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 ค ำน ำ 

ในช่วงกว่าทศวรรษที่ผ่านมา ประเทศไทยมีหนี้สาธารณะเพ่ิมข้ึนเป็นจ านวนมาก นอกจากนี้ โครงสร้าง
ประชากรของประเทศไทยที่เข้าสู่ภาวะสังคมผู้สูงอายุจะท าให้รัฐบาลมีรายจ่ายจากนโยบายสวัสดิการสังคม
เพ่ิมขึ้นทุกปี ในขณะที่ประชากรวัยแรงงานที่เป็นฐานภาษีที่ส าคัญของประเทศมีแนวโน้มลดลง สถานการณ์
ดังกล่าวจะส่งผลต่อความยั่งยืนทางการคลัง และท าให้โครงสร้างรายได้และรายจ่ายของรัฐบาลมีความไม่สมดุล
กันมากขึ้นจนอาจส่งผลต้องมีการกู้ยืมและมีหนี้สาธารณะเพ่ิมสูงขึ้นมีผลต่อความยั่งยืนทางการคลัง และวินัย
ทางการคลังในอนาคต ดังนั้น การศึกษาฉบับนี้จึงน าเสนอมุมมองด้านภาระงบประมาณด้านสวัสดิการผู้สูงอายุ
ที่จะเพ่ิมขึ้นอย่างมาก และอาจต้องกู้ยืมเพ่ือด าเนินการรายจ่ายดังกล่าว ดังนั้น หากมีการวางแผนป้องกัน
ปัญหาที่เกิดข้ึนจะท าให้หนี้สาธารณะไม่ภาระต่อคนรุ่นต่อไป  

 การศึกษาครั้งนี้มีวัตถุประสงค์ เพ่ือศึกษาความส าคัญและข้อมูลทั่วไปของหนี้สาธารณะ ผลกระทบที่
อาจเป็นความเสี่ยงและภาระทางการคลังที่เกิดขึ้นจากการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ และเสนอแนะวิธีบริหารเพ่ือลด
ภาระทางการคลังจากสังคมผู้สูงอายุของภาครัฐ โดยใช้วิธีการศึกษาเชิงคุณภาพ เพ่ือเสนอแนวทางการด าเนิน
นโยบายการคลังที่เหมาะสมจะต้องหลีกเลี่ยงการขาดดุลการคลังและการก่อหนี้มากเกินไป เพราะจะท าให้
รัฐบาลไม่มีเงินเหลือเพ่ือการพัฒนาประเทศ เกิดความอ่อนแอและความไม่ยั่งยืนทางการคลังได้  

 ส านักงบประมาณของรัฐสภา จึงได้ด าเนินการศึกษา การบริหารหนี้สาธารณะกับภาระทางการคลังที่
เกิดขึ้นในอนาคต เพ่ือจัดท ารายงานสรุปและข้อเสนอแนะให้กับคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติรายจ่ายงบประมาณประจ าปี เพ่ือใช้เป็นข้อมูลประกอบการพิจารณา และเป็นประโยชน์ต่อ
ผู้สนใจโดยทั่วไป 

 
 

          ส านักงบประมาณของรัฐสภา 
          กันยายน 2560 
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บทสรุปผู้บริหำร 
 

 การด าเนินนโยบายของรัฐบาลเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมที่ผ่านมารัฐบาลมีการกู้เงินเพ่ือให้เพียงพอ
ต่อรายจ่ายของรัฐบาลอย่างต่อเนื่อง ในช่วงกว่าทศวรรษที่ผ่านมา ประเทศไทยมีหนี้สาธารณะเพ่ิมขึ้นเป็น
จ านวนมาก นอกจากนี้ โครงสร้างประชากรของประเทศไทยที่เข้าสู่ภาวะสังคมผู้สูงอายุท าให้รัฐบาลมีรายจ่าย
จากนโยบายสวัสดิการสังคมเพ่ิมขึ้นทุกปี ในขณะที่ประชากรวัยแรงงานที่เป็นฐานภาษีที่ส าคัญของประเทศมี
แนวโน้มลดลง สถานการณ์ดังกล่าวจะส่งผลต่อความยั่งยืนทางการคลัง และท าให้โครงสร้างรายได้และรายจ่าย
ของรัฐบาลมีความไม่สมดุลกันมากขึ้น และอาจผลต้องมีการกู้ยืมและมีหนี้สาธารณะเพ่ิมสูงขึ้นมีผลต่อความ
ยั่งยืนทางการคลัง และ การสร้างวินัยทางการคลังในอนาคต ดังนั้น การศึกษาฉบับนี้จึงน าเสนอมุมมอง
เกี่ยวกับภาระงบประมาณด้านสวัสดิการผู้สูงอายุที่จะเพ่ิมขึ้นอย่างมาก และอาจต้องกู้ยืมเพ่ือด าเนินการ
รายจ่ายดังกล่าว ดังนั้น หากมีการวางแผนป้องกันปัญหาที่เกิดข้ึนจะท าให้หนี้สาธารณะไม่ภาระต่อคนรุ่นต่อไป  

 การศึกษาครั้งนี้มีวัตถุประสงค์ คือ 1) เพ่ือศึกษาความส าคัญและข้อมูลทั่วไปของหนี้สาธารณะ 2) เพ่ือ
ศึกษาผลกระทบที่อาจเป็นความเสี่ยงและภาระทางการคลังที่เกิดขึ้นจากการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ 3) เพ่ือ
เสนอแนะวิธีบริหารเพ่ือลดภาระทางการคลังจากสังคมผู้สูงอายุขฤองภาครัฐ โดยใช้วิธีการศึกษาเชิงคุณภาพ 
โดยใช้วิธีเก็บรวบรวมเอกสาร (Documentary Research) จากเอกสารงบประมาณของส านักงบประมาณ 
เว็บไซต์ของส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ กฎหมาย เอกสาร บทความ อินเตอร์เน็ต และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

 กฎหมายและมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับหนี้สาธารณะ ได้แก่ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 และกรอบความยั่งยืนทางการคลัง ซึ่งมี
สาระส าคัญเกี่ยวกับการก าหนดหลักเกณฑ์การกู้ยืม การจัดท างบประมาณแบบขาดดุล กรอบวงเงินการกู้ยืม 
วิธีการบริหารหนี้สาธารณะ และมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับกรอบความยั่งยืนทางการคลัง เพ่ือป้องกันความเสี่ยง
และรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ  

 การทบทวนวรรณกรรมและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องจะประกอบด้วย 1) ความเสี่ยงทางการคลัง ( Fiscal 
Risk ) ความอ่อนแอทางการคลัง โดยแบ่งความเสี่ยงทางการคลัง ที่มาจากปัจจัยภายในและภายนอก 2)  
ภาระทางการคลัง หรือภาระหรือหนี้ที่รัฐบาลจะต้องหรืออาจจะต้องช าระโดยจ่ายจากเงินงบประมาณเมื่อ
เกิดหตุการณ์นั้นขึ้น โดยธนาคารโลกได้จ าแนกความเสี่ ยงทางการคลังออกเป็น คือ จ าแนกตามภาระหนี้
โดยตรง (Direct Liability) หรือ ภาระผูกพัน (Contingent Liability)  และจ าแนกตามความชัดเจนของภาระ
หนี้  ดังนั้น แนวทางการด าเนินนโยบายการคลังที่เหมาะสมจะต้องหลีกเลี่ยงการขาดดุลการคลังและการก่อ
หนี้มากเกินไป เพราะเป็นการเพ่ิมภาระรายจ่ายของรัฐบาลและหากมีหนี้สาธารณะมากเกินไปจะท าให้รัฐบาล
ไม่มีเงินเหลือเพ่ือการพัฒนาประเทศ และหากอัตราการเพ่ิมของหนี้สาธารณะคงค้างสูงกว่าอัตราการเติบโต
ของภาวะเศรษฐกิจจะท าให้เกิดความอ่อนแอและความไม่ยั่งยืนทางการคลังได้ 3)  Fiscal Space ห ม า ย ถึ ง 
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่เหลือหลังจากตัดรายจ่ายที่ไม่สามารถตัดได้แล้ว   ซึ่งรายจ่ายลักษณะนี้จะเป็น
ข้อจ ากัดในการก าหนดนโยบายงบประมาณของรัฐบาล  4)  การบริหารหนี้สาธารณะในต่างประเทศ ในรายงาน
การศึกษาฉบับนี้ได้ยกตัวอย่าง กฎเกณฑ์เกี่ยวกับหนี้ (Debt Rule) หมายถึง การก าหนดเพดานหนี้คงค้าง ซึ่ง
อาจจะอยู่ในรูปของหนี้โดยรวมหรือหนี้สุทธิ โดยคิดเป็นสัดส่วนของ GDP เพ่ือช่วยควบคุมและลดยอดหนี้
สาธารณะคงค้างของประเทศในสหภาพยุโรป ประเทศฟิลิปปินส์ และประเทศญี่ปุ่น ที่มีแนวทางการบริหาร
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จัดการเพ่ือรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ป้องกันการเกิดปัญหาเศรษฐกิจในระยะยาว 5) แนวโน้มรายจ่าย
ด้านสวัสดิการสังคมเมื่อเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ ที่ส่งผลต่อภาระงบประมาณของรัฐบาลที่เกี่ยวกับสวัสดิการสังคม
เป็นจ านวนมากและมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นทุกปีและยากที่จะปรับลด ในขณะที่ประชากรวัยแรงงานที่เป็นฐานภาษี
ของประเทศมีแนวโน้มลดลง ซึ่งสถานการณ์ดังกล่าวจะส่งผลต่อความยั่งยืนทางการคลังและท าให้โครงสร้าง
รายได้และรายจ่ายของรัฐบาลมีความไม่สมดุล และได้น าเสนอข้อค้นพบตามรายงานการวิจัยที่ได้วิเคราะห์และ
ประมาณการรายจ่ายด้านสวัสดิการสังคมของภาคสาธารณะในช่วง 20 ปีข้างหน้า (ปีงบประมาณ พ.ศ.2557 -
2576) ในส่วนที่ได้รับผลกระทบจากการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ ซึ่งประกอบด้วยกลุ่มผู้สูงอายุ 2  กลุ่มหลัก ได้แก่ 
สวัสดิการด้านการรักษาพยาบาล และด้านการดูแลผู้สูงอายุ  

 ผลการศึกษา พบว่า ประเทศไทยมีแนวทางการบริหารหนี้สาธารณะที่ชัดเจน ไม่ว่าจะเป็นขั้นตอนการ
บริหารหนี้สาธารณะ การก ากับติดตามการด าเนินการภายใต้แผนบริหารหนี้สาธารณะ การรายงานผลการ
ด าเนินการตามแผน สถานะหนี้ในมิติต่างๆ และจากการศึกษาพบว่า ในปัจจุบันประเทศไทยยังด าเนินการได้
ตามกรอบความยั่งยืนทางการคลัง ได้แก่ 1) ยอดหนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP ไม่เกินร้อยละ 50 ปัจจุบันมียอด
หนี้สาธารณะคงค้าง ลดลงอยู่ที่ประมาณร้อยละ 40  2) ภาระหนี้ต่องบประมาณไม่เกินร้อยละ 15 สามารถ
รักษาสัดส่วนภาระหนี้ต่องบประมาณไม่ให้เกินร้อยละ 15 ได้  ปัจจุบันเท่ากับร้อยละ 9 และ 3) สัดส่วนงบ
ลงทุนต่องบประมาณรายจ่ายไม่ต่ ากว่าร้อยละ 25    อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันยังไม่สามารถจัดท างบประมาณ
แบบสมดุล เนื่องจากยังต้องใช้เงินลงทุนจ านวนมากเพ่ือลงทุนโครงสร้างพื้นฐาน  

 ประเทศไทยยังขาดมาตรการกรอบการช าระหนี้ ในปัจจุบันมีกรอบเพดานการกู้เงินระบุตามกฎหมายไว้
อย่างชัดเจน แต่ในทางกลับกันกระทรวงการคลังยังไม่มีการก าหนดกรอบช าระหนี้ไว้ซึ่งต่างจากประเทศญี่ปุ่นที่
ก าหนดกรอบการช าระหนี้ส าหรับโครงการลงทุนอย่างชัดเจน และที่ผ่านมาประเทศไทยจัดสรรงบประมาณเพ่ือ
ช าระคืนต้นเงินกู้ยังมีจ านวนน้อยเมื่อเทียบกับหนี้สาธารณะคงค้างและดอกเบี้ยที่รัฐบาลต้องจ่ายจากการกู้เงิน 
ส่งผลให้หนี้สะสมของรัฐบาลพอกพูน อย่างไรก็ตาม ในบางกรณีรัฐบาลอาจก าหนดระยะเวลาในการชาระหนี้
ให้น้อยลง เพ่ือเป็นการแสดงถึงเจตนารมณ์ในการไม่ส่งผ่านค่าใช้จ่ายด้านสังคมไปในอนาคต 

 ด้านภาระทางการคลังกับการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ แนวโน้มการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุในระยะปานกลางถึง
ระยะยาวจะท าให้เกิดความท้าทายในการบริหารจัดการความเสี่ยงทางการคลังที่มาจากผลกระทบเรื่อง
สวัสดิการ เช่น บ าเหน็จบ านาญข้าราชการ สวัสดิการด้านการรักษาพยาบาล สวัสดิการด้านการดูแลผู้สูงอายุที่
อยู่ในระดับสูง หรือปัญหาเสถียรภาพทางการเงินของกองทุนประกันสังคม กองทุนการออมแห่งชาติที่มีการ
คาดการณ์ว่าจะประสบปัญหาทางการเงินในอนาคต ซึ่งจะเป็นปัจจัยที่ท าให้รัฐบาลไม่สามารถหาช่องว่าง
ทางการคลัง (Fiscal Space) จากการตัดลดหรือประหยัดส่งผลให้ อาจต้องเพ่ิมการขาดดุลงบประมาณเป็น
จ านวนมากในอนาคต และอาจต้องกู้ยืมท าให้หนี้สาธารณะเพ่ิมขึ้น  

  ในส่วนข้อเสนอแนะที่ได้จากการศึกษา เห็นว่า 1) ควรก าหนดกรอบความยั่งยืนทางการคลังให้เป็น
กฎหมายเพื่อให้สามารถใช้บังคับได้อย่างจริงจัง  2) การสร้างช่องว่างทางการคลัง (Fiscal Space) โดยการลด
ค่าใช้จ่ายประจ า เพ่ือให้มีช่องว่างทางการเงินเพ่ือลงทุนโครงการโครงสร้างพ้ืนฐานที่เป็นองค์ประกอบส าคัญ
ทางเศรษฐกิจ  3) ควรมีการจัดท าหลักเกณฑ์หรือยุทธศาสตร์ในการบริหารความเสี่ยงทางการคลัง  และระบบ
การรายงานผลที่ชัดเจน 4) การสร้างวินัยทางการคลังจะท าให้เกิดความความยั่งยืนทางการคลังในระยะปาน
กลางและระยะยาว เช่น  รัฐบาลควรกู้ยืมเพ่ือการลงทุนเท่านั้น ไม่ควรน ามาใช้ในการชดเชยการขาดดุลจาก
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การด าเนินงาน (Current Balance) ส่วนภาระการคลังที่จะเกิดขึ้นในอนาคตจากการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ 
รัฐบาลควรด าเนินการ 1) รัฐบาลจึงควรพิจารณาแนวทางในการเพ่ิมอายุเกษียณของแรงงานในระบบให้สูงขึ้น 
เพ่ือให้แรงงานเหล่านี้ยังสามารถท างานและเพ่ิมผลิตภาพในระบบเศรษฐกิจได้  2) การปรับปรุงสวัสดิการ
รักษาพยาบาล ควรให้ความส าคัญกับแนวทางที่ช่วยให้เกิดการกระจายความเสี่ยงที่ขึ้น สร้างความเท่าเทียม 
และสามารถควบคุมอัตราการขยายตัวของรายจ่ายได้ นอกจากรนี้ควรส่งเสริมสุขภาพและป้องกันโรค และการ
สนับสนุนให้ใช้บริการสถานพยาบาลระดับปฐมภูมิส าหรับอาการเจ็บป่วยเล็กน้อย 3) ควรส่งเสริมบทบาทของ
ประชาชนให้เพ่ิมความรับผิดชอบต่อตนเองด้วยการออมเงินในช่วงที่ยังท างานอยู่เพ่ือรองรับการเข้าสู่วัยชรา
ของตนเองมากขึ้น 
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บทที่ 1  บทน ำ 
1. ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญ 
  การด าเนินนโยบายของรัฐบาลเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมที่ผ่านมาจะใช้ 2 นโยบายหลัก ได้แก่ นโยบาย
การเงิน (Monetary Policy) และนโยบายการคลัง (Fiscal Policy) ในส่วนของนโยบายการคลัง ด้านรายได้
รัฐบาลจะก าหนดมาตรการภาษีท่ีมีประสิทธิภาพและเป็นธรรม ควบคู่กับด้านรายจ่ายจะต้องก าหนดให้เป็นไปอย่าง
ประหยัดและคุ้มค่า หากรายได้ของรัฐบาลไม่เป็นไปตามเป้าหมายซึ่งอาจมีสาเหตุหลายประการ เช่น การชะลอตัว
ของภาวะเศรษฐกิจภายในประเทศหรือเศรษฐกิจโลก ดังนั้น เพ่ือให้การด าเนินนโยบายต่างๆสามารถกระท าได้จึ ง
ต้องมีการกู้เงินเพ่ือให้เพียงพอต่อรายจ่ายของรัฐบาล อย่างไรก็ตาม ที่ผ่านมารัฐบาลมีรายจ่ายประจ าและนโยบาย
การลงทุนขนาดใหญ่ซึ่งต้องใช้เงินลงทุนสูง แต่รัฐบาลยังมีข้อจ ากัดเรื่องงบประมาณ จึงต้องระดมทุนจากแหล่งทุน
อ่ืนที่ส าคัญ เช่น การออกพันธบัตรรัฐบาล เป็นต้น ท าให้สถานะหนี้คงค้างเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง 

แผนภาพที่ 1 แสดงสถานะหนี้คงค้างของประเทศไทย ปีงบประมาณ พ.ศ.2549 - 2560 

   
  ที่มาข้อมูล : ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ ประมวลผลโดย : ส านกังบประมาณของรัฐสภา 
  จากแผนภาพที่ 1จะเห็นได้ว่า ในช่วงกว่าทศวรรษท่ีผ่านมา (30 กันยายน 2549 – เมษายน 2560) ประเทศ
ไทยมีหนี้สาธารณะเพ่ิมขึ้นเป็นจ านวนมาก นอกจากนี้ โครงสร้างประชากรของประเทศไทยที่เข้าสู่ภาวะสังคม
ผู้สูงอายุที่รัฐบาลจะมีรายจ่ายจากนโยบายด้านสังคมเป็นสาเหตุให้จะต้องมีภาระงบประมาณในการจัดสวัสดิการ
สังคมเพ่ิมขึ้นทุกปี ในขณะที่ประชากรวัยแรงงานที่เป็นฐานภาษีที่ส าคัญของประเทศมีแนวโน้มลดลง จากสาเหตุ
ดังกล่าวจึงมีความกังวลว่าสถานการณ์ดังกล่าวจะส่งผลต่อความยั่งยืนทางการคลัง และท าให้โครงสร้างรายได้และ
รายจ่ายของรัฐบาลมีความไม่สมดุลกันมากขึ้น ต้องกู้ยืมและหนี้สาธารณะเพ่ิมสูงขึ้นส่งผลต่อความยั่งยืนทางการ
คลัง การสร้างวินัยทางการคลังในอนาคต ดังนั้น การศึกษาฉบับนี้จึงน าเสนอมุมมองภาระงบประมาณด้าน
สวัสดิการผู้สูงอายุที่จะเพ่ิมขึ้นอย่างมากในอนาคต และอาจต้องกู้ยืมเพ่ือด าเนินการรายจ่ายดังกล่าว ดังนั้น การ
วางแผนบริหารงบประมาณด้านสวัสดิการผู้สูงอายุในอนาคตที่รอบคอบจะท าให้ลดภาระงบประมาณ มี
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งบประมาณเหลือเพียงพอที่จะลงทุนในโครงการพัฒนาประเทศที่ส าคัญ และส่งผลต่อประสิทธิภาพการบริหารหนี้
สาธารณะโดยไม่เป็นภาระกับคนรุ่นต่อไปในอนาคต 
2.  วัตถุประสงค์ของกำรศึกษำ 

2.1 เพ่ือศึกษาความส าคัญและข้อมูลทั่วไปของหนี้สาธารณะ 
2.2 เพ่ือศึกษาผลกระทบที่อาจเป็นความเสี่ยงและภาระทางการคลังที่เกิดข้ึนจากการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ 
2.3 เพ่ือเสนอแนะวิธีบริหารเพ่ือลดภาระทางการคลังจากการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุของภาครัฐ  

3.  ขอบเขตของกำรศึกษำ 

ขอบเขตด้านเนื้อหา 
- ความส าคัญของหนี้สาธารณะ 
- แหล่งที่มาของหนี้สาธารณะ 

  - ความเสี่ยงทางการคลัง  
  - ภาระทางการคลังจากการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ 
  - การรักษาวินัยทางการคลัง    

 ขอบเขตด้านระยะเวลา  
-ระยะเวลาในการศึกษาข้อมูล เดือน ตุลาคม 2559 – 30 มิถุนายน 2560                    

  4.  ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ 

4.1 ทราบข้อมูลพื้นฐานของการบริหารหนี้สาธารณะ  
4.2 ทราบความเสี่ยงและภาระทางการคลังที่จะเกิดหรืออาจเกิดข้ึนในอนาคต 
4.3 มีข้อเสนอแนะในการบริหารหนี้สาธารณะอย่างมีประสิทธิภาพเพ่ือรักษาความยั่งยืนทางการคลัง 
4.4 มีข้อมูลเพ่ือให้สมาชิกรัฐสภาและบุคคลที่สนใจทราบข้อมูลการด าเนินงาน ความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้น 

และข้อเสนอแนะในการบริหารหนี้สาธารณะ 
5. วิธีด ำเนินกำรศึกษำ 

การศึกษาครั้งนี้เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพ โดยใช้วิธีเก็บรวบรวมเอกสาร (Documentary Research) โดย 
 1) ด าเนินการรวบรวมข้อมูลต่างๆระหว่างปี พ.ศ.2549 – 2560 เช่น ข้อมูลการกู้เงิน การบริหารหนี้ 

จากข้อมูลของส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ การช าระคืนต้นเงินกู้และดอกเบี้ยจ่าย ข้อมูลรายจ่ายประจ า รายจ่าย
ลงทุนจากเอกสารงบประมาณของส านักงบประมาณ เพ่ือชี้ให้เห็นทิศทางการบริหารหนี้สาธารณะที่ผ่านมา  

 2) ค้นคว้า และรวบรวมข้อมูลจากกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เอกสาร บทความ อินเตอร์เน็ต และงานวิจัย
ที่เก่ียวข้อง 
6. ประเด็นในกำรศึกษำ 

6.1 ความส าคัญของหนี้สาธารณะ 
6.2 แหล่งที่มาของหนี้สาธารณะ 
6.3 ความเสี่ยงทางการคลัง  



 

ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร                                     ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร                                                                                                   ส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ ส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ      

 

                  กำรบริหำรหนี้สำธกำรบริหำรหนี้สำธำรณะกับภำระทำงกำรคลังำรณะกับภำระทำงกำรคลังในอนำคตในอนำคต  
  

3 

 

 

6.4 ภาระทางการคลังจากการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ 
6.5 การรกัษาวินัยทางการคลัง    

7. วิธีกำรเก็บรวบรวมและวิเครำะห์ข้อมูล 
7.1 รวบรวมข้อมูลต่างๆระหว่างปี พ.ศ. 2549 – 2560 เช่น ข้อมูลการกู้เงิน จ านวนหนี้สาธารณะคงค้าง

จากข้อมูลของส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ การช าระคืนต้นเงินกู้และดอกเบี้ยจ่าย ข้อมูลรายจ่ายประจ า รายจ่าย
ลงทุนจากเอกสารงบประมาณของส านักงบประมาณ โดยวิเคราะห์การก่อหนี้และการช าระหนี้ภายใต้กรอบความ
ยั่งยืนทางการคลัง เพ่ือประเมินผลกระทบภาระทางการคลังในระยะยาว 

7.2 ค้นคว้า และรวบรวมข้อมูลจากกฎหมาย เอกสาร บทความ อินเตอร์เน็ต และงานวิจัยที่เก่ียวข้อง และ
น ามาวิเคราะห์เพ่ือหาแนวทางและข้อเสนอแนะในการบริหารหนี้สาธารณะและลดภาระทางการคลังจากการเข้าสู่
สังคมผู้สูงอายุให้มีประสิทธิภาพ 
 
8. ค ำส ำคัญ 

- หนี้สาธารณะ หมายถึง หนี้ที่กระทรวงการคลัง หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจกู้  หรือหนี้ที่
กระทรวงการคลังค้ าประกัน แต่ไม่รวมถึงหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่ท าธุรกิจให้กู้ยืมเงินโดยกระทรวงการมิได้ค้ าประกัน 
(พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548) 

- การบริหารหนี้สาธารณะ หมายถึง การก่อหนี้โดยการกู้หรือการค้ าประกัน การช าระหนี้ การปรับ
โครงสร้างหนี้และการด าเนินการอ่ืนที่เกี่ยวข้องกับหนี้สาธารณะ (พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ.
2548) 

- ภาระทางการคลัง หมายถึง ภาระท่ีอยู่ในรูปของรายจ่ายหรือหนี้สินที่รัฐบาลจะต้องช าระหรืออาจจะต้อง
ช าระเมื่อเกิดเหตุการณ์ใดเหตุการณ์หนึ่ง โดยเงินที่ใช้ในการช าระภาระนี้มาจากเงินงบประมาณแผ่นดิน (บุณฑรีก์ 
โฆษิตานุฤทธิ์, 2550) 

- วินัยการคลัง หมายถึง การไม่ใช้จ่ายเกินตัวของภาครัฐ การจัดสรรและใช้จ่ายงบประมาณอย่างเหมาะสม
และมีประสิทธิภาพ การหารายได้ที่เพียงพอกับรายจ่าย การรักษาเงินคงคลังให้อยู่ในระดับที่เหมาะสม และการ
บริหารหนี้สาธารณะให้อยู่ในระดับที่สามารถใช้คืนได้ และไม่เป็นภาระต่องบประมาณในอนาคต (พิมพ์เพ็ญ ลัดพลี, 
2558) 

- ความยั่งยืนทางการคลัง (Fiscal Sustainability) หมายถึง สภาพการณ์ที่ฐานะการคลังของประเทศมี
ความมั่นคงอย่างต่อเนื่องเป็นระยะเวลายาวนานพอสมควร ซึ่งความมั่นคงนี้สามารถมีได้หลายนิยาม แต่โดยทั่วไป
หมายถึงการไม่มีหนี้สาธารณะที่มากเกินกว่าความสามารถในการช าระคืนหรือเป็นภาระมากจนรายจ่ายเพ่ือการ
ช าระคืนหนี้เบียดบังรายจ่ายอ่ืนๆ ที่จ าเป็นจนมีผลกระทบต่อการพัฒนาประเทศในระยะยาว (สมชัย จิตสุชน อ้าง
ในสมชัย สัจจพงษ์, 2551) 

- กรอบความยั่งยืนทางการคลัง หมายถึง การประมาณการ รายได้ รายจ่าย ดุลการคลัง และหนี้สาธารณะ 
ในระยะปานกลาง 5-10 ปี และน ามาพิจารณาร่วมกับแผน และมาตรการด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล เพ่ือ
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รักษาวินัยทางการคลังของรัฐบาลให้มีความยั่งยืนภายใต้ข้อก าหนด อันได้แก่ ยอดหนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP 
ภาระหนี้ต่องบประมาณ และดุลงบประมาณ   



 

ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร                                     ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร                                                                                                   ส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ ส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ      

 

                  กำรบริหำรหนี้สำธกำรบริหำรหนี้สำธำรณะกับภำระทำงกำรคลังำรณะกับภำระทำงกำรคลังในอนำคตในอนำคต  
  

5 

 

 

บทที่ 2 ทฤษฎี แนวคิด และงำนวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง 

 ในบทนี้จะกล่าวถึงทฤษฎีและแนวคิดท่ีเกี่ยวข้องซึ่งประกอบด้วย กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับหนี้สาธารณะ และ
เอกสาร ผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้องต่างๆ  

1. กฎหมำยและมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับหนี้สำธำรณะ 

 ในส่วนของกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับหนี้สาธารณะของประเทศไทย ได้แก่ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 มติคณะรัฐมนตรีเรื่องกรอบความยั่งยืนทางการ
คลัง สรุปได้ดังนี้ 

 1.1 พระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2502 

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณได้ก าหนดหลักเกณฑ์การกู้ยืมในกรณีที่จัดท างบประมาณแบบขาดดุล 
การชดใช้เงินคงคลัง การโอนงบประมาณรายจ่าย และการควบคุมงบประมาณ สามารถสรุปสาระส าคัญได้ดังนี้ 
 - มาตรา 9 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้ก าหนดให้รัฐบาลแถลงวิธีหาเงิน
เพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ ในกรณีที่รายรับตามอ านาจกฎหมายที่มีอยู่ มีจ านวนน้อยกว่างบประมาณ
รายจ่ายที่ขอตั้งไว้ในปีนั้น ๆ โดยให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินได้ตามความจ าเป็นเมื่อรัฐบาลมีรายจ่ายสูงกว่า
รายได้ ทั้งในกรณีที่มีการบังคับใช้ พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายเพ่ิมเติม หรือกรณีที่ต้องใช้งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณที่ล่วงมาแล้ว ทั้งนี้การกู้เงินตามมาตรา
นี้ ในปีหนึ่งๆต้องไม่เกิน 1) ร้อยละ 20 ของจ านวนเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และงบประมาณรายจ่าย
เพ่ิมเติมหรือของจ านวนเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณที่ล่วงมาแล้ว แล้วแต่กรณี และ 2) ร้อยละ 80 
ของงบประมาณรายจ่ายที่ตั้งไว้ส าหรับช าระคืนต้นเงินกู้ 
 - มาตรา 14 ได้ก าหนดให้ตั้งรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลัง หรือรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินทุนส ารองจ่าย 
ตามมาตรา 29 ทวิไว้เป็นส่วนหนึ่งต่างหากในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย และให้ถือว่าเป็นรายจ่ายของ
ปีงบประมาณท่ีได้จ่ายเงินคงคลังหรือเงินทุนส ารองจ่ายนั้นๆไป 
 - มาตรา 18 ว่ารายจ่ายที่ได้จัดสรรให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจแห่งใดแห่งหนึ่งแล้ว  จะโอนหรือ
น าไปใช้ส าหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืนมิได้ เว้นแต่ มีพระราชบัญญัติให้โอนหรือน าไปใช้ หรือในกรณีที่มี
พระราชกฤษฎีการวมหรือโอนส่วนราชการเข้าด้วยกัน 
 - มาตรา 23 ได้ก าหนดว่า ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจจะจ่ายเงิน หรือก่อหนี้ผูกพันได้แต่เฉพาะ
ตามที่ได้ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
เพ่ิมเติมหรือตามอ านาจที่มีอยู่ตามกฎหมายอ่ืน  และห้ามมิให้จ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันตามพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมจนกว่าจะได้รับอนุมัติเงินประจ างวด
แล้ว อย่างไรก็ดี ส่วนราชการใด ๆ นอกจากกระทรวงการคลังจะท าการก่อหนี้ผูกพันที่เป็นการกู้ยืมเงินหรือการค้ า
ประกันมิได ้ตามมาตรา 23 ทวิ 
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 1.2 พระรำชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491 
  วัตถุประสงค์ของการจัดตั้งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491 คือ เพ่ือจัดระบบการควบคุมเงิน
แผ่นดิน โดยได้ก าหนดกฎเกณฑ์ท่ีเกี่ยวข้องกับการรับและจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลัง ดังนี้ 
  - มาตรา 4 โดยก าหนดไว้ว่า บรรดาเงินทั้งปวงที่พึงช าระให้แก่รัฐบาลไม่ว่าจะเป็นภาษี อากร 
ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ เงินกู้หรือเงินอื่นใด หัวหน้าส่วนราชการที่ได้เก็บหรือรับเงินนั้นมีหน้าที่ควบคุมให้ส่งเข้าบัญชี
เงินคงคลังบัญชีที ่1 หรือส่งคลังจังหวัดหรือคลังอ าเภอ 
  - มาตรา 6 ให้กระท าได้แต่เฉพาะตามท่ีได้บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี 
พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ มติให้จ่ายเงินไปก่อน หรือพระราช
ก าหนดที่ออกตามความในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ  โดยให้ตั้งเงินรายจ่ายเพ่ือชดใช้ในพระราชบัญญัติ
งบประมาณประจ าปีหรือพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม 
  - มาตรา 7 ในกรณีดังต่อไปนี้  
  1) รายจ่ายที่มีการอนุญาตให้จ่ายเงินได้แล้ว ตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ แต่เงินที่ตั้งไว้มีจ านวนไม่พอจ่ายและพฤติการณ์เกิดขึ้นให้มคีวามจ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็ 
  2) มีกฎหมายใดใดที่กระท าให้ต้องจ่ายเงินเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายนั้นๆ  และมีความ
จ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว 
  3) มีข้อผูกพันกับรัฐบาลต่างประเทศหรือสถาบันการเงินระหว่างประเทศที่กระท าให้ต้อง
จ่ายเงินหรือมีความจ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว 
  4) เพ่ือซื้อคืนหรือไถ่ถอนพันธบัตรของรัฐบาลหรือตราสารเงินกู้ของกระทรวงการคลัง  หรือ
ช าระหนี้ตามสัญญากู้ท่ีกระทรวงการคลังเป็นผู้กู้ ทั้งนี้ตามจ านวนที่รัฐมนตรีเห็นสมควร 
  5) เพ่ือซื้อเงินตราต่างประเทศ พันธบัตรของรัฐบาลต่างประเทศ หรือหลักทรัพย์ที่มั่นคงใน
ต่างประเทศทีไ่ม่ใช่หุ้น ในสกุลเงินตราที่จะต้องช าระหนี้ที่กระทรวงการคลังเป็นผู้กู้ และในวงเงินไม่เกินจ านวนหนี้ที่
ก าหนดช าระในช่วงระยะเวลาไม่เกิน 5 ปี 
 1.3 พระรำชบัญญัติกำรบริหำรหนี้สำธำรณะ พ.ศ. 2548 
  พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ด้านการกู้ยืมเงินของ
รัฐบาลทั้งที่เป็นแนวทางการปฏิบัติและกฎเกณฑ์ท่ีเป็นตัวเลข ดังนี้ 
  - มาตรา 20 ได้ก าหนดให้กระทรวงการคลังกู้เงินได้เพ่ือวัตถุประสงค์อย่างใดอย่างหนึ่งดังต่อไปนี้ 
   (1) ชดเชยการขาดดุลงบประมาณหรือเม่ือมีรายจ่ายสูงกว่ารายได้ 

  (2) พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
  (3) ปรับโครงสร้างหนี้สาธารณะ 
  (4) ให้หน่วยงานอื่นกู้ต่อ 
  (5) พัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ 
 เงินบาท หรือเงินตราต่างประเทศที่ได้รับจากการกู้เงินตาม (2) ถึง (5) ให้น าไปใช้ได้ตามวัตถุประสงค์

ของการกู้เงินหรือตามที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติ โดยไม่ต้องน าส่งคลังตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและ
กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง 
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   - มาตรา 21 การกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณหรือเมื่อรัฐบาลมีรายจ่ายสูงกว่า
รายได้ในปีงบประมาณหนึ่ง ๆ ให้กระทรวงการคลังกู้เป็นเงินบาท และไม่เกินวงเงิน1) ร้อยละ 20 ของงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีที่บังคับใช้ในขณะนั้น และงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม 2) ร้อยละ 80 ของงบประมาณรายจ่าย
ที่ตั้งไว้ส าหรับช าระคืนต้นเงินกู้ ทั้งนี้ หลักเกณฑ์ในการกู้ยืมตามมาตรา 21 ในพระราชบัญญัติการบริหารหนี้
สาธารณะปี 2548 นี้ ตรงกับหลักเกณฑ์การกู้เงินตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 9 ทวิ 
 - มาตรา 22 การกู้เงินเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมให้กระท าได้เมื่อมีความจ าเป็นต้องใช้จ่าย
นอกเหนือจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และต้องใช้เป็นเงินตราต่างประเทศหรือจ าเป็นต้องกู้เงินเพ่ือเสริมสร้าง
ความมั่นคงทางการเงินของประเทศ โดยให้กระทรวงการคลังกู้เงินเป็นเงินตราต่างประเทศได้ไม่เกินร้อยละสิบของ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
 - มาตรา 24 การกู้เงินเพ่ือปรับโครงสร้างหนี้สาธารณะ ให้กระท าได้เฉพาะเพ่ือเป็นการประหยัด  
ลดความเสี่ยงในอัตราแลกเปลี่ยน  หรือกระจายภาระการช าระหนี้  ซึ่ งหากเป็นการกู้ เพ่ือช าระหนี้ของ
กระทรวงการคลังให้กู้ได้ไม่เกินเงินกู้ที่ยังค้างช าระ หรือหากเป็นการกู้เพ่ือช าระหนี้ที่กระทรวงการคลังค้ าประกันให้
กู้ได้ไม่เกินจ านวนเงินที่มีภาระการค้ าประกัน และให้นับรวมการกู้เพ่ือช าระหนี้ที่กระทรวงการคลังค้ าประกันใน
วงเงินตามมาตรา 21 หรือมาตรา 22  
 - มาตรา 19 ไม่ให้กระทรวงการคลัง หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ค้ าประกันหนี้ หรือตั้งงบประมาณ
รายจ่ายเพ่ือช าระเงินต้นหรือดอกเบี้ยเงินกู้ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหน่วยงานในก ากับดูแลของรัฐ 
(สมชัย สัจจะพงษ์และคณะ หน้า 4-7 –หน้า 4-10, 2551)  
 1.4 กรอบควำมยั่งยืนด้ำนกำรคลัง  
 ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลังได้มีการจัดท า ซึ่งเป็นกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดท างบประมาณ
และกฎเกณฑ์เกี่ยวกับหนี้สาธารณะ ซึ่งประกอบด้วยตัวชี้วัดต่างๆ โดยตัวชี้วัดความยั่งยืนด้านการคลังที่ใช้ใน
ปัจจุบัน ได้แก่ 
 ตัวชี้วัดที่ 1 ยอดหนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP ไม่เกินร้อยละ 60 
 ตัวชี้วัดที่ 2 ภาระหนี้ต่องบประมาณไม่เกินร้อยละ 15 
 ตัวชี้วัดที่ 3 การจัดท างบประมาณสมดุล 
 ตัวชี้วัดที่ 4 รายจ่ายลงทุนต่องบประมาณไม่ต่ ากว่าร้อยละ 25 
 จะเห็นได้ว่าในปัจจุบันประเทศไทยได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับวินัยทางการคลังไว้ใน
กฎหมายวิธีการงบประมาณ เงินคงคลัง การบริหารหนี้สาธารณะ รวมทั้งการจัดท ากรอบความยั่งยืนทางการคลัง 
ที่ครอบคลุมในส่วนของงบประมาณรายจ่าย ดุลการคลัง การกู้ยืม และหนี้สาธารณะเท่านั้น ยังขาดในส่วนของ
ระบบการตรวจสอบ และการติดตามผลการด าเนินนโยบายทางการคลังของรัฐบาลจากสาธารณชน  

2. เอกสำรและงำนวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง    

 2.1  ควำมเสี่ยงทำงกำรคลัง ( Fiscal Risk )  
 ควำมเสี่ยงทำงกำรคลัง หมายถึง สถานการณ์ที่รัฐบาลอาจจะต้องเผชิญกับภาวะวิกฤติการคลังในอนาคต 
ซึ่งเป็นสภาวะที่รัฐบาลมีการด าเนินงานขาดดุลงบประมาณในระดับสูงอย่างต่อเนื่องจนเกิดผลกระทบต่อสถานะ
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ทางการเงินหรือสภาพคล่องของรัฐบาล และส่งผลให้รัฐบาลต้องก่อหนี้เพ่ิมขึ้นจ านวนมาก หรือมีหนี้คงค้างเพ่ิมขึ้น
อย่างผิดปกติเกินกว่าระดับที่ก าหนด ซึ่งเกิดจากการขาดดุลการคลังหรือปัจจัยภายนอกอ่ืนๆ เช่น รับโอนหนี้จาก
รัฐวิสาหกิจหรือสถาบันการเงินมาเป็นของรัฐบาลเอง  
 ควำมอ่อนแอทำงกำรคลัง หมายถึง สถานการณ์ที่รัฐบาลไม่สามารถด าเนินนโยบายทางการคลังได้อย่าง
เหมาะสม หรือขาดความสามารถในการด าเนินนโยบายที่ดีกว่าที่เป็นอยู่ ซึ่งภาวะความอ่อนแอทางการคลังที่เกิดขึ้น
อาจจะยังไม่ส่งผลกระทบในวันนี้แต่อาจเกิดขึ้นในอนาคตที่จะท าให้รัฐบาลมีข้อจ ากัดในการด าเนินนโยบายการคลัง
ได้อย่างทันท่วงที เช่น หากรัฐบาลมีแผนการใช้จ่ายและมีความจ าเป็นต้องขาดดุลงบประมาณ แต่ขณะนั้นมีหนี้คง
ค้างจ านวนท่วมท้น ย่อมส่งผลต่อความยั่งยืนทางการคลังได้  
 สาเหตุของความเสี่ยงทางการคลัง มาจากปัจจัยภายในและภายนอกภาคการคลัง โดยแยกออกเป็นสาเหตุ
ใหญ่ๆได้ 4 ประเภท คือ 
  1) ความเสี่ยงจากการไม่รู้สถานการณ์ทางการคลังที่แท้จริง คือ การไม่รู้ข้อมูลสถานะการคลังที่
ครบถ้วนของภาคสาธารณะ ซึ่งประกอบด้วย ข้อมูลฐานะทางการคลัง ทรัพย์สิน หนี้สิน และทุนของรัฐบาล องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและรัฐวิสาหกิจ ซึ่งจะต้องทราบภาพรวมทางการคลังทั้งหมด นอกจากนั้นต้องรู้สถานะ
ทางการคลังที่เกิดจากกิจกรรมนอกงบประมาณ ได้แก่ กองทุนนอกงบประมาณ กิจกรรมกึ่งการคลังที่ด าเนินการ
ผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจและรัฐวิสาหกิจไม่ว่าจะเป็นภาระโดยตรงหรือภาระผูกพัน และที่เป็นภาระที่ชัดเจน
หรือโดยนัย 
  2) ความเสี่ยงในระยะสั้นจากความผันผวนของเศรษฐกิจมหภาค คือ ผลกระทบที่เกิดจากการ
เปลี่ยนแปลงภาวะเศรษฐกิจในระยะประมาณ 1-2 ปี เช่น การเปลี่ยนแปลงของอัตราการเจริญเติบโต อัตราเงิน
เฟ้อ อัตราดอกเบี้ย อัตราแลกเปลี่ยน ราคาน้ ามัน มูลค่าการส่งออกน าเข้าและยังมีผลกระทบต่อการก าหนดวงเงิน
งบประมาณซึ่งพิจารณาจากภาวะเศรษฐกิจมีการเติบโต ชะลอตัวหรือซบเซามากน้อยเพียงใด รัฐบาลจ าเป็นต้อง
เข้าไปกระตุ้นเศรษฐกิจหรือไม่ ส่วนภาระหนี้หรือสถานะหนี้คงค้างของรัฐบาลมีมากน้อยเพียงใดขึ้นอยู่กับอัตรา
แลกเปลี่ยนและอัตราดอกเบี้ย หากมีการลดค่าเงินจะมีผลกระทบโดยตรงต่อภาระหนี้และสถานะหนี้คงค้างของ
รัฐบาลที่ต้องช าระคืน 
  3) ความเสี่ยงในระยะปานกลางและระยะยาวจากความไม่ยั่งยืนทางการคลัง คือ ผลกระทบที่เกิด
จากโครงสร้างของประชากรและความยั่งยืนทางการคลังในอนาคตระยะ 5-10 ปี เนื่องจากในปัจจุบันประชากรมี
อายุยืนยาวขึ้น สัดส่วนของผู้สูงอายุเพ่ิมขึ้น ซึ่งจะมีผลให้รัฐบาลจะต้องจัดสรรงบประมาณเพ่ือสวัสดิการให้แก่
ประชากรเพ่ิมขึ้นจากการที่ประชากรมีอายุยืนขึ้น  และอาจท าให้โครงสร้างฐานภาษีอากรที่เก็บจากผู้มีรายได้ 
แคบลงเพราะประชากรในวัยท างานมีสัดส่วนลดลง ดังนั้น เพื่อการรักษาเสถียรภาพทางการคลัง โดยการประมาณ
การงบประมาณ ฐานะการคลัง ภาระหนี้และหนี้สาธารณะคงค้างในระยะยาว เพ่ือก าหนดทิศทาง และเป้าหมาย
ทางการคลังให้อยู่ในระดับที่เหมาะสม เพ่ือสนับสนุนและพัฒนาการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างมีเสถียรภาพ
และยั่งยืน  
   4) ความเสี่ยงจากความอ่อนแอของโครงสร้างทางการคลังและโครงสร้างของหน่วยงานที่บริหาร
จัดการทางด้านการคลัง การพิจารณาถึงการจัดสรรงบประมาณและการใช้ทรัพยากรต้องเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพและเหมาะสม เพราะการใช้จ่ายที่มีข้อผูกมัด เช่น เงินเดือน ค่าจ้าง ค่าสาธารณูปโภคและรายจ่าย
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ผูกพันอ่ืนๆในสัดส่วนที่สูงจะท าให้เกิดความอ่อนแอทางการคลัง ส าหรับ หน่วยงานที่บริหารจัดการทางด้านการ
คลังควรมีการจัดโครงสร้างขององค์กรและการบริหารจัดการภายในองค์กรอย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพใน
การด าเนินงาน หากไม่สามารถด าเนินนโยบายทางด้านการคลังให้สอดคล้องและเหมาะสมกับช่วงเวลา เช่น 
แผนการใช้จ่ายของรัฐบาลเรื่องของการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานขนาดใหญ่ ท าให้ไม่สามารถรองรับกับการขยายตัว
ทางเศรษฐกิจได้ทัน การจัดท างบประมาณขาดดุลอย่างต่อเนื่องจะมีผลต่อภาวะเงินเฟ้อและภาระหนี้ในระยะยาว  
(วิมล ชาตะมีนา น.2-4, ม.ป.ป.) 
 2.2 ภำระทำงกำรคลัง และ Fiscal Space  

 ภาระทางการคลัง หมายถึง  ภาระหรือหนี้ที่รัฐบาลจะต้องหรืออาจจะต้องช าระคืนโดยจ่ายจากเงิน
งบประมาณเมื่อเกิดหตุการณ์นั้นขึ้น ซึ่งภาระทางการคลังมักจะเป็นสาเหตุส่วนใหญ่ของการเกิดความเสี่ยงทางการ
คลัง และจะมีผลกระทบต่อฐานะการคลังของรัฐบาล โดยอาจจะเกิดขึ้นอย่างแน่นอนหรือมีความน่าจะเป็นในการ
เกิดเหตุการณ์นั้นขึ้น  

 ธนาคารโลกได้แบ่งภาระทางการคลังตามความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal Risk Matrix) เป็น 2 ลักษณะ คือ 
จ าแนกตามภาระหนี้โดยตรง (Direct Liability) หรือ ภาระผูกพัน (Contingent Liability)  และจ าแนกตามความ
ชัดเจนของภาระหนี้ ดังนี้ 

  1) ภาระหนี้โดยตรง (Direct Liability) คือ ภาระที่รัฐบาลจะต้องจ่ายหรือช าระหนี้อย่างแน่นอนเมื่อ
ถึงก าหนด เช่น ภาระรายจ่ายประจ าของรัฐบาล ได้แก่ เงินเดือนค่าจ้าง และภาระหนี้ที่รัฐบาลเป็นผู้กู้โดยตรงจาก
การออกพันธบัตร ตั๋วสัญญาใช้เงิน ตั๋วเงินคลัง หรือสัญญาเงินกู้ 

  2) ภาระผูกพัน (Contingent Liability) คือ เป็นภาระที่รัฐบาลอาจจะต้องจ่ายหรือช าระหนี้เมื่อเกิด
เหตุการณ์บางอย่างขึ้น เช่น การค้ าประกันหนี้ให้แก่รัฐวิสาหกิจ หากรัฐวิสาหกิจไม่สามารถช าระหนี้ได้รัฐบาล
จะต้องเป็นผู้ช าระหนี้แทนให้ แต่หากรัฐวิสาหกิจมีเงินช าระหนี้เองได้ ก็ไม่เกิดเป็นภาระแก่รัฐบาล 

  3) ภาระที่ชัดเจน (Explicit Liability) คือ ภาระทางการคลังของรัฐบาลที่ต้องรับผิดชอบซึ่งก าหนด
โดยกฏหมายหรือเป็นไปตามสัญญาหรือข้อตกลงที่รัฐบาลได้ลงนามไว้ เช่น การจ่ายเงินของรัฐ บาลตาม
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี การช าระหนี้ตามสัญญาเงินกู้ของรัฐบาลที่กู้โดยตรงและการช าระหนี้
ตามสัญญาค้ าประกัน 

  4) ภาระโดยนัย (Implicit Liability) คือ ภาระทางการคลังของรัฐบาล แม้ว่าจะไม่ก าหนดเป็น
กฎหมายหรือลงนามในสัญญาหรือข้อตกลง แต่ถูกคาดหวังจากสาธารณชนให้รัฐบาลต้องรับผิดชอบตามหลัก
จริยธรรม คุณธรรม จากแรงกดดันทางการเมืองและการเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ เช่น การรับภาระหนี้แทนให้แก่
รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอื่นเมื่อด าเนินการล้มเหลว แม้ว่ารัฐบาลไม่ได้ค้ าประกันก็ตาม 

  การจัดประเภทของภาระทางการคลังตามลักษณะความเสี่ยงทางการคลังทั้ง 2 ลักษณะ สามารถท า
เป็น Matrix ได้ ดังนี้  
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ตารางที่ 1  แสดงภาระทางการคลังตามลักษณะความเสี่ยงทางการคลัง 

แหล่งที่มำของภำระกำรคลัง ภำระหนี้โดยตรง (Direct 
Liability) คือ ภาระที่รัฐลาล
จะต้องจ่ายหรือช าระหนี้อย่าง
แน่นอนเมื่อถึงก าหน 

ภำระผกูพัน(Contingent 
Liability) คือ เป็นภาระที่รัฐบาล
อาจจะต้องจ่ายหรือช าระหนี้เมื่อเกิด
เหตุการณ์บางอย่างขึ้น 

ภ ำ ร ะ ที่ ชั ด เ จ น  ( Explicit 
Liability) คือ ภาระทางการคลัง
ของรัฐบาลที่ ต้ องรับผิ ดชอบซึ่ ง
ก าหนดโดยกฏหมายหรือเป็นไปตาม
สัญญาหรือข้อตกลง 

-ห นี้ ข อ ง รั ฐ บ าล จ าก ก า รอ อ ก
พันธบัตร ตั๋วสัญญาใช้เงิน ตั๋วเงิน
คลัง หรือสัญญาเงินกู ้
-รายจ่ ายต าม พ ระราชบั ญ ญั ติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี เช่น 
เงินเดือน ค่าจ้าง ค่าสาธารณูปโภค 
และค่าก่อสร้างโครงการต่างๆ 

- การค้ าประกันหนี้ให้แก่รัฐวิสาหกิจ 
การลงทุนขนาดใหญ่ที่รัฐบาลต้อง
รับภาระ 
- การประกันความเสี่ยงทางการค้า 
อั ต ร า แ ล ก เป ลี่ ย น  ห รื อ ก า ร
ประกันภัยอ่ืนๆ เช่น การรับประกัน
เงินฝากให้แก่ประชาชน 

ภำระโดยนัย (Implicit Liability) 
คือ ภาระทางการคลังของรัฐบาล 
แม้ว่าจะไม่ก าหนดเป็นกฎหมายหรือ
ลงนามในสัญญาหรือข้อตกลง 

-การจ่ายเงินบ านาญและสวัสดิการ
ให้แก่ข้าราชการบ านาญในอนาคต  
-การจ่ายประโยชน์ทางสังคมให้แก่
ผู้ ป ร ะ กั น ต น ข อ ง ก อ ง ทุ น
ประกันสังคมในอนาคต  
-ก า ร จ่ า ย เงิ น ช ด เช ย ก อ ง ทุ น
หลักประกันสุขภาพในอนาคต  

-การจ่ายเงินชดเชยให้แก่รัฐวิสาหกิจ 
หน่วยงานอ่ืนของรัฐบาล เอกชน 
และธนาคารกลางที่ล้มเหลว แม้ว่า
รัฐบาลจะไม่ได้ค้ าประกันหนี้ก็ตาม  
-การจ่ายเงินชดเชยให้แก่ประชาชน 
เอกชน หน่วยงานอ่ืนๆในกรณีเกิด
ภัยพิบัติทางธรรมชาติต่างๆ 

 ภาระผูกพันทางการคลังมักจะก่อให้เกิดความยุ่งยากในการบริหารจัดการทางด้านการคลัง เนื่องจากมีความ
ไม่แน่นอนว่าจะเกิดภาระทางการคลังหรือไม่ และขนาดหรือภาระที่รัฐบาลจะต้องรับผิดชอบมีมากน้อยเพียงใด ซึ่ง
ส่งผลให้ เกิดการขาดดุลซ่อนเร้น (Hidden Deficit) เนื่องจากไม่ ได้มีการรายงานในเอกสารงบประมาณ 
นอกจากนั้น การค้ าประกันหนี้ของรัฐบาลเป็นการส่งเสริมให้เกิด Moral Hazard โดยหน่วยงานที่ได้รับการค้ า
ประกันมักจะด าเนินงานโดยขาดความระมัดระวังเท่าที่ ควร เพราะคิดว่ารัฐบาลจะเป็นผู้ชดใช้หนี้ให้หากการ
ด าเนินงานล้มเหลว ดังนั้น การประเมินความเสี่ยงและภาระทางการคลัง จึงเป็นเรื่องส าคัญและมีความจ าเป็น โดย
ควรเน้นการประเมินความเสี่ยงที่เกิดจากกิจกรรมของรัฐบาลที่อยู่นอกงบประมาณ (Off Budget) เนื่องจาก
กิจกรรมในงบประมาณมีการติดตามอย่างเป็นระบบอยู่แล้ว  

 ดังนั้น แนวทางการด าเนินนโยบายการคลังที่เหมาะสมจะต้องหลีกเลี่ยงการขาดดุลการคลังและการก่อหนี้
มากเกินไป เพราะเป็นการเพ่ิมภาระรายจ่ายของรัฐบาลและหากมีหนี้มากเกินไปจะท าให้รัฐบาลไม่มีเงินเหลือเพ่ือ
การพัฒนาประเทศ และหากอัตราการเพ่ิมของหนี้คงค้างสูงกว่าอัตราการเติบโตของภาวะเศรษฐกิจจะท าให้เกิด
ความอ่อนแอและความไม่ยั่งยืนทางการคลังได้ (วิมล ชาตะมีนา น.4-6, ม.ป.ป.) 
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 ภำระทำงกำรคลัง หมายถึง ภาระที่อยู่ในรูปของรายจ่ายหรือหนี้สินที่รัฐบาลจะต้องช าระหรืออาจจะต้อง
ช าระเมื่อเกิดเหตุการณ์ใดเหตุการณ์หนึ่ง โดยเงินที่ใช้ในการช าระภาระนี้มาจากเงินงบประมาณแผ่นดิน กิจกรรม
ของรัฐบาลที่ก่อให้เกิดภาระทางการคลัง ประกอบด้วย 
 1. กิจกรรมในงบประมาณ หมายถึง กิจกรรมต่างๆ ที่รัฐบาลด าเนินการและมีการจัดสรรงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีส าหรับใช้ในการด าเนินงาน  ทั้งนี้ภาระทางการคลังจากกิจกรรมในงบประมาณจัดเป็นภาระ
ทางการคลังที่แน่นอนของรัฐบาล 
 2. กิจกรรมนอกงบประมาณ  หมายถึง กิจกรรมต่างๆ ตามนโยบายของรัฐบาล ที่รัฐบาลไม่ได้จัดสรร
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีส าหรับการด าเนินงานกิจกรรมนั้นๆ  กิจกรรมนอกงบประมาณโดยส่วนใหญ่จะ
ด าเนินการโดยหน่วยงานอ่ืนที่ไม่ใช่รัฐบาล เช่น ธนาคารกลางและรัฐวิสาหกิจ หรือที่เรียกว่า “กิจกรรมกึ่งการคลัง” 
อย่างไรก็ตาม รัฐบาลได้มีการด าเนินกิจกรรมนอกงบประมาณในรูปแบบอ่ืนด้วย  เช่น การด าเนินนโยบายผ่าน
กองทุนและเงินทุนหมุนเวียน (หรือที่เรียกว่ากองทุนนอกงบประมาณ) การร่วมลงทุนกับเอกชน (Public Private 
Partnership: PPP) และ การแปลงสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ (Securitization) ผ่าน Special Purpose Vehicle 
(SPV) เป็นต้น ทั้งนี้ ค่าใช้จ่ายและหนี้สินที่เกิดขึ้นจากการด าเนินกิจกรรมนอกงบประมาณ โดยปกติจะไม่ปรากฏใน
เอกสารงบประมาณ ยกเว้นในกรณีที่รัฐบาลตั้งงบประมาณเพ่ือเข้ารับภาระหนี้สิน หรือชดใช้ความเสียหายจาการ
ด าเนินกิจกรรมดังกล่าว หรืออีกนัยหนึ่งภาระทางการคลังจากกิจกรรมนอกงบประมาณจะถูกจัดเป็นภาระเสี่ยง  
ยกเว้นในกรณีที่รัฐบาลตัดสินใจเข้ารับภาระนั้น หรือกรณีที่มีการระบุในสัญญาหรือกฎหมายว่ารัฐบาล  จะต้อง
รับภาระ  

 Fiscal Space หมายถึง งบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่เหลือหลังจากตัดรายจ่ายที่ไม่สามารถตัดได้แล้ว  
โดยตัวอย่างของรายจ่ายที่ไม่สามารถตัดลดได้แก่  
  1) รายจ่ายประจ าที่ไม่สามารถตัดลดลงได้ เช่น งบบุคลากร งบด าเนินงาน เงินอดหนุนท้องถิ่น 
ดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมเงินกู้ งบประมาณของกองทุนต่างๆที่มีกฎหมายรองรับ 
  2) รายจ่ายลงทุนที่ไม่สามารถตัดลดได้ เช่น งบลงทุนผูกพันของส่วนราชการ  
  3) เงินกู้ท่ีครบก าหนดช าระ เช่น หนี้ที่รัฐบาลกู้โดยตรง เงินกู้ในประเทศและต่างประเทศ หนี้ที่รัฐบาล
ชดเชยให้แก่รัฐวิสาหกิจ 

  ซึ่ งรายจ่ายที่ ไม่สามารถตัดลดได้ เป็นข้อจ ากัด  (Fiscal Constraint) ในการก าหนดนโยบาย
งบประมาณของรัฐบาล ซึ่งสามารถสรุปได้ดังแผนภาพที่ 1 
 แผนภาพที ่2 แสดง Fiscal Space และรายจ่ายที่ไม่สามารถตัดลดได ้
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 จากการวิเคราะห์ภาระทางการคลังจากกิจกรรมนอกงบประมาณ รายการหนี้สินต่างๆที่เป็นหนี้สาธารณะ
ตามหลักความโปร่งใสทางการคลังและหนี้สินที่เป็นภาระเสื่ยงที่ส่งผลต่อสัดส่วนหนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP ที่
ผ่านมายังคงมีสัดส่วนอยู่ภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการคลัง เนื่องจาก GDP ของประเทศไทยมีขนาดใหญ่เมื่อ
เทียบกับหนี้สาธารณะคงค้างในปัจจุบัน อย่างไรก็ตาม หากรัฐบาลและรัฐวิสาหกิจไม่มีการกู้เงินเพ่ิมเติมสัดส่วนของ
หนี้คงค้างต่อ GDP จะลดลงเท่ากับอัตราการเติบโตของ GDP ทุกปี นอกจากนี้ จากการศึกษาพบว่า ความเสี่ยง
และภาระทางการคลังจากกิจกรรมนอกงบประมาณ  อาจส่งผลกระทบต่อสถานะทางการคลังและความยั่งยืน
ทางการคลังได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากการขยายตัวทางเศรษฐกิจไม่เป็นไปตามคาดการณ์ จะท าให้ Fiscal Space 
มีเหลืออยู่น้อยลงจนอาจไม่เพียงพอต่อการลงทุนและการพัฒนาประเทศ และส่งผลต่อการลดลงของงบลงทุนจน 
ท าให้ไม่สามารถรักษากรอบความยั่งยืนทางการคลังในบางช่วงได้  
 ปัจจัยที่ส าคัญในการประเมินความเสี่ยงและภาระทางการคลังได้แก่ (1) การรวบรวมภาระทางการคลังที่
ครบถ้วนและครอบคลุมทั้งภาระจากกิจกรรมในและนอกงบประมาณ โดยจะต้องโดยการเก็บรวบรวมข้อมูล
เพ่ิมเติมให้ครอบคลุมครบถ้วนมากยิ่งขึ้นในอนาคต โดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนการชดเชยการขาดทุนของรัฐวิสาหกิจ 
ทั้งในส่วนของ Public Service Obligation (PSO) และ Public Service Agreement (PSA) จะช่วยให้สามารถ
มองเห็นภาพรวมของภาระทางการคลังที่ถูกต้องและชัดเจนมากยิ่งขึ้น (2) วิธีในการประมาณการภาระทางการคลัง
ในอนาคต และ (3) การเลือกใช้เครื่องมือในการวัดที่เหมาะสม (Appropriate Measurement) ทั้งนี้ ในอนาคต
อาจมีการปรับปรุงพัฒนาใช้เครื่องมือ เทคนิควิธีการอ่ืนๆในการวัด หรืออาจมีการใช้สมมติฐานการขยายตัวของ
ภาระทางการคลังที่จะต้องชดเชยจากกิจกรรมนอกงบประมาณ  เพ่ือเป็นการปรับลดผลกระทบของการขยายตัว
ของเศรษฐกิจ (บุณฑรีก ์โฆษิตานุฤทธิ์, 2550) 
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 2.3 กำรบริหำรหนี้สำธำรณะในต่ำงประเทศ 
 กฎเกณฑ์เกี่ยวกับหนี้ (Debt Rule) หมายถึง การก าหนดเพดานหนี้คงค้าง ซึ่งอาจจะอยู่ในรูปของหนี้
โดยรวมหรือหนี้สุทธิ โดยคิดเป็นสัดส่วนของ GDP เพ่ือช่วยควบคุมและลดยอดหนี้สาธารณะคงค้าง 
 กรณีตัวอย่างของการใช้กฎเกณฑ์เก่ียวกับหนี้ (Debt Rule) ในต่างประเทศ 
  1) สหภำพกำรเงินของยุโรป หรือ EMU 
  สนธิสัญญามาสทริชท์ (Maastricht Treaty) ของสหภาพการเงินของยุโรป หรือ EMU ก าหนด
เพดานของการก่อหนี้ภาครัฐบาลโดยรวม (General Government Gross Debt) ต่อ GDP ไว้ที่ร้อยละ 60 โดย
ก าหนดให้ประเทศสมาชิกสามารถน ารายได้จากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  (Privatization) มาช่วยลดสัดส่วนหนี้
ภาครัฐบาลต่อ GDP ได้ การด าเนินการดังกล่าวยังไม่สามารถเปลี่ยนแปลงมูลค่าสินทรัพย์สุทธิ (Net Worth) ของ
ภาครัฐบาลให้ดีขึ้นได้ นอกจากนั้นเพดานของการก่อหนี้ยังไม่รวมหนี้จากการค้ าประกันต่างๆของภาครัฐบาล และ
หนี้คงค้างจากกองทุนบ านาญ กองทุนประกันสังคม และกองทุนประกันสุขภาพ อย่างไรก็ตาม ในที่สุด European 
Commission ได้ปรับเปลี่ยนวิธีการประเมินจากการใช้กฎเกณฑ์ดังกล่าวมาเป็นการพิจารณาผลการด าเนินงาน
ด้านการคลังของประเทศสมาชิกแต่ละประเทศอย่างเป็นอิสระต่อกัน ถือว่าเป็นจุดสิ้นสุดของการใช้กฎเกณฑ์
ทางการคลังส าหรับกลุ่มประเทศสหภาพยุโรป  
  2) ประเทศฟิลิปปินส์  
  ตั้งแต่ช่วงกลางปี 1990 เป็นต้นมา รัฐบาลเกิดปัญหาในการบริหารจัดการทางด้านการคลังของ
ประเทศ เนื่องจากมีความจ าเป็นต้องใช้จ่ายงบประมาณมากกว่าความสามารถในการจัดเก็บรายได้ รัฐบาลจึงต้อง
กู้ยืมเงินเพ่ือชดเชยการขาดดุล ท าให้ประเทศมีหนี้สินเพ่ิมขึ้นอย่างรวดเร็ว และส่งผลให้ประเทศถูกลดระดับความ
น่าเชื่อถือทางการเงินในตลาดระหว่างประเทศ และท าให้รายจ่ายดอกเบี้ยจากหนี้ต่างประเทศเพ่ิมขึ้นดังนั้นในปี 
คศ . 2004 ประเทศฟิลิปปินส์  ได้ก าหนดกฎหมายว่าด้วยเรื่อง  ความรับผิดชอบทางการคลั ง  “Fiscal 
Responsibility” ไว้ใน Thirteenth Congress of The Republic of The Philippines เพ่ือเสนอมาตรการใน
การแก้ไขปัญหา มีทั้งมาตรการควบคุม และบทลงโทษ โดยการท าข้อตกลงทางการคลังในระยะปานกลาง และการ
ก าหนดเป้าหมายทางการคลังในระยะเวลา 3 ปี เพ่ือให้การบริหารจัดการทางการคลังเกิดความยั่งยืน สาระส าคัญ
ของกฎหมายดังกล่าวพอสรุปได้ดังนี้ 
   (1) หลักการของการบริหารจัดการเกี่ยวกับความรับผิดชอบด้านการคลัง ได้แก่ 1) มุ่งสู่การ
จัดท างบประมาณสมดุล โดยพยายามลดการขาดดุลลงให้บรรลุผลตามเป้าหมายภายในระยะเวลาปานกลาง และ
ต้องรักษาระดับไม่ให้รายจ่ายจากการด าเนินงานเกินกว่ารายได้จากการด าเนินงาน  2) ลดการพ่ึงพาจากการกู้ยืม
และลดต้นทุนการชดเชยการขาดดุล โดยการลดระดับหนี้สาธารณะและหนี้รัฐบาลลง ให้อยู่ในระดับที่สามารถ
บริหารจัดการหนี้ของประเทศได้ 3) ลดผลกระทบจากอัตราดอกเบี้ยกู้ยืมภายในประเทศ โดยรักษาระดับการกู้ยืมที่
ตลาดสามารถรองรับได้ และลดความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนจากการกู้ยืมจากแหล่งเงินทุนต่างประเทศ  
4) สนับสนุนการก าหนดงบประมาณที่มีความยืดหยุ่นโดยการลดรายจ่ายที่ไม่มีความจ าเป็นลง เช่น รายจ่าย
บุคลากร และรายจ่ายค่าดอกเบี้ย เพ่ือน างบประมาณไปใช้ในการลงทุนเพ่ิมขึ้น 5) การก าหนดให้มูลค่าของหนี้สิน
ต้องมีปริมาณไม่เกินกว่ารายได้จากการจัดเก็บภาษีและทรัพย์สินอื่น ๆ และรัฐบาลจะไม่น ารายได้จากการขาย หรือ
การโอนทรัพย์สินมาชดเชยรายจ่ายการด าเนินงานของภาคสาธารณะ 6) ให้มีการบริหารจัดการเพ่ือลดความเสี่ยง
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ทางการคลังที่อาจจะเกิดขึ้นโดยก าหนดให้มีกลไกการควบคุมการจ่ายเงินงบประมาณ  และการก าหนดมาตรการ
จัดท างบประมาณสมดุล เพ่ือป้องกันการกัดกร่อนของรายได้และฐานภาษี 
   (2) การจัดท าข้อตกลงทางการคลังระยะปานกลาง ฟิลิปปินส์ได้ก าหนด ข้อตกลงทางการคลัง
ระยะปานกลาง (The Medium Term Fiscal Accord(MTFA) ) โดยให้สามารถบรรลุผลในระยะเวลาสามปี 
ภายใต้สมมุติฐานดังต่อไปนี้ 1) เป้าหมายการขาดดุล เป็นอัตราร้อยละต่อ GDP 2) เป้าหมายรายได้และภาษี เป็น
อัตราร้อยละต่อ GDP 3) เป้าหมายการใช้จ่าย เป็นอัตราร้อยละต่อ GDP 
   (3) การจัดท ายุทธศาสตร์งบประมาณประจ าปี ยุทธศาสตร์งบประมาณประจ าเป็นข้อตกลง
ระหว่างผู้บริหาร และหน่วยงานตามกฎหมายของรัฐบาลเกี่ยวกับนโยบายเศรษฐกิจมหภาค เป้าหมายทางการคลัง
ที่จะต้องให้บรรลุผล และยุทธศาสตร์ทางการเงินที่จะต้องด าเนินการระหว่างหนึ่งปีงบประมาณ ซึ่งต้องสอดคล้อง
กับข้อตกลงระยะปานกลางวิธีการเตรียมการงบประมาณ จะต้องค านึงถึงงบประมาณรายจ่ายและแหล่งที่มาของ
เงินทุนภายใต้รัฐธรรมนูญของฟิลิปปินส์ โดยประธานาธิบดีจะมอบหมายให้รัฐสภาเสนอข้อคิดเห็นยุทธศาสตร์
งบประมาณประจ าปี ตามปีงบประมาณ ภายใน 120 วัน นับตั้งแต่มีมติ หรือประการใช้เป็นกฎหมายหลังจากสภา
ผู้แทนราษฎร และรัฐสภาให้ความเห็นชอบแล้ว ถือว่ากฎหมายนั้นมีผลบังคับใช้ 
   (4) การควบคุมหนี้ของประเทศ สรุปสาระส าคัญได้ดังนี้ 1) รัฐบาลแห่งชาติจะต้องลดหนี้รวม
ของภาคสาธารณะที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน ให้อยู่ที่ร้อยละ 80 - 90 ของ GDP ให้ได้ภายในปี 2010 และรัฐบาล
จะต้องลดหนี้ในส่วนของรัฐบาลแห่งชาติ ให้เหลือร้อยละ 60 – 65 ของ GDP 2) หลังจากปี 2010 หรือเมื่อบรรลุ
เป้าหมายการลดหนี้ที่ตั้งไว้ รัฐบาลจะต้องรักษาระดับสัดส่วนนี้อย่างยั่งยืน โดยค านึงถึงเงื่อนไขทางเศรษฐกิจซึ่งอาจ
ท าให้ข้อสมมุติฐานเปลี่ยนแปลงไป และอาจจะมีผลกระทบต่อสถานะทางการคลังของประเทศ  3) เป้าหมายใน
ระยะปานกลาง และเป้าหมายการขาดดุลประจ าปี ส าหรับภาคสาธารณะที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน และหนี้ของรัฐบาล
จะต้องก าหนดไว้ในข้อตกลงระยะปานกลาง และยุทธศาสตร์งบประมาณประจ าปี โดยรัฐบาลจะต้องลดหนี้ให้ได้
ภายใน 6 ปี 5) เป้าหมายทางการคลัง (Compliance with Fiscal Targets) รัฐบาลต้องจัดท าเป้าหมายทางการ
คลัง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการจัดท าประมาณการรายได้เป็นรายปี และแบ่งแยกเป็นรายไตรมาส เพ่ือใช้ในการติดตาม
และประเมินผลการด าเนินตามยุทธศาสตร์งบประมาณประจ าปี 6) การจ ากัดรายจ่ายบุคลากร ในส่วนของรายจ่าย
ด้านบุคลากรทั้งหมดของรัฐบาล โดยก าหนดเป้าหมายในการลดรายจ่ายบุคลากรลงให้มีสัดส่วนไม่เกินร้อยละ 45 
ของรายได้ประจ าสุทธิ ภายในปี 2010 และจะต้องรักษาระดับนี้ไว้อย่างต่อเนื่อง รวมทั้งมีการก าหนดสัดส่วน
ค่าใช้จ่ายของบุคลากรของรัฐบาลทั้งหมด (สมชัย สัจจพงษ์ และคณะ น.3-1 – 3-26 , 2551) 
  3) ประเทศญี่ปุ่น 
  ประเทศญี่ปุ่นมีการก าหนดกรอบการช าระคืนต้นเงินกู้ตามหลัก “60-Year Redemption Rule” 
กล่าวคือ ก าหนดให้รัฐบาลต้องจัดสรรงบประมาณเพ่ือช าระคืนต้นเงินกู้ในอัตราร้อยละ 1.6 ของยอดหนี้คงค้างของ
พันธบัตรรัฐบาล (หนี้ของรัฐบาลญี่ปุ่นอยู่ในรูปแบบของพันธบัตรรัฐบาล) ซึ่งเป็นหนี้ที่เกิดจากการกู้เงินเพ่ือพัฒนา
โครงสร้างพ้ืนฐานทั่วไปของรัฐบาล การกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ และการกู้เงินเพ่ือปรับโครงสร้าง
หนี้ ส าหรับวัตถุประสงค์ที่ก าหนดให้มีการช าระคืนหนี้ดังกล่าวในอัตราร้อยละ 1.6 ต่อปี เพ่ือควบคุมปริมาณหนี้
ไม่ให้ส่งผลไปสู่คนรุ่นต่อไปที่ไม่ได้รับประโยชน์จากโครงการนั้น  ๆ โดยที่ระยะเวลา การช าระคืนหนี้เงินกู้ 60 ป ี
ดังกล่าวมีความสอดคล้องกับระยะเวลาการใช้ประโยชน์จากโครงการลงทุนโครงสร้ างพ้ืนฐาน (Infrastructure 
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Project) ดังนั้น คณะผู้วิจัยจึงเห็นว่า รัฐบาลควรน าหลักการนี้มาใช้กับการช าระคืนหนี้ที่เกิดจากการกู้เงินเพ่ือ
น าไปใช้ในการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานของประเทศไทย (พิมพ์เพ็ญ ลัดพลี และคณะ น.79, 2558) 
 2.4 แนวโน้มรำยจ่ำยด้ำนสวัสดิกำรสังคมเมื่อเข้ำสู่สังคมผู้สูงอำยุ 
 จากนโยบายด้านสวัสดิการสังคมและโครงสร้างประชากรของประเทศไทยที่เข้าสู่ประเทศสังคมผู้สูงอายุ  
ท าให้ส่งผลต่อภาระงบประมาณของรัฐบาลที่เกี่ยวกับสวัสดิการสังคมเป็นจ านวนมากและมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นทุกปี
และยากที่จะปรับลด ในขณะที่ประชากรวัยแรงงานที่ เป็นฐานภาษีของประเทศมีแนวโน้มลดลง จึงเป็นประเด็นที่
น่ากังวลว่าสถานการณ์ดังกล่าวจะส่งผลต่อความยั่งยืนทางการคลังและท าให้โครงสร้างรายได้และรายจ่ายของ
รัฐบาลมีความไม่สมดุล ข้อค้นพบตามรายงานการวิจัยได้วิเคราะห์และประมาณการรายจ่ายด้านสวัสดิการสังคม
ของภาคสาธารณะในช่วง 20 ปีข้างหน้า (ปีงบประมาณ พ.ศ.2557-2576) ในส่วนที่ได้รับผลกระทบจากการเข้าสู่
สังคมผู้สูงอายุ ซึ่งประกอบด้วยกลุ่มผู้สูงอายุ 2  กลุ่มหลัก ได้แก่ สวัสดิการด้านการรักษาพยาบาล และด้านการ
ดูแลผู้สูงอายุ  
  2.4.1 สวัสดิกำรด้ำนกำรรักษำพยำบำล 
   ระบบประกันสุขภาพโดยรัฐของประเทศไทยในปัจจุบันมี  3 ระบบหลัก ได้แก่ ระบบ
หลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า (Universal Healthcare หรือ UC) กองทุนประกันสังคม และระบบสวัสดิการ
รักษาพยาบาลข้าราชการ (Civil Servant Medical Benefit Scheme) โดยแต่ละระบบมีความแตกต่างกันทั้งกลุ่ม
ประชากรเป้าหมาย แนวทางการจัดหาบริการจากสถานพยาบาล  และแหล่งที่มาของรายได้ ซึ่งความแตกต่าง
เหล่านี้ท าให้ระบบประกันสุขภาพแต่ละระบบน ามาซึ่งภาระทางการคลังที่แตกต่างกัน 

ตารางที่ 2 ประมาณการภาระการคลังของรายจ่ายสวัสดิการรักษาพยาบาล 
หน่วย: ล้านบาท 

พ.ศ.  
ระบบ UC 

อัตราการ
เปลี่ยนแปลง 

(ร้อยละ) 
ระบบ

ประกันสังคม 

อัตราการ
เปลี่ยนแปลง 

(ร้อยละ) 
ระบบ 

CSMBS 

อัตราการ
เปลี่ยนแปลง 

(ร้อยละ) 
รวมภาระ
การคลัง 

อัตราการ
เปลี่ยนแปลง 
(ร้อยละ)ละ) 

2556 142,751  17,52
0 

 60,000  220,27
1 

 
2557 148,886 4.30 20,83

9 
18.94 62,063 3.44 231,78

8 
5.23 

2558 155,555 4.48 20,72
8 

(0.53) 64,306 3.61 240,58
9 

3.80 
2559 162,490 4.46 21,82

3 
5.28 66,470 3.37 250,78

3 
4.24 

2560 170,054 4.66 22,96
8 

5.25 68,735 3.41 261,75
7 

4.38 
2561 178,202 4.79 23,74

9 
3.40 71,096 3.44 273,04

7 
4.31 

2562 186,998 4.94 23,58
1 

(0.70) 73,570 3.48 284,15
0 

4.07 
2563 196,518 5.09 23,38

9 
(0.82) 76,120 3.47 296,02

7 
4.18 

2564 206,846 5.26 23,18
8 

(0.86) 78,727 3.43 308,76
1 

4.30 
2565 218,078 5.43 22,99

3 
(0.84) 81,407 3.40 322,47

7 
4.44 

2566 230,324 5.62 22,78
7 

(0.90) 84,115 3.33 337,22
6 

4.57 
2567 243,711 5.81 22,57

9 
(0.91) 86,924 3.34 353,21

4 
4.74 

2568 258,381 6.02 22,35
1 

(1.01) 89,778 3.28 370,51
0 

4.90 
2569 274,499 6.24 22,12

9 
(0.99) 92,638 3.19 389,26

6 
5.06 
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พ.ศ.  
ระบบ UC 

อัตราการ
เปลี่ยนแปลง 

(ร้อยละ) 
ระบบ

ประกันสังคม 

อัตราการ
เปลี่ยนแปลง 

(ร้อยละ) 
ระบบ 

CSMBS 

อัตราการ
เปลี่ยนแปลง 

(ร้อยละ) 
รวมภาระ
การคลัง 

อัตราการ
เปลี่ยนแปลง 
(ร้อยละ)ละ) 

2570 292,251 6.47 21,91
8 

(0.96) 95,556 3.15 409,72
5 

5.26 
2571 311,853 6.71 21,70

4 
(0.97) 98,508 3.09 432,06

5 
5.45 

2572 333,551 6.96 21,47
8 

(1.04) 101,458 2.99 456,48
7 

5.65 
2573 357,628 7.22 21,27

2 
(0.96) 104,466 2.96 483,36

6 
5.89 

2574 384,407 7.49 21,06
6 

(0.97) 107,486 2.89 512,95
9 

6.12 
2575 414,261 7.77 20,85

6 
(1.00) 110,508 2.81 545,62

5 
6.37 

2576 446,971 7.90 20,65
8 

(0.95) 113,430 2.64 581,05
9 

6.49 
หมายเหตุ :  
 ระบบ UC หมายถึง ระบบหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า (Universal Healthcare หรือ UC) 
 ระบบ CSMBS หมายถึง ระบบสวัสดิการรักษาพยาบาลข้าราชการ (Civil Servant Medical Benefit Scheme) 
ที่มา :  รายงานการศึกษาเพื่อวิเคราะห์แนวโน้มรายจ่ายด้านสวัสดิการสังคมของภาคสาธารณะเมื่อเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ  
 ของส านักงานเศรษฐกิจการคลัง หน้า 5-12 
 จากตารางที่ 2 พบว่า ภาระทางการคลังอันเกิดจากรายจ่ายสวัสดิการเพ่ือการรักษาพยาบาลทั้งหมดมี
แนวโน้มสูงขึ้นอย่างมีนัยสาคัญ จาก 220,271 ล้านบาทในปี 2556 เป็น 581,059 ล้านบาท ในปี 2576 หรือ
เพ่ิมขึ้นเฉลี่ยร้อยละ 5.0 ต่อปี อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาแนวโน้มการขยายตัวของภาระการคลังจากสวัสดิการ
รักษาพยาบาล พบว่า อัตราการขยายตัวของภาระการคลังโดยรวมมีแนวโน้มสูงขึ้นจากร้อยละ 3.6 ในปี 2558 เป็น
ร้อยละ 5.1 ในปี 2569 และเพ่ิมขึ้นเป็นร้อยละ 6.5 ในปี 2576 สะท้อนถึงแนวโน้มภาระทางการคลังที่ขยายตัว
สูงขึ้นอย่างต่อเนื่องหลังจากปี 2576 เป็นต้นไปเมื่อประเทศไทยเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุอย่างเต็มรูปแบบ และเมื่อแยก
พิจารณาระบบประกันสุขภาพโดยรัฐเป็นรายระบบ พบว่า ภาระการคลังจากระบบ UC มีอัตราการขยายตัวโดย
เฉลี่ยมากที่สุดเท่ากับร้อยละ 5.9 ต่อปี ในขณะที่ภาระทางการคลังจากระบบ CSMBS มีอัตราการขยายตัวเฉลี่ย
เท่ากับ 3.2 ต่อปี สาหรับภาระการคลังที่รัฐบาลต้องส่งเงินสมทบให้กับกองทุนประกันสังคมนั้นมีแทบจะไม่มีการ
ขยายตัวตลอดช่วงเวลาที่ท าการประมาณการ (อัตราการขยายตัวติดลบร้อยละ 0.03 ต่อปี หากไม่รวมปี 2557) 
ทั้งนี้มีข้อสังเกตว่ารูปแบบการขยายตัวของภาระทางการคลังจากสวัสดิการรักษาพยาบาลโดยรวมเป็นไปตาม
แนวโน้มการขยายตัวของภาระทางการคลังจากระบบ UC มีนัยถึงความเสี่ยงทางการคลังที่อาจเกิดขึ้นจากการ
ขยายตัวของระบบ UC ในอนาคต 
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 แผนภาพที่ 3 แสดงอัตราการขยายตัวของภาระการคลังในระบบประกันสุขภาพต่าง ๆ 

 
 ที่มา : รายงานการศึกษาเพื่อวิเคราะห์แนวโน้มรายจ่ายด้านสวัสดิการสังคมของภาคสาธารณะเมื่อเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ  
 ของส านักงานเศรษฐกิจการคลัง หน้า 5-13 
 ส าหรับระบบ UC นั้น ลักษณะการให้เงินอุดหนุนของรัฐบาลในลักษณะเหมาจ่ายรายหัวนั้นถือเป็นการจ ากัด
ความเสี่ยงทางการคลังได้ในระดับหนึ่ง อีกทั้งอัตราเหมาจ่ายรายหัว ณ ปัจจุบันได้เพ่ิมขึ้นกว่าสองเท่าเมื่อเทียบกับ
อัตราเหมาจ่ายรายหัวเมื่อเริ่มต้นด าเนินโครงการหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า (เหมาจ่ายรายหัวในปี 2546 เท่ากับ 
1,204.2 บาท ในขณะที่อัตราเหมาจ่ายรายหัวในปี 2556 เท่ากับ 2,755.6 บาท) ซึ่งนับว่าเพียงพอต่อการให้บริการ
รักษาพยาบาลพ้ืนฐานในระดับหนึ่ง ดังนั้น จึงคาดว่าอัตราเหมาจ่ายรายหัวในอนาคตไม่น่าจะเพ่ิมขึ้นอย่างก้าว
กระโดด และปรากฏการณ์อุดหนุนไขว้ข้ามระบบระหว่างระบบ UC และระบบ CSMBS จึงไม่น่าจะเป็นปัจจัยเสี่ยง 
ที่มีนัยส าคัญต่อความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว อย่างไรก็ตาม การที่ภาครัฐพยายามผลักดันให้ระบบ UC มีชุด
สิทธิประโยชน์ครอบคลุมโรคใหม่ ๆ หรือโรคเรื้อรังที่มีค่าใช้จ่ายสูง รวมไปถึงความพยายามที่ท าให้ระบบ UC 
ครอบคลุมผู้มีสิทธิทุกคนในประเทศ จะกลายเป็นปัจจัยสาคัญที่ก่อให้เกิดภาระและความเสี่ยงทางการคลังต่อไปใน
ระยะยาว ส าหรับภาระการคลังอันเกิดจากระบบ CSMBS นั้น พบว่า ขยายตัวในลักษณะที่ควบคุมได้ โดยอัตรา
การขยายตัวมีแนวโน้มลดลงเล็กน้อยในระยะยาว อย่างไรก็ตาม ลักษณะการจ่ายเงินอุดหนุนระบบ CSMBS แบบ
จ่ายตามที่เรียกเก็บและการไม่มีระบบ gate-keeper เป็นสถานพยาบาลปฐมภูมิ ก็ยังคงเป็นความท้าทายส าหรับ
การควบคุมการขยายตัวของรายจ่าย CSMBS ต่อไป 
 ส าหรับการควบคุมการขยายตัวของค่าใช้จ่ายในระบบประกันสุขภาพก็เป็นสิ่งที่ต้องเริ่มด าเนินการอย่าง
จริงจังตั้งแต่ปัจจุบัน ทั้งนี้ ความเสี่ยงในด้านการขยายตัวของค่าใช้จ่ายเกิดจากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุ
ประชากร ความคาดหวังของประชาชน รวมไปถึงเทคโนโลยีทางการแพทย์ใหม่ๆ ที่ไม่ได้เน้นด้านการประหยัด  
ล้วนแล้วแต่มีผลกระทบต่อคุณภาพในการให้บริการและความยั่งยืนทางการคลังต่อไป  ดังนั้น แนวทางการพัฒนา
ระบบประกันสุขภาพโดยรัฐจึงตั้งอยู่บนหลักการ 3 ประการ กล่าวคือ จะต้องเป็นแนวทางที่ช่วยให้เกิดการกระจาย
ความเสี่ยงที่ดขีึ้นสร้างความเท่าเทียม และสามารถควบคุมอัตราการขยายตัวของรายจ่ายได้ 
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 2.4.2 สวัสดิกำรด้ำนกำรชรำภำพ 
 สวัสดิการด้านการชราภาพของประเทศไทยที่เป็นภาระงบประมาณในปัจจุบันประกอบด้วย  5 ระบบหลัก 
ได้แก่ การจ่ายเบี้ยยังชีพคนชรา กองทุนประกันสังคม 2 กรณี (ชราภาพและสงเคราะห์บุตร) กองทุนการออม
แห่งชาติ (กอช.) ระบบบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ และกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ (กบข.) ซึ่งระบบต่างๆ 
เหล่านี้ ครอบคลุมกลุ่มเป้าหมายและมีเงื่อนไขการเกิดสิทธิในการรับสวัสดิการที่แตกต่างกันไป  โดยกองทุน
ประกันสังคม 2 กรณี เป็นระบบที่จัดหาสวัสดิการส าหรับลูกจ้างในภาคเอกชน และระบบบ าเหน็จบ านาญ
ข้าราชการ รวมถึง กบข.เป็นระบบที่จัดหาสวัสดิการด้านการชราภาพส าหรับกลุ่มข้าราชการ และการจ่ายเบี้ย 
ยังชีพคนชราจะเป็นระบบที่จัดหาสวัสดิการส าหรับประชาชนที่ไม่ได้อยู่ภายใต้ระบบสวัสดิการใดๆ ที่กล่าวมา 
ในขณะที่กองทุนการออมแห่งชาติจะเป็นระบบที่สามารถครอบคลุมประชากรจ านวนมากที่สุดเนื่องจากเป็นระบบ
ที่เปิดโอกาสให้ประชาชนทั่วไปสามารถออมเงินได้ด้วยตัวเองโดยสมัครใจ  
 อย่างไรก็ดี หากพิจารณาถึงรูปแบบของภาระทางการคลังจากการจัดสวัสดิการด้านการชราภาพ จะพบว่ามี
ทั้งส่วนที่เป็นไปในลักษณะของการจัดตั้งกองทุนเพ่ือด าเนินการลงทุนและหาผลตอบแทนเพ่ือน ามาใช้ในการ
จ่ายเงินบ าเหน็จบ านาญให้กับสมาชิกในวัยเกษียณ (กองทุนการออมแห่งชาติ  กองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ
และกองทุนประกันสังคม 2 กรณี) ส่งผลให้ภาระทางการคลังที่จะเกิดขึ้นในอนาคตเป็นไปในรูปแบบของเงินสมทบ
ให้กับกองทุน ซึ่งภายใต้ภาระเงินสมทบดังกล่าว สามารถแยกได้เป็นกลุ่มคนที่ต้องเข้าเป็นสมาชิกและจ่ายเงิน
สมทบด้วยความสมัครใจ หรือถูกบังคับตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องในขณะที่การจ่ายเบี้ยยังชีพคนชราและระบบ 
บ าเหน็จบ านาญข้าราชการจะเกิดภาระในรูปแบบของการจ่ายเงินสวัสดิการให้กับประชาชนที่เป็นกลุ่มเป้าหมาย
ของระบบโดยตรง 

ตารางที่ 3 รูปแบบของสวัสดิการด้านการชราภาพในระบบต่าง ๆ 
สวัสดิกำร กลุ่มเป้ำหมำย รูปแบบของภำระทำงกำรคลัง กำรเข้ำสู่ระบบ 

เบี้ยยังชีพคนชรา คนชราที่ไม่ได้รับสวัสดิการ
จากระบบอ่ืนๆ 

สวัสดิการในรูปแบบของเบี้ยยังชีพ สิทธิตาม
กฎหมาย 

กองท ุนประกน ั  สง ั คม 2 
กรณ  ี (ชราภาพและ 
สงเคราะห ์บ ุตร) 

แรงงานในภาคเอกชน เง ินสมทบ บังคบ ั 

กองท ุนการออมแห ่งชาต ิ 
(กอช.) 

ประชาชนทว ั่ ไป เง ินสมทบ สมค ั  รใจ 

ระบบบ าเหน ็จบานาญ 
ข้าราชการ 

ข้าราชการ สวส ั  ด ิการในร ูปแบบบาเหน ็จบ านาญ ส ิทธ ิตาม 
กฎหมาย 

กองท ุนบ าเหน ็จบ านาญ 
ข้าราชการ (กบข.) 

ข้าราชการ เง ินสมทบ (รวมถ ึงเง ินประเด ิมและ 
เง ินชดเชย) 

บังคบ ั 

ที่มา : รายงานการศึกษาเพื่อวิเคราะห์แนวโน้มรายจ่ายด้านสวัสดิการสังคมของภาคสาธารณะเมื่อเข้าสู่สังคมผู้สูงอายขุอง
ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง หน้า 5-20 
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 ในส่วนของการประมาณการภาระทางการคลังในอนาคตของระบบสวัสดิการด้านการชราภาพนั้น  พบว่า
ในช่วง 20 ปี ข้างหน้า สวัสดิการด้านการชราภาพของไทยมีแนวโน้มที่จะเพ่ิมสูงขึ้นจาก  2 ปัจจัยหลักได้แก่  
จ านวนประชากรผู้สูงอายุที่เพ่ิมสูงขึ้น ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อระบบสวัสดิการที่เป็นการจ่ายสวัสดิการด้านการ 
ชราภาพให้กับผู้สูงอายุ (เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ และระบบบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ) ซึ่งภาระทางการคลังจาก
สวัสดิการชราภาพในรูปแบบนี้ มีสัดส่วนสูงกว่าภาระทางการคลังในรูปแบบของการจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุน
ค่อนข้างสูง และปัจจัยที่สอง ได้แก่ แนวโน้มการเพ่ิมขึ้นของอัตราเงินเดือนหรือผลตอบแทนในภาคต่างๆ จาก
นโยบายการปรับเพ่ิมค่าแรงขั้นต่ า และการเพ่ิมขึ้นตามแนวโน้มปกติ ซึ่งจะส่งผลต่อการค านวณเงินสมทบที่รัฐบาล
ต้องจ่ายให้กับกองทุน (กอช. กองทุนประกันสังคม 2 กรณี และ กบข.) ในส่วนของกองทุนประกันสังคม ได้มีการ
ก าหนดเพดานเงินเดือนที่จะน ามาใช้เป็นฐานในการค านวณเงินสมทบที่ 15,000 บาทและกองทุนการออมแห่งชาติ
มีการก าหนดเพดานการจ่ายเงินสมทบของรัฐบาลไว้ไม่เกินเดือนละ 2,000 บาทต่อคนต่อปี จากการประมาณการ
พบว่าภาระทางการคลังจากการจัดสวัสดิการด้านการชราภาพจะเพ่ิมสูงขึ้นจาก  250,875 ล้านบาทในป ี
งบประมาณ 2556 เป็น 1,187,824 ล้านบาทในปี งบประมาณ 2576 และมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยร้อยละ 8.1 
โดยระบบสวัสดิการที่มีภาระทางการคลังสูงสุดได้แก่ระบบบ าเหน็จบ านาญของข้าราชการ ซึ่งในปีงบประมาณ 
2556 มีจ านวนเท่ากับ 136,475 ล้านบาท และ เพ่ิมขึ้นเป็น 729,517 ล้านบาทในปี งบประมาณ 2576 และมี
อัตราการขยายตัวเฉลี่ยร้อยละ 8.75 ต่อปี รองลงมาได้แก่การจ่ายเบี้ยยังชีพคนชรา ซึ่งจะมีภาระทางการคลัง
เพ่ิมขึ้นจาก 58,707 ล้านบาทเป็น 258,997 ล้านบาทในช่วงเวลาเดียวกัน และมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยร้อยละ 
7.9 ต่อปี ในขณะที่กองทุนการออมแห่งชาติ ซึ่งเป็นระบบสวัสดิการที่มีกลุ่มเป้าหมายจ านวนมากที่สุด แต่มีการเปิด
ให้เป็นสมาชิกกองทุนแบบสมัครใจ จะมีภาระทางการคลังค่อนข้างน้อยเมื่อเทียบกับระบบอ่ืน โดยเพิ่มข้ึนจาก 500 
ล้านบาท เป็น 4,309 ล้านบาท ในช่วงปี งบประมาณ 2556 ถึง 2576 ทั้งนี้ ผลการประมาณการสามารถแสดงได้
ตามแผนภูมิที ่… 
 

แผนภาพที ่4  ภาระทางการคลังและผลการประมาณการของสวัสดิการด้านการชราภาพ ปีงบประมาณ 2551 – 2576 

 
ที่มา : รายงานการศึกษาเพื่อวิเคราะห์แนวโน้มรายจ่ายด้านสวัสดิการสังคมของภาคสาธารณะเมื่อเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ ของ
ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง หน้า 5-20 
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จากทฤษฎี แนวคิด และงานวิจัยที่เกี่ยวข้องข้างต้น สามารถสรุปประเด็นต่างๆไดด้ังนี้ 
1. กฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการบริหารหนี้สาธารณะ ได้แก่ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ.2502 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ.2548 กรอบความยั่งยืนทางการคลัง และการแก้ไข
กฎหมายการบริหารหนี้สาธารณะ ซึ่งมีเป้าหมายเพ่ือรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศในระยะยาว 

2. จากเอกสารและงานวิจัยที่เก่ียวข้อง พบว่า  
 2.1 ความเสี่ยงทางการคลัง เป็นสถานการณ์ที่มาจากภาวะวิกฤติการคลังจากการขาดดุลงบประมาณ
ในระดับสูงอย่างต่อเนื่องจนเกิดผลกระทบ และน ามาซึ่งความอ่อนแอทางการคลัง 
 2.2 ภาระทางการคลัง และ fiscal Space เมื่อรัฐบาลมีภาระทางการคลังเป็นจ านวนมาก จะท าให้มี
เงินเหลือส าหรับการลงทุนโครงการต่างๆน้อยลง ซึ่งภาระทางการคลังนี้อาจอยู่ในรูปรายจ่าย หรือหนี้สินที่รัฐบาล
ต้องมีการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพื่อใช้ในการด าเนินงาน 
 2.3 การบริหารหนี้สาธารณะในต่างประเทศ หลายประเทศมีการก าหนดทิศทางและแนวทางการ
บริหารหนี้สาธารณะไว้อย่างชัดเจน เพ่ือจัดท าแผนการบริหารหนี้สาธารณะให้เกิดความยั่งยืนทางเศรษฐกิจ 
 2.4 ภาระงบประมาณที่จะเกิดข้ึนจากการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุของประเทศไทย ซึ่งภาระท่ีชัดเจนได้แก่ 
สวัสดิการด้านการรักษาพยาบาล และสวัสดิการด้านชราภาพ 

จากการทบทวนวรรณกรรมข้างต้น สามารถประมวลทฤษฎีและแนวคิดต่ างๆที่เป็นประโยชน์ เพ่ือการ
วิเคราะห์ประเด็นต่างๆและให้ข้อเสนอแนะการบริหารหนี้สาธารณะส าหรับสร้างเสถียรภาพทางเศรษฐกิจใน
อนาคตในบทต่อไป 
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บทที่ 3 หนี้สำธำรณะของประเทศไทย 

 ในบทนี้จะน าเสนอข้อมูลพ้ืนฐานหนี้สาธารณะของประเทศไทยประกอบด้วย ขั้นตอนการบริหารหนี้
สาธารณะ องค์ประกอบแผนการบริหารหนี้สาธารณะประจ าปีงบประมาณ การติดตามการด าเนินงานภายใต้แผน
บริหารหนี้สาธารณะ การรายงานผลการด าเนินงานตามแผนบริหารหนี้สาธารณะ และสถานะหนี้คงค้างในมิติต่างๆ 
3.1 ขั้นตอนกำรบริหำรหนี้สำธำรณะ 

แผนภาพที่ 5 แสดงการจัดท าแผนการบริหารหนี้สาธารณะประจ าปี 

 

ที่มา : เอกสารประกอบการบรรยาย โครงการหลักสูตรนักบรหิารการงบประมาณระดับสูง (นงส.) รุ่นที่ 1 วันที่ 24 มกราคม 
2558 หน้า 49 
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3.2 องค์ประกอบแผนกำรบริหำรหนี้สำธำรณะประจ ำปีงบประมำณ 

แผนภาพที่ 6 แสดงองค์ประกอบแผนบริหารหนี้สาธารณะประจ าปีงบประมาณ 

 

ที่มา : เอกสารประกอบการบรรยาย โครงการหลักสตูรนักบรหิารการงบประมาณระดบัสูง (นงส.) รุ่นที่ 1 วันที ่24 มกราคม 2558 หน้า 50 
3.3 กำรก ำกับติดตำมกำรด ำเนินงำนภำยใต้แผนบริหำรหนี้สำธำรณะ 

แผนภาพที่ 7 แสดงการติดตามการด าเนินงานภายใต้แผนบริหารหนี้สาธารณะ 

 

ที่มา : เอกสารประกอบการบรรยาย โครงการหลักสตูรนักบรหิารการงบประมาณระดบัสูง (นงส.) รุ่นที่ 1 วันที ่24 มกราคม 2558 หน้า 52  
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3.4 กำรรำยงำนผลกำรด ำเนนิงำนตำมแผนบริหำรหนี้สำธำรณะ 

 การรายงานผลการด าเนินงานตามแผนบริหารหนี้สาธารณะจะมีการก าหนดไว้ตามกฎหมายและระเบียบที่
เกี่ยวข้อง จ านวน 2 ฉบับ คือ 1) พระราชบัญญัติการบริหารหนี่สาธารณะ พ.ศ.2548 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และ 2) 
ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ.2549 ซึ่งสามารถสรุปได้ดังนี้ 

ตารางที่ 4 แสดงรายละเอียดการรายงานผลตามกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการบริหารหนี้สาธารณะ 
กฎหมาย ผู้เสนอ สิ่งที่รายงานตาม

กฎหมาย 
ก าหนดส่ง เสนอต่อ 

1. พระราชบัญญตัิการบริหารหนีส่าธารณะ พ.ศ.2548 และที่แก้ไขเพิ่มเติม 
(1) มาตรา 16 วรรค 2 กระทรวงการคลัง - สถานะหนี้สาธารณะ 

- รายการการกู้เงินและ
การค้ าประกัน 

ก าหนดให้ 60 วัน 
หลังจากสิ้นเดือน
มีนาคมและกันยายน 

ส านักราชกิจจา
นุเบกษา 

(2) มาตรา 17  กระทรวงการคลัง - รายงานการกู้เงินและ
การค้ าประกัน 
-ผลสมัฤทธ์ิที่ไดร้ับหรือ
คาดว่าจะไดร้ับ 

60 วันนับแต่วันสิ้น
ปีงบประมาณ 

รัฐสภา 

(3) มาตรา 35 (1) คณะกรรมการนโยบาย
และก ากับการบริหาร
หนี้สาธารณะ 

- สถานะหนี้สาธารณะ ภายใน 60 วันนับแต่
วันท่ีคณะรัฐมนตรี
แถลงนโยบายต่อ
รัฐสภา 

คณะรัฐมนตร ี

2. ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการบริหารหนีส้าธารณะ พ.ศ.2549 
(1) ข้อ 7 ส านักงานบริหารหนี้

สาธารณะ 
-ผลการด าเนินงานตาม
แผนการบริหารหนี้
สาธารณะ 
- สถานะหนี้สาธารณะ 

ทุก 6 เดือนของ
ปีงบประมาณ 

คณะรัฐมนตร ี

ที่มา : เอกสารประกอบการบรรยาย โครงการหลักสตูรนักบรหิารการงบประมาณระดบัสูง (นงส.) รุ่นที่ 1 วันที ่24 มกราคม 2558 หน้า 53 
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3.5 สถำนะหนี้สำธำรณะคงค้ำงในมิติต่ำงๆ 

 3.5.1 หนี้สำธำรณะปีงบประมำณ พ.ศ. 2549–2560 

แผนภาพที่ 8 แสดงจ านวนหนี้สาธารณะคงค้าง ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 – 2560  

 

  ที่มาข้อมูล : ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ ประมวลผลโดย : ส านกังบประมาณของรัฐสภา 

 3.5.2 สัดส่วนหนี้ประเภทต่ำงๆ 
แผนภาพที่ 9 แสดงสัดส่วนหนี้สาธารณะคงค้าง ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 – 2560  

 

  ที่มาข้อมูล : ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ ประมวลผลโดย : ส านกังบประมาณของรัฐสภา 
  จากแผนภาพที่ 8 และ 9 จะเห็นว่าจ านวนหนี้สาธารณะคงค้าง เดือนกันยายน พ.ศ.2549 เท่ากับ 
3,347,729.760 ล้านบาท และเดือนกันยายน พ.ศ. 2560 เท่ากับ 5 ,988,386.530 จะเห็นได้ว่าหนี้สาธารณะเพ่ิม
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สูงขึ้นเกือบ 2 เท่าตัว โดยจ านวนหนี้สาธารณะที่เพ่ิมขึ้นสูงสุดมากจากหนี้ที่รัฐบาล ซึ่งเป็นผลจากการกู้เงิน
ภายในประเทศมาเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ และการบริหารหนี้  

 3.5.3 สัดส่วนระหว่ำงหนี้สำธำรณะคงค้ำง ต่อ GDP 

แผนภาพที่ 10 แสดงสัดส่วนระหว่างหนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 – 2560  

 

  ที่มาข้อมูล : ส านักงบประมาณ ประมวลผลโดย : ส านักงบประมาณของรัฐสภา 
  จากแผนภาพที่ 10 จะเห็นได้ว่า ปีงบประมาณพ.ศ. 2549-2560 ร้อยละของหนี้สาธารณะต่อ GDP 
อยู่ระหว่างร้อยละ 35-43 แสดงให้เห็นว่า การบริหารหนี้สาธารณะของประเทศไทยยังคงอยู่ในกรอบความยั่งยืน
ทางการคลังที่ก าหนดให้ไม่เกินร้อยละ 60  
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3.5.4 งบประมำณช ำระคืนต้นเงินกู้ และดอกเบี้ยจ่ำย 

แผนภาพที่ 11 แสดงสัดส่วนระหว่างการช าระคืนต้นเงินกู้และช าระดอกเบี้ยเงินกู้ ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 – 2560 

 

   ที่มาข้อมูล : ส านักงบประมาณ ประมวลผลโดย : ส านักงบประมาณของรัฐสภา 
  จากแผนภาพที่ 11 จะเห็นได้ว่าสัดส่วนระหว่างการช าระคืนต้นเงินกู้และช าระดอกเบี้ยเงินกู้ ระหว่าง
ปีงบประมาณ พ.ศ.2549-2560 การช าระคืนต้นเงินกู้ต่ ากว่าช าระค่าดอกเบี้ยเงินกู้เป็นจ านวนมาก และหาก
เปรียบเทียบกับจ านวนหนี้สาธารณะคงค้างจะพบว่าการช าระคืนต้นเงินกู้มีอัตราส่วนที่ต่ ามาก แสดงให้เห็นถึง
ความสามารถการช าระหนี้ของประเทศ 
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บทที่ 4 บทวิเครำะห์ 

 บทนี้จะน าเสนอผลการวิเคราะห์ข้อมูลที่ ได้จากการศึกษา โดยแบ่งออกเป็น 3 ส่วน ประกอบด้วย   
การบริหารภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการคลัง ส่วนที่ 2 ภาระทางการคลังกับการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ และ ส่วนที่ 3 
ความเสี่ยงอ่ืนๆในการบริหารหนี้สาธารณะ 

ส่วนที่ 1 แนวทำงกำรบริหำรหนี้สำธำรณะ 
 1. กำรบริหำรภำยใต้กรอบควำมย่ังยืนทำงกำรคลัง 
   กระทรวงการคลังได้ก าหนดกรอบความยั่งยืนทางการคลัง เพ่ือเป็นแนวทางในการด าเนินนโยบาย
ทางการคลังที่สอดคล้องกับสถานะเศรษฐกิจการเงินและการคลังของประเทศ โดยมีเป้าหมายเพ่ือรักษาเสถียรภาพ
ด้านการคลังในระยะปานกลางและระยะยาว ซึ่งกรอบความยั่งยืนทางการคลังประกอบด้วย ตัวชี้วัดและเป้าหมาย 
ดังนี้ 
 1) ยอดหนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP ตามกรอบความยั่งยืนทางการคลังก าหนดไว้ไม่เกินร้อย
ละ 60 แต่ที่ผ่านมาสามารถบริหารหนี้ให้อยู่ระหว่างร้อยละ 35-43 ซึ่งอยู่ในกรอบความยั่งยืนทางการคลังที่ก าหนด
ไว้ อย่างไรก็ตาม จากภาระงบประมาณด้านสวัสดิการจากการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุจะท าให้รายจ่ายประจ าเพ่ิมสูงขึ้น 
รัฐบาลอาจต้องมีการกู้เงินท าให้สัดส่วนหนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP สูงขึ้น 

แผนภาพที่ 12 แสดงสัดส่วนระหว่างหนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 – 2560 

 
ที่มา : ข้อมูลจากส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ จดัท าโดย : ส านักงบประมาณของรัฐสภา 
 2) ภาระหนี้ต่องบประมาณไม่เกินร้อยละ 15 สามารถรักษาสัดส่วนภาระหนี้ต่องบประมาณ
ไม่ให้เกินร้อยละ 15 ได ้แต่จ านวนภาระหนี้มีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นจากมูลหนี้ที่เพ่ิมข้ึน  
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แผนภาพที่ 13 แสดงสัดส่วนภาระหนี้ต่อวงเงินงบประมาณ ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 – 2560 

 
ที่มา : ข้อมูลจากส านักงบประมาณ จัดท าโดย : ส านักงบประมาณของรัฐสภา 

  จากแผนภาพที่ 13 จะเห็นว่าประเทศไทยมีภาระหนี้ต่อวงเงินงบประมาณปัจจุบันอยู่ที่ร้อยละ 9 ต่ า
กว่าร้อยละ 15 ซึ่งถือว่ายังรักษากรอบความยั่งยืนทางเศรษฐกิจของตัวชี้วัดนี้ได้ 
 3) การจัดท างบประมาณสมดุล จนถึงปีงบประมาณ พ.ศ.2561 ยังไม่สามารถด าเนินการได้ 
เนื่องจาก ได้จัดท างบประมาณแบบขาดดุลมาอย่างต่อเนื่อง เพราะต้องมีรายจ่ายประจ าและลงทุนการก่อสร้าง
พ้ืนฐานต่างๆที่ตอ้งใช้วงเงินงบประมาณสูง  
 4) สัดส่วนงบลงทุนต่องบประมาณรายจ่ายไม่ต่ ากว่าร้อยละ 25 

แผนภาพที่ 14 แสดงสัดส่วนรายจ่ายลงทุนต่อวงเงินงบประมาณ ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 – 2560 

 
ที่มา : ข้อมูลจากส านักงบประมาณ จัดท าโดย : ส านักงบประมาณของรัฐสภา 
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  จากแผนภาพที่ 14 จะเห็นได้ว่า ปัจจุบันประเทศไทยยังสามารถด าเนินการตามกรอบความยั่งยืน
ทางการคลัง เพ่ือรักษาเป้าหมายเพื่อรักษาเสถียรภาพด้านการคลังในระยะปานกลางและระยะยาวไว้ได้  
 2. Fiscal Space ควำมสอดคล้องระหว่ำงหนี้สำธำรณะและภำระทำงกำรคลัง  
แผนภาพที่ 15 แสดงสัดส่วนรายจ่ายประจ าต่อวงเงินงบประมาณ ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 – 2560 

 

ที่มา : ข้อมูลจากส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ จดัท าโดย : ส านักงบประมาณของรัฐสภา 
 จากแผนภาพที่ 15 จะเห็นได้ว่ารายจ่ายประจ ามีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง ท าให้มีข้อจ ากัดจากวงเงินที่
เหลือเพ่ือการลงทุน (Fiscal Space) ในอนาคต อย่างไรก็ตาม จากการคาดการณ์ประชากรวัยท างานจะลดลงเมื่อ
เข้าสู่สังคมผู้สูงอายุจะท าให้รัฐบาลมีภาระผูกพันในการใช้งบประมาณในการดูแลสวัสดิการรักษาพยาบาลและ
สวัสดิการชราภาพเป็นจ านวนมากท าให้วงเงินคงเหลือส าหรับการลงทุนยิ่งลดน้อยลงอีก ซึ่งอาจน าไปสู่ การกู้ยืม
สร้างภาระให้กับคนรุ่นต่อไปได้  

 3. กำรขำดมำตรกำรกรอบกำรช ำระหนี้  
 หนี้สาธารณะที่เกิดขึ้น ประกอบด้วยการกู้เงินทั้งในระบบงบประมาณและนอกระบบงบประมาณอย่าง
ต่อเนื่อง โดยมีกรอบเพดานการกู้เงินระบุตามกฎหมายไว้อย่างชัดเจน โดยที่แหล่งเงินที่น ามาช าระหนี้นั้น มาจาก
เงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นหลัก แต่ในทางกลับกันกระทรวงการคลังยังไม่มีการก าหนดกรอบช าระหนี้ไว้
ซึ่งต่างจากประเทศญี่ปุ่นที่ก าหนดกรอบการช าระหนี้ส าหรับโครงการลงทุนไว้เท่ากับ 60 ปี และที่ผ่านมาประเทศ
ไทยจัดสรรงบประมาณเพ่ือช าระคืนต้นเงินกู้ยังมีจ านวนน้อยเมื่อเทียบกับหนี้สาธารณะคงค้างและดอกเบี้ยที่รัฐบาล
ต้องจ่ายจากการกู้ เงิน ท าให้งบประมาณที่ ได้รับจัดสรรไม่เพียงพอที่จะช าระคืนต้นเงินกู้ในวงเงินที่สูงได้ 
กระทรวงการคลังจึงต้องปรับโครงสร้างหนี้ดังกล่าวออกไป โดยผลักภาระไปในอนาคต ซึ่งส่งผลให้หนี้สะสมของ
รัฐบาลพอกพูน ระดับหนี้สาธารณะเพ่ิมสูงขึ้น และผลจากภาระหนี้ก็เพ่ิมมากขึ้นด้วยเช่นกัน ซึ่งย่อมส่งผลกระทบ
ต่อการจัดท างบประมาณรายจ่ายของประเทศในภาพรวม 
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 อย่างไรก็ตาม นโยบายทางด้านสังคมไม่สามารถหักค่าเสื่อมทางเศรษฐกิจได้เช่นเดียวกับการลงทุนใน
โครงสร้างพ้ืนฐาน ดังนั้น การก าหนดกรอบระยะเวลาในการช าระหนี้ของกฎหมายพิเศษดังกล่าวควรอยู่ภายใต้
หลักการที่ว่า “ผู้ที่ได้รับประโยชน์จากนโยบายทางด้านสังคมดังกล่าวควรรับผิดชอบในค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้น  โดยไม่
ส่งผ่านภาระไปยังคนรุ่นต่อไป ” ซึ่งภาระของประชาชนนั้นอยู่ในรูปของการเสียภาษีให้แก่รัฐ  และเมื่อพิจารณา
ระยะเวลาที่คนในแต่ละรุ่นเสียภาษีจะอยู่ที่ประมาณ 30 ปี ดังนั้น รัฐบาลจึงควรก าหนดระยะเวลาในการช าระหนี้
ประเภทนี้อยู่ที่ 30 ปี หรือก าหนดให้ช าระคืนหนี้ดังกล่าวในอัตราร้อยละ 3.3 ต่อปี ส าหรับอย่างไรก็ดีโครงการ
ลงทุน ในบางกรณีรัฐบาลอาจก าหนดระยะเวลาในการช าระหนี้ให้น้อยลง เพ่ือเป็นการแสดงถึงเจตนารมณ์ในการ
ไม่ส่งผ่านค่าใช้จ่ายด้านสังคมไปในอนาคต 

ส่วนที่ 2 ภำระทำงกำรคลังกับกำรเข้ำสู่สังคมผู้สูงอำยุ  
 แนวโน้มการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุในระยะปานกลางถึงระยะยาวจะท าให้เกิดความท้าทายในการ
บริหารจัดการความเสี่ยงทางการคลังที่มาจากผลกระทบเรื่องสวัสดิการ เช่น บ าเหน็จบ านาญข้าราชการ สวัสดิการ
ด้านการรักษาพยาบาล สวัสดิการด้านการดูแลผู้สูงอายุที่อยู่ ในระดับสูง หรือปัญหาเสถียรภาพทางการเงินของ
กองทุนประกันสังคม กองทุนการออมแห่งชาติที่มีการคาดการณ์ว่าจะประสบปัญหาทางการเงินในอนาคต ซึ่งจะ
เป็นปัจจัยที่ท าให้รัฐบาลไม่สามารถหาช่องว่างทางการคลัง (Fiscal Space) จากการตัดลดหรือประหยัดส่งผลให้ 
อาจต้องเพ่ิมการขาดดุลงบประมาณเป็นจ านวนมากในอนาคต ในขณะที่รายได้มีแนวโน้มลดลง เนื่องจากสัดส่วน
ประชากรวัยท างานต่อประชากรรวมจะลดลงอย่างต่อเนื่องจากร้อยละ 60.6 ในปี 2556 เป็นร้อยละ 49.7 ในปี
2576 ในขณะที่สัดส่วนประชากรสูงอายุเพ่ิมจากร้อยละ 13.4 เป็น 25.8  ดังนั้น การพิจารณาภาระทางการคลัง
จากสวัสดิการสังคมของผู้สูงอายุ  ได้แบ่งสวัสดิการเป็น  2 กลุ่มหลัก ได้แก่ กลุ่มสวัสดิการที่ เกี่ยวกับการ
รักษาพยาบาล กลุ่มสวัสดิการที่เกี่ยวกับรายได้เม่ือเข้าสู่วัยด้านชราภาพ  
 1. กลุ่มสวัสดิกำรเกี่ยวกับกำรรักษำพยำบำล 
   รายจ่ายในกลุ่มสวัสดิการด้านการรักษาพยาบาล ซึ่งประกอบด้วย โครงการหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติ กองทุนประกันสังคม 4 กรณี (เจ็บป่วย ทุพพลภาพ คลอดบุตร และตาย) และค่ารักษาพยาบาลของ
ข้าราชการฯ ในระยะ 20 ปี ข้างหน้า โดยเพิ่มข้ึนเฉลี่ยร้อยละ 5.0 ต่อปี จากภาระงบประมาณปี ละ 220,271 ล้าน
บาท ในปี 2556 เป็นปี ละ 581,059 ล้านบาท ในปี 2576 ทั้งนี้ การเพ่ิมขึ้นของรายจ่ายในกลุ่มนี้ จะเป็นการ
เคลื่อนย้ายของภาระงบประมาณจากกองทุนประกันสังคม  ไปเป็นภาระงบประมาณของโครงการหลักประกัน
สุขภาพแห่งชาติตามโครงสร้างอายุของประชากรที่เปลี่ยนแปลงไป ในขณะที่ระบบค่ารักษาพยาบาลข้าราชการฯ ก็
จะมีภาระงบประมาณเพ่ิมข้ึนตามแนวโน้มการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุเช่นเดียวกัน 
  2. กรณีสวัสดิกำรชรำภำพ 
 รายจ่ายของกลุ่มสวัสดิการที่มีอัตราการเพ่ิมขึ้นมากท่ีสุดคือสวัสดิการชราภาพ ประกอบด้วย การจ่ายเบี้ยยัง
ชีพคนชรา การจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุนประกันสังคม 2 กรณี (ชราภาพ และสงเคราะห์บุตร) การจ่ายเงินอุดหนุน
ให้กองทุนการออมแห่งชาติ การจ่ายเงินเบี้ยหวัดบ าเหน็จบ านาญ ข้าราชการ และการจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุน
บ าเหน็จ บ านาญข้าราชการ (กบข.) โดยคาดว่ารายจ่ายในกลุ่มนี้จะเพ่ิมขึ้นจาก 249,429 ล้านบาทในปี 2556 เป็น 
1,208,096 ล้านบาท ในปี 2576หรือมีอัตราเพ่ิมขึ้นเฉลี่ยถึงร้อยละ 8.2 ต่อปี ซึ่งเป็นผลจากการที่จ านวนผู้สูง
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เพ่ิมขึ้นต่อเนื่องตามวัฏจักรประชากรและอัตราการตายที่ลดลง  อย่างไรก็ดี การประมาณการดังกล่าวเป็นเพียง
ภาระงบประมาณที่รัฐบาลต้องจ่ายในแต่ละปี แต่หากพิจารณาถึงภาระทางการคลังที่แท้จริงแล้ว อาจมีมากกว่าที่
ประมาณการไว้ โดยเฉพาะภาระจากกองทุนเพ่ือการชราภาพในรูปแบบที่มีการก าหนดการรับประโยชน์ตอบแทนที่
ชัดเจน (Defined Benefit) ได้แก่ กองทุนประกันสังคม 2 กรณ ี 

ส่วนที่ 3 ควำมเสี่ยงอ่ืนๆในกำรบริหำรหนี้สำธำรณะ 
 1. ธรรมำภิบำลของหน่วยงำนบรหิำรหนี้สำธำรณะ   

 หน่วยงานที่ท าหน้าที่บริหารหนี้สาธารณะมีความส าคัญเพราะเป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่หลักในการ
ก ากับ ดูแล และบังคับใช้กฎเกณฑ์ทางด้านการคลังมีส่วนส าคัญอย่างยิ่งในการสนับสนุนให้รัฐบาลสามารถรักษา
และบรรลุเป้าหมายทางการคลังตามที่ก าหนดเอาไว้ได้ และช่วยให้การบริหารจัดการด้านการคลังภายใต้ดุลยพินิจ
ของรัฐบาลไม่น าไปสู่ความเอนเอียงในการด าเนินนโยบายแบบขาดดุล  การก่อหนี้ในระดับสูง ดังนั้น หน่วยงาน
จัดการด้านการคลังต้องมีความโปร่งใส (Transparency) และ สร้างจิตส านึกในความรับผิดชอบ (Accountability) 
ในการก าหนดกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ต่างๆเพ่ือให้การบริหารจัดการหนี้สาธารณะเป็นไปอย่างมีความรับผิดชอบ 
เช่น การก าหนดให้รัฐบาลต้องมีการควบคุมรายจ่ายระยะสั้นและระยะยาวให้สอดคล้องกัน อย่างไรก็ตามหน่วยงาน
ที่ควบคุมการด าเนินการตามนโยบายจะต้องเป็นอิสระจากการแทรกแซงของรัฐบาล (Independent Fiscal 
Authorities)  และเป็นกลางทางการเมือง ดังนั้น หน่วยงานที่ท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาทางด้านการคลัง (Fiscal 
Councils) จะต้องเป็นที่ปรึกษาทางด้านการคลังที่จะต้องให้ค าแนะน าในการด าเนินนโยบายการคลัง รวมทั้งการ
พยากรณ์ข้อมูลทางการคลัง เพ่ือสร้างเสถียรภาพทางการคลัง 

2. ปัญหำเศรษฐกิจของโลก 
ความเสี่ยงในอนาคตประเทศไทยอาจประสบปัญหาการชะลอตัวของเศรษฐกิจโลก อาจท าให้เศรษฐกิจ

ไทยขยายตัวช้า GDP ขยายตัวช้าและอาจมีแนวโน้มลดลง หากรัฐบาล รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ หรือ
ความต้องการเงินลงทุนในโครงการลงทุนขนาดใหญ่ตามนโยบายของรัฐบาลยังคงมีความต้องการวงเงินสูง รัฐบาล
จะต้องกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ จะท าให้สัดส่วนหนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP เพ่ิมสูงขึ้น  

3. กำรใช้นโยบำยขำดดุลงประมำณ 
ช่วงหลายทศวรรษที่ผ่านมาประเทศไทยด าเนินนโยบายขาดดุลงบประมาณ ดังนั้น รัฐบาลจึงต้องมีการกู้

เงินซึ่งส่วนใหญ่เป็นหนี้ภายในประเทศเพ่ือชดเชยการขาดดุล ส่งผลกระทบต่ออัตราดอกเบี้ย การใช้นโยบายขาดดุล
งบประมาณจะส่งผลกระทบต่ออัตราดอกเบี้ย และยังเพ่ิมความเสี่ยงให้กับประเทศ เนื่องจากจ านวนหนี้สาธารณะ
คงค้างเพ่ิมสูงขึ้น อัตราดอกเบี้ยจะเพ่ิมข้ึน ในขณะที่อันดับความน่าเชื่อถือทางการเงินลดลง ในระยะยาวอาจส่งผล
กระทบต่อต้นทุนของภาคเอกชน ท าให้การลงทุนจากภาคเอกชนลดลงได้ 

4. กำรขำดมำตรกำรกรอบกำรช ำระหนี้  
 หนี้สาธารณะที่เกิดขึ้น ประกอบด้วยการกู้เงินทั้งในระบบงบประมาณและนอกระบบงบประมาณ

อย่างต่อเนื่อง โดยมีกรอบเพดานการกู้เงินระบุตามกฎหมายไว้อย่างชัดเจน โดยที่แหล่งเงินที่น ามาช าระหนี้นั้นมา
จากเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นหลัก แต่ในทางกลับกันกระทรวงการคลังยังไม่มีการก าหนดกรอบช าระ
หนี้ไว้ และการจัดสรรงบประมาณเพ่ือช าระคืนต้นเงินกู้ยังมีจ านวนน้อยเมื่อเทียบกับหนี้สาธารณะคงค้างและ
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ดอกเบี้ยที่รัฐบาลต้องจ่ายจากการกู้เงิน ท าให้งบประมาณที่ได้รับจัดสรรไม่เพียงพอที่จะช าระคืนต้นเงินกู้ในวงเงินที่
สูงได้ กระทรวงการคลังจึงต้องปรับโครงสร้างหนี้ดังกล่าวออกไป โดยผลักภาระไปในอนาคต ซึ่งส่งผลให้หนี้สะสม
ของรัฐบาลพอกพูน ระดับหนี้สาธารณะเพ่ิมสูงขึ้น และผลจากภาระหนี้ ก็เพ่ิมมากขึ้นด้วยเช่นกัน ซึ่งย่อมส่งผล
กระทบต่อการจัดท างบประมาณรายจ่ายของประเทศในภาพรวม 
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บทที่ 5 บทสรุปและเสนอแนะ 

สรุป 

 จากการศึกษาการด าเนินงานบริหารหนี้สาธารณะกับภาระทางการคลังที่เกิดขึ้นในอนาคต สามารถสรุปได้
ดังนี้  การด าเนินนโยบายของรัฐบาลเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมที่ผ่านมารัฐบาลมีการกู้เงินเพ่ือให้เพียงพอต่อ
รายจ่ายของรัฐบาล ในช่วงกว่าทศวรรษที่ผ่านมา ประเทศไทยมีหนี้สาธารณะเพ่ิมขึ้นเป็นจ านวนมาก นอกจากนี้ 
โครงสร้างประชากรของประเทศไทยที่เข้าสู่ภาวะสังคมผู้สูงอายุท าให้รัฐบาลมีรายจ่ายจากนโยบายสวัสดิการสังคม
เพ่ิมขึ้นทุกปี ในขณะที่ประชากรวัยแรงงานที่เป็นฐานภาษีที่ส าคัญของประเทศมีแนวโน้มลดลง สถานการณ์
ดังกล่าวจะส่งผลต่อความยั่งยืนทางการคลัง และท าให้โครงสร้างรายได้และรายจ่ายของรัฐบาลมีความไม่สมดุลกัน
มากขึ้น และส่งผลต้องมีการกู้ยืมและมีหนี้สาธารณะเพ่ิมสูงขึ้นส่งผลต่อความยั่งยืนทางการคลัง การสร้างวินัย
ทางการคลังในอนาคต ดังนั้น การศึกษาฉบับนี้จึงน าเสนอมุมมองด้านภาระงบประมาณด้านสวัสดิการผู้สูงอายุที่จะ
เพ่ิมขึ้นอย่างมาก และอาจต้องกู้ยืมเพ่ือด าเนินการรายจ่ายดังกล่าว หากมีการวางแผนป้องกันปัญหาที่เกิดขึ้นจะท า
ให้หนี้สาธารณะไม่ภาระต่อคนรุ่นต่อไป  

 การศึกษาครั้งนี้มีวัตถุประสงค์ คือ 1) เพ่ือศึกษาความส าคัญและข้อมูลทั่วไปของหนี้สาธารณะ 2) เพ่ือศึกษา
ผลกระทบที่อาจเป็นความเสี่ยงและภาระทางการคลังที่เกิดขึ้นจากการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ  3) เพ่ือเสนอแนะวิธี
บริหารเพ่ือลดภาระทางการคลังจากสังคมผู้สูงอายุของภาครัฐ โดยใช้วิธีการศึกษาเชิงคุณภาพ โดยใช้วิธีเก็บ
รวบรวมเอกสาร (Documentary Research) จากเอกสารงบประมาณของส านักงบประมาณ  เว็บไซต์ของ
ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ กฎหมายที่เกี่ยวข้อง เอกสาร บทความ อินเตอร์เน็ต และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

 กฎหมายและมติคณะร ฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับหนี้สาธารณะ ได้แก่ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
2502 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 กรอบความยั่งยืนทางการ ซึ่งมีสาระส าคัญเกี่ยวกับการ
ก าหนดหลักเกณฑ์การกู้ยืม การจัดท างบประมาณแบบขาดดุล กรอบวงเงินการกู้ยืม วิธีการบริหารหนี้สาธารณะ 
และมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับกรอบความยั่งยืนทางการคลัง เพ่ือป้องกันความเสี่ยงและรักษาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจ  

 การทบทวนวรรณกรรมและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องจะประกอบด้วย 1) ความเสี่ยงทางการคลัง ( Fiscal Risk ) 
ความอ่อนแอทางการคลัง โดยแบ่งความเสี่ยงทางการคลัง ที่มาจากปัจจัยภายในและภายนอก 2)  ภาระทางการ
คลัง หรือภาระหรือหนี้ที่รัฐบาลจะต้องหรืออาจจะต้องช าระคืนโดยจ่ายจากเงินงบประมาณเมื่อเกิดหตุการณ์นั้นขึ้น 
โดยธนาคารโลกได้จ าแนกความเสี่ยงทางการคลังออกเป็น คือ จ าแนกตามภาระหนี้โดยตรง (Direct Liability) 
หรือ ภาระผูกพัน (Contingent Liability)  และจ าแนกตามความชัดเจนของภาระหนี้ ดังนั้น แนวทางการด าเนิน
นโยบายการคลังที่เหมาะสมจะต้องหลีกเลี่ยงการขาดดุลการคลังและการก่อหนี้มากเกินไป เพราะเป็นการเพ่ิม
ภาระรายจ่ายของรัฐบาลและหากมีหนี้มากเกินไปจะท าให้รัฐบาลไม่มีเงินเหลือเพ่ือการพัฒนาประเทศ และหาก
อัตราการเพ่ิมของหนี้คงค้างสูงกว่าอัตราการเติบโตของภาวะเศรษฐกิจจะท าให้เกิดความอ่อนแอและความไม่ยั่งยืน
ทางการคลังได้ 3) Fiscal Space หมายถึง งบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่เหลือหลังจากตัดรายจ่ายที่ไม่สามารถตัด
ไดแ้ล้ว ซึ่งรายจ่ายลักษณะนี้จะเป็นข้อจ ากัดที ่ในการก าหนดนโยบายงบประมาณของรัฐบาล  4)  การบริห ารหนี้
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สาธารณะในต่างประเทศ ในรายงานการศึกษาฉบับนี้ได้ยกตัวอย่าง กฎเกณฑ์เกี่ยวกับหนี้  (Debt Rule) หมายถึง 
การก าหนดเพดานหนี้คงค้าง ซึ่งอาจจะอยู่ในรูปของหนี้โดยรวมหรือหนี้สุทธิ โดยคิดเป็นสัดส่วนของ GDP เพ่ือช่วย
ควบคุมและลดยอดหนี้สาธารณะคงค้างของประเทศในสหภาพยุโรป ประเทศฟิลิปปิน และประเทศญี่ปุ่น ที่มีแนว
ทางการบริหารจัดการเพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ป้องกันการเกิดปัญหาเศรษฐกิจในระยะยาว 5) แนวโน้ม
รายจ่ายด้านสวัสดิการสังคมเมื่อเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ ที่ส่งผลต่อภาระงบประมาณของรัฐบาลที่เกี่ยวกับสวัสดิการ
สังคมเป็นจ านวนมากและมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึนทุกปีและยากท่ีจะปรับลด ในขณะที่ประชากรวัยแรงงานที่เป็นฐานภาษี
ของประเทศมีแนวโน้มลดลง ซ่ึงสถานการณ์ดังกล่าวจะส่งผลต่อความยั่งยืนทางการคลังและท าให้โครงสร้างรายได้
และรายจ่ายของรัฐบาลมีความไม่สมดุล และได้น าเสนอข้อค้นพบตามรายงานการวิจัยได้วิเคราะห์และประมาณ
การรายจ่ายด้านสวัสดิการสังคมของภาคสาธารณะในช่วง 20 ปีข้างหน้า (ปีงบประมาณ พ.ศ.2557-2576) ในส่วน
ที่ได้รับผลกระทบจากการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ ซึ่งประกอบด้วยกลุ่มผู้สูงอายุ 2  กลุ่มหลัก ได้แก่ สวัสดิการด้านการ
รักษาพยาบาล และด้านการดูแลผู้สูงอายุ  

 ผลการศึกษา พบว่า ประเทศไทยมีแนวทางการบริหารหนี้สาธารณะที่ชัดเจน ไม่ว่าจะเป็นขั้นตอนการ
บริหารหนี้สาธารณะ การก ากับติดตามการด าเนินการภายใต้แผนบริหารหนี้สาธารณะ การรายงานผลการ
ด าเนินการตามแผน สถานะหนี้ในมิติต่างๆ และจากการศึกษาพบว่า ในปัจจุบันประเทศไทยยังด าเนินการได้ตาม
กรอบความยั่งยืนทางการคลัง ได้แก่ 1) ยอดหนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP ไม่เกินร้อยละ 60 ปัจจุบันมียอดหนี้
สาธารณะคงค้างต่อ GDP ลดลงอยู่ที่ประมาณร้อยละ 40  2) ภาระหนี้ต่องบประมาณไม่เกินร้อยละ 15 สามารถ
รักษาสัดส่วนภาระหนี้ต่องบประมาณไม่ให้เกินร้อยละ 15 ได้ ปัจจุบันเท่ากับร้อยละ 9 และ3) สัดส่วนงบลงทุนต่อ
งบประมาณรายจ่ายไม่ต่ ากว่าร้อยละ 25    อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันยังไม่สามารถจัดท างบประมาณแบบสมดุล 
เนื่องจากยังต้องใช้เงินลงทุนจ านวนมากเพ่ือลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐาน  
 การขาดมาตรการกรอบการช าระหนี้ ในปัจจุบันมีกรอบเพดานการกู้เงินระบุตามกฎหมายไว้อย่างชัดเจน 
แต่ในทางกลับกันกระทรวงการคลังยังไม่มีการก าหนดกรอบช าระหนี้ไว้ซึ่งต่างจากประเทศญี่ปุ่นที่ก าหนดกรอบการ
ช าระหนี้ส าหรับโครงการลงทุนอย่างชัดเจน และที่ผ่านมาประเทศไทยจัดสรรงบประมาณเพ่ือช าระคืนต้นเงินกู้ยังมี
จ านวนน้อยเมื่อเทียบกับหนี้สาธารณะคงค้างและดอกเบี้ยที่รัฐบาลต้องจ่ายจากการกู้เงินส่งผลให้หนี้สะสมของ
รัฐบาลพอกพูน อย่างไรก็ตาม ในบางกรณีรัฐบาลอาจก าหนดระยะเวลาในการช าาระหนี้ให้น้อยลง เพ่ือเป็นการ
แสดงถึงเจตนารมณ์ในการไม่ส่งผ่านค่าใช้จ่ายด้านสังคมไปในอนาคต 

 ด้านภาระทางการคลังกับการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ แนวโน้มการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุในระยะปานกลางถึงระยะ
ยาวจะท าให้เกิดความท้าทายในการบริหารจัดการความเสี่ยงทางการคลังที่มาจากผลกระทบเรื่องสวัสดิการ เช่น 
บ าเหน็จบ านาญข้าราชการ สวัสดิการด้านการรักษาพยาบาล สวัสดิการด้านการดูแลผู้สูงอายุที่อยู่ในระดับสูง หรือ
ปัญหาเสถียรภาพทางการเงินของกองทุนประกันสังคม กองทุนการออมแห่งชาติที่มีการคาดการณ์ว่าจะประสบ
ปัญหาทางการเงินในอนาคต ซึ่งจะเป็นปัจจัยที่ท าให้รัฐบาลไม่สามารถหาช่องว่างทางการคลัง (Fiscal Space) 
จากการตัดลดหรือประหยัดส่งผลให้ อาจต้องเพ่ิมการขาดดุลงบประมาณเป็นจ านวนมากในอนาคต  และอาจต้อง
กู้ยืมท าให้หนี้สาธารณะเพ่ิมข้ึน  
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ข้อเสนอแนะ 

 ในส่วนข้อเสนอแนะ จะได้น าเสนอเป็น 3 ส่วนประกอบด้วย การบริหารหนี้สาธารณะ ภาระการคลังที่ 
จะเกิดขึ้นในอนาคต และ ข้อเสนอแนะอ่ืนๆ 

ส่วนที่ 1 กำรบริหำรหนี้สำธำรณะ 

 1. ควรก าหนดกรอบความยั่งยืนทางการคลังให้เป็นกฎหมายเพ่ือให้สามารถใช้บังคับได้อย่างจริงจัง 
เนื่องจากจะท าให้รัฐสามารถแก้ไขปัญหาการเติบโตของเศรษฐกิจให้มีเสถียรภาพ เช่น การสร้า งกรอบความยั่งยืน
โดยยึดถือนหลักเกณฑ์ Maastrict ที่จ ากัดส่วนขาดดุลทั้งสิ้นของรัฐในดุลเงินสดไม่ให้เกิน 3% ของจีดีพีทุกปี และ
อัตราส่วนหนี้สินของรัฐบาลกลางรวมกับรัฐบาลท้องถิ่นแล้วต้องไม่เกิน 60% ของจีดีพี ซึ่งแนวทางนี้จะช่วยสร้าง
ความยั่งยืนทางการคลังได ้
 2. การสร้างช่องว่างทางการคลัง (Fiscal Space) โดยการลดค่าใช้จ่ายประจ า เพ่ือให้มีช่องว่างทางการเงิน
เพ่ือลงทุนโครงการโครงสร้างพ้ืนฐานที่เป็นองค์ประกอบส าคัญทางเศรษฐกิจของประเทศ เช่น โครงการเพ่ือพัฒนา
ระบบโลจิสติกส์ของประเทศ  
 3. ควรมีการจัดท าหลักเกณฑ์หรือยุทธศาสตร์ในการบริหารความเสี่ยงทางการคลัง ที่อาจจะมีผลต่อภาระ
หนี้ของรัฐบาลและภาคสาธารณะ และรวมถึงการบริหารความเสี่ยงของหนี้สาธารณะ โดยให้จัดท ารายงานเสนอต่อ
รัฐสภาประจ าปี และเผยแพร่ให้แก่สาธารณชน 
 4. การบริหารหนี้สาธารณะจะต้องมีความสอดคล้องระหว่าง นโยบายการเงิน และอัตราแลกเปลี่ยน ทั้งใน
แง่เวลาและปริมาณ โดยความเหมาะสมระหว่างมาตรการการคลังและมาตรการการเงิน ซึ่งต้องติดตามอย่าง
ใกล้ชิด เพื่อมิให้เกิดผลกระทบในแง่ลบระหว่างกันและกัน 
 5. การสร้างวินัยทางการคลังจะท าให้เกิดความความยั่งยืนทางการคลังในระยะปานกลางและระยะยาว ทั้งนี้
จะท าให้ประเทศได้รับความน่าเชื่อถือในเรื่องสถานะความมั่นคงและความแข็งแกร่งทางด้านการคลัง จากนักลงทุน 
บริษัทจัดอันดับความน่าเชื่อถือ องค์การระหว่างประเทศ และประชาชนทั่วไป ดังนั้น การก าหนดกฎเกณฑ์
ทางด้านรายจ่ายและงบประมาณท่ีเข้มงวดจะช่วยลดการขาดดุลและการก่อหนี้ของประเทศลงได้ เช่น  
  5.1 รัฐบาลควรกู้ยืมเพ่ือการลงทุนเท่านั้น  ไม่ควรน ามาใช้ในการชดเชยการขาดดุลจากการ
ด าเนินงาน (Current Balance) ซึ่งหมายถึงรัฐบาลต้องไม่ขาดดุลงบด าเนินงาน 
  5.2 การปรับลดเป้าหมายของยอดหนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP ให้ลดลง เพ่ือลดยอดเงินกู้ในแต่ละ
ปี โดยก าหนดโครงการที่มีความส าคัญและมีผลตอบแทนที่ชัดเจน เป็นโครงการที่มีประสิทธิภาพสูงและก่อความ
เสี่ยงต่ า โดยส่วนใหญ่เป็นโครงการลงทุน ซึ่งจะต้องจัดท าแผนการกู้เงินเพ่ือรองรับกับโครงการต่างๆไว้อย่าง
ละเอียด และ กระจายภาระหนี้ในอนาคตให้ไม่กระจุกตัวในช่วงใดช่วงหนึ่ง และท าตามข้อผูกพันทางการเงินอย่าง
สม่ าเสมอและตรงต่อเวลา 
  5.3 การก าหนดขอบเขตและความครอบคลุมหนี้สาธารณะต้องมีความชัดเจนว่าหนี้ใดควรเป็นหนี้
สาธารณะ ควรรวมถึงหนี้ของรัฐบาล องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และรัฐวิสาหกิจ รวมทั้งหนี้ของหน่วยงานอ่ืนของ
รัฐ เนื่องจากพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะไม่ได้นับรวมหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหนี้
สาธารณะ นอกจากนี้การก าหนดขอบเขตการค้ าประกันหนี้ของหน่วยงานอ่ืนของรัฐด้วย  
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ส่วนที่ 2 ภำระกำรคลังท่ีจะเกิดขึ้นในอนำคต 
 ด้ำนรำยได้  

 การประมาณการรายรับจะลดลงเนื่องจากสัดส่วนวัยท างานลดลง ดังนั้น ต้องเพ่ิมรายได้หรือคง
ประสิทธิภาพการผลิตโดยใช้เทคโนโลยีเข้ามาช่วยในการการผลิต 

 ด้ำนรำยจ่ำย 

 1. การลดภาระทางการคลังจากสวัสดิการชราภาพควรให้มีการปรับเพ่ิมอายุเกษียณของแรงงาน  การ
ก าหนดอายุเกษียณไว้ในระดับที่ต่ านี้จะส่งผลให้สัดส่วนของกา ลังคนในวัยแรงงานของประเทศลดลงอย่างต่อเนื่อง 
โดยเฉพาะในช่วงที่ประเทศเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ ซึ่งจะส่งผลต่อประสิทธิภาพในการผลิตของประเทศในอนาคต 
ดังนั้น รัฐบาลจึงควรพิจารณาแนวทางในการเพ่ิมอายุเกษียณของแรงงานในระบบให้สูงขึ้น  เพ่ือให้แรงงานเหล่านี้
ยังสามารถทา งานและเพ่ิมผลิตภาพในระบบเศรษฐกิจได้ 
 2. การปรับปรุงสวัสดิการรักษาพยาบาล ควรให้ความสา คัญกับแนวทางที่ช่วยให้เกิดการกระจายความเสี่ยง
ที่ขึ้น สร้างความเท่าเทียม และสามารถควบคุมอัตราการขยายตัวของรายจ่ายได้โดยควรมีองค์กรกลางที่ทาหน้าที่
ก ากับดูแลทางการเงินและการเจรจาต่อรองในการซื้อบริการจากสถานพยาบาลต่าง ๆ การขยายการครอบคลุม
ของระบบประกันสังคมเพ่ือลดภาระค่าใช้จ่ายของระบบหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า  และการควบคุมอัตราการ
ขยายตัวของรายจ่ายในระบบประกันสุขภาพโดยรัฐ ด้วยการส่งเสริมสุขภาพและป้องกันโรค และการสนับสนุนให้
ใช้บริการสถานพยาบาลระดับล่างสาหรับอาการเจ็บป่ วยเล็กน้อยหรือมีระบบแพทย์ประจา บ้านในลักษณะที่ 
เป็น Gate-keeper เพ่ือลดภาระค่าใช้จ่าย 
 3. การปรับปรุงในส่วนของกองทุนประกันสังคม  2 กรณีโดยให้การจ่ายเงินบ าเหน็จ บ านาญมีความ
สอดคล้องกับรายรับจากเงินสมทบของสมาชิกแต่ละคน การปรับเพ่ิมอัตราเงินสมทบ และเพดานเงินเดือนที่ใช้ใน
การคา นวณเงินสมทบ รวมทั้งรูปแบบการลงทุน  
 4. ควรส่งเสริมบทบาทของประชาชนให้เพ่ิมความรับผิดชอบต่อตนเองด้วยการออมเงินในช่วงที่ยังทา  งาน
อยู่เพื่อรองรับการเข้าสู่วัยชราของตนเองมากข้ึนด้วย 

ส่วนที่ 3 ข้อเสนอแนะอ่ืนๆ 
 1. ต้องมกีารตรวจสอบและถ่วงดุลกันระหว่างหน่วยงานบริหารหนี้สาธารณะ 

 2. ต้องหาวิธีการสนับสนุนทางการเงินรูปแบบใหม่ๆ โดยให้ภาคเอกชนเข้ามามีส่วนร่วม (PPPs) ในการ
ลงทุน และร่วมกันรับความเสี่ยง 



 

ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร                                     ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร                                                                                                   ส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ ส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ      
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