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หนา 2 

สวนที่ 1 
เปาหมายนโยบายการคลงั 

 
เปาหมายหลักของนโยบายการคลัง คือ การรักษาเสถียรภาพและสรางความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 

การกระจายรายไดและโอกาสทางเศรษฐกิจใหแกประชาชน และการแกไขปญหาทางสังคม โดยผสมผสานเครือ่งมือ
ทางการคลังประเภทตาง ๆ ไดแก เครื่องมือดานการจัดเก็บรายได การใชจายงบประมาณ การบริหารทรัพยสิน 
และการกอหนี ้สาธารณะ ในขณะเดียวกันการดําเนินงานของหนวยงานทางการคลังควรใหความสําคัญกับ
ประสิทธิภาพการดําเนินงาน ความโปรงใสและความยั่งยืนทางการคลัง โดยสรางกลไกความรับผิดชอบทางการคลัง
ท่ีเหมาะสม 
 

ในปงบประมาณ 2556 รัฐบาลใหความสําคัญกับการสนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกิจอยางตอเนื่อง
ผานการใชจายเพือ่กระตุ นเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลมีการจัดทํางบประมาณขาดดุลจํานวน 300,000 ลานบาท 
นอกจากนี้ รัฐบาลยังไดมีการใชนโยบายภาษีเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและความสามารถทางการแขงขันของภาค
เศรษฐกิจไทย ไดแก การปรับลดอัตราภาษีเงินไดนิติบุคคลเปนรอยละ 20 ของกําไรสุทธิ รวมถึงการปรับลดภาษี
สรรพสามิตน้ํามันเพ่ือบรรเทาผลกระทบจากความผันผวนของราคาน้ํามันในตลาดโลก และในปงบประมาณ 2557 
รัฐบาลยังคงใชนโยบายงบประมาณแบบขาดดุลอยางตอเนื่อง โดยจัดทํางบประมาณขาดดุลลดลง สะทอนใหเห็นถึง
ความตั้งใจในการลดบทบาทของการใชนโยบายการคลังในการขับเคลือ่นเศรษฐกิจ เมือ่เศรษฐกิจมีเสถียรภาพและ
ภาคเอกชนมีความเขมแข็ง เพ่ือรักษาวินัยและความยั่งยืนทางการคลังของประเทศ 
 

นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีการใชจายผานกองทุนนอกงบประมาณ โดยกองทุนนอกงบประมาณที่มีสัดสวน
รายจายสูงสุดคือ กองทุนนอกงบประมาณประเภทเพือ่การสงเคราะหและสวัสดิการสังคม ไดแก กองทุน
หลักประกันสุขภาพแหงชาติ และกองทุนประกันสังคม เปนตน โดยในชวงปงบประมาณ 2555 – 2557 รัฐบาล
ไดมีการจัดตัง้กองทุนนอกงบประมาณประเภทใหม ๆ ไดแก กองทุนพัฒนาบทบาทสตรี และกองทุนตั้งตัวได และ
เพิ่มบทบาทในการดําเนินงานของกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง ทัง้นี้ คาดวารัฐบาลมีแนวโนมที่จะเพิม่บทบาท
ของกองทุนนอกงบประมาณมากขึ้นเพือ่ใหเปนกลไกสําคัญของรัฐบาลในการกระตุนเศรษฐกิจและสรางความเปน
ธรรมในสังคมตอไป 
 

ในดานการลงทุน นอกจากจะมีการลงทุนผานงบประมาณโดยตรงแลว ภาครัฐยังไดลงทุนผานรัฐวิสาหกิจ
และการรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชน (Public Private Partnerships : PPPs) อีกดวย ซึง่เปนการเพิ่ม
ศักยภาพในการลงทุนและผอนคลายขอจํากัดทางงบประมาณ ท้ังนี้ ในปงบประมาณ 2556 รัฐบาลไดมีการอนุมัติ
งบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ (ที ่ไมใชสถาบันการเงิน) เพ่ิมข้ึนจํานวน 277,633 ลานบาท 0

1 สะทอนใหเห็นถึง         
ความพยายามของภาครัฐในการพัฒนาระบบโครงสรางพื้นฐานในประเทศ นอกจากนี้รัฐบาลยังไดผลักดันการกูเงิน
ผานรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพื่อการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานคมนาคมขนสงของ
ประเทศ พ.ศ. …. เพื่อปรับปรุงระบบการขนสงของไทยและเพิ่มการเชื่อมโยงกับประเทศเพื่อนบาน ซึ่งจะเปน
มาตรการสําคัญท่ีจะทําใหเศรษฐกิจของประเทศสามารถเจริญเติบโตไดมากข้ึนในอนาคต 
                                           
1 ไมรวมงบลงทุนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) 



 
หนา 3 

 การดําเนินกิจกรรมกึง่การคลัง (Quasi Fiscal Activities) ผานสถาบันการเงินเฉพาะกิจยังคงมีบทบาท
คอนขางสูง โดยจะเห็นไดจากยอดสินเชื่อคงคางของโครงการตามนโยบายรัฐท่ีมีการแยกบัญชี PSA ณ 30 กันยายน 
2556 มีจํานวนท้ังสิ้น 1,191,908.02 ลานบาท คิดเปนสัดสวนหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดตอยอดสินเชื่อคงคาง     
รอยละ 3.01 ขณะที่ประมาณการความเสียหายทีส่ถาบันการเงินเฉพาะกิจตองไดรับการชดเชยจากรัฐบาลตัง้แต
เริ่มจนถึงสิน้สุดโครงการแยกบัญชี PSA (การชดเชยความเสียหายมีรูปแบบการชดเชยตามขอตกลงซึง่แตกตางกัน
ตาม SFIs แตละแหง) เปนจํานวนทัง้สิน้ 91,222.90 ลานบาท ซ่ึงรัฐบาลชดเชยไปแลว 37,092.47 ลานบาท 
คงเหลือภาระความเสียหายท่ีรอการชดเชยจากรัฐบาล จํานวน 54,130.43 ลานบาท 

 
สําหรับการกระจายอํานาจทางการคลังสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) นั้น รัฐบาลไดดําเนินการตาม

บทบัญญัติของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. 
2542 และทีแ่กไขเพิม่เติม พ.ศ. 2549 โดยในปงบประมาณ 2556 และ 2557 อปท. มีสัดสวนรายไดคิดเปน
รอยละ 27.27 และรอยละ 27.28 ของรายไดสุทธิของรัฐบาล ตามลําดับ ท้ังนี้ การท่ีรายไดและรายจายของ 
อปท. โดยรวมมีแนวโนมเพิ่มขึ้น สะทอนถึงบทบาทและหนาทีข่อง อปท. ทีเ่พิ่มขึ้นในการใหบริการสาธารณะ 
อยางไรก็ตาม โครงสรางรายไดของ อปท. ในภาพรวมพึ่งพารายไดที่ อปท. จัดเก็บเองคิดเปนสัดสวนที่ไมสูงนัก 
(สัดสวนประมาณรอยละ 10 ของรายไดรวม อปท.) จึงเปนความทาทายอยางยิ่ง สําหรับความพยายามในการ
กระจายอํานาจและความเปนอิสระทางการคลังสูทองถ่ิน 
 

ในสวนของเปาหมายนโยบายการคลังในระยะปานกลาง รัฐบาลมุงบริหารรายไดและรายจายใหอยูภายใต
กรอบความยั่งยืนทางการคลัง และเขาสูการจัดทํางบประมาณแบบสมดลุภายในปงบประมาณ 2560 ตามนโยบาย
ของรัฐบาล โดยการเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีและการปรับอัตราภาษีท่ีเหมาะสมเพ่ือใหรายไดรวมเพ่ิมข้ึน 
(Optimal tax rate) ในขณะเดียวกันจะตองจํากัด การขยายตัวของรายจายประจําและเพิ่มสัดสวนของรายจายลงทุน
ใหสูงขึ้นดวย นอกจากนี ้ การประกาศใชรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพื่อการพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. …. (กรอบวงเงินกู 2 ลานลานบาท) ซึง่คาดวาจะเริ่มเบิกจาย
ในปงบประมาณ 2557 จะเปนแรงกระตุนเศรษฐกิจท่ีสําคัญตอไปและจะชวยเพ่ิมขีดความสามารถทางการแขงขัน
ของประเทศในระยะยาว 

 
ท้ังนี้ ดําเนินนโยบายการคลังและการวางแผนทางการคลังในระยะปานกลางจะตองสอดคลองกับ

ยุทธศาสตรตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 11 (พ.ศ. 2555-2559) ซ่ึงไดนอมนําปรัชญา
เศรษฐกิจพอเพียงมาเปนแนวคิดหลักของการพัฒนาประเทศ โดยมุงเนนยุทธศาสตรสําคัญ คือ การสรางความเปน
ธรรมในสังคม การพัฒนาคนสูสังคมแหงการเรียนรูตลอดชีวิต การสรางความเขมแข็งภาคเกษตร ความมัน่คงของ
อาหารและพลังงาน การปรับโครงสรางเศรษฐกิจสูการเติบโตอยางมีคุณภาพและยัง่ยืน การสรางความเชือ่มโยงกับ
ประเทศในภูมิภาคเพือ่ความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคม และการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิง่แวดลอม
อยางยั่งยืน เพ่ือใหเศรษฐกิจภายในประเทศและภาคการคลังมีภูมิคุมกันตอการเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจโลก เพือ่
เพิ่มขีดความสามารถทางการแขงขันของผูประกอบการไทย และเพื่อใหการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเปนแบบ
บูรณาการท่ีเนนคนและชุมชนเปนศูนยกลาง 
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สวนที่ 2 
ประมาณการฐานะการคลงัระยะปานกลาง 

และประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคตอ
ฐานะการคลังระยะปานกลาง 

(ปงบประมาณ 2558-2563) 
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บทที่ 1  ประมาณการฐานะการคลังระยะปานกลาง 
 

ในการวิเคราะหฐานะการคลังระยะปานกลางจะเปนการประมาณการฐานะการคลังในชวง 6 ปขางหนา หรือชวง
ปงบประมาณ 2558 – 2563 มีองคประกอบหลักที่ตองพิจารณา 3 ประการ กลาวคือ 1) ภาวะเศรษฐกิจมหภาค ไดแก 
อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจท่ีแทจริง และอัตราเงินเฟอ ซึ่งเปนปจจัยหลักในการประมาณการรายไดรัฐบาล                    
2) การประมาณการรายไดของรัฐบาล และ 3) การประมาณการรายจายของรัฐบาล โดยสวนตางระหวางผล        
การประมาณการรายไดและรายจายของรัฐบาลจะแสดงถึงดุลงบประมาณหรือฐานะการคลังของรัฐบาล ซึ่งจะสง   
ผลกระทบตอระดับหนี้สาธารณะของประเทศในอนาคตดวย โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 
 
1.1 ขอสมมติฐานและการประมาณการเศรษฐกิจมหภาค 

 
ภาวะเศรษฐกิจมหภาคท่ีเกิดข้ึนจริงท่ีไมเปนไปตามท่ีคาดการณไว มักจะสงผลใหฐานะการคลังท่ีเกิดข้ึนจริง

แตกตางจากประมาณการตามเอกสารงบประมาณ ซึ่งถือเปนความเสี่ยงทางการคลังที่อาจจะทําใหผลสัมฤทธิ์ของ             
การดําเนินนโยบายการคลังไมเปนไปตามเปาหมายนโยบายการคลังได โดยในป 2555 และ 2556 ประมาณการ
ผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ ณ ราคาตลาด ตามเอกสารงบประมาณ ซึง่ใชเปนสมมติฐานหลักในการจัดทํา
นโยบายงบประมาณ อยูที ่11,478,600 และ 12,295,000 ลานบาท ตามลําดับ อยางไรก็ดี คาจริงของ
ผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ ณ ราคาตลาด จะอยูท่ี 11,375,300 และ 11,922,000 ลานบาท (ณ วันท่ี 
21 พฤศจกิายน 2556) อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจตามเอกสารงบประมาณในป 2556 จะขยายตัวรอยละ 
7.11 จากป 2555 ในขณะทีค่าจริงในป 2556 ขยายตัวเพียงรอยละ 4.88 จากป 2555 จะเห็นไดวา ภาวะ
เศรษฐกิจที่เกิดขึ้นจริงต่ํากวาที่คาดการณตามเอกสารงบประมาณ ซึ่งถือเปนปจจัยเสี่ยงที่สงผลใหรายไดรัฐบาล 
รายจาย ดุลงบประมาณ และหนีส้าธารณะที่เกิดในปงบประมาณ 2556 ไมเปนไปตามเอกสารงบประมาณ ดังนัน้ 
การประมาณการเศรษฐกิจมหภาคในระยะปานกลาง โดยมีการติดตามสถานการณและปรับปรุงประมาณการอยาง
สมํ่าเสมอ จึงถือเปนเครื่องมือสําคัญในการติดตามและลดความเสี่ยงทางการคลังดังกลาว 
 

สําหรับการประมาณการเศรษฐกิจไทยในป 2557 - 2563 นัน้ คาดวาเศรษฐกิจไทยจะกลับสูภาวะปกติ 
และสามารถขยายตัวตามศักยภาพเศรษฐกิจ (Potential Output) โดยมีรายละเอียดของขอสมมติฐานที่สําคัญดัง
ปรากฏในตารางท่ี 1.2 ดังนี้  
 

ตารางที่ 1.1 ขอสมมติฐานทางเศรษฐกิจท่ีสําคัญ 
 

ปปฏิทิน 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 

1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ  ณ ราคาคงที ่ 
ปปฏิทิน (CY) (รอยละ)  

4.5 4.5 4.5 4.5 4.5 4.5 4.5 

2. อัตราเงินเฟอทั่วไป (รอยละ) 3.2 3.0 3.0 3.0 3.0 3.0 3.0 

หมายเหตุ 1. ปงบประมาณ 2557 เปนขอสมมติฐานตามเอกสารงบประมาณ สวนปงบประมาณ 2558 - 2563 เปนขอสมมติฐานของ สศค.  
            2. อัตราเงินเฟอทั่วไปใชเปนตัวแปรแทน (Proxy) ของดัชนีราคาผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ (GDP deflator) เพ่ือประมาณการผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ ณ ราคาตลาด 
ที่มา : สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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1.2 การประมาณการรายไดรัฐบาล 
 

ในปงบประมาณ 2556 ประมาณการรายไดรัฐบาลตามเอกสารงบประมาณมีจํานวน 2,100,000     
ลานบาท คิดเปนรอยละ 17.08 ของ GDP2 ในขณะทีผ่ลการจัดเก็บรายไดรัฐบาลสุทธิมีจํานวน 2,157,474 
ลานบาท คิดเปนรอยละ 18.10 ของ GDP3

 

 สาเหตุท่ีรัฐบาลสามารถจัดเก็บรายไดสูงกวาประมาณการตามเอกสาร
งบประมาณ  สวนหนึ่งมาจากการนําสงรายไดรายการพิเศษนอกเหนือจากประมาณการ (One-off) เชน รายไดจาก
การประมูลใหใชคลื่นความถ่ี 3G ยาน 2.1 GHz และเงินคืนเงินกันชดเชยสงออก (รวมเปนจํานวน 33,372 ลาน
บาท) เปนตน หากหักรายไดรายการพิเศษออกแลวรายไดสุทธิของรัฐบาล (จํานวน 2,124,102 ลานบาท คิดเปน
รอยละ 17.82 ของ GDP) ก็ยังสูงกวาประมาณการ อยางไรก็ตาม จากการท่ีภาวะเศรษฐกิจมหภาคท่ีเกิดข้ึนจริงไม
เปนไปตามท่ีคาดการณสงผลใหการจัดเก็บรายไดภาษีอากรของรัฐบาลท่ีเกิดข้ึนจริงบางประเภทท่ีแปรผันตามภาวะ
เศรษฐกิจแตกตางจากประมาณการตามเอกสารงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งภาษีมูลคาเพ่ิม และอากรขาเขา ทํา
ใหจัดเก็บไดต่ํากวาเปาหมาย3

4 

ท้ังนี้ ประมาณการรายไดรัฐบาล ในปงบประมาณ 2557 เปนตัวเลขตามเอกสารงบประมาณ ขณะที่
ประมาณการรายไดรัฐบาลในชวงปงบประมาณ 2558 – 2563 กําหนดขอสมมติฐานใหอัตราการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจเทากับรอยละ 4.5 ตอป และคาความยืดหยุนของรายไดตอ GDP (Revenue Buoyancy) เทากับ 1.05 
ตอป พบวา รายไดรัฐบาลสุทธิมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยรอยละ 7.87 ตอป คาความยืดหยุนของรายไดอยูที ่1.05 
เทา และมีสัดสวนรายไดรัฐบาลสุทธิตอ GDP เฉลี่ยรอยละ 18.11 ตอป ท้ังนี้ การประมาณการดังกลาวไดคํานึงถึง
ผลกระทบจากการปรับลดภาษีเงินไดนิติบุคคลในปงบประมาณ 2557 แลว รายละเอียดดงัปรากฏในตารางท่ี 1.2 
 

ตารางที่ 1.2 ประมาณการรายไดรัฐบาลระยะปานกลาง 
 

ป 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 
เฉล่ีย 

ป 58-63 
1. ผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ ณ ราคาตลาด

1
 ป

ปฏิทิน (CY) (พันลานบาท)  
12,840.0 13,803.0 14,838.2 15,951.1 17,147.4 18,433.5 19,816.0 16,664.9 

    อัตราการเปล่ียนแปลง 7.70 7.50 7.50 7.50 7.50 7.50 7.50 7.50 

2. ผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ ณ ราคาตลาด 
ปงบประมาณ (FY) (พันลานบาท)  

12,717.0 13,670.8 14,696.1 15,798.3 16,983.2 18,256.9 19,626.2 16,505.3 

    อัตราการเปล่ียนแปลง 7.40 7.50 7.50 7.50 7.50 7.50 7.50 7.40 

3. รายไดรัฐบาลสุทธิ
2
 (พันลานบาท) 2,275.0 2,454.0 2,647.0 2,855.0 3,080.0 3,323.0 3,585.0 2,990.7 

4. อัตราเพิ่มของรายได (รอยละ) 5.44 7.87 7.86 7.86 7.88 7.89 7.88 7.87 

5. คาความยืดหยุนของรายได
3 

(Buoyancy) 0.74 1.05 1.05 1.05 1.05 1.05 1.05 1.05 

6. รายไดรัฐบาลสุทธิตอ GDP ปงบประมาณ (รอยละ) 17.89 17.95 18.01 18.07 18.14 18.20 18.27 18.11 

หมายเหตุ  1.  ผลติภัณฑมวลรวมในประเทศ (Gross Domestic Product หรอื GDP) ป 2557 เปนประมาณการจากฐาน GDP ป 2556 ของ สศช. 11,922.0 พันลานบาท                    
(เม่ือวันที่ 21 พฤศจิกายน 2556) โดยใชอัตราเพ่ิมรอยละ 7.7 ตามเอกสารงบประมาณ สวนป 2558 – 2563 เปนไปตามขอสมมติฐานของ สศค.  
              2. รายไดรัฐบาลสุทธิปงบประมาณ 2557 เปนตัวเลขตามเอกสารงบประมาณ สวนปงบประมาณ 2558 – 2563 เปนไปตามขอสมมติฐานของคณะทาํงานติดตามผลการจัดเกบ็
รายไดของรฐับาล  

3. คาความยืดหยุนของรายได (Revenue Buoyancy) เทากับ อัตราเพ่ิมของรายได/อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาตลาด ตามปงบประมาณ 
ที่มา  ฝายรายไดและฝายรายจาย สวนนโยบายการคลังและงบประมาณ สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

                                           
2
 ป 2556 GDP ตามเอกสารงบประมาณ จํานวน 12,295,000 ลานบาท 

3
 ป 2556 GDP (สศช. เม่ือวันที่ 21 พฤศจิกายน) จํานวน 11,922,000 ลานบาท 

4
 ปงบประมาณ 2556 ภาษีมูลคาเพ่ิมจัดเก็บได 55,862 ลานบาท ตํ่ากวาประมาณการตามเอกสารงบประมาณ 61,397 ลานบาท คิดเปนรอยละ 9.0 อากรขาเขาจัดเก็บได 

8,833 ลานบาท ตํ่ากวาประมาณการตามเอกสารงบประมาณ 10,110 ลานบาท คิดเปนรอยละ 12.6 
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1.3  การประมาณการรายจายรัฐบาล (วงเงินงบประมาณ) 
 
ในปงบประมาณ 2556 ประมาณการงบประมาณรายจายเทากับ 2,400,000 ลานบาท เพิ่มขึ้นจาก

ปงบประมาณ 2555 (จํานวน 2,380,000 ลานบาท) รอยละ 0.84 ในขณะที่รายจายจริงของรัฐบาลใน
ปงบประมาณ 2556 เทากับ 2,171,459 ลานบาท เพิ่มขึน้จากรายจายจริงปงบประมาณ 2555 (จํานวน 
2,148,475 ลานบาท) รอยละ 1.1 โดยในปงบประมาณ 2557 ประมาณการงบประมาณรายจายตามเอกสาร
งบประมาณจะอยูท่ี 2,525,000 ลานบาท เพ่ิมข้ึนจากปงบประมาณ 2556 รอยละ 5.2 

โดยท่ีในชวงปงบประมาณ 2558 - 2563 การประมาณการวงเงินงบประมาณรายจายจะเปนการ
ประมาณการภายใตขอสมมติฐานท่ีสําคัญ ดังนี้ 
 1. งบบุคลากร กําหนดใหเงินเดือน คาจางประจํา เงินเบี้ยหวัด เงินบําเหน็จ เงินบํานาญ เงินสํารอง เงิน
สมทบของขาราชการมีอัตราการขยายตัวตามแนวโนมอัตราการขยายตัวในอดีต และกําหนดใหคารักษาพยาบาล
ขาราชการเพ่ิมข้ึนตามอัตราเงินเฟอท่ัวไป 
 2. งบดําเนินงาน กําหนดใหเพ่ิมข้ึนตามอัตราเงินเฟอท่ัวไป 
 3. งบชําระหนี้ กําหนดใหรายจายชําระคืนตนเงินกูคิดเปนสัดสวนรอยละ 3 ของงบประมาณรายจาย และ
ดอกเบี้ยจายของสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะจะคํานวณจากอัตราดอกเบีย้เฉลี่ยรอยละ 5.25 ตอป (อางอิงจาก
อัตราดอกเบี้ยเฉลี่ยของหนี้คงคาง) 
 4. เงินอุดหนุน ในสวนของกองทุนนอกงบประมาณขนาดใหญกําหนดใหเปนไปตามแนวโนมอัตรา       
การขยายตัวในอดีต ในสวนของกองทุนนอกงบประมาณขนาดเล็กกําหนดใหเงินอุดหนุนคงที่เทากับปลาสุดของ
ขอมูลจากประมาณการรายจายลวงหนาตามเอกสารงบประมาณ และในสวนของเงินอุดหนุนองคกรปกครอง    
สวนทองถิ่น (อปท.) กําหนดใหรายไดของ อปท. ตอรายไดรัฐบาลสุทธิจะมีสัดสวนเพิม่ขึ้นจากรอยละ 27.27     
ในปงบประมาณ 2556 เปนรอยละ 27.28 ในปงบประมาณ 2557 และเพิ่มขึ้นรอยละ 0.3 ตอป ตั้งแต
ปงบประมาณ 2558 เปนตนไป 
 5. รายจายตามนโยบายรัฐบาล กําหนดใหโครงการดานสวัสดิการสังคมที่ดําเนินการตอเนือ่งไดรับจัดสรร
งบประมาณตามแนวโนมอัตราการขยายตัวในอดีต เชน นโยบายเรียนฟรี 15 ปของรัฐบาล โครงการ One Tablet 
PC per Child โครงการสรางระบบเพ่ือสงเสริม OTOP รวมกับศูนยศิลปาชีพ กองทุนตัง้ตัวได กองทุนสตรี เปนตน  
และโครงการทีมี่กําหนดระยะเวลาสิน้สุดชัดเจนจะเปนไปตามประมาณการรายจายลวงหนาตามเอกสาร
งบประมาณ เชน โครงการคืนเงินใหกับผูซื้อรถคันแรก โครงการพัฒนาศักยภาพหมูบานและชุมชน โครงการพัก
ชําระหนี้ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ โครงการบัตรเครดิตเกษตรกร และโครงการคืนครูใหนักเรียน เปนตน 
 6. งบรายจายอ่ืน กําหนดใหงบประมาณท่ีจดัสรรใหองคกรตามรฐัธรรมนญู หนวยงานของรฐัสภา กําหนดให
เพ่ิมข้ึนตามอัตราเงินเฟอท่ัวไป  
 7. งบกลางรายการเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน กําหนดใหคิดเปนสัดสวนรอยละ 2.4 ของ
งบประมาณรายจายประจําป 

8. รายจายลงทุนจะประมาณการโดยกําหนดสดัสวนรายจายลงทุนในแตละประเภทของรายจายท่ีสําคัญ ไดแก 
8.1 รอยละ 60 ของรายจายตามภาระผกูพันตามมาตรา 23 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 

2502 ซ่ึงกําหนดใหเทากับรอยละ 4.4 ของงบประมาณรายจายประจาํป ตั้งแตปงบประมาณ 2558 เปนตนไป 
8.2 รอยละ 80 ของรายจายเงินสํารองเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน  
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8.3 รอยละ 30 ของรายจายเงินอุดหนุนทองถ่ิน  
8.4. รอยละ 80 ของชองวางทางการคลงั (Fiscal space) ซ่ึงกําหนดใหในชวงปงบประมาณ 2558 – 

2563 มีคาเฉลีย่อยูท่ีประมาณรอยละ 1 ของ GDP เพ่ือรองรับนโยบายรัฐบาลใหมสําหรับรองรับเหตุการณฉุกเฉิน
หรือจําเปนท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต 

8.5 รอยละ 25 ของรายจายภารกิจตามกฎหมายของสวนราชการ  
8.6 รอยละ 50 ของรายจายแกไขปญหาอุทกภยั 

ท้ังนี้ ผลลัพธจากการประมาณการรายจายจะแสดงอยูในตารางท่ี 1.3 ในหัวขอถัดไป 
 
1.4  ประมาณการฐานะการคลังรัฐบาล 
 

ในปงบประมาณ 2556 รัฐบาลมีรายไดนําสงคลังจํานวน 2,157,609 ลานบาท ในขณะที่การเบิกจายเงิน
งบประมาณมีจาํนวน 2,402,481 ลานบาท สงผลใหรัฐบาลขาดดุลงบประมาณ 244,872 ลานบาท คิดเปนรอยละ 
2.05 ของ GDP หากหักรายไดรายการพิเศษออกจากรายไดสุทธิของรัฐบาล ดุลงบประมาณจะขาดดุล 278,244 
ลานบาท คิดเปนรอยละ 2.33 ของ GDP ซึง่ยังคงต่าํกวาดุลงบประมาณตามเอกสารงบประมาณทีข่าดดุล 
300,000 ลานบาท  

จากประมาณการดุลงบประมาณในชวงระหวางปงบประมาณ 2558 - 2563 พบวา รัฐบาลจะสามารถ
จัดทํางบประมาณแบบสมดุลไดตัง้แตปงบประมาณ 2560 เปนตนไป ขณะที่ดุลเงินงบประมาณที่ไมรวมดอกเบี้ย
จาย 4

5
 และดุลการคลังเบื้องตน 5

6 (Primary Balance) ที่ไมรวมรายจายชําระตนเงินกูและดอกเบีย้สามารถเขาสู
ภาวะสมดุลไดตั้งแตปงบประมาณ 2558 เปนตนไป รายละเอียดดงัปรากฏในตารางท่ี 1.3 
 

ตารางที่ 1.3 ประมาณการดุลเงินงบประมาณระยะปานกลาง 
 

 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 
เฉลี่ย 

ป 58-63 

รายไดรัฐบาลสทุธ ิ(พนัลานบาท) 2,275.0 2,454.0 2,647.0 2,855.0 3,080.0 3,323.0 3,585.0 2,990.7 

   อัตราเพิ่ม (รอยละ) 5.44 7.87 7.86 7.86 7.88 7.89 7.88 7.87 

   สัดสวนตอ GDP ปงบประมาณ (รอยละ) 17.89 17.95 18.01 18.07 18.14 18.20 18.27 18.11 

งบประมาณรายจาย (พนัลานบาท) 2,525.0 2,604.0 2,722.0 2,855.0 3,080.0 3,323.0 3,585.0 3,028.2 

   อัตราเพิ่ม (รอยละ) 5.21 3.13 4.53 4.89 7.88 7.89 7.88 6.03 

   สัดสวนตอ GDP ปงบประมาณ (รอยละ) 19.86 19.05 18.52 18.07 18.14 18.20 18.27 18.37 

ดลุเงินงบประมาณ (พนัลานบาท) -250.0 -150.0 -75.0 0.0 0.0 0.0 0.0 -37.5 

   สัดสวนตอ GDP ปงบประมาณ (รอยละ) -1.97 -1.10 -0.51 0.00 0.00 0.00 0.00 -0.27 

ดุลเงินงบประมาณที่ไมรวมดอกเบีย้จาย  -117.0 29.7 129.2 222.7 237.2 245.9 247.4 185.3 

   สัดสวนตอ GDPปงบประมาณ (รอยละ) -0.92 0.22 0.88 1.41 1.40 1.35 1.26 1.08 

                                           
5 ดุลเงินงบประมาณที่ไมรวมดอกเบ้ียจาย เปนดุลการคลังที่กําหนดในขอตกลงความรวมมอืระหวางกระทรวงการคลังและสํานกังบประมาณ เมื่อวันที่ 9 สิงหาคม 2553 
6 ดุลการคลังเบ้ืองตน (Primary Balance) เปนดลุการคลังทีส่ะทอนถงึผลการดาํเนนิงานของรฐับาลและทศิทางของนโยบายการคลังของรฐับาล โดยไมรวมรายไดจากดอกเบ้ีย
รับ และรายจายของการชําระตนเงินกู และดอกเบ้ีย เนื่องจากไมมีผลกระทบตอการเปล่ียนแปลงทางดานอุปสงครวมของประเทศ หรือไมมีผลกระทบตอการตัดสินใจในการ
ดาํเนนิธรุกรรมทางเศรษฐกจิของประชาชนและหนวยธรุกจิ 
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 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 
เฉลี่ย 

ป 58-63 

ดุลการคลังเบื้องตน (Primary Balance) -64.1 107.3 209.5 307.7 330.3 344.5 356.6 276.0 

   สัดสวนตอ GDP ปงบประมาณ (รอยละ) -0.50 0.78 1.43 1.95 1.94 1.89 1.82 1.63 

ที่มา  ฝายรายไดและฝายรายจาย สวนนโยบายการคลงัและงบประมาณ สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง.  

 
1.5 ประมาณการหนี้สาธารณะ 
 

ณ วันที่ 30 กันยายน 2556 ยอดหนี้สาธารณะคงคางมีจํานวน 5,430.5 พันลานบาท หรือคิดเปน      
รอยละ 45.49 ของ GDP7

การประมาณการหนี้สาธารณะในชวงปงบประมาณ 2557 – 2563 จะอยูภายใตขอสมมติฐานประมาณ
การฐานะการคลงัตามขอ 1.4 และขอสมมติฐานดานการกอหนี้ท่ีสําคัญของสาํนกังานบรหิารหนีส้าธารณะ ดังนี้ 

 

1) การกูเพ่ือโครงการลงทุนสุทธิของรัฐบาลในชวงปงบประมาณ 2557 – 2563 เปนไปตามราง
พระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. 
...ซ่ึงเปนไปตามขอสมมตฐิานของสํานักงานบริหารหนีส้าธารณะ7

8 
2) การกูเงินเพ่ือชดเชยการขาดดลุของรฐับาลเปนไปตามประมาณการฐานะการคลงัในหวัขอ 1.4 
3) การกูเงินเพ่ือลงทุนของรัฐวิสาหกิจตั้งแตปงบประมาณ 2558 เปนตนไป กําหนดใหเทากับคาเฉลี่ยของ

วงเงินกูเพ่ือลงทุนของรัฐวิสาหกิจไมรวมภาคขนสงตั้งแตปงบประมาณ 2548 – 2557 และกําหนดใหมีอัตราการ
ขยายตัวเพ่ิมข้ึนตามการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (Nominal GDP) 

4) การกูเงินเพ่ือเปนทุนหมุนเวียนและดําเนินงานอ่ืนของรัฐวิสาหกิจ (ไมรวมโครงสรางพ้ืนฐานและโครงการ
รับจํานําพืชผลทางการเกษตร) ตั้งแตปงบประมาณ 2558 เปนตนไป กําหนดใหเทากับคาเฉลี่ยวงเงินกูเพ่ือเปนทุน
หมุนเวียนท้ังหมดตั้งแตปงบประมาณ 2548 – 2557 และกําหนดใหมอีัตราการขยายตัวเพ่ิมข้ึนตามการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจ (Nominal GDP) 

5) การกูเงินตามพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้ําและ        
สรางอนาคตประเทศ พ.ศ.2555 เปนไปตามขอสมมตฐิานของคณะกรรมการบรหิารจดัการน้าํและอุทกภยั (กบอ.) 

6) การกูเงินตามพระราชกําหนดกองทุนประกันภัยพิบัติ พ.ศ. 2555 เปนไปตามขอสมมติฐานท่ีสํานักงาน
บริหารหนี้สาธารณะไดรับจากหนวยงานท่ีเก่ียวของ8

9 
7) ธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) จะเปนผูชําระเงินตนและดอกเบี้ยกองทุนฟนฟูฯ (FIDF) ตั้งแต

ปงบประมาณ 2556 เปนตนไป 
8) หนี้คงคางสําหรับโครงการรับจํานําพืชผลทางการเกษตรตั้งแตปงบประมาณ 2556 เปนตนไปจะไมเกิน

กรอบวงเงิน 410,000 ลานบาท ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 13 กันยายน 2554 โดยจะใชวงเงินดังกลาวและ
รายรบัท่ีไดจากการจาํหนายพืชผลมาเปนทุนหมุนเวยีนในการดาํเนนิการในอนาคต 

                                           
7
 ประมาณการ GDP ประจําเดือนกันยายน 2556 เทากับ 11,938,250 ลานบาท (จัดทําโดยสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ) เม่ือวันที่ 14 พฤศจิกายน 2556 

8
 รายละเอียดขอสมมติฐานเปนไปตามประมาณการของสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ เม่ือวันที่ 3 มกราคม 2557 

9
  หนวยงานในที่นี้หมายถึง กรมปาไม กรมอุทยานแหงชาติสัตวปาและพันธุพืช กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง กรมพัฒนาที่ดิน กรมโยธาธิการและผงัเมือง กรมทางหลวง กรมทาง

หลวงชนบท กรมเจาทา กรมชลประทาน สํานักงานปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม กองทัพเรือ กรงุเทพมหานคร มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร และสาํนกังานนโยบายและบรหิารจัดการน้ํา
และอุทกภัยแหงชาติ (สบอช.) 
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9) ปงบประมาณ 2557 งบชําระตนเงินกูเทากับ 52,822 ลานบาท งบชําระดอกเบี้ยเทากับ 133,040 
ลานบาท ตามท่ีปรากฎในเอกสารงบประมาณ สวนปงบประมาณ 2558 – 2563 งบชําระตนเงินกูคิดเปนรอยละ 3 
ของวงเงินงบประมาณรายจาย และงบชําระดอกเบี้ยคิดจากอัตราดอกเบี้ยรอยละ 5.25 ตอป (อางอิงจากอัตรา
ดอกเบี้ยเฉลี่ยของหนี้คงคาง)  
 

ผลการประมาณการพบวา หนี ้สาธารณะคงคาง ณ สิ ้นปงบประมาณ 2557 จะมีจํานวน 5,911.6 
พันลานบาท หรือ คิดเปนรอยละ 47.1 ของ GDP และมีแนวโนมเพิม่ขึน้อยางตอเนือ่ง โดยมีสัดสวนหนีส้าธารณะ
ตอ GDP เพิ่มขึ้นสูงสุดเทากับรอยละ 48.9 ของ GDP ในปงบประมาณ 2560 หลังจากนั้น สัดสวนหนี้สาธารณะ
ตอ GDP จะปรับตัวลดลงอยางตอเนื่อง รายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 1.4 
 

ตารางที่ 1.4 ประมาณการหนี้สาธารณะระยะปานกลาง 
 

ปงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 

หน้ีสาธารณะคงคาง (พันลานบาท) 5,911.6 6,471.0 7,078.6 7,631.7 8,148.4 8,542.2 8,853.2 

หน้ีสาธารณะตอ GDP 
ปงบประมาณ (รอยละ) 

47.1 47.9 48.7 48.9 48.5 47.3 45.6 

GDP ปงบประมาณ 12,552.0 13,514.0 14,527.6 15,617.1 16,788.4 18,047.5 19,401.1 

หมายเหตุ 1. หนีส้าธารณะคงคาง ประมาณการโดยสาํนกังานบรหิารหนีส้าธารณะ ณ วันที่ 3 มกราคม 2557 
             2. GDP ปงบประมาณ 2557 - 2563 ประมาณการโดย สศช. (วันที่ 21 พฤศจิกายน 2556.) 
ที่มา: สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
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บทที่ 2 ประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค 
ตอฐานะการคลังระยะปานกลาง 

 
ในการประมาณการฐานะการคลังและหนี้สาธารณะสวนใหญจะพิจารณาจากแนวโนมของขอมูลในอดีต 

นโยบายของรัฐบาล ประกอบกับขอสมมติฐานของปจจัยหรือตัวแปรทีมี่อิทธิพลตอฐานะการคลังและหนีส้าธารณะ
ภายใตสถานการณปกติหรือกรณีฐาน (Base Case) ซึง่เปนการคาดการณสถานการณที่มีแนวโนมนาจะเกิดขึน้ใน
อนาคตมากทีสุ่ด หรือการคาดการณอยางดีทีสุ่ด (Best Guess Estimate) แตในความเปนจริงแลว สถานการณ
หรือสภาพแวดลอม เชน ภาวะทางเศรษฐกิจ มีการเปลีย่นแปลงอยูตลอดเวลา และการเปลีย่นแปลงดังกลาวเปน
ความเสี่ยงท่ีทําใหฐานะการคลังไมเปนไปตามท่ีประมาณการไว จึงจําเปนท่ีจะตองมีการวิเคราะหความออนไหวของ
ฐานะการคลังตอผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค  (Sensitivity Analysis) เพื่อใหการประมาณการฐานะการคลัง
และหนี้สาธารณะสามารถครอบคลุมความเสี่ยงที่อาจจะเกิดขึ้นได  ทั้งนี ้ในการวิเคราะหความออนไหวของฐานะ
การคลังในชวงปงบประมาณ 2558 – 2563 จะเปนการวิเคราะหผลกระทบตอฐานะการคลังจาก                      
การเปลี่ยนแปลงของตัวแปรทางเศรษฐกิจมหภาคท่ีกําหนดในหัวขอท่ี 2.1  
 
2.1 ปจจัยท่ีใชในการประเมินความเส่ียงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคตอฐานะการคลังระยะปานกลาง 
 
 ในการวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลัง ไดกําหนดขอสมมติฐานของตัวแปร 3 ตัว ไดแก อัตรา          
การขยายตัวทางเศรษฐกิจ อัตราเงินเฟอทั่วไป (Headline Inflation) 9

10 และคาความยืดหยุ นของรายได 
(Revenue Buoyancy) ดังนี้ 
 

กรณีสถานการณดีขึ้น (Optimistic) กําหนดขอสมมติฐานอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจใหขยายตัว
เพิ่มขึ้นจากกรณีฐานรอยละ 2 อัตราเงินเฟอกําหนดใหลดลงจากกรณีฐานรอยละ 1 คาความยืดหยุนของรายได
เฉลี่ยเทากับ 1.28 ซ่ึงเทากับคาเฉลี่ยในชวงเศรษฐกิจดี (2545 - 2551)  

 
กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) กําหนดขอสมมติฐานอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจใหขยายตัว

ลดลงจากกรณีฐานรอยละ 2 อัตราเงินเฟอกําหนดใหเพิ่มขึ้นจากกรณีฐานรอยละ 1 คาความยืดหยุนของรายได
เฉลี่ยเทากับ 0.82 ซ่ึงเทากับคาเฉลี่ยในชวงเศรษฐกิจเริ่มฟนตัว (2543 - 2544)  

 
 
 
 
 
 
 

                                           
10

 อัตราเงินเฟอทั่วไป ซึ่งคํานวณจากราคาขายปลกีสินคาและบริการสําหรับครัวเรือน จะใชเปนตัวแปรแทน (Proxy Variable) ของดัชนีราคาผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ (GDP 
Deflator) ซึ่งคํานวณจากราคาของสินคาทุกชนิดที่เปนองคประกอบของ GDP 
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ตารางที่ 2.1 ขอสมมตฐิานในการวิเคราะหความออนไหว 
 

ปงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 
กรณีฐาน (Base Case) 

1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที่ ตาม
ปปฎิทิน (CY) (รอยละ) 4.5 4.5 4.5 4.5 4.5 4.5 4.5 

2. อัตราเงินเฟอทั่วไป (รอยละ) 3.2 3.0 3.0 3.0 3.0 3.0 3.0 

3. คาความยืดหยุนของรายได (เทา) 0.74 1.05 1.05 1.05 1.05 1.05 1.05 

กรณสีถานการณดีข้ึน (Optimistic Case) 

1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที่ ตาม
ปปฎิทิน (CY) (รอยละ) 4.5 6.5 6.5 6.5 6.5 6.5 6.5 

2. อัตราเงินเฟอทั่วไป (รอยละ) 3.2 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 

3. คาความยืดหยุนของรายได (เทา) 0.74 1.28 1.28 1.28 1.28 1.28 1.28 

กรณสีถานการณแยลง (Pessimistic Case) 

1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที่ตาม
ตามปปฎิทิน (CY) (รอยละ) 4.5 2.5 2.5 2.5 2.5 2.5 2.5 

2. อัตราเงินเฟอทั่วไป (รอยละ) 3.2 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0 

3. คาความยืดหยุนของรายได (เทา) 0.74 0.82 0.82 0.82 0.82 0.82 0.82 
หมายเหตุ : คาความยืดหยุนของรายได (Revenue Buoyancy) เทากับ อัตราเพ่ิมของรายได/อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาตลาด ตามปงบประมาณ 
ที่มา : สวนบริหารความเสี่ยงดานการคลัง สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ เดือนพฤศจิกายน 2556 

 
2.2  การประเมินความเส่ียงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค 
 
2.2.1  กรณีสถานการณดีข้ึน (Optimistic) 
 
 (1) การวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลัง 
 

จากการวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลังพบวา รายได รายจาย และดุลการคลังของรัฐบาลมี           
การเปลี่ยนแปลงตามสถานการณจําลองกรณีสถานการณดีข้ึน (Optimistic) ภายใตขอสมมติฐานการจัดเก็บรายได
ของรัฐบาลในชวงปงบประมาณ 2558 - 2563 ขยายตัวเฉลี่ย 1.28 เทาของการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (กรณี
ฐานเทากับ 1.05 เทา) ภาวะเศรษฐกิจขยายตัวเฉลี่ยรอยละ 6.5 (กรณีฐานรอยละ 4.5) และอัตราเงินเฟอทั่วไป
เฉลี่ยเทากับรอยละ 2 (กรณีฐานรอยละ 3) 
 

ในชวงปงบประมาณ 2558 - 2563 อัตราการขยายตัวเฉลี ่ยของรายไดรัฐบาลสุทธิเทากับรอยละ 
10.87 (กรณีฐานรอยละ 7.87) สัดสวนรายไดรัฐบาลสุทธิตอ GDP เฉลี่ยเทากับรอยละ 19.32 (กรณีฐานรอยละ 
18.11) ขณะที่งบประมาณรายจายมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยเทากับ 5.69 (กรณีฐานรอยละ 6.03) สัดสวน
รายจายตอ GDP เฉลี่ยเทากับรอยละ 17.95 (กรณีฐานรอยละ 18.37) สงผลใหรัฐบาลมีการเกินดุลงบประมาณ
เฉลี่ยรอยละ 1.37 ตอ GDP ตอป (กรณีฐานขาดดุลงบประมาณเฉลี่ยรอยละ 0.27 ตอ GDP ตอป) โดยสามารถ
จัดทํางบประมาณแบบสมดุลไดในปงบประมาณ 2559 ขณะที่ดุลเงินงบประมาณทีไ่มรวมดอกเบี้ยจายและดุลการ
คลังเบือ้งตน (Primary Balance) ที่ไมรวมรายจายชําระตนเงินกูและดอกเบี้ยจะสามารถเขาสูภาวะสมดุลไดใน
ปงบประมาณ 2558 รายละเอียดดังปรากฎในตารางท่ี 2.2 
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ตารางที่ 2.2 ประมาณการดุลเงินงบประมาณ : กรณีสถานการณดีข้ึน (Optimistic) 
 

  
2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 

เฉลี่ย 

ป 58-63 

รายไดรัฐบาลสทุธ ิ(พนัลานบาท) 2,275.0 2,523.0 2,798.0 3,102.0 3,439.0 3,813.0 4,228.0 3,317.2 

   อัตราเพิ่ม (รอยละ) 5.44 10.90 10.90 10.86 10.86 10.88 10.88 10.88 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) 17.89 18.29 18.69 19.10 19.51 19.94 20.38 19.32 

งบประมาณรายจาย (พนัลานบาท) 2,525.0 2,657.5 2,760.8 2,951.2 3,101.3 3,300.2 3,517.4 3,048.1 

   อัตราเพิ่ม (รอยละ) 5.21 5.25 3.89 6.90 5.08 6.42 6.58 5.69 
   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) 19.86 19.26 18.44 18.17 17.60 17.26 16.95 17.95 

ดลุเงินงบประมาณ (พนัลานบาท) -250.0 -134.5 37.2 150.8 337.7 512.8 710.6 269.1 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -1.97 -0.97 0.25 0.93 1.92 2.68 3.43 1.37 

ดุลเงินงบประมาณที่ไมรวมดอกเบีย้จาย  -117 49 244 381 577 757 953 493.5 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -0.92 0.35 1.63 2.35 3.27 3.96 4.59 2.69 

ดุลการคลังเบื้องตน -64.14 122.81 321.73 458.46 668.04 857.29 1,067.22 582.6 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -0.50 0.89 2.15 2.82 3.79 4.48 5.14 3.21 
ที่มา  ฝายรายไดและฝายรายจาย สวนนโยบายการคลงัและงบประมาณ สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง.  

 
(2) ความเส่ียงของหนี้สาธารณะ 

 
จากการวิเคราะหความออนไหวของหนี้สาธารณะภายใตขอสมมติฐานตามตารางที ่2.1 พบวา กรณี

สถานการณดีข้ึน (Optimistic) ระดับหนี้สาธารณะตอ GDP จะเพิม่ขึน้สูงสุดคิดเปนสัดสวนรอยละ 47.4 ตอ GDP 
ในปงบประมาณ 2558 และคอย ๆ ปรับตัวลดลง รายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 2.3 
 

ตารางที่ 2.3 ประมาณการหนี้สาธารณะ: กรณีสถานการณดีข้ึน (Optimistic) 
 

ปงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 

หน้ีสาธารณะคงคาง (พันลานบาท) 5,911.6 6,455.5 6,950.9 7,353.2 7,532.1 7,413.2 7,013.6 

หน้ีสาธารณะตอ GDP (รอยละ) 47.1 47.4 47.0 45.9 43.3 39.3 34.2 

GDP ปงบประมาณ 12,552.0 13,618.9 14,776.5 16,032.5 17,395.3 18,873.9 20,478.2 
หมายเหตุ  1. หนีส้าธารณะคงคาง ประมาณการโดยสาํนกังานบรหิารหนีส้าธารณะ ณ วันที่ 3 มกราคม 2557 และวิเคราะหความออนไหว โดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 3 
มกราคม 2557 
              2. GDP ปงบประมาณ 2557 - 2563 ประมาณการโดย สศช. (วันที่ 21 พฤศจิกายน 2556.) และวิเคราะหความออนไหว โดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 3 
มกราคม 2557 
ที่มา สวนบริหารความเสี่ยงดานการคลัง สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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2.2.2  กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) 
 
 (1) การวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลัง 
 

จากการวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลังพบวา รายได รายจาย และดุลการคลังของรัฐบาลมี                             
การเปลี่ยนแปลงตามสถานการณจําลองกรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) ภายใตขอสมมติฐานการจัดเก็บ
รายไดของรัฐบาลในชวงปงบประมาณ 2558 - 2563 ขยายตัว 0.82 เทาของการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (กรณี
ฐานเทากับ 1.05 เทา) ภาวะเศรษฐกิจขยายตัวเฉลี่ยรอยละ 2.5 (กรณีฐานรอยละ 4.5) และอัตราเงินเฟอทั่วไป
เฉลี่ยเทากับรอยละ 4 (กรณีฐานรอยละ 3)  
 

ในชวงปงบประมาณ 2558 - 2563 อัตราการขยายตัวเฉลีย่ของรายไดรัฐบาลสุทธิเทากับรอยละ 5.33 
(กรณีฐานรอยละ 7.87) สัดสวนรายไดรัฐบาลสุทธิตอ GDP เฉลี่ยเทากับรอยละ 17.22 (กรณีฐานรอยละ 18.11) 
ขณะทีง่บประมาณรายจายมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยเทากับ 5.64 (กรณีฐานรอยละ 6.03) สัดสวนรายจายตอ 
GDP เฉลี่ยเทากับรอยละ 19.67 (กรณีฐานรอยละ 18.37) สงผลใหรัฐบาลมีการขาดดุลงบประมาณอยาง
ตอเนื่อง โดยขาดดุลเฉลี่ยรอยละ 2.46 ตอ GDP ตอป (กรณีฐานขาดดุลงบประมาณเฉลี่ยรอยละ 0.27 ตอ GDP 
ตอป) และไมสามารถจัดทํางบประมาณแบบสมดุลไดภายในชวงปงบประมาณ 2558 - 2563 สวนดุลเงิน
งบประมาณที่ไมรวมดอกเบี้ยจายและดุลการคลังเบือ้งตน (Primary Balance) จะไมสามารถสมดุลไดเชนเดียวกัน 
รายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 2.4 
 

ตารางที่ 2.4 ประมาณการดุลเงินงบประมาณ : กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) 
 

  
2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 

เฉลี่ย 
ป 58-63 

รายไดรัฐบาลสทุธ ิ(พนัลานบาท) 2,275.0 2,396.0 2,524.0 2,659.0 2,801.0 2,950.0 3,107.0 2,739.5 

   อัตราเพิ่ม (รอยละ) 5.44 5.32 5.34 5.35 5.34 5.32 5.32 5.33 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) 17.89 17.69 17.50 17.31 17.12 16.93 16.74 17.22 

งบประมาณรายจาย (พนัลานบาท) 2,525.0 2,806.0 2,891.6 3,050.0 3,175.0 3,335.5 3,503.0 3,126.9 

   อัตราเพิ่ม (รอยละ) 5.21 11.13 3.05 5.48 4.10 5.05 5.02 5.64 
   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) 19.85 20.72 20.05 19.85 19.41 19.14 18.88 19.67 

ดลุเงินงบประมาณ (พนัลานบาท) -250.0 -410.0 -367.6 -391.0 -374.0 -385.5 -396.0 -387.4 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -1.97 -3.03 -2.55 -2.55 -2.29 -2.21 -2.13 -2.46 

ดุลเงินงบประมาณที่ไมรวมดอกเบีย้จาย  -117 -216 -151 -153 -130 -139 -154 -157.1 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -0.92 -1.60 -1.04 -1.00 -0.79 -0.80 -0.83 -1.01 

ดุลการคลังเบื้องตน -64.09 -152.71 -83.01 -83.32 -43.75 -40.99 -39.42 -73.9 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -0.50 -1.13 -0.58 -0.54 -0.27 -0.24 -0.21 -0.49 

ที่มา ประมาณการโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ เดือนพฤศจกิายน 2556 
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(2) ความเสี่ยงของหนี้สาธารณะ 
 

กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) ระดับหนี้สาธารณะตอ GDP จะมีแนวโนมเพิ่มขึ้นในอัตราที่สูงกวา
กรณีฐาน โดยมีสัดสวนสูงทีสุ่ดเทากับรอยละ 59.8 ของ GDP ในปงบประมาณ 2563 และมีแนวโนมทีจ่ะสูงขึ้น 
ซ่ึงเปนผลของการขาดดุลงบประมาณท่ีขาดดุลอยางตอเนื่องเปนสําคัญ รายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 2.5 
 

ตารางที่ 2.5  ประมาณการหนี้สาธารณะ: กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) 
 

ปงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 
หน้ีสาธารณะคงคาง (พันลานบาท) 5,911.6 6,731.0 7,631.1 8,575.2 9,466.0 10,245.3 10,952.3 

หน้ีสาธารณะตอ GDP (รอยละ) 47.1 50.4 53.6 56.6 58.6 59.6 59.8 

GDP FY 12,552.0 13,367.9 14,236.8 15,162.2 16,147.7 17,197.3 18,315.2 
หมายเหตุ  1. หนีส้าธารณะคงคาง ประมาณการโดยสาํนกังานบรหิารหนีส้าธารณะ ณ วันที่ 3 มกราคม 2557 และวิเคราะหความออนไหวโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 3 
มกราคม 2557 
             2. GDP ปงบประมาณ 2557 - 2563 ประมาณการโดย สศช. (วันที่ 21 พฤศจิกายน 2556.) และวิเคราะหความออนไหวโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 3 
มกราคม 2557 
ที่มา สวนบริหารความเสี่ยงดานการคลัง สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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สวนที่ 3 
การประเมินและบริหารความเสี่ยงทางการคลัง 

ประจาํปงบประมาณ 2556 
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บทที่ 3 รัฐบาล 
 

การประเมินความเสีย่งทางการคลังจากการดําเนินงานของรัฐบาล ประกอบดวยการประเมินนโยบาย
รัฐบาล การวิเคราะหสถานการณดานการคลัง และหนี้สาธารณะ ดังนี้ 
 
 3.1 นโยบายงบประมาณ  
 

นโยบายงบประมาณในปงบประมาณ 2555 – 2556  รัฐบาลไดใชนโยบายงบประมาณแบบ      
ขาดดุล จํานวน 400,000 ลานบาท และ 300,000 ลานบาท ตามลําดับ เปนท่ีนาสังเกตวา ขนาดของการจัดทํา
งบประมาณขาดดุลมีแนวโนมลดลง สะทอนใหเห็นถึงความตั้งใจในการลดบทบาทของรัฐบาล เพื่อรักษาวินัยและ
ความยั่งยืนทางการคลังของประเทศ (ตารางท่ี 3.1) 
 

ตารางที่ 3.1 นโยบายงบประมาณปงบประมาณ 2555 - 2556 
หนวย: ลานบาท 

โครงสรางงบประมาณ 

2555 2556 
วงเงินตาม
เอกสาร

งบประมาณ 
คาจริง สวนตาง 

วงเงินตาม
เอกสาร

งบประมาณ 
คาจริง สวนตาง 

วงเงินงบประมาณรายจาย 2,380,000 2,148,475 -231,525 2,400,000 2,171,460 -228,540 

รายจายงบประมาณปปจจุบัน 1,840,673 1,772,301 -68,372 1,900,476 1,894,885 -5,591 

รายจายงบประมาณปกอน  438,555 275,408 -163,147 450,373 276,575 -173,798 

รายไดรัฐบาลสุทธ ิ 1,980,000 1,975,876 -4,124 2,100,000 2,157,474 57,474 

รายไดรัฐบาลสุทธ ิ
(หักรายไดรายการพิเศษ 

- - 
 

2,100,000 2,124,102 
 

ดุลงบประมาณ (400,000) (317,657) 82,343 (300,000) (244,872) 55,128 

ดุลงบประมาณ  
(หักรายไดรายการพิเศษ) 

- - 
 

-300,000 -278,244 
 

หมายเหตุ: รายไดรายการพิเศษ หมายถงึ รายไดที่นอกเหนือจากประมาณการทีเ่พิ่มขึ้นชั่วคราว (One-off) เชน รายไดจากการประมูลใหใชคล่ืนความถี ่
3G ยาน 2.1 GHz และเงินคืนเงินกันชดเชยสงออก เปนตน 
ที่มา สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
สําหรับทิศทางนโยบายงบประมาณในป 2557 รัฐบาลยังคงใชนโยบายงบประมาณแบบขาดดุล 

250,000 ลานบาท เพื่อใหการใชจายภาครัฐเปนแรงขับเคลือ่นเศรษฐกิจไปพรอม ๆ กับภาคเอกชน จะเห็นไดวา 
ขนาดของการจัดทํางบประมาณขาดดุลมีแนวโนมลดลงอยางตอเนื่อง ซึ่งเปนความตั้งใจของรัฐบาลในการจัดทํา
นโยบายงบประมาณแบบสมดุลภายในปงบประมาณ 2560  
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 3.2  สถานการณดานการคลัง ในปงบประมาณ 2555 รัฐบาลจัดเก็บรายไดสุทธิได 1,975,876    
ลานบาท ใกลเคียงกับที่ประมาณการ (1,980,000 ลานบาท) ซึง่คิดเปนรอยละ 17.4 ของ GDP ในขณะที่         
การเบิกจายงบประมาณมีจํานวนท้ังสิ้น 2,295,327 ลานบาท คิดเปนอัตราการเบิกจายรอยละ 90.3 ของวงเงิน
งบประมาณ 2,380,000 ลานบาท (และมีการเบิกจายของปกอนจํานวน 146,852 ลานบาท) และขาดดุล       
เงินสดทั้งสิ ้นจํานวน 305,037 ลานบาท ต่ ํากวาการขาดดุลที่ปรากฏตามเอกสารงบประมาณ (400,000           
ลานบาท) รอยละ 23.7  สําหรับปงบประมาณ 2556 รัฐบาลจัดเก็บรายไดสุทธิได 2,157,474 ลานบาท 
ในขณะที่การเบิกจายเงินงบประมาณมีจํานวนทัง้สิน้ 2,402,481 ลานบาท คิดเปนอัตราเบิกจายรอยละ 90.5 
ของวงเงินงบประมาณ 2,400,000 ลานบาท (และมีการเบิกจายของปกอนจํานวน 231,022 ลานบาท) และ
ขาดดุลเงินสดท้ังสิ้น 238,362 ลานบาท   
 

1) ดานรายได 
 

จากตารางท่ี 3.2 จะเห็นไดวา ในปงบประมาณ 2555 รัฐบาลสามารถจัดเก็บรายไดสุทธิเทากับ 
1,977,453 ลานบาท ต่ํากวาประมาณการรายไดจัดเก็บสุทธิตามเอกสารงบประมาณเล็กนอยประมาณรอยละ 
0.1 และสูงกวารายไดจัดเก็บสุทธิปงบประมาณ 2554 รอยละ 4.5 ทัง้นี ้เมือ่แยกพิจารณาเปนรายกรมและราย
ภาษี พบวา กรมสรรพากรและกรมสรรพสามิตจัดเก็บรายไดไดต่ ํากวาประมาณการรอยละ 0.5 และ 6.3 
ตามลําดับ โดยในสวนของกรมสรรพากรนัน้ มีการจัดเก็บภาษีเงินไดนิติบุคคลต่ํากวาประมาณการถึงรอยละ 9.2 
และต่ํากวาปท่ีผานมารอยละ 5.2 ซ่ึงสาเหตุหลักมาจากผลกระทบของอุทกภัยในชวงปลายป 2554 นอกจากนี้ ยัง
มีการสูญเสียภาษีเงินไดนิติบุคคลอันเปนผลมาจากมาตรการสงเสริมการลงทุนเพือ่การพัฒนาทีย่ั่งยืนตามประกาศ
คณะกรรมการสงเสริมการลงทุนที่ 2/2553 ลงวันที่ 23 เมษายน 2553 ซึ่งยกเวนภาษีเงินไดนิติบุคคลใหแก
บริษัททีไ่ดรับการสงเสริมการลงทุนตามประกาศฯ นี ้สําหรับกรมสรรพสามิตนั้น มีการจัดเก็บภาษีสรรพสามิต
น้ํามันฯ ไดต่ํากวาประมาณการถึงรอยละ 42.4 และต่ํากวาปทีผ่านมาถึงรอยละ 48.2 โดยมีสาเหตุสําคัญมาจาก
การลดอัตราภาษีสรรพสามิตน้ํามันดีเซล   
 

สําหรับปงบประมาณ 2556 ประมาณการจัดเก็บรายไดสุทธิเทากับ 2,100,000 ลานบาท   
ขยายตัวรอยละ 6.2 เมื่อเทียบกับรายไดจัดเก็บสุทธิปงบประมาณ 2555 ทัง้นี ้การประมาณการจัดเก็บรายไดใน
ปงบประมาณ 2556 ท่ีขยายตัวจากป 2555 คอนขางต่ํา เนื่องจากไดรับผลกระทบตอเนือ่งจากการลดอัตราภาษี
เงินไดนิติบุคคลจากรอยละ 30 เหลือรอยละ 23 สําหรับผลประกอบการรอบปบัญชี 2555 และรอยละ 20 
สําหรับผลประกอบการรอบปบัญชี 2556   
 

ทั้งนี้ ในชวงปงบประมาณ 2556 รัฐบาลจัดเก็บรายไดสุทธิ 2,157,474 ลานบาท สูงกวา
เปาหมาย 57,474 ลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 2.7 (สูงกวาชวงเดียวกันปที่แลวรอยละ 9.2) เปนผลจากการ
จัดเก็บรายไดของสวนราชการอื่นที่สูงกวาเปาหมายจํานวน 47,868 ลานบาท สวนหนึ่งเปนผลของการจัดเก็บ
รายไดสัมปทานปโตรเลียมสูงกวาเปาหมาย นอกจากนี้ยังมีรายไดพิเศษนอกเหนือจากท่ีประมาณการไวท่ีสําคัญ เชน 
รายไดจากการประมูลใหใชคลืน่ความถี ่3G ยาน 2.1 GHz และการสงคืนเงินที่กันไวเพื่อชดเชยคาภาษีอากร
สําหรับผูสงออกสินคา เปนตน ทัง้นี้ ภาษีที่จัดเก็บไดสูงกวาเปาหมายที่สําคัญ ไดแก ภาษีสรรพสามติรถยนต ภาษี
เงินไดปโตรเลียม และภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา สะทอนถึงกิจกรรมและธุรกรรมทางเศรษฐกิจที่ยังดําเนินไปได
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ดวยดี ประกอบกับผลจากมาตรการสนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกิจของภาครัฐที่ทําใหการจัดเก็บรายไดของ
รัฐบาลในปนี้เปนไปตามเปาหมาย โดยในปนี้การจัดเก็บรายไดของ 3 กรมจัดเก็บภาษีสังกัดกระทรวงการคลังสูง
กวาเปาหมาย 9,057 ลานบาท 
 

เมือ่พิจารณาผลการจัดเก็บรายไดในชวงปงบประมาณ 2555 - 2556 พบวา โดยรวมแลว
รัฐบาลมีความสามารถในการจัดเก็บรายไดไดใกลเคียงกับที่ประมาณการตามเอกสารงบประมาณ ซึ่งเมื่อรวมกับ
วงเงินกูเพือ่ชดเชยการขาดดุลตามเอกสารงบประมาณ ทําใหรัฐบาลไมมีปญหาเรื่องรายรับไมเพียงพอตอรายจาย
ตามวงเงินงบประมาณและไมมีแรงกดดันตอฐานะเงินคงคลัง อยางไรก็ตาม จะเห็นไดวานโยบายของรัฐบาลหรือ
มาตรการในการยกเวน/ลดหยอนภาษีประเภทตาง ๆ มีผลตอการจัดเก็บภาษีประเภทนัน้ ๆ อยางมีนัยสําคัญ และ
อาจสงผลกระทบตอการจัดเก็บรายไดรวมและและโครงสรางภาษีของประเทศในที่สุด ดังนั ้น นโยบายหรือ
มาตรการการยกเวน/ลดหยอนภาษีจึงควรมีการพิจารณาอยางรอบคอบถึงรายไดภาษีที่สูญเสียไป นอกจากนี ้ 
ระยะเวลาในการประกาศใชนโยบาย/มาตรการดังกลาวควรคํานึงถึงผลกระทบตอคาจริงของรายไดที ่จะ
คลาดเคลื่อนจากประมาณการรายไดดวย เนือ่งจากโดยปกติแลวการประมาณรายไดจะกระทําลวงหนาเปนเวลา
หนึ่งปงบประมาณ 
 

ตารางที่ 3.2 การจัดเก็บรายไดของรัฐบาล จําแนกตามหนวยงานจัดเก็บ 
                             หนวย: ลานบาท 

ประเภทรายได 

ปงบประมาณ 2555 ปงบประมาณ 2556 

จดัเก็บได 
ประมาณการ 
ตามเอกสาร
งบประมาณ 

เปรยีบ 
เทียบ 
ปมก. 

(รอยละ) 

เปรยีบ 
เทียบกับ
ปที่แลว
(รอยละ 

จดัเก็บได 
 

ประมาณการ 
ตามเอกสารงบประมาณ  

เปรยีบ 
เทียบ 
ปมก. 

(รอยละ) 

เปรยีบ 
เทียบกับ
ปที่แลว
(รอยละ) 

1. กรมสรรพากร 1,617,293 1,624,800 -0.5 6.7 1,764,706 1,774,000 -0.5 9.1 

2. กรมสรรพสามิต 379,652 405,000 -6.3 -5.0 432,868 412,000 5.1 14.0 

3. กรมศุลกากร 118,973 105,500 12.8 15.6 113,381 115,900 -2.2 -4.7 

4. รัฐวิสาหกิจ 122,749 104,000 18.0 24.2 101,448 100,000 1.4 -17.4 

5. หนวยงานอ่ืน 116,643 107,400 8.6 8.8 159,017 109,100 45.8 36.3 

5. รวมทั้งสิ้น 2,355,310 2,346,700 0.4 5.9 2,571,420 2,511,000 2.4 9.2 

6. หัก การคืนภาษีของ
กรมสรรพากร ฯลฯ 

290,469 366,700 -20.8 12.8 320,335 313,100 2.3 10.3 

7. รวมรายไดสุทธิกอน
จัดสรร 

2,064,841 2,066,900 -0.1 5.0 2,251,085 2,511,000 -10.4 9.0 

จัดสรร VAT ให อปท. 
ตาม พ.ร.บ. กําหนด
แผนฯ 

88,965 86,900 2.4 19.3 93,613 97,900 -4.4 5.2 

8. รวมรายไดสุทธ ิ 1,975,876 1,980,000 -0.2 4.4 2,157,472 2,100,000 2.7 9.2 

ที่มา สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง, ณ วนัที่ 24 ตุลาคม 2556 
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2) ดานรายจาย 
 

จากตารางที่ 3.3 จะเห็นไดวา ในปงบประมาณ 2555 มีการเบิกจายเงินงบประมาณรวม 
2,295,327 ลานบาท ต่ํากวาวงเงินงบประมาณรายจายประจําปรอยละ 3.6 อยางไรก็ตาม หากไมรวมการ
เบิกจายของปกอน (เหลื่อมป) การเบิกจายจากงบประมาณป 2555 ต่ํากวาวงเงินงบประมาณรายจายที่ตั ้งไว 
(2,380,000 ลานบาท) ประมาณรอยละ 9.7 หรือคิดเปนอัตราการเบิกจายรอยละ 90.3 โดยในสวนของ
รายจายประจํา (ไมรวมรายจายชําระคืนตนเงินกูและรายจายชดใชเงินคงคลัง) มีอัตราเบิกจายรอยละ 96.3 
ในขณะท่ีรายจายลงทุนมีอัตราการเบิกจายเพียงรอยละ 62.8 ทั้งนี้ อัตราการเบิกจายงบประมาณทีค่อนขางต่าํเมือ่
เทียบกับอัตราการเบิกจายงบประมาณของปกอน ๆ เนื่องจากมีการประกาศใชพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ 2555 ลาชา ทําใหการเบิกจายงบประมาณบางสวนไมสามารถกระทําไดทันภายใน
ปงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งรายจายลงทุน 
 

สําหรับวงเงินงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 2556 มีจํานวนทั้งสิน้ 2,400,000 
ลานบาท สูงกวางบประมาณรายจายปกอนหนาเพียงรอยละ 0.8 เทานั ้น โดยประกอบดวยรายจายประจํา 
1,900,476 ลานบาท (รอยละ 79.2 ของวงเงินงบประมาณ) รายจายลงทุน  450,373 ลานบาท (รอยละ 
18.7 ของวงเงินงบประมาณ) และรายจายชําระคืนตนเงินกู  49,150 ลานบาท (รอยละ 2 ของวงเงิน
งบประมาณ)   
 

ท้ังนี้ ในปงบประมาณ 2556 มีการเบิกจายเงินงบประมาณจํานวนท้ังสิ้น 2,402,482 ลานบาท 
สูงกวาชวงเดียวกันปทีแ่ลว 107,155 ลานบาท หรือรอยละ 4.7 ประกอบดวยรายจายปปจจุบัน 2,171,460 
ลานบาท คิดเปนรอยละ 90.4 ของวงเงินงบประมาณ 2,400,000 ลานบาท สูงกวาชวงเดียวกันปที่แลว รอยละ 
1.1 และรายจายปกอน 231,022 ลานบาท สูงกวาชวงเดียวกันปท่ีแลวรอยละ 57.3 
 

ตารางที่ 3.3 ผลการเบิกจายเงินงบประมาณเทียบกับเอกสารงบประมาณ  
หนวย: ลานบาท 

 

2555 2556 

งบประมาณ 
ผลการ

เบิกจายทั้งป 

เปรียบเทียบ
ผลการ

เบิกจายกับ
งบประมาณ 
(รอยละ) 

งบประมาณ 
ผลการเบิกจาย 

ทั้งป 

เปรียบเทียบ
ผลการ

เบิกจายกับ
งบประมาณ 
(รอยละ) 

เปรียบเทียบ
ชวงเดียวกัน 

ปกอน  
(รอยละ) 

1. รายจายรวม 2,596,564 2,295,327 -11.6 2,701,010 2,402,482 -11.1 4.7 

2. งบประมาณปปจจุบัน 2,380,000 2,148,475 -9.7 2,400,000 2,171,460 -9.5 1.1 

    2.1 รายจายประจํา 1,840,673 1,772,301 -3.7 1,900,476 1,894,885 -0.3 6.9 

    2.2 รายจายลงทุน 438,555 275,408 -37.2 450,373 276,575 -38.6 0.4 

3. รายจายจากงบประมาณปกอน 216,564 146,852 -32.2 301,010 231,022 -23.3 57.3 

ที่มา : งบประมาณโดยสังเขป กรมบัญชกีลาง และสํานกังานเศรษฐกิจการคลัง 
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3) ฐานะการคลังของรัฐบาล  
 

จากตารางที ่ 3.4 จะเห็นไดวา ในปงบประมาณ 2555 รัฐบาลมีรายไดนําสงคลังทั ้งสิ ้น 
1,977,670 ลานบาท ซึ่งใกลเคียงกับประมาณการตามเอกสารงบประมาณ ในขณะที่มีรายจายจากเงิน
งบประมาณทัง้สิน้ 2,295,327 ลานบาท ต่ํากวาวงเงินงบประมาณรายจายประจําป 2555 ประมาณรอยละ 
3.56 สงผลใหรัฐบาลขาดดุลงบประมาณทัง้สิน้ 317,657 ลานบาท เมือ่รวมกับการเกินดุลเงินนอกงบประมาณ 
12,620 ลานบาท ทําใหรัฐบาลขาดดุลเงินสดในปงบประมาณ 2555 ท้ังสิ้น 305,037 ลานบาท ซึ่งถือเปน
ขนาดการขาดดุลทีค่อนขางมากเมือ่เทียบกับปงบประมาณ 2554 ทีข่าดดุลเงินสดเพียง 108,698 ลานบาท 
อยางไรก็ตาม การขาดดุลเงินสดดังกลาวยังคงอยูภายใตวงเงินกูชดเชยการขาดดุลตามเอกสารงบประมาณทีกํ่าหนด
ไว 400,000 ลานบาท  
 

สําหรับปงบประมาณ 2556 รัฐบาลมีรายไดนําสงคลังทั้งสิ้น 2,157,609 ลานบาท สูงกวาชวง
เดียวกันปที่แลว 179,939 ลานบาท (คิดเปนรอยละ 9.1) ในขณะที่การเบิกจายเงินงบประมาณมีจํานวนทั้งสิ้น 
2,402,481 ลานบาท สูงกวาชวงเดียวกันปที่แลว 107,154 ลานบาท (คิดเปนรอยละ 4.7) ทําใหขาดดุล
งบประมาณ 244,872 ลานบาท เมื่อรวมกับการเกินดุลเงินนอกงบประมาณ 6,510 ลานบาท สงผลใหขาดดุล 
เงินสดทั้งสิน้ 238,362 ลานบาท ต่ํากวาชวงเดียวกันปทีแ่ลว 66,675 ลานบาท และรัฐบาลไดกูเงินเพือ่ชดเชย
การขาดดุล 281,949 ลานบาท ทําใหดุลเงินสดหลังกูขาดดุลท้ังสิ้น 43,587 ลานบาท 
 

  วงเงินงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 2557 กําหนดไวเทากับ 2,525,000 ลานบาท 
เพิ่มขึ้นเพียงเล็กนอยเมื่อเทียบกับวงเงินงบประมาณรายจายปที่ผานมา คิดเปนอัตราการขยายตัวรอยละ 5.21 
ในขณะที่ประมาณการรายไดจัดเก็บสุทธิในปงบประมาณ 2557 เทากับ 2,275,000 ลานบาท ขยายตัวรอยละ 
8.3 เมื่อเทียบกับประมาณการรายไดจัดเก็บสุทธิในปงบประมาณ 2556 สงผลใหวงเงินขาดดุลงบประมาณ
รายจายประจําป 2557 เทากับ 250,000 ลานบาท ซึ่งลดลงจากวงเงินการขาดดุลตามเอกสารงบประมาณในป 
2556 ถึงรอยละ 16 สะทอนใหเห็นถึงความพยายามของรัฐบาลในการควบคุมการขยายตัวของรายจายเพื่อให
ฐานะการคลังเขาสูแนวโนมสมดุลในระยะปานกลาง 
 

ตารางที ่3.4 ฐานะการคลังตามระบบกระแสเงินสดเทียบกับเอกสารงบประมาณ 
                             หนวย ลานบาท 

ปงบประมาณ 
2555 2556 2557 

เอกสารงบประมาณ ระบบกระแสเงินสด  เอกสารงบประมาณ ระบบกระแสเงินสด เอกสารงบประมาณ 

1. รายไดนาํสงคลัง  1,980,000  1,977,670 2,100,000  2,157,609  2,275,000  

2. รายจาย 2,380,000  2,295,327 2,400,000  2,402,481  2,525,000  

    - ปปจจบุัน    2,148,475   2,171,460    

    - ปกอน    146,852   231,021    

3. ดลุเงินงบประมาณ  (400,000) (317,657) (300,000) (244,872) (250,000) 

4. ดลุเงินนอกงบประมาณ    12,619   6,511   

5. ดุลเงินสดกอนกู    (305,038)   (238,362)   
6. กูเพื่อชดเชยการขาดดุล   344,084   281,949   

7. ดุลเงินสดหลังกู    39,047   43,587   

ที่มา สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กรมบญัชีกลาง และงบประมาณโดยสังเขป 
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3.3 หนี้สาธารณะ  
  

1) หนี้สาธารณะคงคาง 
 

จากตารางที่ 3.5 จะเห็นไดวา ณ สิน้เดือนกันยายน 2556 ยอดหนี้สาธารณะคงคางเทากับ 
5,430.5 พันลานบาท คิดเปนสัดสวนรอยละ 45.49 ของ GDP ทัง้นี ้เปนหนี้ของรัฐบาล 3,774.8 พันลานบาท 
หนี้ของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 1,112.9 พันลานบาท หนี้ของรัฐวิสาหกิจทีเ่ปนสถาบันการเงินที่รัฐบาล
คํ้าประกัน 541.9 พันลานบาท และหนี้ของหนวยงานอ่ืนของรัฐ 834.69 ลานบาท โดยหนีที้ร่ัฐบาลกูโดยตรงถือ
เปนสัดสวนทีสู่งที่สุดในหนี้สาธารณะเทากับรอยละ 69.51 ของหนี้สาธารณะทั้งหมด ในขณะที่หนีร้ัฐวิสาหกิจที่
ไมใชสถาบันการเงินคิดเปนสัดสวนรอยละ 20.49 ของหนี้สาธารณะท้ังหมด 
 

ตารางที่ 3.5 หนี้สาธารณะคงคาง 
     หนวย: พันลานบาท 

  
30 ก.ย. 54 30 ก.ย. 55 30 ก.ย. 56 

สัดสวนตอหน้ี
สาธารณะคงคาง 

(รอยละ) 

เปลี่ยนแปลงเทียบกับ 
30 ก.ย. 55 (รอยละ) 

1. หน้ีรัฐบาล 3,181.16 3,515.01 3,774.82 69.51 7.39 

    - หน้ีในประเทศ 3,135.00 3,462.36 3,704.98 68.22 7.01 

    - หน้ีตางประเทศ 46.16 52.65 69.84 1.29 32.65 

2. หน้ีรัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงนิ 1,079.74 1,064.29 1,112.97 20.49 4.57 

    2.1 หน้ีที่รัฐบาลคํ้าประกัน 527.43 495.48 449.12 8.27 -9.36 

         - หน้ีในประเทศ 171.11 160.11 113.26 2.09 -29.26 

         - หน้ีตางประเทศ 356.32 335.37 335.85 6.18 0.15 

    2.2 หน้ีที่รัฐบาลไมคํ้าประกัน 552.31 568.81 663.86 12.22 16.71 

         - หน้ีในประเทศ 127.55 122.70 191.29 3.52 55.90 

         - หน้ีตางประเทศ 424.77 446.11 472.57 8.70 5.93 

3. หน้ีรัฐวิสาหกิจที่เปนสถาบันการเงิน  
(รัฐบาลคํ้าประกัน) 156.94 352.21 541.93 9.98 53.87 

    - หน้ีในประเทศ 6.32 5.21 3.68 0.07 -29.37 

    - หน้ีตางประเทศ 150.62 347.00 538.25 9.91 55.12 

4. หน้ีกองทุนเพ่ือการฟนฟูฯ  30.45 0.00 0.00 0.00 - 

    - หน้ีที่รัฐบาลคํ้าประกัน 30.45 0.00 0.00 0.00 - 

    - หน้ีที่รัฐบาลไมคํ้าประกัน 0.00 0.00 0.00 0.00 - 

5. หน้ีหนวยงานอ่ืนของรัฐ 0.51 5.73 0.83 0.02 -85.44 

รวมหน้ีในประเทศ 4,067.22 4,596.57 5,052.49 93.04 9.92 

    - รอยละตอ GDP 38.12 42.31 42.32 0.78 0.02 

รวมหน้ีตางประเทศ 351.14 340.67 378.07 6.96 10.98 

    - รอยละตอ GDP 3.29 3.14 3.17 0.06 0.99 

รวมหน้ีสาธารณะคงคาง 4,448.80 4,937.24 5,430.56 100.00 9.99 

    - รอยละตอ GDP 41.7 45.45 45.49 
 

 GDP (adjusted) 10,669.27 10,863.67 11,938.25 
 

 หมายเหตุ GDP (adjusted) เปน GDP รายเดือนที่สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะปรับเพ่ือใชวัดสัดสวนหนี้คงคางตอ GDP  
             ณ วันที่ 14 พฤศจิกายน 2556 สาํนกังานบรหิารหนีส้าธารณะประมาณการ GDP ประจําเดือนกันยายน 2556 เทากับ 11,938.25 พันลานบาท โดยใช GDP ปปฏิทิน 
2555 จํานวน 11,375 พันลานบาท และใชประมาณการ GDP ปปฏิทิน 2556 จํานวน 12,126 พันลานบาท (ณ วันที่ 19 สิงหาคม 2556) 
ที่มา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
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  จากตารางที่ 3.5 จะเห็นไดวา หนี้สาธารณะมีโอกาสนําไปสู วิกฤติทางการคลังคอนขางต่ ํา 
เนื่องจากสัดสวนหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP ยังคงทรงตัวอยูในระดับสูงกวารอยละ 40 ของ GDP เพียงเล็กนอย
ซึง่ต่าํกวาสัดสวนที่กําหนดไวในกรอบความยัง่ยืนทางการคลัง (สัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP ไมเกินรอยละ 60 
ของ GDP) และเมื่อพิจารณาในเชิงพลวัต พบวา สัดสวนหนีส้าธารณะคงคางตอ GDP เพิ่มขึ้นเพียงเล็กนอยจาก   
รอยละ 41.7 ของ GDP ณ สิน้ปงบประมาณ 2554 เปนรอยละ 45.45 ของ GDP ณ สิน้ปงบประมาณ 2555 
และเพิ่มขึ้นเล็กนอยเปนรอยละ 44.49 ของ GDP ณ สิน้ปงบประมาณ 2556 บงบอกวาระดับหนีส้าธารณะของ
ประเทศไทยยังอยูในระดับทีบ่ริหารจัดการไดและไมนาจะกอใหเกิดความเสี่ยงทางการคลัง นอกจากนี้ หนี้สาธารณะท่ี
เปนหนี้ตางประเทศคิดเปนสัดสวนเพียงรอยละ 3.17  ของ GDP เทานัน้ ดังนั ้น ความเสีย่งทางการคลังของ                 
หนี้ตางประเทศท่ีอาจจะเกิดจากความผันผวนของอัตราแลกเปลีย่นหรือเสถียรภาพในระบบการเงินโลก จึงมีขนาด
ของผลกระทบอยูในวงจํากัด 
 
  อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณายอดคงคางของหนี้สาธารณะเปนรายประเภท พบวา หนี้รัฐวิสาหกิจท่ี
เปนสถาบันการเงินที่รัฐบาลค้าํประกันมีการขยายตัวที่สูงจาก 156.9 พันลานบาท ณ สิ้นปงบประมาณ 2554 
เปน 352.2 พันลานบาท ณ สิ้นปงบประมาณ 2555 หรือขยายตัวรอยละ 124.4 และเพ่ิมขึ้นปน 541.93 
พันลานบาท ณ สิน้ปงบประมาณ 2556 หรือขยายตัวจากสิ้นปงบประมาณ 2555 ถึงรอยละ 53.87  โดยสวน
ใหญเปนหนี้สาธารณะที่เพิ่มขึ้นจากการดําเนินโครงการรับจํานําผลผลิตทางการเกษตร ซึ่งตามแผนการบริหาร        
หนี้สาธารณะในปงบประมาณ 2555 มีการกูเงินเพื่อใชในโครงการฯ ทั้งสิ้น 268.660 พันลานบาท และมี        
การกูเงินเพื่อปรับโครงสรางหนี้ (Roll-over) เงินกูสถาบันการเงินเพือ่ใชในโครงการฯ อีก 31.52 พันลานบาท 
และในปงบประมาณ 2556 มีการกูเงินเพื่อใชในโครงการฯ 224.17 พันลานบาท และมีการกูเงินเพื่อปรับ
โครงสรางหนี้ (Roll-over) เงินกูสถาบันการเงินเพ่ือใชในโครงการฯ อีก 114.27 พันลานบาท  
 

2) ภาระหนี้ของรัฐบาล 
 
  ภาระหนี ้ของรัฐบาลประกอบไปดวยรายจายชําระตนเงินกู  และการชําระดอกเบี ้ยและ
คาธรรมเนียม ทั้งนี้ ในปงบประมาณ 2555 รัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณในการชําระหนีเ้ทากับ 222,098           
ลานบาท ซ่ึงคิดเปนสัดสวนรอยละ 9.33 ของวงเงินงบประมาณรายจายประจําป และสูงกวาปงบประมาณทีผ่าน
มารอยละ 2.57  โดยจัดสรรงบประมาณเพือ่ชําระตนเงินกู 46,854 ลานบาท สูงกวาปงบประมาณ 2554   
รอยละ 43.92 และจัดสรรงบประมาณเพ่ือชําระดอกเบี้ยและคาธรรมเนียมรวมท้ังสิ้น 175,244 ลานบาท ลดลง
จากปงบประมาณกอนรอยละ 4.74  
 
  สําหรับปงบประมาณ 2556 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพื่อการชําระหนี้รวมทัง้สิน้ 177,948 
ลานบาท ซ่ึงคิดเปนรอยละ 7.41 ของเงินงบประมาณรายจายประจําป และต่าํกวาปงบประมาณที่ผานมารอยละ 
19.9  โดยจัดสรรงบประมาณเพื่อการชําระตนเงินกูจํานวน 49,150 ลานบาท สูงกวาปงบประมาณ 2555           
รอยละ 4.9 และจัดสรรงบประมาณเพ่ือการชําระดอกเบี้ยและคาธรรมเนียมรวมท้ังสิ้น 128,798 ลานบาท ลดลง
จากปงบประมาณ 2555 ถึงรอยละ 26.5  
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  ในปงบประมาณ 2557 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพื่อการชําระหนี ้รวมทั้งสิ ้น 185,862              
ลานบาท ซ่ึงคิดเปนรอยละ 7.36 ของเงินงบประมาณรายจายประจําป และสูงกวาปงบประมาณที่ผานมารอยละ 
4.4  โดยจัดสรรงบประมาณเพื่อการชําระตนเงินกูจํานวน 52,821.9 ลานบาท สูงกวาปงบประมาณ 2555        
รอยละ 7.5 และจัดสรรงบประมาณเพื่อการชําระดอกเบี้ยและคาธรรมเนียมรวมทั้งสิ ้น 133,040 ลานบาท     
สูงกวาปงบประมาณ 2556 รอยละ 3.3  
 
  ท้ังนี้ เปนที่นาสังเกตวาสัดสวนภาระหนี้ตอวงเงินงบประมาณรายจายมีแนวโนมลดลงอยาง
ตอเนื่อง โดยสัดสวนลดลงจากรอยละ 9.33 ในปงบประมาณ 2555 เปนรอยละ 7.36 ในปงบประมาณ 2557 
ซ่ึงเปนการลดลงของงบประมาณทีไ่ดรับจัดสรรในการชําระดอกเบี้ยและคาธรรมเนียมเปนสําคัญ เนื่องจาก       
การแกไขพระราชกําหนดปรับปรุงการบริหารหนีเ้งินกูทีก่ระทรวงการคลังกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพือ่การฟนฟูและ
พัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2555 ซ่ึงกําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) มีหนาท่ีรับผิดชอบเก่ียวกับ
การชําระคืนตนเงินกูและการชําระดอกเบี้ยเงินกูของหนี้ที่กระทรวงการคลังกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟู
และพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (FIDF) โดยตั ้งแตปงบประมาณ 2556 เปนตนไป รัฐบาลจะไมตองจัดสรร
งบประมาณในการชําระดอกเบี้ยหนี้เงินกูดังกลาว ในวงเงินประมาณ 60,000 ลานบาทตอป  

 

ตารางที่ 3.6 ภาระหนี้ของรัฐบาล 
 

รายการ 

ปงบประมาณ 2555 ปงบประมาณ 2556 ปงบประมาณ 2557 

จํานวน       
(ลานบาท) 

เปลีย่นแปลง
เทียบกับปกอน      

(รอยละ) 

จํานวน       
(ลานบาท) 

เปลีย่นแปลง
เทยีบกับป

กอน (รอยละ) 

จํานวน       
(ลานบาท) 

เปลีย่นแปลง
เทียบกับปกอน 

(รอยละ) 

ชําระตนเงินกู 46,854 43.92 49,150 4.9 52,822 7.5 

   รฐับาล 1,378 
 

24,604 
 

33,761 
 

   รัฐวิสาหกิจ 45,475 
 

24,546 
 

19,061 
 

ดอกเบ้ียและคาธรรมเนียม 175,244 -4.47 128,798 -26.5 133,040 3.3 

ภาระหน้ีโดยรวม 222,098 2.57 177,948 -19.88 185,862 4.4 

วงเงินงบประมาณรายจาย 2,380,000 
 

2,400,000 
 

2,525,000 5.2 

สัดสวนภาระหน้ีตอ
งบประมาณ (รอยละ) 

9.33 
 

7.41 
 

7.36 -0.7 

ที่มา : งบประมาณโดยสงัเขป สํานักงบประมาณ 

 
จะเห็นไดวา ภาระหนี้ตองบประมาณยังคงอยูภายใตกรอบความยั่งยืนทางการคลัง (ไมเกินรอยละ 

15 ของวงเงินงบประมาณรายจาย) ประกอบกับการวิเคราะหฐานะการคลังระยะปานกลางในบทที ่2 ซึ่งคาดวา   
ดุลการคลัง (ไมรวมรายจายดอกเบี้ย) มีแนวโนมท่ีจะสมดุลไดภายในระยะปานกลาง จึงสามารถสรุปไดวาความเสี่ยง
ทีจ่ะเกิดภาวะวิกฤติดานหนี้สาธารณะมีโอกาสไมสูงมาก ยกเวนจะเกิดภาวะตกต่าํอยางรุนแรงของระบบเศรษฐกิจ
หรือรัฐบาลจําเปนตองใชจายเงินเปนจํานวนมากอยางไมคาดคิด (เชน กรณีเกิดภัยพิบัติที่มีผลกระทบในวงกวาง 
หรือกรณีเกิดวิกฤติเศรษฐกิจโลก เปนตน) ซ่ึงอาจสงผลใหระดับหนี้สาธารณะเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็ว 
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3.4 ผลการประเมินความเส่ียงทางการคลังของรัฐบาล และขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

เมื่อพิจารณาฐานะการคลังเทียบกับประมาณการตามเอกสารงบประมาณ พบวา ดุลการคลังที่
เกิดขึ้นจริงมีความคลาดเคลื่อนไปจากประมาณการตามเอกสารงบประมาณอยางมีนัยสําคัญ ซึ่งความคลาดเคลือ่น  
ทีเ่กิดขึน้สงผลกระทบตอความสามารถในการบริหารทรัพยากรทางการคลังของรัฐบาล อยางไรก็ตาม ความคลาด
เคลือ่นที่เกิดขึน้มีแนวโนมไปในทางอนุรักษนิยม กลาวคือ จํานวนการขาดดุลการคลังทีเ่กิดขึ้นจริงจะต่าํกวาวงเงิน
ขาดดุลตามเอกสารงบประมาณเสมอ ทําใหรัฐบาลสามารถลดการกอหนี้สาธารณะเพ่ือชดเชยการขาดดุลใหต่าํกวา
วงเงินกูที่กําหนดไว และไมเกิดแรงกดดันในการใชเงินคงคลัง ดังนั้น ความเสี่ยงที่จะเกิดวิกฤติทางการคลังอันสืบ
เนื่องมาจากความคลาดเคลื่อนของการประมาณการฐานะการคลังคอนขางต่ํา 
 
  อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณาถึงความเสี่ยงทางดานการจัดเก็บรายได พบวา นโยบายหรือมาตรการ
ทางดานภาษีของรัฐบาลอาจเปนสาเหตุใหรัฐบาลสามารถจัดเก็บรายไดต่ํากวาที่ประมาณการไว ซึง่การใชนโยบาย
หรือมาตรการภาษีในระยะยาวอาจเปนผลเสียตอโครงสรางรายไดของรัฐบาลในภาพรวม โดยเฉพาะอยางยิ่ง       
ในกรณีทีห่นวยงานของรัฐนอกเหนือจากกระทรวงการคลัง มีอํานาจออกกฎหมายใหยกเวนหรือลดหยอนภาษี
ประเภทตาง ๆ โดยไมจําเปนตองขอความเห็นชอบจากกระทรวงการคลัง 
 
  สําหรับความเสี่ยงทางดานรายจาย พบวา ในกรณีท่ีเกิดวิกฤติเศรษฐกิจหรือภัยพิบัติทางธรรมชาต ิ
รัฐบาลจําเปนตองใชจายมากกวาที่คาดการณ ซ่ึงอาจสงผลตอระดับหนี้สาธารณะ ระดับเงินคงคลัง รวมไปถึง       
ความยั่งยืนทางการคลัง ดังนัน้ มาตรการในการบริหารความเสีย่งทางการคลังในสวนนี้จึงเปนสิง่จําเปน ทั้งนี้ 
มาตรการบริหารความเสี่ยงทีไ่ดดําเนินการแลว ไดแก การจัดตั้งสถาบันคุมครองเงินฝาก และกองทุนสงเสริมการ
ประกันภัยพิบัติ เปนตน อยางไรก็ดี รัฐบาลยังมีความเสี ่ยงระยะยาวอันเกิดจากการเปลี ่ยนแปลงโครงสราง
ประชากรของไทย กลาวคือ การเขาสูสังคมผูสูงอายุของไทยจะสงผลใหรายจายดานสวัสดิการรักษาพยาบาลและ
สวัสดิการหลังเกษียณอายุของรัฐบาลขยายตัวข้ึนอยางรวดเร็ว ในขณะที่ประชากรวัยแรงงานมีสัดสวนนอยลงอันจะ
สงผลกระทบตอฐานภาษีทางดานรายไดและการบริโภค นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีความเสี่ยงระยะยาวจากโครงการ
สวัสดิการสังคม ซึ่งมีขนาดและความครอบคลุมที่เพิ่มมากขึ้นเรือ่ยๆ ซึง่สวนใหญเปนรายจายประจํา ทําใหรัฐบาลมี
รายจายลงทุนเพ่ือพัฒนาประเทศนอยลง 
 

สําหรับความเสีย่งทางการคลังอันเกิดจากรัฐวิสาหกิจทีไ่มใชสถาบันการเงิน สวนใหญจะอยูในรูป
ของการค้ําประกันเงินกู และการรับภาระหนี้แทนรัฐวิสาหกิจ นอกจากนี ้การใหภาคเอกชนรวมลงทุนในโครงการ
ลงทุนโครงสรางพื้นฐานในรูปแบบของ Public Private Partnerships (PPPs) อาจนํามาซึ่งความเสี่ยงในลักษณะ
การค้ําประกันเงินกูใหแกภาคเอกชนทีร่วมลงทุน การรับประกันรายไดขัน้ต่าํของโครงการ รวมไปถึงการรวมรับผล
ขาดทุนของโครงการ เปนตน 
 

ในสวนของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ซ่ึงมีการดําเนินนโยบายก่ึงการคลังอยางกวางขวาง รัฐบาลมี
ภาระผูกพันในการชดเชยความเสียหายจากการดําเนินโครงการตามนโยบายรัฐของสถาบันการเงินเฉพาะกิจเหลานี้ 
ซ่ึงในทางปฏิบัติถือวาเปนการขาดดุลแอบแฝง (Hidden Deficit) เปนความเสียหายท่ียังไมรับรูโดยระบบงบประมาณ 
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โดยเฉพาะอยางยิง่โครงการรับจํานําสินคาเกษตร ซ่ึงมีแนวโนมขยายตัวเพิม่ขึน้ จึงถือเปนความเสี่ยงทางการคลังที่
ควบคุมไดยาก นอกจากนี ้รัฐบาลในฐานะผูถือหุนใหญยังมีภาระในการเพิ่มทุนใหแกสถาบันการเงินเฉพาะกิจ
เหลานี้เพ่ือรองรับการทําธุรกรรมในอนาคตอีกดวย 
 
  เม่ือพิจารณาระดับและโครงสรางของหนี้สาธารณะ พบวา ความเสีย่งทีจ่ะเกิดวิกฤติหนีส้าธารณะ
ในระยะปานกลางคอนขางต่ํา เนื่องจากหนี้สาธารณะคงคางยังอยูในระดับที่ควบคุมได โดยสัดสวนหนี้สาธารณะ      
คงคางตอ GDP ยังคงอยู ภายใตกรอบความยั ่งยืนทางการคลังและไมไดเพิ่มขึ้นอยางมีนัยสําคัญเมื่อเทียบกับ
ปงบประมาณกอน อยางไรก็ตาม การขยายตัวอยางรวดเร็วของหนี้สถาบันการเงินเฉพาะกิจที่รัฐบาลค้ําประกัน
สะทอนถึงความเสีย่งอันเกิดจากการดําเนินโครงการรับจํานําสินคาเกษตร ซึ่งมีขนาดใหญเกินกวาสภาพคลองและ
เงินกองทุนของธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธ.ก.ส.) จะรองรับได จึงมีการใชเงินกูสําหรับการรับ
จํานําสินคาเกษตรเปนสวนใหญ ทั้งนี้ รัฐบาลรับภาระชดใชเงินตนและดอกเบี้ยอันเกิดจากโครงการรับจํานําฯ 
ทัง้หมด ซึ่งจะสงผลกระทบตอภาระหนีโ้ดยรวมของรัฐบาล วงเงินค้ําประกันเงินกูรัฐวิสาหกิจ ระดับหนี้สาธารณะ
และความยั่งยืนทางการคลังตอไป 
 
ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

แนวทางในการลดความเสี่ยงทางการคลังจากการดําเนินงานของรัฐบาล มีดังนี้ 
1) รัฐบาลควรใหความสําคัญกับการดําเนินนโยบายการคลังที่ตอตานวัฏจักรเศรษฐกิจ (Counter-

cyclical) นั่นคือ การดําเนินนโยบายการคลังที่มีผลกระทบตอเศรษฐกิจในทิศทางตรงขามกับภาวะเศรษฐกิจ เชน 
ในชวงภาวะเศรษฐกิจถดถอย ควรดําเนินนโยบายการคลังแบบขยายตัว เพื่อสนับสนุนการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจ เชน การลดภาษี และการเพิ่มรายจาย เปนตน ในทางตรงกันขาม ในชวงภาวะเศรษฐกิจเฟองฟู ควร
ดําเนินนโยบายการคลังแบบหดตัวที่มีลักษณะของการลดความรอนแรงของการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ เชน  
การเพ่ิมภาษี และการลดรายจาย เปนตน 

2) รัฐบาลควรใหความสําคัญกับการควบคุมรายจายประจํา โดยอาจควบคุมในรูปของอัตราเพ่ิม หรือ
สัดสวนตอวงเงินงบประมาณรายจาย 

3) รัฐบาลควรใหความสําคัญกับภาพรวมการลงทุนของประเทศ หากไมสามารถเพิม่งบลงทุนได 
เนื่องจากไมสามารถตัดลดรายจายประจําได ควรใหการสนับสนุนการลงทุนในลักษณะของการใหเอกชนรวมลงทุน
ในกิจการของรัฐมากข้ึน 

4) รัฐบาลควรกําหนดขอบเขตและระดับของภาระทางการคลังทีเ่กิดจากโครงการตามนโยบายของ
รัฐบาล ถึงแมวาจะมีกรอบการกูเงินเพ่ือชดเชยการขาดดุล และเพดานหนี้สาธารณะอยูแลว แตการกําหนดขอบเขต
และระดับภาระทางการคลังจากโครงการตามนโยบายรัฐบาลจะสามารถจํากัดนโยบาย/กิจกรรมทีก่อใหเกิดภาระ
และความเสี่ยงทางการคลัง เพ่ือจํากัดหรือลดผลกระทบตอฐานะการคลังของรัฐบาลในระยะยาว หรือผลกระทบตอ
ฐานะทางการเงินของหนวยงานท่ีรับผิดชอบโครงการตามนโยบายของรัฐบาล ท้ังนี้ รัฐบาลควรกํากับใหมีการชดเชย
ตนทุนจากการดําเนินกิจกรรมดังกลาวอยางโปรงใส เปนธรรม และภายในกรอบระยะเวลาท่ีเหมาะสม นอกจากนั้น 
รัฐบาลควรเปดเผยขนาดภาระทางการคลังจากนโยบาย/กิจกรรมดังกลาวตอสาธารณะ 
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5)  รัฐบาลควรใหความสําคัญของประสิทธิภาพของการใชจายงบประมาณ และความคุมคาของ
งบประมาณ โดยเปลี่ยนรูปแบบของตัวชี้วัดที่อยูในลักษณะของผลผลิต (Output) มาเปนตัวชีว้ัดที่อยูในลักษณะ
ของผลลัพธ (Outcome) เชน กรณีของโครงการเก่ียวกับการศึกษา ควรเปลีย่นตัวชีว้ัดจากจํานวนนักเรียนที่สําเร็จ
การศึกษา เปนตัวชีว้ัดจํานวนนักเรียนมีคะแนนผานเกณฑที่กําหนด ซึ่งจะชวยใหงบประมาณที่ใชในโครงการเกิด
ประสิทธิภาพและคุมคา 

6) การประมาณการรายไดจัดเก็บของรัฐบาล รายจายและฐานะการคลัง จะตองกําหนด                   
ขอสมมติฐานทางเศรษฐกิจมหภาคใหสอดคลองกับสถานการณทางเศรษฐกิจทีมี่การเปลีย่นแปลงอยางสม่ําเสมอ 
รวมถึงมีการประเมินความออนไหวของฐานะการคลังจากผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคดวย นอกจากนี้ หาก       
การประมาณการรายได รายจายและฐานะการคลังของรัฐบาลจะคลาดเคลื่อนไปจากผลการดําเนินงานจริง ก็ควรมี
การชี้แจงและอธิบายใหแกสาธารณชนเขาใจถึงปจจัยท่ีเปนสาเหตุของความคลาดเคลื่อนดังกลาว  

7) เพิ่มประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีและสงเสริมใหประชาชนและผูประกอบการเสียภาษีอยาง
ถูกตอง รวมถึงการสรางแรงจงูใจ เพ่ือลดการหลบเลี่ยงภาษี 

8) รัฐบาลควรเตรียมความพรอมในการใชงบประมาณประจําปในลักษณะ Front Load โดยให
กรมบัญชีกลางเรงประชาสัมพันธและซักซอมทําความเขาใจกับสวนราชการในการเตรียมการจัดหาพัสดุกอนที่
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปจะประกาศใช10

11 ซ่ึงสวนราชการสามารถเริ่มกระบวนการจัดซ้ือจัดจาง
ไดหลังจากทราบยอดเงิน (งบประมาณรายจายประจําปของสวนราชการที่ผานการพิจารณาอนุมัติในวาระที่ 3 ของ
สภาผู แทนราษฎร (ประมาณเดือนสิงหาคม)) เชน การประกาศเชิญชวน การประกวดราคา เปนตน และ           
กอหนี ้ผูกพัน (ลงนามในสัญญา) ไดทันทีเมื่อพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปมีผลใชบังคับ และ       
สํานักงบประมาณไดจัดสรรงบประมาณ (อนุมัติงวด) ใหแกสวนราชการแลว ท้ังนี้ เพื่อเปนการสรางความมัน่ใจใน
การดําเนินการตามหลักเกณฑดังกลาว อาจกําหนดใหกรมบัญชีกลางในฐานะหนวยงานเจาของหลักเกณฑเปน
หนวยงานนํารองในการดําเนินการ 

9) รัฐบาลควรกําหนดระยะเวลาในการบรรลุเปาหมายของตัวชีว้ัดตามกรอบความยัง่ยืนทางการคลัง 
โดยเฉพาะอยางยิง่การจัดทํางบประมาณสมดุล และการเพิ่มสัดสวนงบลงทุนใหไดตามเกณฑที่กําหนด (ไมต่าํกวา
รอยละ 25 ของวงเงินงบประมาณ) 

10) รัฐบาลสามารถเพิ่มความนาเชื่อถือของกรอบความยั่งยืนทางการคลังโดยการออกกฎหมาย
รองรับ เนื่องจากปจจุบันกรอบความยั่งยืนทางการคลังยังไมมีกฎหมายรองรับ  

11) พัฒนาแบบจําลองในการประมาณการสถานะทางการคลังในระยะปานกลางและระยะยาว 
รวมทั้งภาระผูกพันและความเสี ่ยงทางการคลังทีร่วมถึงภาระที่เกิดขึ้นเฉพาะหนา เชน ภัยพิบัติทางธรรมชาติ        
เปนตน 
 

 
 

 
 

                                           
11

 หลักเกณฑตามหนังสือคณะกรรมการวาดวยการพัสดุ กรมบัญชีกลาง ที่ กค(กวพ) 0421.3/ว320 ลงวันที่ 27 สิงหาคม 2555 
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บทที่ 4 กองทนุนอกงบประมาณ 
 

4.๑ ความเส่ียงทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณ  
 

  กองทุนนอกงบประมาณ เปนกองทุน/เงินทุนหมุนเวียนท่ีรัฐบาลจัดตั้งข้ึน โดยแตละกองทุนมีการดําเนินงาน
ท่ีเปนอิสระตามวัตถุประสงคเฉพาะท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งกองทุน กองทุนนอกงบประมาณสวนใหญไมมีแหลง
รายไดเปนของตนเอง แตจะไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนจากงบประมาณตามความจําเปน ทั้งนี ้ กองทุนนอก
งบประมาณในปงบประมาณ 2556 มีจํานวนท้ังสิ้น 110 กองทุน11

12 โดยสามารถจาํแนกตามวตัถุประสงคของกองทุนได 5 
กลุม ไดแก กองทุนนอกงบประมาณเพื่อการกูยืม 17 กองทุน กองทุนนอกงบประมาณเพื่อการสงเคราะหและ
สวัสดิการสังคม 17 กองทุนนอกงบประมาณเพ่ือการจําหนายและการผลิต 17 กองทุน กองทุนนอกงบประมาณเพ่ือ
การบรกิาร 6 กองทุน และกองทุนนอกงบประมาณเพ่ือการสนบัสนนุสงเสรมิ 53 กองทุน 

  จากการศึกษาขอมูลงบทางการเงินของกองทุนนอกงบประมาณในภาพรวม พบวา ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 
ของปงบประมาณ 2556 กองทุนนอกงบประมาณฯ มีสินทรัพยรวมสูงกวาหนี้สินรวม โดยมีสินทรัพยรวมและหนี้สิน
รวมเทากับ 2,722,514 และ 761,123 ลานบาท ตามลาํดบั (แผนภาพท่ี 4.1)  

 

แผนภาพท่ี 4.1 สินทรัพยและหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณ 
ปงบประมาณ 2554 – ไตรมาสท่ี 3 ของปงบประมาณ 2556 

 

 
ที่มา : รายงานขอมูลทางการเงินของทุนหมุนเวียน. กรมบญัชกีลาง. 

 
  นอกจากนี้ หากพิจารณาสินทรัพยและหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณโดยจําแนกตามวัตถุประสงค

ของกองทุน 5 กลุม พบวา ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ของปงบประมาณ 2556 สินทรัพยและหนี้สินสวนใหญเปนของกองทุน
นอกงบประมาณเพ่ือการสงเคราะหและสวัสดิการสังคมโดยคิดเปนสัดสวนรอยละ 68.08 และ 97.05 ของสินทรัพย
และหนี้สินท้ังหมดตามลาํดบั  (แผนภาพท่ี 4.2) 

 

                                           
12 รายงานภาพรวมขอมูลทางการเงินของเงินนอกงบประมาณประเภททุนหมุนเวยีนและเงินฝากคลัง ไตรมาสที่ 3 ปงบประมาณ พ.ศ. 2556  
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แผนภาพท่ี 4.2 สินทรัพยและหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณจําแนกตามวัตถุประสงค 
ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ของปงบประมาณ 2556 

 

 
ที่มา : รายงานขอมูลทางการเงินของทุนหมุนเวียน. กรมบญัชกีลาง. 

 
  ท้ังนี้ กองทุนนอกงบประมาณสวนใหญไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และไมมีความจําเปนตองกอหนี้เพื่อ

การดาํเนนิงาน ดังนั้น ความเสี่ยงทางการคลังท่ีเกิดจากการผิดนัดชําระหนี้ของกองทุนนอกงบประมาณจึงอยูในระดับต่ํา 
แตอยางไรก็ดี ความเสี่ยงทางการคลังอาจเกิดข้ึนได ในกรณีท่ีกองทุนน้ํามันเชื้อเพลิง ซึ่งหากไมไดรับเงินอุดหนุนของ
รัฐบาลอาจจะประสบปญหาสภาพคลองทางการเงินจากนโยบายการแทรกแซงราคาน้ํามันของรัฐบาล และ ในกรณีของ
กองทุนประกันสงัคม ซ่ึงมีหนี้สินท่ีเกิดจากภาระผูกพันตามท่ีกฎหมายกําหนด 

 
  ในสวนของรายไดและคาใชจายของกองทุนนอกงบประมาณในภาพรวม พบวา ในชวง 3 ไตรมาสแรก 

ของปงบประมาณ 2556 กองทุนนอกงบประมาณโดยรวมมีรายไดเทากับ 434,550 ลานบาท และคาใชจาย
ท้ังสิ้น 310,611 ลานบาท มีผลทําใหกองทุนนอกงบประมาณ มีกําไร 123,939 ลานบาท (ตามแผนภาพท่ี 4.3) 
ในขณะที่เมื่อพิจารณารายไดและคาใชจายตามวัตถุประสงคของกองทุนพบวา กองทุนนอกงบประมาณเพื่อการ
สงเคราะหและสวัสดิการสังคมเปนกองทุนท่ีมีสัดสวนรายไดและคาใชจายสูงท่ีสุด โดยคิดเปนสัดสวนรอยละ 58.05 
และ 71.84 ของรายไดและคาใชจายท้ังหมดตามลาํดบั (ตามแผนภาพท่ี 4.4)  

 

แผนภาพท่ี 4.3 รายได คาใชจาย กําไร(ขาดทุน) ของกองทุนนอกงบประมาณ 
ปงบประมาณ 2554 – ไตรมาสท่ี 3 ของปงบประมาณ 2556 

 

 
ที่มา : รายงานขอมูลทางการเงินของทุนหมุนเวียน. กรมบญัชกีลาง. 
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แผนภาพท่ี 4.4 รายได คาใชจาย กําไร(ขาดทุน) ของกองทุนนอกงบประมาณจําแนกตามวัตถุประสงค 
ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ของปงบประมาณ 2556 

 

  
 

 
 

ที่มา : รายงานขอมูลทางการเงินของทุนหมุนเวียน. กรมบญัชกีลาง. 

 
  ท้ังนี้ กองทุนนอกงบประมาณเพ่ือการสงเคราะหและสวัสดิการสังคมท่ีมีภาระผูกพันตามกฎหมายทีส่ําคัญ 

มี 2 กองทุน ไดแก กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ และกองทุนประกันสังคม โดยรัฐบาลมีหนาท่ีตองจัดสรร
งบประมาณเงินอุดหนุนแกกองทุนท้ัง 2 แหง ใหเพียงพอ โดยเฉพาะอยางยิง่กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติมีแหลง
รายไดท้ังหมดจากเงินอุดหนุนของรัฐบาล ดังนั้น การดําเนินงานของกองทุนเหลานี้ จึงสรางภาระทางการคลังใหกับ
รัฐบาลในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือเปนเงินอุดหนุนจํานวนมาก ซ่ึงถือเปนความเสี่ยงทางการคลัง โดยเฉพาะอยางยิ่ง
หากคาใชจายของกองทุนเหลานี้มีอัตราการขยายตัวที่สูงโดยไมสามารถควบคุมไดอันเปนผลจากการเปลี่ยนแปลง
โครงสรางอายปุระชากรของไทยในอนาคต  

 
 
 
 
 

เพ่ือการกูยืม 
18% 

เพ่ือการ
จาํหนายและ

การผลิต 
2% 

เพ่ือการ
บรกิาร  
1% 

เพ่ือการ
สงเคราะห
สังคมฯ 
58% 

เพ่ือสนับสนุน
สงเสริม 
21% 

รายได 
เพ่ือการกูยืม 

5% 

เพ่ือการ
จาํหนายและ

การผลิต 
2% 

เพ่ือการ
บรกิาร  
1% 

เพ่ือการ
สงเคราะห
สังคมฯ 
71% 

เพ่ือสนับสนุน
สงเสริม 
21% 

คาใชจาย 

เพ่ือการกูยืม 
52% 
เพ่ือการ
จาํหนาย
และการ

ผลิต 
1% 

เพ่ือการ
บรกิาร  
2% 

เพ่ือการ
สงเคราะห
สังคมฯ 
24% 

เพ่ือ
สนบัสนนุ
สงเสริม 
21% 

กําไร (ขาดทุน) สทุธิ 
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4.2  การจัดสรรงบประมาณใหกองทุนนอกงบประมาณ 
 
  รัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณเพ่ือเปนเงินอุดหนุนใหแกกองทุนนอกงบประมาณอยางตอเนือ่ง เพือ่เปน

การชวยเหลือและสนับสนุนใหกองทุนนอกงบประมาณสามารถดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ตามวัตถุประสงคของ
กองทุนได ทั้งนี้ การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกกองทุนนอกงบประมาณแบงออกได 2 ลักษณะ กลาวคือ การจัดสรร
เงินอุดหนุนเพ่ือดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล เชน กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ และกองทุนตั้ง
ตัวได เปนตน และการจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ือการดําเนินงานท่ีเปนภาระผูกพันตามกฎหมาย เชน กองทุนประกันสังคม 
กองทุนหลกัประกันสขุภาพแหงชาต ิและกองทุนน้ํามันเชื้อเพลิง เปนตน  

 
แผนภาพท่ี 4.5 สัดสวนปริมาณเงินอุดหนนุกองทุนนอกงบประมาณตองบประมาณรายจาย  

ปงบประมาณ 25๕1 – 255๗ 
 

 
    ที่มา งบประมาณโดยสังเขปปงบประมาณ 2552 – 255๗ 
 

  จากแผนภาพที่ 4.5 จะเห็นไดวา ในชวงปงบประมาณ 2551 – 2556 รัฐบาลไดจัดสรร
งบประมาณเพื่อเปนเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณมาอยางตอเนือ่ง โดยสัดสวนของเงินอุดหนุนกองทุนนอก
งบประมาณตอวงเงินงบประมาณรายจายมีแนวโนมเพิ่มสูงข้ึนจากรอยละ 7.52 ของงบประมาณรายจายใน
ปงบประมาณ 2551 เปนรอยละ 8.94 ของงบประมาณรายจายในปงบประมาณ 2556 อยางไรก็ดี ในปงบประมาณ 
2557 เงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณมีสัดสวนลดลงเปนรอยละ 6.15 ของบประมาณรายจาย เนื่องจากเงิน
อุดหนุนในสวนของกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ (กองทุนหมูบานฯ) ที่ลดลงในปงบประมาณ 2557 
หลังจากไดรับจัดสรรงบประมาณเพื่อเปนเงินทุนจํานวนมากในปงบประมาณ 2555 และ 2556 ครบถวนเปนที่
เรียบรอยแลว โดยในปงบประมาณ 2557 รัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณแกกองทุนหมูบานฯ เพียงเพื่อใหเปน
เงินทุนในการบริหารจัดการกองทุนฯ เทานั้น  
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เงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณ สัดสวนเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณตองบประมาณรายจาย 
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4.3  การวิเคราะหความเส่ียงทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณ 
 

  กองทุนนอกงบประมาณถือเปนเครื่องมือท่ีสําคัญอยางหนึ่งในการดําเนินนโยบายของรัฐบาล โดยแตละ
กองทุนตางก็มีวัตถุประสงคในการดําเนินงานท่ีแตกตางกันออกไป อาทิ วัตถุประสงคในดานการสรางสวัสดิการทาง
สังคมเพื่อชวยใหประชาชนมีมาตรฐานในการดํารงชีวิต มีหลักประกันและความคุมครองที่ดีขึ้น หรือวัตถุประสงคเพื่อ
แทรกแซงกลไกราคา เปนตน อยางไรก็ตาม แมวาการดําเนินนโยบายตาง ๆ ของรัฐบาลผานกองทุนนอกงบประมาณ
จะเปนประโยชนตอประชาชน แตการดําเนินนโยบายดังกลาวก็อาจกอใหเกิดความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลได
เชนกัน เนือ่งจากรัฐบาลจําเปนตองจัดสรรเงินอุดหนุนเพือ่ชวยเหลือกองทุนทีป่ระสบภาวะขาดทุน ตองจัดสรร
งบประมาณเพือ่สนับสนุนกองทุนตาง ๆ ใหสามารถดําเนินกิจกรรมไดอยางตอเนื่อง รวมทั้งรัฐบาลมีภาระผูกพัน
ตามกฎหมายท่ีจะตองจัดสรรงบประมาณใหกองทุนนอกงบประมาณบางกองทุนอีกดวย  

 
  ดังนั้น การวิเคราะหความเสี่ยงทางการคลังอันเกิดจากกองทุนนอกงบประมาณในครั้งนี้จะจําแนก

ออกเปน 3 กรณี ไดแก 1) ความเสี่ยงที่เกิดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณเพ่ือดําเนินการตาม
นโยบายของรัฐบาล 2) ความเสี่ยงที่เกิดจากภาระผูกพันทางดานสวัสดิการสังคม 3) ความเสี่ยงท่ีเกิดจากการใช
กองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคา โดยมีรายละเอียดตาม กรอบความรูท่ี 1, 2 และ 3 
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กรอบความรูท่ี 1 
ความเส่ียงท่ีเกิดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณเพื่อดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล 

  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

 กองทุนพัฒนาบทบาทสตรี และกองทุนตั้งตัวได   
เปนกองทุนนอกงบประมาณใหมทีจ่ัดตั้งขึน้ตามนโยบาย
ทีร่ัฐบาลไดใหสัญญากับประชาชนในชวงการเลือกตั ้ง 
โ ด ยกองทุน เหล า นี ทํ้ าหน า ที ่ในการปล อย กู ต าม
วัตถุประสงคเฉพาะของกองทุน  
 กอง ทุน พัฒนาบทบาทสตรี จั ด ตั้ ง ขึ น้ โ ด ยมี
วัตถุประสงคเพื่อพัฒนาอาชีพ สรางงาน สรางรายได 
และสรางสวัสดิการใหแกสตรี โดยกองทุนดังกลาวถือเปน
แหลงเงินทุนหมุนเวียนในการเดินหนาพัฒนาบทบาทสตรี
ใหมีศักยภาพ  และรัฐบาลจัดสรรเ งินอุดหนุนในป  
(2555-2557)จํานวน 10,211 ลานบาท ในสวนของ
กองทุนตั ้งตัวได มีวัตถุประสงคเพื่อเปนแหลงเงินทุน
หมุนเ วียนสํ าหรับ นิสิต นักศึกษา  และบุคคลที ่จบ
การศึกษาไปแลว (ไมเกิน 5 ป) ที ่ตองการเงินทุนไป
ประกอบอาชีพ มีระยะเวลาในดําเนินการ 4 ป (2556 -
2559) ซึ ่งรัฐบาลไดจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกกองทุน
ดังกลาวเบื้องตนในปงบประมาณ 2556 จํานวน 5,000 
ลานบาท  
 นอกจากนี้ รัฐบาลไดกําหนดนโยบายเพ่ือขยาย
ขอบเขตและขนาดกองทุนหมู บานและชุมชนเมือง
แหงชาติเพ่ือนําไปพัฒนาอาชีพ สรางงาน รวมทัง้สราง
รายไดใหกับสมาชิก โดยในการเพิม่ทุนครั้งนีจ้ะพิจารณา
จากความกาวหนาในการดําเนินงานของกองทุน และ
ความตองการของชุมชนเปนหลัก ซึ่งในป 2556 กองทุน
ท่ีไดรับอนุมัติเพ่ิมทุนจํานวน 21,614 กองทุน 
 ในปงบประมาณ 2555 รฐับาลไดจัดสรรงบประมาณ
เพื่อเปนเงินอุดหนุนใหแกกองทุนท้ัง 3 แหงเปนจํานวน 
40,272.6 ลานบาท ตอมาในปงบประมาณ 2556 
รฐับาลจัดสรรงบประมาณใหกองทุนท้ัง 3 แหงเพิม่ขึ้นเปน 
79,329.9 ลานบาท และในปงบประมาณ 2557 รัฐบาล
จะจัดสรรงบประมาณกองทุนทั ้ง 3 แหงลดลงเหลือ 
8,438.6 ลานบาท เนือ่งจากกองทุนหมูบานและชุมชน
เมืองแหงชาติไดรับการจัดสรรเงินทุนครบถวนเปนที่
เรียบรอยแลว 

ตารางท่ี 4.1 การจัดสรรงบประมาณใหกองทุนนอก
งบประมาณที ่จั ดตั ้งขึ ้นตามนโยบายของรั ฐบาล
ปงบประมาณ 2555 – 255๗ 

หนวย : ลานบาท 
กองทนุ 2555 2556 2557 

1. กองทุนหมูบานฯ 38,552.6 67,969.9 6,307.5 
2. กองทุนพัฒนา
บทบาทสตรี 

1,720.0 6,360.0 2,131.1 

3. กองทุนตั้งตัวได - 5,000.0 - 

รวม 40,272.6 79,329.9 8,438.6 
ที่มา : งบประมาณโดยสังเขป ปงบประมาณ ๒๕๕6-๒๕๕๗ 

 
 อยางไรก็ดี หากรัฐบาลมีนโยบายที่จะขยายขนาด
ของกองทุนเหลานี้ในอนาคต หรือมีการจัดตั้งกองทุนใหม
เพือ่เปนเครื ่องมือทางการคลังมากขึ ้น จะทําใหภาระ
ทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณเพ่ิมข้ึน ซึ่งถือ
เ ป น ค ว า ม เ สี่ ย งท า ง ก า ร ค ลั ง  เ น่ื อ ง จ า ก ก อ ง ทุ น              
นอกงบประมาณเหลานี ้ไมสามารถหารายไดได เอง
จําเปนตองพ่ึงพาเงินอุดหนุนของรัฐบาลเทาน้ัน  
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กรอบความรูท่ี 2 ความเส่ียงท่ีเกิดจากภาระผูกพันทางดานสวัสดิการสังคมตามกฎหมาย 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

กรอบความรูที่ 3 ความเสีย่งทีเ่กดิจากการใชกองทนุนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคาในตลาดพลังงาน 

 กองทุนประกันสังคม และกองทุนหลักประกัน
สุขภาพแหงชาติ เปนกองทุนนอกงบประมาณประเภท
สวัสดิการทางสังคมเพื่อใหประชาชนมีมาตรฐานชีวิตที่ดี
ข้ึน โดยถือเปนสิทธิข้ันพ้ืนฐานตามกฎหมายของประชาชน
ในการเขาถึงบริการดานสุขภาพและสวัสดิการหลังเกษียณ 
ท้ังน้ี กองทุนประกันสังคมจะไดรับเงินสมทบบางสวนจาก
รัฐบาล (รอยละ 2.75 ของคาจางของผูประกันตน) และ
กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติจะไดรับเงินอุดหนุน
การดําเนินงานท้ังหมดจากรัฐบาลตามท่ีกฎหมายกําหนด  
 

แผนภาพท่ี 4.6 งบประมาณท่ีกองทุนดานสวัสดิการ
สังคมไดรับการจัดสรร ปงบประมาณ 2552 – 2557 

 

 
 

ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ปงบประมาณ 2552 – 2557 

  
 เมื ่อพิจารณางบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรใหแก
กองทุนประกันสังคม และกองทุนหลักประกันสุขภาพ
แหงชาติ (แผนภาพท่ี 4.6) พบวา กองทุนท้ัง 2 แหงไดรับ
การจัดสรรงบประมาณอุดหนุนเพ่ิมข้ึนอยางตอเน่ือง โดย
ในปงบประมาณ 2555 กองทุนประกันสังคม และกองทุน
หลักประกันสุขภาพแหงชาติ ไดรับเงินอุดหนุนจากภาครัฐ
จํานวน 11,165 และ 107,814 ลานบาท ตามลําดับ 
ตอมาในปงบประมาณ 2556 ไดรับการจัดสรรงบประมาณ
เพ่ิมข้ึนเปน  32,120 และ  108 ,508 ล านบาท 
ตามลําดับ และในปงบประมาณ 2557 ไดรับการจัดสรร
งบประมาณทั้งสิ้นจํานวน 27,899 และ 115,177       
ลานบาท ตามลาํดบั  
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ลานบาท 

ปงบประมาณ กองทุนประกันสังคม 

กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 

 การเปลีย่นแปลงโครงสรางอายปุระชากรท่ีกําลังดําเนิน
อยูจะทําใหประเทศไทยกาวเขาสูสังคมผูสูงอายุโดยสมบูรณ
ในอีก 1 ทศวรรษขางหนา โดยมสีดัสวนประชากรอายุ 60 ป
ขึ้นไปตอประชากรท้ังหมดเกินกวารอยละ 20 ซึ่งการเขาสู
สังคมผู สูงอายุ นั ้น กอใหเกิดความเสี ่ยงทางการคลังท้ัง
ทางดานรายไดและรายจายของรัฐบาล กลาวคือ สัดสวน
ประชากรวัยแรงงานลดลง ทําใหผลิตภาพของประเทศลดลง
และรัฐบาลสามารถจัดเก็บภาษีไดนอยลง ขณะเดียวกัน
แนวโนมรายจายท่ีเก่ียวเน่ืองกับสวัสดิการรักษาพยาบาลและ
สวัสดิการหลังเกษียณของรัฐบาลก็ขยายตัวข้ึน ตามโครงสราง
อายุประชากรที่เปลี่ยนไป ซึ่งโดยสวนใหญเปนรายจาย         
เงินอุดหนุนในสวนของกองทุนนอกงบประมาณดานสวัสดิการ
สงัคม 
 

 ประมาณการภาระทางการคลังจากกองทุนนอก
งบประมาณดานสวัสดิการสังคม (แผนภาพที ่4.9) พบวา 
ภาระทางการคลังของกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาตมิี
แนวโนมเพ่ิมสูงข้ึน ซึ่งเปนไปตามแนวโนมการเปลี่ยนแปลง
ของประชากรวัยสูงอายุ ในขณะที่ภาระเงินสมทบใหแก
กองทุนประกันสังคมมีแนวโนมเพิ่มขึ้นเล็กนอย ซึ่งเปนไป
ตามแนวโนมการเปลีย่นแปลงของประชากรวัยแรงงาน  
 

แผนภาพท่ี 4.7 ประมาณการรายจายของกองทุนดาน
สวัสดิการ ปงบประมาณ 2558 -  2576 

 
ที่มา: สํานกันโยบายการคลัง สํานกังานเศรษฐกจิการคลัง 

 
  กล าวโดยสรุป งบประมาณรายจ ายด าน
สวัสดิการผานกองทุนนอกงบประมาณท้ัง 2 แหงน้ีจะ
เพิ่มขึ้นในระยะยาว โดยรัฐบาลไมสามารถปฏิเสธภาระ
ตามกฎหมายเหลาน้ีได จึงถือเปนความเสี่ยงทางการคลังที่
รัฐบาลจําเปนตองมีมาตรการในการบริหารความเสี ่ยง
ทางการคลังท่ีเหมาะสมตอไป 
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ปงบประมาณ กองทุนประกันสังคม 
กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 
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กรอบความรูท่ี 3 ความเส่ียงท่ีเกิดจากการใชกองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคาในตลาดพลังงาน 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
4.4 ผลการประเมินความเสี่ยงของกองทุนนอกงบประมาณและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 

 กองทุนนํ้ามันเช้ือเพลิง (กองทุนนํ้ามันฯ) อยูภายใตการ
ควบคุมและดูแลของสถาบันบริหารกองทุนพลังงาน เปน
กองทุนนอกงบประมาณที่รัฐบาลใชเปนกลไกในการ
ชวยเหลือผูบริโภคและผูประกอบการตาง ๆ ดวยการพยุง
ราคานํ้ามันในกรณีท่ีราคานํ้ามันในตลาดโลกปรับตัวสูงข้ึน 
ซึ่งรายไดของกองทุนสวนใหญมาจากการจัดเก็บเงินนําสง
เขากองทุนจากผูประกอบการท่ีเก่ียวของ และคาใชจายของ
กองทุนสวนใหญเปนการจายเงินอุดหนุนราคาน้ ํามัน
ประเภทตาง ๆ  
 

แผนภาพท่ี 4.8 กาํไร(ขาดทุน) 
จากการดําเนินงานของกองทุนนํ้ามนัเชือ้เพลิง          

ปงบประมาณ 2546 – 2557 
 

 
ที่มา สถาบันบริหารกองทุนพลังงาน 
หมายเหต ุขอมูลปงบประมาณ 2557  ณ วันที่ 22 ธ.ค. 56 
 

 จากการพิจารณาผลการดําเนินงานของกองทุน
น้าํมันเชื้อเพลิงในชวง 10 ปที่ผานมา พบวา เมื ่อใดก็
ตามท่ีราคานํ้ามันในตลาดโลกมีความผนัผวน รฐับาลจะใช
กองทุนน้ํามันฯ แทรกแซงกลไกราคาตลาดพลังงาน เพื่อ
รักษาเสถียรภาพของราคาน้าํมันเชื้อเพลิงภายในประเทศ 
ซึ่งสงผลใหกองทุนฯ มีคาใชจายเพ่ิมข้ึนสูงกวารายได จนมี
ผลทําใหเงินกองทุนมีฐานะเงินกองทุนติดลบ 

 

แผนภาพท่ี 4.9 หน้ีสาธารณะท่ีเกดิจาก 
สถาบันบรหิารกองทุนพลงังาน 

 
ทีม่า สํานกังานบรหิารหนีส้าธารณะ 
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ปงบประมาณ 

 เนือ่งจากระหวางปงบประมาณ 2547 - 2551 
ราคาน้ํามันในตลาดโลกปรับตัวสูงขึ้น รัฐบาลจึงตรึงราคา
น้าํมันขายปลีกในประเทศ โดยใชเงินกองทุนน้ํามันฯ ใน
การตรึงราคา สงผลใหกองทุนน้าํมันฯ มีคาใชจายสูงกวา
รายไดและประสบปญหาขาดสภาพคลอง คณะรัฐมนตรี
จึงไดมีมติใหสถาบันบริหารกองทุนพลังงานกูเงินเพ่ือเสริม
สภาพคลองใหแกกองทุนน้ํามันฯ โดยการกูเงินดังกลาว
นับเปนหนีส้าธารณะดวย (แผนภาพที ่4.11) ซึง่ถือเปน
ความเสี่ยงทางการคลัง  
 ตอมาในชวงปงบประมาณ 2552 - 2553 
สถานการณราคาน้ํามันในตลาดโลกลดลง ประกอบกับมี
รายไดจากเงินที่เก็บสงเขากองทุนนํ้ามันฯ เพ่ิมข้ึน สงผล
ใหฐานะทางการเงินของกองทุนน้ํามันฯ กลับมาเปนบวก 
และ หนีส้าธารณะจากกองทุนนํ้ามันฯ มีแนวโนมลดลง 
เน่ืองจากมีการชําระหน้ีเงินกูและไถถอนตราสารหน้ี  
 อยางไรก็ดี ในชวงปงบประมาณ 2554 - 2555 
สถานการณราคาน้าํมันในตลาดโลกเพิ่มสูงขึน้ รัฐบาลจึง
ตรึงราคาน้ํามันดีเซลและราคากาซ LPG  เพื่อบรรเทา
ผลกระทบคาครองชีพของประชาชน ซึ่งสงผลใหกองทุน
นํ้ามันฯ มีคาใชจายเพ่ิมข้ึนและทําใหฐานะทางการเงินของ        
กอง ทุนฯ  กลับมาติดลบ 21,643 ล านบาท ใน
ปงบประมาณ 2554 และติดลบ 18,423 ลานบาท ใน
ปงบประมาณ 2555 ซึ่งในการแกไขปญหาฐานะทาง
การเงินของกองทุนนํ้ามันฯ คณะกรรมการบริหารนโยบาย
พลังงาน (กบง .) ไดมีมติเห็นชอบใหกองทุนน้ ํามันฯ 
สามารถกูยืมจากสถาบันการเงินหรือออกตราสารหน้ี เพ่ือ
เสริมสภาพคลองใหกับกองทุนนํ้ามันฯ ได 
 ในชวงปงบประมาณ 2556 และไตรมาสแรกของ
ปงบประมาณ 2557 (ตุลาคม 2556 - ธันวาคม 
2556) พบวา ฐานะทางการเงินของกองทุนฯ เปนบวก 
โดย ณ เดือน ธันวาคม 2556 ฐานะทางการเงินของ
กองทุนเปนบวก 1,706 ลานบาท เนื่องจากสถานการณ
ราคานํ้ามันในตลาดโลกท่ีปรับตัวลดลง  
 ทัง้นี ้ หนี ้สาธารณะที ่เกิดจากสถาบันบริหาร
กองทุนพลังงานในชวง 3 ไตรมาสแรกของปงบประมาณ 
2556 (ตุลาคม 2555 – มิถุนายน 2556) ปรับตัว
ลดลงอยางตอเน่ือง และกองทุนน้าํมันฯ สามารถชําระคืน
หน้ีไดท้ังหมดในเดือนพฤษภาคม 2556 ดังน้ัน  
ความเสี ่ยงทางการคลัง จากหนี้สาธารณะที่เกิดจาก
สถาบันบริหารกองทุนพลังงาน จึงอยูในระดับทีไ่มนาเปน
หวงแตอยางใด 
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ตารางที่ 4.2 Fiscal Risk Matrix ของกองทุนนอกงบประมาณ 
 

แหลงท่ีมาของ 
ภาระการคลงั 

ภาระท่ีแนนอน 
(Direct liabilities) 

ตองชําระแนนอนเมื่อถึงกําหนด 

ภาระเสี่ยง 
(Contingent liabilities) 

      อาจจะตองชําระหากเหตุการณบางอยางเกิดข้ึน  
ภาระแบบชดัเจน 

(Explicit liabilities) 
          เปนภาระตามกฎหมาย

สัญญาหรือขอตกลง 

        รัฐบาลจะตองจัดสรรงบประมาณใหกับ
กองทุนนอกงบประมาณเปนประจําทุกป โดยใน
ปงบประมาณ 2556 และ 2557 มกีารจดัสรร
งบประมาณอุดหนุนท้ังสิ้น 214,463 และ 
155,231 ลานบาท ตามลาํดบั 

        หากกองทุนนอกงบประมาณประสบ   ภาวะ
ขาดทุน รัฐบาลตองรับภาระหน้ีสินท่ีเกิดข้ึน เชน 
กองทุนประกันสังคม เปนตน 
 

 
ภาระแบบโดยนัย 

(Implicit liabilities) 
          เปนภาระโดยหลัก

จริยธรรมคณุธรรนอกเหนือ
จากท่ีปรากฎเปนกฎหมาย
หรือขอตกลงท่ีอาจถูก
ผลักดันโดยกลุม
ผลประโยชน  

- - 

 
ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย  

 แนวทางในการลดความเส่ียงทางการคลังจากการดําเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณ มีดังนี้ 
     (1) ควรพัฒนาระบบการบริหารจัดการของกองทุนใหมีประสิทธิภาพและชัดเจนมากขึ้น เพื่อเปนการลด
ความเสี่ยงท่ีจะเกิดข้ึนตอรัฐบาล  

(2) ควรพัฒนาระบบสารสนเทศเงินนอกงบประมาณเพ่ือใหไดรับขอมูลท่ีถูกตองและรวดเร็ว 
(3) ควรมีการกําหนดกรอบแนวทางการกํากับดูแลและติดตามประเมินผลอยางตอเนื่องเพ่ือใหเกิดความโปรงใส

และระบบการตรวจสอบท่ีดี  
(4) สําหรับแนวทางในการลดความเสี่ยงทางการคลังเฉพาะกองทุนท่ีสําคัญ ไดแก                                              

4.          4.1 พิจารณามาตรการควบคุมการขยายตวัของรายจาย หรือเพ่ิมรายไดของกองทุนท่ีเปนสวัสดิการสังคม  
         - ในกรณีกองทุนประกันสังคม ควรมีการเพิ่มอายุการเกษียณเพื่อขยายเวลาการเรียกเก็บเงินสมทบ

กองทุนและลดภาระผูกพันจากสิทธิประโยชนการเกษียณอายุ รวมถึงการยกเลิกเพดานการจายเงินสมทบเพ่ือเพ่ิม
รายไดของกองทุน เนื่องจากในปจจุบันระยะเวลาในการเรียกเก็บเงินสมทบเขากองทุนฯ ไมเพียงพอกับจํานวนเงินที่
ตองจายคืนแกผูประกันตน ซ่ึงหากเปนอยางนี้ตอไป อาจสงผลกระทบตอสภาพคลองและความยั่งยืนของกองทุนได 

       - ในกรณีกอง ทุนหลั กประกันสุ ขภาพแห งชาติ  ควรกํ าหนดใหประชาชนมีส วนร วมจ าย                         
(Co-payment) เพ่ือลดการใชบริการท่ีไมจําเปนและปองกันการเกิดปญหาจริยธรรมวิบัติ (Moral Hazard) 

   4.2 ควรพิจารณาความเหมาะสมของการใชกองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคา เชน การ
ปลอยใหราคาเชื้อเพลิงเปนไปตามกลไกตลาดเพื่อสงเสริมใหเกิดประสิทธิภาพในการบริโภคเชื้อเพลิงของภาค
ครัวเรือน ซ่ึงจะเปนการลดความเสี่ยงและภาระทางการคลังของรัฐบาลดวย 
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บทที่ 5 รัฐวิสาหกิจ (ทีไ่มใชสถาบันการเงิน) 
 
5.1  ความเส่ียงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 

 
รัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน (รัฐวิสาหกิจฯ) เปรียบเสมือนเครื่องมือของรัฐบาลในการใหบริการ

สาธารณูปโภคข้ันพ้ืนฐานและพัฒนาเศรษฐกิจใหมีการเติบโตอยางยั่งยืน นอกจากนัน้รัฐวิสาหกิจยังเปนแหลงรายไดท่ี
สําคัญของรัฐบาลนอกเหนือจากการเก็บภาษีอากร โดยในปงบประมาณ 2556 รัฐวิสาหกิจฯ มีรายไดนําสงคลังจํานวน 
82,703.74 ลานบาท คิดเปนรอยละ 3.94 ของรายไดรัฐบาลสุทธิ โดยคาดวาในปงบประมาณ 2557 รัฐวิสาหกิจฯ 
จะมีรายไดนําสงคลังจํานวน 98,226 ลานบาท คิดเปนรอยละ 4.32 ของรายไดรัฐบาลสุทธิ ลดลงเล็กนอยเมื่อ
เทียบกับปงบประมาณ 255712

13 
 
อยางไรก็ดี รัฐวิสาหกิจมีความเสี่ยงในการประกอบการเหมือนเชนธุรกิจทั่วไป หากรัฐวิสาหกิจฯ มี       

ผลการดําเนินงานทีข่าดประสิทธิภาพหรือขาดทุนอยางตอเนื ่องแลว ทายที่สุดรัฐบาลมีความเสีย่งที่จะตองให           
ความชวยเหลือทางการเงินไมวาจะเปนในรูปของการใหเงินอุดหนุน การเพ่ิมทุน หรือรับภาระชําระคืนหนีเ้งินกูแทน
ซ่ึงถือเปนภาระทางการคลังของรัฐบาลในท่ีสุด นอกจากนี้ การกอหนี้ของรัฐวิสาหกิจยังนับเปนหนี้สาธารณะอีกดวย 
ท้ังนี้ ในปงบประมาณ 2557 รัฐวิสาหกิจภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงการคลังมีทัง้หมด 56 แหง โดยเปน
รัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงินจํานวน 46 แหง13

14 และเปนรัฐวิสาหกิจท่ีเปนสถาบันการเงินจํานวน 10 แหง14

15 
 

แผนภาพท่ี 5.1 สินทรัพยและหนี้สินโดยรวม แผนภาพท่ี 5.2 ผลการดําเนินงานโดยรวม 

 ของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน15

16  ของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 

  
ที่มา: สํานกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ    
หมายเหตุ: ปบัญชี หมายถึง การรวมขอมูลระหวางขอมูลของรัฐวิสาหกิจที่ไชปปฏิทิน ซ่ึงเปนเดอืนมกราคม - ธันวาคม และขอมูลของรฐัวิสาหกิจที่ใชปงบประมาณซ่ึง
เปนขอมูลเดอืนตุลาคม – กนัยายน 

                                           
13 ทีม่า สํานกังานคณะกรรมการนโยบายรฐัวสิาหกจิ 
14 รัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงินมีจํานวน 46 แหง ลดงจาก ป 2553 ที่มจีํานวน 47 แหง เนือ่งจากบริษัท ไทยเดนิเรือทะเล จาํกัด ไดยุบเลิกกิจการไปแลวเมือ่ป 
พ.ศ. 2554 
15 สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิไดกําหนดให (1) ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) และ (2) สํานักงานธนานุเคราะห เปนรฐัวิสาหกิจทีเ่ปนสถาบัน
การเงิน เพ่ิมขึน้จากเดมิทีม่ีรฐัวิสาหกิจทีเ่ปนสถาบันการเงิน 8 แหง 
16 สินทรัพยรวมและหนี้สินรวม ณ มิ.ย. ปบัญชี 2556 หมายถึง ขอมูลของรฐัวิสาหกจิทีใ่ชปปฎิทินตั้งแตเดอืน ม.ค. 2556 – มิ.ย. 2556 และขอมูลของรฐัวิสาหกจิที่
ใชปงบประมาณ ตั้งแต เดอืน ต.ค. 2555 – มิ.ย. 2556  
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จากแผนภาพท่ี 5.1 แสดงใหเห็นวา ในชวงปบัญชี 2553 – 2556 (ณ สิน้เดือนมิถุนายน 2556)  
รัฐวิสาหกิจฯ16

17 มีสินทรัพยรวมมากกวาหนี้สินรวมมาโดยตลอด โดยในปบัญชี 2556 ณ สิน้เดือนมิถุนายน 2556 
รัฐวิสาหกิจฯ มีสินทรัพยรวมเทากับ 4,608,474 ลานบาท และมีหนี้สินรวมเทากับ 2,681,443 ลานบาท ใน
สวนของผลการดําเนินงานพบวา รัฐวิสาหกิจฯ มีผลกําไรสุทธิเทากับ 39,558 ลานบาท (รายละเอียดตาม
แผนภาพท่ี 5.2) 
 ทัง้นี ้เมื่อวิเคราะหอัตราสวนทางการเงินในภาพรวมของรัฐวิสาหกิจฯ พบวา อัตราสวนทางการเงินมี
แนวโนมดีข้ึน แสดงใหเห็นวาฐานะทางการเงินโดยรวมของรัฐวิสาหกิจฯ มีความแข็งแกรงมากข้ึน โดยมีรายละเอียด
ดังปรากฏในตารางท่ี 5.1 
 

ตารางที่ 5.1 อัตราสวนทางการเงินโดยรวมของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 
 

 
2551 2552 2553 2554 2555 

2556 
(ณ มิ.ย.56) 

ROA (%) 2.88 3.67 5.01 4.37 5.23 3.43 

ROE (%) 6.87 8.86 11.74 10.11 12.55 8.21 

D/E (เทา) 1.36 1.42 1.34 1.31 1.40 1.39 

ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
 

• อัตราผลตอบแทนตอสินทรัพยรวม (Return On Assets: ROA)18

• 

 มีแนวโนมสูงขึ้นจาก       
รอยละ 2.88 ในปบัญชี 2551 เปนรอยละ 5.23 ในปบัญชี 2555 แสดงใหเห็นถึงประสิทธิภาพในการดําเนินงาน
ของรัฐวิสาหกิจฯ ท่ีสามารถทํากําไรจากการลงทุนในสินทรัพยไดเพิม่ขึ้นโดยตลอด ท้ังนี้ ROA ในปบัญชี 2556 ณ สิ้น
เดือนมิถุนายน 2556  อยูท่ีรอยละ 3.43 

อัตราผลตอบแทนตอสวนของผูถือหุน (Return On Equity: ROE)19

• 

 มีแนวโนมสูงขึน้
จากรอยละ 6.87 ในปบัญชี 2551 เปนรอยละ 12.55 ในปบัญชี 2555 แสดงใหเห็นวารัฐวิสาหกิจฯ ยังคงมี
ความสามารถในการทํากําไรจากเงินลงทุนท่ีผูถือหุนนํามาลงทุนอยูในระดับท่ีดี ท้ังนี้ ROE ในปบัญชี 2556 ณ สิ้น
เดือนมิถุนายน 2556 อยูท่ีรอยละ 8.21 

อัตราสวนหนีส้ินตอสวนของทุน (Debt to Equity Ratio: D/E Ratio)20

                                           
17 ขอมูลรฐัวิสาหกจิฯ ไมรวมขอมูลของ บจ. สหโรงแรมไทยและการทองเที่ยว 

 ในปบัญชี 2555 
ทรงตัวอยูท่ีระดับ 1.40 เทาเพ่ิมข้ึนเล็กนอยเม่ือเทียบกับปบัญชี 2554 อยางไรก็ตาม D/E Ratio ของรัฐวิสาหกิจ
โดยรวมยังต่ํากวาเกณฑตามท่ีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) กําหนดให       
ไมเกิน 1.5 เทา20

21 แสดงใหเหน็วารัฐวิสาหกิจโดยรวมยังมีฐานะการเงินทีแ่ข็งแกรง ยกเวนรัฐวิสาหกิจบางแหงที่มี D/E 

18 อตัราผลตอบแทนจากสินทรพัยรวม (ROA) = กําไรสุทธิ / สินทรัพยรวม โดยหากอตัราผลตอบแทนทีไ่ดมคีาสูง แสดงถงึการใชทรัพยสินอยางมีประสิทธิภาพ หากติดลบ
แสดงถึงความสามารถในการหารายไดต่ํา 
19 อัตราผลตอบแทนตอสวนของผูถือหุน (ROE) = กําไรสุทธิ / สวนของผูถือหุน ซ่ึงหากอัตราผลตอบแทนที่ไดมีคาสูง แสดงถงึประสิทธิภาพในการหากําไรที่สูง หากติดลบ
แสดงถึงรัฐวสิาหกิจอาจจะตองทําการเพ่ิมทนุ 
20 อัตราสวนหนี้สินตอสวนของทนุ (D/E) = หนี้สินรวม / สวนของผูถอืหุน โดยหากอัตราสวนดังกลาวย่ิงสูง ก็แสดงถึงการกอหนีท้ี่มากจนอาจกอใหเกิดความเส่ียง
ทางการคลังจากการของบประมาณมากขึ้น หรือการนําสงรายไดลดลง โดยอัตราสวนที่เหมาะสมมักไมเกิน 2 เทา 
21 หลักเกณฑการวเิคราะหโครงการการลงทนุสําหรบัภาครฐัในกจิการสาธารณปูโภคและสาธารณปูการ 
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Ratio สูงกวา 1.5 เทา ไดแก การไฟฟาสวนภูมิภาค (กฟภ.)22 การประปาสวนภูมิภาค (กปภ.)23 การรถไฟฟาขนสง
มวลชนแหงประเทศไทย (รฟม.)24 การรถไฟแหงประเทศไทย (รฟท.)25 การเคหะแหงชาติ (กคช.)26 และองคการ
ขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.)27

 ถึงแมวาภาพรวมทางการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ จะมีสถานะคอนขางแข็งแกรงและมีความสามารถใน
การทํากําไรท่ีสูงข้ึน อยางไรก็ดี ขอมูลภาพรวมดังกลาวไมสามารถสะทอนถึงความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดจาก             
การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจใดรัฐวิสาหกิจหนึ่งอยางชัดเจน เนื่องจากผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจท่ีมีสถานะ
แข็งแกรงสามารถชดเชยกับผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจท่ีมีสถานะออนแอได ในขณะท่ีการพิจารณาผลการดําเนินงาน
ของรัฐวิสาหกิจฯ เปนรายสาขา พบวา ในปบัญชี 2556 รัฐวิสาหกิจเกือบทุกสาขามีกําไรสุทธิ ยกเวนสาขา
ทรัพยากรธรรมชาติซึง่ขาดทุนทัง้สิ้น 2 ลานบาท แตถือวาเปนไปตามวัตถุประสงคของรัฐวิสาหกิจในสาขานี ้ซึ่งให
ความสําคัญกับการอนุรักษ มิไดมุงเนนการแสวงหากําไร (รายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 5.2) ดังนั้น การประเมิน
ความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจ จึงควรพิจารณาจากผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีความเสี่ยง และ
ประสบปญหาทางการเงินเปนรายแหง (กรณีศกึษา) 

 ซึง่อาจกอใหเกิดความเสีย่งตอรัฐบาลในการชําระหนีไ้ด ทัง้นี้ D/E Ratio ในปบัญชี 
2556 ณ สิ้นเดือนมิถุนายน 2556 มีคาเทากับ 1.39 เทา 

 

ตารางท่ี 5.2 กาํไรสุทธิของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน แยกตามสาขาปบัญชี 2553 – 2556  
                                                                                                                                                หนวย: ลานบาท  

สาขา ป 2553 ป 2554 ป 2555   ป 2556 
(ณ ม.ิย.56) 

พลงังาน 144,384 155,100 172,678 132,211 
ขนสง 9,087 -28,018* 5,708** 3,347 
สื่อสาร 16,863 20,080 24,649 18,927 
สาธารณูปการ 11,946 10,854 13,471 13,593 
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 6,692 6,989 8,260 8,259 
เกษตร 1,494 10,925 8,665 8,665 
ทรพัยากรธรรมชาติ -239 -173 -21*** -2 
สงัคมและเทคโนโลยี 1,590 1,627 1,257 1,257 

รวม 191,817 177,384 234,666 186,257 
หมายเหต ุ *รัฐวิสาหกจิสาขาขนสงขาดทนุ ในปบัญชี 2554 เนือ่งจาก รฟม. ขาดทนุจากอัตราแลกเปล่ียน 
**รฐัวสิาหกจิสาขาขนสงมกีาํไรสุทธิ ในปบัญชี 2555 เนือ่งจากบริษัทการบินไทยและ รฟม. มกีาํไรจากอตัราแลกเปล่ียนจาํนวนมาก  
***สาขาทรัพยากรธรรมชาติ มีผลการดําเนนิงานขาดทนุเนื่องจากองคการสวนสัตว ซ่ึงเปนรฐัวิสาหกิจทีเ่นนสงเสริมใหมกีารขยายและอนุรกัษพันธุสัตว จึงมิไดให   
ความสําคัญกบัการแสวงหาผลกาํไร 
ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ 

                                           
22 กฟภ. มีหนี้สินรวมมากกวาสวนของทุน สงผลใหมี D/E Ratio เทากับ 1.75 ซ่ึงมากกวา 1.5 เทา เพียงเล็กนอย  
23 กปภ. ไดถอืปฎิบัติตามมาตรฐานการบัญชแีละมาตรฐานการรายงานทางการเงินของไทย (TFRSs) เมื่อวันที่ 1 ต.ค. 54 กปภ. จงึประมาณการหนีส้นิจากสัญญา
เอกชนรวมลงทุน ซ่ึง กปภ. เคยมีการทําสัญญาในอดตีจึงตองรับรูเปนขาดทนุ โดยทําการปรับปรุงบัญชกีําไรสะสมพรอมบันทึกบัญชีหนี้สินจากการประมาณการหนี้สิน
ตลอดอายุสัญญา จึงสงผลตอหนี้สินรวมของ กปภ.เพ่ิมสูงขึน้ 
24 รฟม. มีผลการดําเนนิงานขาดทนุอยางตอเนื่องสงผลใหมีหนี้สินเพ่ิมสูงขึน้ประกอบกับ สวนของทนุต่ําจึงสงผลใหมี D/E Ratio สูง 
25 รฟท. มีผลการดําเนนิงานขาดทุนอยางตอเนื่องสงผลใหขาดทนุสะสมสูงอยางตอเนือ่ง รวมทั้งหนี้สินสวนใหญทีเ่กิดจากหนี้เงินกูระยะยาวที่เพ่ิมขึ้นจากเงินกูเพ่ือเสรมิ
สภาพคลองสําหรบัการดาํเนนิงาน สงผลใหม ีD/E Ratio สูง 
26 กคช. มีหนี้สินทีเ่กิดจากเงินกูระยะยาวเปนจํานวนมาก และภาระผูกพันทีเ่กิดจากการรับซ้ือคืนลูกคาที่ไมสามารถชําระเงินงวดกับธนาคารได รวมทั้งภาระดอกเบ้ีย
จายที่เกิดจากสินทรัพยรอการพัฒนาสงผลใหมีหนี้สินรวมมีจํานวนมาก ซ่ึงสวนของทุนมีเพียงเล็กนอยสงผลใหมี D/E Ratio สูง 
27 ขสมก. มีผลการดําเนินงานขาดทุนอยางตอเนือ่ง สงผลใหมกีารขาดทุนสะสมสูงและสวนของทนุติดลบสงผลใหมี D/E Ratio สูง 
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5.2  การวิเคราะหความเส่ียงของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน : กรณีศึกษา 
 

 ในการวิเคราะหความเสี่ยงของรัฐวิสาหกิจฯ ในครั ้งนี ้ จะศึกษาเฉพาะรัฐวิสาหกิจฯ 3 แหงไดแก         
การรถไฟแหงประเทศไทย (รฟท.) การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย (รฟม.) และองคการขนสงมวลชน
กรุงเทพ (ขสมก.) เนื่องจากเปนรัฐวิสาหกิจทีมี่ผลการดําเนินงานอยูในขั้นวิกฤต และขาดทุนอยางตอเนื่อง ในกรณีของ  
รฟม. เปนรัฐวิสาหกิจท่ีจําเปนตองเรงดําเนินการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานขนาดใหญใหแลวเสร็จโดยเร็ว 
 
 5.2.1  สินทรัพยรวม หนี้สินรวม และอัตราสวนทางการเงิน ของ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 
 

• การรถไฟแหงประเทศไทย

 

 ในชวงปงบประมาณ 2553 – 2555 รฟท. มีสินทรัพยรวม
มากกวาหนี้สินรวมมาโดยตลอด ในขณะท่ีมีคา ROA และ ROE ติดลบมาโดยตลอด แสดงใหเห็นวา รฟท. มีผลการ
ดําเนินงานท่ีขาดทุน ความสามารถในการหารายไดไมสอดคลองกับคาใชจาย สะทอนใหเห็นถึงความสามารถในการใช
สินทรัพยและทุนในการหาผลตอบแทนไดในระดับท่ีต่ํา รวมท้ังมีแนวโนมที ่จะตองพึ ่งพาการสนับสนุนจาก
งบประมาณเพิ่มมากขึ้น สําหรับ D/E Ratio มีแนวโนมลดลงแตยังคงอยูในระดับท่ีสูง ทั้งนี้ ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 
ปงบประมาณ 2556 รฟท. มีคา ROA และ ROE ติดลบเทากับรอยละ -9.33 และ -26.19 ตามลําดับ และ มี 
D/E Ratio เทากับ 1.81 เทา (ไตรมาสท่ี 1-3 ปงบประมาณ 2556 มี D/E Ratio สูงกวาเกณฑ ที ่สศช. กําหนด
ไวท่ี 1.5 เทา) รายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 5.3 

ตารางท่ี 5.3 สินทรัพยรวม หนี้สินรวม และอัตราสวนทางการเงิน ของการรถไฟแหงประเทศไทย 
 ปงบประมาณ 2553 - 2556 (ถึง ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 )  

หนวย : ลานบาท 
การรถไฟแหงประเทศไทย 

ปงบประมาณ 2553 2554 2555 
2556  

ไตรมาสท่ี 1 ไตรมาสท่ี 2 ไตรมาสท่ี 3 
สินทรัพยรวม 124,848 133,722 145,910 154,311 151,215 157,842 
หน้ีสินรวม 85,778 91,919 102,977 100,693 99,186 101,614 
สวนของทุน 39,070 41,803 42,933 53,618 52,029 56,228 
กําไรสุทธ ิ -7,913 -9,471 -11,158 -3,260 -3,406 -3681 
ROA (%) -6.34 -7.08 -7.65 -8.45 -9.01 -9.33 
ROE (%) -13.72 -15.20 -15.87 -20.51 -26.19 -26.19 
D/E (เทา) 1.49 1.48 1.46 1.58 1.91 1.81 
ที่มา ผลการดาํเนนิงานและฐานะทางการเงินของการรถไฟแหงประเทศไทย ประจาํปงบประมาณ 2553 – 2556 (ถงึ ณ ไตรมาสที่ 3) โดยสํานกังานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ  
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• การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย

 

 ในชวงปงบประมาณ 2553 – 2555 รฟม. 
มีสินทรัพยรวมมากกวาหนีส้ินรวมโดยตลอด ในขณะท่ีมีคา ROA และ ROE ติดลบโดยตลอดเชนกัน ซ่ึงขนาดของ  
การเปลี่ยนแปลงไมแนนอนข้ึนอยูกับผลกําไรสุทธิของ รฟม. ท่ีผันผวนตามการเปลี่ยนแปลงของอัตราแลกเปลี่ยน ซ่ึง 
รฟม. มีเงินกูสกุลเงินตางประเทศเพือ่ลงทุนในโครงสรางพืน้ฐานจํานวนมาก สําหรับ D/E Ratio มีแนวโนมเพิม่สูงขึ้น
และอยู ในระดับสูง (สูงกวาเกณฑ ที่ สศช. กําหนดมาไวที ่ 1.5 เทาโดยตลอด) ท้ังนี้  ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ของ
ปงบประมาณ 2556 มีคา ROA และ ROE เปนลบเทากับรอยละ -4.6 และ -12.2 ตามลําดับ และมี  D/E Ratio 
เทากับ 1.65 เทา โดยมีรายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 5.4 

ตารางท่ี 5.4 สินทรัพยรวม หนี้สินรวม และอัตราสวนทางการเงิน ของการรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย 
ปงบประมาณ 2553 - 2556 (ถึง ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ) 

              หนวย : ลานบาท 
การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย 

ปงบประมาณ 2553 2554 2555 
2556  

ไตรมาสท่ี 1 ไตรมาสท่ี 2 ไตรมาสท่ี 3 
สินทรัพยรวม 108,516 125,539 142,372 144,680.6 149,589.8 151,995.9 
หน้ีสินรวม 78,287 98,481 107,216 97,992 92,187.1 94,684.7 
สวนของทุน 30,228 27,057 35,156 46,688.4 57,402.7 57,311.1 
กําไรสุทธ ิ -1,160 -12,106 -976 8732.4 8,967.0 -1,752.0 
ROA (%) -1.1 -9.7 -0.7 -24.1 24.0 -4.6 
ROE (%) -3.8 -45.0 -2.7 74.8 62.5 -12.2 
D/E (เทา) 2.59 3.64 3.05 2.1 1.61 1.65 
หมายเหตุ ไตรมาสที่ 2 ปงบประมาณ 2556 รฟท. ไดรับกําไรจากอัตราแลกเปล่ียน 
ที่มา ผลการดาํเนนิงานและฐานะทางการเงินของการรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทยประจาํปงบประมาณ 2553 – 2556 (ถึง ณ ไตรมาสที่ 3) โดยสํานักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ 

 

• องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ

 

 ในชวงปงบประมาณ 2553 – 2555 ขสมก. มีหนี้สินรวม
มากกวาสินทรัพยรวม ซ่ึงแสดงใหเห็นวา ขสมก. เปนหนวยงานที่มีความเสีย่งทางดานหนี้สินมากทีสุ่ด ทัง้นี ้หนี้สินรวม
มีแนวโนมเพิม่สูงขึ้น เมือ่เทียบกับสินทรัพยรวม ทีมี่การเปลีย่นแปลงไมมากนัก โดยมีคา ROA ติดลบ แสดงใหเห็นวา 
ความสามารถในการทํากําไรอยูในระดับต่ํา ขณะเดียวกันในสวนของ ROE และ D/E Ratio ไมสามารถคํานวณได 
เนื่องจากสวนของทุนมีคาติดลบจากผลการดําเนินงานขาดทุนสะสมมาโดยตลอด แสดงใหเห็นวา ขสมก. ประสบปญหา
ขาดสภาพคลองทางการเงินอยางรนุแรง  
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ตารางท่ี 5.5 สินทรัพยรวม หนี้สินรวม และอัตราสวนทางการเงินขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพ  
 ปงบประมาณ 2553 – 2556 (ไตรมาสท่ี 1 - 3 )  

                                    หนวย: ลานบาท 
องคการขนสงมวลชนกรงุเทพ 

ปงบประมาณ 2553 2554 2555 
2556 

ไตรมาสท่ี 1 ไตรมาสท่ี 2  ไตรมาสท่ี 3  
สินทรัพยรวม 7,673 9,021 7,867 6,177 6,364 6,556 
หน้ีสินรวม 69,672 76,146 82,514 81,570 81,361 84,367 
สวนของทุน -61,998 -67,126 -74,647 -75,393 -74,997 -77,811 
กําไรสุทธ ิ -4,973 -5,127 -5,624 -1,171 -1,257 -1274 
ROA (%) -64.80 -56.83 -71.52 -19.00 -79.04 -77.74 
ROE (%) N/A N/A N/A N/A N/A N/A 
D/E (เทา) N/A N/A N/A N/A N/A N/A 
หมายเหตุ N/A หมายถึง ไมสามารถคํานวณไดเนื่องจากสวนของทุนติดลบ 
ทีม่า ผลการดําเนนิงานและฐานะทางการเงินขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพ ประจําปงบประมาณ 2553 – 2556 (ถงึ ณ ส้ินไตรมาสที่ 3) โดย 
สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ป 2554-2555 งบการเงินที่ สตง. รับรอง : ป 2556 งบการเงินเบื้องตน จาก ขสมก. และจาก GFMIS 

 
 จากการวิเคราะหความเสี่ยงดานผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 3 แหงในเบื้องตนสรุปไดวา 
รัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 3 แหงมีความเสี่ยงท่ีจะกอใหเกิดภาระทางการคลัง อันเนื่องจากผลการดําเนินงานท่ีขาดทุนอยาง
ตอเนือ่ง ความสามารถในการใชสินทรัพยและทุนในการหาผลตอบแทนทีต่่ ํา การขาดสภาพคลองและเงินทุนที่
เพียงพอ รวมท้ังภาระหนี้สินท่ีอยูในระดับสูง  
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 5.2.2  ผลการดาํเนนิงานของ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 
 

แผนภาพท่ี 5.3 กําไรสุทธิของการรถไฟแหงประเทศไทย การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย           
และองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ ปงบประมาณ 2553 - 2556 ( ไตรมาสท่ี 1 - 3 ) 

 

การรถไฟแหงประเทศไทย 
 

 
 

การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย                                                                                                                                    

 
 

องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ 

 
 
           
 
หมายเหตุ  1/ ในไตรมาสที่ 1 ของปงบประมาณ 2556 รฟม. มีกาํไรจากอัตราแลกเปล่ียนและคาใชจายรวมลดลง จึงสงผลใหผลการดําเนินงานในไตร
มาสดังกลาวมีกาํไรสุทธิเพิ่มขี้น  

             2/ ปงบประมาณ 2553-2555 ขอมูลจากงบการเงินที่ผานการสอบทานจาก สํานกังานการตรวจเงินแผนดินรับรองเรียบรอยแลว 
ปงบประมาณ 2556 ไตรมาส 1-3 ขอมูลจากงบการเงินเบื้องตนของ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 
ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
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• การรถไฟแหงประเทศไทย

• 

 ในปงบประมาณ 2555 รฟท. มีผลการดําเนินงานขาดทุนสุทธิ
จาํนวน 11,158 ลานบาท เพิม่ขึ้นจากปที่ผานมาคิดเปนรอยละ 17.81 เนือ่งจากคาใชจายภาระบําเหน็จบํานาญ 
และคาใชจายบํารุงรักษารถจักรและลอเลื่อนที่สูงขึ้น โดยมียอดขาดทุนสะสมจํานวน 70,315 ลานบาท สงผลให 
รฟท. ประสบปญหาการขาดสภาพคลองอยางรุนแรง ท้ังนี้ ในชวงไตรมาสท่ี 1 - 3 ของปงบประมาณ 2556 รฟท. 
มีผลขาดทุนสุทธิจํานวน 3,260, 3,406 และ 3,681 ลานบาท ตามลําดับ รวม 3 ไตรมาสแรกของปงบประมาณ 
2556 มีผลขาดทุนเทากับ 10,347 ลานบาท 

การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย

• 

 ในปงบประมาณ 2555 รฟม. มี                
ผลการดําเนินงานขาดทุนสทุธิ จํานวน 976 ลานบาท ลดลงจากปทีผ่านมาคิดเปนรอยละ 92 เนื่องมาจาก รฟม. ได
กําไรจากอัตราแลกเปลี่ยน จํานวน 1,995 ลานบาท โดยมียอดขาดทุนสะสมจํานวน 37,706 ลานบาท ท้ังนี้ 
ในชวงไตรมาสท่ี 1 – 2 ปงบประมาณ 2556 รฟม. มีผลกําไรสุทธิจํานวน 8,732 ลาน และ 8,967 ลานบาท 
ตามลําดับ เนื่องมาจากมีกําไรจากอัตราแลกเปลี่ยน ขณะที่ในไตรมาสที่ 3 ของปงบประมาณ 2556 รฟม. มีผล
ขาดทุน 1,752 ลานบาท รวม 3  ไตรมาสแรกของปงบประมาณ 2556 มีผลกําไรสุทธิจํานวน 15,947 ลานบาท 

องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ

 

 ในปงบประมาณ 2555 ขสมก. มีผลการดําเนินงานขาดทุน
สุทธิจํานวน 5,624  ลานบาท เพ่ิมข้ึนจากปที่ผานมาคิดเปนรอยละ 9.7 เนื่องจากคาใชจายในการดําเนินการของ   
ขสมก. สูงกวารายไดสงผลใหประสบภาวะการขาดทุนมาโดยตลอด ทั้งนี้ คาใชจายหลักในการดําเนินการ ไดแก 
คาใชจายพนักงาน คาน้ํามันเชื้อเพลิง ดอกเบี้ยจาย และคาเหมาซอม โดยมียอดขาดทุนสะสมจํานวน 86,120 ลานบาท 
สงผลให รฟม.ประสบปญหาการขาดสภาพคลองอยางรุนแรง ท้ังนี้ ในชวงไตรมาสท่ี 1 – 3 ของปงบประมาณ 2556 
ขสมก. มีผลขาดทุนสุทธิจํานวน 1,171, 1,257 และ 1,274 ลานบาท ตามลําดับ รวม 3 ไตรมาสแรกของ
ปงบประมาณ 2556 มีผลขาดทุน 3,702 ลานบาท 

5.3  ตัวช้ีวัดความเส่ียงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 
 

 ในการประเมินความเสีย่งทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ ไดนําตัวชีว้ัดความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal 
Risk Indicators) จากรัฐวิสาหกิจ ที่ประยุกตมาจากแนวคิดของกองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) มาใชใน        
การประเมินผลกระทบตองบประมาณของรัฐบาล ความสามารถในการชําระหนีข้องรัฐวิสาหกิจฯ และประเมิน
สภาพคลองของเงินทุนในการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ซึ่งผลจากการวิเคราะหการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ 
โดยใชตัวชี้วัดความเสี่ยงทางการคลังดังกลาว มีดังนี้  
 

1) เงินรับจายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล (Net Flows from the Budget/ Net 
Contribution to the Budget)28

 รัฐวิสาหกิจถือเปนแหลงรายไดสุทธิทีส่ําคัญของรัฐบาล หากรัฐวิสาหกิจมีเงินนําสงคลัง (รวมภาษี       
เงินไดนิติบุคคล) มากกวารายรับจากงบประมาณทีร่ัฐบาลจัดสรรใหรัฐวิสาหกิจฯ ถือวารัฐวิสาหกิจฯ จายเงินสุทธิ
ใหแกงบประมาณของรัฐบาล ในทางตรงขามหากรัฐวิสาหกิจมีเงินนําสงคลัง (รวมภาษีเงินไดนิติบุคคล) นอยกวา
รายรบัจากงบประมาณท่ีรฐับาลจดัสรรใหรฐัวสิาหกิจ ถือวารัฐวิสาหกิจฯ รับเงินสุทธิจากงบประมาณของรฐับาล 

 

                                           
28

 เงินรับจายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล หมายถึง ผลตางระหวางรายรับเงินชวยเหลือจากงบประมาณของรัฐบาล และรายจายของ

รัฐวิสาหกิจใหแกรัฐบาล ตัวชี้วัดนี้ใชในการประเมินผลกระทบโดยตรงตอรายไดและการใชจายงบประมาณของรัฐบาล 
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 ในชวงปงบประมาณ 2551 – 2556 รัฐวิสาหกิจในภาพรวมมีแนวโนมจายเงินสุทธิใหแกงบประมาณ
ของรัฐบาลลดลง จากจํานวน 93,886 ลานบาท ในปงบประมาณ 2551 เปน 60,638 ลานบาท ในปงบประมาณ 
2556 (แผนภาพท่ี 5.4) อยางไรก็ตาม เม่ือนําตัวชี้วัดดังกลาวมาประยุกตใชกับรัฐวิสาหกิจท่ีมีแนวโนมจะกอใหเกิด
ภาระทางการคลงัในระดับสูง 3 แหง ไดแก รฟท. รฟม. และ ขสมก. พบวา รัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 3 แหง มีการรับเงินสุทธิ
จากงบประมาณของรัฐบาลมาโดยตลอด เนื่องจากรายไดจากการดําเนินงานมีไมเพียงพอกับคาใชจายในการ
บริหารงาน ทั้งนี้ จากแผนภาพที่ 5.5 พบวา แนวโนมของการขอรับงบประมาณของรัฐวิสาหกิจฯ รฟม. รฟท. และ 
ขสมก. มีแนวโนมสูงข้ึนอยางตอเนื่องในชวงป 2552 – 2555 และลดลงเล็กนอยในป 2556 ซ่ึงถือเปนภาระแก
รัฐบาลจะตองจัดสรรงบประมาณอยางตอเนือ่งตอไป หากไมสามารถแกไขปญหาการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจท้ัง 
3 แหงนี้ ใหพนจากสภาวะขาดทุนได 
 

แผนภาพท่ี 5.4 เงินจายสุทธิใหรัฐบาลในภาพรวมของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 

 
ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ และสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
แผนภาพท่ี 5.5 เงินรับสุทธิจากงบประมาณใหแก รฟท. รฟม. และ ขสมก. 

 
ที่มา งบประมาณโดยสังเขป สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ และสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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2) หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน (Net Debt)29

 
    

 ในชวงปบัญชี 2551 – 2555 หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจในภาพรวม มีแนวโนมเพิ่มสูงขึ้น จาก 
1,098,959 ลานบาท ในปงบประมาณ 2551 เปน 1,244,872 ลานบาท ในปงบประมาณ 2555 และเทากับ 
1,120980 ลานบาท ในปบัญชี 2556 ณ สิ้น เดือนมิถุนายน 2556 (แผนภาพท่ี 5.6) เม่ือนําตัวชี้วัดดังกลาวมา
ประยุกตใชกับรัฐวิสาหกิจท่ีมีแนวโนมจะกอใหเกิดภาระทางการคลังในระดับสูง 3 แหง ไดแก รฟท. รฟม. และ ขสมก. 
พบวา รัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 3 แหง มีหนี้สุทธิปรับตัวสูงขึน้โดยตลอด โดยสวนหนึง่เปน ผลจากหนีเ้งินกูระยะยาวทีเ่พิ่มขึน้
จากเงินกูเพ่ือเสริมสภาพคลองสําหรับการดําเนินงานและหนี้จากกองทุนภาระบําเหน็จและบํานาญตกทอดของ รฟท. 
การขยายการลงทุนของ รฟม. รวมทั้งการกูเงินเพื่อนํามาใชจายเปนคาดําเนินการ ตาง ๆ ของ ขสมก. อาทิ คา
น้ํามันเชื้อเพลิง คาเหมาซอม เปนตน ในชวง 9 เดือนแรกของปงบประมาณ 2556 (ตุลาคม 2555- มิถุนายน 
2556) รฟท. รฟม. และ ขสมก. มีหนี้สุทธิเทากับ 89,550, 91,193 และ 79,278 ลานบาท ตามลําดับ โดยมี
รายละเอียดปรากฎดังแผนภาพท่ี 5.7 
 

แผนภาพท่ี 5.6 หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงินในภาพรวม 

 
ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

 

แผนภาพท่ี 5.7 หนี้สุทธิของ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 

 
ที่มา - ขอมูลของ รฟม. และ ขสมก. ปงบประมาณ 2551 - 2555 ใชขอมูลจากงบการเงินที่ สตง. รับรอง ปงบประมาณ 2556 ใชขอมูลจาก         

งบการเงินเบื้องตน 
      - ขอมูลของ รฟท. ปงบประมาณ 2551 – 2556 ใชขอมูลจากงบการเงินเบื้องตน 
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 หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจ หมายถึง หนี้สินทั้งหมดของรัฐวิสาหกิจหักดวยสินทรัพยหมุนเวียนทั้งหมดของรัฐวิสาหกิจ ตัวชี้วัดนี้ใชในการประเมนิผล

ความสามารถในการชําระหนี้จากสินทรัพยหมุนเวียนที่มีอยูซึ่งจะมีผลกระทบโดยตรงตอฐานะทางการเงินหรืองบดุล และผลการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจ ซึ่งสงผลกระทบตอความสามารถในการจายเงินของรัฐวิสาหกิจ 
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หน้ีสุทธิของรัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงิน 
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(มิ.ย. 56) 

(มิ.ย. 56) 

ปบัญชี 
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3) ความตองการดานเงินทุนรวม (Gross Financing Needs)30

 
  

ในชวงปงบประมาณ 2551 – 2556 ความตองการดานเงินทุนรวมของรัฐวิสาหกิจฯ สวนใหญเปนความ
ตองการเงินทุนเพ่ือการลงทุน รัฐบาลไดอนุมัติงบลงทุนใหแกรัฐวิสากิจในภาพรวมเพิ่มขึน้อยางตอเนื่อง โดยเพ่ิมข้ึนจาก 
319,295 ลานบาท ในปงบประมาณ 2551 เปน 376,344 ลานบาท ในปงบประมาณ 2556 ท้ังนี้ ในชวง 9 เดือน
แรกของปงบประมาณ 2556 (ตุลาคม 2555 – มิถุนายน 2556) รัฐวิสาหกิจฯ ไดเบิกจายงบลงทุนของ
ปงบประมาณ 2556 ไปแลวจํานวน 110,247 ลานบาท คิดเปนรอยละ 70 ของบลงทุนทีร่ัฐบาลอนุมัติ (แผนภาพท่ี 
5.8) 

เม่ือพิจารณางบลงทุนของ รฟท. รฟม. และ ขสมก. พบวา รฟท. และ รฟม. มีแนวโนมไดรับงบลงทุนเพิ่ม
สูงข้ึน ตั้งแตปงบประมาณ 2553 เปนตนมา โดย ขสมก. ไดรับงบลงทุนนอยที่สุด เนื่องจากมีแผนการลงทุนนอย 
รายละเอียดดังปรากฎในแผนภาพท่ี 5.9 โดยในปงบประมาณ 2556 รฟท. รฟม. และ ขสมก. ไดรับงบประมาณ
ลงทุนจํานวน 49,894, 31,334 และ 460 ลานบาท ตามลําดับ รวมเปนงบประมาณลงทุนของรัฐวิสาหกิจท้ัง 3 
แหงเทากับ 81,688 ลานบาท ทัง้นี ้ จากการพิจารณาอัตราการเบิกจายงบลงทุนในชวงปงบประมาณ         
2551 – 2555 พบวา รฟท. 3 0

31  มีความสามารถเบิกจายงบลงทุนไดประมาณรอยละ 45 ของยอดงบลงทุนท่ี
รัฐบาลอนุมัติ ขณะท่ี รฟม. มีความสามารถในการเบิกจายงบลงทุนในชวงแรกไดนอย และ ขสมก. มีความสามารถ
เบิกจายงบลงทุนไดประมาณรอยละ 65 ขณะที่ในชวง 9 เดือนแรกของปงบประมาณ 2556 (ตุลาคม 2555 – 
มิถุนายน 2556) รฟท. รฟม. และ ขสมก. มีความสามารถเบิกจายงบลงทุนไดรอยละ 27 รอยละ 45 และรอยละ 
2 ตามลําดับ 
 

แผนภาพท่ี 5.8 งบลงทุนไดรบัการอนุมัติและการเบิกจายจริงของรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม 
 

 
ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

 

                                           
30 ความตองการดานเงนิทุนรวม หมายถึง ความตองการเงินทุนในการดําเนินงาน การจัดหาเงินทุนภายในประเทศและการกูยืมตางประเทศสุทธิ 
ตัวชี้วัดนี้ใชในการวิเคราะหสภาพคลองและความเพียงพอของเงินทุนในการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 
31 รฟท. เบิกจายงบลงทุนจริงไดตํ่า เนื่องจาก รฟท. มีเจาหนาที่ซ่ึงทําหนาที่เบิกจายงบลงทุนจํานวนจํากัด และถึงแมรัฐบาลจะอนุมัติงบลงทุนแลวแต 
รฟท. ตองทําการเบิกจายวงเงินจาก สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะอกีคร้ังเปนรายโครงการสงผลใหเกิดความลาชา รวมถึงเมื่อไดรับวงเงินลงทุนแลวไม
สามารถทําตามโครงการที่เสนอได 
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แผนภาพท่ี 5.9 งบลงทุนไดรบัการอนุมัติและการเบิกจายจริง 
การรถไฟแหงประเทศไทย 

 
 

การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย 

 
 

องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ 

 
 
ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ  

ท้ังนี้ หากพิจารณาการลงทุนในอนาคตของรัฐวิสาหกิจท้ัง 3 แหงจากแผนงบประมาณลงทุนและ
แหลงท่ีมาของเงินทุน ในชวงปงบประมาณ 2557 – 2559 ตามตารางท่ี 5.6 พบวา งบประมาณลงทุนของ
รัฐวิสาหกิจท้ัง 3 แหง มีแนวโนมสูงข้ึน ซ่ึงสงผลใหความตองการดานเงินทุนสูงข้ึนตามไปดวย 
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งบลงทนุอนมุติั เบิกจายจริง อัตราการเบิกจาย 
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ตารางที่ 5.6 แผนงบประมาณลงทุนปงบประมาณ 2557-2559 ของ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 
                             หนวย: ลานบาท 

หนวยงาน  
ประจํา

ป  

แหลงที่มาของเงินลงทุน 

รวมทั้งหมด  เงินรายได
ของ

รัฐวิสาหกิจ  

เงิน
งบประมาณ

แผนดิน  

 เงินกู
ภายในประเทศ  

เงินกู 
และสินเชื่อ 
ตางประเทศ  

อ่ืนๆ (ระบุ)  

1. การรถไฟแหงประเทศไทย 2557 - 36,161 1,105 15,246 - 52,512 

2. การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหง 
ประเทศไทย  

2557          22           747 20,997         11,125 - 32,891  

2558           10       12,709 69,422       597 - 82,738  

2559  10    14,445   94,210        477 - 109,142  

 3. องคการขนสงมวลชน
กรุงเทพ  

 2557           70  370                 -    -                           351   791 

2558  38  594   -   -                        - 632  

 2559           38  -                     -               -                       -  38 

ที่มา: ตัวเลขประมาณการของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งอยูระหวางการพิจารณาของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) กอน
นําเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติ ณ เดือนพฤษภาคม 2556 

 
จากการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจฯ โดยใชตัวชี้วัดความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal 

Risk Indicators) สามารถสรุปไดวา การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 3 แหง คือ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 
กอใหเกิดความเสี่ยงกับรัฐบาลทีจ่ะตองใหการสนับสนุนทางดานการเงินใหแกรัฐวิสาหกิจเหลานั้น และมีความ
เปนไปไดสูงทีค่วามเสี่ยงดังกลาวจะสงผลกระทบโดยตรงตอรายไดของรัฐบาลและรายจายงบประมาณของรัฐบาล
รวมถึงสงผลกระทบตอหนี้สาธารณะของประเทศในอนาคต 
 
5.4   ภาระทางการคลังของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 
 

ภาระทางการคลังของรัฐบาลที่เกิดจากรัฐวิสาหกิจฯ โดยสวนใหญเกิดจากการกอหนี้เพื่อดําเนิน
โครงการลงทุนพืน้ฐานในสาขาตาง ๆ โดยทีร่ัฐบาลเปนผูค้าํประกันเงินกู หรือเปนผูจัดหาเงินกูและใหรัฐวิสาหกิจฯ 
กูตอเพ่ือดําเนินโครงการ ชําระคืนหนี้เงินกูแทนโดยเฉพาะโครงการลงทุนพ้ืนฐานในสาขาทางเศรษฐกิจและสังคม ซ่ึงมี
ผลตอบแทนทางการเงินต่ําและตองการการสนับสนุนจากรัฐบาลจํานวนมาก นอกจากนี้รัฐวิสาหกิจที่รับผิดชอบ
โครงการลงทุนขนาดใหญมักจะมีสถานะทางการเงินที่ไมมัน่คงเทาใดนัก เชน รฟท. รฟม. และ ขสมก. ซ่ึงประสบ
ภาวะขาดทุนมาโดยตลอด ดังนั้น ภาระหนีที้เ่กิดจากการลงทุนของรัฐวิสาหกิจ จึงมีโอกาสที่เปนภาระทางการคลัง
ของรัฐบาลในอนาคตตอไปหากรัฐวิสาหกิจไมสามารถชําระคืนหนี้เงินกูได 
 สําหรับหนี้สาธารณะทีเ่กิดจากรัฐวิสาหกิจฯ โดยรวม ซึ่งแบงออกเปนหนี้ที่รัฐบาลค้ําประกันและ        
หนี้ท่ีรัฐบาลไมคํ้าประกัน มีแนวโนมลดลงจาก 1,079,748 ลานบาท ในปงบประมาณ 2554 เปน 1,064,287 
ลานบาท ในปงบประมาณ 2555 และ ในปงบประมาณ 2556 หนี้สาธารณะที่เกิดจากรัฐวิสาหกิจเพิ่มขึ้นเปน 
1,112,973.85 ลานบาท แบงออกเปนหนี้ท่ีรัฐบาลคํ้าประกันจํานวน 449,116.01 ลานบาท และหนีที้่รัฐบาล
ไมค้ําประกันจํานวน 663,857.84 ลานบาท (ภาระทางการคลังแบบโดยนัย) ทัง้นี ้สัดสวนหนีข้องรัฐวิสาหกิจที่
ไมใชสถาบันการเงินตอ GDP มีแนวโนมลดลงอยางตอเนือ่ง โดยลดลงจากรอยละ 10.35 ตอ GDP ใน
ปงบประมาณ 2554 เหลือรอยละ 9.32 ตอ GDP ในปงบประมาณ 2556 สําหรับสัดสวนหนีข้องรัฐวิสาหกิจที่
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ไมใชสถาบันการเงินตอหนี ้สาธารณะรวม มีแนวโนมลดลงอยางตอเนื ่อง โดยลดลงจากรอยละ 24.27 ใน
ปงบประมาณ 2554 เปนรอยละ 20.49 ในปงบประมาณ 2556 โดยมีรายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 5.7 
 

ตารางที่ 5.7 หนี้สาธารณะท่ีเกิดจากการกอหนี้ของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 
หนวย: ลานบาท 

ปงบประมาณ 2554 2555 2556 
หน้ีรัฐวิสาหกิจที่ไมใช 
สถาบันการเงนิ 

1,079,748.57 1,064,287.82 1,112,973.85 

    หน้ีที่รัฐบาลคํ้าประกัน 527,430.61 495,477.51 449,116.01 
    หน้ีที่รัฐบาลไมคํ้าประกัน 552,317.96 568,810.31 663,857.84 
สัดสวนตอ GDP (รอยละ) 10.35 9.53 9.32 
สัดสวนตอหน้ีสาธารณะรวม (รอยละ) 24.27 21.55 20.49 
GDP (adjust) 10,431,275.00 11,157,275.00 11,938,250.00 
หน้ีสาธารณะรวม 4,448,801.77 4,937,238.33 5,430,560.04 

ทีม่า สํานักงานบริหารหนีส้าธารณะ ชึ่ง GDP (adjust) เปน GDP รายเดือนที่สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะปรับเพื่อใชวัดสัดสวนหนี้คงคางตอ GDP     
ณ วันที่ 14 พฤศจิกายน 2556 
 

ภาระหนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลรับภาระทั้งในสวนที่เกิดจากการค้ําประกันหนีใ้หรัฐวิสาหกิจและการกู
เพ่ือใหรัฐวิสาหกิจกูตอ/ใหยมื ในชวงปงบประมาณ 2554 – 2556 มีแนวโนมลดลงจาก 548,427 ลานบาท ใน
ปงบประมาณ 2554 เปน 508,669 ลานบาท ในปงบประมาณ 2556 ซึ่ง ในปงบประมาณ 2556 นั้น เปนหนี้
ท่ีรัฐบาลคํ้าประกันจํานวน 454,166 ลานบาท และหนี้ที่รัฐบาลใหกูตอ/ใหยืมจํานวน 54,552 ลานบาท ซ่ึงหาก
รัฐวิสาหกิจฯ ประสบปญหาไมสามารถจายชําระหนี้ได ก็จะเปนความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลท่ีจะตองชําระหนี้
แทน ท้ังนี้ ในจํานวนภาระหนี้ดังกลาวเปนหนี้ท่ีรัฐบาลรับภาระแทนรัฐวิสาหกิจตามมติคณะรัฐมนตรีแลวจํานวน 
77,492 ลานบาท และเปนหนีที้่รัฐบาลรับภาระภายใต พ.ร.บ. การบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 จํานวน 
376,624 ลานบาท โดยมีรายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 5.8 
 

ตารางที่ 5.8 โครงการเงินกูของรัฐวิสาหกิจฯ ท่ีรัฐบาลรับภาระ 
      หนวย: ลานบาท 

ปงบประมาณ 2554 2555 2556 
หน้ีที่รัฐบาลคํ้าประกัน 527,431 495,478 449,116 
   - หนี้ที่รัฐบาลรับภาระตาม 

 มติคณะรัฐมนตรี* 
187,809 128,870 77,492 

  - หนี้ที่รัฐบาลคํ้าประกันภายใต 
พ.ร.บ. หนี้สาธารณะ31

32 
339,621 366,607 376,624 

หน้ีที่รัฐบาลใหกูตอ/ใหยืม** 20,997 32,228 54,553 
รวม 548,427 527,706 528,972 

หมายเหตุ *ภาระหนี้ที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเปนสวนหนึ่งของหนี้ที่รัฐคํ้าประกัน 

**ขอมูลใหกูตอ (ในสวนแหลงเงินกูจากตางประเทศ) คํานวณโดยใชอัตราแลกเปล่ียนแบบอัตราซ้ือ โดยใชอัตราทางโทรเลข32

33
 ของธนาคารแหงประเทศ

ไทยตามที่สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะกําหนด 
ที่มา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ ส้ินเดือนกันยายน 2556 
                                           
32 หนี้ที่รัฐบาลคํ้าประกันภายใตพระราชบญัญัติการบริหารหนี้สาธารณะในหมวดที่ 3 มาตรา 27 - 30 
33 อัตรารับซื้อทางโทรเลข หมายถึง อัตราที่ธนาคารพาณิชยรับซื้อเงินตราตางปทระเทศที่โอนทางโทรเลขเขาบัญชีลกูคาที่ตองการขายรับเงินบาท 
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ทั้งนี้ การพิจารณาหนีที้ร่ัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรี ในตารางที ่5.9 จะเห็นไดวา ภาระหนี้
ของรัฐวิสาหกิจฯ โดยรวม ที่รัฐบาลรับภาระตามมติ ครม. มีแนวโนมลดลงจาก 187,809 ลานบาท ใน
ปงบประมาณ 2554 คงเหลือเทากับ 77,492 ลานบาท ในปงบประมาณ 2556 ท้ังนี้ ภาระหนี้จากมาตรการลด
ภาระคาครองชีพลดลงจาก 29,237 ลานบาท ในปงบประมาณ 2554 เปน 5,064 ลานบาท ในปงบประมาณ 
2555 เนื่องจากมาตรการลดภาระคาครองชีพ ในปงบประมาณ 2555 เหลือเพียง 3 โครงการที่ดําเนินการอยู 
คือ มาตรการลดคาใชจายน้ําประปา มาตรการลดคาใชจายเดินทางโดยรถโดยสารประจําทางและมาตรการลด
คาใชจายเดินทางโดยรถไฟชั้น 3  

สวนยอดหนี ้เ งินกู สําหรับโครงการกอสรางขนาดใหญลดลงจาก 152,404 ลานบาท ใน
ปงบประมาณ 2554 เปน 72,492 ลานบาท ในปงบประมาณ 2556 โดยไมรวมโครงการที่รัฐบาลรับเฉพาะ
ภาระดอกเบี้ย และยอดหนี้โครงการแทรกแซงราคาสินคาเกษตรลดลงเนื่องจากรัฐบาลไดชําระเงินตนแลวบางสวน 
 

ตารางที่ 5.9 หนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ ท่ีรัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรี 
หนวย : ลานบาท 

โครงการ 2554 2555 2556 

1. มาตรการลดภาระคาครองชพี* 
2. เงินอุดหนุนบรกิารสาธารณะ PSO 
3. โครงการกอสรางขนาดใหญตางๆ** 
4. โครงการแทรกแซงราคาสนิคาเกษตร*** 

29,237.65 
822.50     

152,404.52 
5,344.71 

5,064.67 
- 

118,713.29 
5,092.06 

- 
          - 

72,492.28 
5,000.00 

  187,809.38 128,870.02 77,492.28 
หมายเหตุ *ในป 2554 มีมาตรการลดคาครองชีพทั้งหมด 6 มาตรการ ในป 2555 มีมาตรการลดคาครองชีพทั้งหมด 3 มาตรการ และ ณ ไตรมาสที่ 2 
ของป 2556 มีมาตรการลดคาครองชีพคงเหลือ 2 มาตรการ โดยคณะรัฐมนตรี มีมติใหสํานักงบประมาณพิจารณาจัดสรรเงินงบประมาณ 
** โครงการกอสรางขนาดใหญ มีการเปล่ียนแปลงฐานขอมูลในเดือนกันยายน 2555 โดยไมรวมโครงการที่รัฐบาลรับเฉพาะภาระดอกเบี้ย 
**** ไมรวมหนี้ของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร ที่เกิดขึ้นจากโครงการแทรกแซงราคาสินคาเกษตร เนื่องจากรัฐบาลไดชําระเงินตนแลว
บางสวน 
ที่มา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ ส้ินเดือนกันยายน 2556 

 
5.5 ความเส่ียงอันเกิดจากขอพิพาททางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจ 
 

นอกเหนอืจากความเสี่ยงทางการคลังท่ีอาจเกิดข้ึนจากผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจแลว ยังมีความ
เสี่ยงอันเกิดจากขอพิพาททางกฎหมายอันเกิดจากสัญญาการรวมทุน และการฟองรองคดีทางแพงตาง ๆ ซึ่งอาจ
สงผลกระทบตอฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจอยางมีนัยสําคัญ  
 

ปจจุบันยังไมมีการรวบรวมขอพิพาททางกฎหมายและการฟองรองทางแพงท่ีเก่ียวของกับรัฐวิสาหกิจใน
ภาพรวม ดังนั้น รายงานนี้จึงไดทําการสํารวจรัฐวิสาหกิจท่ีจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยท้ัง 6 แหง
วามีความเสี่ยงจากการฟองรองคดีความทางกฎหมายมากนอยเพียงไร จากตารางที่ 5.10 พบวา มูลคาความ
เสียหายทีอ่าจเกิดขึ้นจากการฟองรองรัฐวิสาหกิจทั้ง 6 แหง มีมูลคาประมาณ 17,524 ลานบาท ซึ่งหาก
รัฐวิสาหกิจแพคดีความและไมสามารถชําระหนี้ได ก็อาจกลายเปนภาระทางการคลังในอนาคต โดยมีรายละเอียด
ดังปรากฏในตารางท่ี 5.10 
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ตารางท่ี 5.10 ขอพิพาททางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน และมูลคาความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึน 
         หนวย: ลานบาท 

รัฐวิสาหกิจ ขอพิพาททางกฎหมาย 
มูลคาความเสยีหาย 

ที่อาจจะเกิดขึ้น 
บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน) 1. คดีพิพาทแรงงาน 

2. คดีเรียกคาเสียหาย 
1,324.80  
 2,513.59 

บริษัท อ.ส.ม.ท. จํากัด (มหาชน) 2. คดีเรียกคาเสียหาย 1,129.52 
บริษัท ทาอากาศยานไทย จํากัด (มหาชน) 1. คดีพิพาทกับกรุงเทพมหานคร 

2. คดีทั่วไป 
3. คดีอื่น ๆ 

2,603.56 
6,276.26 

  2,611.39 
บริษัท บางจากปโตรเลียม จํากัด (มหาชน)  1. คดีพิพาททั่วไป 1,055 
บรษิทั ปตท. จํากัด (มหาชน) ไมมีขอพิพาทที่กอใหเกิดความเสียหายอยางมีนัยสําคัญ 
บรษิทั ปตท.สํารวจและผลิตปโตรเลียม จํากัด (มหาชน)  1. คดีพิพาททัว่ไป 9.94 

รวม 17,524.06 
หมายเหตุ รวมถึงบริษัทที่ไมใชรัฐวิสาหกิจ แตหากเกิดการแพคดีอาจทาํใหรัฐวสิาหกิจ(ที่ไมใชสถาบันการเงิน) ที่ถือหุนอยูดวยไดรับผลกระทบ  
ที่มา สํานักงานคณะกรรมการกาํกับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย ณ วันที่ 31 มีนาคม 2556 

 

5.6  การใหเงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ (Public Service Obligation: PSO) 
 

 เพ่ือใหภาครัฐมีกลไกในการชวยเหลือประชาชนผานรัฐวิสาหกิจ และสามารถทราบถึงตนทุนท่ีแทจริง
ในการดําเนินการเชิงสังคม รัฐบาลจึงไดเริม่มีการใชระบบการใหเงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ 
(PSO) ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการใหเงินอุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2554 
เพือ่ใหการทํางานเปนระบบและมีความโปรงใสชัดเจน ซึ่งในการวิเคราะหและประเมินความเสี่ยงทางการคลังจาก
รัฐวิสาหกิจสามารถใชขอมูลเงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ (PSO) เพือ่แสดงถึงความเสี่ยงที่
เกิดขึ้นจากนโยบายรัฐบาลผานการแทรกแซงกลไกการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งการกําหนด
คาบริการท่ีต่ํากวาตนทุนท่ีแทจริง  
 
 ในปงบประมาณ 2556 คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะใหแกรัฐวิสาหกิจ       
2 แหง รวมท้ังสิ้น 3,833 ลานบาท คือ องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) จํานวน 1,336 ลานบาท และ 
การรถไฟแหงประเทศไทย (รฟท.) จํานวน 2,497 ลานบาท และในปงบประมาณ 2557 คณะรัฐมนตรีมีมติ
อนุมัติวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะใหแกรัฐวิสาหกิจ 2 แหง วงเงินรวมทัง้สิ้น 3,961 ลานบาท ไดแก การรถไฟ
แหงประเทศไทย (รฟท.) จํานวน 2,436 ลานบาท และองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) จํานวน 1,524 
ลานบาท ตามลําดับ โดยมีรายละเอียดดังปรากฎในตารางท่ี 5.11 
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ตารางที่ 5.11 การขอรับเงินและวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะ (PSO) ท่ีไดรับการอนุมัติ 
        หนวย: ลานบาท  

รัฐวิสาหกิจ 2554 2555 2556 ๒๕๕7 
 วงเงินที่

ขอรบั 
วงเงินที่ 
ครม. 
อนุมัติ 

วงเงินที่
ขอรบั 

วงเงินที่ 
ครม. 
อนุมัติ 

วงเงินที่
ขอรบั 

วงเงินที่ 
ครม.  
อนุมัติ 

วงเงินที ่
ขอรบั 

วงเงินที่ 
ครม. 
อนุมัติ 

๑. การรถไฟแหงประเทศ
ไทย (รฟท.) 

๓,๗๙6 ๒,๒๘๕ 4,159 2,350 4,531 2,497 4,851 2,436 

๒. องคการขนสงมวลชน
กรุงเทพ (ขสมก.) 

๑,๕๗9 ๑,๒๕๑ 1,514 1,263 1,571 1,336 2,078 1,525 

๓. การประปาสวนภูมิภาค 
(กปภ.) 

๑,๓๕7 ๓๘3 1,783 - - - - - 

รวม ๖,๗32 ๓,๙๑9 7,456 3,613 6,102 3,833 6,929 3,961 
ที่มา  สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสากิจ  

 
 อยางไรก็ตาม เนื่องจากกระบวนการขอรับเงินอุดหนุน PSO มีหลายข้ันตอนและขอมูลรายละเอียดของ
รัฐวิสาหกิจในการขอรับเงินอุดหนุนขาดความครบถวน ทําใหกระบวนการพิจารณาเงินอุดหนุน PSO ของ
คณะกรรมการเงินอุดหนุนบริการสาธารณะเกิดความลาชา สงผลใหสํานักงบประมาณไมสามารถจัดสรรเงินอุดหนุน 
PSO ใหกับรัฐวิสาหกิจไดทันในปทีด่ําเนินการ รัฐวิสาหกิจจึงไดรับเงินอุดหนุน PSO ลาชา สงผลใหรัฐวิสาหกิจทั้ง 2 
แหง ไดแก การรถไฟแหงประเทศไทยและองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ ประสบปญหาขาดสภาพคลองทางการเงินใน
การดําเนินงาน จึงตองกูเงินเพ่ือเปนทุนหมุนเวียนของกิจการ โดยมีกระทรวงการคลังคํ้าประกันเงินกู รัฐบาลรับภาระ
ชําระเงินตนและภาระดอกเบี้ย นอกจากนี้รัฐวิสาหกิจยังประสบปญหาไมสามารถปฏิบัติตามบันทึกขอตกลงการ
ใหบรกิารสาธารณะระหวางคณะกรรมการเงินอุดหนุนบริการสาธารณะและรัฐวิสาหกิจ3 3

34 ทําใหกูเงินไดไมเต็มจํานวน
คาใชจายในปท่ีดําเนินการ ท้ังนี้การกูเงินของรัฐวิสาหกิจดังกลาวนับเปนหนี้สาธารณะดวย  
 สําหรับแนวทางการแกไขปญหา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะไดเสนอแนวคิดใหรัฐวิสาหกิจใชเงิน
งบประมาณเพื่ออุดหนุนบริการสาธารณะ โดยจะไมบรรจุวงเงินกูสําหรับเงินอุดหนุน PSO ไวใน แผนบริหาร          
หนี้สาธารณะตั้งแตปงบประมาณ 2556 เปนตนไป โดยใหรัฐบาลรับภาระชําระเงินตน และรัฐวิสาหกิจรับภาระ
ดอกเบี้ย รวมถึงใหสํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจเรงรัดกระบวนการพิจารณาเงินอุดหนุน PSO ใหเสร็จ
สิน้ตามกําหนดเวลาและประสานงานกับรฐัวสิาหกิจในการแกปญหาดงักลาว 
 ในสวนของการดาํเนนิมาตรการลดภาระคาครองชพีของประชาชน3 4

35 แมวาจะไมไดรับเงินอุดหนุนบริการ
สาธารณะตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการใหเงินอุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ แตรัฐวิสาหกิจที่
ดําเนินมาตรการเหลานี้จะไดรับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือชดเชยรายไดท่ีสูญเสียไป โดยคาความเสียหายสะสมตั้งแตเริ่ม
ดําเนินมาตรการมีจํานวนท้ังสิ้น 67,539 ลานบาท ไดรบัการจัดสรรงบประมาณไปแลวจํานวน 64,088 ลานบาท และ
ยังไมไดรับการจัดสรรงบประมาณอีกจํานวน 3,787 ลานบาท3 5

36 โดยมีรายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 5.12

                                           
34 ตัวอยางส่ิงที่ทําตามบันทึกขอตกลงการใหบริการสาธารณะไมได คือ การรถไฟแหงประเทศไทยเกิดอุบัติเหตุที่เขาเตา สงผลให KPI ไมผาน 
35 ณ เมษายน 2556 เหลือแค 2 โครงการที่ดําเนินการอยู คือ มาตรการลดคาใชจายเดินทางโดยรถโดยสารประจําทางและมาตรการลดคาใชจายโดย
รถไฟชั้น 3 
36 ขอมูล ณ เดือนเมษายน 2556 รวมรวมโดยสํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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ตารางท่ี 5.12 ผลการดาํเนนิงานมาตรการลดภาระคาครองชีพของรฐัวิสาหกจิ  
                               หนวย: ลานบาท 

หนวยงาน ปงบประมาณ 2551 ปงบประมาณ 2552 ปงบประมาณ 2553 ปงบประมาณ 2554 ปงบประมาณ 2555 ปงบประมาณ 2556 รวมท้ังหมด 
คาใชจาย
ในการ
ดําเนิน
ตาม

มาตรการ 

จํานวน
เงินท่ีไดรับ
เงินชดเชย 

คาใชจาย 
ในการ 
ดําเนิน 
ตาม 

มาตรการ 

จํานวน
เงินท่ีไดรับ
เงินชดเชย 

คาใชจาย
ในการ
ดําเนิน
ตาม

มาตรการ 

จํานวน
เงินท่ีไดรับ
เงินชดเชย 

คาใชจาย
ในการ
ดําเนิน
ตาม

มาตรการ 

จํานวน
เงินท่ีไดรับ
เงินชดเชย 

คาใชจาย
ในการ
ดําเนิน
ตาม

มาตรการ 

จํานวน
เงินท่ีไดรับ
เงินชดเชย 

คาใชจาย
ในการ
ดําเนิน
ตาม

มาตรการ 

จํานวน
เงินท่ีไดรับ
เงินชดเชย 

คาใชจาย
ในการ
ดําเนิน
ตาม

มาตรการ 

จํานวน
เงินท่ีไดรับ
เงินชดเชย 

จํานวน
เงินท่ียัง
ไมไดรับ

การชดเชย 

1.การรถไฟแหงประเทศไทย        120         120          1,016      1,016      1,023      1,023      1,056      1,056         906         906  954      519         5,075      4,640     435         

2.องคการขนสงมวลชน
กรุงเทพ 

       479         408          2,469      2,489      2,610      2,538      2,716      2,610      2,794      2,726      3,024             -      14,093    10,771      3,322  

3.การไฟฟานครหลวง        232             -            1,318      1,218      1,111             -           948      1,251             -        1,190             -               -        3,608      3,660             -    

4.การไฟฟาสวนภูมิภาค     2,519             -          13,835      2,900    12,675    11,640      3,494    11,883        6,502  -             -      32,522    32,925             -    

5.การประปานครหลวง        572             -            2,892      2,610      1,045           44             -           651          -        1,204             -               -        4,510      4,510             -    

6.การประปาสวนภูมภิาค        831         831          4,774      4,774      1,977      1,977             -               -               -               -               -               -        7,582      7,582             -    

รวมท้ังหมด     4,753      1,359        26,305    15,007    20,441    17,223      8,213    17,451      3,700    12,529  3,978      519        67,539    64,088   3,757     

หมายเหตุ จัดทําโดยการรวมขอมูลรายเดือนของแตละรัฐวิสาหกิจใหอยูในรูปคาใชจายและจํานวนเงินของปงบประมาณ 
ที่มา: รวบรวมขอมูลโดยสวนบริหารความเส่ียงทางการคลัง สํานกันโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกจิการคลัง 
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กรอบความรูท่ี 4 โครงการระบบรถไฟฟาเชื่อมตอทาอากาศยานสุวรรณภูมิ (Airport Rail Link) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 โครงการ Airport Rail Link เปนโครงการกอสราง
ระบบรถไฟฟาเช่ือมตอระหวางใจกลางเมอืงกรงุเทพมหานคร
กับทาอากาศยานสุวรรณภูมิ ดําเนินการโดยการรถไฟแหง
ประเทศไทย (รฟท.) ซึ่ง รฟท. ไดจัดตั ้งบริษัท รถไฟฟา 
ร.ฟ.ท. จํากัด เพือ่ดําเนินการเดินรถและรับโอนในสวน
ของทรพัยสนิถาวรของโครงการ 
 

 การวิเคราะหความเสี่ยงดานผลการดําเนินงานของ 
บริษัทรถไฟฟา ร.ฟ.ท. จํากัด จะพิจารณาจาก สินทรัพย 
หนี้สิน รายได คาใชจาย และกําไรขาดทุน โดยบริษัท 
รถไฟฟา ร.ฟ.ท. จํากัด มีสินทรัพยรวมมากกวาหนี้สินรวม 
โดยใน 2 ไตรมาสแรกของปงบประมาณ 2556 บริษัทฯ มี
สินทรัพยเทากับ 136 ลานบาท และหนี้สินรวมเทากับ 95 
ลานบาท (แผนภาพท่ี 5.10) สําหรับผลการดําเนินงานของ 
บรษิทัฯ พบวา ประสบปญหาการขาดทุนอยางตอเน่ือง โดย
ในปงบประมาณ 2555 ขาดทุนเทากับ 98 ลานบาทและ
ใน 2 ไตรมาสแรก ปงบประมาณ 2556 ถึงแมจะมีกําไร 
12 ลานบาท แตยังคงมีการขาดทุนสะสมเทากับ 99 ลาน
บาท (ภาพท่ี 5.11) 
 
แผนภาพที่ 5.10 สินทรัพยรวมและหนี้สินรวมของ 
บรษิทั รถไฟฟา ร.ฟ.ท. จาํกดั  

 
ที่มา: งบการเงินของ บริษัท รถไฟฟา ร.ฟ.ท.จํากัด 

 

116 114 

136 

3 

99 95 

0 

20 

40 

60 

80 

100 

120 

140 

160 

2554 2555 2 ไตรมาสแรก 
ป 2556 

(ลานบาท) 

ปงบประมาณ 
สินทรัพยรวม หนี้สินรวม 

แผนภาพท่ี 5.11 ผลการดําเนินงานของ บริษัท 
รถไฟฟา ร.ฟ.ท. จาํกดั  

 
ที่มา: งบการเงินของ บริษัท รถไฟฟา ร.ฟ.ท.จํากัด 

 
 สําหรับปญหาการขาดทุนของบริ ษัท รถไฟฟา 
ร.ฟ.ท. จํากัด เกิดขึ้นเนื่องจากบริษัทมีคาใชจายทางดาน
ตนทุนการใหบริการเดินรถ คาใชจายในการบริหารและ
คาจางพนักงาน สูงกวารายไดที่เกิดจากคาโดยสาร และ
รายไดเชิงพาณิชย สงผลให บริษัท รถไฟฟา ร.ฟ .ท .  
ประสบปญหาขาดสภาพคลอง ไมมีเงินทุนหมุนเวียนเพื่อ
ใชในกิจการ (แผนภาพท่ี 5.12) 
 
แผนภาพท่ี 5.12 รายไดรวมและคาใชจายรวมของ 
บรษิทั รถไฟฟา ร.ฟ.ท. จาํกดั  

 
ที่มา: งบการเงินของ บริษัท รถไฟฟา ร.ฟ.ท.จํากัด 
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กรอบความรูท่ี 4 โครงการระบบรถไฟฟาเชื่อมตอทาอากาศยานสุวรรณภูมิ (Airport Rail Link) (ตอ) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

ทัง้นี ้บริ ษัท รถไฟฟา ร.ฟ.ท. จํากัด มีขอจํากัด
ทางดานการจดัหารายได อันเกิดจากปญหาจํานวนรถไฟฟา
ไมเพียงพอในการใหบริการ โดยในชวง 2 ไตรมาสแรกของ
ปงบประมาณ 2556 มีผู ใชบริการรวม 40,995 คนตอ
วัน แบงเปนการใชบริการรถไฟฟาสาย City Line จํานวน 
39,081 คนตอวัน และรถไฟฟาสาย Express Line 
จํานวน 1,914 คนตอวัน1/ ดังน้ัน บริษัทรถไฟฟา 
ร.ฟ.ท.จํากัดจําเปนจะตองปรับการวิ่งของรถไฟฟาใหมี
ความถี่มากขึ้นเพื่อใหสอดคลองกับความตองการของ
ผูโดยสาร รวมทั้งนํารถไฟฟาสาย Express Line มาว่ิง
เสริมในเสนทางของสาย City Line เพ่ือแกปญหาความ
แออัดและเพ่ิมจํานวนผูใชบริการ Airport Rail Link ใหมาก
ยิ่งข้ึน  
 

สาํหรบัแนวทางการแกไขปญหาจํานวนรถไฟฟาท่ีไม
เพียงพอในการใหบริการ และปญหาการขาดเงินทุน
หมุนเวียนของ บริษัท รถไฟฟา ร.ฟ.ท. จํากัด นั้น ทาง
บริษัทไดเสนอขอกูเงิน เพื่อจัดซือ้รถไฟฟาใหมจํานวน 7 
ขบวน กรอบวงเงิน 5,200 ลานบาท ซึ่ง ณ กุมภาพันธ 
2556 เรื่องน้ีไดผานการใหความเห็นชอบของ สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
(สศช.) แลว และอยู ระหวางการขอความเห็นชอบจาก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม เพื่อที่จะนําเสนอตอ 
คณะรฐัมนตร ี(ครม.) ตอไป  

 
ท้ังน้ี ปญหาการขาดเงินทุนหมุนเวียนน้ัน ครม. ไดมี

มติเมื่อวันท่ี 27 กันยายน 2554 เห็นชอบใหจัดสรรเงินกู 
จํานวน 1,860 ลานบาท เพื่อใชเปนทุนหมุนเวียน โดย
ใหกระทรวงการคลังค้ ําประกันเงินกูใหแก รฟท. โดย
สํานักงานบริหารหน้ีสาธารณะไดบรรจุโครงการเงินกูงวด
แรกจํานวน 420 ลานบาท ไว ในแผนบริหารหนี ้
สาธารณะ ประจําปงบประมาณ 2556  และเห็นควรให
กระทรวงการคลังเปนผูจัดหาเงินกูใหแกบริษัท รถไฟฟา 
ร.ฟ.ท. โดยตรง โดยใหกระทรวงการคลังทยอยกูใหเปน
งวดและมีเ งื ่อนไขวา บริษัท รถไฟฟา ร.ฟ .ท . จํากัด 
จะตองดําเนินการแบงแยกบัญชีทรัพยสิน-หนี้สิน ออก
จาก รฟท. ตามแผนท่ีกําหนดไว 
 

 
 

 
 
 
 

 ทางดานความเสี่ยงท่ีรัฐบาลตองรับภาระหน้ีอันเกิด
จากโครงการ Airport Rail Link นัน้เนือ่งมาจากการที่
บริษัทรถไฟฟา ร.ฟ.ท . จํากัด มีผลการดําเนินงานที่
ขาดทุนอยางตอเนื่องถือเปนภาระโดยนัย และตองรับ
ความชวยเหลือทางการเงินจาก รฟท. อาจสงผลให
สถานะทางการเ งินของ รฟท.  ท่ีออนแออยูแลวให
เปราะบางอยางยิ ่ง โดยทําการกูเพื่อโครงการ Airport 
Rail Link วงเงินจาํนวน 34,427 ลานบาท  
  
ที่มา ๑/ขอมูลจากบริษัท รถไฟฟา ร.ฟ.ท. จํากัด 
         ณ พฤษภาคม 2556  
       2/ขอมูลจากงบการเงินเบื้องตน ของ บริษัท ร.ฟ.ท. จํากัด 
หมายเหตุ: บริษัท ร.ฟ.ท. จํากัด เริ่มเปดใหบริการเดินรถเชิง
พาณิชย เมื่อวันที่ 23 สิงหาคม 2553 
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กรอบความรูท่ี 5 รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดาน    
คมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. …. 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

 

 

5.7  ผลการประเมินความเส่ียงของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงินและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกู เงิน
เพื ่อการพัฒนาโครงสรางพื ้นฐานดานคมนาคมขนสงของ
ประเทศ พ.ศ. …. มีวัตถุประสงคหลักเพื่อปรับปรุงระบบการ
ขนสงของไทยและเพิม่การเชือ่มโยงกับประเทศเพื่อนบาน 
ท้ังน้ี เพื ่อเปนการปรับโครงสรางทางเศรษฐกิจและเพิ่มขีด
ความสามารถในการแขงขนั ซ่ึงจะเปนมาตรการสําคัญท่ีจะทํา
ใหเศรษฐกิจของประเทศสามารถรองรับความผันผวนไดมาก
ขึน้ในอนาคต 
 ท้ังน้ี คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบรางกฎหมาย
ตามทีก่ระทรวงการคลังเสนอเมือ่วันที ่19 มีนาคม 2556 
และไดผานวุฒิสภาวาระ 3 เม่ือวันท่ี 20 พฤศจิกายน 2556
ในขณะนี้อยู ระหวางการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญใน
ประเด็นขัดรัฐธรรมนูญหรือไม  
 กรอบวงเงินลงทุนตาม พ.ร.บ.ฯ เบื้องตน เทากับ 2 ลาน
ลานบาท โดยสามารถจาํแนกออกเปนการลงทุนในสาขาขนสง
ระบบราง สาขาขนสงทางถนน สาขาขนสงทางน้ํา สาขา
ทางดานการพัฒนาดานของกรมศุลกากร จํานวน 41 ดาน 
และสาขาทางดานการสนับสนุน/สงเสริมการพัฒนาโครงสราง
พืน้ฐานตามยุทธศาสตรฯ โดยสาขาขนสงระบบรางมีสัดสวน
วงเงินลงทุนมากที่สุดคิดเปนสัดสวนรอยละ 83 ของวงเงิน
ทัง้หมด รองลงมาไดแก สาขาขนสงทางถนน สาขาขนสงทาง
น้ ํา และสาขาทางดานการพัฒนาดานของกรมศุลกากร 
จํานวน 41 ดาน ซึ่งมีสัดสวนวงเงินการลงทุนรอยละ 14.5 
1.5 และ 0.6 ตามลําดับ สวนสาขาการสนับสนุน/สงเสริม
การพัฒนาโครงสรางพืน้ฐานตามยุทธศาสตรฯ วงเงินลงทุน
นอยที ่สุด คิดเปนสัดสวนเพียงรอยละ 0.5 (แผนภาพท่ี 
5.13) 
แผนภาพที่ 5.13 แผนการลงทนุตามยทุธศาสตร 
การพฒันาโครงสรางพืน้ฐานดานคมนาคมขนสงของ
ประเทศจําแนกตามสาขา 

 
ที่มา: เอกสารประกอบการพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกู

่ ้    

 

 
 
 
 
 

82.94% 

14.47% 

1.49% 

0.63% 

0.46% 

ทางราง 
ทางถนน 
ทางน้ํา 
พฒันาดานของกรมศลุกากร จํานวน 41 ดาน 
การสนบัสนนุ/สงเสรมิการพฒันาโครงสรางพืน้ฐานตามยทุธศาสตร 

 แผนการลงทุนตามยุทธศาสตรการพัฒนาโครงสราง
พ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศจําแนกตามหนวยงาน 
ซึง่จากกรอบวงเงินลงทุน จํานวน 2 ลานลานบาทนั้น มี
หนวยงานที่รับผิดชอบที่สําคัญ ไดแก การรถไฟแหงประเทศ
ไทย การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย กรมทาง
หลวง กรมทางหลวงชนบท โดยการรถไฟแหงประเทศไทยมี
สัดสวนวงเงินลงทุนมากทีสุ่ด คิดเปนสัดสวนรอยละ 63.63 
ของวงเงินทั้งหมด รองลงมาไดแก การรถไฟฟาขนสงมวลชน
แหงประเทศไทยและกรมทางหลวง ซ่ึงมี สัดสวนวงเงิน       
การลงทุนรอยละ 19.31 และ 12.05 ตามลําดับ สวน      
กรมทางหลวงชนบท มีวงเงินลงทุนนอยทีสุ่ด คิดเปนสัดสวน
เพียง รอยละ 1.721 โดยมีรายละเอยีด (แผนภาพท่ี 5.14) 
 
แผนภาพที่ 5.14 แผนการลงทนุตามยทุธศาสตร 
การพฒันาโครงสรางพืน้ฐานดานคมนาคมขนสงของ
ประเทศจําแนกตามหนวยงาน 

 
 
ที่มา: เอกสารประกอบการพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกู
เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... 

 
1
ขอมูล ณ วันที่ 10 มิถุนายน 2556 

หมายเหตุ: อ่ืนๆ ประกอบดวย กรมเจาทา กรมขนสงทางบก กรมศุลกากร และ
แผนงานการสนับสนุน/สงเสริมการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานตามยุทธฯ 

63.63% 19.31% 

12.05% 

1.72% 3.29% 

รฟท. รฟม. 
กรมทางหลวง กรมทางหลวงชนบท 

รฟท. รฟม. 

กรมทางหลวง 

กรมทางหลวงชนบท 
อ่ืนๆ 
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5.7 ผลการประเมินความเส่ียงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจ (ท่ีไมใชสถาบันการเงิน) และขอเสนอแนะ         
เชิงนโยบาย 

ตารางที่ 5.13 Fiscal Risk Matrix ของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 
 

แหลงท่ีมาของ 

ภาระการคลัง 
ภาระโดยตรง 

(Direct liabilities) 

ตองชําระแนนอนเม่ือถึงกําหนด 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

อาจจะตองชําระหากเหตุการณบางอยาง
เกิดข้ึน 

ภาระท่ีชัดเจน 

(Explicit liabilities) 

เปนภาระตาม
กฎหมายสัญญา 
หรือขอตกลง 

- รฐับาลจะตองจดัสรรงบประมาณใหกับ
รัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 

(ปงบประมาณ 2556 และ 2557 
จาํนวน 65,843 และ 65,350 ลานบาท 
ตามลําดบั) 
- การใหเงินอุดหนุน ตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการใหเงินอุดหนุน
บรกิารสาธารณะของรัฐวสิาหกิจ (PSO)         
(ปงบประมาณ 2557 จาํนวน 3,961 
ลานบาท) 
- หนี้ท่ีรัฐบาลรับภาระตามมติ
คณะรัฐมนตรี (ณ สิ้นเดือนกันยายน 
2556 จาํนวน 77,492 ลานบาท)* 

- หนี้ท่ีรัฐบาลคํ้าประกัน ปงบประมาณ 
2556 จํานวน 449,116 ลานบาท) 
- หนี้ท่ีรัฐบาลใหกูตอ/ใหยมื (ณ สิ้นเดือน 
กันยายน 2556 จาํนวน 54,553       
ลานบาท) 
 
 

ภาระโดยนยั 

(Implicit liabilities) 

เปนภาระโดยหลัก
จริยธรรม คุณธรรม
นอกเหนือจากท่ี
ปรกฏเปนกฏหมาย
หรือขอตกลงท่ีอาจ
ถูกผลักดันโดยกลุม
ผลประโยชน 

 - ผลการขาดทุนจากการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจท่ีประสบความลมเหลว จนมี
ผลกระทบตอสถานะการเงินของกิจการ 
- มูลคาความเสี่ยงท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการ
ฟองรองรัฐวิสาหกิจท้ัง 6 แหงจํานวนท้ังสิ้น 
ประมาณ 17,524 ลานบาท 
- หนี้ท่ีรัฐบาลไมคํ้าประกัน ปงบประมาณ 
2556 จํานวน 663,857 ลานบาท 

หมายเหตุ *  ภาระหนี้ที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเปนสวนหนึ่งของหนี้ที่รัฐบาลคํ้าประกันและหนี้ที่รัฐบาลใหกูตอ 
ที่มา: จัดทําโดยสวนบริหารความเส่ียงทางการคลัง สํานักนโยบายการคลัง (ณ เดือนกันยายน 2556) 
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ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

1) ควรมีการจัดทําแผนฟนฟูในรัฐวิสาหกิจท่ีประสบปญหาดานการเงินหรือขาดทุนอยางตอเนื่อง
เพ่ือเปนการลดภาระการอุดหนุนจากรัฐบาล กลาวคือ 
 -  รฟท. ควรมีการวางแผนพัฒนาหารายไดใหองคกรเพิ่มขึ้น จากการบริหารสินทรัพยที่มีอยู 
เรงการลงทุนทางดานการซอมแซม/จัดซือ้รถจักร เพื่อเพิม่อัตราความเร็วของการเดินรถ และควรมีการแกปญหา
บําเหน็จบํานาญที่เปนภาระของ รฟท . ในอนาคต รวมถึงการแกไขปญหาระบบฐานขอมูลทางบัญชีใหมี
ประสิทธิภาพ สามารถนํามาใชประโยชนในการวัดผลการดําเนินงานได3 6

37 จัดทําแผนธุรกิจโดยมุงพัฒนาในดานการ
ใหบริการเพิม่ชองทางการจําหนายตัว๋โดยสารทางระบบออนไลนเพื่อเพิม่ความสะดวกสําหรับผูโดยสาร เพิม่ความ
ปลอดภัยโดยมีโครงการติดตั้งระบบอาณัติสัญญาณ และปรับปรุงเครื่องก้ันทาง37

38  
  -  รฟม. ควรมีการบริหารจัดการความเสี่ยง อันเกิดจากอัตราแลกเปลี่ยน เนื่องจากผลการ
ดําเนินงานของ รฟม. ที่เกิดขึ้นแตละป ลวนไดรับผลกระทบจากความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนสกุลเงินเยน
อยางมาก ควรศึกษาและหาแนวทางแกไขปญหาดานการสงมอบพ้ืนท่ี และการจัดการกรรมสิทธิ์ท่ีดิน ซ่ึงเปนสาเหตุ
หลักของความลาชาในงานกอสรางรถไฟฟา38

39  
 - ขสมก. ควรวางแผนจัดการปญหาภาระหนี้สินที่มีอยูจํานวนมาก และเรงหาแนวทางในการ
เพิม่รายไดเชน การปรับปรุงเสนทางการเดินรถประจําทางใหมเพื่อลดคาใชจายในเสนทางทีร่ะยะทางยาวและ
ควบคุมคาใชจาย เชน จัดโครงการเกษียณอายุกอนกําหนด เพื่อใหมีตนทุนการเดินรถที่เหมาะสมและแขงขันได 
รวมถึงมีการบริหารจัดการรถเอกชนรวมบริการและการจัดใหมีระบบตรวจสอบและติดตามการปฎิบัติการเดินรถ 
(GPS)40

2) ควรมีการพิจารณาวงเงินอุดหนุน PSO ตามปริมาณการใหบริการที่เกิดขึ้นจริง และควรให
เงินอุดหนุน PSO เปนเงินงบประมาณแบบปตอป 

  

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

 

                                           
37 ที่มา: แผนวิสาหกิจ ป 2550-2554 จัดทําโดย สถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 
38 ที่มา: แผนรัฐวิสาหกิจป 2555-2559 จัดทําโดย การรถไฟแหงประเทศไทย 
39 ที่มา: รายงานผลการดําเนินงานและฐานะทางการเงินของรัฐวิสาหกจิ จัดทาํโดยสํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
40ที่มา: แผนฟนฟูกิจการขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพ 
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บทที่ 6 สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (Specialized Financial Institutions : SFIs) 
   
 สถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐ (Specialized Financial Institutions : SFIs)41

 

 เปนเครื่องมือสําคัญของ
รัฐบาลในการดําเนินนโยบายกึ่งการคลัง เพื่อใชในการพัฒนาและสงเสริมเศรษฐกิจการลงทุนในกลุมฐานรากเปน
สําคัญ ดังนั้น กลุมเปาหมายหลักในการใหบริการของ SFIs เปนประชาชนทีมี่รายไดต่ํา ไมมีความมั่นคงทางการเงิน 
และเปนกลุมคนที่ไมสามารถเขาถึงแหลงเงินทุนตามปกติได จึงสงผลใหการดําเนินการปลอยสินเชือ่ของ SFIs เกิด
ปญหาหนีด้อยคุณภาพในอัตราทีสู่งกวาธนาคารพาณิชยทัว่ไป ซึ่งถือเปนความเสีย่งตอความมั่นคงดานสภาพคลอง
และสถานะเงินกองทุนของ SFIs และอาจกอใหเกิดภาระและความเสี่ยงทางการคลัง ท้ังในรูปของการคํ้าประกันหนี้ 
การเพ่ิมทุน และการชดเชยความเสียหายทีเ่กิดจากการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐ โดยเฉพาะอยางยิง่ สถาบัน
การเงินเฉพาะกิจท่ีรับฝากเงินจากประชาชน เนื่องจากจะมีความออนไหวมาก ซ่ึงหากผูฝากเงินขาดความเชื่อม่ันใน 
SFIs อาจทําใหตัดสินใจถอนเงินฝากออกจาก SFIs สงผลให SFIs ประสบปญหาดานสภาพคลอง และอาจจะเปน
ภาระทางการคลังไดในท่ีสุด 

 ทัง้นี ้การประเมินความเสี่ยงของ SFIs ในการศึกษานีจ้ะพิจารณาเพียง 7 แหง 4 1

42 ประกอบดวย ธนาคาร                   
ออมสิน ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธ.ก.ส.) ธนาคารอาคารสงเคราะห (ธอส.) ธนาคารพัฒนา
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย (ธพว.) ธนาคารเพื่อการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย 
(ธสน.) ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย (ธอท.) และบรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม (บสย.) โดยมี
ประเด็นการประเมินความเสี่ยงดังตอไปนี้ 

1) การประเมินสถานะทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ในสวนของสินทรัพย หนี้สิน หนี้ท่ีไม
กอใหเกิดรายได (NPLs) ความเพียงพอของเงินกองทุน และสัดสวนการกันสํารองตอ NPLs  

2) การประเมินความเสี่ยงจากการดําเนินโครงการนโยบายรัฐ 
 

6.1 การประเมินสถานะทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
 

1) สินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
จากการศึกษาสินทรัพยและหนีส้ินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจตั้งแตป 2554 – สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 

2556 พบวา สินทรัพยของ SFIs ในภาพรวมมีมูลคาเพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง ยกเวน ธพว. และ ธอท. ท่ีมีมูลคา
สินทรัพยลดลง (ณ สิ้นไตรมาส 3 ป 2556 ธพว. และ ธอท. มีสินทรัพยลดลงจากปกอนรอยละ 13.95 และ 
10.41 ตามลําดับ) ท้ังนี้ สาเหตุสําคัญที่ ธพว. มีสินทรัพยลดลง เนื่องจากสินทรัพยประเภทรายการระหวาง
ธนาคารและตลาดเงินสุทธิ 4 2

43 และเงินใหสินเชื ่อแกลูกหนี ้มีมูลคาลดลง 4 3

44 ในขณะที่ ธอท. มีสินทรัพยลดลง 

                                           
41 ปจจุบันประเทศไทยมีสถาบันการเงินเฉพาะกิจจํานวน 8 แหง ประกอบดวย 1) ธนาคารออมสิน 2) ธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณ
การเกษตร  
   3) ธนาคารอาคารสงเคราะห 4) ธนาคารพฒันาวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย 5) ธนาคารเพื่อการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย        
   6) ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย 7) บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม 8) บรรษทัตลาดรองสินเชื่อที่อยูอาศัย 
42 ไมรวมบรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยูอาศัย เนื่องจากมีขนาดของสินทรัพยคอนขางเล็ก (ณ ไตรมาสที่ 3 ป 2556 มีสินทรัพยทั้งส้ิน 4,807.57 ลานบาท) 
เมื่อเทียบกับ SFIs อีก 7 แหง ประกอบกับบรรษัทฯ ไมมีรายการธุรกรรมนโยบายรัฐ 
43 สินทรัพยประเภทรายการระหวางธนาคารและตลาดเงินสุทธิ เปนเงินฝากในลักษณะของเงินสดและต๋ัวกับสถาบันการเงินทั้งในและตางประเทศ  
44 เงินใหสินเชื่อแกลูกหนี้ เปนการปลอยสินเชื่อใหแกลูกคาของธนาคาร 



 
หนา 61 

เนือ่งจากสินทรัพยประเภทรายการระหวางธนาคารและตลาดเงินสุทธิลดลง สําหรับหนี้สินของ SFIs สวนใหญมี
มูลคาเพิ่มขึ้น ยกเวน ธพว. และ ธอท. ท่ีมีแนวโนมหนี้สินลดลง (ณ สิ้นไตรมาส 3 ป 2556 ธพว. และ ธอท. มี
หนี้สินลดลงจาก ปกอนรอยละ 15.26 และ 1.36 ตามลําดับ) เนื่องจากตองปรับลดหนี้ NPLs ตามแผนการฟนฟู
กิจการ เพ่ือใหกระทรวงการคลงัอนุมัติวงเงินเพ่ิมทุนตอไป        
    
 จากการพิจารณาอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยของ SFIs โดยสวนใหญมีแนวโนมเพิ่มขึ้น แสดงใหเห็นวา 
SFIs มีความตองการสภาพคลองและเงินทุนเพิ่มขึ้น ซึง่จะกอใหเกิดภาระในการชําระคืนหนีส้ินเพิ่มขึ้นในอนาคต 
ท้ังนี้ ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556 SFIs สวนใหญมีอัตราสวนหนีส้ินตอสินทรัพยทีสู่งกวาธนาคารพาณิชยไทย โดย 
SFIs ท่ีมีอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยสูงท่ีสุด คือ ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย (ธอท.) เทากับรอยละ 106.46 
รองลงมาคือ ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย (ธพว.) ธนาคารออมสิน ธนาคาร
อาคารสงเคราะห (ธอส.) และธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธ.ก.ส.) เทากับรอยละ 96.10 93.35 
93.07 และ 91.78 ตามลําดับ ซึง่สูงกวาอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยโดยรวมของธนาคารพาณิชยทั้งระบบ  
(รอยละ 89.79) ในขณะที่ธนาคารเพื่อการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย (ธสน.) และบรรษัทประกันสินเชื่อ
อุตสาหกรรมขนาดยอม (บสย.) มีอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยที่ต่ํากวาอัตราสวนของธนาคารพาณิชยทั้งระบบ 
(ตารางท่ี 6.1)  

 
ตารางที่ 6.1 อัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ป 2554 – ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ป 2556  
 

 
 
 
 
 

   หนวย : ลานบาท 

 
สถาบนัการเงิน

เฉพาะกิจ 

2554 2555 ณ ส้ินไตรมาส 3 ป 2556  

สินทรัพย        
(ลานบาท) 

หนี้สิน         
(ลานบาท) 

Debt 
Ratio 

สินทรัพย         
(ลานบาท) 

หนี้สิน              
(ลานบาท) 

Debt 
Ratio 

สินทรัพย        
(ลานบาท) 

หนี้สิน          
(ลานบาท) 

Debt 
Ratio 

ธ.ออมสนิ 1,772,111.00 1,655,422.60 93.42 1,962,549.78 1,828,046.41 93.15 2,078,298.57 1,940,048.72 93.35 

ธ.ก.ส. 950,717.53 867,778.55 91.28 1,126,109.69 1,032,466.08 91.68 1,243,394.25 1,141,216.44 91.78 

ธอส. 712,369.52 669,960.96 94.05 735,989.37 687,984.25 93.48 759,125.59 706,495.75 93.07 

ธพว. 115,753.39 109,450.09 94.55 98,712.33 96,329.54 97.59 84,938.53 81,629.97 96.10 

ธสน. 74,108.77 58,830.83 79.38 74,522.04 58,354.66 78.31 77,760.79 60,720.95 78.09 

ธอท. 133,358.36 121,371.45 91.01 130,831.16 126,499.37 96.69 117,214.85 124,781.91 106.46 

บสย. 12,102.69 5,590.38 46.19 14,981.92 8,099.55 54.06 16,023.87 9,083.07 56.68 

ธนาคารพาณิชย

ทั้งระบบ* 
13,455,041.00 12,138,927.00 90.22 15,221,612.00 13,723,665.00 90.16 

 

16,056,211 14,417,484 
 

89.79 

         หมายเหตุ * ประกอบไปดวยธนาคารพาณิชยจดทะเบยีนในประเทศ (ไมรวมสาขาที่อยูตางประเทศ) สาขาธนาคารพาณิชยตางประเทศ และกิจการวิเทศธนกิจ 
ที่มา ขอมูลสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ จากสํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ; ขอมูลสินทรัพยและหนี้สินของธนาคารพาณิชย

ทัง้ระบบ จากธนาคารแหงประเทศไทย 
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 ท้ังนี้ การท่ี SFIs มีอัตราสวนหนีส้ินตอสินทรัพยทีสู่งขึ้นอยางตอเนื่อง สะทอนใหเห็นวา SFIs เหลานี้มี
สถานะทางการเงินที่เปราะบาง โดยเฉพาะอยางยิ่ง SFIs ที่มีอัตราสวนดังกลาวสูงกวาอัตราสวนของธนาคาร
พาณิชยทัง้ระบบ เชน ธอท. ทีมี่อัตราสวนหนีส้ินตอสินทรัพยเพิม่ขึ้นอยางรวดเร็ว จากป 2554 ทีมี่อัตราสวน
หนี้สินตอสินทรัพยเทากับรอยละ 91.01 เพิ่มขึ้นเปนรอยละ 106.46 ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556 ซ่ึงสูงกวา
อัตราสวนของธนาคารพาณิชยท้ังระบบและสูงท่ีสุดเม่ือเปรียบเทียบกับ SFIs อ่ืน  
 

2) หนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดและความเพียงพอของเงินกองทุน 
 
 เม่ือพิจารณาสัดสวนหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดตอสินเชื่อคงคาง (สัดสวน NPLs) พบวา โดยภาพรวม SFIs มี
สัดสวน NPLs ในระดับท่ีสูงกวาคาเฉลี่ยของธนาคารพาณิชย โดยเฉพาะอยางยิ่ง ธอท. และ ธพว. ทีมี่สัดสวน NPLs 
ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556 สูงที่สุดสองอันดับแรกเมื่อเทียบกับ SFIs อืน่ ๆ เทากับรอยละ 38.70 และ 35.03 
ตามลําดับ โดยสัดสวน NPLs ของ SFIs สวนทีเ่หลือมีแนวโนมลดลงอยางตอเนือ่งตั้งแตป 2553 จนถึงป 2555 
อยางไรก็ตาม ขอมูล ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556 สัดสวนดังกลาวของ SFIs ไดเพ่ิมสูงข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่ง ธอท. 
และ ธพว. ซ่ึงเปน SFIs เพียง 2 แหง ทีส่ัดสวน NPLs มีแนวโนมขยายตัวอยางเห็นไดชัด โดย ธอท. เพิ่มขึ้นจาก
รอยละ 5.20 ในป 2553 เปนรอยละ 38.70 ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556 และ ธพว. เพิม่ขึ้นจากรอยละ 
20.13 ในป 2553 เปนรอยละ 35.03 ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556 โดยทั้งสองแหงมีสาเหตุจากการพิจารณา
ปลอยสินเชือ่ที่ไมรอบคอบ การประเมินหลักประกันไมถูกตองจนสงผลใหยอดสินเชือ่สูงกวาหลักประกัน และการ
ติดตามดูแลลูกหนี้ไมดีพอ 

 
  ในดานความเพียงพอของเงินกองทุน พบวา อัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง (BIS Ratio) ของ
สถาบันการเงินเฉพาะกิจสวนใหญยังคงสูงกวาเกณฑมาตรฐานที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดที่รอยละ 8.5   
แตมีแนวโนมลดลงตลอดชวงป 2553 – ป 2555 อยางไรก็ตาม อัตราสวนดังกลาวไดเพิม่ขึ้น ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3    
ป 2556 ซ่ึงแสดงใหเห็นวา SFIs มีการปรับตัวดีข้ึน สําหรับ SFIs ทีมี่อัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงสูงสุด 
ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556 คือ ธอส. อยูท่ีรอยละ 16.64 รองลงมาคือ ธสน. ซ่ึงมีสัดสวนเงินกองทุนตอสินทรัพย
เสี่ยงอยูท่ีรอยละ 16.27 ขณะที่ SFIs ที่มีสัดสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสีย่งต่าํกวาเกณฑที่กําหนด คือ ธอท. 
และ ธพว. ซึง่เทากับรอยละ -8.71 และ 5.29 ตามลําดับ (เนือ่งจากสถาบันการเงินทัง้สองแหงมีมูลคาสินทรัพย
เสี่ยงสูง) ในสวนของ บสย. นั้น จะพิจารณาสัดสวนภาระค้ําประกันสินเชือ่ตอเงินกองทุน (Gearing Ratio)4 4

45 ซ่ึงใน
ป 2553 สูงถึงรอยละ 11.47 และลดลงเปนรอยละ 3.65 และ 2.9 ในป 255545

46 และสิ้นไตรมาสท่ี 3 ป  
2556 ตามลําดับ (ตารางท่ี 6.2) 
 
 
 
 

                                           
45 สัดสวน Gearing Ratio ที่นอยแสดงถึงความมั่นคงทางการเงิน 
46 มีการปรับเปล่ียนหลักเกณฑในการคํานวณ Gearing Ratio ในป 2554 กลาวคือ หลักเกณฑเดิมคํานวณจากสัดสวนของภาระการค้ําประกันสินเชื่อ
รวมตอสวนของผูถือหุน ในขณะที่หลักเกณฑใหมคํานวณจากภาระคํ้าประกันสินเชื่อเฉพาะในสวนที่รัฐไมชดเชยตอสวนของผูถือหุน  
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ตารางที่ 6.2 สัดสวนหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดตอสินเช่ือคงคาง และอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเส่ียง  
ป 2553 – ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ป 2556  

     หนวย : รอยละ 

สถาบนัการเงิน
เฉพาะกิจ 

สัดสวนหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดตอสินเช่ือคงคาง (NPLs Ratio)*  เงินกองทุนตอสินทรัพยเส่ียง (BIS Ratio) 

2553 2554 2555  ณ ส้ินไตรมาส 3 ป 2556  2553 2554 2555 ณ ส้ินไตรมาส 3 ป 2556 

ธ.ออมสนิ 1.20 0.94 1.04 1.48 12.42 10.30 9.77 9.85 

ธ.ก.ส. 10.19 6.64 3.41 5.92 12.82 10.30 8.54 11.12 

ธอส. 10.32 8.96 7.71 6.71 14.05 15.36 16.48 16.64 

ธพว. 20.31 15.73 29.72 35.03 5.94 7.11 3.09 5.29 

ธสน. 6.22 5.10 4.22 4.66 16.99 15.99 16.63 16.27 

ธอท. 5.20 6.65 20.47 38.70 12.78 10.45 4.78 -8.71 

บสย.** 6.10 4.59 2.88 3.86 11.47 2.36 3.65 2.90 

ธนาคารพาณิชย                                            3.57 2.71 2.00 2.22 16.19 15.12 16.31 16.54 

หมายเหตุ  * เปนขอมูลหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดกอนหักสํารอง (Gross NPLs)  
              ** ในกรณีของ บสย. เปนภาระค้ําประกันหนี้จัดชั้นดอยคุณภาพ (NPGs) และอัตราสวนภาระค้ําประกันสินเชื่อตอเงินกองทุน (Gearing Ratio)   
ทีม่า สัดสวนหนี ้ที ่ไมกอใหเกิดรายไดตอสินเชื ่อคงคาง และอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี ่ยงของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ จากสํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน                     
สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง สําหรับสัดสวนหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดตอสินเชื่อคงคาง และเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงของธนาคารพาณิชย จากธนาคารแหงประเทศไทย   
       

 
   

3) สัดสวนการกันสํารองตอหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายได 
 
โดยหลักการแลวสัดสวนการกันสํารองตอหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดควรมีคามากกวา 1 ซ่ึงเปนการแสดงถึง

สถานะการเงินท่ีแข็งแกรง แต SFIs สวนใหญมีสัดสวนการกันสํารองตอหนีที้ไ่มกอใหเกิดรายไดต่ํากวา 1 ไดแก ธอส. 
ธพว. ธอท. และ บสย. โดยมีเพียง ธ.ออมสิน ธ.ก.ส. และ ธสน. เทานั้นท่ีมีสัดสวนการกันสํารองตอหนี้ท่ีไมกอใหเกิด
รายไดสูงกวา 1  

 
ตารางที่ 6.3 สัดสวนการกันสํารองตอหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายได ป 2554 – ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ป 2556  

 

   หนวย : ลานบาท 

    
ป 
                 
                                     
           SFIs                          

2554 2555 ณ ส้ินไตรมาส 3 ป 2556  

คาเผ่ือสํารอง
หนี้ฯ 

มูลคาหนี้ท่ีไม
กอใหเกิด
รายได 

สัดสวน 
การกัน

สํารองตอ 
หนี้ท่ีไม

กอใหเกิด
รายได 

คาเผ่ือสํารอง 
หนี้ฯ 

มูลคาหนี้ท่ี 
ไมกอใหเกิด 

รายได 

สัดสวน 
การกัน

สํารองตอ
หนี้ท่ีไม

กอใหเกิด
รายได 

คาเผ่ือสํารองหนี้ฯ 
มูลคาหนี้ท่ี 
ไมกอใหเกิด 

รายได 

สัดสวน 
การกัน

สํารองตอ
หนี้ท่ีไม

กอใหเกิด
รายได 

ธ.ออมสนิ 26,253.42 12,710.09 2.07 28,492.74 15,563.08 1.83 34,256.34 22,506.89 1.52 

ธ.ก.ส. 141,814.10 59,331.76 2.39 166,581.58 27,610.72 6.03 179,032.98 54,667.53 3.27 

ธอส. 4,4590.73 61,284.32 0.73 42,610.49 54,410.91 0.78 39,391.20 48,506.27 0.81 

ธพว. 8,074.84 15,347.03 0.53 13,078.27 28,770.32 0.45 14,012.87 32,067.38 0.44 

ธสน. 2,764.69 3,339.65 0.83 3,206.91 2,812.30 1.14 3,438.12 3,226.54 1.07 

ธอท. 2,025.02 7,717.02 0.26 11,284.44 24,730.22 0.46 24,611.74 42,917.08 0.57 

บสย.* 2,695.59 5,188.08 0.52 4,306.69 5,188.08 0.83 6,445.17 8,771.78 0.73 

          หมายเหตุ * เปนภาระค้ําประกันหนี้จัดชั้นดอยคุณภาพ (NPGs) ของ บสย.              
          ที่มา สํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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ทัง้นี้ เมื่อพิจารณาสัดสวนฯ ดังกลาว ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556 พบวา ธ.ก.ส. มีสัดสวนการกันสํารอง
ตอหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดที่คอนขางสูงเทากับ 3.27 รองลงมา ไดแก ธนาคารออมสิน และ ธสน. มีสัดสวนเทากับ 
1.52 และ 1.07 ในขณะท่ี SFIs อ่ืน ๆ มีสัดสวนการกันสํารองหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดต่ํากวา 1 (ธพว. มีสัดสวน
การกันสํารองตอหนีที้่ไมกอใหเกิดรายไดต่ําที่สุดเมือ่เปรียบเทียบกับ SFIs อ่ืน ๆ) การที่สัดสวนการกันสํารองตอ 
NPLs ของ ธ.ก.ส. คอนขางสูงอันเปนผลจากการใหมีการกันสํารองหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดสําหรับลูกคาทีป่ระสบปญหา
อุทกภัยปลายป 2554 เต็มจํานวน รวมถึงรองรับความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นจากการปลอยสินเชื่ออีกดวย (ตารางที่ 
6.3) 
  
 จากการประเมินขอมูลทางการเงินท้ังหมด พบวา SFIs ท่ีมีสถานะทางการเงินท่ีเปราะบางสุดคือ ธอท. โดย
มีอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพย ณ สิ้นไตรมาส 3 ป 2556 คิดเปนรอยละ 106.46 ซึง่สูงกวา SFIs อ่ืน ๆ และสูงกวา
เม่ือเทียบกับคาเฉลี่ยธนาคารพาณิชยไทยท้ังระบบที่รอยละ 89.79 ขณะที่อัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสีย่ง
ต่ําท่ีสุดเทากับรอยละ -8.71 ซึ่งต่ํากวาเกณฑที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดที่รอยละ 8.5 รวมท้ังสัดสวน 
NPLs ของ ธอท. สูงกวา SFIs อ่ืน ๆ และสัดสวนการกันสํารองตอหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดท่ีต่ํา จึงถือวามีความเสี่ยง
ทีจ่ะเปนภาระทางการคลังในอนาคตคอนขางสูง เนือ่งจากรัฐบาลอาจตองจัดสรรงบประมาณเพือ่เพิม่ทุนให ธอท. 
เพือ่ใหสามารถดําเนินธุรกิจตอไปได ขณะเดียวกันการที ่ธอท. มีสัดสวน NPLs สูง และมีการกันสํารองตอหนีที้ไ่ม
กอใหเกิดรายไดต่ํา อาจจะกอใหเกิดปญหาดานความเพียงพอของเงินกองทุนในอนาคต และอาจกลายเปนภาระ
และความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลในท่ีสุด (ตารางท่ี 6.3) 
 
6.2 การประเมินความเส่ียงทางการคลังจากการดําเนินนโยบายรัฐบาล  
 
 การดําเนินนโยบายของรัฐบาลผาน SFIs หรือกิจกรรมกึง่การคลัง (Quasi Fiscal Activities : QFAs) นั้น 
โดยทัว่ไปเปนการดําเนินการใหสินเชื่อตามนโยบายของรัฐบาลและมีวัตถุประสงคเพือ่กระตุนเศรษฐกิจในระดับฐาน
ราก ท้ังนี้ ในแตละป SFIs จะมีการกําหนดเปาหมายการอนุมัติสินเชื่อของแตละโครงการเอง ซึง่ผูทีไ่ดรับประโยชน
จากนโยบายตางๆ สวนใหญเปนบุคคลทีเ่ขาถึงแหลงเงินในระบบธนาคารพาณิชยไดคอนขางยาก มีรายไดที่ไม
แนนอน และการปลอยกูโดยสวนใหญมักกําหนดอัตราดอกเบี้ยที่ต่าํกวาอัตราตลาด ปจจัยเหลานีมี้สวนทําให SFIs ท่ี
ดําเนินโครงการดังกลาวมีโอกาสเกิดความเสียหายไดงายกวาธนาคารพาณิชยท่ัว ๆ ไป ซ่ึงมีผลตอเงินทุนและสถานะ
ทางการเงินของ SFIs เหลานั้น  
  
 สําหรับการดําเนินโครงการตามนโยบายรัฐบาลตาง ๆ ตามมติคณะรัฐมนตรี รัฐบาลจะรับผิดชอบคาใชจาย
ในการดําเนินโครงการ และภาระหนี้ท่ีเกิดจากโครงการ นอกจากนั้น เม่ือโครงการประสบภาวะขาดทุน หรือมีความ
เสียหายเกิดขึ้น รัฐบาลจะมีภาระทางการคลังในการจัดสรรงบประมาณเงินอุดหนุนจํานวนมากในแตละป เชน 
โครงการรับจํานําผลิตผลทางการเกษตร โครงการประกันรายไดเกษตรกร โครงการพักชําระหนี้ และโครงการ SME 
POWER เปนตน ทัง้นี ้ภาระอุดหนุนการดําเนินโครงการตามนโยบายรัฐบาลใหแก SFIs จะเปนการอุดหนุนเฉพาะ
สวนธุรกรรมที่เกิดขึน้จากนโยบายรัฐบาลนั้น SFIs จะตองมีการแยกบัญชีธุรกรรมการดําเนินงานตามนโยบายรัฐ 
(Public Service Account - PSA) ออกจากธุรกรรมเชิงพาณิชย โดยหลังจากแยกรายการแลว สามารถทราบถึง
ผลการดําเนินงานของธุรกรรมท้ังสองประเภทของสถาบันการเงินไดอยางชัดเจน โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหเกิดความ
โปรงใสในการกํากับดูแล ตรวจสอบ และประเมินผลการดําเนินงานของ SFIs ไดอยางมีประสิทธิภาพ เพือ่ให SFIs 
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สามารถดําเนินงานอยางมั่นคงและยั่งยืนดวยตนเอง และสามารถดําเนินธุรกรรมตามนโยบายรัฐ เพื่อฟนฟูหรือ
ชวยเหลือกลุมประชาชนและธุรกิจเปาหมาย โดยท่ีโครงการตามนโยบายรัฐท่ีจัดเปนโครงการ PSA ตองเปนโครงการ
ของ SFIs ท่ีมีวัตถุประสงคขอใดขอหนึ่ง ดังนี้ 
 
 1. โครงการท่ีมีวัตถุประสงคและรูปแบบการใหบริการเพ่ือชวยเหลือฟนฟูผูไดรับผลกระทบจากสาธารณภัย 
หรือการกอวินาศกรรม ตามคําจํากัดความของพระราชบัญญัติปองกันฝายพลเรือน พ.ศ. 2522 หรือฟนฟูกระตุน

เศรษฐกิจ หรือเพ่ิมขีดความสามารถในการประกอบอาชีพ หรือยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน วิสาหกิจ และ

หนวยธุรกิจ และตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 

 2. โครงการของ SFIs ท่ีมีเง่ือนไขผอนปรน หรือธุรกรรมท่ีรัฐบาลสั่งการให SFIs ดําเนินการเปนพิเศษ โดย

ตองมีมติคณะรัฐมนตรีระบุใหมีการชดเชยหรือสนับสนุนเงินทุนจากรัฐบาลแก SFIs ทีด่ําเนินการตามนโยบายรัฐ

อยางชัดเจน 

 

ท้ังนี้ การประเมินความเสีย่งในที่นี้ใหนับเฉพาะโครงการนโยบายรัฐที่มีมติคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ

หลังจากวันท่ี 4 สิงหาคม2552 เปนโครงการ PSA 

 

ภาพรวมการดําเนินโครงการท่ีมีการแยกบัญชี PSA ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ป 2556    

 ยอดสินเชื่อคงคางของโครงการตามนโยบายรัฐท่ีมีการแยกบัญชี PSA ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556 มีจํานวน

ท้ังสิ้น 1,191,908.02 ลานบาท ในขณะท่ียอด NPLs เทากับ 35,852.66 ลานบาท คิดเปนสัดสวน NPLs     

รอยละ 3.01 (เพิม่ขึน้จากไตรมาสกอนที่มีสัดสวนอยูที่รอยละ 0.95) สาเหตุเกิดจากมูลคา NPLs ท่ีเพ่ิมข้ึนของ

โครงการรักษาเสถียรภาพราคายางป 54/55 ของ ธ.ก.ส. ทัง้นี ้มูลคาหนี ้NPLs สะทอนใหเห็นถึงคุณภาพการปลอย

สินเชือ่ของแตละ SFIs ซึง่การปลอยสินเชื่อดอยคุณภาพในปริมาณที่สูงจะสงผลตอมูลคาหนี ้NPLs ใหเพิม่ขึน้ตาม

รวมถึงการกันสํารองเพ่ือรองรับความเสียหายท่ีสูงข้ึนดวย (ตารางท่ี 6.4) 

 

 จากการพิจารณายอดสินเชื่อคงคางพบวา ธ.ก.ส. มียอดสินเชื่อคงคางตามโครงการ PSA มากทีสุ่ด คิดเปน

รอยละ 77.49 ของยอดสินเชื ่อคงคางโดยรวม สะทอนใหเห็นถึงแนวนโยบายกึ่งการคลังของรัฐบาลที่เนน

ชวยเหลือเกษตรกรเปนสําคัญ ในขณะที่ ธอท. มียอดสินเชื่อคงคางตามโครงการ PSA นอยที่สุด คิดเปนรอยละ 

0.24 ของยอดสินเชื่อคงคางโดยรวม หากพิจารณาถึงสัดสวน NPLs กลบัพบวา ธอท. มีสัดสวนดังกลาวคอนขางสูง

ถึงรอยละ 38.35 สําหรับธนาคารออมสิน และ ธสน. ไมมี NPLs (ตารางท่ี 6.4) 
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ตารางที่ 6.4 ยอดสินเช่ือคงคางและมูลคาหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดของโครงการท่ีมีการแยกบัญชี PSA 
ตั้งแตเริ่มโครงการ จนถึง ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ป 2556  

                                                                                                               หนวย : ลานบาท 

SFIs สินเช่ือคงคาง NPLs 
NPL ratio 

(%) 
สัดสวนสินเช่ือ 
คงคาง (%) 

สัดสวน 
NPLs (%) 

ธ.ออมสิน 41,236.53 0.00 0.00 3.46 0.00 

ธ.ก.ส. 923,631.05 23,421.27 2.54 77.49 65.33 

ธอส. 21,079.42 372.61 1.77 1.77 1.04 

ธสน. 4,239.86 0.00 0.00 0.36 0.00 

ธพว. 29,577.00 3,994.00 13.50 2.48 11.14 

บสย. 169,303.16 6,975.36 4.04 14.20 19.46 

ธอท. 2,841.00 1,089.42 38.35 0.24 3.04 

รวม 1,191,908.02 35,852.66 3.01 100.00 100.00 
ท่ีมา : สถาบันการเงินเฉพาะกิจ รวบรวมโดย สํานักนโยบายการคลงั สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 

สําหรับประมาณการความเสียหายที่ SFIs ตองไดรับการชดเชยจากรัฐบาลตัง้แตเริม่จนถึงสิน้สุดโครงการ

แยกบัญชี PSA (การชดเชยความเสียหายมีรูปแบบการชดเชยตามขอตกลงซ่ึงแตกตางกันตาม SFIs แตละแหง) เปน

จํานวนท้ังสิ้น 91,222.90 ลานบาท ซ่ึงรัฐบาลชดเชยไปแลว 37,092.47 ลานบาท คงเหลือภาระความเสียหาย

ทีร่อการชดเชยจากรัฐบาล จํานวน 54,130.43 ลานบาท โดย SFIs ทีมี่ความเสียหายคงเหลือรอการชดเชยจาก

รัฐบาลมากที่สุดคือ บสย. และ ธ.ก.ส. จํานวน 18,994.70 และ 13,841.08 ลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 

35.09 และ 25.57 ตามลําดับ (แผนภาพท่ี 6.1)  

 

แผนภาพท่ี 6.1 ประมาณการภาระความเสียหายคงเหลือของโครงการท่ีมีการแยกบัญชี PSA  

ที่รอการชดเชยจากรัฐบาล จําแนกตามสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ป 2556 

 
    ที่มา  สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

ธ.ออมสนิ 
18.37% 

ธ.ก.ส. 
25.57% 

ธอส. 
6.24% 

ธสน. 
1.87% 

ธพว. 
10.77% 

บสย. 
35.09% 

ธอท. 
2.09% 
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สถานะทางการเงินและความเสียหายจากการดําเนินโครงการ PSA ของ SFIs ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ป 2556 สามารถสรุปสถานะทาง
การเงินและความเสียหายจากการดาํเนนิโครงการ PSA แยกตาม SFIs ได (รายละเอียดตามตารางท่ี 6.5 และ 6.6) ดังนี้   
   

 1. ธนาคารออมสิน มีโครงการสําคัญ ไดแก โครงการ Soft Loan ใหการชวยเหลือทางการเงินผูประกอบ
กิจการใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต และโครงการสินเชื่อดอกเบี้ยต่ํารวมกับธนาคารพาณิชยในสัดสวน 50:50 
วงเงิน 40,000 ลานบาท โดยมียอดสินเชื่อคงคาง จํานวน 41,236.53 ลานบาท คิดเปนรอยละ 3.46 ของสินเชื่อ
คงคางโครงการ PSA ท้ังหมด ในสวนของ NPLs พบวาโครงการ PSA ของธนาคารออมสินไมมีหนี้ที่ไมกอใหเกิด
รายได เนื่องจากโครงการสําคัญทัง้สองขางตน เปนการปลอยสินเชือ่ใหแกธนาคารพาณิชยในรูปเงินฝาก ในขณะที่
โครงการบางโครงการเพ่ิงจะเริ่มดําเนินการปลอยกู เชน โครงการสินเชื่อเพือ่พัฒนาระบบปองกันอุทกภัยโดยธนาคาร
ออมสิน และโครงการสินเชื่อเพ่ือกอสรางระบบปองกันอุทกภัยในนิคมอุตสาหกรรม รวมท้ังโครงการพักหนี้เกษตรกร
รายยอยและประชาชนผูมีรายไดนอยท่ีมีหนี้ต่ํากวา 500,000 บาท เปนกรณีลูกหนีที้่มีสถานะปรกติ หากลูกหนี้มี
การผิดการชําระหนี้จะพนจากการเขารวมโครงการตามหลักเกณฑของธนาคาร ดังนั้น โครงการดังกลาวจึงไมมีมูลคา
หนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายได เปนตน (ตารางท่ี 6.5) 

สําหรับการประมาณการความเสียหายตั้งแตเริ่มจนถึงสิ้นสุดโครงการทีธ่นาคารออมสินขอรับการชดเชย
อัตราดอกเบี ้ยเงินกูมีจํานวนทั้งสิ ้น 12,121.76 ลานบาท โดยรัฐบาลไดชดเชยไปแลว 2,176.92 ลานบาท 
คงเหลือภาระความเสียหายที่รอการชดเชยจากรัฐบาลอีกจํานวน 9,944.84 ลานบาท คิดเปนรอยละ 18.37 
ของประมาณการภาระความเสียหายคงเหลือท้ังหมดของ SFIs (ตารางท่ี 6.5) 
  
 2. ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร เปน SFIs ทีมี่การดําเนินโครงการ PSA และยอด 
NPLs คิดเปนมูลคามากที่สุด โดยยอดสินเชือ่คงคาง ณ สิน้ไตรมาสที ่3 ป 2556 มีจํานวนทัง้สิ้น 923,631.05 
ลานบาท ในขณะท่ีมี NPLs จํานวน 23,421.27 ลานบาท ทัง้นี ้มูลคา NPLs เพิม่ขึ้นจากไตรมาสกอนทีมี่จํานวน
เพียง 1,059.05 ลานบาท สาเหตุหลักเกิดจากโครงการรักษาเสถียรภาพราคายาง ป 2554/2555 ท่ีมีมูลคา 
NPLs เพิม่ขึ้นจํานวน 22,015.71 ลานบาท และมีสัดสวน NPLs สูงถึงรอยละ 99.80 ซ่ึงโครงการดังกลาวได
สิน้สุดระยะเวลาดําเนินการแลว อยางไรก็ดี ธ.ก.ส. กําลังเสนอขยายอายุโครงการตอคณะรัฐมนตรี ดังนั้น ใน
เบื้องตน ธ.ก.ส. จึงมีการจัดชั้นใหยอดสินเชื่อคงคางของโครงการโดยสวนใหญใหเปน NPLs (ตารางท่ี 6.5)     

สําหรับการประมาณการความเสียหาย ท่ี ธ.ก.ส. ขอรบัการชดเชยดอกเบี้ยเงินกู ตนทุนเงินโครงการ (อัตรา
ดอกเบี้ย FDR+1) ซ่ึงเปนตนทุนท่ี ธ.ก.ส. จายจากเงินทุนของ ธ.ก.ส. คาบริหารโครงการที่ ธ.ก.ส. ดําเนินการแทน
รัฐบาล และดอกเบีย้จายในกรณี ธ.ก.ส. กูจากสถาบันการเงินอื่น ตั้งแตเริม่โครงการจนถึง ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ป 
2556 มีจํานวน 44,489.46 ลานบาท โดยรัฐบาลไดชดเชยไปแลว 30,648.38 ลานบาท คงเหลือภาระความ
เสียหายที่รอการชดเชยจากรัฐบาลอีกจํานวน 13,841.08 ลานบาท คิดเปนรอยละ 25.57 ของประมาณการ
ภาระความเสียหายคงเหลือท้ังหมดของ SFIs (ตารางท่ี 6.5)     
 นอกจากนี้ หากพิจารณาถึงผลกระทบของโครงการจํานําผลิตผลทางการเกษตรตาง ๆ ตอศักยภาพการ
ดําเนินงานตามปกติของ ธ.ก.ส. พบวา การดําเนินโครงการฯ ดังกลาวไมสงผลกระทบตอภาระหนี ้สินทรัพยเสี่ยง 
และกําไรของ ธ.ก.ส. เนือ่งจากสวนของภาระหนี ้กระทรวงการคลังใหการค้าํประกันการกูเงินในโครงการดังกลาว
ของ ธ.ก.ส. และรัฐบาลจะรับภาระตนเงิน ดอกเบี้ยจากเงินกู และคาใชจายตาง ๆ ทีเ่กิดขึ้น รวมถึงผลการขาดทุนที่
เกิดขึน้จากโครงการทัง้หมด สําหรับสวนของสินทรัพยเสี่ยง เนือ่งจากมีการแยกบัญชีและงบการเงินออกจากการ
ดําเนินงานปกติของ ธ.ก.ส. ทําใหผลการดําเนินงานโครงการฯ จะไมถูกนับรวมเปนสินทรัพยเสีย่ง และสวนของ
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กําไรเบ็ดเสร็จรวม (สําหรับปสิ้นสุด ณ วันที ่31 มีนาคม 2556) ของ ธ.ก.ส. มีจํานวน 9,087.61 ลานบาท 4 6

47 
เพ่ิมข้ึนจากชวงเวลาเดียวกันของปกอนหนาท่ีมีมูลคาท้ังสิ้น 8,777.31 ลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 3.54 
 
 3. ธนาคารอาคารสงเคราะห มีโครงการ PSA ไดแก โครงการบาน ธอส. เพือ่ที่อยูอาศัยแหงแรก (0% 2 
ป) โครงการบาน ธอส. เพื่อที่อยูอาศัยแหงแรก (0% 3 ป) และโครงการพักชําระหนี้ใหแกลูกหนี้ที่มีหนี้ต่ํากวา 
500,000 บาท ทั้งนี้ ธอส. มียอดสินเชื่อคงคางโครงการแยกบัญชี PSA ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ป 2556 จํานวน 
21,079.42 ลานบาท ในขณะทีมี่ยอด NPLs จํานวน 372.61 ลานบาท คิดเปนสัดสวน NPLs เทากับรอยละ 
1.77 (ตารางท่ี 6.5)     
 สําหรับประมาณการความเสียหายตั ้งแตเริ ่มจนถึงสิน้สุดโครงการ ธอส. ขอรับการชดเชยตนทุนเงิน
โครงการ คาธรรมเนียม และการลดเงินนําสงคลัง จํานวนท้ังสิ้น 4,306.72 ลานบาท โดยรัฐบาลไดชดเชยไปแลว 
928.90 ลานบาท คงเหลือภาระความเสียหายที่รอการชดเชยอีกจํานวน 3,377.82 ลานบาท คิดเปนรอยละ 
6.24 ของประมาณการภาระความเสียหายคงเหลือท้ังหมดของ SFIs (ตารางท่ี 6.5)     
 
 4. ธนาคารเพ่ือการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย มีโครงการ PSA เพียงโครงการเดียวคือ โครงการ
สนับสนุนการประกอบธุรกิจพาณิชยนาวี โดย ธสน. เปน SFIs ทีมี่ยอดสินเชือ่คงคางของโครงการ PSA ณ สิ้น    
ไตรมาสท่ี 3 ป 2556 ต่ําท่ีสุดเทากับ 4,239.86 ลานบาท คิดเปนรอยละ 0.36 ของยอดสินเชื่อคงคางโครงการ 
PSA ทัง้หมด และไมมี NPLs เนือ่งจากมีผูสนใจเขารวมโครงการประมาณ 20 ราย รวมถึงหลักเกณฑการปลอย
สินเชื่อของโครงการท่ีคอนขางเขมงวด (ตารางท่ี 6.5)     
 สําหรับประมาณการความเสียหายตั ้งแตเริ ่มจนถึงสิ ้นสุดโครงการ ธสน. ขอรับการชดเชยคาบริหาร
โครงการจํานวนท้ังสิ้น 1,050.00 ลานบาท โดยรัฐบาลไดชดเชยไปแลว 40.18 ลานบาท คงเหลือความเสียหาย
ทีร่อการชดเชยอีกจํานวน 1,009.82 ลานบาท คิดเปนรอยละ 1.87 ของประมาณการภาระความเสียหาย
คงเหลือท้ังหมดของ SFIs (ตารางท่ี 6.5)     
 
 5. ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย มียอดสินเชื่อคงคางโครงการ
แยกบัญชี PSA ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ป 2556 จํานวน 29,577.00 ลานบาท คิดเปนรอยละ 2.48 ของยอด
สินเชื่อคงคางโครงการ PSA ทัง้หมด ในขณะทีมี่ยอด NPLs จํานวน 3,994.00 ลานบาท ทําใหสัดสวน NPLs 
เทากับรอยละ 13.50 ท้ังนี้ โครงการ SME POWER48

  

 เปนโครงการทีมี่ยอดสินเชือ่คงคางและมูลคาหนี ้NPLs สูง
ท่ีสุด ซ่ึงโดยสวนใหญจะเปนการดําเนินการเพือ่ชวยเหลือผูประกอบการ SMEs ทีไ่ดรับผลกระทบจากอุทกภัยป 
2553 และอุทกภัยและวาตภัยป 2554 รวมถึงผูประกอบการที่ไดรับผลกระทบจากความไมสงบทางการเมือง 
ดังนั้น เพือ่ชวยใหกิจการฟนตัวไดเร็วขึ้น จึงไดผอนปรนหลักเกณฑในการปลอยสินเชื่อทําใหไมเขมงวดเทาที่ควร 
และนําไปสูการเพ่ิมข้ึนของ NPLs ในท่ีสุด (ตารางท่ี 6.5)     

                                           
47 กําไรเบ็ดเสร็จรวม คือ กําไรสุทธิรวมกับผลกําไร (ขาดทุน) เบ็ดเสร็จอื่น 
48 โครงการ SME POWER  หมายถึง 1.โครงการ SME POWER เพื่อผูประสบอุทกภัย ป 2553 2.โครงการ SME POWER เพื่อชวยเหลือ SMEs ที่
ไดรับผลประทบจากอทุกภยัและวาตภยั ป 2554 3.โครงการ SME POWER เพื่อชวยเหลือ SMEs ที่ไดรับผลประทบจากอุทกภัยและวาตภยัและดิน
โคลนถลม ป 2554  4.โครงการ SME POWER เพื่อวันใหม ผูประกอบการ กทม. ที่ไดรับผลกระทบจากความไมสงบทางการเมือง ระยะที ่1-3 
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 สําหรับประมาณการความเสียหายตั้งแตเริ่มจนถึงสิ้นสุดโครงการ ธพว. ขอรับการชดเชยดอกเบี้ยเงินกู 
NPLs และผลกําไร (ขาดทุน) สทุธขิองแตละโครงการมีจํานวนท้ังสิ้น 6,991.82 ลานบาท โดยรัฐบาลไดชดเชยไป
แลว 1,159.73 ลานบาท คงเหลือความเสียหายที่รอการชดเชยอีกจํานวน 5,832.09 ลานบาท คิดเปนรอยละ 
10.77 ของประมาณการภาระความเสียหายคงเหลือท้ังหมดของ SFIs (ตารางท่ี 6.5)     
 
 6. บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม มียอดสินเชื่อคงคางโครงการแยกบัญชี PSA ณ สิ้น    
ไตรมาสที่ 3 ป 2556 จํานวน 169,303.16 ลานบาท คิดเปนรอยละ 14.20 ของยอดสินเชื่อคงคางโครงการ 
PSA ทั้งหมด ในขณะทีมี่ยอด NPGs49

 สําหรับประมาณการความเสียหายตัง้แตเริม่จนถึงสิ้นสุดโครงการ บสย. ขอรับการชดเชยคาธรรมเนียมค้าํ
ประกัน ฯ และสวนสูญเสียจากการคํ้าประกัน ฯ จํานวนท้ังสิ้น 20,951.99 ลานบาท โดยรัฐบาลไดชดเชยไปแลว 
1,957.29 ลานบาท คงเหลือความเสียหายที่รอการชดเชยอีกจํานวน 18,994.70 ลานบาท คิดเปนรอยละ 
35.09 ของประมาณการภาระความเสียหายคงเหลือทั้งหมดของ SFIs ท้ังนี้ บสย. มีความเสียหายคงเหลือรอการ
ชดเชยจากรัฐบาลมากที่สุด โดยเฉพาะอยางยิ่ง โครงการ Portfolio Guarantee Scheme ระยะที ่1 – 5 ท่ีมี
ความเสียหายคงเหลือรอการชดเชยจากรัฐบาลจํานวน 13,231.84 ลานบาท (จากประมาณการความเสียหาย
ท้ังสิ้น 15,165.94 ลานบาท) (ตารางท่ี 6.5)     

 จํานวน 6,975.36 ลานบาท ทําใหสัดสวนหนี ้NPGs ตอยอดภาระค้ํา
ประกันคงเหลือเทากับรอยละ 4.04 โดยโครงการ Portfolio Guarantee Scheme ระยะที่ 1 - 54 9

50 มีมูลคาหนี้ 
NPGs สูงที่สุดจํานวน 6,430.86  ลานบาท อยางไรก็ตาม บสย. ไดมีการจํากัดปริมาณหนี้ NPGs เพื่อไมให
กระทบตอการดําเนินงานตามปรกติของ บสย. ซ่ึงสอดคลองกับสัดสวนหนี้ NPGs ตอยอดภาระค้าํประกันคงเหลือ
ของโครงการมีสัดสวนคอนขางต่ําอยูท่ีรอยละ 4.04 (ตารางท่ี 6.5)     

 
 7. ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย มีโครงการ PSA ทีส่ําคัญ ไดแก  โครงการสินเชือ่สงเสริมผูประกอบ
อาชีพรถสาธารณะในพ้ืนท่ี 5 จังหวัดชายแดนภาคใต และโครงการสินเชื่อเพื่อชวยเหลือผูประกอบอาชีพอิสระราย
ยอยท่ีไดรับผลกระทบจากอุทกภัยและวาตภัย ป 2553 โดยมียอดสินเชือ่คงคางรวมทุกโครงการ ณ สิ้นไตรมาสท่ี 
3 ป 2556 จํานวน 2,841.00 ลานบาท คิดเปนรอยละ 0.24 ของยอดสินเชื่อคงคางโครงการ PSA ท้ังหมด 
ในขณะที่มียอด NPLs จํานวน 1,089.42 ลานบาท ทําใหสัดสวน NPLs เทากับรอยละ 38.35 คิดเปนสัดสวน
สูงสุดเมื่อเปรียบเทียบกับ SFIs อ่ืน ๆ (โครงการสินเชือ่เพือ่ชวยเหลือผูประกอบอาชีพอิสระรายยอยที่ไดรับ
ผลกระทบจากอุทกภัยและวาตภัย ป 2553 เปนโครงการท่ีมีสัดสวน NPLs มากทีสุ่ด จํานวน 589.87 ลานบาท 
คิดเปนรอยละ 71.28 ของยอดสินเชื่อคงคาง) สาเหตุสวนหนึ่งเกิดจากการพิจารณาปลอยสินเชื่อที่ไมรอบคอบ 
การประเมินหลักประกันไมถูกตองจนสงผลใหยอดสินเชื่อสูงกวามูลคาหลกัประกันและการติดตามดูแลลูกหนี้ไม    
ดีพอ (ตารางท่ี 6.5)     
 

                                           
49 NPGs หมายถึง ภาระคํ้าประกันหนี้จัดชั้นดอยคุณภาพ ในขณะที่สัดสวน NPGs เปนภาระคํ้าประกันหนี้จัดชั้นดอยคุณภาพตอยอดภาระคํ้าประกัน
คงเหลือ 
50 โครงการ Portfolio Guarantee Scheme เปนโครงการเพื่อชวยเหลือ SMEs ในทุกกลุมอุตสาหกรรมที่มีศักยภาพ และตองการสินเชื่อแตขาด
หลักประกัน ใหมีโอกาสเขาถึงสินเชื่อจากสถาบันการเงิน ซ่ึงสินเชื่อที่ไดรับการค้ําประกันจาก บสย. ตามโครงการ Portfolio Guarantee Scheme นั้น 
สถาบันการเงินตาง ๆ สามารถถอืเสมือนวาไดรับการคํ้าประกันโดยทางออมจากรัฐบาล 
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 สําหรับประมาณการความเสียหายตั้งแตเริม่จนถึงสิ้นสุดโครงการ มีจํานวนทั้งสิ้น 1,311.15 ลานบาท 
โดยรัฐบาลไดชดเชยไปแลว 181.07 ลานบาท คงเหลือความเสียหายท่ีรอการชดเชยอีกจํานวน 1,130.08 ลาน
บาท คิดเปนรอยละ 2.09 ของประมาณการภาระความเสียหายคงเหลือท้ังหมดของ SFIs (ตารางท่ี 6.5)     
  

อยางไรก็ตาม การดําเนินโครงการตามนโยบายรัฐท่ีมีการแยกบัญชี PSA มีสัดสวนคอนขางต่ําเมือ่เทียบกับ
สินเชื่อทั้งหมดทัง้ระบบสถาบันการเงิน เชนเดียวกับสัดสวน NPLs ของโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA ทีค่อนขาง
ต่ําเม่ือเทียบกับการดําเนินธุรกรรมของสถาบันการเงินในภาพรวม ยกเวน ธอท. ทีมี่สัดสวน NPLs สําหรับโครงการ
ทีมี่การแยกบัญชี PSA คอนขางสูง โดย ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556 ธอท. มีสัดสวน NPLs รอยละ 38.70 เปน
สัดสวน NPLs ท่ีเกิดจากโครงการท่ีมีการแยกบัญชี PSA ถึงรอยละ 38.35 ขณะที่ธนาคารออมสิน และ ธสน. ไมมี 

NPLs ท่ีเกิดจากโครงการท่ีมีการแยกบัญชี PSA แสดงใหเห็นวา การดําเนินงานของโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA 
ยังไมสงผลกระทบตอความสามารถในการดําเนินธุรกรรมตามปกติ รวมถึงสภาพคลองโดยรวมของ SFIs (ตารางที่ 
6.6) 
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ตารางที่ 6.5 โครงการที่มีการแยกบัญชีธุรกรรมเชิงนโยบายรัฐ (Public Service Account) จําแนกตามสถาบันการเงินเฉพาะกิจ1/
 

                          หนวย : ลานบาท 

โครงการที่มีการแยกบญัชีธุรกรรมเชิงนโยบายรัฐ (PSA) 
ณ สิ้นไตรมาส 3 ป 2556 ประมาณการความเสียหายที่

ตองไดรบัการชดเชยจากรัฐบาล
ตั้งแตเร่ิม - สิ้นสดุโครงการ2/ 

เงินชดเชยที่ไดรับแลว 
จากรัฐบาล 

ประมาณการภาระ 
ความเสยีหายคงเหลอื สินเช่ือคงคาง NPLs NPLs ratio 

ธนาคารออมสนิ             
1. โครงการ Soft Loan ใหการชวยเหลือทางการเงินผูประกอบกจิการใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต 19,442.52 0.00 0.00 3,046.98 1,865.48 1,181.50 
2. โครงการสินเชือ่ดอกเบ้ียต่ํารวมกับธนาคารพาณิชยในสัดสวน 50:50 วงเงิน 40,000 ลานบาท 16,880.48 0.00 0.00 2,532.00 282.56 2,249.44 
3. โครงการพักหนี้เกษตรกรรายยอยและประชาชนผูมรีายไดนอยทีม่ีหนี้ต่ํากวา 500,000 บาท 3,173.86 0.00 0.00 668.73 28.88 639.85 
4. โครงการใหสินเชื่อเพื่อพัฒนาระบบปองกันอุทกภัยโดยธนาคารออมสิน วงเงิน 2,428.39 ลานบาท 1,598.17 0.00 0.00 4,431.00 0.00 4,431.00 
5. โครงการใหสินเชื่อเพ่ือกอสรางระบบปองกันอุทกภัยในนิคมอุตสาหกรรมที่การนิคมฯ ดาํเนนิการเอง 141.50 0.00 0.00 1,443.05 0.00 1,443.05 

รวม 41,236.53 0.00 0.00 12,121.76 2,176.92 9,944.84 

ธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธ.ก.ส.)             
1. โครงการอทุกภัย ป 2553 และ ป 2554 50,559.76 130.37 0.26 4,805.39 1,458.30 3,347.09 
2. โครงการพักชําระหนี้ ป 2554 และ ป 2555 225,403.87 298.87 0.13 7,186.54 3,750.69 3,435.85 
3. โครงการจาํนาํผลิตผลทางการเกษตร3/ 609,279.79 22,186.30 3.64 28,115.70 22,677.07 5,438.63 
4. โครงการประกนัรายไดเกษตรกร4/ 35,589.91 0.00 0.00 3,108.36 1,524.50 1,583.86 
5. โครงการอื่น ๆ5/ 2,797.72 805.73 28.80 1,273.47 1,237.82 35.65 

รวม 923,631.05 23,421.27 2.54 44,489.46 30,648.38 13,841.08 

ธนาคารอาคารสงเคราะห (ธอส.)             
1.  โครงการบาน ธอส. เพ่ือที่อยูอาศัยแหงแรก (0% 2ป) 11,646.14 320.96  2.76 1,906.25 786.36 1,119.89 
2.  โครงการบาน ธอส. เพ่ือที่อยูอาศัยแหงแรก (0% 3ป) 9,429.51 47.88  0.51 2,400.00 142.18 2,257.82 
3.  โครงการพักชําระหนี้ใหแกลูกหนีท้ี่มีหนีต้่ํากวา 500,000 บาท 3.77 3.77 100.00 0.47 0.36 0.11 

รวม 21,079.42 372.61 1.77 4,306.72 928.90 3,377.82 

ธนาคารเพือ่การสงออกและนาํเขาแหงประเทศไทย (ธสน.)             
1.  โครงการสนับสนนุการประกอบธุรกิจพาณิชยนาว ี 4,239.86 0.00 0.00 1,050.00 40.18 1,009.82 

รวม 4,239.86 0.00 0.00 1,050.00 40.18 1,009.82 

ธนาคารพฒันาวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย (ธพว.)             
1.  โครงการ SME POWER6/ 12,220.00 2,848.00 23.31 3,673.18 761.12 2,912.06 
2.  โครงการชวยเหลือดานการเงินแกผูประกอบธรุกจิโลจิสติกสไทย7/ 2,870.00 324.00 11.29 520.22 187.97 332.25 
3. โครงการพักหนี้เกษตรกร8/ 586.00 5.00 0.85 134.32 6.83 127.49 
4. โครงการฟนฟู SMEs หลังภัยพิบัติ ป 2554 1549.00 40.00 2.58 198.19 29.47 168.72 
5. โครงการสินเชือ่เพ่ือพัฒนาผลิตภาพการผลิต 9,487.00 131.00 1.38 1,631.58 0.00 1,631.58 
6. โครงการอื่น ๆ9/ 2,865.00 646.00 22.55 834.33 174.34 659.99 

รวม 29,577.00 3,994.00 13.50 6,991.82 1,159.73 5,832.09 

บรรษทัประกนัสนิเช่ืออุตสาหกรรมขนาดยอม (บสย.)             

1. โครงการ Portfolio Guarantee Scheme ระยะที่ 1 - 5 129,820.96 6,430.86 4.83 15,165.94 1,934.10 13,231.84 

2. โครงการสินเชือ่เพือ่ชวยเหลือผูประกอบการ SMEs ที่ไดรับผลกระทบจากอกุทกภัย (สตง.) (F11) 26,775.29 352.19 1.31 4,502.92 0.00 4,502.92 
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โครงการที่มีการแยกบญัชีธุรกรรมเชิงนโยบายรัฐ (PSA) 
ณ สิ้นไตรมาส 3 ป 2556 ประมาณการความเสียหายที่

ตองไดรบัการชดเชยจากรัฐบาล
ตั้งแตเร่ิม - สิ้นสดุโครงการ2/ 

เงินชดเชยที่ไดรับแลว 
จากรัฐบาล 

ประมาณการภาระ 
ความเสยีหายคงเหลอื สินเช่ือคงคาง NPLs NPLs ratio 

3. โครงการอื่น ๆ10/ 12,706.91 192.32 1.51 1,283.13 23.19 1,259.94 

รวม 169,303.16 6,975.36 4.04 20,951.99 1,957.29 18,994.70 

ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย (ธอท.)             

1. โครงการสินเชือ่เพือ่ชวยเหลือผูประกอบอาชีพอิสระรายยอยที่ไดรับผลกระทบจากอทุกภัย 
   และวาตภัย ป 2553 

827.48 589.87 
71.28 

240.00 
0.00 240.00 

2. โครงการสินเชือ่สงเสริมผูประกอบอาชีพรถสาธารณะในพ้ืนที่ 5 จังหวัด ชายแดนภาคใต 1,381.16 234.36 16.97 515.00 167.46 347.54 

3. โครงการพักหนี้เกษตรกรรายยอยและประชาชนผูมรีายไดนอยทีม่ีหนี้ต่ํากวา 500,000 บาท 57.82 0.39 0.67 6.15 1.33 4.82 

5. โครงการอื่น ๆ11/ 574.54 264.81 46.09 550.00 12.28 537.72 

รวม 2,841.00 1,089.42 38.35 1,311.15 181.07 1,130.08 

รวมทกุสถาบนัการเงินเฉพาะกจิ 1,191,908.02 35,852.66 3.01 91,222.90 37,092.47 54,130.43 

หมายเหตุ     1/   สถาบันการเงินเฉพาะกิจประกอบดวย ธนาคารออมสิน ธ.ก.ส. ธอส. ธสน. ธพว. บสย. ธอท. ยกเวน บรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยูอาศัย (บตท.) เนื่องจากไมมีการดําเนินโครงการธรุกรรมเชิงนโยบายรัฐ       
                 ในกรณีของ บสย. NPGs เปนภาระคํ้าประกันหนี้จัดชั้นดอยคุณภาพ ในขณะที่สัดสวน NPGs เปนภาระคํ้าประกันหนีจ้ัดชั้นดอยคุณภาพตอยอดภาระคํ้าประกันคงเหลือ ที่มา  สถาบันการเงินเฉพาะกิจ ขอมูล ณ 30 กันยายน 2556 
                 2/   การประมาณการความเสียหายที่ตองไดรับการชดเชยจากรัฐบาลต้ังแตเร่ิม-ส้ินสุดโครงการ มีรูปแบบการชดเชยตามขอตกลงซ่ึงแตกตางกันตาม SFIs แตละแหง  
                       ทั้งนี้ ธ.ก.ส. เปนการประมาณการความเสียหายต้ังแตเร่ิม - ณ 30 กันยายน 2556 
                 3/   โครงการจํานําผลิตผลทางการเกษตร ประกอบดวย 1.โครงการจํานําขาวนาป ป 2554/2555 2.โครงการจํานํามันสําปะหลัง ป 2554/2555 และป 2555/2556 3. โครงการจํานํายางพารา ป 2554/2555 
                       4.โครงการจํานําขาวเปลือกนาปรัง ป 2555  5.โครงการรับจํานําขาวนาป ป 2555/2556 รอบที่ 1 และ 2 
                 4/   โครงการประกนัรายไดเกษตรกร ประกอบดวยโครงการประกันรายไดเกษตรกร ป52/53 และป53/54 รอบที ่2 
                 5/   โครงการอื่น ๆ ประกอบดวย 1.โครงการเพล้ียกระโดดสีน้ําตาลและเพล้ียแปง ป 2552  2.โครงการสินเชื่อจัดซ้ือรถตัดออย 3.โครงการรับฝาก/ระบายขาวในยุง ป 2552/2553 และ 2553/2554 
                       4.โครงการชะลอขุดหัวมันสําปะหลัง ป 2554/2555 5.โครงการแทรกแซงราคาตลาดรับซื้อขาวเปลือก ป 2552/53 6.โครงการชวยเหลือเกษตรกรชาวนาเกลือ จ.เพชรบุรี ป 2553 และ ป 2555  
                       7.โครงการเยียวยาผูปลูกขาวนาป ป54/55 8. โครงการปุยลดตนทุนการผลิต 
                 6/   โครงการ SME POWER  หมายถึง 1.โครงการ SME POWER เพื่อผูประสบอุทกภยั ป 2553 2.โครงการ SME POWER เพื่อชวยเหลือ SMEs ที่ไดรับผลประทบจากอุทกภยัและวาตภยั ป 2554 3.โครงการ SME POWER  
                       เพื่อชวยเหลือ SMEs ที่ไดรับผลประทบจากอุทกภยัและวาตภัยและดินโคลนถลม ป 2554 4.โครงการ SME POWER เพื่อวันใหม ผูประกอบการ กทม. ที่ไดรับผลกระทบจากความไมสงบทางการเมือง ระยะที่ 1-3 
                 7/   โครงการชวยเหลือดานการเงินแกผูประกอบธุรกิจโลจิสติกสไทยหมายถึง 1. โครงการชวยเหลือฯ ผูประกอบธรุกจิโลจสิติกสไทยและโลจสิติกสไทย-เพิ่มเติม  2.โครงการชวยเหลือฯ แกผูประกอบการแฟรนไชนและธุรกิจขายตรง 
                       ภายใตโครงการชวยเหลือฯ แกผูประกอบธุรกิจโลจิสติกสไทย-เพิ่มเติม  
                 8/   โครงการพักชําระหนี้ หมายถงึ โครงการพักหนี้เกษตรกรรายยอยและประชาชนผูมีรายไดนอยที่มีหนี้คงคางตํ่ากวา 500,000 บ. สําหรับลูกหนี้ NPLs และ ลูกหนี้ที่มีสถานะปรกติ 
                 9/   โครงการอื่น ๆ ประกอบดวย 1.โครงการสินเชื่อเสริมสภาพคลองสําหรับ SME ที่สงออกที่ไดรับผลกระทบจากการแข็งคาของเงินบาท 2.โครงการชวยเหลือดานการเงินแกผูประกอบธุรกิจทองเที่ยว 3.โครงการสินเชื่อ Packing     
                       Credit สําหรับ SME ที่สงออกที่ไดรับผลกระทบจากการแขง็คาของเงินบาท 4.โครงการสินเชื่อแทกซ่ีเขมแขง็ ภายใตโครงการประชาววิฒัน 5. โครงการสินเชื่อสูอาชีพไทยเขมแข็ง ภายใตโครงการประชาวิวัฒน 
                 10/ โครงการอื่น ๆ ประกอบดวย 1.โครงการชวยเหลือดานการเงินแกผูประกอบการธุรกจิโลจิสติกสไทย ธุรกิจแฟรนไชส และธุรกจิขายตรง 2.มาตรการชวยเหลือดานการเงินแกผูประกอบธุรกิจ ที่ไดรับผลกระทบจากอุทกภัย         
                       วาตภยั และดินโคลนถลมป 2554 (ธพว.) 3.โครงการ Portfolio Guarantee Scheme สําหรับผูประกอบการรายใหม (PGS New/Start-up SMEs) 4. โครงการ Portfolio Guarantee Scheme เพื่อพัฒนาผลิตภาพการผลิต 
                 11/ โครงการอื่น ๆ ประกอบดวย 1.โครงการสินเชื่อรากหญา IBANK 2.โครงการสินเชื่อหาบเร แผงลอย และอาชีพอิสระ 3.โครงการสินเชื่อเพื่อโครงการพัฒนาอาชีพของรัฐ 4.โครงการรีไฟแนนซหนี้นอกระบบ  
                       5.โครงการวิสาหกิจชุมชน 6.โครงการสินเชื่อเคร่ืองแตงกายมุสลิม 7.โครงการสินเชื่อฮาลาลรายยอย 8. โครงการสินเชื่อแรงงานไทยในมาเลเซีย 
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ตารางที่ 6.6 เปรยีบเทียบสัดสวนหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดตอยอดสินเช่ือคงคาง (NPLs Ratio)  
ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจสําหรับโครงการท่ีมีการแยกบัญชี PSA ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ป 2556 

 หนวย : รอยละ 

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
NPLs Ratio ของ   

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
NPLs Ratio ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ    

สําหรับโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA 
ธนาคารออมสิน 1.48 0.00 

 ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร 5.92 2.54 

ธนาคารอาคารสงเคราะห 6.71 1.77 
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย 35.03 13.50 
ธนาคารเพื่อการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย 4.66 0.00 

ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย 38.70 38.35 
บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม* 3.86 4.04 
หมายเหตุ  * ในกรณีของ บสย. NPGs เปนภาระค้ําประกันหนี้จัดชั้นดอยคุณภาพ ในขณะที่สัดสวน NPGs เปนภาระค้ําประกันหนี้จัดชั้นดอยคุณภาพตอยอดภาระค้ําประกันคงเหลือ 
ที่มา สัดสวนหนี ้ที ่ไมกอใหเกิดรายไดตอสินเชื ่อคงคาง จากสํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง สําหรับสัดสวนหนี ้ที ่ไมกอใหเกิดรายได                 
ตอสินเชื่อคงคางของโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA จากสถาบนัการเงินเฉพาะกจิ   
       

  นอกจากนี ้หากพิจารณาหนี้คงคางของ SFIs ทีร่ัฐบาลค้ําและไมค้ําประกัน พบวา มีมูลคาเพิ่มสูงขึน้อยาง
มากจาก 251.32 พันลานบาท ณ สิ้นปงบประมาณ 2552 เปน 620.03 พันลานบาท ณ สิน้ปงบประมาณ 
2556 นอกจากนี้ สัดสวนหนี้ SFIs ตอหนีส้าธารณะรวมเพิ่มขึ้นอยางรวดเร็วในชวง 2 ปทีผ่านมา โดยเพิม่ขึน้จาก
รอยละ 6.28 ในปงบประมาณ 2552 เปนรอยละ 8.69 และ 11.42 ในปงบประมาณ 2555 และ
ปงบประมาณ 2556 ตามลําดับ และเชนเดียวกับสัดสวนหนี้ SFIs ตอ GDP เพ่ิมข้ึนจากรอยละ 2.86             
ในปงบประมาณ 2552 เปนรอยละ 5.19 ในปงบประมาณ 2556 ซ่ึงการเพิ่มขึ้นของหนี้คงคางของ SFIs ถือเปน
ความเสี่ยงทางการคลังท่ีรัฐบาลอาจจะตองรับภาระ โดยเฉพาะอยางยิ่งหนี้ท่ีรัฐบาลคํ้าประกัน ดังนั้น SFIs ควรเพิ่ม
ความระมัดระวังในการปลอยสินเชื่อและมีการติดตามอยางใกลชิด เพ่ือรองรับความเสีย่งที่อาจจะเกิดขึน้ในอนาคต 
(ตารางท่ี 6.7) 
 

ตารางที่ 6.7 หนีค้งคางของ SFIs ท่ีรัฐบาลค้ําและไมค้ําประกัน (ท้ังในและตางประเทศ)* 

ปงบประมาณ 2552 – 2556 

ปงบประมาณ  2552 2553 2554 2555 2556 

หน้ีคงคางของ SFIs ท่ีรัฐบาลค้ําประกัน (พันลานบาท) 206.17 175.29 155.40 351.03 540.78 

หน้ีคงคางของ SFIs ท่ีรัฐบาลไมค้ําประกัน (พันลานบาท) 45.15 48.17 65.40 78.19 79.25 

หน้ีคงคางรวมของ SFIs (พันลานบาท) 251.32 223.47 220.80 429.22 620.03 

GDP (adjusted) (พันลานบาท) 8,786 10,001 10,677 11,244 11,938 

หน้ีสาธารณะคงคางรวม (พันลานบาท) 4,002 4,231 4,448 4,937 5,431 

หน้ีคงคางรวมของ SFIs ตอ หน้ีสาธารณะคงคางรวม (รอยละ) 6.28 5.28 4.96 8.69 11.42 

หน้ีคงคางรวมของ SFIs ตอ GDP (รอยละ) 2.86 2.23 2.07 3.82 5.19 

หน้ีสาธารณะคงคางรวม ตอ GDP (รอยละ) 45.55 42.30 41.66 43.91 45.49 
หมายเหตุ  ขอมูลหนี้คงคางของ SFIs ในที่นี้ หมายถึง ขอมูลของ ธ.ก.ส. ธสน. ธอส. ออมสิน ธพว. บตท. ยกเวน ธอท. และ บสย. 
ที่มา  สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ซ่ึง GDP (adjust) เปน GDP รายเดือนที่สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะปรับเพื่อใชวัดสัดสวนหนี้คงคางตอ GDP    
ขอมูล ณ วันที ่26 ธันวาคม 2556 
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กรอบความรูที่ 6 ภาระทางการคลังจากโครงการจํานําผลติผลทางการเกษตรและการประกนัรายไดเกษตรกร 

   
การแทรกแซงตลาดสินคาเกษตรเพือ่ชวยเหลือ

เกษตรกรผู ปลูกขาวผานโครงการรับจํา นําผลิตผลทาง

การเกษตรและประกันรายไดเกษตรกรน้ัน 5 0

51 นํามาซึ่งภาระ

ทางการคลังของรัฐบาล ไมวาจะเปนคาใชจายในการบริหาร

จัดการโครงการและการชดเชยความเสียหายใหแกธนาคารเพ่ือ

การเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธ.ก.ส.) ซึง่เปน SFIs หลักที่

ใชเปนกลไกในการดาํเนินโครงการ ดังจะเห็นไดจากการจัดสรร

งบประมาณเงินอุดหนุนใหแก ธ.ก.ส. ในแตละป  

งบประมาณรายจายสําหรับโครงการยกระดับราคา 

สนิคาเกษตร51

52 ของ ธ.ก.ส. ปงบประมาณ 2553 - 2557                                            
          หนวย : ลานบาท 

ปงบประมาณ จาํนวน 

2553 5,577.5 
2554 49,265.0 
2555 45,129.5 
2556 39,286.0 
2557 73,516.5 

ที่มา เอกสารงบประมาณ ปงบประมาณ 2553 – 2557 

 

 
 
 
 

                                           
51 โครงการรับจํานําผลิตผลทางการเกษตรในที่นี้หมายถึง  
    1. โครงการรับจาํนําขาวเปลือกนาป ป50/51 ป54/55 และจาํนํา
ขาวเปลือก ป55/56 คร้ังที่ 1-2 
    2. โครงการรับจาํนําขาวเปลือกนาปรัง ป 51-52 และ ป55  
    3. โครงการมันสําปะหลัง ป51/52 และป54/55 – ป55/56 
    4. โครงการยางพารา ป51/52 และป54/55 – ป55/56 
ในขณะที่โครงการประกันรายไดเกษตรกรในที่นี้หมายถึง โครงการประกัน
รายไดเกษตรกร ป52/53 – ป53/54 
52 งบประมาณรายจายสําหรับโครงการยกระดับสินคาเกษตร ของ ธ.ก.ส. 
ปงบประมาณ 2557 ในที่นี้ประกอบดวย  
    1. การชําระคืนตนและดอกเบี้ยโครงการรับจํานําผลิตผลทาง
การเกษตรป 51/52 (สถาบันการเงินอืน่) จํานวน 1,773.9 ลบ. 
    2. ชดเชยภาระตนเงินและดอกเบีย้โครงการรับจํานําผลิตผลทาง
การเกษตร ปการผลิต 51 - 55/56 จาํนวน 66,055.8 ลบ. 
    3. คาใชจายโครงการรับจาํนําผลิตผลป 56/57 จํานวน       
5,686.8 ลบ. 

 
สําหรับเงินทีใ่ช ในการดําเนินโครงการรับจํานํา

ผลิตผลทางการเกษตร มาจากเงินทุนของ ธ.ก.ส. และเงินกูจาก
สถาบันการเงินของรัฐอ่ืน ๆ ท้ังน้ี ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556  
พบวาเงินที่ใชในโครงการรับจํานําผลิตผลทางการเกษตรมี
จํานวนท้ังสิ้น 971,255.00 ลานบาท  

 
ในขณะท่ีรายไดของโครงการรับจํานําผลิตผลทาง

การเกษตร มีจํานวนทั้งสิ้น 300,941.97 ลานบาท แบงเปน
รายไดจากการระบายผลิตผลทางการเกษตร เงินอุดหนุนจาก
งบประมาณ และเงินทีเ่กษตรกรไถถอนชําระหนี้การรับจํานําฯ 
ให ธ.ก.ส. ณ วันท่ี 30 กันยายน 255 จํานวน 274,007.24 
23,181.45 และ 3,753.28 ลานบาท ตามลําดับ 

 
ผลจากการดําเนินโครงการรับจํานําผลิตผลทาง

การเกษตร อาจกอใหเกิดภาระทางการคลังของรัฐบาล โดย
ภาระทางการคลังดังกลาว จะมากหรือนอยน้ัน ข้ึนอยูกับรายได
จากการระบายสินคา เงินอุดหนุนจากงบประมาณ และเงินท่ี
เกษตรกรไถถอนชําระหนีก้ารรับจํานําฯ หักดวยเงินท่ีใชใน
โครงการฯ ขอมลู ณ วันท่ี 30 กันยายน 2556 หากรัฐบาลไม
มีการระบายสินคาจากโครงการฯ เลย จะสงผลใหเกิดภาระ
ทางการคลัง จํานวนท้ังสิ้น 6,974,758.35 ลานบาท ซึง่การ
ระบายสินคาคงเหลือลาชา จะสงผลใหเกิดการเสื่อมสภาพของ
สินคาและทําใหมูลคาสินคาลดลง ซึ่งจะกระทบตอภาระการ
คลังของรัฐบาลเพ่ิมข้ึน  

 
ดังนั้น เพือ่เปนการลดภาระทางการคลังของรัฐบาล

และลดแรงกดดันตอสภาพคลองของ ธ.ก.ส. รัฐบาลจึงควรเรง
ระบายผลิตผลทางการเกษตร ซึ่งจากการทีค่ณะรัฐมนตรีมีมติ
เมื่อวันท่ี 10 มิถุนายน 2556 ใหนําเงินที่ไดจากการระบาย
ผลิตผลทางการเกษตรตั้งแตปการผลิต 2554/2555 เปนตน
ไป นํามาชําระคืนเงินที่ ธ.ก.ส. สํารองจายกอน แลวจึงคอย
ชําระคืนเงินกูสถาบันการเงินที่กระทรวงการคลังจัดหาและค้ํา
ประกัน ในกรณท่ีี ธ.ก.ส. ยังไมไดรับเงินจากการระบายผลิตผล
ทางการเกษตร และตองสํารองจายเงินทุนของ ธ.ก.ส. ไปกอน
นัน้ รัฐบาลก็ตองรับภาระชดเชยตนทุนเงินให ธ.ก.ส. ในอัตรา 
FDR+1 อีกดวย 
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ท้ังน้ี ผลจากการนําเงินที่ไดจากการระบายผลิตผลทางการเกษตรมาใชในสวนสภาพคลอง ธ.ก.ส. นอกจากจะทําใหแรง

กดดนัตอสภาพคลองของ ธ.ก.ส. มแีนวโนมลดลงแลว เงินท่ีเหลือจากการระบายขาว (หลังชําระคืนใหแก ธ.ก.ส. แลว) นําไปชําระ
คืนเงินกู ยังสงผลใหหน้ีสาธารณะมีแนวโนมลดลงอีกดวย 

 
กลาวโดยสรุป แหลงเงินทุนท่ีใชสําหรับโครงการรับจํานําผลิตผลทางการเกษตรและประกันรายไดเกษตรกร ไมวาจะเปน

แหลงเงินทุนของ ธ.ก.ส. เอง หรือเงินกูจากสถาบันการเงินของรัฐอ่ืน ๆ ลวนกอใหเกิดภาระทางการคลังของรัฐบาลท้ังสิ้น โดยภาระ
ทางการคลังซึ่งเกิดจากการกูเงินเปนภาระทางตรงท่ีถูกนับรวมเปนหน้ีสาธารณะแลว ในขณะท่ีภาระผูกพันของรัฐบาลเกิดจากการ
ชดเชยความเสียหายจากการดําเนินโครงการฯ ใหแก ธ.ก.ส. รวมถึงผลจากการขาดสภาพคลองของ ธ.ก.ส. ซึ่งอาจสงผลกระทบตอ
สถานะการเงิน และรัฐบาลอาจตองรบัภาระในการเพ่ิมเงินอุดหนุนหรือเพ่ิมทุนแก ธ.ก.ส. ในท่ีสุด 
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6.3 การเพ่ิมทุนและจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

 ในพระราชบัญญัติจัดตัง้ SFIs แตละแหงไดกําหนดวารัฐบาลสามารถทีจ่ะใหเงินอุดหนุนแกธนาคารไดเมือ่
รายไดไมพอกับคาใชจายหรือประสบกับการขาดทุนจากการดําเนินงาน เนื่องจาก SFIs จัดตั้งขึ้นในรูปแบบที่ไม
แสวงหากําไรสูงสุด โดยนโยบายตาง ๆ ถูกออกแบบมาเพื่อประโยชนแกประชาชนเปนหลัก ดังนั้น เพือ่ให SFIs 
สามารถดําเนินงานไดอยางตอเนือ่งและมีความมั่นคง รัฐบาลจําเปนตองจัดสรรเงินเพิม่ทุนและเงินอุดหนุนให SFIs 
ผานงบประมาณรายจายทุก ๆ ป 
 

ตารางท่ี 6.8 จํานวนวงเงินเพ่ิมทุนใหแกสถาบันการเงินเฉพาะกจิประจาํปงบประมาณ 2553 – 2557  
     หนวย: ลานบาท 

สถาบันการเงินเฉพาะกจิ 2553* 2554 2555 2556 2557 
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร** 2,000 - - 750 - 
ธนาคารอาคารสงเคราะห 3,000 - - - - 
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย 2,500 - 600 555 2,000 
ธนาคารเพื่อการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย 5,000 - - - - 
ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย 2,912 - - 450 2,500 
บรรษทัประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม 2,000 - - - - 

  บรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยูอาศัย  - - - - 130 
รวม 17,412 - 600 1,755 4,630 

 หมายเหตุ     * ป 2553 จัดสรรผานงบไทยเขมแข็ง 
                 ** เงินเพิ่มทุนรวมเงินปนผลที่กระทรวงการคลังคืนใหแก ธ.ก.ส. ในฐานะผูถือหุนดวย 
ที่มา สํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง  

 

รัฐบาลมีการเพิ่มทุนใหแก SFIs แตกตางกันในแตละป ทัง้นี ้จะมีเกณฑพิจารณาอนุมัติวงเงินเพิม่ทุนจาก
ผลการดําเนินงานของแตละ SFIs รวมถึงการดําเนินโครงการตาง ๆ ตามนโยบายรัฐ ซึ่งในปงบประมาณ 2556 มี
การเพ่ิมทุนจํานวนท้ังสิ้น 1,755 ลานบาท เพ่ิมข้ึนจากปกอน 1,155 ลานบาท ( ปงบประมาณ 2555 มีจํานวน 
600 ลานบาท) หรือคิดเปนรอยละ 192.5 สําหรับปงบประมาณ 2557 รัฐบาลมีการเพิม่ทุนใหแก SFIs เพิม่ขึ้น
เปนจํานวน 4,630 ลานบาท ซ่ึงเปนการเพ่ิมทุนเพ่ือแกปญหาหนี้ NPLs ภายใตแผนการฟนฟูของ SFIs 2 แหง คือ 
ธพว. และ ธอท. ในขณะท่ีการเพ่ิมทุนของ บตท. เปนการเพ่ิมทุนเพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการดําเนินงาน (ตารางที่ 6.8) 
 

ตารางที่ 6.9 การจัดสรรงบประมาณอุดหนุน SFIs ประจาํป 2553 - 2557 
                     หนวย: ลานบาท 

SFIs 2553 2554 2555 2556 2557 
ธ.ก.ส. 5,580.0 57,270.9 46,393.2 61,332.1 82,861.9 
ธสน. 35.9 - 62.3 13.3 51.3 
ธพว. 7.7 41.9 38.2 241.9 304.0 
บสย. - 525.0 954.4 460.6 927.0 
ออมสนิ  - 383.2 948.7 1,043.0 1,039.4 
ธอส. - - 319.1 - - 
ธอท. - - 115.8 107.9 212.0 

รวม 5,624.6 58,221.0 48,831.6 63,198.80 85,395.60 
งบประมาณประจําป 1,700,000.0 2,169,967.5* 2,380,000.0 2,400,000.0 2,525,000.0 

สัดสวนตองบประมาณประจําป 0.3 2.7 2.0 2.6 3.4 
หมายเหตุ     * รวมงบประมาณรายจายเพิ่มเติมประจําป จํานวน 99,968 ลานบาท ที่มา งบประมาณโดยสังเขป  



 
หนา 77 

นอกจากนี้ ในแตละปรัฐบาลยังไดจัดสรรงบประมาณเพือ่อุดหนุน SFIs เปนประจําทุกป เพือ่ชดเชยความ
เสียหายทีเ่กิดจากการดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล โดยสัดสวนเงินอุดหนุน SFIs ตอวงเงินประมาณโดยรวม 
มีแนวโนมเพิ่มขึ้นจากรอยละ 0.3 ของวงเงินงบประมาณรายจายประจําป 2553 เปนรอยละ 2.6 และ 3.4 ใน
ปงบประมาณ 2556 และ 2557 ตามลําดับ ท้ังนี้ SFIs ท่ีไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนอยางตอเนื่องและเปน
จํานวนมากทีสุ่ดคือ ธ.ก.ส. ซึง่ในปงบประมาณ 2557 ไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนจํานวน 82,861.9 ลานบาท 
(ตารางท่ี 6.9) 

  
ตารางที่ 6.10 ภาพรวมเงินเพ่ิมทุนและเงินอุดหนุนของ SFIs ป 2553 – 2556 

 

    หนวย : ลานบาท 

รายการ 
                          ป 

2553 2554 2555 2556 2557 

เงินเพ่ิมทุน 17,412.0 - 600.0 1,755.0 4,630.0 
เงินอุดหนุน 5,624.0 58,221.0 48,831.6 63,198.80 85,395.60 

รวม 23,036.0 58,221.0 49,431.6 64,953.80 90,025.60 
เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 48.49 152.74 -15.10 31.40 38.60 
ที่มา งบประมาณโดยสังเขป และสํานกันโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง  

  
เม่ือพิจารณาภาระการเพ่ิมทุนและการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนเพ่ือชดเชยความเสียหายของ SFIs ทีเ่กิด

จากนโยบายรัฐ พบวา รัฐบาลไดทําการเพ่ิมทุนและอุดหนุน SFIs อยางตอเนือ่ง และภาระดังกลาวมีแนวโนมสูงขึน้
เรื่อย ๆ โดยในปงบประมาณ 2553 รัฐบาลรับภาระการเพ่ิมทุนและการอุดหนุน SFIs จํานวน 23,036 ลานบาท 
เพิม่ขึ้นเปน 64,953.80 และ 90,025.60 ลานบาท ในปงบประมาณ 2556 และ 2557 ตามลําดับ เมือ่
พิจารณาในปงบประมาณ 2554 รัฐบาลมีภาระเงินอุดหนุนใหแก SFIs เพิ่มขึ้นจากปกอนถึงรอยละ 152.74 
สาเหตุเกิดจากการเพ่ิมเงินอุดหนุนใหแก ธกส. ท่ีมีมูลคาสูงถึง 57,270.90 ลานบาท ท้ังนี้ การดําเนินการดังกลาว
สอดคลองกับการขยายขอบเขตการดําเนินกิจกรรมของ SFIs พรอม ๆ กับสะทอนใหเห็นถึงภาระทางการคลังของ
รัฐบาลท่ีมีแนวโนมเพ่ิมสูงข้ึน (ตารางท่ี 6.10) 

 
กลาวโดยสรุป การดําเนินกิจกรรมก่ึงการคลังผาน SFIs แมวาจะชวยเพิ่มความสามารถในการเขาถึงแหลง

เงินทุนของประชาชนฐานราก อันจะสงผลดีตอการพัฒนาเศรษฐกิจภายในประเทศ แตก็นํามาซึ่งภาระและความ
เสี่ยงทางการคลังในการชดเชยความเสียหายในรูปแบบตาง ๆ รวมทัง้ หากลูกหนีโ้ครงการดังกลาวเปน NPLs ก็ยิง่
ทําใหภาระและความเสี่ยงทางการคลังท่ีเกิดจากการดําเนินโครงการตามนโยบายรัฐบายของ SFIs สูงข้ึนในท่ีสุด 
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6.4 ผลการประเมินความเส่ียงทางการคลังของสถาบันการเงินเฉพาะกิจและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
ตารางที ่6.11 Fiscal Risk Matrix ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

แหลงท่ีมาของภาระ
ทางการคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct Liability) 

ตองชําระแนนอนเมื่อถึงกําหนด 

ภาระผูกพัน 
(Contingent Liability) 

อาจจะตองชําระหากเหตุการณบางอยางเกิดข้ึน 
ภาระท่ีชัดเจน 

(Explicit liability) 
เปนภาระตามกฎหมาย
สัญญา หรือขอตกลง 

- รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนและเพ่ิมทุนใน
ปงบประมาณ 2556 และ 2557 จํานวน 
64,953.80 และ 90,025.60 ลานบาท 
ตามลําดับ  

- ประมาณการความเสียหายคงเหลือจากการ
ดําเนินโครงการ PSA ท่ีรอการชดเชยจาก
รัฐบาล จํานวน 54,130.43 ลานบาท                 
(ณ สิ้นไตรมาส 3 ป 2556) 
- หนี้คงคางของ SFIs ท่ีรัฐบาลคํ้าและไมคํ้า
ประกัน จํานวน 620,030.70 ลานบาท 
(ณ สิ้นไตรมาส 3 ป 2556) 

ภาระโดยนยั 
(Implicit liability) 

เปนภาระโดยหลัก
จรยิธรรม คณุธรรม 

นอกเหนือจากท่ีปรากฏ
เปนกฎหมายหรือ

ขอตกลงท่ีอาจถูกผลักดัน  
โดยกลุมผลประโยชน 

- - การชดเชยผลการขาดทุนจากการ
ดําเนินงานของสถาบันการเงินเฉพาะกิจท่ี
ประสบความลมเหลวจนมีผลกระทบตอ
สถานะการเงินของกิจการ 

 
ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

 แนวทางในการลดความเสี่ยงจากการดําเนินงานของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ดังนี้ 
 

1) ปรับปรุงหลักเกณฑการจัดชั ้นหนี ้และการกันเงินสํารองสําหรับลูกหนี ้ที ่ปรับปรุงโครงสรางหนี ้          
ใหสอดคลองกับความสามารถในการชําระหนี้ท่ีแทจริง 

2) มีการกําหนดการใชหลักเกณฑการกํากับดูแลและมาตรฐานการบัญชีใหใกลเคียงกับธนาคารพาณิชย เชน 
การกํากับดแูลความเสีย่งของเงินกองทุนตามมาตรฐาน Basel III และมาตรฐานการบญัชรีะหวางประเทศ IAS 39 เปนตน 

3) มีแนวทางในการใชสินทรัพยจากการเพ่ิมทุนอยางมีประสิทธิภาพ อันจะเปนการลดภาระในการเพิ่มทุน
ของรัฐบาลในระยะยาว 

4) แนวทางในการลดความเสี่ยงเฉพาะโครงการรับจํานําผลิตผลทางการเกษตร ดังนี้ 
4.๑) กําหนดหนาที่ของแตละหนวยงานที่เกี่ยวของในการดําเนินโครงการรับจํานําผลผลิตทาง

การเกษตรอยางชัดเจน รวมท้ังจัดตั้งกลไกในการตรวจสอบการดําเนินงานท่ีมีประสิทธิภาพในทุกข้ันตอน 
4.2) บริหารจัดการผลผลิตทางการเกษตรที่หลุดจํานําอยางมีประสิทธิภาพรวดเร็วเพื่อจํากัด

ความเสียหายอันอาจเกิดข้ึนกับรัฐบาล 
  4.3) กําหนดราคาในการรับจํานําผลิตผลทางการเกษตรไมควรตั้งราคาใหสูงกวาราคาตลาด และ
ควรปลอยใหกลไกตลาดสามารถทํางานไดอยางเต็มท่ี 
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 5) สถาบันการเงินเฉพาะกิจแตละแหงควรดําเนินงานใหสอดคลองกับแผนพัฒนาสถาบันการเงินเฉพาะกิจ
และวัฏจักรทางเศรษฐกิจ ท้ังนี้ กระทรวงการคลังอยูระหวางการพิจารณากําหนดหลักเกณฑการกํากับดูแลสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจใหมีการดําเนินงานใหสอดคลองกับกลุมลูกคาของตนเอง 
 6) ควรมีการกําหนดตัวชี้วัดประสิทธิภาพและเสถียรภาพของสถาบันการเงินเฉพาะกิจแตละแหง ท่ีมีความ
สอดคลองกับแผนพัฒนาระบบสถาบันการเงิน แผนพัฒนาสถาบันการเงินเฉพาะกิจ รวมท้ังสถานะทางการคลังของ
รัฐบาลในระยะขางหนา เชน การกําหนดหลักเกณฑในการกอหนี้และการบริหารจัดการหนี้ของสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจใหเหมาะสม โดยคํานึงถึงความสามารถในการชําระหนี้ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจแตละแหงและความ
คุมคาของการกูเงิน รวมท้ังใหสถาบันการเงินเฉพาะกิจจัดทําแผนการชําระหนี้ เพ่ือเปนการลดตนทุนการกูเงินท่ีจะ
เปนภาระตองประมาณของประเทศโดยรวม และเปนเครื่องมือในการจํากัดความเสี่ยงของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ
จากการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐบาล 
 7) ควรเรงรัดการบังคับใชรางพระราชบัญญัติกองทุนพัฒนาระบบสถาบันการเงินเฉพาะกิจ พ.ศ..... เพ่ือให
มีแหลงเงินสําหรับการระดมทุนของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ และการเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดสรรงบประมาณ
ของรัฐบาลในระยะขางหนา 
 8) เพื่อใหบรรลุเปาหมายของการเปนสถาบันการเงินเพื่อการพัฒนา สถาบันการเงินเฉพาะกิจควรเปนผูมี
บทบาทสําคัญในการใหความรูใหกับประชาชนอยางทัว่ถึง ทั้งความรูในการประกอบอาชีพ และการใหความรู
ทางการเงิน (financial literacy) โดยสรางความรวมมือกับกลุมองคกรการเงินอื่น ๆ ในชุมชน เชน สหกรณออม
ทรัพย วิสาหกิจชุมชน สหกรณการเกษตร เครดิตยูเนี่ยน กองทุนหมูบาน และชุมชนเมืองแหงชาติอยางตอเนื่อง 
เพ่ือใหเกษตรกรและผูประกอบการรายยอยสามารถบริหารจัดการผลผลิต บริหารตนทุนการผลิต เพ่ิมผลิตภาพการ
ผลิต ใชประโยชนจากผลิตภัณฑทางการเงินอยางเหมาะสม และลดการกอหนี้นอกระบบ ซึ่งจะเปนการพัฒนา
ศักยภาพของเกษตรกรและผูประกอบการใหมีความเขมแข็งอยางยัง่ยืนในระยะยาว ชวยยกระดับรายได และลด
ภาระงบประมาณในการดําเนินนโยบายรัฐบาลที่เปนการอุดหนุนระยะสั้นและกอใหเกิดการพัฒนาผลิตภาพการ
ผลิตในระยะยาว 
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บทที่ 7 องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 
 ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ฉบับท่ี 
2) พ.ศ. 2549 กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิน่ (อปท.) มีรายไดคิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิของรัฐบาลไม
นอยกวารอยละ 25 (ตั้งแตปงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๐ เปนตนไป) และมีจุดมุงหมายทีจ่ะให อปท. มีรายไดเพิม่ขึน้
คิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิของรัฐบาลในอัตราไมนอยกวารอยละ 35 ท้ังนี้ ในปงบประมาณ 2556 อปท. มี
รายไดคิดเปนสัดสวนรอยละ 27.27 ของรายไดสุทธิของรัฐบาล ในขณะทีป่งบประมาณ 2557 อปท. มีรายไดคิด
เปนสัดสวนรอยละ 27.28 ของรายไดสุทธิของรัฐบาล โดยรายไดสวนใหญของ อปท. มาจากการจัดสรรภาษีที่
รัฐบาลจัดเก็บและแบงให และเงินอุดหนุนจากรัฐบาล ในขณะท่ีรายไดท่ี อปท. จัดเก็บเองนัน้มีสัดสวนทีค่อนขางต่าํ 
ซ่ึงจากโครงสรางรายไดดังกลาว อาจนํามาซ่ึงภาระทางการคลังในระยะยาวของรัฐบาลในการจัดสรรรายไดและเงิน
อุดหนุนให อปท. ในสัดสวนตามท่ีกฎหมายกําหนด 
 
 7.1 ความเส่ียงดานโครงสรางรายไดของ อปท. 

ตารางที่ 7.1 รายไดของ อปท. ปงบประมาณ 2555 – 2557 ตามเอกสารงบประมาณ 
                                หนวย : ลานบาท 

ประเภทของรายได 2555 2556 2557 
๑.รายไดท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นจดัเกบ็เอง 
   และรายไดทีร่ฐับาลเกบ็ใหและแบงให 

   

▪จํานวน 308,887.00 336,170.00 369,125.00 

▪สัดสวนตอรายไดรวม (%) 58.28 58.70 59.48 
▪เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 20.02 8.83 9.80 
2.รายไดจากเงินอุดหนุนของรฐับาล    
▪จํานวน 221,091.80 236,500.00 251,500.00 

▪สัดสวนตอรายไดรวม (%) 41.72 41.30 40.52 

▪เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 22.89 6.97 6.34 

▪รายไดรวม 529,978.80 572,670.00 620,625.00 

▪เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 21.20 8.06 8.37 

▪รายไดสุทธิรัฐบาล 1,980,000 2,100,000 2,275,000 

▪สดัสวนรายได อปท. ตอรายไดรฐับาล 26.77 27.27 27.28 
ที่มา  งบประมาณโดยสังเขป ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2556 - 2557 
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 จากตารางที่ 7.1 พบวา รายไดของ อปท. แบงออกเปน 2 ประเภท คือ รายไดท่ี อปท. จัดเก็บเองและ
รายไดทีร่ัฐบาลเก็บใหและแบงให รวมถึงรายไดจากเงินอุดหนุนของรัฐบาล โดยในปงบประมาณ  ๒๕๕6 อปท.      
มีรายไดรวม 572,670.00 ลานบาท (คิดเปนอัตราการขยายตัวรอยละ 8.06) แบงออกเปนรายไดท่ี อปท. 
จัดเก็บเองและรายไดที่รัฐบาลเก็บใหและแบงให 336,170.00 ลานบาท (คิดเปนสัดสวนรอยละ 58.70 ของ 
รายไดท้ังหมด และขยายตัวเพิ่มขึ้นรอยละ 8.83 จากปกอน) ขณะที่รายไดจากเงินอุดหนุนของรัฐบาลเทากับ
236,500.00 ลานบาท (คิดเปนสัดสวนรอยละ 41.30 ของรายไดท้ังหมด และขยายตัวเพ่ิมข้ึนรอยละ 6.97 
จากปกอน) 
 สําหรับปงบประมาณ 2557 อปท. มีรายไดรวม 620,625.00 ลานบาท (คิดเปนอัตราการขยายตัว    
รอยละ 8.37) แบงออกเปนรายไดท่ี อปท. จัดเก็บเองและรายไดที่รัฐบาลเก็บใหและแบงให 369,125.00     
ลานบาท (คิดเปนสัดสวนรอยละ 59.48 ของรายไดท้ังหมด) ในขณะทีร่ายไดจากเงินอุดหนุนของรัฐบาลเทากับ 
251,500.00 ลานบาท (คิดเปนสัดสวนรอยละ 40.52 ของรายไดท้ังหมด)       
 กลาวโดยสรุป โครงสรางรายไดของ อปท. สวนใหญยังคงพึ่งพาการจัดสรรงบประมาณของรัฐบาลใน
รูปแบบรายไดทีร่ัฐบาลจัดเก็บใหและจัดสรรให แบงให รวมทัง้การจัดสรรงบประมาณที่เปนเงินอุดหนุน ในขณะที่
รายไดทองถิน่จัดเก็บเองมีสัดสวนเพียงรอยละ ๑0 สะทอนใหเห็นถึงแนวโนมภาระทางการคลังของรัฐบาลใน
อนาคต ดังนั้น การเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บรายไดท่ี อปท. จัดเก็บเอง การขยายฐานภาษี และพิจารณาจัดเก็บ
ภาษีประเภทใหม ๆ จะเปนแนวทางในการเพ่ิมการกระจายอํานาจทางการคลังและสงเสริมให อปท. สามารถพึ่งพา
ตนเองไดอยางยั่งยืน รวมท้ังเปนการลดภาระทางการคลังของรัฐบาลอีกดวย 
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7.2 ความเส่ียงดานฐานะการคลังของ อปท. 
  ตารางที่ 7.2 ประมาณการฐานะการคลังของ อปท. ปงบประมาณ 2554 - 2556 

               หนวย : ลานบาท 

ปงบประมาณ 2554 2555 2556 

1. รายไดของ อปท.  435,180.001/ 504,253.002/ 572,670.003/ 

    (การเปล่ียนแปลงของรายไดเทียบกับปกอน (%)) 18.89 15.87 13.57 

2. รายจายของ อปท.  388,388.69 460,669.19 537,316.46 

    (การเปล่ียนแปลงของรายจายเทียบกับปกอน (%)) 20.70 18.61 16.64 

3. ดุลการคลังของ อปท.4/ 46,791.31 43,583.81 35,353.54 

    (การเปล่ียนแปลงของดุลการคลังเทียบกับปกอน (%)) 5.71 -6.85 -18.88 
หมายเหตุ  1/ รายไดรวมของ อปท. ปงบประมาณ 2554 เปนขอมูลตัวเลขจริง  
 2/ รายไดรวมของ อปท. ปงบประมาณ 2555 เปนขอมูลตัวเลขคาดการณ เนื่องจากขอมูลรายไดที่ อปท. จดัเกบ็เองเปนตัวเลขคาดการณ 
ในขณะที่รายไดจากภาษีที่รัฐบาลจัดเกบ็และแบงให เปนการคํานวณจากฐานการจัดเก็บรายไดของรัฐบาล และรายไดจากเงินอุดหนุนเปนขอมูลจริง  

 
3/

 รายไดรวมของ อปท. ปงบประมาณ 2556 เปนขอมูลตัวเลขเปาหมาย 
ที่มา  สํานกันโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ขอมูล ณ วันที ่12 ธนัวาคม 2556 
 4/ Net Claim แสดงถงึการเปล่ียนแปลงเงินฝากสุทธิของ อปท. ที่ฝากไวกบัธนาคาร ซ่ึงใชเปนตัวประมาณการดุลการคลังของ อปท.  
ขณะที่ รายจายของ อปท. โดยรวมจะเทากับสวนตางระหวางรายไดกับดุลการคลัง อปท. ที่มา ธนาคารแหงประเทศไทย ขอมูล Net Claim    
 ณ กันยายน 2556 

 
 จากตารางท่ี 7.2 พบวา อปท. มีการเกินดุลการคลังอยางตอเนือ่ง โดยปงบประมาณ 2555 และ 2556 
อปท. มีการเกินดุลการคลังจํานวน 43,584 และ 35,354 ลานบาท ตามลําดับ ซ่ึงเปนผลจากการท่ีมีการ
ตั้งเปาหมายท่ีกําหนดใหสัดสวนรายไดของ อปท. ตอรายไดของรัฐบาลเพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง ทําให อปท. มีรายได
เพ่ิมข้ึนมากอยางตอเนื่องเชนกันจาก 435,180 ลานบาท ในปงบประมาณ 2554 เปน 504,253 และ 572,670 
ลานบาท ในปงบประมาณ 2555 และ 2556 ในขณะท่ี อปท. มีรายจายเพิ่มขึ้นทุกปและมีแนวโนมเพ่ิมข้ึนอยาง
ตอเนื่องในระยะยาว จาก 388,389 ลานบาท ในปงบประมาณ 2554 เปน 460,668 และ 537,316 ลานบาท 
ในปงบประมาณ 2555 และ 2556 ตามลําดับ อยางไรก็ดี แนวโนมรายจายรวมของ อปท. ทีเ่พิ่มสูงขึ้นอยาง
ตอเนือ่ง สวนหนึง่อาจเปนผลมาจากการถายโอนภารกิจของรัฐบาลใหแก อปท. และนโยบายสวัสดิการสังคมของ
รัฐบาล นอกจากนั ้น อาจเปนผลจากรายจายนอกงบประมาณของ อปท. ท่ีเพ่ิมข้ึน ประกอบกับ อปท. ยังไม
สามารถเพิม่สัดสวนรายไดที ่อปท. จัดเก็บเองตอรายไดของ อปท. โดยรวมได ทําใหรัฐบาลอาจมีความเสีย่งทีต่อง
จัดสรรเงินอุดหนุนใหแก อปท. เพ่ิมข้ึน สงผลใหรัฐบาลมีภาระทางการคลังเพ่ิมข้ึน ซึ่งสรางแรงกดดันตอการขาดดุล
การคลั งของรั ฐบาล โดยรวม  และ มีความ เสี ่ย ง ที ่รั ฐบาลจะก อหนี ้ส าธ ารณะเ พิ ่ม ขึ ้น ได ในอนาคต 
 อยางไรก็ตาม แมวาการเกินดุลทางการคลังของ อปท. จะเปนผลดีตอเสถียรภาพและความมัน่คงของ 
อปท. แตรายไดสวนใหญของ อปท. มาจากรายไดที่รัฐบาลแบงให และเงินอุดหนุนของรัฐบาล ดังนัน้ ภายใต
สถานการณท่ีรัฐบาลยังขาดดุลการคลังและการกอหนี้สาธารณะเพิ่มขึ้นทุกป หากรัฐบาลบริหารการคลังภาครัฐโดย
ไมทราบถึงรายละเอียดของรายจายของ อปท. ที่ชัดเจน เนื ่องจากไมมีฐานขอมูลที่ครบถวนและเปนปจจุบัน 
สถานการณดังกลาวจะเปนปจจัยท่ีกอใหเกิดความเสี่ยงทางการคลังในท่ีสุด 
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 7.3 ความเส่ียงดานการกอหนี้ของ อปท. 
  

สําหรับแนวคิดท่ีจะใหทองถ่ินมีการกอหนี้ เพ่ือนํามาดําเนินโครงการตาง ๆ นั้น ตามกฎหมายจัดตั้งองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น กําหนดวาตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือเปนไปตาม
ระเบียบที่กระทรวงมหาดไทยกําหนด และที่ผานมาไดมีการปรับเปลี่ยนหลักเกณฑในการพิจารณาใหกูเงินหลาย
ครั้ง โดยปจจุบันกระทรวงมหาดไทยไดกําหนดหลักเกณฑการกูเงินขององคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และ
เมืองพัทยา วาตองเปนโครงการตามอํานาจหนาท่ี และเปนโครงการท่ีอยูในแผนพัฒนาทองถ่ิน รวมท้ังเปนโครงการ
ท่ีไมกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนดานสังคมและสิ่งแวดลอม นอกจากนั้น ยังไดกําหนดระยะเวลาการชําระหนี้เงินกู
ตองไมเกิน 10 ป และยอดหนี้ทีต่องชําระรวมตองไมเกินรอยละ 35 ของงบประมาณรายจายเพือ่การลงทุน 
รวมทัง้ตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยในขั้นตอนสุดทาย อยางไรก็ดี ปจจุบันยังมี
ขอจํากัดในการจัดเก็บและเผยแพรขอมูลการกอหนี ้แมวา กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นไดจัดทําระบบ         
การบันทึกบัญชีการเงิน หรือระบบ e-laas ซึ่งจะสามารถรายงานขอมูลทางการเงินการคลัง รวมถึงขอมูลเงินกูของ 
อปท. โดยระบบจะเสร็จสมบูรณและสามารถรายงานขอมูลดังกลาวไดในปงบประมาณ 2558 

 
ตารางที่ 7.3 ยอดคงคางเงินใหกูยืมแก อปท. ปงบประมาณ 2554 – 2556 

                                 หนวย : ลานบาท 

แหลงเงินกูยืม 
ยอดคงคาง 

2554 2555 2556 

1. สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

•   เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 

6,622 
104.70 

9,288 
40.26 

12,854 
38.39 

2. ธนาคารพาณิชย 
• เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 

10,648 
38.45 

12,069 
13.35 

11,681 
-3.21 

3. เงินทุนสงเสริมกิจการเทศบาล (กสท.) 
• เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 

8,478 
4.78 

9,478 
11.80 

9,4781/ 
0.00 

4. เงินสะสมขององคการปกครองสวนจังหวัด 
(กสอ.) 
• เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 

1,553 
3.88 

1,533 
-1.29 

1,5332/ 
0.00 

5. กองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค (กพม.) 
• เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 

507 
-4.52 

452 
-10.85 

403 
-10.84 

รวม 

• เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 

27,808 
32.15 

32,820 
18.02 

35,949 
9.53 

หมายเหตุ   แหลงเงินกูยืมจากสถาบันการเงินเฉพาะกิจโดยสวนใหญคือ ธนาคารออมสิน และธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร 
           1/ และ 2/ เปนยอดคงคางเงินใหกูยืมแก อปท. ของ กสท. และ กสอ. ในปงบประมาณ 2556 ซ่ึงประมาณการใหเทากับปงบประมาณ 2555 
ที่มา   สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ธนาคารแหงประเทศไทย และสํานักงานกองทนุพัฒนาเมืองในภูมิภาค  
รวบรวมโดย   สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 15 ตุลาคม 2556 
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 จากตารางท่ี 7.3 พบวา ยอดหนี้คงคางเงินใหกูยืมแก อปท. มีแนวโนมเพิม่ขึน้จาก 27,808 ลานบาท ใน
ปงบประมาณ 2554 เปน 35,949 ลานบาท ในปงบประมาณ 2556 โดยแหลงเงินใหกูยืมที่มีมูลคายอดคงคาง
สูงสุดในปงบประมาณ 2556 ไดแก สถาบันการเงินเฉพาะกิจ โดยหนี ้ดังกลาวมีอัตราการขยายตัวรอยละ 
104.70, 40.26 และ 38.39 ในปงบประมาณ 2554 2555 และ 2556 ตามลําดับ ท้ังนี้ จากการท่ี
กระทรวงมหาดไทยไดกําหนดหลักเกณฑในการพิจารณาการขอเงินของ อปท. ทีมี่ความเขมงวดรัดกุม ทําให อปท. 
ทีไ่ดรับอนุมัติเงินกูเปน อปท. ท่ีมีฐานะการเงินม่ันคงเพียงพอที่จะกอหนีแ้ละชําระหนี้ไดเอง สงผลใหความเสี่ยงท่ี 
อปท. จะไมสามารถชําระหนี้เงินกูไดอยูในระดับต่ํา ดังนั้น ความเสี่ยงทางการคลังที่รัฐบาลจะตองเพิ่มทุนใหแก
สถาบันการเงินเฉพาะกิจในกรณีท่ี อปท. ไมสามารถชําระหนีไ้ดจึงอยูในระดับต่ํา อยางไรก็ดี ความเสี่ยงจากการกอ
หนีที้เ่พิม่ขึน้ในประเด็นอื่นๆ ยังคงมีอยู เชน โครงการที่ใชเงินกูดําเนินการกอสรางแลวเสร็จแตมีปญหา และไม
สามารถใชประโยชนได ซ่ึง อปท. ยังคงมีรายจายชําระหนี้ และบํารุงรักษา การไมมีการรายงานผลการติดตามการ
ใชเงินกู  ซ่ึงมีความเสี่ยงท่ี อปท. จะใชเงินกูไมบรรลุตามวัตถุประสงค และในกรณีที ่อปท. บางแหงอาจมียอดชําระ
หนี้เงินกูมากกวารายไดท่ี อปท. จัดเก็บเอง เปนตน 
 นอกจากความเสี่ยงทางการคลังจากการดําเนินงานและการกอหนี้ของ อปท. แลว ปญหาความไมครบถวน
สมบรูณของขอมูลการคลงัทองถ่ินนับวาเปนสาเหตุของความเสี่ยงทางการคลังดวย เนื่องจากการขาดขอมูลการคลัง
ทองถิน่ทีส่มบูรณ ทําใหการวางแผนทางการคลังระยะปานกลางของภาครัฐโดยรวมเกิดความคลาดเคลือ่นได ทั้งนี้ 
สาเหตุหลักเกิดจากข้ันตอนการรวบรวมขอมูล เนื่องจาก อปท. มีจํานวนมาก ทําใหการจัดสงขอมูลใหลาชา ปญหา
การขาดแคลนคอมพิวเตอรหรืออุปกรณเชื่อมตออินเตอรเน็ตที่ใชในการสงขอมูลเขาสูระบบฐานขอมูล สิ่งเหลานี้
เปนขอจํากัดในการวิเคราะหและประเมินสถานะทางการคลังของ อปท. รวมถึงการวางแผนทางการคลังของรัฐบาล
ดวย อยางไรก็ตาม ปจจุบันกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ินอยูระหวางการจัดทําระบบการบันทึกบัญชีการเงิน หรือ
ระบบ e-lass ซ่ึงจะสามารถรายงานขอมูลทางการเงินการคลังของ อปท. รวมทัง้ขอมูลเงินกูของ อปท. ซึง่ระบบจะ
เสร็จสมบูรณและสามารถรายงานขอมูลดังกลาวไดในปงบประมาณ 2558 
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 7.4 ผลการประเมินความเส่ียงของ อปท. และขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 
ตารางที่ 7.4 Fiscal Risk Matrix ของ อปท. 

แหลงท่ีมาของภาระ 

การคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct liabilities) 

ตองชําระแนนอนเม่ือถึงกําหนด 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 
อาจจะตองชาํระหากเหตุการณ

บางอยางเกิดขึ้น 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liability) 

เปนภาระตามกฎหมายสัญญา  
หรือขอตกลง 

- การจัดสรรภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บและแบงให 
ปงบประมาณ 2556 และ 2557 จํานวน 
285,888 และ 312,819 ลานบาท 
ตามลําดับ  
- การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก อปท. 
ปงบประมาณ 2556 และ 2557 จํานวน 
236,500 และ 253,500 ลานบาท 
ตามลําดับ 

- 

ภาระโดยนยั 
(Implicit liabilities) 

เปนภาระโดยหลักจรยิธรรม 
คุณธรรม นอกเหนือจากท่ีปรากฏ

เปนกฎหมายหรือขอตกลงท่ีอาจถูก
ผลักดันโดยกลุมผลประโยชน 

- ภาระหนี้ของ อปท.      
ในกรณีที่เกิดเหตุสุดวิสัย 
ในพ้ืนท่ีของ อปท. ท่ีมีการ
กอหนี้ เชน วิกฤต
เศรษฐกิจ หรือภัยพิบัติ
ทางธรรมชาติท่ีมีความ
รายแรง สงผลให อปท. ไม
สามารถชําระหนี้ได 

 
 
ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

แนวทางในการลดความเสี่ยงจากการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังนี้ 
1) ผลักดันใหกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการจัดเก็บขอมูลทางการคลังของ อปท. 

เพ่ือใหรฐับาลทราบสถานะทางการคลงัท่ีแทจรงิของ อปท. และสามารถวางแผนทางการคลังไดอยางมีประสิทธิภาพ  
2) เพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บรายไดท่ี อปท. จัดเก็บเอง โดยใหความสําคัญกับการขยายฐานภาษี และ

ปรับปรุงโครงสรางรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิน่ใหเหมาะสม โดยกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิน่มี
ประเภทรายไดใหม ๆ เพิ่มขึ้น ทั้งในสวนภาษีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บเอง ภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บแลว
จัดสรรให และภาษีท่ีรัฐบาลแบงให ท้ังนี้ เพ่ือใหสัดสวนรายไดของรัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนไปตาม
เปาหมายรอยละ ๓๕ ตามมาตรา ๓0 (๔) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. ๒๕๕๒ และที่ไดแกไขเพิม่เติมโดยพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขัน้ตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๕๙ 
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3) เสริมสรางวินัยทางการเงินการคลังของ อปท. โดยกําหนดมาตรการที่เหมาะสมเพือ่ให อปท. สามารถ
ประหยัดคาใชจายจากการดําเนินงาน รวมถึงลดคาใชจายที่ไมจําเปน เพื่อลดการกอใหเกิดภาระทางการคลังของ
รัฐบาล 
 4)   เรงรัดการกําหนดหลักเกณฑการกอหนี้และบริหารจัดการหนี้ที่เหมาะสมโดยเร็ว เพื่อให อปท. 
สามารถนํามาใชในทางปฏิบัติไดจริง 
 5)   เพิ่มประสิทธิภาพความโปรงใสในการดําเนินงานและการบริหารจัดการของ อปท. โดยสงเสริมใหมี
การเผยแพรขอมูลผลการดําเนินงานของ อปท. ใหแกสาธารณะ และประชาชนในทองถิ่นสามารถมีสวนรวมในการ
เสนอความคิดเห็นและความตองการของตนเองใหแก อปท. รวมทัง้สามารถเขาถึงขอมูล ติดตามและตรวจสอบการ
ดําเนินงานของ อปท. ไดโดยงาย 

6)   ผลักดันรางพระราชบัญญัติรายไดองคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. .... เพื่อเพิ่มอํานาจและเพิ่มขีด
ความสามารถของทองถิน่ในการจัดเก็บภาษี ทําให อปท. มีสัดสวนรายไดที่จัดเก็บเองมากขึน้ ซึง่จะสงผลให อปท. 
มีอิสระในการจัดสรรงบประมาณมากข้ึน และลดภาระการจัดสรรเงินอุดหนุนของรัฐบาล 
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บทที่ 8 ความเสี่ยงทางการคลังจากภาคการเงิน 
8.1  ความเส่ียงและภาระทางการคลังจากการดาํเนนิงานของกองทุนเพ่ือการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
 กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินจัดตั้งขึ้นโดยการออกพระราชกําหนดแกไขเพิม่เติม
พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ซ่ึงมีผลบังคับใชตั้งแตวันท่ี 27 พฤศจิกายน 2528 โดยมี
วัตถุประสงคเพือ่ดําเนินมาตรการใหความชวยเหลือทางการเงินเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินใหมี
ความมั่นคงและเสถียรภาพ โดยเฉพาะเมือ่มีวิกฤตการณรายแรงเกิดขึน้ในระบบสถาบันการเงิน โดยจากเหตุการณ
วิกฤตเศรษฐกิจการเงินป 2540 ซึ่งสถาบันการเงินถูกปดกิจการจํานวนมาก สงผลใหกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ ไม
สามารถรับภาระชดเชยความเสียหายใหกับผูฝากเงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงินได รัฐบาลจึงตองเขาไปรับภาระ
ในการชดเชยความเสียหายแทนดวยการออกพันธบัตรกูเงิน ซ่ึงกอใหเกิดภาระทางการคลังจํานวนมาก  

ทัง้นี้ หากพิจารณาถึงวงเงินทีก่ระทรวงการคลังออกพันธบัตรกูเงินเพื่อชดเชยความเสียหายใหแกกองทุน
เพ่ือการฟนฟูฯ นําเงินไปชวยเหลือสถาบันการเงินตาง ๆ พบวา ณ วันที่ 30 กันยายน 2556 กระทรวงการคลัง
ไดดําเนินการกูเงินแลวจํานวน 1,305,327 ลานบาท (จากวงเงินกูตามกฎหมาย 1,392,000 ลานบาท)  
ในขณะที่ภาระการชําระคืนตนเงินกูเปนความรับผิดชอบของธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) ซึ่งไดชําระคืนตน
เงินกูไปแลวจํานวน 197,257 ลานบาท สงผลใหเหลือยอดหนี้คงคางจํานวน 1,108,070 ลานบาท (ตารางที่ 
8.1) ซ่ึงเปนองคประกอบหนึ่งในหนี้สาธารณะ โดยคิดเปนรอยละ 9.28 ของ GDP (แผนภาพท่ี 8.1) 
 

ตารางที่ 8.1 ยอดคงคางหนี้ท่ีรัฐบาลกูเพ่ือชดเชยความเสียหายใหแกกองทุนเพ่ือการฟนฟูฯ  
ณ วันท่ี 30 กนัยายน 2556 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

    หนวย : ลานบาท 

รายการ วงเงินกูตามกฎหมาย ดําเนินการกูแลว ชําระคืนตนเงินกู ยอดหนีค้งคาง 

FIDF 1 500,000 500,000 41,225 458,775 
FIDF 2 112,000 112,000 112,000 0 
FIDF 3 780,000 693,327 44,032 649,295 

รวม 1,392,000 1,305,327 197,257 1,108,070 
 ที่มา แถลงขาวสถานะหนี้สาธารณะคงคางรายเดือน ณ 30 กันยายน 2556, สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
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แผนภาพที่ 8.1 หนี้ที่รัฐบาลกูเพื่อชดเชยความเสียหายใหแกกองทุนฟนฟูฯ 
ปงบประมาณ 2543-2556 

 
                         ที่มา 1. ขอมูลหนี้สาธารณะป 2548 – 2556 (ณ วันที่ 30 กันยายน 2556) จากสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
                               2. ขอมูลหนี้สาธารณะป 2543 – 2547 จากสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
 ผลของการออกพันธบัตรกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (พันธบัตร FIDF) เพื่อชดเชย
ความเสียหายใหแกกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ นอกจากจะทําใหระดับหนี้สาธารณะเพิ่มสูงขึ้นแลวยังทําใหรัฐบาลมี
ภาระทางการคลังโดยตรงในการตั้งงบประมาณเพื่อชําระดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF เปนประจําทุกปตามท่ีบัญญัติไว
ในพระราชกําหนดใหกระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพือ่ชวยเหลือกองทุนเพือ่การฟนฟูและพัฒนาระบบ
สถาบันการเงิน พ.ศ. 2541 และพระราชกําหนดใหกระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพือ่ชวยเหลือกองทุน
เพ่ือการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน ระยะท่ี 2 พ.ศ. 254552

53 โดยรัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณเพ่ือชําระ
ดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF ตั้งแตปงบประมาณ 2542 – 2555 จํานวนท้ังสิ้น 730,470.04 ลานบาท (แผนภาพท่ี 
8.2) อยางไรก็ดี ในชวงท่ีผานมาธนาคารแหงประเทศไทยไมมีความสามารถในการชําระคืนตนเงินกูพันธบัตร FIDF  
(แผนภาพที่ 8.3) ทําใหดอกเบีย้ทีร่ัฐบาลตองรับภาระยังคงอยูในระดับสูงตลอดในชวงเวลาทีผ่านมา ซึ่งกลายเปน
ขอจํากัดของงบประมาณ ทําใหรัฐบาลไมสามารถจัดสรรงบประมาณเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมไดอยางเต็มท่ี 
 
 
 
 
 
 
 

                                           
53   พรก. ใหอาํนาจกระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟแูละพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2541  
กําหนดใหนําเงินกาํไรสุทธิที่ธนาคารแหงประเทศไทยนําสงเปนรายไดแตละปจํานวนไมนอยกวารอยละ 90 รายไดจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และดอกผล
ของกองทุน FIDF มาใชชําระคืนตนเงินกู ในขณะที่ใหต้ังงบประมาณรายจายประจําปเพื่อชาํระคาดอกเบีย้เงินกู FIDF 1 
     พรก. ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟแูละพัฒนาระบบสถาบันการเงิน ระยะที ่2 พ.ศ. 2545  
กําหนดให จัดต้ังบัญชีสะสมเพื่อการชําระคืนตนเงินกูชดใชความเสียหายของกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินที่ธนาคารแหงประเทศ
ไทยเพื่อชําระคืนตนเงินกู ในขณะที่มีการต้ังงบประมาณรายจายประจําปเพื่อชําระคาดอกเบี้ยเงินกู FIDF 2 และ 3  
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หนี้ที่รัฐบาลกูเพ่ือชดเชยความเสียหายใหแกกองทุนฟนฟูฯ 

หนี้ที่รัฐบาลกูเพ่ือชดเชยความเสียหายใหแกกองทุนฟนฟูฯ ตอ GDP 
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   แผนภาพท่ี 8.2 การชําระคืนดอกเบ้ียเงินกู FIDF             แผนภาพท่ี 8.3 การชําระคืนตนเงิน FIDF                    
       ของรัฐบาล ปงบประมาณ 2542-2555                   ของ ธปท. ปงบประมาณ 2542-2556*                    

                        
 ที่มา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ                                                ที่มา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 

        หมายเหตุ * ปงบประมาณ 2556 ธปท. ชําระคืนตนเงินกู 
           และดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF 1 และ 3 แลว 
           จํานวน 21,392 และ 48,147 ลานบาท  
           ตาม พรก.ปรับปรุงหนี้กองทุนเพื่อการฟนฟูฯ 

            พ.ศ. 2555 
 

ในการแกไขปญหาหนี้กองทุนเพ่ือการฟนฟูฯ รัฐบาลไดออกพระราชกําหนดปรับปรุงการบริหารหนีเ้งินกูที่
กระทรวงการคลังกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพือ่การฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2555 5 3

54 (พรก. 
ปรับปรุงหนี้กองทุนเพื่อการฟนฟูฯ) ซึง่กําหนดใหสถาบันการเงิน 5 4

55 ตองนําสงเงินใหกับ ธปท. ในอัตรารอยละ 
0.45 ของยอดเงินฝากถัวเฉลีย่ของบัญชีทีไ่ดรับการคุมครองรวมทัง้ยอดเงินอื่น ๆ ทีไ่ดรับจากประชาชน 5 5

56 เพือ่นํา
เงินดังกลาวมาชําระตนเงินกูและดอกเบี้ยของกองทุนเพ่ือการฟนฟูฯ5 6

57 แทนการจัดสรรจากงบประมาณประจําป สงผล
ใหรัฐบาลไมตองรับภาระในการชําระดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF ตั้งแตปงบประมาณ 2556 เปนตนไป ทําใหรัฐบาล
สามารถประหยัดงบประมาณลงไดประมาณปละ 60,000 ลานบาท ซึ่งสามารถนําไปใชเพิ่มรายจายลงทุนเพื่อ 
การพัฒนาประเทศตอไปได57

58  
 อยางไรก็ตาม แมวารัฐบาลไมตองรับภาระทางการคลังจากการชําระดอกเบี้ย FIDF แตโดยนัยแลว
รัฐบาลยังตองรับผิดชอบ ในกรณีที่ธนาคารแหงประเทศไทยไมมีความสามารถจายหนี้ของพันธบัตร FIDF ได 
 
 
 
 
 

                                           
54 ประกาศไวในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 11 พฤษภาคม 2555 และมีผลบังคับใชยอนหลังต้ังแตวันที่ 27 มกราคม 2555 
55 ประกอบไปดวยธนาคารพาณิชย บริษัทเงินทุน และบริษัทเครดิตฟองซิเอร 
56 ประกอบไปดวยตัว๋แลกเงิน ตราสารหนี ้เงินกูยืมของทุกสาขาและสํานักงานในประเทศไทยที่เปนเงินบาท และเงินที่ไดรับจาการทําธุรกรรม             
ขายหลักทรัพยโดยมีสัญญาวาจะซ้ือคืน 
57 ชําระหนี้ตนเงินกูและดอกเบี้ยของ FIDF 1 และ FIDF 3 
58 ในปงบประมาณ 2556 ธนาคารแหงประเทศไทยชําระคืนตนเงินกูและดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF 1 และ 3 แลวจาํนวน 21,392 และ 48,147      
ลานบาท ตามลําดับ (ณ 30 กันยายน 2556) 
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8.2  ภาระและความเส่ียงทางการคลังจากสถาบันคุมครองเงินฝาก 
การคุมครองเงินฝากของผูฝากเงินแบบเต็มจํานวนจากการปดกิจการของสถาบันการเงินของกองทุนเพื่อ

การฟนฟูฯ ในชวงวิกฤติเศรษฐกิจป 2540 ไดสรางภาระทางการคลัง และทําใหหนี้สาธารณะของประเทศเพิม่ขึ้น 
โดยการคุมครองเงินฝากแบบเต็มจํานวนดังกลาว ทําใหผูฝากเงินไมคํานึงถึงความเสี่ยงจากการฝากเงินในสถาบัน
การเงินท่ีใหอัตราผลตอบแทนสูง ดังนั้น เพ่ือแกไขขอบกพรองของกลไกในตลาดเงินฝากและปองกันไมใหเกิดภาระ
ทางการคลังเชนท่ีผานมา รัฐบาลจึงไดจัดตั้งสถาบันคุมครองเงินฝาก (สคฝ.) ภายใตพระราชบัญญัติสถาบันคุมครอง
เงินฝาก พ.ศ. 2551 เพื่อดําเนินการคุมครองผูฝากเงินแทนกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ 5 8

59 โดยมีการเปลี่ยนการ
คุมครองเงินฝากแบบเต็มจํานวนมาเปนการจํากัดวงเงินฝากท่ีไดรับการคุมครอง  

ท้ังนี้ ในการจัดตั้ง สคฝ. ทําใหรัฐบาลมีภาระทางการคลังโดยตรงในการจัดสรรงบประมาณเพื่อเปนทุน
ประเดิม ซ่ึงไดรับการอนุมัติเบิกจายแลวจํานวน 242.31 ลานบาท และไดรับจัดสรรคาใชจายในการเตรียมการอีก
จํานวน 97.69 ลานบาท ขณะทีร่ัฐบาลมีความเสีย่งทางการคลังทีเ่กิดขึน้จากการดําเนินงานของ สคฝ. ในรูปของ
ภาระทางการคลังโดยนัยในกรณีที่สถาบันการเงินตองปดกิจการ และ สคฝ. มีเงินกองทุนไมเพียงพอที่จะชดเชย
ความเสียหายใหแกผูฝากเงินตามจํานวนเงินฝากที่ไดรับการคุมครอง ซึ่งหากเงินกองทุนมีจํานวนที่มากเพียงพอ 
รัฐบาลยอมไมมีความเสี่ยงทางการคลังท่ีจะตองรับภาระแทน สคฝ.   

ปจจุบันวงเงินฝากทีไ่ดรับความคุมครองจาก สคฝ. อยูท่ี 50 ลานบาท ตอ 1 บัญชี ซ่ึงจํานวนเงินฝากท่ีอยู
ภายใตการคุมครองข้ันต่ํา ณ วันท่ี 31 มีนาคม 2556 มีจํานวน 10,031,725 ลานบาท (ตารางที่ 8.2) อยางไรก็ดี 
วงเงินฝากที่ไดรับความคุมครองจะลดลงเหลือ 1 ลานบาท ตอ 1 บัญชี ในวันที่ 11 สิงหาคม 25595 9

60 ซ่ึงประมาณการวา
จํานวนเงินฝากที่อยูภายใตการคุมครองข้ันต่ําลดลงเหลือ 3,080,275 ลานบาท6 0

61 ในขณะท่ีสถานะเงินกองทุนของ
สถาบันคุมครองเงินฝาก ณ สิ้นเดือนมิถุนายน 2556 เทากับ 104,930.92 ลานบาท แมวาเงินกองทุนยังมีจํานวนที่
ต่าํกวาเงินฝากทีอ่ยูภายใตการคุมครองอยูมาก แตมีจํานวนมากเพียงพอที่สามารถใหความคุมครองแกผูฝากเงินได
หากสถาบันการเงินขนาดกลาง61

62 1 แหง มีปญหา  
 
 
 
 
 

                                           
59 ตามแผนกลยุทธของกองทุนฟนฟูฯ ในป 2555 จะมีการเตรียมการเลิกภารกจิและชําระบญัชีโดยกําหนดดําเนินการชําระบัญชีในป 2556 ซ่ึงได
ดําเนินการจัดทําคูมือการโอนทรัพยสินเพื่อรองรับแผนกลยุทธดังกลาวพรอมทั้งศึกษาการปรับเปล่ียนนโยบายบัญชี ในกรณีที่ตองปดกิจการดวยแลว     
แตปรากฏวา กระทรวงการคลังไดมีหนังสือมอบหมายใหกองทุนฟนฟูฯ กลับมาทําหนาที่ชวยเหลือสถาบันการเงินอีกคร้ัง  
ที่มา รายงานประจําป 2555 กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
60  พระราชกฤษฎีกากําหนดจํานวนเงินฝากที่ไดรับการคุมครองเปนการทั่วไป พ.ศ. 2555 ดังน้ี               
   ระยะเวลาที่สถาบันการเงินปดกิจการ ต้ังแตวันที่ 11 ส.ค. 2555 ถึงวันที่ 10 ส.ค. 2558 วงเงินที่ไดรับความคุมครองไมเกิน 50 ลานบาท ตอ 1 บัญชี   
   ระยะเวลาที่สถาบันการเงินปดกิจการ ต้ังแตวันที่ 11 ส.ค. 2558 ถึงวันที่ 10 ส.ค. 2559 วงเงินที่ไดรับความคุมครองไมเกิน 25 ลานบาท ตอ 1 บัญชี  
   ระยะเวลาที่สถาบันการเงินปดกิจการ ต้ังแตวันที่ 11 ส.ค. 2559 เปนตนไป วงเงินที่ไดรับความคุมครองไมเกิน 1 ลานบาท ตอ 1 บัญชี  
   ทั้งนี้ ผูฝากที่มีจํานวนเงินฝากเกินวงเงินคุมครองดังกลาว จะไดรับเงินคืนเพิ่มเติมหลังจากมีการชําระบัญชีของสถาบันการเงินที่ปดกจิการ 
61 การประมาณการไมคํานึงถึงผลกระทบของการแยกเงินฝากออกเปนบัญชยีอย ๆ ซ่ึงจะสงผลใหจํานวนเงินฝากที่อยูภายใตความคุมครองของสถาบัน
คุมครองเงินฝากสูงขึ้น 
62 สถาบันการเงินขนาดกลาง คือสถาบันการเงินที่มีสินทรัพยรวมต้ังแตรอยละ 3 แตไมถึงรอยละ 10 ของสินทรัพยรวมธนาคารพาณิชยไทยทั้งระบบ 
ประกอบดวย ธนาคารธนชาต ธนาคารทหารไทย และธนาคารกรุงศรีอยุธยา 
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ตารางที่ 8.2 สถิติผูฝากเงินท่ีไดรับการคุมครองในแตละระดับวงเงินคุมครอง 
ณ วันท่ี 31 มีนาคม 2556 

 

วงเงินคุมครอง 
จํานวนราย จํานวนเงิน 

ราย รอยละ ลานบาท รอยละ 

กรณไีมเกิน 1 ลานบาท 61,852,985 98.21 1,953,278 19.47 

กรณีมากวา 1 - 50 ลาน
 

1,110,193 1.76 4,228,831 42.15 

กรณีมากกวา 50 ลานบาท 16,804 0.03 3,849,616 38.38 

รวมเงินฝากทุกประเภท 62,979,982 100.00 10,031,725 100.00 
ที่มา  สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ขอมลู ณ 31 มีนาคม 2556 

  
 ดังนั้น ความเพียงพอของเงินกองทุนของ สคฝ. จะขึ้นอยูกับจํานวนเงินนําสงของสถาบันการเงิน ซึ่งใน       
การแกปญหาหนี้คงคางของกองทุนเพือ่การฟนฟูฯ ไดกําหนดใหสถาบันการเงินรับภาระโดยการนําสงเงินใหแก 
ธปท. ในอัตรารอยละ 0.45 ของยอดเงินฝากถัวเฉลี่ยทีไ่ดรับการคุมครองรวมทั้งยอดเงินอื่น ๆ ที่ไดรับจาก
ประชาชน และกําหนดใหลดอัตราเงินนําสงใหแก สคฝ. ลงจากรอยละ 0.4 เหลือเพียงรอยละ 0.01 ของยอดเงิน
ฝากท้ังระบบ ซ่ึงจะสงผลใหเงินกองทุนของ สคฝ. เติบโตชากวาท่ีคาดการณไวเดิม ดังนั้น หากเกิดปญหาเสถียรภาพ
ของสถาบันการเงินขนาดใหญ 6 2

63อาจจะเกิดความเสีย่งที่เงินกองทุนของ สคฝ. จะไมเพียงพอทีจ่ะชดเชยความ
เสียหายอันเกิดจากการคุมครองเงินฝาก ซ่ึงรัฐบาลมีภาระทางการคลังโดยนัยในการชดเชยความเสียหายดังกลาว  

อยางไรก็ดี ความนาจะเปนที่รัฐบาลอาจจะตองรับภาระดังกลาวมากนอยเพียงใดนั ้นขึ้นอยู กับความ
แข็งแกรงของระบบสถาบันการเงินในประเทศดวย ดังท่ีจะกลาวในหัวขอตอไป 
 
8.3  ภาระและความเส่ียงทางการคลังจากระบบสถาบันการเงิน 

 
 สถานะและความแข็งแกรงของสถาบันการเงินเปนปจจัยสําคัญในการวิเคราะหความเสีย่งทางการคลังจาก
ภาคการเงิน ทัง้นี ้ระบบสถาบันการเงินอยูภายใตการกํากับดูแลของ ธปท. เพื่อใหการดําเนินงานของสถาบัน
การเงินมีเสถียรภาพและความโปรงใส โดยมีการการกําหนดเกณฑที่เปนมาตรฐานสากลเพื่อใหสถาบันการเงิน
ปฏิบัติตาม เชน เกณฑการดํารงเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงตามหลัก Basel 3 โดยครอบคลุมการดํารงเงินกองทุน
และการบริหารความเสี่ยงดานสภาพคลอง และมาตรฐานการบัญชีระหวางประเทศ IAS 32 IAS 39 และ IFRS 7 
ซึ่งมาตรฐาน IAS 39 เปนมาตรฐานการบัญชีที่กลาวถึงการบันทึกและการวัดมูลคาตราสารการเงินประเภทตาง ๆ 
รวมทัง้ตราสารอนุพันธ และเครื่องมือปองกันความเสีย่ง สําหรับ IAS 32 และ IFRS 7 นัน้ จะเปนสวนของการ
แสดงรายการและเปดเผยขอมูลของตราสารการเงิน อันจะนําไปสูการเสริมสรางระบบการเปดเผยขอมูลและกลไก
ตลาดท่ีมีประสิทธิภาพเพ่ือรองรับระบบสถาบันคุมครองเงินฝาก และสรางความเขมแข็งใหกับระบบสถาบันการเงิน
ไทย  
 
 

                                           
63 สถาบันการเงินขนาดใหญ คือสถาบันการเงินที่มีสินทรัพยรวมต้ังแตรอยละ 10 ของสินทรัพยรวมธนาคารพาณิชยไทยทั้งระบบ ประกอบดวย 
ธนาคารกรุงไทย ธนาคารกรุงเทพ ธนาคารกสิกรไทย ธนาคารไทยพาณิชย 
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ตารางที่ 8.3 ขอมูลทางการเงินของธนาคารพาณิชยท้ังระบบ ป 2553 – ไตรมาสท่ี 3 ป 2556 
                                                                                                                                                                   หนวย : รอยละ 

รายการ ป 2553 ป 2554 ป 2555 ไตรมาส 3 ป 2556 

สัดสวนสินเช่ือท่ีไมกอใหเกิดรายได (Gross NPLs)  3.60 2.70 2.25 2.22 
 

สัดสวนสินเช่ือท่ีไมกอใหเกิดรายไดหลังหักสาํรอง (Net NPLs)  1.90 1.30 1.00 1.02 

อัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง (BIS Ratio) 16.20 15.10 16.31 16.54 

อัตราสวนสินเช่ือตอเงินฝาก (L/D Ratio)* 88.20 89.80 93.08 95.48 

อัตราผลตอบแทนตอสินทรัพยเฉลีย่ (ROA)  1.10 1.10 1.20 1.40 

อัตราสวนรายไดดอกเบ้ียรับและเงินปนผลสุทธิตอ 
สินทรัพยเฉลี่ย (NIM) 2.80 2.50 2.50 2.60 

หมายเหตุ  *ไมรวมรายการระหวางธนาคาร (Interbank) 

              ธนาคารพาณิชยทั้งระบบประกอบดวยธนาคารในประเทศ 16 แหง และธนาคารพาณชิยท่ีเปนสาขาธนาคารตางประเทศ 15 แหง 
ที่มา ธนาคารแหงประเทศไทย 

 
จากตารางท่ี 8.3 พบวา สัดสวนสินเชื่อท่ีไมกอใหเกิดรายไดของธนาคารพาณิชยท้ังระบบ มีแนวโนมลดลง

อยางตอเนื่อง โดยสัดสวน Gross NPLs ลดลงจากรอยละ 3.60 ในป 2553 เปนรอยละ 2.22 ในไตรมาสที่ 3 ป 
2556 ในขณะที่สัดสวน Net NPLs ลดลงจากรอยละ 1.90 เปนรอยละ 1.02 ในชวงเวลาเดียวกัน สะทอนให
เห็นถึงความเขมงวดในการพิจารณาอนุมัติสินเชือ่ สําหรับอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสีย่ง พบวา อัตราสวน
เงินกองทุนตอสินทรัพยเสีย่ง (BIS Ratio) ของธนาคารพาณิชยทั้งระบบเพิม่ขึ้นเล็กนอยจากป 2553 ท่ีอัตราสวน
เงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงอยูท่ีรอยละ 16.20 เปนรอยละ 16.54 ในไตรมาส 3 ป 2556 ท้ังนี้ สัดสวนดังกลาว
ก็ยังคงสูงกวาท่ีเกณฑท่ีธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดท่ีรอยละ 8.5 สะทอนใหเห็นถึงฐานะการเงินของธนาคาร
พาณิชยท่ีม่ันคง สําหรับอัตราสวนสินเชื่อตอเงินรับฝาก (L/D Ratio) ของธนาคารพาณิชย ณ สิ้นป 2553 อยูทีร่อยละ 
88.20 เพ่ิมข้ึนเปนรอยละ 95.48 ในไตรมาสท่ี 3 ป 2556 สะทอนใหเห็นถึงสภาพคลองของธนาคารพาณิชยทีเ่ริม่
ตึงตัวข้ึนจากภาวะท่ีเงินฝากเติบโตชากวาสินเชือ่ ในสวนของอัตราผลตอบแทนตอสินทรัพยเฉลีย่ (ROA) ของธนาคาร
พาณิชย พบวา มีแนวโนมเพิม่ขึน้เล็กนอยจากรอยละ 1.10 ในป 2553 เปนรอยละ 1.40  ในไตรมาส 3 ป 2556 
เนื่องจากมีการตั้งสํารองหนี้สงสัยจะสูญเพิ่มขึ้น สําหรับอัตราสวนรายไดดอกเบีย้และเงินปนผลสุทธิตอสินทรัพยเฉลี่ย 
(NIM) มีแนวโนมลดลงจากรอยละ 2.80 ในป 2553 เหลือรอยละ 2.60 ในไตรมาส 3 ป 2556 สาเหตุสวนหนึง่เกิด
จากการแขงขันท่ีสูงข้ึนในตลาดสินเชื่ออุปโภคบริโภค 
 

ทัง้นี้ จากการวิเคราะหขอมูลทางการเงินของธนาคารพาณิชยในประเทศไทย พบวา สถานะทางการเงิน
ของธนาคารพาณิชยทัง้ระบบมีความแข็งแกรง คุณภาพสินเชื่ออยูในเกณฑดี ซึง่พิจารณาจากสัดสวนหนีที้่ไมกอใหเกิด
รายไดมีแนวโนมลดลงอยางตอเนื่อง ประกอบกับเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงของธนาคารพาณิชยสูงกวาเกณฑที่
กําหนดตามมาตรฐานสากล ดังนั้น คาดวาธนาคารพาณิชยจะไมมีปญหาดานเสถียรภาพและการเพิ่มทุนในอนาคต
อันใกล นอกจากนี้ ความสามารถในการทํากําไรของธนาคารพาณิชยก็เพิ่มสูงขึ้น แมวาอัตราสวนรายไดดอกเบี้ย
และเงินปนผลสุทธิตอสินทรัพยเฉลี่ย (NIM) จะลดลง แตอัตราผลตอบแทนตอสินทรัพยเฉลี่ย (ROA) ปรับตัวสูงขึน้ 
สะทอนใหเห็นถึงความพยายามในการปรับตัวของธนาคารพาณิชยในการเพิม่รายไดในสวนของคาธรรมเนียมเพื่อ



 
หนา 93 

รองรับภาวะการแขงขันที่รุนแรงมากขึ้น อยางไรก็ตาม สัดสวนสินเชื่อตอเงินรับฝาก (L/D Ratio) ท่ีสูงข้ึนนั้น      
บงบอกถึงสภาพคลองของระบบสถาบันการเงินท่ีตึงตัวข้ึน ซ่ึงอาจเปนขอจํากัดในการปลอยสินเชื่อในอนาคตตอไป 

กลาวโดยสรุป ดวยสถานะของระบบสถาบันการเงินทีค่อนขางแข็งแกรง ไมนาจะกอใหเกิดความเสี่ยง
ทางการคลังถึงขัน้ทีร่ัฐบาลตองใหการสนับสนุนในอนาคตอันใกล อยางไรก็ตาม การลดอัตราเงินนําสงเขากองทุน
คุมครองเงินฝากของธนาคารพาณิชยเพื่อนําเงินสวนใหญไปชําระหนีข้องกองทุนเพือ่การฟนฟูฯ ในทางหนึ่งจะเปน
การชวยลดภาระทางการคลงัของรัฐบาลในปจจุบัน แตก็สงผลใหเงินกองทุนของสถาบันคุมครองเงินฝากเติบโตชา ซึ่ง
ทายที่สุดอาจกอใหเกิดความเสีย่งและภาระทางการคลังในอนาคต หากเกิดปญหาเสถียรภาพของระบบการเงินขึน้
อีกครั้ง ในขณะท่ีเงินกองทุนของสถาบันคุมครองเงินฝากยังไมเพียงพอท่ีจะครอบคลุมความเสียหายท่ีเกิดจากการ
คุมครองเงินฝาก 

 
8.4  ภาระและความเส่ียงทางการคลังจากกองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติ 
 วิกฤตการณอุทกภัยในป 2554 กอใหเกิดความเสียหายตอการประกอบการ และทรัพยสินของภาค
ครัวเรือนและภาคธุรกิจทั้งผูประกอบการ SMEs และอุตสาหกรรมขนาดใหญในพืน้ทีข่องหลายจังหวัดเปนวงกวาง 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง กอใหเกิดความเสียหายในบริเวณภาคกลางซึง่เปนเขตเศรษฐกิจอุตสาหกรรมและเกษตรกรรมที่
สําคัญของประเทศ สงผลใหมูลคาความเสียหายสูงถึง 1.43 ลานลานบาท 6 3

64 ซึง่ภาคครัวเรือนและภาคธุรกิจ
บางสวนไดจัดทําประกันภัยไว สามารถไดรับชดใชคาสินไหมทดแทนจากบริษัทประกันภัย เนื ่องจากบริษัท
ประกันภัยของไทยไมไดรับความเสี่ยงภัยไวเองท้ังหมด แตสงตอความเสี่ยงไปใหบริษัทประกันภัยตอในตางประเทศ 
ผลจากการทีบ่ริษัทประกันภัยตอตองจายคาสินไหมทดแทนใหแกผูเอาประกันจํานวนมาก สงผลใหตลาดประกัน
วินาศภัยในขณะนั้นไมสามารถดําเนินการไดตามปกติ อัตราเบี ้ยกรมธรรมประกันวินาศภัยปรับตัวสูงขึ้นมาก 
ครัวเรือนและผู ประกอบการจึงไมสามารถซื้อประกันวินาศภัยได ดังนั ้น รัฐบาลจึงจัดตั ้งกองทุนสงเสริมการ
ประกันภัยพิบัติขึ้น โดยมีวัตถุประสงคสําคัญเพือ่ใหประชาชนและภาคธุรกิจสามารถเขาถึงความคุมครองภัยพิบัติ
อยางทั่วถึง ในอัตราเบี้ยประกันภัยที่เหมาะสม และยังมีผลในเชิงจิตวิทยาในการคลายความตืน่ตระหนกของตลาด
ประกันวินาศภัย เพือ่ใหตลาดกลับมาดําเนินการไดตามปกติและเบีย้ประกันปรับตัวลดลงสูอัตราเดิมในชวงสภาวะ
ปกต ิ
 ทัง้นี้ กองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติทําหนาที่รับประกันภัยตอจากผูประกอบธุรกิจประกันวินาศภัย 
โดยครอบคลุมถึงการประกันภัยทีอ่ยูอาศัย ธุรกิจ SMEs ภาคอุตสาหกรรม (ภายใตการประกันวินาศภัย ในกรณีที่
เกิดภัยพิบัติ) โดยคณะรัฐมนตรีมีมติในวันที่ 10 มกราคม 2555 อนุมัติวงเงินกูใหแกกองทุนฯ ทั้งสิ้น 50,000 
ลานบาท โดยสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะเปนผูกูให เนื่องจากบริษัทประกันภัยมีความเสี่ยงสูง ดังนั้น การบริหาร
จัดการความเสี่ยงดําเนินการโดยใหบริษัทประกันภัยรับความเสียหายไวสวนหนึ่ง และทําการประกันภัยตอกับ
กองทุนฯ ในอีกสวนหนึ่ง ท้ังนี้ อัตราคาเบี้ยประกันภัยสามารถแบงตามกลุมผูเอาประกันคือ กลุมบานที่อยูอาศัย 
กลุมธุรกิจ SMEs และกลุมอุตสาหกรรม ในอัตรารอยละ 0.5 1.00 และ 1.25 ตามลําดับ ซึง่ในปจจุบันกองทุนฯ 
มีทุนประกันทีก่องทุนฯ รับประกันภัยตอจากบริษัทประกันภัยตาง ๆ ในสวนของการประกันภัยพิบัติเทากับ 
36 , 1 5 0  ล า น บ า ท  แ ล ะ มี รายได เบี ้ยประกั นภั ยจากบริ ษั ทประกั นภั ยจํ านวน 604  ล านบาท 6 4

65                                                                                                                            
ทัง้นี ้ หลักเกณฑในการขอชดเชยคาสินไหมทดแทน บริษัทประกันภัยจะเขาสํารวจและประเมินความเสียหาย    

                                           
64 ที่มา : กองทุนสงเสริมการประกันภยัพบิัติ, “จากวิกฤตสูความเชื่อมั่น กองทุนสงเสริมการประกันภัยพบิัติ,” (กรกฎาคม 2556): 018. 
65 ขอมูล ณ วันที่ 9 ธันวาคม 2556 
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โดยจะจายคาสินไหมทดแทนตามความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจริง แตไมเกินวงเงินความคุมครองตามกรมธรรมประกันภัย
พิบัติ ยกเวนกรณีอุทกภัยในกลุ มบานอยู อาศัย เนื ่องจากมีผู เอาประกันเปนจํานวนมาก การจายคาสินไหมจึง
พิจารณาจากระดับน้ําเปนเกณฑ  
   
 อยางไรก็ตาม หากเกิดภัยพิบัติอยางรุนแรงเชนเดียวกับวิกฤตการณอุทกภัยป 2554 กองทุนฯ จะเผชิญ
กับความเสีย่งทีจ่ะตองชดเชยความเสียหายใหแกประชาชนเปนจํานวนมาก และถามูลคาความเสียหายสูงเกินกวา
วงเงินกูท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติใหกองทุนฯ รัฐบาลจะตองหาเงินทุนเพ่ิมเติมใหแกกองทุนฯ และอาจมีการประกันภัย
ตอกับบริษัทรับประกันภัยตอในตางประเทศ ซ่ึงภาระการเงินของกองทุนฯ เกิดจากความเสียหายท่ีกองทุนฯ รับ
โดยตรง และคาอัตราเบีย้ประกันภัยตอทีก่องทุนฯ ตองจายใหกับบริษัทรับประกันภัยตอในตางประเทศ ท้ังนี้ หาก
ภาระการเงินของกองทุนฯ ไมสูงเกินกวาทุนประเดิมที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติ ก็ไมกอใหเกิดความเสียหายที่จะ
กลายเปนภาระทางการคลังของรัฐบาล 
 
 นอกจากนั้นแลวกองทุนฯ ยังไดขยายบทบาทในการรับประกันภัยขาวในฤดูการผลิตป 2555/2556 ตาม
กรมธรรมประกันภัยขาวซ่ึงจะมีโครงสรางแตกตางจากการประกันภัยพิบัติที่กลาวมาขางตน เนื่องจากไมมีตลาด
สําหรับการประกันรายไดเกษตรกรในประเทศไทย ดังนัน้ กองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติจึงตองทําการรับ
ประกันภัยพิบัติที่เกิดกับชาวนาโดยตรงผานการบริหารจัดการของธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณการเกษตร 
โดยมีบริษัททิพยประกันภัยและบริษัทประกันภัยไทยวิวัฒนรวมรับความเสี่ยงจากการรับประกันภัยขาวในสัดสวน
รอยละ 0.125 ของทุนประกัน (โดยไดรับเบี้ยประกันในสัดสวนเดียวกัน) ในขณะที่ กองทุนฯ รับความเสีย่งในสวน
ที่เหลือ ทัง้นี ้วงเงินคุมครองตามกรมธรรมประกันภัยขาวเทากับ 1,111 บาทตอไร สําหรับภัยธรรมชาติ และ
คุมครองเพิ่มเติม 555 บาทตอไร สําหรับภัยศัตรูพืชและโรคระบาด (จํานวนไรทีร่ับประกันสูงสุดไมเกิน 8 ลานไร
ตอปการผลิต) โดยมีอัตราเบี้ยประกันอยูท่ีไรละ 129.47 บาท (รวมภาษีมูลคาเพิม่และคาธรรมเนียม) ซ่ึงกองทุนฯ 
ไดรับคาเบี้ยประกันภัยจากเกษตรกร 60 บาทตอไร และไดรับเงินอุดหนุนคาเบี้ยประกันภัยจากรัฐบาล 69.47 
บาทตอไร (รวมคาภาษีมูลคาเพ่ิมและคาธรรมเนียม) ทั้งนี้ จากการพิจารณาโครงการประกันภัยขาวนาป ปการผลิต 
2555/255665

66 พบวา รัฐบาลตองรับภาระโดยตรงในการสมทบคาเบี้ยประกันจํานวน 60.61 ลานบาท ซึง่ถือวา
เปนภาระทางการคลังของรัฐบาลท่ีตองจาย นอกจากนี้ กองทุนฯ ไดจายคาสินไหมทดแทนใหแกเกษตรกรทีป่ระสบ
ภัยพิบัติในโครงการประกันภัยขาวนาป ปการผลิต 2555/2556 เปนจํานวน 236.25 ลานบาท ซ่ึงหากการ
ดําเนินงานของกองทุนฯ ขาดสภาพคลอง รัฐบาลอาจตองรับภาระในการชดเชยคาสินไหมดังกลาว  
 
 
 
 
 
 
 

                                           
66 พื้นที่ที่เกษตรกรขอเอาประกันจํานวน 872,440.50 ไร ในขณะที่พื้นที่ที่ไดจายคาสินไหมทดแทนแลวจํานวน 212,647.58 ไร                         
ทั้งนี้ ขอมูลโครงการรับประกนัภัยขาวนาป ปการผลิต 2555/2556 เปนขอมลูเบื้องตน เนื่องจากยังอยูระหวางการจายคาสินไหมทดแทน                
ขอมูล ณ วันที ่10 ตุลาคม 2556 ที่มา ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร ประมาณการโดย สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง      
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กรอบความรูท่ี 7 ความเส่ียงท่ีเกิดจากฐานะการเงินของธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) 
 
 วิกฤติการณทางเศรษฐกิจและการเงินโลก รวมไปถึงการ
ผอนคลายนโยบายการเงนิของสหรัฐอเมริกา ยุโรป และญี่ปุน ทํา
ใหเงินทุนไหลเขาสูประเทศเศรษฐกิจเกิดใหมเปนจํานวนมาก 
นําไปสูความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนของประเทศเศรษฐกิจ
เกิดใหมเหลานี้ รวมถึงประเทศไทยดวย ทั้งนี้ การที่เงินบาทมี
แนวโนมแข็งคา กอใหเกิดผลกระทบตอการสงออกซึง่เปนแรง
ขับเคลื่อนทางเศรษฐกิจที่สําคัญของประเทศ ธปท. จึงตองเขามา
มีบทบาทแทรกแซงในตลาดเงินตราตางประเทศเพือ่รักษา
เสถยีรภาพภายนอก กลาวคือ ธปท. มีการซ้ือเงินตราตางประเทศ
เปนระยะ ๆ เพือ่ปองกันมิใหเงินบาทแข็งคาเร็วเกินไป ใน
ขณะเดียวกัน ธปท. ก็จําเปนตองทําการออกพันธบัตรเพื่อดูดซับ
สภาพคลองภายในประเทศ  
 การเขาแทรกแซงคาเงินบาทของ ธปท. ทําใหมีทุนสํารอง
เงินตราระหวางประเทศอยูในระดับสูง ในสถานการณท่ีเงินบาทมี
แนวโนมแข็งคาขึ ้นเรื ่อย ๆ สงผลใหมูลคาสินทรัพยในรูปของ
เงนิตราตางประเทศท่ี ธปท. ถือลดลงเมื่อแปลงมูลคากลับเปนเงิน
บาท ในขณะเดียวกนั ธปท. ก็ตองดําเนินนโยบายทางการเงินเพื่อ
รักษาเสถียรภาพภายในประเทศ โดยการคงอัตราดอกเบี ้ย
นโยบายในระดับสูงเพือ่รักษาเปาหมายเงินเฟอ ทําให ธปท. มี
ตนทุนจากการดูดซับสภาพคลองสูง ในขณะท่ีอัตราดอกเบี้ยรับ
จากการนําเงินสํารองระหวางประเทศไปลงทุนอยูในระดับตํ่า 
สงผลให ธปท. ประสบภาวะขาดทุนจากการภาวะที่ตนทุนดาน
หนี้สินที่เปนพันธบัตร (ดอกเบี้ยจาย) สูงกวาผลตอบแทนที่นํา
สกลุเงนิตางประเทศไปลงทุน (Negative Carry) อีกสวนหน่ึงดวย  
 ฐานะการเงินของ ธปท. เริม่มีสวนของทุนติดลบเล็กนอย
ต้ังแตป 2549 และติดลบสูงขึ้นมากตัง้แต ป 2553 เปนตนมา 
ซ่ึง ณ ส้ินป 2555 สวนของทุนติดลบ สะสมถึง 530,892  ลาน
บาท หรือคิดเปนรอยละ 13.3 ของสินทรัพยทั้งหมด ท้ังน้ี การ
ขาดทุนจากการดําเนินงานของ ธปท. ประกอบดวยการขาดทุนท่ี
เกิดขึ้นจริง (Realized Loss) จํานวน 333,375 ลานบาท (เชน 
การขาดทุนจากการที่ ธปท. มีดอกเบ้ียรับตํ่ากวาดอกเบ้ียจาย 
(Negative Carry) และการขาดทุนอัตราแลกเปลี่ยนจากการทํา
ธุรกรรม) รวมถึงการขาดทุนจากการตีราคาฯ (Unrealized Loss) 
จํานว 150,494 ลานบาท (เชน การขาดทุนจากการปรับอัตรา
แลกเปล่ียน)  

                    

                               
                                      
 
 
 
  

 
แมวาฐานะการเงินของ ธปท. จะขาดทุน แตการขาดทุนดังกลาว
เปนผลเชิงนโยบายโดยเกิดขึ้นจากการรักษาเสถียรภาพท้ังภายใน
และภายนอกประเทศ หากสาธารณชนมีความเขาใจและเชื่อม่ันใน
ความอิสระและศักยภาพในการดําเนินนโยบายการเงินของ ธปท. 
ผลการดําเนินงานที่ขาดทุนดังกลาวจะไมสงผลกระทบตอการ
ดําเนินนโยบายการเงินของ ธปท. ท้ังน้ี หาก ธปท. ตองเผชิญกับ
แรงกดดันจากสาธารณชนจากสถานะการเงินมากเกินควร อาจ
สงผลตอการตัดสินใจดําเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาคของ ธปท. 
ในอนาคตได อยางไรก็ตาม ธปท. มีแนวทางและมาตรการในการ
ปรับปรุงฐานะการเงินเพื่อรองรับความเส่ียงท่ีอาจเพ่ิมขึ้นใน
อนาคต ดังน้ี 
 1. การทยอยเปดเสรีบัญชีเงินทุนเคลื่อนยาย เพือ่ใหนัก
ลงทุนสามารถลงทุนในตางประเทศไดสะดวกขึ้น และเพิม่ความ
ยดืหยุนในการบรหิารความเส่ียงดานอตัราแลกเปล่ียน 
 2. การลดขนาดการดํารงเงนิสํารองระหวางประเทศและ
ใหอตัราแลกเปล่ียนเคล่ือนไหวตามกลไกตลาดมากขึน้  
 3. การบริหารสินทรัพยตางประเทศ โดยอาจขยายการ
ลงทุนไปในกลุมสินทรัพยทีมี่อัตราผลตอบแทนทีค่าดหวังสูงขึ้น
กวาขอบเขตการลงทุนในปจจบุนั 
 ทัง้นี ้ หากการขาดทุนของ ธปท. ทวีความรุนแรงขึ ้น
จนกระท่ัง ธปท. ไมสามารถแกไขปญหาฐานะการเงินดวยตนเอง
ได อาจกลายเปนภาระความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลในการ
เพ่ิมทุนใหแก ธปท. ซึ่งจากการศึกษาพบวา หลายประเทศมีกลไก
และแนวทางที ่ระบุในกฎหมายชัดเจนถึงการรักษาทุนของ
ธนาคารใหมเีพียงพอดวยวิธีตาง ๆ เชน 
 1. กลไกถาวร เพื่อปองกันหรือชะลอไมใหทุนติดลบ 
ประกอบดวย การเปลีย่นเงือ่นไขการจัดสรรกําไรสุทธิเมือ่ระดับ
ทุนลดต่ํากวาเกณฑ การเขารับภาระขาดทุนหรือเพิม่ทุนของ
รัฐบาล รวมถึงการที่รัฐบาลรับภาระความเสียหายจากการดูดซับ
สภาพคลอง  
 2. กลไกแกไขตามความจาํเปน ประกอบดวย การเพ่ิม
ทุนโดยรัฐบาล การทยอยขายกระแสรายรับที ่อยู ในรูปสกุล
เงินตราตางประเทศทีอ่อนคาลง เพือ่ชะลอการขาดทุนจากการ
ประเมินมูลคาสินทรัพยตางประเทศ และการขยายขอบเขตการ
ลงทุนทุนสํารองระหวางประเทศ 
ที่มา สรุปจากรางแผนปรับปรุงฐานะการเงินของ ธปท. จากการ

ประชุมคณะทํางานจัดทําแผนปรับปรุงฐานะการเงินของ ธปท. และ
รายงานประจาํป 2555   

 งบดุลของ ธปท. มีสถานะขาดทุน 

 
ขาดทุนทีเ่กดิข้ึนจริง (Realized 

Loss) 
จาํนวน 333,375 ลานบาท 

- ขาดทุนจาก ธปท. มีดอกเบ้ียรับตํ่า
กวาดอกเบ้ียจาย (Negative Carry)  
- ขาดทุนอัตราแลกเปลี่ยนจากการ
ทําธุรกรรม 

 

ขาดทนุจากการตรีาคาฯ 
(Unrealized Loss)  

จาํนวน 150,494 ลานบาท 
- ขาดทุนจากอัตราแลกเปลี่ยน 
(Unrealized FX Loss) 
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8.5  ผลการประเมินความเส่ียงทางการคลังของภาคการเงินและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
ตารางที่ 8.4 Fiscal Risk Matrix ของภาคการเงิน 

แหลงท่ีมาของภาระการ
คลัง 

ภาระโดยตรง (Direct liabilities) 
ตองชําระแนนอนเม่ือถึงกําหนด 

ภาระผูกพัน (Contingent liabilities) 
อาจจะตองชําระหากเหตุการณบางอยางเกิดขึ้น 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liability) 

เปนภาระตามกฎหมายสัญญา 
หรือขอตกลง 

- อุดหนุนเบี้ยประกันกรมธรรม
ประกันภัยขาว 60.61 ลานบาท   
ในปการผลิต 2555/2556  
 

 

- ภาระชดเชยคาสินไหมทดแทนความ
เสียหายโครงการประกันภัยขาว 
236.25 ลานบาท (ณ วันท่ี 10 
ตุลาคม 56) 

- วงเงินกูท่ีคณะรัฐมนตรีใหความ
เห็นชอบแกกองทุนสงเสริมการ
ประกันภัยพิบัต ิ50,000 ลานบาท66

67 
ภาระโดยนยั 

(Implicit liabilities) 
เปนภาระโดยหลักจรยิธรรม 
คุณธรรม นอกเหนือจากท่ี
ปรากฏเปนกฎหมายหรอื
ขอตกลงท่ีอาจถูกผลักดัน     

โดยกลุมผลประโยชน 

- ตนเงินกูพันธบัตร FIDF จํานวน 
1,108,070 ลานบาท 
- ภาระดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF 

(สิ้นสุดปงบประมาณ 2555) 

- หนี้ของสถาบันคุมครองเงินฝาก และ
ตนทุนในการชดเชยความเสียหายแกผู
ฝากเงินในสวนท่ีเกินกวาเงินกองทุน      

 
ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

แนวทางในการลดความเสี่ยงจากภาคการเงิน ประกอบดวยแนวทางและมาตรการในการปรับปรุงฐานะการเงิน

ของ ธปท.67

68 เพ่ือรองรับความเสี่ยงท่ีอาจเพ่ิมข้ึนในอนาคต ดังนี้      
1.1 การทยอยเปดเสรีบัญชีเงินทุนเคลื่อนยาย เพ่ือใหนักลงทุนสามารถลงทุนในตางประเทศไดสะดวกข้ึน และ

เพ่ิมความยืดหยุนในการบริหารความเสี่ยงดานอัตราแลกเปลี่ยน      
 1.2 การลดขนาดการดํารงเงินสํารองระหวางประเทศและใหอัตราแลกเปลี่ยนเคลื่อนไหวตามกลไกตลาดมากข้ึน
 1.3 การบริหารสินทรัพยตางประเทศ โดยอาจขยายการลงทุนไปในกลุมสินทรัพยท่ีมีอัตราผลตอบแทนท่ี
คาดหวังสูงข้ึนกวาขอบเขตการลงทุนในปจจุบัน 

1.4 การดําเนินงานของกองทุนเพ่ือการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน ตามพระราชกําหนดปรับปรุง
หนี้กองทุนเพ่ือการฟนฟูฯ พ.ศ. ๒๕๕๕ ท่ีกําหนดใหสถาบันการเงินนําสงเงินใหแกธนาคารแหงประเทศไทย และลด
อัตราเงินนําสงแกสถาบันคุมครองเงินฝาก ซ่ึงสงผลใหเงินในกองทุนคุมครองเงินฝากเติบโตชา และไมอาจรองรบัความ
เสียหายท่ีจะเกิดข้ึนหากสถาบันการเงินประสบปญหา ดังนั้น จึงควรเนนมาตรการในเชิงปองกัน เชน การกํากับดูแล
สถาบันการเงินตามมาตรฐานสากลอยางเขมงวดและใกลชิด และปรับกฎระเบียบการกํากับดูแลใหทันสมัยกับการ
เปลี่ยนแปลงของธุรกรรมหรือผลิตภัณฑทางการเงินรูปแบบใหม เพ่ือสรางความแข็งแกรงใหแกระบบสถาบันการเงิน 
ซ่ึงจะชวยลดความเสี่ยงทางการคลังไดในระดับหนึ่ง แมวาสถานะทางการเงินของธนาคารพาณิชยทั้งระบบในปจจุบันมี
ความแข็งแกรง คุณภาพสินเชื่ออยูในเกณฑดี สัดสวนหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดมีแนวโนมลดลง และเงินกองทุนตอ
สินทรัพยเสี่ยงของธนาคารพาณิชยสูงกวาเกณฑท่ีกําหนดตามมาตรฐานสากล และคาดวาธนาคารพาณิชยจะไมมี
ปญหาดานเสถียรภาพและการเพ่ิมทุนในอนาคตอันใกลก็ตาม

                                           
67  ภาระคาใชจายตาง ๆ ของกองทุน ฯ จะดําเนินการขอเบิกจายจากสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
68  สรุปจากรางแผนปรับปรุงฐานะการเงินของ ธปท. จากการประชุมคณะทํางานจัดทําแผนปรับปรุงฐานะการเงินของ ธปท. 
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แหลงท่ีมาของ
ภาระการคลงั 

ภาระทางการคลงัท่ีสามารถคิดเปนตัวเงินได (Quantifiable) ภาระทางการคลงัท่ี 
ไมสามารถคิดเปน  

ตัวเงินได
(Unquantifiable) 

ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 
ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 

จายประจาํทุกป จายเปนงวด 
ภาระที่ชัดเจน
(Explicit liabilities) 
เปนภาระตาม
กฎหมาย สัญญาหรือ
ขอตกลง 

กองทนุนอกงบประมาณ 

กองทุนนอกงบประมาณ  
(ปงบประมาณ 2556) 
(ปงบประมาณ 2557) 
โดยกองทุนที่มีภาระรายจายเพิ่มขึ้นทุก
ปจากการเปล่ียนแปลงโครงสรางอายุ
ประชากร ไดแก 

- กองทุนประกันสังคม  
(ปงบประมาณ 2556) 
(ปงบประมาณ 2557) 

- กองทุนหลักประกันฯ 
(ปงบประมาณ 2556) 
(ปงบประมาณ 2557) 

 
214,463.00 
155,231.00 

 
 
 
 

32,120.00 
27,898.60 

 
108,505.00 
115,176.70 

        

รัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงิน 

รัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงิน 
(ปงบประมาณ 2556) 
(ปงบประมาณ 2557) 
เงินอุดหนุนตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการใหเงินอุดหนุน
บริการสาธารณะของ SOE  
(ปงบประมาณ 2556) 
(ปงบประมาณ 2557) 
 
 
 
 

 
65,842.80 
65,350.00 

 
 
 

3,833.00 
3,961.00 

หนี้ที่รัฐบาลรับภาระ
ตามมติคณะรัฐมนตรี 
(ณ ส้ินเดือน กันยายน 
2556) 

77,492.28 รัฐบาลคํ้าประกันใหรัฐวิสาหกิจ
ที่ไมใช 
สถาบันการเงิน (ณ ส้ินเดือน 
กันยายน 2556) 
หนี้ที่รัฐบาลใหกูตอ/ใหยืม (ณ 
ส้ินเดือน กันยายน 2556) 

449,116.00 
 
 
 
 

54,553.00 

  

สรุปผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลัง 
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แหลงท่ีมาของ
ภาระการคลงั 

ภาระทางการคลงัท่ีสามารถคิดเปนตัวเงินได (Quantifiable) ภาระทางการคลงัท่ี 
ไมสามารถคิดเปน  

ตัวเงินได
(Unquantifiable) 

ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 
ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 

จายประจาํทุกป จายเปนงวด 
ภาระที่ชัดเจน
(Explicit liabilities) 
เปนภาระตาม
กฎหมาย สัญญาหรือ
ขอตกลง 

สถาบันการเงินเฉพาะกจิ 

รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนนุและเพ่ิมทนุให
สถาบันการเงินเฉพาะกจิ  
-ปงบประมาณ 2556 
-ปงบประมาณ 2557 

 
 
 

64,953.80 
90,025.60 

    สถาบันการเงินเฉพาะกจิประมาณ
การความเสียหายคงเหลือรอการ
ชดเชยจากการดําเนินโครงการ 
PSA 
(ณ ส้ินไตรมาส 3 ป 2556) 
- หนี้คงคางของ SFIs ที่รฐับาลคํ้า
และไมคํ้าประกัน (ณ ส้ินไตรมาส 3 
ป 2556) 

54,130.43 
 
 
 
 
 
620,030.70 

  

องคกรปกครองสวนทองถิน่ 

เงินอดุหนุนให อปท. 
(ปงบประมาณ 2556) 
(ปงบประมาณ 2557) 

 
236,500.00 
251,500.00 

        

ภาคการเงิน 

อุดหนนุเบี้ยประกนักรมธรรมประกนัภัยขาว  
(ในปการผลิต 2555/2556) 
 

60.61.00     -ภาระชดเชยคาสินไหมทดแทน
ความเสียหายโครงการประกนัภัย
ขาว (ณ วนัที่ 10 ต.ค. 56) 
-เงินกองทุนประกันภัยพิบัติ 
(มกราคม 2555) 

236.25 
 
 

50,000.00 

  

ภาระโดยนัย(Implicit 
liabilities) 
เปนภาระโดยหลกั
จริยธรรม คุณธรรม 
นอกเหนือ จาก
ปรากฏเปนกฎหมาย 
สญัญา หรอืขอตกลง 

รัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงิน 

        -การฟองรองรัฐวิสาหกิจท้ัง  
6 แหง 
-หน้ีท่ีรัฐบาลไมคํ้าประกัน  
(ณ ส้ินเดือนกันยายน 2556) 

17,524.00 
 

663,858.00 

ผลการขาดทุนจาก
การดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจท่ีประสบ
ความลมเหลว จนมี
ผลกระทบตอสถานะ
การเงินของกิจการ 

สรุปผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลัง 
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แหลงท่ีมาของ
ภาระการคลงั 

ภาระทางการคลงัท่ีสามารถคิดเปนตัวเงินได (Quantifiable) ภาระทางการคลงัท่ี 
ไมสามารถคิดเปน  

ตัวเงินได
(Unquantifiable) 

ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 
ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 

จายประจาํทุกป จายเปนงวด 
ภาระโดยนัย(Implicit 
liabilities) 
เปนภาระโดยหลกั
จริยธรรม คุณธรรม 
นอกเหนือ จาก
ปรากฏเปนกฎหมาย 
สญัญา หรอืขอตกลง 

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

            การชดเชยผลการ
ขาดทุนจากการ
ดําเนินงานของสถาบัน
การเงินเฉพาะกจิที่
ประสบความลมเหลว
จนมีผลกระทบตอ
สถานะการเงินของ
กิจการ 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) 

        ภาระหนี้ของ อปท. ในกรณีที่
เกิดเหตุสุดวิสัย ในพื้นที่ของ 
อปท. ที่มีการกอหนี ้เชน วกิฤต
เศรษฐกจิ หรือภยัพิบัติทาง
ธรรมชาติที่มีความรายแรง 
สงผลให อปท. ไมสามารถชําระ
หนี้ได 

    

ภาคการเงิน 

    ตนเงินกูพันธบัตร FIDF 
(ส้ินสุดปงบประมาณ 
2555) 

1,108,070.00     หนี้ของสถาบันคุมครอง
เงินฝากและตนทุนใน
การชดเชยความ
เสียหายแกผูฝากเงินใน
สวนที่เกินกวา
เงินกองทุน 
-ภาระดอกเบี้ยพันธบัตร 
FIDF 

 

สรุปผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลัง 
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	ความเสี่ยงที่เกิดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณเพื่อดำเนินการตามนโยบายของรัฐบาล
	กรอบความรู้ที่ 2 ความเสี่ยงที่เกิดจากภาระผูกพันทางด้านสวัสดิการสังคมตามกฎหมาย
	กรอบความรู้ที่ 3 ความเสี่ยงที่เกิดจากการใช้กองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคาในตลาดพลังงาน
	การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรที่กำลังดำเนินอยู่จะทำให้ประเทศไทยก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์ในอีก 1 ทศวรรษข้างหน้า โดยมีสัดส่วนประชากรอายุ 60 ปีขึ้นไปต่อประชากรทั้งหมดเกินกว่าร้อยละ 20 ซึ่งการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุนั้น ก่อให้เกิดความเสี่ย...
	ประมาณการภาระทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณด้านสวัสดิการสังคม (แผนภาพที่ 4.9) พบว่า ภาระทางการคลังของกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติมีแนวโน้มเพิ่มสูงขึ้น ซึ่งเป็นไปตามแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงของประชากรวัยสูงอายุ ในขณะที่ภาระเงินสมทบให้แก่กองทุนประกันสังค...
	แผนภาพที่ 4.7 ประมาณการรายจ่ายของกองทุนด้านสวัสดิการ ปีงบประมาณ 2558 -  2576
	/
	/
	ที่มา: สำนักนโยบายการคลัง สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง
	กล่าวโดยสรุป งบประมาณรายจ่ายด้านสวัสดิการผ่านกองทุนนอกงบประมาณทั้ง 2 แห่งนี้จะเพิ่มขึ้นในระยะยาว โดยรัฐบาลไม่สามารถปฏิเสธภาระตามกฎหมายเหล่านี้ได้ จึงถือเป็นความเสี่ยงทางการคลังที่รัฐบาลจำเป็นต้องมีมาตรการในการบริหารความเสี่ยงทางการคลังที่เหมาะสมต่อไป
	เมื่อพิจารณางบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรให้แก่กองทุนประกันสังคม และกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (แผนภาพที่ 4.6) พบว่า กองทุนทั้ง 2 แห่งได้รับการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดยในปีงบประมาณ 2555 กองทุนประกันสังคม และกองทุนหลักประกันสุขภาพ...
	กรอบความรู้ที่ 3 ความเสี่ยงที่เกิดจากการใช้กองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคาในตลาดพลังงาน
	กองทุนน้ำมันเชื้อเพลิง (กองทุนน้ำมันฯ) อยู่ภายใต้การควบคุมและดูแลของสถาบันบริหารกองทุนพลังงาน เป็นกองทุนนอกงบประมาณที่รัฐบาลใช้เป็นกลไกในการช่วยเหลือผู้บริโภคและผู้ประกอบการต่าง ๆ ด้วยการพยุงราคาน้ำมันในกรณีที่ราคาน้ำมันในตลาดโลกปรับตัวสูงขึ้น ซึ่งรา...
	แผนภาพที่ 4.9 หนี้สาธารณะที่เกิดจาก
	สถาบันบริหารกองทุนพลังงาน
	/
	/
	ที่มา สำนักงานบริหารหนี้สาธารณะ
	เนื่องจากระหว่างปีงบประมาณ 2547 - 2551 ราคาน้ำมันในตลาดโลกปรับตัวสูงขึ้น รัฐบาลจึงตรึงราคาน้ำมันขายปลีกในประเทศ โดยใช้เงินกองทุนน้ำมันฯ ในการตรึงราคา ส่งผลให้กองทุนน้ำมันฯ มีค่าใช้จ่ายสูงกว่ารายได้และประสบปัญหาขาดสภาพคล่อง คณะรัฐมนตรีจึงได้มีมติให้สถ...
	ต่อมาในช่วงปีงบประมาณ 2552 - 2553 สถานการณ์ราคาน้ำมันในตลาดโลกลดลง ประกอบกับมีรายได้จากเงินที่เก็บส่งเข้ากองทุนน้ำมันฯ เพิ่มขึ้น ส่งผลให้ฐานะทางการเงินของกองทุนน้ำมันฯ กลับมาเป็นบวก และ หนี้สาธารณะจากกองทุนน้ำมันฯ มีแนวโน้มลดลง เนื่องจากมีการชำระหนี้...
	อย่างไรก็ดี ในช่วงปีงบประมาณ 2554 - 2555 สถานการณ์ราคาน้ำมันในตลาดโลกเพิ่มสูงขึ้น รัฐบาลจึงตรึงราคาน้ำมันดีเซลและราคาก๊าซ LPG  เพื่อบรรเทาผลกระทบค่าครองชีพของประชาชน ซึ่งส่งผลให้กองทุนน้ำมันฯ มีค่าใช้จ่ายเพิ่มขึ้นและทำให้ฐานะทางการเงินของ        กองท...
	ในช่วงปีงบประมาณ 2556 และไตรมาสแรกของปีงบประมาณ 2557 (ตุลาคม 2556 - ธันวาคม 2556) พบว่า ฐานะทางการเงินของกองทุนฯ เป็นบวก โดย ณ เดือน ธันวาคม 2556 ฐานะทางการเงินของกองทุนเป็นบวก 1,706 ล้านบาท เนื่องจากสถานการณ์ราคาน้ำมันในตลาดโลกที่ปรับตัวลดลง
	ทั้งนี้ หนี้สาธารณะที่เกิดจากสถาบันบริหารกองทุนพลังงานในช่วง 3 ไตรมาสแรกของปีงบประมาณ 2556 (ตุลาคม 2555 – มิถุนายน 2556) ปรับตัวลดลงอย่างต่อเนื่อง และกองทุนน้ำมันฯ สามารถชำระคืนหนี้ได้ทั้งหมดในเดือนพฤษภาคม 2556 ดังนั้น
	ความเสี่ยงทางการคลัง จากหนี้สาธารณะที่เกิดจากสถาบันบริหารกองทุนพลังงาน จึงอยู่ในระดับที่ไม่น่าเป็นห่วงแต่อย่างใด
	ทั้งนี้ คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบร่างกฎหมายตามที่กระทรวงการคลังเสนอเมื่อวันที่ 19 มีนาคม 2556 และได้ผ่านวุฒิสภาวาระ 3 เมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน 2556ในขณะนี้อยู่ระหว่างการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญในประเด็นขัดรัฐธรรมนูญหรือไม่
	กรอบความรู้ที่ 7 ความเสี่ยงที่เกิดจากฐานะการเงินของธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.)
	วิกฤติการณ์ทางเศรษฐกิจและการเงินโลก รวมไปถึงการผ่อนคลายนโยบายการเงินของสหรัฐอเมริกา ยุโรป และญี่ปุ่น ทำให้เงินทุนไหลเข้าสู่ประเทศเศรษฐกิจเกิดใหม่เป็นจำนวนมาก นำไปสู่ความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนของประเทศเศรษฐกิจเกิดใหม่เหล่านี้ รวมถึงประเทศไทยด้วย ทั้...
	การเข้าแทรกแซงค่าเงินบาทของ ธปท. ทำให้มีทุนสำรองเงินตราระหว่างประเทศอยู่ในระดับสูง ในสถานการณ์ที่เงินบาทมีแนวโน้มแข็งค่าขึ้นเรื่อย ๆ ส่งผลให้มูลค่าสินทรัพย์ในรูปของเงินตราต่างประเทศที่ ธปท. ถือลดลงเมื่อแปลงมูลค่ากลับเป็นเงินบาท ในขณะเดียวกัน ธปท. ก็ต...
	ฐานะการเงินของ ธปท. เริ่มมีส่วนของทุนติดลบเล็กน้อยตั้งแต่ปี 2549 และติดลบสูงขึ้นมากตั้งแต่ ปี 2553 เป็นต้นมา ซึ่ง ณ สิ้นปี 2555 ส่วนของทุนติดลบ สะสมถึง 530,892  ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 13.3 ของสินทรัพย์ทั้งหมด ทั้งนี้ การขาดทุนจากการดำเนินงานของ ธป...
	/
	1. การทยอยเปิดเสรีบัญชีเงินทุนเคลื่อนย้าย เพื่อให้นักลงทุนสามารถลงทุนในต่างประเทศได้สะดวกขึ้น และเพิ่มความยืดหยุ่นในการบริหารความเสี่ยงด้านอัตราแลกเปลี่ยน
	2. การลดขนาดการดำรงเงินสำรองระหว่างประเทศและให้อัตราแลกเปลี่ยนเคลื่อนไหวตามกลไกตลาดมากขึ้น
	3. การบริหารสินทรัพย์ต่างประเทศ โดยอาจขยายการลงทุนไปในกลุ่มสินทรัพย์ที่มีอัตราผลตอบแทนที่คาดหวังสูงขึ้นกว่าขอบเขตการลงทุนในปัจจุบัน
	ทั้งนี้ หากการขาดทุนของ ธปท. ทวีความรุนแรงขึ้นจนกระทั่ง ธปท. ไม่สามารถแก้ไขปัญหาฐานะการเงินด้วยตนเองได้ อาจกลายเป็นภาระความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลในการเพิ่มทุนให้แก่ ธปท. ซึ่งจากการศึกษาพบว่า หลายประเทศมีกลไกและแนวทางที่ระบุในกฎหมายชัดเจนถึงการรักษ...
	1. กลไกถาวร เพื่อป้องกันหรือชะลอไม่ให้ทุนติดลบ ประกอบด้วย การเปลี่ยนเงื่อนไขการจัดสรรกำไรสุทธิเมื่อระดับทุนลดต่ำกว่าเกณฑ์ การเข้ารับภาระขาดทุนหรือเพิ่มทุนของรัฐบาล รวมถึงการที่รัฐบาลรับภาระความเสียหายจากการดูดซับสภาพคล่อง

