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บทสรุปผู้บริหาร 
 

เศรษฐกิจไทยในปี 2564 ยังคงได้รับผลกระทบจากสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัส 
โคโรนา 2019 (COVID-19) ต่อเนื่องจากปี 2563 แต่เริ่มแสดงสัญญาณการเริ่มฟ้ืนตัวอย่างค่อยเป็นค่อยไป  
โดยสามารถขยายตัวได้ร้อยละ 1.6 จากเดิมที่หดตัวร้อยละ 6.2 ในปีก่อนหน้า โดยการลงทุนของภาคเอกชน
ปรับตัวดีขึ้นจากปีก่อนท่ามกลางการบริโภคของภาคเอกชนที่ยังไม่ฟ้ืนตัวและการขาดดุลบัญชีเดินสะพัดเนื่องจาก
ไม่มีรายได้รับจากนักท่องเที่ยวต่างชาติ ในขณะที่การใช้จ่ายของภาครัฐยังคงเป็นฟันเฟืองส าคัญในการขับเคลื่อน
เศรษฐกิจอย่างต่อเนื่องท่ามกลางความท้าทายในการบริหารจัดการการคลังของรัฐบาลที่เพ่ิมขึ้น 

 
ท่ามกลางความท้าทายทางเศรษฐกิจดังกล่าว รัฐบาลมีผลการบริหารจัดการการคลังในปีงบประมาณ 

2564 ที่ส าคัญสรุปได้ ดังนี้ (1) ผลการจัดเก็บรายได้รัฐบาล (สุทธิ) อยู่ที่ 2,372,535 ล้านบาท ต่ ากว่าปีก่อนร้อยละ 
0.66 และต่ ากว่าประมาณการ ร้อยละ 11.37 จากผลกระทบจากสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรค COVID-19 
และราคาน้ ามันดิบที่ตกต่ าในปีก่อนหน้า (2) การเบิกจ่ายงบประมาณรวม (รายจ่ายประจ าปีและรายจ่ายเหลื่อมปี)  
อยู่ที่ 3,208,653 ล้านบาท ขยายตัวจากปีก่อนร้อยละ 1.26 โดยเฉพาะการเบิกจ่ายรายจ่ายลงทุนที่สามารถ
ขยายตัวได้ร้อยละ 9.46 ทั้งนี้ อัตราการเบิกจ่ายงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2564 อยู่ที่ร้อยละ 91.67 (อัตรา 
การเบิกจ่ายรวมก่อหนี้แล้ว อยู่ที่ร้อยละ 95.81) (3) ดุลการคลัง รัฐบาลขาดดุลงบประมาณ ทั้งสิ้น 836,118 ล้านบาท 
และกรณีรวมรายจ่ายรัฐบาลที่มาจากเงินกู้ตามกฎหมายเฉพาะ1 แล้ว ดุลรัฐบาลจะขาดดุลรวม อยู่ที่ 1,516,007  
ล้านบาท ทั้งนี้ หากพิจารณาเฉพาะการขาดดุลที่มาจากการด าเนินนโยบายของรัฐบาล (ไม่นับรายจ่ายช าระหนี้  
และรายจ่ายชดใช้เงินคงคลัง) ดุลงบประมาณเบื้องต้น (Primary Balance) และดุลรัฐบาลเบื้องต้น ขาดดุลอยู่ที่  
593,356 และ 1,273,245 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 3.66 และ 7.86 ต่อ GDP ตามล าดับ (4) ระดับเงินคงคลัง  
ณ สิ้นปีงบประมาณ 2564 อยู่ที่ 588,747 ล้านบาท ปรับตัวสูงขึ้นจาก ณ สิ้นปีงบประมาณ 2562 และ 2563  
อยู่ในระดับบริหารจัดการได้ และ (5) สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP เพ่ิมขึ้นจากร้อยละ 49.47 ณ สิ้นปีงบประมาณ 
2563 เป็นร้อยละ 58.31 ณ สิ้นปีงบประมาณ 2564 ตามความจ าเป็นในการกู้เงินในระดับสูงเพ่ือเยียวยาประชาชน
และผู้ประกอบการที่ได้รับผลกระทบและฟ้ืนฟูเศรษฐกิจของรัฐบาล อย่างไรก็ดี ยังอยู่ภายใต้กรอบสัดส่วนที่
คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ (คณะกรรมการฯ) ของรัฐก าหนดไว้ไม่เกินร้อยละ 70  

 
ทั้งนี้ รายจ่ายลงทุนตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2564  

อยู่ที่ 649,310 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 19.76 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ลดลงเล็กน้อยจากปีก่อน  
อย่างไรก็ดี ยังคงสูงกว่าช่วงปีงบประมาณ 2553 – 2558 (ก่อนพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ  
พ.ศ. 2561 (พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ) มีผลบังคับใช้) ซึ่งมีสัดส่วนรายจ่ายลงทุนต่องบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีอยู่ที่ร้อยละ 12.61 – 17.46 สะท้อนให้เห็นถึงเจตนารมณ์และผลสัมฤทธิ์ของการบังคับใช้ พ.ร.บ. วินัย
การเงินการคลังฯ ที่ต้องการให้รัฐบาลให้ความส าคัญกับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายลงทุนซึ่งเป็นรายจ่ายที่ส่งผล
ระยะยาวต่อการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ และพยายามลดทอนรายจ่ายประจ าเป็นล าดับแรกโดยเฉพาะกรณี  
ที่วงเงินงบประมาณรายจ่ายขยายตัวได้ในระดับต่ าหรือมีการหดตัว (ทั้งนี้ รัฐบาลได้ตั้งงบประมาณรายจ่ายลงทุน 
ในปีงบประมาณ 2564 เพ่ือเสนอต่อรัฐสภาไว้ที่ร้อยละ 20.45 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี (แต่รัฐสภา 
ได้พิจารณาปรับลดรายจ่ายลงทุนบางส่วนลง) เป็นไปตามที่ พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ ก าหนดให้รัฐบาล 
ต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายลงทุนไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี)  

 

                                           
1 พระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อแก้ไขปัญหา เยียวยา และฟื้นฟูเศรษฐกิจและสังคม ที่ได้รับผลกระทบจากการระบาดของโรคติด
เชื้อไวรัสโคโรนา 2019 พ.ศ. 2563 (พ.ร.ก. กู้เงิน COVID-19ฯ) และพระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจและสังคมจาก
การระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 เพิ่มเติม พ.ศ. 2564 (พ.ร.ก. กู้เงิน COVID-19ฯ เพิ่มเติม) 
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ส าหรับรายจ่ายที่ยากต่อการลดทอน และภาระผูกพันทางการคลังต่าง ๆ ณ สิ้นปีงบประมาณ 2564 
สามารถสรุปในรูปของตารางประเมินความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal Risk Matrix) เพ่ือใช้ประกอบการประเมิน 
ภาระทางการคลังในอนาคตได้ ดังนี้ 

 
ตาราง Fiscal Risk Matrix ณ สิ้นปีงบประมาณ 2564 

 ภาระผูกพันโดยตรง (Direct Liabilities) ภาระผูกพันทีอ่าจเกิดขึน้ (Contingent Liabilities) 

ภาระผูกพัน 
ชัดเจน  

(Explicit 
Liabilities) 

1. รายจา่ยทีย่ากต่อการลดทอน 
    1.1 รายจ่ายดอกเบี้ย สัดส่วนต่องบประมาณรายจา่ยประจ าปี 2564 อยู่ที ่  

      ร้อยละ 5.92 (194,454 ล้านบาท) มีแนวโน้มเพิ่มขึ้นตามการเพิ่มขึ้น 
      ของหนี้ที่รัฐบาลรับภาระ รวมทั้งจากแนวโน้มดอกเบีย้ขาขึ้น  
      โดยคาดว่า สัดส่วนจะเพิ่มขึ้นอยู่ทีร่้อยละ 9.08 ในปีงบประมาณ 2569  

    1.2 รายจ่ายค่าตอบแทนแรงงาน สดัส่วนต่องบประมาณรายจ่ายประจ าปี  
       2564 อยู่ที่ร้อยละ 26.04 (855,524 ล้านบาท) มแีนวโน้มลดลง 

    1.3 รายจ่ายสวัสดิการ โดยในปีงบประมาณ 2564 มีสัดส่วนรายจ่าย 
      สวัสดิการภาครัฐและภาคประชาชนต่องบประมาณรายจา่ยประจ าปี 
      อยู่ที่ร้อยละ 13.68 (449,531 ล้านบาท) และ 12.22 (401,680  
      ลา้นบาท) ตามล าดับ มีแนวโน้มเพิม่ขึ้นตามการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ 
      และนโยบายรัฐบาล 

2. ภาระผูกพันที่ปรากฏในหนี้สาธารณะ 
2.1 หนี้ที่รัฐบาลกูโ้ดยตรง (ไม่นบัรวมหนี้ของรัฐวิสาหกจิที่รัฐบาลรับภาระ)   
      7,181,559 ลา้นบาท มแีนวโน้มเพิ่มขึน้ 
2.2 หนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อและรับภาระ 303,815 ล้านบาท  
     มแีนวโนม้เพิ่มขึ้น 
2.3 หนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลค้ าประกันและรับภาระ 369,150 ล้านบาท  
     มแีนวโนม้ลดลง 

3. ภาระผูกพันที่มาจากการด าเนินโครงการนโยบายรัฐตามมาตรา 28  
แห่ง พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ 953,378 ล้านบาท* แนวโน้มเพิ่มขึน้ 
(ภาระคงค้าง จ านวน 229,972 ล้านบาท เป็นหนี้ที่รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาล 
ค้ าประกันและรับภาระภายใต้โครงการรับจ าน าผลผลิตการเกษตร) 

4. ภาระค้างจ่ายเงินสมทบให้แก่กองทนุประกันสังคม 61,327  
ล้านบาท มแีนวโน้มลดลงต่อเนื่อง   

1. ภาระผูกพันที่ปรากฎในหน้ีสาธารณะ 
   1.1 หนี้ที่รัฐบาลกู้เพื่อชดใช้ความเสียหายใหแ้ก่ FIDF    

    699,484 ล้านบาท มีแนวโน้มลดลงต่อเนื่อง 
   1.2 หนี้หน่วยงานของรัฐที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อ/หรือค้ าประกัน  

    แต่ไม่รับภาระ 333,725 ล้านบาท (แบ่งเป็น รัฐบาลกู้ 
    ให้กู้ต่อ 18,840 ล้านบาท และรัฐบาลค้ าประกัน 314,885  
    ล้านบาท) มีแนวโน้มลดลง 

2. ภาระผูกพันจาก พ.ร.ก. Soft loan ประมาณการ
เบื้องต้น อยู่ที่ 1,784 ล้านบาท 

3. การชดเชยความเสียหายตาม พ.ร.ก. BSF สูงสุด 
ไม่เกิน 40,000 ล้านบาท (ณ สิ้นเดือนกนัยายน 2564 ยัง
ไม่มีการขอใช้วงเงินเกิดขึ้น) 

4. การชดเชยความเสียหายตาม พ.ร.ก. ฟื้นฟูฯ  
สูงสุดไม่เกิน 67,520 ล้านบาท  

ภาระผูกพัน 
โดยนัย  

(Implicit 
Liabilities) 

- 1. ภาระผูกพันที่ปรากฏในหน้ีสาธารณะ 
    หนี้รัฐวิสาหกิจ (ที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน) หรือหน่วยงาน 
    ของรัฐที่รัฐบาลไม่ได้ค้ าประกัน 449,810 ล้านบาท  
    มีแนวโน้มลดลง 
2. ภาระผูกพันในการเพิ่มทุนให้กับสถาบันการเงินเฉพาะกิจ  
    รวมถึงการดูแลความเสียหายจากความเสี่ยงเชงิระบบ 
    ในภาคการเงิน ปัจจุบันความเส่ียงยงัอยู่ในระดับต่ า 

ที่มา: รวบรวมโดยส านกังานเศรษฐกิจการคลัง 
หมายเหตุ: *เป็นข้อมูล ณ สิ้นเดือนกันยายน 2564 ที่ปรับปรุง ณ เดือนธันวาคม 2564 

 
 นอกจากนี้  มีประเด็นความเสี่ยงทางการคลังจากการด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐที่ส าคัญ  

และควรติดตาม ดังนี้ (1) ประเด็นความยั่งยืนของกองทุนประกันสังคมในระยะยาว ซึ่งได้รับแรงกดดันเพ่ิมขึ้น
จากการด าเนินมาตรการเพ่ือให้ความช่วยเหลือผู้ประกันตนที่ได้รับผลกระทบจากการแพร่ระบาดของโรค COVID-19 
นอกจากนี้ จ านวนผู้ประกันตนตามมาตรา 40 ที่เพ่ิมขึ้นอย่างมีนัยส าคัญอาจท าให้รัฐบาลมีภาระในการจัดสรร
งบประมาณเพ่ือจ่ายเงินสมทบเพ่ิมขึ้น (แต่จะส่งผลดีต่อการรองรับปัญหาการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุของประเทศไทย
ในระยะยาวต่อไป) (2) ฐานะกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิงที่ลดลงต่อเนื่อง โดยเฉพาะในส่วนของกองทุนก๊าซ LPG 
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นอกจากนี้ ยังได้รับแรงกดดันจากประเด็นราคาน้ ามันที่เพ่ิมสูงขึ้นในปี 2565 ที่จะต้องติดตามอย่างใกล้ชิดต่อไป 
(3) ผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจในปีบัญชี 2564 ยังคงได้รับผลกระทบจากการแพร่ระบาดของโรค COVID-19 
แต่ปรับตัวดีขึ้นจากปีก่อน (4) รัฐวิสาหกิจบางแห่งยังคงมีปัญหาผลการด าเนินงานและฐานะการเงิน  
ซึ่งหน่วยงานที่ก ากับดูแลควรมีการติดตามการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจกลุ่มดังกล่าวให้เป็นไปตามแผนฟ้ืนฟูองค์กร 
(แผนฟ้ืนฟูฯ) หรือแผนการด าเนินการอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องด้วย (5) เม็ดเงินการเบิกจ่ายงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ 
ในปีบัญชี 2564 ขยายตัวจากปีก่อน ทั้งนี้ รัฐบาลควรติดตามและเร่งรัดการเบิกจ่ายงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจให้เป็นไป
ตามเป้าหมายด้วย (6) ฐานะการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ (Specialized Financial Institutions: SFIs) 
และธนาคารพาณิชย์ในภาพรวมยังอยู่ในระดับมีเสถียรภาพ แต่ควรติดตามผลกระทบหลังมาตรการช่วยเหลือลูกหนี้
ต่าง ๆ สิ้นสุดลง รวมไปถึงประเด็นการเตรียมความพร้อมในการปฏิบัติตามมาตรฐานการรายงานทางการเงินฉบับที่ 9 
เรื่อง เครื่องมือทางการเงิน (Thai Financial Reporting Standards 9 : TFRS 9) ด้วย (7) ผลการด าเนินงานและ
ฐานะการเงินของกลุ่มบริษัทประกันวินาศภัย ได้รับผลกระทบของการแพร่ระบาดของโรค  COVID-19  
และควรติดตามอย่างใกล้ชิดต่อไป และ (8) แหล่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ยังคงพึ่งพา
งบประมาณเป็นหลักและควรมีการพิจารณาผลักดันแนวทางต่าง ๆ เพ่ือเป็นการสร้างความเข้มแข็งให้แก่ฐานะ 
การคลังของ อปท. ในระยะยาว 

 
หากน าผลการวิเคราะห์สถานการณ์และแนวโน้มความเสี่ยงทางการคลังในภาคงบประมาณและภาระ

ผูกพันจากการด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ มาวิเคราะห์แบบมองไปข้างหน้า (Forward-looking) ควบคู่
กับแผนการคลังระยะปานกลาง (Medium Term Fiscal Framework: MTFF) ปีงบประมาณ 2566 – 2569 
(MTFF 2566 – 2569) ระบบสัญญาณเตือนภัยทางการคลัง (Fiscal Early Warning System: FEWS) รวมไปถึง
การวิเคราะห์พยากรณ์แนวโน้มภายใต้สถานการณ์จ าลองต่าง ๆ (Scenario Analysis) สามารถสรุปประเด็น 
ความเสี่ยงและข้อเสนอแนะที่เกี่ยวข้อง เพ่ือใช้ประกอบการพิจารณาด าเนินการและก าหนดนโยบายการคลัง 
ที่เกี่ยวข้องในอนาคตของรัฐบาล โดยอ้างอิงตามหลัก “CARE” ที่ก าหนดไว้ใน MTFF 2566 – 2569 ได ้ดังนี้ 
 

1.  Creating Fiscal Space “เพิ่มพื้นที่ทางการคลังอย่างระมัดระวัง” 
1.1  คณะกรรมการฯ ได้มีมติในการประชุมเมื่อวันที่ 20 กันยายน 2564 ขยายกรอบสัดส่วน 

หนี้สาธารณะต่อ GDP จากเดิมไม่เกินร้อยละ 60 เป็นไม่เกินร้อยละ 70 ส่งผลให้รัฐบาลจะมีพื้นที่ทางการคลัง 
เพ่ือรองรับการกู้เงินของรัฐบาลเพ่ือฟ้ืนฟูและกระตุ้นเศรษฐกิจในอนาคตได้อีกประมาณร้อยละ 10 ของ GDP 

1.2  ค่าดัชนีรวมเตือนภัยทางการคลังภายใต้ FEWS ณ สิ้นปีงบประมาณ 2564 ยังอยู่ในระดับ
ปกติ โดยมีค่าอยู่ที่ 2.45 (จากระดับขีดเตือนภัยที่ 5) สูงขึ้นเมื่อเทียบกับช่วงก่อนเกิดวิกฤต COVID-19 สะท้อน 
ให้เห็นถึงพ้ืนที่การคลัง (Fiscal space) ส าหรับรัฐบาลในด าเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุลได้หากมีความจ าเป็น
ภายใต้ความระมัดระวังที่เพ่ิมขึ้น สอดคล้องกับ MTFF 2566 - 2569 ที่ก าหนดให้รัฐบาลยังคงด าเนินนโยบาย 
การคลังแบบขาดดุลอย่างต่อเนื่องตามความจ าเป็นในการฟ้ืนฟูและกระตุ้น เศรษฐกิจหลังจากวิกฤต COVID-19 
คลี่คลายลง แต่มีการส่งสัญญาณการทยอยลดสัดส่วนขาดดุลต่อ GDP ลงใน 5 ปีข้างหน้า อย่างไรก็ดี เพ่ือเป็นการ
รักษาวินัยและเสริมสร้างความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว รัฐบาลจะต้องให้ความส าคัญในการทยอยปรับลด
สัดส่วนการขาดดุลงบประมาณต่อ GDP ให้อยู่ ในระดับที่ประมาณไม่เกินร้อยละ 3 ซึ่ งเป็นระดับที่ เอ้ือต่อ 
การควบคุมระดับสัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ให้ลดลงต่อไป 

1.3  แม้ว่าระดับเงินคงคลังจะเพ่ิมขึ้นในช่วงที่ผ่านมา แต่ยังคงมีแรงกดดันจากภาคงบประมาณ
หากรัฐบาลไม่สามารถจัดเก็บรายได้ได้ตามประมาณการ ดังนั้น รัฐบาลจะต้องให้ความส าคัญกับการจัดท า 
ประมาณการรายได้ที่ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานที่ปฏิบัติได้จริง (Realistic) รวมถึงจัดสรรรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลัง 
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ในโอกาสแรกที่กระท าได้ เพ่ือเสริมสร้างความแข็งแกร่งของฐานะเงินคงคลังส าหรับรองรับสถานการณ์ที่ไม่คาดคิด
ต่าง ๆ ที่อาจเกิดข้ึนในอนาคตด้วย นอกจากนี้ รัฐบาลจะต้องค านึงถึงผลกระทบต่อสภาพคล่องและแนวทางรองรับ 
ประกอบการพิจารณาด าเนินมาตรการทางการคลังต่าง ๆ ด้วย 

 
2.  Assuring Debt Sustainability “บริหารจัดการหนี้อย่างมีภูมิคุ้มกัน” 

2.1  ประมาณการสัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ยังคงเพ่ิมขึ้นต่อเนื่อง โดย ณ สิ้นปีงบประมาณ 
2569 คาดว่าจะอยู่ที่ร้อยละ 67.15 ยังคงอยู่ภายใต้เพดานร้อยละ 70 ตามท่ีคณะกรรมการฯ ก าหนด  

2.2  ความเสี่ยงของโครงสร้างหนี้สาธารณะ ณ สิ้นปีงบประมาณ 2564 ยังอยู่ในระดับที่บริหาร
จัดการได้ โดย (1) ความเสี่ยงด้านอัตราแลกเปลี่ยนอยู่ในระดับที่ต่ ามาก โดยมีสัดส่วนของหนี้ต่างประเทศต่อ 
หนี้สาธารณะทั้งหมดอยู่ที่ร้อยละ 1.80 โดยเป็นหนี้ต่างประเทศที่ปิดความเสี่ยงด้านอัตราแลกเปลี่ยนแล้ว 
เกือบทั้งหมด (2) ความเสี่ยงด้านอัตราดอกเบี้ยอยู่ในระดับต่ า โดยมีต้นทุนการกู้เงินเฉลี่ยร้อยละ 2.43 ต่อปี  
ปรับตัวลดลงต่อเนื่อง นอกจากนี้ ร้อยละ 82.81 ของหนี้สาธารณะยังเป็นหนี้ที่มีอัตราดอกเบี้ยคงที่ และ (3) ความเสี่ยง
ด้านการปรับโครงสร้างหนี้อยู่ในระดับต่ า แต่มีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นเมื่อเทียบกับช่วงก่อนเกิดวิกฤต COVID-19  
โดยอายุคงเหลือเฉลี่ยจนกว่าจะครบก าหนดของหนี้สาธารณะ ณ สิ้นปีงบประมาณ 2564 อยู่ที่ 9 ปี 1 เดือน  

2.3  อย่างไรก็ดี ประมาณการสัดส่วนภาระดอกเบี้ยต่อรายได้ ในอนาคตมีแนวโน้มปรับตัวสูงขึ้น 
สะท้อนถึงความสามารถในการช าระหนี้ของรัฐบาลที่ปรับตัวลดลง โดยยังมีปัจจัยเสี่ยงจากแนวโน้มดอกเบี้ยขาขึ้น 
ซึ่งอาจส่งผลให้ภาระดอกเบี้ยสูงกว่าที่ประมาณการไว้ได้ ทั้งนี้ ในระยะสั้นถึงปานกลางคาดว่า ภาระดอกเบี้ย  
ต่อรายได้จะยังอยู่ในระดับที่บริหารจัดการได้ภายใต้การวิเคราะห์ติดตามอย่างใกล้ชิด ในขณะที่ในระยะยาวรัฐบาล
จ าเป็นต้องเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลอย่างจริงจังเพ่ือให้สัดส่วนภาระดอกเบี้ยต่อรายได้ 
อยู่ในระดับที่เหมาะสมเพ่ือรักษาความน่าเชื่อถือของความสามารถในการช าระหนี้ของรัฐบาล  พร้อมทั้ง 
ให้ความส าคัญสูงสุดกับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายการช าระหนี้ภาครัฐโดยเฉพาะในส่วนของรายจ่ายดอกเบี้ย
อย่างพอเพียงตามท่ีก าหนดไว้ใน พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ ด้วย 

2.4  ทั้งนี้ ภายใต้ความต้องการกู้เงินของรัฐบาลที่ยังอยู่ในระดับสูง ประกอบกับเส้นอัตรา
ผลตอบแทน (Yield curve) ของพันธบัตรรัฐบาลไทยที่ปรับตัวชันขึ้น กระทรวงการคลังโดยส านักงานบริหาร
หนี้สาธารณะ (สบน.) จะพิจารณาก าหนดกลยุทธ์การกู้เงินเพ่ือให้ความเสี่ยงจากอัตราดอกเบี้ยและการปรับโครงสร้าง
หนี้อยู่ในระดับที่บริหารจัดการได้ รวมถึงหารือร่วมกับธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.) เพ่ือไม่ให้เกิดการแย่ง 
สภาพคล่องในการใช้เครื่องมือการกู้เงินระยะสั้นของภาคเอกชนอย่างใกล้ชิดต่อไป  

 
3.  Revenue Recovering “ฟื้นฟูการจัดเก็บรายได้” 

3.1  สัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP ยังคงลดลงต่อเนื่องจากร้อยละ 14.64 ในปีงบประมาณ 
2564 เหลือร้อยละ 13.31 ในปีงบประมาณ 2569 ดังนั้น รัฐบาลจ าเป็นต้องให้ความส าคัญในการพิจารณาทบทวน
มาตรการยกเว้นภาษีและมาตรการลดหย่อนต่าง ๆ ที่ท าให้รัฐสูญเสียรายได้ให้มีเท่าที่จ าเป็น ควบคู่ไปกับพิจารณา
ผลักดันแนวทางในการเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลให้มีผลในทางปฏิบัติอย่างจริงจัง  
ทั้งในส่วนของการเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บ การขยายฐานภาษีให้ครอบคลุมกลุ่มเป้าหมาย รวมถึงขยาย  
การจัดเก็บภาษีให้ครอบคลุมถึงฐานภาษีใหม่ ๆ ด้วย 

3.2  ภาษีฐานเงินได้และภาษีมูลค่าเพ่ิม ถือเป็นฐานรายได้หลักที่ส าคัญของรัฐบาล แต่มีสัดส่วน
ต่อ GDP ลดลงอย่างต่อเนื่อง นอกจากนี้ เมื่อเปรียบเทียบกับต่างประเทศแล้ว อัตราภาษีมูลค่าเพ่ิมและการจัดเก็บภาษี
เงินได้บุคคลธรรมดาของประเทศไทยยังอยู่ในระดับต่ า ดังนั้น รัฐบาลจึงควรให้ความส าคัญกับการพิจารณา 



v 
 

 
 

เพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้ของภาษีฐานเงินได้และภาษีมูลค่าเพ่ิม โดยค านึงถึงผลกระทบทางเศรษฐกิจ
และภาระของภาคเอกชนและประชาชนประกอบด้วย  

3.3  ทั้งนี้ กระทรวงการคลังจะวิเคราะห์และติดตามการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลอย่างใกล้ชิด
เพ่ือบริหารผลการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลให้เป็นไปตามเป้าหมายที่ตั้งไว้ พร้อมทั้งผลักดันมาตรการเพ่ิม
ประสิทธิภาพการจัดเก็บรายได้ และปฏิรูปโครงสร้างการจัดเก็บรายได้รัฐบาลให้มีความเหมาะสมต่อไป โดยจะ
ค านึงและพิจารณาถึงช่วงเวลาให้เหมาะสมสอดคล้องกับสภาวะเศรษฐกิจเพ่ือไม่ให้เป็นภาระต่อประชาชนและ
ผู้ประกอบการในระบบเศรษฐกิจจนเกินควร 

 
4.  Expenditure Reprioritizing “ปรับการจัดสรรงบประมาณ” 

4.1  จากความพยายามในการลดสัดส่วนการขาดดุลงบประมาณต่อ GDP MTFF 2566 - 2569  
จึงได้ก าหนดให้งบประมาณรายจ่ายประจ าปีขยายตัวในระดับต่ าเฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 1.07 ต่อปี ตามความสามารถ 
ในการจัดเก็บรายได้ที่ฟ้ืนตัวอย่างค่อยเป็นค่อยไป ในขณะที่รัฐบาลมีรายจ่ายที่ยากต่อการลดทอน และรายจ่ายจาก
ภาระผูกพันต่าง ๆ สูงขึ้น ซ่ึงอาจกดดันต่อพ้ืนที่ทางการคลังส าหรับจัดสรรงบประมาณรายจ่ายลงทุนในอนาคต  

4.2  ดังนั้น นอกเหนือจากการเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้เพ่ือให้รัฐบาลจัดท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้มากขึ้นแล้ว รัฐบาลควรพิจารณาปรับลดรายจ่ายต่าง ๆ ที่ไม่จ าเป็นล งผ่าน 
การ (1) ปฏิรูปโครงสร้างบุคลากรภาครัฐ (2) ปฏิรูประบบสวัสดิการส าหรับประชาชน (3) ด าเนินโครงการ 
ตามมาตรา 28 แห่ง พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ เท่าที่จ าเป็น โดยควรมีการจัดล าดับความส าคัญของโครงการ
และผลักดันโครงการที่มีการด าเนินการเป็นประจ าทุกปีและสามารถวางแผนล่วงหน้าได้ให้เสนอขอรับจัดสรร
งบประมาณจากกระบวนการงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นล าดับแรก (4) ก าหนดแนวทางหรือเกณฑ์ก ากับดูแล
ต่าง ๆ ที่เป็นการสร้างความเข้มแข็งให้แก่ฐานะการคลังของ อปท. ในระยะยาว (5) ปรับลดสัดส่วนงบกลาง 
รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น เป็นต้น  

4.3  รัฐบาลจ าเป็นต้องพิจารณาขับเคลื่อนโครงการลงทุนภาคร ัฐนอกเหนือจากภาค
งบประมาณ รวมไปถึงเร่งรัดการเบิกจ่ายงบประมาณรายจ่ายลงทุนให้มีประสิทธิภาพสูงสุด  เพื่อให้เม็ดเงิน
ลงทุนของภาครัฐยังสามารถเป็นกลไกในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจได้อย่างต่อเนื่องในอนาคตด้วย
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บทท่ี 1  
สถานการณ์และแนวโน้มความเสี่ยงของภาคงบประมาณ 

 
1.1  สถานการณ์เศรษฐกิจในปี 2564  

 เศรษฐกิจไทยในปี 2564 ยังคงได้รับผลกระทบจากสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรค COVID-19 
ต่อเนื่องจากปี 2563 แต่เริ่มแสดงสัญญาณการเริ่มฟ้ืนตัวอย่างค่อยเป็นค่อยไป โดยสามารถขยายตัวได้ร้อยละ 1.6 
จากเดิมที่หดตัวร้อยละ 6.2 ในปีก่อนหน้า ซึ่งเป็นผลมาจากการลงทุนและการบริโภคของภาคเอกชนที่กลับมา
ขยายตัวได้ร้อยละ 3.2 และ 0.3 ตามล าดับ ในขณะที่การใช้จ่ายของภาครัฐยังคงเป็นฟันเฟืองในการขับเคลื่อน
เศรษฐกิจอย่างต่อเนื่องทั้งในด้านการลงทุนและการอุปโภคโดยขยายตัวร้อยละ 3.8 และ 3.2 ตามล าดับ 
อย่างไรก็ดี ดุลบัญชีเดินสะพัดขาดดุลร้อยละ 2.2 ต่อ GDP โดยมีสาเหตุส าคัญมาจากการที่ ไม่มีรายได้ 
จากนักท่องเที่ยวต่างชาติ ในส่วนของดัชนีราคาผู้บริโภคกลับมาขยายตัวร้อยละ 1.2 (จากที่หดตัวที่ปีก่อน) อัตรา
แลกเปลี่ยนแสดงแนวโน้มการอ่อนค่าลงของเงินบาท ในขณะที่ราคาน้ ามันดิบดูไบปรับตัวสูงขึ้นอยู่ที่ 69.5 ดอลลาร์
สหรัฐต่อบาร์เรล ทั้งนี้ เศรษฐกิจในปี 2565 คาดว่าจะฟ้ืนตัวต่อเนื่องอย่างค่อยเป็นค่อยไป โดยมีค่ากลางของอัตรา
การขยายตัวทางเศรษฐกิจอยู่ที่ร้อยละ 4 จากการที่การบริโภคภาคเอกชนปรับตัวดีขึ้นและดุลบัญชีเดินสะพัด 
ที่กลับมาเกินดุล ในขณะที่แรงกระตุ้นทางเศรษฐกิจจากการอุปโภคภาครัฐลดลงตามการลดลงของวงเงิน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2565 (ตารางท่ี 1.1) 
    

ตารางท่ี 1.1  ข้อมูลเศรษฐกิจไทยปี 2562 2563 2564 และแนวโน้มปี 2565 
 

 ปี 2562 ปี 2563 
 

ปี 2564 
ปี 2565  

(ประมาณการ  
15 ก.พ. 65) 

GDP (CVM, %) 2.2 (6.2) 1.6 3.5 – 4.5 
การลงทุนรวม (CVM, %) 2.0 (4.8) 3.4 4.0 
   ภาคเอกชน (CVM, %) 2.6 (8.2) 3.2 3.8 
   ภาครัฐบาล (CVM, %) 0.1 5.1 3.8 4.6 
การบริโภคภาคเอกชน (CVM, %) 4.0 (1.0) 0.3 4.5 
การอุปโภคภาครัฐ (CVM, %) 1.6 1.4 3.2 -0.2 
ปริมาณการส่งออกสินค้า (%) (3.7) (5.8) 15.0 3.9 
ปริมาณการน าเข้าสินค้า (%) (5.8) (10.5) 18.3 4.4 
ดุลบญัชีเดินสะพัดต่อ GDP (%) 7.0 4.2 (2.2) 1.5 
GDP Deflator (%)  1.0 (1.3) 1.9 1.2 – 2.2 
ดัชนีราคาผู้บริโภค (%) 0.7 (0.8) 1.2 1.5 – 2.5 
อัตราแลกเปลี่ยน (บาทต่อดอลลาร์สหรัฐอเมริกา) 31.0 31.3 32.0 32.2 – 33.2 
ราคาน้ ามันดบิดูไบ (ดอลลาร์สหรัฐอเมริกาต่อบาร์เรล) 63.3 42.1 69.5 72.0 – 82.0 

       ที่มา: ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  

 
1.2  สถานการณ์และแนวโน้มความเสี่ยงด้านรายได้  

1.2.1  ผลการจัดเก็บรายได้ในปีงบประมาณ 2564 

ผลการจัดเก็บรายได้รัฐบาลในปีงบประมาณ 2564 ยังคงได้รับผลกระทบจากสถานการณ์ 
การแพร่ระบาดของโรค COVID-19 ต่อเนื่องเป็นปีที่ 2 โดยมีผลการจัดเก็บรายได้รัฐบาลสุทธิ อยู่ที่ 2,372,535 
ล้านบาท2 ต่ ากว่าช่วงเดียวกันของปีก่อนร้อยละ 0.66 และต่ ากว่าประมาณการร้อยละ 11.37 (แผนภาพที่ 1.1)  

                                           
2 ข้อมูล ณ 31 ธันวาคม 2564 
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ซึ่งเป็นผลกระทบจากสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรค COVID-19 และราคาน้ ามันดิบที่ตกต่ าในปีก่อนหน้า ทั้งนี้ 
ผลการจัดเก็บรายได้รัฐบาลในปีงบประมาณ 2564 ที่ส าคัญ สรุปได้ ดังนี้ 

 
แผนภาพที่ 1.1  ประมาณการและผลการจัดเก็บรายได้รัฐบาลสุทธิ 

 

 
               ที่มา:  ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
(1)  ภาษีเงินได้นิติบุคคล (ก่อนหักคืนภาษี) จัดเก็บได้ 625,031 ล้านบาท สูงกว่าปีก่อน 

ร้อยละ 2.82 ส่วนหนึ่งเป็นผลจากผลประกอบการของนิติบุคคลในช่วงครึ่งแรกของปี 2564 ทีเ่ริ่มฟ้ืนตัวจากปีก่อน 
ส่งผลให้ภาษีเงินได้นิติบุคคลส าหรับครึ่งรอบระยะเวลาบัญชี (ภ.ง.ด. 51) ขยายตัวจากปีก่อน 

(2)  ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา (ก่อนหักคืนภาษี) จัดเก็บได้ 334,409 ล้านบาท ใกล้เคียง 
กับปีก่อน (เพ่ิมขึ้นร้อยละ 0.53) โดยรายได้ของบุคคลธรรมดายังคงได้รับผลกระทบจากการปรับลดเงินเดือน 
และการเลิกจ้างในสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรค COVID-19 ต่อเนื่องจากปีก่อน   

(3)  ภาษีมูลค่าเพิ่ม (ก่อนหักคืนภาษี) จัดเก็บได้ 793,243 ล้านบาท สูงกว่าปีก่อนร้อยละ 
6.47 โดยการจัดเก็บภาษีมูลค่าเพ่ิมจากการน าเข้าสูงกว่าปีก่อนตามมูลค่าการน าเข้าและราคาน้ ามันดิบดูไบ  
ที่ปรับเพิ่มขึ้น ในขณะที่การจัดเก็บภาษีมูลค่าเพ่ิมในประเทศอยู่ในระดับใกล้เคียงกับปีก่อน 

(4)  ภาษีเงินได้ปิโตรเลียม จัดเก็บได้ 50,446 ล้านบาท ต่ ากว่าปีก่อนร้อยละ 29.19  
ตามผลประกอบการของบริษัทที่ด าเนินธุรกิจด้านพลังงานซึ่งได้รับผลกระทบจากราคาน้ ามันดิบตกต่ า  
ในปีงบประมาณ 2563    

(5)  ภาษีน้ ามันและผลิตภัณฑ์น้ ามัน จัดเก็บได้ 203,784 ล้านบาท ต่ ากว่าปีก่อนร้อยละ 
9.23 โดยเป็นผลจากปริมาณน้ ามันที่ช าระภาษีลดลงจากผลกระทบของสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรค COVID-19 
ประกอบกับในปีงบประมาณก่อนหน้ามีการช าระภาษีในระดับสูงในช่วงเดือนตุลาคม 2562 จากการเปลี่ยนแปลง
ระยะเวลาในการช าระภาษีให้เร็วขึ้น3 ทั้งนี้ การจัดเก็บภาษีดังกล่าวต่ ากว่าประมาณการร้อยละ 19.77 ซึ่งส่วนหนึ่ง
เป็นผลจากการชะลอการปรับโครงสร้างภาษีพลังงานออกไป   

 
 
 

                                           
3 จากภายในวันที ่15 ของเดือนถัดจากเดือนที่น าสินค้าออกจากโรงอุตสาหกรรม หรือคลังสินค้าทัณฑ์บน เป็นภายใน 10 วัน 
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(6)  ภาษีสรรพสามิตรถยนต์ จัดเก็บได้ 90,550 ล้านบาท สูงกว่าปีก่อนร้อยละ 6.01  
ตามการฟื้นตัวของตลาดรถยนต์  

(7)  ภาษีเบียร์ ภาษีสุรา และภาษียาสูบ จัดเก็บได้รวม 204,843 ล้านบาท ใกล้เคียงกับ 
ปีก่อน (สูงขึ้นร้อยละ 0.04)  

(8)  อากรขาเข้า จัดเก็บได้ 100,641 ล้านบาท สูงกว่าปีก่อนร้อยละ 9.49 ตามมูลค่าการน าเข้า 
(ในรูปดอลลาร์สหรัฐ) ที่ขยายตัวจากปีก่อนทั้งและอานิสงส์จากการอ่อนตัวของค่าเงินบาท 

(9)  รัฐวิสาหกิจ น าส่งรายได้รวม 160,070 ล้านบาท ต่ ากว่าปีก่อนร้อยละ 15.24 เนื่องจาก  
ผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจในกลุ่มพลังงาน และบริษัท ท่าอากาศยานไทย (จ ากัด) (ทอท.) ที่ลดลงเป็นส าคัญ 

(10)  หน่วยงานอ่ืน (ที่ไม่ใช่กรมจัดเก็บและรัฐวิสาหกิจ) จัดเก็บรายได้รวม 159,398  
ล้านบาท ต่ ากว่าปีก่อนร้อยละ 20.15 โดยเป็นผลจาก (1) รายได้จากสัมปทานปิโตรเลียมที่ลดลงตามการลดลงของราคา
และปริมาณการขุดก๊าซธรรมชาติ (2) รายได้ค่าธรรมเนียมวีซ่า ณ ช่องทางอนุญาตของด่านตรวจคนเข้าเมือง (Visa on 
Arrival: VOA) ที่ได้รับผลกระทบจากการจ ากัดการเดินทางเพ่ือป้องกันการแพร่ระบาดของโรค COVID-19 และ (3) ค่าเช่า 
ที่ราชพัสดุของ ทอท. ลดลง เป็นส าคัญ 
 

1.2.2  แนวโน้มผลการจัดเก็บรายได้รัฐบาลสุทธิ 
 

สัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP ยังคงได้รับแรงกดดันอย่างต่อเนื่อง โดยในปีงบประมาณ 
2564 สัดส่วนดังกล่าวคิดเป็นร้อยละ 14.64 ลดลงจากร้อยละ 15.21 ในปีงบประมาณ 2563 โดยหากพิจารณา 
ในรูปค่าเฉลี่ยเคลื่อนที่ (Moving Average) 3 ปี (เพ่ือขจัดผลเฉพาะกาลและแสดงแนวโน้มที่มีความต่อเนื่อง) 
พบว่า สัดส่วนดังกล่าวแสดงแนวโน้มลดลงอย่างต่อเนื่องจากร้อยละ 16.51 ในช่วงปีงบประมาณ 2554 - 2556 
เหลือร้อยละ 15.01 ในช่วงปีงบประมาณ 2562 – 2564 (แผนภาพที่ 1.2 (1)) โดยรายละเอียดแนวโน้มรายได้
รัฐบาลแยกตามประเภทสามารถสรุปได้ ดังนี้ 

(1)  กลุ่มรายได้รัฐบาลที่สัมพันธ์กับเศรษฐกิจสูง4 มีผลการจัดเก็บในปีงบประมาณ 2564 
เพ่ิมขึ้นจากปีก่อนร้อยละ 7.66 ตามการฟ้ืนตัวของเศรษฐกิจอย่างค่อยเป็นค่อยไป ประกอบกับฐานที่ต่ าในปีก่อน  
ท าให้กลุ่มรายได้รัฐบาลที่สัมพันธ์กับเศรษฐกิจสูงมีสัดส่วนต่อ GDP ในปีงบประมาณ 2564 ปรับตัวสูงขึ้นอยู่ที ่
ร้อยละ 9.24 อย่างไรก็ดี หากพิจารณาแนวโน้มในระยะปานกลางแล้ว มีสัดส่วนต่อ GDP ลดลงต่อเนื่อง ซึ่งส่วนหนึ่ง 
เป็นผลมาจากจากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างภาษีเงินได้  การด าเนินนโยบายส่งเสริมการลงทุน และการเพ่ิม 
วงเงินหักค่าใช้จ่ายและค่าลดหย่อนต่าง ๆ รวมไปถึงแนวโน้มของธุรกิจออนไลน์ที่ เ พ่ิมขึ้นในช่วงที่ผ่านมา   
(แผนภาพที่ 1.2 (2))  

(2)  กลุ่มรายได้รัฐบาลที่เกี่ยวข้องกับพลังงาน5 ในปีงบประมาณ 2564 มีสัดส่วนต่อ GDP 
อยู่ที่ร้อยละ 2.19 ลดลงจากปีก่อนร้อยละ 12.24 จากผลกระทบของการแพร่ระบาดของโรค COVID-19 รวมถึงราคา
น้ ามันดิบที่ตกต่ าในปีก่อนเป็นส าคัญ ทั้งนี้ หากพิจารณาแนวโน้มในระยะปานกลางแล้ว สัดส่วนรายได้รัฐบาล 
ที่เกี่ยวข้องกับพลังงานต่อ GDP มีความสัมพันธ์กับราคาน้ ามันดิบค่อนข้างสูง (แผนภาพที่ 1.2 (3)) 

 
 

                                           
4 ประกอบด้วย ภาษีเงินได้นิติบุคคล ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา ภาษีมูลค่าเพิ่ม (ไม่รวมการน าเข้าน้ ามัน) ภาษีรถยนต์ และภาษีรถจักรยานยนต ์
5 ประกอบด้วย ภาษีเงินได้ปิโตรเลียม ภาษีมูลค่าเพิ่มจากการน าเข้าน้ ามัน ภาษนี้ ามัน และสัมปทานปิโตรเลียม 
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(3)  กลุ่มรายได้รัฐบาลที่เกี่ยวข้องกับการค้าระหว่างประเทศ6 ในปีงบประมาณ 2564  
มีสัดส่วนต่อ GDP อยู่ที่ร้อยละ 0.59 เพ่ิมขึ้นจากปีก่อนร้อยละ 9.82 ตามมูลค่าการน าเข้าที่ปรับตัวดีขึ้นจากปีก่อน
ตามเศรษฐกิจโลก ทั้งนี้ หากพิจารณาแนวโน้มในระยะปานกลางแล้ว สัดส่วนรายได้รัฐบาลที่เกี่ยวข้องกับการค้า
ระหว่างประเทศต่อ GDP มีแนวโน้มลดลงจากนโยบายการเปิดเสรีทางการค้า (แผนภาพที่ 1.2 (4)) 

(4)  กลุ่มภาษีสรรพสามิตที่มีผลกระทบด้านสุขภาพ7 ในปีงบประมาณ 2564 มีสัดส่วน 
ต่อ GDP อยู่ที่ร้อยละ 1.41 ลดลงเล็กน้อยจากปีก่อนร้อยละ 0.62 ทั้งนี้ รายได้รัฐบาลจากภาษีสรรพสามิต 
ที่มีผลกระทบด้านสุขภาพมีความสัมพันธ์กับเศรษฐกิจค่อนข้างต่ า (แต่อ่อนไหวต่อปัจจัยด้านราคาสูง) สะท้อน 
ได้จากในช่วงวิกฤต COVID-19 ที่ผลการจัดเก็บภาษีสรรพสามิตที่มีผลกระทบด้านสุขภาพได้รับผลกระทบ 
เพียงเล็กน้อย เมื่อเทียบกับรายได้รัฐบาลจากแหล่งอ่ืน ๆ อย่างไรก็ดี สัดส่วนรายได้รัฐบาลจากภาษีสรรพสามิต 
ที่มีผลกระทบด้านสุขภาพต่อ GDP ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2561 มีแนวโน้มลดลง เมื่อเทียบกับช่วงก่อนปีงบประมาณ 
2561 จากโครงสร้างตลาดและพฤติกรรมผู้บริโภคที่มีการปรับตัวตามการปรับโครงสร้างภาษี8 (แผนภาพที่ 1.2 (5)) 

(5)  รายได้น าส่งรัฐวิสาหกิจ ในปีงบประมาณ 2564 มีสัดส่วนต่อ GDP อยู่ที่ร้อยละ 0.99 
ลดลงจากปีก่อนร้อยละ 15.24 จากผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจในกลุ่มพลังงาน และ ทอท. ที่ลดลง ประกอบ
กับฐานรายได้น าส่งที่สูงในปีก่อนเป็นส าคัญ โดยหากพิจารณาแนวโน้มในระยะปานกลางแล้ว สัดส่วนรายได้น าส่ง
รัฐวิสาหกิจต่อ GDP เฉลี่ยอยู่ที่ประมาณร้อยละ 1 และเป็นแหล่งรายได้ที่มีความยืดหยุ่นส าหรับการบริหารรายได้
ของรัฐบาลที่ส าคัญ (แผนภาพที่ 1.2 (6)) 

(6)  รายได้รัฐบาลอ่ืน ๆ9 ในปีงบประมาณ 2564 มีสัดส่วนต่อ GDP อยู่ที่ร้อยละ 1.15 ทั้งนี้ 
หากพิจารณาแนวโน้มในระยะปานกลางแล้ว สัดส่วนรายได้รัฐบาลอื่น ๆ ต่อ GDP เฉลี่ยอยู่ในช่วงประมาณร้อยละ 
1 – 2 ทั้งนี้ ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2559 เป็นต้นมา รายได้จากค่าธรรมเนียมใบอนุญาตคลื่นความถี่ 4G เป็นอีกแหล่ง
รายได้ส าคัญหนึ่งที่เพ่ิมขึ้นในฐานรายได้รัฐบาลอ่ืน ๆ ในขณะที่รายได้ค่าธรรมเนียม VOA และค่าเช่าที่ราชพัสดุ 
ของ ทอท. ลดลงจากผลกระทบของการแพร่ระบาดของโรค COVID-19

                                           
6 ประกอบด้วย อากรขาเขา้ อากรขาออก และรายได้อื่น ๆ ของกรมศุลกากร 
7 ประกอบด้วย ภาษีเบียร ์ภาษีสุรา ภาษยีาสูบ และภาษีเครื่องดื่ม 
8 ตั้งแต่ 1 ตุลาคม 2565 เป็นต้นไป มีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอัตราภาษียาสูบส าหรับบุหรี่ซิกาแรต โดย (1) อัตราภาษีตามปริมาณจัดเก็บเพิ่มขึ้น เป็น 
1.25 บาทต่อมวน (จากเดิม 1.20 บาทต่อมวน) และ (2) อัตราภาษีตามมูลค่า เปลี่ยนเป็น กรณีที่มีราคาขายปลีกแนะน า (ราคาฯ) ไม่เกินซองละ  72 
บาท เก็บอัตราภาษีร้อยละ 25 และกรณีราคาฯ เกินซองละ 72 บาท เก็บอัตราภาษีร้อยละ 42 (จากเดิม กรณีที่มีราคาขายปลีกแนะน า (ราคาฯ) ไม่เกิน
ซองละ 60 บาท เก็บอัตราภาษีร้อยละ 20 และกรณีราคาฯ เกินซองละ 60 บาท เก็บอัตราภาษีร้อยละ 40 

9 ประกอบด้วย ภาษีธุรกิจเฉพาะ ภาษีการรับมรดก อากรแสตมป์ รายได้น าส่งของกรมธนารักษ์และส่วนราชการอื่น (ไม่รวมสัมปทานปิโตรเลียม) และอื่น ๆ 
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แผนภาพที่ 1.2  ข้อมูลเกี่ยวกับแนวโน้มรายได้รัฐบาลต่อ GDP 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
ที่มา: ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
 
 
 
 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

(1) แนวโน้มสัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP 

 
 

(2) กลุม่รายได้ที่สัมพันธ์กับเศรษฐกิจสูง 

 
 

(3) กลุม่รายได้ที่เกี่ยวข้องกับพลังงาน 

 
 

(4) กลุม่รายได้ที่เกี่ยวข้องการค้าระหว่างประเทศ 

 
 

(5) กลุม่ภาษสีรรพสามิตท่ีมีผลกระทบด้านสุขภาพ 

 
 

(6) รายได้น าส่งรัฐวิสาหกิจ 

 
 

(6) รายได้อื่น ๆ  
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1.2.3  สถานการณ์การจัดเก็บภาษีเงินได้และภาษีมูลค่าเพิ่ม 
ภาษีเงินได้นิติบุคคล ภาษีเงินบุคคลธรรมดา และภาษีมูลค่าเพ่ิมถือเป็นภาษีฐานรายได้หลัก 

ที่ส าคัญของรัฐบาล แต่มีแนวโน้มสัดส่วนต่อ GDP ลดลงอย่างต่อเนื่อง จากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างภาษีเงินได้  
การด าเนินนโยบายส่งเสริมการลงทุน และการเพ่ิมวงเงินหักค่าใช้จ่ายและค่าลดหย่อนต่าง ๆ รวมไปถึงแนวโน้ม  
การเติบโตของเศรษฐกิจดิจิทัลที่เพ่ิมขึ้นในช่วงที่ผ่านมา รายงานความเสี่ยงทางการคลังฉบับนี้จึงได้รวบรวม
ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับสถานการณ์การจัดเก็บภาษีฐานเงินได้และภาษีมูลค่าเพ่ิมของประเทศไทยและต่างประเทศ  
เพ่ือเป็นข้อมูลประกอบการประเมินความเสี่ยงทางการคลังด้านรายได้และประกอบการพิจารณาก าหนดนโยบาย 
ที่เก่ียวข้องของรัฐบาลต่อไป  

(1)  ภาษีเงินได้นิติบุคคลของประเทศไทยมีอัตราภาษีอยู่ที่ร้อยละ 20 อยู่ในระดับต่ ากว่า 
ค่าเฉลี่ยปี 2564 ของกลุ่มประเทศอาเซียน และกลุ่มประเทศเศรษฐกิจเกิดใหม่ (Emerging Market Countries: 
EMCs) ซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 21.83 และ 24.75 ตามล าดับ ในขณะที่สัดส่วนการจัดเก็บภาษีเงินได้นิติบุคคลต่อ GDP  
ของประเทศไทยยังอยู่ในระดับค่อนข้างสูงเมื่อเทียบกับต่างประเทศ โดยจากฐานข้อมูลของกองทุนการเงินระหว่าง
ประเทศ (International Monetary Fund: IMF) พบว่า ในปี 2562 ประเทศไทยสามารถจัดเก็บภาษีเงินได้นิติบุคคล
ได้ร้อยละ 4.34 ของ GDP สูงกว่าค่าเฉลี่ยของกลุ่มประเทศอาเซียน และกลุ่ม EMCs ซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 4.08 และ 2.98 
ตามล าดับ (แผนภาพที่ 1.3 (1) – (3)) แต่แสดงแนวโน้มลดลงต่อเนื่องในช่วงทศวรรษที่ผ่านมา อย่างไรก็ดี การเข้าร่วม 
โครงการป้องกันการกัดกร่อนฐานภาษีและการโอนก าไรไปต่างประเทศเพ่ือเสียภาษีในอัตราต่ า (Base Erosion 
and Profit Shifting Project) โดยองค์การเพ่ือความร่วมมือทางด้านเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organization for 
Economic Co-operation and Development: OECD) ของประเทศไทยจะมีส่วนส าคัญในการรักษาฐานภาษี
เงินได้นิติบุคคลของประเทศไทยให้อยู่ในระดับที่เหมาะสมและเป็นธรรมมากขึ้น ซึ่งจะต้องมีการติดตาม 
ความคืบหน้าของโครงการดังกล่าวต่อไป 

(2)  ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาของประเทศไทยมีอัตราภาษีขั้นสูงสุดอยู่ที่ร้อยละ 35 สูงกว่า
ค่าเฉลี่ยของกลุ่มประเทศอาเซียน และกลุ่ม EMCs ซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 29 และ 31.34 อย่างไรก็ดี สัดส่วนการจัดเก็บ
ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาต่อ GDP ของประเทศไทยอยู่ในระดับต่ าเมื่อเทียบกับต่างประเทศ โดยจากฐานข้อมูล  
ปี 2562 ของ IMF พบว่า ประเทศไทยสามารถจัดเก็บภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาได้ร้อยละ 1.77 ของ GDP ในขณะที่
ค่าเฉลี่ยของกลุ่มประเทศอาเซียน และกลุ่ม EMCs อยู่ที่ร้อยละ 1.86 และ 3.03 (แผนภาพที่ 1.3 (4) และ (5)) 

(3)  ภาษีมูลค่าเพิ่มของประเทศไทยมีการขยายระยะเวลาการลดอัตราภาษีจากร้อยละ 10 
เหลือร้อยละ 710 ต่อเนื่องมาตั้งแต่ปี 254011 โดยอัตราภาษีมูลค่าเพ่ิมของประเทศไทยในปัจจุบันอยู่ในระดับต่ า 
เมื่อเทียบกับกลุ่มประเทศอาเซียน และกลุ่ม EMCs ซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 9.83 และ 17.13 ตามล าดับ ทั้งนี้ ตั้งแต่วันที่  
1 กันยายน 2564 ประเทศไทยได้เริ่มการจัดเก็บภาษีมูลค่าเพ่ิมจากผู้ให้บริการอิเล็กทรอนิกส์จากต่างประเทศ  
(E-Service) ซึ่งถือเป็นอีกกลไกหนึ่งที่จะช่วยรักษาฐานภาษีของประเทศไทยให้อยู่ในระดับที่เหมาะสมเป็นธรรม  
และป้องกันการถูกกัดกร่อนของฐานภาษีมูลค่าเพ่ิมจากแนวโน้มการท าธุรกิจการค้าออนไลน์ที่ เพ่ิมขึ้น ด้วย  
(แผนภาพที่ 1.3 (6)) 

 
 

 
 

                                           
10 ร้อยละ 6.3 เป็นภาษีมูลค่าเพิ่ม และอีกร้อยละ 0.7 เป็นรายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บเพิ่มให้แก่ อปท. ตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 
11 พระราชกฤษฎกีาออกตามความในประมวลรัษฎากร วา่ด้วยการลดอัตราภาษีมลูค่าเพิ่ม (ฉบับที่ 724) พ.ศ. 2564 
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แผนภาพที่ 1.3  เปรียบเทียบภาษีฐานเงินได้และภาษีมูลค่าเพิ่มของประเทศไทยกับต่างประเทศ 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 ที่มา: (1) (2) (4) และ (6) จาก KPMG และ (3) และ (5) จาก IMF รวบรวมและประมวลผลโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง  

 
1.3  สถานการณ์และแนวโน้มความเสี่ยงด้านรายจ่าย 

1.3.1  โครงสร้างงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2564 ได้ก าหนดวงเงิน

งบประมาณรายจ่าย จ านวน 3,285,962 ล้านบาท ขยายตัวจากปีงบประมาณก่อน ร้อยละ 2.69 โดยมีการจัดสรร
วงเงินส าหรับรายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้ จ านวน 99,000 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 3.01 ของงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี ในขณะที่มีการจัดสรรวงเงินส าหรับรายจ่ายลงทุน จ านวน 649,310 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 19.76  

(1) แนวโน้มอัตราภาษีเงินได้นิตบิุคคลของโลก  

 
 

(2) อัตราภาษีเงินได้นิติบุคคล (ปี 2564)  

 
 

 
 

(3) สัดส่วนภาษีเงินได้นิติบุคคลต่อ GDP (ปี 2562) 

 

(4) อัตราภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาขั้นสูงสุด (ปี 2564) 
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(5) สัดส่วนภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาต่อ GDP (ปี 2562) 
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(6) อัตราภาษีมูลค่าเพ่ิม (ปี 2564) 
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ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี12 สูงกว่าสัดส่วนวงเงินกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุล โดยขยายตัวเล็กน้อยจากปีก่อน 
แต่มีสัดส่วนต่องบประมาณรายจ่ายประจ าปีลดลง (ตารางที่ 1.2) โดยส่วนหนึ่งเป็นผลมาจากความจ าเป็นใน
การจัดสรรงบประมาณส าหรับงบกลาง รายการค่าใช้จ่ายในการบรรเทา แก้ไขปัญหา และเยียวยาผู้ที่ได้รับผลกระทบ 
จากการระบาดของโรค COVID-19 จ านวน 40,326 ล้านบาท (ทั้งนี้ รัฐบาล (ฝ่ายบริหาร) ได้ตั้งงบประมาณรายจ่ายลงทุน
ในปีงบประมาณ 2564 เพ่ือเสนอต่อรัฐสภาไว้ที่ร้อยละ 20.45 แต่รัฐสภาได้มีการพิจารณาปรับลดรายจ่ายลงทุน 
บางส่วนลง รายจ่ายลงทุนปีงบประมาณ 2564 จึงเป็นไปตามที่ พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ ก าหนดให้รัฐบาลต้องตั้ง
งบประมาณรายจ่ายลงทุน (เพ่ือเสนอให้รัฐสภาพิจารณา) ไม่น้อยกว่าร้อยละ 20) 

 
ตารางท่ี 1.2  โครงสร้างงบประมาณ (รวมผลของการจัดท างบเพิ่มเติม) 

หน่วย: ล้านบาท 
 ปี งปม. 2562 ปี งปม. 2563 ปี งปม. 2564 ปี งปม. 2565 

วงเงิน งปม.รายจ่ายฯ  3,000,000   3,200,000   3,285,962   3,100,000  
     % yoy -1.64 6.67 2.69 -5.66 
รายจ่ายชดใช้เงินคงคลัง  -     62,710   -     597  
รายจ่ายชดใช้ทุนส ารองจ่าย    24,979 
รายจ่ายช าระเงินต้น  78,206  89,170*  99,000  100,000 
     % วงเงิน งปม. รายจ่ายฯ 2.61 2.79 3.01 3.23 
รายจ่ายลงทนุ  649,138  644,426   649,310**   611,933***  
     % วงเงิน งปม. รายจ่ายฯ 21.64 20.14 19.76 19.74 
วงเงินกู้ชดเชยขาดดุลฯ 550,358 469,000 608,962 700,000 
      % วงเงิน งปม. รายจ่ายฯ 18.35 14.66 18.53 22.58 
      %GDP 3.26 2.99 3.76 4.11 

ที่มา: เอกสารงบประมาณ รวบรวมและประมวลผลโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
หมายเหตุ: * หากรวมผลของพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 รายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้ อยู่ที่ 53,867 ล้านบาท 
              ** รายจ่ายลงทุนที่รัฐบาล (ฝ่ายบริหาร) ต้ังไว้ อยู่ที่ 674,868 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 20.45 ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่รัฐบาล (ฝ่ายบริหาร)  

  เสนอ จ านวน 3,300,000 ล้านบาท   
  *** รายจ่ายลงทุน 611,933 ล้านบาท ได้รวมรายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้ที่เป็นการกู้เงินเพื่อการลงทุนของรัฐวิสาหกิจ จ านวน 10,518 ล้านบาท ไว้ด้วย  

 
ทั้งนี้ สัดส่วนรายจ่ายลงทุนในปีงบประมาณ 2564 ยังคงสูงกว่าช่วงปีงบประมาณ 2553 – 2558 

(ซึ่งเป็นช่วงก่อน พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ มีผลบังคับใช้) โดยเฉพาะเมื่อเทียบกับปีงบประมาณ 2553 ที่มีการตั้ง
วงเงินรายจ่ายลงทุนเพียงร้อยละ 12.61 ท่ามกลางวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่หดตัวตามประมาณการรายได้ 
ที่ลดลงจากผลกระทบของวิกฤตแฮมเบอร์เกอร์ สะท้อนให้เห็นถึงเจตนารมณ์และผลสัมฤทธิ์ของการบังคับใช้ พ.ร.บ. วินัย
การเงินการคลังฯ ที่ต้องการให้รัฐบาลให้ความส าคัญกับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายลงทุนซึ่งเป็นรายจ่ายที่ส่งผล
ระยะยาวต่อการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ และพยายามลดทอนรายจ่ายประจ า เป็นล าดับแรกโดยเฉพาะในกรณ ี
ที่วงเงินงบประมาณรายจ่ายขยายตัวได้ในระดับต่ าหรือมีการหดตัว (แผนภาพที ่1.4 (1)) 

 
 
 
 

                                           
12 เกณฑ์ดังกล่าวเป็นไปตามบทบัญญัติมาตรา 20 แห่ง พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ ที่ก าหนดให้งบประมาณรายจ่ายลงทุนต้องมีจ านวนไม่น้อยกว่าร้อยละ
20 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และต้องไม่น้อยกว่าวงเงินส่วนที่ขาดดุลของงบประมาณประจ าปีนั้น อย่างไรก็ดี ในกรณีที่ไม่สามาร ถด าเนินการ        
ได้ให้แสดงเหตุผลความจ าเป็นและมาตรการในการแก้ไขต่อรัฐสภาพร้อมกับการเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  
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หากพิจารณาแนวโน้มของวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีในภาพรวม พบว่า ยังขยายตัว
อย่างต่อเนื่องในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา และหากไม่นับรวมงบประมาณรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลังและรายจ่ายช าระ
เงินต้น (ซึ่งเป็นรายจ่ายที่ไม่ก่อให้เกิดมูลค่าเพ่ิมทางเศรษฐกิจ) งบประมาณรายจ่ายประจ าปี (ไม่รวม 2 รายการ
ดังกล่าว) ระหว่างช่วงปีงบประมาณ 2560 – 2562  มีการขยายตัวต่ ากว่าอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ส่งผลให้
สัดส่วนงบประมาณรายจ่ายประจ าปี (ไม่รวม 2 รายการ) ต่อ GDP ลดลงในช่วงเวลาดังกล่าว ก่อนเพ่ิมขึ้นเป็นร้อยละ 
18.25 ในปีงบประมาณ 2563 ซึ่งส่วนหนึ่งเป็นผลจากการหดตัวลงของ GDP ประกอบกับผลของพระราชบัญญัติ 
โอนงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ที่มีการโอนรายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้ส่วนหนึ่งไปไว้ 
ในงบกลาง รายการส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น เพ่ือให้รัฐบาลมีวงเงินส าหรับจัดท ามาตรการที่เร่งด่วน
จ าเป็นในช่วงวิกฤต COVID-19 เพ่ิมข้ึน ก่อนจะเพ่ิมข้ึนเป็นร้อยละ 20.30 ในปีงบประมาณ 2564 เนื่องจากวงเงิน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปียังคงขยายตัวได้ และไม่มีรายจ่ายชดใช้เงินคงคลัง ในขณะที่เศรษฐกิจเริ่มฟ้ืนตัว 
อย่างค่อยเป็นค่อยไป (แผนภาพที่ 1.4 (2))  

 
แผนภาพที่ 1.4  แนวโน้มโครงสร้างงบประมาณ 

 

 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 ที่มา: เอกสารงบประมาณ รวบรวมและประมวลผลโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
1.3.2  การเบิกจ่ายงบประมาณรายจ่าย 

หากพิจารณาข้อมูลด้านการเบิกจ่ายงบประมาณในปีงบประมาณ 2564 พบว่า มีการเบิกจ่าย
ในส่วนของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2564 จ านวน 3,012,156 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 91.67 ของวงเงิน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี (อัตราการเบิกจ่ายรวมก่อหนี้แล้วอยู่ที่ร้อยละ 98.89) ในขณะที่หากพิจารณา 
การเบิกจ่ายงบประมาณรวมของรายจ่ายประจ าปีและรายจ่ายปีก่อนแล้ว พบว่า มีการเบิกจ่ายงบประมาณรวม
ทั้งสิ้น 3,208,653 ล้านบาท คิดเป็นอัตราการเบิกจ่ายอยู่ที่ร้อยละ 91.92 ขยายตัวร้อยละ 1.26 โดยเป็น 
การเบิกจ่ายรายจ่ายลงทุนรวม 589,509 ล้านบาท ขยายตัวร้อยละ 9.46 ซึ่งเม็ดเงินการเบิกจ่ายงบประมาณรวม 
โดยเฉพาะในส่วนของรายจ่ายลงทุนรวมที่ขยายตัวในระดับสูงดังกล่าวถือเป็นกลไกส าคัญในการขับเคลื่อน
เศรษฐกิจของภาครัฐในปี 2564  

 
 
 

 
 

(2) วงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

 
 

(1) รายจ่ายลงทุนและวงเงินกู้ชดเชยการขาดดุล 

   หมายเหตุ: *รวมผลของพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ  
                 พ.ศ. 2563 แล้ว  
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ตารางท่ี 1.3  การเบิกจ่ายงบประมาณ  
หน่วย: ล้านบาท 

  ปี งปม. 2562 ปี งปม. 2563 ปี งปม. 2564 
การเบิกจ่ายรายจ่ายประจ าปี 2,788,323 2,943,860 3,012,156 
  อัตราการเบิกจา่ย (%) 92.94 92.00 91.67 
     รายจ่ายประจ า 2,401,127 2,575,944 2,583,799 
       อัตราการเบิกจา่ย (%) 98.05 97.39 96.35 
     รายจ่ายลงทุน 387,195 367,916 428,357 
       อัตราการเบิกจา่ย (%) 70.26 66.28 70.88 
การเบิกจ่ายรายจ่ายเหลื่อมปี       254,854        224,870           196,497  
  อัตราการเบิกจา่ย (%) 99.61 85.38 95.91 
     รายจ่ายประจ า 132,083 54,236 35,345 
       อัตราการเบิกจา่ย (%) 99.64 87.46 96.96 
     รายจ่ายลงทุน 122,771 170,634 161,152 
       อัตราการเบิกจา่ย (%) 99.58 84.74 95.68 
การเบิกจ่ายงบประมาณรวมท้ังหมด 3,043,177 3,168,730 3,208,653 
  อัตราการเบิกจา่ย (%) 93.47 91.49 91.92 
     รายจ่ายประจ า 2,533,210 2,630,180 2,619,144 
       อัตราการเบิกจา่ย (%) 98.13 97.16 96.36 
     รายจ่ายลงทุน 509,966 538,550 589,509 
       อัตราการเบิกจา่ย (%) 75.62 71.20 76.29 

                                 ที่มา: กรมบัญชีกลาง (ระบบฐานข้อมูล GFMIS) 
 
1.3.3  แนวโน้มรายจ่ายท่ียากต่อการลดทอน        

รายจ่ายส่วนหนึ่งเป็นภาระผูกพันที่รัฐบาลต้องจัดสรรงบประมาณให้ตามนโยบายของรัฐบาล
และเป็นรายจ่ายที่ยากต่อการลดทอน โดยอาจเป็นภาระผูกพันตามกฎหมาย มติคณะรัฐมนตรี หรือสัญญาต่าง ๆ 
รวมไปถึงอาจเกิดจากแรงกดดันทางด้านเศรษฐกิจและสังคมที่รัฐบาลจ าเป็นต้องเข้าไปจัดการดูแล รายงาน  
ความเสี่ยงทางการคลังฉบับนี้ได้รวบรวมรายจ่ายที่ยากต่อการลดทอนที่มีนัยส าคัญเชิงนโยบาย โดยแบ่งเป็น  
4 ประเภท ได้แก่ (1) รายจ่ายดอกเบี้ย (2) รายจ่ายค่าตอบแทนแรงงาน (3) รายจ่ายสวัสดิการบุคลากรภาครัฐ  
และ (4) รายจ่ายด้านสวัสดิการส าหรับประชาชน เพ่ือใช้ส าหรับติดตามและวิเคราะห์แนวโน้มของรายจ่ายที่ยาก 
ต่อการลดทอน โดยมีรายละเอียดสรุปได้ ดังนี้ 

(1)  รายจ่ายดอกเบี้ย (รวมดอกเบี้ยของหนี้สาธารณะที่รัฐบาลรัฐภาระท้ังหมด) 
สัดส่วนรายจ่ายดอกเบี้ยต่องบประมาณรายจ่ายประจ าปี มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นเล็กน้อย  

โดยในปีงบประมาณ 2563 และ 2564 อยู่ที่ร้อยละ 5.72 และ 5.92 ตามล าดับ ( แต่ยังคงอยู่ในระดับต่ ากว่าช่วง 
ก่อนปีงบประมาณ 255513 อย่างไรก็ดี ภาระดอกเบี้ยของรัฐบาลคาดว่าจะมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นต่อเนื่องหลังจากนี้   
ตามระดับหนี้รัฐบาลที่จะเพ่ิมขึ้นอย่างมีนัยส าคัญจากความจ าเป็นในการกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ  
ในระดับสูงอย่างต่อเนื่อง การกู้เงินตามพระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อแก้ไขปัญหา เยียวยา 
และฟื้นฟูเศรษฐกิจและสังคม ที่ได้รับผลกระทบจากการระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 พ.ศ. 2563 (พ.ร.ก.  
กู้เงิน COVID-19ฯ) และพระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจและสังคมจาก
การระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 เพ่ิมเติม พ.ศ. 2564 (พ.ร.ก. กู้เงิน COVID-19ฯ เพ่ิมเติม) รวมทั้งจากแนวโนม้
ดอกเบี้ยขาขึ้น (แผนภาพที่ 1.5 (1))  

                                           
13 จากการมีเงินน าส่งของสถาบันการเงินมาช าระหนี้รัฐบาลที่กู้เพื่อชดเชยความเสียหายให้แก่กองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (Financial 
Institutions Development Fund: FIDF) ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2556 เป็นต้นมา 
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(2)  รายจ่ายค่าตอบแทนแรงงาน  
รายจ่ายค่าตอบแทนแรงงาน (ประกอบด้วย (1) รายจ่ายเงินเดือน ค่าจ้าง ค่าตอบแทน 

ของบุคลากรภาครัฐ (2) เงินสมทบของลูกจ้างประจ า และ (3) เงินสมทบ/เงินชดเชยเข้ากองทุนบ าเหน็จบ านาญ
ข้าราชการ (กบข.)) ในช่วง 7 ปีงบประมาณที่ผ่านมา (2558 – 2564) ขยายตัวในระดับต่ า เฉลี่ยร้อยละ 1.21 
เนื่องจากรัฐบาลไม่ได้มีการปรับฐานเงินเดือนข้าราชการและลูกจ้างในช่วงเวลาดังกล่าว ในขณะที่จ านวนก าลังคนภาครัฐ
มีการเปลี่ยนแปลงเพียงเล็กน้อย (กรณีของก าลังคนภาครัฐฝ่ายพลเรือน เพ่ิมข้ึนเฉลี่ยร้อยละ 0.25 ต่อปี14) ส่งผลให้
สัดส่วนรายจ่ายค่าตอบแทนแรงงานต่องบประมาณรายจ่ายประจ าปี ลดลงต่อเนื่องจากร้อยละ 30.98 ในปีงบประมาณ 
2558 เหลือร้อยละ 26.40 และ 26.04 ในปีงบประมาณ 2563 และ 2564 ตามล าดับ (แผนภาพที่ 1.5 (2)) 

 (3)  รายจ่ายสวัสดิการบุคลากรภาครัฐ  
         รายจ่ายสวัสดิการที่เกี่ยวข้องกับบุคลากรภาครัฐ (ประกอบด้วย (1) ค่าใช้จ่ายในการรักษา 

พยาบาลข้าราชการ ลูกจ้าง และพนักงานของรัฐ (2) เงินช่วยเหลือข้าราชการ ลูกจ้าง และพนักงานของรัฐ 
(3) เงินเบี้ยหวัด บ าเหน็จ บ านาญ และ (4) เงินส ารองเข้า กบข.) มีแนวโน้มขยายตัวในระดับสูงต่อเนื่องตามการเข้าสู่
สังคมผู้สูงอายุของประเทศไทย โดยสัดส่วนสวัสดิการบุคลากรภาครัฐต่องบประมาณรายจ่ายประจ าปีมีแนวโน้ม
เพ่ิมขึ้นต่อเนื่องอย่างมีนัยส าคัญจากร้อยละ 9.43 ในปีงบประมาณ 2557 เป็นร้อยละ 13.68 ในปีงบประมาณ 
2564 (ขยายตัวในช่วงปีงบประมาณ 2558 - 2564 เฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 9.56) (แผนภาพที่ 1.5 (3)) 

(4)  รายจ่ายสวัสดิการส าหรับประชาชน  
       รายจ่ายสวัสดิการส าหรับประชาชน (ประกอบด้วย (1) เงินเบี้ยยังชีพผู้สู งอายุ   

เงินเบี้ยยังชีพผู้พิการ เงินเบี้ยยังชีพผู้ป่วยเอดส์ (2) เงินช่วยเหลือค่าเลี้ยงดูบุตร ค่าอาหารกลางวันและอาหารเสริม 
(นม) ในโรงเรียน และ (3) เงินอุดหนุนที่จัดสรรให้กับกองทุนการออมแห่งชาติ กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
กองทุนประกันสังคม กองทุนผู้สูงอายุ และกองทุนประชารัฐสวัสดิการเพ่ือเศรษฐกิจฐานรากและสังคม (กองทุน 
ประชารัฐฯ)) มีแนวโน้มขยายตัวเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง ส่วนหนึ่งเป็นผลมาจากการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุของประเทศไทย 
นอกจากนี้ ในปีงบประมาณ 2561 มีการจัดตั้งกองทุนประชารัฐฯ ขึ้นเพ่ือดูแลสวัสดิการให้กับผู้มีรายได้น้อย 
รวมถึงมีการขยายระยะเวลาและฐานกลุ่มเป้าหมายของเงินช่วยเหลือค่าเลี้ยงดูบุตร15 ท าให้สัดส่วนรายจ่ายสวัสดิการ
ส าหรับประชาชนต่องบประมาณรายจ่ายประจ าปีปรับตัวเพ่ิมขึ้นอย่างมีนัยส าคัญจากร้อยละ 9.78 ในปีงบประมาณ 
2560 และเป็นร้อยละ 12.79 ในปีงบประมาณ 2561 และเปลี่ยนแปลงเล็กน้อยหลังจากนั้น โดยในปี 2564  
มีสัดส่วนดังกล่าวอยู่ที่ร้อยละ 12.23 (แผนภาพที่ 1.5 (4)) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                           
14 ในปีงบประมาณ 2563 ก าลังคนภาครัฐฝ่ายพลเรือน มีจ านวน 2,117,018 ต าแหน่ง 
15 คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 26 มีนาคม 2562 ขยายระยะเวลาให้เงินอุดหนุนเพื่อการเลี้ยงดูเด็กแรกเกิดจนถึง 6 ปี (จากเดิมถึง 3 ปี) และขยายฐาน
รายได้ของกลุ่มเป้าหมายเป็นไม่เกิน 100,000 บาทต่อปีต่อคน (จากเดิมไม่เกิน 36,000 บาทต่อปีต่อคน) 
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(3) แนวโน้มรายจ่ายสวัสดิการบุคลากรภาครัฐ 
 

 

 
 
 
 
 
 
 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

(1)  แนวโน้มภาระรายจ่ายช าระดอกเบี้ย 

 
 

(2)  แนวโน้มภาระรายจ่ายค่าตอบแทนแรงงาน 

 
 

(4) รายจ่ายสวัสดิการส าหรับประชาชน 

 
 

แผนภาพที่ 1.5 รายจ่ายที่ยากต่อการลดทอน 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 ที่มา: เอกสารงบประมาณ รวบรวมและประมวลผลโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
ในภาพรวมแล้ว สัดส่วนรายจ่ายที่ยากต่อการลดทอน 4 ประเภทข้างต้นต่องบประมาณ

รายจ่ายประจ าปี ปรับตัวเพ่ิมสูงขึ้นจากร้อยละ 52.12 ในปีงบประมาณ 2555 เป็นร้อยละ 57.34 และ 57.86  
ในปีงบประมาณ 2563 และ 2564 ตามล าดับ โดยมีสาเหตุส าคัญมาจากรายจ่ายที่เกี่ยวข้องกับสวัสดิการทั้งในส่วน
ของบุคลากรภาครัฐ และส าหรับประชาชนทั่วไปที่เพ่ิมขึ้นตามการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุของประเทศไทย และมี
แนวโน้มเพ่ิมขึ้นต่อเนื่อง ในขณะที่สัดส่วนรายจ่ายดอกเบี้ยต่องบประมาณรายจ่ายประจ าปีในช่วง 9 ปีงบประมาณ 
ที่ผ่านมา (2556 – 2564) แม้ว่าจะลดลงอยู่ในระดับต่ ากว่าช่วงก่อนปีงบประมาณ 2556 แต่จากความจ าเป็น 
ในการกู้เงินอย่างต่อเนื่อง รายจ่ายดอกเบี้ยของรัฐบาลมีแนวโน้มปรับตัวเพ่ิมขึ้นอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ นอกจากนี้ 
สัดส่วนค่าตอบแทนแรงงานต่องบประมาณรายจ่ายประจ าปี แม้ว่าจะลดลงต่อเนื่องในช่วง 5 ปีงบประมาณท่ีผ่านมา 
(2559 – 2563) ซึ่งเป็นผลมาจากรัฐบาลไม่ได้มีการปรับฐานเงินเดือนข้าราชการและลูกจ้างในช่วงเวลาดังกล่าว
เป็นส าคัญ ในขณะที่จ านวนก าลังคนภาครัฐมีการเปลี่ยนแปลงเพียงเล็กน้อย (แผนภาพที่ 1.6) 
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แผนภาพที่ 1.6 แนวโน้มของสัดส่วนรายจ่ายที่ยากต่อการลดทอน 4 ประเภท 
ต่องบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

 
 ที่มา: เอกสารงบประมาณ รวบรวมและประมวลผลโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
1.4  สถานการณ์และแนวโน้มความเสี่ยงด้านดุลการคลัง 
 

จากผลการจัดเก็บรายได้รัฐบาล (สุทธิ) และผลการเบิกจ่ายงบประมาณดังกล่าวในข้อ 1.2 และ 1.3 
ส่งผลให้ในปีงบประมาณ 2563 และ 2564 รัฐบาลขาดดุลเงินงบประมาณ อยู่ที่ 780,454 และ 836,118 ล้านบาท 
ตามล าดับ ซึ่งหากรวมรายจ่ายรัฐบาลที่มาจากเงินกู้ตามกฎหมายเฉพาะแล้ว ดลุรัฐบาลจะขาดดุลการคลังรวมอยู่ที่ 
1,081,197 และ 1,516,007 ล้านบาท ตามล าดับ (ตารางที่ 1.4) ทั้งนี้ ในการวิเคราะห์ความเสี่ยงด้านดุลการคลัง
สามารถแบ่งออกเป็นมุมมองด้านเศรษฐกิจ (ดุลการคลังเบื้องต้น) ด้านสภาพคล่อง และด้านหนี้ โดยมีสาระส าคัญ  
สรุปได้ ดังนี้ 

ตารางท่ี 1.4  แนวโน้มดุลการคลัง (ปีงบประมาณ)  
หน่วย: ล้านบาท 

 2562 2563 2564 
  รายได ้ 2,566,116 2,388,276 2,372,535 
  รายจ่าย 3,043,177 3,168,740 3,208,653 
     รายจ่ายช าระหนี้/ชดใช้เงินคงคลังรวม 214,804 248,746 242,762 
ดุลงบประมาณ (477,061) (780,454) (836,118) 
ดุลงบประมาณเบื้องต้น (262,257) (531,708) (593,356) 
  รายจ่ายเงินกู้ตามกฎหมายเฉพาะ 3,193 300,743 679,889 
ดุลรัฐบาล (480,254) (1,081,197) (1,516,007) 
ดุลรัฐบาลเบื้องต้น (265,450) (832,451) (1,273,245) 

                          ที่มา: กรมบัญชกีลาง (รายจา่ย) และส านกังานเศรษฐกิจการคลัง (รายได้)  

 
1.4.1  มุมมองด้านเศรษฐกิจ (ดุลการคลังเบื้องต้น) 
 หากพิจารณาดุลการคลัง โดยหักรายจ่ายที่ไม่เกี่ยวข้องกับระบบเศรษฐกิจ (ได้แก่รายจ่ายช าระ

เงินต้น รายจ่ายช าระดอกเบี้ย และรายจ่ายชดใช้เงินคงคลัง) แล้ว พบว่า ดุลงบประมาณเบื้องต้น (Primary Balance) 
ซึ่งสะท้อนถึงดุลการคลังที่มาจากการด าเนินโยบายของรัฐบาลในปีงบประมาณ 2563 และ 2564 อยู่ที่ 531,708  
และ 593,356 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 3.39 และ 3.66 ต่อ GDP ตามล าดับ และหากรวมผลของการกู้เงิน 
ตามกฎหมายเฉพาะด้วย ดุลรัฐบาลเบื้องต้น อยู่ที่  832,451 และ 1,273,245 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 5.30  
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และ 7.86 ต่อ GDP ตามล าดับ (ในช่วงสถานการณ์ปกติแนวโน้มดุลการคลังเบื้องต้นของรัฐบาลขาดดุลอยู่ที่ประมาณ
ร้อยละ 1 – 2 ต่อ GDP) (แผนภาพที่ 1. ) 

แผนภาพที่ 1.   แนวโน้มดุลการคลังเบื้องต้น 

 
                                      ที่มา: ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง  

 
1.4.2  มุมมองด้านสภาพคล่อง (ดุลการคลังตามระบบกระแสเงินสด) 

ในปีงบประมาณ 2563 เงินคงคลังปลายงวดอยู่ที่ 572,104 ปรับตัวเพ่ิมขึ้นจากปีก่อน แม้ว  ่า
รัฐบาลจะขาดดุลงบประมาณในระดับสูง แต่รัฐบาลมีการตั้งรายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลัง จ านวน 62,710 ล้านบาท 
และรายรับจากเงินกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุล รวมทั้งสิ้น 784,115 ล้านบาท ท าให้ภาคงบประมาณเกินดุลเงินสด 
จ านวน 15,409 ล้านบาท และหากรวมกับดุลเงินสดของบัญชีเงินกู้ตามกฎหมายเฉพาะ (พ.ร.ก. กู้เงิน COVID-19ฯ) แล้ว 
ภาครัฐบาล (ปัจจัยภาคงบประมาณ รวมกับดุลบัญชีเงินกู้ตามกฎหมายเฉพาะ) เกินดุลเงินสด ทั้งสิ้น 55,243  
ล้านบาท ในขณะที่ภาคอ่ืนที่ไม่ใช่งบประมาณและเงินกู้ เกินดุลเล็กน้อยที่ 3,906 ล้านบาท ส่งผลให้เงินคงคลัง 
ในปีงบประมาณ 2564 เพ่ิมขึ้น ทั้งสิ้น 59,149 ล้านบาท (ตารางที่ 1.5) 

ในปีงบประมาณ 2564 เงินคงคลังเพ่ิมขึ้นจากปีก่อน 16,643 ล้านบาท โดยภาคงบประมาณ  
ขาดดุลเงินสด 23,964 ล้านบาท แตห่ากรวมกับผลของการเกินดุลเงินสดของบัญชีเงินกู้กฎหมายเฉพาะ (พ.ร.ก. กู้เงิน 
COVID-19ฯ และ พ.ร.ก. กู้เงิน COVID-19ฯ เพ่ิมเติม) แล้ว ภาครัฐบาลเกินดุลเงินสด ทั้งสิ้น 9,607 ล้านบาท ในขณะที่
ภาคอ่ืนที่ไม่ใช่งบประมาณและเงินกู้เกินดุลเงินสด 7,036 ล้านบาท ส่งผลให้เงินคงคลัง ณ สิ้นปีงบประมาณ 2564  
เพ่ิมขึ้นอยู่ที่ 588,747 ล้านบาท คิดเป็นสัดส่วนเงินคงคลังปลายงวดต่องบประมาณรายจ่ายประจ าปีถัดไป ที่ 0.19 เท่า 
ปรับตัวสูงขึ้นจาก ณ สิ้นปี งบประมาณ 2562 และ 2563 (แผนภาพที่ 1.8) สะท้อนถึงระดับกระแสเงินสดส าหรับ
การเบิกจ่ายงบประมาณที่ยังอยู่ในระดับที่สามารถบริหารจัดการได้ภายใต้การวิเคราะห์ติดตามอย่างใกล้ชิด 

ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2565 รัฐบาลได้ตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือชดใช้ทุนส ารองจ่ายที่ได้ใช้
ไปในปีงบประมาณ 2563 จ านวน 24,979 ล้านบาท ซ่ึงจะช่วยเสริมสร้างความแข็งแกร่งของฐานะเงินคงคลังได้
ส่วนหนึ่ง อย่างไรก็ดี ยังคงต้องติดตามและบริหารฐานะเงินคงคลังอย่างใกล้ชิด โดยเฉพาะหากรัฐบาลไม่สามารถ
จัดเก็บรายได้ได้ตามประมาณการ  
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ตารางท่ี 1.5  แนวโน้มและปัจจัยผลกระทบต่อเงินคงคลัง (ตามระบบกระแสเงินสด) 
         หน่วย: ล้านบาท 

 

 ปีงบประมาณ  
2562 

ปีงบประมาณ  
2563 

ปีงบประมาณ  
2564 

เงินคงคลังต้นงวด 633,436 512,955 572,104 
  ดุลเงินงบประมาณ*  (513,042) (831,415) (760,356) 
  รายจ่ายชดใช้เงินคงคลัง - 62,710 - 
  เงินกู้เพื่อชดเชยการขาดดุล 348,978 784,115 736,392 
ปัจจัยภาคงบประมาณ (164,064) 15,409 (23,964) 
  ดุลบัญชีเงินกู้กฎหมายเฉพาะ  (3,193) 39,834 33,571 
ปัจจัยภาครัฐบาล (167,257) 55,243 9,607 
ปัจจัยอืน่ที่ไม่ใช่ภาคงบประมาณและเงินกู ้ 46,776 3,906 7,036 
ดุลเงินสด (120,481) 59,149 16,643 
เงินคงคลังปลายงวด 512,955 572,104 588,747 

        ที่มา: กรมบัญชีกลาง รวบรวมและประมวลผลโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
        หมายเหตุ: * ดุลเงินสดของเงินงบประมาณหลังขจัดผลของรายจ่ายเหลื่อมปี 
  
 

แผนภาพที่ 1.8  แนวโน้มระดับเงินคงคลัง 

 
                                   ที่มา: กรมบัญชีกลาง รวบรวมและประมวลผลโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

               
1.4.3  มุมมองด้านหนี้ 

                           ในปีงบประมาณ 2563 รัฐบาลมีการกู้ชดเชยขาดดุล จ านวน 784,115 ล้านบาท เต็มกรอบวงเงิน
กู้ ตามกฎหมายที่ เกี่ ยวข้อง และมีการกู้ เงิ นตาม พ.ร.ก. กู้ เงิ น COVID-19ฯ 340,577 ล้ านบาท ในขณะที่   
มีการช าระคืนเงินต้น (เฉพาะหนี้รัฐบาล) อยู่ที่ 33,690 ล้านบาท ท าให้รัฐบาลมีการกู้เงิน (สุทธิ) อยู่ที่ 1,091,002 
ล้านบาท ส าหรับปีงบประมาณ 2564 รัฐบาลมีการกู้ชดเชยขาดดุล จ านวน 736,392 ล้านบาท เต็มกรอบวงเงินกู้ 
ตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง และมีการกู้เงินตาม พ.ร.ก. กู้เงิน COVID-19ฯ และ พ.ร.ก. กู้เงิน COVID-19ฯ เพ่ิมเติม  
รวม 714,246 ล้านบาท ในขณะที่มีการช าระคืนเงินต้น (เฉพาะหนี้รัฐบาล) อยู่ที่ 69,313 ล้ านบาท ท าให้รัฐบาล 
มีการกู้เงิน (สุทธิ) อยู่ที่ 1,381,325 ล้านบาท  (ตารางที่ 1.6) 
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ตารางท่ี 1.6  การกู้เงินของรัฐบาล 
หน่วย: ลา้นบาท 

 

 2562 2563 2564 
เงินกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุล (กูจ้ริง) 348,978 784,115 736,392 
    กรอบวงเงินกู้ตามกฎหมาย 662,564  84,115 736,392 
       วงเงินกู้ชดเชยขาดดุล (ตามกฎหมาย งปม.ฯ) 550,358 469,000 608,962 
       วงเงินกู้เหลื่อมป ี - 101,022 - 
       วงเงินกู้กรณีรายจา่ยสูงกว่ารายได้ 112,206 214,093 127,430 
เงินกู้ตามกฎหมายเฉพาะ  340,577 714,246 
รายจ่ายช าระเงินต้นหนี้รัฐบาล (เบิกจ่ายจริง)  64,2   33,69  69,313 
การกู้เงินสุทธิของรัฐบาล 284,  8 1, 91,  2 1,381,325 

 

            ที่มา: กรมบัญชีกลาง ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ รวบรวมและประมวลผลโดยส านกังานเศรษฐกิจการคลงั 
             หมายเหต:ุ * ปี 2565 เป็นกรอบวงเงินงบประมาณ 

 
1.5  สถานการณ์และแนวโน้มความเสี่ยงด้านหนี้ 
 

1.5.1  หนี้สาธารณะ 

ระดับหนี้สาธารณะ ณ สิ้นปีงบประมาณ 2564 มีจ านวน 9,337,543 ล้านบาท คิดเป็น 
ร้อยละ 58.31 ต่อ GDP เพ่ิมสูงขึ้นต่อเนื่องจาก ณ สิ้นปีงบประมาณ 2562 และ 2563 ซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 41.06  
และ 49.47 ต่อ GDP ตามล าดับ โดยเป็นการเพ่ิมขึ้นของหนี้รัฐบาลเป็นส าคัญ จากร้อยละ 33 .70 ณ สิ้นปี 
งบประมาณ 2562 เป็นร้อยละ 42.46 และ 51.23 ณ สิ้นปีงบประมาณ 2563 และ 2564 ตามล าดับ ซึ่งเป็นผล 
มาจากการกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ และการกู้เงินภายใต้ พ.ร.ก. กู้เงิน COVID-19ฯ และ พ.ร.ก. กู้เงิน 
COVID-19ฯ เพ่ิมเติม เป็นส าคัญ อย่างไรก็ดี สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ยังอยู่ภายใต้กรอบที่คณะกรรมการฯ 
ก าหนดให้ไม่เกินร้อยละ 7016 (แผนภาพที่ 1.9 (1)) และยังอยู่ในขอบเขตที่บริหารจัดการได้ภายใต้การวิเคราะห์ 
และติดตามอย่างใกล้ชิด  

ทั้งนี้ ความเสี่ยงของโครงสร้างหนี้สาธารณะ ณ สิ้นปีงบประมาณ 2564 ยังอยู่ในระดับบริหาร
จัดการได้ โดย (1) ความเสี่ยงด้านอัตราแลกเปลี่ยน อยู่ในระดับที่ต่ ามาก โดยมีสัดส่วนของหนี้ต่างประเทศ 
ต่อหนี้สาธารณะทั้งหมดอยู่ที่ร้อยละ 1.80 โดยเป็นหนี้ต่างประเทศที่ปิดความเสี่ยงด้านอัตราแลกเปลี่ยนแล้วเกือบ
ทั้งหมด (2) ความเสี่ยงด้านอัตราดอกเบี้ย อยู่ในระดับต่ า โดยมีต้นทุนการกู้เงินเฉลี่ยร้อยละ 2.43 ต่อปี ปรับตัว
ลดลงต่อเนื่องจากร้อยละ 3.22 ณ สิ้นปีงบประมาณ 2562 และ 2.78 ณ สิ้นปีงบประมาณ 2563 นอกจากนี้ ร้อยละ 
82.81 ของหนี้สาธารณะยังเป็นหนี้ที่มีอัตราดอกเบี้ยคงที่  และ (3) ความเสี่ยงด้านการปรับโครงสร้างหนี้ อยู่ใน
ระดับต่ า แต่มีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นเมื่อเทียบกับช่วงก่อนเกิดวิกฤต COVID-19 โดยอายุคงเหลือเฉลี่ยจนกว่าจะครบ
ก าหนด (Average to Maturity: ATM) ของหนี้สาธารณะ ณ สิ้นปีงบประมาณ 2564 อยู่ที่ 9 ปี 1 เดือน ปรับตัว
สั้นลงจาก 9 ปี 10 เดือน ณ สิ้นปีงบประมาณ 2563 และ 10 ปี 5 เดือน ณ สิ้นปีงบประมาณ 2562 ทั้งนี้ เป็นผล
จากการใช้เครื่องมือการกู้เงินระยะสั้นเพ่ิมขึ้นเพ่ือให้สอดคล้องกับภาวะตลาดการเงินในปัจจุบัน และมีข้อดีในการช่วย
ให้ต้นทุนในการกู้เงินเฉลี่ยต่ าลง (ตารางท่ี 1. ) 

 

                                           
16 มตคิณะกรรมการฯ ครั้งที่ 1/2564 เมื่อวันที่ 20 กันยายน 2564 ได้เห็นชอบการทบทวนกรอบสัดส่วนในการบริหารหนี้สาธารณะตามมาตรา 50 แห่ง พ.ร.บ. 
วินัยการเงินการคลังฯ ส าหรับสัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP จากเดิมต้องไม่เกินร้อยละ 60 เป็นต้องไม่เกินร้อยละ 70 เพื่อเป็นการเพิ่มพื้นที่ทางการคลังให้กับ
ทางรัฐบาล 
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แผนภาพที่ 1.9 แนวโน้มของหนี้สาธารณะ 

 
 
 
 
 
 
 

 

 ที่มา: ส านกังานบริหารหนี้สาธารณะ (ข้อมูล GDP โดยส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ณ วันที่ 21 กุมภาพันธ์ 2565)  

 
ตารางท่ี 1.   แนวโน้มความเสี่ยงหนี้สาธารณะ 

 ก.ย. 2562 ก.ย. 2563  ก.ย. 2564 
สัดส่วนหนี้ต่างประเทศต่อหนี้สาธารณะทั้งหมด (ร้อยละ) 3.15 1.78 1.80 
ต้นทุนการกู้เงินเฉลี่ย (ร้อยละ) 3.22 2.78 2.43 
สัดส่วนหนี้อัตราดอกเบี้ยคงที่  83.27 83.79 82.81 
อายุคงเหลือเฉลี่ยจนกว่าจะครบก าหนด 10 ปี 5 เดือน 9 ปี 10 เดือน 9 ปี 1 เดือน 

                 ที่มา: ส านกังานบริหารหนีส้าธารณะ 

 

ทั้งนี้ หนี้สาธารณะในส่วนที่รัฐบาลรับภาระโดยตรง มีจ านวน 7,854,524 ล้านบาท คิดเป็น
สัดส่วนร้อยละ 84.12 ของหนี้สาธารณะทั้งหมด หรือคิดเป็นร้อยละ 49.05 ต่อ GDP ส่วนอีกร้อยละ 15.88  
ของหนี้สาธารณะ เป็นหนี้ที่รัฐบาลไม่ได้รับภาระโดยตรง (แผนภาพที่ 1.9 (2))  ซึ่งจะกล่าวถึงรายละเอียดในบทที่ 2 ต่อไป 
 

1.5.2  ตลาดตราสารหนี้รัฐบาล 

ความน่าเชื่อถือของพันธบัตรรัฐบาลไทยยังคงอยู่ในระดับเดียวกับช่วงก่อนเกิดการแพร่ระบาด
ของโรค COVID-19 แต่มีการปรับมุมมอง (Outlook) ลงจากเชิงบวก (Positive) เป็นมีเสถียรภาพ (Stable) ในช่วง
ปี 2563 (ตารางที่ 1.8) ในขณะที่อัตราผลตอบแทนของพันธบัตรรัฐบาลไทยอายุ 10 ปี ในปีงบประมาณ 2564  
มีค่าเฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 1.61 แสดงแนวโน้มขาขึ้นเมื่อเทียบกับในปีงบประมาณ 2563 ซึ่งมีค่าเฉลี่ยอยู่ที่ 1.38  
แต่ยังคงต่ ากว่าช่วงก่อนเกิดวิกฤต COVID-19 ทั้งนี้ คาดว่า อัตราผลตอบแทนของพันธบัตรรัฐบาลไทยระยะ 
ปานกลางถึงยาวจะมีแนวโน้มขาขึ้นต่อเนื่องไปในปีงบประมาณ 2565 ตามอัตราผลตอบแทนของพันธบัตรรัฐบาล
สหรัฐอเมริกา หลังจากนักลงทุนคลายความกังวลเกี่ยวกับสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรค COVID-19 รวมไปถึง
ผลกระทบจากปัจจัยต่างประเทศจากการที่ธนาคารกลางสหรัฐเริ่มส่งสัญญาณลดการอัดฉีดสภาพคล่อง (QE 
Tapering) และส่งสัญญาณปรับขึ้นอัตราดอกเบี้ยนโยบายเพ่ือสกัดการเพ่ิมขึ้นของอัตราเงินเฟ้อในสหรัฐอเมริกา 
อย่างไรก็ดี อัตราผลตอบแทนของพันธบัตรรัฐบาลไทยระยะสั้นจะยังอยู่ในระดับต่ าตามอัตราดอกเบี้ยนโยบาย   
(ณ เดือนกันยายน 2564 อยู่ที่ร้อยละ 0.50) (แผนภาพที่ 1.1 )  

 

 

(1) แนวโน้มหนี้สาธารณะ 

 

(2) สัดส่วนหนี้ที่รัฐบาลรับภาระโดยตรง 
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ตารางท่ี 1.8  อันดับความน่าเชื่อถือของประเทศไทย 
 

 Moody’s S&P’s Fitch 
อันดับ มุมมอง 
(ปรับ ณ วันที่) 

Baa1 Stable 
(21 เม.ย. 2563) 

BBB+ Stable 
(13 เม.ย. 2563) 

BBB+ Stable 
(17 มี.ค. 2563) 

อันดับ มุมมอง 
(ปรับ ณ วันที่) 

Baa1 Positive  
(25 ก.ค. 2562) 

BBB+ Positive 
(11 ธ.ค. 2562) 

BBB+ Positive 
(19 ก.ค. 2562) 

 ที่มา: ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ 

 
แผนภาพที่ 1.1   แนวโน้มอัตราผลตอบแทนพันธบัตรรัฐบาลไทย        

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 ที่มา: สมาคมตลาดตราสารหนี้ไทย และ US Treasury Department 

(1) แนวโน้มอัตราผลตอบแทนพันธบตัรรัฐบาลไทย อายุ 1  ปี 

 

(2) แนวโน้มอัตราผลตอบแทนพันธบตัรรัฐบาลไทย  
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บทท่ี 2  
ภาระผูกพันของรัฐบาลและความเสี่ยงทางการคลัง 

จากการด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐ 
 

2.1  ภาระผูกพัน (ที่ประเมินเป็นตัวเลขได้) ของรัฐบาล 

รายงานความเสี่ยงทางการคลังฉบับนี้ ได้น าหลักการของตารางประเมินความเสี่ยงทางการคลัง 
(Fiscal Risk Matrix)17 มาใช้ประกอบการติดตามและวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลัง โดยแบ่งลักษณะของ 
ความเสี่ยงออกเป็น 2 มิติ ได้แก่ (1) มิติด้านเหตุของภาระผูกพัน แบ่งออกเป็น ภาระผูกพันชัดเจน (Explicit 
Liabilities) ซึ่งเป็นผลผูกพันตามกฎหมาย สัญญา หรือข้อตกลงที่ก าหนดให้รัฐบาลต้องเป็นผู้รับภาระ และภาระ
ผูกพันโดยนัย (Implicit Liabilities) ซึ่งเป็นผลผูกพันจากความคาดหวังจากสังคมบนหลักพ้ืนฐานทางจริยธรรม 
คุณธรรมที่รัฐบาลควรต้องเข้าไปดูแลจัดการ และ (2) มิติด้านความน่าจะเป็นของภาระผูกพัน แบ่งออกเป็นภาระ
ผูกพันโดยตรง (Direct Liabilities) ซึ่งเป็นผลผูกพันที่มีก าหนดเวลา หรือเงื่อนไขที่รัฐบาลต้องพิจารณาจัดสรร
งบประมาณให้อย่างชัดเจน และภาระผูกพันที่อาจเกิดขึ้น (Contingent Liabilities) ซึ่งเป็นผลผูกพันที่มี 
ความเป็นไปได้ที่จะเกิดข้ึน หากเกิดเหตุการณ์ที่ไม่คาดคิดข้ึนในอนาคต (ตารางท่ี 2.1)  
 

ตารางท่ี 2.1 ตารางประเมินความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal Risk Matrix)  
 

 ภาระผูกพันโดยตรง  
(Direct Liabilities) 

ภาระผูกพันที่อาจเกิดขึน้  
(Contingent Liabilities) 

ภาระผูกพันชัดเจน  
(Explicit Liabilities) 

    ภาระผูกพันที่รัฐบาลมีภาระในการจัดสรร
งบประมาณ /ช าระหนี้โดยตรง ตามทีก่ฎหมาย 
สัญญา หรือข้อตกลงก าหนด 

 

     ภาระผูกพันที่รัฐบาลไม่ได้รับภาระในการช าระหนี้  
แต่มีกฎหมาย สัญญา หรือข้อตกลงที่ระบุให้รัฐบาล 
ยังคงมีความรับผดิชอบที่จะต้องช าระหนี้ดังกล่าวแทน 
หากลูกหนีไ้ม่สามารถช าระหนีไ้ด ้

ภาระผูกพันโดยนัย  
(Implicit Liabilities) 

     ภาระผูกพันที่รัฐบาลมีภาระในการจัดสรร
งบประมาณ /ช าระหนี้โดยตรงจากความคาดหวัง
ทางสังคม  

    ภาระผูกพันที่รัฐบาลอาจต้องเข้าไปดูแล 
ความเสยีหาย จากความคาดหวังทางสังคม  
หากเกิดเหตุการณ์ที่ไม่คาดคดิขึ้น 

 

 
2.1.1  ภาระผูกพันที่ปรากฏในหนี้สาธารณะ 

 

          ณ สิ้นปีงบประมาณ 2564 รัฐบาลมีหนี้สาธารณะ จ านวน 9,337,543 ล้านบาท โดยเป็น 
หนี้สาธารณะที่รัฐบาลมีภาระในการช าระหนี้โดยตรง คิดเป็นร้อยละ 84.12 ของหนี้สาธารณะทั้งหมด ในขณะที่  
อีกร้อยละ 15.88 เป็นหนี้สาธารณะที่รัฐบาลไม่ได้มีภาระในการช าระหนี้โดยตรง (แผนภาพที่ 2.1) ทั้งนี้ สามารถ
แบ่งหนี้สาธารณะตามลักษณะความเสี่ยงของ Fiscal Risk Matrix ได้ ดังนี้ 

(1)  ภาระผูกพันชัดเจนโดยตรง (Explicit & Direct Liabilities) เป็นหนี้สาธารณะ 
ที่รัฐบาลมีภาระในการช าระหนี้โดยตรง โดยเฉพาะในส่วนของภาระดอกเบี้ยที่จะต้องมีการช าระเต็มจ านวนในแต่ละ
ปีงบประมาณ ประกอบด้วย (1) หนี้ที่รัฐบาลกู้โดยตรง (ไม่นับรวมหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อ) จ านวน 
7,181,559 ล้านบาท (2) หนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อและรับภาระ จ านวน 303,815 ล้านบาท และ (3) หนี้
รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลค้ าประกันและรับภาระ จ านวน 369,150 ล้านบาท ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2565 สัดส่วน
รายจ่ายเพ่ือช าระดอกเบี้ยต่องบประมาณรายจ่ายประจ าปี อยู่ที่ร้อยละ 6.38 และคาดว่าจะมีแนวโน้มสูงขึ้นตาม
ระดับหนี้ที่เพ่ิมข้ึนตามแผนการคลังระยะปานกลาง (ปีงบประมาณ 2566 – 2569) 
                                           
17 Hana Polackova. (1998). Government Contingent Liabilities: A Hidden Risk to Fiscal Stability. World Bank Policy Research Working 
Paper 1998 (Washington). 
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(2)  ภาระผูกพันชัดเจนที่อาจเกิดขึ้น (Explicit & Contingent Liabilities) ภาระผูกพัน
ในส่วนนี้เป็นหนี้สาธารณะที่รัฐบาลไม่ได้รับภาระในการช าระหนี้ แต่อาจมีสถานะเป็นหนี้รัฐบาล หรือหนี้รัฐวิสาหกิจ
หรือหน่วยงานของรัฐที่รัฐบาลค้ าประกัน ซึ่งตามกฎหมาย สัญญา หรือข้อตกลงที่รัฐบาลได้ลงนามไว้ โดยรัฐบาล
ยังคงมีความรับผิดชอบที่จะต้องช าระหนี้ดังกล่าวแทน หากเกิดเหตุการณ์ที่ ไม่คาดคิดขึ้นจนกระทบต่อ
ความสามารถในการช าระหนี้ของลูกหนี้ ประกอบด้วย (1) หนี้ที่รัฐบาลกู้เงินเพ่ือชดใช้ความเสียหายให้แก่กองทุน
เพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (FIDF) จ านวน 699,484 ล้านบาท โดยมีแหล่งเงินในการช าระหนี้
หลักมาจากเงินน าส่งจากสถาบันการเงิน ตามพระราชก าหนดปรับปรุงการบริหารหนี้เงินกู้ที่กระทรวงการคลังกู้
เพ่ือช่วยเหลือกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2555 มีแนวโน้มลดลงต่อเนื่อง18 (2) หนี้
เงินกู้ของรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานของรัฐที่รัฐบาลให้กู้ต่อ/ค้ าประกัน แต่รัฐบาลไม่รับภาระ จ านวน 333,725 ล้านบาท 
(แบ่งเป็นหนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อแต่ไม่รับภาระ 18,840 ล้านบาท และหนี้รัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงาน 
ของรัฐที่รัฐบาลค้ าประกันแต่ไม่รับภาระ 314,885 ล้านบาท) ซึ่งโดยส่วนใหญ่เป็นหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่มีปัญหา
ฐานะการเงินและอยู่ภายใต้แผนฟ้ืนฟูกิจการภายใต้คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (แผนฟ้ืนฟูฯ) อาทิ   
การรถไฟแห่งประเทศไทย องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ  

(3)  ภาระผูกพันโดยนัยที่อาจเกิดขึ้น  ( Implicit & Contingent Liabilities) ได้แก่   
หนี้รัฐวิสาหกิจ (ที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน) และหน่วยงานของรัฐที่รัฐบาลไม่ได้ค้ าประกัน  449,810 ล้านบาท  
โดยปัจจุบันส่วนใหญ่เป็นหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่มีฐานะการเงินที่มั่นคง เช่น บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) การไฟฟ้า
ส่วนภูมิภาค การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย การไฟฟ้านครหลวง เป็นต้น และหน่วยงานของรัฐ เช่น ส านักงาน
ความร่วมมือพัฒนาเศรษฐกิจกับประเทศเพ่ือนบ้าน ส านักงานกองทุนอ้อยและน้ าตาลทราย เป็นต้น 

 

แผนภาพที่ 2.1  โครงสร้างหนี้สาธารณะ (แบ่งตามลักษณะความเสี่ยง) 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

2.1.2  ภาระผูกพันจากการด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐที่ไม่รวมอยู่ในหนี้สาธารณะ 
(1)  ภาระผูกพันจากการด าเนินโครงการนโยบายของรัฐบาลตามมาตรา 28 แห่ง พ.ร.บ. 

วินัยการเงินการคลังฯ ภาระผูกพันในส่วนนี้เป็นภาระผูกพันที่มาจากการที่รัฐบาลมอบหมายให้หน่วยงานของรัฐ
ด าเนินกิจกรรม มาตรการ หรือโครงการ โดยรัฐบาลรับภาระจะชดเชยค่าใช้จ่ายหรือการสูญเสียรายได้  
ในการด าเนินการของหน่วยงานของรัฐนั้นให้ในอนาคต โดย ณ สิ้นปีงบประมาณ 2564 ยอดคงค้างดังกล่าว 

                                           
18 แม้จะมีปรับลดอัตราเงินน าส่งจากสถาบันการเงินจากอัตราร้อยละ 0.46 ของยอดเงินฝากถัวเฉลี่ยของบัญชีที่ได้รับการคุ้มครองรวมทั้งยอดเงินอื่น ๆ  
ที่ได้รับจากประชาชนต่อปี เหลือร้อยละ 0.23 ต่อปี เป็นการชั่วคราวในปี 2563 – 2565 แต่กองทุนยังคงมีแหล่งรายได้จากสินทรัพย์ของกองทุน 
เพื่อน ามาช าระเงินต้นได้อย่างต่อเนื่อง 

      
      
               

 
 

 
 
 
 
ที่มา: ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ               
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มีจ านวน 953,378 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 29.01 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2564 อย่างไรก็ดี มาตรการ 

ช่วยเหลือเกษตรกรเป็นโครงการตามมาตรา 28 ที่มีแนวโน้มในการก่อให้เกิดภาระทางการคลังเป็นจ านวนสูงขึ้นทุกปี 
โดยในช่วงปี 2562 และ 2563 ภาระทางการคลังของมาตรการช่วยเหลือเกษตรกรมีจ านวนใกล้เคียงกันเท่ากับ 
97,134 และ 99,177 ล้านบาท ตามล าดับ ขณะที่ในปี 2564 โครงการตามมาตรา 28 ที่เป็นมาตรการช่วยเหลือ
เกษตรกรมีจ านวนเท่ากับ 136,986 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 76.30 ของภาระทางการคลังจากการด าเนินโครงการ
ตามมาตรา 28 ทั้งหมดในปี 2564 ซึ่งอยู่ในระดับที่สูงขึ้นเม่ือเปรียบเทียบกับช่วงที่ผ่านมา 

 ทั้งนี้ คณะกรรมการฯ ในคราวการประชุมเมื่อวันที่ 24 พฤศจิกายน 2564 ได้มีมติขยาย
กรอบยอดคงค้างตามมาตรา 28 จากเดิมต้องไม่เกินร้อยละ 30 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นไม่เกินร้อยละ 
35 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ซึ่งอาจส่งผลให้ภาระงบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรให้ SFIs ในอนาคตเพ่ิมขึ้น  
(ภาระงบประมาณที่จัดสรรให้ SFIs ที่ผ่านมาอยู่ที่ประมาณร้อยละ 3 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี) ดังนั้น รัฐบาล
ควรมีการจัดล าดับความส าคัญของการด าเนินโครงการตามมาตรา 28 และด าเนินโครงการเท่าที่จ าเป็น โดยโครงการใด 
ที่มีการด าเนินการเป็นประจ าทุกปี และสามารถวางแผนล่วงหน้าได้ ก็ควรพิจารณาบรรจุไว้ในงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี นอกจากนี้ ควรมีการพิจารณาปรับลดกรอบอัตราดังกล่าวให้กลับสู่ระดับร้อยละ 30 ในโอกาสแรกที่กระท าได้ 
 

แผนภาพที่ 2.2  ผลการด าเนินโครงการตามมาตรา 28 ของ SFIs 
    (1) ภาระทางการคลังจากโครงการตามมาตรา 28 ปี 2562 - 2564   (2) ภาพรวมภาระทางการคลัง 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

   ที่มา: ส านกังานเศรษฐกจิการคลัง             ทีม่า: ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 

   

ที่มา: ส านกังานเศรษฐกิจการคลงั 

(4) งบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่จัดสรรให้ SFIs  
หน่วย: ล้านบาท 

 
*เป็นการจัดสรรจากงบกลาง รายการส ารองจ่ายเพื่อกรณฉีุกเฉนิ 
หรือจ าเป็น จ านวน 28,881 ล้านบาท 

(3) ภาระทางการคลังราย SFIs ณ สิ้นไตรมาส 3 ปี 2564 

 
 
ที่มา: (1) – (3) ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง และ (4) เอกสารงบประมาณ 
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 (2)  ภาระค้างจ่ายเงินสมทบให้แก่กองทุนประกันสังคม 61,327 ล้านบาท มีแนวโน้มลดลง
ต่อเนื่อง ทั้งนี้ ส่วนหนึ่งเป็นผลจากการที่ พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ มีผลบังคับใช้ โดยมาตรา 20 (4) ก าหนดให้
รัฐบาลต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายส าหรับภาระทางการเงินที่มีกฎหมายบัญญัติให้รัฐบาลต้องส่งเงินเข้าสมทบหรือ
ชดเชยเพื่อการใด ๆ ตามเวลาที่กฎหมายก าหนด   

(3)  ภาระผูกพันในการชดเชยค่าใช้จ่ายและความเสียหายตามพระราชก าหนดการให้
ความช่วยเหลือทางการเงินแก่ผู้ประกอบวิสาหกิจที่ได้รับผลกระทบจากการระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 
2 19 พ.ศ. 2563 (พ.ร.ก. Soft Loan)19 จากประมาณการเบื้องต้นโดย ธปท. ณ สิ้นเดือนกันยายน 2564 คาดว่า 
รัฐบาลจะมีภาระผูกพันรวมทั้งสิ้น ประมาณ 1,784 ล้านบาท อย่างไรก็ดี ประมาณการภาระผูกพันดังกล่าว 
อาจเพิ่มสูงขึ้นอีกหลังมาตรการช่วยเหลือลูกหนี้และการผ่อนปรนเกณฑ์การจัดชั้นลูกหนี้สิ้นสุดลง   

(4) ภาระผูกพันจากการชดเชยความเสียหายให้กับ ธปท. ตามพระราชก าหนดการรักษา
เสถียรภาพของระบบการเงินและความม่ันคงทางเศรษฐกิจของประเทศ พ.ศ. 2563 (พ.ร.ก. BSF) ซึ่งเป็นภาระ
ผูกพันที่รัฐบาลจะต้องชดเชยความเสียหายให้แก่ ธปท. ในวงเงินไม่เกิน 40,000 ล้านบาท ทั้งนี้ ณ สิ้นเดือน
กันยายน 2564 ยังไม่มีการขอความช่วยเหลือภายใต้ พ.ร.ก. BSF 

(5) ภาระผูกพันจากการชดเชยค่าใช้จ่ายและความเสียหายตามพระราชก าหนด 
การให้ความช่วยเหลือและฟื้นฟูผู้ประกอบธุรกิจที่ได้รับผลกระทบจากการระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 
2 19 พ.ศ. 2564 (พ.ร.ก. ฟื้นฟู)20 มีภาระผูกพันรวมสูงสุดไม่เกิน 67,520 ล้านบาท 

 
ทั้งนี้ สามารถสรุปภาระผูกพันทางการคลังที่ปรากฏอยู่ในหนี้สาธารณะ รวมไปถึงภาระผูกพันที่เป็น 

ความเสี่ยงทางการคลังจากการด าเนินงานของภาคอ่ืน ๆ ในรูปของ Fiscal Risk Matrix ได ้(ตารางท่ี 2.2) ดังนี้ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                           
19 รัฐบาลต้องชดเชยส่วนต่างอัตราดอกเบี้ยให้กับสถาบันการเงินส าหรับช่วงหกเดือนแรกที่ไม่มีการเรียกเก็บดอกเบี้ยจากผู้กู้  (ตามมาตรา 9) และต้อง
รับภาระชดเชยความเสียหายให้กับสถาบันการเงิน หากสินเชื่อดังกล่าวกลายเป็นหนี้ด้อยคุณภาพ (Non-performing Loans: NPLs) ไม่เกินร้อยละ 70 
ของสินเชื่อที่ปล่อยเพิ่มกรณีวงเงินสินเชื่อไม่เกิน 50 ล้านบาท และไม่เกินร้อยละ 60 ของสินเชื่อที่ปล่อยเพิ่มกรณีวงเงินสินเชื่อ 50-500 ล้านบาท (ตาม
มาตรา 11) 
20 รัฐบาลต้องชดเชยส่วนต่างอัตราดอกเบี้ยให้กับสถาบันการเงินส าหรับช่วงหกเดือนแรกที่ไม่มีการเรียกเก็บดอกเบี้ยจากผู้กู้  (ตามมาตรา 11) รวมถึง
ชดเชยค่าธรรมเนียมการค้ าประกันสินเชื่อให้กับบรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดย่อม (บสย.) ไม่เกินร้อยละ 3.5 ของวงเงินค้ าประกันสินเชื่อ 
(ตามมาตรา 13) และชดเชยผลขาดทุนจากการด าเนินการให้กับ บสย. (ตามมาตรา 14) 
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ตารางท่ี 2.2 Fiscal Risk Matrix ณ สิ้นปีงบประมาณ 2564 
 

 
ภาระผูกพันโดยตรง (Direct Liabilities) 

ภาระผูกพันที่อาจเกิดขึน้  
(Contingent Liabilities) 

ภาระผูกพัน 
ชัดเจน  

(Explicit 
Liabilities) 

1. ภาระผูกพันที่ปรากฏในหน้ีสาธารณะ 
1.1 หนี้ที่รัฐบาลกูโ้ดยตรง (ไม่นบัรวมหนี้ของรัฐวิสาหกจิที่รัฐบาล)    
      7,181,559 ลา้นบาท มีแนวโน้มเพิ่มขึน้ 
1.2 หนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อและรับภาระ  
     303,815 ล้านบาท มีแนวโน้มเพิม่ขึ้น 
1.3 หนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลค้ าประกันและรับภาระ  
     369,150 ล้านบาท มแีนวโน้มลดลง 

2. ภาระผูกพันที่มาจากการด าเนินโครงการนโยบายรัฐ 
ตามมาตรา 28 แห่ง พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ  

     953,378 ล้านบาท* มีแนวโนม้เพิ่มขึน้ (ภาระคงค้าง จ านวน 
229,972 ล้านบาท เป็นหนี้ที่รัฐวิสาหกิจทีร่ัฐบาลค้ าประกันและ
รับภาระภายใต้โครงการรับจ าน าผลผลติการเกษตร) 

3. ภาระค้างจ่ายเงินสมทบให้แก่กองทนุประกันสังคม 61,327  
ล้านบาท มแีนวโน้มลดลงต่อเนื่อง   

 

1. ภาระผูกพันที่ปรากฎในหน้ีสาธารณะ 
   1.1 หนี้ที่รัฐบาลกู้เพื่อชดใช้ความเสียหายใหแ้ก่ FIDF    

    699,484 ล้านบาท มีแนวโน้มลดลงต่อเนื่อง 
   1.2 หนี้หน่วยงานของรัฐที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อ/หรือค้ าประกัน  

    แต่ไม่รับภาระ 333,725 ล้านบาท (แบ่งเป็น รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อ    
    18,840 ล้านบาท และรัฐบาลค้ าประกัน 314,885 ล้านบาท)  
    มีแนวโน้มลดลง 

2. ภาระผูกพันจาก พ.ร.ก. Soft loan  
ประมาณการเบื้องต้น ณ สิ้นเดือนกันยายน 2564 อยู่ที ่
1,784 ล้านบาท 

3. การชดเชยความเสียหายตาม พ.ร.ก. BSF สูงสุด 
ไม่เกิน 40,000 ล้านบาท (ณ สิ้นเดือนกนัยายน 2564 ยังไม่มี
การขอใช้วงเงินเกิดขึ้น) 

4. การชดเชยความเสียหายตาม พ.ร.ก. ฟื้นฟูฯ  
ภาระการคลังสูงสุดไม่เกิน 67,520 ล้านบาท  

ภาระผูกพัน 
โดยนัย  

(Implicit 
Liabilities) 

- 1. ภาระผูกพันที่ปรากฏในหน้ีสาธารณะ 
    หนี้รัฐวิสาหกิจ (ที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน) หรือหน่วยงานของรัฐที่ 
    รัฐบาลไม่ได้ค้ าประกัน 449,810 ล้านบาท 

ที่มา: รวบรวมโดยส านกังานเศรษฐกิจการคลัง 
หมายเหตุ: *เป็นข้อมูล ณ สิ้นเดือนกันยายน 2564 ที่ปรับปรุง ณ เดือนธันวาคม 2564  

 
2.2  ประเด็นความเสี่ยงทางการคลังจากการด าเนินงานของภาคอ่ืน ๆ ท่ีควรติดตาม  
 

ประเด็นความเสี่ยงทางการคลังจากการด าเนินงานของภาคอ่ืน ๆ ประจ าปีงบประมาณ 2564  
ที่อาจก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลังต่อรัฐบาล และควรมีการติดตาม มีสาระส าคัญสรุปได้ ดังนี้ 

 

2.2.1 ประเด็นความยั่งยืนของกองทุนประกันสังคมในระยะยาว โดยในปีงบประมาณ 2563 และ 
2564 พบว่า กองทุนประกันสังคมมีรายได้รวม 294,680 และ 271,743 ล้านบาท ตามล าดับ ลดลงจาก 
ช่วงเดียวกันของปีก่อนร้อยละ 3.27 และ 7.78 ตามล าดับ เนื่องจากการลดลงของรายได้จากเงินสมทบตามมาตรา 
33 และ 39 ของกองทุนประกันสังคม จากมาตรการให้ความช่วยเหลือและบรรเทาความเดือดร้อนให้แก่นายจ้าง
และผู้ประกันตนที่ได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติร้ายแรงกรณีการแพร่ระบาดของโรค COVID-19 ที่มีการลดอัตรา
การจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุนประกันสังคม ส าหรับค่าใช้จ่ายรวมในปีงบประมาณ 2563 พบว่า มีจ านวน 323,153 
ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากปีก่อนร้อยละ 31.83 เนื่องจากมีการปรับเพ่ิมสิทธิประโยชน์ทดแทนให้แก่ผู้ประกันตน 
ตามมาตรา 33 และ 39 ในกรณีเสียชีวิต รวมถึงการปรับเพิ่มประโยชน์ทดแทนในกรณีว่างงานเพราะการถูกเลิกจ้าง 
การลาออกจากงาน การสิ้นสุดสัญญาจ้าง และเหตุสุดวิสัย และในปีงบประมาณ 2564 มีค่าใช้จ่ายรวมจ านวน 
267,431 ล้านบาท ลดลงจากปีก่อนร้อยละ 17.24 โดยค่าใช้จ่ายส่วนใหญ่เป็นค่าใช้จ่ายปรับเพ่ิมหนี้สินประโยชน์
ทดแทนกรณีชราภาพ ค่าประโยชน์ทดแทน 7 กรณี และค่าบริการทางการแพทย์สถานพยาบาล (ตารางที่ 2.3)  

อย่างไรก็ดี จากนโยบายการลดอัตราเงินสมทบเข้ากองทุนประกันสังคมให้กับนายจ้างและ
ผู้ประกันตนรวมทั้งหมด 15 เดือน ในช่วงปีบัญชี 2563 และ 2564  เพ่ือบรรเทาความเดือดร้อนของนายจ้าง 
และผู้ประกันตนจากการระบาดของโรค COVID-19 ส านักงานประกันสังคมได้วิเคราะห์ว่า เงินสมทบทั้งหมดจะลดลง
ประมาณ 109,183 ล้านบาท ดังนั้น เพ่ือเป็นการสร้างเสถียรภาพของกองทุน และไม่เป็นภาระของประเทศ  
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ในอนาคต จึงเห็นว่า ต้องมีการปรับเพิ่มเพดานค่าจ้าง ซึ่งจะท าให้กองทุนมีรายรับมากขึ้น และผู้ประกันตน 
จะได้รับเงินทดแทนการขาดรายได้ที่เพ่ิมข้ึนจากฐานค่าจ้างที่ปรับเพ่ิม พร้อมทั้งปรับอัตราเงินสมทบกรณีชราภาพ
อย่างค่อยเป็นค่อยไป เนื่องจากมีการประเมินสถานะกองทุนชราภาพพบว่า อัตราเงินสมทบกรณีชราภาพที่กองทุน
ประกันสังคมควรจัดเก็บเฉลี่ยสูงถึงร้อยละ 15.66 ในขณะที่มีการจัดเก็บเงินสมทบเพียงร้อยละ 6 จึงจ าเป็นจะต้อง
เพ่ิมอัตราเงินสมทบเพ่ือให้ใกล้เคียงกับอัตราที่แท้จริง ทั้งนี้ หากสามารถเริ่มการปรับเพ่ิมอัตราเงินสมทบกรณีชราภาพ
ได้เร็วจะท าให้การเพ่ิมอัตราเงินสมทบเป็นอย่างค่อยเป็นค่อยไป แต่หากชะลอการเพ่ิมอัตราออกไป จะท าให้  
ในอนาคตจะต้องเพ่ิมอัตราอย่างก้าวกระโดด เพ่ือให้กองทุนมีเงินเพียงพอจ่ายสิทธิประโยชน์ให้ผู้ประกันตนตามที่
กฎหมายก าหนด 

 

ตารางท่ี 2.3 สินทรัพย์รวม และหนี้สินรวมของกองทุนประกันสังคม ปีงบประมาณ 2559 – 2564 
 

ที่มา: กองทุนประกันสังคม 
รวบรวมโดย: ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 28 กมุภาพันธ์ 2565 
 

ปัญหาสังคมผู้สูงอายุยังเป็นอีกปัจจัยเสี่ยงหนึ่งที่ท าให้จ านวนผู้ประกันตนใหม่วัยแรงงาน 
เข้าสู่ระบบลดลง และผู้ประกันตนเดิมมีอายุที่ยาวนาวขึ้น รวมถึงผลกระทบจากการแพร่ระบาดของโรค COVID-19 
ซึ่งคาดว่าจะส่งผล 3 – 5 ปี ส่งผลให้รายได้ของกองทุนประกันสังคมลดลง ในขณะที่รายจ่ายเพ่ิมสูงขึ้นต่อเนื่อง ท าให้ 
ในระยะยาวจะเป็นภาระให้รัฐบาลต้องจัดสรรงบประมาณเพ่ือใช้จ่ายเป็นเงินสมทบให้กับกองทุนประกันสังคม
เพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องสะท้อนถึงความเสี่ยงทางการคลังในอนาคต นอกจากนี้ จ านวนผู้ประกันตนตามมาตรา 40  
ที่เพ่ิมขึ้นอย่างมีนัยส าคัญในปีงบประมาณ 2564 (จากการก าหนดเงื่อนไขส าหรับกลุ่มผู้มีอาชีพอิสระในการรับเงิน
เยียวยาในช่วงการแพร่ระบาดของโรค COVID-19 ให้ต้องสมัครเป็นผู้ประกันตนตามมาตรา 40) อาจท าให้รัฐบาล 
มีภาระในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือจ่ายเงินสมทบเพ่ิมขึ้น (แต่จะส่งผลดีต่อการรองรับปัญหาการเข้าสู่สังคม
ผู้สูงอายุของประเทศไทยในระยะยาวต่อไป) ทั้งนี้ ณ วันที่ 30 กันยายน 2564 รัฐบาลยังคงค้างจ่ายเงินสมทบ 
และเงินอุดหนุนให้แก่กองทุนประกันสังคมรวมทั้งสิ้น 61,327 ล้านบาท 
 

2.2.2  ฐานะกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง กองทุนน้ ามันเชื้อเพลิงจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์ 
เพ่ือการรักษาเสถียรภาพของระดับราคาขายปลีกน้ ามันเชื้อเพลิงภายในประเทศให้อยู่ในระดับที่เหมาะสม  
โดยฐานะกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิงสุทธิ ณ สิ้นปีงบประมาณ 2564 (ณ วันที่ 26 กันยายน 2564) มีจ านวน 11,441 
ล้านบาท (ฐานะกองทุนของก๊าซ LPG ติดลบจ านวน 17,431 ล้านบาท และฐานะกองทุนของน้ ามันมีจ านวน 
28,872 ล้านบาท) ลดลงจากช่วงเดียวกันของปีก่อนคิดเป็นร้อยละ 63.6 เนื่องจากรัฐบาลจ่ายเงินชดเชยราคา 
ก๊าซ LPG ที่ใช้เป็นเชื้อเพลิง ในช่วงที่ราคาก๊าซ LPG เพ่ิมสูงขึ้น (แผนภาพที่ 2.3) 
 
 
 
 

ปีงบประมาณ 2559 256  2561 2562 2563 2564 
สินทรัพย์รวม 1,617,517 1,809,225 1,971,097 2,177,473 2,224,716 2,369,962 
หนี้สินรวม 1,027,326 1,161,241 1,275,589 1,422,780 1,578,276 1,651,861 
รายได้ 23 ,24  246,529 272,167 304,628 294,68  271,743 
-  เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 28,049 41,464 43,516 47,011 66,656 64,523 
ค่าใช้จ่าย 193,632 205,563 231,898 245,129 323,153 26 ,431 
รายได้สูง (ต่ า) กว่าค่าใช้จ่าย 43,608 40,966 40,269 59,498 (28,473) 4,312 

หน่วย: ลา้นบาท 
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แผนภาพที่ 2.3 ฐานะกองทุน (สุทธิ) ของกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง ปีงบประมาณ 2559 – 2564 
 

 
ที่มา: ข้อมูลประมาณการฐานะกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง โดยส านกังานกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง ณ สิ้นปีงบประมาณ 2559 - 2564 

 
   อย่างไรก็ตาม ประเด็นการปรับตัวขึ้นของราคาน้ ามันขายปลีกในประเทศในช่วงต้นปี 2565 

ส่งผลให้สภาพคล่องของกองทุนน้ ามันลงลดอย่างต่อเนื่อง โดยคณะรัฐมนตรีได้มีมตเิมื่อวันที่ 16 พฤศจิกายน 2564 
เห็นชอบให้กองทุนน้ ามันสามารถกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดสภาพคล่องได้ไม่เกิน 30,000 ล้านบาท (จากเดิมไม่เกิน 
20,000 ล้านบาท) เพ่ือเป็นการรักษาเสถียรภาพระดับราคาน้ ามันเชื้อเพลิงในประเทศให้อยู่ในระดับที่เหมาะสม  
ไม่ส่งผลกระทบต่อการด ารงชีพของประชาชน แต่เนื่องจากติดปัญหาการรับรองงบการเงินในช่วงระหว่างการเปลี่ยน
สถานะตามพระราชบัญญัติกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง พ.ศ. 2562 จึงยังไม่สามารถด าเนินการกู้เงินเพ่ือเสริมสภาพคล่อง
ดังกล่าวได้ ดังนั้น หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรจะต้องเร่งด าเนินการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น รวมถึงการบริหารจัดการ
สภาพคล่องของกองทุนน้ ามันให้อยู่ในระดับที่เหมาะสม โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงระยะเวลาที่ราคาปรับตัวสูงขึ้น
อย่างต่อเนื่อง เพ่ือเป็นการลดความเสี่ยงทางการคลัง และภาระทางการคลังที่อาจเกิดข้ึนในอนาคต 

 
2.2.3  ผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจ (ที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน) (รัฐวิสาหกิจฯ) ในปีบัญชี 2564 

พบว่า ในภาพรวมรัฐวิสาหกิจฯ มีก าไรสุทธิจ านวน 141,110 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากช่วงเดียวกันของปีก่อนคิดเป็น 
ร้อยละ 85.39 โดยการเพ่ิมขึ้นดังกล่าวมีสาเหตุจากผลประกอบการของบริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) และ 
การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคที่ปรับตัวดีขึ้นจากปัจจัยของราคาพลังงานในตลาดโลก รวมถึงปริมาณการใช้ไฟฟ้าที่ปรับ  
เพ่ิมสูงขึ้น อย่างไรก็ตาม ยังคงมีรัฐวิสาหกิจบางส่วนที่ได้รับผลกระทบจากการแพร่ระบาดของโรค COVID-19 และ
คาดว่าจะยังคงมีแรงกดดันต่อเนื่องในระยะสั้น เช่น บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) (ทอท.) และบริษัท 
วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด ที่ได้รับผลกระทบจากนโยบายปิดน่านฟ้าของภาครัฐและการลดลงของ
นักท่องเที่ยวอย่างมีนัยส าคัญ โดยผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจดังกล่าว ได้ก่อให้เกิดปัจจัยเสี่ยงที่จะส่งผลกระทบ
ต่อการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาล โดยผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจฯ ในปี 2563 ที่อยู่ระดับต่ าได้สะท้อนเงินน าส่ง
รายได้แผ่นดินของรัฐวิสาหกิจฯ ในปี 2564 จ านวน 120,266 ล้านบาท ลดลงจากช่วงเดียวกันของปีก่อนร้อยละ 22.65 
ซึ่งในระยะต่อไปควรจะต้องมีการติดตามเงินน าส่งรายได้แผ่นดินของรัฐวิสาหกิจฯ โดยใกล้ชิด (แผนภาพที่ 2.4) 
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แผนภาพที่ 2.4 ก าไร (ขาดทุน) สุทธิ และเงินน าส่งรายได้แผ่นดินของรัฐวิสาหกิจฯ  

 
 
 
 
 
 

 
 

 ที่มา: ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ และส านกังานเศรษฐกิจการคลัง 
 
2.2.4  รัฐวิสาหกิจบางแห่งยังคงมีปัญหาผลการด าเนินงานและฐานะทางการเงิน  ในภาพรวม 

พบว่า รัฐวิสาหกิจฯ มีฐานะทางการเงินที่ค่อนข้างแข็งแกร่ง และมีความเสี่ยงทางการคลังอยู่ในระดับต่ าสามารถ
ควบคุมได้ แตม่ีรัฐวิสาหกิจฯ จ านวนหนึ่งที่มีผลการด าเนินงานขาดทุน ได้แก่ 1) การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) 
2) องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ  (ขสมก.) 3) บริษัท อสมท จ ากัด (มหาชน)  (อสมท) และ 4) บริษัท 
โทรคมนาคมแห่งชาติ จ ากัด (มหาชน) (เอ็นที) ซึ่งรัฐวิสาหกิจฯ ดังกล่าวมีผลการด าเนินงานที่ขาดทุนสะสมต่อเนื่อง 
รวมถึงมีภาระหนี้สินสะสมเป็นจ านวนมากโดยเฉพาะในกรณีของ รฟท. และ ขสมก. สาเหตุส าคัญของการขาดทุน
ดังกล่าวมาจากการที่ รฟท. และ ขสมก. ไม่สามารถหารายได้ให้ครอบคลุมต้นทุนที่เกิดขึ้นจากการให้บริการสาธารณะ
ได้เป็นระยะยาวนานส่งผลให้มีการขาดทุนสะสม ในขณะที่ อสมท ต้องเผชิญกับการปรับตัวและการแข่งขันใน
อุตสาหกรรมดิจิทัลที่รุนแรง และกรณีของ เอ็นที ยังอยู่ในช่วงระหว่างการเปลี่ยนผ่านจากการควบรวมของบริษัท 
กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) และบริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) โดยรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 4 แห่งดังกล่าวอยู่
ภายใต้แผนฟ้ืนฟูองค์กร (แผนฟ้ืนฟูฯ) ที่ด าเนินการโดยคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ อย่างไรก็ดี หน่วยงาน
ด้านการก ากับดูแลที่เกี่ยวข้อง เช่น ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ กระทรวงคมนาคม เป็นต้น  
ควรจะติดตามการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ดังกล่าวอย่างใกล้ชิดให้เป็นไปตามแผนฟ้ืนฟูฯ หรือแผนการด าเนินการ
อ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องด้วย เพ่ือแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นซึ่งจะท าให้รัฐวิสาหกิจฯ กลับมามีก าไรได้ในระยะยาว (แผนภาพที่ 2.5) 

 
แผนภาพที่ 2.5 ก าไร (ขาดทุน) สุทธิ ของ รฟท. ขสมก. และ อสมท  

ตั้งแต่ปี 256  – 2564  

 
                          ที่มา: ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ  
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(1) ก าไร (ขาดทุน) สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม  
ปีบัญชี 256  – 2564 

 

(2) เงินน าส่งรายได้แผ่นดนิของรัฐวิสาหกจิฯ โดยรวม 
ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2561 – 2564 
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2.2.5  การเบิกจ่ายงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจในปีบัญชี 2564 ส าหรับงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจฯ  
เป็นเครื่องชี้วัดการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ในแง่ของการเพ่ิมข้ึนของสินทรัพย์ถาวรเพ่ือประโยชน์ในการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งเงินลงทุนดังกล่าวอาจจะมีแหล่งเงินจากเงินงบประมาณแผ่นดิน เงินกู้ยืม หรือเงินก าไรที่ได้
สะสมไว้ สังเกตได้จากสัดส่วนงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจฯ ต่อ GDP พบว่า สัดส่วนดังกล่าวสูงที่สุดในปีบัญชี 2561 
ที่ร้อยละ 2.72 ซึ่งเป็นผลจากการอนุมัติโครงการโครงการพ้ืนฐานระบบรางเป็นจ านวนมาก หลังจากนั้นสัดส่วน
งบลงทุนของรัฐวิสาหกิจฯ ต่อ GDP ก็ทยอยปรับตัวลดลงมา โดยในปีบัญชี 2564 สัดส่วนงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจฯ 
ต่อ GDP อยู่ที่ร้อยละ 2.22 ต่อ GDP ซึ่งมีมูลค่าของกรอบงบลงทุนจ านวน 359,293 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากปีก่อน
คิดเป็นร้อยละ 15.21 ซึ่งส่วนใหญ่เป็นโครงการลงทุนต่อเนื่องจากปีบัญชี 2563 โดยเฉพาะโครงการในสาขาคมนาคม
ขนส่งที่เริ่มลงนามในสัญญาได้ตั้งแต่ปลายปี 2563 เช่น งานโยธาสัญญาต่าง ๆ ของโครงการรถไฟความเร็วสูง เป็นต้น 
โดยรัฐวิสาหกิจที่มีกรอบงบลงทุนสูงสุด 3 อันดับแรก ได้แก่ 1) ปตท. จ านวน 58,318 ล้านบาท 2) รฟท. จ านวน 
58,274 ล้านบาท และ 3) ทอท. จ านวน 55,611 ล้านบาท ในขณะที่ การเบิกจ่ายงบลงทุนมีจ านวน 260,609 ล้านบาท 
หรือคิดเป็นร้อยละ 72.53 ของงบลงทุนที่ได้รับอนุมัติทั้งหมด อย่างไรก็ตาม รัฐวิสาหกิจและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
ควรมีการติดตามและเร่งรัดการเบิกจ่ายงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจฯ ให้เป็นไปตามเป้าหมาย ซึ่งจะสามารถกระตุ้นให้
เกิดการเติบโตทางเศรษฐกิจ โดยมีเม็ดเงินเข้าสู่ระบบเศรษฐกิจอย่างต่อเนื่อง (แผนภาพที่ 2.6) 

 
แผนภาพที่ 2.6 งบลงทุนของรัฐวิสาหกิจฯ และสัดส่วนงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจฯ ต่อ GDP 

 
 
 
 
 
 
 

 ที่มา: ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ และส านกังานเศรษฐกิจการคลัง 
 
2.2.6  ฐานะการเงินของ SFIs ในภาพรวมยังคงอยู่ในระดับมีเสถียรภาพ โดย ณ สิ้นเดือนกันยายน 

2564 มีอัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio) อยู่ที่ร้อยละ 13.97 สูงกว่าเกณฑ์ขั้นต่ าที่ ธปท. ก าหนดไว้
ที่ร้อยละ 8.5 มีสัดส่วนหนี้ด้อยคุณภาพต่อสินเชื่อรวม (Non-Performing Loans Ratio: NPL Ratio) อยู่ที่ร้อยละ 
3.58 อัตราส่วนเงินกันส ารองที่มีอยู่ต่อหนี้ เสีย (NPL Coverage Ratio) อยู่ที่ 2.81 เท่า นอกจากนี้ ยังมีกลไก 
ของกองทุนพัฒนาระบบสถาบันการเงินเฉพาะกิจเข้ามาช่วยแบ่งเบาภาระงบประมาณในการเพ่ิมทุนให้กับ SFIs ในกรณี
ที่มีปัญหาฐานะทางการเงินจนกระทบต่อการด าเนินการ โดย ณ สิ้นเดือนกันยายน 2564 มียอดเงินคงค้าง 
อยู่ที่ 28,129.16 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นร้อยละ 16.51 จากปีก่อน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 5.86 ของเงินกองทุนรวม  
ของภาค SFIs ทั้งนี้ ปัจจุบันกระทรวงการคลังมีนโยบายให้เลื่อนระยะเวลาการปฏิบัติตาม TFRS 9 ในกรณีของ SFIs 
ออกไปจนถึงวันที่ 1 มกราคม 2568 ดังนั้น SFIs จึงควรพิจารณาด าเนินการทยอยเตรียมความพร้อมในการปฏิบัติตาม 
TFRS 9 รวมถึงร่วมกับหน่วยงานก ากับดูแลในการประเมินวิเคราะห์ผลกระทบจากการปฏิบัติตาม TFRS 9 เพ่ือให้
สามารถจัดเตรียมแนวทางรองรับที่เหมาะสมด้วย (ทั้งนี้ ธสน. ได้เริ่มปฏิบัติตามเกณฑ์ของ TFRS 9 ตั้งแต่ปี 2563  
ในขณะที่ธนาคารอาคารสงเคราะห์มีเงินกันส ารองเพียงพอต่อการปฏิบัติตามเกณฑ์ของ TFRS 9 ในอนาคตแล้ว)  
(ตารางที่ 2.4) 

 
 

(1) งบลงทุนของรัฐวิสาหกิจฯ โดยรวม 
ปีบัญชี 2561 – 2564 

 

(2) สัดส่วนงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจฯ ต่อ GDP 
ปีบัญชี 2561 – 2564
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ตารางท่ี 2.4 ฐานะทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
 

สถาบันการเงิน NPLs (%) BIS Ratio (%) 
ออมสิน 2.04 15.78 
ธ.ก.ส. 3.53 12.49 
ธอส. 4.35 15.27 
ธสน. 6.26 13.29 
ธอท. 20.87 (6.11) 
ธพว. 15.28 14.03 

ภาค SFIs 3.58 13.9  
ภาคธนาคารพาณิชย ์ 3.14 19.90 

                         ที่มา: ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง (SFIs) / ธนาคารแห่งประเทศไทย (ธนาคารพาณิชย์) 
 

แผนภาพที่ 2.   ฐานะทางการเงินที่ส าคัญของ SFIs ในภาพรวม 
 
 
 
 
 

 
 
 

 
 
 
 
ที่มา: ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง  

 
2.2.   ฐานะทางการเงินของธนาคารพาณิชย์ในภาพรวม อยู่ในระดับแข็งแกร่ง  โดยส่วนหนึ่ง 

เป็นผลมาจากธนาคารพาณิชย์ได้มีการเตรียมความพร้อมและเริ่มปฏิบัติตาม TFRS 9 ที่มีผลบังคับใช้ 
ในปี 2563 โดย ณ สิ้นเดือนกันยายน 2564 BIS Ratio ของธนาคารพาณิชย์ในภาพรวมอยู่ในระดับแข็งแกร่ง  
อยู่ที่ร้อยละ 19.90 (สูงกว่าเกณฑ์ขั้นต่ าที่ ธปท. ก าหนดไว้ที่ร้อยละ 11) มีสัดส่วนลูกหนี้ด้อยคุณภาพ (Stage 3)  
อยู่ที่ร้อยละ 3.14 ในขณะที่สัดส่วนลูกหนี้ที่มีความเสี่ยงด้านเครดิตเพ่ิมขึ้นอย่างมีนัยส าคัญ (Stage 2) อยู่ที่ร้อยละ 
6.69 เพ่ิมขึ้นจากช่วงก่อนเกิดวิกฤต COVID-19 อย่างไรก็ดี ระบบธนาคารพาณิชย์ยังมีเงินส ารองต่อสินเชื่อ 
ด้อยคุณภาพ (NPL Coverage Ratio) อยู่ในระดับสูงที่ร้อยละ 155 และยังมีสภาพคล่องอยู่ในระดับสูงเช่นกัน 
โดยมีอัตราส่วนสินทรัพย์สภาพคล่องเพ่ือรองรับกระแสเงินสดที่อาจไหลออกในภาวะวิกฤต (Liquidity Coverage 
Ratio) อยู่ที่ร้อยละ 186.8 (แผนภาพที่ 2.8) ทั้งนี้ ตั้งแต่วันที่ 11 สิงหาคม 2564 สถาบันคุ ้มครองเงินฝาก 
ได้ปรับวงเงินคุ้มครองเงินฝากของผู้ฝากทุกรายจากจ านวน 5 ล้านบาท เป็น 1 ล้านบาท อย่างไรก็ดี ปัจจุบันฐานะ
การเงินของระบบธนาคารพาณิชย์ยังอยู่ในระดับแข็งแกร่ง ความเสี่ยงทางการคลังจากการที่ เงินกองทุนคุ้มครอง 
เงินฝากไมเ่พียงพอที่จะชดเชยความเสียหายอันเกิดจากการคุ้มครองเงินฝากจึงอยู่ในระดับต่ า 

 
 
 

 
 
 
 

(1) BIS Ratio  
 

 
 

(2) NPLs Ratio 
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แผนภาพที่ 2.8 แนวโน้มระดับเงินกองทุนของธนาคารพาณิชย์ในภาพรวม 

 

        ที่มา: ธนาคารแห่งประเทศไทย 
 

2.2.8  อัตราส่วนความเพียงพอของเงินกองทุน (Capital Adequacy Ratio: CAR) ของภาค
ธุรกิจประกันยังอยู่ในระดับสูงกว่าเกณฑ์ขั้นต่ าที่คณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย
ก าหนด แต่จ าเป็นต้องติดตามผลกระทบจากสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรค COVID-19 อย่างใกล้ชิด
โดยเฉพาะในส่วนของบริษัทธุรกิจประกันวินาศภัย ทั้งนี้ ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2564 บริษัทประกันชีวิตมีค่า CAR 
อยู่ที่ร้อยละ 334 เปลี่ยนแปลงเพียงเล็กน้อยเมื่อเทียบกับอดีตที่ผ่านมา และยังมีเงินกองทุนภายใต้กองทุนประกัน
ชีวิต21 ณ สิ้นปี 2563 จ านวน 8,282 ล้านบาท ซึ่งที่ผ่านมายังไม่มีบริษัทประกันชีวิตใดที่ถูกเพิกถอนใบอนุญาต 
ในขณะที่บริษัทประกันวินาศภัยมีค่า CAR อยู่ที่ร้อยละ 247 ลดลงจาก ณ สิ้นปี 2563 ซึ่งอยู่ที่ 324 โดย ณ สิ้นปี 
2563 เงินกองทุนภายใต้กองทุนประกันวินาศภัยมีจ านวนทั้งสิ้น 5,580 ล้านบาท ทั้งนี้ กองทุนประกันวินาศภัยมี
เงินที่คาดว่าจะต้องจ่ายส าหรับกรณีบริษัทประกันวินาศภัยถูกเพิกถอนใบอนุญาต (10 บริษัท) จ านวนประมาณ 
1,000 ล้านบาท และมีส่วนที่อยู่ระหว่างการพิจารณาจ านวน 1,698 ล้านบาท ทั้งนี้ การจ่ายเงินของกองทุน
ประกันวินาศภัยเป็นไปในลักษณะของการทยอยจ่าย สภาพคล่องของเงินกองทุนประกันวินาศภัย ณ ปัจจุบันคาดว่า 
ยังอยู่ในระดับบริหารจัดการได้ และมีความเสี่ยงเชิงระบบที่จะกดดันให้รัฐบาลต้องเข้าไปดูแลความเสียหาย 
ในวงจ ากัด อย่างไรก็ดี ควรมีการติดตามผลกระทบเพ่ิมเติมจากสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรค COVID-19 
อย่างใกล้ชิดด้วย (แผนภาพที่ 2.9) 
 

แผนภาพที่ 2.9 สัดส่วนเบี้ยประกันภัยต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ (Insurance Penetration) 
ระหว่างปี 2559 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2564  

 

         

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภยั รวบรวมโดย สศค. ณ วันที่ 7 มกราคม 2565 

                                           
21 กองทุนประกันชีวิต และกองทุนประกันวินาศภัย มีวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งเพื่อคุ้มครองเจ้าหนี้ที่มีสิทธิได้รับช าระหนี้ที่เกิดจากการเอาประกันภัย 
ในกรณีบริษัทถูกเพิกถอนในอนุญาตประกอบธุรกิจประกันภัย  

3.96 3.88 3.84 3.57 3.82 3.68
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ร้อยละ

ปี

ธุรกิจประกันชีวิต ธุรกิจประกันวินาศภัย รวมธุรกิจประกันภัย
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2.2.9  รายได้ขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่นในปีงบประมาณ 2564 พบว่า อปท. ยังคงพ่ึงพารายได้
จากการจัดสรรงบประมาณของรัฐบาลเป็นหลัก โดยสัดส่วนรายได้จากเงินอุดหนุนของรัฐบาล รายได้ที่รัฐบาล
จัดเก็บให้ และรายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้ต่อรายได้รวมระหว่างปีงบประมาณ 2560 – 2564 อยู่ที่ร้อยละ 42.75 31.99 
และ 17.13 ตามล าดับ ในขณะที่รายได้ที่ อปท. จัดเก็บเองมีสัดส่วนต่อรายได้รวมค่อนข้างน้อย โดยมีค่าเฉลี่ยอยู่ที่
ร้อยละ 8.13 (แผนภาพที่ 2.1 ) แสดงให้เห็นว่า อปท. ยังไม่สามารถพ่ึงพาตนเองได้ ดังนั้น ควรมีการสนับสนุน
การเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บรายได้และขยายฐานรายได้ภาษีของ อปท. โดยการให้ อปท. พิจารณาเร่งรัด
การเชื่อมโยงข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการจัดเก็บรายได้ของ อปท. เช่น การเชื่อมโยงฐานข้อมูลกับกรมที่ดินเพ่ือให้ 
อปท. ทราบถึงการเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธิ์ในการถือครองที่ดินและสามารถจัดท าแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพย์สิน
ของ อปท. ในระบบคอมพิวเตอร์ รวมทั้งมีฐานข้อมูลบัญชีรายการที่ดินและสิ่งปลูกสร้างครบถ้วนสมบูรณ์เป็นมาตรฐาน
เดียวกัน เป็นต้น ซึ่งจะส่งผลให้ อปท. สามารถจัดเก็บภาษีได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น รวมถึงการบริหารจัดการ
ทรัพย์สิน การขยายฐานภาษี และเตรียมความพร้อมในเรื่องการจัดเก็บภาษีประเภทใหม่ ๆ ที่จะเป็นแนวทาง 
ในการเพ่ิมการกระจายอ านาจทางการคลังและส่งเสริมให้ อปท. สามารถพ่ึงพาตนเองได้อย่างยั่งยืน และเป็น 
การสร้างความเข้มแข็งให้แก่ฐานะการคลังของ อปท. ในระยะยาว 

ส าหรับประเด็นการลดภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างในปีงบประมาณ 2563 และ 2564 ออกตาม
ความในพระราชกฤษฎีกาลดภาษีส าหรับที่ดินและสิ่งปลูกสร้างบางประเภท พ.ศ. 2563 ซึ่งมีผลใช้บังคับตั้งแต่  
วันที่ 11 มิถุนายน 2563 เป็นต้นไป ซึ่งเป็นการลดภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างในอัตราร้อยละ 90 ของจ านวนภาษี 
ที่ค านวณได้ให้แก่ที่ดินหรือสิ่งปลูกสร้างที่ใช้ประโยชน์ในการประกอบเกษตรกรรม ใช้เป็นที่อยู่อาศัย ใช้ประโยชน์
อ่ืนนอกจากเกษตรกรรมและที่อยู่อาศัยและรกร้างว่างเปล่าหรือไม่ได้ท าประโยชน์ตามควรแก่สภาพ ส าหรับปีภาษี 
พ.ศ. 2563 และ 2564  พบว่า ส่งผลให้ อปท. มีความเสี่ยงเพ่ิมขึ้นจากการจัดเก็บรายได้จากภาษีที่ดินและสิ่งปลูก
สร้างที่ไม่เป็นไปตามที่ประมาณการไว้ อย่างไรก็ดี รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ  
พ.ศ. 2564 เงินอุดหนุนทั่วไป จ านวน 10,067.59 ล้านบาท ส าหรับการชดเชยรายได้ให้แก่ อปท. ที่ได้รับผลกระทบ
จากการจัดเก็บภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้างดังกล่าวแล้ว 
 

แผนภาพที่ 2.10 โครงสร้างรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในปีงบประมาณ 256  – 2564 

 
ที่มา: ส่วนระบบสถิติการคลัง ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ วันที ่31 มกราคม 2565 
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2.2.1   เงินสะสมของ อปท. ในปีงบประมาณ 2564 พบว่า ณ วันที่ 30 กันยายน 2564 เงินสะสม
ที่สามารถใช้ได้ของ อปท. มีจ านวน 120,628 ล้านบาท แบ่งเป็น 1) เงินสะสมของ อบจ. จ านวน 10,804 ล้านบาท 
2) เงินสะสมของเทศบาลมีจ านวน 65,380 ล้านบาท และ 3) เงินสะสมของ อบต. มีจ านวน 44 ,444 ล้านบาท  

(ตารางที่ 5.5) ทั้งนี้ เงินสะสมของ อปท. หากมีน้อยเกินไปอาจส่งผลให้ความสามารถในการรองรับเหตุการณ์
ฉุกเฉินที่มีความรุนแรงและการพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐานที่จ าเป็นในแต่ละท้องถิ่นลดลง ในทางตรงกันข้าม 
หากเงินสะสมของ อปท. มากเกินไป อปท. สามารถน าเงินสะสมมาบริหารจัดการให้เกิดประสิทธิภาพมากขึ้น  
ซึ่งนอกจากจะเป็นการพัฒนาท้องถิ่นนั้น ๆ แล้ว การที่ อปท. สามารถหารายได้เพ่ิมขึ้นด้วยตนเอง ย่อมเป็น 
การสร้างความเข้มแข็งใหแ้ก่ฐานะการคลังของ อปท. ในระยะยาว 

 
แผนภาพที่ 2.11 เงินสะสมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ที่สามารถใช้ได้)  

ณ วันที่ 3  กันยายน 2564 

 
ที่มา: ส านักบริหารการคลังท้องถิ่น กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ข้อมูล ณ วันที่ 30 กันยายน 2564 
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ที่มา: รวบรวมโดยส านกังานเศรษฐกิจการคลัง 
หมายเหตุ: *เป็นข้อมูล ณ สิ้นเดือนกันยายน 2564 ที่ปรับปรุง ณ เดือนธันวาคม 2564 

 
 

 

บทท่ี 3  
การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังแบบมองไปข้างหน้า 

 

 ในส่วนของบทท่ี 3 จะน าผลการวิเคราะห์สถานการณ์และแนวโน้มความเสี่ยงภาคงบประมาณในอดีต 
ถึงปัจจุบันดังกล่าวในบทที่ 1 และผลการประเมินความเสี่ยงของรัฐบาลที่มาจากภาระผูกพันจากการด าเนินงาน
ของหน่วยงานของรัฐและภาคการเงินดังกล่าวในบทที่ 2 มาวิเคราะห์และประเมินความเสี่ยงในอนาคต ควบคู่ไปกับ 
FEWS ประมาณการสถานะการคลังตาม MTFF 2566 – 2569 และการวิเคราะห์ Scenario Analysis เพ่ือสรุปเป็น
ประเด็นความเสี่ยงในอนาคตและข้อเสนอแนะที่เกี่ยวข้องประกอบการพิจารณาด าเนินการและก าหนดนโยบาย 
การคลังที่เกี่ยวข้องในอนาคตของรัฐบาล โดยมีสาระส าคัญสรุปได้ ดังนี้ 
 

3.1  รายจ่ายท่ียากต่อการลดทอนและภาระผูกพันของรัฐบาล 

ผลจากการวิเคราะห์สถานการณ์และแนวโน้มความเสี่ยงทางการคลังในบทที่ 1 และ 2 สามารถสรุป
รายจ่ายที่ยากต่อการลดทอน และภาระผูกพันทางการคลังต่าง ๆ ณ สิ้นปีงบประมาณ 2564 ในรูปของ Fiscal Risk 
Matrix ได ้เพ่ือใช้ประกอบการประเมินภาระทางการคลังในอนาคตได ้(ตารางที่ 3.1) ดังนี้ 

 
 

ตารางที่ 3.1 Fiscal Risk Matrix ณ สิ้นปีงบประมาณ 2564 
 ภาระผูกพันโดยตรง (Direct Liabilities) ภาระผูกพันที่อาจเกิดขึ้น (Contingent Liabilities) 

ภาระผูกพัน 
ชัดเจน  

(Explicit 
Liabilities) 

1. รายจา่ยทีย่ากต่อการลดทอน 
    1.1 รายจ่ายดอกเบี้ย สัดส่วนต่องบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2564 

อยู่ที่ร้อยละ 5.92 (194,454 ล้านบาท) มีแนวโน้มเพิ่มขึ้นตามการ
เพิ่มขึ้นของหนี้ที่รัฐบาลรับภาระและแนวโน้มดอกเบี้ยขาขึ้น โดยคาดว่า 
สัดส่วนจะเพิ่มขึ้นอยู่ที่ร้อยละ 9.08 ในปีงบประมาณ 2569  

    1.2  รายจา่ยค่าตอบแทนแรงงาน สัดส่วนต่องบประมาณรายจ่าย
ประจ าป ี2564 อยู่ที่ร้อยละ 26.04 (855,524 ล้านบาท) มีแนวโน้ม
ลดลง 

    1.3  รายจา่ยสวสัดิการ โดยในปีงบประมาณ 2564 มีสัดส่วน
รายจ่ายสวัสดิการภาครัฐและภาคประชาชนต่องบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีอยู่ที่ร้อยละ 13.68 (449,531 ล้านบาท) และ 12.22 
(401,680 ล้านบาท) ตามล าดับ มแีนวโน้มเพิ่มขึ้นตามการเข้าสู ่

    สังคมผู้สูงอายุและนโยบายรัฐบาล 
2. ภาระผูกพันที่ปรากฏในหน้ีสาธารณะ 

2.1 หนี้ที่รัฐบาลกูโ้ดยตรง (ไม่นบัรวมหนี้ของรัฐวิสาหกจิที่รัฐบาล 
      รบัภาระ) 7,181,559 ลา้นบาท มแีนวโน้มเพิ่มขึน้ 
2.2 หนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อและรับภาระ 303,815 ล้านบาท 

          มแีนวโน้มเพิม่ขึ้น 
2.3 หนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลค้ าประกันและรับภาระ 369,150  

          ล้านบาท มแีนวโน้มลดลง 
3. ภาระผูกพันที่มาจากการด าเนินโครงการนโยบายรัฐตามม. 28 แห่ง 

พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ 953,378 ล้านบาท* มีแนวโนม้เพิ่มขึน้ 
(ภาระคงค้าง จ านวน 229,972 ล้านบาท เป็นหนี้ที่รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาล
ค้ าประกันและรับภาระภายใต้โครงการรับจ าน าผลผลิตการเกษตร) 

4. ภาระค้างจ่ายเงินสมทบให้แก่กองทนุประกันสังคม 61,327  
ล้านบาท มแีนวโน้มลดลงต่อเนื่อง   

1. ภาระผูกพันที่ปรากฎในหน้ีสาธารณะ 
   1.1 หนี้ที่รัฐบาลกู้เพื่อชดใช้ความเสียหายใหแ้ก่ FIDF    

    699,484 ล้านบาท มีแนวโน้มลดลงต่อเนื่อง 
   1.2 หนี้หน่วยงานของรัฐที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อ/หรือค้ าประกัน  

    แต่ไม่รับภาระ 333,725 ล้านบาท (แบ่งเป็น รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อ    
    18,840 ล้านบาท และรัฐบาลค้ าประกัน 314,885 ล้านบาท)  
    แนวโน้มลดลง 

2. ภาระผูกพันจาก พ.ร.ก. Soft loan ประมาณการเบื้องต้น  
ณ สิ้นเดือนกันยายน 2564 อยู่ที ่1,784 ล้านบาท 

3. การชดเชยความเสียหายตาม พ.ร.ก. BSF สูงสุดไม่เกิน 40,000 
ล้านบาท (ณ สิ้นเดือนกันยายน 2564 ยงัไม่มีการขอใช้วงเงิน
เกิดขึ้น) 

4. การชดเชยความเสียหายตาม พ.ร.ก. ฟื้นฟูฯ  
ประมาณการภาระการคลังสูงสุดไม่เกิน 67,520 ล้านบาท  

ภาระผูกพัน 
โดยนัย  

(Implicit 
Liabilities) 

- 1. ภาระผูกพันที่ปรากฏในหน้ีสาธารณะ 
    หนี้รัฐวิสาหกิจ (ที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน) หรือหน่วยงานของรัฐ 
    ที่รัฐบาลไม่ได้ค้ าประกัน 449,810 ล้านบาท มแีนวโน้มลดลง 
2. ภาระผูกพันในการเพิ่มทุนให้กับ SFIs รวมถึงการดูแล 
   ความเสียหายในภาคการเงินกรณีเกดิความเสีย่งเชิงระบบ  
   ปจัจุบันความเส่ียงยังอยู่ในระดับต่ า แต่ควรติดตามสถานการณ์ 
   ของภาคประกันวินาศภัยอย่างใกล้ชิด 
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3.2  ระบบสัญญาณเตือนภัยทางการคลัง (FEWS) 

FEWS เป็นเครื่องมือวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังผ่านการติดตามข้อมูลที่เป็นตัวบ่งชี้วิกฤตการคลัง
ล่วงหน้า22 (ตัวบ่งชี้ฯ) ที่ครอบคลุมทั้งภาคเศรษฐกิจจริง ภาครัฐ ภาคปัจจัยภายนอก (เศรษฐกิจระหว่างประเทศ) และ
ภาคการเงิน รวมทั้งสิ้น 15 ตัว23 เพ่ือน ามาประมวลผลและค านวณเป็นดัชนีรวมเตือนภัยทางการคลัง (ดัชนีรวมฯ) 
โดยมีระดับขีดเตือนภัย (Threshold) ที่ค่า 5 ซึ่งเป็นจุดหักเปลี่ยน (Trigger point) ของแบบจ าลองท่ีถือเป็นการส่ง
สัญญาณเตือนให้รัฐบาลต้องด าเนินนโยบายการคลังแบบหดตัวอย่างเคร่งครัดเพ่ือป้องกันการเกิดวิกฤตการคลัง
ภายในอีก 2 ปีข้างหน้า 

ทั้งนี ้ ค่าดัชนีรวมฯ ณ สิ ้นปีงบประมาณ 2564 ยังอยู่ในระดับปกติ โดยมีค่าอยู ่ที ่ 2.45 สูงขึ ้น 
เมื่อเทียบกับช่วงก่อนเกิดวิกฤต COVID-19 ซึ่งมีค่าอยู่ที่ 0.65 ณ สิ้นปีงบประมาณ 2562 ก่อนจะเพ่ิมข้ึนเป็น 2.35  
ณ สิ ้นปีงบประมาณ 2563 สะท้อนถึงพ้ืนที่การคลัง (ในมุมมองของระบบเศรษฐกิจ การเงิน และการคลัง 
ของประเทศในภาพรวม) ของรัฐบาลส าหรับด าเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุลที่ยังมีอยู่ในกรณีที่จ าเป็นภายใต้ 
การด าเนินการอย่างความระมัดระวัง (แผนภาพที่ 3.1) 

แผนภาพที่ 3.1  แนวโน้มดัชนีรวมเตือนภัยล่วงหน้า 

 
ที่มา: ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
3.3  แผนการคลังระยะปานกลาง (ปีงบประมาณ 2566 – 2569) (MTFF 2566 -2569) 
 

 การประมาณการสถานะการการคลังตาม MTFF 2566 - 2569 (ตารางท่ี 3.2) พบว่า รัฐบาลยังคง
ก าหนดแผนการด าเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุลต่อเนื่อง จากความจ าเป็นในการดูแลและกระตุ้นเศรษฐกิจ 

                                           
22 นิยามวิกฤตการคลัง อ้างอิงจาก Baldacci, E., Petrova, I., Belhocine, N., Dobrescu, G., & Mazraani S. (2011). Assessing Fiscal Stress. 
International Monetary Fund Working Paper. ประกอบด้วย 4 เหตุการณ์ ได้แก่ (1) รัฐบาลผิดนัดช าระหนี้ (2) มีการขอรับความช่วยเหลือ 
ทางการเงินจาก IMF เกินโควต้า (3) อัตราเงินเฟ้อที่เพิ่มขึ้นในระดับรุนแรง และ (4) อัตราผลตอบแทนรัฐบาลเพิ่มขึ้นในระดับรุนแรง  โดยประเทศไทย 
มีการขอรับความช่วยเหลือทางการเงินจาก IMF เกินโควตาในปี 2524 2525 2528 และ 2540  
23 ตัวบ่งชี้ฯ 15 ตัว ได้แก่ (1) การเติบโตทางเศรษฐกิจ (2) รายได้รัฐบาล (3) ดุลงบประมาณ (4) หนี้รัฐบาล (5) ภาระหนี้ต่างประเทศของทางการต่อรายได้
จากการส่งออก (6) เงินคงคลัง (7) สัดส่วนหนี้ต่างประเทศระยะสั้นต่อทุนส ารองระหว่างประเทศ (8) ภาระหนี้ต่างประเทศรวมต่อรายได้จากการส่งออก 
(9) ดุลบัญชีเดินสะพัด (10) ดุลการช าระเงิน (11) อัตราแลกเปลี่ยน (บาท/ดอลลาร์สหรัฐ) (12) สัดส่วนเงินกองทุนของธนาคารพาณิชย์ (13) อัตราเงินเฟ้อ  
(14) เงินให้สินเชื่อคงค้างของธนาคารพาณิชย์ (15) การเปลี่ยนแปลงของสินเชื่อธนาคารพาณิชย์ 
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ของรัฐบาลภายใต้การประมาณการเศรษฐกิจในระยะปานกลางที่คาดว่าจะฟ้ืนตัวอย่างค่อยเป็นค่อยไปก่อนจะ
ปรับตัวเข้าสู่ระดับศักยภาพอย่างช้า ๆ (ตารางที่ 3.3) โดยมีรายละเอียดสรุปได้ ดังนี้ 
 

ตารางท่ี 3.2  MTFF 2566 – 2569 (ปีงบประมาณ) 

 2565 2566 256  2568 2569 
รายได้  2,400,000   2,490,000   2,560,000   2,640,000   2,720,000  

%yoy 1.17% 3.75% 2.81% 3.13% 3.03% 
%GDP 14.10% 13.94% 13.70% 13.51% 13.31% 

รายจ่าย  3,100,000   3,185,000   3,270,000   3,363,000   3,456,000  
%yoy -5.66% 2.74% 2.67% 2.84% 2.77% 
%GDP 18.21% 17.83% 17.50% 17.21% 16.91% 

ดุลงบประมาณ -700,000  -695,000  -710,000  -723,000  -736,000  
%yoy -5.66% 2.74% 2.67% 2.84% 2.77% 
%GDP -4.11% -3.89% -3.80% -3.70% -3.60% 

%งปม. รายจา่ยฯ -22.58% -21.82% -21.71% -21.50% -21.30% 
หนี้สาธารณะ  10,439,774   11,215,983   12,019,157   12,760,250   13,462,558  

%GDP* 62.69% 64.02% 65.59% 66.57% 67.15% 
ภาระดอกเบี้ยต่อ  

งปม.รายจ่ายฯ 
6.37% 6.35% 7.37% 8.12% 9.08% 

      ที่มา: ส านกังานเศรษฐกิจการคลัง 
      หมายเหต:ุ *สัดส่วนหนี้สาธารณะตอ่ GDP เป็น GDP ตามปีงบประมาณ 
 

ตารางท่ี 3.3  สมมติฐานเศรษฐกิจ (ปีปฏิทิน) 

 2565 2566 256  2568 2569 
GDP  

(ณ ราคาประจ าปี: พันล้านบาท) 
 17,026,800  17,861,100   18,682,800  19,542,200   20,441,100  

GDP (CMV, %yoy) 4.0 3.7 3.4 3.3 3.3 
GDP Deflator 1.1 1.2 1.2 1.3 1.3 
อัตราแลกเปลี่ยน 32.5 32.3 32.3 32.2 32.1 

ราคาน้ ามันดิบดูไบ 
(ดอลลาร์ สรอ. ต่อบาร์เรล) 

72.0 70.0 67.0 64.5 63.0 

      ที่มา: ส านกังานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (ประมาณการ ณ เดือนธันวาคม 2564) 
 
3.4  ผลการวิเคราะห์ความเสี่ยงแบบมองไปข้างหน้าและข้อเสนอแนะ 

หากน าผลการวิเคราะห์สถานการณ์และแนวโน้มความเสี่ยงทางการคลังในภาคงบประมาณและภาระ
ผูกพันจากการด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ มาวิเคราะห์ความเสี่ยงแบบ Forward-looking ควบคู่กับ 
MTFF 2566 – 2569 FEWS รวมไปถึงการวิเคราะห์  Scenario Analysis สามารถสรุปประเด็นความเสี่ยง 
และข้อเสนอแนะที่เกี่ยวข้อง ประกอบการพิจารณาด าเนินการและก าหนดนโยบายการคลังที่เกี่ยวข้องในอนาคต 
ของรัฐบาล โดยอ้างอิงตามหลัก “CARE” ที่ก าหนดไว้ใน MTFF 2566 – 2569 ได ้ดังนี้ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 



35 

 
 

 

3.4.1  Creating Fiscal Space “เพิ่มพื้นที่ทางการคลังอย่างระมัดระวัง” 
(1)  คณะกรรมการฯ ได้มีมติในการประชุมเม่ือวันที่ 20 กันยายน 2564 ขยายกรอบสัดส่วน 

หนี้สาธารณะต่อ GDP จากเดิมไม่เกินร้อยละ 60 เป็นไม่เกินร้อยละ 70 ส่งผลให้รัฐบาลจะมีพื้นที่ทางการคลัง 
เพ่ือรองรับการกู้เงินของรัฐบาลเพ่ือฟ้ืนฟูและกระตุ้นเศรษฐกิจในอนาคตได้อีกประมาณร้อยละ 10 ของ GDP 

(2)  ค่าดัชนีรวมฯ ภายใต้ FEWS ณ สิ้นปีงบประมาณ 2564 ยังอยู่ในระดับปกติ แต่มีค่า
สูงขึ้นเมื่อเทียบกับช่วงก่อนเกิดวิกฤต COVID-19 สะท้อนถึงพ้ืนที่การคลังของรัฐบาลส าหรับด าเนินนโยบายการคลัง
แบบขาดดุลที่ยังมีอยู่ในกรณีที่จ าเป็นภายใต้การด าเนินการอย่างความระมัดระวัง สอดคล้องกับ MTFF 2566 - 2569  
ที่ก าหนดให้รัฐบาลยังคงด าเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุลอย่างต่อเนื่องตามความจ าเป็นในการฟ้ืนฟูและกระตุ้น
เศรษฐกิจหลังจากวิกฤต COVID-19 คลี่คลายลง แต่มีการส่งสัญญาณการทยอยลดสัดส่วนขาดดุลต่อ GDP  
ลงใน 5 ปีข้างหน้า โดยลดลงจากร้อยละ 4.11 ในปีงบประมาณ 2564 เหลือร้อยละ 3.60 ในปีงบประมาณ 2569 
ทั้งนี้ รัฐบาลจ าเป็นจะต้องพิจารณาแนวทางในการเพิ่มความสามารถในการจัดเก็บรายได้ รวมถึงการลดทอน
รายจ่ายต่าง ๆ ที่ไม่จ าเป็นลง ควบคู่ไปกับการดูแลเสถียรภาพของเศรษฐกิจและสังคม เพ่ือลดสัดส่วนการขาดดุล
งบประมาณต่อ GDP ให้อยู่ที่ประมาณไม่เกินร้อยละ 3 ซึ่งเป็นระดับที่เอ้ือต่อการควบคุมสัดส่วนหนี้สาธารณะ 
ต่อ GDP ให้ลดลงในระยะยาวต่อไป  

(3)  แม้ ว่ า ระดับ เ งินคงคลั งจะ เ พ่ิมขึ้ น ในช่ว งที่ ผ่ านมา  แต่ยั งคงมีแรงกดดันจาก 
ภาคงบประมาณหากรัฐบาลไม่สามารถจัดเก็บรายได้ได้ตามประมาณการ ดังนั้น รัฐบาลจะต้องให้ความส าคัญ 
กับการจัดท าประมาณการรายได้ที่ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานที่ปฏิบัติได้จริง (Realistic) รวมถึงจัดสรรรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงิน
คงคลังในโอกาสแรกที่กระท าได้ เพ่ือเสริมสร้างความแข็งแกร่งของฐานะเงินคงคลังส าหรับรองรับสถานการณ์ 
ที่ไม่คาดคิดต่าง ๆ ที่อาจเกิดขึ้นในอนาคตด้วย นอกจากนี้ รัฐบาลจะต้องค านึงถึงผลกระทบต่อสภาพคล่องและ
แนวทางรองรับประกอบการพิจารณาด าเนินมาตรการทางการคลังต่าง ๆ ด้วย 
 

3.4.2  Assuring Debt Sustainability “บริหารจัดการหนี้อย่างมีภูมิคุ้มกัน” 
(1)  ประมาณการสัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ยังคงเพ่ิมขึ้นขึ้นต่อเนื่อง โดย ณ สิ้นปี 

งบประมาณ 2569 คาดว่าจะอยู่ที่ร้อยละ 67.15 ยังคงอยู่ภายใต้เพดานร้อยละ 70 ตามทีค่ณะกรรมการฯ ก าหนด  
(2)  ผลการวิเคราะห์ความเสี่ยงหนี้สาธารณะ ณ สิ้นปีงบประมาณ 2564 พบว่า ยังอยู่ในระดับ

ที่บริหารจัดการได้ อย่างไรก็ดี ประมาณการสัดส่วนภาระดอกเบี้ยต่อรายได้มีแนวโน้มปรับตัวสูงขึ้นทั้งจากเม็ดเงิน
ของภาระดอกเบี้ยที่เพ่ิมขึ้นตามระดับหนี้ และจากความสามารถในการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลที่ลดลง สะท้อนถึง
ความสามารถในการช าระหนี้ของรัฐบาลที่ปรับตัวลดลง นอกจากนี้ ยังมีปัจจัยเสี่ยงจากแนวโน้มดอกเบี้ยขาขึ้น  
ซึ่งอาจส่งผลให้ภาระดอกเบี้ยสูงกว่าที่ประมาณการไว้ได้ ทั้งนี้ ในระยะสั้นถึงปานกลางคาดว่า ภาระดอกเบี้ย 
ต่อรายไดจ้ะยังอยู่ในระดับที่บริหารจัดการได้ภายใต้การวิเคราะห์ติดตามอย่างใกล้ชิด ในขณะที่ในระยะยาวรัฐบาล
จ าเป็นต้องเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลอย่างจริงจังเพ่ือให้สัดส่วนภาระดอกเบี้ยต่อรายได้ 
อยู่ในระดับที่เหมาะสมเพ่ือรักษาความน่าเชื่อถือของความสามารถในการช าระหนี้ของรัฐบาล  และต้องให้
ความส าคัญสูงสุดกับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายการช าระหนี้ภาครัฐโดยเฉพาะในส่วนของรายจ่ายดอกเบี้ย
อย่างพอเพียงตามท่ีก าหนดไว้ใน พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ ด้วย 

(3)  ทั้งนี้ ภายใต้ความต้องการกู้เงินของรัฐบาลที่ยังอยู่ในระดับสูง ประกอบกับเส้นอัตรา
ผลตอบแทน (Yield curve) ของพันธบัตรรัฐบาลไทยที่ปรับตัวชันขึ้น กระทรวงการคลังโดย สบน. จะพิจารณา
ก าหนดกลยุทธ์การกู้เงินเพ่ือให้ความเสี่ยงจากอัตราดอกเบี้ยและการปรับโครงสร้างหนี้อยู่ในระดับที่บริหารจัดการได้ 
รวมถึงหารือร่วมกับ ธปท. เพ่ือไม่ให้เกิดการแย่งสภาพคล่องในการใช้เครื่องมือการกู้เงินระยะสั้นของภาคเอกชน
อย่างใกล้ชิดต่อไป  
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3.4.3  Revenue Recovering “ฟื้นฟูการจัดเก็บรายได้” 
(1)  สัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP ยังคงลดลงต่อเนื่องจากร้อยละ 14.64 ในปีงบประมาณ 

2564 เหลือร้อยละ 13.31 ในปีงบประมาณ 2569 โดยมีปัจจัยที่กดดันต่อการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลที่ส าคัญ  
(ท่ีได้รวมไว้ในประมาณการแล้ว) อาท ิ(1) การขยายตัวทางเศรษฐกิจที่คาดว่าจะฟ้ืนตัวอย่างค่อยเป็นค่อยไป ส่งผล
ให้ฐานรายได้รัฐบาลที่สัมพันธ์กับเศรษฐกิจขยายตัวได้ในระดับต่ ากว่าการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (2) ความตกลง
หุ้นส่วนทางเศรษฐกิจระดับภูมิภาค (Regional Comprehensive Economic Partnership: RCEP) ที่เริ่มมีผล
บังคับใช้ในปี 2565 ซึ่งจะท าให้รายได้รัฐบาลจากอากรน าเข้าลดลง (3) รายได้จากจากค่าธรรมเนียมใบอนุญาต 
คลื่นความถี่ 4G ที่จะทยอยหมดลง ในขณะที่การประมูลใบอนุญาตคลื่นความถี่ 5G ยังไม่มีความชัดเจน และ  
(4) ประมาณการรายได้น าส่งคลังของรัฐวิสาหกิจที่เป็นไปอย่างระมัดระวัง โดยค านึงถึงผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจ
ที่ได้รับผลกระทบจากวิกฤต COVID-19 รวมไปถึงความจ าเป็นในการเตรียมความพร้อมเพ่ือรองรับการปฏิบัติตาม 
TFRS 9 ของรัฐวิสาหกิจสาขาการเงิน  

(2)  รัฐบาลจ าเป็นต้องให้ความส าคัญในการ พิจารณาทบทวนมาตรการยกเว้นภาษี 
และมาตรการลดหย่อนต่าง ๆ ที่ท าให้รัฐสูญเสียรายได้ให้มีเท่าที่จ าเป็น ควบคู่ไปกับพิจารณาผลักดันแนวทาง 
ในการเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลให้มีผลในทางปฏิบัติอย่างจริงจังทั้งในส่วนของการเพ่ิม
ประสิทธิภาพในการจัดเก็บ การขยายฐานภาษีให้ครอบคลุมกลุ่มเป้าหมาย รวมถึงขยายการจัดเก็บภาษ ี
ให้ครอบคลุมถึงฐานภาษีใหม่ ๆ อาทิ การเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี E-Service รวมถึงจากการลงทุน 
ในคริปโทเคอร์เรนซีหรือโทเคนดิจิทัล การพิจารณาจัดเก็บภาษีธุรกิจเฉพาะจากการท าธุรกรรมในตลาดหลักทรัพย์ 
(Financial Transaction Tax: FTT) เป็นต้น 

(3)  ทั้ งนี้  กระทรวงการคลังโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ร่วมกับกรมจัดเก็บ 
และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง จะวิเคราะห์และติดตามการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลอย่างใกล้ชิดเพ่ือบริหาร  
ผลการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลอย่างใกล้ชิดให้เป็นไปตามเป้าหมายที่ตั้งไว้  พร้อมทั้งผลักดันมาตรการ 
เพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บรายได้ และปฏิรูปโครงสร้างการจัดเก็บรายได้รัฐบาลให้มีความเหมาะสมต่อไป  
โดยจะค านึงและพิจารณาถึงช่วงเวลาให้เหมาะสมสอดคล้องกับสภาวะเศรษฐกิจเพ่ือไม่ให้เป็นภาระต่อประชาชน
และผู้ประกอบการในระบบเศรษฐกิจจนเกินควร 

 
3.2.4  Expenditure Reprioritizing “ปรับการจัดสรรงบประมาณ” 

(1)  จากความพยายามในการลดสัดส่วนการขาดดุลงบประมาณต่อ GDP MTFF 2566 - 2569 
จึงได้ก าหนดให้งบประมาณรายจ่ายประจ าปีขยายตัวในระดับต่ าเฉลี่ยอยู่ที่เพียงร้อยละ 1.07 ต่อปี โดยหดตัวลง 
ร้อยละ 5.66 ในปีงบประมาณ 2565 ก่อนจะขยายตัวเฉลี่ยร้อยละ 2.67 ตามความสามารถในการจัดเก็บรายได้ 
ที่ฟ้ืนตัวอย่างค่อยเป็นค่อยไป ในขณะที่รัฐบาลมีรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังและเงินทุนส ารองจ่าย รายจ่ายเพ่ือการช าระ
หนี้ภาครัฐ รายจ่ายด้านสวัสดิการต่าง ๆ รายจ่ายที่เป็นภาระผูกพันจากการด าเนินมาตรการต่าง ๆ ในช่วงการแพร่
ระบาดของโรค COVID-19 และจากการด าเนินกิจกรรม มาตรการ และโครงการตามมาตรา 28 แห่ง พ.ร.บ. วินัยการเงิน
การคลังฯ ในระดับสูงขึ้น ซ่ึงอาจกดดันต่อพ้ืนที่ทางการคลังส าหรับจัดสรรงบประมาณรายจ่ายลงทุนในอนาคต  

(2)  ดังนั้น นอกเหนือจากการเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้เพ่ือให้รัฐบาลจัดท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้มากขึ้นแล้ว รัฐบาลควรพิจารณาปรับลดรายจ่ายต่าง ๆ ที่ไม่จ าเป็นลง ผ่านการพิจารณา
(1) ปฏิรูปโครงสร้างบุคลากรภาครัฐให้มีขนาดที่เหมาะสมและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น (2) ปฏิรูประบบสวัสดิการ
ส าหรับประชาชนผ่านการบูรณาการข้อมูลและการท างานของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องต่าง ๆ เข้าด้วยกัน (3) ด าเนิน
โครงการตามมาตรา 28 แห่ง พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ เท่าที่จ าเป็น โดยควรมีการจัดล าดับความส าคัญ  
ของโครงการและผลักดันโครงการที่มีการด าเนินการเป็นประจ าทุกปีและสามารถวางแผนล่วงหน้าได้ให้เสนอขอรับ
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จัดสรรงบประมาณจากกระบวนการงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นล าดับแรก (4) ก าหนดแนวทางหรือเกณฑ์
ก ากับดูแลต่าง ๆ ที่จะช่วยให้ อปท. พ่ึงพาตนเองได้อย่างยั่งยืน และเห็นควรให้มีการน าประมาณการ สถานะการคลัง
ตาม MTFF ไปใช้อ้างอิงประกอบการพิจารณาจัดท าประมาณการรายได้ของ อปท. ด้วย (5) ปรับลดสัดส่วนงบกลาง 
รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น เป็นต้น  

(3)  นอกจากนี้ เพ่ือรองรับข้อจ ากัดด้านพ้ืนที่ทางการคลังส าหรับรายจ่ายลงทุน รัฐบาล
จ าเป็นต้องพิจารณาขับเคลื่อนโครงการลงทุนภาครัฐนอกเหนือจากภาคงบประมาณ อาทิ งบลงทุนของ
รัฐวิสาหกิจ การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน (Public Private Partnership: PPP) กองทุนรวมโครงสร้าง
พ้ืนฐานเพ่ืออนาคตประเทศไทย (Thailand Future Fund : TFFIF) การกู้เงินเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
ตามมาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 รวมไปถึงการเร่งรัดการเบิกจ่า ย
งบประมาณรายจ่ายลงทุนให้มีประสิทธิภาพสูงสุด  เพื่อให้เม็ดเงินลงทุนของภาครัฐยังสามารถเป็นกลไก 
ในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจได้อย่างต่อเนื่องในอนาคตด้วย 
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