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แผนภูมิท่ี 4.1 สัดส่วนของรายจ่ายดา้นสุขภาพท่ีจ่ายโดยผูใ้ชบ้ริการ (Out-of-pocket payment)    4-6 
 ต่อรายจ่ายดา้นสุขภาพทั้งหมด 
แผนภูมิท่ี 4.2 สัดส่วนงบบุคลากรและงบประมาณของกองทุนหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ   4-11
         ต่องบประมาณของระบบ UC 
แผนภูมิท่ี 4.3 อตัราการขยายตวัของงบประมาณของกองทุนฯ เทียบกบัอตัราเหมาจ่ายรายหวั   4-12 
แผนภูมิท่ี 4.4 สัดส่วนของงบด าเนินการกิจกรรมต่าง ๆ ต่ออตัราเหมาจ่ายรายหวั    4-16 
แผนภูมิท่ี 4.5 จ  านวนประชากรในระบบหลกัประกนัสุขภาพถว้นหนา้     4-17 
แผนภูมิท่ี 4.6 ประมาณการภาระทางการคลงัของระบบหลกัประกนัสุขภาพถว้นหนา้    4-18 
แผนภูมิท่ี 4.7 การประมาณการภาระงบประมาณ กรณีสวสัดิการดา้นสาธารณสุขท่ี อปท.    4-21 
 จดัหาใหป้ระชาชนในพื้นท่ี 
แผนภูมิท่ี 4.8 ผลการประมาณการภาระทางการคลงัจากการจ่ายเงินสมทบกองทุนประกนัสังคม 4 กรณี   4-26 
 ปี 2557 – 2576 
แผนภูมิท่ี 4.9 ผลการประมาณการฐานะทางการเงินของกองทุนประกนัสังคม 4 กรณี    4-27 
แผนภูมิท่ี 4.10 รายจ่ายสวสัดิการรักษาพยาบาลขา้ราชการประจ าปีงบประมาณ 2536-2554   4-29 
แผนภูมิท่ี 4.11 อตัราการขยายตวัของ CSMBS และอตัราการขยายตวัของงบประมาณรายจ่าย    4-29 
แผนภูมิท่ี 4.12 อตัราการพึ่งพิงของผูสู้งอายตุ่อประชากรวยัท างาน 100 คน       4-35 
แผนภูมิท่ี 4.13 อายขุยัโดยเฉล่ียของประชากรไทย         4-36 
แผนภูมิท่ี 4.14 สัดส่วนค่ารักษาพยาบาลผูป่้วยในและผูป่้วยนอกเทียบกบัค่ารักษาพยาบาลทั้งหมด  4-39 
 ในระบบ CSMBS 
แผนภูมิท่ี 4.15 ประมาณการภาระทางการคลงัของระบบ CSMBS       4-44 
แผนภูมิท่ี 4.16 ผลการประมาณการภาระทางการคลงัจากสวสัดิการค่ารักษาพยาบาลพนกังาน อปท.  4-47 
แผนภูมิท่ี 4.17 ประมาณการพนกังานและลูกจา้งรัฐวสิาหกิจ และผูอ้าศยัสิทธิ     4-51 
แผนภูมิท่ี 4.18 ประมาณการค่าใชจ่้ายสวสัดิการดา้นการรักษาพยาบาลของรัฐวสิาหกิจ    4-52 
แผนภูมิท่ี 4.19 ค่าใชจ่้ายในการสนบัสนุนการสงเคราะห์เบ้ียยงัชีพผูสู้งอายปีุงบประมาณ พ.ศ. 2553 – 2556 4-55 



ช 

สารบัญแผนภูม ิ(ต่อ) 
 

เร่ือง             หน้า 
 
แผนภูมิท่ี 4.20 จ  านวนประชากรสูงอาย ุปี พ.ศ. 2553 – 2576       4-57 
แผนภูมิท่ี 4.21 ประมาณการค่าใชจ่้ายในการสนบัสนุนเบ้ียยงัชีพสูงอาย ุปี พ.ศ. 2557 – 2576   4-57 
แผนภูมิท่ี 4.22 ผลการประมาณการภาระทางการคลงัจากการจ่ายเงินสมทบกองทุนประกนัสังคม   4-63 
                        2 กรณี ปี 2557 – 2576 
แผนภูมิท่ี 4.23 ผลการประมาณการฐานะทางการเงินของกองทุนประกนัสังคม 2 กรณี    4-64 
แผนภูมิท่ี 4.24 ผลการประมาณการภาระทางการคลงัจากกองทุนการออมแห่งชาติ ปี 2557 – 2576  4-68 
แผนภูมิท่ี 4.25 สินทรัพยสุ์ทธิของกองทุน 2540 – 2553 (บาท)      4-71 
แผนภูมิท่ี 4.26 เงินส ารอง ปี 2544 – 2554          4-73 
แผนภูมิท่ี 4.27 เงินสมทบและชดเชย          4-73 
แผนภูมิท่ี 4.28 งบประมาณรายจ่ายเงินส ารอง เงินสมทบ และเงินชดเชย ปี 2540 – 2555    4-74 
แผนภูมิท่ี 4.29 ประมาณการเงินส ารอง กบข. ปี 2555-2576        4-75 
แผนภูมิท่ี 4.30 สัดส่วนสมาชิก กบข. ต่อจ านวนประชากรทั้งหมดในช่วง 2543 – 2549    4-77 
 และ 2552 – 2554 และประมาณการในช่วง 2556 – 2576  
แผนภูมิท่ี 4.31 ประมาณการจ านวนสมาชิก กบข. ระหวา่งปี 2556 – 2575      4-78 
แผนภูมิท่ี 4.32 รายจ่ายสมทบต่อหวัระหวา่ง 2541 – 2554 และประมาณการรายจ่าย    4-79 
 เงินสมทบต่อหวัปี 2556 – 2575  
แผนภูมิท่ี 4.33 ประมาณการรายจ่ายเงินสมทบในช่วงปี 2555 – 2576       4-79 
แผนภูมิท่ี 4.34 รายจ่ายเงินชดเชยต่อหวั 2541 – 2554 และประมาณการในช่วง 2555 - 2576    4-80 
แผนภูมิท่ี 4.35 ประมาณการรายจ่ายเงินชดเชยในช่วงปี 2555 – 2576      4-81 
แผนภูมิท่ี 4.36 ประมาณการรายจ่ายเงินส ารอง สมทบ ชดเชยในช่วงปี 2555 – 2576     4-81 
แผนภูมิท่ี 4.37 งบประมาณรายจ่ายหมวดงบกลาง ประเภทเงินเบ้ียหวดั บ าเหน็จบ านาญ   4-93 
แผนภูมิท่ี 4.38 รายจ่ายเงินเบ้ียหวดั บ าเหน็จ บ านาญขา้ราชการ ปี 2549-2554     4-94 
แผนภูมิท่ี 4.39 จ านวนผูรั้บเงินเบ้ียหวดั บ าเหน็จ บ านาญขา้ราชการ ปี 2546-2555    4-95 
แผนภูมิท่ี 4.40 ประมาณการจ านวนผูรั้บเบ้ียหวดั        4-97 
แผนภูมิท่ี 4.41 ประมาณการเงินเบ้ียหวดัต่อหวั        4-97 
แผนภูมิท่ี 4.42 ประมาณการรายจ่ายเงินเบ้ียหวดั        4-98 
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สารบัญแผนภูม ิ(ต่อ) 
 

เร่ือง             หน้า 
 
แผนภูมิท่ี 4.43 ประมาณการจ านวนผูรั้บบ าเหน็จ        4-99 
แผนภูมิท่ี 4.44 ประมาณการเงินบ าเหน็จต่อหวั        4-100 
แผนภูมิท่ี 4.45 ประมาณการรายจ่ายเงินบ าเหน็จ        4-101 
แผนภูมิท่ี 4.46 ประมาณการจ านวนผูรั้บบ านาญ        4-102 
แผนภูมิท่ี 4.47 ประมาณการเงินบ านาญต่อหวั        4-102 
แผนภูมิท่ี 4.48 ประมาณการรายจ่ายเงินบ านาญ        4-103 
แผนภูมิท่ี 4.49 ประมาณการจ านวนผูรั้บเงินอ่ืนท่ีมีลกัษณะเดียวกนั      4-104 
แผนภูมิท่ี 4.50 ประมาณการเงินเงินอ่ืนท่ีมีลกัษณะเดียวกนัต่อหวั      4-105 
แผนภูมิท่ี 4.51 ประมาณการรายจ่ายเงินอ่ืนท่ีมีลกัษณะเดียวกนั      4-106 
แผนภูมิท่ี 4.52 ประมาณการเงินเบ้ียหวดั บ าเหน็จ บ านาญ ปี 2555-2576     4-106 
แผนภูมิท่ี 4.53 ผลการประมาณการภาระทางการคลงัของ อปท. ในการส่งเงินสมทบ    4-111 
                        เขา้กองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
แผนภูมิท่ี 4.54 ประมาณการจ านวนพนกังานและลูกจา้งรัฐวสิาหกิจ      4-115 
แผนภูมิท่ี 4.55 ประมาณการค่าใชจ่้ายสวสัดิการชราภาพ       4-116 
แผนภูมิท่ี 4.56 ค่าใชจ่้ายในการสนบัสนุนการศึกษาขั้นพื้นฐานปีงบประมาณ พ.ศ. 2553 – 2556   4-120 
แผนภูมิท่ี 4.57 จ  านวนประชากรวยัเรียนกลุ่มเป้าหมาย (ช่วงอาย ุ3 – 17 ปี) ปี พ.ศ. 2553 – 2576   4-122 
แผนภูมิท่ี 4.58 ประมาณการค่าใชจ่้ายในการสนบัสนุนการศึกษาขั้นพื้นฐาน     4-124 
                        แก่ประชากรวยัเรียนกลุ่มเป้าหมาย (3 – 17 ปี) ปี พ.ศ. 2557 - 2576 
แผนภูมิท่ี 4.59 งบประมาณท่ีไดจ้ดัสรรใหก้บั กยศ. และ กรอ. ปีงบประมาณ 2546-2555   4-128 
แผนภูมิท่ี 4.60 ประมาณการเงินใหกู้ย้มืต่อหวัและเงินใหกู้ย้มื 2557 – 2576     4-129 
แผนภูมิท่ี 4.61 สัดส่วนภาระงบประมาณต่อเงินใหกู้ย้มื 2539 – 2556 และ     4-130 
 ประมาณการในช่วง 2557 – 2576   
แผนภูมิท่ี 4.62 ประมาณการภาระงบประมาณ กยศ. และ กรอ. ในช่วง 2557 – 2576     4-131 
แผนภูมิท่ี 4.63 การประมาณการภาระงบประมาณ กรณีสวสัดิการดา้นการศึกษาท่ี อปท. จดัหา   4-133 
 ใหป้ระชาชนในพื้นท่ี 
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สารบัญแผนภูม ิ(ต่อ) 
 

เร่ือง             หน้า 
 
แผนภูมิท่ี 4.64 จ  านวนผูมี้สิทธ์ิไดรั้บเงินช่วยเหลือขา้ราชการ ลูกจา้ง และ     4-136 
 พนกังานของรัฐ 2556 – 2576 
แผนภูมิท่ี 4.65 รายจ่ายเงินช่วยเหลือขา้ราชการ ลูกจา้งและพนกังานของรัฐต่อหวั 2552 – 2576   4-137 
แผนภูมิท่ี 4.66 งบประมาณเงินช่วยเหลือขา้ราชการ ลูกจา้งและพนกังานของรัฐ 2556 – 2576            4-138 
แผนภูมิท่ี 4.67 ผลการประมาณการภาระทางการคลงัจากสวสัดิการดา้นการศึกษาของพนกังาน อปท.  4-141 
แผนภูมิท่ี 4.68 ประมาณการค่าใชจ่้ายสวสัดิการดา้นการศึกษาของบุตร     4-144 
แผนภูมิท่ี 5.1 ประมาณการงบประมาณรายจ่ายสวสัดิการของภาคสาธารณะใน 20 ปีขา้งหนา้    5-1 
 (ปีงบประมาณ 2557-2576) 
แผนภูมิท่ี 5.2 ประมาณการงบประมาณรายจ่ายสวสัดิการใน 20 ปีขา้งหนา้  (ปีงบประมาณ 2557-2576)  5-3 
แผนภูมิท่ี 5.3 ประมาณการสัดส่วนงบประมาณรายจ่ายสวสัดิการต่อ GDP ใน 20 ปีขา้งหนา้    5-4 
 (ปีงบประมาณ 2557-2576): กรณีเศรษฐกิจท่ีแทจ้ริงขยายตวัร้อยละ 4.5 
แผนภูมิท่ี 5.4  ประมาณการสัดส่วนงบประมาณรายจ่ายสวสัดิการต่อ GDP ใน 20 ปีขา้งหนา้    5-5 
 (ปีงบประมาณ 2557-2576): กรณีเศรษฐกิจท่ีแทจ้ริงขยายตวัร้อยละ 2.5 
แผนภูมิท่ี 5.5 ภาระทางการคลงัจากเงินอุดหนุนให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน    5-6 
 ท่ีจดัใหแ้ก่ประชาชนในพื้นท่ี 
แผนภูมิท่ี 5.6 ประมาณการสัดส่วนประชากรในช่วงอายตุ่าง ๆ เทียบกบัจ านวนประชากรทั้งหมด  5-10 
แผนภูมิท่ี 5.7 ประมาณการสัดส่วนประชากรภายใตร้ะบบประกนัสุขภาพแต่ละระบบ    5-11 
แผนภูมิท่ี 5-8 อตัราการขยายตวัของภาระการคลงัในระบบประกนัสุขภาพต่าง ๆ    5-13 
แผนภมิูท่ี 5.9 แผนผงัการกระจายความเส่ียงในระบบประกนัสุขภาพ      5-15 
แผนภูมิท่ี 5.10 โครงสร้างองคก์รกลางท่ีท าหนา้ท่ีก ากบัดูแลทางการเงินและการเจรจาต่อรอง   5-17 
แผนภูมิท่ี 5.11 ภาระทางการคลงัและผลการประมาณการของสวสัดิการดา้นการชราภาพ    5-21 
 ปีงบประมาณ 2551 – 2576 
แผนภูมิท่ี 5.12 ผลการประมาณการภาระทางการคลงัของสวสัดิการดา้นการศึกษา     5-27 
 ปีงบประมาณ พ.ศ. 2556 – 2576 
 



ญ 

บทสรุปผู้บริหาร 
 

โครงสร้างประชากรของประเทศไทยท่ีก าลงัเขา้สู่ประเทศสังคมผูสู้งอายุ ประกอบกับ
นโยบายด้านสวสัดิการสังคมและโครงการประชานิยมของรัฐบาลท่ีเพิ่มมากข้ึนล้วนเป็นสาเหตุ
ส าคญัท่ีส่งผลให้ภาระงบประมาณของรัฐบาลในการจดัให้มีโครงการสวสัดิการสังคมจะเพิ่มข้ึนทุกปี 
และยากในการปรับลด ในขณะท่ีประชากรวยัแรงงานท่ีจะเป็นฐานภาษีของประเทศมีแนวโนม้ลดลง 
จึงเป็นประเด็นท่ีกังวลว่าสถานการณ์ดังกล่าวจะส่งผลต่อความย ัง่ยืนทางการคลัง และท าให้
โครงสร้างรายได้และรายจ่ายของรัฐบาลมีความไม่สมดุลมากข้ึน อย่างไรก็ดี ท่ีผ่านมายงัไม่มี          
การศึกษาวิจยัในเร่ืองดงักล่าวอยา่งตรงประเด็น ประกอบกบัการรวบรวมและวิเคราะห์รายจ่ายดา้น
สวสัดิการของประเทศในภาพรวมท่ีสามารถสะทอ้นสถานการณ์การเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุยงัมีค่อนขา้ง
จ ากัด รวมทั้งขาดภาพรวมท่ีบูรณาการรายจ่ายของภาคสาธารณะซ่ึงประกอบด้วย รัฐบาล องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (อปท.) และรัฐวสิาหกิจ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัสวสัดิการสังคมทั้งหมดเขา้ดว้ยกนั 
 

ดงันั้น การศึกษาวิจยัน้ีจึงมีวตัถุประสงค์ เพื่อรวบรวมรายจ่ายดา้นสวสัดิการสังคมของภาค
สาธารณะ ประกอบด้วย รัฐบาล อปท. และรัฐวิสาหกิจ เพื่อวิเคราะห์และประมาณการรายจ่ายด้าน
สวสัดิการสังคมของภาคสาธารณะในช่วง 20 ปีข้างหน้า (ปีงบประมาณ 2557-2576) ท่ีจะได้รับ
ผลกระทบจากการเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุ และเพื่อเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุง จดัระบบสวสัดิการ
สังคมภาคสาธารณะในภาพรวมให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด 
 

ทั้งน้ี การศึกษาน้ีใช้การเก็บรวบรวมขอ้มูลปฐมภูมิ (Primary Data) โดยใชแ้บบสอบถามกบั 
อปท. และรัฐวิสาหกิจ และศึกษาขอ้มูลทุติยภูมิ (Secondary Data) จากบทความวิชาการ และเอกสาร
อ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง และใช้แนวคิดเก่ียวกบัขอบเขตของสวสัดิการสังคมท่ีไดรั้บผลกระทบจากการเขา้สู่
สังคมผูสู้งอายุ 3 กลุ่มหลกั ไดแ้ก่ สวสัดิการด้านการรักษาพยาบาล ดา้นการดูแลผูสู้งอายุ และดา้น
การศึกษา นอกจากนั้น ยงัไดแ้บ่งสวสัดิการในมิติของภาระงบประมาณ ไดแ้ก่ ภาระทางการคลงัท่ี
รัฐบาลตั้งงบประมาณรายจ่ายทุกปี รายจ่ายของรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงจะส่งผลผ่านการน าส่งรายได้ให้รัฐ 
และ/หรือ การรับเงินอุดหนุนจากรัฐ และรายจ่ายของ อปท. ท่ีรับภาระโดยรายไดข้อง อปท. เอง 
 

ในส่วนของการประมาณการรายจ่ายสวสัดิการสังคมจะใชข้อ้มูลรายจ่ายในแต่ละรายการของ
โครงการท่ีมีอยู่เดิม ประกอบกับปัจจยัท่ีเก่ียวข้อง เช่น จ านวน และค่าใช้จ่ายต่อหัวของกลุ่มผูรั้บ
ประโยชน์ เป็นต้น นอกจากน้ี ในส่วนของขอ้เสนอแนะแนวทางการปฏิรูปการคลงัจะใช้แนวคิด
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เก่ียวกบัการบริหารความเส่ียงทางการคลงั การส่งเสริมความย ัง่ยืนทางการคลงั การสร้างวินยัทางการ
คลงั การเพิ่มประสิทธิภาพ และความเท่าเทียม ควบคู่กบัการอา้งอิงประสบการณ์จากต่างประเทศ  
 

 ผลการศึกษาสรุปไดว้า่ 
1) ประมาณการประชากรในช่วงระยะเวลา 20 ปีขา้งหน้า (ปี 2557-2576) จะมีแนวโน้ม

เพิ่มข้ึนต่อเน่ือง โดยเพิ่มข้ึนจาก 68.1 ลา้นคนในปี 2556 เป็น 73.6 ลา้นคนในปี 2576 และโครงสร้าง
อายุของประชากรไดเ้ปล่ียนแปลงไปเป็นสังคมผูสู้งอายุแบบสมบูรณ์ในปี 2567โดยสัดส่วนของ
ประชากรวยัท างาน (อายุ 20-59 ปี) ต่อประชากรรวมจะลดลงต่อเน่ืองจากร้อยละ 60.6 ในปี 2556 
เหลือเพียงร้อยละ 49.7 ในปี 2576 ในขณะท่ีสัดส่วนประชากรผูสู้งอายุ (60 ปีข้ึนไป) ต่อประชากร
รวม จะเพิ่มข้ึนจากร้อยละ 13.4 เป็นร้อยละ 25.8  

2) ภาระทางการคลงัจากสวสัดิการสังคมของภาคสาธารณะในช่วงระยะเวลา 20 ปีขา้งหนา้ 
มีแนวโน้มเพิ่มข้ึนต่อเน่ืองทุกปี โดยเพิ่มข้ึนจาก 707,724 ล้านบาท ในปี 2556 เป็น 2 ,221,945         
ลา้นบาท ในปี 2576 เพิ่มข้ึนเฉล่ียร้อยละ 5.9 ต่อปี และส่วนใหญ่เป็นรายจ่ายของรัฐบาล ทั้งน้ี หาก
เปรียบเทียบรายจ่ายสวสัดิการสังคมของรัฐบาลต่อ GDP ภายใตข้อ้สมมติฐานว่าเศรษฐกิจไทย
สามารถขยายตวัไดใ้นระดบั 7.5 ภาระทางการคลงัของรัฐบาลจะยงัอยูใ่นระดบัท่ีสามารถรองรับได ้
แต่ความเส่ียงทางการคลงัจะเพิ่มมากข้ึน หาก (1) เศรษฐกิจขยายตวัในระดบัท่ีต ่ากวา่ขอ้สมมติฐาน
ท่ีตั้งไว ้และ (2) รัฐบาลมีนโยบายเพิ่มรายจ่ายสวสัดิการในดา้นอ่ืน ๆ  

3) รายจ่ายสวสัดิการดา้นการดูแลผูสู้งอายุ ประกอบดว้ย เงินเบ้ียยงัชีพคนชรา เงินสมทบ
กองทุนประกนัสังคม 2 กรณี (ชราภาพ และสงเคราะห์บุตร) เงินอุดหนุนกองทุนการออมแห่งชาติ  
เงินเบ้ียหวดั บ าเหน็จ บ านาญ ขา้ราชการ และเงินสมทบเข้ากองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ 
(กบข.) มีแนวโน้มเพิ่มข้ึนอย่างต่อเน่ือง โดยเพิ่มข้ึนจาก 249,429 ล้านบาทในปี 2556 เป็น 
1,208,096 ลา้นบาท ในปี 2576 หรือเพิ่มข้ึนเฉล่ียร้อยละ 8.2 ต่อปี  

4) รายจ่ายสวสัดิการดา้นการรักษาพยาบาล ประกอบดว้ย โครงการหลกัประกนัสุขภาพ
แห่งชาติ เงินสมทบกองทุนประกนัสังคม 4 กรณี (เจ็บป่วย ทุพพลภาพ คลอดบุตร และตาย) และ         
ค่ารักษาพยาบาลขา้ราชการ มีแนวโนม้เพิ่มข้ึนอยา่งต่อเน่ือง โดยเพิ่มข้ึนจาก 220,271 ลา้นบาท ในปี 
2556 เป็นปีละ 581,059 ลา้นบาท ในปี 2576 หรือเพิ่มข้ึนเฉล่ียร้อยละ 5.0  ต่อปี 

5) รายจ่ายในกลุ่มสวสัดิการด้านการศึกษา ซ่ึงประกอบด้วยการศึกษาขั้นพื้นฐาน เงิน
สมทบกองทุนเงินใหกู้ย้ืมเพื่อการศึกษา (กยศ.)  และกองทุนเงินให้กูย้ืมท่ีผกูพนักบัรายไดใ้นอนาคต 
(กรอ.) และเงินช่วยเหลือการศึกษาบุตร มีแนวโน้มเพิ่มข้ึนต่อเน่ือง โดยคาดว่าจะเพิ่มข้ึนจาก 
110,341 ลา้นบาท ในปี 2556 เป็น 198,083 ลา้นบาท ในปี 2576 หรือเพิ่มข้ึนเฉล่ียร้อยละ 3.0 ต่อปี  
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ขอ้เสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงระบบสวสัดิการในแต่ละกลุ่ม ประกอบดว้ย  
1) ดา้นสวสัดิการชราภาพ ไดแ้ก่ ควรปรับเพิ่มอายุเกษียณของแรงงาน ควรปรับปรุงการจ่าย

ผลประโยชนข์องกองทุนประกนัสังคม 2 กรณี ให้มีความสอดคลอ้งกบัรายรับจากเงินสมทบ ควรปรับ
เพิ่มอตัราเงินสมทบ และเพดานเงินเดือนท่ีใช้ในการค านวณเงินสมทบ และควรส่งเสริมบทบาทของ
ประชาชนใหอ้อมเงินในช่วงท่ียงัท างานอยู ่

2) สวสัดิการรักษาพยาบาล: ควรควบคุมรายจ่ายโดยยืดถือหลกัการกระจายความเส่ียง และ
การสร้างความเท่าเทียม ควรจดัตั้งองค์กรกลางเพื่อก ากบัดูแลทางการเงินและเจรจาต่อรองในการซ้ือ
บริการจากสถานพยาบาลต่าง ๆ และควรส่งเสริมสุขภาพและป้องกนัโรค  

3) สวสัดิการดา้นการศึกษา: ควรเพิ่มคุณภาพของการศึกษาควบคู่ไปกบัการวางแผนการผลิต
บุคลากร ควรควบรวม กยศ. และ กรอ. ให้เป็นกองทุนเดียว และควรให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และ
ภาคเอกชน มีบทบาทในการก าหนดสาขาวิชาท่ีเป็นท่ีตอ้งการ 
 

ขอ้จ ากดัในการศึกษาและขอ้เสนอแนะเพื่อการศึกษาเพิ่มเติม ประกอบดว้ย 
1) การศึกษาวิจยัน้ีไม่ไดค้รอบคลุมถึงสวสัดิการสังคมท่ีไม่เช่ือมโยงกบัสังคมผูสู้งอายุ เช่น 

โครงการเบ้ียยงัชีพผูพ้ิการ โครงการเบ้ียยงัชีพผูป่้วยเอดส์ และโครงการท่ีคาบเก่ียวกับเร่ืองของ
สวสัดิการในด้านอ่ืนๆ เช่น สวสัดิการท่ีอยู่อาศยัส าหรับผูมี้รายได้น้อย การรับจ าน าผลผลิตทาง
การเกษตร การประกนัรายไดใ้หแ้ก่เกษตรกร และการอุดหนุนค่าสาธารณูปโภคแก่ผูมี้รายไดน้อ้ย เป็นตน้ 
นอกจากนั้น การวเิคราะห์และประมาณการภาระทางการคลงัอยูภ่ายใตข้อ้สมมติฐานท่ีวา่รัฐบาลไม่มี
การปรับปรุงเปล่ียนแปลงรูปแบบของสวสัดิการอย่างมีนยัส าคญั รวมทั้งไม่มีการด าเนินโครงการ
สวสัดิการท่ีเช่ือมโยงกบัสังคมผูสู้งอายเุพิ่มเติมจากปัจจุบนั  

2) การศึกษาวิจัยน้ีครอบคลุมช่วงระยะเวลาท่ีประเทศไทยได้เปล่ียนผ่านเข้าสู่สังคม
ผูสู้งอายุแลว้ อย่างไรก็ดี ภาวะสังคมผูสู้งอายุจะยงัคงอยู่ต่อเน่ืองไปอีกระยะเวลาหน่ึง ดงันั้น ควร
ศึกษาเพิ่มเติมโดยขยายระยะเวลาในการศึกษาใหค้รอบคลุมวฏัจกัรของสังคมผูสู้งอายุ 

3) นอกจากเร่ืองภาระทางการคลังแล้ว ควรจะมีการศึกษาวิเคราะห์เร่ืองคุณภาพของ
สวสัดิการด้วย เพื่อดูว่าการใช้จ่ายเงินของภาคสาธารณะคุม้ค่าหรือไม่ โดยอาจเปรียบเทียบกับ
ตวัช้ีวดัต่างๆ เช่น ดชันีการพฒันามนุษย ์เป็นตน้ รวมทั้งวิเคราะห์ระดบัของสวสัดิการท่ีเหมาะสม
กบัสังคมไทยดว้ย  

4) การศึกษาวิจยัน้ีไม่ได้ครอบคลุมถึงการประมาณการฐานะทางการเงินในอนาคตของ
กองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน และกรุงเทพมหานคร ประกอบกบั อปท. มีจ านวน
มาก และมีความแตกต่างกนัในดา้นฐานะการคลงัค่อนขา้งมาก ดงันั้น ควรมีการศึกษาวิจยัเพิ่มเติม
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ในส่วนของภาระทางการคลงัของสวสัดิการสังคมท่ีด าเนินการโดย อปท. ซ่ึงรวมถึงความย ัง่ยืนของ
กองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินดว้ย   
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Executive Summary 

Nowadays, aging society in Thailand has gradually revealed. Elder population is 

disproportionately expanding, while labor force is shrinking. Demographically, Thailand will 

soon become an aged society in which productivity tends to be eroded over time. At the same 

time, larger proportion of elderly means fiscal burden for entitlement programs, i.e. healthcare 

and pension, substantially increases. The fact that the government continuously introduces several 

populist policies exacerbates the problem. Hence, the issue of long-term fiscal sustainability, as 

reflected by an imbalance between government revenue and expenditure, arises. However, there 

are relatively few literatures concerning the impact of aged society on public welfare expenditures 

in Thailand.  

 Hence, this study is a pioneering work in an attempt to analyze the Thai public 

sector’s burden derived from entitlement programs and welfare expenditures. Such public 

expenditures are collected and projected over the next 20 years (Year 2014 – 2033) given the 

change in Thailand’s demographic structure. The ultimate goal of this study is nevertheless, to 

give policy recommendations to enhance the effectiveness of public welfare system. 

Primary data used in this study are obtained from Comtroller’s General 

Department’s database, as well as questionnaires filled by state-owned enterprises (SOEs) and 

local authorities. In addition, secondary data from various sources are utilized. This study 

categorizes public welfare into 3 main programs; healthcare; elderly-related welfares; and 

education. In addition, on the financial front this study attempts to distinguish sources of funding 

for each type of welfare, i.e. government budget, SOEs’ cash flow, or local authorities. 

Regarding the projection of fiscal burden, it is projected based on current overhead 

expenditures for each program adjusted by number of beneficiaries and inflation. Policy 

recommendations will then be developed in line with fiscal risk management and fiscal discipline 
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framework in order to enhance efficiency, sustainability and equality of public welfare. 

Furthermore, international experience proves very fruitful in the regard.  

 

The result of this study can be summarized as follows: 

1.) Number of population will steadily expand for the whole period of study (Year 2014 – 

2033) from 68.1 million in year 2013 to 73.6 million in year 2033. Demographic 

structures are gradually changing such that Thailand enters the stage of aged society in 

Year 2024. The ratio of population aged between 20- 54 to total population drops 

drastically from 60.6% in Year 2013 to 49.7% in Year 2033. Meanwhile, that ratio of 

population aged over 60 to total population almost doubles from 13.4% of total 

population in Year 2013 to 25.8% in Year 2033. 

2.)  For the next 20 years, fiscal burden from public welfare system continuously builds up 

from 707,724 million Baht in 2013 to 2,221,945 million Baht in 2033, equivalent to 5.9% 

average annual growth rate, most of which will be financed by central government 

budget. Assuming the Thai economy nominally grows at 7.5% per year, the fiscal burden 

can well be accommodated. However, if the economy grows at a slower pace than 

assumed, and additional entitlement programs are introduced, the government will be 

confronted with a riskier fiscal perspective. 

3.) Elderly-related welfare expenditures compose of (1) Elderly Allowances Program;           

(2) contributions to Social Security Fund; (3) subsidies to National Savings Fund;           

(4) Civil Servant’s Pension; and (5) contributions to Civil Servant's Pension and 

Retirement Benefit Fund are on an increasing trend. They are expected to grow from 

249,429 million Baht in Year 2013 to 1,208,096 million Baht in Year 2033 or 8.2% 

average annual growth rate. 

4.) Healthcare expenditures consisting of (1) Universal Coverage Healthcare Program; (2) 

contributions to Social Security Fund; and (3) Civil Servant Medical Benefit Scheme will 
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be expanding from 220,271 million Baht in Year 2013 to 581,053 million Baht in Year 

2033, resulting 5.0% average annual growth rate. 

5.) Education– related expenditures welfare covering (1) compulsory education and (2) 

subsidies to Student Loan Fund (3) Civil Servant’s Child Benefits Scheme will be 

escalating from 110,341 in 2013 to 198,083 in 2033, which is equal to 3.0% average 

annual growth rate. 

Policy Recommendations 

1.) Elderly-related welfares: extending the retirement age; matching Social Security Fund’s 

pension benefit payments with flows of contribution (to the retirement and child 

allowances fund under Social Security Fund) by increasing the rate of contribution, as 

well as lifting the restriction on income ceiling; and promoting voluntary savings during 

the productive period in individuals’ life cycle. 

2.) Healthcare: controlling growth in healthcare expenditures by pooling risks; standardizing 

healthcare benefits among 3 state-financed healthcare schemes; setting up an overseer 

organization to manage all state-financed healthcare schemes’ financial resources 

including collective procurement; and emphasizing health promotion and prevention.  

3.) Education-related welfares: improving the quality of education system including 

manpower planning, combining the two Student Loan Funds, and allowing all 

stakeholders including the private sector to take part in designing academic curricular. 

 Limitation of the Study and Further Areas of Research 

1.) This study is mainly concerned on the impact of aging society on public welfare 

expenditure. So non age-related welfares, i.e. Disables Allowance Program, H.I.V. 

Patient Allowance Program, the rice pledging scheme and the housing scheme for low-

income people, are excluded from the study. Furthermore, this study assumes there is no 

new entitlement program for the whole period of projection. 



ด 

2.) Although this study covers the period in which Thailand enters the stage of aged society, 

the projection is not long enough to reflect the whole cycle of aging cohort. Further study 

on this issue is highly encouraged. 

3.)  Apart from the fiscal burden issue, issues regarding the effectiveness of public welfare 

expenditures would be interesting subjects for further research. Human Development 

Index can be used to evaluate the effectiveness of such expenditures, as well as the 

appropriate level of public welfare expenditures in Thailand. 

4.) This study excludes from the projection Local Authorities’ Pension Fund, including 

BMA’s Pension Fund. Hence, a study concerning LAO’s fiscal burden arising from 

public welfare programs, as well as the sustainability of LAO’s Pension Fund will 

substantially contribute to the field. 

 
 
 
 
 
 



บทที ่1 
บทน ำ 

 
1.1 เหตุผลควำมจ ำเป็น 

 
จากโครงสร้างประชากรของประเทศไทยท่ีก าลงัเขา้สู่ประเทศสังคมผูสู้งอายุ โดยจาก        

การประมาณของส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) คาดวา่จะเขา้
สู่สังคมผูสู้งอายโุดยสมบูรณ์ในปี 25671 ประกอบกบัท่ีผา่นมารัฐบาลไดมี้นโยบายในดา้นสวสัดิการ
ต่าง ๆ หลายดา้น เช่น ดา้นการรักษาพยาบาล ดา้นการศึกษา ดา้นประกนัรายได ้และประกนัการวา่งงาน 
เป็นตน้ นอกจากน้ี การท่ีฝ่ายการเมืองเร่ิมให้ความส าคญักบัการใชจ่้ายในลกัษณะท่ีเป็นโครงการประชานิยม 
เช่น อดีตนายกรัฐมนตรี (นายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ) มีนโยบายในการสร้างสังคมไทยให้เป็นสังคม
สวสัดิการในปี 2559 และการปรับเพิ่มเบ้ียยงัชีพผูสู้งอายุในรัฐบาลปัจจุบนั ลว้นส่งผลให้รายจ่ายดา้น
สวสัดิการของรัฐบาลซ่ึงส่วนมากเป็นรายจ่ายประจ าเพิ่มข้ึนเป็นล าดบั และยากในการปรับลด โดยจาก
การศึกษาของสถาบนัวจิยัเพื่อการพฒันาประเทศไทยพบวา่งบประมาณท่ีใชใ้นการจดัระบบสวสัดิการ
จะอยูท่ี่ประมาณร้อยละ 12-14.2 ของงบประมาณในแต่ละปี2 

 
อยา่งไรก็ดี ปัจจุบนัการรวบรวมและวิเคราะห์ขอ้มูลแนวโน้มของรายจ่ายดา้นสวสัดิการของ

ประเทศในภาพรวม และมีช่วงระยะเวลาท่ียาวนานพอท่ีจะสะทอ้นสถานการณ์การเขา้สู่สังคมผูสู้งอาย ุ    
ในอีกประมาณ 12 ปีข้างหน้ายงัมีค่อนข้างจ ากัด รวมทั้งขาดภาพรวมท่ีบูรณาการรายจ่ายของภาค
สาธารณะซ่ึงประกอบดว้ย รัฐบาล องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (อปท.) และรัฐวิสาหกิจ ท่ีเก่ียวขอ้งกบั                       
ด้านสวสัดิการสังคมทั้งหมดเข้าด้วยกนั ซ่ึงอาจท าให้การวางแผนนโยบายการคลังในภาพรวม              
ขาดประสิทธิภาพและซ ้ าซ้อน เน่ืองจาก อปท. และรัฐวิสาหกิจมีบทบาทในการด าเนินนโยบาย
สาธารณะมากข้ึนเป็นล าดับตามการกระจายอ านาจทางการคลัง และการส่งเสริมบทบาทให้
รัฐวสิาหกิจด าเนินโครงการต่าง ๆ มากข้ึน  
 
 

                                                        
1 มีสดัส่วนประชากรท่ีมีอาย ุ60 ปีข้ึนไป เกินกวา่ร้อยละ 20 ของประชากรทั้งประเทศ หรืออาย ุ65 ปีข้ึนไป เกินกวา่ร้อยละ 14 ของ
ประชากร ฯ 
2 จากรายงานการออกแบบระบบสวสัดิการถว้นหนา้ภายในปี 2560 (กรอบแผนปฏิบติัการการจดัสวสัดิการถว้นหนา้ปี 2560) โดย
สถาบนัวิจยัเพ่ือการพฒันาประเทศไทย, 6 กนัยายน 2553 
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1.2 วตัถุประสงค์ของโครงกำรวจัิย 
 

1) เพื่อรวบรวมรายจ่ายดา้นสวสัดิการสังคมของภาคสาธารณะ ประกอบดว้ย รัฐบาล อปท. 
และรัฐวสิาหกิจ 

2) เพื่อวิเคราะห์และประมาณการรายจ่ายดา้นสวสัดิการสังคมของภาคสาธารณะในช่วง 20 ปี
ขา้งหนา้ ท่ีจะไดรั้บผลกระทบจากการเขา้สู่สังคมผูสู้งอายขุองประเทศไทย 

3) เพื่อเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุง จดัระบบสวสัดิการสังคมภาคสาธารณะใน
ภาพรวมใหเ้กิดประสิทธิภาพสูงสุด 
 
1.3 ขอบเขตของโครงกำรวจัิย 
 

โครงการวิจยัน้ีเป็นการรวบรวม และวิเคราะห์รายจ่ายสวสัดิการรวมของภาคสาธารณะ         
ซ่ึงประกอบดว้ยรัฐบาล อปท. และรัฐวิสาหกิจ เพื่อให้ทราบถึงภาพรวมรายจ่ายดา้นสวสัดิการของ
ประเทศท่ีไดจ้ดัสรรใหก้บัประชาชนในประเทศอยา่งเท่าเทียม ซ่ึงจะใชเ้ป็นฐานในการประมาณการ
รายจ่ายของภาคสาธารณะในช่วง 20 ปีขา้งหน้าท่ีคาดว่าจะไดรั้บผลกระทบจากการปรับเพิ่มของ
จ านวนผูสู้งอายุเม่ือประเทศไทยกา้วเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุ ทั้งทางตรงและทางออ้ม เพื่อให้สามารถ
ก าหนดแนวทางในการปรับปรุงรายจ่ายดา้นสวสัดิการทั้งระบบใหมี้ประสิทธิภาพและไม่ซ ้ าซ้อนกนั  
 
1.4 กรอบแนวคิดของโครงกำรวจัิย 
 
 สวสัดิการสังคมเป็นสวสัดิการท่ีภาครัฐจดัให้แก่ประชาชนเพื่อดูแลและช่วยเหลือประชาชน
ตั้งแต่ครรภม์ารดาจวบจนส้ินชีวติ โดยการดูแลช่วยเหลือมีองคป์ระกอบหลกัสองส่วนคือ การรับประกนั
สิทธิขั้นพื้นฐานและการช่วยเหลือในยามตกยาก ซ่ึงทั้งสองอย่างตอ้งท าอย่างมีระบบ ต่อเน่ือง และ
สม ่าเสมอ เพื่อใหป้ระชาชนมีชีวติความเป็นอยูท่ี่ดี สามารถจดัการกบัความเส่ียงต่างๆได้3  
 

อยา่งไรก็ดี การจดัใหมี้สวสัดิการทางสังคมจ าเป็นตอ้งมีการใชจ่้ายเงิน ซ่ึงจะท าให้เกิดภาระ
ทางการคลงัข้ึน โดยภาระทางการคลงั หมายถึง ภาระหรือหน้ีท่ีรัฐบาลจะตอ้งหรืออาจจะตอ้งช าระคืน 
โดยจ่ายจากเงินงบประมาณเม่ือเกิดเหตุการณ์นั้นข้ึน ซ่ึงภาระทางการคลงัมกัจะเป็นสาเหตุส่วนใหญ่

                                                        
3 นิยามโดยดร. อมัมาร สยามวาลา และดร. สมชยั จิตสุชนจากแนวคิดของ ดร. ป๋วย อ้ึงภากรณ์ เร่ืองจากครรภ์มารดาถึงเชิงตะกอน 
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ของการเกิดความเส่ียงทางการคลงั และจะมีผลกระทบต่อฐานะทางการคลงัของรัฐบาล โดยอาจจะ
เกิดข้ึนอยา่งแน่นอนหรือมีความน่าจะเป็นในการเกิดเหตุการณ์นั้นข้ึน  
 

ดงันั้น เพื่อเป็นการจ ากดัและบริหารภาระทางการคลงัดงักล่าว รัฐบาล และภาคสาธารณะ
จ าเป็นจะตอ้งมีวินยัทางการคลงั โดยการท่ีจะรักษาวินยัทางการคลงันั้น รัฐบาลจะตอ้งควบคุมดูแล
ผลการด าเนินงานทางการคลงั ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ กฎเกณฑ์ กฎหมายหรือเป้าหมายท่ีรัฐบาล
ไดก้ าหนดไวอ้ยา่งเคร่งครัด ซ่ึงหลกัเกณฑ์หรือกฎเกณฑ์ต่าง ๆ นั้น อาจก าหนดในรูปเพดานตวัช้ีวดั
เชิงตวัเลข หรือแนวทางในการบริหารการด าเนินงาน ทั้งน้ี หากหลกัเกณฑห์รือกฎเกณฑต่์าง ๆ ท่ีไดต้ั้งไว้
ตามความเหมาะสม และรัฐบาล และภาคสาธารณะไดถื้อปฏิบติัโดยเคร่งครัด ก็จะน าไปสู่ความย ัง่ยืน
ทางการคลงัได ้
 
 จากแนวคิดท่ีกล่าวมาขา้งตน้ สามารถสรุปเป็นกรอบแนวคิดท่ีส าคญัส าหรับการศึกษาวิจยั
คร้ังน้ี ไดด้งัน้ี 
 

 1) กรอบแนวคิดในการก าหนดรายจ่ายด้านสวสัดิการ จะอ้างอิงรายจ่ายด้าน
สวสัดิการสังคมท่ีภาคสาธารณะได้ด าเนินการอยู่ในปัจจุบนั ได้แก่ รายจ่ายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการให ้ 
การรักษาพยาบาล การศึกษา การช่วยเหลือดา้นรายได ้และการให้ความช่วยเหลือดา้นอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 
และรายจ่ายดา้นสวสัดิการสังคมท่ีมีแนวโนม้วา่จะมีข้ึนตามนโยบายรัฐบาล (ถา้มี) โดยจะพิจารณา
คดัเลือกโครงการท่ีน ามาใช้ในการศึกษาวิจยัจากโครงการท่ีได้รับผลกระทบจากการเขา้สู่สังคม
ผูสู้งอายุของประเทศไทย ทั้งทางตรง ไดแ้ก่ การเพิ่มข้ึนของจ านวนผูสู้งอายุ ท่ีส่งผลต่อสวสัดิการ
ประเภทเงินบ าเหน็จบ านาญ และการรักษาพยาบาล และทางออ้ม เช่น ผลกระทบต่อผลิตภาพของ
ประเทศจากการขาดแคลนแรงงาน ซ่ึงน าไปสู่ความจ าเป็นในการพฒันาการศึกษาหรือประสิทธิภาพ
ของแรงงานเพื่อใหเ้ศรษฐกิจสามารถขยายตวัไดต้ามปกติ 

 2) กรอบแนวคิดในการประมาณการรายจ่ายสวสัดิการสังคม จะใช้การประมาณ
การตามปัจจยัท่ีเก่ียวขอ้งกบัรายจ่ายแต่ละรายการท่ีไดพ้ิจารณามาจากขอ้ 1) เช่น จ านวนผูไ้ด้รับ
ประโยชน์ ค่าใช้จ่ายต่อหัวของกลุ่มผู ้รับประโยชน์ เป็นต้น อย่างไรก็ดี ในส่วนของรายจ่าย
สวสัดิการของ อปท. นั้น เน่ืองจากมีขอ้จ ากดัของสถิติดา้นรายจ่ายซ่ึงยงัไม่มีหน่วยงานใดเผยแพร่
ขอ้มูลอยา่งเป็นระบบจึงจ าเป็นตอ้งอาศยัการส ารวจและประมาณการขอ้มูลท่ีเป็นปัจจุบนัดว้ย 
  3) กรอบแนวคิดในการเสนอแนะแนวทางการปฏิรูปการคลัง จะอาศยัการจดัการ
ความเส่ียงทางการคลัง การส่งเสริมความย ั่งยืนทางการคลัง การสร้างวินัยทางการคลัง 
ประสิทธิภาพ และความเท่าเทียม ควบคู่กับการอา้งอิงประสบการณ์จากต่างประเทศท่ีมีระดับ     
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การพฒันาเศรษฐกิจและการคลงัท่ีใกลเ้คียงกบัประเทศไทย ในการเสนอแนะแนวทางปรับปรุงการให้
สวสัดิการสังคมของภาคสาธารณะในภาพรวม   
 
1.5 วธีิกำรด ำเนินกำรวจัิย และสถำนทีท่ ำกำรเกบ็ข้อมูล 
 

 1.5.1 วธีิการด าเนินการวิจยั 
  

1) ศึกษาแนวคิดเพื่อก าหนดขอบเขตของรายจ่ายสวสัดิการสังคมว่า รายจ่าย
สวสัดิการท่ีจะไดรั้บผลกระทบจากการเขา้สู่สังคมผูสู้งอายขุองประเทศ ควรจะครอบคลุมถึงรายจ่าย
ในดา้นใด และประเภทใดบา้ง ภายใตภ้าระงบประมาณของภาคสาธารณะ 

2) รวบรวมขอ้มูลรายจ่ายดา้นสวสัดิการฯ ตามขอบเขตและค าจ ากดัความในขอ้ 1) 
เพื่อเป็นฐานข้อมูลในการประมาณการรายจ่ายในระยะ 20 ปีข้างหน้า และใช้เป็นข้อมูลในการ
วเิคราะห์ เพื่อก าหนดแนวทางในการปรับปรุงต่อไป 

3) ประมาณการรายจ่ายด้านสวสัดิการฯ ในระยะ 20 ปีขา้งหน้า โดยอาศยัปัจจยัท่ี
เก่ียวขอ้งในแต่ละรายการรายจ่าย และค่าแนวโนม้รายจ่ายในการประมาณการ 

4) วิเคราะห์ขอ้มูลภาพรวมรายจ่ายด้านสวสัดิการฯ ในปัจจุบนั และประมาณการ
รายจ่ายดา้นสวสัดิการฯ ในอนาคต เพื่อก าหนดแนวทางในการปรับปรุง โดยอาศยักรอบของความย ัง่ยืน
ทางการคลงั ความเส่ียงทางการคลงั วนิยัทางการคลงั และความเหล่ือมล ้า เป็นหลกัในการวิเคราะห์
ปรับปรุง 

5) สรุปผลข้อเสนอเชิงนโยบายการปรับปรุงรายจ่ายสวสัดิการฯ ภาคสาธารณะใน
ภาพรวม 

 
 1.5.2  การเก็บขอ้มูล การศึกษาน้ีใชข้อ้มูลทั้งในแบบปฐมภูมิ (Primary Data) และขอ้มูลแบบ

ทุติยภูมิ (Secondary Data) โดยจะท าการรวบรวมขอ้มูลเก่ียวกบั (ก) ระบบสวสัดิการฯ ท่ีรัฐบาล  อปท. 
และรัฐวิสาหกิจด าเนินการ (ข) รายจ่ายสวสัดิการฯ ของรัฐบาล อปท. และรัฐวิสาหกิจ และเง่ือนไข
หลกัเกณฑใ์นการใหส้วสัดิการฯ 

 
      อย่างไรก็ดี เน่ืองจากปัจจุบันยงัไม่มีการจดัเก็บข้อมูลด้านสวสัดิการฯ ของ อปท. และ
รัฐวิสาหกิจอย่างเป็นระบบ จึงจ าเป็นต้องมีการส ารวจข้อมูล และเน่ืองจากรัฐวิสาหกิจและ อปท.              
มีจ  านวนมากจึงจ าเป็นตอ้งใชว้ธีิการประมาณขอ้มูลบางส่วน เพื่อใหไ้ดข้อ้มูลในภาพรวมดว้ย 
 



1-5 

ทั้งน้ี ในส่วนของการจดัเก็บขอ้มูลของ อปท. ในปัจจุบนัท่ีมีอยู ่7,853 แห่ง4 ผูว้ิจยัจะท า
การก าหนดขนาดของกลุ่มตวัอยา่งตามวิธีการของ Taro Yamane5 ท่ีไดเ้สนอสูตรการค านวณขนาด
ตวัอยา่งสัดส่วน 1 กลุ่ม ณ ระดบัความเช่ือมัน่ท่ีร้อยละ 95 และค่าความคลาดเคล่ือนท่ียอมรับไดร้้อยละ 5 
ตามสูตรดงัน้ี 

n   =      N 

1+N(e)2 

 

โดย  n = ขนาดตวัอยา่งท่ีค านวณได ้
  N = จ านวนประชากรท่ีทราบค่า 
  e = ค่าความคลาดเคล่ือนท่ียอมรับได ้

 
จากวิธีการของ Yamane ข้างตน้ จะเท่ากบัการก าหนดกลุ่มตวัอย่างในการศึกษา และ            

การจดัท าแบบสอบถามแก่ อปท. จ านวน 381 แห่ง6 ทั้งน้ี หากมีการก าหนดจ านวนกลุ่มตวัอยา่งเพิ่มเติม
เพื่อป้องกนัความผิดพลาดและความไม่ครบถว้นของแบบสอบถามอีกร้อยละ 10 จะเท่ากบักลุ่มตวัอยา่ง
จ านวน 420 อปท. 
 

 1.5.3 สถานท่ีเก็บขอ้มูล  
 

1) ขอ้มูลรายจ่ายสวสัดิการฯ ของรัฐบาลจะใช้วิธีศึกษาจากเอกสารท่ีมีการเผยแพร่
และติดต่อขอขอ้มูลจากหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง เช่น กระทรวงศึกษาธิการ ส านักงานหลกัประกนั
สุขภาพแห่งชาติ กรมบัญชีกลาง และส านักงบประมาณ รวมทั้ งองค์กรระหว่างประเทศ เช่น 
ธนาคารโลก เป็นตน้ 

2) ขอ้มูลรายจ่ายสวสัดิการฯ ของ อปท. จะใชว้ิธีการส ารวจขอ้มูล การสอบถาม และ
การศึกษาจากเอกสารท่ีเผยแพร่ เช่น ขอ้บญัญติั และเทศบญัญติั ของ อปท. ต่าง ๆ รวมถึงการจดัท า
แบบสอบถามไปยงั อปท. ในพื้นท่ีต่างๆ ท่ีก าหนดให้เป็นกลุ่มตวัอย่างตามวิธีการทางสถิติของ 
Yamane ขา้งตน้ จ านวน 420 แห่ง ซ่ึงจะตอ้งมีการทดสอบความน่าเช่ือถือและความเหมาะสมของ
แบบสอบถามดว้ยการหารือและขอค าแนะน าจาก อปท. บางแห่งก่อน เพื่อให้แบบสอบถามมีความ
น่าเช่ือถือ และครอบคลุมขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งท่ีจะสามารถสืบคน้ไดจ้ากหน่วยงานภายใน อปท. โดย

                                                        
4 ขอ้มูล ณ วนัท่ี 20 มิถุนายน 2554, ส านกัพฒันาระบบ รูปแบบ และโครงสร้าง กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน 
5 Yamane, Taro. 1967. Statistics, An Introductory Analysis, 2nd edition, New York: Harper and Row 
6 จากการค านวณ 7,853/ 1+(7,853)(0.05^2) = 381 
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ในเบ้ืองต้นได้ก าหนดให้มีการเดินทางไปหารือร่วมกับ อปท. บางแห่งเพื่อสอบถามความเห็น
แบบสอบถามดงักล่าว 
  3) ขอ้มูลรายจ่ายสวสัดิการฯ ของรัฐวิสาหกิจ จะใชว้ิธีการส ารวจขอ้มูล และศึกษา
จากเอกสารต่าง ๆ เช่น เอกสารงบประมาณ มติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้ง 
 
1.6 ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 
 
 1.6.1 กระทรวงการคลัง และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง เช่น ส านักงบประมาณ ส านักงาน
คณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นต้น มีข้อมูลภาพรวมรายจ่ายด้าน
สวสัดิการสังคมของภาคสาธารณะและประมาณการรายจ่ายดา้นสวสัดิการในอีก 20 ปีขา้งหนา้ 
 
 1.6.2 สามารถใช้เป็นแนวทางเบ้ืองต้นในการปฏิรูปรายจ่ายด้านสวสัดิการสังคมของ
ประเทศ เพื่อให้การบริหารการคลงัในภาพรวมมีประสิทธิภาพสูงสุด ภายใตห้ลกัวินยัทางการคลงั 
ลดความเส่ียงทางการคลงั และส่งเสริมใหก้ารคลงัภาคสาธารณะมีความย ัง่ยนื  
 
1.7 แผนกำรถ่ำยทอดเทคโนโลยหีรือผลกำรวจัิยสู่กลุ่มเป้ำหมำย 
 

1.7.1 การจดัท าขอ้เสนอแนะเชิงนโยบายจากผลของการวิจยัเสนอกระทรวงการคลัง                    
เพื่อพิจารณาประกอบการด าเนินงานต่อไป 

 
1.7.2 จดัประชุม/สัมมนาเพื่อถ่ายทอดผลงานวิจยัสู่ผูแ้ทนหน่วยงานท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งใน

การบริหารหรือการวางแผนนโยบายความเส่ียงทางการคลงั รวมไปถึงนกัวิชาการ จ านวนประมาณ 50-
100 คน ในช่วงเดือนพฤศจิกายน 2555 

 
1.7.3 เผยแพร่ผลงานวิจยัทางวารสารการเงินการคลงั วารสารของสภาวิจยัแห่งชาติ และ

ทาง website ของกระทรวงการคลงัและส านกังานเศรษฐกิจการคลงั 
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1.8 ผลส ำเร็จและควำมคุ้มค่ำของกำรวจัิยทีค่ำดว่ำจะได้รับ 
 

1.8.1 ผลส าเร็จในเบ้ืองตน้ (Preliminary Result): Outputs ไดแ้ก่ การมี 
 1) ฐานขอ้มูลดา้นสวสัดิการสังคมของภาคสาธารณะ  

2) ประมาณการรายจ่ายดา้นสวสัดิการฯ ในระยะ 20 ปีขา้งหนา้     
3) แนวทางในการปฏิรูปรายจ่ายสวสัดิการฯ ทั้งระบบ เพื่อให้การบริหารการคลงั              

มีประสิทธิภาพเพิ่มข้ึน และลดภาระการคลังจากการด าเนินโครงการท่ีก่อให้เกิดรายจ่าย                  
ดา้นสวสัดิการฯ  

 
1.8.2 ผลส าเร็จก่ึงกลาง (Intermediate Result): Outcomesไดแ้ก่ กระทรวงการคลงัสามารถ

บริหารความเส่ียงการคลังได้อย่างมีประสิทธิภาพ และส านักงบประมาณสามารถลดภาระ
งบประมาณท่ีไม่จ  าเป็นลงได้ ซ่ึงจะท าให้เกิดการจดัสรรงบประมาณเพื่อกิจกรรมอ่ืนๆ ท่ีสร้าง
มูลค่าเพิ่มแก่ประเทศ สร้างเศรษฐกิจให้สมดุลและแข่งขนัได ้ตามแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติฉบบัท่ี 11 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



บทที ่2 
สวสัดิการสังคมและสังคมผู้สูงอายุ 

 
2.1  ความหมายของสวสัดิการสังคม 
 
 “สวสัดิการสังคม” เป็นค าท่ีมีความหมายหลากหลาย ผนัแปรไปตามแนวคิดท่ีเก่ียวขอ้ง   
ซ่ึงมีการใหค้วามหมายท่ีหลากหลาย ดงัน้ี 
 
 พระราชบัญญัติส่งเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ. 2546 ให้ “สวสัดิการสังคม” หมายถึง 
ระบบการจดับริการสังคม ซ่ึงเก่ียวกบัการป้องกนั การแก้ไขปัญหา การพฒันา และการส่งเสริม
ความมัน่คงทางสังคม เพื่อตอบสนองความจ าเป็นขั้นพื้นฐานของประชาชนให้มีคุณภาพชีวิตท่ีดีและ
พึ่งตนเองได้อย่างทัว่ถึง เหมาะสม เป็นธรรม และให้เป็นไปตามมาตรฐานทั้งทางด้านการศึกษา 
สุขภาพอนามยั ท่ีอยู่อาศยั การท างานและการมีรายได ้นนัทนาการ กระบวนการยุติธรรม และบริการ
ทางสังคมทัว่ไป โดยค านึงถึงศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์สิทธิท่ีประชาชนจะตอ้งไดรั้บ และการมีส่วนใน
การจดัสวสัดิการสังคมทุกระดบั  
 
 คณะกรรมการส่งเสริมสวัสดิการสังคมแห่งชาติ (2545) ให้ “สวสัดิการสังคม” หมายถึง ระบบ
การจดับริการสังคม เพื่อป้องกนัและแก้ไขปัญหาสังคมและพฒันาสังคม รวมทั้งการส่งเสริมความ
มัน่คงทางสังคม เพื่อให้ประชาชนสามารถด ารงชีวิตในสังคมได้ในระดบัมาตรฐาน โดยบริการ
ดงักล่าวจะตอ้งตอบสนองความตอ้งการพื้นฐานของประชาชนให้ไดร้ับการพฒันาคุณภาพชีวิต
อย่างทัว่ถึงและเป็นธรรม      ทั้งในดา้นการศึกษาท่ีดี การมีสุขภาพอนามยั การมีท่ีอยูอ่าศยั การมีงาน
ท า การมีรายได ้การมีสวสัดิการแรงงาน การมีความมัน่คงทางสังคม การมีนนัทนาการ และบริการ
ทางสังคมทัว่ไป โดยระบบการจดับริการสังคมตอ้งค านึงถึงศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์และการเขา้มา         
มีส่วนร่วมในระบบการจดับริการสังคมในทุกระดบั 
 
 ศูนย์สารสนเทศอิสลามและอิสลามศึกษา (Islamic Information Center) ก าหนดวา่ สวสัดิการ
สังคมเชิงวิชาการหมายถึง การคุม้ครองสมาชิกในสังคม ทั้งท่ีเป็นปัจเจกบุคคลหรือกลุ่มคน ทั้งท่ีเป็น
ผูป้กครองและผูใ้ตก้ารปกครอง โดยใชรู้ปแบบส่งเสริมสนบัสนุนและการปกป้องจากภยนัตรายต่าง ๆ 
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 ดร.ศรีทบัทิม พานิชพันธ์ (2522) มองวา่ “สวสัดิการสังคม” เป็นค าท่ีมีความหมายกวา้งขวาง
ครอบคลุมถึงงานสวสัดิการท่ีด าเนินงานโดยรัฐบาล (หรือการประชาสงเคราะห์) และเอกชน (หรือ
อาสาสมคัรท่ีมีจิตเป็นกุศลซ่ึงจะช่วยกนับริจาคหรือขอบริจาคเงินส่ิงของเพื่อน ามาใช้ด าเนินการ)  
จึงใหห้มายถึง การมีวถีิชีวติและสภาพความเป็นอยูท่ี่ราบร่ืนมัน่คง ตลอดจนการกินดีอยูดี่ มีมาตรฐาน
ในการครองชีพสูงข้ึน มีสุขภาพและอนามยัดี สวสัดิการของแต่ละบุคคลประกอบดว้ยองค์ประกอบ   
3 ประการ คือ สวสัดิการหรือความสมบูรณ์ทางดา้นร่างกาย (สุขภาพอนามยั) ความสมบูรณ์ทางวตัถุ 
(ความรุ่งเรือง) และความสมบูรณ์ทางจิตใจ (สุขภาพจิต) องคป์ระกอบทั้ง 3 ประการน้ี จะท าให้ชีวิต
มีความสุขอยูไ่ดใ้นสังคม  
 
 สุวรรณ ร่ืนยศ (2512) ใหค้วามหมายวา่ งานสวสัดิการสังคมมีความหมายคลอบคลุมไปถึง
การด าเนินการทุกอยา่งของรัฐและเอกชน เพื่อช่วยเหลือเก้ือกูลเพื่อนมนุษย ์หรือกลุ่มชนท่ีรวมกนั
เป็นสังคม เป็นชาติ ผูท่ี้ไม่สามารถช่วยตนเองให้มีความสุขทั้งกายและจิตใจให้มีปัจจยัอนัจ าเป็น   
แก่การด ารงชีพ คือ อาหาร เคร่ืองนุ่งห่ม ท่ีอยู่อาศยั ยารักษาโรค ตลอดจนการบ าบดัโรคภยัไขเ้จ็บ 
การศึกษาอบรมตามสมควรแก่อตัภาพ และความรู้ท่ีจะท ามาหาเล้ียงชีพโดยสุจริต เพื่อความเรียบร้อย
และความเป็นปึกแผน่ของสังคม 
 
 จงจิตต์ โศภณคณาภาณ์ (2526) ใหค้วามเห็นวา่ สวสัดิการสังคมเป็นสถาบนัท่ีให้การช่วยเหลือ
บุคคล ครอบครัว กลุ่มชน และชุมชน เพื่อให้บุคคลเหล่าน้ีไดมี้มาตรฐานการครองชีพอนัดี มีสุขภาพ
อนามยัดี มีสัมพนัธภาพทางสังคมท่ีดีกบับุคคลอ่ืน ด าเนินงานทั้งโดยรัฐบาลและเอกชน (อาสาสมคัร) 
ตามนโยบายหรือโครงการต่าง ๆ เพื่อให้ประชาชนไดรั้บบริการเพื่อท่ีจะสามารถช่วยเหลือตนเอง
และผูอ่ื้นในสังคมไดต่้อไป 
 กล่าวโดยสรุป สวัสดิการสังคม คือ การจัดบริการทางสังคมในการป้องกัน แก้ไขปัญหา พัฒนา 
และส่งเสริมความมั่นคงทางสังคม เพือ่ตอบสนองความจ าเป็นพืน้ฐานของประชาชนอย่างมีมาตรฐาน 
ทัว่ถึง และเป็นธรรม โดยอาจเป็นการด าเนินการโดยรัฐ องค์กรสาธารณะ เอกชน และชุมชนในรูปแบบ
ต่าง ๆ  
 
2.2  ปรัชญาของสวสัดิการสังคม 
 
 สวสัดิการสังคมเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัคนทุกคนในสังคม ตั้งแต่แรกเกิดจนกระทัง่ตาย  
อาจกล่าวไดว้า่ วฏัจกัรชีวิต (Life Cycle) ของคนในสังคมแต่ละคน ตอ้งไดรั้บบริการขั้นพื้นฐานท่ี
จ าเป็นต่อการด ารงชีวิต เช่น บริการดา้นสุขภาพอนามยั บริการดา้นการศึกษา และบริการดา้นท่ีอยูอ่าศยั 
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เป็นตน้ ซ่ึงมกัจะมีขอ้ค าถามวา่ ใครควรจะท าหนา้ท่ีจดัระบบสวสัดิการสังคมให้กบัประชาชน และ
ใครควรจะได้รับบริการบ้าง คนทุกคนในสังคมหรือกลุ่มผูด้้อยโอกาสในสังคมควรจะได้รับ       
การดูแลก่อน ท าอยา่งไรท่ีจะท าใหค้นในสังคมไดรั้บบริการสวสัดิการสังคมอยา่งทัว่ถึง การกระจาย
บริการหรือทรัพยากรให้กบัประชาชนท่ีมีลกัษณะปัญหาหลากหลายและแตกต่างกนัให้ไดรั้บบริการ
อย่างเป็นธรรม ประเด็นเหล่าน้ียงัมีขอ้โตแ้ยง้เป็นอยา่งมาก ทั้งในดา้นปรัชญา แนวคิด พฒันาการ
ของสังคมแต่ละสังคม และการประยกุตใ์ชใ้นลกัษณะของนโยบาย แผนงานและกิจกรรม 
 
 ในอดีตการดูแลคุม้ครองสมาชิกของสังคมเป็นบทบาทหน้าที่ของสถาบนัครอบครัว  
ครอบครัวจึงเป็นสถาบนัแรกท่ีส าคญัต่อการสร้างระบบความมัน่คงของมนุษยแ์ละสังคม ระบบ        
การดูแลสมาชิกในครอบครัวจึงข้ึนอยูก่บัระบบเศรษฐฐานะของครอบครัวนั้น ๆ วา่เป็นอยา่งไร แต่
ถา้ครอบครัวใดไม่สามารถท าหน้าท่ีเบ้ืองตน้ได ้ระบบสนบัสนุนทางสังคมรองลงมาคือ ระบบเครือ
ญาติ ระบบเพื่อนบา้น ระบบชุมชน ก็จะท าหน้าท่ีให้การดูแลสงเคราะห์แบบชั่วคราว ในขณะท่ี
องคก์รภาครัฐจะเขา้มามีบทบาทรับผิดชอบก็ต่อเม่ือระบบสนบัสนุนทางสังคมท่ีใกลต้วัของบุคคล
นั้นไม่สามารถท าหนา้ท่ีดงักล่าวได ้
 
 หนา้ท่ีส าคญัของรัฐอีกประการหน่ึงคือ การดูแลรับผิดชอบประชาชนท่ีเดือดร้อนให้ไดรั้บ
บริการสังคมขั้นพื้นฐานหรือบริการสวสัดิการสังคมจากรัฐ ฉะนั้น สิทธิของประชาชนในฐานะท่ี
เป็นพลเมืองของรัฐ (Civil Right) ก็ควรจะไดรั้บบริการพื้นฐานท่ีจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของรัฐ    
รัฐในฐานะผูป้กครองท่ีมีอ านาจ ซ่ึงมีหน้าท่ีโดยชอบธรรมท่ีจะจดัสรรทรัพยากรให้กบัประชาชน 
ในอดีตรัฐกบัประชาชนไดส้ร้างพนัธะสัญญาร่วมกนัท่ีเรียกวา่ “สัญญาประชาคม” อ านาจของรัฐจึง
เป็นอ านาจท่ีชอบธรรม รัฐบาลจึงมีหน้าท่ีหลกั โดยมีนโยบายการดูแลทุกข์และสุขของประชาชน 
ให้สามารถด ารงชีวิตอยู่ได้ตามอตัภาพของตน ประชาชนส่วนใหญ่จึงมีความศรัทธาเช่ือถือต่อ
อ านาจรัฐวา่ เป็นผูท่ี้เหมาะสมต่อการจดับริการสวสัดิการสังคมไดเ้ป็นอยา่งดี 
 
 ดงัจะเห็นไดจ้ากนโยบายของรัฐในรูปของกฎหมายและพระราชบญัญติัสวัสดิการสังคม
ของแต่ละประเทศ งานสวสัดิการสังคมจึงข้ึนอยู่กบัระบบการเมืองการปกครอง ระบบเศรษฐกิจ 
และระบบสังคมวฒันธรรมของแต่ละประเทศ อยา่งไรก็ตามการจดับริการสวสัดิการสังคมอยู่บน
พื้นฐานความเช่ือท่ีแตกต่างกนั เช่น กลุ่มประเทศเสรีนิยมประชาธิปไตยเช่ือวา่ ควรปล่อยให้กลไก
ตลาดท าหนา้ท่ีจดัระบบบริการสวสัดิการสังคม รัฐจะปล่อยให้ประชาชนรับผิดชอบดูแลสวสัดิการ
ของตวัเอง ประชาชนตอ้งท างานเพื่อจดัหาสวสัดิการและออมเงินเพื่อตวัเอง รัฐจะเขา้มาท าหน้าท่ี
ดูแลจดัสวสัดิการเฉพาะกลุ่มประชาชนท่ีไม่สามารถดูแลตนเองได ้โดยรัฐไดส้ร้างเคร่ืองมือทดสอบ
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ความจ าเป็น (Means - Test) ข้ึนมา รัฐจะจดัสรรงบประมาณส่วนหน่ึงมาให้กบัหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ 
เพื่อให้เกิดการกระจายบริการสวสัดิการสังคมให้กบักลุ่มผูด้อ้ยโอกาสทางสังคม ขณะท่ีกลุ่มประเทศ
สังคมนิยมส่วนหน่ึงเช่ือว่า รัฐควรมีหน้าท่ีจดัสรรทรัพยากร และบริการสวสัดิการสังคมให้กบั
ประชาชนทุกคนอยา่งเท่าเทียมกนัและเป็นธรรม รัฐในฐานะผูป้กครองจะไม่ปล่อยให้บริการสวสัดิการ
สังคมเป็นเร่ืองของปัจเจกบุคคล บริการของรัฐในลกัษณะน้ีค านึงถึงความเสมอภาคของคนทุกคน
ในสังคมท่ีพึงไดรั้บบริการจากรัฐ เป็นตน้  จากความเช่ือดงักล่าวจึงส่งผลให้งานสวสัดิการสังคม
ของแต่ละประเทศแตกต่างกนั 
 
 ปัจจุบนักระแสการเปล่ียนแปลงของสังคมไดท้  าใหก้ลุ่มประเทศสังคมนิยมส่วนหน่ึงล่มสลายไป  
สังคมโลกไดก้า้วเขา้สู่ระบบเสรีนิยมประชาธิปไตย งานสวสัดิการสังคมท่ีปรากฏในลกัษณะของ 
รัฐสวสัดิการ (Welfare State) ส่วนหน่ึงไดป้ระสบปัญหาร่วมกนัท่ีส าคญัคือ รัฐไม่สามารถแบกรับภาระ
งบประมาณค่าใช้จ่ายท่ีเพิ่มข้ึนอย่างคาดการณ์ไม่ไดก้บับริการสวสัดิการสังคมต่าง ๆ โปรแกรม        
การจดับริการในลกัษณะการสงเคราะห์ประชาชน (Public Assistance) ไม่สามารถตอบสนองปัญหา
และความตอ้งการท่ีแทจ้ริงให้กบักลุ่มผูด้อ้ยโอกาสทางสังคมได ้โดยเฉพาะการพฒันาให้กลุ่มเป้าหมาย
สามารถพึ่งพาตนเองไดใ้นระยะยาว 
 
 นอกจากน้ี ยงัมีขอ้โตแ้ยง้ของผูบ้ริหารประเทศส่วนหน่ึงท่ีเช่ือวา่ กลุ่มผูด้อ้ยโอกาสทางสังคม
เป็นกลุ่มคนข้ีเกียจ ไม่ท างาน รอรับบริการจากรัฐ ซ่ึงไม่เป็นธรรมกบัประชาชนส่วนใหญ่ท่ีตอ้งท างาน
เสียภาษีใหรั้ฐ แต่รัฐตอ้งน าภาษีส่วนหน่ึงมาจดัให้กบัคนกลุ่มน้ี ซ่ึงแนวโนม้จะมีจ านวนเพิ่มมากข้ึน 
และมกัจะพึ่งพาบริการของรัฐในระยะยาว รัฐจะมีภาระความรับผิดชอบกบัประชาชนกลุ่มน้ีโดยไม่
จ  าเป็น 
 ตวัอย่างเช่น ประเทศสหรัฐอเมริกาในยุค 1990 เป็นตน้มา ได้ตดัทอนโปรแกรมการให้
ความช่วยเหลือครอบครัวท่ีมีปัญหาการเล้ียงดูเด็ก (The Aid to Families with Dependent Children) 
หรือเรียกโดยยอ่วา่ AFDC โปรแกรมน้ีไดถู้กยกเลิกไปในท่ีสุด เป็นตน้ โดยมีการพฒันาโปรแกรม
บริการใหม่ท่ีเนน้การช่วยเหลือท่ีมุ่งให้กลุ่มผูด้อ้ยโอกาสทางสังคมไดมี้งานท าและช่วยเหลือตนเอง
มากข้ึน แทนการเป็นผูร้อรับบริการจากรัฐ 
 
 การจดับริการสวสัดิการสังคมในอนาคตจึงไดรั้บการวิพากษ์ให้มีการทบทวนบทบาทของรัฐ  
ประเภทและลกัษณะบริการสวสัดิการสังคมท่ีเป็นอยูอ่าจไม่เหมาะสมและสอดคลอ้งกบัปัญหา และ
ความตอ้งการของกลุ่มเป้าหมายท่ีแทจ้ริง สังคมไทยก็ประสบปัญหาในลกัษณะดงักล่าวเช่นกนั ซ่ึง
เป็นผลจากภาวะวิกฤตดา้นเศรษฐกิจในกลางปี 2540 เป็นตน้มา รัฐไม่สามารถท่ีจะจดับริการในลกัษณะ
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ของรัฐสวสัดิการ (Welfare State) อีกต่อไป เน่ืองจากการจดัสวสัดิการเต็มรูปแบบจะตอ้งใช้งบประมาณ
จ านวนมาก ซ่ึงจะส่งผลต่อฐานะการคลงัของประเทศได ้ดงันั้น การจดัสวสัดิการสังคมในปัจจุบนั
และอนาคตไดพ้ยายามปรับตวัใหม่ในลกัษณะของสวสัดิงาน (Workfare) หรือการท างานสาธารณะ 
(Public Work) แทน กล่าวคือ รัฐจะลดการสวสัดิการท่ีให้เปล่า แต่จะจา้งให้ผูท่ี้สามารถท างานได้
จะตอ้งท างานเพื่อแลกกบัผลประโยชน์จากเงินช่วยเหลือต่าง ๆ จากรัฐ เพื่อเป็นมาตรการรองรับ
ปัญหาการวา่งงานสูงในอนาคต ขณะเดียวกนัรัฐก็จ  าเป็นตอ้งใชน้โยบายการจดัวางระบบเครือข่าย
ความปลอดภยัทางสังคม (Social Safety Net) ซ่ึงเป็นระบบการจดับริการเพื่อช่วยเหลือประชาชน   
ผูย้ากจน คนดอ้ยโอกาส รวมทั้งผูท่ี้ไดรั้บการเส่ียงภยัต่าง ๆ ให้สามารถด ารงชีวิตอยูไ่ดอ้ยา่งมัน่คง 
โดยไดรั้บสิทธิพื้นฐานเท่าเทียมกบัประชาชนทัว่ไป ดงันั้น การจดับริการสวสัดิการสังคมเฉพาะ
กลุ่มผูด้อ้ยโอกาสทางสังคมแบบสงเคราะห์เฉพาะหนา้เร่ิมถูกจ ากดัวงใหเ้ล็กลง 
 
 รัฐไดพ้ยายามผลกัดนัระบบสวสัดิการสังคมในรูปของโครงการหลกัประกนัแทน ควบคู่กบั
การกระจายอ านาจลงมาภาคทอ้งถ่ิน และภาคประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดับริการสวสัดิการ
สังคมมากข้ึน การจดัระบบสวสัดิการสังคมจึงไม่ใช่บทบาทของรัฐเช่นท่ีผา่นมา ประชาชนกลุ่มต่าง ๆ 
ไดมี้การเคล่ือนไหว รวมกลุ่ม และเรียกร้องผลกัดนัใหเ้กิดระบบสวสัดิการสังคมท่ีมีรูปแบบหลากหลาย  
โดยเร่ิมจากความพร้อมของกลุ่มเล็ก ๆ ท่ีตระหนกัและเห็นความส าคญัของการสร้างระบบความมัน่คง
ทางสังคมให้กบักลุ่มของตนเองในลกัษณะของกองทุนสวสัดิการชุมชน ท่ีอาศยัจากการระดมทุน
ตามศกัยภาพของคนในชุมชนเป็นหลกั รูปแบบการบริหารจดัการท่ีมีความยืดหยุ่น ค านึงถึงปัญหา
และความตอ้งการของคนในชุมชนเป็นหลกั กระแสการเปล่ียนแปลงระบบสวสัดิการสังคมไทย   
จึงข้ึนอยูก่บัประชาคมต่าง ๆ มากกวา่การปล่อยใหรั้ฐท าหนา้ท่ีดูแลดา้นสวสัดิการสังคมอีกต่อไป 
 
2.3  แนวคิดด้านสวสัดิการสังคม 
 
 แนวคิดท่ีเก่ียวขอ้งกบัสวสัดิการสังคม ตั้งแต่สิทธิขั้นพื้นฐานท่ีมนุษยจ์ะตอ้งไดรั้บ และส่ิงท่ี
มนุษยค์วรจะได้รับเพิ่มเติมเพื่อให้เกิดความอยู่ดีกินดี รวมทั้งแนวคิดของอาจารยป๋์วย อ๊ึงภากรณ์  
ซ่ึงเป็นผูท่ี้ไดรั้บขนานนามว่า เป็นผูมี้อิทธิพลทางความคิดส าหรับเร่ืองสวสัดิการในประเทศไทย 
ซ่ึงมีรายละเอียด ดงัน้ี  
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 2.3.1 สิทธิมนุษยชน (Human Rights) 
 

สิทธิขั้นพื้นฐานท่ีมนุษยเ์กิดมาพร้อมกบัความเท่าเทียมกนัในแง่ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย์
และสิทธิเพื่อด ารงชีวิตอย่างมีศกัด์ิศรี โดยไม่ค  านึงถึงความแตกต่างในเร่ืองเช้ือชาติ สีผิว เพศ อาย ุ
ภาษาศาสนา และสถานภาพทางกายและสุขภาพ รวมทั้งความเช่ือทางการเมือง หรือความเช่ืออ่ืน ๆ
ท่ีข้ึนกบัพื้นฐานทางสังคม สิทธิมนุษยชนเป็นส่ิงท่ีไม่สามารถถ่ายทอดหรือโอนใหแ้ก่ผูอ่ื้นได ้

 
ปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน กล่าววา่ “ มนุษยท์ั้งหลายเกิดมามีอิสรเสรี เท่าเทียม

กนัทั้งศกัด์ิศรีและสิทธิ ทุกคนไดรั้บการประสิทธ์ิประสาทเหตุผลและมโนธรรม และควรปฏิบติัต่อ
กนัอย่างฉันท์พี่น้อง” ปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนน้ีเป็นมาตรฐานร่วมกนัแห่งความส าเร็จ 
ส าหรับประชาชนทั้งหลายและประชาชาติทั้งปวง ดว้ยจุดประสงคท่ี์จะให้ปัจเจกบุคคลทุกผูทุ้กนาม
และองค์กรของสังคมทุกหน่วย โดยการระลึกเสมอ ๆ ถึงปฏิญญาน้ี พยายามสั่งสอนและให้การศึกษา
เพื่อส่งเสริมการเคารพต่อสิทธิและเสรีภาพเหล่าน้ี และด้วยมาตรการท่ีเจริญก้าวหน้าไปขา้งหน้า    
ทั้งในและระหวา่งประเทศ เพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงการยอมรับและการถือปฏิบติัต่อสิทธิเหล่านั้นสากล และ
ไดผ้ลทั้งในหมู่ประชาชนของรัฐสมาชิกเอง และหมู่ประชาชนแห่งดินแดนท่ีอยูภ่ายใตดุ้ลอาณาของ
รัฐสมาชิกดงักล่าว 

 
สิทธิมนุษยชนมีความส าคญัในฐานะอารยธรรมโลก นบัเป็นความฉลาดของมนุษยท่ี์

พยายามวางระบบคิดเพื่อให้คนทั้งโลกเกิดความตระหนกัรู้และคิดค านึงถึงคุณค่าของความเป็นมนุษย ์
นบัแต่ขั้นพื้นฐานของความเป็นมนุษย ์ศกัด์ิศรี ชาติก าเนิด รวมทั้งระบบสิทธิต่าง ๆ ท่ีมีพื้นฐานมาจาก
ความชอบธรรม ซ่ึงเป็นความชอบธรรมท่ีตั้งอยูบ่นพื้นฐานแห่งสิทธิโดยก าเนิด สิทธิตั้งแต่เกิด การให้
ความส าคญักบัค าวา่ชีวิต วา่โดยพื้นฐานแลว้มนุษยแ์ละสัตวโ์ลกทั้งหลายลว้นตอ้งการปัจจยัในการ
ด ารงชีวิตดว้ยกนัทั้งนั้น นบัแต่ปัจจยัขั้นพื้นฐานท่ีว่าดว้ยอาหาร ยารักษาโรค ท่ีอยูอ่าศยั เคร่ืองนุ่งห่ม 
การด ารงเผ่าพนัธุ์ และการมีชีวิตรอด ฯลฯ ความตอ้งการขั้นพื้นฐานเหล่าน้ีนบัเป็นปัจจยัส าคญั
กบัชีวิตเป็นท่ีสุด และเหมือนกนัทั้งมนุษยแ์ละสัตว ์ซ่ึงสิทธิดงักล่าวหากเป็นความชอบธรรมของ
มนุษยก์็คือ สิทธิมนุษยชน ทั้งมนุษยก์บัมนุษย ์มนุษยก์บัสังคม มนุษยก์บัธรรมชาติ และแมแ้ต่กบั
สัตว ์การค านึงถึงสิทธิขั้นพื้นฐานมีความจ าเป็นอยูเ่สมอ เหล่าน้ีนบัเป็นความส าคญัของสิทธิมนุษยชน
ท่ีสังคมโลกต่างใหค้วามตระหนกั การค านึงถึงสิทธิดงักล่าวจะถือเป็นบนัไดกา้วไปสู่ความยุติธรรม
ทางการเมือง สังคม เศรษฐกิจ และการเมืองระหวา่งประเทศ ท่ีจะด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ร่วมกนั 
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 2.3.2 รัฐสวสัดิการ (Welfare State) 
 

รัฐสวสัดิการ (Welfare State) หรือสวสัดิการถว้นหนา้นั้น ก าเนิดมาจากแนวคิดของ
ลทัธิสังคมนิยม ซ่ึงหมายถึง รัฐหรือประเทศท่ีมีการจดัระบบสวสัดิการสังคมอยา่งทัว่ดา้นให้แก่ทุกคน
ในสังคมอยา่งถว้นหนา้ (Welfare for All) สวสัดิการต่าง ๆ ท่ีจดัข้ึนนั้นด าเนินงานโดยรัฐทั้งหมด 
รัฐสวสัดิการมีลกัษณะทัว่ไป 3 ประการ คือ 1) รัฐประกนัรายไดข้ั้นต ่าของทุกคนในสังคม โดยไม่
ค  านึงวา่คน ๆ นั้นจะเป็นใคร ท างานอะไร มีทรัพยสิ์นมากนอ้ยเพียงไร 2) สร้างความมัน่คงในชีวิต
ใหแ้ก่ทุกคน ทุกครัวเรือน โดยให้มีหลกัประกนัทางรายได ้และอยูร่อดปลอดภยัจากภาวะวิกฤติต่าง ๆ 
และ 3) ใหพ้ลเมืองทุกคน โดยไม่เลือกกลุ่มคน ชนชั้น และสถานภาพ ไดรั้บบริการสังคมอยา่งเสมอ
หนา้กนั ดว้ยมาตรฐานท่ีดีท่ีสุดเท่าเทียมกนั  

 
รัฐสวสัดิการท่ีถูกยอมรับกนัทัว่โลกวา่มีความสมบูรณ์แบบท่ีสุดคือ รัฐสวสัดิการของ

กลุ่มประเทศสแกนดิเนเวียไดแ้ก่ สวีเดน นอร์เวย  ์เดนมาร์ก และฟินแลนด์ ประเทศเหล่าน้ีถือว่า   
รัฐจะตอ้งส่งเสริมบริการประชาชนทุกกลุ่มคนและชนชั้นในทุก ๆ ดา้น ทั้งดา้นรายได ้ การศึกษา
สาธารณสุข ส่ิงอ านวยความสะดวก สิทธิเสรีภาพ ความปลอดภยั และความมัน่คงในชีวิตและทรัพยสิ์น 
เพื่อให้ประชาชนทุกคนมีความกินดีอยูดี่ มีคุณภาพชีวิตและคุณภาพสังคมท่ีไม่แตกต่างกนั การสร้าง
สวสัดิการของกลุ่มสแกนดิเนเวีย นบัเป็นแนวทางในการสลายความแตกต่างทางชนชั้นอยา่งสันติ 
ผา่นขบวนการเคล่ือนไหวแรงงานสหกรณ์ กลุ่มศาสนา และกลุ่มเกษตรกร เพื่อให้สังคมมีการจดัสรร
ปันส่วนปัจจยัการผลิตและผลประโยชน์อ่ืน ๆ ทางสังคมอยา่งยุติธรรมและเสมอภาค โดยการสถาปนา
รัฐสวสัดิการ (Welfare State) ข้ึนมาจดัการ แนวคิดเช่นน้ีในสวีเดนเรียกกนัวา่ “การปฏิบติัทางชนชั้น
อยา่งสันติ”  

 
ทั้งน้ี การเป็นรัฐสวสัดิการนั้นตอ้งใชง้บประมาณจ านวนมาก รวมทั้งส่งผลกระทบท่ี

ไม่พึงประสงค์ดว้ยไดแ้ก่ การท าให้อตัราการว่างงานของประเทศเพิ่มมากข้ึน เพราะหลกัประกนั
การวา่งงานเปิดโอกาสให้แรงงานวา่งงานมีเวลาเลือกงานไดน้านข้ึน อตัราการออมเงินของประชาชน
ลดลง เน่ืองจากประเทศท่ีเป็นรัฐสวสัดิการจะเก็บภาษีในอตัราสูง ส่งผลให้ความสามารถในการออม
ของประชาชนลดลง ประกอบกบัประชาชนในประเทศมีความมัน่คงในชีวิตและเศรษฐกิจสูง       
จึงไม่เห็นความจ าเป็นของการออมเพื่อการใชจ่้ายในอนาคตหรือในกรณีฉุกเฉิน และลดแรงจูงใจ 
ในการท างานของประชาชน เน่ืองจากการเก็บภาษีในอตัราสูง ท าให้รายไดสุ้ทธิหลงัหกัภาษีมีนอ้ย
ดูแลว้ไม่คุม้ค่ากบัการท างาน  
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 2.3.3 สังคมสวสัดิการ (Welfare Society) 
 

สังคมสวสัดิการเป็นสังคมท่ีมีสวสัดิการหลากหลาย แต่ไม่ไดจ้ดัโดยรัฐเพียงฝ่ายเดียว 
ดงันั้น สังคมสวสัดิการจึงหมายถึง สังคมท่ีมีสวสัดิการหลายรูปแบบ จดัการโดยหลายสถาบนั แต่ละ
ประเภทสถาบนัมีความเป็นอิสระต่อกนั สร้างสรรค์สวสัดิการบนพื้นฐานของความสามารถและ
ความเหมาะสมของสถาบนันั้น ๆ โดยจะเป็นการจดัสวสัดิการสังคมเท่าท่ีจ  าเป็นส าหรับคนจนบางกลุ่ม
ท่ีไม่สามารถช่วยเหลือตนเองได ้โดยสวสัดิการระดบัน้ีเรียกวา่ โครงข่ายความปลอดภยัทางสังคม
หรือ Social Safety Net โดยแปรรูปสวสัดิการต่าง ๆ ให้ไปอยูภ่ายใตค้วามรับผิดชอบของภาคเอกชน
และภาคชุมชนมากข้ึน 

 
 2.3.4 จากครรภ์มารดาถึงเชิงตะกอน 
  

แนวคิด “จากครรภม์ารดาถึงเชิงตะกอน”7 เป็นบทความท่ีเขียนโดยอาจารยป๋์วย อ๊ึงภากรณ์ 
เป็นบทความท่ีแสดงถึงความหวงัของ “คุณภาพแห่งชีวิตของคนไทย” โดยอาจารยป๋์วยไดก้ล่าวถึง
ชีวิตของคนแต่ละคนจะตอ้งได้รับบริการสวสัดิการสังคมตั้งแต่เม่ืออยู่ในครรภ์มารดา การไดรั้บ
วคัซีนตามวยั เม่ือเติบโตถึงวยัเรียนก็ไดรั้บการศึกษาจากรัฐ การไดรั้บขอ้มูลข่าวสารท่ีเป็นประโยชน์ 
เม่ือจบก็มีงานท า มีรายไดเ้ล้ียงตวัเองและครอบครัว มีส่วนร่วมในกิจกรรมทางการเมืองและสังคม 
เม่ือมีครอบครัวก็สามารถเล้ียงดูครอบครัวได ้บทความน้ีกล่าวถึงบริการสังคมพื้นฐานท่ีรัฐตอ้งจดัให้กบั
สมาชิกทุกคนในสังคม และประชาชนควรมีโอกาสเขา้ถึงบริการของรัฐอยา่งเท่าเทียมกนั เป็นการสะทอ้น
สวสัดิการสังคมท่ีคนไทยพึงไดรั้บจากรัฐ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                        
7
 แปลจากบทความ The Quality of Life of a South East Asian : A Chronicle of Hope from Womb to Tomb  
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2.4  องค์ประกอบของสวสัดิการสังคม 
 
 องคป์ระกอบของสวสัดิการสังคมโดยทัว่ไป มีการใช้ใน 2 ลกัษณะคือ สวสัดิการในลกัษณะ
กวา้ง และสวสัดิการในลกัษณะแคบ ดงัน้ี 
 
 2.4.1 องคป์ระกอบของสวสัดิการสังคมในลกัษณะกวา้ง แบ่งเป็น 7 ดา้น ไดแ้ก่ 
  2.4.1.1 การศึกษา (Education) 
  2.4.1.2 สุขภาพอนามยั (Health) 
  2.4.1.3 ท่ีอยูอ่าศยั (Housing) 
  2.4.1.4 การท างานและการมีรายได ้(Employment and Income Maintenance) 
  2.4.1.5 ความมัน่คงทางสังคม (Social Security) 
  2.4.1.6 บริการสังคม (Social Services) 
  2.4.1.7 นนัทนาการ (Recreation) 
 
 2.4.2 องค์ประกอบของสวสัดิการสังคมในลกัษณะแคบตามพระราชบญัญติัความมัน่คงทาง
สังคมของประเทศสหรัฐอเมริกา แบ่งเป็น 3 บริการ ไดแ้ก่ 
  2.4.2.1 บริการประกนัสังคม (Social Insurance)  
              ส าหรับประเทศไทย การประกนัสังคมเกิดข้ึนตามพระราชบญัญติัประกนัสังคม 
พ.ศ. 2533 เป็นการบงัคบัให้สถานประกอบการท่ีมีลูกจา้งตั้งแต่ 1 คนข้ึนไป ตอ้งจ่ายเงินสมทบเขา้
กองทุนประกนัสังคม การจ่ายเงินเขา้กองทุนประกนัสังคมประกอบดว้ย 3 ฝ่าย ไดแ้ก่ นายจา้ง ลูกจา้ง 
และรัฐบาล โดยในปัจจุบนั (พ.ศ. 2555) ไดก้ าหนดให้ฝ่ายนายจา้งและลูกจา้งจ่ายเงินสมทบร้อยละ 5 
และรัฐบาลจ่ายเงินสมทบร้อยละ 2.75 และมีสิทธิประโยชน์ใน 7 กรณี ไดแ้ก่ เจ็บป่วย คลอดบุตร 
ทุพพลภาพ ตาย สงเคราะห์บุตร ชราภาพ และวา่งงาน บริการประกนัสังคมครอบคลุมจ านวนผูป้ระกนัตน
ทัว่ประเทศ ทั้งภาคบงัคบัและสมคัรใจประมาณ 10.5 ลา้นคน  
  2.4.2.2 บริการสงเคราะห์ประชาชน บริการประชาสงเคราะห์ และบริการ
สาธารณูปการ (Public Assistance) 
              เป็นบริการท่ีรัฐให้การช่วยเหลือแก่ประชาชนหรือครอบครัวท่ีไม่สามารถ
ช่วยเหลือตวัเองได ้โดยหน่วยงานท่ีให้การช่วยเหลือจะมีการทดสอบความจ าเป็น (Means - Test) 
ก่อนให้การช่วยเหลือ ซ่ึงถือเป็นบริการทดแทนชัว่คราว เป็นการช่วยเหลือบรรเทาทุกขเ์ฉพาะหน้า 
(Relief) เช่น การให้เงิน (Cashes) การให้ส่ิงของหรือเคร่ืองอุปโภคบริโภค (Kinds) การให้บริการ
อ่ืนๆ ท่ีจ าเป็น (Services) ได้แก่ บริการให้ค  าแนะน าปรึกษา บริการให้ความรู้ บริการฝึกอาชีพ 
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บริการจดัหางาน บริการจดัหาท่ีอยูอ่าศยั เป็นตน้ บริการเหล่าน้ีถือเป็นเพียงส่วนหน่ึงของการจดับริการ
สวสัดิการสังคม ซ่ึงมกัจะท าให้เกิดการเขา้ใจผิดต่อวิชาชีพสังคมสงเคราะห์ว่า เป็นการช่วยเหลือ
สงเคราะห์เฉพาะหนา้เท่านั้น เม่ือผูใ้ช้บริการไดรั้บการช่วยเหลือเบ้ืองตน้ไปแลว้ นกัสังคมสงเคราะห์
จ าเป็นจะตอ้งใชว้ิธีการ และกระบวนการท างานต่อเน่ือง ร่วมกบัผูใ้ช้บริการเพื่อพฒันาให้ผูใ้ชบ้ริการ
ไดจ้ดัการปัญหา และพฒันาตนเองและสังคมในระยะยาวไดต่้อไป 
  2.4.2.3 บริการสังคม (Social Services) 
              เป็นบริการท่ีรัฐ หรือเอกชนท่ีมีความพร้อมท าหน้าท่ีจดัให้มีบริการสังคม 
จึงเป็นบริการทางเลือกท่ีรัฐเปิดโอกาสให้ภาคเอกชน ภาคประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนรับผิดชอบสังคม 
โดยจดับริการให้กบัประชาชนแทนรัฐ เป็นการใช้กลไกตลาดเขา้มาจดัการ มุ่งส่งเสริมสวสัดิภาพ
ของบุคคลในสังคมให้สามารถด ารงชีวิตอยู่ในสังคมได้อย่างเป็นสุขตามอตัภาพ ซ่ึงผูใ้ช้บริการ
สามารถเลือกใชบ้ริการไดต้ามความตอ้งการของตนเอง เช่น บริการของโรงพยาบาลเอกชน บริการ
รักษาความปลอดภยั บริการสถาบนัการศึกษาเอกชน เป็นตน้  
              บริการสังคมท่ีด าเนินการโดยเอกชนจึงเป็นบริการทางเลือกให้กบัประชาชน
ท่ีสามารถซ้ือหาบริการไดโ้ดยไม่จ  าเป็นตอ้งรอใช้บริการของรัฐเพียงดา้นเดียว บริการเหล่าน้ีไดแ้ก่ 
สถานรับเล้ียงเด็กกลางวนั ศูนยดู์แลผูสู้งอายุในชุมชน สถานพกัฟ้ืนผูป่้วยในโรงพยาบาล เป็นตน้ 
บริการสังคมเป็นบริการท่ีกระจายให้ทั้งภาครัฐและเอกชนด าเนินการ จนท าให้ขาดการตรวจสอบ
และควบคุมติดตามบริการดงักล่าวใหมี้ประสิทธิภาพ 
 
 ดงันั้น องคป์ระกอบของงาน “สวสัดิการสังคม” ในลกัษณะกวา้ง 7 ดา้น และองคป์ระกอบ
ของงานสวสัดิการสังคมในลกัษณะแคบ 3 ดา้น จึงข้ึนอยูก่บัการน าไปใชข้องนกัสวสัดิการสังคม 
ส าหรับในสังคมไทยน ามาใชท้ั้ง 2 ลกัษณะ ทั้งดา้นกวา้งและดา้นแคบ แต่โดยทัว่ไปแลว้สังคมไทย
มกัจะรู้จกับริการสวสัดิการสังคมในลกัษณะแคบมากกวา่ โดยบริการประกนัสังคมถือเป็นบริการ  
ท่ีน าไปสู่การสร้างความมัน่คงทางสังคมให้กบัลูกจา้งผูใ้ช้แรงงานท่ีพฒันาขยายความครอบคลุม 
และสิทธิประโยชน์ทดแทนมากข้ึน ขณะท่ีบริการสงเคราะห์ประชาชนยงัคงเป็นบริการท่ีรัฐจะตอ้ง
จดัสรรงบประมาณการช่วยเหลือกบัผูเ้ดือดร้อน นอกจากน้ี ในปัจจุบนัรัฐพยายามใช้แนวคิดการมี
ส่วนร่วมของประชาชน ชุมชน องคก์รภาคเอกชน องคก์รพฒันาเอกชน และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เขา้มาร่วมรับผดิชอบในระบบสวสัดิการสังคมมากข้ึน 
 
 
 
 



2-11 

2.5 รูปแบบของสวสัดิการสังคม  
 
 รูปแบบของการจดัสวสัดิการสังคมส าหรับประเทศไทยนั้น มีนกัวิชาการไดศึ้กษาไวม้ากมาย 
โดยอาจแบ่งไดเ้ป็น 2 ส่วน คือ ส่วนท่ี 1 การจดัรูปแบบสวสัดิการสังคมโดยพิจารณาจากองคก์รท่ี
ด าเนินการ และส่วนท่ี 2 การจดัรูปแบบสวสัดิการสังคมโดยพิจารณาจากการให้ความหมายโดยใช้
ฐานคิดในลกัษณะใดลกัษณะหน่ึงของสังคม  
 
 2.5.1 การจดัรูปแบบสวสัดิการสังคมโดยพิจารณาจากองคก์รท่ีด าเนินการ 
  2.5.1.1 รูปแบบสวสัดิการสังคมเชิงสถาบนั (Institution Model) ในความรับผิดชอบ
ของรัฐ ยงัเป็นรูปแบบหลกั และกระแสหลกัของของการจดัสวสัดิการสังคมในประเทศ 
              รูปแบบน้ีถือเป็นกลไกหลกัหรือกระแสหลกัของการจดัสวสัดิการสังคม
ในปัจจุบนัภายใตแ้นวคิดเสรีนิยมใหม่ท่ีให้ความส าคญักบักลไกตลาดในฐานะเป็นกลไกหลกัของ
สังคมท่ีรัฐไม่ควรแทรกแซงหรือแทรกแซงให้นอ้ยท่ีสุด รัฐจะเขา้ไปแทรกแซงหรือท าหนา้ท่ีดูแล
เฉพาะกลุ่มผูป้ระสบปัญหาหรือดอ้ยโอกาสทางสังคมท่ีไม่อาจท าหนา้ท่ีไดต้ามปกติ (dysfunction) 
บริการของรัฐจึงเนน้การช่วยเหลือเฉพาะหนา้ (Public Assistance) บรรเทาทุกขช์ัว่คราว หรือท่ีนกัวิชาการ
บางท่านเรียกว่า เป็นการดูแลในลกัษณะของการเก็บตก (Residual) บริการท่ีรัฐจดัจึงไม่มุ่งเน้น
แกไ้ขปัญหาเชิงระบบหรือเชิงโครงสร้างแต่มุ่งแกปั้ญหาเฉพาะหนา้ของปัจเจกบุคคล และไม่มุ่งให้
ประชาชนหรือกลุ่มเป้าหมายสามารถพึ่งพาตนเองไดใ้นระยะยาวหรือมีความย ัง่ยืนได ้ลกัษณะบริการ
ท่ีรัฐจดัเป็นหลกั เช่น การให้เงินสงเคราะห์ประเภทต่าง ๆ การแจกส่ิงของ เคร่ืองอุปโภคบริโภค 
และการจดับริการสังคมต่าง ๆ ในสถาบนัต่าง ๆ เช่น โรงเรียน โรงพยาบาล เป็นตน้ 
  2.5.1.2 รูปแบบสวสัดิการสังคมโดยภาคเอกชนและองคก์ารสาธารณประโยชน์  
              เป็นรูปแบบสวสัดิการสังคมท่ีจดัโดยองคก์ารพฒันาภาคเอกชน ซ่ึงรวมถึง
องคก์ารสาธารณกุศลต่าง ๆ กล่าวไดว้า่มีรูปแบบการใหบ้ริการหลายระดบั ไดแ้ก่  
    - บริการระดบัท่ีเนน้การช่วยเหลือแบบสงเคราะห์ ในรูปของเงินทุน 
การศึกษา การสงเคราะห์วตัถุ การสงเคราะห์ทุนอาหารกลางวนั เส้ือผา้ และอุปกรณ์การเรียน เป็นตน้ 
ส่วนใหญ่เป็นองค์การท่ีมีกลุ่มเป้าหมายเฉพาะเป็นรูปธรรมท่ีเห็นไดช้ดัเจน เช่น กลุ่มเด็กเยาวชน 
กลุ่มสตรี และกลุ่มผูสู้งอาย ุเป็นตน้ 
    - บริการระดบัท่ีมีเป้าหมายในการรวมกลุ่ม จดัตั้งกลุ่ม สร้างเสริม
ความเขม้แข็งแก่องคก์รชาวบา้น องคก์รชุมชนกลุ่มต่าง ๆ การด าเนินงานเชิงการแลกเปล่ียนเรียนรู้
ในระดบัลึกดงักล่าวจะให้ความส าคญักบัการเรียนรู้แบบรวมกลุ่ม มีการศึกษาดูงานแลกเปล่ียนปัญหา
ทางออกซ่ึงกนัและกนั มีการส่งเสริมใหจ้ดัตั้งเครือข่ายความร่วมมือในกลุ่มปัญหาต่าง ๆ เป็นการท างาน
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ท่ีมีเป้าหมาย ทั้งยกระดบั ความตระหนกัรู้ของชุมชน ร่วมไปกบัการรณรงคแ์ละการเคล่ือนไหวทาง
สังคม โดยเน้นหนกัไปในทิศทางท่ีส่งเสริม ผลกัดนัให้ชุมชนท่ีเป็นเจา้ของปัญหาเขา้มาร่วมรับรู้ 
คิดตดัสินใจและด าเนินการแกปั้ญหาดว้ยตวัพวกเขาเองโดยองคก์รพฒันาเอกชนเป็นพี่เล้ียงให ้
  2.5.1.3 รูปแบบสวสัดิการสังคมโดยภาคธุรกิจเอกชน  
              เป็นการจดับริการสวสัดิการสังคมให้แก่แรงงานในโรงงาน บริษทั ห้างร้าน
ในรูปแบบสวสัดิการพนกังาน การหกัเงินสมทบกองทุนพนกังาน ท่ีมีรูปแบบคลา้ยเงินบ าเหน็จของรัฐ 
การจดัสวสัดิการเงินกูย้ืม สวสัดิการวนัลา วนัหยุด การอนุญาตให้ลาเรียน และการจดัการอบรมเพิ่มพูน
ทกัษะฝีมือแรงงาน เป็นตน้ บริการในรูปแบบดงักล่าวเป็นบริการที่ข้ึนอยู่กบัความพร้อม และ
ความพอใจของนายจา้งเฉพาะราย เพราะหากนายจา้งไม่จดัสวสัดิการให้ ลูกจา้ง พนกังาน ก็ไม่สามารถ
จะต่อรองได ้เพราะเกรงวา่จะถูกใหอ้อกจากงาน จึงตกอยูใ่นสภาพจ าทน ลูกจา้งหลายรายจึงถูกลิดรอน
สิทธิขั้นพื้นฐานในดา้นสวสัดิการ สิทธิวนัลา วนัหยุด การรักษาพยาบาล ฯลฯ ซ่ึงแมจ้ะมีกฎหมาย
ก าหนด แต่รัฐยงัไม่สามารถขยายการคุม้ครองไดอ้ยา่งทัว่ถึง และเป็นระบบเพียงพอ 
  2.5.1.4 รูปแบบสวสัดิการสังคมแบบพหุลกัษณ์ (Pluralism Model)  
                 เป็นรูปแบบท่ีเร่ิมไดรั้บการให้ความส าคญัมากข้ึนแต่ยงัเป็นการจดัสวสัดิการ
สังคมกระแสรอง/กระแสทางเลือก โดยมีแนวคิดวา่ การจดัสวสัดิการสังคมตอ้งค านึงถึงความหลากหลาย
ของความตอ้งการของมนุษย ์ความหลากหลายของวิธีการท างานท่ีมีความผสมผสานหลาย  ๆ วิธี 
ความหลากหลายของสหวิชาชีพและหน่วยงาน องคก์ร ภาคีทุกภาคส่วนท่ีเขา้มาร่วมกนัคิด แกไ้ขปัญหา 
บนฐานความสัมพนัธ์ท่ีเสมอภาคแบบหุ้นส่วน (Partnership) และมีส่วนร่วมในฐานะ “เจา้ภาพรวม” 
มากกวา่การให้บริการแบบหน่วยใดหน่วยหน่ึงเป็นหลกั มีทั้งแบบเป็นทางการและไม่เป็นทางการ 
จะตอ้งมีความยืดหยุ่นสูง สามารถตอบสนองปัญหาและความตอ้งการของประชาชนเฉพาะกลุ่มได้
มากกว่า ไดแ้ก่ กลุ่มสัจจะออมทรัพย ์สวสัดิการชุมชน สวสัดิการภาคประชาชน และสวสัดิการ
ทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี สวสัดิการสังคมแบบพหุลกัษณ์มีหลกัการส าคญัคือ เนน้การมีส่วนร่วมในทุกระดบั
ของภาคีทุกภาคส่วน เนน้การจดัสรรทรัพยากรอยา่งเป็นธรรม เสมอภาค และบริการท่ีจดัให้ตอ้ง
ค านึงถึงความย ัง่ยนืระหวา่งความสัมพนัธ์ของมนุษยด์ว้ยกนัและมนุษยก์บัธรรมชาติ  
 
 2.5.2 การจดัรูปแบบสวสัดิการสังคมโดยพิจารณาจากการให้ความหมายโดยใชฐ้านคิดใน
ลกัษณะใดลกัษณะหน่ึงในสังคมโดยทัว่ไปท่ีปรากฏมี ดงัน้ี 
  2.5.2.1 รูปแบบการจดัสวสัดิการสังคมตามพื้นท่ี (Area - based) เป็นการจดัสวสัดิการ
สังคมในรูปแบบของพื้นท่ีเป็นฐาน โดยหน่วยงานในพื้นท่ีจะตอ้งมาร่วมกนัจดับริการตามภารกิจ 
หนา้ท่ีขององคก์รสวสัดิการสังคม เพื่อให้เกิดความครอบคลุม ทัว่ถึง เป็นธรรม และมีมาตรฐานท่ีดี
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ดา้นคุณภาพบริการ แต่จะมีขอ้จ ากดัต่อการเขา้ถึงแหล่งบริการของกลุ่มเป้าหมาย เพราะตอ้งแสดง
หลกัฐานสิทธิตามภูมิล าเนาของการตั้งถ่ินฐานท่ีอยูอ่าศยัเป็นหลกั 
  2.5.2.2 รูปแบบการจดัสวสัดิการสังคมตามวิธีการ (Methods) เป็นการใหค้วามส าคญั
กบัวิธีการให้บริการทางสังคมสงเคราะห์ระดบัจุลภาค เช่น เฉพาะราย กลุ่มชน และชุมชน ซ่ึงถือเป็น
รูปแบบการจดับริการโดยตรงกบักลุ่มเป้าหมาย  
  2.5.2.3 รูปแบบการจดัสวสัดิการสังคมในลกัษณะของการเคล่ือนไหวทางสังคม 
(Social Movement) เป็นการจดัสวสัดิการสังคมในรูปแบบการสร้างกระแสใหม่ กระแสทางเลือก
ของสังคมต่อการจดัสวสัดิการท่ีเช่ือมโยงกบัประเด็นปัญหาส าคญัของสังคมท่ีเช่ือวา่ ตอ้งเสริมสร้าง
พลงัอ านาจ (Empowerment) ให้กลุ่มเป้าหมายต่าง ๆ ให้รู้จกัการปกป้องและคุม้ครองสิทธิของตนเอง 
ซ่ึงการจดัสวสัดิการสังคมในรูปแบบน้ีจ าเป็นตอ้งก าหนดแผน ยุทธศาสตร์ เป้าหมาย กลไกการท างาน 
เพื่อใหเ้กิดการขบัเคล่ือนไปในทิศทางท่ีเหมาะสม 
  2.5.2.4 รูปแบบการจดัสวสัดิการสังคมโดยสถาบนั ( Institutional - based)  
เป็นการจดัสวสัดิการท่ีรัฐเช่ือวา่ รัฐควรแทรกแซงการจดัสวสัดิการให้กบัประชาชน โดยใชโ้ครงสร้าง
อ านาจของรัฐท าหน้าท่ีจดัระบบสวสัดิการสังคมในลกัษณะต่าง ๆ เช่น บริการประกนัสังคม บริการ
การศึกษาภาคบงัคบั บริการประกนัสุขภาพ และบริการสถานสงเคราะห์ต่าง ๆ เป็นตน้ แต่เน่ืองจาก
บริการดังกล่าวไม่สามารถตอบสนองกับความต้องการของคนทุกคนในสังคมได้ จึงท าให้เกิด
รูปแบบการจดับริการสวสัดิการท่ีลดการพึ่งพาสถาบนัของรัฐลง (Deinstitutionalize - based) สวสัดิการ
ในลกัษณะน้ีจะเกิดข้ึนจากภาคส่วนของชุมชน ประชาชนท่ีมีศกัยภาพและเขม้แข็งเขา้มามีส่วนร่วมใน
การจดับริการเฉพาะกลุ่ม เช่น กลุ่มสัจจะออมทรัพย ์และกลุ่มฌาปนกิจสงเคราะห์ชุมชน เป็นตน้  
 
2.6 ความครอบคลุมของสวสัดิการสังคม  
 

ประเภทของการให้สวสัดิการของรัฐในประเทศไทยจ าแนกตามความครอบคลุมของ
ประชากรท่ีไดรั้บสิทธิได ้2 รูปแบบหลกั ไดแ้ก่ สวสัดิการแบบเจาะจงหรือก าหนดกลุ่มเป้าหมาย 
(Targeting) และสวสัดิการสังคมในลกัษณะถว้นหนา้ (Universal) โดยมีสาระส าคญั ดงัน้ี 

 
2.6.1 สวัสดิการแบบเจาะจงหรือก าหนดกลุ่มเป้าหมาย (Targeting) เป็นสวสัดิการท่ีเจาะจง

กลุ่มผูด้อ้ยโอกาส ผูมี้รายไดน้อ้ย คนจน เช่น โครงการให้กูย้ืมเงินเพื่อการศึกษา (กยศ.) หรือกลุ่ม
อาชีพท่ีเห็นวา่จ าเป็นตอ้งมีสวสัดิการขั้นต ่า หรือตอ้งการสวสัดิการส่วนเพิ่ม เช่น โครงการประกนั
ราคาพืชผล และกองทุนสวสัดิการชาวนา เป็นตน้ หลายประเทศมีการตรวจสอบสิทธิของประชากร
กลุ่มเป้าหมาย วิธีแรกคือ การอิงตวัช้ีวดั (Means Testing) เช่น รายได ้และพื้นท่ีความยากจน ผูท่ี้จะ
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ไดรั้บสวสัดิการจะตอ้งมีรายไดต้  ่ากว่าท่ีก าหนด หรืออาศยัอยูใ่นพื้นท่ีก าหนด วิธีท่ีสองคือ การอิง
สถานะของผูรั้บเอง (Self Targeting) ผ่านกิจกรรมท่ีมีลกัษณะกีดกนัคนท่ีไม่จนจริงออกไป เช่น 
เงื่อนไขของบุคคลที่ท  างานงานสาธารณะ หรือการช่วยเหลือเป็นส่ิงของ ซ่ึงตอ้งแสดงตนวา่เป็น
คนจนหรือมีรายไดน้้อย เช่น มาตรการลดภาระค่าครองชีพของประชาชน (การให้ข้ึนรถเมล์ร้อน 
และรถไฟชั้นสามฟรี) 

 
- ขอ้ดีของสวสัดิการแบบเจาะจง 
 (1) ใชง้บประมาณไม่มาก  
 (2) สามารถตอบสนองคนจนท่ีมีความตอ้งการรับสวสัดิการจากรัฐสูงสุด 
- ขอ้เสียของสวสัดิการแบบเจาะจง 
 (1) สร้างความรู้สึกไม่ดีแก่ผูรั้บสวสัดิการ เช่น เสียศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์
 (2) ตน้ทุนการบริหารจดัการสูง ในการตรวจสอบหลกัฐานการมีสิทธิเขา้รับบริการ 

และตน้ทุนสารสนเทศสูงมากกวา่ทรัพยากรท่ีจดัสรรเป็นสวสัดิการ เน่ืองจากความไม่สมบูรณ์ของขอ้มูล 
  (3) การแบ่งคนจนและคนไม่จนไม่ชัดเจน ปฏิบติัยาก สถานการณ์ความยากจน
เปล่ียนแปลงได้ปีต่อปี หรือแม้แต่ตามฤดูกาล คนจนตามกลุ่มเป้าหมายบางคนอาจไม่ได้รับ
สวสัดิการ คนท่ีไม่จนตามกลุ่มเป้าหมายอาจไดรั้บสวสัดิการ  

 (4) ผูป้ฏิบติัใชดุ้ลยพินิจในการตดัสินวา่ใครควรอยูใ่นกลุ่มเป้าหมายหรือไม่ ท าให้
เกิดปัญหาความเป็นธรรมในการไดรั้บสวสัดิการ และการทุจริตในขั้นตอนการปฏิบติั 

 (5) เกิดประเด็นปัญหาว่า คนเช้ือชาติไทยท่ีอาศยัอยูต่ามชายแดนต่างประเทศควร
ไดรั้บสวสัดิการหรือไม่ 

 (6) การให้สวสัดิการตามสิทธิอาจท าให้ผูรั้บสวสัดิการเกียจคร้าน หมดแรงจูงใจ
ในการท างานได ้และเพิ่มการพึ่งพิงสวสัดิการ เช่น สตรีท่ีเล้ียงดูบุตรอยูค่นเดียวไดรั้บสวสัดิการแต่
อยากออกไปท างาน หากออกไปท างานหรือหารายไดเ้สริมจะถูกตดัสิทธิการรับสวสัดิการ จึงไม่
ออกไปท างาน 

 (7) คุณภาพของบริการอยู่ในระดบัต ่า เน่ืองจากอาศยัเงินงบประมาณท่ีมีอยูจ่  ากดั 
และเกิดบริการสองชั้น หรือสองมาตรฐาน 

 
2.6.2 สวสัดิการสังคมในลกัษณะถ้วนหน้า (Universal) เป็นสวสัดิการท่ีพลเมืองทุกคนมี

สิทธ์ิท่ีจะไดรั้บ ไม่เจาะจงวา่ตอ้งเป็นผูด้อ้ยโอกาส ผูมี้รายไดน้อ้ย หรือกลุ่มอาชีพใด และเป็นสวสัดิการ
ท่ีพลเมืองไม่เสียศกัด์ิศรีในการพิสูจน์สิทธิ 
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- ขอ้ดีของสวสัดิการในลกัษณะถว้นหนา้คือ ไม่ตอ้งมีกฎเกณฑ์หรือการพิสูจน์ความยากจน 
และมีรูปแบบท่ีมีเป้าหมายช่วยคนจนฝังอยูใ่นระบบโดยอตัโนมติั  เช่น สวสัดิการผูสู้งอายุส าหรับ
ผูสู้งอายทุุกคน สวสัดิการดา้นการศึกษาส าหรับนกัเรียนทุกคน 

- ขอ้เสียของสวสัดิการในลกัษณะถว้นหนา้ 
 (1) ใชง้บประมาณจ านวนมาก รัฐบาลอาจตอ้งมีการปฏิรูปโครงสร้างทางการคลงั 

หรือภาระจากสวสัดิการอาจน าไปสู่วกิฤตการคลงั 
 (2) เกิดปัญหาความไม่เป็นธรรม เน่ืองจากกลุ่มคนท่ีมีโอกาสดีอยู่แลว้สามารถรับ

สวสัดิการไดเ้ท่ากบักลุ่มคนท่ีดอ้ยโอกาส 
 
อย่างไรก็ดี สวสัดิการที่เงื่อนไขการเกิดสิทธิไม่ข้ึนอยู่กบัฐานะความเป็นอยู่หรือ

ความดอ้ยโอกาสจะถือวา่เป็นสวสัดิการสังคมในลกัษณะถว้นหนา้ดว้ย เช่น สวสัดิการท่ีให้กบัผูสู้งอายุ
ทุกคน ผูทุ้พพลภาพทุกคน หรือนักเรียนทุกคน เน่ืองจากเง่ือนไขของการเกิดสิทธิของผูสู้งอายุ
ข้ึนอยู่กบัอายุของบุคคลนั้น ๆ ข้ึนอยู่กบัความทุพพลภาพ และสถานภาพนกัเรียน ขณะท่ีการเจาะจง
กลุ่มอาชีพจะมีเง่ือนไขการเกิดสิทธิข้ึนอยูก่บัฐานะความเป็นอยู ่หรือความดอ้ยโอกาส ทั้งน้ี จะเห็นไดว้า่ 
ผูสู้งอายุ ผูทุ้พพลภาพ หรือนกัเรียนท่ีมีฐานความเป็นอยูดี่แลว้จะไดรั้บประโยชน์จากสวสัดิการใน
ลกัษณะถว้นหนา้ดว้ย 

 
การด าเนินนโยบายสวสัดิการสังคมท่ีเนน้การช่วยเหลือเป็นการเฉพาะเจาะจง (Targeting) 

เป็นระบบท่ีใชง้บประมาณนอ้ยกวา่นโยบายท่ีใหก้ารช่วยเหลือแบบถว้นหนา้ (Universal) ซ่ึงมกัเป็น
สวสัดิการในลกัษณะท่ีตอ้งด าเนินการอยา่งต่อเน่ือง เน่ืองจากสวสัดิการแบบเจาะจงมีผูไ้ดรั้บประโยชน์
จากสวสัดิการจ านวนนอ้ยกวา่ 
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ตารางที ่2.1 
ความครอบคลุมของสวสัดิการสังคม 

 
ประเภทของสวสัดิการ ความครอบคลุม 

สวสัดิการด้านการศึกษา 
 1. นมโรงเรียน ถว้นหนา้ 

2. การศึกษาฟรี 15 ปี ถว้นหนา้ 
3. กองทุนอาหารกลางวนั ถว้นหนา้ 
4. เพิ่มเงินช่วยเหลือการศึกษาส าหรับเด็กยากจน เจาะจง 
5. กองทุนเงินใหกู้ย้มืเพื่อการศึกษา (กยศ.) เจาะจง 
6. เพิ่มเงินช่วยเหลือบุตร (กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการเง่ือนไข 
และอตัราการจ่ายประโยชน์) 

เจาะจง 

7. กองทุนเงินใหกู้ย้มืเพื่อการศึกษาท่ีผกูกบัรายไดใ้นอนาคต เจาะจง 
สวสัดิการด้านสุขภาพอนามัย 

 1. รักษาฟรีถว้นหนา้ (คนไทย) ถว้นหนา้ 
2. สวสัดิการรักษาพยาบาลขา้ราชการ เจาะจง 
3. ประกนัสังคม (รักษาพยาบาล) ถว้นหนา้ 
4. รักษาฟรีแก่แรงงานต่างดา้ว เจาะจง 
สวสัดิการด้านการท างานและการมีรายได้ 

 1. บริการจดัหางาน ถว้นหนา้ 
2. การพฒันาฝีมือแรงงานไทย ถว้นหนา้ 
3. กองทุนประกนัการจา้งงาน ถว้นหนา้ 
4. การพฒันาฝีมือแรงงานต่างดา้ว เจาะจง 
สวสัดิการกลุ่มเป้าหมาย 

 1. เบ้ียยงัชีพผูสู้งอาย ุ ถว้นหนา้ 
2. เบ้ียความพิการ ถว้นหนา้ 
3. เบ้ียยงัชีพผูป่้วยเอดส์ท่ีท างานไม่ได ้ ถว้นหนา้ 
4. เบ้ียยงัชีพผูป่้วยเร้ือรังท่ีท างานไม่ได ้ ถว้นหนา้ 
5. เงินค่าจดัการศพผูสู้งอายุ ถว้นหนา้ 
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ประเภทของสวสัดิการ ความครอบคลุม 

การประกนัสังคม 
 1. กองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ ถว้นหนา้ 

2. ประกนัสังคม ถว้นหนา้ 
3. กองทุนสวสัดิการชาวนา เจาะจง 
4. กองทุนสงเคราะห์ลูกจา้ง เจาะจง 
5. การขยายประกนัสังคมสู่คู่สมรสและบุตร ถว้นหนา้ 
6. การขยายประกนัสังคมสู่แรงงานนอกระบบ ถว้นหนา้ 
7. กองทุนส ารองเล้ียงชีพ ถว้นหนา้ 
8. กองทุนการออมแห่งชาติ ถว้นหนา้ 
9. กองทุนเงินทดแทน ถว้นหนา้ 
10. กองทุนสงเคราะห์ครูโรงเรียนเอกชน เจาะจง 
สวสัดิการกลุ่มเป้าหมาย 

 1. เงินช่วยเหลือ (ครอบครัวผูย้ากไร้/สตรีหมา้ย หวัหนา้ครอบครัวสูงอาย/ุ
พิการ/ไร้ท่ีพึ่ง) 

ถว้นหนา้ 

2. การจดัหาส่ิงอ านวยความสะดวกในการใชชี้วติประจ าวนัส าหรับผูพ้ิการ  
(ลิฟต ์ทางส าหรับรถเขน็ ห้องน ้า เป็นตน้) 

ถว้นหนา้ 

3. การดูแลผูรั้บบริการท่ีบา้น (พิการ สูงอาย ุป่วยเร้ือรัง) ถว้นหนา้ 
4. การดูแลผูรั้บบริการในระบบสถาบนั (เด็ก พิการ สตรี ไร้ท่ีพึ่ง เอดส์  
ป่วยเร้ือรัง สถานพินิจ เรือนจ า) 

เจาะจง 

สวสัดิการทีอ่ยู่อาศัย 
 1. ท่ีอยูอ่าศยัส าหรับผูมี้รายไดน้อ้ย เจาะจง 

2. ท่ีพกัฉุกเฉิน เจาะจง 
สวสัดิการด้านการท างานและการมีรายได้ 

 1. จดัหาท่ีท ากิน ใหสิ้ทธ์ิท่ีท ากิน เจาะจง 
การสนับสนุนหุ้นส่วนทางสังคม 

 1. เพิ่มกองทุนส่งเสริมการจดัสวสัดิการสังคม ถว้นหนา้ 
2. เพิ่มกองทุนสวสัดิการชุมชน ถว้นหนา้ 
3. ส่งเสริมและพฒันาบุคลากรดา้นสวสัดิการสังคม ถว้นหนา้ 
4. การคุม้ครองและส่งเสริมความเท่าเทียมกนัในการมีชีวติในสังคม ถว้นหนา้ 
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ประเภทของสวสัดิการ ความครอบคลุม 

5. ส่งเสริมความเขม้แขง็ของครอบครัวชุมชนทอ้งถ่ินประชาสังคม (องคก์าร
เอกชน ธุรกิจ อาสาสมคัร) 

ถว้นหนา้ 

6. ส่งเสริมความรับผิดชอบต่อสังคม (จิตอาสา) ถว้นหนา้ 
อืน่ ๆ 

 1. ประกนัรายไดเ้กษตรกร ถว้นหนา้ 
2. พฒันาระบบฐานขอ้มูลของกลุ่มดอ้ยโอกาสต่างๆ ถว้นหนา้ 
3. กองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมืองแห่งชาติ ถว้นหนา้ 
ท่ีมา: ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ, สถาบนัวจิยัเพื่อการพฒันาประเทศไทย, มีนาคม 2554. 

 
2.7 ความส าคัญของสวสัดิการสังคม 
 

2.7.1 ความส าคัญต่อลูกจ้าง 
 

สวสัดิการเป็นเคร่ืองมือในการยกระดบัคุณภาพชีวิตของลูกจา้ง ซ่ึงค่าจา้งโดยล าพงัแลว้
ไม่เพียงพอต่อการด ารงชีวิต สวสัดิการจึงเป็นปัจจยัหลกัเช่นเดียวกบั เงินเดือนหรือค่าจา้ง ท่ีลูกจา้ง
จะพิจารณาเพื่อตดัสินใจในการท างานหรือไม่ท างานในองคก์รหรือหน่วยงานใด 

 
2.7.2 ความส าคัญต่อนายจ้าง 
 

ค่าใช้จ่ายในการจดัสวสัดิการให้กบัลูกจา้งถือเป็นค่าใช้จ่ายท่ีส าคญัของนายจา้ง 
และเม่ือให้สวสัดิการใดกบัลูกจา้งแล้ว ย่อมเป็นการยากท่ีจะตดัหรือลดสวสัดิการลง นอกจากน้ี 
ค่าใชจ่้ายดงักล่าวก็ไม่สามารถประมาณการไดอ้ยา่งแน่นอน เน่ืองจากค่าใชจ่้ายดา้นสวสัดิการส่วนใหญ่
เก่ียวขอ้งกบัสุขภาพของพนกังาน เช่น ค่ารักษาพยาบาลบาล ค่าชดเชย และค่าทดแทน เป็นตน้ 

 
2.7.3 ความส าคัญต่อสาธารณะ 
 

หากองคก์รหรือหน่วยงานภาคเอกชนจดัสวสัดิการใหก้บัลูกจา้งของตนเป็นอยา่งดีแลว้ 
ก็จะเป็นการลดภาระงบประมาณของรัฐในการจดัสวสัดิการสังคมให้กบัประชาชนในอีกทางหน่ึง 
ประเทศพฒันาแลว้ท่ีมีลกัษณะของการเป็นรัฐสวสัดิการมกัเก็บภาษีในอตัราท่ีสูงเพื่อการจดัสวสัดิการ
อยา่งดีและทัว่ถึง ในขณะท่ีประเทศท่ีมีความเป็นรัฐสวสัดิการน้อย หรือมีขอ้จ ากดัในการจดัสวสัดิการ 
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องค์การหรือหน่วยงานภาคเอกชนจะตอ้งแบกรับภาระในการดูแลลูกจา้งของตนมากกว่า ในทาง
เศรษฐศาสตร์แลว้การให้สวสัดิการกบัลูกจา้งจะมีผลกระทบต่อเงินเฟ้อน้อยเมื่อเปรียบเทียบกบั
การเปล่ียนแปลงของค่าจ้างแรงงาน ดังนั้น ในช่วงเศรษฐกิจหดตวั การเพิ่มสวสัดิการจะช่วยให้
เศรษฐกิจฟ้ืนตวัไดม้ากกวา่การเพิ่มค่าจา้ง ซ่ึงส่งผลกระทบต่อเงินเฟ้อ 
 
2.8 ปัญหาของการจัดสวสัดิการในปัจจุบัน  
 

2.8.1 ภาระทางการคลงั และผลกระทบต่อความยัง่ยนืทางการคลงั 
 

การจดัสวสัดิการทั้งในส่วนท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 ไดบ้ญัญติัไว ้
เพื่อรับประกนัสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน และเพื่อช่วยเหลือประชาชนให้มีคุณภาพชีวิตท่ีดี  
และสามารถพึ่งพาตนเองได ้และสวสัดิการส่วนท่ีรัฐบาลจดัให้มีตามนโยบาย ในลกัษณะเพิ่มเติม
วงเงินต่อหวั หรือขยายความครอบคลุมของสวสัดิการขั้นพื้นฐานต่าง ๆ ออกไปลว้นมีลกัษณะเป็น
ภาระผกูพนัระยะยาว และมีแนวโนม้เพิ่มสูงข้ึนตามแนวโนม้โครงสร้างประชากรท่ีก าลงัเขา้สู่สังคม
ผูสู้งอาย ุโดยเฉพาะอยา่งยิง่งบเหมาจ่ายค่ารักษาพยาบาลรายหวัของกองทุนหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 
เบ้ียผูสู้งอาย ุบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ ค่ารักษาพยาบาลขา้ราชการ และเงินสมทบกองทุนประกนัสังคม 
เป็นตน้ 

 
แนวโน้มการจดัสวสัดิการท่ีเพิ่มข้ึนดงักล่าวไดส่้งผลให้รายจ่ายประจ ามีสัดส่วน

สูงข้ึน และท าใหอ้ตัราเพิ่มของงบประมาณรายจ่ายในภาพรวมสูงข้ึน จึงเป็นการเพิ่มส่วนต่าง (Gap) 
ระหว่างการจดัเก็บรายไดแ้ละงบประมาณรายจ่าย สร้างความไม่สมดุลระหวา่งรายไดแ้ละรายจ่าย 
ส่งผลกระทบต่อการวางแผนบริหารใชจ่้ายงบประมาณให้สอดคลอ้งกบัฐานะรายไดข้องรัฐบาลใน
อนาคต และท าให้รัฐบาลมีความจ าเป็นตอ้งด าเนินนโยบายการคลงัแบบขาดดุลอยา่งต่อเน่ือง และ
เป็นการสร้างปัญหาเชิงโครงสร้างทางการคลงั ซ่ึงจะบัน่ทอนขีดความสามารถในการด าเนินนโยบาย
การคลงัเพื่อรองรับผลกระทบหรือวกิฤตท่ีอาจจะเกิดข้ึนในอนาคต 
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ตารางที ่2.2 
สวสัดิการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเปล่ียนแปลงโครงสร้างประชากร ปี 2550-2554 

 
หน่วย: ลา้นบาท 

ประเภทของสวสัดกิาร 2550 2551 2552 2553 2554 

การศึกษา           
การศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 35,362 40,078 66,794 79,026 80,154 
กองทุนเงินใหกู้ย้มืเพ่ือการศึกษา (กยศ.) 31,323 24,218 25,675 20,068 18,000 
กองทุนเงินกูย้มืเพ่ือการศึกษาท่ีผกูกบั
รายไดใ้นอนาคต (กรอ.) 4,445 4,333 3,143 0 0 
สาธารณสุข           
การรักษาพยาบาลขา้ราชการ ลูกจา้งและ
พนกังานของรัฐ 46,724 55,123 61,272 62,398 61,844 
เงินสมทบกองทุนประกนัสงัคม 20,645 21,044 39,116 17,228 23,655 
กองทุนหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 75,126 76,599 80,598 89,385 101,058 
สวสัดกิารสังคมอืน่           
เงินเบ้ียหวดั บ าเหน็จ บ านาญ 73,712 80,823 100,235 102,681 113,700 
เบ้ียยงัชีพผูสู้งอาย ุ 10,532 10,532 10,970 20,319 32,924 

รวมสวสัดกิาร 297,869 312,750 387,803 391,105 431,335 
     สดัส่วนต่อรายจ่ายประจ า 26.22 25.76 27.48 27.26 25.87 
     สดัส่วนต่อวงเงินงบประมาณรายจ่าย 19.02 18.84 19.87 23.01 19.88 
     สดัส่วนต่อ GDP 3.49 3.44 4.29 3.87 4.09 
รายจ่ายประจ า 1,135,988 1,213,989 1,411,382 1,434,710 1,667,440 
วงเงินงบประมาณรายจ่าย 1,566,200 1,660,000 1,951,700 1,700,000 2,169,968 
GDP 8,525,197 9,080,466 9,041,551 10,104,821 10,539,446 
ท่ีมา: รวบรวมจากเอกสารงบประมาณ และจดัท าโดยผูว้จิยั 
 

2.8.2 คุณภาพ ประสิทธิภาพ ความเส่ียง ความซ ้าซ้อน และความเหลือ่มล า้ของสวสัดิการสังคม 
 

(1) คุณภาพของสวสัดิการ 
ส าหรับสวสัดิการสังคมท่ีมีปัญหาในเร่ืองคุณภาพมากท่ีสุด คือ สวสัดิการดา้น

การศึกษา ถึงแมว้า่รัฐบาลจะมีนโยบายเรียนฟรี 15 ปี เพื่อเด็กและเยาวชนทุกคนสามารถเขา้ถึงระบบ
การศึกษาได ้ แต่การจดัการศึกษายงัมีปัญหาในเชิงคุณภาพ และปัญหาความเหล่ือมล ้าของคุณภาพ
ทางการศึกษาระหวา่งเมืองกบัชนบทค่อนขา้งสูง เน่ืองจากการไม่กระจายครูท่ีมีคุณภาพ ความไม่พร้อม
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ดา้นอุปกรณ์การเรียนการสอน อาคารสถานท่ี ส่ิงแวดลอ้มอ่ืน ๆ เป็นเหตุให้คุณภาพของนกัเรียนไม่
เท่าเทียมกนั 

 
การวดัคุณภาพของการศึกษาไม่ไดพ้ิจารณาจากปริญญา หรือประกาศนียบตัร 

แต่พิจารณาจากเปรียบเทียบกบัประเทศต่าง ๆ จากการจดัอนัดบัของสถาบนั IMD (Institute of 
Management Development) ซ่ึงจดัอนัดบัความสามารถในการแข่งขนัของประเทศ 50-60 ประเทศ
ทัว่โลก พบวา่ มีผูส้ าเร็จการศึกษาระดบัอุดมศึกษาเพียงร้อยละ  18 (อนัดบัท่ี 43) และความสามารถ
ในการใชภ้าษาองักฤษยงัอยูใ่นระดบัท่ีไม่ดี (อนัดบัท่ี 51) ซ่ึงสะทอ้นวา่คุณภาพการศึกษาของไทย
อยูใ่นระดบัท่ีค่อนขา้งต ่ากวา่หลายประเทศ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ทกัษะดา้นภาษาองักฤษ 

 
จากการศึกษาของธนาคารโลก8 (The World Bank) ท่ีไดน้ าผลการสอบ PISA 

(หรือ Programme for International Student Assessment) ท่ีสะทอ้นไดจ้ากผลสัมฤทธ์ิทางคณิตศาสตร์
และวิทยาศาสตร์จากการทดสอบเด็กอายุ 15 ปี ในประเทศสมาชิกต่าง ๆ ทัว่โลก และเปรียบเทียบ
ผลคะแนนของเด็กนกัเรียนไทยกบันกัเรียนในประเทศอ่ืน ๆ พบว่า นกัเรียนไทยมีคะแนนสอบ 
PISA ท่ีลดลงเม่ือเปรียบเทียบกบัประเทศท่ีมีขนาดทางเศรษฐกิจท่ีใกลเ้คียงกนัอย่าง ชิลี เม็กซิโก 
และอินโดนิเชีย ท่ีมีแนวโน้มของคะแนนท่ีเพิ่มสูงข้ึน นกัเรียนไทยท่ีไดค้ะแนนต ่าเหล่านั้นส่วนใหญ่
กลบัเป็นนักเรียนท่ีอาศยัอยู่ในเขตชนบท โดยสังเกตไดจ้ากการท่ีค่าเฉล่ียคะแนนของนกัเรียนท่ี
อาศยัอยู่ในเขตชนบทนั้น ต ่ากว่านกัเรียนท่ีอาศยัอยูใ่นเขตเมืองถึง 44.11 คะแนน (หรือประมาณ 
11.2 เปอร์เซ็นต)์  

 
ทั้งน้ี จากการศึกษาของธนาคารโลกพบวา่ ถา้ก าหนดให้นกัเรียนมีระดบัของ

ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีเท่าเทียมกนัแลว้ ความแตกต่างของคะแนนระหวา่งนกัเรียนในเมือง
และในชนบทดงักล่าว (44.11 คะแนน หรือประมาณ 11.2 เปอร์เซ็นต์) จะลดลงไปแค่ 13.51 คะแนน 
(หรือ 3.45 เปอร์เซ็นต์) เท่านั้น ซ่ึงแสดงว่า ความแตกต่างของคุณภาพการศึกษาระหวา่งเมืองกบั
ชนบทส่วนใหญ่นั้น (30.57 คะแนนจาก 44.11 คะแนน) เกิดจากความแตกต่างทางดา้นคุณภาพของ
โรงเรียนท่ีไม่เท่ากนั  

 
นอกจากน้ี การประเมินสภาวะการศึกษาไทย ปี 2550/2551 ของส านักงาน

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (สพฐ.) กระทรวงศึกษาธิการพบวา่ เม่ือน าผลสัมฤทธ์ิทางการศึกษา

                                                        
8 Kevin Macdonald (2009) “Improving Education Quality in Thailand: 5 Stylized Facts”, The World Bank. 
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ระดบัการศึกษาขั้นพื้นฐานมาเป็นตวัช้ีวดัคุณภาพของการศึกษา คะแนนสอบวิชาหลกั ไดแ้ก่ วิชา
ภาษาไทย ภาษาองักฤษ สังคมศึกษา คณิตศาสตร์ และวทิยาศาสตร์ ต ่ากวา่ร้อยละ 50 ทุกวชิา  

 
(2) ประสิทธิภาพของสวสัดิการ 

การพิจารณาประสิทธิภาพการจดัการศึกษาจากงบประมาณรายจ่ายดา้นการศึกษา
ต่อ GDP และรายจ่ายดา้นการศึกษาต่อคน การจดัอนัดบัของ IMD พบวา่ งบประมาณรายจ่ายดา้น
การศึกษาต่อ GDP ของไทยอยูท่ี่ร้อยละ 4.4 และรายจ่ายดา้นการศึกษาคนละ 165 เหรียญดอลลาร์
สหรัฐฯ ซ่ึงสะทอ้นวา่ สัดส่วนรายจ่ายดา้นการศึกษาต่อ GDP ของไทยอยูใ่นระดบัท่ีสูง อยา่งไรก็ดี
เม่ือเปรียบเทียบกบัประเทศกลุ่มเอเชีย - แปซิฟิก (Asia-Pacific) นั้นพบวา่ สัดส่วนรายจ่ายดา้นการศึกษา
ต่อ GDP อยูใ่นระดบัท่ีสูงกวา่ค่าเฉล่ียของประเทศกลุ่มเอเชีย - แปซิฟิกท่ีอยูท่ี่ร้อยละ 3.9 ของ GDP 
แต่ปรากฏวา่ สัดส่วนคนท่ีเขา้เรียนระดบัมธัยมศึกษาของไทยอยูท่ี่ร้อยละ 76.1 ซ่ึงเป็นระดบัท่ีต ่ากวา่
ค่าเฉล่ียของประเทศกลุ่มเอเชีย - แปซิฟิกท่ีอยูท่ี่ร้อยละ 84.0 จึงแสดงให้เห็นถึงประสิทธิภาพของ
การจดัการศึกษาท่ีต ่ากวา่ประเทศกลุ่มเอเชีย - แปซิฟิก 
 

แผนภูมิที ่2.1 
รายจ่ายภาครัฐดา้นการศึกษาต่อ GDP และสัดส่วนคนท่ีเขา้เรียนระดบัมธัยมศึกษาของไทย 

เปรียบเทียบกบัประเทศกลุ่มเอเชีย-แปซิฟิก 
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(3) ความเส่ียงของสวสัดิการ 
ถึงแมว้า่การจดัสวสัดิการสังคมสามารถเสริมสร้างประสิทธิภาพในระบบเศรษฐกิจ 

และลดความเหล่ือมล ้าในสังคมได ้แต่สวสัดิการสังคมน ามาซ่ึงความเส่ียงท่ีส าคญั 3 ประการ คือ 
 1) สวสัดิการของรัฐท าใหป้ระชาชนหนัมาพึ่งพาสวสัดิการมากกวา่การพึ่งพา

ตนเอง และขาดความกระตือรือร้นในการท างาน ไม่พฒันาความเช่ียวชาญในการท างาน ลดโอกาส
ในการท างานท่ีดีข้ึน ท าใหรั้ฐบาลขาดโอกาสในการจดัเก็บภาษีจากบุคคลเหล่าน้ี ซ่ึงท าให้เศรษฐกิจ
โดยรวมขาดประสิทธิภาพ เช่น การให้สวสัดิการการว่างงานท่ีมากจนเกินไปจะท าให้แนวโน้ม
จ านวนผูว้า่งงานเพิ่มข้ึน 

 2) สวสัดิการของรัฐท าให้ประสิทธิภาพของเศรษฐกิจโดยรวมลดลง การให้
สวสัดิการท่ีเพิ่มข้ึนท าใหลู้กจา้งเรียกร้องค่าจา้งท่ีสูงข้ึน เกษียณอายุก่อนก าหนดเพิ่มข้ึน ลาป่วยมากข้ึน 
ท าให้เกิดการสูญเสียก าลงัแรงงาน ลดศกัยภาพการผลิตของประเทศ เพิ่มภาระงบประมาณในการดูแล
บ าเหน็จบ านาญของผูเ้กษียณอายกุ่อนก าหนด ซ่ึงส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพของเศรษฐกิจโดยรวม 

 3) สวสัดิการของรัฐท าให้เกิดความไม่ย ัง่ยืนทางการคลงั เน่ืองจากภาระ
ผกูพนัของสวสัดิการท่ีเพิ่มข้ึนอยา่งต่อเน่ือง และไม่สามารถตดัลดได ้เน่ืองจากประชาชนไดเ้สพติด
สวสัดิการของรัฐ พรรคการเมืองใดท่ีหยิบยื่นสวสัดิการท่ีเพิ่มข้ึนให้กบัประชาชนมกัมีแนวโนม้จะ
ไดรั้บเลือกตั้งเขา้มาเป็นรัฐบาลมากกว่า แนวโน้มของการให้สวสัดิการกบัประชาชนในลกัษณะ
นโยบายประชานิยมจึงเพิ่มมากข้ึน และเป็นแรงกดดนัต่องบประมาณ เน่ืองจากความสามารถในการ
จดัเก็บรายไดค้่อนขา้งจ ากดัในการเพิ่มอตัราภาษี เพื่อให้เกิดความสมดุลระหวา่งรายไดแ้ละรายจ่าย 
ในทา้ยท่ีสุดอาจน ามาซ่ึงการก่อหน้ี แมว้า่การก่อหน้ีนั้นอาจจะใชเ้พื่อการลงทุน แต่ก็เป็นการลงทุน
ดว้ยเงินกู้แทนท่ีการใช้เงินงบประมาณแผ่นดินตามปกติ เน่ืองจากรายจ่ายดา้นสวสัดิการเบียดบงั
รายจ่ายลงทุนนัน่เอง 

 
(4) การเข้าถึงกลุ่มเป้าหมายของสวสัดิการ 

ปัญหาในการจดัสวสัดิการให้เขา้ถึงกลุ่มคนจน และครัวเรือนยากจน ยงัคง
เป็นประเด็นส าคญัของการจดัสวสัดิการสังคม เน่ืองจากปัจจุบนั กลุ่มคนจนยงัมีโอกาสเข้าถึง
สวสัดิการในโครงการต่าง ๆ ของภาครัฐน้อยกว่ากลุ่มอื่น ๆ โดยจะเห็นได้จากการศึกษาของ
ส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) ในรายงานการประเมิน
ความยากจน ปี 2550 ซ่ึงพบวา่ การบริการดา้นสวสัดิการสังคมและสังคมสงเคราะห์ การเขา้ถึง
แหล่งทุน เช่น เบ้ียผูสู้งอายุ เงินสงเคราะห์ผูพ้ิการ ทุนการศึกษา เงินกูเ้พื่อการศึกษา ธนาคาร
ประชาชน กองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมือง กลุ่มคนจน และครัวเรือนยากจนสามารถเขา้ถึงบริการได้
ค่อนขา้งนอ้ยเพียงร้อยละ 0.2-21.1 ของกลุ่มคนจนทั้งหมด ในขณะท่ีการบริการดา้นสาธารณสุข 
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กลุ่มคนจน/ครอบครัวยากจนสามารถเขา้ถึงบริการไดดี้แลว้ โดยอยู่ในระดบัท่ีสูงถึงร้อยละ 96.7 
ของกลุ่มคนจนทั้งหมด มีเพียงร้อยละ 3.3 ท่ีไม่มีโอกาสเขา้ถึงหลกัประกนัสุขภาพ 
 

ตารางที่ 2.3 
การเขา้ถึงบริการท่ีรัฐจดัให้จ  าแนกตามคนจนและคนไม่จน 

หน่วย : ร้อยละ 
การเข้าถึงบริการ ไม่จน จน รวม 

1. เบ้ียผูสู้งอาย ุ 80.4 19.6 100.0 
2. เงินสงเคราะห์ผูพ้ิการ 78.9 21.1 100.0 
3. ทุนการศึกษา 90.9 9.1 100.0 
4. เงินกูเ้พื่อการศึกษา 99.8 0.2 100.0 
5. ธนาคารประชาชน 97.9 2.1 100.0 
6. กองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมือง 91.2 8.8 100.0 
7. กองทุนอ่ืนๆ  89.2 10.8 100.0 
8. สาธารณสุข (*) 3.3 96.7 100.0 

ท่ีมา : รายงานการประเมินความยากจน ปี 2550 และ (*) การส ารวจภาวะเศรษฐกิจและสงัคมของครัวเรือนปี 2550 
ส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ 

 
จากการศึกษาของ สศช. เก่ียวกบัโอกาสในการเขา้ถึงบริการพื้นฐานของรัฐใน

รายงานการประเมินความยากจน ปี 2550 พบวา่ สวสัดิการของรัฐหลายโครงการมีการก าหนดเกณฑ์
กลุ่มเป้าหมายท่ีคนจนไม่สามารถเขา้ถึง เช่น โครงการบา้นเอ้ืออาทร9 ท่ีก าหนดใหก้ลุ่มเป้าหมายเป็น
ผูมี้รายไดไ้ม่เกิน 30,000 บาทต่อเดือน ซ่ึงสูงกวา่เส้นความยากจน ณ ระดบั 1,443 บาทต่อคนต่อเดือน 
ถึงเกือบ 21 เท่า ระบบหลกัประกนัสุขภาพไม่ครอบคลุมแรงงานยา้ยถ่ิน หรือเป็นคนไทยไร้รัฐ 
ไร้สัญชาติ หรือแรงงานต่างดา้วท่ีไม่ไดจ้ดทะเบียนเป็นทางการ และส านกังานหลกัประกนัสุขภาพ
แห่งชาติ (สปสช.) ไม่สามารถอุดหนุนค่าใช้จ่ายรายหวัให้ครอบคลุมกลุ่มคนเหล่าน้ีได ้ จึงถือเป็น
ภาวะเส่ียงต่อความมัน่คงดา้นสุขภาพของประเทศ เน่ืองจากอาจเป็นสาเหตุให้เกิดโรคระบาดอุบติัใหม่
หรือโรคระบาดอุบติัซ ้ าได ้ นอกจากน้ีการสร้างโอกาสให้เขา้ถึงแหล่งทุน เช่น กรณีกองทุนหมู่บา้น

                                                        
9 โครงการบา้นเอ้ืออาทร เป็นโครงการท่ีตอบสนองนโยบายของรัฐบาลในการจดัสร้างท่ีอยูอ่าศยัท่ีได ้มาตรฐานส าหรับประชาชน
ผูด้อ้ยโอกาส ผูมี้รายไดน้อ้ย ขา้ราชการชั้นผูน้อ้ย และพนกังานหน่วยงานของรัฐ ท่ีมีรายไดต่้อครัวเรือนไม่เกิน 15,000 บาทต่อเดือน 
ณ ปี 2546 – 2547 ไม่เกิน 17,500 บาทต่อเดือน ณ ปี 2548 ไม่เกิน 22,000 บาทต่อเดือน ณ ปี 2549 – 2550 ไม่เกิน 30,000 บาทต่อ
เดือน ณ ปี 2551 และไม่เกิน 40,000 บาทต่อเดือน ตั้งแต่ปี 2552 เป็นตน้ไป 
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และชุมชนเมือง หรือธนาคารประชาชน ซ่ึงจากผลการส ารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน 
พบวา่ คนจนสามารถเขา้ถึงแหล่งทุนดงักล่าวเพียงร้อยละ 8.8 และ ร้อยละ 2.1 ตามล าดบั จึงไม่เป็น
ท่ีน่าประหลาดใจท่ีปรากฏเป็นข่าววา่มีกลุ่มท่ีไดรั้บเงินกองทุนหมู่บา้นน าไปใชจ่้ายบริโภคท่ีฟุ่มเฟือย
แทนท่ีจะใชจ่้ายเพื่อการลงทุนในการประกอบอาชีพ 

 
ลกัษณะของสวสัดิการท่ีก าหนดเกณฑ์กลุ่มเป้าหมายคนจนไม่ชดัเจนดงักล่าว

ส่งผลใหก้ารใชจ่้ายงบประมาณเพื่อจดัสวสัดิการไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร เน่ืองจากกลุ่มคนจนท่ี
สมควรจะไดรั้บความช่วยเหลือจากรัฐมากท่ีสุดกลบัเป็นกลุ่มคนท่ีไดรั้บประโยชน์นอ้ยกวา่กลุ่มอ่ืน 

 
(5) ความซ ้าซ้อนของสวสัดิการ 

สวสัดิการสังคมประเภทท่ีมีความซ ้ าซอ้นอยา่งเห็นไดช้ดัมากท่ีสุดคือ สวสัดิการ
ดา้นการรักษาพยาบาลและสุขอนามยั โดยจะเห็นไดว้่า ปัจจุบนั ประเทศไทยมีระบบหลกัประกนั
สุขภาพ 5 ระบบ ไดแ้ก่ 

 
1) ระบบหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ดูแลคนท่ีมีสัญชาติไทยประมาณ 47 ลา้นคน 

ใชง้บประมาณจากภาษีอากร ในปี 2553ประมาณ 1 แสนลา้นบาท 
2) ระบบประกนัสังคม ดูแลผูป้ระกนัตน ประมาณ 10 ลา้นคน โดยผูป้ระกนัตน

สมทบ ร่วมกบันายจา้งและรัฐ ใชง้บประมาณในปี 2552 เฉพาะส่วนค่ารักษาพยาบาลประมาณ 2 หม่ืน 
2 พนัลา้นบาท 

3) ระบบสวสัดิการขา้ราชการ และพนักงานรัฐวิสาหกิจ ครอบคลุมผูมี้สิทธิ
ประมาณ 5 ลา้นคน ใชง้บประมาณจากภาษีอากรปี 2553 ประมาณ 7 หม่ืนลา้นบาท 

4) ระบบประกนัสุขภาพแรงงานต่างดา้ว ครอบคลุมแรงงานต่างดา้วท่ีซ้ือบตัร
ประกนัสุขภาพ ราว 1.3 ลา้นคน 

5) กองทุนการใหสิ้ทธิ (คืนสิทธิ) ขั้นพื้นฐานดา้นสาธารณสุขกบับุคคลท่ีมีปัญหา
สถานะและสิทธิ หรือบุคคลท่ีตกส ารวจทะเบียนราษฎร์ (คืนสิทธิ) ตามมติ ครม. วนัท่ี 23 มีนาคม 2553 
ครอบคลุมผูมี้สิทธิ 457,409 คน แต่ยงัลงทะเบียนไดไ้ม่ถึงเป้า 

 
ระบบหลกัประกนัสุขภาพของไทยส่วนใหญ่ใชง้บประมาณจากภาษีอากร ยกเวน้

ระบบประกนัสังคมท่ีผูป้ระกนัตนและนายจา้งร่วมจ่าย ซ่ึงก็เป็นความซ ้ าซ้อนท่ีผูป้ระกนัตนตอ้ง
สมทบเพื่อให้ไดสิ้ทธิการรักษาพยาบาลเอง ในขณะท่ีคนไทยท่ีไม่ใช่ผูป้ระกนัตนมีสิทธิรักษาพยาบาล
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โดยไม่ตอ้งร่วมจ่าย นอกจากน้ียงัมีประเด็นถกเถียงในเร่ืองคุณภาพของการบริการของระบบ
ประกนัสังคมท่ีดอ้ยกวา่ระบบอ่ืน ๆ  

(6) ความเหลือ่มล า้ 
จากประเด็นปัญหาเร่ืองคุณภาพของการบริการของระบบประกนัสังคมน าไปสู่

ปัญหาความเหล่ือมล ้าของสวสัดิการ หากพิจารณาเปรียบเทียบค่าใชจ่้ายต่อหวั และสิทธิประโยชน์
ของระบบประกนัสุขภาพ จะสะทอ้นให้เห็นถึงความเหล่ือมล ้ าท่ีเกิดข้ึนไดอ้ย่างชดัเจน เน่ืองจาก
ระบบหลกัประกนัสุขภาพเฉล่ียหวัละ 2,755.6 บาทต่อปี ขณะท่ีประกนัสังคมเฉล่ียหวัละ 2,105 บาทต่อปี
เท่านั้น ส าหรับสิทธิประโยชน์พบวา่ ผูท่ี้อยูใ่นระบบประกนัสังคมจะไดสิ้ทธิประโยชน์ดีกวา่ผูท่ี้อยูใ่น
ระบบหลกัประกนัสุขภาพเพียง 2 อยา่งคือ ค่าหอ้งผูป่้วยใน และบริการรักษารากฟันเทียม  

 
จากการพิจารณาเปรียบเทียบสิทธิประโยชน์ในการรักษาพยาบาลของระบบ

ประกนัสังคมและระบบหลกัประกนัสุขภาพในโรคเร้ือรังท่ีมีค่าใช้จ่ายสูงพบว่า ผูท่ี้อยู่ในระบบ
ประกนัสุขภาพไดรั้บสิทธิประโยชน์ดีกวา่ผูท่ี้อยูใ่นระบบประกนัสังคมมีหลายประการ  ดงัน้ี 

 
1) โรคไตวายเร้ือรัง 
สถานการณ์ของโรคไตวายเร้ือรัง ในทั้งสองระบบยงัคงตอ้งมีการร่วมจ่าย

ในกรณีการฟอกเลือดดว้ยเคร่ืองไตเทียม แต่ความต่างท่ีชดัเจนของสองระบบไดแ้ก่ การปลูกถ่ายไต
ในระบบหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติครอบคลุมทั้งหมดตั้งแต่การเตรียมการผา่ตดัและครอบคลุม
ทั้งผูใ้ห้และผูรั้บ ในขณะท่ีระบบประกนัสังคมยงัมีเพดานค่าใช้จ่ายในหมวดต่าง ๆ ซ่ึงส่วนต่าง
ผูป้ระกนัตนจะตอ้งรับผิดชอบเอง ช่องวา่งท่ีใหญ่จริง ๆ ของทั้งสองระบบ คือ ผูป้ระกนัตนท่ีเป็นไตวาย
เร้ือรังมาก่อนการเป็นผูป้ระกนัตนจะได้สิทธิไม่เท่ากบัผูป้ระกนัตนท่ีเป็นไตวายหลงัจากการเป็น
ผูป้ระกนัตน คือ ยงัไม่ครอบคลุมเร่ืองการปลูกถ่ายไต ท าให้คนกลุ่มน้ีเป็นกลุ่มเดียวท่ีไม่ไดสิ้ทธิ 
ในขณะท่ีผูใ้ชสิ้ทธิหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติไดสิ้ทธิ 

 
2) โรคจิตเวช 
ระบบหลกัประกนัสุขภาพครอบคลุมการรักษาทั้งผูป่้วยในและนอก ไม่จ  ากดั

จ านวนคร้ัง ส่วนประกนัสังคมมีเพดานจ ากดัรักษาผูป่้วยในไดไ้ม่เกิน 15 วนั ท าให้ผูป่้วยเร้ือรังไม่
สามารถใชสิ้ทธิน้ีได ้
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3) มะเร็ง 
ผูป้ระกนัตนครอบคลุมทุกกรณี ในขณะท่ีผูมี้สิทธิในระบบหลกัประกนัสุขภาพ

แห่งชาติยงัมีเพดานในการรักษา และโดยเฉพาะยาท่ีมีค่าใชจ่้ายสูง ซ่ึงก าลงัพฒันาสิทธิประโยชน์ให้
ครอบคลุมมากข้ึน 

4) เอชไอวี 
ในรายละเอียดสิทธิประโยชน์ไม่ต่างกนั แต่ส่วนท่ีท าให้ต่างกนัคือ เร่ือง       

การบริหารจดัการของระบบท่ีต่างกัน ท าให้ผูป้ระกันตนจ านวนมากไม่ได้รับการรักษาตาม
มาตรฐานหรือตามสิทธิท่ีควรไดรั้บ  

 
5) การคลอด 
ระบบประกนัสังคมใช้วิธีเหมาจ่ายการคลอด ครรภล์ะ 13,000 บาท นบัตั้งแต่

เม่ือทราบวา่ตั้งครรภ ์ท าให้ผูป้ระกนัตนตอ้งส ารองจ่ายทุกขั้นตอนตั้งแต่ฝากครรภ ์ถา้มีค่าใชจ่้ายสูง
กว่าน้ีก็ตอ้งรับผิดชอบเอง ในกรณีน้ีพบว่า ผูป้ระกนัตนหลายรายไม่ไดฝ้ากครรภ์เพราะไม่มีเงิน
ส ารองจ่าย หรือตอ้งการประหยดัไวเ้ป็นค่าคลอด 
 
2.9 ปัญหาโครงสร้างประชากรมีแนวโน้มเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ  
 

เม่ือประเทศใดมีประชากรอายุ 60 ปีข้ึนไป เกินร้อยละ 10 หรืออายุ 65 ปีข้ึนไป เกินร้อยละ 7 
ของประชากรทั้งหมด ถือวา่ประเทศนั้นไดก้า้วเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุ (Aging Society) และจะเป็น
สังคมผูสู้งอายุโดยสมบูรณ์ (Aged Society) เม่ือสัดส่วนดงักล่าวเพิ่มข้ึนเป็นร้อยละ 20 หรือร้อยละ 14 
ตามล าดบั 

 
จากตารางท่ี 2.4 จะเห็นไดว้า่ ประชากรผูสู้งอายุเพิ่มข้ึนจาก 4.0 ลา้นคน ในปี 2533 เป็น 

8.1 ลา้นคนในปี 2553 และจากการคาดการณ์ของ สศค. พบวา่ ประชากรผูสู้งอายจุะเพิ่มข้ึนเป็น 12.4 
และ 17.6 ล้านคนในปี 2563 และ 2573 ตามล าดบั ทั้งน้ี สัดส่วนประชากรสูงอายุต่อประชากรรวม
เพิ่มข้ึนจากร้อยละ 7.4 ในปี 2533 เป็นร้อยละ 12.0 ในปี 2553 และคาดการณ์วา่ สัดส่วนจะเพิ่มข้ึน
เป็นร้อยละ 17.6 และ 24.1 ในปี 2563 และ 2573 ตามล าดบั ส่วนอตัราส่วนการเป็นภาระวยัแรงงาน
ต่อผูสู้งอายลุดลงจาก 8.6 : 1 ในปี 2533 เป็น 5.7 : 1 ในปี 2553 และคาดการณ์วา่อตัราส่วนจะลดลง
เป็น 3.6 : 1 และ 2.4 : 1 ในปี 2563 และ 2573 ตามล าดบั 
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ทั้งน้ี หากพิจารณาจากประมาณการประชากรรายปีของประเทศไทย จะพบวา่ ไดเ้ร่ิมเขา้
สู่สังคมผูสู้งอายุตั้งแต่ปี 2547 และจะเป็นสังคมผูสู้งอายุโดยสมบูรณ์ในปี 2567 โดยการเปล่ียนแปลง
โครงสร้างประชากรเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุมีผลกระทบอย่างกวา้งขวาง ทั้งในระดบัมหภาค ได้แก่     
ผลต่อ GDP รายไดต่้อหวัประชากร การออม การลงทุน งบประมาณของรัฐบาล ผลิตภาพแรงงาน
และการจา้งงาน และในระดบัจุลภาคไดแ้ก่ ผลต่อตลาดผลิตภณัฑ์และบริการดา้นต่าง ๆ โดยเฉพาะ
ดา้นการเงินและดา้นสุขภาพ 
 

ตารางที่ 2.4 
ประชากรสูงอาย ุปี พ.ศ. 2533 – 2573 

 

หน่วย : พนัคน 

กลุ่มสูงอายุ  2533 2543 2553 2563 2573 

จ านวนประชากรสูงอาย ุ   60-69   2,451 3,546 4,437 7,156  9,335  
70-79   1,123 1,706 2,550 3,388  5,601  
80 ปี ข้ึนไป   443 586 1,074 1,824  2,676  

รวม   4,017 5,838 8,062 12,367 17,612 
สดัส่วนประชากรสูงอายตุ่อ 
ประชากรรวม 

  60-69   4.49 5.7 6.6 10.2 12.8 
70-79   2.06 2.74 3.8 4.8 7.7 
80 ปี ข้ึนไป   0.81 0.94 1.6 2.6 3.7 

รวม   7.36 9.38 12.0 17.6 24.1 
อตัราส่วนการเป็นภาระวยัแรงงาน : ผู้สูงอายุ 1 คน   8.6 7.0 5.7 3.6 2.4 
ท่ีมา : ขอ้มูลปี 2533 และ 2543 จากส ามะโนประชากรและเคหะ ส านกังานสถิติแห่งชาติ 
ขอ้มูลปี 2553 เป็นตน้ไป คาดการณ์โดย สศค. โดยอาศยักรณีฐานจากการประมาณประชากรของประเทศไทย  พ.ศ. 2543-2573 ของ 
สศช. และน ามาปรับปรุงเร่ืองอตัราเจริญพนัธุ์ในระดบัไม่ต  ่ากว่า 1.6 ตามขอ้ก าหนดของแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ 
ฉบบัท่ี 11 ซ่ึงจะส่งผลให้อตัราการเกิดของประชากรอยูท่ี่ระดบั 1.3  

 

การลดลงของภาวะเจริญพนัธ์ุ การลดลงของการตาย และการเพิ่มอายุคาดหมายของ
ประชาชนเป็น 3 สาเหตุหลกัท่ีท าให้เกิดปัญหาโครงสร้างประชากรมีแนวโน้มเขา้สู่สังคมผูสู้งอาย ุ
และภาวะสังคมผูสู้งอายุดงักล่าว ส่งผลให้แนวโน้มสัดส่วนการเป็นภาระวยัแรงงานต่อผูสู้งอายุลดลง 
ซ่ึงจะส่งผลต่อการจดัเก็บรายไดรั้ฐบาล โดยเฉพาะอยา่งยิง่รายไดภ้าษีจากฐานรายได ้(Income Base) 
ซ่ึงจดัเก็บจากประชากรวยัแรงงาน ในขณะท่ีภาระผกูพนัในการรักษาพยาบาลและดูแลผูสู้งอายุจะมี
แนวโนม้เพิ่มข้ึน ผลกระทบดงักล่าวท าใหโ้ครงสร้างรายไดแ้ละรายจ่ายมีความไม่สมดุลเพิ่มมากข้ึน 
สร้างแรงกดดนัต่อภาคการคลงั โดยท าให้เกิดการขาดดุลงบประมาณเพิ่มข้ึน และเบียดบงังบประมาณ
เพื่อการลงทุนและพฒันาประเทศ 
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 จะเห็นไดว้า่ การเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุนอกจากจะส่งผลกระทบทางตรงต่อระบบสวสัดิการ 
จากการเพิ่มข้ึนของจ านวนผูสู้งอายุ และอายุคาดหมายของประชาชนท่ียาวข้ึน ซ่ึงจะส่งผลต่อจ านวน  
ผูไ้ดรั้บประโยชน์จากสวสัดิการดา้นการชราภาพ รวมถึงสวสัดิการดา้นการรักษาพยาบาลในอนาคต
จากความกา้วหนา้ในเทคโนโลยีทางการแพทย ์ซ่ึงจะส่งผลสะทอ้นต่อการมีอายุคาดหมายท่ียืนยาว
ดว้ยเช่นกนั 
 
2.10 บทสรุปและขอบเขตของสวสัดิการสังคมในงานวจัิย 
 

จากการศึกษาความหมายของค าวา่ “สวสัดิการสังคม” ตามการศึกษา และงานวจิยัในอดีตท่ีผา่น
มา สามารถสรุปไดว้า่ “สวสัดิการสังคม”  คือ การจดับริการทางสังคมในการป้องกนั แกไ้ขปัญหา 
พฒันา และส่งเสริมความมัน่คงทางสังคม เพื่อตอบสนองความจ าเป็นพื้นฐานของประชาชนอยา่งมี
มาตรฐาน ทัว่ถึง และเป็นธรรม เป็นการด าเนินการโดยรัฐ องคก์รสาธารณะ เอกชน และชุมชนใน
รูปแบบต่าง ๆในขณะเดียวกนั การประมาณการโครงสร้างประชากรของส านกังานคณะกรรมการ
พฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติพบวา่ ประเทศไทยจะเร่ิมเขา้สู่สังคมผูสู้งอาย ุ(สัดส่วนประชากร
ท่ีมีอายตุั้งแต่ 60 ปีข้ึนไปต่อประชากรรวมสูงกวา่ร้อยละ 10) ตั้งแต่ปี 2547 และจะเป็นสังคมผูสู้งอายุ
โดยสมบูรณ์ (สัดส่วนประชากรท่ีมีอายตุั้งแต่ 60 ข้ึนไปต่อประชากรรวมสูงกวา่ร้อยละ 20) ในปี 2567 
 

ดงันั้น แนวโนม้การเปล่ียนแปลงโครงสร้างประชากรน้ีย่อมส่งผลกระทบต่อระบบสวสัดิการ
สังคม ซ่ึงอาศยัเงินงบประมาณจากภาครัฐเป็นแหล่งเงินทุนส าคญัในการด าเนินการ ทั้งน้ี หากพิจารณา
โดยก าหนดขอบเขตของสวสัดิการสังคมท่ีจะไดรั้บผลกระทบจากการเปล่ียนแปลงโครงสร้างประชากร
ในอนาคตจะเห็นไดว้า่ การเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุจะส่งผลกระทบโดยตรงต่อระบบสวสัดิการดา้นชราภาพ
และการรักษาพยาบาล โดยผลกระทบน้ีเกิดข้ึนจากการเพิ่มข้ึนของจ านวนผูสู้งอายุ และอายุคาดหมาย
ของประชาชนท่ียาวข้ึน ซ่ึงจะส่งผลต่อจ านวนผูไ้ด้รับประโยชน์จากสวสัดิการด้านการชราภาพ      
ท่ีจะเพิ่มข้ึน ในขณะท่ีผูท่ี้อยูใ่นระบบปัจจุบนัก็จะมีระยะเวลาในการรับผลประโยชน์ยาวข้ึน รวมถึง
สวสัดิการดา้นการรักษาพยาบาลท่ีจะเพิ่มสูงข้ึนในอนาคตจากความกา้วหนา้ในเทคโนโลยีทางการแพทย์
ซ่ึงจะส่งผลสะทอ้นต่อการมีอายคุาดหมายท่ียนืยาวข้ึน และความถ่ีในการรับบริการทางการแพทย ์
 

คณะผูว้จิยัไดน้ าผลจากการพิจารณาผลกระทบจากการเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุดงักล่าวมาใชใ้น
การพิจารณาก าหนดขอบเขตของโครงการสวสัดิการท่ีจะท าการศึกษาในคร้ังน้ี โดยไดท้  าการก าหนด
ขอบเขตของสวสัดิการสังคมให้ครอบคลุมสวสัดิการประเภทการรักษาพยาบาล และชราภาพ 
เพื่อให้ผลการวิจยัสะทอ้นถึงผลกระทบท่ีแทจ้ริงจากการเปล่ียนแปลงโครงสร้างประชากร นอกจากน้ี 
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ยงัไดศึ้กษาสวสัดิการการศึกษา ซ่ึงมีความสัมพนัธ์กบัการเปล่ียนแปลงของสัดส่วนจ านวนประชากร
วยัเรียนและเป็นสาเหตุหน่ึงในการเปล่ียนแปลงไปสู่สังคมผูสู้งอาย ุ
 

ในขณะเดียวกนั คณะผูว้ิจยัไดก้  าหนดขอบเขตของโครงการสวสัดิการสังคมในการศึกษา
คร้ังน้ีให้ครอบคลุมเฉพาะการด าเนินการในลกัษณะโครงการหรือการด าเนินงานท่ีมีลกัษณะของ
การใช้จ่ายเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ของโครงการ (การให้สวสัดิการในแต่ละดา้นกบัประชาชน) 
อยา่งชดัเจน โดยไม่นบัรวมถึงการด าเนินการท่ีมีลกัษณะเป็นการด าเนินการตามปกติของหน่วยงาน
ราชการ เช่น การจ่ายค่าจา้งบุคลากรในการด าเนินการ หรือการก่อสร้างอาคารสถานท่ี เป็นตน้ 
 

จากแนวคิดขา้งตน้ สามารถสรุปเป็นโครงการท่ีเก่ียวขอ้งกบัรายจ่ายสวสัดิการดา้นต่าง ๆ ท่ี
จะศึกษาในการวจิยัได ้ดงัน้ี 
 

ตารางที่ 2.5 
ขอบเขตของสวสัดิการสังคมในงานวจิยั 

 

ประเภทสวสัดกิาร โครงการ / สวสัดกิาร 
การรักษาพยาบาล 1. โครงการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ (30 บาทรักษาทุกโรค)  

2. กองทุนประกนัสงัคม 4 กรณี (เจ็บป่วย ทุพพลภาพ คลอดบุตร และตาย) 
3. ค่ารักษาพยาบาลของขา้ราชการ 
4. การรักษาพยาบาลท่ีใหแ้ก่ประชาชนในพ้ืนท่ีและขา้ราชการฯ ขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน 
รักษาพยาบาลทอ้งถ่ิน 
 
รักษาพยาบาลทอ้งถ่ิน 
 

5. การรักษาพยาบาลของพนกังานรัฐวสิาหกิจ 
ชราภาพ 6. เบ้ียยงัชีพคนชรา 

7. กองทุนประกนัสงัคม 2 กรณี (กรณีชราภาพและสงเคราะห์บุตร) 
8. กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) 
9. เงินเบ้ียหวดั บ าเหน็จ บ านาญ ขา้ราชการ 
10. กองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ (กบข.) 
11. กองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน  
12. ระบบบ าเหน็จบ านาญรัฐวสิาหกิจ 

การศึกษา 13. โครงการเรียนฟรี 15 ปี 
14. กองทุนเงินใหกู้ย้มืเพ่ือการศึกษา และกองทุนเงินใหกู้ย้มืท่ีผกูพนักบัรายไดใ้นอนาคต 
15. การศึกษาของบุตรขา้ราชการ 
16. การศึกษาท่ีใหแ้ก่ประชาชนในพ้ืนท่ีและบุตรขา้ราชการองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
และรัฐวสิาหกิจ 17. การศึกษาของบุตรพนกังานรัฐวสิาหกิจ 

 



บทที ่3 
ทบทวนวรรณกรรม 

 
 การศึกษาในเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกบัระบบสวสัดิการสังคมของประเทศในช่วงท่ีผ่านมา ได้มี     
การด าเนินการอย่างแพร่หลายทั้งงานวิจยั และการศึกษา ของประเทศไทยและของต่างประเทศ รวมถึง
รูปแบบเน้ือหาของการศึกษาท่ีแตกต่างกนัไป เช่น การศึกษารูปแบบระบบสวสัดิการในอนาคต 
การศึกษาภาระท่ีจะเกิดข้ึนจากการด าเนินโครงการสวสัดิการต่าง ๆ รวมถึงการศึกษาผลกระทบท่ี
เกิดข้ึนจากการเปลี่ยนแปลงรูปแบบระบบสวสัดิการในประเทศต่าง ๆ เป็นตน้ นอกจากน้ี ยงัมี
การศึกษาที่แตกต่างกัน โดยมีทั้ งการศึกษาวิจัยระบบสวสัดิการสังคมโดยแยกศึกษาเฉพาะราย
โครงการ ในขณะท่ีการศึกษาวิจยับางส่วนไดมุ้่งเนน้การศึกษาในภาพรวม ซ่ึงการศึกษาในภาพรวม
ของระบบสวสัดิการท่ีผา่นมา ไดมี้การศึกษาถึงรูปแบบของระบบสวสัดิการประเภทต่าง ๆ ในประเทศ
ไทย โดยมีงานวจิยัท่ีมีความส าคญัและเก่ียวขอ้งกบัการศึกษาในคร้ังน้ี ประกอบดว้ย 
 
3.1 ทบทวนวรรณกรรมในประเทศ 
 

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI). “โครงการวิจัย เร่ือง สู่ระบบสวัสดิการ
สังคมถ้วนหน้าภายในปี พ.ศ. 2560”, ส านักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ, มีนาคม 
2554 ไดก้ าหนดประเภทของระบบสวสัดิการสังคมไว ้4 ประเภท โดยเรียกวา่เป็น “4 เสาหลกัของ
ระบบสวสัดิการ (4 Pillars of Welfare System)” อนัประกอบดว้ย 

 
 การให้บริการสังคม (Social service) หมายถึง การท่ีรัฐให้บริการขั้นพื้นฐานกบั

ประชาชนทุกคน เช่น การให้การศึกษาฟรี 15 ปี การให้ประกนัสุขภาพกบัทุกคน  และการให้บริการ
ฝึกฝีมือแรงงาน เป็นตน้  

 ระบบประกันสังคม (Social security หรือ Safety net) หมายถึง ระบบท่ีช่วยดูแล
ประชาชนในกรณีท่ีประสบปัญหาเป็นคร้ังคราว เช่น ตกงาน พืชผลเสียหาย และราคาพืชผลตกต ่า 
เป็นตน้ สิทธิประโยชน์จากองค์ประกอบน้ีมีลกัษณะชัว่คราว แต่อาจมีบางโครงการท่ีมีลกัษณะ
ถาวร เช่น สิทธ์ิไดรั้บประโยชน์จากการวา่งงานในระบบประกนัสังคม การไดป้ระโยชน์จะเกิดข้ึน 
ก็ต่อเม่ือผูป้ระกนัตนวา่งงานลง แต่สิทธ์ิในการไดรั้บการประกนัมีลกัษณะถาวรตราบเท่าท่ีผูป้ระกนัตน
ยงัอยูใ่นระบบ  
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 ระบบการช่วยเหลอืทางสังคม (Social assistance) หมายถึง ระบบท่ีมุ่งดูแลผูด้อ้ยโอกาส 
เช่น คนพิการ และผูป่้วยเร้ือรังท่ีไม่สามารถท างานได ้เป็นตน้ สิทธิประโยชน์ในระบบน้ีมีลกัษณะก่ึง
ชัว่คราวก่ึงถาวร เน่ืองจากผูมี้สิทธ์ิมกัมีลกัษณะถาวร เช่น พิการถาวร และป่วยถาวร เป็นตน้  

 ระบบการส่งเสริมสนับสนุนหุ้นส่วนทางสังคม เป็นการบริหารจดัการเพิ่มเติมเพื่อให้
ระบบสวสัดิการสังคมท างานไดดี้ยิ่งข้ึน เช่น การส่งเสริมความรับผิดชอบต่อสังคม และส่งเสริม
ความเท่าเทียมกนัในการมีชีวติในสังคม เป็นตน้  

 
ในการวิจยัคร้ังน้ี TDRI ไดท้  าการส ารวจความคิดเห็นจากคณะกรรมการส่งเสริมการจดั

สวสัดิการสังคมกรุงเทพมหานครและจงัหวดัทัว่ประเทศ และการส ารวจความคิดเห็นจากผูเ้ขา้ร่วม
การประชุม การสัมมนา และการมอบนโยบายแก่คณะกรรมการส่งเสริมการจดัสวสัดิการสังคม   
ทัว่ประเทศเพื่อส ารวจความตอ้งการสวสัดิการของประชาชนอย่างทัว่ถึง และน ามาจดัท าเป็นชุด
ขอ้เสนอดา้นสวสัดิการถว้นหนา้ในปี 2560 ใน 4 ชุดขอ้เสนอ รายละเอียดปรากฏตามตารางท่ี 3.1 

  

 ทั้งน้ี ในงานวิจยัดงักล่าว คณะผูว้ิจยัไดเ้สนอชุดทางเลือกที่ 4 เป็นขอ้เสนอในการจดัท า
สวสัดิการถว้นหน้า โดยเป็นการก าหนดสวสัดิการท่ีมีความส าคญัในล าดบัตน้ ๆ เพิ่มเติมจากชุด
ทางเลือกอ่ืน ๆ  
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ตารางที ่3.1 
ชุดขอ้เสนอดา้นสวสัดิการถว้นหนา้ในปี 2560 ของ TDRI 

 

สวสัดกิาร 
ชุดสวสัดกิาร 

1 2 3 4 
สวสัดิการเด็ก ผูสู้งอาย ุคนพิการ 

       ไม่รวมเบ้ียยงัชีพยากจนและพ่ึงพิงผูสู้งอาย/ุพิการ  
      รวมเบ้ียยงัชีพยากจนและพ่ึงพิงผูสู้งอาย/ุพิการ 

 
   

นกัเรียน/นกัศึกษา 
       อาหารกลางวนันกัเรียนประถมถว้นหนา้     

   เงินช่วยค่าครองชีพนกัเรียนยากจนทุกคน     
   เพ่ิมความครอบคลุมและคุณภาพการศึกษา     
        ขยายการศึกษานอกระบบ     
        ขยายการศึกษาตามอธัยาศยั     
        เพ่ิมอุดหนุนโรงเรียนเด็ก     
        เพ่ิมนกัเรียนชนกลุ่มนอ้ย     
        เพ่ิมผลสมัฤทธ์ิการเรียน     
        อบรมเพ่ือเพ่ิมคุณภาพครู     
        เพ่ิมรายจ่ายต่อหวั รร. รัฐบาล 

 
   

        เพ่ิมรายจ่ายต่อหวั รร. เอกชน 
 

   
แรงงาน 

       ฝึกฝีมือแรงงานถว้นหนา้     
   ขยายประกนัสงัคม ม. 40 (รัฐสมทบเท่ากบัแรงงาน)   

     ขยายประกนัสงัคม ม. 40 (รัฐสมทบสองเท่าของแรงงาน) 
  

  
รักษาพยาบาล 

       คนไทยถว้นหนา้ 100%     
   คนไร้รัฐ ชนกลุ่มนอ้ย 

 
   

   แรงงานต่างดา้ว+ผูติ้ดตาม ผูห้นีภยัสงคราม 
  

  
สวสัดิการเติมเตม็ชีวิต 

       แนวทาง {n}: Poverty Gap {100% Poverty Line}    
    แนวทาง {n}: Poverty Gap {125% Poverty Line} 

  
  

สวสัดิการท่ีอยูอ่าศยั โครงการบา้นมัน่คง     
สวสัดิการชุมชน     
สวสัดิการชาวนา 

  
 

 ประกนัราคาพืชผล    
 แกปั้ญหาหน้ีสินเกษตรกร    
 อุดหนุนสาธารณูปโภค    
 กองทุนยวุชนจิตอาสา     

กองทุนส่งเสริมสงัคมสวสัดิการและ Social Enterprises     
งบประชาสมัพนัธ์สงัคมสวสัดิการ     
ท่ีมา: โครงการวจิยัเร่ือง สู่ระบบสวสัดิการสงัคมถว้นหนา้ภายในปี พ.ศ. 2560 โดยสถาบนัวจิยัเพื่อการพฒันา
ประเทศไทย (TDRI) 
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จากการให้สวสัดิการโดยรัฐบาลในปัจจุบนั รวมกบัชุดขอ้เสนอท่ี 1 - 4 พบวา่ งบประมาณ
ท่ีตอ้งใชท้ั้งหมดระหวา่งปี 2554 – 2560 ท่ีเป็นรายจ่ายส่วนท่ีเพิ่มข้ึนจากแต่ละชุดขอ้เสนอมีจ านวน
ประมาณ 2 - 3 แสนลา้นบาทในปี 2554 และปรับเพิ่มข้ึนเป็น 2.5 – 4 แสนลา้นบาทในปี 2560 ซ่ึงหาก
เปรียบเทียบกบังบประมาณดา้นสวสัดิการในปัจจุบนัจะคิดเป็นอตัราเพิ่มประมาณร้อยละ 20 – 30 
โดยการด าเนินการตามชุดขอ้เสนอท่ี 4 จะส่งผลให้งบประมาณดา้นสวสัดิการของรัฐบาลเพิ่มข้ึน
จากกรณีปัจจุบนัจ านวน 1,070,248 ลา้นบาท เป็น 1,275,333 ลา้นบาทในปี 2554 และเพิ่มข้ึนอยา่ง
ต่อเน่ืองเป็น 1,700,236 ลา้นบาทในปี 2560 

 
ตารางที ่3.2 

ภาพรวมงบประมาณภาครัฐส าหรับชุดสวสัดิการท่ี 1 – 4 
 

 
2554 2555 2556 2557 2558 2559 2560 

สวสัดิการปัจจุบนั 1,070,248 1,124,482 1,113,241 1,168,443 1,242,689 1,305,782 1,375,240 
รายจ่ายส่วนเพ่ิม 
ชุดสวสัดิการ 1 210,587 204,135 213,917 244,253 242,854 253,758 261,882 
ชุดสวสัดิการ 2 255,423 255,168 271,577 310,875 319,036 336,348 347,403 
ชุดสวสัดิการ 3 313,717 315,665 336,841 382,126 396,251 419,498 436,485 
ชุดสวสัดิการ 4 205,085 208,584 229,726 273,957 289,003 309,143 324,996 
% ของระบบสวสัดิการปัจจุบนั 
ชุดสวสัดิการ 1 19.7 18.2 19.2 20.9 19.5 19.4 19.0 
ชุดสวสัดิการ 2 23.9 22.7 24.4 26.6 25.7 25.8 25.3 
ชุดสวสัดิการ 3 29.3 28.1 30.3 32.7 31.9 32.1 31.7 
ชุดสวสัดิการ 4 19.2 18.5 20.6 23.4 23.3 23.7 23.6 
ท่ีมา: โครงการวจิยัเร่ือง สู่ระบบสวสัดิการสงัคมถว้นหนา้ภายในปี พ.ศ. 2560 โดยสถาบนัวจิยัเพื่อการพฒันา
ประเทศไทย (TDRI) 

 
อยา่งไรก็ดี คณะผูว้ิจยัไดท้  าการประมาณการรายไดรั้ฐบาลในช่วงปี 2554 – 2560 เพื่อใช้

เปรียบเทียบฐานะทางการคลงัของรัฐบาลในการด าเนินโครงการสวสัดิการต่าง ๆ โดยผลการ
ประมาณการรายไดรั้ฐบาลปรากฏตามตารางท่ี 3.3  
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ตารางที ่3.3 
ประมาณการรายไดรั้ฐบาลปีงบประมาณ 2554 – 2560 

 

ปี 
รายไดรั้ฐบาล (ลา้นบาท) % ของรายไดป้ระชาชาติ 

กรณีต ่า กรณีฐาน กรณีสูง กรณีต ่า กรณีฐาน กรณีสูง 
2548 1,241,236 1,241,236 1,241,236 17.5 17.5 17.5 
2549 1,389,546 1,389,546 1,389,546 17.7 17.7 17.7 
2550 1,455,059 1,455,059 1,455,059 17.1 17.1 17.1 
2551 1,497,654 1,497,654 1,497,654 16.4 16.4 16.4 
2552 1,484,264 1,484,264 1,484,264 16.4 16.4 16.4 
2553 1,725,404 1,725,404 1,725,404 17.2 17.2 17.2 
2554 1,977,131 2,006,186 2,033,867 18.5 18.3 18.1 
2555 2,144,386 2,220,126 2,282,182 19.3 19.0 18.8 
2556 2,275,895 2,409,426 2,511,512 19.6 19.4 19.2 
2557 2,394,894 2,594,827 2,742,774 19.9 19.6 19.4 
2558 2,511,626 2,786,026 2,986,284 20.0 19.7 19.6 
2559 2,630,544 2,987,736 3,247,536 20.2 19.9 19.7 
2560 2,753,647 3,202,536 3,529,982 20.3 20.0 19.8 

ท่ีมา: โครงการวจิยัเร่ือง สู่ระบบสวสัดิการสงัคมถว้นหนา้ภายในปี พ.ศ. 2560 โดยสถาบนัวจิยัเพื่อการพฒันา
ประเทศไทย (TDRI) 

 
คณะผูว้จิยัพบวา่ แมก้ารด าเนินโครงการสวสัดิการจะส่งผลให้รายจ่ายรัฐบาลเพิ่มข้ึน แต่จะ

เป็นการปรับโครงสร้างท่ีเกิดข้ึนเพียงคร้ังเดียว หากมีการปรับโครงสร้างรายไดรั้ฐบาลมารองรับ 
ควบคู่กบัการดูแลเศรษฐกิจของประเทศให้มีการขยายตวัในระดบัท่ีเหมาะสม รัฐบาลก็จะสามารถ
รองรับภาระท่ีเกิดข้ึนจากโครงการสวสัดิการต่าง ๆ ได ้

 
ทั้งน้ี เพื่อเป็นการรองรับงบประมาณรายจ่ายท่ีจะเพิ่มข้ึนจากการด าเนินการดงักล่าว คณะผูว้ิจยั

ไดเ้สนอให้มีการปรับปรุงดา้นรายไดรั้ฐบาลควบคู่กนัไปดว้ย โดยขอ้เสนอดา้นรายไดรั้ฐบาลประกอบ
ไปดว้ย 

 1. เพิ่มการจดัเก็บภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดา 
 2. ปรับเพิ่มภาษีจากการขาย เช่น ภาษีมูลค่าเพิ่ม 
 3. ลดการเก็บภาษีเงินไดนิ้ติบุคคล หากสามารถหารายไดจ้ากแหล่งอ่ืนมาทดแทนได ้
 4. ตอ้งจดัเก็บภาษีจากฐานทรัพยสิ์นมากข้ึน 
 5. หาแหล่งรายไดรู้ปแบบอ่ืนมากข้ึน 
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นอกจากขอ้เสนอในการปรับปรุงดา้นรายไดรั้ฐบาลแลว้ คณะผูว้ิจยัยงัไดเ้สนอแนะในดา้นอ่ืน  ๆ
ไดแ้ก่ การปรับปรุงการบริหารจดัการเพื่อความย ัง่ยืน เช่น การสร้างระบบเขา้ถึงกลุ่มเป้าหมาย และ
การยกเลิกนโยบายประชานิยมท่ีไม่ย ัง่ยืน เป็นตน้ และการสร้างระบบสังคมสวสัดิการอยา่งมีส่วนร่วม 
เช่น การส่งเสริม Corporate Social Responsibility (CSR) และการส่งเสริมการท างานขององคก์ร
ภาคประชาชน เป็นตน้ 

 
นอกจากน้ี ผลการศึกษาของ ระพีพรรณ ค าหอม เร่ือง “สวัสดิการสังคมกับสังคมไทย” ใน

ปี 2549 ซ่ึงพบว่า ประเทศต่าง ๆ ท่ีมีการจดัระบบสวสัดิการในรูปแบบของรัฐสวสัดิการ (Welfare 
State) ไดป้ระสบปัญหาร่วมกนัเร่ืองภาระงบประมาณท่ีเพิ่มข้ึนสูงจนรัฐบาลอาจจะไม่สามารถแบกรับ 
ภาระงบประมาณดงักล่าวได ้ในขณะท่ีการจดัสวสัดิการบางประเภท ไม่สามารถตอบสนองปัญหา
และความตอ้งการท่ีแทจ้ริงของกลุ่มผูด้อ้ยโอกาสในสังคม โดยเฉพาะการพฒันากลุ่มเป้าหมายให้
สามารถพึ่งพาตนเองไดใ้นระยะยาว ดงันั้น การจดัระบบสวสัดิการสังคมจึงควรมุ่งเนน้ไปท่ีสวสัดิการ
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการท างาน (Workfare) แทน ในขณะท่ีรัฐบาลควรวางระบบเครือข่ายความปลอดภยั
ทางสังคม (Social Safety Net) ท่ีมีประสิทธิภาพมากข้ึน ควบคู่ไปกบัการจ ากดัการช่วยเหลือแบบ
สวสัดิการสังคมเฉพาะหน้า นอกจากน้ี รัฐบาลควรผลักดันระบบสวสัดิการสังคมควบคู่กับ         
การกระจายอ านาจให้กับ อปท. เพื่อให้ประชาชนได้เข้าถึงและมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย
สวสัดิการมากข้ึน 

 
กระทรวงการพฒันาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์. “รายงานการศึกษาเร่ือง ทิศทางและ

รูปแบบการจัดสวัสดิการสังคมของประเทศไทย”, พิมพ์คร้ังที่ 1 เดือนสิงหาคม 2548, ห้างหุ้นส่วน
จ ากัด เทพเพ็ญวานิสย์, น. 4 - 7. รายงานฉบบัน้ี ไดก้ าหนดนิยามของค าศพัทต่์าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การจดัสวสัดิการสังคมของประเทศไวอ้ยา่งหลากหลาย โดยไดก้ าหนดค าวา่ “สวสัดิการสังคม” ไว ้
โดยหมายถึง ระบบการจดับริการทางสังคมซ่ึงเก่ียวกบัการป้องกนั การแกไ้ขปัญหา การพฒันา และ
การส่งเสริมความมัน่คงทางสังคม เพื่อตอบสนองความจ าเป็นขั้นพื้นฐานของประชาชน ให้มีคุณภาพ
ชีวิตท่ีดีและพึ่งตนเองไดอ้ยา่งทัว่ถึง เหมาะสม เป็นธรรม และให้เป็นไปตามมาตรฐาน ทั้งทางดา้น
การศึกษา สุขภาพอนามยั ท่ีอยูอ่าศยั การท างานและการมีรายได ้นนัทนาการ กระบวนการยุติธรรม 
และบริการสังคมทัว่ไป โดยค านึงถึงศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์สิทธิท่ีประชาชนจะตอ้งไดรั้บ และ 
การมีส่วนร่วมในการจดัสวสัดิการสังคมทุกระดบั 

 
นอกจากน้ี ยงัอาจหมายถึง ระบบการจดับริการสังคมท่ีจดัข้ึนโดยภาคส่วนต่าง ๆ ของสังคม 

ได้แก่ ภาครัฐ ภาคองค์กรพฒันาเอกชน ภาคองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และภาคองค์กรชุมชน 
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(ชุมชนและประชาชน) ท่ีมุ่งตอบสนองต่อความตอ้งการจ าเป็นพื้นฐานของประชาชนตามสิทธิ       
ท่ีประชาชนจะตอ้งไดรั้บ เพื่อใหป้ระชาชนมีคุณภาพชีวติท่ีดี และมีการพฒันาท่ีย ัง่ยนืในระยะยาว 

 
ส่วนค าว่า “รูปแบบการจดัสวสัดิการสังคม” หมายถึง การจดัสวสัดิการสังคมท่ีเกิดข้ึนใน

ความเป็นจริงของสังคมไทย ข้ึนอยูก่บัการให้ความหมายโดยใชฐ้านคิดในลกัษณะใดลกัษณะหน่ึง
ในสังคมนั้น ๆ โดยทัว่ไปท่ีปรากฏมี ดงัน้ี 

 
1. รูปแบบการจดัสวสัดิการสังคมตามพื้นท่ี (Area - based) 
 การจดัสวสัดิการสังคมในรูปแบบของพื้นท่ีเป็นฐาน โดยทัว่ไปเป็นการจดัตามพื้นท่ี

ทางภูมิศาสตร์ พื้นท่ีการปกครองประเทศ เช่น ภาค จงัหวดั อ าเภอ ทอ้งถ่ิน ต าบล รูปแบบการจดั
สวสัดิการลกัษณะน้ี หน่วยงานในพื้นท่ีจะตอ้งมาร่วมกนัจดับริการตามภารกิจ หน้าท่ีขององค์กร
สวสัดิการสังคม เพื่อใหเ้กิดความครอบคลุม ทัว่ถึง เป็นธรรม และมีมาตรฐานท่ีดีดา้นคุณภาพบริการ 

 รูปแบบสวสัดิการตามพื้นท่ีเป็นฐาน จึงมีขอ้จ ากดัต่อการเขา้ถึงแหล่งบริการของกลุ่ม 
เป้าหมาย เพราะตอ้งแสดงหลกัฐานสิทธิตามภูมิล าเนาของการตั้งถ่ินฐานท่ีอยู่อาศยัเป็นหลกั ปัจจุบนั
รูปแบบน้ี จึงควรพฒันาโดยใชมิ้ติอ่ืน ๆ มาร่วม เช่น ใช้ทั้งพื้นท่ีเป็นฐาน (Area - based) ร่วมกบั         
การใชโ้ครงสร้างการบริหารงานขององคก์รภาครัฐ (Functional - based) และการใชก้ารมีส่วนร่วม
ของภาคส่วนต่างๆ (Participation - based) เพื่อให้เกิดรูปแบบการจดัสวสัดิการทั้งแนวด่ิง (การสั่ง
การจากบนลงล่าง) และแนวราบร่วมกนั ท่ีสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมจากภาคส่วนต่าง ๆ 

 
2. รูปแบบการจดัสวสัดิการสังคมตามวธีิการ (Methods) 
 รูปแบบน้ีให้ความส าคญักบัวิธีการให้บริการทางสังคมสงเคราะห์ระดบัจุลภาค เช่น 

เฉพาะราย กลุ่มชน และชุมชน เป็นตน้ ซ่ึงถือเป็นรูปแบบการจดับริการโดยตรงกบักลุ่มเป้าหมาย 
ขณะท่ีการให้บริการโดยทางออ้มระดบัมหภาค เช่น การบริหารงานองค์กรและการวิจยัก็เป็นการ
สนบัสนุนใหเ้กิดรูปแบบการจดัสวสัดิการใหม่ ๆ ข้ึน แต่โดยทัว่ไปรูปแบบการจดัสวสัดิการจะเนน้
ท่ีการให้บริการเฉพาะรายเป็นหลัก จึงส่งผลให้รูปแบบการจดัสวสัดิการในวิธีการอ่ืน ๆ ถูกให้
ความส าคญันอ้ยกวา่รูปแบบการจดัสวสัดิการสังคมในลกัษณะน้ี   

 ปัจจุบนัรูปแบบการจดัสวสัดิการฯ จึงตอ้งมีการพฒันาหลาย ๆ วธีิการทางสังคมสงเคราะห์ 
เนน้การบูรณาการร่วมกนั โดยเฉพาะการกระท าทางสังคม (Social Action) เช่น การรณรงค ์การผลกัดนั 
การต่อรองกบักลไกต่าง ๆ ทางสังคม เพื่อใหเ้กิดรูปแบบสวสัดิการใหม่ ๆ ข้ึน 
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3. รูปแบบการจดัสวสัดิการสังคมในลกัษณะของการเคล่ือนไหวทางสังคม (Social Movement) 
 รูปแบบการจดัสวสัดิการสังคมในลกัษณะน้ีเป็นการสร้างกระแสใหม่ กระแสทางเลือก

ของสังคมต่อการจดัสวสัดิการท่ีเช่ือมโยงกบัประเด็นปัญหาส าคญัของสังคมท่ีเช่ือวา่ ตอ้งเสริมสร้าง
พลงัอ านาจ (Empowerment) ให้กลุ่มเป้าหมายต่าง ๆ ให้รู้จกัการปกป้อง คุม้ครองสิทธิของตนเอง 
การเมือง และสังคมวฒันธรรม การเคล่ือนไหวทางสังคมก็เพื่อสร้างความตระหนกัของคนในสังคม
ความรับผิดชอบทางสังคมร่วมกนัดา้นสวสัดิการสังคม เช่น การใช้เครือข่าย การใช้องค์กรชุมชน
เคล่ือนไหวต่อรองกบัอ านาจรัฐ เป็นตน้ รูปแบบน้ีเช่ือวา่จ าเป็นตอ้งก าหนดแผน ยุทธศาสตร์ เป้าหมาย 
กลไกการท างาน เพื่อใหเ้กิดการขบัเคล่ือนไปในทิศทางท่ีเหมาะสม 

 
4. รูปแบบการจดัสวสัดิการสังคมโดยสถาบนั (Institutional - based) 
 รูปแบบการจดัสวสัดิการสังคมโดยสถาบนัเป็นการจดัสวสัดิการที่รัฐเช่ือวา่ รัฐควร

แทรกแซงการจดัสวสัดิการให้กบัประชาชน โดยใชโ้ครงสร้างอ านาจของรัฐท าหนา้ท่ีจดัระบบสวสัดิการ
สังคมในลกัษณะต่าง ๆ เช่น สวสัดิการภาคบงัคบั เป็นการจดัผา่นกลไกนโยบายสังคมทางกฎหมาย 
เช่น บริการประกนัสังคม บริการการศึกษาภาคบงัคบั บริการประกนัสุขภาพ และบริการสถานสงเคราะห์
ต่าง ๆ เป็นตน้ แต่เน่ืองจากบริการดงักล่าวไม่สามารถตอบสนองกบัความตอ้งการของคนทุกคนใน
สังคมได ้จึงท าให้เกิดรูปแบบการจดับริการสวสัดิการท่ีลดการพึ่งพาสถาบนัของรัฐลง (Deinstitutional - 
based) บริการในลกัษณะน้ีจะเกิดข้ึนจากภาคส่วนของชุมชน ประชาชนท่ีมีศกัยภาพ ความเขม้แข็ง
เขา้มามีส่วนร่วมในการจดับริการเฉพาะกลุ่ม เช่น กลุ่มสัจจะออมทรัพย ์กลุ่มฌาปนกิจสงเคราะห์
ชุมชน บริการลกัษณะน้ีมีความเช่ือท่ีว่า รัฐควรลดบทบาทการแทรกแซงการจดัสวสัดิการลง แต่
ปล่อยใหก้ลไกของชุมชนหรือประชาชนท าหนา้ท่ีจดัสวสัดิการแทนรัฐ 

 อยา่งไรก็ตาม นกัวชิาการไทยหลายท่านเช่ือวา่ การจดัสวสัดิการสังคมของไทยควรใช้
รูปแบบทั้งโดยสถาบนั (Institutional - based) และรูปแบบลดการพึ่งพาสถาบนัของรัฐ (Deinstitutional - 
based) มาเป็นรูปแบบสวสัดิการผสม (Mixed Model) ท่ีใชท้ั้ง 2 ลกัษณะเขา้ดว้ยกนั จึงจะส่งผลให้
เกิดคุณภาพชีวิตท่ีดีของประชาชนโดยรวม 

  กลไกการจดัสวสัดิการสังคม หมายถึง กลไกท่ีท าให้การจดัสวสัดิการสังคมเกิดข้ึน 
ไดแ้ก่ กลไกของนโยบาย กลไกการบริหารจดัการ และกลไกการด าเนินงาน ซ่ึงการจดัสวสัดิการ
สังคมจะบรรลุวตัถุประสงค์มากน้อยเพียงใด ย่อมข้ึนอยู่กบัการใช้กลไกการท างานทั้ง 3 ส่วนไป
พร้อม ๆ กนั 

 ทางเลือกของรูปแบบการจดัสวสัดิการสังคม หมายถึง การท่ีภาคส่วนต่าง ๆ ของสังคม
มีส่วนร่วมก าหนด ร่วมจัดรูปแบบสวสัดิการสังคมท่ีมีมากกว่า 1 รูปแบบ ได้แก่ รูปแบบรัฐ
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สวสัดิการ รูปแบบสวสัดิการสังคมพหุลักษณ์ รูปแบบสวสัดิการสังคมประชานิยม รูปแบบ
สวสัดิการสังคมทอ้งถ่ิน และรูปแบบสวสัดิการสังคมเฉพาะกลุ่ม เป็นตน้ 

 รูปแบบสวสัดิการ หมายถึง รูปแบบสวสัดิการท่ีเกิดจากการจดัสวสัดิการมากกว่า 1 
รูปแบบข้ึนไป ถือเป็นรูปแบบใหม่ท่ีเกิดจากการจดัระเบียบโลกใหม่ (New World Order Model) 
ของนกัคิดสวสัดิการสังคมทัว่โลกท่ีเช่ือวา่ หลงัยคุโลกาภิวตัน์ไดส่้งผลให้ระบบสวสัดิการสังคมใน
อดีตท่ีผ่านมาตอ้งปรับตวัใหม่ เน่ืองจากความหลากหลายของชนเผ่า เช้ือชาติ วฒันธรรมมีมากข้ึน 
การจดัสวสัดิการในรูปแบบน้ีจึงให้ความส าคญักบัมนุษยทุ์กคน (Welfare for Alls) ภายใตห้ลกัการ
สิทธิ ความเท่าเทียม ความเป็นธรรม การมีส่วนร่วม และความตอ้งการของประชาชน ในท่ีน้ีหมายถึง  
3 ส่วนหลกั ไดแ้ก่ 

 
1) สวสัดิการกระแสหลกั หมายถึง สวสัดิการโดยรัฐ เป็นการจดัสวสัดิการภาคบงัคบั

ของรัฐท่ีจดัให้กบัประชาชน โดยค านึงถึงความครอบคลุม ทัว่ถึง เป็นธรรม ครบถว้น รูปแบบท่ีจดัให ้
เช่น การจดับริการในรูปแบบของสถาบนั การจดับริการโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การจดั
สวสัดิการกระแสหลกัน้ีส่วนใหญ่จะเป็นการจดัโดยผ่านกลไกระบบการเงินการคลงั ระบบภาษี 
ของรัฐ และโครงสร้างการบริหารงานขององคก์รเป็นหลกั เช่น รูปแบบสวสัดิการพื้นฐาน (ภาคบงัคบั) 
และรูปแบบสวสัดิการทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 

2) สวสัดิการกระแสรอง หมายถึงสวสัดิการทางเลือกท่ีเกิดข้ึนจากศกัยภาพ ความเขม้แข็ง
ของภาคชุมชน ภาคประชาชน และภาคพื้นถ่ิน สวสัดิการในรูปแบบน้ีจะเกิดข้ึนจากความสนใจ 
ความสมคัรใจร่วมกนัของกลุ่มเป้าหมายเป็นรูปแบบท่ีไม่เป็นทางการ การจดัระบบสวสัดิการจึง
ข้ึนอยูก่บัขอ้ตกลงร่วมกนั ประกอบดว้ย 

 2.1) สวสัดิการพื้นถ่ิน หมายถึง การสร้างหลกัประกนัผ่านช่องทางของ
วฒันธรรมให้กับคนในชุมชน เป็นสวสัดิการท่ีเกิดข้ึนจากฐานคิดด้านประเพณี ด้านวฒันธรรม
เฉพาะถ่ิน ดา้นภูมิปัญญาชาวบา้น ด้านศาสนา ดา้นจิตวิญญาณ ดา้นอ่ืน ๆ เช่น กองบุญขา้ว และ
กองทุนซากาดในศาสนาอิสลาม เป็นตน้ 

 2.2) สวสัดิการชุมชน สถาบนัพฒันาองค์กรชุมชนไดใ้ห้ความหมาย
สวสัดิการชุมชน หมายถึง การสร้างหลกัประกนัเพื่อความมัน่คงของคนในชุมชน หมายรวมถึง ทุกอยา่ง
ท่ีจะท าให้คนในชุมชนมีความเป็นอยู่ท่ีดีข้ึน ทั้งในรูปแบบของส่ิงของ เงินทุน น ้ าใจ การช่วยเหลือ
เก้ือกูล เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัวิถีชีวิตตั้งแต่เกิด แก่ เจ็บ ตาย เช่น กองทุนสัจจะออมทรัพย ์กองทุน
ออมวนัละบาท กองทุนสวสัดิการผูน้ าชุมชน และกองทุนสวสัดิการผูสู้งอายใุนชุมชน เป็นตน้ 
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3) สวสัดิการทอ้งถ่ิน หมายถึง สวสัดิการโดยรัฐท่ีเกิดจากการกระจายอ านาจจาก
ส่วนกลางสู่ทอ้งถ่ิน เป็นรูปแบบการจดัสวสัดิการร่วมระหว่างรัฐบาลกลางกบัรัฐบาลทอ้งถ่ิน โดยใช้
แผน โครงการ กิจกรรมดา้นสวสัดิการสังคมท่ีตอบสนองกบัความตอ้งการของแต่ละทอ้งถ่ิน 

 
ทั้งน้ี ในรายงานดงักล่าวไดก้ าหนดให้ทิศทางการจดัสวสัดิการสังคม หมายถึง การคาดการณ์

ถึงการปรับตวัของระบบการจดัสวสัดิการสังคมไทยในอนาคตท่ีน่าจะเกิดข้ึน หรือเป็นไปได้ใน
ระยะ 5 – 10 ปีขา้งหนา้ ในท่ีน้ีจะคาดการณ์เป็น 2 ระยะ ไดแ้ก่ ระยะสั้น (5 ปี) และระยะยาว (10 ปีข้ึนไป) 
 

โครงการวิจัยเร่ือง การศึกษาภาระทางการคลังจากการให้สวัสดิการทางสังคมของรัฐบาล 
ในกรณีศึกษาโครงการประกันสังคมและโครงการหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า ของส านักงาน
เศรษฐกิจการคลัง ในปี 2551 เป็นการศึกษาวิเคราะห์ถึงภาระทางการคลงัอนัเน่ืองมาจากโครงการ
สวสัดิการทางสังคม ได้แก่ โครงการประกนัสังคมและโครงการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 
ภายใตก้รอบความเส่ียงภาระงบประมาณ (FPO Applied Fiscal Risk Matrix) ท่ีปรับปรุงมาจาก 
Government Fiscal Risk Matrix ของ Polackova (1998)  

 
จากการศึกษาพบว่า ภาระทางการคลงัของโครงการประกนัสังคมประกอบดว้ย 2 ส่วน

ไดแ้ก่ (1) เงินท่ีรัฐบาลตอ้งสมทบเขา้กองทุนประกนัสังคมในฐานะรัฐบาล ซ่ึงเป็นภาระต่องบประมาณ
ท่ีแน่นอนและชดัเจน โดยเงินกองทุนไดถู้กแบ่งเป็น 3 กองทุนยอ่ย ประกอบดว้ย กองทุนประโยชน์
ทดแทน 4 กรณี (กรณีเจ็บป่วย คลอดบุตร ทุพพลภาพ และเสียชีวิต) กองทุนประโยชน์ทดแทน 2 กรณี 
(กรณีสงเคราะห์บุตรและชราภาพ) และกองทุนกรณีว่างงาน ซ่ึงมีการแยกบญัชีเงินกองทุนและ
การบริหารกองทุนท่ีเป็นอิสระต่อกนั (2) เงินอุดหนุนหรือเงินทดรองราชการในกรณีท่ีกองทุน
ประกนัสังคมมีเงินทุนไม่เพียงพอในการจ่ายผลประโยชน์ทดแทนและค่าใช้จ่ายในการบริหารงาน
ซ่ึงจดัเป็นภาระต่องบประมาณท่ีอาจจะเกิดข้ึนหรือภาระเส่ียงท่ีชดัเจน เน่ืองจากมีการระบุไวใ้น พรบ. 
ประกนัสังคมวา่ รัฐจะตอ้งรับภาระดงักล่าว 

 
คณะผูว้ิจยัไดท้  าการประมาณการภาระทางการคลงัจากโครงการประกนัสังคมโดยประยุกตใ์ช้

แบบจ าลองในการประมาณการจ านวนประชากรและจ านวนแรงงานขององค์การแรงงานระหวา่ง
ประเทศ (ILO) และสถาบนัวิจยันโยบายเศรษฐกิจการคลงั (สวค.) และน าผลการประมาณการดงักล่าว
มาจดัท าแบบจ าลองการประมาณการสถานะทางการเงินของกองทุนประกนัสังคม ผลการศึกษา
พบวา่ รัฐบาลมีภาระทางการคลงัท่ีแน่นอนจากการสมทบเงินเขา้กองทุนประกนัสังคม ปีงบประมาณ 
2553 – 2562 อยูร่ะหวา่งปีละ 26,345 – 42,845 ลา้นบาท และกองทุนประโยชน์ทดแทน 2 กรณี 
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(กรณีสงเคราะห์บุตรและชราภาพ) จะเร่ิมขาดทุนอย่างต่อเน่ืองตั้งแต่ปี 2575 - 2585 ซ่ึงรัฐบาล
จะตอ้งเร่ิมเขา้รับภาระการขาดทุนของกองทุน 2 กรณีตั้งแต่ปี 2586 เป็นตน้ไป 

 
ส าหรับภาระทางการคลงัของโครงการหลกัประกนัสุขภาพประกอบดว้ย 2 ส่วน ไดแ้ก่    

(1) ภาระงบประมาณค่าใชจ่้ายรายหัวท่ีรัฐบาลตอ้งจดัสรรให้กองทุนหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ
ทุกปี ซ่ึงจดัเป็นภาระต่องบประมาณท่ีแน่นอนและชดัเจน และ (2) ภาระการคลงัต่องบประมาณท่ี
อาจจะเกิดข้ึนจากการขาดทุนของโรงพยาบาลรัฐ อนัเน่ืองมาจากการเขา้สู่ระบบหลกัประกนัสุขภาพ
แห่งชาติ ซ่ึงจดัเป็นภาระเส่ียงแบบโดยนยั เน่ืองจากหากโรงพยาบาลมีการขาดทุนสะสมจ านวนมาก
จนไม่สามารถรับภาระได ้รัฐบาลอาจจะตอ้งเขา้รับภาระการขาดทุนสะสมดงักล่าวโดยธรรมจรรยา 

 
คณะผูว้ิจยัไดท้  าการประมาณการภาระเงินค่าใช้จ่ายรายหัวโดยแบ่งเป็น 2 ส่วนไดแ้ก่  

งบบุคลากร ซ่ึงประมาณการดว้ยค่าเฉล่ียยอ้นหลงั 5 ปี (ระหวา่งปีงบประมาณ 2547 – 2551) และ 
งบบริการทางการแพทย  ์ซ่ึงประมาณการดว้ยสมมติฐานสัดส่วนต่อ GDP ส าหรับการค านวณภาระ
การคลงัต่องบประมาณท่ีอาจจะเกิดข้ึนโดยนัย คณะผูว้ิจยัไดค้  านวณความตอ้งการทางการคลงั 
(Fiscal Need) ของโครงการฯ จากประมาณการค่าใชจ่้ายรายหัวท่ีส านกังานหลกัประกนัสุขภาพ
แห่งชาติ (สปสช.) เสนอขอภายใตส้มมติฐานอตัราการเติบโตของค่าใชจ่้ายรายหวัร้อยละ 8.30 บน
พื้นฐานของอตัราการเติบโตระหวา่ง ปีงบประมาณ 2551 – 2552 และประมาณการประชากรของ
ระบบประกนัสุขภาพถว้นหนา้ (Universal Coverage: UC) จากขอ้มูลประมาณการประชากรของ
ส านกังานคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ภายใตส้มมติฐานสัดส่วนประชากร UC ต่อ
ประชากรอยูท่ี่ร้อยละ 70 โดยอา้งอิงขอ้มูลระหวา่งปี 2550 – 2551 จากนั้นจึงประมาณการภาระเส่ียง
จากผลต่างของความตอ้งการทางการคลงัและงบประมาณค่าใชจ่้ายรายหวัท่ีคาดวา่จะไดรั้บจดัสรร
ในแต่ละปี  

 
ผลการศึกษาพบวา่ รัฐบาลมีภาระทางการคลงัท่ีแน่นอนและชดัเจนจากภาระค่าใชจ่้ายรายหัว

ท่ีตอ้งจดัสรรงบประมาณให้แก่กองทุนหลกัประกนัสุขภาพปีงบประมาณ 2553 – 2562 อยูร่ะหวา่ง
ปีละ 115,726 – 208,762 ลา้นบาท และมีภาระการคลงัท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการขาดทุนสะสมของ
โรงพยาบาลรัฐที่เขา้ร่วมโครงการฯ หากโรงพยาบาลของรัฐไม่สามารถรับภาระการขาดทุนจาก
การเขา้ร่วมโครงการได ้

 
ทั้งน้ี จากผลการศึกษาภาระทางการคลงัจากโครงการสวสัดิการทางสังคมไดแ้ก่ โครงการ

ประกนัสังคมและโครงการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติพบวา่ ในช่วง 10 ปีขา้งหนา้ (ปี2553 – 2562) 
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รัฐบาลจะมีภาระทางการคลงัท่ีแน่นอนและชดัเจนท่ีตอ้งจดัสรรงบประมาณให้แก่โครงการทาง
สวสัดิการทางสังคมทั้งสองจ านวน 142,071- 251,607 ลา้นบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 7.4 – 7.8 ของ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีในแต่ละปี และมีภาระการคลงัท่ีอาจจะเกิดข้ึนแบบชดัเจนจากการเขา้
รับภาระการขาดทุนของกองทุน 2 กรณีของโครงการประกนัสังคมตั้งแต่ปี 2586 เป็นตน้ไป และ
ภาระการคลงัท่ีอาจจะเกิดข้ึนโดยนยัจากการขาดทุนของโรงพยาบาลรัฐอนัเน่ืองจากการเขา้สู่ระบบ
หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ 
 
3.2 ทบทวนวรรณกรรมต่างประเทศ 
 

นอกจากการศึกษาและวิจยัในประเทศแลว้ ยงัมีงานศึกษาของชาวต่างประเทศท่ีเก่ียวขอ้งกบั
เร่ืองระบบสวสัดิการสังคมและรายจ่ายจากโครงการท่ีมีลกัษณะเป็นสวสัดิการสังคมอยู่มากมาย 
โดยมีตวัอยา่งงานศึกษาท่ีส าคญั เช่น 

 
Thomas Dalsgaard (2008)10 ไดท้  าการศึกษาการปฏิรูปดา้นภาษีและสวสัดิการสังคมของ

ประเทศสาธารณรัฐเชค ซ่ึงไดด้ าเนินการในปี 2550 โดยการปฏิรูปดงักล่าวเป็นความพยายามของ
รัฐบาลท่ีจะลดแรงกดดนัทางการคลงัในระยะยาวอนัเป็นผลมาจากการเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุในอนาคต 
ทั้งน้ี การปฏิรูปแบ่งเป็นดา้นต่าง ๆ ไดด้งัน้ี 

 
 การปฏิรูปดา้นภาษี ประกอบดว้ย 
  - เปล่ียนระบบภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดามาเป็นแบบอตัราเดียวท่ีร้อยละ 15 ของ
เงินได ้ซ่ึงในทางปฏิบติัแลว้อตัราภาษีท่ีแทจ้ริง (Effective Tax Rate) จะแตกต่างกนัไปแต่ละบุคคล 
ข้ึนกบัปัจจยัอ่ืนๆ เช่น การเครดิตภาษี หรืออตัราเงินสมทบของระบบประกนัสังคม เป็นตน้ 
  - ก าหนดเพดานเงินสมทบส าหรับระบบประกนัสังคม โดยก าหนดให้เท่ากบั 4 เท่า
ของเงินเดือนเฉล่ียของประเทศ 
  - ลดอตัราภาษีเงินไดนิ้ติบุคคลจากร้อยละ 24 เหลือร้อยละ 19 ภายในปี 2553 พร้อมกบั
การขยายฐานภาษี 
  - ปรับเพิ่มอตัราภาษีมูลค่าเพิ่มจากร้อยละ 5 เป็นร้อยละ 9 
  

                                                        
10 Tax and Welfare Reform in the Czech Republic -  Structural Implications and Challenges, Thomas Dalsgaard, International 
Monetary Fund, 2008 
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 การปฏิรูปดา้นรายจ่าย ประกอบดว้ย 
  - ยกเลิกการปรับอตัราผลประโยชน์ดา้นสวสัดิการสังคมตามค่าครองชีพ (ยกเวน้
เงินบ านาญชราภาพ) พร้อมกบัลดผลประโยชน์กรณีวา่งงาน และลดระยะเวลาการให้ผลประโยชน์
กรณีสงเคราะห์บุตร 
  - ลดการจ่ายผลประโยชน์ด้านสุขภาพ โดยจะไม่มีการจ่ายผลประโยชน์ส าหรับ
กรณีเจบ็ป่วยในช่วง 3 วนัแรก พร้อมทั้งกระจายภาระการจ่ายสมทบไปใหก้บันายจา้งมากข้ึน 
  - ปรับเพิ่มอายุเกษียณจาก 60 ปี เป็น 65 ปี พร้อมกบัปรับเพิ่มจ านวนปีในการท างาน
ท่ีจะไดรั้บบ านาญจาก 25 เป็น 35 ปี 
 
 ผลการศึกษาโดยการประมาณการภาระทางการคลงัในอนาคตพบวา่ การปฏิรูปดงักล่าว  จะ
ส่งผลดีต่อดุลงบประมาณของรัฐบาล โดยคาดว่าการขาดดุลงบประมาณจะลดลงร้อยละ 0.5 ต่อ GDP 
ในปี 2551 (1 ปีหลงัจากปฏิรูป) และลดลงร้อยละ 0.25 ต่อ GDP ในปี 2552 (2 ปีหลงัจากปฏิรูป) 
อยา่งไรก็ดี การปฏิรูปดา้นรายจ่ายสวสัดิการสังคมมีแนวโนม้ท่ีจะถูกกดดนัจากประชาชนจนกลายเป็น
มาตรการระยะสั้นท่ีประกาศใช้ชั่วคราว ในขณะท่ีมาตรการภาษีท่ีด าเนินการไม่ได้มีการก าหนด
กลุ่มเป้าหมายไปท่ีผูมี้รายไดน้้อยอย่างชัดเจน ประกอบกบัการก าหนดเพดานเงินสมทบส าหรับ
ระบบประกันสังคมกลายเป็นการจ ากัดการสนับสนุนทางการเงินแก่โครงการของรัฐบาลจาก
ภาคเอกชน ซ่ึงหากมีการด าเนินการต่อไปเร่ือย ๆ จะส่งผลให้เกิดแรงกดดนัต่อการด าเนินนโยบาย
การคลงัเพิ่มเติมในระยะยาวแทน  
 
 Dalsgaard ไดเ้สนอให้มีการเปล่ียนแปลงในดา้นต่าง ๆ เช่น การปรับเพิ่มอตัราภาษีมูลค่าเพิ่ม
ให้สูงข้ึนกว่าเดิม การลดการเครดิตภาษี การเก็บภาษีสรรพสามิตจากการใชพ้ลงังาน และการริเร่ิม
แนวทางในการลดภาระจากโครงการทางดา้นสุขภาพ และระบบบ าเหน็จบ านาญอยา่งจริงจงั เป็นตน้  

 
ในขณะท่ีผลการศึกษาของ James Midgley เร่ือง Social Welfare in Global Context ในปี 2540 

พบวา่ สวสัดิการสังคมโดยทัว่ไปมกัประกอบไปดว้ย โครงการประกนัรายได ้หรือโครงการประกนัสังคม 
การบริการดา้นสุขภาพ โครงการดา้นการศึกษา การช่วยเหลือดา้นท่ีอยูอ่าศยั และการบริการสังคม
สงเคราะห์ท่ีให้แก่ปัจเจกบุคคล โดยรัฐบาลมกัจะละเลยสวสัดิการดา้นอ่ืน ๆ ท่ีมีความส าคญั เช่น 
การช่วยเหลือผูก้ระท าความผิด (Correctional Services) โครงการดา้นโภชนาการ การวางแผนครอบครัว 
และการบริการดา้นสังคม เป็นตน้ 

 



3-14 

นอกจากการศึกษาในเร่ืองของรูปแบบของระบบสวสัดิการแลว้ ยงัมีการศึกษาและวิจยั
บางรายการท่ีมุ่งเนน้ไปท่ีผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจจากการด าเนินนโยบายสวสัดิการประเภท
ต่าง ๆ เช่น ผลการศึกษาของ Tryggvi, Thor และ Herbertsson ในปี 2544 ท่ีพบวา่การเกษียณอายุ
ก่อนก าหนดของประชากร มีส่วนให้ผลผลิตมวลรวมของกลุ่มประเทศสมาชิก OECD ลดลง
ประมาณร้อยละ 6.3 หรือการศึกษาของ Sagiri Kitao ในปี 2544 ที่พบวา่การลดภาษีชัว่คราวหรือ
การจ่ายเงินอุดหนุนให้ประชาชนจะส่งผลกระทบทางลบต่อระบบเศรษฐกิจในอนาคต เน่ืองจากส่งผล
ใหร้ะดบัหน้ีสาธารณะสูงข้ึนจากภาระในการด าเนินนโยบายดงักล่าว และน าไปสู่การปรับเพิ่มอตัรา
ภาษีจนท าใหร้ะดบัการบริโภคโดยรวมลดลงในท่ีสุด 
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บทที ่4 
รายจ่ายด้านสวสัดิการสังคมของภาคสาธารณะ 

 
4.1 โครงสร้างประชากรไทยเมื่อเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ 
  
 ข้อสมมติฐานในการประมาณการ 
 (1) ก ำหนดใหจ้ ำนวนประชำกรเปล่ียนแปลงจำกอตัรำกำรเกิดเฉล่ียร้อยละ 1.3 ต่อปี เพื่อให้
อตัรำเจริญพนัธ์ุอยูใ่นระดบัคงท่ีท่ีร้อยละ 1.6 ตำมแผนพฒันำเศรษฐกิจและสังคมแห่งชำติฉบบัท่ี 11  

(2) อตัรำกำรตำยเฉล่ียก ำหนดตำมช่วงอำยุ ค  ำนวณจำกขอ้มูลจ ำนวนผูเ้สียชีวิตตำมช่วงอำยุ ปี 
2546 - 2552 ของส ำนกันโยบำยและยุทธศำสตร์ ส ำนกังำนปลดักระทรวงสำธำรณสุข โดยก ำหนดให้
อตัรำกำรตำยในแต่ละช่วงอำยลุดลงประมำณร้อยละ 1 ต่อปี 

(3) ไม่มีกำรยำ้ยถ่ินฐำนระหวำ่งประเทศ 
 

จ านวนประชากรและโครงสร้างประชากร 
จำกกำรประมำณกำรจ ำนวนประชำกรตำมขอ้สมมติฐำนขำ้งตน้ พบวำ่  
(1) จ  ำนวนประชำกรจะเพิ่มข้ึนต่อเน่ืองในช่วงระยะเวลำ 20 ปีขำ้งหน้ำ โดยประชำกรจะ

เพิ่มข้ึนจำก 68.1 ลำ้นคนในปี 2556 เป็น 73.6 ลำ้นคนในปี 2576 (ตำรำงท่ี 4.1)  
(2) โครงสร้ำงอำยุของประชำกรไดเ้ปล่ียนแปลงไปเป็นสังคมผูสู้งอำยุ โดยสัดส่วนของ

ประชำกรในวยัท ำงำน (อำยุ 15-59 ปี) มีสัดส่วนเม่ือเทียบกบัจ ำนวนประชำกรลดลงต่อเน่ือง ในขณะท่ี
สัดส่วนประชำกรท่ีมีอำยตุั้งแต่ 60 ปีข้ึนไป เพิ่มข้ึนต่อเน่ือง (ตำรำงท่ี 4.2) 
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ตารางที ่4.1  
ประมำณกำรจ ำนวนประชำกร                         

                                                                                                                                                  
           หน่วย: คน 
อายุ (ปี) 2551 2556 2561 2566 2571 2576 

< 4 4,197,355 4,218,551 4,394,554 4,500,319 4,593,135 4,672,211 
5 - 9 4,244,159 4,182,098 4,203,903 4,380,060 4,486,237 4,579,537 

10 - 14 5,039,428 4,232,569 4,171,199 4,193,479 4,369,762 4,476,261 
15 - 19 5,046,012 5,012,204 4,210,718 4,150,899 4,174,179 4,350,687 
20 - 24 4,960,687 5,005,082 4,973,393 4,179,690 4,121,937 4,146,649 
25 - 29 5,531,793 4,906,826 4,953,457 4,924,488 4,140,664 4,085,657 
30 - 34 5,693,032 5,452,148 4,839,429 4,888,913 4,863,508 4,092,128 
35 - 39 5,834,627 5,598,978 5,366,231 4,766,870 4,819,421 4,798,078 
40 - 44 5,759,693 5,726,279 5,499,811 5,275,769 4,690,603 4,746,590 
45 - 49 5,090,144 5,629,085 5,602,292 5,386,485 5,172,538 4,603,732 
50 - 54 4,196,185 4,934,457 5,464,581 5,446,236 5,244,038 5,042,966 
55 - 59 3,279,702 4,016,178 4,732,190 5,251,016 5,243,834 5,059,518 
60 - 64 2,275,200 3,077,654 3,779,712 4,466,458 4,970,476 4,978,067 
65 - 69 1,776,505 2,072,521 2,815,225 3,472,246 4,120,668 4,605,239 
70 - 74 1,443,762 1,542,940 1,814,341 2,479,999 3,078,463 3,676,804 
75 - 79 966,660 1,159,717 1,250,945 1,489,540 2,056,016 2,577,849 
80 - 84 558,353 722,756 878,899 960,745 1,161,273 1,624,725 
85 - 89 252,731 383,638 504,723 624,464 694,243 856,360 
90 - 94 83,043 147,532 229,055 308,352 391,126 445,453 

> 95 56,895 37,058 70,033 112,574 156,896 206,510 

รวม 66,285,966 68,058,271 69,754,691 71,258,603 72,549,017 73,625,019 
    ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 
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ตารางที ่4.2  
ประมำณกำรโครงสร้ำงประชำกร 

 
                                                                                                                             หน่วย: ร้อยละ 

อายุ (ปี) 2551 2556 2561 2566 2571 2576 
< 4 6.3 6.2 6.3 6.3 6.3 6.3 

5 - 9 6.4 6.1 6.0 6.1 6.2 6.2 
10 - 14 7.6 6.2 6.0 5.9 6.0 6.1 
15 - 19 7.6 7.4 6.0 5.8 5.8 5.9 
20 - 24 7.5 7.4 7.1 5.9 5.7 5.6 
25 - 29 8.3 7.2 7.1 6.9 5.7 5.5 
30 - 34 8.6 8.0 6.9 6.9 6.7 5.6 
35 - 39 8.8 8.2 7.7 6.7 6.6 6.5 
40 - 44 8.7 8.4 7.9 7.4 6.5 6.4 
45 - 49 7.7 8.3 8.0 7.6 7.1 6.3 
50 - 54 6.3 7.3 7.8 7.6 7.2 6.8 
55 - 59 4.9 5.9 6.8 7.4 7.2 6.9 
60 - 64 3.4 4.5 5.4 6.3 6.9 6.8 
65 - 69 2.7 3.0 4.0 4.9 5.7 6.3 
70 - 74 2.2 2.3 2.6 3.5 4.2 5.0 
75 - 79 1.5 1.7 1.8 2.1 2.8 3.5 
80 - 84 0.8 1.1 1.3 1.3 1.6 2.2 
85 - 89 0.4 0.6 0.7 0.9 1.0 1.2 
90 - 94 0.1 0.2 0.3 0.4 0.5 0.6 

> 95 0.1 0.1 0.1 0.2 0.2 0.3 
รวม 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 

        ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 
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 จำกจ ำนวนประชำกรท่ีเพิ่มข้ึน ประกอบกบัโครงสร้ำงอำยุของประชำกรท่ีเปล่ียนแปลงไป ย่อม
ส่งผลกระทบต่อภำระทำงกำรคลงัของภำคสำธำรณะทั้งในทำงท่ีท ำให้ภำระฯ เพิ่มข้ึนและลดลง 
โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งรำยจ่ำยสวัสดิกำรท่ีเช่ือมโยงกับโครงสร้ำงประชำกร ได้แก่ สวสัดิกำร
รักษำพยำบำล สวสัดิกำรชรำภำพ และสวสัดิกำรดำ้นกำรศึกษำ  
 
4.2 รายจ่ายสวสัดิการรักษาพยาบาล 
 
 4.2.1 สวสัดิการส าหรับประชาชนทัว่ไป 
 
          (1) ระบบหลกัประกนัสุขภาพถ้วนหน้า 
        ปัจจุบนั ประเทศไทยมีระบบประกนัสุขภำพโดยรัฐทั้งหมด 3 ระบบหลกัแยกจำก
กนัโดยมีกำรจ ำแนกผูมี้สิทธิตำมฐำนอำชีพ กล่ำวคือ ระบบสวสัดิกำรรักษำพยำบำลขำ้รำชกำร ระบบ
ประกนัสังคม และระบบหลกัประกนัสุขภำพถ้วนหน้ำ (Universal Healthcare หรือ UC)11 โดยระบบ
สวสัดิกำรรักษำพยำบำลขำ้รำชกำรครอบคลุมขำ้รำชกำรและครอบครัว ระบบประกนัสังคมครอบคลุม
ประชำกรท่ีอยู่ในตลำดแรงงำนภำคเศรษฐกิจทำงกำร (Formal sector) และระบบ UC ครอบคลุม
ประชำกรทั้งหมดท่ีไม่ไดมี้สิทธิรักษำสุขภำพภำยใตร้ะบบอ่ืน ระบบ UC ถือว่ำเป็นระบบประกนั
สุขภำพโดยรัฐระบบล่ำสุดท่ีไดเ้ร่ิมด ำเนินกำรอยำ่งเต็มรูปแบบในปีงบประมำณ 2545 ภำยใตแ้นวคิด
ใหค้นไทยทุกคนมีสิทธิเขำ้ถึงบริกำรทำงดำ้นสุขภำพท่ีเหมำะสมและจ ำเป็น  
  
 ทั้ งน้ี ก่อนปีงบประมำณ 2545 รัฐบำลมีกำรจัดหลักประกันสุขภำพให้แก่
ประชำชนท่ีไม่อยู่ในระบบประกนัสุขภำพอ่ืนในรูปแบบของโครงกำรบตัรสวสัดิกำรประชำชนดำ้น
กำรรักษำพยำบำลประเภทผูมี้รำยไดน้อ้ย (สปร.) และโครงกำรบตัรประกนัสุขภำพโดยสมคัรใจซ่ึง
ด ำเนินโครงกำรโดยกระทรวงสำธำรณสุข อยำ่งไรก็ตำม ทั้งสองโครงกำรดงักล่ำวไม่ใช่โครงกำร
ประกนัสุขภำพแห่งชำติ   ท่ีครอบคลุมประชำกรทุกคน อีกทั้งโครงกำร สปร. ยงัส่ือควำมหมำยใน
เชิงสังคมสงเครำะห์มำกกว่ำ    ท่ีจะเป็นสวสัดิกำรท่ีเป็นสิทธิขั้นพื้นฐำนตำมกฎหมำย ในขณะท่ี
โครงกำรบตัรประกนัสุขภำพโดยสมคัรใจเองก็ไม่ไดรั้บควำมนิยมเท่ำใดนกั12 ระบบ UC เป็นกำร

                                                        
11 นอกจำกระบบประกนัสุขภำพ 3 ระบบหลกัดงักล่ำวแลว้ ยงัมีสวสัดิกำรรักษำพยำบำลของพนกังำนรัฐวิสำหกิจ กองทุนสงเครำะห์
ครูใหญ่และครูโรงเรียนเอกชน เป็นตน้ 
12 พิจำรณำจำกงบประมำณท่ีจดัสรรให้แก่เงินทุนหมุนเวียนบตัรประกนัสุขภำพในปีงบประมำณ 2543 และ 2544 เท่ำกบัเพียง 2,400 
ลำ้นบำทต่อปีเท่ำนั้น 
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รวมระบบประกนัสุขภำพยอ่ย ๆ เหล่ำน้ีเขำ้ดว้ยกนัและขยำยขอบเขตกำรประกนัสุขภำพโดยถือเป็น
สิทธิขั้นพื้นฐำนของประชำกรทุกคน  
 

 กำรท่ีประเทศไทยมีระบบประกนัสุขภำพหลำยระบบเหล่ือมซ้อนกนัอยู่และมี
กลุ่มเป้ำหมำยท่ีแตกต่ำงกนัอย่ำงชัดเจนนั้น ท ำให้กำรกระจำยตวัของประชำกรในระบบประกนั
สุขภำพไม่เท่ำเทียมกนั จำกตำรำงท่ี 4.3 พบว่ำ ในปี 2554 ประชำกรท่ีอยู่ภำยใตร้ะบบ UC คิดเป็น
สัดส่วนถึงร้อยละ 78 ของประชำกรทั้ งประเทศ ในขณะท่ีสัดส่วนของผูท่ี้ใช้ระบบสวสัดิกำร
รักษำพยำบำลขำ้รำชกำรและระบบประกนัสังคมเท่ำกบัร้อยละ 6.3 และร้อยละ 14.7 ของประชำกร
ทั้งประเทศตำมล ำดบั และสัดส่วนประชำกรภำยใตร้ะบบ UC ไม่มีแนวโนม้ลดลงในระยะยำวดว้ย
เหตุผลหลำย ๆ ประกำร กล่ำวคือ รัฐบำลมีนโยบำยลดขนำดบุคลำกรภำครัฐซ่ึงส่งผลให้จ  ำนวน
ประชำกรท่ีมีสิทธิภำยใต้ระบบสวสัดิกำรรักษำพยำบำลข้ำรำชกำรไม่ขยำยตวั โครงสร้ำงทำง
เศรษฐกิจของไทยยงัไม่มีแนวโนม้เปล่ียนแปลงไปในทำงท่ีจะสนบัสนุนกำรขยำยตวัของเศรษฐกิจ
ภำคทำงกำรเทียบกบัเศรษฐกิจภำคนอกทำงกำร และกำรเขำ้สู่สังคมผูสู้งอำยุของสังคมไทย ท ำให้มี
ประชำกรสูงอำยท่ีุออกจำกระบบประกนัสังคมและเขำ้สู่ระบบ UC มำกข้ึน 

 
ตารางที ่4.3  

สัดส่วนประชำกรในระบบประกนัสุขภำพหลกัท่ีจดัโดยรัฐ พ.ศ. 2554 
 

หน่วย: ร้อยละ 
ประเภทของระบบประกนัสุขภาพ สัดส่วนประชากร 

สวสัดิกำรรักษำพยำบำลขำ้รำชกำร 6.3 
สวสัดิกำรรัฐวิสำหกิจ 0.9 
ระบบประกนัสงัคม 14.7 
ระบบหลกัประกนัสุขภำพถว้นหนำ้ 78.0 

รวม 100.0 
ท่ีมำ: ส ำนกังำนคณะกรรมกำรพฒันำกำรเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชำติ กรมบญัชีกลำง ส ำนกังำนประกนัสงัคม 
เอกสำรงบประมำณ รำยจ่ำยประจ ำปี และค ำนวณโดยนกัผูว้จิยั 
 

 สัดส่วนท่ีแสดงในตำรำงท่ี 4.3 สะทอ้นใหเ้ห็นถึงควำมส ำคญัของระบบ UC ท่ี
มีต่อสถำนกำรณ์ด้ำนสุขภำพโดยรวมของประเทศ จำกกำรพิจำรณำสัดส่วนของรำยจ่ำยทำงด้ำน
สุขภำพท่ีประชำชนจ่ำยเองต่อรำยจ่ำยทำงดำ้นสุขภำพทั้งหมดของประเทศ พบว่ำ กำรเกิดข้ึนของ
ระบบ UC ในปี 2545 ท ำให้สัดส่วนดงักล่ำวของไทยมีแนวโน้มลดลงจำกประมำณร้อยละ 35 ในปี 
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พ.ศ. 2544 เป็นร้อยละ 28 ในปี พ.ศ.  2549 ซ่ึงแนวโนม้สัดส่วนท่ีลดลงน้ีสะทอ้นให้เห็นถึงควำมส ำเร็จ
ของระบบ UC ในกำรเพิ่มควำมสำมำรถในกำรเขำ้ถึงบริกำรด้ำนสุขภำพของประชำชน และช่วย
บรรเทำปัญหำกำรส้ินเน้ือประดำตวัอนัเกิดจำกค่ำรักษำพยำบำล และเม่ือเทียบกบัต่ำงประเทศ พบวำ่ 
สัดส่วนดงักล่ำวของไทยยงัอยู่ในระดบัท่ีต ่ำกว่ำเกำหลีใตแ้ละมำเลเซีย ส ำหรับประเทศสิงคโปร์นั้น
เป็นกรณีพิเศษ เน่ืองจำกสิงคโปร์ไม่ไดมี้ระบบประกนัสุขภำพแห่งชำติ แต่ใชร้ะบบกำรออมภำคบงัคบั
เพื่อรำยจ่ำยทำงดำ้นสุขภำพ ท ำใหร้ำยจ่ำยทำงดำ้นสุขภำพท่ีประชำชนตอ้งจ่ำยเองมีสัดส่วนท่ีสูงมำก  
 

แผนภูมิที ่4.1  
สัดส่วนของรำยจ่ำยดำ้นสุขภำพท่ีจ่ำยโดยผูใ้ชบ้ริกำร (Out-of-pocket payment) ต่อรำยจ่ำยดำ้นสุขภำพทั้งหมด 
 

ท่ีมำ: WWW.GAPMINDER.ORG 

 
 อยำ่งไรก็ตำม ควำมส ำเร็จดงักล่ำวเป็นเพียงจุดเร่ิมตน้ในกำรพฒันำดำ้นระบบ

สำธำรณสุขของประเทศเท่ำนั้น ควำมทำ้ทำยขั้นต่อไปคือ ท ำอย่ำงไรเพื่อท่ีจะให้สถำนกำรณ์ดำ้น
สุขภำพของประเทศมีกำรพฒันำจนเทียบเคียงกบักลุ่มประเทศท่ีพฒันำแลว้ ทั้งน้ี ตำรำงท่ี 4.4 ได้
เปรียบเทียบค่ำสถิติชีพของไทยกบับำงประเทศ พบว่ำ โดยรวมแล้ว สถำนกำรณ์ทำงดำ้นสำธำรณสุข
ของไทยค่อนขำ้งดีเม่ือเทียบกบัค่ำเฉล่ียของกลุ่มประเทศรำยไดป้ำนกลำงค่อนขำ้งสูง แต่เม่ือเทียบ
กบัประเทศมำเลเซีย เกำหลีใตแ้ละสิงคโปร์ ซ่ึงมีระดบักำรพฒันำเศรษฐกิจท่ีใกลเ้คียงกบัไทย พบวำ่ 
อตัรำกำรตำยของทำรกแรกเกิด อตัรำกำรตำยของเด็กและอตัรำกำรตำยของผูใ้หญ่ของไทยสูงกว่ำ
ทั้ง 3 ประเทศอยำ่งเห็นไดช้ดั ในขณะเดียวกนัช่วงอำยุแห่งชีวิตของประชำกรไทยก็ต ่ำกวำ่ประเทศ
เหล่ำน้ีดว้ย  ทั้ง ๆ ท่ีประเทศไทย ไดเ้ร่ิมใชร้ะบบหลกัประกนัสุขภำพถว้นหนำ้อยำ่งเต็มรูปแบบมำ
ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2545  
 



4-7 

ตารางที ่4.4  
สถิติชีพส ำหรับบำงประเทศ พ.ศ. 2551 

 

ประเทศ 
ช่วงอำยแุห่งชีวติ 

(ปี) 

อตัรำกำรตำยของ
ทำรก  

(ต่อกำรเกิดมีชีพ 
1,000 รำย) 

อตัรำกำรตำยของเด็ก
อำยตุ  ่ำกวำ่ 5 ขวบ 

(ต่อกำรเกิดมีชีพ 1,000 
รำย) 

อตัรำกำรตำยใน
ผูใ้หญ่ 

(ต่อประชำกร 
1,000 คน) 

มำเลเซีย 73 6 6 139 

เกำหลีใต ้ 80 5 5 76 

สิงคโปร์ 81 2 3 64 

ไทย 70 13 14 209 

กลุ่มประเทศรำยได ้
ปำนกลำงค่อนขำ้งสูง 

71 19 23 191 

กลุ่มประเทศรำยไดสู้ง 80 6 7 87 

ท่ีมำ: World Health Statistics 2010 

 
 ภาระทางการคลงัระบบหลกัประกนัสุขภาพถ้วนหน้า 
 ระบบ UC เป็นระบบประกนัสุขภำพท่ีรัฐบำลรับผิดชอบค่ำใชจ่้ำยทั้งหมด13 
โดยในแต่ละปีรัฐบำลจะท ำกำรจดัสรรเงินงบประมำณใหแ้ก่กองทุนหลกัประกนัสุขภำพแห่งชำติซ่ึง
เป็นกองทุนนอกงบประมำณเพื่ออุดหนุนเป็นค่ำใชจ่้ำยของระบบ UC และส ำนกังำนหลกัประกนั
สุขภำพแห่งชำติ (สปสช.) ซ่ึงเป็นผูบ้ริหำรเงินกองทุนฯ โดยจะท ำกำรจดัสรรงบประมำณให้แก่
สถำนพยำบำลท่ีเขำ้ร่วมโครงกำรตำมอตัรำเหมำจ่ำยรำยหวั (capitation fee) ทั้งน้ี อตัรำเหมำจ่ำยรำย
หัวดังกล่ำวเป็นอตัรำเหมำจ่ำยต่อประชำกร 1 คนท่ีสถำนพยำบำลได้รับเพื่อเป็นค่ำใช้จ่ำยในกำร
รักษำพยำบำลตำมชุดสิทธิประโยชน์ท่ีก ำหนดโดย สปสช.  
 
 

                                                        
13 ในช่วง 4 ปีแรกของกำรด ำเนินงำน ประชำชนท่ีเขำ้รับกำรรักษำพยำบำลโดยใชสิ้ทธิของ UC ตอ้งมีส่วนร่วมจ่ำย 30 บำทต่อคร้ัง 
อยำ่งไรก็ตำม เงินร่วมจ่ำยน้ีเป็นเคร่ืองมือในกำรป้องกนัปัญหำ moral hazard เท่ำนั้น โดยไม่มีจุดมุ่งหมำยท่ีจะให้เป็นแหล่งรำยได้
ของระบบ UC แต่อยำ่งไร 
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  ลกัษณะโครงสร้ำงทำงกำรเงินของระบบ UC แสดงวำ่ ระบบ UC เป็นระบบ
ประกนัสุขภำพแบบปลำยปิดและรัฐบำลจ ำกดัภำระและควำมเส่ียงทำงกำรคลงัเท่ำกบัอตัรำเหมำจ่ำย
รำยหวัท่ีก ำหนดในแต่ละปีคูณดว้ยจ ำนวนประชำกรเป้ำหมำย ในขณะเดียวกนักองทุนหลกัประกนั
สุขภำพแห่งชำติจะท ำหน้ำที่เพียงเป็นทำงผ่ำนของเงินงบประมำณไปสู่สถำนพยำบำลใน
โครงกำร โดยท ำกำรจัดสรรเงินให้แก่สถำนพยำบำลตำมจ ำนวนประชำกรท่ีลงทะเบียนใน
สถำนพยำบำลนั้น ๆ ในอตัรำและวิธีกำรจ่ำยท่ีก ำหนดไวส้ ำหรับแต่ละประเภทกิจกรรม14 ซ่ึง
สถำนพยำบำลจะตอ้งบริหำรจดักำรให้ไดอ้ยูภ่ำยในงบประมำณท่ีไดรั้บ เท่ำกบัว่ำรัฐบำลมีกำรถ่ำย
โอนควำมเส่ียงอนัเกิดจำกระบบ UC จำกตวัรัฐบำลเองไปสู่สถำนพยำบำล อย่ำงไรก็ตำม 
สถำนพยำบำลท่ีเขำ้ร่วมโครงกำร UC เป็นสถำนพยำบำลภำครัฐ ซ่ึงหำกสถำนพยำบำลเหล่ำน้ีเกิด
ปัญหำทำงกำรเงิน สุดทำ้ยรัฐบำลก็จะไม่สำมำรถหลีกเล่ียงควำมรับผิดชอบได ้นอกจำกน้ี กำรเกิด
กำรอุดหนุนไขวข้ำ้มระบบระหวำ่งระบบสวสัดิกำรรักษำพยำบำลขำ้รำชกำรกบัระบบ UC ในทำง
หน่ึงก็ถือเป็นกำรถ่ำยโอนควำมเส่ียงจำกสถำนพยำบำลกลบัคืนไปสู่รัฐบำล 
 
 

                                                        
14 บริกำรผูป่้วยนอกและบริกำรส่งเสริมสุขภำพและป้องกนัโรคจะเป็นกำรเหมำจ่ำยให้แก่สถำนพยำบำล ส ำหรับบริกำรผูป่้วยในจะ
จ่ำยเงินโดยใชร้ะบบวินิจฉยัโรคร่วม (Diagnosis Related Groups หรือ DRGs) 
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ตารางที ่4.5  
งบประมำณของระบบหลกัประกนัสุขภำพถว้นหนำ้ ปีงบประมำณ 2545-2555 

 

รายการ 2545 2546 2547 2548 2549 2550 2551 2552 2553 2554 2555 

1. เป้ำหมำยประชำกร 
(ลำ้นคน) 

45.00 46.00 46.82 47.00 47.75 46.07 46.48 47.03 47.24 48.00 48.33 

2. งบ UC ต่อประชำกร  
(บำท/คน/ปี)                            
  2.1 อตัรำเหมำจ่ำยรำยหวั 
(เฉพำะงบเหมำจ่ำย)               

1,202.40 1,202.40 1,308.50 1,396.30 1,659.20 1,899.69 2,100.00 2,202.00 2,401.33 2,546.48 2,755.60 

  2.2 งบ UC ต่อหวัประชำกร 
(ทุกรำยกำร)* 

1,142.39 1,219.37 1,307.40 1,437.93 1,717.76 1,983.44 2,194.29 2,297.99 2,497.24 2,693.54 
2,909.18 

3. งบประมำณทั้งส้ิน**   
(ลำ้นบำท)   

51,407.71 56,091.23 61,212.39 67,582.60 82,023.00 91,369.05 101,984.10 108,065.09 117,969.00 129,280.89 140,609.40 

3.1 งบบุคลำกร 23,795.80 25,552.83 27,639.52 26,692.65 27,594.37 24,002.66 25,385.30 27,467.40 28,584.23 28,222.98 32,795.28 

3.2 งบท่ีจดัสรรให้
กองทุนหลกัประกนัสุขภำพ
แห่งชำติ 

27,611.91 30,538.40 33,572.87 40,889.95 54,428.63 67,366.39 76,598.80 80,597.69 89,384.77 101,057.91 107,814.12 

หมำยเหตุ:    *งบ UC ต่อหวัประชำกร ประกอบดว้ยงบอตัรำเหมำจ่ำยต่อหวั ค่ำบริกำรสุขภำพผูป่้วย HIV ผูป่้วยไตวำย และผูป่้วยโรคเร้ือรัง นอกจำกน้ี ในบำงปี กองทุนหลกัประกนั
สุขภำพแห่งชำติยงัไดรั้บงบประมำณเพ่ิมเติมจำกงบกลำง 
       ** ไม่รวมงบประมำณในกำรบริหำรจดักำรกองทุน 
ท่ีมำ: ส ำนกังำนหลกัประกนัสุขภำพแห่งชำติ
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 ตำรำงท่ี 4.5 แสดงงบประมำณของระบบ UC ตั้งแต่ปีงบประมำณ 2545 – 2555 
พบวำ่ งบประมำณของระบบ UC มีแนวโนม้เพิ่มข้ึนทุกปี โดยเป็นกำรเพิ่มทั้งมิติเชิงปริมำณและมิติเชิง
คุณภำพ กล่ำวคือ ระบบ UC ครอบคลุมเป้ำหมำยประชำกรท่ีเพิ่มข้ึนทุก ๆ ปี นอกจำกน้ี งบประมำณต่อ
หัวประชำกรของระบบ UC ก็เพิ ่มสูง ข้ึน แสดงถึงกำรเพิ ่มคุณภำพและควำมครอบคลุมของ      
กำรรักษำพยำบำลภำยใตร้ะบบ UC เช่น กำรเพิ่มสิทธิประโยชน์พื้นฐำน กำรเพิ่มกำรบริกำรผูติ้ดเช้ือ HIV 
และผูป่้วยไตวำย เป็นตน้ อย่ำงไรก็ตำม เม่ือเปรียบเทียบกำรเพิ่มข้ึนในเชิงปริมำณและคุณภำพของ
งบประมำณระบบ UC พบวำ่ กำรเปล่ียนแปลงในเชิงคุณภำพมีน ้ ำหนกัมำกกวำ่กำรเปล่ียนแปลงในเชิง
ปริมำณ ซ่ึงสะทอ้นผ่ำนกำรเพิ่มข้ึนอย่ำงรวดเร็วของอตัรำเหมำจ่ำยรำยหัวจำก 1,202 บำทในปี 2545 
เป็น 2,755 บำทในปี 2555 หรือเพิ่มข้ึนกวำ่ 2 เท่ำภำยในระยะเวลำ 1 ทศวรรษ 

 
 งบประมำณของระบบ UC ยงัแบ่งออกเป็น 2 ส่วนหลกั ๆ ตำมหน่วยงำนท่ีไดรั้บ

งบประมำณ ประกอบด้วยงบบุคลำกรและงบท่ีจดัสรรให้แก่กองทุนหลักประกันสุขภำพแห่งชำติ
โดยตรง ส ำหรับ งบบุคลำกรนั้นจะเป็นงบส ำหรับเงินเดือนค่ำจำ้งของบุคลำกรทำงกำรแพทยท่ี์ประจ ำ
สถำนพยำบำลของรัฐบำล โดยจะถูกตั้งไวเ้ป็นงบประมำณในส่วนรำชกำรสังกดักระทรวงสำธำรณสุข 
ในขณะท่ีกองทุนหลักประกันสุขภำพแห่งชำติจะได้งบประมำณในส่วนท่ีเหลือ ซ่ึงกำรจัดท ำ
งบประมำณของระบบ UC ในลักษณะน้ีเป็นผลมำจำกกำรท่ีพระรำชบญัญติัหลักประกนัสุขภำพ
แห่งชำติ พ.ศ. 2545 บญัญติัให้กำรค ำนวณอตัรำเหมำจ่ำยรำยหวัจะตอ้งน ำเงินเดือนค่ำจำ้งของบุคลำกร
ทำงกำรแพทยม์ำรวมดว้ย ในขณะท่ีบุคลำกรทำงกำรแพทยย์งัคงเป็นขำ้รำชกำรและลูกจำ้งสังกดักระทรวง
สำธำรณสุขอยู ่ในขณะท่ีงบประมำณท่ีจดัสรรให้แก่กองทุนหลกัประกนัสุขภำพแห่งชำติโดยตรงนั้น จะเป็น
งบประมำณส ำหรับกำรรักษำพยำบำลจริงและรวมถึงงบลงทุนดว้ย ทั้งน้ี กำรจดัสรรงบประมำณท่ีเนน้เงินเดือน
บุคลำกรเป็นตวัตั้งเช่นน้ี อำจส่งผลต่อควำมเพียงพอของเงินทุนและคุณภำพของกำรบริกำรในระบบ UC 
ได ้หำกไม่สำมำรถควบคุมกำรขยำยตวัของงบบุคลำกรได ้

 
 กำรเปรียบเทียบสัดส่วนระหว่ำงงบบุคลำกรและงบของกองทุนหลักประกัน

สุขภำพแห่งชำติในแผนภูมิท่ี 4.2 จะท ำให้เห็นภำพท่ีชดัเจนข้ึน จะเห็นวำ่ในช่วงเร่ิมแรกของระบบ UC นั้น 
งบบุคลำกรและงบกองทุนหลกัประกนัสุขภำพแห่งชำติมีสัดส่วนท่ีใกลเ้คียงกนัท่ีประมำณร้อยละ 50 
ของงบประมำณทั้งหมด สัดส่วนของงบบุคลำกรต่องบประมำณทั้งหมดเร่ิมลดลงอยำ่งเห็นไดช้ดัในปี 
2548 โดยลดลงเหลือเพียงร้อยละ 40 ในขณะท่ีสัดส่วนงบประมำณของกองทุนฯ เพิ่มเป็นร้อยละ 60 
และแนวโน้มน้ียงัคงด ำเนินต่อไปเร่ือย ๆ จนกระทั่งสัดส่วนของงบประมำณทั้ ง 2 ประเภทเร่ิมมี
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งบประมาณของกองทนุฯ งบบคุลากร 

เสถียรภำพในปี 2554 อยู่ท่ีประมำณร้อยละ 20 ในกรณีของงบบุคลำกรและร้อยละ 80 ในกรณีของ
งบประมำณกองทุนฯ  
 

แผนภูมิที ่4.2  
สัดส่วนงบบุคลำกรและงบประมำณของกองทุนหลกัประกนัสุขภำพแห่งชำติต่องบประมำณของระบบ UC 

 
หน่วย: ร้อยละ 

  ท่ีมำ: ส ำนกังำนหลกัประกนัสุขภำพแห่งชำติ 

 
 จำกตำรำงท่ี 4.5 และแผนภูมิท่ี 4.2 สำมำรถสรุปไดว้ำ่งบประมำณของระบบ UC 

ในส่วนของบุคลำกรมีกำรควบคุมกำรขยำยตวัไดดี้พอสมควร โดยมีอตัรำกำรขยำยตวัเฉล่ียอยูท่ี่ร้อยละ 
3.5 ต่อปี ในขณะท่ีงบประมำณของกองทุนฯ มีอตัรำกำรขยำยตวัเฉล่ียอยูท่ี่ร้อยละ 14.9 ต่อปี ซ่ึงในเชิงของ
คุณภำพกำรให้บริกำรถือวำ่เป็นสัญญำณท่ีดีท่ีแสดงวำ่งบประมำณส่วนใหญ่ของระบบ UC ไดน้ ำไปใช้
เพื่อบริกำรประชำชนจริง ๆ อย่ำงไรก็ตำม หำกพิจำรณำอตัรำกำรขยำยตวัรำยปีของงบประมำณกองทุนฯ 
(แผนภูมิท่ี 4.3) พบว่ำ มีแนวโน้มขยำยตวัไปทำงเดียวกบัอตัรำเหมำจ่ำยรำยหัว บ่งบอกว่ำกำรเพิ่มข้ึน
ของอตัรำเหมำจ่ำยรำยหวัอยำ่งกำ้วกระโดดนั้นเป็นกำรเพิ่มเพื่อน ำไปใชใ้นกำรพฒันำกำรให้บริกำรทำง
กำรแพทยท่ี์มีคุณภำพและมีสิทธิประโยชน์ท่ีครอบคลุมยิ่งข้ึน ทั้งน้ี อตัรำกำรขยำยตวัของทั้งงบประมำณ
กองทุนฯ และอัตรำเหมำจ่ำยรำยหัวท่ีเร่ิมชะลอตัวลงในช่วงหลังปี 2550 สะท้อนให้เห็นว่ำสิทธิ
ประโยชน์พื้นฐำนของระบบ UC มีควำมครอบคลุมและเพียงพอต่อควำมจ ำเป็นแล้วเม่ือเทียบกับ
ช่วงแรกของกำรด ำเนินงำน  
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อตัราการขยายตวัของงบประมาณกองทนุฯ อตัราการขยายตวัของอตัราเหมาจ่ายรายหวั 

แผนภูมิที ่4.3  
อตัรำกำรขยำยตวัของงบประมำณของกองทุนฯ เทียบกบัอตัรำเหมำจ่ำยรำยหวั 

 
หน่วย : ร้อยละ 

ท่ีมำ: ส ำนกังำนหลกัประกนัสุขภำพแห่งชำติ 
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ตารางที ่4.6  
โครงสร้ำงอตัรำเหมำจ่ำยรำยหวั ปีงบประมำณ 2546 - 2555 

 
หน่วย : บำท 

ประเภทบริการ 2546 2547 2548 2549 2550 2551 2552 2553 2554 2555 
1. บริกำรผูป่้วยนอก (OP) 574.0 491.5 541.7 664.8 656.32 600.80 704.63 867.56 963.88 1,005.90 
2. บริกำรผูป่้วยใน (IP) 302.0 498.8 555.4 627.8 822.53 1,084.30 1,000.68 1,098.29 1,128.63 999.00 
3. บริกำร OP&IP เง่ือนไขพิเศษ 
(add on)           
    3.1 OP โรงพยำบำลชุมชน
เง่ือนไขพิเศษ       

24.94 
included 
in OP/IP 

included 
in OP/IP 

included 
in OP/IP 

    3.2 IP โรงพยำบำลชุมชน
เง่ือนไขพิเศษ       

47.31 
included 
in OP/IP 

included 
in OP/IP 

included 
in OP/IP 

4. บริกำรสร้ำงเสริมสุขภำพและ
ป้องกนัโรค (P&P) 

175.0 206.0 210.0 224.9 248.04 253.01 262.06 271.79 242.92 327.09 

5. บริกำรเฉพำะโรค/บริกำร 
          

5.1 บริกำรท่ีมีค่ำใชจ่้ำยสูง (HC) 32.0 
included 
in OP/IP 

included 
in OP/IP 

included 
in OP/IP  

included 
in OP/IP 

included 
in OP/IP 

included 
in OP/IP 

included 
in OP/IP 

112.46 

   5.2 บริกำรอุบติัเหตุ เจบ็ป่วย
ฉุกเฉิน (AE) 

25.0 
included 
in OP/IP 

included 
in OP/IP 

included 
in OP/IP  

included 
in OP/IP 

included 
in OP/IP 

included 
in OP/IP 

included 
in OP/IP 

96.47 
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หน่วย : บำท 
ประเภทบริการ 2546 2547 2548 2549 2550 2551 2552 2553 2554 2555 

   5.3 ทนัตกรรมรำคำแพง 
(ฟันปลอม) 

no 
estimated 

2.31 2.31 2.31 
 

included 
in OP/IP 

included 
in OP/IP 

included 
in OP/IP 

included 
in OP/IP 

4.30 

   5.4 บริหำรเฉพำะโรค 
(Disease management) 

no 
estimated 

included 
in OP/IP 

included 
in OP/IP 

included 
in OP/IP 

15.71 4.16 2.69 
included 
in OP/IP 

included 
in OP/IP 

54.29 

6. บริกำรฟ้ืนฟูสมรรถภำพ 
no 

estimated 
no 

estimated 
no 

estimated 
no 

estimated 
4.00 4.00 5.00 5.00 7.83 13.73 

7. บริกำรแผนแพทยแ์ผนไทย 
         

7.57 
8. บริกำรกำรแพทยฉุ์กเฉิน 
(EMS) 

10.0 10.0 10.0 10.0 10.00 10.00 
transfer to 

EMI 
- - - 

9. ค่ำเส่ือม (งบลงทุนเพื่อกำร
ทดแทนเดิม) 

83.4 95.0 77.0 129.5 142.55 143.73 148.69 148.69 148.69 128.69 

10. เงินช่วยเหลือเบ้ืองตน้ตำม
มำตรำ 41 พรบ. หลกัประกนั
สุขภำพ พ.ศ. 2545 

no 
estimated 

5.0 0.2 0.2 0.53 no request 1.00 - 2.68 1.10 

11. เงินช่วยเหลือเบ้ืองตน้ผู ้
ใหบ้ริกำร           
12. งบส่งเสริมคุณภำพ
ผลงำนบริกำร        

- 5.00 5.00 5.00 
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หน่วย : บำท 

 
หมำยเหตุ: โครงสร้ำงอตัรำเหมำจ่ำยรำยหวัส ำหรับปีงบประมำณ 2545 เท่ำกบัโครงสร้ำงของปีงบประมำณ 2546 
ท่ีมำ: ส ำนกังำนหลกัประกนัสุขภำพแห่งชำติ 
 
 
 
 

ประเภทบริการ 2546 2547 2548 2549 2550 2551 2552 2553 2554 2555 
13. ยำจ ำเป็นและยำท่ีมีปัญหำ
กำรเขำ้ถึง       

5.00 5.00 7.60 
included in 

5 
14. บริกำรทนัตกรรมส่งเสริม
และทนัตกรรมประดิษฐ์         

39.25 
included in 

4,5 
รวมอตัราเหมาจ่าย (บาทต่อ
คนต่อปี) 

1,202.40 1,308.54 1,396.44 1,659.43 1,899.69 2,100.00 2,202.00 2,401.33 2,546.48 2,755.60 
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 ตำรำงท่ี 4.6  แสดงโครงสร้ำงอตัรำเหมำจ่ำยของระบบ UC ในแต่ละปีงบประมำณ 
จะเห็นไดว้ำ่กิจกรรมหลกั ๆ ของระบบ UC ไดแ้ก่ บริกำรผูป่้วยนอกนอก (OP) บริกำรผูป่้วยใน (IP) 
บริกำรส่งเสริมสุขภำพและป้องกนัโรค (PP) และงบลงทุนเพื่อทดแทนค่ำเส่ือม ซ่ึงแต่ละกิจกรรมจะ
มีงบส ำหรับด ำเนินกำรโดยเฉพำะ โดยแผนภูมิท่ี 4.4 แสดงสัดส่วนของงบด ำเนินกำรกิจกรรมต่ำง ๆ 
ต่ออตัรำเหมำจ่ำยรำยหัวในแต่ละปี โดยร้อยละ 70-80 ของอตัรำเหมำจ่ำยรำยหัวไดถู้กน ำไปใช้ในกำร
ให้บริกำรผูป่้วยนอกและผูป่้วยใน ในขณะท่ีสัดส่วนงบส ำหรับกิจกรรมเพื่อส่งเสริมสุขภำพและ
ป้องกนัโรคจะอยูท่ี่รำว ๆ ร้อยละ 10-15 และสัดส่วนงบลงทุนจะอยู่ท่ีร้อยละ 5-8 ทั้งน้ี โครงสร้ำง
สัดส่วนของงบส ำหรับกิจกรรมต่ำง ๆ ดงักล่ำว สะทอ้นว่ำระบบ UC ยงัมุ่งเนน้ไปท่ีกำรรักษำพยำบำล
ผูป่้วยเป็นหลกั ในขณะท่ียงัไม่ให้ควำมส ำคญักบักิจกรรมส่งเสริมสุขภำพและป้องกนัโรคมำกนกั 
ทั้ง ๆ ท่ีกิจกรรมส่งเสริมสุขภำพและป้องกนัโรคจะช่วยลดอตัรำกำรเกิดโรคเร้ือรังซ่ึงมีค่ำใชจ่้ำยใน
กำรรักษำท่ีสูง เช่น โรคหวัใจและโรคเบำหวำน เป็นตน้ ซ่ึงแนวโนม้กำรเกิดโรคเร้ือรังดงักล่ำวเพิ่ม
สูงมำกในประเทศไทยตำมระดบักำรพฒันำทำงเศรษฐกิจ นอกจำกน้ี รำยจ่ำยลงทุนท่ีน้อยเกินไป
อำจส่งผลต่อประสิทธิภำพในกำรใหบ้ริกำรของระบบ UC ในระยะยำวได ้
 

แผนภูมิที ่4.4  
สัดส่วนของงบด ำเนินกำรกิจกรรมต่ำง ๆ ต่ออตัรำเหมำจ่ำยรำยหวั 

หน่วย : ร้อยละ 

  ท่ีมำ: ส ำนกังำนหลกัประกนัสุขภำพแห่งชำติ 
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จ านวนประชากรท่ีควรมีสทิธิในระบบ UC จ านวนประชากรเป้าหมายของระบบ UC 

  ประมาณการภาระการคลงัของระบบประกนัสุขภาพถ้วนหน้า  
  กำรประมำณกำรภำระกำรคลงัของระบบ UC อยู่บนสมมติฐำนว่ำ

ประชำกรไทยทุกคนมีสิทธิพื้นฐำนในกำรไดรั้บกำรประกนัสุขภำพจำกระบบ UC นอกเสียจำกวำ่มี
สิทธิในระบบประกนัสุขภำพโดยรัฐอ่ืนท่ีมีชุดสิทธิประโยชน์เหนือกวำ่ (ไดแ้ก่ ระบบ CSMBS และ
ระบบประกนัสังคม) ดงันั้น จ  ำนวนประชำกรท่ีควรจะอยูใ่นระบบ UC ในแต่ละปี จะเท่ำกบัจ ำนวน
ประชำกรทั้งหมดหกัดว้ยจ ำนวนผูมี้สิทธิในระบบ CSMBS ผูป้ระกนัตนตำมระบบประกนัสังคม    
ผูมี้สิทธิในสวสัดิกำรรักษำพยำบำลพนกังำนรัฐวสิำหกิจ และผูมี้สิทธิในสวสัดิกำรรักษำพยำบำล
ขำ้รำชกำรส่วนทอ้งถ่ิน (ดูแผนภูมิท่ี 4.5) อยำ่งไรก็ตำม ตำรำงท่ี 4.5 ไดแ้สดงจ ำนวนประชำกร
เป้ำหมำยของระบบ UC ในแต่ละปี ซ่ึงมีจ  ำนวนต ่ำกวำ่ผูท่ี้ควรจะมีสิทธิใน ระบบ UC  ทั้งหมดอยำ่ง
มีนยัส ำคญั15 โดยท่ีจ ำนวนประชำกรเป้ำหมำยมีควำมส ำคญัต่อกำรประมำณกำรภำระทำงกำรคลงั
ของระบบ UC เน่ืองจำกกำรจดัสรรงบประมำณเงินอุดหนุนใหแ้ก่ระบบ UC นั้น จะจดัสรรโดยคิด
จำกอตัรำเหมำจ่ำยรำยหวัของประชำกรเป้ำหมำยเป็นหลกั ดงันั้น คณะผูว้ิจยัจึงก ำหนดขอ้
สมมติฐำนให้จ  ำนวนประชำกรเป้ำหมำยของระบบ  UC เพิ่มข้ึนร้อยละ 0.97 ต่อปีตำมอตัรำกำร
ขยำยตวัในอดีตเฉล่ียหำ้ปียอ้นหลงั และในปีสุดทำ้ยของกำรประมำณกำร ก ำหนดให้จ  ำนวน
ประชำกรเป้ำหมำยของระบบ UC เท่ำกบัจ ำนวนผูมี้ควรจะมีสิทธิทั้งหมดของระบบ UC ซ่ึง
สอดคลอ้งกบัแนวทำงของกองทุนหลกัประกนัสุขภำพแห่งชำติในกำรขยำยระบบ UC ให้ครอบคลุม
ประชำกรผูมี้สิทธิทั้งหมด 

 
แผนภูมิที ่4.5  

จ ำนวนประชำกรในระบบหลกัประกนัสุขภำพถว้นหนำ้ 
หน่วย : ลำ้นคน 

ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

                                                        
15 ตวัอยำ่งเช่น ในปี 2556 จ  ำนวนประชำกรเป้ำหมำยของระบบ UC เท่ำกบั 48.45 ลำ้นคน ในขณะท่ีจ ำนวนประชำกรท่ีควรไดรั้บ
สิทธิในระบบ UC เท่ำกบั 53.82 ลำ้นคน 
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  ส ำหรับกำรประมำณกำรค่ำใชจ่้ำยต่อหวัของระบบ UC นั้น จะแยกเป็น 3 ส่วน 
คือ งบบุคลำกรต่อหัว งบบริกำรทำงกำรแพทยต่์อหัว (งบเหมำจ่ำยรำยหัวท่ีกองทุนหลกัประกนั
สุขภำพแห่งชำติไดรั้บจริง) และงบบริกำรสุขภำพเฉพำะโรคต่อหวั16  ทั้งน้ี ก ำหนดให้งบบุคลำกร
ต่อหัวเพิ่มข้ึนในอตัรำร้อยละ 6 ต่อปี (ตำมอตัรำกำรขยำยตวัของงบบุคลำกรภำครัฐ) ในขณะท่ี
ก ำหนดให้งบบริกำรทำงกำรแพทยต่์อหัวขยำยตวัเท่ำกบัอตัรำเงินเฟ้อของภำคกำรรักษำพยำบำล17 
ส ำหรับงบบริกำรสุขภำพเฉพำะโรคต่อหวันั้น ก ำหนดให้ขยำยตวัเท่ำกบัร้อยละ 14.73 ต่อปี อนัเป็น
อตัรำกำรขยำยตวัเฉล่ียห้ำปียอ้นหลงัของงบประมำณในส่วนน้ี ซ่ึงสะทอ้นถึงกำรปรับปรุงชุดสิทธิ
ประโยชน์พื้นฐำนของระบบ UC ใหค้รอบคลุมโรคต่ำง ๆ มำกข้ึนในอนำคต และประมำณกำรภำระ
รำยจ่ำยทั้งหมดของระบบ UC จะเท่ำกบัรำยจ่ำยต่อหวัคูณดว้ยจ ำนวนประชำกรเป้ำหมำย อยำ่งไรก็ตำม 
ประมำณกำรภำระรำยจ่ำยของระบบ UC ดงักล่ำวยงัไม่รวมค่ำบริหำรจดักำรซ่ึงรัฐบำลจดัสรรให้แก่
ส ำนกังำนหลกัประกนัสุขภำพแห่งชำติ ทั้งน้ี หำกก ำหนดใหค้่ำบริหำรจดักำรระบบ UC เพิ่มข้ึนตำม
อตัรำเงินเฟ้อทัว่ไปท่ีก ำหนดไว ้ร้อยละ 3 ต่อปี จะประมำณกำรภำระทำงกำรคลงัของระบบ UC 
ในช่วงปี 2556-2576 ดงัแผนภูมิขำ้งล่ำงน้ี 

 
แผนภูมิที ่4.6  

ประมำณกำรภำระทำงกำรคลงัของระบบหลกัประกนัสุขภำพถว้นหนำ้ 
   หน่วย : ลำ้นบำท 

 ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

                                                        
16 ประกอบดว้ยค่ำบริกำรสุขภำพผูติ้ดเช้ือ HIV ค่ำบริกำรสุขภำพผูป่้วยไตวำยเร้ือรัง ค่ำบริกำรสุขภำพผูป่้วยเร้ือรัง และค่ำบริกำรจิตเวช 
17 ค ำนวณโดยกำรหำสดัส่วนระหว่ำงอตัรำเงินเฟ้อภำคกำรรักษำพยำบำลกบัอตัรำเงินเฟ้อทัว่ไปเฉล่ียปี 2543-2554 แลว้คูณดว้ย
ประมำณกำรอตัรำเงินเฟ้อทัว่ไปปี 2555-2576 
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 จำกแผนภูมิท่ี 4.6 จะเห็นว่ำภำระกำรคลงัของระบบ UC มีแนวโน้มสูงข้ึน
อยำ่งชดัเจน โดยในปี 2556 งบประมำณท่ีจดัสรรให้แก่ระบบ UC เท่ำกบั 142,751 ลำ้นบำท และภำระ
งบประมำณน้ีจะเพิ่มเป็น 446,971 ลำ้นบำทในปี 2576 โดยกำรประมำณกำรภำระทำงกำรคลงัน้ีได้
พิจำรณำถึงกำรเปล่ียนแปลงทำงโครงสร้ำงอำยุประชำกร กำรขยำยระบบ  UC ให้ครอบคลุม
ประชำกรเป้ำหมำยมำกข้ึน และกำรพฒันำชุดสิทธิประโยชน์ใหค้รอบคลุมโรคใหม่ ๆ มำกข้ึนแลว้ 

 
             (2) สวสัดิการด้านการรักษาพยาบาลโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 ในปัจจุบนั ระบบสวสัดิกำรดำ้นกำรรักษำพยำบำลท่ีครอบคลุมประชำชนส่วนใหญ่
ของประเทศไดแ้ก่ โครงกำรหลกัประกนัสุขภำพแห่งชำติ ซ่ึงมีกำรด ำเนินกำรผำ่นส ำนกังำนกองทุน
หลกัประกนัสุขภำพแห่งชำติของส่วนกลำงอยูแ่ลว้ ดงันั้น จึงไม่มีรำยกำรดงักล่ำวปรำกฏอยูใ่นกำร
จดัสรรเงินอุดหนุนให้กบั อปท. ยกเวน้กรณีรำยกำรสนับสนุนกำรบริกำรสำธำรณสุข ซ่ึงเป็น
กำรส่งเสริมอำสำสมคัรสำธำรณสุขประจ ำหมู่บำ้นเชิงรุก และงบประมำณส่วนใหญ่ถูกน ำไปใชเ้ป็น
ค่ำตอบแทนบุคลำกร จึงไม่นบัรวมอยูใ่นงำนวจิยัในคร้ังน้ีตำมค ำนิยำมท่ีก ำหนดไว ้

 
 นอกจำกน้ี จำกกำรส ำรวจขอ้มูลกำรใชจ่้ำยเงินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

พบว่ำ บทบำทในดำ้นกำรรักษำพยำบำลของ อปท. มีอยู่ค่อนขำ้งจ ำกดั โดยโครงกำรท่ีด ำเนินกำร
เก่ียงกบัดำ้นกำรสำธำรณสุขมกัจะเป็นโครงกำรท่ี อปท. แต่ละแห่งจดัหำให้กบัประชำชนในพื้นท่ี
ของตนเองเป็นกำรเฉพำะภำยใตแ้ผนงำนดำ้นสำธำรณสุข เช่น โครงกำรตรวจสุขภำพเคล่ือนท่ีใน
จงัหวดัระยอง หรือโครงกำรป้องกนัไขเ้ลือดออกในจงัหวดัสุพรรณบุรี เป็นตน้  

 
 โดยผลจำกแบบสอบถำมท่ีได้รับจำก อปท. จ ำนวน 536 แห่ง 60 จังหวดั 

(รำยละเอียดตำมภำคผนวกท่ี 1) พบว่ำ อปท. มีกำรใช้จ่ำยเพื่อกำรจดัสวสัดิกำรด้ำนสำธำรณสุข
ให้กบัประชำชนในพื้นท่ีของตนเองในช่วง 3 ปีงบประมำณท่ีผ่ำนมำคิดเป็นค่ำใช้จ่ำยต่อหัวอยู่
ในช่วงประมำณ 500 – 600 บำท/ปี และคิดเป็นค่ำเฉล่ียเท่ำกบั 534 บำท/คน/ปี โดยงบประมำณส่วน
ใหญ่จะมำจำกกำรไดรั้บเงินอุดหนุนจำกรัฐบำล คิดเป็นสัดส่วนในเฉล่ียในช่วง 3 ปีท่ีผำ่นมำเท่ำกบั
ร้อยละ 61 ในขณะท่ีอีกร้อยละ 39 จะมำจำกเงินอ่ืน ๆ ซ่ึงรวมถึงรำยไดข้อง อปท. เอง 
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ตารางที่ 4.7  
ค่ำใชจ่้ำยในกำรด ำเนินงำนดำ้นสำธำรณสุขของ อปท. 536 แห่ง ปีงบประมำณ 2552 – 2554 

 
                    หน่วย: บำท 

  
2552 2553 2554 

จ ำนวนเงิน สดัส่วน จ ำนวนเงิน สดัส่วน จ ำนวนเงิน สดัส่วน 
เงินอุดหนุน          532,569,257       62      559,336,816       53      572,032,091       68  
เงินอ่ืนๆ          321,296,710       38      488,362,694       47      274,485,966       32  
รวม          853,865,967     100   1,047,699,510     100      846,518,056     100  
จ ำนวนคน             1,732,770            1,746,962            1,657,271    
ค่ำใชจ่้ำยต่อหวั                      493                     600                     511    
ท่ีมำ: แบบสอบถำมของผูว้จิยั ซ่ึงรวบรวมจำก อปท. 536 แห่ง 

 
 ส ำหรับกำรประมำณกำรภำระงบประมำณไปใน 20 ปีขำ้งหน้ำ โดยใช้อตัรำ
ค่ำใช้จ่ำยต่อหัวท่ีค ำนวณได้จำกแบบสอบถำมของ อปท. และน ำมำคูณกับจ ำนวนประชำกรทั้ง
ประเทศเพื่อก ำหนดเป็นปีฐำนในกำรประมำณกำร พบว่ำอัตรำค่ำใช้จ่ำยต่อหัวจะเพิ่มข้ึนจำก
ประมำณ 534 บำทต่อคนต่อปี ในปัจจุบนัเป็น 752 บำทต่อคนต่อปี ในปี 2576 และภำระทำงดำ้น
งบประมำณรวมจะเพิ่มข้ึนจำก 34,396 ล้ำนบำท เป็น 55,365 ล้ำนบำท ตำมกำรเพิ่มข้ึน ของ
ค่ำใช้จ่ำยต่อหัว (ก ำหนดให้เปล่ียนแปลงตำมอตัรำเงินเฟ้อในระยะยำว เน่ืองจำกค่ำใช้จ่ำยด้ำน
สำธำรณสุขในส่วนท่ี อปท. จดัหำให้กบัประชำชนเอง มีควำมแตกต่ำงกนัไปในแต่ละพื้นท่ี และ
ส่วนมำกเป็นกำรจดักำรสินคำ้หรือบริกำรเพิ่มเติมท่ีไม่ได้เก่ียวขอ้งกบัผลิตภณัฑ์ทำงกำรแพทย)์  
และกำรเปล่ียนแปลงในจ ำนวนประชำกร 
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แผนภูมิที ่4.7  
ขอ้มูลภำระงบประมำณ กรณีสวสัดิกำรดำ้นสำธำรณสุขท่ี อปท. จดัหำใหป้ระชำชนในพื้นท่ี 

 ปี 2552 – 2554 และประมำณกำรปี 2555 - 2576 
 

 
หมำยเหต:ุ 

1. ค ำนวณค่ำใชจ่้ำยรวมปี 2552 – 2554 จำกกำรน ำค่ำใชจ่้ำยรำยหวัท่ีค  ำนวณไดจ้ำกกำรประมวลผลแบบสอบถำม
จำก อปท. คูณกบัจ ำนวนประชำกรทั้งประเทศ 

2. ในกำรประมำณกำรในอนำคต ใชข้อ้มูลจ ำนวนประชำกรจำกแบบจ ำลองประชำกรท่ีใชใ้นกำรศึกษำคร้ังน้ี 
และก ำหนดสมมติฐำนอตัรำเงินเฟ้อเท่ำกบัร้อยละ 3.0 ตลอดกำรประมำณกำร 

3. ก ำหนดใหส้ดัส่วนเงินอุดหนุนต่อเงินอ่ืนๆ ของ อปท. คงท่ีท่ีสดัส่วนร้อยละ 61:39 ตลอดกำรประมำณกำร 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

 
 4.2.2 สวสัดิการส าหรับลูกจ้างโครงการประกนัสังคม (กองทุนประกนัสังคม 4 กรณ)ี 
 

 โครงกำรประกนัสังคมในประเทศไทย เกิดข้ึนจำกกำรเรียกร้องของผูใ้ช้แรงงำนท่ี
พยำยำมผลกัดนัใหมี้ระบบประกนัสังคมข้ึนในประเทศหลำยต่อหลำยคร้ัง จนกระทัง่ไดมี้กำรบงัคบั
ใชพ้ระรำชบญัญติัประกนัสังคม พ.ศ. 2533 เม่ือวนัท่ี 2 กนัยำยน พ.ศ. 2533 และมีกำรแกไ้ขเพิ่มเติม
เพื่อให้เกิดควำมเหมำะสมคือ (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2537 และ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2542 ท ำให้ประเทศไทย
สำมำรถด ำเนินโครงกำรประกนัสังคมอย่ำงเต็มรูปแบบ โดยลูกจำ้งจะไดรั้บควำมคุม้ครองทั้งใน
เร่ืองกำรประสบอนัตรำยหรือเจ็บป่วย ทุพพลภำพ และตำย ทั้งเน่ืองจำกกำรท ำงำนและไม่ท ำงำน 
รวมไปถึงกำรคลอดบุตร สงเครำะห์บุตร ชรำภำพ และกำรวำ่งงำน เช่นเดียวกบัประเทศอ่ืน ๆ 

 34,396  

 55,365  

0

100

200

300

400

500

600

700

800

 -

 10,000

 20,000

 30,000

 40,000

 50,000

 60,000
25

52
 

25
54

 

25
56

 

25
58

 

25
60

 

25
62

 

25
64

 

25
66

 

25
68

 

25
70

 

25
72

 

25
74

 

25
76

 

เงินอ่ืนๆ เงินอดุหนนุ   คา่ใช้จา่ยตอ่หวั 



4-22 

 กองทุนประกนัสังคมในปัจจุบนั แบ่งกรณีกำรคุม้ครองออกเป็น 7 กรณี โดยแบ่งแยก
ตำมประเภทกองทุน ซ่ึงมีกำรเรียกเก็บอตัรำเงินสมทบจำกลูกจำ้งและนำยจำ้งในอตัรำท่ีแตกต่ำงกนั
ไป และมีกำรบริหำรจดักำรเงินกองทุนท่ีแตกต่ำงกนัในแต่ละกองทุน โดยผลประโยชน์ของกองทุน
ประกนัสังคมสำมำรถแบ่งไดต้ำมกองทุนท่ีนำยจำ้งและลูกจำ้งจ่ำยเงินสมทบเขำ้โดยสรุปได ้ดงัน้ี 

 
ตารางที ่4.8  

กำรแบ่งผลประโยชน์ของกองทุนประกนัสังคม 
 

เร่ิมปี 2534 เร่ิมปี 2542 เร่ิมปี 2547 
1. กรณีเจ็บป่วย (ท่ีไม่ไดเ้กิดจำกกำรท ำงำน) 5. กรณีชรำภำพ 7. กรณีวำ่งงำน 
2. กรณีคลอดบุตร 6. กรณีสงเครำะห์บุตร  
3. กรณีทุพพลภำพ   
4. กรณีเสียชีวติ   
ท่ีมำ : ส ำนกังำนประกนัสงัคม กระทรวงแรงงำน 
 

 ปัจจุบนักองทุนประกนัสังคมครอบคลุมลูกจำ้งในสถำนประกอบกำรท่ีมีลูกจำ้งตั้งแต่ 
1 คนข้ึนไปโดยกำรบงัคบั นอกจำกน้ี ยงัมีกำรขยำยควำมครอบคลุมไปถึงลูกจำ้งนอกระบบ โดยเปิด
โอกำสใหมี้กำรเขำ้เป็นสมำชิกกองทุนไดโ้ดยสมคัรใจ (ผูป้ระกนัตนมำตรำ 39 และ 40) ซ่ึงจะมีกำรจ่ำยเงิน
สมทบในจ ำนวนนอ้ยกวำ่ผูป้ระกนัตนแบบบงัคบั และจะไดรั้บสิทธิประโยชน์นอ้ยกวำ่เช่นกนั ส ำหรับ
อตัรำกำรจ่ำยเงินสมทบในกรณีลูกจำ้งภำคบงัคบัสำมำรถแสดงได ้ดงัน้ี 

 
ตารางที ่4.9  

อตัรำกำรจ่ำยเงินสมทบเขำ้กองทุนประกนัสังคม 
 

ประโยชน์ทดแทน นำยจำ้ง ผูป้ระกนัตน รัฐบำล 

4 กรณี (เจบ็ป่วย คลอดบุตร ทุพพลภำพ ตำย) 1.5 1.5 1.5 

2 กรณี (สงเครำะห์บุตร และชรำภำพ) 3.0 3.0 1.0 

กรณี วำ่งงำน 0.5 0.5 0.25 

รวม 7 กรณี 5.0 5.0 2.75 
หมำยเหตุ: ค่ำจำ้งท่ีใชเ้ป็นฐำนในกำรค ำนวณเงินสมทบตอ้งไม่ต ่ำกวำ่เดือนละ 1,650 บำท และไม่เกิน 15,000 บำท 
ท่ีมำ : ส ำนกังำนประกนัสงัคม กระทรวงแรงงำน 
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 กองทุนประกนัสังคม 4 กรณีเร่ิมมีผลบงัคบัใช้คร้ังแรกในปี พ.ศ. 2534 โดยไดร้วม
สิทธิประโยชน์ทั้งส้ิน 4 กรณี ได้แก่ กรณีเจ็บป่วย กรณีคลอดบุตร กรณีทุพพลภำพ และกรณี
เสียชีวิต ซ่ึงฝ่ำยนำยจำ้ง ลูกจำ้ง และรัฐบำลจะตอ้งมีกำรจ่ำยเงินสมทบเขำ้กองทุนในอตัรำท่ีเท่ำกนั 
เท่ำกบัร้อยละ 1.5 ของค่ำจำ้ง โดยสิทธิประโยชน์ท่ีจะไดรั้บในแต่ละกรณีมีรำยละเอียดดงัน้ี 
 

1)  กรณีเจ็บป่วย ผูป้ระกนัตนจะตอ้งจ่ำยเงินสมทบในส่วนของกรณีเจ็บป่วยหรือ
ประสบอนัตรำยมำแลว้ไม่นอ้ยกวำ่ 3 เดือน ภำยในระยะเวลำ 15 เดือนก่อนวนัรับบริกำรทำงกำรแพทย ์
โดยสิทธิประโยชน์ท่ีไดรั้บประกอบดว้ยบริกำรทำงกำรแพทย ์รวมถึงค่ำอวยัวะเทียมและอุปกรณ์ใน
กำรบ ำบดักำรรักษำโรคตำมประกำศส ำนกังำนประกนัสังคม เร่ืองหลกัเกณฑแ์ละอตัรำส ำหรับประโยชน์
ทดแทนในกรณีประสบอนัตรำยหรือเจบ็ป่วยอนัมิใช่เน่ืองจำกกำรท ำงำน แบ่งเป็นกรณีต่ำง ๆ ดงัน้ี 

(1) เจบ็ป่วยปกติ  
(2) เจบ็ป่วยฉุกเฉินหรืออุบติัเหตุ  
(3) ค่ำบริกำรทำงกำรแพทย ์กรณีทนัตกรรม (ถอนฟัน อุดฟันและขดูหินปูน)  
(4) กรณีบ ำบดัทดแทนไต ไดแ้ก่ กำรฟอกเลือดดว้ยเคร่ืองไตเทียม กำรลำ้ง

ช่องทอ้งดว้ยน ้ำยำแบบถำวร กำรผำ่ตดัปลูกถ่ำยไต กำรผำ่ตดัเปล่ียนไตและกำรให้ยำอิธิโธรปัวอิติน 
(Erythropoietin) 

(5) กรณีปลูกถ่ำยไขกระดูก (วงเงิน 750,000 บำท)  
(6) กรณีเปล่ียนอวยัวะกระจกตำ (วงเงิน 25,000 บำท)  
(7) ค่ำอวยัวะเทียมและอุปกรณ์ในกำรบ ำบดัรักษำโรค (เช่น เทำ้เทียม แขนเทียม 

ไมค้  ้ำยนั เป็นตน้ เบิกไดต้ำมรำยกำรประกำศท่ีส ำนกัสังคมก ำหนด)  
(8) กรณีโรคเอดส์ (ผูป้ระกนัตนสำมำรถรับยำตำ้นไวรัสเอดส์ทั้งพื้นฐำน สูตร

ทำงเลือกและสูตรด้ือยำ รวมทั้งกำรตรวจทำงห้องปฏิบติักำรอ่ืนๆ ท่ีโรงพยำบำลตำมบตัรรับรอง
สิทธิกำรรักษำพยำบำล โดยไม่เสียค่ำใชจ่้ำย)  

(9) กรณีท่ีมีสิทธิแต่ยงัไม่มีบตัรรับรองสิทธิกำรรักษำพยำบำล (เบิกไดเ้ช่นเดียวกนั 
กบักรณีประสบอนัตรำยหรือเจ็บป่วยฉุกเฉิน หำกจ ำเป็นตอ้งนอนรักษำตวัในโรงพยำบำลเกิน 72 
ชัว่โมง ให้รีบแจง้ส ำนกังำนประกนัสังคมเขตพื้นท่ี/จงัหวดั/สำขำ เพื่อสำมำรถเบิกค่ำรักษำไดถึ้ง 
วนัท่ีออกจำกโรงพยำบำล)  
 

2)  กรณีคลอดบุตร ผูป้ระกนัตนตอ้งมีกำรจ่ำยเงินสมทบครบ 7 เดือนภำยใน 15 เดือน
ก่อนเดือนท่ีคลอดบุตร โดยสำมำรถรับสิทธิไดไ้ม่เกิน 2 คร้ัง ผูป้ระกนัตนจะไดรั้บค่ำบริกำรทำง
กำรแพทยเ์หมำจ่ำยกรณีคลอดบุตรในอตัรำ 13,000 บำทต่อกำรคลอดบุตรหน่ึงคร้ัง 
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3)  กรณีทุพพลภำพ ผูป้ระกนัตนตอ้งมีกำรจ่ำยเงินสมทบมำแลว้ไม่นอ้ยกวำ่ 3 เดือน
ภำยในระยะเวลำ 15 เดือน โดยสิทธิประโยชน์ท่ีไดรั้บประกอบดว้ย 

(1) ค่ำรักษำพยำบำล 
o กรณีเขำ้รับบริกำรทำงกำรแพทย ์ณ สถำนพยำบำลของรัฐ ไม่เสียค่ำใชจ่้ำย 

ทำงสถำนพยำบำลจะเป็นผูม้ำยืน่เร่ืองเบิกกบัทำงส ำนกังำนประกนัสังคม 
o กรณีเขำ้รับบริกำรทำงกำรแพทย ์ณ สถำนพยำบำลเอกชน ผูป่้วยนอก

ไดรั้บค่ำบริกำรทำงกำรแพทยเ์ท่ำท่ีจ่ำยจริงไม่เกินเดือนละ 2,000 บำท ผูป่้วยในไดรั้บค่ำบริกำรทำง
กำรแพทย ์เท่ำท่ีจ่ำยจริงไม่เกินเดือนละ 4,000 บำท  

o ค่ำรถพยำบำลหรือค่ำพำหนะรับส่งผูทุ้พพลภำพ ใหเ้หมำจ่ำยไม่เกิน
เดือนละ 500 บำท 

o ผูป้ระกนัตนท่ีทุพพลภำพ และเขำ้รับกำรฟ้ืนฟูในศูนยฟ้ื์นฟูสมรรถภำพ
คนงำนของส ำนกังำนประกนัสังคมจะมีค่ำฟ้ืนฟูอีก 40,000 บำท 

(2) เงินทดแทนกำรขำดรำยได ้ไดรั้บในอตัรำร้อยละ 50 ของค่ำจำ้งเป็นรำย
เดือนตลอดชีวติ   

(3) ค่ำท ำศพ กรณีผูป้ระกนัตนท่ีทุพพลภำพถึงแก่ควำมตำย ผูจ้ดักำรศพมีสิทธิ
ไดรั้บค่ำท ำศพ 40,000 บำท และเงินสงเครำะห์กรณีผูป้ระกนัตนท่ีทุพพลภำพถึงแก่ควำมตำย โดยมี
สิทธิไดรั้บดงัน้ี 

o ผูป้ระกนัตนจ่ำยเงินสมทบมำแลว้ตั้งแต่ 3 ปีข้ึนไปแต่ไม่ถึง 10 ปี    
จะไดรั้บเงินสงเครำะห์เท่ำกบัค่ำจำ้งเฉล่ียหน่ึงเดือนคร่ึง 

o ผูป้ระกนัตนจ่ำยเงินสมทบมำแลว้ตั้งแต่ 10 ปีข้ึนไปจะไดรั้บเงิน
สงเครำะห์เท่ำกบัค่ำจำ้งเฉล่ียหำ้เดือน 

(4) ผูป้ระกนัตนสำมำรถรับเงินคืนกรณีชรำภำพไดท้ั้งหมดในส่วนท่ีสะสม   
 
4)  กรณีเสียชีวิต ผูป้ระกนัตนตอ้งมีกำรจ่ำยเงินสมทบมำแลว้ไม่นอ้ยกวำ่ 1 เดือน

ภำยในระยะเวลำ 6 เดือน โดยบุคคลท่ีถูกก ำหนดให้เป็นผูรั้บประโยชน์ หรือบิดำมำรดำ คู่สมรส 
และบุตรของผูป้ระกนัตน จะไดรั้บสิทธิประโยชน์ค่ำท ำศพ และเงินสงเครำะห์กรณีตำย เช่นเดียวกบั
กรณีผูทุ้พพลภำพเสียชีวติท่ีกล่ำวมำแลว้ขำ้งตน้ 
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 ภาระทางการคลงัโครงการประกนัสังคม 
 ภำระทำงกำรคลงัของรัฐบำลส ำหรับกองทุนประกนัสังคม 4 กรณีในปัจจุบนั
จะมำจำกกำรจ่ำยเงินสมทบในอตัรำร้อยละ 1.5 ของค่ำจำ้ง โดยภำระทำงกำรคลงัในกำรจดัสรร
งบประมำณให้ส ำนักงำนประกนัสังคม สำมำรถแสดงได้ตำมตำรำงท่ี 4.10 (รำยละเอียดตำมท่ี
อธิบำยไวใ้นกำรศึกษำกองทุนประกนัสังคม 2 กรณี) ซ่ึงแบ่งไดด้งัน้ี 
 

ตารางที ่4.10  
งบประมำณของกองทุนประกนัสังคม ปีงบประมำณ 2546 – 2556 

 

หน่วย: ลำ้นบำท 
ปีงบประมาณ งบประมาณทีไ่ด้รับ 4 กรณี 2 กรณี กรณว่ีางงาน 

2546                 9,464  5,678  3,785            -    
2547                 9,667  5,273      3,515          879  
2548               14,279  7,789  5,192        1,298  
2549               14,952  8,155  5,437        1,359  
2550               20,645  11,261  7,507        1,877  
2551               21,044  11,479  7,652        1,913  
2552               39,116  21,336  14,224        3,556  
2553               17,228  9,397  6,265        1,566  
2554               23,655  12,903  8,602        2,150  
2555 11,165 6,090 4,060 1,015 
2556 33,230 17,520 11,680 4,030 

หมำยเหต:ุ กองทุนกรณีวำ่งงำนเร่ิมด ำเนินกำรในปี 2547 
ท่ีมำ: เอกสำรงบประมำณโดยสงัเขป ปีงบประมำณ 2546 – 2556 ส ำนกังบประมำณ และกำรค ำนวณแยกกรณีโดยผูว้จิยั 

 
 จำกกำรประมำณกำรภำระทำงกำรคลังจำกกองทุนประกันสังคม 4 กรณี

ในช่วงปี 2557 – 2576 พบวำ่ภำระท่ีรัฐบำลจะตอ้งจ่ำยจริงจะเพิ่มสูงข้ึนจำกจ ำนวนประมำณ 20,839 
ลำ้นบำทในปี 2557 และเพิ่มข้ึนสูงสุดท่ี 23,749 ลำ้นบำทในปี 2561 ก่อนจะทยอยปรับลดลงตำม
แนวโน้มกำรเปล่ียนแปลงของประชำกรและก ำลงัแรงงำน โดยจะมีกำรทยอยปรับลดลงตลอด
หลงัจำกปี 2562 จนภำระทำงกำรคลงัจำกกำรจ่ำยเงินสมทบจะกลบัมำอยูท่ี่ระดบั 20,658 ลำ้นบำท
ในปี 2576 ใกลเ้คียงกบัภำระทำงกำรคลงัท่ีประมำณกำรไวใ้นปี 2557  
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 ทั้งน้ี มีขอ้สังเกตวำ่ภำระทำงกำรคลงัจำกกำรจ่ำยเงินสมทบกองทุนประกนัสังคม 
4 กรณี จะมีกำรเพิ่มข้ึนสูงมำกในช่วงปี 2558 – 2561 เช่นเดียวกบักองทุนประกนัสังคม 2 กรณี จำก
สำเหตุเร่ืองกำรปรับค่ำจำ้งขั้นต ่ำ 300 บำทในปี 2555 – 2556 เช่นเดียวกนั  

 
แผนภูมิที ่4.8  

ผลกำรประมำณกำรภำระทำงกำรคลงัจำกกำรจ่ำยเงินสมทบกองทุนประกนัสังคม 4 กรณี ปี 2557 – 2576 
 

 
หมำยเหต:ุ สมมติฐำนท่ีส ำคญัในกำรประมำณกำร 

1. ก ำหนดใหจ้ ำนวนประชำกรเปล่ียนแปลงจำกอตัรำกำรเกิดเฉล่ียร้อยละ 1.3 ต่อปี และอตัรำกำรตำย
เฉล่ียก ำหนดตำมช่วงอำย ุ

2. กำรประมำณกำรก ำหนดใหเ้งินเดือนเฉล่ียของประเทศเพ่ิมข้ึนร้อยละ 10 ในปี 2555 และร้อยละ 28 
ในปี 2556 จำกกำรปรับค่ำจำ้งขั้นต ่ำเป็น 300 บำท และไม่มีกำรเพ่ิมข้ึนในปี 2557 – 2558 จำกนั้นใชอ้ตัรำกำรเพ่ิม
ร้อยละ 6 ต่อปี 

3. ไม่มีกำรปรับเพ่ิมอตัรำเงินสมทบในส่วนของรัฐบำลและเพดำนเงินเดือนในกำรค ำนวณเงินสมทบ 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

 
 ภาระผูกพนัทางการคลังโครงการประกันสังคม 

 ส ำหรับกำรประมำณกำรภำระผกูพนัทำงกำรคลงัของกองทุนประกนัสังคม 4 
กรณี โดยกำรประมำณกำรฐำนะทำงกำรเงินของกองทุนในอนำคต พบวำ่ ไม่มีภำระผกูพนัทำงกำร
คลงัเกิดข้ึน เน่ืองจำกเงินสะสมของกองทุนจะเพิ่มข้ึนอย่ำงต่อเน่ืองในอนำคต โดยมีรำยรับสูงกว่ำ
รำยจ่ำยตลอดกำรประมำณกำร  
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แผนภูมิที ่4.9  
ผลกำรประมำณกำรฐำนะทำงกำรเงินของกองทุนประกนัสังคม 4 กรณี ปี 2557 - 2657 

 
หมำยเหต:ุ สมมติฐำนท่ีส ำคญัในกำรประมำณกำร 

1. ก ำหนดใหจ้ ำนวนประชำกรเปล่ียนแปลงจำกอตัรำกำรเกิดเฉล่ียร้อยละ 1.3 ต่อปี และอตัรำกำรตำย
เฉล่ียก ำหนดตำมช่วงอำย ุ 

2. กำรประมำณกำรก ำหนดใหเ้งินเดือนเฉล่ียของประเทศเพ่ิมข้ึนร้อยละ 10 ในปี 2555 และร้อยละ 28 
ในปี 2556 จำกกำรปรับค่ำจำ้งขั้นต ่ำเป็น 300 บำท และไม่มีกำรเพ่ิมข้ึนในปี 2557 – 2558 จำกนั้นใชอ้ตัรำกำรเพ่ิม
ร้อยละ 6 ต่อปี 

3. ไม่มีกำรปรับเพ่ิมอตัรำเงินสมทบในส่วนของรัฐบำลและเพดำนเงินเดือนในกำรค ำนวณเงินสมทบ 
4. กองทุนประกนัสงัคม 4 กรณีมีกำรลงทุนในสินทรัพยท่ี์มีควำมมัน่คงสูงในอตัรำร้อยละ 70 ของ

เงินกองทุน และก ำหนดอตัรำผลตอบแทนของสินทรัพยท่ี์มีควำมมัน่คงสูงและมีควำมเส่ียงสูงในอตัรำร้อยละ 3 
และ 6 ต่อปี ตำมล ำดบั 

5. อตัรำกำรใชบ้ริกำรของผูป่้วยเท่ำกบั 2.7 คร้ังต่อคนต่อปี  
6. ค่ำใชจ่้ำยในกำรรักษำพยำบำลรำยหวัเพ่ิมข้ึนร้อยละ 3 ต่อปี ตำมอตัรำเงินเฟ้อ 

ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 
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 4.2.3 สวสัดิการส าหรับข้าราชการ 
 

 ระบบสวสัดิกำรรักษำพยำบำลขำ้รำชกำร (Civil Servant Medical Benefit Scheme 
หรือ CSMBS)18 เป็นระบบท่ีให้สวสัดิกำรคุม้ครองทำงดำ้นสุขภำพแก่ขำ้รำชกำรและลูกจำ้งประจ ำ 
ขำ้รำชกำรบ ำนำญ รวมไปถึงบิดำมำรดำ คู่สมรสและบุตรท่ียงัไม่บรรลุนิติภำวะ โดยรัฐบำลเป็นผูรั้บ 
ภำระค่ำใช้จ่ำยในกำรรักษำพยำบำลของผูมี้สิทธ์ิและผูอ้ำศัยสิทธ์ิทั้ งหมดตำมท่ีก ำหนดไวใ้น        
พระรำชกฤษฎีกำว่ำด้วยเงินสวสัดิกำรเก่ียวกบักำรรักษำพยำบำล พ.ศ. 2523 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม 
และระเบียบกระทรวงกำรคลงัวำ่ดว้ยกำรเบิกจ่ำยเงินสวสัดิกำรเก่ียวกบักำรรักษำพยำบำล พ.ศ. 2545 
โดยถือเป็น Entitlement pending programme ประเภทหน่ึง ซ่ึงโดยหลกักำรแลว้รัฐบำลมีหนำ้ท่ีตอ้ง
ให้กำรสนบัสนุนดำ้นกำรเงินและกำรบริกำรตำมท่ีไดก้ ำหนดไวใ้นกฎหมำยเฉพำะเร่ืองนั้น ๆ โดย
ไม่สำมำรถปฏิเสธกำรจ่ำยเงินได ้ถึงแมว้ำ่รำยจ่ำยนั้นๆจะเกินวงเงินท่ีไดรั้บกำรจดัสรรในพระรำชบญัญติั
งบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี (Ulla 2006: 12-13) และในพระรำชบญัญติัวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2502 
และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม อีกทั้งพระรำชบญัญติัเงินคงคลงั พ.ศ. 2491 ไดเ้ปิดช่องทำงไวใ้ห้สำมำรถน ำ
เงินคงคลงัออกมำใชจ่้ำยเป็นค่ำรักษำพยำบำลขำ้รำชกำรได ้

 
  ปรัชญำในกำรใหส้วสัดิกำรรักษำพยำบำลขำ้รำชกำรเนน้ท่ีกำรใหบ้ริกำรท่ีค่อนขำ้งไม่จ  ำกดั 
ดงัจะเห็นไดจ้ำกกำรท่ีพระรำชกฤษฎีกำเงินสวสัดิกำรวำ่ดว้ยเงินสวสัดิกำรเก่ียวกบักำรรักษำพยำบำล
ไม่ไดก้  ำหนดชุดสิทธิประโยชน์พื้นฐำนในระบบสวสัดิกำรรักษำพยำบำลขำ้รำชกำรและเป็นระบบ
ท่ีรัฐบำลให้เงินอุดหนุนแบบปลำยเปิด (open-ended subsidy) นอกจำกน้ีระบบสวสัดิกำรรักษำพยำบำล
ขำ้รำชกำรไม่ก ำหนดใหผู้ไ้ดรั้บสิทธิประโยชน์มีส่วนร่วมจ่ำย ณ จุดรับบริกำร (co-payment) ดงัเช่น
ท่ีเคยก ำหนดไวใ้นหลกัประกนัสุขภำพถว้นหน้ำ19 และไม่ไดก้  ำหนดให้ขำ้รำชกำรตอ้งมีส่วนร่วม
จ่ำยค่ำประกนัตนเหมือนดงัเช่นระบบประกนัสังคม20 ทั้งน้ี เม่ือเทียบกบัสิทธิประโยชน์พื้นฐำนของ
ระบบประกนัสุขภำพอ่ืนๆท่ีจดัโดยรัฐบำล21 ถือว่ำระบบสวสัดิกำรรักษำพยำบำลขำ้รำชกำรเป็น
ระบบประกนัสุขภำพท่ีใหส้วสัดิกำรกวำ้งขวำงท่ีสุดในประเทศ (จิรุตม ์ศรีรัตนบลัล ์2544: 49) 
 

                                                        
18 หลงัจำกน้ีจะเรียกวำ่ระบบสวสัดิกำรรักษำพยำบำลขำ้รำชกำร 
19 กำรจ่ำยร่วมในระบบหลกัประกนัสุขภำพถว้นหนำ้เท่ำกบั 30 บำทต่อคร้ังทั้งในกรณีผูป่้วยนอกและผูป่้วยใน ต่อมำรัฐบำลไดย้กเลิก
กำรเรียกเก็บค่ำจ่ำยร่วม 30 บำทใน พ.ศ. 2549 อยำ่งไรก็ตำม รัฐบำลปัจจุบนัมีแนวนโยบำยจะให้ผูรั้บบริกำรมีส่วนร่วมจ่ำยดงัเช่นเดิม 
20 อยำ่งไรก็ตำม อำจกล่ำวไดว้ำ่ขำ้รำชกำรไทยมีส่วนร่วมจ่ำยแบบแอบแฝง เน่ืองจำกขำ้รำชกำรเป็นกลุ่มอำชีพท่ีไดรั้บเงินเดือนและ

ค่ำตอบแทนในกำรท ำงำนท่ีต ่ำกว่ำกลุ่มอำชีพอ่ืนท่ีมีคุณวฒิุและกำรศึกษำใกลเ้คียงกนั  
21 ไดแ้ก่ กองทุนประกนัสงัคม และกองทุนหลกัประกนัสุขภำพแห่งชำติ 
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 61,844  

แผนภูมิที่ 4.10  
รำยจ่ำยสวสัดิกำรรักษำพยำบำลขำ้รำชกำรประจ ำปีงบประมำณ 2536-2554 

 

 ลำ้นบำท 

       หมำยเหตุ: 1. รำยจ่ำยประเภทค่ำใชจ่้ำยสวสัดิกำรรักษำพยำบำลเร่ิมปรำกฏอยูเ่อกสำรงบประมำณตั้งแต่   
       ปีงบประมำณ พ.ศ. 2545 โดยก่อนปีงบประมำณ พ.ศ. 2545 คำ่ใชจ่้ำยสวสัดิกำรรักษำพยำบำลจะรวมอยูใ่น   
       เงินช่วยเหลือขำ้รำชกำร ลูกจำ้งและพนกังำนของรัฐ  

2. รำยจ่ำยสวสัดิกำรรักษำพยำบำลน้ีไดร้วมรำยจ่ำยจำกเงินคงคลงัเขำ้ไปดว้ย 
       ท่ีมำ: งบประมำณโดยสงัเขปและกรมบญัชีกลำง 

 
แผนภูมิที ่4.11  

อตัรำกำรขยำยตวัของ CSMBS และอตัรำกำรขยำยตวัของงบประมำณรำยจ่ำย  
 

 
          

หมำยเหตุ: งบประมำณรำยจ่ำยรวมงบประมำณรำยจ่ำยเพ่ิมเติมดว้ย 
        ท่ีมำ: งบประมำณโดยสงัเขปและกรมบญัชีกลำง 
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จำกแผนภูมิท่ี 4.10 จะเห็นวำ่ รำยจ่ำยสวสัดิกำรรักษำพยำบำลขำ้รำชกำรมีกำรขยำยตวัท่ีเร็วมำก
จำก 8,500 ล้ำนบำทในปีงบประมำณ 2535 มำเป็น 61,844 ลำ้นบำทในปีงบประมำณ 2554 หรือ
ขยำยตวักวำ่ 7 เท่ำ คิดเป็นอตัรำกำรขยำยตวัเฉล่ียร้อยละ 11.8 ต่อปี ในขณะท่ีอตัรำกำรขยำยตวัของ
งบประมำณรำยจ่ำยเฉล่ียในช่วงระยะเวลำเดียวกนัเท่ำกบัร้อยละ 9 ต่อปี ทั้งน้ี ค่ำควำมแตกต่ำงระหวำ่ง
อตัรำกำรขยำยตวัของรำยจ่ำย CSMBS และอตัรำกำรขยำยตวัของงบประมำณรำยจ่ำยในแต่ละปี   
ได้น ำมำแสดงในแผนภูมิท่ี 4.11 โดยพบว่ำสำมำรถแบ่งช่วงเวลำออกได้เป็น 3 ช่วงย่อยตำม
แนวโนม้ของค่ำสถิติ กล่ำวคือ ช่วงก่อนปีงบประมำณ 2546 ช่วงปีงบประมำณ 2546-2551 และช่วง
หลงัปีงบประมำณ 2551 ดงัน้ี 

 
ตารางที ่4.11  

อตัรำกำรขยำยตวัของ CSMBS และอตัรำกำรขยำยตวัของงบประมำณรำยจ่ำยแยกตำมช่วงเวลำ 
 

ปีงบประมาณ 
อตัราการขยายตัวของ
งบประมาณรายจ่าย 

 (ร้อยละ) 

อตัราการขยายตัวของรายจ่าย 
CSMBS  
(ร้อยละ) 

2536-2545 8.8 8.8 
2546-2551 8.6 20.7 
2551-2554 10.28 4.03 

ท่ีมำ: จำกกำรค ำนวณของผูว้จิยั 

 
จำกตำรำงท่ี 4.11 ในช่วงระหวำ่งปีงบประมำณ 2536-2545 งบประมำณรำยจ่ำยและรำยจ่ำย 

CSMBS มีอตัรำกำรขยำยตวัเฉล่ียเท่ำกนัท่ีร้อยละ 8.8 ต่อปี ในขณะท่ีช่วงระหวำ่งปี 2546-2551 เป็น
ช่วงท่ีอตัรำกำรขยำยตวัของรำยจ่ำย CSMBS สูงกวำ่อตัรำกำรขยำยตวัของงบประมำณรำยจ่ำยกวำ่
สองเท่ำ แสดงถึงควำมเส่ียงและภำระทำงกำรคลงัในระยะยำวหำกไม่สำมำรถควบคุมกำรขยำยตวั
ของระบบ CSMBS ได ้และจะส่งผลกระทบต่อควำมสำมำรถในกำรจดัสรรทรัพยำกรทำงกำรเงิน
ของรัฐบำลเพื่อพฒันำประเทศดว้ย กำรขยำยตวัอย่ำงไร้กำรควบคุมของรำยจ่ำย CSMBS ในช่วงเวลำ
ดงักล่ำวน ำไปสู่แนวคิดกำรปรับปรุงและปฏิรูประบบ CSMBS เพื่อลดภำระทำงกำรคลงัทั้งในระยะ
เฉพำะหนำ้และในระยะยำว เช่น กำรน ำระบบกำรวินิจฉยัโรคร่วม (Diagnosis Related Groups หรือ 
DRGs) ส ำหรับกำรจ่ำยค่ำรักษำพยำบำลผูป่้วยในซ่ึงส่วนใหญ่เป็นโรคท่ีมีอำกำรซับซ้อนและ          
มีค่ำใชจ่้ำยในกำรรักษำพยำบำลท่ีสูง รวมไปถึงกำรปรับปรุงบญัชียำหลกัเพื่อลดกำรใชย้ำน ำเขำ้จำก
ต่ำงประเทศท่ีมีรำคำแพง กำรมีระบบตรวจสอบท่ีเข้มข้นมำกข้ึน รวมทั้ งควำมพยำยำมของ
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กรมบญัชีกลำงในกำรเสนอแนวคิดกำรปฏิรูประบบ CSMBS ในระยะยำว ทั้งน้ี อตัรำกำรขยำยตวั
ของรำยจ่ำย CSMBS เร่ิมชะลอตวัลงอย่ำงเห็นได้ชัดภำยหลงัปีงบประมำณ 2551 ซ่ึงสะทอ้นถึง
ควำมพยำยำมจำกภำครัฐในกำรด ำเนินมำตรกำรต่ำง ๆ เพื่อควบคุมกำรขยำยตวัของระบบ CSMBS 
 
 ภาระทางการคลงัระบบสวสัดิการรักษาพยาบาลข้าราชการ 

 ดงัท่ีได้กล่ำวในตอนตน้ ระบบ CSMBS เป็นระบบกำรประกนัสุขภำพที่มี
ลกัษณะพิเศษ กล่ำวคือ รัฐบำลรับผิดชอบค่ำใช้จ่ำยทั้งหมดโดยอำศยัเงินรำยได้แผ่นดินผ่ำนกำร
จดัสรรงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี และหำกงบประมำณท่ีจดัสรรให้แก่ระบบ CSMBS มีไม่เพียงพอ 
กรมบญัชีกลำงสำมำรถใช้เงินคงคลงัเพื่ออุดหนุนรำยจ่ำยค่ำรักษำพยำบำลได้โดยไม่จ  ำกดัตำมท่ี
พระรำชบญัญติัเงินคงคลงั พ.ศ. 2491 ได้บญัญติัไว้22 ตำรำงท่ี 4.12 แสดงสัดส่วนของรำยจ่ำย 
CSMBS ท่ีจ่ำยจำกเงินคงคลงั พบวำ่ ในช่วงหลงัวิกฤติปี 2540 งบประมำณท่ีรัฐบำลจดัสรรให้กบัระบบ 
CSMBS มีแนวโนม้หดตวัลงจำก 18,500 ลำ้นบำทในปี 2541 เป็น 15,500 และ 16,000 ลำ้นบำทในปี 
2542 และ 2543 ตำมล ำดับ ซ่ึงในช่วงท่ีงบประมำณของระบบ CSMBS หดตวันั้น รำยจ่ำยของ 
CSMBS ท่ีจ่ำยจำกเงินคงคลงัคิดเป็นสัดส่วนกวำ่ร้อยละ 20 ของรำยจ่ำยทั้งหมด และสัดส่วนน้ีลดลง
เหลือ 0 ในปี 2544 และ 2545 ซ่ึงเป็นช่วงท่ีงบประมำณท่ีจดัสรรให้แก่ระบบ CSMBS กลบัเขำ้สู่
ระดบัก่อนวกิฤติ 

  
 สัดส่วนของรำยจ่ำย CSMBS ท่ีจ่ำยจำกเงินคงคลงัเร่ิมมีแนวโน้มสูงข้ึนตั้งแต่

ปีงบประมำณ 2546 เป็นตน้มำ และได้เพิ่มข้ึนอย่ำงต่อเน่ืองในอตัรำเร่ง โดยในปี 2549 สัดส่วนของ
รำยจ่ำย CSMBS   ท่ีจ่ำยจำกเงินคงคลงัเท่ำกบัร้อยละ 0.86 ของรำยจ่ำยทั้งหมด และสัดส่วนดงักล่ำว
ค่อยๆ ลดลงจนเหลือเท่ำกบั 0 อีกคร้ังในปีงบประมำณ 2554   

 
 
 
 
 
 
 

                                                        
22 มำตรำ 7 แห่งพระรำชบญัญติัเงินคงคลงั พ.ศ. 2491 บญัญติัวำ่ “ในกรณีต่อไปน้ี ให้สัง่จ่ำยเงินจำกบญัชีเงินคงคลงับญัชีท่ี 2 หรือ
คลงัจงัหวดั หรือคลงัอ ำเภอไดก่้อนท่ีมีกฎหมำยอนุญำตให้จ่ำย คือ (1) รำยกำรจ่ำยท่ีมีกำรอนุญำตให้จ่ำยเงินไดแ้ลว้ ตำมกฎหมำยวำ่
ดว้ยงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีงบประมำณ แต่เงินท่ีตั้งไวมี้จ  ำนวนไม่พอจ่ำยและพฤติกำรณ์เกิดข้ึนให้มีควำมจ ำเป็นตอ้งจ่ำยโดยเร็ว...” 
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ตารางที ่4.12  
รำยจ่ำยของระบบ CSMBS แยกตำมแหล่งเงิน 

 

ปีงบประมำณ 
งบประมำณท่ี

ไดรั้บกำรจดัสรร 
(ลำ้นบำท) 

กำรใชจ่้ำยจำก
เงินคงคลงั  
(ลำ้นบำท) 

รำยจ่ำย CSMBS 
ทั้งหมด 
(ลำ้นบำท) 

สดัส่วนของเงินคง
คลงัต่อรำยจ่ำย 

CSMBS ทั้งหมด 
(ร้อยละ) 

2541              18,500  4,700 23,200 0.25 
2542              15,500  3,200 18,700 0.21 
2543              16,000  4,000 20,000 0.25 
2544              18,500  82 18,582 0.00 
2545              18,000  0 18,000 0.00 
2546              18,000  2,220 20,220 0.12 
2547              17,000  9,100 26,100 0.54 
2548              18,000  10,864 28,864 0.60 
2549              20,000  17,140 37,140 0.86 
2550              30,000  16,724 46,724 0.56 
2551              38,700  16,423 55,123 0.42 
2552              48,600  12,672 61,272 0.26 
2553              48,500  13,898 62,398 0.29 
2554              62,000  0 61,844 0.00 

ท่ีมำ: งบประมำณโดยสงัเขป และกรมบญัชีกลำง 
 

 จะเห็นได้ว่ำในช่วงเวลำท่ีรำยจ่ำย CSMBS มีอตัรำกำรขยำยตวัท่ีสูงนั้น เป็น
ช่วงท่ีมีกำรจ่ำยเงินจำกเงินคงคลงัในสัดส่วนท่ีสูงดว้ยเช่นกนั สะทอ้นให้เห็นวำ่กำรให้เงินอุดหนุนแบบ
ปลำยเปิดต่อระบบ CSMBS นั้นเป็นจุดอ่อนในเชิงโครงสร้ำงท่ีสำมำรถน ำไปสู่ควำมเส่ียงทำงกำรคลงัได ้
ทั้งน้ี ถำ้เทียบกบักองทุนหลกัประกนัสุขภำพแห่งชำติซ่ึงไดรั้บงบประมำณเงินอุดหนุนจำกรัฐบำล
เพื่อใช้ส ำหรับกำรบริหำระบบหลกัประกนัสุขภำพถว้นหน้ำในวงเงินท่ีแน่นอนในแต่ละปี พบว่ำ 
ควำมสำมำรถของรัฐบำลในกำรจ ำกดัภำระและควำมเส่ียงทำงกำรคลงัอนัเกิดจำกกำรขยำยตวัของ
ระบบ CSMBS เป็นไปอย่ำงจ ำกดั เน่ืองจำกกำรให้กำรรักษำพยำบำลขำ้รำชกำรถือเป็นภำระตำม
กฎหมำยท่ีรัฐบำลไม่สำมำรถปฏิเสธกำรให้เงินอุดหนุนค่ำรักษำพยำบำลแก่ผูมี้สิทธิและผูอ้ำศยัสิทธิได ้ 
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 นอกจำกน้ี วิธีกำรจ่ำยเงินค่ำรักษำพยำบำลของระบบ CSMBS เป็นแบบจ่ำยตำมท่ี
สถำนพยำบำลเรียกเก็บ (Fee for Service)23 โดยผูใ้ชสิ้ทธิไม่ตอ้งร่วมจ่ำยหรือร่วมประกนัตนนั้น     
ก็น ำมำสู่ปัญหำ Moral Hazard ถึงสองชั้น กล่ำวคือ ในส่วนของผูบ้ริกำรจะเกิดแรงจูงใจในกำรใชย้ำ
และกำรรักษำ  ท่ีมีรำคำแพงโดยท่ีไม่จ  ำเป็น ซ่ึงคนไขไ้ม่สำมำรถปฏิเสธได้เน่ืองจำกผูใ้ห้บริกำรทำง
กำรแพทยมี์ขอ้มูลท่ีเหนือกว่ำ (Hsiao and Heller 2006: 6) และส ำหรับในส่วนของคนไขน้ั้นมี
แนวโนม้ท่ีจะไม่ดูแลตวัเอง เน่ืองจำกมีประกนัสุขภำพท่ีคุม้ครองอยำ่งเต็มท่ี นอกจำกน้ี กำรจ่ำยเงิน
ค่ำรักษำพยำบำลตำมท่ีสถำนพยำบำลเรียกเก็บยงัน ำมำสู่ปัญหำกำรทุจริตในรูปแบบต่ำง ๆ เช่น       
กำรเวียนเขำ้รับยำรักษำโรคเร้ือรังท่ีมีรำคำแพงในสถำนพยำบำลหลำยแห่ง เขำ้รับกำรรักษำโรคเร้ือรัง
ในสถำนพยำบำลหลำยแห่งในเวลำใกลเ้คียงกนั ซ่ึงโรคเร้ือรังดงักล่ำวเป็นโรคท่ีตอ้งใช้ยำท่ีมีรำคำ
สูงในกำรรักษำและตอ้งจ่ำยยำเป็นจ ำนวนมำกต่อกำรเขำ้พบแพทยห์น่ึงคร้ัง หรือกำรสั่งจ่ำยยำใน
ปริมำณท่ีมำกเกินควำมจ ำเป็น24 เป็นตน้  

 
 ดังท่ีได้กล่ำวมำ ปัจจยัทำงด้ำนโครงสร้ำงทำงกำรเงินของระบบ CSMBS 

ส่งผลให้ระบบ CSMBS เป็นระบบประกนัสุขภำพท่ีมีแนวโนม้ท่ีจะก่อให้เกิดภำระและควำมเส่ียง
ทำงกำรคลงัค่อนขำ้งมำก โดยในระดบัจุลภำคนั้นเกิดจำกปัญหำ double moral hazard ทั้งทำงดำ้น
ผูใ้ชสิ้ทธิและสถำนพยำบำล และระดบัมหภำคอนัเกิดจำกกำรท่ีระบบ CSMBS เป็นระบบปลำยเปิด 
นอกจำกน้ี แนวทำงกำรปฏิบติัท่ีผ่ำนมำ กรมบญัชีกลำงในฐำนะผูค้วบคุมกำรเบิกจ่ำยเงินสวสัดิกำร
รักษำพยำบำลขำ้รำชกำรท ำหน้ำท่ีตรวจสอบควำมถูกตอ้งของกำรเบิกจ่ำยว่ำเป็นไปตำมกฎหมำย
และระเบียบกำรเบิกจ่ำยหรือไม่ แต่ไม่ไดท้  ำหนำ้ท่ีในกำรตรวจสอบประสิทธิภำพของกำรเบิกจ่ำยนั้น ๆ25  

 
 กำรริเร่ิมระบบหลกัประกนัสุขภำพถว้นหนำ้ (ระบบ UC) ในช่วงทศวรรษท่ี

ผำ่นมำเป็นกำรขยำยจุดอ่อนในเชิงโครงสร้ำงของระบบ CSMBS ให้สำมำรถมองเห็นชดัเจนเป็น
รูปธรรมมำกข้ึน ระบบ UC เป็นระบบท่ีใชเ้งินอุดหนุนทั้งหมดจำกระบบงบประมำณเช่นเดียวกบั
ระบบ CSMBS และสถำนพยำบำลท่ีให้บริกำรก็เป็นสถำนพยำบำลของรัฐดงัเช่นในระบบ CSMBS 
ส่ิงท่ีระบบ UC ต่ำงจำกระบบ CSMBS คือระบบ UC เป็นระบบประกันสุขภำพท่ีรัฐบำลให้เงิน
อุดหนุนแบบปลำยปิด (close-ended subsidy) โดยในแต่ละปีรัฐบำลจะจดัสรรงบประมำณให้

                                                        
23 ส ำหรับผูป่้วยในนั้น ระบบ CSMBS จะจ่ำยตำมท่ีสถำนพยำบำลเรียกเก็บ โดยใชร้ะบบกลุ่มวินิจฉยัโรคร่วมเป็นตวัปรับปรุงค่ำ
รักษำพยำบำลอีกคร้ังหน่ึง เพ่ือแกไ้ขปัญหำกำรเรียกเก็บเงินค่ำรักษำพยำบำลผูป่้วยในเป็นจ ำนวนท่ีสูงเกินไป 
24 หนงัสือพิมพก์รุงเทพธุรกิจ ประจ ำวนัท่ี 14 กุมภำพนัธ์ 2554 
25 ในระบบสวสัดิกำรรักษำพยำบำลขำ้รำชกำร กำรให้กำรรักษำพยำบำลข้ึนอยูก่บักำรวินิจฉยัของแพทย ์โดยไม่ไดก้  ำหนดชุดสิทธิ
ประโยชน์พ้ืนฐำนไวอ้ยำ่งชดัเจน 
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กองทุนหลกัประกนัสุขภำพแห่งชำติเท่ำกบัอตัรำเหมำจ่ำยรำยหัวท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมติัคูณด้วย
ประมำณกำรจ ำนวนผูมี้สิทธิในระบบ UC และกองทุนหลกัประกนัสุขภำพแห่งชำติจะด ำเนินกำร
จ่ำยเ งินเหมำจ่ำยรำยหัวให้แก่สถำนพยำบำลตำมจ ำนวนผู ้มี สิทธิ ท่ีได้ลงทะเบียนไว้กับ
สถำนพยำบำลนั้น ๆ โดยโครงสร้ำงทำงกำรเงินประเภทน้ี ควำมเส่ียงทำงดำ้นกำรเงินทั้งหมดจะตก
อยู่ท่ีสถำนพยำบำลท่ีเขำ้ร่วมโครงกำร  ถำ้หำกอตัรำเหมำจ่ำยรำยหวัท่ีไดรั้บนั้นไม่สำมำรถครอบคลุม
ค่ำใชจ่้ำยในกำรใหบ้ริกำรรักษำพยำบำลได ้

 
 กำรด ำเนินระบบประกนัสุขภำพแห่งชำติของไทยนั้น เป็นกำรเร่ิมตน้โดยท่ี

ไม่ไดมี้กำรเตรียมควำมพร้อมทำงดำ้นกำรเงินมำก่อนหน้ำ เห็นไดจ้ำกงบประมำณท่ีจดัสรรให้กบั
ระบบหลักประกันสุขภำพถ้วนหน้ำในปีงบประมำณ 2545 ซ่ึงเป็นปีแรกท่ีเร่ิมด ำเนินกำรเต็ม
โครงกำร ทั่วประเทศนั้นเท่ำกับ 53,726.8 ล้ำนบำท โดยแยกเป็นงบประมำณของส ำนักงำน
ปลดักระทรวงสำธำรณสุข 29,588.8 ลำ้นบำท เงินทุนหมุนเวียนบตัรประกนัสุขภำพ 22,138 ลำ้นบำท 
และค่ำใชจ่้ำยหลกัประกนัสุขภำพถว้นหนำ้ 2,000 ลำ้นบำท ซ่ึงคิดเป็นอตัรำเพิ่มเพียงร้อยละ 15 จำก
งบประมำณของส ำนกังำนปลดักระทรวงสำธำรณสุขและเงินทุนหมุนเวียนบตัรประกนัสุขภำพใน
ปีงบประมำณ 2544 เท่ำนั้น26 ทั้งน้ี วโิรจน์ ณ ระนอง (2548: 1) ไดค้  ำนวณวำ่อตัรำเหมำจ่ำยรำยหวัท่ี
รัฐบำลจดัสรรให้กบักองทุนหลกัประกนัสุขภำพถ้วนหน้ำต ่ำกว่ำอตัรำเหมำจ่ำยท่ีควรจะเป็นตำม
หลักวิชำกำร โดยในงบประมำณ 2544-2547 งบประมำณท่ีได้รับกำรจดัสรรส ำหรับโครงกำร
หลกัประกนัสุขภำพแห่งชำติต ่ำกวำ่ท่ีควรจะเป็นถึงประมำณ 16,000-41,000 ลำ้นบำท27 

 
 ด้วยเงินอุดหนุนอตัรำเหมำจ่ำยรำยหัวในระบบ UC ท่ีต  ่ำกว่ำท่ีควรจะเป็น และ

สถำนพยำบำลไดรั้บเงินอุดหนุนไม่เพียงพอต่อค่ำใชจ่้ำยในกำรให้บริกำรผูมี้สิทธิในระบบ UC ท ำ
ให้เกิดกำรอุดหนุนไขวข้ำ้มระบบ (cross financing) กล่ำวคือ สถำนพยำบำลของรัฐเรียกเก็บเงิน            
ค่ำรักษำพยำบำลขำ้รำชกำรและผูอ้ำศยัสิทธ์ิมำกเกินจริงเพื่อน ำเงินมำอุดหนุนกำรรักษำผูป่้วยใน
ระบบหลกัประกนัสุขภำพถว้นหนำ้ (วิโรจน์ ณ ระนอง 2548: 3; see also Hsiao and Heller 2006: 
22) ซ่ึงค ำกล่ำวอำ้งน้ีสำมำรถยืนยนัไดโ้ดยแผนภูมิท่ี 4.10 ซ่ึงแสดงให้เห็นว่ำรำยจ่ำยของระบบ 
CSMBS เร่ิมมีอตัรำกำรขยำยตวัท่ีสูงข้ึนในปีงบประมำณ พ.ศ. 2546 ซ่ึงเป็นเวลำเดียวกบัท่ีรัฐบำลเร่ิมใช้

                                                        
26 ก่อนปีประมำณ 2544 งบประมำณของส ำนกังำนปลดักระทรวงสำธำรณสุขจะใชใ้นกำรด ำเนินงำนของโรงพยำบำลในสงักดั
ส ำนกังำนปลดักระทรวงสำธำรณสุขทัว่ประเทศ เม่ือมีกำรด ำเนินโครงกำรหลกัประกนัสุขภำพถว้นหนำ้ งบประมำณของส ำนกังำน
ปลดักระทรวงสำธำรณสุขเดิมบำงส่วนไดถู้กจดัสรรให้แก่ระบบหลกัประกนัสุขภำพถว้นหนำ้ และสถำนพยำบำลของรัฐบำลจะ
ไดรั้บเงินเหมำจ่ำยรำยหวัจำกกองทุนประกนัสุขภำพแห่งชำติแทน 
27 ข้ึนอยูก่บัสมมติฐำนท่ีใชใ้นกำรค ำนวณ 
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นโยบำยหลกัประกนัสุขภำพถว้นหนำ้ทัว่ประเทศ28  และเม่ืออตัรำเหมำจ่ำยรำยหวัของระบบ UC ได้
เพิ่มสูงข้ึน ก็ท  ำใหร้ำยจ่ำยของระบบ CSMBS มีอตัรำกำรขยำยตวัท่ีชะลอตวัลงในระยะต่อมำ 

 
 นอกจำกปัญหำทำงดำ้นโครงสร้ำงทำงกำรเงินของระบบ CSMBS แลว้ ยงัมี
ปัจจยัอ่ืน ๆ ท่ีส่งผลต่อภำระและควำมเส่ียงทำงกำรคลงัของระบบ CSMBS ท่ีสมควรไดรั้บกำรพิจำรณำ
ในท่ีน้ี เช่น กำรเคล่ือนตวัเขำ้สู่สังคมผูสู้งอำยุ (Aging society) ของประเทศไทย โดยพิจำรณำจำก
ประมำณกำรอตัรำกำรพึ่งพิงของผูสู้งอำยตุ่อประชำกรวยัท ำงำนมีแนวโนม้สูงข้ึน29 (แผนภูมิท่ี 4.12) 
อตัรำกำรพึ่ งพิงเร่ิมแสดงแนวโน้มเพิ่มข้ึนอย่ำงชัดเจนตั้งแต่ปี พ.ศ. 2550 อตัรำกำรพึ่ งพิงของ
ผูสู้งอำยท่ีุสูงข้ึนจะก่อให้เกิดควำมเส่ียงทำงกำรคลงัจำกระบบสวสัดิกำรรักษำพยำบำลในระยะยำว
ได้ เน่ืองจำกระบบสวสัดิกำรรักษำพยำบำลขำ้รำชกำรให้ควำมคุม้ครองครอบคลุมถึงขำ้รำชกำร
บ ำนำญและบิดำมำรดำของขำ้รำชกำร ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นผูมี้อำยุเกิน 60 ปี คนกลุ่มน้ีในปัจจุบนัมี
จ ำนวนประมำณกวำ่ร้อยละ 40 ของผูมี้สิทธ์ิทั้งหมด และยงัเป็นกลุ่มคนท่ีตอ้งกำรกำรรักษำพยำบำล
ท่ีมำกท่ีสุดและมีรำคำแพงท่ีสุดเม่ือเทียบกบักลุ่มอำยุอ่ืน ๆ ในระบบ (Hsiao and Heller 2006: 19)         
ดงัปรำกฏตำมตำรำงท่ี 4.13 
 

แผนภูมิที ่4.12  
อตัรำกำรพึ่งพิงของผูสู้งอำยตุ่อประชำกรวยัท ำงำน 100 คน   

ร้อยละ 

 
   ท่ีมำ: ส ำนกังำนคณะกรรมกำรพฒันำกำรเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชำติ 

                                                        
28 รัฐบำลเร่ิมทดลองใชร้ะบบหลกัประกนัสุขภำพถว้นหนำ้เม่ือตน้ปีงบประมำณ 2545 และบงัคบัใชค้รอบคลุมทัว่ประเทศกลำง
ปีงบประมำณ 2545 แต่ระบบตอ้งใชเ้วลำในกำรปรับตวัส ำหรับกำรอุดหนุนไขวข้ำ้ม ดงันั้นผลจึงปรำกฏเตม็ท่ีในปีงบประมำณ 2546 
29 อตัรำกำรพ่ึงพิงของผูสู้งอำยตุ่อประชำกรวยัท ำงำนคิดจำกสดัส่วนจ ำนวนประชำกรท่ีมีอำย ุ60 ปีข้ึนไปต่อจ ำนวนประชำกรท่ีอยูใ่น
วยัท ำงำน (อำย ุ15-59 ปี) 
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ตารางที ่4.13  
สัดส่วนจ ำนวนผูป่้วยและสัดส่วนค่ำรักษำพยำบำลแยกตำมช่วงอำย ุ

หน่วย: ร้อยละ 

กลุ่มอายุ 
2546 2547 2548 

ผู้ป่วย 
ค่ารักษา 
พยาบาล 

ผู้ป่วย 
ค่ารักษา 
พยาบาล 

ผู้ป่วย 
ค่ารักษา 
พยาบาล 

 3 ปี 4.34 1.73 3.98 1.57 4.35 1.67 
3-10 ปี 5.21 1.84 5.09 1.76 5.13 1.71 
11-20 ปี 4.79 2.67 4.39 2.56 4.40 2.40 
21-40 ปี 15.75 9.87 14.44 8.79 13.25 8.00 
41-50 ปี 13.18 12.44 13.02 11.82 12.88 11.94 
51-60 ปี 13.07 15.33 13.50 15.44 13.62 15.60 
 60 ปี 43.65 56.13 45.59 58.06 46.36 58.68 
รวม 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 

ท่ีมำ: ส ำนกังำนกลำงสำรสนเทศบริกำรสุขภำพ  

 
 ทั้ งน้ี เม่ือระบบเศรษฐกิจมีแนวโน้มเข้ำสู่สังคมสูงอำยุ ผูมี้สิทธ์ิในระบบ
สวสัดิกำรท่ีอยู่ในกลุ่มช่วงอำยุ 60 ปีข้ึนไปก็จะมีจ ำนวนมำกข้ึนอย่ำงหลีกเล่ียงไม่ได้ นอกจำกน้ี 
อำยขุยัโดยเฉล่ียของประชำกรไทยสูงข้ึนอยำ่งต่อเน่ือง ประมำณกำรวำ่ในปี พ.ศ. 2563 อำยุขยัเฉล่ีย
ของประชำกรไทยจะเท่ำกับ 81 ปี (แผนภูมิ ท่ี  4.13) ดังนั้ น กำรเปล่ียนแปลงโครงสร้ำง
ประชำกรศำสตร์จะส่งผลต่อภำพรวมฐำนะกำรคลงัในระยะยำวอยำ่งหลีกเล่ียงไม่ได ้
 

แผนภูมิที ่4.13 
อำยขุยัโดยเฉล่ียของประชำกรไทย  

 
         ท่ีมำ: ส ำนกันโยบำยกำรออมและกำรลงทุน ส ำนกังำนเศรษฐกิจกำรคลงั 
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 กำรท่ีระบบ CSMBS ไม่จ  ำกดักำรรักษำพยำบำลชั้นตน้ท่ีสถำนพยำบำลระดบั
ปฐมภูมิก็เป็นอีกปัจจยัหน่ึงท่ีท ำให้ต้นทุนกำรรักษำพยำบำลของระบบ CSMBS สูงกว่ำระบบ
ประกนัสุขภำพโดยรัฐระบบอ่ืน ๆ ทั้งน้ี ขำ้รำชกำรเป็นกลุ่มอำชีพท่ีมีฐำนะทำงเศรษฐกิจและสังคม
รวมไปถึงควำมคำดหวงัต่อคุณภำพชีวิตท่ีสูงกวำ่กลุ่มอำชีพอ่ืน ๆ โดยเฉล่ีย อีกทั้งส่วนใหญ่เป็นผูท่ี้
อำศยัอยูใ่นเมือง ดงันั้น ขำ้รำชกำรและครอบครัวจึงมีแนวโนม้ท่ีจะเขำ้รับกำรรักษำในโรงพยำบำล
ขนำดใหญ่ เช่น โรงเรียนฝึกหัดแพทยแ์ละโรงพยำบำลประจ ำจงัหวดั ซ่ึงมีตน้ทุนกำรบริกำรท่ีสูง
กว่ำสถำนพยำบำลปฐมภูมิและทุติยภูมิ ทั้ งๆ ท่ีอำกำรเจ็บป่วยบำงอำกำรไม่จ  ำเป็นต้องเข้ำรับ         
กำรรักษำท่ีโรงพยำบำลขนำดใหญ่ โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งในรำยของผูป่้วยนอก จงกล เลิศเธียรด ำรง
และวิโรจน์ ตั้งเจริญเสถียร (2542: ตำรำงท่ี 3.5) ไดท้  ำกำรส ำรวจอตัรำค่ำรักษำพยำบำลต่อคร้ังแยก
ตำมระดบัสถำนพยำบำล พบว่ำอตัรำค่ำรักษำพยำบำลเฉล่ียผูป่้วยนอกของสถำนีอนำมยัเท่ำกบั 178 
บำทต่อคร้ัง ของโรงพยำบำลชุมชนเท่ำกบั 262 บำทต่อคร้ัง และของโรงพยำบำลสังกดัมหำวิทยำลยั 
1,503 บำทต่อคร้ัง ทั้งน้ี เน่ืองจำกบุคลำกรของสถำนพยำบำลในระดบัทุติยภูมิและตติยภูมิเป็นแพทย์
ผูเ้ช่ียวชำญ  เฉพำะดำ้น ท ำใหต้น้ทุนค่ำบริกำรสูงกวำ่สถำนพยำบำลระดบัปฐมภูมิ  
 

 นอกจำกน้ี กำรตีควำมตำมพระรำชกฤษฎีกำวำ่ดว้ยเงินสวสัดิกำรเก่ียวกบักำร
รักษำพยำบำล พ.ศ. 2523 ซ่ึงมำตรำ 4(1) ได้ระบุว่ำค่ำรักษำพยำบำล คือ ค่ำด ำเนินกำรในกำร
บ ำบดัรักษำโรค ท ำให้ระบบสวสัดิกำรรักษำพยำบำลน้ีครอบคลุมเฉพำะค่ำใชจ่้ำยในกำรรักษำโรค 
(Curative care) และค่ำตรวจสุขภำพประจ ำปีของตวัขำ้รำชกำรเท่ำนั้น ทั้งๆท่ีกิจกรรมในกำร
ส่งเสริมสุขภำพ30 (Health promotion) และป้องกนัโรค (Preventive care) ให้ผลตอบแทนท่ีสูงกว่ำ
ค่ำใช้จ่ำยทำงดำ้นกำรรักษำโรค โดยเฉพำะโรคท่ีสำมำรถป้องกนัได ้เช่น โรคเก่ียวกบัหลอดเลือดหวัใจ 
โรคเร้ือรังต่ำงๆ และโรคจิตเวช เป็นตน้ (ปรีดำ แตอ้ำรักษ์และคณะ 2543: 19-21 และนวลอนนัต ์
ตนัติเกตุ และคณะ 2541: 1)  

 
 อยำ่งไรก็ดี แมว้ำ่ปัจจุบนัอตัรำกำรขยำยตวัของรำยจ่ำย CSMBS จะชะลอตวัลง

เท่ำกบัร้อยละ 0 ต่อปี (ขอ้มูลปีงบประมำณ 2554) โดยมีสำเหตุหลกัมำจำกกำรด ำเนินมำตรกำรต่ำง ๆ 
ของรัฐบำลในกำรควบคุมรำยจ่ำย CSMBS และกำรท่ีระบบหลกัประกนัสุขภำพถว้นหนำ้ไดรั้บเงิน
อุดหนุนอตัรำเหมำจ่ำยรำยหัวท่ีสูง อย่ำงไรก็ตำม ปัจจยัทำงด้ำนโครงสร้ำงทำงด้ำนกำรเงินและ
โครงสร้ำงทำงดำ้นอำยขุองผูมี้สิทธิในระบบ CSMBS ยงัคงเป็นควำมเส่ียงทำงกำรคลงัในระยะยำว  

                                                        
30 กำรส่งเสริมสุขภำพ คือ “กระบวนกำรเพ่ิมสมรรถนะให้คนเรำมีควำมสำมำรถเพ่ิมข้ึน ในกำรควบคุมปัจจยัท่ีเป็นตวัก ำหนดสุขภำพ 
และเป็นผลท ำให้คนเรำมีสุขภำพดีข้ึน” (นวลอนนัต ์ตนัติเกตุ และคณะ 2541: 5) 
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 ท่ีผำ่นมำรัฐบำลไดพ้ยำยำมด ำเนินมำตรกำรต่ำง ๆ เพื่อควบคุมกำรขยำยตวัของ
ระบบ CSMBS เม่ือตน้ปีงบประมำณ 2544 รัฐบำลโดยกรมบญัชีกลำงไดเ้ร่ิมพฒันำและจดัท ำ
ฐำนข้อมูลเก่ียวกับค่ำรักษำพยำบำลในระบบ CSMBS โดยจุดมุ่งหมำยหลักของกำรพฒันำ
ฐำนข้อมูลน้ีคือ กำรเปล่ียนระบบกำรจ่ำยค่ำรักษำพยำบำลผูป่้วยในจำกระบบจ่ำยตำมท่ีเรียกเก็บ
ยอ้นหลงั (fee-for-service reimbursement) มำเป็นกำรจ่ำยเงินดว้ยระบบวินิจฉยัโรคร่วม (DRGs) ซ่ึง
ได้เร่ิมด ำเนินกำรอย่ำงเต็มรูปแบบในเดือนกรกฎำคม 2550 ทั้งน้ี อมัมำร์ สยำมวำลำ และคณะ 
(2550: IV) ไดแ้สดงควำมคิดเห็นว่ำในระยะสั้น ระบบน้ีอำจช่วยชะลออตัรำกำรขยำยตวัของ
รำยจ่ำยค่ำรักษำพยำบำลลงไดบ้ำ้ง แต่ ในระยะยำวกรมบญัชีกลำงจะตอ้งพยำยำม “ลดส่วนต่ำง
ระหว่ำงอตัรำ (ค่ำรักษำพยำบำล) ต่อน ้ ำหนกัสัมพทัธ์ DRG ท่ีสถำนพยำบำลได้รับจำกสวสัดิกำร
รักษำพยำบำลของขำ้รำชกำร และจำกระบบประกนัสุขภำพถว้นหน้ำ (ถำ้หำกตอ้งกำรจะควบคุม
อตัรำกำรขยำยตวัของรำยจ่ำยสวสัดิกำรรักษำพยำบำลใหไ้ด)้” 

 
 อย่ำงไรก็ตำม กำรจ่ำยเงินค่ำรักษำพยำบำลผูป่้วยในตำมระบบ DRGs ของ

กรมบญัชีกลำงไม่ไดมี้กำรก ำหนด global budget เพื่อควบคุมค่ำรักษำพยำบำลผูป่้วยในทั้งกอ้นอีก
ชั้นหน่ึง นอกจำกน้ี ถึงแมว้่ำระบบ DRGs อำจช่วยลดปัญหำกำรเรียกเก็บค่ำรักษำพยำบำลที่สูง
เกินไปไดส่้วนหน่ึง31 แต่ระบบ DRGs ไม่มีผลต่อกำรควบคุมค่ำใชจ่้ำยส ำหรับผูป่้วยนอกซ่ึงคิดเป็น
สัดส่วนเท่ำกบัร้อยละ 74 ของรำยจ่ำยในระบบสวสัดิกำรทั้งหมด32 อีกทั้งพบว่ำ ตั้งแต่ปี 2545 ท่ี
กรมบญัชีกลำงเร่ิมทดลองใช้ระบบ DRGs ในกำรจ่ำยเงินค่ำรักษำพยำบำล สัดส่วนค่ำรักษำพยำบำล
ผูป่้วยนอกต่อค่ำรักษำพยำบำลผูป่้วยในเพิ่มข้ึนอย่ำงมีนัยส ำคญั (แผนภูมิท่ี 4.14) ซ่ึงสัดส่วนท่ี
เปล่ียนแปลงดงักล่ำวสะทอ้นถึงกำรโอนยำ้ยผูป่้วยในไปเป็นผูป่้วยนอกเพื่อหลีกเล่ียงขอ้จ ำกดัดำ้น
กำรใชจ่้ำยท่ีเกิดจำกระบบ DRGs   
 
 
 
 
 
 

                                                        
31 ระบบ DRGs ก ำหนดให้สถำนพยำบำลสำมำรถเบิกค่ำห้องพกัและค่ำอำหำร ค่ำอุปกรณ์ในกำรบ ำบดัรักษำโรคและอวยัวะเทียมได้
เตม็จ ำนวน แต่ค่ำยำ ค่ำตรวจ/วินิจฉยัโรค และค่ำบริกำรทำงกำรแพทยส์ำมำรถเบิกไดร้้อยละ 80 แลว้ค่อยน ำอีกร้อยละ 20 มำจดัสรร
จ่ำยเงินคืนสถำนพยำบำลอีกคร้ังโดยกำรวิเครำะห์ตำมน ้ำหนกัสมัพทัธ์  
32 ขอ้มูลค่ำรักษำพยำบำลประจ ำปี 2552 
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แผนภูมิที ่4.14 
สัดส่วนค่ำรักษำพยำบำลผูป่้วยในและผูป่้วยนอกเทียบกบัค่ำรักษำพยำบำลทั้งหมดในระบบ CSMBS 

หน่วย: ร้อยละ 

 
      ท่ีมำ: กรมบญัชีกลำง 

 
 ส ำหรับค่ำรักษำพยำบำลผูป่้วยนอกท่ียงัคงใชว้ิธีกำรจ่ำยเงินตำมท่ีสถำนพยำบำล

เรียกเก็บนั้น รัฐบำลไดเ้ร่ิมใช้มำตรกำรควบคุมให้กำรใช้สิทธิเบิกยำเฉพำะยำท่ีอยู่ในบญัชียำหลกั
แห่งชำติยกเวน้กรณีจ ำเป็น และยกเวน้ค่ำธรรมเนียมพิเศษท่ีสถำนพยำบำลเรียกเก็บจำกคลินิกพิเศษ
นอกเวลำรำชกำร รวมทั้งกำรจ ำกัดสิทธ์ิกำรเบิกค่ำห้องตำมจ ำนวนวนันอน และกำรงดกำรเบิกจ่ำย                          
ค่ำรักษำพยำบำลในโรงพยำบำลเอกชนยกเวน้กรณีจ ำเป็น ซ่ึงได้เร่ิมด ำเนินกำรตั้งแต่หลงัวิกฤติ
เศรษฐกิจปี 2540 (จิรุตม์ ศรีรัตนบลัล์ 2541: 52-54) ทั้งน้ี ศิริวรรณ พิทยรังสฤษฎ์และคณะได้
ค  ำนวณค่ำใช้จ่ำยค่ำรักษำพยำบำลข้ำรำชกำรท่ีลดลงในช่วง 6 เดือนหลังจำกกำรประกำศใช้
มำตรกำรเหล่ำน้ี พบวำ่ มำตรกำรเหล่ำน้ีช่วยประหยดัค่ำใช้จ่ำยไดร้้อยละ 18  เม่ือเทียบกบัรำยจ่ำย   
6 เดือนก่อนหน้ำ (อำ้งในจิรุตม์ ศรีรัตนบลัล์ 2541: ตำรำงท่ี 3.2) อย่ำงไรก็ตำม ในระยะยำวแลว้
มำตรกำรต่ำง ๆ อำจไม่มีผลต่อกำรควบคุมค่ำใช้จ่ำยรักษำพยำบำลขำ้รำชกำรมำกนกั เช่น แพทย ์     
มกัให้ควำมช่วยเหลือผูป่้วยโดยกำรรับรองควำมจ ำเป็นในกำรจ่ำยยำนอกบญัชียำหลกัแห่งชำติ (จิรุตม ์    
ศรีรัตนบลัล ์2541: ตำรำงท่ี 3.3) เป็นตน้ ทั้งน้ี ในปี 2552 ค่ำรักษำพยำบำลผูป่้วยนอกในส่วนท่ีเป็นค่ำ
ยำได้เพิ่มข้ึนเป็นร้อยละ 80 ของค่ำรักษำพยำบำลผู ้ป่วยนอกทั้ งหมด ซ่ึงจำกกำรส ำรวจของ
กรมบญัชีกลำง พบวำ่ ประมำณร้อยละ 66 ของมูลค่ำยำทั้งหมดเป็นกำรสั่งยำนอกบญัชียำหลกั33และ
ท ำให้สัดส่วนค่ำรักษำพยำบำลผูป่้วยนอกต่อค่ำรักษำพยำบำลทั้งหมดเพิ่มข้ึนอย่ำงมีนัยส ำคัญ 
(แผนภูมิท่ี 4.14)  

                                                        
33 หนงัสือพิมพไ์ทยโพสต ์ฉบบัวนัท่ี 24 มีนำคม 2553 
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 ประมาณการภาระงบประมาณของระบบ CSMBS  
 จำกแผนภูมิท่ี 4.13 พบว่ำ โครงสร้ำงประชำกรของประเทศไทยเร่ิมเขำ้สู่ภำวะ

สังคมผูสู้งอำย ุ(Aging Society) โดยอำยขุยัเฉล่ียของประชำกรไทยมีแนวโนม้สูงข้ึนอยำ่งมีนยัส ำคญั 
ซ่ึงจะส่งผลใหจ้  ำนวนประชำกรสูงอำยใุนประเทศไทยเพิ่มข้ึนเท่ำตวัภำยในระยะเวลำ 20 ปีขำ้งหนำ้ 
กล่ำวคือ จ ำนวนประชำกรท่ีมีอำยุมำกกวำ่ 60 ปีเพิ่มจำก 8.45 ลำ้นคนในปี 2556 เป็น 17.98 ลำ้นคนใน
ปี 2576 ในขณะท่ีสัดส่วนประชำกรท่ีมีอำยุมำกกวำ่ 60 ปีต่อประชำกรทั้งหมดจะเพิ่มข้ึนจำกร้อยละ 
12 ในปี 2556 เป็นร้อยละ 24 ในปี 2576 ส่งผลใหอ้ตัรำกำรพึ่งพิงของผูสู้งอำยตุ่อประชำกรวยัท ำงำน
มีแนวโนม้สูงข้ึนอยำ่งรวดเร็ว  

 
 ทั้งน้ี กำรเปล่ียนแปลงในโครงสร้ำงอำยุประชำกรดงักล่ำวมีผลในเชิงกำรคลงั

ของระบบ CSMBS ใน 2 ลกัษณะ กล่ำวคือ กำรท่ีประชำกรมีอำยุขยัโดยเฉล่ียสูงข้ึน ท ำให้มีจ  ำนวน
ประชำกรสูงอำยุเพิ่มข้ึน อีกทั้งผูสู้งอำยุยงัตอ้งกำรกำรรักษำพยำบำลท่ีมำกกวำ่ประชำกรวยัอ่ืนอีกดว้ย 
โดยท่ีระบบ CSMBS เป็นระบบท่ีมีสัดส่วนผูสู้งอำยตุ่อผูมี้สิทธิทั้งหมดสูงกวำ่ระบบประกนัสุขภำพ
โดยรัฐอ่ืน ๆ เป็นผลให้ระบบ CSMBS มีภำระค่ำใชจ่้ำยสูงข้ึนอย่ำงมีนยัส ำคญั นอกจำกน้ี กำรท่ี
สัดส่วนของประชำกรวยัท ำงำนลดต ่ำลง มีผลต่อกำรจดัเก็บรำยได้ของรัฐบำล ซ่ึงเป็นแหล่งเงิน
สนบัสนุนเพียงแหล่งเดียวของระบบ CSMBS  
 

 ทั้งน้ี จำกฐำนข้อมูลกรมบญัชีกลำง พบว่ำ ในปีงบประมำณ 2554 ระบบ 
CSMBS มีจ  ำนวนผูมี้สิทธิ 1,891,153 คน และผูอ้ำศยัสิทธิ 2,426,973 คน รวมทั้งส้ินผูมี้สิทธิใน
ระบบ CSMBS เท่ำกบั 4,318,126 ลำ้นคน34 หรือคิดเป็นสัดส่วนผูมี้สิทธิต่อผูอ้ำศยัสิทธิเท่ำกบั 
1:1.28 ส ำหรับกำรประมำณภำระกำรคลงัของระบบ CSMBS นั้น คณะผูว้ิจยัไดท้  ำกำรประมำณกำร
จ ำนวนผูมี้สิทธิทั้งหมดในระบบ CSMBS ซ่ึงรวมถึงผูอ้ำศยัสิทธิดว้ย กล่ำวคือ ขำ้รำชกำร ขำ้รำชกำร
บ ำนำญและครอบครัว และไดค้  ำนึงถึงปัจจยักำรเปล่ียนแปลงโครงสร้ำงอำยขุองประชำกรดว้ย ดงัน้ี 

 
  1. จ ำนวนสมำชิกกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำร (กบข.) และจ ำนวน

ขำ้รำชกำรบ ำนำญ ปี 2554 เป็นตวัเลขจริงจำกฐำนขอ้มูล กบข. และกรมบญัชีกลำง ตำมล ำดับ 
ส ำหรับกำรประมำณกำรจ ำนวนสมำชิก กบข. เป็นไปตำมกำรประมำณกำรในหวัขอ้ 4.3.4 (1) และ
ประมำณกำรจ ำนวนขำ้รำชกำรบ ำนำญเป็นไปตำมกำรประมำณกำรในหวัขอ้ 4.3.4 (2) 

                                                        
34 ฐำนขอ้มูลเฉพำะผูท่ี้ท  ำกำรลงทะเบียนเบิกจ่ำยตรง ซ่ึงคิดเป็นประมำณร้อยละ 90 ของจ ำนวนผูมี้สิทธิในระบบ CSMBS  
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  2. จ  ำนวนขำ้รำชกำรท่ีไม่เป็นสมำชิก กบข. และไม่ใช่ขำ้รำชกำรบ ำนำญ
ในปี 2554 เท่ำกับจ ำนวนข้ำรำชกำรผูมี้สิทธิทั้งหมดหักด้วยจ ำนวนสมำชิก กบข. และจ ำนวน
ขำ้รำชกำรบ ำนำญ ส ำหรับกำรประมำณกำรขำ้รำชกำรประเภทน้ี สมมติให้มีจ  ำนวนลดลงเร่ือย ๆ    
ปีละจ ำนวนเท่ำ ๆ กนัจนกระทัง่เหลือ 0 ในปี 2581 เน่ืองจำกขำ้รำชกำรท่ีรับรำชกำรหลงัปี 2540 
จะตอ้งเขำ้เป็นสมำชิก กบข. โดยภำคบงัคบั 

 
  3. จ ำนวนผู้อำศัยสิทธิประจ ำปี 2554 เป็นข้อมูลจริงจำกฐำนข้อมูล

กรมบญัชีกลำง ซ่ึงแยกเป็นบิดำมำรดำ คู่สมรสและบุตร ส ำหรับกำรประมำณกำรผูอ้ำศยัสิทธิ จะมี
ขอ้สมมติฐำนคือ ผูอ้ำศยัสิทธิท่ีเป็นบิดำมำรดำให้มีอำยุมำกกว่ำ 60 ปี ผูอ้ำศยัสิทธิท่ีเป็นคู่สมรส      
มีอำยุระหว่ำง 20-60 ปี และผูอ้ำศยัสิทธิท่ีเป็นบุตรมีอำยุต  ่ำกว่ำ 20 ปี และใชว้ิธีเทียบบญัญติัไตรยำงค์
ระหวำ่งจ ำนวนผูอ้ำศยัสิทธิแต่ละกลุ่ม (ช่วงอำย)ุ ในระบบ CSMBS กบัจ ำนวนประชำกรในแต่ละช่วงอำย ุ 

 
 
 
 
 
 



4-42 

ตารางที ่4.14  
ประมำณกำรจ ำนวนผูมี้สิทธิทั้งหมดของระบบ CSMBS 

หน่วย : คน 

  
  

ผูมี้สิทธิ ผูอ้ำศยัสิทธิ 
รวมผูมี้สิทธิใน
ระบบ CSMBS สมำชิก กบข. 

ขำ้รำชกำร
บ ำนำญ 

ขำ้รำชกำรท่ีไม่
เป็นสมำชิก กบข. 

ผูมี้สิทธิทั้งหมด บิดำมำรดำ คู่สมรส บุตร 
ผูอ้ำศยัสิทธิ
ทั้งหมด 

2554 1,167,004 450,781 273,368 1,891,153 1,113,655 565,516 847,171 2,526,342 4,417,495 
2555 1,150,616 482,164 263,243 1,896,023 1,162,271 567,824 839,091 2,569,186 4,465,209 
2556 1,158,737 523,550 253,118 1,935,406 1,213,163 569,518 832,065 2,614,746 4,550,152 
2557 1,169,204 565,116 242,993 1,977,313 1,262,979 571,064 825,667 2,659,710 4,637,023 
2558 1,175,817 606,848 232,868 2,015,533 1,323,655 571,768 818,012 2,713,435 4,728,969 
2559 1,180,657 648,730 222,743 2,052,131 1,386,134 572,281 810,072 2,768,488 4,820,618 
2560 1,186,140 690,745 212,618 2,089,503 1,445,663 572,622 803,439 2,821,724 4,911,227 
2561 1,192,097 732,883 202,493 2,127,473 1,504,933 571,758 800,705 2,877,396 5,004,870 
2562 1,192,898 775,126 192,368 2,160,392 1,571,877 569,063 801,161 2,942,101 5,102,493 
2563 1,193,097 817,418 182,243 2,192,758 1,640,830 565,964 801,766 3,008,560 5,201,318 
2564 1,193,994 859,779 172,118 2,225,891 1,706,905 562,339 804,830 3,074,073 5,299,965 
2565 1,192,147 902,200 161,993 2,256,339 1,776,583 558,121 808,288 3,142,992 5,399,331 
2566 1,188,020 944,646 151,868 2,284,535 1,846,102 553,653 812,229 3,211,984 5,496,519 
2567 1,181,178 987,125 141,743 2,310,046 1,922,173 548,667 815,265 3,286,105 5,596,151 
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ผูมี้สิทธิ ผูอ้ำศยัสิทธิ 
รวมผูมี้สิทธิใน
ระบบ CSMBS สมำชิก กบข. 

ขำ้รำชกำร
บ ำนำญ 

ขำ้รำชกำรท่ีไม่
เป็นสมำชิก กบข. 

ผูมี้สิทธิทั้งหมด บิดำมำรดำ คู่สมรส บุตร 
ผูอ้ำศยัสิทธิ
ทั้งหมด 

2568 1,174,015 1,029,600 131,618 2,335,233 1,995,277 543,134 820,790 3,359,201 5,694,434 
2569 1,168,758  1,072,045  121,493  2,362,295  2,064,356  538,629  823,770  3,426,755  5,789,050  
2570 1,162,694  1,114,481  111,368  2,388,543  2,133,531  533,883  827,189  3,494,603  5,883,146  
2571 1,151,357  1,156,846  101,243  2,409,446  2,206,288  528,497  831,023  3,565,807  5,975,254  
2572 1,142,141  1,199,191  91,118  2,432,450  2,271,862  523,653  835,253  3,630,768  6,063,218  
2573 1,131,865  1,241,452  80,993  2,454,310  2,336,715  518,143  841,561  3,696,419  6,150,729  
2574 1,119,636  1,283,653  70,868  2,474,157  2,402,401  513,197  845,297  3,760,896  6,235,053  
2575 1,108,435  1,325,723  60,743  2,494,900  2,463,092  508,649  848,943  3,820,685  6,315,585  
2576 1,098,229  1,363,700  50,618  2,512,547  2,516,994  504,744  852,496  3,874,234  6,386,781  

ท่ีมำ: ค  ำนวณโดยนกัวจิยั 
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จำกตำรำงท่ี 4.14 จะเห็นไดว้ำ่จ  ำนวนผูมี้สิทธิโดยรวมในระบบ CSMBS มีแนวโนม้เพิ่มข้ึน
อย่ำงมีนัยส ำคญัจำก 4,417,495 ล้ำนคนในปี 2554 เป็น 6,386,781 ล้ำนคนในปี 2576 และหำก
พิจำรณำแนวโน้มจ ำนวนผูมี้สิทธิแต่ละกลุ่มแลว้ พบว่ำ จ  ำนวนขำ้รำชกำรบ ำนำญและผูอ้ำศยัสิทธิ  
ท่ีเป็นบิดำมำรดำมีแนวโน้มสูงข้ึนอย่ำงเห็นได้ชัด ในขณะท่ีกลุ่มอ่ืน ๆ มีแนวโน้มลดลง ซ่ึง
สอดคลอ้งกบัโครงสร้ำงอำยุประชำกรท่ีก ำลงัเปล่ียนแปลงไปของประเทศไทย กำรประมำณกำร
ภำระทำงกำรคลงัจำกระบบ CSMBS จะใชป้ระมำณกำรผูมี้สิทธิทั้งหมดคูณดว้ยค่ำใชจ่้ำยต่อหวัของ
ระบบ CSMBS35 ซ่ึงมีกำรปรับตำมอตัรำเงินเฟ้อของภำคกำรรักษำพยำบำล36  

 
แผนภูมิที ่4.15  

ประมำณกำรภำระทำงกำรคลงัของระบบ CSMBS  
        ลำ้นบำท    

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ท่ีมำ: ค  ำนวณโดยนกัวจิยั 
 
 4.2.4 สวสัดิการส าหรับข้าราชการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น37 
 

อปท. มีกำรจดัสวสัดิกำรใหก้บับุคลำกรของตนเองในรูปแบบต่ำงๆ เป็นไปตำม
ระเบียบกระทรวงมหำดไทยท่ีก ำหนดรูปแบบและหลกัเกณฑใ์นกำรจดัสวสัดิกำร โดยสวสัดิกำร
ด้ำนรักษำพยำบำล จะเป็นไปตำมระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยเงินสวสัดิกำรเก่ียวกบั

                                                        
35 ระบบ CSMBS ไดรั้บกำรจดัสรรงบประมำณประจ ำปี 2556 เท่ำกบั 60,000 ลำ้นบำท คิดเป็นค่ำรักษำพยำบำลต่อหัวเท่ำกบั  
36 ดูวิธีประมำณกำรอตัรำเงินเฟ้อของภำคกำรรักษำพยำบำลไดใ้นเชิงอรรถท่ี 7 
37 ในกำรศึกษำคร้ังน้ี ไดมี้กำรเก็บขอ้มูลจำกกำรส่งแบบสอบถำมไปยงั อปท. ต่ำงๆ ตำมจ ำนวนท่ีก ำหนดโดยวิธีกำรของ Taro 
Yamane รวบรวมแบบสอบถำมจ ำนวนอยำ่งนอ้ย 420 แห่ง เพ่ือใชเ้ป็นตวัแทนของ อปท. ทั้งประเทศ (รำยละเอียดตำมท่ีกล่ำวไปแลว้
ในบทท่ี 1) โดยไดมี้กำรส่งแบบสอบถำมไปยงั อปท. จ  ำนวน 770 แห่ง และ ไดมี้ อปท. ท่ีให้ควำมร่วมมือในกำรตอบแบบสอบถำม
กลบัมำจ ำนวน 62 จงัหวดั คิดเป็น อปท. 536 แห่ง   
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กำรรักษำพยำบำลของพนกังำนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2549 ซ่ึงกฎหมำย
ดงักล่ำวครอบคลุมถึงพนกังำนส่วนทอ้งถ่ิน ลูกจำ้งประจ ำ ผูรั้บบ ำนำญ นำยกและรองนำยกองคก์ำร
บริหำรส่วนจงัหวดั นำยกเทศมนตรี เทศมนตรี นำยกเมืองพทัยำ ประธำนกรรมกำรบริหำรองคก์ำร
บริหำรส่วนต ำบล (อบต.) และกรรมกำรบริหำร อบต. ทั้งน้ี ระเบียบดงักล่ำวไดก้ ำหนดให้หลกัเกณฑ์
กำรจ่ำยเงินสวสัดิกำรของพนกังำน อปท. มีควำมสอดคลอ้งกบักำรจดัสวสัดิกำรใหก้บัขำ้รำชกำรพลเรือน
ตำมพระรำชกฤษฎีกำเงินสวสัดิกำรเก่ียวกบักำรรักษำพยำบำล พ.ศ. 2553 ในขณะท่ีกำรจดัหำ
สวสัดิกำรของพนกังำนกรุงเทพมหำนครไดมี้กำรก ำหนดใหเ้ป็นไปตำมพระรำชกฤษฎีกำฯเช่นกนั 
โดยกฎหมำยดงักล่ำวก ำหนดใหส้วสัดิกำรท่ีไดรั้บครอบคลุมถึงเงินท่ีสถำนพยำบำลเรียกเก็บในกำร
รักษำพยำบำล ประกอบดว้ย 
 

 (1) ค่ำยำ ค่ำเลือดและส่วนประกอบของเลือด 
 (2) ค่ำอวยัวะเทียม 
 (3) ค่ำบริกำรทำงแพทย ์
 (4) ค่ำหอ้งและค่ำอำหำร 
 (5) ค่ำตรวจสุขภำพประจ ำปี 
 

 นอกจำกน้ี ยงัก ำหนดให้ผูมี้สิทธิมีสิทธิได้รับเงินสวสัดิกำรเก่ียวกบักำรรักษำพยำบำล
ส ำหรับตนเองหรือบุคคลในครอบครัวของตน ในกรณีดงัต่อไปน้ี 

 
(1) กำรเขำ้รับกำรรักษำพยำบำลในสถำนพยำบำลของทำงรำชกำร ทั้งประเภทผูป่้วย

นอกหรือผูป่้วยใน ตำมจ ำนวนท่ีจ่ำยจริง 
(2) กำรเขำ้รับกำรรักษำพยำบำลในสถำนพยำบำลของเอกชนตำมหลกัเกณฑท่ี์

กระทรวงกำรคลงัก ำหนด ประเภทผูป่้วยใน 
(3) กำรเขำ้รับกำรรักษำพยำบำลในสถำนพยำบำลของเอกชนท่ีมิใช่สถำนพยำบำล

ตำม (2) ประเภทผูป่้วยใน เฉพำะกรณีท่ีผูมี้สิทธิหรือบุคคลในครอบครัวประสบอุบติัเหตุ อุบติัภยั 
หรือมีควำมจ ำเป็นรีบด่วน ซ่ึงหำกมิไดรั้บกำรรักษำพยำบำลในทนัทีทนัใดอำจเป็นอนัตรำยต่อชีวติ 

(4) กำรเขำ้รับกำรรักษำพยำบำลในสถำนพยำบำลของเอกชนตำมท่ีกระทรวงกำรคลงั
ก ำหนด ประเภทผูป่้วยนอก เป็นคร้ังครำว เพรำะเหตุท่ีสถำนพยำบำลของทำงรำชกำรมีควำมจ ำเป็นตอ้ง
ส่งตวัใหแ้ก่สถำนพยำบำลของเอกชนนั้น ทั้งน้ี ไม่วำ่จะเป็นสถำนพยำบำลของเอกชนตำมพระรำช
กฤษฎีกำน้ีหรือไม่ก็ตำม 
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 โดยผลจำกแบบสอบถำมท่ีไดรั้บจำก อปท. จ ำนวน 536 แห่ง 60 จงัหวดั พบวำ่ อปท. 
มีกำรใชจ่้ำยเพื่อกำรจดัสวสัดิกำรดำ้นสำธำรณสุขให้กบับุคลำกรของตนเองในช่วง 3 ปีงบประมำณ
ท่ีผำ่นมำคิดเป็นค่ำใชจ่้ำยต่อหวัคิดเป็นค่ำเฉล่ียเท่ำกบั 19,206 บำทต่อคนต่อปี   
 

ตารางที ่4.15  
ค่ำใชจ่้ำยในกำรด ำเนินงำนดำ้นสำธำรณสุขของ อปท. 536 แห่ง ปีงบประมำณ 2552 – 2554 

 

หน่วย: บำท 
  2552 2553 2554 
รวม       3,798,810,573   5,328,684,011   5,550,461,172  
จ ำนวนคน                241,974            257,278            261,742  
ค่ำใชจ่้ำยต่อหวั                  15,699              20,712              21,206  
ท่ีมำ: แบบสอบถำมของผูว้จิยั ซ่ึงรวบรวมจำก อปท. 536 แห่ง 

 
อยำ่งไรก็ดี ตำมกฎหมำยท่ีเก่ียวขอ้งกบักำรจดัสวสัดิกำรให้พนกังำนของ อปท. ไดก้ ำหนด

สิทธิในกำรเบิกค่ำรักษำพยำบำลใหค้รอบคลุมถึงบิดำ มำรดำ คู่สมรส และบุตรตำมกฎหมำยไม่เกิน 
3 คน ดงันั้นจ ำนวนผูรั้บสิทธิท่ีไดรั้บจำกแบบสอบถำมในคร้ังน้ีจึงครอบคลุมถึงกลุ่มคนดงักล่ำวดว้ย 
ดงันั้นในกำรประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บสิทธิในอนำคต จึงไดท้  ำกำรประมำณกำรจ ำนวนพนกังำน
ของ อปท. ข้ึนก่อน โดยอำศยัขอ้มูลจริงจำกปี 2547 และปรับเพิ่มข้ึนปีละร้อยละ 3.8 ตำมแนวโน้ม
จ ำนวนบุคลำกรท่ีเขำ้ท ำงำนในภำครัฐ จำกรำยงำนส ำรวจภำวะกำรท ำงำนของประชำกรปี 2554 
ของส ำนกังำนสถิติแห่งชำติ จำกนั้นก ำหนดใหมี้อตัรำกำรอำศยัสิทธิต่อพนกังำนทอ้งถ่ินเท่ำกบั 1.28 
ตำมสัดส่วนกำรรับสิทธิค่ำรักษำพยำบำลของขำ้รำชกำร เพื่อใชเ้ป็นฐำนในกำรค ำนวณ 

 
นอกจำกน้ี ในกำรประมำณกำรภำระงบประมำณไปใน 20 ปีขำ้งหนำ้ ไดใ้ชอ้ตัรำค่ำใชจ่้ำย

ต่อหัวท่ีค ำนวณไดจ้ำกแบบสอบถำมของ อปท. และน ำมำคูณกบัจ ำนวนผูมี้สิทธิตำมขอ้มูลปีฐำน 
โดยก ำหนดให้สัดส่วนจ ำนวนพนักงำนและผู ้อำศัยสิทธิรวมต่อจ ำนวนประชำกรคงท่ีตลอด             
กำรประมำณกำรท่ีร้อยละ 0.74 ตำมขอ้มูลปีฐำน ทั้งน้ี ในกำรประมำณกำร พบวำ่อตัรำค่ำใชจ่้ำยต่อ
หวัจะเพิ่มข้ึนจำกประมำณ 21,566 บำท/คน/ปี ในปัจจุบนัเป็น 29,570 บำท/คน/ปี ในปี 2576 และ
ภำระทำงดำ้นงบประมำณรวมส ำหรับกำรจดัสวสัดิกำรน้ี จะเพิ่มข้ึนจำก 10,756 ล้ำนบำท เป็น 
16,038 ลำ้นบำท ตำมกำรเพิ่มข้ึน ของค่ำใชจ่้ำยต่อหวั (ก ำหนดใหเ้ปล่ียนแปลงตำมอตัรำเงินเฟ้อของ
ค่ำใชจ่้ำยดำ้นสำธำรณสุขในระยะยำว) และกำรเปล่ียนแปลงในจ ำนวนผูมี้สิทธิไดรั้บสวสัดิกำร 
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แผนภูมิที ่4.16  
ผลกำรประมำณกำรภำระทำงกำรคลงัจำกสวสัดิกำรค่ำรักษำพยำบำลพนกังำน อปท.  

ปีงบประมำณ 2555 - 2576 

 
หมำยเหตุ : 

1. ในกำรประมำณกำรในอนำคต ใชข้อ้มูลจ ำนวนพนกังำน อปท. จำกฐำนในปี 2547 จำกนั้นให้เพ่ิมข้ึนปี
ละร้อยละ 3.8 ตำมขอ้มูลแรงงำนท่ีท ำงำนในภำครำชกำร จำกส ำรวจภำวะกำรท ำงำนของประชำกร ของส ำนกังำน
สถิติแห่งชำติ ปี 2554 และก ำหนดสดัส่วนกำรอำศยัสิทธิต่อพนกังำน อปท. เท่ำกบั 1.28 เพ่ือหำจ ำนวนคนรับสิทธิ
รวมในปี 2555 

2. ก ำหนดให้สัดส่วนคนรับสิทธิรวมต่อจ ำนวนประชำกรเท่ำกบัสัดส่วนของปี 2555 หรือเท่ำกบัร้อยละ 
0.74 ตลอดกำรประมำณกำร   

3. ก ำหนดสมมติฐำนอตัรำเงินเฟ้อของค่ำรักษำพยำบำลเท่ำกบัประมำณร้อยละ 1.5 ต่อปี ตำมอตัรำเงินเฟ้อ
ของค่ำรักษำพยำบำลของขำ้รำชกำร 
ท่ีมำ : ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 
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 4.2.5 สวสัดิการส าหรับพนักงานรัฐวสิาหกจิ38 
 

 รัฐวิสำหกิจทุกแห่งจะมีสวสัดิกำรดำ้นกำรรักษำพยำบำลให้แก่พนกังำนโดยสิทธิขั้น
ต ่ำจะเป็นไปตำมประกำศคณะกรรมกำรแรงงำนรัฐวสิำหกิจสัมพนัธ์ เร่ืองมำตรฐำนขั้นต ่ำของสภำพ
กำรจำ้งงำนในรัฐวิสำหกิจ และเร่ืองหลกัเกณฑ์กำรจ่ำยค่ำรักษำพยำบำลกรณีประสบอนัตรำยหรือ
เจบ็ป่วย ค่ำท ำศพกรณีตำย อนัมิใช่เน่ืองจำกกำรท ำงำน ค่ำช่วยเหลือบุตร และค่ำช่วยเหลือกำรศึกษำ
ของบุตร ซ่ึงสวสัดิกำรดำ้นกำรรักษำพยำบำลนั้นจะครอบคลุมถึงบุคคลในครอบครัวดว้ย (คู่สมรส 
บุตร และบิดำมำรดำ) ยกเวน้รัฐวสิำหกิจ 9 แห่งท่ีไม่มีสวสัดิกำรค่ำรักษำพยำบำลให้แก่บิดำมำรดำของ
พนกังำน ไดแ้ก่  บจ. ธนำรักษพ์ฒันำสินทรัพย ์องคก์ำรส่งเสริมกิจกำรโคนมแห่งประเทศไทย โรงพิมพ์
ต ำรวจ บจ. สหโรงแรมไทยและกำรท่องเท่ียว  บมจ.กำรบินไทย บมจ.กรุงไทย ธนำคำรเพื่อกำรเกษตร
และสหกรณ์กำรเกษตร ธนำคำรอิสลำมแห่งประเทศไทย และบรรษทัตลำดรองสินเช่ือท่ีอยู่อำศยั 
(ไม่มีสวสัดิกำรรักษำพยำบำลใหแ้ก่คู่สมรสและบุตรดว้ย) 
 

 กำรเบิกค่ำรักษำพยำบำลนั้น พนกังำนรัฐวิสำหกิจจะสำมำรถเบิกค่ำรักษำพยำบำลได้
ทั้งกำรรักษำในสถำนพยำบำลของรัฐและสถำนพยำบำลของเอกชน ยกเวน้รัฐวิสำหกิจบำงแห่งท่ี
สำมำรถเบิกค่ำรักษำพยำบำลไดเ้ฉพำะกำรเขำ้รักษำในสถำนพยำบำลของรัฐเท่ำนั้น  

 

 กรณีสถำนพยำบำลของรัฐ กำรเบิกค่ำ รักษำพยำบำลจะเป็นไปตำมอัตรำ ท่ี
กระทรวงกำรคลงัก ำหนดตำมประกำศกระทรวงกำรคลงั เร่ือง อตัรำค่ำบริกำรสำธำรณสุขเพื่อใช้
ส ำหรับกำรเบิกจ่ำยค่ำรักษำพยำบำลในสถำนพยำบำลของทำงรำชกำร แต่ส ำหรับค่ำห้องและค่ำอำหำร
นั้นรัฐวสิำหกิจส่วนใหญ่จะสำมำรถเบิกไดสู้งกวำ่ประกำศกระทรวงกำรคลงัฯ ซ่ึงก ำหนดให้เบิกได้
วนัละ 300 - 600 บำท  เป็นวนัละ 600 - 1,200 บำท ข้ึนอยู่กบัแต่ละรัฐวิสำหกิจ และมีรัฐวิสำหกิจ
บำงแห่งสำมำรถเบิกไดเ้ตม็ตำมจ ำนวนท่ีจ่ำยจริง 

 

กรณีสถำนพยำบำลเอกชน รัฐวิสำหกิจส่วนใหญ่จะก ำหนดให้พนกังำนสำมำรถเขำ้
รับกำรรักษำจำกโรงพยำบำลของเอกชนและเบิกค่ำรักษำพยำบำลไดใ้นวงเงินท่ีก ำหนดไว ้ซ่ึงจะ
แตกต่ำงกนัไปตำมแต่รัฐวิสำหกิจ ยกเวน้รัฐวิสำหกิจบำงแห่งเท่ำนั้นท่ีให้สิทธิกำรเบิกค่ำรักษำพยำบำล
กรณีสถำนพยำบำลของเอกชนเท่ำกบัสิทธิของขำ้รำชกำร คือ จะสำมำรถเบิกค่ำรักษำพยำบำลท่ีเกิด
จำกกำรเขำ้รักษำในโรงพยำบำลของเอกชนไดเ้ฉพำะกรณีที่ประสบอุบตัิเหตุ อุบตัิภยั หรือมี

                                                        
38 กำรศึกษำคร้ังน้ี ไดมี้กำรเก็บขอ้มูลจำกกำรส่งแบบสอบถำมไปยงัรัฐวิสำหกิจจ ำนวน 56 แห่ง (ไม่รวม บจ.ไทยเดินเรือทะเล ท่ีอยู่
ระหวำ่งกำรช ำระบญัชี) และ มีรัฐวิสำหกิจท่ีตอบแบบสอบถำมกลบัมำจ ำนวน 55 แห่ง 
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ควำมจ ำเป็นรีบด่วน ซ่ึงหำกไม่ได้รับกำรรักษำพยำบำลในทนัทีทนัใดอำจเป็นอนัตรำยต่อชีวิต และ
สำมำรถเบิกค่ำรักษำนอกเหนือจำกค่ำห้องค่ำอำหำร อุปกรณ์ และอวัยวะเทียม (อัตรำตำมท่ี
กระทรวงกำรคลงัก ำหนด) ไดเ้พียงคร่ึงหน่ึงของท่ีจ่ำยไปแต่ไม่เกิน 3,000 บำท  

 

อยำ่งไรก็ดี มีรัฐวสิำหกิจบำงแห่งท่ีมีสวสัดิกำรรักษำพยำบำลท่ีแตกต่ำงจำกส่วนใหญ่ 
ไดแ้ก่  (1) บมจ. ปตท โดยหำกเป็นพนกังำนท่ีบรรจุก่อนปี 2544 สำมำรถเบิกค่ำรักษำพยำบำลได้
ตำมสิทธิท่ีจ่ำยจริง แต่หำกเป็นพนักงำนท่ีบรรจุหลงัปี 2544 จะเปล่ียนเป็นระบบประกนัสุขภำพ
แทน และ (2) ธนำคำรอิสลำมแห่งประเทศไทย ซ่ึงนอกเหนือจำกกำรเบิกค่ำรักษำพยำบำลตำม
เกณฑข์องกระทรวงกำรคลงัแลว้ ยงัไดซ้ื้อประกนัสุขภำพกลุ่มใหพ้นกังำนเพิ่มเติมดว้ย  

 

นอกจำกน้ี รัฐวิสำหกิจบำงแห่งยงัให้สิทธิพนกังำนท่ีเกษียณอำยุแลว้สำมำรถเบิกค่ำ
รักษำพยำบำลไดต้ำมสิทธิท่ีก ำหนดไวด้ว้ย 
 

 จำกขอ้มูลท่ีไดรั้บจำกรัฐวิสำหกิจ จะพบว่ำตั้งแต่ปี 2550 – 2554 รัฐวิสำหกิจมี
ค่ำใชจ่้ำยรวมส ำหรับสวสัดิกำรดำ้นกำรรักษำพยำบำล ดงัน้ี 
 

ตารางที ่4.16 
ค่ำใชจ่้ำยสวสัดิกำรดำ้นกำรรักษำพยำบำลของรัฐวสิำหกิจ ปี 2550 – 2554 

                  หน่วย : ลำ้นบำท 
ปี 2550 2551 2552 2553 2554 

ค่ำใชจ่้ำยดำ้นกำรรักษำพยำบำล 4,253 4,750 5,061 5,229 5,228 
อัตราเพ่ิม (ร้อยละ)  11.67 6.54 3.31 (0.01) 
แยกตำมสำขำ      
 1) ดำ้นกำรเกษตร 240 279 321 290 186 
 2) ดำ้นกำรอุตสำหกรรม 248 279 289 300 326 
 3) ดำ้นกำรคมนำคม ขนส่ง และส่ือสำร 2,226 2,568 2,654 2,697 2,638 
 4) ดำ้นกำรพำณิชยแ์ละท่องเท่ียว 48 58 65 52 67 
 5) ดำ้นกำรวทิยำศำสตร์ เทคโนโลย ี
พลงังำน และส่ิงแวดลอ้ม 

1,929 1,998 2,155 2,305 2,362 

 6) ดำ้นกำรบริกำรสงัคม 346 372 385 387 369 
 7) ดำ้นกำรธนำคำรและสถำบนักำรเงิน 681 753 823 891 934 
หมำยเหตุ : เป็นขอ้มูลจำกรัฐวสิำหกิจเพียง 55 แห่งเท่ำนั้น (ไม่รวมองคก์ำรตลำดเพ่ือกำรเกษตร และ บจ.ไทย
เดินเรือทะเล) 
ท่ีมำ : ประมวลผลจำกแบบสอบถำมของผูว้จิยั ซ่ึงรวบรวมจำกรัฐวสิำหกิจ 55 แห่ง 
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 จำกตำรำงขำ้งตน้พบวำ่ ในช่วงปี 2550 – 2553 ค่ำใชจ่้ำยในดำ้นกำรรักษำพยำบำลของ
รัฐวิสำหกิจมีกำรขยำยตวัมำโดยตลอดแต่เป็นกำรขยำยตวัในอตัรำท่ีชะลอตวัลง และในปี 2554 
ค่ำใช้จ่ำยด้ำนรักษำพยำบำลของรัฐวิสำหกิจจะคงอยู่ในระดบัเดียวกับปี 2553 ซ่ึงจะพบว่ำ ทิศทำง   
กำรขยำยตวัของค่ำรักษำพยำบำลของพนกังำนรัฐวิสำหกิจนั้นจะมีทิศทำงเดียวกบัค่ำรักษำพยำบำล
ของขำ้รำชกำร ซ่ึงจำกขอ้มูลท่ีไดรั้บจำกแบบสอบถำม (รำยละเอียดตำมภำคผนวกท่ี 2) จะสรุปได้
ว่ำ หำกพนักงำนรัฐวิสำหกิจเข้ำรับกำรรักษำในสถำนพยำบำลของรัฐบำล จะสำมำรถเบิกค่ำ
รักษำพยำบำลไดต้ำมจ ำนวนท่ีจ่ำยจริง หรือขั้นต ่ำสุดเท่ำกบัสิทธิของขำ้รำชกำร แต่หำกเขำ้รับกำร
รักษำในสถำนพยำบำลเอกชนจะสำมำรถเบิกค่ำรักษำไดต้ำมจ ำนวนท่ีก ำหนดไวมี้เพียงรัฐวิสำหกิจ
เพียงส่วนนอ้ยเท่ำนั้นท่ีจะสำมำรถเบิกไดเ้ตม็ตำมจ ำนวนท่ีจ่ำยจริง จึงท ำใหพ้นกังำนรัฐวิสำหกิจโดย
ส่วนใหญ่จะเขำ้รับกำรรักษำพยำบำลในสถำนพยำบำลของรัฐหรือสถำนพยำบำลของตนเอง39  
  

ส ำหรับทิศทำงของค่ำใช้จ่ำยสวสัดิกำรรักษำพยำบำลของขำ้รำชกำรท่ีมีกำรขยำยตวัท่ี
ลดลงนั้น เน่ืองจำกภำครัฐไดมี้กำรปรับปรุงและปฏิรูประบบสวสัดิกำรรักษำพยำบำลขำ้รำชกำร เพื่อ
ลดภำระทำงกำรคลงั เช่น กำรน ำระบบกำรวินิจฉัยโรคร่วม (Diagnosis Related Groups หรือ 
DRGs) ส ำหรับกำรจ่ำยค่ำรักษำพยำบำลผูป่้วยในซ่ึงส่วนใหญ่เป็นโรคท่ีมีอำกำรซับซ้อนและ          
มีค่ำใชจ่้ำยในกำรรักษำพยำบำลท่ีสูง รวมไปถึงกำรปรับปรุงบญัชียำหลกัเพื่อลดกำรใชย้ำน ำเขำ้จำก
ต่ำงประเทศท่ีมีรำคำแพง เป็นตน้ รวมทั้งรัฐบำลไดเ้พิ่มเงินอุดหนุนอตัรำเหมำจ่ำยรำยหวัในระบบ
หลกัประกนัสุขภำพถว้นหนำ้ (Universal Health Care: UC) สูงข้ึน จึงคำดวำ่ท ำให้กำรอุดหนุนไขว้
ขำ้มระบบ (Cross financing)40 ลดลง  

 
 เม่ือพิจำรณำค่ำใช้จ่ำยสวสัดิกำรด้ำนรักษำพยำบำลแยกตำมสำขำของรัฐวิสำหกิจจะ
พบว่ำ สำขำท่ีมีค่ำใช้จ่ำยสูงเป็น 3 อันดับแรก ได้แก่ สำขำกำรคมนำคม ขนส่ง และส่ือสำร สำขำ
วิทยำศำสตร์ เทคโนโลยี พลงังำน และส่ิงแวดล้อม และสำขำกำรธนำคำรและสถำบนักำรเงิน 
ตำมล ำดับ แต่หำกพิจำรณำค่ำใช้จ่ำยเฉล่ียต่อหัวต่อปีแล้ว รัฐวิสำหกิจสำขำอุตสำหกรรมจะมี
ค่ำใช้จ่ำยสูงท่ีสุดเป็นอันดับแรก รองลงมำได้แก่ สำขำกำรวิทยำศำสตร์ฯ และสำขำกำรเกษตร 
ตำมล ำดบั และหำกพิจำรณำค่ำใชจ่้ำยแยกตำมรำยรัฐวิสำหกิจจะพบวำ่ รัฐวิสำหกิจท่ีมีค่ำใชจ่้ำยรวม
สูงสุด 5 อนัดบัแรก ไดแ้ก่ กำรไฟฟ้ำส่วนภูมิภำค  กำรไฟฟ้ำฝ่ำยผลิตแห่งประเทศไทย  กำรรถไฟแห่ง

                                                        
39 รัฐวิสำหกิจท่ีมีสถำนพยำบำลเป็นของตนเอง เช่น  กำรรถไฟแห่งประเทศไทย  องคก์ำรขนส่งมวลชนกรุงเทพ  บมจ.ท่ำอำกำศยำนไทย  
ส ำนกังำนสลำกกินแบ่งรัฐบำล  กำรไฟฟ้ำนครหลวง  กำรไฟฟ้ำฝ่ำยผลิตแห่งประเทศไทย  โรงงำนยำสูบ  เป็นตน้ 
40 Cross Financing คือ กำรท่ีสถำนพยำบำลของรัฐเรียกเก็บเงินค่ำรักษำพยำบำลขำ้รำชกำรและผูอ้ำศยัสิทธ์ิมำกเกินจริงเพ่ือน ำเงินไป
อุดหนุนกำรรักษำผูป่้วยในระบบหลกัประกนัสุขภำพถว้นหนำ้ (วิโรจน์ ณ ระนอง 2548 : 3; see also Hsiao and Heller 2006: 22) 
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ประเทศไทย  บมจ.ทีโอที  และกำรไฟฟ้ำนครหลวง ตำมล ำดบั แต่หำกพิจำรณำค่ำใช้จ่ำยเฉล่ียต่อ
หัวต่อปี รัฐวิสำหกิจท่ีมีค่ำใช้จ่ำยต่อหัวสูงท่ีสุด 5 อนัดบัแรก ได้แก่  บมจ.ปตท.  ส ำนักงำนกองทุน
สงเครำะห์กำรท ำสวนยำง โรงงำนยำสูบ กำรท่ำเรือแห่งประเทศไทย  และกำรนิคมอุตสำหกรรมแห่ง
ประเทศไทย ตำมล ำดบั  
 
  ภาระค่าใช้จ่ายสวสัดิการด้านการรักษาพยาบาล 
  กำรประมำณกำรค่ำใชจ่้ำยสวสัดิกำรดำ้นกำรรักษำพยำบำลนั้น จะประมำณกำรจ ำนวน
พนกังำนรัฐวสิำหกิจและผูอ้ำศยัสิทธิในแต่ละปีคูณกบัประมำณกำรรำยจ่ำยเฉล่ียต่อหวั โดยในส่วน
ของจ ำนวนพนักงำนและผูอ้ำศยัสิทธิจะประมำณกำรจำกสัดส่วนของพนักงำนรัฐวิสำหกิจในปี 
255441 รวมกบัจ ำนวนผูอ้ำศยัสิทธิซ่ึงก ำหนดให้สัดส่วนเท่ำกบั 1.2842 แลว้น ำไปเทียบกบัจ ำนวน
ประชำกรช่วงอำย ุ0 - 100 ปี โดยจำกกำรประมำณกำรจะพบวำ่จ ำนวนพนกังำนรัฐวิสำหกิจจะลดลง
ตำมโครงสร้ำงประชำกรช่วงอำย ุ20 - 60 ปี แต่จ ำนวนและสัดส่วนของผูอ้ำศยัสิทธิจะเพิ่มสูงข้ึน ซ่ึงเป็นไป
ตำมโครงสร้ำงประชำกรช่วงอำย ุ0 - 19 ปี และ 61 - 100 ปี ท่ีมีจ  ำนวนเพิ่มสูงข้ึน  
 

แผนภูมิที ่4.17 
ประมำณกำรพนกังำนและลูกจำ้งรัฐวสิำหกิจ และผูอ้ำศยัสิทธิ 
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ท่ีมำ : ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

 

                                                        
41 ขอ้มูลจำกเอกสำรงบประมำณ  
42 เทียบเคียงกบัสดัส่วนผูอ้ำศยัสิทธิของขำ้รำชกำร 
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  ส ำหรับกำรประมำณกำรค่ำใช้จ่ำยสวสัดิกำรด้ำนรักษำพยำบำลต่อหัวนั้น จะใช้
ขอ้มูลปี 2554 เป็นฐำน แล้วให้ค่ำใช้จ่ำยต่อหัวมีอตัรำกำรขยำยตวัตำมอตัรำเงินเฟ้อของภำค
กำรรักษำพยำบำล43 
 
  จำกกำรประมำณกำรค่ำใช้จ่ำยด้ำนกำรรักษำพยำบำลในช่วงปี 2555 – 2576 จะ
พบว่ำภำระของรัฐวิสำหกิจจะเพิ่มสูงข้ึนจำกจ ำนวน 7,078 ลำ้นบำท ในปี 2555 เป็นจ ำนวน 10,554 
ลำ้นบำท ในปี 2576 โดยในช่วง 20 ปี มีอตัรำเพิ่มเฉล่ียร้อยละ 2.0 ต่อปี 
 

แผนภูมิที ่4.18 
ประมำณกำรค่ำใชจ่้ำยสวสัดิกำรดำ้นกำรรักษำพยำบำลของรัฐวสิำหกิจ 
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ท่ีมำ : ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 
 

4.3 รายจ่ายสวสัดิการชราภาพ 
 
 4.3.1 สวสัดิการส าหรับประชาชนทัว่ไป 
 
  (1) เบีย้ยังชีพผู้สูงอายุ 
 ในปี พ.ศ. 2535 กรมประชำสงเครำะห์ กระทรวงมหำดไทย ไดม้อบหมำยให้
ก ำนนั ผูใ้หญ่บำ้น ส ำรวจจ ำนวนผูสู้งอำยุ44ภำยในหมู่บำ้นเพื่อให้เงินสงเครำะห์ แต่มีผูสู้งอำยุไดรั้บ

                                                        
43 ค ำนวณโดยกำรหำสดัส่วนระหว่ำงอตัรำเงินเฟ้อภำคกำรรักษำพยำบำลกบัอตัรำเงินเฟ้อทัว่ไปเฉล่ียปี 2543 – 2554 แลว้คูณดว้ย
ประมำณกำรอตัรำเงินเฟ้อทัว่ไปปี 2555 - 2576  
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กำรสงเครำะห์เบ้ียยงัชีพไม่มำกนัก  ต่อมำเม่ือพระรำชบญัญติัผูสู้งอำยุ พ.ศ. 2546 มีผลใช้บงัคบั 
บทบญัญติัมำตรำ 11 บญัญติัวำ่ ผูสู้งอำยมีุสิทธิไดรั้บกำรคุม้ครอง ส่งเสริมและสนบัสนุน กำรสงเครำะห์
เบ้ียยงัชีพตำมควำมจ ำเป็นอยำ่งทัว่ถึงและเป็นธรรม  โดยในช่วงแรกไดมี้กำรจ่ำยเงินให้แก่ผูสู้งอำยุ
ตำมหลกัเกณฑท่ี์ก ำหนด จ ำนวน 300 บำทต่อเดือน  ซ่ึงเม่ือมีกำรกระจำยอ ำนำจกำรปกครอง องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนำ้ท่ีส ำรวจ จดัท ำ และจดัล ำดบัรำยช่ือผูสู้งอำยุตำมหลกัเกณฑ์ท่ีวำ่ ตอ้งมี
ภูมิล ำเนำอยูใ่นเขตพื้นท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีรำยไดไ้ม่เพียงพอแก่กำรยงัชีพ หรือถูกทอดทิ้ง 
หรือขำดผูอุ้ปกำระเล้ียงดู หรือไม่สำมำรถประกอบอำชีพเล้ียงตวัเองได้  โดยปฏิบติัตำมระเบียบ
กระทรวงมหำดไทยว่ำดว้ยกำรจ่ำยเงินสงเครำะห์เพื่อกำรยงัชีพขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
พ.ศ. 2548  ทั้ งน้ี วิธีกำรพิจำรณำว่ำผูใ้ดมีสิทธิได้รับเงิน ให้ทอ้งถ่ินจดัท ำรำยช่ือเสนอผูบ้ริหำร
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และประกำศรำยช่ือผูมี้สิทธิให้ทรำบ  หำกผูใ้ดมีสิทธิ สำมำรถขอรับเงิน
ไดด้ว้ยตนเองหรือกำรโอนเขำ้บญัชีในอตัรำท่ีเพิ่มเป็นเงิน 500 บำทต่อคนต่อเดือน 
 
 ต่อมำรัฐบำลนำยอภิสิทธ์ิ เวชชำชีวะ ซ่ึงไดแ้ถลงนโยบำยต่อรัฐบำลเม่ือวนัท่ี 30 
ธันวำคม 2551 โดยมีนโยบำยเร่งด่วนท่ีจะเร่ิมด ำเนินกำรในปีแรก ขอ้ 1.2.4 คือกำรสร้ำงหลกัประกนั
รำยไดแ้ก่ผูสู้งอำยุท่ีมีรำยไดไ้ม่เพียงพอแก่กำรยงัชีพ หรือไม่สำมำรถประกอบอำชีพเล้ียงตนเองได ้ 
โดยจดัสรรเงินเบ้ียยงัชีพแก่ผูสู้งอำยุท่ีมีอำยุ 60 ปีข้ึนไป ท่ีแสดงควำมจ ำนงโดยกำรข้ึนทะเบียน
ขอรับกำรสงเครำะห์ นอกจำกน้ี นโยบำยดงักล่ำวยงัเป็นไปตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย 
พุทธศกัรำช 2550 มำตรำ 53 ซ่ึงบญัญติัว่ำ “บุคคลซ่ึงมีอำยุเกินหกสิบปีบริบูรณ์และไม่มีรำยได้
เพียงพอแก่กำรยงัชีพ มีสิทธ์ิไดรั้บสวสัดิกำร ส่ิงอ ำนวยควำมสะดวกอนัเป็นสำธำรณะอย่ำงสมศกัด์ิศรี 
และควำมช่วยเหลือท่ีเหมำะสมจำกรัฐ” รวมทั้งยงัเป็นไปตำมหลกักำรและเหตุผลตำมพระรำชบญัญติั
ผูสู้งอำยุ พ.ศ. 2546 เพื่อให้กำรด ำเนินกำรเก่ียวกบักำรคุม้ครอง กำรส่งเสริมและกำรสนบัสนุนต่อ
สิทธิประโยชน์ของผู ้สูงอำยุเป็นไปอย่ำงมีประสิทธิภำพ และสอดคล้องกับบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย 
 
 ส ำหรับเงินเบ้ียยงัชีพผูสู้งอำยุ ได้เร่ิมจดัสรรข้ึนในเดือนเมษำยน 2552 โดย
หน่วยงำนปฏิบติัซ่ึงเป็นหน่วยงำนท่ีมีภำรกิจหลกัท่ีตอ้งด ำเนินกำรข้ึนทะเบียน จะจ่ำยเบ้ียยงัชีพ
ผูสู้งอำยุให้กับผูสู้งอำยุท่ีมำข้ึนทะเบียน ตำมระเบียบคณะกรรมกำรผูสู้งอำยุแห่งชำติว่ำด้วย
หลกัเกณฑ์กำรจ่ำยเงินเบ้ียยงัชีพผูสู้งอำยุ พ.ศ. 2552  โดยคุณสมบติัของผูท่ี้มีสิทธิไดรั้บเงินเบ้ียยงัชีพ

                                                                                                                                                               
44 ผูสู้งอำยตุำมควำมหมำยขององคก์รสหประชำชำติและส ำนกังำนสถิติแห่งชำติ  หมำยถึง บุคคลท่ีมีอำยตุั้งแต่ 60 ปีข้ึนไป ส่วนคนชรำ  
เป็นค ำท่ีถือเอำลกัษณะทำงกำยภำพเป็นหลกัในกำรเรียก 
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ผูสู้งอำยุ จะตอ้งมีสัญชำติไทย อำยุหกสิบปีบริบูรณ์ข้ึนไป ตอ้งไม่เป็นผูไ้ดรั้บสวสัดิกำรหรือสิทธิ
ประโยชน์อ่ืนใดจำกหน่วยงำนของรัฐ รัฐวิสำหกิจ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ ผูรั้บเงิน
บ ำนำญ ผูรั้บเบ้ียยงัชีพตำมระเบียบของกระทรวงมหำดไทย หรือกรุงเทพมหำนคร ผูสู้งอำยุท่ีอยูใ่น
สถำนสงเครำะห์ของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ผูท่ี้ไดรั้บเงินเดือน ค่ำตอบแทน รำยได้
ประจ ำ หรือผลประโยชน์ตอบแทนอยำ่งอ่ืนท่ีรัฐหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัให้เป็นประจ ำ 
ทั้งน้ี ผูสู้งอำยุท่ีมีคุณสมบติัตำมหลกัเกณฑ์กำรจ่ำยเงินเบ้ียยงัชีพผูสู้งอำยุ พ.ศ. 2522 สำมำรถขอรับ
เงินไดด้ว้ยตนเองหรือกำรโอนเขำ้บญัชีในอตัรำ 500 บำทต่อคนต่อเดือน 
 

 หลงัจำกกำรเปล่ียนแปลงทำงกำรเมืองในช่วงกลำงปี 2554 คณะรัฐมนตรีภำยใต้
กำรน ำของรัฐบำลนำงสำวยิ่งลักษณ์ ชินวตัร นำยกรัฐมนตรี ได้มีมติเม่ือวนัท่ี 18 ตุลำคม 2554 
เห็นชอบกำรก ำหนดอตัรำเบ้ียยงัชีพรำยเดือนแบบขั้นบนัไดส ำหรับผูสู้งอำยุตำมท่ีกระทรวงมหำดไทย
เสนอ โดยผูสู้งอำยุท่ีมีอำยุ 60 – 69 ปี จะไดรั้บเบ้ียยงัชีพรำยเดือน 600 บำท  อำยุ 70 – 79 จะไดรั้บ 700 
บำท อำยุ 80 – 89 จะได้รับ 800 บำท และอำยุ 90 ปีข้ึนไป จะได้รับ 1,000 บำท ทั้ งน้ี ตั้ งแต่
งบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีงบประมำณ พ.ศ. 2555 เป็นตน้ไป 
 

  ภาระทางการคลงัเบีย้ยงัชีพผู้สูงอายุ 
 ตั้งแต่รัฐบำลไดป้ระกำศให้กำรสร้ำงหลกัประกนัให้แก่ผูสู้งอำยุเป็นนโยบำย
รัฐบำล รัฐบำลได้จดัสรรงบประมำณตั้ งแต่ปีงบประมำณ พ.ศ. 2553 – 2556 รวมเป็นเงินจ ำนวน 
165,517.8224 ลำ้นบำท  โดยงบประมำณเบ้ียยงัชีพท่ีจดัสรรให้กบัผูสู้งอำยุท่ีมีแนวโน้มเพิ่มข้ึนทุกปี
แสดงให้เห็นว่ำ กำรประชำสัมพนัธ์ในส่วนของกำรให้ผูสู้งอำยุมำลงทะเบียนเพื่อรับเบ้ียยงัชีพมี
ควำมครอบคลุมและทัว่ถึงมำกยิ่งข้ึน หรืออีกนัยหน่ึงอำจแสดงให้เห็นว่ำ ประชำกรผูสู้งอำยุมี
แนวโนม้เพิ่มข้ึนมำก 
 

ตารางที ่4.17  
ภำพรวม ค่ำใชจ่้ำยในกำรสนบัสนุนกำรสงเครำะห์เบ้ียยงัชีพผูสู้งอำยปีุงบประมำณ พ.ศ. 2553 – 2556 

 

                                                                                         หน่วย: ลำ้นบำท 
ปีงบประมาณ วงเงนิงบประมาณ 

2553 20,319,398,400 
2554 32,923,958,000 
2555 53,567,422,800 
2556 58,707,043,200 

         ท่ีมำ :  เอกสำรงบประมำณ ฉบบัท่ี 4 งบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีงบประมำณ พ.ศ. 2553 - 2556 
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แผนภูมิที ่4.19 
ค่ำใชจ่้ำยในกำรสนบัสนุนกำรสงเครำะห์เบ้ียยงัชีพผูสู้งอำยปีุงบประมำณ พ.ศ. 2553 – 2556 

 

 
         ท่ีมำ :  เอกสำรงบประมำณ ฉบบัท่ี 4 งบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีงบประมำณ พ.ศ. 2553 - 2556 

 
   ประมาณการภาระการคลงั 
  จำกขอ้มูลกำรจดัสรรงบประมำณเบ้ียยงัชีพผูสู้งอำยุท่ีเพิ่มสูงข้ึน สำมำรถ
เกิดข้ึนได้จำกทั้ง  2 กรณีคือ หน่วยปฏิบติัท่ีมีหน้ำท่ีจ่ำยเบ้ียยงัชีพให้กับผูสู้งอำยุมีกำรพฒันำกำร
ประชำสัมพนัธ์กำรลงทะเบียนผูสู้งอำยุท่ีมีสิทธ์ิรับเบ้ียยงัชีพให้เขำ้ถึงกลุ่มเป้ำหมำยไดอ้ยำ่งครอบคลุม
และทัว่ถึงมำกยิง่ข้ึน และกำรปรับเปล่ียนโครงสร้ำงเขำ้สู่สังคมผูสู้งอำยขุองประเทศไทย 
 
  ในส่วนของกำรประชำสัมพนัธ์กำรลงทะเบียนผูสู้งอำยุท่ีมีสิทธ์ิรับเบ้ีย   
ยงัชีพนั้น ควรพฒันำ กำรประชำสัมพนัธ์ให้ครอบคลุมถึงกำรแจง้ตำยในกรณีท่ีผูสู้งอำยุท่ีมีสิทธ์ิรับ
เบ้ียยงัชีพไดเ้สียชีวิตลง  เน่ืองจำกถำ้กำรปรับปรุงฐำนขอ้มูลของผูสู้งอำยุท่ีมีสิทธ์ิรับเบ้ียยงัชีพไม่
เป็นปัจจุบนั อนัจะส่งผลกระทบต่อกำรจดัสรรงบประมำณในกำรลงทุนของประเทศดว้ย 
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ตารางที ่4.18  
จ ำนวนประชำกรสูงอำย ุปี พ.ศ. 2553 - 2576 

           
          หน่วย: คน 

ปี 
อายุ 

60-69 70-79 80-89 90 ปีขึน้ไป รวม 

2553 4,436,892 2,550,443 934,200 140,133 8,061,669 

2554 4,647,938 2,610,727 981,501 153,640 8,393,805 

2555 4,865,556 2,678,519 1,050,420 165,735 8,760,230 

2556 5,150,175 2,702,657 1,106,394 184,590 9,143,816 

2557 5,388,552 2,759,630 1,170,612 200,489 9,519,284 

2558 5,733,960 2,800,539 1,222,437 219,673 9,976,609 

2559 6,057,449 2,865,133 1,279,144 245,803 10,447,528 

2560 6,333,435 2,963,074 1,332,893 266,804 10,896,205 

2561 6,594,937 3,065,286 1,383,623 299,088 11,342,933 

2562 6,878,614 3,207,973 1,438,049 322,869 11,847,505 

2563 7,155,690 3,387,957 1,476,424 347,137 12,367,209 

2564 7,420,870 3,560,722 1,516,663 366,973 12,865,228 

2565 7,685,989 3,742,359 1,565,644 396,411 13,390,403 

2566 7,938,704 3,969,539 1,585,210 420,926 13,914,378 

2567 8,248,678 4,162,426 1,628,158 448,482 14,487,744 

2568 8,470,134 4,438,403  1,659,374 470,832 15,038,743 

2569 8,653,098 4,699,494 1,709,075 497,733 15,559,401 

2570 8,855,855 4,922,851 1,780,131 521,946 16,080,782 

2571 9,091,144 5,134,478 1,855,516 548,022 16,629,161 

2572 9,222,517 5,369,500 1,957,405 573,988 17,123,410 

2573 9,335,286 5,601,370  2,082,175 593,383 17,612,213 

2574 9,473,030 5,820,089 2,200,991 613,193 18,107,303 

2575 9,553,964 6,042,043 2,328,325 640,409 18,564,741 

2576 9,583,306 6,254,652 2,481,085 651,963 18,971,006 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 
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แผนภูมิที ่4.20 
จ ำนวนประชำกรสูงอำย ุปี พ.ศ. 2553 – 2576 

 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

 
 จำกข้อมูลแสดงประชำกรสูงอำยุ ปี พ.ศ. 2553 – 2576  จะเห็นได้ว่ำ ประชำกร
ผูสู้งอำยขุองประเทศไทยมีแนวโนม้เพิ่มสูงข้ึนอยำ่งต่อเน่ือง 
 

แผนภูมิที ่4.21  
ประมำณกำรค่ำใชจ่้ำยในกำรสนบัสนุนเบ้ียยงัชีพสูงอำย ุปี พ.ศ. 2557 – 2576 

 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 
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 เม่ือน ำข้อมูลแสดงประชำกรสูงอำยุท่ีได้มำค ำนวณประมำณกำรค่ำใช้จ่ำย        
ที่รัฐบำลจะตอ้งให้กำรสนับสนุนเบ้ียยงัชีพแก่ผูสู้งอำยุในช่วงปี พ.ศ. 2557 – 2576  โดยได้มี
กำรประมำณกำรค่ำควำมคลำดเคล่ือนในกำรลงทะเบียนของจ ำนวนประชำกรสูงอำยุไวท่ี้ร้อยละ 3 นัน่คือ 
ถำ้มีประชำกรสูงอำยุ จ  ำนวน 100 คน อำจจะมีจ ำนวนประชำกรสูงอำยุมำลงทะเบียนเพียง 97 คน  
อนัอำจจะเกิดจำกสำเหตุหลำยปัจจยั เช่น กำรประชำสัมพนัธ์กำรลงทะเบียนผูสู้งอำยุท่ีมีสิทธ์ิรับเบ้ีย
ยงัชีพของหน่วยปฏิบติัท่ีมีหน้ำท่ีจ่ำยเบ้ียยงัชีพให้กบัผูสู้งอำยุยงัไม่เขำ้ถึงกลุ่มเป้ำหมำยได้อย่ำง
ครอบคลุมและทัว่ถึง  หรืออำจเกิดจำกกำรท่ีผูสู้งอำยุรับทรำบกำรประชำสัมพนัธ์ แต่ตั้งใจไม่มำ
ลงทะเบียน หรืออ่ืน ๆ นอกจำกน้ีตำมสถิติเดิมท่ีผ่ำนมำ รัฐบำลจะมีกำรปรับเพิ่มค่ำเบ้ียยงัชีพตำม
วำระของรัฐบำล นัน่คือ สมยัรัฐบำลภำยใตก้ำรน ำของนำยอภิสิทธ์ิฯ ไดมี้กำรสนบัสนุนค่ำเบ้ียยงัชีพ
คนชรำ จ ำนวน 500 บำท ให้แก่ผูมี้อำยุ 60 ปีข้ึนไปท่ีมำลงทะเบียนทุกคน  และเม่ือมำถึงรัฐบำล
ภำยใตก้ำรน ำของนำงสำวยิ่งลกัษณ์ฯ ไดมี้กำรปรับเบ้ียยงัชีพคนชรำเป็นลกัษณะขั้นบนัได อยูร่ะหวำ่ง 
600 – 1,000 บำท  ดงันั้น ในกำรประมำณกำรจึงไดก้ ำหนดปรับเพิ่มเบ้ียยงัชีพตำมวำระของรัฐบำล  
โดยตั้งอยูบ่นขอ้สมมติพื้นฐำนท่ีวำ่ รัฐบำลอยูค่รบวำระตำมก ำหนด 4 ปี นัน่คือ ปรับข้ึน 100 บำท
ทุก ๆ 4 ปี  เน่ืองจำกกำรเปล่ียนผำ่นรัฐบำลจำกนำยอภิสิทธ์ิฯ มำสู่นำงสำวยิ่งลกัษณ์ฯ ไดมี้กำรปรับ
เบ้ียเพิ่มข้ึน 100 บำท  และยงัคงลกัษณะเป็นขั้นบนัไดตำมนโยบำยของรัฐบำลชุดปัจจุบนั 
  
 จำกกำรพิจำรณำตัวเลขประมำณกำรค่ำใช้จ่ำยในกำรสนับสนุนเบ้ียยงัชีพ
ผูสู้งอำยุระหวำ่งปี พ.ศ. 2557 – 2576 พบว่ำ  ตวัเลขประมำณกำรค่ำใช้จ่ำยดงักล่ำวมีแนวโน้มเพิ่ม
สูงข้ึนอย่ำงต่อเน่ือง ซ่ึงสอดคล้องกนักบัจ ำนวนประชำกรสูงอำยุในช่วงปี พ.ศ. 2557 – 2576 ท่ีเพิ่ม
สูงข้ึน ปัจจยัท่ีสนบัสนุนใหจ้ ำนวนประชำกรสูงอำยุมีแนวโนม้เพิ่มสูงข้ึนนั้น อำจมำจำกหลำยปัจจยั 
ไดแ้ก่ ควำมกำ้วหนำ้ทำงกำรแพทย ์กำรท่ีประชำกรหนัมำบริโภคอำหำรท่ีมีประโยชน์มำกข้ึน หรือ
กำรใหค้วำมส ำคญัแก่กำรออกก ำลงัเพื่อสร้ำงเสริมสุขภำพมำกข้ึน  เป็นตน้ 
 
 กรณีท่ีกำรเพิ่มสูงข้ึนของกำรจดัสรรเบ้ียยงัชีพผูสู้งเกิดจำกแนวโน้มกำรเพิ่มข้ึน
ของประชำกรผูสู้งอำยุจะเป็นสัญญำณเตือนวำ่ ประเทศไทยก ำลงัปรับเปล่ียนโครงสร้ำงเขำ้สู่สังคม
ผูสู้งอำยุ ซ่ึงตวัเลขกำรเพิ่มข้ึนดงักล่ำวน้ี แสดงให้เห็นถึงแนวโน้มกำรเพิ่มข้ึนของภำระกำรจดัสรร
งบประมำณเบ้ียยงัชีพให้กบัผูสู้งอำยุในอนำคต  ตลอดจนเป็นกำรเตือนให้รัฐบำลและทุกภำคส่วน
ตระหนกัถึงกำรเตรียมกำรเพื่อรองรับกำรปรับเปล่ียนโครงสร้ำงดงักล่ำวของประเทศไทย 
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             (2) สวสัดิการด้านชราภาพอื่นทีด่ าเนินการโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 นอกจำกกำรด ำเนินโครงกำรหลกัประกนัรำยได้ผูสู้งอำยุแลว้ สวสัดิกำรดำ้น

ชรำภำพอ่ืน ๆ ท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บเงินอุดหนุนจำกรัฐบำลคือ กำรด ำเนินกำรเก่ียวกบั
กำรบริหำรจดักำรสถำนสงเครำะห์คนชรำในพื้นท่ี ซ่ึงมีจ ำนวนค่อนขำ้งนอ้ยในแต่ละปี โดยมีจ ำนวน
เงินเฉล่ียในช่วงปีงบประมำณ 2553 – 2555 เท่ำกบั 92 ลำ้นบำทต่อปี 

 
 ส ำหรับกำรด ำเนินโครงกำรในส่วนท่ี อปท. ไดริ้เร่ิมข้ึนมำ จำกแบบสอบถำม

พบวำ่มีจ ำนวนนอ้ยมำกหรือไม่มีเลยในบำงพื้นท่ี ในขณะท่ีโครงกำรท่ีมีกำรด ำเนินกำรอยูม่กัเป็นไป
ในรูปแบบของโครงกำรขนำดเล็ก และเป็นกำรให้ควำมช่วยเหลือในดำ้นอ่ืน ๆ ท่ีไม่ใช่ตวัเงิน เช่น 
โครงกำรเตรียมตวัเขำ้สู่วยัผูสู้งอำยุ ของจงัหวดัล ำปำงและฉะเชิงเทรำ ท่ีเป็นกำรเตรียมควำมพร้อม
ใหก้บัคนชรำในดำ้นกำรอบรมเร่ืองกำรวำงแผนกำรใชชี้วิต เป็นตน้ ดงันั้น จึงไม่ไดท้  ำกำรประมำณ
กำรภำระทำงกำรคลงัท่ีจะเกิดข้ึนจำกสวสัดิกำรในดำ้นน้ีไวใ้นกำรศึกษำ 
 
 4.3.2 สวสัดิการส าหรับลูกจ้างโครงการประกนัสังคม (กองทุนประกนัสังคม 2 กรณ)ี 

 
ส ำหรับกองทุนประกนัสงัคม 2 กรณี อนัไดแ้ก่กรณีสงเครำะห์บุตรและชรำภำพ ไดเ้ร่ิม

บงัคบัใชเ้ม่ือวนัท่ี 1 เมษำยน พ.ศ. 2542 โดยไดร้วมสิทธิประโยชน์ทั้งส้ิน 2 กรณี ไดแ้ก่ กรณี
สงเครำะห์บุตร และกรณีชรำภำพ เพื่อเป็นกำรบรรเทำภำระในกำรเล้ียงดูบุตรของผูป้ระกนัตน และ
เป็นกำรออมผกูพนัแบบบงัคบั (Compulsory Saving) ตอ้งกำรใหผู้เ้กษียณอำยมีุรำยไดไ้วใ้ชจ่้ำยยำมหลงั
เกษียณอำย ุโดยจ่ำยประโยชน์ทดแทนทั้งในรูปบ ำเหน็จ ชรำภำพ (รับเป็นเงินกอ้นคร้ังเดียว) และ
บ ำนำญชรำภำพ (รับเป็นรำยเดือนจนถึงแก่กรรม) โดยสมำชิกกองทุนจะไดรั้บผลประโยชน์จำก
กองทุนเม่ือเกษียณอำยกุ ำหนดท่ี 55 ปี โดยมีรำยละเอียดของสิทธิประโยชน์ ดงัน้ี 
 

1) กรณสีงเคราะห์บุตร ผูป้ระกนัตนตอ้งมีกำรจ่ำยเงินสมทบในส่วนของกรณี
สงเครำะห์บุตรมำแลว้ไม่นอ้ยกวำ่ 12 เดือน ภำยในระยะเวลำ 36 เดือน ก่อนเดือนท่ีมีสิทธิไดรั้บ
ประโยชน์ทดแทน โดยจะไดรั้บเงินสงเครำะห์บุตรเหมำจ่ำยรำยเดือน เดือนละ 400 บำทต่อบุตร     
ท่ีชอบดว้ยกฎหมำยหน่ึงคนซ่ึงมีอำยไุม่เกิน 6 ปีบริบูรณ์ ไดรั้บครำวละไม่เกิน 2 คน  
 

2) กรณีชราภาพ แบ่งออกเป็นกรณีบ ำเหน็จชรำภำพ และบ ำนำญชรำภำพ โดยมี
รำยละเอียด ดงัน้ี 
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2.1) บ าเหน็จชราภาพ 
เง่ือนไขกำรเกิดสิทธิกรณีบ ำเหน็จชรำภำพ: 
1. จ่ำยเงินสมทบไม่ครบ 180 เดือน  
2. ควำมเป็นผูป้ระกนัตนส้ินสุดลง  
3. มีอำยคุรบ 55 ปีบริบูรณ์ หรือเป็นผูทุ้พพลภำพ หรือถึงแก่ควำมตำย 
ประโยชน์ทดแทนกรณีบ ำเหน็จชรำภำพ: 
1.  กรณีท่ีมีกำรจ่ำยเงินสมทบต ่ำกวำ่ 12 เดือน ไดรั้บเงินบ ำเหน็จชรำภำพ 

เท่ำกบัจ ำนวนเงินสมทบท่ีผูป้ระกนัตนจ่ำยเงินสมทบ เพื่อกำรจ่ำยประโยชน์ทดแทนในกรณี
สงเครำะห์บุตรและกรณีชรำภำพ  

2.  กรณีท่ีมีกำรจ่ำยเงินสมทบตั้งแต่ 12 เดือนข้ึนไป ไดรั้บเงินบ ำเหน็จชรำ
ภำพ เท่ำกบัจ ำนวนเงินสมทบท่ีผูป้ระกนัตนและนำยจำ้งจ่ำยเงินสมทบ เพื่อกำรจ่ำยประโยชน์
ทดแทนในกรณีสงเครำะห์บุตรและกรณีชรำภำพ พร้อมผลประโยชน์ตอบแทน ตำมท่ีส ำนกังำน
ประกนัสังคมประกำศก ำหนด  

3.  กรณีผูรั้บเงินบ ำนำญชรำภำพถึงแก่ควำมตำยภำยใน 60 เดือน นบัแต่
เดือนท่ีมีสิทธิไดรั้บเงินบ ำนำญชรำภำพให้จ่ำยเงินบ ำเหน็จชรำภำพจ ำนวน 10 เท่ำของเงินบ ำนำญ
ชรำภำพรำยเดือนท่ีไดรั้บครำวสุดทำ้ยก่อนถึงแก่ควำมตำย  
 

2.2) บ านาญชราภาพ  
เง่ือนไขกำรเกิดสิทธิกรณีบ ำนำญชรำภำพ: 
1.  จ่ำยเงินสมทบมำแลว้ไม่นอ้ยกวำ่ 180 เดือนไม่วำ่ระยะเวลำ 180 เดือน

จะติดต่อกนัหรือไม่ก็ตำม  
2.  มีอำยคุรบ 55 ปีบริบูรณ์  
3.  ควำมเป็นผูป้ระกนัตนส้ินสุดลง 
ประโยชน์ทดแทนกรณีบ ำนำญชรำภำพ:  
1.  กรณีจ่ำยเงินสมทบมำแลว้ ไม่นอ้ยกวำ่ 180 เดือน มีสิทธิไดรั้บเงิน

บ ำนำญชรำภำพเป็นรำยเดือนในอตัรำร้อยละ 20 ของค่ำจำ้งเฉล่ีย 60 เดือนสุดทำ้ยท่ีใชเ้ป็นฐำนใน
กำรค ำนวณเงินสมทบก่อนควำมเป็นผูป้ระกนัตนส้ินสุดลง  

2.  กรณีท่ีมีกำรจ่ำยเงินสมทบเกิน 180 เดือน ใหป้รับเพิ่มอตัรำบ ำนำญชรำ
ภำพตำมขอ้ 1 ข้ึนอีกในอตัรำร้อยละ 1.5 ต่อระยะเวลำกำรจ่ำยเงินสมทบทุก 12 เดือน ส ำหรับ
ระยะเวลำท่ีจ่ำยเงินสมทบเกินกวำ่ 180 เดือน 
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ผลประโยชน์ทดแทนกรณีบ ำนำญชรำภำพ อำจแสดงไดต้ำมสูตรกำร
ค ำนวณดงัน้ี 
 

เงินบ ำนำญ = ค่ำจำ้งเฉล่ีย 60 เดือนสุดทำ้ย x (20 + (จ  ำนวนปีท่ีมีกำรจ่ำยเงินสมทบ x 1.5)) 
 100 

 
หมำยเหตุ: จ ำนวนปีท่ีมีกำรจ่ำยเงินสมทบจะตอ้งไม่นอ้ยกวำ่ 180 เดือน หรือ 1 ปี คร่ึง 
 
  ส ำหรับกำรเก็บเงินสมทบ กองทุนประกนัสังคมไดก้ ำหนดให้มีกำรจ่ำยเงินสมทบ
ส ำหรับกองทุน 2 กรณีโดยนำยจำ้งและลูกจำ้งจ่ำยในอตัรำร้อยละ 3 ของค่ำจำ้ง และรัฐบำลจ่ำยสมทบ
ใหใ้นอตัรำร้อยละ 1.5 ของค่ำจำ้ง แต่ก ำหนดฐำนท่ีน ำมำค ำนวณเงินเดือนไม่เกิน 15,000 บำท  
 
 ภาระทางการคลงักองทุนประกนัสังคม 2 กรณี 
 ภำระทำงกำรคลงัของรัฐบำลส ำหรับกองทุนประกนัสังคม 2 กรณี สำมำรถ
แบ่งไดเ้ป็น 2 ส่วน ไดแ้ก่ ภำระทำงกำรคลงัโดยตรง (Direct Liability) หรือภำระทำงกำรคลงัท่ี
รัฐบำลจะต้องจ่ำยเงินสมทบให้กับลูกจ้ำงเป็นประจ ำทุกเดือน และภำระผูกพนัทำงกำรคลัง 
(Contingent Liability) หรือภำระทำงกำรคลงัท่ีอำจจะเกิดข้ึนในอนำคตจำกกำรค ้ำประกนักำรจ่ำย
ผลประโยชน์ทดแทนให้แก่ผูป้ระกนัตนของกองทุนประกนัสังคมเม่ือกองทุนฯ มีเงินกองทุนไม่
เพียงพอในกำรจ่ำยผลประโยชน์ทดแทน ซ่ึงก ำหนดไวใ้นกฎหมำยประกนัสังคม 
 

   ภำระทำงกำรคลงัโดยตรง 
 ในปัจจุบนัจะมำจำกกำรจ่ำยเงินสมทบในอตัรำร้อยละ 1 ของค่ำจำ้ง ทั้งน้ี 

ในช่วงท่ีผ่ำนมำ ส ำนักงำนประกนัสังคมได้ขอตั้งงบประมำณเป็นจ ำนวนรวม โดยไม่มีกำรแยก
ภำระของรัฐบำลท่ีจะตอ้งจ่ำยสมทบให้กองทุนประกนัสังคมเป็นกรณี โดยหำกน ำงบประมำณท่ี
ไดรั้บในแต่ละปีมำค ำนวณแยกเป็นภำระเงินสมทบส ำหรับกองทุนประกนัสังคมกรณีต่ำงๆ ตำม
สัดส่วนกำรจ่ำยเงินสมทบของรัฐบำล จะสำมำรถแบ่งไดด้งัน้ี 
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ตารางที ่4.19 
งบประมำณของกองทุนประกนัสังคม ปีงบประมำณ 2546 – 2556 

 
หน่วย: ลำ้นบำท 

ปีงบประมำณ งบประมำณท่ีไดรั้บ 4 กรณี 2 กรณี กรณีวำ่งงำน 

2546                 9,464  5,678  3,785            -    
2547                 9,667  5,273      3,515          879  
2548               14,279  7,789  5,192        1,298  

2549               14,952  8,155  5,437        1,359  

2550               20,645  11,261  7,507        1,877  
2551               21,044  11,479  7,652        1,913  
2552               39,116  21,336  14,224        3,556  

2553               17,228  9,397  6,265        1,566  
2554               23,655  12,903  8,602        2,150  
2555 11,165 6,090 4,060 1,015 
2556 33,230 17,520 11,680 4,030 

หมำยเหต:ุ กองทุนกรณีวำ่งงำนเร่ิมด ำเนินกำรในปี 2547 
ท่ีมำ : เอกสำรงบประมำณโดยสงัเขป ปีงบประมำณ 2546 – 2556 ส ำนกังบประมำณ และกำรค ำนวณแยกกรณีโดยผูว้จิยั 

  
 อย่ำงไรก็ดี จำกกำรศึกษำพบว่ำ กำรตั้งงบประมำณเพื่อจดัสรรให้กองทุน

ประกนัสังคมของรัฐบำลจะมีลกัษณะของกำรตั้งงบประมำณเพื่อชดใชภ้ำระในปีท่ีผำ่นมำ และเป็นกำร
ตั้งงบประมำณชดใช้หน้ีไม่เต็มจ ำนวนในแต่ละปี ส่งผลให้เกิดภำระผกูพนัท่ีรัฐบำลยงัคงตอ้งช ำระ
ให้กับกองทุนประกันสังคมเป็นจ ำนวนมำก ดังนั้ น ตัวเลขกำรจัดสรรงบประมำณในแต่ละ
ปีงบประมำณจึงยงัไม่สะท้อนภำระท่ีแท้จริงของรัฐบำลในกำรจ่ำยเงินสมทบให้กับกองทุน
ประกนัสังคม 

 
 จำกกำรประมำณกำรภำระทำงกำรคลงัจำกกองทุนประกนัสังคม 2 กรณี

ในช่วงปี 2557 – 2576 พบวำ่ ภำระท่ีรัฐบำลจะตอ้งจ่ำยจริงจะเพิ่มสูงข้ึนจำก 13,893 ลำ้นบำทในปี 
2557 และเพิ่มข้ึนสูงสุดที่ 15,832 ล้ำนบำทในปี 2561 ก่อนจะทยอยปรับลดลงตำมแนวโน้ม
กำรเปล่ียนแปลงของประชำกรและก ำลังแรงงำนในลักษณะเดียวกันกับภำระทำงกำรคลงัของ
กองทุนประกนัสังคม  4 กรณี โดยจะมีกำรทยอยปรับลดลงตลอดหลงัจำกปี 2562 จนภำระทำงกำรคลงั
จำกกำรจ่ำยเงินสมทบจะกลบัมำอยูท่ี่ระดบั 13,772 ลำ้นบำทในปี 2576 ใกลเ้คียงกบัภำระทำงกำรคลงั       
ท่ีประมำณกำรไวใ้นปี 2557  
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 ทั้งน้ี ภำระทำงกำรคลังจะมีกำรเพิ่มสูงข้ึนมำกในช่วงปี 2558 – 2560 
เน่ืองจำกนโยบำยรัฐบำลในกำรปรับค่ำจำ้งขั้นต ่ำ 300 บำทในปี 2555 – 2556 ซ่ึงไดมี้กำรก ำหนดให้
ไม่มีกำรปรับข้ึนค่ำจำ้งอยำ่งนอ้ยในอีก 2 ปีถดัไป (2557 – 2558) จำกนั้นจึงก ำหนดสมมติฐำนให้มี
กำรปรับเพิ่มของค่ำจำ้งเฉล่ียในอตัรำร้อยละ 6 ตั้งแต่ปี 2559 - 2575 อยำ่งไรก็ดี หลงัจำกปี 2560 เป็น
ตน้ไป ผลกำรประมำณกำรพบวำ่รำยไดเ้ฉล่ียของแรงงำนในระบบจะมีจ ำนวนใกลเ้คียง 15,000 บำทต่อ
เดือน ซ่ึงเป็นเพดำนในกำรค ำนวณเงินสมทบของกองทุนประกนัสังคม   

 
แผนภูมิที ่4.22 

ผลกำรประมำณกำรภำระทำงกำรคลงัจำกกำรจ่ำยเงินสมทบกองทุนประกนัสงัคม 2 กรณี ปี 2557 – 2576 
 

 
หมำยเหตุ: สมมติฐำนท่ีส ำคญัในกำรประมำณกำร 

1. ก ำหนดให้จ ำนวนประชำกรเปล่ียนแปลงจำกอตัรำกำรเกิดเฉล่ียร้อยละ 1.3 ต่อปี และอตัรำกำรตำย
เฉล่ียก ำหนดตำมช่วงอำย ุ 

2. กำรประมำณกำรก ำหนดใหเ้งินเดือนเฉล่ียของประเทศเพ่ิมข้ึนร้อยละ 10 ในปี 2555 และร้อยละ 28 
ในปี 2556 จำกกำรปรับค่ำจำ้งขั้นต ่ำเป็น 300 บำท และไม่มีกำรเพ่ิมข้ึนในปี 2557 – 2558 จำกนั้นใชอ้ตัรำกำรเพ่ิม
ร้อยละ 6 ต่อปี 

3. ไม่มีกำรปรับเพ่ิมอตัรำเงินสมทบในส่วนของรัฐบำลและเพดำนเงินเดือนในกำรค ำนวณเงินสมทบ 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

 
 ภำระผกูพนัทำงกำรคลงั 

 ส ำห รับกำรประมำณกำรภำระผูกพันทำงกำรคลังของกองทุน
ประกนัสังคม 2 กรณี โดยกำรประมำณกำรฐำนะทำงกำรเงินของกองทุนในอนำคต พบวำ่เงินสะสม
ของกองทุนจะเพิ่มข้ึนอย่ำงต่อเน่ืองในช่วงแรกเน่ืองจำกกองทุนฯ จะยงัไม่มีกำรจ่ำยเงินบ ำนำญ

 13,892.6   13,771.8  
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จนถึงปี 2558 และในระยะ 20 ปีขำ้งหนำ้จะยงัไม่มีภำระผกูพนัทำงกำรคลงั เน่ืองจำกกองทุนฯ จะยงั
สำมำรถจ่ำยผลประโยชน์ใหก้บัสมำชิกกองทุนไดต้ำมปกติ  

 
 อย่ำงไรก็ดี มีข้อสังเกตจำกกำรประมำณกำรว่ำผลประกอบกำรของ

กองทุนฯ จะเร่ิมขำดทุน (รำยไดจ้ำกเงินสมทบและผลตอบแทนท่ีน้อยกว่ำผลประโยชน์ท่ีตอ้งจ่ำย
ให้กบัสมำชิก) ในปี 2574 และกำรขำดทุนดงักล่ำวจะมีจ ำนวนสูงข้ึนจนกองทุนฯ มีเงินไม่เพียงพอ
ต่อกำรจ่ำยผลประโยชน์ซ่ึงจะกลำยเป็นภำระทำงกำรคลงัในอนำคตตั้งแต่ปี 2585 เป็นตน้ไป 

 
แผนภูมิที ่4.23 

ผลกำรประมำณกำรฐำนะทำงกำรเงินของกองทุนประกนัสังคม 2 กรณี ปี 2557 – 2657 
 

 
หมำยเหตุ: สมมติฐำนท่ีส ำคญัในกำรประมำณกำร 

1. ก ำหนดให้จ ำนวนประชำกรเปล่ียนแปลงจำกอตัรำกำรเกิดเฉล่ียร้อยละ 1.3 ต่อปี และอตัรำกำรตำย
เฉล่ียก ำหนดตำมช่วงอำย ุ 

2. กำรประมำณกำรก ำหนดใหเ้งินเดือนเฉล่ียของประเทศเพ่ิมข้ึนร้อยละ 10 ในปี 2555 และร้อยละ 28 
ในปี 2556 จำกกำรปรับค่ำจำ้งขั้นต ่ำเป็น 300 บำท และไม่มีกำรเพ่ิมข้ึนในปี 2557 – 2558 จำกนั้นใชอ้ตัรำกำรเพ่ิม
ร้อยละ 6 ต่อปี 

3. ไม่มีกำรปรับเพ่ิมอตัรำเงินสมทบในส่วนของรัฐบำลและเพดำนเงินเดือนในกำรค ำนวณเงินสมทบ 
4. กองทุนประกนัสังคม 2 กรณีมีกำรลงทุนในสินทรัพยท่ี์มีควำมมัน่คงสูงในอตัรำร้อยละ 80 ของ

เงินกองทุน และก ำหนดอตัรำผลตอบแทนของสินทรัพยท่ี์มีควำมมัน่คงสูงและมีควำมเส่ียงสูงในอตัรำร้อยละ 3 
และ 6 ต่อปี ตำมล ำดบั 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 
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 4.3.3 สวสัดิการส าหรับแรงงานนอกระบบ 
 
  (1) กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) 

กอช. จดัตั้งข้ึนตำมพระรำชบญัญติักองทุนกำรออมแห่งชำติ พ.ศ. 2554 โดยมี
วตัถุประสงคเ์พื่อเป็นช่องทำงในกำรออมขั้นพื้นฐำนใหแ้ก่ผูท่ี้ยงัไม่ไดรั้บกำรคุม้ครองดำ้นชรำภำพ
ใหไ้ดรั้บผลประโยชน์ในรูปแบบบ ำนำญ โดยคำดวำ่มีจ ำนวนประชำกรท่ียงัไม่ไดรั้บควำมคุม้ครอง
ประมำณ 35 ลำ้นคน หรือร้อยละ 53 ของประชำกรทั้งหมด กำรจดัตั้ง กอช. มีวตัถุประสงคป์ระกอบดว้ย 
 

1) เพื่อใหมี้ระบบกำรออมเพื่อกำรชรำภำพท่ีครอบคลุมทัว่ถึงแรงงำนท่ียงัไม่ได้
รับควำมคุม้ครอง สร้ำงควำมเท่ำเทียม และเป็นธรรมในกำรดูแลจำกภำครัฐ 

2) เพื่อใหแ้รงงำนมีรำยไดใ้นวยัสูงอำยใุนระดบัพื้นฐำน เพื่อป้องกนักำรตกสู่
ควำมยำกจน และสร้ำงควำมมัน่คงในชีวติวยัชรำ 

3) เพื่อสร้ำงวนิยักำรออมและส่งเสริมกำรออมภำคครัวเรือนซ่ึงจะเป็นกำรเพิ่ม
เงินออมของประเทศในระยะยำว 
 

ผูมี้สิทธิเป็นสมำชิก กอช. จะตอ้งเป็นบุคคลสัญชำติไทยท่ีมีอำย ุ15 ปีบริบูรณ์ข้ึนไป 
แต่ไม่เกิน 60 ปีบริบูรณ์ และไม่เป็นผูป้ระกนัตนตำมกฎหมำยวำ่ดว้ยประกนัสังคมซ่ึงส่งเงินเพื่อ
ไดรั้บประโยชน์ทดแทนกรณีชรำภำพ สมำชิกกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำร กองทุนบ ำเหน็จ
บ ำนำญขำ้รำชกำรกรุงเทพมหำนคร กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำรส่วนทอ้งถ่ิน กองทุนส ำรอง
เล้ียงชีพ กองทุนสงเครำะห์ตำมกฎหมำยวำ่ดว้ยโรงเรียนเอกชน หรือสมำชิก กองทุนอ่ืนหรืออยูใ่น
ระบบบ ำนำญอ่ืนตำมท่ีจะก ำหนดโดยกฎกระทรวง  
 

กำรจ่ำยเงินเขำ้กองทุนมำจำก 2 ฝ่ำย คือ สมำชิกจ่ำยสะสม และรัฐจ่ำยสมทบ 
โดยมีอตัรำดงัน้ี  

1. สมำชิกจ่ำยเงินสะสมเขำ้กองทุนไม่ต ่ำกวำ่คร้ังละ 50 บำท แต่เม่ือรวมกนั
แลว้ในปีหน่ึง ๆ ตอ้งไม่เกิน 13,200 บำท  

2. รัฐบำลจ่ำยเงินสมทบตำมระดบัอำยขุองสมำชิก และเป็นอตัรำส่วนกบั
จ ำนวนเงินสะสม โดยมีอตัรำตำมท่ี ก ำหนดในบญัชีเงินสมทบทำ้ยพระรำชบญัญติั และเม่ือรวมกนั
แลว้ในปีหน่ึงๆ ตอ้งไม่เกินจ ำนวนเงินสมทบสูงสุดท่ีก ำหนดโดย กฎกระทรวง ซ่ึงก ำหนดไวด้งัน้ี   
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ตารางที ่4.20 
หลกัเกณฑก์ำรจ่ำยเงินสมทบใหแ้ก่สมำชิก กอช. 

 
อายุสมาชิก อตัราเงินสมทบต่อเงินสะสม เงินสมทบสูงสุด 

ทีจ่ะก าหนดโดยกฎกระทรวง 
ไม่ต ่ำกวำ่ 15 ปี แต่ไม่เกิน 30 ปี  ร้อยละ 50  600 บำท/ปี  
มำกกวำ่ 30 ปี แต่ไม่เกิน 50 ปี  ร้อยละ 80  960 บำท/ปี  
มำกกวำ่ 50 ปี แต่ไม่เกิน 60 ปี  ร้อยละ 100  1,200 บำท/ปี  
ท่ีมำ: ส ำนกันโยบำยกำรออมและกำรลงทุน ส ำนกังำนเศรษฐกิจกำรคลงั 

 
ผลประโยชน์ท่ีสมำชิกกองทุนจะไดรั้บ สำมำรถแบ่งเป็นกรณีต่ำง ๆ ไดด้งัน้ี 

 
1. กรณีสมำชิกอำยคุรบ 60 ปีบริบูรณ์ ใหมี้สิทธิไดรั้บบ ำนำญจำกเงินสะสม เงิน

สมทบ และผลประโยชน์ของเงินดงักล่ำวไปตลอดอำยขุยั 
ทั้งน้ี ในวนัท่ีค ำนวณบ ำนำญ หำกเงินในบญัชีของสมำชิกผูใ้ด เม่ือค ำนวณ

บ ำนำญแลว้มีจ ำนวนนอ้ยกวำ่บ ำนำญขั้นต ่ำ สมำชิกผูน้ั้นจะไดรั้บ “เงินด ำรงชีพ” เป็นจ ำนวนเท่ำกบั
บ ำนำญขั้นต ่ำเป็นรำยเดือนจนกวำ่เงินในบญัชีจะหมด  

 
2. กรณีสมำชิกทุพพลภำพก่อนอำยคุรบ 60 ปีบริบูรณ์ สมำชิกจะขอรับเงิน

สะสมและผลประโยชน์ของเงิน สะสมทั้งหมดหรือบำงส่วนจำกกองทุนก็ได ้โดยใหข้อรับไดเ้พียง
คร้ังเดียว ส่วนเงินสมทบและผลประโยชน์ของ เงินสมทบจะจ่ำยเป็นบ ำนำญใหส้มำชิกเม่ืออำยคุรบ 
60 ปี ซ่ึงในกรณีท่ีสมำชิกคงเงินไวใ้นกองทุนทั้งหมดหรือบำงส่วน จะน ำเงินท่ีคงไวน้ี้มำค ำนวณจ่ำย
บ ำนำญดว้ย  

 
3. กรณีสมำชิกลำออกจำกกองทุน ใหส้มำชิกมีสิทธิไดรั้บเงินสะสมและ

ผลประโยชน์ของเงินสะสม จำกกองทุน ส่วนเงินสมทบและผลประโยชน์ของเงินสมทบใหต้กเป็น
ของกองทุน  

 
4. กรณีสมำชิกเสียชีวติ กองทุนจะจ่ำยเงินท่ีมีอยูใ่นบญัชีของสมำชิกผูต้ำย

ใหแ้ก่บุคคลท่ีสมำชิกผูต้ำยได ้แสดงเจตนำไวต่้อกองทุน หรือหำกมิไดแ้สดงเจตนำไวจ้ะจ่ำยใหแ้ก่
ทำยำท  
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ทั้งน้ี ในปัจจุบนั กอช. อยูร่ะหวำ่งเตรียมกำรในกำรวำงระบบกำรบริหำรจดักำร 
โดยคำดวำ่จะเร่ิมเปิดรับสมำชิกไดใ้นปี 255545 
 
 ภาระทางการคลงัของกองทุนการออมแห่งชาติ 
 ภำระทำงกำรคลังของ กอช. มีท่ีมำจำกกำรจ่ำยเงินสมทบเข้ำกองทุน และ
ค่ำใชจ่้ำยในกำรด ำเนินงำนของกองทุน ทั้งน้ี จำกกำรคำดกำรณ์ของส ำนกังำนเศรษฐกิจกำรคลงั ณ 
วนัท่ี 11กนัยำยน 2555 คำดว่ำในปีงบประมำณ 2555 กอช. จะตอ้งใช้งบประมำณในกำรด ำเนินกำร
จ ำนวน 393 ล้ำนบำท ประกอบด้วยเงินสมทบของรัฐบำล 45 ล้ำนบำท และค่ำใช้จ่ำยในกำร
ด ำเนินงำน 348 ลำ้นบำท อยำ่งไรก็ดี ในปีงบประมำณ 2555 กอช. ไดรั้บกำรจดัสรรงบประมำณแลว้ 
225 ลำ้นบำท  
 
 ในส่วนของกำรประมำณกำรภำระทำงกำรคลงัท่ีคำดว่ำจะเกิดข้ึนในอนำคต 
พบวำ่ภำระของรัฐบำลมีแนวโนม้ท่ีจะเพิ่มข้ึนอยำ่งต่อเน่ืองจำก 393 ลำ้นบำทในปี 2555 เป็น 4,309 
ลำ้นบำทในอีก 20 ปีขำ้งหนำ้ โดยสำเหตุหลกัมำจำกกำรปรับเพิ่มของจ ำนวนเงินสมทบในแต่ละปี 
ซ่ึงคำดวำ่จะเพิ่มข้ึนจำก 45 ลำ้นบำทในปีแรกท่ีเปิดด ำเนินกำร เป็น 4,036 ลำ้นบำทในปี 2576 อยำ่งไรก็ดี มี
ขอ้สังเกตว่ำกำรเพิ่มข้ึนของภำระทำงกำรคลังในส่วนของเงินสมทบน้ี มีแนวโน้มท่ีจะขยำยตวั
ค่อนขำ้งคงท่ีในอนำคตเน่ืองจำกจ ำนวนเงินสมทบท่ีรัฐบำลจ่ำยให้แต่ละบุคคลซ่ึงตำมกฎหมำย
ปัจจุบนัก ำหนดให้รัฐบำลจ่ำยสมทบไดไ้ม่เกิน 1,200 บำทต่อปี ซ่ึงกำรประมำณกำรพบว่ำจ ำนวน
เงินสมทบเฉล่ียต่อคนต่อปี จะเพิ่มข้ึนถึงเพดำน 1,200 บำทในปี 2561 
 
 ในส่วนของค่ำใช้จ่ำยในกำรด ำเนินงำนของกองทุน พบว่ำมีแนวโน้มค่อนขำ้ง
คงท่ี โดยในช่วง ปี2556-2560 จะมีค่ำใช้จ่ำยในกำรด ำเนินงำนต่อหัวเฉล่ีย 274 บำทต่อคนต่อปี 
หลงัจำกนั้นไดก้ ำหนดสมมติฐำนใหล้ดลงเหลือปีละ200บำทต่อคนต่อปีและคงท่ีตลอดกำรประมำณกำร 
 
 ผลกำรประมำณกำรภำระทำงกำรคลงัของ กอช. สำมำรถแสดงไดด้งัรูปต่อไปน้ี 
 
 
 

                                                        
45

 อยำ่งไรกดี็ ณ เดือนพฤศจิกำยน 2555 ส ำนกังำนเศรษฐกิจกำรคลงัยงัอยูร่ะหวำ่งทบทวนรูปแบบและแนวทำงด ำเนินกำรของ 

กอช. ตำมนโยบำยของรัฐบำลปัจจุบนั ซ่ึงยงัไม่ไดก้ ำหนดวนัเร่ิมด ำเนินกำรท่ีแน่นอน 
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แผนภูมิที ่4.24 
ผลกำรประมำณกำรภำระทำงกำรคลงัจำกกองทุนกำรออมแห่งชำติ ปี 2557 – 2576 

 

 
หมำยเหต:ุ สมมติฐำนท่ีส ำคญัในกำรประมำณกำร 

1. กำรประมำณกำรในปี  2556 – 2560 จำกส ำนกันโยบำยกำรออมและกำรลงทุน ส ำนกังำนเศรษฐกิจ
กำรคลงั 

2. ก ำหนดใหจ้ ำนวนสมำชิกเพ่ิมข้ึน ร้อยละ10 ต่อปีตำมสมมติฐำนของส ำนกันโยบำยกำรออมและ           
กำรลงทุน 

3. ค่ำใชจ่้ำยในกำรด ำเนินงำนต่อหวั ก ำหนดใหเ้ท่ำกบั 200 บำทตั้งแตปี่ 2561 เป็นตน้ไป 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

 
 4.3.4 สวสัดิการส าหรับข้าราชการ 
 

  (1) กองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ (กบข.) 
 
ระบบบ ำเหน็จบ ำนำญในประเทศ เร่ิมข้ึนตั้ งแต่รัชสมัยของพระบำทสมเด็จพระจุลจอมเกล้ำ
เจำ้อยูห่วั (รัชกำลท่ี 5) โดยพระองคท์รงมีพระรำชด ำริวำ่ "รำชกำรบำ้นเมืองมีมำกข้ึนกวำ่แต่ก่อน แม้
จะเพิ่มเงินเดือนให้มำกข้ึนก็ตำม แต่ขำ้รำชกำรมีหนำ้ท่ีตอ้งรับรำชกำรเต็มเวลำ ไม่ใคร่ไดมี้โอกำสท่ีจะ
สะสมทรัพยไ์วเ้ล้ียงตนเองเม่ือยำมแก่ชรำหรือ ทุพพลภำพ" ดว้ยเหตุน้ี จึงไดท้รงพระกรุณำโปรด
เกลำ้ฯ ให้มีกำรตรำพระรำชบญัญติัเพื่อจ่ำยเบ้ียบ ำนำญข้ึนเป็น คร้ังแรกเม่ือปี พุทธศกัรำช 2444 
เรียกว่ำ พระรำชบญัญตัิเบ้ียบ ำนำญรัตนโกสินทร์ศก 120 ซ่ึงภำยหลงัได้มีกำรปรับปรุงและ
แกไ้ขเพิ่มเติมตลอดมำ 
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  ต่อมำปี พ.ศ. 2534 คณะรัฐมนตรีมีมติให้กระทรวงกำรคลงั พิจำรณำปรับปรุง
ระบบบ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำรใหเ้ป็นระบบกองทุนส ำรองเล้ียงชีพกลำง (Central provident fund) 
โดยให้ใช้หลักกำรค ำนวณมิให้ข้ำรำชกำรเสียสิทธิ และผลของกำรศึกษำ ในท่ีสุดได้ตรำเป็น
พระรำชบญัญติักองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำร พ.ศ. 2539 และประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำเม่ือ
วนัท่ี 27 กนัยำยน 2539 กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำร (กบข.) จึงเกิดข้ึนตั้งแต่นั้นเป็นตน้ 

 
 เหตุผลหลกัท่ีปรับปรุงเป็นกองทุน คือระบบเดิมรัฐไม่สำมำรถปรับปรุงอตัรำ

เงินเดือนของขำ้รำชกำรท่ียงัรับรำชกำรอยู่ให้สอดคลอ้งกบัภำวะค่ำครองชีพท่ีแทจ้ริงได ้และรัฐมี
ภำระผูกพนัในกำรจ่ำย บ ำเหน็จบ ำนำญ โดยไม่มีกำรกนัเงินส ำรองไวล่้วงหน้ำ ทั้งน้ีวตัถุประสงค์
หลกัของกองทุนคือกำรสร้ำงหลกัประกนักำรจ่ำยบ ำเหน็จบ ำนำญและให้ประโยชน์ตอบแทน
กำรรับรำชกำรแก่รำชกำรเม่ือออกจำกรำชกำร โดยสินทรัพยข์องกองทุนประกอบดว้ย 3 ส่วนหลกั คือ 

 
1) เงินท่ีเรียกเก็บจำกสมำชิก  

     เงินสะสม เป็นเงินท่ีสมำชิกจ่ำยสะสมเขำ้กองทุนในอตัรำร้อยละ 3 ของ
เดือนเป็นประจ ำทุกเดือนรวมถึงเงินสะสมท่ีสมำชิกสำมำรถเลือกสะสมเพิ่มไดใ้นอตัรำร้อยละ 1 ถึง
ร้อยละ 12 ของเดือน โดยขำ้รำชกำรท่ีบรรจุใหม่ หรือโอนมำเป็นขำ้รำชกำร หรือขอกลบัเขำ้รับ
รำชกำรตั้งแต่วนัท่ี 27 มีนำคม 2540 ตอ้งสะสมเขำ้กองทุนทุกคน  แต่ส ำหรับสมำชิกท่ีรับรำชกำรอยู่
ก่อนวนัท่ี 27 มีนำคม 2540 นั้นมีสิทธิเลือกท่ีจะสะสมเงินเขำ้กองทุนหรือไม่ก็ได ้ 

 
2) เงินท่ีไดรั้บจำกกำรเบิกจ่ำยจำกงบประมำณแผน่ดิน 

       เงินท่ีได้รับจำกรัฐบำลสำมำรถแบ่งออกเป็น 2 ส่วนหลกั ๆ คือ 1) เงินท่ี
รัฐบำลจ่ำยอุดหนุนแก่กองทุนโดยตรง หรือเงินส ารอง ซ่ึงเป็นเงินท่ีรัฐบำลตั้งจ่ำยจำกงบประมำณ
โดยส่งเงินเขำ้กองทุนเป็นรำยปีไม่นอ้ยกวำ่ร้อยละ 20 ของงบประมำณเงินบ ำเหน็จ และเงินบ ำนำญ 
และ 2) เงินในส่วนท่ีจ่ำยอุดหนุนแก่สมำชิก โดยในส่วนหลงัน้ีสำมำรถแยกออกเป็น 3 รำยกำร ดงัน้ี 

 
 เงินสมทบ หมำยถึง เงินท่ีรัฐจ่ำยให้กบัสมำชิกท่ีสะสมเงินเขำ้กองทุนใน

อตัรำส่วนท่ีเท่ำกบัเงินสะสม คือ ร้อยละ 3 ของเงินเดือนแต่ละเดือน ดงันั้น  ถำ้หำกสมำชิกรำยใด
ไม่ไดส้ะสมเงินเขำ้กองทุนก็จะไม่ไดรั้บเงินสมทบจำกรัฐ โดยรัฐบำลจะจ่ำยให้ขำ้รำชกำรทั้งท่ีเขำ้
รับรำชกำรทั้งก่อนและหลงัปี 2540 
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 เงินประเดิม46 หมำยถึง เงินท่ีรัฐจ่ำยให้สมำชิกท่ีรับรำชกำรอยูก่่อนวนัท่ี 27 
มีนำคม 2540 เพื่อชดเชยเงินบ ำนำญท่ีลดลง  เน่ืองจำกมีกำรเปล่ียนแปลงสูตรเงินบ ำนำญส ำหรับ
สมำชิก  ตำมสูตรท่ีก ำหนด โดยจ่ำยเขำ้บญัชีของสมำชิกแต่ละคนเม่ือแรกท่ีสมคัรเขำ้กองทุน  โดยมี
เง่ือนไขวำ่สมำชิกจะไดรั้บเงินประเดิมเม่ือออกจำกรำชกำรและเลือกรับบ ำนำญ 
 

 เงินชดเชย หมำยถึง เงินท่ีรัฐจ่ำยให้แก่สมำชิกในอัตรำร้อยละ 2 ของ
เงินเดือนแต่ละเดือน แต่มีเง่ือนไงวำ่สมำชิกจะไดรั้บเงินชดเชยก็ต่อเม่ือออกจำกรำชกำรและเลือกรับ
บ ำนำญ โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อชดเชยเงินบ ำนำญท่ีลดลงจำกกำรเปล่ียนแปลงสูตรเงินบ ำนำญ
ส ำหรับสมำชิก 

 
3) ผลประโยชน์ท่ี กบข. ท ำไดจ้ำกกำรบริหำรสินทรัพย ์ 

      เน่ืองดว้ย กบข. สำมำรถน ำทรัพยสิ์นจำกกองทุนท่ีไดรั้บจำกสมำชิก และ
เงินท่ีสะสมจำกเงินส ำรองไปลงทุนหำผลประโยชน์ตำมหลกัเกณฑข์องกฎหมำยได ้โดยผลก ำไรนบั
รวมเป็นทรัพยสิ์นของกองทุน ดงันั้นกำรเคล่ือนไหวของทรัพยสิ์นในส่วนน้ีจึงเป็นส่วนส ำคญัท่ีบ่งช้ีถึง
สถำนกำรณ์ของกองทุนในปัจจุบนัและควำมย ัง่ยนืของกองทุนในอนำคตได ้

 
ส ำหรับสินทรัพยสุ์ทธิของกองทุนในปี 2540 – 2553 มีกำรขยำยตวัเฉล่ียร้อยละ 

16 ต่อปี โดย ณ วนัส้ินปี 2553 กองทุนมีสินทรัพยสุ์ทธิเท่ำกบั 482,952 ลำ้นบำท (แผนภูมิท่ี 4.25) 
เพิ่มข้ึนจำกปี 2552 จ  ำนวน 54,103 ลำ้นบำท มำจำกเงินท่ีรับจำกสมำชิก 26,110 ลำ้นบำท เงินรับจำก
กระทรวงกำรคลงัหรือเงินส ำรอง 13,300 ลำ้นบำท ผลประโยชน์ท่ีท ำไดใ้นปี 2553 จ ำนวน 36,390 
ลำ้นบำท ขณะเดียวกนัมีส่วนท่ีลดลงจำกเงินจ่ำยคืนสมำชิก 20,886 ลำ้นบำท เงินท่ีสมำชิกไม่มีสิทธิ
ไดรั้บรอจ่ำยคืนกระทรวงกำรคลงัจำกำรเลือกรับบ ำเหน็จ 741 ลำ้นบำท และเงินประเดิมรับเกินจำก
กระทรวงกำรคลงั 70 ลำ้นบำท จำกสถำนะกองทุน ช้ีให้เห็นวำ่กองทุนมีฐำนะท่ีมัน่คงซ่ึงเป็นปัจจยั
สนบัสนุนแก่กำรเตรียมควำมพร้อมแก่ภำวะสังคมสูงอำยท่ีุก ำลงัจะเกิดข้ึน 

 
 
 
 
 

                                                        
46

 เงินประเดิม เป็นเงินท่ีเบิกจ่ำยออกจำกเงินคงคลงั 
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แผนภูมิที ่4.25 
สินทรัพยสุ์ทธิของกองทุนปี 2540 – 2553 (บำท) 

 

 
ท่ีมำ : กบข. 

ในด้ำนสิทธิประโยชน์ของสมำชิกนั้น ตำมพระรำชบญัญติักองทุนบ ำเหน็จ
บ ำนำญขำ้รำชกำร มำตรำ 45 ไดก้ ำหนดสิทธิประโยชน์ของสมำชิกประกอบไปดว้ย บ ำเหน็จบ ำนำญ 
เงินสะสม เงินสมทบ เงินประเดิม เงินชดเชย และผลประโยชน์ตอบแทนเงิน โดยสมำชิกจะไดรั้บสิทธิ
ประโยชน์ดงักล่ำวก็ต่อเม่ือสมำชิกภำพของสมำชิกส้ินสุดลง ไดแ้ก่ กำรลำออก ให้ออก ปลดออก 
เกษียณอำยุ ทุพพลภำพ เสียชีวิต ไล่ออก หรือโอนไปหน่วยงำนของรัฐท่ีไม่ใช่ประเภทขำ้รำชกำร 
ทั้งน้ีสิทธิประโยชน์จะแปรผนัไปตำมอำยุรำชกำร โดยผูท่ี้มีอำยุรำชกำรมำกยอ่มมีสิทธิไดรั้บสิทธิ
ประโยชน์มำก อยำ่งไรก็ตำม สิทธิประโยชน์พื้นฐำนท่ีสมำชิกจะไดรั้บหลงัส้ินสุดสมำชิกภำพ คือ 
เงินสะสม เงินสมทบ และผลประโยชน์ตอบแทน ยกเวน้แต่กรณีท่ีเสียชีวิตระหวำ่งบ ำนำญ จะไดรั้บ
สิทธิประโยชน์อ่ืนแทน นอกจำกน้ีผูท่ี้ได้รับสิทธิยงัสำมำรถเลือกรับบ ำเหน็จหรือบ ำนำญอีกดว้ย 
และผลประโยชน์ยงัครอบคลุมไปถึงทำยำท หรือบ ำเหน็จตกทอด 
 

ตารางที ่4.21 
เปรียบเทียบสิทธิประโยชน์ระหวำ่งขำ้รำชกำรระบบเดิม และขำ้รำชกำรสมำชิก กบข. 

 

 ขำ้รำชกำรระบบเดิม ขำ้รำชกำรสมำชิก กบข. 
สูตรค ำนวณบ ำนำญ เงินเดือนสุดทำ้ย × เวลำรำชกำร ÷ 50 เงินเดือนเฉล่ีย 60 เดือนสุดทำ้ย × เวลำ

รำชกำร ÷ 50 แต่ไม่เกินร้อยละ70ของ
เงินเดือนเฉล่ีย 60 เดือนสุดทำ้ย 
 

เงินประเดิม ไม่ไดรั้บจำกรัฐ รัฐบำลจ่ำยชดเชยส ำหรับระยะเวลำก่อน
เขำ้ กบข. จ่ำยใหเ้ฉพำะผูส้มคัรใจเป็น
สมำชิก กบข. ปี 2540 และเลือกรับ
บ ำนำญ 

69,876 

428,849 482,952 

0

100,000

200,000

300,000

400,000

500,000

2540 2541 2542 2543 2544 2545 2546 2547 2548 2549 2550 2551 2552 2553 



4-72 

 ขำ้รำชกำรระบบเดิม ขำ้รำชกำรสมำชิก กบข. 
เงินชดเชย ไม่ไดรั้บจำกรัฐ รัฐบำลจ่ำยเงินชดเชยส ำหรับระยะเวลำ

หลงัเขำ้ กบข. ในอตัรำ 2% ต่อเดือน  
แก่ผูเ้ลือกรับบ ำนำญ 

เงินสะสม ไม่ตอ้งสะสม 3% ต่อเดือน รัฐบงัคบัสะสม 3% ต่อเดือน สมำชิก
สำมำรถเลือกสะสมเพ่ิมไดอี้ก 12 % เงิน
สะสมน ำไปหกัภำษีได ้

เงินสมทบ ไม่ไดรั้บสมทบจำกรัฐ 3% ต่อเดือน รัฐสมทบให ้3% ต่อเดือน 
สวสัดิกำรท่ี กบข. จดัหำ ไม่มีสิทธิ มีสิทธิ 
ท่ีมำ: กบข. 

 
 ภาระทางการคลงักองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ 
 รำยจ่ำยท่ีรัฐบำลตอ้งจ่ำยเพื่ออุดหนุน กบข. ประกอบดว้ย 4 ส่วน ไดแ้ก่ 1) เงินส ำรอง 
2) เงินสมทบ 3) เงินประเดิม และ 4) เงินชดเชย อย่ำงไรก็ตำมในส่วนของเงินประเดิมนั้นรัฐบำลได้
จ่ำยชดเชยทั้งหมดจ ำนวน 55,991 ลำ้นบำท ในปี 2540 ((ตำรำงท่ี 4.22) อยำ่งไรก็ดี หลงัปี 2540 เป็น
ตน้มำแมว้ำ่จะมีกำรจ่ำยเงินประเดิมเขำ้กองทุนบำ้งในบำงปี ซ่ึงมีสำเหตุหลกัมำจำกกำรเปล่ียนแปลง
และแกไ้ขขอ้มูลของสมำชิก (กบข., 2555) แต่ก็เป็นจ ำนวนน้อย ดงันั้นในกำรประมำณกำรภำระ
งบประมำณ จึงไม่ไดป้ระมำณกำรภำระงบประมำณในส่วนน้ี 
 

ตารางที ่4.22 
เงินประเดิม ปี 2540 – 2554  

 

                                                                                                          หน่วย: ลำ้นบำท 
ปี มูลค่า ปี มูลค่า 

2540 55,991 2548 11 
2541 280 2549  -  
2542 126 2550  - 
2543 82 2551 8 
2544 125 2552 186 
2545 61 2553 82 
2546 164 2554 64 
2547 -     

     ท่ีมำ: กบข. 
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 ดงันั้น ในกำรประมำณกำรภำระทำงกำรคลงัจำก กบข. จึงครอบคลุม 3 รำยกำร
คือ เงินส ำรอง เงินสมทบ และเงินชดเชย และหำกพิจำรณำภำระงบประมำณในเชิงเปรียบเทียบกบั
วงเงินงบประมำณท่ีตั้งข้ึนพบวำ่ กำรเบิกจ่ำยเงินส ำรองซ่ึงเป็นเงินท่ีรัฐบำลจ่ำยตรงแก่กองทุนในช่วง 
2544 – 2555 มีอตัรำเบิกจ่ำยเท่ำกบังบประมำณท่ีตั้งไว ้(แผนภูมิท่ี 4.26) อยำ่งไรก็ตำม ในส่วนของ
เงินสมทบและชดเชย เน่ืองจำกเป็นเงินท่ีรัฐบำลจ่ำยอุดหนุนแก่สมำชิกซ่ึงไม่สำมำรถประมำณค่ำใชจ่้ำย
อยำ่งชดัเจนได ้จำกขอ้มูลระหวำ่งปี  2541 – 2554 พบวำ่มีกำรเบิกจ่ำยจริงสูงกวำ่ท่ีตั้งงบประมำณไวโ้ดย
เฉล่ียร้อยละ 16.8 (แผนภูมิท่ี 4.27) 
 

แผนภูมิที ่4.26 
เงินส ำรอง ปี 2544 – 2555 

หน่วย: ลำ้นบำท 

 
ท่ีมำ: กบข.  
 

แผนภูมิที ่4.27 
เงินสมทบและชดเชย ปี 2544 – 2555 

หน่วย: ลำ้นบำท 

 
ท่ีมำ: 1. ขอ้มูลกำรเบิกจ่ำยจริงจำก กบข.  
         2. ขอ้มูลวงเงินตั้งงบประมำณจำกส ำนกังบประมำณ 

2544 2545 2546 2547 2548 2549 2550 2551 2552 2553 2554 2555 
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 โดยหำกพิจำรณำจำกกำรเบิกจ่ำยจริงของทั้ง 3 รำยกำรพบวำ่ ในช่วงปี 2544 – 
2555 เพิ่มข้ึนโดยเฉล่ียร้อยละ 12.4 ต่อปี นอกจำกนั้น ผลกระทบจำกปัจจยักำรเขำ้สู่สังคมผูสู้งอำยุจะท ำ
ใหร้ำยจ่ำยดงักล่ำวเพิ่มข้ึนต่อเน่ือง  
 

แผนภูมิที ่4.28 
งบประมำณรำยจ่ำยเงินส ำรอง เงินสมทบ และเงินชดเชย ปี 2544 – 2555  

หน่วย : ลำ้นบำท 

 
 ท่ีมำ: กบข. 

 
- เงินส ารอง กบข. 

       เงินส ำรองเป็นเงินท่ีรัฐบำลตั้งจ่ำยแก่กองทุนฯ ตำม พ.ร.บ. กบข. มำตรำ 
7247 ท่ีก ำหนดให้รัฐบำลตอ้งส่งเงินส ำรองเป็นรำยปีไม่น้อยกว่ำร้อยละ 20 ของงบประมำณเงิน
บ ำเหน็จและเงินบ ำนำญประจ ำปีเขำ้กองทุน ดงันั้นกำรประมำณกำรเงินส ำรองในช่วงปี 2556 – 
2576 จึงสำมำรถค ำนวนได้จำกร้อยละ 20 ของประมำณกำรรำยจ่ำยบ ำเหน็จและบ ำนำญในช่วง 
2556 – 257648 โดยประมำณกำรในปี 2576 เงินส ำรองอยูท่ี่ 137,073 ลำ้นบำท เพิ่มข้ึนจำกปี 2556 
ร้อยละ 461.1 (แผนภูมิท่ี 4.29) 

                                                        
47มำตรำ 72 ให้รัฐตั้งงบประมำณรำยจ่ำยเป็นรำยปีจ ำนวนไม่นอ้ยกวำ่ร้อยละ 20 ของงบประมำณรำยจ่ำยบ ำเหน็จบ ำนำญของ
ขำ้รำชกำรประจ ำปีเขำ้บญัชีเงินส ำรองจนกวำ่เงินส ำรอง เงินกองกลำง และดอกผลของเงินดงักล่ำวจะมีจ ำนวน 3 เท่ำของงบประมำณ
รำยจ่ำยบ ำเหน็จบ ำนำญของขำ้รำชกำรประจ ำปี หลงัจำกนั้นให้ตั้งงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพ่ือให้เงินส ำรอง เงินกองกลำง และ
ดอกผลของเงินดงักล่ำวคงระดบั 3 เท่ำของงบประมำณรำยจ่ำยบ ำเหน็จบ ำนำญของขำ้รำชกำรในแต่ละปี และถำ้เงินส ำรอง เงิน
กองกลำง และดอกผลของเงินดงักล่ำวมีจ ำนวนเกิน 3 เท่ำของงบประมำณรำยจ่ำยบ ำเหน็จบ ำนำญของขำ้รำชกำรประจ ำปี ให้น ำเงิน
ส่วนท่ีเกินนั้นส่งเป็นรำยไดแ้ผน่ดิน 
48งบประมำณเงินบ ำเหน็จและบ ำนำญไดมี้กำรประมำณกำรไวใ้นรำยงำนฉบบัน้ีในหวัขอ้ “รำยจ่ำยเงินเบ้ียหวดั บ ำเหน็จ บ ำนำญ ขำ้รำชกำร” 
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แผนภูมิที ่4.29 
ประมำณกำรเงินส ำรอง กบข. ปี 2556 – 2576 

หน่วย: ลำ้นบำท 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 
 

- เงินสมทบ 
        เงินสมทบเป็นเงินท่ีรัฐจ่ำยให้กับสมำชิกท่ีสะสมเงินเข้ำกองทุนใน

อตัรำส่วนท่ีเท่ำกบัเงินสะสม คือ ร้อยละ 3 ของเงินเดือนแต่ละเดือน โดยจะจ่ำยให้กบัสมำชิกทุกคน
ท่ีจ่ำยสะสม ดังนั้ นกำรประมำณกำรเงินสมทบจึงใช้กำรประมำณกำรจ ำนวนสมำชิก และ
งบประมำณเฉล่ียต่อหวั49   
 

 การประมาณการจ านวนสมาชิก กบข.  
 จำกขอ้มูลจ ำนวนสมำชิก กบข. แยกตำมช่วงอำยุในปี 2540 – 2549 และ 

2552 – 2554 นั้น พบวำ่ สมำชิกในช่วงอำยุ 20 – 59 ซ่ึงเป็นสมำชิกกลุ่มหลกั มีทิศทำงกำรเปล่ียนแปลง
ท่ีชดัเจน โดยในช่วงอำย ุ20 – 39 ปี มีทิศทำงของจ ำนวนสมำชิกท่ีลดลงอยำ่งต่อเน่ืองโดยในปี 2540 
สมำชิกในกลุ่มน้ีคิดเป็นร้อยละ 55.0 ของสมำชิกทั้งหมด แต่ในปี 2554 จ ำนวนสมำชิกในกลุ่มน้ี
ลดลงเหลือร้อยละ 33.8 เท่ำนั้น นอกจำกน้ีในช่วงอำยุ 40 – 49 ตลอดช่วง 2540 – 2554 จ ำนวน
สมำชิกมีกำรเปล่ียนแปลงข้ึนลงเป็นไปในรูปแบบระฆงัคว  ่ำ หำกพิจำรณำในรูปแบบสัดส่วนในปี 
2540 มีจ ำนวนสมำชิกคิดเป็นร้อยละ 35.5 และปรับข้ึนไปสูงสุดท่ีร้อยละ 42.5 ในปี 2544 และปรับตวั
ลดลงมำอย่ำงต่อเน่ืองหลงัจำกนั้น โดยในปี 2554 จ ำนวนสมำชิกคิดเป็นร้อยละ 29.3 เท่ำนั้น 
อยำ่งไรก็ตำมในช่วงอำย ุ50 – 59 กลบัเป็นช่วงอำยุท่ีมีสัดส่วนของสมำชิกเพิ่มข้ึนอยำ่งกำ้วกระโดด
โดยในปี 2540 คิดเป็นร้อยละ 9.3 และเพิ่มข้ึนเป็นร้อยละ 36.2 ในปี 2554 หรือเกือบ 4 เท่ำ ทั้งน้ีอำจ
กล่ำวไดว้ำ่สมำชิก กบข. มีทิศทำงกำรเปล่ียนแปลงไปในรูปแบบของสังคมผูสู้งอำย ุ(ตำรำงท่ี 4.23) 

                                                        
49 เม่ือประมำณงบประมำณต่อหัวของเงินสมทบโดยเฉล่ียและจ ำนวนสมำชิกไดแ้ลว้ ให้น ำมำหำผลคูณเพ่ือสร้ำงประมำณ
กำรงบประมำณเงินสมทบท่ีรัฐบำลจะตอ้งตั้งจ่ำย 
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ตารางที่ 4.23 
โครงสร้ำงประชำกรในช่วงปี 2540 – 2549 และปี 2552 – 2554  

     หน่วย: คน 
ปี 2540 2541 2542 2543 2544 2545 2546 2547 2548 2549 2552 2553 2554

18-19* 253              215                 526                 264                 187                 557                 478                 99                   300                 221              771                 770                 109                 

20-29 174,884      178,687         187,522         160,791         145,904         155,803         135,123         118,518         125,603         118,327      114,186         114,253         97,978           

30-39 421,325      417,836         412,933         365,729         350,843         348,906         335,217         324,390         325,215         323,650      311,713         307,980         296,701         

40-49 384,209      386,542         408,815         473,909         489,070         490,043         493,173         478,962         468,782         448,976      392,244         370,485         342,325         

50-59** 101,406      113,975         120,349         133,266         163,199         163,024         194,972         221,461         241,920         278,185      338,194         359,013         422,628         

60-69** 1,208           1,358             1,431             1,591             1,945             1,926             2,357             2,624             2,784             3,594           3,761             3,763             7,263             
รวม 1,083,285   1,098,613     1,131,576     1,135,550     1,151,148     1,160,259     1,161,320     1,146,054     1,164,604     1,172,953   1,160,869     1,156,264     1,167,004     

หมำยเหตุ : * ขอ้มูลจำก กบข. เดิมจะเป็นขอ้มูลท่ีครอบคลุมสมำชิกในช่วงอำยท่ีุนอ้ยกวำ่ 20 ปี แต่อำยท่ีุนอ้ยท่ีสุด
ท่ีรับรำชกำรเขำ้มำคือ 18 ปี (กบข.) ดงันั้นจึงตดัขอ้มูลเพียงช่วงอำย ุ18 – 19 ปีเท่ำนั้น 
  ** ขอ้มูลจำก กบข. เดิมเป็นขอ้มูลสมำชิกในช่วงอำยมุำกกวำ่ 50 ปี แต่เน่ืองจำกอำยรุำชกำรถูกจ ำกดัท่ี 
70 ปี (กบข.) ดงันั้นช่วงอำยดุงักล่ำวจึงถูกจ ำกดัเพียง 50 – 69 เท่ำนั้น และเพ่ือจดัรูปแบบกำรแบ่งช่วงอำยใุห้
เหมือนกนักบัส่วนอ่ืนนกัวจิยัจึงแบ่งช่วงดงักล่ำวออกเป็น 2 ช่วงอำยยุอ่ยตำมสดัส่วนขอ้มูลท่ีเคยไดแ้บ่งไวแ้ลว้
เป็น 50 – 59 และ 60 – 69   
ท่ีมำ : กบข. 
 

 กำรพิจำรณำเพียงจ ำนวนสมำชิกในอดีตเท่ำนั้ นอำจละเลยรูปแบบ          
กำรขยำยตวัของประชำกรทั้งประเทศ เพื่อแก้ปัญหำดงักล่ำว กำรประมำณกำรสมำชิก กบข. จึง
ประมำณกำรสัดส่วนสมำชิก กบข. ต่อจ ำนวนประชำกรแยกตำมอำยุแทน50 ในช่วงปี 2543 - 2549 และ 
2552 – 2554 พบวำ่ ในช่วงอำยุ 20 – 49 ปี สัดส่วนสมำชิก กบข. ต่อจ ำนวนประชำกรทั้งหมดมี
ทิศทำงลดลง แต่ในช่วงอำยุ 50 – 59 ปี กลบัมีทิศทำงท่ีเพิ่มข้ึนอย่ำงชดัเจน ดงันั้นหำกประเมินโดย
อำศยัทิศทำงจำกขอ้มูลในอดีต51 สำมำรถประเมินสัดส่วนดงักล่ำวในช่วง 2555 – 2576 ได ้โดย
ผลลพัธ์ของกำรประมำณกำรแสดงถึงสัดส่วนในช่วงอำยุ 50 – 59 ปีนั้น มีทิศทำงท่ีขยำยตวัสูงข้ึน แต่
ในช่วงอำย ุ20 – 49 ปี มีทิศทำงท่ีปรับตวัลง (แผนภูมิท่ี 4.30) 
 
 
 
 

                                                        
50 เม่ือสำมำรถประมำณกำรสดัส่วนดงักล่ำวไดแ้ลว้ สำมำรถแปลงสดัส่วนดงักล่ำวเป็นจ ำนวนสมำชิก กบข. โดยเพียงน ำมำคูณกบั
จ ำนวนประชำกรท่ีประมำณกำรณ์ไวใ้นหวัขอ้ขำ้งตน้ 
51 Holt Method เป็นวิธีกำรประมำณกำรณ์ขอ้มูลโดยอำศยัทิศทำงจำกขอ้มูลในอดีตเป็นตวัช้ีน ำ 
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แผนภูมิที ่4.30 
สัดส่วนสมำชิก กบข. ต่อจ ำนวนประชำกรทั้งหมดในช่วงปี 2543 – 2554  

และประมำณกำรในช่วงปี 2555 – 2576  
หน่วย: ร้อยละ 

 

 
 
หมำยเหตุ : * ขอ้มูลจำก กบข. เดิมจะเป็นขอ้มูลท่ีครอบคลุมสมำชิกในช่วงอำยท่ีุนอ้ยกวำ่ 20 ปี แต่อำยท่ีุนอ้ยท่ีสุด
ท่ีรับรำชกำรเขำ้มำคือ 18 ปี (กบข.) ดงันั้นจึงตดัขอ้มูลเฉพำะช่วงอำย ุ18 – 19 ปีเท่ำนั้น 
  ** ขอ้มูลจำก กบข. เดิมเป็นขอ้มูลสมำชิกในช่วงอำยมุำกกวำ่ 50 ปี แต่เน่ืองจำกอำยรุำชกำรถูกจ ำกดัท่ี 
70 ปี (กบข.) ดงันั้นช่วงอำยดุงักล่ำวจึงถูกจ ำกดัเพียง 50 – 69 เท่ำนั้น และเพ่ือจดัรูปแบบกำรแบ่งช่วงอำยใุห้
เหมือนกบัส่วนอ่ืนนกัวจิยัจึงแบ่งช่วงดงักล่ำวออกเป็น 2 ช่วงอำยยุอ่ยตำมสดัส่วนขอ้มูลท่ีไดแ้บ่งไวแ้ลว้เป็น  
50 – 59  และ 60 – 69   
 *** ขอ้มูลปี 2550 – 2551 ประมำณกำรโดยมีค่ำเท่ำกบัปี 2549 
ท่ีมำ : กบข. และ ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 
 
 

0%

1%

2%

3%

4%

5%

6%

25
43

 

25
44

 

25
45

 

25
46

 

25
47

 

25
48

 

25
49

 

25
50

 

25
51

 

25
52

 

25
53

 

25
54

 

ปี 

18-19* 

20-29 

30-39 

40-49 

50-59** 

60-69** 

0%

1%

2%

3%

4%

5%

6%

25
55

 

25
56

 

25
57

 

25
58

 

25
59

 

25
60

 

25
61

 

25
62

 

25
63

 

25
64

 

25
65

 

25
66

 

25
67

 

25
68

 

25
69

 

25
70

 

25
71

 

25
72

 

25
73

 

25
74

 

25
75

 

25
76

 

ปี 

18-19* 

20-29 

30-39 

40-49 

50-59** 

60-69** 



4-78 

 กำรประมำณกำรจ ำนวนสมำชิก กบข.52 ตลอดช่วงปี 2556–2576 มีทิศทำง
ในรูปแบบระฆงัคว  ่ำ เน่ืองจำกวยัแรงงำนจำกขอ้มูลประชำกรทั้งหมดหดตวัลงซ่ึงเป็นผลมำจำก         
กำรเขำ้สูงสังคมผูสู้งอำย ุหำกพิจำรณำถึงอตัรำกำรขยำยตวัโดยเฉล่ีย พบวำ่ในช่วงเวลำดงักล่ำวจ ำนวน
สมำชิก กบข. หดตวัลงในอตัรำร้อยละ 0.21 ต่อปี (แผนภูมิท่ี 4.31) 

 
แผนภูมิที ่4.31 

ประมำณกำรจ ำนวนสมำชิก กบข. ระหวำ่งปีงบประมำณ 2556 – 2575  
หน่วย: คน 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

 
 การประมาณการงบประมาณรายจ่ายสมทบต่อหัว 

  หำกพิจำรณำถึงแนวทำงกำรจ่ำยเงินสมทบของรัฐบำลแก่สมำชิกพบว่ำ 
รำยจ่ำยเงินสมทบของรัฐบำลนั้นเป็นกำรตั้งจ่ำยให้แก่สมำชิก กบข. ทุกคน ดงันั้นกำรวิเครำะห์
รำยจ่ำยต่อหวัโดยเฉล่ียจึงสำมำรถค ำนวณไดจ้ำกรำยจ่ำยสมทบหำรดว้ยจ ำนวนจ ำนวนสมำชิก กบข. 
ทั้งหมด  

 
ประมำณกำรรำยจ่ำยสมทบต่อหวัสำมำรถพิจำรณำจำกทิศทำงกำร

ขยำยตวัของเงินเดือนขำ้รำชกำร53 ซ่ึงเติบโตร้อยละ 6 ต่อปี และทุกๆ ปีท่ี 4 จะมีกำรปรับฐำน
เงินเดือนในอตัรำร้อยละ 9.554 โดยเร่ิมจำกปี 2555 เป็นปีท่ีมีกำรปรับฐำนเงินเดือน จำกแนวคิด
ขำ้งตน้ ตลอดช่วง 2556 – 2576 รำยจ่ำยสมทบต่อหวัขยำยตวัเฉล่ียร้อยละ 6.9 ต่อปี โดยในปี 2576 
คิดเป็น 37,882 บำทต่อหวั (แผนภูมิท่ี 4.32)  
 

                                                        
52 น ำขอ้มูลสดัส่วนในช่วง 2555 – 2576 มำคูณกบัจ ำนวนประชำกรทั้งหมดท่ีมีกำรประมำณไวใ้นช่วงเวลำเดียวกนั 
53 เงินสมทบสำมำรถค ำนวนมำจำกร้อยละ 3 ของเงินเดือนขำ้รำชกำร ดงันั้น ทิศทำงของเงินเดือนจึงสำมำรถสะทอ้นถึงทิศทำงของ
รำยจ่ำยเงินสมทบต่อหวัดว้ย 
54 ค ำนวนมำจำกขอ้มูลรำยจ่ำยเงินสมทบต่อหวัปีท่ีสูงโดดเด่นในช่วง 2541 – 2554  
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 1,098,246   1,050,000

 1,100,000

 1,150,000

 1,200,000
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แผนภูมิที ่4.32 
รำยจ่ำยสมทบต่อหวัระหวำ่งปี 2541 – 2555 และประมำณกำรรำยจ่ำยเงินสมทบต่อหวั 

ปีงบประมำณ 2556 – 2576 
หน่วย: บำท 

 

 
ท่ีมำ: 1. ขอ้มูลจริงปี 2541-2555 จำก กบข.  
         2. ปี 2556-2576 ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 
 

 การประมาณการเงินสมทบ 
กำรประมำณกำรเงินสมทบระหวำ่งปีงบประมำณ 2556 - 257655 ขยำยตวั โดยเฉล่ียร้อยละ 6.6 ต่อปี 
โดยรำยจ่ำยในปีงบประมำณ 2576 อยูท่ี่ 41,603 ลำ้นบำท เติบโตมำจำกปี 2556 ร้อยละ 257.6 ซ่ึงมี
ปัจจยัมำจำกทิศทำงของเงินสมทบต่อหวัท่ีขยำยตวัอยำ่งต่อเน่ือง (แผนภูมิท่ี 4.33) 

 

แผนภูมิที ่4.33 
ประมำณกำรรำยจ่ำยเงินสมทบในช่วงปีงบประมำณ 2556 – 2576  

หน่วย: ลำ้นบำท 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

                                                        
55 ผลคูณของประมำณกำรจ ำนวนสมำชิก กบข. ทั้งหมด และประมำณกำรรำยจ่ำยสมทบต่อหวั 
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 การประมาณการเงินชดเชย 
เงินชดเชยเป็นเงินท่ีรัฐจ่ำยให้แก่สมำชิกเพื่อชดเชยเงินบ ำนำญท่ีลดลงจำก

กำรเปล่ียนแปลงสูตรเงินบ ำนำญส ำหรับสมำชิก ดังนั้นเงินชดเชยจึงกระทบต่อจ ำนวนสมำชิก
ทั้งหมดท่ีรับบ ำนำญ ทั้งน้ีกำรประมำณกำรในเบ้ืองตน้จึงอำศยัขอ้มูล 2 ส่วนคืองบประมำณต่อหวัโดย
เฉล่ียและจ ำนวนสมำชิกทั้งหมด 

 
กำรประมำณกำรงบประมำณรำยจ่ำยชดเชยต่อหวั 
กำรประมำณกำรเงินชดเชยต่อหวัอำศยัหลกักำรเดียวกนักบักำรประมำณ

กำรรำยจ่ำยเงินสมทบ เน่ืองจำกมีหลกักำรท่ีคลำ้ยคลึงกนั56 โดยผลกำรประมำณกำรพบวำ่รำยจ่ำย
เงินชดเชยต่อหวัปี 2556 – 2576 มีอตัรำกำรขยำยตวัเฉล่ียร้อยละ 6.9 ต่อปี (แผนภูมิท่ี 4.34) 

 
แผนภูมิที ่4.34 

รำยจ่ำยเงินชดเชยต่อหวัปี 2541 – 2555 และประมำณกำรในช่วงปี 2556 - 2576  
 

หน่วย: บำท 

 

 
ท่ีมำ: 1. ปี 2541-2555 ขอ้มูลจริงจำก กบข.  
         2. ปี 2556-2576 ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

                                                        
56

 เงินชดเชยสำมำรถค ำนวนมำจำกร้อยละ 2 ของเงินเดือนขำ้รำชกำรท่ีรับรำชกำรก่อนปี 2540 และเลือกเขำ้ กบข. 
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 กำรประมำณกำรเงินชดเชย 
 กำรประมำณกำรเงินชดเชย 2556 – 2576 เป็นผลคูณของกำรประมำณกำร

รำยจ่ำยเงินชดเชยเฉล่ียต่อหัวและจ ำนวนสมำชิก มีทิศทำงเติบโตเฉล่ียร้อยละ 6.6 และในปี 2556 
รำยจ่ำยเงินชดเชยคิดเป็น 7,702 ลำ้นบำท และเป็น 27,541 ลำ้นบำทในปี 2576 (แผนภูมิท่ี 4.35) 

 
แผนภูมิที ่4.35 

ประมำณกำรรำยจ่ำยเงินชดเชยในช่วงปี 2556 – 2576 
หน่วย: ลำ้นบำท 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

 
 รวมภาระงบประมาณส าหรับ กบข. 
   เม่ือน ำประมำณกำรรำยจ่ำยเงินส ำรอง สมทบ และชดเชยรวมกนัพบวำ่มี

กำรเติบโตโดยเฉล่ียร้อยละ 9.1 ต่อปี โดยในปี 2576 รำยจ่ำยดงักล่ำวจะเพิ่มสูงข้ึนเป็น 206,218   
ลำ้นบำท ซ่ึงเติบโตมำมำกกวำ่ร้อยละ 371.2 หรือเกือบ 4 เท่ำ จำกปี 2556 (แผนภูมิท่ี 4.36)  
 

แผนภูมิที ่4.36 
ประมำณกำรรำยจ่ำยเงินส ำรอง สมทบ ชดเชยในช่วงปี 2556 – 2576  

หน่วย: ลำ้นบำท 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 
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 (2) รายจ่ายเงินเบีย้หวดั บ าเหน็จ บ านาญ ข้าราชการ 
รำยจ่ำยเงินเบ้ียหวดั บ ำเหน็จ บ ำนำญขำ้รำชกำรเป็นรำยจ่ำยในหมวดงบกลำง มี

วตัถุประสงคเ์พื่อจ่ำยเป็นเงินเบ้ียหวดั บ ำเหน็จ บ ำนำญขำ้รำชกำร เงินบ ำเหน็จลูกจำ้งประจ ำ เงินท ำขวญั
ขำ้รำชกำรและลูกจำ้ง เงินทดแทนขำ้รำชกำรวสิำมญั เงินค่ำตอบแทนส ำหรับผูไ้ดรั้บอนัตรำยใน      
กำรรักษำควำมมัน่คงของประเทศ เงินช่วยพิเศษผูรั้บบ ำนำญเสียชีวติ เงินสงเครำะห์ผูป้ระสบภยั
เน่ืองจำกกำรช่วยเหลือรำชกำร กำรปฏิบติังำนของชำติหรือกำรปฏิบติัตำมหนำ้ท่ีมนุษยธรรม        
เงินช่วยค่ำครองชีพผูรั้บเบ้ียหวดับ ำนำญ (ช.ค.บ.) เงินช่วยรำยเดือนผูรั้บเบ้ียหวดับ ำนำญ (ช.ร.บ.) 
และเงินบ ำเหน็จด ำรงชีพ โดยมีค ำนิยำมพอสรุปได ้ดงัน้ี 
 

 เงินเบีย้หวัด หมำยถึง เงินตอบแทนควำมชอบท่ีรับรำชกำรมำ ซ่ึงจ่ำยเป็นรำย
เดือน ให้แก่ นำยทหำรชั้นสัญญำบตัร นำยทหำรชั้นประทวน และพลทหำร ซ่ึงรับรำชกำรครบ
ก ำหนดตำมกฎหมำยวำ่ดว้ยกำรรับรำชกำรทหำร เม่ือลำออกจำกรำชกำรและยงัอยูใ่นกองหนุนโดย
จ่ำยถึงวนัครบก ำหนดรับเบ้ียหวดัตำมขอ้บงัคบักระทรวงกลำโหมวำ่ดว้ยเงินเบ้ียหวดั พ.ศ. 2495 

 
  หลกัเกณฑ์การค านวณเงินเบีย้หวดั  
  กรณีเป็นนำยทหำรสัญญำบตัร ตอ้งมีเวลำรำชกำรประจ ำกำรไม่นอ้ยกวำ่ 1 ปี 

และเม่ือออกจำกรำชกำรตอ้งมีอำย ุดงัน้ี คือ  
 
  1. ร้อยตรี (ร.ต.) - ร้อยเอก (ร.อ.)   อำยไุม่เกิน 45 ปี 
  2. พนัตรี (พ.ต.) - พนัโท (พ.ท.)   อำยไุม่เกิน 50 ปี 
  3. พนัเอก (พ.อ.) - นำยพล   อำยไุม่เกิน 55 ปี  
   
  กรณีเป็นนำยทหำรประทวน และพลทหำรประจ ำกำร (พลอำสำสมคัร) 

ตอ้งเป็นทหำรประจ ำกำรต่อจำกกองประจ ำกำรไม่นอ้ยกวำ่ 1 ปี และเม่ือออกจำกรำชกำรยงัไม่พน้
กองหนุนชั้นท่ี 2  
 

  เกณฑก์ำรค ำนวณเบ้ียหวดั ใหน้บัเวลำรำชกำรปกติรวมกบัเวลำรำชกำร
ทวคูีณ57 (ถำ้มี) ไดเ้วลำรำชกำรเท่ำไรแลว้ ตกเกณฑไ์หน ก็จะไดเ้กณฑค์ ำนวณเบ้ียหวดั ดงัน้ี  

                                                        
57 เวลำรำชกำรทวีคูณ หมำยถึง เวลำท่ีกฎหมำยก ำหนดให้นบัเพ่ิมอีก 1 เท่ำ ตำมท่ี กระทรวงกลำโหมก ำหนด หรือในเขตประกำศกฎ
อยักำรศึก 



4-83 

  1. มีเวลำรำชกำรไม่ถึง 15 ปี    
   ไดเ้บ้ียหวดั = 15/50 ของเงินเดือนเดือนสุดทำ้ย 
  2. มีเวลำรำชกำร 15 ปี แต่ไม่ถึง 25 ปี   
   ไดเ้บ้ียหวดั = 25/50 ของเงินเดือนเดือนสุดทำ้ย 
  3. มีเวลำรำชกำร 25 ปี แต่ไม่ถึง 30 ปี    
   ไดเ้บ้ียหวดั = 30/50 ของเงินเดือนเดือนสุดทำ้ย 
  4. มีเวลำรำชกำร 30 ปี แต่ไม่ถึง 35 ปี    
   ไดเ้บ้ียหวดั = 35/50 ของเงินเดือนเดือนสุดทำ้ย 
  5. มีเวลำรำชกำร 35 ปี ถึง 40 ปี   
   ไดเ้บ้ียหวดั = 40/50 ของเงินเดือนเดือนสุดทำ้ย 
  6. มีเวลำรำชกำรเกินกวำ่ 40 ปีข้ึนไป   
   ไดเ้บ้ียหวดั = เงินเดือนเดือนสุดทำ้ย X จ ำนวนปีเวลำรำชกำร/50 

ทั้งน้ี เบ้ียหวดัให้จ  ำกดัจ ำนวนอยำ่งสูงไม่เกินเงินเดือนเดือนสุดทำ้ย 
 

 บ าเหน็จ หมำยถึง เงินท่ีทำงรำชกำรตอบแทนควำมชอบให้แก่ข้ำรำชกำร       
ท่ีออกจำกรำชกำร โดยจ่ำยให้เป็นกอ้นเพียงคร้ังเดียวเม่ือไดรั้บบ ำเหน็จไปแลว้เป็นอนัส้ินสุดเด็จขำด
ไม่มีสิทธิ ไดรั้บกำรช่วยเหลือ ประกำรใดจำกทำงรำชกำรต่อไปอีกแมเ้มื่อกลบัเขำ้รับรำชกำรใหม่
ก็ไม่สำมำรถร้องขอให้น ำเวลำรำชกำรตอนแรกมำรวมกบัเวลำรำชกำรในคร้ังหลงั เพื่อค ำนวณ
บ ำเหน็จบ ำนำญ และเม่ือถึงแก่กรรมทำยำทไม่มีสิทธิไดรั้บบ ำเหน็จตกทอด  
 

 บ านาญ หมำยถึง เงินท่ีทำงรำชกำรตอบแทนควำมชอบให้แก่ขำ้รำชกำรท่ีออก
จำกรำชกำร ซ่ึงจ่ำยใหเ้ป็นรำยเดือนจนกระทัง่ถึงวนัท่ีถึงแก่กรรมหรือถึงวนัท่ีผูรั้บบ ำนำญหมดสิทธิ
ในกำรรับบ ำนำญ นอกจำกน้ีผูท่ี้รับบ ำนำญยงัไดรั้บควำมช่วยเหลือในเร่ืองค่ำเล่ำเรียน หรือค่ำบ ำรุง
กำรศึกษำ ของบุตร ค่ำรักษำพยำบำล และเม่ือถึงแก่กรรมแลว้ทำยำทก็ยงัมีสิทธิไดรั้บเงินช่วยพิเศษ 
เท่ำกบัเงินบ ำนำญ 3 เดือน (รวมเงินช่วยค่ำครองชีพผูรั้บเบ้ียหวดับ ำนำญ) และไดรั้บบ ำเหน็จตก
ทอดดว้ย 
 

 บ าเหน็จบ านาญปกติ จ่ำยใหข้ำ้รำชกำรซ่ึงออกจำกรำชกำรดว้ยเหตุใดเหตุหน่ึง 
ดงัน้ี 
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1) เหตุทดแทน ให้แก่ขำ้รำชกำรซ่ึงออกจำกประจ ำกำรเพรำะเลิก หรือยบุ
ต ำแหน่ง หรือซ่ึงมีค ำสั่งใหอ้อกโดยไม่มีควำมผิด หรือซ่ึงออกตำมบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจกัรไทย หรือ ทหำรซ่ึงออกจำกกองหนุนเบ้ียหวดั 

2) เหตุทุพพลภำพ ใหแ้ก่ขำ้รำชกำรผูป่้วยเจบ็ทุพพลภำพซ่ึงแพทยท่ี์ทำง
รำชกำรรับรองไดต้รวจและ แสดงควำมเห็นวำ่ไม่สำมำรถท่ีจะรับรำชกำรในต ำแหน่งหนำ้ท่ีซ่ึง
ปฏิบติัอยูน่ั้นต่อไป 

3) เหตุสูงอำย ุให้แก่ขำ้รำชกำรผูมี้อำยคุรบหกสิบปีบริบูรณ์แลว้ หรือผูท่ี้มีอำยุ
ครบห้ำสิบปี บริบูรณ์แลว้ ประสงคจ์ะลำออกจำกรำชกำร 

4) เหตุรับรำชกำรนำน ใหแ้ก่ขำ้รำชกำรซ่ึงมีเวลำรำชกำรส ำหรับค ำนวณ
บ ำเหน็จบ ำนำญครบสำมสิบปีบริบูรณ์ หรือผูท่ี้มีเวลำรำชกำรส ำหรับค ำนวณบ ำเหน็จบ ำนำญครบ
ยีสิ่บหำ้ปีบริบูรณ์แลว้ ประสงคจ์ะลำออกจำกรำชกำร 

 
วธีิการค านวณเงินบ าเหน็จบ านาญ  
ตำม พระรำชบญัญติับ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำร พ.ศ. 2494 

  บ ำเหน็จ = เงินเดือนเดือนสุดทำ้ย x เวลำรำชกำร 
 บ ำนำญ = เงินเดือนเดือนสุดทำ้ย x (เวลำรำชกำร/50) 

ตำม พระรำชบญัญติักองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำร พ.ศ. 2539 
 บ ำเหน็จ = เงินเดือนเดือนสุดทำ้ย x เวลำรำชกำร 
 บ ำนำญ = (เงินเดือนเฉล่ีย 60 เดือนสุดทำ้ย x เวลำรำชกำร)/50 

    
หมายเหตุ 

- เงินบ ำนำญท่ีค ำนวณไดต้อ้งไม่เกินร้อยละ 70 ของเงินเดือนเฉล่ียหกสิบเดือน
สุดทำ้ย 

- ผูรั้บบ ำเหน็จ กบข. มีสิทธิไดรั้บเงินสะสม สมทบ และผลประโยชน์ของ
เงินดงักล่ำว 

- ผูรั้บบ ำนำญ กบข. มีสิทธิไดรั้บเงินประเดิม ชดเชย สะสมสมทบ และ
ผลประโยชน์ของเงินดงักล่ำว 

- กำรนบัเวลำรำชกำร ใหน้ ำเวลำรำชกำรปกติบวกดว้ยเวลำทวคูีณ หกัดว้ย
วนัลำระหวำ่งเวลำทวคูีณ และเวลำซ่ึงไม่ไดรั้บเงินเดือน 
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 บ าเหน็จตกทอด คือ เงินท่ีทำงรำชกำรจ่ำยให้แก่ทำยำทของขำ้รำชกำรหรือ
ผูรั้บบ ำนำญท่ีเสียชีวติ  โดยจ่ำยใหเ้ป็นกอ้นเพียงคร้ังเดียว 

 บ ำเหน็จตกทอด มี 2 กรณี 
 1. ขำ้รำชกำรตำยระหว่ำงรับรำชกำร ถ้ำควำมตำยนั้นมิได้เกิดข้ึนเน่ืองจำก          

กำรประพฤติชัว่อยำ่งร้ำยแรงของตนเอง ให้จ่ำยเป็นเงินบ ำเหน็จตกทอด (เงินเดือนเดือนสุดทำ้ยคูณ
ดว้ยจ ำนวนปีเวลำรำชกำร) ใหแ้ก่ทำยำท ดงัน้ี 

1) บุตร ใหไ้ดรั้บ 2 ส่วน ถำ้มีบุตรตั้งแต่ 3 คนข้ึนไปใหไ้ดรั้บ 3 ส่วน  
2) สำมี และภริยำ ใหไ้ดรั้บ 1 ส่วน  
3) บิดำ และมำรดำ หรือบิดำ หรือมำรดำท่ีมีชีวติอยู ่ใหไ้ดรั้บ 1ส่วน  
กรณีไม่มีทำยำทตำมขอ้ใดขอ้หน่ึง ใหแ้บ่งแก่ทำยำทท่ีเหลือ 
กรณีไม่มีทำยำททั้งหมด ใหจ่้ำยแก่บุคคลซ่ึงผูต้ำยไดแ้สดงเจตนำไวต่้อส่วน

รำชกำรเจำ้สังกดั  
 2. ผูไ้ดรั้บบ ำนำญตำย ให้จ่ำยเป็นเงินบ ำเหน็จตกทอด จ ำนวน 30 เท่ำของ

บ ำนำญ รำยเดือนท่ีไดรั้บ 
 
   วธีิการค านวณเงินบ าเหน็จตกทอด  

   - กรณีขำ้รำชกำรประจ ำเสียชีวติ 
 เงินเดือนเดือนสุดทำ้ย x เวลำรำชกำร 

   - กรณีผูรั้บบ ำนำญเสียชีวติ 
 บ ำนำญ x 30 (จ่ำยให ้30 เท่ำของบ ำนำญ) 

    
   โดยใหแ้บ่งจ่ำยบ ำเหน็จตกทอดแก่ทำยำท ดงัน้ี 

 ทำยำทตำมกฎหมำย มีสิทธิไดรั้บบ ำเหน็จตกทอด ดงัน้ี 
 (1) บุตรไดรั้บ 2 ส่วน โดยเฉล่ียจ่ำยคนละเท่ำๆ กนั หำกมีบุตรตั้งแต่ 3 คน

ข้ึนไปใหบุ้ตรไดรั้บ 3 ส่วน 
 (2) สำมีหรือภริยำใหไ้ดรั้บ 1 ส่วน 
 (3) บิดำมำรดำท่ียงัมีชีวติอยู ่1 ส่วน แบ่งจ่ำยใหค้นละเท่ำกนั 

 บุคคลซ่ึงผูต้ำยไดแ้สดงเจตนำไวต่้อส่วนรำชกำรเจำ้สังกดัใหเ้ป็นผูรั้บ
บ ำเหน็จตกทอด โดยใหไ้ดรั้บตำมส่วนท่ีผูต้ำยก ำหนดตำมแบบและวธีิกำรท่ีกระทรวงกำรคลงั
ก ำหนด 
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 กรณีท่ีผูต้ำยไม่มีทำยำทตำมกฎหมำยและไม่ไดท้  ำหนงัสือแสดง
เจตนำระบุตวัผูรั้บบ ำเหน็จตกทอดไว ้ใหสิ้ทธิในบ ำเหน็จตกทอดเป็นอนัยติุลง 
 

 บ านาญพิเศษ คือ เงินท่ีจ่ำยให้แก่ขำ้รำชกำร พลทหำรกองประจ ำกำร หรือ
บุคคล ท่ีท ำหนำ้ท่ีทหำรตำมท่ีกระทรวงกลำโหมก ำหนด ซ่ึงไดรั้บอนัตรำยจนพิกำรหรือป่วยเจ็บถึง
ทุพพลภำพจนไม่สำมำรถรับรำชกำรต่อไปได ้หรือจ่ำยให้แก่ทำยำทของบุคคลดงักล่ำว กรณีถึงแก่
ควำมตำยเพรำะเหตุปฏิบติัรำชกำรในหนำ้ท่ี จ่ำยให้เป็นรำยเดือน ทั้งน้ี แมว้ำ่จะมีเวลำรำชกำรไม่ถึง 
1 ปีก็มีสิทธิไดรั้บบ ำนำญพิเศษ 

  วธีิการค านวณเงินบ านาญพิเศษ  
  เงินเดือนเดือนสุดทำ้ย x อตัรำท่ีก ำหนดแลว้แต่กรณี 

 
  1. ปฏิบติัหนำ้ท่ีปกติ 
   - พิกำรทุพพลภำพ = 5/50 - 20/50 ส่วนของเงินเดือนเดือน 

สุดทำ้ย 
   - เสียชีวติ = 1/2 ของเงินเดือนเดือนสุดทำ้ย 
  2. กรณีไปรำชกำรหรือปฏิบติัรำชกำร  
   - พิกำรทุพพลภำพ = 1/2 ของเงินเดือนเดือนสุดทำ้ย 
   - เสียชีวติ = 40/50 ส่วนของเงินเดือนเดือนสุดทำ้ย 
  3. กรณีปฏิบติัหนำ้ท่ีตำมท่ีกระทรวงกลำโหมก ำหนด (ระหวำ่งสงครำม 

หรือจลำจลในระหวำ่งประกำศใชก้ฏอยักำรศึก) 
   - พิกำรทุพพลภำพ = 30/50 – 35/50 ส่วนของเงินเดือนเดือน 

สุดทำ้ย 
   - เสียชีวติ = 40/50 ส่วนของเงินเดือนเดือนสุดทำ้ย 

 
 บ าเหน็จลูกจ้าง หมำยถึง เงินตอบแทนท่ีได้รับรำชกำรมำ โดยจ่ำยให้แก่ลูกจำ้ง 

ประจ ำ มี 4 ประเภท ไดแ้ก่ บ ำเหน็จปกติ บ ำเหน็จรำยเดือน บ ำเหน็จพิเศษ และบ ำเหน็จพิเศษรำยเดือน 
โดยมีสำระส ำคญัดงัน้ี 

(1) บ ำเหน็จลูกจำ้งปกติ หมำยถึง เงินตอบแทนท่ีรัฐจ่ำยให้ลูกจำ้งประจ ำ โดย
จ่ำยให้คร้ังเดียวเป็นเงินก้อน กรณีลูกจำ้งประจ ำออกจำกงำน (เง่ือนไขตอ้งรับรำชกำรไม่น้อยกว่ำ 5 ปี
บริบูรณ์) หรือกรณีถึงแก่ควำมตำย (เง่ือนไขตอ้งรับรำชกำรไม่นอ้ย 1 ปีบริบูรณ์) 
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  วธีิการค านวณเงินบ าเหน็จลูกจ้างปกติ  
  ค่ำจำ้งเดือนสุดทำ้ย x (จ ำนวนเดือนท ำงำน/12) 
 

(2) บ ำเหน็จรำยเดือน หมำยถึง เงินตอบแทนท่ีรัฐจ่ำยให้ลูกจำ้งประจ ำท่ีออก
จำกงำน เน่ืองจำกท ำงำนมำนำน โดยจ่ำยให้เป็นรำยเดือน (เง่ือนไขตอ้งรับรำชกำรอย่ำงนอ้ย 25 ปี
บริบูรณ์) เร่ิมตั้งแต่วนัท่ีออกจำกงำนจนกระทัง่ตำย 

  วธีิการค านวณเงินบ าเหน็จลูกจ้างรายเดือน 
  ค่ำจำ้งเดือนสุดทำ้ย x (จ ำนวนเดือนท ำงำน/12/50) 
 

(3) บ ำเหน็จพิเศษ หมำยถึง เงินท่ีจ่ำยใหแ้ก่ลูกจำ้งประจ ำท่ีไดรั้บอนัตรำย ป่วย
เจบ็ หรือลูกท ำร้ำย เพรำะเหตุปฏิบติังำนในหนำ้ท่ี ซ่ึงแพทยท่ี์ทำงรำชกำรรับรองไดต้รวจและแสดง
ควำมเห็นว่ำ ไม่สำมำรถปฏิบติัหน้ำท่ีไดอี้กเลย โดยจ่ำยให้เป็นกอ้นเพียงคร้ังเดียว นอกเหนือจำก
บ ำเหน็จปกติ  

 
  วธีิการค านวณเงินบ าเหน็จพเิศษ 
  กรณีทุพพลภำพ 
  1. ปฏิบติัหนำ้ท่ีปกติแลว้ถึงแก่กรรม 
   - ลูกจำ้งประจ ำ = 6-24 เท่ำของอตัรำค่ำจำ้งเดือนสุดทำ้ย 
   - ลูกจำ้งชัว่ครำว = 3 ใน 4 ส่วนของอตัรำท่ีลูกจำ้งประจ ำไดรั้บ 
  2. ปฏิบติัหนำ้ท่ีระหวำ่งสงครำมหรือจลำจลในระหวำ่งประกำศใช ้            

กฏอยักำรศึก 
   - ลูกจำ้งประจ ำ = 36-42 เท่ำของอตัรำค่ำจำ้งเดือนสุดทำ้ย 
   - ลูกจำ้งชัว่ครำว = 3 ใน 4 ส่วนของอตัรำท่ีลูกจำ้งประจ ำไดรั้บ 
  กรณีเสียชีวติ  
  1. ปฏิบติัหนำ้ท่ีปกติ 
   - ลูกจำ้งประจ ำ = 30 เท่ำของอตัรำค่ำจำ้งเดือนสุดทำ้ย 
   - ลูกจำ้งชัว่ครำว = 3 ใน 4 ส่วนของอตัรำท่ีลูกจำ้งประจ ำไดรั้บ 
  2. ปฏิบติัหนำ้ท่ีระหวำ่งสงครำมหรือจลำจลในระหวำ่งประกำศใชก้ฏ

อยักำรศึก 
   - ลูกจำ้งประจ ำ = 48 เท่ำของอตัรำค่ำจำ้งเดือนสุดทำ้ย 
   - ลูกจำ้งชัว่ครำว = 3 ใน 4 ส่วนของอตัรำท่ีลูกจำ้งประจ ำไดรั้บ 
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 กรณีปฏิบติัหนำ้ท่ีปกติแลว้ถึงแก่กรรมใหไ้ดรั้บ 30 เท่ำของ
ค่ำจำ้งเดือนสุดทำ้ย 

 ใหไ้ดรั้บ 48 เท่ำ ของค่ำจำ้งเดือนสุดทำ้ย 
 

(4) บ ำเหน็จพิเศษรำยเดือน หมำยถึง เงินท่ีจ่ำยให้แก่ลูกจำ้งประจ ำท่ีได้รับ
อนัตรำย ป่วยเจ็บ หรือถูกท ำร้ำยเพรำะเหตุปฏิบติังำนในหน้ำท่ี ซ่ึงแพทยท่ี์ทำงรำชกำรรับรองได้
ตรวจและแสดงควำมเห็นว่ำ ไม่สำมำรถปฏิบติัหน้ำท่ีไดอี้กเลย โดยจ่ำยให้รำยเดือน (โดยค ำนึงถึง
ควำมร้ำยแรงต่อเหตุกำรณ์นั้นๆ) 

  วธีิการค านวณเงินบ าเหน็จพเิศษรายเดือน 
  1. ปฏิบติัหนำ้ท่ีในเวลำปกติ  
      = (6 - 24 เท่ำของค่ำจำ้งเดือนสุดทำ้ย) / 50       
  2. ปฏิบติัหนำ้ท่ีตำมท่ี กระทรวงกลำโหมก ำหนด (ระหวำ่งสงครำม หรือ

จลำจลในระหวำ่งประกำศใชก้ฎอยักำรศึก) 
      = (36-42 เท่ำของค่ำจำ้งเดือนสุดทำ้ย) / 50 

หมายเหตุ: ใหห้วัหนำ้ส่วนรำชกำรระดบักรม หรือเทียบเท่ำเป็น ผูก้  ำหนดตำมจ ำนวนท่ีเห็นสมควร
แก่เหตุกำรณ์ประกอบกบัควำมพิกำรและทุพพลภำพของลูกจำ้งประจ ำ 

 

 เงินท าขวัญ หมำยถึง เงินท่ีจ่ำยเพื่อเป็นขวญัและก ำลงัใจให้แก่ขำ้รำชกำรและ
ลูกจำ้ง ซ่ึงไดรั้บอนัตรำยหรือเจ็บป่วยเพรำะเหตุปฏิบติัรำชกำรในหน้ำท่ีหรือถูกประทุษร้ำยเพรำะ
เหตุกระท ำกำรตำมหนำ้ท่ี แต่ยงัสำมำรถรับรำชกำรต่อไปไดโ้ดยจ่ำยเป็นเงินกอ้นคร้ังเดียว 
 

 บ าเหน็จด ารงชีพ หมำยถึง เงินท่ีจ่ำยให้แก่ขำ้รำชกำรผูรั้บบ ำนำญปกติ และ
หรือบ ำนำญพิเศษทุพพลภำพ เพื่อกำรด ำรงชีพในขณะท่ียงัมีชีวิต เพื่อช่วยเหลือในกำรด ำรงชีพให้
เหมำะสมกบัสภำวะเศรษฐกิจ โดยจ่ำยเป็นเงินกอ้นคร้ังเดียว 

บ ำเหน็จด ำรงชีพ  คือ กำรน ำบ ำเหน็จตกทอดจ ำนวน  15 เท่ำของบ ำนำญรำย
เดือน แต่ไม่เกิน จ ำนวนเงิน 200,000 บำท มำจ่ำยใหก้บัผูรั้บบ ำนำญในขณะท่ียงัมีชีวติอยู ่เพื่อ
ช่วยเหลือและบรรเทำควำมเดือดร้อนของผูรั้บบ ำนำญในกำรด ำรงชีพให้เหมำะสม กบัสภำวะ
เศรษฐกิจ โดยไดรั้บยกเวน้ภำษีเงินได ้ 

หำกบ ำเหน็จด ำรงชีพ (15 เท่ำของบ ำนำญรำยเดือน) เกิน 200,000 บำท เม่ือ
อำยคุรบ 65 ปีบริบูรณ์จะมีสิทธิไดรั้บเงินในส่วนท่ีเกินจำก 200,000 บำทไดอี้ก แต่ไม่เกิน 400,000 
บำท  
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เม่ือผูรั้บบ ำนำญเสียชีวติใหท้ำยำทหรือบุคคลท่ีผูรั้บบ ำนำญไดแ้สดงเจตนำ ให้
เป็นผูมี้สิทธิไดรั้บบ ำเหน็จตกทอดขอรับบ ำเหน็จตกทอด จ ำนวน 30 เท่ำของบ ำนำญรำยเดือนบวก
เงินเพิ่ม (ถำ้มี) หกัดว้ยเงินบ ำเหน็จด ำรงชีพท่ีไดรั้บ ไปแลว้ 
 

ผู้มีสิทธิขอรับบ าเหน็จด ารงชีพ 
1. เป็นผูรั้บบ ำนำญท่ีพน้จำกรำชกำร เพรำะเกษียณอำยุประจ ำปีหรือตำม

โครงกำรเกษียณก่อนอำยุก ำหนดลำออกจำกรำชกำรทำงรำชกำรสั่งให้ออกจำกรำชกำร หรือถูก
ลงโทษปลดออกจำกรำชกำร 

2. ไดรั้บบ ำนำญปกติ และหรือบ ำนำญพิเศษเหตุทุพพลภำพ 
3. ไม่เป็นขำ้รำชกำรซ่ึงออกจำกรำชกำร หรือผูรั้บบ ำนำญท่ีมีกรณี หรือตอ้งหำว่ำ

กระท ำควำมผิดวินยัหรืออำญำก่อนออกจำกรำชกำร แต่กรณีหรือคดียงัไม่ถึงท่ีสุด (แมจ้ะไดท้  ำสัญญำ
กำรค ้ำประกนัเพื่อขอรับบ ำนำญปกติไวแ้ลว้ก็ตำม) 
 

วธีิการค านวณบ าเหน็จด ารงชีพ 
บ ำเหน็จด ำรงชีพ (ไม่เกิน 200,000 บำท) 

  = บ ำนำญปกติรำยเดือน x 15  หรือ 
  = บ ำนำญปกติ + บ ำนำญพิเศษเหตุทุพพลภำพ x 15  

เม่ืออำยคุรบ 65 ปี  
บ ำเหน็จด ำรงชีพ = ส่วนท่ีเหลือจำกกอ้นแรกแต่ไม่เกิน 400,000 บำท 

หมายเหตุ: เงินบ ำนำญท่ีน ำมำค ำนวณไม่รวม ช.ค.บ. / ช.ร.บ. ) 
 

วธีิการค านวณบ าเหน็จตกทอด กรณผู้ีรับบ าเหน็จด ารงชีพตาย 
เม่ือผูรั้บบ ำเหน็จด ำรงชีพถึงแก่ควำมตำย กำรค ำนวณบ ำเหน็จตกทอดให้แก่

ทำยำทตำมพระรำชบญัญติับ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำร พ .ศ. 2494 หรือ พระรำชบญัญติักองทุน
บ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำร พ.ศ. 2539 ดงัน้ี 

- บ ำนำญปกติรำยเดือน x 30 - บ ำเหน็จด ำรงชีพ  หรือ 
- บ ำนำญปกติรำยเดือ + บ ำนำญพิเศษเหตุทุพพลภำพ x 30 - บ ำเหน็จด ำรงชีพ  

หมายเหตุ: - เงินบ ำนำญท่ีน ำมำค ำนวณไม่รวม ช.ค.บ. / ช.ร.บ.  
     - ช.ค.บ. หมำยถึง เพิ่มเงินช่วยค่ำครองชีพผูรั้บเบ้ียหวดับ ำนำญ 
     - ช.ร.บ. หมำยถึง เงินช่วยเหลือรำยเดือนผูรั้บเบ้ียหวดับ ำนำญ 
     - ผูรั้บบ ำนำญจะขอรับบ ำเหน็จด ำรงชีพหรือไม่ก็ได ้ 
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  - ผูมี้สิทธิจะขอรับบ ำนำญ และบ ำเหน็จด ำรงชีพ พร้อมกนัก็ได ้ 
  - ผูมี้สิทธิจะขอรับบ ำนำญก่อน และตดัสินใจขอรับบ ำเหน็จด ำรงชีพภำยหลงัก็ได ้ 
  - ถำ้เป็นบุคคลท่ีมีกรณีหรือตอ้งหำวำ่กระท ำควำมผิดวินยัอยำ่งร้ำยแรงหรืออำญำ
ก่อนออกจำกรำชกำร แต่กรณีหรือคดียงัไม่ถึงท่ีสุด แมจ้ะเป็นผูรั้บบ ำนำญโดยมีหนงัสือสัญญำค ้ำ
ประกนัก็ตำม) จะขอรับไดเ้ม่ือกรณีหรือคดีถึงท่ีสุดและมีสิทธิไดรั้บบ ำนำญ 
 
 ภาระทางการคลงัของรายจ่ายเบีย้หวดั บ าเหน็จ บ านาญ ข้าราชการ 
 รำยจ่ำยเพื่อจ่ำยเป็นเงินเบ้ียหวดั บ ำเหน็จ บ ำนำญขำ้รำชกำร และเงินอ่ืนท่ีมี
ลกัษณะเดียวกนั ประกอบดว้ย  
 

1) เงินเบีย้หวดั หมำยถึง เงินตอบแทนควำมชอบท่ีไดรั้บรำชกำรมำ ซ่ึงจ่ำยให้
เป็นรำยเดือนให้แก่ นำยทหำรชั้นสัญญำบตัร และนำยทหำรประทวนท่ีออกจำกรำชกำรและยงัอยู่
ในกองหนุน โดยจ่ำยถึงวนัครบก ำหนดรับเบ้ียหวดัตำมขอ้บงัคบัของกระทรวงกลำโหมว่ำดว้ยเบ้ีย
หวดั พ.ศ.2459 

2) เงินบ าเหน็จ ประกอบดว้ย  
2.1) บ ำเหน็จขำ้รำชกำร  
2.2) บ ำเหน็จตกทอด  
2.3) บ ำเหน็จขำ้รำชกำรกำรเมือง 

3) เงินบ านาญ ประกอบดว้ย บ ำนำญปกติ บ ำนำญพิเศษ เงินบ ำนำญพิเศษ
สมำชิกอำสำสมคัรต่ำง ๆ และบ ำนำญขำ้รำชกำรกำรเมือง  

4) เงินอืน่ทีม่ีลกัษณะเดียวกนั หมำยถึง เงินท่ีจ่ำยในลกัษณะเดียวกบัเงิน
บ ำเหน็จบ ำนำญท่ีจ่ำยให้แก่บุคลำกรของหน่วยงำน เม่ือออกจำกงำนท่ีนอกเหนือจำกรำยกำรท่ีระบุไว ้
ประกอบดว้ย 

4.1) เงินทดแทนข้าราชการวสิามัญ  ประกอบดว้ย  
4.1.1) เงินทดแทนขำ้รำชกำรพลเรือนวิสำมญั58 หมำยถึง เงินทดแทน

ในกรณีขำ้รำชพลเรือนวิสำมญัท่ีออกจำกรำชกำร หรือพน้จำกรำชกำรเพรำะเหตุยุบเลิกต ำแหน่ง หรือ
ตดัทอนงำน  

                                                        
58 ขำ้รำชกำรพลเรือนวิสำมญั หมำยถึง บุคคลท่ีรัฐบำลจำ้งไวใ้ห้ท  ำกำรเฉพำะอยำ่ง หรือระยะเวลำชัว่ครำว 
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4.1.2) เงินช่วยเหลือผูซ่ึ้งออกจำกรำชกำรตำมมำตรกำร หมำยถึง เงินท่ี
จ่ำยให้แก่ขำ้รำชกำรซ่ึงไดรั้บอนุญำตให้ลำออกจำกรำชกำรตำมมำตรกำรปรับปรุงอตัรำก ำลงัของส่วน
รำชกำร  

4.2) เงินบ าเหน็จลูกจ้าง และเงินท าขวัญข้าราชการและลูกจ้าง ประกอบดว้ย  
4.2.1) เงินท ำขวญัขำ้รำชกำรและลูกจำ้ง หมำยถึง เงินท่ีจ่ำยเป็นกอ้น

ใหแ้ก่ขำ้รำชกำรและลูกจำ้งผูไ้ดรั้บอนัตรำยหรือเจบ็ป่วยจนพิกำรถึงสูญเสียอวยัวะส่วนใดส่วนหน่ึง
ไป เพรำะเหตุปฏิบติัหน้ำท่ี หรือถูกประทุษร้ำยเพรำะเหตุกระท ำกำรตำมหน้ำท่ี แต่ยงัสำมำรถรับ
รำชกำรต่อได ้ตำมระเบียบกระทรวงกำรคลงัวำ่ดว้ยเงินท ำขวญัขำ้รำชกำรและลูกจำ้ง 

4.2.2) บ ำเหน็จ (ลูกจำ้ง) 
4.2.3) บ ำเหน็จรำยเดือน (ลูกจำ้ง) 
4.2.4) เงินบ ำเหน็จพิเศษรำยเดือน (ลูกจำ้ง) 
4.2.5) เงินบ ำเหน็จพิเศษ (ลูกจำ้ง) 
4.2.6) บ ำเหน็จตกทอดของผูรั้บบ ำเหน็จรำยเดือน  
4.2.7) บ ำเหน็จตกทอดของผูรั้บบ ำเหน็จพิเศษรำยเดือน  

 
4.3) เงินช่วยพิเศษผู้รับบ านาญเสียชีวิต หมำยถึง เงินที่จ่ำยเพื่อเป็นกำร

ช่วยเหลือพิเศษใหแ้ก่ทำยำท ในกรณีท่ีผูมี้สิทธิรับบ ำนำญตำย 
 

4.4) เงินสงเคราะห์ผู้ประสบภัยเน่ืองจากการช่วยเหลือราชการ หมำยถึง 
เงินท่ีจ่ำยให้กบัประชำชนทัว่ไปและผูซ่ึ้งมิไดเ้ป็นขำ้รำชกำร เช่น ก ำนนั ผูใ้หญ่บำ้น สำรวตัรก ำนนั 
ผูช่้วยผูใ้หญ่บ้ำน อำสำพฒันำ รำษฎร อำสำสมัคร ฯลฯ ได้รับกำรเจ็บป่วยหรือถูกประทุษร้ำย 
เน่ืองมำจำกกำรช่วยเหลือรำชกำร กำรปฏิบัติงำนของชำติตำมพระรำชบัญญัติสงเครำะห์
ผูป้ระสบภยัเน่ืองจำกกำรช่วยเหลือรำชกำร กำรปฏิบติังำนของชำติ หรือกำรปฏิบติัตำมหน้ำท่ี
มนุษยธรรม พ.ศ. 2543 ซ่ึงก ำหนดใหจ่้ำยเป็นเงินกอ้นคร้ังเดียว 

  4.5) เงินช่วยค่าครองชีพผู้รับเบีย้หวัดบ านาญ (ช.ค.บ.) และ เงินช่วยราย
เดือนผู้รับเบีย้หวดับ านาญ (ช.ร.บ.) หมำยถึง เงินท่ีจ่ำยเป็นกำรช่วยค่ำครองชีพท่ีจ่ำยให้กบัผูไ้ดรั้บเบ้ีย
หวดัหรือมีสิทธิได้รับเบ้ียหวดัตำมขอ้บงัคบักระทรวงกลำโหม ผูไ้ดรั้บบ ำนำญปกติหรือบ ำนำญ
พิเศษเพรำะเหตุทุพพลภำพตำมกฎหมำยวำ่ดว้ยบ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำร 
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  4.6) เงินบ าเหน็จด ารงชีพ หมำยถึง เงินท่ีจ่ำยให้แก่ขำ้รำชกำรบ ำนำญเพื่อ
ช่วยเหลือกำรด ำรงชีพ เพื่อกำรด ำรงชีพในขณะท่ียงัมีชีวิต เพื่อช่วยเหลือในกำรด ำรงชีพให้เหมำะสมกบั
สภำวะเศรษฐกิจ ซ่ึงเป็นเงินท่ีจ่ำยใหค้ร้ังเดียว 

 
 เงินเบ้ียหวดั บ ำเหน็จ บ ำนำญเป็นรำยจ่ำยท่ีทุกส่วนรำชกำรต้องใช้ จึงจดัเป็น
รำยจ่ำยงบกลำง แต่ในขณะท่ีตั้งงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี ไม่สำมำรถประมำณกำรค่ำใช้จ่ำยท่ี
แน่นอนของแต่ละส่วนรำชกำรได ้เน่ืองจำกจะยงัไม่ทรำบวำ่ในปีนั้น ๆ จะมีผูรั้บเบ้ียหวดั บ ำเหน็จ 
บ ำนำญจ ำนวนเท่ำใด รวมทั้งจ  ำนวนของขำ้รำชกำรท่ีลำออก หรือเสียชีวิตระหวำ่งปี ประกอบกบัมี
โครงกำรขำ้รำชกำรเกษียณอำยุก่อนก ำหนด (Early Retire) และกำรแกไ้ขกฎหมำยให้น ำเงิน ช.ค.บ. มำ
รวมกบัเงินบ ำนำญ จึงไม่สำมำรถค ำนวณค่ำใชจ่้ำยท่ีแน่นอนได ้โดยจะเห็นไดจ้ำกตำรำงท่ี 4.24 ซ่ึง
พบว่ำ รำยจ่ำยจริงจะสูงกว่ำวงเงินงบประมำณท่ีตั้ งไวม้ำโดยตลอดและค่อนข้ำงแตกต่ำงกัน
พอสมควร 
 

ตารางที ่4.24 
เปรียบเทียบวงเงินงบประมำณและรำยจ่ำยจริง รำยจ่ำยเบ้ียหวดั บ ำเหน็จ บ ำนำญ ปีงบประมำณ 2549-2555 

 
หน่วย: ลำ้นบำท 

ปีงบประมาณ 2549 2550 2551 2552 2553 2554 2555 
 วงเงินงบประมำณ  60,000.00 70,000.00 73,145.00 83,479.60 87,633.70 96,103.00 108,094.1

0    อัตราการเปล่ียนแปลง 9.09 16.67 4.49 14.13 4.98 9.66 -4.93 
 รำยจ่ำยจริง  69,460.14 73,712.32 80,822.51 100,235.0

0 
102,681.0

0 
113,700.0

0 
123,774.0

0  ร้อยละของวงเงิน
งบปรพมำณ 

115.77 105.30 110.50 120.07 117.17 118.31 114.51 
ท่ีมำ: เอกสำรงบประมำณโดยสงัเขป และกรมบญัชีกลำง 

 
 กำรจดัสรรงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี ระหวำ่งปี 2546-2556 หมวดงบกลำง 

ประเภทเงินเบ้ียหวดั บ ำเหน็จ บ ำนำญ สำมำรถแสดงได้ดงัแผนภูมิท่ี 4.37 ซ่ึงแสดงให้เห็นว่ำ 
รำยจ่ำยเงินเบ้ียหวดั บ ำเหน็จ บ ำนำญมีแนวโน้มเพิ่มข้ึนมำโดยตลอด และมีอตัรำกำรขยำยตวัเฉล่ีย
ในช่วงปี 2549-2554 อยูท่ี่ร้อยละ 9.84 ต่อปี  
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แผนภูมิที่ 4.37 
งบประมำณรำยจ่ำยหมวดงบกลำง ประเภทเงินเบ้ียหวดั บ ำเหน็จ บ ำนำญ 

 

 
ท่ีมำ: เอกสำรงบประมำณโดยสงัเขป ประจ ำปีงบประมำณ พ.ศ. 2546-2556 

 
 ส ำหรับกำรพิจำรณำขอ้มูลกำรเบิกจ่ำยงบประมำณเงินเบ้ียหวดั บ ำเหน็จบ ำนำญ

ขำ้รำชกำรนั้น เน่ืองจำกกรมบญัชีกลำงไดจ้ดัท ำระบบ e-Comp ซ่ึงเป็นระบบฐำนขอ้มูลท่ีเปิดให้
ขำ้รำชกำร  ผูรั้บบ ำเหน็จ บ ำนำญ ผูมี้สิทธิไดรั้บสวสัดิกำรค่ำรักษำพยำบำล และส่วนรำชกำร ในกำร
เรียกดูขอ้มูล หรือสอบถำมขอ้มูลกำรใช้จ่ำยเป็นรำยบุคคล  รวมทั้งพฒันำงำนบริกำรต่ำง ๆ เพื่อ
เช่ือมโยงและแลกเปล่ียนขอ้มูลกบัส่วนรำชกำรต่ำง ๆ ทำงเวบ็ไซต ์โดยฐำนขอ้มูลดงักล่ำวจะแสดง
ขอ้มูลจ ำนวนผูรั้บเบ้ียหวดั บ ำเหน็จ บ ำนำญขำ้รำชกำรในแต่ละประเภทอยู่ด้วย ดังนั้น ในกำร
ประมำณกำรจึงใช้ขอ้มูลดงักล่ำวเป็นฐำนขอ้มูลในกำรประมำณกำร เน่ืองจำกสำมำรถเช่ือมโยง
จ ำนวนผูมี้สิทธิกบัโครงสร้ำงประชำกรได ้
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ร้อยละล้านบาท เงินเบี้ยหวดั บ าเหน็จ บ านาญ

 เงินเบ้ียหวดั บ ำเหน็จ บ ำนำญ  อตัรำกำรเปล่ียนแปลง
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ร้อยละล้านบาท เงินบ าเหน็จ

บ ำเหน็จ    อัตรำกำรเป ล่ียนแปลง
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ร้อยละล้านบาท เงินเบี้ยหวัด

เงนิเบี้ ยหวัด    อัตรำกำรเป ล่ียนแปลง

4,012.44
25,043.02

54,259.92
59,365.64 62,656.12

68,842.03
76,680.27
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95,321.57
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116.67

9.41 5.54 9.87 11.39 10.53 12.47

0

100

200

300

400

500

600

0.00

20,000.00

40,000.00

60,000.00

80,000.00

100,000.00

120,000.00

254 254 254 254 2550 255 2552 255 2554

ร้อยละล้านบาท เงินบ านาญ

บ ำนำญ    อัตรำกำรเป ล่ียนแปลง

0.00

44,260.69

3,821.85 4,825.23 6,445.05 7,179.14

18,435.34

11,461.05

11,507.54

-91.37

26.25 33.57
11.39

156.79

-37.83

0.41

-150

-100

-50

0

50

100

150

200

-5,000.00

0.00

5,000.00

10,000.00

15,000.00

20,000.00

25,000.00

30,000.00

35,000.00

40,000.00

45,000.00

50,000.00

254 254 254 254 2550 255 2552 255 2554

ร้อยละล้านบาท เงินอื่นท่ีมีลักษณะเดียวกัน

เงินอื่นที่มีลกัษณะเดียวกนั    อตัรำกำรเปลี่ยนแปลง

แผนภูมิที ่4.38 
รำยจ่ำยเงินเบ้ียหวดั บ ำเหน็จ บ ำนำญขำ้รำชกำร ปีงบประมำณ 2549-2554 

 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ท่ีมำ : ระบบ e-comp กรมบญัชีกลำง (URL: http://www.cgd.go.th/ecomp/action.do) 

 
 หำกพิจำรณำรำยจ่ำยเบ้ียหวดับ ำเหน็จบ ำนำญแต่ละประเภทในช่วงปี 2549-

2554 ซ่ึงขอ้มูลมีแนวโนม้ค่อนขำ้งชดัเจนมำกกวำ่ช่วงเวลำอ่ืน จะพบวำ่  
 (1) จ  ำนวนเงินเบ้ียหวดัมีแนวโน้มลดลงอย่ำงต่อเน่ือง โดยลดลงจำก 427.78 

ลำ้นบำทในปี 2549 เป็น 389.07 ลำ้นบำทในปี 2554 หรือลดลงเฉล่ียร้อยละ 1.87 ต่อปี (ไม่รวมปี 2549 ท่ี
ผดิปกติ)  

 (2) จ  ำนวนเงินบ ำเหน็จมีแนวโนม้ไม่แน่นอน ปีท่ีมีแนวโนม้เพิ่มข้ึนชดัเจนคือ
ปี 2551-2554 ซ่ึงมีอตัรำกำรเปล่ียนแปลงเฉล่ียเท่ำกบัร้อยละ 10.86 ต่อปี   

 (3) จ  ำนวนเงินบ ำนำญมีแนวโนม้เพิ่มข้ึนเฉล่ียร้อยละ 9.87 ต่อปี  
 (4) จ  ำนวนเงินอ่ืนท่ีมีลกัษณะเดียวกนั (ประกอบดว้ย เงินทดแทนขำ้รำชกำร

วิสำมญั  เงินบ ำเหน็จลูกจ้ำงและเงินท ำขวญัข้ำรำชกำรและลูกจ้ำง  เงินช่วยพิเศษผูรั้บบ ำนำญ
เสียชีวิต  เงินสงเครำะห์ผูป้ระสบภยัเน่ืองจำกกำรช่วยเหลือรำชกำร  เงินช่วยค่ำครองชีพผูรั้บเบ้ีย
หวดับ ำนำญ (ช.ค.บ.) เงินช่วยรำยเดือนผูรั้บเบ้ียหวดับ ำนำญ (ช.ร.บ.)  และเงินบ ำเหน็จด ำรงชีพ) มี
แนวโนม้เพิ่มข้ึนเฉล่ียร้อยละ 17.9 (ไม่รวมปี 2547 2552 และ 2553 ท่ีผดิปกติ) 
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คน    จ ำนวนผูรั้บเงินอ่ืนท่ีมีลกัษณะเดียวกนั

แผนภูมิที่ 4.39 
จ ำนวนผูรั้บเงินเบ้ียหวดั บ ำเหน็จ บ ำนำญขำ้รำชกำร ปีงบประมำณ 2546 - 2554 

 
  
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ท่ีมำ: ระบบ e-comp กรมบญัชีกลำง (URL: http://www.cgd.go.th/ecomp/action.do) 

 
 หำกพิจำรณำจ ำนวนผูรั้บเงินเบ้ียหวดั พบวำ่ กำรเปล่ียนแปลงจ ำนวนผูรั้บเบ้ียหวดั

ข้ึนอยูก่บัจ  ำนวนนำยทหำรท่ีมีสิทธิรับเบ้ียหวดั สำเหตุของกำรออกจำกรำชกำร และกำรรับรำชกำรครบ
ก ำหนดตำมกฎหมำย ในช่วงปี 2549-2554 จ ำนวนผูรั้บเบ้ียหวดัมีแนวโนม้ลดลงอยำ่งเห็นไดช้ดัเจน 
โดยจ ำนวนผูรั้บเบ้ียหวดัสูงสุดในปี 2548 เท่ำกบั 6,048 คน และลดลงเป็น 4,112 คน ในปี 2554 ซ่ึง
จะเห็นไดว้ำ่อตัรำกำรเปล่ียนแปลงเฉล่ียตั้งแต่ปี 2549-2554 อยูท่ี่ลดลงเฉล่ียร้อยละ 6.22 ต่อปี (ไม่รวม      
ปีท่ีผดิปกติคือปี 2546-2548) 
 

 กำรพิจำรณำจ ำนวนผูรั้บบ ำเหน็จพบวำ่ กำรเปล่ียนแปลงจ ำนวนผูรั้บบ ำเหน็จ
มีแนวโน้มไม่แน่นอนข้ึนอยู่กบัสำเหตุของกำรออกจำกรำชกำรในกำรรับบ ำเหน็จ ซ่ึงได้แก่ เหตุ
ทดแทน เหตุทุพพลภำพ เหตุสูงอำยุ และเหตุรับรำชกำรนำน และสิทธิตำม พ .ร.บ. บ ำเหน็จบ ำนำญ
ขำ้รำชกำร พ.ศ. 2494 (มำตรำ 17 และ 18) และ พ.ร.บ. กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำร พ.ศ. 
2539 (มำตรำ 47 และ 48)  
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 กำรพิจำรณำจ ำนวนผูรั้บบ ำนำญ พบว่ำ จ  ำนวนผูรั้บบ ำนำญมีแนวโน้มเพิ่มข้ึน
อยำ่งต่อเน่ือง โดยในช่วงปี 2549-2554 จ ำนวนผูรั้บบ ำนำญเพิ่มข้ึนจำก 329,917 คนในปี 2549 เป็น 
450,781 คนในปี 2554 ซ่ึงจะเห็นไดว้ำ่อตัรำกำรเปล่ียนแปลงเฉล่ียตั้งแต่ปี 2549-2554 อยูท่ี่ร้อยละ 
5.88 ต่อปี  
 

 กำรประมำณกำรรำยจ่ำยเงินเบ้ียหวดับ ำเหน็จบ ำนำญในช่วง 20 ปีงบประมำณ
ขำ้งหนำ้ (2557-2576) ใชก้ำรประมำณกำร “จ ำนวนผูรั้บเงินแต่ละประเภท” และ “ประมำณกำรเงิน
แต่ละประเภทต่อหวั” ในกำรค ำนวณรำยจ่ำยเงินบ ำเหน็จบ ำนำญแต่ละประเภท ทั้งน้ี เน่ืองจำกขอ้มูลจริง 
ท่ีมีกำรจ ำแนกประเภทของเงินเบ้ียหวดับ ำเหน็จบ ำนำญตำมฐำนขอ้มูล e-comp ของกรมบญัชีกลำง
ส้ินสุด ณ ส้ินปีงบประมำณ 2554 ขณะท่ีขอ้มูลตำมเอกสำรงบประมำณมิไดจ้  ำแนกรำยจ่ำยเบ้ียหวดั 
บ ำเหน็จบ ำนำญเป็นรำยประเภทไว ้จึงจ ำเป็นตอ้งประมำณกำรรำยจ่ำยของปีงบประมำณ 2555 และ 
2556 ต่อจำกฐำนขอ้มูลระบบ e-comp ของกรมบญัชีกลำง และก ำหนดใหปี้งบประมำณ 2557 เป็นปีท่ี 1  
 
  ประมาณการรายจ่ายเงินเบีย้หวดั 

  กำรประมำณกำรรำยจ่ำยเงินเบ้ียหวดัในช่วง 20 ปีงบประมำณขำ้งหน้ำ 
(2557-2576) ใชก้ำรประมำณกำร “จ ำนวนผูรั้บเบ้ียหวดั” และ “ประมำณกำรเงินเบ้ียหวดัต่อหัว”  โดย
ในกำรประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บเบ้ียหวดั ใชว้ิธีกำรประมำณกำรสัดส่วนของจ ำนวนผูรั้บเบ้ียหวดัต่อ
จ ำนวนประชำกรท่ีมีช่วงอำยุระหว่ำง 21-60 ปี (ช่วงอำยุรับเบ้ียหวดัของขำ้รำชกำรทหำร) ซ่ึงจำก
แนวโนม้ในอดีตในช่วงปี 2546-2554 พบวำ่ สัดส่วนดงักล่ำวมีลกัษณะกำรเคล่ือนไหวเชิงเส้นตรง59  
ทั้งน้ี มีผลจำกกำรประมำณกำรสรุปได ้ดงัน้ี  

 
  (1) ประมาณการจ านวนผู้รับเบี้ยหวัดพบว่ำ ลดลงในอตัรำเฉล่ียร้อยละ 

6.35 ต่อปี (ค่ำเฉล่ียในช่วงปีงบประมำณ 2549-2554 เฉล่ียลดลงร้อยละ 6.22 ต่อปี) โดยจ ำนวนผูรั้บ
เบ้ียหวดัลดลงจำก 3,756 คนในปีงบประมำณ 2555 (ปีแรกนบัจำกปีท่ีขอ้มูลจริงส้ินสุด) เป็น 3,304 คน 
ปีงบประมำณ 2557 (ปีท่ี 1 นบัจำกปีท่ีเร่ิมประมำณกำรต่อจำกเอกสำรงบประมำณ)  และลดลงเป็น 

                                                        
59 ในกำรประมำณกำร สดัส่วนของจ ำนวนผูรั้บเบ้ียหวดัต่อจ ำนวนประชำกรท่ีมีอำยรุะหว่ำง 21-60 ปี (ช่วงอำยท่ีุมีสิทธิรับเบ้ียหวดั) 
พิจำรณำจำกแนวโนม้ในอดีตในช่วงปี 2546-2554 แลว้พบวำ่ มีลกัษณะกำรเคล่ือนไหวเชิงเส้นตรงและไม่มีฤดูกำล จึงใชก้ำร
ประมำณกำรดว้ยสมกำร Exponential Smoothing ของ Holt ซ่ึงก ำหนดน ้ำหนกัให้แก่ขอ้มูลแต่ละเวลำไม่เท่ำกนั โดยถ่วงน ้ำหนกั
ขอ้มูลท่ีเป็นปัจจุบนัมำกกวำ่ช่วงเวลำก่อนหนำ้ และในกำรประมำณกำรจ ำนวนประชำกรท่ีมีอำยรุะหว่ำง 21-60 ปี จะใชป้ระมำณกำร
โครงสร้ำงประชำกรตำมขอ้สมมติฐำน โดยมีสูตรกำรค ำนวณ ดงัน้ี 
ประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บเบ้ียหวดั ปี 60-21 ระชำกรอำยุประมำณกำรป

ปี 60-21 อำยุ กรจ ำนวนประชำ
ชกำรทหำรจ ำนวนขำ้รำ

ชกำรทหำรจ ำนวนขำ้รำ
บเบ้ียหวดัจ ำนวนผูรั้

   



4-97 

1,861 คน ในปีงบประมำณ 2566 (ปีท่ี 10) และลดลงเป็น 971 คน ในปีงบประมำณ 2576 (ปีท่ี 20) 
ดงัแสดงในแผนภูมิท่ี 4.40 
 

แผนภูมิที่ 4.40 
ประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บเบ้ียหวดั ปีงบประมำณ 2555 - 2576 

 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรดว้ยวธีิค่ำเฉล่ียเคล่ือนท่ี (Moving Average) 

 
  (2) ประมาณการเงินเบี้ยหวัดต่อหัว จำกกำรพิจำรณำเงินเบ้ียหวดัต่อหัว

ในช่วงปีงบประมำณ 2549-2554 พบวำ่ มีแนวโนม้กำรเติบโตท่ีเป็นเชิงเส้นตรง และมีค่ำเฉล่ียอตัรำ
กำรเปล่ียนแปลง`เพิ่มข้ึนร้อยละ 4.6 ต่อปี จึงประมำณกำรเงินเบ้ียหวดัต่อหวัในช่วงปีงบประมำณ 
2555-2576 ดว้ยวธีิค่ำเฉล่ียเคล่ือนท่ี (Moving Average) ดงัแสดงในแผนภูมิท่ี 4.41 
 

แผนภูมิที่ 4.41 
ประมำณกำรเงินเบ้ียหวดัต่อหวั ปีงบประมำณ 2555 - 2576 

 

 
  ท่ีมำ: ประมำณกำรดว้ยค่ำเฉล่ียเคล่ือนท่ี (Moving Average) 
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 ผลกำรประมำณกำรพบว่ำ เงินเบ้ียหวดัต่อหัวมีอตัรำกำรเปล่ียนแปลงเฉล่ีย
เพิ่มข้ึนร้อยละ 4.6 ต่อปี (เท่ำกบัในช่วงปีงบประมำณ 2549-2554) โดยเงินเบ้ียหวดัต่อหวัเพิ่มข้ึนจำก 
98,971.2 บำทในปีงบประมำณ 2555 เป็น 107,629.1 บำทในปีงบประมำณ 2557 (ปีท่ี 1) จำกนั้น
เพิ่มข้ึนเป็น 162,399.5 บำทในปีงบประมำณ 2566 (ปีท่ี 10) และเพิ่มข้ึนเป็น 254,509.1 บำทใน
ปีงบประมำณ 2576 (ปีท่ี 20) 

 
 (3) ประมาณการรายจ่ายเงินเบีย้หวัด ระหวำ่งปีงบประมำณ 2555-2576 โดย

น ำประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บเบ้ียหวดัมำค ำนวณกบัประมำณกำรเงินเบ้ียหวดัต่อหวั พบวำ่ รำยจ่ำยเงิน
เบ้ียหวดัลดลงจำก 371.72 ลำ้นบำทในปีงบประมำณ 2555 เป็น 357.75 ลำ้นบำทในปี 2557 จำกนั้น
ลดลงเป็น 302.06 ในปีงบประมำณ 2566 และลดลงเป็น 247.08 ลำ้นบำทในปี 2576 โดยมีอตัรำ
กำรเปล่ียนแปลงเฉล่ียลดลงร้อยละ 2.04 ต่อปี (ค่ำเฉล่ียช่วงปี 2550-2554 ลดลงเฉล่ียร้อยละ 1.87 ต่อปี) 
ดงัแสดงในแผนภูมิท่ี 4.42 
 

แผนภูมิที่ 4.42 
ประมำณกำรรำยจ่ำยเงินเบ้ียหวดั ปีงบประมำณ 2555 – 2576 

 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 
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  ประมาณการรายจ่ายเงินบ าเหน็จ 
  กำรประมำณกำรรำยจ่ำยเงินบ ำเหน็จในช่วง 20 ปีงบประมำณขำ้งหน้ำ 

(2557-2576) ใช้กำรประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บบ ำเหน็จ และประมำณกำรรำยจ่ำยเงินบ ำเหน็จต่อหัว 
โดยในกำรประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บบ ำเหน็จจะใช้วิธีกำรประมำณกำร “สัดส่วนของจ ำนวนผูรั้บ
บ ำเหน็จต่อจ ำนวนประชำกรท่ีเสียชีวติ”60 เน่ืองจำกรำยจ่ำยเงินบ ำเหน็จส่วนใหญ่เป็นเงินบ ำเหน็จตก
ทอดใหแ้ก่ทำยำท เน่ืองจำกขำ้รำชกำรเสียชีวติ ทั้งน้ี ผลจำกกำรประมำณกำรสำมำรถสรุปได ้ดงัน้ี 
 

 (1) ประมาณการจ านวนผู้รับบ าเหน็จ เพิ่มข้ึนในอตัรำเฉล่ียร้อยละ 3.1 ต่อปี 
โดยเพิ่มข้ึนจำก 11,544 คนในปีงบประมำณ 2555 เป็น 12,020 คน ในปีงบประมำณ 2557 จำกนั้น
เพิ่มข้ึนเป็น 14,272 คน ในปีงบประมำณ 2566 และเพิ่มข้ึนเป็น 16,367 คน ในปี 2576 ตำมล ำดับ          
ดงัแสดงในแผนภูมิท่ี 4.43 
 

แผนภูมิที่ 4.43 
ประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บบ ำเหน็จ ปีงบประมำณ 2555 - 2576 

 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

 

                                                        
60 ในกำรประมำณกำรสดัส่วนของผูรั้บบ ำเหน็จต่อจ ำนวนประชำกรท่ีเสียชีวิต จำกแนวโนม้ในอดีตในช่วงปีงบประมำณ 2546-2554 
พบวำ่ สดัส่วนของจ ำนวนผูรั้บบ ำเหน็จต่อจ ำนวนประชำกรเสียชีวิตมีลกัษณะกำรเคล่ือนไหวอยูใ่นระดบัคงท่ี และไม่มีฤดูกำล จึงใช้
กำรประมำณกำรดว้ยสมกำร Exponential Smoothing ของ Holt ซ่ึงก ำหนดน ้ำหนกัใหแ้ก่ขอ้มูลแต่ละเวลำไม่เท่ำกนั โดยถ่วงน ้ำหนกั
ขอ้มูลท่ีเป็นปัจจุบนัมำกกวำ่ช่วงเวลำก่อนหนำ้ ส่วนกำรประมำณกำรจ ำนวนประชำกรใชป้ระมำณกำรโครงสร้ำงประชำกรตำมขอ้
สมมติฐำน โดยมีสูตรกำรค ำนวณ ดงัน้ี 
ประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บบ ำเหน็จ สียชีวิตระชากรทีเ่ประมาณการป

ีีวิตกรทีเ่สียชจ านวนประชา

ดชการทัง้หมจ านวนข้ารา

ดชการทัง้หมจ านวนข้ารา

บบ าเหนจ็จ านวนผู้รั
   
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  (2) ประมาณการเงินบ าเหน็จต่อหัวประชากร  จำกกำรพิจำรณำเงิน
บ ำเหน็จต่อหวัในช่วงปีงบประมำณ 2549-2554 พบวำ่ มีแนวโนม้กำรเติบโตท่ีเป็นเส้นตรงดว้ยค่ำเฉล่ีย
อตัรำกำรเปล่ียนแปลงเท่ำกับร้อยละ 3.0 ต่อปี จึงใช้วิธีประมำณกำรเงินบ ำเหน็จต่อหัวในช่วง
ปีงบประมำณ 2555-2576  โดยก ำหนดใหมี้อตัรำกำรเปล่ียนแปลงเท่ำกบัร้อยละ 3.0 ต่อปี และค ำนึงถึง
ผลกำรปรับข้ึนอตัรำเงินเดือนของรำชกำรทุก 4 ปี ดงัแสดงในแผนภูมิท่ี 4.44 
 

แผนภูมิที่ 4.44 
ประมำณกำรเงินบ ำเหน็จต่อหวั ปีงบประมำณ 2555 – 2576 

 

 

ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

 
  จำกกำรประมำณกำรพบว่ำ เงินบ ำเหน็จต่อหัวมีอตัรำกำรเปล่ียนแปลง

เฉล่ียเพิ่มข้ึนร้อยละ 3.0 ต่อปี โดยเงินบ ำเหน็จต่อหัวเพิ่มข้ึนจำก 420,902.2 บำทในปีงบประมำณ 
2555 เป็น 446 ,535.2 บำทในปีงบประมำณ 2557 จำกนั้ นเพิ่มข้ึนเป็น 588 ,415.9 บำทใน
ปีงบประมำณ 2566 และเพิ่มข้ึนเป็น 796,011.1 บำทในปีงบประมำณ 2576  

 
  (3) ประมาณการรายจ่ายเงินบ าเหน็จระหว่ำงปีงบประมำณ 2555-2576 

โดยน ำประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บบ ำเหน็จมำค ำนวณกับประมำณกำรเงินบ ำเหน็จต่อหัว พบว่ำ 
รำยจ่ำยเงินบ ำเหน็จเพิ่มข้ึนจำก 4,858.9 ลำ้นบำทในปีงบประมำณ 2555 เป็น 5,367.4 ลำ้นบำทใน
ปีงบประมำณ 2557 จำกนั้นเพิ่มข้ึนเป็น 8,398.1 ลำ้นบำทในปีงบประมำณ 2566 และเพิ่มข้ึนเป็น 
13,243.3 ลำ้นบำทในปีงบประมำณ 2576 และมีอตัรำกำรเปล่ียนแปลงเฉล่ียเพิ่มข้ึนร้อยละ 6.1 ต่อปี 
ดงัแสดงในแผนภูมิท่ี 4.45 
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แผนภูมิที่ 4.45 
ประมำณกำรรำยจ่ำยเงินบ ำเหน็จ ปีงบประมำณ 2555 - 2576 

 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

 
  ประมาณการรายจ่ายเงินบ านาญ 

  กำรประมำณกำรรำยจ่ำยเงินบ ำนำญในช่วง 20 ปีงบประมำณข้ำงหน้ำ 
(2557-2576) ใช้กำรประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บบ ำนำญ และประมำณกำรเงินบ ำนำญต่อหัว โดยใน
กำรประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บบ ำนำญจะใช้วิธีกำรประมำณกำรสัดส่วนของจ ำนวนผูรั้บบ ำนำญต่อ
จ ำนวนประชำกร  ท่ีมีอำยสูุงกวำ่ 60 ปีข้ึนไป61 ทั้งน้ี ผลจำกกำรประมำณกำรสำมำรถสรุปได ้ดงัน้ี 

 
  (1) ประมาณการจ านวนผู้รับบ านาญในช่วงปีงบประมำณ 2555-2576 

เพิ่มข้ึนในอตัรำเฉล่ียร้อยละ 5.85 ต่อปี (อตัรำกำรเปล่ียนแปลงในช่วงปี 2549-2554 เพิ่มข้ึนเฉล่ีย
ร้อยละ 5.88 ต่อปี) โดยจ ำนวนผูรั้บบ ำนำญเพิ่มข้ึนจำก 479,027 คนในปีงบประมำณ 2555 เป็น 537,907 
คน ในปีงบประมำณ 2557 จำกนั้นเพิ่มข้ึนเป็น 894,433 คน ในปีงบประมำณ 2566 และเพิ่มข้ึนเป็น 
1,368,438 คน ในปีงบประมำณ 2576 ดงัแสดงในแผนภูมิท่ี 4.46 
 
 

                                                        
61 ในกำรประมำณกำรสดัส่วนของผูรั้บบ ำนำญต่อจ ำนวนประชำกรท่ีมีอำย ุ60 ปีข้ึนไป จำกแนวโนม้ในอดีตในช่วงปี 2546-2554 
พบวำ่ สดัส่วนดงักล่ำวมีลกัษณะกำรเคล่ือนไหวของขอ้มูลอยูใ่นระดบัคงท่ี และไม่มีฤดูกำล  จึงใชก้ำรประมำณกำรดว้ยสมกำร 
Exponential Smoothing ของ Holt และส ำหรับกำรประมำณกำรจ ำนวนประชำกรท่ีมีอำยสูุงกวำ่ 60 ปีใชก้ำรประมำณกำรโครงสร้ำง
ประชำกรตำมขอ้สมมติฐำน โดยมีสูตรกำรค ำนวณ ดงัน้ี  
ประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บบ ำนำญ ปีข้ึนไป 60 ระชำกรอำยุประมำณกำรป

ปีข้ึนไป 60 อำยุ กรจ ำนวนประชำ
ดชกำรทัง้หมจ ำนวนขำ้รำ

ดชกำรทัง้หมจ ำนวนขำ้รำ
บบ ำนำญจ ำนวนผูรั้
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แผนภูมิที่ 4.46 
ประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บบ ำนำญ ปีงบประมำณ 2555 - 2576 

 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั  

 
 (2) ประมาณการเงินบ านาญต่อหัวในช่วงปีงบประมำณ 2555-2576 จำก

พิจำรณำขอ้มูลในช่วงปีงบประมำณ 2549-2554 พบวำ่ เงินบ ำนำญต่อหวัมีแนวโนม้กำรเติบโตท่ีเป็น
เส้นตรงด้วยค่ำเฉล่ียอตัรำกำรเปล่ียนแปลงเท่ำกับร้อยละ 3.87 ต่อปี จึงใช้วิธีประมำณกำรด้วย
ค่ำเฉล่ียเคล่ือนท่ี (Moving Average) นอกจำกน้ีได้ค  ำนึงถึงผลกระทบของกำรปรับข้ึนเงินเดือน
ขำ้รำชกำรทุก 4 ปีแลว้ ดงัแสดงในแผนภูมิท่ี 4.47 
 

แผนภูมิที่ 4.47 
ประมำณกำรเงินบ ำนำญต่อหวั ปีงบประมำณ 2555 - 2576 

 

 
 ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

479,027 537,908 

894,433 

1,368,438 

0
200,000
400,000
600,000
800,000

1,000,000
1,200,000
1,400,000
1,600,000

2546 2548 2550 2552 2554 2556 2558 2560 2562 2564 2566 2568 2570 2572 2574 2576 
จ ำนวนผูรั้บบ ำนำญ ประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บบ ำนำญ 

คน 

219.90 235.55 

346.91 

488.29 

0.0

100.0

200.0

300.0

400.0

500.0

600.0

2546 2548 2550 2552 2554 2556 2558 2560 2562 2564 2566 2568 2570 2572 2574 2576 
เงินบ ำนำญต่อหวั (พนับำท) ประมำณกำรเงินบ ำนำญต่อหวั (พนับำท) 

พนับำท 



4-103 

  ผลกำรประมำณกำรเงินบ ำนำญต่อหัวในช่วงปีงบประมำณ 2555-2576 
พบว่ำ มีอตัรำกำรเปล่ียนแปลงเฉล่ียเพิ่มข้ึนร้อยละ 3.87 ต่อปี  โดยเงินบ ำนำญต่อหัวเพิ่มข้ึนจำก 
219,901.5 บำทในปีงบประมำณ 2555 เป็น 235,552.8 บำทในปีงบประมำณ 2557 จำกนั้นเพิ่มข้ึน
เป็น 346,905.4 บำทในปีงบประมำณ 2566 และเพิ่มข้ึนเป็น 488,289.0 บำทในปีงบประมำณ 2576 

 
  (3) ประมาณการรายจ่ายเงินบ านาญระหว่ำงปีงบประมำณ 2555-2576 

โดยน ำประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บบ ำนำญมำค ำนวณกบัประมำณกำรเงินบ ำนำญต่อหวั พบวำ่ รำยจ่ำย
เงินบ ำนำญเพิ่มข้ึนจำก 105,338.8 ล้ำนบำทในปีงบประมำณ 2555 เป็น 126 ,705.7 ล้ำนบำทใน
ปีงบประมำณ 2557 จำกนั้นเพิ่มข้ึนเป็น 299,248.0 ลำ้นบำท ในปีงบประมำณ 2566  และเพิ่มข้ึนเป็น 
668,193.1 ลำ้นบำทในปีงบประมำณ 2576 โดยมีอตัรำกำรเปล่ียนแปลงเฉล่ียเพิ่มข้ึนร้อยละ 9.26 ต่อปี 
ดงัแสดงในแผนภูมิท่ี 4.48 

 
แผนภูมิที่ 4.48 

ประมำณกำรรำยจ่ำยเงินบ ำนำญ ปีงบประมำณ 2555 - 2576 
 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 
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   ประมาณการรายจ่ายเงินอืน่ทีม่ีลกัษณะเดียวกัน 
  กำรประมำณกำรรำย จ่ำย เ งิน อ่ืนท่ี มีลักษณะเดียวกันในช่วง  20 
ปีงบประมำณขำ้งหนำ้ (2557-2576) ใชก้ำรประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บเงินอ่ืนท่ีมีลกัษณะเดียวกนั และ
ประมำณกำรเงินอ่ืนที่มีลกัษณะเดียวกนัต่อประชำกรที่มีอำยุตั้งแต่ 60 ปีข้ึนไป62 ทั้งน้ี ผลจำก
กำรประมำณกำรสำมำรถสรุปได ้ดงัน้ี 

 
  (1) ประมาณการจ านวนผู้รับเงินอื่นที่มีลักษณะเดียวกันในช่วงปีงบประมำณ 

2555-2576 เพิ่มข้ึนในอตัรำเฉล่ียร้อยละ 12.0 ต่อปี โดยเพิ่มข้ึนจำก 67,528 คนในปีงบประมำณ 
2555 เป็น 79,491 คนในปีงบประมำณ 2557 จำกนั้นเพิ่มข้ึนเป็น 130,182 คน ในปีงบประมำณ 2566 
และเพิ่มข้ึนเป็น 179,687 คน ในปีงบประมำณ 2576  ดงัแสดงในแผนภูมิท่ี 4.49 

 
แผนภูมิที่ 4.49 

ประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บเงินอ่ืนท่ีมีลกัษณะเดียวกนั ปีงบประมำณ 2555 - 2576 
 

 
  ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั  

                                                        
62 ในกำรประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บเงินอ่ืนท่ีมีลกัษณะเดียวกนัจะใชวิ้ธีกำรประมำณกำรสดัส่วนของจ ำนวนผูรั้บเงินอ่ืนท่ีมีลกัษณะ
เดียวกนัต่อจ ำนวนประชำกรท่ีมีอำย ุ60 ปีข้ึนไป เน่ืองจำกสดัส่วนผูมี้สิทธิส่วนใหญ่เป็นผูรั้บบ ำเหน็จด ำรงชีพ บ ำเหน็จปกติของ
ลูกจำ้ง บ ำเหน็จรำยเดือนของลูกจำ้ง ซ่ึงมีสดัส่วนรวมกนัประมำณร้อยละ 90 ของผูมี้สิทธิรับเงินอ่ืนท่ีมีลกัษณะเดียวกนักบัเงิน
บ ำเหน็จบ ำนำญ และจำกแนวโนม้ในอดีตในช่วงปีงบประมำณ 2546-2554 พบวำ่ ลกัษณะกำรเคล่ือนไหวไม่แน่นอน ไม่มีแนวโนม้
และไม่มีฤดูกำล จึงใชก้ำรประมำณกำรดว้ยสมกำร Exponential Smoothing ของ Holt และส ำหรับกำรประมำณกำรจ ำนวนประชำกร
ใชก้ำรประมำณโครงสร้ำงประชำกรตำมขอ้สมมติฐำน โดยมีสูตรกำรค ำนวณ ดงัน้ี  
 
ประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บเงินอ่ืนท่ีมีลกัษณะเดียวกนั ปีข้ึนไป 60 ระชำกรอำยุประมำณกำรป

ปีข้ึนไป 60 อำยุ กรจ ำนวนประชำ
ดชกำรทัง้หมจ ำนวนขำ้รำ

ดชกำรทัง้หมจ ำนวนขำ้รำ
ะเดียวกนัท่ีมีลกัษณ บเงินอ่ืนจ ำนวนผูรั้
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  (2) ประมาณการเงินอื่นที่มีลักษณะเดียวกันต่อหัวในช่วงปีงบประมำณ 
2555-2576 จำกกำรพิจำรณำข้อมูลในช่วงปีงบประมำณ 2549-2554 พบว่ำ หำกขจดัปี 2549 ท่ี
ผดิปกติออกจะมีแนวโนม้กำรเติบโตท่ีเป็นเส้นตรงดว้ยค่ำเฉล่ียอตัรำกำรเปล่ียนแปลงเท่ำกบัร้อยละ 6.1 
ต่อปีในจึงใชว้ธีิประมำณกำรดว้ยสมกำรถดถอยกบัตวัแปรเวลำ (Time)  ดงัแสดงในแผนภูมิท่ี 4.50 

 
แผนภูมิที่ 4.50 

ประมำณกำรเงินอ่ืนท่ีมีลกัษณะเดียวกนัต่อหวั ปีงบประมำณ 2555 - 2576 
 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรดว้ยสมกำรถดถอยกบัเวลำ (Regression Analysis) 

 
 จำกกำรสร้ำงสมกำรถดถอยพบวำ่ เงินอ่ืนท่ีมีลกัษณะเดียวกนัต่อหวัจะมีอตัรำกำร

เปล่ียนแปลงเฉล่ียเท่ำกับร้อยละ 6.3 ต่อปี โดยเงินอ่ืนท่ีมีลักษณะเดียวกันต่อหัวเพิ่มข้ึนจำก 
187,227.7 บำทในปีงบประมำณ 2555 เป็น 192,666.4 บำทในปีงบประมำณ 2557 จำกนั้นเพิ่มข้ึน
เป็น 217,141 บำทในปี 2566 และเพิ่มข้ึนเป็น 244,334.6 บำทในปีงบประมำณ 2576 

 
 (3) ประมาณการรายจ่ายเงินอื่นที่มีลักษณะเดียวกัน ระหว่ำงปีงบประมำณ 

2555-2576 โดยน ำประมำณกำรจ ำนวนผูรั้บเงินอ่ืนท่ีมีลักษณะเดียวกันมำค ำนวณกับประมำณ
กำรเงินอ่ืนท่ีมีลกัษณะเดียวกนัต่อหัว พบว่ำ รำยจ่ำยเงินอ่ืนท่ีมีลกัษณะเดียวกนัเพิ่มข้ึนจำก 12,643.3 
ลำ้นบำทในปีงบประมำณ 2555 เป็น 15,315.4 ลำ้นบำทในปีงบประมำณ 2557 จำกนั้นเพิ่มข้ึนเป็น 
28,267.9 ลำ้นบำทในปีงบประมำณ 2566 และเพิ่มข้ึนเป็น 43,903.8 ลำ้นบำทในปีงบประมำณ 2576 
และมีอตัรำกำรเปล่ียนแปลงเฉล่ียร้อยละ 6.3 ต่อปี ดงัแสดงในแผนภูมิท่ี 4.51 
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แผนภูมิที่ 4.51 
ประมำณกำรรำยจ่ำยเงินอ่ืนท่ีมีลกัษณะเดียวกนั ปีงบประมำณ 2555 – 2576 

 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

 
 โดยสรุปกำรประมำณกำรเงินเบ้ียหวดั บ ำเหน็จ บ ำนำญ พบว่ำ รำยจ่ำยเงิน          

เบ้ียหวดั บ ำเหน็จ บ ำนำญจะเพิ่มข้ึนจำก 123,213 ล้ำนบำทในปีงบประมำณ 2555 (วงเงินตำม
เอกสำรงบประมำณ 108 ,094.1 ล้ำนบำท ผลกำรเบิกจ่ำยจริง 123,774 ล้ำนบำท ) เป็น 147,746           
ลำ้นบำทในปีงบประมำณ 2557 จำกนั้นเพิ่มข้ึนเป็น 336,216 ลำ้นบำทในปีงบประมำณ 2566 และ
เพิ่มข้ึนเป็น 725,587 ลำ้นบำทในปีงบประมำณ 2576 เพิ่มข้ึนจำกปี 2555 ถึงประมำณ 5.9 เท่ำ โดย
เฉล่ียเพิ่มข้ึนร้อยละ 8.8 ต่อปี ดงัแสดงในแผนภูมิท่ี 4.52 
 

แผนภูมิที่ 4.52 
ประมำณกำรเงินเบ้ียหวดั บ ำเหน็จ บ ำนำญ ปีงบประมำณ 2555-2576 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 
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 4.3.5 สวสัดิการส าหรับข้าราชการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น63 
 

สวัสดิการชราภาพของข้าราชการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก ำหนดโดย
พระรำชบญัญติับ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำรส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2500 รวมทั้งท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 7) 
พ.ศ.2548 ซ่ึงก ำหนดให้มีกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำรส่วนทอ้งถ่ิน โดยรวมถึงขำ้รำชกำร
องค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดั พนกังำนเทศบำล พนกังำนเมืองพทัยำ พนกังำนส่วนต ำบล และ
พนกังำนของรำชกำรส่วนทอ้งถิ่นอื่นตำมที่มีกฎหมำยจดัตั้งรำชกำรส่วนทอ้งถิ่นอื่นข้ึน แต่ไม่
รวมถึงขำ้รำชกำรกรุงเทพมหำนคร เพื่อจ่ำยบ ำเหน็จบ ำนำญให้แก่ขำ้รำชกำรส่วนทอ้งถ่ิน โดยให้
รำชกำรส่วนทอ้งถ่ินหกัเงินงบประมำณรำยไดป้ระจ ำปีสมทบเขำ้เป็นเงินกองทุนในอตัรำไม่เกินร้อยละ
สำม โดยไม่รวมรำยรับประเภทพนัธบตัร เงินกู ้ เงินท่ีมีผูอุ้ทิศให้ หรือ เงินอุดหนุน มำรวมค ำนวณ  
และให้ตั้งประเภทเงินน้ีไวใ้นงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีของรำชกำรส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง และ
น ำส่งใหก้องทุนบ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำรส่วนทอ้งถ่ินภำยในเดือนธนัวำคมของปีงบประมำณ 

 
ในส่วนของกำรบริหำรงำนของกองทุนฯ จะมีคณะกรรมกำรกองทุนบ ำเหน็จ

บ ำนำญขำ้รำชกำรองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท ำหน้ำท่ีควบคุมและกำรรับจ่ำยเงิน รวมถึงกำรหำ
ดอกผลจำกกองทุนตำมระเบียบท่ีกระทรวงมหำดไทยก ำหนด โดยมีปลดักระทรวงมหำดไทยเป็น
ประธำน และกรรมกำรประกอบดว้ย อธิบดีกรมส่งเสริมกำรปกครองทอ้งถ่ิน ผูบ้ญัชำกำรต ำรวจ
แห่งชำติ อธิบดีกรมโยธำธิกำรและผงัเมือง และผูแ้ทนกระทรวงกำรคลงั 

 
ในส่วนของกรุงเทพมหำนคร มีกำรจดัตั้งกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญกรุงเทพมหำนคร

ตำมพระรำชบญัญติับ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำรกรุงเทพมหำนคร พ.ศ. 2516 ซ่ึงก ำหนดให้มี “กองทุน
บ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำรกรุงเทพมหำนคร” เพื่อจ่ำยบ ำเหน็จบ ำนำญให้แก่ขำ้รำชกำรกรุงเทพมหำนคร 
โดยมีทุนประเดิมโอนมำจำก”กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำรส่วนทอ้งถ่ิน”ในอตัรำร้อยละยี่สิบ
ของจ ำนวนเงินท่ีมีอยูใ่นวนัท่ีพ.ร.บ.น้ีใชบ้งัคบั (25 กนัยำยน 2516) เป็นจ ำนวน 29,547,497.81 บำท 
และก ำหนดให้กรุงเทพมหำนครหกัเงินงบประมำณรำยไดป้ระจ ำปีสมทบเขำ้เป็นกองทุนในอตัรำ
ซ่ึงกฎกระทรวงก ำหนดไม่เกินร้อยละสำม และรวมถึงเงินดอกผลท่ีเกิดจำกกองทุนฯ และเงินท่ีมี    
ผูอุ้ทิศสมทบเขำ้กองทุนฯ  

                                                        
63 ในกำรศึกษำคร้ังน้ี ไดมี้กำรเก็บขอ้มูลจำกกำรส่งแบบสอบถำมไปยงั อปท. ต่ำงๆ ตำมจ ำนวนท่ีก ำหนดโดยวิธีกำรของ Taro 
Yamaneท่ีก  ำหนดให้มีกำรรวบรวมแบบสอบถำมจ ำนวนอยำ่งน้อย 420 แห่ง เพ่ือใชเ้ป็นตวัแทนของ อปท. ทั้งประเทศ (รำยละเอียด
ตำมท่ีกล่ำวไปแลว้ในบทท่ี 1) โดยไดมี้กำรส่งแบบสอบถำมไปยงั อปท. จ  ำนวน 770 แห่ง และ ไดมี้ อปท. ท่ีใหค้วำมร่วมมือในกำร
ตอบแบบสอบถำมกลบัมำจ ำนวน 62 จงัหวดั คิดเป็น อปท. 536 แห่ง   
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  ทั้งน้ี กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญกรุงเทพมหำนครไดมี้กำรจดัตั้งคณะกรรมกำรเพื่อท ำ
หนำ้ท่ีในกำรก ำกบัดูแลกองทุนฯ เช่นเดียวกบักรณีของกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำรองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีดว้ยผูว้ำ่รำชกำรกรุงเทพมหำนคร เป็นประธำนกรรมกำร และกรรมกำร
ประกอบดว้ยปลดักรุงเทพมหำนคร รองปลดั กรุงเทพมหำนคร ผูแ้ทนกระทรวงกำรคลงั และผูแ้ทน
กระทรวงมหำดไทย  
 
 อย่ำงไรก็ดี กฎหมำยในปัจจุบนัไดก้ ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละ
ประเภทมีกำรจ่ำยเงินสมทบเขำ้กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำรส่วนทอ้งถ่ินในอตัรำท่ีแตกต่ำง
กนัไป ดงัตำรำงต่อไปน้ี 

 
ตารางที ่4.25  

อตัรำกำรจ่ำยเงินสมทบเขำ้กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำรส่วนทอ้งถ่ินตำมประเภท อปท. 
 

ประเภทหน่วยงาน อตัราเงินสมทบ (%) กฎหมายทีเ่กีย่วข้อง 
องคก์ำรบริหำรส่วนจงัหวดั 1 กฎกระทรวงฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2542) 

ออกตำมควำมในพระรำชบญัญติับ ำเหน็จ
บ ำนำญขำ้รำชกำรส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2500 

องคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล 1 
เทศบำล 2 
เมืองพทัยำ 2 
กรุงเทพมหำนคร 3 กฎกระทรวงกำรหกัเงินงบประมำณรำยได้

ประจ ำปีสมทบเขำ้เป็นกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญ
ขำ้รำชกำรกรุงเทพมหำนคร พ.ศ. 2554 

ท่ีมำ: กรมส่งเสริมกำรปกครองทอ้งถ่ิน กระทรวงมหำดไทย 

 
 เงินบ ำเหน็จบ ำนำญน้ี จะให้แก่ขำ้รำชกำรส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีอำยุครบ 60 ปี หรือมี
อำยุครบ 50 ปีบริบูรณ์และประสงค์จะลำออกจำกรำชกำร โดยให้ผูมี้อ  ำนำจสั่งอนุญำตให้ลำออก
จำกรำชกำรเพื่อรับบ ำเหน็จบ ำนำญจำกกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำรส่วนทอ้งถ่ิน โดยกรณีท่ีมี
อำยรุำชกำรนอ้ยกวำ่ 10 ปีจะไดผ้ลประโยชน์ในรูปของเงินบ ำเหน็จเท่ำกบั 
 

เงินบ ำเหน็จ = เงินเดือนสุดทำ้ย x เวลำรำชกำร 
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และกรณีท่ีมีอำยรุำชกำรมำกกวำ่ 25 ปีข้ึนไป หรือออกจำกรำชกำรดว้ยเหตุสูงอำย ุ
เกษียณอำยรุำชกำร ทุพพลภำพ และมีเวลำรำชกำร 10 ปีข้ึนไป ใหมี้สิทธ์ิไดรั้บเงินบ ำนำญตำมสูตร
ในกำรค ำนวณเท่ำกบั   

 
เงินบ ำนำญรำยเดือน = เงินเดือนสุดทำ้ย x เวลำรำชกำร 

   50 
 

 จำกรูปแบบกำรจดัสวสัดิกำรดำ้นกำรชรำภำพให้แก่พนกังำนของ อปท. จะเห็น
ไดว้่ำภำระทำงกำรคลงัท่ีเกิดข้ึน จะมำจำกภำระในกำรน ำส่งเงินรำยไดใ้ห้กบักองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญ
ขำ้รำชกำรส่วนทอ้งถ่ินเป็นหลกั ดงันั้น ในกำรประมำณกำรภำระทำงกำรคลงัท่ีจะเกิดข้ึนในอีก 20 
ปีขำ้งหน้ำ จึงไดอ้ำศยักำรประมำณกำรรำยไดข้อง อปท. ในภำพรวมจำกกำรประมำณกำรรำยได้
ของ อปท. จำกส ำนกันโยบำยกำรคลงั ส ำนกังำนเศรษฐกิจกำรคลงั เป็นฐำนในกำรประมำณกำร 
จำกนั้น จึงน ำสัดส่วนของรำยไดเ้ฉพำะในส่วนท่ี อปท. จดัเก็บเองและรัฐบำลจดัสรรให้ แบ่งตำม 
อปท. ประเภทต่ำงๆ ของปีงบประมำณ 2554 มำใชเ้ป็นฐำนในกำรค ำนวณเงินรำยไดข้อง อปท. แต่
ละประเภท จำกนั้นจึงคูณกบัอตัรำกำรจ่ำยเงินสมทบตำมท่ีกฎหมำยปัจจุบนัก ำหนด 
 

 โดยในส่วนของสัดส่วนรำยไดท่ี้จดัเก็บเองและรัฐจดัสรรให้ของ อปท.  พบวำ่ อบต. 
มีสัดส่วนสูงสุดท่ีร้อยละ 32.8 รองลงมำไดแ้ก่ เทศบำล และ กทม. ซ่ึงมีสัดส่วนเท่ำกบัร้อยละ 29.6 
และ 23.4 ตำมล ำดบั 

 
 จำกกำรค ำนวณสัดส่วนของรำยไดด้งักล่ำว หำกพิจำรณำรวมกบัอตัรำกำรจ่ำยเงิน

สมทบตำมกฎหมำยท่ีเก่ียวขอ้งในปัจจุบนั จะพบวำ่ในแต่ละปี อปท. ท่ีมีสัดส่วนกำรจ่ำยเงินสมทบ
ใหก้บักองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำรส่วนทอ้งถ่ินสูงท่ีสุดไดแ้ก่ กทม. ซ่ึงมีกำรจ่ำยเงินสมทบคิด
เป็นประมำณร้อยละ 39.6 ของเงินสมทบทั้งหมดท่ีกองทุนจะไดรั้บ รองลงมำไดแ้ก่เทศบำล และ 
อบต. ซ่ึงมีกำรจ่ำยเงินสมทบในสัดส่วนร้อยละ 33.4 และ 18.5 ตำมล ำดบั 
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ตารางที ่4.26 
สัดส่วนรำยไดท่ี้ อปท. จดัเก็บเองและรัฐจดัสรรใหแ้ก่ อปท. ตำมประเภท อปท. ปีงบประมำณ 2554 

                       หน่วย: ร้อยละ 

 กทม. พทัยำ อบจ. เทศบำล อบต. รวม 
สัดส่วนรำยไดท่ี้ อปท. จดัเก็บเอง
และรัฐจดัสรรให้แก่ อปท.  

23.4 0.7 13.6 29.6 32.8 100.0 

อตัรำกำรจ่ำยเงินสมทบ 3 2 1 2 1 - 
สัดส่วนกำรจ่ำยเงินสมทบท่ีกองทุน
บ ำหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำรทอ้งถ่ิน
จะไดรั้บในแต่ละปี 39.6 0.7 7.7 33.4 18.5 100.0 
หมำยเหต:ุ ค ำนวณสดัส่วนรำยไดจ้ำกเอกสำรขอ้มูลรำยไดข้อง อปท. ประจ ำปีงบประมำณ 2554 ของส ำนกับริหำร
กำรคลงัทอ้งถ่ิน กรมส่งเสริมกำรปกครองทอ้งถ่ิน 
ท่ีมำ: ค ำนวณโดยนกัวจิยั 

 
 ผลจำกกำรประมำณกำรพบวำ่ภำระทำงกำรคลงัของ อปท. จะเพิ่มข้ึนต่อเน่ืองตำม
แนวโน้มกำรเพิ่มข้ึนของรำยได้ อปท. โดยคำดว่ำในปีงบประมำณ 2556 อปท. ทุกประเภทจะมี
ภำระในกำรจ่ำยเงินสมทบเขำ้กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำรส่วนทอ้งถ่ิน 5,530 ลำ้นบำท และ
ภำระดงักล่ำวจะเพิ่มสูงข้ึนจนเท่ำกบั 25,182 ลำ้นบำทในปีงบประมำณ 2576  
 

 กทม. จะมีภำระในกำรจ่ำยเงินสมทบเขำ้กองทุนดงักล่ำวในสัดส่วนท่ีสูงท่ีสุด 
โดยคำดว่ำจะมีภำระในปีงบประมำณ 2556 เท่ำกบั 2,191 ลำ้นบำท และเพิ่มข้ึนจนถึง 9,973 ลำ้น
บำทในปีงบประมำณ 2576 รองลงมำได้แก่ เทศบำล ซ่ึงจะมีภำระเท่ำกับ 1,849 ล้ำนบำท และ
เพิ่มข้ึนจนถึง 8,416 ลำ้นบำท ในปีงบประมำณ 2556 – 2576 
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แผนภูมิที ่4.53 
ผลกำรประมำณกำรภำระทำงกำรคลงัของ อปท. ในกำรส่งเงินสมทบเขำ้กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญ

ขำ้รำชกำรส่วนทอ้งถ่ิน ปีงบประมำณ 2555 - 2576 

 
หมำยเหต:ุ  
1. กำรประมำณกำรรำยไดข้อง อปท. ในภำพรวม ใชข้อ้มูลจำกกำรประมำณกำรรำยไดข้อง อปท. จำกส ำนกั
นโยบำยกำรคลงั ส ำนกังำนเศรษฐกิจกำรคลงั  
2. ก ำหนดใหส้ดัส่วนรำยไดท่ี้ อปท. จดัเก็บเองและรัฐจดัสรรใหข้อง อปท. แต่ละประเภทมีสดัส่วนคงท่ีตลอด       
กำรประมำณกำร 
3. ก ำหนดใหอ้ตัรำกำรจ่ำยเงินสมทบเขำ้กองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญขำ้รำชกำรส่วนทอ้งถ่ินของ อปท. แต่ละประเภทคงท่ี 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

 
 4.3.6 สวสัดิการส าหรับพนักงานรัฐวสิาหกจิ 
 

 รัฐวิสำหกิจเกือบทุกแห่งจะมีสวสัดิกำรด้ำนกำรชรำภำพให้แก่พนักงำน ยกเวน้
ส ำนกังำนธนำนุเครำะห์ท่ีไม่มีสวสัดิกำรดำ้นกำรชรำภำพให้แก่พนกังำน โดยระบบสวสัดิกำรดำ้น
กำรชรำภำพของรัฐวิสำหกิจนั้น จะมี 3 ระบบใหญ่ คือ 1) ระบบกองทุนส ำรองเล้ียงชีพ  2) ระบบ
บ ำเหน็จ และ 3) ระบบบ ำนำญ ซ่ึงในกรณีของระบบบ ำเหน็จนั้นในบำงรัฐวิสำหกิจจะเรียกเป็น
ระบบกองทุนสงเครำะห์แต่มีวตัถุประสงค์ท่ีเหมือนกันคือ จะให้เงินจ ำนวนหน่ึงตำมสูตรกำร
ค ำนวณท่ีก ำหนดไวแ้ก่พนกังำนท่ีเกษียณอำยหุรือลำออก  

 
 กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ คือ กองทุนท่ีลูกจ้ำงและนำยจ้ำงร่วมกันจัดตั้ ง ข้ึนโดย          

ควำมสมคัรใจ ประกอบดว้ยเงินท่ีลูกจำ้งจ่ำยสะสมและเงินท่ีนำยจำ้งจ่ำยสมทบ โดยมีวตัถุประสงค์
เพื่อเป็นหลกัประกนัแก่ลูกจำ้งเม่ือยำมลูกจำ้งเกษียณหรือออกจำกงำน ดงันั้น กำรจดัตั้งกองทุน
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ส ำรองเล้ียงชีพจึงจดัไดว้ำ่เป็นสวสัดิกำรชนิดหน่ึงท่ีนำยจำ้งให้แก่ลูกจำ้ง นอกจำกน้ี กองทุนส ำรอง
เล้ียงชีพยงัถือเป็นกำรออมท่ีส ำคญัอีกแหล่งหน่ึงเพื่อประโยชน์ในยำมชรำภำพของลูกจำ้ง ในส่วน
ของเงินสมทบของนำยจำ้งนั้นจะพบว่ำ โดยเฉล่ียแล้วรัฐวิสำหกิจจะจ่ำยเงินสมทบเขำ้กองทุนใน
อตัรำตั้งแต่ร้อยละ 9 - 11 ข้ึนอยูก่บัจ  ำนวนปีท่ีพนกังำนท ำงำน อยำ่งไรก็ดี มีรัฐวิสำหกิจบำงแห่งท่ี
จ่ำยเงินสมทบใหพ้นกังำนในอตัรำท่ีสูงถึงร้อยละ 15 หรือในขณะท่ีรัฐวสิำหกิจบำงแห่งจ่ำยในอตัรำ
ซ่ึงต ่ำกวำ่เกณฑ์เฉล่ีย64 ค่อนขำ้งมำก ทั้งน้ี  ในส่วนของพนกังำนโดยเฉล่ียแลว้จะจ่ำยเงินสะสมได้
ตั้งแต่ร้อยละ 2.0 ข้ึนไปแต่จะไม่เกินอตัรำท่ีนำยจำ้งสมทบให ้

 
 ระบบบ าเหน็จ เป็นระบบท่ีหน่วยงำนจะให้เงินกอ้นหน่ึงแก่พนกังำนเม่ือเกษียณอำยุ
หรือลำออก (ตอ้งมีอำยุกำรท ำงำนครบตำมเกณฑ์ท่ีก ำหนด) ตำมท่ีได้กล่ำวในขำ้งตน้แล้วว่ำ ใน
ปัจจุบนัยงัมีรัฐวิสำหกิจบำงแห่งท่ียงัมีบ ำเหน็จให้แก่พนกังำนเม่ือเกษียณหรือลำออก โดยจะอยูท่ ั้ง
ในรูปท่ีเรียกวำ่บ ำเหน็จหรือกองทุนสงเครำะห์  
 
 ระบบบ านาญ ในปัจจุบนัมีรัฐวสิำหกิจท่ีมีระบบบ ำนำญเพียง 3 แห่ง คือ 1) กำรท่ำเรือ
แห่งประเทศไทย 2) กำรรถไฟแห่งประเทศไทย และ 3) ธนำคำรออมสิน อยำ่งไรก็ดี ปัจจุบนัรัฐวิสำหกิจ
ทั้ง 3 แห่ง ได้มีกำรปรับเปล่ียนรูปแบบกำรให้สวสัดิกำรเพื่อลดภำระค่ำใช้จ่ำย โดยกำรรถไฟฯ 
เปล่ียนเป็นระบบบ ำเหน็จ ส่วนกำรท่ำเรือฯ และธนำคำรออมสินเปล่ียนเป็นระบบกองทุนส ำรอง
เล้ียงชีพ ทั้งน้ี สำมำรถสรุปรูปแบบสวสัดิกำรดำ้นกำรชรำภำพของรัฐวสิำหกิจได ้ดงัน้ี  
 

ตารางที ่4.27 
จ ำนวนรัฐวสิำหกิจจ ำแนกตำมรูปแบบสวสัดิกำรชรำภำพของรัฐวสิำหกิจ 

หน่วย: แห่ง 
 กองทุนส ำรอง

เล้ียงชีพ 
กองทุนส ำรอง
เล้ียงชีพ และ
บ ำเหน็จ 

กองทุนส ำรอง
เล้ียงชีพ และ
บ ำนำญ 

บ ำเหน็จ+
บ ำนำญ 

บ ำเหน็จ ไม่มีสวสัดิกำร
ชรำภำพ 

จ ำนวน
รัฐวสิำหกิจ  

37 12 2 1 2 1 

หมำยเหตุ : ขอ้มูลจำกรัฐวสิำหกิจ 55แห่ง (ไม่รวมองคก์ำรตลำดเพ่ือกำรเกษตร และ บจ.ไทยเดินเรือทะเล) 
ท่ีมำ : ประมวลผลจำกแบบสอบถำมของผูว้จิยั ซ่ึงรวบรวมจำกรัฐวสิำหกิจ 55 แห่ง 

 

                                                        
64  ธนำคำรเพ่ือกำรส่งออกและน ำเขำ้แห่งประเทศไทย 
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 จำกตำรำงข้ำงต้นสรุปได้ว่ำ รัฐวิสำหกิจส่วนใหญ่มีระบบสวสัดิกำรชรำภำพใน
รูปแบบของกองทุนส ำรองเล้ียงชีพเพียงอย่ำงเดียว แต่ก็มีรัฐวิสำหกิจอีกจ ำนวนหน่ึงท่ีมีรูปแบบท่ี
แตกต่ำงไป กล่ำวคือ 
  - รัฐวิสำหกิจจ ำนวน 12 แห่ง ได้แก่ ส ำนักงำนกองทุนสงเครำะห์กำรท ำสวนยำง 
กำรนิคมอุตสำหกรรมแห่งประเทศไทย โรงพิมพต์ ำรวจ บมจ.กสท โทรคมนำคม  บมจ.กำรบินไทย       
บมจ.ขนส่ง องค์กำรคลงัสินคำ้ กำรไฟฟ้ำนครหลวง กำรไฟฟ้ำฝ่ำยผลิตแห่งประเทศไทย องค์กำร
อุตสำหกรรมป่ำไม ้กำรเคหะแห่งชำติ และกำรประปำส่วนภูมิภำค มีกองทุนส ำรองเล้ียงชีพร่วมกบั
ระบบบ ำเหน็จหรือกองทุนสงเครำะห์ 
  - รัฐวิสำหกิจจ ำนวน 2 แห่ง ไดแ้ก่ กำรท่ำเรือแห่งประเทศไทย และธนำคำรออมสิน  
มีกองทุนส ำรองเล้ียงชีพร่วมกบัระบบระบบบ ำนำญ กล่ำวคือ รัฐวิสำหกิจทั้ง 2 แห่งไดมี้กำรปรับเปล่ียน
จำกระบบบ ำนำญเป็นระบบกองทุนส ำรองเล้ียงชีพส ำหรับพนกังำนท่ีเขำ้ท ำงำนตั้งแต่เดือนตุลำคม 
2548 ส ำหรับกำรท่ำเรือฯ และพนกังำนท่ีเขำ้ท ำงำนตั้งแต่เดือนมกรำคม 2546 ส ำหรับธนำคำรออมสิน 
  - รัฐวิสำหกิจท่ีมีระบบบ ำนำญร่วมกบับ ำเหน็จ ไดแ้ก่ กำรรถไฟแห่งประเทศไทย  
โดยกำรรถไฟฯ ไดป้รับเปล่ียนวิธีกำรให้สวสัดิกำรในดำ้นน้ีแก่พนกังำนเพื่อลดภำระค่ำใช้จ่ำยลง 
โดยพนกังำนท่ีเขำ้ท ำงำนก่อนปี 2542 จะยงัไดรั้บบ ำนำญอยู่ แต่พนกังำนท่ีเขำ้ท ำงำนหลงัปี 2542 
จะไดรั้บสวสัดิกำรในรูปแบบของบ ำเหน็จแทน 
  - รัฐวสิำหกิจท่ีมีแต่ระบบบ ำเหน็จ ไดแ้ก่ องคก์ำรสะพำนปลำ และโรงงำนไพ่ 
  - รัฐวสิำหกิจท่ีไม่มีสวสัดิกำรดำ้นกำรชรำภำพให้แก่พนกังำนเลย ไดแ้ก่ ส ำนกังำน 
ธนำนุเครำะห์ 
 

ตารางที ่4.28 
ค่ำใชจ่้ำยสวสัดิกำรดำ้นกำรชรำภำพของรัฐวสิำหกิจ ปี 2550 – 2554 

 

หน่วย : ลำ้นบำท 
ปี 2550 2551 2552 2553 2554 

ค่ำใชจ่้ำยสวสัดิกำรดำ้นกำรชรำภำพ 17,837 18,7777 19,715 20,667 21,109 
อัตราเพ่ิม (ร้อยละ)  5.21 5.05 4.83 2.14 
แยกตำมสำขำ      
 1) ดำ้นกำรเกษตร 116 133 128 132 147 
 2) ดำ้นกำรอุตสำหกรรม 287 314 333 325 324 
 3) ดำ้นกำรคมนำคม ขนส่ง และส่ือสำร 7,163 7,411 7,592 8,060 7,471 
 4) ดำ้นกำรพำณิชยแ์ละท่องเท่ียว 80 77 84 81 85 
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ปี 2550 2551 2552 2553 2554 
 5) ดำ้นกำรวทิยำศำสตร์ เทคโนโลย ี
พลงังำน และส่ิงแวดลอ้ม 

3,023 3,442 3,681 3,782 3,961 

 6) ดำ้นกำรบริกำรสงัคม 483 467 539 627 697 
 7) ดำ้นกำรธนำคำรและสถำบนักำรเงิน 6,684 6,923 7,357 7,660 8,424 

หมำยเหตุ : ขอ้มูลจำกรัฐวสิำหกิจ 55 แห่ง (ไม่รวมองคก์ำรตลำดเพ่ือเกษตรกร และ บจ.ไทยเดินเรือทะเล) 
ท่ีมำ : ประมวลผลจำกแบบสอบถำมของผูว้จิยั ซ่ึงรวบรวมจำกรัฐวสิำหกิจ 55 แห่ง 

 
 จำกตำรำงขำ้งตน้ จะพบวำ่ในปี 2554 รัฐวิสำหกิจจ ำนวน 55 แห่ง มีค่ำใชจ่้ำยในเร่ือง
ของสวสัดิกำรชรำภำพจ ำนวน 21,109 ลำ้นบำท ขยำยตวัสูงกวำ่ในปี 2553 ในอตัรำร้อยละ 2.14โดย
ค่ำใชจ่้ำยโดยรวมและค่ำใชจ่้ำยต่อหวัส ำหรับสวสัดิกำรดำ้นชรำภำพ รัฐวิสำหกิจท่ีมีค่ำใชจ่้ำยสูงสุด 
3 อนัดบัแรก ได้แก่ สำขำกำรธนำคำรและสถำบนักำรเงิน สำขำกำรคมนำคม ขนส่ง และส่ือสำร 
และสำขำวทิยำศำสตร์ เทคโนโลยี พลงังำน และส่ิงแวดลอ้ม ตำมล ำดบั และเม่ือพิจำรณำขอ้มูลรำย
รัฐวิสำหกิจแล้วจะพบว่ำ รัฐวิสำหกิจท่ีมีค่ำใช้จ่ำยสวสัดิกำรในด้ำนน้ีต่อปีสูงท่ีสุด 3 อนัดบัแรก 
ไดแ้ก่ ธนำคำรเพื่อกำรเกษตรและสหกรณ์กำรเกษตร กำรรถไฟแห่งประเทศไทย และกำรไฟฟ้ำฝ่ำย
ผลิตแห่งประเทศไทย ตำมล ำดบั แต่หำกเฉล่ียค่ำใชจ่้ำยต่อหวัต่อปีแลว้ 3 อนัดบัแรกท่ีสูงท่ีสุด ไดแ้ก่ 
ธนำคำรเพื่อกำรเกษตรและสหกรณ์ กำรท่ำเรือแห่งประเทศไทย และกำรรถไฟแห่งประเทศไทย 
ตำมล ำดบั  
 ส ำหรับเงินสมทบท่ีรัฐวิสำหกิจจ่ำยให้แก่พนกังำนในอตัรำร้อยละ 9 – 11 ถือว่ำเป็น
อตัรำท่ีค่อนขำ้งสูงหำกเปรียบเทียบกบักำรจ่ำยสมทบของนำยจำ้งอ่ืนๆ ซ่ึงจำกขอ้มูลจำกกองทุน
ส ำรองเล้ียงชีพไทย ณ วนัท่ี 6 สิงหำคม 2555 จะมีอตัรำกำรจ่ำยเงินสะสมและเงินสมทบ ดงัน้ี 
 

ตารางที ่4.29 
อตัรำกำรจ่ำยเงินสะสมและเงินสมทบของกองทุนส ำรองเล้ียงชีพไทย 

 

หน่วย : ร้อยละ 
อตัรำ เงินสะสมสูงสุด (ลูกจำ้ง) เงินสมทบสูงสุด (นำยจำ้ง) 

2.00 – 3.00 27.08 23.45 
 .0  – 5.00 34.85 32.34 
5.0  – 10.00 26.21 30.53 
10.01- 15.00 11.86 13.68 

รวม 100.00 100.00 
หมำยเหตุ : ขอ้มูล ณ 6 สิงหำคม 2555 
ท่ีมำ : Website กองทุนส ำรองเล้ียงชีพไทย 
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 โดยหำกเปรียบเทียบกบัขำ้รำชกำรซ่ึงรัฐบำลจ่ำยเงินสมทบในกองทุนบ ำเหน็จบ ำนำญ
ขำ้รำชกำร (กบข.) ในอตัรำเพียงร้อยละ 3 เท่ำนั้น หรือในกรณีท่ีรัฐบำลหรือนำยจำ้งตอ้งจ่ำยเงิน
สมทบใหก้องทุนประกนัสังคมกรณีชรำภำพในอตัรำเพียงร้อยละ 3 เช่นเดียวกนั  

 
 ในกรณีของกำรรถไฟแห่งประเทศไทยถือว่ำเป็นรัฐวิสำหกิจท่ีส่งผลกระทบต่อภำระ
กำรคลงัของประเทศค่อนขำ้งมำก เน่ืองจำกมีผลด ำเนินงำนขำดทุนมำโดยตลอด แต่ค่ำใช้จ่ำยใน
เร่ืองสวสัดิกำรดำ้นกำรชรำภำพอยูใ่นระดบัท่ีค่อนขำ้งสูง ถึงแมว้่ำกำรรถไฟฯ จะมีกำรปรับเปล่ียน
จำกระบบบ ำนำญมำเป็นระบบบ ำเหน็จส ำหรับพนกังำนท่ีเขำ้ท ำงำนหลงัปี 2542 แลว้ก็ตำม แต่ภำระ
จำกระบบบ ำนำญจะยงัมีไปในอนำคตไม่ต ่ำกว่ำ 25 ปี อีกทั้ งส ำหรับระบบบ ำเหน็จก็ให้สิทธิ
ประโยชน์ท่ีอยูใ่นระดบัท่ีถือวำ่สูงเม่ือเทียบกบัสิทธิประโยชน์ของบริษทัเอกชนทัว่ไป  
 
  ประมาณการค่าใช้จ่ายสวสัดิการด้านชราภาพของรัฐวสิาหกจิ 
           กำรประมำณกำรค่ำใช้ จ่ำยสวัสดิกำรด้ำนชรำภำพของพนักงำน
รัฐวิสำหกิจนั้น จะประมำณกำรจำกจ ำนวนพนักงำนรัฐวิสำหกิจในแต่ละปีคูณกบัประมำณกำร
รำยจ่ำยเฉล่ียต่อหัว โดยในส่วนของจ ำนวนพนักงำนรัฐวิสำหกิจจะประมำณกำรจำกสัดส่วนของ
พนกังำนรัฐวิสำหกิจในช่วงปี 2550 – 255465 เทียบกบัจ ำนวนประชำกรช่วงอำยุ 20 – 60 ปี โดยจำก       
กำรประมำณกำรพบว่ำจ ำนวนพนกังำนรัฐวิสำหกิจจะมีอตัรำเพิ่มข้ึนจนถึงปี 2560 แต่หลงัจำกนั้น
จ ำนวนพนกังำนรัฐวิสำหกิจจะมีจ ำนวนลดลง ซ่ึงจะเป็นไปตำมโครงสร้ำงประชำกรช่วงอำยุ 20 – 60 ปี 
ท่ีมีแนวโนม้ลดลงภำยหลงัปี 2560  
 

แผนภูมิที ่4.54 
ประมำณกำรจ ำนวนพนกังำนและลูกจำ้งรัฐวสิำหกิจ ปี 2555-2576 

 
 
 
 
 
 
 
 
ท่ีมำ : ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

                                                        
65 ขอ้มูลจำกเอกสำรงบประมำณ 
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  ส ำหรับกำรประมำณกำรค่ำใช้จ่ำยด้ำนกำรชรำภำพเฉล่ียต่อหัวนั้น จะใช้
ขอ้มูลปี 2554 เป็นฐำน แลว้ใหค้่ำใชจ่้ำยต่อหวัมีอตัรำกำรขยำยตวัเท่ำกบัร้อยละ 6 เป็นกำรเทียบเคียง
จำกอตัรำกำรขยำยตวัเฉล่ียเงินเดือนของประเทศ ทั้งน้ี ในกำรประมำณกำรจะใช้วิธีกำรเดียวกนั
ส ำหรับสวสัดิกำรชรำภำพทั้ง 3 ระบบ (กองทุนส ำรองเล้ียงชีพ บ ำนำญ และบ ำเหน็จ) เน่ืองจำกใน
กรณีของระบบบ ำนำญและบ ำเหน็จนั้นจะประมำณกำรในส่วนท่ีรัฐวิสำหกิจมีภำระท่ีจะตอ้งสมทบ
เงินเขำ้กองทุนบ ำเหน็จหรือบ ำนำญเท่ำนั้น  
 

  จำกกำรประมำณกำรค่ำใช้จ่ำยสวสัดิกำรชรำภำพในช่วงปี 2555 – 2576 
พบว่ำภำระของรัฐวิสำหกิจจะเพิ่มสูงข้ึนจำกจ ำนวนประมำณ 22,525 ล้ำนบำทในปี 2555 เป็น 
68,797 ลำ้นบำทในปี 2576 โดยในช่วงปี 2556 – 2560 จะมีอตัรำเพิ่มเฉล่ียร้อยละ 6.3 ต่อปี และ
ตั้งแต่ปี 2561 – 2576 มีอตัรำเพิ่มเฉล่ียร้อยละ 5.2 ต่อปี 
 

แผนภูมิที ่4.55 
ประมำณกำรค่ำใชจ่้ำยสวสัดิกำรชรำภำพ 
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ท่ีมำ : ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 
 
4.4 รายจ่ายสวสัดิการการศึกษา 
 
 4.4.1 สวสัดิการการศึกษาขั้นพืน้ฐาน 
 

 สวสัดิกำรด้ำนกำรศึกษำตำมควำมหมำยของกระทรวงกำรพฒันำสังคมและ
ควำมมัน่คงของมนุษย ์ หมำยควำมถึง ประชำชนพึงไดรั้บบริกำรท่ีส่งเสริมและพฒันำตนเองให้มี
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ควำมรู้ ทกัษะ ตลอดจนปลูกฝังคุณธรรม ค่ำนิยมท่ีดีงำม และคุณลกัษณะอนัพึงประสงค ์เพื่อน ำไปสู่
กำรด ำเนินชีวิตอย่ำงมีคุณภำพต่อไป  และแมว้่ำประชำชนจะมีขอ้บกพร่องทำงร่ำงกำย จิตใจ 
สติปัญญำ อำรมณ์ และสังคม หรือดอ้ยโอกำสทำงกำรศึกษำ ก็จะไดรั้บบริกำรกำรศึกษำพิเศษและ
จดัรูปแบบกำรศึกษำท่ีเหมำะสมสอดคลอ้งกบัควำมตอ้งกำรของประชำชนท่ีมีขอ้จ ำกดัเหล่ำนั้น  ทั้งน้ี 
ประชำชนทุกคนตอ้งได้รับกำรศึกษำในระดบัอย่ำงน้อยท่ีสุด คือ กำรศึกษำขั้นพื้นฐำน ควำมพิกำร 
ควำมบกพร่องดำ้นร่ำงกำย จิตใจ สติปัญญำ อำรมณ์ และสังคม ผูย้ำกจนและผูด้อ้ยโอกำส ชนกลุ่ม
น้อย คนต่ำงวฒันธรรม ต่ำงศำสนำ ต่ำงควำมเช่ือ ต่ำงควำมสนใจทำงกำรเมือง ต่ำงแบบแผน          
กำรด ำเนินชีวิต ผูอ้ยูใ่นภูมิภำคทอ้งถ่ินห่ำงไกลเป็นผูด้อ้ยโอกำส หรือแมแ้ต่เพศ วยั ผิวพรรณ ตอ้ง
ไม่เป็นเหตุใหป้ระชำชนผูใ้ดขำดโอกำสทำงกำรศึกษำ หรือไดรั้บบริกำรทำงกำรศึกษำนอ้ยกวำ่หรือ
ดอ้ยกวำ่ ไม่เป็นธรรมหรือไม่เท่ำเทียมกบัประชำชนโดยทัว่ไป 
 
 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พ.ศ. 2550 มำตรำ 49 บญัญติัว่ำ “บุคคลย่อมมี
สิทธิเสมอกนัในกำรรับกำรศึกษำไม่นอ้ยกว่ำสิบสองปี ท่ีรัฐจะตอ้งจดัให้อยำ่งทัว่ถึงและมีคุณภำพ
โดยไม่เก็บค่ำใช้จ่ำย” และพระรำชบญัญติักำรศึกษำแห่งชำติ พ.ศ. 2542 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) 
พ.ศ. 2545 มำตรำ 10 วรรค 1 บญัญติัว่ำ “กำรจดักำรศึกษำตอ้งจดัให้บุคคลมีสิทธิและโอกำสเสมอกนั
ในกำรรับกำรศึกษำขั้นพื้นฐำนไม่นอ้ยกวำ่สิบสองปีท่ีรัฐจะตอ้งจดัให้อยำ่งทัว่ถึง และมีคุณภำพโดย
ไม่เก็บค่ำใช้จ่ำย”  ซ่ึงเป็นขอ้ก ำหนดท่ีเก่ียวกบักำรจดักำรศึกษำขั้นพื้นฐำน ประกอบกบัค ำแถลง
นโยบำยของคณะรัฐมนตรีในสมยัท่ีนำยอภิสิทธ์ิ เวชชำชีวะ ด ำรงต ำแหน่งนำยกรัฐมนตรี ไดก้ ำหนดเป็น
นโยบำยเร่งด่วนท่ีจะเร่ิมด ำเนินกำรตำมเจตนำรมณ์ของรัฐบำล 
 
 กำรศึกษำขั้นพื้นฐำน (Basic Education) เป็นค ำท่ีมีควำมหมำยหลำกหลำย แตกต่ำงกนัไป 
ไม่วำ่จะเป็นในเร่ืองของกำรเรียนกำรสอน กำรใหค้วำมรู้เบ้ืองตน้ 
 
 ในสหรัฐอเมริกำ กำรศึกษำพื้นฐำนหมำยถึง “กำรสอนใหมี้ทกัษะในกำรส่ือสำร คิดค ำนวณ 
และเขำ้สังคม เพื่อให้บุคคลสำมำรถอ่ำนออกเขียนได ้คิดค ำนวณเป็น สำมำรถคน้ควำ้หำควำมรู้
ต่อไปได้ รู้จกัโลกแห่งกำรงำน หน่วยสวสัดิกำรสังคม ท ำงำนกบันำยจำ้งได ้ รู้จกักำรบริโภคท่ี
เหมำะสม รู้จกักำรปรับปรุงสุขภำพ” (Cartwright, 1970: 407) ตำมควำมหมำยน้ีมุ่งถึงกำรศึกษำ
เบ้ืองตน้เป็นส ำคญั 
 
 องค์กำรยูเนสโก ซ่ึงเป็นศูนยร์วมของนำนำชำติในด้ำนกำรศึกษำ  ได้ให้ค  ำนิยำม
กำรศึกษำพื้นฐำนไวว้ำ่ “กำรศึกษำส ำหรับคนทุกเพศทุกวยั ให้มีโอกำสไดเ้รียนควำมรู้ทัว่ไปท่ีเป็น
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ประโยชน์แก่ชีวิต ปลูกฝังให้เกิดควำมอยำกเรียนอยำกรู้ มีทกัษะในกำรเรียนดว้ยตนเอง รู้จกัถำม 
สังเกต วิเครำะห์ ตระหนักว่ำตนเป็นส่วนหน่ึงของชุมชน มีควำมรับผิดชอบต่อตนเอง และผูอ่ื้น” 
(Edgar Faure, 1972: 162) 
 
 พนม พงษ์ไพบูลย ์(2542 : 2-3) ให้ควำมหมำยค ำว่ำกำรศึกษำขั้นพื้นฐำน หมำยถึง 
กำรศึกษำท่ีจ ำเป็นท่ีเป็นประโยชน์ เพื่อใหผู้เ้รียนมีพื้นฐำนท่ีแขง็แรงมัน่คง เพียงพอกบักำรด ำรงชีวิต
ท่ีดีในวนัขำ้งหน้ำ สำมำรถอยู่ร่วมกบัผูอ่ื้นได้อย่ำงดี มีชีวิตอยู่ในสังคมอย่ำงมีควำมสุข สำมำรถ
ประกอบกำรงำนอำชีพเพื่อเล้ียงตนเองและครอบครัวได ้และสำมำรถพฒันำตนเองให้เจริญกำ้วหนำ้
ตลอดจนมีส่วนร่วมกบัผูอ่ื้นในกำรพฒันำชุมชน สังคม และประเทศชำติ 
 
 สิปปนนท ์เกตุทตั (2542 : 12) กล่ำววำ่ กำรศึกษำขั้นพื้นฐำน หมำยถึง กำรศึกษำทุก
รูปแบบท่ีจดัข้ึนเพื่อพฒันำคุณภำพชีวิตให้คนไทยด ำเนินชีวิตร่วมกันในสังคมอย่ำงมีควำมสุข         
มีควำมรู้ควำมสำมำรถและทกัษะในกำรแสวงหำควำมรู้อย่ำงต่อเน่ืองไดต้ลอดชีวิต และทนัต่อ
กำรเปล่ียนแปลง มีควำมสำมำรถในกำรประกอบอำชีพและพึ่งตนเองได ้ด ำรงชีวิตอยำ่งมีคุณธรรม 
และมีศักด์ิศรี พฒันำตนเอง และมีบทบำทร่วมในกำรพฒันำสังคมได้อย่ำงเหมำะสม และให้
หมำยถึงกำรศึกษำท่ีเร่ิมจำกกำรศึกษำระดบัประถมศึกษำจนถึงมธัยมศึกษำตอนปลำย 
 
 พระรำชบญัญติักำรศึกษำแห่งชำติ พ.ศ. 2542 (ส ำนกังำนคณะกรรมกำรกำรประถมศึกษำ
แห่งชำติ. 2542 : 4) ให้ควำมหมำยของค ำว่ำกำรศึกษำขั้นพื้นฐำน หมำยควำมว่ำ กำรศึกษำก่อน
ระดบัอุดมศึกษำ 
 
 ดงันั้นสรุปวำ่ กำรศึกษำขั้นพื้นฐำน คือ กำรศึกษำในระบบโรงเรียนท่ีรัฐมุ่งจดัให้เด็ก
ทุกคนมีโอกำสไดรั้บอยำ่งทัว่ถึง เป็นกำรศึกษำในระบบแบบให้เปล่ำ ให้เน้ือหำสำระท่ีเป็นพื้นฐำน
ของทุกคนส ำหรับใชใ้นชีวติในกำรประกอบอำชีพ และในกำรศึกษำ 
 
 ตำมกฎหมำยไทย รัฐบำลจะตอ้งจดักำรศึกษำขั้นพื้นฐำนแบบให้เปล่ำแก่ประชำชน
เป็นเวลำ 12 ปี  ต่อมำ ในยุครัฐบำลของนำยอภิสิทธ์ิ เวชชำชีวะ นำยกรัฐมนตรี ได้มีกำรแถลง
นโยบำยเม่ือวนัท่ี 30 ธนัวำคม 2551  ซ่ึงนโยบำยกำรศึกษำกขั้นพื้นฐำน เรียนฟรี 15 ปี เป็นหน่ึงใน
นโยบำยเร่งด่วนท่ีจะเร่ิมด ำเนินกำรในปีแรก  โดยรัฐบำลไดใ้ห้ควำมส ำคญักบักำรจดักำรศึกษำท่ี
มุ่งเน้นกำรสร้ำงโอกำสทำงกำรศึกษำให้กบัทุกคนอย่ำงเท่ำเทียมและทัว่ถึง เพื่อให้ทุกคนมีโอกำส
ได้รับกำรศึกษำฟรี 15 ปี อย่ำงแท้จริงตำมเจตนำรมณ์ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 โดยไม่เสีย
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ค่ำใช้จ่ำย ส ำหรับรำยกำรหนงัสือเรียน อุปกรณ์กำรเรียน เคร่ืองแบบนกัเรียน และกิจกรรมพฒันำ
ผูเ้รียนท่ีภำครัฐให้กำรสนบัสนุน  ทั้งน้ี นบัไดว้่ำเป็นโอกำสดีของเด็กทัว่ประเทศท่ีจะไดมี้โอกำส
เขำ้ถึงกำรศึกษำในระดบัพื้นฐำน เพื่อต่อยอดสู่ระดบัท่ีสูงข้ึน 
 

 ส ำหรับนโยบำยกำรศึกษำในปัจจุบนั เน้นกำรศึกษำขั้นพื้นฐำน เรียนฟรี 15 ปี โดยมี
วตัถุประสงคเ์พื่อใหน้กัเรียนทุกคนมีโอกำสไดรั้บกำรศึกษำโดยไม่เสียค่ำใชจ่้ำย ตั้งแต่ระดบัอนุบำล 
1 ถึงระดบัมธัยมศึกษำตอนปลำย  ครอบคลุม 5 รำยกำร ไดแ้ก่ ค่ำเล่ำเรียน ค่ำหนงัสือเรียน ค่ำเคร่ืองแบบ
นกัเรียน ค่ำอุปกรณ์กำรเรียน และค่ำกิจกรรมพฒันำผูเ้รียน 
 

  ภาระทางการคลงัในการสนับสนุนการศึกษาข้ันพืน้ฐาน 
 กำรศึกษำขั้นพื้นฐำนหรือนโยบำยเรียนฟรี 15 ปี  เป็นกำรพฒันำคุณภำพคน
และสังคมไทยสู่สังคมแห่งภูมิปัญญำและกำรเรียนรู้  ซ่ึงจำกตวัเลขกำรจดัสรรงบประมำณจะเห็นวำ่ 
รัฐบำลไดมี้กำรจดัสรรงบประมำณเพื่อสนบัสนุนกำรศึกษำขั้นพื้นฐำนเพิ่มข้ึนทุกปี อนัเป็นกำรส่งเสริม
ให้คนทุกระดับชั้น ได้รับโอกำสทำงกำรศึกษำอย่ำงทัว่ถึงและเท่ำเทียมกัน อีกทั้งเป็นกำรส่งเสริม
กำรศึกษำให้เด็กมีควำมรู้ และลดภำระค่ำใช้จ่ำยของผูป้กครอง  เป็นกำรลงทุนด้ำนควำมรู้ท่ีมี
ประสิทธิภำพ 
 

ตารางที ่4.30 
ภำพรวมค่ำใชจ่้ำยในกำรสนบัสนุนกำรศึกษำขั้นพื้นฐำน ปีงบประมำณ พ.ศ. 2553 – 2556 

                                                                                                            หน่วย : บำท 
ปีงบประมาณ วงเงนิ 

2553 79,026,085,400 
2554 80,154,206,500 
2555 83,144,940,500 
2556 88,881,412,400 

รวมปีงบประมาณ 2553 - 2556 331,206,644,800 
ท่ีมำ :  เอกสำรงบประมำณ ฉบบัท่ี 4 งบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีงบประมำณ พ.ศ. 2553 – 2556 
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แผนภูมิที ่4.56 
ค่ำใชจ่้ำยในกำรสนบัสนุนกำรศึกษำขั้นพื้นฐำน ปีงบประมำณ พ.ศ. 2553 – 2556 

 

 
ท่ีมำ :  เอกสำรงบประมำณ ฉบบัท่ี 4 งบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีงบประมำณ พ.ศ. 255  – 2556 

 
 เน่ืองจำกรัฐบำลภำยใตก้ำรน ำของ นำงสำวยิ่งลกัษณ์ ชินวตัร นำยกรัฐมนตรี 
ได้แถลงนโยบำยของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภำ เม่ือวนัท่ี 23 สิงหำคม 2555  ให้กำรจดัหำเคร่ือง
คอมพิวเตอร์แท็บเล็ตให้แก่โรงเรียนเป็นนโยบำยเร่งด่วนท่ีจะเร่ิมด ำเนินกำรในปีแรก โดยเร่ิม
ทดลองด ำเนินกำรในโรงเรียนน ำร่องส ำหรับระดบัชั้นประถมศึกษำปีท่ี 1 ปีกำรศึกษำ พ.ศ. 2555  
ควบคู่กบักำรเร่งพฒันำเน้ือหำท่ีเหมำะสมตำมหลกัสูตร บรรจุลงในคอมพิวเตอร์แท็บเล็ต รวมทั้ง
จดัท ำระบบอินเทอร์เน็ตไร้สำยตำมมำตรฐำนกำรให้บริกำรในสถำนศึกษำท่ีก ำหนดโดยไม่เสีย
ค่ำใชจ่้ำย  ซ่ึงในปีงบประมำณ พ.ศ. 2555  รัฐบำลไดจ้ดัสรรงบประมำณเพื่อจดัหำคอมพิวเตอร์แท็บเล็ต
ใหแ้ก่โรงเรียน จ ำนวน 1,937.33 ลำ้นบำท ดงันั้น จึงท ำให้มีรำยจ่ำยท่ีเก่ียวเน่ืองกบักำรจดักำรศึกษำ
เพิ่มข้ึนในอนำคตดว้ย 
 
   ประมาณการภาระทางการคลงัในการสนับสนุนการศึกษาข้ันพืน้ฐาน 
  เม่ือพิจำรณำจ ำนวนประชำกรวยัเรียนกลุ่มเป้ำหมำยท่ีมีโอกำสได้รับ
กำรศึกษำโดยไม่เสียค่ำใชจ่้ำย ตั้งแต่ระดบัอนุบำล 1 ถึงระดบัมธัยมศึกษำตอนปลำย  ซ่ึงอยูใ่นช่วงอำยุ
ประมำณ 3 – 17 ปี จะเห็นได้ว่ำประชำกรวยัเรียนกลุ่มเป้ำหมำยดงักล่ำวมีแนวโน้มท่ีจะลดลงใน
ช่วงแรก และค่อย ๆ เพิ่มสูงข้ึนในช่วงถดัมำ 
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ตารางที ่4.31  
จ ำนวนประชำกรวยัเรียนกลุ่มเป้ำหมำย (ช่วงอำย ุ3 - 17 ปี) ปี พ.ศ. 2553 – 2576 

 
หน่วย : คน 

ปี 
ก่อน

ประถมศึกษา 
ประถมศึกษา 

มธัยมศึกษา
ตอนต้น 

มธัยมศึกษา 
ตอนปลาย 

รวม 

2553 2,500,243 5,084,670 3,004,158 3,030,971 13,620,042 

2554 2,546,696 4,999,655 2,838,399 3,065,162 13,449,913 

2555 2,529,698 4,971,704 2,696,975 3,084,610 13,282,986 

2556 2,477,114 4,986,252 2,585,845 2,993,884 13,043,095 

2557 2,488,348 4,999,700 2,534,017 2,828,742 12,850,806 

2558 2,509,677 5,014,303 2,474,652 2,687,951 12,686,583 

2558 2,577,251 4,964,275 2,486,842 2,577,288 12,605,656 

2560 2,591,389 5,021,900 2,453,956 2,525,707 12,592,952 

2561 2,605,335 5,026,379 2,485,472 2,466,652 12,583,838 

2562 2,619,074 5,041,572 2,487,915 2,478,906 12,627,467 

2563 2,632,592 5,066,986 2,534,272 2,446,167 12,680,016 

2564 2,645,868 5,102,292 2,517,476 2,477,692 12,743,328 

2565 2,658,893 5,183,499 2,465,274 2,480,244 12,787,910 

2566 2,671,656 5,211,217 2,476,550 2,526,484 12,885,907 

2567 2,684,106 5,238,503 2,497,897 2,509,821 12,930,327 

2568 2,696,229 5,265,335 2,565,286 2,457,827 12,984,676 

2569 2,708,021 5,291,685 2,579,481 2,469,200 13,048,387 

2570 2,719,506 5,317,483 2,593,486 2,490,600 13,121,076 

2571 2,730,689 5,342,705 2,607,288 2,557,830 13,238,512 

2572 2,741,546 5,367,338 2,620,870 2,572,067 13,301,821 

2573 2,752,069 5,391,353 2,634,213 2,586,114 13,363,750 

2574 2,762,256 5,414,741 2,647,308 2,599,960 13,424,265 

2575 2,772,089 5,437,476 2,660,142 2,613,587 13,483,295 

2576 2,781,612 5,459,572 2,672,667 2,626,977 13,540,828 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 
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แผนภูมิที ่4.57 
จ ำนวนประชำกรวยัเรียนกลุ่มเป้ำหมำย (ช่วงอำย ุ3 - 17 ปี) ปี พ.ศ. 2553 - 2576 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 
  แนวโน้มกำรลดลงของประชำกรวยัเรียนกลุ่มเป้ำหมำยส่ือไดถึ้งกำรท่ีประชำกร
ส่วนใหญ่มีแนวโน้มท่ีจะคุมก ำเนิดมำกข้ึน หรือมีจ ำนวนบุตรต่อครอบครัวลดลง อนัเน่ืองมำจำก  
ค่ำครองชีพสูงข้ึน หรืออ่ืน ๆ  ซ่ึงในระยะยำว จะส่งผลต่อกำรลดลงของก ำลงัแรงงำนในอนำคต 
 
  ส ำหรับค่ำใชจ่้ำยในกำรสนบัสนุนกำรศึกษำขั้นพื้นฐำน จะเป็นไปตำมเกณฑใ์น
ตำรำงท่ี 4.32 
 

ตารางที ่4.32  
ค่ำใชจ่้ำยในกำรสนบัสนุนกำรศึกษำขั้นพื้นฐำน 

 

หน่วย : บำทต่อคนต่อปี 

ระดบัการศึกษา 
รวมอตัรา
อุดหนุน 

ค่าเล่าเรียน / 
อุดหนุน 

ค่าหนังสือ
เรียน 

ค่าอุปกรณ์
การเรียน 

ค่า
เคร่ืองแบบ
นักเรียน 

ค่ากจิกรรม
พฒันาคุณภาพ

ผู้เรียน 

โรงเรียนรัฐบาล       
1. ก่อนประถมศึกษา 2,830 1,700 200 200 300 430 
2. ประถมศึกษา 3,563 1,900 433 390 360 480 
3. มัธยมศึกษาตอนต้น 5,919 3,500 669 420 450 880 
4. มัธยมศึกษาตอนปลาย       
 4.1 สามัญศึกษา 6,607 3,800 897 460 500 950 

-
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ปี

จ ำ
นว

น (
คน

)

ก่อนประถมศึกษำ (3 - 5 ปี) ประถมศึกษำ (6 - 11 ปี) มธัยมศึกษำตอนตน้ (12 - 14 ปี) มธัยมศึกษำตอนปลำย (15-17 ปี) รวม (3 -17 ปี)
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ระดบัการศึกษา 
รวมอตัรา
อุดหนุน 

ค่าเล่าเรียน / 
อุดหนุน 

ค่าหนังสือ
เรียน 

ค่าอุปกรณ์
การเรียน 

ค่า
เคร่ืองแบบ
นักเรียน 

ค่ากจิกรรม
พฒันาคุณภาพ

ผู้เรียน 

 4.2 อาชีวศึกษา       
 1) อุตสาหกรรม 10,810 6,500 2,000 460 900 950 
 2) พาณชิยกรรม 9,210 4,900 2,000 460 900 950 
 3) คหกรรม 9,810 5,500 2,000 460 900 950 
 4) ศิลปกรรม 10,510 6,200 2,000 460 900 950 
 5) เกษตรกรรม       
 - ทั่วไป 10,210 5,900 2,000 460 900 950 
 - ปฏิรูป 16,210 11,900 2,000 460 900 950 
โรงเรียนเอกชน       
1. ก่อนประถมศึกษา 12,797 11,667 200 200 300 430 
2. ประถมศึกษา       
 2.1 ประถมศึกษาปีที่ 1 13,158 11,367 561 390 360 480 
 2.2 ประถมศึกษาปีที่ 2 13,201 11,367 604 390 360 480 
 2.3 ประถมศึกษาปีที่ 3 13,375 11,367 778 390 360 480 
 2.4 ประถมศึกษาปีที่ 4 13,250 11,367 653 390 360 480 
 2.5 ประถมศึกษาปีที่ 5 13,393 11,367 796 390 360 480 
 2.6 ประถมศึกษาปีที่ 6 13,586 11,367 989 390 360 480 
3. มัธยมศึกษาตอนต้น       
 3.1 มัธยมศึกษาปีที่ 1 16,110 13,660 700 420 450 880 
 3.2 มัธยมศึกษาปีที่ 2 16,254 13,660 844 420 450 880 
 3.3 มัธยมศึกษาปีที่ 3 16,386 13,660 976 420 450 880 
4. มัธยมศึกษาตอนปลาย       
 4.1 สามัญศึกษา       
 1) มัธยมศึกษาปีที่ 4 17,086 13,960 1,216 460 500 950 
 2) มัธยมศึกษาปีที่ 5 17,078 13,960 1,208 460 500 950 
 3) มัธยมศึกษาปีที่ 6 17,056 13,960 1,186 460 500 950 
 4.2 อาชีวศึกษา       
 1) อุตสาหกรรม 24,810 20,500 2,000 460 900 950 
 2) พาณชิยกรรม 21,200 16,890 2,000 460 900 950 
 3) คหกรรม 18,540 14,230 2,000 460 900 950 
 4) ศิลปกรรม 21,200 16,890 2,000 460 900 950 
 5) เกษตรกรรม 22,210 17,900 2,000 460 900 950 
การศึกษานอกโรงเรียน       
1. ประถมศึกษา 1,960 1,100 580   280 
2. มัธยมศึกษาตอนต้น 3,600 2,300 720   580 
3. มัธยมศึกษาตอนปลาย       
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ระดบัการศึกษา 
รวมอตัรา
อุดหนุน 

ค่าเล่าเรียน / 
อุดหนุน 

ค่าหนังสือ
เรียน 

ค่าอุปกรณ์
การเรียน 

ค่า
เคร่ืองแบบ
นักเรียน 

ค่ากจิกรรม
พฒันาคุณภาพ

ผู้เรียน 

 3.1 สามัญศึกษา 3,680 2,300 800   580 
 3.2 อาชีวศึกษา 6,300 4,240 1,000   1,060 

ท่ีมำ: ส ำนกังำนคณะกรรมกำรกำรศึกษำขั้นพ้ืนฐำน ส ำนกังำนคณะกรรมกำรกำรศึกษำเอกชน 
 
 เม่ือน ำเกณฑ์ค่ำใช้จ่ำยในกำรสนบัสนุนกำรศึกษำขั้นพื้นฐำนดงักล่ำวขำ้งตน้
มำประมำณกำรค่ำใชจ่้ำยท่ีรัฐบำลจะตอ้งใหก้ำรสนบัสนุนแก่ประชำกรวยัเรียนกลุ่มเป้ำหมำยในช่วง
ปี พ.ศ. 2557 – 2576 พบว่ำ ถึงแมจ้  ำนวนประชำกรวยัเรียนกลุ่มเป้ำหมำยมีแนวโน้มลดลงอย่ำง
ต่อเน่ืองตั้งแต่ปี พ.ศ. 2553 และเพิ่มข้ึนอยำ่งต่อเน่ืองอีกคร้ังในปี พ.ศ. 2562  แต่ค่ำใช้จ่ำยท่ีรัฐบำล
จะตอ้งให้กำรสนับสนุนแก่ประชำกรวยัเรียนกลุ่มเป้ำหมำยกลบัมีแนวโน้มเพิ่มสูงข้ึนเร่ือยๆ อนั
เน่ืองมำจำกภำระค่ำใชจ่้ำยท่ีรัฐบำลตอ้งสนบัสนุนส่วนเพิ่มให้กบัเด็กสงเครำะห์และเด็กพิกำร ทั้งน้ี 
ในกำรประมำณกำรได้ก ำหนดให้มีกำรปรับเพิ่มเงินอุดหนุนค่ำเล่ำเรียนร้อยละ 2 ต่อปี ปรับค่ำ
หนังสือเรียน ค่ำอุปกรณ์กำรเรียน ค่ำเคร่ืองแบบนักเรียน และค่ำกิจกรรมพฒันำคุณภำพผูเ้รียน           
ร้อยละ 1 ต่อปี โดยปรับเพิ่มทุก ๆ 4 ปีตำมขอ้สมมติฐำนท่ีวำ่รัฐบำลอยูค่รบวำระ 
 

แผนภูมิที ่4.58 
ประมำณกำรค่ำใชจ่้ำยในกำรสนบัสนุนกำรศึกษำขั้นพื้นฐำนแก่ประชำกรวยัเรียนกลุ่มเป้ำหมำย  

(3 – 17 ปี) ปี พ.ศ. 2557 - 2576 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 
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ปีงบประมาณ 

ก่อนประถมศึกษำ (3 - 5 ปี) ประถมศึกษำ (6 - 11 ปี) มธัยมศึกษำตอนตน้ (12 - 14 ปี) 

มธัยมศึกษำตอนปลำย (15 - 17 ปี) รวม (3 - 17 ปี) 
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 เม่ือพิจำรณำประมำณกำรค่ำใชจ่้ำยในกำรสนบัสนุนกำรศึกษำขั้นพื้นฐำนแก่
ประชำกรวยัเรียนกลุ่มเป้ำหมำยจะเห็นไดว้ำ่ มีแนวโน้มเพิ่มสูงข้ึน  เป็นกำรส่งสัญญำณให้ภำครัฐ
ตระหนกัถึงกำรวำงแผนกำรศึกษำเพื่อสร้ำงบุคลำกรให้ตรงกบัควำมตอ้งกำรของตลำดแรงงำนใน
อนำคต โดยเฉพำะกำรสร้ำงและพฒันำก ำลงัคนด้ำนกำรแพทยแ์ละสำธำรณสุขเพื่อรองรับ   
กำรปรับเปล่ียนโครงสร้ำงของประชำกรเข้ำสู่สังคมสูงอำยุ  ตลอดจนกำรพฒันำระบบกำรจดั
กำรศึกษำให้มีคุณภำพ มำตรฐำน และมีประสิทธิภำพดีพอท่ีจะพฒันำประเทศชำติให้ก้ำวทนัต่อ  
กำรเปล่ียนแปลงอยำ่งรวดเร็วในกระแสโลกำภิวตัน์ 

 

 4.4.2 กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษาและกองทุนเงินให้กู้ยืมทีผู่กพนักบัรายได้ในอนาคต 
 

 กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) จดัตั้งข้ึนตำมมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 28 
มีนำคม 2538 โดยกระทรวงกำรคลงั กระทรวงศึกษำธิกำร และทบวงมหำวิทยำลยั ไดร่้วมพิจำรณำ
และเล็งเห็นควำมส ำคญัในกำรพฒันำทรัพยำกรมนุษย์ เพื่อรองรับควำมเจริญเติบโตทำงเศรษฐกิจ
และเพิ่มควำมสำมำรถในกำรแข่งขนัของประเทศ และเพื่อแกปั้ญหำทำงสังคมเร่ืองควำมเหล่ือมล ้ ำ
ทำงดำ้นกำรศึกษำ จึงไดมี้มติร่วมกนัในหลกักำรโครงกำรจดัตั้งกองทุนเงินให้กูย้ืมเพื่อกำรศึกษำ 
โดยมีกระทรวงกำรคลงั กระทรวงศึกษำธิกำร และทบวงมหำวิทยำลยั  เป็นหน่วยงำนท่ีรับผิดชอบ
ดูแล และ บมจ. ธนำคำรกรุงไทย ท ำหนำ้ท่ีบริหำรจดักำรเงินใหกู้ย้มื 
 
  ต่อมำเม่ือวนัท่ี 16 มกรำคม พ.ศ. 2539 คณะรัฐมนตรีไดมี้มติให้เร่ิมด ำเนินกำร
กองทุนในลกัษณะเงินทุนหมุนเวียน ตำมนยัมำตรำ 12 แห่งพระรำชบญัญติัเงินคงคลงั พ.ศ. 2491 
กองทุนฯ   จึงเร่ิมเปิดให้กูย้ืมตั้งแต่ปีกำรศึกษำ 2539 ดว้ยงบประมำณประจ ำปีจ ำนวนกว่ำ 3,652 
ลำ้นบำท และไดรั้บกำรจดัสรรงบประมำณสมทบเป็นรำยปีตำมควำมจ ำเป็น  
 
 ต่อมำรัฐบำลไดมี้กำรประกำศใชพ้ระรำชบญัญติักองทุนเงินให้กูย้ืมเพื่อกำรศึกษำ 
พ.ศ. 2541  มีผลให้กองทุนฯ มีฐำนะเป็นนิติบุคคล อยูภ่ำยใตก้ำรก ำกบัดูแลของกระทรวงกำรคลงั 
โดย กยศ. มีวตัถุประสงคเ์พื่อให้เงินกูย้ืมแก่นกัเรียน หรือนกัศึกษำท่ีขำดแคลนทุนทรัพยเ์พื่อเป็นค่ำ
เล่ำเรียน ค่ำใช้จ่ำยท่ีเก่ียวเน่ืองกบักำรศึกษำ และค่ำใช้จ่ำยท่ีจ  ำเป็นในกำรครองชีพระหว่ำงศึกษำ 
ตั้งแต่ระดบัมธัยมศึกษำตอนปลำย (สำยสำมญัและสำยอำชีพ) จนถึงระดบัปริญญำตรี โดยนกัเรียน
และนกัศึกษำท่ีจะขอกูเ้งินจะตอ้งมีคุณสมบติั ดงัน้ี 
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  1) เป็นผูมี้สัญชำติไทย 
  2) เป็นผูท่ี้มีรำยไดต่้อครอบครัวไม่เกิน 200,000 บำทต่อปี66  
  3) มีคุณสมบติัอ่ืนตำมท่ีคณะกรรมกำรก ำหนด ไดแ้ก่ 
 3.1) เป็นผูท่ี้มีผลกำรเรียนดีหรือผำ่นเกณฑก์ำรวดัและประเมินผลของ
สถำบนักำรศึกษำ 
 3.2) เป็นผูท่ี้มีควำมประพฤติดี ไม่ฝ่ำฝืนระเบียบขอ้บงัคบัของสถำบนั กำรศึกษำ
ขั้นร้ำยแรง หรือไม่เป็นผูมี้ควำมประพฤติเส่ือมเสีย เช่น หมกมุ่นในกำรพนนั เสพยำเสพติดใหโ้ทษ 
ด่ืมสุรำเป็นอำจิณหรือเท่ียวเตร่ในสถำนบนัเทิง เริงรมยเ์ป็นอำจิณ เป็นตน้ 
 3.3) เป็นผูท่ี้มีคุณสมบติัครบถว้นตำมระเบียบหรือประกำศกำรสอบคดัเลือก
บุคคลเขำ้ศึกษำในโรงเรียน สถำนศึกษำหรือสถำบนักำรศึกษำท่ีอยูใ่นสังกดักำรควบคุมหรือก ำกบั
ดูแลของกระทรวงศึกษำธิกำร กระทรวงหรือ ส่วนรำชกำรอ่ืน ๆ ทบวงมหำวทิยำลยั รัฐวสิำหกิจ 
 3.4) ไม่เคยเป็นผูส้ ำเร็จกำรศึกษำระดบัปริญญำตรีในสำขำใด ๆ มำก่อน 
 3.5) ไม่เป็นผูท่ี้ท  ำงำนประจ ำในระหวำ่งกำรศึกษำ 
 3.6) ไม่เป็นบุคคลลม้ละลำย 
 3.7) ไม่เป็นหรือเคยไดรั้บโทษจ ำคุก โดยค ำพิพำกษำถึงท่ีสุดใหจ้  ำคุก เวน้แต่
เป็นโทษส ำหรับควำมผดิท่ีไดก้ระท ำโดยประมำทหรือควำมผดิลหุโทษ 
 3.8) ตอ้งมีอำยใุนขณะท่ีขอกูโ้ดยเม่ือนบัรวมกบัระยะเวลำปลอดหน้ี 2 ปี และ
ระยะเวลำผอ่นช ำระอีก 15 ปีรวมกนัแลว้ตอ้งไม่เกิน 60 ปี  
 
   ทั้งน้ี นกัเรียน/นกัศึกษำท่ีกูย้ืมจำกกองทุนจะตอ้งเร่ิมผ่อนช ำระคืนเงินกูห้ลงัจำกท่ี
จบกำรศึกษำแลว้ 2 ปี ซ่ึงอำจขอผอ่นผนัไดใ้น 3 กรณี ไดแ้ก่ (1) ไม่มีรำยได ้(2) รำยไดต้  ่ำกวำ่เดือน
ละ 4,700 บำท (3) ประสบพิบติัภยั  
 
 กองทุนเงินให้กู้ยมืทีผู่กพันกับรายได้ในอนาคต (กรอ.) เป็นกองทุนท่ีจดัตั้งข้ึนโดย
ระเบียบกระทรวงกำรคลงัวำ่ดว้ยกำรบริหำรกองทุนเพื่อกำรศึกษำ พ.ศ. 254967 โดยมีวตัถุประสงค์

                                                        
66 พิจำรณำตำมหลกัเกณฑข์อ้ใดขอ้หน่ึงดงัต่อไปน้ี 
     (1) รำยไดร้วมของนกัเรียนหรือนกัศึกษำผูข้อกูย้มื รวมกบัรำยไดข้องบิดำมำรดำ ในกรณีท่ีบิดำมำรดำเป็นผูใ้ชอ้  ำนำจปกครอง 
     (2) รำยไดร้วมของนกัเรียนหรือนกัศึกษำผูข้อกูย้มื รวมกบัรำยไดข้องผูป้กครองในกรณีท่ีผูใ้ชอ้  ำนำจปกครองมิใช่บิดำ มำรดำ 
     (3) รำยไดร้วมของนกัเรียนหรือนกัศึกษำผูข้อกูย้มื รวมกบัรำยไดข้องคู่สมรสในกรณีท่ีผูข้อกูย้มืไดท้  ำกำรสมรสแลว้ 
67 กองทุนให้กูย้มืเพ่ือกำรศึกษำเป็นผูด้  ำเนินกำรจดัตั้งกองทุน กรอ. และด ำเนินกำรต่ำงๆ เก่ียวกบักำรให้กูย้มืแก่นกัเรียน/นกัศึกษำ  
ภำยใตร้ะเบียบกระทรวงกำรคลงัว่ำดว้ยกำรบริหำรกองทุนเพ่ือกำรศึกษำ พ.ศ. 2549 
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เพื่อเพิ่มโอกำสกบัผูเ้รียนท่ีมีศกัยภำพในกำรเขำ้ถึงแหล่งเงินกู้เพื่อกำรศึกษำโดยไม่จ  ำกดัฐำนะ
ควำมขำดแคลนทุนทรัพยข์องผูกู้ห้รือครอบครัว และสำมำรถกูเ้งินในวงเงินท่ีครอบคลุม 
 

ในกำรช ำระคืนเงินกู้ นักศึกษำท่ีกู้เ งิน กรอ. จะเร่ิมช ำระคืนเงินกู้เ ม่ือส ำเร็จ
กำรศึกษำหรือออกจำกระบบกำรศึกษำ มีงำนท ำและมีรำยไดต้ั้งแต่ 16,000 บำทต่อเดือนข้ึนไป โดย
ช ำระผำ่นระบบกำรเสียภำษีเงินไดข้องกรมสรรพำกร ในอตัรำกำ้วหนำ้ตำมควำมสำมำรถในกำรหำ
รำยไดข้องผูกู้ ้ และหำกผูกู้มี้อำยุครบ 60 ปีแลว้ยงัช ำระคืนไม่หมด ให้ถือวำ่หน้ีเงินกู ้กรอ. ท่ีเหลือ
เป็นอนัระงบัไป 

 
จำกระเบียบในกำรใช้คืนเงินกูข้อง กรอ. ดงักล่ำว จะเห็นได้ว่ำมีควำมเส่ียงสูงท่ี

กองทุนจะไม่ไดรั้บกำรช ำระคืนเงินกู ้หรือไดรั้บช ำระคืนไม่ครบ แต่อย่ำงไรก็ดีคณะรัฐมนตรีไดมี้
มติเม่ือวนัท่ี 26 มิถุนำยน 2550 ให้ยุติกำรให้กูย้ืมแบบ กรอ. ส ำหรับผูกู้ร้ำยใหม่ตั้งแต่ปีกำรศึกษำ 2550 
เป็นตน้ไป และใหผู้ท่ี้กูย้มืในปีกำรศึกษำ 2549 กูย้มืไดเ้ฉพำะค่ำเล่ำเรียนจนจบกำรศึกษำ  

 
อยำ่งไรก็ดี เม่ือวนัท่ี 25 มีนำคม 2551 คณะรัฐมนตรีไดมี้มติให้เร่ิมด ำเนินกำรกูย้ืมใน

รูปแบบ กรอ. ข้ึนใหม่ โดยด ำเนินกำรให้กูย้ืมส ำหรับผูกู้ย้ืมรำยใหม่ นิสิต นกัศึกษำชั้นปีที่ 1 ปี
กำรศึกษำ 2551 และมติคณะรัฐมนตรีในครำวประชุม เม่ือวนัท่ี 13 พฤษภำคม 2552 ให้ด ำเนินกำร
ใหกู้ย้มืส ำหรับผูกู้ย้มืรำยใหม่ท่ีเขำ้เรียนในชั้นปีท่ี 1 ภำคเรียนท่ี 1 ปีกำรศึกษำ 2552 โดยเนน้สำขำท่ี
เป็นควำมตอ้งกำรหลกั และมีควำมชดัเจนของกำรผลิตก ำลงัคนร่วมกบัภำคเอกชนเป็นล ำดบัแรก  

 
ในปัจจุบนั ไดก้ ำหนดใหใ้หผู้กู้ต้ำมระบบ กรอ. ช ำระคืนเม่ือรำยไดถึ้งเกณฑ์ โดยผู ้

กูย้มืตอ้งแจง้เงินรำยไดใ้หก้บักองทุนฯ ทรำบภำยในเดือนมีนำคมของทุกปี หำกไม่แจง้จะถือวำ่เป็น
ผูมี้รำยไดถึ้งเกณฑ์ท่ีตอ้งช ำระคืนแลว้ ส่วนเง่ือนไขกำรผ่อนช ำระใช้เกณฑ์เดียวกบั กยศ. และใช้
อตัรำดอกเบ้ียร้อยละ 1 ต่อปี 
 

ภาระทางการคลงัของกองทุนฯ  
งบประมำณท่ีไดจ้ดัสรรใหก้บั กยศ. และ กรอ. ในช่วงท่ีผำ่นมำ สำมำรถแสดงได้

ตำมแผนภูมิท่ี 4.59 
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แผนภูมิที ่4.59 
งบประมำณท่ีไดจ้ดัสรรใหก้บั กยศ. และ กรอ. ปีงบประมำณ 2546-2555 

 

 
ท่ีมำ: งบประมำณโดยสงัเขป 

 
  ประมาณการภาระทางการคลงัจากกองทุนเงินให้กู้ยมืเพือ่การศึกษาและ
กองทุนเงินให้กู้ยมืทีผู่กพนักับรายได้ในอนาคต 
 
  กำรประมำณกำรภำระงบประมำณจะรวมภำระฯ ของ กยศ. และ กรอ. เขำ้
ดว้ยกนั เน่ืองจำกเป็นกองทุนท่ีมีพนัธกิจคลำ้ยคลึงกนั โดยเป็นกองทุนท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อให้กูย้ืม
แก่ผูข้ำดทุนทรัพยเ์พื่อใชเ้ป็นค่ำเล่ำเรียน นอกจำกน้ียงัมีขอบเขตของผูมี้สิทธ์ิท่ีคำบเก่ียวกนัอีกดว้ย  
 
  ทั้งน้ีหลกักำรพื้นฐำนในกำรประมำณกำรภำระเงินอุดหนุนให้แก่ทั้ง 2 
กองทุน จะเร่ิมต้นจำกกำรประมำณจ ำนวนเงินท่ีคำดว่ำใช้ในแต่ละปี ซ่ึงจะสัมพนัธ์กบัจ ำนวน
นกัเรียน นกัศึกษำ เป้ำหมำยท่ีเปล่ียนแปลงตำมโครงสร้ำงประชำกร หลงัจำกนั้นจึงประมำณกำร
ภำระงบประมำณ โดยกำรประมำณกำรสัดส่วนภำระงบประมำณต่อเงินให้กูย้ืม และน ำสัดส่วน
ดงักล่ำวมำประมำณกำรเป็นภำระงบประมำณต่อไป 
  ประมำณกำรเงินใหกู้ย้มื 
  ในกำรประมำณกำรเงินให้กูย้ืมแบ่งออกเป็น 2 ส่วนคือ กำรประมำณเงิน
ใหกู้ย้มืต่อหวั และจ ำนวนนกัเรียนนกัศึกษำท่ีเป็นกลุ่มเป้ำหมำย เน่ืองดว้ยควำมครอบคลุมและขอบเขต

2546 2547 2548 2549 2550 2551 2552 2553 2554 2555

กองทุนเงินกูย้มืเพ่ือกำรศึกษำท่ีผกูกบั
รำยไดใ้นอนำคต 

4,803 4,445 4,333 3,143

กองทุนเงินให้กูย้มืเพ่ือกำรศึกษำ 27,000 27,460 27,850 25,109 31,324 24,219 25,675 20,069 18,000 9,500
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ผูมี้สิทธ์ิอยู่ในช่วงมธัยมตอนปลำยถึงระดบัปริญญำตรี ดงันั้น จึงก ำหนดช่วงอำยุของประชำกรท่ี
สำมำรถรับสิทธ์ิไดอ้ยูร่ะหวำ่ง 15 – 24 ปี 
 

  ในช่วง 2539 – 2556 เงินให้กูย้ืมต่อหัวมีทิศทำงท่ีขยำยตวัอย่ำงต่อเน่ือง 
เฉล่ียแล้วเติบโตร้อยละ 6 ต่อปี จำกกำรวิเครำะห์อตัรำเงินเฟ้อ68ร่วมกบัอตัรำกำรเจริญเติบโตท่ี
แทจ้ริง69 สำมำรถประมำณกำรเงินให้กู้ยืมต่อหัวในช่วง 2557 – 2576 ได้ดงัแผนภูมิท่ี 4.60 โดย
ขยำยตวัเฉล่ียร้อยละ 4.45 ต่อปี ในปี 2576 เงินให้กูย้ืมต่อหวัมีจ ำนวนทั้งส้ิน 113,392 บำท หำกน ำ
ประมำณกำรเงินให้กูย้ืมต่อหวัมำคูณกบัประมำณกำรจ ำนวนนกัเรียนนกัศึกษำท่ีเป็นกลุ่มเป้ำหมำย 
พบว่ำเงินให้กูย้ืมฯ ในช่วง 2557 – 2576 มีอตัรำกำรขยำยตวัเฉล่ียร้อยละ 3.6 ต่อปี โดยในปี 2576 
เงินใหกู้ย้มืฯ จะเพิ่มข้ึนเป็น 92,333 ลำ้นบำท 
 

แผนภูมิที ่4.60 
ประมำณกำรเงินใหกู้ย้มืต่อหวัและเงินใหกู้ย้มื ปีงบประมำณ 255  – 2576 

 

 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

                                                        
68 อตัรำเงินเฟ้อโดยภำพรวมของสินคำ้และบริกำร เน่ืองจำกเงินท่ีให้กูย้มืไปนั้นครอบคลุมตั้งแต่ค่ำเล่ำเรียน อุปกรณ์กำรเรียนและ         
ค่ำครองชีพดว้ย 
69 อตัรำกำรขยำยตวัของเงินให้กูย้มืต่อหัวหกัดว้ยอตัรำเงินเฟ้อ 

 49,537  
 58,549  

 69,856  

 83,244  

 99,263  

 113,392  
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เงนิให้กู้ยมืต่อหัว 
(บาท) 

 47,627  
 51,527  

 56,426  
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 92,333  
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  ประมำณภำระงบประมำณ 
  ในส่วนกำรประมำณกำรภำระงบประมำณ จะอำศยักำรประมำณกำร
สัดส่วนงบประมำณจำกเงินท่ีจะให้กูท้ ั้งหมด โดยจำกกำรวิเครำะห์ขอ้มูล พบวำ่ หลงัปี 2547 เป็นตน้มำ    
เร่ิมมีเงินสมทบเข้ำกองทุนหรือผูกู้ ้จำกกองทุนเร่ิมทยอยคืนหน้ีแก่กองทุนท ำให้สัดส่วนภำระ
งบประมำณฯ ลดลงโดยตลอดเฉล่ียร้อยละ 5 ต่อปี ซ่ึงจำกกำรประมำณกำรในช่วง 2557 – 2576 
พบวำ่ สัดส่วนฯ ดงักล่ำวมีแนวโนม้ลดลงเร่ือย ๆ โดยจะลดลงเหลือเพียงร้อยละ 35.8 ในปี 257670 
(แผนภูมิท่ี 4.61) 
 

แผนภูมิที ่4.61 
สัดส่วนภำระงบประมำณต่อเงินใหกู้ย้มืปีงบประมำณ 25   – 2556 และ 

ประมำณกำรในช่วงปีงบประมำณ 255  – 2576  
หน่วย: ร้อยละ 

 

 
ท่ีมำ: 1. ขอ้มูลในช่วงปีงบประมำณ 2539 – 2554 ขอ้มูลจำกกยศ.  
          2. ขอ้มูลในช่วงปีงบประมำณ 2555-2576 ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

 

                                                        
70 Holt Method เป็นวิธีกำรประมำณกำรณ์ขอ้มูลโดยอำศยัทิศทำงจำกขอ้มูลในอดีตเป็นตวัช้ีน ำ 
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 หำกน ำประมำณกำรสัดส่วนเงินงบประมำณข้ำงต้นมำประมำณภำระ
งบประมำณในช่วง 2557 – 2576 พบวำ่ มีทิศทำงท่ีขยำยตวัอยำ่งต่อเน่ือง เฉล่ียร้อยละ 3.4 ต่อปี โดย
ในปี 2576 ภำระงบประมำณเพื่อสนับสนุนกองทุนทั้ง 2 มีค่ำเท่ำกบั 33,079 ลำ้นบำท (แผนภูมิท่ี 
4.62) 

แผนภูมิที ่4.62 
ประมำณกำรภำระงบประมำณ กยศ. และ กรอ. ในช่วงปีงบประมำณ 255  – 2576  

หน่วย: ลำ้นบำท 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

 
 4.4.3 สวสัดิการด้านการศึกษาอืน่ทีด่ าเนินการโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
 ในส่วนของสวสัดิกำรดำ้นกำรศึกษำ จะมีลกัษณะคลำ้ยกบัสวสัดิกำรดำ้นสำธำรณสุข
และกำรชรำภำพ กล่ำวคือโครงกำรหลักท่ีด ำเนินกำรจะเป็นไปตำมนโยบำยของรัฐบำลในกำรจัด
สวสัดิกำรขั้นพื้นฐำนใหก้บัประชำชนทุกคนอยำ่งเท่ำเทียม ซ่ึงในกรณีของสวสัดิกำรดำ้นกำรศึกษำ
น้ี จะมีกำรด ำเนินโครงกำรหลักได้แก่โครงกำรสนับสนุนค่ำใช้จ่ำยในกำรจดักำรศึกษำ (หรือ
โครงกำรเรียนฟรี 15 ปี)  
 
 อย่ำงไรก็ดี นอกจำกโครงกำรเรียนฟรี 15 ปีแล้ว จำกแบบสอบถำมพบว่ำยงัมีโครงกำร
ส ำคญัอ่ืน ๆ ท่ี อปท. ด ำเนินกำรโดยอำศยัเงินอุดหนุนจำกรัฐบำลตำมนโยบำยของรัฐบำล ไดแ้ก่  

 โครงกำรสนบัสนุนอำหำรกลำงวนัและโครงกำรสนบัสนุนอำหำรเสริม (นม)71 

                                                        
71 ทั้ง 2 โครงกำรมีวตัถุประสงคห์ลกัเพ่ือให้นกัเรียนทุกคนรับประทำนอำหำรท่ีมีคุณภำพอยำ่งเพียงพอ เหมำะสมต่อควำม ตอ้งกำร

ของร่ำงกำย และมีสุขภำพอนำมยัท่ีดี รวมถึงส่งเสริมให้เด็กมีกำรรับประทำนนมอยำ่งนอ้ย 200 มิลลิลิตรต่อวนั โดยจดัสรรให้เด็ก

นกัเรียนก่อนวยัเรียนถึงชั้นประถมศึกษำปีท่ี 6 ทั้งในโรงเรียนท่ีสงักดัส ำนกังำนคณะกรรมกำรกำรศึกษำขั้นพ้ืนฐำน (สพฐ.) และ

สงักดั อปท. ตำมจ ำนวนเด็กนกัเรียน โดยจดัสรรค่ำอำหำรกลำงวนัคนละ 13 บำทต่อวนั และอำหำรเสริม (นม) คนละ 7 บำทต่อวนั  

 17,419   18,581   20,256  
 23,519  

 28,614  
 33,079  
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 กำรส่งเสริมศกัยภำพกำรจดักำรศึกษำทอ้งถ่ิน เป็นกำรจดัสรรเพื่อพฒันำกำรศึกษำ
แก่เด็กนกัเรียน ครู และกำรประเมินผลกำรจดักำรศึกษำ 

 ค่ำปัจจยัพื้นฐำนส ำหรับนกัเรียนยำกจน ซ่ึงเป็นกำรจดัสรรตำมเกณฑ์ของกระทรวง 
ศึกษำธิกำร ตำมจ ำนวนเด็กนกัเรียน ประกอบดว้ย ค่ำหนงัสือและอุปกรณ์กำรเรียน ค่ำเส้ือผำ้และ
วสัดุเคร่ืองแต่งกำยนกัเรียน ค่ำอำหำรกลำงวนันกัเรียนประจ ำพกันอน และค่ำพำหนะในกำรเดินทำง  

 โครงกำรคอมพิวเตอร์พกพำ เป็นกำรจดัสรรงบประมำณเพื่อจดัซ้ือคอมพิวเตอร์
พกพำให้แก่เด็กนักเรียนชั้นประถมปีท่ี 1 มัธยมศึกษำปีท่ี 1 และครู และเป็นกำรจัดสรรตำม
หลกัเกณฑข์องกระทรวงศึกษำธิกำร 

 ค่ำครุภัณฑ์กำรศึกษำ เพื่อใช้ส ำหรับกำรจัดซ้ืออุปกรณ์กำรเรียนกำรสอน เช่น 
คอมพิวเตอร์ เป็นตน้ 
 

 ส ำหรับในส่วนโครงกำรท่ี อปท. ด ำเนินกำรเอง จำกแบบสอบถำมพบวำ่มีกำรด ำเนินกำร
ในแต่ละพื้นท่ีแตกต่ำงกนัไป โดยอยู่ภำยใตแ้ผนงำนดำ้นกำรศึกษำของ อปท. เช่น กำรมอบทุนกำรศึกษำ
แก่เด็กในพื้นท่ี เป็นตน้ 

 
 ผลจำกแบบสอบถำมท่ีไดรั้บจำก อปท. จ ำนวน 536 แห่ง 60 จงัหวดั พบว่ำ อปท. มี

กำรใชจ่้ำยเพื่อกำรจดัสวสัดิกำรดำ้นกำรศึกษำใหก้บัประชำชนในพื้นท่ีของตนเองในช่วง 3 ปีงบประมำณ 
ท่ีผำ่นมำคิดเป็นค่ำใชจ่้ำยต่อหวัอยูใ่นช่วงประมำณ 2,399 – 2,584 บำท/ปี และคิดเป็นค่ำเฉล่ียเท่ำกบั 
2,518 บำท/คน/ปี โดยงบประมำณส่วนมำกจะมำจำกกำรไดรั้บเงินอุดหนุนจำกรัฐบำล คิดเป็นสัดส่วน
เฉล่ียในช่วง 3 ปีท่ีผ่ำนมำเท่ำกบัร้อยละ 27 ในขณะท่ีอีกร้อยละ 73 จะมำจำกเงินอ่ืน ๆ ซ่ึงรวมถึง
รำยไดข้อง อปท. เอง 
 

ตารางที ่4.33 
ค่ำใชจ่้ำยในกำรด ำเนินงำนดำ้นกำรศึกษำของ อปท. 536 แห่ง ปีงบประมำณ 2552 – 2554 

หน่วย: บำท 

  
2552 2553 2554 

จ ำนวนเงิน สดัส่วน จ ำนวนเงิน สดัส่วน จ ำนวนเงิน สดัส่วน 
เงินอุดหนุน    239,262,833       18      502,972,021       29      574,222,928       35  
เงินอ่ืน ๆ       1,122,870,068       82   1,237,678,524       71   1,088,532,201       65  
รวม       1,362,132,901     100   1,740,650,545     100   1,662,755,129     100  
จ ำนวนคน                567,789              676,980              643,542    
ค่ำใชจ่้ำยต่อหวั                   2,399                  2,571                  2,584    
ท่ีมำ: แบบสอบถำมของผูว้จิยั ซ่ึงรวบรวมจำก อปท. 536 แห่ง 
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 ส ำหรับกำรประมำณกำรภำระงบประมำณไปใน 20 ปีขำ้งหนำ้ โดยใชอ้ตัรำค่ำใชจ่้ำย
ต่อหวัท่ีค ำนวณไดจ้ำกแบบสอบถำมของ อปท. ปรับดว้ยอตัรำเงินเฟ้อในแต่ละปี และน ำมำคูณกบั
จ ำนวนประชำกรในวยัเรียน (ช่วงอำยุ 3-18 ปี) เพื่อก ำหนดเป็นปีฐำนในกำรประมำณกำร พบว่ำ อตัรำ
ค่ำใชจ่้ำยต่อหวัจะเพิ่มข้ึนจำกประมำณ 2,518 บำทต่อคนต่อปี ในปัจจุบนัเป็น 3,566 บำทต่อคนต่อปี 
ในปี 2576 และภำระทำงดำ้นงบประมำณรวมจะเพิ่มข้ึนจำก 37,341 ลำ้นบำท เป็น 51,364 ลำ้นบำท 
ตำมกำรเพิ่มข้ึนของค่ำใชจ่้ำยต่อหวั และกำรเปล่ียนแปลงในจ ำนวนประชำกร 

 
แผนภูมิที ่4.63 

ขอ้มูลภำระงบประมำณ กรณีสวสัดิกำรดำ้นกำรศึกษำท่ี อปท. จดัหำใหป้ระชำชนในพื้นท่ี 
 ปี 2552 – 2554 และประมำณกำรปี 2555 – 2576 

 
หมำยเหต:ุ 

1. ค ำนวณค่ำใชจ่้ำยรวมปี 2552 – 2554 จำกกำรน ำค่ำใชจ่้ำยรำยหวัท่ีค  ำนวณไดจ้ำกกำรประมวลผล
แบบสอบถำมจำก อปท. คูณกบัจ ำนวนประชำกรทั้งประเทศ 

2. ในกำรประมำณกำรในอนำคต ใชข้อ้มูลจ ำนวนประชำกรจำกแบบจ ำลองประชำกรท่ีใชใ้นกำรศึกษำคร้ัง
น้ี และก ำหนดสมมติฐำนอตัรำเงินเฟ้อเท่ำกบัร้อยละ 3.0  ตลอดกำรประมำณกำร 

3. ก ำหนดใหส้ดัส่วนเงินอุดหนุนต่อเงินอ่ืนๆ ของ อปท. คงท่ีท่ีสดัส่วนร้อยละ 27:73 ตลอดกำรประมำณกำร 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 
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บาท ล้านบาท 

เงินอดุหนนุ เงินอ่ืนๆ คา่ใช้จา่ยตอ่หวั 
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 4.4.4 สวสัดิการการศึกษาของบุตรข้าราชการ ข้าราชการบ านาญ และลูกจ้างประจ า 
 
 ตำมพระรำชกฤษฎีกำเงินสวสัดิกำรเก่ียวกบักำรศึกษำของบุตร พ.ศ. 2523 และท่ีแกไ้ข
เพิ่มเติม ไดก้ ำหนดแนวทำงในเร่ืองกำรให้สวสัดิกำรกำรศึกษำของบุตร ซ่ึงสรุปสำระส ำคญัไดด้งัน้ี 
“เงินสวสัดิกำรเก่ียวกบักำรศึกษำของบุตร” หมำยถึง เงินท่ีทำงรำชกำรช่วยเหลือเก่ียวกบัค่ำใชจ่้ำยใน
กำรศึกษำส ำหรับบุตรของขำ้รำชกำร ข้ำรำชกำรบ ำนำญ และลูกจำ้งประจ ำ  โดยจะสำมำรถเบิก
ค่ำใชจ่้ำยส ำหรับบุตรคนท่ี 1 – 3 เท่ำนั้น และตอ้งเป็นบุตรท่ีชอบดว้ยกฎหมำยซ่ึงมีอำยุครบ 3 ปี แต่
ไม่เกิน 25 ปี ทั้งน้ี ไม่รวมถึงบุตรบุญธรรมและบุตรซ่ึงบิดำมำรดำไดย้กให้เป็นบุตรบุญธรรมของ
ผูอ่ื้น โดยจะสำมำรถเบิกค่ำใชจ่้ำยส ำหรับสถำนศึกษำของทำงรำชกำรและเอกชนได ้ในรูปของเงิน
บ ำรุงกำรศึกษำ (รำชกำร) หรือเงินค่ำเล่ำเรียน (เอกชน) โดยสำมำรถเบิกสวสัดิกำรกำรศึกษำของ
บุตรไดต้ั้งแต่ระดบัอนุบำลถึงปริญญำตรี ในอตัรำท่ีกระทรวงกำรคลงัก ำหนด 
 
 เงินบ ำรุงกำรศึกษำ หมำยถึง เงินประเภทต่ำงๆ ท่ีสถำนศึกษำของทำงรำชกำรเรียกเก็บ
ตำมอตัรำท่ีไดรั้บอนุมติัจำกกระทรวงศึกษำธิกำร ส่วนรำชกำรเจำ้สังกดั หรือท่ีก ำกบั มหำวิทยำลยั 
องค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดั เทศบำล องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล กรุงเทพมหำนคร เมืองพทัยำ 
องค์กรปกครองสวนทอ้งถ่ินท่ีมีกฎหมำยจดัตั้งหรือองค์กำรของรัฐบำล โดยระดบัอนุบำลจนถึง
ระดบัมธัยำศึกษำตอนปลำยหรือเทียบเท่ำ เงินบ ำรุงกำรศึกษำท่ีให้เบิกจ่ำยประกอบดว้ย 1) ค่ำสอน
คอมพิวเตอร์ กรณีโรงเรียนจดัคอมพิวเตอร์ให้นกัเรียนเกินมำตรฐำนท่ีรัฐจดัให้  2) ห้องเรียนพิเศษ 
EP (English Program)  3) ห้องเรียนพิเศษ MEP (Mini English Program) 4) ห้องเรียนพิเศษดำ้น
ภำษำต่ำงประเทศ ด้ำนวิชำกำรและด้ำนอ่ืนๆ 5) ค่ำจ้ำงครูต่ำงประเทศ  6) ค่ำจ้ำงครูท่ีมีควำม
เช่ียวชำญในสำขำเฉพำะ ส ำหรับระดบัอนุปริญญำหรือเทียบเท่ำ เงินบ ำรุงกำรศึกษำท่ีให้เบิกจ่ำย
จะตอ้งเป็นค่ำใช้จ่ำยท่ีสถำนศึกษำไดรั้บอนุญำตจำกหน่วยงำนเจำ้สังกดัให้เรียกเก็บ โดยไม่รวม
ค่ำปรับต่ำงๆ ค่ำลงทะเบียนล่ำชำ้ กำรลงทะเบียนเรียนซ ้ ำเพื่อปรับผลกำรเรียน (รีเกรด) ค่ำประกนั
อุบติัเหตุ ค่ำประกนัของเสียหำย ค่ำหอพกั ค่ำอำหำร ค่ำซักรีด และค่ำรักษำสถำนภำพกำรเป็น
นกัศึกษำ 
 
 เงินค่ำเล่ำเรียน หมำยถึง เงินค่ำธรรมเนียมกำรเรียนหรือค่ำธรรมเนียมต่ำงๆ ซ่ึง
สถำนศึกษำของเอกชนเรียกเก็บตำมอตัรำท่ีไดรั้บอนุมติัจำกกระทรวงศึกษำธิกำร  
 
 กระทรวงกำรคลังโดยกรมบญัชีกลำงได้อำศัยอ ำนำจตำมมำตรำ 8 แห่งพระรำช
กฤษฎีกำเงินสวสัดิกำรเก่ียวกบักำรศึกษำของบุตร พ.ศ. 2523 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ก ำหนดประเภท
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และอตัรำเงินบ ำรุงกำรศึกษำและค่ำเล่ำเรียน โดยสถำนศึกษำจะแบ่งเป็น สถำนศึกษำของทำง
รำชกำร และสถำนศึกษำของเอกชน (ท่ีไดรั้บเงินอุดหนุนและท่ีไม่ไดรั้บเงินอุดหนุน) โดยจะแบ่ง
ประเภทและอตัรำฯ ท่ีจะเบิกไดต่้อปี ดงัน้ี  
 

ตารางที ่4.34 
เพดำนอตัรำเงินบ ำรุงกำรศึกษำและค่ำเล่ำเรียนท่ีสำมำรถเบิกได ้

หน่วย : บำท 
 สถานศึกษาของ

ทางราชการ 
สถานศึกษาของเอกชน 

ไม่รับเงนิอุดหนุน รับเงนิอุดหนุน 
1) ระดบัอนุบำลหรือเทียบเท่ำ   4,650 10,856 3,874 
2) ระดบัประถมศึกษำหรือเทียบเท่ำ   3,200 10,556 3,404 
3) ระดบัมธัยมศึกษำตอนตน้หรือเทียบเท่ำ   3,900 12,647 2,635 
4) ระดบัมธัยมศึกษำตอนปลำยหรือ
เทียบเท่ำ   

3,900 12,947 2,605 

5) ระดบัอนุปริญญำหรือเทียบเท่ำ 11,000   
6) ประเภทอำชีวศึกษำ 
  6.1) หลกัสูตรประกำศนียบตัรวชิำชีพ 
(ปวช.) หรือเทียบเท่ำ1/ 

  
  ,2   – 19,487 

 
 , 4  – 5,791 

  6.2) หลกัสูตรประกำศนียบตัรวชิำชีพ
ชั้นสูง (ปวส.) หรือเทียบเท่ำ 
      - ช่ำงอุตสำหกรรมหรืออุตสำหกรรม 
เทคโนโยลี สำรสนเทศและกำรส่ือสำร 
ทศันศำสตร์ 
      - พำณิชยกรรมหรือบริหำรธุรกิจ 
ศิลปหตัถกรรมหรือศิลปกรรม 
เกษตรกรรมหรือเกษตรศำสตร์ คหกรรม
หรือคหกรรมศำสตร์ อุตสำหกรรม
ท่องเท่ียว 

  
 

30,000 
 
 

25,000 
 

7) ระดบัปริญญำตรี   20,000 20,000 
หมำยเหตุ : ข้ึนอยูก่บัประเภทวชิำหรือสำยวชิำ ไดแ้ก่ คหกรรมหรือคหกรรมศำสตร์ พำณิชยกรรมหรือบริหำรธุรกิจ 
ศิลปหตัถกรรมหรือศิลปกรรม เกษตรกรรมหรือเกษตรศำสตร์ ช่ำงอุตสำหกรรมหรืออุตสำหกรรม ประมง 
อุตสำหกรรมท่องเท่ียว อุตสำหกรรมส่ิงทอ 
ท่ีมำ : หนงัสือกรมบญัชีกลำงด่วนท่ีสุด ท่ี กค 0422.3/ว 390 ลงวนัท่ี 30 ตุลำคม 2552 เร่ือง ประเภทและอตัรำเงิน
บ ำรุงกำรศึกษำและค่ำเล่ำเรียน 
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 ภาระทางการคลงัของสวสัดิการการศึกษาของบุตรข้าราชการฯ 
 ในกำรประมำณกำรเงินช่วยเหลือสวสัดิกำรกำรศึกษำฯ จะประมำณกำรจำก

จ ำนวนผูรั้บสิทธิ และรำยจ่ำยต่อรำย เพื่อประมำณกำรงบประมำณรวมของแต่ละปี 
 

   - จ  ำนวนผูรั้บสิทธิ 
   ในกำรประมำณกำรผูรั้บสิทธิจะใช้ข้อมูลจ ำนวนผูมี้สิทธ์ิได้รับสวสัดิกำร
รักษำพยำบำล ของขำ้รำชกำร ลูกจำ้ง และพนักงำนของรัฐเป็นตวัแทน เน่ืองจำกมีขอบเขตของผูรั้บ
สิทธิท่ีใกลเ้คียงกนั โดยในปี 2555 จ ำนวนผูม้ีสิทธิมีจ  ำนวนทั้งส้ิน 847,171 คน72 โดยจะเร่ิมจำก
กำรประมำณสัดส่วนผูมี้สิทธิต่อจ ำนวนขำ้รำชกำรฯ ตำมควำมสัมพนัธ์ ดงัน้ี 
 

จ ำนวนผูมี้สิทธิ 
= 

จ ำนวนประชำกรในช่วงอำย ุ3-25 ปี 
X 0.7973 

จ ำนวนขำ้รำชกำรและบุตร จ ำนวนประชำกรในช่วงอำย ุ20-60 ปี 

 
 ซ่ึงเม่ือได้สัดส่วนดงักล่ำว จึงน ำจ ำนวนขำ้รำชกำร ลูกจำ้งฯ ท่ีประมำณ
กำรไวใ้นแต่ละปีมำคูณ ก็จะได้จ  ำนวนผูมี้สิทธิในช่วงปีงบประมำณ 2556 - 2576 โดยจำก            
กำรประมำณกำรพบว่ำ จ  ำนวนผูมี้สิทธิมีทิศทำงลดลงอย่ำงต่อเน่ืองในช่วงปีงบประมำณ 2556 - 
2567 และเร่ิมขยำยตวัเพิ่มข้ึนหลงัจำกปี 2567 เป็นตน้ไป 
 

แผนภูมิที่ 4.64 
จ ำนวนผูมี้สิทธ์ิไดรั้บเงินช่วยเหลือขำ้รำชกำร ลูกจำ้งและพนกังำนของรัฐปีงบประมำณ 255  – 2576 

 
หน่วย: คน 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

                                                        
72 ขอ้มูลจำกกรมบญัชีกลำง 
73 (จ ำนวนผูมี้สิทธิในปี 2555 / จ  ำนวนขำ้รำชกำร และลูกจำ้งฯ ในปี 2555)  (จ ำนวนประชำกรในช่วงอำย ุ3-25 ในปี 2555 / จ  ำนวน
ประชำกรในช่วงอำย ุ20-60 ในปี 2555) 
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 - รำยจ่ำยต่อหวั 
 กำรประมำณกำรรำยจ่ำยต่อหัวปีงบประมำณ 2556 - 2576 จะใช้ขอ้มูล       
กำรเบิกจ่ำยงบประมำณในช่วงปี 2552 – 2556 และใชปี้ 2556 เป็นปีฐำน โดยอตัรำกำรเปล่ียนแปลง
จะค ำนึงถึง 2 ส่วนคือ อตัรำเงินเฟ้อของภำคกำรศึกษำและอตัรำกำรขยำยตวัท่ีแท้จริง โดยจำก          
กำรประมำณกำรในช่วงปี 2556 – 2576 พบว่ำรำยจ่ำยต่อหัวมีแนวโน้มลดลงประมำณร้อยละ 0.4 
ต่อปี 
 

แผนภูมิที่ 4.65 
รำยจ่ำยเงินช่วยเหลือขำ้รำชกำร ลูกจำ้งและพนกังำนของรัฐต่อหวัปีงบประมำณ 2552 – 2576 

 
หน่วย: บำท 

 
ท่ีมำ: กรมบญัชีกลำง (2552 – 2556) และประมำณกำรโดยนกัวจิยั (2557 – 2576) 
 

 - รำยจ่ำยเงินช่วยเหลือสวสัดิกำรกำรศึกษำรวม 
 จำกกำรประมำณกำรงบประมำณรำยจ่ำยเงินช่วยเหลือสวัสดิกำร
กำรศึกษำรวมปีงบประมำณ 255  – 2576 โดยกำรหำผลคูณระหวำ่งกำรประมำณจ ำนวนผูมี้สิทธิกบั
กำรประมำณรำยจ่ำยต่อหัว พบว่ำ มีทิศทำงหดตวัเฉล่ียร้อยละ 0.7 ต่อปี โดยในปีงบประมำณ 2576 
งบประมำณดงักล่ำวจะลดลงเหลือเพียง 4,062 ลำ้นบำทต่อปี 
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แผนภูมิที่ 4.66 
งบประมำณเงินช่วยเหลือขำ้รำชกำร ลูกจำ้งและพนกังำนของรัฐปีงบประมำณ 255  – 2576 

 
หน่วย: ลำ้นบำท 

 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

 
 4.4.5 สวสัดิการส าหรับข้าราชการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น74 
 

 สวสัดิกำรหลกัดำ้นกำรศึกษำท่ี อปท. จดัหำให้กบับุคลำกรและบุตรของตนเองไดแ้ก่
สวสัดิกำรกำรศึกษำบุตรซ่ึงเป็นไปตำมระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยสวสัดิกำรเก่ียวกับ
กำรศึกษำของบุตร พ.ศ.2541 และ (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ.2541 และ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ.2549 ซ่ึงก ำหนดให้
สวสัดิกำรน้ีครอบคลุมกลุ่มบุคลำกรของ อปท. ในกลุ่มเดียวกบัสวสัดิกำรด้ำนค่ำรักษำพยำบำล  
โดยผูท่ี้จะมีสิทธิไดรั้บ ไดแ้ก่ บุตรท่ีชอบดว้ยกฎหมำยอำยุไม่เกิน 25 ปี คนท่ี 1-3 และกฎหมำย
ดงักล่ำวยงัไดก้ ำหนดให้สวสัดิกำรท่ีไดรั้บมีควำมสอดคลอ้งกบัสวสัดิกำรของขำ้รำชกำรพลเรือน
ตำมพระรำชกฤษฎีกำเงินสวสัดิกำรเก่ียวกบักำรศึกษำของบุตร พ.ศ. 2523 รวมทั้งท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมถึง
ฉบบัท่ี 7 พ.ศ. 2554 โดยก ำหนดให้สวสัดิกำรท่ีไดรั้บครอบคลุมถึงเงินบ ำรุงกำรศึกษำ/ค่ำเล่ำเรียนท่ี
สถำนศึกษำเรียกเก็บ 
 

 ทั้ งน้ี สิทธิประโยชน์ท่ีจะได้รับ ได้แก่ ค่ำธรรมเนียมกำรศึกษำกรณีท่ีเข้ำศึกษำใน
สถำนศึกษำของทำงรำชกำรจนถึงระดบัปริญญำตรี ใหไ้ดรั้บเท่ำท่ีจ่ำยจริง ส่วนกรณีสถำนศึกษำของ

                                                        
74 ในกำรศึกษำคร้ังน้ี ไดมี้กำรเก็บขอ้มูลจำกกำรส่งแบบสอบถำมไปยงั อปท. ต่ำงๆ ตำมจ ำนวนท่ีก ำหนดโดยวิธีกำรของ Taro 
Yamane74 ท่ีก  ำหนดให้มีกำรรวบรวมแบบสอบถำมจ ำนวนอยำ่งน้อย 420 แห่ง เพ่ือใชเ้ป็นตวัแทนของ อปท. ทั้งประเทศ (รำยละเอียด
ตำมท่ีกล่ำวไปแลว้ในบทท่ี 1) โดยไดมี้กำรส่งแบบสอบถำมไปยงั อปท. จ  ำนวน 770 แห่ง และ ณ วนัท่ี 31 พฤษภำคม 2555 ไดมี้ 
อปท. ท่ีให้ควำมร่วมมือในกำรตอบแบบสอบถำมกลบัมำจ ำนวน 36 จงัหวดั คิดเป็น อปท. 265 แห่ง ซ่ึงคณะผูวิ้จยัอยูร่ะหวำ่งกำรติดตำม
แบบสอบถำมจำก อปท. ท่ีเหลือ รวมถึงกรุงเทพมหำนคร และเมืองพทัยำ 
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เอกชน หลกัสูตรไม่สูงกวำ่มธัยมศึกษำตอนปลำยหรือเทียบเท่ำ ให้ไดรั้บเต็มจ ำนวนตำมท่ีจ่ำยจริง 
และหลกัสูตรสูงกว่ำมธัยมตอนปลำยหรือเทียบเท่ำ แต่ไม่สูงกว่ำอนุปริญญำหรือเทียบเท่ำ รวมถึง
หลกัสูตรปริญญำตรี ใหไ้ดรั้บคร่ึงหน่ึงของจ ำนวนท่ีจ่ำยจริง 

 
 ในส่วนของค่ำธรรมเนียมกำรศึกษำ ไดมี้กำรก ำหนดใหค้รอบคลุมรำยกำรดงัต่อไปน้ี 

 ค่ำเล่ำเรียน 
 ค่ำหน่วยกิต 
 ค่ำลงทะเบียนแรกเขำ้ (ค่ำข้ึนทะเบียนนกัศึกษำ) 
 ค่ำบ ำรุงหอ้งสมุด 
 ค่ำบ ำรุงกีฬำ 
 ค่ำเวชภณัฑ์ 
 ค่ำภำคปฏิบติั หรือวสัดุฝึกหดั หรืออุปกรณ์กำรศึกษำ 

 ส ำหรับบุคลำกรของกรุงเทพมหำนคร  ได้ก ำหนดสิทธิในกำรรับสวสัดิกำรด้ำน
กำรศึกษำบุตรไว้ตำมข้อบัญญัติกรุงเทพมหำนคร เร่ือง เงินทุนสนับสนุนกำรศึกษำแก่บุตร
ขำ้รำชกำรและลูกจำ้งประจ ำกรุงเทพมหำนคร พ.ศ. 2551 และระเบียบกรุงเทพมหำนครว่ำด้วย        
กำรให้เงินทุนสนบัสนุนกำรศึกษำแก่บุตรของขำ้รำชกำรและลูกจำ้งประจ ำกรุงเทพมหำนคร พ.ศ. 
2552 โดยผูท่ี้จะมีสิทธิไดรั้บ ไดแ้ก่ บุตรท่ีชอบดว้ยกฎหมำยอำยุไม่เกิน 25 ปี และไม่มีขอ้จ ำกดัเร่ือง
จ ำนวนบุตร 
 

 สิทธิประโยชน์ท่ีจะไดรั้บครอบคลุมกำรศึกษำทั้งในสถำนศึกษำของทำงรำชกำรและ
เอกชน ตั้งแต่ระดบัชั้นอนุบำลจนถึงปริญญำตรีตำมปีกำรศึกษำ ดงัน้ี 

 
 ระดบัอนุบำลและประถมศึกษำ 3,000 บำท/คน 
 ระดบัมธัยมศึกษำตอนตน้ 3,500 บำท/คน 
 ระดบัมธัยมศึกษำตอนปลำยหรือเทียบเท่ำ 4,000 บำท/คน 
 ระดบัอนุปริญญำ หรือประกำศนียบตัรวชิำชีพชั้นสูงหรือเทียบเท่ำ 4,500 บำท/คน 
 ระดบัปริญญำตรี 5,000 บำท/คน 

 โดยผลจำกแบบสอบถำมท่ีไดรั้บจำก อปท. จ ำนวน 536 แห่ง 60 จงัหวดั พบวำ่ อปท. 
มีกำรใชจ่้ำยเพื่อกำรจดัสวสัดิกำรดำ้นกำรศึกษำให้กบับุคลำกรของตนเองในช่วง 3 ปีงบประมำณ
ท่ีผำ่นมำคิดเป็นค่ำใชจ่้ำยต่อหวัคิดเป็นค่ำเฉล่ียเท่ำกบั 15,672 บำท/คน/ปี  
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ตารางที ่4.35 
ค่ำใชจ่้ำยในกำรด ำเนินงำนดำ้นกำรศึกษำของ อปท. 536 แห่ง ปีงบประมำณ 2552 – 2554 

           
หน่วย: บำท 

  2552 2553 2554 
รวม          154,303,563      240,600,182      148,137,002  
จ ำนวนคน                  11,220              12,040              11,155  
ค่ำใชจ่้ำยต่อหวั                  13,752              19,983              13,280  

    ท่ีมำ: แบบสอบถำมของผูว้จิยั ซ่ึงรวบรวมจำก อปท. 536 แห่ง 

 
 ในกำรประมำณกำรภำระทำงกำรคลงั ไดท้  ำกำรประมำณกำรจ ำนวนพนกังำนของ 

อปท. ข้ึนก่อน โดยอำศยัข้อมูลจริงจำกปี 2547 และปรับเพิ่มข้ึนปีละร้อยละ 3.8 ตำมแนวโน้ม
จ ำนวนบุคลำกรท่ีเขำ้ท ำงำนในภำครัฐ จำกรำยงำนส ำรวจภำวะกำรท ำงำนของประชำกรปี 2554 
ของส ำนกังำนสถิติแห่งชำติ จำกนั้นก ำหนดให้มีอตัรำกำรอำศยัสิทธิต่อพนกังำนทอ้งถ่ินเท่ำกบั 0.35 - 
0.4 ตำมสัดส่วนกำรรับสิทธิดำ้นกำรศึกษำของขำ้รำชกำร เพื่อใชเ้ป็นฐำนในกำรค ำนวณ 
 

 นอกจำกน้ี ในกำรประมำณกำรภำระงบประมำณไปใน 20 ปีขำ้งหน้ำ ไดใ้ช้อตัรำ
ค่ำใชจ่้ำยต่อหัวท่ีค ำนวณไดจ้ำกแบบสอบถำมของ อปท. น ำมำปรับเพิ่มดว้ยอตัรำเงินเฟ้อเฉพำะดำ้น
กำรศึกษำ และน ำมำคูณกบัจ ำนวนผูมี้สิทธิตำมกำรค ำนวณขำ้งตน้ โดยพบวำ่อตัรำค่ำใช้จ่ำยต่อหัว
จะเพิ่มข้ึนจำกประมำณ 13,438 บำท/คน/ปี ในปัจจุบนัเป็น 16,350 บำท/คน/ปี ในปี 2576 และภำระ
ทำงดำ้นงบประมำณรวมส ำหรับกำรจดัสวสัดิกำรน้ี จะเพิ่มข้ึนจำก 1,183 ลำ้นบำท เป็น 1,565 ลำ้นบำท  
ตำมกำรเพิ่มข้ึนของค่ำใช้จ่ำยต่อหัว (ก ำหนดให้เปล่ียนแปลงตำมอตัรำเงินเฟ้อในระยะยำว) และ 
กำรเปล่ียนแปลงในจ ำนวนผูมี้สิทธิไดรั้บสวสัดิกำร 

 
 
 

  



4-141 

แผนภูมิที ่4.67 
ผลกำรประมำณกำรภำระทำงกำรคลงัจำกสวสัดิกำรดำ้นกำรศึกษำของพนกังำน อปท. 

ปีงบประมำณ 2555 - 2576 

 
หมำยเหต:ุ 

1. ในกำรประมำณกำรในอนำคต ใชข้อ้มูลจ ำนวนพนกังำน อปท. จำกฐำนในปี 2547 จำกนั้นใหเ้พ่ิมข้ึนปีละ 
ร้อยละ 3.8 ตำมขอ้มูลแรงงำนท่ีท ำงำนในภำครำชกำร จำกส ำรวจภำวะกำรท ำงำนของประชำกรของส ำนกังำน
สถิติแห่งชำติ ปี 2554 และก ำหนดสดัส่วนกำรอำศยัสิทธิต่อพนกังำน อปท. เท่ำกบั 0.35-0.4 เพื่อหำจ ำนวนคนรับ
สิทธิรวม  

2. ก ำหนดสมมติฐำนอตัรำเงินเฟ้อดำ้นกำรศึกษำของสวสัดิกำรขำ้รำชกำรเท่ำกบัเฉล่ียร้อยละ 1.0 
ท่ีมำ: ประมำณกำรโดยนกัวจิยั 

 
 4.4.6 สวสัดิการส าหรับพนักงานรัฐวสิาหกจิ 

 
 สวสัดิกำรด้ำนกำรศึกษำของบุตร หมำยถึง เงินท่ีรัฐวิสำหกิจให้แก่พนักงำนเพื่อ

ช่วยเหลือเก่ียวกบัค่ำใช้จ่ำยในกำรศึกษำส ำหรับบุตร ซ่ึงทุกรัฐวิสำหกิจมีสวสัดิกำรด้ำนน้ีให้แก่
พนกังำนยกเวน้บรรษทัตลำดรองสินเช่ือท่ีอยู่อำศยั และโดยส่วนใหญ่แลว้ในกำรให้สวสัดิกำรจะ
เทียบเคียงกบัสิทธิของขำ้รำชกำร แต่มีรัฐวิสำหกิจบำงแห่งท่ีจะมีขอ้ก ำหนดท่ีแตกต่ำงจำกสิทธิของ
ขำ้รำชกำร75 โดยบุตรท่ีมีสิทธิจะมำขอเบิกสวสัดิกำรไดจ้ะตอ้งเป็นบุตรท่ีชอบดว้ยกฎหมำยโดยมี
อำยคุรบ 3 ปีแต่ไม่เกิน 25 ปี ทั้งน้ี ไม่รวมถึงบุตรบุญธรรมและบุตรซ่ึงบิดำมำรดำไดย้กให้เป็นบุตร
บุญธรรมของผูอ่ื้น และเบิกได้ไม่เกิน 3 คน (ยกเวน้ บมจ.ท่ำอำกำศยำนไทย กำรทำงพิเศษแห่ง
ประเทศไทย และกำรไฟฟ้ำส่วนภูมิภำค ที่สำมำรถเบิกค่ำช่วยเหลือกำรศึกษำบุตรไดไ้ม่จ  ำกดั
จ ำนวนบุตร) 

                                                        
75 เช่น ธนำคำรเพ่ือกำรน ำเขำ้และส่งออก  บรรษทัประกนัสินเช่ืออุตสำหกรรมขนำดยอ่ม เป็นตน้ 
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บาท ล้านบาท 

สวสัดิการด้านการศกึษา คา่ใช้จ่ายตอ่หวั 
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 โดยสิทธิท่ีเทียบเคียงกบัขำ้รำชกำรนั้น จะเป็นไปตำมเกณฑ์ของกระทรวงกำรคลงัท่ี
ก ำหนดประเภทและอตัรำเงินบ ำรุงกำรศึกษำในสถำนศึกษำของทำงรำชกำรและค่ำเล่ำเรียนใน
สถำนศึกษำของเอกชน  ซ่ึงก ำหนดว่ำในแต่ละระดบักำรศึกษำจะสำมำรถเบิกค่ำใช้จ่ำยได้เท่ำไร 
โดยจะแบ่งเป็นสถำนกำรศึกษำของรัฐ สถำนกำรศึกษำของเอกชนท่ีไม่ไดรั้บเงินอุดหนุนและไดรั้บ
เงินอุดหนุน  เช่น ระดบัอนุบำลหรือเทียบเท่ำเบิกค่ำใชจ่้ำยไดปี้ละไม่เกิน ดงัน้ี 
 
  - สถำนกำรศึกษำของรัฐ       4,650 บำท 
  - สถำนกำรศึกษำของเอกชนท่ีไม่ไดรั้บเงินอุดหนุน   10,856 บำท 
  - สถำนกำรศึกษำของเอกชนท่ีไดรั้บเงินอุดหนุน    3,874 บำท  
 
 นอกเหนือจำกกำรช่วยเหลือในเร่ืองค่ำเล่ำเรียนของบุตรแล้ว ในบำงรัฐวิสำหกิจยงัมี
ทุนกำรศึกษำหรือเงินช่วยเหลือบุตรต่อเดือนมอบให้ด้วย ได้แก่ องค์กำรสะพำนปลำ กำรนิคม
อุตสำหกรรมแห่งประเทศไทย โรงงำนไพ่ โรงพิมพ์ต ำรวจ โรงงำนยำสูบ บจ.ไปรษณีย ์องค์กำร
ตลำด กำรไฟฟ้ำฝ่ำยผลิตแห่งประเทศไทย สถำบนัวจิยัวทิยำศำสตร์และเทคโนโลยแีห่งประเทศไทย 
กำรเคหะแห่งชำติ องคก์ำรสวนสัตว ์บรรษทัประกนัสินเช่ืออุตสำหกรรมขนำดยอ่ม  
 

ตารางที ่4.36 
ค่ำใชจ่้ำยสวสัดิกำรดำ้นกำรศึกษำของบุตรของรัฐวสิำหกิจ ปี 2550 – 2554 

 

หน่วย : ลำ้นบำท 
ปี 2550 2551 2552 2553 2554 

ค่ำใชจ่้ำยสวสัดิกำรดำ้นกำรศึกษำของบุตร 1,030 1,167 1,110 1,081 898 
อัตราเพ่ิม (ร้อยละ)  13.27 (4.86) (2.68) (16.92) 
แยกตำมสำขำ      
 1) ดำ้นกำรเกษตร 13 13 14 12 12 
 2) ดำ้นกำรอุตสำหกรรม 54 61 61 63 25 
 3) ดำ้นกำรคมนำคม ขนส่ง และส่ือสำร 412 424 436 415 404 
 4) ดำ้นกำรพำนิชยแ์ละท่องเท่ียว 5 5 6 6 5 
 5) ดำ้นกำรวทิยำศำสตร์ เทคโนโลย ี 
พลงังำน และส่ิงแวดลอ้ม 

424 540 438 421 298 

 6) ดำ้นกำรบริกำรสงัคม 33 36 45 36 36 
 7) ดำ้นกำรธนำคำรและสถำบนักำรเงิน 89 88 111 128 116 

หมำยเหตุ : เป็นขอ้มูลจำกรัฐวสิำหกิจเพียง 55 แห่งเท่ำนั้น (ไม่รวมองคก์ำรตลำดเพ่ือกำรเกษตร และ บจ.ไทย
เดินเรือทะเล) 
ท่ีมำ : ประมวลผลจำกแบบสอบถำมของผูว้จิยั ซ่ึงรวบรวมจำกรัฐวสิำหกิจ 55 แห่ง 
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 จำกตำรำงขำ้งตน้ จะพบว่ำค่ำใช้จ่ำยส ำหรับสวสัดิกำรกำรศึกษำของบุตรในช่วงปี 
2550 – 2553 จะอยู่ระดบัประมำณ 1,000-1,200 ล้ำนบำทต่อปี แต่ในปี 2554 ค่ำใช้จ่ำยช่วยเหลือ
กำรศึกษำบุตรลดลงมำกถึงร้อยละ 16.9276  โดยตั้งแต่ปี 2552 เป็นต้นมำ ทิศทำงของค่ำใช้จ่ำย
กำรศึกษำของบุตรมีแนวโน้มลดลง ซ่ึงคำดว่ำเป็นผลจำกกำรท่ีตั้งแต่ปีกำรศึกษำ 2552 รัฐบำลมี
นโยบำยกำรเรียนฟรี 15 ปี อยำ่งมีคุณภำพเพื่อลดภำระค่ำใชจ่้ำยให้กบัผูป้กครองในเร่ืองของค่ำเล่ำเรียน 
แบบเรียน เส้ือผำ้ อุปกรณ์กำรเรียน และกิจกรรมพฒันำผูเ้รียน ท ำใหร้ำยกำรท่ีจะเบิกไดล้ดลง 
 
 เม่ือพิจำรณำค่ำใชจ่้ำยสวสัดิกำรดำ้นกำรศึกษำบุตรแยกตำมสำขำและรำยรัฐวิสำหกิจ
จะพบว่ำ สำขำกำรคมนำคม ขนส่ง และส่ือสำรมีค่ำใช้จ่ำยสูงท่ีสุด รองลงคือสำขำวิทยำศำสตร์ 
เทคโนโลยี พลงังำน และส่ิงแวดล้อม ส่วนรัฐวิสำหกิจท่ีมีค่ำใช้จ่ำยด้ำนน้ีสูงท่ีสุด 3 อนัดบัแรก 
ไดแ้ก่ กำรไฟฟ้ำฝ่ำยผลิตแห่งประเทศไทย  บมจ.กำรบินไทย และกำรไฟฟ้ำส่วนภูมิภำคตำมล ำดบั 
แต่หำกพิจำรณำค่ำใชจ่้ำยต่อหวัรัฐวสิำหกิจ 3 อนัดบัแรก จะไดแ้ก่ โรงงำนยำสูบ กำรไฟฟ้ำฝ่ำยผลิต
แห่งประเทศไทย และธนำคำรอำคำรสงเครำะห์ ตำมล ำดบั 
 
 การประมาณการค่าใช้จ่ายสวสัดิการด้านการศึกษาของบุตร 
 กำรประมำณกำรค่ำใช้จ่ำยสวสัดิกำรดำ้นกำรศึกษำของบุตรนั้น จะประมำณ
กำรจำกผลคูณระหว่ำงประมำณกำรจ ำนวนผูอ้ำศัยสิทธิ (บุตร) ในแต่ละปี77กับประมำณกำร
ค่ำใช้จ่ำยต่อหัวของผูอ้ำศยัสิทธิ (โดยมีขอ้สมมติฐำนว่ำสัดส่วนผูอ้ำศยัสิทธิเท่ำกบั 0.4478) ซ่ึงจำก
กำรประมำณกำรพบว่ำจ ำนวนของผูอ้ำศยัสิทธิ (บุตร) ในปี 2556 – 2567 มีแนวโน้มลดลง แต่
หลงัจำกนั้นจะมีทิศทำงเพิ่มข้ึน ซ่ึงเป็นไปตำมโครงสร้ำงประชำกรในช่วงอำยุ 3 – 25 ปี ส ำหรับ
กำรประมำณกำรค่ำใชจ่้ำยสวสัดิกำรดำ้นกำรศึกษำของบุตรต่อหวันั้น จะใชข้อ้มูลปี 2554 เป็นฐำน 
และปรับเพิ่มข้ึนตำมอตัรำเงินเฟ้อของภำคกำรศึกษำ79 
 
 
 

                                                        
76 โดยมีสำเหตุหลกัมำจำกค่ำใชจ่้ำยท่ีลดลงของโรงงำนยำสูบและกำรไฟฟ้ำฝ่ำยผลิตแห่งประเทศไทย  
77 ประมำณกำรจำก (จ  ำนวนพนกังำนรัฐวิสำหกิจปี 2554 x สดัส่วนผูอ้ำศยัสิทธิ (0.44) /จ  ำนวนประชำกรท่ีมีอำย ุ3-25 ปีในปี 2554) x 
ประมำณกำรจ ำนวนประชำกรท่ีมีอำย ุ3-25 ปีในแต่ละปี 
78 เทียบเคียงกบัสดัส่วนผูอ้ำศยัสิทธิ (บุตร) ของขำ้รำชกำร 
79 ค ำนวณโดยกำรหำสดัส่วนระหว่ำงอตัรำเงินเฟ้อภำคกำรศึกษำกบัอตัรำเงินเฟ้อทัว่ไปเฉล่ียปี  2543 – 2553 แลว้คูณดว้ยประมำณ
กำรอตัรำเงินเฟ้อทัว่ไปของปี 2555 – 2576  
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 จำกกำรประมำณกำรค่ำใชจ่้ำยดำ้นกำรศึกษำของบุตรในช่วงปี 2555 – 2576 
จะพบว่ำ ภำระของรัฐวิสำหกิจมีแนวโนม้เพิ่มข้ึน แต่อย่ำงไรก็ดี ค่ำใชจ่้ำยดงักล่ำวจะไม่เกิน 1,100 
ลำ้นบำท ซ่ึงถือว่ำเป็นจ ำนวนท่ีไม่มำกนักเม่ือเทียบกบัค่ำใช้จ่ำยสวสัดิกำรในอีก 2 ดำ้น คือ ด้ำน
รักษำพยำบำลและด้ำนกำรชรำภำพ โดยค่ำใช้จ่ำยเฉล่ียต่อหัวจะเพิ่มจำก 7,237 ลำ้นบำทในปี 2554 
เป็น 9,053 ลำ้นบำท ในปี 2576 ซ่ึงส่งผลให้รัฐวิสำหกิจมีภำระเพิ่มข้ึนจำก 899 ลำ้นบำทในปี 2554  
เป็นจ ำนวน 1,055 ลำ้นบำทในปี 2576 หรือเพิ่มข้ึนประมำณร้อยละ 17  
 

แผนภูมิที ่4.68 
ประมำณกำรค่ำใชจ่้ำยสวสัดิกำรดำ้นกำรศึกษำของบุตร 
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 ท่ีมำ : ประมำณกำรโดยนกัวิจยั 
 
 
  



 

บทที ่5  
สวสัดิการสังคมกบัภาระทางการคลงั 

 

การจดัสวสัดิการสังคมเพื่อความเป็นอยู่ท่ีดีและความเพียงพอต่อการด ารงชีพของประชาชน
เป็นหน้าท่ีหลักของรัฐบาล และนับวนัรัฐบาลมีความจ าเป็นต้องจดัสรรงบประมาณรายจ่ายด้าน
สวสัดิการสังคมเพิ่มมากข้ึนทั้ งในส่วนท่ีเป็นไปตามนโยบายของรัฐบาลตามข้อเรียกร้องและ                      
ความคาดหวงัของประชาชน และส่วนท่ีเพิ่มข้ึนตามจ านวนประชากรผูสู้งอายุ ซ่ึงมีแนวโน้มเพิ่มข้ึน            
อยา่งไรก็ดี นอกจากรัฐบาลแลว้ยงัมีสถาบนัท่ีมีหนา้ท่ีและบทบาทในดา้นนโยบายการคลงัเช่นเดียวกบั
รัฐบาลคือ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (อปท.) และรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงตอ้งจดัสวสัดิการให้แก่พนกังาน
ของตนเองเช่นเดียวกนั 
 

5.1 ประมาณการภาระทางการคลงัของภาคสาธารณะ 
 

จากผลการประมาณการภาระทางการคลงัของรัฐบาล อปท. และรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงรวมกัน
เรียกว่าภาคสาธารณะ (Public Sector) โดยครอบคลุมรายจ่ายสวสัดิการสังคม 3 ประเภท ได้แก่      
การรักษาพยาบาล การดูแลผูสู้งอายุ และการศึกษา ในช่วง 20 ปีขา้งหนา้ (ปีงบประมาณ 2557-2576) 
เพื่อพิจารณาขนาดและแนวโน้มของรายจ่ายสวสัดิการ ซ่ึงได้รับผลกระทบจากการเข้าสู่สังคม
ผูสู้งอายุของประเทศไทย พบวา่ รายจ่ายสวสัดิการสังคมของภาคสาธารณะมีแนวโนม้เพิ่มข้ึนทุกปี 
โดยเพิ่มข้ึนจาก 707,724 ลา้นบาทในปีงบประมาณ 2556 เป็น 2,221,945 ลา้นบาทในปีงบประมาณ 
2576 หรือเพิ่มข้ึนโดยเฉล่ียในอตัราร้อยละ 5.9 ต่อปี (รายละเอียดดงัปรากฏในแผนภูมิท่ี 5.1 และ
ภาคผนวกท่ี 3) 
 

แผนภูมิที ่5.1  
ประมาณการงบประมาณรายจ่ายสวสัดิการของภาคสาธารณะใน 20 ปีขา้งหนา้ (ปีงบประมาณ 2557-2576) 

 

 
  ท่ีมา: ประมาณการโดยนกัวิจยั, กนัยายน 2555.  
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  5-2 

หากพิจารณาจากภาระทางการคลงัของภาคสาธารณในภาพรวม จะพบวา่รัฐบาลยงัคงท า
หน้าท่ีหลกัในการจดัสวสัดิการสังคมให้กบัประชาชน โดยรายจ่ายสวสัดิการสังคมของรัฐบาล 
อปท. และรัฐวิสาหกิจ คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 86.7 ร้อยละ 9.2 และร้อยละ 4.1 ของรายจ่าย
สวสัดิการภาคสาธารณะทั้งหมด โดยมีรายละเอียดภาระทางการคลงัในแต่ละส่วน ดงัน้ี 
 

5.1.1 ภาระทางการคลงัของรัฐบาล 
 
 โครงสร้างประชากรท่ีเปล่ียนไปจะส่งผลใหร้ายจ่ายสวสัดิการสังคมทั้ง 3 ดา้นเพิ่มข้ึน                 
ซ่ึงส่งผลให้รัฐบาลต้องจดัสรรงบประมาณรายจ่ายเพิ่มมากข้ึนจากประมาณ 488,031 ล้านบาท                         
ในปีงบประมาณ 2556 เป็น 619,363 ล้านบาทในปีงบประมาณ 2557 จากนั้นจะต้องจดัสรร
งบประมาณเพิ่มข้ึนเป็น 1,080,475 ลา้นบาทในปี 2566 และเพิ่มข้ึนเป็น 1,987,238 ลา้นบาทใน
ปีงบประมาณ 2576 หรือเพิ่มข้ึนโดยเฉล่ียในอตัราร้อยละ 6.4 ต่อปี (รายละเอียดตามแผนภูมิท่ี 5.1) 
 

จากแผนภูมิท่ี  5.2 จะเห็นได้ว่า รายจ่ายสวสัดิการด้านชราภาพ ซ่ึงเป็นรายจ่าย
สวสัดิการเพื่อการด ารงชีพหลงัเกษียณอายุท่ีสัมพนัธ์กบัจ านวนประชากรสูงอายุมีแนวโนม้เพิ่มข้ึน
อย่างมาก เน่ืองจากโครงการต่างๆ ท่ีรัฐบาลจัดสรรงบประมาณสนับสนุนได้ครอบคลุมกลุ่ม
ประชากรส่วนใหญ่ของประเทศ ทั้งท่ีอยู่ในระบบราชการ ระบบประกันสังคม และนอกก าลัง
แรงงาน โดยรายจ่ายสวสัดิการชราภาพเพิ่มข้ึนจาก 249,429 ลา้นบาทในปีงบประมาณ 2556 เป็น 
1,208,096 ลา้นบาทในปีงบประมาณ 2576 หรือเพิ่มข้ึนเฉล่ียร้อยละ 8.2 ต่อปี 

 
ส าหรับรายจ่ายสวสัดิการดา้นการรักษาพยาบาลมีแนวโนม้เพิ่มข้ึนดว้ยอตัราการเพิ่มท่ีนอ้ย

กว่า ซ่ึงส่วนหน่ึงเป็นผลจากประมาณการค่าใช้จ่าย ฯ ไม่รวมรายจ่ายลงทุนในโครงสร้างพื้นฐาน
ดา้นสาธารณสุขท่ีสนบัสนุนและเพิ่มประสิทธิภาพให้กบัระบบสวสัดิการดา้นการรักษาพยาบาล 
โดยรายจ่ายสวสัดิการการรักษาพยาบาลเพิ่มข้ึนจาก 220,271 ล้านบาทในปีงบประมาณ 2556 เป็น 
581,059 ลา้นบาทในปีงบประมาณ 2576 หรือเพิ่มข้ึนเฉล่ียร้อยละ 5.0 ต่อปี 

 
ส่วนรายจ่ายสวสัดิการด้านการศึกษากลับเพิ่มข้ึนด้วยอตัราการเพิ่มท่ีต ่าสะท้อนถึง

จ านวน     ผูอ้ยู่ในระบบการศึกษา ซ่ึงลดลงตามอตัราการเกิดของประชากร โดยรายจ่ายสวสัดิการ
ด้านการศึกษาเพิ่มข้ึนจาก 110,341 ล้านบาทในปีงบประมาณ 2556 เป็น 198,083 ล้านบาทใน
ปีงบประมาณ 2576 หรือโดยเฉล่ียแลว้เพิ่มข้ึนเพียงร้อยละ 3.0 ต่อปี 
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อยา่งไรก็ดี การประมาณการรายจ่ายสวสัดิการทั้ง 3 ดา้น ตั้งอยูบ่นโครงการสวสัดิการ
ตามนโยบายของรัฐบาลท่ีเช่ือมโยงกับโครงสร้างผู ้สูงอายุ ซ่ึงในอนาคตรัฐบาลอาจมีการขยาย          
ความครอบคลุมของกลุ่มเป้าหมาย เพิ่มวงเงินอุดหนุน หรือปรับเปล่ียนอตัราการจ่ายเงินสมทบ
ฝ่ายรัฐบาลได ้ นอกจากนั้นรัฐบาลอาจจะมีนโยบายหรือโครงการใหม่ท่ีเป็นสวสัดิการสังคมหรือท่ี
ใกลเ้คียงกนั ซ่ึงจะท าใหภ้าระทางการคลงัในการจดัสวสัดิการดงักล่าวเพิ่มมากข้ึนกวา่การประมาณ
การขา้งตน้ได้  นอกจากน้ี ยงัไม่นับรวมการลงทุนด้านโครงสร้างพื้นฐานสาขาสวสัดิการสังคม                  
ซ่ึงปัจจุบนัยงัไม่มีการลงทุนภาครัฐในด้านน้ีมากนัก เช่น การลงทุนด้านการบริหารจดัการทาง
การแพทยแ์ละสาธารณสุข และท่ีส าคญัไม่รวมในส่วนของการให้การอุดหนุนการศึกษาในระดบั
มหาวทิยาลยั เป็นตน้ 
 

แผนภูมิที ่5.2  
ประมาณการงบประมาณรายจ่ายสวสัดิการใน 20 ปีขา้งหนา้  (ปีงบประมาณ 2557-2576) 

 

 
ท่ีมา: ประมาณการโดยนกัวิจยั, กนัยายน 2555.  

 
ทั้งน้ี หากพิจารณาผลการประมาณการรายจ่ายสวสัดิการต่อผลิตภณัฑ์มวลรวมใน

ประเทศท่ีอยู่ภายใตข้อ้สมมติฐานวา่จะสามารถขยายตวัไดใ้นอตัราเฉล่ียร้อยละ 7.5 ต่อปี (มีอตัรา
การขยายตวัทางเศรษฐกิจท่ีแทจ้ริงร้อยละ 4.5 และอตัราเงินเฟ้อร้อยละ 3.0) พบวา่ภาระทางการคลงั
ดงักล่าวอยู่ในระดบัท่ีควบคุมได้ และไม่ได้เป็นแรงกดดนัท่ีท าให้รัฐบาลต้องหารายได้เพิ่มข้ึน                        
แต่อย่างไรก็ดี ก็ยงัมีความเส่ียงในขอ้สมมติฐานอตัราการเจริญเติบโตของผลิตภณัฑ์มวลรวมใน
ประเทศ เน่ืองจากภาวะเศรษฐกิจในอนาคตอาจจะผนัผวน และไม่สามารถขยายตัวได้ตาม                 
ขอ้สมมติฐาน จากการท่ีภาวะเศรษฐกิจโลกถดถอย หรือการเกิดภยัพิบติัทางธรรมชาติท่ีรุนแรง 
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นอกจากนั้ น การเปล่ียนแปลงโครงสร้างประชากร (Demographic Change) อาจส่งผลให ้           
การขยายตวัทางเศรษฐกิจลดลง ดงันั้น การศึกษาน้ีจึงได้วิเคราะห์สถานการณ์จ าลองในกรณีท่ี
เศรษฐกิจสามารถขยายตวัไดใ้นอตัราท่ีแทจ้ริงร้อยละ 4.5 และกรณีภาวะเศรษฐกิจท่ีแทจ้ริงขยายตวั
ไดเ้พียงร้อยละ 2.5 ต่อปี โดยมีผลสรุป ดงัน้ี 
 

1) กรณีภาวะเศรษฐกิจท่ีแทจ้ริงขยายตวัปกติเท่ากบัร้อยละ 4.5 ต่อปี รายจ่ายสวสัดิการ        
3 ประเภท มีแนวโนม้สัดส่วนต่อ GDP ลดลง เน่ืองจากอตัราการขยายตวัทางเศรษฐกิจท่ีเป็นตวัเงิน
เฉล่ียอยูท่ี่ร้อยละ 7.5 ต่อปี ซ่ึงสูงกวา่อตัราการขยายตวัของรายจ่ายสวสัดิการฯ ท่ีขยายตวัเฉล่ียอยู่ท่ี
ร้อยละ 6.3 ต่อปี โดยรายจ่ายสวสัดิการฯ ลดลงจากร้อยละ 4.6 ต่อ GDP ในปีงบประมาณ 2556 เป็น
ร้อยละ 3.7 ในปีงบประมาณ 2576 (รายละเอียดตามแผนภูมิท่ี 5.3) 
 

แผนภูมิที ่5.3  
ประมาณการสัดส่วนงบประมาณรายจ่ายสวสัดิการต่อ GDP ใน 20 ปีขา้งหนา้  

(ปีงบประมาณ 2557-2576): กรณีเศรษฐกิจท่ีแทจ้ริงขยายตวัร้อยละ 4.5 
 

 
ท่ีมา: ประมาณการโดยนกัวิจยั, กนัยายน 2555.  
 

 2) กรณีภาวะเศรษฐกิจท่ีแท้จริงขยายตวัลดลงเหลือร้อยละ 2.5 ต่อปี รายจ่าย
สวสัดิการ 3 ประเภทมีแนวโนม้สัดส่วนต่อ GDP เพิ่มข้ึน เน่ืองจากอตัราการขยายตวัทางเศรษฐกิจท่ี
เป็นตวัเงินเฉล่ียอยู่ท่ีร้อยละ 5.5 ต่อปี ซ่ึงต ่ากว่าอตัราการขยายตวัของรายจ่ายสวสัดิการฯ ท่ีขยายตวั

1.76 1.09 

1.99 2.27 

0.88 
0.37 

4.62 

3.73 

0.00

1.00

2.00

3.00

4.00

5.00

2551 2553 2555 2557 2559 2561 2563 2565 2567 2569 2571 2573 2575 

ร้อยละต่อ GDP 

รายจ่ายดา้นการรักษาพยาบาลต่อ GDP รายจ่ายดา้นชราภาพต่อ GDP 
รายจ่ายดา้นการศึกษาต่อ GDP รายจ่ายรวมสวสัดิการ 3 ประเภทต่อ GDP 
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เฉล่ียอยูท่ี่ร้อยละ 6.3 ต่อปี โดยรายจ่ายสวสัดิการฯ เพิ่มข้ึนจากร้อยละ 4.6 ต่อ GDP ในปีงบประมาณ 
2556 เป็นร้อยละ 5.4 ในปีงบประมาณ 2576 (รายละเอียดตามแผนภูมิท่ี 5.4) 

 
แผนภูมิที ่5.4   

ประมาณการสัดส่วนงบประมาณรายจ่ายสวสัดิการต่อ GDP ใน 20 ปีขา้งหนา้  
(ปีงบประมาณ 2557-2576): กรณีเศรษฐกิจท่ีแทจ้ริงขยายตวัร้อยละ 2.5 

 

 
ท่ีมา: ประมาณการโดยนกัวิจยั  กนัยายน 2555.  

 
5.1.2 ภาระทางการคลงัขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) 
 

 ในส่วนภาระทางการคลังในส่วนของรัฐบาลท่ีเกิดจากการด าเนินงานของ อปท. 
พบว่า    มีแนวโน้มเพิ่มข้ึนอย่างต่อเน่ืองในอนาคต โดยภาระดงักล่าวจะเกิดจากการจดัสรรเงิน
อุดหนุนเพื่อด าเนินการในดา้นการสาธารณสุขและการศึกษาท่ีให้กบัประชาชนในพื้นท่ีเป็นหลกั 
ตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ในบทท่ี 4  
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แผนภูมิที ่5.5  
ภาระทางการคลงัจากการจดัสวสัดิการดา้นต่างๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 

 
        ท่ีมา: ประมาณการโดยนกัวิจยั กนัยายน 2555.  

 
 จากผลการประมาณการใน 20 ปีขา้งหน้า จะเห็นได้ว่าภาระในภาพรวมมีแนวโน้ม
เพิ่มข้ึนจาก 92,756 ลา้นบาทในปี 2555 เป็น 154,223 ลา้นบาทในปี 2576 คิดเป็นอตัราการขยายตวั
เฉล่ียเท่ากบัร้อยละ 2.4 โดยแบ่งเป็นภาระในดา้นต่างๆ ดงัน้ี 

 การจดัสวสัดิการดา้นสาธารณสุขมีแนวโนม้ท่ีจะเพิ่มข้ึนจาก 49,500 ลา้นบาท ใน
ปี 2555 เป็น 76,111 ลา้นบาทในปี 2576 โดยมีอตัราการขยายตวัเฉล่ียตลอดช่วงดงักล่าวเท่ากบัร้อยละ 1.9 
ต่อปี  

 การจดัสวสัดิการดา้นการศึกษา จะเพิ่มข้ึนจาก 38,211 ลา้นบาท เป็น 52,929 ลา้นบาท 
และ   มีอตัราการขยายตวัเฉล่ียเท่ากบัร้อยละ 1.6 ในช่วงเวลาเดียวกนั 

 การจดัสวสัดิการดา้นการชราภาพ จะเพิ่มข้ึนจาก 5,045 ลา้นบาท เป็น 25,183 ลา้นบาท 
และ มีอตัราการขยายตวัเฉล่ียเท่ากบัร้อยละ 8.0 ในช่วงเวลาเดียวกนั 
 
 จากแนวโน้มดังกล่าว จะเห็นได้ว่าภาระด้านสวสัดิการส่วนใหญ่จะมาจากการจัด
สวสัดิการดา้นสาธารณสุข อนัเป็นผลมาจากแนวโน้มการเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุท่ีจะส่งผลให้จ  านวน
ผูรั้บสิทธิด้าน การรักษาพยาบาลสูงข้ึนในอนาคต ในขณะท่ีสวสัดิการด้านการศึกษาจะมีอัตรา           
การขยายตวัท่ีค่อนขา้งต ่า อนัเป็นผลมาจากจ านวนประชากรวยัเด็กท่ีมีแนวโน้มขยายตวัในอตัราท่ีต ่าใน
อนาคตเช่นเดียวกัน ส่วนการจัดสวสัดิการด้านการชราภาพมีแนวโน้มจะขยายตัวค่อนข้างสูง แต่                 
การขยายตวัดงักล่าวไม่ไดมี้ส่วนเก่ียวขอ้งกบัจ านวนประชากรเน่ืองจากเป็นการจ่ายเงินสมทบท่ีข้ึนอยูก่บั
รายไดข้อง อปท. เป็นหลกั อยา่งไรก็ดี แมว้า่ภาระ ฯ ดงักล่าวในภาพรวมจะมีอตัราการขยายตวัค่อนขา้งต ่า
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เม่ือเทียบกับการเพิ่มข้ึนของรายได้ อปท. ในภาพรวม แต่ อปท ก็ควรจะต้องเตรียมความพร้อม
ทางดา้นการคลงั โดยเฉพาะกรณีของ อปท. ขนาดเล็กท่ีมีรายไดไ้ม่มากนกั อาจจะตอ้งพิจารณาวาง
แผนการจดัสวสัดิการให้แก่ประชาชนในพื้นท่ีให้เหมาะสมตามศกัยภาพรายได้ของตนเอง โดย 
อปท. ควรจะตอ้งเพิ่มประสิทธิภาพในการจดัเก็บรายได้ในส่วนท่ีตนเองมีอ านาจในการจดัเก็บ 
ในขณะท่ีรัฐบาลและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งควรจะตอ้งปรับปรุงหลกัเกณฑ์ในการจดัสรรรายไดใ้ห ้
อปท. ให้เหมาะสมกบั อปท. แต่ละประเภท บนพื้นฐานของภารกิจในความรับผิดชอบ รวมทั้งตอ้ง
ดูแลให้ อปท. ขนาดเล็กซ่ึงมีรายได้น้อยให้มีความสมดุลระหว่างรายได้และภาระสวสัดิการ 
นอกจากนั้น อาจตอ้งปรับปรุงรูปแบบกองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินให้การจ่าย
ผลประโยชน์มีความสัมพนัธ์กบัการจ่ายเงินสมทบ และท่ีส าคญัจะตอ้งเร่งสร้างระบบฐานขอ้มูล
ทางการคลงัของ อปท. เพื่อใชใ้นการศึกษาวเิคราะห์ผลกระทบทางการเงินการคลงัในอนาคตดว้ย 
 

5.1.3 ภาระทางการคลงัจากสวสัดิการรัฐวสิาหกจิ  
 
 รัฐวิสาหกิจทุกแห่งจะมีสวสัดิการทั้งดา้นการรักษาพยาบาล การชราภาพ และการศึกษา
บุตร ให้แก่พนกังาน โดยมีสิทธิประโยชน์จะแตกต่างกนัไปตามแต่ละรัฐวิสาหกิจ ในปี 2555 คาดว่า
รัฐวสิาหกิจจะมีค่าใชจ่้ายสวสัดิการทั้ง 3 ดา้น รวม 30,522 ลา้นบาท และเพิ่มข้ึนเป็น 80,484 ลา้นบาท 
ในปี 2576 หรือเพิ่มข้ึนในอัตราเฉล่ียร้อยละ 4.7 ต่อปี ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบกันแล้วจะเห็นได้ว่า 
ค่าใชจ่้ายส าหรับสวสัดิการเพื่อการชราภาพจะมีจ านวนสูงท่ีสุดโดยในปี 2576 มีสัดส่วนสูงถึงร้อยละ 
85 ของค่าใชจ่้ายสวสัดิการทั้ง 3 ดา้น (จากปี 2555 ท่ีมีสัดส่วนร้อยละ 74 ของค่าใชจ่้ายสวสัดิการทั้ง 3 
ดา้น) เน่ืองจากมีอตัราการขยายตวัตามอตัราเงินเดือนท่ีเพิ่มสูงข้ึน และอตัราเงินสมทบท่ีอยู่ในระดบัท่ี
ค่อนข้างสูง รองลงไปคือค่าใช้จ่ายสวสัดิการดา้นการรักษาพยาบาล และดา้นการศึกษาบุตร 
ตามล าดบั อย่างไรก็ดี ค่าใช้จ่ายสวสัดิการของรัฐวสิาหกิจเหล่าน้ีจะไม่เป็นภาระโดยตรงต่องบประมาณ
แผน่ดิน แต่จะเป็นภาระโดยออ้ม  ถึงกระนั้นก็ตามค่าใชจ่้ายท่ีเพิ่มสูงข้ึนนั้นจะส่งผลกระทบโดยตรงต่อ
ฐานะการเงินของรัฐวสิาหกิจเอง  
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ตารางที ่5.1   
สรุปค่าใชจ่้ายสวสัดิการของรัฐวสิาหกิจ 

 

 
ท่ีมา : ประมาณการโดยนกัวิจยั  
 

 ผลกระทบท่ีมีต่อภาระงบประมาณนั้นจะมี 2 ส่วน คือ รายไดน้ าส่งคลงัท่ีลดลง และ
เงินอุดหนุนจากงบประมาณท่ีเพิ่มสูงข้ึน กล่าวคือรัฐวิสาหกิจท่ีมีการน าส่งรายไดอ้ย่างสม ่าเสมอ78 
นั้น จะเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีมีผลประกอบการท่ีมีก าไร แต่หากค่าใช้จ่ายสวสัดิการเพิ่มสูงข้ึนมากก็จะ
ส่งผลให้ก าไรลดลง ซ่ึงจะท าให้การน าส่งรายไดแ้ก่แผ่นดินลดลงตามไปด้วย นอกจากน้ี ก าไรท่ี
ลดลงจะส่งผลให้เงินสะสมส าหรับการลงทุนลดลง ท าให้รัฐวิสาหกิจอาจตอ้งกู้เงินเพิ่มข้ึนหรือ
รัฐบาลตอ้งให้เงินอุดหนุนจากงบประมาณส าหรับการลงทุนในโครงการต่างๆ เพิ่มมากข้ึน  และ
ส าหรับรัฐวสิาหกิจท่ีมีผลประกอบการขาดทุนต่อเน่ือง79นั้น รัฐบาลจะตอ้งให้ความช่วยเหลือโดยใช้
เงินอุดหนุนจากงบประมาณส าหรับทั้งการด าเนินงานและการลงทุนของรัฐวสิาหกิจ  
 
 อย่างไรก็ดี ในปัจจุบนัรัฐวิสาหกิจไดมี้การปรับเปล่ียนรูปแบบการให้สวสัดิการแก่
พนกังานในหลาย ๆ ดา้นเพื่อเป็นการลดค่าใชจ่้าย  

                                                           
78 รัฐวิสาหกิจท่ีน าส่งรายไดอ้ยา่งสม ่าเสมอท่ีส าคญั ไดแ้ก่  บมจ. ปตท.  การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย  ส านกังานสลากกินแบ่ง
รัฐบาล ธนาคารออมสิน เป็นตน้   
79 ไดแ้ก่  การรถไฟแห่งประเทศไทย  การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย องคก์ารขนส่งมวลชนกรุงเทพ การกีฬาแห่ง
ประเทศไทย องคก์ารสวนสตัว ์และองคก์ารสวนพฤกษศาสตร์ 

หน่วย: ล้านบาท
สวัสดิการ 2555 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 2564 2565

ด้านรักษาพยาบาล 7,078     7,243     7,390     7,546     7,690     7,843     7,998     8,155     8,313     8,474     8,637     
อตัราเพิม่ 2.7% 2.3% 2.0% 2.1% 1.9% 2.0% 2.0% 2.0% 1.9% 1.9% 1.9%

ด้านชราภาพ 22,550   23,988   25,497   27,118   28,788   30,526   32,317   34,155   36,038   37,954   39,975   
อตัราเพิม่ 6.7% 6.4% 6.3% 6.4% 6.2% 6.0% 5.9% 5.7% 5.5% 5.3% 5.3%

ด้านการศึกษาบตุร 895       898       903       906       907       910       912       915       918       921       923       
อตัราเพิม่ -0.5% 0.4% 0.5% 0.3% 0.2% 0.2% 0.2% 0.3% 0.4% 0.3% 0.2%

รวม 30,522   32,130   33,789   35,570   37,385   39,278   41,227   43,224   45,270   47,349   49,534   
อตัราเพิม่ 5.6% 5.3% 5.2% 5.3% 5.1% 5.1% 5.0% 4.8% 4.7% 4.6% 4.6%

หน่วย: ล้านบาท
สวัสดิการ 2566 2567 2568 2569 2570 2571 2572 2573 2574 2575 2576

ด้านรักษาพยาบาล 8,801     8,968     9,137     9,307     9,479     9,653     9,830     10,008   10,188   10,370   10,554   
อตัราเพิม่ 1.9% 1.9% 1.9% 1.9% 1.9% 1.8% 1.8% 1.8% 1.8% 1.8% 1.8%

ด้านชราภาพ 42,056   44,255   46,442   48,814   51,316   53,921   56,587   59,384   62,394   65,532   68,875   
อตัราเพิม่ 5.2% 5.2% 4.9% 5.1% 5.1% 5.1% 4.9% 4.9% 5.1% 5.0% 5.1%

ด้านการศึกษาบตุร 926       933       944       954       968       982       996       1,010     1,027     1,041     1,055     
อตัราเพิม่ 0.4% 0.8% 1.1% 1.1% 1.4% 1.4% 1.5% 1.4% 1.6% 1.4% 1.4%

รวม 51,784   54,157   56,523   59,075   61,763   64,556   67,413   70,401   73,609   76,942   80,484   
อตัราเพิม่ 4.5% 4.6% 4.4% 4.5% 4.6% 4.5% 4.4% 4.4% 4.6% 4.5% 4.6%
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- กรณีสวสัดิการดา้นชราภาพรัฐวิสาหกิจเกือบทุกแห่งไดเ้ปล่ียนจากรูปแบบบ าเหน็จ
หรือบ านาญเป็นรูปแบบกองทุนส ารองเล้ียงชีพ (ส าหรับพนกังานท่ีเขา้ใหม่) แต่หากเปรียบเทียบกบั
บริษทัเอกชนอ่ืน จะพบวา่เงินสมทบของรัฐวิสาหกิจท่ีให้แก่พนกังานยงัอยูใ่นระดบัท่ีค่อนขา้งสูง ทั้ง ๆ 
ท่ีผลการด าเนินงานของรัฐวสิาหกิจเหล่านั้น ไม่ไดดี้มากนกั และส าหรับกรณีของการรถไฟแห่งประเทศ
ไทยถึงแมว้า่จะมีการปรับรูปแบบการให้สวสัดิการชราภาพจากรูปแบบบ านาญเป็นบ าเหน็จแลว้ก็
ตาม แต่จากขอ้มูลจากงบการเงินในช่วงท่ีผา่นมา จะพบวา่เงินกองทุนสงเคราะห์ผูป้ฏิบติังานในการ
รถไฟแห่งประเทศไทย มีแนวโน้มท่ีจะขาดทุนเพิ่มข้ึนทุกปี  โดย ณ วนัท่ี 30 กนัยายน 2552 
เงินกองทุนมียอดคงเหลือติดลบ จ านวน 28,454 ลา้นบาท ซ่ึงติดลบเพิ่มข้ึนจากปี 2547 ท่ีมีเงินกองทุน
ติดลบ 17,924 ลา้นบาท ซ่ึงจะเป็นภาระต่องบประมาณแผ่นดินในอนาคต หากการรถไฟฯ ยงัไม่
สามารถหาแนวทางในแกไ้ขปัญหาไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม 
 

- กรณีสวสัดิการดา้นการรักษาพยาบาล รัฐวิสาหกิจบางแห่งไดมี้การเพิ่มรูปแบบการซ้ือ
ประกนัสุขภาพให้แก่พนักงาน อย่างไรก็ดี ค่าใช้จ่ายในเร่ืองค่ารักษาพยาบาลนั้น เน่ืองจากสิทธิ
ประโยชน์ของพนกังานรัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่จะอา้งอิงกบัสิทธิฯของขา้ราชการ ซ่ึงในขณะน้ีใน
ส่วนของขา้ราชการ รัฐบาลไดด้ าเนินการในรูปแบบต่างๆ เพื่อการลดและควบคุมค่าใช้จ่าย จึงคาด
ว่าค่าใช้จ่ายรักษาพยาบาลน้ีจะไม่เป็นภาระต่อฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจเท่ากับค่าใช้จ่าย
สวสัดิการดา้นชราภาพ 
 

ส าหรับแนวทางในการลดภาระค่าใชจ่้ายสวสัดิการของรัฐวิสาหกิจนั้น ควรจะมุ่งเนน้
ไปท่ีการลดภาระฯ ของสวสัดิการด้านชราภาพ โดยทุกรัฐวิสาหกิจควรจะปรับเปล่ียนรูปแบบ
สวสัดิการชราภาพจากรูปแบบบ าเหน็จบ านาญเป็นรูปแบบกองทุนส ารองเล้ียงชีพ และอาจบงัคบัใช้
กบัพนกังานท่ีเขา้ใหม่เท่านั้น เพื่อเป็นการลดผลกระทบและไม่เป็นการลิดรอนสิทธิของพนกังาน
ปัจจุบนั นอกจากน้ี ควรพิจารณาอตัราเงินสมทบท่ีเหมาะสมโดยให้อยู่ในระดับเดียวกับตลาด 
(ภาคเอกชน) ส่วนในกรณีของการรถไฟแห่งประเทศไทยนั้น ท่ีปัจจุบนัถือเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีขณะน้ี
มีความเส่ียงทางการเงินสูงท่ีสุด เน่ืองจากนอกจากจะมีผลประกอบการท่ีขาดทุนแล้ว กองทุน
สงเคราะห์ผูป้ฏิบติังาน80 ก็อยูใ่นภาวะติดลบอีกดว้ย (โดย ณ วนัท่ี 30 กนัยายน 2552 มีเงินกองทุน
ติดลบจ านวน 28,754 ล้านบาท) จึงควรตอ้งพิจารณาปรับเปล่ียนรูปแบบการให้สวสัดิการชราภาพ 
โดยอาจให้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง เช่น กระทรวงคมนาคม กระทรวงการคลัง (โดยส านักงาน

                                                           
80 เป็นกองทุนส าหรับจ่ายสงเคราะห์ผูป้ฏิบติังานในการรถไฟฯ และครอบครัวในกรณีท่ีพน้จากต าแหน่ง อุบติัเหตุ เจ็บป่วย หรือตาม
ควรแก่กรณีในการสงเคราะห์  
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คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ) จา้งท่ีปรึกษาทางการเงินศึกษาและหาแนวทางการแก้ไขปัญหา
ทางการเงินของการรถไฟฯ โดยเร็วต่อไป  
 
5.2 ภาระทางการคลงัและข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 

5.2.1 สวสัดิการด้านการรักษาพยาบาล 
 

 ดงัท่ีไดก้ล่าวแลว้ในบทท่ี 4 ระบบประกนัสุขภาพโดยรัฐของประเทศไทยในปัจจุบนั
มี     3 ระบบหลกั ไดแ้ก่ ระบบหลกัประกนัสุขภาพถว้นหน้า (Universal Healthcare หรือ UC) 
กองทุนประกนัสังคม และระบบสวสัดิการรักษาพยาบาลขา้ราชการ (Civil Servant Medical Benefit 
Scheme) โดยแต่ละระบบมีความแตกต่างกนัทั้งกลุ่มประชากรเป้าหมาย แนวทางการจดัหาบริการ
จากสถานพยาบาล และแหล่งท่ีมาของรายได ้ซ่ึงความแตกต่างเหล่าน้ีท าใหร้ะบบประกนัสุขภาพแต่
ละระบบน ามาซ่ึงภาระทางการคลงัท่ีแตกต่างกนั 
 

แผนภูมิที ่5.6  
ประมาณการสัดส่วนประชากรในช่วงอายตุ่าง ๆ เทียบกบัจ านวนประชากรทั้งหมด 

หน่วย: ร้อยละ 

 
ท่ีมา: ตารางประมาณการจ านวนประชากรตามขอ้สมมติฐานการวจิยั 

 
 จากแผนภูมิท่ี 5.6 การเปล่ียนแปลงโครงสร้างอายุประชากรของไทยภายในช่วง 20 ปี
ข้างหน้า จะท าให้ประเทศไทยก้าวเข้าสู่สังคมผูสู้งอายุ โดยสัดส่วนของประชากรสูงอายุต่อ
ประชากรทั้งหมดจะเพิ่มจากร้อยละ 12.5 ในปี 2554 เป็นร้อยละ 25.8 ในปี 2576 ในขณะท่ีสัดส่วน
ประชากรวยัแรงงานลดลงจากร้อยละ 60.8 ของประชากรทั้งหมดในปี 2554 เหลือเพียงร้อยละ 49.7 
ในปี 2576 ซ่ึงมีผลท าใหอ้ตัราส่วนการพึ่งพิงของประชากรสูงอายุสูงข้ึนจาก 20 คนต่อประชากรวยั
แรงงาน 100 คนในปี 2554 เป็น 51 คนต่อประชากรวยัแรงงาน 100 คน ทั้งน้ี สัดส่วนสถิติเหล่าน้ี
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แสดงใหเ้ห็นถึงผลิตภาพของประเทศท่ีมีแนวโนม้ลดลง ซ่ึงส่งผลกระทบต่อฐานรายไดข้องรัฐบาล 
ในขณะเดียวกนัการท่ีจ านวนประชากรสูงอายุเพิ่มมากข้ึน ก็จะท าให้สังคมตอ้งใชท้รัพยากรในการ
ดูแลสุขภาพและรักษาพยาบาลเพิ่มมากข้ึน  เน่ืองจากผูสู้งอายุตอ้งการการดูแลรักษาพยาบาลสูงกว่า
ประชากรวยัอ่ืน ๆ นอกจากน้ี การพฒันาเทคโนโลยทีางการแพทยใ์นปัจจุบนัไม่ไดเ้ป็นการพฒันาเพื่อ
ประหยดัตน้ทุนในการรักษา (cost-saving technology) แต่เป็นการพฒันาท่ีมุ่งเนน้การรักษาดว้ย
เคร่ืองมือชั้นสูงและมีราคาแพง   
 

 ทั้ งน้ี  ในฐานะท่ีรัฐบาลเป็นผู ้จ ัดการระบบประกันสุขภาพหลักทั้ ง 3 ระบบท่ี
ครอบคลุมประชากรทุกคนในประเทศ การกา้วเขา้สู่สังคมผูสู้งอายนุั้นจึงก่อให้เกิดภาระรายจ่ายดา้น
สวสัดิการรักษาพยาบาลท่ีเพิ่มสูงข้ึนอยา่งหลีกเล่ียงไม่ได ้โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการอุดหนุนผา่นระบบ 
UC และระบบ CSMBS ซ่ึงเป็นระบบประกนัสุขภาพหลกัท่ีรองรับประชากรสูงอายุและเป็นระบบ
ประกนัสุขภาพท่ีรัฐบาลตอ้งรับผิดชอบค่าใช้จ่ายทั้งหมด โดยผูมี้สิทธิไม่ต้องจ่ายเงินสมทบ ซ่ึง
แตกต่างจากผูป้ระกนัตนในระบบประกนัสังคม แผนภูมิท่ี 5.7 แสดงสัดส่วนประชากรไทยภายใต้
สิทธิประกันสุขภาพในระบบต่าง ๆ พบว่า สัดส่วนของผูป้ระกันตนในระบบประกันสังคมมี
แนวโนม้ลดลง ในขณะท่ีสัดส่วนของผูมี้สิทธิในระบบ UC และ CSMBS เพิ่มสูงข้ึนในระยะยาว  
 

แผนภูมิที ่5.7 
ประมาณการสัดส่วนประชากรภายใตร้ะบบประกนัสุขภาพแต่ละระบบ 

 

 
ท่ีมา: ดูบทท่ี 4 

สาเหตุหลกัท่ีท าให้สัดส่วนผูมี้สิทธิในระบบ UC และระบบ CSMBS มีแนวโนม้สูงข้ึน
ในระยะยาวนั้น เกิดจากการท่ีประชากรมีอายุยืนยาวข้ึน ท าให้มีประชากรวยัเกษียณท่ีตอ้งออกจาก
ระบบประกนัสังคมและกลายเป็นผูมี้สิทธิตามระบบ UC หรือระบบ CSMBS มากข้ึน ในขณะเดียวกนั
ระบบ CSMBS เป็นระบบท่ีมีแนวโน้มสัดส่วนผูสู้งอายุในระบบค่อนขา้งสูงอยู่แล้ว ไม่ว่าจะเป็น
ขา้ราชการบ านาญและบิดามารดาของขา้ราชการ ดงันั้น การกา้วเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุ จึงท าให้มีผูมี้สิทธิ
ในระบบ CSMBS สูงข้ึน ทั้งน้ี สามารถประมาณการภาระการคลงัของรายจ่ายสวสัดิการรักษาพยาบาลได้
ดงัตารางท่ี 5.2 
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ตารางที ่5.2 
ประมาณการภาระการคลงัของรายจ่ายสวสัดิการรักษาพยาบาล 

หน่วย: ลา้นบาท 

  ระบบ UC 
อตัราการ

เปล่ียนแปลง 
(ร้อยละ) 

ระบบ
ประกนัสงัคม 

อตัราการ
เปล่ียนแปลง 

(ร้อยละ) 

ระบบ 
CSMBS 

อตัราการ
เปล่ียนแปลง 

(ร้อยละ) 

รวมภาระ 
การคลงั 

อตัราการ
เปล่ียนแปลง 

(ร้อยละ) 

2556 142,751    17,520    60,000    220,271    
2557 148,886  4.30  20,839  18.94  62,063  3.44 231,788  5.23  
2558 155,555  4.48  20,728  (0.53) 64,306  3.61 240,589  3.80  
2559 162,490  4.46  21,823  5.28  66,470  3.37 250,783  4.24  
2560 170,054  4.66  22,968  5.25  68,735  3.41 261,757  4.38  
2561 178,202  4.79  23,749  3.40  71,096  3.44 273,047  4.31  
2562 186,998  4.94  23,581  (0.70) 73,570  3.48 284,150  4.07  
2563 196,518  5.09  23,389  (0.82) 76,120  3.47 296,027  4.18  
2564 206,846  5.26  23,188  (0.86) 78,727  3.43 308,761  4.30  
2565 218,078  5.43  22,993  (0.84) 81,407  3.40 322,477  4.44  
2566 230,324  5.62  22,787  (0.90) 84,115  3.33 337,226  4.57  
2567 243,711  5.81  

           
22,579  (0.91) 

         
86,924  3.34 

         
353,214  

               
4.74  

2568 258,381  6.02  
           

22,351  (1.01) 
         

89,778  3.28 
         

370,510  
               

4.90  
2569 274,499  6.24  

           
22,129  (0.99) 

         
92,638  3.19 

         
389,266  

               
5.06  

2570 292,251  6.47  21,918  (0.96) 95,556  3.15 409,725  5.26  
2571 311,853  6.71  21,704  (0.97) 98,508  3.09 432,065  5.45  
2572 333,551  6.96  21,478  (1.04) 101,458  2.99 456,487  5.65  
2573 357,628  7.22  21,272  (0.96) 104,466  2.96 483,366  5.89  
2574 384,407  7.49  21,066  (0.97) 107,486  2.89 512,959  6.12  
2575 414,261  7.77  20,856  (1.00) 110,508  2.81 545,625  6.37  
2576 446,971  7.90  20,658  (0.95) 113,430  2.64 581,059  6.49  
ท่ีมา: จากการประมาณการโดยนกัวจิยั 
 

จากตารางท่ี 5.2 ภาระทางการคลังอนัเกิดจากรายจ่ายสวสัดิการเพื่อการรักษาพยาบาล
ทั้งหมดมีแนวโนม้สูงข้ึนอยา่งมีนยัส าคญั จาก 220,271 ลา้นบาทในปี 2556 เป็น 581,059 ลา้นบาท
ในปี 2576 หรือเพิ่มข้ึนเฉล่ียร้อยละ 5.0 ต่อปี อยา่งไรก็ตาม เม่ือพิจารณาแนวโนม้การขยายตวัของภาระ
การคลงัจากสวสัดิการรักษาพยาบาล (แผนภูมิท่ี 5.3) พบว่า อตัราการขยายตวัของภาระการคลงั
โดยรวมมีแนวโนม้สูงข้ึนจากร้อยละ 3.6 ในปี 2558 เป็นร้อยละ 5.1 ในปี 2569 และเพิ่มข้ึนเป็นร้อย
ละ 6.5 ในปี 2576 สะทอ้นถึงแนวโน้มภาระทางการคลงัท่ีขยายตวัสูงข้ึนอย่างต่อเน่ืองหลงัจากปี 
2576 เป็นตน้ไปเม่ือประเทศไทยเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุอยา่งเต็มรูปแบบ และเม่ือแยกพิจารณาระบบ
ประกนัสุขภาพโดยรัฐเป็นรายระบบ พบว่า ภาระการคลงัจากระบบ UC มีอตัราการขยายตวัโดย
เฉล่ียมากท่ีสุดเท่ากบัร้อยละ 5.9 ต่อปี ในขณะท่ีภาระทางการคลงัจากระบบ CSMBS มีอตัรา          
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การขยายตวัเฉล่ียเท่ากบั 3.2 ต่อปี ส าหรับภาระการคลงัท่ีรัฐบาลตอ้งส่งเงินสมทบให้กบักองทุน
ประกนัสังคมนั้นมีแทบจะไม่มีการขยายตวัตลอดช่วงเวลาท่ีท าการประมาณการ (อตัราการขยายตวั
ติดลบร้อยละ 0.03 ต่อปีหากไม่รวมปี 2557) ทั้ งน้ีมีข้อสังเกตว่ารูปแบบการขยายตวัของภาระ
ทางการคลงัจากสวสัดิการรักษาพยาบาลโดยรวมเป็นไปตามแนวโนม้การขยายตวัของภาระทางการ
คลงัจากระบบ UC มีนยัถึงความเส่ียงทางการคลงัท่ีอาจเกิดข้ึนจากการขยายตวัของระบบ UC ใน
อนาคต  
 

แผนภูมิที ่5-8  
อตัราการขยายตวัของภาระการคลงัในระบบประกนัสุขภาพต่าง ๆ 

 
ท่ีมา: ประมาณการโดยนกัวจิยั 
 

 ส าหรับระบบ UC นั้น ลกัษณะการใหเ้งินอุดหนุนของรัฐบาลในลกัษณะเหมาจ่ายราย
หัวนั้นถือเป็นการจ ากัดความเส่ียงทางการคลงัได้ในระดบัหน่ึง อีกทั้งอตัราเหมาจ่ายรายหัว ณ 
ปัจจุบันได้เพิ่มข้ึนกว่าสองเท่าเม่ือเทียบกับอัตราเหมาจ่ายรายหัวเม่ือเร่ิมต้นด าเนินโครงการ
หลกัประกนัสุขภาพถว้นหนา้81 ซ่ึงนบัว่าเพียงพอต่อการให้บริการรักษาพยาบาลพื้นฐานในระดบั
หน่ึง ดังนั้น จึงคาดว่าอตัราเหมาจ่ายรายหัวในอนาคตไม่น่าจะเพิ่มข้ึนอย่างก้าวกระโดด และ
ปรากฏการณ์อุดหนุนไขวข้า้มระบบระหวา่งระบบ UC และระบบ CSMBS จึงไม่น่าจะเป็นปัจจยัเส่ียง
ท่ีมีนยัส าคญัต่อความย ัง่ยืนทางการคลงั ในระยะยาว อยา่งไรก็ตาม การท่ีภาครัฐพยายามผลกัดนัให้
ระบบ UC มีชุดสิทธิประโยชน์ครอบคลุมโรคใหม่ ๆ หรือโรคเร้ือรังท่ีมีค่าใชจ่้ายสูง รวมไปถึงความ
พยายามท่ีท าให้ระบบ UC ครอบคลุมผูมี้สิทธิทุกคนในประเทศ จะกลายเป็นปัจจยัส าคญัท่ีก่อให้เกิด
ภาระและความเส่ียงทางการคลงัต่อไปในระยะยาว 

                                                           
81 อตัราเหมาจ่ายรายหวัในปี 2546 เท่ากบั 1,204.2 บาท ในขณะท่ีอตัราเหมาจ่ายรายหวัในปี 2556 เท่ากบั 2,755.6 
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 ส าหรับภาระการคลงัอนัเกิดจากระบบ CSMBS นั้น พบวา่ ขยายตวัในลกัษณะท่ีควบคุม
ได ้โดยอตัราการขยายตวัมีแนวโน้มลดลงเล็กน้อยในระยะยาว อย่างไรก็ตาม ลกัษณะการจ่ายเงิน
อุดหนุนระบบ CSMBS แบบจ่ายตามท่ีเรียกเก็บและการไม่มีระบบ gate-keeper เป็นสถานพยาบาลปฐม
ภูมิ ก็ยงัคงเป็นความทา้ทายส าหรับการควบคุมการขยายตวัของรายจ่าย CSMBS ต่อไป 
 

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

การท่ีระบบประกนัสุขภาพหลกัของไทยทั้ง 3 ระบบเป็นระบบท่ีแยกจากกนัอยา่งเด็ดขาด                   
ทั้งทางดา้นการซ้ือบริการ การบริหารตน้ทุน แหล่งที่มาของรายได ้และกลุ่มสมาชิกเป้าหมาย ท า
ให้การกระจายความเส่ียงทางดา้นสุขภาพและทางด้านการเงินไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร เช่น 
ระบบประกนัสังคมครอบคลุมเฉพาะประชากรท่ีอยูใ่นวยัท างานซ่ึงมีความเส่ียงทางดา้นสุขภาพท่ีต ่า 
ในขณะท่ีระบบ CSMBS และระบบ UC มีโครงสร้างอายุของผูมี้สิทธิท่ีเป็นสัดส่วนผูสู้งอายุ
ค่อนขา้งมาก ซ่ึงเป็นกลุ่มท่ีมีความเส่ียงทางดา้นสุขภาพท่ีสูง อนัน าไปสู่ภาระการคลงัท่ีสูง  

 
แผนภูมิที ่5.9   

แผนผงัการกระจายความเส่ียงในระบบประกนัสุขภาพ 
  

 
 

 
 
 
 
 
ท่ีมา: Health Financing Revisited by Pablo Gottret and George Schieber World Bank 2006 

 
 แผนภูมิที่ 5.9 แสดงแผนผงัการกระจายความเส่ียงของระบบประกนัสุขภาพ จะเห็นได้
ว่าการประกนัสุขภาพจะน าไปสู่การกระจายความเส่ียงระหวา่งผูท่ี้มีสุขภาพท่ีดีและผูท่ี้มีสุขภาพท่ี
ไม่ดี ระหวา่งผูมี้รายไดสู้งกบัผูมี้รายไดต้  ่า และระหวา่งผูสู้งอายุและผูท่ี้อยูใ่นวยัท างาน การมีระบบ
ประกนัสุขภาพหลกั 3 ระบบท่ีแยกจากกนัโดยเด็ดขาด โดยท่ีลกัษณะของผูมี้สิทธิในระบบของแต่
ละระบบไม่ไดมี้การแจกแจงแบบปกติ กล่าวคือ ผูมี้สิทธิในระบบประกนัสังคมจะเป็นผูท่ี้มีอายุอยู่
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ในวยัท างานและมีรายไดป้ระจ าเท่านั้น ในขณะท่ีผูม้ีสิทธิในระบบ CSMBS ส่วนใหญ่จะเป็นผูท่ี้
มีฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีสูงโดยเปรียบเทียบ เม่ือเป็นดงัน้ี ระบบประกนัสุขภาพโดยรัฐของ
ไทยจึงไม่สามารถบรรลุจุดมุ่งหมายพื้นฐานของการประกนัสุขภาพ นัน่คือ การเฉล่ียทุกขเ์ฉล่ียสุข
ระหวา่งผูม่ี้มีฐานะดีกบัผูท่ี้มีฐานะดอ้ย และระหวา่งผูท่ี้มีสุขภาพดีและผูท่ี้มีสุขภาพดอ้ย เพื่อให้ทุก
คนสามารถเขา้ถึงบริการสุขภาพท่ีมีมาตรฐานไดอ้ยา่งทัว่ถึง  
 

นอกจากน้ี การกระจายความเส่ียงท่ีไม่สมบูรณ์น้ีส่งผลต่อความเส่ียงทางการเงินของระบบ
ประกนัสุขภาพแต่ละประเภทดว้ย ในกรณีของกองทุนประกนัสังคม (4 กรณี) พบวา่ มีรายรับจาก
เงินสมทบสูงกวา่รายจ่ายตามสิทธิประโยชน์ ในขณะท่ีเงินงบประมาณท่ีจดัสรรใหก้บัระบบ UC 
กลบัมีไม่เพียงพอต่อต่อความจ าเป็นในการใชจ่้าย และน าไปสู่ปรากฏการณ์การอุดหนุนไขวข้า้ม
ระบบ โดยโรงพยาบาลท าการดึงทรัพยากรจากระบบ CSMBS (ซ่ึงไม่มีการจ ากดังบประมาณ) 
เพื่อสนบัสนุนการด าเนินการภายใตร้ะบบ UC (โรงพยาบาลภายใตร้ะบบทั้ง 2 ระบบน้ีเป็น
โรงพยาบาลของรัฐ) 
 

ส าหรับการควบคุมการขยายตวัของค่าใชจ่้ายในระบบประกนัสุขภาพก็เป็นส่ิงท่ีตอ้งเร่ิม
ด าเนินการอยา่งจริงจงัตั้งแต่ปัจจุบนั ทั้งน้ี ความเส่ียงในดา้นการขยายตวัของค่าใชจ่้ายเกิดจากการ
เปล่ียนแปลงโครงสร้างอายปุระชากร ความคาดหวงัของประชาชน รวมไปถึงเทคโนโลยทีาง
การแพทยใ์หม่ๆ ท่ีไม่ไดเ้นน้ดา้นการประหยดั ลว้นแลว้แต่มีผลกระทบต่อคุณภาพในการใหบ้ริการ
และความย ัง่ยนืทางการคลงัต่อไป ดงันั้น แนวทางการพฒันาระบบประกนัสุขภาพโดยรัฐจึงตั้งอยู่
บนหลกัการ 3 ประการ กล่าวคือ จะตอ้งเป็นแนวทางท่ีช่วยใหเ้กิดการกระจายความเส่ียงท่ีดีข้ึน 
สร้างความเท่าเทียม และสามารถควบคุมอตัราการขยายตวัของรายจ่ายได ้ 
 

แนวทางการปฏิรูปโครงสร้างของระบบประกันสุขภาพ 
 

1) การมีองคก์รกลางท าหนา้ท่ีก ากบัดูแลทางการเงินและการเจรจาต่อรอง 
แนวทางการรวมระบบประกนัสุขภาพโดยรัฐทั้ง 3 ระบบเขา้ดว้ยกนัเป็นระบบเดียว โดยมี

แหล่งรายไดม้าจากแหล่งเดียวกนั ประชากรทุกคนไดรั้บสิทธิในการรักษาพยาบาลเหมือนกนั และ
มีระบบการซ้ือบริการแบบเดียวกนั นั้นถือเป็นแนวคิดในอุดมคติ ซ่ึงสามารถกระท าไดย้ากภายใต้
โครงสร้างระบบประกนัสุขภาพแบบแยกส่วนของไทยในปัจจุบนั ทั้งน้ี เน่ืองจากระบบ CSMBS 
เป็นสิทธิประโยชน์อนัเกิดจากการจา้งงาน ส่วนระบบประกนัสังคมเป็นสิทธิประโยชน์อนัเกิดจาก
การร่วมจ่ายเงินสมทบ ในขณะท่ีระบบ UC ถือเป็นสวสัดิการท่ีรัฐให้แก่ประชาชนทุกคน ดงันั้น 
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การรวมระบบต่าง ๆ เข้ามาเป็นระบบประกันสุขภาพระบบเดียวจะมีความยุ่งยากและเกิดแรง
ตา้นทานจากกลุ่มขา้ราชการและผูท่ี้มีสิทธิในระบบประกนัสังคม 

 
ทางหน่ึงที่มีความเป็นไปได ้คือ คงระบบประกนัสุขภาพหลกัทั้ง 3 ระบบไวใ้ห้มี

ลกัษณะเช่นเดิม มีแหล่งรายไดเ้หมือนเดิม และมีกระบวนการการใช้สิทธิเช่นเดิม แต่ให้มีองคก์ร
กลางข้ึนมาท าหนา้ท่ีในการเจรจาต่อรองในการซ้ือบริการจากสถานพยาบาล เน่ืองจากในปัจจุบนัมี
เพียงระบบประกนัสังคมเท่านั้นท่ีมีการเจรจาต่อรองในการซ้ือบริการจากสถานพยาบาล ส าหรับ
อีก 2 ระบบที่เหลือนั้นไม่มีการเจรจาต่อรองการซ้ือบริการเลย นอกจากน้ี องคก์รกลางดงักล่าวจะ
ท าหนา้ท่ีในการบริหารเงินของทั้ง 3 ระบบเพื่อใหส้ามารถน าทรัพยากรจากระบบหน่ึงไปจุนเจืออีก
ระบบหน่ึงได้ ซ่ึงใกล้เคียงกับส่ิงท่ีเกิดข้ึนในปัจจุบันระหว่างระบบสวสัดิการรักษาพยาบาล
ขา้ราชการและระบบหลกัประกนัสุขภาพถว้นหนา้ ดงัแผนภูมิท่ี 5.10 

 
แผนภูมิที ่5.10   

โครงสร้างองคก์รกลางท่ีท าหนา้ท่ีก ากบัดูแลทางการเงินและการเจรจาต่อรอง 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
2) การขยายการครอบคลุมของระบบประกนัสังคม 
ปัจจุบนั สมาชิกครอบครัวของผูป้ระกันตนของระบบประกนัสังคมจะอยู่ภายใตร้ะบบ

หลกัประกนัสุขภาพถว้นหน้า ถ้าขยายการครอบคลุมของระบบประกนัสังคมให้รวมถึงสมาชิก
ครอบครัวของผูป้ระกนัตน จะท าให้จ  านวนประชากรท่ีอยู่ภายใตร้ะบบหลกัประกนัสุขภาพถว้น
หนา้ลดลงอยา่งมีนยัส าคญั (ประมาณ 30 ลา้นคน โดยประมาณการจ านวนสมาชิกครอบครัว 3 คน
ต่อผูป้ระกนัตน 1 คน) โดยให้รัฐบาลน าเงินจากระบบหลกัประกนัสุขภาพถว้นหนา้มาสนบัสนุน                       
ค่ารักษาพยาบาลบุคคลกลุ่มน้ีได ้ภายใตเ้ง่ือนไขสิทธิประโยชน์ทางการรักษาพยาบาลเช่นเดียวกบั

UC CSMBS SSS 

UC CSMBS SSS 

Overseer agency 

(Service negotiation and finacial supervision) 
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ผูป้ระกนัตนทุกประการ (เฉพาะกองทุน 4 กรณี) ทั้งน้ี อาจก าหนดบงัคบัให้สมาชิกครอบครัวของ
ผู ้ประกันตนทุกคนต้องเข้ามาอยู่ในระบบประกันสังคม หรืออาจเปิดโอกาสให้เลือกตาม              
ความสมคัรใจ โดยมีเง่ือนไขในการเขา้ร่วมคือการร่วมจ่ายค่าประกนัสุขภาพก็ได ้

 
ทั้งน้ี ภายใตส้มมติฐานท่ีวา่การอุดหนุนไขวข้า้มระบบระหวา่งระบบ  CSMBS และระบบ 

UC เป็นไปอย่างสมบูรณ์ ประมาณการค่าใช้จ่ายต่อหัวเฉลี่ยของผูที้่อยู่ในระบบทั้ง 2 ระบบ
เท่ากบั 3,796 บาทเทียบกบั 2,150 บาทต่อคนในระบบประกนัสังคม ในขณะเดียวกนัค่าใชจ่้ายของ
ระบบหลกัประกนัสุขภาพถว้นหนา้ต่อหวัอยูท่ี่ 2,922 บาท82 ดงันั้น รัฐบาลสามารถโอนทรัพยากร
ทางการเงินจากระบบ UC บางส่วนมาอุดหนุนระบบประกนัสังคม โดยสามารถประหยดัค่าใชจ่้าย
รายหวัไดร้าว 700 บาทต่อคน และในขณะเดียวกนัก็สามารถลดการน าเงินจากระบบ CSMBSไป
อุดหนุนระบบ UC ไดถึ้งรายละ 800 บาท ซ่ึงหมายความวา่จะมีเงินเหลือในระบบประกนัสุขภาพ
ถึง 45,000 ลา้นบาทท่ีจะสามารถน าไปปรับปรุงคุณภาพการให้บริการและพฒันาโครงสร้างพื้นฐาน
ทางด้านการบริการสุขภาพได ้อย่างไรก็ตาม การค านวณทรัพยากรคงเหลือในระบบประกนัสุขภาพ
ดงักล่าวเป็นการค านวณค่าท่ีสูงสุดท่ีเป็นไปไดเ้ทา่นั้น 

 
3) การควบคุมอตัราการขยายตวัของรายจ่ายในระบบประกนัสุขภาพโดยรัฐ 
รายจ่ายในระบบ CSMBS มีอตัราการขยายตวัท่ีสูงมาก เน่ืองจากเป็นระบบปลายเปิดท่ีมี

กลไกการจ่ายเงินเป็นแบบจ่ายตามท่ีเรียกเก็บ (fee for service) ในขณะเดียวกนั ระบบน้ีก็เป็นระบบ
ท่ีให้สิทธิประโยชน์สูงสุดเมื่อเทียบกับระบบประกันสังคมและระบบหลักประกันสุขภาพ
ถ้วนหน้า แต่การเปล่ียนแปลงใด ๆ ในระบบสวสัดิการรักษาพยาบาลข้าราชการ ซ่ึงน ามาซ่ึง            
การลิดรอนสิทธิเดิมนั้น สามารถกระท าไดย้ากเน่ืองจากสวสัดิการรักษาพยาบาลขา้ราชการถือเป็น
ส่วนหน่ึงของสัญญาการจา้งงานภาครัฐท่ีแฝงอยู ่

 
ส่ิงหน่ึงท่ีสามารถกระท าไดคื้อการจดัสรรงบประมาณส่วนหน่ึงของระบบ  CSMBS เพื่อใช้

ในการส่งเสริมและป้องกนัสุขภาพ (ตอ้งด าเนินการแก้ไขพระราชกฤษฎีกาเงินสวสัดิการ
เก่ียวกบัการรักษาพยาบาล พ.ศ. 2523) ทั้งน้ี ประชากรในประเทศไทยมีความเส่ียงต่อการเป็นโรคอนั
เกิดจากพฤติกรรมท่ีไม่ถูกสุขลกัษณะมากข้ึน (Chronic diseases) ซ่ึงโรคเหล่าน้ีสามารถป้องกนัไดโ้ดยใช้
ตน้ทุนท่ีต ่า ในขณะเดียวกนั การรักษาโรคเหล่าน้ีมีตน้ทุนท่ีสูง เช่น โรคหลอดเลือดหวัใจและโรคจิต
เวช เป็นตน้  

                                                           
82 อตัราการจ่ายค่าบริการต่อหวัของระบบประกนัสงัคม ปีงบประมาณ 2554 ในขณะท่ีค่าใชจ่้ายรายหวัของระบบ UC และ CSMBS 
เป็นขอ้มูลปีงบประมาณ 2556 
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นอกจากน้ี การส่งเสริมใหผู้มี้สิทธิในระบบ CSMBS ไปใชบ้ริการสถานพยาบาลระดบัล่าง
ส าหรับอาการเจบ็ป่วยเล็กนอ้ยหรือมีระบบแพทยป์ระจ าบา้นในลกัษณะท่ีเป็น Gate-keeper จะช่วย
ลดต้นทุนการรักษาพยาบาลของระบบสวสัดิการรักษาพยาบาลได้มาก ทั้งน้ี เน่ืองจากสถาน
ระดบัสูงมีตน้ทุนต่อหน่วยในการรักษาพยาบาลท่ีสูงกว่าสถานพยาบาลระดบัล่าง อย่างไรก็ตาม 
การส่งเสริมให้ใช้สถานพยาบาลระดับล่าง น้ี  ไม่ควรน าไปสู่การรอนสิทธิในการเลือก
สถานพยาบาลของผูมี้สิทธิในระบบสวสัดิการรักษาพยาบาลขา้ราชการ 

 
ค่าใช้จ่ายทางดา้นยาก็เป็นอีกปัญหาหน่ึงของการขยายตวัของรายจ่ายในระบบสวสัดิการ

รักษาพยาบาลขา้ราชการ ขณะน้ี ค่าใชจ่้ายผูป่้วยนอกของระบบสวสัดิการรักษาพยาบาลขา้ราชการ
คิดเป็นร้อยละ 73 ของรายจ่ายรวม โดยมีค่าใชจ่้ายทางดา้นยาคิดเป็นร้อยละ 81 ของค่าใชจ่้ายผูป่้วย
นอกทั้งหมด83 ถา้มีมาตรการท่ีควบคุมรายจ่ายทางดา้นยาไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ ก็จะช่วยควบคุม
อตัราการขยายตวัของรายจ่ายในระบบสวสัดิการรักษาพยาบาลข้าราชการได้ ทั้งน้ี อาจใช้การ
ก าหนดโครงสร้างราคายาเพื่อสร้างแรงจูงใจให้สถานพยาบาลจ่ายยาตามชื่อสามญั (Generic 
name) ได ้กล่าวคือ ให้สถานพยาบาลสามารถท าก าไรจากการจ่ายยาช่ือสามญั (ซ่ึงมีราคาถูก) ได้
ในอตัราท่ีสูงกวา่การจ่ายยาโดยช่ือทางการคา้ (Trade name) อยา่งไรก็ตาม คุณภาพของยาก็เป็นส่ิง
ท่ีตอ้งค านึงถึงดว้ย 

 
5.2.2 สวสัดิการด้านการชราภาพ 

 
 สวสัดิการด้านการชราภาพของประเทศไทยท่ีเป็นภาระงบประมาณในปัจจุบัน 
ประกอบดว้ย 5 ระบบหลกั ไดแ้ก่ การจ่ายเบ้ียยงัชีพคนชรา กองทุนประกนัสังคม 2 กรณี (ชราภาพ
และสงเคราะห์บุตร) กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) ระบบบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ และกองทุน
บ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ (กบข.) ซ่ึงระบบต่างๆ เหล่าน้ี ครอบคลุมกลุ่มเป้าหมายและมีเง่ือนไขใน
การเกิดสิทธิในการรับสวสัดิการท่ีแตกต่างกนัไป โดยกองทุนประกนัสังคม 2 กรณี เป็นระบบท่ี
จดัหาสวสัดิการส าหรับลูกจา้งในภาคเอกชน และระบบบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ รวมถึง กบข. 
เป็นระบบท่ีจดัหาสวสัดิการดา้นการชราภาพส าหรับกลุ่มขา้ราชการ และการจ่ายเบ้ียยงัชีพคนชรา
จะเป็นระบบท่ีจดัหาสวสัดิการส าหรับประชาชนท่ีไม่ไดอ้ยูภ่ายใตร้ะบบสวสัดิการใดๆ ท่ีกล่าวมา84 
ในขณะท่ี กอช. จะเป็นระบบท่ีสามารถครอบคลุมประชากรจ านวนมากท่ีสุดเน่ืองจากเป็นระบบท่ี
เปิดโอกาสใหป้ระชาชนทัว่ไปสามารถออมเงินไดด้ว้ยตวัเองโดยสมคัรใจ 
                                                           
83 ขอ้มูลค่าใชจ่้ายประจ าปีงบประมาณ 2554 จากศูนยบ์ริการขอ้มูลการเงินการคลงัภาครัฐ กรมบญัชีกลาง 
84  การจ่ายเงินเบ้ียยงัชีพคนชราจะไม่รวมถึงผูไ้ดรั้บสวสัดิการจากหน่วยงานรัฐวิสาหกิจหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย 



  5-19 

 อย่างไรก็ดี หากพิจารณาถึงรูปแบบของภาระทางการคลังจากการจัดสวสัดิการด้าน            
การชราภาพ  จะพบวา่มีทั้งส่วนท่ีเป็นไปในลกัษณะของการจดัตั้งกองทุนเพื่อด าเนินการลงทุนและ
หาผลตอบแทนเพื่อน ามาใชใ้นการจ่ายเงินบ าเหน็จบ านาญให้กบัสมาชิกในวยัเกษียณ (กอช. กบข. 
และกองทุนประกนัสังคม 2 กรณี) ส่งผลให้ภาระทางการคลงัท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตเป็นไปใน
รูปแบบของเงินสมทบใหก้บักองทุน ซ่ึงภายใตภ้าระเงินสมทบดงักล่าว สามารถแยกไดเ้ป็นกลุ่มคน
ท่ีตอ้งเขา้เป็นสมาชิกและจ่ายเงินสมทบดว้ยความสมคัรใจ หรือถูกบงัคบัตามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 
ในขณะท่ีการจ่ายเบ้ียยงัชีพคนชราและระบบบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการจะเกิดภาระในรูปแบบของ
การจ่ายเงินสวสัดิการใหก้บัประชาชนท่ีเป็นกลุ่มเป้าหมายของระบบโดยตรง 
 

ตารางที ่5.3  
รูปแบบของสวสัดิการดา้นการชราภาพในระบบต่าง ๆ 

 

สวสัดกิาร กลุ่มเป้าหมาย รูปแบบของภาระทางการคลงั การเข้าสู่ระบบ 
เบ้ียยงัชีพคนชรา  คนชราท่ีไม่ไดรั้บ

สวสัดิการจากระบบอ่ืนๆ 
สวสัดิการในรูปแบบของเบ้ียยงัชีพ สิทธิตาม

กฎหมาย 
กองทุนประกนัสงัคม 2 
กรณี (ชราภาพและ
สงเคราะห์บุตร)  

แรงงานในภาคเอกชน เงินสมทบ บงัคบั 

กองทุนการออมแห่งชาติ 
(กอช.)  

ประชาชนทัว่ไป เงินสมทบ สมคัรใจ 

ระบบบ าเหน็จบ านาญ
ขา้ราชการ  

ขา้ราชการ สวสัดิการในรูปแบบบ าเหน็จบ านาญ สิทธิตาม
กฎหมาย 

กองทุนบ าเหน็จบ านาญ
ขา้ราชการ (กบข.) 

ขา้ราชการ เงินสมทบ (รวมถึงเงินประเดิมและ
เงินชดเชย) 

บงัคบั 

ท่ีมา: จดัท าโดยนกัวจิยั 
 

 ในส่วนของการประมาณการภาระทางการคลงัในอนาคตของระบบสวสัดิการดา้นการชรา
ภาพนั้น พบวา่ในช่วง 20 ปีขา้งหนา้ สวสัดิการดา้นการชราภาพของไทยมีแนวโนม้ท่ีจะเพิ่มสูงข้ึน
จาก 2 ปัจจยัหลักได้แก่ จ  านวนประชากรผูสู้งอายุท่ีเพิ่มสูงข้ึน ซ่ึงจะส่งผลกระทบต่อระบบ
สวสัดิการท่ีเป็นการจ่ายสวสัดิการดา้นการชราภาพให้กบัผูสู้งอายุ (เบ้ียยงัชีพผูสู้งอายุ และระบบ
บ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ) ซ่ึงภาระทางการคลงัจากสวสัดิการชราภาพในรูปแบบน้ี มีสัดส่วนสูง
กว่าภาระทางการคลงัในรูปแบบของการจ่ายเงินสมทบเขา้กองทุนค่อนขา้งสูง และปัจจยัท่ีสอง
ไดแ้ก่แนวโน้มการเพิ่มข้ึนของอตัราเงินเดือนหรือผลตอบแทนในภาคต่างๆ จากนโยบายการปรับ
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เพิ่มค่าแรงขั้นต ่า และการเพิ่มข้ึนตามแนวโนม้ปกติ ซ่ึงจะส่งผลต่อการค านวณเงินสมทบท่ีรัฐบาล
ตอ้งจ่ายใหก้บักองทุน (กอช. กองทุนประกนัสังคม 2 กรณี และ กบข.)85  
 
 จากการประมาณการ พบวา่ภาระทางการคลงัจากการจดัสวสัดิการดา้นการชราภาพจะเพิ่ม
สูงข้ึนจาก 250,875 ลา้นบาทในปีงบประมาณ 2556 เป็น 1,187,824 ลา้นบาทในปีงบประมาณ 2576 
และมีอตัราการขยายตวัเฉล่ียร้อยละ 8.1 โดยระบบสวสัดิการท่ีมีภาระทางการคลงัสูงสุดไดแ้ก่ระบบ
บ าเหน็จบ านาญของขา้ราชการ ซ่ึงในปีงบประมาณ 2556 มีจ  านวนเท่ากบั 136,475 ลา้นบาท และ
เพิ่มข้ึนเป็น 729,517 ลา้นบาทในปีงบประมาณ 2576 และมีอตัราการขยายตวัเฉล่ียร้อยละ 8.75 ต่อปี 
รองลงมาไดแ้ก่การจ่ายเบ้ียยงัชีพคนชรา ซ่ึงจะมีภาระทางการคลงัเพิ่มข้ึนจาก 58,707 ลา้นบาทเป็น 
258,997 ลา้นบาทในช่วงเวลาเดียวกนั และมีอตัราการขยายตวัเฉล่ียร้อยละ 7.9 ต่อปี ในขณะท่ี กอช.  
ซ่ึงเป็นระบบสวสัดิการท่ีมีกลุ่มเป้าหมายจ านวนมากท่ีสุด แต่มีการเปิดให้เป็นสมาชิกกองทุนแบบ
สมคัรใจ จะมีภาระทางการคลงัค่อนขา้งนอ้ยเม่ือเทียบกบัระบบอ่ืน โดยเพิ่มข้ึนจาก 500 ลา้นบาท
เป็น 4,309 ลา้นบาท ในช่วงปีงบประมาณ 2556 ถึง 2576 ทั้งน้ี ผลการประมาณการสามารถแสดงได้
ตามแผนภูมิท่ี 5.11 
 

แผนภูมิที ่5.11  
ภาระทางการคลงัและผลการประมาณการของสวสัดิการดา้นการชราภาพ  

ปีงบประมาณ 2551 – 2576 
 

 
 ท่ีมา: การประมาณการของนกัวจิยั 

 
 

                                                           
85   ในส่วนของกองทุนประกนัสงัคม ไดมี้การก าหนดเพดานเงินเดือนท่ีจะน ามาใชเ้ป็นฐานในการค านวณเงินสมทบท่ี 15,000 บาท 
และกอช. มีการก าหนดเพดานการจ่ายเงินสมทบของรัฐบาลไวไ้ม่เกินเดือนละ 2,000 บาทต่อคนต่อปี 
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ล้านบาท 

เงินสมทบกองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ (กบข.) 
เงินเบ้ียหวดั บ าเหน็จ บ านาญ ขา้ราชการ 
กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) 
กองทุนประกนัสงัคม 2 กรณี (กรณีชราภาพและสงเคราะห์บุตร) 
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 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 จากการประมาณการภาระงบประมาณท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต จะเห็นไดว้่าภาระที่เกิดข้ึน
จากการจดัสวสัดิการดา้นการชราภาพมีจ านวนและอตัราการขยายตวัสูงท่ีสุดเม่ือเทียบกบัสวสัดิการ
ด้านอ่ืน ๆ โดยเฉพาะในส่วนของระบบบ าเหน็จบ านาญของขา้ราชการ ซ่ึงการจดัสวสัดิการ
ดงักล่าวของรัฐบาล ถือเป็นการด าเนินการในฐานะของนายจา้งของขา้ราชการ  

จากสถานการณ์ดงักล่าว รัฐบาลจึงควรเร่งด าเนินมาตรการท่ีจะช่วยจ ากดัการขยายตวัของ
ภาระงบประมาณดงักล่าว รวมถึงการเตรียมการรับมือกบัปัญหาของภาคเศรษฐกิจจากการขาด
แคลนแรงงานในอนาคต ซ่ึงเป็นผลมาจากการลดลงของจ านวนประชากรในวยัแรงงานดว้ย ทั้งน้ี 
ขอ้เสนอแนะเชิงนโยบายสามารถแบ่งเป็นดา้นต่างๆ ดงัน้ี 
 

1) การเพิ่มอายเุกษียณ 
อายเุกษียณของประเทศไทยในปัจจุบนัท่ีก าหนดไว ้60 ปี โดยพิจารณาจากการก าหนดอายุ

ผูท่ี้มีสิทธิได้รับประโยชน์จากสวสัดิการด้านการชราภาพต่างๆ ถือว่าเป็นระดับอายุท่ีต  ่าเม่ือ
เปรียบเทียบกบัต่างประเทศ โดยเฉพาะในกลุ่มประเทศพฒันาแลว้  
 

การก าหนดอายเุกษียณไวใ้นระดบัท่ีต ่าน้ีจะส่งผลใหส้ัดส่วนของก าลงัคนในวยัแรงงานของ
ประเทศลดลงอย่างต่อเน่ือง โดยเฉพาะในช่วงที่ประเทศเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุ ซ่ึงจะส่งผลต่อ
ประสิทธิภาพในการผลิตของประเทศในอนาคต ดงันั้น รัฐบาลจึงควรพิจารณาแนวทางในการ
เพิ่มอายุเกษียณของแรงงานในระบบให้สูงข้ึน เพื่อให้แรงงานเหล่าน้ียงัสามารถท างานและเพิ่ม
ผลิตภาพในระบบเศรษฐกิจได ้
 

ตารางที ่5.4  
เปรียบเทียบอายุเกษียณในประเทศต่าง ๆ 

หน่วย: ปี 
ประเทศ ชาย หญิง 

สหรัฐอเมริกา 66 66 
เยอรมนี 65 65 
สิงคโปร์ 65 65 
แคนาดา 65 65 
ออสเตรเลีย 65 63 
สหราชอาณาจกัร 65 60 
อิตาลี 65 60 
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ประเทศ ชาย หญิง 
ฟินแลนด ์ 63 63 
สวเีดน 61 61 
ญ่ีปุ่น* 60 60 
สาธารณรัฐเกาหลี* 60 60 
ฟิลิปปินส์ 60 60 
ไทย 60 60 
มาเลเซีย 56 56 
อินโดนีเซีย 55 55 

ท่ีมา: www.oecd.org ,www.mom.gov.sg, www.malaysia.gov.my, www.ssa.gov 
* อยูร่ะหวา่งการปรับเพ่ิมอายเุกษียณเป็น 65 ปี 

 
นอกจากน้ี การปรับเพิ่มอายุเกษียณของแรงงานยงัส่งผลดีต่อการลดภาระงบประมาณของ

รัฐบาลในการจดัสรรเงินเพื่อจดัสวสัดิการด้านการชราภาพโดยเฉพาะในส่วนของสวสัดิการท่ีเป็น          
การจ่ายเงินให้กบัผูช้ราโดยตรง จากระยะเวลาในการจ่ายเงินท่ีลดลง ในขณะเดียวกนั การปรับเพิ่มอายุ
เกษียณอาจส่งผลต่อภาระทางการคลงัในส่วนของการจ่ายเงินสมทบเขา้กองทุนเพื่อการชราภาพจาก
ระยะเวลาในการท างานและการจ่ายเงินสมทบท่ียาวนานข้ึน แต่การด าเนินการดงักล่าวจะส่งผลดีต่อ          
การลดภาระทางการคลงัท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคตจากกองทุนท่ีด าเนินการแบบ Defined Benefit ไดแ้ก่ 
กองทุนประกนัสังคม 2 กรณี เน่ืองจากกองทุนจะมีรายรับเพิ่มมากข้ึนและส่งผลดีต่อฐานะทางการเงิน
ของกองทุนในอนาคต 
 

2) การแกไ้ขปัญหาภาระทางการคลงัท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคต (Contingent Liability) จาก
กองทุนประกนัสังคม 2 กรณี  
 

นอกจากภาระงบประมาณท่ีเกิดข้ึนจากการจ่ายเงินสมทบหรือสวสัดิการเพื่อการชราภาพ
โดยตรงให้กับคนชราแล้ว รัฐบาลย ังมีภาระทางการคลัง ท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคต ซ่ึงตาม
พระราชบญัญติัประกนัสังคม พ.ศ. 2533 มาตราท่ี 24 หมวดท่ี 3 ไดร้ะบุวา่“เงินกองทุนให้จ่ายเป็น
ประโยชน์ทดแทนตามพระราชบัญญติันี ้คณะกรรมการอาจจัดสรรเงินกองทุนไม่เกินร้อยละสิบของ
เงินสมทบของแต่ละปีเพ่ือจ่ายตามมาตรา 18 และเป็นค่าใช้จ่ายในการบริหารงานของส านักงาน ใน
กรณีท่ีเงินกองทุน ไม่พอจ่ายตามวรรคท่ีหน่ึงหรือวรรคท่ีสอง ให้รัฐบาลจ่ายเงินอุดหนุนหรือเงินทด
รองราชการให้ตามความจ าเป็นดงันั้น รัฐบาลจะมีภาระการคลงัในกรณีท่ีกองทุนประกนัสังคมมี
เงินกองทุนไม่เพียงพอต่อการด าเนินการ โดยรัฐบาลจะต้องจ่ายเงินอุดหนุนให้แก่กองทุน



  5-23 

ประกนัสังคม เพื่อใหก้องทุนประกนัสังคมมีเงินกองทุนสะสมเพียงพอส าหรับการจ่ายผลประโยชน์
ทดแทนใหแ้ก่ผูป้ระกนัตนและเพื่อเป็นค่าใชจ่้ายในการบริหารงาน 
 

การศึกษาในคร้ังน้ี พบว่าผลประกอบการของกองทุนฯ จะเร่ิมขาดทุน (รายได้จากเงิน
สมทบและผลตอบแทนท่ีนอ้ยกวา่ผลประโยชน์ท่ีตอ้งจ่ายใหก้บัสมาชิก) ในปี 2574 และการขาดทุน
ดงักล่าวจะมีจ านวนสูงข้ึนจนกองทุนฯ มีเงินไม่เพียงพอต่อการจ่ายผลประโยชน์ซ่ึงจะกลายเป็น
ภาระทางการคลงัในอนาคตตั้งแต่ปี 2585 เป็นตน้ไป ดั้ งนั้น รัฐบาลจึงควรปรับปรุงรูปแบบของ
กองทุนประกนัสังคม 2 กรณีใหมี้ความย ัง่ยนืทางการเงินมากข้ึน โดยมีขอ้เสนอแนะและแนวทางใน
การแกไ้ขปัญหาดงักล่าวดงัน้ี 
 

(1) ปรับปรุงรูปแบบของกองทุนประกนัสังคม 2 กรณีให้การจ่ายเงินบ าเหน็จบ านาญมี
ความสอดคลอ้งกบัรายรับจากเงินสมทบของสมาชิกแต่ละคน และการน าเงินสมทบนั้นไปลงทุน
เพื่อหาผลตอบแทน เน่ืองจากในปัจจุบนั กองทุนประกนัสังคม 2 กรณีมีการก าหนดเงินบ าเหน็จ
บ านาญท่ีสมาชิกจะไดรั้บเม่ือเกษียณอายุกรณีท่ีมีการจ่ายเงินสมทบเกิน 180 เดือน ในอตัราร้อยละ 
20 ของค่าจา้งเฉล่ีย 60 เดือนสุดทา้ย บวกกบัร้อยละ 1.5 ต่อระยะเวลาการจ่ายเงินสมทบทุก 12 เดือน 
ส าหรับระยะเวลาท่ีจ่ายเงินสมทบเกินกวา่ 180 เดือน ซ่ึงการก าหนดสูตรการค านวณดงักล่าว ไม่ได้
ข้ึนกบัจ านวนเงินท่ีสมาชิกแต่ละคนไดจ่้ายเงินสมทบใหก้บักองทุน  

 
(2) ปรับเพิ่มอตัราเงินสมทบ ส าหรับกองทุนประกนัสังคม 2 กรณี จากปัจจุบนัที่มีการ

จ่ายเงินสมทบจากลูกจา้ง – นายจา้ง ฝ่ายละร้อยละ 1.5 ของเงินเดือน และเงินสมทบจากรัฐบาล
ร้อยละ 1 ของเงินเดือนใหสู้งข้ึน เพื่อใหก้องทุนมีรายรับมากข้ึนในอนาคต 

 
(3) ปรับเพิ่มเพดานเงินเดือนท่ีใช้ในการค านวณเงินสมทบ ท่ีปัจจุบนัก าหนดไวท่ี้ 15,000 

บาทต่อเดือน ทั้งน้ี การปรับเพิ่มเพดานเงินเดือนน้ี จะช่วยใหก้องทุนสามารถเก็บเงินสมทบไดสู้งข้ึน
และสามารถจ่ายผลประโยชน์กรณีชราภาพในอตัราท่ีสูงข้ึนดว้ย ทั้งน้ี การเพิ่มเพดานดงักล่าว อาจ
ก าหนดใหมี้การปรับเพิ่มเป็นขั้นบนัได หรือก าหนดให้มีการปรับเพิ่มอตัโนมติัตามดชันีท่ีเก่ียวขอ้ง 
เช่น อตัราเงินเฟ้อ หรืออตัราการเพิ่มของค่าจา้ง เป็นตน้ เพื่อให้เพดานเงินเดือนในการค านวณเงิน
สมทบมีความสอดคลอ้งกบัสภาพเศรษฐกิจในขณะนั้นซ่ึงการปรับข้ึนเพดานเงินเดือนน้ีจะช่วยให้
กองทุนมีรายรับมากข้ึนจากจ านวนเงินสมทบท่ีสูงข้ึนในแต่ละเดือนดว้ย  
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(4) ปรับเพิ่มอายุเกษียณของสมาชิกในระบบประกนัสังคม โดยปัจจุบนัก าหนดให้สมาชิก
สามารถเร่ิมขอรับผลประโยชน์ท่ีอายุ 55 ปี ซ่ึงหากสามารถปรับเพิ่มให้สูงข้ึนได ้ ก็จะส่งผลให้
ผูป้ระกนัตนยงัคงอยูใ่นระบบการจา้งงาน และมีการจ่ายเงินสมทบเขา้กองทุนประกนัสังคมยาวนาน
ข้ึน ซ่ึงจะส่งผลดีต่อกองทุนประกนัสังคมในรูปของช่วงเวลาในการรับเงินเขา้กองทุนท่ียาวข้ึน และ
มีช่วงเวลาในการจ่ายผลประโยชน์ท่ีสั้ นลง ซ่ึงจะส่งผลดีต่อสถานะทางการเงินของกองทุน
ประกนัสังคม 
 

(5) ปรับปรุงรูปแบบการลงทุนของกองทุนประกนัสังคม 2 กรณี เน่ืองจากปัจจุบนักฎหมาย
ได้ก าหนดให้กองทุนสามารถลงทุนในสินทรัพยท่ี์มีความเส่ียงสูงได้ไม่เกินร้อยละ 40 และตอ้ง
ลงทุนในสินทรัพยท่ี์มีความเส่ียงต ่าไม่นอ้ยกวา่ร้อยละ 60 ของเงินกองทุน (สัดส่วน 40:60) ในขณะ
ท่ีส านกังานประกนัสังคมมีการลงทุนจริงในสัดส่วน 20:8086 ซ่ึงยงัอยู่ต  ่ากว่ากรอบตามกฎหมาย 
ดงันั้น กองทุนอาจพิจารณาเพิ่มสัดส่วนการลงทุนในสินทรัพยท่ี์มีความเส่ียงเพื่อให้ผลตอบแทน
ของกองทุนอยูใ่นระดบัท่ีสูงข้ึน ซ่ึงจะส่งผลดีต่อฐานะการเงินของกองทุนในอนาคต 
 

ทั้งน้ี ข้อเสนอแนะดังกล่าวเป็นทางเลือกในการด าเนินการซ่ึงรัฐบาลสามารถพิจารณา
ด าเนินการแนวทางต่างไปพร้อม ๆ กนัเพื่อลดผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนต่อแรงงานท่ีเป็นสมาชิก
กองทุนประกนัสังคม 
 

3) การส่งเสริมใหป้ระชาชนออมเงินเพื่อการชราภาพดว้ยตนเอง 
เน่ืองจากการเขา้สู่วยัชราของประชาชนเป็นส่ิงท่ีสามารถรับรู้และสามารถเตรียมการเพื่อ

รองรับสถานการณ์ดงักล่าวไดก่้อนตั้งแต่ในช่วงท่ียงัอยูใ่นวยัแรงงาน ดงันั้น รัฐบาลจึงควรส่งเสริม
บทบาทของประชาชนให้เพิ่มความรับผิดชอบต่อตนเองดว้ยการออมเงินในช่วงท่ียงัท างานอยู่เพื่อ
รองรับการเขา้สู่วยัชราของตนเองมากข้ึน โดยการประชาสัมพนัธ์และส่งเสริมให้ประชาชนเขา้สู่
ระบบการออมภายใตเ้คร่ืองมือทางดา้นการออมในรูปแบบต่างๆ เพื่อรองรับการออมเพื่อการชรา
ภาพท่ีรัฐบาลไดด้ าเนินการไปแลว้ เช่น กอช. หรือกองทุนรวมเพื่อการเล้ียงชีพ (Retirement Mutual 
Fund)87 เป็นต้น ซ่ึงเคร่ืองมือทางการออมเพื่อการชราภาพรูปแบบเหล่าน้ีมกัจะเปิดโอกาสให้
ประชาชนทัว่ไปสามารถเขา้ร่วมไดอ้ยา่งสมคัรใจ 

                                                           
86 ขอ้มูล ณ มิถุนายน 2555 จากเวบ็ไซตส์ านกังานประกนัสงัคม (www.sso.go.th) 
87 กองทุนรวมเพ่ือการเล้ียงชีพ (Retirement Mutual Fund) เป็นกองทุนรวมเพ่ือส่งเสริมสวสัดิการออมเงินเพ่ือวยัเกษียณส าหรับผูท่ี้ยงั
ไม่มีระบบสวสัดิการมารองรับ หรือมีก าลงัพอท่ีจะสามารถออมเพ่ิมดว้ยตนเองได ้โดยผูซ้ื้อหน่วยลงทุนจะไดรั้บสิทธิประโยชน์ทาง
ภาษีก็ต่อเม่ือขายคืนหน่วยลงทุนเม่ือผูล้งทุนอายไุม่ต  ่ากวา่ 55 ปี และลงทุนมาแลว้ไม่นอ้ยกว่า 5 ปี 
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การด าเนินการดงักล่าวจะเป็นการส่งเสริมให้ประชาชนสามารถรับมือกบัการชราภาพได้
ดว้ยตนเอง และจะเป็นการประหยดังบประมาณของรัฐบาลในการเล้ียงดูคนชราท่ีจะมีจ านวนเพิ่ม
สูงข้ึนในอนาคตดว้ย โดยเฉพาะในส่วนของภาระท่ีรัฐบาลตอ้งจดัสรรให้กบัประชาชนในรูปแบบ
ของเบ้ียยงัชีพคนชราหรือบ าเหน็จบ านาญของขา้ราชการ 
 

5.2.3 สวสัดิการด้านการศึกษา 
 

  ภาระทางการคลงัของสวสัดิการดา้นการศึกษาท่ีส าคญั ประกอบดว้ย การศึกษาขั้น
พื้นฐาน กองทุนเงินให้กูย้ืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) กองทุนเงินให้กูย้ืมท่ีผกูพนักบัรายไดใ้นอนาคต 
(กรอ.) และเงินช่วยเหลือการศึกษาบุตรขา้ราชการฯ โดยนโยบายการศึกษาขั้นพื้นฐาน (เรียนฟรี 15 
ปี) เน้นในเร่ืองการสนับสนุนให้นักเรียนทุกคน ตั้งแต่ระดบัอนุบาล 1 ถึงระดบัมธัยมศึกษาตอน
ปลาย มีโอกาสไดรั้บการศึกษาโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย ครอบคลุม 5 รายการ ไดแ้ก่ ค่าเล่าเรียน ค่าหนงัสือ
เรียน ค่าเคร่ืองแบบนกัเรียน ค่าอุปกรณ์การเรียน และค่ากิจกรรมพฒันาคุณภาพผูเ้รียน ส่วน กยศ. 
และ กรอ. เน้นการลดความเหล่ือมล ้ าทางด้านการศึกษาด้วยการให้เงินกู้ยืมแก่นักเรียน หรือ
นกัศึกษาท่ีขาดแคลนทุนทรัพยเ์พื่อเป็นค่าเล่าเรียน ค่าใชจ่้ายท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการศึกษา และค่าใชจ่้าย
ท่ีจ  าเป็นในการครองชีพระหวา่งศึกษา ตั้งแต่ระดบัมธัยมศึกษาตอนปลาย (สายสามญัและสายอาชีพ) 
จนถึงระดบัปริญญาตรี ตามคุณสมบติัท่ีก าหนดไว ้และในส่วนของเงินช่วยเหลือการศึกษาของบุตร
ขา้ราชการฯ เป็นสวสัดิการดา้นการศึกษาเฉพาะในส่วนของบุตรขา้ราชการและลูกจา้งฯ 
 
 จากภาพรวมการประมาณการพบวา่ ภาระทางการคลงัของสวสัดิการดา้นการศึกษาจะ
เพิ่มสูงข้ึนจาก 110,341 ลา้นบาทในปีงบประมาณ 2556 เป็น 198,083 ลา้นบาทในปีงบประมาณ 
2576  โดยการศึกษาขั้นพื้นฐานเป็นสวสัดิการดา้นการศึกษาท่ีมีภาระทางการคลงัสูงสุด เน่ืองจาก
เป็นรายจ่ายท่ีครอบคลุมถึงค่าใช้จ่ายในด้านการศึกษาทั้งหมดของประชากรท่ีเป็นนกัเรียน ทั้งน้ี    
การเพิ่มข้ึนของภาระทางการคลังด้านการศึกษาขั้นพื้นฐานจะเป็นในลักษณะแบบขั้นบันได 
เน่ืองจากท่ีผา่นมาการปรับเพิ่มค่าใชจ่้ายต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งมกัจะไม่ไดมี้การปรับข้ึนทุกปี แต่จะมีการ
ปรับเปล่ียนรายละเอียดของนโยบาย/มาตรการเม่ือมีการเปล่ียนแปลงรัฐบาลเม่ือเขา้บริหารประเทศ 
นอกจากน้ี หากพิจารณาภาระทางการคลงัในมิติท่ีสัมพนัธ์กบัจ านวนประชากรวยัเรียน จะพบวา่แม้
จ  านวนประชากรฯ จะลดลง แต่งบประมาณใชใ้นโครงการดงักล่าวยงัเพิ่มข้ึนต่อเน่ืองทุกปี 
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แผนภูมิที ่5.12  
ผลการประมาณการภาระทางการคลงัของสวสัดิการดา้นการศึกษา ปีงบประมาณ พ.ศ. 2556 – 2576 

 

 
ท่ีมา: ประมาณการของนกัวจิยั 

 
ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

 1) โครงการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (เรียนฟรี 15 ปี)  ซ่ึงเป็นนโยบายพื้นฐานของรัฐบาลใน
การจดัสรรงบประมาณด้านการศึกษาเพื่อพฒันาคุณภาพคน และภายใต้สถานการณ์ปัจจุบนัท่ี
ประเทศไทยก าลงัเผชิญกบัปัญหาการปรับเปล่ียนของโครงสร้างประชากรท่ีเขา้สู่สังคมผูสู้งอาย ุ  
การด าเนินนโยบายเพื่อสนบัสนุนการจดัสวสัดิการดา้นการศึกษาขั้นพื้นฐานจึงควรจะตอ้งเป็นไป
ในทิศทางท่ีรองรับการปรับเปล่ียนโครงสร้างประชากรดงักล่าว ดงัน้ี 

 การผลิตบุคลากรครูให้เพียงพอ มีคุณภาพ และสอดคล้องกับแนวโน้ม        
การปรับเปล่ียนของประชากรวยัเรียนกลุ่มเป้าหมาย เน่ืองจากครูเป็นปัจจยัขบัเคล่ือนส าคญัในดา้น
คุณภาพการศึกษา หากอตัราส่วนของครูต่อนกัเรียนไม่เหมาะสม หรือบุคลากรครูไม่มีคุณภาพ ก็จะ
ส่งผลต่อการพฒันาคุณภาพนักเรียนกลุ่มเป้าหมายอันเป็นก าลังส าคัญในการพฒันาประเทศ           
ในอนาคต 

 การผลิตบุคลากรนัก เ รียนก ลุ่ม เ ป้าหมายให้สอดคล้องกับแนวโน้ม                
ความตอ้งการของตลาด โดยท่ีผา่นมา การผลิตบุคลากรนกัเรียนในปัจจุบนัจะเนน้ไปทางดา้นสาย
สามญั โดยเฉพาะด้านสังคมศาสตร์ ส่งผลให้เกิดภาวะแรงงานมีมากเกินกว่าความตอ้งการของ
ตลาดแรงงาน  ทั้งๆ ท่ีแรงงานดา้นสายอาชีพยงัคงมีไม่เพียงพอต่อความตอ้งการ  ดงันั้น การผลิต
บุคลากรนกัเรียนใหส้อดคลอ้งกบัความตอ้งการของตลาดจึงเป็นส่ิงส าคญัต่อการตอบสนองทิศทาง
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ล้านบาท

การศึกษาขั้นพ้ืนฐาน (เรียนฟรี    ปี) กยศ. และ กรอ. เงินชว่ยเหลือการศึกษาบุตร
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ในการพฒันาของประเทศของรัฐบาล 
 การผลิตบุคลากรและนกัเรียนท่ีมีความพร้อมและคุณลกัษณะท่ีสอดคลอ้งใน

การเขา้สู่อาชีพดา้นการแพทยแ์ละสาธารณสุขเพื่อรองรับการปรับเปล่ียนโครงสร้างประชากรท่ีเขา้สู่
สังคมผูสู้งอายุ เน่ืองจากการปรับเปล่ียนโครงสร้างประชากรดังกล่าวส่งผลต่อการเพิ่มข้ึนของ                   
ภาระทางการคลงัของสวสัดิการด้านการรักษาพยาบาล ดงันั้น บุคลากรทางด้านการแพทย์และ
สาธารณสุขจะเป็นท่ีตอ้งการของตลาดแรงงานเป็นอย่างมากในอนาคต ซ่ึงในต่างประเทศ เช่น 
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ไดต้ระหนกัถึงแนวโนม้ความตอ้งการบุคลากรทางดา้นการแพทยแ์ละ
สาธารณสุขในอนาคต และให้ความส าคญัในการเตรียมการผลิตและพฒันาศกัยภาพของบุคลากร
ทางด้านการแพทยแ์ละสาธารณสุขเพื่อรองรับการปรับเปล่ียนโครงสร้างประชากรท่ีเขา้สู่สังคม
ผูสู้งอาย ุ
 
 2) กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) และกองทุนเงินให้กู้ยืมท่ีผูกพนักบัรายได้ใน
อนาคต (กรอ.)  เน่ืองจาก กยศ. และ กรอ. เป็นกองทุนท่ีมีพนัธกิจคล้ายคลึงกนั คือ มีวตัถุประสงค์
เพื่อใหกู้ย้มืแก่ผูข้าดทุนทรัพยเ์พื่อใชเ้ป็นค่าเล่าเรียน ประกอบกบัมีขอบเขตของผูมี้สิทธ์ิท่ีคาบเก่ียวกนั
อีกด้วย โดยหลักการส าคญัประการหน่ึงของ กยศ. และ กรอ. นั่นคือ การลดความเหล่ือมล ้ าด้าน
การศึกษาด้วยการให้เงินกู้ยืมแก่นักเรียน หรือนกัศึกษาท่ีขาดแคลนทุนทรัพย ์ ซ่ึงปัจจุบนัปัญหาท่ี     
เกิดข้ึนกบักองทุน กยศ. คือ การไม่ใชคื้นเงินของลูกหน้ี ส่วน กรอ. จะเป็นในเร่ืองของถูกแอบอา้งช่ือ
ไปสวมสิทธ์ิในการกูย้ืมเงิน  ดงันั้น แนวทางในการปรับปรุงเพื่อลดภาระทางการคลงั จึงไดเ้น้นท่ีการ
เพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารกองทุนฯ ดงัน้ี 

 การควบรวม กยศ. และ กรอ. เข้าเป็นกองทุนเดียวกัน โดยท่ีทั้ ง 2 กองทุนมี                               
พนัธกิจท่ีคลา้ยคลึงกนั จะแตกต่างกนัในส่วนของหลกัเกณฑ์ในการใชเ้งินคืน ดงันั้น การควบรวมทั้ง 2 
กองทุนเข้าด้วยกันจะช่วยให้ เกิดการประหยัดต้นทุนในการบริหารและติดตามหน้ี  ทั้ ง น้ี 
กระทรวงศึกษาธิการอยู่ระหว่างการพิจารณาด าเนินการ ซ่ึงจะต้องมีการจัดท าข้อเสนอทางด้าน
กฎหมายท่ีเหมาะสมกบัการรวม กรอ. และ กยศ. เป็นโครงการเดียวกนั 

 การก าหนดกลุ่มเป้าหมายในการให้ความช่วยเหลือให้ เหมาะสมกับ            
ความตอ้งการของตลาดแรงงาน ปัญหาท่ีส าคญัประการหน่ึงท่ีลูกหน้ีไม่สามารถช าระเงินคืนให้กบั
กองทุนได้ก็คือ ไม่มีงานท าหลังจบการศึกษา ซ่ึงอาจเกิดจากสาขาท่ีเรียนจบมีปริมาณแรงงาน
มากกว่าความตอ้งการของตลาด หรือการเลือกงาน ดงันั้น การก าหนดกลุ่มเป้าหมายในการให ้           
ความช่วยเหลือให้สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของตลาดแรงงาน จะมีส่วนช่วยกระตุน้ให้เกิดการผลิต
บุคลากรท่ีเหมาะสมกบัความตอ้งการของตลาดแรงงานไดอี้กทางหน่ึง 
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 การใชส่้วนราชการและรัฐวสิาหกิจเป็นแหล่งรองรับรับผูจ้บการศึกษา เพื่อให้
นกัเรียนท่ีกูย้มืในโครงการดงักล่าวมีงานท า และสามารถใชคื้นหน้ีได ้นอกจากน้ี ส่วนราชการและ
รัฐวสิาหกิจควรมีบทบาทในการเสนอแนะสาขาท่ีควรสนบัสนุนใหมี้การกูย้มืเพื่อการศึกษา  



บทที ่6 
บทสรุปและข้อเสนอแนะเพือ่การศึกษาเพิม่เติม 

 

6.1 บทสรุป 
 
 สวสัดิการสังคมเป็นการจัดบริการทางสังคมในการป้องกัน แก้ไขปัญหา พฒันา และ
ส่งเสริม   ความมัน่คงทางสังคม เพื่อตอบสนองความจ าเป็นพื้นฐานของประชาชนอยา่งมีมาตรฐาน 
ทัว่ถึง และเป็นธรรม โดยอาจเป็นการด าเนินการโดยรัฐ องค์กรสาธารณะ เอกชน และชุมชนใน
รูปแบบต่างๆ ทั้งน้ี ในส่วนของภาครัฐไดมี้การด าเนินโครงการสวสัดิการสังคมทั้งท่ีเป็นโครงการเดิม
และการปรับปรุงต่อยอดโครงการใหม่ ๆ ซ่ึงโครงการเหล่าน้ีไดท้  าให้เกิดภาระทางการคลงัเพิ่มข้ึน
จ านวนมาก 
 

ในขณะเดียวกนั หากพิจารณาจากประมาณการแนวโน้มของโครงสร้างประชากรของประเทศ
ไทย จะพบวา่ก าลงัเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุในอีกไม่ก่ีปีขา้งหนา้ กล่าวคือสัดส่วนประชากรท่ีมีอายุ 60 ปี
ข้ึนไปจะเกินกว่าร้อยละ 20 ของประชากรทั้งประเทศ หรือสัดส่วนประชากรท่ีมีอายุ 65 ปีข้ึนไป เกิน
กว่าร้อยละ 14 ของประชากรทั้ งประเทศ ดังนั้ น เม่ือเช่ือมโยงเร่ืองภาระค่าใช้จ่ายจากโครงการ
สวสัดิการสังคมมีเพิ่มมากข้ึนทุกปีกบัเร่ืองโครงสร้างประชากรท่ีเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุจึงกลายเป็น
ประเด็นท่ีหลายฝ่ายได้ให้ความส าคญั และกังวลว่าสถานการณ์ดงักล่าวจะส่งผลต่อความย ัง่ยืน
ทางการคลงั เน่ืองจากจะท าให้มีภาระทางการคลงัเพิ่มข้ึนมาก ในขณะท่ีประชากรวยัแรงงานท่ีจะ
เป็นฐานภาษีของประเทศมีแนวโน้มลดลง อย่างไรก็ดี ท่ีผ่านมายงัไม่มีงานวิจยัท่ีสามารถตอบ
ค าถามในเร่ืองดงักล่าวอยา่งตรงประเด็น  

 
ดงันั้น งานวิจยัน้ีจึงมุ่งท่ีจะให้ภาพของภาระทางการคลงัในดา้นสวสัดิการสังคมในช่วง

ระยะเวลา 20 ปีขา้งหน้า ซ่ึงเป็นช่วงท่ีประเทศไทยเป็นสังคมผูสู้งอายุแล้ว โดยวิเคราะห์ภาระทาง    
การคลงัจากสวสัดิการสังคม 3 เร่ืองส าคญั ไดแ้ก่ สวสัดิการรักษาพยาบาล สวสัดิการชราภาพ และ
สวสัดิการการศึกษา โดยครอบคลุมทั้ งในส่วนของรัฐบาล องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และ
รัฐวสิาหกิจ มีขอ้สรุป ดงัน้ี 

 
1) จากการประมาณการประชากรพบว่าในช่วงระยะเวลา 20 ปีขา้งหน้า (ปี 2557-2576) 

ประชากรของประเทศมีแนวโน้มเพิ่มข้ึนต่อเน่ือง โดยในปี 2576 คาดว่าจะมีประชากรถึง 73.6             
ล้านคน จาก 68.1 ล้านคนในปี 2556 อย่างไรก็ดี หากพิจารณาถึงโครงสร้างประชากรจะพบว่า
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สัดส่วนของคนวยัท างาน (อายุ 20-59 ปี) ต่อประชากรรวมจะลดลงจากร้อยละ 60.6 ในปี 2556 
เหลือเพียงร้อยละ 49.7 ในขณะท่ีสัดส่วนประชากรผูสู้งอายุ (60 ปีข้ึนไป) ต่อประชากรรวม จะ
เพิ่มข้ึนจากร้อยละ 13.4 เป็นร้อยละ 25.8 และคาดวา่ประเทศไทยจะเป็นสังคมผูสู้งอายุแบบสมบูรณ์
ในปี 2567 
 

2) ในการพิจารณาภาระทางการคลงัจากสวสัดิการสังคม ไดแ้บ่งสวสัดิการเป็น 3 กลุ่มหลกั 
ไดแ้ก่ กลุ่มสวสัดิการท่ีเก่ียวกบัการรักษาพยาบาล กลุ่มสวสัดิการท่ีเก่ียวกบัรายไดเ้ม่ือเขา้สู่วยัดา้นชรา
ภาพ และกลุ่มสวสัดิการท่ีเก่ียวกบัการศึกษา นอกจากนั้น ยงัได้แบ่งสวสัดิการในมิติของภาระ
งบประมาณ ไดแ้ก่ กลุ่มสวสัดิการท่ีรัฐบาลตอ้งตั้งงบประมาณรายจ่ายในการด าเนินการเป็นประจ าทุก
ปี กลุ่มสวสัดิการของรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงจะส่งผลผ่านการน าส่งรายได้ให้รัฐ และ/หรือ การรับเงิน
อุดหนุนจากรัฐ และกลุ่มสวสัดิการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีรับภาระโดยรายไดข้ององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเอง 
 

3) ภาระทางการคลงัจากสวสัดิการสังคมของภาคสาธารณะมีแนวโนม้เพิ่มข้ึนต่อเน่ืองทุกปี
ในช่วงระยะเวลา 20 ปีขา้งหนา้ โดยเพิ่มข้ึนจาก 707,724 ลา้นบาท ในปี 2556 เป็น 2,221,945 ลา้น
บาท  ในปี 2576 เพิ่มข้ึนเฉล่ียร้อยละ 5.9 ต่อปี ทั้งน้ี ภาระทางการคลงัท่ีเพิ่มข้ึนส่วนใหญ่เป็นรายจ่าย
ของรัฐบาล โดยพบวา่มีแนวโนม้เพิ่มข้ึนต่อเน่ืองในอตัราเฉล่ียร้อยละ 6.4 ในระหวา่งปี 2557-2576 
ซ่ึงเป็นอตัราการเพิ่มข้ึนท่ีค่อนขา้งสูง ในขณะท่ีรายจ่ายสวสัดิการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
และรัฐวิสาหกิจคาดว่าจะขยายตวัในอตัราเฉล่ียปีละ 2.4 และ 4.7 ต่อปี ตามล าดบั แต่อย่างไรก็ดี 
หากเปรียบเทียบกบัอตัราการขยายตวัทางเศรษฐกิจท่ีอยูภ่ายใตข้อ้สมมติฐานวา่สามารถขยายตวัได้
ในระดบั 7.588 ก็ยงัถือว่าอยู่ในระดบัท่ีรองรับได ้แต่ก็จะมีความเส่ียงทางการคลงัเพิ่มมากข้ึน หาก 
(1) เศรษฐกิจขยายตวัในระดบัท่ีต ่ากว่าสมมติฐานท่ีตั้งไว ้และ (2) รัฐบาลมีนโยบายเพิ่มรายจ่าย
สวสัดิการในดา้นอ่ืน ๆ  
 

4) รายจ่ายของกลุ่มสวัสดิการท่ีมีอัตราการเพิ่มข้ึนมากท่ีสุดคือสวสัดิการชราภาพ 
ประกอบดว้ย การจ่ายเบ้ียยงัชีพคนชรา การจ่ายเงินสมทบเขา้กองทุนประกนัสังคม 2 กรณี (ชราภาพ 
และสงเคราะห์บุตร) การจ่ายเงินอุดหนุนให้กองทุนการออมแห่งชาติ การจ่ายเงินเบ้ียหวดั บ าเหน็จ 
บ านาญ ขา้ราชการ และการจ่ายเงินสมทบเขา้กองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ (กบข.) โดยคาดวา่
รายจ่ายในกลุ่มน้ีจะเพิ่มข้ึนจาก 249,429 ลา้นบาทในปี 2556 เป็น 1,208,096 ลา้นบาท ในปี 2576 
หรือมีอตัราเพิ่มข้ึนเฉล่ียถึงร้อยละ 8.2 ต่อปี ซ่ึงเป็นผลจากการท่ีจ านวนผูสู้งเพิ่มข้ึนต่อเน่ืองตามวฏั
                                                           
88 อตัราการขยายตวัทางเศรษฐกิจท่ีแทจ้ริงร้อยละ 4.5 และอตัราเงินเฟ้อเท่ากบั 3.0 
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จกัรประชากรและอตัราการตายท่ีลดลง อยา่งไรก็ดี การประมาณการดงักล่าวเป็นเพียงภาระงบประมาณ
ท่ีรัฐบาลตอ้งจ่ายในแต่ละปี แต่หากพิจารณาถึงภาระทางการคลงัที่แทจ้ริงแลว้ 89 อาจมีมากกว่าท่ี
ประมาณการไว ้โดยเฉพาะภาระจากกองทุนเพื่อการชราภาพในรูปแบบท่ีมีการก าหนดการรับ
ประโยชน์ตอบแทนท่ีชดัเจน (Defined Benefit) ไดแ้ก่ กองทุนประกนัสังคม 2 กรณี ซ่ึงผลการศึกษา
พบวา่กองทุนดงักล่าวอาจเกิดปัญหาทางการเงินหากไม่มีการปรับเปล่ียนรูปแบบในการด าเนินการ  
 

5) ส าหรับรายจ่ายในกลุ่มสวสัดิการด้านการรักษาพยาบาล ซ่ึงประกอบด้วย โครงการ
หลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ กองทุนประกนัสังคม 4 กรณี (เจ็บป่วย ทุพพลภาพ คลอดบุตร และ
ตาย) และค่ารักษาพยาบาลของข้าราชการฯ ในระยะ 20 ปีข้างหน้า ก็เพิ่มข้ึนอย่างต่อเน่ือง
เช่นเดียวกนั โดยเพิ่มข้ึนเฉล่ียปีละ 5.0 จากภาระงบประมาณปีละ 220,271 ลา้นบาท ในปี 2556 เป็นปีละ 
581,059 ลา้นบาท ในปี 2576 ทั้งน้ี การเพิ่มข้ึนของรายจ่ายในกลุ่มน้ี จะเป็นการเคล่ือนยา้ยของภาระ
งบประมาณจากกองทุนประกนัสังคม ไปเป็นภาระงบประมาณของโครงการหลกัประกนัสุขภาพ
แห่งชาติตามโครงสร้างอายุของประชากรท่ีเปล่ียนแปลงไป ในขณะท่ีระบบค่ารักษาพยาบาล
ขา้ราชการฯ ก็จะมีภาระงบประมาณเพิ่มข้ึนตามแนวโนม้การเขา้สู่สังคมผูสู้งอายเุช่นเดียวกนั 
 

6) รายจ่ายในกลุ่มสวสัดิการด้านการศึกษาเป็นกลุ่มท่ีมีอัตราการเพิ่มข้ึนของภาระ
งบประมาณน้อยท่ีสุด โดยคาดว่าจะเพิ่มข้ึนจาก 110,341 ล้านบาท ในปี 2556 เป็น 198,083           
ล้านบาท ในปี 2576 หรือเพิ่มข้ึนเฉล่ียร้อยละ 3.0 ต่อปี สาเหตุท่ีรายจ่ายกลุ่มน้ี ซ่ึงประกอบด้วย 
โครงการเรียนฟรี 15 ปี กองทุนเงินให้กูย้ืมเพื่อการศึกษา กองทุนเงินให้กูย้ืมท่ีผูกพนักบัรายไดใ้น
อนาคต และการใหเ้งินช่วยเหลือการศึกษาบุตรมีอตัราการเพิ่มข้ึนค่อนขา้งนอ้ยเน่ืองจากประชากรท่ี
อยูใ่นวยัเรียนมีแนวโนม้ลดลง 
 
6.2 ข้อเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงระบบสวสัดิการ 
 

ส าหรับขอ้เสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงระบบสวสัดิการในแต่ละกลุ่มนั้นประกอบดว้ย  
 

 1) การลดภาระทางการคลงัจากสวสัดิการชราภาพควรให้มีการปรับเพิ่มอายุเกษียณของ
แรงงาน การปรับปรุงในส่วนของกองทุนประกนัสังคม 2 กรณีโดยให้การจ่ายเงินบ าเหน็จบ านาญมี
ความสอดคลอ้งกบัรายรับจากเงินสมทบของสมาชิกแต่ละคน การปรับเพิ่มอตัราเงินสมทบ และ
เพดานเงินเดือนท่ีใช้ในการค านวณเงินสมทบ รวมทั้งรูปแบบการลงทุน นอกจากนั้น ควรส่งเสริม
                                                           
89 รวมภาระผกูพนั (Contingent Liability) ดว้ย 
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บทบาทของประชาชนให้เพิ่มความรับผิดชอบต่อตนเองดว้ยการออมเงินในช่วงท่ียงัท างานอยู่เพื่อ
รองรับการเขา้สู่วยัชราของตนเองมากข้ึนดว้ย 
 
 2) การปรับปรุงสวสัดิการรักษาพยาบาล ควรให้ความส าคญักบัแนวทางท่ีช่วยให้เกิดการ
กระจายความเส่ียงท่ีดีข้ึน สร้างความเท่าเทียม และสามารถควบคุมอตัราการขยายตวัของรายจ่ายได ้                   
โดยควรมีองค์กรกลางที่ท  าหน้าที่ก  ากบัดูแลทางการเงินและการเจรจาต่อรองในการซ้ือ
บริการจากสถานพยาบาลต่าง ๆ การขยายการครอบคลุมของระบบประกันสังคมเพื่อลดภาระ
ค่าใช้จ่ายของระบบหลกัประกนัสุขภาพถ้วนหน้า และการควบคุมอตัราการขยายตวัของรายจ่ายใน
ระบบประกนัสุขภาพโดยรัฐ ดว้ยการส่งเสริมสุขภาพและป้องกนัโรค และการสนบัสนุนให้ใชบ้ริการ
สถานพยาบาลระดบัล่างส าหรับอาการเจ็บป่วยเล็กนอ้ยหรือมีระบบแพทยป์ระจ าบา้นในลกัษณะท่ี
เป็น Gate-keeper เพื่อลดภาระค่าใชจ่้าย 
 
 3) ส าหรับสวสัดิการดา้นการศึกษาในดา้นการศึกษาขั้นพื้นฐาน ควรมุ่งเน้นในเร่ืองเพิ่ม
คุณภาพของการศึกษาควบคู่ไปกบัการวางแผนการผลิตบุคลากรเพื่อตอบสนองต่อผลกระทบ
จากการเป็นสังคมผูสู้งอายุ เช่น ปัญหาการขาดแคลนแรงงาน และความตอ้งการบุคลากรทางดา้น
การแพทยแ์ละสาธารณสุขท่ีมากข้ึน และในส่วนของกองทุนเงินให้กูย้ืมเพื่อการศึกษา และกองทุน
เงินให้กูย้ืมท่ีผูกพนักบัรายไดใ้นอนาคต ควรเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารดว้ยการควบรวมทั้งสอง
กองทุนใหเ้ป็นกองทุนเดียว รวมทั้งการใหส่้วนราชการ รัฐวสิาหกิจ และภาคเอกชน มีบทบาทในการ
ก าหนดสาขาวชิาท่ีเป็นท่ีตอ้งการเพื่อเป็นเง่ือนไขในการใหกู้เ้พื่อการศึกษาดว้ย 
 
6.3) ข้อจ ากดัในการศึกษาและข้อเสนอแนะเพือ่การศึกษาเพิม่เติม 
 

1) งานวิจยัฉบับน้ีได้รวบรวมภาระทางการคลังของระบบสวสัดิการท่ีด าเนินการโดย
รัฐบาล องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงครอบคลุมเฉพาะสวสัดิการรักษาพยาบาล 
ชราภาพ และการศึกษาเท่านั้น อยา่งไรก็ดี หากพิจารณาโครงการอ่ืนๆ ท่ีรัฐบาลด าเนินการอยูท่ ั้งท่ีเป็น
โครงการสวสัดิการแต่ไม่ไดเ้ช่ือมโยงกบัสังคมผูสู้งอายุ เช่น โครงการเบ้ียยงัชีพผูพ้ิการ โครงการเบ้ีย
ยงัชีพผูป่้วยเอดส์ และโครงการท่ีคาบเก่ียวกบัเร่ืองของสวสัดิการในดา้นต่าง เช่น โครงการฝึกฝีมือ
ให้กบัแรงงาน สวสัดิการท่ีอยู่อาศยัส าหรับผูมี้รายได้น้อย การรับจ าน าผลผลิตทางการเกษตร การ
ประกนัรายไดใ้ห้แก่เกษตรกร และการอุดหนุนค่าสาธารณูปโภคแก่ผูมี้รายไดน้อ้ย เป็นตน้ พบวา่มีภาระ
ทางการคลังอีกจ านวนมากอย่างไรก็ดี แม้ว่าโครงการ/มาตรการเหล่านั้นจะมีความสัมพนัธ์กับ
โครงสร้างประชากรท่ีเปล่ียนแปลงไปไม่มาก แต่ก็ส่งผลต่อภาระทางการคลงัของภาคสาธารณะใน
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ภาพรวม ดงันั้น จึงควรมีการศึกษา วิเคราะห์และประมาณการภาระทางการคลงัของโครงการอ่ืนๆ ท่ี
คาบเก่ียวกบัโครงการสวสัดิการสังคมเพิ่มเติมด้วย นอกจากน้ี การประมาณการภาระการคลงัใน
งานวิจยัน้ีไม่ไดร้วมรายจ่ายเพื่อการลงทุนดา้นโครงสร้างพื้นฐานในสาขาท่ีเก่ียวขอ้งกบัสวสัดิการ
สังคม ทั้ง 3 ดา้น 
 

2) การประมาณการภาระทางการคลงัของงานวิจยัน้ีครอบคลุมในช่วงระยะเวลา 20 ปี
ขา้งหน้า (ตั้ งแต่ปีงบประมาณ 2557-2576) ซ่ึงเป็นช่วงท่ีประเทศไทยได้เปล่ียนผ่านเข้าสู่สังคม
ผูสู้งอายุแล้ว แต่อย่างไรก็ดี โครงสร้างประชากรท่ีเป็นสังคมผูสู้งอายุจะยงัคงอยู่ต่อเน่ืองไปอีก
ระยะเวลาหน่ึง ซ่ึงในช่วงดงักล่าวภาระทางการคลงัอาจจะเพิ่มข้ึนอยา่งต่อเน่ือง ดงันั้น จ  าเป็นตอ้ง
ศึกษาเพิ่มเติมโดยขยายระยะเวลาท่ีจะประมาณภาระทางการคลงัให้ครอบคลุมวฏัจกัรของสังคม
ผูสู้งอาย ุเพื่อใหส้ามารถวเิคราะห์ภาระทางการคลงัไดอ้ยา่งสมบูรณ์ 
 

3) การวิเคราะห์ประมาณการภาระทางการคลงัในงานวิจยัน้ีอยู่ภายใตข้อ้สมมติฐานท่ีว่า
รัฐบาลไม่มีการปรับปรุงเปล่ียนแปลงรูปแบบของสวสัดิการอย่างมีนยัส าคญั (ยกเวน้การปรับเพิ่ม
ราคาหรือมูลค่าเท่านั้น) รวมทั้งไม่มีการด าเนินโครงการสวสัดิการท่ีเช่ือมโยงกบัสังคมผูสู้งอายุ
เพิ่มเติมจากปัจจุบนั อย่างไรก็ดี จากขอ้เท็จจริงในช่วงที่ผ่านมา ทุกคร้ังที่มีการเปลี่ยนแปลง
รัฐบาล มกัจะมีการน าเสนอนโยบายดา้นสวสัดิการใหม่ๆ เพิ่มข้ึน ซ่ึงส่งผลให้รัฐบาลมีภาระทาง
คลงัเพิ่มมากข้ึน 

 

4) นอกจากเร่ืองภาระทางการคลังแล้ว ควรจะมีการศึกษาวิเคราะห์เร่ืองคุณภาพของ
สวสัดิการดว้ย เพื่อดูวา่การใช้จ่ายเงินของภาคสาธารณะคุม้ค่าหรือไม่ โดยอาจเปรียบเทียบกบัตวัชี
วดัต่างๆ เช่น ดชันีการพฒันามนุษย์90 (Human Development Index: HDI) เป็นตน้ รวมทั้ง ควรตอ้ง

                                                           
90 เป็นดชันีท่ีแสดงถึงการพฒันาศกัยภาพของมนุษยใ์นดา้นต่างๆ ตามหลกัการของ Capability Approach (ท่ีพฒันาโดย Amatya Sen) 
ท่ีมองว่ามนุษยค์วรมีอิสระภาพท่ีจะมีหรือเป็นในส่ิงท่ีตวัเองตอ้งการ ซ่ึงการท่ีจะมีความสามารถเหล่านั้น ก็ควรจะตอ้งมีองคป์ระกอบ
ต่าง ๆ เช่น มีสุขภาพดี มีการศึกษา และฐานะทางการเงินท่ีเพียงพอค่อนขา้งสอดคลอ้งกบัแนวคิดการจดัสวสัดิการสังคมท่ีตอ้งการให้
ประชาชนทีชีวิตท่ีดีข้ึนและพ่ึงตนเองได ้กลบัพบวา่ ค่าดชันีดงักล่าวซ่ึงมีองคป์ระกอบยอ่ย 3 องคป์ระกอบคือ 1) อายขุยัเฉล่ียของ
ประชากร (Life Expectancy) จ านวนปีท่ีไดรั้บการศึกษาเฉล่ีย ของคนตั้งแต่อาย ุ25 ปี ข้ึนไป (Mean year of schooling) และประมาณ
การจ านวนปีท่ีจะไดรั้บการศึกษาของเด็กในช่วงเร่ิมเขา้ศึกษา (Expected year of schooling) รวมทั้ง ผลิตภณัฑม์วลรวมต่อหวัท่ีปรับ
ดว้ยอ านาจซ้ือ (Gross National Income (GNI) per capita at Constance PPP) ท่ีสะทอ้นถึงมาตรฐานการด ารงชีพ โดยจากการจดัดบั
ในปี 2554 ประเทศไทยไดอ้นัดบัท่ี 103 (HDI=0.68) ในขณะท่ีอนัดบัท่ี 1 ถึง 5 เป็นของนอร์เวย ์ออสเตรเลีย เนเธอร์แลนด ์
สหรัฐอเมริกา และนิวซีแลนด ์  ส่วนประเทศในอาซียนนั้น สิงคไ์ปร์ไดอ้นัดบัท่ี 26 (HDI=0.87) มาเลเซียไดอ้นัดบัท่ี 61 (HDI=0.76) 
ฟิลิปินส์ และอินโดนีเซีย ไดอ้นัดบัท่ี 112 และ 124 ตามล าดบั 
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มีการวิเคราะห์ถึงระดบัสวสัดิการท่ีเหมาะสมกบัสังคมไทยเพื่อให้เกิดความสมดุลระหว่างภาระ
ทางการคลงักบัสวสัดิการสังคมในภาพรวม 
 

5) แมว้่าในการประมาณการภาระทางการคลงัด้านสวสัดิการขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ในงานวิจยัน้ี ไดอ้าศยัหลกัสถิติเป็นเคร่ืองมือในการประมาณการ แต่เน่ืองจากองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีจ านวนมาก และมีความแตกต่างกนัในดา้นฐานะการคลงัค่อนขา้งมากดว้ย 
ประกอบกบัในช่วง 20 ปีขา้งหนา้คาดวา่จะยงัมีการเปล่ียนแปลงทั้งในเชิงโครงสร้างทางการบริหาร
และโครงสร้างทางการเงินอีกมาก ประกอบกบังานวิจยัน้ีไม่ไดค้รอบคลุมถึงการประมาณการฐานะ
ทางการเงินในอนาคตของกองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน และกรุงเทพมหานคร 
ดงันั้น จึงควรมีการศึกษาวจิยัเพิ่มเติมในส่วนของภาระทางการคลงัของสวสัดิการสังคมท่ีด าเนินการ
โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
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ภาคผนวก 



ภาคผนวกที่ 1 แบบสอบถามรายจ่ายสวัสดิการของรัฐวิสาหกิจ งานวิจัย  
เรื่อง การศึกษาเพื่อวิเคราะห์แนวโน้มรายจ่ายด้านสวัสดิการสังคมของภาคสาธารณะเม่ือเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ 

     
 
1. ชื่อหน่วยงาน             

ชื่อผู้ประสานงาน             
เบอร์โทรศัพท์      โทรสาร               

 Email               
2. จ านวนบุคลากร : พนักงาน     คน   ลูกจ้าง    คน 
3. สวัสดิการด้านการรักษาพยาบาล 
    3.1 ค่ารักษาพยาบาลพนักงาน    มี  ไม่มี 
 รายละเอียดของสวัสดิการ ............................................................................................................................  
 ............................................................................................................................. ......................................... 
 ............................................................................................................................. ......................................... 

........................................................................................................................................................ .............. 
 ............................................................................................................................. ......................................... 

............................................................................................................................. ........................................ 
    3.2 ค่ารักษาพยาบาลคู่สมรสและบุตร   มี  ไม่มี 
 

 รายละเอียดของสวัสดิการ ...................................................................................................... ...................... 
 ........................................................................................................... ........................................................... 
 ............................................................................................................................. ......................................... 

............................................................................................................................. ......................................... 
 ........................................................................................ .............................................................................. 

............................................................................................................................. ........................................ 
    3.3 ค่ารักษาพยาบาลบิดามารดา   มี  ไม่มี 
 

 รายละเอียดของสวัสดิการ ...................................................................................................... ...................... 
 ...................................................................... ................................................................................................  
 ............................................................................................................................. ......................................... 

............................................................................................................................. ......................................... 
 ............................................................................... .......................................................................................  

............................................................................................................................. ........................................ 
    3.4 ค่ารักษาพยาบาลผู้รับบ านาญ   มี  ไม่มี 
 

 รายละเอียดของสวัสดิการ ...................................................................................................... ...................... 
 ........................................................... ...........................................................................................................  
 ............................................................................................................................. ......................................... 

............................................................................................................................. ......................................... 
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 .................................................................... ..................................................................................................  

............................................................................................................................. ........................................ 
    3.5 อ่ืนๆ (โปรดระบุ................................)  มี  ไม่มี 
 

 รายละเอียดของสวัสดิการ ...................................................................................................... ...................... 
 ....................................................................................................................................................... ............... 
 .................................................................................................................. .................................................... 

............................................................................................................................. ......................................... 
 ............................................................................................................................. ......................................... 

......................................................................................... ............................................................................ 
   

  3.6 ตารางสรุปรายจ่ายสวัสดิการด้านการรักษาพยาบาล 
หน่วย : ล้านบาท 

รายจ่ายต่อปี 2550 2551 2552 2553 2554 
1. ค่ารักษาพยาบาลพนักงาน      
2. ค่ารักษาพยาบาลคู่สมรสและบุตร      
3 ค่ารักษาพยาบาลบิดามารดา      
4 ค่ารักษาพยาบาลผู้รับบ านาญ      
5 อื่นๆ ……………………………..…        

 

4. สวัสดิการด้านการชราภาพ 
    4.1 กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ    มี  ไม่มี 
 

 รายละเอียดของสวัสดิการ ............................................................................................................................  
 ............................................................................................................................. ......................................... 
 ............................................................................................................................. ......................................... 

........................................................................................................................................................ .............. 
 ............................................................................................................................. ......................................... 

............................................................................................................................. ........................................ 
    4.2 กองทุนประกันสังคม     มี  ไม่มี 
 

 รายละเอียดของสวัสดิการ ......................................................................................................................... ... 
 ............................................................................................................................. ......................................... 
 ............................................................................................................................. ......................................... 

........................................................................................................................................................ .............. 
 ............................................................................................................................. ......................................... 

............................................................................................................................. ........................................ 
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    4.3 ระบบบ านาญ     มี  ไม่มี 
 

 รายละเอียดของสวัสดิการ ......................................................................................................................... ... 
 ............................................................................................................................. ......................................... 
 ............................................................................................................................. ......................................... 

............................................................................................................................. ......................................... 
 ........................................................................................ .............................................................................. 

............................................................................................................................. ........................................ 
    4.4 อ่ืนๆ (โปรดระบุ................................)  มี  ไม่มี 
 

 รายละเอียดของสวัสดิการ ...................................................................................................... ...................... 
 ............................................................................................................................. ......................................... 
 ........................................................................................ .............................................................................. 

............................................................................................................................. ......................................... 
 ...................................................................................................................................... ................................ 

.................................................................................................. ................................................................... 
   4.5 ตารางสรุปรายจ่ายสวสัดิการด้านการชราภาพ 

   หน่วย : ล้านบาท 
รายจ่ายต่อปี 2550 2551 2552 2553 2554 

1. กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ      
2. กองทุนประกันสังคม        
3 ระบบบ านาญ      
4 อื่นๆ ……………………….       

 

5. สวัสดิการด้านการศึกษา 
    5.1 เงินช่วยเหลือการศึกษาบุตร   มี  ไม่มี 
 

 รายละเอียดของสวัสดิการ ...................................................................................................... ...................... 
 ............................................................................................................................. ......................................... 
 ........................................................................................ .............................................................................. 

............................................................................................................................. ......................................... 
 ...................................................................................................................................... ................................ 

.................................................................................................. ................................................................... 
    5.2 อ่ืนๆ (โปรดระบุ................................)  มี  ไม่มี 
 

 รายละเอียดของสวัสดิการ ............................................................................................. ............................... 
 ............................................................................................................................. ......................................... 
 ......................................................................................................................................................................  

............................................................................................................................. ......................................... 
 ............................................................................................................................. ......................................... 
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    5.3 ตารางสรุปรายจ่ายสวสัดิการด้านการศึกษา 

หน่วย : ล้านบาท 
รายจ่ายต่อปี 2550 2551 2552 2553 2554 

1. ค่าช่วยเหลือการศึกษาบุตร      
2. อ่ืนๆ ………………………………..      

 
 
 
 

 

 

 

 

 

 

 

 กรณีที่พื้นที่ไม่เพียงพอ สามารถใช้เป็นเอกสารแนบได้ 

 หากมีข้อสงสัยประการใดในการตอบแบบสอบถาม โปรดติดต่อ :  

1) นายชาญณรงค์ จางกิตติรัตน์ เบอร์ติดต่อ 02 273 9020 ต่อ 3543  E-mail: channarong.chang@gmail.com 

2) นางสาวสุภัค ไชยวรรณ เบอร์ติดต่อ 02 273 9020 ต่อ 3569  E-mail: chaiyas@mof.go.th 

 ท่านสามารถ download แบบสอบถามในรูปแบบ Microsoft Word ได้ทางเว็บไซต์ของส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
(www.fpo.go.th/questionnaire) 

 ทั้งนี้ หากส านักงานเศรษฐกิจการคลังได้จัดท างานวิจัยฉบับสมบูรณ์แล้ว จะส่งงานสรุปงานวิจัยดังกล่าวให้ท่าน 
เพื่อใช้ประโยชน์ในการปฏิบัติงาน ผ่านทาง email address ที่ให้ไว้ในแบบสอบถามต่อไป 

 
 



ภาคผนวกที ่2 แบบสอบถามรายจ่ายสวสัดิการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

แบบสอบถามน้ีจดัท าข้ึนภายใตโ้ครงการวจิยั เร่ือง “การศึกษาเพื่อวเิคราะห์แนวโนม้รายจ่ายดา้น
สวสัดิการสังคมของภาคสาธารณะเม่ือเขา้สู่สังคมผูสู้งอาย”ุ โดยส านกังานเศรษฐกิจการคลงั 
กระทรวงการคลงั  เพื่อรวบรวมขอ้มูลงบประมาณและรายจ่ายดา้นการจดัสรรสวสัดิการสังคมขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหแ้ก่ประชาชนในพื้นท่ี ทั้งในส่วนท่ีด าเนินการตามนโยบายรัฐบาล และด าเนินการ
ตามนโยบายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเอง โดยขอ้มูลท่ีไดรั้บ จะน าไปใชป้ระกอบการประมาณการ
รายจ่ายดา้นสวสัดิการในภาพรวมของรัฐบาล จึงขอความกรุณาจากท่านในการกรอกแบบสอบถามใหค้รบ
ทุกขอ้ และถูกตอ้งตรงกบัความเป็นจริงมากท่ีสุด เพื่อน าผลการวเิคราะห์มาใชป้ระโยชน์ทางวชิาการตาม
วตัถุประสงคข์องแบบสอบถามท่ีก าหนดไว ้ดงัน้ี 

 
1. วตัถุประสงค์ 
  1) เพื่อรวบรวมขอ้มูลรายจ่ายดา้นสวสัดิการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างๆ ทั้งในดา้น
ประเภทของโครงการสวสัดิการ งบประมาณท่ีใช ้และแหล่งเงินในการด าเนินการ 
   2) เพื่อน าขอ้มูลท่ีไดรั้บไปใชป้ระกอบการประมาณการรายจ่ายดา้นสวสัดิการของประเทศ ในกรณีท่ี
ไดรั้บผลกระทบจากการเขา้สู่สังคมผูสู้งอายใุนอนาคต  
  3) เพื่อศึกษาวเิคราะห์แนวทางในการปรับปรุงระบบสวสัดิการสังคมของประเทศเพื่อใหร้องรับการ
เปล่ียนแปลงเชิงโครงสร้างทางสังคมจากการเพิ่มของจ านวนผูสู้งอายุ 
 
2. นิยามศัพท์และค าช้ีแจงค าศัพท์ทีเ่กีย่วข้อง 
  2.1 รายจ่ายสวสัดิการ จะครอบคลุมเฉพาะ รายจ่ายเพื่อการสาธารณสุข รายจ่ายเพื่อดูแลผูสู้งอาย ุและ
คนพิการ และรายจ่ายบ าเหน็จบ านาญ  และรายจ่ายดา้นการศึกษา   

ทั้งน้ี รายจ่ายสวสัดิการในท่ีน้ีจะครอบคลุมเฉพาะการด าเนินการในลกัษณะโครงการหรือการ
ด าเนินงานท่ีมีลกัษณะของการใชจ่้ายเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์องโครงการ เช่น การใหส้วสัดิการในแต่ละ
ดา้นกบัประชาชน และขา้ราชการและพนกังานในหน่วยงาน โดยไม่นบัรวมถึงการด าเนินการท่ีมีลกัษณะเป็น
การด าเนินการตามปกติของหน่วยงานราชการ เช่น การจ่ายค่าจา้งบุคลากรในการด าเนินการ (ไดแ้ก่ เงินเดือน 
ค่าจา้ง และค่าตอบแทน) และการก่อสร้างอาคารสถานท่ี (ไดแ้ก่ ค่าครุภณัฑ ์และค่าท่ีดินและส่ิงก่อสร้าง) 
เป็นตน้ 
 2.2 เงินอุดหนุน หมายถึง เงินท่ีรัฐบาลจดัสรรเพื่อเพิ่มรายไดใ้หแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดย 
อปท. สามารถน าไปใชจ่้ายตามอ านาจหนา้ท่ี หรือน าไปท ากิจกรรมตามนโยบายรัฐบาล เงินอุดหนุนใน
แบบสอบถามน้ี จะรวมทั้งในส่วนของเงินอุดหนุนทัว่ไป เงินอุดหนุนระบุวตัถุประสงค ์และเงินอุดหนุน
เฉพาะกิจ 
 2.3 การจัดสวสัดิการสังคม หมายถึง การจดับริการเพื่อตอบสนองความจ าเป็นขั้นพื้นฐานของ
ประชาชนใหมี้คุณภาพชีวิตท่ีดี และพึ่งตนเองได ้อยา่งทัว่ถึง เหมาะสม และเป็นธรรม 
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3. ข้อแนะน าการกรอบแบบสอบถาม 

 แบบสอบถามประกอบดว้ยขอ้มูล 3 ตอน  ดงัน้ี 
  ตอนที ่1  ข้อมูลทัว่ไปของหน่วยงานผู้ตอบแบบสอบถาม 
  ตอนที ่2  แบ่งเป็น 2 ส่วน ได้แก่ 

2.1 ข้อมูลด้านรายจ่ายสวสัดิการทีจั่ดให้ข้าราชการ/พนักงานในหน่วยงานของท่าน 
- สามารถใชข้อ้มูลตามระบบบญัชีของ อปท. หรือขอ้มูลตามระบบบญัชี e-LAAS 

จ าแนกตามประเภทรายจ่าย/รหสัรายจ่ายมาใชต้อบแบบสอบถามได ้โดยแยกขอ้มูลระหวา่งส่วนท่ีมีการจ่าย
จากเงินอุดหนุน และจ่ายจากเงินอ่ืนๆ (ไดแ้ก่ เงินรายไดภ้าษีท่ีรัฐบาลจดัเก็บและแบ่งให ้รายไดท่ี้ทอ้งถ่ิน
จดัเก็บเอง เงินสะสมของ อปท. และเงินกู)้  โดยมีตวัอยา่งขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้ง เช่น งบกลาง หมวดบ าเหน็จ
บ านาญ หรืองบบุคลากร หมวดค่าตอบแทน ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัเงินช่วยเหลือค่ารักษาพยาบาล หรือเงิน
ช่วยเหลือการศึกษาบุตร เป็นตน้ 

ตวัอยา่งรายการรายจ่ายสวสัดิการ (สามารถเพิ่มเติมไดใ้นแบบสอบถาม) 
 - เงินช่วยเหลือค่ารักษาพยาบาล 
 - ค่ารักษาพยาบาลผูรั้บบ านาญ 
 - เงินสมทบกองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการทอ้งถ่ิน 
 - เงินช่วยเหลือค่าครองชีพผูรั้บบ านาญ 
 - เงินช่วยพิเศษผูรั้บบ านาญ 
 - เงินบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการถ่ายโอน 
 - เงินช่วยพิเศษผูรั้บบ านาญขา้ราชการถ่ายโอน  
 - เงินบ าเหน็จบ านาญพนกังานครู 
 - เงินช่วยพิเศษผูรั้บบ านาญพนกังานครู  
 - เงินบ าเหน็จลูกจา้งประจ า    
 - เงิน กบข. / กสจ.       
 - เงินช่วยเหลือการศึกษาบุตร 
 
2.2 ข้อมูลด้านรายจ่ายสวสัดิการทีจั่ดให้แก่คนในพืน้ทีจ่ากหน่วยงานของท่าน 

- สามารถใชข้อ้มูลการเบิกจ่ายจริงของรายงานรายจ่ายในการด าเนินงานท่ีจ่ายจาก
รายรับและเงินสะสม จากงบแสดงฐานะการเงิน (รายปี) ของแต่ละ อปท. โดยอาจสามารถอาศยัขอ้มูลรายจ่าย
ตามแต่ละแผนงานได ้แต่จะนบัรวมเฉพาะ ค่าใชส้อย + ค่าวสัดุ + ค่าสาธารณูปโภค + เงินอุดหนุน + รายจ่าย
อ่ืน (ไม่นบัรวมเงินเดือน ค่าตอบแทน และค่าท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง) และแยกขอ้มูลระหวา่งส่วนท่ีมีการจ่าย
จากเงินอุดหนุน และจ่ายจากเงินอ่ืนๆ (ไดแ้ก่ เงินรายไดภ้าษีท่ีรัฐบาลจดัเก็บและแบ่งให ้รายไดท่ี้ทอ้งถ่ิน
จดัเก็บเอง เงินสะสมของ อปท. และเงินกู)้ 
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- ทั้งน้ี ขอใหย้กตวัอยา่งโครงการท่ีริเร่ิมการด าเนินการโดย อปท. เอง และมีการใชเ้งิน
สูงสุด 2 อนัดบัแรกภายใตแ้ต่ละแผนงาน 

ตวัอยา่งรายการรายจ่ายสวสัดิการ (สามารถเพิ่มเติมไดใ้นแบบสอบถาม) 
- แผนงานการศึกษา (พร้อมตวัอยา่งโครงการ) 
- แผนงานสาธารณสุข (พร้อมตวัอยา่งโครงการ) 
- เบ้ียยงัชีพคนชรา 
- เบ้ียยงัชีพคนพิการ / ทุพพลภาพ 

- แผนงาน/โครงการอ่ืนๆ เช่น 

- โครงการนมโรงเรียน 

- โครงการอาหารกลางวนันกัเรียน 

 
 ตอนที ่3  ความคิดเห็น/ขอ้เสนอแนะต่างๆ ในการปรับปรุงงานดา้นการจดัสวสัดิการขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

  

 หากมีข้อสงสัยเกีย่วกบัการตอบแบบสอบถาม สามารถสอบถามได้ทีคุ่ณสิทธิรัตน์ ดรงคมาศ / ณัฐพล           
ศรีพจนารถ โทร 02 273 9020 ต่อ 3558 / 3570 email: sitthirat.d@mof.go.th และ nattapol.s@mof.go.th 

 ท่านสามารถ download แบบสอบถามในรูป MS Word ได้ทางเวบ็ไซต์ของส านักงานเศรษฐกจิการคลงั 
(www.fpo.go.th) 

 ทั้งนี ้หากส านักงานเศรษฐกจิการคลงัได้จัดท างานวจัิยฉบับสมบูรณ์แล้ว จะส่งสรุปงานวจัิยดังกล่าวให้ท่าน
เพือ่ ใช้ประโยชน์ในการปฏิบัติงาน ผ่านทาง email address ทีใ่ห้ไว้ในแบบสอบถามตอนที ่1 ต่อไป 
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ตอนที ่1  ข้อมูลทัว่ไปของของหน่วยงานผู้ตอบแบบสอบถาม 
  
1. ช่ือและทีอ่ยู่หน่วยงาน 
ช่ือหน่วยงาน ..... ................................................................................................................................................ 
ช่ือส านกั / กอง /ฝ่าย ท่ีกรอกแบบสอบถาม ...................................................................................................... 
ช่ือผูป้ระสานงาน............................................................................................................................................... 
ท่ีอยู ่
เลขท่ี..................อาคาร....................................................ตรอก/ซอย................................................................ 
ถนน........................................................................แขวง/ต าบล....................................................................... 
เขต/อ าเภอ...............................................................จงัหวดั............................................................................... 
รหสัไปรษณีย.์................................................................................................................................................... 
เบอร์โทรศพัท.์................................................................ โทรสาร.................................................................... 
email………………………………………………………………………………………………………….. 
 
2. ข้อมูลทัว่ไป 

   2.1 จ านวนบุคลากรรวมในหน่วยงานของท่าน ..................................... คน 
   2.2 จ านวนประชากรในพื้นท่ีตามอ านาจหนา้ท่ีของหน่วยงานของท่าน ..................................... คน



ตอนที ่2    
2.1 ข้อมูลด้านรายจ่ายสวสัดกิารทีจ่ดัให้กบับุคลากรในหน่วยงานของท่าน (รายละเอยีดตามค าช้ีแจงในหน้า 2) 

ปีงบประมาณ / โครงการ 2552 2553 2554 
งบประมาณ (บาท) จ านวนผู้

ไดรั้บ
ประโยชน์ 
(คน) 

งบประมาณ (บาท) จ านวนผู้
ไดรั้บ

ประโยชน์ 

งบประมาณ (บาท) จ านวนผู้
ไดรั้บ

ประโยชน์ 
เงินอุดหนุน เงินอ่ืนๆ1 เงินอุดหนุน เงินอ่ืนๆ เงินอุดหนุน เงินอ่ืนๆ 

1. รายจ่ายรวมของหน่วยงาน          
2. รายจ่ายดา้นสวสัดิการ          
    2.1 สวสัดิการค่ารักษาพยาบาล          
          - เงินช่วยเหลือค่ารักษาพยาบาล          
          - ค่ารักษาพยาบาลผูรั้บบ านาญ          
          -          
          -          

2.2 บ าเหน็จบ านาญ          
        - เงินสมทบกองทุนบ าเหน็จบ านาญ
ขา้ราชการทอ้งถ่ิน 

         

        - เงินช่วยเหลือค่าครองชีพผูรั้บบ านาญ          
        - เงินช่วยพิเศษผูรั้บบ านาญ          

                                                 
1
 เงินอื่นๆ ไดแ้ก่ เงินรายไดภ้าษีท่ีรัฐบาลจดัเกบ็และแบ่งให ้รายไดท่ี้ทอ้งถ่ินจดัเกบ็เอง เงินสะสมของ อปท. และเงินกู ้
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ปีงบประมาณ / โครงการ 2552 2553 2554 
งบประมาณ (บาท) จ านวนผู้

ไดรั้บ
ประโยชน์ 
(คน) 

งบประมาณ (บาท) จ านวนผู้
ไดรั้บ

ประโยชน์ 

งบประมาณ (บาท) จ านวนผู้
ไดรั้บ

ประโยชน์ 
เงินอุดหนุน เงินอ่ืนๆ1 เงินอุดหนุน เงินอ่ืนๆ เงินอุดหนุน เงินอ่ืนๆ 

       - เงินบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการถ่ายโอน          
      - เงินช่วยพิเศษผูรั้บบ านาญขา้ราชการ
ถ่ายโอน 

         

      - เงินบ าเหน็จบ านาญพนกังานครู          
      - เงินช่วยพิเศษผูรั้บบ านาญพนกังานครู               
      - เงินบ าเหน็จลูกจา้งประจ า          
      - เงิน กบข. / กสจ.          
      -          
     -          
     2.3  ดา้นการศึกษา          

      - เงินช่วยเหลือการศึกษาบุตร          
           -          
           -          
     2.4  สวสัดิการอ่ืนๆ          
           -          
           -          
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2.2 ข้อมูลด้านรายจ่ายสวสัดิการทีจั่ดให้แก่ประชาชนในพืน้ทีจ่ากหน่วยงานของท่าน ตามแผนงานด้านต่างๆ โดย ทั้งนี ้ขอให้ยกตัวอย่างโครงการทีริ่เร่ิมการด าเนินการโดย 
อปท. เอง และมีการใช้เงินสูงสุด 2 อนัดับแรกภายใต้แต่ละแผนงาน (รายละเอยีดตามค าช้ีแจงในหน้า 2) 
  

ปีงบประมาณ / โครงการ 2552 2553 2554 
งบประมาณ (บาท) จ านวนผู้

ไดรั้บ
ประโยชน์ 
(คน) 

งบประมาณ (บาท) จ านวนผู้
ไดรั้บ

ประโยชน์ 

งบประมาณ (บาท) จ านวนผู้
ไดรั้บ

ประโยชน์ 
เงินอุดหนุน เงินอ่ืนๆ2 เงินอุดหนุน เงินอ่ืนๆ เงินอุดหนุน เงินอ่ืนๆ 

1. รายจ่ายรวมของหน่วยงาน          
2. รายจ่ายดา้นสวสัดิการ          
    2.1 แผนงานการศึกษา          
          -           
          -           
    2.2 แผนงานสาธารณสุข          
          -           
          -           
    2.3 เบ้ียยงัชีพคนชรา          
    2.4 เบ้ียยงัชีพคนพิการ / ทุพพลภาพ          
    2.5 แผนงาน/โครงการอ่ืนๆ เช่น          

                                                 
2
 เงินอื่นๆ ไดแ้ก่ เงินรายไดภ้าษีท่ีรัฐบาลจดัเกบ็และแบ่งให ้รายไดท่ี้ทอ้งถ่ินจดัเกบ็เอง เงินสะสมของ อปท. และเงินกู ้
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ปีงบประมาณ / โครงการ 2552 2553 2554 
งบประมาณ (บาท) จ านวนผู้

ไดรั้บ
ประโยชน์ 
(คน) 

งบประมาณ (บาท) จ านวนผู้
ไดรั้บ

ประโยชน์ 

งบประมาณ (บาท) จ านวนผู้
ไดรั้บ

ประโยชน์ 
เงินอุดหนุน เงินอ่ืนๆ2 เงินอุดหนุน เงินอ่ืนๆ เงินอุดหนุน เงินอ่ืนๆ 

           - โครงการนมโรงเรียน          
           - โครงการอาหารกลางวนั
นกัเรียน 

         

           -          
           -          
           -          
           -          



ตอนที ่3   ความคิดเห็น/ข้อเสนอแนะต่างๆ ในการปรับปรุงงานด้านการจัดสวสัดิการขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 
1. ท่านคิดวา่การจดัสวสัดิการสังคมของหน่วยงานของท่านในปัจจุบนัครอบคลุมกลุ่มเป้าหมายไดอ้ยา่ง

เหมาะสมและครบถว้นหรือไม่ หากไม่เหมาะสมหรือครบถว้น ควรปรับปรุงอยา่งไร
.................................................................................................................................……………………      

       ................................................................................................................................................................... 
.................................................................................................................................................................... 

       ................................................................................................................................................................... 
.................................................................................................................................................................... 

2. ท่านคิดวา่การจดัสวสัดิการสังคมของหน่วยงานของท่าน มีการก าหนดผลประโยชน์ท่ีเหมาะสมและ
พอเพียงต่อความจ าเป็นหรือไม่ หากไม่เหมาะสมหรือพอเพียง ควรปรับปรุงอยา่งไร 
....................................................................................................................................................................
.................................................................................................................................................................... 
.................................................................................................................................................................... 

       ................................................................................................................................................................... 
.................................................................................................................................................................... 

3. ท่านคิดวา่การจดัสวสัดิการสังคมของหน่วยงานของท่าน จะส่งผลกระทบต่อฐานะการเงินการคลงัของ
หน่วยงานในอนาคตหรือไม่ และหน่วยงานของท่านมีการเตรียมตวัในการรับมือปัญหาดงักล่าวหรือไม่ 
อยา่งไร 
....................................................................................................................................................................
.................................................................................................................................................................... 
.................................................................................................................................................................... 

       ................................................................................................................................................................... 
.................................................................................................................................................................... 

4. ขอ้คิดเห็น/ขอ้เสนอแนะอ่ืนๆ  
..................................................................................................................................................................                        
................................................................................................................................................................... 
.................................................................................................................................................................... 

       ................................................................................................................................................................... 
                                                                                                                                             ขอขอบคุณ 

ส านักนโยบายการคลงั ส านกังานเศรษฐกจิการคลงั  
กระทรวงการคลงั ถนนพระราม 6 เขตพญาไท กรุงเทพฯ 10400 
โทรศัพท์ 02 273 9020 ต่อ 3570 / 3558  โทรสาร 02 618 3385  



ภาคผนวกที ่3 ประมาณการรายจ่ายสวสัดกิารภาคสาธารณะ ปีงบประมาณ 2557 - 2576

หน่วย: ล้านบาท

ประเภทสวัสดกิาร โครงการ/สวัสดกิาร 2555 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 2564 2565 2566
1.1 โครงการหลักประกนัสุขภาพแหง่ชาติ (30 บาทรักษาทกุโรค) 107,814 142,751 148,886 155,555 162,490 170,054 178,202 186,998 196,518 206,846 218,078 230,324
1.2 กองทนุประกนัสังคม 4 กรณี (เจ็บปว่ย ทพุพลภาพ คลอดบตุร และตาย) 6,090 17,520 20,839 20,728 21,823 22,968 23,749 23,581 23,389 23,188 22,993 22,787
1.3 ค่ารักษาพยาบาลของข้าราชการ 61,844 60,000 62,063 64,306 66,470 68,735 71,096 73,570 76,120 78,727 81,407 84,115
2.1 เบี้ยยงัชีพคนชรา 53,567 58,707 64,279 71,262 90,675 96,577 100,604 105,119 124,160 129,185 134,538 139,841
2.2 กองทนุประกนัสังคม 2 กรณี (กรณีชราภาพและสงเคราะหบ์ตุร) 4,060 11,680 13,893 13,819 14,548 15,312 15,832 15,721 15,592 15,458 15,329 15,191
2.3 กองทนุการออมแหง่ชาติ (กอช.) 393 500 816 826 910 1,004 1,047 1,152 1,267 1,393 1,521 1,673
2.4 เงินเบี้ยหวัด บ าเหนจ็ บ านาญ ข้าราชการ 123,213 135,060 147,746 163,882 180,071 196,908 214,918 236,836 258,837 281,888 307,045 336,216
2.5 เงินสมทบกองทนุบ าเหนจ็บ านาญข้าราชการ (กบข.) 33,490 43,482 47,097 52,144 56,572 61,233 66,238 72,967 78,890 85,149 91,862 100,668
3.1 โครงการเรียนฟรี 15 ปี 83,145 88,881 91,724 93,599 98,971 102,008 105,084 108,883 114,008 117,085 120,908 124,588
3.2 กองทนุเงินใหกู้ย้มืเพื่อการศึกษา (กยศ.) 9,500 16,800 17,419 17,573 17,727 18,264 18,581 18,985 19,283 19,683 20,256 20,955
3.3 เงินช่วยเหลือการศึกษาบตุร 4,915 4,660 4,602 4,541 4,478 4,420 4,363 4,312 4,265 4,214 4,162 4,117
4.1 ประชาชนในพื้นที่ 37,267 38,812 38,320 39,680 40,508 41,084 42,033 42,838 43,633 44,503 45,346 46,202
4.2 ข้าราชการทอ้งถิน่ฯ 12,233 12,579 12,894 13,244 13,576 13,924 14,281 14,659 15,046 15,438 15,843 16,255

5. ชราภาพโดยรายจ่าย 
อปท.

5.1 ข้าราชการทอ้งถิน่ฯ 5,045 5,531 6,156 6,627 7,134 7,681 8,269 8,903 9,586 10,322 11,115 11,969

6.1 ประชาชนในพื้นที่ 37,028 37,427 37,370 37,370 37,560 37,873 38,414 38,987 39,702 40,466 41,277 42,041
6.2 ข้าราชการทอ้งถิน่ฯ 1,183 1,204 1,221 1,238 1,256 1,274 1,292 1,310 1,328 1,346 1,364 1,382

7. รักษาพยาบาลโดยรายจ่ายรัฐวิสาหกจิ 7,078 7,243 7,390 7,546 7,690 7,843 7,998 8,155 8,313 8,474 8,637 8,801

8. ชราภาพโดยรายจ่ายรัฐวิสาหกจิ 22,550 23,988 25,497 27,118 28,788 30,526 32,317 34,155 36,038 37,954 39,975 42,056

9. การศึกษาโดยรายจ่ายรัฐวิสาหกจิ 895 898 903 906 907 910 912 915 918 921 923 926

1. การรักษาพยาบาลโดย
รายจ่ายรัฐบาล

2. ชราภาพโดยรายจ่าย
รัฐบาล

3. การศึกษาโดยรายจ่าย
รัฐบาล

4. การรักษาพยาบาลโดย
รายจ่าย อปท.

6. การศึกษาโดยรายจ่าย 
อปท.



ภาคผนวกที ่3 ประมาณการรายจ่ายสวสัดกิารภาคสาธารณะ ปีงบประมาณ 2557 - 2576

ประเภทสวัสดกิาร โครงการ/สวัสดกิาร
1.1 โครงการหลักประกนัสุขภาพแหง่ชาติ (30 บาทรักษาทกุโรค)
1.2 กองทนุประกนัสังคม 4 กรณี (เจ็บปว่ย ทพุพลภาพ คลอดบตุร และตาย)
1.3 ค่ารักษาพยาบาลของข้าราชการ
2.1 เบี้ยยงัชีพคนชรา
2.2 กองทนุประกนัสังคม 2 กรณี (กรณีชราภาพและสงเคราะหบ์ตุร)
2.3 กองทนุการออมแหง่ชาติ (กอช.)
2.4 เงินเบี้ยหวัด บ าเหนจ็ บ านาญ ข้าราชการ
2.5 เงินสมทบกองทนุบ าเหนจ็บ านาญข้าราชการ (กบข.)
3.1 โครงการเรียนฟรี 15 ปี
3.2 กองทนุเงินใหกู้ย้มืเพื่อการศึกษา (กยศ.)
3.3 เงินช่วยเหลือการศึกษาบตุร
4.1 ประชาชนในพื้นที่
4.2 ข้าราชการทอ้งถิน่ฯ

5. ชราภาพโดยรายจ่าย 
อปท.

5.1 ข้าราชการทอ้งถิน่ฯ

6.1 ประชาชนในพื้นที่
6.2 ข้าราชการทอ้งถิน่ฯ

7. รักษาพยาบาลโดยรายจ่ายรัฐวิสาหกจิ
8. ชราภาพโดยรายจ่ายรัฐวิสาหกจิ
9. การศึกษาโดยรายจ่ายรัฐวิสาหกจิ

1. การรักษาพยาบาลโดย
รายจ่ายรัฐบาล

2. ชราภาพโดยรายจ่าย
รัฐบาล

3. การศึกษาโดยรายจ่าย
รัฐบาล

4. การรักษาพยาบาลโดย
รายจ่าย อปท.

6. การศึกษาโดยรายจ่าย 
อปท.

หน่วย: ล้านบาท หน่วย: ล้านบาท

2567 2568 2569 2570 2571 2572 2573 2574 2575 2576
243,711 258,381 274,499 292,251 311,853 333,551 357,628 384,407 414,261 446,971
22,579 22,351 22,129 21,918 21,704 21,478 21,272 21,066 20,856 20,658
86,924 89,778 92,638 95,556 98,508 101,458 104,466 107,486 110,508 113,430

162,497 168,767 174,767 180,767 206,411 212,796 219,136 225,523 253,138 258,997
15,053 14,901 14,753 14,612 14,469 14,319 14,181 14,044 13,904 13,772
1,840 2,024 2,227 2,432 2,676 2,943 3,237 3,561 3,917 4,309

366,083 397,400 429,997 468,054 505,947 544,692 585,657 633,922 679,314 725,587
108,449 116,617 125,231 136,629 146,378 156,515 167,175 181,329 193,189 205,432
130,579 133,150 136,386 139,858 145,675 147,840 150,006 152,173 158,662 160,942
21,738 22,461 23,519 24,661 25,892 27,129 28,614 29,999 31,491 33,079
4,089 4,075 4,062 4,060 4,059 4,061 4,058 4,066 4,063 4,062

47,080 47,959 48,849 49,751 50,660 51,581 52,512 53,453 54,403 55,365
16,686 17,121 17,554 17,995 18,451 18,901 19,360 19,826 20,289 20,746
12,890 13,882 14,952 16,105 17,348 18,689 20,133 21,691 23,371 25,183

42,988 43,783 44,623 45,510 46,442 47,541 48,479 49,428 50,390 51,364
1,400 1,418 1,436 1,455 1,473 1,491 1,510 1,528 1,547 1,565
8,968 9,137 9,307 9,479 9,653 9,830 10,008 10,188 10,370 10,554

44,255 46,442 48,814 51,316 53,921 56,587 59,384 62,394 65,532 68,875
933 944 954 968 982 996 1,010 1,027 1,041 1,055



งานวจิัย 

 

 

 

ส ำนักงำนเศรษฐกิจกำรคลัง กระทรวงกำรคลัง 

ถนนพระรำม 6 แขวงสำมเสนใน เขตพญำไท กรุงเทพ 10400 

โทรศัพท์ 0-2273-9020 โทรสำร 0-2273-5602 

www.fpo.go.th 
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