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สวนที่ 1 
เปาหมายนโยบายการคลงั 

 
เปาหมายหลักของนโยบายการคลัง คือ การรักษาเสถียรภาพและสรางความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 

การกระจายรายไดและโอกาสทางเศรษฐกิจใหแกประชาชน และการแกไขปญหาทางสังคม โดยผสมผสานเครือ่งมือ
ทางการคลังประเภทตาง ๆ ไดแก เครื่องมือดานการจัดเก็บรายได การใชจายงบประมาณ การบริหารทรัพยสิน 
และการกอหนี ้สาธารณะ ในขณะเดียวกันการดําเนินงานของหนวยงานทางการคลังควรใหความสําคัญกับ
ประสิทธิภาพการดําเนินงาน ความโปรงใสและความยั่งยืนทางการคลัง โดยสรางกลไกความรับผิดชอบทางการคลัง
ท่ีเหมาะสม 
 

ในปงบประมาณ 2556 รัฐบาลใหความสําคัญกับการสนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกิจอยางตอเนื่อง
ผานการใชจายเพือ่กระตุ นเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลมีการจัดทํางบประมาณขาดดุลจํานวน 300,000 ลานบาท 
นอกจากนี้ รัฐบาลยังไดมีการใชนโยบายภาษีเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและความสามารถทางการแขงขันของภาค
เศรษฐกิจไทย ไดแก การปรับลดอัตราภาษีเงินไดนิติบุคคลเปนรอยละ 20 ของกําไรสุทธิ รวมถึงการปรับลดภาษี
สรรพสามิตน้ํามันเพ่ือบรรเทาผลกระทบจากความผันผวนของราคาน้ํามันในตลาดโลก และในปงบประมาณ 2557 
รัฐบาลยังคงใชนโยบายงบประมาณแบบขาดดุลอยางตอเนื่อง โดยจัดทํางบประมาณขาดดุลลดลง สะทอนใหเห็นถึง
ความตั้งใจในการลดบทบาทของการใชนโยบายการคลังในการขับเคลือ่นเศรษฐกิจ เมือ่เศรษฐกิจมีเสถียรภาพและ
ภาคเอกชนมีความเขมแข็ง เพ่ือรักษาวินัยและความยั่งยืนทางการคลังของประเทศ 
 

นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีการใชจายผานกองทุนนอกงบประมาณ โดยกองทุนนอกงบประมาณที่มีสัดสวน
รายจายสูงสุดคือ กองทุนนอกงบประมาณประเภทเพือ่การสงเคราะหและสวัสดิการสังคม ไดแก กองทุน
หลักประกันสุขภาพแหงชาติ และกองทุนประกันสังคม เปนตน โดยในชวงปงบประมาณ 2555 – 2557 รัฐบาล
ไดมีการจัดตัง้กองทุนนอกงบประมาณประเภทใหม ๆ ไดแก กองทุนพัฒนาบทบาทสตรี และกองทุนตั้งตัวได และ
เพิ่มบทบาทในการดําเนินงานของกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง ทัง้นี้ คาดวารัฐบาลมีแนวโนมที่จะเพิม่บทบาท
ของกองทุนนอกงบประมาณมากขึ้นเพือ่ใหเปนกลไกสําคัญของรัฐบาลในการกระตุนเศรษฐกิจและสรางความเปน
ธรรมในสังคมตอไป 
 

ในดานการลงทุน นอกจากจะมีการลงทุนผานงบประมาณโดยตรงแลว ภาครัฐยังไดลงทุนผานรัฐวิสาหกิจ
และการรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชน (Public Private Partnerships : PPPs) อีกดวย ซึง่เปนการเพิ่ม
ศักยภาพในการลงทุนและผอนคลายขอจํากัดทางงบประมาณ ท้ังนี้ ในปงบประมาณ 2556 รัฐบาลไดมีการอนุมัติ
งบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ (ที ่ไมใชสถาบันการเงิน) เพ่ิมข้ึนจํานวน 277,633 ลานบาท 0

1 สะทอนใหเห็นถึง         
ความพยายามของภาครัฐในการพัฒนาระบบโครงสรางพื้นฐานในประเทศ นอกจากนี้รัฐบาลยังไดผลักดันการกูเงิน
ผานรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพื่อการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานคมนาคมขนสงของ
ประเทศ พ.ศ. …. เพื่อปรับปรุงระบบการขนสงของไทยและเพิ่มการเชื่อมโยงกับประเทศเพื่อนบาน ซึ่งจะเปน
มาตรการสําคัญท่ีจะทําใหเศรษฐกิจของประเทศสามารถเจริญเติบโตไดมากข้ึนในอนาคต 
                                           
1 ไมรวมงบลงทุนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) 



 
หนา 3 

 การดําเนินกิจกรรมกึง่การคลัง (Quasi Fiscal Activities) ผานสถาบันการเงินเฉพาะกิจยังคงมีบทบาท
คอนขางสูง โดยจะเห็นไดจากยอดสินเชื่อคงคางของโครงการตามนโยบายรัฐท่ีมีการแยกบัญชี PSA ณ 30 กันยายน 
2556 มีจํานวนท้ังสิ้น 1,191,908.02 ลานบาท คิดเปนสัดสวนหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดตอยอดสินเชื่อคงคาง     
รอยละ 3.01 ขณะที่ประมาณการความเสียหายทีส่ถาบันการเงินเฉพาะกิจตองไดรับการชดเชยจากรัฐบาลตัง้แต
เริ่มจนถึงสิน้สุดโครงการแยกบัญชี PSA (การชดเชยความเสียหายมีรูปแบบการชดเชยตามขอตกลงซึง่แตกตางกัน
ตาม SFIs แตละแหง) เปนจํานวนทัง้สิน้ 91,222.90 ลานบาท ซ่ึงรัฐบาลชดเชยไปแลว 37,092.47 ลานบาท 
คงเหลือภาระความเสียหายท่ีรอการชดเชยจากรัฐบาล จํานวน 54,130.43 ลานบาท 

 
สําหรับการกระจายอํานาจทางการคลังสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) นั้น รัฐบาลไดดําเนินการตาม

บทบัญญัติของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. 
2542 และทีแ่กไขเพิม่เติม พ.ศ. 2549 โดยในปงบประมาณ 2556 และ 2557 อปท. มีสัดสวนรายไดคิดเปน
รอยละ 27.27 และรอยละ 27.28 ของรายไดสุทธิของรัฐบาล ตามลําดับ ท้ังนี้ การท่ีรายไดและรายจายของ 
อปท. โดยรวมมีแนวโนมเพิ่มขึ้น สะทอนถึงบทบาทและหนาทีข่อง อปท. ทีเ่พิ่มขึ้นในการใหบริการสาธารณะ 
อยางไรก็ตาม โครงสรางรายไดของ อปท. ในภาพรวมพึ่งพารายไดที่ อปท. จัดเก็บเองคิดเปนสัดสวนที่ไมสูงนัก 
(สัดสวนประมาณรอยละ 10 ของรายไดรวม อปท.) จึงเปนความทาทายอยางยิ่ง สําหรับความพยายามในการ
กระจายอํานาจและความเปนอิสระทางการคลังสูทองถ่ิน 
 

ในสวนของเปาหมายนโยบายการคลังในระยะปานกลาง รัฐบาลมุงบริหารรายไดและรายจายใหอยูภายใต
กรอบความยั่งยืนทางการคลัง และเขาสูการจัดทํางบประมาณแบบสมดลุภายในปงบประมาณ 2560 ตามนโยบาย
ของรัฐบาล โดยการเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีและการปรับอัตราภาษีท่ีเหมาะสมเพ่ือใหรายไดรวมเพ่ิมข้ึน 
(Optimal tax rate) ในขณะเดียวกันจะตองจํากัด การขยายตัวของรายจายประจําและเพิ่มสัดสวนของรายจายลงทุน
ใหสูงขึ้นดวย นอกจากนี ้ การประกาศใชรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพื่อการพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. …. (กรอบวงเงินกู 2 ลานลานบาท) ซึง่คาดวาจะเริ่มเบิกจาย
ในปงบประมาณ 2557 จะเปนแรงกระตุนเศรษฐกิจท่ีสําคัญตอไปและจะชวยเพ่ิมขีดความสามารถทางการแขงขัน
ของประเทศในระยะยาว 

 
ท้ังนี้ ดําเนินนโยบายการคลังและการวางแผนทางการคลังในระยะปานกลางจะตองสอดคลองกับ

ยุทธศาสตรตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 11 (พ.ศ. 2555-2559) ซ่ึงไดนอมนําปรัชญา
เศรษฐกิจพอเพียงมาเปนแนวคิดหลักของการพัฒนาประเทศ โดยมุงเนนยุทธศาสตรสําคัญ คือ การสรางความเปน
ธรรมในสังคม การพัฒนาคนสูสังคมแหงการเรียนรูตลอดชีวิต การสรางความเขมแข็งภาคเกษตร ความมัน่คงของ
อาหารและพลังงาน การปรับโครงสรางเศรษฐกิจสูการเติบโตอยางมีคุณภาพและยัง่ยืน การสรางความเชือ่มโยงกับ
ประเทศในภูมิภาคเพือ่ความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคม และการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิง่แวดลอม
อยางยั่งยืน เพ่ือใหเศรษฐกิจภายในประเทศและภาคการคลังมีภูมิคุมกันตอการเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจโลก เพือ่
เพิ่มขีดความสามารถทางการแขงขันของผูประกอบการไทย และเพื่อใหการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเปนแบบ
บูรณาการท่ีเนนคนและชุมชนเปนศูนยกลาง 
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สวนที่ 2 
ประมาณการฐานะการคลงัระยะปานกลาง 

และประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคตอ
ฐานะการคลังระยะปานกลาง 

(ปงบประมาณ 2558-2563) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 
หนา 5 

บทที่ 1  ประมาณการฐานะการคลังระยะปานกลาง 
 

ในการวิเคราะหฐานะการคลังระยะปานกลางจะเปนการประมาณการฐานะการคลังในชวง 6 ปขางหนา หรือชวง
ปงบประมาณ 2558 – 2563 มีองคประกอบหลักที่ตองพิจารณา 3 ประการ กลาวคือ 1) ภาวะเศรษฐกิจมหภาค ไดแก 
อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจท่ีแทจริง และอัตราเงินเฟอ ซึ่งเปนปจจัยหลักในการประมาณการรายไดรัฐบาล                    
2) การประมาณการรายไดของรัฐบาล และ 3) การประมาณการรายจายของรัฐบาล โดยสวนตางระหวางผล        
การประมาณการรายไดและรายจายของรัฐบาลจะแสดงถึงดุลงบประมาณหรือฐานะการคลังของรัฐบาล ซึ่งจะสง   
ผลกระทบตอระดับหนี้สาธารณะของประเทศในอนาคตดวย โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 
 
1.1 ขอสมมติฐานและการประมาณการเศรษฐกิจมหภาค 

 
ภาวะเศรษฐกิจมหภาคท่ีเกิดข้ึนจริงท่ีไมเปนไปตามท่ีคาดการณไว มักจะสงผลใหฐานะการคลังท่ีเกิดข้ึนจริง

แตกตางจากประมาณการตามเอกสารงบประมาณ ซึ่งถือเปนความเสี่ยงทางการคลังที่อาจจะทําใหผลสัมฤทธิ์ของ             
การดําเนินนโยบายการคลังไมเปนไปตามเปาหมายนโยบายการคลังได โดยในป 2555 และ 2556 ประมาณการ
ผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ ณ ราคาตลาด ตามเอกสารงบประมาณ ซึง่ใชเปนสมมติฐานหลักในการจัดทํา
นโยบายงบประมาณ อยูที ่11,478,600 และ 12,295,000 ลานบาท ตามลําดับ อยางไรก็ดี คาจริงของ
ผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ ณ ราคาตลาด จะอยูท่ี 11,375,300 และ 11,922,000 ลานบาท (ณ วันท่ี 
21 พฤศจกิายน 2556) อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจตามเอกสารงบประมาณในป 2556 จะขยายตัวรอยละ 
7.11 จากป 2555 ในขณะทีค่าจริงในป 2556 ขยายตัวเพียงรอยละ 4.88 จากป 2555 จะเห็นไดวา ภาวะ
เศรษฐกิจที่เกิดขึ้นจริงต่ํากวาที่คาดการณตามเอกสารงบประมาณ ซึ่งถือเปนปจจัยเสี่ยงที่สงผลใหรายไดรัฐบาล 
รายจาย ดุลงบประมาณ และหนีส้าธารณะที่เกิดในปงบประมาณ 2556 ไมเปนไปตามเอกสารงบประมาณ ดังนัน้ 
การประมาณการเศรษฐกิจมหภาคในระยะปานกลาง โดยมีการติดตามสถานการณและปรับปรุงประมาณการอยาง
สมํ่าเสมอ จึงถือเปนเครื่องมือสําคัญในการติดตามและลดความเสี่ยงทางการคลังดังกลาว 
 

สําหรับการประมาณการเศรษฐกิจไทยในป 2557 - 2563 นัน้ คาดวาเศรษฐกิจไทยจะกลับสูภาวะปกติ 
และสามารถขยายตัวตามศักยภาพเศรษฐกิจ (Potential Output) โดยมีรายละเอียดของขอสมมติฐานที่สําคัญดัง
ปรากฏในตารางท่ี 1.2 ดังนี้  
 

ตารางที่ 1.1 ขอสมมติฐานทางเศรษฐกิจท่ีสําคัญ 
 

ปปฏิทิน 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 

1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ  ณ ราคาคงที ่ 
ปปฏิทิน (CY) (รอยละ)  

4.5 4.5 4.5 4.5 4.5 4.5 4.5 

2. อัตราเงินเฟอทั่วไป (รอยละ) 3.2 3.0 3.0 3.0 3.0 3.0 3.0 

หมายเหตุ 1. ปงบประมาณ 2557 เปนขอสมมติฐานตามเอกสารงบประมาณ สวนปงบประมาณ 2558 - 2563 เปนขอสมมติฐานของ สศค.  
            2. อัตราเงินเฟอทั่วไปใชเปนตัวแปรแทน (Proxy) ของดัชนีราคาผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ (GDP deflator) เพ่ือประมาณการผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ ณ ราคาตลาด 
ที่มา : สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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1.2 การประมาณการรายไดรัฐบาล 
 

ในปงบประมาณ 2556 ประมาณการรายไดรัฐบาลตามเอกสารงบประมาณมีจํานวน 2,100,000     
ลานบาท คิดเปนรอยละ 17.08 ของ GDP2 ในขณะทีผ่ลการจัดเก็บรายไดรัฐบาลสุทธิมีจํานวน 2,157,474 
ลานบาท คิดเปนรอยละ 18.10 ของ GDP3

 

 สาเหตุท่ีรัฐบาลสามารถจัดเก็บรายไดสูงกวาประมาณการตามเอกสาร
งบประมาณ  สวนหนึ่งมาจากการนําสงรายไดรายการพิเศษนอกเหนือจากประมาณการ (One-off) เชน รายไดจาก
การประมูลใหใชคลื่นความถ่ี 3G ยาน 2.1 GHz และเงินคืนเงินกันชดเชยสงออก (รวมเปนจํานวน 33,372 ลาน
บาท) เปนตน หากหักรายไดรายการพิเศษออกแลวรายไดสุทธิของรัฐบาล (จํานวน 2,124,102 ลานบาท คิดเปน
รอยละ 17.82 ของ GDP) ก็ยังสูงกวาประมาณการ อยางไรก็ตาม จากการท่ีภาวะเศรษฐกิจมหภาคท่ีเกิดข้ึนจริงไม
เปนไปตามท่ีคาดการณสงผลใหการจัดเก็บรายไดภาษีอากรของรัฐบาลท่ีเกิดข้ึนจริงบางประเภทท่ีแปรผันตามภาวะ
เศรษฐกิจแตกตางจากประมาณการตามเอกสารงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งภาษีมูลคาเพ่ิม และอากรขาเขา ทํา
ใหจัดเก็บไดต่ํากวาเปาหมาย3

4 

ท้ังนี้ ประมาณการรายไดรัฐบาล ในปงบประมาณ 2557 เปนตัวเลขตามเอกสารงบประมาณ ขณะที่
ประมาณการรายไดรัฐบาลในชวงปงบประมาณ 2558 – 2563 กําหนดขอสมมติฐานใหอัตราการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจเทากับรอยละ 4.5 ตอป และคาความยืดหยุนของรายไดตอ GDP (Revenue Buoyancy) เทากับ 1.05 
ตอป พบวา รายไดรัฐบาลสุทธิมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยรอยละ 7.87 ตอป คาความยืดหยุนของรายไดอยูที ่1.05 
เทา และมีสัดสวนรายไดรัฐบาลสุทธิตอ GDP เฉลี่ยรอยละ 18.11 ตอป ท้ังนี้ การประมาณการดังกลาวไดคํานึงถึง
ผลกระทบจากการปรับลดภาษีเงินไดนิติบุคคลในปงบประมาณ 2557 แลว รายละเอียดดงัปรากฏในตารางท่ี 1.2 
 

ตารางที่ 1.2 ประมาณการรายไดรัฐบาลระยะปานกลาง 
 

ป 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 
เฉล่ีย 

ป 58-63 
1. ผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ ณ ราคาตลาด

1
 ป

ปฏิทิน (CY) (พันลานบาท)  
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. ผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ ณ ราคาตลาด 
ปงบประมาณ (FY) (พันลานบาท)  

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. รายไดรัฐบาลสุทธิ
2
 (พันลานบาท) 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 (รอยละ) 5.44 7.87 7.86 7.86 7.88 7.89 7.88 7.87 

5. คาความยืดหยุนของรายได
3 

(Buoyancy) 0.74 1.05 1.05 1.05 1.05 1.05 1.05 1.05 

6. รายไดรัฐบาลสุทธิตอ GDP ปงบประมาณ (รอยละ) 17.89 17.95 18.01 18.07 18.14 18.20 18.27 18.11 

หมายเหตุ  1.  ผลติภัณฑมวลรวมในประเทศ (Gross Domestic Product หรอื GDP) ป 2557 เปนประมาณการจากฐาน GDP ป 2556 ของ สศช. 11,922.0 พันลานบาท                    
(เม่ือวันที่ 21 พฤศจิกายน 2556) โดยใชอัตราเพ่ิมรอยละ 7.7 ตามเอกสารงบประมาณ สวนป 2558 – 2563 เปนไปตามขอสมมติฐานของ สศค.  
              2. รายไดรัฐบาลสุทธิปงบประมาณ 2557 เปนตัวเลขตามเอกสารงบประมาณ สวนปงบประมาณ 2558 – 2563 เปนไปตามขอสมมติฐานของคณะทาํงานติดตามผลการจัดเกบ็
รายไดของรฐับาล  

3. คาความยืดหยุนของรายได (Revenue Buoyancy) เทากับ อัตราเพ่ิมของรายได/อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาตลาด ตามปงบประมาณ 
ที่มา  ฝายรายไดและฝายรายจาย สวนนโยบายการคลังและงบประมาณ สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

                                           
2
 ป 2556 GDP ตามเอกสารงบประมาณ จํานวน 12,295,000 ลานบาท 

3
 ป 2556 GDP (สศช. เม่ือวันที่ 21 พฤศจิกายน) จํานวน 11,922,000 ลานบาท 

4
 ปงบประมาณ 2556 ภาษีมูลคาเพ่ิมจัดเก็บได 55,862 ลานบาท ตํ่ากวาประมาณการตามเอกสารงบประมาณ 61,397 ลานบาท คิดเปนรอยละ 9.0 อากรขาเขาจัดเก็บได 

8,833 ลานบาท ตํ่ากวาประมาณการตามเอกสารงบประมาณ 10,110 ลานบาท คิดเปนรอยละ 12.6 
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1.3  การประมาณการรายจายรัฐบาล (วงเงินงบประมาณ) 
 
ในปงบประมาณ 2556 ประมาณการงบประมาณรายจายเทากับ 2,400,000 ลานบาท เพิ่มขึ้นจาก

ปงบประมาณ 2555 (จํานวน 2,380,000 ลานบาท) รอยละ 0.84 ในขณะที่รายจายจริงของรัฐบาลใน
ปงบประมาณ 2556 เทากับ 2,171,459 ลานบาท เพิ่มขึน้จากรายจายจริงปงบประมาณ 2555 (จํานวน 
2,148,475 ลานบาท) รอยละ 1.1 โดยในปงบประมาณ 2557 ประมาณการงบประมาณรายจายตามเอกสาร
งบประมาณจะอยูท่ี 2,525,000 ลานบาท เพ่ิมข้ึนจากปงบประมาณ 2556 รอยละ 5.2 

โดยท่ีในชวงปงบประมาณ 2558 - 2563 การประมาณการวงเงินงบประมาณรายจายจะเปนการ
ประมาณการภายใตขอสมมติฐานท่ีสําคัญ ดังนี้ 
 1. งบบุคลากร กําหนดใหเงินเดือน คาจางประจํา เงินเบี้ยหวัด เงินบําเหน็จ เงินบํานาญ เงินสํารอง เงิน
สมทบของขาราชการมีอัตราการขยายตัวตามแนวโนมอัตราการขยายตัวในอดีต และกําหนดใหคารักษาพยาบาล
ขาราชการเพ่ิมข้ึนตามอัตราเงินเฟอท่ัวไป 
 2. งบดําเนินงาน กําหนดใหเพ่ิมข้ึนตามอัตราเงินเฟอท่ัวไป 
 3. งบชําระหนี้ กําหนดใหรายจายชําระคืนตนเงินกูคิดเปนสัดสวนรอยละ 3 ของงบประมาณรายจาย และ
ดอกเบี้ยจายของสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะจะคํานวณจากอัตราดอกเบีย้เฉลี่ยรอยละ 5.25 ตอป (อางอิงจาก
อัตราดอกเบี้ยเฉลี่ยของหนี้คงคาง) 
 4. เงินอุดหนุน ในสวนของกองทุนนอกงบประมาณขนาดใหญกําหนดใหเปนไปตามแนวโนมอัตรา       
การขยายตัวในอดีต ในสวนของกองทุนนอกงบประมาณขนาดเล็กกําหนดใหเงินอุดหนุนคงที่เทากับปลาสุดของ
ขอมูลจากประมาณการรายจายลวงหนาตามเอกสารงบประมาณ และในสวนของเงินอุดหนุนองคกรปกครอง    
สวนทองถิ่น (อปท.) กําหนดใหรายไดของ อปท. ตอรายไดรัฐบาลสุทธิจะมีสัดสวนเพิม่ขึ้นจากรอยละ 27.27     
ในปงบประมาณ 2556 เปนรอยละ 27.28 ในปงบประมาณ 2557 และเพิ่มขึ้นรอยละ 0.3 ตอป ตั้งแต
ปงบประมาณ 2558 เปนตนไป 
 5. รายจายตามนโยบายรัฐบาล กําหนดใหโครงการดานสวัสดิการสังคมที่ดําเนินการตอเนือ่งไดรับจัดสรร
งบประมาณตามแนวโนมอัตราการขยายตัวในอดีต เชน นโยบายเรียนฟรี 15 ปของรัฐบาล โครงการ One Tablet 
PC per Child โครงการสรางระบบเพ่ือสงเสริม OTOP รวมกับศูนยศิลปาชีพ กองทุนตัง้ตัวได กองทุนสตรี เปนตน  
และโครงการทีมี่กําหนดระยะเวลาสิน้สุดชัดเจนจะเปนไปตามประมาณการรายจายลวงหนาตามเอกสาร
งบประมาณ เชน โครงการคืนเงินใหกับผูซื้อรถคันแรก โครงการพัฒนาศักยภาพหมูบานและชุมชน โครงการพัก
ชําระหนี้ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ โครงการบัตรเครดิตเกษตรกร และโครงการคืนครูใหนักเรียน เปนตน 
 6. งบรายจายอ่ืน กําหนดใหงบประมาณท่ีจดัสรรใหองคกรตามรฐัธรรมนญู หนวยงานของรฐัสภา กําหนดให
เพ่ิมข้ึนตามอัตราเงินเฟอท่ัวไป  
 7. งบกลางรายการเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน กําหนดใหคิดเปนสัดสวนรอยละ 2.4 ของ
งบประมาณรายจายประจําป 

8. รายจายลงทุนจะประมาณการโดยกําหนดสดัสวนรายจายลงทุนในแตละประเภทของรายจายท่ีสําคัญ ไดแก 
8.1 รอยละ 60 ของรายจายตามภาระผกูพันตามมาตรา 23 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 

2502 ซ่ึงกําหนดใหเทากับรอยละ 4.4 ของงบประมาณรายจายประจาํป ตั้งแตปงบประมาณ 2558 เปนตนไป 
8.2 รอยละ 80 ของรายจายเงินสํารองเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน  
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8.3 รอยละ 30 ของรายจายเงินอุดหนุนทองถ่ิน  
8.4. รอยละ 80 ของชองวางทางการคลงั (Fiscal space) ซ่ึงกําหนดใหในชวงปงบประมาณ 2558 – 

2563 มีคาเฉลีย่อยูท่ีประมาณรอยละ 1 ของ GDP เพ่ือรองรับนโยบายรัฐบาลใหมสําหรับรองรับเหตุการณฉุกเฉิน
หรือจําเปนท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต 

8.5 รอยละ 25 ของรายจายภารกิจตามกฎหมายของสวนราชการ  
8.6 รอยละ 50 ของรายจายแกไขปญหาอุทกภยั 

ท้ังนี้ ผลลัพธจากการประมาณการรายจายจะแสดงอยูในตารางท่ี 1.3 ในหัวขอถัดไป 
 
1.4  ประมาณการฐานะการคลังรัฐบาล 
 

ในปงบประมาณ 2556 รัฐบาลมีรายไดนําสงคลังจํานวน 2,157,609 ลานบาท ในขณะที่การเบิกจายเงิน
งบประมาณมีจาํนวน 2,402,481 ลานบาท สงผลใหรัฐบาลขาดดุลงบประมาณ 244,872 ลานบาท คิดเปนรอยละ 
2.05 ของ GDP หากหักรายไดรายการพิเศษออกจากรายไดสุทธิของรัฐบาล ดุลงบประมาณจะขาดดุล 278,244 
ลานบาท คิดเปนรอยละ 2.33 ของ GDP ซึง่ยังคงต่าํกวาดุลงบประมาณตามเอกสารงบประมาณทีข่าดดุล 
300,000 ลานบาท  

จากประมาณการดุลงบประมาณในชวงระหวางปงบประมาณ 2558 - 2563 พบวา รัฐบาลจะสามารถ
จัดทํางบประมาณแบบสมดุลไดตัง้แตปงบประมาณ 2560 เปนตนไป ขณะที่ดุลเงินงบประมาณที่ไมรวมดอกเบี้ย
จาย 4

5
 และดุลการคลังเบื้องตน 5

6 (Primary Balance) ที่ไมรวมรายจายชําระตนเงินกูและดอกเบีย้สามารถเขาสู
ภาวะสมดุลไดตั้งแตปงบประมาณ 2558 เปนตนไป รายละเอียดดงัปรากฏในตารางท่ี 1.3 
 

ตารางที่ 1.3 ประมาณการดุลเงินงบประมาณระยะปานกลาง 
 

 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 
เฉลี่ย 

ป 58-63 

รายไดรัฐบาลสทุธ ิ(พนัลานบาท) 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 (รอยละ) 5.44 7.87 7.86 7.86 7.88 7.89 7.88 7.87 

   สัดสวนตอ GDP ปงบประมาณ (รอยละ) 17.89 17.95 18.01 18.07 18.14 18.20 18.27 18.11 

งบประมาณรายจาย (พนัลานบาท) 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 (รอยละ) 5.21 3.13 4.53 4.89 7.88 7.89 7.88 6.03 

   สัดสวนตอ GDP ปงบประมาณ (รอยละ) 19.86 19.05 18.52 18.07 18.14 18.20 18.27 18.37 

ดลุเงินงบประมาณ (พนัลานบาท) -250.0 -150.0 -75.0 0.0 0.0 0.0 0.0 -37.5 

   สัดสวนตอ GDP ปงบประมาณ (รอยละ) -1.97 -1.10 -0.51 0.00 0.00 0.00 0.00 -0.27 

ดุลเงินงบประมาณที่ไมรวมดอกเบีย้จาย  -117.0 29.7 129.2 222.7 237.2 245.9 247.4 185.3 

   สัดสวนตอ GDPปงบประมาณ (รอยละ) -0.92 0.22 0.88 1.41 1.40 1.35 1.26 1.08 

                                           
5 ดุลเงินงบประมาณที่ไมรวมดอกเบ้ียจาย เปนดุลการคลังที่กําหนดในขอตกลงความรวมมอืระหวางกระทรวงการคลังและสํานกังบประมาณ เมื่อวันที่ 9 สิงหาคม 2553 
6 ดุลการคลังเบ้ืองตน (Primary Balance) เปนดลุการคลังทีส่ะทอนถงึผลการดาํเนนิงานของรฐับาลและทศิทางของนโยบายการคลังของรฐับาล โดยไมรวมรายไดจากดอกเบ้ีย
รับ และรายจายของการชําระตนเงินกู และดอกเบ้ีย เนื่องจากไมมีผลกระทบตอการเปล่ียนแปลงทางดานอุปสงครวมของประเทศ หรือไมมีผลกระทบตอการตัดสินใจในการ
ดาํเนนิธรุกรรมทางเศรษฐกจิของประชาชนและหนวยธรุกจิ 
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 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 
เฉลี่ย 

ป 58-63 

ดุลการคลังเบื้องตน (Primary Balance) -64.1 107.3 209.5 307.7 330.3 344.5 356.6 276.0 

   สัดสวนตอ GDP ปงบประมาณ (รอยละ) -0.50 0.78 1.43 1.95 1.94 1.89 1.82 1.63 

ที่มา  ฝายรายไดและฝายรายจาย สวนนโยบายการคลงัและงบประมาณ สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง.  

 
1.5 ประมาณการหนี้สาธารณะ 
 

ณ วันที่ 30 กันยายน 2556 ยอดหนี้สาธารณะคงคางมีจํานวน 5,430.5 พันลานบาท หรือคิดเปน      
รอยละ 45.49 ของ GDP7

การประมาณการหนี้สาธารณะในชวงปงบประมาณ 2557 – 2563 จะอยูภายใตขอสมมติฐานประมาณ
การฐานะการคลงัตามขอ 1.4 และขอสมมติฐานดานการกอหนี้ท่ีสําคัญของสาํนกังานบรหิารหนีส้าธารณะ ดังนี้ 

 

1) การกูเพ่ือโครงการลงทุนสุทธิของรัฐบาลในชวงปงบประมาณ 2557 – 2563 เปนไปตามราง
พระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. 
...ซ่ึงเปนไปตามขอสมมตฐิานของสํานักงานบริหารหนีส้าธารณะ7

8 
2) การกูเงินเพ่ือชดเชยการขาดดลุของรฐับาลเปนไปตามประมาณการฐานะการคลงัในหวัขอ 1.4 
3) การกูเงินเพ่ือลงทุนของรัฐวิสาหกิจตั้งแตปงบประมาณ 2558 เปนตนไป กําหนดใหเทากับคาเฉลี่ยของ

วงเงินกูเพ่ือลงทุนของรัฐวิสาหกิจไมรวมภาคขนสงตั้งแตปงบประมาณ 2548 – 2557 และกําหนดใหมีอัตราการ
ขยายตัวเพ่ิมข้ึนตามการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (Nominal GDP) 

4) การกูเงินเพ่ือเปนทุนหมุนเวียนและดําเนินงานอ่ืนของรัฐวิสาหกิจ (ไมรวมโครงสรางพ้ืนฐานและโครงการ
รับจํานําพืชผลทางการเกษตร) ตั้งแตปงบประมาณ 2558 เปนตนไป กําหนดใหเทากับคาเฉลี่ยวงเงินกูเพ่ือเปนทุน
หมุนเวียนท้ังหมดตั้งแตปงบประมาณ 2548 – 2557 และกําหนดใหมอีัตราการขยายตัวเพ่ิมข้ึนตามการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจ (Nominal GDP) 

5) การกูเงินตามพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้ําและ        
สรางอนาคตประเทศ พ.ศ.2555 เปนไปตามขอสมมตฐิานของคณะกรรมการบรหิารจดัการน้าํและอุทกภยั (กบอ.) 

6) การกูเงินตามพระราชกําหนดกองทุนประกันภัยพิบัติ พ.ศ. 2555 เปนไปตามขอสมมติฐานท่ีสํานักงาน
บริหารหนี้สาธารณะไดรับจากหนวยงานท่ีเก่ียวของ8

9 
7) ธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) จะเปนผูชําระเงินตนและดอกเบี้ยกองทุนฟนฟูฯ (FIDF) ตั้งแต

ปงบประมาณ 2556 เปนตนไป 
8) หนี้คงคางสําหรับโครงการรับจํานําพืชผลทางการเกษตรตั้งแตปงบประมาณ 2556 เปนตนไปจะไมเกิน

กรอบวงเงิน 410,000 ลานบาท ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 13 กันยายน 2554 โดยจะใชวงเงินดังกลาวและ
รายรบัท่ีไดจากการจาํหนายพืชผลมาเปนทุนหมุนเวยีนในการดาํเนนิการในอนาคต 

                                           
7
 ประมาณการ GDP ประจําเดือนกันยายน 2556 เทากับ 11,938,250 ลานบาท (จัดทําโดยสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ) เม่ือวันที่ 14 พฤศจิกายน 2556 

8
 รายละเอียดขอสมมติฐานเปนไปตามประมาณการของสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ เม่ือวันที่ 3 มกราคม 2557 

9
  หนวยงานในที่นี้หมายถึง กรมปาไม กรมอุทยานแหงชาติสัตวปาและพันธุพืช กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง กรมพัฒนาที่ดิน กรมโยธาธิการและผงัเมือง กรมทางหลวง กรมทาง

หลวงชนบท กรมเจาทา กรมชลประทาน สํานักงานปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม กองทัพเรือ กรงุเทพมหานคร มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร และสาํนกังานนโยบายและบรหิารจัดการน้ํา
และอุทกภัยแหงชาติ (สบอช.) 
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9) ปงบประมาณ 2557 งบชําระตนเงินกูเทากับ 52,822 ลานบาท งบชําระดอกเบี้ยเทากับ 133,040 
ลานบาท ตามท่ีปรากฎในเอกสารงบประมาณ สวนปงบประมาณ 2558 – 2563 งบชําระตนเงินกูคิดเปนรอยละ 3 
ของวงเงินงบประมาณรายจาย และงบชําระดอกเบี้ยคิดจากอัตราดอกเบี้ยรอยละ 5.25 ตอป (อางอิงจากอัตรา
ดอกเบี้ยเฉลี่ยของหนี้คงคาง)  
 

ผลการประมาณการพบวา หนี ้สาธารณะคงคาง ณ สิ ้นปงบประมาณ 2557 จะมีจํานวน 5,911.6 
พันลานบาท หรือ คิดเปนรอยละ 47.1 ของ GDP และมีแนวโนมเพิม่ขึน้อยางตอเนือ่ง โดยมีสัดสวนหนีส้าธารณะ
ตอ GDP เพิ่มขึ้นสูงสุดเทากับรอยละ 48.9 ของ GDP ในปงบประมาณ 2560 หลังจากนั้น สัดสวนหนี้สาธารณะ
ตอ GDP จะปรับตัวลดลงอยางตอเนื่อง รายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 1.4 
 

ตารางที่ 1.4 ประมาณการหนี้สาธารณะระยะปานกลาง 
 

ปงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 

หน้ีสาธารณะคงคาง (พันลานบาท) 5,911.6 6,471.0 7,078.6 7,631.7 8,148.4 8,542.2 8,853.2 

หน้ีสาธารณะตอ GDP 
ปงบประมาณ (รอยละ) 

47.1 47.9 48.7 48.9 48.5 47.3 45.6 

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

หมายเหตุ 1. หนีส้าธารณะคงคาง ประมาณการโดยสาํนกังานบรหิารหนีส้าธารณะ ณ วันที่ 3 มกราคม 2557 
             2. GDP ปงบประมาณ 2557 - 2563 ประมาณการโดย สศช. (วันที่ 21 พฤศจิกายน 2556.) 
ที่มา: สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
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บทที่ 2 ประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค 
ตอฐานะการคลังระยะปานกลาง 

 
ในการประมาณการฐานะการคลังและหนี้สาธารณะสวนใหญจะพิจารณาจากแนวโนมของขอมูลในอดีต 

นโยบายของรัฐบาล ประกอบกับขอสมมติฐานของปจจัยหรือตัวแปรทีมี่อิทธิพลตอฐานะการคลังและหนีส้าธารณะ
ภายใตสถานการณปกติหรือกรณีฐาน (Base Case) ซึง่เปนการคาดการณสถานการณที่มีแนวโนมนาจะเกิดขึน้ใน
อนาคตมากทีสุ่ด หรือการคาดการณอยางดีทีสุ่ด (Best Guess Estimate) แตในความเปนจริงแลว สถานการณ
หรือสภาพแวดลอม เชน ภาวะทางเศรษฐกิจ มีการเปลีย่นแปลงอยูตลอดเวลา และการเปลีย่นแปลงดังกลาวเปน
ความเสี่ยงท่ีทําใหฐานะการคลังไมเปนไปตามท่ีประมาณการไว จึงจําเปนท่ีจะตองมีการวิเคราะหความออนไหวของ
ฐานะการคลังตอผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค  (Sensitivity Analysis) เพื่อใหการประมาณการฐานะการคลัง
และหนี้สาธารณะสามารถครอบคลุมความเสี่ยงที่อาจจะเกิดขึ้นได  ทั้งนี ้ในการวิเคราะหความออนไหวของฐานะ
การคลังในชวงปงบประมาณ 2558 – 2563 จะเปนการวิเคราะหผลกระทบตอฐานะการคลังจาก                      
การเปลี่ยนแปลงของตัวแปรทางเศรษฐกิจมหภาคท่ีกําหนดในหัวขอท่ี 2.1  
 
2.1 ปจจัยท่ีใชในการประเมินความเส่ียงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคตอฐานะการคลังระยะปานกลาง 
 
 ในการวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลัง ไดกําหนดขอสมมติฐานของตัวแปร 3 ตัว ไดแก อัตรา          
การขยายตัวทางเศรษฐกิจ อัตราเงินเฟอทั่วไป (Headline Inflation) 9

10 และคาความยืดหยุ นของรายได 
(Revenue Buoyancy) ดังนี้ 
 

กรณีสถานการณดีขึ้น (Optimistic) กําหนดขอสมมติฐานอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจใหขยายตัว
เพิ่มขึ้นจากกรณีฐานรอยละ 2 อัตราเงินเฟอกําหนดใหลดลงจากกรณีฐานรอยละ 1 คาความยืดหยุนของรายได
เฉลี่ยเทากับ 1.28 ซ่ึงเทากับคาเฉลี่ยในชวงเศรษฐกิจดี (2545 - 2551)  

 
กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) กําหนดขอสมมติฐานอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจใหขยายตัว

ลดลงจากกรณีฐานรอยละ 2 อัตราเงินเฟอกําหนดใหเพิ่มขึ้นจากกรณีฐานรอยละ 1 คาความยืดหยุนของรายได
เฉลี่ยเทากับ 0.82 ซ่ึงเทากับคาเฉลี่ยในชวงเศรษฐกิจเริ่มฟนตัว (2543 - 2544)  

 
 
 
 
 
 
 

                                           
10

 อัตราเงินเฟอทั่วไป ซึ่งคํานวณจากราคาขายปลกีสินคาและบริการสําหรับครัวเรือน จะใชเปนตัวแปรแทน (Proxy Variable) ของดัชนีราคาผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ (GDP 
Deflator) ซึ่งคํานวณจากราคาของสินคาทุกชนิดที่เปนองคประกอบของ GDP 
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ตารางที่ 2.1 ขอสมมตฐิานในการวิเคราะหความออนไหว 
 

ปงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 
กรณีฐาน (Base Case) 

1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที่ ตาม
ปปฎิทิน (CY) (รอยละ) 4.5 4.5 4.5 4.5 4.5 4.5 4.5 

2. อัตราเงินเฟอทั่วไป (รอยละ) 3.2 3.0 3.0 3.0 3.0 3.0 3.0 

3. คาความยืดหยุนของรายได (เทา) 0.74 1.05 1.05 1.05 1.05 1.05 1.05 

กรณสีถานการณดีข้ึน (Optimistic Case) 

1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที่ ตาม
ปปฎิทิน (CY) (รอยละ) 4.5 6.5 6.5 6.5 6.5 6.5 6.5 

2. อัตราเงินเฟอทั่วไป (รอยละ) 3.2 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 

3. คาความยืดหยุนของรายได (เทา) 0.74 1.28 1.28 1.28 1.28 1.28 1.28 

กรณสีถานการณแยลง (Pessimistic Case) 

1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที่ตาม
ตามปปฎิทิน (CY) (รอยละ) 4.5 2.5 2.5 2.5 2.5 2.5 2.5 

2. อัตราเงินเฟอทั่วไป (รอยละ) 3.2 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0 

3. คาความยืดหยุนของรายได (เทา) 0.74 0.82 0.82 0.82 0.82 0.82 0.82 
หมายเหตุ : คาความยืดหยุนของรายได (Revenue Buoyancy) เทากับ อัตราเพ่ิมของรายได/อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาตลาด ตามปงบประมาณ 
ที่มา : สวนบริหารความเสี่ยงดานการคลัง สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ เดือนพฤศจิกายน 2556 

 
2.2  การประเมินความเส่ียงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค 
 
2.2.1  กรณีสถานการณดีข้ึน (Optimistic) 
 
 (1) การวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลัง 
 

จากการวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลังพบวา รายได รายจาย และดุลการคลังของรัฐบาลมี           
การเปลี่ยนแปลงตามสถานการณจําลองกรณีสถานการณดีข้ึน (Optimistic) ภายใตขอสมมติฐานการจัดเก็บรายได
ของรัฐบาลในชวงปงบประมาณ 2558 - 2563 ขยายตัวเฉลี่ย 1.28 เทาของการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (กรณี
ฐานเทากับ 1.05 เทา) ภาวะเศรษฐกิจขยายตัวเฉลี่ยรอยละ 6.5 (กรณีฐานรอยละ 4.5) และอัตราเงินเฟอทั่วไป
เฉลี่ยเทากับรอยละ 2 (กรณีฐานรอยละ 3) 
 

ในชวงปงบประมาณ 2558 - 2563 อัตราการขยายตัวเฉลี ่ยของรายไดรัฐบาลสุทธิเทากับรอยละ 
10.87 (กรณีฐานรอยละ 7.87) สัดสวนรายไดรัฐบาลสุทธิตอ GDP เฉลี่ยเทากับรอยละ 19.32 (กรณีฐานรอยละ 
18.11) ขณะที่งบประมาณรายจายมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยเทากับ 5.69 (กรณีฐานรอยละ 6.03) สัดสวน
รายจายตอ GDP เฉลี่ยเทากับรอยละ 17.95 (กรณีฐานรอยละ 18.37) สงผลใหรัฐบาลมีการเกินดุลงบประมาณ
เฉลี่ยรอยละ 1.37 ตอ GDP ตอป (กรณีฐานขาดดุลงบประมาณเฉลี่ยรอยละ 0.27 ตอ GDP ตอป) โดยสามารถ
จัดทํางบประมาณแบบสมดุลไดในปงบประมาณ 2559 ขณะที่ดุลเงินงบประมาณทีไ่มรวมดอกเบี้ยจายและดุลการ
คลังเบือ้งตน (Primary Balance) ที่ไมรวมรายจายชําระตนเงินกูและดอกเบี้ยจะสามารถเขาสูภาวะสมดุลไดใน
ปงบประมาณ 2558 รายละเอียดดังปรากฎในตารางท่ี 2.2 
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ตารางที่ 2.2 ประมาณการดุลเงินงบประมาณ : กรณีสถานการณดีข้ึน (Optimistic) 
 

  
2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 

เฉลี่ย 

ป 58-63 

รายไดรัฐบาลสทุธ ิ(พนัลานบาท) 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 (รอยละ) 5.44 10.90 10.90 10.86 10.86 10.88 10.88 10.88 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) 17.89 18.29 18.69 19.10 19.51 19.94 20.38 19.32 

งบประมาณรายจาย (พนัลานบาท) 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 (รอยละ) 5.21 5.25 3.89 6.90 5.08 6.42 6.58 5.69 
   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) 19.86 19.26 18.44 18.17 17.60 17.26 16.95 17.95 

ดลุเงินงบประมาณ (พนัลานบาท) -250.0 -134.5 37.2 150.8 337.7 512.8 710.6 269.1 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -1.97 -0.97 0.25 0.93 1.92 2.68 3.43 1.37 

ดุลเงินงบประมาณที่ไมรวมดอกเบีย้จาย  -117 49 244 381 577 757 953 493.5 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -0.92 0.35 1.63 2.35 3.27 3.96 4.59 2.69 

ดุลการคลังเบื้องตน -64.14 122.81 321.73 458.46 668.04 857.29 1,067.22 582.6 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -0.50 0.89 2.15 2.82 3.79 4.48 5.14 3.21 
ที่มา  ฝายรายไดและฝายรายจาย สวนนโยบายการคลงัและงบประมาณ สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง.  

 
(2) ความเส่ียงของหนี้สาธารณะ 

 
จากการวิเคราะหความออนไหวของหนี้สาธารณะภายใตขอสมมติฐานตามตารางที ่2.1 พบวา กรณี

สถานการณดีข้ึน (Optimistic) ระดับหนี้สาธารณะตอ GDP จะเพิม่ขึน้สูงสุดคิดเปนสัดสวนรอยละ 47.4 ตอ GDP 
ในปงบประมาณ 2558 และคอย ๆ ปรับตัวลดลง รายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 2.3 
 

ตารางที่ 2.3 ประมาณการหนี้สาธารณะ: กรณีสถานการณดีข้ึน (Optimistic) 
 

ปงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 

หน้ีสาธารณะคงคาง (พันลานบาท) 5,911.6 6,455.5 6,950.9 7,353.2 7,532.1 7,413.2 7,013.6 

หน้ีสาธารณะตอ GDP (รอยละ) 47.1 47.4 47.0 45.9 43.3 39.3 34.2 

GDP ปงบประมาณ 12,552.0 13,618.9 14,776.5 16,032.5 17,395.3 18,873.9 20,478.2 
หมายเหตุ  1. หนีส้าธารณะคงคาง ประมาณการโดยสาํนกังานบรหิารหนีส้าธารณะ ณ วันที่ 3 มกราคม 2557 และวิเคราะหความออนไหว โดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 3 
มกราคม 2557 
              2. GDP ปงบประมาณ 2557 - 2563 ประมาณการโดย สศช. (วันที่ 21 พฤศจิกายน 2556.) และวิเคราะหความออนไหว โดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 3 
มกราคม 2557 
ที่มา สวนบริหารความเสี่ยงดานการคลัง สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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2.2.2  กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) 
 
 (1) การวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลัง 
 

จากการวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลังพบวา รายได รายจาย และดุลการคลังของรัฐบาลมี                             
การเปลี่ยนแปลงตามสถานการณจําลองกรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) ภายใตขอสมมติฐานการจัดเก็บ
รายไดของรัฐบาลในชวงปงบประมาณ 2558 - 2563 ขยายตัว 0.82 เทาของการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (กรณี
ฐานเทากับ 1.05 เทา) ภาวะเศรษฐกิจขยายตัวเฉลี่ยรอยละ 2.5 (กรณีฐานรอยละ 4.5) และอัตราเงินเฟอทั่วไป
เฉลี่ยเทากับรอยละ 4 (กรณีฐานรอยละ 3)  
 

ในชวงปงบประมาณ 2558 - 2563 อัตราการขยายตัวเฉลีย่ของรายไดรัฐบาลสุทธิเทากับรอยละ 5.33 
(กรณีฐานรอยละ 7.87) สัดสวนรายไดรัฐบาลสุทธิตอ GDP เฉลี่ยเทากับรอยละ 17.22 (กรณีฐานรอยละ 18.11) 
ขณะทีง่บประมาณรายจายมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยเทากับ 5.64 (กรณีฐานรอยละ 6.03) สัดสวนรายจายตอ 
GDP เฉลี่ยเทากับรอยละ 19.67 (กรณีฐานรอยละ 18.37) สงผลใหรัฐบาลมีการขาดดุลงบประมาณอยาง
ตอเนื่อง โดยขาดดุลเฉลี่ยรอยละ 2.46 ตอ GDP ตอป (กรณีฐานขาดดุลงบประมาณเฉลี่ยรอยละ 0.27 ตอ GDP 
ตอป) และไมสามารถจัดทํางบประมาณแบบสมดุลไดภายในชวงปงบประมาณ 2558 - 2563 สวนดุลเงิน
งบประมาณที่ไมรวมดอกเบี้ยจายและดุลการคลังเบือ้งตน (Primary Balance) จะไมสามารถสมดุลไดเชนเดียวกัน 
รายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 2.4 
 

ตารางที่ 2.4 ประมาณการดุลเงินงบประมาณ : กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) 
 

  
2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 

เฉลี่ย 
ป 58-63 

รายไดรัฐบาลสทุธ ิ(พนัลานบาท) 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 (รอยละ) 5.44 5.32 5.34 5.35 5.34 5.32 5.32 5.33 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) 17.89 17.69 17.50 17.31 17.12 16.93 16.74 17.22 

งบประมาณรายจาย (พนัลานบาท) 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 (รอยละ) 5.21 11.13 3.05 5.48 4.10 5.05 5.02 5.64 
   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) 19.85 20.72 20.05 19.85 19.41 19.14 18.88 19.67 

ดลุเงินงบประมาณ (พนัลานบาท) -250.0 -410.0 -367.6 -391.0 -374.0 -385.5 -396.0 -387.4 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -1.97 -3.03 -2.55 -2.55 -2.29 -2.21 -2.13 -2.46 

ดุลเงินงบประมาณที่ไมรวมดอกเบีย้จาย  -117 -216 -151 -153 -130 -139 -154 -157.1 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -0.92 -1.60 -1.04 -1.00 -0.79 -0.80 -0.83 -1.01 

ดุลการคลังเบื้องตน -64.09 -152.71 -83.01 -83.32 -43.75 -40.99 -39.42 -73.9 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -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 
 

กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) ระดับหนี้สาธารณะตอ GDP จะมีแนวโนมเพิ่มขึ้นในอัตราที่สูงกวา
กรณีฐาน โดยมีสัดสวนสูงทีสุ่ดเทากับรอยละ 59.8 ของ GDP ในปงบประมาณ 2563 และมีแนวโนมทีจ่ะสูงขึ้น 
ซ่ึงเปนผลของการขาดดุลงบประมาณท่ีขาดดุลอยางตอเนื่องเปนสําคัญ รายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 2.5 
 

ตารางที่ 2.5  ประมาณการหนี้สาธารณะ: กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) 
 

ปงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 2561 2562 2563 
หน้ีสาธารณะคงคาง (พันลานบาท) 5,911.6 6,731.0 7,631.1 8,575.2 9,466.0 10,245.3 10,952.3 

หน้ีสาธารณะตอ GDP (รอยละ) 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. หนีส้าธารณะคงคาง ประมาณการโดยสาํนกังานบรหิารหนีส้าธารณะ ณ วันที่ 3 มกราคม 2557 และวิเคราะหความออนไหวโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 3 
มกราคม 2557 
             2. GDP ปงบประมาณ 2557 - 2563 ประมาณการโดย สศช. (วันที่ 21 พฤศจิกายน 2556.) และวิเคราะหความออนไหวโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 3 
มกราคม 2557 
ที่มา สวนบริหารความเสี่ยงดานการคลัง สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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สวนที่ 3 
การประเมินและบริหารความเสี่ยงทางการคลัง 

ประจาํปงบประมาณ 2556 
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บทที่ 3 รัฐบาล 
 

การประเมินความเสีย่งทางการคลังจากการดําเนินงานของรัฐบาล ประกอบดวยการประเมินนโยบาย
รัฐบาล การวิเคราะหสถานการณดานการคลัง และหนี้สาธารณะ ดังนี้ 
 
 3.1 นโยบายงบประมาณ  
 

นโยบายงบประมาณในปงบประมาณ 2555 – 2556  รัฐบาลไดใชนโยบายงบประมาณแบบ      
ขาดดุล จํานวน 400,000 ลานบาท และ 300,000 ลานบาท ตามลําดับ เปนท่ีนาสังเกตวา ขนาดของการจัดทํา
งบประมาณขาดดุลมีแนวโนมลดลง สะทอนใหเห็นถึงความตั้งใจในการลดบทบาทของรัฐบาล เพื่อรักษาวินัยและ
ความยั่งยืนทางการคลังของประเทศ (ตารางท่ี 3.1) 
 

ตารางที่ 3.1 นโยบายงบประมาณปงบประมาณ 2555 - 2556 
หนวย: ลานบาท 

โครงสรางงบประมาณ 

2555 2556 
วงเงินตาม
เอกสาร

งบประมาณ 
คาจริง สวนตาง 

วงเงินตาม
เอกสาร

งบประมาณ 
คาจริง สวนตาง 

วงเงินงบประมาณรายจาย 2,380,000 2,148,475 -231,525 2,400,000 2,171,460 -228,540 

รายจายงบประมาณปปจจุบัน 1,840,673 1,772,301 -68,372 1,900,476 1,894,885 -5,591 

รายจายงบประมาณปกอน  438,555 275,408 -163,147 450,373 276,575 -173,798 

รายไดรัฐบาลสุทธ ิ 1,980,000 1,975,876 -4,124 2,100,000 2,157,474 57,474 

รายไดรัฐบาลสุทธ ิ
(หักรายไดรายการพิเศษ 

- - 
 

2,100,000 2,124,102 
 

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

ดุลงบประมาณ  
(หักรายไดรายการพิเศษ) 

- - 
 

-300,000 -278,244 
 

หมายเหตุ: รายไดรายการพิเศษ หมายถงึ รายไดที่นอกเหนือจากประมาณการทีเ่พิ่มขึ้นชั่วคราว (One-off) เชน รายไดจากการประมูลใหใชคล่ืนความถี ่
3G ยาน 2.1 GHz และเงินคืนเงินกันชดเชยสงออก เปนตน 
ที่มา สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
สําหรับทิศทางนโยบายงบประมาณในป 2557 รัฐบาลยังคงใชนโยบายงบประมาณแบบขาดดุล 

250,000 ลานบาท เพื่อใหการใชจายภาครัฐเปนแรงขับเคลือ่นเศรษฐกิจไปพรอม ๆ กับภาคเอกชน จะเห็นไดวา 
ขนาดของการจัดทํางบประมาณขาดดุลมีแนวโนมลดลงอยางตอเนื่อง ซึ่งเปนความตั้งใจของรัฐบาลในการจัดทํา
นโยบายงบประมาณแบบสมดุลภายในปงบประมาณ 2560  
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 3.2  สถานการณดานการคลัง ในปงบประมาณ 2555 รัฐบาลจัดเก็บรายไดสุทธิได 1,975,876    
ลานบาท ใกลเคียงกับที่ประมาณการ (1,980,000 ลานบาท) ซึง่คิดเปนรอยละ 17.4 ของ GDP ในขณะที่         
การเบิกจายงบประมาณมีจํานวนท้ังสิ้น 2,295,327 ลานบาท คิดเปนอัตราการเบิกจายรอยละ 90.3 ของวงเงิน
งบประมาณ 2,380,000 ลานบาท (และมีการเบิกจายของปกอนจํานวน 146,852 ลานบาท) และขาดดุล       
เงินสดทั้งสิ ้นจํานวน 305,037 ลานบาท ต่ ํากวาการขาดดุลที่ปรากฏตามเอกสารงบประมาณ (400,000           
ลานบาท) รอยละ 23.7  สําหรับปงบประมาณ 2556 รัฐบาลจัดเก็บรายไดสุทธิได 2,157,474 ลานบาท 
ในขณะที่การเบิกจายเงินงบประมาณมีจํานวนทัง้สิน้ 2,402,481 ลานบาท คิดเปนอัตราเบิกจายรอยละ 90.5 
ของวงเงินงบประมาณ 2,400,000 ลานบาท (และมีการเบิกจายของปกอนจํานวน 231,022 ลานบาท) และ
ขาดดุลเงินสดท้ังสิ้น 238,362 ลานบาท   
 

1) ดานรายได 
 

จากตารางท่ี 3.2 จะเห็นไดวา ในปงบประมาณ 2555 รัฐบาลสามารถจัดเก็บรายไดสุทธิเทากับ 
1,977,453 ลานบาท ต่ํากวาประมาณการรายไดจัดเก็บสุทธิตามเอกสารงบประมาณเล็กนอยประมาณรอยละ 
0.1 และสูงกวารายไดจัดเก็บสุทธิปงบประมาณ 2554 รอยละ 4.5 ทัง้นี ้เมือ่แยกพิจารณาเปนรายกรมและราย
ภาษี พบวา กรมสรรพากรและกรมสรรพสามิตจัดเก็บรายไดไดต่ ํากวาประมาณการรอยละ 0.5 และ 6.3 
ตามลําดับ โดยในสวนของกรมสรรพากรนัน้ มีการจัดเก็บภาษีเงินไดนิติบุคคลต่ํากวาประมาณการถึงรอยละ 9.2 
และต่ํากวาปท่ีผานมารอยละ 5.2 ซ่ึงสาเหตุหลักมาจากผลกระทบของอุทกภัยในชวงปลายป 2554 นอกจากนี้ ยัง
มีการสูญเสียภาษีเงินไดนิติบุคคลอันเปนผลมาจากมาตรการสงเสริมการลงทุนเพือ่การพัฒนาทีย่ั่งยืนตามประกาศ
คณะกรรมการสงเสริมการลงทุนที่ 2/2553 ลงวันที่ 23 เมษายน 2553 ซึ่งยกเวนภาษีเงินไดนิติบุคคลใหแก
บริษัททีไ่ดรับการสงเสริมการลงทุนตามประกาศฯ นี ้สําหรับกรมสรรพสามิตนั้น มีการจัดเก็บภาษีสรรพสามิต
น้ํามันฯ ไดต่ํากวาประมาณการถึงรอยละ 42.4 และต่ํากวาปทีผ่านมาถึงรอยละ 48.2 โดยมีสาเหตุสําคัญมาจาก
การลดอัตราภาษีสรรพสามิตน้ํามันดีเซล   
 

สําหรับปงบประมาณ 2556 ประมาณการจัดเก็บรายไดสุทธิเทากับ 2,100,000 ลานบาท   
ขยายตัวรอยละ 6.2 เมื่อเทียบกับรายไดจัดเก็บสุทธิปงบประมาณ 2555 ทัง้นี ้การประมาณการจัดเก็บรายไดใน
ปงบประมาณ 2556 ท่ีขยายตัวจากป 2555 คอนขางต่ํา เนื่องจากไดรับผลกระทบตอเนือ่งจากการลดอัตราภาษี
เงินไดนิติบุคคลจากรอยละ 30 เหลือรอยละ 23 สําหรับผลประกอบการรอบปบัญชี 2555 และรอยละ 20 
สําหรับผลประกอบการรอบปบัญชี 2556   
 

ทั้งนี้ ในชวงปงบประมาณ 2556 รัฐบาลจัดเก็บรายไดสุทธิ 2,157,474 ลานบาท สูงกวา
เปาหมาย 57,474 ลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 2.7 (สูงกวาชวงเดียวกันปที่แลวรอยละ 9.2) เปนผลจากการ
จัดเก็บรายไดของสวนราชการอื่นที่สูงกวาเปาหมายจํานวน 47,868 ลานบาท สวนหนึ่งเปนผลของการจัดเก็บ
รายไดสัมปทานปโตรเลียมสูงกวาเปาหมาย นอกจากนี้ยังมีรายไดพิเศษนอกเหนือจากท่ีประมาณการไวท่ีสําคัญ เชน 
รายไดจากการประมูลใหใชคลืน่ความถี ่3G ยาน 2.1 GHz และการสงคืนเงินที่กันไวเพื่อชดเชยคาภาษีอากร
สําหรับผูสงออกสินคา เปนตน ทัง้นี้ ภาษีที่จัดเก็บไดสูงกวาเปาหมายที่สําคัญ ไดแก ภาษีสรรพสามติรถยนต ภาษี
เงินไดปโตรเลียม และภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา สะทอนถึงกิจกรรมและธุรกรรมทางเศรษฐกิจที่ยังดําเนินไปได
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ดวยดี ประกอบกับผลจากมาตรการสนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกิจของภาครัฐที่ทําใหการจัดเก็บรายไดของ
รัฐบาลในปนี้เปนไปตามเปาหมาย โดยในปนี้การจัดเก็บรายไดของ 3 กรมจัดเก็บภาษีสังกัดกระทรวงการคลังสูง
กวาเปาหมาย 9,057 ลานบาท 
 

เมือ่พิจารณาผลการจัดเก็บรายไดในชวงปงบประมาณ 2555 - 2556 พบวา โดยรวมแลว
รัฐบาลมีความสามารถในการจัดเก็บรายไดไดใกลเคียงกับที่ประมาณการตามเอกสารงบประมาณ ซึ่งเมื่อรวมกับ
วงเงินกูเพือ่ชดเชยการขาดดุลตามเอกสารงบประมาณ ทําใหรัฐบาลไมมีปญหาเรื่องรายรับไมเพียงพอตอรายจาย
ตามวงเงินงบประมาณและไมมีแรงกดดันตอฐานะเงินคงคลัง อยางไรก็ตาม จะเห็นไดวานโยบายของรัฐบาลหรือ
มาตรการในการยกเวน/ลดหยอนภาษีประเภทตาง ๆ มีผลตอการจัดเก็บภาษีประเภทนัน้ ๆ อยางมีนัยสําคัญ และ
อาจสงผลกระทบตอการจัดเก็บรายไดรวมและและโครงสรางภาษีของประเทศในที่สุด ดังนั ้น นโยบายหรือ
มาตรการการยกเวน/ลดหยอนภาษีจึงควรมีการพิจารณาอยางรอบคอบถึงรายไดภาษีที่สูญเสียไป นอกจากนี ้ 
ระยะเวลาในการประกาศใชนโยบาย/มาตรการดังกลาวควรคํานึงถึงผลกระทบตอคาจริงของรายไดที ่จะ
คลาดเคลื่อนจากประมาณการรายไดดวย เนือ่งจากโดยปกติแลวการประมาณรายไดจะกระทําลวงหนาเปนเวลา
หนึ่งปงบประมาณ 
 

ตารางที่ 3.2 การจัดเก็บรายไดของรัฐบาล จําแนกตามหนวยงานจัดเก็บ 
                             หนวย: ลานบาท 

ประเภทรายได 

ปงบประมาณ 2555 ปงบประมาณ 2556 

จดัเก็บได 
ประมาณการ 
ตามเอกสาร
งบประมาณ 

เปรยีบ 
เทียบ 
ปมก. 

(รอยละ) 

เปรยีบ 
เทียบกับ
ปที่แลว
(รอยละ 

จดัเก็บได 
 

ประมาณการ 
ตามเอกสารงบประมาณ  

เปรยีบ 
เทียบ 
ปมก. 

(รอยละ) 

เปรยีบ 
เทียบกับ
ปที่แลว
(รอยละ) 

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. หนวยงานอ่ืน 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. รวมรายไดสุทธิกอน
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. รวมรายไดสุทธ ิ 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) ดานรายจาย 
 

จากตารางที่ 3.3 จะเห็นไดวา ในปงบประมาณ 2555 มีการเบิกจายเงินงบประมาณรวม 
2,295,327 ลานบาท ต่ํากวาวงเงินงบประมาณรายจายประจําปรอยละ 3.6 อยางไรก็ตาม หากไมรวมการ
เบิกจายของปกอน (เหลื่อมป) การเบิกจายจากงบประมาณป 2555 ต่ํากวาวงเงินงบประมาณรายจายที่ตั ้งไว 
(2,380,000 ลานบาท) ประมาณรอยละ 9.7 หรือคิดเปนอัตราการเบิกจายรอยละ 90.3 โดยในสวนของ
รายจายประจํา (ไมรวมรายจายชําระคืนตนเงินกูและรายจายชดใชเงินคงคลัง) มีอัตราเบิกจายรอยละ 96.3 
ในขณะท่ีรายจายลงทุนมีอัตราการเบิกจายเพียงรอยละ 62.8 ทั้งนี้ อัตราการเบิกจายงบประมาณทีค่อนขางต่าํเมือ่
เทียบกับอัตราการเบิกจายงบประมาณของปกอน ๆ เนื่องจากมีการประกาศใชพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ 2555 ลาชา ทําใหการเบิกจายงบประมาณบางสวนไมสามารถกระทําไดทันภายใน
ปงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งรายจายลงทุน 
 

สําหรับวงเงินงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 2556 มีจํานวนทั้งสิน้ 2,400,000 
ลานบาท สูงกวางบประมาณรายจายปกอนหนาเพียงรอยละ 0.8 เทานั ้น โดยประกอบดวยรายจายประจํา 
1,900,476 ลานบาท (รอยละ 79.2 ของวงเงินงบประมาณ) รายจายลงทุน  450,373 ลานบาท (รอยละ 
18.7 ของวงเงินงบประมาณ) และรายจายชําระคืนตนเงินกู  49,150 ลานบาท (รอยละ 2 ของวงเงิน
งบประมาณ)   
 

ท้ังนี้ ในปงบประมาณ 2556 มีการเบิกจายเงินงบประมาณจํานวนท้ังสิ้น 2,402,482 ลานบาท 
สูงกวาชวงเดียวกันปทีแ่ลว 107,155 ลานบาท หรือรอยละ 4.7 ประกอบดวยรายจายปปจจุบัน 2,171,460 
ลานบาท คิดเปนรอยละ 90.4 ของวงเงินงบประมาณ 2,400,000 ลานบาท สูงกวาชวงเดียวกันปที่แลว รอยละ 
1.1 และรายจายปกอน 231,022 ลานบาท สูงกวาชวงเดียวกันปท่ีแลวรอยละ 57.3 
 

ตารางที่ 3.3 ผลการเบิกจายเงินงบประมาณเทียบกับเอกสารงบประมาณ  
หนวย: ลานบาท 

 

2555 2556 

งบประมาณ 
ผลการ

เบิกจายทั้งป 

เปรียบเทียบ
ผลการ

เบิกจายกับ
งบประมาณ 
(รอยละ) 

งบประมาณ 
ผลการเบิกจาย 

ทั้งป 

เปรียบเทียบ
ผลการ

เบิกจายกับ
งบประมาณ 
(รอยละ) 

เปรียบเทียบ
ชวงเดียวกัน 

ปกอน  
(รอยละ) 

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

2. งบประมาณปปจจุบัน 2,380,000 2,148,475 -9.7 2,400,000 2,171,460 -9.5 1.1 

    2.1 รายจายประจํา 1,840,673 1,772,301 -3.7 1,900,476 1,894,885 -0.3 6.9 

    2.2 รายจายลงทุน 438,555 275,408 -37.2 450,373 276,575 -38.6 0.4 

3. รายจายจากงบประมาณปกอน 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 จะเห็นไดวา ในปงบประมาณ 2555 รัฐบาลมีรายไดนําสงคลังทั ้งสิ ้น 
1,977,670 ลานบาท ซึ่งใกลเคียงกับประมาณการตามเอกสารงบประมาณ ในขณะที่มีรายจายจากเงิน
งบประมาณทัง้สิน้ 2,295,327 ลานบาท ต่ํากวาวงเงินงบประมาณรายจายประจําป 2555 ประมาณรอยละ 
3.56 สงผลใหรัฐบาลขาดดุลงบประมาณทัง้สิน้ 317,657 ลานบาท เมือ่รวมกับการเกินดุลเงินนอกงบประมาณ 
12,620 ลานบาท ทําใหรัฐบาลขาดดุลเงินสดในปงบประมาณ 2555 ท้ังสิ้น 305,037 ลานบาท ซึ่งถือเปน
ขนาดการขาดดุลทีค่อนขางมากเมือ่เทียบกับปงบประมาณ 2554 ทีข่าดดุลเงินสดเพียง 108,698 ลานบาท 
อยางไรก็ตาม การขาดดุลเงินสดดังกลาวยังคงอยูภายใตวงเงินกูชดเชยการขาดดุลตามเอกสารงบประมาณทีกํ่าหนด
ไว 400,000 ลานบาท  
 

สําหรับปงบประมาณ 2556 รัฐบาลมีรายไดนําสงคลังทั้งสิ้น 2,157,609 ลานบาท สูงกวาชวง
เดียวกันปที่แลว 179,939 ลานบาท (คิดเปนรอยละ 9.1) ในขณะที่การเบิกจายเงินงบประมาณมีจํานวนทั้งสิ้น 
2,402,481 ลานบาท สูงกวาชวงเดียวกันปที่แลว 107,154 ลานบาท (คิดเปนรอยละ 4.7) ทําใหขาดดุล
งบประมาณ 244,872 ลานบาท เมื่อรวมกับการเกินดุลเงินนอกงบประมาณ 6,510 ลานบาท สงผลใหขาดดุล 
เงินสดทั้งสิน้ 238,362 ลานบาท ต่ํากวาชวงเดียวกันปทีแ่ลว 66,675 ลานบาท และรัฐบาลไดกูเงินเพือ่ชดเชย
การขาดดุล 281,949 ลานบาท ทําใหดุลเงินสดหลังกูขาดดุลท้ังสิ้น 43,587 ลานบาท 
 

  วงเงินงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 2557 กําหนดไวเทากับ 2,525,000 ลานบาท 
เพิ่มขึ้นเพียงเล็กนอยเมื่อเทียบกับวงเงินงบประมาณรายจายปที่ผานมา คิดเปนอัตราการขยายตัวรอยละ 5.21 
ในขณะที่ประมาณการรายไดจัดเก็บสุทธิในปงบประมาณ 2557 เทากับ 2,275,000 ลานบาท ขยายตัวรอยละ 
8.3 เมื่อเทียบกับประมาณการรายไดจัดเก็บสุทธิในปงบประมาณ 2556 สงผลใหวงเงินขาดดุลงบประมาณ
รายจายประจําป 2557 เทากับ 250,000 ลานบาท ซึ่งลดลงจากวงเงินการขาดดุลตามเอกสารงบประมาณในป 
2556 ถึงรอยละ 16 สะทอนใหเห็นถึงความพยายามของรัฐบาลในการควบคุมการขยายตัวของรายจายเพื่อให
ฐานะการคลังเขาสูแนวโนมสมดุลในระยะปานกลาง 
 

ตารางที ่3.4 ฐานะการคลังตามระบบกระแสเงินสดเทียบกับเอกสารงบประมาณ 
                             หนวย ลานบาท 

ปงบประมาณ 
2555 2556 2557 

เอกสารงบประมาณ ระบบกระแสเงินสด  เอกสารงบประมาณ ระบบกระแสเงินสด เอกสารงบประมาณ 

1. รายไดนาํสงคลัง  1,980,000  1,977,670 2,100,000  2,157,609  2,275,000  

2. รายจาย 2,380,000  2,295,327 2,400,000  2,402,481  2,525,000  

    - ปปจจบุัน    2,148,475   2,171,460    

    - ปกอน    146,852   231,021    

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

4. ดลุเงินนอกงบประมาณ    12,619   6,511   

5. ดุลเงินสดกอนกู    (305,038)   (238,362)   
6. กูเพื่อชดเชยการขาดดุล   344,084   281,949   

7. ดุลเงินสดหลังกู    39,047   43,587   

ที่มา สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กรมบญัชีกลาง และงบประมาณโดยสังเขป 
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3.3 หนี้สาธารณะ  
  

1) หนี้สาธารณะคงคาง 
 

จากตารางที่ 3.5 จะเห็นไดวา ณ สิน้เดือนกันยายน 2556 ยอดหนี้สาธารณะคงคางเทากับ 
5,430.5 พันลานบาท คิดเปนสัดสวนรอยละ 45.49 ของ GDP ทัง้นี ้เปนหนี้ของรัฐบาล 3,774.8 พันลานบาท 
หนี้ของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 1,112.9 พันลานบาท หนี้ของรัฐวิสาหกิจทีเ่ปนสถาบันการเงินที่รัฐบาล
คํ้าประกัน 541.9 พันลานบาท และหนี้ของหนวยงานอ่ืนของรัฐ 834.69 ลานบาท โดยหนีที้ร่ัฐบาลกูโดยตรงถือ
เปนสัดสวนทีสู่งที่สุดในหนี้สาธารณะเทากับรอยละ 69.51 ของหนี้สาธารณะทั้งหมด ในขณะที่หนีร้ัฐวิสาหกิจที่
ไมใชสถาบันการเงินคิดเปนสัดสวนรอยละ 20.49 ของหนี้สาธารณะท้ังหมด 
 

ตารางที่ 3.5 หนี้สาธารณะคงคาง 
     หนวย: พันลานบาท 

  
30 ก.ย. 54 30 ก.ย. 55 30 ก.ย. 56 

สัดสวนตอหน้ี
สาธารณะคงคาง 

(รอยละ) 

เปลี่ยนแปลงเทียบกับ 
30 ก.ย. 55 (รอยละ) 

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 

    - หน้ีตางประเทศ 46.16 52.65 69.84 1.29 32.65 

2. หน้ีรัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงนิ 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 

         - หน้ีตางประเทศ 356.32 335.37 335.85 6.18 0.15 

    2.2 หน้ีที่รัฐบาลไมคํ้าประกัน 552.31 568.81 663.86 12.22 16.71 

         - หน้ีในประเทศ 127.55 122.70 191.29 3.52 55.90 

         - หน้ีตางประเทศ 424.77 446.11 472.57 8.70 5.93 

3. หน้ีรัฐวิสาหกิจที่เปนสถาบันการเงิน  
(รัฐบาลคํ้าประกัน) 156.94 352.21 541.93 9.98 53.87 

    - หน้ีในประเทศ 6.32 5.21 3.68 0.07 -29.37 

    - หน้ีตางประเทศ 150.62 347.00 538.25 9.91 55.12 

4. หน้ีกองทุนเพ่ือการฟนฟูฯ  30.45 0.00 0.00 0.00 - 

    - หน้ีที่รัฐบาลคํ้าประกัน 30.45 0.00 0.00 0.00 - 

    - หน้ีที่รัฐบาลไมคํ้าประกัน 0.00 0.00 0.00 0.00 - 

5. หน้ีหนวยงานอ่ืนของรัฐ 0.51 5.73 0.83 0.02 -85.44 

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

    - รอยละตอ GDP 38.12 42.31 42.32 0.78 0.02 

รวมหน้ีตางประเทศ 351.14 340.67 378.07 6.96 10.98 

    - รอยละตอ GDP 3.29 3.14 3.17 0.06 0.99 

รวมหน้ีสาธารณะคงคาง 4,448.80 4,937.24 5,430.56 100.00 9.99 

    - รอยละตอ GDP 41.7 45.45 45.49 
 

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

 หมายเหตุ GDP (adjusted) เปน GDP รายเดือนที่สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะปรับเพ่ือใชวัดสัดสวนหนี้คงคางตอ GDP  
             ณ วันที่ 14 พฤศจิกายน 2556 สาํนกังานบรหิารหนีส้าธารณะประมาณการ GDP ประจําเดือนกันยายน 2556 เทากับ 11,938.25 พันลานบาท โดยใช GDP ปปฏิทิน 
2555 จํานวน 11,375 พันลานบาท และใชประมาณการ GDP ปปฏิทิน 2556 จํานวน 12,126 พันลานบาท (ณ วันที่ 19 สิงหาคม 2556) 
ที่มา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
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  จากตารางที่ 3.5 จะเห็นไดวา หนี้สาธารณะมีโอกาสนําไปสู วิกฤติทางการคลังคอนขางต่ ํา 
เนื่องจากสัดสวนหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP ยังคงทรงตัวอยูในระดับสูงกวารอยละ 40 ของ GDP เพียงเล็กนอย
ซึง่ต่าํกวาสัดสวนที่กําหนดไวในกรอบความยัง่ยืนทางการคลัง (สัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP ไมเกินรอยละ 60 
ของ GDP) และเมื่อพิจารณาในเชิงพลวัต พบวา สัดสวนหนีส้าธารณะคงคางตอ GDP เพิ่มขึ้นเพียงเล็กนอยจาก   
รอยละ 41.7 ของ GDP ณ สิน้ปงบประมาณ 2554 เปนรอยละ 45.45 ของ GDP ณ สิน้ปงบประมาณ 2555 
และเพิ่มขึ้นเล็กนอยเปนรอยละ 44.49 ของ GDP ณ สิน้ปงบประมาณ 2556 บงบอกวาระดับหนีส้าธารณะของ
ประเทศไทยยังอยูในระดับทีบ่ริหารจัดการไดและไมนาจะกอใหเกิดความเสี่ยงทางการคลัง นอกจากนี้ หนี้สาธารณะท่ี
เปนหนี้ตางประเทศคิดเปนสัดสวนเพียงรอยละ 3.17  ของ GDP เทานัน้ ดังนั ้น ความเสีย่งทางการคลังของ                 
หนี้ตางประเทศท่ีอาจจะเกิดจากความผันผวนของอัตราแลกเปลีย่นหรือเสถียรภาพในระบบการเงินโลก จึงมีขนาด
ของผลกระทบอยูในวงจํากัด 
 
  อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณายอดคงคางของหนี้สาธารณะเปนรายประเภท พบวา หนี้รัฐวิสาหกิจท่ี
เปนสถาบันการเงินที่รัฐบาลค้าํประกันมีการขยายตัวที่สูงจาก 156.9 พันลานบาท ณ สิ้นปงบประมาณ 2554 
เปน 352.2 พันลานบาท ณ สิ้นปงบประมาณ 2555 หรือขยายตัวรอยละ 124.4 และเพ่ิมขึ้นปน 541.93 
พันลานบาท ณ สิน้ปงบประมาณ 2556 หรือขยายตัวจากสิ้นปงบประมาณ 2555 ถึงรอยละ 53.87  โดยสวน
ใหญเปนหนี้สาธารณะที่เพิ่มขึ้นจากการดําเนินโครงการรับจํานําผลผลิตทางการเกษตร ซึ่งตามแผนการบริหาร        
หนี้สาธารณะในปงบประมาณ 2555 มีการกูเงินเพื่อใชในโครงการฯ ทั้งสิ้น 268.660 พันลานบาท และมี        
การกูเงินเพื่อปรับโครงสรางหนี้ (Roll-over) เงินกูสถาบันการเงินเพือ่ใชในโครงการฯ อีก 31.52 พันลานบาท 
และในปงบประมาณ 2556 มีการกูเงินเพื่อใชในโครงการฯ 224.17 พันลานบาท และมีการกูเงินเพื่อปรับ
โครงสรางหนี้ (Roll-over) เงินกูสถาบันการเงินเพ่ือใชในโครงการฯ อีก 114.27 พันลานบาท  
 

2) ภาระหนี้ของรัฐบาล 
 
  ภาระหนี ้ของรัฐบาลประกอบไปดวยรายจายชําระตนเงินกู  และการชําระดอกเบี ้ยและ
คาธรรมเนียม ทั้งนี้ ในปงบประมาณ 2555 รัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณในการชําระหนีเ้ทากับ 222,098           
ลานบาท ซ่ึงคิดเปนสัดสวนรอยละ 9.33 ของวงเงินงบประมาณรายจายประจําป และสูงกวาปงบประมาณทีผ่าน
มารอยละ 2.57  โดยจัดสรรงบประมาณเพือ่ชําระตนเงินกู 46,854 ลานบาท สูงกวาปงบประมาณ 2554   
รอยละ 43.92 และจัดสรรงบประมาณเพ่ือชําระดอกเบี้ยและคาธรรมเนียมรวมท้ังสิ้น 175,244 ลานบาท ลดลง
จากปงบประมาณกอนรอยละ 4.74  
 
  สําหรับปงบประมาณ 2556 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพื่อการชําระหนี้รวมทัง้สิน้ 177,948 
ลานบาท ซ่ึงคิดเปนรอยละ 7.41 ของเงินงบประมาณรายจายประจําป และต่าํกวาปงบประมาณที่ผานมารอยละ 
19.9  โดยจัดสรรงบประมาณเพื่อการชําระตนเงินกูจํานวน 49,150 ลานบาท สูงกวาปงบประมาณ 2555           
รอยละ 4.9 และจัดสรรงบประมาณเพ่ือการชําระดอกเบี้ยและคาธรรมเนียมรวมท้ังสิ้น 128,798 ลานบาท ลดลง
จากปงบประมาณ 2555 ถึงรอยละ 26.5  
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  ในปงบประมาณ 2557 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพื่อการชําระหนี ้รวมทั้งสิ ้น 185,862              
ลานบาท ซ่ึงคิดเปนรอยละ 7.36 ของเงินงบประมาณรายจายประจําป และสูงกวาปงบประมาณที่ผานมารอยละ 
4.4  โดยจัดสรรงบประมาณเพื่อการชําระตนเงินกูจํานวน 52,821.9 ลานบาท สูงกวาปงบประมาณ 2555        
รอยละ 7.5 และจัดสรรงบประมาณเพื่อการชําระดอกเบี้ยและคาธรรมเนียมรวมทั้งสิ ้น 133,040 ลานบาท     
สูงกวาปงบประมาณ 2556 รอยละ 3.3  
 
  ท้ังนี้ เปนที่นาสังเกตวาสัดสวนภาระหนี้ตอวงเงินงบประมาณรายจายมีแนวโนมลดลงอยาง
ตอเนื่อง โดยสัดสวนลดลงจากรอยละ 9.33 ในปงบประมาณ 2555 เปนรอยละ 7.36 ในปงบประมาณ 2557 
ซ่ึงเปนการลดลงของงบประมาณทีไ่ดรับจัดสรรในการชําระดอกเบี้ยและคาธรรมเนียมเปนสําคัญ เนื่องจาก       
การแกไขพระราชกําหนดปรับปรุงการบริหารหนีเ้งินกูทีก่ระทรวงการคลังกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพือ่การฟนฟูและ
พัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2555 ซ่ึงกําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) มีหนาท่ีรับผิดชอบเก่ียวกับ
การชําระคืนตนเงินกูและการชําระดอกเบี้ยเงินกูของหนี้ที่กระทรวงการคลังกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟู
และพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (FIDF) โดยตั ้งแตปงบประมาณ 2556 เปนตนไป รัฐบาลจะไมตองจัดสรร
งบประมาณในการชําระดอกเบี้ยหนี้เงินกูดังกลาว ในวงเงินประมาณ 60,000 ลานบาทตอป  

 

ตารางที่ 3.6 ภาระหนี้ของรัฐบาล 
 

รายการ 

ปงบประมาณ 2555 ปงบประมาณ 2556 ปงบประมาณ 2557 

จํานวน       
(ลานบาท) 

เปลีย่นแปลง
เทียบกับปกอน      

(รอยละ) 

จํานวน       
(ลานบาท) 

เปลีย่นแปลง
เทยีบกับป

กอน (รอยละ) 

จํานวน       
(ลานบาท) 

เปลีย่นแปลง
เทียบกับปกอน 

(รอยละ) 

ชําระตนเงินกู 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 
 

ดอกเบ้ียและคาธรรมเนียม 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 

วงเงินงบประมาณรายจาย 2,380,000 
 

2,400,000 
 

2,525,000 5.2 

สัดสวนภาระหน้ีตอ
งบประมาณ (รอยละ) 

9.33 
 

7.41 
 

7.36 -0.7 

ที่มา : งบประมาณโดยสงัเขป สํานักงบประมาณ 

 
จะเห็นไดวา ภาระหนี้ตองบประมาณยังคงอยูภายใตกรอบความยั่งยืนทางการคลัง (ไมเกินรอยละ 

15 ของวงเงินงบประมาณรายจาย) ประกอบกับการวิเคราะหฐานะการคลังระยะปานกลางในบทที ่2 ซึ่งคาดวา   
ดุลการคลัง (ไมรวมรายจายดอกเบี้ย) มีแนวโนมท่ีจะสมดุลไดภายในระยะปานกลาง จึงสามารถสรุปไดวาความเสี่ยง
ทีจ่ะเกิดภาวะวิกฤติดานหนี้สาธารณะมีโอกาสไมสูงมาก ยกเวนจะเกิดภาวะตกต่าํอยางรุนแรงของระบบเศรษฐกิจ
หรือรัฐบาลจําเปนตองใชจายเงินเปนจํานวนมากอยางไมคาดคิด (เชน กรณีเกิดภัยพิบัติที่มีผลกระทบในวงกวาง 
หรือกรณีเกิดวิกฤติเศรษฐกิจโลก เปนตน) ซ่ึงอาจสงผลใหระดับหนี้สาธารณะเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็ว 
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3.4 ผลการประเมินความเส่ียงทางการคลังของรัฐบาล และขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

เมื่อพิจารณาฐานะการคลังเทียบกับประมาณการตามเอกสารงบประมาณ พบวา ดุลการคลังที่
เกิดขึ้นจริงมีความคลาดเคลื่อนไปจากประมาณการตามเอกสารงบประมาณอยางมีนัยสําคัญ ซึ่งความคลาดเคลือ่น  
ทีเ่กิดขึน้สงผลกระทบตอความสามารถในการบริหารทรัพยากรทางการคลังของรัฐบาล อยางไรก็ตาม ความคลาด
เคลือ่นที่เกิดขึน้มีแนวโนมไปในทางอนุรักษนิยม กลาวคือ จํานวนการขาดดุลการคลังทีเ่กิดขึ้นจริงจะต่าํกวาวงเงิน
ขาดดุลตามเอกสารงบประมาณเสมอ ทําใหรัฐบาลสามารถลดการกอหนี้สาธารณะเพ่ือชดเชยการขาดดุลใหต่าํกวา
วงเงินกูที่กําหนดไว และไมเกิดแรงกดดันในการใชเงินคงคลัง ดังนั้น ความเสี่ยงที่จะเกิดวิกฤติทางการคลังอันสืบ
เนื่องมาจากความคลาดเคลื่อนของการประมาณการฐานะการคลังคอนขางต่ํา 
 
  อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณาถึงความเสี่ยงทางดานการจัดเก็บรายได พบวา นโยบายหรือมาตรการ
ทางดานภาษีของรัฐบาลอาจเปนสาเหตุใหรัฐบาลสามารถจัดเก็บรายไดต่ํากวาที่ประมาณการไว ซึง่การใชนโยบาย
หรือมาตรการภาษีในระยะยาวอาจเปนผลเสียตอโครงสรางรายไดของรัฐบาลในภาพรวม โดยเฉพาะอยางยิ่ง       
ในกรณีทีห่นวยงานของรัฐนอกเหนือจากกระทรวงการคลัง มีอํานาจออกกฎหมายใหยกเวนหรือลดหยอนภาษี
ประเภทตาง ๆ โดยไมจําเปนตองขอความเห็นชอบจากกระทรวงการคลัง 
 
  สําหรับความเสี่ยงทางดานรายจาย พบวา ในกรณีท่ีเกิดวิกฤติเศรษฐกิจหรือภัยพิบัติทางธรรมชาต ิ
รัฐบาลจําเปนตองใชจายมากกวาที่คาดการณ ซ่ึงอาจสงผลตอระดับหนี้สาธารณะ ระดับเงินคงคลัง รวมไปถึง       
ความยั่งยืนทางการคลัง ดังนัน้ มาตรการในการบริหารความเสีย่งทางการคลังในสวนนี้จึงเปนสิง่จําเปน ทั้งนี้ 
มาตรการบริหารความเสี่ยงทีไ่ดดําเนินการแลว ไดแก การจัดตั้งสถาบันคุมครองเงินฝาก และกองทุนสงเสริมการ
ประกันภัยพิบัติ เปนตน อยางไรก็ดี รัฐบาลยังมีความเสี ่ยงระยะยาวอันเกิดจากการเปลี ่ยนแปลงโครงสราง
ประชากรของไทย กลาวคือ การเขาสูสังคมผูสูงอายุของไทยจะสงผลใหรายจายดานสวัสดิการรักษาพยาบาลและ
สวัสดิการหลังเกษียณอายุของรัฐบาลขยายตัวข้ึนอยางรวดเร็ว ในขณะที่ประชากรวัยแรงงานมีสัดสวนนอยลงอันจะ
สงผลกระทบตอฐานภาษีทางดานรายไดและการบริโภค นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีความเสี่ยงระยะยาวจากโครงการ
สวัสดิการสังคม ซึ่งมีขนาดและความครอบคลุมที่เพิ่มมากขึ้นเรือ่ยๆ ซึง่สวนใหญเปนรายจายประจํา ทําใหรัฐบาลมี
รายจายลงทุนเพ่ือพัฒนาประเทศนอยลง 
 

สําหรับความเสีย่งทางการคลังอันเกิดจากรัฐวิสาหกิจทีไ่มใชสถาบันการเงิน สวนใหญจะอยูในรูป
ของการค้ําประกันเงินกู และการรับภาระหนี้แทนรัฐวิสาหกิจ นอกจากนี ้การใหภาคเอกชนรวมลงทุนในโครงการ
ลงทุนโครงสรางพื้นฐานในรูปแบบของ Public Private Partnerships (PPPs) อาจนํามาซึ่งความเสี่ยงในลักษณะ
การค้ําประกันเงินกูใหแกภาคเอกชนทีร่วมลงทุน การรับประกันรายไดขัน้ต่าํของโครงการ รวมไปถึงการรวมรับผล
ขาดทุนของโครงการ เปนตน 
 

ในสวนของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ซ่ึงมีการดําเนินนโยบายก่ึงการคลังอยางกวางขวาง รัฐบาลมี
ภาระผูกพันในการชดเชยความเสียหายจากการดําเนินโครงการตามนโยบายรัฐของสถาบันการเงินเฉพาะกิจเหลานี้ 
ซ่ึงในทางปฏิบัติถือวาเปนการขาดดุลแอบแฝง (Hidden Deficit) เปนความเสียหายท่ียังไมรับรูโดยระบบงบประมาณ 
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โดยเฉพาะอยางยิง่โครงการรับจํานําสินคาเกษตร ซ่ึงมีแนวโนมขยายตัวเพิม่ขึน้ จึงถือเปนความเสี่ยงทางการคลังที่
ควบคุมไดยาก นอกจากนี ้รัฐบาลในฐานะผูถือหุนใหญยังมีภาระในการเพิ่มทุนใหแกสถาบันการเงินเฉพาะกิจ
เหลานี้เพ่ือรองรับการทําธุรกรรมในอนาคตอีกดวย 
 
  เม่ือพิจารณาระดับและโครงสรางของหนี้สาธารณะ พบวา ความเสีย่งทีจ่ะเกิดวิกฤติหนีส้าธารณะ
ในระยะปานกลางคอนขางต่ํา เนื่องจากหนี้สาธารณะคงคางยังอยูในระดับที่ควบคุมได โดยสัดสวนหนี้สาธารณะ      
คงคางตอ GDP ยังคงอยู ภายใตกรอบความยั ่งยืนทางการคลังและไมไดเพิ่มขึ้นอยางมีนัยสําคัญเมื่อเทียบกับ
ปงบประมาณกอน อยางไรก็ตาม การขยายตัวอยางรวดเร็วของหนี้สถาบันการเงินเฉพาะกิจที่รัฐบาลค้ําประกัน
สะทอนถึงความเสีย่งอันเกิดจากการดําเนินโครงการรับจํานําสินคาเกษตร ซึ่งมีขนาดใหญเกินกวาสภาพคลองและ
เงินกองทุนของธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธ.ก.ส.) จะรองรับได จึงมีการใชเงินกูสําหรับการรับ
จํานําสินคาเกษตรเปนสวนใหญ ทั้งนี้ รัฐบาลรับภาระชดใชเงินตนและดอกเบี้ยอันเกิดจากโครงการรับจํานําฯ 
ทัง้หมด ซึ่งจะสงผลกระทบตอภาระหนีโ้ดยรวมของรัฐบาล วงเงินค้ําประกันเงินกูรัฐวิสาหกิจ ระดับหนี้สาธารณะ
และความยั่งยืนทางการคลังตอไป 
 
ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

แนวทางในการลดความเสี่ยงทางการคลังจากการดําเนินงานของรัฐบาล มีดังนี้ 
1) รัฐบาลควรใหความสําคัญกับการดําเนินนโยบายการคลังที่ตอตานวัฏจักรเศรษฐกิจ (Counter-

cyclical) นั่นคือ การดําเนินนโยบายการคลังที่มีผลกระทบตอเศรษฐกิจในทิศทางตรงขามกับภาวะเศรษฐกิจ เชน 
ในชวงภาวะเศรษฐกิจถดถอย ควรดําเนินนโยบายการคลังแบบขยายตัว เพื่อสนับสนุนการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจ เชน การลดภาษี และการเพิ่มรายจาย เปนตน ในทางตรงกันขาม ในชวงภาวะเศรษฐกิจเฟองฟู ควร
ดําเนินนโยบายการคลังแบบหดตัวที่มีลักษณะของการลดความรอนแรงของการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ เชน  
การเพ่ิมภาษี และการลดรายจาย เปนตน 

2) รัฐบาลควรใหความสําคัญกับการควบคุมรายจายประจํา โดยอาจควบคุมในรูปของอัตราเพ่ิม หรือ
สัดสวนตอวงเงินงบประมาณรายจาย 

3) รัฐบาลควรใหความสําคัญกับภาพรวมการลงทุนของประเทศ หากไมสามารถเพิม่งบลงทุนได 
เนื่องจากไมสามารถตัดลดรายจายประจําได ควรใหการสนับสนุนการลงทุนในลักษณะของการใหเอกชนรวมลงทุน
ในกิจการของรัฐมากข้ึน 

4) รัฐบาลควรกําหนดขอบเขตและระดับของภาระทางการคลังทีเ่กิดจากโครงการตามนโยบายของ
รัฐบาล ถึงแมวาจะมีกรอบการกูเงินเพ่ือชดเชยการขาดดุล และเพดานหนี้สาธารณะอยูแลว แตการกําหนดขอบเขต
และระดับภาระทางการคลังจากโครงการตามนโยบายรัฐบาลจะสามารถจํากัดนโยบาย/กิจกรรมทีก่อใหเกิดภาระ
และความเสี่ยงทางการคลัง เพ่ือจํากัดหรือลดผลกระทบตอฐานะการคลังของรัฐบาลในระยะยาว หรือผลกระทบตอ
ฐานะทางการเงินของหนวยงานท่ีรับผิดชอบโครงการตามนโยบายของรัฐบาล ท้ังนี้ รัฐบาลควรกํากับใหมีการชดเชย
ตนทุนจากการดําเนินกิจกรรมดังกลาวอยางโปรงใส เปนธรรม และภายในกรอบระยะเวลาท่ีเหมาะสม นอกจากนั้น 
รัฐบาลควรเปดเผยขนาดภาระทางการคลังจากนโยบาย/กิจกรรมดังกลาวตอสาธารณะ 
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5)  รัฐบาลควรใหความสําคัญของประสิทธิภาพของการใชจายงบประมาณ และความคุมคาของ
งบประมาณ โดยเปลี่ยนรูปแบบของตัวชี้วัดที่อยูในลักษณะของผลผลิต (Output) มาเปนตัวชีว้ัดที่อยูในลักษณะ
ของผลลัพธ (Outcome) เชน กรณีของโครงการเก่ียวกับการศึกษา ควรเปลีย่นตัวชีว้ัดจากจํานวนนักเรียนที่สําเร็จ
การศึกษา เปนตัวชีว้ัดจํานวนนักเรียนมีคะแนนผานเกณฑที่กําหนด ซึ่งจะชวยใหงบประมาณที่ใชในโครงการเกิด
ประสิทธิภาพและคุมคา 

6) การประมาณการรายไดจัดเก็บของรัฐบาล รายจายและฐานะการคลัง จะตองกําหนด                   
ขอสมมติฐานทางเศรษฐกิจมหภาคใหสอดคลองกับสถานการณทางเศรษฐกิจทีมี่การเปลีย่นแปลงอยางสม่ําเสมอ 
รวมถึงมีการประเมินความออนไหวของฐานะการคลังจากผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคดวย นอกจากนี้ หาก       
การประมาณการรายได รายจายและฐานะการคลังของรัฐบาลจะคลาดเคลื่อนไปจากผลการดําเนินงานจริง ก็ควรมี
การชี้แจงและอธิบายใหแกสาธารณชนเขาใจถึงปจจัยท่ีเปนสาเหตุของความคลาดเคลื่อนดังกลาว  

7) เพิ่มประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีและสงเสริมใหประชาชนและผูประกอบการเสียภาษีอยาง
ถูกตอง รวมถึงการสรางแรงจงูใจ เพ่ือลดการหลบเลี่ยงภาษี 

8) รัฐบาลควรเตรียมความพรอมในการใชงบประมาณประจําปในลักษณะ Front Load โดยให
กรมบัญชีกลางเรงประชาสัมพันธและซักซอมทําความเขาใจกับสวนราชการในการเตรียมการจัดหาพัสดุกอนที่
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปจะประกาศใช10

11 ซ่ึงสวนราชการสามารถเริ่มกระบวนการจัดซ้ือจัดจาง
ไดหลังจากทราบยอดเงิน (งบประมาณรายจายประจําปของสวนราชการที่ผานการพิจารณาอนุมัติในวาระที่ 3 ของ
สภาผู แทนราษฎร (ประมาณเดือนสิงหาคม)) เชน การประกาศเชิญชวน การประกวดราคา เปนตน และ           
กอหนี ้ผูกพัน (ลงนามในสัญญา) ไดทันทีเมื่อพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปมีผลใชบังคับ และ       
สํานักงบประมาณไดจัดสรรงบประมาณ (อนุมัติงวด) ใหแกสวนราชการแลว ท้ังนี้ เพื่อเปนการสรางความมัน่ใจใน
การดําเนินการตามหลักเกณฑดังกลาว อาจกําหนดใหกรมบัญชีกลางในฐานะหนวยงานเจาของหลักเกณฑเปน
หนวยงานนํารองในการดําเนินการ 

9) รัฐบาลควรกําหนดระยะเวลาในการบรรลุเปาหมายของตัวชีว้ัดตามกรอบความยัง่ยืนทางการคลัง 
โดยเฉพาะอยางยิง่การจัดทํางบประมาณสมดุล และการเพิ่มสัดสวนงบลงทุนใหไดตามเกณฑที่กําหนด (ไมต่าํกวา
รอยละ 25 ของวงเงินงบประมาณ) 

10) รัฐบาลสามารถเพิ่มความนาเชื่อถือของกรอบความยั่งยืนทางการคลังโดยการออกกฎหมาย
รองรับ เนื่องจากปจจุบันกรอบความยั่งยืนทางการคลังยังไมมีกฎหมายรองรับ  

11) พัฒนาแบบจําลองในการประมาณการสถานะทางการคลังในระยะปานกลางและระยะยาว 
รวมทั้งภาระผูกพันและความเสี ่ยงทางการคลังทีร่วมถึงภาระที่เกิดขึ้นเฉพาะหนา เชน ภัยพิบัติทางธรรมชาติ        
เปนตน 
 

 
 

 
 

                                           
11

 หลักเกณฑตามหนังสือคณะกรรมการวาดวยการพัสดุ กรมบัญชีกลาง ที่ กค(กวพ) 0421.3/ว320 ลงวันที่ 27 สิงหาคม 2555 
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บทที่ 4 กองทนุนอกงบประมาณ 
 

4.๑ ความเส่ียงทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณ  
 

  กองทุนนอกงบประมาณ เปนกองทุน/เงินทุนหมุนเวียนท่ีรัฐบาลจัดตั้งข้ึน โดยแตละกองทุนมีการดําเนินงาน
ท่ีเปนอิสระตามวัตถุประสงคเฉพาะท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งกองทุน กองทุนนอกงบประมาณสวนใหญไมมีแหลง
รายไดเปนของตนเอง แตจะไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนจากงบประมาณตามความจําเปน ทั้งนี ้ กองทุนนอก
งบประมาณในปงบประมาณ 2556 มีจํานวนท้ังสิ้น 110 กองทุน11

12 โดยสามารถจาํแนกตามวตัถุประสงคของกองทุนได 5 
กลุม ไดแก กองทุนนอกงบประมาณเพื่อการกูยืม 17 กองทุน กองทุนนอกงบประมาณเพื่อการสงเคราะหและ
สวัสดิการสังคม 17 กองทุนนอกงบประมาณเพ่ือการจําหนายและการผลิต 17 กองทุน กองทุนนอกงบประมาณเพ่ือ
การบรกิาร 6 กองทุน และกองทุนนอกงบประมาณเพ่ือการสนบัสนนุสงเสรมิ 53 กองทุน 

  จากการศึกษาขอมูลงบทางการเงินของกองทุนนอกงบประมาณในภาพรวม พบวา ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 
ของปงบประมาณ 2556 กองทุนนอกงบประมาณฯ มีสินทรัพยรวมสูงกวาหนี้สินรวม โดยมีสินทรัพยรวมและหนี้สิน
รวมเทากับ 2,722,514 และ 761,123 ลานบาท ตามลาํดบั (แผนภาพท่ี 4.1)  

 

แผนภาพท่ี 4.1 สินทรัพยและหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณ 
ปงบประมาณ 2554 – ไตรมาสท่ี 3 ของปงบประมาณ 2556 

 

 
ที่มา : รายงานขอมูลทางการเงินของทุนหมุนเวียน. กรมบญัชกีลาง. 

 
  นอกจากนี้ หากพิจารณาสินทรัพยและหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณโดยจําแนกตามวัตถุประสงค

ของกองทุน 5 กลุม พบวา ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ของปงบประมาณ 2556 สินทรัพยและหนี้สินสวนใหญเปนของกองทุน
นอกงบประมาณเพ่ือการสงเคราะหและสวัสดิการสังคมโดยคิดเปนสัดสวนรอยละ 68.08 และ 97.05 ของสินทรัพย
และหนี้สินท้ังหมดตามลาํดบั  (แผนภาพท่ี 4.2) 

 

                                           
12 รายงานภาพรวมขอมูลทางการเงินของเงินนอกงบประมาณประเภททุนหมุนเวยีนและเงินฝากคลัง ไตรมาสที่ 3 ปงบประมาณ พ.ศ. 2556  
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แผนภาพท่ี 4.2 สินทรัพยและหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณจําแนกตามวัตถุประสงค 
ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ของปงบประมาณ 2556 

 

 
ที่มา : รายงานขอมูลทางการเงินของทุนหมุนเวียน. กรมบญัชกีลาง. 

 
  ท้ังนี้ กองทุนนอกงบประมาณสวนใหญไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และไมมีความจําเปนตองกอหนี้เพื่อ

การดาํเนนิงาน ดังนั้น ความเสี่ยงทางการคลังท่ีเกิดจากการผิดนัดชําระหนี้ของกองทุนนอกงบประมาณจึงอยูในระดับต่ํา 
แตอยางไรก็ดี ความเสี่ยงทางการคลังอาจเกิดข้ึนได ในกรณีท่ีกองทุนน้ํามันเชื้อเพลิง ซึ่งหากไมไดรับเงินอุดหนุนของ
รัฐบาลอาจจะประสบปญหาสภาพคลองทางการเงินจากนโยบายการแทรกแซงราคาน้ํามันของรัฐบาล และ ในกรณีของ
กองทุนประกันสงัคม ซ่ึงมีหนี้สินท่ีเกิดจากภาระผูกพันตามท่ีกฎหมายกําหนด 

 
  ในสวนของรายไดและคาใชจายของกองทุนนอกงบประมาณในภาพรวม พบวา ในชวง 3 ไตรมาสแรก 

ของปงบประมาณ 2556 กองทุนนอกงบประมาณโดยรวมมีรายไดเทากับ 434,550 ลานบาท และคาใชจาย
ท้ังสิ้น 310,611 ลานบาท มีผลทําใหกองทุนนอกงบประมาณ มีกําไร 123,939 ลานบาท (ตามแผนภาพท่ี 4.3) 
ในขณะที่เมื่อพิจารณารายไดและคาใชจายตามวัตถุประสงคของกองทุนพบวา กองทุนนอกงบประมาณเพื่อการ
สงเคราะหและสวัสดิการสังคมเปนกองทุนท่ีมีสัดสวนรายไดและคาใชจายสูงท่ีสุด โดยคิดเปนสัดสวนรอยละ 58.05 
และ 71.84 ของรายไดและคาใชจายท้ังหมดตามลาํดบั (ตามแผนภาพท่ี 4.4)  

 

แผนภาพท่ี 4.3 รายได คาใชจาย กําไร(ขาดทุน) ของกองทุนนอกงบประมาณ 
ปงบประมาณ 2554 – ไตรมาสท่ี 3 ของปงบประมาณ 2556 

 

 
ที่มา : รายงานขอมูลทางการเงินของทุนหมุนเวียน. กรมบญัชกีลาง. 
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แผนภาพท่ี 4.4 รายได คาใชจาย กําไร(ขาดทุน) ของกองทุนนอกงบประมาณจําแนกตามวัตถุประสงค 
ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ของปงบประมาณ 2556 

 

  
 

 
 

ที่มา : รายงานขอมูลทางการเงินของทุนหมุนเวียน. กรมบญัชกีลาง. 

 
  ท้ังนี้ กองทุนนอกงบประมาณเพ่ือการสงเคราะหและสวัสดิการสังคมท่ีมีภาระผูกพันตามกฎหมายทีส่ําคัญ 

มี 2 กองทุน ไดแก กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ และกองทุนประกันสังคม โดยรัฐบาลมีหนาท่ีตองจัดสรร
งบประมาณเงินอุดหนุนแกกองทุนท้ัง 2 แหง ใหเพียงพอ โดยเฉพาะอยางยิง่กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติมีแหลง
รายไดท้ังหมดจากเงินอุดหนุนของรัฐบาล ดังนั้น การดําเนินงานของกองทุนเหลานี้ จึงสรางภาระทางการคลังใหกับ
รัฐบาลในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือเปนเงินอุดหนุนจํานวนมาก ซ่ึงถือเปนความเสี่ยงทางการคลัง โดยเฉพาะอยางยิ่ง
หากคาใชจายของกองทุนเหลานี้มีอัตราการขยายตัวที่สูงโดยไมสามารถควบคุมไดอันเปนผลจากการเปลี่ยนแปลง
โครงสรางอายปุระชากรของไทยในอนาคต  
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4.2  การจัดสรรงบประมาณใหกองทุนนอกงบประมาณ 
 
  รัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณเพ่ือเปนเงินอุดหนุนใหแกกองทุนนอกงบประมาณอยางตอเนือ่ง เพือ่เปน

การชวยเหลือและสนับสนุนใหกองทุนนอกงบประมาณสามารถดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ตามวัตถุประสงคของ
กองทุนได ทั้งนี้ การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกกองทุนนอกงบประมาณแบงออกได 2 ลักษณะ กลาวคือ การจัดสรร
เงินอุดหนุนเพ่ือดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล เชน กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ และกองทุนตั้ง
ตัวได เปนตน และการจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ือการดําเนินงานท่ีเปนภาระผูกพันตามกฎหมาย เชน กองทุนประกันสังคม 
กองทุนหลกัประกันสขุภาพแหงชาต ิและกองทุนน้ํามันเชื้อเพลิง เปนตน  

 
แผนภาพท่ี 4.5 สัดสวนปริมาณเงินอุดหนนุกองทุนนอกงบประมาณตองบประมาณรายจาย  

ปงบประมาณ 25๕1 – 255๗ 
 

 
    ที่มา งบประมาณโดยสังเขปปงบประมาณ 2552 – 255๗ 
 

  จากแผนภาพที่ 4.5 จะเห็นไดวา ในชวงปงบประมาณ 2551 – 2556 รัฐบาลไดจัดสรร
งบประมาณเพื่อเปนเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณมาอยางตอเนือ่ง โดยสัดสวนของเงินอุดหนุนกองทุนนอก
งบประมาณตอวงเงินงบประมาณรายจายมีแนวโนมเพิ่มสูงข้ึนจากรอยละ 7.52 ของงบประมาณรายจายใน
ปงบประมาณ 2551 เปนรอยละ 8.94 ของงบประมาณรายจายในปงบประมาณ 2556 อยางไรก็ดี ในปงบประมาณ 
2557 เงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณมีสัดสวนลดลงเปนรอยละ 6.15 ของบประมาณรายจาย เนื่องจากเงิน
อุดหนุนในสวนของกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ (กองทุนหมูบานฯ) ที่ลดลงในปงบประมาณ 2557 
หลังจากไดรับจัดสรรงบประมาณเพื่อเปนเงินทุนจํานวนมากในปงบประมาณ 2555 และ 2556 ครบถวนเปนที่
เรียบรอยแลว โดยในปงบประมาณ 2557 รัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณแกกองทุนหมูบานฯ เพียงเพื่อใหเปน
เงินทุนในการบริหารจัดการกองทุนฯ เทานั้น  
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เงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณ สัดสวนเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณตองบประมาณรายจาย 
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4.3  การวิเคราะหความเส่ียงทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณ 
 

  กองทุนนอกงบประมาณถือเปนเครื่องมือท่ีสําคัญอยางหนึ่งในการดําเนินนโยบายของรัฐบาล โดยแตละ
กองทุนตางก็มีวัตถุประสงคในการดําเนินงานท่ีแตกตางกันออกไป อาทิ วัตถุประสงคในดานการสรางสวัสดิการทาง
สังคมเพื่อชวยใหประชาชนมีมาตรฐานในการดํารงชีวิต มีหลักประกันและความคุมครองที่ดีขึ้น หรือวัตถุประสงคเพื่อ
แทรกแซงกลไกราคา เปนตน อยางไรก็ตาม แมวาการดําเนินนโยบายตาง ๆ ของรัฐบาลผานกองทุนนอกงบประมาณ
จะเปนประโยชนตอประชาชน แตการดําเนินนโยบายดังกลาวก็อาจกอใหเกิดความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลได
เชนกัน เนือ่งจากรัฐบาลจําเปนตองจัดสรรเงินอุดหนุนเพือ่ชวยเหลือกองทุนทีป่ระสบภาวะขาดทุน ตองจัดสรร
งบประมาณเพือ่สนับสนุนกองทุนตาง ๆ ใหสามารถดําเนินกิจกรรมไดอยางตอเนื่อง รวมทั้งรัฐบาลมีภาระผูกพัน
ตามกฎหมายท่ีจะตองจัดสรรงบประมาณใหกองทุนนอกงบประมาณบางกองทุนอีกดวย  

 
  ดังนั้น การวิเคราะหความเสี่ยงทางการคลังอันเกิดจากกองทุนนอกงบประมาณในครั้งนี้จะจําแนก

ออกเปน 3 กรณี ไดแก 1) ความเสี่ยงที่เกิดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณเพ่ือดําเนินการตาม
นโยบายของรัฐบาล 2) ความเสี่ยงที่เกิดจากภาระผูกพันทางดานสวัสดิการสังคม 3) ความเสี่ยงท่ีเกิดจากการใช
กองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคา โดยมีรายละเอียดตาม กรอบความรูท่ี 1, 2 และ 3 
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กรอบความรูท่ี 1 
ความเส่ียงท่ีเกิดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณเพื่อดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล 

  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

 กองทุนพัฒนาบทบาทสตรี และกองทุนตั้งตัวได   
เปนกองทุนนอกงบประมาณใหมทีจ่ัดตั้งขึน้ตามนโยบาย
ทีร่ัฐบาลไดใหสัญญากับประชาชนในชวงการเลือกตั ้ง 
โ ด ยกองทุน เหล า นี ทํ้ าหน า ที ่ในการปล อย กู ต าม
วัตถุประสงคเฉพาะของกองทุน  
 กอง ทุน พัฒนาบทบาทสตรี จั ด ตั้ ง ขึ น้ โ ด ยมี
วัตถุประสงคเพื่อพัฒนาอาชีพ สรางงาน สรางรายได 
และสรางสวัสดิการใหแกสตรี โดยกองทุนดังกลาวถือเปน
แหลงเงินทุนหมุนเวียนในการเดินหนาพัฒนาบทบาทสตรี
ใหมีศักยภาพ  และรัฐบาลจัดสรรเ งินอุดหนุนในป  
(2555-2557)จํานวน 10,211 ลานบาท ในสวนของ
กองทุนตั ้งตัวได มีวัตถุประสงคเพื่อเปนแหลงเงินทุน
หมุนเ วียนสํ าหรับ นิสิต นักศึกษา  และบุคคลที ่จบ
การศึกษาไปแลว (ไมเกิน 5 ป) ที ่ตองการเงินทุนไป
ประกอบอาชีพ มีระยะเวลาในดําเนินการ 4 ป (2556 -
2559) ซึ ่งรัฐบาลไดจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกกองทุน
ดังกลาวเบื้องตนในปงบประมาณ 2556 จํานวน 5,000 
ลานบาท  
 นอกจากนี้ รัฐบาลไดกําหนดนโยบายเพ่ือขยาย
ขอบเขตและขนาดกองทุนหมู บานและชุมชนเมือง
แหงชาติเพ่ือนําไปพัฒนาอาชีพ สรางงาน รวมทัง้สราง
รายไดใหกับสมาชิก โดยในการเพิม่ทุนครั้งนีจ้ะพิจารณา
จากความกาวหนาในการดําเนินงานของกองทุน และ
ความตองการของชุมชนเปนหลัก ซึ่งในป 2556 กองทุน
ท่ีไดรับอนุมัติเพ่ิมทุนจํานวน 21,614 กองทุน 
 ในปงบประมาณ 2555 รฐับาลไดจัดสรรงบประมาณ
เพื่อเปนเงินอุดหนุนใหแกกองทุนท้ัง 3 แหงเปนจํานวน 
40,272.6 ลานบาท ตอมาในปงบประมาณ 2556 
รฐับาลจัดสรรงบประมาณใหกองทุนท้ัง 3 แหงเพิม่ขึ้นเปน 
79,329.9 ลานบาท และในปงบประมาณ 2557 รัฐบาล
จะจัดสรรงบประมาณกองทุนทั ้ง 3 แหงลดลงเหลือ 
8,438.6 ลานบาท เนือ่งจากกองทุนหมูบานและชุมชน
เมืองแหงชาติไดรับการจัดสรรเงินทุนครบถวนเปนที่
เรียบรอยแลว 

ตารางท่ี 4.1 การจัดสรรงบประมาณใหกองทุนนอก
งบประมาณที ่จั ดตั ้งขึ ้นตามนโยบายของรั ฐบาล
ปงบประมาณ 2555 – 255๗ 

หนวย : ลานบาท 
กองทนุ 2555 2556 2557 

1. กองทุนหมูบานฯ 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 ปงบประมาณ ๒๕๕6-๒๕๕๗ 

 
 อยางไรก็ดี หากรัฐบาลมีนโยบายที่จะขยายขนาด
ของกองทุนเหลานี้ในอนาคต หรือมีการจัดตั้งกองทุนใหม
เพือ่เปนเครื ่องมือทางการคลังมากขึ ้น จะทําใหภาระ
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              
นอกงบประมาณเหลานี ้ไมสามารถหารายไดได เอง
จําเปนตองพ่ึงพาเงินอุดหนุนของรัฐบาลเทาน้ัน  
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กรอบความรูท่ี 2 ความเส่ียงท่ีเกิดจากภาระผูกพันทางดานสวัสดิการสังคมตามกฎหมาย 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

กรอบความรูที่ 3 ความเสีย่งทีเ่กดิจากการใชกองทนุนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคาในตลาดพลังงาน 

 กองทุนประกันสังคม และกองทุนหลักประกัน
สุขภาพแหงชาติ เปนกองทุนนอกงบประมาณประเภท
สวัสดิการทางสังคมเพื่อใหประชาชนมีมาตรฐานชีวิตที่ดี
ข้ึน โดยถือเปนสิทธิข้ันพ้ืนฐานตามกฎหมายของประชาชน
ในการเขาถึงบริการดานสุขภาพและสวัสดิการหลังเกษียณ 
ท้ังน้ี กองทุนประกันสังคมจะไดรับเงินสมทบบางสวนจาก
รัฐบาล (รอยละ 2.75 ของคาจางของผูประกันตน) และ
กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติจะไดรับเงินอุดหนุน
การดําเนินงานท้ังหมดจากรัฐบาลตามท่ีกฎหมายกําหนด  
 

แผนภาพท่ี 4.6 งบประมาณท่ีกองทุนดานสวัสดิการ
สังคมไดรับการจัดสรร ปงบประมาณ 2552 – 2557 

 

 
 

ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ปงบประมาณ 2552 – 2557 

  
 เมื ่อพิจารณางบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรใหแก
กองทุนประกันสังคม และกองทุนหลักประกันสุขภาพ
แหงชาติ (แผนภาพท่ี 4.6) พบวา กองทุนท้ัง 2 แหงไดรับ
การจัดสรรงบประมาณอุดหนุนเพ่ิมข้ึนอยางตอเน่ือง โดย
ในปงบประมาณ 2555 กองทุนประกันสังคม และกองทุน
หลักประกันสุขภาพแหงชาติ ไดรับเงินอุดหนุนจากภาครัฐ
จํานวน 11,165 และ 107,814 ลานบาท ตามลําดับ 
ตอมาในปงบประมาณ 2556 ไดรับการจัดสรรงบประมาณ
เพ่ิมข้ึนเปน  32,120 และ  108 ,508 ล านบาท 
ตามลําดับ และในปงบประมาณ 2557 ไดรับการจัดสรร
งบประมาณทั้งสิ้นจํานวน 27,899 และ 115,177       
ลานบาท ตามลาํดบั  
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ลานบาท 

ปงบประมาณ กองทุนประกันสังคม 

กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 

 การเปลีย่นแปลงโครงสรางอายปุระชากรท่ีกําลังดําเนิน
อยูจะทําใหประเทศไทยกาวเขาสูสังคมผูสูงอายุโดยสมบูรณ
ในอีก 1 ทศวรรษขางหนา โดยมสีดัสวนประชากรอายุ 60 ป
ขึ้นไปตอประชากรท้ังหมดเกินกวารอยละ 20 ซึ่งการเขาสู
สังคมผู สูงอายุ นั ้น กอใหเกิดความเสี ่ยงทางการคลังท้ัง
ทางดานรายไดและรายจายของรัฐบาล กลาวคือ สัดสวน
ประชากรวัยแรงงานลดลง ทําใหผลิตภาพของประเทศลดลง
และรัฐบาลสามารถจัดเก็บภาษีไดนอยลง ขณะเดียวกัน
แนวโนมรายจายท่ีเก่ียวเน่ืองกับสวัสดิการรักษาพยาบาลและ
สวัสดิการหลังเกษียณของรัฐบาลก็ขยายตัวข้ึน ตามโครงสราง
อายุประชากรที่เปลี่ยนไป ซึ่งโดยสวนใหญเปนรายจาย         
เงินอุดหนุนในสวนของกองทุนนอกงบประมาณดานสวัสดิการ
สงัคม 
 

 ประมาณการภาระทางการคลังจากกองทุนนอก
งบประมาณดานสวัสดิการสังคม (แผนภาพที ่4.9) พบวา 
ภาระทางการคลังของกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาตมิี
แนวโนมเพ่ิมสูงข้ึน ซึ่งเปนไปตามแนวโนมการเปลี่ยนแปลง
ของประชากรวัยสูงอายุ ในขณะที่ภาระเงินสมทบใหแก
กองทุนประกันสังคมมีแนวโนมเพิ่มขึ้นเล็กนอย ซึ่งเปนไป
ตามแนวโนมการเปลีย่นแปลงของประชากรวัยแรงงาน  
 

แผนภาพท่ี 4.7 ประมาณการรายจายของกองทุนดาน
สวัสดิการ ปงบประมาณ 2558 -  2576 

 
ที่มา: สํานกันโยบายการคลัง สํานกังานเศรษฐกจิการคลัง 

 
  กล าวโดยสรุป งบประมาณรายจ ายด าน
สวัสดิการผานกองทุนนอกงบประมาณท้ัง 2 แหงน้ีจะ
เพิ่มขึ้นในระยะยาว โดยรัฐบาลไมสามารถปฏิเสธภาระ
ตามกฎหมายเหลาน้ีได จึงถือเปนความเสี่ยงทางการคลังที่
รัฐบาลจําเปนตองมีมาตรการในการบริหารความเสี ่ยง
ทางการคลังท่ีเหมาะสมตอไป 

42,363.8 58,628.4 

152,188.1 

347,264.9 

0 

100,000 

200,000 

300,000 

400,000 

25
58

 

25
60

 

25
62

 

25
64

 

25
66

 

25
68

 

25
70

 

25
72

 

25
74

 

25
76

 

ลานบาท 

ปงบประมาณ กองทุนประกันสังคม 
กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 
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กรอบความรูท่ี 3 ความเส่ียงท่ีเกิดจากการใชกองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคาในตลาดพลังงาน 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
4.4 ผลการประเมินความเสี่ยงของกองทุนนอกงบประมาณและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 

 กองทุนนํ้ามันเช้ือเพลิง (กองทุนนํ้ามันฯ) อยูภายใตการ
ควบคุมและดูแลของสถาบันบริหารกองทุนพลังงาน เปน
กองทุนนอกงบประมาณที่รัฐบาลใชเปนกลไกในการ
ชวยเหลือผูบริโภคและผูประกอบการตาง ๆ ดวยการพยุง
ราคานํ้ามันในกรณีท่ีราคานํ้ามันในตลาดโลกปรับตัวสูงข้ึน 
ซึ่งรายไดของกองทุนสวนใหญมาจากการจัดเก็บเงินนําสง
เขากองทุนจากผูประกอบการท่ีเก่ียวของ และคาใชจายของ
กองทุนสวนใหญเปนการจายเงินอุดหนุนราคาน้ ํามัน
ประเภทตาง ๆ  
 

แผนภาพท่ี 4.8 กาํไร(ขาดทุน) 
จากการดําเนินงานของกองทุนนํ้ามนัเชือ้เพลิง          

ปงบประมาณ 2546 – 2557 
 

 
ที่มา สถาบันบริหารกองทุนพลังงาน 
หมายเหต ุขอมูลปงบประมาณ 2557  ณ วันที่ 22 ธ.ค. 56 
 

 จากการพิจารณาผลการดําเนินงานของกองทุน
น้าํมันเชื้อเพลิงในชวง 10 ปที่ผานมา พบวา เมื ่อใดก็
ตามท่ีราคานํ้ามันในตลาดโลกมีความผนัผวน รฐับาลจะใช
กองทุนน้ํามันฯ แทรกแซงกลไกราคาตลาดพลังงาน เพื่อ
รักษาเสถียรภาพของราคาน้าํมันเชื้อเพลิงภายในประเทศ 
ซึ่งสงผลใหกองทุนฯ มีคาใชจายเพ่ิมข้ึนสูงกวารายได จนมี
ผลทําใหเงินกองทุนมีฐานะเงินกองทุนติดลบ 

 

แผนภาพท่ี 4.9 หน้ีสาธารณะท่ีเกดิจาก 
สถาบันบรหิารกองทุนพลงังาน 

 
ทีม่า สํานกังานบรหิารหนีส้าธารณะ 
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ปงบประมาณ 

 เนือ่งจากระหวางปงบประมาณ 2547 - 2551 
ราคาน้ํามันในตลาดโลกปรับตัวสูงขึ้น รัฐบาลจึงตรึงราคา
น้าํมันขายปลีกในประเทศ โดยใชเงินกองทุนน้ํามันฯ ใน
การตรึงราคา สงผลใหกองทุนน้าํมันฯ มีคาใชจายสูงกวา
รายไดและประสบปญหาขาดสภาพคลอง คณะรัฐมนตรี
จึงไดมีมติใหสถาบันบริหารกองทุนพลังงานกูเงินเพ่ือเสริม
สภาพคลองใหแกกองทุนน้ํามันฯ โดยการกูเงินดังกลาว
นับเปนหนีส้าธารณะดวย (แผนภาพที ่4.11) ซึง่ถือเปน
ความเสี่ยงทางการคลัง  
 ตอมาในชวงปงบประมาณ 2552 - 2553 
สถานการณราคาน้ํามันในตลาดโลกลดลง ประกอบกับมี
รายไดจากเงินที่เก็บสงเขากองทุนนํ้ามันฯ เพ่ิมข้ึน สงผล
ใหฐานะทางการเงินของกองทุนน้ํามันฯ กลับมาเปนบวก 
และ หนีส้าธารณะจากกองทุนนํ้ามันฯ มีแนวโนมลดลง 
เน่ืองจากมีการชําระหน้ีเงินกูและไถถอนตราสารหน้ี  
 อยางไรก็ดี ในชวงปงบประมาณ 2554 - 2555 
สถานการณราคาน้าํมันในตลาดโลกเพิ่มสูงขึน้ รัฐบาลจึง
ตรึงราคาน้ํามันดีเซลและราคากาซ LPG  เพื่อบรรเทา
ผลกระทบคาครองชีพของประชาชน ซึ่งสงผลใหกองทุน
นํ้ามันฯ มีคาใชจายเพ่ิมข้ึนและทําใหฐานะทางการเงินของ        
กอง ทุนฯ  กลับมาติดลบ 21,643 ล านบาท ใน
ปงบประมาณ 2554 และติดลบ 18,423 ลานบาท ใน
ปงบประมาณ 2555 ซึ่งในการแกไขปญหาฐานะทาง
การเงินของกองทุนนํ้ามันฯ คณะกรรมการบริหารนโยบาย
พลังงาน (กบง .) ไดมีมติเห็นชอบใหกองทุนน้ ํามันฯ 
สามารถกูยืมจากสถาบันการเงินหรือออกตราสารหน้ี เพ่ือ
เสริมสภาพคลองใหกับกองทุนนํ้ามันฯ ได 
 ในชวงปงบประมาณ 2556 และไตรมาสแรกของ
ปงบประมาณ 2557 (ตุลาคม 2556 - ธันวาคม 
2556) พบวา ฐานะทางการเงินของกองทุนฯ เปนบวก 
โดย ณ เดือน ธันวาคม 2556 ฐานะทางการเงินของ
กองทุนเปนบวก 1,706 ลานบาท เนื่องจากสถานการณ
ราคานํ้ามันในตลาดโลกท่ีปรับตัวลดลง  
 ทัง้นี ้ หนี ้สาธารณะที ่เกิดจากสถาบันบริหาร
กองทุนพลังงานในชวง 3 ไตรมาสแรกของปงบประมาณ 
2556 (ตุลาคม 2555 – มิถุนายน 2556) ปรับตัว
ลดลงอยางตอเน่ือง และกองทุนน้าํมันฯ สามารถชําระคืน
หน้ีไดท้ังหมดในเดือนพฤษภาคม 2556 ดังน้ัน  
ความเสี ่ยงทางการคลัง จากหนี้สาธารณะที่เกิดจาก
สถาบันบริหารกองทุนพลังงาน จึงอยูในระดับทีไ่มนาเปน
หวงแตอยางใด 
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ตารางที่ 4.2 Fiscal Risk Matrix ของกองทุนนอกงบประมาณ 
 

แหลงท่ีมาของ 
ภาระการคลงั 

ภาระท่ีแนนอน 
(Direct liabilities) 

ตองชําระแนนอนเมื่อถึงกําหนด 

ภาระเสี่ยง 
(Contingent liabilities) 

      อาจจะตองชําระหากเหตุการณบางอยางเกิดข้ึน  
ภาระแบบชดัเจน 

(Explicit liabilities) 
          เปนภาระตามกฎหมาย

สัญญาหรือขอตกลง 

        รัฐบาลจะตองจัดสรรงบประมาณใหกับ
กองทุนนอกงบประมาณเปนประจําทุกป โดยใน
ปงบประมาณ 2556 และ 2557 มกีารจดัสรร
งบประมาณอุดหนุนท้ังสิ้น 214,463 และ 
155,231 ลานบาท ตามลาํดบั 

        หากกองทุนนอกงบประมาณประสบ   ภาวะ
ขาดทุน รัฐบาลตองรับภาระหน้ีสินท่ีเกิดข้ึน เชน 
กองทุนประกันสังคม เปนตน 
 

 
ภาระแบบโดยนัย 

(Implicit liabilities) 
          เปนภาระโดยหลัก

จริยธรรมคณุธรรนอกเหนือ
จากท่ีปรากฎเปนกฎหมาย
หรือขอตกลงท่ีอาจถูก
ผลักดันโดยกลุม
ผลประโยชน  

- - 

 
ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย  

 แนวทางในการลดความเส่ียงทางการคลังจากการดําเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณ มีดังนี้ 
     (1) ควรพัฒนาระบบการบริหารจัดการของกองทุนใหมีประสิทธิภาพและชัดเจนมากขึ้น เพื่อเปนการลด
ความเสี่ยงท่ีจะเกิดข้ึนตอรัฐบาล  

(2) ควรพัฒนาระบบสารสนเทศเงินนอกงบประมาณเพ่ือใหไดรับขอมูลท่ีถูกตองและรวดเร็ว 
(3) ควรมีการกําหนดกรอบแนวทางการกํากับดูแลและติดตามประเมินผลอยางตอเนื่องเพ่ือใหเกิดความโปรงใส

และระบบการตรวจสอบท่ีดี  
(4) สําหรับแนวทางในการลดความเสี่ยงทางการคลังเฉพาะกองทุนท่ีสําคัญ ไดแก                                              

4.          4.1 พิจารณามาตรการควบคุมการขยายตวัของรายจาย หรือเพ่ิมรายไดของกองทุนท่ีเปนสวัสดิการสังคม  
         - ในกรณีกองทุนประกันสังคม ควรมีการเพิ่มอายุการเกษียณเพื่อขยายเวลาการเรียกเก็บเงินสมทบ

กองทุนและลดภาระผูกพันจากสิทธิประโยชนการเกษียณอายุ รวมถึงการยกเลิกเพดานการจายเงินสมทบเพ่ือเพ่ิม
รายไดของกองทุน เนื่องจากในปจจุบันระยะเวลาในการเรียกเก็บเงินสมทบเขากองทุนฯ ไมเพียงพอกับจํานวนเงินที่
ตองจายคืนแกผูประกันตน ซ่ึงหากเปนอยางนี้ตอไป อาจสงผลกระทบตอสภาพคลองและความยั่งยืนของกองทุนได 

       - ในกรณีกอง ทุนหลั กประกันสุ ขภาพแห งชาติ  ควรกํ าหนดใหประชาชนมีส วนร วมจ าย                         
(Co-payment) เพ่ือลดการใชบริการท่ีไมจําเปนและปองกันการเกิดปญหาจริยธรรมวิบัติ (Moral Hazard) 

   4.2 ควรพิจารณาความเหมาะสมของการใชกองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคา เชน การ
ปลอยใหราคาเชื้อเพลิงเปนไปตามกลไกตลาดเพื่อสงเสริมใหเกิดประสิทธิภาพในการบริโภคเชื้อเพลิงของภาค
ครัวเรือน ซ่ึงจะเปนการลดความเสี่ยงและภาระทางการคลังของรัฐบาลดวย 
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บทที่ 5 รัฐวิสาหกิจ (ทีไ่มใชสถาบันการเงิน) 
 
5.1  ความเส่ียงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 

 
รัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน (รัฐวิสาหกิจฯ) เปรียบเสมือนเครื่องมือของรัฐบาลในการใหบริการ

สาธารณูปโภคข้ันพ้ืนฐานและพัฒนาเศรษฐกิจใหมีการเติบโตอยางยั่งยืน นอกจากนัน้รัฐวิสาหกิจยังเปนแหลงรายไดท่ี
สําคัญของรัฐบาลนอกเหนือจากการเก็บภาษีอากร โดยในปงบประมาณ 2556 รัฐวิสาหกิจฯ มีรายไดนําสงคลังจํานวน 
82,703.74 ลานบาท คิดเปนรอยละ 3.94 ของรายไดรัฐบาลสุทธิ โดยคาดวาในปงบประมาณ 2557 รัฐวิสาหกิจฯ 
จะมีรายไดนําสงคลังจํานวน 98,226 ลานบาท คิดเปนรอยละ 4.32 ของรายไดรัฐบาลสุทธิ ลดลงเล็กนอยเมื่อ
เทียบกับปงบประมาณ 255712

13 
 
อยางไรก็ดี รัฐวิสาหกิจมีความเสี่ยงในการประกอบการเหมือนเชนธุรกิจทั่วไป หากรัฐวิสาหกิจฯ มี       

ผลการดําเนินงานทีข่าดประสิทธิภาพหรือขาดทุนอยางตอเนื ่องแลว ทายที่สุดรัฐบาลมีความเสีย่งที่จะตองให           
ความชวยเหลือทางการเงินไมวาจะเปนในรูปของการใหเงินอุดหนุน การเพ่ิมทุน หรือรับภาระชําระคืนหนีเ้งินกูแทน
ซ่ึงถือเปนภาระทางการคลังของรัฐบาลในท่ีสุด นอกจากนี้ การกอหนี้ของรัฐวิสาหกิจยังนับเปนหนี้สาธารณะอีกดวย 
ท้ังนี้ ในปงบประมาณ 2557 รัฐวิสาหกิจภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงการคลังมีทัง้หมด 56 แหง โดยเปน
รัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงินจํานวน 46 แหง13

14 และเปนรัฐวิสาหกิจท่ีเปนสถาบันการเงินจํานวน 10 แหง14

15 
 

แผนภาพท่ี 5.1 สินทรัพยและหนี้สินโดยรวม แผนภาพท่ี 5.2 ผลการดําเนินงานโดยรวม 

 ของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน15

16  ของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 

  
ที่มา: สํานกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ    
หมายเหตุ: ปบัญชี หมายถึง การรวมขอมูลระหวางขอมูลของรัฐวิสาหกิจที่ไชปปฏิทิน ซ่ึงเปนเดอืนมกราคม - ธันวาคม และขอมูลของรฐัวิสาหกิจที่ใชปงบประมาณซ่ึง
เปนขอมูลเดอืนตุลาคม – กนัยายน 

                                           
13 ทีม่า สํานกังานคณะกรรมการนโยบายรฐัวสิาหกจิ 
14 รัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงินมีจํานวน 46 แหง ลดงจาก ป 2553 ที่มจีํานวน 47 แหง เนือ่งจากบริษัท ไทยเดนิเรือทะเล จาํกัด ไดยุบเลิกกิจการไปแลวเมือ่ป 
พ.ศ. 2554 
15 สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิไดกําหนดให (1) ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) และ (2) สํานักงานธนานุเคราะห เปนรฐัวิสาหกิจทีเ่ปนสถาบัน
การเงิน เพ่ิมขึน้จากเดมิทีม่ีรฐัวิสาหกิจทีเ่ปนสถาบันการเงิน 8 แหง 
16 สินทรัพยรวมและหนี้สินรวม ณ มิ.ย. ปบัญชี 2556 หมายถึง ขอมูลของรฐัวิสาหกจิทีใ่ชปปฎิทินตั้งแตเดอืน ม.ค. 2556 – มิ.ย. 2556 และขอมูลของรฐัวิสาหกจิที่
ใชปงบประมาณ ตั้งแต เดอืน ต.ค. 2555 – มิ.ย. 2556  
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จากแผนภาพท่ี 5.1 แสดงใหเห็นวา ในชวงปบัญชี 2553 – 2556 (ณ สิน้เดือนมิถุนายน 2556)  
รัฐวิสาหกิจฯ16

17 มีสินทรัพยรวมมากกวาหนี้สินรวมมาโดยตลอด โดยในปบัญชี 2556 ณ สิน้เดือนมิถุนายน 2556 
รัฐวิสาหกิจฯ มีสินทรัพยรวมเทากับ 4,608,474 ลานบาท และมีหนี้สินรวมเทากับ 2,681,443 ลานบาท ใน
สวนของผลการดําเนินงานพบวา รัฐวิสาหกิจฯ มีผลกําไรสุทธิเทากับ 39,558 ลานบาท (รายละเอียดตาม
แผนภาพท่ี 5.2) 
 ทัง้นี ้เมื่อวิเคราะหอัตราสวนทางการเงินในภาพรวมของรัฐวิสาหกิจฯ พบวา อัตราสวนทางการเงินมี
แนวโนมดีข้ึน แสดงใหเห็นวาฐานะทางการเงินโดยรวมของรัฐวิสาหกิจฯ มีความแข็งแกรงมากข้ึน โดยมีรายละเอียด
ดังปรากฏในตารางท่ี 5.1 
 

ตารางที่ 5.1 อัตราสวนทางการเงินโดยรวมของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 
 

 
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 (เทา) 1.36 1.42 1.34 1.31 1.40 1.39 

ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
 

• อัตราผลตอบแทนตอสินทรัพยรวม (Return On Assets: ROA)18

• 

 มีแนวโนมสูงขึ้นจาก       
รอยละ 2.88 ในปบัญชี 2551 เปนรอยละ 5.23 ในปบัญชี 2555 แสดงใหเห็นถึงประสิทธิภาพในการดําเนินงาน
ของรัฐวิสาหกิจฯ ท่ีสามารถทํากําไรจากการลงทุนในสินทรัพยไดเพิม่ขึ้นโดยตลอด ท้ังนี้ ROA ในปบัญชี 2556 ณ สิ้น
เดือนมิถุนายน 2556  อยูท่ีรอยละ 3.43 

อัตราผลตอบแทนตอสวนของผูถือหุน (Return On Equity: ROE)19

• 

 มีแนวโนมสูงขึน้
จากรอยละ 6.87 ในปบัญชี 2551 เปนรอยละ 12.55 ในปบัญชี 2555 แสดงใหเห็นวารัฐวิสาหกิจฯ ยังคงมี
ความสามารถในการทํากําไรจากเงินลงทุนท่ีผูถือหุนนํามาลงทุนอยูในระดับท่ีดี ท้ังนี้ ROE ในปบัญชี 2556 ณ สิ้น
เดือนมิถุนายน 2556 อยูท่ีรอยละ 8.21 

อัตราสวนหนีส้ินตอสวนของทุน (Debt to Equity Ratio: D/E Ratio)20

                                           
17 ขอมูลรฐัวิสาหกจิฯ ไมรวมขอมูลของ บจ. สหโรงแรมไทยและการทองเที่ยว 

 ในปบัญชี 2555 
ทรงตัวอยูท่ีระดับ 1.40 เทาเพ่ิมข้ึนเล็กนอยเม่ือเทียบกับปบัญชี 2554 อยางไรก็ตาม D/E Ratio ของรัฐวิสาหกิจ
โดยรวมยังต่ํากวาเกณฑตามท่ีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) กําหนดให       
ไมเกิน 1.5 เทา20

21 แสดงใหเหน็วารัฐวิสาหกิจโดยรวมยังมีฐานะการเงินทีแ่ข็งแกรง ยกเวนรัฐวิสาหกิจบางแหงที่มี D/E 

18 อตัราผลตอบแทนจากสินทรพัยรวม (ROA) = กําไรสุทธิ / สินทรัพยรวม โดยหากอตัราผลตอบแทนทีไ่ดมคีาสูง แสดงถงึการใชทรัพยสินอยางมีประสิทธิภาพ หากติดลบ
แสดงถึงความสามารถในการหารายไดต่ํา 
19 อัตราผลตอบแทนตอสวนของผูถือหุน (ROE) = กําไรสุทธิ / สวนของผูถือหุน ซ่ึงหากอัตราผลตอบแทนที่ไดมีคาสูง แสดงถงึประสิทธิภาพในการหากําไรที่สูง หากติดลบ
แสดงถึงรัฐวสิาหกิจอาจจะตองทําการเพ่ิมทนุ 
20 อัตราสวนหนี้สินตอสวนของทนุ (D/E) = หนี้สินรวม / สวนของผูถอืหุน โดยหากอัตราสวนดังกลาวย่ิงสูง ก็แสดงถึงการกอหนีท้ี่มากจนอาจกอใหเกิดความเส่ียง
ทางการคลังจากการของบประมาณมากขึ้น หรือการนําสงรายไดลดลง โดยอัตราสวนที่เหมาะสมมักไมเกิน 2 เทา 
21 หลักเกณฑการวเิคราะหโครงการการลงทนุสําหรบัภาครฐัในกจิการสาธารณปูโภคและสาธารณปูการ 
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Ratio สูงกวา 1.5 เทา ไดแก การไฟฟาสวนภูมิภาค (กฟภ.)22 การประปาสวนภูมิภาค (กปภ.)23 การรถไฟฟาขนสง
มวลชนแหงประเทศไทย (รฟม.)24 การรถไฟแหงประเทศไทย (รฟท.)25 การเคหะแหงชาติ (กคช.)26 และองคการ
ขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.)27

 ถึงแมวาภาพรวมทางการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ จะมีสถานะคอนขางแข็งแกรงและมีความสามารถใน
การทํากําไรท่ีสูงข้ึน อยางไรก็ดี ขอมูลภาพรวมดังกลาวไมสามารถสะทอนถึงความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดจาก             
การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจใดรัฐวิสาหกิจหนึ่งอยางชัดเจน เนื่องจากผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจท่ีมีสถานะ
แข็งแกรงสามารถชดเชยกับผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจท่ีมีสถานะออนแอได ในขณะท่ีการพิจารณาผลการดําเนินงาน
ของรัฐวิสาหกิจฯ เปนรายสาขา พบวา ในปบัญชี 2556 รัฐวิสาหกิจเกือบทุกสาขามีกําไรสุทธิ ยกเวนสาขา
ทรัพยากรธรรมชาติซึง่ขาดทุนทัง้สิ้น 2 ลานบาท แตถือวาเปนไปตามวัตถุประสงคของรัฐวิสาหกิจในสาขานี ้ซึ่งให
ความสําคัญกับการอนุรักษ มิไดมุงเนนการแสวงหากําไร (รายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 5.2) ดังนั้น การประเมิน
ความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจ จึงควรพิจารณาจากผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีความเสี่ยง และ
ประสบปญหาทางการเงินเปนรายแหง (กรณีศกึษา) 

 ซึง่อาจกอใหเกิดความเสีย่งตอรัฐบาลในการชําระหนีไ้ด ทัง้นี้ D/E Ratio ในปบัญชี 
2556 ณ สิ้นเดือนมิถุนายน 2556 มีคาเทากับ 1.39 เทา 

 

ตารางท่ี 5.2 กาํไรสุทธิของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน แยกตามสาขาปบัญชี 2553 – 2556  
                                                                                                                                                หนวย: ลานบาท  

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

พลงังาน 144,384 155,100 172,678 132,211 
ขนสง 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 ุ *รัฐวิสาหกจิสาขาขนสงขาดทนุ ในปบัญชี 2554 เนือ่งจาก รฟม. ขาดทนุจากอัตราแลกเปล่ียน 
**รฐัวสิาหกจิสาขาขนสงมกีาํไรสุทธิ ในปบัญชี 2555 เนือ่งจากบริษัทการบินไทยและ รฟม. มกีาํไรจากอตัราแลกเปล่ียนจาํนวนมาก  
***สาขาทรัพยากรธรรมชาติ มีผลการดําเนนิงานขาดทนุเนื่องจากองคการสวนสัตว ซ่ึงเปนรฐัวิสาหกิจทีเ่นนสงเสริมใหมกีารขยายและอนุรกัษพันธุสัตว จึงมิไดให   
ความสําคัญกบัการแสวงหาผลกาํไร 
ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ 

                                           
22 กฟภ. มีหนี้สินรวมมากกวาสวนของทุน สงผลใหมี D/E Ratio เทากับ 1.75 ซ่ึงมากกวา 1.5 เทา เพียงเล็กนอย  
23 กปภ. ไดถอืปฎิบัติตามมาตรฐานการบัญชแีละมาตรฐานการรายงานทางการเงินของไทย (TFRSs) เมื่อวันที่ 1 ต.ค. 54 กปภ. จงึประมาณการหนีส้นิจากสัญญา
เอกชนรวมลงทุน ซ่ึง กปภ. เคยมีการทําสัญญาในอดตีจึงตองรับรูเปนขาดทนุ โดยทําการปรับปรุงบัญชกีําไรสะสมพรอมบันทึกบัญชีหนี้สินจากการประมาณการหนี้สิน
ตลอดอายุสัญญา จึงสงผลตอหนี้สินรวมของ กปภ.เพ่ิมสูงขึน้ 
24 รฟม. มีผลการดําเนนิงานขาดทนุอยางตอเนื่องสงผลใหมีหนี้สินเพ่ิมสูงขึน้ประกอบกับ สวนของทนุต่ําจึงสงผลใหมี D/E Ratio สูง 
25 รฟท. มีผลการดําเนนิงานขาดทุนอยางตอเนื่องสงผลใหขาดทนุสะสมสูงอยางตอเนือ่ง รวมทั้งหนี้สินสวนใหญทีเ่กิดจากหนี้เงินกูระยะยาวที่เพ่ิมขึ้นจากเงินกูเพ่ือเสรมิ
สภาพคลองสําหรบัการดาํเนนิงาน สงผลใหม ีD/E Ratio สูง 
26 กคช. มีหนี้สินทีเ่กิดจากเงินกูระยะยาวเปนจํานวนมาก และภาระผูกพันทีเ่กิดจากการรับซ้ือคืนลูกคาที่ไมสามารถชําระเงินงวดกับธนาคารได รวมทั้งภาระดอกเบ้ีย
จายที่เกิดจากสินทรัพยรอการพัฒนาสงผลใหมีหนี้สินรวมมีจํานวนมาก ซ่ึงสวนของทุนมีเพียงเล็กนอยสงผลใหมี D/E Ratio สูง 
27 ขสมก. มีผลการดําเนินงานขาดทุนอยางตอเนือ่ง สงผลใหมกีารขาดทุนสะสมสูงและสวนของทนุติดลบสงผลใหมี D/E Ratio สูง 
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5.2  การวิเคราะหความเส่ียงของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน : กรณีศึกษา 
 

 ในการวิเคราะหความเสี่ยงของรัฐวิสาหกิจฯ ในครั ้งนี ้ จะศึกษาเฉพาะรัฐวิสาหกิจฯ 3 แหงไดแก         
การรถไฟแหงประเทศไทย (รฟท.) การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย (รฟม.) และองคการขนสงมวลชน
กรุงเทพ (ขสมก.) เนื่องจากเปนรัฐวิสาหกิจทีมี่ผลการดําเนินงานอยูในขั้นวิกฤต และขาดทุนอยางตอเนื่อง ในกรณีของ  
รฟม. เปนรัฐวิสาหกิจท่ีจําเปนตองเรงดําเนินการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานขนาดใหญใหแลวเสร็จโดยเร็ว 
 
 5.2.1  สินทรัพยรวม หนี้สินรวม และอัตราสวนทางการเงิน ของ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 
 

• การรถไฟแหงประเทศไทย

 

 ในชวงปงบประมาณ 2553 – 2555 รฟท. มีสินทรัพยรวม
มากกวาหนี้สินรวมมาโดยตลอด ในขณะท่ีมีคา ROA และ ROE ติดลบมาโดยตลอด แสดงใหเห็นวา รฟท. มีผลการ
ดําเนินงานท่ีขาดทุน ความสามารถในการหารายไดไมสอดคลองกับคาใชจาย สะทอนใหเห็นถึงความสามารถในการใช
สินทรัพยและทุนในการหาผลตอบแทนไดในระดับท่ีต่ํา รวมท้ังมีแนวโนมที ่จะตองพึ ่งพาการสนับสนุนจาก
งบประมาณเพิ่มมากขึ้น สําหรับ D/E Ratio มีแนวโนมลดลงแตยังคงอยูในระดับท่ีสูง ทั้งนี้ ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 
ปงบประมาณ 2556 รฟท. มีคา ROA และ ROE ติดลบเทากับรอยละ -9.33 และ -26.19 ตามลําดับ และ มี 
D/E Ratio เทากับ 1.81 เทา (ไตรมาสท่ี 1-3 ปงบประมาณ 2556 มี D/E Ratio สูงกวาเกณฑ ที ่สศช. กําหนด
ไวท่ี 1.5 เทา) รายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 5.3 

ตารางท่ี 5.3 สินทรัพยรวม หนี้สินรวม และอัตราสวนทางการเงิน ของการรถไฟแหงประเทศไทย 
 ปงบประมาณ 2553 - 2556 (ถึง ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 )  

หนวย : ลานบาท 
การรถไฟแหงประเทศไทย 

ปงบประมาณ 2553 2554 2555 
2556  

ไตรมาสท่ี 1 ไตรมาสท่ี 2 ไตรมาสท่ี 3 
สินทรัพยรวม 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 
สวนของทุน 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 (เทา) 1.49 1.48 1.46 1.58 1.91 1.81 
ที่มา ผลการดาํเนนิงานและฐานะทางการเงินของการรถไฟแหงประเทศไทย ประจาํปงบประมาณ 2553 – 2556 (ถงึ ณ ไตรมาสที่ 3) โดยสํานกังานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ  
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• การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย

 

 ในชวงปงบประมาณ 2553 – 2555 รฟม. 
มีสินทรัพยรวมมากกวาหนีส้ินรวมโดยตลอด ในขณะท่ีมีคา ROA และ ROE ติดลบโดยตลอดเชนกัน ซ่ึงขนาดของ  
การเปลี่ยนแปลงไมแนนอนข้ึนอยูกับผลกําไรสุทธิของ รฟม. ท่ีผันผวนตามการเปลี่ยนแปลงของอัตราแลกเปลี่ยน ซ่ึง 
รฟม. มีเงินกูสกุลเงินตางประเทศเพือ่ลงทุนในโครงสรางพืน้ฐานจํานวนมาก สําหรับ D/E Ratio มีแนวโนมเพิม่สูงขึ้น
และอยู ในระดับสูง (สูงกวาเกณฑ ที่ สศช. กําหนดมาไวที ่ 1.5 เทาโดยตลอด) ท้ังนี้  ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ของ
ปงบประมาณ 2556 มีคา ROA และ ROE เปนลบเทากับรอยละ -4.6 และ -12.2 ตามลําดับ และมี  D/E Ratio 
เทากับ 1.65 เทา โดยมีรายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 5.4 

ตารางท่ี 5.4 สินทรัพยรวม หนี้สินรวม และอัตราสวนทางการเงิน ของการรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย 
ปงบประมาณ 2553 - 2556 (ถึง ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ) 

              หนวย : ลานบาท 
การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย 

ปงบประมาณ 2553 2554 2555 
2556  

ไตรมาสท่ี 1 ไตรมาสท่ี 2 ไตรมาสท่ี 3 
สินทรัพยรวม 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 
สวนของทุน 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 (เทา) 2.59 3.64 3.05 2.1 1.61 1.65 
หมายเหตุ ไตรมาสที่ 2 ปงบประมาณ 2556 รฟท. ไดรับกําไรจากอัตราแลกเปล่ียน 
ที่มา ผลการดาํเนนิงานและฐานะทางการเงินของการรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทยประจาํปงบประมาณ 2553 – 2556 (ถึง ณ ไตรมาสที่ 3) โดยสํานักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ 

 

• องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ

 

 ในชวงปงบประมาณ 2553 – 2555 ขสมก. มีหนี้สินรวม
มากกวาสินทรัพยรวม ซ่ึงแสดงใหเห็นวา ขสมก. เปนหนวยงานที่มีความเสีย่งทางดานหนี้สินมากทีสุ่ด ทัง้นี ้หนี้สินรวม
มีแนวโนมเพิม่สูงขึ้น เมือ่เทียบกับสินทรัพยรวม ทีมี่การเปลีย่นแปลงไมมากนัก โดยมีคา ROA ติดลบ แสดงใหเห็นวา 
ความสามารถในการทํากําไรอยูในระดับต่ํา ขณะเดียวกันในสวนของ ROE และ D/E Ratio ไมสามารถคํานวณได 
เนื่องจากสวนของทุนมีคาติดลบจากผลการดําเนินงานขาดทุนสะสมมาโดยตลอด แสดงใหเห็นวา ขสมก. ประสบปญหา
ขาดสภาพคลองทางการเงินอยางรนุแรง  
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ตารางท่ี 5.5 สินทรัพยรวม หนี้สินรวม และอัตราสวนทางการเงินขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพ  
 ปงบประมาณ 2553 – 2556 (ไตรมาสท่ี 1 - 3 )  

                                    หนวย: ลานบาท 
องคการขนสงมวลชนกรงุเทพ 

ปงบประมาณ 2553 2554 2555 
2556 

ไตรมาสท่ี 1 ไตรมาสท่ี 2  ไตรมาสท่ี 3  
สินทรัพยรวม 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 
สวนของทุน -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 (เทา) N/A N/A N/A N/A N/A N/A 
หมายเหตุ N/A หมายถึง ไมสามารถคํานวณไดเนื่องจากสวนของทุนติดลบ 
ทีม่า ผลการดําเนนิงานและฐานะทางการเงินขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพ ประจําปงบประมาณ 2553 – 2556 (ถงึ ณ ส้ินไตรมาสที่ 3) โดย 
สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ป 2554-2555 งบการเงินที่ สตง. รับรอง : ป 2556 งบการเงินเบื้องตน จาก ขสมก. และจาก GFMIS 

 
 จากการวิเคราะหความเสี่ยงดานผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 3 แหงในเบื้องตนสรุปไดวา 
รัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 3 แหงมีความเสี่ยงท่ีจะกอใหเกิดภาระทางการคลัง อันเนื่องจากผลการดําเนินงานท่ีขาดทุนอยาง
ตอเนือ่ง ความสามารถในการใชสินทรัพยและทุนในการหาผลตอบแทนทีต่่ ํา การขาดสภาพคลองและเงินทุนที่
เพียงพอ รวมท้ังภาระหนี้สินท่ีอยูในระดับสูง  
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 5.2.2  ผลการดาํเนนิงานของ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 
 

แผนภาพท่ี 5.3 กําไรสุทธิของการรถไฟแหงประเทศไทย การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย           
และองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ ปงบประมาณ 2553 - 2556 ( ไตรมาสท่ี 1 - 3 ) 

 

การรถไฟแหงประเทศไทย 
 

 
 

การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย                                                                                                                                    

 
 

องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ 

 
 
           
 
หมายเหตุ  1/ ในไตรมาสที่ 1 ของปงบประมาณ 2556 รฟม. มีกาํไรจากอัตราแลกเปล่ียนและคาใชจายรวมลดลง จึงสงผลใหผลการดําเนินงานในไตร
มาสดังกลาวมีกาํไรสุทธิเพิ่มขี้น  

             2/ ปงบประมาณ 2553-2555 ขอมูลจากงบการเงินที่ผานการสอบทานจาก สํานกังานการตรวจเงินแผนดินรับรองเรียบรอยแลว 
ปงบประมาณ 2556 ไตรมาส 1-3 ขอมูลจากงบการเงินเบื้องตนของ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 
ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
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• การรถไฟแหงประเทศไทย

• 

 ในปงบประมาณ 2555 รฟท. มีผลการดําเนินงานขาดทุนสุทธิ
จาํนวน 11,158 ลานบาท เพิม่ขึ้นจากปที่ผานมาคิดเปนรอยละ 17.81 เนือ่งจากคาใชจายภาระบําเหน็จบํานาญ 
และคาใชจายบํารุงรักษารถจักรและลอเลื่อนที่สูงขึ้น โดยมียอดขาดทุนสะสมจํานวน 70,315 ลานบาท สงผลให 
รฟท. ประสบปญหาการขาดสภาพคลองอยางรุนแรง ท้ังนี้ ในชวงไตรมาสท่ี 1 - 3 ของปงบประมาณ 2556 รฟท. 
มีผลขาดทุนสุทธิจํานวน 3,260, 3,406 และ 3,681 ลานบาท ตามลําดับ รวม 3 ไตรมาสแรกของปงบประมาณ 
2556 มีผลขาดทุนเทากับ 10,347 ลานบาท 

การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย

• 

 ในปงบประมาณ 2555 รฟม. มี                
ผลการดําเนินงานขาดทุนสทุธิ จํานวน 976 ลานบาท ลดลงจากปทีผ่านมาคิดเปนรอยละ 92 เนื่องมาจาก รฟม. ได
กําไรจากอัตราแลกเปลี่ยน จํานวน 1,995 ลานบาท โดยมียอดขาดทุนสะสมจํานวน 37,706 ลานบาท ท้ังนี้ 
ในชวงไตรมาสท่ี 1 – 2 ปงบประมาณ 2556 รฟม. มีผลกําไรสุทธิจํานวน 8,732 ลาน และ 8,967 ลานบาท 
ตามลําดับ เนื่องมาจากมีกําไรจากอัตราแลกเปลี่ยน ขณะที่ในไตรมาสที่ 3 ของปงบประมาณ 2556 รฟม. มีผล
ขาดทุน 1,752 ลานบาท รวม 3  ไตรมาสแรกของปงบประมาณ 2556 มีผลกําไรสุทธิจํานวน 15,947 ลานบาท 

องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ

 

 ในปงบประมาณ 2555 ขสมก. มีผลการดําเนินงานขาดทุน
สุทธิจํานวน 5,624  ลานบาท เพ่ิมข้ึนจากปที่ผานมาคิดเปนรอยละ 9.7 เนื่องจากคาใชจายในการดําเนินการของ   
ขสมก. สูงกวารายไดสงผลใหประสบภาวะการขาดทุนมาโดยตลอด ทั้งนี้ คาใชจายหลักในการดําเนินการ ไดแก 
คาใชจายพนักงาน คาน้ํามันเชื้อเพลิง ดอกเบี้ยจาย และคาเหมาซอม โดยมียอดขาดทุนสะสมจํานวน 86,120 ลานบาท 
สงผลให รฟม.ประสบปญหาการขาดสภาพคลองอยางรุนแรง ท้ังนี้ ในชวงไตรมาสท่ี 1 – 3 ของปงบประมาณ 2556 
ขสมก. มีผลขาดทุนสุทธิจํานวน 1,171, 1,257 และ 1,274 ลานบาท ตามลําดับ รวม 3 ไตรมาสแรกของ
ปงบประมาณ 2556 มีผลขาดทุน 3,702 ลานบาท 

5.3  ตัวช้ีวัดความเส่ียงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 
 

 ในการประเมินความเสีย่งทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ ไดนําตัวชีว้ัดความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal 
Risk Indicators) จากรัฐวิสาหกิจ ที่ประยุกตมาจากแนวคิดของกองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) มาใชใน        
การประเมินผลกระทบตองบประมาณของรัฐบาล ความสามารถในการชําระหนีข้องรัฐวิสาหกิจฯ และประเมิน
สภาพคลองของเงินทุนในการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ซึ่งผลจากการวิเคราะหการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ 
โดยใชตัวชี้วัดความเสี่ยงทางการคลังดังกลาว มีดังนี้  
 

1) เงินรับจายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล (Net Flows from the Budget/ Net 
Contribution to the Budget)28

 รัฐวิสาหกิจถือเปนแหลงรายไดสุทธิทีส่ําคัญของรัฐบาล หากรัฐวิสาหกิจมีเงินนําสงคลัง (รวมภาษี       
เงินไดนิติบุคคล) มากกวารายรับจากงบประมาณทีร่ัฐบาลจัดสรรใหรัฐวิสาหกิจฯ ถือวารัฐวิสาหกิจฯ จายเงินสุทธิ
ใหแกงบประมาณของรัฐบาล ในทางตรงขามหากรัฐวิสาหกิจมีเงินนําสงคลัง (รวมภาษีเงินไดนิติบุคคล) นอยกวา
รายรบัจากงบประมาณท่ีรฐับาลจดัสรรใหรฐัวสิาหกิจ ถือวารัฐวิสาหกิจฯ รับเงินสุทธิจากงบประมาณของรฐับาล 
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 เงินรับจายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล หมายถึง ผลตางระหวางรายรับเงินชวยเหลือจากงบประมาณของรัฐบาล และรายจายของ

รัฐวิสาหกิจใหแกรัฐบาล ตัวชี้วัดนี้ใชในการประเมินผลกระทบโดยตรงตอรายไดและการใชจายงบประมาณของรัฐบาล 



 
หนา 45 

 ในชวงปงบประมาณ 2551 – 2556 รัฐวิสาหกิจในภาพรวมมีแนวโนมจายเงินสุทธิใหแกงบประมาณ
ของรัฐบาลลดลง จากจํานวน 93,886 ลานบาท ในปงบประมาณ 2551 เปน 60,638 ลานบาท ในปงบประมาณ 
2556 (แผนภาพท่ี 5.4) อยางไรก็ตาม เม่ือนําตัวชี้วัดดังกลาวมาประยุกตใชกับรัฐวิสาหกิจท่ีมีแนวโนมจะกอใหเกิด
ภาระทางการคลงัในระดับสูง 3 แหง ไดแก รฟท. รฟม. และ ขสมก. พบวา รัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 3 แหง มีการรับเงินสุทธิ
จากงบประมาณของรัฐบาลมาโดยตลอด เนื่องจากรายไดจากการดําเนินงานมีไมเพียงพอกับคาใชจายในการ
บริหารงาน ทั้งนี้ จากแผนภาพที่ 5.5 พบวา แนวโนมของการขอรับงบประมาณของรัฐวิสาหกิจฯ รฟม. รฟท. และ 
ขสมก. มีแนวโนมสูงข้ึนอยางตอเนื่องในชวงป 2552 – 2555 และลดลงเล็กนอยในป 2556 ซ่ึงถือเปนภาระแก
รัฐบาลจะตองจัดสรรงบประมาณอยางตอเนือ่งตอไป หากไมสามารถแกไขปญหาการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจท้ัง 
3 แหงนี้ ใหพนจากสภาวะขาดทุนได 
 

แผนภาพท่ี 5.4 เงินจายสุทธิใหรัฐบาลในภาพรวมของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 

 
ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ และสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
แผนภาพท่ี 5.5 เงินรับสุทธิจากงบประมาณใหแก รฟท. รฟม. และ ขสมก. 

 
ที่มา งบประมาณโดยสังเขป สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ และสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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2) หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน (Net Debt)29

 
    

 ในชวงปบัญชี 2551 – 2555 หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจในภาพรวม มีแนวโนมเพิ่มสูงขึ้น จาก 
1,098,959 ลานบาท ในปงบประมาณ 2551 เปน 1,244,872 ลานบาท ในปงบประมาณ 2555 และเทากับ 
1,120980 ลานบาท ในปบัญชี 2556 ณ สิ้น เดือนมิถุนายน 2556 (แผนภาพท่ี 5.6) เม่ือนําตัวชี้วัดดังกลาวมา
ประยุกตใชกับรัฐวิสาหกิจท่ีมีแนวโนมจะกอใหเกิดภาระทางการคลังในระดับสูง 3 แหง ไดแก รฟท. รฟม. และ ขสมก. 
พบวา รัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 3 แหง มีหนี้สุทธิปรับตัวสูงขึน้โดยตลอด โดยสวนหนึง่เปน ผลจากหนีเ้งินกูระยะยาวทีเ่พิ่มขึน้
จากเงินกูเพ่ือเสริมสภาพคลองสําหรับการดําเนินงานและหนี้จากกองทุนภาระบําเหน็จและบํานาญตกทอดของ รฟท. 
การขยายการลงทุนของ รฟม. รวมทั้งการกูเงินเพื่อนํามาใชจายเปนคาดําเนินการ ตาง ๆ ของ ขสมก. อาทิ คา
น้ํามันเชื้อเพลิง คาเหมาซอม เปนตน ในชวง 9 เดือนแรกของปงบประมาณ 2556 (ตุลาคม 2555- มิถุนายน 
2556) รฟท. รฟม. และ ขสมก. มีหนี้สุทธิเทากับ 89,550, 91,193 และ 79,278 ลานบาท ตามลําดับ โดยมี
รายละเอียดปรากฎดังแผนภาพท่ี 5.7 
 

แผนภาพท่ี 5.6 หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงินในภาพรวม 

 
ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

 

แผนภาพท่ี 5.7 หนี้สุทธิของ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 

 
ที่มา - ขอมูลของ รฟม. และ ขสมก. ปงบประมาณ 2551 - 2555 ใชขอมูลจากงบการเงินที่ สตง. รับรอง ปงบประมาณ 2556 ใชขอมูลจาก         

งบการเงินเบื้องตน 
      - ขอมูลของ รฟท. ปงบประมาณ 2551 – 2556 ใชขอมูลจากงบการเงินเบื้องตน 
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 หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจ หมายถึง หนี้สินทั้งหมดของรัฐวิสาหกิจหักดวยสินทรัพยหมุนเวียนทั้งหมดของรัฐวิสาหกิจ ตัวชี้วัดนี้ใชในการประเมนิผล

ความสามารถในการชําระหนี้จากสินทรัพยหมุนเวียนที่มีอยูซึ่งจะมีผลกระทบโดยตรงตอฐานะทางการเงินหรืองบดุล และผลการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจ ซึ่งสงผลกระทบตอความสามารถในการจายเงินของรัฐวิสาหกิจ 
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3) ความตองการดานเงินทุนรวม (Gross Financing Needs)30

 
  

ในชวงปงบประมาณ 2551 – 2556 ความตองการดานเงินทุนรวมของรัฐวิสาหกิจฯ สวนใหญเปนความ
ตองการเงินทุนเพ่ือการลงทุน รัฐบาลไดอนุมัติงบลงทุนใหแกรัฐวิสากิจในภาพรวมเพิ่มขึน้อยางตอเนื่อง โดยเพ่ิมข้ึนจาก 
319,295 ลานบาท ในปงบประมาณ 2551 เปน 376,344 ลานบาท ในปงบประมาณ 2556 ท้ังนี้ ในชวง 9 เดือน
แรกของปงบประมาณ 2556 (ตุลาคม 2555 – มิถุนายน 2556) รัฐวิสาหกิจฯ ไดเบิกจายงบลงทุนของ
ปงบประมาณ 2556 ไปแลวจํานวน 110,247 ลานบาท คิดเปนรอยละ 70 ของบลงทุนทีร่ัฐบาลอนุมัติ (แผนภาพท่ี 
5.8) 

เม่ือพิจารณางบลงทุนของ รฟท. รฟม. และ ขสมก. พบวา รฟท. และ รฟม. มีแนวโนมไดรับงบลงทุนเพิ่ม
สูงข้ึน ตั้งแตปงบประมาณ 2553 เปนตนมา โดย ขสมก. ไดรับงบลงทุนนอยที่สุด เนื่องจากมีแผนการลงทุนนอย 
รายละเอียดดังปรากฎในแผนภาพท่ี 5.9 โดยในปงบประมาณ 2556 รฟท. รฟม. และ ขสมก. ไดรับงบประมาณ
ลงทุนจํานวน 49,894, 31,334 และ 460 ลานบาท ตามลําดับ รวมเปนงบประมาณลงทุนของรัฐวิสาหกิจท้ัง 3 
แหงเทากับ 81,688 ลานบาท ทัง้นี ้ จากการพิจารณาอัตราการเบิกจายงบลงทุนในชวงปงบประมาณ         
2551 – 2555 พบวา รฟท. 3 0

31  มีความสามารถเบิกจายงบลงทุนไดประมาณรอยละ 45 ของยอดงบลงทุนท่ี
รัฐบาลอนุมัติ ขณะท่ี รฟม. มีความสามารถในการเบิกจายงบลงทุนในชวงแรกไดนอย และ ขสมก. มีความสามารถ
เบิกจายงบลงทุนไดประมาณรอยละ 65 ขณะที่ในชวง 9 เดือนแรกของปงบประมาณ 2556 (ตุลาคม 2555 – 
มิถุนายน 2556) รฟท. รฟม. และ ขสมก. มีความสามารถเบิกจายงบลงทุนไดรอยละ 27 รอยละ 45 และรอยละ 
2 ตามลําดับ 
 

แผนภาพท่ี 5.8 งบลงทุนไดรบัการอนุมัติและการเบิกจายจริงของรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม 
 

 
ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

 

                                           
30 ความตองการดานเงนิทุนรวม หมายถึง ความตองการเงินทุนในการดําเนินงาน การจัดหาเงินทุนภายในประเทศและการกูยืมตางประเทศสุทธิ 
ตัวชี้วัดนี้ใชในการวิเคราะหสภาพคลองและความเพียงพอของเงินทุนในการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 
31 รฟท. เบิกจายงบลงทุนจริงไดตํ่า เนื่องจาก รฟท. มีเจาหนาที่ซ่ึงทําหนาที่เบิกจายงบลงทุนจํานวนจํากัด และถึงแมรัฐบาลจะอนุมัติงบลงทุนแลวแต 
รฟท. ตองทําการเบิกจายวงเงินจาก สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะอกีคร้ังเปนรายโครงการสงผลใหเกิดความลาชา รวมถึงเมื่อไดรับวงเงินลงทุนแลวไม
สามารถทําตามโครงการที่เสนอได 
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แผนภาพท่ี 5.9 งบลงทุนไดรบัการอนุมัติและการเบิกจายจริง 
การรถไฟแหงประเทศไทย 

 
 

การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย 

 
 

องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ 

 
 
ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ  

ท้ังนี้ หากพิจารณาการลงทุนในอนาคตของรัฐวิสาหกิจท้ัง 3 แหงจากแผนงบประมาณลงทุนและ
แหลงท่ีมาของเงินทุน ในชวงปงบประมาณ 2557 – 2559 ตามตารางท่ี 5.6 พบวา งบประมาณลงทุนของ
รัฐวิสาหกิจท้ัง 3 แหง มีแนวโนมสูงข้ึน ซ่ึงสงผลใหความตองการดานเงินทุนสูงข้ึนตามไปดวย 
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ตารางที่ 5.6 แผนงบประมาณลงทุนปงบประมาณ 2557-2559 ของ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 
                             หนวย: ลานบาท 

หนวยงาน  
ประจํา

ป  

แหลงที่มาของเงินลงทุน 

รวมทั้งหมด  เงินรายได
ของ

รัฐวิสาหกิจ  

เงิน
งบประมาณ

แผนดิน  

 เงินกู
ภายในประเทศ  

เงินกู 
และสินเชื่อ 
ตางประเทศ  

อ่ืนๆ (ระบุ)  

1. การรถไฟแหงประเทศไทย 2557 - 36,161 1,105 15,246 - 52,512 

2. การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหง 
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. องคการขนสงมวลชน
กรุงเทพ  

 2557           70  370                 -    -                           351   791 

2558  38  594   -   -                        - 632  

 2559           38  -                     -               -                       -  38 

ที่มา: ตัวเลขประมาณการของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งอยูระหวางการพิจารณาของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) กอน
นําเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติ ณ เดือนพฤษภาคม 2556 

 
จากการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจฯ โดยใชตัวชี้วัดความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal 

Risk Indicators) สามารถสรุปไดวา การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 3 แหง คือ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 
กอใหเกิดความเสี่ยงกับรัฐบาลทีจ่ะตองใหการสนับสนุนทางดานการเงินใหแกรัฐวิสาหกิจเหลานั้น และมีความ
เปนไปไดสูงทีค่วามเสี่ยงดังกลาวจะสงผลกระทบโดยตรงตอรายไดของรัฐบาลและรายจายงบประมาณของรัฐบาล
รวมถึงสงผลกระทบตอหนี้สาธารณะของประเทศในอนาคต 
 
5.4   ภาระทางการคลังของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 
 

ภาระทางการคลังของรัฐบาลที่เกิดจากรัฐวิสาหกิจฯ โดยสวนใหญเกิดจากการกอหนี้เพื่อดําเนิน
โครงการลงทุนพืน้ฐานในสาขาตาง ๆ โดยทีร่ัฐบาลเปนผูค้าํประกันเงินกู หรือเปนผูจัดหาเงินกูและใหรัฐวิสาหกิจฯ 
กูตอเพ่ือดําเนินโครงการ ชําระคืนหนี้เงินกูแทนโดยเฉพาะโครงการลงทุนพ้ืนฐานในสาขาทางเศรษฐกิจและสังคม ซ่ึงมี
ผลตอบแทนทางการเงินต่ําและตองการการสนับสนุนจากรัฐบาลจํานวนมาก นอกจากนี้รัฐวิสาหกิจที่รับผิดชอบ
โครงการลงทุนขนาดใหญมักจะมีสถานะทางการเงินที่ไมมัน่คงเทาใดนัก เชน รฟท. รฟม. และ ขสมก. ซ่ึงประสบ
ภาวะขาดทุนมาโดยตลอด ดังนั้น ภาระหนีที้เ่กิดจากการลงทุนของรัฐวิสาหกิจ จึงมีโอกาสที่เปนภาระทางการคลัง
ของรัฐบาลในอนาคตตอไปหากรัฐวิสาหกิจไมสามารถชําระคืนหนี้เงินกูได 
 สําหรับหนี้สาธารณะทีเ่กิดจากรัฐวิสาหกิจฯ โดยรวม ซึ่งแบงออกเปนหนี้ที่รัฐบาลค้ําประกันและ        
หนี้ท่ีรัฐบาลไมคํ้าประกัน มีแนวโนมลดลงจาก 1,079,748 ลานบาท ในปงบประมาณ 2554 เปน 1,064,287 
ลานบาท ในปงบประมาณ 2555 และ ในปงบประมาณ 2556 หนี้สาธารณะที่เกิดจากรัฐวิสาหกิจเพิ่มขึ้นเปน 
1,112,973.85 ลานบาท แบงออกเปนหนี้ท่ีรัฐบาลคํ้าประกันจํานวน 449,116.01 ลานบาท และหนีที้่รัฐบาล
ไมค้ําประกันจํานวน 663,857.84 ลานบาท (ภาระทางการคลังแบบโดยนัย) ทัง้นี ้สัดสวนหนีข้องรัฐวิสาหกิจที่
ไมใชสถาบันการเงินตอ GDP มีแนวโนมลดลงอยางตอเนือ่ง โดยลดลงจากรอยละ 10.35 ตอ GDP ใน
ปงบประมาณ 2554 เหลือรอยละ 9.32 ตอ GDP ในปงบประมาณ 2556 สําหรับสัดสวนหนีข้องรัฐวิสาหกิจที่
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ไมใชสถาบันการเงินตอหนี ้สาธารณะรวม มีแนวโนมลดลงอยางตอเนื ่อง โดยลดลงจากรอยละ 24.27 ใน
ปงบประมาณ 2554 เปนรอยละ 20.49 ในปงบประมาณ 2556 โดยมีรายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 5.7 
 

ตารางที่ 5.7 หนี้สาธารณะท่ีเกิดจากการกอหนี้ของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 
หนวย: ลานบาท 

ปงบประมาณ 2554 2555 2556 
หน้ีรัฐวิสาหกิจที่ไมใช 
สถาบันการเงนิ 

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

    หน้ีที่รัฐบาลคํ้าประกัน 527,430.61 495,477.51 449,116.01 
    หน้ีที่รัฐบาลไมคํ้าประกัน 552,317.96 568,810.31 663,857.84 
สัดสวนตอ GDP (รอยละ) 10.35 9.53 9.32 
สัดสวนตอหน้ีสาธารณะรวม (รอยละ) 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) เปน GDP รายเดือนที่สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะปรับเพื่อใชวัดสัดสวนหนี้คงคางตอ GDP     
ณ วันที่ 14 พฤศจิกายน 2556 
 

ภาระหนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลรับภาระทั้งในสวนที่เกิดจากการค้ําประกันหนีใ้หรัฐวิสาหกิจและการกู
เพ่ือใหรัฐวิสาหกิจกูตอ/ใหยมื ในชวงปงบประมาณ 2554 – 2556 มีแนวโนมลดลงจาก 548,427 ลานบาท ใน
ปงบประมาณ 2554 เปน 508,669 ลานบาท ในปงบประมาณ 2556 ซึ่ง ในปงบประมาณ 2556 นั้น เปนหนี้
ท่ีรัฐบาลคํ้าประกันจํานวน 454,166 ลานบาท และหนี้ที่รัฐบาลใหกูตอ/ใหยืมจํานวน 54,552 ลานบาท ซ่ึงหาก
รัฐวิสาหกิจฯ ประสบปญหาไมสามารถจายชําระหนี้ได ก็จะเปนความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลท่ีจะตองชําระหนี้
แทน ท้ังนี้ ในจํานวนภาระหนี้ดังกลาวเปนหนี้ท่ีรัฐบาลรับภาระแทนรัฐวิสาหกิจตามมติคณะรัฐมนตรีแลวจํานวน 
77,492 ลานบาท และเปนหนีที้่รัฐบาลรับภาระภายใต พ.ร.บ. การบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 จํานวน 
376,624 ลานบาท โดยมีรายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 5.8 
 

ตารางที่ 5.8 โครงการเงินกูของรัฐวิสาหกิจฯ ท่ีรัฐบาลรับภาระ 
      หนวย: ลานบาท 

ปงบประมาณ 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 

หน้ีที่รัฐบาลใหกูตอ/ใหยืม** 20,997 32,228 54,553 
รวม 548,427 527,706 528,972 

หมายเหตุ *ภาระหนี้ที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเปนสวนหนึ่งของหนี้ที่รัฐคํ้าประกัน 

**ขอมูลใหกูตอ (ในสวนแหลงเงินกูจากตางประเทศ) คํานวณโดยใชอัตราแลกเปล่ียนแบบอัตราซ้ือ โดยใชอัตราทางโทรเลข32

33
 ของธนาคารแหงประเทศ

ไทยตามที่สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะกําหนด 
ที่มา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ ส้ินเดือนกันยายน 2556 
                                           
32 หนี้ที่รัฐบาลคํ้าประกันภายใตพระราชบญัญัติการบริหารหนี้สาธารณะในหมวดที่ 3 มาตรา 27 - 30 
33 อัตรารับซื้อทางโทรเลข หมายถึง อัตราที่ธนาคารพาณิชยรับซื้อเงินตราตางปทระเทศที่โอนทางโทรเลขเขาบัญชีลกูคาที่ตองการขายรับเงินบาท 
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ทั้งนี้ การพิจารณาหนีที้ร่ัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรี ในตารางที ่5.9 จะเห็นไดวา ภาระหนี้
ของรัฐวิสาหกิจฯ โดยรวม ที่รัฐบาลรับภาระตามมติ ครม. มีแนวโนมลดลงจาก 187,809 ลานบาท ใน
ปงบประมาณ 2554 คงเหลือเทากับ 77,492 ลานบาท ในปงบประมาณ 2556 ท้ังนี้ ภาระหนี้จากมาตรการลด
ภาระคาครองชีพลดลงจาก 29,237 ลานบาท ในปงบประมาณ 2554 เปน 5,064 ลานบาท ในปงบประมาณ 
2555 เนื่องจากมาตรการลดภาระคาครองชีพ ในปงบประมาณ 2555 เหลือเพียง 3 โครงการที่ดําเนินการอยู 
คือ มาตรการลดคาใชจายน้ําประปา มาตรการลดคาใชจายเดินทางโดยรถโดยสารประจําทางและมาตรการลด
คาใชจายเดินทางโดยรถไฟชั้น 3  

สวนยอดหนี ้เ งินกู สําหรับโครงการกอสรางขนาดใหญลดลงจาก 152,404 ลานบาท ใน
ปงบประมาณ 2554 เปน 72,492 ลานบาท ในปงบประมาณ 2556 โดยไมรวมโครงการที่รัฐบาลรับเฉพาะ
ภาระดอกเบี้ย และยอดหนี้โครงการแทรกแซงราคาสินคาเกษตรลดลงเนื่องจากรัฐบาลไดชําระเงินตนแลวบางสวน 
 

ตารางที่ 5.9 หนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ ท่ีรัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรี 
หนวย : ลานบาท 

โครงการ 2554 2555 2556 

1. มาตรการลดภาระคาครองชพี* 
2. เงินอุดหนุนบรกิารสาธารณะ PSO 
3. โครงการกอสรางขนาดใหญตางๆ** 
4. โครงการแทรกแซงราคาสนิคาเกษตร*** 

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 มีมาตรการลดคาครองชีพทั้งหมด 6 มาตรการ ในป 2555 มีมาตรการลดคาครองชีพทั้งหมด 3 มาตรการ และ ณ ไตรมาสที่ 2 
ของป 2556 มีมาตรการลดคาครองชีพคงเหลือ 2 มาตรการ โดยคณะรัฐมนตรี มีมติใหสํานักงบประมาณพิจารณาจัดสรรเงินงบประมาณ 
** โครงการกอสรางขนาดใหญ มีการเปล่ียนแปลงฐานขอมูลในเดือนกันยายน 2555 โดยไมรวมโครงการที่รัฐบาลรับเฉพาะภาระดอกเบี้ย 
**** ไมรวมหนี้ของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร ที่เกิดขึ้นจากโครงการแทรกแซงราคาสินคาเกษตร เนื่องจากรัฐบาลไดชําระเงินตนแลว
บางสวน 
ที่มา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ ส้ินเดือนกันยายน 2556 

 
5.5 ความเส่ียงอันเกิดจากขอพิพาททางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจ 
 

นอกเหนอืจากความเสี่ยงทางการคลังท่ีอาจเกิดข้ึนจากผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจแลว ยังมีความ
เสี่ยงอันเกิดจากขอพิพาททางกฎหมายอันเกิดจากสัญญาการรวมทุน และการฟองรองคดีทางแพงตาง ๆ ซึ่งอาจ
สงผลกระทบตอฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจอยางมีนัยสําคัญ  
 

ปจจุบันยังไมมีการรวบรวมขอพิพาททางกฎหมายและการฟองรองทางแพงท่ีเก่ียวของกับรัฐวิสาหกิจใน
ภาพรวม ดังนั้น รายงานนี้จึงไดทําการสํารวจรัฐวิสาหกิจท่ีจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยท้ัง 6 แหง
วามีความเสี่ยงจากการฟองรองคดีความทางกฎหมายมากนอยเพียงไร จากตารางที่ 5.10 พบวา มูลคาความ
เสียหายทีอ่าจเกิดขึ้นจากการฟองรองรัฐวิสาหกิจทั้ง 6 แหง มีมูลคาประมาณ 17,524 ลานบาท ซึ่งหาก
รัฐวิสาหกิจแพคดีความและไมสามารถชําระหนี้ได ก็อาจกลายเปนภาระทางการคลังในอนาคต โดยมีรายละเอียด
ดังปรากฏในตารางท่ี 5.10 
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ตารางท่ี 5.10 ขอพิพาททางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน และมูลคาความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึน 
         หนวย: ลานบาท 

รัฐวิสาหกิจ ขอพิพาททางกฎหมาย 
มูลคาความเสยีหาย 

ที่อาจจะเกิดขึ้น 
บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน) 1. คดีพิพาทแรงงาน 

2. คดีเรียกคาเสียหาย 
1,324.80  
 2,513.59 

บริษัท อ.ส.ม.ท. จํากัด (มหาชน) 2. คดีเรียกคาเสียหาย 1,129.52 
บริษัท ทาอากาศยานไทย จํากัด (มหาชน) 1. คดีพิพาทกับกรุงเทพมหานคร 

2. คดีทั่วไป 
3. คดีอื่น ๆ 

2,603.56 
6,276.26 

  2,611.39 
บริษัท บางจากปโตรเลียม จํากัด (มหาชน)  1. คดีพิพาททั่วไป 1,055 
บรษิทั ปตท. จํากัด (มหาชน) ไมมีขอพิพาทที่กอใหเกิดความเสียหายอยางมีนัยสําคัญ 
บรษิทั ปตท.สํารวจและผลิตปโตรเลียม จํากัด (มหาชน)  1. คดีพิพาททัว่ไป 9.94 

รวม 17,524.06 
หมายเหตุ รวมถึงบริษัทที่ไมใชรัฐวิสาหกิจ แตหากเกิดการแพคดีอาจทาํใหรัฐวสิาหกิจ(ที่ไมใชสถาบันการเงิน) ที่ถือหุนอยูดวยไดรับผลกระทบ  
ที่มา สํานักงานคณะกรรมการกาํกับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย ณ วันที่ 31 มีนาคม 2556 

 

5.6  การใหเงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ (Public Service Obligation: PSO) 
 

 เพ่ือใหภาครัฐมีกลไกในการชวยเหลือประชาชนผานรัฐวิสาหกิจ และสามารถทราบถึงตนทุนท่ีแทจริง
ในการดําเนินการเชิงสังคม รัฐบาลจึงไดเริม่มีการใชระบบการใหเงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ 
(PSO) ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการใหเงินอุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2554 
เพือ่ใหการทํางานเปนระบบและมีความโปรงใสชัดเจน ซึ่งในการวิเคราะหและประเมินความเสี่ยงทางการคลังจาก
รัฐวิสาหกิจสามารถใชขอมูลเงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ (PSO) เพือ่แสดงถึงความเสี่ยงที่
เกิดขึ้นจากนโยบายรัฐบาลผานการแทรกแซงกลไกการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งการกําหนด
คาบริการท่ีต่ํากวาตนทุนท่ีแทจริง  
 
 ในปงบประมาณ 2556 คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะใหแกรัฐวิสาหกิจ       
2 แหง รวมท้ังสิ้น 3,833 ลานบาท คือ องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) จํานวน 1,336 ลานบาท และ 
การรถไฟแหงประเทศไทย (รฟท.) จํานวน 2,497 ลานบาท และในปงบประมาณ 2557 คณะรัฐมนตรีมีมติ
อนุมัติวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะใหแกรัฐวิสาหกิจ 2 แหง วงเงินรวมทัง้สิ้น 3,961 ลานบาท ไดแก การรถไฟ
แหงประเทศไทย (รฟท.) จํานวน 2,436 ลานบาท และองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) จํานวน 1,524 
ลานบาท ตามลําดับ โดยมีรายละเอียดดังปรากฎในตารางท่ี 5.11 
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ตารางที่ 5.11 การขอรับเงินและวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะ (PSO) ท่ีไดรับการอนุมัติ 
        หนวย: ลานบาท  

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. การรถไฟแหงประเทศ
ไทย (รฟท.) 

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

๒. องคการขนสงมวลชน
กรุงเทพ (ขสมก.) 

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

๓. การประปาสวนภูมิภาค 
(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  

 
 อยางไรก็ตาม เนื่องจากกระบวนการขอรับเงินอุดหนุน PSO มีหลายข้ันตอนและขอมูลรายละเอียดของ
รัฐวิสาหกิจในการขอรับเงินอุดหนุนขาดความครบถวน ทําใหกระบวนการพิจารณาเงินอุดหนุน PSO ของ
คณะกรรมการเงินอุดหนุนบริการสาธารณะเกิดความลาชา สงผลใหสํานักงบประมาณไมสามารถจัดสรรเงินอุดหนุน 
PSO ใหกับรัฐวิสาหกิจไดทันในปทีด่ําเนินการ รัฐวิสาหกิจจึงไดรับเงินอุดหนุน PSO ลาชา สงผลใหรัฐวิสาหกิจทั้ง 2 
แหง ไดแก การรถไฟแหงประเทศไทยและองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ ประสบปญหาขาดสภาพคลองทางการเงินใน
การดําเนินงาน จึงตองกูเงินเพ่ือเปนทุนหมุนเวียนของกิจการ โดยมีกระทรวงการคลังคํ้าประกันเงินกู รัฐบาลรับภาระ
ชําระเงินตนและภาระดอกเบี้ย นอกจากนี้รัฐวิสาหกิจยังประสบปญหาไมสามารถปฏิบัติตามบันทึกขอตกลงการ
ใหบรกิารสาธารณะระหวางคณะกรรมการเงินอุดหนุนบริการสาธารณะและรัฐวิสาหกิจ3 3

34 ทําใหกูเงินไดไมเต็มจํานวน
คาใชจายในปท่ีดําเนินการ ท้ังนี้การกูเงินของรัฐวิสาหกิจดังกลาวนับเปนหนี้สาธารณะดวย  
 สําหรับแนวทางการแกไขปญหา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะไดเสนอแนวคิดใหรัฐวิสาหกิจใชเงิน
งบประมาณเพื่ออุดหนุนบริการสาธารณะ โดยจะไมบรรจุวงเงินกูสําหรับเงินอุดหนุน PSO ไวใน แผนบริหาร          
หนี้สาธารณะตั้งแตปงบประมาณ 2556 เปนตนไป โดยใหรัฐบาลรับภาระชําระเงินตน และรัฐวิสาหกิจรับภาระ
ดอกเบี้ย รวมถึงใหสํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจเรงรัดกระบวนการพิจารณาเงินอุดหนุน PSO ใหเสร็จ
สิน้ตามกําหนดเวลาและประสานงานกับรฐัวสิาหกิจในการแกปญหาดงักลาว 
 ในสวนของการดาํเนนิมาตรการลดภาระคาครองชพีของประชาชน3 4

35 แมวาจะไมไดรับเงินอุดหนุนบริการ
สาธารณะตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการใหเงินอุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ แตรัฐวิสาหกิจที่
ดําเนินมาตรการเหลานี้จะไดรับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือชดเชยรายไดท่ีสูญเสียไป โดยคาความเสียหายสะสมตั้งแตเริ่ม
ดําเนินมาตรการมีจํานวนท้ังสิ้น 67,539 ลานบาท ไดรบัการจัดสรรงบประมาณไปแลวจํานวน 64,088 ลานบาท และ
ยังไมไดรับการจัดสรรงบประมาณอีกจํานวน 3,787 ลานบาท3 5

36 โดยมีรายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 5.12

                                           
34 ตัวอยางส่ิงที่ทําตามบันทึกขอตกลงการใหบริการสาธารณะไมได คือ การรถไฟแหงประเทศไทยเกิดอุบัติเหตุที่เขาเตา สงผลให KPI ไมผาน 
35 ณ เมษายน 2556 เหลือแค 2 โครงการที่ดําเนินการอยู คือ มาตรการลดคาใชจายเดินทางโดยรถโดยสารประจําทางและมาตรการลดคาใชจายโดย
รถไฟชั้น 3 
36 ขอมูล ณ เดือนเมษายน 2556 รวมรวมโดยสํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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ตารางท่ี 5.12 ผลการดาํเนนิงานมาตรการลดภาระคาครองชีพของรฐัวิสาหกจิ  
                               หนวย: ลานบาท 

หนวยงาน ปงบประมาณ 2551 ปงบประมาณ 2552 ปงบประมาณ 2553 ปงบประมาณ 2554 ปงบประมาณ 2555 ปงบประมาณ 2556 รวมท้ังหมด 
คาใชจาย
ในการ
ดําเนิน
ตาม

มาตรการ 

จํานวน
เงินท่ีไดรับ
เงินชดเชย 

คาใชจาย 
ในการ 
ดําเนิน 
ตาม 

มาตรการ 

จํานวน
เงินท่ีไดรับ
เงินชดเชย 

คาใชจาย
ในการ
ดําเนิน
ตาม

มาตรการ 

จํานวน
เงินท่ีไดรับ
เงินชดเชย 

คาใชจาย
ในการ
ดําเนิน
ตาม

มาตรการ 

จํานวน
เงินท่ีไดรับ
เงินชดเชย 

คาใชจาย
ในการ
ดําเนิน
ตาม

มาตรการ 

จํานวน
เงินท่ีไดรับ
เงินชดเชย 

คาใชจาย
ในการ
ดําเนิน
ตาม

มาตรการ 

จํานวน
เงินท่ีไดรับ
เงินชดเชย 

คาใชจาย
ในการ
ดําเนิน
ตาม

มาตรการ 

จํานวน
เงินท่ีไดรับ
เงินชดเชย 

จํานวน
เงินท่ียัง
ไมไดรับ

การชดเชย 

1.การรถไฟแหงประเทศไทย        120         120          1,016      1,016      1,023      1,023      1,056      1,056         906         906  954      519         5,075      4,640     435         

2.องคการขนสงมวลชน
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.การไฟฟานครหลวง        232             -            1,318      1,218      1,111             -           948      1,251             -        1,190             -               -        3,608      3,660             -    

4.การไฟฟาสวนภูมิภาค     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.การประปาสวนภูมภิาค        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 จัดทําโดยการรวมขอมูลรายเดือนของแตละรัฐวิสาหกิจใหอยูในรูปคาใชจายและจํานวนเงินของปงบประมาณ 
ที่มา: รวบรวมขอมูลโดยสวนบริหารความเส่ียงทางการคลัง สํานกันโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกจิการคลัง 
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กรอบความรูท่ี 4 โครงการระบบรถไฟฟาเชื่อมตอทาอากาศยานสุวรรณภูมิ (Airport Rail Link) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 โครงการ Airport Rail Link เปนโครงการกอสราง
ระบบรถไฟฟาเช่ือมตอระหวางใจกลางเมอืงกรงุเทพมหานคร
กับทาอากาศยานสุวรรณภูมิ ดําเนินการโดยการรถไฟแหง
ประเทศไทย (รฟท.) ซึ่ง รฟท. ไดจัดตั ้งบริษัท รถไฟฟา 
ร.ฟ.ท. จํากัด เพือ่ดําเนินการเดินรถและรับโอนในสวน
ของทรพัยสนิถาวรของโครงการ 
 

 การวิเคราะหความเสี่ยงดานผลการดําเนินงานของ 
บริษัทรถไฟฟา ร.ฟ.ท. จํากัด จะพิจารณาจาก สินทรัพย 
หนี้สิน รายได คาใชจาย และกําไรขาดทุน โดยบริษัท 
รถไฟฟา ร.ฟ.ท. จํากัด มีสินทรัพยรวมมากกวาหนี้สินรวม 
โดยใน 2 ไตรมาสแรกของปงบประมาณ 2556 บริษัทฯ มี
สินทรัพยเทากับ 136 ลานบาท และหนี้สินรวมเทากับ 95 
ลานบาท (แผนภาพท่ี 5.10) สําหรับผลการดําเนินงานของ 
บรษิทัฯ พบวา ประสบปญหาการขาดทุนอยางตอเน่ือง โดย
ในปงบประมาณ 2555 ขาดทุนเทากับ 98 ลานบาทและ
ใน 2 ไตรมาสแรก ปงบประมาณ 2556 ถึงแมจะมีกําไร 
12 ลานบาท แตยังคงมีการขาดทุนสะสมเทากับ 99 ลาน
บาท (ภาพท่ี 5.11) 
 
แผนภาพที่ 5.10 สินทรัพยรวมและหนี้สินรวมของ 
บรษิทั รถไฟฟา ร.ฟ.ท. จาํกดั  

 
ที่มา: งบการเงินของ บริษัท รถไฟฟา ร.ฟ.ท.จํากัด 
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สินทรัพยรวม หนี้สินรวม 

แผนภาพท่ี 5.11 ผลการดําเนินงานของ บริษัท 
รถไฟฟา ร.ฟ.ท. จาํกดั  

 
ที่มา: งบการเงินของ บริษัท รถไฟฟา ร.ฟ.ท.จํากัด 

 
 สําหรับปญหาการขาดทุนของบริ ษัท รถไฟฟา 
ร.ฟ.ท. จํากัด เกิดขึ้นเนื่องจากบริษัทมีคาใชจายทางดาน
ตนทุนการใหบริการเดินรถ คาใชจายในการบริหารและ
คาจางพนักงาน สูงกวารายไดที่เกิดจากคาโดยสาร และ
รายไดเชิงพาณิชย สงผลให บริษัท รถไฟฟา ร.ฟ .ท .  
ประสบปญหาขาดสภาพคลอง ไมมีเงินทุนหมุนเวียนเพื่อ
ใชในกิจการ (แผนภาพท่ี 5.12) 
 
แผนภาพท่ี 5.12 รายไดรวมและคาใชจายรวมของ 
บรษิทั รถไฟฟา ร.ฟ.ท. จาํกดั  

 
ที่มา: งบการเงินของ บริษัท รถไฟฟา ร.ฟ.ท.จํากัด 

-27 

-98 

12 

-27 

-125 

-99 

-140 

-120 

-100 

-80 

-60 

-40 

-20 

0 

20 

2554 2555 2 ไตรมาสแรก ป 
2556 

(ลานบาท) 

ปงบประมาณ 
กําไร (ขาดทนุ) สุทธิ กําไร (ขาดทนุ) สะสม 

1 

37 
50 

5 

135 

38 

0 
20 
40 
60 
80 

100 
120 
140 
160 

2554 2555 2 ไตรมาสแรก 
ป 2556 

(ลานบาท) 

ปงบประมาณ 
รายไดรวม คาใชจายรวม 
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กรอบความรูท่ี 4 โครงการระบบรถไฟฟาเชื่อมตอทาอากาศยานสุวรรณภูมิ (Airport Rail Link) (ตอ) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

ทัง้นี ้บริ ษัท รถไฟฟา ร.ฟ.ท. จํากัด มีขอจํากัด
ทางดานการจดัหารายได อันเกิดจากปญหาจํานวนรถไฟฟา
ไมเพียงพอในการใหบริการ โดยในชวง 2 ไตรมาสแรกของ
ปงบประมาณ 2556 มีผู ใชบริการรวม 40,995 คนตอ
วัน แบงเปนการใชบริการรถไฟฟาสาย City Line จํานวน 
39,081 คนตอวัน และรถไฟฟาสาย Express Line 
จํานวน 1,914 คนตอวัน1/ ดังน้ัน บริษัทรถไฟฟา 
ร.ฟ.ท.จํากัดจําเปนจะตองปรับการวิ่งของรถไฟฟาใหมี
ความถี่มากขึ้นเพื่อใหสอดคลองกับความตองการของ
ผูโดยสาร รวมทั้งนํารถไฟฟาสาย Express Line มาว่ิง
เสริมในเสนทางของสาย City Line เพ่ือแกปญหาความ
แออัดและเพ่ิมจํานวนผูใชบริการ Airport Rail Link ใหมาก
ยิ่งข้ึน  
 

สาํหรบัแนวทางการแกไขปญหาจํานวนรถไฟฟาท่ีไม
เพียงพอในการใหบริการ และปญหาการขาดเงินทุน
หมุนเวียนของ บริษัท รถไฟฟา ร.ฟ.ท. จํากัด นั้น ทาง
บริษัทไดเสนอขอกูเงิน เพื่อจัดซือ้รถไฟฟาใหมจํานวน 7 
ขบวน กรอบวงเงิน 5,200 ลานบาท ซึ่ง ณ กุมภาพันธ 
2556 เรื่องน้ีไดผานการใหความเห็นชอบของ สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
(สศช.) แลว และอยู ระหวางการขอความเห็นชอบจาก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม เพื่อที่จะนําเสนอตอ 
คณะรฐัมนตร ี(ครม.) ตอไป  

 
ท้ังน้ี ปญหาการขาดเงินทุนหมุนเวียนน้ัน ครม. ไดมี

มติเมื่อวันท่ี 27 กันยายน 2554 เห็นชอบใหจัดสรรเงินกู 
จํานวน 1,860 ลานบาท เพื่อใชเปนทุนหมุนเวียน โดย
ใหกระทรวงการคลังค้ ําประกันเงินกูใหแก รฟท. โดย
สํานักงานบริหารหน้ีสาธารณะไดบรรจุโครงการเงินกูงวด
แรกจํานวน 420 ลานบาท ไว ในแผนบริหารหนี ้
สาธารณะ ประจําปงบประมาณ 2556  และเห็นควรให
กระทรวงการคลังเปนผูจัดหาเงินกูใหแกบริษัท รถไฟฟา 
ร.ฟ.ท. โดยตรง โดยใหกระทรวงการคลังทยอยกูใหเปน
งวดและมีเ งื ่อนไขวา บริษัท รถไฟฟา ร.ฟ .ท . จํากัด 
จะตองดําเนินการแบงแยกบัญชีทรัพยสิน-หนี้สิน ออก
จาก รฟท. ตามแผนท่ีกําหนดไว 
 

 
 

 
 
 
 

 ทางดานความเสี่ยงท่ีรัฐบาลตองรับภาระหน้ีอันเกิด
จากโครงการ Airport Rail Link นัน้เนือ่งมาจากการที่
บริษัทรถไฟฟา ร.ฟ.ท . จํากัด มีผลการดําเนินงานที่
ขาดทุนอยางตอเนื่องถือเปนภาระโดยนัย และตองรับ
ความชวยเหลือทางการเงินจาก รฟท. อาจสงผลให
สถานะทางการเ งินของ รฟท.  ท่ีออนแออยูแลวให
เปราะบางอยางยิ ่ง โดยทําการกูเพื่อโครงการ Airport 
Rail Link วงเงินจาํนวน 34,427 ลานบาท  
  
ที่มา ๑/ขอมูลจากบริษัท รถไฟฟา ร.ฟ.ท. จํากัด 
         ณ พฤษภาคม 2556  
       2/ขอมูลจากงบการเงินเบื้องตน ของ บริษัท ร.ฟ.ท. จํากัด 
หมายเหตุ: บริษัท ร.ฟ.ท. จํากัด เริ่มเปดใหบริการเดินรถเชิง
พาณิชย เมื่อวันที่ 23 สิงหาคม 2553 
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กรอบความรูท่ี 5 รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดาน    
คมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. …. 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

 

 

5.7  ผลการประเมินความเส่ียงของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงินและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกู เงิน
เพื ่อการพัฒนาโครงสรางพื ้นฐานดานคมนาคมขนสงของ
ประเทศ พ.ศ. …. มีวัตถุประสงคหลักเพื่อปรับปรุงระบบการ
ขนสงของไทยและเพิม่การเชือ่มโยงกับประเทศเพื่อนบาน 
ท้ังน้ี เพื ่อเปนการปรับโครงสรางทางเศรษฐกิจและเพิ่มขีด
ความสามารถในการแขงขนั ซ่ึงจะเปนมาตรการสําคัญท่ีจะทํา
ใหเศรษฐกิจของประเทศสามารถรองรับความผันผวนไดมาก
ขึน้ในอนาคต 
 ท้ังน้ี คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบรางกฎหมาย
ตามทีก่ระทรวงการคลังเสนอเมือ่วันที ่19 มีนาคม 2556 
และไดผานวุฒิสภาวาระ 3 เม่ือวันท่ี 20 พฤศจิกายน 2556
ในขณะนี้อยู ระหวางการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญใน
ประเด็นขัดรัฐธรรมนูญหรือไม  
 กรอบวงเงินลงทุนตาม พ.ร.บ.ฯ เบื้องตน เทากับ 2 ลาน
ลานบาท โดยสามารถจาํแนกออกเปนการลงทุนในสาขาขนสง
ระบบราง สาขาขนสงทางถนน สาขาขนสงทางน้ํา สาขา
ทางดานการพัฒนาดานของกรมศุลกากร จํานวน 41 ดาน 
และสาขาทางดานการสนับสนุน/สงเสริมการพัฒนาโครงสราง
พืน้ฐานตามยุทธศาสตรฯ โดยสาขาขนสงระบบรางมีสัดสวน
วงเงินลงทุนมากที่สุดคิดเปนสัดสวนรอยละ 83 ของวงเงิน
ทัง้หมด รองลงมาไดแก สาขาขนสงทางถนน สาขาขนสงทาง
น้ ํา และสาขาทางดานการพัฒนาดานของกรมศุลกากร 
จํานวน 41 ดาน ซึ่งมีสัดสวนวงเงินการลงทุนรอยละ 14.5 
1.5 และ 0.6 ตามลําดับ สวนสาขาการสนับสนุน/สงเสริม
การพัฒนาโครงสรางพืน้ฐานตามยุทธศาสตรฯ วงเงินลงทุน
นอยที ่สุด คิดเปนสัดสวนเพียงรอยละ 0.5 (แผนภาพท่ี 
5.13) 
แผนภาพที่ 5.13 แผนการลงทนุตามยทุธศาสตร 
การพฒันาโครงสรางพืน้ฐานดานคมนาคมขนสงของ
ประเทศจําแนกตามสาขา 

 
ที่มา: เอกสารประกอบการพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกู

่ ้    

 

 
 
 
 
 

82.94% 

14.47% 

1.49% 

0.63% 

0.46% 

ทางราง 
ทางถนน 
ทางน้ํา 
พฒันาดานของกรมศลุกากร จํานวน 41 ดาน 
การสนบัสนนุ/สงเสรมิการพฒันาโครงสรางพืน้ฐานตามยทุธศาสตร 

 แผนการลงทุนตามยุทธศาสตรการพัฒนาโครงสราง
พ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศจําแนกตามหนวยงาน 
ซึง่จากกรอบวงเงินลงทุน จํานวน 2 ลานลานบาทนั้น มี
หนวยงานที่รับผิดชอบที่สําคัญ ไดแก การรถไฟแหงประเทศ
ไทย การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย กรมทาง
หลวง กรมทางหลวงชนบท โดยการรถไฟแหงประเทศไทยมี
สัดสวนวงเงินลงทุนมากทีสุ่ด คิดเปนสัดสวนรอยละ 63.63 
ของวงเงินทั้งหมด รองลงมาไดแก การรถไฟฟาขนสงมวลชน
แหงประเทศไทยและกรมทางหลวง ซ่ึงมี สัดสวนวงเงิน       
การลงทุนรอยละ 19.31 และ 12.05 ตามลําดับ สวน      
กรมทางหลวงชนบท มีวงเงินลงทุนนอยทีสุ่ด คิดเปนสัดสวน
เพียง รอยละ 1.721 โดยมีรายละเอยีด (แผนภาพท่ี 5.14) 
 
แผนภาพที่ 5.14 แผนการลงทนุตามยทุธศาสตร 
การพฒันาโครงสรางพืน้ฐานดานคมนาคมขนสงของ
ประเทศจําแนกตามหนวยงาน 

 
 
ที่มา: เอกสารประกอบการพิจารณารางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกู
เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... 

 
1
ขอมูล ณ วันที่ 10 มิถุนายน 2556 

หมายเหตุ: อ่ืนๆ ประกอบดวย กรมเจาทา กรมขนสงทางบก กรมศุลกากร และ
แผนงานการสนับสนุน/สงเสริมการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานตามยุทธฯ 

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 (ท่ีไมใชสถาบันการเงิน) และขอเสนอแนะ         
เชิงนโยบาย 

ตารางที่ 5.13 Fiscal Risk Matrix ของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 
 

แหลงท่ีมาของ 

ภาระการคลัง 
ภาระโดยตรง 

(Direct liabilities) 

ตองชําระแนนอนเม่ือถึงกําหนด 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

อาจจะตองชําระหากเหตุการณบางอยาง
เกิดข้ึน 

ภาระท่ีชัดเจน 

(Explicit liabilities) 

เปนภาระตาม
กฎหมายสัญญา 
หรือขอตกลง 

- รฐับาลจะตองจดัสรรงบประมาณใหกับ
รัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 

(ปงบประมาณ 2556 และ 2557 
จาํนวน 65,843 และ 65,350 ลานบาท 
ตามลําดบั) 
- การใหเงินอุดหนุน ตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการใหเงินอุดหนุน
บรกิารสาธารณะของรัฐวสิาหกิจ (PSO)         
(ปงบประมาณ 2557 จาํนวน 3,961 
ลานบาท) 
- หนี้ท่ีรัฐบาลรับภาระตามมติ
คณะรัฐมนตรี (ณ สิ้นเดือนกันยายน 
2556 จาํนวน 77,492 ลานบาท)* 

- หนี้ท่ีรัฐบาลคํ้าประกัน ปงบประมาณ 
2556 จํานวน 449,116 ลานบาท) 
- หนี้ท่ีรัฐบาลใหกูตอ/ใหยมื (ณ สิ้นเดือน 
กันยายน 2556 จาํนวน 54,553       
ลานบาท) 
 
 

ภาระโดยนยั 

(Implicit liabilities) 

เปนภาระโดยหลัก
จริยธรรม คุณธรรม
นอกเหนือจากท่ี
ปรกฏเปนกฏหมาย
หรือขอตกลงท่ีอาจ
ถูกผลักดันโดยกลุม
ผลประโยชน 

 - ผลการขาดทุนจากการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจท่ีประสบความลมเหลว จนมี
ผลกระทบตอสถานะการเงินของกิจการ 
- มูลคาความเสี่ยงท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการ
ฟองรองรัฐวิสาหกิจท้ัง 6 แหงจํานวนท้ังสิ้น 
ประมาณ 17,524 ลานบาท 
- หนี้ท่ีรัฐบาลไมคํ้าประกัน ปงบประมาณ 
2556 จํานวน 663,857 ลานบาท 

หมายเหตุ *  ภาระหนี้ที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเปนสวนหนึ่งของหนี้ที่รัฐบาลคํ้าประกันและหนี้ที่รัฐบาลใหกูตอ 
ที่มา: จัดทําโดยสวนบริหารความเส่ียงทางการคลัง สํานักนโยบายการคลัง (ณ เดือนกันยายน 2556) 
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ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

1) ควรมีการจัดทําแผนฟนฟูในรัฐวิสาหกิจท่ีประสบปญหาดานการเงินหรือขาดทุนอยางตอเนื่อง
เพ่ือเปนการลดภาระการอุดหนุนจากรัฐบาล กลาวคือ 
 -  รฟท. ควรมีการวางแผนพัฒนาหารายไดใหองคกรเพิ่มขึ้น จากการบริหารสินทรัพยที่มีอยู 
เรงการลงทุนทางดานการซอมแซม/จัดซือ้รถจักร เพื่อเพิม่อัตราความเร็วของการเดินรถ และควรมีการแกปญหา
บําเหน็จบํานาญที่เปนภาระของ รฟท . ในอนาคต รวมถึงการแกไขปญหาระบบฐานขอมูลทางบัญชีใหมี
ประสิทธิภาพ สามารถนํามาใชประโยชนในการวัดผลการดําเนินงานได3 6

37 จัดทําแผนธุรกิจโดยมุงพัฒนาในดานการ
ใหบริการเพิม่ชองทางการจําหนายตัว๋โดยสารทางระบบออนไลนเพื่อเพิม่ความสะดวกสําหรับผูโดยสาร เพิม่ความ
ปลอดภัยโดยมีโครงการติดตั้งระบบอาณัติสัญญาณ และปรับปรุงเครื่องก้ันทาง37

38  
  -  รฟม. ควรมีการบริหารจัดการความเสี่ยง อันเกิดจากอัตราแลกเปลี่ยน เนื่องจากผลการ
ดําเนินงานของ รฟม. ที่เกิดขึ้นแตละป ลวนไดรับผลกระทบจากความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนสกุลเงินเยน
อยางมาก ควรศึกษาและหาแนวทางแกไขปญหาดานการสงมอบพ้ืนท่ี และการจัดการกรรมสิทธิ์ท่ีดิน ซ่ึงเปนสาเหตุ
หลักของความลาชาในงานกอสรางรถไฟฟา38

39  
 - ขสมก. ควรวางแผนจัดการปญหาภาระหนี้สินที่มีอยูจํานวนมาก และเรงหาแนวทางในการ
เพิม่รายไดเชน การปรับปรุงเสนทางการเดินรถประจําทางใหมเพื่อลดคาใชจายในเสนทางทีร่ะยะทางยาวและ
ควบคุมคาใชจาย เชน จัดโครงการเกษียณอายุกอนกําหนด เพื่อใหมีตนทุนการเดินรถที่เหมาะสมและแขงขันได 
รวมถึงมีการบริหารจัดการรถเอกชนรวมบริการและการจัดใหมีระบบตรวจสอบและติดตามการปฎิบัติการเดินรถ 
(GPS)40

2) ควรมีการพิจารณาวงเงินอุดหนุน PSO ตามปริมาณการใหบริการที่เกิดขึ้นจริง และควรให
เงินอุดหนุน PSO เปนเงินงบประมาณแบบปตอป 

  

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

 

                                           
37 ที่มา: แผนวิสาหกิจ ป 2550-2554 จัดทําโดย สถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 
38 ที่มา: แผนรัฐวิสาหกิจป 2555-2559 จัดทําโดย การรถไฟแหงประเทศไทย 
39 ที่มา: รายงานผลการดําเนินงานและฐานะทางการเงินของรัฐวิสาหกจิ จัดทาํโดยสํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
40ที่มา: แผนฟนฟูกิจการขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพ 
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บทที่ 6 สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (Specialized Financial Institutions : SFIs) 
   
 สถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐ (Specialized Financial Institutions : SFIs)41

 

 เปนเครื่องมือสําคัญของ
รัฐบาลในการดําเนินนโยบายกึ่งการคลัง เพื่อใชในการพัฒนาและสงเสริมเศรษฐกิจการลงทุนในกลุมฐานรากเปน
สําคัญ ดังนั้น กลุมเปาหมายหลักในการใหบริการของ SFIs เปนประชาชนทีมี่รายไดต่ํา ไมมีความมั่นคงทางการเงิน 
และเปนกลุมคนที่ไมสามารถเขาถึงแหลงเงินทุนตามปกติได จึงสงผลใหการดําเนินการปลอยสินเชือ่ของ SFIs เกิด
ปญหาหนีด้อยคุณภาพในอัตราทีสู่งกวาธนาคารพาณิชยทัว่ไป ซึ่งถือเปนความเสีย่งตอความมั่นคงดานสภาพคลอง
และสถานะเงินกองทุนของ SFIs และอาจกอใหเกิดภาระและความเสี่ยงทางการคลัง ท้ังในรูปของการคํ้าประกันหนี้ 
การเพ่ิมทุน และการชดเชยความเสียหายทีเ่กิดจากการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐ โดยเฉพาะอยางยิง่ สถาบัน
การเงินเฉพาะกิจท่ีรับฝากเงินจากประชาชน เนื่องจากจะมีความออนไหวมาก ซ่ึงหากผูฝากเงินขาดความเชื่อม่ันใน 
SFIs อาจทําใหตัดสินใจถอนเงินฝากออกจาก SFIs สงผลให SFIs ประสบปญหาดานสภาพคลอง และอาจจะเปน
ภาระทางการคลังไดในท่ีสุด 

 ทัง้นี ้การประเมินความเสี่ยงของ SFIs ในการศึกษานีจ้ะพิจารณาเพียง 7 แหง 4 1

42 ประกอบดวย ธนาคาร                   
ออมสิน ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธ.ก.ส.) ธนาคารอาคารสงเคราะห (ธอส.) ธนาคารพัฒนา
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย (ธพว.) ธนาคารเพื่อการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย 
(ธสน.) ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย (ธอท.) และบรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม (บสย.) โดยมี
ประเด็นการประเมินความเสี่ยงดังตอไปนี้ 

1) การประเมินสถานะทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ในสวนของสินทรัพย หนี้สิน หนี้ท่ีไม
กอใหเกิดรายได (NPLs) ความเพียงพอของเงินกองทุน และสัดสวนการกันสํารองตอ NPLs  

2) การประเมินความเสี่ยงจากการดําเนินโครงการนโยบายรัฐ 
 

6.1 การประเมินสถานะทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
 

1) สินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
จากการศึกษาสินทรัพยและหนีส้ินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจตั้งแตป 2554 – สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 

2556 พบวา สินทรัพยของ SFIs ในภาพรวมมีมูลคาเพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง ยกเวน ธพว. และ ธอท. ท่ีมีมูลคา
สินทรัพยลดลง (ณ สิ้นไตรมาส 3 ป 2556 ธพว. และ ธอท. มีสินทรัพยลดลงจากปกอนรอยละ 13.95 และ 
10.41 ตามลําดับ) ท้ังนี้ สาเหตุสําคัญที่ ธพว. มีสินทรัพยลดลง เนื่องจากสินทรัพยประเภทรายการระหวาง
ธนาคารและตลาดเงินสุทธิ 4 2

43 และเงินใหสินเชื ่อแกลูกหนี ้มีมูลคาลดลง 4 3

44 ในขณะที่ ธอท. มีสินทรัพยลดลง 

                                           
41 ปจจุบันประเทศไทยมีสถาบันการเงินเฉพาะกิจจํานวน 8 แหง ประกอบดวย 1) ธนาคารออมสิน 2) ธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณ
การเกษตร  
   3) ธนาคารอาคารสงเคราะห 4) ธนาคารพฒันาวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย 5) ธนาคารเพื่อการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย        
   6) ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย 7) บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม 8) บรรษทัตลาดรองสินเชื่อที่อยูอาศัย 
42 ไมรวมบรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยูอาศัย เนื่องจากมีขนาดของสินทรัพยคอนขางเล็ก (ณ ไตรมาสที่ 3 ป 2556 มีสินทรัพยทั้งส้ิน 4,807.57 ลานบาท) 
เมื่อเทียบกับ SFIs อีก 7 แหง ประกอบกับบรรษัทฯ ไมมีรายการธุรกรรมนโยบายรัฐ 
43 สินทรัพยประเภทรายการระหวางธนาคารและตลาดเงินสุทธิ เปนเงินฝากในลักษณะของเงินสดและต๋ัวกับสถาบันการเงินทั้งในและตางประเทศ  
44 เงินใหสินเชื่อแกลูกหนี้ เปนการปลอยสินเชื่อใหแกลูกคาของธนาคาร 
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เนือ่งจากสินทรัพยประเภทรายการระหวางธนาคารและตลาดเงินสุทธิลดลง สําหรับหนี้สินของ SFIs สวนใหญมี
มูลคาเพิ่มขึ้น ยกเวน ธพว. และ ธอท. ท่ีมีแนวโนมหนี้สินลดลง (ณ สิ้นไตรมาส 3 ป 2556 ธพว. และ ธอท. มี
หนี้สินลดลงจาก ปกอนรอยละ 15.26 และ 1.36 ตามลําดับ) เนื่องจากตองปรับลดหนี้ NPLs ตามแผนการฟนฟู
กิจการ เพ่ือใหกระทรวงการคลงัอนุมัติวงเงินเพ่ิมทุนตอไป        
    
 จากการพิจารณาอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยของ SFIs โดยสวนใหญมีแนวโนมเพิ่มขึ้น แสดงใหเห็นวา 
SFIs มีความตองการสภาพคลองและเงินทุนเพิ่มขึ้น ซึง่จะกอใหเกิดภาระในการชําระคืนหนีส้ินเพิ่มขึ้นในอนาคต 
ท้ังนี้ ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556 SFIs สวนใหญมีอัตราสวนหนีส้ินตอสินทรัพยทีสู่งกวาธนาคารพาณิชยไทย โดย 
SFIs ท่ีมีอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยสูงท่ีสุด คือ ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย (ธอท.) เทากับรอยละ 106.46 
รองลงมาคือ ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย (ธพว.) ธนาคารออมสิน ธนาคาร
อาคารสงเคราะห (ธอส.) และธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธ.ก.ส.) เทากับรอยละ 96.10 93.35 
93.07 และ 91.78 ตามลําดับ ซึง่สูงกวาอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยโดยรวมของธนาคารพาณิชยทั้งระบบ  
(รอยละ 89.79) ในขณะที่ธนาคารเพื่อการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย (ธสน.) และบรรษัทประกันสินเชื่อ
อุตสาหกรรมขนาดยอม (บสย.) มีอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยที่ต่ํากวาอัตราสวนของธนาคารพาณิชยทั้งระบบ 
(ตารางท่ี 6.1)  

 
ตารางที่ 6.1 อัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ป 2554 – ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ป 2556  
 

 
 
 
 
 

   หนวย : ลานบาท 

 
สถาบนัการเงิน

เฉพาะกิจ 

2554 2555 ณ ส้ินไตรมาส 3 ป 2556  

สินทรัพย        
(ลานบาท) 

หนี้สิน         
(ลานบาท) 

Debt 
Ratio 

สินทรัพย         
(ลานบาท) 

หนี้สิน              
(ลานบาท) 

Debt 
Ratio 

สินทรัพย        
(ลานบาท) 

หนี้สิน          
(ลานบาท) 

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 * ประกอบไปดวยธนาคารพาณิชยจดทะเบยีนในประเทศ (ไมรวมสาขาที่อยูตางประเทศ) สาขาธนาคารพาณิชยตางประเทศ และกิจการวิเทศธนกิจ 
ที่มา ขอมูลสินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ จากสํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ; ขอมูลสินทรัพยและหนี้สินของธนาคารพาณิชย

ทัง้ระบบ จากธนาคารแหงประเทศไทย 
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 ท้ังนี้ การท่ี SFIs มีอัตราสวนหนีส้ินตอสินทรัพยทีสู่งขึ้นอยางตอเนื่อง สะทอนใหเห็นวา SFIs เหลานี้มี
สถานะทางการเงินที่เปราะบาง โดยเฉพาะอยางยิ่ง SFIs ที่มีอัตราสวนดังกลาวสูงกวาอัตราสวนของธนาคาร
พาณิชยทัง้ระบบ เชน ธอท. ทีมี่อัตราสวนหนีส้ินตอสินทรัพยเพิม่ขึ้นอยางรวดเร็ว จากป 2554 ทีมี่อัตราสวน
หนี้สินตอสินทรัพยเทากับรอยละ 91.01 เพิ่มขึ้นเปนรอยละ 106.46 ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556 ซ่ึงสูงกวา
อัตราสวนของธนาคารพาณิชยท้ังระบบและสูงท่ีสุดเม่ือเปรียบเทียบกับ SFIs อ่ืน  
 

2) หนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดและความเพียงพอของเงินกองทุน 
 
 เม่ือพิจารณาสัดสวนหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดตอสินเชื่อคงคาง (สัดสวน NPLs) พบวา โดยภาพรวม SFIs มี
สัดสวน NPLs ในระดับท่ีสูงกวาคาเฉลี่ยของธนาคารพาณิชย โดยเฉพาะอยางยิ่ง ธอท. และ ธพว. ทีมี่สัดสวน NPLs 
ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556 สูงที่สุดสองอันดับแรกเมื่อเทียบกับ SFIs อืน่ ๆ เทากับรอยละ 38.70 และ 35.03 
ตามลําดับ โดยสัดสวน NPLs ของ SFIs สวนทีเ่หลือมีแนวโนมลดลงอยางตอเนือ่งตั้งแตป 2553 จนถึงป 2555 
อยางไรก็ตาม ขอมูล ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556 สัดสวนดังกลาวของ SFIs ไดเพ่ิมสูงข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่ง ธอท. 
และ ธพว. ซ่ึงเปน SFIs เพียง 2 แหง ทีส่ัดสวน NPLs มีแนวโนมขยายตัวอยางเห็นไดชัด โดย ธอท. เพิ่มขึ้นจาก
รอยละ 5.20 ในป 2553 เปนรอยละ 38.70 ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556 และ ธพว. เพิม่ขึ้นจากรอยละ 
20.13 ในป 2553 เปนรอยละ 35.03 ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556 โดยทั้งสองแหงมีสาเหตุจากการพิจารณา
ปลอยสินเชือ่ที่ไมรอบคอบ การประเมินหลักประกันไมถูกตองจนสงผลใหยอดสินเชือ่สูงกวาหลักประกัน และการ
ติดตามดูแลลูกหนี้ไมดีพอ 

 
  ในดานความเพียงพอของเงินกองทุน พบวา อัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง (BIS Ratio) ของ
สถาบันการเงินเฉพาะกิจสวนใหญยังคงสูงกวาเกณฑมาตรฐานที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดที่รอยละ 8.5   
แตมีแนวโนมลดลงตลอดชวงป 2553 – ป 2555 อยางไรก็ตาม อัตราสวนดังกลาวไดเพิม่ขึ้น ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3    
ป 2556 ซ่ึงแสดงใหเห็นวา SFIs มีการปรับตัวดีข้ึน สําหรับ SFIs ทีมี่อัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงสูงสุด 
ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556 คือ ธอส. อยูท่ีรอยละ 16.64 รองลงมาคือ ธสน. ซ่ึงมีสัดสวนเงินกองทุนตอสินทรัพย
เสี่ยงอยูท่ีรอยละ 16.27 ขณะที่ SFIs ที่มีสัดสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสีย่งต่าํกวาเกณฑที่กําหนด คือ ธอท. 
และ ธพว. ซึง่เทากับรอยละ -8.71 และ 5.29 ตามลําดับ (เนือ่งจากสถาบันการเงินทัง้สองแหงมีมูลคาสินทรัพย
เสี่ยงสูง) ในสวนของ บสย. นั้น จะพิจารณาสัดสวนภาระค้ําประกันสินเชือ่ตอเงินกองทุน (Gearing Ratio)4 4

45 ซ่ึงใน
ป 2553 สูงถึงรอยละ 11.47 และลดลงเปนรอยละ 3.65 และ 2.9 ในป 255545

46 และสิ้นไตรมาสท่ี 3 ป  
2556 ตามลําดับ (ตารางท่ี 6.2) 
 
 
 
 

                                           
45 สัดสวน Gearing Ratio ที่นอยแสดงถึงความมั่นคงทางการเงิน 
46 มีการปรับเปล่ียนหลักเกณฑในการคํานวณ Gearing Ratio ในป 2554 กลาวคือ หลักเกณฑเดิมคํานวณจากสัดสวนของภาระการค้ําประกันสินเชื่อ
รวมตอสวนของผูถือหุน ในขณะที่หลักเกณฑใหมคํานวณจากภาระคํ้าประกันสินเชื่อเฉพาะในสวนที่รัฐไมชดเชยตอสวนของผูถือหุน  
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ตารางที่ 6.2 สัดสวนหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดตอสินเช่ือคงคาง และอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเส่ียง  
ป 2553 – ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ป 2556  

     หนวย : รอยละ 

สถาบนัการเงิน
เฉพาะกิจ 

สัดสวนหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดตอสินเช่ือคงคาง (NPLs Ratio)*  เงินกองทุนตอสินทรัพยเส่ียง (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  * เปนขอมูลหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดกอนหักสํารอง (Gross NPLs)  
              ** ในกรณีของ บสย. เปนภาระค้ําประกันหนี้จัดชั้นดอยคุณภาพ (NPGs) และอัตราสวนภาระค้ําประกันสินเชื่อตอเงินกองทุน (Gearing Ratio)   
ทีม่า สัดสวนหนี ้ที ่ไมกอใหเกิดรายไดตอสินเชื ่อคงคาง และอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี ่ยงของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ จากสํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน                     
สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง สําหรับสัดสวนหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดตอสินเชื่อคงคาง และเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงของธนาคารพาณิชย จากธนาคารแหงประเทศไทย   
       

 
   

3) สัดสวนการกันสํารองตอหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายได 
 
โดยหลักการแลวสัดสวนการกันสํารองตอหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดควรมีคามากกวา 1 ซ่ึงเปนการแสดงถึง

สถานะการเงินท่ีแข็งแกรง แต SFIs สวนใหญมีสัดสวนการกันสํารองตอหนีที้ไ่มกอใหเกิดรายไดต่ํากวา 1 ไดแก ธอส. 
ธพว. ธอท. และ บสย. โดยมีเพียง ธ.ออมสิน ธ.ก.ส. และ ธสน. เทานั้นท่ีมีสัดสวนการกันสํารองตอหนี้ท่ีไมกอใหเกิด
รายไดสูงกวา 1  

 
ตารางที่ 6.3 สัดสวนการกันสํารองตอหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายได ป 2554 – ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ป 2556  

 

   หนวย : ลานบาท 

    
ป 
                 
                                     
           SFIs                          

2554 2555 ณ ส้ินไตรมาส 3 ป 2556  

คาเผ่ือสํารอง
หนี้ฯ 

มูลคาหนี้ท่ีไม
กอใหเกิด
รายได 

สัดสวน 
การกัน

สํารองตอ 
หนี้ท่ีไม

กอใหเกิด
รายได 

คาเผ่ือสํารอง 
หนี้ฯ 

มูลคาหนี้ท่ี 
ไมกอใหเกิด 

รายได 

สัดสวน 
การกัน

สํารองตอ
หนี้ท่ีไม

กอใหเกิด
รายได 

คาเผ่ือสํารองหนี้ฯ 
มูลคาหนี้ท่ี 
ไมกอใหเกิด 

รายได 

สัดสวน 
การกัน

สํารองตอ
หนี้ท่ีไม

กอใหเกิด
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 * เปนภาระค้ําประกันหนี้จัดชั้นดอยคุณภาพ (NPGs) ของ บสย.              
          ที่มา สํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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ทัง้นี้ เมื่อพิจารณาสัดสวนฯ ดังกลาว ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556 พบวา ธ.ก.ส. มีสัดสวนการกันสํารอง
ตอหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดที่คอนขางสูงเทากับ 3.27 รองลงมา ไดแก ธนาคารออมสิน และ ธสน. มีสัดสวนเทากับ 
1.52 และ 1.07 ในขณะท่ี SFIs อ่ืน ๆ มีสัดสวนการกันสํารองหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดต่ํากวา 1 (ธพว. มีสัดสวน
การกันสํารองตอหนีที้่ไมกอใหเกิดรายไดต่ําที่สุดเมือ่เปรียบเทียบกับ SFIs อ่ืน ๆ) การที่สัดสวนการกันสํารองตอ 
NPLs ของ ธ.ก.ส. คอนขางสูงอันเปนผลจากการใหมีการกันสํารองหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดสําหรับลูกคาทีป่ระสบปญหา
อุทกภัยปลายป 2554 เต็มจํานวน รวมถึงรองรับความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นจากการปลอยสินเชื่ออีกดวย (ตารางที่ 
6.3) 
  
 จากการประเมินขอมูลทางการเงินท้ังหมด พบวา SFIs ท่ีมีสถานะทางการเงินท่ีเปราะบางสุดคือ ธอท. โดย
มีอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพย ณ สิ้นไตรมาส 3 ป 2556 คิดเปนรอยละ 106.46 ซึง่สูงกวา SFIs อ่ืน ๆ และสูงกวา
เม่ือเทียบกับคาเฉลี่ยธนาคารพาณิชยไทยท้ังระบบที่รอยละ 89.79 ขณะที่อัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสีย่ง
ต่ําท่ีสุดเทากับรอยละ -8.71 ซึ่งต่ํากวาเกณฑที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดที่รอยละ 8.5 รวมท้ังสัดสวน 
NPLs ของ ธอท. สูงกวา SFIs อ่ืน ๆ และสัดสวนการกันสํารองตอหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดท่ีต่ํา จึงถือวามีความเสี่ยง
ทีจ่ะเปนภาระทางการคลังในอนาคตคอนขางสูง เนือ่งจากรัฐบาลอาจตองจัดสรรงบประมาณเพือ่เพิม่ทุนให ธอท. 
เพือ่ใหสามารถดําเนินธุรกิจตอไปได ขณะเดียวกันการที ่ธอท. มีสัดสวน NPLs สูง และมีการกันสํารองตอหนีที้ไ่ม
กอใหเกิดรายไดต่ํา อาจจะกอใหเกิดปญหาดานความเพียงพอของเงินกองทุนในอนาคต และอาจกลายเปนภาระ
และความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลในท่ีสุด (ตารางท่ี 6.3) 
 
6.2 การประเมินความเส่ียงทางการคลังจากการดําเนินนโยบายรัฐบาล  
 
 การดําเนินนโยบายของรัฐบาลผาน SFIs หรือกิจกรรมกึง่การคลัง (Quasi Fiscal Activities : QFAs) นั้น 
โดยทัว่ไปเปนการดําเนินการใหสินเชื่อตามนโยบายของรัฐบาลและมีวัตถุประสงคเพือ่กระตุนเศรษฐกิจในระดับฐาน
ราก ท้ังนี้ ในแตละป SFIs จะมีการกําหนดเปาหมายการอนุมัติสินเชื่อของแตละโครงการเอง ซึง่ผูทีไ่ดรับประโยชน
จากนโยบายตางๆ สวนใหญเปนบุคคลทีเ่ขาถึงแหลงเงินในระบบธนาคารพาณิชยไดคอนขางยาก มีรายไดที่ไม
แนนอน และการปลอยกูโดยสวนใหญมักกําหนดอัตราดอกเบี้ยที่ต่าํกวาอัตราตลาด ปจจัยเหลานีมี้สวนทําให SFIs ท่ี
ดําเนินโครงการดังกลาวมีโอกาสเกิดความเสียหายไดงายกวาธนาคารพาณิชยท่ัว ๆ ไป ซ่ึงมีผลตอเงินทุนและสถานะ
ทางการเงินของ SFIs เหลานั้น  
  
 สําหรับการดําเนินโครงการตามนโยบายรัฐบาลตาง ๆ ตามมติคณะรัฐมนตรี รัฐบาลจะรับผิดชอบคาใชจาย
ในการดําเนินโครงการ และภาระหนี้ท่ีเกิดจากโครงการ นอกจากนั้น เม่ือโครงการประสบภาวะขาดทุน หรือมีความ
เสียหายเกิดขึ้น รัฐบาลจะมีภาระทางการคลังในการจัดสรรงบประมาณเงินอุดหนุนจํานวนมากในแตละป เชน 
โครงการรับจํานําผลิตผลทางการเกษตร โครงการประกันรายไดเกษตรกร โครงการพักชําระหนี้ และโครงการ SME 
POWER เปนตน ทัง้นี ้ภาระอุดหนุนการดําเนินโครงการตามนโยบายรัฐบาลใหแก SFIs จะเปนการอุดหนุนเฉพาะ
สวนธุรกรรมที่เกิดขึน้จากนโยบายรัฐบาลนั้น SFIs จะตองมีการแยกบัญชีธุรกรรมการดําเนินงานตามนโยบายรัฐ 
(Public Service Account - PSA) ออกจากธุรกรรมเชิงพาณิชย โดยหลังจากแยกรายการแลว สามารถทราบถึง
ผลการดําเนินงานของธุรกรรมท้ังสองประเภทของสถาบันการเงินไดอยางชัดเจน โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหเกิดความ
โปรงใสในการกํากับดูแล ตรวจสอบ และประเมินผลการดําเนินงานของ SFIs ไดอยางมีประสิทธิภาพ เพือ่ให SFIs 
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สามารถดําเนินงานอยางมั่นคงและยั่งยืนดวยตนเอง และสามารถดําเนินธุรกรรมตามนโยบายรัฐ เพื่อฟนฟูหรือ
ชวยเหลือกลุมประชาชนและธุรกิจเปาหมาย โดยท่ีโครงการตามนโยบายรัฐท่ีจัดเปนโครงการ PSA ตองเปนโครงการ
ของ SFIs ท่ีมีวัตถุประสงคขอใดขอหนึ่ง ดังนี้ 
 
 1. โครงการท่ีมีวัตถุประสงคและรูปแบบการใหบริการเพ่ือชวยเหลือฟนฟูผูไดรับผลกระทบจากสาธารณภัย 
หรือการกอวินาศกรรม ตามคําจํากัดความของพระราชบัญญัติปองกันฝายพลเรือน พ.ศ. 2522 หรือฟนฟูกระตุน

เศรษฐกิจ หรือเพ่ิมขีดความสามารถในการประกอบอาชีพ หรือยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน วิสาหกิจ และ

หนวยธุรกิจ และตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 

 2. โครงการของ SFIs ท่ีมีเง่ือนไขผอนปรน หรือธุรกรรมท่ีรัฐบาลสั่งการให SFIs ดําเนินการเปนพิเศษ โดย

ตองมีมติคณะรัฐมนตรีระบุใหมีการชดเชยหรือสนับสนุนเงินทุนจากรัฐบาลแก SFIs ทีด่ําเนินการตามนโยบายรัฐ

อยางชัดเจน 

 

ท้ังนี้ การประเมินความเสีย่งในที่นี้ใหนับเฉพาะโครงการนโยบายรัฐที่มีมติคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ

หลังจากวันท่ี 4 สิงหาคม2552 เปนโครงการ PSA 

 

ภาพรวมการดําเนินโครงการท่ีมีการแยกบัญชี PSA ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ป 2556    

 ยอดสินเชื่อคงคางของโครงการตามนโยบายรัฐท่ีมีการแยกบัญชี PSA ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556 มีจํานวน

ท้ังสิ้น 1,191,908.02 ลานบาท ในขณะท่ียอด NPLs เทากับ 35,852.66 ลานบาท คิดเปนสัดสวน NPLs     

รอยละ 3.01 (เพิม่ขึน้จากไตรมาสกอนที่มีสัดสวนอยูที่รอยละ 0.95) สาเหตุเกิดจากมูลคา NPLs ท่ีเพ่ิมข้ึนของ

โครงการรักษาเสถียรภาพราคายางป 54/55 ของ ธ.ก.ส. ทัง้นี ้มูลคาหนี ้NPLs สะทอนใหเห็นถึงคุณภาพการปลอย

สินเชือ่ของแตละ SFIs ซึง่การปลอยสินเชื่อดอยคุณภาพในปริมาณที่สูงจะสงผลตอมูลคาหนี ้NPLs ใหเพิม่ขึน้ตาม

รวมถึงการกันสํารองเพ่ือรองรับความเสียหายท่ีสูงข้ึนดวย (ตารางท่ี 6.4) 

 

 จากการพิจารณายอดสินเชื่อคงคางพบวา ธ.ก.ส. มียอดสินเชื่อคงคางตามโครงการ PSA มากทีสุ่ด คิดเปน

รอยละ 77.49 ของยอดสินเชื ่อคงคางโดยรวม สะทอนใหเห็นถึงแนวนโยบายกึ่งการคลังของรัฐบาลที่เนน

ชวยเหลือเกษตรกรเปนสําคัญ ในขณะที่ ธอท. มียอดสินเชื่อคงคางตามโครงการ PSA นอยที่สุด คิดเปนรอยละ 

0.24 ของยอดสินเชื่อคงคางโดยรวม หากพิจารณาถึงสัดสวน NPLs กลบัพบวา ธอท. มีสัดสวนดังกลาวคอนขางสูง

ถึงรอยละ 38.35 สําหรับธนาคารออมสิน และ ธสน. ไมมี NPLs (ตารางท่ี 6.4) 
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ตารางที่ 6.4 ยอดสินเช่ือคงคางและมูลคาหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดของโครงการท่ีมีการแยกบัญชี PSA 
ตั้งแตเริ่มโครงการ จนถึง ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ป 2556  

                                                                                                               หนวย : ลานบาท 

SFIs สินเช่ือคงคาง NPLs 
NPL ratio 

(%) 
สัดสวนสินเช่ือ 
คงคาง (%) 

สัดสวน 
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 ตองไดรับการชดเชยจากรัฐบาลตัง้แตเริม่จนถึงสิน้สุดโครงการ

แยกบัญชี PSA (การชดเชยความเสียหายมีรูปแบบการชดเชยตามขอตกลงซ่ึงแตกตางกันตาม SFIs แตละแหง) เปน

จํานวนท้ังสิ้น 91,222.90 ลานบาท ซ่ึงรัฐบาลชดเชยไปแลว 37,092.47 ลานบาท คงเหลือภาระความเสียหาย

ทีร่อการชดเชยจากรัฐบาล จํานวน 54,130.43 ลานบาท โดย SFIs ทีมี่ความเสียหายคงเหลือรอการชดเชยจาก

รัฐบาลมากที่สุดคือ บสย. และ ธ.ก.ส. จํานวน 18,994.70 และ 13,841.08 ลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 

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 ไดแก โครงการ Soft Loan ใหการชวยเหลือทางการเงินผูประกอบ
กิจการใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต และโครงการสินเชื่อดอกเบี้ยต่ํารวมกับธนาคารพาณิชยในสัดสวน 50:50 
วงเงิน 40,000 ลานบาท โดยมียอดสินเชื่อคงคาง จํานวน 41,236.53 ลานบาท คิดเปนรอยละ 3.46 ของสินเชื่อ
คงคางโครงการ PSA ท้ังหมด ในสวนของ NPLs พบวาโครงการ PSA ของธนาคารออมสินไมมีหนี้ที่ไมกอใหเกิด
รายได เนื่องจากโครงการสําคัญทัง้สองขางตน เปนการปลอยสินเชือ่ใหแกธนาคารพาณิชยในรูปเงินฝาก ในขณะที่
โครงการบางโครงการเพ่ิงจะเริ่มดําเนินการปลอยกู เชน โครงการสินเชื่อเพือ่พัฒนาระบบปองกันอุทกภัยโดยธนาคาร
ออมสิน และโครงการสินเชื่อเพ่ือกอสรางระบบปองกันอุทกภัยในนิคมอุตสาหกรรม รวมท้ังโครงการพักหนี้เกษตรกร
รายยอยและประชาชนผูมีรายไดนอยท่ีมีหนี้ต่ํากวา 500,000 บาท เปนกรณีลูกหนีที้่มีสถานะปรกติ หากลูกหนี้มี
การผิดการชําระหนี้จะพนจากการเขารวมโครงการตามหลักเกณฑของธนาคาร ดังนั้น โครงการดังกลาวจึงไมมีมูลคา
หนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายได เปนตน (ตารางท่ี 6.5) 

สําหรับการประมาณการความเสียหายตั้งแตเริ่มจนถึงสิ้นสุดโครงการทีธ่นาคารออมสินขอรับการชดเชย
อัตราดอกเบี ้ยเงินกูมีจํานวนทั้งสิ ้น 12,121.76 ลานบาท โดยรัฐบาลไดชดเชยไปแลว 2,176.92 ลานบาท 
คงเหลือภาระความเสียหายที่รอการชดเชยจากรัฐบาลอีกจํานวน 9,944.84 ลานบาท คิดเปนรอยละ 18.37 
ของประมาณการภาระความเสียหายคงเหลือท้ังหมดของ SFIs (ตารางท่ี 6.5) 
  
 2. ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร เปน SFIs ทีมี่การดําเนินโครงการ PSA และยอด 
NPLs คิดเปนมูลคามากที่สุด โดยยอดสินเชือ่คงคาง ณ สิน้ไตรมาสที ่3 ป 2556 มีจํานวนทัง้สิ้น 923,631.05 
ลานบาท ในขณะท่ีมี NPLs จํานวน 23,421.27 ลานบาท ทัง้นี ้มูลคา NPLs เพิม่ขึ้นจากไตรมาสกอนทีมี่จํานวน
เพียง 1,059.05 ลานบาท สาเหตุหลักเกิดจากโครงการรักษาเสถียรภาพราคายาง ป 2554/2555 ท่ีมีมูลคา 
NPLs เพิม่ขึ้นจํานวน 22,015.71 ลานบาท และมีสัดสวน NPLs สูงถึงรอยละ 99.80 ซ่ึงโครงการดังกลาวได
สิน้สุดระยะเวลาดําเนินการแลว อยางไรก็ดี ธ.ก.ส. กําลังเสนอขยายอายุโครงการตอคณะรัฐมนตรี ดังนั้น ใน
เบื้องตน ธ.ก.ส. จึงมีการจัดชั้นใหยอดสินเชื่อคงคางของโครงการโดยสวนใหญใหเปน NPLs (ตารางท่ี 6.5)     

สําหรับการประมาณการความเสียหาย ท่ี ธ.ก.ส. ขอรบัการชดเชยดอกเบี้ยเงินกู ตนทุนเงินโครงการ (อัตรา
ดอกเบี้ย FDR+1) ซ่ึงเปนตนทุนท่ี ธ.ก.ส. จายจากเงินทุนของ ธ.ก.ส. คาบริหารโครงการที่ ธ.ก.ส. ดําเนินการแทน
รัฐบาล และดอกเบีย้จายในกรณี ธ.ก.ส. กูจากสถาบันการเงินอื่น ตั้งแตเริม่โครงการจนถึง ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ป 
2556 มีจํานวน 44,489.46 ลานบาท โดยรัฐบาลไดชดเชยไปแลว 30,648.38 ลานบาท คงเหลือภาระความ
เสียหายที่รอการชดเชยจากรัฐบาลอีกจํานวน 13,841.08 ลานบาท คิดเปนรอยละ 25.57 ของประมาณการ
ภาระความเสียหายคงเหลือท้ังหมดของ SFIs (ตารางท่ี 6.5)     
 นอกจากนี้ หากพิจารณาถึงผลกระทบของโครงการจํานําผลิตผลทางการเกษตรตาง ๆ ตอศักยภาพการ
ดําเนินงานตามปกติของ ธ.ก.ส. พบวา การดําเนินโครงการฯ ดังกลาวไมสงผลกระทบตอภาระหนี ้สินทรัพยเสี่ยง 
และกําไรของ ธ.ก.ส. เนือ่งจากสวนของภาระหนี ้กระทรวงการคลังใหการค้าํประกันการกูเงินในโครงการดังกลาว
ของ ธ.ก.ส. และรัฐบาลจะรับภาระตนเงิน ดอกเบี้ยจากเงินกู และคาใชจายตาง ๆ ทีเ่กิดขึ้น รวมถึงผลการขาดทุนที่
เกิดขึน้จากโครงการทัง้หมด สําหรับสวนของสินทรัพยเสี่ยง เนือ่งจากมีการแยกบัญชีและงบการเงินออกจากการ
ดําเนินงานปกติของ ธ.ก.ส. ทําใหผลการดําเนินงานโครงการฯ จะไมถูกนับรวมเปนสินทรัพยเสีย่ง และสวนของ
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กําไรเบ็ดเสร็จรวม (สําหรับปสิ้นสุด ณ วันที ่31 มีนาคม 2556) ของ ธ.ก.ส. มีจํานวน 9,087.61 ลานบาท 4 6

47 
เพ่ิมข้ึนจากชวงเวลาเดียวกันของปกอนหนาท่ีมีมูลคาท้ังสิ้น 8,777.31 ลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 3.54 
 
 3. ธนาคารอาคารสงเคราะห มีโครงการ PSA ไดแก โครงการบาน ธอส. เพือ่ที่อยูอาศัยแหงแรก (0% 2 
ป) โครงการบาน ธอส. เพื่อที่อยูอาศัยแหงแรก (0% 3 ป) และโครงการพักชําระหนี้ใหแกลูกหนี้ที่มีหนี้ต่ํากวา 
500,000 บาท ทั้งนี้ ธอส. มียอดสินเชื่อคงคางโครงการแยกบัญชี PSA ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ป 2556 จํานวน 
21,079.42 ลานบาท ในขณะทีมี่ยอด NPLs จํานวน 372.61 ลานบาท คิดเปนสัดสวน NPLs เทากับรอยละ 
1.77 (ตารางท่ี 6.5)     
 สําหรับประมาณการความเสียหายตั ้งแตเริ ่มจนถึงสิน้สุดโครงการ ธอส. ขอรับการชดเชยตนทุนเงิน
โครงการ คาธรรมเนียม และการลดเงินนําสงคลัง จํานวนท้ังสิ้น 4,306.72 ลานบาท โดยรัฐบาลไดชดเชยไปแลว 
928.90 ลานบาท คงเหลือภาระความเสียหายที่รอการชดเชยอีกจํานวน 3,377.82 ลานบาท คิดเปนรอยละ 
6.24 ของประมาณการภาระความเสียหายคงเหลือท้ังหมดของ SFIs (ตารางท่ี 6.5)     
 
 4. ธนาคารเพ่ือการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย มีโครงการ PSA เพียงโครงการเดียวคือ โครงการ
สนับสนุนการประกอบธุรกิจพาณิชยนาวี โดย ธสน. เปน SFIs ทีมี่ยอดสินเชือ่คงคางของโครงการ PSA ณ สิ้น    
ไตรมาสท่ี 3 ป 2556 ต่ําท่ีสุดเทากับ 4,239.86 ลานบาท คิดเปนรอยละ 0.36 ของยอดสินเชื่อคงคางโครงการ 
PSA ทัง้หมด และไมมี NPLs เนือ่งจากมีผูสนใจเขารวมโครงการประมาณ 20 ราย รวมถึงหลักเกณฑการปลอย
สินเชื่อของโครงการท่ีคอนขางเขมงวด (ตารางท่ี 6.5)     
 สําหรับประมาณการความเสียหายตั ้งแตเริ ่มจนถึงสิ ้นสุดโครงการ ธสน. ขอรับการชดเชยคาบริหาร
โครงการจํานวนท้ังสิ้น 1,050.00 ลานบาท โดยรัฐบาลไดชดเชยไปแลว 40.18 ลานบาท คงเหลือความเสียหาย
ทีร่อการชดเชยอีกจํานวน 1,009.82 ลานบาท คิดเปนรอยละ 1.87 ของประมาณการภาระความเสียหาย
คงเหลือท้ังหมดของ SFIs (ตารางท่ี 6.5)     
 
 5. ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย มียอดสินเชื่อคงคางโครงการ
แยกบัญชี PSA ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ป 2556 จํานวน 29,577.00 ลานบาท คิดเปนรอยละ 2.48 ของยอด
สินเชื่อคงคางโครงการ PSA ทัง้หมด ในขณะทีมี่ยอด NPLs จํานวน 3,994.00 ลานบาท ทําใหสัดสวน NPLs 
เทากับรอยละ 13.50 ท้ังนี้ โครงการ SME POWER48

  

 เปนโครงการทีมี่ยอดสินเชือ่คงคางและมูลคาหนี ้NPLs สูง
ท่ีสุด ซ่ึงโดยสวนใหญจะเปนการดําเนินการเพือ่ชวยเหลือผูประกอบการ SMEs ทีไ่ดรับผลกระทบจากอุทกภัยป 
2553 และอุทกภัยและวาตภัยป 2554 รวมถึงผูประกอบการที่ไดรับผลกระทบจากความไมสงบทางการเมือง 
ดังนั้น เพือ่ชวยใหกิจการฟนตัวไดเร็วขึ้น จึงไดผอนปรนหลักเกณฑในการปลอยสินเชื่อทําใหไมเขมงวดเทาที่ควร 
และนําไปสูการเพ่ิมข้ึนของ NPLs ในท่ีสุด (ตารางท่ี 6.5)     

                                           
47 กําไรเบ็ดเสร็จรวม คือ กําไรสุทธิรวมกับผลกําไร (ขาดทุน) เบ็ดเสร็จอื่น 
48 โครงการ SME POWER  หมายถึง 1.โครงการ SME POWER เพื่อผูประสบอุทกภัย ป 2553 2.โครงการ SME POWER เพื่อชวยเหลือ SMEs ที่
ไดรับผลประทบจากอทุกภยัและวาตภยั ป 2554 3.โครงการ SME POWER เพื่อชวยเหลือ SMEs ที่ไดรับผลประทบจากอุทกภัยและวาตภยัและดิน
โคลนถลม ป 2554  4.โครงการ SME POWER เพื่อวันใหม ผูประกอบการ กทม. ที่ไดรับผลกระทบจากความไมสงบทางการเมือง ระยะที ่1-3 
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 สําหรับประมาณการความเสียหายตั้งแตเริ่มจนถึงสิ้นสุดโครงการ ธพว. ขอรับการชดเชยดอกเบี้ยเงินกู 
NPLs และผลกําไร (ขาดทุน) สทุธขิองแตละโครงการมีจํานวนท้ังสิ้น 6,991.82 ลานบาท โดยรัฐบาลไดชดเชยไป
แลว 1,159.73 ลานบาท คงเหลือความเสียหายที่รอการชดเชยอีกจํานวน 5,832.09 ลานบาท คิดเปนรอยละ 
10.77 ของประมาณการภาระความเสียหายคงเหลือท้ังหมดของ SFIs (ตารางท่ี 6.5)     
 
 6. บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม มียอดสินเชื่อคงคางโครงการแยกบัญชี PSA ณ สิ้น    
ไตรมาสที่ 3 ป 2556 จํานวน 169,303.16 ลานบาท คิดเปนรอยละ 14.20 ของยอดสินเชื่อคงคางโครงการ 
PSA ทั้งหมด ในขณะทีมี่ยอด NPGs49

 สําหรับประมาณการความเสียหายตัง้แตเริม่จนถึงสิ้นสุดโครงการ บสย. ขอรับการชดเชยคาธรรมเนียมค้าํ
ประกัน ฯ และสวนสูญเสียจากการคํ้าประกัน ฯ จํานวนท้ังสิ้น 20,951.99 ลานบาท โดยรัฐบาลไดชดเชยไปแลว 
1,957.29 ลานบาท คงเหลือความเสียหายที่รอการชดเชยอีกจํานวน 18,994.70 ลานบาท คิดเปนรอยละ 
35.09 ของประมาณการภาระความเสียหายคงเหลือทั้งหมดของ SFIs ท้ังนี้ บสย. มีความเสียหายคงเหลือรอการ
ชดเชยจากรัฐบาลมากที่สุด โดยเฉพาะอยางยิ่ง โครงการ Portfolio Guarantee Scheme ระยะที ่1 – 5 ท่ีมี
ความเสียหายคงเหลือรอการชดเชยจากรัฐบาลจํานวน 13,231.84 ลานบาท (จากประมาณการความเสียหาย
ท้ังสิ้น 15,165.94 ลานบาท) (ตารางท่ี 6.5)     

 จํานวน 6,975.36 ลานบาท ทําใหสัดสวนหนี ้NPGs ตอยอดภาระค้ํา
ประกันคงเหลือเทากับรอยละ 4.04 โดยโครงการ Portfolio Guarantee Scheme ระยะที่ 1 - 54 9

50 มีมูลคาหนี้ 
NPGs สูงที่สุดจํานวน 6,430.86  ลานบาท อยางไรก็ตาม บสย. ไดมีการจํากัดปริมาณหนี้ NPGs เพื่อไมให
กระทบตอการดําเนินงานตามปรกติของ บสย. ซ่ึงสอดคลองกับสัดสวนหนี้ NPGs ตอยอดภาระค้าํประกันคงเหลือ
ของโครงการมีสัดสวนคอนขางต่ําอยูท่ีรอยละ 4.04 (ตารางท่ี 6.5)     

 
 7. ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย มีโครงการ PSA ทีส่ําคัญ ไดแก  โครงการสินเชือ่สงเสริมผูประกอบ
อาชีพรถสาธารณะในพ้ืนท่ี 5 จังหวัดชายแดนภาคใต และโครงการสินเชื่อเพื่อชวยเหลือผูประกอบอาชีพอิสระราย
ยอยท่ีไดรับผลกระทบจากอุทกภัยและวาตภัย ป 2553 โดยมียอดสินเชือ่คงคางรวมทุกโครงการ ณ สิ้นไตรมาสท่ี 
3 ป 2556 จํานวน 2,841.00 ลานบาท คิดเปนรอยละ 0.24 ของยอดสินเชื่อคงคางโครงการ PSA ท้ังหมด 
ในขณะที่มียอด NPLs จํานวน 1,089.42 ลานบาท ทําใหสัดสวน NPLs เทากับรอยละ 38.35 คิดเปนสัดสวน
สูงสุดเมื่อเปรียบเทียบกับ SFIs อ่ืน ๆ (โครงการสินเชือ่เพือ่ชวยเหลือผูประกอบอาชีพอิสระรายยอยที่ไดรับ
ผลกระทบจากอุทกภัยและวาตภัย ป 2553 เปนโครงการท่ีมีสัดสวน NPLs มากทีสุ่ด จํานวน 589.87 ลานบาท 
คิดเปนรอยละ 71.28 ของยอดสินเชื่อคงคาง) สาเหตุสวนหนึ่งเกิดจากการพิจารณาปลอยสินเชื่อที่ไมรอบคอบ 
การประเมินหลักประกันไมถูกตองจนสงผลใหยอดสินเชื่อสูงกวามูลคาหลกัประกันและการติดตามดูแลลูกหนี้ไม    
ดีพอ (ตารางท่ี 6.5)     
 

                                           
49 NPGs หมายถึง ภาระคํ้าประกันหนี้จัดชั้นดอยคุณภาพ ในขณะที่สัดสวน NPGs เปนภาระคํ้าประกันหนี้จัดชั้นดอยคุณภาพตอยอดภาระคํ้าประกัน
คงเหลือ 
50 โครงการ Portfolio Guarantee Scheme เปนโครงการเพื่อชวยเหลือ SMEs ในทุกกลุมอุตสาหกรรมที่มีศักยภาพ และตองการสินเชื่อแตขาด
หลักประกัน ใหมีโอกาสเขาถึงสินเชื่อจากสถาบันการเงิน ซ่ึงสินเชื่อที่ไดรับการค้ําประกันจาก บสย. ตามโครงการ Portfolio Guarantee Scheme นั้น 
สถาบันการเงินตาง ๆ สามารถถอืเสมือนวาไดรับการคํ้าประกันโดยทางออมจากรัฐบาล 
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 สําหรับประมาณการความเสียหายตั้งแตเริม่จนถึงสิ้นสุดโครงการ มีจํานวนทั้งสิ้น 1,311.15 ลานบาท 
โดยรัฐบาลไดชดเชยไปแลว 181.07 ลานบาท คงเหลือความเสียหายท่ีรอการชดเชยอีกจํานวน 1,130.08 ลาน
บาท คิดเปนรอยละ 2.09 ของประมาณการภาระความเสียหายคงเหลือท้ังหมดของ SFIs (ตารางท่ี 6.5)     
  

อยางไรก็ตาม การดําเนินโครงการตามนโยบายรัฐท่ีมีการแยกบัญชี PSA มีสัดสวนคอนขางต่ําเมือ่เทียบกับ
สินเชื่อทั้งหมดทัง้ระบบสถาบันการเงิน เชนเดียวกับสัดสวน NPLs ของโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA ทีค่อนขาง
ต่ําเม่ือเทียบกับการดําเนินธุรกรรมของสถาบันการเงินในภาพรวม ยกเวน ธอท. ทีมี่สัดสวน NPLs สําหรับโครงการ
ทีมี่การแยกบัญชี PSA คอนขางสูง โดย ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556 ธอท. มีสัดสวน NPLs รอยละ 38.70 เปน
สัดสวน NPLs ท่ีเกิดจากโครงการท่ีมีการแยกบัญชี PSA ถึงรอยละ 38.35 ขณะที่ธนาคารออมสิน และ ธสน. ไมมี 

NPLs ท่ีเกิดจากโครงการท่ีมีการแยกบัญชี PSA แสดงใหเห็นวา การดําเนินงานของโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA 
ยังไมสงผลกระทบตอความสามารถในการดําเนินธุรกรรมตามปกติ รวมถึงสภาพคลองโดยรวมของ SFIs (ตารางที่ 
6.6) 
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ตารางที่ 6.5 โครงการที่มีการแยกบัญชีธุรกรรมเชิงนโยบายรัฐ (Public Service Account) จําแนกตามสถาบันการเงินเฉพาะกิจ1/
 

                          หนวย : ลานบาท 

โครงการที่มีการแยกบญัชีธุรกรรมเชิงนโยบายรัฐ (PSA) 
ณ สิ้นไตรมาส 3 ป 2556 ประมาณการความเสียหายที่

ตองไดรบัการชดเชยจากรัฐบาล
ตั้งแตเร่ิม - สิ้นสดุโครงการ2/ 

เงินชดเชยที่ไดรับแลว 
จากรัฐบาล 

ประมาณการภาระ 
ความเสยีหายคงเหลอื สินเช่ือคงคาง NPLs NPLs ratio 

ธนาคารออมสนิ             
1. โครงการ Soft Loan ใหการชวยเหลือทางการเงินผูประกอบกจิการใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต 19,442.52 0.00 0.00 3,046.98 1,865.48 1,181.50 
2. โครงการสินเชือ่ดอกเบ้ียต่ํารวมกับธนาคารพาณิชยในสัดสวน 50:50 วงเงิน 40,000 ลานบาท 16,880.48 0.00 0.00 2,532.00 282.56 2,249.44 
3. โครงการพักหนี้เกษตรกรรายยอยและประชาชนผูมรีายไดนอยทีม่ีหนี้ต่ํากวา 500,000 บาท 3,173.86 0.00 0.00 668.73 28.88 639.85 
4. โครงการใหสินเชื่อเพื่อพัฒนาระบบปองกันอุทกภัยโดยธนาคารออมสิน วงเงิน 2,428.39 ลานบาท 1,598.17 0.00 0.00 4,431.00 0.00 4,431.00 
5. โครงการใหสินเชื่อเพ่ือกอสรางระบบปองกันอุทกภัยในนิคมอุตสาหกรรมที่การนิคมฯ 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 

ธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณการเกษตร (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. โครงการประกนัรายไดเกษตรกร4/ 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.  โครงการบาน ธอส. เพ่ือที่อยูอาศัยแหงแรก (0% 2ป) 11,646.14 320.96  2.76 1,906.25 786.36 1,119.89 
2.  โครงการบาน ธอส. เพ่ือที่อยูอาศัยแหงแรก (0% 3ป) 9,429.51 47.88  0.51 2,400.00 142.18 2,257.82 
3.  โครงการพักชําระหนี้ใหแกลูกหนีท้ี่มีหนีต้่ํากวา 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 

ธนาคารเพือ่การสงออกและนาํเขาแหงประเทศไทย (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 

ธนาคารพฒันาวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย (ธพว.)             
1.  โครงการ SME POWER6/ 12,220.00 2,848.00 23.31 3,673.18 761.12 2,912.06 
2.  โครงการชวยเหลือดานการเงินแกผูประกอบธรุกจิโลจิสติกสไทย7/ 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. โครงการฟนฟู 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 

บรรษทัประกนัสนิเช่ืออุตสาหกรรมขนาดยอม (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. โครงการสินเชือ่เพือ่ชวยเหลือผูประกอบการ SMEs ที่ไดรับผลกระทบจากอกุทกภัย (สตง.) (F11) 26,775.29 352.19 1.31 4,502.92 0.00 4,502.92 



 
หนา 72 

โครงการที่มีการแยกบญัชีธุรกรรมเชิงนโยบายรัฐ (PSA) 
ณ สิ้นไตรมาส 3 ป 2556 ประมาณการความเสียหายที่

ตองไดรบัการชดเชยจากรัฐบาล
ตั้งแตเร่ิม - สิ้นสดุโครงการ2/ 

เงินชดเชยที่ไดรับแลว 
จากรัฐบาล 

ประมาณการภาระ 
ความเสยีหายคงเหลอื สินเช่ือคงคาง 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 

ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย (ธอท.)             

1. โครงการสินเชือ่เพือ่ชวยเหลือผูประกอบอาชีพอิสระรายยอยที่ไดรับผลกระทบจากอทุกภัย 
   และวาตภัย ป 2553 

827.48 589.87 
71.28 

240.00 
0.00 240.00 

2. โครงการสินเชือ่สงเสริมผูประกอบอาชีพรถสาธารณะในพ้ืนที่ 5 จังหวัด ชายแดนภาคใต 1,381.16 234.36 16.97 515.00 167.46 347.54 

3. โครงการพักหนี้เกษตรกรรายยอยและประชาชนผูมรีายไดนอยทีม่ีหนี้ต่ํากวา 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/   สถาบันการเงินเฉพาะกิจประกอบดวย ธนาคารออมสิน ธ.ก.ส. ธอส. ธสน. ธพว. บสย. ธอท. ยกเวน บรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยูอาศัย (บตท.) เนื่องจากไมมีการดําเนินโครงการธรุกรรมเชิงนโยบายรัฐ       
                 ในกรณีของ บสย. NPGs เปนภาระคํ้าประกันหนี้จัดชั้นดอยคุณภาพ ในขณะที่สัดสวน NPGs เปนภาระคํ้าประกันหนีจ้ัดชั้นดอยคุณภาพตอยอดภาระคํ้าประกันคงเหลือ ที่มา  สถาบันการเงินเฉพาะกิจ ขอมูล ณ 30 กันยายน 2556 
                 2/   การประมาณการความเสียหายที่ตองไดรับการชดเชยจากรัฐบาลต้ังแตเร่ิม-ส้ินสุดโครงการ มีรูปแบบการชดเชยตามขอตกลงซ่ึงแตกตางกันตาม SFIs แตละแหง  
                       ทั้งนี้ ธ.ก.ส. เปนการประมาณการความเสียหายต้ังแตเร่ิม - ณ 30 กันยายน 2556 
                 3/   โครงการจํานําผลิตผลทางการเกษตร ประกอบดวย 1.โครงการจํานําขาวนาป ป 2554/2555 2.โครงการจํานํามันสําปะหลัง ป 2554/2555 และป 2555/2556 3. โครงการจํานํายางพารา ป 2554/2555 
                       4.โครงการจํานําขาวเปลือกนาปรัง ป 2555  5.โครงการรับจํานําขาวนาป ป 2555/2556 รอบที่ 1 และ 2 
                 4/   โครงการประกนัรายไดเกษตรกร ประกอบดวยโครงการประกันรายไดเกษตรกร ป52/53 และป53/54 รอบที ่2 
                 5/   โครงการอื่น ๆ ประกอบดวย 1.โครงการเพล้ียกระโดดสีน้ําตาลและเพล้ียแปง ป 2552  2.โครงการสินเชื่อจัดซ้ือรถตัดออย 3.โครงการรับฝาก/ระบายขาวในยุง ป 2552/2553 และ 2553/2554 
                       4.โครงการชะลอขุดหัวมันสําปะหลัง ป 2554/2555 5.โครงการแทรกแซงราคาตลาดรับซื้อขาวเปลือก ป 2552/53 6.โครงการชวยเหลือเกษตรกรชาวนาเกลือ จ.เพชรบุรี ป 2553 และ ป 2555  
                       7.โครงการเยียวยาผูปลูกขาวนาป ป54/55 8. โครงการปุยลดตนทุนการผลิต 
                 6/   โครงการ SME POWER  หมายถึง 1.โครงการ SME POWER เพื่อผูประสบอุทกภยั ป 2553 2.โครงการ SME POWER เพื่อชวยเหลือ SMEs ที่ไดรับผลประทบจากอุทกภยัและวาตภยั ป 2554 3.โครงการ SME POWER  
                       เพื่อชวยเหลือ SMEs ที่ไดรับผลประทบจากอุทกภยัและวาตภัยและดินโคลนถลม ป 2554 4.โครงการ SME POWER เพื่อวันใหม ผูประกอบการ กทม. ที่ไดรับผลกระทบจากความไมสงบทางการเมือง ระยะที่ 1-3 
                 7/   โครงการชวยเหลือดานการเงินแกผูประกอบธุรกิจโลจิสติกสไทยหมายถึง 1. โครงการชวยเหลือฯ ผูประกอบธรุกจิโลจสิติกสไทยและโลจสิติกสไทย-เพิ่มเติม  2.โครงการชวยเหลือฯ แกผูประกอบการแฟรนไชนและธุรกิจขายตรง 
                       ภายใตโครงการชวยเหลือฯ แกผูประกอบธุรกิจโลจิสติกสไทย-เพิ่มเติม  
                 8/   โครงการพักชําระหนี้ หมายถงึ โครงการพักหนี้เกษตรกรรายยอยและประชาชนผูมีรายไดนอยที่มีหนี้คงคางตํ่ากวา 500,000 บ. สําหรับลูกหนี้ NPLs และ ลูกหนี้ที่มีสถานะปรกติ 
                 9/   โครงการอื่น ๆ ประกอบดวย 1.โครงการสินเชื่อเสริมสภาพคลองสําหรับ SME ที่สงออกที่ไดรับผลกระทบจากการแข็งคาของเงินบาท 2.โครงการชวยเหลือดานการเงินแกผูประกอบธุรกิจทองเที่ยว 3.โครงการสินเชื่อ Packing     
                       Credit สําหรับ SME ที่สงออกที่ไดรับผลกระทบจากการแขง็คาของเงินบาท 4.โครงการสินเชื่อแทกซ่ีเขมแขง็ ภายใตโครงการประชาววิฒัน 5. โครงการสินเชื่อสูอาชีพไทยเขมแข็ง ภายใตโครงการประชาวิวัฒน 
                 10/ โครงการอื่น ๆ ประกอบดวย 1.โครงการชวยเหลือดานการเงินแกผูประกอบการธุรกจิโลจิสติกสไทย ธุรกิจแฟรนไชส และธุรกจิขายตรง 2.มาตรการชวยเหลือดานการเงินแกผูประกอบธุรกิจ ที่ไดรับผลกระทบจากอุทกภัย         
                       วาตภยั และดินโคลนถลมป 2554 (ธพว.) 3.โครงการ Portfolio Guarantee Scheme สําหรับผูประกอบการรายใหม (PGS New/Start-up SMEs) 4. โครงการ Portfolio Guarantee Scheme เพื่อพัฒนาผลิตภาพการผลิต 
                 11/ โครงการอื่น ๆ ประกอบดวย 1.โครงการสินเชื่อรากหญา IBANK 2.โครงการสินเชื่อหาบเร แผงลอย และอาชีพอิสระ 3.โครงการสินเชื่อเพื่อโครงการพัฒนาอาชีพของรัฐ 4.โครงการรีไฟแนนซหนี้นอกระบบ  
                       5.โครงการวิสาหกิจชุมชน 6.โครงการสินเชื่อเคร่ืองแตงกายมุสลิม 7.โครงการสินเชื่อฮาลาลรายยอย 8. โครงการสินเชื่อแรงงานไทยในมาเลเซีย 
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ตารางที่ 6.6 เปรยีบเทียบสัดสวนหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดตอยอดสินเช่ือคงคาง (NPLs Ratio)  
ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจสําหรับโครงการท่ีมีการแยกบัญชี PSA ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ป 2556 

 หนวย : รอยละ 

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
NPLs Ratio ของ   

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
NPLs Ratio ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ    

สําหรับโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA 
ธนาคารออมสิน 1.48 0.00 

 ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร 5.92 2.54 

ธนาคารอาคารสงเคราะห 6.71 1.77 
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย 35.03 13.50 
ธนาคารเพื่อการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย 4.66 0.00 

ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย 38.70 38.35 
บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม* 3.86 4.04 
หมายเหตุ  * ในกรณีของ บสย. NPGs เปนภาระค้ําประกันหนี้จัดชั้นดอยคุณภาพ ในขณะที่สัดสวน NPGs เปนภาระค้ําประกันหนี้จัดชั้นดอยคุณภาพตอยอดภาระค้ําประกันคงเหลือ 
ที่มา สัดสวนหนี ้ที ่ไมกอใหเกิดรายไดตอสินเชื ่อคงคาง จากสํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง สําหรับสัดสวนหนี ้ที ่ไมกอใหเกิดรายได                 
ตอสินเชื่อคงคางของโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA จากสถาบนัการเงินเฉพาะกจิ   
       

  นอกจากนี ้หากพิจารณาหนี้คงคางของ SFIs ทีร่ัฐบาลค้ําและไมค้ําประกัน พบวา มีมูลคาเพิ่มสูงขึน้อยาง
มากจาก 251.32 พันลานบาท ณ สิ้นปงบประมาณ 2552 เปน 620.03 พันลานบาท ณ สิน้ปงบประมาณ 
2556 นอกจากนี้ สัดสวนหนี้ SFIs ตอหนีส้าธารณะรวมเพิ่มขึ้นอยางรวดเร็วในชวง 2 ปทีผ่านมา โดยเพิม่ขึน้จาก
รอยละ 6.28 ในปงบประมาณ 2552 เปนรอยละ 8.69 และ 11.42 ในปงบประมาณ 2555 และ
ปงบประมาณ 2556 ตามลําดับ และเชนเดียวกับสัดสวนหนี้ SFIs ตอ GDP เพ่ิมข้ึนจากรอยละ 2.86             
ในปงบประมาณ 2552 เปนรอยละ 5.19 ในปงบประมาณ 2556 ซ่ึงการเพิ่มขึ้นของหนี้คงคางของ SFIs ถือเปน
ความเสี่ยงทางการคลังท่ีรัฐบาลอาจจะตองรับภาระ โดยเฉพาะอยางยิ่งหนี้ท่ีรัฐบาลคํ้าประกัน ดังนั้น SFIs ควรเพิ่ม
ความระมัดระวังในการปลอยสินเชื่อและมีการติดตามอยางใกลชิด เพ่ือรองรับความเสีย่งที่อาจจะเกิดขึน้ในอนาคต 
(ตารางท่ี 6.7) 
 

ตารางที่ 6.7 หนีค้งคางของ SFIs ท่ีรัฐบาลค้ําและไมค้ําประกัน (ท้ังในและตางประเทศ)* 

ปงบประมาณ 2552 – 2556 

ปงบประมาณ  2552 2553 2554 2555 2556 

หน้ีคงคางของ SFIs ท่ีรัฐบาลค้ําประกัน (พันลานบาท) 206.17 175.29 155.40 351.03 540.78 

หน้ีคงคางของ SFIs ท่ีรัฐบาลไมค้ําประกัน (พันลานบาท) 45.15 48.17 65.40 78.19 79.25 

หน้ีคงคางรวมของ SFIs (พันลานบาท) 251.32 223.47 220.80 429.22 620.03 

GDP (adjusted) (พันลานบาท) 8,786 10,001 10,677 11,244 11,938 

หน้ีสาธารณะคงคางรวม (พันลานบาท) 4,002 4,231 4,448 4,937 5,431 

หน้ีคงคางรวมของ SFIs ตอ หน้ีสาธารณะคงคางรวม (รอยละ) 6.28 5.28 4.96 8.69 11.42 

หน้ีคงคางรวมของ SFIs ตอ GDP (รอยละ) 2.86 2.23 2.07 3.82 5.19 

หน้ีสาธารณะคงคางรวม ตอ GDP (รอยละ) 45.55 42.30 41.66 43.91 45.49 
หมายเหตุ  ขอมูลหนี้คงคางของ SFIs ในที่นี้ หมายถึง ขอมูลของ ธ.ก.ส. ธสน. ธอส. ออมสิน ธพว. บตท. ยกเวน ธอท. และ บสย. 
ที่มา  สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ซ่ึง GDP (adjust) เปน GDP รายเดือนที่สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะปรับเพื่อใชวัดสัดสวนหนี้คงคางตอ GDP    
ขอมูล ณ วันที ่26 ธันวาคม 2556 
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กรอบความรูที่ 6 ภาระทางการคลังจากโครงการจํานําผลติผลทางการเกษตรและการประกนัรายไดเกษตรกร 

   
การแทรกแซงตลาดสินคาเกษตรเพือ่ชวยเหลือ

เกษตรกรผู ปลูกขาวผานโครงการรับจํา นําผลิตผลทาง

การเกษตรและประกันรายไดเกษตรกรน้ัน 5 0

51 นํามาซึ่งภาระ

ทางการคลังของรัฐบาล ไมวาจะเปนคาใชจายในการบริหาร

จัดการโครงการและการชดเชยความเสียหายใหแกธนาคารเพ่ือ

การเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธ.ก.ส.) ซึง่เปน SFIs หลักที่

ใชเปนกลไกในการดาํเนินโครงการ ดังจะเห็นไดจากการจัดสรร

งบประมาณเงินอุดหนุนใหแก ธ.ก.ส. ในแตละป  

งบประมาณรายจายสําหรับโครงการยกระดับราคา 

สนิคาเกษตร51

52 ของ ธ.ก.ส. ปงบประมาณ 2553 - 2557                                            
          หนวย : ลานบาท 

ปงบประมาณ จาํนวน 

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

ที่มา เอกสารงบประมาณ ปงบประมาณ 2553 – 2557 

 

 
 
 
 

                                           
51 โครงการรับจํานําผลิตผลทางการเกษตรในที่นี้หมายถึง  
    1. โครงการรับจาํนําขาวเปลือกนาป ป50/51 ป54/55 และจาํนํา
ขาวเปลือก ป55/56 คร้ังที่ 1-2 
    2. โครงการรับจาํนําขาวเปลือกนาปรัง ป 51-52 และ ป55  
    3. โครงการมันสําปะหลัง ป51/52 และป54/55 – ป55/56 
    4. โครงการยางพารา ป51/52 และป54/55 – ป55/56 
ในขณะที่โครงการประกันรายไดเกษตรกรในที่นี้หมายถึง โครงการประกัน
รายไดเกษตรกร ป52/53 – ป53/54 
52 งบประมาณรายจายสําหรับโครงการยกระดับสินคาเกษตร ของ ธ.ก.ส. 
ปงบประมาณ 2557 ในที่นี้ประกอบดวย  
    1. การชําระคืนตนและดอกเบี้ยโครงการรับจํานําผลิตผลทาง
การเกษตรป 51/52 (สถาบันการเงินอืน่) จํานวน 1,773.9 ลบ. 
    2. ชดเชยภาระตนเงินและดอกเบีย้โครงการรับจํานําผลิตผลทาง
การเกษตร ปการผลิต 51 - 55/56 จาํนวน 66,055.8 ลบ. 
    3. คาใชจายโครงการรับจาํนําผลิตผลป 56/57 จํานวน       
5,686.8 ลบ. 

 
สําหรับเงินทีใ่ช ในการดําเนินโครงการรับจํานํา

ผลิตผลทางการเกษตร มาจากเงินทุนของ ธ.ก.ส. และเงินกูจาก
สถาบันการเงินของรัฐอ่ืน ๆ ท้ังน้ี ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ป 2556  
พบวาเงินที่ใชในโครงการรับจํานําผลิตผลทางการเกษตรมี
จํานวนท้ังสิ้น 971,255.00 ลานบาท  

 
ในขณะท่ีรายไดของโครงการรับจํานําผลิตผลทาง

การเกษตร มีจํานวนทั้งสิ้น 300,941.97 ลานบาท แบงเปน
รายไดจากการระบายผลิตผลทางการเกษตร เงินอุดหนุนจาก
งบประมาณ และเงินทีเ่กษตรกรไถถอนชําระหนี้การรับจํานําฯ 
ให ธ.ก.ส. ณ วันท่ี 30 กันยายน 255 จํานวน 274,007.24 
23,181.45 และ 3,753.28 ลานบาท ตามลําดับ 

 
ผลจากการดําเนินโครงการรับจํานําผลิตผลทาง

การเกษตร อาจกอใหเกิดภาระทางการคลังของรัฐบาล โดย
ภาระทางการคลังดังกลาว จะมากหรือนอยน้ัน ข้ึนอยูกับรายได
จากการระบายสินคา เงินอุดหนุนจากงบประมาณ และเงินท่ี
เกษตรกรไถถอนชําระหนีก้ารรับจํานําฯ หักดวยเงินท่ีใชใน
โครงการฯ ขอมลู ณ วันท่ี 30 กันยายน 2556 หากรัฐบาลไม
มีการระบายสินคาจากโครงการฯ เลย จะสงผลใหเกิดภาระ
ทางการคลัง จํานวนท้ังสิ้น 6,974,758.35 ลานบาท ซึง่การ
ระบายสินคาคงเหลือลาชา จะสงผลใหเกิดการเสื่อมสภาพของ
สินคาและทําใหมูลคาสินคาลดลง ซึ่งจะกระทบตอภาระการ
คลังของรัฐบาลเพ่ิมข้ึน  

 
ดังนั้น เพือ่เปนการลดภาระทางการคลังของรัฐบาล

และลดแรงกดดันตอสภาพคลองของ ธ.ก.ส. รัฐบาลจึงควรเรง
ระบายผลิตผลทางการเกษตร ซึ่งจากการทีค่ณะรัฐมนตรีมีมติ
เมื่อวันท่ี 10 มิถุนายน 2556 ใหนําเงินที่ไดจากการระบาย
ผลิตผลทางการเกษตรตั้งแตปการผลิต 2554/2555 เปนตน
ไป นํามาชําระคืนเงินที่ ธ.ก.ส. สํารองจายกอน แลวจึงคอย
ชําระคืนเงินกูสถาบันการเงินที่กระทรวงการคลังจัดหาและค้ํา
ประกัน ในกรณท่ีี ธ.ก.ส. ยังไมไดรับเงินจากการระบายผลิตผล
ทางการเกษตร และตองสํารองจายเงินทุนของ ธ.ก.ส. ไปกอน
นัน้ รัฐบาลก็ตองรับภาระชดเชยตนทุนเงินให ธ.ก.ส. ในอัตรา 
FDR+1 อีกดวย 
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ท้ังน้ี ผลจากการนําเงินที่ไดจากการระบายผลิตผลทางการเกษตรมาใชในสวนสภาพคลอง ธ.ก.ส. นอกจากจะทําใหแรง

กดดนัตอสภาพคลองของ ธ.ก.ส. มแีนวโนมลดลงแลว เงินท่ีเหลือจากการระบายขาว (หลังชําระคืนใหแก ธ.ก.ส. แลว) นําไปชําระ
คืนเงินกู ยังสงผลใหหน้ีสาธารณะมีแนวโนมลดลงอีกดวย 

 
กลาวโดยสรุป แหลงเงินทุนท่ีใชสําหรับโครงการรับจํานําผลิตผลทางการเกษตรและประกันรายไดเกษตรกร ไมวาจะเปน

แหลงเงินทุนของ ธ.ก.ส. เอง หรือเงินกูจากสถาบันการเงินของรัฐอ่ืน ๆ ลวนกอใหเกิดภาระทางการคลังของรัฐบาลท้ังสิ้น โดยภาระ
ทางการคลังซึ่งเกิดจากการกูเงินเปนภาระทางตรงท่ีถูกนับรวมเปนหน้ีสาธารณะแลว ในขณะท่ีภาระผูกพันของรัฐบาลเกิดจากการ
ชดเชยความเสียหายจากการดําเนินโครงการฯ ใหแก ธ.ก.ส. รวมถึงผลจากการขาดสภาพคลองของ ธ.ก.ส. ซึ่งอาจสงผลกระทบตอ
สถานะการเงิน และรัฐบาลอาจตองรบัภาระในการเพ่ิมเงินอุดหนุนหรือเพ่ิมทุนแก ธ.ก.ส. ในท่ีสุด 
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6.3 การเพ่ิมทุนและจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

 ในพระราชบัญญัติจัดตัง้ SFIs แตละแหงไดกําหนดวารัฐบาลสามารถทีจ่ะใหเงินอุดหนุนแกธนาคารไดเมือ่
รายไดไมพอกับคาใชจายหรือประสบกับการขาดทุนจากการดําเนินงาน เนื่องจาก SFIs จัดตั้งขึ้นในรูปแบบที่ไม
แสวงหากําไรสูงสุด โดยนโยบายตาง ๆ ถูกออกแบบมาเพื่อประโยชนแกประชาชนเปนหลัก ดังนั้น เพือ่ให SFIs 
สามารถดําเนินงานไดอยางตอเนือ่งและมีความมั่นคง รัฐบาลจําเปนตองจัดสรรเงินเพิม่ทุนและเงินอุดหนุนให SFIs 
ผานงบประมาณรายจายทุก ๆ ป 
 

ตารางท่ี 6.8 จํานวนวงเงินเพ่ิมทุนใหแกสถาบันการเงินเฉพาะกจิประจาํปงบประมาณ 2553 – 2557  
     หนวย: ลานบาท 

สถาบันการเงินเฉพาะกจิ 2553* 2554 2555 2556 2557 
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร** 2,000 - - 750 - 
ธนาคารอาคารสงเคราะห 3,000 - - - - 
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย 2,500 - 600 555 2,000 
ธนาคารเพื่อการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย 5,000 - - - - 
ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย 2,912 - - 450 2,500 
บรรษทัประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม 2,000 - - - - 

  บรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยูอาศัย  - - - - 130 
รวม 17,412 - 600 1,755 4,630 

 หมายเหตุ     * ป 2553 จัดสรรผานงบไทยเขมแข็ง 
                 ** เงินเพิ่มทุนรวมเงินปนผลที่กระทรวงการคลังคืนใหแก ธ.ก.ส. ในฐานะผูถือหุนดวย 
ที่มา สํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง  

 

รัฐบาลมีการเพิ่มทุนใหแก SFIs แตกตางกันในแตละป ทัง้นี ้จะมีเกณฑพิจารณาอนุมัติวงเงินเพิม่ทุนจาก
ผลการดําเนินงานของแตละ SFIs รวมถึงการดําเนินโครงการตาง ๆ ตามนโยบายรัฐ ซึ่งในปงบประมาณ 2556 มี
การเพ่ิมทุนจํานวนท้ังสิ้น 1,755 ลานบาท เพ่ิมข้ึนจากปกอน 1,155 ลานบาท ( ปงบประมาณ 2555 มีจํานวน 
600 ลานบาท) หรือคิดเปนรอยละ 192.5 สําหรับปงบประมาณ 2557 รัฐบาลมีการเพิม่ทุนใหแก SFIs เพิม่ขึ้น
เปนจํานวน 4,630 ลานบาท ซ่ึงเปนการเพ่ิมทุนเพ่ือแกปญหาหนี้ NPLs ภายใตแผนการฟนฟูของ SFIs 2 แหง คือ 
ธพว. และ ธอท. ในขณะท่ีการเพ่ิมทุนของ บตท. เปนการเพ่ิมทุนเพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการดําเนินงาน (ตารางที่ 6.8) 
 

ตารางที่ 6.9 การจัดสรรงบประมาณอุดหนุน SFIs ประจาํป 2553 - 2557 
                     หนวย: ลานบาท 

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 

สัดสวนตองบประมาณประจําป 0.3 2.7 2.0 2.6 3.4 
หมายเหตุ     * รวมงบประมาณรายจายเพิ่มเติมประจําป จํานวน 99,968 ลานบาท ที่มา งบประมาณโดยสังเขป  
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นอกจากนี้ ในแตละปรัฐบาลยังไดจัดสรรงบประมาณเพือ่อุดหนุน SFIs เปนประจําทุกป เพือ่ชดเชยความ
เสียหายทีเ่กิดจากการดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล โดยสัดสวนเงินอุดหนุน SFIs ตอวงเงินประมาณโดยรวม 
มีแนวโนมเพิ่มขึ้นจากรอยละ 0.3 ของวงเงินงบประมาณรายจายประจําป 2553 เปนรอยละ 2.6 และ 3.4 ใน
ปงบประมาณ 2556 และ 2557 ตามลําดับ ท้ังนี้ SFIs ท่ีไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนอยางตอเนื่องและเปน
จํานวนมากทีสุ่ดคือ ธ.ก.ส. ซึง่ในปงบประมาณ 2557 ไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนจํานวน 82,861.9 ลานบาท 
(ตารางท่ี 6.9) 

  
ตารางที่ 6.10 ภาพรวมเงินเพ่ิมทุนและเงินอุดหนุนของ SFIs ป 2553 – 2556 

 

    หนวย : ลานบาท 

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 
เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 48.49 152.74 -15.10 31.40 38.60 
ที่มา งบประมาณโดยสังเขป และสํานกันโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง  

  
เม่ือพิจารณาภาระการเพ่ิมทุนและการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนเพ่ือชดเชยความเสียหายของ SFIs ทีเ่กิด

จากนโยบายรัฐ พบวา รัฐบาลไดทําการเพ่ิมทุนและอุดหนุน SFIs อยางตอเนือ่ง และภาระดังกลาวมีแนวโนมสูงขึน้
เรื่อย ๆ โดยในปงบประมาณ 2553 รัฐบาลรับภาระการเพ่ิมทุนและการอุดหนุน SFIs จํานวน 23,036 ลานบาท 
เพิม่ขึ้นเปน 64,953.80 และ 90,025.60 ลานบาท ในปงบประมาณ 2556 และ 2557 ตามลําดับ เมือ่
พิจารณาในปงบประมาณ 2554 รัฐบาลมีภาระเงินอุดหนุนใหแก SFIs เพิ่มขึ้นจากปกอนถึงรอยละ 152.74 
สาเหตุเกิดจากการเพ่ิมเงินอุดหนุนใหแก ธกส. ท่ีมีมูลคาสูงถึง 57,270.90 ลานบาท ท้ังนี้ การดําเนินการดังกลาว
สอดคลองกับการขยายขอบเขตการดําเนินกิจกรรมของ SFIs พรอม ๆ กับสะทอนใหเห็นถึงภาระทางการคลังของ
รัฐบาลท่ีมีแนวโนมเพ่ิมสูงข้ึน (ตารางท่ี 6.10) 

 
กลาวโดยสรุป การดําเนินกิจกรรมก่ึงการคลังผาน SFIs แมวาจะชวยเพิ่มความสามารถในการเขาถึงแหลง

เงินทุนของประชาชนฐานราก อันจะสงผลดีตอการพัฒนาเศรษฐกิจภายในประเทศ แตก็นํามาซึ่งภาระและความ
เสี่ยงทางการคลังในการชดเชยความเสียหายในรูปแบบตาง ๆ รวมทัง้ หากลูกหนีโ้ครงการดังกลาวเปน NPLs ก็ยิง่
ทําใหภาระและความเสี่ยงทางการคลังท่ีเกิดจากการดําเนินโครงการตามนโยบายรัฐบายของ SFIs สูงข้ึนในท่ีสุด 
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6.4 ผลการประเมินความเส่ียงทางการคลังของสถาบันการเงินเฉพาะกิจและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
ตารางที ่6.11 Fiscal Risk Matrix ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

แหลงท่ีมาของภาระ
ทางการคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct Liability) 

ตองชําระแนนอนเมื่อถึงกําหนด 

ภาระผูกพัน 
(Contingent Liability) 

อาจจะตองชําระหากเหตุการณบางอยางเกิดข้ึน 
ภาระท่ีชัดเจน 

(Explicit liability) 
เปนภาระตามกฎหมาย
สัญญา หรือขอตกลง 

- รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนและเพ่ิมทุนใน
ปงบประมาณ 2556 และ 2557 จํานวน 
64,953.80 และ 90,025.60 ลานบาท 
ตามลําดับ  

- ประมาณการความเสียหายคงเหลือจากการ
ดําเนินโครงการ PSA ท่ีรอการชดเชยจาก
รัฐบาล จํานวน 54,130.43 ลานบาท                 
(ณ สิ้นไตรมาส 3 ป 2556) 
- หนี้คงคางของ SFIs ท่ีรัฐบาลคํ้าและไมคํ้า
ประกัน จํานวน 620,030.70 ลานบาท 
(ณ สิ้นไตรมาส 3 ป 2556) 

ภาระโดยนยั 
(Implicit liability) 

เปนภาระโดยหลัก
จรยิธรรม คณุธรรม 

นอกเหนือจากท่ีปรากฏ
เปนกฎหมายหรือ

ขอตกลงท่ีอาจถูกผลักดัน  
โดยกลุมผลประโยชน 

- - การชดเชยผลการขาดทุนจากการ
ดําเนินงานของสถาบันการเงินเฉพาะกิจท่ี
ประสบความลมเหลวจนมีผลกระทบตอ
สถานะการเงินของกิจการ 

 
ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

 แนวทางในการลดความเสี่ยงจากการดําเนินงานของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ดังนี้ 
 

1) ปรับปรุงหลักเกณฑการจัดชั ้นหนี ้และการกันเงินสํารองสําหรับลูกหนี ้ที ่ปรับปรุงโครงสรางหนี ้          
ใหสอดคลองกับความสามารถในการชําระหนี้ท่ีแทจริง 

2) มีการกําหนดการใชหลักเกณฑการกํากับดูแลและมาตรฐานการบัญชีใหใกลเคียงกับธนาคารพาณิชย เชน 
การกํากับดแูลความเสีย่งของเงินกองทุนตามมาตรฐาน Basel III และมาตรฐานการบญัชรีะหวางประเทศ IAS 39 เปนตน 

3) มีแนวทางในการใชสินทรัพยจากการเพ่ิมทุนอยางมีประสิทธิภาพ อันจะเปนการลดภาระในการเพิ่มทุน
ของรัฐบาลในระยะยาว 

4) แนวทางในการลดความเสี่ยงเฉพาะโครงการรับจํานําผลิตผลทางการเกษตร ดังนี้ 
4.๑) กําหนดหนาที่ของแตละหนวยงานที่เกี่ยวของในการดําเนินโครงการรับจํานําผลผลิตทาง

การเกษตรอยางชัดเจน รวมท้ังจัดตั้งกลไกในการตรวจสอบการดําเนินงานท่ีมีประสิทธิภาพในทุกข้ันตอน 
4.2) บริหารจัดการผลผลิตทางการเกษตรที่หลุดจํานําอยางมีประสิทธิภาพรวดเร็วเพื่อจํากัด

ความเสียหายอันอาจเกิดข้ึนกับรัฐบาล 
  4.3) กําหนดราคาในการรับจํานําผลิตผลทางการเกษตรไมควรตั้งราคาใหสูงกวาราคาตลาด และ
ควรปลอยใหกลไกตลาดสามารถทํางานไดอยางเต็มท่ี 



 
หนา 79 

 5) สถาบันการเงินเฉพาะกิจแตละแหงควรดําเนินงานใหสอดคลองกับแผนพัฒนาสถาบันการเงินเฉพาะกิจ
และวัฏจักรทางเศรษฐกิจ ท้ังนี้ กระทรวงการคลังอยูระหวางการพิจารณากําหนดหลักเกณฑการกํากับดูแลสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจใหมีการดําเนินงานใหสอดคลองกับกลุมลูกคาของตนเอง 
 6) ควรมีการกําหนดตัวชี้วัดประสิทธิภาพและเสถียรภาพของสถาบันการเงินเฉพาะกิจแตละแหง ท่ีมีความ
สอดคลองกับแผนพัฒนาระบบสถาบันการเงิน แผนพัฒนาสถาบันการเงินเฉพาะกิจ รวมท้ังสถานะทางการคลังของ
รัฐบาลในระยะขางหนา เชน การกําหนดหลักเกณฑในการกอหนี้และการบริหารจัดการหนี้ของสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจใหเหมาะสม โดยคํานึงถึงความสามารถในการชําระหนี้ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจแตละแหงและความ
คุมคาของการกูเงิน รวมท้ังใหสถาบันการเงินเฉพาะกิจจัดทําแผนการชําระหนี้ เพ่ือเปนการลดตนทุนการกูเงินท่ีจะ
เปนภาระตองประมาณของประเทศโดยรวม และเปนเครื่องมือในการจํากัดความเสี่ยงของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ
จากการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐบาล 
 7) ควรเรงรัดการบังคับใชรางพระราชบัญญัติกองทุนพัฒนาระบบสถาบันการเงินเฉพาะกิจ พ.ศ..... เพ่ือให
มีแหลงเงินสําหรับการระดมทุนของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ และการเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดสรรงบประมาณ
ของรัฐบาลในระยะขางหนา 
 8) เพื่อใหบรรลุเปาหมายของการเปนสถาบันการเงินเพื่อการพัฒนา สถาบันการเงินเฉพาะกิจควรเปนผูมี
บทบาทสําคัญในการใหความรูใหกับประชาชนอยางทัว่ถึง ทั้งความรูในการประกอบอาชีพ และการใหความรู
ทางการเงิน (financial literacy) โดยสรางความรวมมือกับกลุมองคกรการเงินอื่น ๆ ในชุมชน เชน สหกรณออม
ทรัพย วิสาหกิจชุมชน สหกรณการเกษตร เครดิตยูเนี่ยน กองทุนหมูบาน และชุมชนเมืองแหงชาติอยางตอเนื่อง 
เพ่ือใหเกษตรกรและผูประกอบการรายยอยสามารถบริหารจัดการผลผลิต บริหารตนทุนการผลิต เพ่ิมผลิตภาพการ
ผลิต ใชประโยชนจากผลิตภัณฑทางการเงินอยางเหมาะสม และลดการกอหนี้นอกระบบ ซึ่งจะเปนการพัฒนา
ศักยภาพของเกษตรกรและผูประกอบการใหมีความเขมแข็งอยางยัง่ยืนในระยะยาว ชวยยกระดับรายได และลด
ภาระงบประมาณในการดําเนินนโยบายรัฐบาลที่เปนการอุดหนุนระยะสั้นและกอใหเกิดการพัฒนาผลิตภาพการ
ผลิตในระยะยาว 
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บทที่ 7 องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 
 ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ฉบับท่ี 
2) พ.ศ. 2549 กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิน่ (อปท.) มีรายไดคิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิของรัฐบาลไม
นอยกวารอยละ 25 (ตั้งแตปงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๐ เปนตนไป) และมีจุดมุงหมายทีจ่ะให อปท. มีรายไดเพิม่ขึน้
คิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิของรัฐบาลในอัตราไมนอยกวารอยละ 35 ท้ังนี้ ในปงบประมาณ 2556 อปท. มี
รายไดคิดเปนสัดสวนรอยละ 27.27 ของรายไดสุทธิของรัฐบาล ในขณะทีป่งบประมาณ 2557 อปท. มีรายไดคิด
เปนสัดสวนรอยละ 27.28 ของรายไดสุทธิของรัฐบาล โดยรายไดสวนใหญของ อปท. มาจากการจัดสรรภาษีที่
รัฐบาลจัดเก็บและแบงให และเงินอุดหนุนจากรัฐบาล ในขณะท่ีรายไดท่ี อปท. จัดเก็บเองนัน้มีสัดสวนทีค่อนขางต่าํ 
ซ่ึงจากโครงสรางรายไดดังกลาว อาจนํามาซ่ึงภาระทางการคลังในระยะยาวของรัฐบาลในการจัดสรรรายไดและเงิน
อุดหนุนให อปท. ในสัดสวนตามท่ีกฎหมายกําหนด 
 
 7.1 ความเส่ียงดานโครงสรางรายไดของ อปท. 

ตารางที่ 7.1 รายไดของ อปท. ปงบประมาณ 2555 – 2557 ตามเอกสารงบประมาณ 
                                หนวย : ลานบาท 

ประเภทของรายได 2555 2556 2557 
๑.รายไดท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นจดัเกบ็เอง 
   และรายไดทีร่ฐับาลเกบ็ใหและแบงให 

   

▪จํานวน 308,887.00 336,170.00 369,125.00 

▪สัดสวนตอรายไดรวม (%) 58.28 58.70 59.48 
▪เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 20.02 8.83 9.80 
2.รายไดจากเงินอุดหนุนของรฐับาล    
▪จํานวน 221,091.80 236,500.00 251,500.00 

▪สัดสวนตอรายไดรวม (%) 41.72 41.30 40.52 

▪เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 22.89 6.97 6.34 

▪รายไดรวม 529,978.80 572,670.00 620,625.00 

▪เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 21.20 8.06 8.37 

▪รายไดสุทธิรัฐบาล 1,980,000 2,100,000 2,275,000 

▪สดัสวนรายได อปท. ตอรายไดรฐับาล 26.77 27.27 27.28 
ที่มา  งบประมาณโดยสังเขป ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2556 - 2557 
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 จากตารางที่ 7.1 พบวา รายไดของ อปท. แบงออกเปน 2 ประเภท คือ รายไดท่ี อปท. จัดเก็บเองและ
รายไดทีร่ัฐบาลเก็บใหและแบงให รวมถึงรายไดจากเงินอุดหนุนของรัฐบาล โดยในปงบประมาณ  ๒๕๕6 อปท.      
มีรายไดรวม 572,670.00 ลานบาท (คิดเปนอัตราการขยายตัวรอยละ 8.06) แบงออกเปนรายไดท่ี อปท. 
จัดเก็บเองและรายไดที่รัฐบาลเก็บใหและแบงให 336,170.00 ลานบาท (คิดเปนสัดสวนรอยละ 58.70 ของ 
รายไดท้ังหมด และขยายตัวเพิ่มขึ้นรอยละ 8.83 จากปกอน) ขณะที่รายไดจากเงินอุดหนุนของรัฐบาลเทากับ
236,500.00 ลานบาท (คิดเปนสัดสวนรอยละ 41.30 ของรายไดท้ังหมด และขยายตัวเพ่ิมข้ึนรอยละ 6.97 
จากปกอน) 
 สําหรับปงบประมาณ 2557 อปท. มีรายไดรวม 620,625.00 ลานบาท (คิดเปนอัตราการขยายตัว    
รอยละ 8.37) แบงออกเปนรายไดท่ี อปท. จัดเก็บเองและรายไดที่รัฐบาลเก็บใหและแบงให 369,125.00     
ลานบาท (คิดเปนสัดสวนรอยละ 59.48 ของรายไดท้ังหมด) ในขณะทีร่ายไดจากเงินอุดหนุนของรัฐบาลเทากับ 
251,500.00 ลานบาท (คิดเปนสัดสวนรอยละ 40.52 ของรายไดท้ังหมด)       
 กลาวโดยสรุป โครงสรางรายไดของ อปท. สวนใหญยังคงพึ่งพาการจัดสรรงบประมาณของรัฐบาลใน
รูปแบบรายไดทีร่ัฐบาลจัดเก็บใหและจัดสรรให แบงให รวมทัง้การจัดสรรงบประมาณที่เปนเงินอุดหนุน ในขณะที่
รายไดทองถิน่จัดเก็บเองมีสัดสวนเพียงรอยละ ๑0 สะทอนใหเห็นถึงแนวโนมภาระทางการคลังของรัฐบาลใน
อนาคต ดังนั้น การเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บรายไดท่ี อปท. จัดเก็บเอง การขยายฐานภาษี และพิจารณาจัดเก็บ
ภาษีประเภทใหม ๆ จะเปนแนวทางในการเพ่ิมการกระจายอํานาจทางการคลังและสงเสริมให อปท. สามารถพึ่งพา
ตนเองไดอยางยั่งยืน รวมท้ังเปนการลดภาระทางการคลังของรัฐบาลอีกดวย 
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7.2 ความเส่ียงดานฐานะการคลังของ อปท. 
  ตารางที่ 7.2 ประมาณการฐานะการคลังของ อปท. ปงบประมาณ 2554 - 2556 

               หนวย : ลานบาท 

ปงบประมาณ 2554 2555 2556 

1. รายไดของ อปท.  435,180.001/ 504,253.002/ 572,670.003/ 

    (การเปล่ียนแปลงของรายไดเทียบกับปกอน (%)) 18.89 15.87 13.57 

2. รายจายของ อปท.  388,388.69 460,669.19 537,316.46 

    (การเปล่ียนแปลงของรายจายเทียบกับปกอน (%)) 20.70 18.61 16.64 

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

    (การเปล่ียนแปลงของดุลการคลังเทียบกับปกอน (%)) 5.71 -6.85 -18.88 
หมายเหตุ  1/ รายไดรวมของ อปท. ปงบประมาณ 2554 เปนขอมูลตัวเลขจริง  
 2/ รายไดรวมของ อปท. ปงบประมาณ 2555 เปนขอมูลตัวเลขคาดการณ เนื่องจากขอมูลรายไดที่ อปท. จดัเกบ็เองเปนตัวเลขคาดการณ 
ในขณะที่รายไดจากภาษีที่รัฐบาลจัดเกบ็และแบงให เปนการคํานวณจากฐานการจัดเก็บรายไดของรัฐบาล และรายไดจากเงินอุดหนุนเปนขอมูลจริง  

 
3/

 รายไดรวมของ อปท. ปงบประมาณ 2556 เปนขอมูลตัวเลขเปาหมาย 
ที่มา  สํานกันโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ขอมูล ณ วันที ่12 ธนัวาคม 2556 
 4/ Net Claim แสดงถงึการเปล่ียนแปลงเงินฝากสุทธิของ อปท. ที่ฝากไวกบัธนาคาร ซ่ึงใชเปนตัวประมาณการดุลการคลังของ อปท.  
ขณะที่ รายจายของ อปท. โดยรวมจะเทากับสวนตางระหวางรายไดกับดุลการคลัง อปท. ที่มา ธนาคารแหงประเทศไทย ขอมูล Net Claim    
 ณ กันยายน 2556 

 
 จากตารางท่ี 7.2 พบวา อปท. มีการเกินดุลการคลังอยางตอเนือ่ง โดยปงบประมาณ 2555 และ 2556 
อปท. มีการเกินดุลการคลังจํานวน 43,584 และ 35,354 ลานบาท ตามลําดับ ซ่ึงเปนผลจากการท่ีมีการ
ตั้งเปาหมายท่ีกําหนดใหสัดสวนรายไดของ อปท. ตอรายไดของรัฐบาลเพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง ทําให อปท. มีรายได
เพ่ิมข้ึนมากอยางตอเนื่องเชนกันจาก 435,180 ลานบาท ในปงบประมาณ 2554 เปน 504,253 และ 572,670 
ลานบาท ในปงบประมาณ 2555 และ 2556 ในขณะท่ี อปท. มีรายจายเพิ่มขึ้นทุกปและมีแนวโนมเพ่ิมข้ึนอยาง
ตอเนื่องในระยะยาว จาก 388,389 ลานบาท ในปงบประมาณ 2554 เปน 460,668 และ 537,316 ลานบาท 
ในปงบประมาณ 2555 และ 2556 ตามลําดับ อยางไรก็ดี แนวโนมรายจายรวมของ อปท. ทีเ่พิ่มสูงขึ้นอยาง
ตอเนือ่ง สวนหนึง่อาจเปนผลมาจากการถายโอนภารกิจของรัฐบาลใหแก อปท. และนโยบายสวัสดิการสังคมของ
รัฐบาล นอกจากนั ้น อาจเปนผลจากรายจายนอกงบประมาณของ อปท. ท่ีเพ่ิมข้ึน ประกอบกับ อปท. ยังไม
สามารถเพิม่สัดสวนรายไดที ่อปท. จัดเก็บเองตอรายไดของ อปท. โดยรวมได ทําใหรัฐบาลอาจมีความเสีย่งทีต่อง
จัดสรรเงินอุดหนุนใหแก อปท. เพ่ิมข้ึน สงผลใหรัฐบาลมีภาระทางการคลังเพ่ิมข้ึน ซึ่งสรางแรงกดดันตอการขาดดุล
การคลั งของรั ฐบาล โดยรวม  และ มีความ เสี ่ย ง ที ่รั ฐบาลจะก อหนี ้ส าธ ารณะเ พิ ่ม ขึ ้น ได ในอนาคต 
 อยางไรก็ตาม แมวาการเกินดุลทางการคลังของ อปท. จะเปนผลดีตอเสถียรภาพและความมัน่คงของ 
อปท. แตรายไดสวนใหญของ อปท. มาจากรายไดที่รัฐบาลแบงให และเงินอุดหนุนของรัฐบาล ดังนัน้ ภายใต
สถานการณท่ีรัฐบาลยังขาดดุลการคลังและการกอหนี้สาธารณะเพิ่มขึ้นทุกป หากรัฐบาลบริหารการคลังภาครัฐโดย
ไมทราบถึงรายละเอียดของรายจายของ อปท. ที่ชัดเจน เนื ่องจากไมมีฐานขอมูลที่ครบถวนและเปนปจจุบัน 
สถานการณดังกลาวจะเปนปจจัยท่ีกอใหเกิดความเสี่ยงทางการคลังในท่ีสุด 
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 7.3 ความเส่ียงดานการกอหนี้ของ อปท. 
  

สําหรับแนวคิดท่ีจะใหทองถ่ินมีการกอหนี้ เพ่ือนํามาดําเนินโครงการตาง ๆ นั้น ตามกฎหมายจัดตั้งองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น กําหนดวาตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือเปนไปตาม
ระเบียบที่กระทรวงมหาดไทยกําหนด และที่ผานมาไดมีการปรับเปลี่ยนหลักเกณฑในการพิจารณาใหกูเงินหลาย
ครั้ง โดยปจจุบันกระทรวงมหาดไทยไดกําหนดหลักเกณฑการกูเงินขององคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และ
เมืองพัทยา วาตองเปนโครงการตามอํานาจหนาท่ี และเปนโครงการท่ีอยูในแผนพัฒนาทองถ่ิน รวมท้ังเปนโครงการ
ท่ีไมกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนดานสังคมและสิ่งแวดลอม นอกจากนั้น ยังไดกําหนดระยะเวลาการชําระหนี้เงินกู
ตองไมเกิน 10 ป และยอดหนี้ทีต่องชําระรวมตองไมเกินรอยละ 35 ของงบประมาณรายจายเพือ่การลงทุน 
รวมทัง้ตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยในขั้นตอนสุดทาย อยางไรก็ดี ปจจุบันยังมี
ขอจํากัดในการจัดเก็บและเผยแพรขอมูลการกอหนี ้แมวา กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นไดจัดทําระบบ         
การบันทึกบัญชีการเงิน หรือระบบ e-laas ซึ่งจะสามารถรายงานขอมูลทางการเงินการคลัง รวมถึงขอมูลเงินกูของ 
อปท. โดยระบบจะเสร็จสมบูรณและสามารถรายงานขอมูลดังกลาวไดในปงบประมาณ 2558 

 
ตารางที่ 7.3 ยอดคงคางเงินใหกูยืมแก อปท. ปงบประมาณ 2554 – 2556 

                                 หนวย : ลานบาท 

แหลงเงินกูยืม 
ยอดคงคาง 

2554 2555 2556 

1. สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

•   เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 

6,622 
104.70 

9,288 
40.26 

12,854 
38.39 

2. ธนาคารพาณิชย 
• เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 

10,648 
38.45 

12,069 
13.35 

11,681 
-3.21 

3. เงินทุนสงเสริมกิจการเทศบาล (กสท.) 
• เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 

8,478 
4.78 

9,478 
11.80 

9,4781/ 
0.00 

4. เงินสะสมขององคการปกครองสวนจังหวัด 
(กสอ.) 
• เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 

1,553 
3.88 

1,533 
-1.29 

1,5332/ 
0.00 

5. กองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค (กพม.) 
• เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 

507 
-4.52 

452 
-10.85 

403 
-10.84 

รวม 

• เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 

27,808 
32.15 

32,820 
18.02 

35,949 
9.53 

หมายเหตุ   แหลงเงินกูยืมจากสถาบันการเงินเฉพาะกิจโดยสวนใหญคือ ธนาคารออมสิน และธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร 
           1/ และ 2/ เปนยอดคงคางเงินใหกูยืมแก อปท. ของ กสท. และ กสอ. ในปงบประมาณ 2556 ซ่ึงประมาณการใหเทากับปงบประมาณ 2555 
ที่มา   สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ธนาคารแหงประเทศไทย และสํานักงานกองทนุพัฒนาเมืองในภูมิภาค  
รวบรวมโดย   สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 15 ตุลาคม 2556 
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 จากตารางท่ี 7.3 พบวา ยอดหนี้คงคางเงินใหกูยืมแก อปท. มีแนวโนมเพิม่ขึน้จาก 27,808 ลานบาท ใน
ปงบประมาณ 2554 เปน 35,949 ลานบาท ในปงบประมาณ 2556 โดยแหลงเงินใหกูยืมที่มีมูลคายอดคงคาง
สูงสุดในปงบประมาณ 2556 ไดแก สถาบันการเงินเฉพาะกิจ โดยหนี ้ดังกลาวมีอัตราการขยายตัวรอยละ 
104.70, 40.26 และ 38.39 ในปงบประมาณ 2554 2555 และ 2556 ตามลําดับ ท้ังนี้ จากการท่ี
กระทรวงมหาดไทยไดกําหนดหลักเกณฑในการพิจารณาการขอเงินของ อปท. ทีมี่ความเขมงวดรัดกุม ทําให อปท. 
ทีไ่ดรับอนุมัติเงินกูเปน อปท. ท่ีมีฐานะการเงินม่ันคงเพียงพอที่จะกอหนีแ้ละชําระหนี้ไดเอง สงผลใหความเสี่ยงท่ี 
อปท. จะไมสามารถชําระหนี้เงินกูไดอยูในระดับต่ํา ดังนั้น ความเสี่ยงทางการคลังที่รัฐบาลจะตองเพิ่มทุนใหแก
สถาบันการเงินเฉพาะกิจในกรณีท่ี อปท. ไมสามารถชําระหนีไ้ดจึงอยูในระดับต่ํา อยางไรก็ดี ความเสี่ยงจากการกอ
หนีที้เ่พิม่ขึน้ในประเด็นอื่นๆ ยังคงมีอยู เชน โครงการที่ใชเงินกูดําเนินการกอสรางแลวเสร็จแตมีปญหา และไม
สามารถใชประโยชนได ซ่ึง อปท. ยังคงมีรายจายชําระหนี้ และบํารุงรักษา การไมมีการรายงานผลการติดตามการ
ใชเงินกู  ซ่ึงมีความเสี่ยงท่ี อปท. จะใชเงินกูไมบรรลุตามวัตถุประสงค และในกรณีที ่อปท. บางแหงอาจมียอดชําระ
หนี้เงินกูมากกวารายไดท่ี อปท. จัดเก็บเอง เปนตน 
 นอกจากความเสี่ยงทางการคลังจากการดําเนินงานและการกอหนี้ของ อปท. แลว ปญหาความไมครบถวน
สมบรูณของขอมูลการคลงัทองถ่ินนับวาเปนสาเหตุของความเสี่ยงทางการคลังดวย เนื่องจากการขาดขอมูลการคลัง
ทองถิน่ทีส่มบูรณ ทําใหการวางแผนทางการคลังระยะปานกลางของภาครัฐโดยรวมเกิดความคลาดเคลือ่นได ทั้งนี้ 
สาเหตุหลักเกิดจากข้ันตอนการรวบรวมขอมูล เนื่องจาก อปท. มีจํานวนมาก ทําใหการจัดสงขอมูลใหลาชา ปญหา
การขาดแคลนคอมพิวเตอรหรืออุปกรณเชื่อมตออินเตอรเน็ตที่ใชในการสงขอมูลเขาสูระบบฐานขอมูล สิ่งเหลานี้
เปนขอจํากัดในการวิเคราะหและประเมินสถานะทางการคลังของ อปท. รวมถึงการวางแผนทางการคลังของรัฐบาล
ดวย อยางไรก็ตาม ปจจุบันกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ินอยูระหวางการจัดทําระบบการบันทึกบัญชีการเงิน หรือ
ระบบ e-lass ซ่ึงจะสามารถรายงานขอมูลทางการเงินการคลังของ อปท. รวมทัง้ขอมูลเงินกูของ อปท. ซึง่ระบบจะ
เสร็จสมบูรณและสามารถรายงานขอมูลดังกลาวไดในปงบประมาณ 2558 
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 7.4 ผลการประเมินความเส่ียงของ อปท. และขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 
ตารางที่ 7.4 Fiscal Risk Matrix ของ อปท. 

แหลงท่ีมาของภาระ 

การคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct liabilities) 

ตองชําระแนนอนเม่ือถึงกําหนด 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 
อาจจะตองชาํระหากเหตุการณ

บางอยางเกิดขึ้น 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liability) 

เปนภาระตามกฎหมายสัญญา  
หรือขอตกลง 

- การจัดสรรภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บและแบงให 
ปงบประมาณ 2556 และ 2557 จํานวน 
285,888 และ 312,819 ลานบาท 
ตามลําดับ  
- การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก อปท. 
ปงบประมาณ 2556 และ 2557 จํานวน 
236,500 และ 253,500 ลานบาท 
ตามลําดับ 

- 

ภาระโดยนยั 
(Implicit liabilities) 

เปนภาระโดยหลักจรยิธรรม 
คุณธรรม นอกเหนือจากท่ีปรากฏ

เปนกฎหมายหรือขอตกลงท่ีอาจถูก
ผลักดันโดยกลุมผลประโยชน 

- ภาระหนี้ของ อปท.      
ในกรณีที่เกิดเหตุสุดวิสัย 
ในพ้ืนท่ีของ อปท. ท่ีมีการ
กอหนี้ เชน วิกฤต
เศรษฐกิจ หรือภัยพิบัติ
ทางธรรมชาติท่ีมีความ
รายแรง สงผลให อปท. ไม
สามารถชําระหนี้ได 

 
 
ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

แนวทางในการลดความเสี่ยงจากการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังนี้ 
1) ผลักดันใหกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการจัดเก็บขอมูลทางการคลังของ อปท. 

เพ่ือใหรฐับาลทราบสถานะทางการคลงัท่ีแทจรงิของ อปท. และสามารถวางแผนทางการคลังไดอยางมีประสิทธิภาพ  
2) เพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บรายไดท่ี อปท. จัดเก็บเอง โดยใหความสําคัญกับการขยายฐานภาษี และ

ปรับปรุงโครงสรางรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิน่ใหเหมาะสม โดยกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิน่มี
ประเภทรายไดใหม ๆ เพิ่มขึ้น ทั้งในสวนภาษีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บเอง ภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บแลว
จัดสรรให และภาษีท่ีรัฐบาลแบงให ท้ังนี้ เพ่ือใหสัดสวนรายไดของรัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนไปตาม
เปาหมายรอยละ ๓๕ ตามมาตรา ๓0 (๔) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. ๒๕๕๒ และที่ไดแกไขเพิม่เติมโดยพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขัน้ตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๕๙ 
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3) เสริมสรางวินัยทางการเงินการคลังของ อปท. โดยกําหนดมาตรการที่เหมาะสมเพือ่ให อปท. สามารถ
ประหยัดคาใชจายจากการดําเนินงาน รวมถึงลดคาใชจายที่ไมจําเปน เพื่อลดการกอใหเกิดภาระทางการคลังของ
รัฐบาล 
 4)   เรงรัดการกําหนดหลักเกณฑการกอหนี้และบริหารจัดการหนี้ที่เหมาะสมโดยเร็ว เพื่อให อปท. 
สามารถนํามาใชในทางปฏิบัติไดจริง 
 5)   เพิ่มประสิทธิภาพความโปรงใสในการดําเนินงานและการบริหารจัดการของ อปท. โดยสงเสริมใหมี
การเผยแพรขอมูลผลการดําเนินงานของ อปท. ใหแกสาธารณะ และประชาชนในทองถิ่นสามารถมีสวนรวมในการ
เสนอความคิดเห็นและความตองการของตนเองใหแก อปท. รวมทัง้สามารถเขาถึงขอมูล ติดตามและตรวจสอบการ
ดําเนินงานของ อปท. ไดโดยงาย 

6)   ผลักดันรางพระราชบัญญัติรายไดองคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. .... เพื่อเพิ่มอํานาจและเพิ่มขีด
ความสามารถของทองถิน่ในการจัดเก็บภาษี ทําให อปท. มีสัดสวนรายไดที่จัดเก็บเองมากขึน้ ซึง่จะสงผลให อปท. 
มีอิสระในการจัดสรรงบประมาณมากข้ึน และลดภาระการจัดสรรเงินอุดหนุนของรัฐบาล 
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บทที่ 8 ความเสี่ยงทางการคลังจากภาคการเงิน 
8.1  ความเส่ียงและภาระทางการคลังจากการดาํเนนิงานของกองทุนเพ่ือการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
 กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินจัดตั้งขึ้นโดยการออกพระราชกําหนดแกไขเพิม่เติม
พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 ซ่ึงมีผลบังคับใชตั้งแตวันท่ี 27 พฤศจิกายน 2528 โดยมี
วัตถุประสงคเพือ่ดําเนินมาตรการใหความชวยเหลือทางการเงินเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินใหมี
ความมั่นคงและเสถียรภาพ โดยเฉพาะเมือ่มีวิกฤตการณรายแรงเกิดขึน้ในระบบสถาบันการเงิน โดยจากเหตุการณ
วิกฤตเศรษฐกิจการเงินป 2540 ซึ่งสถาบันการเงินถูกปดกิจการจํานวนมาก สงผลใหกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ ไม
สามารถรับภาระชดเชยความเสียหายใหกับผูฝากเงินและเจาหนี้ของสถาบันการเงินได รัฐบาลจึงตองเขาไปรับภาระ
ในการชดเชยความเสียหายแทนดวยการออกพันธบัตรกูเงิน ซ่ึงกอใหเกิดภาระทางการคลังจํานวนมาก  

ทัง้นี้ หากพิจารณาถึงวงเงินทีก่ระทรวงการคลังออกพันธบัตรกูเงินเพื่อชดเชยความเสียหายใหแกกองทุน
เพ่ือการฟนฟูฯ นําเงินไปชวยเหลือสถาบันการเงินตาง ๆ พบวา ณ วันที่ 30 กันยายน 2556 กระทรวงการคลัง
ไดดําเนินการกูเงินแลวจํานวน 1,305,327 ลานบาท (จากวงเงินกูตามกฎหมาย 1,392,000 ลานบาท)  
ในขณะที่ภาระการชําระคืนตนเงินกูเปนความรับผิดชอบของธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) ซึ่งไดชําระคืนตน
เงินกูไปแลวจํานวน 197,257 ลานบาท สงผลใหเหลือยอดหนี้คงคางจํานวน 1,108,070 ลานบาท (ตารางที่ 
8.1) ซ่ึงเปนองคประกอบหนึ่งในหนี้สาธารณะ โดยคิดเปนรอยละ 9.28 ของ GDP (แผนภาพท่ี 8.1) 
 

ตารางที่ 8.1 ยอดคงคางหนี้ท่ีรัฐบาลกูเพ่ือชดเชยความเสียหายใหแกกองทุนเพ่ือการฟนฟูฯ  
ณ วันท่ี 30 กนัยายน 2556 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

    หนวย : ลานบาท 

รายการ วงเงินกูตามกฎหมาย ดําเนินการกูแลว ชําระคืนตนเงินกู ยอดหนีค้งคาง 

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 แถลงขาวสถานะหนี้สาธารณะคงคางรายเดือน ณ 30 กันยายน 2556, สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
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แผนภาพที่ 8.1 หนี้ที่รัฐบาลกูเพื่อชดเชยความเสียหายใหแกกองทุนฟนฟูฯ 
ปงบประมาณ 2543-2556 

 
                         ที่มา 1. ขอมูลหนี้สาธารณะป 2548 – 2556 (ณ วันที่ 30 กันยายน 2556) จากสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
                               2. ขอมูลหนี้สาธารณะป 2543 – 2547 จากสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
 ผลของการออกพันธบัตรกองทุนฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (พันธบัตร FIDF) เพื่อชดเชย
ความเสียหายใหแกกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ นอกจากจะทําใหระดับหนี้สาธารณะเพิ่มสูงขึ้นแลวยังทําใหรัฐบาลมี
ภาระทางการคลังโดยตรงในการตั้งงบประมาณเพื่อชําระดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF เปนประจําทุกปตามท่ีบัญญัติไว
ในพระราชกําหนดใหกระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพือ่ชวยเหลือกองทุนเพือ่การฟนฟูและพัฒนาระบบ
สถาบันการเงิน พ.ศ. 2541 และพระราชกําหนดใหกระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพือ่ชวยเหลือกองทุน
เพ่ือการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน ระยะท่ี 2 พ.ศ. 254552

53 โดยรัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณเพ่ือชําระ
ดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF ตั้งแตปงบประมาณ 2542 – 2555 จํานวนท้ังสิ้น 730,470.04 ลานบาท (แผนภาพท่ี 
8.2) อยางไรก็ดี ในชวงท่ีผานมาธนาคารแหงประเทศไทยไมมีความสามารถในการชําระคืนตนเงินกูพันธบัตร FIDF  
(แผนภาพที่ 8.3) ทําใหดอกเบีย้ทีร่ัฐบาลตองรับภาระยังคงอยูในระดับสูงตลอดในชวงเวลาทีผ่านมา ซึ่งกลายเปน
ขอจํากัดของงบประมาณ ทําใหรัฐบาลไมสามารถจัดสรรงบประมาณเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมไดอยางเต็มท่ี 
 
 
 
 
 
 
 

                                           
53   พรก. ใหอาํนาจกระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟแูละพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2541  
กําหนดใหนําเงินกาํไรสุทธิที่ธนาคารแหงประเทศไทยนําสงเปนรายไดแตละปจํานวนไมนอยกวารอยละ 90 รายไดจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และดอกผล
ของกองทุน FIDF มาใชชําระคืนตนเงินกู ในขณะที่ใหต้ังงบประมาณรายจายประจําปเพื่อชาํระคาดอกเบีย้เงินกู FIDF 1 
     พรก. ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟแูละพัฒนาระบบสถาบันการเงิน ระยะที ่2 พ.ศ. 2545  
กําหนดให จัดต้ังบัญชีสะสมเพื่อการชําระคืนตนเงินกูชดใชความเสียหายของกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินที่ธนาคารแหงประเทศ
ไทยเพื่อชําระคืนตนเงินกู ในขณะที่มีการต้ังงบประมาณรายจายประจําปเพื่อชําระคาดอกเบี้ยเงินกู FIDF 2 และ 3  
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   แผนภาพท่ี 8.2 การชําระคืนดอกเบ้ียเงินกู FIDF             แผนภาพท่ี 8.3 การชําระคืนตนเงิน FIDF                    
       ของรัฐบาล ปงบประมาณ 2542-2555                   ของ ธปท. ปงบประมาณ 2542-2556*                    

                        
 ที่มา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ                                                ที่มา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 

        หมายเหตุ * ปงบประมาณ 2556 ธปท. ชําระคืนตนเงินกู 
           และดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF 1 และ 3 แลว 
           จํานวน 21,392 และ 48,147 ลานบาท  
           ตาม พรก.ปรับปรุงหนี้กองทุนเพื่อการฟนฟูฯ 

            พ.ศ. 2555 
 

ในการแกไขปญหาหนี้กองทุนเพ่ือการฟนฟูฯ รัฐบาลไดออกพระราชกําหนดปรับปรุงการบริหารหนีเ้งินกูที่
กระทรวงการคลังกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพือ่การฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2555 5 3

54 (พรก. 
ปรับปรุงหนี้กองทุนเพื่อการฟนฟูฯ) ซึง่กําหนดใหสถาบันการเงิน 5 4

55 ตองนําสงเงินใหกับ ธปท. ในอัตรารอยละ 
0.45 ของยอดเงินฝากถัวเฉลีย่ของบัญชีทีไ่ดรับการคุมครองรวมทัง้ยอดเงินอื่น ๆ ทีไ่ดรับจากประชาชน 5 5

56 เพือ่นํา
เงินดังกลาวมาชําระตนเงินกูและดอกเบี้ยของกองทุนเพ่ือการฟนฟูฯ5 6

57 แทนการจัดสรรจากงบประมาณประจําป สงผล
ใหรัฐบาลไมตองรับภาระในการชําระดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF ตั้งแตปงบประมาณ 2556 เปนตนไป ทําใหรัฐบาล
สามารถประหยัดงบประมาณลงไดประมาณปละ 60,000 ลานบาท ซึ่งสามารถนําไปใชเพิ่มรายจายลงทุนเพื่อ 
การพัฒนาประเทศตอไปได57

58  
 อยางไรก็ตาม แมวารัฐบาลไมตองรับภาระทางการคลังจากการชําระดอกเบี้ย FIDF แตโดยนัยแลว
รัฐบาลยังตองรับผิดชอบ ในกรณีที่ธนาคารแหงประเทศไทยไมมีความสามารถจายหนี้ของพันธบัตร FIDF ได 
 
 
 
 
 

                                           
54 ประกาศไวในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 11 พฤษภาคม 2555 และมีผลบังคับใชยอนหลังต้ังแตวันที่ 27 มกราคม 2555 
55 ประกอบไปดวยธนาคารพาณิชย บริษัทเงินทุน และบริษัทเครดิตฟองซิเอร 
56 ประกอบไปดวยตัว๋แลกเงิน ตราสารหนี ้เงินกูยืมของทุกสาขาและสํานักงานในประเทศไทยที่เปนเงินบาท และเงินที่ไดรับจาการทําธุรกรรม             
ขายหลักทรัพยโดยมีสัญญาวาจะซ้ือคืน 
57 ชําระหนี้ตนเงินกูและดอกเบี้ยของ FIDF 1 และ FIDF 3 
58 ในปงบประมาณ 2556 ธนาคารแหงประเทศไทยชําระคืนตนเงินกูและดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF 1 และ 3 แลวจาํนวน 21,392 และ 48,147      
ลานบาท ตามลําดับ (ณ 30 กันยายน 2556) 
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8.2  ภาระและความเส่ียงทางการคลังจากสถาบันคุมครองเงินฝาก 
การคุมครองเงินฝากของผูฝากเงินแบบเต็มจํานวนจากการปดกิจการของสถาบันการเงินของกองทุนเพื่อ

การฟนฟูฯ ในชวงวิกฤติเศรษฐกิจป 2540 ไดสรางภาระทางการคลัง และทําใหหนี้สาธารณะของประเทศเพิม่ขึ้น 
โดยการคุมครองเงินฝากแบบเต็มจํานวนดังกลาว ทําใหผูฝากเงินไมคํานึงถึงความเสี่ยงจากการฝากเงินในสถาบัน
การเงินท่ีใหอัตราผลตอบแทนสูง ดังนั้น เพ่ือแกไขขอบกพรองของกลไกในตลาดเงินฝากและปองกันไมใหเกิดภาระ
ทางการคลังเชนท่ีผานมา รัฐบาลจึงไดจัดตั้งสถาบันคุมครองเงินฝาก (สคฝ.) ภายใตพระราชบัญญัติสถาบันคุมครอง
เงินฝาก พ.ศ. 2551 เพื่อดําเนินการคุมครองผูฝากเงินแทนกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ 5 8

59 โดยมีการเปลี่ยนการ
คุมครองเงินฝากแบบเต็มจํานวนมาเปนการจํากัดวงเงินฝากท่ีไดรับการคุมครอง  

ท้ังนี้ ในการจัดตั้ง สคฝ. ทําใหรัฐบาลมีภาระทางการคลังโดยตรงในการจัดสรรงบประมาณเพื่อเปนทุน
ประเดิม ซ่ึงไดรับการอนุมัติเบิกจายแลวจํานวน 242.31 ลานบาท และไดรับจัดสรรคาใชจายในการเตรียมการอีก
จํานวน 97.69 ลานบาท ขณะทีร่ัฐบาลมีความเสีย่งทางการคลังทีเ่กิดขึน้จากการดําเนินงานของ สคฝ. ในรูปของ
ภาระทางการคลังโดยนัยในกรณีที่สถาบันการเงินตองปดกิจการ และ สคฝ. มีเงินกองทุนไมเพียงพอที่จะชดเชย
ความเสียหายใหแกผูฝากเงินตามจํานวนเงินฝากที่ไดรับการคุมครอง ซึ่งหากเงินกองทุนมีจํานวนที่มากเพียงพอ 
รัฐบาลยอมไมมีความเสี่ยงทางการคลังท่ีจะตองรับภาระแทน สคฝ.   

ปจจุบันวงเงินฝากทีไ่ดรับความคุมครองจาก สคฝ. อยูท่ี 50 ลานบาท ตอ 1 บัญชี ซ่ึงจํานวนเงินฝากท่ีอยู
ภายใตการคุมครองข้ันต่ํา ณ วันท่ี 31 มีนาคม 2556 มีจํานวน 10,031,725 ลานบาท (ตารางที่ 8.2) อยางไรก็ดี 
วงเงินฝากที่ไดรับความคุมครองจะลดลงเหลือ 1 ลานบาท ตอ 1 บัญชี ในวันที่ 11 สิงหาคม 25595 9

60 ซ่ึงประมาณการวา
จํานวนเงินฝากที่อยูภายใตการคุมครองข้ันต่ําลดลงเหลือ 3,080,275 ลานบาท6 0

61 ในขณะท่ีสถานะเงินกองทุนของ
สถาบันคุมครองเงินฝาก ณ สิ้นเดือนมิถุนายน 2556 เทากับ 104,930.92 ลานบาท แมวาเงินกองทุนยังมีจํานวนที่
ต่าํกวาเงินฝากทีอ่ยูภายใตการคุมครองอยูมาก แตมีจํานวนมากเพียงพอที่สามารถใหความคุมครองแกผูฝากเงินได
หากสถาบันการเงินขนาดกลาง61

62 1 แหง มีปญหา  
 
 
 
 
 

                                           
59 ตามแผนกลยุทธของกองทุนฟนฟูฯ ในป 2555 จะมีการเตรียมการเลิกภารกจิและชําระบญัชีโดยกําหนดดําเนินการชําระบัญชีในป 2556 ซ่ึงได
ดําเนินการจัดทําคูมือการโอนทรัพยสินเพื่อรองรับแผนกลยุทธดังกลาวพรอมทั้งศึกษาการปรับเปล่ียนนโยบายบัญชี ในกรณีที่ตองปดกิจการดวยแลว     
แตปรากฏวา กระทรวงการคลังไดมีหนังสือมอบหมายใหกองทุนฟนฟูฯ กลับมาทําหนาที่ชวยเหลือสถาบันการเงินอีกคร้ัง  
ที่มา รายงานประจําป 2555 กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
60  พระราชกฤษฎีกากําหนดจํานวนเงินฝากที่ไดรับการคุมครองเปนการทั่วไป พ.ศ. 2555 ดังน้ี               
   ระยะเวลาที่สถาบันการเงินปดกิจการ ต้ังแตวันที่ 11 ส.ค. 2555 ถึงวันที่ 10 ส.ค. 2558 วงเงินที่ไดรับความคุมครองไมเกิน 50 ลานบาท ตอ 1 บัญชี   
   ระยะเวลาที่สถาบันการเงินปดกิจการ ต้ังแตวันที่ 11 ส.ค. 2558 ถึงวันที่ 10 ส.ค. 2559 วงเงินที่ไดรับความคุมครองไมเกิน 25 ลานบาท ตอ 1 บัญชี  
   ระยะเวลาที่สถาบันการเงินปดกิจการ ต้ังแตวันที่ 11 ส.ค. 2559 เปนตนไป วงเงินที่ไดรับความคุมครองไมเกิน 1 ลานบาท ตอ 1 บัญชี  
   ทั้งนี้ ผูฝากที่มีจํานวนเงินฝากเกินวงเงินคุมครองดังกลาว จะไดรับเงินคืนเพิ่มเติมหลังจากมีการชําระบัญชีของสถาบันการเงินที่ปดกจิการ 
61 การประมาณการไมคํานึงถึงผลกระทบของการแยกเงินฝากออกเปนบัญชยีอย ๆ ซ่ึงจะสงผลใหจํานวนเงินฝากที่อยูภายใตความคุมครองของสถาบัน
คุมครองเงินฝากสูงขึ้น 
62 สถาบันการเงินขนาดกลาง คือสถาบันการเงินที่มีสินทรัพยรวมต้ังแตรอยละ 3 แตไมถึงรอยละ 10 ของสินทรัพยรวมธนาคารพาณิชยไทยทั้งระบบ 
ประกอบดวย ธนาคารธนชาต ธนาคารทหารไทย และธนาคารกรุงศรีอยุธยา 
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ตารางที่ 8.2 สถิติผูฝากเงินท่ีไดรับการคุมครองในแตละระดับวงเงินคุมครอง 
ณ วันท่ี 31 มีนาคม 2556 

 

วงเงินคุมครอง 
จํานวนราย จํานวนเงิน 

ราย รอยละ ลานบาท รอยละ 

กรณไีมเกิน 1 ลานบาท 61,852,985 98.21 1,953,278 19.47 

กรณีมากวา 1 - 50 ลาน
 

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

กรณีมากกวา 50 ลานบาท 16,804 0.03 3,849,616 38.38 

รวมเงินฝากทุกประเภท 62,979,982 100.00 10,031,725 100.00 
ที่มา  สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ขอมลู ณ 31 มีนาคม 2556 

  
 ดังนั้น ความเพียงพอของเงินกองทุนของ สคฝ. จะขึ้นอยูกับจํานวนเงินนําสงของสถาบันการเงิน ซึ่งใน       
การแกปญหาหนี้คงคางของกองทุนเพือ่การฟนฟูฯ ไดกําหนดใหสถาบันการเงินรับภาระโดยการนําสงเงินใหแก 
ธปท. ในอัตรารอยละ 0.45 ของยอดเงินฝากถัวเฉลี่ยทีไ่ดรับการคุมครองรวมทั้งยอดเงินอื่น ๆ ที่ไดรับจาก
ประชาชน และกําหนดใหลดอัตราเงินนําสงใหแก สคฝ. ลงจากรอยละ 0.4 เหลือเพียงรอยละ 0.01 ของยอดเงิน
ฝากท้ังระบบ ซ่ึงจะสงผลใหเงินกองทุนของ สคฝ. เติบโตชากวาท่ีคาดการณไวเดิม ดังนั้น หากเกิดปญหาเสถียรภาพ
ของสถาบันการเงินขนาดใหญ 6 2

63อาจจะเกิดความเสีย่งที่เงินกองทุนของ สคฝ. จะไมเพียงพอทีจ่ะชดเชยความ
เสียหายอันเกิดจากการคุมครองเงินฝาก ซ่ึงรัฐบาลมีภาระทางการคลังโดยนัยในการชดเชยความเสียหายดังกลาว  

อยางไรก็ดี ความนาจะเปนที่รัฐบาลอาจจะตองรับภาระดังกลาวมากนอยเพียงใดนั ้นขึ้นอยู กับความ
แข็งแกรงของระบบสถาบันการเงินในประเทศดวย ดังท่ีจะกลาวในหัวขอตอไป 
 
8.3  ภาระและความเส่ียงทางการคลังจากระบบสถาบันการเงิน 

 
 สถานะและความแข็งแกรงของสถาบันการเงินเปนปจจัยสําคัญในการวิเคราะหความเสีย่งทางการคลังจาก
ภาคการเงิน ทัง้นี ้ระบบสถาบันการเงินอยูภายใตการกํากับดูแลของ ธปท. เพื่อใหการดําเนินงานของสถาบัน
การเงินมีเสถียรภาพและความโปรงใส โดยมีการการกําหนดเกณฑที่เปนมาตรฐานสากลเพื่อใหสถาบันการเงิน
ปฏิบัติตาม เชน เกณฑการดํารงเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงตามหลัก Basel 3 โดยครอบคลุมการดํารงเงินกองทุน
และการบริหารความเสี่ยงดานสภาพคลอง และมาตรฐานการบัญชีระหวางประเทศ IAS 32 IAS 39 และ IFRS 7 
ซึ่งมาตรฐาน IAS 39 เปนมาตรฐานการบัญชีที่กลาวถึงการบันทึกและการวัดมูลคาตราสารการเงินประเภทตาง ๆ 
รวมทัง้ตราสารอนุพันธ และเครื่องมือปองกันความเสีย่ง สําหรับ IAS 32 และ IFRS 7 นัน้ จะเปนสวนของการ
แสดงรายการและเปดเผยขอมูลของตราสารการเงิน อันจะนําไปสูการเสริมสรางระบบการเปดเผยขอมูลและกลไก
ตลาดท่ีมีประสิทธิภาพเพ่ือรองรับระบบสถาบันคุมครองเงินฝาก และสรางความเขมแข็งใหกับระบบสถาบันการเงิน
ไทย  
 
 

                                           
63 สถาบันการเงินขนาดใหญ คือสถาบันการเงินที่มีสินทรัพยรวมต้ังแตรอยละ 10 ของสินทรัพยรวมธนาคารพาณิชยไทยทั้งระบบ ประกอบดวย 
ธนาคารกรุงไทย ธนาคารกรุงเทพ ธนาคารกสิกรไทย ธนาคารไทยพาณิชย 



 
หนา 92 

ตารางที่ 8.3 ขอมูลทางการเงินของธนาคารพาณิชยท้ังระบบ ป 2553 – ไตรมาสท่ี 3 ป 2556 
                                                                                                                                                                   หนวย : รอยละ 

รายการ ป 2553 ป 2554 ป 2555 ไตรมาส 3 ป 2556 

สัดสวนสินเช่ือท่ีไมกอใหเกิดรายได (Gross NPLs)  3.60 2.70 2.25 2.22 
 

สัดสวนสินเช่ือท่ีไมกอใหเกิดรายไดหลังหักสาํรอง (Net NPLs)  1.90 1.30 1.00 1.02 

อัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง (BIS Ratio) 16.20 15.10 16.31 16.54 

อัตราสวนสินเช่ือตอเงินฝาก (L/D Ratio)* 88.20 89.80 93.08 95.48 

อัตราผลตอบแทนตอสินทรัพยเฉลีย่ (ROA)  1.10 1.10 1.20 1.40 

อัตราสวนรายไดดอกเบ้ียรับและเงินปนผลสุทธิตอ 
สินทรัพยเฉลี่ย (NIM) 2.80 2.50 2.50 2.60 

หมายเหตุ  *ไมรวมรายการระหวางธนาคาร (Interbank) 

              ธนาคารพาณิชยทั้งระบบประกอบดวยธนาคารในประเทศ 16 แหง และธนาคารพาณชิยท่ีเปนสาขาธนาคารตางประเทศ 15 แหง 
ที่มา ธนาคารแหงประเทศไทย 

 
จากตารางท่ี 8.3 พบวา สัดสวนสินเชื่อท่ีไมกอใหเกิดรายไดของธนาคารพาณิชยท้ังระบบ มีแนวโนมลดลง

อยางตอเนื่อง โดยสัดสวน Gross NPLs ลดลงจากรอยละ 3.60 ในป 2553 เปนรอยละ 2.22 ในไตรมาสที่ 3 ป 
2556 ในขณะที่สัดสวน Net NPLs ลดลงจากรอยละ 1.90 เปนรอยละ 1.02 ในชวงเวลาเดียวกัน สะทอนให
เห็นถึงความเขมงวดในการพิจารณาอนุมัติสินเชือ่ สําหรับอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสีย่ง พบวา อัตราสวน
เงินกองทุนตอสินทรัพยเสีย่ง (BIS Ratio) ของธนาคารพาณิชยทั้งระบบเพิม่ขึ้นเล็กนอยจากป 2553 ท่ีอัตราสวน
เงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงอยูท่ีรอยละ 16.20 เปนรอยละ 16.54 ในไตรมาส 3 ป 2556 ท้ังนี้ สัดสวนดังกลาว
ก็ยังคงสูงกวาท่ีเกณฑท่ีธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดท่ีรอยละ 8.5 สะทอนใหเห็นถึงฐานะการเงินของธนาคาร
พาณิชยท่ีม่ันคง สําหรับอัตราสวนสินเชื่อตอเงินรับฝาก (L/D Ratio) ของธนาคารพาณิชย ณ สิ้นป 2553 อยูทีร่อยละ 
88.20 เพ่ิมข้ึนเปนรอยละ 95.48 ในไตรมาสท่ี 3 ป 2556 สะทอนใหเห็นถึงสภาพคลองของธนาคารพาณิชยทีเ่ริม่
ตึงตัวข้ึนจากภาวะท่ีเงินฝากเติบโตชากวาสินเชือ่ ในสวนของอัตราผลตอบแทนตอสินทรัพยเฉลีย่ (ROA) ของธนาคาร
พาณิชย พบวา มีแนวโนมเพิม่ขึน้เล็กนอยจากรอยละ 1.10 ในป 2553 เปนรอยละ 1.40  ในไตรมาส 3 ป 2556 
เนื่องจากมีการตั้งสํารองหนี้สงสัยจะสูญเพิ่มขึ้น สําหรับอัตราสวนรายไดดอกเบีย้และเงินปนผลสุทธิตอสินทรัพยเฉลี่ย 
(NIM) มีแนวโนมลดลงจากรอยละ 2.80 ในป 2553 เหลือรอยละ 2.60 ในไตรมาส 3 ป 2556 สาเหตุสวนหนึง่เกิด
จากการแขงขันท่ีสูงข้ึนในตลาดสินเชื่ออุปโภคบริโภค 
 

ทัง้นี้ จากการวิเคราะหขอมูลทางการเงินของธนาคารพาณิชยในประเทศไทย พบวา สถานะทางการเงิน
ของธนาคารพาณิชยทัง้ระบบมีความแข็งแกรง คุณภาพสินเชื่ออยูในเกณฑดี ซึง่พิจารณาจากสัดสวนหนีที้่ไมกอใหเกิด
รายไดมีแนวโนมลดลงอยางตอเนื่อง ประกอบกับเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงของธนาคารพาณิชยสูงกวาเกณฑที่
กําหนดตามมาตรฐานสากล ดังนั้น คาดวาธนาคารพาณิชยจะไมมีปญหาดานเสถียรภาพและการเพิ่มทุนในอนาคต
อันใกล นอกจากนี้ ความสามารถในการทํากําไรของธนาคารพาณิชยก็เพิ่มสูงขึ้น แมวาอัตราสวนรายไดดอกเบี้ย
และเงินปนผลสุทธิตอสินทรัพยเฉลี่ย (NIM) จะลดลง แตอัตราผลตอบแทนตอสินทรัพยเฉลี่ย (ROA) ปรับตัวสูงขึน้ 
สะทอนใหเห็นถึงความพยายามในการปรับตัวของธนาคารพาณิชยในการเพิม่รายไดในสวนของคาธรรมเนียมเพื่อ
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รองรับภาวะการแขงขันที่รุนแรงมากขึ้น อยางไรก็ตาม สัดสวนสินเชื่อตอเงินรับฝาก (L/D Ratio) ท่ีสูงข้ึนนั้น      
บงบอกถึงสภาพคลองของระบบสถาบันการเงินท่ีตึงตัวข้ึน ซ่ึงอาจเปนขอจํากัดในการปลอยสินเชื่อในอนาคตตอไป 

กลาวโดยสรุป ดวยสถานะของระบบสถาบันการเงินทีค่อนขางแข็งแกรง ไมนาจะกอใหเกิดความเสี่ยง
ทางการคลังถึงขัน้ทีร่ัฐบาลตองใหการสนับสนุนในอนาคตอันใกล อยางไรก็ตาม การลดอัตราเงินนําสงเขากองทุน
คุมครองเงินฝากของธนาคารพาณิชยเพื่อนําเงินสวนใหญไปชําระหนีข้องกองทุนเพือ่การฟนฟูฯ ในทางหนึ่งจะเปน
การชวยลดภาระทางการคลงัของรัฐบาลในปจจุบัน แตก็สงผลใหเงินกองทุนของสถาบันคุมครองเงินฝากเติบโตชา ซึ่ง
ทายที่สุดอาจกอใหเกิดความเสีย่งและภาระทางการคลังในอนาคต หากเกิดปญหาเสถียรภาพของระบบการเงินขึน้
อีกครั้ง ในขณะท่ีเงินกองทุนของสถาบันคุมครองเงินฝากยังไมเพียงพอท่ีจะครอบคลุมความเสียหายท่ีเกิดจากการ
คุมครองเงินฝาก 

 
8.4  ภาระและความเส่ียงทางการคลังจากกองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติ 
 วิกฤตการณอุทกภัยในป 2554 กอใหเกิดความเสียหายตอการประกอบการ และทรัพยสินของภาค
ครัวเรือนและภาคธุรกิจทั้งผูประกอบการ SMEs และอุตสาหกรรมขนาดใหญในพืน้ทีข่องหลายจังหวัดเปนวงกวาง 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง กอใหเกิดความเสียหายในบริเวณภาคกลางซึง่เปนเขตเศรษฐกิจอุตสาหกรรมและเกษตรกรรมที่
สําคัญของประเทศ สงผลใหมูลคาความเสียหายสูงถึง 1.43 ลานลานบาท 6 3

64 ซึง่ภาคครัวเรือนและภาคธุรกิจ
บางสวนไดจัดทําประกันภัยไว สามารถไดรับชดใชคาสินไหมทดแทนจากบริษัทประกันภัย เนื ่องจากบริษัท
ประกันภัยของไทยไมไดรับความเสี่ยงภัยไวเองท้ังหมด แตสงตอความเสี่ยงไปใหบริษัทประกันภัยตอในตางประเทศ 
ผลจากการทีบ่ริษัทประกันภัยตอตองจายคาสินไหมทดแทนใหแกผูเอาประกันจํานวนมาก สงผลใหตลาดประกัน
วินาศภัยในขณะนั้นไมสามารถดําเนินการไดตามปกติ อัตราเบี ้ยกรมธรรมประกันวินาศภัยปรับตัวสูงขึ้นมาก 
ครัวเรือนและผู ประกอบการจึงไมสามารถซื้อประกันวินาศภัยได ดังนั ้น รัฐบาลจึงจัดตั ้งกองทุนสงเสริมการ
ประกันภัยพิบัติขึ้น โดยมีวัตถุประสงคสําคัญเพือ่ใหประชาชนและภาคธุรกิจสามารถเขาถึงความคุมครองภัยพิบัติ
อยางทั่วถึง ในอัตราเบี้ยประกันภัยที่เหมาะสม และยังมีผลในเชิงจิตวิทยาในการคลายความตืน่ตระหนกของตลาด
ประกันวินาศภัย เพือ่ใหตลาดกลับมาดําเนินการไดตามปกติและเบีย้ประกันปรับตัวลดลงสูอัตราเดิมในชวงสภาวะ
ปกต ิ
 ทัง้นี้ กองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติทําหนาที่รับประกันภัยตอจากผูประกอบธุรกิจประกันวินาศภัย 
โดยครอบคลุมถึงการประกันภัยทีอ่ยูอาศัย ธุรกิจ SMEs ภาคอุตสาหกรรม (ภายใตการประกันวินาศภัย ในกรณีที่
เกิดภัยพิบัติ) โดยคณะรัฐมนตรีมีมติในวันที่ 10 มกราคม 2555 อนุมัติวงเงินกูใหแกกองทุนฯ ทั้งสิ้น 50,000 
ลานบาท โดยสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะเปนผูกูให เนื่องจากบริษัทประกันภัยมีความเสี่ยงสูง ดังนั้น การบริหาร
จัดการความเสี่ยงดําเนินการโดยใหบริษัทประกันภัยรับความเสียหายไวสวนหนึ่ง และทําการประกันภัยตอกับ
กองทุนฯ ในอีกสวนหนึ่ง ท้ังนี้ อัตราคาเบี้ยประกันภัยสามารถแบงตามกลุมผูเอาประกันคือ กลุมบานที่อยูอาศัย 
กลุมธุรกิจ SMEs และกลุมอุตสาหกรรม ในอัตรารอยละ 0.5 1.00 และ 1.25 ตามลําดับ ซึง่ในปจจุบันกองทุนฯ 
มีทุนประกันทีก่องทุนฯ รับประกันภัยตอจากบริษัทประกันภัยตาง ๆ ในสวนของการประกันภัยพิบัติเทากับ 
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 ้ หลักเกณฑในการขอชดเชยคาสินไหมทดแทน บริษัทประกันภัยจะเขาสํารวจและประเมินความเสียหาย    

                                           
64 ที่มา : กองทุนสงเสริมการประกันภยัพบิัติ, “จากวิกฤตสูความเชื่อมั่น กองทุนสงเสริมการประกันภัยพบิัติ,” (กรกฎาคม 2556): 018. 
65 ขอมูล ณ วันที่ 9 ธันวาคม 2556 
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โดยจะจายคาสินไหมทดแทนตามความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจริง แตไมเกินวงเงินความคุมครองตามกรมธรรมประกันภัย
พิบัติ ยกเวนกรณีอุทกภัยในกลุ มบานอยู อาศัย เนื ่องจากมีผู เอาประกันเปนจํานวนมาก การจายคาสินไหมจึง
พิจารณาจากระดับน้ําเปนเกณฑ  
   
 อยางไรก็ตาม หากเกิดภัยพิบัติอยางรุนแรงเชนเดียวกับวิกฤตการณอุทกภัยป 2554 กองทุนฯ จะเผชิญ
กับความเสีย่งทีจ่ะตองชดเชยความเสียหายใหแกประชาชนเปนจํานวนมาก และถามูลคาความเสียหายสูงเกินกวา
วงเงินกูท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติใหกองทุนฯ รัฐบาลจะตองหาเงินทุนเพ่ิมเติมใหแกกองทุนฯ และอาจมีการประกันภัย
ตอกับบริษัทรับประกันภัยตอในตางประเทศ ซ่ึงภาระการเงินของกองทุนฯ เกิดจากความเสียหายท่ีกองทุนฯ รับ
โดยตรง และคาอัตราเบีย้ประกันภัยตอทีก่องทุนฯ ตองจายใหกับบริษัทรับประกันภัยตอในตางประเทศ ท้ังนี้ หาก
ภาระการเงินของกองทุนฯ ไมสูงเกินกวาทุนประเดิมที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติ ก็ไมกอใหเกิดความเสียหายที่จะ
กลายเปนภาระทางการคลังของรัฐบาล 
 
 นอกจากนั้นแลวกองทุนฯ ยังไดขยายบทบาทในการรับประกันภัยขาวในฤดูการผลิตป 2555/2556 ตาม
กรมธรรมประกันภัยขาวซ่ึงจะมีโครงสรางแตกตางจากการประกันภัยพิบัติที่กลาวมาขางตน เนื่องจากไมมีตลาด
สําหรับการประกันรายไดเกษตรกรในประเทศไทย ดังนัน้ กองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติจึงตองทําการรับ
ประกันภัยพิบัติที่เกิดกับชาวนาโดยตรงผานการบริหารจัดการของธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณการเกษตร 
โดยมีบริษัททิพยประกันภัยและบริษัทประกันภัยไทยวิวัฒนรวมรับความเสี่ยงจากการรับประกันภัยขาวในสัดสวน
รอยละ 0.125 ของทุนประกัน (โดยไดรับเบี้ยประกันในสัดสวนเดียวกัน) ในขณะที่ กองทุนฯ รับความเสีย่งในสวน
ที่เหลือ ทัง้นี ้วงเงินคุมครองตามกรมธรรมประกันภัยขาวเทากับ 1,111 บาทตอไร สําหรับภัยธรรมชาติ และ
คุมครองเพิ่มเติม 555 บาทตอไร สําหรับภัยศัตรูพืชและโรคระบาด (จํานวนไรทีร่ับประกันสูงสุดไมเกิน 8 ลานไร
ตอปการผลิต) โดยมีอัตราเบี้ยประกันอยูท่ีไรละ 129.47 บาท (รวมภาษีมูลคาเพิม่และคาธรรมเนียม) ซ่ึงกองทุนฯ 
ไดรับคาเบี้ยประกันภัยจากเกษตรกร 60 บาทตอไร และไดรับเงินอุดหนุนคาเบี้ยประกันภัยจากรัฐบาล 69.47 
บาทตอไร (รวมคาภาษีมูลคาเพ่ิมและคาธรรมเนียม) ทั้งนี้ จากการพิจารณาโครงการประกันภัยขาวนาป ปการผลิต 
2555/255665

66 พบวา รัฐบาลตองรับภาระโดยตรงในการสมทบคาเบี้ยประกันจํานวน 60.61 ลานบาท ซึง่ถือวา
เปนภาระทางการคลังของรัฐบาลท่ีตองจาย นอกจากนี้ กองทุนฯ ไดจายคาสินไหมทดแทนใหแกเกษตรกรทีป่ระสบ
ภัยพิบัติในโครงการประกันภัยขาวนาป ปการผลิต 2555/2556 เปนจํานวน 236.25 ลานบาท ซ่ึงหากการ
ดําเนินงานของกองทุนฯ ขาดสภาพคลอง รัฐบาลอาจตองรับภาระในการชดเชยคาสินไหมดังกลาว  
 
 
 
 
 
 
 

                                           
66 พื้นที่ที่เกษตรกรขอเอาประกันจํานวน 872,440.50 ไร ในขณะที่พื้นที่ที่ไดจายคาสินไหมทดแทนแลวจํานวน 212,647.58 ไร                         
ทั้งนี้ ขอมูลโครงการรับประกนัภัยขาวนาป ปการผลิต 2555/2556 เปนขอมลูเบื้องตน เนื่องจากยังอยูระหวางการจายคาสินไหมทดแทน                
ขอมูล ณ วันที ่10 ตุลาคม 2556 ที่มา ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร ประมาณการโดย สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง      
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กรอบความรูท่ี 7 ความเส่ียงท่ีเกิดจากฐานะการเงินของธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) 
 
 วิกฤติการณทางเศรษฐกิจและการเงินโลก รวมไปถึงการ
ผอนคลายนโยบายการเงนิของสหรัฐอเมริกา ยุโรป และญี่ปุน ทํา
ใหเงินทุนไหลเขาสูประเทศเศรษฐกิจเกิดใหมเปนจํานวนมาก 
นําไปสูความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนของประเทศเศรษฐกิจ
เกิดใหมเหลานี้ รวมถึงประเทศไทยดวย ทั้งนี้ การที่เงินบาทมี
แนวโนมแข็งคา กอใหเกิดผลกระทบตอการสงออกซึง่เปนแรง
ขับเคลื่อนทางเศรษฐกิจที่สําคัญของประเทศ ธปท. จึงตองเขามา
มีบทบาทแทรกแซงในตลาดเงินตราตางประเทศเพือ่รักษา
เสถยีรภาพภายนอก กลาวคือ ธปท. มีการซ้ือเงินตราตางประเทศ
เปนระยะ ๆ เพือ่ปองกันมิใหเงินบาทแข็งคาเร็วเกินไป ใน
ขณะเดียวกัน ธปท. ก็จําเปนตองทําการออกพันธบัตรเพื่อดูดซับ
สภาพคลองภายในประเทศ  
 การเขาแทรกแซงคาเงินบาทของ ธปท. ทําใหมีทุนสํารอง
เงินตราระหวางประเทศอยูในระดับสูง ในสถานการณท่ีเงินบาทมี
แนวโนมแข็งคาขึ ้นเรื ่อย ๆ สงผลใหมูลคาสินทรัพยในรูปของ
เงนิตราตางประเทศท่ี ธปท. ถือลดลงเมื่อแปลงมูลคากลับเปนเงิน
บาท ในขณะเดียวกนั ธปท. ก็ตองดําเนินนโยบายทางการเงินเพื่อ
รักษาเสถียรภาพภายในประเทศ โดยการคงอัตราดอกเบี ้ย
นโยบายในระดับสูงเพือ่รักษาเปาหมายเงินเฟอ ทําให ธปท. มี
ตนทุนจากการดูดซับสภาพคลองสูง ในขณะท่ีอัตราดอกเบี้ยรับ
จากการนําเงินสํารองระหวางประเทศไปลงทุนอยูในระดับตํ่า 
สงผลให ธปท. ประสบภาวะขาดทุนจากการภาวะที่ตนทุนดาน
หนี้สินที่เปนพันธบัตร (ดอกเบี้ยจาย) สูงกวาผลตอบแทนที่นํา
สกลุเงนิตางประเทศไปลงทุน (Negative Carry) อีกสวนหน่ึงดวย  
 ฐานะการเงินของ ธปท. เริม่มีสวนของทุนติดลบเล็กนอย
ต้ังแตป 2549 และติดลบสูงขึ้นมากตัง้แต ป 2553 เปนตนมา 
ซ่ึง ณ ส้ินป 2555 สวนของทุนติดลบ สะสมถึง 530,892  ลาน
บาท หรือคิดเปนรอยละ 13.3 ของสินทรัพยทั้งหมด ท้ังน้ี การ
ขาดทุนจากการดําเนินงานของ ธปท. ประกอบดวยการขาดทุนท่ี
เกิดขึ้นจริง (Realized Loss) จํานวน 333,375 ลานบาท (เชน 
การขาดทุนจากการที่ ธปท. มีดอกเบ้ียรับตํ่ากวาดอกเบ้ียจาย 
(Negative Carry) และการขาดทุนอัตราแลกเปลี่ยนจากการทํา
ธุรกรรม) รวมถึงการขาดทุนจากการตีราคาฯ (Unrealized Loss) 
จํานว 150,494 ลานบาท (เชน การขาดทุนจากการปรับอัตรา
แลกเปล่ียน)  

                    

                               
                                      
 
 
 
  

 
แมวาฐานะการเงินของ ธปท. จะขาดทุน แตการขาดทุนดังกลาว
เปนผลเชิงนโยบายโดยเกิดขึ้นจากการรักษาเสถียรภาพท้ังภายใน
และภายนอกประเทศ หากสาธารณชนมีความเขาใจและเชื่อม่ันใน
ความอิสระและศักยภาพในการดําเนินนโยบายการเงินของ ธปท. 
ผลการดําเนินงานที่ขาดทุนดังกลาวจะไมสงผลกระทบตอการ
ดําเนินนโยบายการเงินของ ธปท. ท้ังน้ี หาก ธปท. ตองเผชิญกับ
แรงกดดันจากสาธารณชนจากสถานะการเงินมากเกินควร อาจ
สงผลตอการตัดสินใจดําเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาคของ ธปท. 
ในอนาคตได อยางไรก็ตาม ธปท. มีแนวทางและมาตรการในการ
ปรับปรุงฐานะการเงินเพื่อรองรับความเส่ียงท่ีอาจเพ่ิมขึ้นใน
อนาคต ดังน้ี 
 1. การทยอยเปดเสรีบัญชีเงินทุนเคลื่อนยาย เพือ่ใหนัก
ลงทุนสามารถลงทุนในตางประเทศไดสะดวกขึ้น และเพิม่ความ
ยดืหยุนในการบรหิารความเส่ียงดานอตัราแลกเปล่ียน 
 2. การลดขนาดการดํารงเงนิสํารองระหวางประเทศและ
ใหอตัราแลกเปล่ียนเคล่ือนไหวตามกลไกตลาดมากขึน้  
 3. การบริหารสินทรัพยตางประเทศ โดยอาจขยายการ
ลงทุนไปในกลุมสินทรัพยทีมี่อัตราผลตอบแทนทีค่าดหวังสูงขึ้น
กวาขอบเขตการลงทุนในปจจบุนั 
 ทัง้นี ้ หากการขาดทุนของ ธปท. ทวีความรุนแรงขึ ้น
จนกระท่ัง ธปท. ไมสามารถแกไขปญหาฐานะการเงินดวยตนเอง
ได อาจกลายเปนภาระความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลในการ
เพ่ิมทุนใหแก ธปท. ซึ่งจากการศึกษาพบวา หลายประเทศมีกลไก
และแนวทางที ่ระบุในกฎหมายชัดเจนถึงการรักษาทุนของ
ธนาคารใหมเีพียงพอดวยวิธีตาง ๆ เชน 
 1. กลไกถาวร เพื่อปองกันหรือชะลอไมใหทุนติดลบ 
ประกอบดวย การเปลีย่นเงือ่นไขการจัดสรรกําไรสุทธิเมือ่ระดับ
ทุนลดต่ํากวาเกณฑ การเขารับภาระขาดทุนหรือเพิม่ทุนของ
รัฐบาล รวมถึงการที่รัฐบาลรับภาระความเสียหายจากการดูดซับ
สภาพคลอง  
 2. กลไกแกไขตามความจาํเปน ประกอบดวย การเพ่ิม
ทุนโดยรัฐบาล การทยอยขายกระแสรายรับที ่อยู ในรูปสกุล
เงินตราตางประเทศทีอ่อนคาลง เพือ่ชะลอการขาดทุนจากการ
ประเมินมูลคาสินทรัพยตางประเทศ และการขยายขอบเขตการ
ลงทุนทุนสํารองระหวางประเทศ 
ที่มา สรุปจากรางแผนปรับปรุงฐานะการเงินของ ธปท. จากการ

ประชุมคณะทํางานจัดทําแผนปรับปรุงฐานะการเงินของ ธปท. และ
รายงานประจาํป 2555   

 งบดุลของ ธปท. มีสถานะขาดทุน 

 
ขาดทุนทีเ่กดิข้ึนจริง (Realized 

Loss) 
จาํนวน 333,375 ลานบาท 

- ขาดทุนจาก ธปท. มีดอกเบ้ียรับตํ่า
กวาดอกเบ้ียจาย (Negative Carry)  
- ขาดทุนอัตราแลกเปลี่ยนจากการ
ทําธุรกรรม 

 

ขาดทนุจากการตรีาคาฯ 
(Unrealized Loss)  

จาํนวน 150,494 ลานบาท 
- ขาดทุนจากอัตราแลกเปลี่ยน 
(Unrealized FX Loss) 
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8.5  ผลการประเมินความเส่ียงทางการคลังของภาคการเงินและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
ตารางที่ 8.4 Fiscal Risk Matrix ของภาคการเงิน 

แหลงท่ีมาของภาระการ
คลัง 

ภาระโดยตรง (Direct liabilities) 
ตองชําระแนนอนเม่ือถึงกําหนด 

ภาระผูกพัน (Contingent liabilities) 
อาจจะตองชําระหากเหตุการณบางอยางเกิดขึ้น 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liability) 

เปนภาระตามกฎหมายสัญญา 
หรือขอตกลง 

- อุดหนุนเบี้ยประกันกรมธรรม
ประกันภัยขาว 60.61 ลานบาท   
ในปการผลิต 2555/2556  
 

 

- ภาระชดเชยคาสินไหมทดแทนความ
เสียหายโครงการประกันภัยขาว 
236.25 ลานบาท (ณ วันท่ี 10 
ตุลาคม 56) 

- วงเงินกูท่ีคณะรัฐมนตรีใหความ
เห็นชอบแกกองทุนสงเสริมการ
ประกันภัยพิบัต ิ50,000 ลานบาท66

67 
ภาระโดยนยั 

(Implicit liabilities) 
เปนภาระโดยหลักจรยิธรรม 
คุณธรรม นอกเหนือจากท่ี
ปรากฏเปนกฎหมายหรอื
ขอตกลงท่ีอาจถูกผลักดัน     

โดยกลุมผลประโยชน 

- ตนเงินกูพันธบัตร FIDF จํานวน 
1,108,070 ลานบาท 
- ภาระดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF 

(สิ้นสุดปงบประมาณ 2555) 

- หนี้ของสถาบันคุมครองเงินฝาก และ
ตนทุนในการชดเชยความเสียหายแกผู
ฝากเงินในสวนท่ีเกินกวาเงินกองทุน      

 
ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

แนวทางในการลดความเสี่ยงจากภาคการเงิน ประกอบดวยแนวทางและมาตรการในการปรับปรุงฐานะการเงิน

ของ ธปท.67

68 เพ่ือรองรับความเสี่ยงท่ีอาจเพ่ิมข้ึนในอนาคต ดังนี้      
1.1 การทยอยเปดเสรีบัญชีเงินทุนเคลื่อนยาย เพ่ือใหนักลงทุนสามารถลงทุนในตางประเทศไดสะดวกข้ึน และ

เพ่ิมความยืดหยุนในการบริหารความเสี่ยงดานอัตราแลกเปลี่ยน      
 1.2 การลดขนาดการดํารงเงินสํารองระหวางประเทศและใหอัตราแลกเปลี่ยนเคลื่อนไหวตามกลไกตลาดมากข้ึน
 1.3 การบริหารสินทรัพยตางประเทศ โดยอาจขยายการลงทุนไปในกลุมสินทรัพยท่ีมีอัตราผลตอบแทนท่ี
คาดหวังสูงข้ึนกวาขอบเขตการลงทุนในปจจุบัน 

1.4 การดําเนินงานของกองทุนเพ่ือการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน ตามพระราชกําหนดปรับปรุง
หนี้กองทุนเพ่ือการฟนฟูฯ พ.ศ. ๒๕๕๕ ท่ีกําหนดใหสถาบันการเงินนําสงเงินใหแกธนาคารแหงประเทศไทย และลด
อัตราเงินนําสงแกสถาบันคุมครองเงินฝาก ซ่ึงสงผลใหเงินในกองทุนคุมครองเงินฝากเติบโตชา และไมอาจรองรบัความ
เสียหายท่ีจะเกิดข้ึนหากสถาบันการเงินประสบปญหา ดังนั้น จึงควรเนนมาตรการในเชิงปองกัน เชน การกํากับดูแล
สถาบันการเงินตามมาตรฐานสากลอยางเขมงวดและใกลชิด และปรับกฎระเบียบการกํากับดูแลใหทันสมัยกับการ
เปลี่ยนแปลงของธุรกรรมหรือผลิตภัณฑทางการเงินรูปแบบใหม เพ่ือสรางความแข็งแกรงใหแกระบบสถาบันการเงิน 
ซ่ึงจะชวยลดความเสี่ยงทางการคลังไดในระดับหนึ่ง แมวาสถานะทางการเงินของธนาคารพาณิชยทั้งระบบในปจจุบันมี
ความแข็งแกรง คุณภาพสินเชื่ออยูในเกณฑดี สัดสวนหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดมีแนวโนมลดลง และเงินกองทุนตอ
สินทรัพยเสี่ยงของธนาคารพาณิชยสูงกวาเกณฑท่ีกําหนดตามมาตรฐานสากล และคาดวาธนาคารพาณิชยจะไมมี
ปญหาดานเสถียรภาพและการเพ่ิมทุนในอนาคตอันใกลก็ตาม

                                           
67  ภาระคาใชจายตาง ๆ ของกองทุน ฯ จะดําเนินการขอเบิกจายจากสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
68  สรุปจากรางแผนปรับปรุงฐานะการเงินของ ธปท. จากการประชุมคณะทํางานจัดทําแผนปรับปรุงฐานะการเงินของ ธปท. 
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แหลงท่ีมาของ
ภาระการคลงั 

ภาระทางการคลงัท่ีสามารถคิดเปนตัวเงินได (Quantifiable) ภาระทางการคลงัท่ี 
ไมสามารถคิดเปน  

ตัวเงินได
(Unquantifiable) 

ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 
ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 

จายประจาํทุกป จายเปนงวด 
ภาระที่ชัดเจน
(Explicit liabilities) 
เปนภาระตาม
กฎหมาย สัญญาหรือ
ขอตกลง 

กองทนุนอกงบประมาณ 

กองทุนนอกงบประมาณ  
(ปงบประมาณ 2556) 
(ปงบประมาณ 2557) 
โดยกองทุนที่มีภาระรายจายเพิ่มขึ้นทุก
ปจากการเปล่ียนแปลงโครงสรางอายุ
ประชากร ไดแก 

- กองทุนประกันสังคม  
(ปงบประมาณ 2556) 
(ปงบประมาณ 2557) 

- กองทุนหลักประกันฯ 
(ปงบประมาณ 2556) 
(ปงบประมาณ 2557) 

 
214,463.00 
155,231.00 

 
 
 
 

32,120.00 
27,898.60 

 
108,505.00 
115,176.70 

        

รัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงิน 

รัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงิน 
(ปงบประมาณ 2556) 
(ปงบประมาณ 2557) 
เงินอุดหนุนตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการใหเงินอุดหนุน
บริการสาธารณะของ SOE  
(ปงบประมาณ 2556) 
(ปงบประมาณ 2557) 
 
 
 
 

 
65,842.80 
65,350.00 

 
 
 

3,833.00 
3,961.00 

หนี้ที่รัฐบาลรับภาระ
ตามมติคณะรัฐมนตรี 
(ณ ส้ินเดือน กันยายน 
2556) 

77,492.28 รัฐบาลคํ้าประกันใหรัฐวิสาหกิจ
ที่ไมใช 
สถาบันการเงิน (ณ ส้ินเดือน 
กันยายน 2556) 
หนี้ที่รัฐบาลใหกูตอ/ใหยืม (ณ 
ส้ินเดือน กันยายน 2556) 

449,116.00 
 
 
 
 

54,553.00 

  

สรุปผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลัง 
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แหลงท่ีมาของ
ภาระการคลงั 

ภาระทางการคลงัท่ีสามารถคิดเปนตัวเงินได (Quantifiable) ภาระทางการคลงัท่ี 
ไมสามารถคิดเปน  

ตัวเงินได
(Unquantifiable) 

ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 
ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 

จายประจาํทุกป จายเปนงวด 
ภาระที่ชัดเจน
(Explicit liabilities) 
เปนภาระตาม
กฎหมาย สัญญาหรือ
ขอตกลง 

สถาบันการเงินเฉพาะกจิ 

รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนนุและเพ่ิมทนุให
สถาบันการเงินเฉพาะกจิ  
-ปงบประมาณ 2556 
-ปงบประมาณ 2557 

 
 
 

64,953.80 
90,025.60 

    สถาบันการเงินเฉพาะกจิประมาณ
การความเสียหายคงเหลือรอการ
ชดเชยจากการดําเนินโครงการ 
PSA 
(ณ ส้ินไตรมาส 3 ป 2556) 
- หนี้คงคางของ SFIs ที่รฐับาลคํ้า
และไมคํ้าประกัน (ณ ส้ินไตรมาส 3 
ป 2556) 

54,130.43 
 
 
 
 
 
620,030.70 

  

องคกรปกครองสวนทองถิน่ 

เงินอดุหนุนให อปท. 
(ปงบประมาณ 2556) 
(ปงบประมาณ 2557) 

 
236,500.00 
251,500.00 

        

ภาคการเงิน 

อุดหนนุเบี้ยประกนักรมธรรมประกนัภัยขาว  
(ในปการผลิต 2555/2556) 
 

60.61.00     -ภาระชดเชยคาสินไหมทดแทน
ความเสียหายโครงการประกนัภัย
ขาว (ณ วนัที่ 10 ต.ค. 56) 
-เงินกองทุนประกันภัยพิบัติ 
(มกราคม 2555) 

236.25 
 
 

50,000.00 

  

ภาระโดยนัย(Implicit 
liabilities) 
เปนภาระโดยหลกั
จริยธรรม คุณธรรม 
นอกเหนือ จาก
ปรากฏเปนกฎหมาย 
สญัญา หรอืขอตกลง 

รัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงิน 

        -การฟองรองรัฐวิสาหกิจท้ัง  
6 แหง 
-หน้ีท่ีรัฐบาลไมคํ้าประกัน  
(ณ ส้ินเดือนกันยายน 2556) 

17,524.00 
 

663,858.00 

ผลการขาดทุนจาก
การดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจท่ีประสบ
ความลมเหลว จนมี
ผลกระทบตอสถานะ
การเงินของกิจการ 

สรุปผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลัง 
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แหลงท่ีมาของ
ภาระการคลงั 

ภาระทางการคลงัท่ีสามารถคิดเปนตัวเงินได (Quantifiable) ภาระทางการคลงัท่ี 
ไมสามารถคิดเปน  

ตัวเงินได
(Unquantifiable) 

ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 
ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 

จายประจาํทุกป จายเปนงวด 
ภาระโดยนัย(Implicit 
liabilities) 
เปนภาระโดยหลกั
จริยธรรม คุณธรรม 
นอกเหนือ จาก
ปรากฏเปนกฎหมาย 
สญัญา หรอืขอตกลง 

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

            การชดเชยผลการ
ขาดทุนจากการ
ดําเนินงานของสถาบัน
การเงินเฉพาะกจิที่
ประสบความลมเหลว
จนมีผลกระทบตอ
สถานะการเงินของ
กิจการ 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) 

        ภาระหนี้ของ อปท. ในกรณีที่
เกิดเหตุสุดวิสัย ในพื้นที่ของ 
อปท. ที่มีการกอหนี ้เชน วกิฤต
เศรษฐกจิ หรือภยัพิบัติทาง
ธรรมชาติที่มีความรายแรง 
สงผลให อปท. ไมสามารถชําระ
หนี้ได 

    

ภาคการเงิน 

    ตนเงินกูพันธบัตร FIDF 
(ส้ินสุดปงบประมาณ 
2555) 

1,108,070.00     หนี้ของสถาบันคุมครอง
เงินฝากและตนทุนใน
การชดเชยความ
เสียหายแกผูฝากเงินใน
สวนที่เกินกวา
เงินกองทุน 
-ภาระดอกเบี้ยพันธบัตร 
FIDF 
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	รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณเพื่อเป็นเงินอุดหนุนให้แก่กองทุนนอกงบประมาณอย่างต่อเนื่อง เพื่อเป็นการช่วยเหลือและสนับสนุนให้กองทุนนอกงบประมาณสามารถดำเนินกิจกรรมต่าง ๆ ตามวัตถุประสงค์ของกองทุนได้ ทั้งนี้ การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่กองทุนนอกงบประมาณแบ่งออกได้ ...
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	กองทุนนอกงบประมาณถือเป็นเครื่องมือที่สำคัญอย่างหนึ่งในการดำเนินนโยบายของรัฐบาล โดยแต่ละกองทุนต่างก็มีวัตถุประสงค์ในการดำเนินงานที่แตกต่างกันออกไป อาทิ วัตถุประสงค์ในด้านการสร้างสวัสดิการทางสังคมเพื่อช่วยให้ประชาชนมีมาตรฐานในการดำรงชีวิต มีหลักประกัน...
	ดังนั้น การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังอันเกิดจากกองทุนนอกงบประมาณในครั้งนี้จะจำแนกออกเป็น 3 กรณี ได้แก่ 1) ความเสี่ยงที่เกิดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณเพื่อดำเนินการตามนโยบายของรัฐบาล 2) ความเสี่ยงที่เกิดจากภาระผูกพันทางด้านสวัสดิการส...
	กรอบความรู้ที่ 1
	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

