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หนา I 
 

บทสรุปผูบริหาร (Executive Summary) 

 
เปาหมายนโยบายการคลัง ในปงบประมาณ 2556 รัฐบาลยังคงใหความสําคัญกับการสนับสนุน การ

ขยายตัวทางเศรษฐกิจอยางตอเนื ่องผานการจัดทํางบประมาณขาดดุลและกลไกอืน่ๆ ไดแก กองทุนนอก
งบประมาณ การลงทุนของรัฐวิสาหกิจ การรวมทุนกับภาคเอกชน และการดําเนินนโยบายกึ่งการคลัง ในขณะที่
นโยบายการคลังในระยะปานกลางมีเปาหมายการบริหารรายไดและรายจายเพื่อใหงบประมาณเขาสูภาวะสมดุล 
รวมไปถึงการเพิ่มความสามารถทางการแขงขันของประเทศในระยะยาวดวยการลงทุนโครงสรางพืน้ฐานขนาดใหญ
ในสาขาการขนสง โดยเฉพาะอยางยิ่งการขนสงระบบราง 

 
ประมาณการฐานะการคลังและผลกระทบของเศรษฐกิจมหภาคตอฐานะการคลังระยะปานกลาง  

พบวา หากไมมีการเปลี่ยนแปลงนโยบายรายไดและรายจายที่มีนัยสําคัญ ดุลการคลังจะเขาสูภาวะเกินดุลไดในป 
2560 ในขณะที่ดุลการคลังเบื ้องตนจะเขาสู ภาวะสมดุลในปงบประมาณ 2558 ทั้งนี ้ เมื่อทําการวิเคราะห
ผลกระทบของเศรษฐกิจมหภาคตอฐานะการคลังในระยะปานกลาง พบวา ในกรณีทีส่ถานการณดีขึ้น ดุลการคลัง
และดุลการคลังเบื้องตนจะสามารถเกินดุลไดในปงบประมาณ 2559 และ 2558 ตามลําดับ ในขณะที่กรณี
สถานการณแยลง ดุลการคลังจะไมสามารถเขาสูภาวะสมดุลไดภายในป 2562 สวนดุลการคลังเบือ้งตนจะเขาสู
ภาวะเกินดุลในชวงสั้น ๆ ระหวางป 2559-2560 และจะกลับไปขาดดุลในป 2561 เปนตนไป อยางไรก็ตาม 
สัดสวนหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP ในทุก ๆ กรณียังคงอยูภายใตกรอบความยั่งยืนทาง การคลังทีกํ่าหนดไวทีร่อย
ละ 60 ของ GDP  

 
การประเมินความเสีย่งทางการคลัง เมื่อพิจารณาฐานะการคลังเทียบกับประมาณการตามเอกสาร

งบประมาณ พบวา ดุลการคลังท่ีเกิดข้ึนจริงมีความคลาดเคลื่อนไปจากประมาณการตามเอกสารงบประมาณอยางมี
นัยสําคัญ อยางไรก็ตาม ความคลาดเคลือ่นทีเ่กิดขึ้นมีแนวโนมไปในทางอนุรักษนิยม กลาวคือ จํานวนการขาดดุล
การคลังท่ีเกิดข้ึนจริงจะต่ํากวาวงเงินขาดดุลตามเอกสารงบประมาณเสมอ ดังนั้น ความเสี่ยงท่ีจะเกิดวิกฤติทางการ
คลังอันสืบเนื่องมาจากความคลาดเคลื่อนของการประมาณการฐานะการคลังคอนขางต่ํา  

 
อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณาถึงความเสี่ยงทางดานการจัดเก็บรายได พบวา นโยบายหรือมาตรการทางดาน

ภาษีบางครั้งจะทําใหรัฐบาลจัดเก็บรายไดต่ํากวาที่ประมาณการไว ซึง่การใชนโยบายหรือมาตรการทางดานภาษีใน
ระยะยาวอาจเปนผลเสียตอโครงสรางรายไดของรัฐบาลในภาพรวม สําหรับความเสีย่งทางดานรายจาย พบวา 
รัฐบาลมีความเสี่ยงระยะยาวอันเกิดจากการเปลี่ยนแปลงโครงสรางประชากรของไทย กลาวคือ การเขาสูสังคม
ผูสูงอายุของไทยจะสงผลใหรายจายดานสวัสดิการรักษาพยาบาลและสวัสดิการหลังเกษียณอายุของรัฐบาลขยายตัว
ขึ้นอยางรวดเร็ว ในขณะที่ประชากรวัยแรงงานมีสัดสวนนอยลงอันจะสงผลกระทบตอฐานภาษีทางดานรายไดและ
การบริโภค 
 
 
 



หนา II 
 

สําหรับความเสีย่งทางการคลังอันเกิดจากรัฐวิสาหกิจทีไ่มใชสถาบันการเงิน สวนใหญจะอยูในรูปของการ
ค้ําประกันเงินกู และการรับภาระหนี้แทนรัฐวิสาหกิจ นอกจากนี้ การใหภาคเอกชนรวมลงทุนในโครงการลงทุน
โครงสรางพื้นฐานในรูปแบบของ Public Private Partnerships (PPPs) อาจนํามาซึ่งความเสี่ยงในลักษณะการค้ํา
ประกันเงินกูใหแกภาคเอกชนท่ีรวมลงทุน การรับประกันรายไดข้ันต่ําของโครงการ รวมไปถึงการรวมรับผลขาดทุน
ของโครงการ เปนตน 

ในสวนของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ซึ่งมีการดําเนินนโยบายกึ่งการคลังอยางกวางขวาง รัฐบาลมีภาระ
ผูกพันในการชดเชยความเสียหายจากการดําเนินโครงการตามนโยบายรัฐของสถาบันการเงินเฉพาะกิจเหลานี้ ซึ่ง
ในทางปฏิบัติถือวาเปนการขาดดุลแอบแฝง (Hidden Deficit) เปนความเสียหายที่ยังไมรับรูโดยระบบงบประมาณ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งโครงการรับจํานําสินคาเกษตรซ่ึงมีแนวโนมขยายตัวเพ่ิมข้ึน  
 สําหรับการจัดตัง้สถาบันคุมครองเงินฝากและกองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติ ถือเปนมาตรการในการ
บริหารความเสีย่งทางการคลังอันเกิดจากวิกฤตการณการเงินและภัยพิบัติทีมี่ผลกระทบตอสาธารณชนอยาง
กวางขวาง อยางไรก็ตาม หากความเสียหายที่เกิดขึ ้นเกินกวาเงินกองทุนของสถาบันคุมครองเงินฝากหรือ
เงินกองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติสามารถรองรับได ก็อาจนํามาซึ่งความเสีย่งที่รัฐบาลตองเขาไปรับผิดชอบ
ความเสียหายนั้นโดยนัย 

 

 

 
 
 
 
 
 
 



หนา ๑ 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

สวนที่ 1 
เปาหมายนโยบายการคลัง 
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สวนที่ 1 

เปาหมายนโยบายการคลงั 
 

เปาหมายหลักของนโยบายการคลัง คือ การรักษาเสถียรภาพและสรางความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
การกระจายรายไดและโอกาสทางเศรษฐกิจใหแกประชาชน และการแกไขปญหาทางสังคม โดยผสมผสานเครือ่งมือ
ทางการคลังประเภทตาง ๆ ไดแก เครือ่งมือดานการจัดเก็บรายได การใชจาย การบริหารทรัพยสินและการกอหนี้
สาธารณะ ในขณะเดียวกันการดําเนินการทางการคลังตองมุงเนนประสิทธิภาพการดําเนินงาน ความโปรงใสและ
ความยั่งยืนทางการคลัง โดยสรางกลไกความรับผิดชอบทางการคลังท่ีเหมาะสม 
 
 ในปงบประมาณ 2556 รัฐบาลยังคงใหความสําคัญกับการสนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกิจ        
อยางตอเนื่องผานการใชจายเพื่อกระตุนเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลมีการจัดทํางบประมาณขาดดุลจํานวน 300,000 
ลานบาท นอกจากนี้ รัฐบาลยังไดมีการใชนโยบายภาษีเพือ่เพิ่มประสิทธิภาพและความสามารถทางการแขงขันของ
ภาคเศรษฐกิจไทย ไดแก การปรับลดอัตราภาษีเงินไดนิติบุคคลเปนรอยละ 20 ของกําไรสุทธิ รวมถึงการปรับลด
ภาษีสรรพสามิตน้ํามันเพ่ือบรรเทาผลกระทบจากความผันผวนของราคาน้ํามันในตลาดโลก  

 
นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีการใชจายผานกองทุนนอกงบประมาณ โดยกองทุนนอกงบประมาณที่มีสัดสวน

รายจายสูงสุดคือ กองทุนนอกงบประมาณประเภทเพ่ือการสงเคราะหและสวัสดิการสังคม เชน กองทุนหลักประกัน
สุขภาพแหงชาติและกองทุนประกันสังคม เปนตน นอกจากนี ้ในชวงปงบประมาณ 2555-2556 รัฐบาลไดมีการ
จัดตัง้กองทุนนอกงบประมาณประเภทใหม ๆ ไดแก กองทุนพัฒนาบทบาทสตรีและกองทุนตั ้งตัวได และเพิ่ม
บทบาทในการดําเนินงานของกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง ทัง้นี้ คาดวารัฐบาลมีแนวโนมที่จะเพิ่มบทบาทของ
กองทุนนอกงบประมาณมากขึน้เพือ่ใหเปนกลไกสําคัญของรัฐบาลในการกระตุนเศรษฐกิจและสรางความเปนธรรม
ในสงัคมตอไป 
 

ในดานการลงทุน นอกจากจะมีการลงทุนผานงบประมาณโดยตรงแลว ภาครัฐยังไดลงทุนผานรัฐวิสาหกิจ
และการรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชน (Public Private Partnerships : PPPs) อีกดวย ซึง่เปนการเพิ่ม
ศักยภาพในการลงทุนและผอนคลายขอจํากัดทางงบประมาณ ท้ังนี้ ในปงบประมาณ 2556 รัฐบาลไดมีการอนุมัติ
งบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ (ท่ีไมใชสถาบันการเงิน) จํานวน 292,221 ลานบาท1

 

 ซ่ึงประมาณ รอยละ 52.0 เปนงบ
ลงทุนของรัฐวิสาหกิจสาขาขนสง สะทอนใหเห็นถึงความพยายามของภาครัฐในการพัฒนาการขนสงในประเทศ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการขนสงระบบราง เพ่ือเพ่ิมความสามารถทางการแขงขันและลดปริมาณการบริโภคเชื้อเพลิงใน
ระยะยาว  

การดําเนินนโยบายก่ึงการคลังผานสถาบันการเงินเฉพาะกิจยังคงมีบทบาทคอนขางสูง โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
โครงการรับจํานําขาว ซึ่งในปการผลิต 2555/56 (ปงบประมาณ 2556) คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบวงเงิน รับ
จํานําขาวท้ังสิ้น 405,000 ลานบาท โดยแบงเปนวงเงินรับจํานําขาวนาป 240,000  ลานบาท และวงเงินรับ

                                           
1 ไมรวมงบลงทุนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) 
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จํานําขาวนาปรัง 165,000 ลานบาท ทัง้นี้ แหลงเงินทุนที่ใชสําหรับโครงการรับจํานําฯ มาจากสภาพคลองของ
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (รวมรายไดจากการระบายขาว) และเงินกูที่กระทรวงการคลังคํ้า
ประกัน จํานวน 311,000 ลานบาท 

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

บทบัญญัติของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. 
2542 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2549 โดยในปงบประมาณ 2556 ทองถิน่มีประมาณการรายไดคิดเปนรอยละ 
27.27 ของรายไดสุทธิของรัฐบาล ท้ังนี้ การท่ีรายไดและรายจายของ อปท. โดยรวมมีแนวโนมเพิม่ขึน้ สะทอนถึง
บทบาทและหนาที่ของ อปท. ที่เพิม่ขึ้นในการใหบริการสาธารณะ อยางไรก็ตาม โครงสรางรายไดของ อปท. 
โดยรวมยังคงพึ่งพาแหลงรายไดจากรัฐบาลเปนหลัก (ประมาณรอยละ 90 ของรายไดรวม) ซึ่งเปนความทาทาย
อยางยิ่งสําหรับความพยายามในการกระจายอํานาจและความเปนอิสระทางการคลังสูทองถ่ิน 
 

ในสวนของเปาหมายนโยบายการคลังในระยะปานกลาง รัฐบาลมุงบริหารรายไดและรายจายใหอยูภายใต
กรอบความยัง่ยืนทางการคลัง และเขาสูการจัดทํางบประมาณแบบสมดุล โดยการเพิม่ประสิทธิภาพในการจัดเก็บ
ภาษีและการปรับอัตราภาษีท่ีเหมาะสมเพ่ือใหรายไดรวมเพ่ิมข้ึน (Optimal tax rate) ในขณะเดียวกันจะตองจํากัดการ
ขยายตัวของรายจายประจําและเพิ่มสัดสวนของรายจายลงทุนใหสูงขึ้นดวย นอกจากนี ้ การประกาศใชราง
พระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ 
พ.ศ. …. (กรอบวงเงินกูเพือ่การลงทุนท้ังสิ้น 2 ลานลานบาท) ซึง่คาดวาจะเริ่มเบิกจายในปงบประมาณ 2557 จะ
เปนแรงกระตุนเศรษฐกิจท่ีสําคัญตอไปและจะชวยเพ่ิมขีดความสามารถทางการแขงขันของประเทศในระยะยาว 

 
ทั้งนี้ การดําเนินนโยบายการคลังและการวางแผนทางการคลังในระยะปานกลางจะตองสอดคลองกับ

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

และประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคตอ
ฐานะการคลังระยะปานกลาง 

(ปงบประมาณ 2557-2562) 
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บทที่ 1  ประมาณการฐานะการคลังระยะปานกลาง 

 
ในการวเิคราะหฐานะการคลงัในระยะปานกลางจะเปนการประมาณการฐานะการคลงัในชวง 6 ปขางหนา หรือชวง

ปงบประมาณ 2557 – 2562 โดยมีองคประกอบหลักทีต่องพิจารณา 3 ประการ กลาวคือ 1) ภาวะเศรษฐกิจมหภาค 
ไดแก อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ และอัตราเงินเฟอ ซึ่งเปนปจจัยหลักในการประมาณการรายไดรัฐบาล                 
2) การประมาณการรายไดของรัฐบาล และ 3) การประมาณการรายจายของรัฐบาล โดยสวนตางระหวาง             
ผลการประมาณการรายไดและรายจายของรัฐบาลจะแสดงถึงดุลงบประมาณหรือฐานะการคลังของรัฐบาล ซึ่งจะ
สงผลกระทบตอระดับหนี้สาธารณะของประเทศในอนาคตดวย โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 
 
1.1 สมมติฐานและการประมาณการเศรษฐกิจมหภาค 
 

เศรษฐกิจไทยในป 2556 คาดวาจะขยายตัวรอยละ 5.2 โดยมีปจจัยขับเคลื่อนจากการขยายตัวของ               
อุปสงคในประเทศ อุปสงคภาครัฐ และอุปสงคจากตางประเทศทีป่รับตัวดีขึน้จากวิกฤตหนีส้าธารณะของยูโรโซนที่
คาดวาจะคลี่คลายมากข้ึน ตลอดจนมาตรการกระตุนเศรษฐกิจท่ีมีอยางตอเนื่องภายหลังจากการเลือกตัง้ทั่วไปของ
ประเทศเศรษฐกิจขนาดใหญ ท้ังประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศจีน  

สําหรับการประมาณการเศรษฐกิจไทยป 2557-2562 นั้น คาดวาเศรษฐกิจไทยจะกลับสูภาวะปกติ และ
สามารถขยายตัวตามศักยภาพเศรษฐกิจ (Potential Output) รายละเอียดปรากฏตามตารางขอสมมติฐานที่สําคัญ 
ดังนี้  
 

ตารางที่ 1.1 ขอสมมติฐานทางเศรษฐกิจท่ีสําคัญ 
 

  2555 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 

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

5.50 5.20 4.50 4.50 4.50 4.50 4.50 4.50 

2. อัตราเงินเฟอทั่วไป (รอยละ) 3.30 3.50 3.20 3.00 3.00 3.00 3.00 3.00 

ที่มา  ขอสมมติฐานของสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 14 ธันวาคม 2555 

 

1.2 การประมาณการรายไดรัฐบาล 
 

การประมาณการรายไดรัฐบาล ในชวงปงบประมาณ 2557 – 2562 กําหนดขอสมมติฐานใหอัตรา 
การขยายตัวทางเศรษฐกิจในชวงปงบประมาณ 2557 – 2562 เทากับรอยละ 4.5 ตอป และคาความยืดหยุน
ของรายไดตอ GDP (Revenue Buoyancy) เทากับ 1.13 ในปงบประมาณ 2557 เทากับ 1.01 ในปงบประมาณ 
2558 และเทากับ 1.05 ในชวงปงบประมาณ 2559 – 2562 พบวา รายไดรัฐบาลสุทธิมีอัตราการขยายตัว
เฉลี่ยรอยละ 7.95 และมีสัดสวนรายไดรัฐบาลสุทธิตอ GDP เฉลี่ยรอยละ 17.49 ทั้งนี้ ในการประมาณการ
ดังกลาวไดคํานึงถึงผลกระทบจากการปรับลดภาษีเงินไดนิติบุคคลในปงบประมาณ 2557 แลว และกําหนดขอ
สมมตฐิานใหมกีารขยายระยะเวลาปรบัลดอัตราภาษีสรรพสามิตน้ํามันดีเซลเหลือลิตรละ 0.005 บาท อยางตอเนื่องโดย
ไมมีกําหนดสิ้นสุด ซ่ึงจะทําใหรัฐบาลมีรายไดตั้งแตปงบประมาณ 2557 - 2562  ดงัปรากฏในตารางท่ี 1.2 
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ตารางที่ 1.2 ประมาณการรายไดรัฐบาลระยะปานกลาง 

 
ปงบประมาณ 2555 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 

1. ผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ ณ ราคาตลาด  
ปปฏิทิน (CY) (พันลานบาท) * 

11,278.0 12,180.0 13,118.0 14,101.9 15,159.5 16,296.5 17,518.7 18,832.6 

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

12,857.0 13,855.9 14,895.1 16,012.3 17,213.2 18,504.1 12,857.0 13,855.9 

3. รายไดรัฐบาลสุทธ ิ(พันลานบาท) 1,980.0 2,100.0 2,275.0 2,454.0 2,647.0 2,855.0 3,080.0 3,323.0 

4. อัตราเพ่ิมของรายได (รอยละ) 11.86 6.06 8.33 7.87 7.86 7.86 7.88 7.89 

5. คาความยืดหยุนของรายได (Buoyancy) 1.57 0.62 1.13 1.01 1.05 1.05 1.05 1.05 

6. สัดสวนรายไดตอผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ 
CY (รอยละ) 

17.56 17.24 17.34 17.40 17.46 17.52 17.58 17.64 

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

 

1.3  การประมาณการรายจายรัฐบาล (วงเงินงบประมาณ) 
 

การประมาณการวงเงินงบประมาณรายจายในชวงปงบประมาณ 2557 - 2562 เปนการประมาณการ
ภายใตขอสมมติฐาน ดังนี้ 
 1. งบบุคลากร กําหนดใหเงินเดือน คาจางประจํา เงินเบี้ยหวัด เงินบําเหน็จ เงินบํานาญ เงินสํารอง เงิน
สมทบของขาราชการมีอัตราการขยายตัวตามแนวโนมอัตราการขยายตัวในอดีต และกําหนดใหคารักษาพยาบาล
ขาราชการเพ่ิมข้ึนตามอัตราเงินเฟอท่ัวไป 
 2. งบดําเนินงาน กําหนดใหเพ่ิมข้ึนตามอัตราเงินเฟอท่ัวไป 
 3. งบชําระหนี้ กําหนดใหรายจายชําระคืนตนเงินกูคิดเปนสัดสวนรอยละ 3 ของงบประมาณรายจาย 
ดอกเบี้ยจายคํานวณจากอัตราดอกเบีย้เฉลี่ยรอยละ 5.25 ตอปและงบชําระหนี้ (เงินตนและดอกเบีย้) คิดเปน
สัดสวนรอยละ 7.41 ของวงเงินงบประมาณรายจายประจําป 
 4. เงินอุดหนุน ในสวนของกองทุนนอกงบประมาณขนาดใหญกําหนดใหเปนไปตามแนวโนมอัตรา       
การขยายตัวในอดีต ในสวนของกองทุนนอกงบประมาณขนาดเล็กกําหนดใหเงินอุดหนุนคงที่เทากับปลาสุดของ
ขอมูลจากประมาณการรายจายลวงหนาตามเอกสารงบประมาณ และในสวนของเงินอุดหนุนองคกรปกครอง    
สวนทองถิ่น (อปท.) กําหนดใหรายไดของ อปท. ตอรายไดรัฐบาลสุทธิจะมีสัดสวนเพิ่มขึน้จากรอยละ 26.19     
ในปงบประมาณ 2556 เปนรอยละ 27.5 ในปงบประมาณ 2557 และเพิ่มขึ ้นรอยละ 0.5 ตอป ตั้งแต
ปงบประมาณ 2558 เปนตนไป 
 5. รายจายตามนโยบายรัฐบาล กําหนดใหโครงการดานสวัสดิการสังคมที่ดําเนินการตอเนือ่งไดรับจัดสรร
งบประมาณตามแนวโนมอัตราการขยายตัวในอดีต เชน นโยบายเรียนฟรี 15 ปของรัฐบาล โครงการ One Tablet 
PC per Child โครงการสรางระบบเพ่ือสงเสริม OTOP รวมกับศูนยศิลปาชีพ กองทุนตัง้ตัวได กองทุนสตรี เปนตน  
และโครงการทีมี่กําหนดระยะเวลาสิน้สุดชัดเจนจะเปนไปตามประมาณการรายจายลวงหนาตามเอกสาร
งบประมาณ เชน โครงการคืนเงินใหกับผูซือ้รถคันแรก โครงการพัฒนาศักยภาพหมูบานและชุมชน โครงการพัก
ชําระหนี้ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ โครงการบัตรเครดิตเกษตรกร และโครงการคืนครูใหนักเรียน เปนตน   
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 6. งบรายจายอ่ืน กําหนดใหงบประมาณท่ีจดัสรรใหองคกรตามรฐัธรรมนญู หนวยงานของรฐัสภา กําหนดให
เพ่ิมข้ึนตามอัตราเงินเฟอท่ัวไป  
 7. งบกลางรายการเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน กําหนดใหคิดเปนสัดสวนรอยละ 2.4 ของ
งบประมาณรายจายประจําป 
 8. รายจายลงทุน กําหนดใหรายจายลงทุนท่ีผกูพันตามมาตรา 23 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
2502 เทากับรอยละ 4.4 ของงบประมาณรายจายประจาํป ตั้งแตปงบประมาณ 2557 เปนตนไป และรายจายลงทุน
ของโครงการลงทุนใหม กําหนดใหมีสัดสวนเทากับรอยละ 1.5 ของ GDP ตั้งแตปงบประมาณ 2557 เปนตนไป 
 
1.4  ประมาณการฐานะการคลังรัฐบาล 
 

จากประมาณการดลุงบประมาณ (ตารางท่ี 1.3) ในชวงระหวางปงบประมาณ 2557 - 2562 พบวา รัฐบาล
จะสามารถจัดทํางบประมาณแบบสมดุลไดตั้งแตปงบประมาณ 2560 เปนตนไป ขณะที่ดุลเงินงบประมาณที่ไม
รวมดอกเบี้ยจาย2

 สามารถเขาสูภาวะสมดุลไดตัง้แตปงบประมาณ 2559 เปนตนไป ท้ังนี้ ดุลการคลังเบื้องตน3

 

 
(Primary Balance) ท่ีไมรวมรายจายชําระตนเงินกูและดอกเบี้ยจะสามารถเขาสูภาวะสมดุลไดในปงบประมาณ 
2558 เปนตนไป 

ตารางที่ 1.3 ประมาณการดุลเงินงบประมาณ ป 2557-2562 
 

 2555 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 

รายไดรัฐบาลสทุธ ิ(พนัลานบาท) 1,980.0 2,100.0 2,275.0 2,454.0 2,647.0 2,855.0 3,080.0 3,323.0 

   อัตราเพิ่ม (รอยละ) 11.86 6.06 8.33 7.87 7.86 7.86 7.88 7.89 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) 17.56 17.24 17.34 17.40 17.46 17.52 17.58 17.64 

งบประมาณรายจาย (พนัลานบาท) 2,380.0 2,400.0 2,500.0 2,604.0 2,722.0 2,855.0 3,080.0 3,323.0 

   อัตราเพิ่ม (รอยละ) 9.70 0.84 4.17 4.16 4.53 4.89 7.88 7.89 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) 21.10 19.70 19.06 18.47 17.96 17.52 17.58 17.64 

ดลุเงินงบประมาณ (พนัลานบาท) -400.0 -300.0 -225.0 -150.0 -75.0 0.0 0.0 0.0 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -3.55 -2.46 -1.72 -1.06 -0.49 0.00 0.00 0.00 

ดุลเงินงบประมาณที่ไมรวมดอกเบีย้จาย  -224.8 -171.2 -90.9 -2.2 76.9 152.5 149.9 143.7 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -1.99 -1.41 -0.69 -0.02 0.51 0.94 0.86 0.76 

ดุลการคลังเบื้องตน (Primary Balance) -177.9 -122.1 -41.6 39.6 123.1 210.0 222.3 236.4 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -1.58 -1.00 -0.32 0.28 0.81 1.29 1.27 1.26 

ที่มา  ฝายรายไดและฝายรายจาย สวนนโยบายการคลังและงบประมาณ สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ ธันวาคม 2555 
 

                                           
2 ดุลเงินงบประมาณที่ไมรวมดอกเบี้ยจาย เปนดุลการคลังที่กําหนดในขอตกลงความรวมมือระหวางกระทรวงการคลังและสํานักงบประมาณ เมื่อวันที่ 9 
สิงหาคม 2553 
3 ดุลการคลังเบือ้งตน (Primary Balance) เปนดุลการคลังที่สะทอนถึงผลการดําเนินงานของรัฐบาลและทิศทางของนโยบายการคลังของรัฐบาล โดยไมรวม
รายไดจากดอกเบี้ยรับ และรายจายของการชําระตนเงินกู และดอกเบี้ย เนื่องจากไมมีผลกระทบตอการเปล่ียนแปลงทางดานอุปสงครวมของประเทศ หรือไมมี
ผลกระทบตอการตัดสินใจในการดําเนินธุรกรรมทางเศรษฐกิจของประชาชนและหนวยธุรกิจ 
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ในสวนของรายจายลงทุนนอกงบประมาณจะประมาณการโดยใชขอสมมติฐานการกูเงินของสํานักงาน
บริหารหนี้สาธารณะ (สบน.) ซ่ึงจะกูเงินในชวงปงบประมาณ 2556-2563 ผลปรากฎวา ดุลเงินงบประมาณท่ีรวม
รายจายลงทุนนอกงบประมาณ4

 

 จะขาดดุลอยางตอเนื่อง และจะกลับเขาสูภาวะสมดุลไดภายหลังปงบประมาณ 
2563 (ตารางท่ี 1.4) 

ตารางที่ 1.4 ประมาณการดุลเงินงบประมาณรวมรายจายลงทุนนอกงบประมาณ ป 2557-2562 
 

 2555 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 

ดลุเงินงบประมาณ (พนัลานบาท) -400.0 -300.0 -250.0 -150.0 -75.0 0.0 0.0 0.0 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -3.55 -2.46 -1.72 -1.06 -0.49 0.00 0.00 0.00 

รายจายลงทุนนอกงบประมาณ - 101.2 266.7 405.7 462.9 447.7 317.5 211.8 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) - 0.83 2.03 2.88 3.05 2.75 1.81 1.12 

ดลุเงินงบประมาณรวมรายจายลงทนุ 
นอกงบประมาณ 

-400.0 -401.2 -491.7 -555.7 -537.9 -447.7 -317.5 -211.8 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -3.55 -3.29 -3.75 -3.94 -3.55 -2.75 -1.81 -1.12 

หมายเหตุ ขอสมมติฐานการกอหนีแ้ละการลงทุนนอกงบประมาณของสํานกังานบริหารหนี้สาธารณะจะครอบคลุมชวงปงบประมาณ 2556-2563 
ประกอบดวย (1) พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพื่อการวางระบบบริหารจัดการน้ําและสรางอนาคตประเทศ พ.ศ.2555 
 (2) พระราชกําหนดกองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติ พ.ศ. 2555 และ (3) รางพระราชบัญญัติใหอาํนาจกระทรวงการคลังกูเงินเพื่อการพัฒนา
โครงสรางพื้นฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. …. (ณ วันที่ 25 มกราคม 2556) 
ที่มา  สวนบริหารความเส่ียงดานการคลัง สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง  
 
1.5 ประมาณการหนี้สาธารณะ 
 

ณ วันที่ 30 กันยายน 2555 ยอดหนี้สาธารณะคงคางมีจํานวน 4,937.2 พันลานบาท หรือคิดเปน      
รอยละ 45.45 ของ GDP และจากการประมาณการภายใตขอสมมติฐานประมาณการฐานะการคลังตามขอ 1.4 
และขอสมมติฐานดานการกอหนี้ท่ีสําคัญ 

1) การกูเพ่ือโครงการลงทุนสุทธิของรัฐบาลและการกูใหมสุทธิของรัฐวิสาหกิจตั้งแตปงบประมาณ 2556 
เปนตนไป กําหนดใหเพ่ิมข้ึนตามอัตราการขยายตัวของของ Nominal GDP  

2) การกูเงินตามพระราชกําหนดใหอาํนาจกระทรวงการคลงักูเงินเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้ําและสราง
อนาคตประเทศ พ.ศ.2555 พระราชกําหนดกองทุนประกันภัยพิบัติ พ.ศ. 2555 เปนไปตามสมมุติฐานท่ีไดรับจาก
หนวยงาน5

                                           
4
 ทั้งนี้ การประมาณการฐานะการคลังของภาคสาธารณะ (Consolidation of the Nonfinancial Public Sector) เปนการรวมขอมูลฐานะการคลังของ

ภาครัฐบาล (รัฐบาล+องคกรปกครองสวนทองถิ่น) และผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงินเขาดวยกัน แตมีขอจํากัดในสวนของฐานะ
การคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น อยางไรก็ดี ภาพรวมฐานะการคลังของทองถิ่นในอดีตอยูในภาวะเกินดุล จึงกําหนดขอสมมติฐานใหมีการคลัง
ทองถิ่นภาวะสมดุล สวนผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกจิในภาพรวมปจจุบันมขีอจํากัดเร่ืองขอมูล โดยเฉพาะการกูเงินตามราง พ.ร.บ. การลงทุนใน
โครงสรางพื้นฐาน ซ่ึงปจจุบันยังไมมีรายละเอียดของการลงทุนของรัฐวิสาหกิจทีช่ัดเจน 

 

5  หนวยงานในที่นี้หมายถึง กรมปาไม กรมอุทยานแหงชาติสัตวปาและพันธุพืช กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง กรมพัฒนาที่ดิน กรมโยธาธกิารและ
ผังเมือง กรมทางหลวง กรมทางหลวงชนบท กรมเจาทา กรมชลประทาน สํานกังานปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม กองทัพเรือ กรุงเทพมหานคร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร และสํานกังานนโยบายและบริหารจัดการน้ําและอุทกภัยแหงชาติ (สบอช.) 
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3) ธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) จะเปนผูชําระเงินตนและดอกเบี้ยกองทุนฟนฟูฯ (FIDF) ตั้งแต
ปงบประมาณ 2556 เปนตนไป 

4) การประมาณการหนี้สาธารณะไดคํานึงถึงการกูเงินตามรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลัง           
กูเงินเพื่อการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... วงเงิน 2 ลานลานบาท ในชวง
ปงบประมาณ 2557 – 2563 แลว 

5) หนี้คงคางสําหรับโครงการรับจํานําพืชผลทางการเกษตรตั้งแตปงบประมาณ 2556 เปนตนไปจะไมเกิน
กรอบวงเงิน 410,000 ลานบาท ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 13 กันยายน 2554 

 
ผลการประมาณการพบวา หนี้สาธารณะคงคาง ณ สิ้นป 2556 จะมีจํานวน 5,648.6 พันลานบาท หรือ 

คิดเปนรอยละ 46.5 ของ GDP และมีแนวโนมเพิม่ขึน้อยางตอเนือ่ง โดยมีสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP เพ่ิมข้ึน
สูงสุดเทากับรอยละ 49.6 ของ GDP ในปงบประมาณ 2559 ดงัปรากฏในตารางท่ี 1.5 

 
ตารางที่ 1.5 ประมาณการหนี้สาธารณะ ป 2556 - 2562 

 

ปงบประมาณ 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 
หน้ีสาธารณะคงคาง  
(พันลานบาท) 5,648.6 6,261.9 6,883.1 7,490.5 8,033.8 8,481.1 8,813.7 
หน้ีสาธารณะตอ GDP  
(รอยละ) 46.5 47.9 49 49.6 49.5 48.6 47 

GDP FY 12,154.0 13,068.0 14,048 15,102.0 16,235. 17,452 18,761 
ที่มา 1/ หนี้สาธารณะคงคาง ประมาณการโดยสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ วันที่ 30 เมษายน 2556 
      2/ GDP ปงบประมาณ 2556-2562 ประมาณการโดยสํานักนโยบายเศรษฐกิจมหภาค สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ มีนาคม 2556. 
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บทที่ 2 ประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค 
ตอฐานะการคลังระยะปานกลาง 

 
ในการประมาณการฐานะการคลังและหนี้สาธารณะสวนใหญจะพิจารณาจากแนวโนมของขอมูลในอดีต 

นโยบายของรัฐบาล ประกอบกับสมมติฐานของปจจัยหรือตัวแปรทีกํ่าหนดหรือมีอิทธิพลตอฐานะการคลังและ       
หนี้สาธารณะภายใตสถานการณปกติหรือกรณีฐาน (Base Case) ซึง่เปนการคาดการณสถานการณทีมี่แนวโนมจะ
เกิดขึ้นในอนาคตมากที่สุด หรือการคาดการณอยางดีที่สุด (Best Guess Estimate)  แตในความเปนจริงแลว 
สถานการณหรือสภาพแวดลอม เชน ภาวะทางเศรษฐกิจ มีการเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา และการเปลี่ยนแปลง
ดังกลาวเปนความเสี่ยงที่ทําใหฐานะการคลังไมเปนไปตามทีป่ระมาณการไว จึงจําเปนที่จะตองมีการวิเคราะห         
ความออนไหวของฐานะการคลังตอผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค  (Sensitivity Analysis) เ พื ่อให                       
การประมาณการฐานะการคลังและหนี ้สาธารณะสามารถครอบคลุมความเสี ่ยงที ่อาจจะเกิดขึ ้นได  ทั ้งนี ้             
ในการวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลังในชวงปงบประมาณ 2557 – 2562 จะเปนการวิเคราะห
ผลกระทบตอฐานะการคลังจากการเปลี่ยนแปลงของตัวแปรทางเศรษฐกิจมหภาคท่ีกําหนด ดังนี้ 
 
2.1 ปจจัยท่ีใชในการประเมินความเส่ียงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคตอฐานะการคลังระยะปานกลาง 
 ในการวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลัง ไดกําหนดสมมติฐานที่เปลี ่ยนแปลง ไดแก อัตรา          
การขยายตัวทางเศรษฐกิจ อัตราเงินเฟอท่ัวไป และคาความยืดหยุนของรายได (Revenue Buoyancy) ดังนี้ 

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

กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) กําหนดขอสมมติฐานอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจใหขยายตัว
ลดลงจากกรณีฐานรอยละ 2 อัตราเงินเฟอกําหนดใหเพิ่มขึ้นจากกรณีฐานรอยละ 1 คาความยืดหยุนของรายได
เฉลี่ยเทากับ 0.82 ซ่ึงเทากับคาเฉลี่ยในชวงเศรษฐกิจเริ่มฟนตัว (2543-2544)  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



หนา ๑๑ 
 

ตารางที่ 2.1 ขอสมมตฐิานในการวิเคราะหความออนไหว 
ปงบประมาณ 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 

กรณีฐาน 
1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที่ 
ตามปปฎิทิน (CY) (รอยละ) 5.20 4.50 4.50 4.50 4.50 4.50 4.50 
2. อัตราเงินเฟอทั่วไป (รอยละ) 3.50 3.20 3.00 3.00 3.00 3.00 3.00 
3. คาความยืดหยุนของรายได (เทา) 0.62 1.13 1.01 1.05 1.05 1.05 1.05 
กรณีสถานการณดีที่สุด 

1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที่ 
ตามปปฎิทิน (CY) (รอยละ) 5.20 6.50 6.50 6.50 6.50 6.50 6.50 
2. อัตราเงินเฟอทั่วไป (รอยละ) 3.50 2.20 2.00 2.00 2.00 2.00 2.00 
3. คาความยืดหยุนของรายได (เทา) 0.62 0.94 1.28 1.28 1.28 1.28 1.28 
กรณีสถานการณแยที่สุด 

1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที่
ตามตามปปฎิทิน (CY) (รอยละ) 5.20 2.50 2.50 2.50 2.50 2.50 2.50 
2. อัตราเงินเฟอทั่วไป (รอยละ) 3.50 4.20 4.00 4.00 4.00 4.00 4.00 
3. คาความยืดหยุนของรายได (เทา) 0.65 1.14 0.82 0.82 0.82 0.82 0.82 
ที่มา สวนบริหารความเส่ียงดานการคลัง สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ ธนัวาคม 2555 
หมายเหตุ คาความยืดหยุนของรายได (Revenue Buoyancy) เทากับ อัตราเพิม่ของรายได/อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาตลาด ตามปงบประมาณ  

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

จากการวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลังพบวา รายได รายจาย และดุลการคลังของรัฐบาลมี           
การเปลี่ยนแปลงตามสถานการณจําลองกรณีสถานการณดีข้ึน (Optimistic) ภายใตขอสมมติฐานการจัดเก็บรายได
ของรัฐบาลในปงบประมาณ 2557 ขยายตัว 0.94 เทา และในชวงปงบประมาณ 2558 - 2562 ขยายตัวเฉลี่ย 
1.28 เทาของการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (กรณีฐานเทากับ 1.05 เทา) ภาวะเศรษฐกิจขยายตัวเฉลีย่รอยละ 6.5 
(กรณีฐานรอยละ 4.5) และอัตราเงินเฟอท่ัวไปเฉลี่ยเทากับรอยละ 2 (กรณีฐานรอยละ 3)  

ในชวงปงบประมาณ 2557 - 2561 อัตราการขยายตัวเฉลี ่ยของรายไดรัฐบาลสุทธิเทากับรอยละ 
10.46 (กรณีฐานรอยละ 7.95) สัดสวนรายไดรัฐบาลสุทธิตอ GDP เฉลี่ยเทากับรอยละ 18.16 (กรณีฐานรอยละ 
17.49) ขณะที่งบประมาณรายจายมีอัตราการขยายตัวเฉลีย่เทากับ 5.58 (กรณีฐานรอยละ 5.59) สัดสวน
รายจายตอ GDP เฉลี่ยเทากับรอยละ 17.47 (กรณีฐานรอยละ 18.04) สงผลใหรัฐบาลมีการเกินดุลงบประมาณ
เฉลี่ยรอยละ 0.69 ตอ GDP ตอป (กรณีฐานขาดดุลงบประมาณเฉลีย่รอยละ 0.55 ตอ GDP ตอป) โดยสามารถ
จัดทํางบประมาณแบบสมดุลไดในปงบประมาณ 2559 ขณะที่ดุลเงินงบประมาณที่ไมรวมดอกเบี ้ยจายและ           
ดุลการคลังเบื้องตน (Primary Balance) ท่ีไมรวมรายจายชําระตนเงินกูและดอกเบี้ยจะสามารถเขาสูภาวะสมดุลได
ในปงบประมาณ 2558 รายละเอียดดังปรากฎตามตารางท่ี 2.2 
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ตารางที่ 2.2 ประมาณการดุลเงินงบประมาณ : กรณีสถานการณดีข้ึน (Optimistic) 
 

  2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 

รายไดรฐับาลสทุธ ิ(พันลานบาท) 2,100.0 2,275.0 2,523.0 2,798.0 3,102.0 3,439.0 3,813.0 
   อัตราเพ่ิม (รอยละ) 6.06 8.33 10.90 10.90 10.86 10.86 10.88 
   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) 17.24 17.18 17.56 17.95 18.34 18.74 19.15 

งบประมาณรายจาย (พันลานบาท) 2,400.0 2,500.0 2,603.0 2,720.0 2,854.0 3,079.0 3,322.0 
   อัตราเพ่ิม (รอยละ) 0.84 4.17 4.12 4.49 4.93 7.88 7.89 
   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) 19.70 18.88 18.12 17.45 16.88 16.78 16.69 
ดุลเงินงบประมาณ (พันลานบาท) -300.0 -225.0 -80.0 78.0 248.0 360.0 491.0 
   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) -2.46 -1.70 -0.56 0.50 1.47 1.96 2.47 
ดุลเงินงบประมาณท่ีไมรวมดอกเบ้ียจาย  -171.2 -90.9 37.7 192.9 368.4 493.3 643.5 
   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) -1.41 -0.69 0.26 1.24 2.18 2.69 3.23 
ดุลการคลังเบ้ืองตน -122.1 -41.6 112.9 279.6 459.5 588.2 737.2 
   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) -1.00 -0.31 0.79 1.79 2.72 3.21 3.70 

ที่มา ประมาณการโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ ธนัวาคม 2555 

 
ในสวนของดุลเงินงบประมาณที่รวมรายจายลงทุนนอกงบประมาณจะเขาสู สมดุลไดในปงบประมาณ 

2561 (ตารางท่ี 2.3) 
 

ตารางที่ 2.3 ประมาณการดุลเงินงบประมาณรวมรายจายลงทุนนอกงบประมาณ ป 2557 - 2562 
 

 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 

รายจายลงทุนนอกงบประมาณ 101.2 266.7 405.7 462.9 447.7 317.5 211.8 

   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) 0.83 2.01 2.82 2.97 2.65 1.73 1.06 
ดุลเงินงบประมาณรวมรายจายลงทุน 
นอกงบประมาณ 

-401.2 -491.7 -485.7 -384.9 -199.7 42.5 279.2 

   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) -3.29 -3.71 -3.38 -2.47 -1.18 0.23 1.40 
หมายเหตุ ขอสมมติฐานการกอหนีแ้ละการลงทุนนอกงบประมาณของสํานกังานบริหารหนี้สาธารณะจะครอบคลุมชวงปงบประมาณ 2556 - 2563 
ประกอบดวย (1) พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพื่อการวางระบบบริหารจัดการน้ําและสรางอนาคตประเทศ พ.ศ. 2555 
(2) พระราชกาํหนดกองทุนสงเสริมการประกันภยัพิบัติ พ.ศ. 2555 และ (3) รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพื่อการพัฒนา
โครงสรางพื้นฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. …. (ณ วันที่ 25 มกราคม 2556) 
ที่มา  สวนบริหารความเส่ียงดานการคลัง สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 
 

(2) ความเสี่ยงของหนี้สาธารณะ 
จากการวิเคราะหความออนไหวของหนี้สาธารณะภายใตขอสมมติฐานตามตารางที ่2.1 พบวา กรณี

สถานการณดีข้ึน (Optimistic) ระดับหนี้สาธารณะตอ GDP จะเพ่ิมข้ึนสูงสุดคิดเปนสัดสวนรอยละ 47.6 ตอ GDP 
ในปงบประมาณ 2558 และคอย ๆ ลดลง รายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 2.4 
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ตารางที่ 2.4 ประมาณการหนี้สาธารณะ: กรณีสถานการณดีข้ึน (Optimistic) 
 

ปงบประมาณ 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 

หน้ีสาธารณะคงคาง (พันลานบาท) 5,648.6 6,261.9 6,813.1 7,267.5 7,562.8 7,650.1 7,491.7 

หน้ีสาธารณะตอ GDP (รอยละ) 46.5 47.5 47.6 46.8 44.9 41.9 37.8 

GDP FY 12,154.0 13,187.1 14,308.0 15,524.2 16,843.7 18,275.4 19,828.9 
ที่มา 1/ หนี้สาธารณะคงคาง ประมาณการโดยสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ วันที่ 30 เมษายน 2556 และวิเคราะหความไวโดยสํานักงานเศรษฐกิจ
การคลัง ณ  วันที ่20 พฤษภาคม 2556. 
      2/ GDP ปงบประมาณ 2556-2562 ประมาณการโดยสํานักนโยบายเศรษฐกิจมหภาค สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ มีนาคม 2556. 
 

2.2.2  กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) 
 (1) การวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลัง 

จากการวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลังพบวา รายได รายจาย และดุลการคลังของรัฐบาลมี                             
การเปลี่ยนแปลงตามสถานการณจําลองกรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) ภายใตขอสมมติฐานการจัดเก็บ
รายไดของรัฐบาลในปงบประมาณ 2557 ขยายตัว 1.14 เทา และในชวงปงบประมาณ 2558 - 2562 ขยายตัว 
0.82 เทาของการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (กรณีฐานเทากับ 1.05 เทา) ภาวะเศรษฐกิจขยายตัวเฉลี่ยรอยละ 2.5 
(กรณีฐานรอยละ 4.5) และอัตราเงินเฟอท่ัวไปเฉลี่ยเทากับรอยละ 4 (กรณีฐานรอยละ 3)  

ในชวงปงบประมาณ 2557 - 2562 อัตราการขยายตัวเฉลีย่ของรายไดรัฐบาลสุทธิเทากับรอยละ 5.83 
(กรณีฐานรอยละ 7.95) สัดสวนรายไดรัฐบาลสุทธิตอ GDP เฉลี่ยเทากับรอยละ 17.03 (กรณีฐานรอยละ 17.49) 
ขณะที่งบประมาณรายจายมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยเทากับ 5.60 (กรณีฐานรอยละ 5.59) สัดสวนรายจายตอ 
GDP เฉลี่ยเทากับรอยละ 18.64 (กรณีฐานรอยละ 18.04) สงผลใหรัฐบาลมีการขาดดุลงบประมาณเฉลีย่รอยละ 
1.61 ตอ GDP ตอป (กรณีฐานขาดดุลงบประมาณเฉลี่ยรอยละ 0.55 ตอ GDP ตอป) และไมสามารถจัดทํา
งบประมาณแบบสมดุลไดในปงบประมาณ 2562 ขณะทีดุ่ลเงินงบประมาณทีไ่มรวมดอกเบีย้จายและดุลการคลัง
เบื้องตน (Primary Balance) ก็ไมสามารถสมดุลไดภายในป 2562 เชนเดียวกัน รายละเอียดดังปรากฏในตารางที่ 
2.5 
 

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

  2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 

รายไดรฐับาลสทุธ ิ(พันลานบาท) 2,100.0 2,275.0 2,396.0 2,524.0 2,659.0 2,801.0 2,950.0 

   อัตราเพ่ิม (รอยละ) 6.06 8.33 5.32 5.34 5.35 5.34 5.32 

   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) 17.24 17.51 17.31 17.12 16.94 16.75 16.57 

งบประมาณรายจาย (พันลานบาท) 2,400.0 2,500.0 2,606.0 2,723.0 2,857.0 3,083.0 3,325.0 

   อัตราเพ่ิม (รอยละ) 0.84 4.17 4.24 4.49 4.92 7.91 7.85 

   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) 19.70 19.24 18.83 18.47 18.20 18.44 18.67 

ดุลเงินงบประมาณ (พันลานบาท) -300.0 -225.0 -210.0 -199.0 -198.0 -282.0 -375.0 

   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) -2.46 -1.73 -1.52 -1.35 -1.26 -1.69 -2.11 

ดุลเงินงบประมาณท่ีไมรวมดอกเบ้ียจาย  -171.2 -90.9 -95.8 -98.8 -112.5 -215.0 -332.9 

   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) -1.41 -0.70 -0.69 -0.67 -0.72 -1.29 -1.87 

ดุลการคลังเบ้ืองตน -122.1 -41.6 -16.9 2.8 13.7 -53.6 -128.6 

   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) -1.00 -0.32 -0.12 0.02 0.09 -0.32 -0.72 
ที่มา ประมาณการโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ ธนัวาคม 2555 



หนา ๑๔ 
 

ในสวนของดุลเงินงบประมาณท่ีรวมรายจายลงทุนนอกงบประมาณจะขาดดุลอยางตอเนื่อง (ตารางท่ี 2.6) 
 

ตารางที่ 2.6 ประมาณการดุลเงินงบประมาณรวมรายจายลงทุนนอกงบประมาณ ป 2557-2562 
 

 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 

รายจายลงทุนนอกงบประมาณ 101.2 266.7 405.7 462.9 447.7 317.5 211.8 

   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) 0.83 2.05 2.93 3.14 2.85 1.90 1.19 
ดุลเงินงบประมาณรวมรายจายลงทุน 
นอกงบประมาณ -401.2 -491.7 -615.7 -661.9 -645.7 -599.5 -586.8 

   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) -3.29 -3.78 -4.45 -4.49 -4.11 -3.59 -3.30 
หมายเหตุ: ขอสมมติฐานการกอหนีแ้ละการลงทุนนอกงบประมาณของสํานกังานบริหารหนี้สาธารณะจะครอบคลุมชวงปงบประมาณ 2556-2563 
ประกอบดวย (1) พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพื่อการวางระบบบริหารจัดการน้ําและสรางอนาคตประเทศ พ.ศ.2555 
 (2) พระราชกําหนดกองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติ พ.ศ. 2555 และ (3) รางพระราชบัญญัติใหอาํนาจกระทรวงการคลังกูเงินเพื่อการพัฒนา
โครงสรางพื้นฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. …. (ณ วันที่ 25 มกราคม 2556) 
ที่มา  สวนบริหารความเส่ียงดานการคลัง สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 

(2) ความเสี่ยงของหนี้สาธารณะ 
กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) ระดับหนี้สาธารณะตอ GDP จะมีแนวโนมเพิ่มขึ้นในอัตราที่สูงกวา

กรณีฐาน โดยมีสัดสวนสูงทีสุ่ดเทากับรอยละ 55.6 ของ GDP ในปงบประมาณ 2562 ซ่ึงยังคงอยูภายใต
เปาหมายตามกรอบความยั่งยืนทางการคลัง รายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 2.7 
 

ตารางที่ 2.7  ประมาณการหนี้สาธารณะ: กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) 
 
ปงบประมาณ 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 
หน้ีสาธารณะคงคาง (พันลานบาท) 5,648.6 6,261.9 6,943.1 7,674.5 8,415.8 9,145.1 9,852.7 

หน้ีสาธารณะตอ GDP (รอยละ) 46.5 48.4 50.4 52.3 53.8 54.9 55.6 

GDP FY 12,154.0 12,944.0 13,785.4 14,681.4 15,635.7 16,652.0 17,734.4 
ที่มา 1/ หนี้สาธารณะคงคาง ประมาณการโดยสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ วันที่ 30 เมษายน 2556 และวิเคราะหความไวโดยสํานักงานเศรษฐกิจ
การคลัง ณ  วันที ่20 พฤษภาคม 2556. 
      2/ GDP ปงบประมาณ 2556-2562 ประมาณการโดยสํานักนโยบายเศรษฐกิจมหภาค สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ มีนาคม 2556. 
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สวนที่ 3 
การประเมินและบริหารความเสี่ยงทางการคลัง 

ประจาํปงบประมาณ 2555 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



หนา ๑๖ 
 

บทที่ 3 รัฐบาล 
 

การประเมินความเสี ่ยงทางการคลังจากการดําเนินงานของรัฐบาล ประกอบดวยการประเมินดาน
สถานการณดานการคลังและหนี้สาธารณะ ดังนี้ 
 
 3.1  สถานการณดานการคลัง ในปงบประมาณ 2555 รัฐบาลจัดเก็บรายไดสุทธิได 1,977,453 ลาน
บาท ใกลเคียงกับทีป่ระมาณการไวในเอกสารงบประมาณที่ 1,980,000 ลานบาท ในขณะทีอั่ตราการเบิกจาย
งบประมาณประจําป 2555 เทากับรอยละ 91.3 ซึ่งต่ํากวาอัตราการเบิกจายในปงบประมาณ 2554 ทีร่อยละ 
94.5 สงผลใหขาดดุลเงินสดทั้งสิ้นในป 2555 จํานวน 305,037 ลานบาท ต่าํกวาการขาดดุลทีป่รากฏตาม
เอกสารงบประมาณรอยละ 23.7 สําหรับทิศทางนโยบายงบประมาณในป 2556 รัฐบาลยังคงใชนโยบาย
งบประมาณแบบขาดดุลอยางตอเนื ่องเพื ่อใหการใชจายภาครัฐเปนแรงขับเคลื ่อนเศรษฐกิจไปพรอม ๆ กับ
ภาคเอกชน อยางไรก็ตาม เปนที่นาสังเกตวาขนาดของการจัดทํางบประมาณขาดดุลมีแนวโนมลดลงเรื ่อย ๆ 
สะทอนใหเห็นถึงความตั้งใจในการลดบทบาทของการใชนโยบายการคลังในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจ เม่ือเศรษฐกิจมี
เสถียรภาพและภาคเอกชนมีความเขมแข็ง เพ่ือรักษาวินัยและความยั่งยืนทางการคลงัของประเทศ 

 
1) ฐานะการคลังของรัฐบาล  

 
ปงบประมาณ 2555 รัฐบาลมีรายไดนําสงคลังทั้งสิ้น 1,980,644 ลานบาท ซึ่งใกลเคียงกับ

ประมาณการตามเอกสารงบประมาณ ในขณะท่ีมีรายจายจากเงินงบประมาณท้ังสิ้น 2,295,327 ลานบาท ต่ํากวา
วงเงินงบประมาณรายจายประจําป 2555 ประมาณรอยละ 3.7 สงผลใหรัฐบาลขาดดุลงบประมาณทั้งสิ ้น 
314,683 ลานบาท เมื่อรวมกับเงินนอกงบประมาณซึ่งเกินดุล 9,646 ลานบาท ทําใหรัฐบาลขาดดุลเงินสดใน
ปงบประมาณ 2555 ท้ังสิ้น 305,037 ลานบาท ซึ่งถือเปนขนาดการขาดดุลที่คอนขางมากเมื ่อเทียบกับ
ปงบประมาณ 2554 ท่ีขาดดุลเงินสดเพียง 108,698 ลานบาท อยางไรก็ตาม การขาดดุลเงินสดดังกลาวยังคงอยู
ภายใตวงเงินกูชดเชยการขาดดุลตามเอกสารงบประมาณท่ีกําหนดไว 400,000 ลานบาท  
  สําหรับวงเงินงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 2556 กําหนดไวเทากับ 2,400,000 
ลานบาท เพ่ิมข้ึนเพียงเล็กนอยเมื่อเทียบกับวงเงินงบประมาณรายจายปทีผ่านมา คิดเปนอัตราการขยายตัวรอยละ 
0.8 ในขณะที่ประมาณการรายไดจัดเก็บสุทธิในปงบประมาณ 2556 เทากับ 2,100,000 ลานบาท ขยายตัว
รอยละ 6.1 เมื ่อเทียบกับประมาณการรายไดจัดเก็บสุทธิในปงบประมาณ 2555 สงผลใหวงเงินขาดดุล
งบประมาณรายจายประจําป 2556 เทากับ 300,000 ลานบาท ซึ่งลดลงจากวงเงินการขาดดุลตามเอกสาร
งบประมาณในป 2555 ถึงรอยละ 25 สะทอนใหเห็นถึงความพยายามของรัฐบาลในการควบคุมการขยายตัวของ
รายจายเพ่ือใหฐานะการคลังเขาสูแนวโนมสมดุลในระยะปานกลาง 
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ตารางที ่3.1 ฐานะการคลังตามระบบกระแสเงินสดเทียบกับเอกสารงบประมาณ 
     หนวย ลานบาท 

ปงบประมาณ 

2554 2555 2556 

เอกสาร
งบประมาณ 

งบประมาณ
รายจาย
เพ่ิมเติม 

ระบบกระแส
เงินสด 

เอกสาร
งบประมาณ 

ระบบกระแส
เงินสด  

เอกสาร
งบประมาณ 

1. รายไดนําสงคลัง  1,650,000  120,000  1,892,047  1,980,000  1,980,644  2,100,000  

2. รายจาย 2,070,000  99,968  2,177,895  2,380,000  2,295,327  2,400,000  

    - ปปจจุบัน      2,050,540    2,148,475    

    - ปกอน      127,355    146,852    

3. ดุลเงินงบประมาณ  (420,000) 20,032  (285,848) (400,000) (314,683) (300,000) 

4. ดุลเงนินอกงบประมาณ      177,150    9,646    

5. ดุลเงินสดกอนกู      (108,698)   (305,037)   

6. กูเพ่ือชดเชยการขาดดุล     200,666    344,084    

7. ดุลเงินสดหลังกู      91,968    39,047    
ที่มา สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กรมบญัชีกลาง และงบประมาณโดยสังเขป 
  

2) ดานรายได 
 

ในปงบประมาณ 2555 รัฐบาลสามารถจัดเก็บรายไดสุทธิเทากับ 1,977,453 ลานบาท ต่ํากวา
ประมาณการรายไดจัดเก็บสุทธิตามเอกสารงบประมาณเล็กนอยประมาณรอยละ 0.1 และสูงกวารายไดจัดเก็บสุทธิ
ปงบประมาณ 2554 รอยละ 4.5 ทั้งนี้ เมื่อแยกพิจารณาเปนรายกรมและรายภาษี พบวา กรมสรรพากรและกรม
สรรพสามิตจัดเก็บรายไดไดต่ํากวาประมาณการรอยละ 0.5 และ 6.3 ตามลําดับ โดยในสวนของกรมสรรพากรนัน้ 
มีการจัดเก็บภาษีเงินไดนิติบุคคลต่าํกวาประมาณการถึงรอยละ 9.2 และต่าํกวาปที่ผานมารอยละ 5.2 ซ่ึงสาเหตุ
หลักมาจากผลกระทบของอุทกภัยในชวงปลายป 2554 นอกจากนี ้ยังมีการสูญเสียภาษีเงินไดนิติบุคคลอันเปนผล
มาจากมาตรการสงเสริมการลงทุนเพ่ือการพัฒนาท่ียั่งยืนตามประกาศคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนท่ี 2/2553 
ลงวันที่ 23 เมษายน 2553 ซึ่งยกเวนภาษีนิติบุคคลใหแกบริษัทที่ไดรับการสงเสริมการลงทุนตามประกาศฯ นี้ 
สําหรับกรมสรรพสามิตนั้น มีการจัดเก็บภาษีสรรพสามิตน้าํมันฯ ไดต่ํากวาประมาณการถึงรอยละ 42.4 และต่ํา
กวาปท่ีผานมาถึงรอยละ 48.2 โดยมีสาเหตุสําคัญมาจากการลดอัตราภาษีสรรพสามิตน้ํามันดีเซล   

 
สําหรับปงบประมาณ 2556 ประมาณการจัดเก็บรายไดสุทธิเทากับ 2,100,000 ลานบาท   

ขยายตัวรอยละ 6.2 เมื่อเทียบกับรายไดจัดเก็บสุทธิปงบประมาณ 2555 ท้ังนี ้การประมาณการจัดเก็บรายไดใน
ปงบประมาณ 2556 ท่ีขยายตัวจากป 2555 คอนขางต่ํา เนื่องจากไดรับผลกระทบตอเนื่องจากการลดอัตราภาษี
เงินไดนิติบุคคลจากรอยละ 30 เหลือรอยละ 23 สําหรับผลประกอบการรอบปบัญชี 2555 และรอยละ 20 
สําหรับผลประกอบการรอบปบัญชี 2556  

 
ท้ังนี้ เมือ่พิจารณาผลการจัดเก็บรายได พบวา โดยรวมแลวรัฐบาลมีความสามารถในการจัดเก็บ

รายไดไดใกลเคียงกับที่ประมาณการตามเอกสารงบประมาณ ซึ่งเมื่อรวมกับวงเงินกูเพือ่ชดเชยการขาดดุลตาม
เอกสารงบประมาณ ทําใหรัฐบาลไมมีปญหาเรื่องรายรับไมเพียงพอตอรายจายตามวงเงินงบประมาณและไมมีแรง
กดดันตอฐานะเงินคงคลัง อยางไรก็ตาม จะเห็นไดวานโยบายของรัฐบาลหรือมาตรการในการยกเวน/ลดหยอนภาษี



หนา ๑๘ 
 

ประเภทตาง ๆ มีผลตอการจัดเก็บภาษีประเภทนั้น ๆ อยางมีนัยสําคัญ และอาจสงผลกระทบตอการจัดเก็บรายได
รวมและและโครงสรางภาษีของประเทศในที่สุด ดังนัน้ นโยบายหรือมาตรการการยกเวน/ลดหยอนภาษีจึงควรมี
การพิจารณาอยางรอบคอบถึงรายไดภาษีที่สูญเสียไป นอกจากนี้ ระยะเวลาในการประกาศใชนโยบาย/มาตรการ
ดังกลาวควรคํานึงถึงผลกระทบตอความคลาดเคลื ่อนของประมาณการรายไดดวย เนือ่งจากโดยปกติแลวการ
ประมาณรายไดจะกระทําลวงหนาเปนเวลาหนึ่งปงบประมาณ 
 

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

ประเภทรายได 

ปงบประมาณ 2554 ปงบประมาณ 2555 ปงบประมาณ 2556 

จดัเก็บได 
ประมาณการ 

(รวมงบ
เพ่ิมเติม) 

เปรยีบ 
เทียบ 
ปมก 
(%) 

เปรยีบ 
เทียบ
กับปที่
แลว
(%) 

จดัเก็บได ประมาณการ 

เปรยีบ 
เทียบ 
ปมก 
(%) 

เปรยีบ 
เทียบ
กับปที่
แลว
(%) 

ประมาณการ 

เปรยีบ 
เทียบกับ
ปที่แลว 
(%) 

1. กรมสรรพากร 1,515,666 1,390,600 9.0 19.9 1,616,176 1,624,800 (0.5) 6.6 1,774,000 9.8 

2. กรมสรรพสามิต 399,779 425,500 (6.0) (1.5) 379,653 405,000 (6.3) (5.0) 412,000 8.5 

3. กรมศุลกากร 102,882 95,400 7.8 5.9 118,943 105,500 12.7 15.6 115,900 (2.6) 

4. รัฐวิสาหกิจ 98,795 90,000 9.8 7.9 122,749 104,000 18.0 24.2 100,000 (18.5) 

5. หนวยงานอ่ืน 107,256 94,100 14.0 (25.5) 115,746 107,400 7.8 7.9 109,100 (5.7) 

5. รวมทั้งสิ้น 2,224,378 2,095,600 6.1 11.0 2,353,267 2,346,700 0.3 5.8 2,511,000 6.7 

6. หัก การคืนภาษีของ
กรมสรรพากร ฯลฯ 

332,060 325,600 2.0 11.2 285,919 366,700 (22.0) (13.9) 313,100 9.5 

7. รวมรายไดสุทธิกอน
จัดสรร 

1,966,874 1,843,800 6.7 11.1 2,067,348 2,066,900 0.0 5.1 2,197,900 6.3 

จัดสรร VAT ให อปท. 
ตาม พรบ. กําหนดแผน
 

74,556 73,800 1.0 13.4 89,895 86,900 3.4 20.6 97,900 8.9 

8. รวมรายไดสุทธ ิ 1,892,318 1,770,000 6.9 11.0 1,977,453 1,980,000 (0.1) 4.5 2,100,000 6.2 

ที่มา สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
3) ดานรายจาย 

 
ปงบประมาณ 2555 มีการเบิกจายเงินงบประมาณรวม 2,295,327 ลานบาท ต่ํากวาวงเงิน

งบประมาณรายจายประจําปรอยละ 3.6 อยางไรก็ตาม หากไมรวมการเบิกจายเหลื ่อมป การเบิกจายจาก
งบประมาณป 2555 ต่ํากวาวงเงินงบประมาณรายจายท่ีตั้งไวประมาณรอยละ 9.7 หรือคิดเปนอัตราการเบิกจาย
รอยละ 90.3 โดยในสวนของรายจายประจํา (ไมรวมรายจายชําระคืนตนเงินกูและรายจายชดใชเงินคงคลัง)        
มีอัตราเบิกจายรอยละ 96.3 ในขณะที่รายจายลงทุนมีอัตราการเบิกจายเพียงรอยละ 62.8 ทั้งนี้ อัตราการ
เบิกจายงบประมาณที่คอนขางต่ ําเมื ่อเทียบกับอัตราการเบิกจายงบประมาณของปกอน ๆ เนื ่องจากมีการ
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ประกาศใชพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 2555 ลาชา ทําใหการเบิกจายงบประมาณ
บางสวนไมสามารถกระทําไดทันภายในปงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งรายจายลงทุน 

 
สําหรับวงเงินงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 2556 มีจํานวนทั้งสิน้ 2,400,000 

ลานบาท สูงกวางบประมาณรายจายปกอนหนาเพียงรอยละ 0.8 เทานั ้น โดยประกอบดวยรายจายประจํา 
1,901,912 ลานบาท (รอยละ 79.2 ของวงเงินงบประมาณ) รายจายลงทุน  448,939 ลานบาท (รอยละ 
18.7 ของวงเงินงบประมาณ) และรายจายชําระคืนตนเงินกู  49,150 ลานบาท (รอยละ 2 ของวงเงิน
งบประมาณ)  

 
ตารางที่ 3.3 ผลการเบิกจายเงินงบประมาณเทียบกับเอกสารงบประมาณ  

                                                                                                                      หนวย: ลานบาท 

 
2554 2555 2556 

 
งบประมาณ 

ผลการ
เบิกจาย 

เปรียบเทียบ
ผลการ

เบิกจายกับ
งบประมาณ  
(รอยละ) 

งบประมาณ ผลการเบิกจาย 

เปรียบเทียบ
ผลการ

เบิกจายกับ
งบประมาณ 
(รอยละ) 

งบประมาณ 

1. รายจายรวม 2,169,968 2,177,895 0.4 2,380,000 2,295,327 -3.6 2,400,000 

2. งบประมาณปปจจุบัน 2,169,968 2,050,540 -5.5 2,380,000 2,148,475 -9.7 
 

    2.1 รายจายประจํา 1,667,440 1,639,938 -1.6 1,840,673 1,772,301 -3.7 1,901,912 

    2.2 รายจายลงทุน 355,485 263,558 -25.9 438,555 275,408 -37.2 448,939 

    2.3 รายจายชําระคืนตนเงินกู 32,555 32,555 0.0 46,854 46,854 0.0 49,150 

    2.4 รายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลัง 114,489 114,489 0.0 53,918 53,912 0.0 - 

3. เบิกจายเหลื่อมป - 127,355 n.a. - 146,852 
 

- 

รายการชวยจาํ 
       

ก. งบกลาง 265,763 271,844 2.3 422,211 353,569 -16.3 319,207 

ข. เงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินฯ 47,600 54,686 14.9 66,000 24,749 -62.5 73,700 

ที่มา งบประมาณโดยสังเขป กรมบัญชกีลาง ธนาคารแหงประเทศไทยและสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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3.2 หนี้สาธารณะ  
  

1) หนี้สาธารณะคงคาง 
ณ สิ้นปงบประมาณ 2555 ยอดหนี้สาธารณะคงคางเทากับ 4,937 พันลานบาท คิดเปนสัดสวน

รอยละ 45.45 ของ GDP เพิม่ขึ้นเล็กนอยประมาณรอยละ 11.0 เมื่อเทียบกับสิน้ปงบประมาณ 2554   ท้ังนี้ 
เปนหนี้ที่รัฐบาลกูโดยตรง 3,515 พันลานบาท หนี้รัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงิน 1,064 พันลานบาท หนี้
รัฐวิสาหกิจที่เปนสถาบันการเงินทีร่ัฐบาลค้ําประกัน 352 พันลานบาท และหนี้ของหนวยงานอื่นของรัฐอีก 6 
พันลานบาท โดยหนี้ทีร่ัฐบาลกูโดยตรงถือเปนสัดสวนทีใ่หญทีสุ่ดในหนี้สาธารณะเทากับรอยละ 71.2 ของหนี้
สาธารณะทัง้หมด ในขณะที่หนี้รัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงินคิดเปนสัดสวนรอยละ 21.6 ของหนี้สาธารณะ
ท้ังหมด  
 

ตารางที่ 3.4 หนี้สาธารณะคงคาง 
     หนวย: พันลานบาท 

  

30 ก.ย. 54 30 ก.ย. 55 
สัดสวนตอหน้ี

สาธารณะคงคาง 
(รอยละ) 

เปลี่ยนแปลงเทียบกับ 
30 ก.ย. 54 (รอยละ) 

1. หน้ีรัฐบาล 3,181.16 3,515.01 71.2 10.5 
    - หน้ีในประเทศ 3,135.00 3,462.36 70.1 10.4 
    - หน้ีตางประเทศ 46.16 52.65 1.1 14.1 
2. หน้ีรัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงนิ 1,079.75 1,064.29 21.6 -1.4 
    2.1 หน้ีที่รัฐบาลคํ้าประกัน 527.43 495.48 10.0 -6.1 
         - หน้ีในประเทศ 356.32 335.37 6.8 -5.9 
         - หน้ีตางประเทศ 171.11 160.11 3.2 -6.4 
    2.2 หน้ีที่รัฐบาลไมคํ้าประกัน 552.32 568.81 11.5 3.0 
         - หน้ีในประเทศ 424.77 446.11 9.0 5.0 
         - หน้ีตางประเทศ 127.55 122.70 2.5 -3.8 
3. หน้ีรัฐวิสาหกิจที่เปนสถาบันการเงิน (รฐับาล
คํ้าประกัน) 156.94 352.21 7.1 124.4 
    - หน้ีในประเทศ 150.62 347.00 7.0 130.4 
    - หน้ีตางประเทศ 6.32 5.21 0.1 -17.6 
4. หน้ีกองทุนเพ่ือการฟนฟูฯ  30.45 - 0.0 n.a. 
    - หน้ีที่รัฐบาลคํ้าประกัน 30.45 - 0.0 n.a. 
    - หน้ีที่รัฐบาลไมคํ้าประกัน - - 0.0 n.a. 
5. หน้ีหนวยงานอ่ืนของรัฐ 0.51- 5.73 0.1 1,023.5. 

รวมหน้ีในประเทศ 4,097.67 4,596.57 93.1 12.2 
    - รอยละตอ GDP 38.41 42.31 0.9 10.2 

รวมหน้ีตางประเทศ 351.14 340.67 6.9 -3.0 
    - รอยละตอ GDP 3.29 3.14 0.1 -4.6 

รวมหน้ีสาธารณะคงคาง 4,448.80 4,937.24 100.0 11.0 
    - รอยละตอ GDP 41.70 45.45 

  GDP (adjusted) 10,669.27 10,863.67 
  ที่มา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 

หมายเหตุ GDP (adjusted) เปน GDP ที่สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะปรับเพือ่ใชวัดสัดสวนหนี้คงคางตอ GDP 
 



หนา ๒๑ 
 

  จากตารางท่ี 3.4 จะเห็นวาหนีส้าธารณะมีโอกาสนําไปสูวิกฤติทางการคลังคอนขางต่ํา เนือ่งจาก
สัดสวนหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP ยังคงทรงตัวอยูในระดับสูงกวารอยละ 40 ของ GDP เพียงเล็กนอยซึง่ต่ํากวา
สัดสวนที่กําหนดไวในกรอบความยัง่ยืนทางการคลัง (สัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP ไมเกินรอยละ 60) และเม่ือ
พิจารณาในเชิงพลวัต พบวา สัดสวนหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP เพิ่มขึ้นเพียงเล็กนอยจากรอยละ 41.7 ของ 
GDP ณ สิ้นปงบประมาณ 2554 เปนรอยละ 45.45 ของ GDP ณ สิน้ปงบประมาณ 2555 บงบอกวาระดับหนี้
สาธารณะของไทยยังอยูในระดับทีบ่ริหารจัดการไดและไมนาจะกอใหเกิดความเสี่ยงทางการคลัง นอกจากนี้ หนี้
สาธารณะท่ีเปนหนี้ตางประเทศคิดเปนสัดสวนเพียงแครอยละ 3.1 ของ GDP เทานั้น ดังนั้น ความเสี่ยงทางการคลังที่
อาจเกิดจากความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนหรือเสถียรภาพในระบบการเงินโลกจึงไมนาจะมีโอกาสเกิดข้ึน 
 อยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณายอดคงคางของหนี้สาธารณะเปนรายประเภท พบวา หนีร้ัฐวิสาหกิจที่เปน
สถาบันการเงินทีร่ัฐบาลค้ําประกันมีการขยายตัวทีสู่งจาก 156.9 พันลานบาท ณ สิน้ปงบประมาณ 2554 เปน 
352.2 พันลานบาท ณ สิ้นปงบประมาณ 2555 คิดเปนอัตราการขยายตัวรอยละ 124.4 โดยสวนใหญเปนหนี้
สาธารณะทีเ่พิม่ขึน้จากการดําเนินโครงการรับจํานําผลผลิตทางการเกษตร ซึง่ในปงบประมาณ 2555 มีการกูเงิน
เพื่อใชในโครงการฯ ทั้งสิ้น 215.75 พันลานบาท โดยสัดสวนหนี้รัฐวิสาหกิจทีเ่ปนสถาบันการเงินตอหนีส้าธารณะ
รวมอยูที่รอยละ 7.1 ณ สิ้นปงบประมาณ 2555 ซึง่ยังเปนสัดสวนทีน่อยเมือ่เปรียบเทียบกับหนีส้าธารณะรวม 
ถึงแมวารัฐบาลยังคงแนวนโยบายในการรับจํานําผลผลิตทางการเกษตรเชนเดียวกับที่ผานมา ซึง่มีผลตอแนวโนม
การเพิม่ขึน้ของยอดหนีส้าธารณะคงคาง อยางไรก็ดี กระทรวงการคลัง กระทรวงพาณิชย และหนวยงานตางๆ ท่ี
เกี่ยวของไดมีการบริหารจัดการทั้งในสวนของการจัดหาเงินทุนหมุนเวียน และการระบายขาวในคลังสินคา ซึง่จะ
ชวยใหหนี้สาธารณะสวนดังกลาวอยูในเกณฑท่ีสามารถบริหารจัดการได ท้ังนี้ กระทรวงพาณิชย ไดขออนุมัติวงเงิน
เพือ่ใชเปนทุนหมุนเวียนรับจํานําขาวเปลือก ปการผลิต 2555/2556 จํานวน 405 พันลานบาท แยกเปนสวน
ของขาวนาป 240 พันลานบาท และสวนของขาวนาปรังอีก 165 พันลานบาท และคณะรัฐมนตรีไดมีมติ เม่ือวันท่ี 
2 ต.ค. 2555 อนุมัติวงเงินเพื่อดําเนินโครงการฯ เฉพาะในสวนขาวนาป จํานวน 240 พันลานบาท  โดยเปน
วงเงินสินเชื่อ (วงเงินกู) ไมเกิน 150 พันลานบาท 
 

2) ภาระหนี้ของรัฐบาล 

  ภาระหนี ้ของรัฐบาลประกอบไปดวยรายจายชําระตนเงินกู  และการชําระดอกเบี ้ยและ

คาธรรมเนียม ท้ังนี้ ปงบประมาณ 2555 รัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณในการชําระหนี้เทากับ 222,098 ลานบาท 

เพิม่ขึ้นจากปงบประมาณกอนรอยละ 2.57 และคิดเปนสัดสวนรอยละ 9.33 ของวงเงินงบประมาณรายจาย

ประจําป (ตารางท่ี 3.5) 

  สําหรับปงบประมาณ 2556 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพื่อการชําระตนเงินกูจํานวน 49,150 

ลานบาท สูงกวาปงบประมาณ 2555 รอยละ 4.9 และจัดสรรงบประมาณเพือ่การชําระดอกเบี ้ยและ

คาธรรมเนียมรวมทั ้งสิ ้น 128,798 ลานบาท ต่าํกวาปงบประมาณ 2555 ถึงรอยละ 26.5 ดังนั้นใน

ปงบประมาณป 2556 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณในการชําระหนีร้วมทัง้สิน้ 177,948 ลานบาท ต่ ํากวา

ปงบประมาณที่ผานมารอยละ 19.9 และคิดเปนรอยละ 7.4 ของเงินงบประมาณรายจายประจําป อยางไรก็ตาม 

เปนทีน่าสังเกตวาสัดสวนภาระหนี้ตอวงเงินงบประมาณรายจายมีแนวโนมลดลงอยางตอเนือ่ง โดยเปนการลดลง

ของงบประมาณที่ไดรับจัดสรรในการชําระดอกเบีย้และคาธรรมเนียมเปนสําคัญ ในขณะทีย่อดหนี้สาธารณะคงคาง

ไมไดลดลงอยางมีนัยสําคัญ เนื่องจากการที ่ไดมีการแกไขพระราชกําหนดปรับปรุงการบริหารหนี ้เ งินกู ที ่
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กระทรวงการคลังกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2555 ใหธนาคาร

แหงประเทศไทยมีหนาที ่รับผิดชอบเกี ่ยวกับการชําระคืนตนเงินกู และการชําระดอกเบี ้ยเงินกู ของหนี ้ที ่

กระทรวงการคลังกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟ นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (FIDF) ดังนั้น ตั้งแต

ปงบประมาณ 2556 เปนตนไป รัฐบาลจะไมตองจัดสรรงบประมาณในการชําระดอกเบีย้หนีเ้งินกูดังกลาว ใน

วงเงินประมาณ 60,000 ลานบาท/ป เพื่อมาชําระดอกเบีย้เงินกู ซึ่งงบทีไ่ดรับการประหยัดดังกลาวไดถูกนําไปใช

ดําเนินการตามกฎหมายพิเศษตางๆ และการดําเนินนโยบายตางๆ ของรัฐบาล ยอดหนี้สาธารณะคงคางจึงไมได

ลดลงอยางมีนัยสําคัญ สะทอนใหเห็นถึงความสามารถในการบริหารจัดการหนี้ของรัฐบาล 

 
ตารางที่ 3.5 ภาระหนี้ของรัฐบาล 

      

รายการ 

ปงบประมาณ 2554 ปงบประมาณ 2555 ปงบประมาณ 2556 

จํานวน       
(ลานบาท) 

เปลีย่นแปลง
เทียบกับปกอน      

(รอยละ) 

จํานวน       
(ลานบาท) 

เปลีย่นแปลง
เทียบกับปกอน      

(รอยละ) 

จํานวน       
(ลานบาท) 

เปลี่ยนแปลงเทียบ
กับปกอน (รอยละ) 

ชําระตนเงินกู 32,555 (36.07) 46,854 43.92 49,150 4.90 
   รฐับาล 10,395  1,378  24,604  
   รัฐวิสาหกิจ 22,160  45,475  24,546  
ดอกเบ้ียและคาธรรมเนียม 183,971 12.54 175,244 (4.47) 128,798 (26.50) 
ภาระหน้ีโดยรวม 216,526 0.99 222,098 2.57 177,948 (19.88) 
วงเงินงบประมาณรายจาย 2,169,968  2,380,000  2,400,000  

สัดสวนภาระหน้ีตองบประมาณ (รอยละ) 9.98  9.33  7.41  
ที่มา งบประมาณโดยสังเขป 
หมายเหตุ วงเงินงบประมาณรายจายประจําป 2554 รวมงบประมาณรายจายเพิ่มเติมแลว 

  
จะเห็นไดวา ปจจุบันยอดหนี้สาธารณะคงคางและภาระหนีย้ังคงอยู ภายใตกรอบความยัง่ยืน

ทางการคลัง ประกอบกับการวิเคราะหฐานะการคลังระยะปานกลางในบทที่ 2 ซึง่คาดวาดุลการคลัง (ไมรวม
รายจายดอกเบี้ย) มีแนวโนมที่จะสมดุลไดภายในระยะปานกลาง จึงสามารถสรุปไดวา ความเสี่ยงที่จะเกิดภาวะ
วิกฤติหนี ้สาธารณะมีโอกาสไมสูงมาก ยกเวนจะเกิดภาวะตกต่ ําอยางรุนแรงของระบบเศรษฐกิจหรือรัฐบาล
จําเปนตองใชจายเงินเปนจํานวนมากอยางไมคาดคิด (เชน กรณีเกิดภัยพิบัติทีมี่ผลกระทบในวงกวาง เปนตน)      
ซ่ึงอาจสงผลใหระดับหนี้สาธารณะเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็ว 

 

3.3 ผลการประเมินความเส่ียงทางการคลังของรัฐบาล และขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

เมื่อพิจารณาฐานะการคลังเทียบกับประมาณการตามเอกสารงบประมาณ พบวา ดุลการคลังที่
เกิดข้ึนจริงมีความคลาดเคลื่อนไปจากประมาณการตามเอกสารงบประมาณอยางมีนัยสําคัญ ซ่ึงความคลาดเคลือ่น  
ที่เกิดขึ้นสงผลกระทบตอความสามารถในการบริหารทรัพยากรทางการคลังของรัฐบาล อยางไรก็ตาม ความคลาด
เคลือ่นที่เกิดขึน้มีแนวโนมไปในทางอนุรักษนิยม กลาวคือ จํานวนการขาดดุลการคลังทีเ่กิดขึ้นจริงจะต่าํกวาวงเงิน
ขาดดุลตามเอกสารงบประมาณเสมอ ทําใหรัฐบาลสามารถลดการกอหนี้สาธารณะเพือ่ชดเชยการขาดดุลใหต่าํกวา
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วงเงินกูที่กําหนดไว และไมเกิดแรงกดดันในการใชเงินคงคลัง ดังนั้น ความเสี่ยงที่จะเกิดวิกฤติทางการคลังอันสืบ
เนื่องมาจากความคลาดเคลื่อนของการประมาณการฐานะการคลังคอนขางต่ํา 

 
  อยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณาถึงความเสีย่งทางดานการจัดเก็บรายได พบวา นโยบายหรือมาตรการ
ทางดานภาษีของรัฐบาลอาจเปนสาเหตุใหรัฐบาลสามารถการจัดเก็บรายไดต่ํากวาที่ประมาณการไว ซึง่การใช
นโยบายหรือมาตรการภาษีในระยะยาวอาจเปนผลเสียตอโครงสรางรายไดของรัฐบาลในภาพรวม โดยเฉพาะ   
อยางยิ่ง ในกรณีทีห่นวยงานของรัฐนอกเหนือจากกระทรวงการคลัง มีอํานาจออกกฎหมายใหยกเวนหรือลดหยอน
ภาษีประเภทตาง ๆ โดยไมจําเปนตองขอความเห็นชอบจากกระทรวงการคลัง 
 
  สําหรับความเสีย่งทางดานรายจาย พบวา ในกรณีทีเ่กิดวิกฤติเศรษฐกิจหรือภัยพิบัติ รัฐบาล
จําเปนตองใชจายมากกวาที่คาดการณ ซึ่งอาจสงผลตอระดับหนี้สาธารณะ ระดับเงินคงคลัง รวมไปถึงความยัง่ยืน
ทางการคลัง ดังนั้น มาตรการในการบริหารความเสี่ยงทางการคลังในสวนนี้จึงเปนสิ่งจําเปน ท้ังนี้ มาตรการบริหาร
ความเสี่ยงที่ไดดําเนินการแลว ไดแก การจัดตั้งสถาบันคุมครองเงินฝากและกองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติ      
เปนตน อยางไรก็ดี รัฐบาลยังมีความเสีย่งระยะยาวอันเกิดจากการเปลี ่ยนแปลงโครงสรางประชากรของไทย 
กลาวคือ การเขาสู สังคมผู สูงอายุของไทยจะสงผลใหรายจายดานสวัสดิการรักษาพยาบาลและสวัสดิการหลัง
เกษียณอายุของรัฐบาลขยายตัวขึน้อยางรวดเร็ว ในขณะทีป่ระชากรวัยแรงงานมีสัดสวนนอยลงอันจะสงผลกระทบ
ตอฐานภาษีทางดานรายไดและการบริโภค นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีความเสี่ยงระยะยาวจากโครงการสวัสดิการสังคม 
ซึง่มีขนาดและความครอบคลุมทีเ่พิ่มมากขึน้เรือ่ยๆ ซึ่งสวนใหญเปนรายจายประจํา ทําใหรัฐบาลมีรายจายลงทุน
เพ่ือพัฒนาประเทศนอยลง 
 

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

 
ในสวนของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ซึ่งมีการดําเนินนโยบายกึ่งการคลังอยางกวางขวาง รัฐบาลมี

ภาระผูกพันในการชดเชยความเสียหายจากการดําเนินโครงการตามนโยบายรัฐของสถาบันการเงินเฉพาะกิจเหลานี้ 
ซ่ึงในทางปฏิบัติถือวาเปนการขาดดุลแอบแฝง (Hidden Deficit) เปนความเสียหายท่ียังไมรับรูโดยระบบงบประมาณ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งโครงการรับจํานําสินคาเกษตรซึ่งมีแนวโนมขยายตัวเพิ่มขึ้น ก็จะนํามาซึ่งภาระและความเสี่ยง
ทางการคลังที่เพิม่สูงขึน้อยางควบคุมไดยาก นอกจากนี ้รัฐบาลในฐานะผูถือหุนใหญยังมีภาระในการเพิ่มทุนใหแก
สถาบันการเงินเฉพาะกิจเหลานี้เพ่ือรองรับการทําธุรกรรมในอนาคตอีกดวย 

 
  เม่ือพิจารณาระดับและโครงสรางของหนี้สาธารณะ พบวา ความเสี่ยงท่ีจะเกิดวิกฤติหนี้สาธารณะ
ในระยะปานกลางคอนขางต่ํา เนื่องจากหนี้สาธารณะคงคางยังอยูในระดับท่ีควบคุมได โดยสัดสวนหนี้สาธารณะคง
คางตอ GDP ยังคงอยู ภายใตกรอบความยั ่งยืนทางการคลังและไมไดเพิม่ขึ ้นอยางมีนัยสําคัญเมื ่อเทียบกับ
ปงบประมาณกอน อยางไรก็ตาม การขยายตัวอยางรวดเร็วของหนี้สถาบันการเงินเฉพาะกิจที่รัฐบาลค้ําประกัน
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สะทอนถึงความเสีย่งอันเกิดจากการดําเนินโครงการรับจํานําสินคาเกษตร ซึ่งมีขนาดใหญเกินกวาสภาพคลองและ
เงินกองทุนของ ธ.ก.ส. จะรองรับได จึงมีการใชเงินกูสําหรับการรับจํานําสินคาเกษตรเปนสวนใหญ ทั้งนี้ รัฐบาล
รับภาระชดใชเงินตนและดอกเบีย้อันเกิดจากโครงการรับจํานําฯ ทั้งหมด ซึง่จะสงผลกระทบตอภาระหนีโ้ดยรวม
ของรัฐบาล วงเงินคํ้าประกันเงินกูรัฐวิสาหกิจ ระดับหนี้สาธารณะและความยั่งยืนทางการคลังตอไป 
 
ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

แนวทางในการลดความเสี่ยงทางการคลังจากการดําเนินงานของรัฐบาล มีดังนี้ 
1) การประมาณการรายไดจัดเก็บของรัฐบาล รายจายและฐานะการคลัง จะตองกําหนดสมมติฐาน

ทางเศรษฐกิจมหภาคใหสอดคลองกับสถานการณทางเศรษฐกิจที่มีการเปลี่ยนแปลงอยางสม่ําเสมอ รวมถึงมีการ
ประเมินความออนไหวของฐานะการคลังจากผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคดวย นอกจากนี้ หากการประมาณการ
รายได รายจายและฐานะการคลังของรัฐบาลจะคลาดเคลื่อนไปจากผลการดําเนินงานจริง ก็ควรมีการชี้แจงและ
อธิบายใหแกสาธารณชนเขาใจถึงปจจัยท่ีเปนสาเหตุของความคลาดเคลื่อนดังกลาว  

2) เพิ่มประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีและสงเสริมใหประชาชนและผูประกอบการเสียภาษีอยาง
ถูกตอง รวมถึงการสรางแรงจูงใจเพ่ือลดการหลบเลี่ยงภาษี 

3) เรงรัดการเบิกจายงบประมาณเพ่ือใหใชจายไดทันภายในปงบประมาณ 
4) กําหนดระยะเวลาในการบรรลุเปาหมายของตัวชี้วัดตามกรอบความยั่งยืนทางการคลัง โดยเฉพาะ

อยางยิง่การจัดทํางบประมาณสมดุล และการเพิม่สัดสวนงบลงทุนใหไดตามเกณฑทีกํ่าหนด (ไมต่ํากวารอยละ 25 
ของวงเงินงบประมาณ) 

5) เพ่ิมความนาเชื่อถือของกรอบความยั่งยืนทางการคลังโดยการออกกฎหมายรองรับ 
6) พัฒนาแบบจําลองในการประมาณการสถานะทางการคลังในระยะปานกลางและระยะยาว รวมทั้ง

ภาระผูกพันและความเสี่ยงทางการคลังท่ีรวมถึงภาระท่ีเกิดข้ึนเฉพาะหนา เชน ภัยธรรมชาติ เปนตน 
7) จัดทํารายงานความเสีย่งเพื่อติดตามและประเมินภาระทางการคลังทัง้ทีเ่ปนภาระโดยตรงและ

ภาระผูกพันจากการค้าํประกันหนี ้ใหแกรัฐวิสาหกิจ การดําเนินการนโยบายของรัฐบาลโดยรัฐวิสาหกิจ            
การดําเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณ และการรวมลงทุนกับภาคเอกชน 
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บทที่ 4 กองทนุนอกงบประมาณ 
 
4.๑ ความเสีย่งทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณ 

 

 กองทุนนอกงบประมาณ เปนกองทุน/เงินทุนหมุนเวียนท่ีรัฐบาลจัดตั้งข้ึน โดยแตละกองทุนมีการดําเนินงาน
ท่ีเปนอิสระตามวัตถุประสงคเฉพาะท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งกองทุน กองทุนนอกงบประมาณสวนใหญไมมีแหลง
รายไดเปนของตนเอง แตจะไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนจากงบประมาณตามความจําเปน ทั้งนี ้ กองทุนนอก
งบประมาณในปจจุบันมีจํานวนท้ังสิ้น 110 กองทุน6

 

 โดยสามารถจําแนกตามวัตถุประสงคของกองทุนได 5 กลุม ไดแก 
กองทุนนอกงบประมาณเพ่ือการกูยืม กองทุนนอกงบประมาณเพ่ือการจําหนายและการผลิต กองทุนนอกงบประมาณ
เพ่ือการบริการ กองทุนนอกงบประมาณเพ่ือการสงเคราะหและสวัสดิการสังคม และกองทุนนอกงบประมาณเพ่ือการ
สนับสนุนสงเสริม 

 จากการศึกษาขอมูลงบการเงินเบื้องตนของกองทุนนอกงบประมาณท้ัง 110 กองทุน ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 
ปงบประมาณ 2555 พบวา กองทุนนอกงบประมาณทั้งหมดมีสินทรัพยและหนี้สินเทากับ 2,430,279 และ 
661,106 ลานบาท ตามลําดับ และเม่ือพิจารณารายประเภทของกองทุนนอกงบประมาณ พบวา กองทุนนอก
งบประมาณทุกประเภทมีทรัพยสินสูงกวาหนี้สิน โดยกองทุนนอกงบประมาณประเภทเพ่ือการสงเคราะหฯ เปนกองทุน
ประเภทที่มีทรัพยสินและหนี้สินมากที่สุด คิดเปนรอยละ 67.8 และรอยละ 94.7 ของทรัพยสินและหนี้สินรวมของ
กองทุนนอกงบประมาณทั้งหมดตามลําดับ (แผนภาพที่ 4.1) ทั้งนี ้ กองทุนนอกงบประมาณแทบทั้งหมดไดรับเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาล และไมมีความจําเปนตองทําการกอหนี้เพ่ือการดําเนินงาน ดังนั้น ความเสี่ยงทางการคลังท่ีเกิดจาก
การลมละลายของกองทุนนอกงบประมาณจึงอยูในระดับต่ํา ยกเวนในกรณีของกองทุนน้ํามันเชื้อเพลิงท่ีมีปญหาขาด
สภาพคลองทางการเงินและไมไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และกองทุนประกันสังคมซึ่งมีหนีส้ินที่เกิดจากภาระผูกพัน
ตามท่ีกฎหมายกําหนด  
 

แผนภาพท่ี 4.1 ทรัพยสินและหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณจําแนกตามวัตถุประสงค  
ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ปงบประมาณ 2555 (ลานบาท) 

 
 ที่มา กรมบัญชีกลาง 

                                           
6 รายงานภาพรวมขอมูลทางการเงินของเงินนอกงบประมาณประเภททุนหมุนเวยีนและเงินฝากคลัง ไตรมาสที่ 3 ปงบประมาณ พ.ศ. 2555  
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 ในสวนของรายไดและคาใชจาย พบวา ในชวง 3 ไตรมาสแรกของปงบประมาณ 2555 กองทุนนอก
งบประมาณโดยรวมมีรายไดเทากับ 342,780 ลานบาท ในขณะที่มีคาใชจายทั้งสิ ้น 276,861 ลานบาท         
โดยกองทุนนอกงบประมาณประเภทเพ่ือการสงเคราะหฯ เปนกองทุนทีมี่สัดสวนรายไดและคาใชจายสูงทีสุ่ด โดยคิด
เปนสัดสวนรอยละ 67.28 และ 72.01 ของรายไดและคาใชจายทั้งหมดตามลําดับ (ตามแผนภาพท่ี 4.2) ท้ังนี้ 
กองทุนนอกงบประมาณประเภทเพ่ือการสงเคราะหฯ สวนใหญเปนกองทุนที่ดําเนินงานดานสวัสดิการสังคม โดยมี
กองทุนที่สําคัญ คือ กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติและกองทุนประกันสังคม ซึ่งเปนกองทุนท่ีมีภาระผูกพัน
รายจายดานสวัสดิการสุขภาพตามทีก่ฎหมายกําหนด โดยรัฐบาลมีหนาทีต่องใหเงินอุดหนุนแกกองทุนท้ังสองแหง
ดังกลาวใหเพียงพอ โดยเฉพาะอยางยิ่งกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติมีแหลงรายไดท้ังหมดจากเงินอุดหนุนของ
รัฐบาล นอกจากนี้ ยังมีกองทุนการออมแหงชาติ ซึง่คาดวารัฐบาลจําเปนตองจัดสรรเงินอุดหนุนใหเพิ่มขึน้อยางตอเนื่อง
เพื่อเปนสวัสดิการหลังเกษียณใหแกประชาชน ดังนั้น การดําเนินงานของกองทุนที่จัดการดานสวัสดิการใหแกประชาชน
ตามกฎหมายเหลานี้ จึงนํามาซ่ึงภาระและความเสี่ยงทางการคลัง โดยเฉพาะอยางยิ่งหากคาใชจายของกองทุนเหลานี้มี
อัตราการขยายตัวที่สูงโดยไมสามารถควบคุมไดอันเปนผลจากการเปลี่ยนแปลงโครงสรางอายุประชากรของไทยใน
อนาคต (ดูกรอบความรูท่ี ๒) 
 

แผนภาพท่ี 4.2 รายไดและคาใชจายของกองทุนนอกงบประมาณจําแนกตามวัตถุประสงค 
ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ปงบประมาณ 2555 (ลานบาท) 

 
 ที่มา  กรมบัญชีกลาง 
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4.2  การจัดสรรงบประมาณใหกองทุนนอกงบประมาณ 
  
 ในแตละปรัฐบาลตองจัดสรรงบประมาณเพื่อเปนเงินอุดหนุนใหแกกองทุนนอกงบประมาณ เพื่อเปน
การชวยเหลือและสนับสนุนใหกองทุนนอกงบประมาณสามารถดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ตามวัตถุประสงคของ
กองทุนได ทั้งนี้ การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกกองทุนนอกงบประมาณแบงออกได 2 ลักษณะ กลาวคือ การจัดสรร
เงินอุดหนุนเพ่ือดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล เชน กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ และกองทุนตั้ง
ตัวได เปนตน และการจัดสรรเงินอุดหนุนท่ีมีภาระผูกพันตามกฎหมาย เชน กองทุนประกันสังคม กองทุนหลักประกัน
สขุภาพแหงชาติ และกองทุนการออมแหงชาติ เปนตน  
 

แผนภาพท่ี 4.3 สัดสวนเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณตองบประมาณรายจาย  
ปงบประมาณ 2551 – 2556 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  ที่มา เอกสารงบประมาณโดยสังเขปปงบประมาณ 2551 – 2556 
 

  
 จากแผนภาพที่ 4.3 จะเห็นไดวา รัฐบาลไดมีการจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อชวยเหลือกองทุน  
นอกงบประมาณมาอยางตอเนื่อง โดยสัดสวนของเงินอุดหนุนตอวงเงินงบประมาณรายจายมีแนวโนมเพ่ิมสูงขึน้ โดยใน
ปงบประมาณ 2555 รัฐบาลไดมีการจัดสรรงบประมาณใหแกกองทุนนอกงบประมาณ คิดเปนสัดสวนเทากับรอยละ 
7.41 ของวงเงินงบประมาณรายจาย เพิ่มขึ้นจากรอยละ 6.98 ของวงเงินงบประมาณรายจายในปงบประมาณ 
2554 และในปงบประมาณ 2556 สัดสวนเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณตอวงเงินงบประมาณรายจายเพ่ิมข้ึน
อีกเปนรอยละ 10.29 ทั้งนี้ การเพิ่มขึ้นของสัดสวนเงินอุดหนุนตองบประมาณรายจาย สวนหนึง่เปนผลมาจากการ
ทีร่ัฐบาลมีการดําเนินนโยบายตาง ๆ ผานกองทุนนอกงบประมาณมากขึ้น รวมถึงการทีป่ระชาชนมีความตองการ
และความคาดหวังดานสวัสดิการและสาธารณสุขทีเ่พิ่มมากขึน้ ดังนัน้ ภาระงบประมาณในการจัดสรรเงินอุดหนุน
ใหแกกองทุนนอกงบประมาณคาดวาจะเพิ่มสูงขึน้ในอนาคต ขณะเดียวกันสัดสวนเงินอุดหนุนตอวงเงินงบประมาณ
รายจายก็มีแนวโนมเพ่ิมสูงข้ึนดวย 
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4.3  การวิเคราะหความเส่ียงทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณ 
 

 กองทุนนอกงบประมาณถือเปนเครื่องมือท่ีสําคัญอยางหนึ่งในการดําเนินนโยบายของรัฐบาล โดยแตละ
กองทุนตางก็มีวัตถุประสงคในการดําเนินงานท่ีแตกตางกันออกไป อาทิ วัตถุประสงคในดานการสรางสวัสดิการทาง
สังคมเพือ่ชวยใหประชาชนมีมาตรฐานในการดํารงชีวิต มีหลักประกันและความคุมครองที่ดีขึ้น หรือวัตถุประสงคเพื่อ
แทรกแซงกลไกราคา เปนตน อยางไรก็ตาม แมวาการดําเนินนโยบายตาง ๆ ของรัฐบาลผานกองทุนนอกงบประมาณ
จะเปนประโยชนตอประชาชน แตการดําเนินนโยบายดังกลาวก็อาจกอใหเกิดความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลได
เชนกัน เนือ่งจากรัฐบาลจําเปนตองจัดสรรเงินอุดหนุนเพือ่ชวยเหลือกองทุนทีป่ระสบภาวะขาดทุน ตองจัดสรร
งบประมาณเพือ่สนับสนุนกองทุนตาง ๆ ใหสามารถดําเนินกิจกรรมไดอยางตอเนื่อง รวมทั้งรัฐบาลมีภาระผูกพัน
ตามกฎหมายที่จะตองจัดสรรงบประมาณใหกองทุนนอกงบประมาณบางกองทุนอีกดวย ดังนัน้ การวิเคราะหความ
เสี่ยงทางการคลังอันเกิดจากกองทุนนอกงบประมาณในครั้งนี้ จะยกตัวอยางกรณีศึกษา 3 กรณี กลาวคือ 1) ความ
เสี่ยงท่ีเกิดจากการจัดตั้งกองทุนนอกงบประมาณใหมเพ่ือดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล 2) ความเสีย่งที่เกิดจาก
ภาระผูกพันทางดานสวัสดิการสังคม 3) ความเสี่ยงท่ีเกิดจากการใชกองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไก
ราคา  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



หนา ๒๙ 
 

กรอบความรูท่ี 1 
ความเส่ียงท่ีเกิดจากการจัดตั้งกองทุนนอกงบประมาณใหมเพ่ือดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล 

 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 กองทุนพัฒนาบทบาทสตรี และกองทุนตั้งตัวได   
เปนกองทุนนอกงบประมาณทีจ่ัดตัง้ขึ้นใหมตามนโยบาย
ทีร่ัฐบาลไดใหสัญญากับประชาชนในชวงการเลือกตั ้ง 
โ ด ยกองทุน เหล า นี ทํ้ าหน า ที ่ในการปล อย กู ต าม
วัตถุประสงคเฉพาะของกองทุน ซึ่งกองทุนพัฒนาบทบาท
สตรี จัดตั้งข้ึนโดยมีวัตถุประสงคเพื่อพัฒนาอาชีพ สราง
งาน สรางรายได และสรางสวัสดิการใหแกสตรี โดย
กองทุนดังกลาวถือเปนแหลงเงินทุนหมุนเวียนในการ
เดินหนาพัฒนาบทบาทสตรีใหมีศักยภาพ  
 
 ในสวนกองทุนตั ้งตัวได  ถือเปนแหลงเ งินทุน
หมุนเ วียนสํ าหรับ นิสิต นักศึกษา  และบุคคลที ่จบ
การศึกษาไปแลว (ไมเกิน 5 ป) ที ่ตองการเงินทุนไป
ประกอบอาชีพ มีระยะเวลาในดําเนินการ 4 ป (2556 -
2559) ซึ ่งรัฐบาลไดจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกกองทุน
ดังกลาวเบื้องตนในป 2556 จํานวน 5,000 ลานบาท 
   
 นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีนโยบายที่จะขยายขอบเขต
และขนาดกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติเพื่อ
นําไปพัฒนาอาชีพ สรางงาน รวมทั้งสรางรายไดใหกับ
สมาชิก โดยในการเ พิม่ ทุนครั ้ง นี จ้ะพิจารณาจาก
ความกาวหนาในการดําเนินงานของกองทุน และความ
ตองการของชุมชนเปนหลัก ซึง่ลาสุดมีกองทุนที่ไดรับ
อนุมัติเพ่ิมทุนจํานวน 21,614 กองทุน 
 
 ในปงบประมาณ 2555 รัฐบาลมีภาระท่ีจะตอง
จายเงินอุดหนุนใหแกกองทุนดังกลาวเปนจํานวน 40,243 
ลานบาท โดยไดมีการเบิกจายงบประมาณไปแลวท้ังหมด
และในป 2556 รัฐบาลจะตองจัดสรรงบประมาณใหแต
ละกองทุนท้ังสิ้น 79,330 ลานบาท (ตารางท่ี 4.1) ท้ังน้ี 
กองทุนเหลานี้จะไมเปนภาระผูกพันทางการคลังตอเนื่อง 
เน่ืองจากเปนการดาํเนินการในลกัษณะกองทุนหมุนเวียน 
ซึ่งจะมีรายรับมาจากดอกเบ้ียและการใชคืนตนเงินกู โดย
รัฐบาลไมจําเปนตองจัดสรรงบประมาณเพิม่เติมใหใน
อนาคต 
  
  
 

ตารางที่ 4.1 การจัดสรรงบประมาณใหกองทุนนอก
งบประมาณบางกองทุนปงบประมาณ 2555 – 2556 

 
 หนวย : ลานบาท 

กองทุน 2555 2556 
1. กองทุนหมูบานและชุมชนเมือง
แหงชาติ 

38,522.60  67,969.90  

2. กองทุนพัฒนาบทบาทสตรี 1,720.00   6,360.00  
3. กองทุนต้ังตัวได    -     5,000.00  

รวม 40,242.60  79,329.90  
ทีม่า เอกสารงบประมาณโดยสังเขปปงบประมาณ 2555 - 2556 

 
 อยางไรก็ดี หากรัฐบาลมีนโยบายใหมีการขยาย
ขนาดของกองทุนเหลาน้ีในอนาคต หรือมีการจัดตั้งกองทุน
ใหมเพ่ิมเติมตามแนวโนมในการใชกองทุนนอกงบประมาณ
เพื่อเปนเครื่องมือทางการคลังมากขึ้น ก็จะทําใหกองทุน
นอกงบประมาณเหลานี้กลายเปนภาระทางการคลังของ
รัฐบาล และกอใหเกิดความเสีย่งทางการคลังในระยะยาว
ในท่ีสดุ จึงควรมีติดตามการดําเนินการตาง ๆ ของกองทุน
อยางตอเนื่อง เพื่อใหการดําเนินงานของกองทุนเปนไป
ตามวัตถุประสงคที ่กําหนดไว และมีกลไกในการจํากัด
ภาระทางการคลังของกองทุนเหลาน้ี  
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กรอบความรูท่ี 2 ความเส่ียงท่ีเกิดจากภาระผูกพันทางดานสวัสดิการสังคมตามกฎหมาย 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 

 กองทุนประกันสังคม กองทุนหลักประกันสุขภาพ
แหงชาติ และกองทุนการออมแหงชาติ เปนกองทุนนอก
งบประมาณประเภทสวัสดิการทางสังคมเพือ่ใหประชาชน
มีมาตรฐานชีวิตที่ดีขึ ้น โดยถือเปนสิทธิขัน้พื้นฐานตาม
กฎหมายของประชาชนในการเขาถึงบริการดานสุขภาพ
และสวัสดิการหลังเกษียณ ทั้งนี้ กองทุนนอกงบประมาณ
เหลานี้จะไดรับเงินสมทบบางสวนจากรัฐบาล (ในกรณี
กองทุนประกันสังคมและกองทุนการออมแหงชาติ) หรือ
ไดรับเงินอุดหนุนการดําเนินงานทั ้งหมดจากรัฐบาล     
(ในกรณีกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ) ตามท่ี
กฎหมายกําหนด 
 

แผนภาพท่ี 4.4 งบประมาณท่ีกองทุนดานสวัสดิการ
สังคมไดรับการจัดสรร ปงบประมาณ 2551 – 2556 

 
ที่มา เอกสารงบประมาณโดยสังเขปปงบประมาณ 2551 – 2556 

 
 เมื ่อพิจารณางบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรใหแก
กองทุนประกันสงัคม กองทุนหลกัประกันสุขภาพแหงชาติ
และกองทุนการออมแหงชาติ (แผนภาพที่ 4.4) พบวา 
กองทุนดังกลาวไดรับการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนอยาง
ตอเนื่อง โดยในป 2555 กองทุนประกันสังคม กองทุน
หลักประกันสุขภาพแหงชาติ และกองทุนการออมแหงชาต ิ
ไดรับเงินอุดหนุนจากภาครัฐจํานวน 11,165 107,814 
และ 225 ลานบาท ตามลําดับ และในป 2556 จะไดรับ
การจดัสรรงบประมาณท้ังสิ้นจํานวน 32,120 108,508 
และ 500 ลานบาท ตามลําดับ  
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กองทุนประกันสังคม กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 

กองทุนการออมแหงชาติ 

 การเปลีย่นแปลงโครงสรางอายปุระชากรท่ีกําลังดําเนิน
อยูจะทําใหประเทศไทยกาวเขาสูสังคมผูสูงอายุโดยสมบูรณ
ในอีก 1 ทศวรรษขางหนา โดยมสีดัสวนประชากรอายุ 60 ป
ขึ้นไปตอประชากรท้ังหมดเกินกวารอยละ 20 ซึ่งการเขาสู
สังคมผู สูงอายุ นั ้น กอใหเกิดความเสี ่ยงทางการคลังท้ัง
ทางดานรายไดและรายจาย กลาวคือ สัดสวนประชากรวัย
แรงงานลดลง ทําใหผลิตภาพของประเทศลดลงและรัฐบาล
สามารถจัดเก็บภาษีไดนอยลง ขณะเดียวกันแนวโนมรายจาย
ท่ีเก่ียวเน่ืองกับสวัสดิการรักษาพยาบาลและสวัสดิการหลัง
เกษียณของรัฐบาลก็ขยายตัวข้ึน ตามโครงสรางอายุประชากร
ท่ีเปลี่ยนไป 
 

 ประมาณการภาระทางการคลังจากกองทุนทีเ่กีย่วของ
กับสวัสดิการท้ัง 3 กองทุน (แผนภาพที่ 4.5) พบวา ภาระ
ทางการคลังของกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติและ
กองทุนการออมแหงชาติมีแนวโนมเพิม่สูงขึ ้น ในขณะท่ี
ภาระเงินสมทบใหแกกองทุนประกันสังคมมีแนวโนมลดลง
เล็กนอย ซึ ่งเปนไปตามแนวโนมการเปลี ่ยนแปลงของ
ประชากรวัยแรงงาน  
 

แผนภาพท่ี 4.5 ประมาณการรายจายของกองทุนดาน
สวัสดิการ ปงบประมาณ 2557 -  257๖

 
 

ที่มา โครงการวิจัยเรื่อง การศึกษาเพื่อวิเคราะหแนวโนมรายจายดาน
สวัสดิการสังคมของภาคสาธารณะเมื่อเขาสูสังคมผูสูงอายุ สํานักงาน
เศรษฐกจิการคลัง 
  

 กลาวโดยสรุป รายจายดานสวัสดิการผานกองทุน
นอกงบประมาณเหลาน้ีเพ่ิมข้ึนในระยะยาว โดยรัฐบาลไม
สามารถปฏิเสธภาระตามกฎหมายเหลาน้ีได ในขณะท่ีการ
จัดเก็บรายไดมีแนวโนมลดลง จึงถือเปนความเสี่ยงทางการ
คลังที่รัฐบาลจําเปนตองมีมาตรการในการบริหารความ
เสี่ยงทางการคลังท่ีเหมาะสมตอไป  
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กรอบความรูที่ 3 ความเสีย่งทีเ่กดิจากการใชกองทนุนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคาในตลาดพลังงาน 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
4.4 ผลการประเมินความเสี่ยงของกองทุนนอกงบประมาณและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

 กองทุนนํ้ามันเช้ือเพลิงเปนกองทุนนอกงบประมาณท่ี
รัฐบาลใช เปนกลไกในการชวยเหลือผู บริ โภคและ
ผูประกอบการตาง ๆ ดวยการพยุงราคาน้ํามันในกรณีที่
ราคาน้ ํามันในตลาดโลกปรับตัวสูงขึ ้น ซึ ่งรายไดของ
กองทุนสวนใหญมาจากการจัดเก็บเงินนําสงเขากองทุนจาก
ผูประกอบการท่ีเก่ียวของ และคาใชจายของกองทุนสวน
ใหญมาจากการจายเงินอุดหนุนราคานํ้ามนัประเภทตาง ๆ  
 

แผนภาพท่ี 4.6 กาํไร(ขาดทุน) 
จากการดําเนินงานของกองทุนนํ้ามนัเชือ้เพลงิ 

 
ที่มา สถาบันบริหารกองทุนพลังงาน 
หมายเหตุ ขอมูลป 2556 ณ 3 กมุภาพันธ 2556 
 

 จากการพิจารณาผลการดําเนินงานของกองทุน
น้ํามันเชื้อเพลิงในชวง 10 ปที ่ผานมา พบวา เมื ่อใดก็
ตามท่ีราคานํ้ามันในตลาดโลกมีความผันผวน รัฐบาลจะใช
เงินกองทุนฯ ในการแทรกแซงกลไกราคาตลาดพลังงาน 
เ พื ่อ รั กษา เ ส ถี ยรภ าพของราคา น้ ํา มั น เ ชื ้อ เ พลิ ง
ภายในประเทศ ซึ่งสงผลใหกองทุนฯมีคาใชจายเพ่ิมข้ึน  
ทําใหมีคาใชจายสูงกวารายได และมีฐานะกองทุนฯติดลบ 

 

แผนภาพท่ี 4.7 หน้ีสาธารณะท่ีเกดิจาก 
สถาบันบริหารกองทุนพลังงาน ณ สิ้นปงบประมาณ 

 
ทีม่า สํานกังานบรหิารหนีส้าธารณะ  
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กาํไร(ขาดทนุ)จากการดําเนินงาน 
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ค้ําประกัน ไมค้ําประกัน 

 ท้ังน้ี ในชวงป 2547-2551 ราคาน้าํมันใน
ตลาดโลกปรับตัวสูงข้ึน รัฐบาลจึงตรึงราคานํ้ามันขายปลีก
ในประเทศ โดยใชเงินกองทุนน้ํามันฯ ในการตรึงราคา 
สงผลใหกองทุนฯ มีคาใชจายสูงกวารายไดและประสบ
ปญหาขาดสภาพคลอง คณะรัฐมนตรีจึงไดมีมติใหสถาบัน 
บริหารกองทุนพลังงานกูเงินเพื่อเสริมสภาพคลองใหแก
กองทุนฯ โดยการกูเงินดังกลาวนับเปนหนี้สาธารณะ ซึ่ง
ถือเปนความเสี่ยงทางการคลัง อยางไรก็ดีหนี้สาธารณะ
จากกองทุนฯมีแนวโนมลดลง เนื่องจากมีการชําระหนี้
เงินกูและไถถอนตราสารหน้ี โดยไมมีการกอหน้ีเพ่ิม  
  

 ตอมาในชวงป 2552-2553 สถานการณราคา
น้ํามันในตลาดโลกลดลง ประกอบกับมีรายไดจากเงินท่ี
เก็บสงเขากองทุนฯ เพ่ิมข้ึน สงผลใหฐานะทางการเงินของ
กองทุนฯ กลับมาเปนบวกอีกครั้งหน่ึงและไมมีหน้ีคงคาง 
 

 อยางไรก็ดี ในชวงป 2554-2555 สถานการณ
ราคาน้ํามันในตลาดโลกเพิ่มสูงขึ้น รัฐบาลจึงตรึงราคา
นํ้ามันดีเซลและราคากาซ LPG   เพ่ือบรรเทาผลกระทบ 
คาครองชีพของประชาชน  ซึ ่งสงผลใหกองทุนฯ มี
คาใชจายเพ่ิมข้ึนและทําใหฐานะของกองทุนฯ กลับมาติด
ลบอีกครั ้ง   โดยฐานะของกองทุนฯ ณ วัน ที ่ 17 
กุมภาพันธ 2556 พบวา กองทุนฯ มีรายไดจํานวน 
4,320 ลานบาท และมีคาใชจายจาํนวน 19,709  
ลานบาท  สงผลใหฐานะกองทุนฯสุทธิติดลบ 15,390 
ลานบาท 
  

 ท้ังน้ี เพื่อแกไขปญหาฐานะของกองทุนฯติดลบ 
คณะกรรมการบริหารนโยบายพลังงานไดมีมติเห็นชอบให
กองทุนนํ้ามันฯสามารถกูยืมจากสถาบันการเงินหรอื 
ออกตราสารหน้ี เพ่ือเสริมสภาพคลองใหกับกองทุนฯ วงเงิน
ทั้งสิ ้นจํานวน 30,000 ลานบาท โดยกองทุนฯไดเบิก
เงินกูไปแลวจํานวน 6,550 ลานบาท ซึ่งคิดเปนรอยละ 
21.83 ของวงเงินที ่ไดรับการอนุมัติทั ้งหมด การกู เงิน
ดังกลาวมีระยะเวลาชําระหน้ีภายใน 3 ป  ถึงแมวาเงินกู
ดังกลาวรัฐบาลไมตองรับภาระค้ ําประกันเงินกู แตถา
กองทุนฯ ไมสามารถชําระหนีไ้ดรัฐบาลก็ตองเขามา
รับภาระชําระหน้ีแทน ซึ่งถือเปนความเสี่ยงทางการคลัง   
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4.4 ผลการประเมินความเสี่ยงของกองทุนนอกงบประมาณและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
ตารางที่ 4.2 Fiscal Risk Matrix ของกองทุนนอกงบประมาณ 

 
แหลงท่ีมาของ 

ภาระการคลัง 
ภาระโดยตรง 

(Direct liabilities) 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

ภาระท่ีชัดเจน 

(Explicit liabilities) 

- รัฐบาลจะตองจัดสรรงบประมาณใหกับ
กองทุนนอกงบประมาณเปนประจําปทุก
ป โดยในปงบประมาณ 2556 มีการ
จั ดสรรงบประมาณอุดหนุ นทั ้งสิ ้น 
214,845 ลานบาท  

- หากกองทุนนอกงบประมาณประสบ
ภาวะขาดทุน รัฐบาลตองรับภาระหนี้สินท่ี
เกิดขึ ้น เชน กองทุนประกันสังคมและ
กองทุนน้ํามันเชื้อเพลิง เปนตน 

ภาระโดยนยั 

(Implicit liabilities) 
- - 

 
ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย  
 

 แนวทางในการลดความเสี่ยงทางการคลังจากการดําเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณ มีดังนี้ 
 

1) ควรพัฒนาระบบการบริหารจัดการของกองทุนใหมีประสิทธิภาพและชัดเจนมากขึ้น เพื่อเปน
การลดความเสี่ยงท่ีจะเกิดข้ึนตอรัฐบาล  

2) ควรพัฒนาระบบสารสนเทศเงินนอกงบประมาณเพ่ือใหไดรับขอมูลท่ีถูกตองและรวดเร็ว 
3) ควรมีการกําหนดกรอบแนวทางการกํากับดูแลและติดตามประเมินผลอยางตอเนือ่งเพื่อใหเกิด

ความโปรงใสและระบบการตรวจสอบท่ีดี 
4) สาํหรบัแนวทางในการลดความเสีย่งทางการคลงัเฉพาะกองทุนท่ีสาํคัญ ไดแก 

(1) พิจารณามาตรการควบคุมการขยายตัวของรายจาย หรือเพิ่มรายไดของกองทุนที่เปน
สวัสดิการสังคม  
   -  ในกรณีกองทุนประกันสังคม ควรมีการเพิ่มอายุเกษียณเพื่อลดภาระผูกพันจากสิทธิ
ประโยชนเกษียณอาย ุและเพ่ิมระยะเวลาในการนาํสงเงินสมทบของสมาชิก รวมถึงการยกเลิกเพดานการจายเงินสมทบ
เพ่ือเพ่ิมรายไดของกองทุน 
   -  ในกรณีกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ ควรกําหนดใหประชาชนมีสวนรวมจาย   
(Co-payment) เพ่ือลดการใชบริการท่ีไมจําเปนและปองกันการเกิด Moral Hazard 

(2) ควรพิจารณาความเหมาะสมของการใชกองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคา 
เชน การปลอยใหราคาเชื้อเพลิงเปนไปตามกลไกตลาดเพือ่สงเสริมใหเกิดประสิทธิภาพในการบริโภคเชือ้เพลิงของ
ภาคครัวเรือน ซ่ึงจะเปนการลดความเสี่ยงและภาระทางการคลังของรัฐบาลดวย 
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บทที่ 5 รัฐวิสาหกิจ (ทีไ่มใชสถาบันการเงิน) 
 
5.1  ความเส่ียงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 

 
รัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงิน (รัฐวิสาหกิจฯ) เปนกิจการของรัฐที่มีภารกิจในการใหบริการ

สาธารณะและเปนเครื่องมือในการดําเนินงานทางเศรษฐกิจใหแกรัฐบาล โดยในปงบประมาณ 255๕ รัฐวิสาหกิจฯ มี
รายไดนําสงคลังคิดเปนรอยละ ๕.๒๔ ของรายไดสุทธิ โดยคาดวาในปงบประมาณ 255๖ รัฐวิสาหกิจฯ จะมีรายได
นําสงคลังคิดเปนรอยละ 4.01 ลดลงเล็กนอยเมื่อเทียบกับป 255๕  อยางไรก็ดี หากรัฐวิสาหกิจฯ มีผลการ
ดําเนินงานที่ขาดประสิทธิภาพหรือขาดทุนอยางตอเนื ่องแลว ทายที่สุดรัฐบาลมีความเสี ่ยงที่จะตองใหความ
ชวยเหลือทางการเงินไมวาจะเปนในรูปของการใหเงินอุดหนุนหรือการเพิ่มทุนจนอาจกอใหเกิดภาระทางการคลัง 
ในที่สุด ทัง้นี ้ ในป 2555 รัฐวิสาหกิจภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงการคลังมีทั้งหมด 56 แหง โดยเปน
รัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงินจํานวน 46 แหง และเปนรัฐวิสาหกิจท่ีเปนสถาบันการเงินจํานวน 10 แหง7

 
 

แผนภาพท่ี 5.1 สินทรัพยและหนี้สินโดยรวม แผนภาพท่ี 5.2 ผลการดําเนินงานโดยรวม 

 ของรฐัวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน            ของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 
 

 
 

ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ          

            
 แผนภาพที่ 5.1 แสดงใหเห็นวา รัฐวิสาหกิจฯ8

                                           
7 สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจไดกาํหนดให (1) ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) และ (2) สํานักงานธนานุเคราะห เปนรัฐวิสาหกิจที่เปน
สถาบันการเงิน เพิ่มขึ้นจากเดิมที่มีรัฐวิสาหกิจที่เปนสถาบันการเงิน 8 แหง 

 มีสินทรัพยรวมมากกวาหนีส้ินรวม โดย ณ มิถุนายน 
2555 รัฐวิสาหกิจฯ มีทรัพยสินรวมเทากับ 4,236,923 ลานบาท และมีหนีส้ินรวมเทากับ 2,439,897      
ลานบาท ในสวนผลการดําเนินงานพบวา ในชวง 2 ไตรมาสแรกของป 2555 รัฐวิสาหกิจฯ มีผลกําไรสุทธิเทากับ 
113,625 ลานบาท เพ่ิมข้ึนรอยละ 4.48 เม่ือเทียบกับชวงเวลาเดียวกันของปกอน (แผนภาพท่ี 5.2) 

8 ขอมูลรัฐวิสาหกิจฯ ไมรวมขอมูลของ บจ. สหโรงแรมไทยและการทองเที่ยว 
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หนา ๓๔ 
 

 ทัง้นี ้เมื่อทําการวิเคราะหอัตราสวนทางการเงินในภาพรวมของรัฐวิสาหกิจฯ พบวา อัตราสวนทาง
การเงินมีแนวโนมดีขึน้ แสดงใหเห็นวาฐานะทางการเงินโดยรวมของรัฐวิสาหกิจฯ มีความแข็งแกรงมากขึ้น โดยมี
รายละเอียดดังตอไปนี้ (ตารางท่ี 5.1) 
 

ตารางที่ 5.1 อัตราสวนทางการเงินโดยรวมของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 
 

 
2551 2552 2553 2554 

2555 
(ม.ค. - ม.ิย. 55) 

ROA (%) 2.88 3.67   5.01   4.37 2.68 

ROE (%) 6.87 8.86 11.73 10.11 6.32 

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

 ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

 

• อัตราผลตอบแทนตอสินทรัพยรวม (Return On Assets)9

• 

 มีแนวโนมสูงขึ้นจากรอยละ 
2.88 ในป 2551 เปนรอยละ 4.37 ในป 2554 แสดงใหเห็นถึงประสิทธิภาพในการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ท่ี
สามารถทํากําไรจากการลงทุนในสินทรัพยไดเพิ่มขึ้นโดยตลอด ทัง้นี้ ROA ในชวง 2 ไตรมาสแรกของป 2555 อยูท่ี  
รอยละ ๒.๖๘ 

อัตราผลตอบแทนตอสวนของผูถือหุน (Return On Equity)10

• 

 มีแนวโนมสูงข้ึนจาก    
รอยละ 6.87 ในป 2551 เปนรอยละ 10.11 ในป 2554 แสดงใหเห็นวารัฐวิสาหกิจฯ ยังคงมีความสามารถในการ     
ทํากําไรจากเงินลงทุนที่ผูถือหุนนํามาลงทุนอยูในระดับทีด่ี ท้ังนี้ ROE ในชวง 2 ไตรมาสแรกของป 2555 อยูทีร่อยละ 
6.32 

อัตราสวนหนีส้ินตอสวนของทุน (Debt to Equity Ratio)11 ณ สิ้นเดือนมิถุนายน 2555 
ทรงตัวอยูท่ีระดับ 1.36 เทา12 เพ่ิมข้ึนเล็กนอยเม่ือเทียบกับ ณ สิ้นปงบประมาณ 2554 อยางไรก็ตาม อัตรา D/E 
Ratio ของรัฐวิสาหกิจโดยรวมยังต่าํกวาเกณฑตามทีส่ํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
กําหนดท่ีไมเกิน 1.5 เทา13 แสดงใหเห็นวารัฐวิสาหกิจโดยรวมยังมีฐานะการเงินท่ีแข็งแกรง ยกเวนรัฐวิสาหกิจบาง
แหงท่ีมีอัตรา D/E Ratio สูงกวา 1.5 เทา กลาวคือ การไฟฟาสวนภูมิภาค (กฟภ.) การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหง
ประเทศไทย (รฟม.)  การรถไฟแหงประเทศไทย (รฟท.) การเคหะแหงชาติ (กคช.) และองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ 
(ขสมก.)14

 
 ซ่ึงอาจกอใหเกิดความเสี่ยงตอรัฐบาลในการชําระหนี้ได 

                                           
9 อตัราผลตอบแทนจากสินทรัพยรวม (ROA) = กําไรสุทธิ / สินทรัพยรวม โดยหากอัตราผลตอบแทนที่ไดมีคาสูง แสดงถึงการใชทรัพยสินอยางมีประสิทธิภาพ 
หากติดลบแสดงถึงความสามารถในการหารายไดตํ่า 
10 อัตราผลตอบแทนตอสวนของผูถือหุน (ROE) = กําไรสุทธิ / สวนของผูถือหุน ซ่ึงหากอัตราผลตอบแทนที่ไดมีคาสูง แสดงถึงประสิทธิภาพในการหากาํไรที่
สูง หากติดลบแสดงถึงรัฐวิสาหกจิอาจจะตองทําการเพิ่มทุน 
11 อัตราสวนหนี้สินตอสวนของทุน (D/E) = หนี้สินรวม / สวนของผูถือหุน โดยหากอัตราสวนดังกลาวยิ่งสูง กแ็สดงถึงการกอหนี้ที่มากจนอาจกอใหเกดิ
ความเส่ียงทางการคลังจากการของบประมาณมากขึน้ หรือการนําสงรายไดลดลง โดยอัตราสวนที่เหมาะสมมักไมเกิน 2 เทา 
12 อัตราสวนหนี้สินตอสวนของทุน (D/E) ของธุรกิจภาคเอกชน ควรมีคาตํ่ากวา 1 เทา 
13 หลักเกณฑการวิเคราะหโครงการการลงทุนสําหรับภาครัฐในกิจการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 
14 D/E Ratio ของ กฟภ. รฟม. รฟท. กคช. และ ขสมก. เทากับ 1.81, 3.2, 2.14, 7.75 และ -1.1 เทาตามลําดับ ทัง้นี้ ในสวนของ ขสมก. ที ่D/E 
Ratio มีคาติดลบเพราะสวนของทุนติดลบ 



หนา ๓๕ 
 

 ถึงแมวาภาพรวมทางการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ จะมีสถานะคอนขางแข็งแกรงและมีความสามารถใน
การทํากําไรท่ีสูงข้ึน ทวา ขอมูลภาพรวมดังกลาวไมสามารถสะทอนถึงความเสี ่ยงทางการคลังที่เกิดจากการ
ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจใดรัฐวิสาหกิจหนึ่งอยางชัดเจน ท้ังนี้ หากพิจารณาจากผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ เปน
รายสาขาจะพบวา ในชวง 2 ไตรมาสแรกของป 2555 รัฐวิสาหกิจเกือบทุกสาขามีกําไรสุทธิ ยกเวนสาขา
ทรัพยากรธรรมชาติซ่ึงขาดทุนท้ังสิ้น 55 ลานบาท  
 
ตารางท่ี 5.2 กาํไรสุทธิของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน แยกตามสาขาป 2553 – 255๕ (ม.ค. - มิ.ย. 55) 

                                                                                                                                     หนวย: ลานบาท  

สาขา ป 2553 ป 2554 ป 2555 (ม.ค. - ม.ิย.)  
พลงังาน 144,384 155,100 80,060 
ขนสง 12,238* -13,525 2,387* 
สื่อสาร 16,863 20,080 13,489 
สาธารณูปการ 3,303 1,724 7,323 
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 1,917 1,867 4,051 
เกษตร 2,327 3,007 5,374 
ทรพัยากรธรรมชาติ 28 -8 -55 
สงัคมและเทคโนโลยี 583 407 996 

รวม 181,643 168,651 113,625 
หมายเหตุ   *รัฐวิสาหกิจสาขาขนสงมีกาํไรสุทธิในป 2553 และชวง 2 ไตรมาสแรกของ ป 2555 เนื่องจาก รฟม. มกีําไรจากอัตราแลกเปล่ียนจํานวนมาก 
ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
 

5.2  การวิเคราะหความเส่ียงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน : กรณีศึกษา 
 

 ในการวิเคราะหความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ ในครั้งนี้ จะศึกษาเฉพาะรัฐวิสาหกิจฯ  3 แหง 
ไดแก การรถไฟแหงประเทศไทย (รฟท.) การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย (รฟม.) และองคการขนสงมวลชน
กรุงเทพ (ขสมก.) เนื่องจากเปนรัฐวิสาหกิจท่ีมีผลการดําเนินงานท่ีขาดทุนอยางตอเนื่อง และในกรณีของ รฟม. เปน
รัฐวิสาหกิจท่ีจําเปนตองเรงดําเนินการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานขนาดใหญใหเสร็จโดยเร็ว 

 

ตารางท่ี 5.3 สินทรัพยรวม หนี้สินรวม และอัตราสวนทางการเงินของ รฟท. รฟม. และ ขสมก.  
3 ไตรมาส ปงบประมาณ 2555  

 หนวย : ลานบาท 

รัฐวิสาหกิจ การรถไฟแหงประเทศไทย 
การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหง

ประเทศไทย 
องคการขนสงมวลชนกรงุเทพ 

สินทรัพยรวม ๑๓๙,๙๓๑ ๑๓๗,๓๒๕ ๗,๒๕๗ 
หน้ีสินรวม ๙๕,๓๗๑ ๑๐๔,๖๐๐ ๗๘,๑๗๐ 
สวนของทุน ๔๔,๕๖๐ ๓๒,๗๒๕ -๗๐,๙๑๔ 
กําไรสุทธ ิ -8,310 -1,036 -3,788 
ROA (%) -7.92% -1.0% -104.39% 
ROE (%) -24.87% -4.2% N/A 
D/E (เทา) 2.14 3.2 N/A 
ทีม่า ผลการดําเนนิงานและฐานะทางการเงินของการรถไฟแหงประเทศไทย การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย และองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ      
      3 ไตรมาสประจําป 2555 โดยสํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 



หนา ๓๖ 
 

 จากตารางท่ี 5.3 พบวา ในสวนของสินทรัพยและหนีส้ินของรัฐวิสาหกิจฯ ทัง้ 3 แหง ขสมก. เปนหนวยงาน
ท่ีมีความเสี่ยงท่ีจะเปนภาระทางการคลังมากท่ีสุด เนื่องจากมีจํานวนหนี้สินรวมมากกวาสินทรัพยรวม (รัฐวิสาหกิจฯ อีก 2 
แหง คือ รฟท. และ รฟม. ยังคงมีสินทรัพยรวมมากกวาหนี้สินรวม) โดยมีสินทรัพยรวมจํานวน ๗,๒๕๗ ลานบาท และมี
หนี้สินรวมจํานวน ๗๘,๑๗๐ ลานบาท ซ่ึงสาเหตุสวนหนึ่งเปนผลมาจากการมีผลการดําเนินงานขาดทุนติดตอกันมาเปน
เวลานานจนสวนของทุนมีคาตดิลบ  
 
 สําหรับผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 3 แหง ในปงบประมาณ 2555 (3 ไตรมาส) พบวา     
มีผลการดําเนินงานขาดทุนท้ัง 3 แหง โดยมีรายละเอียด ดังนี้ (แผนภาพท่ี 5.3) 
 

แผนภาพท่ี 5.3 กําไรสุทธิของการรถไฟแหงประเทศไทย การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย           
และองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ ปงบประมาณ 2551-2555 (3 ไตรมาส) 

 

 
 

 
หมายเหตุ * ในป 2553 และชวง 3 ไตรมาสแรกของ ป 2555 รฟม. มีกาํไรจากอัตราแลกเปล่ียนเปนจาํนวนมาก จึงสงผลใหผลการเนินงานในป
ดังกลาวขาดทุนสุทธิเพียงเล็กนอยเทานัน้ 
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• การรถไฟแหงประเทศไทย

มีคาใชจายซอมบํารุงเพ่ิมสูงข้ึน รวมถึง รฟท. ยังไมไดเบิกจายเงินอุดหนุนบริการสาธารณะตามท่ีไดรับอนุมัติจาก
คณะรฐัมนตร ีนอกจากนี้ รฟท. คงมีผลการขาดทุนสะสมกวา 68,645 ลานบาท สงผลให รฟท. ประสบปญหาการ
ขาดสภาพคลองอยางรุนแรง ท้ังนี้ ในชวง ๓ ไตรมาสแรกของป 2555 รฟท. มีผลขาดทุนสุทธิจาํนวน ๘,๓๑๐  

 ในป 2554 มีผลการดําเนินงานขาดทุนสุทธิจํานวน 11,306 
ลานบาท เพ่ิมข้ึนจากปท่ีผานมาคิดเปนรอยละ 49.08 เนื่องจากมีการปรบัปรงุโครงสรางอัตราเงินเดอืนและ รฟท.  

ลานบาท 

• การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย

• 

 ในป 2554 มีผลการดําเนินงานขาดทุนสุทธิ
จํานวน 12,106 ลานบาท เพิม่ขึน้จากปที่ผานมาท่ีขาดทุนเพียง 863 ลานบาท โดยมีสาเหตุหลักมาจากการขาดทุน
จากอัตราแลกเปลี่ยน ทําใหคาใชจายของ รฟม. สูงกวารายไดจํานวนมาก โดยมียอดขาดทุนสะสมจํานวน 36,667 
ลานบาท ท้ังนี้ ในชวง 3 ไตรมาสแรกของป 2555 รฟม. มีผลขาดทุนสุทธิจํานวน 1,0๓๗ ลานบาท 

องคการขนสงมวลชนกรงุเทพ

3 ไตรมาสแรกของป 2555 ขสมก. มีผลขาดทุนสุทธิจํานวน ๓,๗๘๘ ลานบาท 

 ในป 2554 มีผลการดําเนินงานขาดทุนสุทธิจํานวน 4,969 
ลานบาท เพ่ิมข้ึนจากปท่ีผานมาคิดเปนรอยละ 0.42 โดยมียอดขาดทุนสะสมจาํนวน 78,598 ลานบาท ท้ังนี้  ในชวง 

  
 ท้ังนี้ เม่ือพิจารณาอัตราสวนทางการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 3 แหง (ตารางที ่5.3) พบวา ROA 
และ ROE ของ รฟท. รฟม. และ ขสมก.15 มีคาติดลบ แสดงใหเห็นวา รัฐวิสาหกิจเหลานี้มีผลการดําเนินงานที่
ขาดทุน ความสามารถในการหารายไดไมสอดคลองกับคาใชจาย สะทอนใหเห็นถึงความสามารถในการใชทรัพยสิน  
และทุนในการหาผลตอบแทนท่ีต่ํา รวมท้ังมีแนวโนมที่จะตองพึ่งพาการสนับสนุนจากงบประมาณและทําใหเงินลงทุน
ของผูถือหุน (รัฐบาล) ลดลง นอกจากนี ้เมือ่พิจารณาอัตราสวนหนีส้ินตอสวนของทุน (D/E Ratio)16

 

 พบวา อัตราสวน
ของ รฟท. และ รฟม. อยูในสัดสวนทีสู่ง กลาวคือ รฟท. มีหนี้สินสูงกวาทุน ๒.๑๔ เทา และ รฟม. มีหนีส้ินสูงกวาทุน 
3.๒ เทา แสดงใหเห็นวา รัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 2 แหงมีภาระหนี้สินอยูในระดับสูง ทําใหมีความเสี่ยงท่ีจะไมสามารถจายคืน
หนีใ้นอนาคตได ในขณะท่ี D/E Ratio ของ ขสมก. นั้นมีคาติดลบเนื่องจากสวนของทุนมีคาเปนลบ 

 จากการวิเคราะหความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 3 แหงในเบื้องตนสามารถสรุปไดวา 
รัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 3 แหงมีความเสี่ยงท่ีจะเปนภาระทางการคลัง อันเนื่องจากการมีผลการดําเนินงานท่ีขาดทุนอยาง
ตอเนือ่ง ความสามารถในการใชสินทรัพยและทุนในการหาผลตอบแทนทีต่่ ํา การขาดสภาพคลองและเงินทุนที่
เพียงพอ รวมทัง้ภาระหนี้สินที่อยูในระดับสูง ดังนัน้ รัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 3 แหงจึงควรเรงผลักดันแผนการฟนฟูฐานะ
ทางการเงินของกิจการและบริหารจัดการความเสี่ยงตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนอยางรอบคอบ เพ่ือเปนการลดภาระตองบประมาณ
ในอนาคต 
 
5.3   ตัวช้ีวัดความเส่ียงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 
 

 ในการประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ ไดนําตัวชี้วัดความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal 
Risk Indicators) จากรฐัวสิาหกิจ ท่ีประยุกตมาจากแบบจําลองการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศ (IMF) มาใชในการประเมินผลกระทบของรัฐวิสาหกิจตองบประมาณของรัฐบาล ความสามารถใน

                                           
15 ไมสามารถคํานวณ ROE ของ ขสมก. ได เนื่องจาก ขสมก. มีผลขาดทุนสะสมจํานวนมาก และมีสวนของทุนที่ติดลบ  
16 โดยปกติอัตราสวนหนี้สินตอสวนของทุนที่เหมาะสมจะไมตองเกิน 2 เทา ทั้งนี้ ขึ้นอยูกบัประเภทของรัฐวิสาหกิจเปนสําคัญ 
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การชําระหนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ และประเมินสภาพคลองของเงินทุนในการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ซ่ึงผลจาก
การวิเคราะหการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ โดยใชตัวชี้วัดความเสี่ยงทางการคลังดังกลาว มีดังนี้  
 

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

 

แผนภาพท่ี 5.4 เงินรับจายสุทธิจากงบประมาณในภาพรวมของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 

 
ที่มา  สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ และสํานกังานเศรษฐกิจการคลัง 
 

แผนภาพท่ี 5.5 เงินรับจายสุทธิจากงบประมาณใหแก รฟท. รฟม. และ ขสมก. 

 
ที่มา งบประมาณโดยสังเขป สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ และสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 

จากแผนภาพที่ 5.4 พบวา รัฐวิสาหกิจฯ โดยรวมถือเปนแหลงรายไดสุทธิของรัฐบาล กลาวคือ      
มีเงินนําสงคลัง (รวมภาษีเงินไดนิติบุคคล) มากกวารายรับจากงบประมาณทีร่ัฐบาลจัดสรรใหรัฐวิสาหกิจฯ ถือวา
รัฐวิสาหกิจฯ จายเงินสุทธิใหแกงบประมาณ โดยในปงบประมาณ 2554 รฐัวสิาหกิจฯ จายเงินสุทธิใหแกงบประมาณ
จํานวน 84,682 ลานบาท อยางไรก็ตาม เม่ือนําตัวชี้วัดดังกลาวมาวิเคราะหและประเมินความเสี่ยงทางการคลังของ
รัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 3 แหง ซ่ึงไดแก รฟท. รฟม. และ ขสมก. จะพบวา รัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 3 แหง มีการรับเงินสุทธิจาก
งบประมาณของรัฐบาลมาโดยตลอด เนื่องจากรายไดจากการดําเนินงานมีไมเพียงพอกับคาใชจายในการบริหารงาน 
ท้ังนี้ จากแผนภาพท่ี 5.5 พบวา แนวโนมของการขอรับงบประมาณของรัฐวิสาหกิจฯ ทัง้ 3 แหงสูงขึน้อยางตอเนือ่ง 
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ซ่ึงเปนภาระแกรัฐบาลจะตองจัดสรรงบประมาณตอเนื ่องตอไปหากไมมีการแกไขปญหาการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจท้ัง 3 แหงนี้ 

 
 2) หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน (Net Debt)    

 

แผนภาพท่ี 5.6 หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงินในภาพรวม 
 

 
 ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

 
แผนภาพท่ี 5.7 หนี้สุทธิของ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 

 

  ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

 จากแผนภาพที่ 5.6 พบวา ในภาพรวมหนีสุ้ทธิของรัฐวิสาหกิจฯ ยังคงทรงตัวอยูในระดับสูง
ตลอดชวงป 2551 – 2554 และเม่ือนําตัวชี้วัดดังกลาวมาวิเคราะหและประเมินความเสี่ยงทางการคลังของ รฟม. 
รฟท. และ ขสมก. ในชวงป 2551 – 2555 (3 ไตรมาส) พบวา หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ ทัง้ 3 แหงดังกลาวปรับตัว
สูงข้ึน โดยสวนหนึ่งเปนผลจากหนี้เงินกูระยะยาวท่ีเพ่ิมข้ึนจากเงินกูเพ่ือเสริมสภาพคลองสําหรับการดําเนินงานของ 
รฟท. การขยายการลงทุนของ รฟม. รวมทั้งการกูเงินเพือ่นํามาใชจายเปนคาดําเนินการตาง ๆ ของ ขสมก. อาทิ  
คาน้ํามันเชื้อเพลิง คาเหมาซอม เปนตน (แผนภาพท่ี 5.7) 
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  3) ความตองการดานเงินทุนรวม (Gross Financing Needs) พบวา ในปงบประมาณ 2555 
รัฐบาลไดอนุมัติงบลงทุนจํานวน 369,770 ลานบาท ซึ่งปจจุบันรัฐวิสาหกิจฯ ไดเบิกจายงบลงทุนไปแลวจํานวน 
149,998 ลานบาท โดยสวนหนึง่เปนการเบิกจายเงินอุดหนุนจากรัฐบาลจํานวน 8,591 ลานบาท (จากแผนเงิน
อุดหนุนรัฐบาลจํานวน 14,921 ลานบาท) ซ่ึงสาขาท่ีมีการเบิกจายมากท่ีสุดไดแก สาขาขนสง มีการเบิกจายจํานวน 
62,419 ลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 41.61 ของยอดการเบกิจายท้ังหมด17

ขสมก. มีการเบิกจายงบลงทุนไปจํานวน 18,079 ลานบาท 10,175 ลานบาทและ 28 ลานบาท ตามลําดับ  
 ท้ังนี้ ในสวนของ รฟท. รฟม. และ 

รวมท้ังสิ้น 28,282 ลานบาท โดยประมาณรอยละ 23.18 เปนการเบิกจายจากเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
  

ท้ังนี้ ในป 2556 รัฐวิสาหกิจฯ มีความตองการดานเงินทุนจํานวน 292,221 ลานบาท โดยมีแหลงเงิน
ลงทุนไดแก รายไดของรัฐวิสาหกิจฯ จํานวน 130,548 ลานบาท เงินอุดหนุนจากรัฐบาลจํานวน 47,736     
ลานบาท เงินกูในประเทศจํานวน 65,886 ลานบาท เงินกูตางประเทศจํานวน 47,630 ลานบาท และแหลงเงิน
อ่ืน ๆ อีกจํานวน 421 ลานบาท18

  

 โดยในสวนของ รฟท. รฟม. และ ขสมก. มีงบประมาณลงทุนจํานวน 49,894 
ลานบาท 32,732 ลานบาท และ 460 ลานบาท ตามลําดับ รวมเปนงบประมาณลงทุนของรัฐวิสาหกิจท้ัง 3 แหง
เทากับ 83,086 ลานบาท ในขณะที่แหลงเงินลงทุนประมาณรอยละ 43.8 มาจากเงินอุดหนุนของรัฐบาล  
ในขณะท่ีอีกรอยละ 55.6 มาจากเงินกู ซ่ึงอาจนํามาซ่ึงความเสี่ยงท่ีรัฐบาลตองรับชําระหนี้ใหในท่ีสุด 

จากการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจฯ โดยใชตัวชี้วัดความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal 
Risk Indicators) สามารถสรุปไดวา การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 3 แหง คือ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 
กอใหเกิดความเสี่ยงกับรัฐบาลทีจ่ะตองใหการสนับสนุนทางดานการเงินใหแกรัฐวิสาหกิจเหลานั้น และมีความ
เปนไปไดสูงที่ความเสีย่งดังกลาวจะสงผลกระทบโดยตรงตอทั้งรายไดของรัฐบาลและรายจายงบประมาณของ
รัฐบาลในอนาคต 

 
5.4   ภาระทางการคลังของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 

 

ภาระทางการคลังท่ีเกิดข้ึนสวนใหญของรัฐวิสาหกิจฯ เปนผลมาจากการดําเนินโครงการลงทุนพ้ืนฐาน
ในสาขาตาง ๆ โดยที่รัฐบาลเปนผู ค้าํประกันเงินกู หรือเปนผู จัดหาเงินกูและใหรัฐวิสาหกิจฯ กูตอเพื่อดําเนิน
โครงการ โดยเฉพาะโครงการลงทุนพื้นฐานในสาขาทางเศรษฐกิจและสังคมซึ่งมีผลตอบแทนทางการเงินต่ําและ
ตองการการสนับสนุนจากรัฐบาลจํานวนมาก ดังนั้น การลงทุนที่เกิดขึน้ของรัฐวิสาหกิจฯ จึงมีโอกาสที่เปนภาระ
ทางการคลังของรัฐบาลในอนาคตตอไป  
 
 
 
 
 

                                           
17 ขอมูลการเบิกจายงบลงทุน ณ เดือนกนัยายน 2555 สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ทั้งนี้ แผนงบลงทุนดังกลาวรวมบริษัท ปตท. จาํกัด 
(มหาชน) จาํนวน 140,880 ลานบาท 
18 ขอมูลการลงทุนของรัฐวิสาหกิจในภาพรวมป 2556 ณ เดือนตุลาคม 2555 สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ทั้งนี้ ขอมูลดังกลาวมิใช
ความตองการเงินทุนทั้งหมดของรัฐวิสาหกิจ (ไมรวมความตองการเงินทุนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) เนื่องจากไมทราบแหลงเงินลงทุน) 



หนา ๔๑ 
 

ตารางที่ 5.4 โครงการเงินกูของรัฐวิสาหกิจฯ ท่ีรัฐบาลรับภาระ 
 

โครงการเงินกูของรัฐวิสาหกจิท่ีไมใชสถาบันการเงิน จาํนวน (ลานบาท) 
- หน้ีท่ีรัฐบาลค้ําประกัน  495,477.51 
- หน้ีท่ีรัฐบาลใหกูตอ/ใหยืม 34,869.45* 

รวม 530,346.96 
- หน้ีท่ีรัฐบาลรับภาระตามมติคณะรฐัมนตร ี 129,075.19 

หมายเหตุ * ขอมูลเงินใหกูตอ (ในสวนแหลงเงินกูจากตางประเทศ) คํานวณโดยใชอัตราแลกเปล่ียน ณ เดือนกันยายน 2555 ของธนาคารแหงประเทศไทย 
ที่มา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ ส้ินเดือนกันยายน 2555 
 
 จากตารางท่ี 5.4 พบวา รัฐบาลมีความเสี่ยงทางการคลังจากการรับภาระหนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ ท้ังสิ้น 
530,346.96 ลานบาท โดยเปนหนี้ท่ีรัฐบาลคํ้าประกันจํานวน 495,477.51 ลานบาท และหนี้ท่ีรัฐบาลใหกูตอ/
ใหยืมจํานวน 34,869.45 ลานบาท ซึ่งหากรัฐวิสาหกิจฯ ประสบปญหาไมสามารถจายชําระหนีไ้ด ก็จะเปนความ
เสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลทีจ่ะตองชําระหนี้แทน ทั้งนี้ ในจํานวนภาระหนี้ดังกลาวเปนหนี้ที่รัฐบาลรับภาระแทน
รัฐวิสาหกิจตามมติคณะรัฐมนตรีแลวจํานวน 129,075.19 ลานบาท19

 
  

ตารางที่ 5.5 หนี้ของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงินรัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรี 
 หนวย : ลานบาท 

โครงการ ม.ค. 55 ก.ย. 55 อัตราการเปลีย่นแปลง 
1. มาตรการลดภาระคาครองชพี 
2. เงินอุดหนุนบรกิารสาธารณะ PSO 
3. โครงการกอสรางขนาดใหญตางๆ 
4. โครงการแทรกแซงราคาสนิคาเกษตร * 

27,688.27 
- 

   147,874.17 
  5,300.87  

5,064.67 
- 

  118,918.46 
 5,092.06 

-81.71 
               - 

- 19.72 
   -3.94       

รวมท้ังสิน    180,863.31   129,075.19  -28.63 
หมายเหตุ * ไมรวมหนี้ของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร ที่เกิดขึ้นจากโครงการแทรกแซงราคาสินคาเกษตร 
ที่มา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ ส้ินเดือนกันยายน 2555 
 

 จากตารางที่ 5.5 พบวา ภาระหนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลรับภาระตามมติ ครม. ณ กันยายน 
2555 เทากับ 129,075.19 ลานบาท ลดลงรอยละ 28.63 เมื่อเทียบกับเดือนมกราคม 2555 โดยเปนการ
ลดลงในสวนของเงินกูสําหรับอุดหนุนบริการสาธารณะ PSO ซึ่งรัฐบาลชําระหนี้แทนรัฐวิสาหกิจเรียบรอยแลว 
ในขณะทีม่าตรการลดภาระคาครองชีพบางสวนก็หมดอายุลงและไมไดรับการตออายุ ทําใหยอดหนีค้งคางในสวน
ของเงินกูสําหรับดําเนินมาตรการลดภาระคาครองชีพลดลงถึงรอยละ 81.71 ในสวนของยอดหนี้เงินกูสําหรับ
โครงการกอสรางขนาดใหญ ก็ลดลงเมื่อเทียบกับเดือนมกราคม 2555 เนือ่งจากมีการเปลี่ยนแปลงฐานขอมูลใน
เดือนกันยายน 2555 โดยไมรวมโครงการท่ีรัฐบาลรับเฉพาะภาระดอกเบี้ย 
 
 
 
 

                                           
19 ภาระหนี้ที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเปนสวนหนึ่งของหนี้ที่รัฐคํ้าประกันและหนี้ที่ใหกูตอ 
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5.5 ความเส่ียงอันเกิดจากขอพิพาททางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจ 
 

      นอกเหนือจากความเสี่ยงทางการคลังที่อาจเกิดขึ้นจากผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจแลว ยังมี
ความเสีย่งอันเกิดจากขอพิพาททางกฎหมายอันเกิดจากสญัญาการรวมทุน และการฟองรองคดีทางแพงตาง ๆ ซึ่งอาจ
สงผลกระทบตอฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจอยางมีนัยสําคัญ  

 

ปจจุบันยังไมมีการรวบรวมขอพิพาททางกฎหมายและการฟองรองทางแพงที่เกี่ยวของกับรัฐวิสาหกิจใน
ภาพรวม ดังนั้น รายงานนี้จึงไดทําการสํารวจรัฐวิสาหกิจท่ีจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยท้ัง 6 แหง
วามีความเสี่ยงจากการฟองรองคดีความทางกฎหมายมากนอยเพียงไร จากตารางท่ี 5.6 พบวา มูลคาความเสียหาย
ท่ีอาจเกิดขึ้นจากการฟองรองรัฐวิสาหกิจทั้ง 6 แหง มีมูลคาประมาณ ๑๗,๐05 ลานบาท ซึ่งหากรัฐวิสาหกิจแพ
คดีความและไมสามารถชําระหนี้ได ก็อาจกลายเปนภาระทางการคลังในอนาคต 
 
ตารางท่ี 5.6 ขอพิพาททางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน และมูลคาความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึน 
 

    หนวย: ลานบาท 

รัฐวิสาหกิจ ขอพิพาททางกฎหมาย 
มูลคาความเสยีหาย 

ที่อาจจะเกิดขึ้น 
บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน) 1. คดีพิพาทแรงงาน 

2. คดีเรียกคาเสียหาย 
 ๑,๔๖๐.๖๖ 
 ๒,๖๑๐.๘๒   

บริษัท อ.ส.ม.ท. จํากัด (มหาชน) 2. คดีเรียกคาเสียหาย ๑,๑๓๐.๒๗ 
บริษัท ทาอากาศยานไทย จํากัด (มหาชน) 1. คดีพิพาทกับกรุงเทพมหานคร 

2. คดีทั่วไป 
3. คดีอื่น ๆ 

๒,๖๐๓.๕๖ 
๖,๒๘๙.๖๗ 
๑,๘๕๕.๑๑     

บริษัท บางจากปโตรเลียม จํากัด (มหาชน)  1. คดีพิพาททั่วไป ๑,๐๕๕.๐๐ 
บรษิทั ปตท. จํากัด (มหาชน) ไมมีขอพิพาทที่กอใหเกิดความเสียหายอยางมีนัยสําคัญ 
บรษิทั ปตท.สํารวจและผลิตปโตรเลียม จํากัด (มหาชน)  ไมมีขอพิพาทที่กอใหเกิดความเสียหายอยางมีนัยสําคัญ 

รวม          ๑๗,005.09 
หมายเหตุ เปนขอมูลเฉพาะรัฐวิสาหกิจฯ 6 แหงที่จดทะเบยีนในตลาดหลักทรัพย ณ วันที่ 30 กันยายน 2555 
ที่มา สํานักงานคณะกรรมการกาํกับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย  
 

5.6  การใหเงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ (Public Service Obligation: PSO) 
 
 เพ่ือใหภาครัฐมีกลไกในการชวยเหลือประชาชนผานรัฐวิสาหกิจ และสามารถทราบถึงตนทุนท่ีแทจริง
ในการดําเนินการเชิงสังคม รัฐบาลจึงไดเริม่มีการใชระบบการใหเงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ 
(PSO) ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการใหเงินอุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2554 
เพื่อใหการทํางานเปนระบบและมีความโปรงใสชัดเจน โดยในป 2555 คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติวงเงินอุดหนุน
บริการสาธารณะใหแกรัฐวิสาหกิจ 2 แหง วงเงินรวมทั้งสิ ้น 3,613 ลานบาท ไดแก การรถไฟแหงประเทศไทย
จาํนวน 2,350 ลานบาท และองคการขนสงมวลชนกรุงเทพจํานวน 1,263 ลานบาท อยางไรก็ดี วงเงินอุดหนุนที่
ไดรับการอนุมัติจากรัฐบาลดังกลาวมีจํานวนต่าํกวาวงเงินอุดหนุนที่รัฐวิสาหกิจเสนอตอคณะรัฐมนตรี แสดงใหเห็น
ถึงภาระทางการคลังในอนาคตของรัฐบาลอันเกิดจาก PSO สําหรับป 2556 องคการขนสงมวลชนกรุงเทพไดเสนอ
ขอรับเงินอุดหนุน PSO จํานวน 1,336 ลานบาทซึ่งขณะนี้อยูระหวางดําเนินการเสนอคณะรัฐมนตรี (ตารางท่ี 
5.7)  
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ตารางที่ 5.7 รายละเอียดการขอรับเงินและวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะ (PSO) ท่ีไดรับการอนุมัติ 

หนวย: ลานบาท  
รัฐวิสาหกิจ 2553 2554 2555 ๒๕๕๖ 
 วงเงินที่

ขอรบั 
วงเงินที่ 

ครม. อนุมัติ 
วงเงินที่
ขอรบั 

วงเงินที่ 
ครม. อนุมัติ 

วงเงินที่
ขอรบั 

วงเงินที่ 
ครม. อนุมัติ 

วงเงินที่
ขอรบั 

๑. การรถไฟแหงประเทศไทย 
(รฟท.) 

๓,๗๑๗ ๒,๓๕๕ ๓,๗๙6 ๒,๒๘๕ 4,159 2,350 - 

๒. องคการขนสงมวลชน
กรุงเทพ (ขสมก.) 

๕,๕๗๒ ๑,๑๒๘ ๑,๕๗9 ๑,๒๕๑ 1,514 1,263 1,336
* 

๓. การประปาสวนภูมิภาค 
(กปภ.) 

๑,๓๒๙ ๑,๑๗๔ ๑,๓๕7 ๓๘3 1,783 - - 

รวม ๑๐,๖๑๘ ๔,๖๕๗ ๖,๗32 ๓,๙๑9 7,456 3,613 1,336 
หมายเหตุ *อยูระหวางดําเนินการเสนอคณะรัฐมนตรี 
ที่มา  สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสากิจ (กันยายน 2555) 

 
 ในสวนของการดําเนินมาตรการลดภาระคาครองชีพของประชาชน20

 แมวาจะไมไดรับเงินอุดหนุน
บริการสาธารณะตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการใหเงินอุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ แต
รัฐวิสาหกิจท่ีดําเนินมาตรการเหลานี้จะไดรับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือชดเชยรายไดทีส่ญูเสยีไป โดยคาความเสียหาย
สะสมตั ้งแตเริ ่มดําเนินมาตรการมีจํานวนทั้งสิ ้น 70,167 ลานบาท ไดรับการจัดสรรงบประมาณไปแลวจํานวน 
64,079 ลานบาท และยงัไมไดรบัการจดัสรรงบประมาณอีกจาํนวน 6,089 ลานบาท21

  

 

 อยางไรก็ตาม เนื่องจากกระบวนการขอรับเงินอุดหนุน PSO มีหลายข้ันตอนและขอมูลรายละเอียดของ
รัฐวิสาหกิจในการขอรับเงินอุดหนุนขาดความครบถวน ทําใหกระบวนการพิจารณาเงินอุดหนุน PSO ของ
คณะกรรมการเงินอุดหนุนบริการสาธารณะเกิดความลาชา สงผลใหสํานักงบประมาณไมสามารถจัดสรรเงินอุดหนุน 
PSO ใหกับรัฐวิสาหกิจไดทันในปทีด่ําเนินการ รัฐวิสาหกิจจึงไดรับเงินอุดหนุน PSO ลาชา สงผลใหรัฐวิสาหกิจทั้ง 2 
แหง ไดแก การรถไฟแหงประเทศไทยและองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ ประสบปญหาขาดสภาพคลองทางการเงินใน
การดําเนินงาน จึงตองกูเงินเพือ่เปนทุนหมุนเวียนของกิจการ โดยมีกระทรวงการคลังคํ้าประกันเงินกู รัฐบาลรับภาระ
ชําระเงินตนและภาระดอกเบี้ย นอกจากนี้รัฐวิสาหกิจยังประสบปญหาไมสามารถปฏิบัติตามบันทึกขอตกลงการ
ใหบริการสาธารณะระหวางคณะกรรมการเงินอุดหนุนบริการสาธารณะและรัฐวิสาหกิจ22

 

 ทําใหกูเงินไดไมเต็มจํานวน
คาใชจายในปท่ีดําเนินการ ท้ังนี้การกูเงินของรัฐวิสาหกิจดังกลาวนับเปนหนี้สาธารณะดวย  

 สําหรับแนวทางการแกไขปญหาดังกลาวสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะไดเสนอแนวคิดใหรัฐวิสาหกิจใช
เงินงบประมาณเพื่ออุดหนุนบริการสาธารณะ โดยจะไมบรรจุวงเงินกูสําหรับเงินอุดหนุน PSO ไวในแผนบริหาร       
หนี้สาธารณะตั้งแตปงบประมาณ 2556 เปนตนไป โดยใหรัฐบาลรับภาระชําระเงินตน และรัฐวิสาหกิจรับภาระ
ดอกเบี้ย รวมถึงใหสํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจเรงรัดกระบวนการพิจารณาเงินอุดหนุน PSO ใหเสร็จ
สิน้ตามกําหนดเวลาและประสานงานกับรฐัวสิาหกิจในการแกปญหาดังกลาว 

                                           
20 ปจจุบันเหลือแค 2 โครงการที่ดําเนินการอยู คือ มาตรการลดคาใชจายเดินทางโดยรถโดยสารประจําทางและมาตรการการลดคาใชจายโดยรถไฟชั้น 3 
21 ขอมูล ณ เดือนกันยายน 2555 รวบรวมโดยสํานกันโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
22 ตัวอยางส่ิงที่ทําตามบันทึกขอตกลงการใหบริการสาธารณะไมได คือ การรถไฟแหงประเทศไทยเกิดอุบัติเหตุที่เขาเตา สงผลให KPI ไมผาน 
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กรอบความรูท่ี 4 โครงการระบบรถไฟฟาเชื่อมตอทาอากาศยานสุวรรณภูมิ (Airport Rail Link) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 โครงการ Airport Rail Link เปนโครงการกอสราง
ระบบรถไฟฟาเช่ือมตอระหวางใจกลางเมอืงกรงุเทพมหานคร
กับทาอากาศยานสุวรรณภูมิ ดําเนินการโดยการรถไฟแหง
ประเทศไทย (รฟท.) ซึ่ง รฟท. ไดจัดตั ้งบริษัท รถไฟฟา 
ร.ฟ.ท. จํากัด เพือ่ดําเนินการเดินรถและรับโอนในสวน
ของทรพัยสนิถาวรของโครงการ 
 
 ปจจุบันโครงการ Airport Rail Link ประสบปญหา
หลักในการใหบริการคือ จํานวนรถไฟฟาทีไ่มเพียงพอ โดยใน
ปงบประมาณ 2555 มีผูใชบริการรวม 40,671 คนตอวัน 
แบงเปนการใชบริการรถไฟฟาสาย City Line จํานวน 
38,009 คนตอวัน และรถไฟฟาสาย Express Line 
จํานวน 2,662 คนตอ วัน1/ ท้ังน้ี  ล าสุด กระทรวง
คมนาคมไดเสนอแผนการจัดซื ้อรถไฟฟาเพิ่มเติมอีก 7 
ขบวนตอคณะรฐัมนตรี (ครม.) แลว ดังน้ัน ระหวางรอการ
พิจารณาจาก ครม. บริษัทรถไฟฟา ร.ฟ.ท.จํากัดจําเปน
จะตองปรับการวิง่ของรถไฟฟาใหมีความถี่มากขึ้นเพื่อให
สอดคลองกับความตองการของผู โดยสาร รวมทั้งนํา
รถไฟฟาสาย Express Line มาวิ่งเสริมในเสนทางของ
สาย City Line เพื่อแกปญหาความแออัดและเพิ่มจํานวน
ผูใชบริการ Airport Rail Link ใหมากยิ่งข้ึน  
 
 นอกจากความไมเพียงพอของรถไฟฟาแลว โครงการ 
Airport Rail Link ยังประสบปญหาการขาดทุนอยาง
ตอเนื่อง โดยในปงบประมาณ 2555 บริษัท รถไฟฟา 
ร.ฟ.ท. จํากัด มีผลการดําเนินงานขาดทุน 88 ลานบาท 
เพ่ิมข้ึนจากปท่ีแลว 62 ลานบาทและเปนการขาดทุนท่ีนอย
กวาท่ีประมาณการไวที ่ 421 ลานบาท อยางไรก็ดี การ
ขาดทุนดังกลาวทําให รฟท. ในฐานะผูถือหุนทั้งหมดของ
บริษัท รถไฟฟา ร.ฟ.ท. จํากัดจําเปนตองใหการชวยเหลือ
ทางการเงิน 
 
 ท้ังน้ี จากผลการประชุมคณะกรรมการกํากับนโยบาย
ดานรัฐวิสาหกิจ เมื่อวันที่ 12 กันยายน 2555 ท่ีประชุม
รับทราบแนวทางการจัดหาเงินกูเพือ่ใชเปนทุนหมุนเวียน
จํานวน 1,860 ลานบาท โดยให รฟท. เปนผูกูจากแหลง
เงินกูในประเทศ และเรงรัดใหกูเงินจํานวน 420  เพื่อใช
เปนเงินทุนหมนุเวียนระยะแรก  
 
   
 
 
 
 

   การที ่บริษัทรถไฟฟา ร.ฟ.ท. จํากัด มีผลการ
ดําเนินงานที ่ขาดทุนอยางตอเนื ่องและตองรับความ
ชวยเหลือทางการเงินจาก รฟท. อาจสงผลใหสถานะ
ทางการเงินของ รฟท. ท่ีออนแออยูแลวใหเปราะบาง
ยิ่งข้ึน การกูเงินของ รฟท. เพื่อเปนทุนหมุนเวียนใหบริษัท
รถไฟฟา ร.ฟ.ท. จํากัด นั้น หากโครงการ Airport Rail 
Link ไมสามารถดําเนินการใหมีผลกําไรได รฟท. 
จําเปนตองรับผิดชอบชําระเงินตนและดอกเบี้ยของเงินกู
เหล า นั ้นโดย รฟท.  ได ทําการกู เ งิน เพื ่อใช เปนทุน
หมุนเวียนของบริษัทรถไฟฟา ร.ฟ.ท. จํากัด รวมทั้งสิ ้น 
1,860 ลานบาท ณ วันที่ 27 กันยายน 2554 อยางไร
ก็ตามคาดวา รฟท. จะไมสามารถชําระหนี้ไดดวยตนเอง
และรัฐบาลจําเปนตองเขามารับผิดชอบชําระหนี้แทน 
รฟท. อีกทอดหน่ึง ท้ังน้ี เมื่อรวมกับเงินกูที่ รฟท. กูเพ่ือ
สรางโครงสรางพืน้ฐานของโครงการ Airport Rail Link 
จาํนวน 26,648 ลานบาท รัฐบาลเปนผูรับภาระหน้ีแทน 
ร.ฟ.ท. และภาระหนี้สินในสวนของตัวรถและการซอม
บํารุงจํานวน 7,035 ลานบาท ของบริษัทรถไฟฟา 
ร.ฟ.ท. จํากัด ทําใหรัฐบาลมีความเสี่ยงในการรับภาระหนี้
อันเกิดจากโครงการ Airport Rail Link ทัง้หมดเทากับ 
35,543 ลานบาท 
 
ที่มา  ๑/ขอมูลจากบริษัท รถไฟฟา ร.ฟ.ท. จํากัด  
ณ กันยายน 2555  
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กรอบความรูท่ี 5 รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดาน    
คมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. …. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 

 รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน
เพื่อการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานคมนาคมขนสงของ
ประเทศ พ.ศ. …. มีวัตถุประสงคหลักเพ่ือปรับปรุงระบบการ
ขนสงของไทยและเพิ่มการเชื่อมโยงกับประเทศเพื่อนบาน 
ทัง้นี้ เพื่อเปนการปรับโครงสรางทางเศรษฐกิจและเพิ่มขีด
ความสามารถในการแขงขัน ซึง่จะเปนมาตรการสําคัญที่จะ
ทําใหเศรษฐกิจของประเทศสามารถรองรับความผันผวนได
มากข้ึนในอนาคต 
 
 คณะรัฐมนตรีไดมีมติ เห็นชอบรางกฎหมายตามที่
กระทรวงการคลังเสนอเมื่อวันที่ 19 มีนาคม 2556 และ
ขณะนี ้ร างกฎหมายอยู ระหว างการพิจารณาของสภา
ผูแทนราษฎร  
 
แผนภาพท่ี 5.8 แผนการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานในระบบ

คมนาคมขนสงของประเทศจาํแนกตามสาขา 
 

 
 

84.71% 

13.05% 

1.60% 
0.64% 

ระบบราง 
ระบบขนสงทางบก 
ระบบขนสงทางน้ํา 
ระบบโครงสรางพ้ืนฐานดานศุลกากร 

 กรอบวงเงินลงทุนตาม พ.ร.บ.ฯ เบื ้องตน เทากับ      
2 ลานลานบาท โดยสามารถจําแนกออกเปนการลงทุนใน
สาขาขนสงระบบราง สาขาขนสงทางบก สาขาขนสงทางนํ้า 
และสาขาระบบโครงสรางพื้นฐานดานศุลกากร โดยสาขา
ขนสงระบบรางมีสัดสวนวงเงินลงทุนมากที ่สุดคิดเปน
สัดสวนรอยละ 84.71 ของวงเงินทั้งหมด รองลงมาไดแก 
สาขาขนสงทางบก  และสาขาระบบโครงสรางพื้นฐานดาน
ศุลกากร ซึ่งมีสัดสวนวงเงินการลงทุนรอยละ  13.05 และ
1.60  ตามลําดับ สวนสาขาขนสงทางนํ้ามวีงเงินลงทุนนอย
ท่ีสุด คิดเปนสัดสวนเพียงรอยละ 0.64๑ (แผนภาพท่ี 5.8) 
 

๑/ขอมลู ณ วันท่ี 18 เมษายน 2556  
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5.7  ผลการประเมินความเส่ียงของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงินและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

ตารางที่ 5.8 Fiscal Risk Matrix ของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 
 

แหลงท่ีมาของ 

ภาระการคลัง 
ภาระโดยตรง 

(Direct liabilities) 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

ภาระท่ีชัดเจน 

(Explicit liabilities) 

- รฐับาลจะตองจดัสรรงบประมาณใหกับ
รัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 

(ป 2556 จํานวน 67,159 ลานบาท) 
 

- การใหเงินอุดหนุน ตามระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการใหเงิน
อุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ 
(ป 2555 จาํนวน 3,613 ลานบาท) 
 

- หนี้ท่ีรัฐบาลรับภาระตามมติ
คณะรัฐมนตรี (ณ สิน้เดือนกันยายน 
2555 จาํนวน 128,870 ลานบาท)* 

- หนี้ท่ีรัฐบาลคํ้าประกัน (ณ สิ้นเดือน
กันยายน  2555 จาํนวน 495,478 
ลานบาท) 
 

- หนี้ท่ีรัฐบาลใหกูตอ/ใหยมื (ณ สิ้นเดือน
กันยายน  2555 จาํนวน 32,265 ลาน
บาท) 
 
 

ภาระโดยนยั 

(Implicit liabilities) 

 - ผลการขาดทุนจากการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจท่ีประสบความลมเหลว จนมี
ผลกระทบตอสถานะการเงินของกิจการ 
 

- มูลคาความเสี่ยงท่ีอาจจะเกิดข้ึนจาก
การฟองรองรัฐวิสาหกิจท้ัง 6 แหง
จํานวนท้ังสิ้น ประมาณ 17,005 ลาน
บาท 

หมายเหตุ *  ภาระหนี้ที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเปนสวนหนึ่งของหนี้ที่รัฐบาลคํ้าประกันและหนี้ที่รัฐบาลใหกูตอ ซ่ึงรวมถึงหนี้ 
 ที่รัฐวิสาหกิจกูมาเพื่อเปนคาใชจายในการดําเนินมาตรการลดภาระคาครองชีพของประชาชนตามมติคณะรัฐมนตรี 
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ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

1) ควรมีการจัดทําแผนฟนฟูในรัฐวิสาหกิจท่ีประสบปญหาดานการเงินหรือขาดทุนอยางตอเนื่อง
เพ่ือเปนการลดภาระการอุดหนุนจากรัฐบาล กลาวคือ 

- รฟท. ควรเรงการแบงแยกสวนกิจการรถไฟออกเปนสวนกิจการบริการเชิงสังคม กิจการ
บริการเชิงพาณิชยและบริหารทรัพยสิน ในรูปแบบหนวยธุรกิจ (Business Unit : BU) เพือ่ใหเกิดการดําเนินงาน    
ท่ีชัดเจน ควรมีการวางแผนพัฒนาหารายไดเพ่ิมใหองคกรเพราะการเดินรถเพียงอยางเดียวทําใหร.ฟ.ท.ขาดทุน 
   - รฟม. ควรตัง้หนวยธุรกิจรับซอมบํารุงรถไฟฟาทุกยีห่อ เพือ่รับถายทอดเทคโนโลยีระบบ
รถไฟฟา พัฒนาระบบรถไฟฟาในอนาคต พัฒนาพืน้ทีร่อบสถานีรถไฟฟาแบบผสมผสานโดยเปนทัง้พืน้ที่ทีอ่ยูอาศัย
และธุรกิจการคา ตองออกแบบใหผูเดินทางสามารถเชื่อมตอการเดินทางไดอยางตอเนื่อง 
 -  ขสมก. ควรปรับปรุงเสนทางเดินรถประจําทางใหม เพื่อลดคาใชจายในเสนทางทีร่ะยะยาว 

ควรลดจํานวนพนักงานผานโครงการเกษียณอายุกอนกําหนด  

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

3) ควรมีการติดตาม และประเมินผลการดําเนินงานของโครงการลงทุนขนาดใหญตาง ๆ อยาง
ตอเนื่องเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพและความโปรงใส 

4) ในสวนของ รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสราง
พ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. …. มีขอเสนอแนะดังนี้ 

4.1) ควรมีการบริหารจัดการเงินกูอยางรัดกุม  
4.2) ควรกํากับดูแลดานภาระหนี้สาธารณะท่ีจะเพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง  
4.3) ควรมีกรอบการคัดเลือกภาคเอกชนที่จะเขามารวมลงทุนกับภาครัฐอยางชัดเจน

และมีโครงสรางทางกฎหมายท่ีรองรบั PPP มีประสิทธิภาพกวาปจจุบัน รวมถึงมีการบริหารจัดการความเสี่ยงท่ีอาจ
เกิดข้ึน เพ่ือปองกันปญหาเอกชนไมสามารถดําเนินการไดจนสิ้นสุดโครงการ  
 4.4) ควรระบุกรอบระยะเวลาการชําระหนี้ใหชัดเจนวาจะชําระหนี้ท้ังหมดภายในก่ีป 
     
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



หนา 48 
 

บทที่ 6 สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (Specialized Financial Institutions : SFIs) 
   
9 สถาบนัการเงินเฉพาะกิจของรฐั 9

23 เปนเครื่องมือสําคัญของรัฐบาลในการดําเนินนโยบายก่ึงการคลัง เพ่ือใชใน
การพัฒนา9

 

รวมท้ังสงเสริมเศรษฐกิจการลงทุนในกลุมฐานรากเปนสําคัญ SFIs มีการดําเนินงานโดยมุงหวังผลประโยชน
ของประชาชนเปนหลัก มีการสงเสริมการลงทุน การออมรวมทั้งการแกไขปญหาหนี้นอกระบบ ดังนั้น การบริหาร
จัดการของ SFIs จึงมีจุดมุงหมายเพื่อจัดสรรโอกาสใหแกภาคครัวเรือนและภาคธุรกิจ SMEs ในการเขาถึงแหลง
เงินทุน ซ่ึงจะเปนการสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศตอไป  

อยางไรก็ตาม กลุมเปาหมายหลักในการใหบริการของ SFIs เปนประชาชนที่มีรายไดต่ําและไมมีความมัน่คง
ทางการเงิน  ซึ่งเปนกลุมคนที่ไมสามารถเขาถึงแหลงเงินทุนตามปกติได จึงสงผลใหการดําเนินการปลอยสินเชื่อของ 
SFIs เกิดปญหาหนี้ดอยคุณภาพในอัตราที่สูงกวาธนาคารพาณิชยทั่วไป ซึ่งถือเปนความเสี่ยงตอความมัน่คงดาน
สภาพคลองและสถานะเงินกองทุนของ SFIs และอาจกอใหเกิดภาระและความเสี่ยงทางการคลัง ทั้งในรูปของการ
ค้ําประกันหนี้ การเพิ่มทุนและการชดเชยความเสียหายที่เกิดจากการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐ โดยเฉพาะ
อยางยิ่ง สถาบันการเงินเฉพาะกิจท่ีรับฝากเงินจากประชาชน เนื่องจากจะมีความออนไหวมาก ซ่ึงหากผูฝากเงินขาด
ความเชื่อมั่นใน SFIs อาจทําใหตัดสินใจถอนเงินฝากออกจาก SFIs สงผลให SFIs ประสบปญหาดานสภาพคลอง 
และอาจจะเปนภาระทางการคลังไดในท่ีสุด 
 
 ท้ังนี้ การประเมินความเสี่ยงของ SFIs ในการศึกษานี้จะพิจารณาเพียง 7 แหง24

1) การประเมินสถานะทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ในสวนของทรัพยสิน หนีส้ิน หนีที้ไ่มกอใหเกิด
รายได (NPLs) ความเพียงพอของเงินกองทุน และสัดสวนการกันสํารองตอ NPLs  

 โดยมีประเด็นการประเมิน
ความเสี่ยงดังตอไปนี้ 

2) การประเมินความเสี่ยงจากการดําเนินโครงการนโยบายรัฐ 
 

6.1 การประเมินสถานะทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
 

1) สินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
จากการศึกษาสินทรัพยและหนีส้ินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจในป 2553 - ไตรมาสที ่3 ป 2555 

พบวา สินทรัพยและหนี้สินของ SFIs แทบทุกแหงมีแนวโนมเพ่ิมข้ึน ในขณะท่ีอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยก็เพ่ิมข้ึน
ดวย ท้ังนี้ ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ป 2555 สถาบันการเงินเฉพาะกิจสวนใหญมีอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยทีสู่งกวา
ธนาคารพาณิชยไทย โดยสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่มีอัตราสวนหนีส้ินตอสินทรัพยสูงทีสุ่ด คือ ธนาคารอิสลามแหง
ประเทศไทย (ธอท.) เทากับรอยละ 97.48 รองลงมาคือ ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหง
ประเทศไทย (ธพว.) ธนาคารอาคารสงเคราะห (ธอส.) ธนาคารออมสิน และธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ
การเกษตร (ธ.ก.ส.) เทากับรอยละ 96.09  93.38  93.10 และ 91.83 ตามลําดับ ซ่ึงสูงกวาอัตราสวนหนี้สินตอ
                                           
23 ปจจุบันประเทศไทยมีสถาบันการเงินเฉพาะกิจจํานวน 8 แหง ประกอบดวย 1) ธนาคารออมสิน 2) ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย  
3) ธนาคารอาคารสงเคราะห 4) ธนาคารเพื่อการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย 5) ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย              
6) ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร 7) บรรษัทประกันสินเชื่ออตุสาหกรรมขนาดยอม 8) บรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยูอาศัย 
24 ไมรวมบรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยูอาศัย เนื่องจากมีขนาดของสินทรัพยคอนขางเล็ก (โดย ณ ไตรมาสที ่3 ป 2555 มีสินทรัพยทั้งส้ิน 2,629 ลานบาท) 
เมื่อเทียบกับ SFIs อีก 7 แหง ประกอบกับบรรษทัฯ ไมไดดําเนินงานในรูปแบบของธนาคาร                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                             
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สินทรัพยโดยรวมของธนาคารพาณิชยทั้งระบบ (รอยละ 90.35) ในขณะที่ธนาคารเพื่อการสงออกและนําเขาแหง
ประเทศไทย (ธสน.) และบรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม (บสย.) มีอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยทีต่่าํ
กวาอัตราสวนของธนาคารพาณิชยท้ังระบบ (ตารางท่ี 6.1)  

 
ตารางท่ี 6.1 อัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ป 2553 – ไตรมาสท่ี 3 ป 2555  

 

 
 ทั้งนี้ การที่สถาบันการเงินเฉพาะกิจมีอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยที่สูงขึ้นอยางตอเนื่อง สะทอนใหเห็นวา
สถาบันการเงินเฉพาะกิจเหลานี้มีสถานะทางการเงินที่เปราะบาง โดยเฉพาะอยางยิ่งสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่มี
อัตราสวนดังกลาวสูงกวาอัตราสวนของธนาคารพาณิชยท้ังระบบ เชน ธอท. ท่ีมีอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยเพ่ิมข้ึน
อยางรวดเร็ว จากป 2553 ท่ีมีอัตราสวนหนีส้ินตอสินทรัพยเทากับรอยละ 89.01 ซ่ึงต่ํากวาอัตราสวนหนี้สินตอ
สินทรัพยโดยรวมของธนาคารพาณิชยท้ังระบบ ในขณะที่ไตรมาส 3 ป 2555 ธอท. มีอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพย
เทากับ 97.48 สูงกวาอัตราสวนของธนาคารพาณิชยท้ังระบบและสูงท่ีสุดเม่ือเปรียบเทียบกับสถาบันการเงินเฉพาะกิจอ่ืน  
 

2) หนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดและความเพียงพอของเงินกองทุน 
 
 เมื่อพิจารณาสัดสวนหนีที้ไ่มกอใหเกิดรายไดตอสินเชือ่คงคาง (สัดสวน NPLs) พบวา โดยภาพรวมสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจมีสัดสวน NPLs ในระดับทีสู่งกวาคาเฉลี่ยของธนาคารพาณิชย โดยเฉพาะอยางยิ่ง ธพว. และ 
ธอท. ทีมี่สัดสวน NPLs ในไตรมาส 3 ป 2555 สูงที่สุด เมือ่เทียบกับ SFIs อื่น ๆ เทากับรอยละ 25.41 และ 
21.04 ตามลําดับ อยางไรก็ตาม สัดสวน NPLs ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจในภาพรวมมีแนวโนมลดลงอยาง
ตอเนื่องตั้งแต ป 2552 จนถึงไตรมาสที่ 3 ป 2555 (ยกเวน ธอท. และ ธพว.) ในสวนของ ธอท. เปนสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจเพียงแหงเดียวท่ีสัดสวน NPLs มีแนวโนมขยายตัวอยางเห็นไดชัดจากรอยละ 9 ในป 2552 เปน
รอยละ 21 ในไตรมาส 3 ป 2555 สาเหตุเกิดจากการพิจารณาปลอยสินเชื ่อที ่ไมรอบคอบ การประเมิน
หลักประกันไมถูกตองจนสงผลใหยอดสินเชื่อสูงกวาหลักประกัน และการติดตามดูแลลูกหนี้ไมดีพอ  

   หนวย : ลานบาท 

 
สถาบนัการเงิน

เฉพาะกิจ 

2553 2554 2555 Q3  

สินทรัพย        
(ลานบาท) 

หนี้สิน         
(ลานบาท) 

Debt 
Ratio 

สินทรัพย         
(ลานบาท) 

หนี้สิน              
(ลานบาท) 

Debt 
Ratio 

สินทรัพย        
(ลานบาท) 

หนี้สิน          
(ลานบาท) 

Debt 
Ratio 

ธ.ออมสนิ 1,461,189.20 1,343,258.70 91.93 1,772,111.00 1,655,422.60 93.42 1,901,330.05 1,770,118.12 93.10 

ธ.ก.ส. 837,112.90 758,684.90 90.63 950,717.53 867,778.55 91.28 1,058,669.40 972,180.70 91.83 

ธอส. 678,869.00 640,065.50 94.28 712,369.52 669,960.96 94.05 733,257.09 684,746.05 93.38 

ธพว. 88,946.60 84,317.80 94.80 115,753.39 109,450.09 94.55 97,783.95 93,961.60 96.09 

ธสน. 67,917.80 53,064.70 78.13 74,108.77 58,830.83 79.38 73,571.94 57,505.06 78.16 

ธอท. 97,927.00 87,160.70 89.01 133,358.36 121,371.45 91.01 133,025.06 129,673.79 97.48 

บสย. 10,527.40 4,172.10 39.63 12,102.69 5,590.38 46.19 14,187.12 7,630.00 53.78 

ธนาคารพาณิชย

ทั้งระบบ* 
12,127,317.00 10,887,885.00 89.78 13,455,041.00 12,138,927.00 90.22 14,749,020.00 13,325,839.00 90.35 

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

ทัง้ระบบ จากธนาคารแหงประเทศไทย 
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 ทัง้นี ้เปนทีน่าสังเกตวา ธ.ก.ส. มีสัดสวน NPLs Ratio ลดลงอยางมีนัยสําคัญจากรอยละ 6.64 ณ สิ้นป 
2554 เปนรอยละ 2.59 ในไตรมาสท่ี 3 ป 2555 โดยสวนใหญเปนผลจากการลดลงของมูลคา NPLs เนื่องจาก
การเขารวมโครงการพักหนี้เกษตรกรรายยอยและประชาชนผูมีรายไดนอยทีมี่หนีค้งคางต่ํากวา 500,000 บาท25

 

 
ทําให NPLs ของกลุมลูกหนี้ที่มีปญหาการชําระหนี้ไดปรับสถานะลูกหนีเ้ปนปรกติ ในขณะทีย่อดสินเชือ่คงคางรวม
ลดลงเล็กนอย สงผลให NPLs ในภาพรวมและ NPLs Ratio ของ ธ.ก.ส. ลดลง อยางไรก็ตาม เมื่อเปรียบเทียบ
มูลคา NPLs ของ ธ.ก.ส. กอนและหลังดําเนินโครงการ ฯ พบวา กอนการดําเนินโครงการ ฯ ณ สิน้ไตรมาส 4 ป 
2554 NPLs มีจํานวน 59,331.76 ลานบาท หลังการดําเนินโครงการ ฯ ณ สิน้ไตรมาส 4 ป 2555 NPLs มี
จํานวน 27,610.72 ลานบาท ซึง่กลาวโดยสรุปไดวา การดําเนินโครงการ ฯ ทําให NPLs และ NPLs Ratio ของ 
ธ.ก.ส. ลดลง อยางไรก็ดีหากลูกหนีไ้มสามารถทําตามเงือ่นไขของโครงการ ฯ ก็จะทําใหทายทีสุ่ด NPLs จะกลับมา
เพ่ิมข้ึนอีกในอนาคต 

  ในดานความเพียงพอของเงินกองทุน พบวา อัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสีย่ง (BIS Ratio) ของสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจสวนใหญยังคงสูงกวาเกณฑมาตรฐานท่ีธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดท่ีรอยละ 8.5 โดยสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจท่ีมีอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงสูงสุดในในไตรมาสท่ี 3 ป 2555 คือ ธสน. อยูทีร่อยละ 
16.92 รองลงมาคือ ธอส. ซึง่มีสัดสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสีย่งอยูที่รอยละ 15.99 ซึง่สูงกวาคาเฉลี่ยของ
ธนาคารพาณิชย ในขณะท่ีสถาบันการเงินเฉพาะกิจทีมี่สัดสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสีย่งต่าํกวาเกณฑทีกํ่าหนด คือ 
ธพว. และ ธอท. ซึง่มีสัดสวนดังกลาวเทากับรอยละ 6.51 และ 6.70 ตามลําดับ ทั้งนี้ อัตราสวนเงินกองทุนตอ
สินทรัพยเสี่ยงของสถาบันการเงินเฉพาะกิจสวนใหญมีแนวโนมลดลงตลอดชวงป 2552 – ไตรมาสท่ี 3 ป 2555 
สําหรับ บสย. นั้น จะพิจารณาสัดสวนภาระค้ําประกันสินเชื่อตอเงินกองทุน (Gearing Ratio)26 ซ่ึงในป 2553 สูง
ถึงรอยละ 11.47 และลดลงเปนรอยละ 2.36 ในป 255427

 

 ในขณะที่ไตรมาส 3 ป 2555 เทากับรอยละ 
2.13 (จากตารางท่ี 6.2) 

 
 
 
 
 
 
 

 

                                           
25 โครงการพักหนี้เกษตรกรรายยอยและประชาชนผูมีรายไดนอยที่มีหนี้คงคางตํ่ากวา 500,000 บาท จากสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 6 แหง (ยกเวน 
บสย. และ ธสน.) ที่ดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2554 แบงออกเปนกลุมลูกหนี้ที่มีสถานะปรกติที่ไดรับการอนุมัติใหเขา
รวมโครงการทั้งส้ิน 2,329,156 ราย มูลหนี้ 263,730.10 ลานบาท (ขอมูล ณ วันที่ปดการแสดงความจาํนงเขาโครงการ 20 สิงหาคม 2555) และ
กลุมลูกหนี้ที่มีปญหาการชําระหนี้มีความสนใจเขารวมโครงการทั้งส้ิน 403,907 ราย มูลหนี้ 46,610.93 ลานบาท (ขอมูล ณ วันทีป่ดการแสดงความ
จํานงเขาโครงการ 15 เมษายน 2555) ที่มา สํานกันโยบายพัฒนาระบบการเงินภาคประชาชน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
26 สัดสวน Gearing Ratio ที่นอยแสดงถึงความมั่นคงทางการเงิน 
27 มีการปรับเปล่ียนหลักเกณฑในการคํานวณ Gearing Ratio ในป 2554 กลาวคือ หลักเกณฑเดิมคํานวณจากสัดสวนของภาระการค้ําประกันสินเชื่อ
รวมตอสวนของผูถือหุน ในขณะที่หลักเกณฑใหมคํานวณจากภาระคํ้าประกันสินเชื่อเฉพาะในสวนที่รัฐไมชดเชยตอสวนของผูถือหุน  
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ตารางที่ 6.2 สัดสวนหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดตอสินเช่ือคงคาง และอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเส่ียง  
ป 2551 – ไตรมาสท่ี 3 ป 2555  

     หนวย : รอยละ 

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

2552 2553 2554 2555 Q3 2552 2553  2554 2555 Q3 

ธนาคารออมสนิ 2.20 1.20 0.94 1.13 13.23 12.42 10.30 9.86 

ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณการเกษตร 11.13 10.19 6.64 2.59 11.83 12.82 10.30 8.98 

ธนาคารอาคารสงเคราะห 12.47 10.32 8.96 8.17 12.45 14.05 15.36 15.99 

ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย 37.16 20.31 15.73 25.41 10.28 5.94 7.11 6.51 

ธนาคารเพ่ือการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย 8.16 6.22 5.10 4.64 21.00 16.99 15.99 16.92 

ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย 9.00 5.20 6.65 21.04 10.70 12.78 10.45 6.70 

บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม** 10.20 6.10 4.59 3.26 6.64 11.47 2.36 2.13 

ธนาคารพาณิชย                                            4.82 3.57 2.71 2.44 16.10 16.19 15.12 15.90 

หมายเหตุ  * เปนขอมูลหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดกอนหักสํารอง (Gross NPLs)  
              ** ในกรณีของ บสย. เปนภาระค้ําประกันหนี้จัดชั้นดอยคุณภาพ (NPGs) และอัตราสวนภาระค้ําประกันสินเชื่อตอเงินกองทุน (Gearing Ratio)   
ที่มา สัดสวนหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดตอสินเชื่อคงคาง และอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง จากสํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
      อัตราสวนภาระค้ําประกันสินเชื่อตอเงินกองทุน (Gearing Ratio) จาก บสย. สัดสวนหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดกอนหักสํารอง (Gross NPLs) และ  
      เงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงของธนาคารพาณิชย จากธนาคารแหงประเทศไทย   
   

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

สถานะการเงินที่แข็งแกรง แตสถาบันการเงินเฉพาะกิจสวนใหญมีสัดสวนการกันสํารองตอหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายได     
ต่ํากวา 1 โดยมีเพียง ธ.ออมสนิ ธ.ก.ส. และ ธสน. เทานั้นท่ีมีสัดสวนการกันสํารองตอหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดสูงกวา 1  

 
ตารางที่ 6.3 สัดสวนการกันสํารองตอหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายได ป 2553 – ไตรมาสท่ี 3 ป 2555  

 

   หนวย : ลานบาท 

    
ป 
                 
                                     
           SFIs                          

2553 2554 2555 Q3  

คาเผ่ือสํารอง
หนี้ฯ 

มูลคาหนี้ท่ีไม
กอใหเกิด
รายได 

สัดสวน 
การกัน

สํารองตอ 
หนี้ท่ีไม

กอใหเกิด
รายได 

คาเผ่ือสํารอง 
หนี้ฯ 

มูลคาหนี้ท่ี 
ไมกอใหเกิด 

รายได 

สัดสวน 
การกัน

สํารองตอ
หนี้ท่ีไม

กอใหเกิด
รายได 

คาเผ่ือสํารอง
หนี้ฯ 

มูลคาหนี้ท่ี 
ไมกอใหเกิด 

รายได 

สัดสวน 
การกัน

สํารองตอ
หนี้ท่ีไม

กอใหเกิด
รายได 

ธ.ออมสนิ 24,534.00 13,344.00 1.84 26,253.42 12,710.09 2.07 28,940.30 17,142.86 1.69 

ธ.ก.ส. 126,377.00 56,183.00 2.25 141,814.10 59,331.76 2.39 160,537.52 21,178.00 7.58 

ธอส. 44,793.00 68,058.00 0.66 4,4590.73 61,284.32 0.73 42,484.10 56,522.87 0.75 

ธพว. 5,085.00 16,509.00 0.31 8,074.84 15,347.03 0.53 11,324.54 24,592.68 0.46 

ธสน. 2,212.00 3,539.00 0.63 2,764.69 3,339.65 0.83 3,083.19 2,963.94 1.04 

ธอท. 1,378.00 4,476.00 0.31 2,025.02 7,717.02 0.26 11,908.86 25,587.96 0.47 

บสย.* 2,208.00 4,443.00 0.50 2,695.59 5,188.08 0.52 3,685.44 5,188.08 0.71 

          หมายเหตุ * เปนภาระค้ําประกันหนี้จัดชั้นดอยคุณภาพ (NPGs) ของ บสย.              
          ที่มา สํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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ท้ังนี้ เม่ือพิจารณาสัดสวนฯ ดังกลาวในไตรมาสท่ี 3 ป 2555 พบวา ธ.ก.ส. มีสัดสวนการกันสํารองตอหนี้
ทีไ่มกอใหเกิดรายไดทีค่อนขางสูงเทากับ 7.58 ในขณะท่ีสถาบันการเงินเฉพาะกิจอืน่ๆ มีสัดสวนการกันสํารองหนี้ที่
ไมกอใหเกิดรายไดต่ํากวา 1 (ธพว. มีสัดสวนการกันสํารองตอหนีที้่ไมกอใหเกิดรายไดต่าํทีสุ่ดเมือ่เปรียบเทียบกับ 
SFIs อ่ืน ๆ) การท่ีสัดสวนการกันสํารองตอ NPLs ของ ธ.ก.ส. คอนขางสูงอันเปนผลจากการใหมีการกันสํารองหนี้ทีไ่ม
กอใหเกิดรายไดสําหรับลูกคาท่ีประสบปญหาอุทกภัยปลายป 2554 เต็มจํานวน ขณะเดียวกันจํานวน NPLs ของ     
ธ.ก.ส. ในไตรมาสท่ี 3 ป 2555 ลดลง โดยเปนผลจากนโยบายการพักชําระหนีใ้หแกเกษตรกร28

 

 และการพักชําระ
หนี้ใหแกลูกคาท่ีประสบอุทกภัยปลายป 2554  

 จากการประเมินขอมูลทางการเงินทัง้หมด พบวา สถาบันการเงินเฉพาะกิจที่มีสถานะทางการเงินที่
เปราะบางสุดคือ ธอท. โดยมีอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยในไตรมาส 3 ป 2555 คิดเปนรอยละ 97.48 ซ่ึงสูงกวา
สถาบันการเงินเฉพาะกิจอ่ืน ๆ และสูงกวาเมื่อเทียบกับคาเฉลี่ยธนาคารพาณิชยไทยทัง้ระบบเชนกัน ในสวนของ
อัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสีย่ง พบวา ธพว. มีอัตราสวนดังกลาวต่ําที่สุด เทากับรอยละ 6.51 ซ่ึงต่ํากวา
เกณฑที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดทีร่อยละ 8.5 เชนเดียวกับ ธอท. ที่มีอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพย
เสี ่ยงคอนขางต่ ําซึ ่งเทากับรอยละ 6.70 ในไตรมาส 3 ป 2555 ลดลงจากรอยละ 10.45 ในป 2554 
นอกจากนี้ ธอท. ยังมีสัดสวนของหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดสูงกวาสถาบันการเงินเฉพาะกิจอ่ืน ๆ (ยกเวน ธพว.) และ
มีสัดสวนการกันสํารองตอหนี้ทีไ่มกอใหเกิดรายไดที่ต่ํา จึงถือวามีความเสี่ยงทีจ่ะเปนภาระทางการคลังในอนาคต
คอนขางสูง เนื่องจากรัฐบาลอาจตองจัดสรรงบประมาณเพื่อเพิม่ทุนให ธอท. เพือ่ที่ ธอท. จะสามารถดําเนินธุรกิจ
ตอไปได ในขณะเดียวกันจากการท่ี ธอท. มีสัดสวน NPLs ที่สูง และมีการกันสํารองตอหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดท่ีต่ํา 
อาจจะกอใหเกิดปญหาดานความเพียงพอของเงินกองทุนในอนาคต และอาจกลายเปนภาระและความเสี ่ยง
ทางการคลังของรัฐบาลในท่ีสุด 
 
6.2 การประเมินความเส่ียงจากการดําเนินนโยบายรัฐ  
 

 การดําเนินนโยบายของรัฐบาลผานสถาบันการเงินเฉพาะกิจหรือกิจกรรมก่ึงการคลังนั้น โดยทัว่ไปเปนการ
ดําเนินการใหสินเชือ่ตามนโยบายของรัฐและมีวัตถุประสงคเพื่อกระตุนเศรษฐกิจในระดับฐานราก ทั้งนี้ ในแตละป
สถาบนัการเงินเฉพาะกิจจะมีการกําหนดเปาหมายการอนุมัติสิน12เชื่อ12

 

ของแตละโครงการเอง ซึง่ผูทีไ่ดรับประโยชนจาก
นโยบายตางๆ สวนใหญเปนบุคคลที่เขาถึงแหลงเงินในระบบธนาคารพาณิชยไดคอนขางยาก มีรายไดทีไ่มแนนอน 
และการปลอยกูโดยสวนใหญมักกําหนดอัตราดอกเบี้ยท่ีต่ํากวาอัตราตลาด ปจจัยเหลานี้มีสวนทําใหสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจท่ีดําเนินโครงการดังกลาวมีโอกาสเกิดความเสียหายไดงายกวาธนาคารพาณิชยท่ัว ๆ ไป ซึง่มีผลตอเงินทุน
และสถานะทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจเหลานัน้ สงผลใหรัฐตองเขามาชดเชยความเสียหายดังกลาว 
สําหรับการประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากการดําเนินนโยบายของรัฐผานสถาบันการเงินเฉพาะกิจสามารถ
พิจารณาได ดังนี้ 

 
 
 

                                           
28 หนี้ที่ไดรับการพักชาํระจะไมถูกนับรวมเปน NPLs 
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ตารางที่ 6.4 ผลการดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลังผานสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
ป 2552 - ไตรมาสท่ี 2 ป 2555  

 

 
จากตารางที่ 6.4 การดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลังของสถาบันการเงินเฉพาะกิจมีแนวโนมยอดอนุมัติเพิ่ม

สูงข้ึนอยางรวดเร็ว พิจารณาจากยอดอนุมัติและค้าํประกันสินเชือ่ทีเ่พิม่ขึ้นจาก 164,322 ลานบาท ในป 2553 เปน 
229,535 ลานบาท ในป 2554 สําหรับไตรมาสที ่2 ป 2555 SFIs มีการอนุมัติและค้าํประกันสินเชื่อจํานวน 
49,169.3 ลานบาท โดยเปนการดําเนินการในสาขาสนับสนุนกิจการ SMEs 31,704.9 ลานบาท (คิดเปนรอยละ 
64.5 ของการอนุมัติและค้าํประกันสินเชื ่อรวม) สาขาสนับสนุนผู มีรายไดนอยใหมีทีอ่ยู อาศัย 1,576 ลานบาท     
(คิดเปนรอยละ 3.2 ของการอนุมัติและค้ําประกัน) และสาขาสนับสนุนการประกอบอาชีพระดับฐานราก 
15,888.3 ลานบาท (คิดเปนรอยละ 32.3 ของการอนุมัติและคํ้าประกัน) ทั้งนี้ สินเชื่อเหลานีเ้ปนสินเชือ่ทีมี่อัตรา
ดอกเบี้ยทีต่่าํกวาอัตราดอกเบีย้ในทองตลาดและเปนการปลอยสินเชื่อใหแกผู ที ่ไมสามารถขอสินเชือ่จากระบบ
ธนาคารพาณิชย ซึ่งการดําเนินการตามนโยบายรัฐเหลานีส้งผลกระทบตอฐานะทางการเงินและงบดุลของสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจใน 2 ชองทางหลัก ๆ คือ รายไดท่ีลดลงจากการคิดอัตราดอกเบี้ยท่ีต่ํากวาปกติ และโอกาสในการ
เกิดหนี้สูญท่ีสูงกวาปกติ ซ่ึงอาจทําใหรัฐบาลตองเขามาเสริมสภาพคลองใหกับสถาบันการเงินท่ีมีปญหาดวยการเพ่ิม
ทุน โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีของ ธ.ก.ส. และ บสย. ซึง่มียอดอนุมัติสินเชื่อในโครงการกิจกรรมกึง่การคลัง
คอนขางมากเม่ือเทียบกับ SFIs อ่ืน ๆ 
 
 นอกเหนือจากการดําเนินกิจกรรมกึง่การคลังแบบปกติที่มีอยูในสถาบันการเงินเฉพาะกิจแลว สถาบัน
การเงินเฉพาะกิจยังมีการดําเนินโครงการตามนโยบายรัฐตาง ๆ ตามมติคณะรัฐมนตรี ซ่ึงความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจาก
การดําเนินการโครงการตาง ๆ จะกลายเปนภาระของรัฐบาลในการจัดสรรงบประมาณเงินอุดหนุนจํานวนมากในแต
ละป เชนโครงการรับจํานําสินคาเกษตร โครงการประกันรายได รวมถึงโครงการอื่น ๆ ที่มีการแยกบัญชีธุรกรรม
การดําเนินงานตามนโยบายรัฐ (Public Service Account - PSA) โดยมีรายละเอียดดังท่ีจะกลาวในสวนตอไป 
 

หนวย: ลานบาท 

โครงการ สถาบนัการเงิน 
2552 2553 2554 2555 Q2 

ยอดอนุมัติ ยอดอนุมัติ ยอดอนุมัติ ยอดอนุมัติ 

1. สาขาสนับสนุนกิจการ SMEs  115,510.6 113,839.0 164,481.2 31,704.9 

    - โครงการสินเชื่อสําหรับกิจการ SMEs ธพว. 45,936.0 58,394.7 42,454.8 2,210.4 

 ธสน. 8,735.7 10,824.7 15,978.0 3,200.3 

 ธ.ออมสนิ 9,210.0 13,597.8 18,064.7 1,659.3 

 ธ.ก.ส. 30,070.4 31,021.8 34,924.0 9,031.0 

    - โครงการค้ําประกันสินเชื่อใหแก SMEs บสย. 21,558.5 43,957.9  53,059.7 15,604.0 

2. สาขาสนับสนุนผูมีรายไดนอยใหมีท่ีอยูอาศัย  - - 929.5 1,576.0 

    - โครงการบาน ธอส. หลังแรก 0 % 3 ป  ธอส. - - 929.5 1,576.0 

3. สาขาสนับสนุนการประกอบอาชีพระดับฐานราก  59,201.2 50,482.6 64,124.5 15,888.3 

    - โครงการธนาคารประชาชน ธ.ออมสนิ 19,182.8 14,603.6 21,598.5 4,004.3 

    - โครงการวิสาหกิจชุมชน ธ.ก.ส. 40,018.4 35,879.0 42,526.0 11,884.0 

รวม  174,711.80 164,321.60 229,535.20 49,169.3 
ที่มา สํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ธนาคารเพ่ือการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณการเกษตร และ 
      บรรษัทประกันสินเชื่อขนาดยอม รวบรวมโดยสํานักนโยบายคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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ภาระทางการคลังจากการดาํเนนิโครงการท่ีมีการแยกบัญชีธุรกรรมการดําเนินงานตามนโยบายรัฐ 

(Public Service Account - PSA) 

 

 โครงการทีมี่การแยกบัญชีธุรกรรมการดําเนินงานตามนโยบายรัฐ (Public Service Account - PSA) คือ 

โครงการที่ดําเนินการตามนโยบายรัฐของสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่ผานมติคณะรัฐมนตรี ซึง่มีการแยกบัญชี

ธุรกรรมนโยบายรัฐออกจากธุรกรรมเชิงพาณิชยอยางชัดเจน ซ่ึงโครงการท่ีจัดเปนโครงการ PSA ตองเปนโครงการที่

มีวัตถุประสงคขอใดขอหนึ่ง ดังนี้29

 1. โครงการท่ีมีวัตถุประสงคและรูปแบบการใหบริการเพ่ือชวยเหลือฟนฟูผูไดรับผลกระทบจากสาธารณภัย 

 

หรือการกอวินาศกรรม ตามคําจํากัดความของพระราชบัญญัติปองกันฝายพลเรือน พ.ศ. 2522 หรือฟนฟูกระตุน

เศรษฐกิจ หรือเพิม่ขีดความสามารถในการประกอบอาชีพ หรือยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน วิสาหกิจ และ

หนวยธุรกิจ และตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 

 2. โครงการของสถาบันการเงินพาะกิจท่ีมีเง่ือนไขผอนปรน หรือธุรกรรมท่ีรัฐบาลสั่งการใหสถาบันการเงิน

เฉพาะกิจดําเนินการเปนพิเศษ โดยตองมีมติคณะรัฐมนตรีระบุใหมีการชดเชยหรือสนับสนุนเงินทุนจากรัฐบาลแก

สถาบันการเงินเฉพาะกิจท่ีดําเนินการตามนโยบายรัฐอยางชัดเจน 

   

 

 

 

                                           
29 เกณฑการพิจารณาโครงการ PSA ที่สํานักงานเศรษฐกิจการคลังกําหนด โดยนบัเฉพาะโครงการที่คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบหลังวันที่ 5 สิงหาคม 

2552 เปนตนไป 
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ตารางที่ 6.5 โครงการท่ีมีการแยกบัญชีธุรกรรมเชิงนโยบายรัฐ (Public Service Account) จาํแนกตามสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

      
หนวย : ลานบาท 

โครงการที่มีการแยกบัญชีธุรกรรมเชิงนโยบายรัฐ (PSA) 
ณ 30 กันยายน 2555 ประมาณการความเสียหายที่ตองไดรับการ เงินชดเชยที่ไดรับแลว ประมาณการภาระ 

สินเชื่อคงคาง NPLs NPLs ratio ชดเชยจากรัฐบาลต้ังแตเริม่ - สิ้นสุดโครงการ จากรัฐบาล ความเสียหายคงเหลือ 

ธนาคารออมสนิ     

1. โครงการ Soft Loan 18,727.32 1/ 0.00 0.00 5,509.50 1,245.38 4,264.12 

รวม 18,727.32 0.00 0.00 5,509.50 1,245.38 4,264.12 

ธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธ.ก.ส.)     

1. โครงการอทุกภัย ป 2553 และ ป 2554 65,531.11 140.09 0.21 4,548.54 0.00 4,548.54 

2. โครงการพักชําระหนี้ ป 2554 และ ป 2555 286,061.40 95.56 0.03 2,420.89 1,757.15 663.74 

3. โครงการแทรกแซงสินคาเกษตร 165,941.84 2/ 1,971.88 1.19 8,452.65 7,060.91 1,391.74 

4. โครงการอื่น ๆ 1,543.48 3/ 0.04 0.00 1,055.95 0.00 1,055.95 

รวม 519,077.83 2,207.56 0.43 16,478.03 8,818.06 7,659.97 

ธนาคารอาคารสงเคราะห (ธอส.)     

1.  โครงการบาน ธอส. เพ่ือที่อยูอาศัยแหงแรก (0% 2ป) 12,663.91 57.97 0.46 1,906.25 688.26 1,217.99 

2.  โครงการบาน ธอส. เพ่ือที่อยูอาศัยแหงแรก (0% 3ป) 4,841.27 1.89 0.04 2,400.00 2.58 2,397.42 

3.  โครงการพักชําระหนี้ใหแกลูกหนีท้ี่มีหนีต้่ํากวา 500,000 บ. 3.36 2.13 63.34 0.47 0.00 0.47 

รวม 17,508.54 62.00 0.35 4,306.72 690.84 3,615.88 

ธนาคารเพือ่การสงออกและนาํเขาแหงประเทศไทย (ธสน.)     

1.  โครงการสนับสนนุการประกอบธุรกิจพาณิชยนาว ี 1,391.59 0.00 0.00 1,050.00 2.35 1,047.65 

รวม 1,391.59 0.00 0.00 1,050.00 2.35 1,047.65 

ธนาคารพฒันาวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย (ธพว.)     

1.  โครงการ SME POWER 14,525.02 4/ 608.03 4.19 2,721.05 0.00 2,721.05 

2.  โครงการชวยเหลือดานการเงินแกผูประกอบธรุกจิโลจิสติกสไทย และเพ่ิมเตมิ 3,854.11 145.37 3.77 224.84 68.92 155.92 

3.  โครงการพักชําระหนี้ 974.92 5/ 0.22 0.02 78.43 0.00 78.43 

4. โครงการฟนฟู SMEs หลังภัยพิบัติ ป 2554 1,612.13 0.00 0.00 169.36 0.00 169.36 

5.  โครงการอืน่ ๆ 46.56 6/ 0.77 1.66 1,619.29 187.06 1,432.23 

รวม 21,012.73 754.41 3.59 4,812.97 255.98 4,556.99 

รวมทกุสถาบนัการเงินเฉพาะกจิ 577,718.02 3,023.97 0.52 32,157.22 11,012.61 21,144.61 
หมายเหตุ    1/ โครงการ Soft Loan หมายถึง โครงการ Soft Loan ใหการชวยเหลือทางการเงินผูประกอบกิจการใน 3 จงัหวัดชายแดนภาคใต และโครงการ Soft Loan มาตรการสินเช่ือเพื่อชวยเหลือผูประกอบการ SMEs ท่ีไดรับผลกระทบจากอุทกภัย 

                  2/ โครงการแทรกแซงสนิคาเกษตร ประกอบดวย 1.โครงการรับฝาก/ระบายขาวในยุง 2.โครงการจํานําขาวเปลือกนาป 3.โครงการจํานํามันสําปะหลัง 4.โครงการจํานํายางพารา 5.โครงการชะลอขุดหัวมัน  6.โครงการจํานําขาวเปลือกนาปรัง 7.โครงการแทรกแซงราคาตลาด 

                     8.โครงการจํานําเกลือ 9.โครงการแทรกแซงราคาตลาดป 52 10.โครงการประกนัรายไดนาปรัง ป 52/53 และป 53/54 11.โครงการจายเงินเยียวยา ในขณะท่ี ขอมูลการชดเชยความเสียหายจากรัฐบาลจะไมนับรวมโครงการท่ี 9 แตจะเพิ่มโครงการท่ี 10 และ 11 

                 3/ โครงการอื่น ๆ ประกอบดวย 1.โครงการเพลีย้กระโดด ป 2552  2.โครงการสินเช่ือจัดซื้อรถตัดออย 3.โครงการจายเงินเยียวยา  ในขณะท่ี ขอมูลการชดเชยความเสียหายจากรัฐบาลจะเพิ่มโครงการท่ี 3 

                  4/ โครงการ SME POWER  หมายถึง โครงการ SME POWER เพื่อผูประสบอุทกภัย ป 2553 โครงการ SME POWER เพื่อวันใหม ระยะท่ี 1-3 โครงการ SME POWER เพื่อชวยเหลือ SMEs ท่ีไดรับผลประทบจากอุทกภัยและวาตภัย ป 2554 

                       และ SMEs ท่ีไดรับผลประทบจากอุทกภัยและวาตภัยและดินโคลนถลม ป 2554 
                      5/ โครงการพักชําระหน้ี หมายถึง โครงการพักหน้ีเกษตรกรรายยอยและประชาชนผูมีรายไดนอยท่ีมีหน้ีคงคางตํ่ากวา 500,000 บ. สําหรับลูกหน้ี NPLs และ ลูกหน้ีท่ีมีสถานะปรกติ 

                   6/ โครงการอื่น ๆ ประกอบดวย 1.โครงการชวยเหลอืดานการเงินแกผูประกอบการแฟรนไชนและธุรกจิขายตรง 2.โครงการสินเช่ือเพื่อพัฒนากระบวนการทํางาน ฯ  3.โครงการชวยเหลือดานการเงินแกผูประกอบธุรกิจแฟรนไชสและธุรกิจขายตรง 4.โครงการสินเช่ือเพื่อ 

                     ชวยเหลือดานการเงินแกผูประกอบธุรกิจทองเท่ียวฯ 5.โครงการสินเช่ือเปลี่ยนระบบการเลี้ยงสัตวปก 6.โครงการสินเช่ือพัฒนาและยกระดับตลาดสด รานอาหาร และสถานท่ีผลิตอาหาร ในขณะท่ีขอมูลการชดเชยความเสียหายจากรัฐบาลจะเพิ่มโครงการท่ี 3,4 และ5 

                     ท่ีมา ขอมูลประมาณการการชดเชยความเสียหายจากรัฐบาลของ ธ.ออมสิน (ณ 31 ต.ค. 2555) ธสน. (ณ 19 ก.ย. 2555) ในขณะท่ี ธ.ก.ส. ธอส. และธพว. (ณ 30 ก.ย. 2555) 
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 การดําเนินกิจกรรมกึง่การคลังของสถาบันการเงินเฉพาะกิจสวนใหญอยูในรูปโครงการการใหสินเชื่อที่มี

เงือ่นไขผอนปรน ซึง่มีโครงการที่สําคัญ ไดแก โครงการ Soft Loan โครงการเพือ่ชวยเหลือผูประกอบการ SMEs 

โครงการชวยเหลือเกษตรกร และโครงการชวยเหลือผูที่ตองการซื้อที่พักอาศัย เปนตน ทั้งนี้ การประเมินความ

เสียหายจากกิจกรรมกึ่งการคลังจะดูจากงบการเงินปกติไมได เนือ่งจากรัฐบาลจะไมชดเชยความเสียหายจากความ

ผิดพลาดในการบริหารงานภายในของสถาบันการเงินเฉพาะกิจเอง ดังนั้น จึงมีการแยกบัญชีธุรกรรมเชิงนโยบายรัฐ 

(PSA) เพื่อแสดงรายละเอียดคาใชจายและความเสียหายทีเ่กิดขึน้จากการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐบาล โดย

โครงการท่ีมีการแยกบัญชี PSA เหลานี้เปนโครงการทีด่ําเนินการโดยผานมติคณะรัฐมนตรี ซึ่งจําเปนตองชดเชย

ความเสียหายที่เกิดขึน้ในลักษณะตาง ๆ เชน คาบริหารจัดการโครงการ สวนตางดอกเบี้ยและตนทุนเงินโครงการ 

เปนตน  

  

 จากการพิจารณาสถานะปจจุบันของโครงการ PSA ในตารางที่ 6.5 พบวา สินเชื่อคงคางโดยรวมตาม

โครงการ PSA ณ 30 กันยายน 2555 เทากับ 577,718 ลานบาท โดย ธ.ก.ส. มียอดสินเชื่อคงคางตามโครงการ 

PSA มากท่ีสุด คิดเปนรอยละ 89.85 ของยอดสินเชือ่คงคางโดยรวม ในขณะที ่ธสน. มียอดสินเชือ่คงคางตาม

โครงการ PSA นอยที่สุด คิดเปนรอยละ 0.24 ของยอดสินเชื่อคงคางโดยรวม สะทอนใหเห็นถึงแนวนโยบายกึ่ง 

การคลังของรัฐบาลที่เนนชวยเหลือเกษตรกรเปนสําคัญ โดยมีภาคสินเชื่อ SMEs และภาคสินเชื่อที่อยูอาศัยไดรับ

ความสําคัญรองลงมา และเมือ่พิจารณาถึงหนีที้ไ่มกอใหเกิดรายได พบวา โครงการ PSA มีมูลคาและสัดสวน NPL 

ท่ีคอนขางต่ํา เทากับรอยละ 0.52 ของยอดสินเชื่อคงคางโดยรวม  

 

 จากการพิจารณาภาพรวมความเสียหายของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 5 แหง30

 

  ตามโครงการ PSA ท่ีรอ

การชดเชยจากรัฐบาล พบวา ณ กันยายน 2555 ประมาณการความเสียหายคงเหลือเทากับ 21,145 ลานบาท 

โดยสถาบันการเงินเฉพาะกิจท่ีมีความเสียหายคงเหลือรอการชดเชยจากรัฐบาลมากท่ีสุดคือ ธ.ก.ส. จํานวน 7,660 

ลานบาท (จากประมาณการความเสียหายที่ตองไดรับการชดเชยจากรัฐบาลตั้งแตเริ่ม – สิ้นสุดโครงการ จํานวน 

16,478 ลานบาท) ซ่ึงความเสียหายสวนใหญเกิดจากโครงการอุทกภัย ป 2553 และป 2554  

 นอกจากนี้ หากพิจารณาความเสียหายตามโครงการ PSA รายโครงการ พบวา โครงการแทรกแซงสินคา

เกษตรไดรับเงินชดเชยจากรัฐบาลคอนขางเร็วเม่ือเทียบกับโครงการอ่ืน ๆ ทําให ณ กันยายน 2555 ประมาณการ

ความเสียหายคงเหลือเพียง 1,392 ลานบาท (จากความเสียหายท่ีเกิดข้ึน 8,453 ลานบาท) ท้ังนี้ หากพิจารณาถึง

ผลกระทบของโครงการแทรกแซงสินคาเกษตรตอศักยภาพการดําเนินงานตามปกติของ ธ.ก.ส. พบวา การดําเนิน

โครงการฯ ดังกลาวไมสงผลกระทบตอภาระหนี ้สินทรัพยเสี ่ยง และกําไรของ ธ.ก.ส. ในสวนของภาระหนี ้ 

กระทรวงการคลงัใหการคํ้าประกันตนเงินและดอกเบี้ย โดยรัฐบาลรับภาระตนเงิน ดอกเบีย้จากเงินกูและคาใชจาย

ตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึน รวมถึงผลการขาดทุนท่ีเกิดข้ึนจากโครงการท้ังหมด ในสวนของสินทรัพยเสี่ยง เนื่องจากมีการแยก

                                           
30 สถาบันการเงินเฉพาะกจิ 5 แหง ประกอบดวย ออมสิน ธ.ก.ส. ธอส. ธสน. และ ธพว.  
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บัญชีและงบการเงินออกจากการดําเนินงานปกตขิอง ธ.ก.ส. ทําใหผลการดําเนินงานโครงการฯ จะไมถูกนับรวมเปน

สินทรัพยเสี่ยง (ใชในการคํานวณสัดสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสีย่ง) และในสวนของกําไรเบ็ดเสร็จเมือ่ไมนับรวม

คาใชจายจากโครงการพักชําระหนี้แลวกําไรเบ็ดเสร็จจะมีแนวโนมเพ่ิมข้ึน โดยกําไรเบ็ดเสร็จรวม 3ของ ธ.ก.ส. 3         

ณ 31 มีนาคม 2555 จํานวน 8,777.00 ลานบาท 3

31

 

 เพิม่ขึ้นเมื่อเปรียบเทียบกับกับชวงเวลาเดียวกันในป 

2554 จํานวน 8,011.00 ลานบาท 

 3

 

ธพว. เปนอีกสถาบันการเงินเฉพาะกิจหนึง่ทีมี่ยอดสินเชือ่คงคางตามโครงการ PSA คอนขางสูง คิดเปน  
รอยละ 3.64 ของยอดสินเชื่อคงคางโดยรวม และมีสัดสวนหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดตอยอดสินเชื่อคงคางเทากับ 
รอยละ 3.59 ท้ังนี้ โครงการสวนใหญจะเปนการดําเนินการเพ่ือชวยเหลือประชาชนใหเขาถึงแหลงเงินทุนไดงายข้ึน 
อาจทําใหหลักเกณฑในการปลอยสินเชือ่ไมเขมงวดเทาทีค่วร และนําไปสูการเพิ่มขึ้นของ NPLs ดังเชนโครงการ 
SME POWER ทีมี่ยอดสินเชื่อคงคางเทากับ 14,525 ลานบาท และมีหนี้ NPLs คิดเปนสัดสวนรอยละ 4.19 
ในขณะท่ีมีภาระความเสียหายรอการชดเชยจากรัฐบาลท้ังสิ้น 2,721 ลานบาท ในสวนของ ธ. ออมสิน และ ธอส. 
พบวา มียอดสินเชื่อคงคางตามโครงการ PSA คิดเปนรอยละ 3.24 และ 3.03 ของยอดสินเชื่อคงคางโดยรวม 
และมีมูลคาหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดคอนขางต่ํา ในสวนของ ธ. ออมสิน พบวา ไมมีหนี้ NPLs เนือ่งจากสวนหนึง่เปน
โครงการ Soft Loan ที่ปลอยใหแกธนาคารพาณิชย และเปนโครงการทีเ่พิ่งเริม่ดําเนินการอีกสวนหนึ่ง ในขณะที่
ประมาณการมูลคาความเสียหายคงเหลือรอการชดเชยจากรัฐบาลของ ธ. ออมสนิ และ ธอส. จํานวนท้ังสิ้น 4,264 
และ 3,616 ลานบาท  

แผนภาพท่ี 6.1 ประมาณการภาระความเสียหายคงเหลือของรัฐบาล 

จากโครงการท่ีมีการแยกบัญชี PSA จําแนกตามสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

 

 
ที่มา  สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

                                           
31 กําไรเบ็ดเสร็จรวม คือ กําไรสุทธิที่รวมผลกําไร (ขาดทุน) จากการวัดมูลคาเงินลงทุนเผ่ือขาย และกําไร (ขาดทุน) เบ็ดเสร็จอื่นสุทธิ ทั้งนี้กําไรเบ็ดเสร็จ

รวมเพิ่มขึ้น เปนกรณีที่ไมนับรวมภาระคาใชจายสมทบเพื่อลดภาระการจายเงินชดเชยของรัฐบาลโครงการพักชําระหนี ้จํานวน 4,500 ลานบาท 

 

ธ.ออมสนิ  
4,264.12 ลบ. 

(20 %) 

ธกส. 
 7,659.97 ลบ. 

(36 %) 

ธอส.  
3,615.88 ลบ. 

(17 %) 

ธสน.  
1,047.65 ลบ. 

(5 %) 

ธพว. 
 4,556.99 ลบ. 

(22 %) 
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 กลาวโดยสรุป การดําเนินกิจกรรมก่ึงการคลังผาน SFIs แมวาจะชวยเพิ่มความสามารถในการเขาถึงแหลง
เงินทุนของประชาชนฐานราก อันจะสงผลดีตอการพัฒนาเศรษฐกิจภายในประเทศ แตก็นํามาซึ่งภาระและความ
เสี่ยงทางการคลังในการชดเชยความเสียหายใหแก SFIs ที่ดําเนินโครงการเหลานั้น อยางไรก็ตาม การดําเนิน
โครงการตามนโยบายรัฐทีมี่การแยกบัญชี PSA มีสัดสวนคอนขางต่ําเมือ่เทียบกับสินเชื่อทั้งหมดทัง้ระบบสถาบัน
การเงิน เชนเดียวกับสัดสวนหนีที้ไ่มกอใหเกิดรายไดตอยอดสินเชือ่คงคาง (NPLs Ratio) ของโครงการที่มีการแยก
บัญชี PSA ท่ีคอนขางต่ําเม่ือเทียบกับการดําเนินธุรกรรมตามปกติของ SFIs โดยในไตรมาส 3 ป 2555 ธพว. และ 
ธ.ก.ส. มีสัดสวน NPLs ที่รอยละ 25.41 และ 2.59 ซึง่เปนสัดสวน NPLs ทีเ่กิดจากโครงการทีมี่การแยกบัญชี 
PSA เพียงรอยละ 3.59 และ 0.43 ตามลําดับ ในขณะที่ ธนาคารออมสิน และ ธสน. ไมมี NPLs ทีเ่กิดจาก
โครงการท่ีมีการแยกบัญชี PSA แสดงใหเห็นวา การดําเนินงานของโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA ยังไมสงผล
กระทบตอความสามารถในการดําเนินธุรกรรมตามปกติ รวมถึงสภาพคลองโดยรวมของ SFIs  
 
 นอกจากนี้ หากพิจารณาความเสี่ยงทางการคลังของ SFIs ตอหนี้สาธารณะ จะพบวา สัดสวนหนี้รัฐวิสาหกิจ
ทีเ่ปนสถาบันการเงินตอหนี้สาธารณะรวมยังคงอยูในระดับทีต่่ ํา โดย ณ สิน้ปงบประมาณ 2555 สัดสวนอยูที ่  
รอยละ 7.13 ซึง่ถึงแมวาจะเพิม่ขึ้นจากปงบประมาณ 2554 ซ่ึงอยูท่ีรอยละ 3.53 แตยังคงอยูในระดับท่ีต่ํา 
เชนเดียวกับสัดสวนหนี้รัฐวิสาหกิจที่เปนสถาบันการเงินตอ GDP ซ่ึง ณ สิ้นปงบประมาณ 2555 สัดสวนอยูที ่  
รอยละ 3.10 ซึ่งถือวายังคงอยูในระดับที่ต่ําเมื่อเปรียบเทียบกับหนี้สาธารณะคงคางรวมตอ GDP (รายละเอียด   
ดังปรากฏในตารางท่ี 6.6) 

 

อยางไรก็ตาม SFIs ควรเพ่ิมความระมัดระวังในการปลอยสินเชื่อและมีการติดตามอยางใกลชิด เพ่ือรองรับ

ความเสี่ยงท่ีอาจจะเกิดข้ึนในอนาคต 

 

ตารางที่ 6.6 หนี้รัฐวิสาหกิจท่ีเปนสถาบันการเงิน (รัฐบาลค้ําประกัน) ท่ีเปนหนี้สาธารณะ 

ปงบประมาณ 2551 – 2555 
 

ปงบประมาณ 2551 2552 2553 2554 2555 
หนี้รัฐวิสาหกจิที่เปนสถาบันการเงิน (พนัลานบาท) 102.35 208.70 177.18 156.94 352.21 

หนี้รัฐวิสาหกจิที่เปนสถาบันการเงินตอหนี้สาธารณะ (รอยละ) 3.00 5.22 4.19 3.53 7.13 

หนี้รัฐวิสาหกจิที่เปนสถาบันการเงินตอ GDP (รอยละ) 1.13 2.31 1.75 1.50 3.16 

GDP CY (พันลานบาท) 9,080.47 9,041.55 10,104.82 10,431.28 11,157.28 

หนี้สาธารณะคงคางรวม (พันลานบาท) 3,408.23 4,001.94 4,230.31 4,448.80 4,937.24 

หนี้สาธารณะคงคางตอ GDP (รอยละ) 37.53 44.26 41.86 42.65 44.25 
ที่มา 1/ ขอมูลหนี้สาธารณะจากสํานกังานบริหารหนี้สาธารณะ  
      2/ ขอมูล GDP จากสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
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กรอบความรูที่ 6 ภาระทางการคลังจากโครงการจํานําสินคาเกษตรและประกันรายไดเกษตรกร 

 

 การแทรกแซงตลาดสินคาเกษตรเพือ่ชวยเหลือเกษตรกร

ผูปลูกขาวผานโครงการรับจํานําขาวนั้น นํามาซึ่งภาระทางการคลัง

ของรัฐบาล ไมวาจะเปนคาใชจายในการบริหารจัดการโครงการและ

การชดเชยความเสียหายใหแกธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ

การเกษตร (ธ.ก.ส.) ซึ่งเปนสถาบันการเงินเฉพาะกิจหลักที่ใชเปน

กลไกในการดําเนินโครงการ ดังจะเห็นไดจากการจัดสรรงบประมาณ

เงินอุดหนุนและเงินเพ่ิมทุนใหแก ธ.ก.ส. 16

16

ในแตละป  

                                                หนวย : ลานบาท 

ตารางที ่6.7 เงินอุดหนุนและเงินเพ่ิมทุนของ ธ.ก.ส. (ทกุโครงการ) 

16 16ป 16เงินอดุหนนุ เงินเพิ่มทนุ 
16 16255
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750 

1 6ที่มา 

ความเสียหายจาการดําเนินโครงการรับจํานําสินคา
เกษตรนัน้ รัฐบาลจะทําการชดเชยทั้งหมดในรูปแบบเงินอุดหนุน 
โดยความเสียหายที่เกิดขึ้นจะเทากับเงินที่ใชในการรับจํานําหักดวย
รายไดจากการระบายสินคาหลุดจํานํา

สํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงาน

เศรษฐกิจการคลัง สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ และเอกสาร

งบประมาณ 

1/ ทั ้ง นี ้ ณ วันที ่ 30 
พฤศจิกายน 2555 รัฐบาลมีภาระความเสียหายคงเหลือที่ตอง
ชดเชยใหแก ธ.ก.ส. อันเกิดจากโครงการรับจํานําสินคาเกษตรท้ังหมด 
416,820 ลานบาท5

2/

ท้ังน้ี ภาระความเสียหายคงเหลือจากโครงการจํานํา
สินคาเกษตรแบงเปนความเสียหายในสวนที่ใชสภาพคลองของ     
ธ.ก.ส. จํานวน 120,115 ลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 29 ของ
ภาระความเสียหายคงเหลือ และความเสียหายในสวนท่ีเกิดจากการ
ใชเงินกู อีกจํานวน 296,705 ลานบาท คิดเปนรอยละ 71 ของ
ภาระความเสียหายคงเหลือ ซึ่งมูลคาความเสียหายคงเหลือนี้เปน
ภาระผูกพันงบประมาณตอไป

  

3/

นอกจากนี้ เมื่อรวมความเสียหายคงเหลือจากโครงการ
ประกันรายไดเกษตรกรอีก 37,923  ลานบาท เทากับภาระความ
เสียหายคงเหลือจากโครงการแทรกแซงสินคาเกษตรท่ีรอการชดเชย
จากรัฐบาลรวมท้ังส้ิน 454,743 ลานบาท  

 จะเห็นวาภาระความเสียหาย
คงเหลือนี ้มีสวนที ่ถูกนับรวมเปนหนี ้สาธารณะและเปนภาระ
งบประมาณโดยตรงแลว 296,705 ลานบาท ในขณะที่ภาระหนี้
สวนที่เหลืออีกประมาณ 120,115 ลานบาท เปนภาระผูกพันที่
รัฐบาลตองชดเชยใหแก ธ.ก.ส. แตยังไมรับรูโดยระบบงบประมาณ 
(จากแผนภาพท่ี 6.2 มูลคาภาระความเสียหายคงเหลือจาก
โครงการจํานําสินคาเกษตรท่ีรัฐบาลตองชดเชยใหแก ธ.ก.ส.) 

3

3

สําหรับโครงการจํานําสินคาเกษตรประจําปการผลิต 
2555/2556 มีวงเงินรับจํานําทัง้สิ้น 405,000 ลานบาท โดย
เปนวงเงินรับจํานําสําหรับขาวนาป 240,000 ลานบาท และ        
ขาวนาปรัง 165,000 ลานบาท ในสวนของขาวนาปจะเปนการใช
วงเงินกู จํานวน 150,000 ลานบาท และจากสภาพคลองของ     
ธ.ก.ส. อีกจํานวน 90,000 ลานบาท ทั้งนี้ ในสวนสภาพคลองของ 
ธ.ก.ส. จะใชเงินท่ีไดจากการระบายสินคาเกษตรมาใชในโครงการรับ
จํานําฯ ป 2555/56 ทําใหแรงกดดันตอสภาพคลองของ ธ.ก.ส. 
ไมมีแนวโนมลดลง ในขณะเดียวกันการที่รัฐบาลรับชําระหนี้เงินกู
แทน ธ.ก.ส. เต็มจํานวนโดยไมนํารายไดจากการระบายขาวมาหัก
ลดมูลคาหนี้ ทําใหหนี้สาธารณะมีแนวโนมเพิ่มขึ้นทุกป อยางไรก็ตาม 
โครงการจํานําขาวปการผลิต 2555/2556 รัฐบาลมีแนวทางท่ีเนน
การเรงระบายขาว เพื่อนําเงินที่ไดมาใชบริหารจัดการในโครงการ
จาํนําฯ ในปการผลิตตอไป   

 

สําหรับแหลงเงินทุนสําหรับรับจํานําขาวนาปรังนั้น ยังไม
มีขอสรุปที ่ชั ด เจน ทั ้ง นี ้ หากใชจากแหล ง เงินกู  ก็จะ ทําให          
หนี้สาธารณะของรัฐบาลเพิ่มขึ ้นอีก และหากมีการใชวงเงินจาก
สภาพคลองของ ธ.ก.ส. ก็จะกลายเปนภาระผูกพันของรัฐบาลใน       
การชดเชยความเสียหายใหแก ธ.ก.ส. อกีดวย  

แผนภาพที่ 6.2 มลูคาภาระความเสียหายคงเหลือจากโครงการ
จํานําสินคาเกษตรที่รัฐบาลตองชดเชยใหแก ธ.ก.ส. 

 
หมายเหตุ  1/ 

 5

 ยังไมรวมคาบริหารจัดการโครงการ คาบริหารสินเชื่อ และการ
ชดเชยตนทุนเงินในกรณีใชเงินทุน ธ.ก.ส. ดําเนินการ ซึง่เปนเงินจายขาดจาก
งบประมาณ 

2/

 

 สุทธิเงินอุดหนุนที่ไดรับการจัดสรรตามงบประมาณรายจาย
ประจาํปงบประมาณ พ.ศ. 2556 และไมรวมการรับจํานําที่อยูภายใตวงเงินรับ
จํานําสินคาเกษตร ปการผลิต 2555/56  

3/  

ที่มา ธ.ก.ส. และ สบน. ณ 30 พฤศจกิายน 2555 

ยังมีภาระดอกเบ้ียเงินกูและตนทุนเงินโครงการที่ใชสภาพคลอง
ของ ธ.ก.ส. ซ่ึงรัฐบาลตองชดใชใหแก ธ.ก.ส. ดวย 

จากสภาพคลอง  ธกส.  
120,115 ลบ.  

(รอยละ 29) 
จากเงินกู  

296,705 ลบ. 

ภาระผกูพันในสวนนีย้ังไมรับรูทั้งในระบบ 
งบประมาณและระบบหนีส้าธารณะ 

ภาระหนี้ในสวนนี้ไดถกู fiscalized  
และนบัรวมเปนหนี้สาธารณะแลว 
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6.3 การเพ่ิมทุนและจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

 ในพระราชบัญญัติจัดตั้งสถาบันการเงินเฉพาะกิจแตละแหงไดกําหนดวารัฐบาลสามารถท่ีจะใหเงินอุดหนุน
แกธนาคารไดเมือ่รายไดไมพอกับคาใชจายหรือประสบกับการขาดทุนจากการดําเนินงาน เนือ่งจาก SFIs จัดตั้งข้ึน
ในรูปแบบท่ีไมแสวงหากําไร โดยนโยบายตาง ๆ ถูกออกแบบมาเพ่ือประโยชนของประชาชนเปนหลัก ดังนั้น เพ่ือให 
SFIs สามารถดําเนินงานไดอยางตอเนือ่งและมีความมั่นคง รัฐบาลจําเปนตองจัดสรรเงินเพิม่ทุนและเงินอุดหนุนให 
SFIs ผานงบประมาณรายจายทุก ๆ ป 
 

ตารางท่ี 6.8 จํานวนวงเงินเพ่ิมทุนใหแกสถาบันการเงินเฉพาะกิจประจําปงบประมาณ 2552 – 2556  
    หนวย: ลานบาท 

สถาบันการเงินเฉพาะกจิ 2552* 2553** 2554 2555 2556 
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร*** 2,000 2,000 - - 750 
ธนาคารอาคารสงเคราะห 3,00 3,000 - - - 
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย 2,500 2,500 - 600 555 
ธนาคารเพื่อการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย 5,000 5,000 - - - 
ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย 6,000 2,912 - - 450 
บรรษทัประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม - 2,000 - - - 

รวม 15,500 17,412 - 600 1,755 
หมายเหตุ     * ป 2552 จัดสรรจากงบประมาณรายจายประจํา   

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

 

จากตาราง 6.7 พบวา รัฐบาลมีการเพิ่มทุนใหแกสถาบันการเงินเฉพาะกิจแตกตางกันในแตละป ทัง้นี้ 
จะมีเกณฑพิจารณาอนุมัติวงเงินเพ่ิมทุนจากผลการดําเนินงานของแตละสถาบันการเงินเฉพาะกิจ รวมถึงการดําเนิน
โครงการตาง ๆ ตามนโยบายรัฐ ซึ่งในปงบประมาณ 2556 มีการเพิ่มทุนจํานวน 1,755 ลานบาท เพิ่มขึน้จาก
ปงบประมาณ 2555 ท่ีเทากับ 600 ลานบาท 

 

ตารางที่ 6.9 การจัดสรรงบประมาณอุดหนุน SFIs ประจาํป 2551 - 2556 
   หนวย: ลานบาท 

SFIs 2552 2553 2554 2555 2556 
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร 9,922.0 5,580.0 57,270.9 46,393.2 61,221.4 
ธนาคารสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย 83.4 35.9 - 62.3 13.3 
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหง
ประเทศไทย 

7.7 7.7 41.9 38.2 241.9 

บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม - - 525.0 954.4 460.6 
ธนาคารออมสิน  - - 383.2 948.7 1,034.5 
ธนาคารอาคารสงเคราะห - - - 319.1 - 
ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย - - - 115.8 107.9 
รวม 10,013.1 5,624.6 58,221.0 48,831.6 63,079.6 
งบประมาณประจําป 1,951,700.0* 1,700,000.0 2,169,967.5** 2,380,000.0 2,400,000.0 
สัดสวนตองบประมาณประจําป 0.5 0.3 2.7 2.0 2.6 

หมายเหตุ * รวมงบประมาณรายจายเพิม่เติมประจําป จาํนวน 116,700 ลานบาท 
             ** รวมงบประมาณรายจายเพิ่มเติมประจําป จํานวน 99,968 ลานบาท  
ที่มา งบประมาณโดยสังเขป  
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นอกจากนี้ ในแตละปรัฐบาลยังไดจัดสรรงบประมาณเพ่ืออุดหนุนสถาบันการเงินเฉพาะกิจเปนประจําทุกป 
เพื่อชดเชยความเสียหายที่เกิดจากการดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล โดยสัดสวนเงินอุดหนุนสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจตอวงเงินประมาณโดยรวม มีแนวโนมเพิ่มขึ้นจากรอยละ 0.5 ของวงเงินงบประมาณรายจายประจําป 
2552 เปนรอยละ 2.6 ในปงบประมาณ 2556 ทั้งนี้ SFIs ที่ไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนอยางตอเนือ่งและเปน
จํานวนมากท่ีสุดคือ ธ.ก.ส. ซ่ึงในปงบประมาณ 2556 ไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนจํานวน 61,221 ลานบาท 

  
ตารางที ่6.10 ภาพรวมเงินเพ่ิมทุนและเงินอุดหนุนของ SFIs ป 2552 – 2556 

 

    หนวย : ลานบาท 

รายการ 
                ป 

2552 2553 2554 2555 2556 

เงินเพ่ิมทุน 15,500.0 17,412.0 - 600.0 1,755.0 
เงินอุดหนุน 10,013.0 5,624.0 58,221.0 48,831.6 63,079.6 

รวม 15,513.0 23,036.0 58,221.0 49,431.6 64,834.6 
ที่มา งบประมาณโดยสังเขป และสํานกันโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

  
จากตารางที่ 6.9 เมือ่พิจารณาภาระการเพิ่มทุนและการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนเพือ่ชดเชยความ

เสียหายของ SFIs ที่เกิดจากนโยบายรัฐ พบวา รัฐบาลไดทําการเพิ่มทุนและอุดหนุน SFIs อยางตอเนื่อง และภาระ
ดังกลาวมีแนวโนมสูงขึ้นเรื ่อย ๆ โดยในปงบประมาณ 2552 รัฐบาลมีภาระการเพิ่มทุนและการอุดหนุน SFIs 
15,513 ลานบาท และเพ่ิมข้ึนเปน 64,835 ลานบาท ในปงบประมาณ 2556 ตามขอบเขตของการดาํเนนิกิจกรรม
ก่ึงการคลังของ SFIs ทีข่ยายตัวมากขึ้น สะทอนใหเห็นถึงภาระทางการคลังของรัฐบาลทีมี่แนวโนมเพิม่สูงขึ้นสอดคลองกับ
การเพ่ิมทุนและเงินอุดหนุนของ SFIs ท่ีเพ่ิมข้ึน 

 
6.4 ผลการประเมินความเส่ียงทางการคลังของสถาบันการเงินเฉพาะกิจและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 
ตารางที ่6.11 Fiscal Risk Matrix ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

 

แหลงท่ีมาของ
ภาระทางการคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct Liability) 

ภาระผูกพัน 
(Contingent Liability) 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit 
liability) 

- รัฐบาลอุดหนุนและเพ่ิมทุนใหสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจ (ป2556 มีการจัดสรรงบประมาณเพ่ิม
ทุนและอุดหนุนจํานวน 1,755 และ 63,080 
ลานบาท ตามลําดับ) 

- ประมาณการความเสียหายคงเหลือรอการ
ชดเชยจากรัฐบาลจากการดําเนินโครงการ PSA 
จํานวน 21,145  ลานบาท  (ณ ก.ย. 2555) 

ภาระโดยนยั 
(Implicit 
liability) 

- - การชดเชยผลการขาดทุนจากการดําเนินงาน
ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจท่ีประสบความ
ลมเหลวจนมีผลกระทบตอสถานะการเงินของ
กิจการ 
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ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

 แนวทางในการลดความเสี่ยงจากการดําเนินงานของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ดังนี้ 
 

1) สถาบันการเงินเฉพาะกิจควรมีการพัฒนาระบบการบริหารจัดการ รวมทั้งการบริหารความเสี่ยงที่มี
ประสิทธิภาพมากขึ้น โดยเฉพาะการบริหารจัดการหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายได เพื่อเสริมสรางความแข็งแกรงของ
สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

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

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

4) แนวทางในการลดความเสี่ยงเฉพาะโครงการรับจํานําสินคาเกษตร ดังนี้ 
4.๑) กําหนดหนาที่ของแตละหนวยงานที่เกี่ยวของในการดําเนินโครงการรับจํานําผลผลิตทาง

การเกษตรอยางชัดเจน รวมท้ังจัดตั้งกลไกในการตรวจสอบการดําเนินงานท่ีมีประสิทธิภาพในทุกข้ันตอน 
4.2) บริหารจัดการผลผลิตทางการเกษตรที่หลุดจํานําอยางมีประสิทธิภาพรวดเร็วเพื่อจํากัด

ความเสียหายอันอาจเกิดข้ึนกับรัฐบาล 
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บทที่ 7 องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

 ผลจากนโยบายการกระจายอํานาจสูทองถิน่ที่เริ่มดําเนินการมาตั้งแต พ.ศ. 2542 ทําใหองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น (อปท.)32 มีบทบาทในการจัดหาบริการสาธารณะใหแกทองถ่ินมากข้ึน โดยรัฐบาลตองจัดสรรรายไดและเงิน
อุดหนุนใหแก อปท. เพ่ือใชในการบริหารจัดการทองถ่ินควบคูไปกับการจัดทําภารกิจท่ีไดรับการถายโอนจากรัฐบาล โดย
กําหนดเปาหมายสัดสวนรายไดทองถิน่ไมนอยกวารอยละ 35 ของรายไดสุทธิของรัฐบาล ท้ังนี้ ในปงบประมาณ 2555 
ทองถิ่นโดยรวมมีรายไดคิดเปนสัดสวนรอยละ 25.6 ของรายไดสุทธิของรัฐบาล ในขณะท่ีปงบประมาณ  2556  คาด
วา อปท. จะมีสัดสวนรายไดตอรายไดสุทธิของรัฐบาลเทากับรอยละ 27.2733

 

  โดยรายไดสวนใหญของ อปท. มาจาก
การจัดสรรภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บและแบงให และเงินอุดหนุนจากรัฐบาล ในขณะท่ีรายไดท่ี อปท. จัดเก็บเองนั้นมี
สัดสวนท่ีต่ํา สะทอนถึงความออนแอทางโครงสรางรายไดของอปท. ทีต่องพึง่พิงแหลงรายไดจากรัฐบาลเปนหลัก ดวย
ความสัมพันธทางการคลังระหวางรัฐบาลและทองถิน่ที่ดํารงอยู ในปจจุบัน ประกอบกับการทีก่ฎหมายไดกําหนด
เปาหมายสัดสวนรายไดทองถ่ินตอรายไดรัฐบาลไวอยางชัดเจน จึงนํามาซ่ึงภาระทางการคลังของรัฐบาลในการจัดสรร
รายไดและเงินอุดหนุนใหแกทองถิน่ในสัดสวนตามทีก่ฎหมายกําหนด  

 7.๑  ความเสี่ยงดานโครงสรางรายไดของ อปท. 
   

ตารางที่ 7.๑ รายไดของ อปท. ปงบประมาณ ๒๕๕4 – ๒๕๕6 
  หนวย : ลานบาท 

ประเภทของรายได 2554 2555 2556 
๑.รายไดจดัเกบ็เอง       
▪จาํนวน 43,794.47 45,037.00 50,281.54 

▪สดัสวนตอรายไดรวม (%) 10.24 8.90 8.78 

▪เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 18.27 2.84 11.64 

๒.รายไดจากการจดัสรรภาษี       
ท่ีรัฐบาลจัดเก็บและแบงให       
▪จาํนวน 214,467.91 239,623.00 285,888.46 

▪สดัสวนตอรายไดรวม (%) 50.14 47.38 49.92 

▪เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 14.84 11.73 19.31 

๓.รายไดจากเงินอุดหนุนของรฐับาล       
▪จาํนวน 169,512.08 221,092.00 236,500.00 

▪สดัสวนตอรายไดรวม (%) 39.63 43.72 41.30 

▪เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 9.10 30.43 6.97 

รายไดรวม 427,774.46 505,752.00 572,670.00 

▪เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 12.82 18.23 13.23 
หมายเหตุ ขอมูลปงบประมาณ 2554 และ 2555 เปนขอมูลเบื้องตน ขอมูลปงบประมาณ 2556 เปนขอมูลประมาณการ  
ที่มา สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอาํนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น และสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

                                           
32  พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดกําหนดรูปแบบขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่น  (อปท.) เปน 5 รูปแบบ ตามอํานาจหนาที่และขอบเขตพื้นที่การปกครอง โดยปจจุบันมีจํานวน อปท. รวม ๗,๘๕๓ แหง ดังนี้ องคการบริหารสวน
จังหวัด ๗๖ แหง เทศบาล  ๒,0๔0 แหง  องคการบริหารสวนตําบล ๕,๗๓๕ แหง กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 
33  ในปงบประมาณ 2555 คาดวา อปท. มีรายไดรวม 505,752.00 ลานบาท และรายไดสุทธิของรัฐบาล 1,977,451.00 ลานบาท ในขณะที่
ปงบประมาณ 2556 คาดวา อปท. มีรายไดรวม 572,670.00 ลานบาท และรายไดสุทธิของรัฐบาล 2,100,000.00 ลานบาท 
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 จากโครงสรางรายไดของ อปท. ในตารางท่ี 7.1 พบวา รายไดของ อปท. แบงออกเปน ๓ ประเภท คือ 
รายไดที่ อปท. จัดเก็บเอง รายไดจากการจัดสรรภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บและแบงให และรายไดจากเงินอุดหนุนของ
รัฐบาล โดยในปงบประมาณ  ๒๕๕๕ อปท. มีรายไดรวม 505,752 ลานบาท คิดเปนอัตราการขยายตัวรอยละ 
18.2 โดยเปนรายไดท่ี อปท. จัดเก็บเอง 45,037 ลานบาท (คิดเปนสัดสวนรอยละ 8.9 ของรายไดท้ังหมด) ขยายตัว
เพิ่มขึ้นรอยละ 2.8 จากปกอน ในขณะที่รายไดจากภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บและแบงใหเทากับ 239,623 ลานบาท  
(คิดเปนสัดสวนรอยละ 47.4 ของรายไดท้ังหมด) ขยายตัวเพิ่มขึ้นรอยละ 11.7 จากปกอน สําหรับรายไดจากเงิน
อุดหนุนของรัฐบาลเทากับ 221,092 ลานบาท (คิดเปนสัดสวนรอยละ 43.7 ของรายไดทั้งหมด) ขยายตัวเพิ่มขึน้
ถึงรอยละ 30.4 จากปกอน ทัง้นี ้จะเห็นวาทัง้รายไดที ่อปท. จัดเก็บเอง และการจัดสรรภาษีทีร่ัฐบาลจัดเก็บและ
แบงใหในปงบประมาณ 2555 มีอัตราการขยายตัวที่ลดลงอยางมีนัยสําคัญ ทําใหสัดสวนตอรายไดรวมของรายได
ทัง้สองประเภทลดลง ในขณะทีร่ายไดจากเงินอุดหนุนของรัฐบาลมีการขยายตัวเพิม่ขึ้นอยางมากจากรอยละ 9.1 
ในปงบประมาณ 2554 เปนรอยละ 30.4 ในปงบประมาณ 2555 ทําใหสัดสวนเงินอุดหนุนตอรายไดรวมเพิ่มขึ้น
จากรอยละ 39.6 ในปงบประมาณ 2554 เปนรอยละ 43.7 ในปงบประมาณ 2555 เนื่องจากมีการเพิ่มเงิน
อุดหนุนใหแกทองถ่ินสําหรับโครงการท่ีเก่ียวกับเบี้ยยังชีพคนชรา คนพิการ และผูปวยเอดส โครงการดานการศึกษา
ตาง ๆ รวมถึงโครงการชวยเหลือฟนฟูความเสียหายจากภัยพิบัติธรรมชาติและสาธารณะภัย34

 
  

 สําหรับปงบประมาณ 2556 คาดวา อปท. มีรายไดรวม 572,670 ลานบาท ซ่ึงเปนรายไดท่ี อปท. 
จัดเก็บเอง 50,282 ลานบาท ในขณะท่ีรายไดจากภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บและแบงให และรายไดจากเงินอุดหนุนของ
รฐับาลเทากับ 285,888 และ 236,500 ลานบาท ตามลําดับ ทั้งนี ้สัดสวนรายไดทีม่าจากรัฐบาลก็ยังคงอยูทีร่าว
รอยละ 90 ของรายไดรวม ซึ่งความสัมพันธทางดานการคลังภายใตโครงสรางรายไดทองถิน่ดังกลาวนํามาซ่ึงความ
เสี่ยงและภาระทางการคลังของรัฐบาลในระยะยาว เนือ่งจากรัฐบาลจะตองจัดสรรเงินอุดหนุน และเงินทีร่ัฐบาลจัดเก็บ
และแบงใหเพิ่มขึ้น เพื่อใหสัดสวนรายไดทองถิ่นตอรายไดสุทธิของรัฐบาลไมนอยกวาเปาหมายที่กําหนด นอกจากนี้ 
โครงสรางรายไดดังกลาวยังทําให อปท. ขาดอิสระทางการคลัง ไมสามารถวางแผนและบริหารจัดการทองถิ่นได
อยางเต็มที่ตามที่กฎหมายไดใหอํานาจไว โดยเฉพาะอยางยิง่กรณีเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่รัฐบาลจัดสรรใหแก อปท. 
ซึ่งทองถิ่นตองดําเนินกิจกรรมตามที่รัฐบาลกําหนดเทานั้น ดังนั้น จึงควรมีการปรับปรุงโครงสรางรายไดเพ่ือเพ่ิม
ศักยภาพในการจัดเก็บภาษีของ อปท. เชน การขยายฐานภาษี และการกําหนดอัตราภาษีและคาธรรมเนียมตาง ๆ 
ในระดับท่ีเหมาะสม เปนตน นอกจากมาตรการเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพดังกลาวแลว รัฐบาลควรมีการผลักดันใหมีการ
จัดเก็บภาษีทองถ่ินประเภทใหม ๆ ดังนี้ 
 

 

1. ภาษีทีด่ินและสิ่งปลูกสราง ซึง่เปนภาษีที่จัดเก็บจากฐานมูลคาทรัพยสิน อันจะชวยลดความเหลื่อมล้ํา 
ในการถือครองทีด่ินและแกปญหาทีด่ินรกราง ทั้งนี ้อปท. จะเปนผูทําหนาทีจ่ัดเก็บภาษีประเภทนี้ ซึง่จะกลายเปน
แหลงรายไดท่ีสําคัญของ อปท. ตอไป และจะเปนการชวยลดภาระของรัฐบาลในการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก อปท. 
ในอนาคต  

                                           
34  ปงบประมาณ 2555 มกีารจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก อปท. สําหรับโครงการสรางหลักประกันรายไดแกผูสูงอาย ุจาํนวน 50,449 ลานบาท ขยายตัว
เพิ่มขึ้นรอยละ 40 จากปงบประมาณ 2554  ในขณะที่โครงการสําหรับจัดการศึกษา (เงินเดือนครู และคาจางประจาํ) มีการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก 
อปท. จํานวน 12,460 ลานบาท ขยายตัวเพิ่มขึ้นรอยละ 11 จากปงบประมาณ 2554  รวมถึงโครงการชวยเหลือฟนฟูความเสียหายจากภัยพิบัติ
ธรรมชาติและสาธารณะภยัที่มีการจัดสรรเงินอุดหนุน จํานวน 10,000 ลานบาท เปนตน 
ที่มา กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น 
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2. ภาษีสิง่แวดลอม เปนภาษีทีส่รางแรงจูงใจในการลดการกอมลพิษและเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของผูกอ
มลพิษและผูบริโภค โดยใชหลักผูกอมลพิษเปนผูจาย (Polluter Pays Principle : PPP) เชน การเก็บภาษีบรรจุภัณฑ
และคาธรรมเนียมจากผลิตภัณฑท่ีจะกลายเปนของเสียอันตรายเม่ือใชแลว รวมถึงการเก็บภาษีการปลอยมลพิษทางน้ํา
และมลพิษทางอากาศ เปนตน ทัง้นี ้ปจจุบันการบริหารจัดการปญหาสิง่แวดลอมของ อปท. ยังมีบทบาททีจ่ํากัด 
เนื่องจากไมมีการจัดสรรรายไดเพ่ือแกปญหาสิ่งแวดลอมโดยเฉพาะ ดังนั้น การกําหนดให อปท. เปนหนวยงานหลัก
ในการจัดเก็บภาษีจะสงผลให อปท. มีแหลงรายไดและบทบาทมากข้ึนในการจัดการสิ่งแวดลอมในทองถ่ิน  

 
  7.๒ ความเส่ียงดานโครงสรางรายจายและดุลการคลังของ อปท. 

 
แผนภาพท่ี 7.1 รายจายและดุลการคลังของ อปท. ปงบประมาณ ๒๕๕2 – ๒๕๕5 

                        หนวย : ลานบาท 

 
หมายเหตุ  Net Claim แสดงถึงการเปล่ียนแปลงเงินฝากสุทธิของ อปท. ที่ฝากไวกับธนาคาร ซ่ึงใชเปนตัวประมาณการดุลการคลังของ อปท.        
ในขณะที่ รายจายของ อปท. โดยรวมจะเทากับสวนตางระหวางรายไดกับดุลการคลังทองถิ่น          
ที่มา ธนาคารแหงประเทศไทย และสํานกังานเศรษฐกิจการคลัง 
 

 
จากแผนภาพท่ี 7.1 พบวา อปท. มีรายจายเพ่ิมข้ึนทุกปและมีแนวโนมขยายตัวอยางตอเนื่องในระยะยาว 

ท้ังนี้ รายจายรวมของ อปท. มีการขยายตัวเพิม่ขึน้รอยละ 21.3 ในปงบประมาณ 2555 เทียบกับรอยละ 13.8 
ในปงบประมาณ 2554 ซ่ึงหาก อปท. ไมมีความสามารถในการจัดหารายไดเพือ่ใหครอบคลุมคาใชจายที่จะเพิม่ขึน้ 
รัฐบาลอาจตองเพ่ิมเงินอุดหนุนใหแก อปท. ซึ่งจะกลายเปนภาระทางการคลังและนําไปสูการกอหนี้สาธารณะ ทั้งนี้ 
แนวทางหนึ่งในการลดภาระของรัฐบาลคือ การผลักดันพระราชบัญญัติรายไดองคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. .... 
เพื่อเพิ่มอํานาจและเพิ่มขีดความสามารถของทองถิ่นในการจัดเก็บภาษี ทําให อปท. มีสัดสวนรายไดที่จัดเก็บเอง
มากขึ้น ซึ่งจะสงผลให อปท. มีอิสระในการจัดสรรงบประมาณมากขึ้น และลดภาระการจัดสรรเงินอุดหนุนของ
รัฐบาล  
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ดลุการคลงัของ อปท. รายจายของ อปท. 
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ในสวนของดุลการคลัง พบวา ในปงบประมาณ 2552 อปท. ขาดดุลการคลัง 5,745 ลานบาท หลังจาก
นั้น อปท. มีการเกินดุลการคลังอยางตอเนือ่งจนถึงปงบประมาณ 2555 ทัง้นี ้คาดวาปงบประมาณ 2555 อปท. 
มีการเกินดุลการคลังจํานวน 43,584 ลานบาท อยางไรก็ตาม แมวาการเกินดุลการคลังของ อปท. จะเปนผลดีตอ
เสถียรภาพและความม่ันคงของ อปท. ทวา รายไดสวนใหญของ อปท. มาจากการจัดสรรภาษีและเงินอุดหนุนของรัฐบาล 
ดังนั้น ภายใตสถานการณท่ีรัฐบาลยังคงขาดดุลการคลังและกอหนี้สาธารณะเพ่ิมข้ึนทุกป หากการบริหารการคลังของ
ภาครัฐโดยรวมไมมีประสิทธิภาพ สถานการณดังกลาวจะเปนปจจัยท่ีกอใหเกิดความเสี่ยงทางการคลังในท่ีสุด 

 
7.3 ความเส่ียงดานการกอหนี้ของ อปท. 
 
สําหรับแนวคิดท่ีจะใหทองถ่ินมีการกอหนี้ เพ่ือนํามาดําเนินโครงการตาง ๆ นั้น ตามกฎหมายจัดตั้งองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น กําหนดวาตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือเปนไปตาม
ระเบียบที่กระทรวงมหาดไทยกําหนด และที่ผานมาไดมีการปรับเปลี่ยนหลักเกณฑในการพิจารณาใหกูเงินหลาย
ครั้ง โดยปจจุบันกระทรวงมหาดไทยไดกําหนดหลักเกณฑการกูเงินขององคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และ
เมืองพัทยา วาตองเปนโครงการตามอํานาจหนาท่ี และเปนโครงการท่ีอยูในแผนพัฒนาทองถิ่น รวมทั้งเปนโครงการ
ท่ีไมกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนดานสังคมและสิ่งแวดลอม นอกจากนั้น ยังไดกําหนดระยะเวลาการชําระหนี้เงินกู
ตองไมเกิน 10 ป และยอดหนี้ทีต่องชําระรวมตองไมเกินรอยละ 35 ของงบประมาณรายจายเพือ่การลงทุน 
รวมทั้งตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยในขัน้ตอนสุดทาย อยางไรก็ดี เนือ่งจาก
ปจจุบันยังไมมีหนวยงานใดจัดเก็บและเผยแพรขอมูลหนี ้ตลอดจนการกําหนดหลักเกณฑในการกอหนี้ของ อปท. 
ทุกประเภทที่ชัดเจนและเปนระบบ ดังนั้น การกูเงินของ อปท. จึงนํามาซึ่งความเสีย่งที่รัฐบาลตองรับชดใชหนี้ใน
กรณีที ่อปท. ไมสามารถชําระหนี้ได แมวา พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 จะหามมิให
กระทรวงการคลังหรือหนวยงานอ่ืนใดของรัฐเขารับผิดชอบหนี้ของ อปท. ก็ตาม  

 
ตารางที่ 7.2 ยอดหนี้คงคางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ปงบประมาณ ๒๕๕2 – ๒๕๕4                  

                    หนวย : ลานบาท 
  2552 2553 2554 

ยอดคงคางเงินใหกูยมืแก อปท.  14,397 21,384 28,275 

     เงินทุนสงเสรมิกิจการเทศบาล (กสท.) 7,359 8,091 8,478 

     เงินสะสมขององคการบริหารสวนจังหวัด (กสอ.) 1,217 1,495 1,553 

     ธนาคารพาณิชยและสถาบันการเงินเฉพาะกิจ* 5,064 10,926 17,270 

     กองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค (กพม.) 619 531 507 

     โครงการรวม กพม. และธนาคารออมสนิ 138 341 467 
หมายเหตุ  * ขอมูลยอดหนี้คงคางเงินกูจากธนาคารพาณิชยและสถาบันการเงินเฉพาะกจิ รวมสวนที่กูเพื่อการดําเนินการของสถานธนานุบาลดวย       
ซ่ึงภาระความเส่ียงในสวนนี้ไดถายโอนไปยังผูใชบริการสถานธนานุบาลแลว อยางไรก็ตาม สัดสวนการกูเงินของทั้งสองประเภทยังไมชัดเจน        
เนื่องจากขอจาํกัดดานขอมูล 
ที่มา  สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ธนาคารแหงประเทศไทย และสํานกังานกองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค รวบรวมโดย  สํานกังานเศรษฐกิจการคลัง 
(ขอมูล ณ วันที ่19 ก.ค. 2555) 
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จากตารางที่ 7.2 พบวา ยอดคงคางเงินกูยืมของ อปท. มีแนวโนมเพิ่มขึ ้นจาก 14,397 ลานบาท               
ในปงบประมาณ 2552 เปน 28,275 ลานบาท ในปงบประมาณ 2554 และเมื่อพิจารณาเฉพาะหนีกู้ยืมจาก
ธนาคารพาณิชยและสถาบันการเงินเฉพาะกิจ พบวา หนีด้ังกลาวมีการขยายตัวในอัตราที่สูงมาก โดยขยายตัวถึง
รอยละ 115.8 และรอยละ 58 ในปงบประมาณ 2553 และ 2554 ตามลําดับ ซ่ึงหนี้ในสวนนี้จะเปนความเสี่ยง
ทางการคลังท่ีรัฐบาลอาจตองรับชําระหนี้แทน อปท. หรือรัฐบาลอาจตองทําการเพิม่ทุนใหแกสถาบันการเงินเฉพาะ
กิจ ในกรณีที่ อปท. ไมมีความสามารถในการชําระหนี้ ซึ่งสงผลกระทบตอสภาพคลองทางการเงินของสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจนั้น ๆ  

 
นอกจากความเสี ่ยงทางการคลังดานรายได รายจาย และการกอหนี ้ของ อปท. แลว ปญหาความไม

ครบถวนสมบูรณของขอมูลการคลังทองถิ่นนับวาเปนสาเหตุของความเสีย่งทางการคลังดวย เนือ่งจากการขาด
ขอมูลการคลังทองถิ่นที่สมบูรณ ทําใหการวางแผนทางการคลังระยะปานกลางของภาครัฐโดยรวมเกิดความ    
คลาดเคลื่อนได ทั้งนี ้สาเหตุหลักเกิดจากขั้นตอนการรวบรวมขอมูล เนื่องจาก อปท. มีจํานวนมาก บางแหงไมให
ความรวมมือในการจัดสงขอมูลหรือสงขอมูลใหลาชา ปญหาการขาดแคลนคอมพิวเตอรหรืออุปกรณเชือ่มตอ
อินเตอรเน็ตทีใ่ชในการสงขอมูลเขาสูระบบฐานขอมูล รวมถึงปญหาเจาหนาท่ีของ อปท. ยังขาดความรูความเขาใจ
หรือไมเห็นความสําคัญในการจัดทํารายงานขอมูลการคลังทองถิ่น สิง่เหลานีเ้ปนขอจํากัดในการวิเคราะหและ
ประเมินสถานะทางการคลังของ อปท. รวมถึงการวางแผนทางการคลังของรัฐบาลดวย อยางไรก็ดี แนวทางการ
แกปญหาดังกลาวอาจดําเนินการตัง้หนวยงานทีมี่หนาที่หลักในการรวบรวมและจัดเก็บขอมูลดานการคลังของ 
อปท. และสงเสริมใหผู ที่ตองการใชขอมูล อปท. ใชขอมูลจากแหลงนี ้เพือ่ลดภาระของ อปท. ในการใหขอมูล
โดยตรง รวมถึงผลักดันรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... และระเบียบอื่น ๆ เพื่อให อปท. 
ดําเนินการจัดทํารายงานขอมูลการคลังทองถ่ินท่ีถูกตอง นาเชื่อถือและสมํ่าเสมอ  

 
7.4 ผลการประเมินความเส่ียงของ อปท. และขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

  

ตารางท่ี 7.3  Fiscal Risk Matrix ของ อปท. 
 

แหลงท่ีมาของภาระ 

การคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct liabilities) 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liability) 

- การจัดสรรภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บและแบงใหและ
การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก อปท. 
(ปงบประมาณ 2556 คาดวารัฐบาลจัดสรรภาษี
ท่ีรัฐบาลจัดเก็บและแบงให จํานวน 285,888 

ลานบาท และเงินอุดหนุน จํานวน 236,500 

ลานบาท) 

- 

ภาระโดยนยั 
(Implicit liabilities) 

- - ภาระหนี้ของ อปท. ในกรณีท่ี 
อปท. ไมมีความสามารถท่ีจะ
ชําระหนี้ได รัฐบาลอาจตองชําระ
หนี้แทน      
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ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

แนวทางในการลดความเสี่ยงจากการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังนี้ 
1) จดัตัง้หนวยงานกลางในการจัดเก็บขอมูลทางการคลังของ อปท. เพ่ือใหรัฐบาลทราบสถานะทางการคลัง

ท่ีแทจรงิของ อปท. และสามารถวางแผนทางการคลังไดอยางมีประสิทธิภาพ 
2) เพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บรายไดที ่อปท. จัดเก็บเอง โดยใหความสําคัญกับการขยายฐานภาษีและ

การพิจารณาจัดเก็บภาษีทองถ่ินประเภทใหมๆ 
 3)  เสริมสรางวินัยทางการเงินการคลังของ อปท. โดยกําหนดมาตรการทีเ่หมาะสมเพื่อให อปท. สามารถ
ประหยัดคาใชจายจากการดําเนินงาน รวมถึงลดคาใชจายที่ไมจําเปน เพื่อลดการกอใหเกิดภาระทางการคลังของ
รัฐบาล 
 4)  เพิ่มประสิทธิภาพความโปรงใสในการดําเนินงานและการบริหารจัดการของ อปท. โดยสงเสริมใหมี
การเผยแพรขอมูลผลการดําเนินงานของ อปท. ใหแกสาธารณะ และประชาชนในทองถิ่นสามารถมีสวนรวมในการ
เสนอความคิดเห็นและความตองการของตนเองใหแก อปท. รวมทัง้สามารถเขาถึงขอมูล ติดตามและตรวจสอบการ
ดําเนินงานของ อปท. ไดโดยงาย 
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บทที่ 8 ความเสี่ยงทางการคลังจากภาคการเงิน 
 

8.1  ความเส่ียงและภาระทางการคลังจากการดาํเนนิงานของกองทุนเพ่ือการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
 การเขาแทรกแซงสถาบันการเงินท่ีมีปญหาทางดานเสถียรภาพในชวงวิกฤตสถาบันการเงิน พ.ศ. 2540  1 1

โดยกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (กองทุน FIDF) นั้น นํามาซึ่งหนี้สาธารณะขนาดใหญ
และภาระทางการคลังในการชําระดอกเบี้ย โดยปจจุบันยอดหนี้คงคางอันเกิดจากการเขาแทรกแซงสถาบัน
การเงินดังกลาวเทากับ 111,133,132 ลานบาท คิดเปนรอยละ 22.95 ของยอดหนีส้าธารณะคงคาง 11

 
(ตารางท่ี 8.1) 

ตารางที่ 8.1 ยอดหนี้คงคางของพันธบัตร FIDF  

 
 ทัง้นี้ ภาระทางการคลังโดยตรงอันเกิดจากกองทุน FIDF คือ ภาระดอกเบี้ยที่รัฐบาลจําเปนตองจัดสรร
งบประมาณเพื่อชําระเปนประจําทุกปตามทีบ่ัญญัติไวในพระราชกําหนดใหกระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกู
เพือ่ชวยเหลือกองทุนเพือ่การฟ นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2541 และพระราชกําหนดให
กระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพ่ือชวยเหลือกองทุนเพ่ือการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน ระยะท่ี 
2 พ.ศ. 254535 โดยท่ีผานมารัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณเพ่ือชําระดอกเบี้ยหนี้พันธบัตร FIDF ท้ังสิ้น 730,470 
ลานบาท หรือคิดเฉลี่ยปละ 48,698 ลานบาท36

 

 จะเห็นไดวาการทีธ่นาคารแหงประเทศไทยไมมีความสามารถใน
การชําระคืนตนเงินกูพันธบัตร FIDF ทําใหดอกเบี้ยท่ีรัฐบาลตองรับภาระยังคงอยูในระดับสูงตลอดในชวงเวลาท่ีผาน
มา ซ่ึงกลายเปนขอจํากัดของงบประมาณ ทําใหรัฐบาลไมสามารถจัดสรรงบประมาณเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
ไดอยางเต็มท่ี 

 

                                           
35   พรก. ใหอาํนาจกระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟแูละพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2541  
กําหนดใหนําเงินกาํไรสุทธิที่ธนาคารแหงประเทศไทยนําสงเปนรายไดแตละปจํานวนไมนอยกวารอยละ 90 รายไดจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และดอกผล
ของกองทุน FIDF มาใชชําระคืนตนเงินกู ในขณะที่ใหต้ังงบประมาณรายจายประจําปเพื่อชาํระคาดอกเบีย้เงินกู FIDF 1 
     พรก. ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟแูละพัฒนาระบบสถาบันการเงิน ระยะที ่2 พ.ศ. 2545  
กําหนดให จัดต้ังบัญชีสะสมเพื่อการชําระคืนตนเงินกูชดใชความเสียหายของกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินที่ธนาคารแหงประเทศ
ไทยเพื่อชําระคืนตนเงินกู ในขณะที่มีการต้ังงบประมาณรายจายประจําปเพื่อชําระคาดอกเบี้ยเงินกู FIDF 2 และ3  
36   รัฐบาลรับภาระดอกเบี้ยพันธบัตร ต้ังแต ปงบประมาณ 2541 – 2555 แบงเปน ดอกเบี้ยจากพันธบัตร FIDF 1 และ 2 จํานวน 416,723 และ 
13,789 ลานบาท ในขณะที่ดอกเบี้ยจากพันธบัตร FIDF 3 จํานวน 299,958 ลานบาท เร่ิมต้ังแตปงบประมาณ 2556 ธนาคารแหงประเทศไทยจะ
รับภาระทั้งสวนของตนเงินกูและดอกเบีย้พันธบัตร (ตามพระราชกําหนดปรับปรุงการบริหารหนี้เงินกูที่กระทรวงการคลังกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการ
ฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2555) 

    หนวย : ลานบาท 

รายการ วงเงินกูตามกฎหมาย ดําเนินการกูแลว ชําระคืนตนเงินกู ยอดหนีค้งคาง 
FIDF 1 500,000 500,000 36,725 463,275 
FIDF 2 112,000 112,000 112,000 0 
FIDF 3 780,000 693,327 23,470 669,857 

รวม 1,392,000 1,305,327 172,195 1,133,132 

ที่มา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ กันยายน 2555   
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 ดวยขอจํากัดตองบประมาณดังกลาว ทําใหรัฐบาลทําการออกพระราชกําหนดปรับปรุงการบริหารหนี้เงินกู
ที่กระทรวงการคลังกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 255537 (พรก. 
ปรับปรุงหนี้กองทุนเพือ่การฟนฟูฯ) ซ่ึงกําหนดใหสถาบันการเงิน38 ตองนําสงเงินใหกับ ธปท. ในอัตรารอยละ 
0.45 ของยอดเงินฝากถัวเฉลีย่ของบัญชีทีไ่ดรับการคุมครองรวมทัง้ยอดเงินอืน่ ๆ ทีไ่ดรับจากประชาชน39 เพือ่นํา
เงินดังกลาวมาชําระตนเงินกูและดอกเบี้ยของกองทุนเพือ่การฟนฟูฯ40 แทนการจัดสรรจากงบประมาณประจําป อัน
สงผลใหรัฐบาลไมตองรับภาระในการชําระดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF ตั้งแตปงบประมาณ 2556 เปนตนไป ท้ังนี้ 
ภาระดอกเบีย้ที่ลดลงของรัฐบาลนี้คิดเปนประมาณรอยละ 2.35 ของวงเงินงบประมาณ และหากรัฐบาลจัดสรร
งบประมาณสวนที่เพิ่มมานัน้เพื่อเปนรายจายลงทุน จะทําใหมีงบประมาณรายจายลงทุนเพิ่มขึ้นอีกรอยละ 1041

 

 
อยางไรก็ตาม แมวารัฐบาลไมตองรับภาระทางการคลังจากดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF แตโดยนัยแลวรัฐบาลยังคงตอง
รับผิดชอบ ในกรณีท่ีธนาคารแหงประเทศไทยไมมีความสามารถในการจายหนี้พันธบัตร FIDF 

8.2  ภาระและความเส่ียงทางการคลังจากสถาบันคุมครองเงินฝาก 
 

ภาระทางการคลังและหนี้สาธารณะท่ีเกิดข้ึนจากการเขาชวยเหลือผูฝากเงินของกองทุน FIDF ในชวงวิกฤติ
เศรษฐกิจป 2540 นัน้ ไมไดเปนภาระทีเ่กิดขึน้โดยกฎหมาย แตเปนภาระทางการคลังโดยนัยอันเกิดจากความ
คาดหวังของประชาชน ท้ังนี้ การคุมครองเงินฝากแบบเต็มจํานวน ทําใหผูฝากเงินไมคํานึงถึงความเสี่ยงจากการฝาก
เงินในสถาบันการเงินทีใ่หอัตราผลตอบแทนสูง ดังนัน้ เพื่อแกไขขอบกพรองของกลไกในตลาดเงินฝากและปองกัน
ไมใหเกิดภาระการคลังจากการเขาแทรกแซงสถาบันการเงินดังเชนท่ีผานมา รัฐบาลจึงทําการจัดตัง้สถาบันคุมครอง
เงินฝากภายใตพระราชบัญญัติสถาบันคุมครองเงินฝาก พ.ศ. 2551 เพือ่ดําเนินการคุมครองผูฝากเงินแทนกองทุน 
FIDF โดยมีการเปลี่ยนการคุมครองเงินฝากแบบเต็มจํานวนมาเปนการจํากัดวงเงินฝากที่ไดรับการคุมครอง ทั้งนี้ 
ปจจุบันวงเงินที่ไดรับความคุมครองจากสถาบันคุมครองเงินฝากเทากับ 50 ลานบาท ตอ 1 บัญชี โดยวงเงิน
ดังกลาวจะลดลงเหลือเพียง 1 ลานบาท ตอ 1 บัญชี ในวันท่ี 11 สงิหาคม 255942

 
  

 
 
 
 

                                           
37 ประกาศไวในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 11 พฤษภาคม 2555 และมีผลบังคับใชยอนหลังต้ังแตวันที่ 27 มกราคม 2555 
38 ประกอบไปดวยธนาคารพาณิชย บริษัทเงินทุน และบริษัทเครดิตฟองซิเอร 
39 ประกอบไปดวยตั๋วแลกเงิน ตราสารหนี้ เงินกูยืมของทุกสาขาและสํานักงานในประเทศไทยที่เปนเงินบาท และเงินที่ไดรับจาการทําธุรกรรม             
ขายหลักทรัพยโดยมีสัญญาวาจะซ้ือคืน 
40 ชําระหนี้ตนเงินกูและดอกเบี้ยของ FIDF 1 และ FIDF 3 
41 งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 2556 เทากบั 2,100,000 ลานบาท และภาระดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF ปงบประมาณ 2556 เทากับ 
49,263 ลานบาท ในขณะที่รายจายลงทุน ปงบประมาณ 2556 เทากับ 448,939 ลานบาท 
42  พระราชกาํหนดปรับปรุงการบริหารหนี้เงินกูที่กระทรวงการคลังกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2555      
กาํหนดจาํนวนเงินฝากที่ไดรบัการคุมครองเปนการทัว่ไป ดังน้ี               
ต้ังแตวันที่ 11 สิงหาคม 2555 ถึงวันที่ 10 สิงหาคม 2558 วงเงินที่ไดรับความคุมครองเทากับ 50 ลานบาท ตอ 1 บัญชี   
ต้ังแตวันที่ 11 สิงหาคม 2558 ถึงวันที่ 10 สิงหาคม 2559 วงเงินที่ไดรับความคุมครองเทากับ 25 ลานบาท ตอ 1 บัญชี  
ต้ังแตวันที่ 11 สิงหาคม 2559 เปนตนไป วงเงินที่ไดรับความคุมครองเทากับ 1 ลานบาท ตอ 1 บัญชี  
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ตารางที่ 8.2 สถิติผูฝากเงิน 
 

ขนาดเงินฝาก 
จาํนวนราย จาํนวนเงิน 

ราย รอยละ ลานบาท รอยละ 

ไมเกิน 1 ลานบาท 60,729,780 98.29 1,883,198.72 21.52 

มากกวา 1 – 50 ลานบาท 1,041,307 1.69 3,888,014.65 44.44 

มากกวา 50 ลานบาท 14,417 0.02 2,978,613.39 34.04 

รวมเงินฝากทุกประเภท 61,785,504 100.00 8,749,826.76 100.00 
ที่มา  สถาบันคุมครองเงินฝาก ขอมูล ณ มิถุนายน 2555 

  
 เม่ือพิจารณาสถิติผูฝากเงินจากตารางท่ี 8.2 พบวา จํานวนผูฝากเงินท่ีมีวงเงินไมเกิน 1 ลานบาท มีมากถึง
รอยละ 98.29 แตมียอดเงินฝากเพียงรอยละ 21.52 ของยอดเงินฝากท้ังระบบ ในขณะท่ีผูฝากเงินท่ีมีวงเงินมากกวา         
1 ลานบาทมีเพียงรอยละ 1.69 แตมียอดเงินฝากถึงรอยละ 44.44 ของยอดเงินฝากท้ังระบบ ท้ังนี้ เม่ือวงเงินท่ีไดรับ
ความคุมครองลดลงเหลือ 1 ลานบาท ตอ 1 บัญชี ในเดือนสิงหาคม 2559 สามารถประมาณการจํานวนเงินฝากท่ีอยู
ภายใตการคุมครองของสถาบันคุมครองเงินฝากเทากับ 2,938,922.72 ลานบาท43

 

 อยางไรก็ตาม แนวทางในการ
แกปญหาหนี้ของกองทุน FIDF ทีใ่หสถาบันการเงินรับภาระโดยการนําสงเงินใหแก ธปท. ในอัตรารอยละ 0.45 
ของยอดเงินฝาก  ถัวเฉลี่ยท่ีไดรับการคุมครองรวมท้ังยอดเงินอ่ืน ๆ ท่ีไดรบัจากประชาชนโดยลดอัตราเงินนําสงใหแก
สถาบันคุมครองเงินฝากลงจากรอยละ 0.4 เหลือเพียงรอยละ 0.01 ของยอดเงินฝากทั้งระบบ ซึ่งจะสงผลให
เงินกองทุนของสถาบันคุมครองเงินฝากเติบโตชากวาท่ีคาดการณไวเดิม ดังนั้น หากเกิดปญหาเสถียรภาพของสถาบัน
การเงินจะเกิดความเสีย่งทีเ่งินกองทุนของสถาบันคุมครองเงินฝากจะไมเพียงพอท่ีจะชดเชยความเสียหายอันเกิดจาก
การคุมครองเงินฝาก และรัฐบาลอาจมีภาระโดยนัยในการชดเชยความเสียหายดังกลาว ความเสีย่งทางการคลังอัน
เกิดจากการดําเนินงานของสถาบันคุมครองเงินฝากจะมากนอยเพียงไรขึ้นอยูกับความแข็งแกรงของระบบสถาบัน
การเงินในประเทศ ดังท่ีจะกลาวตอไป 

8.3  ภาระและความเส่ียงทางการคลังจากระบบสถาบันการเงิน 
 

 สถานะและความแข็งแกรงของสถาบันการเงินเปนปจจัยสําคัญในการวิเคราะหความเสีย่งทางการคลังจาก
ภาคการเงิน ทัง้นี้ ระบบสถาบันการเงินอยูภายใตการกํากับดูแลของ ธปท. เพื่อใหการดําเนินงานของสถาบัน
การเงินมีเสถียรภาพและความโปรงใส โดยมีการกําหนดเกณฑทีเ่ปนมาตรฐานสากลเพื่อใหสถาบันการเงินปฏิบัติ
ตาม เชน เกณฑการดํารงเงินกองทุนตอสินทรัพยเสีย่งตามหลัก Basel 3 โดยครอบคลุมการดํารงเงินกองทุนและ
การบริหารความเสี่ยงดานสภาพคลอง และมาตรฐานการบัญชีระหวางประเทศ IAS 32 IAS 39 และ IFRS 7 ซ่ึง
มาตรฐาน IAS 39 เปนมาตรฐานการบัญชีที่กลาวถึงการบันทึกและการวัดมูลคาตราสารการเงินประเภทตาง ๆ 
รวมทัง้ตราสารอนุพันธ และเครือ่งมือปองกันความเสี่ยง สําหรับ IAS 32 และ IFRS 7 นัน้ จะเปนสวนของการ
แสดงรายการและเปดเผยขอมูลของตราสารการเงิน อันจะนําไปสูการเสริมสรางระบบการเปดเผยขอมูลและกลไก

                                           
43 ยังไมคํานึงถึงผลกระทบของการแยกเงินฝากออกเปนบัญชียอย ๆ ซ่ึงจะสงผลใหจํานวนเงินฝากทีอ่ยูภายใตความคุมครองของสถาบันคุมครองเงินฝาก
สูงขึ้น 
44 ณ กันยายน 2555 
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ตลาดท่ีมีประสิทธิภาพเพ่ือรองรับระบบสถาบันคุมครองเงินฝาก และสรางความเขมแข็งใหกับระบบสถาบันการเงิน
ไทย เปนตน 
 

ตารางที่ 8.3 ขอมูลทางการเงินของธนาคารพาณิชยท้ังระบบ ป 2552 – ไตรมาสท่ี 3 ป 2555 
                                                                                                                                                                   หนวย : รอยละ 

รายการ ป 2552 ป 2553 ป 2554 ไตรมาส 3 ป 2555 

สัดสวนสินเช่ือท่ีไมกอใหเกิดรายได (Gross NPLs) 4.8 3.6 2.7 2.4 

สัดสวนสินเช่ือท่ีไมกอใหเกิดรายไดหลังหักสาํรอง (Net NPLs) 2.7 1.9 1.3 1.2 

อัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง (BIS Ratio) 16.1 16.2 15.1 15.9 

อัตราสวนสินเช่ือตอเงินฝาก (L/D Ratio)* 85.8 88.2 89.8 91.4 

อัตราผลตอบแทนตอสินทรัพยเฉลีย่ (ROA) 0.9 1.1 1.1 N.A. 

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

2.9 2.8 2.5 N.A. 

หมายเหตุ  *ไมรวมรายการระหวางธนาคาร (Interbank) 

 
   ที่มา ธนาคารแหงประเทศไทย 

    
จากตารางที่ 8.3 พบวา สัดสวนสินเชื่อที่ไมกอใหเกิดรายไดของธนาคารพาณิชยทั้งระบบ44

 

 มีแนวโนม
ลดลงอยางตอเนื่อง โดยสัดสวน Gross NPLs ลดลงจากรอยละ 4.8 ในป 2552 เปนรอยละ 2.4 ในไตรมาสที่ 3 
ป 2555 ในขณะที่สัดสวน Net NPLs ลดลงจากรอยละ 2.7 เปนรอยละ 1.2 ในชวงเวลาเดียวกัน สําหรับ
อัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง พบวา อัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง (BIS Ratio) ของธนาคาร
พาณิชยทั้งระบบลดลงเล็กนอยจากป 2552 ที่รอยละ 16.1 เปนรอยละ 15.9 ในไตรมาส 3 ป 2555 ซ่ึงยังคง
สูงกวาที่เกณฑที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดท่ีรอยละ 8.5 สําหรับอัตราสวนสินเชื่อตอเงินรับฝาก (L/D Ratio) 
ของธนาคารพาณิชยมีแนวโนมเพิ ่มสูงขึ ้น โดย ณ สิ ้นป 2552 อยู ท่ีรอยละ 85.8 เพิ่มขึ้นเปนรอยละ 91.4           
ในไตรมาสที่ 3 ป 2555 ในสวนของอัตราผลตอบแทนตอสินทรัพยเฉลี ่ย (ROA) ของธนาคารพาณิชย พบวา           
มีแนวโนมเพิ่มขึ้นเล็กนอยจากรอยละ 0.9 ในป 2552 เปนรอยละ 1.1 ในป 2554 ในขณะท่ีอัตราสวนรายได
ดอกเบี้ยและเงินปนผลสุทธิตอสินทรัพยเฉลี่ย (NIM) มีแนวโนมลดลงจากรอยละ 2.9 ในป 2552 เหลือรอยละ 2.5 ใน
ป 2554  

ทัง้นี้ จากการวิเคราะหขอมูลทางการเงินของธนาคารพาณิชยในประเทศไทย พบวา สถานะทางการเงิน
ของธนาคารพาณิชยท้ังระบบมีความแข็งแกรง โดยสัดสวนหนีที้ไ่มกอใหเกิดรายไดมีแนวโนมลดลงอยางตอเนือ่ง แสดง
ถึงความสามารถในการบริหารจัดการสินเชือ่ของธนาคารพาณิชย ประกอบกับเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี ่ยงของ
ธนาคารพาณิชยสูงกวาเกณฑทีกํ่าหนดตามมาตรฐานสากล ดังนั ้น คาดวาธนาคารพาณิชยจะไมมีปญหาดาน
เสถียรภาพและการเพิ่มทุนในอนาคตอันใกล นอกจากนี้ ความสามารถในการทํากําไรของธนาคารพาณิชยก็เพิ่ม
สูงขึ้น แมวาอัตราสวนรายไดดอกเบี ้ยและเงินปนผลสุทธิตอสินทรัพยเฉลี ่ยจะลดลง แตอัตราผลตอบแทนตอ

                                           
44 ประกอบไปดวยธนาคารในประเทศ 16 แหง และธนาคารพาณชิยท่ีเปนสาขาธนาคารตางประเทศ 15 แหง 
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สินทรัพยเฉลี่ย (ROA) ปรับตัวสูงขึน้ สะทอนใหเห็นถึงความพยายามในการปรับตัวของธนาคารพาณิชยในการเพิ่ม
รายไดในสวนของคาธรรมเนียมเพ่ือรองรับภาวะการแขงขันทีรุ่นแรงมากขึ้น อยางไรก็ตาม สัดสวนสินเชื่อตอเงินรับ
ฝากทีสู่งขึน้นั้น บงบอกถึงสภาพคลองของระบบสถาบันการเงินทีต่ึงตัวขึน้ ซึง่อาจเปนขอจํากัดในการปลอยสินเชือ่ใน
อนาคตตอไป 

 
กลาวโดยสรุป ดวยสถานะของระบบสถาบันการเงินที่คอนขางแข็งแกรง มีความเสีย่งคอนขางต่ําที่สถาบัน

คุมครองเงินฝากจําเปนตองเขาแทรกแซงเพื่อชวยเหลือผูฝากเงิน ดังนัน้ คาดวาสถาบันคุมครองเงินฝากจะไมเกิด
ปญหาเรื่องความไมเพียงพอของเงินกองทุนในเร็ว ๆ นี ้อยางไรก็ตาม การลดอัตราเงินนําสงเขากองทุนคุมครองเงิน
ฝากของธนาคารพาณิชยเพื่อนําเงินสวนใหญไปชําระหนี้ของกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ ในทางหนึ่งจะเปนการชวยลด
ภาระทางการคลังของรัฐบาลในปจจุบัน แตก็สงผลใหเงินกองทุนของสถาบันคุมครองเงินฝากเติบโตชา ซึง่ทายทีสุ่ด
อาจกอใหเกิดความเสี่ยงและภาระทางการคลังในอนาคต หากเกิดปญหาเสถียรภาพของระบบการเงินขึ้นอีกครั้ง  
ในกรณีท่ีเงินกองทุนของสถาบันคุมครองเงินฝากยังไมเพียงพอท่ีจะครอบคลุมความเสียหายท่ีเกิดจากการคุมครองเงินฝาก 
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กรอบความรูท่ี 7 ความเส่ียงท่ีเกิดจากฐานะการเงินของธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) 
 

  วิกฤติการณทางเศรษฐกิจและการเงินโลก รวมไปถึง การ
ผอนคลายนโยบายการเงินของสหรัฐอเมริกา ยุโรป และญีปุ่น 
ทําใหเงินทุนไหลเขาสูประเทศเศรษฐกิจเกิดใหมเปนจํานวนมาก 
นําไปสูความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนของประเทศเศรษฐกิจ
เกิดใหมเหลานี ้รวมถึงประเทศไทยดวย ทัง้นี ้การทีเ่งินบาทมี
แนวโนมแข็งคา กอใหเกิดผลกระทบตอการสงออกซึง่เปนแรง
ขับเคลื่อนทางเศรษฐกิจที่สําคัญของประเทศ ธปท. จึงตองเขา
มามีบทบาทแทรกแซงในตลาดเงินตราตางประเทศเพื่อรักษา
เสถียรภาพภายนอก กลาวคือ ธปท.  มีการซื ้อ เงินตรา
ตางประเทศเปนระยะ ๆ เพื่อปองกันมิใหเงินบาทแข็งคาเร็ว
เกนิไป ในขณะเดียวกนั ธปท. ก็จําเปนตองทําการออกพันธบัตร
เพ่ือดูดซับสภาพคลองภายในประเทศ  
 การเขาแทรกแซงคาเงินบาทของ ธปท. ทําใหมีทุนสํารอง
เงินตราระหวางประเทศอยูในระดับสูง ในสถานการณท่ีเงินบาท
มีแนวโนมแข็งคาขึน้เรือ่ย ๆ สงผลใหมูลคาสินทรัพยในรูปของ
เงินตราตางประเทศที ่ธปท. ถือลดลงเมือ่แปลงมูลคากลับเปน
เงินบาท ในขณะเดียวกัน ธปท. ก็ตองดําเนินนโยบายทาง
การเงินเพือ่รักษาเสถียรภาพภายในประเทศ โดยการคงอัตรา
ดอกเบี้ยนโยบายในระดับสูงเพื่อรักษาเปาหมายเงินเฟอ ทําให 
ธปท. มีตนทุนจากการดูดซับสภาพคลองสูง ในขณะท่ีอัตรา
ดอกเบ้ียรับจากการนําเงินสํารองระหวางประเทศไปลงทุนอยูใน
ระดับต่ ํา สงผลให ธปท. ประสบภาวะขาดทุนจากการเกิด 
Negative Carry อีกสวนหน่ึงดวย  
 ฐานะการเงินของ ธปท. เริม่มีสวนของทุนติดลบเล็กนอย
ต้ังแตป 2549 และติดลบสูงขึ้นมากต้ังแต ป 2553 เปนตนมา 
ซ่ึง ณ สิ้นไตรมาส 3 ป 2555 สวนของทุนติดลบ สะสมถึง 
481,365 ลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 11.5 ของสินทรัพย
ท้ังหมด ทั ้งนี ้ การขาดทุนจากการดําเนินงานของ ธปท. 
ประกอบดวยการขาดทุนท่ีเกิดขึ้นจริง (Realized Loss) จํานวน 
334,107 ลานบาท (เชน การขาดทุนจากการที่ ธปท. มี
ดอกเบีย้รับต่าํกวาดอกเบีย้จาย (Negative Carry) และการ
ขาดทุนอตัราแลกเปล่ียนจากการทําธุรกรรม) รวมถึงการขาดทุน
จากการตีราคาฯ (Unrealized Loss) จํานวน 137,244 ลาน
บาท (เชน การขาดทุนจากการปรับอัตราแลกเปล่ียน)  

                    

                               
                                      
 

 งบดุลของ ธปท. มีสถานะขาดทุน 

  

 แมวาฐานะการเงินของ ธปท. จะขาดทุน แตการขาดทุน
ดังกลาวเปนผลเชิงนโยบายโดยเกิดขึ้นจากการรักษาเสถียรภาพ
ทั้งภายในและภายนอกประเทศ หากสาธารณชนมีความเขาใจ
และเชื่อมั่นในความอิสระและศักยภาพในการดําเนินนโยบาย
การเงินของ ธปท. ผลการดําเนินงานที่ขาดทุนดังกลาวจะไมสงผล
กระทบตอการดําเนินนโยบายการเงินของ ธปท. ท้ังน้ี หาก ธปท. 
ตองเผชิญแรงกดดันจากสาธารณชนทางดานสถานะการเงิน
มากเกนิควร อาจสงผลตอการตัดสินใจดําเนินนโยบายเศรษฐกิจ
มหภาคของ ธปท. ในอนาคตได อยางไรก็ตาม ธปท. มีแนวทาง
และมาตรการในการปรับปรุงฐานะการเงินเพือ่รองรับความ
เส่ียงท่ีอาจเพ่ิมขึ้นในอนาคต ดังน้ี 
 1. การทยอยเปดเสรีบัญชีเงินทุนเคล่ือนยาย เพ่ือใหนัก
ลงทุนสามารถลงทุนในตางประเทศไดสะดวกขึ้น และเพ่ิมความ
ยดืหยุนในการบรหิารความเส่ียงดานอตัราแลกเปล่ียน 
 2. การลดขนาดการดํารงเงินสํารองระหวางประเทศ
และใหอตัราแลกเปล่ียนเคล่ือนไหวตามกลไกตลาดมากขึน้  
 3. การบริหารสินทรัพยตางประเทศ โดยอาจขยายการ
ลงทุนไปในกลุมสินทรัพยที่มีอัตราผลตอบแทนที่คาดหวังสูงขึ้น
กวาขอบเขตการลงทุนในปจจบุนั 
 ทั้งนี้ หากการขาดทุนของ ธปท. ทวีความรุนแรงขึ้น
จนกระทั่ง ธปท. ไมสามารถแกไขปญหาฐานะการเงินดวย
ตนเองได อาจกลายเปนภาระความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาล
ในการเพิ่มทุนใหแก ธปท. ซึง่จากการศึกษาพบวา หลาย
ประเทศมีกลไกและแนวทางทีร่ะบุในกฎหมายชัดเจนถึงการ
รักษาทุนของธนาคารใหมีเพียงพอดวยวิธีตาง ๆ เชน 
 1. กลไกถาวร เพื่อปองกันหรือชะลอไมใหทุนติดลบ 
ประกอบดวย การเปล่ียนเงือ่นไขการจัดสรรกําไรสุทธิเม่ือระดับ
ทุนลดต่ํากวาเกณฑ การเขารับภาระขาดทุนหรือเพิม่ทุนของ
รัฐบาล รวมถึงการทีร่ัฐบาลรับภาระความเสียหายจากการดูด
ซับสภาพคลอง  
 2. กลไกแกไขตามความจําเปน ประกอบดวย การ
เพิ่มทุนโดยรัฐบาล การทยอยขายกระแสรายรับที่อยูในรูปสกุล
เงินตราตางประเทศที่ออนคาลง เพื่อชะลอการขาดทุนจากการ
ประเมินมูลคาสินทรัพยตางประเทศ และการขยายขอบเขตการ
ลงทุนทุนสํารองระหวางประเทศ 
 
ทีม่า รางแผนปรับปรุงฐานะการเงินของ ธปท. จากการประชุม
คณะทํางานจัดทําแผนปรับปรุงฐานะการเงินของ ปท.   ขาดทุนทีเ่กดิข้ึนจริง (Realized 

Loss) 
จาํนวน 334,107 ลานบาท 

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

 

ขาดทนุจากการตรีาคาฯ 
(Unrealized Loss)  

จาํนวน 137,244 ลานบาท 
- ขาดทุนจากอัตราแลกเปลี่ยน 
(Unrealized FX Loss) 
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ประเทศไทยเปนประเทศทีม่ีความนิยมตอการทํา

ประกันภัยทรัพยสินคอนขางต่ ํา เห็นไดจากจํานวนเบี ้ย
ประกันภัย (Non-life insurance) ตอหัวประชากรของไทย
เทากับ 88 เหรียญ สรอ. เทียบกับสิงคโปรท่ีมีเบ้ียประกันภัย
ตอหัวประชากรเทากับ 810 เหรียญ สรอ. และในประเทศท่ี
มีความเสี ่ยงภัยตอภัยพิบัติสูง เชน เนเธอแลนด มีเบี ้ย
ประกันภัยตอหัวประชากรสูงถึง 4,777 เหรียญ สรอ. 
ในขณะที่เบี้ยประกันภัยตอหัวโดยเฉลี่ยของโลกอยูที่ 283 
เหรียญ สรอ.36/ ดังนั ้น เมือ่เกิดวิกฤตการณอุทกภัยในป 
2554 ซึ่งกอใหเกิดความเสียหายในบริเวณภาคกลางซึ่งเปน
เขตเศรษฐกิจอุตสาหกรรมและเกษตรกรรมทีส่ําคัญของ
ประเทศ ผู ที ่ไดรับผลกระทบจากอุทกภัยไมวาจะเปน
ครัวเรือน ผูประกอบการ SMEs โรงงานอุตสาหกรรมและ
เกษตรกรสวนใหญจึงตองรับภาระความเสียหายดวยตนเอง 
โดยมีความชวยเหลือจากรัฐในการเยียวยาความเสียหาย
บางสวน ท้ังน้ี ประมาณการความเสียหายท้ังหมดอันเกิดจาก
อุทกภัยครั้งน้ีเทากับ 130,000 ลานบาท37/

 วิกฤตการณอุทกภัยทีเ่กิดขึน้ทําใหเกิดความตื่นตัว
ในการทําประกันวินาศภัย ทวา ตลาดประกันวินาศภัยใน
ขณะนั ้นไมสามารถดํา เนินการไดตามปกติ  อัตราเบี ้ย
กรมธรรมประกันวินาศภัยปรับตัวสูงขึน้มาก ครัวเรือนและ
ผูประกอบการจึงไมสามารถซื้อประกันวินาศภัยได ดังนั้น 
รัฐบาลจึงมีการจัดตัง้กองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติขึ้น   
โดยมีวัตถุประสงคสําคัญเพื่อใหประชาชนและภาคธุรกิจ
สามารถเขาถึงความคุมครองภัยพิบัติอยางท่ัวถึง ในอัตราเบ้ีย
ประกันภัยทีเ่หมาะสม และยังมีผลในเชิงจิตวิทยาในการ
คลายความตื่นตระหนกของตลาดประกันวินาศภัย เพื่อให
ตลาดกลับมาดําเนินการไดตามปกติและเบี้ยประกันปรับตัว
ลดลงสูอัตราเดิมในชวงสภาวะปกต ิ

  

 ทัง้นี้ กองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติทําหนาที่
ทั้งรับประกันภัยตรงและรับประกันภัยตอจากผูประกอบ
ธุรกิจประกันวินาศภัย โดยครอบคลุมถึงการประกันภัยที่อยู
อาศัย ธุรกิจ SMEs ภาคอุตสาหกรรม (ภายใตการประกัน
วินาศภัย ในกรณีท่ีเกิดภัยพิบัติ) และเกษตรกรรม (ภายใต 
 

 
 
กรมธรรมประกันภัยขาว) โดยคณะรัฐมนตรีมีมติในวันที ่10 
มกราคม 2555 อนุมัติทุนประเดิมใหแกกองทุนฯ ท้ังสิ้น  
50,000 ลานบาท โดยสํานักงานบริหารหน้ีสาธารณะเปนผู
กู ให ทั ้งนี ้ คาดวา ณ สิ ้นป 2555 ทุนประกันทั้งหมดที่
กองทุนฯ รับประกันและรับประกันภัยตอในสวนของการ
ประกันวินาศภัยจะเทากับ 50,783 ลานบาท (ไมรวม
กรมธรรมประกันภัยขาว) และคาดวาสัดสวน Probable 
Maximum Loss (PML) จะสูงกวารอยละ 50 ของทุน
ประกัน เน่ืองจากผูท่ีจะทําประกันภัยกับกองทุนฯ มีแนวโนม
เปนผู มีความเสี ่ยงสูง ซึ ่งบริษัทประกันภัยไมสามารถขาย
ประกันใหได โดยกองทุนฯ จะมีการบริหารความเสี่ยงโดยรับ
ความเสียหายไวสวนหนึง่และทําการประกันภัยตอในสวนท่ี
เหลือ อยางไรก็ตาม ขณะนี้ยังไมมีขอมูลทีชั่ดเจนเกีย่วกับ
โครงสรางการรับความเสียหายของกองทุนฯ 
 ทัง้นี ้ สามารถประมาณการภาระของกองทุน
สงเสริมการประกันภัยพิบัติได ตามตารางที่ 8.4 โดยมีขอ
สมมติฐานวาอัตรา PML เทากับรอยละ 60 และกองทุนฯ 
รับความเสียหายในสัดสวนรอยละ 20 แรก และทําการ
ประกันภัยตออีกรอยละ 80 ที ่เหลือ โดยอัตราเ บี ้ย
ประกันภัยตอเทากับรอยละ 10 ของทุนประกัน 
ตารางท่ี 8.4 ประมาณการภาระทางการเงินของกองทุน

สงเสริมการประกันภัยพิบัติ 
       หนวย : ลานบาท 

ทุนประกัน 50,783 

PML 30,470 

ความเสยีหายท่ีกองทุน ฯ รับโดยตรง 6,094 

ประกันภยัตอ 24,376 

คาเบ้ียประกันภัยตอ 2,438 

ภาระการเงินของกองทุน ฯ 8,532 
ที ่มา บริษัทรับประกันภัยตอ จํากัด (มหาชน) และคํานวณโดย
สํานักงานเศรษฐกจิการคลัง 
หมายเหตุ  5

36/

 5

 ขอมูลจาก บริษัทไทยรับประกันภัยตอ จํากัด (มหาชน) 
37/

 

 ศูนยพยากรณเศรษฐกิจและธุรกิจ มหาวิทยาลัย
หอการคาไทย ประชาชาติธุรกจิ 28 ธันวาคม 2554 

  
 
 
 

 
 
 

กรอบความรูท่ี 8 กองทุนสงเสริมการประกันภยัพิบัติ 
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จะเห็นไดวาความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับกองทุนฯอยาง
ชัดเจนคือคาเบี ้ยประกันภัยตอและความเสียหายในสวน  
รอยละ 20 แรก เทานั้น ซึง่เงินกองทุนของกองทุนสงเสริม
การประกันภัยพิบัติเพียงพอที่จะครอบคลุมความเสียหาย
เหลานี ้ไวโดยไมกอใหเกิดความเสียหายที ่จะเปนภาระ
ทางการคลังเกินกวาเงินกองทุนท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติ 
 สําหรับการรับประกันภัยตามกรมธรรมประกันภัย
ขาวจะมีโครงสรางแตกตางจากการประกันภัยพิบัติท่ีกลาวมา
ขางตน เนื ่องจากไมมีตลาดสําหรับการประกันรายได
เกษตรกรในประเทศไทย ดังนั้น กองทุนสงเสริมประกันภัย
พิบัติจึงตองทําการรับประกันภัยพิบัติท่ีเกิดกับชาวนาโดยตรง 
โดยมีบริษัททิพยประกันภัยและบริษัทประกันภัยไทยวิวัฒน
รวมเปนพันธมิตรในสัดสวนแหงละรอยละ 0.25 ของทุน
ประกัน (โดยไดรับเบี ้ยประกันในสัดสวนเดียวกัน) ท้ังน้ี 
วงเงินคุมครองตามกรมธรรมประกันภัยขาวเทากับ 1,111 
บาทตอไร สําหรับภัยธรรมชาติ และคุมครองเพิม่เติม 555 
บาทตอไร สําหรับภัยศัตรูพืชและโรคระบาด โดยเบ้ียประกัน
ของกรมธรรมประกันภัยขาวอยูที่ไรละ 129.47 บาท ซึ่ง

รัฐบาลใหการอุดหนุนคาเบี้ยประกันภัยไรละ 69.47 บาท 
และเก็บคาเบี้ยประกันในสวนทีเ่หลือจากผูเอาประกัน โดย
กําหนดจํานวนไรท่ีรับประกันสูงสุดไมเกิน 8 ลานไรตอปการ
ผลิต ทั้งนี ้ ธ.ก.ส. สํารองจายคาเบี ้ยประกันภัยขาวแทน
รัฐบาลจํานวน 60.14 ลานบาท ทําใหรัฐบาลมีภาระ
งบประมาณสูงสุดไมเกิน 555.76 ลานบาทตอปการผลิต 
อยางไรก็ตาม ภาระงบประมาณท่ีเกิดข้ึนจากการอุดหนุนเบ้ีย
ประกันกรมธรรมประกันภัยขาวเปนภาระงบประมาณทีต่อง
จายอยางตอเนื่องทุกป และหากกองทุนฯตองชดเชยความ
เสียหายทั้งหมดใหแกผู เอาประกัน กองทุนฯจะมีภาระ
การเงินจากกรมธรรมประกันภัยขาวถึง 8,888 ลานบาท ซึ่ง
ความเสียหายตรงสวนนี้ไมสามารถถายโอนความเสี่ยงดวย
การประกันภยัตอได 
 กลาวโดยสรุป การดําเนินงานของกองทุนฯ อาจ
กอใหเกิดความเสี่ยงและภาระทางการคลังในระยะยาว หาก
เงินกองทุนที ่ครม. อนุมัติไมเพียงพอตอภาระทางการเงินที่
เกิดข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่ง ความเสียหายอันเกิดจากกรมธรรม
ประกันภัยขาว ซึ ่งกองทุนฯ ไมสามารถประกันภัยตอได
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8.4  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของภาคการเงินและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

ตารางที่ 8.5 Fiscal Risk Matrix ของภาคการเงิน 
 

แหลงท่ีมาของภาระการ
คลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct liabilities) 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liability) 

- รฐับาลรบัภาระดอกเบ้ียพันธบัตรในปงบประมาณ 
2555 จาํนวน 59,968 ลานบาท  
- เงินอุดหนุนคาเบ้ียประกันกรมธรรมประกันภยัขาว 
ป 2555 จาํนวน 60.14 ลานบาท 
- เงินกองทุนของกองทุนประกันภยัพิบตั ิ50,000 
ลานบาท45

- 

 

ภาระโดยนยั 
(Implicit liabilities) 

- - หนี้ของสถาบันคุมครองเงินฝาก 
และตนทุนในการชดเชยความ
เสียหายแกผู ฝากเงินในสวนทีเ่กิน 
กวาเงินกองทุน      

 
ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

แนวทางในการลดความเสี่ยงจากภาคการเงินโดย 
 

 1. ธนาคารแหงประเทศไทยควรเรงศึกษาและวิเคราะหผลกระทบเรือ่งการกํากับดูแลความเสีย่งดาน
สภาพคลองของสถาบันการเงิน โดยกําหนดอัตราสวนเพือ่ใหผูกํากับดูแลใชเปนเครือ่งมือในการวัดสภาพคลอง
ของสถาบันการเงิน รวมถึงการกํากับดูแลการขยายตัวของสถาบันการเงิน โดยกําหนดอัตราสวนเงินกองทุนเพือ่
เทียบกับปริมาณธุรกิจของสถาบันการเงิน (Leverage ratio) ตามหลักเกณฑของ Basel Committee on 
Banking Supervision (BCBS) เพ่ือนํามาปรับใชกับระบบธนาคารพาณิชยไทยตอไป 
 2. กองทุนประกันภัยตามกรมธรรมประกันภัยขาวควรมีการกระจายความเสีย่งจากการรับประกันภัย
ขาว โดยการรวมมือกับบริษัทประกันภัยตอตางประเทศ ซ่ึงกองทุนฯ อาจรับความเสี่ยงไวเองสวนหนึ่ง และอีก
สวนโอนไปยังบริษัทประกันภัยตอตางประเทศ รวมถึงสรางความเชื่อมั่นใหกับบริษัทประกันภัยตอตางประเทศ
จากแผนบริหารจัดการน้ําท่ีชัดเจนของรัฐบาล 
 

                                           
45  ภาระคาใชจายตาง ๆ ของกองทุน ฯ จะดําเนินการขอเบิกจายจากสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
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สรุปผลการประเมินความเส่ียงทางการคลัง 

       

หนวย : ลานบาท 

แหลงที่มา
ของภาระ
การคลัง 

Quantifiable 

Unquantifiable ภาระงบประมาณ 
ภาระผกูพนั 

จายประจําทุกป จายเปนงวด 

ภาระที่
ชดัเจน

(Explicit 
liabilities) 

กองทนุนอกงบประมาณ               

กองทุนนอกงบประมาณ    214,845    
 

ภาระหน้ีของกองทุนนํ้ามัน     17,371    
โดยกองทุนท่ีมีภาระรายจายเพ่ิมขึ้นทุกปจากการเปล่ียนแปลง
โครงสรางอายุประชากร ไดแก   

  

 

(ณ 16 ธันวาคม 2555) 

   
  - กองทุนประกันสังคม     32,120    

 
  

 
  

  - กองทุนการออม  108,508    
 

  
 

  
  - กองทุนหลักประกนัสุขภาพแหงชาติ          500    

 
  

 
  

รัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงิน             
รัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน    67,159  หน้ีท่ีรฐับาลรับภาระตามมติ

คณะรฐัมนตรี  
 128,870  รัฐคํ้าประกันใหรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบัน

การเงิน (ณ ส้ินเดือนกนัยายน 2555) 
 495,478  

  
เงนิอดุหนุนตามระเบียบสํานักนายกรฐัมนตรวีาดวยการใหเงิน
อุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ (ป 2555) 

     3,613  (ณ กนัยายน 2555) 

 

รัฐบาลใหรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงินกู
ตอ/ใหยมื (ณ ส้ินเดือนกนัยายน 2555) 

   32,265  

  

สถาบนัการเงินเฉพาะกจิ             

สถาบันการเงินเฉพาะกจิ     

 

สถาบันการเงินเฉพาะกจิประมาณการความ
เสียหายคงเหลือรอการชดเชยจากการดําเนิน
โครงการ PSA (ณ กนัยายน 2555) 

   21,145    

  - เงนิอดุหนุน    63,080    
  

  
  - เงินเพ่ิมทุน      1,755    

  
  

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน             
อดุหนุนให อปท.  236,500  รัฐบาลจัดสรรภาษีท่ีจัดเก็บ

และแบงให อปท. 
 285,888  

  
 

  
ภาคการเงิน             
รฐับาลรบัภาระดอกเบ้ียพันธบัตร FIDF    59,968  เงินกองทุนประกันภัยพิบัติ    50,000    

 
  

(ปงบประมาณ 2555)     
   

 
  

อดุหนุนเบ้ียประกนักรมธรรมประกนัภยัขาว (ป 2555) 60.14 
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สรุปผลการประเมินความเส่ียงทางการคลัง 

       

หนวย : ลานบาท 

แหลงที่มาของ
ภาระการคลัง 

Quantifiable 

Unquantifiable ภาระงบประมาณ 
ภาระผกูพนั 

จายประจําทุกป จายเปนงวด 

ภาระโดยนยั
(Implicit 
liabilities) 

รัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงิน             

  
 

    

การฟองรองรัฐวิสาหกิจท้ัง 6 แหง    17,005  ผลการขาดทุนจากการดําเนินงานของรฐัวิสาหกจิ
ท่ีประสบความลมเหลว จนมีผลกระทบตอสถานะ
การเงินของกิจการ 

สถาบนัการเงินเฉพาะกจิ             

  
 

        

การชดเชยผลการขาดทุนจากการดําเนินงานของ
สถาบันการเงินเฉพาะกจิท่ีประสบความลมเหลว
จนมีผลกระทบตอสถานะการเงินของกิจการ 

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน             

  
 

    

หน้ีคงคางของ อปท. หาก อปท.ไมสามารถ
ชําระหน้ีได รัฐบาลอาจตองชําระหน้ีแทน 

   28,275    

ภาคการเงิน             

            

หน้ีของสถาบันคุมครองเงินฝากและตนทุนในการ
ชดเชยความเสียหายแกผูฝากเงินในสวนท่ีเกินกวา
เงินกองทุน 
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	ที่มา โครงการวิจัยเรื่อง การศึกษาเพื่อวิเคราะห์แนวโน้มรายจ่ายด้านสวัสดิการสังคมของภาคสาธารณะเมื่อเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง
	ที่มา เอกสารงบประมาณโดยสังเขปปีงบประมาณ 2551 – 2556
	เมื่อพิจารณางบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรให้แก่กองทุนประกันสังคม กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติและกองทุนการออมแห่งชาติ (แผนภาพที่ 4.4) พบว่า กองทุนดังกล่าวได้รับการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนอย่างต่อเนื่อง โดยในปี 2555 กองทุนประกันสังคม กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่...
	กรอบความรู้ที่ 3 ความเสี่ยงที่เกิดจากการใช้กองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคาในตลาดพลังงาน
	กองทุนน้ำมันเชื้อเพลิงเป็นกองทุนนอกงบประมาณที่รัฐบาลใช้เป็นกลไกในการช่วยเหลือผู้บริโภคและผู้ประกอบการต่าง ๆ ด้วยการพยุงราคาน้ำมันในกรณีที่ราคาน้ำมันในตลาดโลกปรับตัวสูงขึ้น ซึ่งรายได้ของกองทุนส่วนใหญ่มาจากการจัดเก็บเงินนำส่งเข้ากองทุนจากผู้ประกอบการที...
	แผนภาพที่ 4.7 หนี้สาธารณะที่เกิดจาก
	สถาบันบริหารกองทุนพลังงาน ณ สิ้นปีงบประมาณ
	/
	/
	ที่มา สำนักงานบริหารหนี้สาธารณะ
	ทั้งนี้ ในช่วงปี 2547-2551 ราคาน้ำมันในตลาดโลกปรับตัวสูงขึ้น รัฐบาลจึงตรึงราคาน้ำมันขายปลีกในประเทศ โดยใช้เงินกองทุนน้ำมันฯ ในการตรึงราคา ส่งผลให้กองทุนฯ มีค่าใช้จ่ายสูงกว่ารายได้และประสบปัญหาขาดสภาพคล่อง คณะรัฐมนตรีจึงได้มีมติให้สถาบัน
	บริหารกองทุนพลังงานกู้เงินเพื่อเสริมสภาพคล่องให้แก่กองทุนฯ โดยการกู้เงินดังกล่าวนับเป็นหนี้สาธารณะ ซึ่งถือเป็นความเสี่ยงทางการคลัง อย่างไรก็ดีหนี้สาธารณะจากกองทุนฯมีแนวโน้มลดลง เนื่องจากมีการชำระหนี้เงินกู้และไถ่ถอนตราสารหนี้ โดยไม่มีการก่อหนี้เพิ่ม
	ต่อมาในช่วงปี 2552-2553 สถานการณ์ราคาน้ำมันในตลาดโลกลดลง ประกอบกับมีรายได้จากเงินที่เก็บส่งเข้ากองทุนฯ เพิ่มขึ้น ส่งผลให้ฐานะทางการเงินของกองทุนฯ กลับมาเป็นบวกอีกครั้งหนึ่งและไม่มีหนี้คงค้าง
	อย่างไรก็ดี ในช่วงปี 2554-2555 สถานการณ์ราคาน้ำมันในตลาดโลกเพิ่มสูงขึ้น รัฐบาลจึงตรึงราคาน้ำมันดีเซลและราคาก๊าซ LPG   เพื่อบรรเทาผลกระทบ
	ค่าครองชีพของประชาชน  ซึ่งส่งผลให้กองทุนฯ มีค่าใช้จ่ายเพิ่มขึ้นและทำให้ฐานะของกองทุนฯ กลับมาติดลบอีกครั้ง  โดยฐานะของกองทุนฯ ณ วันที่ 17 กุมภาพันธ์ 2556 พบว่า กองทุนฯ มีรายได้จำนวน 4,320 ล้านบาท และมีค่าใช้จ่ายจำนวน 19,709
	ล้านบาท  ส่งผลให้ฐานะกองทุนฯสุทธิติดลบ 15,390 ล้านบาท
	ทั้งนี้ เพื่อแก้ไขปัญหาฐานะของกองทุนฯติดลบ คณะกรรมการบริหารนโยบายพลังงานได้มีมติเห็นชอบให้กองทุนน้ำมันฯสามารถกู้ยืมจากสถาบันการเงินหรือ
	ออกตราสารหนี้ เพื่อเสริมสภาพคล่องให้กับกองทุนฯ วงเงินทั้งสิ้นจำนวน 30,000 ล้านบาท โดยกองทุนฯได้เบิกเงินกู้ไปแล้วจำนวน 6,550 ล้านบาท ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 21.83 ของวงเงินที่ได้รับการอนุมัติทั้งหมด การกู้เงินดังกล่าวมีระยะเวลาชำระหนี้ภายใน 3 ปี  ถึงแม้ว่าเง...
	วิกฤติการณ์ทางเศรษฐกิจและการเงินโลก รวมไปถึง การผ่อนคลายนโยบายการเงินของสหรัฐอเมริกา ยุโรป และญี่ปุ่น ทำให้เงินทุนไหลเข้าสู่ประเทศเศรษฐกิจเกิดใหม่เป็นจำนวนมาก นำไปสู่ความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนของประเทศเศรษฐกิจเกิดใหม่เหล่านี้ รวมถึงประเทศไทยด้วย ทั...
	การเข้าแทรกแซงค่าเงินบาทของ ธปท. ทำให้มีทุนสำรองเงินตราระหว่างประเทศอยู่ในระดับสูง ในสถานการณ์ที่เงินบาทมีแนวโน้มแข็งค่าขึ้นเรื่อย ๆ ส่งผลให้มูลค่าสินทรัพย์ในรูปของเงินตราต่างประเทศที่ ธปท. ถือลดลงเมื่อแปลงมูลค่ากลับเป็นเงินบาท ในขณะเดียวกัน ธปท. ก็ต...
	ฐานะการเงินของ ธปท. เริ่มมีส่วนของทุนติดลบเล็กน้อยตั้งแต่ปี 2549 และติดลบสูงขึ้นมากตั้งแต่ ปี 2553 เป็นต้นมา ซึ่ง ณ สิ้นไตรมาส 3 ปี 2555 ส่วนของทุนติดลบ สะสมถึง 481,365 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 11.5 ของสินทรัพย์ทั้งหมด ทั้งนี้ การขาดทุนจากการดำเนินง...
	/
	/
	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
	กรอบความรู้ที่ 7 ความเสี่ยงที่เกิดจากฐานะการเงินของธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.)

