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ปีีที่่� 37 ฉบัับัที่่� 123 ไตรมาสที่่� 4 ปีี 2568

พ้ื้�นท่ี่�ความคิด เศรษฐกิิจกิารคลััง ของคนทัี่นสมัย

	 สวััสดีีครัับ กลัับมาพบกัันอีีกครั้้�งกัับวารสารการเงิินการคลััง ฉบัับ e-Book 

ล่่าสุุด ในฉบัับที่่� 123 ปีีที่่� 37 ประจำไตรมาสที่่� 4 ปีี 2568 นะครัับ

	ก่ อนอื่่�นขอประชาสัมัพันัธ์์เว็บ็ไซต์์วารสารการเงินิการคลังั www.fpojournal.com 

อีีกครั้้�ง ซึ่่�งปััจจุุบัันมีี Section น้้องใหม่่ชื่่�อว่่า Economic Brief เป็็นการสรุุปการศึึกษา 

ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับเศรษฐกิิจ การวิิเคราะห์์ข้้อมููลขนาดใหญ่่และการตีีแผ่่ข้้อมููลเศรษฐกิิจ

ต่่าง ๆ ที่่�น่่าสนใจในรููปแบบ Infographic 1 หน้้า โดยปััจจุุบัันมีีมากกว่่า 60 หััวข้้อ 

ให้้ทุุกท่่านได้้เข้้าไปเยี่่�ยมชมและติิดตามกัันครัับ นอกจากนี้้� วารสารการเงิินการคลััง

ยัังได้้ขยายช่่องทางสื่่�อสารผ่่าน YouTube Channel ซึ่่�งนำเสนอในรููปแบบคลิิปสั้้�น ๆ  

เพื่่�อให้้ทุุกท่่านสามารถติิดตามเรื่่�องราวทางเศรษฐกิิจและนโยบายการคลังได้้อย่่าง 

ต่อ่เนื่่�องและทันัสมััย โดยวารสารฉบัับนี้้�ยังคงมุ่่�งมั่่�นถ่า่ยทอดองค์ค์วามรู้้�ทางเศรษฐกิิจ 

การเงิิน และการคลััง ในหลากหลายมิิติิผ่่านบทความจากคณะผู้้�เขีียนทั้้�งรุ่่�นใหม่่ 

และรุ่่�นใหญ่ท่ี่่�ร่ว่มกันัสร้า้งสรรค์ผ์ลงานอย่า่งน่า่สนใจ โดยขอเริ่่�มต้น้ด้ว้ยบทความเรื่่�อง 

กบข. กองทุุนบำเหน็็จบำนาญในยุุคดิิจิิทัลั ที่่�จะพาทุุกท่่านไปทำความรู้้�จักกัับแนวทาง

การปรัับตัวของกองทุุนบำเหน็จ็บำนาญข้า้ราชการ (กบข.) ในการบริหิารจัดัการกองทุุน

ภายใต้้โลกยุุคดิิจิิทััล ต่่อด้้วยบทความเรื่่�อง BNPL กัับพลวััตของหนี้้�ครัวเรืือน  
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ซึ่่�งชวนให้้ผู้้�อ่่านได้้เข้้าใจปัญหาเชิิงโครงสร้้างของหนี้้�ครัวเรืือนและแนวทางการแก้้ไข

ปััญหาหนี้้�นอกระบบอย่่างยั่่�งยืืน
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“กบข. 
   กองทุนบำ�เหน็จบำ�นาญในยุคดิจิทัล”

โดย
นายปภินวิช  ไหวดี
สำ�นักงานเศรษฐกิจการคลัง



1. บทนำ�

	 ประเทศไทยกำลัังก้้าวเข้้าสู่่�โครงสร้้างประชากรแบบสัังคมผู้้�สููงอายุุโดยสมบููรณ์์ ซึ่่�งคาดการณ์์ว่่า 

ภายในช่่วง 5 ปีีข้้างหน้้า ประชากรที่่�มีีอายุุ 60 ปีีขึ้้�นไป จะมีีสััดส่่วนมากกว่่าร้้อยละ 20 ของประชากรทั้้�งหมด 

ปรากฏการณ์์นี้้�ไม่่เพีียงส่่งผลต่่อระบบเศรษฐกิิจและสังัคมในภาพรวมเท่่านั้้�น แต่่ยังัส่่งผลโดยตรงต่่อภารกิิจ

ของกองทุุนบำเหน็็จบำนาญข้า้ราชการ (กบข.) ในฐานะกลไกหลัักของรััฐในการสร้า้งความมั่่�นคงทางการเงินิ

ให้้แก่่ข้้าราชการภายหลัังเกษีียณอายุุราชการ โดยเฉพาะเมื่่�อพิิจารณาร่่วมกัับข้้อมููลด้้านอายุุขััยเฉลี่่�ยของ

ประชากรไทยที่่�เพิ่่�มขึ้้�นอย่่างต่่อเนื่่�องในปััจจุุบัันส่่งผลให้้ช่่วงเวลาหลัังเกษีียณยาวนานขึ้้�น และอาจนำไปสู่่�

ความไม่่เพีียงพอของเงิินออมเพื่่�อการใช้้จ่่ายในระยะยาว แม้้สมาชิิก กบข. จะได้้รัับเงิินบำนาญจากรััฐบาล

ตามสิิทธิิแล้้วก็็ตาม

	ภ ายใต้้บริิบทดัังกล่่าว กบข. จำเป็็นต้้องปรัับบทบาทเชิิงกลยุุทธ์์อย่่างรอบด้้าน เพื่่�อให้้สามารถ 

ตอบสนองต่่อความท้้าทายของระบบบำนาญไทยในยุุคดิจิิทิัลัได้้อย่่างมีปีระสิทิธิภิาพ ซึ่่�งความท้้าทายเหล่่านีี้

ประกอบด้้วยประเด็็นสำคััญ 3 ประการ ได้้แก่่ (1) การเพิ่่�มขึ้้�นของอายุุขััยเฉลี่่�ยของประชากรไทย ซึ่่�งส่่งผลให้้

ช่่องว่่างระหว่่างอายุุเกษีียณกัับอายุุขััยยาวนานขึ้้�น (2) ภาระทางการคลังของภาครััฐที่่�เพิ่่�มสููงขึ้้�นจากระบบ

บำนาญรููปแบบเดิิม และ (3) ข้้อจำกััด  ด้้านกฎระเบีียบที่่�ยัังไม่่ทัันต่่อบริิบททางเศรษฐกิิจและการลงทุุน 

ที่่�เปลี่่�ยนแปลงไปอย่า่งรวดเร็็ว เช่น่ ความผันัผวนทางภููมิรัิัฐศาสตร์ ์การกีดีกัันทางการค้า้ และการเปลี่่�ยนแปลง

ลัักษณะของสิินทรััพย์์บางประเภทในการบริิหารความเสี่่�ยง

	 นอกจากนี้้� กบข. ยัังมีีภารกิิจความสำคััญในการส่่งเสริิมความรู้้�ทางการเงิิน (Financial Literacy)  

และการสนัับสนุุนให้้สมาชิิกมีีพฤติิกรรมการออมและการลงทุุนอย่่างยั่่�งยืืน (Sustainable Investment)  

โดยดำเนิินงานภายใต้้ยุุทธศาสตร์์หลักั 3 ด้้าน ได้้แก่่ ด้้านการลงทุนุ ด้้านสมาชิิก และด้้านการบริิหารองค์์กร 

ทั้้�งนี้้� เพื่่�อบรรลุุเป้้าหมายในการส่่งเสริิมให้้สมาชิิกมีีอิิสรภาพทางการเงิินหลัังเกษีียณ (Freedom for Living) 

และสามารถบริิหารจััดการชีีวิิตภายหลัังเกษีียณได้้อย่่างมั่่�นคง

	บทคว ามนี้้�จึึงมุ่่�งนำเสนอการวิิเคราะห์์เชิิงโครงสร้้างและเชิิงนโยบายของ กบข. ภายใต้้บริิบทของ 

การเปลี่่�ยนผ่่านสู่่�ยุุคดิิจิิทััล โดยพิิจารณาผ่่านมิิติิด้้านเศรษฐศาสตร์์มหภาค การบริิหารความเสี่่�ยงทาง 

การเงินิการลงทุนุ การลงทุนุระหว่า่งประเทศ และการปรับัตัวัขององค์ก์รต่อ่เทคโนโลยีใีนเศรษฐกิจิยุคุดิจิิทิัลั 

เพื่่�อสะท้อ้นถึงึศักัยภาพของ กบข. ในฐานะกองทุนุบำเหน็จ็บำนาญของภาครัฐัที่่�กำลังัก้า้วสู่่�การเป็น็ “กองทุนุ

บำเหน็็จบำนาญในยุุคดิิจิิทััล” เพื่่�อช่่วยพััฒนาคุุณภาพชีีวิิตของข้้าราชการไทยในช่่วงวััยหลัังเกษีียณให้้มีี

คุุณภาพชีีวิิตความเป็็นอยู่่�ที่่�ดีีขึ้้�นอย่่างรอบด้้าน และเพื่่�อทำความเข้้าใจเกี่่�ยวกัับหน้้าที่่�และภารกิิจของ กบข. 

ให้ม้ากยิ่่�งขึ้้�น ผู้้�เขียีนได้ร้ับัเกียีรติจิาก คุณุทรงพล  ชีวีะปัญัญาโรจน์ ์เลขาธิกิารคณะกรรมการกองทุนุบำเหน็จ็

บำนาญข้า้ราชการ ซึ่่�งได้ม้อบโอกาสให้ผู้้้�เขียีนได้สั้ัมภาษณ์ใ์นประเด็น็ที่่�เกี่่�ยวข้อ้ง โดยมีรีายละเอียีดที่่�น่า่สนใจ 

ดัังนี้้�
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1. ยุทธศาสตร์สำ�คัญในการขับเคลื่อนภารกิจของ กบข. ในยุคดิจิทัล 

นายทรงพล  ชีีวะปััญญาโรจน์์
เลขาธิิการคณะกรรมการ

กองทุุนบำเหน็็จบำนาญข้้าราชการ

	 ในปััจจุบันัประเทศไทยกำลัังเข้้าสู่่�สังคมผู้้�สูงอาย

เต็็มตััว โดยคาดว่่าจำนวนประชากรผู้้�อายุุเกิิน 60 ปีี

ขึ้้�นไป จะสููงกว่่าร้้อยละ 20 ของประชากรทั้้�งหมด

ภายใน 5 ปีี ซึ่่�งจะทำให้้เห็็นได้้ว่่าปััญหาของสมาชิิก 

กบข. และปััญหาสัังคมผู้้�สูงอายุุของประเทศไทยกำลััง

เคลื่่�อนตััวเป็็นไปในทิิศทางเดีียวกััน ดัังนั้้�น สมาชิิก 

กบข. ผู้้�เกษีียณอายุุราชการจะมีีอายุุขััยโดยเฉลี่่�ยที่่�

ยืืนยาวมากขึ้้�น จากเดิิมประมาณ 72 – 77 ปีี เป็็น  

80 – 82 ปีี ทำให้้ระยะเวลาการใช้้ชีีวิิตหลัังเกษีียณ

ของสมาชิกิ กบข. เพิ่่�มขึ้้�นจากเดิมิประมาณ 12 – 17 ปี 

เป็็น 20 – 22 ปีี จึึงทำให้้เงิินสะสมของสมาชิิกอาจจะ

ไม่่เพีียงพออีีกต่่อไป แม้้ว่่าสมาชิิก กบข. จะได้้รัับเงิิน

บำนาญภายหลัังเกษีียณอายุุราชการ แต่่ก็็อาจจะยััง

ไม่่เพีียงพอกัับค่่าใช้้จ่่ายและเงิินเฟ้้อที่่�เพิ่่�มสููงขึ้้�น  

และเมื่่�อสมาชิิก กบข. มีีอายุุขััยเฉลี่่�ยเพิ่่�มสููงขึ้้�น  

ย่่อมส่่งผลให้้จำนวนเงิินหลัังเกษีียณทุุกช่่องทาง 

รวมกัันอาจจะยัังไม่่เพีียงพอต่่อค่่าใช้้จ่่ายได้้เช่่นกััน  

ดัังนั้้�น กบข. จึึงมองว่่ายุุทธศาสตร์์สำคััญในปััจจุุบััน 

จะต้้องสามารถตอบสนองต่่อปััญหาสัังคมผู้้�สูงอายุุ

ของประเทศไทยและความเพีียงพอของเงิินหลััง

เกษีียณของสมาชิิก กบข. เป็็นที่่�ตั้้�ง พร้้อมทั้้�งนำมิิติิ

ด้้านอื่่�น ๆ มาพิิจารณาประกอบกััน เพื่่�อให้้สมาชิิก 

กบข. มุ่่�งสู่่�การมีี “Freedom for Living เกษีียณมีีสุุข” 

ได้้ในที่่�สุุด ดัังนั้้�น กบข. จึึงได้้กำหนดยุุทธศาสตร์์ 

การดำเนิินงานออกเป็็น 3 ด้้าน คืือ ด้้านลงทุุน  

ด้้านสมาชิิก และด้้านการบริิหารองค์์กร เพื่่�อให้้ 

เป้้าหมายและภารกิิจของ กบข. สััมฤทธิ์์�ผลใน 

การทำให้้สมาชิิก กบข. เกษีียณได้้อย่่างมีีความสุุข

และมีีเงิินเพีียงพอหลัังเกษีียณ
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2. ความท้าทายระบบบำ�นาญไทยในยุคดิจิทัล

	คว ามท้้าทายระบบบำนาญไทยในยุุคดิิจิิทััล แบ่่งออกเป็็น 3 

ประเด็็นหลััก ดัังนี้้�

	 (1) ประชากรไทยมีีอายุุขััยเฉลี่่�ยสููงขึ้้�น กล่่าวคืือ ในอดีีตช่่องว่่าง

ระหว่่างอายุุขััยกัับอายุุเกษีียณมีีไม่่มากแต่่ปััจจุุบัันเมื่่�อประชากรไทย

มีอีายุุขัยัเฉลี่่�ยสููงขึ้้�น ย่อ่มส่ง่ผลให้ช้่อ่งว่า่งระหว่า่งอายุุขััยกัับอายุุเกษียีณ

มีมีากขึ้้�น ในขณะที่่�การเกษียีณอายุรุาชการยังัคงอยู่่�ที่่�อายุ ุ60 ปีเีช่น่เดิมิ 

ดัังนั้้�น เมื่่�อพิิจารณาเปรีียบเทีียบอายุุการเกษีียณจากกรณีีศึึกษาของ

ประเทศสิิงคโปร์์ที่่�จะเกษีียณเมื่่�อมีีอายุุ 67 ปีี จะเห็็นได้้ว่่าช่่องว่่าง

ระหว่่างอายุุขััยกัับอายุุเกษีียณไม่่มากเท่่ากัับกรณีีของประเทศไทย  

จึงึอาจกล่่าวได้้ว่่าประเด็น็อายุขุัยัเฉลี่่�ยสูงูขึ้้�นนั้้�น ย่่อมถือืเป็็นความท้้าทาย

ของทั้้�งภาครัฐและเอกชนในการบริิหารจััดการระบบบำนาญไทยในยุุค

ดิิจิิทััลอย่่างหลีีกเลี่่�ยงไม่่ได้้

	 (2) ระบบบำนาญของข้้าราชการ กล่่าวคืือ เมื่่�อประชากรไทยมีีอายุุขััยเฉลี่่�ยสููงขึ้้�น รััฐบาลจะต้้อง 

แบกรัับค่่าใช้้จ่่ายในส่่วนของข้้าราชการบำนาญเพิ่่�มขึ้้�นเช่่นกััน ไม่่ว่่าจะเป็็นเงิินบำเหน็็จ เงิินบำนาญ  

และค่่ารักัษาพยาบาล ในขณะที่่�เงิินที่่�รัฐับาลเป็็นผู้้�จ่่ายสมทบให้้สมาชิิก กบข. ยังัคงอยู่่�ในอััตราร้้อยละ 3 เท่่า

เดิิม ดัังนั้้�น หากปรัับเปลี่่�ยนอััตราเงิินบำนาญมาอยู่่�ในรููปแบบเงิินสมทบให้้สมาชิิก กบข. เพิ่่�มขึ้้�น ย่่อมสร้้าง

ผลตอบแทนได้้สููงกว่่า ซึ่่�งจะมีีส่่วนช่่วยลดภาระค่่าใช้้จ่่ายของภาครััฐและเกิิดความเพีียงพอต่่อสมาชิิก กบข. 

ในช่ว่งหลังัเกษียีณ ทั้้�งนี้้� หน่ว่ยงานทุุกภาคส่ว่นควรจะต้อ้งพิจิารณาและศึกึษาแนวทางร่ว่มกันัต่อ่ไปในอนาคต

	 (3) ข้อ้จำกัดัด้า้นกฎระเบียีบที่่�เกี่่�ยวข้อ้ง กล่า่วคือื ในภาวะปัจัจุบันัผลตอบแทนจากสินิทรัพย์ท์ุกุประเภท                 

มีีแนวโน้้มลดลง ขณะที่่�ระดับัความเสี่่�ยงกลัับเพิ่่�มขึ้้�นอย่่างมีีนัยัสำคััญ ซึ่่�งสวนทางกัับแนวโน้้มในอดีีตที่่�วิิกฤต

ทางการเงิินเกิิดขึ้้�นแบบเป็็นวััฏจัักร แต่่ความเสี่่�ยงในปััจจุบัันกลัับถูกขัับเคลื่่�อนด้้วยปััจจัยภููมิิรััฐศาสตร์์ 

และมาตรการกีีดกัันทางการค้้า ส่่งผลให้้ลัักษณะของสิินทรัพย์์บางประเภทมีีการเปลี่่�ยนแปลงบทบาท 

ในทางเศรษฐกิิจ ยกตััวอย่่างเช่่น ทองคำ กลายเป็็นสิินทรััพย์์บริิหารความเสี่่�ยงที่่�มีีความมั่่�นคงสููง เป็็นต้้น  

แต่่กฎระเบีียบภาครัฐยัังไม่่ได้้ปรัับตัวได้้ทัันต่่อปััจจัยดัังกล่่าว ทำให้้ กบข. อาจจะยัังไม่่สามารถลงทุุน 

ในสิินทรัพย์์บางประเภทได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ เนื่่�องจากเกิิดข้้อจำกััดด้้านกฎระเบีียบในการจััดการลงทุุน

ให้้เหมาะสมสอดคล้้องกัับสถานการณ์์ทางเศรษฐกิิจโลก
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3. เป้าหมายของ กบข. ภายใต้บริบทของยุคสมัยที่เปลี่ยนแปลงไป

	 เป้้าหมายของ กบข. คืือ การเอาชนะเงิินเฟ้้อให้้ได้้ไม่่น้้อยกว่่าร้้อยละ 2 (+2%) จึึงอยากให้้สมาชิิก 

มีีการออมเงิินเพิ่่�มขึ้้�น เพื่่�อให้้มีีเงิินเพีียงพอ ณ วันัเกษีียณอายุ ุโดยเป้้าหมายของ กบข. สามารถแบ่่งออกเป็น็ 

3 เป้้าหมาย ดัังนี้้�

	 (1) การสร้า้งความเข้า้ใจต่อ่สมาชิกิ กบข. ใน 2 ประเด็็นสำคััญ คือื “การสร้า้งความเข้า้ใจในพฤติกิรรม                  

การใช้จ้่า่ยเงินิหลังัเกษียีณของตนเอง” เพื่่�อให้ส้มาชิกิ กบข. ทราบว่า่ตนเองมีคีวามต้อ้งการในการใช้จ้่า่ยเงินิ              

หลังัเกษียีณมากน้้อยเพียีงใด และเตรีียมการวางแผนการลงทุุนผ่า่น กบข. ให้้บรรลุุเป้า้หมายของการเอาชนะ                  

เงิินเฟ้้อได้้สอดคล้องกัับเงิินออมขั้้�นต่่ำของตนเอง และการสร้้างความเข้้าใจเกี่่�ยวกับหลัักการลงทุุนที่่� 

กล่่าวว่่า “ยิ่่�งลงทุุนเสี่่�ยงสููง ก็็ยิ่่�งมีีโอกาสได้้ผลตอบแทนสููง (High Risk High Return)” เพราะ เมื่่�อสมาชิิก 

ไม่่อยากรัับความเสี่่�ยงที่่�สููงขึ้้�น แต่่ยัังคงต้้องการผลตอบแทนสููง ก็็ย่่อมมีีความเป็็นไปได้้ยาก ด้้วยเหตุุนี้้� กบข. 

จึึงมีีเป้้าหมายในการสร้้างความเข้้าใจต่่อสมาชิิก เพื่่�อให้้เกิิดความเข้้าใจที่่�ถููกต้้องเกี่่�ยวความสััมพัันธ์์ของ 

ความเสี่่�ยงในการลงทุุนให้้มีีความสอดคล้้องกัับพฤติิกรรมการใช้้จ่่ายเงิินหลัังเกษีียณของตนเอง

	 (2) การเตรีียมความพร้้อมด้้านทรััพยากรบุุคคล เนื่่�องจาก กบข. เป็็นองค์์กรที่่�มีีภารกิิจหลัักใน 

การลงทุุนเพื่่�อสร้้างผลตอบแทนให้้ชนะเงิินเฟ้้อ ดัังนั้้�น บุุคลากรของ กบข. จะต้้องเป็็นผู้้�ที่่�มีีองค์์ความรู้้� 

ทางด้้านการเงิินการลงทุุนที่่�พร้้อมในทุุกสถานการณ์์ ทั้้�งในกรณีีปกติิ และกรณีีเกิิดวิิกฤตทางเศรษฐกิิจและ

การเงิินโลก

	 (3) การดำเนิินการตามแผนยุุทธศาสตร์์กองทุุนบำเหน็็จบำนาญข้้าราชการ พ.ศ. 2568 ให้้มีี 

ความสอดคล้องและต่่อเนื่่�องกับัแผนยุุทธศาสตร์์ กองทุุนบำเหน็จ็บำนาญข้้าราชการ (กบข.) พ.ศ. 2567 – 2572 

(แผนยุุทธศาสตร์์ 5 ปีี ของ กบข.) เพื่่�อให้้การดำเนิินงานตามภารกิิจด้้านลงทุุน ด้้านสมาชิิก และด้้าน 

การบริิหารองค์์กร เกิิดประสิิทธิิภาพสููงสุุด
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4. ผลกระทบของนโยบายภาษี

ของประธานาธิบดี โดนัล ทรัมป์ (Tariff) ต่อการลงทุนของ กบข.

5. การลงทุนของ กบข. 
ภายใต้วิกฤตภูมิรัฐศาสตร์โลก

	 นโยบายภาษีีของประธานาธิิบดี ีโดนััลด์ ์ทรัมัป์์ 

(Tariff) ถืือเป็็นรููปแบบหนึ่่�งของการกีีดกัันทางการค้้า              

เพื่่�อสร้้างผลประโยชน์์สููงสุุดต่่อสหรััฐอเมริิกา ซึ่่�งส่่ง

ผลกระทบต่อความสามารถในการแข่่งขัันของสินิทรัพัย์

ในประเทศไทย เนื่่�องจากต้้นทุุนภาษีีที่่�เพิ่่�มสููงขึ้้�น เช่่น

เดีียวกับหลายประเทศทั่่�วโลก อย่่างไรก็็ตาม กบข. 

ได้้ดำเนิินการกระจายการลงทุุนไปยัังหลายประเทศ

ทั่่�วโลก ไม่่ได้้จำกััดการลงทุุนอยู่่� เฉพาะภายใน

	ภ ายใต้้สถานการณ์์วิิกฤตภููมิิรััฐศาสตร์์ที่่�ยัังมีี

แนวโน้้มยืืดเยื้้�อและอาจทวีีความรุุนแรงขึ้้�น ดัังนั้้�น 

ความผัันผวนและความไม่่แน่่นอนในการลงทุุน  

จึงึยังัคงดำเนินิต่อ่ไปอย่า่งมีนีัยัสำคััญ และเพื่่�อรับัมือื

กัับความเสี่่�ยงดัังกล่่าว กบข. ได้้ให้้ความสำคััญกัับ

การวิเิคราะห์์และทำความเข้้าใจลักัษณะของสินิทรัพัย์

แต่่ละประเภทอย่่างรอบด้้าน เพื่่�อคััดเลืือกการลงทุุน

ที่่�เหมาะสมกับับริบิทของความขัดัแย้ง้ที่่�เปลี่่�ยนแปลง

อยู่่�ตลอดเวลา ทั้้�งนี้้� เพื่่�อรัักษาระดัับผลตอบแทน 

ให้้อยู่่�ในเกณฑ์์ใกล้้เคีียงกัับสถานการณ์์ปกติิ

ประเทศไทยจึงึทำให้ส้ามารถเลือืกการลงทุนุได้อ้ย่า่ง

เหมาะสม ทั้้�งด้้านประเภทสิินทรััพย์์ ประเทศที่่�เลืือก

ลงทุุน และกลยุุทธ์์ที่่�ใช้้ในการลงุุทน แม้้ต้้องเผชิิญกัับ

ความผัันผวนระยะสั้้�นจากนโยบายดัังกล่่าว กบข.  

ยังัคงบริหิารจััดการได้อ้ย่า่งมีปีระสิทิธิภิาพ และรัักษา

ผลตอบแทนในระดัับที่่�เหมาะสม พร้้อมติิดตาม

สถานการณ์์อย่่างใกล้้ชิิดเพื่่�อสร้้างความมั่่�นใจแก่่

สมาชิิก กบข. 
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6. กบข. กับความร่วมมือด้านการลงทุนกับหน่วยงานต่างประเทศ

7. กบข. กับ Financial Literacy 

ในยุคดิจิทัล

8. ภัยทางการเงินในยุคดิจิทัลที่อาจ

เป็นภัยคุกคามสมาชิก กบข.

	 การร่ว่มมือืด้า้นการลงทุุนกับัหน่ว่ยงานต่า่ง ๆ  

ทั้้�งหน่่วยงานภายในประเทศและหน่่วยงานต่่าง ๆ

ประเทศจะช่่วยให้้เกิิดการแบ่่งปัันทางด้้านทรััพยากร

ร่่วมกัันมากขึ้้�น ทั้้�งในด้้านการเพิ่่�มประสิิทธิิภาพ 

ในการลงทุนุและแบ่่งปัันองค์์ความรู้้�เกี่่�ยวกับัการลงทุนุ

ร่่วมกััน ยกตััวอย่่างเช่่น กบข. ได้้สร้้างความร่่วมมืือ

ด้้านการลงทุุนกัับองค์์กรการลงทุุนเพื่่�อบริิหาร

ทุนุสำรองของบรูไนดารุสุซาลาม (Brunei Investment 

Agency: BIA) โดยที่่�ผ่่านมาได้้มีีการร่่วมมืือด้้าน 

	 กบข. ให้้ความสำคััญกัับการยกระดัับความรู้้�

ทางการเงิิน (Financial Literacy) แก่่สมาชิิก กบข.  

เพื่่�อ เตรีียมความพร้้อมในการเกษีียณอย่่างมีี

ประสิิทธิิภาพ โดยเน้้นการส่่งเสริิมความรู้้�ด้้าน 

การลงทุุนอย่่างยั่่�งยืืน (Sustainable Investment)  

ผ่่านการวางแผนในแต่่ละช่่วงวััยอย่่างเหมาะสม 

นอกจากนี้้� กบข. ได้้สร้้างความร่่วมมืือกัับหน่่วยงาน

พัันธมิิตร เช่่น สำนัักงานเศรษฐกิิจการคลัง (สศค.) 

สำนัักงานคณะกรรมการกำกัับหลัักทรััพย์์และ

ตลาดหลัักทรัพย์ ์(สำนัักงาน ก.ล.ต.) ตลาดหลัักทรัพย์์

แห่่งประเทศไทย (ตลท.) และสถานศึึกษาต่่าง ๆ 

เป็็นต้้น เพื่่�อพัฒันาองค์์ความรู้้�ด้านการออม การลงทุนุ 

การวางแผนการเงิิน และการบริิหารเงิินหลัังเกษีียณ 

อันัเป็็นรากฐานของความมั่่�นคงทางการเงินิส่่วนบุคุคล

ในระยะยาวแก่่สมาชิิก กบข. 

	 กบข. ให้้ความสำคััญกัับการสร้้างการรัับรู้้� 

แก่่สาธารณชน (Public Awareness) ในการเตืือนภััย

จากมิิจฉาชีีพรููปแบบต่่าง ๆ ซึ่่�งปััจจุุบัันมิิจฉาชีีพ 

ได้้มีีการนำเอาเทคโนโลยีีรููปแบบใหม่่ ๆ มาใช้้ใน 

การหลอกลวงเหยื่่�อเพิ่่�มมากขึ้้�น โดยเฉพาะสมาชิิก 

ที่่�เกษียีณอายุุราชการไปแล้้ว (พ้น้จากสถานะการเป็็น

สมาชิิก กบข. ตามกฎหมาย) ทั้้�งนี้้� กบข. อยู่่�ระหว่่าง

การศึึกษาแนวทางเพื่่�อขยายขอบเขตในการดููแล 

ให้้ครอบคลุุมไปยัังอดีีตสมาชิิก กบข. ในรููปแบบของ 

Lifetime Partner ซึ่่�งมีีความเป็็นไปได้้ว่่าในอนาคต 

กบข. จะสามารถดููแลและให้้คำปรึกึษาในด้้านที่่�เกี่่�ยวข้อง

กัับการวางแผนทางการเงิินของอดีีตสมาชิิก กบข.  

ได้้ตลอดอายุุขััย

การลงทุุนมาแล้้ว 2 ครั้้�ง คืือ การร่่วมจััดตั้้�งกองทุุน

ไทยทวีีทุุน 1 และกองทุุนไทยทวีีทุุน 2 รวมมููลค่่า

ประมาณ 260 ล้า้นดอลลาร์ส์หรัฐั หรือืการทำบันัทึกึ

ความเข้า้ใจ (Memorandum of Understanding: MOU) 

ระหว่่าง กบข. กัับ BIA เป็็นต้้น ซึ่่�งจะช่่วยสร้้าง

ประโยชน์์ในเชิิง Economies of Scale ที่่�เพิ่่�มมากขึ้้�น 

นอกจากนี้้� การร่่วมมืือกัันในแต่่ละมิิติิจะทำให้้เกิิด 

การทวีีคููณของผลประโยชน์์ในหลายด้้านต่่อสมาชิิก 

กบข. อีีกด้้วย
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	 กบข. มีีจุุดมุ่่�งหมายที่่�จะเป็็นองค์์กรที่่�ใส่่ใจ

สมาชิิกและให้้ความสำคััญกัับหลัักการความยั่่�งยืืน 

(Environment Social and Governance: ESG) โดยมุ่่�งเน้้น

การดำเนิินงานตามแผนยุุทธศาสตร์์ 5 ปีี ของ กบข. 

เพื่่�อส่่งเสริิมให้้สมาชิิกมีีเงิินเพีียงพอหลัังเกษีียณ  

มีีอิิสรภาพทางการเงิิน และมีีความรู้้�ทางการเงิินที่่�

เหมาะสม ผ่า่นการดำเนินิงานด้า้นลงทุนุ ด้า้นสมาชิกิ 

และด้้านการบริิหารองค์์กร โดย กบข. ขอแนะนำให้้

สมาชิิก กบข. ควรติิดตามแผนการลงทุุนของตนเอง

อย่า่งสม่่ำเสมอ เนื่่�องจากสินิทรัพัย์ม์ีกีารเปลี่่�ยนแปลง

ปจจัยัด้้านความเสี่่�ยงอยู่่�ตลอดเวลา โดยเฉพาะสมาชิกิ 

กบข. ที่่�ยัังไม่่เคยปรัับเปลี่่�ยนแผนการลงทุุนมาก่่อน 

ควรศึึกษาเพื่่�อปรัับแผนการลงทุุนให้้เหมาะสมกัับ   

ความต้้องการใช้้เงิินหลัังเกษีียณของตนเอง

9. บทสรุป ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย และข้อแนะนำ�ต่อสมาชิก กบข.

	 นอกจากนี้้� สมาชิิก กบข. สามารถติิดต่่อกัับ 

กบข. ได้้หลากหลายช่่องทาง เช่่น My GPF Application, 

My GPF Website, LINE กบข. @gpfcommunity และ 

e-Statement ซึ่่�งเป็็นช่่องทางที่่� กบข. สามารถให้้

บริิการคำแนะนำและการเข้้าถึึงสมาชิิกได้้อย่่าง

รวดเร็็วและมีีประสิิทธิิภาพ

	จ ากการสััมภาษณ์์ผ่่าน 9 คำถามข้้างต้้น  

จะเห็็นว่่าในบริิบทของสัังคมไทยที่่�ก้้าวเข้้าสู่่� “สัังคม 

ผู้้�สูงอายุุเต็็มรููปแบบ” กองทุุนบำเหน็็จบำนาญ

ข้้าราชการ (กบข.) ได้้ตระหนัักถึึงความเปลี่่�ยนแปลง

ที่่�เกิิดขึ้้�นทั้้�งในเชิิงโครงสร้้างประชากร เศรษฐกิิจ  

และเทคโนโลยี ีโดยเฉพาะประเด็็นเรื่่�อง “ความเพียีงพอ

ของเงิินหลัังเกษีียณ” ของสมาชิิก กบข. ที่่�ได้้รัับ 

ผลกระทบจากอายุุขััยเฉลี่่�ยที่่�เพิ่่�มขึ้้�น เงิินเฟ้้อ และ

ต้้นทุุนการดำรงชีีวิิตที่่�สููงขึ้้�น กบข.จึึงได้้กำหนด

ยุทุธศาสตร์ ์3 ด้า้น ได้แ้ก่ ่ด้า้นการลงทุนุ ด้า้นสมาชิกิ 

และด้้านการบริหารองค์์กร เพื่่�อขัับเคลื่่�อนภารกิิจสู่่�

เป้้าหมาย “Freedom for Living: เกษีียณมีีสุุข” เพื่่�อ

ยืนืหยััดในบทบาทองค์์กรเพื่่�อสมาชิกิ ด้้วยความมุ่่�งมั่่�น

ในการสร้้างความมั่่�นคงหลัังเกษียีณในยุุคที่่�โลกกำลััง

เปลี่่�ยนผ่่านสู่่�ดิิจิิทััล ด้้วยยุุทธศาสตร์์ที่่�รอบด้้าน  

การลงทุนุที่่�ยืดืหยุ่่�น การพัฒันาความรู้้�และการปกป้้อง

สมาชิิกจากภััยคุกุคาม เพื่่�อเป้้าหมายสููงสุดุ “เกษีียณ

มีีสุุข อิิสรภาพทางการเงิิน และความรู้้�ทางการเงิินที่่�

ยั่่�งยืืน”

FootNote: Brunei Investment Agency (BIA) เป็น็องค์์กร

ที่่�จััดตั้้�งโดยสมเด็็จพระราชาธิิบดีีแห่่งบรููไนดารุุสซาลาม  

มีวีัตัถุปุระสงค์์เพื่่�อบริหิารทุนุสำรองของบรูไูนฯผ่่านการลงทุนุ

ในทรัพสินิย์ใ์นหลายๆ ประเทศทั่่�วโลก อยู่่�ภายใต้้การบริหิาร

งานของรััฐบาลบรููไนดารุุสซาลาม โดยมีีกระทรวงการคลััง

และเศรษฐกิิจบรููไนฯ เป็็นหน่่วยงานบริิหารองค์์กรดัังกล่่าว 

จััดตั้้�งเมื่่�อ พ.ศ. 2526 โดยมีีสำนัักงานใหญ่่ ณ บัันดาร์์เสรีี

เบกาวััน ประเทศบรููไนฯ
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โดย
มยูร บุญยะรัตน์
อารีรัตน์ สวัสดิ์เป้า (นักศึกษาฝึกงาน)

สำ�นักงานเศรษฐกิจการคลัง

BNPL
กับพลวัตของหน้ีครวัเรอืน



	 ในช่่วงทศวรรษที่่�ผ่่านมา พลวััตทางเศรษฐกิิจและเทคโนโลยีีได้้เปลี่่�ยนแปลงพฤติิกรรมทางการเงิิน

ของผู้้�บริิโภคอย่่างมีีนััยสำคััญ โดยเฉพาะการขยายตััวของระบบสิินเชื่่�อดิิจิิทััลรููปแบบใหม่่ อาทิิ บริิการ  

“ซื้้�อก่่อน จ่่ายทีีหลััง” หรืือ Buy Now Pay Later (BNPL) ซึ่่�งได้้รัับความนิิยมอย่่างแพร่่หลายในกลุ่่�มประชากร

วัยัหนุ่่�มสาว ด้ว้ยคุุณสมบััติทิี่่�เข้า้ถึงึง่า่ยและไม่ม่ีดีอกเบี้้�ยหากชำระตรงเวลา อย่่างไรก็็ดี ีการเติบิโตของ BNPL 

ในบริิบทที่่�ยัังขาดมาตรการกำกัับดูแลอย่่างทั่่�วถึึง อาจก่่อให้้เกิิดความเสี่่�ยงต่่อเสถีียรภาพหนี้้�ครัวเรืือน 

ในระยะยาว 

	มู ูลค่่าตลาด BNPL ในไทยที่่�คาดว่่าจะแตะ 550,000 ล้้านบาท ภายในปีี 2571 สะท้้อนความจำเป็็น

เร่่งด่่วนในการกำกัับดููแล บทความฉบัับนี้้�มุ่่�งวิิเคราะห์์รููปแบบ BNPL ในฐานะเครื่่�องมืือทางการเงิินสมััยใหม่่

ที่่�ส่่งผลต่่อพฤติิกรรมการก่่อหนี้้�โดยแยกตามกลุ่่�มช่่วงอายุุ ตลอดจนศึึกษากรณีีตััวอย่่างจากต่่างประเทศ  

และเสนอแนวทางเชิงินโยบายเพื่่�อให้ป้ระเทศไทยสามารถบริหิารความเสี่่�ยงดังักล่า่วได้อ้ย่า่งยั่่�งยืนืและสมดุลุ
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1. BNPL – ทางเลือกใหม่หรือความเสี่ยงทางการเงินในยุคดิจิทัล

1.1 ความหมายและลัักษณะของระบบ BNPL

	 Buy Now, Pay Later (BNPL) หรืือ “ระบบซื้้�อก่่อน จ่่ายภายหลััง” หมายถึึงรููปแบบการชำระเงิินที่่�เอื้้�อ

ให้้ผู้้�บริโิภคสามารถซื้้�อสิินค้้าและบริกิารได้้ทันัที ีโดยชำระเงินิในรููปแบบผ่อนจ่่ายเป็็นงวดภายหลััง ณ ระยะเวลา

ที่่�กำหนด โดยทั่่�วไป ผู้้�ให้้บริิการ BNPL จะเรีียกเก็็บค่่างวดแรกในขณะที่่�มีีการซื้้�อ และหัักชำระค่่างวดที่่�เหลืือ

ผ่่านบััญชีีธนาคารหรืือช่่องทางการเงิินอิิเล็็กทรอนิิกส์์อื่่�นแบบอััตโนมััติิจนครบวงเงิินที่่�กำหนด

ลัักษณะสำคััญของระบบ BNPL สามารถสรุุปได้้ดัังนี้้�

	 • การเข้้าถึึงบริิการที่่�สะดวกและรวดเร็็ว: ผู้้�บริิโภคสามารถสมััครใช้้บริิการโดยใช้้เพีียงข้้อมููลพื้้�นฐาน 

เช่น่ หมายเลขบัตัรประชาชน โดยไม่จ่ำเป็น็ต้อ้งผ่า่นการตรวจสอบประวัตัิเิครดิติเชิงิลึกึ เช่น่เดียีวกับัผลิติภัณัฑ์์

สิินเชื่่�อจากสถาบัันการเงิินแบบดั้้�งเดิิม

	 • การผ่่อนชำระแบบปลอดดอกเบี้้�ยในระยะสั้้�น: หากผู้้�ใช้้บริิการชำระเงิินครบถ้้วนตามกำหนด 

ระยะเวลา จะไม่ถู่กูเรียีกเก็บ็ดอกเบี้้�ย อย่า่งไรก็็ดี ีการชำระล่า่ช้า้จะส่ง่ผลให้เ้กิดิค่า่ปรับัหรือืดอกเบี้้�ยในอััตรา

ที่่�สููง

	 • สิิทธิิประโยชน์์และโปรโมชัันเพื่่�อจููงใจการใช้้บริิการ: ผู้้�ให้้บริิการ BNPL มัักจััดโปรโมชัันเพื่่�อส่่งเสริิม

การใช้้งาน เช่่น ส่่วนลดสำหรัับผู้้�ใช้้รายใหม่่หรืือในช่่วงเทศกาล

	 • การเพิ่่�มสภาพคล่่องทางการเงิินในระดัับบุุคคล: ระบบ BNPL ช่่วยให้้ผู้้�บริิโภคสามารถเข้้าถึึงสิินค้้า

และบริิการโดยไม่่ต้้องรอเงิินเดืือนหรืือเงิินก้้อน ส่่งผลต่่อพฤติิกรรมการบริิโภคและการตััดสิินใจใช้้จ่่าย 

ในระยะสั้้�น

1.2 การเติิบโตของระบบ BNPL 

	ภ ายใต้้บริิบทของการแพร่่ระบาดของโรคโควิิด-19 ระบบ BNPL ได้้รับัความนิิยมเพิ่่�มขึ้้�นอย่่างรวดเร็ว็ 

โดยเฉพาะในภาคการค้้าปลีีกออนไลน์์ ซึ่่�งเติิบโตจากข้้อจำกััดด้้านการเดิินทางและรายได้้ของผู้้�บริิโภค 

ประกอบกัับความต้้องการในการเข้้าถึึงเครื่่�องมืือทางการเงิินที่่�มีีความยืืดหยุ่่�นสููง

	 • แนวโน้้มในระดัับโลก

	ข้ ้อมููลจากบริิษััท Precedence Research ระบุุ มููลค่่าธุุรกรรมผ่่านระบบ BNPL ทั่่�วโลกมีีอััตรา 

การเติิบโตเฉลี่่�ยสะสม (CAGR) ร้้อยละ 27 ต่่อปีี ในช่่วงปีี 2566–2571 โดยในช่่วง 2 เดืือนแรกของปีี 2566 

มีีปริิมาณการใช้้จ่่ายผ่่าน BNPL เพิ่่�มขึ้้�นร้้อยละ 10 เมื่่�อเทีียบกัับช่่วงเดีียวกัันของปีีก่่อน ทั้้�งนี้้� ตลาด BNPL  

ในสหรััฐอเมริิกาเติิบโตจาก 1.64 พัันล้้านดอลลาร์์สหรััฐในปีี 2565 และคาดว่่าจะเพิ่่�มขึ้้�นเป็็น 9.2 พัันล้้าน

ดอลลาร์์สหรััฐในปีี 2573 

	 การเติิบโตในตลาดโลกนี้้�สะท้้อนจากสถิิติิในสหรััฐอเมริิกา ที่่�แสดงให้้เห็็นพลวััตที่่�ก้้าวกระโดด:

	 • ปริิมาณธุุรกรรม: ปริิมาณธุุรกรรม BNPL เพิ่่�มขึ้้�นถึึง 20 เท่่า ตั้้�งแต่่ปีี ค.ศ. 2019

	 • จำนวน Transaction : จำนวนสิินเชื่่�อ BNPL ที่่�ออกโดยผู้้�ให้้กู้้� 5 อัันดัับแรกในสหรััฐฯ เพิ่่�มขึ้้�นจาก 

16.8 ล้้านรายการในปีี 2019 เป็็น 180 ล้้านรายการในปีี 2021 ซึ่่�งเป็็นการเพิ่่�มขึ้้�นถึึง 970%
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	 • ฐานผู้้�ใช้้งาน: ในปีี 2024 คาดว่่ามีีชาวอเมริิกัันประมาณ 86.5 ล้้านคน ใช้้บริิการ BNPL  

และคาดว่่าจะเพิ่่�มขึ้้�นเป็็น 91.5 ล้้านคน ในปีี 2025

	 การเติบิโตอย่า่งก้า้วกระโดดนี้้�แสดงให้เ้ห็น็ว่า่ BNPL ได้ก้ลายเป็น็ คู่่�แข่ง่โดยตรง ที่่�เข้า้มาลดปริมิาณ

การใช้้บััตรเครดิิตและแย่่งชิิงรายได้้ดอกเบี้้�ยของสถาบัันการเงิินแบบดั้้�งเดิิมอย่่างมีีนััยสำคััญ

	 • แนวโน้้มในประเทศไทย

	มู ลูค่า่ตลาด BNPL ในประเทศไทยขยายตััวอย่า่งต่อ่เนื่่�องจากประมาณ 30,000 ล้า้นบาทในปีี 2564 

เป็็นกว่่า 100,000 ล้้านบาทในปีี 2565 และคาดว่่าจะเติิบโตเฉลี่่�ยปีีละ 44.8% โดยมีีมููลค่่าตลาดแตะระดัับ 

550,000 ล้้านบาทภายในปีี 2571 ตััวอย่่างผู้้�ให้้บริิการ BNPL ในประเทศ ได้้แก่่ SPayLater, LazPayLater, 

Pay Next และ Atome การเติิบโตของระบบ BNPL สะท้้อนถึึงการเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้้างพฤติิกรรมทางการ

เงิินของประชาชน โดยเฉพาะกลุ่่�มที่่�ยัังไม่่สามารถเข้้าถึึงสิินเชื่่�อแบบดั้้�งเดิิม

1.3 กลุ่่�มผู้้�ใช้้งานและผลกระทบต่่อพฤติิกรรมผู้้�บริิโภค

	 ระบบ BNPL ได้้รัับความนิิยมเป็็นพิิเศษในกลุ่่�มประชากรวััยแรงงานช่่วงต้้น โดยเฉพาะในกลุ่่�ม  

Millennials (เกิดิระหว่า่ง พ.ศ. 2524–2539) และ Gen Z (เกิดิระหว่า่ง พ.ศ. 2540–2555) ซึ่่�งมีคีวามเชี่่�ยวชาญ

ในการใช้ง้านเทคโนโลยีีดิจิิทิัลั และให้ค้วามสำคััญกับัความคล่องตััวทางการเงิินมากกว่า่ความมั่่�นคงในระยะ

ยาว ข้้อมููลจากสหรััฐอเมริิการะบุุว่่า ร้้อยละ 60 ของผู้้�ใช้้ BNPL มีีอายุุต่่ำกว่่า 45 ปีี และกลุ่่�มอายุุมากกว่่า 

55 ปีี ก็็มีีการใช้้บริิการ BNPL ในอััตรากว่่า 40% แสดงให้้เห็็นถึึงการยอมรัับที่่�กว้้างขวางขึ้้�นในหมู่่�ประชากร

หลายช่่วงวััย ในกลุ่่�ม Gen Z มีีแนวโน้้มใช้้งานระบบ BNPL มากที่่�สุุด เนื่่�องจากมีีข้้อจำกััดด้้านรายได้้และ

คะแนนเครดิิต การเข้้าถึึงสิินเชื่่�อที่่�ไม่่ต้้องพิิจารณาเครดิิตจึึงเป็็นทางเลืือกที่่�ตอบโจทย์์สำหรัับกลุ่่�มนี้้�  

การขยายตััวของ BNPL ยัังส่่งผลต่่อการลดลงของการใช้้บััตรเครดิิตในหลายประเทศ โดยเฉพาะในช่่วงปีี 

2563 ที่่�พบว่า่การใช้้บัตัรเครดิิตในสหรััฐอเมริิกาลดลงกว่่า 20% อันัเป็็นผลจากความนิิยมที่่�เพิ่่�มขึ้้�นของบริการ 

BNPL

1.4 ประโยชน์์เชิิงธุุรกิิจและแนวโน้้มในภาคค้้าปลีีก

	 สำหรัับภาคธุุรกิิจ ระบบ BNPL นัับเป็็นกลไก

สำคััญที่่�ช่่วยกระตุ้้�นยอดขายและขยายฐานลููกค้้า  

โดยเฉพาะในกลุ่่�มที่่�ยัังไม่่มีีประวััติิสิินเชื่่�อหรืือไม่่

สามารถเข้้าถึงึบริกิารทางการเงินิจากธนาคารพาณิชิย์์ 

ผู้้�ประกอบการค้้าปลีีกในสหรััฐอเมริิกาให้้ข้้อมููลว่่า 

ร้อ้ยละ 66 ของลูกูค้า้แสดงความพึงึพอใจมากขึ้้�นเมื่่�อ

มีีบริิการ BNPL ขณะที่่�ร้้อยละ 41 ของผู้้�ประกอบการ

พบว่่ามููลค่่าการสั่่�งซื้้�อเฉลี่่�ยเพิ่่�มขึ้้�น และร้้อยละ 30 

พบว่่าลููกค้้ามีีแนวโน้้มกลัับมาซื้้�อซ้้ำมากขึ้้�น ในส่่วน

ของสิินค้้าที่่�ได้้รัับความนิิยมผ่่านระบบ BNPL ได้้แก่่ 

สิินค้้าอิิเล็็กทรอนิิกส์์ เครื่่�องใช้้ไฟฟ้้า เสื้้�อผ้้าแฟชั่่�น 

เครื่่�องสำอาง และสิินค้้าไลฟ์์สไตล์์อื่่�น ๆ โดยเฉพาะ

ในกลุ่่�มผู้้�บริิโภควััยรุ่่�น ระบบ BNPL ยัังสนัับสนุุน

กลยุุทธ์ Omnichannel ของผู้้�ประกอบการ โดยสามารถ

นำมาใช้้ได้้ทั้้�งในช่่องทางออนไลน์์และหน้้าร้้านจริิง 

ทำให้้เข้้าถึึงลููกค้้าได้้กว้้างขวางยิ่่�งขึ้้�น
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2.1 สถานการณ์์หนี้้�ครััวเรืือนในประเทศไทย

	 ในช่่วงหลายปีีที่่�ผ่่านมา ระดัับหนี้้�ครัวเรืือนของประเทศไทยมีีแนวโน้้มเพิ่่�มขึ้้�นอย่่างต่่อเนื่่�อง โดยมีี

สัดัส่ว่นต่อ่ผลิติภััณฑ์ม์วลรวมในประเทศ (GDP) อยู่่�ในระดัับที่่�สูงูที่่�สุดุในกลุ่่�มประเทศตลาดเกิิดใหม่ใ่นภููมิภิาค

เอเชีีย ข้้อมููลจากธนาคารแห่่งประเทศไทย ณ สิ้้�นปีี 2566 ระบุุว่่าหนี้้�ครััวเรืือนไทยอยู่่�ที่่�ระดัับประมาณ 15.3 

ล้า้นล้า้นบาท หรือืคิดิเป็น็ ร้อ้ยละ 90.6 ต่อ่ GDP สัดัส่ว่นหนี้้�ต่อ่ GDP ของไทยอยู่่�ในระดัับใกล้เ้คียีงกับัประเทศ

พััฒนาแล้้ว แต่่มีีโครงสร้้างรายได้้ประชาชาติิที่่�ยัังไม่่สููงมาก กลุ่่�มอายุุ 25–35 ปีี มีีอััตราส่่วนหนี้้�ต่่อรายได้้ 

ที่่�สููงที่่�สุุด สะท้้อนถึึงแรงกดดัันทางการเงิินในกลุ่่�มประชากรวััยเริ่่�มต้้นทำงาน หนี้้�ครััวเรืือนดัังกล่่าวประกอบ

ด้้วยหนี้้�สิินเชื่่�อเพื่่�อที่่�อยู่่�อาศััย สิินเชื่่�อส่่วนบุุคคล และสิินเชื่่�อบััตรเครดิิตเป็็นสััดส่่วนสำคััญ อย่่างไรก็็ดีี  

การขยายตัวัของสินิเชื่่�อในรูปูแบบใหม่ ่โดยเฉพาะระบบ BNPL เริ่่�มเข้า้มามีบีทบาทต่อ่โครงสร้า้งหนี้้�ครัวัเรืือน

มากขึ้้�น

2.2 การเติิบโตของ BNPL และผลกระทบต่่อโครงสร้้างหนี้้�

	 ระบบ BNPL ได้้รัับการยอมรัับเพิ่่�มขึ้้�นอย่่างรวดเร็็วในหมู่่�ผู้้�บริิโภคไทย โดยเฉพาะในกลุ่่�มคนรุ่่�นใหม่่ 

ซึ่่�งมีีรายได้้จำกััดและเข้้าถึึงสิินเชื่่�อแบบดั้้�งเดิิมได้้ยาก จากการสำรวจของหน่่วยงานภาคเอกชนระบุุว่่า  

ปีี 2565 มููลค่่าตลาด BNPL ในไทยอยู่่�ที่่�กว่่า 100,000 ล้้านบาท และคาดว่่าภายใน ปีี 2571 จะมีีมููลค่่าแตะ 

550,000 ล้้านบาท หรืือเติิบโตเฉลี่่�ย ร้้อยละ 44.8 ต่่อปีี การขยายตััวของ BNPL ส่่งผลให้้เกิิด “หนี้้�ที่่�ไม่่ได้้

รายงานในระบบสถาบัันการเงิิน” หรืือที่่�เรีียกในเชิิงวิิเคราะห์์ว่่า “หนี้้�เงา” (Shadow Debt) ซึ่่�งมีีผลกระทบ

สำคััญใน 3 มิิติิหลััก ได้้แก่่

	 1. การประเมิินเครดิิตต่่ำกว่่าความเสี่่�ยงที่่�แท้้จริิง: ผู้้�บริิโภคที่่�มีีภาระ BNPL หลายบััญชีี แต่่ไม่่มีีข้้อมููล

ในเครดิติบูโูร อาจได้้รับัการอนุมุัตัิสิินิเชื่่�อเพิ่่�มเติมิจากธนาคารพาณิชิย์์ โดยธนาคารไม่่สามารถประเมินิความเสี่่�ยง

ที่่�แท้้จริิงได้้อย่่างครบถ้้วน

	 2. อััตราการผิิดนััดชำระเพิ่่�มขึ้้�นในกลุ่่�มสิินเชื่่�อไม่่มีีหลัักประกััน: ข้้อมููลจากบริิษััทติิดตามหนี้้�ระบุุว่่า 

สััดส่่วนการผิิดนััดชำระในบััญชีี BNPL อยู่่�ในระดัับสูง โดยเฉพาะในกลุ่่�มผู้้�ใช้้อายุุ 18–29 ปีี ซึ่่�งมีีรายได้้ 

ไม่่แน่่นอนและไม่่สามารถบริิหารจััดการภาระผ่่อนชำระจากหลายช่่องทางได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ

	 3. ผลกระทบต่่อเสถีียรภาพระบบการเงิิน: แม้้สถาบัันการเงิินจะไม่่ปล่่อยสิินเชื่่�อผ่่าน BNPL โดยตรง 

แต่่ผลกระทบทางอ้้อมจากการบริิโภคเกิินตััวและการสะสมภาระหนี้้�ในระบบที่่�ไม่่ถููกกำกัับอย่่างเต็็มรููปแบบ 

อาจกระทบต่่อพฤติิกรรมการชำระหนี้้�กัับเจ้้าหนี้้�รายอื่่�น และเชื่่�อมโยงไปสู่่�ความเสี่่�ยงเชิิงระบบในอนาคต

	 4. กลไกสำคััญที่่�ทำให้ ้BNPL เติบิโตอย่า่งรวดเร็็วคือื โมเดลธุุรกิจิที่่�แตกต่า่ง โดยรายได้้หลัักของ BNPL 

มาจาก ค่่าธรรมเนีียมที่่�เรีียกเก็็บจากร้้านค้้า (Merchant Discount Rate) ซึ่่�งอาจสููงถึึงร้้อยละ 5 ของมููลค่่า

การทำธุุรกรรม ต่่างจากบััตรเครดิิตที่่�พึ่่�งพารายได้้จากดอกเบี้้�ยเป็็นหลััก รูปูแบบที่่�แพร่่หลายที่่�สุดุคืือ โมเดล 

“จ่่าย 4” (Pay-in-Four) ที่่�แบ่่งชำระเงิินออกเป็็น 4 งวดเท่่าๆ กััน และส่่วนใหญ่่มัักจะไม่่มีีดอกเบี้้�ย  

อย่่างไรก็็ดีี การเข้้าถึึงที่่�ง่่ายดายได้้นำมาซึ่่�งความเสี่่�ยงที่่�สำคััญ:

2. หนี้ครัวเรือนในประเทศไทย: 

สถานการณ์ ปัจจัยเสี่ยง และแนวโน้มจาก BNPL
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	 • ความเสี่่�ยงจากการก่่อหนี้้�เกิินตััว (Over- 

extension): ผู้้�บริิโภคมีีอััตราการอนุุมััติิสิินเชื่่�อ  

ณ จุดุขายที่่�สููงถึงึประมาณ 80% ซึ่่�งสูงูกว่า่ผลิติภัณัฑ์์

สิินเชื่่�อแบบดั้้�งเดิิมอย่่างเห็็นได้้ชััด ความสามารถใน

การกู้้�ยืืมจากผู้้�ให้้บริิการหลายรายพร้้อมกััน ทำให้้ 

ผู้้�บริิโภคมีีความเสี่่�ยงที่่�จะก่่อหนี้้�มากกว่่าที่่�สามารถ

จััดการได้้ 

	 • แนวโน้้มการผิิดนััดชำระหนี้้�: ผลสำรวจ 

ในสหรััฐฯ พบว่่า 41% ของผู้้�ใช้้ BNPL เคยชำระเงิิน

ล่่าช้้าในปีีที่่�ผ่่านมา 

	 • ความเปราะบางของกลุ่่�มผู้้�ใช้้: รายงานระบุุ

ว่า่ผู้้�ใช้ ้BNPL โดยเฉลี่่�ยมีแีนวโน้ม้ที่่�จะมี ีคะแนนเครดิติ

ต่่ำกว่่า มีียอดค้้างชำระบััตรเครดิิตสููงกว่่า และมีีหนี้้�

สิินในระดัับสููงกว่่าผู้้�ที่่�ไม่่ใช้้บริิการ 

	 การขยายตััวของ BNPL ในบริิบทดัังกล่่าว  

ส่่งผลให้้เกิิด “หนี้้�ที่่�ไม่่ได้้รายงานในระบบสถาบััน 

การเงิิน” หรืือที่่�เรีียกในเชิิงวิิเคราะห์์ว่่า “หนี้้�เงา” 

(Shadow Debt) ซึ่่�งมีีผลกระทบสำคััญใน 3 มิิติิหลััก 

ได้้แก่่:

	 1. การประเมิินเครดิิตต่่ำกว่่าความเสี่่�ยง 

ที่่�แท้จ้ริงิ: ผู้้�บริโิภคที่่�มีภีาระ BNPL หลายบััญชี ีแต่ไ่ม่ม่ีี

ข้้อมููลในเครดิิตบููโร อาจได้้รัับการอนุุมััติิสิินเชื่่�อ 

เพิ่่�มเติมิจากธนาคารพาณิิชย์ ์โดยธนาคารไม่่สามารถ

ประเมิินความเสี่่�ยงที่่�แท้้จริิงได้้อย่่างครบถ้้วน 

	 2. อัตัราการผิดินัดัชำระเพิ่่�มขึ้้�นในกลุ่่�มสินิเชื่่�อ

ไม่่มีีหลัักประกััน: สััดส่่วนการผิิดนััดชำระในบััญชีี 

BNPL อยู่่�ในระดัับสููง โดยเฉพาะในกลุ่่�มผู้้�ใช้้อายุุ  

18–29 ปี ีซึ่่�งมีรีายได้ไ้ม่แ่น่น่อนและไม่ส่ามารถบริหิาร

จััดการภาระผ่่อนชำระจากหลายช่่องทางได้้อย่่างมีี

ประสิิทธิิภาพ 

	 3. ผลกระทบต่่อเสถีียรภาพระบบการเงิิน: 

ผลกระทบทางอ้้อมจากการบริโภคเกินิตััวและการสะสม

ภาระหนี้้�ในระบบที่่�ไม่่ถููกกำกัับอย่่างเต็็มรููปแบบ  

อาจกระทบต่่อพฤติิกรรมการชำระหนี้้�กัับเจ้้าหนี้้� 

รายอื่่�น และนำไปสู่่�ความเสี่่�ยงเชิิงระบบในอนาคต
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2.3 ช่่องว่่างด้้านข้้อมููลและการกำกัับดููแล

	 แม้้ปััจจุุบัันผู้้�ให้้บริิการ BNPL รายใหญ่่ในประเทศไทย อาทิิ SPayLater, Pay Next และ LazPayLater 

จะเริ่่�มรายงานข้้อมููลเข้้าสู่่�ระบบเครดิิตบููโรแล้้ว แต่่ยัังคงมีีผู้้�ให้้บริิการอีีกหลายราย โดยเฉพาะกลุ่่�มฟิินเทค

ขนาดเล็็กที่่�อยู่่�นอกเหนืือการกำกัับของธนาคารแห่่งประเทศไทย ส่่งผลให้้เกิิดช่่องว่่างด้้านข้้อมููลในระบบ 

สิินเชื่่�อ ข้้อมููลจากเครดิิตบููโร ณ ปีี 2566 ระบุุว่่า ผู้้�ใช้้บริิการ BNPL จำนวนมากไม่่มีีประวััติิสิินเชื่่�อปรากฏใน

ระบบ แม้้มีีการก่่อหนี้้�จริิงผ่่านหลายแพลตฟอร์์ม ทั้้�งนี้้� ประเทศไทยยังัไม่่มีีข้้อบัังคัับให้้ผู้้�ให้้บริิการ BNPL ต้้อง

รายงานข้้อมููลเข้้าสู่่�ระบบอย่่างเป็็นทางการ แตกต่่างจากประเทศที่่�มีีมาตรการดัังกล่่าวแล้้ว เช่่น สหราช

อาณาจัักรและออสเตรเลีีย

	ช่ อ่งว่า่งด้า้นข้อ้มูลูดังักล่า่วอาจส่ง่ผลกระทบทั้้�งในมุมุของผู้้�ให้กู้้้� ซึ่่�งอาจประเมินิความเสี่่�ยงด้า้นเครดิติ

ต่่ำกว่่าความเป็็นจริิง (Credit Risk Underestimation) และในมุุมของผู้้�บริิโภคที่่�อาจสะสมหนี้้�จำนวนมาก 

โดยไม่่รู้้�ตััว (Over-Indebtedness without Awareness) หากไม่่มีีการกำกัับดููแลที่่�ชััดเจนและครอบคลุุม  

ช่อ่งว่า่งเหล่า่นี้้�อาจขยายตััวเป็็นความเสี่่�ยงเชิงิระบบในระยะยาวกำกัับอย่า่งเหมาะสม อาจส่งผลให้เ้กิดิภาวะ

หนี้้�ซ้้อนโดยไม่่รู้้�ตััวในระดัับครััวเรืือน และสะสมกลายเป็็นปััญหาเชิิงโครงสร้้างในระบบการเงิินของประเทศ

ในระยะยาว

3.1 พฤติิกรรมการก่่อหนี้้�ของแต่่ละเจเนอเรชัันและผลกระทบจาก BNPL

	พ ฤติิกรรมการก่่อหนี้้�ของประชาชนไทยมีีพััฒนาการเปลี่่�ยนแปลงไปตามลำดัับช่่วงวััย โดยมีีบริิบท 

ทางเศรษฐกิิจ สัังคม และเทคโนโลยีีเป็็นปััจจััยร่่วมกำหนดลัักษณะการบริิโภคและการใช้้เครื่่�องมืือทาง 

การเงิิน ทั้้�งนี้้� การจำแนกกลุ่่�มประชากรตามช่่วงเจเนอเรชัันช่่วยให้้สามารถวิิเคราะห์์ความแตกต่่างของ

พฤติิกรรมทางการเงิิน และประเมิินความเสี่่�ยงเชิิงโครงสร้้างจากการใช้้บริิการ BNPL ได้้อย่่างเป็็นระบบ

	 • กลุ่่�มประชากร Baby Boomers (พ.ศ. 2489–2507) มีีลัักษณะพฤติิกรรมการเงิินที่่�เน้้นความมั่่�นคง 

ใช้้จ่่ายตามกำลััง ไม่่ก่่อหนี้้�เกิินตััว และยึึดถืือหลัักการออมเป็็นหลััก กลุ่่�มนี้้�มีีแนวโน้้มหลีีกเลี่่�ยงเครื่่�องมืือ

ทางการเงิินสมััยใหม่่ เช่่น BNPL อัันเนื่่�องมาจากข้้อจำกััดด้้านการใช้้เทคโนโลยีี และทััศนคติิที่่�เน้้น 

ความระมััดระวััง จึึงนัับเป็็นกลุ่่�มที่่�มีีความเสี่่�ยงต่่ำต่่อปััญหาหนี้้�ใหม่่จากระบบดิิจิิทััล

	 • กลุ่่�ม Generation X (พ.ศ. 2508–2522) เป็น็วัยัที่่�อยู่่�ในช่ว่งกำลังัแรงงานเต็ม็ที่่� มีภีาระทางครอบครัวั 

และเริ่่�มมีปีระสบการณ์ท์างการเงินิหลากหลาย ทั้้�งสินิเชื่่�อเพื่่�อที่่�อยู่่�อาศัยั สินิเชื่่�อยานพาหนะ และบัตัรเครดิติ 

พฤติิกรรมการใช้้จ่่ายของกลุ่่�มนี้้�เปิิดกว้้างต่่อการใช้้หนี้้�จากหลายช่่องทาง แม้้จะมีีความระมััดระวัังในระดัับ

หนึ่่�ง แต่่ยัังคงมีีความเสี่่�ยงจากภาวะหนี้้�ซ้้อน โดยเฉพาะในกรณีีที่่�มีีการเข้้าถึึง BNPL หลายบััญชีีพร้้อมกััน 

โดยขาดระบบการบริิหารจััดการหนี้้�ที่่�ชััดเจน

	 • กลุ่่�ม Millennials หรืือ Generation Y (พ.ศ. 2523–2539) เป็็นกลุ่่�มประชากรวััยทำงานตอนต้้น 

ถึึงกลางที่่�ให้้ความสำคััญกัับไลฟ์์สไตล์์ ความสะดวกสบาย และภาพลัักษณ์์ทางสัังคม พฤติิกรรมการใช้้จ่่าย

ของกลุ่่�มนี้้�มีีลัักษณะตอบสนองความต้้องการในระยะสั้้�น และมัักเลืือกใช้้เครื่่�องมืือทางการเงิินที่่�ให้้ 

ความรวดเร็็วและไม่่มีีภาระดอกเบี้้�ยในเบื้้�องต้้น เช่่น ระบบ BNPL การนิิยมใช้้ BNPL ในกลุ่่�มนี้้�มีีแนวโน้้มสููง 

3. พฤติกรรมการก่อหนี้ของแต่ละเจเนอเรชัน
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โดยเฉพาะในการซื้้�อสินิค้า้แฟชั่่�น เครื่่�องใช้ไ้ฟฟ้า้ และ

บริิการความบัันเทิิง อย่่างไรก็็ดีี ข้้อจำกััดด้้านวิินััย

ทางการเงิินและการขาดแผนชำระหนี้้�ในระยะยาว  

ส่่งผลให้้เกิิดความเสี่่�ยงต่่อการสะสมภาระหนี้้�โดย 

ไม่่รู้้�ตััว

	 • กลุ่่�ม Generation Z (พ.ศ. 2540 เป็็นต้้นมา) 

เป็็นประชากรรุ่่�นใหม่่ที่่�เติิบโตมากัับเทคโนโลยีีดิิจิิทััล 

และมีคีวามคุ้้�นเคยกัับแพลตฟอร์์มทางการเงิินออนไลน

ตั้้�งแต่อ่ายุุยังัน้อ้ย แม้ก้ลุ่่�มนี้้�จะมีขี้อ้ได้เ้ปรียีบด้า้นการ

เข้า้ถึงึแหล่ง่เงินิทุนุผ่า่นเทคโนโลยี ีแต่ใ่นขณะเดียีวกัน

มีข้ี้อจำกััดด้้านรายได้้และความสามารถในการบริหาร

หนี้้� กลุ่่�ม Gen Z นิยิมใช้้ BNPL เพื่่�อการบริโิภคระยะสั้้�น 

เช่่น เสื้้�อผ้้า เครื่่�องสำอาง หรือืสินิค้้าแฟชัันตามกระแส 

ซึ่่�งไม่่ได้้ก่่อให้้เกิิดรายได้้หรืือสิินทรััพย์์ระยะยาว  

จึึงเสี่่�ยงต่่อการเข้้าสู่่�ภาวะหนี้้�ซ้ำซ้้อนและผิิดนััดชำระ

ในอนาคต

	 ในภาพรวม ความแตกต่่างทางพฤติิกรรม 

ของแต่่ละเจเนอเรชัันส่่งผลโดยตรงต่่อระดัับ 

ความเปราะบางทางการเงิิน โดยเฉพาะในกลุ่่�ม

ประชากรวััยหนุ่่�มสาวที่่�มีแีนวโน้ม้เปิดิรัับบริกิาร BNPL 

มากกว่่ากลุ่่�มอื่่�น ประกอบกับข้้อจำกััดด้้านความรู้้�

ทางการเงินิและถึงึแม้้จะมีผีู้้�ให้้บริกิาร BNPL หลายราย

ที่่�เริ่่�มรายงานข้้อมููลเข้้าสู่่�เครดิิตบููโรแล้้ว แต่่ระบบ 

ยังัไม่ค่รอบคลุมุผู้้�ให้บ้ริกิารทั้้�งหมด โดยเฉพาะกลุ่่�มที่่�

ไม่่อยู่่�ภายใต้้การกำกัับดููแลโดยตรง ซึ่่�งอาจส่่งผลให้้

เกิดิช่่องโหว่่ในการประเมินิความเสี่่�ยงและการออกแบบ

มาตรการด้้านหนี้้�ครััวเรืือนในระดัับระบบ

3.2 บทสัังเคราะห์์เชิิงเจเนอเรชััน

	 แม้้ระบบ BNPL จะเปิิดโอกาสให้้ประชาชน

สามารถเข้้าถึึงบริิการทางการเงิินได้้ง่่ายขึ้้�น แต่่หาก

พิจิารณาในเชิงิเจเนอเรชันัแล้้ว พบว่ามีคีวามเหลื่่�อมล้ำ้

ด้้าน “ความสามารถในการบริหิารหนี้้�” อย่่างมีนีัยัสำคัญั 

กลุ่่�ม Baby Boomers และ Gen X มีีแนวโน้้มควบคุุม

พฤติิกรรมทางการเงิินได้้ดีี แต่่เริ่่�มมีีข้้อจำกััดด้้าน 

รายได้แ้ละสุุขภาพ จึงึใช้ง้าน BNPL ต่่ำ ในทางกลับักันั

กลุ่่�ม Millennials และ Gen Z กลัับเป็็นกลุ่่�มที่่�มีี 

ความเสี่่�ยงสูงู เนื่่�องจากเน้น้การบริโิภคเพื่่�อไลฟ์ส์ไตล์์ 

และมีีพฤติิกรรมการเงิินที่่�ยืืดหยุ่่�น (และบางครั้้�งขาด

วิินััย)

	 การออกแบบนโยบายด้้านการคุ้้�มครองผู้้�บริโภค

และการให้้ความรู้้�ทางการเงิินจึึงควรคำนึึงถึึงบริิบท

เจเนอเรชัันอย่่างรอบด้้าน โดยเฉพาะการกำกัับดููแล

เครื่่�องมือืทางการเงินิรูปูแบบใหม่ท่ี่่�อาจดู “ไม่เ่ป็น็หนี้้�” 

ในสายตาผู้้�บริิโภค แต่่มีีคุุณสมบััติิเชิิงเศรษฐกิิจ 

เทีียบเท่่าสิินเชื่่�อที่่�ต้้องกำกัับอย่่างเข้้มงวด
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4. กรณีศึกษาต่างประเทศและบทเรียนสำ�หรับประเทศไทย

4.1 กรณีีศึึกษาต่่างประเทศ

	 การขยายตััวของบริิการ Buy Now Pay Later (BNPL) มิิได้้เป็็นปรากฏการณ์์เฉพาะในประเทศไทย 

หากแต่เ่กิดิขึ้้�นในหลายประเทศทั่่�วโลก โดยเฉพาะในกลุ่่�มประเทศที่่�มีโีครงสร้า้งการค้า้ปลีกีดิจิิทิัลัพัฒันาแล้ว้ 

กรณีศีึกึษาจากต่า่งประเทศสะท้อ้นให้เ้ห็น็ทั้้�งโอกาสทางเศรษฐกิจิและความเสี่่�ยงเชิงิโครงสร้า้งที่่�อาจเกิดิขึ้้�น 

หากปราศจากกลไกกำกับัดูแูลที่่�เหมาะสม ทั้้�งนี้้� บทเรียีนจากต่่างประเทศสามารถใช้้เป็็นแนวทางในการออกแบบ

นโยบายของประเทศไทยได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ

	 • ออสเตรเลีีย: การกำกัับเชิิงรุุกเพื่่�อป้้องกัันหนี้้�เกิินตััว ประเทศออสเตรเลีียถืือเป็็นหนึ่่�งในประเทศ 

ที่่�บริิการ BNPL เติิบโตอย่่างรวดเร็็ว โดยเฉพาะผ่่านแพลตฟอร์์ม Afterpay ซึ่่�งได้้รัับความนิิยมสููงในกลุ่่�ม 

วััยรุ่่�นและคนรุ่่�นใหม่่ อย่่างไรก็็ดีี การขยายตััวดังกล่่าวนำมาซึ่่�งความกัังวลด้้านการก่่อหนี้้�ในกลุ่่�มประชากร

วััยแรงงานตอนต้้น รััฐบาลออสเตรเลีียจึึงได้้ออกมาตรการกำกัับเชิิงรุุก เช่่น การบัังคัับให้้ผู้้�ให้้บริิการ BNPL 

ต้้องตรวจสอบความสามารถในการชำระหนี้้�ก่่อนอนุุมััติิวงเงิิน (affordability checks) และเสนอร่่างกฎหมาย

ที่่�ให้้ BNPL อยู่่�ภายใต้้การกำกัับของหน่่วยงานเดีียวกัับสิินเชื่่�อทั่่�วไป เพื่่�อสร้้างความเท่่าเทีียมในการคุ้้�มครอง

ผู้้�บริิโภค

	 • สหราชอาณาจัักร: ความโปร่่งใสของข้้อมููลสิินเชื่่�อ สหราชอาณาจัักรประสบปัญหา “หนี้้�เงา”  

(shadow debt) จาก BNPL ซึ่่�งหมายถึงึหนี้้�ที่่�มิไิด้ป้รากฏในระบบสินิเชื่่�อหรือืการประเมินิความเสี่่�ยงของสถาบันั

การเงิิน ส่่งผลให้้ผู้้�บริิโภคสามารถก่่อหนี้้�ซ้้ำซ้้อนได้้โดยสถาบัันการเงิินไม่่สามารถประเมิินภาพรวมภาระหนี้้�

ได้อ้ย่า่งถูกูต้อ้ง สำนักังานกำกับับริกิารการเงินิ (Financial Conduct Authority: FCA) ได้ด้ำเนินิมาตรการบังัคับั

ให้้บริิษััท BNPL รายงานข้้อมููลหนี้้�เข้้าสู่่�ระบบเครดิิต พร้้อมทั้้�งกำหนดให้้เปิิดเผยเงื่่�อนไขสิินเชื่่�ออย่่างโปร่่งใส 

และให้้เวลาทบทวนก่่อนการผููกพัันทางการเงิิน เพื่่�อป้้องกัันพฤติิกรรมบริิโภคแบบหุุนหัันพลัันแล่่น

• สหรััฐอเมริิกา: ความเสี่่�ยงจากการใช้้ BNPL หลายบััญชีี ในสหรััฐอเมริิกา BNPL ได้้รัับความนิิยมในกลุ่่�ม 

ผู้้�บริิโภควััยหนุ่่�มสาวเป็็นอย่่างมาก โดยข้้อมููลจากบริิษััทเครดิิต Experian พบว่่า ร้้อยละ 33 ของผู้้�ใช้้ BNPL 

มีีบััญชีีสิินเชื่่�อ BNPL จากมากกว่่าหนึ่่�งผู้้�ให้้บริิการ และส่่วนใหญ่่ไม่่ถููกรวมในประวััติิเครดิิต ทำให้้เกิิด 

ความเสี่่�ยงต่อ่การสะสมหนี้้�เกินิกำลังัอย่า่งไม่รู่้้�ตัวั สถานการณ์ด์ังักล่า่วเป็น็หนึ่่�งในปัจัจัยที่่�ทำให้ร้ะดับัหนี้้�บัตัร

เครดิิตในสหรััฐฯ พุ่่�งสููงขึ้้�นหลัังสถานการณ์์โควิิด-19 คลี่่�คลาย โดยผู้้�บริิโภคจำนวนมากใช้้ BNPL ควบคู่่�กัับ

สิินเชื่่�อประเภทอื่่�น จนกระทบต่่อความมั่่�นคงทางการเงิินของครััวเรืือน
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5. บทสรุปสำ�หรับผู้กำ�หนดนโยบาย

4.2 บทเรีียนสำหรัับประเทศไทย

      จากกรณีีศึึกษาข้้างต้้น สามารถสรุุปบทเรีียน

สำคััญที่่�ประเทศไทยควรพิิจารณา ดัังนี้้�

	 1. การกำกัับดููแล BNPL อย่่างเป็็นระบบ: 

จำเป็็นต้อ้งจััดให้ ้BNPL อยู่่�ภายใต้ก้รอบกฎหมายเดีียว

กัับสิินเชื่่�อทั่่�วไป โดยมีีการตรวจสอบความสามารถ

ในการชำระหนี้้� และมีีแนวทางกำกัับต้้นทุุนที่่�ชััดเจน

	 2. การรายงานข้้อมููลเข้้าสู่่�ระบบเครดิิตบููโร:  

ผู้้�ให้้บริิการ BNPL ทุุกประเภทควรถููกกำหนดให้้

รายงานข้อ้มูลูผู้้�กู้้�เข้า้สู่่�เครดิติบูโูร เพื่่�อให้ก้ารประเมินิ

สิินเชื่่�อสะท้้อนภาระหนี้้�ที่่�แท้้จริิงของผู้้�บริิโภค

	 3. การส่่งเสริิมความรู้้�ทางการเงิิน: ควรมีี

มาตรการให้้ความรู้้�ด้านการบริหารหนี้้�และการเงิิน

ส่่วนบุุคคล โดยเฉพาะในระดัับมััธยมศึึกษาและ

อุุดมศึึกษา ซึ่่�งเป็็นช่่วงวััยที่่�เริ่่�มเข้้าสู่่�ระบบสินเชื่่�อ

ดิิจิิทััล

	 4. การจำกััดวงเงินิและการใช้้ AI ในการวิเิคราะห

ความเสี่่�ยง: พััฒนาเกณฑ์์กำกัับที่่�ใช้้เทคโนโลยีีช่่วย

ประเมิินความสามารถในการก่่อหนี้้� เพื่่�อป้้องกััน 

การอนุุมััติิสิินเชื่่�อเกิินศัักยภาพของผู้้�ใช้้

	 บริกิาร Buy Now Pay Later (BNPL) หรือืระบบ 

“ซื้้�อก่่อน จ่่ายทีีหลััง” ได้้กลายเป็็นเครื่่�องมืือทาง 

การเงิินที่่�เติิบโตอย่่างรวดเร็็วในยุุคดิิจิิทััล โดยเฉพาะ

ในกลุ่่�มประชากรวััยหนุ่่�มสาว ซึ่่�งมีข้ี้อจำกััดในการเข้้าถึงึ

สินเชื่่�อแบบดั้้�งเดิมิ แม้้ BNPL จะช่่วยส่่งเสริมิการบริโิภค

และสนับัสนุนุภาคการค้้าปลีีก แต่่หากไม่่มีีมาตรการ

กำกัับดููแลที่่�เพีียงพอ อาจก่่อให้้เกิิดความเสี่่�ยงต่่อ

เสถีียรภาพทางการเงิินในระดัับครััวเรืือนและระดัับ

ระบบเศรษฐกิิจในระยะยาว

ข้้อค้้นพบสำคััญ

• ผู้้�ใช้บ้ริกิาร BNPL ส่ว่นใหญ่เ่ป็น็กลุ่่�ม Millennials และ 

Gen Z ซึ่่�งมีีแนวโน้้มขาดวิินััยทางการเงิินและมีี

พฤติิกรรมการก่่อหนี้้�บริิโภคระยะสั้้�น

• ผู้้�ให้้บริิการ BNPL รายใหญ่่บางรายได้้เริ่่�มรายงาน

ข้้อมููลเข้้าสู่่�เครดิิตบููโรแล้้ว แต่่ระบบยัังไม่่ครอบคลุุม

ผู้้�ให้้บริิการทั้้�งหมด โดยเฉพาะในกลุ่่�มฟิินเทคที่่�อยู่่�

นอกการกำกัับของธนาคารแห่่งประเทศไทย

• การขาดข้้อมููลที่่�สมบููรณ์์อาจนำไปสู่่�การประเมิิน

ความเสี่่�ยงทางเครดิติที่่�คลาดเคลื่่�อน และเพิ่่�มความเสี่่�ยง

ในการก่่อหนี้้�ซ้้ำซ้้อนโดยไม่่รู้้�ตััว

• หลายประเทศ เช่่น สหราชอาณาจักัรและออสเตรเลียี 

ได้้ดำเนิินมาตรการกำกัับ BNPL อย่่างจริิงจััง ทั้้�งใน

ด้้านการตรวจสอบเครดิิตและการรายงานข้้อมููล
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ข้้อเสนอเชิิงนโยบาย

1. จััดให้้บริิการ BNPL อยู่่�ภายใต้้กรอบกฎหมายเดีียวกัับสิินเชื่่�อส่่วนบุุคคล โดยกำหนดให้้มีีการตรวจสอบ

ความสามารถในการชำระหนี้้�ก่่อนการอนุุมััติิวงเงิิน

2. กำหนดให้้ผู้้�ให้้บริิการ BNPL ทุุกแห่่งต้้องรายงานข้้อมููลสิินเชื่่�อเข้้าสู่่�ระบบเครดิิตบููโรอย่่างเป็็นทางการ  

เพื่่�อให้้การประเมิินเครดิิตของประชาชนมีีความถููกต้้องและครอบคลุุม

3. ส่่งเสริิมการให้้ความรู้้�ทางการเงิินในระดัับเยาวชนและนัักศึึกษา โดยบรรจุุเนื้้�อหาเกี่่�ยวกัับสิินเชื่่�อดิิจิิทััล

และความเสี่่�ยงทางการเงิินไว้้ในหลัักสููตร

4. พััฒนาเกณฑ์การอนุุมััติิสิินเชื่่�อโดยใช้้เทคโนโลยีี AI/ML เพื่่�อช่่วยประเมิินความเสี่่�ยงของผู้้�ขอกู้้�ล่วงหน้้า 

และป้้องกัันการให้้สิินเชื่่�อเกิินกำลัังความสามารถในการชำระคืืน

	 หากไม่่มีีการดำเนิินมาตรการเชิิงรุกุ ประเทศไทยอาจต้้องเผชิิญกับัภาวะ “หนี้้�เงา” และการสะสมหนี้้�

เกิินตััวในกลุ่่�มประชากรวััยทำงาน ซึ่่�งจะส่่งผลกระทบทั้้�งต่่อความมั่่�นคงทางเศรษฐกิิจของครัวเรืือนและ 

ความเสถีียรของระบบการเงิินในภาพรวม
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1. บทนำ� 
	ปั ญหาหนี้้�นอกระบบยัังคงเป็็นวาระสำคััญที่่�ท้้าทายการพััฒนาเศรษฐกิิจและสัังคมของประเทศไทย

มาอย่า่งต่อ่เนื่่�อง แม้ว้่า่เศรษฐกิจิของประเทศจะมีกีารเติบิโต แต่ส่ำหรับัประชาชนกลุ่่�มเปราะบาง โดยเฉพาะ

ผู้้�มีรีายได้้น้อ้ย เกษตรกร และผู้้�ประกอบอาชีีพอิสิระ วิกิฤตหนี้้�นอกระบบยังคงเป็็นเงาที่่�ปกคลุมและกััดกร่อ่น

คุณุภาพชีวีิติอย่า่งเงียีบเชียีบ จากข้อ้มูลูล่า่สุดุของการสำรวจภาวะเศรษฐกิจิและสังัคมของครัวัเรือืน ปี ี2566 

โดยสำนักังานสถิติิแิห่่งชาติ ิพบว่า ร้้อยละ 4.8 ของครัวัเรือืนทั่่�วประเทศยังัคงมีภีาระหนี้้�นอกระบบเพียีงอย่่างเดียีว 

และยังัมีอีีกี ร้อ้ยละ 2.7 ของครัวัเรือืนดังักล่า่วที่่�มีหีนี้้�สินิทั้้�งในและนอกระบบ สะท้อ้นให้เ้ห็น็ว่า่ปัญัหาดังักล่า่ว

ยัังคงหยั่่�งรากลึึกในสัังคมไทย

	ยิ่่ �งไปกว่่านั้้�น จากข้้อมููลการสำรวจเดีียวกันของสภาพััฒน์์ (สำนัักงานสภาพััฒนาการเศรษฐกิิจและ

สัังคมแห่่งชาติิ) ในปีี 2566 ประมาณการว่่า มููลค่่าหนี้้�นอกระบบรวมกัันสููงถึึง 6.7 หมื่่�นล้้านบาท ซึ่่�งเม็็ดเงิิน

จำนวนมหาศาลนี้้�มักัมาพร้อมกัับอัตราดอกเบี้้�ยที่่�ไม่่เป็็นธรรม และวิธิีกีารทวงหนี้้�ที่่�ผิดิกฎหมาย ส่่งผลกระทบ

โดยตรงต่่อความเป็็นอยู่่�ของประชาชนจำนวนไม่่น้้อย ดัังนั้้�น การแก้้ไขปััญหาหนี้้�นอกระบบจึึงมิิได้้เป็็นเพีียง

เรื่่�องของการจัดัการภาระทางการเงินิเฉพาะบุคุคล แต่ย่ังัมีคีวามสำคัญัอย่า่งยิ่่�งต่อ่การสร้า้งความเป็น็ธรรม 

ลดความเหลื่่�อมล้้ำ และส่่งเสริิมการเติิบโตทางเศรษฐกิิจที่่�ยั่่�งยืืนของประเทศ

	บทคว ามนี้้�จึงึมีวีัตัถุปุระสงค์เ์พื่่�อวิเิคราะห์ส์ถานการณ์ป์ัจัจุบุันัของปัญัหาหนี้้�นอกระบบในประเทศไทย

อย่่างรอบด้้าน โดยอาศััยข้้อมููลและสถิิติิที่่�น่่าสนใจ เพื่่�อให้้ประชาชนทั่่�วไปสามารถเข้้าใจถึึงความรุุนแรงและ

ผลกระทบของปััญหาดัังกล่่าวได้้โดยง่่าย พร้้อมกัันนี้้� จะนำเสนอข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบายที่่�มุ่่�งเน้้นการแก้้ไข

ปััญหาอย่่างยั่่�งยืืน โดยคำนึึงถึึงบริิบททางเศรษฐกิิจและสัังคมของประเทศไทยเป็็นสำคััญ
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2. สถานการณ์หนี้นอกระบบในปัจจุบัน

ภาพรวมและข้้อมููลเชิิงลึึก	

	 เมื่่�อกล่่าวถึงึ “หนี้้�นอกระบบ” ในบริบทของประเทศไทย หมายถึึง การกู้้�ยืมืเงินิที่่�เกิดิขึ้้�นระหว่่างผู้้�ที่่�ต้้องการ

กู้้�ยืมืเงินิ และผู้้�ให้้กู้้�ยืมืเงินิที่่�อยู่่�นอกเหนือืการกำกับัดูแูลของสถาบันัการเงินิที่่�ถูกูต้้องตามกฎหมาย โดยส่่วนใหญ่่

มัักเป็็นการตกลงระหว่่างบุุคคลทั่่�วไป หรืือการกู้้�ยืืมจากนายทุุนเงิินกู้้�ที่่�ไม่่ได้้รัับการอนุุญาตหรืือควบคุุมจาก

หน่่วยงานภาครััฐ เมื่่�อมองย้้อนไปในอดีีต การกู้้�ยืืมลัักษณะนี้้�อาจมีีบทบาทในการช่่วยเหลืือซึ่่�งกัันและกััน 

ในสัังคม เช่่น การหยิบิยืมืระหว่่างเพื่่�อนฝูงูหรือืญาติพิี่่�น้้อง เพื่่�อใช้้จ่่ายในยามจำเป็็นหรือืเพื่่�อลงทุุนประกอบอาชีีพ

ขนาดเล็็ก ทว่่า ในปััจจุุบััน บทบาทของผู้้�ให้้กู้้�ยืืมเงิินหรืือนายทุุนเงิินกู้้�ได้้ขยายตััวอย่่างมาก และมาพร้้อมกัับ

การเรีียกเก็็บอััตราดอกเบี้้�ยที่่�สููงเกิินกว่่าที่่�กฎหมายกำหนดไว้้ (ปััจจุุบัันเพดานดอกเบี้้�ยตามกฎหมายอยู่่�ที่่� 

ร้อ้ยละ 15 ต่อ่ปี)ี แต่ใ่นโลกของหนี้้�นอกระบบ อัตัราดอกเบี้้�ยที่่�เรียีกเก็บ็จริงินั้้�นสูงูกว่า่อัตัราที่่�กฎหมายกำหนด

นี้้�มาก และมัักถููกคิิดคำนวณให้้ชำระคืืนแบบรายวัันหรืือรายเดืือน ทำให้้ภาระหนี้้�ทวีีคููณขึ้้�นอย่่างรวดเร็็วใน

ระยะเวลาอัันสั้้�น

	 เมื่่�อพิิจารณาถึึงวััตถุุประสงค์์หลัักของการกู้้�หนี้้�นอกระบบ พบว่่า ส่่วนใหญ่่ (ร้้อยละ 47.2) ของเงิินกู้้�

เหล่่านี้้�ถูกนำไปใช้้เพื่่�อการอุุปโภคบริโภคภายในครัวเรืือน สะท้้อนให้้เห็็นถึึงปััญหาการขาดสภาพคล่องทาง 

การเงินิในชีวีิติประจำวันัของประชาชนจำนวนมาก รองลงมาคือื การนำไปใช้้ในการทำการเกษตร การทำธุรุกิจิ 

และวััตถุุประสงค์์อื่่�น ๆ

	 สำหรัับกลุ่่�มบุุคคลที่่�ได้้รัับผลกระทบจากปััญหาหนี้้�นอกระบบมากที่่�สุุด มัักเป็็นกลุ่่�มที่่�มีีข้้อจำกััด 

ในการเข้้าถึึงแหล่่งเงิินทุุนในระบบ เช่่น ธนาคารพาณิิชย์์ หรืือสถาบัันการเงิินเฉพาะกิิจ เป็็นต้้น โดยจาก 

การสำรวจของกระทรวงพาณิิชย์์ในปีี 2568 พบว่่า กลุ่่�มอาชีีพที่่�มีีสััดส่่วนหนี้้�นอกระบบมากที่่�สุุดคืือ  

กลุ่่�มผู้้�รัับจ้้างอิิสระ ซึ่่�งอาจมีีปััญหาในการแสดงหลัักฐานทางการเงิินที่่�มั่่�นคง ทำให้้ไม่่สามารถเข้้าถึึงสิินเชื่่�อ

ในระบบได้้ นอกจากนี้้� กลุ่่�มผู้้�มีีรายได้้ต่่อเดืือนไม่่เกิิน 20,000 บาท เป็็นอีีกกลุ่่�มที่่�มีีสััดส่่วนการก่่อหนี้้� 

นอกระบบสููงที่่�สุุด ซึ่่�งตอกย้้ำว่่าปััญหาภาระหนี้้�ดัังกล่่าวกระทบต่่อผู้้�มีีรายได้้น้้อยอย่่างหลีีกเลี่่�ยงไม่่ได้้

	สิ่่ �งที่่�น่่ากังัวลอย่่างยิ่่�งสำหรัับลูกูหนี้้�นอกระบบคืือ อัตัราดอกเบี้้�ยที่่�ถูกูเรีียกเก็็บในตลาดหนี้้�นอกระบบ

นั้้�น สูงูกว่า่กฎหมายกำหนดอย่่างมาก ข้อ้ค้น้พบที่่�น่า่สนใจคืือ รูปูแบบการให้กู้้้�ยืืมที่่�มักัใช้ค้ืือ งวดการให้้ชำระ

ภายใน 24 วััน เช่่น ให้้กู้้� 2,000 บาท กำหนดให้้ชำระคืือวัันละ 100 บาทเป็็นระยะเวลา 24 วััน ซึ่่�งอาจดููไม่่สููง 

แท้จ้ริงิแล้ว้หากคำนวณเป็น็อัตัราต่อ่วันัจะประมาณร้อ้ยละ 0.83 ต่อ่วันั (400/2,000X100/24) หรือืประมาณ

ร้อ้ยละ 302.95 ต่อ่ปี ีโดยข้อ้มูลูจากสายด่ว่น 1359 ซึ่่�งเป็น็ช่อ่งทางให้ค้ำปรึกึษาเกี่่�ยวกับัปัญัหาหนี้้�นอกระบบ 

พบว่่า ประเด็็นที่่�ประชาชนสอบถามมากที่่�สุุดคืือ เรื่่�องของอััตราดอกเบี้้�ย และแนวทางการคำนวณดอกเบี้้�ย

ที่่�ถูกูคิดิอย่า่งไม่เ่ป็น็ธรรม ทั้้�งนี้้� จากข้อ้มูลูการให้ค้ำปรึกึษากับัประชาชนพบว่า่ อัตัราดอกเบี้้�ยเฉลี่่�ยที่่�คำนวณ

ได้้สููงถึึงร้้อยละ 40.61 ต่่อเดืือน หรืือเทีียบเท่่ากัับร้้อยละ 487.32 ต่่อปีี ซึ่่�งเป็็นภาระที่่�หนัักอึ้้�งและยาก 

ที่่�จะหลุุดพ้้นสำหรัับลููกหนี้้� 

	 นอกจากนี้้� ข้้อมููลจากสำนัักงานสถิิติิแห่่งชาติิที่่�นำมาวิิเคราะห์์ ยัังชี้้�ให้้เห็็นว่่า กลุ่่�มเกษตรกรและ 

กลุ่่�มผู้้�มีรีายได้น้้อ้ยเป็น็สองกลุ่่�มที่่�มีสีถานการณ์ห์นี้้�น่า่เป็น็ห่ว่งมากที่่�สุดุ โดยมีสีัดัส่ว่นภาระหนี้้�ต่อ่รายได้เ้ฉลี่่�ย

ในช่่วง 12 ปีีที่่�ผ่่านมาอยู่่�ที่่�ร้้อยละ 34 และร้้อยละ 41 ตามลำดัับ หมายความว่่า หากมีีรายได้้ 100 บาท  
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จะต้้องนำไปชำระหนี้้�ถึง 34 หรือื 41 บาท ทำให้้เหลือืเงินิ

สำหรัับการใช้้จ่่ายในชีีวิิตประจำวัันและเก็็บออม 

น้้อยมาก ซึ่่�งเป็็นสััญญาณที่่�บ่่งชี้้�ว่่าปััญหาหนี้้�สิิน 

ของคนกลุ่่�มนี้้�อยู่่�ในระดัับที่่�น่่ากัังวลอย่่างยิ่่�ง

	จ ากภาพรวมและข้้อมูลูเชิงิลึกึเหล่่านี้้� จะเห็็นได้้

ว่่าปััญหาหนี้้�นอกระบบในประเทศไทยยัังคงเป็็น

ประเด็็นที่่�ต้อ้งได้รั้ับการแก้้ไขอย่า่งเร่ง่ด่ว่นและจริงจััง 

เพื่่�อบรรเทาความเดืือดร้อ้นของประชาชนกลุ่่�มเปราะ

บาง และสร้้างรากฐานทางเศรษฐกิิจที่่�มั่่�นคงและ 

เป็็นธรรมให้้กัับสัังคมโดยรวม

ผลกระทบและความท้้าทายของปััญหาหนี้�้นอก

ระบบ

	ปั ญหาหนี้้�นอกระบบมิิได้้แค่่ส่่งผลกระทบ 

เพีียงแค่่ตััวลููกหนี้้�โดยตรงเท่่านั้้�น แต่่ยัังส่่งผลกระทบ

ต่่อเศรษฐกิิจและสัังคมในวงกว้้าง อีีกทั้้� ง ยัังมีี 

ความท้้าทายหลายประการในการแก้้ไขปััญหาดัังกล่่าว

	ผ ลกระทบต่่อลููกหนี้้� : วงจรหนี้้�สิินที่่�ไม่่รู้้�จบ

ถืือเป็็นผลกระทบที่่�ร้้ายแรงที่่�สุุดของหนี้้�นอกระบบ 

ด้้วยอััตราดอกเบี้้�ยที่่�สููงลิ่่�ว เกิินกว่่ากำลัังที่่�ลููกหนี้้� 

จะชำระคืืนได้้ทััน ทำให้้ไม่่ว่่าลููกหนี้้�จะพยายามชำระ

หนี้้�เท่่าไหร่่แต่่เงิินต้้นกลัับไม่่ลดลง และดอกเบี้้�ย 

ทบต้้นไปเรื่่�อย ๆ จนลููกหนี้้�ต้้องจมอยู่่�ในวัังวนของ 

หนี้้�สินิอย่า่งไม่ม่ีทีี่่�สิ้้�นสุุด ความเครียดและความกัังวล

ที่่�เกิิดจากภาระหนี้้�สิินที่่�หนักัอึ้้�งนี้้� ยังัส่่งผลกระทบต่่อ

สุขุภาพจิติและคุุณภาพชีวิติของลููกหนี้้�และครอบครัว

อย่่างหลีีกเลี่่�ยงไม่่ได้้ นอกจากนี้้� ลูกูหนี้้�หนี้้�นอกระบบ

ยัังมีีความเสี่่�ยงสููงที่่�จะเผชิิญกัับการทวงหนี้้�ที่่�ไม่่เป็็น

ธรรม ซึ่่�งอาจรวมถึงึการข่ม่ขู่่� การใช้ค้วามรุนุแรง หรือื

การประจานความเป็็นหนี้้� ทำให้้เกิิดความหวาดกลััว

และไม่่ปลอดภััยในชีีวิิตและทรััพย์์สิิน

	ผ ลกระทบต่่อเศรษฐกิิจ : ในภาพรวม ปัญัหา

หนี้้�นอกระบบยังัส่ง่ผลกระทบต่อ่ระบบเศรษฐกิจิของ

ประเทศ การที่่�ประชาชนจำนวนมากต้้องนำรายได้้

ส่่วนใหญ่่ไปชำระหนี้้�ที่่�มีีอััตราดอกเบี้้�ยสููง ทำให้้มีีเงิิน

เหลืือสำหรัับการใช้้จ่่ายเพื่่�อซื้้�อสิินค้้าและบริิการ

ลดลง ซึ่่�งเป็็นการลดทอนกำลัังซื้้�อของประชาชน  

และอาจส่่งผลกระทบต่่อการเติิบโตทางเศรษฐกิิจใน

ระยะยาว นอกจากนี้้� การที่่�ประชาชนไม่่สามารถเข้้า

ถึึงแหล่่งเงิินทุุนที่่�เป็็นธรรมในระบบ ยัังอาจเป็็น

อุปุสรรคต่่อการประกอบอาชีีพและการพััฒนาธุรุกิิจ

ขนาดเล็็ก ซึ่่�งเป็็นกลไกสำคััญในการขัับเคลื่่�อน

เศรษฐกิิจฐานราก

	 ความท้้าทายในการแก้้ไขปััญหา : การแก้ไ้ข

ปัญัหาหนี้้�นอกระบบนั้้�นมีคีวามท้า้ทายหลายประการ 

ประการแรกคือื ความท้า้ทายด้า้นข้อ้มูลู เนื่่�องจากหนี้้�

นอกระบบส่วนใหญ่่เกิิดขึ้้�นนอกระบบการกำกัับดูแล 

ทำให้ไ้ม่ม่ีขี้อ้มููลที่่�ชัดัเจนเกี่่�ยวกับจำนวนลูกูหนี้้� มูลูค่า่

หนี้้�สินิ และเงื่่�อนไขการกู้้�ยืมืที่่�แท้จ้ริงิ ลูกูหนี้้�เองมัักจะ

ไม่่เปิิดเผยตััวตนจนกว่่าจะประสบปััญหาอย่่างหนััก 

ทำให้้การประเมิินขนาดและขอบเขตของปััญหาเป็็น

ไปได้้ยาก ประการที่่�สองคืือ ความซัับซ้้อนของธุุรกิิจ

หนี้้�นอกระบบ ซึ่่�งมีกีารปรัับเปลี่่�ยนรููปแบบและวิธีิีการ

อยู่่�เสมอ บางครั้้�งมีีการนำเทคโนโลยีีทางการเงิิน 

(FinTech) มาใช้ใ้นการปล่อ่ยสินิเชื่่�อผ่า่นแอปพลิเิคชันั 

แต่่ก็็มัักเป็็นการให้้กู้้�ยืืมในวงเงิินที่่�ไม่่สููงนัักเพื่่�อลด

ความเสี่่�ยงในการผิดินัดัชำระหนี้้� นอกจากนี้้� โครงสร้า้ง

ทีมีงานของธุุรกิจิหนี้้�นอกระบบมักมีกีารจ้า้งพนักังาน

ประจำจำนวนมาก และมีีแนวโน้้มที่่�จะเป็็นคนอายุุ

น้้อย เพื่่�อลดความเสี่่�ยงของนายทุุนเมื่่�อถููกจัับกุุม

	 การวัดัผลกระทบของการแทรกแซงต่า่ง ๆ  ต่อ่

การลดหนี้้�นอกระบบโดยตรงนั้้�นเป็็นสิ่่�งที่่�ท้้าทาย 

เนื่่�องจากข้้อจำกััดด้้านข้้อมููล อย่่างไรก็็ตาม งานวิิจััย

บางชิ้้�นได้้ให้้ข้้อมููลเชิิงปริิมาณที่่�น่่าสนใจเกี่่�ยวกับ

ความสััมพัันธ์์ระหว่่างการเข้้าถึึงบริิการทางการเงิิน

และหนี้้�นอกระบบ ตัวัอย่า่งเช่น่ งานวิจัิัยในโคลอมเบียี

พบว่่า การอนุุมััติิสิินเชื่่�อในระบบที่่�เป็็นทางการนำไป

สู่่�การลดลงอย่่างมีีนััยสำคััญทางสถิิติิของการใช้้สิิน

เชื่่�อนอกระบบ นอกจากนี้้� รายงานของธนาคารโลก

ในปีี 2014 และ 2022 พบว่่าการใช้้แหล่่งเงิินกู้้�นอก

ระบบลดลงเมื่่�อประเทศมีีระดัับรายได้้สููงขึ้้�น รวมถึึง

29วารสารการเงิินการคลััง (E-Book) ปีีที่่� 37 ฉบัับที่่� 123 ไตรมาสที่่� 4 ปีี 2568



งานวิิจััยในอิินเดีียแสดงให้้เห็็นว่่าโครงการสนัับสนุุนกลุ่่�มช่่วยเหลืือตนเอง (SHG) ซึ่่�งเป็็นการแทรกแซง 

ด้้านสิินเชื่่�อรายย่่อย นำไปสู่่�การลดลงของการใช้้สิินเชื่่�อนอกระบบถึึง 14.5 เปอร์์เซ็็นต์์ และอััตราดอกเบี้้�ย

เฉลี่่�ยที่่�จ่่ายสำหรัับเงิินกู้้�ล่่าสุุดลดลงจาก 69 เปอร์์เซ็็นต์์ต่่อปีี เป็็น 58 เปอร์์เซ็็นต์์ต่่อปีี และการศึึกษา 

ในบัังกลาเทศพบว่่า การเข้้าถึึงบริิการทางการเงิินรายย่่อยช่่วยลดแนวโน้้มที่่�ครััวเรืือนจะกู้้�ยืืมจากแหล่่งที่่� 

ไม่่เป็็นทางการ แต่่ไม่่ได้้ลดจำนวนเงิินกู้้�ที่่�ไม่่เป็็นทางการ

	จ ากลัักษณะพิิเศษเหล่่านี้้� ทำให้้การเข้้าถึึงและแก้้ไขปััญหาหนี้้�นอกระบบโดยภาครััฐเป็็นไปได้้ยากยิ่่�ง

ขึ้้�น การทำความเข้้าใจถึึงผลกระทบและความท้้าทายเหล่่านี้้� จะเป็็นพื้้�นฐานสำคััญในการพิิจารณาแนวทาง

และข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบายที่่�มีีประสิิทธิิภาพต่่อไป

	 ตลอดระยะเวลาที่่�ผ่่านมา ภาครััฐโดยเฉพาะกระทรวงการคลััง ได้้ดำเนิินมาตรการต่่าง ๆ มาอย่่าง 

ต่่อเนื่่�อง เพื่่�อช่่วยเหลืือประชาชนที่่�เป็็นหนี้้�นอกระบบให้้หลุุดพ้้นจากสภาวะหนี้้�สิินล้้นพ้้นตััว โดยปััจจุบััน

กระทรวงการคลัังมีีแนวทางให้้ความช่่วยเหลืือลููกหนี้้�เพื่่�อแก้้ไขปััญหาหนี้้�นอกระบบใน 3 ส่่วน ดัังนี้้� 

1. การเพิ่่�มช่่องทางการเข้้าถึึงสิินเชื่่�อในระบบให้้กัับลููกหนี้้� 

	 1.1 สนัับสนุุนการประกอบธุุรกิิจสิินเชื่่�อราย่่อยระดัับจัังหวััดภายใต้้การกำกัับ (สิินเชื่่�อพิิโกไฟแนนซ์์) 

ทำให้้ลููกหนี้้�สามารถเข้้าถึึงแหล่่งเงิินทุุนในระบบด้้วยอััตราดอกเบี้้�ยที่่�เป็็นธรรม ไม่่ถููกเอาเปรีียบจากเจ้้าหนี้้�

นอกระบบที่่�เรีียกเก็็บอัตราดอกเบี้้�ยที่่�เกิินกว่่ากฎหมายกำหนด และทดแทนการไปกู้้�หนี้้�นอกระบบ รวมทั้้�ง 

ยังัเป็น็ช่อ่งทางให้เ้จ้า้หนี้้�นอกระบบสามารถเข้า้มาให้บ้ริกิารสินิเชื่่�อในระบบอย่า่งถูกูกฎหมาย และอยู่่�ภายใต้้

การกำกัับดููแลของกระทรวงการคลััง โดยสิินเชื่่�อพิิโกไฟแนนซ์์แบ่่งออกได้้ 2 ประเภท ได้้แก่่ (1) สิินเชื่่�อ 

ประเภทพิโิกไฟแนนซ์์ โดยผู้้�ประกอบธุรกิจิสามารถให้้สิินเชื่่�อในวงเงิินรายละไม่่เกิิน 50,000 บาท และเรียีกเก็็บ

อััตราดอกเบี้้�ย อััตรากาไรจากการให้้สิินเชื่่�อ ดอกเบี้้�ยผิิดนััดชำระ ค่่าปรัับ ค่่าบริิการ และค่่าธรรมเนีียม 

อื่่�นใด รวมกัันได้้ไม่่เกิินร้้อยละ 36 ต่่อปีี (แบบลดต้้นลดดอก) และ (2) สิินเชื่่�อประเภทพิิโกพลััส สามารถให้้

สิินเชื่่�อในวงเงิินรายละไม่่เกิิน 100,000 บาท และเรีียกเก็็บอััตราดอกเบี้้�ย อััตรากำไรจากการให้้สิินเชื่่�อ 

ดอกเบี้้�ยผิิดนััดชำระ ค่่าปรัับ ค่่าบริิการ และค่่าธรรมเนีียมอื่่�นใด รวมกัันได้้ไม่่เกิินร้้อยละ 36 ต่่อปีี (แบบลด

ต้้นลดดอก) สาหรัับวงเงิินสิินเชื่่�อ ไม่่เกิิน 50,000 บาทแรก และสำหรัับวงเงิินสิินเชื่่�อที่่�เกิินกว่่า 50,000 บาท

เป็็นต้้นไป ให้้เรีียกเก็็บได้้ไม่่เกิินร้้อยละ 28 ต่่อปีี (แบบลดต้้นลดดอก) 

	 1.2 สนัับสนุุนให้้มีีแหล่่งสิินเชื่่�อให้้แก่่ลููกหนี้้�นอกระบบผ่านสถาบัันการเงิินเฉพาะกิิจ โดยธนาคาร

ออมสิิน และ ธ.ก.ส. ได้้มีีโครงการสิินเชื่่�อเพื่่�อแก้้ไขหนี้้�นอกระบบ ดัังนี้้�

	 (1) สิินเชื่่�อกองทุุนหมุุนเวีียนเพื่่�อช่่วยเหลืือเกษตรกรและผู้้�ยากจน โดย ธ.ก.ส. สนัับสนุุนสิินเชื่่�อ

เพื่่�อสงวนรัักษาที่่�ดิินจากการจำนอง ขายฝาก หรืือใช้้ที่่�ดิินเป็็นประกััน มีีวงเงิินสิินเชื่่�อสููงสุุด 2.5 ล้้านบาทต่่อ

ราย อััตราดอกเบี้้�ยร้้อยละ 5 ต่่อปีี และหากชำระหนี้้�อย่่างต่่อเนื่่�องอััตราดอกเบี้้�ยจะลดลงเหลืือร้้อยละ 4  

ต่่อปีี ร้้อยละ 3 ต่่อปีี และร้้อยละ 2 ต่่อปีีในปีีถััดไป ระยะเวลาชำระคืืนเงิินกู้้�ไม่่เกิิน 20 ปีี

	 (2) สิินเชื่่�อเพื่่�อชำระหนี้้�สิินนอกระบบ โดย ธ.ก.ส. มีีวงเงิินสิินเชื่่�อรายละไม่่เกิิน 200,000 บาท 

หรืือไม่่เกิิน 500,000 บาท กรณีีสงวนรัักษาที่่�ดิิน อััตราดอกเบี้้�ยเริ่่�มต้้นที่่�อััตราดอกเบี้้�ยลููกค้้ารายย่่อยชั้้�นดีี 

(Minimum Retail Rate : MRR) ระยะเวลาชำระคืืนเงิินกู้้�ไม่่เกิิน 12 ปีี 

3. ความพยายามในการแก้ไขปัญหาหนี้นอกระบบที่ผ่านมา
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	 (3) สินิเชื่่�อธนาคารประชาชนเพื่่�อแก้ไ้ขหนี้้�

นอกระบบ โดยธนาคารออมสินิ มีวีงเงินิสินิเชื่่�อสูงูสุดุ 

50,000 บาทต่่อราย อััตราดอกเบี้้�ยเริ่่�มต้้นที่่�ร้้อยละ 

0.75 ต่่อเดืือน ระยะเวลาชำระคืืนเงิินกู้้�ไม่่เกิิน 5 ปีี 

	 (4) สิินเชื่่�อสร้้างงานสร้้างอาชีีพ โดย

ธนาคารออมสิิน มีีวงเงิินสิินเชื่่�อสููงสุุด 50,000 บาท

ต่อ่ราย อัตัราดอกเบี้้�ยเริ่่�มต้น้ที่่�ร้อ้ยละ 0.75 ต่อ่เดืือน 

ระยะเวลาชำระคืืนเงิินกู้้�ไม่่เกิิน 5 ปีี 

	 (5) สิินเชื่่�อสร้้างเครดิิต สร้้างโอกาส โดย

ธนาคารออมสิิน มีีวงเงิินสิินเชื่่�อสููงสุุด 20,000 บาท

ต่่อราย อััตราดอกเบี้้�ยคงที่่�ร้้อยละ 0.60 ต่่อเดืือน 

ระยะเวลาชำระคืืนเงิินกู้้�ไม่่เกิิน 1 ปีี 

2. การป้้องกัันไม่่ให้้ลููกหนี้้�เหล่่านี้้�กลัับมาเป็็นหนี้้�

นอกระบบซ้้ำอีีก 

	  2.1 กระทรวงการคลังร่่วมกัับธนาคารแห่่ง

ประเทศไทย และหน่่วยงานอื่่�น ๆ ที่่� เกี่่�ยวข้้อง  

อยู่่�ระหว่่างดำเนิินการตามแผนปฏิิบััติิการด้้าน 

การพััฒนาทัักษะทางการเงิิน พ.ศ. 2565 – 2570  

มีีเป้้าหมาย คืือ (1) ให้้คนไทยเกิิดความตระหนัักรู้้�ถึึง

ความสำคััญของการบริิหารจััดการเงิิน และเข้้าถึึง

ข้้อมููลทางการเงิิน (2) คนไทยมีีความรู้้�และทัักษะ

ทางการเงิิน และ (3) มีกีลไกขัับเคลื่่�อนการดำเนิินการ

พััฒนาทัักษะทางการเงิินอย่่างยั่่�งยืืน 

	  2.2 กระทรวงการคลังโดยสำนัักงานเศรษฐกิิจ

การคลััง (สศค.) ได้้มีีการบรรยายให้้ความรู้้�และ 

เผยแพร่่ประชาสััมพัันธ์์เพื่่�อเสริิมสร้้างความรู้้�ทาง 

การเงินิ และเตือืนภัยัเกี่่�ยวกับัการเงินินอกระบบให้แ้ก่่

ประชาชน เช่น่ การเตือืนภัยัไม่ใ่ห้ห้ลงเชื่่�อข้อ้ความสั้้�น 

(SMS) ที่่�หลอกลวง และแอปพลิิเคชัันปล่่อยเงิินกู้้�

ดอกเบี้้�ยโหด การเตืือนภััย พฤติิกรรมที่่�ชัักชวนให้้

ลงทุนุและ การกู้้�ยืมืเงินิที่่�เข้า้ข่า่ยเป็น็แชร์ล์ูกูโซ่ภ่ายใต้้

พระราชกาหนดการกู้้�ยืมเงิินที่่� เ ป็็นการฉ้้อโกง

ประชาชน พ.ศ. 2527 และพระราชบััญญััติิการเล่่น

แชร์์ พ.ศ. 2534 เป็็นต้้น ผ่่านช่่องทาง ต่่าง ๆ เช่่น 

เว็็บไซต์์ และเฟซบุ๊๊�กของ สศค. (www.fpo.go.th) 

เป็็นต้้น รวมถึึงได้้จััดให้้มีีช่่องทางให้้คำปรึึกษาเกี่่�ยว

กัับหนี้้�นอกระบบ ผ่่าน “ศููนย์์รัับแจ้้งการเงิิน 

นอกระบบ” หรืือ สายด่่วน 1359 เพื่่�อช่่วยเหลืือ

ประชาชนที่่�มีีปััญหาหนี้้�นอกระบบ 

รวมถึึงธนาคารออมสิิน และ ธ.ก.ส. ก็็จััดให้้มีีจุุด

บริกิารให้ค้ำแนะนำปรึกึษาด้า้นสินิเชื่่�อและให้ค้วามรู้้�

ทางการเงิินที่่�สาขาทั่่�วประเทศเช่่นกััน

3. การพัฒนาศัักยภาพด้า้นอาชีีพและการหาราย

ได้้ของลููกหนี้้� 

	 โดยธนาคารออมสิิน และ ธ.ก.ส. มีีโครงการ

ฝึึกอบรมและพััฒนาอาชีีพอย่่างต่่อเนื่่�อง เช่่น  

การฟื้้�นฟููศัักยภาพในการประกอบอาชีีพ ภายใต้้ 

หลัักการ “ตลาดนานวััตกรรมเสริิม เพิ่่�มรายได้้” ของ 

ธ.ก.ส. และโครงการปั้้�นงาน ปั้้�นเงิิน และหลัักสููตร

อบรม Online โดยธนาคารออมสิินร่่วมกัับสถาบััน

คุุณวุุฒิิวิิชาชีีพ เป็็นต้้น เพื่่�อส่่งเสริิมให้้มีีอาชีีพและ

สร้้างรายได้้มาดำรงชีีวิิตและลดการพึ่่�งพาหนี้้�นอก

ระบบ
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4. ความคืืบหน้้าของการให้้ความช่่วยเหลืือทางการเงิิน

ของกระทรวงการคลััง และสถานการณ์์ของสิินเชื่่�อพิิโกไฟแนนซ์์ 

	 กระทรวงการคลังัร่ว่มกับัสถาบันัการเงินิเฉพาะกิจิ ได้แ้ก่ ่ธนาคารออมสินิ และธนาคารเพื่่�อการเกษตร

และสหกรณ์์การเกษตร ผ่่านมาตรการสิินเชื่่�อต่่าง ๆ ได้้แก่่ โครงการสิินเชื่่�อธนาคารประชาชน สิินเชื่่�อ 

เพื่่�อชำระหนี้้�สิินนอกระบบ สิินเชื่่�อกองทุุนหมุุนเวีียนเพื่่�อช่่วยเหลืือเกษตรกรผู้้�ยากจน มาตรการสิินเชื่่�อ 

เพื่่�อช่ว่ยเหลือืและรองรับัลูกูหนี้้�นอกระบบที่่�ลงทะเบียีนแก้ไ้ขปัญัหาหนี้้�นอกระบบ สินิเชื่่�อสร้า้งงานสร้า้งอาชีพี 

และสินิเชื่่�อสร้า้งเครดิติ สร้า้งโอกาส โดยผลการดำเนินิการตั้้�งแต่วั่ันที่่� 1 ธันัวาคม 2566 – 3 กรกฎาคม 2568 

มีีประชาชนที่่�เป็็นหนี้้�นอกระบบ ได้้รัับอนุุมััติิให้้ความช่่วยเหลืือทางการเงิินไปแล้้วจำนวน 82,815 ราย  

ยอดอนุุมััติิรวมทั้้�งสิ้้�น 2,514.99 ล้้านบาท เพิ่่�มขึ้้�นจากผลการดำเนิินการ ณ วัันที่่� 19 มิิถุุนายน 2568 จำนวน 

1,418 ราย และมีียอดอนุุมััติิเพิ่่�มขึ้้�น 35.19 ล้้านบาท

	ทั้้� งนี้้� กระทรวงการคลังัมีีนโยบายส่่งเสริิมให้้มีีการประกอบธุรุกิิจสิินเชื่่�อรายย่่อยระดับัจังัหวัดัภายใต้้

การกำกัับ (สิินเชื่่�อพิิโกไฟแนนซ์์) เพื่่�อเพิ่่�มช่่องทางในการเข้้าถึึงแหล่่งเงิินทุุนในระบบให้้แก่่ประชาชนรายย่่อย

ในอััตราดอกเบี้้�ยที่่�เป็็นธรรม ไม่่ถููกเอาเปรีียบจากเจ้้าหนี้้�นอกระบบที่่�เรีียกเก็็บอัตราดอกเบี้้�ยที่่�เกิินกว่่า

กฎหมายกำหนด รวมทั้้�งยัังเป็็นช่่องทางให้้เจ้้าหนี้้�นอกระบบสามารถเข้้ามาให้้บริิการสิินเชื่่�อในระบบอย่่าง 

ถููกกฎหมาย โดยปััจจุุบััน ณ เดืือนมิิถุุนายน 2568 มีีนิิติิบุุคคล (บริิษััทจำกััดหรืือห้้างหุ้้�นส่่วนจำกััด) ได้้รัับ 

ใบอนุุญาตให้้ประกอบธุรกิิจสิินเชื่่�อพิิโกไฟแนนซ์์และเปิิดดำเนิินการแล้้ว 1,155 ราย ใน 75 จัังหวััด และ  

ณ สิ้้�นเดืือนเมษายน 2568 มีีการอนุุมััติิสิินเชื่่�อพิิโกไฟแนนซ์์ให้้กัับประชาชนรายย่่อยสะสมทั้้�งสิ้้�น 5,146,279 

บััญชีี เป็็นจำนวนเงิินรวม 50,866.99 ล้้านบาท โดยเป็็นยอดสิินเชื่่�อคงค้้าง 381,407 บััญชีี เป็็นจำนวนเงิิน

รวม 7,434.14 ล้้านบาท ทั้้�งนี้้� นิิติิบุุคคลที่่�สนใจประกอบธุุรกิิจสิินเชื่่�อพิิโกไฟแนนซ์์สามารถดููข้้อมููลการยื่่�น

คำขออนุุญาตได้้ที่่� www.1359.go.th หรืือโทรสอบถามรายละเอีียดเพิ่่�มเติิมได้้ที่่�สายด่่วน 1359
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	จ ากที่่�ได้้กล่่าวมาทั้้�งหมด จะเห็็นได้้ว่่าปััญหาหนี้้�นอกระบบในประเทศไทยเป็็นประเด็็นที่่�มีี 

ความซัับซ้้อนและส่่งผลกระทบอย่่างกว้้างขวางต่่อประชาชน โดยเฉพาะกลุ่่�มผู้้�มีีรายได้้น้้อยและผู้้�ประกอบ

อาชีีพอิิสระ แม้้ว่่าขนาดของสิินเชื่่�อโดยเฉลี่่�ยอาจไม่่สููงนััก แต่่ด้้วยอััตราดอกเบี้้�ยที่่�โหดร้้าย และวิิธีีการทวง

หนี้้�ที่่�ไม่่เป็็นธรรม ทำให้้ลููกหนี้้�จำนวนมากต้้องเผชิิญกัับความยากลำบากในการดำรงชีีวิิตและหลุุดพ้้นจาก

วงจรหนี้้�สิิน

	คว ามพยายามของภาครัฐัในการแก้้ไขปััญหาหนี้้�นอกระบบมีมีาอย่่างต่่อเนื่่�อง โดยเฉพาะการส่่งเสริมิ

ให้้มีีสิินเชื่่�อพิิโกไฟแนนซ์์ เพื่่�อเป็็นทางเลืือกให้้ประชาชนเข้้าถึึงแหล่่งเงิินทุุนในระบบได้้ง่่ายขึ้้�น อย่่างไรก็็ตาม 

จากข้อ้มูลูสถิติิ ิพบว่า่ วงเงินิสินิเชื่่�อเฉลี่่�ยต่อ่รายที่่�ลดลง อาจสะท้อ้นถึงึความระมัดัระวังัในการปล่อ่ยสินิเชื่่�อ 

หรือืความต้อ้งการเงินิกู้้�ในวงเงินิที่่�เล็ก็ลงของผู้้�กู้้�ในช่่วงเศรษฐกิจิที่่�ไม่แ่น่น่อน นอกจากนี้้� ปัญัหาการร้อ้งเรียีน

เกี่่�ยวกับอัตราดอกเบี้้�ยที่่�ไม่่เป็็นธรรม และการเพิ่่�มขึ้้�นของผู้้�ที่่�มาขอคำปรึึกษาจากกลุ่่�มผู้้�มีีรายได้้ประจำ  

ยัังเป็็นสััญญาณที่่�บ่่งชี้้�ว่่าปััญหาหนี้้�นอกระบบยัังคงต้้องการการแก้้ไขอย่่างจริิงจััง

	 การแก้้ไขปััญหาหนี้้�นอกระบบให้้เกิิดความยั่่�งยืืนนั้้�น จำเป็็นต้้องอาศััยความร่่วมมืือจาก 

ทุกุภาคส่ว่น ไม่ว่่า่จะเป็น็ภาครัฐ ภาคเอกชน สถาบันัการเงินิ และประชาชนทุกุคน ภาครัฐควรดำเนินินโยบาย

ที่่�ส่่งเสริิมการเข้้าถึึงแหล่่งเงิินทุุนในระบบที่่�เป็็นธรรมอย่่างต่่อเนื่่�อง ควบคู่่�ไปกัับการบัังคัับใช้้กฎหมาย 

อย่่างเข้้มงวดเพื่่�อปราบปรามเจ้้าหนี้้�ที่่�มีีการกระทำที่่�ผิิดกฎหมาย และการเสริิมสร้้างความรู้้�ทางการเงิิน 

และทัักษะการบริิหารจััดการหนี้้�ให้้กัับประชาชน ก็็เป็็นอีีกปััจจััยสำคััญที่่�จะช่่วยป้้องกัันการตกเป็็นเหยื่่�อของ

หนี้้�นอกระบบในระยะยาว

	 นอกจากนี้้� การแก้ไ้ขปัญัหาที่่�ต้น้เหตุขุองการก่อ่หนี้้� เช่น่ การส่ง่เสริมิการสร้า้งรายได้แ้ละโอกาส

ทางเศรษฐกิิจ การลดความเหลื่่�อมล้้ำ ก็็เป็็นสิ่่�งที่่�ไม่่สามารถละเลยได้้ การสนัับสนุุนให้้ประชาชนมีีคุุณภาพ

ชีีวิิตที่่�ดีีขึ้้�น มีีรายได้้ที่่�เพีียงพอต่่อการดำรงชีีพ จะเป็น็เกราะป้้องกันัที่่�สำคัญัและยั่่�งยืืนในการลดความจำเป็็น

ที่่�ต้้องพึ่่�งพาแหล่่งเงิินกู้้�นอกระบบ

	 โดยสรุปุแล้ว้ ปัญัหาหนี้้�นอกระบบยังัคงเป็น็ปัญัหาที่่�ท้า้ทายและต้อ้งการการแก้ไ้ขอย่า่งรอบด้า้น

และต่่อเนื่่�อง การดำเนิินนโยบายที่่�ครอบคลุมทั้้�งการเพิ่่�มโอกาสในการเข้้าถึึงแหล่่งเงิินทุุนที่่�เป็็นธรรม  

การเสริิมสร้้างความรู้้�ทางการเงิิน การแก้้ไขปััญหาเชิิงโครงสร้้างทางเศรษฐกิิจและสัังคม และการบัังคัับใช้้

กฎหมายอย่่างมีีประสิิทธิิภาพ จะเป็็นหนทางสำคััญในการบรรเทาความเดืือดร้้อนของประชาชน และสร้้าง

สัังคมที่่�เป็็นธรรมและยั่่�งยืืนต่่อไป

สำนัักงานสถิิติิแห่่งชาติิ. (2567). การสำรวจภาวะเศรษฐกิิจและสัังคมของครััวเรืือน พ.ศ. 2566. สืืบค้้นเมื่่�อ  

	 10 กรกฎาคม 2568.

สำนัักงานสภาพััฒนาการเศรษฐกิิจและสัังคมแห่่งชาติิ. (2567). รายงานภาวะสัังคมไทยไตรมาสสี่่� ปีี 2566  

	 และภาพรวมปีี 2566.
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สถาบันการเงินประชาชน : 
ธนาคารของชุมชน
เพื่อประชาชนฐานราก
โดย
สัณห์จุฑา พิทักษ์บูรพา
สำ�นักงานเศรษฐกิจการคลัง



	

	 ประเทศไทยได้เ้ผชิญิกับัปัญัหาการเข้า้ถึงึบริกิารทางการเงินิมาอย่า่งยาวนาน โดยประชาชนฐานราก

ไม่่สามารถเข้้าถึึงบริิการทางการเงิินในระบบได้้ เนื่่�องจากอยู่่�ในพื้้�นที่่�ห่่างไกลและมีีข้้อจำกััดทางด้้านฐานะ

ทางการเงิิน บุุคคลเหล่่านี้้�จึึงได้้รวมตััวกัันเป็็นกลุ่่�มจััดตั้้�งขึ้้�นเป็็นองค์์กรการเงิินชุุมชน ซึ่่�งอาจมีีชื่่�อเรีียก 

แตกต่า่งกันัไป เช่น่ กลุ่่�มออมทรัพย์ ์กลุ่่�มออมทรัพย์เ์พื่่�อการผลิติ สถาบัันการเงินิชุมุชน เป็็นต้น้ มีวีัตัถุปุระสงค์์

เพื่่�อส่่งเสริิมกิิจกรรมทางการเงิินและพึ่่�งพาตนเองภายในชุุมชน โดยเน้้นการพึ่่�งพาตััวบุุคคลเป็็นหลััก  

อย่่างไรก็็ตาม แม้้ว่่าองค์์กรการเงิินชุุมชนจะเป็็นความหวัังของคนในชุุมชน แต่่ก็็ยัังมีีข้้อจำกััดหลายประการ 

เช่่น การขาดสถานะทางกฎหมาย การขาดการกำกัับดููแลและการสนัับสนุุนจากภาครััฐ ปััญหาการควบคุุม

ภายในและการบริหารความเสี่่�ยง เป็็นต้้น ทำให้้ไม่่สามารถดำเนิินงานให้้เป็็นมาตรฐานและมีีประสิิทธิิภาพ

เพียีงพอ จึงึทำให้อ้งค์ก์รการเงินิชุมุชนหลายแห่ง่ขาดความยั่่�งยืนืในการดำเนินิงาน ส่ง่ผลให้ป้ระชาชนจำนวน

มากต้้องหัันไปพึ่่�งพาหนี้้�นอกระบบ  

	ด้ ว้ยเหตุนุี้้� ภาครัฐได้เ้ล็ง็เห็น็ปัญัหาดังักล่า่ว จึงึได้ม้ีกีารตราพระราชบัญัญัตัิสิถาบันัการเงินิประชาชน 

พ.ศ. 2562 ขึ้้�นเพื่่�อยกระดัับองค์์กรการเงิินชุุมชนให้้สามารถดำเนิินกิิจกรรมทางการเงิินที่่�หลากหลาย  

มีปีระสิทิธิภิาพ มั่่�นคงและยั่่�งยืนืเพื่่�อให้ชุุ้มชนสามารถเข้า้ถึงึบริกิารทางการเงินิได้ม้ากขึ้้�น โดยสถาบัันการเงินิ

ประชาชน เป็็นองค์์กรการเงิินชุุมชนที่่�จดทะเบีียนจััดตั้้�งตามพระราชบััญญััติิสถาบัันการเงิินประชาชน  

พ.ศ. 2562 มีีสถานะเป็็นนิิติิบุุคคล ทำหน้้าที่่�ในการให้้บริิการทางการเงิินแก่่สมาชิิกและประชาชน  

มีวีัตัถุุประสงค์เ์พื่่�อส่ง่เสริมิการออมทรัพย์แ์ละให้้บริกิารทางการเงิินแก่ส่มาชิกิ รวมทั้้�งส่่งเสริิมหรือืสนัับสนุุน

การพัฒันาองค์ค์วามรู้้� คุณุภาพชีวีิติ และสวัสัดิกิารของสมาชิกิและประชาชนในพื้้�นที่่� ทั้้�งนี้้� กฎหมายดังักล่า่ว

ได้้กำหนดโครงสร้้างของระบบสถาบัันการเงิินประชาชน กรอบการดำเนิินงาน มาตรฐานการบริิหารจััดการ 

และการกำกัับดููแลให้้สามารถดำเนิินกิิจการทางการเงิินได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ โดยบทความนี้้�จะเริ่่�มต้้น 

จากการกล่่าวถึึงโครงสร้้างต่่าง ๆ ของระบบสถาบัันการเงิินประชาชน เพื่่�อให้้ผู้้�อ่่านได้้ทำความเข้้าใจและ 

เห็็นภาพรวมของระบบดัังกล่่าว ซึ่่�งจะเป็็นกลไกสำคััญในการขัับเคลื่่�อนเศรษฐกิิจชุุมชนให้้มีีความมั่่�นคงและ

ยั่่�งยืืนต่่อไป

บทนำ�

36วารสารการเงิินการคลััง (E-Book) ปีีที่่� 37 ฉบัับที่่� 123 ไตรมาสที่่� 4 ปีี 2568



1. โครงสร้างของระบบสถาบันการเงินประชาชน

โครงสร้างของระบบสถาบันการเงินประชาชน

	 ระบบสถาบัันการเงิินประชาชน ประกอบด้้วย 4 องค์์ประกอบหลััก ได้้แก่่ (1) คณะกรรมการพััฒนา

ระบบสถาบัันการเงิินประชาชน ทำหน้้าที่่�เสนอแนะนโยบายและกำหนดหลัักเกณฑ์์ด้้านการดำเนิินงาน 

และการกำกัับดูแลสถาบัันการเงิินประชาชน (2) ธนาคารผู้้�ประสานงาน (ธนาคารเพื่่�อการเกษตรและสหกรณ์์

การเกษตร และธนาคารออมสิิน) ทำหน้้าที่่�เป็น็พี่่�เลี้้�ยงให้้คำปรึึกษา ช่่วยเหลืือ แนะนำ สนับัสนุนุในการจัดัตั้้�ง

และการดำเนินิงานของสถาบันัการเงินิประชาชน จัดัทำและพัฒันาระบบเทคโนโลยีสีารสนเทศต่า่ง ๆ  สำหรับั

สถาบัันการเงิินประชาชน รวมถึึงประมวลผลข้้อมููลเกี่่�ยวกัับการให้้บริิการทางการเงิินและข้้อมููลทั่่�วไปของ

สถาบันัการเงินิประชาชน (3) นายทะเบียีนสถาบันัการเงินิประชาชน (สำนัักงานเศรษฐกิจิการคลังั) ทำหน้า้ที่่�

ในการพิิจารณารัับจดทะเบีียนจััดตั้้�งสถาบัันการเงิินประชาชน รวมทั้้�งสนัับสนุุน แนะนำ กำกัับดููแลและ 

ตรวจสอบสถาบัันการเงินิประชาชน และ (4) สถาบัันการเงินิประชาชน เป็็นตัวัขับัเคลื่่�อนหลักัของระบบสถาบััน

การเงิินประชาชน ทำหน้้าที่่�เป็็นธนาคารของชุุมชนซึ่่�งให้้บริิการทางการเงิินแก่่สมาชิิกและประชาชนในพื้้�นที่่� 

ไม่่ว่่าจะเป็็นการรัับฝากเงิิน ให้้สิินเชื่่�อ และเป็็นตััวแทนการรัับชำระเงิินและโอนเงิิน โดยมีีพื้้�นที่่�ในการดำเนิิน

งานไม่่เกิินเขตตำบลหรืือแขวงที่่�ตั้้�งของสถาบัันการเงิินประชาชนและเขตหมู่่�บ้้านที่่�ติิดกัับตำบลหรืือแขวง 

อัันเป็็นที่่�ตั้้�งของสถาบัันการเงิินประชาชน นอกจากนี้้� ในการดำเนิินงานของสถาบัันการเงิินประชาชน  

จะมีีคณะกรรมการสถาบัันการเงิินประชาชนทำหน้้าที่่�บริิหารงานของกลุ่่�มให้้มีีความเข้้มแข็็งและสามารถ

พึ่่�งพาตนเองได้้ภายในชุุมชน โดยคณะกรรมการดัังกล่่าวจะต้้องได้้รัับการเลืือกตั้้�งมาจากสมาชิิกสถาบััน 

การเงิินประชาชนด้้วยกัันเอง 

	จ ากโครงสร้า้งระบบสถาบันัการเงินิประชาชนที่่�ได้ก้ล่า่วไปข้า้งต้น้ จะเห็น็ได้ว้่า่องค์ป์ระกอบทั้้�ง 4 ส่ว่น 

มีีบทบาทหน้้าที่่�ในการส่่งเสริิมการเข้้าถึึงบริิการทางการเงิินในระดัับฐานรากที่่�แตกต่่างกัันอย่่างชััดเจน  

โดยมีีทั้้�งกลไกในการดำเนิินงาน การสนัับสนุุน การตรวจสอบและติิดตามผลการดำเนิินงานของสถาบััน 

การเงิินประชาชน ซึ่่�งจะเป็็นประโยชน์์ในหลายด้้าน ทั้้�งในเชิิงโครงสร้้าง กฎหมาย และการสนัับสนุุนจาก 

หน่่วยงานทางด้้านการเงิินฐานราก อัันจะช่่วยเสริิมสร้้างศัักยภาพและความมั่่�นคงให้้แก่่สถาบัันการเงิิน

ประชาชนอย่่างรอบด้้าน
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2. ความสำ�คัญและประโยชน์

จากการจดทะเบียนจัดตั้งเป็น

สถาบันการเงินประชาชน

	ดั งที่่�ได้้กล่่าวไปแล้้วข้้างต้้น ระบบสถาบััน 

การเงิินประชาชนมีีบทบาทสำคััญในการส่่งเสริิม 

และพััฒนาศัักยภาพขององค์์กรการเงิินชุุมชนให้้มีี 

ความมั่่�นคง แข็็งแกร่่ง และสามารถบริหารจััดการ 

ได้อ้ย่า่งมีปีระสิทิธิภิาพมากยิ่่�งขึ้้�น โดยสถาบันัการเงินิ

ประชาชนถือืเป็็นหนึ่่�งในกลไกสำคััญที่่�จะช่่วยสนับัสนุนุ

การเติิบโตของเศรษฐกิิจฐานราก อัันจะก่่อให้้เกิิด

ประโยชน์์ต่่อสมาชิิกและประชาชนในพื้้�นที่่� รวมถึึง 

ตััวสถาบัันการเงิินประชาชนเอง โดยสามารถสรุุป

สาระสำคััญได้้ ดัังนี้้�

2.1 ประโยชน์์ที่่�สมาชิิกและประชาชนได้้รัับ

	 2.1.1 เข้้าถึึงแหล่่งเงิินทุุน : ประชาชนบางส่่วน 

ไม่่สามารถกู้้� เงิินกัับสถาบัันการเงิินในระบบได้้ 

เนื่่�องจากมีีความเปราะบางทางการเงิินและอยู่่�ใน

พื้้�นที่่�ห่่างไกล สถาบัันการเงิินประชาชนจึึงเป็็นช่่อง

ทางหนึ่่�งในการเข้้าถึึงแหล่่งเงิินทุุนให้้กัับประชาชน

ฐานราก เพื่่�อนำไปใช้้จ่่ายหมุุนเวีียนในครอบครััวและ

ลงทุุนเพื่่�อประกอบอาชีีพให้้มีีรายได้้ต่่อไป 

	 2.1.2 ลดปัญัหาหนี้้�นอกระบบ : การมีสีถาบันัการ

เงิินประชาชนเป็็นธนาคารอยู่่�ในชุุมชนที่่�ห่่างไกล 

นอกจากจะเป็็นการเปิิดโอกาสให้้ผู้้�มีีรายได้้น้้อย 

ได้้เข้้าถึึงแหล่่งเงิินทุุนด้้วยดอกเบี้้�ยเงิินกู้้�ที่่�เหมาะสม 

และเป็็นธรรมแล้้ว ยัังทำให้้ปััญหาหนี้้�นอกระบบ 

ลดลงอีกีด้ว้ย ซึ่่�งหากกู้้�เงินินอกระบบ เจ้า้หนี้้�อาจเรียีก

เก็็บอัตราดอกเบี้้�ยที่่�สููงเกิินกว่่าที่่�กฎหมายกำหนด 

ทำให้้มีีความเสี่่�ยงสููงที่่�ลููกหนี้้�ไม่่สามารถหาเงิินมา

ชำระหนี้้�คืืนได้้

	 2.1.3 ลดภาระต้้นทุุนในการเดิินทาง : การเดิิน

ทางเข้้าไปในเมืืองเพื่่�อทำธุุรกรรมทางการเงิินที่่�

ธนาคารอาจไม่่สะดวกสำหรัับประชาชนที่่�อยู่่�ในพื้้�นที่่�

ห่่างไกล เพราะต้้องใช้้เวลาและมีีภาระค่่าใช้้จ่่ายใน

การเดินิทาง หากกลุ่่�มคนเหล่า่นี้้�ใช้บ้ริกิารทางการเงินิ

กัับสถาบัันการเงิินประชาชนก็็จะช่่วยลดภาระต้้นทุุน

ดัังกล่่าวได้้

2.2 ประโยชน์์ที่่�สถาบัันการเงิินประชาชนได้้รัับ

	 2.2.1 มีีสถานะเป็็นนิิติิบุุคคลและมีีกฎหมาย

รองรัับ : เนื่่�องจากสถาบัันการเงิินประชาชนได้้รัับ 

การจดทะเบีียนอย่่างถููกต้้องตามกฎหมายและมีี

สถานะเป็็นนิิติิบุุคคล ทำให้้สามารถทำธุุรกรรม 

ต่า่ง ๆ  ในนามนิิติบิุคุคลได้้ คณะกรรมการและสมาชิิก

จึึงไม่่ต้้องแบกรัับความเสี่่�ยงที่่�อาจเกิิดการทุุจริิตใน

การบริิหารงานของสถาบัันการเงิินประชาชน 

	 2.2.2 ได้้รัับความไว้้วางใจและมีีความน่่าเชื่่�อถืือ 

: จากการที่่�สถาบัันการเงิินประชาชนมีีสถานะเป็็น

นิิติิบุุคคลและมีีกฎหมายรองรัับ ทำให้้กลุ่่�มเหล่่านี้้�มีี

ความน่่าเชื่่�อถือืและไว้้วางใจจากสมาชิิกและประชาชน

ซึ่่�งเป็น็ผู้้�ใช้บ้ริกิารในพื้้�นที่่� อีกีทั้้�งยังัสร้า้งความเชื่่�อมั่่�น

ให้้สถาบัันการเงิินประชาชนสามารถให้้บริิการทาง 

การเงิินกัับประชาชนได้้อย่่างเป็็นมาตรฐาน โปร่่งใส 

และเป็็นธรรม
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	 2.2.3 มีีพี่่�เลี้้�ยงคอยให้้คำปรึึกษา : ถึึงแม้้ว่่า

สถาบัันการเงิินประชาชนเป็็นกลุ่่�มนิิติิบุุคคลที่่�ให้้

บริิการทางการเงิิน ซึ่่�งบริิหารงานและพึ่่�งพาตััวเอง

ภายในชุุมชน แต่่ก็็มีีธนาคารผู้้�ประสานงาน ผู้้�ซึ่่�งมีี

ความรู้้�ความเชี่่�ยวชาญทางด้้านการให้้บริิการทาง 

การเงิิน ช่่วยสนัับสนุุน แนะนำ และให้้คำปรึึกษาใน

ทุุกกระบวนการ ตั้้�งแต่่การจััดตั้้�งสถาบัันการเงิิน

ประชาชนจนถึึงการดำเนิินงานหลัังได้้รัับจดทะเบีียน 

ทำให้ส้ถาบันัการเงินิประชาชนมีกีารดำเนินิงานที่่�เป็น็

มาตรฐานในการให้บ้ริกิารทางการเงินิในระดัับชุมุชน 

อีีกทั้้�งยัังเป็็นการลดภาระต้้นทุุนการดำเนิินงาน

	 2.2.4 มีีหน่่วยงานทางด้้านการเงิินชุุมชนให้้การ

สนัับสนุุนการดำเนิินงานของสถาบัันการเงิิน

ประชาชน โดยคณะกรรมการพััฒนาระบบสถาบััน

การเงิินประชาชนซึ่่�งมาจากหน่่วยงานภาคการเงิิน

ชุุมชน เป็็นผู้้�กำหนดหลัักเกณฑ์์การดำเนิินงานและ

การกำกับัดูแล อีกีทั้้�งนายทะเบียีนทำหน้า้ที่่�ช่ว่ยเหลือื 

สนัับสนุุน และกำกัับดููแลสถาบัันการเงิินประชาชน

ด้้วยหลัักเกณฑ์์ที่่�เหมาะสมกัับบริิบทของชุุมชนที่่� 

แตกต่่างกัันในแต่่ละพื้้�นที่่� รวมถึึงแก้้ไขปััญหาและ

อุุปสรรคในการดำเนิินงาน ให้้สถาบัันการเงิิน

ประชาชนสามารถดำเนิินงานได้้อย่า่งมีปีระสิิทธิภิาพ

และยั่่�งยืืน

	จ ากประโยชน์์ที่่�เป็็นรููปธรรมจากการจััดตั้้�ง

สถาบัันการเงิินประชาชน แสดงให้้เห็็นว่่า สถาบััน 

การเงิินประชาชนสามารถสร้้างความเชื่่�อมั่่�นให้้คน 

ในชุุมชนในการใช้้บริิการทางการเงิินกัับธนาคารใน

ชุุมชนที่่�มีีมาตรฐาน ในขณะที่่�สมาชิิกและประชาชน

ก็ไ็ด้ร้ับัโอกาสในการเข้า้ถึงึบริกิารทางการเงินิมากขึ้้�น 

ทำให้เ้ศรษฐกิจิฐานรากอันัเป็น็หัวัใจหลักัของประเทศ 

เติิบโตขึ้้�นอย่่างต่่อเนื่่�อง สถาบัันการเงิินประชาชน 

จึงึเป็น็ทางเลือืกหนึ่่�งที่่�น่า่สนใจสำหรับัองค์ก์รการเงินิ

ชุุมชนที่่�ไม่่มีีสถานะนิิติิบุุคคลและต้้องการจะจด

ทะเบีียนให้้มีีสถานะทางกฎหมายเพื่่�อดำเนิินการ 

ให้้บริิการทางการเงิินแก่่คนในชุุมชน โดยองค์์กร 

การเงิินชุุมชนเหล่่านี้้�จะต้้องมีีคุุณสมบััติิให้้ตามที่่�

กฎหมายกำหนด และปฏิิบััติิตามหลัักเกณฑ์์ที่่� 

คณะกรรมการพัฒันาระบบสถาบันัการเงินิประชาชน

และนายทะเบีียนกำหนด นอกจากนี้้� เมื่่�อได้้รัับ 

การจดทะเบีียนเป็็นสถาบัันการเงิินประชาชนแล้้ว  

กลุ่่�มเหล่่านีี ้ ยัังได้้รัับสิิทธิิประโยชน์์ทางภาษีีและ 

ค่่าธรรมเนีียมด้้วย โดยมีีสาระสำคััญสรุุปได้้ ดัังนี้้�

3. การจดทะเบียนจัดตั้งเป็นสถาบัน

การเงินประชาชน
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3.1 คุุณสมบััติิในการยื่่�นขอจดทะเบีียนจััดตั้้�งเป็็น

สถาบัันการเงิินประชาชน

	 สถาบัันการเงิินประชาชนเป็็นการยกระดัับ

องค์์กรการเงิินชุุมชนซึ่่�งเปิิดดำเนิินการอยู่่�ก่่อนแล้้ว 

ให้้มีีสถานะเป็็นนิิติิบุุคคล โดยการจดทะเบีียนจััดตั้้�ง

ด้้วยความสมััครใจขององค์์กรการเงิินชุุมชนนั้้�น ๆ  

ซึ่่�งองค์์กรการเงิินชุุมชนที่่�จะยื่่�นคำขอจดทะเบีียน 

จัดัตั้้�งเป็็นสถาบัันการเงินิประชาชนจะต้้องมีคีุณุสมบััติิ

ครบถ้้วน ตามหลัักเกณฑ์์ที่่�กฎหมายกำหนด  

ซึ่่�งคุุณสมบััติิเบื้้�องต้้น มีีดัังต่่อไปนี้้�

	 1. เป็น็องค์ก์รการเงินิชุมุชนประเภทใดประเภท

หนึ่่�ง ดังันี้้� (1) กลุ่่�มออมทรัพย์ ์หรือืกลุ่่�มสััจจะ (2) กลุ่่�ม

ออมทรัพย์์เพื่่�อการผลิิต (3) สถาบัันการเงิินชุุมชน 

หรืือ (4) วิิสาหกิิจชุมชนที่่�ให้้บริิการทางการเงิินและ

ไม่่เป็็นนิิติิบุุคคล

	 2. ต้อ้งได้ร้ับัความเห็็นชอบจากสมาชิกิด้ว้ยมติิ

ไม่่น้้อยกว่่า 3 ใน 4 ของจำนวนสมาชอกทั้้�งหมดของ

องค์์กรการเงิินชุุมชนนั้้�น

	 3. มีทุีุนจดทะเบียีนไม่น่้อ้ยกว่า่ 500,000 บาท

	 4. มีกีารจัดัทำงบการเงินิประจำปี ีและมีกีำไร

ต่่อเนื่่�องไม่่น้้อยกว่่า 2 ปีี

	 5. มีีการใช้้ระบบเทคโนโลยีีสารสนเทศ 

ในการทำงานมาแล้้วไม่่น้้อยกว่่า 1 ปีี

	 6. สมาชิิกเป็็นบุุคคลธรรมดาและมีีภููมิิลำเนา

หรืือประกอบอาชีพีเป็น็หลักัแหล่ง่ในพื้้�นที่่�ดำเนินิงาน

ขององค์์กรการเงิินชุมุชนไม่่น้้อยกว่่า 1 ปีี โดยสมาชิิก

ต้้องถือืหุ้้�นอย่่างน้้อยคนละ 1 หุ้้�น และต้้องชำระครั้้�งเดียีว

เต็็มมููลค่่า

	ทั้้� งนี้้� องค์์การการเงิินชุุมชนที่่�สนใจสามารถ 

ดููข้้อมููลเพิ่่�มเติิมได้้ที่่�เว็็บไซต์์ www.1359.go.th หรืือ

ติิดต่่อสอบถามรายละเอีียดเพิ่่�มเติิมหรืือยื่่�นคำขอ 

จดทะเบีียนจััดตั้้�งเป็็นสถาบัันการเงิินประชาชนผ่่าน

ธนาคารออมสิินและธนาคารเพื่่�อการเกษตรและ

สหกรณ์์การเกษตร ในพื้้�นที่่�

3.2 หลัักเกณฑ์์ในการกำกัับดููแลและการดำเนิิน

งานของสถาบัันการเงิินประชาชน

	 เมื่่�อสถาบัันการเงิินประชาชนได้้รัับการจด

ทะเบีียนแล้้ว จะต้้องปฏิิบััติิให้้เป็็นไปตามที่่�กฎหมาย

กำหนด ซึ่่�งคณะกรรมการพััฒนาระบบสถาบััน 

การเงิินประชาชนได้้กำหนดหลัักเกณฑ์์ในการกำกัับ

ดูแูลและการดำเนินิงานของสถาบัันการเงินิประชาชน 

เพื่่�อให้้การดำเนิินงานของสถาบัันการเงิินประชาชน

เป็็นไปอย่่างมีีประสิิทธิิภาพ มีีมาตรฐานเดีียวกััน  

และมีีความมั่่�นคงและยั่่�งยืืนในการพึ่่�งพาตนเอง

ภายในชุุมชน โดยสถาบัันการเงิินประชาชนจะต้้อง

ดำเนิินงานโดยใช้้เทคโนโลยีีสารสนเทศที่่�ธนาคาร 

ผู้้�ประสานงานเป็็นผู้้�จััดทำขึ้้�น จััดทำงบการเงิินเพื่่�อ

แสดงผลการดำเนิินงานในแต่่ละรอบปี รวมถึงึจััดสรร

กำไรสุุทธิิประจำปีีเพื่่�อส่่งเสริิมคุุณภาพชีีวิิตและ

สวััสดิิการให้้แก่่สมาชิิกและประชาชนในพื้้�นที่่� อีีกทั้้�ง 

ยัังมีีหลัักเกณฑ์์ในการกำกัับดููแลในเบื้้�องต้้น เช่่น

กำหนดให้้อััตราดอกเบี้้�ยเงิินฝากทุุกประเภทสูงสุุด 

ได้้ไม่่เกิินร้้อยละ 4.5 ต่่อปีี เรีียกเก็็บอััตราดอกเบี้้�ย

จากการให้้สินิเชื่่�อ ค่่าปรัับ ค่่าบริกิาร หรือืค่่าธรรมเนียีม

ใด ๆ รวมกัันแล้้วได้้ไม่่เกิินร้้อยละ 15 ต่่อปีี เรีียกเก็็บ

ค่่าธรรมเนีียมสำหรัับการให้้บริิการโอนเงิินได้้ไม่่เกิิน 

40 บาท/รายการ และสำหรัับการให้้บริิการรัับชำระ

เงิินได้้ไม่่เกิิน 10 บาท/รายการ เป็็นต้้น นอกจากนี้้�  
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การสนัับสนุนุของภาครัฐในการออกมาตรการต่่าง ๆ  จะช่่วยให้้สถาบันัการเงิินประชาชนสามารถดำเนิินงาน

ได้้อย่่างสะดวกและคล่องตััวยิ่่�งขึ้้�น เช่่น การยกเว้้นหรืือการลดหย่่อนภาษีีและค่่าธรรมเนีียมเพื่่�อสนัับสนุุน

การดำเนิินงานของสถาบัันการเงิินประชาชน เป็็นต้้น

3.3 สิิทธิิประโยชน์ทางภาษีีและค่่าธรรมเนีียมจากการจัดตั้้�งและดำเนิินงานของสถาบัันการเงิิน

ประชาชน

	 กระทรวงการคลังได้้ออกมาตรการทางภาษีีและค่่าธรรมเนีียม เพื่่�อสนัับสนุุนการดำเนิินงานของ

สถาบันัการเงินิประชาชน และช่ว่ยจูงูใจกระตุ้้�นให้อ้งค์ก์รการเงินิชุมุชนยื่่�นคำขอจดทะเบียีนจัดัตั้้�งเป็น็สถาบันั

การเงินิประชาชนภายใต้พ้ระราชบัญัญัตัิสิถาบันัการเงินิประชาชน พ.ศ. 2562 มากขึ้้�น อีกีทั้้�งยังัช่ว่ยสนับัสนุนุ

ให้้องค์์กรการเงิินชุุมชนที่่�จดทะเบีียนจััดตั้้�งเป็็นสถาบัันการเงิินประชาชนมีีภาระต้้นทุุนลดลงและมีีเงิินทุุน 

เพีียงพอที่่�จะเริ่่�มดำเนิินการตามภารกิิจของสถาบัันการเงิินประชาชน ส่่งเสริิมการออมทรัพย์์ของสมาชิิก

สถาบัันการเงิินประชาชน และบรรเทาภาระค่่าใช้้จ่่ายให้้แก่่สมาชิิกของสถาบัันการเงิินประชาชน ดัังนี้้�

	 1. ยกเว้้นภาษีีเงิินได้้บุุคคลธรรมดา ภาษีีมููลค่่าเพิ่่�ม ภาษีีธุุรกิิจเฉพาะ และอากรแสตมป์์ 

	 1.1 ยกเว้้นภาษีีเงิินได้้บุุคคลธรรมดา ภาษีีมููลค่่าเพิ่่�ม ภาษีีธุุรกิิจเฉพาะ และอากรแสตมป์์ สำหรัับ

เงิินได้้อัันเนื่่�องมาจากการเปลี่่�ยนสถานะขององค์์กรการเงิินชุุมชนไปเป็็นสถาบัันการเงิินประชาชนตาม

กฎหมายว่่าด้้วยสถาบัันการเงิินประชาชน

	 1.2 ยกเว้้นภาษีีเงิินได้้บุุคคลธรรมดาให้้แก่่สมาชิิกของสถาบัันการเงิินประชาชน สำหรัับดอกเบี้้�ย

เงิินฝากที่่�ได้้รัับจากสถาบัันการเงิินประชาชนทุุกบััญชีีรวมกัันของสมาชิิกแต่่ละราย มีีจำนวนทั้้�งสิ้้�นไม่่เกิิน 

20,000 บาท ตลอดปีีภาษีีนั้้�น 

	 1.3 ยกเว้น้ภาษีเีงินิได้บุ้คุคลธรรมดาให้แ้ก่ส่มาชิกิของสถาบันัการเงินิประชาชนสำหรับัเงินิได้ท้ี่่�เป็น็

เงิินปัันผลและเงิินเฉลี่่�ยคืืนที่่�ได้้รัับจากการจััดสรรกำไรสุุทธิิประจำปีีตามกฎหมายว่่าด้้วยสถาบัันการเงิิน

ประชาชน

	 1.4 ยกเว้้นภาษีีธุุรกิิจเฉพาะสำหรัับมููลค่่าของฐานภาษีีหรืือรายรัับอัันเนื่่�องมาจากกิิจการสถาบััน

การเงิินประชาชนเฉพาะการประกอบกิิจการโดยปกติิเยี่่�ยงธนาคารพาณิิชย์์

	 1.5 ยกเว้้นอากรแสตมป์์สำหรัับตราสารที่่�สถาบัันการเงิินประชาชนออกให้้กัับสมาชิิกในการทำ

ธุุรกรรม
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	 2. ลดหย่่อนค่่าธรรมเนีียมการจดทะเบีียน 

การโอนอสัังหาริมิทรัพัย์แ์ละค่า่ธรรมเนียีมการจดจำ

นองอสัังหาริิมทรััพย์์

	 2.1 ลดหย่่อนค่่าจดทะเบีียนการโอน

อสัังหาริิมทรััพย์์จากร้้อยละ 2 ลงเหลืือร้้อยละ 0.01 

สำหรัับกรณีีการเปลี่่�ยนสถานะขององค์์กรการเงิิน

ชุุมชนเป็็นสถาบัันการเงิินประชาชน 

	 2.2 ลดหย่่อนค่่าจดทะเบีียนการจำนอง

อสัังหาริิมทรััพย์์จากร้้อยละ 1 ลงเหลืือร้้อยละ 0.01 

สำหรัับกรณีีการจำนองอสัังหาริิมทรััพย์์ระหว่่าง

สมาชิิกของสถาบัันการเงิินประชาชนกัับสถาบััน 

การเงิินประชาชนเพื่่�อเป็็นหลัักประกัันในการขอ 

สิินเชื่่�อจากสถาบัันการเงิินประชาชน

4. ผลการดำ�เนินงานในการจดทะเบียนจัดตั้งสถาบันการเงินประชาชน

	ตั้้�  งแต่่ เดืือนธัันวาคม 2562 เป็็นต้้นมา  

นายทะเบีียนได้้เปิิดรัับองค์์กรการเงิินชุุมชนที่่�สนใจ 

จะยื่่�นคำขอจดทะเบีียนจััดตั้้�งเป็็นสถาบัันการเงิิน

ประชาชน โดย ณ วันัที่่� 28 กุมุภาพัันธ์ ์2568 มีอีงค์ก์ร

การเงิินชุุมชนที่่�ได้้รัับการจดทะเบีียนจััดตั้้�งเป็็น

สถาบัันการเงิินประชาชนแล้้ว จำนวน 24 แห่่ง  

มีจีำนวนสมาชิกิกว่า่ 11,000 คน เงินิค่า่หุ้้�นรวม 114.5 

ล้้านบาท ยอดเงิินฝากรวม 358.9 ล้้านบาท และ 

ยอดเงิินกู้้�รวม 294.8 ล้้านบาท

	 ในปีี 2567 ธนาคารผู้้�ประสานงานทั้้�ง 2 แห่่ง 

ได้้เตรีียมความพร้้อมให้้กัับองค์์กรการเงิินชุุมชนเพื่่�อ

ให้้มีีคุุณสมบััติิที่่�จะยื่่�นคำขอจดทะเบีียนจััดตั้้�งเป็็น

สถาบัันการเงิินประชาชนตามเกณฑ์ที่่�กฎหมาย

กำหนดแล้้วจำนวน 501 แห่่ง โดยธนาคารเพื่่�อ

การเกษตรและสหกรณ์์การเกษตรได้้ เตรีียม 

ความพร้้อมองค์์กรการเงิินชุุมชนให้้มีีคุุณสมบััติิเป็็น

ไปตามเกณฑ์์ที่่�กฎหมายกำหนดแล้้ว จำนวน 243 

แห่่ง และธนาคารออมสิินได้้เตรีียมความพร้้อม

องค์ก์รการเงิินชุุมชนให้ม้ีคีุณุสมบััติเิป็็นไปตามเกณฑ์

ที่่�กฎหมายกำหนดแล้้ว จำนวน 258 แห่่ง

	ทั้้� งนี้้� สำนัักงานเศรษฐกิิจการคลังในฐานะ

หน่่วยงานของนายทะเบีียนสถาบัันการเงิินประชาชน

และธนาคารผู้้�ประสานงานได้้บููรณาการการทำงาน

ร่่วมกัันอย่่างใกล้้ชิิดในการสนัับสนุุนการจดทะเบีียน

จััดตั้้�งสถาบัันการเงิินประชาชนให้้สามารถทำหน้้าที่่�

เป็็นธนาคารชุมุชนและดำเนินิงานได้้อย่่างมีปีระสิทิธิภิาพ 

อันัจะส่่งผลให้้ประชาชนภายในชุุมชนมีีชีวีิติความเป็็นอยูู

และสวััสดิิการที่่�ดีียิ่่�งขึ้้�น และส่่งเสริิมให้้เศรษฐกิิจ

ฐานรากมีีความเข้้มแข็็งและยั่่�งยืืนต่่อไป
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	นั ับตั้้�งแต่่พระราชบััญญััติิสถาบัันการเงิินประชาชน พ.ศ. 2562 มีีผลบัังคัับใช้้จนถึึงปััจจุุบััน ถึึงแม้้ว่่า

จะมีีการดำเนิินการตามกฎหมายฉบัับดัังกล่่าวรวมเป็็นระยะเวลากว่่า 5 ปีีแล้้ว แต่่ยัังคงมีีจำนวนสถาบััน 

การเงิินประชาชนค่่อนข้้างน้้อย เนื่่�องจากกฎหมายดัังกล่่าวยังไม่่เป็็นที่่�รู้้�จัก และองค์์กรการเงิินชุุมชน 

ยังัไม่่เข้้าใจเกี่่�ยวกับประโยชน์์ของการจััดตั้้�งสถาบัันการเงิินประชาชน รวมถึึงประเด็็นปัญัหาของข้้อกฎหมาย

ที่่�ค่อ่นข้า้งเข้ม้งวด ทำให้อ้งค์ก์รการเงิินชุุมชนต้อ้งใช้เ้วลาในการปรัับตัว สำนัักงานเศรษฐกิิจการคลังในฐานะ

หน่ว่ยงานของนายทะเบียีนสถาบันัการเงินิประชาชน จึงึร่ว่มกับัหน่ว่ยงานที่่�เกี่่�ยวข้อ้ง เพื่่�อพัฒันาระบบสถาบันั

การเงินิประชาชนให้ม้ีกีรอบการดำเนินิงานที่่�ชัดัเจนและดำเนินิงานได้อ้ย่า่งมีปีระสิทิธิภิาพ เหมาะสมกับับริบิท

ของการทำหน้้าที่่�เป็็นธนาคารในชุุมชน โดยมีีแนวทางในการขัับเคลื่่�อนการพััฒนาระบบสถาบัันการเงิิน

ประชาชนในเบื้้�องต้้น ดัังนี้้�

	 1. ลงพื้้�นที่่�เพื่่�อสร้า้งความรู้้�ความเข้า้ใจและเตรียีมความพร้อ้มองค์ก์รการเงินิชุมุชนให้ม้ีคีุณุสมบัตัิเิป็น็

ไปตามกฎหมายกำหนดและสามารถจดทะเบีียนจััดตั้้�งเป็็นสถาบัันการเงิินประชาชน

	 2. พััฒนาทัักษะที่่�จำเป็็นต่่อการบริิหารและดำเนิินงานของสถาบัันการเงิินประชาชน เช่่น การจััดทำ

งบการเงิิน การบริิหารความเสี่่�ยงและการควบคุุมภายใน การใช้้เทคโนโลยีีสารสนเทศในเบื้้�องต้้น เป็็นต้้น

	 3. ปรัับปรุุงแก้้ไขกฎหมายที่่�เป็็นอุุปสรรคต่่อการดำเนิินงานของสถาบัันการเงิินประชาชน โดยศึึกษา

ทบทวน และรัับฟัังความคิิดเห็็นจากผู้้�ที่่�เกี่่�ยวข้้องเพื่่�อนำมาปรัับปรุุงข้้อกฎหมายให้้สอดคล้้องกัับลัักษณะ 

การดำเนิินงานของสถาบัันการเงิินประชาชนในการให้้บริิการทางการเงิินระดัับชุุมชนมากขึ้้�น

	 องค์์กรการเงิินชุุมชนเกิิดจากการรวมตััวกัันของคนในชุุมชนเพื่่�อดำเนิินกิิจกรรมทางการเงิินกัันเอง

เนื่่�องจากไม่่สามารถเข้้าถึงึบริกิารทางการเงิินในระบบได้้ แต่่กลุ่่�มเหล่่านี้้�ก็ยังัมีข้ี้อจำกััดต่่าง ๆ  ในการบริหารงาน

ให้้เกิิดความยั่่�งยืืน ทำให้้ภาครััฐมีีความจำเป็็นต้้องตราพระราชบััญญััติิสถาบัันการเงิินประชาชน พ.ศ. 2562 

เพื่่�อยกระดัับองค์์กรการเงิินชุุมชนให้้เป็็นสถาบัันการเงิินประชาชนและมีีสถานะเป็็นนิิติิบุุคคลเพื่่�อทำหน้้าที่่�

เป็็นธนาคารชุุมชนซึ่่�งจะช่่วยส่่งเสริิมการเข้้าถึึงบริิการทางการเงิินพื้้�นฐานให้้กัับประชาชนผู้้�มีีรายได้้น้้อย 

และอยู่่�ในพื้้�นที่่�ห่่างไกล ลดปััญหาความเหลื่่�อมล้้ำทางเศรษฐกิิจโดยรวม อีีกทั้้�งยัังสร้้างความเข้้มแข็็งและ

มั่่�นคงให้ชุ้มุชนสามารถบริหารจััดการทางการเงิินได้ด้้ว้ยตนเอง โดยปััจจุบุันัถึงึแม้จ้ะมีจีำนวนสถาบัันการเงินิ

ประชาชนค่อ่นข้า้งน้อ้ย แต่ก่็ไ็ด้ม้ีแีนวทางสนัับสนุนุให้ส้ถาบันัการเงิินประชาชนดำเนินิงานได้้อย่า่งมีมีาตรฐาน

และยั่่�งยืืน อัันจะเป็็นฟัันเฟืืองหนึ่่�งที่่�ช่่วยขัับเคลื่่�อนเศรษฐกิิจโดยรวมของประเทศต่่อไป

5. แนวทางการขับเคลื่อนการพัฒนาระบบสถาบันการเงินประชาชน

6. บทสรุป
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Addressing the Informal Economy: 

The Country’s Basic Bank



Executive Summary:

	 Thailand faces a convergence of structural economic challenges: decelerating growth, high  

private-sector debt (180% of GDP), growing public debt (projected at 66% of GDP in 2025), rapid 

population aging, and a large informal labor sector that encompasses over half the workforce.  

This informality undermines tax collection, restricts credit access, and leaves millions without social 

protections.

To address these interlocking issues, this paper proposes the Country’s Basic Bank, a universal,  

government-managed savings account opened at birth for every Thai citizen. Overseen by a flexible 

central public body, the system allows citizens to open accounts at participating banks, creating  

a lifelong financial identity linked to national ID, enabling digital wage payments, automatic tax  

withholding, and seamless social-security enrollment. Over time, these accounts will transform informal, 

cash-based transactions into traceable financial flows, expanding the formal tax base, reducing  

leakages, and improving the delivery of public services.

	 The system enables the use of advanced econometric credit-risk models, including ensemble 

methods, ARIMA cash-flow forecasts, and survival analysis, offering transparent and accurate risk  

assessment for underserved borrowers. Simultaneously, account-level fiscal data will power real-time 

economic monitoring, nowcasting, and microsimulation, supporting more agile and equitable policy 

decisions.

	 Each account will be seeded with a ฿1,000 government contribution, pooled and managed, 

possibly by the Government Savings Fund under a conservative investment mandate. Upon reaching 

adulthood, funds may be withdrawn for productive, verified uses like higher education, first homes, or 

entrepreneurship. A national financial literacy curriculum will accompany the rollout, ensuring account 

holders understand and maximize their capital.

	 By embedding every Thai citizen into the formal financial system from birth, this integrated 

solution promotes inclusive growth, strengthens fiscal sustainability, and equips future generations with 

tools for upward mobility and formal economic participation.
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	 Thailand’s informal labor sector is extensive, encompassing 21 million workers, 52.3% of  

the total workforce of 40.1 million. Informal workers are generally not covered by labor protection or 

social security laws and often lack fixed hours, consistent wages, or access to legal protection.  

This group includes self-employed entrepreneurs and small business owners, particularly in  

the agricultural sector, which employs more than half of all informal workers and yields nearly half the 

income of formal-sector employment (National Statistical Office, 2023; OECD, 2023). 

	 Demographically, about half of informal workers are aged 40–59, and 4.4 million of Thailand’s 

5.1 million elderly workers (over 60) remain in the informal sector. Although informal work is nearly 

equally distributed between men and women, it persists longer for women, reflecting their dual roles 

in caregiving and income generation. Educational attainment is typically low, most have only completed 

primary education, and 28% face job instability, overwork, or wage issues (Paweenawat, 2023).  

Despite initiatives like Section 40 to expand social protection for self-employed workers, only around 

5–6 million out of 20 million contribute. These vulnerabilities became especially clear during  

the pandemic, when informal workers faced severe income disruptions but benefited from the sector’s 

flexibility (OECD, 2023; Paweenawat, 2023).

	 Thailand’s strong employment protection laws, especially concerning severance pay, create high 

dismissal costs and discourage formal job creation. As a result, the country ranks low in global labor 

market flexibility, placing 102nd out of 141 countries (OECD, 2023). 

Additionally, mandatory social security contributions totaling 10% of wages increase the cost of formal 

employment, particularly for small firms.

	 These structural costs are projected to rise as more people qualify for benefits, further widening 

the gap between formal and informal employment. Another barrier is the lack of legislation against 

age-based hiring discrimination, which is common in job listings and restricts older workers’ access to 

the formal labor market. While Thailand supported related ILO guidelines in 1980, enforcement remains 

weak (OECD, 2023). 

Widespread Informality

Labor Market Rigidities and Regulations
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	 Educational and skil ls  

disparities reinforce informality. 

Most informal workers have  

limited schooling, usually just 

primary education, resulting in 

concentration in low-skilled jobs 

(National Statistical Office, 2023; 

Paweenawat, 2023). The problem 

is acute among youth. Despite 

overall labor market resilience, 

youth unemployment remains 

	 In Thailand today, over half of our workforce operates outside the formal financial and regulatory 

system. This pervasive informality erodes fiscal revenues, constrains government investment in  

infrastructure and human capital, and leaves millions of workers unprotected from economic shocks, 

unsafe conditions, and inadequate social benefits. Despite repeated efforts to reduce red tape and 

strengthen enforcement, the absence of reliable identification and digital payment pathways continues 

to push small entrepreneurs and wage-earners into cash-only transactions, beyond the reach of  

taxation, credit, and social-security schemes.

	 To address these challenges at their root, I propose the introduction of a universal,  

government-issued bank account for every newborn. By embedding each citizen within the formal  

financial ecosystem from birth, we create a guaranteed channel for transparent wage payments,  

social-security contributions, and progressive tax collection, transforming once-informal economic  

activity into traceable, regulated flows. Early enrollment in a bank account will also facilitate automatic 

registration for pension and health-insurance programs, promote financial literacy through custodial 

education, and lower the barrier to credit and digital savings products. Over time, this measure will 

expand the tax base, strengthen workers’ welfare and bargaining power, and foster higher  

productivity through better access to formal financial services, setting Thailand on a path toward more 

equitable growth and sustainable public-finance management.

Education and Skills Gaps

Long Run Policy Proposal:

high, especially for women. 

Long-term unemployment is also 

rising: 25% of young job seekers 

have been searching for over six 

months.

	 The NEET (Not in Education, 

Employment, or Training) rate for 

Thai youth aged 15–24 has  

surpassed the OECD average, 

and 45% of workers in this group 

are in informal employment,  

risking long-term detachment 

from the formal economy.  

Although employment support 

services are available, awareness 

and participation in guidance 

programs declined between 2019 

and 2021. Only half of unemployed 

youth have been reached by 

these services. 
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	 Embedding every Thai citizen in the formal 

financial system from day one will hinge not only 

on universal birth-to-bank-account enrollment, but 

also on ensuring there is a banking infrastructure 

capable of servicing this entire population. To make 

the proposal more flexible, citizens could open 

accounts at participating banks, overseen by  

a central body that could be an existing state  

agency or a new entity under the Ministry of  

Finance, or the Bank of Thailand. This central body 

would retain the core mission of ensuring the  

standardized opening and management of accounts 

for newborns and the provision of low-cost,  

accessible services throughout life. By vesting this 

central body with the mandate to:

	 - Automatically inaugurate a basic savings 

account linked to each citizen’s national ID at birth;

	 - Collect and remit wages, social-security 

contributions, tax withholdings, and government 

disbursements (pensions, health subsidies)  

directly through these accounts;

	 - Offer digital payment and credit products 

tailored to vulnerable and low-income households;

	 We can transform Thailand’s informal cash 

economy into a transparent, regulated financial 

ecosystem. This public-private partnership model, 

combining government oversight with services from 

participating banks, could ensure that even the 

smallest micro-entrepreneurs or rural workers have 

reliable access to banking services. 

	 Embedding every citizen in a lifelong,  

t ransact ion-leve l  bank account enables  

the development of robust, econometric and  

statistical credit-scoring models rather than  

generic “machine-learning” black boxes. 

Key methods include:

1. Ensemble Methods for Nonlinear Patterns

	 Augmen t  l i nea r  s co reca rds  w i th  

gradient-boosting machines (GBM) or random- 

forest classifiers to capture nonlinear interactions 

(for instance, between seasonal income fluctuations 

and expenditure spikes). Combine multiple  

algorithms in a stacked ensemble, improving  

out-of-sample accuracy and stability in PD  

estimates.

2. Time-Series Forecasting of Cash Flows

	 Apply ARIMA or exponential-smoothing 

state-space models to individual account balances, 

generating forward-looking features such as  

projected balance trajectories and early-warning 

indicators of cash-flow stress. Incorporate these 

forecasts as covariates in your credit-risk models 

to anticipate l iquidity shocks before they  

materialize.

3. Survival Analysis for Default Timing

	 Use Cox proportional-hazards models (or 

parametric survival regressions) to estimate the 

hazard rate of default over a borrower’s lifecycle, 

allowing dynamic provisioning and targeted  

intervention when risk spikes.

Refined Predictive - Modeling 

Framework for Credit Risk
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Strengthening Fiscal Sustainability and Mitigating Budget Deficits

4. Segmentation and Clustering

	 Perform unsupervised clustering (e.g., 

k-means or hierarchical clustering) on behavioural 

profiles to segment borrowers into risk cohorts, 

enabling differentiated pricing and tailored  

credit-limit policies.

	 By shifting from generic “machine learning” 

to these well-established predictive modeling and 

econometric techniques, lenders and regulators at 

the public agency—gain transparent, explainable, 

and rigorously validated credit-risk assessments. 

This precision minimizes adverse selection,  

optimizes capital allocation, and expands inclusion 

by reliably underwriting borrowers who were  

previously “thin-file” or entirely excluded.

	 Embedding universal bank accounts for all 

Thai citizens will do more than just improve credit 

allocation, it will also strengthen our revenue base 

and enhance the precision of economic statistics, 

paving the way for more targeted and effective 

policy interventions.

	 By channeling wages and transactions 

through traceable accounts, the government can 

automate personal-income tax withholding at  

the source. Employers will remit taxes directly from 

payroll deposits, converting formerly cash-only 

wages into compliant, digital flows. At the same 

time, value-added tax and business-tax liabilities 

wil l be captured through routine account  

transactions, significantly broadening the formal tax 

base. These measures can boost annual fiscal  

revenues over the long term without raising  

headline rates, thereby providing more stable  

funding for infrastructure, education, and healthcare.

	 Continuous feeds of deposit, withdrawal, 

and withholding records into the Ministry of Finance 

and the National Statistical Office will make it  

possible to implement real-time fiscal nowcasting. 

Using Kalman-filter and other dynamic econometric 

techniques, analysts can update revenue forecasts 

on a monthly basis, sharply reducing forecast errors 

and enabling timely budget adjustments in response 

to evolving economic conditions.

	 Linking anonymized account histories with 

demographic registers will support household-level 

microsimulation for policy design. Before rolling out 

any new tax credits, rate structures, or social-transfer 

programs, policymakers can run detailed simulations 
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on synthetic populations. This approach illuminates distributional impacts and identifies optimal benefit 

levels, ensuring that interventions are both equitable and cost-efficient.

With comprehensive administrative data replacing sporadic survey sampling, employment, income, and 

consumption metrics will gain unprecedented accuracy. Margins of error will shrink dramatically, and 

disaggregated transaction data will allow the National Economic and Social Development Council to 

monitor sector-specific trends, whether in agriculture, manufacturing, or services, and tailor sectoral 

policies accordingly.

	 Moreover, near-real-time indicators of behavioral responses, such as shifts in spending following  

a tax-rate change, will create rapid feedback loops for adaptive policymaking. 

The government can use these insights to calibrate economic relief measures or targeted incentives, 

such as conditional cash transfers or regional tax holidays, to the communities and households that need 

them most.

	 As a result of higher and more predictable revenue inflows, the persistent trend of budget  

deficits can be mitigated to some extent. Greater tax compliance and broadened bases reduce the need 

for deficit financing, while improved nowcasting helps avoid unexpected shortfalls and the costly  

interest burdens they entail. Over time, this strengthens fiscal resilience, allowing the government to 

draw down existing debt levels, lower borrowing costs, and allocate resources more efficiently across 

competing priorities, lessening the burden of debt servicing cost.

	 Together, these innovations will both expand Thailand’s formal revenue base and transform how 

policies are designed, evaluated, and adjusted. By utilizing universal financial inclusion alongside  

advanced fiscal analytics, we can achieve more equitable growth, stronger public-finance sustainability, 

and truly evidence-based governance.
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Further Implementation: 

Human Capital Improvement 

	 To operationalize the Child Capital Account, 

the Thai government will deposit ฿1,000 into each 

account at birth, triggered automatically upon  

registration in the national civil registry. These funds 

will be pooled and professionally managed by  

a designated public entity, such as the Government 

Savings Fund (GSF), which already oversees  

retirement portfolios for informal-sector workers. 

Leveraging GSF’s investment capacity and 

risk-governance infrastructure, the portfolio will 

follow a risk-averse, capital-preserving strategy—

primarily composed of Thai government bonds, 

complemented by modest allocations to global 

equities and infrastructure to provide long-term, 

inflation-adjusted returns (Government Savings 

Fund, 2024). All earnings will be reinvested,  

allowing the principal to compound securely over 

an 18-year horizon. As such, considering 461,421 

were born in 2024, implementation would mean 

that at least 461,421,000 would need to be  

injected each year to keep the program running.

	 Upon reaching age 18, the funds will become 

withdrawable for productive, formally verifiable 

purposes—such as higher education, vocational 

training, registered business start-ups, or first-time 

homeownership. This ensures that the capital  

seeded at birth translates directly into human  

capital and formal economic participation (Darity & 

Hamilton, 2010).

	 Crucially, this model is designed to be more 

competitive than traditional savings products offered 

by commercial banks, which typically yield  

below-inflation interest and are often inaccessible 

to low-income households due to account  

minimums, fees, and documentation barriers (Bank 

of Thailand, 2023). In contrast, the Child Capital 

Account is fee-free, government-backed, and 

automatically opened for every citizen, offering  

a low-risk investment vehicle with higher expected 

real returns—particularly attractive to underserved 

and informal households.

	 To maximize long-term impact, the government 

will also roll out a national financial literacy program 

integrated into the basic education curriculum. 

Starting at the lower-secondary level, students will 

receive formal instruction in budgeting, compound 

interest, responsible borrowing, digital payments, 

and long-term planning—co-developed by the 

Ministry of Education,  the central coordinating body, 

and GSF. These lessons will incorporate real-world 

simulations using students’ own Child Capital  

Accounts to foster ownership and understanding. 

Upon turning 18, account holders will also have 

access to mobile apps, workshops, and account 

planners that help them compare returns, assess 

risks, and choose appropriate uses for their matured 

funds.
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	 By combining government-guaranteed  

savings, investment discipline, financial literacy, and 

restricted-use withdrawals, this program ensures 

that the capital does not just sit idle, but becomes 

a springboard for formal-sector mobility and  

intergenerational equity. Over time, it will place 

competitive pressure on commercial banks to raise 

standards for inclusivity and transparency, while 

building a financially literate population embedded 

in the formal economy from birth.

Disclaimer: The views and opinions expressed in 

this paper are solely those of the author and do not 

necessarily represent those of the Office of Fiscal 

Policy or the Ministry of Finance of Thailand.
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โดย
เมวลี เทียมเทศ
ณปภัช เรียงแหลม
ณิชาภัทร กาญจนสุชา
สำ�นักงานเศรษฐกิจการคลัง

การศึกษาความเป็นไปได้
ในการส่งเสริมการทำ�ประกันชีวิต

สำ�หรับผู้มีรายได้น้อยผ่านหน่วยงานภาครัฐ



	 การประกัันชีีวิิตถืือเป็็นหนึ่่�งในกลไกสำคััญในการสร้้างหลัักประกัันทางการเงิินและความมั่่�นคงให้้แก่่

ครัวัเรือืน โดยเฉพาะอย่า่งยิ่่�งสำหรับัประชาชนกลุ่่�มผู้้�มีรีายได้น้้อ้ยที่่�มักัเผชิญิกับัความไม่แ่น่น่อนทางเศรษฐกิจิ

และความเสี่่�ยงด้้านสุุขภาพ โดยการขาดเครื่่�องมืือทางการเงิินที่่�เหมาะสมทำให้้กลุ่่�มผู้้�มีีรายได้้น้้อย 

มีีความเปราะบางต่่อเหตุุการณ์์ไม่่คาดคิิด เช่่น การเจ็็บป่่วย อุุบััติิเหตุุ การเสีียชีีวิิตของสมาชิิกในครอบครััว 

เป็็นต้้น ซึ่่�งไม่่เพีียงแต่่ส่่งผลกระทบต่่อรายได้้และคุุณภาพชีีวิิต แต่่ยัังอาจก่่อให้้เกิิดภาระหนี้้�สิินและ 

ความยากจนซ้ำ้ซ้อ้น โดยหากภาครัฐมีกีารส่ง่เสริมิการทำประกัันชีวีิติให้ผู้้้�มีรีายได้น้้อ้ย จะเป็็นการเปิิดโอกาส

ให้้ผู้้�มีีรายได้้น้้อยมีีส่่วนร่่วมในการบริหารความเสี่่�ยงของตนเองผ่่านการชำระเบี้้�ยประกัันภััย ซึ่่�งจะเป็็นผลดีี

ต่อ่งบประมาณของรัฐัในระยะยาว กลไกเช่น่นี้้�จะก่อ่ให้เ้กิดิประโยชน์ท์ั้้�งในมิติิขิองความมั่่�นคงทางการเงินิของ

ครััวเรืือนผู้้�มีีรายได้้น้้อยและความยั่่�งยืืนทางการคลัังของประเทศ

	ทั้้� งนี้้� บทความนี้้�จะมุ่่�งวิเิคราะห์์ความเป็็นไปได้ใ้นกรณีทีี่่�ภาครัฐมีกีารส่ง่เสริมิการทำประกัันชีวีิติสำหรัับ

ผู้้�มีีรายได้้น้้อยผ่่านการบููรณาการร่่วมกัับกลไกของหน่่วยงานภาครัฐที่่�มีีอยู่่�แล้้ว ซึ่่�งนอกจากจะเป็็นการทำ

ประโยชน์์จากโครงสร้้างหน่่วยงานเดิิมของรััฐให้้มีีประสิิทธิิภาพมากยิ่่�งขึ้้�น ยังัสามารถช่่วยลดความเสี่่�ยงทาง

เศรษฐกิิจของครััวเรืือนที่่�มีีรายได้้น้้อยได้้อย่่างเป็็นรููปธรรม

1. บทนำ�
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2.1 ความยากจนและการประกัันชีีวิิต

	 ในปััจจุุบัันผู้้�มีีรายได้้น้้อยในประเทศไทยตามความหมายของสำนัักงานสภาพััฒนาการเศรษฐกิิจ 

และสัังคมแห่่งชาติิ (สศช.) จะกำหนดตามเส้้นความยากจน (Poverty line) ของประเทศ ซึ่่�งเป็็นข้้อมููลของ

ประชากรที่่�มีตี้น้ทุุนหรือืรายจ่า่ยสำหรับัค่า่อาหาร (Food) และสินิค้า้บริกิารในหมวดที่่�ไม่ใ่ช่อ่าหาร (Non-food) 

ที่่�เป็็นสิ่่�งจำเป็็นพื้้�นฐานในการดำรงชีีวิิตขั้้�นต่่ำของปััจเจกบุุคคลเพื่่�อให้้สามารถดำรงชีีวิิตอยู่่�ได้้ในสัังคม  

จึงึสะท้อ้นได้ว้่า่หากบุคุคลใดมีรีายได้ต้่่ำกว่า่เส้น้ความยากจนที่่�กำหนดไว้จ้ะถูกูจัดัว่า่เป็น็กลุ่่�มผู้้�มีรีายได้น้้อ้ย 

โดยข้้อมููลปััจจุุบัันจากรายงานการวิิเคราะห์์สถานการณ์์ความยากจนและความเหลื่่�อมล้้ำในประเทศไทย  

ปี ี2566 ของ สศช. พบว่า่ ในปี ี2566 ประเทศไทยมีเีส้น้ความยากจน (ด้า้นรายจ่า่ย) ที่่� 3,043 บาท/คน/เดืือน 

หรืือเท่่ากัับ 36,516 บาท/คน/ปีี อยู่่�ประมาณ 2.39 ล้้านคน หรืือประมาณ 6.86 แสนครััวเรืือน โดยภาพรวม

มากกว่่าหนึ่่�งทศวรรษสถานการณ์์ความยากจนของประเทศไทยอยู่่�ในภาพที่่�ดีีขึ้้�น ทั้้�งนี้้� คาดว่่าส่่วนหนึ่่�ง 

อาจเป็็นผลมาจากโครงการลงทะเบีียนเพื่่�อสวััสดิิการแห่่งรััฐ ที่่�ในปีี 2565 ได้้เปิิดโอกาสให้้ผู้้�มีีรายได้้น้้อย 

โดยเฉพาะผู้้�ที่่�เคยตกหล่น่จากการลงทะเบีียนรอบก่อ่นหน้า้ จึงึทำให้ป้ระชากรกลุ่่�มดัังกล่า่วเข้า้ถึงึการบริกิาร

และสวััสดิิการได้้มากขึ้้�น นอกจากนี้้� ในปีี 2566 ยัังมีีกลุ่่�มคนเกืือบจน1 หรืือประชากรกลุ่่�มที่่�มีีความเสี่่�ยงสููง

ที่่�จะตกอยู่่�ในภาวะยากจนอีีกประมาณ 3.97 ล้้านคน รวมทั้้�ง 2 กลุ่่�มแล้้วจะคิิดเป็็นประชากรประมาณ 6.36 

ล้้านคน หรืือคิิดเป็็นร้้อยละ 9.08 ของประชากรทั้้�งหมดในประเทศ

1 คนเกือบจน คือ คนที่มีระดับรายจ่ายเพื่อการอุปโภคบริโภคสูงกว่าเส้นความยากจนไม่เกินร้อยละ 20

ภาพที่ 1 : เส้นความยากจน สัดส่วนคนจน และจำ�นวนคนจน ปี 2554 – 2566

ที่มา : สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ ประมวลผลโดย สศช.

2. ภาพรวมการประกันชีวิตและผู้มีรายได้น้อย
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ภาพที่ 2 : อัตราส่วนการส่งผลต่อความยากจนหลายมิติ จำ�แนกรายมิติและตัวชี้วัด ปี 2566 

ที่มา : สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ ประมวลผลโดย สศช.

	 นอกจากนี้้� สศช. ยัังได้้วิิเคราะห์์อีีกว่่าสถานการณ์์ความยากจนมิิได้้มีีการพิิจารณาจากรายจ่่าย 

และรายได้้ซึ่่�งอยู่่�ในรููปตััวเงิินเพีียงอย่่างเดีียว ในอีีกด้้านหนึ่่�งของคุุณภาพชีีวิิตความเป็็นอยู่่�ของประชากร 

ยัังประกอบไปด้้วยมิิติิอื่่�น ๆ อีีกหลายมิิติิ กล่่าวคืือ มิิติิการศึึกษา มิิติิการใช้้ชีีวิิตในแบบที่่�ดีีต่่อสุุขภาพ  

มิิติิความเป็็นอยู่่� และมิิติิความมั่่�นคงทางการเงิิน โดยความยากจนมิิติิอื่่�นที่่�ไม่่ใช่่ตััวเงิินจะวััดจากดััชนีี 

ความยากจนหลายมิิติิ (Multi-dimensional Poverty Index: MPI) ซึ่่�งเป็็นเครื่่�องมืือที่่�ใช้้ประเมิินความยากจน

ได้อ้ย่า่งครอบคลุมุ โดยพิจิารณาจากทั้้�งสัดัส่ว่นคนจน และความรุนุแรงของปัญัหาความยากจนในมิติิติ่า่ง ๆ  

	ทั้้� งนี้้� หากพิิจารณาในรายมิิติิแล้้วจะพบว่า  

มิิติิความเป็็นอยู่่�จะส่่งผลต่่อความยากจนมากที่่�สุุด 

คิิดเป็็น35.79% แต่่อย่่างไรก็็ดีี หากพิิจารณาให้้ลึึก

ถึึงรายละเอีียดในแต่่ละตััวชี้้�วัดรายมิิติิแล้้วพบว่่า  

ตััวชี้้�วััดบำเหน็็จ/บำนาญของมิิติิความมั่่�นคงทาง 

การเงินิส่ง่ผลต่อ่ความยากจนมากที่่�สุดุกว่า่ตัวัชี้้�อื่่�น ๆ  

คิิดเป็็น 18.11% 

มิิติิ ตััวชี้้�วััด การส่่งต่่อความยากจน

(ร้้อยละ)

การศึึกษา จำนวนปีีที่่�ได้้รัับการศึึกษา 10.05

การเข้้าเรีียนล่่าช้้า 2.13

การอยู่่�อาศัยัร่ว่มกับัพ่อ่แม่่ 3.01

การใช้ช้ีีวิติในแบบที่่�ดีีต่อ่สุขุภาพ น้้ำดื่่�ม 5.22

การดููแลตััวเอง 2.34

ความขััดสน ด้้านอาหาร 10.93

ความเป็็นอยู่่� การกำจััดขยะ 13.90

การใช้้อิินเตอร์์เน็็ต 6.59

การถืือครองสิินทรััพย์์ 15.30

ความมั่่�นคงทางการเงิิน การออม 4.01

ภาระทางการเงิิน 8.41

บำเหน็็จ/บำนาญ 18.11

	 ฉะนั้้� น  ในภาพรวมของการแก้้ปััญหา 

ความยากจน ผู้้�เขีียนมีีความเห็็นว่่า การจััดการกัับ

ปััญหาความยากจนเพื่่�อให้้สามารถบรรลุุเป้้าหมาย 

ได้้อย่่างเป็็นรูปูธรรมนั้้�นควรคำนึงึการสร้้างความมั่่�นคง

ทางการเงิินให้้แก่่ประชากรกลุ่่�มผู้้�มีีรายได้้น้้อยที่่�อยู่่�

ใกล้้เคีียงเส้้นความยากจนเป็็นสำคััญ เพื่่�อสร้้าง 

ความมั่่�นคง สร้า้งหลัักประกััน รวมถึงึลดภาระหนี้้�สิน

ทางการเงิินได้้ ซึ่่�งอาจสามารถเริ่่�มต้้นได้้ง่่าย ๆ  

ด้้วยการส่่งเสริิมการออม ที่่�สามารถปลููกฝัังได้้ตั้้�งแต่่

วััยเด็็กและผ่่านสถาบัันการศึึกษา ส่่งเสริิมการออม
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ให้้แก่่ประชากรกลุ่่�มที่่�อยู่่�นอกระบบบำเหน็็จบำนาญ

ต่่าง ๆ และส่่งเสริิมการสร้้างหลัักประกัันในรููปแบบ

อย่่างง่่าย เช่่น การสะสมเงิินออมก้้อนเล็็ก ๆ  ในระยะยาว

อย่่างต่่อเนื่่�อง การสะสมเงิินเพื่่�อสร้้างหลัักประกััน 

เมื่่�อเกิิดกรณีีเสีียชีีวิิต เป็็นต้้น เพื่่�อจะได้้เป็็นแนวทาง

การสร้้างความมั่่�นคงทางการเงิินให้้แก่่กลุ่่�มผู้้�มีี 

รายได้้น้้อยได้้ในยามเกษีียณหรืือในยามที่่�บุุคคลใน

ครอบครัวัได้จ้ากไป อันัจะนำไปสู่่�การลดความรุนุแรง

ของปััญหาความยากจนซ้้ำซากได้้ในอนาคต รวมถึึง

ประชาชนกลุ่่�มดัังกล่่าวก็็จะได้้มีีคุุณภาพชีีวิิตดีีขึ้้�น 

ในทุุกมิิติิด้้วย

	 ในการสร้า้งหลักัประกันัอย่า่งง่า่ยรูปูแบบหนึ่่�ง

ที่่�ผู้้�เขียีนมีคีวามสนใจคือื การสะสมเงินิเพื่่�อสร้า้งหลักั

ประกัันเมื่่�อเกิิดกรณีีเสีียชีีวิิต หรืือกล่่าวแบบเข้้าใจ

ง่า่ยคือืการทำประกันัชีวีิตินั่่�นเอง เนื่่�องจากกรมธรรม์์

ประกัันชีีวิิตที่่�มีีความเข้้าใจง่่ายและเลืือกซื้้�อได้้ง่่าย

แบบไม่่มีีความซัับซ้้อนคืือ  ประกัันชีี วิิ ตที่่� ให้้ 

ความคุ้้�มครองกรณีีผู้้�ซื้้�อหรืือที่่�เรีียกว่่าผู้้�เอาประกััน

ภััยเสีียชีีวิิต จากนั้้�นบุุคคลในครอบครัวที่่�เป็็นผู้้�รับ 

ผลประโยชน์์ตามความต้้องการของผู้้�เอาประกัันภััย

จะได้ร้ับัเงินิค่า่สินิไหมทดแทนจำนวนหนึ่่�งตามเงื่่�อนไข

ในกรมธรรม์์สัญัญาประกัันภัยั เพื่่�อนำไปเป็็นประโยชน

สำหรัับการดำรงชีีพของบุุคคลในครอบครััวต่่อไป 

2.2 สถิิติิการทำประกัันชีีวิิตในประเทศไทย

	จ ากรายงานขององค์์การเพื่่�อความร่่วมมืือ

และการพััฒนาทางเศรษฐกิิจ (The Organization for 

Economic Cooperation and Development: OECD) 

พบว่่า การทำประกัันชีีวิิตของประชากรไทยโดยรวม

ยังัอยู่่�ในระดัับที่่�ไม่สู่งูมากนัักเมื่่�อเทียีบกับประเทศอื่่�น 

ๆ โดยในปีี 2567 ประเทศไทยมีีสััดส่่วนเบี้้�ยประกััน

ชีีวิิตต่่อผลิิตภััณฑ์์มวลรวมในประเทศ (Gross  

Domestic Product: GDP) หรือื (Insurance Penetration 

Rate (%)) อยู่่�ที่่�  3.53% ในขณะที่่�ประเทศอื่่�น 

ในภููมิิภาคเอเชีียตะวัันออกเฉีียงใต้้ (ASEAN) ที่่�มีี

พัฒันาการด้้านระบบการเงิิน อาทิ ิมาเลเซีีย สิงิคโปร์์ 

ซึ่่�งมีี Insurance Penetration Rate อยู่่�ที่่� 3.7% และ 

6.3% ตามลำดัับ จึึงสะท้้อนให้้เห็็นว่่าประเทศไทย 

ยัังสามารถส่่งเสริิมการประกัันชีีวิิตให้้เติิบโตมากขึ้้�น

ได้้อีีก 

	 นอกจากนี้้� สำนัักงานคณะกรรมการกำกัับ

และส่ง่เสริมิการประกอบธุรกิจิประกัันภัยั (สำนัักงาน 

คปภ.) ได้ร้ายงานภาพรวมสถิติิธิุรุกิจิประกัันชีวีิติไทย 

ปีี 2567 พบว่่ามีีจำนวนกรมธรรม์์ประกัันชีีวิิตอยู่่� 

26.42 ล้้านกรมธรรม์์ เมื่่�อเทีียบกัับจำนวนประชากร

ไทยกว่่า 66 ล้้านคน (บุุคคลสามารถซื้้�อกรมธรรม์์

ประกัันชีีวิิตได้้มากกว่่า 1 ฉบัับ ดัังนั้้�น จำนวน 

ความคุ้้�มครองต่อ่ประชากรที่่�แท้จ้ริงิจึงึต่่ำกว่า่จำนวน

กรมธรรม์์ดังักล่่าว) ยิ่่�งแสดงให้้เห็น็ว่่า คนไทยส่่วนใหญ่่

ยัังไม่่มีีหลัักประกัันชีีวิิต และหากเกิิดเหตุุไม่่คาดฝััน

ครอบครััวอาจจะต้้องแบกรัับภาระทางการเงิินเอง

อย่่างหลีีกเลี่่�ยงไม่่ได้้ ซึ่่�งการขาดหลัักประกัันทาง 

การเงิินดัังกล่่าวได้้เน้้นย้้ำถึึงความสำคััญของการมีี

ประกัันชีีวิิตในฐานะเป็็นเครื่่�องมืือบริิหารจััดการ 

ความเสี่่�ยงที่่�จะสามารถช่่วยสร้้างความมั่่�นคงทาง 

การเงิินให้้แก่่ครอบครััวของผู้้�มีีรายได้้น้้อยได้้ รวมถึึง

สามารถลดโอกาสการตกอยู่่�ในวงจรความยากจน

ซ้้ำซากได้้เมื่่�อต้้องเผชิิญกัับเหตุุการณ์์ร้้ายแรงทาง

เศรษฐกิิจหรืือการสููญเสีียเสาหลัักของครอบครััวไป
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	ผู้้� เขียีนได้ร้วบรวมและวิเิคราะห์ข์้อ้มูลูเพื่่�อสรุปุ

เป็็นประเด็็นข้้อจำกััดที่่�เกี่่�ยวข้้องและเป็็นไปได้้ใน 

การเข้้าถึึงการประกัันชีีวิิตของคนไทย ซึ่่�งประกอบ

ด้้วย 2 ปััจจััยสำคััญ สรุุปได้้ดัังนี้้�

3.1 ปััจจััยด้้านรายได้้

	อุ ุปสรรคสำคััญที่่�สุุดประการหนึ่่�งที่่�ทำให้้ 

คนไทยส่่วนใหญ่ไ่ม่ส่ามารถเข้้าถึงึการประกัันชีวีิติคือื 

ความสามารถในการจ่า่ยค่า่เบี้้�ยประกัันภััย ประชาชน

ที่่�ไม่่ได้้มีีการซื้้�อประกัันชีีวิิตส่่วนใหญ่่มีีรายได้้น้้อย  

มีีรายรัับไม่่แน่่นอนและมีีค่่าใช้้จ่่ายจำเป็็นสำหรัับ 

การดำรงชีีวิิตในสััดส่่วนสููงเมื่่�อเทีียบกับรายได้้  

จึึงทำให้้มีีเงิินเหลืือไม่่เพีียงพอสำหรัับชำระค่่าเบี้้�ย

ประกัันชีีวิิตอย่่างต่่อเนื่่�อง 

	 โดยข้้อมููลจากศููนย์์วิิจััยเศรษฐกิิจและธุุรกิิจ 

(Economic Intelligence Center: EIC ) ธนาคารไทย

พาณิิชย์์  ได้้รายงานข้้อมููลจากการสำรวจภาวะ

เศรษฐกิจิและสัังคมครัวัเรือืนไทยพบว่า ในช่่วงครึ่่�งแรก

ของปีี 2562 มีีครััวเรืือนไทย กว่่า 9 ใน 10 ของครััว

เรืือนไทยทั้้�งหมด โดยเฉพาะกลุ่่�มผู้้�มีรายได้้น้้อยไม่่ได้้

มีกีารทำประกันัชีวีิติ เนื่่�องจากมีรีายได้ห้ลังัจากหักัค่า่

ใช้้จ่่ายจำเป็็นและภาระหนี้้�สิินแล้้วเหลืือไม่่เพีียงพอ

สำหรัับนำมาจ่่ายค่่าเบี้้�ยประกัันชีีวิิต โดยในขณะนั้้�น

ค่่าเบี้้�ยผลิิตภััณฑ์์ประกัันชีีวิิตแบบทั่่�วไปต่่อกรมธรรม์์

เฉลี่่�ยอยู่่�ที่่�ประมาณ 19,000 บาท/ปีี (ข้้อมููลจาก

สำนัักงาน คปภ.) หรืือคิิดเป็็นค่่าใช้้จ่่ายประมาณ 

1,583 บาท/เดือืน ซึ่่�งคิดิเป็น็สัดัส่ว่นรายจ่า่ยที่่�สูงูมาก

เมื่่�อเทียีบกับรายจ่า่ยของกลุ่่�มผู้้�มีรายได้น้้อ้ย (คิดิเป็็น

ประมาณ 50% เมื่่�อเทีียบกับค่่าใช้้จ่่ายพื้้�นฐานใน 

การดำรงชีีวิิตตามเส้้นความยากจน) 

	 นอกจากนี้้� ในปัจัจุบุันัโครงสร้า้งระบบประกันั

สังัคมและสวัสัดิกิารของภาครัฐัเองก็ย็ังัไม่ม่ีโีครงการ

ใดที่่�ให้้ความคุ้้�มครองชีีวิิตโดยตรงแก่่แรงงานนอก

ระบบหรืือผู้้�มีีรายได้้น้้อย จึึงทำให้้ประชาชนกลุ่่�ม 

3. ปัจจัยที่เป็นข้อจำ�กัดการเข้าถึงการประกันชีวิตของคนไทย

ดังักล่่าวยังคงต้้องพึ่่�งพาตนเองในการจััดการความเสี่่�ยง

ทางการเงิินและการดููแลครอบครัวหากผู้้�มีรายได้้

หลัักเสีียชีีวิิตไป 

3.2 ปัจัจััยด้า้นพฤติกิรรม ความรู้้� และทัศันคติติ่อ่

การทำประกัันชีีวิิต

	 นอกเหนืือจากข้้อจำกััดด้้านรายได้้แล้้ว 

ประชาชนกลุ่่�มผู้้�มีรีายได้้น้้อยยังัเผชิญิกับัความท้้าทาย

ในเชิงิความรู้้�ความเข้้าใจและทัศันคติต่ิ่อการทำประกันั

ชีีวิิตอีีกด้้วย โดยงานวิิจััยและการสำรวจหลายฉบัับ 

พบว่า่ ผู้้�บริโิภคไทยจำนวนไม่น่้อ้ยยังัมีคีวามเข้า้ใจผิดิ

เกี่่�ยวกัับการทำประกัันชีีวิิต รวมทั้้�งรููปแบบและ

ผลิิตภััณฑ์์ประกัันชีีวิิตที่่�มีีความซัับซ้้อนเข้้าใจยาก 

โดยมัักคิิดว่่าการทำประกัันชีีวิิตเป็็นภาระค่่าใช้้จ่่าย 

ที่่�สูงูและอาจไม่่คุ้้�มค่่ากับัผลประโยชน์์ที่่�ได้้รับักลับัมา 

โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในกลุ่่�มผู้้�มีีรายได้้น้้อยที่่�มีีสััดส่่วน

ของรายจ่่ายส่่วนใหญ่่เป็็นค่่าครองชีพีพื้้�นฐาน การกันัเงินิ

ส่่วนหนึ่่�งเพื่่�อมาจ่่ายค่่าเบี้้�ยประกัันชีีวิิตที่่�ไม่่ได้้ให้้

ผลลััพธ์์ในทัันทีี (ต้้องเกิิดเหตุุการณ์์ไม่่คาดฝัันหรืือ 

เสีียชีีวิิตจึึงจะได้้ รัับเงิินค่่าสิินไหมทดแทนตาม 

ความคุ้้�มครอง) จึึงไม่่จููงใจเท่่ากัับการใช้้จ่่ายเพื่่�อ 

ตอบสนองความต้้องการเร่่งด่่วนในชีีวิิตประจำวััน  

อีกีทั้้�งคนกลุ่่�มนี้้�จำนวนมากยัังขาดความรู้้�ทางการเงิิน

และความเข้้าใจในรายละเอีียดของผลิิตภััณฑ์์ 

ประกันัภััย ไม่ท่ราบว่า่จะเข้า้ถึงึกรมธรรม์ท์ี่่�เหมาะสม

ได้้อย่่างไร หรืือไม่่เข้้าใจเงื่่�อนไขความคุ้้�มครองและ 

ข้อ้ยกเว้น้ต่า่ง ๆ  จึงึทำให้เ้กิดิความไม่ม่ั่่�นใจที่่�จะตัดัสินิ

ใจซื้้�อกรมธรรม์์ประกัันชีีวิิต นอกจากนี้้� ภาพลัักษณ์์

ของธุรุกิิจประกันัชีีวิิตที่่�มีีความซับัซ้้อนอาจทำให้้เกิิด

ความไม่่ไว้้วางใจต่อบริษิัทัประกัันภััยได้้ (อาทิ ิความกัังวล

ว่า่การจ่า่ยเงินิในระยะยาวบริษัทัอาจไม่จ่่า่ยค่ส่ินิไหม

ทดแทนหรืือเงิินอาจจะสููญเปล่่า) สิ่่�งเหล่่านี้้�จึึง 

ล้้วนเป็็นปััจจัยเสริิมที่่�ทำให้้ผู้้�มีีรายได้้น้้อยเกิิด 

ความลัังเลเพิ่่�มขึ้้�นที่่�จะซื้้�อกรมธรรม์์ประกัันชีีวิิตด้้วย
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	ดั งนั้้�น หากจะส่่งเสริิมให้้ประชาชนผู้้�มีีรายได้้

น้อ้ยมีคีวามรู้้�และเข้า้ใจความสำคัญักับัการทำประกััน

ชีีวิิตมากขึ้้�น ภาครััฐอาจต้้องส่่งเสริิมการพััฒนา

ผลิิตภััณฑ์์ประกัันชีีวิิตให้้มีีราคาที่่�เหมาะสมกัับค่่า

ครองชีีพของผู้้�มีีรายได้้น้้อยมากขึ้้�น ควบคู่่�ไปกัับ 

การเสริิมสร้้างความรู้้�ความเข้้าใจถึึงประโยชน์์ที่่�แท้้

จริงิของการทำประกันัชีวีิติที่่�สามารถเป็น็หลักัประกันั

ที่่�ดีีให้้แก่่ตนเองและครอบครััวได้้อีีกรููปแบบหนึ่่�ง 

4.1 แนวคิิดการบููรณาการประกัันชีีวิิตเข้้ากัับ

หน่่วยงานของรััฐ

	 ในมุุมมองของผู้้�เขีียนเห็็นว่่า การบููรณาการ

การประกัันชีีวิิตเข้้ากัับหน่่วยงานของรััฐ อาจเป็็น 

การต่่อยอดจากโครงการหรืือหน่่วยงานของรััฐที่่�มีี 

อยู่่�แล้้ว เนื่่�องจากจะช่่วยลดภาระงบประมาณใน 

การจััดตั้้�งหน่่วยงานใหม่่ และเป็็นการทำประโยชน์์

จากโครงสร้้างหน่่วยงานเดิิมที่่�มีีอยู่่�แล้้วให้้เกิิด

ประสิิทธิิภาพมากยิ่่�งขึ้้�น ทั้้�งนี้้� ในปััจจุุบัันรััฐบาลได้้มีี 

นโยบายและโครงการหลายด้า้นที่่�ช่ว่ยเหลือืประชาชน

กลุ่่�มผู้้�มีรีายได้้น้้อย เช่่น โครงการบััตรสวัสัดิกิารแห่่งรัฐั 

การประกันัสุขุภาพถ้ว้นหน้า้ มาตรการลดค่า่ครองชีพี

ต่่าง ๆ เป็็นต้้น แต่่ยัังไม่่มีีโครงการใดที่่�มุ่่�งส่่งเสริิม 

4. การศึกษาความเป็นไปได้ในการบูรณาการประกันชีวิต

เข้ากับหน่วยงานของรัฐ

การทำประกัันชีีวิิตโดยตรง ผู้้�เขีียนจึึงมีีความเห็็นว่่า 

หน่ว่ยงานที่่�อาจมีคีวามเหมาะสมที่่�จะสามารถดำเนิิน

โครงการเกี่่�ยวกับัการทำประกันัชีวีิติสำหรับัผู้้�มีรีายได้้น้้อย 

คืือ กองทุุนการออมแห่่งชาติิ (กอช.) เนื่่�องจากเป็็น

หน่ว่ยงานที่่�มีวีัตัถุปุระสงค์เ์พื่่�อส่ง่เสริมิการออมทรัพย์์

สำหรัับเป็็นหลัักประกัันการจ่่ายบำนาญและ

ประโยชน์์ตอบแทนเมื่่�อสมาชิิกสิ้้�นสภาพ ซึ่่�งมีีกลุ่่�ม 

เป้้าหมายเป็น็แรงงานนอกระบบที่่�มิิได้้สะสมเงิินออม

ไว้้เป็็นหลัักประกัันความมั่่�นคงของชีีวิิตหรืืออาจมีี 

ไม่่เพีียงพอ โดยวััตถุุประสงค์์ของ กอช. ดัังกล่่าวถืือ 

ได้้ว่่ามีีความใกล้้เคีียงกัับหลัักการพื้้�นฐานในการทำ

ประกัันชีีวิิต อีีกทั้้�งพัันธกิิจที่่�สำคััญของ กอช.  

หลายประการ อาทิิ การสร้้างความตระหนัักรู้้�เรื่่�อง

การออมเพื่่�อยกระดัับชีีวิิตยามเกษีียณให้้กัับแรงงาน
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กลุ่่�มเป้้าหมายได้้มีีหลัักประกัันในชีีวิิตที่่�มั่่�นคง และการพััฒนา ประสาน ความร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงานที่่�

เกี่่�ยวข้องเพื่่�อเพิ่่�มโอกาสในการเข้้าถึงึเป้้าหมายการออมระดับัประเทศ ล้้วนมีแีนวทางที่่�สอดคล้องกับัการส่่งเสริมิ

การสร้้างความรู้้�ความเข้้าใจเรื่่�องการประกัันชีีวิิต

	ทั้้� งนี้้� ในปััจจุบุันั กอช. เป็็นกองทุุนบำนาญภาคสมัคัรใจที่่�จััดตั้้�งโดยรัฐั มีกีารส่่งเสริมิการออมระยะยาว

ให้้กัับประชาชนที่่�ไม่่มีีสวััสดิิการบำนาญอื่่�นรองรับั ซึ่่�งก็ค็ืือกลุ่่�มประชาชนที่่�ประกอบอาชีีพอิิสระ เช่่น ลูกูจ้้าง

อิิสระ เกษตรกร ผู้้�ค้้าขาย เป็็นต้้น ที่่�มีีอายุุระหว่่าง 15 – 60 ปีี และไม่่อยู่่�ในระบบบำเหน็็จบำนาญ 

ภาคบัังคัับให้้สามารถเข้้ามาออมเงิินเพื่่�อไว้้ใช้้ยามเกษีียณอายุุได้้ โดยอยู่่�ในรููปแบบการออมแบบสมััครใจ 

กล่่าวคืือ สมาชิิกสามารถส่่งเงิินออมเมื่่�อใดก็็ได้้ จำนวนเท่่าใดก็็ได้้ ตั้้�งแต่่ 50 บาทขึ้้�นไป สามารถออมเป็็น

รายเดืือนหรืือรายปีีก็็ได้้ตามความสะดวก ซึ่่�งกำหนดรวมกัันทั้้�งปีีไม่่เกิิน 30,000 บาท และที่่�สำคััญรััฐบาล

จะช่่วยสมทบเงิินเพิ่่�มให้้ทุุกครั้้�งที่่�สมาชิิกส่่งเงิินออมเข้้าบััญชีี กอช. ตามสััดส่่วนแต่่ละกลุ่่�มอายุุของสมาชิิก 

โดยสมทบสููงสุุด 100% ของเงิินออมแต่่ละครั้้�ง แต่่ไม่่เกิิน 1,800 บาท/ปีี 

	 นอกจากนี้้� โครงสร้้างช่่องทางการออมเงิินของ กอช. ยังัเป็น็ประโยชน์์ต่่อช่่องทางการส่่งเสริิมการทำ

ประกัันชีีวิิตด้้วย กล่่าวคืือ กอช. มีีระบบเครือข่่ายการให้้บริิการที่่�ครอบคลุมในระดัับประเทศ โดยผู้้�สนใจ

สามารถสมััครเป็็นสมาชิิก กอช. และส่่งเงิินออมได้้หลากหลายช่่องทางและเข้้าถึึงได้้ง่่าย เช่่น แอปพลิิเคชััน

บนโทรศััพท์์มืือถืือ สาขาธนาคารของรััฐ 4 แห่่งทั่่�วประเทศ สาขาที่่�ทำการไปรษณีีย์์ไทย ตััวแทนภาคเอกชน

อย่า่งเคาน์เ์ตอร์เ์ซอร์ว์ิสิตามร้า้นสะดวกซื้้�อ เป็น็ต้น้ ซึ่่�งโครงสร้า้งของช่อ่งทางเหล่า่นี้้�ค่อ่นข้า้งสอดคล้อ้งและ

เอื้้�อประโยชน์์ต่่อการจำหน่่ายผลิติภัณัฑ์ประกัันชีวีิติ เนื่่�องจากช่่องทางดัังกล่่าวหลายแห่่ง อาทิ ิธนาคารของรัฐั 

และเคาน์์เตอร์์เซอร์์วิิส ต่่างได้้รัับใบอนุุญาตเป็็นนายหน้้าประกัันชีีวิิตอยู่่�แล้้ว จึึงสามารถทำหน้้าที่่�เสนอขาย

หรือืเป็็นตัวักลางขายกรมธรรม์์ประกันัชีวีิติและเก็บ็ค่าเบี้้�ยประกันัชีวีิติจากประชาชนในคราวเดียีวกันกับัการรับั

เงิินออม กอช. ได้้โดยไม่่ติิดข้้อจำกััดทางกฎหมายว่่าด้้วยประกัันชีีวิิต และบริิษัทัประกัันชีีวิิตจะยัังคงเป็็นผู้้�รับ

ประกัันภััยและรัับความเสี่่�ยงไว้้ตามกรมธรรม์์ 

	 อย่า่งไรก็ด็ี ีในระยะเริ่่�มต้น้ กอช. อาจทำหน้า้ที่่�เป็น็เพียีงหน่ว่ยงานประสานและประชาสััมพันัธ์โ์ครงการ

เพื่่�อให้ป้ระชาชนกลุ่่�มเป้า้หมายมีคีวามรู้้�และทราบช่อ่งทางในการเข้า้ถึงึเท่า่นั้้�น ซึ่่�งไม่จ่ำเป็น็ต้อ้งทำหน้า้ที่่�เป็น็

ผู้้�ขายกรมธรรม์์ประกัันชีีวิิตโดยตรง ทั้้�งนี้้� เพื่่�อให้้เป็็นไปตามบทบัญญััติิทางกฎหมายเกี่่�ยวกับคุณสมบััติิ 

การเป็็นนายหน้้าประกัันชีีวิิต ซึ่่�ง กอช. ยัังไม่่สามารถดำเนิินการเป็็นนายหน้้าประกัันชีีวิิตเองได้้
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4.2 รููปแบบผลิิตภััณฑ์์ประกัันชีีวิิตที่่�เหมาะสม

	จ ากการวิิเคราะห์์ความสามารถของกลุ่่�ม 

เป้้าหมายและบริิบทของประเทศไทยแล้้ว ผู้้�เขีียน 

เห็็นว่่า ประกัันชีีวิิตแบบตลอดชีีพ (Whole Life) น่่าจะ

เป็็นรููปแบบกรมธรรม์์ที่่� เหมาะสมที่่�สุุดสำหรัับ

ประชาชนกลุ่่�มผู้้�มีรายได้้น้้อย เนื่่�องจากกรมธรรม์์

ประกัันชีวีิติแบบตลอดชีพีมีคี่า่เบี้้�ยประกันัภัยัไม่สู่งูนักั

และให้้ความคุ้้�มครองชีีวิิตในระยะยาวไปจนถึึง 

สิ้้�นอายุุขััยของผู้้�เอาประกัันภััย จึึงเป็็นเหมืือนหลััก

ประกัันทางการเงิินระยะยาวให้้แก่่ครอบครััวของ 

ผู้้�เอาประกัันภััยได้้ โดยจะได้้รัับเงิินชดเชยไม่่ว่่า

เจ้า้ของกรมธรรม์จ์ะเสียีชีวีิติเมื่่�อใดหรือืมีอีายุยุืนืยาว

จนครบสััญญาก็็ตาม จึึงค่่อนข้้างตอบโจทย์์ในด้้าน 

การสร้้างมรดกให้้แก่่ทายาทและลดผลกระทบทาง

เศรษฐกิจิหากผู้้�หารายได้้หลัักของครอบครัวเสียีชีวีิติ

กะทันัหันั อีกีทั้้�งกรมธรรม์์ลักัษณะนี้้�ยังมีคีวามสอดคล้อง

กัับโครงสร้้างประชากรไทยที่่�ปััจจุุบัันได้้ก้้าวเข้้าสู่่�

สัังคมผู้้�สููงอายุุอย่่างสมบููรณ์์แล้้ว การมีีประกัันชีีวิิต

ระยะยาวจึงึยิ่่�งทวีคีวามสำคัญัเพราะนอกจากจะช่ว่ย

บรรเทาภาระค่่าใช้้จ่่ายช่่วงบั้้�นปลายชีีวิิตแล้้ว (เช่่น  

ค่่าจััดการงานศพ เป็็นต้้น) ยัังถืือเป็็นมรดกส่่งต่่อให้้

คนข้้างหลัังดำรงชีีวิิตต่่อไปได้้อีีกด้้วย 

	 อย่่างไรก็็ดีี สำหรัับการออกแบบผลิิตภััณฑ์์

ประกัันชีีวิิต ยัังมีีข้้อควรระวัังและความท้้าทายหลาย

ประการที่่�ต้้องคำนึึงถึึง ได้้แก่่

	 • ความต่่อเนื่่�องในการส่่งเบี้้�ยประกัันภััย: 

พฤติกิรรมการส่ง่เงินิออมของสมาชิิก กอช. ที่่�ผ่า่นมา

พบว่่า สมาชิิกจำนวนมากไม่่ได้้ส่่งเงิินทุุกปีีอย่่าง 

ต่่อเนื่่�อง ซึ่่�งหากรููปแบบเดีียวกัันนี้้�เกิิดกัับการส่่งเบี้้�ย

ประกัันชีีวิิตย่่อมมีีความเสี่่�ยงที่่�จะทำให้้กรมธรรม์์ 

ขาดความคุ้้�มครองหรืือขาดอายุุไปในกรณีีที่่�สมาชิิก

หยุุดส่่งเบี้้�ยประกัันภััยกลางคััน ดัังนั้้�น การออกแบบ

กรมธรรม์์ควรรองรัับและมีีความยืืดหยุ่่�น อาทิิ  

มีีช่่วงเวลาผ่่อนผััน (grace period) ที่่�ยาวพอสมควร 

หรืืออนุุญาตให้้หยุุดพัักส่่งเบี้้�ยประกัันภััยชั่่�วคราวได้้

บางช่่วง เพื่่�อให้้สอดคล้้องกัับความสามารถในการ

จ่่ายที่่�ไม่่แน่่นอนของกลุ่่�มเป้้าหมาย

	 • ความเข้า้ใจเกี่่�ยวกับัมูลูค่า่เงินิคืืน: เนื่่�องจาก

ประกัันชีีวิิตแบบตลอดชีีพมีีการสะสมมููลค่่าเงิินสด 

(cash value) ในกรมธรรม์์ ซึ่่�งหากผู้้�เอาประกัันภััย

เวนคืืนกรมธรรม์์ก่่อนครบกำหนด (ยกเลิิกกรมธรรม์์

เพื่่�อขอรับัเงินิคืนืก่อ่นจบสัญัญา) มูลูค่า่เงินิสดที่่�ได้ร้ับั

คืนืมักัต่่ำกว่า่จำนวนเบี้้�ยประกันัภัยัที่่�จ่า่ยไปแล้ว้จนถึงึ

เวลานั้้�น ผู้้�เอาประกัันภััยที่่�ขาดความรู้้�ความเข้้าใจ 

อาจรู้้�สึึกว่่าไม่่ได้้รัับความเป็็นธรรมจากโครงการ  

ดังันั้้�น เพื่่�อป้้องกันัปัญัหานี้้� ภาครัฐัและบริิษัทัประกันั

ภััยควรเน้้นการให้้ความรู้้�ตั้้�งแต่่ก่่อนซื้้�อกรมธรรม์์

ประกัันชีีวิิต เน้้นการอธิิบายเงื่่�อนไขผลตอบแทนใน

แต่ล่ะช่ว่งเวลาอย่า่งโปร่ง่ใสชัดัเจน และอาจพิจิารณา

ออกแบบตารางมููลค่่าเวนคืืนให้้เป็็นมิิตรกัับผู้้�เอา

ประกัันภััยมากขึ้้�น 

	 • ภาระการดำเนิินงานของ กอช. : การเพิ่่�ม

ภารกิจิด้า้นประกัันชีวีิติเข้า้ไปใน กอช. นอกเหนืือจาก

งานส่่งเสริิมการออมที่่�ทำอยู่่� อาจทำให้้หน่่วยงาน 

ต้้องรัับบทบาทงานที่่�หลากหลายและซัับซ้้อนขึ้้�น  

จึึงอาจต้้องเตรีียมทรััพยากรบุุคคล ระบบเทคโนโลยีี 

และกระบวนการทำงานให้้พร้้อมรองรัับงานใหม่่ ๆ  

ไม่่ เ ช่่นนั้้�นอาจเกิิดปััญหาความล่่าช้้าหรืือขาด

ประสิิทธิิภาพในการให้้บริิการแก่่สมาชิิกได้้ ดัังนั้้�น  

ภาครัฐอาจสนัับสนุุนงบประมาณและทรัพยากร 

เพิ่่�มเติิมให้้แก่่ กอช. เพื่่�อเพิ่่�มขีีดความสามารถใน 

การดำเนิินโครงการหรืือพิิจารณาถ่่ายโอนภารกิิจ 

บางส่่วนให้้หน่่วยงานอื่่�นที่่�ถนััดกว่่า เช่่น ให้้บริิษััท

ประกัันภััยที่่�ร่่วมโครงการจััดการงานสิินไหมทดแทน

และบริิการลููกค้้าเต็็มรููปแบบ เป็็นต้้น เพื่่�อลดภาระ

การดำเนิินงานในส่่วนของ กอช.

	 • แรงจููงใจในการเข้้าร่่วมโครงการ: หาก 

ผลประโยชน์์หรืือผลตอบแทนของกรมธรรม์์ไม่่สููง

มากพอ ก็็อาจไม่่จููงใจให้้ประชาชนผู้้�มีีรายได้้น้้อย

สมััครใจซื้้�อประกัันชีีวิิตตามที่่�คาดหวััง กล่่าวคืือ  
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แม้้ภาครััฐจะพยายามประชาสััมพัันธ์์และให้้ความรู้้� 

แต่่หากแบบประกัันชีีวิิตที่่�นำเสนอให้้ผลตอบแทน 

หรือืความคุ้้�มครองเพิ่่�มขึ้้�นเพียีงเล็ก็น้อ้ยเมื่่�อเทียีบกับั

การออมเงิินธรรมดาหรืือสวััสดิิการที่่�มีีอยู่่� คนกลุ่่�มนี้้�

ก็อ็าจจะยังัไม่เ่ห็น็ถึงึความคุ้้�มค่า่ที่่�จะจ่า่ยเบี้้�ยประกันั

ภััย ดัังนั้้�น การออกแบบโครงการจึึงต้้องคำนึึงถึึง 

การสร้้างความคุ้้�มค่่าอย่่างเป็็นรููปธรรมให้้แก่่ผู้้�เอา

ประกัันภััยอย่่างชััดเจน 

	 • การสื่่�อสารและการสร้้างความรู้้�ความเข้้าใจ:  

เนื่่�องจากผู้้�มีรีายได้น้้อ้ยบางกลุ่่�มอาจจะมีคีวามรู้้�และ

ความเข้า้ใจเกี่่�ยวกับัสิทิธิปิระโยชน์แ์ละความคุ้้�มครอง

ที่่�ได้้รัับจากการทำประกัันชีีวิิตไม่่ชััดเจน หรืือมีีข้้อ

จำกััดในการเข้้าถึึงแหล่่งข้้อมููล ดัังนั้้�น ความท้้าทาย

สำคััญคือืการสร้า้งความตระหนัักรู้้�เกี่่�ยวกับประโยชน์์

ของการทำประกันัชีวีิติ การเผยแพร่ช่่องทางการเข้้าถึงึ

แหล่่งข้้อมูลูกรมธรรม์์ประกัันชีีวิิตให้้แก่่ประชาชนผู้้�มี

รายได้้น้้อย การดำเนิินโครงการควรให้้ความสำคััญ

กับัการสร้า้งความรู้้�ความเข้า้ใจที่่�ตรงประเด็น็ ชัดัเจน 

และง่่ายต่่อการปฏิิบััติิ โดยใช้้การสื่่�อสารที่่�เหมาะสม

เข้า้ใจง่า่ย เช่น่ สื่่�อดิจิิทิัลั สื่่�อโซเชียีล เครือืข่า่ยตัวัแทน

ชุุมชนที่่�เป็็นกลไกในการประชาสััมพัันธ์์ การจััด

กิจิกรรมที่่�ช่ว่ยกระตุ้้�นแรงจููงใจให้ป้ระชาชนผู้้�มีรีายได้้

น้้อยสนใจการทำประกัันชีีวิิตมากขึ้้�น เป็็นต้้น

4.3 แนวทางการสนัับสนุุนจากภาครััฐ

	กุ ุญแจสำคัญัอีกีประการหนึ่่�งที่่�จะสามารถส่่งเสริมิให้้โครงการนี้้�ประสบความสำเร็จ็ได้้คือื การมีส่ี่วนร่่วม

ของภาครัฐในฐานะผู้้�สนัับสนุุนทางการเงิิน เนื่่�องจากหากปล่่อยให้้เบี้้�ยประกัันภััยทั้้�งหมดเป็็นการจ่่ายของ

ประชาชนผู้้�มีรีายได้น้้อ้ยเพียีงลำพังั อัตัราผลตอบแทนจากกรมธรรม์ท์ี่่�ผู้้�เอาประกันัภัยัจะได้รั้ับก็อ็าจไม่ด่ึงึดูดู

ใจพอเมื่่�อเทียีบกับทางเลือืกทางการเงินิอื่่�น ๆ  ในตลาด ในช่ว่งเริ่่�มต้น้โครงการรัฐับาลจึงึอาจสนับัสนุนุค่า่เบี้้�ย

ประกัันภััยบางส่่วนให้้แก่่ผู้้�เอาประกัันภััยในโครงการ เพื่่�อเพิ่่�มผลตอบแทนที่่�ได้้รัับตามกรมธรรม์์ให้้อยู่่�ใน 

ระดัับสููงกว่่าค่่าเฉลี่่�ยของตลาด และสร้้างแรงจููงใจทางการเงิินที่่�ชััดเจนเพื่่�อให้้ประชาชนตััดสิินใจทำประกััน

ชีีวิิตมากขึ้้�น 
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	 นอกจากนี้้� แนวทางการสนัับสนุุนของภาครััฐ

อาจทำได้้หลายรููปแบบ เช่่น รััฐอาจจ่่ายสนัับสนุุน 

ค่่าเบี้้�ยประกัันภััยเป็็นสััดส่่วนเดีียวกัับเงิินออม กอช. 

(หลัักการคล้้ายกัับการสมทบเงิินออม กอช. แต่่กรณีี

นี้้�สมทบเข้้ากรมธรรม์์เพื่่�อให้้ประชาชนได้้รัับอััตรา 

ผลตอบแทนที่่�สููงขึ้้�น) หรืือให้้เงิินสนัับสนุุนเป็็นช่่วง ๆ 

ตามระยะเวลาที่่�ถืือกรมธรรม์์ (อาทิิ อยู่่�ครบ 5 ปีีได้้ 

“โบนััส” เพิ่่�มทุุนประกััน) หรืืออาจให้้ส่่วนลดเบี้้�ย

ประกัันภััยในปีีแรก/ปีีที่่�สอง เป็็นต้้น โดยที่่�มาตรการ

เหล่่านี้้�ควรออกแบบอย่่างรอบคอบเพื่่�อไม่่ให้้เกิิด

ความซ้้ำซ้้อนกัับสิิทธิิประโยชน์์หรืือสวััสดิิการอื่่�น ๆ  

ที่่�ภาครัฐดำเนิินการอยู่่�แล้้ว และควรคำนึึงถึึงกรอบ

วงเงินิงบประมาณที่่�รัฐัสามารถแบกรัับได้อ้ย่า่งยั่่�งยืนื

และมีีประสิิทธิิภาพในการใช้้จ่่ายด้้วย

	 การส่่งเสริิมการทำประกัันชีีวิิตในกลุ่่�มผู้้�มีีรายได้้น้้อยผ่่านหน่่วยงานของรััฐ เป็็นแนวนโยบายที่่�มีี 

ความน่่าสนใจและอาจก่อให้เ้กิดิประโยชน์์ต่อ่สัังคม เศรษฐกิิจ และสามารถสร้้างหลัักประกันัสำหรัับประชาชน

ได้้อย่่างมั่่�นคงขึ้้�น โดยหากมีกีารวางแผนและดำเนิินการได้้อย่่างเหมาะสมก็็จะช่่วยให้้ครัวัเรือืนกลุ่่�มเปราะบาง 

มีีหลัักประกัันทางการเงิินอย่่างเป็็นรููปธรรม และมีีเงิินก้้อนสำหรัับช่่วยเหลืือครอบครัวได้้ในยามวิิกฤต  

ตลอดจนลดภาระงบประมาณภาครััฐในระยะยาวสำหรัับการจััดสวััสดิิการหรืือการช่่วยเหลืือประชาชน 

กลุ่่�มเปราะบางได้้อย่่างเหมาะสมและยั่่�งยืืนต่่อไป

	 อย่่างไรก็็ตาม หากนโยบายนี้้�เกิิดขึ้้�นอาจต้้องเผชิิญกัับความท้้าทายในทางปฏิิบััติิหลายด้้าน  

ทั้้�งข้้อจำกััดเชิิงเศรษฐกิิจของกลุ่่�มเป้้าหมายเอง และความพร้อมของกลไกภาครัฐที่่�จะเข้้ามาส่่งเสริิม 

การดำเนิินการได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ ด้้วยเหตุุนี้้� ผู้้�กำหนดนโยบายจึึงจำเป็็นต้้องออกแบบรายละเอีียด

โครงการอย่า่งรอบคอบ ครอบคลุมุมิติิติ่า่ง ๆ  ตามที่่�ผู้้�เขียีนได้ว้ิเิคราะห์ไ์ว้ข้้า้งต้น้ ควบคู่่�กับัการทดลองนำร่อ่ง

และติิดตามประเมิินผลอย่่างใกล้้ชิิด เพื่่�อปรัับปรุุงนโยบายให้้มีีประสิิทธิิภาพและเกิิดประสิิทธิิผลสููงสุุดต่่อ

ประชาชนกลุ่่�มเป้้าหมายในอนาคตต่่อไป
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	 ประเทศไทยมีแีนวคิดิการกระจายอำนาจปรากฏขึ้้�นอย่่างชัดัเจนนับัแต่่รัฐัธรรมนูญูแห่่งราชอาณาจักัรไทย 

พุุทธศัักราช 2540 กำหนดให้้องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น (อปท.) มีีความเป็็นอิิสระในการกำหนดนโยบาย         

การปกครอง การบริหิาร การบริหิารงานบุคุคล การเงินิและการคลังั และมีอีำนาจหน้้าที่่�ของตนเองโดยเฉพาะ 

โดยคำนึึงถึึงการพััฒนาการกระจายอำนาจเพิ่่�มขึ้้�นให้้แก่่ท้้องถิ่่�นอย่่างต่่อเนื่่�อง และกำหนดให้้มีีกฎหมาย

กำหนดแผนและขั้้�นตอนการกระจายอำนาจขึ้้�น ซึ่่�งมีีสาระสำคััญในการกำหนดอำนาจหน้้าที่่�ในการจัดัระบบ

บริิการสาธารณะระหว่่างรััฐกัับ อปท. และระหว่่าง อปท. ด้้วยกัันเอง รวมทั้้�งการจััดสรรสััดส่่วนภาษีี 

และอากรระหว่่างรััฐกัับ อปท. ด้้วยเหตุุนี้้�จึึงมีีการประกาศใช้้ “พระราชบััญญััติิกำหนดแผนและขั้้�นตอน 

การกระจายอำนาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น พ.ศ. 2542” เมื่่�อวัันที่่� 17 พฤศจิิกายน 2542 และ 

ต่่อมามีีการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมโดยพระราชบััญญััติิกำหนดแผนและขั้้�นตอนการกระจายอำนาจให้้แก่่องค์์กร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น (ฉบัับที่่� 2) พ.ศ. 2549 ซึ่่�งมีีผลใช้้บัังคัับตั้้�งแต่่วัันที่่� 9 มกราคม 2550 เป็็นต้้นมา 

	พ ระราชบััญญัตัิกิำหนดแผนและขั้้�นตอนการกระจายอำนาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น พ.ศ. 2542 

และที่่�แก้้ไขเพิ่่�มเติิม (พระราชบััญญััติิกำหนดแผนฯ) มาตรา 30 (4) กำหนดให้้มีีการจััดสรรภาษีีและอากร 

เงิินอุุดหนุุน และรายได้้อื่่�นให้้แก่่ อปท. เพื่่�อให้้สอดคล้้องกัับการดำเนิินการตามอำนาจและหน้้าที่่�ของ อปท. 

แต่ล่ะประเภทอย่า่งเหมาะสม โดยตั้้�งแต่ป่ีงีบประมาณ พ.ศ. 2550 เป็น็ต้น้ไป ให้ ้อปท. มีรีายได้ค้ิดิเป็น็สัดัส่ว่น

ต่่อรายได้้สุุทธิิของรััฐบาลไม่่น้้อยกว่่าร้้อยละ 25 และโดยมีีจุุดมุ่่�งหมายที่่�จะให้้ อปท. มีีรายได้้เพิ่่�มขึ้้�นคิิดเป็็น

สัดัส่ว่นต่อ่รายได้สุ้ทุธิขิองรัฐับาลในอัตัราไม่น่้อ้ยกว่า่ร้อ้ยละ 35 โดยการจัดัสรรสัดัส่ว่นที่่�เป็น็ธรรมแก่ ่อปท. 

และคำนึึงถึึงรายได้้ของ อปท. นั้้�นด้้วย ทั้้�งนี้้� การเพิ่่�มสััดส่่วนรายได้้ของ อปท. ต่่อรายได้้สุุทธิิของรััฐบาล 

ดังักล่า่วให้เ้พิ่่�มขึ้้�นตามระยะเวลาที่่�เหมาะสมแก่ก่ารพัฒันาให้ ้อปท. สามารถดำเนินิกิจิการบริกิารสาธารณะ

ได้้ด้้วยตนเอง และให้้เป็็นไปตามภารกิจิที่่�ถ่่ายโอนให้้แก่่ อปท. ที่่�ถ่่ายโอนเพิ่่�มขึ้้�นภายหลังัปีีงบประมาณ พ.ศ. 2549 

เป็น็ต้น้ไป แต่ไ่ม่ว่่า่กรณีจีะเป็น็ประการใดเงินิอุดุหนุนุที่่�จััดสรรให้ต้้อ้งมีจีำนวนไม่น่้อ้ยกว่า่เงินิอุดุหนุนุที่่� อปท. 

ได้้รัับการจััดสรรในปีีงบประมาณ พ.ศ. 2549

1. บทนำ�
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	 อย่่างไรก็็ตาม ในปััจจุุบััน สััดส่่วนรายได้้ อปท. ต่่อรายได้้สุุทธิิ

ของรััฐบาลยัังคงไม่่ถึึงจุุดมุ่่�งหมายที่่�กำหนดไว้้ และมีีแนวโน้้มทรงตััว 

ในระดัับต่่ำกว่่าเป้้าหมายที่่�กำหนด ประกอบกับโครงสร้้างรายได้้ของ 

อปท. ยัังคงพึ่่�งพาเงิินงบประมาณจากรััฐบาล เพราะมีีข้้อจำกััดใน 

การจััดเก็็บรายได้้ไม่่เพีียงพอ โดยในปีีงบประมาณ พ.ศ. 2566 รายได้้ที่่� 

อปท. จััดเก็็บเองคิิดเป็็นสััดส่่วนประมาณร้้อยละ 10 ของรายได้้ อปท. 

ในขณะที่่�รายได้้ที่่�รัฐับาลเก็็บให้้และแบ่่งให้้ มีสีัดัส่่วนประมาณร้อยละ 49 

และเงิินอุุดหนุุนจากรััฐบาลมีีสััดส่่วนประมาณร้้อยละ 41 สะท้้อนถึึง

ลักษณะโครงสร้้างรายได้้ของ อปท. ที่่�มีคีวามเปราะบาง และขาดความเป็็น

อิิสระทางการคลััง เนื่่�องจากต้้องพึ่่�งพาเงิินงบประมาณจากรััฐบาล  

โดยเฉพาะเงิินอุุดหนุุนซึ่่�งแม้้จะเป็็นรายได้้ที่่�รััฐบาลกลางจััดสรรให้้แก่่ 

อปท. แต่่กลัับมีข้ี้อจำกััดในการนำไปใช้้ที่่�ถูกูควบคุมจากส่่วนกลางอยู่่�มาก 

ดัังนั้้�น การศึึกษาถึึงบทบาทและความสำคััญของเงิินอุุดหนุุนที่่�รััฐบาล

จััดสรรให้้แก่่ อปท. จึึงเป็็นประเด็็นที่่�มีีความสำคััญอย่่างยิ่่�ง โดยเฉพาะ

ในด้า้นของโครงสร้า้งรายได้ ้การจัดัสรรงบประมาณ และกรอบกฎหมาย

ที่่�เกี่่�ยวข้้อง ซึ่่�งล้้วนส่่งผลโดยตรงต่่อประสิิทธิิภาพและความสามารถใน

การดำเนิินกิิจการบริิการสาธารณะของ อปท. 

	บทคว ามนี้้�จึงมุ่่�งเน้้นวิิเคราะห์์โครงสร้้างและสััดส่่วนของเงิิน

อุุดหนุุนในรายได้้ของ อปท. ตลอดจนศึึกษากรอบกฎหมายและกลไก 

ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการจััดสรร การใช้้จ่่าย และข้้อจำกััดต่่าง ๆ ที่่�มีีผลต่่อ

ความเป็น็อิสิระทางการคลังัของ อปท. เพื่่�อเสนอแนะแนวทางในการเพิ่่�ม

ขีีดความสามารถทางการคลััง และส่่งเสริิมการกระจายอำนาจอย่่าง

แท้้จริิงให้้แก่่ท้้องถิ่่�น

	 ในปััจจุบัุัน อปท. แบ่่งเป็น็ 2 รูปูแบบ ได้้แก่่ รูปูแบบทั่่�วไป ประกอบด้้วย 1) องค์์การบริิหารส่่วนจังัหวัดั 

(อบจ.) 2) เทศบาล (เทศบาลนคร เทศบาลเมืือง และเทศบาลตำบล) และ 3) องค์์การบริิหารส่่วนตำบล 

(อบต.) และรููปแบบพิิเศษ ประกอบด้้วย กรุุงเทพมหานคร (กทม.) และเมืืองพััทยา ซึ่่�งแต่่ละ อปท. จะมีีแหล่่ง

รายได้ท้ี่่�แตกต่า่งกััน เป็น็ไปตามกฎหมายจัดัตั้้�งของ อปท. ประเภทนั้้�น และตามที่่�กำหนดไว้ใ้นพระราชบััญญัตัิิ

กำหนดแผนฯ 

	 โดยสามารถแบ่่งรายได้้ของ อปท. ได้้เป็็น 3 ประเภท ดัังนี้้�

	 2.1 รายได้้ที่่� อปท. จััดเก็็บเอง ประกอบด้้วยรายได้้จากภาษีีอากรที่่� อปท. จััดเก็็บเอง เช่่น ภาษีีที่่�ดิิน

และสิ่่�งปลูกูสร้า้ง ภาษีปี้า้ย ภาษีบีำรุุง อบจ. จากสถานค้า้ยาสูบูและสถานค้า้น้ำ้มันั เป็น็ต้น้ และรายได้ท้ี่่�ไม่ใ่ช่่

ภาษีีอากร ได้้แก่่ ค่่าธรรมเนีียม ค่่าปรัับ ค่่าใบอนุุญาต และรายได้้อื่่�น ๆ

2. โครงสร้างรายได้ของ อปท. 
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	 2.2 รายได้้ที่่�รััฐบาลเก็็บให้้และแบ่่งให้้ เป็็นรายได้้จากภาษีีท้้องถิ่่�นและค่่าธรรมเนีียมที่่�รััฐบาลจััดเก็็บ

ให้แ้ละ/หรือืแบ่ง่ให้ ้เช่น่ ภาษีมีูลูค่า่เพิ่่�ม ภาษีธีุรุกิจิเฉพาะ ภาษีสีรรพสามิิต ค่า่ธรรมเนีียมการจดทะเบีียนสิทิธิิ

และนิิติิกรรมเกี่่�ยวกัับอสัังหาริิมทรััพย์์ ค่่าภาคหลวงแร่่ ค่่าภาคหลวงปิิโตรเลีียม เป็็นต้้น 

	 2.3 เงิินอุุดหนุุน เป็็นรายได้้จากงบประมาณที่่�รััฐบาลจััดสรรให้้แก่่หน่่วยงานที่่�ขอรัับเงิินอุุดหนุุน 

เพื่่�อให้้ดำเนิินการตามภารกิิจที่่�อยู่่�ในอำนาจหน้้าที่่�ของ อปท. ตามที่่�กฎหมายกำหนดไว้้

	จ ากภาพที่่� 1 แสดงโครงสร้้างรายได้้ อปท. 

ตั้้�งแต่่ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2549 – 2566 จะเห็็นได้้ว่่า 

อปท. พึ่่�งพารายได้้ที่่�รััฐบาลจััดเก็็บให้้และแบ่่งให้้  

และเงิินอุุดหนุุนมากกว่่าร้้อยละ 90 ในช่่วงเวลาที่่� 

ผ่่านมา โดยถึึงแม้้ว่่ารายได้้ที่่� อปท. จััดเก็็บเอง 

ในภาพรวมจะมีีจำนวนเงิินเพิ่่�มขึ้้�นต่่อเนื่่�องในทุุกปีี 

(ยกเว้้นในปีีงบประมาณ พ.ศ. 2563 และ 2564 ที่่�มีี

การออกมาตรการลดภาษีทีี่่�ดินิและสิ่่�งปลููกสร้า้งเพื่่�อ

บรรเทาผลกระทบต่่อเศรษฐกิิจจากสถานการณ์์ 

การแพร่่ระบาดของโรคติิดเชื้้�อไวรััสโคโรนา 2019 

(COVID-19) แต่สั่ัดส่ว่นของรายได้ท้ี่่� อปท. จัดัเก็บ็เอง

เมื่่�อเทีียบกัับรายได้้ อปท. ทั้้�งหมดแล้้ว ยัังคงไม่่เกิิน

ภาพที่ 1 : รายได้ อปท. ปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 – 2566

ที่มา : กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น รวบรวมและจัดทำ�โดยผู้เขียน

ร้้อยละ 10 สอดคล้้องกัับรายได้้จากเงิินอุุดหนุุนที่่� 

โดยส่่วนใหญ่่มีีแนวโน้้มเพิ่่�มสููงขึ้้�น และคงระดัับ

สััดส่่วนรายได้้จากเงิินอุุดหนุุนต่่อรายได้้ อปท. 

ทั้้�งหมดไว้้มากกว่่าร้้อยละ 40 ในขณะที่่�รายได้้ที่่�

รััฐบาลเก็็บให้้และแบ่่งให้้ อปท. นั้้�น มีีความผัันผวน

ในแต่่ละปีี ส่่วนหนึ่่�งมาจากสภาวะเศรษฐกิิจที่่�มีี 

การเปลี่่�ยนแปลงตลอด อย่า่งไรก็็ตาม รายได้ท้ี่่�รัฐับาล

เก็็บให้้และแบ่่งให้้ อปท. ถืือว่่ามีีจำนวนและสััดส่่วน

มากที่่�สุุดในแต่่ละปีี
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3. ความเป็นมา หลักเกณฑ์ และแนวทางการจัดสรรเงินอุดหนุน

	 การจัดัสรรเงินิอุดุหนุนุให้แ้ก่ ่อปท. จากงบประมาณของรัฐับาลในอดีตีไม่ไ่ด้ม้ีกีารกำหนดหลักัเกณฑ์์ 

วงเงิิน และเป้้าหมายในการจััดสรรอย่่างชััดเจน โดยมีีรููปแบบการจััดสรรงบประมาณให้้แก่่ อปท. ที่่�สำคััญ 

อาทิิ เงิินอุุดหนุุนทั่่�วไปตามรายหััวประชากร และเงิินอุุดหนุุนพััฒนาท้้องถิ่่�นกรณีีพิิเศษที่่� อปท. ขอรัับ 

การจััดสรรจากรััฐบาล เช่่น โครงการก่่อสร้้างถนนและสะพาน เป็็นต้้น อย่่างไรก็็ตาม พระราชบััญญััติิ 

กำหนดแผนฯ ถืือเป็็นหมุุดหมายที่่�สำคััญของการกระจายอำนาจให้้แก่่ท้้องถิ่่�น ทั้้�งด้้านภารกิิจการบริิการ

สาธารณะและด้้านการเงิินการคลัง โดยนอกจากจะกำหนดให้้มีีคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้้แก่่

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น (ก.ก.ถ.) และการจััดทำแผนการกระจายอำนาจให้้แก่่ อปท. แล้้ว ยัังได้้

กำหนดการจััดสรรสััดส่่วนภาษีีและอากร เพื่่�อกำหนดแหล่่งที่่�มาของรายได้้ อปท. แต่่ละประเภท รวมทั้้�ง

กำหนดจุดุมุ่่�งหมายสัดัส่ว่นรายได้ ้อปท. ต่อ่รายได้สุ้ทุธิขิองรัฐับาลไว้ด้้ว้ย ดังันั้้�น ภายหลังัจากพระราชบัญัญััติิ

กำหนดแผนฯ มีีผลใช้้บัังคัับในปีี 2542 รััฐบาลจึึงได้้เริ่่�มดำเนิินการจััดสรรเงิินอุุดหนุุนให้้แก่่ อปท. อย่่างเป็็น

ระบบและมีีความชััดเจนมากยิ่่�งขึ้้�น โดยพระราชบััญญััติิกำหนดแผนฯ มาตรา 12 (3) และ (11) กำหนดให้้ 

ก.ก.ถ. มีอีำนาจและหน้า้ที่่�ปรับัปรุงุสัดัส่ว่นภาษีแีละอากร และรายได้ร้ะหว่า่งรัฐักับั อปท. และระหว่า่ง อปท. 

ด้้วยกัันเอง รวมทั้้�งพิิจารณาหลัักเกณฑ์์การจััดสรรเงิินอุุดหนุุนให้้แก่่ อปท. ตามความจำเป็็น โดยในแต่่ละ

ปีีงบประมาณ ก.ก.ถ. จะพิิจารณาและมีีมติิเห็็นชอบหลัักเกณฑ์์และแนวทางการจััดสรรเงิินอุุดหนุุนให้้แก่่ 

อปท. โดยคำนึึงถึึงความเหมาะสมของรายได้้ ความแตกต่่างของ อปท. แต่่ละรููปแบบ และความมีีอิิสระของ 

อปท. ในการดำเนิินการตามอำนาจหน้้าที่่�และภารกิิจถ่่ายโอน ตามความจำเป็็น และความต้้องการของ

ประชาชนแต่่ละพื้้�นที่่� ทั้้�งนี้้� ในช่่วงแรกมิิได้้มีีการออกหลัักเกณฑ์์และแนวทางการจััดสรรเงิินอุุดหนุุนให้้แก่่ 

อปท. เป็็นประกาศ ก.ก.ถ. แต่่อย่่างใด

	 การจััดสรรเงิินอุุดหนุุนให้้แก่่ อปท. เริ่่�มมีีความชััดเจนขึ้้�นตั้้�งแต่่ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2544 เป็็นต้้นมา 

โดยสามารถแบ่่งหลัักเกณฑ์และแนวทางการจััดสรรงบประมาณเงิินอุุดหนุุนให้แ้ก่ ่อปท. ที่่�ผ่า่นมาได้อ้อกเป็็น 

4 หลัักเกณฑ์์คร่่าว ๆ ดัังนี้้�

	 1. การจััดกลุ่่�ม อปท. ที่่�ได้้รัับการจััดสรร การจััดสรรเงิินอุุดหนุุนให้้แก่่ อปท. แต่่ละประเภท แบ่่งเป็็น 

3 กลุ่่�ม ได้้แก่่ กลุ่่�มที่่� 1 กทม. กลุ่่�มที่่� 2 เมืืองพััทยา และกลุ่่�มที่่� 3 อบจ. เทศบาล และ อบต. 

	 2. วงเงิินและหลัักเกณฑ์์ในการจััดสรร หลัักเกณฑ์์การจััดสรรที่่�ผ่่านมาแบ่่งเป็็น 2 ส่่วน ได้้แก่่  

ส่่วนที่่� 1 ให้้จััดสรรตามเงิินอุุดหนุุนที่่� อปท. แต่่ละประเภทได้้รัับในปีีก่่อนหน้้า หรืือในบางปีีอาจกำหนด 

ให้้ได้้รัับตามสััดส่่วนที่่�ได้้รัับในปีีก่่อนหน้้า และส่่วนที่่� 2 ให้้จััดสรรตามหลัักเกณฑ์์ที่่�กำหนดในแต่่ละปีี

	 3. หน่่วยรัับงบประมาณ การจััดสรรเงิินอุุดหนุุนให้้แก่่ อบจ. เทศบาล และ อบต. ในระหว่่าง

ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2544 – 2545 มีีการกำหนดให้้ยื่่�นคำขอตั้้�งงบประมาณไว้้ที่่�กรมการปกครอง ต่่อมาได้้มีี

การออกกฎกระทรวงแบ่่งส่ว่นราชการกรมส่่งเสริมิการปกครองท้อ้งถิ่่�น กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2545 เป็็น

ผลให้้มีีการจััดตั้้�งกรมส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�น (สถ.) ขึ้้�นในสัังกััดกระทรวงมหาดไทย ซึ่่�ง สถ. มีีอำนาจ

หน้้าที่่�ที่่�สำคััญคืือการส่่งเสริิม สนัับสนุุน และประสานการดำเนิินงานด้้านการเงิิน การคลััง การงบประมาณ 

และการจััดเก็็บรายได้้ของ อปท. โดยในปีีงบประมาณ พ.ศ. 2546 ได้้ตั้้�งงบประมาณจัดสรรเงิินอุุดหนุุนให้้แก่่ 
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อปท. ไว้้ที่่� 3 หน่่วยงาน ได้้แก่่ สำนัักงานปลััดสำนัักนายกรััฐมนตรีี สถ. และกระทรวงทรััพยากรธรรมชาติิ

และสิ่่�งแวดล้้อม และตั้้�งแต่่ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2547 เป็็นต้้นมา ได้้ตั้้�งงบประมาณเงิินอุุดหนุุนส่่วนใหญ่่ 

ไว้้ที่่� สถ. 

	 4. ประเภทของเงิินอุุดหนุุน เงิินอุุดหนุุนให้้แก่่ อปท. สามารถแบ่่งออกได้้เป็็น 3 ประเภท ดัังนี้้�

    	 4.1 เงิินอุุดหนุุนทั่่�วไปตามอำนาจหน้้าที่่�และภารกิิจถ่่ายโอน เป็็นเงิินอุุดหนุุนที่่�จััดสรรเพื่่�อให้้ อปท.     

มีีอิิสระในการใช้้จ่่ายเงิินตามความเห็็นชอบของสภาท้้องถิ่่�น

    	 4.2 เงิินอุุดหนุุนทั่่�วไปกำหนดวััตถุุประสงค์์ เป็็นเงิินอุุดหนุุนที่่�รััฐบาลจ่่ายให้้แก่่ อปท. กำหนดเป็็น

รายการ โดยมีีเงื่่�อนไขการใช้้จ่่าย และกำหนดหลัักเกณฑ์์การจััดสรรแต่่ละรายการ โดยผ่่านความเห็็นชอบ

จาก ก.ก.ถ.  

  	   4.3 เงิินอุุดหนุุนเฉพาะกิิจ เป็็นเงิินอุุดหนุุนที่่�รััฐบาลจ่่ายให้้แก่่ อปท. โดยมีีเงื่่�อนไขการใช้้จ่่าย ทั้้�งนี้้� 

อปท. จะต้อ้งทำโครงการเสนอขอรับัเงินิอุดุหนุนุเฉพาะกิจิ ซึ่่�งกิจิการที่่�ได้ร้ับัการสนับัสนุนุส่ว่นใหญ่เ่ป็น็กิจิการ

เกี่่�ยวกัับการพััฒนาสาธารณููปโภคพื้้�นฐานของชุุมชน อาทิิ ถนน สะพาน ท่่อระบายน้้ำ และอื่่�น ๆ

3.1 แผนผัังเงิินอุุดหนุุนที่่�จััดสรรให้้แก่่ อปท.

	ตั้้� งแต่ป่ีงีบประมาณ พ.ศ. 2544 เป็น็ต้น้มา ภายหลังัจากที่่�ที่่�ประชุมุ ก.ก.ถ. ได้ม้ีมีติเิห็น็ชอบการกำหนด

หลักัเกณฑ์์และแนวทางการจััดสรรงบประมาณเงิินอุุดหนุนุให้้แก่่ อปท. ในแต่่ละปี ีและมอบหมายหน่่วยงาน

ให้้คำนวณเงิินอุุดหนุุนและแจ้้งผลไปยัังหน่่วยงานที่่�เกี่่�ยวข้้องแล้้ว สำนัักงานคณะกรรมการการกระจาย 

อำนาจให้แ้ก่อ่งค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น (สำนักังาน ก.ก.ถ.) จะจััดทำสรุุปการจััดสรรเงินิอุุดหนุนุให้แ้ก่ ่อปท. 

ในรููปแบบแผนผัังเงิินอุุดหนุุนที่่�จััดสรรให้้แก่่ อปท. ในแต่่ละปีีงบประมาณ ซึ่่�งแสดงรายละเอีียดหน่่วยงานที่่�

ได้้รัับการตั้้�งงบประมาณเงิินอุุดหนุุน ประเภทเงิินอุุดหนุุน รายการเงิินอุุดหนุุน จำนวนเงิิน และหลัักเกณฑ์์

การจััดสรรให้้แก่่ อบจ. เทศบาล และ อบต. ดัังภาพที่่� 2

ภาพที่ 2 : แผนผังเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้แก่ อปท. ปีงบประมาณ พ.ศ. 2544 2551 2558 และ 2568

ที่มา : สำ�นักงาน ก.ก.ถ.
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	 แผนผัังเงิินอุุดหนุุนที่่�จััดสรรให้้แก่่ อปท. ระหว่่างปีีงบประมาณ พ.ศ. 2544 – 2568 แสดงให้้เห็็นถึึง     

การเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้้างประเภทของเงิินอุุดหนุุนให้้แก่่ อปท. ตามนโยบายการกระจายงบประมาณจาก

รััฐบาลสู่่�ท้้องถิ่่�น อาทิิ ตั้้�งแต่่ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2551 เป็็นต้้นมา ได้้เปลี่่�ยนแปลงประเภทของเงิินอุุดหนุุน

เหลืือเพีียง 2 ประเภท ได้้แก่่ เงิินอุุดหนุุนทั่่�วไป และเงิินอุุดหนุุนเฉพาะกิิจ โดยกำหนดให้้รายการส่่วนใหญ่่

ของเงิินอุุดหนุุนทั่่�วไปกำหนดวััตถุุประสงค์์อยู่่�ภายใต้้ประเภทเงิินอุุดหนุุนทั่่�วไป และรายการที่่�เหลืือบางส่่วน

ให้้อยู่่�ภายใต้้ประเภทเงิินอุดุหนุนุเฉพาะกิิจ และต่่อมาได้้มีีการปรับัโครงสร้้างประเภทของเงิินอุุดหนุนุอีีกครั้้�ง

ในปีีงบประมาณ พ.ศ. 2558 ทำให้้จำนวนเงิินและสััดส่่วนของเงิินอุุดหนุุนทั่่�วไป (ประกอบด้้วยเงิินอุุดหนุุน

ทั่่�วไปตามอำนาจหน้้าที่่�และภารกิิจถ่่ายโอน และเงิินอุุดหนุุนทั่่�วไปกำหนดวััตถุุประสงค์์) เพิ่่�มขึ้้�นอย่่างมาก 

และลดสััดส่่วนของเงิินอุุดหนุุนเฉพาะกิิจ นัับแต่่นั้้�นเป็็นต้้นมา

3.2 ประกาศ ก.ก.ถ. เรื่่�อง หลัักเกณฑ์์การจััดสรรเงิินอุุดหนุุนทั่่�วไปให้้แก่่ อปท.

	ตั้้� งแต่่ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2545 เป็็นต้้นมา ก.ก.ถ. ได้้ออกประกาศ ก.ก.ถ. เรื่่�อง หลัักเกณฑ์์ 

การจัดัสรรเงินิอุดุหนุนุทั่่�วไปให้แ้ก่ ่อปท. ในแต่ล่ะปีงีบประมาณ เพื่่�อกำหนดหลักัเกณฑ์ก์ารจัดัสรรเงินิอุดุหนุนุ

ทั่่�วไปให้แ้ก่ ่อปท. สำหรับั อปท. ที่่�ตั้้�งงบประมาณผ่า่น สถ. โดยกำหนดรูปูแบบและแนวทางในการดำเนินิการ

จััดสรรเงิินอุุดหนุุนทั่่�วไปให้้แก่่ อปท. และแสดงรายละเอีียดหลัักเกณฑ์์การจััดสรรรายการเงิินอุุดหนุุนทั่่�วไป 

ทั้้�งนี้้� ในระยะแรกยัังไม่่มีีการระบุุจำแนกรายการเงิินอุุดหนุุนเป็็นแต่่ละรายการ ต่่อมาในปีีงบประมาณ  

พ.ศ. 2551 ได้้เริ่่�มมีีการระบุุจำแนกรายการเงิินอุุดหนุุนโดยไม่่ระบุุจำนวนเงิินของแต่่ละรายการ และตั้้�งแต่่

ปีงีบประมาณ พ.ศ. 2557 เป็น็ต้น้มา จะมีกีารกำหนดรายการและจำนวนเงินิแต่ล่ะรายการเป็น็ไปตามรายการ

และจำนวนเงิินที่่�กำหนดให้้ตั้้�งงบประมาณรายจ่่ายประจำปีีงบประมาณตามพระราชบััญญััติิงบประมาณ 

รายจ่่ายประจำปีีงบประมาณ ดัังภาพที่่� 3

ภาพที่ 3 : ประกาศ ก.ก.ถ. เรื่อง หลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปให้แก่ อปท. ปีงบประมาณ พ.ศ. 2568

ที่มา : สำ�นักงาน ก.ก.ถ.
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	ทั้้� งนี้้� หลัักเกณฑ์์การจััดสรรเงิินอุุดหนุุนทั่่�วไป

ตามอำนาจหน้้าที่่�และภารกิิจถ่่ายโอนให้้แก่่ อปท.  

ที่่�ตั้้�งงบประมาณผ่านกระทรวงมหาดไทย ตามประกาศ 

ก.ก.ถ. เรื่่�อง หลัักเกณฑ์์การจััดสรรเงิินอุดุหนุุนทั่่�วไป

ให้้แก่่ อปท. ในแต่่ละปีงีบประมาณ มีีหลักัการเพื่่�อให้้ 

อปท. แต่่ละแห่่งมีีรายได้้รวมเงิินอุุดหนุุนเพีียงพอต่่อ

การดููแล และจััดทำบริิการสาธารณะและกิิจกรรม

สาธารณะเพื่่�อประโยชน์์ของประชาชนในท้้องถิ่่�น  

ตามภารกิิจ หน้้าที่่�และอำนาจ รวมทั้้�งอาจคำนึึงถึึง

ตารางที ่1 : หลกัเกณฑ์การจัดสรรเงินอดุหนนุทั่วไปตามอำ�นาจหน้าท่ีและภารกิจถ่ายโอน ในปงีบประมาณ พ.ศ. 2545 

และ 2566

ที่มา : สำ�นักงาน ก.ก.ถ. รวบรวมและจัดทำ�โดยผู้เขียน

ประสิทิธิภิาพในการบริหารจััดการ และความสามารถ

ในการหารายได้ข้องแต่ล่ะ อปท. ที่่�อาจจะแตกต่า่งกััน

ด้้วย โดยกำหนดปััจจัยในการจััดสรรเงิินอุุดหนุุน เช่่น 

ประมาณการรายได้้รวมเงิินอุุดหนุุน รายได้้ต่่อหััว 

เป็็นต้้น ดัังจะเห็็นได้้จากตััวอย่่างหลัักเกณฑ์์ 

การจััดสรรเงิินอุุดหนุุนทั่่�วไปตามอำนาจหน้้าที่่�และ

ภารกิิจถ่่ายโอน ในปีีงบประมาณ พ.ศ. 2545 และ 

2566 ดัังตารางที่่� 1

ปีีงบประมาณ หลัักเกณฑ์์การจััดสรรเงิินอุุดหนุุนทั่่�วไปตามอำนาจหน้้าที่่�และภารกิิจถ่่ายโอน

2545 แบ่่งวงเงิินงบประมาณเป็็น 4 ส่่วน ดัังนี้้�

ส่ว่นที่่� 1 ให้จ้ัดัสรรให้แ้ก่ ่อปท. แต่ล่ะแห่ง่เท่า่กับัในปีงีบประมาณ พ.ศ. 2544 และจัดัสรร

เพิ่่�มให้้เทศบาลทุุกแห่่งอีีกแห่่งละ 1 ล้้านบาท และ อบจ. ทุุกแห่่งอีีกแห่่งละ 4 ล้้านบาท

ส่่วนที่่� 2 ให้้จััดสรรตามประมาณการรายได้้รวมเงิินอุุดหนุุนในปีีงบประมาณ พ.ศ. 2545 

เทีียบกัับปีีงบประมาณ พ.ศ. 2544 

ส่ว่นที่่� 3 ให้้จัดัสรรตามประมาณการรายได้้รวมเงิินอุุดหนุุนในส่่วนที่่� 1 และส่่วนที่่� 2 แล้้ว 

เพื่่�อให้้ อปท. มีีรายได้้ขั้้�นต่่ำ ได้้แก่่ เทศบาล 15 ล้้านบาท อบต. 4 ล้้านบาท และ อบจ. 

100 ล้้านบาท

ส่่วนที่่� 4 เงิินอุุดหนุุนส่่วนที่่�เหลืือให้้จััดสรรให้้แก่่ อปท. แต่่ละประเภทในจำนวนที่่�เท่่ากััน

2566 แบ่่งวงเงิินงบประมาณเป็็น 2 ส่่วน ดัังนี้้�

ส่ว่นที่่� 1 จัดัสรรตามสัดัส่ว่นร้อ้ยละ และไม่ม่ากกว่า่จำนวนเงินิตามที่่�ได้ร้ับัการจัดัสรรใน

ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2565

ส่ว่นที่่� 2 เงินิส่ว่นที่่�เหลืือจากการจััดสรรตามส่่วนที่่� 1 นำไปจััดสรรเพิ่่�มเติมิให้แ้ก่เ่ทศบาล

ตำบล และ อบต. ที่่�มีีรายได้้ต่่อหััวต่่ำสุุดใน 2 กลุ่่�มจาก 5 กลุ่่�ม ที่่�ใช้้วิิธีีการคำนวณโดย

นำสถิติิกิารคลังมาจััดกลุ่่�มควินิไทล์ (Quintile) ตามอััตราส่ว่นประชากรของเทศบาลตำบล 

และ อบต. แต่่ละแห่่ง
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	 การจััดสรรเงิินอุุดหนุุนให้้แก่่ อปท. ในปััจจุบัันจะเป็็นการขอตั้้�งงบประมาณรายจ่่ายเพื่่�อสนัับสนุุน 

อปท. โดยเป็็นไปตามพระราชบััญญััติิวิิธีีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 (พระราชบััญญััติิวิิธีีการฯ) (ประกาศใน

ราชกิจิจานุเุบกษา เมื่่�อวันัที่่� 11 พฤศจิกิายน 2561) ซึ่่�งกำหนดให้ก้ารขอตั้้�งงบประมาณรายจ่า่ยเพื่่�อสนับัสนุนุ 

อปท. เป็็นเงิินอุุดหนุุนสำหรัับการดำเนิินการโดยทั่่�วไปหรืือสำหรัับการดำเนิินการในเรื่่�องใดเรื่่�องหนึ่่�ง 

เป็็นการเฉพาะ ให้้ อปท. ยื่่�นคำขอตั้้�งงบประมาณรายจ่่ายต่่อรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงมหาดไทยเพื่่�อเสนอ

ต่่อผู้้�อำนวยการสำนักังบประมาณ ทั้้�งนี้้� ตามหลัักเกณฑ์ วิธิีกีาร และระยะเวลาที่่�ผู้้�อำนวยการสำนักังบประมาณ

กำหนด และการจัดัสรรงบประมาณเป็็นเงินิอุดุหนุนุสำหรับัการดำเนินิการโดยทั่่�วไปของ อปท. ให้้ สำนักังบประมาณ 

(สงป.) พิจิารณาจัดัสรรงบประมาณให้้สอดคล้องกับักฎหมายว่่าด้้วยการกำหนดแผนและขั้้�นตอนการกระจาย 

อำนาจให้้แก่่ อปท. นอกจากนี้้� พระราชบััญญััติิวิิธีีการฯ ได้้กำหนดให้้ อปท. เป็็นหน่่วยรัับงบประมาณ ดัังนั้้�น 

สงป. จึึงได้้กำหนดให้้ อปท. ที่่�มีีความพร้้อมสามารถเสนอคำขอตั้้�งงบประมาณไปยััง สงป. ได้้โดยตรง และ 

อปท. ที่่�อยู่่�ระหว่่างเตรีียมความพร้้อมยัังคงให้้เสนอคำขอตั้้�งงบประมาณผ่่าน สถ. ไปก่่อน โดยตั้้�งแต่่

ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ให้้ อบจ. เสนอคำขอตั้้�งงบประมาณไปยััง สงป. โดยตรง ตั้้�งแต่่ปีีงบประมาณ  

พ.ศ. 2564 ให้้เทศบาลนครและเทศบาลเมืืองเสนอคำขอตั้้�งงบประมาณไปยััง สงป. โดยตรง ตั้้�งแต่่

ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2568 ให้้เทศบาลตำบลเสนอคำขอตั้้�งงบประมาณไปยััง สงป. โดยตรง และตั้้�งแต่่

ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2569 จะเริ่่�มต้้นให้้ อบต. บางแห่่งเสนอคำขอตั้้�งงบประมาณไปยััง สงป. โดยตรง  

โดยคาดว่่าปีีงบประมาณ พ.ศ. 2572 อปท. ทุุกแห่่งจะเสนอคำขอตั้้�งงบประมาณไปยััง สงป. โดยตรง
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	 เงิินอุุดหนุุนเป็็นเงิินที่่�รััฐบาลจััดสรรให้้แก่่ 

อปท. เพื่่�อเป็็นแหล่่งรายได้้เพิ่่�มเติิม และสนัับสนุุน                

การดำเนิินงานของ อปท. ทั้้�งนี้้� ภาพที่่� 4 แสดงให้้ 

เห็็นว่่า อััตราการเติิบโตของการจััดสรรเงิินอุุดหนุุน 

ให้้แก่่ อปท. เป็็นไปในทิิศทางเดีียวกันกัับอัตรา 

การเติิบโตของงบประมาณรายจ่่ายรััฐบาล โดยอาจ

จะมีีอััตราการเพิ่่�ม/ลดที่่�แตกต่่างกัันบ้้างในแต่่ละ

ปีีงบประมาณ สอดคล้องกัับสัดส่่วนการจััดสรรเงิิน

	 ในปััจจุุบัันสามารถจำแนกประเภทของเงิินอุุดหนุุน ตามแผนผัังเงิินอุุดหนุุนที่่�จััดสรรให้้แก่่ อปท.  

ได้อ้อกเป็็น 2 ประเภท คืือ (1) เงินิอุดุหนุนุทั่่�วไป ประกอบด้ว้ย เงินิอุดุหนุนุทั่่�วไปตามอำนาจหน้า้ที่่�และภารกิจิ

ถ่่ายโอน และเงิินอุุดหนุุนทั่่�วไปกำหนดวััตถุุประสงค์์ และ (2) เงิินอุุดหนุุนเฉพาะกิิจ โดยเงิินอุุดหนุุนทั่่�วไป

กำหนดวััตถุุประสงค์์และเงิินอุุดหนุุนเฉพาะกิิจ เป็็นเงิินอุุดหนุุนที่่�มีีเงื่่�อนไข ในขณะที่่�เงิินอุุดหนุุนทั่่�วไป 

ตามอำนาจหน้้าที่่�และภารกิิจถ่่ายโอนถืือเป็็นเงิินที่่� อปท. ใช้้ได้้อิิสระตามภารกิิจและความต้้องการของพื้้�นที่่� 

ผ่่านกระบวนการงบประมาณของ อปท. โดยได้้รัับความเห็็นชอบจากสภาท้้องถิ่่�น

4. โครงสร้างเงินอุดหนุนสะท้อนการขาดความเป็นอิสระทางการคลัง 

อุุดหนุุนให้้แก่่ อปท. ต่่องบประมาณรายจ่่ายรััฐบาล

ที่่�ไม่่ได้้เปลี่่�ยนแปลงมากนักัในช่่วงที่่�ผ่่านมา จะเห็น็ได้้ว่่า 

จำนวนเงิินอุุดหนุุนซึ่่�งเป็็นแหล่่งรายได้้ที่่�สำคััญของ 

อปท. อยู่่�ภายใต้้การกำกัับและควบคุมของรััฐบาล 

ผ่่านกระบวนการงบประมาณของรััฐบาล สะท้้อนถึึง

การขาดความเป็็นอิิสระทางการคลังของท้้องถิ่่�น  

ซึ่่�งอาจจะส่่งผลต่่อการจััดทำงบประมาณ และการบริกิาร

สาธารณะให้้กัับประชาชนของ อปท.

ภาพที่ 4 : อัตราการเติบโตของเงินอุดหนุน อัตราการเติบโตของงบประมาณรายจ่ายรัฐบาล 

และสัดส่วนการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. ต่องบประมาณรายจ่ายรัฐบาล พ.ศ. 2543 – 2568

ที่มา : พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำ�ปีงบประมาณ รวบรวมและจัดทำ�โดยผู้เขียน
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ภาพที ่5 : โครงสรา้งประมาณการเงนิอุดหนนุแบง่ตามประเภท ปงีบประมาณ พ.ศ. 2544 – 2568

ที่มา : สำ�นักงาน ก.ก.ถ. รวบรวมและจัดทำ�โดยผู้เขียน

	ภ าพที่่� 5 แสดงโครงสร้า้งเงินิอุดุหนุนุแบ่ง่ตาม

ประเภท ระหว่่างปีีงบประมาณ พ.ศ. 2544 – 2568 

โดยรวบรวมจากแผนผัังเงิินอุุดหนุุนที่่�จััดสรรให้้แก่่ 

อปท. ในแต่ล่ะปีงีบประมาณ ซึ่่�งจะเห็น็ได้ว้่า่ ภายหลังั

การปรัับลดประเภทเงิินอุุดหนุุนเหลือืเพียีง 2 ประเภท

ในปีีงบประมาณ พ.ศ. 2551 จำนวนและสััดส่่วนของ

เงิินอุุดหนุุนเฉพาะกิิจมีีแนวโน้้มเพิ่่�มขึ้้�นอย่่างต่่อเนื่่�อง 

จนกระทั่่�งมีจีำนวนสูงูสุดุในปีงีบประมาณ พ.ศ. 2555 

ที่่� 119,497 ล้้านบาท หรืือคิิดเป็็นร้้อยละ 54.05 ของ

จำนวนเงิินอุุดหนุุนทั้้�งหมด ทั้้�งนี้้� มีีข้้อสัังเกตว่่า  

เงิินอุุดหนุุนเฉพาะกิิจในระหว่่างปีีงบประมาณ พ.ศ. 

2554 – 2556 ซึ่่�งมีีจำนวนและสััดส่่วนเพิ่่�มสููงขึ้้�น 

อย่่างมีีนััยสำคััญ ส่่วนหนึ่่�งอาจมาจากเหตุุการณ์ ์

มหาอุุทกภััยในปีี 2554 ซี่่�งได้้สร้้างความเสีียหาย 

ให้้กัับชีีวิิตและทรัพย์์สิินเป็็นจำนวนมาก เงิินอุุดหนุุน

เฉพาะกิิจให้้แก่่ อปท. อาจเป็็นเครื่่�องมืือหนึ่่�งใน 

การช่่วยเหลืือ เยีียวยา และฟื้้�นฟููจากผลกระทบ 

ดัังกล่่าว ดัังจะเห็็นได้้จากรายการเงิินอุุดหนุุน 

เฉพาะกิิจบางรายการ เช่่น โครงการฟื้้�นฟููอุุทกภััย 

จำนวน 10,000 ล้า้นบาท\ในปีีงบประมาณ พ.ศ. 2555 

เป็็นต้้น อย่่างไรก็็ตาม ภายหลัังจากการปรัับ

โครงสร้้างประเภทของเงิินอุุดหนุุนในปีีงบประมาณ 

พ.ศ. 2558 จำนวนและสััดส่ว่นของเงิินอุุดหนุุนเฉพาะ

กิิจได้้ลดลงอย่่างมีีนััยสำคััญนัับแต่่นั้้�นเป็็นต้้นมา

	 ในส่ว่นของเงินิอุุดหนุนุทั่่�วไป ภายหลังัการปรับั

โครงสร้้างประเภทของเงิินอุุดหนุุนในปีีงบประมาณ 

พ.ศ. 2551 โดยรวมรายการส่ว่นใหญ่ข่องเงินิอุดุหนุนุ

ทั่่�วไปกำหนดวััตถุุประสงค์์เข้้ากัับเงิินอุุดหนุุนทั่่�วไป 

ปรากฏว่่า จำนวนและสััดส่่วนของเงิินอุุดหนุุนทั่่�วไป

ลดลงอย่า่งต่อ่เนื่่�อง โดยมีจีำนวนเงินิอุดุหนุนุทั่่�วไปต่่ำ

ที่่�สุดุในปีงีบประมาณ พ.ศ. 2553 ที่่� 74,272 ล้า้นบาท 

(ลดลงจากเงิินอุุดหนุุนทั่่�วไปในปีีงบประมาณ พ.ศ. 

2551 ซึ่่�งอยู่่�ที่่� 109,998 ล้้านบาท) และมีีสััดส่่วน 

เงินิอุดุหนุนุทั่่�วไปต่่ำที่่�สุุดในปีงีบประมาณ พ.ศ. 2555 

ที่่�ร้้อยละ 45.95 ของจำนวนเงิินอุุดหนุุนทั้้�งหมด ทั้้�งนี้้� 

การปรัับเปลี่่�ยนโครงสร้้างประเภทเงิินอุุดหนุุนใน

ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2558 ได้้มีีการย้้ายเงิินอุุดหนุุน

ตามนโยบายรััฐบาล อาทิิ เบี้้�ยยัังชีีพผู้้�สููงอายุุ เบี้้�ย

ยัังชีีพคนพิิการ และเงิินสนัับสนุุนทางด้้านการศึึกษา

อื่่�น ๆ จากเดิิมที่่�เป็็นรายการอยู่่�ในเงิินอุุดหนุุนเฉพาะ

กิจิ ย้า้ยมาอยู่่�ในเงิินอุุดหนุุนทั่่�วไปกำหนดวััตถุุประสงค์์

ภายใต้้เงิินอุุดหนุุนทั่่�วไป ทำให้้เงิินอุุดหนุุนทั่่�วไปมีี

จำนวนและสััดส่่วนเพิ่่�มขึ้้�นอย่่างก้้าวกระโดดตั้้�งแต่่

ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2558 เป็็นต้้นมา
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ภาพที ่6 : เงนิอดุหนนุทั่วไปตามอำ�นาจหนา้ทีแ่ละภารกจิถา่ยโอน ในปงีบประมาณ พ.ศ. 2554 – 2568

ที่มา : สำ�นักงาน ก.ก.ถ. รวบรวมและจัดทำ�โดยผู้เขียน

	 อย่่างไรก็็ตาม ถึึงแม้้จำนวนเงิินอุดุหนุนุทั่่�วไปจะมีีจำนวนเพิ่่�มขึ้้�นอย่่างต่่อเนื่่�องนับัตั้้�งแต่่ปีงีบประมาณ 

พ.ศ. 2558 แต่่หากพิิจารณาถึึงโครงสร้้างภายในเงิินอุุดหนุุนทั่่�วไปจะพบว่่า เงิินอุุดหนุุนทั่่�วไปตามอำนาจ

หน้้าที่่�และภารกิิจถ่่ายโอน ซึ่่�ง อปท. มีีอิิสระในการใช้้จ่่ายตามความเห็็นชอบของสภาท้้องถิ่่�น กลัับมีีจำนวน

ไม่เ่ปลี่่�ยนแปลงมากนักัในรอบ 10 ปีทีี่่�ผ่า่นมา และมีสีัดัส่ว่นต่อ่จำนวนเงินิอุดุหนุนุทั้้�งหมดลดลงอย่า่งต่อ่เนื่่�อง 

สะท้้อนถึึงข้้อจำกััดด้้านอิิสระทางการคลังของ อปท. เนื่่�องจากเงิินอุุดหนุุนทั่่�วไปส่่วนใหญ่่เป็็นเงิินอุุดหนุุน

ทั่่�วไปกำหนดวััตถุุประสงค์ ์ซึ่่�งเป็็นการจััดสรรเงินิเพื่่�อสนองนโยบายและความต้้องการของรััฐบาล มิไิด้ส้ะท้อ้น

อำนาจหน้้าที่่�และความต้้องการของ อปท. และคนในท้้องถิ่่�นอย่่างแท้้จริิง จึึงเป็็นประเด็็นที่่� อปท. และ 

หน่ว่ยงานที่่�เกี่่�ยวข้อ้งให้ค้วามสำคัญัและต้อ้งการให้จ้ำนวนเงินิในส่ว่นนี้้�เพิ่่�มขึ้้�น นอกจากนี้้� จำนวนเงินิอุดุหนุนุ

ทั่่�วไปตามอำนาจหน้้าที่่�และภารกิิจถ่่ายโอนยัังมีีความผัันผวน (ดัังภาพที่่� 6) ไม่่สอดคล้้องกัับงบประมาณ 

รายจ่่ายประจำปีีงบประมาณประมาณการรายได้้สุุทธิิของรััฐบาล และอััตราการเจริิญเติิบโตทางเศรษฐกิิจ 

ทำให้้ อปท. ไม่่สามารถประมาณการรายได้้จากเงิินอุุดหนุุนทั่่�วไปตามอำนาจหน้้าที่่�และภารกิิจถ่่ายโอน 

ซึ่่�ง อปท. มีีอิิสระในการใช้้จ่่ายได้้ และส่่งผลให้้การจััดทำงบประมาณท้้องถิ่่�นไม่่มีีประสิิทธิิภาพเท่่าที่่�ควร 

	ดั งนั้้�น การจััดสรรเงิินอุุดหนุุนให้้แก่่ อปท. ซึ่่�งสะท้้อนผ่่านกระบวนการงบประมาณของรััฐบาล 

โครงสร้้างของเงิินอุุดหนุุน หลัักเกณฑ์์การพิิจารณา และหลัักเกณฑ์์การจััดสรรเงิินอุุดหนุุนให้้แก่่ อปท.  

ในแต่่ละปีี ชี้้�ให้้เห็็นว่่าเงิินอุุดหนุุนในฐานะรายได้้ที่่�สำคััญของ อปท. ยัังคงอยู่่�ภายใต้้กรอบแนวทางและ 

การควบคุมจากส่่วนกลาง ซึ่่�งเป็็นข้้อจำกััดสำคััญต่่อความเป็็นอิิสระทางการคลังของ อปท. นอกจากนี้้�  

หลัักเกณฑ์์ในการจััดสรรเงิินอุุดหนุุนให้้แก่่ อปท. ยัังทำให้้ อปท. ไม่่สามารถคาดการณ์์งบประมาณ 

ได้้อย่่างแน่่นอน ประกอบกัับกระบวนการจััดสรรที่่�มีีความซัับซ้้อนและขาดความต่่อเนื่่�อง ย่่อมส่่งผลกระทบ

ต่่อการบริิหารงบประมาณของ อปท. ในหลายมิิติิ โดยเฉพาะด้้านการวางแผนและดำเนิินโครงการพััฒนา

ท้้องถิ่่�นในระยะยาวที่่�จำเป็็นต้้องอาศััยงบประมาณที่่�มั่่�นคงและเพีียงพอ อีีกทั้้�งยัังอาจสร้้างแรงจููงใจให้้ 

ท้้องถิ่่�นพึ่่�งพาเงิินอุุดหนุุนจากรััฐมากกว่่าการพััฒนาศัักยภาพในการหารายได้้ด้้วยตนเอง ปรากฏการณ์์นี้้� 

จึึงเป็็นข้้อจำกััดสำคััญที่่�บั่่�นทอน “ความเป็็นอิิสระทางการคลััง” ของท้้องถิ่่�นในระยะยาว
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	 มาตรา 30 (4) แห่่งพระราชบััญญััติิกำหนด

แผนและขั้้�นตอนการกระจายอำนาจให้้แก่่องค์์กร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น พ.ศ. 2542 บััญญััติิว่่า 

“กำหนดการจััดสรรภาษีีและอากร เงิินอุุดหนุุน และ

รายได้อ้ื่่�นให้แ้ก่ ่อปท. เพื่่�อให้ส้อดคล้อ้งกับัการดำเนินิ

การตามอำนาจและหน้้าที่่�ของ อปท. แต่่ละประเภท

อย่่างเหมาะสม โดยในช่่วงระยะเวลาไม่่เกินิ พ.ศ. 2544 

ให้ ้อปท. มีรีายได้เ้พิ่่�มขึ้้�นคิดิเป็็นสััดส่ว่นต่อ่รายได้้ของ

รััฐบาลไม่่น้้อยกว่่าร้้อยละยี่่�สิิบ และในช่่วงระยะเวลา

ไม่่เกิิน พ.ศ. 2549 ให้้ อปท. มีีรายได้้เพิ่่�มขึ้้�นคิิดเป็็น

สััดส่่วนต่่อรายได้้ของรััฐบาลในอััตราไม่่น้้อยกว่่า 

ร้้อยละสามสิิบห้้า ทั้้�งนี้้� โดยการเพิ่่�มสััดส่่วนตาม 

ระยะเวลาที่่� เหมาะสมแก่่การพััฒนา ให้้ อปท. 

สามารถดำเนินิกิจิการบริกิารสาธารณะได้ด้้ว้ยตนเอง 

และโดยการจััดสรรสััดส่่วนที่่�เป็็นธรรมแก่่ อปท.  

โดยคำนึงึถึงึรายได้ข้อง อปท. นั้้�นด้ว้ย” ดังันั้้�น สัดัส่ว่น

รายได้้ อปท. ต่่อรายได้้สุทุธิขิองรััฐบาลในปีีงบประมาณ 

พ.ศ. 2544 จึึงเพิ่่�มสููงขึ้้�นอย่่างมีีนััยสำคััญเมื่่�อเทีียบ

กัับปีีงบประมาณ พ.ศ. 2543 และสััดส่่วนดัังกล่่าว 

ได้้เพิ่่�มสููงขึ้้�นอย่่างต่่อเนื่่�อง (ดัังภาพที่่� 7) 

	ต่ ่อมาได้้มีีการประกาศใช้้พระราชบััญญััติิ

กำหนดแผนและขั้้�นตอนการกระจายอำนาจให้้แก่่

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น (ฉบัับที่่� 2) พ.ศ. 2549 ซึ่่�ง

แก้้ไขเพิ่่�มเติมิความในมาตรา 30 (4) แห่่งพระราชบััญญััติ

กำหนดแผนและขั้้�นตอนการกระจายอำนาจให้้แก่่

องค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น พ.ศ. 2542 โดยมีเีหตุผุล

ว่่า การปฏิิบััติิตามแผนและขั้้�นตอนการกระจาย 

อำนาจในการถ่่ายโอนภารกิิจให้้แก่่ อปท. ที่่�กำหนด

ไว้้ไม่่อาจดำเนิินการได้้ตามกำหนดระยะเวลา ทำให้้

การกำหนดสััดส่่วนรายได้้ของ อปท. ตามมาตรา 30 

(4) แห่่งพระราชบััญญััติิกำหนดแผนและขั้้�นตอน 

การกระจายอำนาจให้แ้ก่อ่งค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น 

พ.ศ. 2542 ไม่่สอดคล้อ้งกัับข้อ้เท็็จจริงิในการถ่่ายโอน

5. กรอบและเป้าหมายรายได้ท้องถิ่น

ภารกิิจ สมควรแก้้ไขเพิ่่�มเติิมการกำหนดสััดส่่วน 

รายได้้ของ อปท. ให้้เป็็นไปตามสภาพข้้อเท็็จจริิงนั้้�น 

และยัังคงเป้้าหมายการเพิ่่�มสััดส่่วนรายได้้ของ อปท. 

ให้้ได้้รับัไม่่น้้อยกว่่าร้้อยละ 35 ไว้้เช่่นเดิมิ โดยได้้กำหนด

ให้้การจัดัสรรภาษีแีละอากร เงินิอุดุหนุนุ และรายได้้อื่่�น

ให้้แก่่ อปท. เพื่่�อให้้สอดคล้องกัับการดำเนิินการ 

ตามอำนาจและหน้้าที่่�ของ อปท. แต่่ละประเภทอย่่าง

เหมาะสม โดยตั้้�งแต่่ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2550 เป็็นต้้นไป 

ให้้ อปท. มีีรายได้้คิิดเป็็นสััดส่่วนต่่อรายได้้สุุทธิิของ

รััฐบาลไม่่น้้อยกว่่าร้้อยละ 25 และโดยมีีจุุดมุ่่�งหมาย

ที่่�จะให้้ อปท. มีีรายได้้เพิ่่�มขึ้้�นคิิดเป็็นสััดส่่วนต่่อ 

รายได้สุุ้ทธิขิองรัฐับาลในอัตัราไม่น่้อ้ยกว่า่ร้อ้ยละ 35 

โดยการจััดสรรสััดส่่วนที่่�เป็็นธรรมแก่่ อปท. และ

คำนึึงถึึงรายได้้ของ อปท. นั้้�นด้้วย ทั้้�งนี้้� การเพิ่่�ม

สััดส่่วนรายได้้ของ อปท. ต่่อรายได้้สุุทธิิของรััฐบาล

ดัังกล่่าวให้้เพิ่่�มขึ้้�นตามระยะเวลาที่่�เหมาะสมแก่่ 

การพััฒนาให้้ อปท. สามารถดำเนิินกิิจการบริิการ

สาธารณะได้้ด้้วยตนเอง และให้้เป็็นไปตามภารกิิจที่่�

ถ่่ายโอนให้้แก่่ อปท. ที่่�ถ่่ายโอนเพิ่่�มขึ้้�นภายหลััง

ปีงีบประมาณ พ.ศ. 2549 เป็็นต้น้ไป แต่ไ่ม่ว่่า่กรณีจีะ

เป็็นประการใดเงิินอุุดหนุุนที่่�จััดสรรให้้ต้้องมีีจำนวน

ไม่่น้้อยกว่่าเงิินอุุดหนุุนที่่� อปท. ได้้รัับการจััดสรรใน

ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2549 ทั้้�งนี้้� การประกาศใช้้ 

พระราชบััญญััติิฉบัับนี้้�ทำให้้เป้้าหมายสััดส่่วนรายได้้ 

อปท. ต่่อรายได้้สุุทธิิของรััฐบาลถููกเลื่่�อนออกไป 

อย่า่งไม่ม่ีกีำหนด โดยสััดส่ว่นรายได้้ อปท. ต่อ่รายได้้

สุุทธิิของรััฐบาลค่่อนข้้างคงที่่� ในระดัับที่่�ต่่ำกว่่า 

ร้้อยละ 30 ในช่่วงหลายปีีที่่�ผ่่านมา 
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	 นอกจากนี้้� มาตรา 29 วรรคสอง แห่่งพระราชบััญญััติิวิิธีีการฯ ได้้กำหนดให้้การจััดสรรงบประมาณ

เป็น็เงินิอุดุหนุนุสำหรับัการดำเนินิการโดยทั่่�วไปของ อปท. ให้ ้สงป. พิจิารณาจัดัสรรงบประมาณให้ส้อดคล้อ้ง

กัับกฎหมายว่่าด้้วยการกำหนดแผนและขั้้�นตอนการกระจายอำนาจให้้แก่่ อปท. ซึ่่�งพระราชบััญญััติิกำหนด

แผนฯ ได้้กำหนดให้้ อปท. มีีรายได้้คิิดเป็็นสััดส่่วนต่่อรายได้้สุุทธิิของรััฐบาลไม่่น้้อยกว่่าร้้อยละ 25 และ 

โดยมีีจุุดมุ่่�งหมายที่่�จะให้้ อปท. มีีรายได้้เพิ่่�มขึ้้�นคิิดเป็็นสััดส่่วนต่่อรายได้้สุุทธิิของรััฐบาลในอััตราไม่่น้้อยกว่่า

ร้้อยละ 35 ดังัที่่�กล่่าวไว้้ข้้างต้้น ทำให้้ถึึงแม้้ว่่า ก.ก.ถ. จะกำหนดสัดัส่่วนรายได้้ของ อปท. ต่่อรายได้้สุทุธิิของ

รััฐบาลในอััตราร้้อยละ 30 ตั้้�งแต่่ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2562 แต่่อำนาจในการกำหนดการจััดสรรเงิินอุุดหนุุน

ให้้แก่่ อปท. เป็็นของ สงป. และหน่่วยงานที่่�เกี่่�ยวข้้อง ตราบเท่่าที่่�สััดส่่วนรายได้้ อปท. ต่่อรายได้้สุุทธิิของ

รัฐับาลมากกว่่าร้้อยละ 25 โดยสััดส่่วนรายได้้ อปท. ต่่อรายได้้สุทุธิขิองรััฐบาลตั้้�งแต่่ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2562 

ยัังคงอยู่่�ในระดัับที่่�ต่่ำกว่่าร้้อยละ 30 (ดัังตารางที่่� 2)

ภาพที่ 7 : จำ�นวนและสัดส่วนเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. แยกตามประเภท 

และสัดส่วนรายได้ อปท. ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาล ปีงบประมาณ พ.ศ. 2543 – 2568

ทีม่า : งบประมาณโดยสังเขป และแผนการคลงัระยะปานกลาง รวบรวมและจัดทำ�โดยผูเ้ขยีน
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ประเภทรายได้้ ปีี 2561 ปีี 2562 ปีี 2563 ปีี 2564 ปีี 2565 ปีี 2566 ปีี 2567 ปีี 2568

1. รายได้้รวมของ 

อปท. (ล้้านบาท) 

720,822 751,480 803,864 783,128 708,060 742,189 808,097 839,641

2. รายได้้สุุทธิิรััฐบาล 

(ล้้านบาท)

2,450,000 2,550,000 2,731,000 2,677,000 2,400,000 2,490,000 2,797,000 2,887,000

3. สััดส่่วนรายได้้ 

อปท.ต่่อรายได้้สุุทธิิ

ของรััฐบาล (%)

29.42 29.47 29.43 29.25 29.50 29.81 28.89 29.08

4. สััดส่่วนตามมติิ 

ก.ก.ถ. (%)

28.96 30.00 30.00 30.00 30.00 30.00

ตารางที่ 2 : ประมาณการรายได้ อปท. ปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 – 2568

ที่มา : งบประมาณโดยสังเขป และแผนการคลังระยะปานกลาง รวบรวมและจัดทำ�โดยผู้เขียน

	 เพื่่�อให้้การกระจายอำนาจเป็็นไปอย่่างแท้้จริิงและส่่งเสริิมความเข้้มแข็็งของ อปท. ในระยะยาว 

แนวทางเชิิงนโยบายที่่�ควรพิิจารณาประกอบด้้วย ดัังนี้้�

1. เพิ่่�มการกำหนดเป้้าหมายสััดส่่วนรายได้้ อปท. ต่่อรายได้้สุุทธิิของรััฐบาล ในทางปฏิิบััติิให้้บรรลุุเป้้าหมาย

ร้้อยละ 35 และกำหนดแผนการกระจายอำนาจตามพื้้�นฐานประสิิทธิิภาพของ อปท. โดยกำหนดแนวทาง

เพื่่�อบรรลุุเป้้าหมายในระยะสั้้�น กลาง และยาว

2. ปรับัโครงสร้า้งเงินิอุดุหนุนุ โดยกำหนดหลักัเกณฑ์ท์ี่่�ให้ค้วามสำคัญักับัเงินิอุดุหนุนุทั่่�วไปตามอำนาจหน้า้ที่่�

และภารกิิจถ่่ายโอน ที่่�ท้้องถิ่่�นสามารถใช้้ได้้อย่่างอิิสระ ให้้สอดคล้้องกัับภารกิิจและอำนาจหน้้าที่่�ของ อปท. 

เพื่่�อเปิิดพื้้�นที่่�ในการตััดสิินใจด้้านงบประมาณอย่่างอิิสระและเหมาะสมกัับบริิบทท้้องถิ่่�น 

3. ยกระดัับกลไกตรวจสอบและติิดตามผล ที่่�เน้้นความโปร่่งใสและการมีีส่่วนร่่วมของประชาชน แทนการควบคุม

เบ็็ดเสร็็จจากส่่วนกลาง ซึ่่�งอาจจำกััดความคล่่องตััวในการบริิหารงบประมาณของ อปท.

4. พััฒนาขีีดความสามารถทางการคลังของ อปท. โดยเน้้นการจััดเก็็บรายได้้ในพื้้�นที่่�อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ  

ทั้้�งในด้้านฐานภาษีี การจััดระบบข้้อมููลรายได้้ และการสร้้างแรงจููงใจเพื่่�อเพิ่่�มสััดส่่วนรายได้้ของตนเอง

	 แนวทางเหล่่านี้้�จะช่่วยลดการพึ่่�งพิิงงบประมาณส่วนกลาง เสริิมสร้้างความเป็็นอิิสระทางการคลัง 

และสนัับสนุุนให้้ท้้องถิ่่�นสามารถขัับเคลื่่�อนการพััฒนาได้้อย่่างยั่่�งยืืนและมีีศัักยภาพในระยะยาว

6. ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย: 
เสริมสร้างความเข้มแข็งของท้องถิ่นโดยไม่ต้องพึ่งพิงงบประมาณส่วนกลาง
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	 การคลัังภาครััฐเป็็นหััวใจสำคััญในการขัับเคลื่่�อนเศรษฐกิิจและสร้้างเสถีียรภาพให้้กัับประเทศ โดยมีี

สััดส่่วนการใช้้จ่่ายภาครัฐต่่อผลิิตภััณฑ์์มวลรวมในประเทศ (GDP) อยู่่�ที่่�ประมาณร้อยละ 22.4 ในปีี 2567 

อย่า่งไรก็็ตาม การคลังของประเทศไทยกำลังัเผชิญิกัับความท้า้ทายจากหลากหลายปัจัจัยั ทั้้�งในระดัับมหภาค

และเชิิงโครงสร้้าง โดยบทความฉบัับนี้้� จะสำรวจปััจจัยสำคััญที่่�ส่่งผลกระทบต่่อการคลังภาครัฐไทย  

ไม่่ว่่าจะเป็็นผลกระทบจากการเปิิดเสรีีทางการค้้า (FTA) ที่่�ทำให้้รััฐสููญเสีียรายได้้จากภาษีีศุุลกากร  

การเปลี่่�ยนแปลงสภาพภูมิิอากาศที่่�ส่่งผลกระทบต่่อ GDP และเพิ่่�มภาระงบประมาณที่่�ใช้้ในการฟื้้�นฟููและ

บรรเทาผลกระทบ  โลกาภิวิัตัน์ท์างเศรษฐกิจิที่่�แม้ส้่ง่เสริมิการเติบิโตแต่ก่็เ็พิ่่�มความเปราะบาง การเข้า้สู่่�สังัคม

ผู้้�สูงูอายุรุะดัับสุดยอดที่่�ทำให้้สัดัส่ว่นประชากรวััยทำงานลดลงและเพิ่่�มค่า่ใช้จ้่า่ยบำนาญและรัักษาพยาบาล 

และเศรษฐกิิจนอกระบบที่่�มีีขนาดสููงและสร้้างความสููญเสีียด้้านภาษีี ซึ่่�งแต่่ละปััจจััยเหล่่านี้้� ส่่งผลกระทบ 

ต่่อความยั่่�งยืืนทางการคลัังในระยะยาว ดัังนี้้�  

บทนำ�

84วารสารการเงิินการคลััง (E-Book) ปีีที่่� 37 ฉบัับที่่� 123 ไตรมาสที่่� 4 ปีี 2568



	จ ากข้้อมูลูของกระทรวงพาณิิชย์์ พบว่่า ปี ี2568 ประเทศไทยได้้ดำเนิินการลงนามในข้้อตกลงการค้้า

เสรีี (Free Trade Agreements: FTAs) รวมทั้้�งสิ้้�น 16 ฉบัับ ครอบคลุุม 23 ประเทศ แบ่่งเป็็นความตกลงระดัับ

ทวิิภาคีี 7 ฉบัับ และระดัับภููมิิภาค 9 ฉบัับ โดยเป้้าหมายของนโยบายการค้้าเสรีี คืือ การส่่งเสริิมการค้้า

ระหว่่างประเทศ การส่่งออก และยกระดับัความสามารถในการแข่่งขันัของประเทศ (Thiebkaew & Klaitabtim, 

2014) การเปิิดเสรีีการค้้าสอดคล้้องกัับแนวคิิดความได้้เปรีียบโดยเปรีียบเทีียบ (Comparative Advantage) 

ซึ่่�งสนัับสนุุนให้้ประเทศมุ่่�งผลิิตสิินค้้าที่่�ตนมีีประสิิทธิิภาพในการผลิิตมากกว่่าคู่่�ค้้าเพื่่�อเพิ่่�มผลประโยชน์์ 

ร่่วมกัันจากการค้้า

	 โครงสร้า้งของ FTAs ส่ว่นใหญ่เ่น้น้การลดหรืือยกเว้น้อากรนำเข้้าสำหรัับสินิค้า้บางกลุ่่�ม ทำให้ภ้าครัฐ

สููญเสีียรายได้้จากภาษีีศุุลกากรอย่่างต่่อเนื่่�อง โดยเฉพาะในกรณีีของสิินค้้าที่่�มีีอััตราภาษีีสููงในอดีีต เช่่น 

วัตัถุดุิบิอุตสาหกรรมหรือืสินิค้้าบริโิภคจากประเทศพัฒันาแล้้ว (ITD, 2009) ซึ่่�งทำให้้ภาครัฐัมีข้ี้อจำกัดัมากขึ้้�น

ในการใช้้นโยบายการคลัังแบบขยายตััวในช่่วงที่่�เศรษฐกิิจเกิิดการชะลอตััว อีีกทั้้�ง ยัังทำให้้ผู้้�ผลิิตในประเทศ

ต้้องมีกีารปรัับตัวัเพื่่�อแข่่งขันัมากขึ้้�น ทำให้้เกิดิการออกจากตลาดของผู้้�ผลิติบางส่่วนที่่�ไม่่สามารถสู้้�ในตลาดได้้

	จ ากแนวคิดิความได้เ้ปรียีบโดยเปรียีบเทียีบ (Comparative Advantage) และกรอบแนวคิดิ Endogenous 

Growth Theory ต่่างชี้้�ให้้เห็็นว่่า การเปิิดเสรีทีางการค้้าเอื้้�อให้้เกิดิการปรัับโครงสร้้างเศรษฐกิิจโดยการขยายภาค

ที่่�มีคีวามสามารถแข่ง่ขันั ส่ง่เสริมิการส่ง่ออก การถ่า่ยโอนเทคโนโลยี ีและการลงทุนุโดยตรงจากต่า่งประเทศ 

โดยเฉพาะในกลุ่่�มอุุตสาหกััรรมที่่�ไทยมีีความได้้เปรีียบ เช่่น อิิเล็็กทรอนิิกส์์, ยานยนต์์ และเกษตรแปรรููป 

อย่่างไรก็็ตามการเปิิดเสรีีทางการค้้าอาจเป็็นช่่องทางให้้กลุ่่�มทุุนข้้ามชาติิใช้้กลยุุทธ์์หลีีกเลี่่�ยงภาษีี เช่่น  

การกำหนดราคาซื้้�อขายระหว่า่งบริษิัทัในเครือื (Transfer Pricing) หรือืการใช้ทุ้นุบางส่ว่นที่่�มีลัีักษณะใกล้เ้คียีง

หนี้้�สินิ เพื่่�อลดฐานภาษีใีนประเทศต้น้สังักัดัส่ง่ผลให้ภ้าครัฐัสูญูเสียีรายได้จ้ากภาษีเีงินิได้น้ิติิบิุคุคลและบุคุคล

ธรรมดา (ITD, 2009)

	จ ากรายงานของธนาคารโลก พบว่่า ปีี 2566 ประเทศไทยเก็็บค่่าธรรมเนีียมและอากรนำเข้้า 

เพีียงร้้อยละ 4.18 ของรายได้้ภาษีีทั้้�งหมด ซึ่่�งลดลงอย่่างชััดเจนจากอดีีตที่่�เคยมีีสััดส่่วนสููงกว่่าร้้อยละ 10.0 

1. การเปิดเสรีทางการค้า (FTA)
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ในช่่วงทศวรรษ 1990 สะท้้อนให้้เห็็นถึึงผลกระทบจากการทำ FTA หลายฉบัับในช่่วงหลายปีีที่่�ผ่่านมา  

โดยเฉพาะ FTA กัับญี่่�ปุ่่�น จีีน และอาเซีียน ที่่�ส่่งเสริิมการค้้าระหว่่างประเทศ แต่่ก็็ส่่งผลให้้รายได้้จากภาษีี

ศุลุกากรหายไปในกลุ่่�มสินิค้า้ที่่�เคยมีอีัตัราภาษีสีูงู เช่น่ รถยนต์ ์และวัตัถุดุิบิอุตุสาหกรรม (World Bank, 2023) 

ทั้้�งนี้้�งานวิิจััยของ Thiebkaew & Klaitabtim (2014) ยัังประเมิินว่่า การเปิิดเสรีีภายใต้้ TIFTA อาจทำให้้รััฐ 

สูญูเสียีรายได้ภ้าษีศีุลุกากรราวร้อ้ยละ 0.3–0.5 ของ GDP ต่อ่ปี ีหากไม่ม่ีกีารปรับัโครงสร้า้งภาษีใีห้ส้อดคล้อ้ง

กัับพลวััตของการค้้าโลก

	ภ ายใต้บ้ริบิทของการเปิิดเสรีทีางการค้า้ผ่า่นข้อ้ตกลงเขตการค้า้เสรี ี(FTA) แม้จ้ะช่ว่ยกระตุ้้�นการลงทุุน

และการขยายตััวของภาคธุรกิิจในระดัับภูมิิภาค แต่่ก็็เปิิดช่่องให้้เกิิดการโยกย้้ายฐานกำไรจากประเทศที่่�มีี

ภาษีีสูงูไปยัังประเทศที่่�มีีภาษีีต่่ำหรืือไม่่มีีภาษีี (Tax Haven) โดยเฉพาะผ่่านโครงสร้้างกิิจการระหว่่างประเทศ

หรืือการตั้้�งบริิษััทลููกในเขตเศรษฐกิิจพิิเศษของประเทศเพื่่�อนบ้้าน ซึ่่�งในบางกรณีีส่่งผลให้้ประเทศไทย 

สูญเสียีรายได้้จากภาษีนีิติิบิุคุคลที่่�ควรจััดเก็็บได้้จากผลกำไรที่่�เกิดิขึ้้�นในประเทศเพื่่�อลดแรงจููงใจในการโยกย้้าย

กำไรและรัักษาฐานภาษีขีองประเทศ รัฐับาลไทยจึงึได้้เข้้าร่่วมความตกลงภายใต้้กรอบการป้้องกันัการกััดเซาะ

ฐานภาษีีและการโยกย้้ายกำไร (Base Erosion and Profit Shifting: BEPS) ของ OECD และได้้ดำเนิินการตาม

แนวทางภาษีีขั้้�นต่่ำ (Global Minimum Tax: Pillar Two) ซึ่่�งมุ่่�งหมายให้้บรรษััทข้้ามชาติิ (Multinational  

Enterprises: MNEs) ที่่�มีีรายได้้รวมทั่่�วโลกตั้้�งแต่่ 750 ล้้านยููโรขึ้้�นไป ต้้องเสีียภาษีีในอััตราไม่่น้้อยกว่่าร้้อยละ 

15 จากกำไรที่่�เกิดิในแต่ล่ะประเทศ หากมีกีารเสียีภาษีตี่่ำกว่า่เกณฑ์ใ์นประเทศที่่�ดำเนินิธุรุกิจิ รัฐัสามารถจัดั

เก็็บภาษีีส่่วนเพิ่่�ม (top-up tax) ได้้โดยตรงตามกลไกที่่�กำหนดไว้้ตาม Pillar 2 ซึ่่�งในประเทศไทยได้้มีีการให้้

สััตยาบัันโดยการตราเป็็นพระราชกำหนดภาษีีส่่วนเพิ่่�มในเดืือนธัันวาคม 2024 (กรมสรรพากร, 2567)

	 กล่่าวโดยสรุุป แม้้การเปิิดเสรีีทางการค้้าผ่่านการทำ FTA จะช่่วยสร้้างโอกาสทางเศรษฐกิิจในระดัับ

มหภาคและเสริิมสร้้างความเชื่่�อมโยงกัับเศรษฐกิิจโลก อย่่างไรก็็ตาม มาตรการดัังกล่่าว ได้้นำมาซึ่่�ง 

ความท้้าทายของรายได้้ภาครััฐ ทั้้�งในรููปแบบของการสููญเสีียรายได้้จากภาษีีศุุลกากรและการสููญเสีีย 

ฐานภาษีีจากการเลี่่�ยงภาษีีข้้ามพรมแดน ภาครัฐจำเป็็นต้้องปรัับโครงสร้้างภาษีีให้้สอดคล้้องกัับพลวััตของ

เศรษฐกิิจระหว่่างประเทศ เพื่่�อลดการสููญเสีียรายได้้ภาครััฐและรัักษาสมดุุลระหว่่างการเปิิดเสรีีทางการค้้า

และความยั่่�งยืืนของการคลัังในระยะยาว (Thiebkaew & Klaitabtim, 2014) และใช้้กลไกสากล เช่่น Global 

Minimum Tax เพื่่�อรักัษาเสถีียรภาพรายได้้ภาครัฐ และเพิ่่�มความเป็น็ธรรมในการจัดัเก็บ็ภาษีี (Tax Fairness) 

ระหว่่างประเทศในระยะยาว
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2. การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Climate Change)

	 การเปลี่่�ยนแปลงสภาพภูมิิอากาศโลกที่่�มีี 

แนวโน้้มทวีีความรุุนแรงขึ้้�น ทั้้�งจากภาวะภััยแล้้ง 

อทกภััย พายุุรุนุแรง และอุุณหภููมิทิี่่�สูงูเป็็นประวััติกิารณ

ในหลายพื้้�นที่่� ซึ่่�งส่่งผลกระทบโดยตรงต่่อระบบเศรษฐกิจิ

ของประเทศไทย โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในภาคเกษตรกรรม

และชุุมชนที่่�พึ่่�งพิิงทรััพยากรธรรมชาติิเป็็นหลััก  

(Jirophat, Manopimoke & Suwanik, 2022)  

ซึ่่�งธนาคารโลก (World Bank, 2023) ระบุุว่่าในช่่วง 

10 ปีทีี่่�ผ่า่นมา ประเทศไทยประสบภัยัพิบิัตัิดิ้า้นสภาพ

ภููมิิอากาศรุุนแรงเฉลี่่�ยปีีละกว่่า 6 ครั้้�ง และสร้้าง

ความเสียีหายทางเศรษฐกิจิรวมกว่่า 1.3 ล้้านล้้านบาท 

โดยเฉพาะในปี ี2554 ซึ่่�งเกิิดอุุทกภัยัครั้้�งใหญ่่คิิดเป็น็

ความเสียีหายทางเศรษฐกิิจถึงึ 43,000 ล้า้นดอลลาร์์

สหรััฐ หรืือประมาณร้้อยละ 13 ของ GDP ในขณะนั้้�น 

(Asian Development Bank, 2021; World Bank, 2023) 

	ทั้้� งนี้้� ภาคการท่่องเที่่�ยวและอุุตสาหกรรม 

ที่่�ต้้องพึ่่�งพาสภาพภููมิิอากาศ อาทิิ การท่่องเที่่�ยว 

เชิิงธรรมชาติิ หรืือการผลิิตสิินค้้าเกษตรแปรรููป  

ต่า่งได้ร้ับัผลกระทบโดยตรงจากสถานการณ์ดั์ังกล่า่ว 

(World Bank, 2023) โดยปรากฏการณ์เ์หล่่านี้้�ถืือเป็น็ 

“ปัจัจัยภายนอกที่่�ไม่ส่ามารถควบคุมได้”้ (Exogenous 

Shock) ซึ่่�งส่่งผลกระทบต่่อประสิิทธิิภาพการผลิิต 

(Productivity) ของภาคเกษตรกรรมภายในประเทศ 

และเสถีียรภาพทางเศรษฐกิิจโดยรวมของประเทศ 

(Jaipiam, 2024)

	 งานวิจิัยัเชิงิประจักัษ์์ บ่่งชี้้�ว่า ความเปลี่่�ยนแปลง

ทางภููมิิอากาศมีีผลกระทบต่่อผลิิตภััณฑ์์มวลรวม 

ในประเทศ (GDP) ของไทยทั้้�งในระยะสั้้�น กลาง และ

ระยะยาว (Jirophat et al., 2022; Jaipiam, 2024) เช่น่

เดียีวกับัภาคการคลัง ภาครัฐัจำเป็็นต้อ้งแบกรัับภาระ
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ทางการคลังที่่�เพิ่่�มขึ้้�นจากการดำเนิินการเยีียวยาและ

มาตรการป้้องกัันผลกระทบจากภััยธรรมชาติิ เช่่น 

กรณีีการฟื้้�นฟููความเสีียหายจากอุุทกภััยในปีี 2554 

ซึ่่�งรััฐบาลสููญเสีียรายได้้ภาษีีประมาณร้้อยละ 3.7 

ของ GDP และต้้องจััดสรรงบประมาณในการฟื้้�นฟูู

และบรรเทาผลกระทบจากเหตุุการณ์์ดัังกล่่าวสูงถึึง 

3.88 แสนล้้านบาท (World Bank, 2023) รวมถึึง

มาตรการช่่วยเหลือืเกษตรกรในปีี 2562 ที่่�มีคี่า่ใช้จ้่า่ย

กว่่า 8.5 หมื่่�นล้้านบาท (World Bank, 2023) อีีกทั้้�ง 

ภาครััฐยัังจำเป็็นต้้องมีีการลงทุุนเพื่่�อปรัับตััวและ

ป้้องกัันในระยะยาว อาทิิ ระบบป้้องกัันน้้ำท่่วม 

โครงการก่่อสร้้างเขื่่�อน และโครงสร้้างพื้้�นฐานเพื่่�อ

การปรัับตััว ซึ่่�งแม้้จะเป็็นการลงทุุนที่่�จำเป็็น แต่่หาก

ปราศจากการวางแผนงบประมาณที่่� เหมาะสม  

อาจนำไปสู่่�ปรากฏการณ์์ที่่�เรีียกว่่า “ผลกระทบจาก

การเบีียดบััง” (Crowding-Out Effect) กล่่าวคืือ  

การใช้้จ่่ายภาครัฐเพื่่�อบรรเทาภััยธรรมชาติิอาจ 

ไปลดทอนโอกาสในการลงทุุนในภาคส่่วนอื่่�น ๆ

	 หากกล่่าวโดยสรุปุ จะเห็น็ได้้ว่่าการเปลี่่�ยนแปลงสภาพภูมูิอิากาศถือืเป็็นปััจจัยัภายนอกที่่�มีผีลกระทบ

เชิงิลบต่อ่เสถียีรภาพทางเศรษฐกิิจและการคลังของประเทศไทยในระยะยาว หากภาครัฐไม่เ่ร่ง่รััดการวางแผน

กลยุทุธ์ท์างการคลังัเชิงิป้อ้งกันัและลงทุนุในโครงสร้า้งพื้้�นฐานที่่�สามารถปรัับตัวัต่อ่สภาพภูมูิอิากาศได้อ้ย่า่ง

ยืืดหยุ่่�น จะส่่งผลให้้ประเทศต้้องแบกรัับภาระทางการคลัังที่่�ทวีีความรุุนแรงมากขึ้้�นในอนาคต 
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3. การทวนกระแสโลกาภิวัตน์ (Deglobalization)

	 สำนัักงานราชบััณฑิิตยสภาได้้นิิยามคำว่่า “โลกาภิิวััตน์์” คืือกระบวนการที่่�ประชาคมโลกสามารถ 

รับัรู้้� สัมัพันัธ์์ หรือืได้้รับัผลกระทบจากสิ่่�งที่่�เกิดิขึ้้�น ณ ที่่�ใดที่่�หนึ่่�งได้้อย่่างรวดเร็ว็และกว้้างขวาง อันัเป็็นผลจาก

การพัฒันาระบบสารสนเทศและการสื่่�อสาร คำนิยิามนี้้�สะท้อ้นให้เ้ห็น็ถึงึโครงสร้า้งเศรษฐกิจิของประเทศไทย 

ซึ่่�งเป็็นหนึ่่�งในประเทศในภููมิิภาคเอเชีียที่่�มีีความเชื่่�อมโยงสููงกัับเศรษฐกิิจโลก โดยเฉพาะในด้้านการค้้าและ

การลงทุนุระหว่่างประเทศ ส่่งผลให้้เศรษฐกิจิไทยพึ่่�งพาการส่่งออกและห่ว่งโซ่อุ่ปุทานระหว่่างประเทศอย่่าง

มีนีัยัสำคัญั (Kohpaiboon & Jongwanich, 2019) การเติบิโตของภาคอุตุสาหกรรม การท่่องเที่่�ยว และการลงทุนุ

โดยตรงจากต่่างประเทศ ในตลอดช่่วงสามทศวรรษที่่�ผ่่านมา สะท้้อนถึึงผลประโยชน์์ที่่�เศรษฐกิิจไทยได้้รัับ

จากกระแสโลกาภิิวััตน์์ โดยจากข้้อมููลของธนาคารโลก ชี้้�ให้้เห็็นว่่าแน้้วโน้้มการส่่งออกของประเทศไทย 

มีีการเติิบโตขึ้้�นอย่่างต่่อเนื่่�อง ซึ่่�งมููลค่่าการส่่งออกคิิดเป็็นกว่่าร้้อยละ 50.0 ของ GDP

ในเชิิงเศรษฐศาสตร์์ โลกาภิิวััตน์์มีีบทบาทสำคััญในการส่่งเสริิมการเติิบโตของผลิิตภาพ และการขยายตััว

ของรายได้้ประชาชาติิ ผ่่านกรอบแนวคิิด openness-led growth ซึ่่�งช่่วยให้้ภาคเอกชนสามารถเข้้าถึึงตลาด

ต่่างประเทศ ขยายกำลัังการผลิิต และยกระดัับคุุณภาพสิินค้้า ขณะเดีียวกัันยัังมีีผลเชิิงบวกต่่อฐานภาษีีของ

รััฐจากกิิจกรรมเศรษฐกิิจที่่�เพิ่่�มขึ้้�น โดยงานวิิจััยของ Zucman และคณะ (2023) ชี้้�ให้้เห็็นว่่าผลจากกระแส

โลกาภิิวััตน์์ทำให้้ effective capital tax rates ในประเทศกำลัังพััฒนาเพิ่่�มขึ้้�นอย่่างมีีนััยสำคััญ จากประมาณ

ร้้อยละ 10.0 ในช่่วงต้้นทศวรรษ 1990s เป็็นร้้อยละ 19.0 ในปีี 2561 ซึ่่�งสอดคล้้องกัับงานวิิจััยของ Shi, Xu 

และ Yang (2023) ที่่�ได้้ข้้อสรุุปว่่า Globalization มีีความสััมพัันธ์์เชิิงบวกกัับประสิิทธิิภาพทางการคลัังของ

ประเทศกำลัังพััฒนา เนื่่�องจากช่่วยขยายฐานรายได้้ภาษีีของภาครััฐ

89วารสารการเงิินการคลััง (E-Book) ปีีที่่� 37 ฉบัับที่่� 123 ไตรมาสที่่� 4 ปีี 2568



	 แนวโน้้มของการทวนกระแสโลกาภิิวััตน์์  

“Deglobalization” ส่ง่ผลกระทบโดยตรงต่่อเศรษฐกิิจ

ไทย โดยเฉพาะภาคการผลิิตและส่่งออก ซึ่่�งพึ่่�งพา

ห่่วงโซ่่อุุปทานโลกอย่่างมีีนััยสำคััญ (Nakornthap, 

n.d.) โดยเฉพาะในช่่วงเกิิดวิิกฤตโควิิด-19 ซึ่่�งในปีี 

2563 รัฐับาลไทยสููญเสียีรายได้้กว่่า 200,000 ล้้านบาท 

เมื่่�อเทีียบกัับปีีก่่อนหน้้า โดยเฉพาะรายได้้จากภาษีี

เงิินได้้นิิติิบุุคคล (CIT) ที่่�ลดลงกว่่า 90,000 ล้้านบาท 

จากผลกระทบของโควิิด-19 (สำนัักงานเศรษฐกิิจ 

การคลััง, 2568) สะท้้อน Income Effect อย่่างชััดเจน

เมื่่�อกิิจกรรมการผลิิตชะลอตััว ส่่งผลให้้รายได้้

ประชาชาติิลดลงและภาครััฐไม่่สามารถจััดเก็็บภาษีี

ได้้ตามเป้้าหมาย

	 นอกจากนี้้� ภาครััฐยัังต้้องแบกรัับภาระทาง 

การคลัังเพิ่่�มขึ้้�นจากการเยีียวยาผู้้�ได้้รัับผลกระทบ

และการสนัับสนุุนภาคธุุรกิิจขนาดเล็็ก โดยเฉพาะ

มาตรการ soft loans และมาตรการภาษีีสำหรัับ SMEs 

เช่่น วงเงิิน 150,000 ล้้านบาท ดอกเบี้้�ยเพีียงร้้อยละ 

2.0 (Bank of Thailand, 2020) รวมถึึงโครงการพััก

ชำระหนี้้� ลดภาษีีหััก ณ ที่่�จ่่าย และเร่่งคืืน VAT ซึ่่�ง

มาตรการทั้้�งหมดนี้้�คิดเป็็นร้อ้ยละ 12.9 ของ GDP ในปีี 

2563 (World Bank, 2020; IMF, 2021) ซึ่่�งช่่วย

บรรเทาความเปราะบางของภาคผลิิตและแรงงาน

ชั่่�วคราว แต่่ก็็เพิ่่�มภาระทางการคลัังที่่�รััฐต้้องแบกรัับ

ไว้้ในจัังหวะที่่�รายได้้ภาษีีหดตััว

	 โลกาภิิวััตน์์เป็็นทั้้�งโอกาสและความเสี่่�ยง

สำหรัับเศรษฐกิิจไทยในภาวะที่่�เศรษฐกิิจโลกเปิิด

กว้้าง โดยภาครัฐสามารถขยายฐานรายได้้ภาษีีและ

ยกระดัับคุณภาพชีีวิิตของประชาชนได้้ตามแนวทาง

ของ Friedman อย่า่งไรก็ต็าม ในช่ว่งขาลงความเปราะ

บางของโครงสร้้างเศรษฐกิิจภายนอกและข้้อจำกััด

เชิิงนโยบายอาจทำให้้การคลัังของรััฐเผชิิญกัับภาระ

ใหม่่ที่่� เพิ่่�มขึ้้�นอย่่างมีีนััยสำคััญ (Kohpaiboon &  

Jongwanich, 2019; Nakornthap, n.d.)
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	 ประเทศไทยกำลัังก้า้วเข้า้สู่่� “สัังคมสููงวััยอย่า่ง

สมบููรณ์์” (Aged Society) อย่่างเป็็นทางการในปีี 

2566 โดยมีีประชากรอายุุ 60 ปีีขึ้้�นไป ร้้อยละ 20.0 

ของประชากรทั้้�งประเทศ หรืือมีีประชากรอายุุ 65 ปีี 

เพิ่่�มเป็็นร้้อยละ 14.0 ทั้้�งนี้้�ธนาคารโลกคาดว่่าประเทศไทย

เข้้าสู่่�สัังคมผู้้�สููงอายุุระดัับสุุดยอด (Super-Aged  

Society) ภายในปีี 2030 โดยจะมีีสััดส่่วนประชากร 

ที่่�มีอีายุุเกินิ 60 ปี ีเพิ่่�มขึ้้�นสูงูเกินิกว่า่ร้อ้ยละ 28.0 หรือื

มีีประชากรที่่�มีีอายุุเกิิน 65 ปีี เพิ่่�มขึ้้�นมากกว่่าร้้อยละ 

20.0 ซึ่่�งสะท้้อนถึงึแนวโน้้มการเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้้าง

ประชากรอย่่างรวดเร็ว็และจะเป็น็หนึ่่�งในประเทศที่่�มีี

การเปลี่่�ยนผ่่านเข้้าสู่่�โครงสร้้างประชากร Super-Aged 

Society เร็็วที่่�สุุดในภููมิิภาคเอเชีียตะวัันออกเฉีียงใต้้

	 การเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้้างประชากรดัังกล่า่ว 

นำไปสู่่�ความท้้าทายสำคััญด้้านการคลัง โดยเฉพาะ

ต่่อรายได้้ของรััฐจากการจััดเก็็บภาษีี และภาระ

ทางการคลังัที่่�เพิ่่�มขึ้้�นอย่า่งต่อ่เนื่่�อง เพราะเมื่่�อสัดัส่ว่น

ประชากรวััยทำงานลดลง รายได้้จากภาษีีเงินิได้บุ้คุคล

ธรรมดาและภาษีีนิิติิบุุคคลย่่อมลดลงตามไปด้้วย 

นอกจากนี้้� สถาบัันวิิจััยเศรษฐกิิจ ป๋๋วย อึ๊๊�งภากรณ์์ 

4. สังคมผู้สูงอายุระดับสุดยอด (2021) ระบุุว่่า ผู้้�สููงอายุุมัักมีีพฤติิกรรมการบริิโภคที่่�

น้้อยลงเมื่่�อเทีียบกับวัยทำงานทำให้้รายได้้จากภาษีี

มููลค่่าเพิ่่�มมีีแนวโน้้มลดลงเช่่นกััน

	 ขณะที่่�รายได้้มีีแนวโน้้มลดลง รายจ่่ายของ

ภาครัฐกลัับเพิ่่�มขึ้้�นอย่่างต่่อเนื่่�องโดยเฉพาะภาระ 

รายจ่่ายที่่�เพิ่่�มขึ้้�นจากค่่าใช้้จ่่ายด้้านบำเหน็็จบำนาญ 

ค่่ารัักษาพยาบาล และเบี้้�ยยัังชีีพผู้้�สูงอายุุที่่�เพิ่่�มขึ้้�น

อย่่างต่่อเนื่่�อง โดยธนาคารโลก (2023) คาดว่่า  

ค่่าใช้้จ่่ายที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับผู้้�สููงอายุุจะเพิ่่�มจากร้้อยละ 

5.9 ของ GDP ในปีี 2563 เป็็นร้้อยละ 11.5 ภายในปีี 

2603 และสำนัักงานเศรษฐกิิจการคลััง (2022)  

คาดว่่า หากยัังไม่่มีีการปฏิิรููปภาษีี รายได้้ภาครัฐ 

จะลดลงร้้อยละ 1.5-2.5 ของ GDP ภายในปีี 2583 

หรืือประมาณ 300,000 – 500,000 ล้้านบาทต่่อปีี 

จากฐาน GDP ปััจจุบุันั (อ้้างอิงิจากข้้อมูลู GDP ปีี 2566) 

	 นอกจากนี้้� เมื่่�อจำแนกผลกระทบของสัังคม 

ผู้้�สูงูอายุตุ่อ่การจัดัเก็บ็ภาษี ีจำแนกตามประเภทภาษีี 

พบว่า จำนวนประชากรผู้้�สูงอายุุที่่�เพิ่่�มขึ้้�นส่่งผลกระทบ

อย่่างมากต่่อการจััดเก็็บภาษีีเงิินได้้บุุคคลธรรมดา 
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5. การเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยี

	จ ากการศึึกษาของ PIER (2023) ชี้้�ให้้เห็็นว่่า 

หากไม่่มีีการปรัับโครงสร้้างภาษีี จะส่่งผลให้้รายได้้

ภาษีีเงิินได้้บุุคคลธรรมดาลดลงประมาณร้้อยละ 

10.0–15.0 ในระยะยาว (ภายใน 40 ปีี) และสููญเสีีย

รายรับัจากภาษีมีูลูค่่าเพิ่่�ม(VAT) ลดลงร้้อยละ 5.0–10.0 

รวมถึงึจัดัเก็บ็ภาษีเีงินิได้น้ิติิบิุคุคลที่่�ลดลงราวร้อ้ยละ 

5.0 ต่่อปีี และรายได้้จากภาษีีสรรพสามิิตมีีแนวโน้้ม

ลดลงเช่่นกััน เนื่่�องจากผู้้�สููงอายุุมัักจะบริิโภคสิินค้้า

ประเภท บุุหรี่่� สุุรา น้้ำอััดลม รถยนต์์ ฯลฯ น้้อยลง 

จากแนวโน้้มการจััดเก็็บรายได้้ที่่�ลดลง อาจก่่อให้้

ปััญหาดุลุการคลังัและเพิ่่�มแรงกดดันัต่่อหนี้้�สาธารณะ

ในระยะยาว

	 กองทุุนการเงิินระหว่่างประเทศ (2025)  

เห็็นว่่า ประเทศที่่�มีีการพััฒนาเทคโนโลยีีดิิจิิทััลใน 

ภาคธุรกิิจสูง โดยเฉพาะการใช้้ระบบบัญชีีดิิจิิทััล  

การชำระเงิินอิิเล็็กทรอนิิกส์์ และการรายงานภาษีี

ออนไลน์์ จะมีปีระสิทิธิภิาพในการจัดัเก็บ็ภาษีมีากกว่่า

ประเทศที่่�ล้้าหลัังด้้านเทคโนโลยีี โดยจากรายงาน 

Thailand Economic Monitor ของธนาคารโลก (2025) 

ชี้้�ให้้เห็็นว่่า ประเทศไทยมีีโครงสร้้างพื้้�นฐานดิิจิิทััล 

ที่่�เข้้มแข็็ง เช่่น ระบบ PromptPay และการเข้้าถึึง

อินิเทอร์เ์น็ต็ผ่า่นมือืถือืในวงกว้า้ง ซึ่่�งช่ว่ยให้ป้ระชาชน

และธุุรกิิจสามารถทำธุุรกรรมออนไลน์์ได้้สะดวกขึ้้�น 

ส่่งผลให้้ภาครััฐสามารถติิดตามธุุรกรรมเหล่่านี้้�  

เพื่่�อนำเข้้าสู่่�ระบบภาษีีได้้ง่่ายขึ้้�น อย่่างไรก็็ตาม 

ประเทศไทยยัังมีีข้้อจำกััดที่่�ต้้องพััฒนาในหลายด้้าน 

เช่่น ความเหลื่่�อมล้้ำด้้านอิินเทอร์์เน็็ตความเร็็วสููงใน

ชนบท การขาดทักัษะดิจิิทิัลัในกลุ่่�มแรงงาน ธุรุกิจิ SMEs 

ที่่�ยัังมีีข้้อจำกััดด้้านความรู้้�ดิิจิิทััล และการบัังคัับใช้้

กฎหมายข้้อมููลส่่วนบุุคคล (PDPA) ที่่�ยัังไม่่ทั่่�วถึึง 

เป็็นต้้น 

	จ ากข้้อมููลต่่าง ๆ  เห็็นได้้ว่่า ประเทศไทยกำลััง

เผชิิญปััญหาการเปลี่่�ยนแปลงเชิิงโครงสร้้างด้้าน

ประชากรที่่�ส่่งผลกระทบรุนแรงต่่อการคลังของประเทศ 

การเข้้าสู่่�สังคมผู้้�สูงอายุุระดัับสุดยอดส่่งผลต่่อทั้้�ง 

ด้้านรายได้้และรายจ่่ายของภาครัฐอย่่างเลี่่�ยงไม่่ได้้ 

หากไม่เ่ตรียีมการรัับมือือย่า่งจริงิจััง ประเทศอาจต้อง

เผชิญิกัับภาวะความเสี่่�ยงทางการคลัง ดังันั้้�น ภาครัฐ

จึึงจำเป็็นต้้องดำเนิินการปฏิิรููประบบภาษีี แรงงาน 

และสวััสดิิการ เพื่่�อรัักษาความยั่่�งยืืนทางการคลัังใน

ระยะยาว

	 นอกจากนี้้�รายงาน Thailand Economic  

Monitor ของธนาคารโลก (2025) ได้้ระบุวุ่่า การร่่วมมือื

กัันระหว่่างภาครััฐและเอกชนในการใช้้ GovTech 

(Government Technology) เป็็นอีีกหนึ่่�งปััจจััยสำคััญ

ที่่�ช่ว่ยยกระดับัการจััดเก็บ็ภาษีใีห้แ้ม่น่ยำ โปร่ง่ใส และ

ครอบคลุมมากยิ่่�งขึ้้�น ตัวัอย่า่งเช่น่ ระบบ e-Filing ของ

กรมสรรพากร ระบบ e-Invoice และการใช้้ Big Data 

ในการตรวจสอบความเสี่่�ยงด้้านภาษี ีซึ่่�งการบูรูณาการ

การใช้้เทคโนโลยีีดัังกล่่าว จะช่่วยลดการหลีีกเลี่่�ยง

ภาษีี และเพิ่่�มการจััดเก็็บรายได้้เข้้าสู่่�ภาครััฐได้้อย่่าง

มีปีระสิทิธิภิาพ โดยเทคโนโลยีดีิจิิทิัลัจะช่ว่ยให้รั้ัฐบาล

จััดเก็็บภาษีีมููลค่่าเพิ่่�ม (VAT) ภาษีีเงิินได้้และภาษีี

ธุรุกรรมดิจิิทิัลั หากมีกีารบังัคับัใช้ก้ฎหมายและกลไก

ดิิจิิทััลที่่�ดีีจะช่่วยให้้ รััฐจััดเก็็บรายได้้ได้้เพิ่่�มขึ้้�น

	จ ากข้้อมููลเชิิงสถิิติิดัังกล่่าว ชี้้� ให้้ เห็็นว่่า 

เทคโนโลยีีดิิจิิทััล ถืือเป็็นปััจจััยสำคััญที่่�ส่่งผลต่่อการ

เพิ่่�มขึ้้�นของรายได้้การคลัังภาครััฐ หากสามารถส่่ง

เสริิมและจััดการอย่่างเหมาะสม เทคโนโลยีีจะเป็็น

เครื่่�องมืือสำคัญัในการสร้้างความยั่่�งยืืนทางการคลัง

ของประเทศในระยะยาว
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6. เศรษฐกิจนอกระบบ

	 กองทุุนการเงิินระหว่่างประเทศ (IMF) ได้้ให้้

คำจำกััดความของเศรษฐกิิจนอกระบบไว้้ว่่าเป็็น 

“กิิจกรรมทางเศรษฐกิิจที่่�มีีมููลค่่าในตลาดและจะ

สามารถสร้า้งรายได้จ้ากภาษีแีละเพิ่่�มผลิติภัณัฑ์ม์วล

รวมภายในประเทศ (GDP) ได้้หากมีีการบัันทึึกอย่่าง

เป็็นทางการ” 

	 ขณะที่่�องค์์กรส่่งเสริิมสิิทธิิสตรีี (Women in 

Informal Employment: Globalizing and Organizing, 

WIEGO) ได้้ให้้นิิยามว่่า “เศรษฐกิิจนอกระบบคืือกลุ่่�ม

กิิจกรรมทางเศรษฐกิิจ สถานประกอบการ รููปแบบ

การจ้้างงานและแรงงานที่่�มีีความหลากหลาย ซึ่่�งอยู่่�

นอกเหนืือการกำกัับดููแลหรืือการคุ้้�มครองของรััฐ”

จากรายงาน The Informal Economy: Definitions, 

Theories and Policies และ Informal Workers in 

Bangkok: Considerations for Policymakers ของ 

WIEGO ชี้้�ให้้เห็็นว่่าถึึงแม้้เศรษฐกิิจนอกระบบจะช่่วย

สร้า้งงานและรายได้ใ้ห้ก้ับัประชาชนโดยเฉพาะในกลุ่่�ม

ผู้้�มีรีายได้้น้้อย แรงงานรัับจ้างอิสิระ และผู้้�ประกอบการ

รายย่่อย แต่่กลัับส่่งผลกระทบต่่อการจััดเก็็บรายได้้

ของภาครััฐโดยตรงทั้้�งจากด้้านรายได้้ภาษีีและ 

ความยั่่�งยืืนของนโยบายการคลััง

	จ ากข้อ้มูลูล่า่สุุดของ World Economics (2024) 

ระบุวุ่า่ ขนาดของเศรษฐกิจินอกระบบในประเทศไทย

มีีสััดส่่วนสููงถึึงร้้อยละ 42.7 ของ GDP หรืือประมาณ 

950,000 ล้้านดอลลาร์์ ซึ่่�งสููงเป็็นอัันดัับที่่� 3 ของ

ภูมูิภิาคอาเซียีน รองจากกัมัพูชูาและเมียีนมา สะท้อ้น

ให้้เห็น็ว่่า กิิจกรรมทางเศรษฐกิิจจำนวนมากของไทย

ยังัไม่เ่ข้า้สู่่�ระบบและสููญเสียีโอกาสในการจััดเก็็บภาษีี

อย่่างมหาศาล ขณะที่่�รายงานของ IMF (2019) ที่่�ระบุุ

ว่่า ในปีี 2560 เศรษฐกิิจนอกระบบของไทยอยู่่�ที่่� 

ร้้อยละ 16.5 ของ GDP และสร้้างความสููญเสีีย 

ด้า้นภาษีปีระมาณร้อ้ยละ 0.8–1.5 ของ GDP หรืือราว 

80,000–150,000 ล้้านบาทต่่อปีี ซึ่่�งเป็็นมููลค่่า 

ที่่�สามารถนำไปพััฒนาระบบโครงสร้้างพื้้�นฐานหรืือ

ระบบสวัสัดิกิารสังัคมได้อ้ย่า่งมีนีัยัสำคัญั อย่า่งไรก็ด็ีี 

การจััดเก็็บภาษีีจากกลุ่่�มแรงงานและผู้้�ประกอบการ

นอกระบบไม่่ใช่่เรื่่�องง่่าย จากรายงานสถานการณ์์

และดััชนีีชี้้�วััดภาวะแรงงานของกระทรวงแรงงาน 

(2023) พบว่่า ปีี 2566 ประเทศไทยมีีแรงงานนอก

ระบบ จำนวน 21.1 ล้้านคน เป็็นผู้้�ชาย 11.6 ล้้านคน 

และผู้้�หญิิง 9.5 ล้้านคน อาศััยอยู่่�ในกรุุงเทพฯ  

และปริิมณฑล 3.0 ล้้านคน คิิดเป็็นร้้อยละ 14.3 ของ

แรงงานนนอกระบบทั้้�งหมดในประเทศไทย นอกจาก

นี้้� WIEGO (2017) ระบุุว่่า แรงงานนอกระบบใน

กรุงุเทพมหานคร ส่ว่นใหญ่เ่ป็น็แรงงานหญิงิที่่�ทำงาน

ในบ้้านหรืือริิมถนน ไม่่มีีประกัันสัังคมและไม่่ได้้ 

ขึ้้�นทะเบีียนกัับระบบราชการ ส่่งผลให้้ไม่่สามารถ 

เข้้าถึึงสิิทธิิพื้้�นฐานหรืือรัับรู้้�ภาระภาษีีได้้อย่่างชััดเจน

	 นอกจากนี้้� รายงาน Informal Workers in 

Bangkok: Considerations for Policymakers ของ 

WIEGO and HomeNet Thailand (2017) ยัังพบว่่า  

ช่่องว่่างทางเศรษฐกิิจนอกระบบดัังกล่่าวสะท้้อนถึึง

ความไม่่สมดุุลในระบบเศรษฐกิิจโดยรวม ทำให้้

รััฐบาลจำเป็็นต้้องใช้้มาตรการแบบผสมผสานเพื่่�อ 

ลดผลกระทบจากเศรษฐกิิจนอกระบบต่่อรายได้้ 

ภาครัฐั ได้้แก่่ การสร้้างแรงจููงใจให้้ผู้้�ประกอบการเข้้าสู่่�

ระบบภาษี ีการลดขั้้�นตอนทางราชการในการจดทะเบียีน

ธุรุกิจิ การพััฒนาระบบภาษีีที่่�เหมาะสมกัับรายได้ข้อง

ผู้้�มีรีายได้น้้อ้ย รวมถึงึการลงทุุนในโครงสร้้างพื้้�นฐาน

ทางเศรษฐกิจิและสังัคม เช่น่ ระบบดิจิิทิัลัและประกันั

สัังคมที่่�ยืืดหยุ่่�น ทั้้�งนี้้� หากภาครััฐไม่่มีีการบริิหาร

จัดัการเชิงิระบบ ความท้้าทายดังักล่่าวอาจกลายเป็็น

อุุปสรรคสำคััญต่่อความสามารถของรััฐในการเก็็บ

รายได้แ้ละดำเนินินโยบายเศรษฐกิจิที่่�มีปีระสิทิธิภิาพ

ในระยะยาว
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บทสรุป

	 การคลัังของไทยกำลัังเผชิิญกัับปััจจััยความท้้าทายเชิิงโครงสร้้างที่่�ซัับซ้้อนและหลากหลายมิิติิ  

ซึ่่�งเกิิดจากพลวััตทั้้�งภายในและภายนอกประเทศ ไม่่ว่่าจะเป็็นผลกระทบจากการเปิิดเสรีีทางการค้้า  

การเปลี่่�ยนแปลงสภาพภูมิิอากาศ การทวนกระแสโลกาภิิวััตน์์ การเข้้าสู่่�สังคมผู้้�สูงอายุุระดัับสุุดยอด  

การเปลี่่�ยนแปลงทางเทคโนโลยี ีและเศรษฐกิจินอกระบบ ดังันั้้�น โจทย์ส์ำคัญัที่่�ภาครัฐัต้อ้งเร่ง่ดำเนินิการ คืือ 

การปรัับปรุุงและปฏิิรููปนโยบายการคลังอย่่างบููรณาการและรอบด้าน โดยมุ่่�งเน้้นการสร้้างความสมดุุล

ระหว่่างการส่่งเสริมิการเติบิโตทางเศรษฐกิจิกับัการรักัษาเสถียีรภาพทางการคลังั การพัฒันาโครงสร้้างพื้้�นฐาน

ที่่�ยืืดหยุ่่�นต่่อการเปลี่่�ยนแปลง การลงทุุนในเทคโนโลยีีดิิจิิทััลเพื่่�อยกระดัับการบริิหารจััดการภาครัฐ  

และการออกแบบระบบสวััสดิิการและภาษีีที่่�เหมาะสมกัับพลวััตของโครงสร้้างประชากรและเศรษฐกิิจ  

เพื่่�อให้้การคลัังของประเทศยัังคงเป็็นเครื่่�องมืือสำคััญในการขัับเคลื่่�อนการพััฒนาและสร้้างคุุณภาพชีีวิิตที่่�ดีี

ให้้กัับประชาชนอย่่างยั่่�งยืืนในระยะยาว
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	บทคว ามนี้้�เป็็นส่่วนหนึ่่�งของรายงานวิิจััยโครงการแนวทางการปรัับตััวรองรัับมาตรการทางการค้้า 

เพื่่�อบรรเทาการเปลี่่�ยนแปลงสภาพภููมิิอากาศ (Climate Change) เพื่่�อยกระดัับความสามารถในการแข่่งขััน

ของ MSMEs โดยสถาบัันระหว่่างประเทศเพื่่�อการค้้าและการพััฒนา (องค์์การมหาชน)

	 การเปลี่่�ยนแปลงสภาพภููมิิอากาศหรืือ Climate Change ส่่งผลกระทบต่่อทุุกประเทศทั่่�วโลก  

ทั้้�งในด้้านเศรษฐกิิจและสัังคม นานาประเทศเริ่่�มตอบสนองและหาแนวทางรัับมืือกัับการเปลี่่�ยนแปลงสภาพ

ภููมิิอากาศโดยตระหนัักถึึงผลกระทบของกิิจกรรมต่่าง ๆ ของมนุุษย์์ต่่อสภาพภููมิิอากาศ และมีีการรัับรอง

กรอบอนุุสััญญาสหประชาชาติิว่่าด้้วยการเปลี่่�ยนแปลงสภาพภูมิิอากาศ (United Nations Framework  

Convention on Climate Change: UNFCCC) ปีี 2535 และกรอบความร่่วมมืือสำคััญล่่าสุุดคืือ ความตกลง

ปารีีส (Paris Agreement) ซึ่่�งเป็็นความตกลงภายใต้้ UNFCCC เพื่่�อตอบสนองการเปลี่่�ยนแปลงสภาพ 

ภููมิิอากาศโดยจำกััดการเพิ่่�มขึ้้�นของอุุณหภููมิิเฉลี่่�ยของโลกในศตวรรษนี้้�ให้้ต่่ำกว่่า 2 องศาเซลเซีียสเทีียบกัับ

ยุุคก่่อนอุุตสาหกรรม และพยายามให้้เพิ่่�มขึ้้�นไม่่เกิิน 1.5 องศาเซลเซีียส

	 องค์์กรพลังงานระหว่่างประเทศ (IEA, 2025) ประเมิินว่่า ในปี ี2567 มีีการปล่่อยคาร์์บอนไดออกไซด์์

ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับพลัังงาน 3.78 หมื่่�นล้้านตััน (37.8 Gt) เพิ่่�มขึ้้�นจากปีี 2566 ร้้อยละ 0.8 โดยการปล่่อย

คาร์์บอนไดออกไซด์์ในการเผาไหม้้พลัังงานเพิ่่�มขึ้้�น 357 ล้้านตััน (357 Mt) หรืือราวร้้อยละ 1 ขณะที่่� 

การปล่่อยคาร์์บอนไดออกไซด์์ในกระบวนการอุุตสาหกรรมลดลง 62 ล้้านตััน (62 Mt) หรืือร้้อยละ 2.3

	 ขณะเดีียวกันประเทศต่่าง ๆ ต่่างเริ่่�มดำเนิินนโยบายสิ่่�งแวดล้้อมที่่�เข้้มข้้นขึ้้�น โดยเฉพาะในประเด็็น 

การเปลี่่�ยนแปลงสภาพภููมิิอากาศ ทั้้�งนโยบายที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการผลิิตในประเทศและนโยบายด้้านการค้้า

ระหว่่างประเทศ ตลาดส่่งออกสำคััญของไทยก็็มีีการใช้้นโยบายและมาตรการทางการค้้าเกี่่�ยวข้้องกัับ 

สิ่่�งแวดล้อ้มเพื่่�อลดการปล่อ่ยก๊๊าซเรืือนกระจกหรืือบรรเทาการเปลี่่�ยนแปลงสภาพภูมูิอิากาศ เช่น่ มาตรการ

ปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้าพรมแดน (Carbon Border Adjustment Mechanism: CBAM) ของสหภาพยุุโรป ที่่�จะส่่ง

ผลกระทบต่่อผู้้�ประกอบการไทยในการปรัับตััว

1. บทนำ�
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	กิ จิกรรมของมนุุษย์โ์ดยเฉพาะด้้านอุุตสาหกรรมมีีการปล่อ่ยก๊๊าซเรืือนกระจกปริิมาณมากทั้้�งโดยตรง

และโดยอ้้อม เมื่่�อประเทศดำเนิินนโยบายด้้านสิ่่�งแวดล้้อมที่่�เข้้มงวดเพื่่�อลดการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจก 

และดำเนินิการให้บ้รรลุเุป้า้หมายด้า้นสิ่่�งแวดล้อ้ม จะกระทบต่อ่ภาคอุตุสาหกรรมให้ต้้อ้งปรับัตัวัและแบกรับั

ต้้นทุุนที่่�เพิ่่�มขึ้้�น อาจส่่งผลให้้มีีการย้้ายฐานการผลิิตไปยัังประเทศที่่�มีีนโยบายด้้านสิ่่�งแวดล้้อมที่่�เข้้มงวด 

น้้อยกว่่า หรืือเรีียกว่่า การรั่่�วไหลของคาร์์บอน (Carbon Leakage) มาตรการปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้าพรมแดน

จึึงเป็็นหนึ่่�งในมาตรการสำคััญที่่�ถููกนำมาพิิจารณาเป็็นทางเลืือกในการลดการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกและ

ป้้องกัันการรั่่�วไหลของคาร์์บอน

2.1 กลไกของมาตรการปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้าพรมแดน

	 มาตรการปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้าพรมแดนถููกเรีียกอย่่างหลากหลาย เช่่น Border Carbon Adjustment 

(BCA), Carbon Border Adjustment (CBA), Border Tax Adjustment (BTA), Carbon Border Adjustment 

Mechanism (CBAM) ซึ่่�งล้้วนมุ่่�งหมายไปในทางเดีียวกัันคืือแนวคิิดการสร้้างต้้นทุุนที่่�เทีียบเท่่ากัับต้้นทุุนจาก

กฎระเบียีบด้า้นสิ่่�งแวดล้อ้มให้ก้ับัสินิค้า้นำเข้า้ที่่�ไม่อ่ยู่่�ภายใต้ก้ฎระเบียีบดังักล่า่ว สะท้อ้นต้น้ทุนุตามกฎหมาย

ของสินิค้า้ที่่�ปล่อ่ยคาร์์บอนเข้้มข้น้ (Carbon intensive product) ซึ่่�งผู้้�ผลิติในประเทศต้้องแบกรัับ แต่ส่ินิค้า้จาก

ต่่างประเทศไม่่ต้้อง (Campbell et al., 2021)

	 มาตรการปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้าพรมแดนตามปกติิไม่่ใช่่นโยบายที่่�เป็็นมาตรการกลไกเดี่่�ยว แต่่เป็็น

มาตรการที่่�เกิิดขึ้้�นควบคู่่�กัับกลไกกำหนดราคาคาร์์บอนซึ่่�งเก็็บภาษีีหรืือหรืือค่่าธรรมเนีียมสิินค้้าในประเทศ

จากมลพิษิต่อ่ภูมูิอิากาศที่่�ปล่อ่ยออกมา โดยมาตรการปรับัคาร์บ์อนก่อ่นเข้า้พรมแดนจะมีคีวามแตกต่า่งกันั

ไปขึ้้�นอยู่่�กัับประเภทของกลไกราคาคาร์์บอนที่่�นำมาใช้้ควบคู่่�กััน (Cosbey & Baršauskaitė, 2023)

2. มาตรการปรับคาร์บอนก่อนเข้าพรมแดน 
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ภาพที่ 1 : ตัวอย่างกลไกมาตรการปรับคาร์บอนก่อนเข้าพรมแดน

ที่มา : คณะผู้ดำ�เนินงานวิจัย. (2567) ดัดแปลงจาก Wolfram & Krol (2023)

	 มาตรการปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้าพรมแดนทำหน้้าที่่�ปรัับราคาคาร์์บอนให้้เทีียบเท่่ากัับราคาคาร์์บอน

ของประเทศผู้้�นำเข้้า และยัังมีีบทบาทเช่่นเดีียวกัับราคาคาร์์บอนที่่�พยายามส่่งเสริิมให้้ผู้้�ผลิิตมีีกระบวนการ 

ที่่�เป็็นมิิตรต่่อสิ่่�งแวดล้้อมเพิ่่�มขึ้้�นเพื่่�อลดต้้นทุุนจากการปรัับคาร์์บอน

2.2 สถานการณ์การใช้้มาตรการปรัับคาร์์บอน

ก่่อนเข้้าพรมแดน

	 การใช้้มาตรการปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้า

พรมแดนโดยประเทศหรืือกลุ่่�มประเทศที่่�เป็็นตลาด

ใหญ่่จะส่่งแรงกระเพื่่�อมต่่อภููมิิทััศน์์การค้้าระหว่่าง

ประเทศ ทั้้�งต่่อประเทศคู่่�ค้้า ผู้้�นำเข้้าส่่งออก และ 

ผู้้�ประกอบการในห่่วงโซ่่อุปุทาน มาตรการปรับัคาร์์บอน

ก่่อนเข้้าพรมแดนถููกกล่่าวถึึงอย่่างกว้้างขวางหลััง

สหภาพยุโรปประกาศใช้้มาตรการปรัับคาร์์บอนก่่อน

เข้้าพรมแดนกัับสิินค้้าที่่�นำเข้้ามายัังสหภาพยุุโรป  

และนอกจากสหภาพยุโรปแล้้ว รััฐแคลอฟอร์์เนีีย 

สหรััฐอเมริิกา ก็็มีีมาตรการปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้า

พรมแดนสำหรัับการนำเข้้าไฟฟ้้าด้้วย

	 นอกจากนี้้� ในอนาคตยัังมีีแนวโน้้มที่่�นานา

ประเทศจะนำมาตรการปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้า

พรมแดนมาใช้้ บัังคัับเพิ่่�มมากขึ้้�น ทั้้� งแคนาดา 

ออสเตรเลียี และสหราชอาณาจักัร รวมถึงึสหรัฐัอเมริกิา

ที่่�มีีความพยายามในการเสนอกฎหมายเกี่่�ยวข้้องกัับ

มาตรการปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้าพรมแดน

	 • UK CBAM หลัังจากรััฐบาลสหราชอาณาจัักร

ได้้รัับฟัังความคิิดเห็็นเกี่่�ยวกัับนโยบายเพื่่�อจััดการ

ปััญหาการรั่่�วไหลของคาร์์บอนในปีี 2566 รััฐบาลได้้

ประกาศจะใช้้มาตรการปรับัคาร์์บอนก่่อนเข้้าพรมแดน

ภายในวันัที่่� 1 มกราคม 2570 บังัคับัใช้้กับัสินิค้้านำเข้้า

ในสหราชอาณาจักัรที่่�มีกีารปล่่อยก๊๊าซเรือืนกระจกสูงู 

ได้้แก่่ อะลููมิิเนีียม ซีีเมนต์์ ปุ๋๋�ย ไฮโดรเจน เหล็็กและ

เหล็็กกล้้า (GOV.UK, 2025)

	 • Canada BCAs แคนาดามีีการพิิจารณานำ

มาตรการปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้าพรมแดนมาใช้้  

โดยในปีี 2564 รััฐบาลแคนาดารัับฟัังความคิิดเห็็น

เกี่่�ยวกับมาตรการปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้าพรมแดน 

แลกเปลี่่�ยนความคิิดเห็็นกัับรััฐและดิินแดนของ
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แคนาดา ผู้้�นำเข้้า-ส่่งออก โดยเฉพาะที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับสิินค้้าที่่�ปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกสููง และผู้้�เชี่่�ยวชาญอื่่�น ๆ  

รวมถึึงมีีการรับัฟังัความคิิดเห็น็สาธารณะด้้วย โดย Canada BCAs จะกระทบต่่อผู้้�นำเข้้าสิินค้้าที่่�มีีการปล่่อย

ก๊๊าซเรืือนกระจกสููงจากต่่างประเทศ (Government of Canada, 2021)

	 • US CBAM สหรัฐัอเมริกิามีคีวามพยายามในการเสนอกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้อ้งกับัมาตรการปรับัคาร์บ์อน

ก่อ่นเข้า้พรมแดนผ่า่นรัฐัสภาหลายฉบัับด้ว้ยกันั มีรี่า่งกฎหมายที่่�ได้ร้ับัการเสนอเข้า้ไปในรััฐสภาสหรัฐัอเมริกิา 

ในสมััยที่่� 118 ได้้แก่่ 

	 1) Energy Innovation and Carbon Dividend Act of 2023 

	 2) Foreign Pollution Fee Act of 2023

	 3) Clean Competition Act

	 4) Modernizing America with Rebuilding to Kickstart the Economy of the Twenty-first Century 

with a Historic Infrastructure-Centered Expansion Act (Market Choice Act)

	 แม้้ว่่าสหรััฐอเมริิกาจะยัังไม่่มีีกฎหมายระดัับประเทศเกี่่�ยวข้้องกัับมาตรการปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้า

พรมแดนที่่�บัังคัับใช้้ แต่่เห็็นได้้ว่่าการนำมาตรการปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้าพรมแดนมาใช้้ได้้รัับการพิิจารณา

อย่่างจริิงจัังในสหรััฐอเมริิกา

	 • Australia CBAM ออสเตรเลียีได้ม้ีกีารทบทวนการรั่่�วไหลของคาร์บ์อนเพื่่�อพิจิารณานโยบายเพิ่่�มเติมิ

เป็็นตััวเลืือกในการจััดการปััญหานี้้� ซึ่่�งรวมถึึงการนำมาตรการปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้าพรมแดนหรืือนโยบาย

อื่่�นมาใช้้เพื่่�อบรรเทาความเสี่่�ยงในการย้้ายฐานการผลิิตที่่�ทำให้้เกิิดการรั่่�วไหลของคาร์์บอน ซึ่่�งการทบทวน

จะประเมินิความเสี่่�ยงการรั่่�วไหลของคาร์บ์อน การพัฒันาทางเลือืกทางนโยบายในการจัดัการการรั่่�วไหลของ

คาร์์บอน และที่่�สำคััญคืือประเมิินความเป็็นไปได้้ของ Australia CBAM โดยเฉพาะในเหล็็กกล้้าและซีีเมนต์์ 

(Department of Climate Change, Energy, the Environment and Water, n.d.) 
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2.3 มาตรการปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้าพรมแดน 

(CBAM) ของสหภาพยุุโรป

	 มาตรการ CBAM ถููกเสนอเป็็นส่่วนหนึ่่�งใน

แผนการดำเนินิงานของ EU Green Deal และเป็น็ส่ว่น

สำคััญของ Fit for 55 เพื่่�อจััดการปััญหาความเสี่่�ยง

ในการรั่่�วไหลของคาร์์บอน และวัันที่่� 10 พฤษภาคม 

2566 สหภาพยุโรปได้้ออกข้้อกำหนดตั้้�งมาตรการ

ปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้าพรมแดน (Regulat ion 

2023/956 establishing a carbon border adjustment 

mechanism) โดยมาตรการ CBAM จะครอบคลุุม

สิินค้้ามีีการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกโดยรวมอย่่าง 

เข้้มข้้น ปริิมาณการค้้า และมีีความเสี่่�ยงการรั่่�วไหล

ของคาร์์บอน ได้้แก่่ เหล็็กและเหล็็กกล้้า อะลููมิิเนีียม 

ปุ๋๋�ย ไฮโดรเจน ซีีเมนต์์ และไฟฟ้้า ตามพิิกััด CN code 

ที่่�กำหนดใน Annex I โดยทั้้�งประเภทสิินค้้าที่่�อยู่่� 

ภายใต้้ขอบเขตของ CBAM และสิินค้้าที่่�จะพิิจารณา

ขยายขอบเขตเพิ่่�มเติิม รวมถึึงราคาใบรัับรอง CBAM 

ที่่�ต้อ้งส่ง่มอบตามปริิมาณก๊๊าซเรือืนกระจกของสิินค้า้ 

จะยึดึโยงกับักลไกราคาคาร์บ์อนของสหภาพยุโุรปคือื 

EU ETS

	 มาตรการ CBAM จะส่่งผลให้้ผู้้�ประกอบการ

ในสหภาพยุุโรปไม่่จำเป็็นต้้องย้้ายฐานการผลิิตด้้วย

เหตุผุลเพื่่�อหนีตี้น้ทุนุด้า้นสิ่่�งแวดล้อ้มเนื่่�องจากสินิค้า้

ที่่�นำเข้้ามาต้้องแบกรัับต้้นทุุนเทีียบเท่่ากััน ทำให้้เกิิด

การแข่่งขัันที่่�เป็็นธรรม นอกจากนี้้� ยัังกระตุ้้�นให้้

ประเทศคู่่�ค้้าใช้้กลไกราคาคาร์์บอนเพื่่�อเก็็บรายได้้

จากค่่าใช้้จ่่ายของผู้้�ประกอบการที่่�จะเกิดิจากมาตรการ  

CBAM ไว้ก้ับัประเทศต้้นทางเอง ขณะที่่�ผู้้�ประกอบการ

ก็็จะพยายามใช้้นวััตกรรมและเทคโนโลยีีเพื่่�อลด 

การปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกอย่่างมีีประสิิทธิิภาพด้้วย

	 ในการคำนวณก๊๊าซเรือืนกระจกแฝงของสินิค้า้

ตาม EU CBAM ครอบคลุมการปล่่อยก๊๊าซเรือืนกระจก

โดยตรงตั้้�งแต่่เวลาผลิิตสิินค้้าไปจนถึึงเวลาที่่�นำเข้้า

มาในเขตแดนของสหภาพยุุโรป โดยจะคำนวณจาก

การปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกโดยตรงจากการผลิิต

สินิค้า้นั้้�น ๆ  (scope 1) และการปล่อ่ยก๊๊าซเรือืนกระจก

ทางอ้้อมจากการใช้้ไฟฟ้้า (scope 2) และอาจรวมถึึง

การปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกจากวััตถุุดิิบในกรณีีของ

สิินค้้าที่่�มีีความซัับซ้้อน (complex goods) กรณีีสิินค้้า

ซับัซ้อ้น (Complex goods) ซึ่่�งเป็น็สินิค้า้ภายใต้ ้CBAM 

ที่่�ผลิิตจากวััตถุุดิิบที่่�อยู่่�ภายใต้้ CBAM เช่่นกััน 

การคำนวณค่าสััมประสิิทธิ์์�การปล่่อยก๊๊าซเรืือน

กระจกจากไฟฟ้า้ทั้้�งในฐานะสินิค้า้และใน scope 2 จะ

ต้้องใช้้ค่่ามาตรฐาน (default values) หรืือค่่า

สัมัประสิทิธิ์์�การปล่อ่ยก๊๊าซเรือืนกระจกของโครงข่า่ย

ประเทศต้น้ทาง ขณะการคำนวณการปล่อ่ยก๊๊าซเรือืน

กระจกโดยใช้้ค่่าตามจริง (actual emissions) จะทำได้้

เฉพาะภายใต้้เงื่่�อนไขที่่�เข้้มงวดในกรณีทีี่่�มีกีารเชื่่�อมโยง

ทางเทคนิคิโดยตรงระหว่่างแหล่่งผลิติไฟฟ้า้กัับสถาน

ประกอบการหรืือกรณีีที่่�มีีข้้อตกลงการซื้้�อขายไฟฟ้้า

กัับผู้้�ผลิิตไฟฟ้้า โดยไม่่สามารถใช้้ใบรัับรองเป็็นหลััก

ฐานได้้

ผู้้�นำเข้้าหรืือตััวแทนออกของต้้องลงทะเบีียนเป็็นผู้้�

รายงาน CBAM รายงานก๊๊าซเรืือนกระจกแฝงของ

สิินค้้าและมอบใบรัับรอง CBAM (CBAM certificates) 

ตามจำนวน ผู้้�รายงาน CBAM สามารถลดจำนวน
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ใบรัับรอง CBAM ที่่�ต้้องส่่งมอบตามราคาคาร์์บอน

ของการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกของสิินค้้าที่่�มีีผลใช้้

บังัคับัในประเทศต้น้ทาง ขณะที่่�การรายงานก๊๊าซเรือืน

กระจกแฝงของสินิค้้าต้้องได้้รับัการทวนสอบจากบุคุคล

ที่่�ได้้รัับการรัับรองจากหน่่วยงานรัับรอง (national  

accreditation body) ทั้้�งนี้้� ระหว่า่งปี ี2566-2568 เป็็น

ช่่วงการเปลี่่�ยนผ่่านของมาตรการ CBAM เป็็นเวลา  

3 ปีี ผู้้�นำสิินค้้าภายใต้้ขอบเขต CBAM เข้้ามาใน

สหภาพยุุโรปเป็็นผู้้�รายงาน CBAM โดยยัังไม่่จำเป็็น

ต้้องผ่่านการทวนสอบ รวมถึึงยัังไม่่ต้้องซื้้�อและ 

ส่่งมอบใบรัับรอง CBAM 

	จ ากข้้อมููลของ UN Comtrade ไทยมีีการส่่งออกสิินค้้าภายใต้้ขอบเขต CBAM ไปสหภาพยุุโรปมููลค่่า 

347.17 ล้้านดอลลาร์์สหรััฐ หรืือร้้อยละ 1.43 ของมููลค่่าการส่่งออกไปยัังสหภาพยุุโรป และคิิดเป็็นสััดส่่วน

ร้้อยละ 4.05 ของมููลค่่าการส่่งออกสิินค้้าชนิิดเดีียวกัันทั้้�งหมดของไทย สิินค้้าของไทยที่่�ได้้รัับผลกระทบ 

มากที่่�สุุดคืือ เหล็็กและเหล็็กกล้้าซึ่่�งไทยส่่งออกไปสหภาพยุุโรปสููงถึึง 279.64 ล้้านดอลลาร์์สหรััฐ คิิดเป็็น

ร้้อยละ 80.55 ของการส่่งออกสิินค้้า CBAM ของไทยไปสหภาพยุุโรป รองลงมาคืืออะลููมิิเนีียมที่่�ไทยส่่งออก 

67.53 ล้้านดอลลาร์์สหรััฐ

3. ผลกระทบของไทยจากมาตรการปรับคาร์บอนก่อนเข้าพรมแดน 

(CBAM) ของสหภาพยุโรปพรมแดน

	 ในช่่วงระยะเวลาเปลี่่�ยนผ่่านตั้้�งแต่่ 1 ตุุลาคม 

2566 คณะกรรมาธิิการเก็็บรวบรวมและประมวล

ข้้อมููลจากการใช้้มาตรการ CBAM และวัันที่่� 26 

กุุมภาพัันธ์์ 2568 คณะกรรมาธิิการยุุโรปได้้เสนอชุุด

ข้อ้เสนอกฎหมายเพื่่�อลดความยุ่่�งยากของกฎระเบียีบ

ของสหภาพยุุโรปหรืือ Omnibus I ซึ่่�งในข้้อเสนอนี้้� 

รวมถึึงการลดความยุ่่�งยากของ CBAM และทำให้้มีี

ประสิทิธิภิาพมากขึ้้�นด้ว้ย โดยในเดือืนมิถิุนุายน 2568 

รััฐสภายุุโรปและคณะมนตรีีแห่่งสหภาพยุโรปบรรลุุ

ข้้อตกลงทางการเมืืองในเบื้้�องต้้นเกี่่�ยวกับข้้อเสนอนี้้� 

ซึ่่�งมีีประเด็็นสำคััญเช่่น การเปลี่่�ยนข้้อยกเว้้นเกณฑ์์

ขั้้�นต่่ำ de minimis จากเดิิม 150 ยูโูร เป็น็ตามปริิมาณ

ของสินิค้้า CBAM ที่่�นำเข้้าแทน โดยเสนอตั้้�งที่่� 50 ตันั/ปีี 

สำหรัับเหล็็กและเหล็็กกล้้า อะลููมิิเนีียม ปุ๋๋�ย และ

ซีีเมนต์์

รายการ มููลค่่าส่่งออกทั้้�งหมด 

(ดอลลาร์์สหรััฐ)

มููลค่่าส่่งออกไป EU 

(ดอลลาร์์สหรััฐ)

สััดส่่วนต่่อมููลค่่าการส่่งออก

ไป EU ทั้้�งหมด (ร้้อยละ)

สััดส่่วนต่่อการส่่งออกสิินค้้าชนิิด

เดีียวกัันทั้้�งหมด (ร้้อยละ)

เหล็็กและเหล็็กกล้้า 5,265,492,441.33 279,635,579.16 1.15 5.31

อะลููมิิเนีียม 2,520,092,236.98 67,526,885.67 0.28 2.68

ซีีเมนต์์ 296,102,841.75 5,456.96 0.000023 0.0018

ปุ๋๋�ย 242,644,689.19 218.98 0.0000009 0.00009

ไฟฟ้้า 253,169,567.78 162.47 0.00000067 0.000064

ไฮโดรเจน 325,082.59 2.97 0.000000012 0.00091

 รวม 8,577,826,859.62 347,168,306.21 1.43 4.05

ตารางที่ 1 : มูลค่าการส่งออกของสินค้าภายใต้ EU CBAM ปี 2567

ที่มา : ข้อมูลสถิติจาก UN Comtrade ตามรหัสพิกัดศุลกากร HS code รายงานโดยไทย คำ�นวณโดยผู้เขียน
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	ดั ชนีีผลกระทบจากมาตรการ CBAM เชิิง

สััมพััทธ์์ (Relative CBAM Exposure Index) ของ

ธนาคารโลก (World Bank, 2024) ประเมิินผลกระทบ

จากมาตรการ CBAM เชิิงสััมพััทธ์์ของไทยอยู่่�ที่่� 

-0.00013 และ 0.00061 สำหรัับอะลููมิิเนีียมและ

เหล็็กตามลำดัับ แสดงให้้เห็็นว่่า CBAM มีีผลกระทบ

ต่อ่ไทยเพียีงเล็็กน้อ้ยเท่า่นั้้�นเมื่่�อเทียีบกับค่า่เฉลี่่�ยของ

ประเทศอื่่�น ๆ

4. แนวทางการปรับตัวของไทยรับมาตรการปรับคาร์บอนก่อนเข้า

พรมแดน (CBAM) ของสหภาพยุโรป กรณีศึกษาอุตสาหกรรมอะลูมิเนียม

	 อย่่างไรก็็ตาม หากพิิจารณาจากมุุมมองของ

ผู้้�ประกอบการและผู้้�ส่่งออกที่่�เกี่่�ยวข้้อง มาตรการ 

ดัังกล่่าวย่่อมส่่งผลให้้ต้้นทุุนการผลิิตสููงขึ้้�น ผู้้�นำเข้้า

ในสหภาพยุโรปอาจผลัักภาระและต้้นทุุนจาก 

การปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจก การตรวจวัดและรายงาน

การปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกมายัังผู้้�ผลิิตและผู้้�ส่่งออก

สินิค้า้ (Prapan Leenoi, 2566) ส่ง่ผลให้ค้วามสามารถ

ในการแข่่งขัันลดลงโดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งอุุตสาหกรรม

เหล็็กและอะลููมิิเนีียมที่่�มีีการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจก

สููงและมีีการส่่งออกไปยัังสหภาพยุุโรป นอกจากนี้้�  

ผู้้�ให้้บริิการด้้านการให้้คำปรึึกษาและการวิิเคราะห์์

ทวนสอบการปล่อ่ยก๊๊าซเรืือนกระจกยังัมีอียู่่�ค่อ่นข้า้ง

น้้อยและมีีค่่าบริิการค่่อนข้้างสููงอีีกด้้วย (กองวิิจััย

เศรษฐกิิจอุุตสาหกรรม, 2566)

	สิ นิค้า้อะลููมิเินียีมเป็็นสินิค้า้ที่่�มีกีารปล่อ่ยก๊๊าซ

เรืือนกระจกแฝงในปริิมาณสููงรองจากกลุ่่�มสิินค้้า

เหล็็กและเหล็็กกล้้า กระบวนการผลิิตใช้้พลัังงาน

อย่า่งเข้ม้ข้น้ทำให้อุ้ตุสาหกรรมอะลููมิเินียีมกลายเป็็น

หนึ่่�งในกลุ่่�มที่่�ได้รั้ับผลกระทบอย่่างมากจากมาตรการ 

CBAM และยัังเป็็นสิินค้้าที่่�ไทยส่่งออกไปยัังสหภาพ

ยุุโรปปริิมาณมากรองลงมาจากเหล็็กอีีกด้้วย ดัังนั้้�น 

อุตุสาหกรรมอะลูมูิเินียีมไทยจึงึเป็็นหนึ่่�งในอุตุสาหกรรม

ที่่�น่่าสนใจที่่�ได้้รัับผลกระทบจากมาตรการ CBAM 

	 การคำนวณการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกแฝง

ในสิินค้้า CBAM แต่่ละชนิิดจะแตกต่่างกัันออกไป 

สำหรัับอะลูมูิเินียีมจะต้้องคำนวณการปล่่อยก๊๊าซเรือืน

กระจก 2 ชนิิด ได้้แก่่ คาร์์บอนไดออกไซค์์ (CO2 )  

และก๊๊าซเปอร์์ฟลููออโรคาร์์บอน (Perfluorocarbon: 

PFC) โดยในช่่วงเปลี่่�ยนผ่่านจะต้้องรายงานทั้้�ง 

การปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกทางตรงและทางอ้้อม  

แต่่ตั้้�งแต่่ปีี 2569 ผู้้�นำเข้้าสิินค้้าอะลููมิิเนีียมจะต้้อง

รายงานเพีียงการปล่่อยก๊๊าซทางตรงเท่่ านั้้� น  

การคำนวณการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกแฝงตาม

มาตรการ CBAM มีขีอบเขตแคบกว่า่ Carbon footprint 

product (CFP) ที่่�จะคำนวณการปล่่อยก๊๊าซเรืือน

กระจกตลอดวััฏจัักรชีีวิิตของสิินค้้าตั้้�งแต่่การจััดหา

วัตัถุดุิบิเพื่่�อการผลิติ การผลิติ การบริโิภค การขนส่ง่ 

และการกำจััดซาก โดย CBAM จะครอบคลุุมในส่่วน

การผลิิตเท่่านั้้�นและไม่่รวมการปล่่อยก๊๊าซเรืือน

กระจกจากวััตถุุดิิบอื่่�นที่่�ไม่่ใช่่สิินค้้า CBAM โดย 

การคำนวณการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกแฝงตาม 

CBAM ของอะลููมิิเนีียมมีีขอบเขตดัังนี้้�

	 1. การปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกโดยตรง (Direct 

emissions) Scope 1: การปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกใน

กระบวนการผลิิตและค่่าพลังงานความร้้อนจากเชื้้�อ

เพลิิง
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	 2. การปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกทางอ้้อม  

(Indirect emissions) Scope 2: การปล่่อยก๊๊าซเรืือน

กระจกการใช้้ไฟฟ้้าในกระบวนการผลิิต

	 3. การปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกจากวััตถุุดิิบ 

(Precursor) Scope 3 เฉพาะวััตถุุดิิบ : ในกลุ่่�มสิินค้้า

อะลููมิิเนีียมภายใต้้ CBAM มีีเพีียงอะลููมิิเนีียมที่่�ยััง 

ไม่่ได้้ขึ้้�นรููป (7601 Unwrought aluminium) ที่่�เป็็น

สิินค้้าธรรมดา (Simple goods) ขณะที่่�การผลิิต

ผลิติภััณฑ์อ์ะลููมิเินียีมอื่่�นเป็น็สินิค้า้ซับัซ้อ้น (Complex 

goods) ซึ่่�งใช้้วััตถุุดิิบเป็็นอะลููมิิเนีียมที่่�ยัังไม่่ได้้ขึ้้�นรููป

จึึงต้้องเอาก๊๊าซเรืือนกระจกแฝงมาคำนวณด้้วย

	ผู้้� ประกอบการในอุุตสาหกรรมอะลููมิเินียีมไทย

มีีความตื่่�นตััวอย่่างยิ่่�ง โดยกลุ่่�มผู้้�ผลิิตอะลููมิิเนีียม 

สภาอุุตสาหกรรม ร่่วมมืือกัับศูนย์์เทคโนโลยีีโลหะ

และวััสดุุแห่่งชาติิ (MTEC) ดำเนิินการจััดทำและ

พัฒันาฐานข้้อมูลูค่่าสัมัประสิิทธิ์์�การปล่่อยก๊๊าซเรืือน

กระจก (emission factor) มาตรฐานให้้กัับไทยเป็็น 

ค่่ากลางของประเทศซึ่่�งต่่ำกว่่าค่่ามาตรฐาน (default 

value) ที่่�สหภาพยุโรปกำหนด เพื่่�อใช้้ทดแทนใน 

ค่่ามาตรฐานตามมาตรการ CBAM เป็็นการเตรีียม

ความพร้อมและส่่งเสริมิความสามารถในการปรัับตัว

รัับมาตรการ CBAM เพื่่�อสร้้างความได้้เปรีียบใน 

การแข่่งขััน โดยเฉพาะกัับประเทศที่่�ยังัไม่่มีคีวามพร้อม

4.1 ผลกระทบจากมาตรการ CBAM

	 การวิเิคราะห์์ผลกระทบจากมาตรการ CBAM 

จากการลงพื้้�นที่่�และสััมภาษณ์์ผู้้�ประกอบการใน

อุุตสาหกรรมอะลููมิิเนีียมที่่�ได้้รัับผลกระทบจาก

มาตรการ CBAM ร่่วมกัับคณะผู้้�ดำเนิินงานประมวล

ผลและวิเิคราะห์์ข้้อมููลเชิงิพื้้�นที่่�จากคณะเศรษฐศาสตร์์ 

มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์ โดย ผศ.ดร.อนิิณ อรุุณ

เรืืองสวััสดิ์์� สามารถสรุุปได้้ดัังนี้้�

	 1. การปฏิิบััติิตามกฎ CBAM ทำให้้ต้้นทุุน 

สูงูขึ้้�น มาตรการ CBAM กำหนดให้ผู้้้�ประกอบการเก็บ็

และตรวจวัดข้้อมููลการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกใน

กระบวนการผลิิต ภาคอุุตสาหกรรมจึึงต้้องปรัับตััว 

อย่่างมากในการเก็็บข้้อมููลและตรวจวัดการปล่่อย

ก๊๊าซเรืือนกระจกแฝงตามมาตรการ CBAM และยัังมีี

ต้้นทุุนธุุรกรรมในการกรอกข้้อมููลและการจััดทำ

รายงานตามแบบที่่�สหภาพยุโรปกำหนด นอกจากนี้้� 

ต้้องมีีการตรวจสอบรับรองข้้อมููลการปล่่อยก๊๊าซ 

เรืือนกระจกจากหน่่วยงานที่่�ได้้รัับการรัับรองจาก

สหภาพยุุโรปซึ่่�งคาดว่่าจะมีีค่่าใช้้จ่่ายหลัักแสน  

ในระยะยาวต้นทุนุที่่�เพิ่่�มขึ้้�นจะส่่งผลกระทบโดยเฉพาะ

กัับผู้้�ประกอบการไทยที่่�ไม่่สามารถปรัับกระบวนการ

ผลิิตหรืือรููปแบบการดำเนิินธุุรกิิจที่่�สอดคล้้องกัับ

มาตรฐานของโลกได้้

	 2. ผู้้�ผลิิตต้้องปรัับกระบวนการผลิิตเพื่่�อ 

ลดการปล่อ่ยก๊๊าซเรือืนกระจกแฝงเพื่่�อลดต้น้ทุนุราคา

คาร์์บอนและเพิ่่�มความสามารถในการแข่่งขัันด้้าน

ราคา การลงทุุนเพื่่�อปรัับปรุุงเทคโนโลยีีการผลิติเพื่่�อ

ลดการปล่อ่ยก๊๊าซเรือืนกระจก การปรับักระบวนการ

ผลิิตให้้ประหยััดการใช้้พลังงานมากขึ้้�น หรืือการหา

แหล่่งพลังังานไฟฟ้้าหมุนุเวียีนมาทดแทน เป็็นสิ่่�งจำเป็็น

ในการปรัับตัวัรับมาตรการ CBAM แต่ต่้อ้งใช้เ้งินิลงทุนุ

สูงูและกระทบต่อกระบวนการผลิติ ผู้้�ประกอบการจึึง

ต้อ้งพิจิารณาความคุ้้�มค่า่อย่า่งรอบคอบ โดยทางหนึ่่�ง

ในการลดการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกอาจทำได้้โดย

การใช้้เศษอะลููมิิเนีียมและอะลููมิิเนีียมรีีไซเคิิลใน 

การผลิิต แต่่มีียัังมีีข้้อจำกััดเนื่่�องจากเศษอะลููมิิเนีียม

อาจมีฝีุ่่�นเจือืปนและมีปีริมิาณไม่เ่พียีงพอ ทั้้�งยัังนำเข้า้

ได้้ยาก 

	 3. การผลัักภาระค่่าใช้้จ่่ายใบรัับรอง CBAM 

แม้้ว่่าหน้้าที่่�ในการซื้้�อและส่่งมอบใบรัับรอง CBAM  

จะเป็็นหน้้าที่่�ของผู้้�นำเข้้าทางฝั่่�งยุุโรป แต่่มีีความเป็็น

ไปได้้ที่่�ผู้้�นำเข้้าจะผลัักภาระค่่าใช้้จ่่ายดัังกล่่าวมาให้้ 

ผู้้�ส่ง่ออกร่ว่มรับัผิดิชอบในกรณีทีี่่�ประเทศต้น้ทางไม่ม่ีี

กลไกราคาคาร์์บอนเลยซึ่่�งอาจเป็็นกรณีีที่่�จะเกิิดขึ้้�น

กัับไทย เช่่น กดดัันให้้มีีการผลิิตที่่�ลดการปล่่อยก๊๊าซ

เรืือนกระจกและหากไม่่สามารถลดได้้อาจทำให้้ค่่า
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ใบรัับรอง CBAM บางส่่วนถููกผลัักมาที่่�ผู้้�ผลิิตเพื่่�อการส่่งออก 

	 4. การไหลเข้า้มาของสินิค้า้อะลูมูิเินียีมราคาต่่ำจากต่า่งประเทศที่่�ปล่อ่ยคาร์บ์อนสูงู ประเทศที่่�มีสีินิค้า้ 

CBAM ที่่�ค่า่การปล่อ่ยก๊๊าซเรืือนกระจกสูงูและไม่ส่ามารถแข่ง่ขันัในตลาดยุโุรป อาจหันัมาส่ง่ออกเข้า้สู่่�ตลาด

ที่่�ไม่ม่ีมีาตรการสิ่่�งแวดล้อ้มเข้ม้ข้น้อย่า่งไทยเพิ่่�มมากขึ้้�น ทำให้ส้ินิค้า้อะลููมิเินียีมคาร์บ์อนสููงราคาต่่ำจากต่่าง

ประเทศ เช่่น จีีน ไหลเข้้ามาจนกระทบกัับผู้้�ประกอบการไทย 

	 5. ผู้้�ประกอบการยัังขาดความเข้้าใจที่่�ชััดเจนเรื่่�องมาตรการ CBAM เนื่่�องจากเป็็นมาตรการใหม่่ที่่�อยู่่�

ในช่่วงเปลี่่�ยนผ่่าน และตลาดสหภาพยุโรปไม่่ใช่่ตลาดส่่งออกหลัักของผู้้�ประกอบการไทย โดยผู้้�ส่่งออก 

ส่่วนใหญ่่ที่่�ได้้รัับผลกระทบคืือบริิษััทขนาดใหญ่่ จึึงมีีเพีียงผู้้�ประกอบการไม่่กี่่�รายเท่่านั้้�นที่่�จำเป็็นต้้องกรอก

ข้อ้มูลู แต่ผู่้้�ประกอบการมีคีวามกังัวลว่า่จะกรอกข้อ้มูลูผิดิพลาดและมีคี่า่ปรับั ความช่ว่ยเหลือืและสนับัสนุนุ

ของภาครััฐจึึงเป็็นที่่�ต้้องการ โดยหน่่วยงานที่่�มีีบทบาทสำคััญในการให้้ความช่่วยเหลืือทางเทคนิิคเกี่่�ยวกัับ

การตรวจวััดและกรอกข้้อมููลการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกแฝงคืือ ทีีมวิิจััยพััฒนาฐานข้้อมููลตลอดวััฏจัักรชีีวิิต

และการประยุุกต์์เพื่่�อการพััฒนาที่่�ยั่่�งยืืนและการค้้า (LIDAST) สถาบัันเทคโนโลยีีและสารสนเทศเพื่่�อ 

การพััฒนาที่่�ยั่่�งยืืน (TIIS) ศููนย์์เทคโนโลยีีโลหะและวััสดุุแห่่งชาติิ (MTEC) 

	 6. ความเสี่่�ยงในการแข่่งขัันกัับประเทศที่่�ปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกแฝงต่่ำกว่่า การจััดเก็็บค่่าใบรัับรอง 

CBAM จะเพิ่่�มต้้นทุุนให้้ผู้้�นำเข้้าสิินค้้าจากไทยและทำให้้ไทยสููญเสีียความสามารถในการแข่่งขััน เนื่่�องจาก

ผู้้�นำเข้้าอาจพิิจารณาเปลี่่�ยนผู้้�ผลิิตจากประเทศอื่่�นที่่�มีีการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกแฝงต่่ำกว่่าเพื่่�อลดต้้นทุุน

ของผู้้�นำเข้้า

	 7. ไทยไม่ม่ีแีร่บ่อกไซต์์ จึงึต้อ้งนำเข้้าอะลููมิเินียีมที่่�ไม่ไ่ด้ข้ึ้้�นรููป (Unwrought aluminium) เพื่่�อผลิติสินิค้า้

อะลููมิิเนีียม ซึ่่�งวััตถุุดิิบเป็็นส่่วนสำคััญในการกำหนดปริิมาณก๊๊าซเรืือนกระจกแฝงของสิินค้้า โดยเฉพาะ

อะลููมิิเนีียมที่่�ก๊๊าซเรืือนกระจกแฝงกว่่าร้้อยละ 80 มาจากวััตถุุดิิบ แต่่การใช้้วััตถุุดิิบที่่�มีีการปล่่อยก๊๊าซเรืือน

กระจกต่่ำจะทำให้้ต้้นทุุนของผู้้�ประกอบการสููงขึ้้�นราวร้้อยละ 20-25 

	 8. โครงสร้้างตลาดไฟฟ้้าของไทยยัังไม่่เปิิดช่่องให้้เลืือกใช้้พลัังงานทดแทนได้้ การแปรรููปอะลููมิิเนีียม

ในประเทศไทยใช้้พลัังงานไฟฟ้้าและก๊๊าซธรรมชาติิเป็็นหลััก ด้้วยลัักษณะโครงสร้้างตลาดไฟฟ้้าและก๊๊าซ

ธรรมชาติิของประเทศไทยที่่�มีีลัักษณะผููกขาด ผู้้�ผลิิตต้้องลงทุุนผลิิตไฟฟ้้าจากพลังงานสะอาดเอง ขณะที่่�

ประเทศในสหภาพยุโรปมีคีวามได้เ้ปรียีบในการใช้้พลังงานสะอาดในกระบวนการผลิิตทำให้ค้่า่การปล่อ่ยก๊๊าซ

เรืือนกระจกแฝงในสิินค้้าต่่ำกว่่าไทย ไทยจึึงต้้องเผชิิญอุุปสรรคในการแข่่งขัันกัับผู้้�ส่่งออกในยุุโรปเอง  

อย่่างไรก็็ตาม อะลููมิิเนีียมเป็็นสิินค้้าที่่�ต้้องรายงานการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกทางอ้้อมจากการใช้้ไฟฟ้้า 

เฉพาะช่่วงเปลี่่�ยนผ่่านเท่่านั้้�น และตั้้�งแต่่ปีี 2569 จะรายงานเฉพาะการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกโดยตรงจาก

กระบวนการผลิิตเท่่านั้้�น

	 9. แนวโน้้มขยายขอบเขต CBAM และการบัังคัับใช้้ในประเทศอื่่�น สหภาพยุุโรปมีีแนวโน้้มขยายสิินค้้า

ภายใต้้ CBAM เช่่น พลาสติิก โพลิิเมอร์์ และหลายประเทศเริ่่�มมีีการพิิจารณาใช้้มาตรการปรัับคาร์์บอน 

ก่่อนเข้้าพรมแดน ทำให้้เริ่่�มมีีคำสั่่�งซื้้�อสิินค้้าคาร์์บอนต่่ำจากประเทศนอกสหภาพยุโรปและให้้ราคาสููงขึ้้�น 

ตามต้้นทุุน 
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4.2 จุดุแข็ง็ จุดุอ่อ่น โอกาส และความท้า้ทายของ

ผู้้�ประกอบการไทยจากมาตรการ CBAM

	 มาตรการ CBAM ของสหภาพยุุโรปส่่งผล 

ต่่อการค้้าระหว่่างประเทศ และสร้้างแรงกระเพื่่�อม 

ในภาคอุตสาหกรรม รวมถึึงเป็็นแรงผลัักดัันให้้

ประเทศผู้้�ส่่ งออกมีีกลไกคาร์์บอนในประเทศ  

ปรัับเปลี่่�ยนวิิธีีการผลิิต และส่่งเสริิมการใช้้พลังงาน

สะอาด โดยจุดุแข็็ง จุดุอ่อ่น โอกาส และความท้า้ทาย

ของผู้้�ประกอบการไทยจากมาตรการ CBAM สามารถ

สรุุปได้้ดัังตาราง

ตารางที่ 2 : การวิเคราะห์จุดแข็ง จุดอ่อน โอกาส และความท้าทายของผู้ประกอบการไทยจากมาตรการ CBAM 

กรณีอุตสาหกรรมอะลูมิเนียม

ที่มา : รายงานคณะผู้ดำ�เนินงานประมวลผลและวิเคราะห์ข้อมูลเชิงพื้นที่ คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร์ โดย ผศ.ดร.อนิณ อรุณเรืองสวัสดิ์ (2567) ปรับปรุงโดยผู้เขียน

S: Strengths (จุุดแข็็ง) W: Weakness (จุุดอ่่อน) O: Opportunities (โอกาส) T: Threats (อุุปสรรค)

1. อุุตสาหกรรมอะลููมิิเนีียมเป็็นกลุ่่�ม

แรก ๆ ที่่�มีีการเก็็บค่่าการปล่่อย GHG 

2. ไทยมีีประสบการณ์์การเก็็บข้้อมููล

เกี่่�ยวกับัค่าการปล่่อย GHG มากว่่า 10 ปี 

3. กลุ่่�มผู้้�ประกอบการอะลููมิิเนีียมมีี

ขนาดเล็็ก จึงึมีคีวามเป็็นกลุ่่�มเป็็นก้อ้น

4. ผู้้�ประกอบการมีีความตระหนัักถึึง

มาตรการ CBAM และมีีความกระตืือ 

รืือร้้นในการทำข้้อมููล 

5. สิินค้้าอะลููมิิ เนีียมใช้้ ไฟฟ้้าใน

กระบวนการผลิติเป็็นหลััก ซึ่่�งมาตรการ 

CBAM หลัังช่่วงเปลี่่�ยนผ่่านไม่่นำ 

การปล่อ่ยพลังงานทางอ้อ้มจากไฟฟ้า้

มาคำนวณ ทำให้้กระบวนการผลิิต

สิินค้้าอะลููมิิ เนีียมมีี  embedded  

emissions ต่่ำ

1. ธุุรกิิจขนาดเล็็ก (SMEs) จะได้้รัับ

ผลกระทบมากกว่่าธุุรกิิจขนาดใหญ่่ 

ในเรื่่�องของค่่าใช้้จ่่ายในการทวนสอบ

2. ไทยยัังไม่่มีีกลไกราคาคาร์์บอนที่่�

สามารถนำไปหัักลบใบรัับรอง CBAM 

ได้้ และไม่่มีีหน่่วยงานที่่�ให้้คำปรึึกษา

เกี่่�ยวกับการเก็็บข้้อมููลเพื่่�อรายงาน 

embedded emissions ของมาตรการ 

CBAM โดยตรง 

3. ไทยไม่่มีีแร่่บอกไซต์์ จึึงต้้องนำเข้้า

อะลููมิิเนีียมวััตถุุดิิบจากต่่างประเทศ

ซึ่่�งมีีการปล่่อย GHG แฝงสููง และหาก

ต้้องการอะลููมิิเนีียมที่่�มีีการปล่่อย

คาร์์บอนต่่ำจะต้้องเสีียค่่าใช้้จ่่ายเพิ่่�ม

ร้้อยละ 20-25

4. การลดการปล่่อย GHG จาก 

การเปลี่่�ยนไปใช้้พลังงานสะอาดทำได้้

ยาก 

5.  ปริิมาณเศษอะลููมิิ เนีียมและ

อะลูมูิเินียีมรีไีซเคิลิมีไีม่เ่พียีงพอ เนื่่�อง

การกระบวนการจััดการด้้านรีีไซเคิิล

ของไทยยัังไม่่ประสิิทธิิภาพ

1. การปรัับตัวตามมาตรการ CBAM 

ช่่วยลดความเสี่่�ยงจากมาตรการสิ่่�ง

แวดล้้อมอื่่�นที่่�อาจตามมา เช่่น การ

ขยายขอบเขตสิินค้้า กลไกราคา

คาร์์บอน มาตรการปรัับคาร์์บอนฯ 

ของประเทศอื่่�น

2. มาตรการ CBAM กระตุ้้�นให้เ้กิดิการ

ลงทุุนในเทคโนโลยีีสีเีขียีว และปรัับวิธิีี

การผลิิตเพื่่�อลดการปล่่อย GHG ซึ่่�ง

ช่่วยเพิ่่�มความสามารถในการแข่่งขััน

3. การปรัับตััวรัับมาตรการ CBAM 

อย่่างรวดเร็็วสามารถสร้้างภาพ

ลักัษณ์ด์้า้นความยั่่�งยืนืที่่�ดีตี่อ่ผู้้�บริโิภค

และคู่่�ค้้าต่่างประเทศโดยเฉพาะใน

สหภาพยุุโรป

4. การที่่�ผู้้�ประกอบการไทยผลิติสินิค้า้

ที่่�ปล่่อย GHG ต่่ำหรืือเป็็นมิิตรกัับสิ่่�ง

แวดล้้อม จะช่่วยเปิิดโอกาสตลาด

สิินค้้าสิ่่�งแวดล้้อมที่่�มีีแนวโน้้มเพิ่่�มขึ้้�น

ในอนาคต

5. อะลููมิิ เนีียมคาร์์บอนต่่ำเป็็นที่่�

ต้้องการและมีีราคาสููง

1. ต้้นทุุนที่่�เกี่่�ยวข้้องจากมาตรการ 

CBAM เช่น่ ผู้้�ทวนสอบที่่�ต้อ้งได้ร้ับัการ

รัับรองจากสหภาพยุุโรปเท่่านั้้�น การ

ลงทุุนเพื่่�อเปลี่่�ยนเทคโนโลยีีเพื่่�อลด

การปล่่อย GHG

2. ผู้้�นำเข้้าสิินค้้า CBAM เปลี่่�ยนไปนำ

เข้้าจากแหล่่งอื่่�นที่่�ปล่่อย GHG น้้อย

กว่่า หรืือจากประเทศที่่�มีีการจััดเก็็บ

ราคาคาร์์บอนอยู่่�แล้้วซึ่่�งสามารถนำ

มาหัักลดหย่่อน ใบรัับรอง CBAM ได้้ 

และมีคีวามเป็น็ไปได้ท้ี่่�ผู้้�นำเข้า้จะผลักั

ภาระค่่าใบรัับรอง CBAM ให้้ผู้้�

ประกอบการไทยร่่วมแบกรัับภาระ

3. สินิค้้าจากประเทศที่่�มีค่ี่า embedded 

emissions สูงู ราคาต่่ำจากต่่างประเทศ

อาจไหลเข้้ามาสู่่�ไทย หากไทยไม่่มีี 

การจััดเก็็บ CBAM

4. การแก้้ไขเพิ่่�มเติิม CBAM ของ

สหภาพยุโุรปทำให้เ้กิดิความไม่ช่ัดัเจน

และทำให้้ผู้้�ประกอบการไม่่สามารถ

เตรีียมความพร้้อมได้้ทัันท่่วงทีี

5. หากประเทศอื่่�นมีีการใช้้มาตรการ

ปรับัคาร์์บอนฯ อาจกำหนดรายละเอียีด

ที่่�แตกต่่างจาก CBAM จึึงเป็็นภาระแก่่

ผู้้�ประกอบการอย่่างมาก
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4.3 แนวทางการปรัับตััวรัับมาตรการ CBAM

	 ผลกระทบจากมาตรการ CBAM ของสหภาพยุโรปเป็็นแรงผลัักดัันสำคััญในการขัับเคลื่่�อนการปรัับตัว

ของผู้้�ผลิิตทั้้�งไทยและทั่่�วโลก ภาครัฐและผู้้�ประกอบการไทยเองก็็จำเป็็นต้้องปรัับตัวและตอบสนองต่่อ

มาตรการดัังกล่่าวอย่่างเหมาะสม ประกอบกับปััจจุบัันที่่�นานาประเทศต่่างให้้ความสำคััญกัับประเด็็น 

สิ่่�งแวดล้อ้มและมีแีนวโน้ม้พิจิารณานำมาตรการในลักัษณะเดียีวกันัมาใช้อ้ย่า่งแพร่ห่ลายมากขึ้้�น การเตรียีม

ความพร้อมและปรัับตัวัอย่่างเป็็นระบบจะช่่วยเพิ่่�มศัักยภาพในการแข่่งขันัของสินิค้้าไทยในตลาดโลกได้้อย่่างมาก

	ทั้้� งนี้้� จากการวิเิคราะห์จ์ุดุแข็ง็ จุดุอ่อ่น โอกาส และความท้า้ทายของผู้้�ประกอบการไทยจากมาตรการ 

CBAM สามารถวิิเคราะห์์แนวทางการปรัับตััวรัับมาตรการ CBAM เพื่่�อกำหนดกลยุุทธ์์การปรัับตััว ได้้แก่่

	 • Strengths & Opportunities (SO Strategies) ใช้้จุุดแข็็งเพื่่�อเพิ่่�มโอกาสสููงสุุด

	 • Strengths & Threats (ST Strategies) ใช้้จุุดแข็็งเพื่่�อลดอุุปสรรค

	 • Weakness & Opportunities (WO Strategies) ลดจุุดอ่่อนเพื่่�อเพิ่่�มโอกาส

	 • Weakness & Threats (WT Strategies) หลีีกเลี่่�ยงอุุปสรรคโดยการลดจุุดอ่่อน

	 โดยการวิิเคราะห์์แนวทางการปรัับตััวรัับมาตรการ CBAM ในอุุตสาหกรรมอะลููมิิเนีียมไทยแสดง 

ดัังตาราง 
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O: Opportunities (โอกาส) T: Threats (อุุปสรรค)

S: Strengths

(จุุดแข็็ง)

SO Strategies

1. ส่่งเสริิมผู้้�นำด้้านข้้อมููลและความรู้้�ในการพััฒนาแนว

ปฏิบิัตัิอิันัเป็็นเลิศิ (Best Practices) สำหรัับการเก็็บข้อ้มููล 

การรายงาน และการลด GHG เพื่่�อผลัักดัันการปรัับตััว

ของอุุตสาหกรรม และรองรัับมาตรการสิ่่�งแวดล้้อมอื่่�น

ในอนาคต (S1, S3, S2, S4, O1, O2)

2. สร้้างพัันธมิิตรระหว่่าง SMEs กัับหน่่วยงานวิิจััย เช่่น 

MTEC เพื่่�อจััดการข้้อมููลการปล่่อย GHG อย่่างถููกต้้อง 

(S1, S2, S3, O2, O3)

ST Strategies

1. ใช้ป้ระสบการณ์แ์ละความพร้อ้มในการเก็็บข้อ้มูลู GHG เป็น็

เครื่่�องมืือสร้้างความได้้เปรีียบด้้านสิ่่�งแวดล้้อมของสิินค้้า

อะลููมิิเนีียมไทยเพื่่�อเข้้าสู่่�ตลาดรัักษ์์สิ่่�งแวดล้้อม สร้้างความ

น่่าเชื่่�อถืือและความโปร่่งใสในข้้อมููลคาร์์บอนที่่�รายงานต่่อ

ผู้้�นำเข้้า ลดโอกาสการเปลี่่�ยนแปลงนำเข้้าและความเสี่่�ยงถููก

ผลัักภาระใบรับรอง CBAM และเตรีียมความพร้้อมรัับ

มาตรการปรัับคาร์บ์อนก่อ่นเข้า้พรมแดนที่่�มีแีนวโน้ม้บัังคัับใช้้

เพิ่่�มเติิมในอนาคต (S1, S2, S5, T2, T3)

2. รวมกลุ่่�มผู้้�ประกอบการตั้้�งคลัสัเตอร์เ์พื่่�อทดลองเทคโนโลยีี

สีีเขีียวร่่วมกัันและแบ่่งปัันทรััพยากรเพื่่�อลดต้้นทุุน (S3, S4, 

T1)

3. เสริิมสร้้างบทบาทภาคเอกชนเชิิงรุุกในการมีีส่่วนร่่วมกัับ

นโยบายสนัับสนุุนการปรัับตััวรัับ CBAM และมาตรการปรัับ

คาร์์บอนฯ อื่่�นที่่�อาจตามมา เนื่่�องจากภาคเอกชนมีี

ประสบการณ์จ์ริงิและใกล้ช้ิดิกับัปัญหาที่่�สุดุ (S1, S2, S4, T4, 

T5)

W: Weakness 

(จุุดอ่่อน)

WO Strategies

1. เพิ่่�มบทบาทหน่่วยงานรััฐ เช่่น กระทรวงอุุตสาหกรรม 

หรืือ TGO ให้้เป็็นศููนย์์คำปรึึกษาเกี่่�ยวกัับการเก็็บข้้อมููล

เพื่่�อรายงานค่่า embedded emissions ของมาตรการ 

CBAM หรืือพััฒนาแพลตฟอร์์มให้้คำปรึึกษาเฉพาะทาง

ด้า้นการเก็บ็ข้อ้มูลูและรายงานค่า่ embedded emissions 

สำหรัับ SMEs เพื่่�อลดภาระค่่าใช้้จ่่าย (W1, W2, O1, O3)

2 .  ส่่ ง เสริิมการวิิจััยและพััฒนาเทคโนโลยีีและ

กระบวนการจััดการอะลููมิิเนีียมรีีไซเคิิลในประเทศ เพื่่�อ

เพิ่่�มปริิมาณวััตถุุดิิบทางเลืือก ลดการนำเข้้าวััตถุุดิิบที่่�มีี 

GHG แฝงสููง และตอบสนองตลาดสิินค้้าสิ่่�งแวดล้้อม 

(W3, W5, O2, O4)

3. สร้้างเครืือข่่ายความร่่วมมืือกัับแหล่่งวััตถุุดิิบ/

ซััพพลายเออร์์คาร์์บอนต่่ำต่่างประเทศที่่�สามารถจััดหา

อะลููมิิเนีียมคาร์์บอนต่่ำได้้ในราคาที่่�เหมาะสม เพื่่�อลด

ต้้นทุุนที่่�เพิ่่�มขึ้้�นจากการนำเข้้าวััตถุุดิิบคาร์์บอนสููง (W3, 

O5)

4. กระตุ้้�นการลงทุุนสีีเขีียว โดยเฉพาะพลังงานสะอาด 

ซึ่่�งจะช่่วยเพิ่่�มความสามารถในการแข่่งขันั และสามารถ

ผลิติอะลูมูิเินียีมคาร์บ์อนต่่ำเป็น็ที่่�ต้อ้งการและมีรีาคาสูงู 

(W4, Q2, O5)

WT Strategies

1. สนัับสนุุนการเข้้าถึึงสิินเชื่่�อสีีเขีียวที่่�มีีเงื่่�อนไขและดอกเบี้้�ย

ที่่�เหมาะสม และจััดตั้้�งกองทุุนเพื่่�อส่่งเสริิมการปรัับเปลี่่�ยน

เทคโนโลยีีสำหรัับ SMEs (W1, T1, T2)

2. ผลัักดัันให้้รััฐสร้้างกลไกราคาคาร์์บอนในประเทศ เพื่่�อใช้้

ลดหย่อ่นใบรับัรอง CBAM และป้อ้งกันัสินิค้า้คาร์บ์อนสูงูราคา

ต่่ำไหลเข้้าประเทศ (W2, T2, T3)

3. จัดัทำฐานข้อ้มูลูการปล่อ่ย GHG ของอะลูมูิเินียีมที่่�ไม่ไ่ด้ข้ึ้้�น

รููปของซััพพลายเออร์์ประเทศต่่าง ๆ และฐานข้้อมููลการนำ

เข้้าเศษอะลููมิิเนีียมและอะลููมิิเนีียมรีีไซเคิิล โดยรวมกลุ่่�ม

เจรจาซื้้�อขายเพื่่�อลดต้้นทุุน (W3, W5, T1)

4. กำหนดนโยบายสนัับสนุุนการใช้้พลัังงานสะอาดในระยะ

ยาว โดยมีีเป้้าหมายเพื่่�อลดต้้นทุุนการเปลี่่�ยนเทคโนโลยีีใน

อนาคตและเสริิมความสามารถในการแข่่งขััน (W4, T1)

5. เตรีียมความพร้้อมและติิดตามการเปลี่่�ยนแปลงของ

มาตรการ CBAM และมาตรการปรัับคาร์์บอนที่่�มีีแนวโน้้ม

บัังคัับใช้้ในอนาคต พร้้อมทั้้�งใช้้เวทีีระหว่่างประเทศสะท้้อน

ความกัังวลเรื่่�องเงื่่�อนไขและหลัักเกณฑ์์ของมาตรการที่่�อาจ

แตกต่่างกัันและสร้้างภาระแก่่ผู้้�ประกอบการ (W2, T4, T5)

ตารางที่ 3 : การวิเคราะห์แนวทางการปรับตัวรับมาตรการ CBAM ในอุตสาหกรรมอะลูมิเนียม

ที่มา : ประมวลผลโดยผู้เขียน
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5. สรุปและข้อเสนอแนะ

	จ ากแนวโน้้มทิิศทางการใช้้มาตรการปรัับ

คาร์์บอนก่่อนเข้้าพรมแดนที่่�จะเพิ่่�มมากขึ้้�น แม้้แต่่

ประเทศที่่�เคยแสดงความกัังวลต่่อมาตรการ CBAM 

ของสหภาพยุุโรปก็็กำลัังพิิจารณานำมาตรการปรัับ

คาร์์บอนก่่อนเข้้าพรมแดนมาใช้้ ทำให้้ในอนาคต

มาตรการปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้าพรมแดนและ

มาตรการกำหนดราคาคาร์์บอนอื่่�นน่่าจะเป็็น 

กระแสหลัักในเวทีีโลก 

	 แม้้ผลกระทบที่่�อาจเกิิดขึ้้�นกัับอุตสาหกรรม

ไทยคาดการณ์์ว่่ามีีผลกระทบค่อนข้้างน้้อยในเชิิง

ปริมิาณ แต่ผ่ลกระทบที่่�เกิดิกับัผู้้�ประกอบการในภาค

อุุตสาหกรรมมีีทั้้�งในทางตรงและทางอ้้อม รวมถึึง

กรณีีหากไทยส่่งออกชิ้้�นส่่วนประกอบของสิินค้้าใด ๆ  

ก็็ตามและถููกนำไปประกอบหรืือผลิิตต่่อเนื่่�องเป็็น

สิินค้้าอื่่�นภายใต้้ CBAM ต่่อมาสิินค้้านั้้�นจะถูกูส่่งออก

ไปยังัสหภาพยุโุรปในท้า้ยที่่�สุดุ ก็อ็าจได้ร้ับัผลกระทบ

ในการตรวจสอบย้้อนหลัังมาถึึงผู้้�ประกอบการใน

ประเทศไทยได้้ ไทยจึึงมีีความจำเป็็นต้้องปรัับตััวเพื่่�อ

รัับผลกระทบจากมาตรการปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้า

พรมแดนทั้้�งที่่�เริ่่�มใช้บ้ังัคัับและที่่�มีแีนวโน้้มจะนำมาใช้้

ในอนาคต โดยมีีข้้อเสนอแนะดัังนี้้�

	 1. เร่่งผลัักดัันกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้องเพื่่�อแก้้

ปััญหาการเปลี่่�ยนแปลงสภาพภูมิิอากาศและพััฒนา

กลไกกำหนดราคาคาร์์บอนภาคบัังคัับของไทย : 

กลไกราคาคาร์์บอนภาคบังคับัมีคีวามจำเป็็นอย่่างมาก

ทั้้�งในแง่่ของการปรัับตัวัรองรัับมาตรการปรัับคาร์์บอน

ก่อ่นเข้า้พรมแดนและการผลัักดันัเพื่่�อบรรลุเุป้า้หมาย

ด้้านสิ่่�งแวดล้้อมของประเทศ ไทยสามารถพิิจารณา

ใช้้กลไกกำหนดราคาคาร์์บอนภาคบังคัับ เช่่น ภาษีี

คาร์์บอน และ ETS ซึ่่�งมีีการใช้้อย่่างแพร่่หลายใน 

ต่่างประเทศและถููกบรรจุุไว้้ในร่่างพระราชบััญญััติิ

การเปลี่่�ยนแปลงสภาพภูมูิอิากาศ พ.ศ. .... อย่่างไรก็ต็าม 

การนำกลไกการกำหนดราคาคาร์์บอนภาคบังคัับ 

มาใช้้จำเป็็นต้้องมีีการศึึกษากลไกการกำหนดราคา

คาร์์บอนในเชิิงลึึก รวมถึึงรัับฟัังความคิิดเห็็นจาก 

ผู้้�มีสี่ว่นได้ส้่ว่นเสียีทุุกภาคส่วนและประเมิินผลกระทบ

และความพร้อมอย่่างรอบด้้านเพื่่�อนำกลไกกำหนด

ราคาคาร์์บอนภาคบัังคัับที่่�เหมาะสมกัับบริิบทของ

ไทยมาใช้บ้ังัคับั และต้อ้งเปิดิโอกาสให้ผู้้้�ประกอบการ

ได้เ้ตรียีมตัวัรับกลไกราคาคาร์บ์อนภาคบังคับัที่่�จะนำ

มาใช้้ด้้วย

	 2. เพิ่่�มสััดส่่วนการใช้้พลังงานสะอาดของ

ประเทศ : กำหนดนโยบายสนัับสนุุนการใช้้พลัังงาน

สะอาดในระยะยาว โดยมีีเป้้าหมายเพื่่�อลดต้้นทุุน 

การเปลี่่�ยนเทคโนโลยีใีนอนาคตและเสริมิความสามารถ

ในการแข่่งขััน รวมถึงึกระตุ้้�นการลงทุุนสีเีขียีว โดยเฉพาะ

พลัังงานสะอาด

	 3. เสริิมสร้้างบทบาทเครือข่่ายความร่่วมมืือ

ระหว่่างผู้้�ประกอบการ และความร่่วมมืือภาครััฐ-

ภาคเอกชน : สร้้างพัันธมิิตรระหว่่าง SMEs กัับหน่่วย

งานวิิจััย เช่่น MTEC เพื่่�อจััดการข้้อมููลการปล่่อยก๊๊าซ

เรืือนกระจกแฝงของสิินค้้าหรืือจััดทำค่่าสััมประสิิทธิ์์�

การปล่อ่ยก๊๊าซเรือืนกระจก รวมทั้้�งเพิ่่�มบทบาทหน่ว่ย

งานรััฐ เช่่น กระทรวงอุุตสาหกรรม หรืือ TGO ให้้เป็็น

ศูนูย์ค์ำปรึกึษาเกี่่�ยวกับัการเก็บ็ข้อ้มูลูเพื่่�อรายงานค่า่

การปล่อ่ยก๊๊าซเรือืนกระจกของมาตรการ CBAM หรือื

พััฒนาแพลตฟอร์์มให้้คำปรึึกษาเฉพาะทางด้้าน 

การเก็บ็ข้อมูลูและรายงานค่่าการปล่่อยก๊๊าซเรือืนกระจก

แฝงของสิินค้้าสำหรัับ SMEs  เพื่่�อลดภาระค่่าใช้้จ่่าย
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	 4. ปรัับเปลี่่�ยนกระบวนการผลิิตและการการใช้้เทคโนโลยีีสีีเขีียว : การเปลี่่�ยนกระบวนการผลิิตและ

เทคโนโลยีีมีีต้้นทุุนที่่�สููง การรวมกลุ่่�มผู้้�ประกอบการตั้้�งคลัสเตอร์์เพื่่�อทดลองเทคโนโลยีีสีีเขีียวร่่วมกัันและ 

แบ่่งปัันทรััพยากรสามารถช่่วยแบ่่งเบาต้้นทุุนการปรัับเปลี่่�ยนกระบวนการผลิิตได้้ และภาครััฐควรสนัับสนุุน

การเข้้าถึึงสิินเชื่่�อสีีเขีียวที่่�มีีเงื่่�อนไขและดอกเบี้้�ยที่่�เหมาะสม หรืือจััดตั้้�งกองทุุนเพื่่�อส่่งเสริิมการปรัับเปลี่่�ยน

เทคโนโลยีสีำหรัับ SMEs รวมถึงึส่ง่เสริมิส่ง่เสริมิการวิจัิัยและพัฒันากระบวนการผลิติ วัตัถุดุิบิ และเทคโนโลยีี

	 5. สร้า้งความร่ว่มมือืกัับซัพัพลายเออร์ ์(Supplier) ต่า่งประเทศ : ในการจัดัหาวัตัถุดุิบิที่่�ไทยไม่ส่ามารถ

ผลิิตได้้เองหรืือผลิิตได้้ไม่่เพีียงพอสำหรัับใช้้ผลิิตสิินค้้า โดยเฉพาะการผลิิตสิินค้้าสิินค้้าซัับซ้้อน (Complex 

goods) ที่่�ต้้องรวมการปล่่อยก๊๊าซเรืือนกระจกแฝงของวััตถุุดิิบ การสร้้างความร่่วมมืือกัับแหล่่งวััตถุุดิิบหรืือ

ซัพัพลายเออร์ใ์นต่า่งประเทศในการจัดัหาวัตัถุดุิบิที่่�ปล่อ่ยก๊๊าซเรือืนกระจกต่่ำจะช่ว่ยยกระดับัผู้้�ประกอบการ

ไทยให้้เป็็นส่่วนหนึ่่�งของห่่วงโซ่่อุุปทานยั่่�งยืืนได้้

	 6. เตรีียมความพร้้อมรัับมาตรการปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้าพรมแดน : เสริิมสร้้างบทบาทภาคเอกชน 

เชิิงรุุกในการมีีส่่วนร่่วมกัับนโยบายสนัับสนุุนการปรัับตััวรัับมาตรการ CBAM และมาตรการปรัับคาร์์บอน

ก่อ่นเข้า้พรมแดนอื่่�นที่่�อาจบังัคับัใช้ใ้นอนาคต นอกจากนี้้� หน่ว่ยงานภาครัฐัควรเตรียีมความพร้อ้มและติดิตาม

การเปลี่่�ยนแปลงของมาตรการ CBAM และมาตรการปรัับคาร์์บอนก่่อนเข้้าพรมแดนที่่�มีีแนวโน้้มบัังคัับใช้้ใน

อนาคต พร้้อมทั้้�งใช้้เวทีีระหว่่างประเทศสะท้้อนความกัังวลเรื่่�องเงื่่�อนไขและหลัักเกณฑ์์ของมาตรการที่่� 

อาจแตกต่่างกัันและสร้้างภาระแก่่ผู้้�ประกอบการ
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