ่ายในปีงบประมาณ 2567 พบว่า โครงการที่ได้มาซึ่งสินทรัพย์ถาวรที่ประชาชนได้ประโยชน์โดยตรง 
อาจมีสัดส่วนอยู่ที่เพียงร้อยละ 53.16 ของรายจ่ายลงทุนทั้งหมด 

 
10. นอกจากนี้ เกณฑ์วินัยการคลังของไทยอาจยังขาดกลไกในการส่งเสริมการด าเนิน

นโยบายการคลังแบบต่อต้านวัฏจักรเศรษฐกิจได้อย่างมีประสิทธิภาพเท่าที่ควร จากการที่กรอบ
เพดานการกู้ชดเชยเพ่ือการขาดดุลมีความสัมพันธ์กับความสามารถในการจัดเก็บรายได้ ซึ่งมีความอ่อนไหวต่อ
เศรษฐกิจสูง ส่งผลให้ในช่วงที่เศรษฐกิจชะลอตัว หรือหดตัว (ขยายตัวในระดับสูง) และท าให้ ความสามารถใน
การจัดเก็บรายได้ลดลง (เพ่ิมขึ้น) รัฐบาลจะสามารถกู้เพ่ือดูแลเศรษฐกิจได้ลดลง (เพ่ิมขึ้น) ตามไปด้วย ซึ่งอาจ
ไม่เป็นไปตามหลักนโยบายการคลังแบบต่อต้านวัฏจักร นอกจากนี้ ภายใต้ความสามารถในการจัดเก็บรายได้ใน
ปัจจุบัน เกณฑ์กรอบเพดานการกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุลยังอยู่สูงกว่าเกณฑ์สากลอยู่ที่ร้อยละ 3  ต่อ Potential 
GDP ดังนั้น หากรัฐบาลมีการกู้เต็มเพดานอย่างต่อเนื่อง เกณฑ์กรอบเพดานการกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุลภายใต้
บริบทยุคหลัง COVID-19 อาจมีความเข้มงวดไม่เพียงพอต่อการรักษาเสถียรภาพด้านหนี้ในระยะยาวได้  

 
11. ทั้งนี้ หากพิจารณาฐานะการคลังในปีงบประมาณ 2567 – 2568 เกณฑ์วินัยการคลัง 

ของไทยได้ส่งสัญญาณเตือนให้รัฐบาลต้องเร่งรัดปรับสมดุลทางการคลังอย่างจริงจัง  
โดย (1) ระดับการขาดดุลงบประมาณใน 2 ปีดังกล่าว ได้เพ่ิมข้ึนสูงกว่ากรอบเพดานการกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุล 
สะท้อนถึงความจ าเป็นที่รัฐบาลต้องเริ่มใช้การบริหารสินทรัพย์เข้าช่วยเติมเต็มส่วนต่างดังกล่าว ซึ่งการเลือกใช้
มาตรการดังกล่าวอย่างต่อเนื่องถือเป็นปัจจัยเสี่ยงที่ท าให้ความมั่งค่ังสุทธิ (Net worth) ของรัฐบาลปรับตัวลดลง 
(2) หากไม่มีการปรับสมดุลทางการคลัง สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ในระยะปานกลางอาจปรับตัวเพ่ิมขึ้นสูง
กว่าเพดานตามกฎหมาย ณ ปัจจุบันที่ร้อยละ 70 ต่อ GDP และเข้าสู่พ้ืนที่กันชนทางการคลังสุดท้ายที่ควรเก็บไว้ 
ก่อนถึงจุดเพดานหนี้สาธารณะที่รัฐบาลอาจสูญเสียศักยภาพในการก่อหนี้เพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจได้ และ  
(3) การจัดสรรรายจ่ายลงทุนเริ่มมีสัญญาณของนัยการใช้ Escape clause ในสถานการณ์ปกติ เนื่องจากพ้ืนที่
ทางการคลังของงบประมาณรายจ่ายเริ่มไม่เพียงพอต่อการจัดสรรรายจ่ายประจ า โดยเฉพาะรายจ่ายที่ยาก  
ต่อการลดทอนที่ เพ่ิมขึ้นต่อเนื่อง ท าให้มีสัดส่วนของโครงการลงทุนที่อาจไม่สามารถระบุได้แน่ชัดว่า  
“เป็นโครงการที่ได้มาซึ่งสินทรัพย์ถาวร” เพ่ิมสูงขึ้น  
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แนวทางในการปฏิรูปและปรับสมดุลทางการคลัง 
 

12. ก าหนดแนวทางในการเพ่ิมประสิทธิภาพในการส่งเสริมการรักษาวินัยการคลัง 
ของรัฐบาล ควบคู่ไปกับชุดเกณฑ์วินัยการคลังที่บังคับใช้อยู่ในปจัจุบัน ดังนี้ 

1) ก าหนดกลไกเพ่ือเสริมสร้างการมีส่วนร่วมของฝ่ายนิติบัญญัติ หรือหน่วยงานอิสระท่ีเกี่ยวข้อง
ในการพิจารณาจัดท าประมาณการรายได้ รวมถึงติดตามตรวจสอบการด าเนินการจัดเก็บรายได้ให้เป็นไป 
ตามแผนที่ตั้งไว้ อาทิ ก าหนดให้มีการจัดท างบประมาณรายจ่ายสองขา (Comprehensive budget) เพ่ือให้
รัฐสภาพิจารณาให้ความเห็นชอบทั้งด้านรายรับและรายจ่าย ก าหนดให้หน่วยงานอิสระมีส่วนร่วมในการก าหนด
สมมติฐานที่เก่ียวข้องในการจัดท าประมาณการรายได้ (ตัวอย่างประเทศ) 

2) ก าหนดกลไกเพ่ือเสริมสร้างความโปร่งใสกรณีมีการสั่งจ่ายเงินจากเงินคงคลังส าหรับรายจ่าย
ที่ตั้งไว้ไม่เพียงพอ อาทิ หากมีการสั่งจ่ายเงินจากเงินคงคลังในลักษณะดังกล่าวเกิดขึ้น  หน่วยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้องจะต้องชี้แจงต่อรัฐสภาถึงเหตุผลความจ าเป็น รวมถึงแนวทางในการป้องกันไม่ให้เกิดการสั่งจ่ายเงิน
จากเงินคงคลังส าหรับรายจ่ายดังกล่าวเกิดขึ้นซ้ าอีก โดยในการเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณในรอบถัดไปจะต้องน าแนวทางดังกล่าวมาใช้ประกอบในการจัดสรรงบประมาณรายจ่าย
ส าหรับรายการดังกล่าวด้วย 

3) ก าหนดกลไกให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีส่วนร่วมในการพิจารณาก าหนดนิยามและขอบเขต 
ที่เหมาะสมของรายจ่ายลงทุนที่จะถูกนับเป็นวงเงินการขาดดุลงบประมาณ โดยค านึงถึงลักษณะโครงการที่เป็น
ประโยชน์ต่อการพัฒนาประเทศระยะยาว โดยคนรุ่นถัดไปที่จะต้องเป็นผู้รับภาระช าระหนี้จะยังคงได้รับ
ประโยชน์จากการก่อหนี้ดังกล่าว เป็นส าคัญ  

4) ผลักดันให้เกิดการวางแผนและจัดสรรรายจ่ายลงทุนรายสาขาให้สอดคล้องตามยุทธศาสตร์ชาติ 
รวมถึงปรับปรุงพัฒนากระบวนการวิเคราะห์ความคุ้มค่าโครงการ  กระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง รวมถึง
กระบวนการตรวจสอบการด าเนินงานของโครงการลงทุนให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

5) พิจารณาก าหนดเกณฑ์วินัยการคลังเพ่ิมเติมเพ่ือส่งเสริมให้รัฐบาลให้ความส าคัญกับความ
ยั่งยืนทางการคลัง อาทิ มาตรการ PAYGO เกณฑ์วินัยห้ามท ารายจ่ายเพ่ิมเติมกรณีที่รัฐจัดเก็บรายได้ได้สูงกว่า
ประมาณการโดยจะต้องน าวงเงินที่เกินไปลดวงเงินการกู้ลงจากแผนเดิม หรือเก็บไว้เป็นเงินส ารองในเงินคงคลัง 

6) ในระยะถัดไปหากสถานการณ์เศรษฐกิจสามารถกลับมาขยายตัวใกล้หรือเต็มศักยภาพ 
รัฐบาลควรก าหนดบังคับใช้เกณฑ์กรอบขาดดุลสากลที่ร้อยละ 3 ประกอบการจัดท างบประมาณ และวางแผน
การคลังอย่างเคร่งครัดมากขึ้น 

7) พัฒนาปรับปรุงข้อมูลเกี่ยวกับฐานะและความเสี่ยงทางการคลังให้สมบูรณ์ครบถ้วนยิ่งขึ้น
เพ่ือให้รัฐใช้ประกอบการวิเคราะห์ความเสี่ยงและวางแผนการคลังได้อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น พร้อมทั้ง
พิจารณาด าเนินการเผยแพร่ข้อมูลตามความเหมาะสมเพ่ือเสริมสร้างความโปร่งใสทางการคลังต่อไป  

 
13. ปรับลด ควบคุม และเพ่ิมประสิทธิภาพรายจ่าย เพ่ือลดสัดส่วนงบประมาณรายจ่าย

ต่อ GDP ในระยะปานกลางลงร้อยละ 0.2 ต่อ GDP จากประมาณการตาม MTFF ดังนี้ 
1) ควบคุมวงเงินรายจ่ายค่าตอบแทนบุคลากรภาครัฐไม่ให้เพ่ิมขึ้นอย่างเคร่งครัด (จากเดิม 

ที่ขยายตัวในระดับต่ าประมาณร้อยละ 1 ต่อปี) ควบคู่ไปกับการเพิ่มคุณภาพและลดปัญหาคอรัปชั่นของภาครัฐ  
2) ควบคุมค่าใช้จ่ายการรักษาพยาบาลข้าราชการให้ขยายตัวต่อปีไม่เกินร้อยละ 3 โดยควรมี 

การควบคุมตรวจสอบการใช้สิทธิค่ารักษาในส่วนของ OPD ให้เข้มงวดมากขึ้น  
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3) ปรับรายจ่ายสวัสดิการประชาชนขึ้นเพ่ือรองรับการด าเนินโครงการสลากสะสมทรัพย์เพ่ือเงินออม
ยามเกษียณ การทยอยปรับเพ่ิมฐานเพดานค่าจ้างเพ่ือค านวณเงินสมทบผู้ประกันตนตามมาตรา  33  
ของกองทุนประกันสังคม รวมถึงการจัดสรรรายจ่ายเพ่ือช าระเงินค้างจ่ายเงินสมทบให้แก่กองทุนประกันสังคม
ทั้งหมด 
 

14. เพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลให้อยู่ที่ร้อยละ 14.8 ในระยะส้ัน  
ร้อยละ 15.8 ในระยะปานกลาง และร้อยละ 17.6 ในระยะยาว ผ่านการ 

1) เพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา (เป้าหมายระยะยาวเพ่ิมขึ้นอีก  
ร้อยละ 0.7 ต่อ GDP ให้ทัดเทียมกับสากล) ทั้งในมิติการขยายฐาน เพ่ิมประสิทธิภาพ รวมถึงปฏิรูปโครงสร้าง
ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา ผ่านการ (1) ส่งเสริมให้แรงงานเข้ามาอยู่ในระบบมากขึ้น โดยก าหนดให้แรงงาน  
ที่อยู่ในระบบได้รับสิทธิประโยชน์ที่ดีกว่า หรืออาจได้รับสิทธิประโยชน์เพ่ิมเติมส าหรับการเข้ามาอยู่ในระบบ 
เป็นครั้งแรก (2) บูรณาการฐานข้อมูลที่สะท้อนถึงแหล่งรายได้ต่าง ๆ ให้เชื่อมโยงกันมากขึ้น (3) ส่งเสริม  
และพัฒนาระบบการยื่นภาษีออนไลน์ (e-filling e-tax invoice) ให้ครอบคลุมและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  
(4) น าเทคโนโลยี AI หรือการวิเคราะห์ Big Data มาใช้ในการวิเคราะห์พฤติกรรมผู้เสียภาษี และ (5) ก าหนด
มาตรการยกเว้น/ลดหย่อนให้มีเพียงเท่าที่จ าเป็น รวมถึงการพิจารณาลดเกณฑ์รายได้พึงประเมินที่ต้องเสีย 
ภาษีลง เป็นต้น  

2) เพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บภาษี Capital Gain และภาษีฐานทรัพย์สิน (เป้าหมาย 
ระยะยาวเพ่ิมขึ้นอีกร้อยละ 0.8 ต่อ GDP ให้ทัดเทียมกับสากล) ผ่านการ (1) พัฒนาเชื่อมโยงฐานข้อมูลการซื้อ
ขายทรัพย์สินให้สามารถติดตามและค านวณต้นทุนและก าไรจากการซื้อขายทรัพย์สินได้อย่างถูกต้อง (2) ปฏิรูป
โครงสร้างภาษีมรดกให้สามารถจัดเก็บภาษีได้อย่างครอบคลุมและเป็นธรรมยิ่งขึ้น และ (3) พัฒนาปรับปรุง
ราคาประเมินที่ดินให้มีความเป็นปัจจุบันและสะท้อนราคาตลาดที่แท้จริงมากยิ่งขึ้น ทั้งนี้ ภาษี Capital Gain 
และภาษีฐานทรัพย์สิน ถือเป็นกลไกส าคัญที่จะช่วยลดปัญหาความเหลื่อมล้ าของประเทศไทยได้ อย่างไรก็ดี  
ในการพิจารณาด าเนินการอาจจ าเป็นต้องค านึงถึงผลกระทบที่มีต่อความสามารถในการแข่งขันของตลาด
การเงินของไทย รวมถึงปัญหาช่องโหว่ของการโยกย้ายทรัพย์สินไปยังประเทศที่มีอัตราภาษีต่ ากว่าด้วย 

3) เพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บภาษีมูลค่าเพ่ิม (เป้าหมายระยะปานกลาง จัดเก็บที่อัตรา 
ร้อยละ 10 ซึ่งจะท าให้รายได้รัฐบาลเพ่ิมขึ้นประมาณร้อยละ 1 ต่อ GDP) ทั้งในการปรับเพ่ิมอัตราภาษี รวมถึง
การเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บให้ครอบคลุมมากยิ่งขึ้น  

4) เร่งรัดพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐานต่าง ๆ เพ่ือเริ่มการจัดเก็บรายได้ด้านสิ่งแวดล้อมที่
อ้างอิงตามปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจก อาทิ ภาษีคาร์บอน หรือรายได้จากการขายสิทธิการปล่อย
คาร์บอน รวมถึงปฏิรูปโครงสร้างภาษีสรรพสามิตรถยนต์ที่สอดคล้องกับโครงสร้างตลาดรถยนต์ที่ใช้เทคโนโลยี
คาร์บอนต่ าอย่างแพร่หลายมากขึ้น ทั้งนี้  ให้ค านึงถึงความสามารถในการแข่งขันของภาคเอกชนไทย  
และผลกระทบต่อเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ ควบคู่ไปด้วย 

5) เ พ่ิมความสามารถในการสร้างรายได้จากการใช้ประโยชน์จากทรัพย์สินของรัฐ  
ให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น โดยพิจารณาถึงความคุ้มค่าระหว่างการใช้ประโยชน์เชิงสังคมกับเชิงเศรษฐกิจ  
อย่างรอบคอบ เป็นต้น 
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ท้ายนี้  หากรัฐสามารถขับเคลื่อนการเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้ภาครัฐ  
การควบคุมรายจ่ายให้เกิดความคุ้มค่า และการจัดล าดับความส าคัญของงบประมาณได้  
อย่างสมดุล จะท าให้ระบบการคลังของไทยกลับมาอยู่บนเส้นทางที่ยั่งยืนเพ่ือสนับสนุนการเติบโต
ทางเศรษฐกิจได้อย่างมีเสถียรภาพต่อไป 
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ภาคผนวก  1   
ตารางเปรียบเทียบรายละเอียดการบังคับใช้ 

เกณฑ์วนิัยการคลงัในต่างประเทศ 
 

 

 Baseline Alternative 1 Alternative 2 
centralgovt~t 0.0014684 *** 0.0001074  0.000703  
gdebtsq -1.05E-05 *** -9.66E-06 *** -1.1E-05 *** 
Govtquality  0.0080816 *** 0.0105847 *** 0.008027 *** 
gdpconstant -5.90E-15 *** -6.25E-15 *** -6.5E-15 *** 
CAB5 0.0019423 *** 0.0010416 *** 0.001295 *** 
fixedcap5 0.0068346 *** 0.0051117 ** 0.00578 ** 
fixedcap5sq -0.0000974 ** -0.0000676  -7.7E-05  
fdiinflow5 0.0014007 *** 0.0009063 ** 0.001287 *** 
inflation5 -0.0001463 *** -0.0001429 ** -0.0001  
totaldebt -0.0001132 *** -0.0001007 ** -0.00011 ** 
householddebt -0.0005756 *** -0.0007309 *** -0.00068 *** 
tax5 -1.85E-15 *** -2.55E-15 *** -2.7E-15 *** 
govtcon5 3.27E-03 *** 0.0032685 ** 0.002538 * 
govtcon5sq -0.0001769 *** -0.0001758 *** -0.00014 *** 
pop5 -0.0078991 *** -0.0063917 *** -0.00534 ** 
school5 0.0012322 * 0.0002478  0.001272  
dependency5 -0.0003267 ** -0.0008992 *** -0.00071 *** 
_cons -0.0831151 ** -0.0183228  -0.0494  
debt_aged   0.0011524 ** 0.000655  
debt_cabsur   0.0002442 *** 0.000211 *** 
debt_govtqual   0.000026  1.69E-05  
หมายเหตุ: Govtquality (1) ในกรณี Baseline และ Alternative 1 เป็นตัวแปรหุ่น มีค่าเป็น 1 หาก Government 
Effectiveness Index มีค่าเป็นบวก และ (2) Alternative 2 เป็นค่า Continuous 

 

 

 



ภาคผนวก  2   
ตารางเปรียบเทียบรายละเอียดการบังคับใช้ 

เกณฑ์วนิัยการคลงัในต่างประเทศ 
 

ประเทศ เกณฑ์ ใช้ Potential GDP ใช้ฐานะ
การคลัง 
เชิง

โครงสร้าง 

ยกเว้น
รายจ่าย/
รายได้
ดอกเบ้ีย 

ยกเว้นรายจ่ายท่ีส าคัญ
ของประเทศ 

EU 
 

เกณฑ์หน้ี 
General Government 

debt ไม่เกินร้อยละ 60 ต่อ 
GDP 

- - - - 

เกณฑ์ขาดดุล 
ไม่เกินร้อยละ 3 ต่อ GDP 

- - - - 

เกณฑ์รายจ่าย 
Structural real growth 
ไม่เกิน potential GDP 

growth 

Y 
ใช้ Production 

function 

Y Y - 

เยอรมนี 
(เกณฑ์
เพ่ิมเติม 
จาก EU) 

เกณฑ์ขาดดุล  
(Central government) 

Structural deficit ไม่เกิน
ร้อยละ 0.35 ต่อ GDP 

Y 
ใช้ Production 

function 

Y - Y 
ยกเว้นรายจ่าย 

ในกองทุนพิเศษ (Special 
Funds) อาทิ กองทุนพิเศษ
ด้านกลาโหม กองทุนเพ่ือ

การเปลี่ยนแปลง 
(Climate and 

Transformation Fund) 
กองทุนโครงสร้างพ้ืนฐาน 

เนเธอแลนด์ 
(เกณฑ์
เพ่ิมเติม 
จาก EU) 

เกณฑ์รายจ่าย 
ห้ามท ารายจ่ายเพ่ิมเติม  
กรณีมีรายได้พิเศษ  

โดยต้องน าไปช าระหน้ี หรือ
ลดภาษี หรือลดเงินน าส่ง
กองทุนประกันสังคมให้กับ

ประชาชน 

- - - - 

เกณฑ์รายจ่าย 
 

Structural real 
expenditure ceiling 

เพดานเม็ดเงินส าหรับวาระ 4 
ปี ของแต่ละรัฐบาล ท่ีท าให้
ระดับหน้ีคงท่ี ภายใต้

สมมติฐานเศรษฐกิจขยายตัว
ตามศักยภาพ และไม่มีการ
เปลี่ยนแปลงของโครงสร้าง

รายได้ 
 

Y 
 

Potential GDP และ
แนวโน้มประมาณการ

รายได้ ก าหนด 
โดยหน่วยงานอิสระ 
CPB Netherlands 

Bureau for 
Economic Policy 
Analysis เพ่ือให้
กระทรวงการคลังใช้
ประกอบการก าหนด
เพดานรายจ่าย 

 

Y 
 

Y 
 

- 
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ประเทศ เกณฑ์ ใช้ Potential GDP ใช้ฐานะ
การคลัง 
เชิง

โครงสร้าง 

ยกเว้น
รายจ่าย/
รายได้
ดอกเบ้ีย 

ยกเว้นรายจ่ายท่ีส าคัญ
ของประเทศ 

เปรู 
 

เกณฑ์หน้ี 
Public debt  
ไม่เกิน 30%  
ต่อ GDP 

 

- - - - 

เกณฑ์ขาดดุล  
(Central government) 
Net primary structural 
balance ขาดดุลไม่เกิน 

ร้อยละ 1 ต่อ GDP 

Y 
ใช้ค่าเฉลี่ยอัตรา 
การขยายตัว 20 ปี  
(ค่าจริง 15 ปีล่าสุด 
และประมาณการ 5 ปี

ข้างหน้า) 

 

Y Y - 

เกณฑ์รายจ่าย 
Structural real growth  
ไม่เกิน potential GDP 

growth 

Y 
ใช้ค่าเฉลี่ยอัตรา 
การขยายตัว 20 ปี  
(ค่าจริง 15 ปีล่าสุด 
และประมาณการ 5 ปี

ข้างหน้า) 

Y Y - 

โคลอมเบีย 
 

เกณฑ์หน้ี 
Central Government 

Debt  
ไม่เกินร้อยละ 55  

ต่อ GDP 

- - - - 

เกณฑ์ขาดดุล  
(Central government)  
Net primary structural 

deficit ขาดดุลไม่เกิน 
ร้อยละ 1.4 ต่อ GDP 

 
(ปัจจุบันระงับการใช้กฎน้ี
ชัว่คราวโดยอาศัย escape 

clause) 

Y 
กระทรวงการคลัง 
และหน้ีสาธารณะเป็น
ผู้จัดท าข้อมูล ภายใต้

การพิจารณา
ตรวจสอบโดย

คณะกรรมการอิสระ
ด้านนโยบายการคลัง 
(Independent 
Fiscal Policy 
Committee) 

Y Y - 

อิสราเอล 

เกณฑ์หน้ี 
เคยก าหนดเพดานท่ีร้อยละ 
60 ก่อนยกเลิกไปในปี 2014 
ปัจจุบันใช้นโยบาย “แนวโน้ม
ลดหน้ี” ผ่านเป้าหมายขาดดุล

โครงสร้าง 

- - - - 

เกณฑ์รายจ่าย 
Expenditure nominal 

growth = ค่าเฉลี่ย 10 ปี ของ 
real GDP growth * สัดส่วน

หน้ีเป้าหมาย (=60%)/
สัดส่วนหน้ีท่ีแท้จริง 

ค่าเฉลี่ย 10 ปี ของ 
real GDP growth 

- - ในภาวะสงครามจะไม่นับ
รายจ่ายความมัน่คง 
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ประเทศ เกณฑ์ ใช้ Potential GDP ใช้ฐานะ
การคลัง 
เชิง

โครงสร้าง 

ยกเว้น
รายจ่าย/
รายได้
ดอกเบ้ีย 

ยกเว้นรายจ่ายท่ีส าคัญ
ของประเทศ 

อังกฤษ 

เกณฑ์หน้ี 
สัดส่วน Net public debt  
ต่อ GDP ต้องมีแนวโน้ม
ลดลงใน 5 ปีข้างหน้า 

 

- - - - 

เกณฑ์ขาดดุล  
สัดส่วน Net public sector 
borrowing ต้องไม่เกินร้อย

ละ 3 ต่อ GDP 
 

- - - - 

สหรัฐอเมริกา 

เกณฑ์หน้ี 
เพดานวงเงินท่ี 41.1 ล้านล้าน
ดอลลาร์สหรัฐ (ข้อมูล ณ 
เดือนกรกฎาคม 2568) 

- - - ยกเว้นรายจ่ายดา้น
ความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศกรณีฉุกเฉิน 
ภายใต้กลไก Overseas 

Contingency Operation 
เกณฑ์ขาดดุล  

PayGO หากมีมาตรการที่ท า
ให้สูญเสียรายได้ หรือเพ่ิม
รายจ่าย จะต้องมีมาตรการ
เพ่ือเพ่ิมรายได้ด้านอ่ืนหรือ

ลดรายจ่ายเพ่ือให้ 
ดุลการคลังคงท่ี 

- - - - 

 

ท่ีมา:  รวบรวมและจัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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