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บทสรุปผู้บริหาร (Executive Summary) 
 

เป้าหมายนโยบายการคลัง เป้าหมายหลักของนโยบายการคลัง คือ การรักษาเสถียรภาพและความ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ การกระจายรายได้และโอกาสทางเศรษฐกิจให้แก่ประชาชน และการแก้ไขปัญหา
สังคม ท้ังนี้ ในปีงบประมาณ 2554 รัฐบาลยังคงให้ความสําคัญกับการสนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกิจ
อย่างต่อเนื่องผ่านการจัดทํางบประมาณขาดดุล และกลไกอ่ืนๆ ได้แก่ กองทุนนอกงบประมาณ การลงทุนของ
รัฐวิสาหกิจ การร่วมทุนกับภาคเอกชน และการดําเนินนโยบายก่ึงการคลัง ในขณะเดียวกันรัฐบาลก็มุ่งเน้น
ส่งเสริมการกระจายอํานาจทางการคลังสู่ท้องถ่ิน โดยจัดสรรเงินอุดหนุนและผลักดันร่างพระราชบัญญัติภาษี
ท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง พ.ศ. .... เพ่ือเพ่ิมฐานรายได้ให้แก่ท้องถ่ิน ท้ังนี้ ทิศทางของนโยบายการคลังในปีงบประมาณ 
2555 จะยังคงเป็นไปเพ่ือกระตุ้นการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจ 

 
นโยบายการคลังในระยะปานกลางมุ่งบริหารรายได้และรายจ่ายให้อยู่ภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการ

คลัง โดยมีเป้าหมายให้งบประมาณเข้าสู่ภาวะสมดุลได้ในระยะปานกลาง และให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ตาม
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 11 ตามหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงในการสร้างความเป็น
ธรรมในสังคม การปรับโครงสร้างเศรษฐกิจสู่การเจริญเติบโตอย่างมีคุณภาพและยั่งยืน การจัดการทรัพยากร
และสิ่งแวดล้อมอย่างยั่งยืน และการสร้างความเชื่อมโยงกับประเทศในภูมิภาค 

 
ประมาณการฐานะการคลังและผลกระทบของเศรษฐกิจมหภาคต่อฐานะการคลังระยะปานกลาง  

ภายใต้สมมุติฐานทางด้านอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ อัตราเงินเฟ้อ และค่าความยืดหยุ่นของรายได้รัฐบาล
ต่อ GDP พบว่า หากไม่มีการเปลี่ยนแปลงนโยบายรายได้และรายจ่ายท่ีมีนัยสําคัญ ดุลการคลังท่ีไม่รวมรายจ่าย
ดอกเบ้ียจะเข้าสู่ภาวะเกินดุลได้ในปี 2558 ซ่ึงแสดงให้เห็นว่ารัฐบาลสามารถบรรลุเป้าหมายการจัดทํา
งบประมาณสมดุลในระยะปานกลางได้ โดยสัดส่วนหนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP จะสูงสุดท่ีร้อยละ 49.7 ใน
ปีงบประมาณ 2557 และจะลดตํ่าลงในปีต่อๆไป ซ่ึงอยู่ภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการคลัง 

 
ท้ังนี้ เม่ือทําการวิเคราะห์ความอ่อนไหว (Sensitivity Analysis) ของฐานะการคลังในระยะปานกลาง

โดยการเปลี่ยนแปลงสมมุติฐานทางเศรษฐกิจมหภาค พบว่า มีผลต่อการเข้าสู่ภาวะสมดุลทางการคลังอย่างมี
นัยสําคัญ กล่าวคือ ในกรณีท่ีสถานการณ์ดีข้ึน ดุลการคลังเบ้ืองต้นและดุลการคลังท่ีไม่รวมรายจ่ายดอกเบ้ียจะ
สามารถเกินดุลได้ในปีงบประมาณ 2557 และมีสัดส่วนหนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP สูงสุดท่ีร้อยละ 47.9  
ในปีงบประมาณ 2556 สําหรับกรณีสถานการณ์แย่ลง ดุลการคลังเบ้ืองต้นจะเข้าสู่ภาวะสมดุลในปี 2560 
ในขณะท่ีดุลการคลังท่ีไม่รวมรายจ่ายดอกเบ้ียจะเกินดุลภายหลังปีงบประมาณ 2560 สําหรับสัดส่วนหนี้
สาธารณะคงค้างต่อ GDP ในกรณีสถานการณ์แย่ลงจะมีการปรับตัวสูงข้ึนอย่างต่อเนื่อง โดยในปี 2560 (ซ่ึง
เป็นปีสุดท้ายของการประมาณการ) จะเท่ากับร้อยละ 55.7  

 
ฐานะการคลังของรัฐบาล ในปีงบประมาณ 2554 รัฐบาลได้กําหนดวงเงินงบประมาณรายจ่าย

ประจําปีจํานวน 2,169,968 ล้านบาท (รวมงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม) และมีประมาณการรายได้จํานวน 
1,770,000 ล้านบาท เป็นการจัดทํางบประมาณขาดดุลจํานวน 399,968 ล้านบาท อย่างไรก็ตาม ผลจาก
การขยายตัวของเศรษฐกิจอย่างต่อเนื่อง ทําให้ในปีงบประมาณ 2554 รัฐบาลมีรายได้นําส่งคลังเท่ากับ 
1,892,047 ล้านบาท ในขณะท่ีมีการเบิกจ่ายจากงบประมาณ 2,177,895 ล้านบาท ส่งผลให้รัฐบาลขาด
ดุลงบประมาณในปีงบประมาณ 2554 เพียง 285,848 ล้านบาท ตํ่ากว่าการขาดดุลท่ีต้ังไว้ตาม
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีและงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมถึงร้อยละ 28.5 และเม่ือรวมกับ



II 

การเกินดุลนอกงบประมาณจํานวน 177,150 ล้านบาท ทําให้รัฐบาลขาดดุลเงินสดในปีงบประมาณ 2554 
เพียง 108,698 ล้านบาท สําหรับปีงบประมาณ 2555 คาดว่าจะมีการจัดเก็บรายได้สุทธิเท่ากับ 1,980,000 
ล้านบาท และมีวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจําปี 2,380,000 ล้านบาท ซ่ึงเป็นการจัดทํางบประมาณขาดดุล
จํานวน 400,000 ล้านบาท ใกล้เคียงกับการขาดดุลตามท่ีกําหนดในเอกสารงบประมาณรายจ่ายประจําปี 
2554 อนึ่ง หนี้สาธารณะคงค้าง ณ สิ้นปีงบประมาณ 2554 เท่ากับ 4,448,000 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 
41.7 ของ GDP ลดลงจาก ณ สิ้นปีงบประมาณ 2553 ท่ีมีสัดส่วนดังกล่าวเท่ากับร้อยละ 42.3 ในขณะท่ี
ภาระหนี้ของรัฐบาลในปีงบประมาณ 2554 คิดเป็นร้อยละ 9.7 ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย  

 
ในส่วนของการขาดรายได้จากการยกเว้นภาษีเฉพาะราย พบว่า ในปีงบประมาณ 2554 รัฐบาลมีการ

ขาดรายได้ฯ เท่ากับ 263,443 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 12.1 ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย โดยเป็นส่วน
ของการยกเว้น/ลดหย่อนภาษีเพ่ือส่งเสริมการลงทุน 258,197 ล้านบาท และเป็นการยกเว้นภาษีสรรพสามิต
น้ํามันดีเซลในเขตต่อเนื่องจํานวน 5,246 ล้านบาท อย่างไรก็ตาม การยกเว้นภาษีเหล่านี้ก่อให้เกิดการลงทุน
และการจ้างงานภายในประเทศเพ่ิมข้ึน และคาดว่าจะช่วยให้อัตราการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจปรับตัว
เพ่ิมข้ึนอีกร้อยละ 0.16 จากกรณีฐาน สําหรับปีงบประมาณ 2555 คาดว่ารัฐบาลจะขาดรายได้จากการ
ยกเว้นภาษีเฉพาะรายรวมท้ังสิ้น 283,959 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 11.9 ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย  

 
การประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาล พบว่ารัฐบาลมีความเสี่ยงตามภารกิจ 4 ด้าน คือ (1) ด้าน

การกํากับดูแลและความร่วมมือ ซ่ึงเกิดจากการต้ังสมมติฐานในการประมาณการสถานะทางการคลัง (2) ด้าน
รายได้ โดยมีปัจจัยท่ีทําให้รายได้จัดเก็บตํ่ากว่าเป้าหมาย เช่น ความผันผวนของภาวะเศรษฐกิจ ประสิทธิภาพใน
การจัดเก็บรายได้ การจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และการใช้มาตรการด้านรายจ่ายภาษี     
(3) ด้านทรัพย์สิน เกิดจากการนําส่งรายได้ของรัฐวิสาหกิจลดลงและมีความเสี่ยงท่ีรัฐบาลคํ้าประกันหนี้ให้แก่
รัฐวิสาหกิจ และ (4) ด้านรายจ่ายและหนี้สิน เป็นความเสี่ยงท่ีรัฐบาลต้องจัดสรรงบประมาณเพ่ิมข้ึน เช่น 
งบประมาณกระตุ้นเศรษฐกิจ การอุดหนุนการดําเนินงานให้แก่กองทุนนอกงบประมาณ รัฐวิสาหกิจและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน การเพ่ิมทุนและชดเชยความเสียหายจากการดําเนินงานให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจ     
การอุดหนุนโครงการโครงสร้างพ้ืนฐานและการร่วมทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน (PPP) และความเสี่ยงทางการคลัง
จากภาคการเงิน ท้ังนี้ จากแหล่งท่ีมาของความเสี่ยงดังกล่าว ทําให้จําเป็นต้องติดตามและประเมินความเสี่ยงจาก
หน่วยงานท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของความเสี่ยง ได้แก่ กองทุนนอกงบประมาณ รัฐวิสาหกิจ สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
การลงทุนภาครัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และภาคการเงิน 

 
กองทุนนอกงบประมาณ จากการศึกษากองทุนนอกงบประมาณขนาดใหญ่จํานวน 11 กองทุน (จาก

ท้ังหมด 106 กองทุน) พบว่า ในปีงบประมาณ 2554 (30 มิ.ย. 2554) มีทรัพย์สินรวมท้ังสิ้น 1,459,801  
ล้านบาท (คิดเป็นร้อยละ 41.2 ของสินทรัพย์ของกองทุนนอกงบประมาณท้ังหมด) และมีหนี้สินรวมท้ังสิ้น 
533,192 ล้านบาท (คิดเป็นร้อยละ 52.7 ของหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณท้ังหมด) โดยมี 7 กองทุนท่ี
ได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเป็นประจําทุกปีต่อเนื่อง ท้ังนี้ งบประมาณท่ีรัฐบาลจัดสรรให้แก่กองทุนเหล่านี้มี
แนวโน้มเพ่ิมข้ึน โดยในปีงบประมาณ 2554 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณ 
เหล่านี้จํานวน 147,056 ล้านบาท คิดเป็นอัตราการขยายตัวร้อยละ 13.8 ในขณะท่ีปีงบประมาณ 2555 
รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนจํานวน 170,632 ล้านบาท เพ่ิมข้ึนร้อยละ 16 เม่ือเทียบกับปีท่ีผ่านมา ท้ังนี้ 
เนื่องจากรัฐบาลมีนโยบายในการใช้จ่ายเพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจผ่านกองทุนนอกงบประมาณมากข้ึน นอกจากนี้ 
หากกองทุนเหล่านี้มีผลการดําเนินงานท่ีขาดทุนหรือมีค่าใช้จ่ายท่ีสูงข้ึน รัฐบาลก็จําเป็นต้องจัดสรรงบประมาณ
อุดหนุนมากข้ึนซ่ึงถือเป็นความเสี่ยงทางการคลัง โดยเฉพาะอย่างยิ่งกองทุนท่ีมีภาระผูกพันตามกฎหมายและมี
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แนวโน้มรายจ่ายเพ่ิมข้ึนตามโครงสร้างอายุประชากรท่ีเปลี่ยนแปลง ได้แก่ กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ
และกองทุนประกันสังคม โดยรัฐบาลไม่สามารถหลีกเลี่ยงภาระทางการคลังอันเกิดจากกองทุนเหล่านี้ได้ และ
จากผลการศึกษา คาดว่า กองทุนประกันสังคมจะเริ่มขาดทุนจากกองทุนชราภาพในปี 2575 และเงินสะสม
ของกองทุนจะหมดลงในปี 2586 นอกจากนี้ กองทุนน้ํามันเชื้อเพลิงก็มีสถานะการดําเนินงานท่ีอาจเป็นภาระ
ทางการคลังได้ เนื่องจากปัจจุบันมีรายรับไม่เพียงพอกับค่าใช้จ่าย และหากรัฐบาลยังคงนโยบายปรับลดอัตรา
เงินนําส่งเข้ากองทุนน้ํามันเชื้อเพลิงจากน้ํามันเชื้อเพลิง 3 ชนิดต่อไป รัฐบาลอาจต้องเข้ารับภาระหนี้สินของ
กองทุนดังกล่าว 

 
รัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงิน ในปี 2554 (30 มิ.ย. 2554) รัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงิน

ท้ัง 49 แห่งมีทรัพย์สินรวมท้ังสิ้น 3,915,834 ล้านบาท และหนี้สินรวม 2,234,039 ล้านบาท จากการ
วิเคราะห์อัตราส่วนทางการเงิน พบว่า ความสามารถในการชําระหนี้ของรัฐวิสาหกิจโดยรวมมีแนวโน้มดีข้ึนและ
มีความสามารถในการทํากําไรสูงข้ึน ทว่า ยังคงมีอัตราส่วนหนี้สินต่อส่วนของทุนอยู่ในระดับท่ีสูง และเป็นความ
เสี่ยงท่ีรัฐบาลอาจต้องเข้ารับภาระหนี้แทนรัฐวิสาหกิจเหล่านี้ โดยมีรัฐวิสาหกิจบางแห่งท่ีมีความเสี่ยงสูงเป็น
พิเศษ ได้แก่ การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.) และ
องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) เนื่องจากมีการขาดทุนสะสมเป็นจํานวนมาก (ในกรณีของ รฟท. และ    
ขสมก.) และเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีต้องเร่งดําเนินการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐาน (ในกรณีของ รฟม.) ท้ังนี้ ณ สิ้นเดือน
กันยายน 2554 หนี้รัฐวิสาหกิจท่ีรัฐบาลคํ้าประกันเท่ากับ 527,431 ล้านบาท และหนี้ท่ีรัฐบาลให้กู้ต่อ 
23,512 ล้านบาท โดยเป็นหนี้ท่ีรัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีจํานวน 187,809 ล้านบาท 

 
ท้ังนี้ ยังมีความเสี่ยงทางการคลังอันเกิดจากข้อพิพาททางกฎหมายและการฟ้องร้องทางแพ่งของ

รัฐวิสาหกิจ ซ่ึงหากรัฐวิสาหกิจท่ีถูกฟ้องร้องเหล่านั้นแพ้คดีความและต้องชดเชยค่าเสียหายตามคําสั่งศาลหรือ
อนุญาโตตุลาการ ก็อาจเกิดผลกระทบอย่างมีนัยสําคัญต่อสถานะทางการเงินของรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ และอาจ
กลายเป็นภาระทางการคลังต่อไป ท้ังนี้ จากการประมาณการมูลค่าความเสียหายจากคดีพิพาทของรัฐวิสาหกิจ 
6 แห่งท่ีจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์ พบว่า ความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนมีมูลค่าถึง 28,547 ล้านบาท  

 
นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีภาระในการให้เงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจตามระเบียบ

สํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการให้เงินอุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2554 (PSO) โดยใน
ปีงบประมาณ 2554 คณะรัฐมนตรีอนุมัติวงเงินอุดหนุนตามระเบียบฯ จํานวน 3,919 ล้านบาท รวมถึง
ชดเชยความเสียหายของรัฐวิสาหกิจอ่ืน ๆ ท่ีดําเนินการตามนโยบายรัฐบาลและไม่ได้อยู่ภายใต้บทบัญญัติของ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ดังกล่าว  

 
สถาบันการเงินเฉพาะกิจ เม่ือพิจารณาจากอัตราส่วนทางการเงิน พบว่า ถึงแม้ว่าอัตราส่วนเงินกองทุนต่อ

สินทรัพย์เสี่ยงของสถาบันการเงินเฉพาะกิจแทบทุกแห่งสูงกว่าเกณฑ์มาตรฐานท่ีธนาคารแห่งประเทศไทย
กําหนด แต่สัดส่วนหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อสินเชื่อคงค้างของสถาบันการเงินเฉพาะกิจส่วนใหญ่สูงกว่าค่าเฉลี่ย
ของธนาคารพาณิชย์ และสัดส่วนการกันสํารองต่อหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ของสถาบันการเงินแทบทุกแห่งมีค่า
ตํ่ากว่า 1 แสดงถึงสถานะทางการเงินท่ีค่อนข้างเปราะบาง และอาจเป็นภาระต่อรัฐบาลในการเพ่ิมทุนต่อไป  

 
นอกจากนี้ การดําเนินนโยบายก่ึงการคลังของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ไม่ว่าจะเป็นนโยบายการให้สินเชื่อ

แก่บุคคลท่ีไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบธนาคารพาณิชย์และการปล่อยสินเชื่อท่ีมีอัตราดอกเบ้ียตํ่ากว่า
ท้องตลาด ล้วนแล้วแต่ส่งผลกระทบต่อรายได้และเงินกองทุนของสถาบันการเงินเฉพาะกิจท่ีดําเนินโครงการ และ
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ก่อให้เกิดความเสี่ยงท่ีรัฐบาลต้องเข้าชดเชยภาระความเสียหายให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจเหล่านั้นท้ังในรูปของ
เงินเพ่ิมทุนและเงินอุดหนุน โดยเฉพาะอย่างยิ่งความเสียหายจากโครงการรับจํานําสินค้าเกษตรและโครงการ
ประกันรายได้เกษตรกรท่ีดําเนินการโดยธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.) ซ่ึงปัจจุบันรัฐบาล
ยังมีภาระท่ีจะต้องชดเชยความเสียหายให้แก่ ธกส. ในโครงการดังกล่าวอีกประมาณ 202,918 ล้านบาท ท้ังนี้  
ในปีงบประมาณ 2555 รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณเพ่ิมทุนและอุดหนุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจเป็น
จํานวน 600 และ 48,832 ล้านบาท ตามลําดับ โดยเป็นเงินอุดหนุนให้แก่ ธกส. จํานวน 46,393 ล้านบาท 

 

การลงทุนภาครัฐ การลงทุนในโครงสร้างพ้ืนฐานขนาดใหญ่นับว่ามีความสําคัญอย่างยิ่ง เนื่องจากจะ
ช่วยเสริมสร้างความสามารถทางการแข่งขันของประเทศในระยะยาว การลงทุนภาครัฐประกอบไปด้วยการ
ลงทุนของรัฐบาล องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และรัฐวิสาหกิจ รวมท้ังการร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน 
(PPP) ในปัจจุบัน การลงทุนขนาดใหญ่ดําเนินการโดยรัฐวิสาหกิจ รองลงมาคือรัฐบาลและองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน ซ่ึงองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะเน้นการลงทุนขนาดเล็กในท้องถ่ิน ท้ังนี้ ปีงบประมาณ 2554 การ
เบิกจ่ายงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจมีจํานวน 160,194 ล้านบาท รัฐบาลมีการลงทุน 265,018 ล้านบาท และ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินลงทุนจํานวน 77,187 ล้านบาท ในขณะท่ีโครงการ PPP ท่ีดําเนินการในปัจจุบัน
เป็นโครงการรถไฟฟ้า 5 เส้นทางท่ีดําเนินการโดยการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย มีมูลค่าโครงการ
ท้ังสิ้น 197,930 ล้านบาท  ซ่ึงการลงทุนภาครัฐในโครงการขนส่งมวลชนขนาดใหญ่ก่อให้เกิดความเสี่ยง
ทางการคลังในหลายลักษณะ เช่น ความเสี่ยงท่ีรัฐบาลต้องเข้าไปรับภาระดอกเบ้ียและต้นเงินแทนรัฐวิสาหกิจท่ี
ทําการกู้เงิน นอกจากนี้ หากโครงการเหล่านี้มีรายรับไม่เพียงพอต่อค่าใช้จ่าย รัฐบาลจําเป็นต้องจัดสรรเงิน
อุดหนุนอย่างต่อเนื่องเพ่ือให้โครงการสามารถดําเนินการต่อไปได้ และในกรณีการร่วมทุนระหว่างภาครัฐและ
ภาคเอกชน (PPP) นั้น อาจนํามาซ่ึงความเสี่ยงท่ีรัฐบาลต้องเข้าดําเนินการในโครงการนั้นๆ แทน หากโครงการ
นั้นๆ ประสบภาวะขาดทุนและเอกชนไม่สามารถดําเนินการต่อไปได้ 

 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) ความเสี่ยงทางการคลังจาก อปท. มี 2 ลักษณะ คือ ความเสี่ยง
อันเกิดจากข้อมูลการคลังท้องถ่ินท่ีไม่สมบูรณ์ ซ่ึงทําให้การวางแผนการคลังระยะปานกลางไม่มีประสิทธิภาพ
เต็มท่ี และความเสี่ยงอันเกิดจากการดําเนินการด้านการคลังของ อปท. โดยตรง ท้ังนี้ การดําเนินการด้านการ
คลังของ อปท. ท่ีก่อให้เกิดความเสี่ยงต่อรัฐบาล คือ การท่ี อปท. มีความสามารถในการจัดเก็บรายได้เอง
ค่อนข้างน้อย ทําให้ต้องพ่ึงพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และรัฐบาลจําเป็นต้องจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. 
เพ่ือให้สัดส่วนรายได้ของ อปท. ต่อรายได้รัฐบาลเป็นไปตามท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยแผนและข้ันตอนการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ในขณะเดียวกัน การถ่ายโอนภารกิจการให้บริการสาธารณะ
จากรัฐบาลไปสู่ อปท. ยังเป็นไปด้วยความล่าช้า ไม่สอดคล้องกับสัดส่วนรายได้ของ อปท. ท่ีเพ่ิมข้ึนอย่างรวดเร็ว 

 

ความเส่ียงทางการคลังจากภาคการเงิน เม่ือพิจารณาสัดส่วนรายได้ดอกเบ้ียสุทธิต่อสินทรัพย์เฉลี่ย 
อัตราเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยงและสัดส่วนหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อยอดสินเชื่อคงค้าง พบว่า ระบบ
สถาบันการเงินของไทยมีสถานะทางการเงินท่ีแข็งแกร่ง และไม่น่าจะมีปัญหาด้านเสถียรภาพในอนาคต
อันใกล้นี้ และหากเกิดปัญหาเสถียรภาพในระบบสถาบันการเงิน สถาบันคุ้มครองเงินฝากจะทําหน้าท่ีชดเชย
ความเสียหายต่อผู้ฝากเงินตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนด โดยต้นทุนของการชดเชยความเสียหายนั้นจะใช้จ่ายจาก
เงินกองทุนของสถาบันคุ้มครองเงินฝากเอง อย่างไรก็ตาม ในกรณีท่ีเงินกองทุนของสถาบันคุ้มครองเงินฝากมีไม่
เพียงพอต่อต้นทุนการชดเชยความเสียหาย รัฐบาลอาจต้องเข้ารับผิดชอบซ่ึงถือเป็นภาระโดยนัยของรัฐบาล 
ท้ังนี้ ภาระทางการคลังจากภาคการเงินท่ีเกิดข้ึนอยู่ในปัจจุบัน คือ หนี้กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบ
สถาบันการเงิน ซ่ึงรัฐบาลรับภาระจ่ายดอกเบ้ียปีละประมาณกว่า 60,000 ล้านบาท และปัจจุบันยังไม่มีวิธี
บริหารจัดการเพ่ือลดต้นเงินกู้ดังกล่าว  
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ส่วนที่ 1 
เป้าหมายนโยบายการคลงั 

 
เป้าหมายหลักของนโยบายการคลัง คือ การรักษาเสถียรภาพและความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ การ

กระจายรายได้และโอกาสทางเศรษฐกิจให้แก่ประชาชน และการแก้ไขปัญหาทางสังคม โดยผสมผสานเครื่องมือ
ทางการคลังประเภทต่างๆ ได้แก่ เครื่องมือด้านการจัดเก็บรายได้ การใช้จ่าย การบริหารทรัพย์สินและการก่อ
หนี้สาธารณะ ในขณะเดียวกันการดําเนินการทางการคลังต้องมุ่งเน้นประสิทธิภาพการดําเนินงาน ความโปร่งใส
และความยั่งยืนทางการคลัง โดยสร้างกลไกความรับผิดชอบทางการคลังท่ีเหมาะสม 
 
 ในปีงบประมาณ 2554 รัฐบาลยังคงให้ความสําคัญกับการสนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกิจอย่าง
ต่อเนื่องผ่านการใช้จ่ายเพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลมีการขาดดุลงบประมาณตามระบบกระแสเงินสด
จํานวน 285,848 ล้านบาท และเม่ือรวมกับการเกินดุลนอกงบประมาณ 177,150 ล้านบาท ทําให้
ปีงบประมาณ 2554 รัฐบาลขาดดุลตามระบบกระแสเงินสดท้ังสิ้น 108,698 ล้านบาท อย่างไรก็ดี จากการท่ี
รัฐบาลขาดดุลการคลังต่อเนื่องมาหลายปี จึงมีความจําเป็นต้องวางแผนเพ่ือจัดเก็บรายได้เพ่ิมข้ึนให้เพียงพอกับ
การใช้จ่ายท่ีมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง โดยใช้แนวทางต่างๆ ได้แก่ การเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บ
ภาษีและการปรับอัตราภาษีเพ่ือให้รายได้รวมเพ่ิมข้ึน ในขณะเดียวกันจะต้องบริหารรายจ่ายให้อยู่ภายในกรอบ
ท่ีกําหนด รวมท้ังมีการจํากัดการขยายตัวของรายจ่ายประจํา และเพ่ิมสัดส่วนของรายจ่ายลงทุนให้สูงข้ึนด้วย 

 
นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีการใช้จ่ายผ่านกองทุนนอกงบประมาณอีกจํานวนหนึ่ง โดยกองทุนนอก

งบประมาณขนาดใหญ่ 11 กองทุน1 มีการใช้จ่ายในช่วง 9 เดือนแรกของปีงบประมาณ 2554 จํานวน 
226,531 ล้านบาท การใช้จ่ายจากงบประมาณและนอกงบประมาณเหล่านี้ จะมีผลในการกระตุ้นเศรษฐกิจ
และเพ่ิมความเป็นธรรมในสังคม 
 

ในด้านการลงทุน นอกจากจะมีการลงทุนผ่านงบประมาณโดยตรงแล้ว ภาครัฐยังได้ลงทุนผ่าน
รัฐวิสาหกิจและการร่วมทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน (Public Private Partnership: PPP) อีกด้วย ซ่ึงเป็น
การเพ่ิมศักยภาพในการลงทุนและผ่อนคลายข้อจํากัดทางงบประมาณ โดยในปีงบประมาณ 2554 รัฐวิสาหกิจ
มีการเบิกจ่ายงบลงทุนจํานวน 153,616 ล้านบาท2 และมีการลงทุนผ่าน PPP ในส่วนของโครงการรถไฟฟ้า
ขนส่งมวลชน ในขณะท่ีการดําเนินนโยบายก่ึงการคลังผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจยังคงมีบทบาทค่อนข้างสูง 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งมาตรการในการช่วยเหลือเกษตรกรและผู้ประกอบการรายย่อยให้สามารถเข้าถึงแหล่ง
เงินทุนได้ง่ายข้ึน รวมท้ังการใช้สถาบันการเงินเฉพาะกิจในมาตรการ/โครงการเพ่ือช่วยเหลือเกษตรกรต่างๆ 
ท้ังนี้ ภายในช่วง 3 ไตรมาสแรกของปี 2554 สถาบันการเงินเฉพาะกิจมีการอนุมัติสินเชื่อและการคํ้าประกัน
สินเชื่อตามนโยบายก่ึงการคลังไปแล้วท้ังสิ้น 183,664 ล้านบาท และรัฐบาลได้ทําการจัดสรรงบประมาณ
อุดหนุนสถาบันการเงินเฉพาะกิจในปีงบประมาณ 2554 อีก 58,221 ล้านบาท 

 
สําหรับการกระจายอํานาจทางการคลังสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) นั้น รัฐบาลได้ดําเนินการ

ตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
                                                           
1 กองทุนประกันสังคม กองทุนเงินให้กู้ยมืเพื่อการศึกษา กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง กองทุนอ้อยและน้ําตาลทราย กองทุนน้ํามันเชื้อเพลิง 
กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ กองทุนรวมเพื่อช่วยเหลือเกษตรกร กองทุนสงเคราะห์เกษตรกร กองทุนส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาด
ย่อม กองทุนสนับสนุนการเสริมสร้างสุขภาพ และกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร 
2 รวมงบลงทุนของบริษัท ปตท. จาํกัด (มหาชน)  
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ท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2549 นอกจากนี้ รัฐบาลได้มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติ
ภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง พ.ศ. .... ต่อรัฐสภา ซ่ึงหากกฎหมายมีผลบังคับใช้จะช่วยให้ อปท. มีรายได้ท่ีจัดเก็บ
เองเพ่ิมมากข้ึนอย่างมีนัยสําคัญ  
 

ในปีงบประมาณ 2555 ทิศทางของนโยบายการคลังจะยังคงเป็นไปเพ่ือกระตุ้นการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจโดยการจัดทํางบประมาณขาดดุลจํานวน 400,000 ล้านบาท และผ่านกลไกอ่ืนๆ ของรัฐ ได้แก่ 
กองทุนนอกงบประมาณ รัฐวิสาหกิจ สถาบันการเงินเฉพาะกิจ และการลงทุนร่วมกับภาคเอกชน ใน
ขณะเดียวกัน รัฐบาลมุ่งบริหารรายได้และรายจ่ายให้อยู่ภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการคลัง โดยมีเป้าหมาย
สําคัญคือการเข้าสู่การจัดทํางบประมาณสมดุลในระยะปานกลาง ท้ังนี้ การดําเนินนโยบายการคลังและการ
วางแผนทางการคลังในระยะปานกลางจะต้องสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ฉบับท่ี 11 (พ.ศ. 2555 - 2559) ซ่ึงได้อัญเชิญปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมาเป็นแนวคิดหลักของ
การพัฒนาประเทศ โดยมุ่งเน้นยุทธศาสตร์สําคัญ คือ การสร้างความเป็นธรรมในสังคม การพัฒนาคนสู่สังคม
แห่งการเรียนรู้ตลอดชีวิต การสร้างความเข้มแข็งภาคเกษตร ความม่ันคงของอาหารและพลังงาน การปรับ
โครงสร้างเศรษฐกิจสู่การเติบโตอย่างมีคุณภาพและยั่งยืน การสร้างความเชื่อมโยงกับประเทศในภูมิภาคเพ่ือ
ความม่ันคงทางเศรษฐกิจและสังคม และการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างยั่งยืน ท้ังนี้ 
เพ่ือให้เศรษฐกิจภายในประเทศมีภูมิคุ้มกันต่อการเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจโลก เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถ
ทางการแข่งขันของผู้ประกอบการไทย และเพ่ือให้การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเป็นแบบบูรณาการท่ีเน้นคน
และชุมชนเป็นศูนย์กลาง  
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ส่วนที่ 2 
ประมาณการฐานะการคลังระยะปานกลาง 

และประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค
ต่อฐานะการคลังระยะปานกลาง (2555-2560)   
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(ว่าง) 
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บทที่ 1  ประมาณการฐานะการคลังระยะปานกลาง 
 

ในการวิเคราะห์ฐานะการคลังในระยะปานกลางจะเป็นการประมาณการฐานะการคลังในช่วง 5 ปี
ข้างหน้า หรือช่วงปีงบประมาณ 2556–2560 โดยมีองค์ประกอบหลักท่ีต้องพิจารณา 3 ประการ กล่าวคือ           
1) ภาวะเศรษฐกิจมหภาค ได้แก่ อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ และอัตราเงินเฟ้อ ซ่ึงเป็นปัจจัยหลักในการ
ประมาณการรายได้รัฐบาล 2) การประมาณการรายได้ของรัฐบาล และ 3) การประมาณการรายจ่ายของรัฐบาล 
โดยส่วนต่างระหว่างผลการประมาณการรายได้และรายจ่ายของรัฐบาลจะแสดงถึงดุลงบประมาณหรือฐานะการ
คลังของรัฐบาล ซ่ึงจะส่งผลกระทบต่อระดับหนี้สาธารณะของประเทศในอนาคตด้วย โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 
 
1.1  สมมติฐานและการประมาณการเศรษฐกิจมหภาค 
 

เศรษฐกิจไทยในปีงบประมาณ 2554 คาดการณ์ว่าจะขยายตัวร้อยละ 1.5 ซ่ึงเป็นการปรับตัวลดลง
จากประมาณการเดิมซ่ึงคาดการณ์ว่าจะขยายตัวในช่วงร้อยละ 3.5– 4.0 เนื่องจากประเทศไทยประสบ              
ภัยพิบัติอุทกภัยต้ังแต่ช่วงปลายไตรมาสท่ี 3 ต่อเนื่องในไตรมาสท่ี 4 ได้ส่งผลกระทบต่อภาคการผลิตท้ัง           
ภาคเกษตร และอุตสาหกรรม โดยเฉพาะอุตสาหกรรมการผลิตในเขตนิคมอุตสาหกรรมในจังหวัดพระนครศรีอยุธยา
และปทุมธานี ซ่ึงเป็นแหล่งผลิตของอุตสาหกรรมยานยนต์และอิเล็กทรอนิกส์ สิ่งทอ รองเท้า ผลิตภัณฑ์อาหาร
และเครื่องด่ืม ผลิตภัณฑ์ยาง และพลาสติก เป็นต้น และเป็นโรงงานผลิตชิ้นส่วนและวัตถุดิบต้นน้ํา ซ่ึงได้ส่งผล
กระทบต่อห่วงโซ่การผลิตของอุตสาหกรรมในจังหวัดอ่ืนๆ และกระทบต่อการส่งออกของประเทศ ทําให้เกิดการ
ขาดแคลนชิ้นส่วนและวัตถุดิบในการผลิต รวมท้ังได้ส่งผลกระทบต่อภาคการท่องเท่ียวเนื่องจากประเทศต่าง ๆ 
ได้ประกาศเตือนในการเดินทางมาท่องเท่ียวในประเทศไทย ทําให้คาดว่าจะมีนักท่องเท่ียวต่างชาติท่ีเดินทางเข้า
มาเมืองไทยลดลง  

 
สําหรับการประมาณการเศรษฐกิจไทยปี 2555-2560 นั้น คาดว่าเศรษฐกิจไทยจะกลับสู่ภาวะปกติ 

และสามารถขยายตัวตามศักยภาพเศรษฐกิจ (Potential Output) รายละเอียดปรากฏตามตารางข้อสมมติฐาน
ท่ีสําคัญ ดังนี้  
 

ตารางท่ี 1.1 สมมติฐานทางเศรษฐกิจท่ีสําคัญ 
 

  2554 2555 2556 2557 2558 2559 2560 
1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคา
ตลาด ปีปฏิทิน (CY) (ร้อยละ) 

5.3 8.75 9.7 10.3 10.7 9.4 8.5 

2. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคา
คงท่ี  ปีปฏิทิน (CY) (ร้อยละ)  

1.5 5.0 5.9 6.5 6.7 5.1 4.6 

3. อัตราเงินเฟ้อท่ัวไป (ร้อยละ) 3.80 3.75 3.80 3.80 4.00 4.30 3.90 
ท่ีมา  1/ การคํานวณอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจในปี 2554-2555 ใช้ข้อมูลประมาณการ GDP ปีปฏิทิน 2554-2555 ของ สศช. จํานวน 
10,662.5 และ 11,595.7 พันล้านบาท เม่ือวันท่ี 21 พฤศจิกายน 2554  
        2/ อัตราเงินเฟ้อท่ัวไปปี 2554-2555 ใช้ข้อมูลประมาณการของ สศช. เท่ากับ 3.80 และ 3.75 หรืออยู่ในช่วง 3.5-4.0 
        3/ ข้อสมมติฐานตัวแปรทางเศรษฐกิจปี 2556-2558 เป็นข้อสมมติฐานจากการประชุมการจัดทําแผนบริหารราชการแผ่นดิน 
        4/ ปี 2559 เป็นข้อสมมติฐานจากรายงานสรุปภาวะประเทศของ สศช. และปี 2560 เป็นค่าเฉล่ียในช่วงปี 2555- 2559 จากรายงาน
สรุปภาวะประเทศของ สศช. (ณ มิถุนายน 2554) 
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1.2  การประมาณการรายได้รัฐบาล 
 

การประมาณการรายได้รัฐบาลปี 2555-2560 พบว่า รายได้รัฐบาลมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ย                
ร้อยละ 8.62 และมีสัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP ขยายตัวลดลงจาก 17.74 ในปี 2554 เป็น 16.83 
ในปี 2560 ขณะท่ีค่าความยืดหยุ่นของรายได้ต่อ GDP (Revenue Buoyancy) เฉลี่ยในช่วงปี 2555-2560 
เท่ากับ 0.9 ท้ังนี้ ในการประมาณการดังกล่าวได้คํานึงถึงผลกระทบจากการปรับลดภาษีเงินได้นิติบุคคลในปี 
2555 ถึง 2557 แล้ว ซ่ึงจะทําให้รัฐบาลมีรายได้ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2554-2560  ดังปรากฏในตารางท่ี 1.2 
 

ตารางท่ี 1.2 ประมาณการรายได้รัฐบาลระยะปานกลาง 
 

ปีงบประมาณ 2554 2555 2556 2557 2558 2559 2560 
เฉลี่ย ปี 

2555-2560 
1. ผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ ณ ราคาตลาด 
ปีปฏิทิน (CY) (พันล้านบาท) * 

10,662.5 11,595.7 12,720.0 14,030.0 15,531.0 16,991.0 18,435.0 14,883.8 

2. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคา
ตลาดปีปฏิทิน (CY) (ร้อยละ) 

5.52 8.75 9.70 10.30 10.70 9.40 8.50 9.56 

3. ผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ ณ ราคาตลาด 
ปีงบประมาณ (FY) (พันล้านบาท)  

10,667.3 11,370.0 12,448.5 13,713.9 15,169.0 16,792.0 18,588.7 14,680.4 
 

4. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคา
ตลาดปีงบประมาณ (FY) (ร้อยละ) 

7.52 6.59 9.49 10.17 10.61 10.70 10.70 9.71 

5. อัตราเงินเฟ้อทั่วไป (ร้อยละ) 3.80 3.75 3.80 3.80 4.00 4.30 3.90 3.85  

ประมาณการรายได้รัฐบาล 

6. รายได้รัฐบาลสุทธ ิ(พันล้านบาท)  1,891.00 1,980.00 2,123.00 2,330.50 2,592.00 2,848.00 3,102.00 2,495.92 

7. อัตราเพ่ิมของรายได้ (ร้อยละ) 10.9 4.71 7.22 9.77 11.22 9.88 8.92 8.62 

8. ค่าความยืดหยุ่นต่อรายได้ (Buoyancy) 1.98 0.54 0.74 0.95 1.05 1.05 1.05 0.90 

9. สัดส่วนรายได้ต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมใน
ประเทศ CY (ร้อยละ) 

17.74 17.08 16.69 16.61 16.69 16.76 16.83 16.78 

10. สัดส่วนรายได้ต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมใน
ประเทศ FY (ร้อยละ) 

17.73 17.41 17.05 16.99 17.09 16.96 16.69 17.03 

ท่ีมา 1/ อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจและอัตราเงินเฟ้อในปี 2554-2555 ใช้ข้อมูลประมาณการ GDP ของ สศช. เม่ือวันท่ี 21 พฤศจิกายน 2554  
 2/ ข้อสมมติฐานตัวแปรทางเศรษฐกิจปี 2556-2558 เป็นข้อสมมติฐานจากการประชุมการจัดทําแผนบริหารราชการแผ่นดิน 
 3/ ปี 2559 เป็นข้อสมมติฐานจากรายงานสรุปภาวะประเทศของ สศช. (มิถุนายน 2554) และปี 2560 เป็นค่าเฉล่ียในช่วงปี  
 2555- 2559 จากรายงานสรุปภาวะประเทศของ สศช. (มิถุนายน 2554) 
 4/ การคํานวณ GDP ปีงบประมาณ ใช้สัดส่วนของ GDP ในแต่ละไตรมาสของปีก่อนหน้า และประมาณการ GDP ของท้ังปี 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 หน้า ๙

1.3  การประมาณการรายจ่ายรัฐบาล (วงเงินงบประมาณ) 
 

การประมาณการวงเงินงบประมาณรายจ่ายในช่วงปีงบประมาณ 2556-2560 เป็นการประมาณการ
ภายใต้ข้อสมมติฐานว่า โครงการหลักต่าง ๆ ท่ีมีการดําเนินการอยู่ในปัจจุบัน เช่น โครงการด้านสวัสดิการ            
ต่าง ๆ ก็จะยังคงดําเนินการต่อเนื่อง โดยมีข้อสมมติฐาน ดังนี้ 

 
1. งบบุคลากร 

- เงินเดือน กําหนดให้เพ่ิมข้ึนเฉลี่ยร้อยละ 3.5 ต่อปี ซ่ึงพิจารณาจากอัตราการเพ่ิมของรายจ่ายจริง
ย้อนหลัง 3 ปี (ปี 2552-2554) โดยหักผลจากการเพ่ิมเงินเดือนร้อยละ 5 ในปี 2554 ออก และได้รวมผล
การปรับข้ึนเงินเดือนครูร้อยละ 8 แล้ว 

- ค่าจ้างประจํา ค่าตอบแทนพนักงานราชการ ค่าจ้างชั่วคราว กําหนดให้เพ่ิมข้ึนเฉลี่ยร้อยละ 0.5 
ต่อปี ซ่ึงพิจารณาจากรายจ่ายจริงย้อนหลัง 3 ปี (ปี 2552-2554) 

- เบ้ียหวัด บําเหน็จ บํานาญ ประมาณการโดยใช้ประมาณการรายจ่ายจริงของปี 2554 ประกอบ
กับผลกระทบจากมาตรการและกฎหมายต่าง ๆ ท่ีจะมีผลในระยะต่อไป ได้แก่ มาตรการเกษียณอายุก่อน
กําหนดในปี 2555 และการแก้ไขกฎหมายให้นําเงินช่วยค่าครองชีพผู้รับเบ้ียหวัดบํานาญ (ช.ค.บ.) มารวมกับ
เงินบํานาญ ซ่ึงคาดว่าจะมีผลบังคับทันทีในปี 2555 

- เงินสํารอง สมทบและชดเชยของข้าราชการ กําหนดให้เพ่ิมข้ึนเฉลี่ยร้อยละ 3.5 ต่อปี (ใช้
หลักการเดียวกับประมาณการรายจ่ายเงินเดือน) 

- ค่ารักษาพยาบาลข้าราชการ กําหนดให้เพ่ิมข้ึนตามประมาณการอัตราเงินเฟ้อท่ัวไป 
2. งบดําเนินงาน 

- ค่าใช้สอย ค่าวัสดุ และค่าสาธารณูปโภค กําหนดให้เพ่ิมข้ึนตามประมาณการอัตราเงินเฟ้อท่ัวไป 
3. งบชําระหนี้ 

- รายจ่ายชําระต้นเงินกู้เป็นข้อมูลประมาณการของ สศค. ซ่ึงกําหนดให้คิดเป็นประมาณร้อยละ 3 
ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย 

- รายจ่ายชําระดอกเบ้ียเงินกู้เป็นข้อมูลประมาณการของ สศค. ซ่ึงกําหนดให้คิดเป็นประมาณ           
ร้อยละ 9 ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย 

4. เงินอุดหนุน 
- เงินอุดหนุนกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) ปี 2554 จํานวนผู้มีสิทธิ 48 ล้านคน 

และค่าใช้จ่ายรายหัว 2,546 บาทต่อคน ปี 2555 ใช้ข้อมูลตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 14 มีนาคม 
2554 ซ่ึงกําหนดค่าใช้จ่ายรายหัวเท่ากับ 2,895.60 บาทต่อคน และจํานวนผู้มีสิทธิ 48.33 ล้านคน และ
ค่าบริการสุขภาพ 4 รายการ (โรคเอดส์, ไตวายเรื้อรังระยะสุดท้าย, เบาหวานและความดันโลหิตสูง, และจิต
เวช) เท่ากับ 7,440 ล้านบาท ปี 2556-2560 กําหนดให้จํานวนผู้มีสิทธิเพ่ิมข้ึนเท่ากับอัตราเพ่ิมของ
ประชากรคือ ร้อยละ 0.5 ต่อปี ค่าใช้จ่ายรายหัวกําหนดให้เพ่ิมข้ึนตามอัตราเงินเฟ้อท่ัวไป และประมาณการงบ
บุคลากรกําหนดให้เพ่ิมข้ึนเฉลี่ยร้อยละ 3.5 ต่อปี (หลักการเดียวกับรายจ่ายเงินเดือน) 

- เงินอุดหนุนกองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา (กยส.) เป็นข้อมูลประมาณการของ กยส.3  
- เงินอุดหนุนกองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) เป็นข้อมูลประมาณการของ สศค.4  
- เงินสมทบกองทุนประกันสังคม กําหนดให้เพ่ิมข้ึนตามประมาณการอัตราเงินเฟ้อท่ัวไป และ

ประมาณการผู้ประกันตนเพ่ิมข้ึนเฉลี่ยร้อยละ 0.5 ต่อปี 
                                                           
3 ณ วันท่ี 4 กรกฎาคม 2554 
4 ณ วันท่ี 26 พฤษภาคม 2554 
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- การจัดสรรงบประมาณให้กองทุนอ่ืน ๆ กําหนดให้เพ่ิมข้ึนตามประมาณการอัตราเงินเฟ้อท่ัวไป 
- เงินอุดหนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) กําหนดให้รายได้ของ อปท. ต่อรายได้รัฐบาลจะมี

สัดส่วนคิดเป็นร้อยละ 27.0 ของรายได้รัฐบาลในปีงบประมาณ 2556 และเพ่ิมข้ึนร้อยละ 0.5 ทุกปี  
5. รายจ่ายตามนโยบายรัฐบาล 

- รายจ่ายเพ่ืออุดหนุนให้แก่สถานศึกษาตามนโยบายเรียนฟรีของรัฐบาลกําหนดให้จํานวนผู้มีสิทธิ
และค่าใช้จ่ายต่อคนเพ่ิมข้ึนเฉลี่ยร้อยละ 1 ต่อปี ซ่ึงพิจารณาจากอัตราเพ่ิมของงบประมาณย้อนหลัง 2 ปี (ปี 
2553-2554) 

- รายจ่ายตามโครงการหลักประกันรายได้ผู้สูงอายุ กําหนดให้จํานวนผู้มีสิทธิเพ่ิมข้ึนเฉลี่ยร้อยละ 
4.34 ต่อปี ซ่ึงพิจารณาจากอัตราเพ่ิมของประชากรผู้สูงอายุย้อนหลัง 4 ปี (2550-2553) (ข้อมูลจาก
สํานักงานสถิติแห่งชาติ) 

- รายจ่ายเพ่ือเป็นค่าตอบแทนให้แก่อาสาสมัครสาธารณสุขประจําหมู่บ้าน (อสม.) 600 บาทต่อ
เดือน กําหนดให้จํานวนผู้มีสิทธิเพ่ิมข้ึนร้อยละ 1 ต่อปี 

- รายจ่ายเพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายในการดําเนินงานช่วยเหลือเกษตรกรตามนโยบายของรัฐบาล 
ประกอบด้วย โครงการชดเชยภาระขาดทุนและดอกเบ้ียโครงการรับจํานํา และโครงการอ่ืนๆ เช่น โครงการรับ
ฝากข้าวเปลือกยุ้งฉาง โครงการชดเชยดอกเบ้ียเงินกู้ให้ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.) 
แทนเกษตรกร และโครงการพักชําระหนี้เกษตรกร เป็นต้น เป็นข้อมูลประมาณการจาก ธกส.5  

6. งบรายจ่ายอ่ืน 
-  การจัดสรรงบประมาณให้องค์การมหาชน องค์กรตามรัฐธรรมนูญ หน่วยงานของศาล หน่วยงานของ

รัฐสภา และรัฐวิสาหกิจ (ไม่รวม ธกส.) กําหนดให้เพ่ิมข้ึนตามประมาณการอัตราเงินเฟ้อท่ัวไป  
7. งบกลางรายการเงินสํารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็น 

- การจัดสรรงบประมาณรายการเงินสํารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็นเท่ากับ 50,000 ล้านบาท 
ทุกปี 

8. รายจ่ายลงทุน 
- ประมาณการรายจ่ายลงทุนประกอบด้วย  

1) ประมาณการรายจ่ายลงทุนท่ีผูกพันตาม มาตรา 23 ของ พรบ. วิธีการงบประมาณ ซ่ึงกําหนดวงเงิน
รายจ่ายลงทุนข้ันตํ่าเท่ากับร้อยละ 4.7 ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย 

2) ประมาณการรายจ่ายลงทุนของโครงการลงทุนใหม่ กําหนดให้มีสัดส่วนเท่ากับร้อยละ 0.5 ของ GDP 
 
1.4  ประมาณการฐานะการคลังรัฐบาล 
 

จากประมาณการดุลงบประมาณ (ตารางท่ี 1.3) พบว่า แม้การจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลจะมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึน 
ภายใต้ข้อสมมติฐานเศรษฐกิจท่ีขยายตัวได้ต่อเนื่อง แต่ในด้านงบประมาณรายจ่าย ก็เพ่ิมข้ึนต่อเนื่องเช่นเดียวกัน 
ดังนั้น หากไม่มีการเปลี่ยนแปลงนโยบายในการบริหารจัดการทางด้านการคลังจากท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบัน รัฐบาลจะ
ขาดดุลงบประมาณอย่างต่อเนื่องในระหว่างปี 2555-2559 และจะสามารถจัดทํางบประมาณสมดุลได้ใน
ปีงบประมาณ 2560 ขณะท่ีดุลเงินงบประมาณท่ีไม่รวมดอกเบ้ียจ่ายจะสามารถเข้าสู่ภาวะสมดุลได้ในปี 2558 
ท้ังนี้ ดุลการคลังเบ้ืองต้น6 (Primary Balance) ท่ีไม่รวมรายจ่ายชําระต้นเงินกู้และดอกเบ้ียจะสามารถเข้าสู่ภาวะ
สมดุลได้ในปี 2557  
                                                           
5 คําของงบประมาณในการจัดทําแผนบริหารราชการแผ่นดิน 
6 ดุลการคลังเบ้ืองต้น (Primary Balance) เป็นดุลการคลังท่ีสะท้อนถึงผลการดําเนินงานของรัฐบาลและทิศทางของนโยบายการคลังของรัฐบาล โดยไม่
รวมรายได้จากดอกเบี้ยรับ และรายจ่ายของการชําระต้นเงินกู้ และดอกเบี้ย เนื่องจากไม่มีผลกระทบต่อการเปล่ียนแปลงทางด้านอุปสงค์รวมของประเทศ 
หรือไม่มีผลกระทบต่อการตัดสินใจในการดําเนินธุรกรรมทางเศรษฐกิจของประชาชนและหน่วยธุรกิจ 
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ตารางท่ี 1.3 ประมาณการดุลเงินงบประมาณ ปี 2555-2560 
 

 2555 2556 2557 2558 2559 2560 เฉลี่ย ปี  
2555-2560 

รายได้รัฐบาลสุทธิ (พันล้านบาท) 1,980.0 2,123.0 2,330.5 2,592.0 2,848.0 3,102.0 2,495.9 
   อัตราเพ่ิม (ร้อยละ) 4.71  7.22  9.77  11.22  9.88  8.92  8.62 
   สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 17.08  16.69  16.61  16.69  16.76  16.83  16.78 
งบประมาณรายจ่าย (พันล้านบาท) 2,380.0 2,704.0 2,640.0 2,766.0 2,907.0 2,989.0 2,731.0 
   อัตราเพ่ิม (ร้อยละ) 9.68 13.61 -2.37 4.77 5.10 2.82 5.60 
   สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 20.52 21.26 18.82 17.81 17.11 16.21 18.62 
ดุลเงินงบประมาณ (พันล้านบาท) -400.0 -581.0 -309.5 -174.0 -59.0 113.0 -235.08 
   สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -3.45 -4.57 -2.21 -1.12 -0.35 0.61 -1.85 
ดุลเงินงบประมาณท่ีไมร่วมดอกเบ้ียจ่าย  -201.0 -354.0 -71.5 75.0 203.0 382.0 5.58 
   สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -1.73 -2.78 -0.51 0.48 1.19 2.07 -0.21 
ดุลการคลังเบ้ืองต้น (Primary Balance) -154.8 -278.0 7.5 158.0 290.0 472.0 82.45 
   สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -1.34 -2.19 0.05 1.02 1.71 2.56 0.30 

ท่ีมา ประมาณการโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ ธันวาคม 2554 
 
1.5  ประมาณการหนี้สาธารณะ 
 

ณ สิ้นปีงบประมาณ 2554 ยอดหนี้สาธารณะคงค้าง มีจํานวน 4,448,249.89 ล้านบาท หรือคิดเป็น
ร้อยละ 41.66 ของ GDP7  และจากการประมาณการของสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ (สบน.) (ตารางท่ี 1.4) 
ภายใต้สมมติฐานการก่อหนี้ใหม่ในปี 2555 และการชําระหนี้ปี 2555 ตามแผนการบริหารหนี้สาธารณะประจําปี
งบประมาณ 2555 ปรับปรุงครั้งท่ี 1 พบว่า ประมาณการหนี้สาธารณะคงค้าง ณ สิ้นปี 2555 เท่ากับ 5,221.8 
พันล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 45.0 ของ GDP  

สําหรับประมาณการหนี้สาธารณะคงค้างในช่วงปี 2556-2560 กําหนดสมมติฐานให้การกู้เพ่ือโครงการลงทุน
สุทธิของรัฐบาลและการกู้ใหม่สุทธิของรัฐวิสาหกิจต้ังแต่ปี 2556 เป็นต้นไป เพ่ิมข้ึนตามอัตราการขยายตัว GDP ณ 
ราคาตลาด และรายจ่ายงบชําระเงินคืนต้นเงินกู้คิดเป็นร้อยละ 3 ของงบประมาณรายจ่าย พบว่า ประมาณการ           
หนี้สาธารณะของประเทศจะมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง โดยมีสัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP สูงสุดเท่ากับร้อยละ 
49.7 ของ GDP ในปี 2557 ซ่ึงอยู่ภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการคลังท่ีกําหนดให้ระดับหนี้สาธารณะไม่ควรเกิน 
ร้อยละ 60 ของ GDP  ดังนั้น หากกําหนดให้อัตราส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการคลังเป็น
ตัวชี้วัดผลสําเร็จของการดําเนินนโยบายการคลัง รัฐบาลจะประผลสําเร็จในการดําเนินการดังกล่าว และรัฐบาลจะมี
ความยืดหยุ่นในการดําเนินนโยบายการคลังท่ีอาจทําให้หนี้สาธารณะเพ่ิมข้ึนเพ่ือรองรับปัจจัยเสี่ยงท่ีอาจจะเกิดข้ึนได้ใน
อนาคต เนื่องจากประมาณการหนี้สาธารณะยังคงอยู่ในระดับตํ่ากว่ากรอบความยั่งยืนทางการคลังค่อนข้างมาก 
 

ตารางท่ี 1.4 ประมาณการหนี้สาธารณะ ปี 2555-2560 
 

ปีงบประมาณ 2555 2556 2557 2558 2559 2560 
หนี้สาธารณะคงค้าง (พันล้านบาท) 5,221.8 6,212.6 6,974.1 7,648.5 8,254.9 8,735.8 

หนี้สาธารณะต่อ GDP (ร้อยละ) 45.0 48.8 49.7 49.2 48.6 47.4 
ท่ีมา ประมาณการโดยสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ ธันวาคม 2554 
                                                           
7 ยอดหนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP ตามตัวเลขประกาศของ สบน. ใช้ประมาณการ GDP ปี 2554 เท่ากบั 10,867.73 พันล้านบาท (สศช. ณ 
วันท่ี 22 สิงหาคม 2554) หากใช้ประมาณการ GDP ปี 2554 ณ วันท่ี 21 พฤศจิกายน 2554 ซ่ึงเท่ากับ 10,662.5 พันล้านบาท ยอดหนี้
สาธารณะต่อ GDP จะเท่ากับร้อยละ 41.72 
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บทที่ 2 ประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค 
ต่อฐานะการคลังระยะปานกลาง 

 
ในการประมาณการฐานะการคลังและหนี้สาธารณะส่วนใหญ่จะพิจารณาจากแนวโน้มของข้อมูลใน

อดีต ประกอบกับสมมติฐานของปัจจัยหรือตัวแปรท่ีกําหนดหรือมีอิทธิพลต่อฐานะการคลังและหนี้สาธารณะ
ภายใต้สถานการณ์ปกติหรือกรณีฐาน (Base Case) ซ่ึงเป็นการคาดการณ์สถานการณ์ท่ีมีแนวโน้มจะเกิดข้ึนใน
อนาคตมากท่ีสุด หรือการคาดการณ์อย่างดีท่ีสุด (Best Guess Estimate)  แต่ในความเป็นจริงแล้ว 
สถานการณ์หรือสภาพแวดล้อม เช่น ภาวะทางเศรษฐกิจ มีการเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา และการ
เปลี่ยนแปลงดังกล่าวเป็นความเสี่ยงท่ีทําให้ฐานะการคลังไม่เป็นไปตามท่ีประมาณการไว้ จึงจําเป็นท่ีจะต้องมี
การวิเคราะห์ความอ่อนไหวของฐานะการคลังต่อผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค (Sensitivity Analysis) 
เพ่ือให้การประมาณการฐานะการคลังและหนี้สาธารณะสามารถครอบคลุมความเสี่ยงท่ีอาจจะเกิดข้ึนได้  ท้ังนี้ 
ในการวิเคราะห์ความอ่อนไหวของฐานะการคลังในช่วง 5 ปีข้างหน้า หรือต้ังแต่ช่วงปีงบประมาณ 2556 – 
2560 จะเป็นการวิเคราะห์ผลกระทบต่อฐานะการคลังจากการเปลี่ยนแปลงของปัจจัยท่ีกําหนด ดังนี้ 
 
2.1 ปัจจัยท่ีใช้ในการประเมินความเส่ียงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคต่อฐานะการคลังระยะปานกลาง 
 ในการวิเคราะห์ความอ่อนไหวของฐานะการคลัง ได้กําหนดสมมติฐานท่ีเปลี่ยนแปลง ได้แก่ อัตราการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจ อัตราเงินเฟ้อท่ัวไป และค่าความยืดหยุ่นของรายได้ 
 

ตารางท่ี 2.1 ข้อสมมติฐานในการวิเคราะห์ความอ่อนไหว 
ปีงบประมาณ 2555 2556 2557 2558 2559 2560 

เฉลี่ย ป ี
2555-2560 

กรณีฐาน 
1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงท่ี 
ตามปีปฎิทิน (CY) (ร้อยละ) 

5.00 5.90 6.50 6.70 5.10 4.60 5.63 

2. อัตราเงินเฟ้อท่ัวไป (ร้อยละ) 3.75 3.80 3.80 4.00 4.30 3.90 3.93 
3. ค่าความยืดหยุ่นของรายได้เฉล่ีย (เท่า) 0.54 0.74 0.95 1.05 1.05 1.05 0.90 

กรณีสถานการณ์ดีขึ้น (Optimistic) 
1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงท่ี 
ตามปีปฎิทิน (CY) (ร้อยละ) 

5.00 7.90 8.50 8.70 7.10 6.60 7.30 

2. อัตราเงินเฟ้อท่ัวไป (ร้อยละ) 3.75 2.80 2.80 3.00 3.30 2.90 3.09 
3. ค่าความยืดหยุ่นของรายได้เฉล่ีย (เท่า) 0.54 1.00 1.19 1.28 1.28 1.28 1.09 

กรณีสถานการณ์แย่ลง (Pessimistic) 
1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงท่ี
ตามตามปีปฎิทิน (CY) (ร้อยละ) 

5.00 3.90 4.50 4.70 3.10 2.60 3.97 

2. อัตราเงินเฟ้อท่ัวไป (ร้อยละ) 3.75 4.80 4.80 5.00 5.30 4.90 4.76 

3. ค่าความยืดหยุ่นของรายได้เฉล่ีย (เท่า) 0.54 0.48 0.74 0.82 0.82 0.82 0.70 

ท่ีมา  1/ อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจและอัตราเงินเฟ้อในปี 2554-2555 ใช้ข้อมูลประมาณการ GDP ของ สศช. เม่ือวันท่ี 21 พฤศจกิายน 2554  
2/ ข้อสมมติฐานตัวแปรทางเศรษฐกิจปี 2556-2558 เป็นข้อสมมติฐานจากการประชุมการจัดทําแผนบริหารราชการแผ่นดิน ปี 2559 

เป็นข้อสมมติฐานจากรายงานสรุปภาวะประเทศของ สศช. (มิถุนายน 2554) และปี 2560 เป็นค่าเฉล่ียในช่วงปี 2555- 2559 จากรายงานสรุป
ภาวะประเทศของ สศช. (มิถุนายน 2554) 

3/ ค่าความยืดหยุ่นของรายได้เฉล่ียในปี 2556-2558 ได้รวมผลกระทบของการสูญเสียรายได้จากการปรับลดอัตราภาษีเงินได้นิติบุคคลแล้ว 
4/ ข้อสมมติฐานความอ่อนไหวของอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ กรณีสถานการณ์ดีขึ้น (Optimistic) กําหนดให้ขยายตัวเพิ่มขึ้นจากกรณี

ฐานร้อยละ 2 และกรณีสถานการณ์แย่ลง (Pessimistic) กําหนดให้ขยายตัวลดลงจากกรณีฐานร้อยละ 2 
5/ ข้อสมมติฐานความอ่อนไหวของอัตราเงินเฟ้อ กรณีสถานการณ์ดีขึ้น (Optimistic) กําหนดให้ลดลงจากกรณีฐานร้อยละ 1 และกรณี

สถานการณ์แย่ลง (Pessimistic) กําหนดให้เพิ่มขึ้นจากกรณีฐานร้อยละ 1 
6/ ข้อสมมติฐานความอ่อนไหวของค่าความยืดหยุ่นของรายได้เฉล่ียพิจารณาจากค่าเฉล่ียในช่วงเศรษฐกิจเร่ิมฟื้นตัว (2543-2544) ซ่ึง

เท่ากับ 0.82 (น้อยกว่า 1) และค่าความยืดหยุ่นของรายได้เฉล่ียในช่วงเศรษฐกิจดี (2545-2551) ซ่ึงเท่ากับ 1.28 (มากกว่า 1) 
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2.2  การประเมินความเส่ียงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคต่อฐานะการคลังระยะปานกลาง 
 

จากการวิเคราะห์ความอ่อนไหวของฐานะการคลังพบว่า รายได้รัฐบาล รายจ่ายรัฐบาล และดุลการคลัง            
มีการเปลี่ยนแปลงตามสถานการณ์จําลอง ดังนี้ 

 
กรณีสถานการณ์ดีข้ึน (Optimistic) หากการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลขยายตัวเฉลี่ยเพ่ิมข้ึนจาก 0.90 เท่า

ของอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ เป็นเฉลี่ย 1.09 เท่าของการขยายตัวทางเศรษฐกิจ และเศรษฐกิจขยายตัว
เพ่ิมข้ึนจากกรณีฐานร้อยละ 1.0 (Real GDP ขยายตัวสูงกว่ากรณีฐานร้อยละ 2 และอัตราเงินเฟ้อท่ัวไปลดลงจาก
กรณีฐาน ร้อยละ 1) ส่งผลให้อัตราการขยายตัวเฉลี่ยของรายได้รัฐบาลสุทธิ (ปี 2555-2560) เพ่ิมข้ึนจากร้อยละ 
8.62 ในกรณีฐานเป็นร้อยละ 11.55 และมีสัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP เฉลี่ยเพ่ิมข้ึนจากร้อยละ 16.78 ใน
กรณีฐานเป็นร้อยละ 17.78 ขณะท่ีอัตราเงินเฟ้อท่ัวไปท่ีลดลงนั้น ส่งผลให้งบประมาณรายจ่ายมีอัตราการขยายตัว
เฉลี่ยลดลงจากร้อยละ 5.60 ในกรณีฐานเป็นร้อยละ 5.54 ทําให้รัฐบาลมีการขาดดุลงบประมาณเฉลี่ยลดลงจาก
ร้อยละ 1.85 ต่อ GDP ในกรณีฐานเป็นร้อยละ 0.42 ต่อ GDP โดยสามารถจัดทํางบประมาณแบบสมดุลได้ในปี 
2558 ขณะท่ีดุลเงินงบประมาณท่ีไม่รวมดอกเบ้ียจ่ายจะสามารถเข้าสู่ภาวะสมดุลได้ในปี 2557 ท้ังนี้ ดุลการคลัง
เบ้ืองต้น (Primary Balance) ท่ีไม่รวมรายจ่ายชําระต้นเงินกู้และดอกเบ้ียจะสามารถเข้าสู่ภาวะสมดุลได้ในปี 2557 
เช่นกัน 
 

ตารางท่ี 2.2 ประมาณการดุลเงินงบประมาณ : กรณีสถานการณ์ดีข้ึน (Optimistic) 
 

  2555 2556 2557 2558 2559 2560 เฉลี่ย ปี  
2555-2560 

รายได้รัฐบาลสุทธิ (พันล้านบาท) 1,980.0  2,192.0  2,486.5  2,859.0  3,240.0  3,634.0  2,731.9  
   อัตราเพ่ิม (ร้อยละ) 4.71  10.71  13.44  14.98  13.33  12.16  11.55  
   สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 17.08  17.08  17.41  17.92  18.39  18.84  17.78  
งบประมาณรายจ่าย (พันล้านบาท) 2,380.0  2,702.0  2,637.0  2,761.0  2,900.0  2,979.0  2,726.5  
   อัตราเพ่ิม (ร้อยละ) 9.68 13.53 -2.41 4.70 5.03 2.72 5.54 
   สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 20.52 21.05 18.46 17.30 16.46 15.44 18.21 
ดุลเงินงบประมาณ (พันล้านบาท) -400.0 -510.0 -150.5 98.0 340.0 655.0 5.4  
   สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -3.45 -3.97 -1.05 0.61 1.93 3.40 -0.42 
ดุลเงินงบประมาณท่ีไมร่วมดอกเบ้ียจ่าย  -201.0 -283.0 86.5 347.0 601.0 923.0 245.6  
   สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -1.73 -2.20 0.61 2.17 3.41 4.78 1.17 
ดุลการคลังเบ้ืองต้น -154.8 -207.0 165.5 430.0 688.0 1,012.0 322.3  
   สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -1.34 -1.61 1.16 2.69 3.91 5.25 1.68 

ท่ีมา ประมาณการโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ ธันวาคม 2554 

 
กรณีสถานการณ์แย่ลง (Pessimistic) หากการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลขยายตัวเฉลี่ยลดลงจาก 0.90 เท่า

ของอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจเป็นเฉลี่ย 0.70 เท่าของการขยายตัวทางเศรษฐกิจ และเศรษฐกิจขยายตัวลดลง
จากกรณีฐานร้อยละ 1 (Real GDP ขยายตัวตํ่ากว่ากรณีฐานร้อยละ 2 และอัตราเงินเฟ้อท่ัวไปท่ีเพ่ิมข้ึนจากกรณี
ฐานร้อยละ 1) ส่งผลให้อัตราการขยายตัวเฉลี่ยของรายได้รัฐบาลสุทธิลดลงจากร้อยละ 8.62 ในกรณีฐานเป็นร้อย
ละ 6.12 และมีสัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP เฉลี่ยลดลงจากร้อยละ 16.78 ในกรณีฐาน เป็นร้อยละ 16.00  
ขณะท่ีอัตราเงินเฟ้อท่ัวไปท่ีเพ่ิมข้ึนส่งผลให้งบประมาณรายจ่ายมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยเพ่ิมข้ึนจากร้อยละ 5.60 ใน
กรณีฐานเป็นร้อยละ 5.69 ส่งผลให้รัฐบาลมีการขาดดุลงบประมาณเฉลี่ยเพ่ิมข้ึนจากร้อยละ 1.85 ต่อ GDP ใน
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กรณีฐานเป็นร้อยละ 3.06 ต่อ GDP และไม่สามารถจัดทํางบประมาณแบบสมดุลได้ในปีงบประมาณ 2560 ขณะท่ี
ดุลเงินงบประมาณท่ีไม่รวมดอกเบ้ียจ่ายไม่สามารถสมดุลได้ภายในปี 2560 เช่นเดียวกัน ท้ังนี้ ดุลการคลังเบ้ืองต้น 
(Primary Balance) ท่ีไม่รวมรายจ่ายชําระต้นเงินกู้และดอกเบ้ียจะสามารถเข้าสู่ภาวะสมดุลได้ในปี 2560 

 
ตารางท่ี 2.3 ประมาณการดุลเงินงบประมาณ : กรณีสถานการณ์แย่ลง (Pessimistic) 

 

  
2555 2556 2557 2558 2559 2560 เฉลี่ย ปี 

2555-2560 
รายได้รัฐบาลสุทธิ (พันล้านบาท) 1,980.0  2,062.0  2,203.5  2,379.0  2,543.0  2,699.0  2,311.1  
   อัตราเพ่ิม (ร้อยละ) 4.71  4.14  6.86  7.96  6.89  6.13  6.12  
   สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 17.08  16.36  15.99  15.74  15.52  15.33  16.00  
งบประมาณรายจ่าย (พันล้านบาท) 2,380.0 2,705.0 2,644.0 2,772.0 2,915.0 3,005.0 2,736.8 
   อัตราเพ่ิม (ร้อยละ) 9.68 13.66 -2.26 4.84 5.16 3.09 5.69 
   สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 20.52 21.46 19.19 18.34 17.79 17.06 19.06 
ดุลเงินงบประมาณ (พันล้านบาท) -400.0 -643.0 -440.5 -393.0 -372.0 -306.0 -425.8 
   สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -3.45 -5.10 -3.20 -2.60 -2.27 -1.74 -3.06 
ดุลเงินงบประมาณท่ีไมร่วมดอกเบ้ียจ่าย  -201.0 -416.0 -202.5 -144.0 -110.0 -36.0 -184.9 
   สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -1.73 -3.30 -1.47 -0.95 -0.67 -0.20 -1.39 
ดุลการคลังเบ้ืองต้น -154.8 -340.0 -123.5 -61.0 -23.0 54.0 -108.1 
   สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -1.34 -2.70 -0.90 -0.40 -0.14 0.31 -0.86 
ท่ีมา ประมาณการโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ ธันวาคม 2554 

 
จากการวิเคราะห์ความอ่อนไหวของดุลการคลังเบ้ืองต้น (Primary Balance) ซ่ึงเป็นดุลการคลังท่ีมีความ

เหมาะสมในการประเมินผลการดําเนินงานของรัฐบาล เนื่องจากไม่รวมรายจ่ายท่ีเก่ียวกับการชําระหนี้ ซ่ึงเป็น
รายจ่ายท่ีไม่มีผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงทางด้านอุปสงค์รวมของประเทศ หรือไม่มีผลกระทบต่อการตัดสินใจใน
การดําเนินธุรกรรมทางเศรษฐกิจของประชาชนและหน่วยธุรกิจพบว่า กรณีฐาน ดุลการคลังเบ้ืองต้นจะสามารถ
เกินดุลได้ในปี 2557 กรณีสถานการณ์ดีข้ึน (Optimistic) ดุลการคลังเบ้ืองต้นจะสามารถเกินดุลได้ในปี 2557 
โดยเกินดุลสูงกว่าในกรณีฐาน ในขณะท่ีกรณีสถานการณ์ท่ีแย่ลงดุลการคลังเบ้ืองต้นจะเกินดุลได้ในปี 2560 
 

แผนภาพท่ี 2.1 การวิเคราะห์ความอ่อนไหวของดุลการคลังเบ้ืองต้น (Primary Balance) 
 

 
ท่ีมา ประมาณการโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง, ณ ธันวาคม 2554 
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2.3  การประเมินความเส่ียงของหนี้สาธารณะ 
 

จากการวิเคราะห์ความอ่อนไหวของหนี้สาธารณะภายใต้สมมติฐานอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ค่าความ
ยืดหยุ่นของรายได้รัฐบาลเฉลี่ย และอัตราเงินเฟ้อเป็นไปตามข้อ 2) และการกู้เพ่ือโครงการลงทุนของรัฐบาลและการกู้
ใหม่ของรัฐวิสาหกิจต้ังแต่ปี 2555 เป็นต้นไปเพ่ิมข้ึนตามอัตราการขยายตัวของ GDP ณ ราคาตลาด และงบชําระต้น
เงินกู้เท่ากับร้อยละ 3 ของงบประมาณรายจ่าย พบว่า กรณีสถานการณ์ดีข้ึน (Optimistic) ระดับหนี้สาธารณะต่อ 
GDP จะมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึนในอัตราท่ีตํ่ากว่ากรณีฐาน โดยมีสัดส่วนสูงท่ีสุดเท่ากับร้อยละ 47.9 ของ GDP ในปี 
2556 ซ่ึงถือว่าสามารถรักษาตัวชี้วัดหนี้สาธารณะไม่เกินร้อยละ 60 ของ GDP ตามกรอบความยั่งยืนทางการคลัง
ได้  
 

ตารางท่ี 2.4 ประมาณการหนี้สาธารณะ: กรณีสถานการณ์ดีข้ึน (Optimistic) 
 

ปีงบประมาณ 2555 2556 2557 2558 2559 2560 
หนี้สาธารณะคงค้าง (พันล้านบาท) 5,221.8  6,145.4  6,756.1  7,172.2  7,399.8  7,366.3  
หนี้สาธารณะต่อ GDP (ร้อยละ) 45.0 47.9 47.3 44.9 42.0 38.2 

ท่ีมา ประมาณการโดยสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ, ณ ธันวาคม 2554 

 
กรณีสถานการณ์แย่ลง (Pessimistic) ระดับหนี้สาธารณะต่อ GDP จะมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึนในอัตราท่ีสูงกว่า

กรณีฐาน โดยมีสัดส่วนสูงท่ีสุดเท่ากับร้อยละ 55.7 ของ GDP ในปี 2560 ซ่ึงสูงกว่าท้ังกรณีฐานและกรณี
สถานการณ์ดีข้ึน แต่ยังคงอยู่ในระดับไม่เกินร้อยละ 60 ของ GDP ตามกรอบความยั่งยืนทางการคลังได้  
 

ตารางท่ี 2.5  ประมาณการหนี้สาธารณะ: กรณีสถานการณ์แย่ลง (Pessimistic) 
 
ปีงบประมาณ 2555 2556 2557 2558 2559 2560 
หนี้สาธารณะคงค้าง (พันล้านบาท) 5,221.8  6,270.9  7,155.3  8,035.2  8,935.0  9,808.4  
หนี้สาธารณะต่อ GDP (ร้อยละ) 45.0 49.7 51.9 53.2 54.5 55.7 

ท่ีมา ประมาณการโดยสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ, ณ ธันวาคม 2554 
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ส่วนที่ 3 
การประเมินและบริหารความเสี่ยงทางการคลัง 

ประจําปีงบประมาณ 2555 
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บทที่ 3 รัฐบาล 
 

การประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากการดําเนินงานของรัฐบาล ประกอบด้วยการประเมินด้าน
สถานการณ์ด้านการคลังและหนี้สาธารณะ ดังนี้ 
 
3.1  สถานะด้านการคลัง  
  
 เม่ือพิจารณาสถานการณ์ด้านการคลังของรัฐบาลประจําปีงบประมาณ 2554 และประมาณการ
ปีงบประมาณ 2555 โดยครอบคลุมท้ังด้านฐานะการคลังของรัฐบาล สถานการณ์ด้านรายได้ และสถานการณ์
ด้านรายจ่าย พบว่า การขยายตัวของเศรษฐกิจอย่างต่อเนื่อง ส่งผลให้รัฐบาลสามารถจัดเก็บรายได้ใน
ปีงบประมาณ 2554 ได้สูงกว่าประมาณการตามเอกสารงบประมาณ ส่งผลให้รัฐบาลมีการจัดทํา
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมประจําปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 เพ่ือนํารายได้มาใช้จ่ายและ
ชดใช้เงินคงคลัง สําหรับทิศทางนโยบายงบประมาณในปี 2555 รัฐบาลยังคงใช้นโยบายงบประมาณแบบขาด
ดุลอย่างต่อเนื่องเพ่ือให้การใช้จ่ายภาครัฐเป็นแรงขับเคลื่อนเศรษฐกิจไปพร้อม ๆ กับภาคเอกชน อย่างไรก็ตาม 
เป็นท่ีน่าสังเกตว่าขนาดของการจัดทํางบประมาณขาดดุลในปีงบประมาณ 2555 นั้นมีแนวโน้มลดลงจากการ
จัดทํางบประมาณขาดดุลตามเอกสารงบประมาณประจําปีงบประมาณ 2554 
 

1) ฐานะการคลังของรัฐบาล  

   ในปีงบประมาณ 2553 รัฐบาลขาดดุลเงินสด 97,088 ล้านบาท ลดลงค่อนข้างมากเม่ือ
เทียบกับปีงบประมาณ 2552 ท่ีขาดดุลเงินสด 376,286 ล้านบาท เนื่องจากการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลสูง
กว่าท่ีประมาณการไว้ตามเอกสารงบประมาณถึงร้อยละ 26.28 ซ่ึงเป็นไปตามการฟ้ืนตัวของเศรษฐกิจโลกหลัง
ภาวะวิกฤติ ท้ังนี้ การกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลในปีงบประมาณ 2553 เท่ากับ 232,575 ล้านบาท ตํ่ากว่า
ท่ีประมาณการตามเอกสารงบประมาณถึงร้อยละ 33 อย่างไรก็ตาม ในปีงบประมาณ 2553 ได้มีรายจ่ายจาก
โครงการไทยเข้มแข็ง ซ่ึงอยู่นอกระบบงบประมาณอีกจํานวน 219,529 ล้านบาท ท้ังนี้ หากนับรวมรายจ่าย
จากโครงการไทยเข้มแข็ง จะทําให้การขาดดุลการคลังปีงบประมาณ 2553 เท่ากับ 304,511 ล้านบาท 
(หากนับรวมรายจ่ายจากโครงการไทยเข้มแข็ง ปีงบประมาณ 2552 ขาดดุลท้ังสิ้น 391,158 ล้านบาท)  
 
  สําหรับปีงบประมาณ 2554 ผลจากการขยายตัวของเศรษฐกิจอย่างต่อเนื่อง ทําให้การ
จัดเก็บรายได้ของรัฐบาลสูงกว่าประมาณการตามเอกสารงบประมาณถึงร้อยละ 14.6 โดยในระหว่างปีมีการ
จัดทําพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมประจําปีงบประมาณ 2554 เพ่ือนํารายได้ท่ีเกินกว่าท่ี
ประมาณการไว้ มาใช้จ่ายและชดใช้เงินคงคลัง อย่างไรก็ดี ตลอดปีงบประมาณ 2554 รัฐบาลขาดดุล
งบประมาณเพียง 285,848 ล้านบาท ตํ่ากว่าการขาดดุลท่ีต้ังไว้ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจําปีและงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมถึงร้อยละ 28.5 และเม่ือรวมกับดุลนอกงบประมาณท่ีเกินดุลอีก 
177,150 ล้านบาท (จากการชดใช้เงินคงคลังและเงินฝากคลังของเงินกู้ภายใต้แผนปฏิบัติการไทยเข้มแข็ง) 
ส่งผลให้รัฐบาลขาดดุลเงินสดเพียง 108,698 ล้านบาท ท้ังนี้ จากตารางท่ี 3.1 จะเห็นได้ว่า การขาดดุลท่ี

                                                           

8
 ปีงบประมาณ 2553 มีรายได้พิเศษจากการยึดทรัพย์ พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร จํานวน 49,016 ล้านบาท และเงินคืนจาก กบข. อีก

จํานวน 8,135 ล้านบาท ท้ังน้ี หากไม่รวมรายได้พิเศษดังกล่าว การจัดเก็บรายได้ปีงบประมาณ 2553 สูงกว่าประมาณการตามเอกสาร
งบประมาณร้อยละ 22 
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เกิดข้ึนจริงในปีงบประมาณ 2553 และ 2554 เป็นจํานวนท่ีตํ่ากว่าการขาดดุลตามเอกสารงบประมาณ
ค่อนข้างมาก แสดงถึงฐานะการคลังท่ีดีข้ึน  
   
  สําหรับปีงบประมาณ 2555 คาดว่าจะมีการจัดเก็บรายได้สุทธิเท่ากับ 1,980,000 ล้าน
บาท สูงกว่าการจัดเก็บรายได้ในปีงบประมาณ 2554 ร้อยละ 4.7 ในขณะท่ีมีวงเงินงบประมาณรายจ่าย
ประจําปีเท่ากับ 2,380,000 ล้านบาท เพ่ิมข้ึนจากรายจ่ายในปีงบประมาณ 2554 ร้อยละ 9.3 โดยเป็นการ
จัดทํางบประมาณขาดดุลจํานวน 400,000 ล้านบาท  
 

ตารางท่ี 3.1 ฐานะการคลังตามระบบกระแสเงินสดเทียบกับเอกสารงบประมาณ 
 

  หนว่ย: ล้านบาท 

ปีงบประมาณ 

2553 2554 2555 

เอกสาร
งบประมาณ 

ระบบกระแสเงิน
สด 

เอกสาร
งบประมาณ 

งบประมาณ
รายจ่าย
เพิ่มเติม 

ระบบกระแส
เงินสด 

วงเงิน
งบประมาณ 

1. รายได้นําส่งคลัง  1,350,000  1,708,625  1,650,000  120,000  1,892,047  1,980,000  
2. รายจา่ย 1,700,000  1,784,413  2,070,000  99,968  2,177,895  2,380,000  
    - ปีปัจจบุัน    1,627,875      2,050,540    
    - ปีก่อน    156,538      127,355    
3. ดุลเงินงบประมาณ  (350,000) (75,788) (420,000) 20,032  (285,848) (400,000) 
4. ดุลเงินนอกงบประมาณ    (21,300)     177,150    
5. ดุลเงินสดก่อนกู้    (97,088)     (108,698)   
6. กู้เพื่อชดเชยการขาดดุล   232,575      200,666    

7. ดุลเงินสดหลังกู้    135,487      91,968    
ท่ีมา สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กรมบญัชีกลาง และงบประมาณโดยสังเขป 

  
2) ด้านรายได ้

ในปีงบประมาณ 2553 รัฐบาลจัดเก็บรายได้สุทธิเท่ากับ 1,704,476 ล้านบาท สูงกว่า
ประมาณการตามเอกสารงบประมาณถึงร้อยละ 26 อันเป็นผลมาจากการฟ้ืนตัวของเศรษฐกิจไทยและอุปสงค์
ภายในประเทศท่ีแข็งแกร่ง ซ่ึงขยายตัวต่อเนื่องมาจนถึงปีงบประมาณ 2554 ท้ังนี้ ในปีงบประมาณ 2554 มี
การจัดเก็บรายได้สุทธิเท่ากับ 1,891,027 ล้านบาท สูงกว่าประมาณการตามเอกสารงบประมาณท่ีร้อยละ 
14.6 และสูงกว่ารายได้จัดเก็บสุทธิปีงบประมาณ 2553 อยู่ร้อยละ 10.9 และเม่ือพิจารณาเป็นรายกรมและ
รายภาษี พบว่า กรมสรรพากรจัดเก็บรายได้สูงกว่าประมาณการถึง 210,066 ล้านบาท หรือสูงกว่าประมาณ
การร้อยละ 16.1 โดยภาษีท่ีจัดเก็บได้สูงกว่าประมาณการท่ีสําคัญ คือ ภาษีเงินได้นิติบุคคล ภาษีเงินได้บุคคล
ธรรมดาและภาษีมูลค่าเพ่ิม ซ่ึงสูงกว่าประมาณการร้อยละ 33.4 8.9 และ 7.6 ตามลําดับ ในขณะท่ีกรม
ศุลกากรและกรมสรรพสามิตจัดเก็บรายได้สูงกว่าประมาณการตามเอกสารงบประมาณคิดเป็นร้อยละ 16.4 
และ 3.3 ตามลําดับ  

 
สําหรับปีงบประมาณ 2555 ประมาณการจัดเก็บรายได้สุทธิเท่ากับ 1,980,000 ล้านบาท 

สูงกว่าการจัดเก็บรายได้สุทธิประจําปีงบประมาณ 2554 ร้อยละ 4.7 ท้ังนี้ สาเหตุท่ีทําให้การจัดเก็บรายได้
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เพ่ิมข้ึนค่อนข้างน้อย เนื่องจากได้รับผลกระทบจากการสูญเสียรายได้อันเนื่องมาจากการปรับลดภาษีเงินได้นิติ
บุคคลและการขยายเวลาการลดอัตราภาษีสรรพสามิตน้ํามัน  
 

ตารางท่ี 3.2 การจัดเก็บรายได้ของรัฐบาล จําแนกตามหน่วยงานจัดเก็บ 
 

          หน่วย: ล้านบาท 

ประเภทรายได้ 

ปีงบประมาณ 2553 ปีงบประมาณ 2554 ปีงบประมาณ 2555 

จัดเก็บได้ ปมก. 
เปรียบเทียบกับ  

จัดเก็บได้ ปมก. 
เปรียบเทียบกับ  

ปมก. 

เพ่ิมขึ้น
จากปีที่
แล้ว
(%) 

ปมก. 
(%) 

ปีที่แล้ว 
(%) 

 ปมก. 
(%) 

ปีที่แล้ว 
(%) 

 1. กรมสรรพากร  1,264,584  1,097,900  15.2  11.1  1,515,666  1,305,600  16.1  19.9  1,624,800  7.2  

 2. กรมสรรพสามิต  405,862  291,000  39.5  39.4  399,779  387,100  3.3  (1.5) 405,000  1.3  

 3. กรมศุลกากร  97,148  73,800  31.6  21.0  102,882  88,400  16.4  5.9  105,500  2.5  

 4. หน่วยงานอ่ืน  235,452  162,900  44.5  35.1  206,051  177,400  16.2  (12.5) 211,400  2.6  

    - รัฐวิสาหกจิ  91,553  83,300  9.9  5.7  98,795  84,400  17.1  7.9  104,000  5.3  

 5. รวมทั้งสิ้น  2,003,046  1,625,600  23.2  18.9  2,224,378  1,958,500  13.6  11.0  2,346,700  5.5  

 6. หัก การคืนภาษี
ของกรมสรรพากร 
ฯลฯ   298,570  275,600  8.3  9.2  333,351  308,500  8.1  11.6  366,700  10.0  

7. รวมรายได้สุทธิ
ก่อนจัดสรร 1,770,212  1,395,400  26.9  20.9  1,967,259  1,720,500  14.3  11.1  2,066,900  5.1  

จัดสรร VAT  ให้
อปท. ตาม พรบ.
กําหนดแผนฯ 65,736  45,400  44.8  22.1  76,232  70,500  8.1  16.0  86,900  14.0  

8. รวมรายได้สุทธิ 
(Net) 1,704,476  1,350,000  26.3  20.8  1,891,027  1,650,000  14.6  10.9  1,980,000  4.7  

 

ท่ีมา สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
3) ด้านรายจ่าย 

ปีงบประมาณ 2553 มีการเบิกจ่ายเงินงบประมาณรวม 1,784,413 ล้านบาท สูงกว่าท่ี
ปรากฏตามเอกสารงบประมาณร้อยละ 5 อย่างไรก็ตาม หากไม่รวมการเบิกจ่ายเหลื่อมปี การเบิกจ่ายจาก
งบประมาณปี 2553 ตํ่ากว่าเอกสารงบประมาณราวร้อยละ 4.2 หรือคิดเป็นอัตราการเบิกจ่ายร้อยละ 95.8 
โดยในส่วนของรายจ่ายประจํามีอัตราเบิกจ่ายร้อยละ 97 ในขณะท่ีรายจ่ายลงทุนมีอัตราการเบิกจ่ายร้อยละ 
86.1 สําหรับเงินงบประมาณรายการงบกลาง พบว่า มีการเบิกจ่ายสูงกว่าท่ีปรากฏในเอกสารงบประมาณถึง
ร้อยละ 4.8 โดยรายการท่ีเบิกจ่ายสูงกว่างบประมาณท่ีต้ังไว้จะเป็นรายจ่ายเก่ียวกับสวัสดิการบุคลากรภาครัฐ 
ได้แก่ เงินเบ้ียหวัด บําเหน็จ บํานาญ และค่าใช้จ่ายในการรักษาพยาบาลข้าราชการ เป็นต้น 
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ตารางท่ี 3.3 ผลการเบิกจ่ายเงินงบประมาณเทียบกับเอกสารงบประมาณ  
 

                                                                                                             หน่วย: ล้านบาท 

  
  

2553 2554 2555 

งบประมาณ 
ผลการ
เบิกจ่าย 

เปรียบเทียบ
ผลการ

เบิกจ่ายกับ
งบประมาณ 

(ร้อยละ) 

งบประมาณ 
ผลการ
เบิกจ่าย 

เปรียบเทียบ
ผลการ

เบิกจ่ายกับ
งบประมาณ 

(ร้อยละ) 

งบประมาณ 

1. รายจ่าย 1,700,000  1,784,413  5.0 2,169,968  2,177,895  0.4 
 

2,380,000  

2. รายจ่ายประจํา 
  

1,436,390  
   

1,393,839  -3.0 
 

1,667,440  
 

1,639,938  -1.6 
   

1,855,841  

  - งบกลาง 
     

215,007  
      

225,346  4.8 
    

265,763  
    

271,844  2.3 
     

420,601  
  - เงินสํารองจ่าย  
เพ่ือกรณีฉุกเฉิน
หรือจําเป็น 

      
38,333  

        
22,467  -41.4 

     
47,600  

      
54,687  14.9 

       
66,000  

3. เบิกจ่ายเหลื่อมปี              -   
      

156,538  n.a.  -  
    

127,355  n.a.   

4. รายจ่ายลงทุน 
     

212,689  
      

183,115  -13.9 
    

355,485  
    

263,558  -25.9 
     

423,387  
5. รายจ่ายชําระคืน
ต้นเงินกู้ 

      
50,921  

        
50,921  0.0 

     
32,555  

      
32,555  0.0 

       
46,854  

6. รายจ่ายเพ่ือ
ชดใช้เงินคงคลัง              -                 -    n.a. 

    
114,489  

    
114,489  0.0 

       
53,918  

ท่ีมา งบประมาณโดยสังเขป กรมบัญชกีลางและสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 

สําหรับวงเงินงบประมาณประจําปีงบประมาณ 2554 (รวมงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม)    
มีจํานวน 2,169,968 ล้านบาท ประกอบด้วยรายจ่ายประจํา 1,667,440 ล้านบาท (ร้อยละ 76.8 ของ
วงเงินงบประมาณ) รายจ่ายลงทุน  355,485 ล้านบาท (ร้อยละ 16.4 ของวงเงินงบประมาณ) รายจ่ายชําระ
คืนต้นเงินกู้ 32,555 ล้านบาท (ร้อยละ 1.5 ของวงเงินงบประมาณ) และรายจ่ายชดใช้เงินคงคลัง 114,489 
ล้านบาท (ร้อยละ 5.3 ของวงเงินงบประมาณ) ท้ังนี้ ปีงบประมาณ 2554 มีการเบิกจ่ายเงินงบประมาณรวม 
2,177,895 ล้านบาท สูงกว่าท่ีปรากฏตามเอกสารงบประมาณร้อยละ 0.4 อย่างไรก็ตาม หากไม่รวมการ
เบิกจ่ายเหลื่อมปี การเบิกจ่ายจากงบประมาณปี 2554 ตํ่ากว่าเอกสารงบประมาณราวร้อยละ 5.5 หรือคิด
เป็นอัตราการเบิกจ่ายร้อยละ 94.5 โดยในส่วนของรายจ่ายประจํามีอัตราเบิกจ่ายร้อยละ 98.4 ในขณะท่ี
รายจ่ายลงทุนมีอัตราการเบิกจ่ายร้อยละ 74.1 สําหรับงบกลางรายการเงินสํารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือ
จําเป็น พบว่า มีการเบิกจ่ายสูงกว่าท่ีปรากฏในเอกสารงบประมาณร้อยละ 14.9  
 

สําหรับวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ 2555 นั้นเท่ากับ 2,380,000 ล้าน
บาท สูงกว่าวงเงินงบประมาณปี 2554 ร้อยละ 9.7 โดยเป็นรายจ่ายประจํา 1,855,841 ล้านบาท รายจ่าย
ลงทุน 423,387 ล้านบาท รายจ่ายชําระคืนต้นเงินกู้ 46,854 ล้านบาท และรายจ่ายชดใช้เงินคงคลัง 
53,918 ล้านบาท   
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  4)  การขาดรายได้จากการยกเว้นภาษีเฉพาะราย 

  ในปีงบประมาณ 2554 รัฐบาลมีการยกเว้นภาษีเฉพาะรายในรูปแบบต่างๆ ซ่ึงส่งผลให้
รัฐบาลขาดรายได้รวมท้ังสิ้น 263,443 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 12 ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจําปี 
(รวมงบเพ่ิมเติม) โดยแบ่งเป็นการขาดรายได้จากการยกเว้น/ลดหย่อนภาษีเงินได้และภาษีศุลกากรเพ่ือส่งเสริม
การลงทุนเท่ากับ 258,197 ล้านบาท และการขาดรายได้จากการยกเว้นภาษีสรรพสามิตน้ํามันดีเซลในเขต
ต่อเนื่อง (น้ํามันเขียว) จํานวน 5,246 ล้านบาท อย่างไรก็ตาม การยกเว้นภาษีเฉพาะรายเหล่านี้ก่อให้เกิดการ
ลงทุนเพ่ิมข้ึน 79,033 ล้านบาท การจ้างงานภายในประเทศเพ่ิมข้ึน 52,162 คน และคาดว่าจะช่วยให้อัตรา
การขยายตัวของระบบเศรษฐกิจปรับตัวเพ่ิมข้ึนอีกร้อยละ 0.16 จากกรณีฐาน 
 
  สําหรับปีงบประมาณ 2555 คาดว่ารัฐบาลจะมีการขาดรายได้จากการยกเว้นภาษีเฉพาะราย
จํานวน 283,959 ล้านบาท เพ่ิมข้ึนจากปีท่ีผ่านมาร้อยละ 7.8 และคิดเป็นร้อยละ 11.9 ของวงเงินงบประมาณ
รายจ่ายประจําปี โดยเป็นการขาดรายได้ในส่วนของการส่งเสริมการลงทุน 278,477 ล้านบาท และการขาด
รายได้จากการยกเว้นภาษีสรรพสามิตน้ํามันดีเซลเท่ากับ 5,482 ล้านบาท และคาดว่ามาตรการเหล่านี้จะทํา
ให้มีการลงทุนภายในประเทศเพ่ิมข้ึน 85,188 ล้านบาท การจ้างงานเพ่ิมข้ึน 56,224 คน และอัตราการ
ขยายตัวของระบบเศรษฐกิจปรับตัวเพ่ิมข้ึน 0.17 จากกรณีฐาน 
 
  อย่างไรก็ตาม การขาดรายได้ดังกล่าวไม่ส่งผลให้รายได้ท่ีจัดเก็บได้จริงมีความแตกต่างจากการ
ประมาณการรายได้ เนื่องจากในการประมาณการรายได้นั้น มีการพิจารณาการขาดรายได้จากการยกเว้นภาษี
เฉพาะรายเหล่านี้แล้ว ท้ังนี้ การขาดรายได้จากการยกเว้นภาษีเฉพาะรายนี้มีนัยสําคัญคือเป็นส่วนหนึ่งของ
รายจ่ายท่ีรัฐบาลอัดฉีดลงไปในระบบเศรษฐกิจ นอกเหนือจากรายจ่ายท่ีจ่ายจากเงินงบประมาณและกองทุน
นอกงบประมาณ 
 

ตารางท่ี 3.4 การขาดรายได้จากการยกเว้นภาษีเฉพาะราย 
หน่วย: ล้านบาท 

 2554 2555 
1. การยกเว้น/ลดหย่อนภาษีเพ่ือส่งเสริมการลงทุน 258,197 278,477 
2. การยกเว้นภาษีสรรพสามติน้ํามันดีเซลในเขตต่อเนื่อง 5,246 5,482 
3. รวมการขาดรายได้จากการยกเว้นภาษีเฉพาะราย 263,443 283,959 
4. วงเงินงบประมาณ 2,169,968 2,380,000 
5. สัดส่วนการขาดรายได้จากการยกเว้นภาษีเฉพาะรายต่องบประมาณ (ร้อยละ) 12.1 11.9 
ท่ีมา สํานักนโยบายภาษ ีสํานกังานเศรษฐกิจการคลัง 
 

3.2 หนี้สาธารณะ  
 ข้อมูลหนี้สาธารณะ ประกอบด้วย สถานะหนี้สาธารณะคงค้างและภาระหนี้ของรัฐบาล  

1) หนี้สาธารณะคงค้าง 

ณ สิ้นปีงบประมาณ 2553 ยอดหนี้สาธารณะคงค้างเท่ากับ 4,231 พันล้านบาท คิดเป็น
สัดส่วนร้อยละ 42.3 ของ GDP ในขณะท่ี ณ สิ้นปีงบประมาณ 2554 ยอดหนี้สาธารณะคงค้างเท่ากับ 4,448 
พันล้านบาท คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 41.7 ของ GDP ท้ังนี้ เป็นหนี้ท่ีรัฐบาลกู้โดยตรง 3,181 พันล้านบาท       
หนี้รัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงิน 1,080 พันล้านบาท หนี้รัฐวิสาหกิจท่ีเป็นสถาบันการเงินท่ีรัฐบาลคํ้าประกัน 
157 พันล้านบาท และหนี้ของกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินอีก 30 พันล้านบาท 
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หนี้ท่ีรัฐบาลกู้โดยตรงถือเป็นสัดส่วนท่ีใหญ่ท่ีสุดในหนี้สาธารณะเท่ากับร้อยละ 71.5 ของหนี้
สาธารณะท้ังหมด ในขณะท่ีหนี้รัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงินคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 24.3 ของหนี้สาธารณะ
ท้ังหมด อย่างไรก็ตาม เป็นท่ีน่าสังเกตว่าสัดส่วนของหนี้สาธารณะประเภทต่างๆ ต่อยอดหนี้สาธารณะคงค้าง ณ 
สิ้นปีงบประมาณ 2554 ยังคงไม่เปลี่ยนแปลงเม่ือเทียบกับสิ้นปีงบประมาณ 2553 

 
  จากตารางท่ี 3.5 จะเห็นว่า หนี้สาธารณะมีโอกาสนําไปสู่วิกฤติทางการคลังค่อนข้างตํ่า 
เนื่องจากสัดส่วนหนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP ยังคงทรงตัวอยู่ในระดับท่ีไม่สูงและตํ่ากว่าสัดส่วนท่ีกําหนดไว้ใน
กรอบความยั่งยืนทางการคลัง (สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ไม่เกินร้อยละ 60) และเม่ือพิจารณาในเชิงพลวัต 
พบว่า สัดส่วนหนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP ไม่ได้เพ่ิมข้ึนจากปีงบประมาณก่อนหน้า เท่ากับว่าระดับหนี้สาธารณะ
ยังอยู่ในระดับท่ีบริหารจัดการได้และไม่น่าจะก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลัง นอกจากนี้ หนี้สาธารณะท่ีเป็นหนี้
ต่างประเทศคิดเป็นสัดส่วนเพียงแค่ร้อยละ 3.3 ของ GDP เท่านั้น ดังนั้น ความเสี่ยงทางการคลังท่ีอาจเกิดจาก
ความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนหรือเสถียรภาพในระบบการเงินโลกจึงไม่น่าจะเกิดข้ึน 
 

ตารางท่ี 3.5 หนี้สาธารณะคงค้าง 
 

     หน่วย: พันล้านบาท 

  30 ก.ย. 53 30 ก.ย. 54 

สัดส่วนต่อหนี้
สาธารณะคงค้าง 

(ร้อยละ) 
เปล่ียนแปลงเทียบกับ 
30 ก.ย. 53 (ร้อยละ) 

1. หนี้รัฐบาล              2,907                 3,181  71.5 9.4 
    - หนี้ในประเทศ              2,853                 3,135  70.5 9.9 
    - หนี้ต่างประเทศ                   54                     46  1.0 -14.8 
2. หนี้รัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงิน              1,084                 1,080  24.3 -0.4 
    2.1 หนี้ที่รัฐบาลคํ้าประกัน                 535                    527  11.9 -1.4 
         - หนี้ในประเทศ                 373                    356  8.0 -4.6 
         - หนี้ต่างประเทศ                 161                    171  3.8 6.1 
    2.2 หนี้ที่รัฐบาลไม่คํ้าประกัน                 549                    552  12.4 0.5 
         - หนี้ในประเทศ                 409                    425  9.5 3.8 
         - หนี้ต่างประเทศ                 140                    128  2.9 -9.0 
3. หนี้รัฐวิสาหกิจท่ีเป็นสถาบันการเงิน (รัฐบาลคํ้า
ประกัน)                 177                    157  3.5 -11.4 
    - หนี้ในประเทศ                 170                    151  3.4 -11.6 
    - หนี้ต่างประเทศ                     7                       6  0.1 -7.7 
4. หนี้กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ                    62                     30  0.7 -51.0 
    - หนี้ที่รัฐบาลคํ้าประกัน                   30                     30  0.7 0.0 
    - หนี้ที่รัฐบาลไม่คํ้าประกัน                   32                      -    0.0 -100.0 
5. หนี้หน่วยงานอื่นของรัฐ                   -                        -    n.a. n.a. 
รวมหนี้ในประเทศ              3,868                 4,097  92.1 5.9 
    - ร้อยละต่อ GDP                38.7                   38.4      
รวมหนี้ต่างประเทศ                 363                    351  7.9 -3.1 
    - ร้อยละต่อ GDP                  3.6                    3.3      
รวมหนี้สาธารณะคงค้าง              4,231                 4,448  100.0 5.1 
    - ร้อยละต่อ GDP                 42.3                   41.7      
GDP (adjusted)             10,001               10,677      

หมายเหตุ GDP (adjusted) เป็น GDP ท่ีสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะปรับเพือ่ใช้วัดสัดส่วนหนี้คงค้างต่อ GDP 
ท่ีมา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
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  2) ภาระหนี้ของรัฐบาล 

  ภาระหนี้ของรัฐบาลประกอบไปด้วยรายจ่ายชําระคืนต้นเงินกู้ และการชําระดอกเบ้ียและ
ค่าธรรมเนียม ท้ังนี้ ในปีงบประมาณ 2553 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพ่ือการชําระต้นเงินกู้และดอกเบ้ีย
จํานวน 209,372 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 12.3 ของวงเงินงบประมาณ ในขณะท่ีปีงบประมาณ 2554 
รัฐบาลมีภาระหนี้เท่ากับ 211,417 ล้านบาท คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 10.2 ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย
ประจําปีงบประมาณ 2554 (และคิดเป็นร้อยละ 9.7 หากนับรวมงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม) โดยแบ่งเป็น
การจัดสรรงบประมาณเพ่ือการชําระต้นเงินกู้จํานวน 32,555 ล้านบาท ตํ่ากว่าปีงบประมาณ 2553 ร้อยละ 
36.1 และการจัดสรรงบประมาณเพ่ือชําระดอกเบ้ียและค่าธรรมเนียมเท่ากับ 178,862 ล้านบาท สูงกว่า
ปีงบประมาณ 2553 ร้อยละ 12.9 (รายละเอียดตามตารางท่ี 3.6) 
 
  สําหรับปีงบประมาณ 2555 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพ่ือการชําระต้นเงินกู้จํานวน 
46,854 ล้านบาท สูงกว่าปีงบประมาณ 2554 ร้อยละ 43.9 และจัดสรรงบประมาณเพ่ือชําระดอกเบ้ียและ
ค่าธรรมเนียมเท่ากับ 175,244 ล้านบาท ตํ่ากว่าปีงบประมาณ 2544 ร้อยละ 2.0 รวมท้ังสิ้นรัฐบาลมีภาระ
หนี้ในปีงบประมาณ 2555 เท่ากับ 222,098 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 9.3 ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย
ประจําปี 
 

ตารางท่ี 3.6 ภาระหนี้ของรัฐบาล 
 

                                                                                                  หน่วย: ล้านบาท 

2553 

สัดส่วนต่อ
วงเงิน

งบประมาณ 
(ร้อยละ) 

2554 

สัดส่วนต่อ
วงเงิน

งบประมาณ 
(รวมงบ
เพิ่มเติม) 
(ร้อยละ) 

เปล่ียนแปลง
เทียบกับปกี่อน 

(ร้อยละ) 
2555 

สัดส่วนต่อ
วงเงิน

งบประมาณ 
(ร้อยละ) 

เปล่ียนแปลง
เทียบกับปกี่อน 

(ร้อยละ) 

ชําระต้นเงินกู้ 50,921 3.0 32,555 1.5 -36.1 46,854 2.0 43.92 
ดอกเบี้ยและ
ค่าธรรมเนียม 

158,451 9.3 178,862 8.2 12.9 175,244 7.4 -2.02 

รวม 209,372 12.3 211,417 9.7 1.0 222,098 9.3 5.05 
วงเงินงบประมาณ

รายจ่าย 
1,700,000 

 
2,169,968 

  
2,380,000 

 

หมายเหตุ วงเงินงบประมาณรายจ่ายประจําป ี2554 รวมงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมแล้ว 
ท่ีมา งบประมาณโดยสังเขป 

   
จะเห็นได้ว่า ปัจจุบันยอดหนี้สาธารณะคงค้างและภาระหนี้ยังคงอยู่ภายใต้กรอบความยั่งยืน

ทางการคลัง ประกอบกับการวิเคราะห์ฐานะการคลังระยะปานกลางในบทท่ี 2 ซ่ึงคาดว่าดุลการคลัง (ไม่รวม
รายจ่ายดอกเบ้ีย) มีแนวโน้มท่ีจะสมดุลภายในปี 2558 จึงสามารถสรุปได้ว่าในระยะปานกลางแล้ว ความเสี่ยง
ท่ีจะเกิดภาวะวิกฤติหนี้สาธารณะมีโอกาสตํ่ามาก ยกเว้นจะเกิดภาวะตกตํ่าของระบบเศรษฐกิจอย่างไม่คาดคิด
หรือรัฐบาลจําเป็นต้องใช้จ่ายเงินเป็นจํานวนมากอย่างไม่คาดคิด ซ่ึงอาจส่งผลให้เกิดความเสี่ยงทางการคลังจาก
หนี้สาธารณะได้ 
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3.3 ผลการประเมินความเส่ียงทางการคลังของรัฐบาล และข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 
  การประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากการดําเนินงานของรัฐบาล สามารถสรุปได้ตามตาราง
ท่ี 3.7 ดังนี้ 

 
ตารางท่ี 3.7 ความเส่ียงทางการคลังของรัฐบาล 

 

ความเส่ียงทางการคลัง แหล่งท่ีมาของความเส่ียง 

1. ด้านการกํากับดูแลและความร่วมมือ - การต้ังข้อสมมุติฐานในการประมาณการสถานะทางการคลังไม่
เหมาะสม คลาดเคลื่อนไปจากความเป็นจริง 
 

2.  ด้านรายได้  - การผันผวนของภาวะเศรษฐกิจส่งผลให้การจัดเก็บรายได้ของ
รัฐบาลตํ่ากว่าเป้าหมาย 
- ประสิทธิภาพและการบริหารจัดการในการจัดเก็บรายได้ 
- การจัดสรรและแบ่งรายได้ภาษีให้แก่ อปท. 
- การใช้มาตรการทางด้านรายจ่ายภาษี 

3. ด้านทรัพย์สิน - ผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ส่งผลต่อรายได้นําส่งคลัง 
- การคํ้าประกันหนี้ให้แก่รัฐวิสาหกิจ/การชําระหนี้แทน
รัฐวิสาหกิจ 
 

4. ด้านรายจ่าย / หนี้สิน - การผันผวนของภาวะเศรษฐกิจ ทําให้รัฐบาลต้องจัดสรร
งบประมาณเพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจเพ่ิมข้ึนกว่าท่ีตั้งเป้าหมาย 
- การเพ่ิมข้ึนของรายจ่ายอันเกิดจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ 
- การต้ังงบประมาณอุดหนุนให้แก่กองทุนนอกงบประมาณ/ 
รัฐวิสาหกิจ / อปท. 
- การเพ่ิมทุนและการชดเชยความเสียหายให้แก่สถาบันการเงิน
เฉพาะกิจท่ีดําเนินโครงการตามนโยบายของรัฐบาล 
- การต้ังงบประมาณอุดหนุนรัฐวิสาหกิจในการลงทุนในโครงการ
โครงสร้างพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ 
- การดําเนินโครงการ PPP มีผลต่อภาระทางการคลังท้ังท่ีชัด
แจ้งและโดยนัย 
- ความเสี่ยงจากภาคการเงินมีผลต่อภาระทางการคลังท้ังท่ีชัด
แจ้งและโดยนัย 
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ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

แนวทางในการลดความเสี่ยงทางการคลังจากการดําเนินงานของรัฐบาล มีดังนี้ 
 

1) การประมาณการรายได้จัดเก็บของรัฐบาล รายจ่ายและฐานะการคลัง จะต้องกําหนด
สมมติฐานทางเศรษฐกิจมหภาคให้ถูกต้องตามหลักวิชาการมากท่ีสุด รวมถึงมีการประเมินความอ่อนไหวของ
ฐานะการคลังจากผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคด้วย อย่างไรก็ดี แม้ว่าการประมาณการรายได้ รายจ่ายและ
ฐานะการคลังของรัฐบาลจะคลาดเคลื่อนไปจากผลการดําเนินงานจริง ก็ควรมีการชี้แจงและอธิบายให้แก่
สาธารณชนเข้าใจถึงปัจจัยท่ีเป็นสาเหตุของความคลาดเคลื่อนดังกล่าว  

 

2) เพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีและส่งเสริมให้ประชาชนและผู้ประกอบการเสียภาษีอย่าง
ถูกต้อง รวมถึงการสร้างแรงจูงใจเพ่ือลดการหลบเลี่ยงภาษี 

 

3) เร่งรัดการเบิกจ่ายงบประมาณเพ่ือให้ใช้จ่ายได้ทันภายในปีงบประมาณ 
 

4) กําหนดระยะเวลาในการบรรลุเป้าหมายของตัวชี้วัดตามกรอบความยั่งยืนทางการคลัง 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการจัดทํางบประมาณสมดุล และการเพ่ิมสัดส่วนงบลงทุนให้ได้ตามเกณฑ์ท่ีกําหนด (ไม่ต่ํา
กว่าร้อยละ 25 ของวงเงินงบประมาณ) 

 

5) เพ่ิมความน่าเชื่อถือของกรอบความยั่งยืนทางการคลังโดยการออกกฎหมายรองรับ 
 

6) พัฒนาแบบจําลองในการประมาณการสถานะทางการคลังในระยะปานกลางและระยะยาว 
รวมท้ังภาระผูกพันและความเสี่ยงทางการคลังท่ีรวมถึงภาระท่ีเกิดข้ึนเฉพาะหน้า เช่น ภัยธรรมชาติ เป็นต้น 

 

7) จัดทํารายงานความเสี่ยงเพ่ือติดตามและประเมินภาระทางการคลังท้ังท่ีเป็นภาระโดยตรงและ
ภาระผูกพันจากการคํ้าประกันหนี้ให้แก่รัฐวิสาหกิจ  การดําเนินการนโยบายของรัฐบาลโดยรัฐวิสาหกิจ และ
การดําเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณ 

 

8) เร่งปฏิรูปโครงสร้างภาษีเพ่ือขยายฐานรายได้ในการสร้างความเป็นธรรมในสังคม และเตรียม
ความพร้อมรับมือกับความผันผวนทางเศรษฐกิจมหภาคในอนาคต 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

  



 

 
4.๑ ความเส่ียงทางการคลังจาก
 

 กองทุนทุนนอกงบป
แต่ละกองทุน โดยแต่ละกองทุนมีก
กองทุน และส่วนใหญ่แล้วกองทุน
งบประมาณตามความจําเป็น โด
กองทุน9 
 
แผนภาพท่ี 4.1 สินทรัพย์และหน

ท่ีมา กรมบัญชกีลาง 
 
 จากการศึกษาข้อมูล
เดือนมิถุนายนปี 2554 (แผนภาพ
รวม โดยมีสินทรัพย์รวมทั้งสิ้นจําน
ล้านบาท ซ่ึงกองทุนนอกงบประม
สินทรัพย์จํานวน 875,759 ล้าน
ท้ังหมด และมีหนี้สินจํานวน 51
งบประมาณท้ังหมด  
 
4.2 การวิเคราะห์ความเส่ียงทาง
 

การวิเคราะห์ความ
กองทุนและเงินทุนหมุนเวียนท่ี
มากกว่า 1 หรือ มีอัตราผลตอบแ

                                                      
9 รายงานฐานะทางการเงินและผลการดําเ
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3,200,000 

ล้านบาท

บทที่ 4 กองทนุนอกงบประมาณ 

ังจากกองทุนนอกงบประมาณ 

งบประมาณ เป็นกองทุนหมุนเวียนท่ีรัฐบาลจัดต้ังข้ึนโดย
ุนมีการดําเนินงานท่ีเป็นอิสระตามวัตถุประสงค์ท่ีกําหนดไว
งทุนนอกงบประมาณจะไม่มีแหล่งรายได้เป็นของตนเอ

็น โดยในปัจจุบันประเทศไทยมีกองทุนและเงินทุนหมุนเ

ละหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณในภาพรวม ปี 255
 

้อมูลเบ้ืองต้นเก่ียวกับงบการเงินของกองทุนนอกงบประม
นภาพท่ี 4.1) พบว่า กองทุนนอกงบประมาณมีจํานวนสินท
ิ้นจํานวน 2,662,335 ล้านบาท และมีหนี้สินรวมทั้งสิ้น
ประมาณท่ีมีสินทรัพย์รวมและหนี้สินรวมมากท่ีสุดคือ กอ
ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 32.89 ของสินทรัพย์ของ
514,091 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 50.58 ของ

งทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณจํานวน 11 

วามเสี่ยงทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณ จะพ
ท่ีมีสินทรัพย์เกิน 1,000 ล้านบาทข้ึนไป และมีอัตร

ตอบแทนต่อสินทรัพย์รวมน้อยกว่า 0 หรือมีบทบาทในก

            

ารดําเนินงานของทุนหมุนเวียน ณ วันท่ี 30 มิถุนายน 2554 (ข้อมูลเ

0 

0 

0 

0 

2554

2,662,335 

1,011,447 

สินทรัพย์รวม หน้ีสินรวม

หน้า ๒๘

ึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เฉพาะใน
นดไว้ในพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ตนเอง แต่จะขอจัดสรรจาก
มุนเวียนท้ังสิ้นจํานวน 106  

2554 (ณ มิถุนายน 2554) 

 

ประมาณท้ัง 106 กองทุน ใน
นสินทรัพย์รวมมากกว่าหนี้สิน
ทั้งสิ้นจํานวน 1,011,447 
ือ กองทุนประกันสังคม โดยมี
์ของกองทุนนอกงบประมาณ
ของหนี้สินของกองทุนนอก

1 กองทุน 

 จะพิจารณาคัดเลือกเฉพาะ
ัตราส่วนหนี้สินต่อสินทรัพย์
ในการเป็นกลไกเพ่ือพัฒนา

้อมูลเบ้ืองต้น) ของกรมบัญชีกลาง 
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2551 2552 2553 2554 2551 2552 2553 2554
1. กองทุนประกันสังคม 612,192.50     707,186.49     795,383.96     875,759.34     377,002.38  438,282.27   438,009.32  514,090.58  
2. กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา 297,159.66     282,813.56     346,179.96     361,065.58     522.90         575.02         912.17         709.82         
3. กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง 81,514.65       82,670.58       98,756.76       99,600.08       8,395.15      0.22             3.56             0.97             
4. กองทุนอ้อยและนํ้าตาลทราย 39,192.06       40,005.33       43,647.47       42,849.99       32,226.04    20,985.50     11,958.44    11,691.15    
5. กองทุนนํ้ามันเช้ือเพลิง 20,328.15       32,714.17       33,120.98       37,279.87       9,014.66      5,739.04       4,392.30      2,264.02      
6. กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 14,271.87       16,310.80       19,480.33       12,396.75       14,225.33    16,569.65     17,993.76    4,169.42      
7. กองทุนรวมเพื่อช่วยเหลือเกษตรกร 12,899.58       13,426.72       9,643.58         10,273.70       2.66             0.002           0.003           0.003           
8. กองทุนสงเคราะห์เกษตรกร 8,761.32         8,761.59         8,803.67         8,819.78         0.002           0.001           14.78           2.65             
9. กองทุนส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม 4,464.69         4,307.39         3,642.32         3,613.03         14.91           8.11             17.27           10.88           
10. กองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ 3,459.42         2,908.86         3,099.79         3,362.89         50.81           34.38           328.55         252.00         
11. กองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร 2,292.93         2,749.91         4,723.61         4,780.18         20.33           39.74           7.26             0.93             

รวม 1,096,536.83 1,193,855.40 1,366,482.43 1,459,801.19  441,475.17 482,233.93 473,637.41 533,192.42 

กองทุนและเงินทุนหมุนเวียน
สินทรัพย์ หนี้สิน

เศรษฐกิจและสังคม ซ่ึงผลการคัดเลือกกองทุนดังกล่าวพบว่า กองทุนนอกงบประมาณท่ีมีแนวโน้มท่ีจะ
ก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลังมีจํานวนท้ังสิ้น 11 กองทุน10 ได้แก่  

 
1) กองทุนประกันสังคม 
2) กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา 
3) กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง 
4) กองทุนอ้อยและน้ําตาลทราย 
5) กองทุนน้ํามันเชื้อเพลิง 
6) กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
7) กองทุนรวมเพ่ือช่วยเหลือเกษตรกร 
8) กองทุนสงเคราะห์เกษตรกร 
9) กองทุนส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม 
10) กองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ 
11) กองทุนฟ้ืนฟูและพัฒนาเกษตรกร 

 
 โดยในปี 2554 (มิถุนายน 2554) กองทุนนอกงบประมาณท้ัง 11 กองทุน มีสินทรัพย์รวม

ท้ังสิ้นจํานวน 1,459,801 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 41.19 ของสินทรัพย์ของกองทุนนอกงบประมาณ
ท้ังหมด และมีหนี้สินรวมท้ังสิ้นจํานวน 533,192 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 52.72 ของหนี้สินของ
กองทุนนอกงบประมาณท้ังหมด (ตารางท่ี 4.1) 

 
ตารางท่ี 4.1 สินทรัพย์รวม และหนี้สินรวมของกองทุนนอกงบประมาณท้ัง 11 กองทุน ปี 2551 – 2554* 

 
                                                 หน่วย: ล้านบาท 

หมายเหตุ  *ข้อมูลปี 2554 เป็นขอ้มูล ณ เดือนมิถุนายน 2554 
ท่ีมา กรมบัญชกีลาง และสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

                                                           
10 เดิมมีจํานวน 13 กองทุน แต่ได้ตัดกองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษาท่ีผูกกับรายได้ในอนาคต (กรอ.) ออกไป เน่ืองจากคณะรัฐมนตรีได้
มีมติให้ยุบเลิกกองทุนโดยให้รวมเข้ากับกองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา และได้แยกกองทุนเพ่ือการชําระเงินกู้ชดใช้ความเสียหายของ
กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินออกไปอยู่ในส่วนความเส่ียงทางการคลังจากภาคการเงิน 
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 จากตารางท่ี 4.1 จะเห็นว่า ในปี 2554 (มิถุนายน 2554) สินทรัพย์รวมและหนี้สินรวมของ
กองทุนนอกงบประมาณท้ัง 11 กองทุนมีจํานวนเพ่ิมสูงข้ึน โดยทุกกองทุนมีจํานวนสินทรัพย์รวมมากกว่าหนี้สิน
รวม แสดงให้เห็นว่า ฐานะทางการเงินของกองทุนเหล่านั้นอยู่ในเกณฑ์ท่ีดี แต่เม่ือพิจารณาเป็นรายกองทุนพบว่า 
มีบางกองทุนท่ีควรให้ความสําคัญเป็นพิเศษ ได้แก่ กองทุนประกันสังคม เนื่องจากเป็นกองทุนท่ีมีสินทรัพย์รวม
ใกล้เคียงกับหนี้สินรวม จึงมีโอกาสท่ีจะประสบปัญหาทางการเงินหากบริหารจัดการไม่เหมาะสม จนอาจส่งผล
กระทบต่อภาระงบประมาณในอนาคต  
 

ตารางท่ี 4.2 รายได้ และค่าใช้จ่ายของกองทุนนอกงบประมาณท้ัง 11 กองทุน ปี 2551 – 2554* 
 

                        หน่วย: ล้านบาท 

 
หมายเหตุ  *ข้อมูลปี 2554 เป็นขอ้มูล ณ เดือนมิถุนายน 2554 
ท่ีมา กรมบัญชกีลาง และสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

           
 จากตารางท่ี 4.2 จะเห็นว่า ในปี 2554 (มิถุนายน 2554) กองทุนนอกงบประมาณท้ัง 11 กองทุน 
มีรายได้รวมท้ังสิ้นจํานวน 242,345 ล้านบาท มากกว่าค่าใช้จ่ายท่ีมีอยู่จํานวน 226,531 ล้านบาท ท้ังนี้ 
รายได้ดังกล่าวได้นับรวมรายได้จากเงินอุดหนุนของรัฐบาลจํานวน 157,056 ล้านบาท หากรายได้ของท้ัง 11 
กองทุนไม่นับรวมรายได้จากเงินอุดหนุน จะทําให้รายได้ของท้ัง 11 กองทุนตํ่ากว่าค่าใช้จ่ายจํานวน 1 41,242  
ล้านบาท และเม่ือพิจารณาเป็นรายกองทุนจะพบว่า กองทุนนอกงบประมาณบางแห่งมีค่าใช้จ่ายสูงกว่ารายได้ 
หรือมีค่าใช้จ่ายใกล้เคียงกับรายได้ ได้แก่  
 

1) กองทุนส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม มีรายได้น้อยกว่าค่าใช้จ่าย กล่าวคือ 
มีรายได้จํานวน 673 ล้านบาท และมีค่าใช้จ่ายจํานวน 724 ล้านบาท โดยค่าใช้จ่ายส่วนใหญ่เป็นค่าใช้จ่ายใน
การดําเนินงาน 

2) กองทุนอ้อยและน้ําตาลทราย มีรายได้น้อยกว่าค่าใช้จ่าย กล่าวคือ มีรายได้จํานวน 
10,847 ล้านบาท และมีค่าใช้จ่ายจํานวน 11,093 ล้านบาท โดยค่าใช้จ่ายส่วนใหญ่เป็นค่าใช้จ่ายเพ่ือ
ช่วยเหลือชาวไร่อ้อยปี 2553/54 

3) กองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ มีรายได้ใกล้เคียงกับค่าใช้จ่าย กล่าวคือ มีรายได้
จํานวน 2,761 ล้านบาท และมีค่าใช้จ่ายจํานวน 2,393 ล้านบาท โดยค่าใช้จ่ายส่วนใหญ่เป็นค่าใช้จ่ายเงิน
อุดหนุนโครงการ (การให้เงินอุดหนุนโครงการต่าง ๆ ของกองทุน) 

2551 2552 2553 2554 2551 2252 2553 2554
1. กองทุนประกันสังคม 129,190.65  130,553.85   217,123.63  118,007.47  98,712.10     109,186.38   75,874.54    117,773.39  
2. กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา 26,513.40    28,100.13     22,725.91    2,138.01      656.80         603.30         1,132.59      544.26         
3. กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง 11,306.00    9,950.70       16,245.06    1,079.10      675.60         399.74         245.30         206.84         
4. กองทุนอ้อยและนํ้าตาลทราย 6,187.80      15,497.35     14,216.05    10,846.92    13,434.20     259.60         1,537.21      11,093.14    
5. กองทุนนํ้ามันเช้ือเพลิง 23,938.91    35,879.90     37,985.19    17,684.78    12,792.50     15,115.80     35,255.21    16,219.71    
6. กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 76,890.40    81,048.64     89,657.70    85,572.85    68,342.40     81,451.37     89,835.55    76,709.36    
7. กองทุนรวมเพ่ือช่วยเหลือเกษตรกร 2,611.20      3,030.70       1,094.80      1,266.60      667.10         2,503.80       5,144.89      636.48         
8. กองทุนสงเคราะห์เกษตรกร 445.60         382.98         392.76         45.96           2,610.89       679.99         604.67         20.02           
9. กองทุนส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม 1,898.80      436.90         578.03         673.48         1,518.02       579.60         1,178.62      723.89         
10. กองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ 2,797.62      2,736.90       3,184.07      2,761.39      2,828.40       3,438.33       3,448.55      2,392.72      
11. กองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร 318.88         787.60         2,280.05      2,268.27      185.33         304.32         273.86 210.72

รวม 282,099.26 308,405.65  405,483.25 242,344.83 202,423.34 214,522.23 214,530.99 226,530.53 

กองทุนและเงินทุนหมุนเวียน
รายได้ ค่าใช้จ่าย
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4) กองทุนประกันสังคม มีรายได้ใกล้เ คียงกับค่าใช้จ่าย กล่าวคือ มีรายได้จํานวน 
118,007 ล้านบาท และมีค่าใช้จ่ายจํานวน 117,773 ล้านบาท โดยค่าใช้จ่ายส่วนใหญ่เป็นค่าบริการทาง
การแพทย์ และผลประโยชน์ทดแทนกรณีต่าง ๆ 

5) กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ มีรายได้ใกล้เคียงกับค่าใช้จ่าย กล่าวคือ มีรายได้
จํานวน 85,572.85 ล้านบาท และมีค่าใช้จ่ายจํานวน 76,709.36 ล้านบาท ท้ังนี้ รัฐบาลจะต้องจัดสรร
งบประมาณให้แก่กองทุนเป็นประจําทุกปีเพ่ือเป็นค่าบริการทางการแพทย์ตามท่ีพระราชบัญญัติหลักประกัน
สุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2545 กําหนดไว้ 

 
4.3  การจัดสรรงบประมาณให้กองทุนนอกงบประมาณ 

 
ตารางท่ี 4.3 งบประมาณรายจ่ายท่ีรัฐบาลจัดสรรให้กองทุนนอกงบประมาณตั้งแต่ปี 2550 – 2555 

 
หน่วย: ล้านบาท 

ท่ีมา งบประมาณโดยสังเขปประจําปีงบประมาณ พ.ศ. 2550 - 2555  
 
 จากตารางท่ี 4.3 เห็นได้ว่า จากกองทุนนอกงบประมาณ 11 กองทุน มี 7 กองทุนท่ีได้รับการ
จัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลอย่างต่อเนื่อง โดยในปีงบประมาณ 2555 กองทุนนอกงบประมาณเหล่านี้คาดว่า
จะได้รับการจัดสรรงบประมาณท้ังสิ้น 170,631.81 ล้านบาท เพ่ิมข้ึนจากปีงบประมาณก่อนหน้าถึงร้อยละ 
16.03 ซ่ึงสูงกว่าอัตราการขยายตัวของงบประมาณท่ีได้รับการจัดสรรในปีงบประมาณ 2554 เกือบสองเท่า 
ท้ังนี้ เนื่องจากในปีงบประมาณ 2555 รัฐบาลมีนโนบายในการใช้จ่ายเพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจผ่านกองทุนนอก
งบประมาณมากข้ึน อาทิเช่น การขยายงานและบทบาทของกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ และกองทุน
ส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม เป็นต้น ซ่ึงการจัดสรรงบประมาณให้กองทุนนอกงบประมาณเหล่านี้
ถือเป็นภาระทางการคลังท่ีรัฐบาลจะต้องรับภาระ เนื่องจากกองทุนเหล่านี้ไม่มีรายได้เป็นของตนเอง ดังนั้น 
หากกองทุนแต่ละกองทุนมีค่าใช้จ่ายในการดําเนินงานท่ีเพ่ิมข้ึนก็จะส่งผลกระทบต่องบประมาณแผ่นดินของ
รัฐบาล ยกตัวอย่างเช่น กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ และกองทุนประกันสังคม ซ่ึงเป็นกองทุนท่ีช่วย
สร้างสวัสดิการทางสังคมเพ่ือให้ประชาชนมีมาตรฐานชีวิตท่ีดีข้ึน และผูกพันงบประมาณโดยกฎหมาย แต่การ
สร้างสวัสดิการดังกล่าวจะมาพร้อมกับภาระทางคลังท่ีรัฐบาลต้องรับภาระ รวมไปถึงการใช้กองทุนสาธารณะ
เพ่ือวัตถุประสงค์ในการกระตุ้นเศรษฐกิจตามนโยบายของรัฐบาล เช่น กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ 
และกองทุนส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม เป็นต้น 
 
 

 
 

ลําดับ กองทุนและเงินทุนหมุนเวียน ป ี 2550 ป ี 2551 ป ี2552 ปี 2553 ปี 2554 ป ี2555
1 กองทุนประกนัสังคม 21,174.70    21,589.70    39,116.10    17,227.80    23,655.10    11,165.08    
2 กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา 31,323.80    24,218.60    25,675.40    20,068.80    18,000.00    9,500.00      
3 กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ 13,158.00    11,300.00    9,950.00      200.00         228.60         38,522.63    
4 กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 75,125.90    76,598.80    80,597.70    89,384.80    101,057.90  107,814.12  
5 กองทุนรวมเพือ่ช่วยเหลือเกษตรกร 2,500.00      2,500.00      2,453.00      1,000.00      1,000.00      -               
6 กองทุนส่งเสรมิวิสาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อม 3,000.00      1,800.00      372.50         266.00         615.00         2,122.54      
7 กองทุนฟืน้ฟแูละพฒันาเกษตรกร 250.00         300.00         170.00         1,127.00      2,499.10      1,507.44      

รวม 146,532.40  138,307.10  158,334.70  129,274.40  147,055.70  170,631.81  
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ตารางท่ี 4.4 ประมาณการภาระทางการคลังจากกองทุนประกันสังคม และกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
ปี 2556 – 2559 

หน่วย: ล้านบาท 
กองทุน ปี 2556 ปี 2557 ปี 2558 ปี 2559 

กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ*          123,196          128,443          134,231           145,778  
กองทุนประกันสังคม**            26,750            28,280             30,020             31,757 

รวม       149,946         156,723        164,251         177,535  
หมายเหตุ  * เป็นข้อมูลการประมาณการของกรมบัญชีกลาง 
              **  ข้อมูลในปี 2556 - 2558 เป็นข้อมูลการประมาณการจากกรมบัญชีกลาง ส่วนข้อมูลในปี 2559 เปน็การประมาณการโดยนาํ

อัตราการเติบโตของเงินอุดหนุนปี 2558 คูณกับค่าเฉล่ียของอัตราการเติบโตของเงินอุดหนุนกองทุน 5 ปี ย้อนหลัง 
ท่ีมา สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง และกรมบัญชีกลาง 
  
 จากตารางท่ี 4.4 จะเห็นว่า ภาระทางการคลังท่ีเกิดข้ึนจากการประมาณการเงินอุดหนุนในแต่ละปี
ของกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ และกองทุนประกันสังคมมีแนวโน้มเพ่ิมสูงข้ึนอย่างต่อเนื่อง ซ่ึงแสดงให้
เห็นว่า ภาระทางการคลังของรัฐบาลท่ีจะต้องให้การอุดหนุนแก่กองทุนดังกล่าวมีแนวโน้มเพ่ิมสูงข้ึนในอนาคต 
โดยคาดว่าในปี 2559 รัฐบาลจะต้องรับภาระในจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่กองทุนท้ัง 2 กองทุนเป็นจํานวน 
177,535 ล้านบาท ซ่ึงถือว่าเป็นจํานวนค่อนข้างสูง นอกจากนี้การท่ีกองทุนชราภาพจะเริ่มมีการจ่ายสิทธิ
ประโยชน์บํานาญในปี 2557 จะส่งผลให้กองทุนประกันสังคมมีรายจ่ายเพ่ิมมากข้ึน ท้ังนี้ วิมล ชาตะมีนา และ
คณะ (2551) ได้ทําการศึกษาภาระทางการคลังจากการให้สวัสดิการทางสังคมของรัฐบาล และคาดว่ากองทุน
ประกันสังคมจะเริ่มขาดทุนในส่วนของกองทุนชราภาพและสงเคราะห์บุตรต้ังแต่ปี 2575 เป็นต้นไป และ   
เงินสะสมของกองทุนจะหมดลงในปี 2586 ซ่ึงหากกองทุนประกันสังคมมีรายได้ไม่เพียงพอกับรายจ่ายท่ีจะ
เกิดข้ึน รัฐบาลก็จะต้องเข้ามารับผิดชอบเงินผลประโยชน์ทดแทนให้แก่ผู้ประกันตนตามท่ีกฎหมายกําหนดไว้ 
 
 ท้ังนี้ ยังมีกองทุนท่ีควรให้ความสนใจเป็นพิเศษคือ กองทุนน้ํามันเชื้อเพลิง เนื่องจากเป็นกองทุน 
ท่ีรัฐบาลใช้เป็นกลไกในการช่วยเหลือผู้บริโภคและผู้ประกอบการด้วยการพยุงราคาน้ํามันในกรณีท่ีราคาน้ํามัน
ในตลาดโลกปรับตัวสูงข้ึน ซ่ึงรายได้ของกองทุนส่วนใหญ่มาจากการจัดเก็บเงินส่งเข้ากองทุนจากผู้ประกอบการ
ท่ีเก่ียวข้อง และค่าใช้จ่ายของกองทุนส่วนใหญ่มาจากการจ่ายเงินชดเชยราคาน้ํามันประเภทต่างๆ ดังนั้น หาก
กองทุนประสบภาวะขาดทุนก็อาจกลายเป็นภาระทางการคลังของรัฐบาล ท้ังนี้ จากข้อมูลของสถาบันบริหาร
กองทุนพลังงาน ณ วันท่ี 7 ธันวาคม 2554 พบว่า กองทุนน้ํามันเชื้อเพลิงมีสินทรัพย์ท่ีเป็นเงินสดจํานวน 
6,048 ล้านบาท และมีหนี้สินจํานวน 18,159 ล้านบาท โดยแยกเป็นหนี้สินท่ีอยู่ระหว่างการเบิกจ่ายเงิน
ชดเชยจากเงินกองทุนน้ํามันเชื้อเพลิงจํานวน 18,008 ล้านบาท และเป็นงบบริหารโครงการท่ีได้รับการอนุมัติ
แล้วจากเงินกองทุนน้ํามันเชื้อเพลิงจํานวน 151 ล้านบาท มีผลทําให้ฐานะกองทุนน้ํามันเชื้อเพลิงสุทธิติดลบ     
12,111 ล้านบาท และเม่ือพิจารณาสภาพคล่องสุทธิของกองทุนจะพบว่า กองทุนน้ํามันเชื้อเพลิงมีสภาพคล่อง
สุทธิติดลบ (-2,671 ล้านบาทต่อเดือน) อันเกิดจากการท่ีรัฐบาลมีนโยบายปรับลดอัตราเงินนําส่งเข้ากองทุน
น้ํามันเชื้อเพลิงจากน้ํามันเชื้อเพลิง 3 ชนิด (เบนซิน 95 เบนซิน 91 และดีเซล) ท้ังนี้ แผนการกู้เงินเพ่ือเสริม
สภาพคล่องให้กับกองทุนน้ํามันนั้น เบ้ืองต้นกําหนดวงเงินไว้ 1 หม่ืนล้านบาท ซ่ึงการกู้เงินดังกล่าวอาจ
กลายเป็นภาระทางการคลังของรัฐบาลในอนาคต ถ้ารัฐบาลมีนโยบายในการขยายเวลาการปรับลดอัตราเงิน
นําส่งเข้ากองทุนน้ํามันเชื้อเพลิงอย่างต่อเนื่อง 
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 จากการวิเคราะห์ภาระทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณท้ัง 11 กองทุน สามารถสรุปได้ว่า 
กองทุนท่ีมีแนวโน้มท่ีจะก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลังมากท่ีสุด11 ได้แก่ กองทุนประกันสังคม และกองทุน
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ เนื่องจากกองทุนดังกล่าวเป็นกองทุนท่ีมีภาระผูกพันตามกฎหมาย หากกองทุน
ประสบปัญหา รัฐบาลจําเป็นต้องเข้ารับภาระดังกล่าวไว้ นอกจากนี้ ยังมีในส่วนของกองทุนน้ํามันเชื้อเพลิงท่ีควร
ให้ความสําคัญ เนื่องจากรัฐบาลต้องเข้าไปแทรกแซงราคาน้ํามันในกรณีท่ีราคาน้ํามันในประเทศปรับตัวสูงข้ึน ซ่ึง
เป็นผลจากการปรับตัวของราคาน้ํามันในตลาดโลกท่ีมีแนวโน้มเพ่ิมสูงข้ึนอย่างต่อเนื่อง และเป็นปัจจัยท่ีไม่สามารถ
ควบคุมได้ ความเสี่ยงจึงตกอยู่กับรัฐบาลท่ีจะต้องเข้ารับภาระหากกองทุนประสบปัญหา นอกจากนี้ในส่วนของ
กองทุนอ่ืน ๆ อาทิเช่น กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา กองทุนสงเคราะห์เกษตรกร และกองทุนหมู่บ้านและ
ชุมชนเมืองแห่งชาติ เป็นต้น ซ่ึงเป็นกองทุนท่ีการดําเนินโครงการต่าง ๆ ข้ึนอยู่กับนโยบายของรัฐบาล หากการ
ดําเนินโครงการของกองทุนประสบภาวะขาดทุน รัฐบาลจะต้องชดเชยเงินอุดหนุนให้แก่กองทุน ท้ังนี้ ความเสี่ยง
ของกองทุนนอกงบประมาณเหล่านี้ข้ึนอยู่กับการดําเนินนโยบายของรัฐบาลเป็นสําคัญ หากรัฐบาลให้ความสําคัญ
ในเรื่องการให้ความช่วยเหลือเกษตรกรหรือการช่วยเหลือด้านสังคมต่าง ๆ รัฐบาลก็อาจมีความเสี่ยงท่ีจะต้อง
จ่ายเงินอุดหนุนให้แก่กองทุนเหล่านั้นมากข้ึน อย่างไรก็ตาม หากรัฐบาลต้องการจํากัดความเสี่ยงท่ีเกิดจาก
กองทุนนอกงบประมาณก็อยู่ในวิสัยท่ีจะสามารถกระทําได้เช่นกัน 
 
4.4 ผลการประเมินความเส่ียงของกองทุนนอกงบประมาณ และข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 

ตารางท่ี 4.5 Fiscal Risk Matrix ของกองทุนนอกงบประมาณ 
 

แหล่งท่ีมาของ 
ภาระการคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct liabilities) 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liabilities) 

- รัฐบาลจะต้องจัดสรรงบประมาณ
ให้กับกองทุนนอกงบประมาณเป็น
ประจําปีทุกปี โดยในปี 2555 จัดสรร
งบประมาณจํานวนท้ังสิ้น 
170,631.81 ล้านบาท (เฉพาะ 6 
กองทุนท่ีได้คัดเลือกไว้) 

- หากกองทุนประสบภาวะขาดทุน 
รัฐบาลจะต้องเข้ารับภาระท่ีเกิดข้ึน เช่น 
กองทุนประกันสังคม และกองทุนน้ํามัน
เชื้อเพลิง เป็นต้น 

ภาระโดยนัย 
(Implicit liabilities) 

- - 

 

 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
11 การกําหนดและจัดอับดับความเส่ียงทางการคลังจะพิจารณาจากภาระผูกพันตามกฎหมายของแต่ละกองทุน และพิจารณาจาก
ความสามารถในการควบคุม หรือความสามารถในการจัดการของแต่ละกองทุน ตามลําดับ  
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ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย  
 

 แนวทางในการลดความเสี่ยงทางการคลังจากการดําเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณ มีดังนี้ 
 

1) ควรพัฒนาระบบการบริหารจัดการของกองทุนให้มีประสิทธิภาพและชัดเจนมากข้ึน เพ่ือเป็น
การลดความเสี่ยงท่ีจะเกิดข้ึนต่อรัฐบาล  

 

2) ควรพัฒนาระบบสารสนเทศเงินนอกงบประมาณเพ่ือให้สามารถได้รับข้อมูลท่ีถูกต้องและ
รวดเร็ว 

3) ควรมีการกําหนดกรอบแนวทางการกํากับดูแลและติดตามประเมินผลอย่างต่อเนื่องเพ่ือให้เกิด
ความโปร่งใสและระบบการตรวจสอบท่ีดี 

 

4) สําหรับแนวทางในการลดความเสี่ยงทางการคลังเฉพาะกองทุนท่ีสําคัญ ได้แก่ 
 

(1) กองทุนประกันสังคม หาแนวทางในการเพ่ิมรายได้ของกองทุนประกันสังคม เช่น  การ
ยกเลิกเพดานการจ่ายเงินสมทบ การเพ่ิมอายุเกษียณ เป็นต้น และแนวทางในการควบคุมรายจ่ายผลประโยชน์
ทดแทน เช่น การกําหนดผลประโยชน์ทดแทนให้เฉพาะผู้ประกันตนโดยไม่ขยายไปยังครอบครัว เป็นต้น 

(2) กองทุนน้ํามันเชื้อเพลิง ควรปล่อยให้ราคาน้ํามันเชื้อเพลิงเป็นไปตามกลไกราคา เพ่ือลด
การบิดเบือนการใช้พลังงาน 

(3) กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา ควรมีการติดตามหนี้ของกองทุนเพ่ือให้กองทุนมีเงิน
หมุนเวียนเพ่ิมข้ึนและมีความยั่งยืนของกองทุน รวมท้ังมีการใช้ระบบ IT เชื่อมโยงฐานข้อมูลผู้กู้กับระบบทะเบียน
ราษฎร์ หรือการเสียภาษีเม่ือมีรายได้เพียงพอท่ีต้องชําระ 

(4) กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ควรกําหนดให้มีการร่วมจ่าย (Co-pay) ของ
ประชาชนตามกําลังทรัพย์ โดยอาจใช้รายได้ของครอบครัวเป็นเกณฑ์ในการร่วมจ่ายเพ่ือป้องกันการใช้บริการเกิน
ความจําเป็น และการประเมินสถานะทางการเงินจากการดําเนินโครงการของแต่ละโรงพยาบาล เพ่ือให้รัฐบาล
สามารถทราบสถานะท่ีแท้จริงของการดําเนินโครงการในภาพรวม เป็นต้น 
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บทที่ 5 รัฐวิสาหกิจ 
 
5.1  ความเส่ียงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจ 

 
รัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงิน (รัฐวิสาหกิจฯ) เปรียบเสมือนกลไกและเครื่องมือของรัฐบาล  

ในการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานต่าง ๆ เพ่ือให้สอดคล้องกับความต้องการในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของ
ประเทศ หากรัฐวิสาหกิจฯ เหล่านี้มีผลประกอบการท่ีดีมีกําไรก็จะเป็นแหล่งรายได้ของรัฐบาล โดยใน
ปีงบประมาณ 2554 รัฐวิสาหกิจฯ มีรายได้นําส่งคลังคิดเป็นร้อยละ 4.4 ของรายได้สุทธิ และประมาณการว่าใน
ปีงบประมาณ 2555 รัฐวิสาหกิจฯ จะมีรายได้นําส่งคลังในอัตราเดียวกันกับปี 2554 อย่างไรก็ดี หาก
รัฐวิสาหกิจมีผลการดําเนินงานท่ีขาดประสิทธิภาพหรือขาดทุนอย่างต่อเนื่องแล้ว ท้ายท่ีสุดรัฐบาลจะต้อง
รับผิดชอบทางการเงินท่ีเกิดข้ึนไม่ว่าจะเป็นในรูปของการให้เงินอุดหนุนหรือการเพ่ิมทุนจนอาจก่อให้เกิดความ
เสี่ยงทางการคลังในท่ีสุด 

 
 ในปี 2554 (ณ มิ.ย. 54)12 รัฐวิสาหกิจภายใต้การกํากับดูแลของกระทรวงการคลังมีท้ังหมด 
57 แห่ง โดยเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงินจํานวน 48 แห่ง13 และเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีเป็นสถาบันการเงิน
จํานวน 9 แห่ง 

 
     แผนภาพท่ี 5.1 สินทรัพย์และหน้ีสินโดยรวม        แผนภาพท่ี 5.2 ผลการดําเนินงานโดยรวม 
         ของรัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใชส่ถาบันการเงิน                      ของรัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงิน 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ท่ีมา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ                    ท่ีมา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
 
 แผนภาพท่ี 5.1 แสดงให้เห็นว่า รัฐวิสาหกิจฯ มีสินทรัพย์รวมมากกว่าหนี้สินรวม แต่เม่ือพิจารณา
ถึงอัตราการเติบโตของสินทรัพย์รวมและหนี้สินรวมจะพบว่า อัตราการเติบโตของสินทรัพย์ตํ่ากว่าอัตราการ
เติบโตของหนี้สิน โดยท่ีอัตราการเติบโตของสินทรัพย์รวมในปี 2552 และปี 2553 อยู่ท่ีร้อยละ 9.91 และ 
4.97 ตามลําดับ ในขณะท่ีอัตราการเติบโตของหนี้รวมในปี 2552 และปี 2553 อยู่ท่ีร้อยละ 9.94 และ 
7.74 ตามลําดับ สําหรับปี 2554 (ณ มิ.ย. 54) รัฐวิสาหกิจฯ ยังคงมีสินทรัพย์รวมมากกว่าหนี้สินรวม ทว่า   

                                                           
12 ข้อมูลปี 2554 ประกอบด้วย ข้อมูลงบการเงิน 9 เดือนของรัฐวิสาหกิจปีงบประมาณจํานวน 45 แห่ง และข้อมูลงบการเงิน 6 เดือน
ของรัฐวิสาหกิจปีปฏิทิน จํานวน 9 แห่ง ได้แก่ รัฐวิสาหกิจกลุ่มส่ือสาร กลุ่มพลังงาน และบริษัทการบินไทย จํากัด (มหาชน) 
13 ลดลงจากเดิม 1 แห่ง เน่ืองจากมีมติให้ยุบเลิกบริษัทส่งเสริมธุรกิจเกษตรกรไทย ต้ังแต่วันท่ี 31 มกราคม 2553 
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มีอัตราการขยายตัวท่ีใกล้เคียงกันคือร้อยละ 4.4 โดยมีสินทรัพย์รวมและหนี้สินรวมเท่ากับ 3,915,834 และ 
2,234,039 ล้านบาท ตามลําดับ ในส่วนของผลการดําเนินงานในปี 2551 - 2553 พบว่า รัฐวิสาหกิจฯ มีผล
กําไรสุทธิเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง และในปี 2554 (ณ มิ.ย. 54) รัฐวิสาหกิจฯ มีผลกําไรสุทธิจํานวนท้ังสิ้น 110,674 
ล้านบาท (แผนภาพท่ี 5.2)  
 
 ท้ังนี้ เม่ือทําการวิเคราะห์อัตราส่วนทางการเงินในภาพรวมของรัฐวิสาหกิจฯ พบว่า อัตราส่วนทาง
การเงินมีแนวโน้มดีข้ึน แสดงให้เห็นว่าฐานะทางการเงินโดยรวมของรัฐวิสาหกิจฯ มีความแข็งแกร่งมากข้ึน โดยมี
รายละเอียดดังต่อไปนี้ (ตารางท่ี 5.1) 

 
ตารางท่ี 5.1 อัตราส่วนทางการเงินโดยรวมของรัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงิน 

 
 2551 2552 2553 2554 (มิ.ย.) 
Current Ratio       1.28       1.29       1.35  1.28 
ROA (%) 2.88 3.54 4.72 4.42 
ROE (%) 6.87 8.54 10.84 10.40 
D/E (เท่า)      1.39  1.42 1.30 1.35 

ท่ีมา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

 
• อัตราส่วนเงินทุนหมุนเวียน (Current Ratio)14 ณ มิ.ย. 2554 อยู่ท่ี 1.28 ใกล้เคียงกับ

ปี 2552 และตํ่ากว่าปี 2553 เล็กน้อย แสดงให้เห็นว่ารัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวมยังคงมีความสามารถในการชําระ
หนี้ได้ในระดับท่ีดี 

• อัตราผลตอบแทนต่อสินทรัพย์รวม (Return On Assets)15 ณ มิ.ย. 2554 อยู่ท่ีร้อยละ 
4.42 สูงกว่าปี 2552 และตํ่ากว่าปี 2553 เล็กน้อย แสดงให้เห็นว่าประสิทธิภาพในการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจฯ ยังสามารถทํากําไรจากการลงทุนในสินทรัพย์ได้ ท้ังนี้ สาเหตุท่ี ROA มีสัดส่วนตํ่ากว่าปี 2553 อาจเป็น
เพราะข้อมูลผลตอบแทนท่ีนํามาใช้ในการคํานวณยังไม่ครบปี 

• อัตราผลตอบแทนต่อส่วนของผู้ถือหุ้น (Return On Equity)16 ณ มิ.ย. 2554 อยู่ท่ี
ร้อยละ 10.40 สูงกว่าปี 2552 และตํ่ากว่าปี 2553 เล็กน้อย แสดงให้เห็นว่ารัฐวิสาหกิจฯ ยังคงมี
ความสามารถในการทํากําไรจากเงินลงทุนท่ีผู้ถือหุ้นนํามาลงทุนอยู่ในระดับท่ีดี ท้ังนี้ สาเหตุท่ี ROE มีสัดส่วนตํ่า
กว่าปี 2553 อาจเป็นเพราะข้อมูลผลตอบแทนท่ีนํามาใช้ในการคํานวณยังไม่ครบปี 

• อัตราส่วนหนี้สินต่อส่วนของทุน (Debt to Equity Ratio)17 ณ มิ.ย. 2554 เท่ากับ 
1.35 เท่า ใกล้เคียงกับปี 2553 ซ่ึงถือว่ายังคงอยู่ในระดับท่ีสูง ดังนั้น โครงสร้างทางการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ 
จึงยังคงเปราะบางและอาจก่อให้เกิดความเสี่ยงทางด้านการชําระหนี้ได้ 

                                                           
14 อัตราส่วนเงินทุนหมุนเวียน (Current Ratio) = สินทรัพย์หมุนเวียน / หน้ีสินหมุนเวียน ซ่ึงโดยท่ัวไปถ้าอัตราส่วนเงินทุนหมุนเวียนตํ่ากว่า 
1 ถือว่าบริษัทน้ันมีปัญหาสภาพคล่องทางการเงิน แต่ถ้าอัตราส่วนเงินทุนหมุนเวียนมากกว่า 2 ถือว่าบริษัทมีสภาพคล่องอยู่ในเกณฑ์ดี 
15 อัตราผลตอบแทนจากสินทรัพย์รวม (ROA) = กําไรสุทธิ / สินทรัพย์รวม โดยหากอัตราผลตอบแทนท่ีได้มีค่าสูง แสดงถึงการใช้
ทรัพย์สินอย่างมีประสิทธิภาพ หากติดลบแสดงถึงความสามารถในการหารายได้ตํ่า 
16 อัตราผลตอบแทนต่อส่วนของผู้ถือหุ้น (ROE) = กําไรสุทธิ / ส่วนของผู้ถือหุ้น ซ่ึงหากอัตราผลตอบแทนท่ีได้มีค่าสูง แสดงถึง
ประสิทธิภาพในการหากําไรท่ีสูง หากติดลบแสดงถึงรัฐวิสาหกิจอาจจะต้องทําการเพ่ิมทุน 
17 อัตราส่วนหน้ีสินต่อส่วนของทุน (D/E) = หน้ีสินรวม / ส่วนของผู้ถือหุ้น โดยหากอัตราส่วนดังกล่าวยิ่งสูง ก็แสดงถึงการก่อหน้ีท่ีมาก
จนอาจก่อให้เกิดความเส่ียงทางการคลังจากการของบประมาณมากขึ้น หรือการนําส่งรายได้ลดลง โดยอัตราส่วนท่ีเหมาะสมมักไม่เกิน 2 เท่า 
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 ถึงแม้ว่าภาพรวมทางการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ จะมีสถานะค่อนข้างแข็งแกร่ง และมีความสามารถ 
ในการทํากําไร ทว่าข้อมูลภาพรวมดังกล่าวไม่สามารถระบุถึงความเสี่ยงทางการคลังท่ีเกิดจากการดําเนินงาน
ของรัฐวิสาหกิจใดรัฐวิสาหกิจหนึ่งอย่างชัดเจน ท้ังนี้ หากพิจารณาจากผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ เป็น
รายสาขาจะพบว่า สาขาท่ีมีกําไรสูงสุดคือ สาขาพลังงาน มีกําไรสุทธิจํานวน 96,301 ล้านบาท ส่วนสาขาท่ีมี
แนวโน้มท่ีจะก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลังมากท่ีสุดคือ สาขาขนส่ง เนื่องจากรัฐวิสาหกิจฯ ในสาขานี้ส่วนใหญ่
เป็นการให้บริการสาธารณะท่ีเน้นผลตอบแทนทางการสังคมมากกว่าทางเศรษฐกิจ มีการควบคุมและแทรกแซง
ราคาค่าใช้บริการ ส่งผลให้รัฐวิสาหกิจในสาขาขนส่งบางแห่งประสบภาวะขาดทุนอย่างต่อเนื่อง กล่าวคือ การรถไฟ
แห่งประเทศไทย การรถไฟฟ้าขนส่งมวลแห่งประเทศไทย และองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ เป็นต้น โดย ณ มิถุนายน 
2554 รัฐวิสาหกิจในสาขาขนส่งมีผลขาดทุนสุทธิจํานวน 7,922 ล้านบาท อย่างไรก็ดี ถึงแม้ว่ารัฐวิสาหกิจท้ัง 
3 แห่งได้มีการดําเนินการตามแผนการฟ้ืนฟูฐานะทางการเงินมาโดยตลอด แต่ยังไม่สามารถผลักดันแนวทาง
ฟ้ืนฟูฐานะทางการเงินให้กลับมามีกําไรจากการดําเนินงานสําเร็จ และยังคงต้องการการสนับสนุนทางการเงิน
จากรัฐบาล รวมท้ังควรได้รับการติดตามอย่างใกล้ชิดเพ่ือเป็นการป้องกันความเสี่ยงท่ีอาจจะเกิดข้ึน (ตารางท่ี 5.2) 
 

ตารางท่ี 5.2 กําไรสุทธิของรัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงิน แยกตามสาขาปี 2551 - 2554 
 

                                                                                                     หนว่ย: ล้านบาท 
สาขา ปี 2551 ปี 2552 ปี 2553 ปี 2554* 

พลังงาน 98,091 112,036 140,039 96,301 
ขนส่ง -38,571 -18,502 3,311 -7,922 
ส่ือสาร 19,474 16,934 16,890 4,725 
สาธารณูปการ 5,070 8,478 10,077 7,762 
อุตสาหกรรม 7,826 7,628 7,653 5,733 
เกษตรและทรัพยากรธรรมชาติ 1,359 670 1,834 8,319 
พาณิชย์และบริการ  368 -195 719 
สังคมและเทคโนโลยี 1,690 1,728 1,736 2,164 

รวม 94,939 129,340 181,345 117,801 
หมายเหตุ  *ข้อมูลปี 2554 เป็นขอ้มูล ณ เดือนมิถุนายน 2554 
ท่ีมา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

 
5.2  การวิเคราะห์ความเส่ียงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจไม่ใช่สถาบันการเงิน : กรณีศึกษา 

 
 ในการวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ ในครั้งนี้ จะศึกษารัฐวิสาหกิจฯ  3 แห่ง 

ได้แก่ การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.) และองค์การขนส่ง
มวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) เนื่องจากเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีมีผลการดําเนินงานท่ีขาดทุนอย่างต่อเนื่อง และในกรณีของ 
รฟม. เป็นรัฐวิสาหกิจท่ีจําเป็นต้องเร่งดําเนินการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานให้เสร็จโดยเร็ว 

 
 
 
 
 



 

ตารางท่ี 5.3 สินทรัพย์รวม หนี้สิน

รัฐวิสาหกิจ 
การรถไฟ

สินทรัพย์รวม 
หน้ีสินรวม 
ส่วนของทุน 
กําไรสุทธ ิ
Current Ratio 
ROA (%) 
ROE (%) 
D/E (เท่า) 
ท่ีมา เอกสารประกอบงบการเงินเบื้องต้น ปร
ประเทศไทย และองค์การขนส่งมวลชนกรุงเท
  

 จากตารางท่ี 5.3 
ปีงบประมาณ 2554 ขสมก. เป
จํานวนหนี้สินรวมมากกว่าสินทรัพ
มากกว่าหนี้สินรวม) โดยมีสินทรัพ
ซ่ึงสาเหตุส่วนหนึ่งเป็นผลมาจากก
ติดลบ และการมีหนี้พันธบัตรเงิน
ค่าน้ํามันเชื้อเพลิง และค่าเหมาซ่อ
 
 สําหรับผลการดําเน
ดําเนินงานขาดทุนท้ัง 3 แห่ง โดย
  
แผนภาพท่ี 5.3 กําไรสุทธิของก

องค์การข

-12,000 

-9,000 

-6,000 

-3,000 

-

ล้า
นบ

าท

หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงินของ รฟท. รฟท. และ ข
 

    
รถไฟแห่งประเทศไทย การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน

แห่งประเทศไทย 
133,433 123,342 

88,916 93,392 
44,517 29,950 

- 10,054 - 9,127 
0.66 0.42 

-7.53 -7.40 
-11.31 -30.47 

1.99 3.12 
้น ประจําปี 2554 วันท่ี 30 กันยายน 2554 ของการรถไฟแห่งประเทศไท
กรุงเทพ 

3 พบว่า ในส่วนของสินทรัพย์รวมและหนี้สินของรัฐว
เป็นหน่วยงานท่ีมีความเสี่ยงท่ีจะเป็นภาระทางการค

ินทรัพย์รวม (รัฐวิสาหกิจฯ อีก 2 แห่ง คือ รฟท. และ รฟ
ทรัพย์รวมจํานวน 9,102 ล้านบาท และมีหนี้สินรวมจําน
จากการมีผลการดําเนินงานขาดทุนติดต่อกันมาเป็นเวลา
รเงินกู้ท่ีเพ่ิมข้ึนเพ่ือนํามาใช้จ่ายเป็นค่าดําเนินการ เช่น 
มาซ่อมรถโดยสารค้างชําระ เป็นต้น 

ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 3 แห่ง ในปีงบประมาณ
 โดยมีรายละเอียด ดังนี้ (แผนภาพท่ี 5.3) 

ิของการรถไฟแห่งประเทศไทย การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน
์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ ปีงบประมาณ 2551-2554

 

-10,202 -10,066 

-7,584 

-10,05

2551 2552 2553 2554
การรถไฟแห่งประเทศไทย

หน้า ๓๘

ละ ขสมก. ปีงบประมาณ 2554 

  หน่วย : ล้านบาท 
องค์การขนส่งมวลชน

กรุงเทพ 
9,102 

76,087 
- 66,985 

- 4,990 
0.31 

- 54.80 
7.45 

-1.14 
เทศไทย การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่ง

งรัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 3 แห่งใน     
ารคลังมากท่ีสุด เนื่องจากมี

ะ รฟม. ยังคงมีสินทรัพย์รวม
มจํานวน 76,087 ล้านบาท 
เวลานานจนส่วนของทุนมีค่า
ช่น พันธบัตรเงินกู้เพ่ือจ่ายคืน

าณ 2554 พบว่า มีผลการ

วลชนแห่งประเทศไทย และ
554 

 

,054 

554



 

 

• การรถไ
ผ่านมาคิดเป็นร้อยละ 26.59 รวม
2554) ส่งผลให้ รฟท. ประสบปัญ

• การรถไ
เพ่ิมข้ึนจากปีท่ีผ่านมาคิดเป็นร้อยล
ต่างประเทศ จึงทําให้ค่าใช้จ่ายขอ
ขาดทุนสะสม 31,527 ล้านบาท

• องค์การ
ช่วงเดียวกันของปีท่ีผ่านมาคิดเป็นร
โดย ณ วันท่ี 30 กันยายน 2554 

  
 นอกจากนี้ เม่ือพิจาร
ROA และ ROE ของรัฐวิสาห
ดําเนินงานท่ีขาดทุน ความสามาร
การใช้ทรัพย์สินและทุนในการหาผล
และบ่ันทอนให้เงินลงทุนของผู้ถ
(D/E)19 พบว่า อัตราส่วนของ รฟ
                                                      
18 ขสมก. ท่ีมี ROE เป็นบวก เน่ืองจากผล
ต่อส่วนของผู้ถือหุ้น จึงมีค่าเป็นบวก 
19 โดยปกติอัตราส่วนหน้ีสินต่อส่วนของท

-16,000 

-12,000 

-8,000 

-4,000 

-

ล้า
นบ

าท

-8,000 

-6,000 

-4,000 

-2,000 

-

ล้า
นบ

าท

 

รรถไฟแห่งประเทศไทย มีผลขาดทุนสุทธิจํานวน 10,054
รวมท้ังยังคงมีผลการขาดทุนสะสมกว่า 62,892 ล้านบา

บปัญหาการขาดสภาพคล่องอย่างรุนแรง 
รรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย มีผลขาดทุนสุทธิ
ร้อยละ 686.13 ส่วนหนึ่งเป็นผลจากการขาดทุนจากอั

่ายของ รฟม. สูงกว่ารายได้จํานวนมาก โดย ณ วันท่ี 30 
าท  
ค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ มีผลขาดทุนสุทธิจํานวน 4,990
เป็นร้อยละ 0.34 เนื่องจากรายได้ของ ขสมก. มีไม่เพียงพอ

554  มียอดขาดทุนสะสม  78,462 ล้านบาท 

พิจารณาอัตราส่วนทางการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 3 แห
วิสาหกิจฯ ท้ัง 3 แห่งมีค่าติดลบ18 แสดงให้เห็นว่า รัฐว
ามารถในการหารายได้ไม่สอดคล้องกับค่าใช้จ่าย สะท้อนใ
หาผลตอบแทนท่ีตํ่า รวมท้ังมีแนวโน้มท่ีจะต้องพ่ึงพาการส
องผู้ถือหุ้น (รัฐบาล) ลดลง ท้ังนี้ เม่ือพิจารณาอัตราส่ว
ง รฟท. และ รฟม. อยู่ในสัดส่วนท่ีสูงคือ รฟท. มีหนี้สินสู
            

ากผลกําไรสุทธิและส่วนของผู้ถือหุ้นของ ขสมก. มีค่าติดลบ ดังน้ัน เม่ือ

ของทุนท่ีเหมาะสมจะไม่ต้องเกิน 2 เท่า ท้ังน้ี ขึ้นอยู่กับประเภทของรัฐ

-8,957 

-12,340 

-863 

-9,12

2551 2552 2553 2554

การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย

-6,892 

-3,985 
-4,969 -4,99

2551 2552 2553 2554
องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ

หน้า ๓๙

 

 

54 ล้านบาท เพ่ิมข้ึนจากปีท่ี
นบาท (ณ วันท่ี 30 กันยายน 

สุทธิจํานวน 9,127 ล้านบาท 
ากอัตราแลกเปลี่ยนจากเงินกู้
30 กันยายน 2554  มียอด

990 ล้านบาท เพ่ิมข้ึนจาก
ียงพอกับค่าใช้จ่ายท่ีเกิดข้ึน 

แห่ง (ตารางท่ี 5.3) พบว่า 
 รัฐวิสาหกิจเหล่านี้มีผลการ

ท้อนให้เห็นถึงความสามารถใน
ารสนับสนุนจากงบประมาณ 
าส่วนหนี้สินต่อส่วนของทุน 
ี้สินสูงกว่าทุน 1.99 เท่า และ 

ั้น เม่ือนํามาคิดอัตราผลตอบแทน

องรัฐวิสาหกิจเป็นสําคัญ 

9,127 

2554

990 

554



 หน้า ๔๐

รฟม. มีหนี้สินสูงกว่าทุน 3.12 เท่า แสดงให้เห็นว่า รัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 2 แห่งมีภาระหนี้สินอยู่ในระดับสูง ทําให้มี
ความเสี่ยงท่ีจะไม่สามารถจ่ายคืนหนี้ในอนาคตได้ ท้ังนี้ เป็นท่ีน่าสังเกตว่าอัตราส่วนหนี้สินต่อส่วนของทุนของ ขส
มก. เป็นอัตราส่วนท่ีติดลบ สาเหตุเนื่องมาจาก ขสมก. มีผลขาดทุนสะสมจํานวนมาก จนทําให้ส่วนทุนมีค่าติด
ลบ ซ่ึงแสดงถึงการขาดความสามารถในการชําระหนี้ของ ขสมก. และยังประสบปัญหาทางด้านความเพียงพอ
ของเงินทุนอย่างมาก 
 
 จากการวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 3 แห่งข้างต้น สามารถสรุปได้ว่า 
รัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 3 แห่ง มีความเสี่ยงท่ีจะเป็นภาระทางการคลัง อันเนื่องจากการมีผลการดําเนินงานท่ีขาดทุน
อย่างต่อเนื่อง ความสามารถในการใช้สินทรัพย์และทุนในการหาผลตอบแทนท่ีตํ่า การขาดสภาพคล่องและ
เงินทุนท่ีเพียงพอ รวมท้ังภาระหนี้สินท่ีอยู่ในระดับสูง ดังนั้น รัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 3 แห่งจึงควรเร่งผลักดันแผนการ
ฟ้ืนฟูฐานะทางการเงินของกิจการ และบริหารจัดการความเสี่ยงต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึน เพ่ือเป็นการลดภาระต่อ
งบประมาณในอนาคต 
 
5.3   ตัวช้ีวัดความเส่ียงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงิน 
 
 ในการประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ ได้นําตัวชี้วัดความเสี่ยงทางการคลัง 
(Fiscal Risk Indicators) จากรัฐวิสาหกิจ ท่ีประยุกต์มาจากแบบจําลองการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของ
กองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF) มาใช้ในการประเมินผลกระทบของรัฐวิสาหกิจต่องบประมาณของรัฐบาล 
ความสามารถในการชําระหนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ และประเมินสภาพคล่องของเงินทุนในการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจฯ โดยสามารถจําแนกตัวชี้วัดได้ ดังนี้ 
 

 1) เงินรับจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล (Net Flows from the Budget/           
Net Contribution to the Budget) หมายถึง ผลต่างระหว่างรายรับเงินช่วยเหลือจากงบประมาณของ
รัฐบาล และรายจ่ายของรัฐวิสาหกิจให้แก่รัฐบาล ตัวชี้วัดนี้ใช้ในการประเมินผลกระทบโดยตรงต่อรายได้และ
การใช้จ่ายงบประมาณของรัฐบาล 

 
 2) หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจ (Net Debt) หมายถึง หนี้ท้ังหมดของรัฐวิสาหกิจหักด้วย

ทรัพย์สินหมุนเวียนท้ังหมดของรัฐวิสาหกิจ ตัวชี้วัดนี้ใช้ในการประเมินความสามารถในการชําระหนี้ของ
รัฐวิสาหกิจจากทรัพย์สินหมุนเวียนท่ีมีอยู่ ซ่ึงจะมีผลกระทบโดยตรงต่อฐานะทางการเงินหรืองบดุล และผลการ
ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ อันอาจก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลังได้ 

 
 3) ความต้องการด้านเงินทุนรวม (Gross Financing Needs) หมายถึง ความต้องการ

เงินทุนในการดําเนินงานและการดําเนินโครงการลงทุนของรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงประกอบด้วย การจัดหาเงินทุน
ภายในประเทศ (Domestic Financing) และการกู้ยืมต่างประเทศสุทธิ (Net External Borrowing) ตัวชี้วัดนี้
ใช้ในการวิเคราะห์สภาพคล่องและความเพียงพอของเงินทุนในการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 

 
ท้ังนี้ ผลจากการวิเคราะห์การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงิน โดยใช้ตัวชี้วัด

ความเสี่ยงทางการคลังดังกล่าว มีดังนี้ 
 



 

1) เงินรับจ่ายสุทธิจ
Net Contribution to the Bu

 
แผนภาพท่ี 5.4 เงินรับจ่ายส

ท่ีมา  สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิส

แผนภาพท่ี 5.5 เงินรับจ่ายส

ท่ีมา  สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

จากแผนภาพท
กล่าวคือ มีเงินนําส่งคลัง (รวมภ
รัฐวิสาหกิจฯ ส่งผลให้เงินรับจ่า
ดังกล่าวมาวิเคราะห์และประเมินค
ขสมก. จะพบว่า รัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง
รายได้จากการดําเนินงานมีไม่เพีย
ของรัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 3 แห่งมีค่าเป
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าท
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การรถไฟแห่งประ

สุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล (Net Flows from th
e Budget) 

จ่ายสุทธิจากงบประมาณในภาพรวมของรัฐวิสาหกิจท่ีไม
 

รัฐวิสาหกิจ และสํานกังานเศรษฐกิจการคลัง 
 

จ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐวิสาหกิจ ท้ัง 3 แห่ง (
 

 
าพท่ี 5.4 พบว่า รัฐวิสาหกิจฯ โดยรวมถือเป็นแหล่ง

รวมภาษีเงินได้นิติบุคคล) มากกว่ารายรับจากงบประม
ับจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาลมีค่าเป็นลบ อย่าง
เมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 3 แห่ง ซ
ฯ ท้ัง 3 แห่ง มีการรับเงินสุทธิจากงบประมาณของรัฐบา
ม่เพียงพอกับค่าใช้จ่ายในการบริหารงาน จึงทําให้เงินรับจ
มีค่าเป็นบวก (แผนภาพท่ี 5.5) 

 
 
 
 

2551 2552 2553 2554

เงินรับจ่ายสุทธิจากงบประมาณ

00 

00 

00 

00 

2551 2552 2553 255

่งประเทศไทย การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย องค์การขนส่งมวลชน
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 the Budget/           

ิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงิน 

  

(รฟท. รฟม. ขสมก.) 

 

หล่งรายได้สุทธิของรัฐบาล 
ประมาณท่ีรัฐบาลจัดสรรให้
อย่างไรก็ตาม เม่ือนําตัวชี้วัด
ห่ง ซ่ึงได้แก่ รฟท. รฟม. และ  
ัฐบาลมาโดยตลอด เนื่องจาก
รับจ่ายสุทธิจากงบประมาณ 

554*

2554

วลชนกรุงเทพ



 

2) หนี้สุทธิของ
 

แผนภาพท่ี 5.

ท่ีมา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสา

 
แผนภาพท่ี 5.7

ท่ีมา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสา
 

 จากแผนภาพท
เม่ือนําตัวชี้วัดดังกล่าวมาวิเคราะห์แ
ดังกล่าวปรับตัวอยู่ในอัตราท่ีสูง
ดําเนินการโดยเฉพาะอย่างยิ่ง รฟม

 
  3) ความต้องกา
เบิกจ่ายงบลงทุนจํานวน 174,
จํานวน 259,732 ล้านบาท21

                                                      

20
 รายงานการเบิกจ่ายงบลงทุน ณ เดือน

21 ข้อมูล ณ เดือนกันยายน 2554 สํานัก
ความต้องการเงินทุนในการดําเนินโครงกา
ความต้องการเงินทุนของบริษัท ปตท. จําก

-
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การรถไฟแห่งประเทศไท

ธิของรัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงิน  (Net Debt) 

.6 หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงินในภา
 

ัฐวิสาหกิจ 

5.7 หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงินท้ัง 
 

ัฐวิสาหกิจ 

ภาพท่ี 5.6 พบว่า ในภาพรวมหนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ ย
าะห์และประเมินความเสี่ยงทางการคลังของ รฟม. รฟท. แล
ี่สูงข้ึน ส่วนหนึ่งน่าจะเป็นผลจากแผนการลงทุนในโครงก

ิ่ง รฟม. (แผนภาพท่ี 5.7) 

้องการด้านเงินทุนรวม (Gross Financing Needs) พบว่า
,777 ล้านบาท20 และในปี 2555 รัฐวิสาหกิจฯ มีคว

21 โดยมีแหล่งเงินเบิกจ่ายลงทุน ได้แก่ รายได้ของรัฐวิสาห

            

เดือนกันยายน 2554 สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ท้ังน้ี 
รงการลงทุนของรัฐวิสาหกิจเท่าน้ัน มิใช่ความต้องการเงินทุนในภาพรว

จํากัด (มหาชน) เน่ืองจากไม่ทราบแหล่งเงินลงทุน) 

2551 2552 2553

หน้ีสุทธิของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน

2551 2552 2553 255

ทศไทย การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย องค์การขน
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ในภาพรวม 

 

ท้ัง 3 แห่ง 

 

ิจฯ ยังคงอยู่ในระดับสูง และ
และ ขสมก. พบว่า หนี้สุทธิ

โครงการต่าง ๆ ท่ีอยู่ระหว่าง

พบว่า ในปี 2554 มียอดการ
มีความต้องการด้านเงินทุน

วิสาหกิจฯ จํานวน 107,515 

 
ท้ังน้ี ข้อมูลดังกล่าวเป็นเพียงข้อมูล
าพรวมท้ังหมดรัฐวิสาหกิจ (ไม่รวม 

2554 (มิ.ย.)

2554 (มิ.ย.)

ารขนส่งมวลชนกรุงเทพ
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ล้านบาท เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 54,394 ล้านบาท เงินกู้ในประเทศจํานวน 58,000 ล้านบาท เงินกู้ต่างประเทศ
จํานวน 39,778 ล้านบาท และอ่ืน ๆ อีกจํานวน 45 ล้านบาท  

 
จากการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจฯ โดยใช้ตัวชี้วัดความเสี่ยงทางการคลัง 

(Fiscal Risk Indicators) สามารถสรุปได้ว่า การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 3 แห่ง คือ รฟท. รฟม. และ 
ขสมก. ก่อให้เกิดความเสี่ยงกับรัฐบาลท่ีจะต้องให้การสนับสนุนทางด้านการเงินให้แก่รัฐวิสาหกิจ และมีความ
เป็นไปได้สูงท่ีความเสี่ยงดังกล่าวจะส่งผลกระทบโดยตรงต่อท้ังรายได้ของรัฐบาลและรายจ่ายงบประมาณของ
รัฐบาลในอนาคต 

 
5.4   ภาระทางการคลังของรัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงิน 

 
ภาระทางการคลังท่ีเกิดข้ึนส่วนใหญ่ของรัฐวิสาหกิจฯ เป็นผลมาจากการดําเนินโครงการลงทุน

พ้ืนฐานในสาขาต่าง ๆ โดยท่ีรัฐบาลเป็นผู้คํ้าประกันเงินกู้ หรือเป็นผู้จัดหาเงินกู้และให้รัฐวิสาหกิจฯ กู้ต่อเพ่ือ
ดําเนินโครงการ โดยเฉพาะโครงการลงทุนพ้ืนฐานในสาขาทางเศรษฐกิจและสังคมซ่ึงมีผลตอบแทนทางการเงินตํ่า
และต้องการการสนับสนุนจากรัฐบาลจํานวนมาก ดังนั้น การลงทุนท่ีเกิดข้ึนของรัฐวิสาหกิจฯ จึงมีโอกาสท่ีเป็น
ภาระทางการคลังของรัฐบาลในอนาคตต่อไป  

 
ตารางท่ี 5.4 โครงการเงินกู้ของรัฐวิสาหกิจฯ ท่ีรัฐบาลรับภาระในปีงบประมาณ 2554 

 
โครงการเงินกู้ของรัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงิน จํานวน (ล้านบาท) 

- หนี้ท่ีรัฐบาลคํ้าประกัน* 527,430.61 
- หนี้ท่ีรัฐบาลให้กู้ต่อ/ให้ยืม**  20,976.5622 

รวม 548,407.17 
- หนี้ท่ีรัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรี*** 187,809.38 

ท่ีมา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ กันยายน 2554 
 
 จากตารางท่ี 5.4 พบว่า รัฐบาลมีความเสี่ยงทางการคลังจากการรับภาระหนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ 
ท้ังสิ้น 548,407 ล้านบาท โดยเป็นหนี้ท่ีรัฐบาลคํ้าประกันจํานวน 527,431 ล้านบาท และหนี้ท่ีรัฐบาลให้กู้
ต่อ/ให้ยืมจํานวน 20,977 ล้านบาท ซ่ึงหากรัฐวิสาหกิจฯ ประสบปัญหาไม่สามารถจ่ายชําระหนี้ได้ ก็จะเป็น
ความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลท่ีจะต้องชําระหนี้แทน ท้ังนี้ ในจํานวนภาระหนี้ดังกล่าวเป็นหนี้ท่ีรัฐบาล
รับภาระแล้วตามมติคณะรัฐมนตรีจํานวน 187,809 ล้านบาท23  
 
  
 
 
 
 
                                                           
22 ข้อมูลเงินให้กู้ต่อ (ในส่วนแหล่งเงินกู้จากต่างประเทศ) คํานวณโดยใช้อัตราแลกเปล่ียนเฉล่ียในช่วงปี 2554 (ตุลาคม – กันยายน 
2554) ของธนาคารแห่งประเทศไทย 
23 ภาระหน้ีท่ีรัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวเป็นส่วนหน่ึงของหน้ีท่ีรัฐคํ้าประกันและหน้ีท่ีให้กู้ต่อ 
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5.5 ความเส่ียงอันเกิดจากข้อพิพาททางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจ 
 

      นอกเหนือจากความเสี่ยงทางการคลังท่ีอาจเกิดข้ึนจากผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจแล้ว ยังมี
ความเสี่ยงอันเกิดจากข้อพิพาททางกฎหมายอันเกิดจากสัญญาการร่วมทุน และการฟ้องร้องคดีทางแพ่งต่างๆ ซ่ึง
อาจส่งผลกระทบต่อฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจอย่างมีนัยสําคัญ  

 
ปัจจุบันยังไม่มีการรวบรวมข้อพิพาททางกฎหมายและการฟ้องร้องทางแพ่งท่ีเก่ียวข้องกับรัฐวิสาหกิจ

ในภาพรวม โดยในรายงานนี้ได้ทําการสํารวจรัฐวิสาหกิจท่ีจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยท้ัง 6 แห่ง
ว่ามีความเสี่ยงจากการฟ้องร้องคดีความทางกฎหมายมากน้อยอย่างไร จากตารางท่ี 5.5 พบว่า มูลค่าความ
เสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนจากการฟ้องร้องรัฐวิสาหกิจท้ัง 6 แห่ง มีมูลค่าประมาณ 28,546.9 ล้านบาท ซ่ึงหาก
รัฐวิสาหกิจแพ้คดีความและไม่สามารถชําระหนี้ได้ อาจกลายเป็นภาระทางการคลังในอนาคต 

 
ตารางท่ี 5.5 ข้อพิพาททางกฎหมาย ณ กันยายน 2554 และมูลค่าความเสียหายท่ีอาจจะเกิดข้ึน 

(เฉพาะรัฐวิสาหกิจท่ีจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์ท่ีติดตามข้อมูลได้) 
 

    หน่วย: ล้านบาท 

รัฐวิสาหกิจ ข้อพิพาททางกฎหมาย 
มูลค่าความเสียหาย 

ท่ีอาจจะเกิดข้ึน 
บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน) 1. คดีพิพาทแรงงาน 

2. คดีเรียกค่าเสียหาย 
1,419.9 
2,842.7 

บริษัท อ.ส.ม.ท. จํากัด (มหาชน) 1. คดีพิพาทแรงงาน 
2. คดีเรียกค่าเสียหาย 

    63.5 
1,032.5 

บริษัท ท่าอากาศยานไทย จํากัด 
(มหาชน) 

1. คดีพิพาทกับกรุงเทพมหานคร 
2. คดีท่ัวไป 
3. คดีพิพาทอ่ืนๆ 

2,374.9 
6,572.5 
8,285.9 

บริษัท บางจากปิโตรเลียม จํากัด 
(มหาชน)  

1. คดีพิพาทท่ัวไป 1,055.0 

บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) 1. คดีเรียกค่าเสียหาย 4,900.0 

บริษัท ปตท.สํารวจและผลิต
ปิโตรเลียม จํากัด (มหาชน)  

ไม่มีข้อพิพาทท่ีก่อให้เกิดความเสียหายอย่างมีนัยสําคัญ 

รวม                                          28,546.9 
หมายเหตุ  ข้อมูลเฉพาะรัฐวิสาหกจิ 6 แห่งท่ีจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย ์
ท่ีมา  สํานกังานคณะกรรมการตลาดหลักทรัพย ์เอกสารประกอบงบการเงินประจําไตรมาส 3 ปี 2554 

 
 
ตัวอย่างการฟ้องร้องคดีความของรัฐวิสาหกิจ ได้แก่ 
 
   1)  บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน) มีคดีพิพาทแรงงานและคดีท่ีถูกเรียกค่าเสียหายคิด
เป็นมูลค่าจํานวน 4,521 ล้านบาท และกรณี Antitrust ท่ีเก่ียวกับการการละเมิดต่อกฎหมายป้องกันการค้า 
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ท่ีไม่เป็นธรรมของประเทศสหรัฐอเมริกา (Sherman Act or Antitrust Law) และกฎหมายประชาคมยุโรป 
(EU Law) ซ่ึงยังไม่มีการระบุมูลค่าความเสียหายท่ีมีการเรียกร้อง  
 
  2)  บริษัท อ.ส.ม.ท. จํากัด (มหาชน) ถูกฟ้องร้องคดีความ จํานวน 7 คดี ณ วันท่ี 30 กันยายน  
2554 และส่งเรื่องให้คณะกรรมการพิจารณาชี้ขาดการยุติในการดําเนินคดีแพ่งของส่วนราชการและหน่วยงาน
ท่ีเก่ียวข้อง 1 คดี และส่งเรื่องให้สถาบันอนุญาโตตุลาการพิจารณา 1 คดี โดยโจทก์ฟ้องให้ บมจ. อสมท ชดใช้
ค่าเสียหายเป็นเงินประมาณ 1,095.97 ล้านบาท 

o คดีพิพาทแรงงาน เรียกค่าเสียหายเป็นเงิน 63.5 ล้านบาท 
o คดีเรียกค่าเสียหาย เรียกค่าเสียหายเป็นเงิน 1,032.5 ล้านบาท 

   
 3)  บริษัท ท่าอากาศยานไทย จํากัด (มหาชน) มีการดําเนินกระบวนการพิจารณาทางศาล
และอนุญาโตตุลาการท่ีไม่อยู่ในทางการค้าปกติของ ทอท. คิดเป็นมูลค่าความเสียหายจํานวน 17,224.3 ล้านบาท 
ดังนี้ 

o คดีข้อพิพาทกับกรุงเทพมหานคร ซ่ึง ทอท. มีค่าภาษีท่ียังอยู่ระหว่างอุทธรณ์
เป็นเงิน 2,371.91 ล้านบาท 

o คดีความอ่ืนๆ มูลค่าความเสียหายจํานวน 6,573 ล้านบาท ประกอบด้วย 
คดีท่ัวไปจํานวน 50 คดี ค่าเสียหายรวมประมาณ 5,960 ล้านบาท คดีเก่ียวกับผลกระทบจากมลภาวะทางเสียง
จํานวน 15 คดี โดยเรียกร้องให้ บริษัท ท่าอากาศยานไทย จํากัด (มหาชน) ชดใช้ค่าเสียหายรวมเป็นเงินประมาณ 
612.14 ล้านบาท 

o ข้อพิพาทอ่ืนๆ 
- ข้อพิพาทตามสัญญาจ้างก่อสร้างอาคารผู้โดยสารท่าอากาศยาน

สุวรรณภูมิ และตามสัญญาจ้างก่อสร้างอาคารสะพานเทียบเครื่องบิน ทสภ. ต่อสถาบันอนุญาโตตุลาการ รวมเป็น
เงินท้ังสิ้น 7,070.69 ล้านบาท และ 568.77 ล้านเยน พร้อมดอกเบ้ีย ปัจจุบันอยู่ระหว่างกระบวนการพิจารณา
แต่งต้ังอนุญาโตตุลาการเพ่ือพิจารณาคดี 

- ข้อพิพาทตามสัญญาจ้างงานก่อสร้างทางยกระดับหน้าอาคาร
ผู้โดยสารท่าอากาศยานสุวรรณภูมิ รวมเป็นเงินท้ังสิ้น 1,206.17 ล้านบาท และ 99.22 ล้านเยน พร้อมดอกเบ้ีย 
ปัจจุบันอยู่ระหว่างกระบวนการพิจารณาแต่งต้ังอนุญาโตตุลาการเพ่ือพิจารณาคดี 

 
4) บริษัท บางจากปิโตรเลียม จํากัด (มหาชน) ข้อพิพาทท่ีสําคัญ ณ เดือนกันยายน 2554 

คือ คดีละเมิด กรณีขับไล่โจทก์ออกจากท่ีราชพัสดุบริเวณท่าเรือโรงกลั่นน้ํามันบางจาก บริษัทฯ ถูกฟ้องเป็น
จําเลยร่วม (จําเลยท่ี 5) ร่วมกับกระทรวงการคลัง (จําเลยท่ี 1) ใน ซ่ึงบริษัทเช่าจากกระทรวงการคลัง โดยเรียกร้อง
ค่าเสียหายจํานวนทุนทรัพย์ 1,055 ล้านบาท ซ่ึงขณะนี้คดีอยู่ระหว่างการพิจารณาของศาลฎีกา 

 
5)  บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) มีข้อพิพาทกับผู้มีส่วนได้เสียและก่อให้เกิดความเสียหายท่ี

มีนัยสําคัญ และมีคดีท่ีอาจมีผลกระทบต่อการดําเนินธุรกิจของ ปตท. ได้แก่  
o ห้างหุ้นส่วนจํากัดสุสวาสกับพวก ฟ้องเรียกค่าทดแทนการวางท่อน้ํามันผ่าน

ท่ีดินเป็นจํานวน 4,900 ล้านบาท ขณะนี้คดีอยู่ระหว่างการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด 
o สมาคมต่อต้านสภาวะโลกร้อนกับพวกรวม 43 ราย(ผู้ฟ้องคดี)ได้ยื่นฟ้อง

หน่วยงานรัฐ 8 หน่วยงานต่อศาลปกครองกลาง(ศาลฯ) พร้อมกับยื่นคําร้องขอให้ศาลฯ มีคําสั่งคุ้มครองชั่วคราว
ก่อนมีคําพิพากษา โดยขอให้ระงับโครงการลงทุน 76 โครงการในพ้ืนท่ีมาบตาพุด จังหวัดระยอง 
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o มูลนิธิยามเฝ้าแผ่นดินกับพวก ได้ยื่นฟ้องบริษัทฯ และกระทรวงการคลังต่อ
ศาลปกครองกลาง (ศาลฯ) กล่าวหาว่าการดําเนินการแปรรูป การกระจายหุ้น รวมท้ังการประเมินราคาสินทรัพย์
ของบริษัทฯเป็นไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงขอให้ศาลฯพิพากษาว่าการขายหุ้นตกเป็นโมฆะและให้ขายใหม่ 
โดยให้หุ้นในโรงกลั่นน้ํามันท่ีบริษัทฯ ถือตกเป็นของแผ่นดินหรือขอให้ระงับการผูกขาดโดยสั่งให้บริษัทฯขายหุ้น
ในโรงกลั่นน้ํามัน และขอให้สาธารณสมบัติอันได้มาจากอํานาจตามกฎหมายมหาชนตกเป็นของแผ่นดิน หรือ
ขอให้ระงับการผูกขาดโดยสั่งให้บริษัทฯขายโรงแยกก๊าซ  

 
6) ปตท.สํารวจและผลิตปิโตรเลียม จํากัด (มหาชน) ข้อพิพาทท่ีสําคัญ ณ เดือนกันยายน 

2554 คือ คดีเรียกร้องค่าชดเชยความเสียหายจากเหตุการณ์น้ํามันและก๊าซธรรมชาติรั่วไหล ในแหล่งมอนทารา 
โครงการพีทีทีอีพี ออสตราเลเชีย จากรัฐบาลอินโดนีเซีย แต่บริษัทฯ ได้ยื่นหนังสือปฏิเสธการเรียกร้องค่าชดเชย
ความเสียหายต่อรัฐบาลอินโดนีเซียเนื่องจากเอกสารการเรียกร้องค่าชดเชยความเสียหาย ไม่มีหลักฐานชัดเจน
ทางวิทยาศาสตร์ท่ีพิสูจน์ให้เห็นถึงความเสียหายดังกล่าว อย่างไรก็ตามได้มีการร่วมมือกันดําเนินการสํารวจ
ระหว่างบริษัทและรัฐบาลอินโดนีเซียเพ่ือพิสูจน์ข้อมูลของทางรัฐบาลอินโดนีเซีย ซ่ึงได้เรียกร้องค่าชดเชยความ
เสียหายในธุรกิจประมง ท้ังนี้ ปัจจุบัน บริษัทยังอยู่ในระหว่างการหารือและประชุมกับรัฐบาลอินโดนีเซีย 
ในขณะนี้ยังไม่มีข้อสรุปในเรื่องการชดเชยค่าเสียหายดังกล่าว 
 
5.6  การให้เงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ (Public Service Obligation: PSO) 
 
 เพ่ือให้ภาครัฐสามารถมีเครื่องมือในการช่วยเหลือประชาชนผ่านรัฐวิสาหกิจ และสามารถทราบ
ถึงต้นทุนท่ีแท้จริงในการดําเนินการเชิงสังคม รัฐบาลจึงได้เริ่มมีการใช้ระบบการให้เงินอุดหนุนการบริการ
สาธารณะของรัฐวิสาหกิจ (PSO) ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการให้เงินอุดหนุนบริการสาธารณะ
ของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2554 เพ่ือให้การทํางานเป็นระบบและมีความโปร่งใสชัดเจน โดยในปี 2554 
คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะให้แก่รัฐวิสาหกิจ 3 แห่ง วงเงินรวมท้ังสิ้น 3,919 ล้าน
บาท ได้แก่ การรถไฟแห่งประเทศไทยจํานวน 2,285 ล้านบาท องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพจํานวน 1,251 
และการประปาส่วนภูมิภาคจํานวน 383 ล้านบาท และในปี 2555 มีการขออนุมัติวงเงิน PSO จํานวนท้ังสิ้น 
7,456 ล้านบาท (ตารางท่ี 4.6)  

 
ตารางท่ี 5.6 รายละเอียดการขอรับเงินและวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะ (PSO) ท่ีได้รับการอนุมัติ 

 
หน่วย: ล้านบาท 

รัฐวิสาหกิจ 
2553 2554 2555 

วงเงินท่ี
ขอรับ 

วงเงินท่ี 
ครม. อนุมัติ 

วงเงินท่ี
ขอรับ 

วงเงินท่ี 
ครม. อนุมัติ 

วงเงินท่ี
ขอรับ 

๑. การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) ๓,๗๑๗ ๒,๓๕๕ ๓,๗๙6 ๒,๒๘๕ 4,159 
๒. องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ  
(ขสมก.) 

๕,๕๗๒ ๑,๑๒๘ ๑,๕๗9 ๑,๒๕๑ 1,514 

๓. การประปาส่วนภูมิภาค (กปภ.) ๑,๓๒๙ ๑,๑๗๔ ๑,๓๕7 ๓๘3 1,783 
รวม ๑๐,๖๑๘ ๔,๖๕๗ ๖,๗32 ๓,๙๑9 7,456 

ท่ีมา  สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสากิจ (ตุลาคม 2554) 
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 ท้ังนี้ ในส่วนของการดําเนินมาตรการลดภาระค่าครองชีพของประชาชน ถึงแม้ว่าจะไม่ได้รับเงิน
อุดหนุนบริการสาธารณะตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการให้เงินอุดหนุนบริการสาธารณะของ
รัฐวิสาหกิจ แต่จะได้รับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือชดเชยรายได้ท่ีสูญเสียไป ท้ังนี้ ค่าใช้จ่ายท่ียังไม่ได้รับชดเชยต้ังแต่เริ่ม
ดําเนินมาตรการ (สิงหาคม 2551) จนถึงปัจจุบัน (ตุลาคม 2554) มีจํานวนท้ังสิ้นประมาณ 37,885 ล้านบาท24 
 
 นอกจากนี้ รัฐวิสาหกิจฯ ยังมีแผนการเงินกู้อ่ืน ๆ เพ่ือนํามาชดเชยรายได้ท่ีสูญเสียไปจากการ
ให้บริการสาธารณะนอกเหนือจากวงเงิน PSO ท่ีคณะรัฐมนตรีได้อนุมัติไว้แล้ว25  เช่น การประปาส่วนภูมิภาค 
จํานวน 587 ล้านบาท การไฟฟ้านครหลวงจํานวน 541 ล้านบาท การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคจํานวน 3,060       
ล้านบาท การรถไฟแห่งประเทศไทยจํานวน 6,522 ล้านบาท และองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพจํานวน 6,696 
ล้านบาท เป็นต้น ซ่ึงในท่ีสุดแล้ววงเงินกู้ของหน่วยงานเหล่านี้ก็จะตกเป็นภาระต่องบประมาณในต่อไป 
 
5.7  ผลการประเมินความเส่ียงของรัฐวิสาหกิจและข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

ตารางท่ี 5.7 Fiscal Risk Matrix ของรัฐวิสาหกิจ 
 

แหล่งท่ีมาของ 
ภาระการคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct liabilities) 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liabilities) 

- รัฐบาลจะต้องจัดสรรงบประมาณให้กับ
รัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงิน 
(ปี 2555 จํานวน 80,276 ล้านบาท) 
 
- การให้เงินอุดหนุน ตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการให้เงินอุดหนุน
บริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ (ปี 2555 
จํานวน 7,456 ล้านบาท) 
 
- หนี้ท่ีรัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรี 
(ปี 2554 จํานวน 187,809 ล้านบาท)* 

- หนี้ท่ีรัฐบาลคํ้าประกัน (ปี 2554 จํานวน 
527,431 ล้านบาท) 
 
- หนี้ท่ีรัฐบาลให้กู้ต่อ (ปี 2554 จํานวน 
20,977 ล้านบาท) 
 
- เงินกู้เพ่ือการดําเนินการท่ัวไปท่ีจะนํามา
ชดเชยรายได้ท่ีสญูเสียไปจากการให้บริการ
สาธารณะ**  

ภาระโดยนัย 
(Implicit liabilities) 

- - ผลการขาดทุนจากการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจท่ีประสบความล้มเหลว จนมี
ผลกระทบต่อสถานะการเงินของกิจการ 
 
- มูลค่าความเสี่ยงท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการ
ฟ้องร้องรัฐวิสาหกิจท้ัง 6 แห่งจํานวนท้ังสิ้น 
28,546.9 ล้านบาท 

หมายเหตุ * ภาระหนี้ที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของหนี้ที่รัฐบาลคํ้าประกันและหนี้ที่รัฐบาลให้กู้ต่อ 
             ** โดยปกติเงินกู้เพื่อการดําเนินการท่ัวไปเหล่านี้ ถ้ามีการกู้จริงรัฐวิสาหกิจจะขอให้รัฐบาลคํ้าประกันเงินกู้ อย่างไรก็ตาม ในกรณีท่ีเป็นแค่แผนการ

กู้เงินแต่ยังไม่มีการกู้จริง หนี้ดังกล่าวจะไม่รวมอยู่ในหนี้รัฐวิสาหกิจท่ีรัฐบาลคํ้าประกัน 

 
 
                                                           
24 ค่าใช้จ่ายท่ีเกิดขึ้นจากการดําเนินมาตรการลดภาระค่าครองชีพของประชาชนมีจํานวนท้ังส้ินประมาณ 64,461 ล้านบาท (ข้อมูล ณ 
เดือนตุลาคม 2554 สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง) 
25 จากรายงานการประชุมคณะกรรมการนโยบายและกํากับการบริหารหน้ีสาธารณะ ครั้งท่ี 2/2554 ซ่ึงวงเงินกู้ดังกล่าวได้รวมเฉพาะ
รัฐวิสาหกิจท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะเท่าน้ัน มิใช่วงเงินกู้ของรัฐวิสาหกิจท้ังหมด 
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ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

1) ควรมีการจัดทําแผนฟ้ืนฟูในรัฐวิสาหกิจท่ีประสบปัญหาด้านการเงินหรือขาดทุนอย่าง
ต่อเนื่องเพ่ือเป็นการลดภาระการอุดหนุนจากรัฐบาล กล่าวคือ 

 

- รฟท. ควรดําเนินการปรับปรุงบริการและสร้างมูลค่าเพ่ิมให้กับการบริการ เพ่ือเพ่ิม
รายได้และส่วนแบ่งการตลาด ปรับปรุงโครงสร้างพ้ืนฐานของการเดินรถ โดยอาจร่วมมือกับหน่วยงานอ่ืน ๆ ท่ีมี
ประโยชน์ร่วมกัน และท่ีสําคัญควรมีการปรับโครงสร้างการบริหารจัดการเพ่ือให้การดําเนินงานมีประสิทธิภาพ
และโปร่งใสมากข้ึน รวมท้ังมีระบบการตรวจสอบท่ีดี 

- รฟม. ควรดําเนินการบริหารความเสี่ยงทางการเงิน โดยร่วมกับสํานักงบประมาณ
กระทรวงการคลัง และกระทรวงคมนาคมเพ่ือพิจารณาเครื่องมือท่ีใช้ในการบริหารจัดการความเสี่ยง รวมท้ัง
ควรมีการศึกษาเพ่ือหารายได้เพ่ิมจากการพัฒนาเชิงพาณิชย์ในลักษณะอ่ืน ๆ เพ่ือลดภาระการอุดหนุนจาก
รัฐบาล  

- ขสมก. ควรวางแผนจัดการปัญหาภาระหนี้สินท่ีมีอยู่เป็นจํานวนมาก และหาแนวทางใน
การเพ่ิมรายได้และควบคุมค่าใช้จ่าย เพ่ือให้มีต้นทุนการเดินรถท่ีเหมาะสมและแข่งขันได้  แต่เนื่องจากสถานการณ์
ทางการเงินของ ขสมก. ค่อนข้างวิกฤต และประสิทธิภาพการดําเนินงานค่อนข้างตํ่า ดังนั้น ควรเร่งดําเนินการ
แก้ไขปัญหา และเห็นควรให้เอกชนเข้ามาให้บริการแทน ขสมก. เพ่ิมข้ึน โดย ขสมก. จะต้องควบคุมในเรื่อง
คุณภาพของการให้บริการอย่างเข้มงวด 

 
2)  ควรมีการปรับโครงสร้างการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจเพ่ือให้การทํางานมีประสิทธิภาพ

มากข้ึน 
 

3)  ควรมีการพิจารณาวงเงินอุดหนุน PSO ตามปริมาณการให้บริการท่ีเกิดข้ึนจริง และควร
ให้เงินอุดหนุน PSO เป็นเงินงบประมาณแบบปีต่อปี 
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บทที่ 6 สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (Specialized Financial Institutions : SFIs) 
   

 สถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐจัดต้ังข้ึนอย่างเป็นทางการภายใต้การกํากับดูแลของกระทรวงการคลัง 
โดยมีวัตถุประสงค์เฉพาะในการจัดต้ังของแต่ละสถาบันการเงิน อีกท้ังยังเป็นเครื่องมือท่ีสําคัญของรัฐบาลในการ
ดําเนินนโยบายก่ึงการคลัง เพ่ือใช้ในการพัฒนารวมท้ังส่งเสริมเศรษฐกิจการลงทุนในกลุ่มฐานรากเป็นสําคัญ 
สถาบันการเงินเฉพาะกิจจะมีการวางแผน กํากับ และดําเนินงานโดยมุ่งหวังผลประโยชน์ของประชาชนเป็น
หลัก ดังนั้น การบริหารจัดการจึงมีลักษณะเป็นการจัดสรรโอกาสให้ประชาชนและภาคธุรกิจเพ่ือให้สามารถ
เข้าถึงแหล่งเงินทุนได้ง่ายและสะดวกมากยิ่งข้ึน รวมท้ังสอดคล้องกับการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม แต่อย่างไร
ก็ดี การดําเนินงานของสถาบันการเงินเฉพาะกิจเหล่านี้ก็มีความเสี่ยงท่ีอาจนําไปสู่ความเสี่ยงทางการคลังได้ 
 
 ปัจจุบันประเทศไทยมีสถาบันการเงินเฉพาะกิจ (SFIs) จํานวน 8 แห่ง ประกอบไปด้วย ธนาคารออมสิน 
ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย (ธอท.) ธนาคารอาคารสงเคราะห์ (ธอส.) ธนาคารเพ่ือการส่งออกและนําเข้า
แห่งประเทศไทย (ธสน.) ธนาคารเพ่ือการพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม (ธพว.) ธนาคารเพ่ือ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.) บรรษัทตลาดรองสินเชื่อท่ีอยู่อาศัย (บตท.) บรรษัทประกันสินเชื่อ
ขนาดย่อม (บสย.) ท้ังนี้ สถาบันการเงินเฉพาะกิจดังกล่าวมีความแตกต่างกันในการบริหารจัดการตาม
วัตถุประสงค์ของการจัดต้ังและกลุ่มเป้าหมายท่ีแตกต่างกัน  
 
 เนื่องจาก SFIs ทุกแห่งอยู่ภายใต้การกํากับดูแลของกระทรวงการคลังโดยตรง และการดําเนินงานของ 
SFIs นั้นมีความเสี่ยงท่ีอาจจะส่งผลกระทบต่อฐานะการคลัง ท้ังในรูปของการคํ้าประกันหนี้ การเพ่ิมทุน และ
การชดเชยความเสียหายท่ีเกิดจากการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่งสถาบันการเงินท่ีรับ
ฝากเงิน เนื่องจาก SFIs ท่ีรับฝากเงินจะมีความอ่อนไหวมาก หากผู้ฝากเงินขาดความเชื่อม่ันใน SFIs อาจทําให้
ตัดสินใจถอนเงินฝากออกจาก SFIs ส่งผลให้ SFIs ประสบปัญหาด้านสภาพคล่อง และอาจจะเป็นภาระทางการ
คลังได้ในท่ีสุด 
 
 ดังนั้น เพ่ือให้ SFIs ดําเนินงานโดยมีภาระทางการคลังอยู่ในระดับท่ีสามารถบริหารจัดการได้ จึงมี
ความจําเป็นท่ีจะต้องพิจารณาเก่ียวกับการประเมินความเสี่ยงและภาระทางการคลังจาก SFIs เพ่ือลดความ
เสี่ยงทางการคลัง และจํากัดขนาดของภาระทางการคลัง พร้อมท้ังสนับสนุนให้ SFIs มีความม่ันคงทางด้าน
การเงิน  
 
 ท้ังนี้ การประเมินความเสี่ยงของ SFIs ในการศึกษานี้จะพิจารณาเพียง 7 แห่ง26 โดยมีประเด็นการ
ประเมินความเสี่ยงดังต่อไปนี้ 
 

1) การประเมินสถานะทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ในส่วนของทรัพย์สิน หนี้สิน หนี้ท่ีไม่
ก่อให้เกิดรายได้ (NPLs) และความเพียงพอของเงินกองทุน และสัดส่วนการกันสํารองต่อ NPLs  

2) การประเมินความเสี่ยงจากการดําเนินโครงการนโยบายรัฐ 
 
 

                                                           
26 ไม่รวมบรรษัทตลาดรองสินเชื่อท่ีอยู่อาศัย (บตท.) เนื่องจากมีขนาดของสินทรัพย์ค่อนข้างเล็ก (โดย ณ ส้ินปี 2553 มีสินทรัพย์ทั้งส้ิน 
1,562.53 ล้านบาท) เม่ือเทียบกับ SFIs อีก 7 แห่ง ประกอบกับบรรษัทฯ ไม่ได้ดําเนินงานในรูปแบบของธนาคาร 
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6.1  การประเมินสถานะทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
 

1) สินทรัพย์และหนี้สินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
จากการศึกษาสินทรัพย์และหนี้สินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจในปี 2552-2554 (ไตรมาสท่ี 3) 

พบว่า สถาบันการเงินเฉพาะกิจทุกแห่งมีสินทรัพย์และหนี้สินเพ่ิมข้ึน และสถาบันการเงินเฉพาะกิจส่วนใหญ่มี
อัตราส่วนหนี้สินต่อสินทรัพย์ใกล้เคียงกับอัตราส่วนของธนาคารพาณิชย์ท้ังระบบ กล่าวคือ ณ ไตรมาสท่ี 3     
ปี 2554 ธอส. ธพว. และ ธ.ออมสิน มีอัตราส่วนหนี้สินต่อสินทรัพย์เท่ากับร้อยละ 94.09  93.27 และ 
92.63  ตามลําดับ ซ่ึงสูงกว่าอัตราส่วนหนี้สินต่อสินทรัพย์ของธนาคารพาณิชย์ท้ังระบบ (91.68)27 ในขณะท่ี 
ธอท. ธกส. ธสน. และ บสย. มีอัตราส่วนหนี้สินต่อสินทรัพย์ท่ีตํ่ากว่าอัตราส่วนของธนาคารพาณิชย์ท้ังระบบ 
(ตารางท่ี 6.1)  

 
ตารางท่ี 6.1 อัตราส่วนหนี้สินต่อสินทรัพย์ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ปี 2552 – 2554  

 

 
ท้ังนี้ การท่ีสถาบันการเงินเฉพะกิจบางแห่งมีอัตราส่วนหนี้สินต่อสินทรัพย์ท่ีสูงกว่าอัตราส่วนของ

ธนาคารพาณิชย์ โดยท่ัวไปถือว่าสถาบันการเงินเฉพาะกิจเหล่านั้นมีสถานะทางการเงินท่ีอ่อนแอกว่าโดยเปรียบเทียบ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ธอส. ท่ีมีสัดส่วนดังกล่าวสูงท่ีสุด รวมท้ัง ธพว. ท่ีมีสัดส่วนดังกล่าวสูงข้ึนอย่างรวดเร็วเม่ือ
เทียบกับปี 2552  

 
2) หนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้และความเพียงพอของเงินกองทุน 
 

 จากการประเมินสัดส่วนหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ (NPLs) ต่อสินเชื่อคงค้าง พบว่า ในภาพรวมสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจมีสัดส่วน NPLs ลดลงระหว่างปี 2551 – 2554 (ไตรมาสท่ี 3) มีสาเหตุมาจาก SFIs มีการ
เร่งขยายสินเชื่อและการคํ้าประกันสินเชื่อ ซ่ึงส่วนหนึ่งเป็นผลมาจากการดําเนินโครงการตามนโยบายของรัฐ ทําให้
สัดส่วน NPLs ต่อสินเชื่อคงค้างลดลง แต่ปริมาณ NPLs ไม่ได้ลดลง อย่างไรก็ตาม เม่ือเทียบสัดส่วนดังกล่าว
ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจกับค่าเฉลี่ยของธนาคารพาณิชย์ซ่ึงมีสัดส่วน NPLs อยู่ท่ีร้อยละ 2.99 พบว่า 
                                                           
27 เป็นข้อมูลชุดรวมทุกสํานักงานของธนาคารพาณิชย์ไทย และสาขาของธนาคารต่างประเทศ (รวมกิจการวิเทศธนกิจ) 
 

 

  2552 2553 2554 (ไตรมาส 3) 
สถาบันการเงิน

เฉพาะกิจ 
สินทรัพย์        
(ล้านบาท) 

หนี้สิน         
(ล้านบาท) 

Debt 
Ratio 

สินทรัพย์         
(ล้านบาท) 

หนี้สิน            
(ล้านบาท) 

Debt 
Ratio 

สินทรัพย์        
(ล้านบาท) 

หนี้สิน          
(ล้านบาท) 

Debt 
Ratio 

ธ.ออมสิน 1,080,259.00 984,780.00 91.16 1,461,189.20 1,343,258.70 91.93 1,642,846.38 1,521,815.82 92.63 

ธกส. 745,838.00 674,097.00 90.38 837,112.90 758,684.90 90.63 876,960.77 791,239.71 90.23 

ธอส. 692,208.00 657,098.00 94.93 678,869.00 640,065.50 94.28 728,929.89 685,841.07 94.09 

ธพว. 63,538.00 57,613.00 90.67 88,946.60 84,317.80 94.80 97,718.00 91,139.06 93.27 

ธสน. 66,741.00 50,839.00 76.17 67,917.80 53,064.70 78.13 71,059.19 55,839.66 78.58 

ธอท. 45,292.00 41,818.00 92.33 97,927.00 87,160.70 89.01 131,100.58 119,714.16 91.31 

บสย. 9,201.00 3,111.00 33.81 10,527.40 4,172.10 39.63 11,579.58 5,566.36 48.07 
ธนาคารพาณิชย์

ทั้งระบบ 
10,372,294.00 9,486,013.00 91.46 11,745,948.00 10,725,233 91.31 12,816,985.00 11,751,009.00 91.68 

ท่ีมา ข้อมูลสินทรัพย์และหนี้สินของสถาบันการเงินเฉพาะกจิ จากสํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานกังานเศรษฐกิจการคลัง ; ข้อมูล
สินทรัพย์และหนี้สินของธนาคารพาณิชย์ทั้งระบบ จากธนาคารแห่งประเทศไทย 
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สัดส่วน NPLs ของ SFIs ส่วนใหญ่ยังสูงกว่าค่าเฉลี่ยธนาคารพาณิชย์ ซ่ึงการท่ี SFIs มีสัดส่วน NPLs สูงนั้น เป็นผล
มาจากการท่ีกลุ่มลูกค้าของสถาบันการเงินเฉพาะกิจเป็นกลุ่มท่ีมีความสามารถในการชําระหนี้ตํ่า และมีความ
เสี่ยงในการผิดนัดชําระหนี้สูงกว่าปกติ รวมท้ังเป็นกลุ่มท่ีมีความอ่อนไหวต่อสถานการณ์ด้านเศรษฐกิจ
ค่อนข้างมาก 
 

ตารางท่ี 6.2 สัดส่วนหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ และอัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เส่ียง  
ปี 2551 – 2554  

หน่วย: ร้อยละ 

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
 

สัดส่วนหน้ีที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้  
(NPL Ratio) 

เงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง 
(BIS Ratio) 

2551 2552 2553 2554  
(ไตรมาส 3) 2551 2552 2553 2554  

(ไตรมาส 3) 
ธนาคารออมสิน 3.29 2.20 1.20 0.98  15.48 13.23 12.42 11.34 
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 9.87 11.13 10.19 8.98  15.19 11.83 12.82 9.80  
ธนาคารอาคารสงเคราะห์ 13.66 12.47 10.32 9.33  10.34 12.45 14.05 14.29  
ธนาคารเพื่อการพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอ่ม 49.53 37.16 20.31 18.27 7.61 10.28 5.94 6.81 
ธนาคารเพื่อการส่งออกและนําเข้าแห่งประเทศไทย 9.31 8.16 6.22 5.53  22.22 21.00 16.99 16.62  
ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 14.52 9.00 5.20 6.82  26.63 10.70 12.78 9.33  
บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดย่อม* 18.9 10.20 6.10 5.06  4.65 6.50 7.95 5.65  
ค่าเฉล่ียธนาคารพาณิชย์ไทย 5.65 5.26 3.57 2.99  13.92 15.77 16.04  15.35 

หมายเหตุ  * เป็นภาระคํ้าประกันหนี้จัดชั้นด้อยคุณภาพ (NPGs) ของ บสย. 
ท่ีมา  สัดส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ และอัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เส่ียง จากสํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง

และอัตราส่วนสําคัญธนาคารพาณิชย์ไทยเฉล่ีย (Peer Group) จากธนาคารแห่งประเทศไทย 
 

เม่ือพิจารณาสัดส่วนหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ (NPLs) ต่อสินเชื่อคงค้างในปี 2554 ไตรมาส 3 พบว่า 
ธพว. มีสัดส่วน NPLs สูงท่ีสุด (ร้อยละ 18.27) รองลงมาเป็น ธอส. (ร้อยละ 9.33) และ ธกส. (ร้อยละ 8.98) 
ท้ังนี้ ยอด NPLs ของ ธกส. ยังไม่รวมลูกหนี้ท่ี ธกส. ให้ความช่วยเหลือตามนโยบายพักชําระหนี้หรือปรับปรุง
โครงสร้างหนี้ท่ียังจัดชั้นเป็นลูกหนี้ปกติ แต่มีศักยภาพในการชําระหนี้อ่อน ซ่ึงหาก ธกส. ทําการจัดชั้นลูกหนี้
เหล่านี้ อาจทําให้ยอด NPLs และสัดส่วน NPLs สูงกว่าท่ีเป็นอยู่ได้ สําหรับธนาคารท่ีมีสัดส่วน NPLs ตํ่าท่ีสุด 
คือ ธ.ออมสิน (ร้อยละ 0.98) ซ่ึงมีค่าตํ่ากว่าค่าเฉลี่ยธนาคารพาณิชย์ไทย ทว่า หากไม่รวมสินเชื่อท่ี ธ.ออมสิน
ให้แก่ภาครัฐ สัดส่วน NPLs ของ ธ.ออมสิน จะมีแนวโน้มสูงข้ึน ในส่วนของบรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรม
ขนาดย่อมมีสัดส่วนภาระคํ้าประกันหนี้จัดชั้นด้อยคุณภาพต่อยอดคํ้าประกันคงค้าง (NPGs) ลดลงอย่างรวดเร็ว
จากร้อยละ 18.9 ในปี 2551 เป็นร้อยละ 6.1 และร้อยละ 5.06 ในปี 2553 และปี 2554 ไตรมาสท่ี 3 
ตามลําดับ (ตารางท่ี 6.2) อย่างไรก็ตาม บสย. จะมีสัดส่วน NPGs สูงข้ึนถ้าไม่นับรวมภาระการคํ้าประกันส่วนท่ี
รัฐบาลชดเชยความเสียหายให้  

 
  ในด้านความเพียงพอของเงินกองทุน พบว่า อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio) ของ 
ธสน. ในไตรมาสท่ี 3 ปี 2554 อยู่ท่ีร้อยละ 16.62 ซ่ึงสูงท่ีสุดในกลุ่มสถาบันการเงินเฉพาะกิจ รองลงมาคือ 
ธอส. และ ธนาคารออมสิน ซ่ึงมีสัดส่วนเงินกองทุนอยู่ท่ีร้อยละ 14.29 และร้อยละ 11.34 ตามลําดับ ในขณะท่ี
สถาบันการเงินเฉพาะกิจท่ีมีสัดส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยงตํ่ากว่าเกณฑ์ท่ีกําหนด (ร้อยละ 8.5) คือ ธพว. 
และ บสย. เท่ากับร้อยละ 6.81 และ 5.65 ตามลําดับ ท้ังนี้ อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยงของ
สถาบันการเงินเฉพาะกิจส่วนใหญ่มีแนวโน้มลดลงตลอดช่วงปี 2551 – ไตรมาสท่ี 3 ปี 2554 และตํ่ากว่า
ค่าเฉลี่ยธนาคารพาณิชย์ไทย อย่างไรก็ตาม อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยงของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ
เหล่านี้ยังคงสูงกว่าเกณฑ์มาตรฐานท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยกําหนดท่ีร้อยละ 8.5 ยกเว้นในกรณีของ ธพว. 
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และ บสย. (ตารางท่ี 6.2) และภายในปี 2555 ธพว. และ บสย. ยังมีภาระต้องกันเงินสํารองตามเกณฑ์ 
IAS39 ให้ครบถ้วน ซ่ึง SFIs ท้ังสองแห่งดังกล่าว มี BIS Ratio ท่ีตํ่าอยู่แล้วจึงอาจจะมีผลกระทบต่อความ
เพียงพอของเงินกองทุน และกลายเป็นภาระของรัฐบาลในการเพ่ิมทุนต่อไป  

 
3) สัดส่วนการกันสํารองต่อหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ 
 
โดยหลักการแล้วสัดส่วนการกันสํารองต่อหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ควรมีค่ามากกว่า 1 ซ่ึงเป็นการแสดง

ถึงสถานะการเงินท่ีแข็งแกร่ง แต่สถาบันการเงินเฉพาะกิจส่วนใหญ่มีสัดส่วนการกันสํารองต่อหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิด
รายได้ตํ่ากว่า 1 โดยมีเพียงธนาคารออมสินและ ธกส. เท่านั้นท่ีมีสัดส่วนการกันสํารองต่อหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิด
รายได้สูงกว่า 1  

 
ตารางท่ี 6.3 สัดส่วนการกันสํารองต่อหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ ปี 2552 – 2554  

 
    
ปี 
                
                  

    
SFIs    

2552 2553 2554 (ไตรมาสที่ 3) 

ค่าเผ่ือ
สํารองหน้ีฯ 

มูลค่าหน้ี
ที่ไม่

ก่อให้เกิด
รายได้ 

สัดส่วน 
การกัน

สํารองต่อ 
หน้ีที่ไม่

ก่อให้เกิด
รายได้ 

ค่าเผ่ือ
สํารองหน้ีฯ 

มูลค่าหน้ีที ่
ไม่ก่อให้เกิด 

รายได้ 

สัดส่วน 
การกัน

สํารองต่อ
หน้ีที่ไม่

ก่อให้เกิด
รายได้ 

ค่าเผ่ือ
สํารองหน้ีฯ 

มูลค่าหน้ี
ที่ 
ไม่

ก่อให้เกิด 
รายได้ 

สัดส่วน 
การกัน

สํารองต่อ
หน้ีที่ไม่

ก่อให้เกิด
รายได้ 

ธ.ออมสิน  27,202 17,225  1.58  24,534 13,344 1.84 24,989 12,348 2.02 
ธกส. 118,950 51,691 2.30 126,377 56,183 2.25 137,954 57,416 2.40 
ธอส.  43,087 80,721  0.53  44,793 68,058 0.66 46,468 63,711 0.73 
ธพว. 3,173 4,369 0.73 5,085 16,509 0.31 8,009 17,346 0.46 
ธสน. 4,551 21,147 0.22 2,212 3,539 0.63 2,709 3,535 0.77 
ธอท.  452 3,416  0.13  1,378 4,476 0.31 1,862 7,455 0.25 
บสย.* 2,087 4,068 0.51 2,208 4,443 0.50 2,622 5,188 0.51 
          หมายเหตุ * เป็นภาระคํ้าประกนัหนี้จัดชั้นด้อยคุณภาพ (NPGs) ของ บสย.              
          ท่ีมา สํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกจิการคลัง 

   

 

ท้ังนี้ เม่ือพิจารณาสัดส่วนฯ ดังกล่าวในปี 2554 ไตรมาสท่ี 3 พบว่า  ธกส. และ ธ.ออมสินมีสัดส่วน
การกันสํารองต่อหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ท่ีค่อนข้างสูงเท่ากับ 2.40 และ 2.02 ตามลําดับ ในขณะท่ี ธสน. 
ธอส. บสย. ธพว. และ ธอท.  มีสัดส่วนการกันสํารองต่อหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ 0.77 0.73 0.51 0.46 
และ 0.25 ตามลําดับ (ตารางท่ี 6.3) อย่างไรก็ตาม การท่ีสัดส่วนการกันสํารองต่อ NPLs ของ ธกส. ค่อนข้าง
สูงเป็นเพราะ ธกส. ยังไม่ได้จัดชั้นลูกหนี้ด้อยคุณภาพแต่ได้ทําการกันเงินสํารองสําหรับลูกหนี้ดังกล่าวแล้ว 

 
 จากการประเมินข้อมูลทางการเงินท้ังหมด พบว่า สถาบันการเงินเฉพาะกิจท่ีมีสถานะทางการเงินท่ี
เปราะบางสุดคือ ธพว. โดยมีอัตราส่วนหนี้สินต่อสินทรัพย์คิดเป็นร้อยละ 93.27 ซ่ึงสูงกว่าสถาบันการเงินเฉพาะกิจ
อ่ืน ๆ และเม่ือเทียบกับธนาคารพาณิชย์ไทย พบว่า ธพว. มีอัตราส่วนหนี้สินต่อสินทรัพย์สูงกว่าค่าเฉลี่ยของ
ธนาคารพาณิชย์อีกด้วยเช่นกัน ในส่วนของอัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยงของ ธพว. ลดลงจากร้อยละ 
10.28 ในปี 2552 เหลือเพียงร้อยละ 6.81 ในปี 2554 ไตรมาสท่ี 3 ซ่ึงตํ่ากว่าเกณฑ์ท่ีธนาคารแห่งประเทศ
ไทยกําหนดท่ีร้อยละ 8.5 นอกจากนี้ ธพว. ยังมีสัดส่วนของหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้สูงกว่าสถาบันการเงินเฉพาะกิจ
อื่นๆ และมีสัดส่วนการกันสํารองต่อหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ที่ตํ่า จึงถือว่ามีความเสี่ยงที่จะเป็นภาระทางการ
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คลังในอนาคตค่อนข้างสูง เนื่องจากรัฐบาลอาจต้องจัดสรรงบประมาณเพ่ือเพ่ิมทุนให้ ธพว. เพ่ือท่ี ธพว.         
จะสามารถดําเนินธุรกิจให้สินเชื่อแก่ผู้ประกอบการขนาดกลางและขนาดย่อมต่อไปได้ สําหรับ ธกส. และ ธอส. 
ถึงแม้ว่าจะมีอัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยงในปี 2554 ไตรมาสท่ี 3 สูงกว่าเกณฑ์ท่ีกําหนด เท่ากับร้อย
ละ 9.80 และร้อยละ 14.29 ตามลําดับ แต่สัดส่วนหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ (NPLs) ต่อสินเชื่อคงค้างมีสัดส่วนท่ี
สูงกว่าธนาคารพาณิชย์ท่ัวไปอย่างมาก โดยสัดส่วนหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ (NPLs) ต่อสินเชื่อคงค้างของ ธกส. 
และ ธอส. ในปี 2554 ไตรมาสท่ี 3 เท่ากับร้อยละ 8.98 และร้อยละ 9.33 ตามลําดับ ซ่ึงการท่ีสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจดังกล่าวมีสัดส่วน NPLs ท่ีสูง อาจจะก่อให้เกิดปัญหาสภาพคล่องทางการเงิน และจะกระทบต่อการ
บริหารงานได้ในท่ีสุด 
 
6.2 การประเมินความเส่ียงจากการดําเนินนโยบายรัฐ  
 
 การดําเนินนโยบายของรัฐบาลผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจหรือกิจกรรมก่ึงการคลังนั้น โดยท่ัวไปเป็น
การดําเนินการให้สินเชื่อตามนโยบายของรัฐท่ีไม่ใช่โครงการระบุกลุ่มเป้าหมายเป็นการเฉพาะเจาะจงมีวัตถุประสงค์
เพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจในระดับฐานราก ท้ังนี้ ในแต่ละปีสถาบันการเงินเฉพาะกิจจะมีการกําหนดเป้าหมายการอนุมัติ
สินเชื่อของแต่ละโครงการเอง ซ่ึงผู้ท่ีได้รับประโยชน์จากนโยบายต่างๆ ส่วนใหญ่เป็นบุคคลท่ีเข้าถึงแหล่งเงินใน
ระบบธนาคารพาณิชย์ได้ค่อนข้างยาก มีรายได้ท่ีไม่แน่นอน และการปล่อยกู้โดยส่วนใหญ่มักกําหนดอัตรา
ดอกเบ้ียท่ีต่ํากว่าอัตราตลาด ปัจจัยเหล่านี้มีส่วนทําให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจท่ีดําเนินโครงการดังกล่าวมีโอกาส
เกิดความเสียหายได้ง่ายกว่าธนาคารพาณิชย์ท่ัวๆ ไป ซ่ึงมีผลต่อเงินทุนและสถานะทางการเงินของสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจเหล่านั้น ส่งผลให้รัฐต้องเข้ามาชดเชยความเสียหายดังกล่าว สําหรับการประเมินความเสี่ยง
ทางการคลังจากการดําเนินนโยบายของรัฐผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจ สามารถพิจารณาได้ ดังนี้ 
 

ตารางท่ี 6.4 ผลการดําเนินกิจกรรมก่ึงการคลังผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจปี 2551-2554 
 

ต้ังแต่ปี 2551 – 2553 สถาบันการเงินเฉพาะกิจมีการอนุมัติสินเชื่อและการคํ้าประกันสินเชื่อเพ่ิม
ข้ึนมาโดยตลอด โดยในปี 2551 มีการอนุมัติสินเชื่อและการคํ้าประกันสินเชื่อจํานวน 118,721.2 ล้านบาท 

หน่วย: ล้านบาท 

โครงการ สถาบันการเงิน 
2551 2552 2553 

2554 
(3 ไตรมาส) 

ยอดอนุมัติ ยอดอนุมัติ ยอดอนุมัติ ยอดอนุมัติ 
1. สาขาสนับสนุนกิจการ SMEs  67,635.8 115,510.6 113,839.0 125,014.0 
    - โครงการสินเชื่อสําหรับโครงการ SMEs ธพว. 20,743.5 45,936.0 58,394.7 33,919.1 
 ธสน. 8,886.3 8,735.7 10,824.7 14,995.5 
 ธนาคารออมสิน 9,125.4 9,210.0 13,597.8 9,319.6 
 ธกส. 25,879.3 30,070.4 31,021.8 27,706.0 
    - โครงการคํ้าประกันสินเชื่อให้แก่ SMEs บสย. 3,001.3 21,558.5 43,957.9  39,073.8 
2. สาขาสนับสนุนผู้มีรายได้น้อยให้มีที่อยู่อาศัย  16,745.5 47,487.8 22,416.6 11,736.8 
    - โครงการปล่อยสินเชื่อของ ธอส. ธอส. 10,119.9 28,478.7 5,193.3 886.4 
    - โครงการบ้านเอื้ออาทร ธอส. และธนาคารออมสิน 6,625.6 19,009.1 17,223.3 10,850.4 
3. สาขาสนับสนุนการประกอบอาชีพระดับฐานราก  34,339.9 59,201.2 50,482.6 46,912.7 
    - โครงการธนาคารประชาชน ธนาคารออมสิน 5,072.6 19,182.8 14,603.6 12,834.7 
    - โครงการวิสาหกิจชุมชน ธกส. 29,267.3 40,018.4 35,879.0 34,078.0 

รวม  118,721.2 222,199.6 230,696.1 183,663.5 
 หมายเหตุ ขอ้มูลกิจกรรมกึ่งการคลังข้างต้นเป็นข้อมูลท่ีสํานักงานเศรษฐกิจการคลังได้ทําการรวบรวม  
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และเพ่ิมข้ึนเป็นจํานวน 222,199.6 ล้านบาท และ 230,696.1 ล้านบาท ในปี 2552 และปี 2553 
ตามลําดับ และเม่ือพิจารณาการอนุมัติสินเชื่อของ SFIs ในช่วง 3 ไตรมาสแรกของปี 2554 พบว่า SFIs แต่ละ
แห่งยังคงมีการอนุมัติสินเชื่ออย่างต่อเนื่อง (ตารางท่ี 6.4) ท้ังนี้ การปล่อยสินเชื่อเหล่านี้เป็นการปล่อยสินเชื่อท่ี
มีอัตราดอกเบ้ียท่ีตํ่ากว่าอัตราดอกเบ้ียในท้องตลาด และเป็นการปล่อยสินเชื่อให้แก่ผู้ท่ีไม่สามารถขอสินเชื่อ
จากระบบธนาคารพาณิชย์ ซ่ึงการดําเนินการตามนโยบายรัฐเหล่านี้ส่งผลกระทบต่อฐานะทางการเงินและงบดุล
ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจใน 2 ช่องทางหลักๆ คือ รายได้ท่ีลดลงจากการคิดอัตราดอกเบ้ียท่ีตํ่ากว่าปกติ 
และโอกาสในการเกิดหนี้สูญท่ีสูงกว่าปกติ ซ่ึงอาจทําให้รัฐบาลต้องเข้ามาเสริมสภาพคล่องให้กับสถาบันการเงิน
ท่ีมีปัญหาด้วยการเพ่ิมทุน 
 
 นอกเหนือจากการดําเนินกิจกรรมก่ึงการคลังแบบปกติท่ีมีอยู่ในสถาบันการเงินเฉพาะกิจแล้ว สถาบัน
การเงินเฉพาะกิจยังมีการดําเนินโครงการต่าง ๆ ตามมติคณะรัฐมนตรี โดยมีการกําหนดวงเงินกู้เพ่ือให้ความ
ช่วยเหลือแก่ประชาชนและผู้ประกอบการเป็นรายโครงการ และการดําเนินการดังกล่าวก็เป็นภาระให้รัฐต้อง
ชดเชยความเสียหายท่ีเกิดข้ึน 
 

ตารางท่ี 6.5 วงเงินกู้ตามโครงการนโยบายรัฐบาลปี 2552 – 2554  
 

โครงการ 
วงเงินกู้       

(ล้านบาท) 
มีมติ ครม. 

รองรับวงเงิน 

1. โครงการสินเชื่อเพื่อผู้ประกอบการ SMEs ย่านราชประสงค์ และพื้นท่ีใกล้เคียง 
ท่ีได้รับผลกระทบจากเหตุการณ์ความไม่สงบทางการเมือง 

10,000 - 

2. การให้ความช่วยเหลือผู้ประกอบการธุรกิจท่องเท่ียวท่ีได้รับผลกระทบจากวกิฤต
เศรษฐกิจและปัญหาภายในประเทศ 

5,000 223 

3. โครงการสินเชื่อเพื่อช่วยเหลือผู้ประกอบอาชีพอิสระย่อยท่ีได้รับผลกระทบจาก
อุทกภยัและวาตภยัป ี2553 

2,000 - 

4. โครงการสินเชื่อเพื่อช่วยเหลือผู้ประกอบอาชีพอิสระรายยอ่ยท่ีได้รับผลกระทบ
จากอุทกภยัและวาตภัยป ี2553 

500 - 

5. โครงการปรับโครงสร้างหนี้และฟื้นฟอูาชีพเกษตรกร 11,504 - 
6. การช่วยเหลือด้านการเงินแก่ผู้ประกอบธุรกิจโลจิสติกส์ไทย 2,000 280 
7. โครงการสินเชื่อส่งเสริมผู้ประกอบอาชีพให้บริการรถสาธารณะในพื้นท่ี 5 
จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

5,000 515 

8. การให้ธนาคารออมสินดําเนินโครงการให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่ผู้
ประกอบกิจการใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ แทนธนาคารแห่งประเทศไทย 

25,000 3,047 

9. โครงการ Portfolio Guarantee Scheme ระยะท่ี 1*  30,000 2,025 
10. โครงการ Portfolio Guarantee Scheme ระยะท่ี 2* 30,000 1,875 
11. โครงการ Portfolio Guarantee Scheme ระยะท่ี 3* 36,000 2,250 
12. โครงการช่วยเหลือด้านการเงินแก่ผู้ประกอบการธุรกจิโลจิสติกส์ไทย และ
ปรับปรุงหลักเกณฑ์สินเชื่อแก่ผู้ประกอบธุรกิจโลจิสติกส์ไทย 

3,000 170 

13. โครงการสินเชื่อ Packing Credit สําหรับ SMEs ท่ีส่งออก ได้รับผลกระทบ
จากการแข็งค่าเงินบาทผ่าน ธสน. ธอท. ธ.กรุงไทย ธพว. และ ธ.ออมสิน 

5,000 75 

14. โครงการสินเชื่อเพื่อเสริมสภาพคล่องสําหรับ SMEs ท่ีส่งออกท่ีได้รับผลกระทบ
จากการแข็งค่าเงินบาทผ่าน ธสน. ธอท. ธ.กรุงไทย ธพว. และ ธ.ออมสิน 

10,000 5,000 
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ตารางท่ี 6.5 วงเงินกู้ตามโครงการนโยบายรัฐบาลปี 2552 – 2554 (ต่อ) 
 

โครงการ 
วงเงินกู้      

(ล้านบาท) 
มีมติ ครม. 

รองรับวงเงิน 

15. โครงการสนับสนุนสินเชื่อให้แก ่SMEs ท่ีส่งออกเป็นเงินสกุลดอลลาร์สหรัฐ 6,000 - 
16. โครงการอาสาสมัครท่ีปรึกษาทางการเงินของครัวเรือน (หมอหนี้) 409 409 

รวม (ล้านบาท) 181,413 15,869 
หมายเหตุ  * สําหรับโครงการ Portfolio Guarantee Scheme ของ บสย. ท่ีมมีติ ครม. รองรับ เป็นโครงการต่อเนื่องจาก

โครงการ คํ้าประกันสินเชื่อเดิม ซ่ึงไม่มีมติ ครม. รองรับ ท้ังนี้ โครงการดังกล่าวได้ถูกนับรวมในตารางท่ี 6.4 
ด้วยแล้ว     

ท่ีมา สํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง  ณ มีนาคม 2554                               
 

จากตารางท่ี 6.5 พบว่า คณะรัฐมนตรีมีมติรองรับวงเงินชดเชยความเสียหายของสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจท่ีดําเนินโครงการต่างๆ ตามมติคณะรัฐมนตรีแล้วจํานวน 15,869 ล้านบาท สําหรับโครงการท่ี
คณะรัฐมนตรียังไม่มีมติรองรับวงเงินชดเชยนั้น หากการดําเนินโครงการดังกล่าวก่อให้เกิดความเสียหายต่อ 
SFIs ก็จะส่งผลกระทบต่อเงินกองทุนของ SFIs และจะกลายเป็นภาระทางการคลังในการเพ่ิมทุนในท่ีสุด  

 
6.3 ภาระทางการคลังจากการดําเนินโครงการรับจํานําสินค้าเกษตรและโครงการประกันรายได้เกษตรกร28 
 

ในช่วงท่ีผ่านมารัฐบาลได้ให้ความช่วยเหลือแก่เกษตรกรท่ีมีผลผลิตออกสู่ตลาดในช่วงต้นฤดู เพ่ือให้
ราคาสินค้าเกษตรสูงข้ึน และเพ่ือเพ่ิมรายได้ให้แก่เกษตรกร โดยเฉพาะอย่างยิ่งการให้ความช่วยเหลือแก่ชาวนา 
ซ่ึงแยกโครงการออกเป็นโครงการรับจํานําสินค้าเกษตรและโครงการประกันรายได้เกษตรกร ดังนี้ 
 

6.3.1 โครงการรับจํานําผลผลิตทางการเกษตร 
 

เม่ือพิจารณาการรับจํานําผลผลิตทางการเกษตรต้ังแต่ปีการผลิต 2547/48 – 2553/54 พบว่า 
ธกส. ได้อนุมัติเงินกู้ให้แก่เกษตรกรในโครงการรับจํานําเป็นจํานวนเงิน 341,833.3 ล้านบาท และ ธกส. 
ได้รับชําระหนี้คืนเพียงจํานวน 187,881.0 ล้านบาท ซ่ึงเป็นเงินชําระหนี้จากท้ังท่ีเกษตรกรนํามาไถ่ถอนสินค้า
เกษตรคืนและเป็นรายได้ท่ีได้จากการท่ี อคส. หรือ อ.ต.ก. ทําการระบายสินค้าเกษตรท่ีหลุดจํานํา โดยรวมแล้ว 
พบว่า ธกส. ได้รับการชําระหนี้คืนคิดเป็นเพียงร้อยละ 55 เท่านั้น ซ่ึงสะท้อนให้เห็นว่า รัฐบาลมีความเสี่ยงท่ี
จะต้องดําเนินการชดเชยให้ ธกส. จากการดําเนินโครงการรับจํานําสินค้าเกษตรค่อนข้างสูง  

 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
28 การศึกษาคร้ังนี้จะพิจารณาภาระทางการคลังท่ีเกิดจากโครงการรับจํานาํสินค้าเกษตรต้ังแต่ปีการผลิต 2547/48 - 2553/54 และการประกัน
รายได้ต้ังแต่ปีการผลิต 2552/53 – 2553/54 
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ตารางท่ี 6.6 การจ่ายเงินกู้และการได้รับชําระเงินกู้จากโครงการรับจํานํา 
ของ ธกส. ปีการผลิต 2547/48 – 2553/54                                                                      

                                                                                                                                      

หมายเหตุ * ในปี 2551 คณะรัฐมนตรีมีมติในวันท่ี 4 พฤศจิกายน ให้ ธกส. ดําเนินโครงการในลักษณะธุรกรรมตามนโยบายพิเศษของรัฐ (Public 
Service Obligation: PSO) กับโครงการรับจํานําผลผลิตทางการเกษตร  โดยแยกบัญชีงบการเงินออกจากการดําเนินงานปกติของ ธกส. และ
อนุมัติให้ ธกส. กู้เงินจากสถาบันการเงิน 4 แห่ง ประกอบด้วย ธนาคารกรุงไทย ธนาคารออมสิน ธนาคาร   นครหลวงไทย และธนาคารทหาร
ไทย ในวงเงินไม่เกิน 110,000 ล้านบาท โดยกระทรวงการคลังคํ้าประกันต้นเงินและดอกเบี้ย  

ท่ีมา ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ณ วันท่ี 30 กันยายน 2554 
 

 จากตารางท่ี 6.6 รัฐบาลมีภาระต้องชดเชยผลการขาดทุนจากโครงการรับจํานําสินค้าเกษตรพร้อมท้ัง
ดอกเบ้ียมีมูลค่าสูงถึง 163,067.6 ล้านบาท (ผลการขาดทุนจํานวน 153,952.3 ล้านบาท และดอกเบ้ียค้าง
ชําระจํานวน 9,115.3 ล้านบาท) อย่างไรก็ดี คณะรัฐมนตรีมีมติให้ชดเชยผลการขาดทุนจํานวน 5,861.9 
ล้านบาท ซ่ึงอยู่ระหว่างการรอจัดสรรจากสํานักงบประมาณ29 ส่งผลให้ภาระสะสมในปัจจุบันท่ีรัฐบาลจะต้อง
ชดเชยเพ่ิมเติมให้แก่ ธกส. มีมูลค่า 157,206.7 ล้านบาท นอกจากนี้ คาดว่าสํานักงบประมาณจะมีภาระ
ชดเชยดอกเบ้ียให้แก่ ธกส. สําหรับวงเงินกู้นอกบัญชีจากสถาบันการเงินอีกเป็นจํานวน 2,564.2 ล้านบาท30  
 

ตารางท่ี 6.7 มูลค่าสินค้าคงเหลือโครงการรับจํานําผลิตผลทางการเกษตร 
                                                                                                              

  
 

 

                          

ท่ีมา ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรและสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ วันท่ี 30 กันยายน 2554 

 
อย่างไรก็ตาม จากการดําเนินโครงการรับจํานําสินค้าเกษตรนั้น สินค้าเกษตรจํานวนหนึ่งหลุดจํานํา

และตกเป็นทรัพย์สินของรัฐ บางส่วนได้รับการระบายผ่านคณะอนุกรรมการพิจารณาระบายสินค้าเกษตร และ
บางส่วนเป็นสินค้าคงเหลือในคลังสินค้า เม่ือพิจารณามูลค่าสินค้าคงเหลือจากการดําเนินโครงการดังกล่าว 
พบว่า รัฐบาลมีสินค้าคงเหลือคิดเป็นมูลค่า 35,265.3 ล้านบาท (ตารางท่ี 6.7) ซ่ึงหากสินค้าคงเหลือดังกล่าว
ได้รับการจําหน่ายท้ังหมด จะทําให้ภาระของรัฐบาลลดลงเหลือเพียง 121,941.4 ล้านบาท อย่างไรก็ดี 

                                                           
29 โครงการรับจํานําข้าวเปลือกนาปรัง 49 และข้าวเปลือกนาปี 48/49 (ระบายข้าวจาก อคส.) 
30 คํานวณจากเงื่อนไขการกู้เงิน ณ 18 ตุลาคม 2554 จากสํานักงานบริหารหน้ีสาธารณะ ด้วยอัตราดอกเบ้ียร้อยละ 3.19-3.39 ร้อยละ 
3.55-3.63 และร้อยละ FDR6m+Spread (Spread ท่ีร้อยละ 1.25-1.29) โดยมีอายุวงเงินกู้ 1 ปี 1 ปี 6 เดือน และ 2 ปี 2 เดือน 
ตามลําดับ ในกรณีท่ีรัฐบาลสามารถชดใช้เงินต้นคืนให้แก่ธนาคารพาณิชย์เจ้าของวงเงินกู้ เม่ือครบกําหนดชําระ สําหรับ FDR6m น้ันคือ 
อัตราดอกเบ้ียเฉล่ียของเงินฝากประจํา 6 เดือนของธนาคารพาณิชย์ใหญ่ 4 แห่ง ได้แก่ ธนาคารกรุงเทพ ธนาคารกรุงไทย ธนาคารกสิกร
ไทย ธนาคารไทยพาณิชย์ ณ วันท่ี 4 พฤศจิกายน 2554 

หน่วย: ล้านบาท 

สถาบัน จ่ายเงินกู้ 
รับชําระ ร้อยละของ

การได้คืน 

ผลขาดทุน/ 
ครม.อนุมัติชดเชย 

ดอกเบ้ีย คงเหลือ 

หน้ีคืน ความเสียหาย ค้างชําระ ภาระหน้ี 

ธกส. 238,025.70 135,041.80 56.7 102,983.90 5,860.90 9,115.30 106,238.30 

สถาบันการเงินอ่ืนๆ* 103,807.60 52,839.20 50.9 50,968.40 - - 50,968.40 

รวม 341,833.30 187,881.00 55 153,952.30 5,860.90 9,115.30 157,206.70 

 
หน่วย : ล้านบาท 

สถาบัน มูลค่าสินค้าคงเหลือ 
ธกส. 23,205.7 
สถาบันการเงินอ่ืนๆ 12,059.6 

รวม 35,265.3 
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โอกาสในการลดลงของภาระดังกล่าวมีแนวโน้มท่ีตํ่า อีกท้ังสินค้าท่ีมีอยู่อาจไม่ได้ลดภาระให้รัฐบาลได้ท้ังหมด 
เนื่องจากบางครั้งรัฐบาลอาจนําสินค้าเกษตรไปบริจาคเพ่ือผู้ประสบภัยในประเทศและต่างประเทศ ซ่ึงถือเป็น
การให้เปล่า หรือผ่านการดําเนินการอ่ืน ๆ ตามท่ีรัฐบาลต้องการต่อไป 
 

6.3.2 โครงการประกันรายได้เกษตรกร 
 

 เม่ือพิจารณาโครงการประกันรายได้ของปีการผลิต 2552/53 – 2553/54 พบว่า รัฐบาลมีภาระท่ี
จะต้องชดเชยให้แก่ ธกส. ตามโครงการประกันรายได้เกษตรกร เป็นมูลค่า 123,518.0 ล้านบาท ซ่ึงท่ีผ่านมา
รัฐบาลได้ชดเชยท้ังสิ้น 80,371.2 ล้านบาท อย่างไรก็ตาม จํานวนเงินชดเชยดังกล่าวยังไม่เพียงพอในการชดเชย
ความเสียหายท้ังหมดของ ธกส. ท้ังนี้ ภาระความเสียหายท่ีเหลืออยู่อีก 43,146.8 ล้านบาท จึงเป็นภาระทางการคลัง
ของรัฐบาลอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ (ตารางท่ี 6.8)  

ตารางท่ี 6.8 โครงการประกันรายได้เกษตรกรปีการผลิต 2552/53 – 2553/54 

หน่วย: ล้านบาท  
โครงการ ความเสียหาย ชําระ คงเหลือรอจัดสรร 

1. โครงการประกันรายได้ปีการผลิต 2552/53 รอบท่ี 1 36,656.7 36,656.7 0.0 
2. โครงการประกันรายได้ปีการผลิต 2552/53 รอบท่ี 2* 19,302.8 6,765.4 12,537.4 
3. โครงการประกันรายได้ปีการผลิต 2553/54 รอบท่ี 1 36,009.2 36,009.2 0.0 
4. โครงการประกันรายได้ปีการผลิต 2553/54 รอบท่ี 2 31,549.3 939.9 30,609.4 

รวม 123,518.0 80,371.2 43,146.8 
หมายเหตุ * มีมติจากคณะรัฐมนตรี วันท่ี 4 พฤษภาคม 2553 ใหธ้นาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.) ดําเนินงานในลักษณะ

ธุรกรรมตามนโยบายพิเศษของรัฐบาล (Public Service Obligation: PSO) โดยแยกบัญชีงบการเงินออกจากการดําเนินงานปกติของ ธกส. 
ท่ีมา ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ณ วันท่ี 30 กันยายน 2554 
 

 เม่ือพิจารณาผลการดําเนินโครงการนโยบายของรัฐบาลท้ังโครงการรับจํานําผลผลิตทางการเกษตรและ
ประกันรายได้เกษตรกร พบว่า ปัจจุบันรัฐบาลยังมีภาระท่ีจะต้องชดเชยให้ ธกส. ใน 2 โครงการดังกล่าวรวมแล้ว
ประมาณ 202,917.8 ล้านบาท31 ซ่ึง ธกส. ยังไม่ได้รับการชดเชยจากโครงการดังกล่าว และอาจทําให้ ธกส.  
ขาดสภาพคล่องทางการเงินได้ จนกระท่ังกลายเป็นความเสี่ยงทางการคลังต่อไป อีกท้ัง จากการอนุมัติโครงการ  
รับจํานําข้าวเปลือกนาปี ปีการผลิต 2554/5532 ตามท่ีคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ (กขช.) เสนอ โดยใช้
เงินหมุนเวียน 410,000 ล้านบาท และเงินจ่ายขาดสําหรับการดําเนินงานให้แก่ อคส. และ อ.ต.ก. จํานวน 
25,547 ล้านบาทนั้น จะเป็นการเพ่ิมภาระรายจ่ายของรัฐบาล และอาจกลายเป็นภาระทางการคลังท่ีรัฐบาลต้อง
ชดเชยความเสียหายให้แก่หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องในอนาคตต่อไป 

 
 
 
 
                                                           
31 ภาระท่ีรัฐบาลต้องชดเชยอาจมีการเปล่ียนแปลงตามอัตราดอกเบ้ียท่ีเปล่ียนไปตามสภาวะเศรษฐกิจ 
32 มติของคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ (กขช.) เม่ือวันท่ี 9 กันยายน 2554 
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6.4 การเพ่ิมทุนและจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
 
 ในพระราชบัญญัติจัดต้ังสถาบันการเงินเฉพาะกิจแต่ละแห่ง ได้กําหนดว่ารัฐบาลสามารถท่ีจะให้เงิน
อุดหนุนแก่ธนาคารได้เม่ือรายได้ไม่พอกับค่าใช้จ่าย หรือประสบกับการขาดทุนจากการดําเนินงาน เนื่องจาก 
SFIs จัดต้ังข้ึนในรูปแบบท่ีไม่แสวงหากําไร โดยนโยบายต่าง ๆ ถูกออกแบบมาเพ่ือประโยชน์ของสังคม และเป็น
หน้าท่ีของรัฐโดยตรงในการจัดสรรงบประมาณไปสู่ประชาชนตามนโยบายต่าง ๆ ผ่านหน่วยงานหรือสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจต่าง ๆ ของรัฐ และเพ่ือการอยู่รอดของ SFIs จึงเป็นเรื่องท่ีจําเป็นท่ีรัฐจะต้องมีการเพ่ิมทุนให้ 
SFIs เหล่านั้น 
 
ตารางท่ี 6.9 จํานวนวงเงินเพ่ิมทุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจประจําปีงบประมาณ 2552 – 2555 

  
   หน่วย: ล้านบาท 

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 2552* 2553** 2554 2555 
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 2,00033 2,000 - - 
ธนาคารอาคารสงเคราะห ์ 3,00 3,000 - - 
ธนาคารเพ่ือการพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม 2,500 2,500 - 600 
ธนาคารเพ่ือการส่งออกและนําเข้าแห่งประเทศไทย 5,000 5,000 - - 
ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 6,000 2,912 - - 
บรรษัทประกันสินเช่ืออุตสาหกรรมขนาดย่อม - 2,000 - - 

รวม 15,500 17,412 - - 
หมายเหตุ * ปี 2552 จัดสรรจากงบประมาณรายจา่ยประจํา   
             ** ปี 2553 จัดสรรผ่านงบไทยเข้มแข็ง 
ท่ีมา ข้อมูลป ี2552 จากสํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานกังานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูลปี 2553 จาก   
      สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
 

จากตาราง 6.9 พบว่า รัฐบาลมีการเพ่ิมทุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจในปี 2552 โดยใช้เงิน
งบประมาณรายจ่ายประจําปีจํานวน 15,500 ล้านบาท และในปี 2553 รัฐบาลได้เพ่ิมทุนโดยใช้งบโครงการ
ไทยเข้มแข็งจํานวน 17,412 ล้านบาท และเม่ือพิจารณาการเพ่ิมทุนของรัฐในปี 2553 พบว่า ธสน. ได้รับการเพ่ิม
ทุนสูงท่ีสุดเป็นจํานวน 5,000 ล้านบาท รองลงมาเป็น ธอส. และ ธอท. จํานวน 3,000 ล้านบาท และ 2,912 
ล้านบาท ตามลําดับ สําหรับ ธกส.  และ บสย. ได้รับการเพ่ิมทุนเท่ากันจํานวน 2,000 ล้านบาท สําหรับปี 
2554 และ 2555 ไม่ปรากฏว่ามีการจัดสรรงบประมาณเพ่ือเพ่ิมทุนให้ SFIs อย่างไรก็ตาม SFIs ได้มีการ
เสนอขอเพ่ิมทุนในปี 2554 เป็นจํานวนท้ังสิ้น 2,900 ล้านบาท แต่ยังไม่ได้รับการพิจารณาจัดสรรงบประมาณ
เพ่ิมทุนให้ (ธสน. จํานวน 400 ล้านบาท ธกส. จํานวน 2,000 ล้านบาท และ บสย. จํานวน 500 ล้านบาท)34 
อย่างไรก็ตาม ในปี 2555 รัฐได้มีการเพ่ิมทุนให้ ธพว. จํานวน 600 ล้านบาท 

 
 
 
 
 
 

                                                           
33 เงินเพ่ิมทุนรวมเงินปันผลท่ีกระทรวงการคลังคืนให้แก่ ธกส. ในฐานะผู้ถือหุ้นด้วย 
34 สํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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ตารางท่ี 6.10 การจัดสรรงบประมาณอุดหนุน SFIs ประจําปี 2551- 2555 
 

   หน่วย: ล้านบาท 
SFIs 2552 2553 2554 2555 

ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 9,922.0 5,580.0 57,270.9 46,393.2 
ธนาคารส่งออกและนําเข้าแห่งประเทศไทย 83.4 35.9 - 62.3 
ธนาคารเพ่ือการพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดย่อม 7.7 7.7 41.9 38.1 
บรรษัทประกันสินเช่ืออุตสาหกรรมขนาดย่อม  - -  525.0 954.4 
ธนาคารออมสิน  - - 383.2 948.7 
ธนาคารอาคารสงเคราะห ์  - -  -  319.1 
ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย  - -  - 115.8 
รวม 10,013.1 5,624.6 58,221.0 48,831.6 
งบประมาณประจําปี 1,951,700.0* 1,700,000.0 2,169,967.5** 2,380,000.0 
สัดส่วนต่องบประมาณประจําปี 0.5 0.3 2.7 2.0 

หมายเหตุ * รวมงบประมาณรายจ่ายเพิม่เติมประจําปีจํานวน 116,700 ล้านบาท 
             ** รวมงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมประจําปีจาํนวน 99,968  ล้านบาท  
ท่ีมา งบประมาณโดยสังเขป 
 

 นอกจากนี้ ในแต่ละปีรัฐบาลยังได้จัดสรรงบประมาณเพ่ืออุดหนุนสถาบันการเงินเฉพาะกิจเป็นประจําทุกปี 
เพ่ือชดเชยความเสียหายท่ีเกิดจากการดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล โดย SFIs ท่ีได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุน 
เป็นจํานวนมาก คือ ธกส. ซ่ึงในปีงบประมาณ 2555 ได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนเท่ากับ 46,393.2 ล้านบาท 
(ตารางท่ี 6.10)  
 

ตารางท่ี 6.11 ภาพรวมเงินเพ่ิมทุนและเงินอุดหนุนของ SFIs ปี 2552 – 2555 
 

หน่วย : ล้านบาท 
รายการ 
                ปี 

2552 2553 2554 2555 

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

รวม 15,513.0 23,036.0 58,221.0 49,431.6 
   

เม่ือพิจารณาภาระการเพ่ิมทุน และการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนเพ่ือชดเชยความเสียหายของ SFIs 
ท่ีเกิดจากนโยบายรัฐในแต่ละปี (ตารางท่ี 6.11) พบว่า ภาระดังกล่าวมีแนวโน้มสูงข้ึนเรื่อย ๆ โดยในปี 2552 
รัฐบาลมีภาระดังกล่าวท้ังสิ้น 15,513 ล้านบาท เพ่ิมเป็น 23,036 ล้านบาท ในปี 2553 และเป็น 
58,221.0 ล้านบาท ในปี 2554 ท้ังนี้ เนื่องจากมีการดําเนินมาตรการก่ึงการคลังผ่านสถาบันการเงินเฉพาะ
กิจมากข้ึนตามนโยบายรัฐบาล อย่างไรก็ตาม ในปี 2555 รัฐบาลทําการจัดสรรงบประมาณเพ่ิมทุนและ
อุดหนุนให้แก่ SFIs ลดลงจากปี 2554 แต่ยังคงเป็นวงเงินท่ีสูง ท้ังนี้ การดําเนินการเหล่านี้ทําให้เกิดความเสี่ยง
ทางการคลังอย่างมีนัยสําคัญ ผ่านท้ังทางการเพ่ิมทุนและการชดเชยความเสียหายให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
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6.5 ผลการประเมินความเส่ียงทางการคลังของสถาบันการเงินเฉพาะกิจและข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

ตารางท่ี 6.12 Fiscal Risk Matrix ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
 

แหล่งท่ีมาของ 
ภาระทางการคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct Liability) 

ภาระผูกพัน 
(Contingent Liability) 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liability) 

- รัฐบาลอุดหนุนและเพ่ิมทุนให้
สถาบันการเงินเฉพาะกิจ         
(ปี 2555 มีการจัดสรร
งบประมาณเพ่ิมทุนและอุดหนุน
จํานวน 600 และ 48,831.6 
ล้านบาท ตามลําดับ) 
 

- รัฐบาลต้องชดเชยจากการปล่อยเงินกู้ตามนโยบาย
รัฐบาลปี 2552 – 2554 (จาํนวน 15,869    
ล้านบาท)  
- การชดเชยความเสียหายจากการดําเนินกิจกรรมก่ึง
การคลังผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจ (เดือน ม.ค. – 
ก.ย. ปี 2554 มีการอนุมัติสินเชื่อจํานวน 
183,663.5 ล้านบาท) 
- การเพ่ิมทุนให้สถาบันการเงินเฉพะกิจในอนาคต (ปี 
2554 สถาบันการเงินเฉพาะกิจขอเพ่ิมทุนจํานวน 
2,900 ล้านบาท ซ่ึงยังไม่ได้รับการจัดสรร และ
ประมาณการว่า ธพว. มีความต้องการเพ่ิมทุนในปี 
2555 อีกจํานวน 6,500 ล้านบาท)  
- ภาระชดเชยความเสียหายและดอกเบ้ียให้แก่ ธกส. 
ในการดําเนินโครงการรับจํานําผลผลิตทาง
การเกษตรและโครงการประกันรายได้เกษตรกร 
ต้ังแต่ปีการผลิต 2547/48 – 2553/2554 
(202,917.8 ล้านบาท) 
- หนี้ท่ีรัฐบาลคํ้าประกัน (ปี 2554 จํานวน 
156,942 ล้านบาท) 

ภาระโดยนัย 
(Implicit liability) 

 - การชดเชยผลการขาดทุนจากการดําเนินงานของ
สถาบันการเงินเฉพาะกิจท่ีประสบความล้มเหลว จน
มีผลกระทบต่อสถานะการเงินของกิจการ 
- หาก ธกส. ดําเนินตามนโยบายของรัฐบาลจน
ประสบภาวะขาดทุนและมีผลกระทบต่อสถานะ
การเงินของ ธกส. แล้ว รัฐบาลจําเป็นต้องรับผิดชอบ
โดยการให้ความช่วยเหลือทางการเงิน 
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ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 
 แนวทางในการลดความเสี่ยงจากการดําเนินงานของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ดังนี้ 

1) สถาบันการเงินเฉพาะกิจควรมีการพัฒนาการบริหารจัดการ รวมท้ังการบริหารความเสี่ยง ท่ีมี
ประสิทธิภาพมากข้ึน โดยเฉพาะการบริหารจัดการหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ เพ่ือสร้างสภาพคล่องให้กับสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจ ส่งผลให้เกิดความแข็งแกร่งในสถาบันการเงินเฉพาะกิจเอง  

2) มีการกําหนดการใช้หลักเกณฑ์การกํากับดูแลและมาตรฐานการบัญชีให้ใกล้เคียงกับธนาคาร
พาณิชย์ เช่น การกํากับดูแลความเสี่ยงของเงินกองทุนตามมาตรฐาน Basel II  มาตรฐานการบัญชีระหว่าง
ประเทศ IAS 39 รวมท้ังควรทําการแยกบัญชีธุรกรรมนโยบายรัฐ (PSA ; Pubic Service Account) ให้ชัดเจน 

3) แนวทางในการลดความเสี่ยงเฉพาะโครงการรับจํานําสินค้าเกษตร ดังนี้ 
 

3.๑) กําหนดหน้าท่ีของแต่ละหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องในการดําเนินโครงการรับจํานําผลผลิตทาง
การเกษตรอย่างชัดเจน รวมท้ังจัดต้ังกลไกในการตรวจสอบการดําเนินงานท่ีมีประสิทธิภาพในทุกข้ันตอน 

3.2) กําหนดราคารับจํานําผลผลิตทางเกษตรท่ีไม่สูงกว่าราคาตลาดเพ่ือลดการบิดเบือนกลไก
ตลาด 

3.3) มีบทลงโทษอย่างจริงจังกับผู้ท่ีทุจริต ท้ังหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง รวมท้ังเกษตรกรท่ีแจ้ง
ข้อมูลเท็จต่อภาครัฐ 

3.4) บริหารจัดการผลผลิตทางการเกษตรท่ีหลุดจํานําอย่างมีประสิทธิภาพ โดยนําไป
จําหน่ายหรือแลกเปลี่ยนเป็นสินค้าทุนหรือสินค้าท่ีจําเป็นกับต่างประเทศ ท้ังนี้ ไม่ควรจําหน่ายสินค้าท่ีหลุด
จํานําภายในประเทศ เนื่องจากอาจทําให้เกิดปริมาณสินค้าเกษตรล้นตลาดและมีผลทําให้ราคาภายในประเทศ
ลดลง  
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บทที่ 7 การลงทุนภาครัฐ35 
 
 การลงทุนภาครัฐเป็นปัจจัยหนึ่งในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของประเทศ โดยเฉพาะการลงทุนใน
โครงสร้างพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจเพ่ือเสริมสร้างความสามารถทางการแข่งขันของประเทศ ท้ังนี้การตัดสินใจ
ลงทุนนั้นต้องพิจารณาถึงความเหมาะสมของโครงการ ผลตอบแทนท่ีจะได้รับจากโครงการ และการจัดหาแหล่ง
เงินทุนสําหรับดําเนินโครงการให้ถ่ีถ้วน เนื่องจากการลงทุนภาครัฐต้องใช้เงินจํานวนมาก ถ้าหากลงทุนใน
โครงการท่ีไม่เหมาะสมอาจก่อให้เกิดปัญหา กล่าวคือ เป็นการลงทุนท่ีไม่มีประสิทธิภาพ ไม่คุ้มค่าหรือไม่เกิด
ประโยชน์สูงสุดจากเงินลงทุน ซ่ึงจะส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจและการคลังของรัฐบาลได้  
 

การลงทุนภาครัฐในปัจจุบันได้กระทําในหลายรูปแบบ ข้ึนอยู่กับการจัดหาเงินทุนของโครงการ 
ผลตอบแทนทางการเงินของโครงการ ข้อจํากัดทางด้านงบประมาณ รวมไปถึงประเด็นทางด้านประสิทธิภาพใน
การดําเนินงานด้วย ดังนี้ 

 

1) โครงการลงทุนของรัฐบาล ส่วนใหญ่เป็นโครงการท่ีไม่สามารถเรียกเก็บค่าตอบแทนจาก
ผู้ใช้บริการได้โดยตรงหรือเป็นโครงการให้บริการทางสังคม เช่น ระบบชลประทานและทางหลวง เป็นต้น ท้ังนี้ 
แหล่งเงินทุนจะมาจากการจัดสรรงบประมาณรายจ่าย และโครงการเงินกู้จากต่างประเทศ (Project loan) 

2) โครงการลงทุนของรัฐวิสาหกิจ แหล่งเงินทุนในการลงทุนของรัฐวิสาหกิจมีท้ังเงินอุดหนุนจาก
รัฐบาล กําไรสะสมจากการดําเนินงานและเงินกู้  

3) โครงการลงทุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นโครงการลงทุนขนาดเล็กภายในท้องถ่ิน  
4) การลงทุนร่วมภาครัฐและภาคเอกชน (Public Private Partnership: PPP)  เป็นรูปแบบการ

ลงทุนท่ีรัฐให้ภาคเอกชนเข้ามาร่วมลงทุนในกิจการท่ีเป็นของรัฐ ท้ังนี้ PPP เป็นไปได้หลายลักษณะ ข้ึนอยู่กับ
สัญญาหรือข้อตกลงท่ีภาครัฐทํากับเอกชนผู้ร่วมลงทุนแต่ละราย โดยแหล่งท่ีมาของเงินลงทุนในโครงการจะมา
จากการกู้ยืมของรัฐวิสาหกิจและเงินลงทุนจากภาคเอกชน 
 

ตารางท่ี 7.1 การลงทุนภาครัฐ ปีงบประมาณ 2551-2555 

     หน่วย: ล้านบาท 
  2551 2552 2553 2554 2555 
รัฐบาล* 267,510 284,007 183,509 265,018 424,376 
อปท. 94,901 50,422 72,820 77,187 n.a. 
รัฐวิสาหกิจ 233,012 214,221 174,777 153,616 335,276 

PPP 
โครงการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน 5 สาย มูลค่า 197,930 ล้านบาท โดยเป็นส่วนของ
เอกชนลงทุน 54,170 ล้านบาท (เสร็จสิ้นปี 2559) 

หมายเหตุ * เป็นขอ้มูลรายจ่ายลงทุนท่ีเบิกจ่ายจากงบประมาณและเบิกจา่ยจากโครงการเงินกู้จากต่างประเทศของส่วนราชการ  
ท่ีมา   1/ ขอ้มูลการลงทุนของรัฐบาลป ี2551-2554 เป็นข้อมูลการเบิกจา่ยงบลงทุนจากสํานักงานเศรษฐกิจการคลังและงบประมาณโดยสังเขป; 

ข้อมูลปี 2555 เป็นวงเงินงบประมาณรายจา่ยลงทุนจากงบประมาณโดยสังเขป 
 2/ ข้อมูลการลงทุนของ อปท. ประมาณการโดย สศค.  
 3/ ข้อมูลการลงทุนของรัฐวิสาหกจิปี 2551-2554 เป็นข้อมูลจริงจากสํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ; ข้อมูลการลงทุนของ
รัฐวิสาหกิจป ี2555 เป็นข้อมูลวงเงินเบิกจ่ายจาก สศช. 
 4/ ข้อมูลโครงการ PPP จากสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 

                                                           
35อ้างอิงข้อมูลจาก รายงานภาระผูกพันทางการคลังของรัฐบาล : หน้ีสาธารณะท่ีซ่อนเร้น จัดทําโดย สํานักงานบริหารหน้ีสาธารณะ 
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             ตารางท่ี 7.1 แสดงการลงทุนภาครัฐโดยรัฐบาล รัฐวสิาหกิจ และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงความ
เสี่ยงทางการคลังอันเกิดการลงทุนเหล่านี้ได้ครอบคลุมอยู่ในเนื้อหาของบทต่าง ๆ แล้ว ในขณะท่ีโครงการลงทุน
ในรูปแบบ PPP ปัจจุบันมีความสําคัญมากข้ึน เนื่องจากรัฐบาลมีข้อจํากัดในเรื่องงบประมาณท่ีมีรายจ่ายประจํา
เพ่ิมข้ึน ทําให้งบประมาณเพ่ือการลงทุนมีสัดส่วนลดลง ในขณะท่ีรัฐวิสาหกิจก็มีข้อจํากัดด้านเงินทุน
เช่นเดียวกัน จึงมีความจําเป็นต้องให้ภาคเอกชนเข้าร่วมลงทุนในโครงการโครงสร้างพ้ืนฐานขนาดใหญ่เพ่ิมข้ึน 
เพ่ือประโยชน์ต่อการพัฒนาประเทศในระยะยาว อย่างไรก็ตาม การลงทุน PPP อาจก่อให้เกิดความเสี่ยงใน
ลักษณะพิเศษ กล่าวคือ ความเสี่ยงท่ีเอกชนผู้ร่วมลงทุนประสบปัญหาทางการเงินจนไม่สามารถดําเนินการต่อ
ได้ และรัฐบาลจําเป็นต้องเข้าไปดําเนินการต่อ ทําให้เกิดความเสี่ยงทางการคลังและอาจสร้างภาระผูกพัน
ทางการคลังให้แก่ประเทศในระยะยาวได้ ดังนั้น รัฐบาลจึงจําเป็นท่ีจะต้องพิจารณาถึงความเสี่ยงทางการคลัง
จากโครงการ PPP  เพ่ือเป็นการป้องกันไม่ให้การร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและเอกชนก่อให้เกิดความเสี่ยงและ
ภาระทางการคลังในระดับท่ีสูง จนอาจส่งผลต่อเสถียรภาพและความยั่งยืนทางการคลัง 

 
 การวิเคราะห์ความเสี่ยงจากการลงทุนภาครัฐในบทนี้ จะวิเคราะห์จากกรณีตัวอย่าง 3 กรณี คือ 
โครงการระบบรถไฟฟ้าเชื่อมต่อท่าอากาศยานสุวรรณภูมิ โครงการรถไฟฟ้าสายสีม่วง และโครงการรถไฟฟ้า
สายสีน้ําเงินส่วนต่อขยาย เนื่องจากท้ังสามโครงการเป็นโครงการลงทุนในโครงสร้างพ้ืนฐานขนาดใหญ่ท่ีกําลัง
ดําเนินการในปัจจุบันและเป็นโครงการท่ีใช้ระยะเวลาคืนทุนค่อนข้างนาน จึงมีความเสี่ยงในระดับสูง และท้ัง
สามโครงการถือว่าเป็นโครงการท่ีมีภาระผูกพันโดยชัดแจ้ง  
 
7.1 ความเส่ียงทางการคลังของโครงการระบบรถไฟฟ้าเช่ือมต่อท่าอากาศยานสุวรรณภูมิ (Airport Rail Link) 
 
 โครงการ Airport Rail Link เป็นโครงการสร้างระบบรถไฟฟ้าเชื่อมต่อระหว่างใจกลางเมือง
กรุงเทพมหานครกับท่าอากาศยานสุวรรณภูมิซ่ึงดําเนินการโดยการรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) โดย รฟท. 
ว่าจ้างเอกชนเป็นผู้ดําเนินการก่อสร้าง และ รฟท. กู้เงินโดยมีกระทรวงการคลังคํ้าประกันเพ่ือนํามาจ่ายเป็นค่า
ก่อสร้างให้กับเอกชนภายหลังจากการก่อสร้างแล้วเสร็จ36 โดยมูลค่าโครงการเม่ือเริ่มต้นก่อสร้างรวมท้ังสิ้น 
31,439 ล้านบาท ท้ังนี้ รฟท. ได้จัดต้ังบริษัท รถไฟฟ้า ร.ฟ.ท. จํากัด เพ่ือดําเนินการเดินรถและรับโอนในส่วน
ของทรัพย์สินถาวรของโครงการจํานวน 7,035 ล้านบาท โดย รฟท. เป็นผู้ถือหุ้นท้ังหมดของบริษัทดังกล่าว  
แต่เนื่องจากการก่อสร้างเป็นไปอย่างล่าช้าทําให้มูลค่าโครงการปรับตัวสูงข้ึนเป็น 33,689 ล้านบาทเม่ือสิ้นสุด
โครงการในปี 2556 

 
 
 
 
 
 
 

 
                                                           
36 คณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันท่ี 16 ตุลาคม 2550 เห็นชอบให้ รฟท. กู้เงินจํานวน 18,987 ล้านบาท โดยมีกระทรวงการคลังคํ้าประกัน 
เพ่ือชําระคืนให้กับผู้รับจ้างตามสัญญาก่อสร้าง Airport Rail Link และอนุมัติให้ รฟท. กู้เงิน โดยกระทรวงการคลังคํ้าประกันเพ่ือ
ดําเนินการก่อสร้างโครงการฯ ต่อจนแล้วเสร็จ โดยให้ รฟท. รับภาระต้นเงินกู้และรัฐบาลรับภาระค่าใช้จ่ายในการกู้เงินและดอกเบ้ียของ
โครงการฯ 
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ตารางท่ี 7.2 มูลค่าโครงการ Airport Rail Link 

หน่วย: ล้านบาท 

รายการ 
มูลค่า 

ช่วงเริ่มต้น
โครงการก่อสร้าง 

ช่วงสิ้นสุด
โครงการก่อสร้าง 

งานโยธา โครงสร้าง อาคาร City Air Terminal งานวางระบบ และงาน
ติดตั้งระบบไฟฟ้าและอาณัตสิัญญาณ 

19,517 20,233 

งานระบบการเดินรถไฟฟ้า 6,390 7,035 
งานอุโมงค์สนามบินสุวรรณภูม ิ 3,866 4,755 
รวมมลูค่าก่อสร้างโครงการ 29,773 32,023 
ค่าธรรมเนียมทางการเงิน 1,666 1,666 
รวมมลูค่าโครงการท้ังสิ้น 31,439 33,689 

ท่ีมา การรถไฟแห่งประเทศไทยและสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ (2553) 

 
 ท้ังนี้ วงเงินลงทุนท้ังหมดจํานวน 33,689 ล้านบาท (ตารางท่ี 7.2)  ได้มาจากการกู้ยืมโดยมี
กระทรวงการคลังเป็นผู้คํ้าประกัน โดย รฟท. รับภาระหนี้ในส่วนของโครงสร้างพ้ืนฐานจํานวน 26,654 ล้าน
บาท สําหรับหนี้สินในส่วนระบบการเดินรถไฟฟ้า 7,035 ล้านบาท จะถูกโอนไปเป็นของบริษัทรถไฟฟ้า ร.ฟ.ท. 
จํากัด แต่เนื่องจาก รฟท. เป็นผู้ถือหุ้นท้ังหมดของบริษัทรถไฟฟ้า ร.ฟ.ท. จํากัด ดังนั้น หากบริษัทรถไฟฟ้า 
ร.ฟ.ท. จํากัด ไม่สามารถชําระหนี้ได้ครบตามกําหนด รฟท. จะต้องเป็นผู้รับภาระหนี้ท้ังหมดแทน  
 
 ท้ังนี้ จากการประมาณการผลประกอบการของโครงการ รายได้ส่วนใหญ่ของโครงการมาจากรายได้
จากค่าโดยสารซ่ึงคิดเป็นร้อยละ 90 – 95 ของรายได้ท้ังหมด  โดยคาดว่าจํานวนผู้โดยสารในปี 2554 เท่ากับ 
71,078 คนต่อวัน แบ่งเป็นผู้โดยสารท่ีใช้บริการ Express Line 5,568 คนต่อวัน และผู้โดยสารท่ีใช้บริการ 
City Line 65,510 คนต่อวัน และหลังจากนั้นจะเพ่ิมข้ึนร้อยละ 11 ต่อปีจนถึงปี 2559 และต้ังแต่ปี 2560 
จนถึงปี 2563 จะเพ่ิมข้ึนร้อยละ 10 โดยในปี 2563 คาดว่าจะมีผู้โดยสารท้ังสิ้น 177,260 คนต่อวัน 
(แผนภาพท่ี 7.1) และจากจํานวนผู้โดยสารท่ีเพ่ิมทําให้ทางบริษัทรถไฟฟ้า ร.ฟ.ท. จํากัด ประมาณการว่ารายได้
รวมของโครงการจะเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง โดยเฉลี่ยรายได้จากค่าโดยสารจะเพ่ิมข้ึนร้อยละ 10.69 ต่อปี 
นอกจากนั้นในส่วนของรายได้อ่ืนท่ีไม่ใช่ค่าโดยสารจะเพ่ิมข้ึนถึงร้อยละ 28 ต่อปีในช่วง 5 ปีแรกของการ
ดําเนินงาน  
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แผนภาพท่ี 7.1 ประมาณการผู้โดยสารของโครงการ Airport Rail Link 
 

 
ท่ีมา  การรถไฟแห่งประเทศไทย (2553)  
 

 

ตารางท่ี 7.3 ประมาณการสถานะการเงินของโครงการ Airport Rail Link 

หน่วย: ล้านบาท 
ประมาณการ 2553 2554 2555 2556 2557 

รายได้ 131.9 1,183.2 1,303.5 1,437.3 1,586.1 
รายจ่าย 1,314.3 1,464.5 1,480.0 1,252.1 834.5 
ค่าเสื่อมราคา 234.5 234.5 244.5 284.5 284.5 
กําไร (ขาดทุน) (1,416.8) (515.8) (421.0) (99.3) 467.1 

ท่ีมา  การรถไฟแห่งประเทศไทย (2553) 
 

 จากตารางท่ี 7.3 จะเห็นว่าบริษัท รถไฟฟ้า ร.ฟ.ท. จํากัด มีประมาณการขาดทุนอย่างต่อเนื่องในช่วง 
4 ปีแรกของการดําเนินงาน โดยคาดว่าจะขาดทุนน้อยลงเรื่อยๆ เนื่องจากคาดการว่ารายได้จะเพ่ิมข้ึนทุกปี 
และจะเริ่มได้กําไรในปี 2557 โดยในปี 2553 ประมาณการว่าจะขาดทุนถึง 1,416.8 ล้านบาท ลดลงเป็น 
515.8, 421.0 และ 99.3 ล้านบาทในปี 2554, 2555 และ 2556 ตามลําดับ ส่วนในปี 2557 จะได้
กําไร 467.1 ล้านบาท  
 
 อย่างไรก็ตาม จํานวนผู้ใช้บริการโครงการ Airport Rail Link ในปี 2554 ท่ีเกิดข้ึนจริงนั้น เท่ากับ 
19,473 คนต่อวัน (ตารางท่ี 7.4) ซ่ึงตํ่ากว่าท่ีประมาณการไว้ค่อนข้างมากถึงร้อยละ 70 โดยเฉพาะสาย 
Express Line ซ่ึงทําให้รายได้จากการจําหน่ายต๋ัวโดยสารในปี 2554 เท่ากับ 251.4 ล้านบาท ซ่ึงตํ่ากว่าท่ี
ประมาณการไว้มากถึงร้อยละ 76 (ประมาณการรายได้จากค่าโดยสารปี 2554 เท่ากับ 1,064.9 ล้านบาท) 
ดังนั้น จึงมีความเสี่ยงค่อนข้างสูงท่ีสถานะการเงินของโครงการฯจะมีความคลาดเคลื่อนจากท่ีประมาณการไว้
ค่อนข้างมาก และอาจทําให้ รฟท. ไม่สามารถชําระหนี้ได้ตามกําหนดและกลายเป็นภาระทางการคลัง 
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ตารางท่ี 7.4 จํานวนผู้โดยสารและรายได้จากการจําหน่ายตั๋วของโครงการ Airport Rail Link 
ปีงบประมาณ 2554 

 

เดือน 
City Line Express Summary 

ผู้โดยสาร(คน) รายได้(บาท) ผู้โดยสาร(คน) รายได้(บาท) ผู้โดยสาร(คน) รายได้(บาท) 
ตุลาคม-53 1,099,339 16,490,085 21,404 2,140,400 1,120,743 18,630,485 

พฤศจิกายน-53 1,171,802 17,577,030 22,205 2,220,500 1,194,007 19,797,530 

ธันวาคม-53 1,170,938 17,807,265 21,142 2,146,700 1,192,080 19,953,965 

มกราคม-54 972,870 31,550,793 19,556 2,878,550 992,426 34,429,343 

กุมภาพันธ-์54 871,866 29,320,239 16,747 2,552,700 888,613 31,872,939 

มีนาคม-54 1,041,113 35,041,198 14,612 2,223,150 1,055,725 37,264,348 

เมษายน-54 864,263 29,478,763 13,645 2,073,150 877,908 31,551,913 

พฤษภาคม-54 917,290 30,454,122 13,435 2,033,550 930,725 32,487,672 

มิถุนายน-54 949,468 30,421,419 47,579 4,181,430 997,047 34,602,849 

กรกฎาคม-54 989,848 32,062,837 59,879 5,215,500 1,049,727 37,278,337 

สิงหาคม-54 1,052,486 34,011,295 73,540 6,360,540 1,126,026 40,371,835 

กันยายน-54 1,008,069 32,453,148 62,407 5,400,540 1,070,476 37,853,688 
รวม 6,822,537 223,922,782 285,097 27,487,860 7,107,634 251,410,642 

รวม (ต่อวัน) 18,692 613,487 781 75,309 19,473 688,796 
ท่ีมา  บริษัทรถไฟฟ้า ร.ฟ.ท. จํากัด (2554) 

 
 ท้ังนี้ ในปัจจุบันรัฐบาลได้ชําระดอกเบ้ียสําหรับเงินกู้ในส่วนของงานก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐานของ
โครงการ Airport Rail Link ไปแล้วจํานวน 4,427 ล้านบาท (ตารางท่ี 7.5) โดยยังเหลือภาระดอกเบ้ียท่ี
รัฐบาลต้องชําระในอนาคตอีกจํานวน 6,408 ล้านบาท โดย รฟท. นั้นรับภาระหนี้สินในส่วนของการก่อสร้าง
โครงสร้างพ้ืนฐานและอุโมงค์จํานวน 26,654 ล้านบาท ซ่ึงหนี้สินในส่วนของโครงสร้างพ้ืนฐานนี้รัฐบาลอาจ
ต้องเข้ามารับภาระหนี้แทน เนื่องจาก รฟท. มีการดําเนินงานขาดทุนอย่างต่อเนื่องจนไม่สามารถชําระหนี้เองได้ 
สําหรับบริษัทรถไฟฟ้า ร.ฟ.ท. จํากัด รับภาระหนี้สินในส่วนของตัวรถและการซ่อมบํารุงจํานวน 7,035 ล้าน
บาท ซ่ึงก็มีความเสี่ยงท่ีรายได้ของบริษัทจะตํ่ากว่าการประมาณการ ส่งผลให้โครงการทํากําไรได้ล่าช้ากว่าท่ี
ประมาณการไว้ ทําให้ไม่สามารถชําระหนี้ได้ตามกําหนดเช่นเดียวกัน และจะกลายเป็นภาระหนี้ทางการคลัง
ของรัฐบาลในการรับชําระหนี้แทน บริษัท รฟท. จํากัด รวมถึงต้องจัดสรรเงินอุดหนุนอย่างต่อเนื่องอีกด้วย 
 

ตารางท่ี 7.5 ภาระผูกพันทางการคลังของรัฐบาลท่ีเกิดข้ึนจากการดําเนินโครงการ Airport Rail Link 

                                               หน่วย: ล้านบาท 
ภาระต่อรัฐบาล ภาระหนี้ จํานวน 

ภาระการคลังโดยตรง การชําระดอกเบ้ียจ่ายปี 2549 - 2554 4,427 
ภาระดอกเบ้ียในอนาคต 6,408 

ภาระผูกพันทาง 
การคลัง 

ภาระเงินต้นในอนาคต 33,689 
 - โครงสร้างพ้ืนฐาน และ อุโมงค์ 26,654 
 - รถไฟฟ้าและการซ่อมบํารุง 7,035 

ท่ีมา  สํานกังานบริหารหนี้สาธารณะ (2553) 
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7.2 ความเส่ียงทางการคลังของโครงการรถไฟฟ้าสายสีม่วงช่วงบางใหญ่ – บางซ่ือ 
 

 โครงการรถไฟฟ้าสายสีม่วงช่วงบางใหญ่ – บางซ่ือ เป็นโครงการการเชื่อมโยงระบบรถไฟฟ้ากับ
โครงการรถไฟฟ้ามหานครเพ่ือนําประชาชนในพ้ืนท่ีจังหวัดนนทบุรี เข้าสู่พ้ืนท่ีกรุงเทพมหานครมีมูลค่าโครงการ
รวม 59,800 ล้านบาท ดําเนินการโดยการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย  (รฟม.) มีรูปแบบในการ
ดําเนินการแบบให้เอกชนเข้าร่วมดําเนินการ (PPP) โดย รฟม. เป็นผู้จัดเก็บค่าโดยสารเอง และจ้างเอกชนให้
เป็นผู้บริหารโครงการท้ังหมด และจะจ่ายค่าจ้างคิดตามต้นทุนในการผลิต ติดต้ัง และทดสอบตัวรถ รวมถึง
ระบบจําหน่ายต๋ัวและการบํารุงรักษาตัวรถให้แก่เอกชน  โดย รฟม. ได้กู้เงินจากองค์กรความร่วมมือระหว่าง
ประเทศญี่ปุ่น (JICA) จํานวน 37,544 ล้านบาท เพ่ือใช้ในการลงทุนในงานโยธา โดยมีกระทรวงการคลังเป็นผู้คํ้า
ประกันเงินกู้ (ตารางท่ี 7.5) 
 

ตารางท่ี 7.6 มูลค่าโครงการและแหล่งเงินทุนโครงการรถไฟฟ้าสายสีม่วง 

หน่วย: ล้านบาท 
ภาระต่อรัฐบาล แหล่งเงิน รายการลงทุน วงเงิน 

ภาระการคลังโดยตรง งบประมาณ/SP2 จัดกรรมสิทธิ์ท่ีดิน 9,209 
ภาระผูกพันทางการคลัง 
(โดยชัดแจ้งและโดยนัย) 

เงินกู้ JICA งานโยธา 37,544 
PPP งานระบบและตัวรถไฟฟ้า 13,243 

 รวม 59,996 
ท่ีมา  สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ (2554) 
 
 สําหรับความเสี่ยงท่ีอาจส่งผลต่อสถานะทางการคลังของรัฐบาล คือความเสี่ยงท่ีเกิดจากสถานะทาง
การเงินของโครงการ และความเสี่ยงท่ีเกิดจากรายรับของโครงการ เนื่องจากโครงการรถไฟฟ้าสายสีม่วงเป็น
ระบบขนส่งมวลชนท่ีเป็นบริการเชิงสังคมท่ีจําเป็น ดังนั้น ถ้าหากโครงการมีสถานะทางการเงินท่ีไม่ดีจนไม่
สามารถดําเนินการต่อไปได้ หรือมีรายได้ไม่เพียงพอกับต้นทุนในการดําเนินการ รัฐบาลก็จําเป็นจะต้องเข้ามา
ช่วยเหลือเพ่ือให้โครงการดําเนินต่อไปได้ ซ่ึงจะกลายเป็นภาระทางการคลังของรัฐบาล 
 
 จากการประมาณการของสํานักงานคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติประมาณการว่า จํานวน
ผู้โดยสารท่ีใช้บริการรถไฟฟ้าสายสีม่วงจะเพ่ิมข้ึนทุกปี โดยในปีแรกท่ีเปิดให้บริการจะมีผู้โดยสารจํานวน 71 
ล้านคน และจํานวนผู้โดยสารจะเพ่ิมข้ึนในอัตราเฉลี่ยร้อยละ 4.11 ต่อปี โดยในปี 2570 จะมีผู้โดยสาร
จํานวน 110 ล้านคนต่อปี ตามตารางท่ี 7.6 
 

ตารางท่ี 7.7 ประมาณการจํานวนผู้โดยสารของโครงการรถไฟสายสีม่วง 

หน่วย: ล้านคนต่อปี 
ประมาณการ 2558 2559 2560 2561 2562 2563 2564 2565 2566 2567 2569 2570 

ผู้โดยสารในเส้นทาง 44 45 46 47 48 49 51 56 58 60 62 64 

ผู้โดยสารจากสายอื่น 27 28 29 30 31 31 32 39 41 43 44 46 

รวม 71 73 75 77 79 80 83 95 99 103 106 110 
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 จากจํานวนผู้โดยสารท่ีเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง ทําให้มีการประมาณการว่ารายได้จากการจัดเก็บค่า
โดยสารจะเพ่ิมข้ึนทุกปี โดยในปีแรกท่ีเปิดให้บริการจะมีรายได้ประมาณ 2,200 ล้านบาท และจะมีรายได้
เพ่ิมข้ึนเฉลี่ยร้อยละ 5.72 ต่อปี ในขณะเดียวกันค่าใช้จ่ายท่ี รฟม. จะต้องจ่ายให้เอกชนเพ่ือเป็นค่าจ้างในการ
ดําเนินงานก็เพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่องทุกปีเช่นกัน โดยคาดว่าในปีแรกท่ีเปิดให้บริการ รฟม. จะต้องจ่ายค่าจ้างให้
เอกชนประมาณ 5,300 ล้านบาท ในขณะท่ีรายได้ของโครงการเท่ากับ 2,200 ล้านบาท ทําให้รัฐต้องจ่ายเงิน
ชดเชยจํานวน 3,100 ล้านบาท และประมาณการว่าค่าจ้างท่ีรัฐบาลต้องจ่ายให้เอกชนเพ่ือนําไปใช้ในการเดิน
รถจะเพ่ิมข้ึนเฉลี่ยร้อยละ 1.29 ต่อปี ตามแผนภาพท่ี 7.2 
 

แผนภาพท่ี 7.2 ประมาณรายได้และค่าจ้างการให้บริการของเอกชน 
 

 
ท่ีมา  Feasibility Study for the Purple Line, KPMG (2553) 

 
 จากแผนภาพท่ี 7.2 จะเห็นได้ว่าในช่วง 20 ปีแรกของการดําเนินงาน ประมาณการรายได้จากการ
จัดเก็บค่าโดยสารของโครงการ ไม่เพียงพอกับต้นทุนในการดําเนินการท่ีต้องจ่ายให้กับเอกชน ทําให้รัฐบาลอาจ
ต้องเข้ามาสนับสนุนด้านการเงินให้แก่ รฟม. เพ่ือให้โครงการดําเนินต่อไปได้ โดยรวมแล้ว ตลอดช่วง 20 ปี 
คาดว่ารัฐบาลจะต้องจัดสรรเงินอุดหนุนชดเชยเพ่ือเป็นค่าจ้างให้แก่เอกชนประมาณ 36,500 ล้านบาท 
 

ตารางท่ี 7.8 ประมาณการรายได้และค่าจ้างท่ีต้องจ่ายให้เอกชนของโครงการรถไฟฟ้าสายสีม่วง 

หน่วย: พันล้านบาท 
ประมาณการ 2558 2559 2560 2561 2562 2563 2564 2565 2566 2567 
ค่าจ้างการให้บริการของเอกชน 5.3 5.4 5.5 5.5 5.6 5.7 5.7 5.8 5.9 6.0 
รายได้ 2.2 2.4 2.5 2.6 2.8 2.9 3.1 3.5 3.7 4.0 
เงินชดเชย -3.1 -3.0 -3.0 -2.9 -2.8 -2.8 -2.6 -2.3 -2.2 -2.0 
ประมาณการ (ต่อ) 2569 2570 2571 2572 2573 2574 2575 2576 2777 2578 
ค่าจ้างการให้บริการของเอกชน 6.0 6.1 6.2 6.3 6.3 6.4 6.5 6.6 6.7 6.7 
รายได้ 4.2 4.4 4.7 5.0 5.2 5.5 5.8 6.1 6.4 6.7 
เงินชดเชย -1.8 -1.7 -1.5 -1.3 -1.1 -0.9 -0.7 -0.5 -0.3 0.0 

ท่ีมา  Feasibility Study for the Purple Line, KPMG (2553) 
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 นอกจากนี้ ถึงแม้จะมีการประมาณการว่ารายรับของโครงการจะสูงข้ึนอย่างต่อเนื่อง แต่ก็ยังมีความ
เสี่ยงท่ีจะทําให้รายรับไม่เป็นไปตามการประมาณการ เนื่องจากโครงการรถไฟฟ้าสายสีม่วงเป็นการดําเนินงาน
ในรูปแบบ PPP ในลักษณะ Gross Cost กล่าวคือ รฟม. จะเป็นผู้รับผิดชอบในการจัดเก็บค่าโดยสารและ
กําหนดราคาค่าโดยสารเอง และว่าจ้างเอกชนในการบริหารโครงการท้ังหมด ทําให้รัฐบาลสามารถเข้ามา
แทรกแซงการกําหนดราคาค่าโดยสารของ รฟม. ได้ และด้วยเหตุท่ีโครงการรถไฟฟ้าสายสีม่วงเป็นโครงการ
ระบบขนส่งมวลชนท่ีให้บริการสาธารณะท่ีจําเป็นต่อสังคม ดังนั้นการกําหนดราคาค่าโดยสารจึงไม่สามารถ
กําหนดให้ราคาสูงเกินไปได้ อีกท้ังยังมีความเสี่ยงจากการกําหนดราคาค่าโดยสารตํ่ากว่าราคาท่ีเหมาะสมเพ่ือให้
ประชาชนสามารถใช้บริการได้มากข้ึน ทําให้รายได้จากการจัดเก็บค่าโดยสารตํ่ากว่าประมาณการ และทําให้
รัฐบาลต้องรับภาระในการสนับสนุนทางการเงินให้ รฟม. มากข้ึน ซ่ึงจะก่อให้เกิดภาระทางการคลังต่อรัฐบาลใน
อนาคต 
 
 นอกจากนี้ยังมีความเสี่ยงท่ีเกิดจากจํานวนผู้โดยสารท่ีมาใช้บริการลดลง จนทําให้จํานวนผู้โดยสารน้อย
กว่าการประมาณการอันเกิดจากความล่าช้าในการพัฒนาระบบโครงข่ายขนส่งระบบราง หากรัฐบาลไม่สามารถ
ผลักดันให้มีการเชื่อมโยงระบบโครงข่ายขนส่งระบบรางได้สมบูรณ์ทุกโครงการตามท่ีประมาณการไว้ ก็จะทําให้
จํานวนผู้โดยสารน้อยกว่าการประมาณการ เนื่องจากการประมาณการผู้โดยสารของสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มีข้อสมมุติฐานว่ารัฐบาลได้พัฒนาและเชื่อมโยงระบบโครงข่ายขนส่ง
ระบบรางได้สมบูรณ์ตามกําหนด ซ่ึงหากจํานวนผู้โดยสารน้อยกว่าการประมาณการก็จะส่งผลต่อรายได้จากค่า
โดยสาร โดยอาจส่งผลให้รายได้ของโครงการมีไม่เพียงพอกับต้นทุนในการดําเนินงาน ซ่ึงจะเป็นการเพ่ิมภาระ
ให้รัฐบาลในการสนับสนุนทางการเงินแก่ รฟม. ในระยะยาว 
 
 โดยสรุปแล้ว ภาระทางการคลังของรัฐบาลท่ีอาจจะเกิดข้ึนในอนาคตสําหรับโครงการรถไฟฟ้าสายสี
ม่วงประกอบด้วย ภาระทางการคลังท่ีเกิดจากเงินอุดหนุนชดเชยท่ีรัฐบาลต้องจ่ายให้เพ่ือเป็นค่าจ้างให้แก่
เอกชนเนื่องจากรายได้ในระยะแรกของโครงการมีไม่เพียงพอท่ีจะจ่ายเป็นค่าจ้างให้กับเอกชนได้ โดยจากการ
ประมาณการรัฐบาลต้องรับภาระจ่ายเงินอุดหนุนชดเชยให้ตลอด 20 ปีแรกในการดําเนินโครงการประมาณ 
36,500 ล้านบาท และยังมีภาระทางการคลังท่ีเกิดจากการชําระคืนเงินท่ีกู้ยืมจาก JICA จํานวน 37,544 
ล้านบาท ซ่ึง รฟม. เป็นผู้กู้โดยกระทรวงการคลังคํ้าประกัน หาก รฟม. ไม่สามารถชําระคืนเงินกู้ JICA ได้ 
รัฐบาลก็จําเป็นต้องเป็นผู้รับภาระชําระคืนเงินกู้แทน รฟม. 
 
7.3 ความเส่ียงทางการคลังของโครงการรถไฟฟ้าสายสีน้ําเงินส่วนต่อขยาย 
 
 วัตถุประสงค์ของโครงการรถไฟฟ้าสายสีน้ําเงินส่วนต่อขยายคือ เพ่ือเชื่อมโยงการคมนาคมฝั่งธนบุรี – 
พระนคร โดยเป็นการขยายเส้นทางจากเส้นทางรถไฟฟ้าสายสีน้ําเงินสายเฉลิมรัชมงคลเพ่ือให้โครงข่ายสายสีน้ํา
เงินมีความสมบูรณ์สามารถเดินรถเป็นแบบวงรอบ ซ่ึงจะช่วยให้ปริมาณผู้โดยสารท้ังระบบเพ่ิมข้ึน โดยโครงการ
มีระยะทางรวม 27 กม. แบ่งเป็นช่วงบางซ่ือ – ท่าพระ 13 กม. และช่วงหัวลําโพง – บางแค 14 กม. มีมูลค่า
โครงการรวมท้ังสิ้น 82,394.1 ล้านบาท และมีรูปแบบการดําเนินงานในรูปแบบ PPP ท้ังนี้ รฟม. เป็นผู้ลงทุน
ด้านการโยธาและจัดเก็บรายได้ โดยว่าจ้างเอกชนเป็นผู้บริหารการเดินรถและการซ่อมบํารุง ซ่ึงการลงทุนมี
มูลค่ารวม 82,394 ล้านบาท ซ่ึงในปี พ.ศ. 2550 รฟม. ได้จ้างบริษัทท่ีปรึกษา Bangkok Mass Transit 
Consultants Consortium (BMTC) ดําเนินการศึกษาความเป็นไปได้และความเหมาะสมของโครงการ 
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ตารางท่ี 7.9 วงเงินลงทุนโครงการรถไฟฟ้าสายสีน้ําเงินส่วนต่อขยาย 
 

ภาระต่อรัฐบาล แหล่งเงิน รายการลงทุน วงเงิน (ล้านบาท) 
ภาระทางการคลังโดยตรง งบประมาณ ค่ากรรมสิทธ์ิท่ีดิน 5,900.0 

ภาระผูกพันทางการคลัง 
เงินกู้ใน
ประเทศ 

ค่าก่อสร้างงานโยธา 51,748.0 
ค่าจ้างท่ีปรึกษา 2,605.1 

PPP ค่างานระบบและตัวรถไฟฟ้า 22,141.0 
รวม 82,394.1 

ท่ีมา  การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (2554) 
 

 แหล่งเงินลงทุนของโครงการรถไฟฟ้าสายสีน้ําเงินแบ่งเป็น เงินลงทุนท่ีมาจากงบประมาณ 5,900 
ล้านบาท จากการกู้ยืมเงินในประเทศ 54,353 ล้านบาท และจากการร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและ
ภาคเอกชน (PPP) อีก 22,141 ล้านบาท สําหรับในด้านการกู้เงิน รฟม. ได้ลงนามกู้เงินก้อนแรกจํานวน 
8,000 ล้านบาท จากธนาคารออมสินเม่ือวันท่ี 30 พ.ค. 2554 โดยกระทรวงการคลังเป็นผู้คํ้าประกัน ความ
เสี่ยงท่ีอาจจะเกิดข้ึนก็คือ การท่ีรัฐบาลอาจจะต้องเข้ามาชําระหนี้แทนหาก รฟม. ไม่สามารถชําระหนี้เองได้ 
และความเสี่ยงท่ีเกิดจากรัฐบาลจะต้องเข้ามาให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่ รฟม. ถ้าหากโครงการมีสถานะ
ทางการเงินท่ีไม่ดีจนไม่สามารถดําเนินการต่อไปได้ หรือมีรายได้ไม่เพียงพอกับต้นทุนในการดําเนินการ ซ่ึงจะ
กลายเป็นภาระทางการคลังของรัฐบาลในอนาคต 
 

แผนภาพท่ี 7.3 การประมาณการผลกําไรขาดทุนของ 
โครงการรถไฟฟ้าสายสีน้ําเงินเฉลิมรัชมงคลและส่วนต่อขยาย 

หน่วย: ล้านบาท 

 
ท่ีมา  รายงานการศึกษาและวิเคราะหโ์ครงการตาม พ.ร.บ. ร่วมงาน พ.ศ. 2535 (2553) 
 
 จากแผนภาพท่ี 7.3 จะเห็นได้ว่าโครงการรถไฟฟ้าสายสีน้ําเงินท้ังโครงการประสบกับการขาดทุนอย่าง
ต่อเนื่องต้ังแต่ปี พ.ศ. 2545 และหลังจากเริ่มก่อสร้างโครงการรถไฟฟ้าสายสีน้ําเงินส่วนต่อขยายในปี พ.ศ. 
2554 โครงการจะประสบกับการขาดทุนเพ่ิมข้ึนอีกเนื่องจากมีรายจ่ายเพ่ิมข้ึนจากค่าใช้จ่ายในโครงการส่วนต่อ
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ขยาย ในขณะท่ีรายได้หลังเปิดใช้บริการในปี พ.ศ. 2559 เพ่ิมสูงข้ึนเพียงเล็กน้อย ถึงแม้ว่าจะมีการเปิด
ให้บริการในเส้นทางเพ่ิมเติมแล้วก็ตาม อย่างไรก็ดี หากมีผู้ใช้บริการรถไฟฟ้าสายสีน้ําเงินตํ่ากว่าท่ีคาดการณ์ 
รายได้จากการเปิดให้บริการรถไฟฟ้าสายนี้อาจปรับตัวลดลง และส่งผลให้โครงการประสบภาวะขาดทุนมาก
ยิ่งข้ึน ซ่ึงการขาดทุนจากการให้บริการรถไฟฟ้าสายสีน้ําเงินนี้จึงเป็นความเสี่ยงทางการคลังท่ีอาจก่อให้เกิด
ภาระทางการคลังของรัฐบาลต่อไป 
 
 จากการประมาณการงบกระแสเงินสดของ รฟม. สําหรับการดําเนินโครงการรถไฟฟ้าสายสีน้ําเงินเฉลิม
รัชมงคลส่วนต่อขยายนั้น รฟม. ประสบภาวะขาดดุลงบกระแสเงินสดต้ังแต่ ปี 2550 ท้ังจากการลงทุนก่อสร้าง
ของโครงการส่วนต่อขยาย และจากการเปิดให้บริการรถไฟฟ้าสายสีน้ําเงินส่วนต่อขยาย นอกจากนี้ การท่ี
โครงการดําเนินการในรูปแบบ PPP แบบ Gross cost รฟม. เป็นผู้จัดเก็บค่าโดยสารและลงทุนด้านโยธา และ
ว่าจ้างเอกชนดําเนินการด้านระบบการเดินรถและการซ่อมบํารุงนั้น ทําให้รัฐบาลเป็นผู้รับความเสี่ยงด้านค่า
โดยสาร หากมีผู้ใช้บริการโครงการน้อยกว่าท่ีคาดไว้จะทําให้ รฟม. ขาดทุนมากข้ึนไปอีก ในขณะท่ีเอกชนจะ
ไม่ได้รับความเสี่ยงทางด้านรายได้ เนื่องจากได้รับค่าจ้างการซ่อมบํารุงและการเดินรถจาก รฟม. จึงมีความ
เป็นไปได้ว่า รฟม. อาจจะไม่สามารถดําเนินโครงการต่อไปได้หากไม่ได้รับการสนับสนุนทางการเงินจากรัฐบาล
และเนื่องจากโครงการรถไฟฟ้าสายสีน้ําเงินเป็นโครงการโครงสร้างพ้ืนฐานทางคมนาคมท่ีจําเป็นและเป็น
โครงการท่ีเชื่อมโยงเส้นทางรถไฟฟ้าสายต่างๆให้ครบวงจร หากโครงการไม่สามารถดําเนินการต่อไปได้จะส่งผล
กระทบต่อปริมาณผู้โดยสารท่ีจะใช้บริการรถไฟฟ้าสายอ่ืน ด้วยเหตุนี้รฟม. จําเป็นต้องดําเนินโครงการรถไฟฟ้า
สายสีน้ําเงินนี้ต่อไป ถึงแม้จะไม่ได้รับกําไรจากการเปิดให้บริการก็ตาม ซ่ึงการดําเนินโครงการดังกล่าวอาจเป็น
ภาระทางการคลังของรัฐบาล เนื่องจากรัฐอาจต้องเชดเชยภาระขาดทุนของ รฟม. เพ่ือให้บริการรถไฟฟ้าสายสี
น้ําเงินต่อไป 
 
 จากการวิเคราะห์ความเสี่ยงของการลงทุนภาครัฐท้ังสามโครงการปรากฎว่า ปัจจัยหลักท่ีทําให้เกิด
ความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลก็คือ สถานะทางการเงินของโครงการ และการประมาณการรายรับของ
โครงการ โดยท้ังสามโครงการประสบกับปัญหาการขาดทุนอย่างต่อเนื่องและยังมีความเสี่ยงท่ีจะมีรายรับจริง
น้อยกว่าการประมาณการ เนื่องจากท้ังสามโครงการเป็นโครงการด้านโครงสร้างพ้ืนฐานท่ีจําเป็นต่อสังคม 
ดังนั้น จึงมีความเป็นไปได้สูงท่ีรัฐบาลจะเข้ามาอุดหนุนและ/หรือรับภาระแทน รฟท. และรฟม. หากโครงการ
เกิดปัญหาจนไม่สามารถดําเนินการต่อไปได้  นอกจากนี้ ยังมีความเสี่ยงท่ีเกิดจากการกู้ยืมเงินมาใช้ลงทุนใน
โครงการของ รฟท. และ รฟม. เนื่องจากการ กู้ยืมเ งินเ พ่ือใช้ ในการลงทุนของท้ังสามโครงการมี
กระทรวงการคลังเป็นผู้คํ้าประกัน ดังนั้นหากรัฐวิสาหกิจผู้ดําเนินโครงการไม่สามารถชําระหนี้ได้ตามกําหนด 
รัฐบาลก็จะต้องรับภาระชําระหนี้แทน ซ่ึงจะกลายเป็นภาระทางการคลังของรัฐบาลต่อไป 
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7.4  ผลการประเมินความเส่ียงของการลงทุนภาครัฐ และข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

ตารางท่ี 7.10  Fiscal Risk Matrix ของโครงการลงทุนภาครัฐ 
 

แหล่งท่ีมาของภาระ 
การคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct liabilities) 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liabilities) 

Airport Rail Link 
    - ภาระดอกเบ้ียท่ีรัฐบาลรับภาระ (10,835 
ล้านบาท ซ่ึงชําระแล้ว 4,427 ล้านบาท) 
รถไฟฟ้าสายสีม่วง 
    - งบประมาณเพ่ือชําระค่ากรรมสิทธ์ิท่ีดินในการ
ก่อสร้างโครงการ (9,209 ล้านบาท) 
รถไฟฟ้าสายสีนํ้าเงิน 
    - งบประมาณเพ่ือชําระค่ากรรมสิทธ์ิท่ีดินในการ
ก่อสร้างโครงการ (5,900 ล้านบาท) 

Airport Rail Link 
     - ภาระคํ้าประกันต้นเงินกู้ให้แก่ รฟท. 
(33,689 ล้านบาท)  
รถไฟฟ้าสายสีม่วง 
     - ภาระคํ้าประกันต้นเงินกู้ให้แก่ รฟม. 
(37,544 ล้านบาท) 
รถไฟฟ้าสายสีนํ้าเงิน 
     - ภาระคํ้าประกันต้นเงินกู้ให้แก่ รฟม.  
(54,353 ล้านบาท โดยได้กู้เงินก้อนแรกไปแล้ว 
8,000 ล้านบาท) 

ภาระโดยนัย 
(Implicit 
liabilities) 

 Airport Rail Link 
     - รัฐบาลต้องจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ือใช้เป็น
เงินทุนหมุนเวียนในกรณีท่ีโครงการฯ ประสบ
ปัญหาขาดทุน 
รถไฟฟ้าสายสีม่วง 
     - รัฐบาลอาจจะต้องเข้ามาดําเนินการแทน ใน
กรณีท่ีเอกชนไม่สามารถดําเนินการเองได้    
     - รัฐบาลอาจต้องจัดสรรเงินอุดหนุนให้ รฟม. 
ประมาณ 36,500 ล้านบาท เน่ืองจากโครงการ
ประสบการขาดทุน และไม่สามารถจ่ายค่าจ้าง
ให้แก่เอกชน 
รถไฟฟ้าสายสีนํ้าเงิน 
     - รัฐบาลอาจต้องจัดสรรเงินอุดหนุนให้ รฟม. 
เน่ืองจากโครงการประสบการขาดทุน และไม่
สามารถจ่ายค่าจ้างให้แก่เอกชน 
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ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
  
 แนวทางในการลดความเสี่ยงจากการลงทุนภาครัฐ ดังนี้ 
 
 1) เสนอให้มีกฎหมายกําหนดข้อจํากัดและเง่ือนไขในการเข้ารับภาระหนี้แทนรัฐวิสาหกิจของรัฐบาลให้
ชัดเจนเพ่ือให้เกิดความโปร่งใส โดยกําหนดเพดานการรับภาระหนี้แทนรัฐวิสาหกิจ เพ่ือให้หน่วยงานเจ้าของ
โครงการบริหารงานอย่างเต็มประสิทธิภาพ 
 

 2) จัดต้ังหน่วยงานกลาง (PPP Unit) เพ่ือสนับสนุนโครงการ PPP และส่งเสริมการดําเนินโครงการ
ลงทุนภาครัฐในรูปแบบ PPP 
 

 3) ปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือดําเนินในกิจการของรัฐ พ.ศ. 
2535 เพ่ือให้ครอบคลุมถึงการดําเนินการในรูปแบบ PPP และกําหนดกรอบการจัดสรรความเสี่ยงให้ชัดเจน  
 

 4) มีการจัดลําดับความสําคัญของโครงการลงทุน และจัดสรรงบประมาณให้แก่โครงการลงทุนท่ีมี
ความพร้อมในการลงทุน 
 

 5) มีระบบตรวจสอบ ติดตามและประเมินผลการดําเนินโครงการลงทุนอย่างต่อเนื่องและเป็นระบบ 
เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพและความโปร่งใส 
 

 6) การให้เอกชนเข้าร่วมดําเนินการโครงการลงทุนกับภาครัฐ ควรมีการกระจายความเสี่ยงท่ีอาจจะ
เกิดข้ึนให้แก่เอกชนเข้ารับภาระร่วมกับภาครัฐ เพ่ือแบ่งเบาภาระทางการคลัง 
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บทที่ 8 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) เป็นส่วนหนึ่งของการคลังภาคสาธารณะ ซ่ึงมีส่วนร่วมในการ
บริหารจัดการท้องถ่ิน การพัฒนาเศรษฐกิจของท้องถ่ินตลอดจนระบบสาธารณูปโภค และโครงสร้างพ้ืนฐานใน
ท้องถ่ิน (สุรัสวดี 2553) ท้ังนี้ปัจจุบันประเทศไทยมี อปท. จํานวน 7,853 แห่ง โดยคาดว่า อปท. ท้ังหมดมี
รายได้รวมกันในปีงบประมาณ 2554 เท่ากับ 416,810.44 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 22.04 ของรายได้
สุทธิของรัฐบาล และมีรายจ่ายรวม 370,019.14 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 16.69 ของรายจ่ายของรัฐบาล 
จากท่ีกล่าวมาจะเห็นได้ว่า อปท. ถือว่าเป็นองค์กรภาครัฐท่ีมีขนาดใหญ่และตามหลักการของพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 
พ.ศ. 2549 สามารถกล่าวได้ว่าขนาดของ อปท. มีแนวโน้มท่ีจะเติบโตข้ึนเรื่อยๆ ด้วยเหตุนี้สถานะทางการคลัง
ของ อปท. ย่อมส่งผลกระทบอย่างมีนัยสําคัญต่อสถานะทางการคลังของรัฐบาลและการคลังภาคสาธารณะ
โดยรวม 

 
สําหรับความเสี่ยงทางการคลังท่ีเกิดจาก อปท. ประกอบด้วยความเสี่ยง 2 ประเภท คือ ความเสี่ยง

จากความไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ของข้อมูลการคลังของ อปท. และความเสี่ยงจากการดําเนินการทางการคลัง
โดยตรงของ อปท. โดยความเสี่ยงทางด้านข้อมูลทางการคลังของ อปท. เป็นผลจากการท่ีหน่วยงานท่ีกํากับ
ดูแลและหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องไม่มีข้อมูลท่ีสมบูรณ์ ทําให้การวางแผนการคลังสาธารณะไม่มีประสิทธิภาพเต็มท่ี 
 

ในอีกทางหนึ่งการดําเนินการทางการคลังของ อปท. ก็ก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลัง ท้ังนี้           
ด้วยความสัมพันธ์ทางการคลังระหว่างรัฐบาลกับ อปท. ท่ีกําหนดโดย พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอนการ
กระจายอํานาจให้แก่ อปท. ทําให้ความสามารถในการจัดหารายได้ของ อปท. มีผลต่อสถานะทางการคลังของ
รัฐบาล กล่าวคือหาก อปท. มีความสามารถในการหารายได้โดยการจัดเก็บภาษี หรือค่าบริการต่างๆ ท่ีเพียงพอ
ต่อการใช้จ่ายสาธารณะ ก็จะเป็นการลดภาระของรัฐบาลในการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. แต่หาก อปท.  
มีความสามารถในการหารายได้ท่ีจํากัด รัฐบาลจะมีภาระในการจัดสรรรเงินอุดหนุนให้ อปท. เพ่ิมมากข้ึน ท้ังนี้ 
ตาม พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่ อปท.ฯ ได้กําหนดเป้าหมายสัดส่วนรายได้ของ 
อปท. ต่อรายได้ของรัฐบาลเท่ากับร้อยละ 35 นอกจากนี้ เม่ือพิจารณาทางด้านหนี้สิน หาก อปท. มีการก่อหนี้
เกินความสามารถในการชําระหนี้ รัฐบาลก็อาจจําเป็นต้องเข้าทําการช่วยเหลือ ถึงแม้ว่าหนี้ของ อปท. ไม่ถือ
เป็นหนี้สาธารณะตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารหนี้สาธารณะก็ตาม อย่างไรก็ตามโดยท่ัวไป อปท. ส่วนใหญ่
ดําเนินนโยบายการคลังแบบสมดุลและมีการก่อหนี้บ้างแต่จํานวนไม่มาก เนื่องจากมีข้อจํากัดในเรื่องของแหล่ง
เงินกู้และกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการกู้ยืมของ อปท. ท่ียังไม่ชัดเจน  
 
8.1 ความเส่ียงทางการคลังอันเนื่องมาจากความไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ของข้อมูลการคลังท้องถ่ิน 
 
 ปัจจุบันประเทศไทยยังขาดฐานข้อมูลการคลังท้องถ่ินท่ีครบถ้วนสมบูรณ์ โดยข้อมูลทางการคลังท่ีมียัง
ไม่ครอบคลุม อปท. ท่ัวประเทศ และยังมีปัญหาเรื่องความไม่ทันสมัยของข้อมูล อย่างไรก็ตามมีหน่วยงาน
ภาครัฐท่ีทําการจัดเก็บและปรับปรุงระบบข้อมูลการคลังท้องถ่ิน ได้แก่ กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน และ
สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ินได้จัดทําระบบฐานข้อมูลการคลังท้องถ่ินทางอิเล็กทรอนิกส์หรือ      
e-LAAS ซ่ึงข้อมูลจากระบบ e-LAAS มีข้อดีคือเป็นข้อมูลจากการบันทึกแบบ real-time ซ่ึงแสดงให้เห็นถึงการ
ใช้จ่ายจริงของ อปท. ในแต่ละเดือนและมีการจําแนกหมวดหมู่การใช้จ่ายอย่างละเอียดช่วยให้สามารถติดตาม
การใช้จ่ายของ อปท. ได้อย่างละเอียด อย่างไรก็ตาม ยังมีอุปสรรคในบางด้านท่ีทําให้ระบบ e-LAAS ยังไม่
สมบูรณ์ ได้แก่ การท่ียังมี อปท. บางส่วนท่ียังไม่ได้บันทึกข้อมูลลงในระบบฐานข้อมูล โดยในวันท่ี 13 ธันวาคม 
2554 มี อปท. บันทึกข้อมูลลงในระบบฐานข้อมูลเพียง 3,433 แห่งจากจํานวน อปท. ท้ังหมด 7,853 แห่ง  
 
 สํานักงานเศรษฐกิจการคลังได้ทําการจัดเก็บข้อมูลการคลังของ อปท. โดยเริ่มต้ังแต่ปี 2551 โดย
ข้อมูลด้านรายได้ของ อปท. ในส่วนของเงินอุดหนุนจากรัฐบาลและรายได้ท่ีรัฐบาลจัดเก็บและแบ่งให้จะเป็น
ข้อมูลจริงท่ีได้มาจากกรมบัญชีกลางและจากภายในสํานักเศรษฐกิจการคลังเอง ซ่ึงคิดเป็นสัดส่วนถึงประมาณ
ร้อยละ 90 ของรายได้ท้ังหมดของ อปท. ในขณะท่ีรายได้ท่ี อปท. จัดเก็บเองรวบรวมมาจากกรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถ่ิน ข้อมูลท่ี อปท. แต่ละแห่งจัดส่งให้ และข้อมูลจากสํานักงานคลังจังหวัด ในขณะท่ีข้อมูล
รายจ่ายของ อปท. จะใช้การประมาณการโดยอาศัยข้อมูลรายได้และการเปลี่ยนแปลงเงินฝากสุทธิของ อปท. 
ในระบบธนาคารซ่ึงได้จากธนาคารแห่งประเทศไทยในการประมาณการ37 อย่างไรก็ตาม สํานักงานเศรษฐกิจ
การคลังได้รวบรวมข้อมูลรายจ่ายจาก อปท. แต่ละแห่งด้วย ทว่า ปัญหาท่ีสําคัญคือ อปท. ส่งข้อมูลไม่ครบทุกแห่ง 
ทําให้ข้อมูลรายจ่ายขาดรายละเอียดการจําแนกลักษณะและหมวดหมู่รายจ่าย 
 
 ท้ังนี้ จากการสํารวจฐานข้อมูลการคลังท้องถ่ิน พบว่าข้อมูลการคลังของ อปท. ในปัจจุบันยังมีความไม่
สมบูรณ์อย่างมาก โดยสามารถรวบรวมข้อมูลรายได้และรายจ่ายจาก อปท. ได้ไม่ถึงครึ่งหนึ่งของจํานวน อปท. 
ท้ังหมด ซ่ึงปัญหาการขาดแคลนข้อมูลนี้จะส่งผลทําให้รัฐบาลไม่สามารถประเมินสถานะทางการคลังของ
ท้องถ่ินได้อย่างถูกต้องและแม่นยํา การท่ีรัฐบาลไม่ทราบข้อมูลทางการคลังของท้องถ่ินจะส่งผลให้การวางแผน
ทางการคลังของรัฐบาลเป็นไปอย่างลําบาก ดังนั้น ควรมีการบูรณาการทางด้านข้อมูลระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ 
ท่ีมีข้อมูลทางการคลังของ อปท. เพ่ือนําไปสู่ระบบฐานข้อมูลเดียวท่ีครอบคลุมและมีข้อมูลท่ีทันสมัย 
 
 สําหรับการวิเคราะห์ความเสี่ยงจากการดําเนินการทางการคลังของ อปท. ในส่วนต่อไปนั้น ได้ใช้ข้อมูล
จากฐานข้อมูลของสํานักงานเศรษฐกิจการคลังเป็นข้อมูลพ้ืนฐานในการวิเคราะห์ ท้ังนี้ เนื่องจากเป็นฐานข้อมูล
อนุกรมเวลาท่ีค่อนข้างสมบูรณ์ อีกท้ังในการวิเคราะห์นี้ไม่ได้พิจารณารายละเอียดการจําแนกประเภทรายได้
และรายจ่ายของ อปท.  
 
8.2  ความเส่ียงอันเกิดจากการดําเนินการทางการคลังของ อปท. 
 

8.2.1 ความเส่ียงด้านรายได้ของ อปท. 
 

  รายได้ของ อปท. จําแนกออกเป็น 3 ประเภท คือ รายได้ท่ี อปท. จัดเก็บเอง รายได้ท่ีรัฐบาล
จัดเก็บและแบ่งให้ และเงินอุดหนุนจากรัฐบาล ตามตารางท่ี 8.1 
 
 
 
 

                                                           
37 รายจ่ายของ อปท. = รายได้ของ อปท. – การเปล่ียนแปลงเงินฝากสุทธิของ อปท. 
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ตารางท่ี 8.1 ผลการจัดเก็บรายได้ของ อปท. ระหว่างปีงบประมาณ 2552 – 2554 

                                   หน่วย: ล้านบาท 
ประเภทของรายได้ 2552 2553 2554 

รายได้จัดเก็บเอง 35,881.64 37,029.84 43,794.47 
ร้อยละของรายได้รวม 10.86 9.77 10.20 
รายได้จากการจัดสรรภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บและแบ่งให ้ 142,963.25 186,513.87 216,016.63 
ร้อยละของรายได้รวม 43.51 49.22 50.32 
รายได้จากเงินอุดหนุนของรัฐบาล* 150,500.00 131,818.70 169,512.40 
ร้อยละของรายได้รวม 45.70 41.01 39.48 
รวม 329,344.89 378,924.91 429,323.50 

หมายเหตุ * เงินอุดหนุนของรัฐบาลในท่ีนี้จะไม่ตรงกับเงินอุดหนุนท่ีได้รับจากการจัดสรรจากงบประมาณรายจ่ายประจาํปี  
    เนื่องจากเป็นข้อมูลตามระบบกระแสเงินสด 
ท่ีมา สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (ณ มกราคม 2554) 
 

ตารางท่ี 8.2 เปรียบเทียบรายได้ของ อปท. ระหว่างปี 2553 – 2555 

หน่วย: ล้านบาท 

ประเภทของรายได ้

2553 2554 

จํานวน 
เปล่ียนแปลง
จากปีกอ่น
(ร้อยละ) 

จํานวน 
เปล่ียนแปลง
จากปีกอ่น
(ร้อยละ) 

รายได้จัดเก็บเอง 37,029.84 3.20 43,794.47 18.27 

รายได้จากการจัดสรรภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บและแบ่งให้ 186,513.87 30.46 216,016.63 15.82 

รายได้จากเงินอุดหนุนของรัฐบาล 155,381.20 -12.41 169,512.40 28.60 

รวม 378,924.91 15.05 429,323.50 13.30 
ท่ีมา  สํานกันโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (ณ มกราคม 2554) 

 
จากตารางท่ี 8.1 พบว่า รายได้ท่ี อปท. จัดเก็บเองในปีงบประมาณ 2554 มีสัดส่วนเท่ากับร้อยละ 

10.20 ของรายได้รวม เพ่ิมข้ึนจากระดับร้อยละ 9.77 ในปีงบประมาณ 2553 ในขณะท่ีสัดส่วนรายได้จาก
การจัดสรรภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บและแบ่งให้เท่ากับร้อยละ 50.32 เพ่ิมข้ึนจากสัดส่วนในปีงบประมาณ 2553 
ส่วนรายได้จากเงินอุดหนุนของรัฐบาลเท่ากับร้อยละ 39.48 ลดลงจากปี 2553 ท้ังนี้ เป็นท่ีน่าสังเกตว่า
รายได้ของ อปท. ท่ีมาจากรัฐบาล (ภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บและแบ่งให้และเงินอุดหนุน) ต้ังแต่ปี 2552 จนถึงปี 
2554 มีสัดส่วนสูงถึงร้อยละ 90 ของรายได้รวม สะท้อนให้เห็นว่า อปท. ยังมีการพ่ึงพารายได้จากรัฐบาลใน
สัดส่วนท่ีสูง ซ่ึงสอดคล้องกับตารางท่ี 8.2 ท่ีแสดงอัตราการขยายตัวของรายได้ประเภทต่างๆ ของ อปท. โดย
ในปี 2554 รายได้รวมของ อปท. มีอัตราขยายตัวถึงร้อยละ 13.30 ซ่ึงตํ่ากว่าอัตราการขยายตัวของรายได้
รวมในปี 2553 โดยรายได้จากการจัดสรรภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บและแบ่งให้และรายได้จากเงินอุดหนุนของ
รัฐบาลของปี 2554 ขยายตัวเพ่ิมข้ึนถึงร้อยละ 15.82 และ 28.60 ตามลําดับ ในขณะท่ีรายได้ท่ี อปท. 
จัดเก็บเองในปี 2554 ขยายตัวร้อยละ 18.27 เพ่ิมข้ึนจากปีก่อนท่ีร้อยละ 3.20  

 
จากข้อมูลดังกล่าวจะเห็นได้ว่า อปท. ยังต้องพ่ึงพารายได้จากรัฐบาลเป็นหลัก ท้ังในส่วนของเงิน

อุดหนุน ภาษี และการจัดเก็บรายได้ให้ อปท. โดยคิดเป็นสัดส่วนถึงร้อยละ 90 ของรายได้รวม ท้ังนี้ การท่ี
รายได้ท่ี อปท. จัดเก็บเองมีสัดส่วนน้อยเม่ือเทียบกับรายได้รวม เกิดจากปัจจัยต่าง ๆ ดังนี้ 
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1. ประเภทภาษีและฐานภาษีท่ี อปท. จัดเก็บเองมีน้อยและไม่มีการพัฒนาปรับปรุงให้ทันสมัย  

2. อปท. มีขีดความสามารถในการจัดเก็บภาษีน้อยกว่าท่ีควร เจ้าหน้าท่ีส่วนใหญ่ไม่มีความ
เชี่ยวชาญในการจัดเก็บภาษี และยังมีเจ้าหน้าท่ีและอุปกรณ์ไม่เพียงพอ (สมชัย, 2545) รวมท้ังยังไม่มีการ
จัดเก็บภาษีอย่างเต็มท่ี แม้ว่าจะมีกฎหมายอนุญาตให้เก็บแล้วก็ตาม เช่น ค่าธรรมเนียมบํารุงองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดจากผู้เข้าพักในโรงแรม และภาษีน้ํามัน เป็นต้น 

 

ท้ังนี้ การพ่ึงพารายได้จากรัฐบาลเป็นหลัก ทําให้เกิดปัญหาสําคัญ เช่น อปท. ไม่พยายามท่ีจะ
พัฒนาประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษีด้วยตนเอง ซ่ึงจะเป็นปัญหาในการพัฒนาท้องถ่ินและก่อให้เกิดภาระ
ทางการคลังของรัฐบาล ซ่ึงไม่เป็นไปตามหลักการของการกระจายอํานาจทางการคลังท่ีมุ่งเน้นให้ อปท. 
สามารถพ่ึงพาตนเองได้เพ่ือเป็นการลดภาระทางการบริหารและการคลังของรัฐบาล 
  

ดังนั้น การท่ีจะลดความเสี่ยงของ อปท. จากการพ่ึงพารายได้จากรัฐบาล โดยต้องเพ่ิม
ประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษีและปฏิรูปโครงสร้างภาษีของ อปท. ท้ังระบบ เพ่ือให้ อปท. มีรายได้จากภาษีท่ี 
อปท. จัดเก็บเองในสัดส่วนท่ีมากข้ึน ท้ังนี้ การผลักดัน พ.ร.บ. ภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง พ.ศ. .... จะทําให้
ท้องถ่ินมีเครื่องมือจัดหารายได้เองในท้องถ่ินและนําภาษีท่ีได้รับไปพัฒนาให้ตรงกับตามความต้องการของ
ท้องถ่ิน และลดความเสี่ยงจากการต้องพ่ึงพาการจัดสรรทรัพยากรจากส่วนกลาง รวมท้ังผลักดันให้ท้องถ่ิน
จัดเก็บภาษีตามท่ีกฎหมายได้ให้อํานาจไว้อย่างเต็มประสิทธิภาพ เช่น ค่าธรรมเนียมบํารุง อบจ ประเภทต่าง ๆ 
เป็นต้น 
 

8.2.2 ความเส่ียงด้านรายจ่ายของ อปท. 
 

 อปท. มีหน้าท่ีในการให้บริการสาธารณะข้ันพ้ืนฐานท่ีจําเป็นภายในท้องถ่ินและดําเนินโครงการ
เพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจของท้องถ่ิน ท้ังนี้ รัฐบาลได้มีการถ่ายโอนภารกิจต่างๆให้ อปท. เป็นผู้ดําเนินการตาม
แผนการกระจายอํานาจของคณะกรรมการกระจายอํานาจโดยมีจุดมุ่งหมายเพ่ือลดภาระของรัฐบาลในการ
จัดหาบริการสาธารณะให้แก่ท้องถ่ินซ่ึงจะทําให้ อปท. มีรายจ่ายเพ่ิมข้ึน  
 

ตารางท่ี 8.3 เปรียบเทียบรายจ่ายของ อปท. ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2552 – 2554 
 

                       หน่วย: ล้านบาท 
ประเภทของรายจ่าย 2552 2553 2554 
รายจ่ายงบกลาง 32,557.60 28,490.73 40,081.22 
ร้อยละ 10.47 8.51 10.48 
รายจ่ายประจํา 170,200.06 184,388.35 215,915.80 
ร้อยละ 54.76 55.10 56.44 
รายจ่ายเพ่ือการลงทุน 50,422.37 62,120.31 63,900.28 
ร้อยละ 16.22 18.56 16.70 
รายจ่ายพิเศษ 35,900.28 33,228.13 37,989.32 
ร้อยละ 13.45 9.93 9.93 
รายจ่ายกันไว้เบิกเหล่ือมปี 21,739.07 26,432.92 24,645.58 
ร้อยละ 6.99 7.90 6.44 
รวม 310,819.38 334,660.44 382,532.20 

หมายเหตุ  รายจ่ายรวมป ี2552 - 2554 เป็นตัวเลขประมาณการ โดยพิจารณาจากการเปล่ียนแปลงเงินฝากสุทธิของ อปท. ท่ีฝากไวก้ับธนาคาร 
(NET CLAIM) สําหรับรายจ่ายงบกลาง รายจ่ายประจาํ รายจา่ยเพื่อการลงทุน รายจ่ายพิเศษ เป็นตัวเลขประมาณการจากสัดส่วน
รายจ่ายจากข้อมูลท่ีจัดเก็บจาก อปท. 

ท่ีมา สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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จากตารางท่ี 8.3 ปีงบประมาณ 2552 รายจ่ายของ อปท. เท่ากับ 310,819.38 ล้านบาท เพ่ิมข้ึน
เป็น 334,660.44  ล้านบาท และ 382,532.20 ล้านบาท ในปี 2553 และ 2554 หรือเพ่ิมข้ึนร้อยละ 
7.67 และ 14.30 ตามลําดับ ท้ังนี้ ตาม พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่ อปท.ฯ ได้
กําหนดให้รัฐบาลทําการถ่ายโอนภารกิจทางด้านการให้บริการสาธารณะแก่ อปท. และให้รัฐบาลเพ่ิมรายได้
ให้แก่ อปท. เพ่ือรองรับรายจ่ายท่ีเพ่ิมข้ึนของ อปท. ความเสี่ยงท่ีอาจจะเกิดข้ึนคือความไม่สมดุลระหว่าง
จํานวนทรัพยากรท่ีรัฐบาลจัดสรรให้และจํานวนภารกิจท่ี อปท. ได้รับการถ่ายโอน หากรัฐบาลจัดสรรทรัพยากร
ให้แก่ อปท. มากข้ึน โดยท่ี อปท. ยังได้รับการถ่ายโอนภารกิจตามแผนก็จะเป็นการจัดสรรทรัพยากรให้ อปท. 
อย่างไม่มีประสิทธิภาพและเป็นภาระทางการคลังของรัฐบาล  

 
ตารางท่ี 8.4 จํานวนภารกิจท่ีมีการถ่ายโอนตามพระราชบัญญัติกําหนดแผน 

และข้ันตอนการกระจายอํานาจฯ จําแนกตามกลุ่มภารกิจ 
 

กลุ่มภารกจิ 
ภารกจิท่ีต้อง

ถ่ายโอน 
ถ่ายโอน

แล้ว 
ยังไม่มีการ
ถ่ายโอน 

หมายเหตุ 

โครงสร้างพ้ืนฐาน 87 71 16  
งานส่งเสรมิคุณภาพชีวิต 103 69 34  
การจัดระเบียบชุมชน 17 9 8  
การวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิช
ยกรรมและการท่องเท่ียว 

19 14 5  

การบริหารจัดการและอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาต ิ

17 15 1 ถอน 1 เรื่อง 

ศิลปะ วัฒนธรรมประเพณ ี 2 2 -  
รวม 245 180 64  

ท่ีมา : ส่วนนโยบายและแผนการกระจายอาํนาจ สํานกังานคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แกอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 2554 

  
 ท้ังนี้ จากตารางท่ี 8.4 ณ สิ้นปีงบประมาณ 2554 มีภารกิจท่ีถ่ายโอนแล้วจํานวน 180 ภารกิจ จากภารกิจ
ท่ีต้องถ่ายโอนท้ังหมด 245 ภารกิจ คิดเป็น 73.47 ของภารกิจท่ีต้องถ่ายโอน โดยแบ่งเป็นกลุ่มภารกิจด้าน
โครงสร้างพ้ืนฐานถ่ายโอนแล้วจํานวน 71 ภารกิจจากท้ังหมด 87 ภารกิจ ภารกิจด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต
ถ่ายโอนแล้ว 69 ภารกิจจากท้ังหมด 103 ภารกิจ ภารกิจด้านการจัดระเบียบชุมชนจํานวน 9 ภารกิจจาก
ท้ังหมด 17 ภารกิจ ภารกิจด้านการวางแผนและการส่งเสริมการลงทุนจํานวน 14 ภารกิจจากท้ังหมด 19 
ภารกิจ ด้านการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติจํานวน 15 ภารกิจจากท้ังหมด 17 ภารกิจ และภารกิจด้าน
ศิลปวัฒนธรรมมีการถ่ายโอนไปแล้วท้ัง 2 ภารกิจ  
 
 อย่างไรก็ดี ในปัจจุบันคณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ ได้เปลี่ยนแนวคิดในเรื่องการถ่ายโอนภารกิจ
จากเดิมท่ีบังคับให้ถ่ายโอนโดยใช้อํานาจตามกฎหมายมาเป็นการถ่ายโอนภารกิจโดยพิจารณาตามความพร้อม
ของ อปท. และความยินยอมของหน่วยงานท่ีจะถ่ายโอน เพ่ือลดการขัดแย้งระหว่างหน่วยงานของรัฐกับ อปท. 
ซ่ึงนําไปสู่การสร้างหลักเกณฑ์การถ่ายโอน และเกณฑ์ความพร้อมในการถ่ายโอนซ่ึงเป็นท่ียอมรับของท้ังสอง
ฝ่ายและแนวทางดังกล่าวได้นํามาใช้ผลักดันในการถ่ายโอนโรงเรียนและสถานีอนามัย นอกจากนี้ กฎหมายได้
เปิดโอกาสให้ อปท. สามารถดําเนินภารกิจพ้ืนฐานแห่งรัฐได้แม้จะไม่มีการถ่ายโอนก็ตาม กล่าวคือ อปท. อาจ
พิจารณาสร้างโรงเรียนหรือสถานีอนามัยได้เองแทนการรอถ่ายโอน ท้ังนี้ การดําเนินกิจการนั้นจะต้องสอดคล้อง
กับหลักเกณฑ์ท่ีหน่วยงานกํากับดูแลกําหนดข้ึน 
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8.2.3  ดุลการคลังของ อปท. 
 

 จากแผนภาพท่ี 8.1 พบว่า ต้ังแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2551 จนถึงปี พ.ศ. 2554 อปท.    
มีดุลการคลังเกินดุลมาโดยตลอด ท้ังนี้ อปท. มีการนําเงินท่ีเกินดุลไปฝากสะสมไว้กับระบบธนาคารเป็นเงิน
สะสม38 ส่วนทางด้านการกู้ยืมของ อปท. นั้น พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่ อปท. ได้
ให้อํานาจ อปท. สามารถกู้ยืมได้ แต่เนื่องจากตาม พ.ร.บ. การบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 หน่วยงาน
ของรัฐไม่สามารถเข้ารับผิดชอบและคํ้าประกันหนี้ให้แก่ อปท. ได้ ทําให้แหล่งเงินกู้หลายแห่งยังไม่ม่ันใจท่ีจะให้ 
อปท. กู้ยืมเงิน ด้วยเหตุนี้ อปท. จึงยังไม่มีการกู้ยืมเงินมากนักและโดยส่วนใหญ่เป็นการกู้ยืมเงินเพ่ือใช้บริหาร
สภาพคล่อง (สถาบันพัฒนาสยาม, 2553) 
 

แผนภาพท่ี 8.1 ดุลการคลังท้องถ่ินปีงบประมาณ 2551 – 2554 
 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
หมายเหตุ  ตัวเลขรายจ่ายรวมป ี2551 - 2554  เป็นตัวเลขประมาณการ โดยพิจารณาจากการเปล่ียนแปลงเงินฝากสุทธิของ อปท. ท่ีฝากไวก้ับ

ธนาคาร (NET CLAIM)  
ท่ีมา สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 
   อย่างไรก็ตาม การเกินดุลทางการคลังสะสมของ อปท. ทําให้ อปท. มีเงินฝากในระบบธนาคาร
เพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่องโดยจากข้อมูลเงินฝากของ อปท. ในระบบธนาคาร ณ เดือนกันยายน 2547 มีจํานวน 
152,374.46 ล้านบาท ในขณะท่ีในเดือนกันยายน 2554 อปท. มียอดเงินฝากเพ่ิมข้ึนเป็น 306,460.25 
ล้านบาท เพ่ิมข้ึนเฉลี่ยร้อยละ 14.45 ต่อปี 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
38 กระทรวงมหาดไทยได้กําหนดให้ อปท. หักเงินท่ีเกินดุลร้อยละ 10 ไปเข้ากองทุนส่งเสริมการปกครองส่วนจังหวัดในส่วนของ อบจ. 
และกองทุนส่งเสริมกิจการเทศบาลในส่วนของเทศบาล 
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ตารางท่ี 8.5 ยอดสินเช่ือ (Claim) และยอดเงินฝาก (Deposit & Borrowing) คงค้าง 
ของ อปท. ในระบบธนาคาร  

 
                                                      หน่วย: ล้านบาท 

ปี ยอดสินเช่ือ ยอดเงินฝาก 
ก.ย.-47 732.48 152,374.46 
ก.ย.-48 1,622.14 195,064.09 
ก.ย.-49 3,389.83 213,515.29 
ก.ย.-50 3,328.83 221,813.33 
ก.ย.-51 4,729.56 208,608.17 
ก.ย.-52 5,064.06 203,197.68 
ก.ย.-53 10,926.52 253,324.70 
ก.ย.-54 17,270.76 306,460.25 

ท่ีมา ธนาคารแห่งประเทศไทย ธันวาคม 2554 

 
 กล่าวโดยสรุป ปัจจัยสําคัญท่ีอาจก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลังจากการดําเนินงานของ อปท. ท่ีมี
ต่อรัฐบาลคือ 1) การท่ีมีกฎหมายกําหนดสัดส่วนข้ันตํ่าและเป้าหมายรายได้ของ อปท.ต่อรายได้ของรัฐบาล ทํา
ให้รัฐบาลต้องมีภาระในการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. ในกรณีท่ี อปท. ไม่สามารถจัดหารายได้ด้วยตนเอง
อย่างเพียงพอ 2) ความคืบหน้าในการถ่ายโอนภารกิจการบริการสาธารณะยังมีความล่าช้าทําให้รัฐบาลยังคง
ต้องรับภาระงบประมาณในส่วนของภารกิจท่ียังถ่ายโอนไม่สําเร็จ 3) การท่ีไม่มีหน่วยงานใดทราบข้อมูลฐานะ
การคลังของ อปท. อย่างเป็นระบบ ส่งผลให้การกํากับดูแลขาดประสิทธิภาพ และมีความเสี่ยงท่ีจะเกิดข้ึนหาก 
อปท มีปัญหาทางการเงินซ่ึงจะส่งผลกระทบต่อการให้บริการแก่ประชาชน 

 

8.3  ผลการประเมินความเส่ียงของ อปท. และข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

ตารางท่ี 8.6  Fiscal Risk Matrix ของ อปท. 
 

แหล่งท่ีมาของภาระ 
การคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct liabilities) 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liabilities) 

- การจัดสรรภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บและแบ่ง
ให้และจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. 
เนื่องจาก อปท. จัดเก็บรายไดเ้องได้น้อย 
โดยมเีป้าหมายสดัส่วนของรายไดข้อง 
อปท. เท่ากับร้อยละ 35 ของรายได้
รัฐบาล (ในปี 2554 ภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บ
และแบ่งให้มีจํานวน 216,017 ล้านบาท 
และรัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนให้ อปท. 
จํานวน 169,512 ล้านบาท) 
 

 

ภาระโดยนัย 
(Implicit liabilities) 

 - ภาระหนี้ของ อปท. หากไม่มคีวามสามารถใน
การชําระหนี ้
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ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

 แนวทางในการลดความเสี่ยงจากการดําเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ดังนี้ 
 
 1) จัดต้ังหน่วยงานจัดเก็บข้อมูลทางการคลังของ อปท. ท่ีสมบูรณ์ เพ่ือให้รัฐบาลทราบข้อมูลท่ีเป็นจริง
ของสถานะทางการคลังของ อปท. และวางแผนทางการคลังได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

 2) ผลักดันกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการเพ่ิมฐานการจัดเก็บรายได้ของ อปท. เพ่ือสนับสนุนให้ อปท. 
สามารถจัดเก็บรายได้เองได้มากข้ึน เช่น ร่างพระราชบัญญัติภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง พ.ศ. .... และร่าง
ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

 3) เร่งรัดการถ่ายโอนภารกิจด้านการให้บริการสาธารณะให้ อปท. เพ่ือลดภาระทางด้านงบประมาณ
ของรัฐบาล 

 4) เพ่ิมประสิทธิภาพและความโปร่งใสในการดําเนินงานและการบริหารจัดการของ อปท. โดยส่งเสริม
ให้มีการเผยแพร่ข้อมูลผลการดําเนินงานของ อปท. ให้แก่สาธารณะ และประชาชนในท้องถ่ินสามารถมีส่วน
ร่วมในการเสนอความคิดเห็นและความต้องการของตนเองให้แก่ อปท. รวมท้ังสามารถเข้าถึงข้อมูล ติดตามและ
ตรวจสอบการดําเนินงานของ อปท. ได้โดยง่าย 
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บทที่ 9 ความเสี่ยงทางการคลังจากภาคการเงิน 
 
 ระบบสถาบันการเงินมีความสําคัญต่อการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ มีบทบาทในการเป็นสื่อกลาง
ทางการเงิน การลงทุน เป็นแหล่งเงินทุนท่ีนําไปสู่การจ้างงานและสร้างความเจริญเติบโตให้กับเศรษฐกิจของ
ประเทศ แต่ระบบสถาบันการเงินก็มีความอ่อนไหวสูง และอาจนําไปสู่ความไม่มีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจได้ 
ดังเช่น ในปี 2540 ประเทศไทยต้องพบกับวิกฤตทางการเงินอย่างรุนแรง ทําให้รัฐบาลต้องให้ความช่วยเหลือ
สถาบันการเงิน ช่วยเหลือผู้ฝากเงินและเจ้าหนี้ของสถาบันการเงินผ่านกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบ
สถาบันการเงิน (กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ) และได้ชดเชยความเสียหายให้กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ โดยการออก
พันธบัตรรัฐบาล FIDF1 FIDF3 และพันธบัตรกองทุน FIDF2 รวมท่ีกู้แล้วท้ังสิ้นจํานวน 1,305,327       
ล้านบาท39 ซ่ึงก่อให้เกิดภาระหนี้สาธารณะตามมา 

 
สําหรับการช่วยเหลือสถาบันการเงินของรัฐบาลผ่านกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ เป็นการดําเนินการตามนัย

มาตรา 29 อัฏฐารส แห่งพระราชกําหนดแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 
(ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2540 และมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 14 สิงหาคม 2541 และวันท่ี 9 มีนาคม 2542 เพ่ือ
คุ้มครองประชาชนผู้ฝากเงินและรักษาเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน  รวมถึงระบบเศรษฐกิจของ
ประเทศ ท้ังนี้ รัฐบาลได้รับภาระรายจ่ายดอกเบ้ียท่ีเกิดจากพันธบัตร FIDF1 FIDF2 และ FIDF3 ไปแล้ว 
738,925 ล้านบาท40 ปัจจุบันรัฐบาลได้จัดต้ังสถาบันคุ้มครองเงินฝากข้ึน โดยให้การคุ้มครองเงินฝากเป็น
ภาระตามกฎหมายของสถาบันคุ้มครองเงินฝาก อย่างไรก็ตาม สถาบันคุ้มครองเงินฝากไม่ได้รับภาระคุ้มครอง
เงินฝากท้ังระบบ แต่คุ้มครองเท่าท่ีกําหนดในระเบียบสถาบันคุ้มครองเงินฝาก โดยปัจจุบันวงเงินคุ้มครอง
เท่ากับ 50 ล้านบาท ต่อ 1 บัญชี และจะเหลือเพียง 1 ล้านบาท ต่อ 1 บัญชี ในวันท่ี 11 สิงหาคม 2555 
ท้ังนี้ การกําหนดวงเงินคุ้มครองจะสร้างความชัดเจนให้กับประชาชนในส่วนของการเข้าไปรับภาระตามข้อ
ผูกพันของรัฐบาลเม่ือสถาบันการเงินถูกเพิกถอนกิจการ ตามขอบเขตท่ีกําหนดไว้ในกฎหมาย และเพ่ือให้
สถาบันการเงินต่าง ๆ มีความระมัดระวังในการดําเนินงาน รวมท้ังให้ประชาชนได้ตระหนักถึงการบริหารความ
เสี่ยงและการกระจายความเสี่ยงของการออมด้วยตนเอง  
  

ดังนั้น ในการรายงานความเสี่ยงทางการคลังท่ีเกิดจากระบบสถาบันการเงิน ในท่ีนี้จะทําการรายงาน
และประเมินความเสี่ยงท่ีเกิดจากระบบธนาคารพาณิชย์ กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ และสถาบันคุ้มครองเงินฝาก 
โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

 
9.1  ความเส่ียงของระบบธนาคารพาณิชย์ 

ธนาคารพาณิชย์ท่ีจดทะเบียนในประเทศไทยมีท้ังหมด 17 แห่ง41 ซ่ึงในการพิจารณาความเสี่ยงของ
ระบบธนาคารพาณิชย์จะวิเคราะห์ข้อมูลทางการเงินต่าง ๆ ของธนาคารพาณิชย์จดทะเบียนในประเทศไทย  

                                                           
39 วงเงินที่อนุมัติให้กู้ 1,392,000 ล้านบาท 
40 รวมดอกเบี้ยพันธบัตรรัฐบาล FIDF1  FIDF3 และพันธบัตรกองทุน FIDF2 ทั้ง 3 รุ่น ต้ังแต่ปีงบประมาณ 2542 – 2555 (ดอกเบี้ยปี 2555 เป็นวงเงินที่ได้รับการจัดสรร
งบประมาณ) ทั้งนี้ เฉพาะในปีงบประมาณ 2545 รัฐบาลได้ให้กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ ชําระดอกเบี้ยพันธบัตรรัฐบาล FIDF3 จํานวน 16,995 ล้านบาท 
41  โดยปัจจุบันธนาคารพาณิชย์ที่จดทะเบียนในประเทศไทย 17 แห่ง ได้แก่ 1. ธนาคารกรุงเทพ จํากัด (มหาชน) 2. ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) 3. ธนาคารกรุงศรีอยุธยา 
จํากัด (มหาชน) 4. ธนาคารกสิกรไทย จํากัด (มหาชน) 5. ธนาคารเกียรตินาคิน จํากัด (มหาชน) 6. ธนาคารซีไอเอ็มบี ไทย จํากัด (มหาชน) 7. ธนาคารทหารไทย จํากัด 
(มหาชน) 8. ธนาคารทิสโก ้จํากัด (มหาชน) 9. ธนาคารไทยพาณิชย์ จํากัด (มหาชน) 10. ธนาคารธนชาต จํากัด (มหาชน) 11. ธนาคารนครหลวงไทย จํากัด (มหาชน)        
12. ธนาคารสแตนดาร์ดชาร์เตอร์ด (ไทย) จํากัด (มหาชน) 13. ธนาคารยูโอบี จํากัด (มหาชน) 14. ธนาคารไอซีบีซี (ไทย) จํากัด (มหาชน) 15. ธนาคารไทยเครดิต เพื่อรายย่อย 
จํากัด (มหาชน) 16. ธนาคารเมกะ สากลพาณิชย์ จํากัด (มหาชน) และ 17. ธนาคารแลนด์ แอนด์ เฮ้าส์ เพื่อรายย่อย จํากัด (มหาชน) ทั้งนี้ ปัจจุบันธนาคารธนชาต จํากัด (มหาชน) 
ได้รวมกับธนาคารนครหลวงไทย จํากัด (มหาชน) ภายใต้ชื่อ ธนาคารธนชาต จํากัด (มหาชน) 
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14 แห่ง โดยไม่รวมธนาคารพาณิชย์เพ่ือรายย่อยและธนาคารพาณิชย์ท่ีเป็นบริษัทลูกของธนาคารต่างประเทศ 
ดังตารางท่ี 9.1  

ตารางท่ี 9.1 ข้อมูลทางการเงินของธนาคารพาณิชย์ไทย ปี 2551 – 2554 
  

 
จากตารางท่ี 9.1 เม่ือวิเคราะห์สภาพคล่องทางการเงินของธนาคารพาณิชย์ไทยโดยใช้อัตราส่วนเงินให้

สินเชื่อต่อเงินรับฝาก พบว่า เงินให้สินเชื่อต่อเงินรับฝาก (L/D Ratio) ของธนาคารพาณิชย์ไทยมีแนวโน้มท่ี
สูงข้ึน โดย ณ สิ้นปี 2551 ปี 2552 และปี 2553 อยู่ท่ีร้อยละ 102.65 ร้อยละ 104.51 และร้อยละ 
111.20 และ ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ปี 2554 อยู่ท่ีร้อยละ 117.93 ตามลําดับ บ่งชี้ว่าธนาคารพาณิชย์มีสภาพ
คล่องทางการเงินท่ีตึงตัวข้ึน   

 
 สําหรับมูลค่าเงินกองทุนข้ันตํ่าธนาคารพาณิชย์ไทยสามารถใช้รองรับความเสียหายท่ีอาจจะเกิดข้ึนจาก
การดําเนินธุรกิจต่าง ๆ ต้องดํารงตามข้อกําหนดของธนาคารแห่งประเทศไทยคือร้อยละ 8.5 ของสินทรัพย์
เสี่ยงท้ังสิ้น ซ่ึงจากตารางท่ี 9.1 อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio) ของธนาคารพาณิชย์ไทย
ลดลงเล็กน้อยในปี 2554 จากฐานสินทรัพย์เสี่ยงท่ีเพ่ิมข้ึนมากตามการขยายสินเชื่อโดย ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ปี 
2554 อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยงโดยเฉลี่ยของธนาคารพาณิชย์ไทยเท่ากับร้อยละ 15.53  ลดลง
จากร้อยละ 16.04 ในปี 2553 แต่ยังอยู่ในระดับสูงกว่าเกณฑ์ท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยกําหนด และเพียง
พอท่ีจะรองรับการขยายตัวของเศรษฐกิจ ในขณะท่ีอัตราผลตอบแทนต่อสินทรัพย์เฉลี่ย (Return on Asset : ROA)  
และอัตราส่วนรายได้ดอกเบ้ียและเงินปันผลสุทธิต่อสินทรัพย์สุทธิเฉลี่ย (Net Interest Margin: NIM) ของ
ธนาคารพาณิชย์ไทยเฉลี่ยในไตรมาสท่ี 3 ปี 2554 เท่ากับร้อยละ 0.88 และร้อยละ 2.12 ซ่ึงตํ่ากว่าปี 
2553 (ตารางท่ี 9.1) ท้ังนี้ เนื่องจากผลตอบแทนและรายได้ดอกเบ้ียสุทธิของธนาคารพาณิชย์ในปี 2554 
เป็นข้อมูลสะสมต้ังแต่ต้นปีถึงไตรมาสท่ี 3 เท่านั้น   
 

แผนภาพท่ี 9.1 สัดส่วน NPLs ต่อสินเช่ือรวมของธนาคารพาณิชย์ไทย ปี 2541 – 2554 

 
ท่ีมา ข้อมูลธนาคารพาณิชย์จดทะเบยีนในประเทศ จากธนาคารแห่งประเทศไทย 
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(ไตรมาส 3) 
อัตราส่วนสินเชื่อต่อเงินฝาก (L/D Ratio) 102.65 104.51 111.20 117.93 
อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio) 13.92 15.77 16.04 15.53 
อัตราผลตอบแทนต่อสินทรัพย์เฉลี่ย (ROA)   1.00 0.95 1.18 0.88 
อัตราส่วนรายได้ดอกเบ้ียรับสุทธิต่อสินทรัพย์เฉลี่ย (NIM) 3.36 3.05 3.10 2.12 
ท่ีมา อัตราส่วนสําคัญธนาคารพาณิชย์ไทยเฉล่ีย (Peer Group) ไตรมาสท่ี 4 ป ี2551- 2553 และไตรมาสท่ี 3 ปี 2554 จากธนาคารแห่งประเทศไทย 
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สําหรับสัดส่วนหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ (NPLs) ต่อสินเชื่อรวมของธนาคารพาณิชย์ไทยลดลงอย่าง
ต่อเนื่องจากร้อยละ 48.2 ในปี 2541 มาเป็นร้อยละ 3.07 ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ปี 2554 เนื่องจากธนาคาร
พาณิชย์ได้ให้ความสําคัญในการบริหารด้านความเสี่ยง ส่งผลให้การบริหารจัดการติดตามเงินกู้ของธนาคาร
พาณิชย์มีคุณภาพ  โดยไม่กระทบกับเงินกองทุนของธนาคารพาณิชย์ (แผนภาพท่ี 9.1) 
 
 จากการวิเคราะห์ข้อมูลทางการเงินดังกล่าว พบว่า ธนาคารพาณิชย์ไทยปัจจุบันค่อนข้างแข็งแกร่ง 
ถึงแม้ว่าสัดส่วนเงินให้สินเชื่อต่อเงินรับฝากปรับตัวสูงข้ึน ซ่ึงแสดงถึงสภาพคล่องท่ีตึงตัวข้ึน แต่อัตราส่วน
เงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio) ยังคงสูงกว่าเกณฑ์ท่ีกําหนด และสัดส่วนหนี้ท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อ
สินเชื่อรวมก็ลดลงมาเรื่อย ๆ ในขณะเดียวกันอัตราผลตอบแทนต่อสินทรัพย์เฉลี่ย (ROA) และอัตราส่วนรายได้
ดอกเบ้ียและเงินปันผลสุทธิต่อสินทรัพย์สุทธิเฉลี่ย (NIM) ในปี 2554 ท่ีลดลงก็ไม่ได้สะท้อนถึงความสามารถใน
การทํากําไรท่ีลดลง จึงคาดว่าระบบธนาคารพาณิชย์ไม่น่าจะก่อให้เกิดภาระการคลังในอนาคตอันใกล้ เนื่องจาก
ความเสี่ยงอยู่ในระดับตํ่า 
 
9.2 กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (Financial Institutions Development  
Fund : FIDF)  
                                                                                                                                                     
 หนี้สาธารณะท่ีเกิดจากการดําเนินงานของกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯตามนโยบายของรัฐบาล โดยการเข้า
ไปเสริมสภาพคล่องและแก้ไขฐานะของธนาคารพาณิชย์ซ่ึงต่อมารัฐบาลได้ชดเชยความเสียหายให้กองทุนเพ่ือ
การฟ้ืนฟูฯ โดยการออกพันธบัตร FIDF ท้ัง 3 รุ่น ทําให้รัฐบาลมีภาระในการชําระดอกเบ้ีย เกิดต้นทุนค่าเสีย
โอกาสของรัฐบาลในการนํางบประมาณส่วนนี้ไปใช้จ่ายลงทุนเพ่ือการพัฒนาประเทศ ดังนั้น การบริหารความ
เสี่ยงทางการคลังท่ีเกิดจากการรับโอนหนี้ของกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ เพ่ือให้ภาระทางการคลังลดลงมีแนวทาง
หนึ่งคือ ให้ธนาคารแห่งประเทศไทยเร่งชําระเงินต้นท่ีค้างชําระโดยเร็ว ท้ังนี้ เม่ือพิจารณาการชดใช้เงินต้นของ
ธนาคารแห่งประเทศไทย พบว่า ณ วันท่ี 30 กันยายน 2554 ธนาคารแห่งประเทศไทยได้ชําระเงินต้นของ 
FIDF 1 รวมเป็นมูลค่า 36,725 ล้านบาท ซ่ึงยังมีเงินคงค้างท่ีต้องชําระอีก 463,275 ล้านบาท และชําระเงิน
ต้น FIDF 3 รวมเป็นมูลค่า 14,501 ล้านบาท เหลือยอดคงค้างท่ีต้องชําระมูลค่า 678,826 ล้านบาท 
สําหรับ FIDF2 นั้น ธนาคารแห่งประเทศไทยได้ชําระคืนต้นเงินเต็มจํานวนแล้ว (ตารางท่ี 9.2)  
 

ตารางท่ี 9.2 การชดใช้เงินต้น  FIDF 1 และ FIDF 3 
ล้านบาท 

FIDF วงเงิน กู้แล้ว ชําระต้นเงิน ยอดค้าง 
FIDF 1 500,000 500,000 36,725 463,275 
FIDF 3 780,000 693,327 14,501 678,826 
รวม 1,280,000 1,193,327 51,226 1,142,101 

ท่ีมา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ  

 จะเห็นได้ว่า หนี้ท่ีเกิดจากกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ ยังคงมีอยู่เป็นจํานวน 1,142,101 ล้านบาท  
(ตารางท่ี 9.2) ท้ังนี้ ธนาคารแห่งประเทศไทยจะเป็นผู้รับผิดชอบเงินต้น โดย FIDF1 ชําระจากผลกําไรของ
ธนาคารแห่งประเทศไทยและ FIDF2 ชําระจากบัญชีผลประโยชน์ประจําปี และกระทรวงการคลังเป็น
ผู้รับผิดชอบดอกเบ้ีย (กรณี FIDF1 ธนาคารแห่งประเทศไทยจะชดใช้ส่วนของดอกเบ้ียให้ภายหลัง) ซ่ึงในแต่ละ
ปีรัฐบาลต้องรับภาระในการชําระดอกเบ้ียประมาณกว่า 60,000 ล้านบาท โดยท่ีผ่านมากระทรวงการคลังได้



 

ชําระไปแล้วท้ังสิ้น 738,925 
งบประมาณ)     

แผนภาพท่ี 9.2 

หมายเหตุ ปี 2555 เป็นตัวเลขประ
ท่ีมา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ

 จากการวิเคราะห์ความเ
ยังมีมูลค่ามหาศาล ซ่ึงหาก ธปท
จ่ายต่อไปอีกอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้
ผลประโยชน์ประจําปี เพราะต้องน
จะนําไปชําระต้นเงินกู้ของกองทุนเ

9.3 สถาบันคุ้มครองเงินฝาก (

 สถาบันคุ้มครองเงินฝาก
ประโยชน์ของผู้ออมเงิน รวมท้ังก
เพิกถอนใบอนุญาต โดยมีการจําก
คลังให้กับรัฐบาลท่ีให้การคุ้มครอง
ความเชื่อม่ันของประชาชนต่อระ
ระบบสถาบันการเงินในภาพรวม
 
 
 
 
 
 
 

                                                      

42 แม้วา่ดอกเบีย้ของ FIDF 1 กระทรวงการ
เป็นภาระทางการคลัง 
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ล้านบาท

5 ล้านบาท42 ต้ังแต่ปี 2542 – 2555 (ปี 2555 

2 การชําระดอกเบ้ีย FIDF 1 และ FIDF 3 ปี 2550 

ขประมาณการ  
ารณะ 

วามเสี่ยงจะเห็นได้ว่ายอดเงินคงค้างท่ีธนาคารแห่งประเท
ปท. ยังล่าช้าในการชําระเงินต้นอาจทําให้กระทรวงการค
ไม่ได้ ท้ังนี้ เนื่องจาก ธปท. มีฐานะการเงินขาดทุนสะสม
ต้องนําไปชดเชยการขาดทุนอัตราแลกเปลี่ยนจากการบัน
งทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ  

(Deposit Protection Agency : DPA) 

ฝากจัดต้ังข้ึนภายใต้พระราชบัญญัติสถาบันคุ้มครองเงินฝ
ท้ังการลดความเสี่ยงของรัฐบาลในการคุ้มครองเงินฝากใน

ารจํากัดวงเงินในการคุ้มครอง ซ่ึงถือเป็นกลไกอย่างหนึ่งในก
ครองเงินฝากแบบเต็มจํานวน มาเป็นการคุ้มครองแบบจําก
่อระบบสถาบันการเงินรวมท้ังเสริมสร้างความม่ันคงแล

รวม 

            

งการคลังจะได้รับคืนจากธนาคารแห่งประเทศไทยเม่ือชําระเงินต้นเป็นท่ีเรีย

2550 2551 2552 2553 2554 2555

26,940 27,362 26,530 25,849 24,366 27,10

37,826 39,911 37,844 36,554 34,377 

หน้า ๘๕

55 เป็นวงเงินท่ีได้รับจัดสรร

50 – 2555 

 

ระเทศไทย (ธปท.) ต้องชําระ
การคลังต้องรับภาระดอกเบ้ีย
ะสมและไม่มีรายได้จากบัญชี
รบันทึกบัญชี จึงไม่มีรายได้ท่ี

เงินฝาก พ.ศ. 2551 เพ่ือ
ากในกรณีสถาบันการเงินถูก
ึ่งในการช่วยลดภาระทางการ
บจํากัดจํานวน ซ่ึงจะส่งผลต่อ
งและความมีเสถียรภาพของ

ท่ีเรียบร้อย แต่ทั้งนี้ ปัจจุบันถอืวา่ยัง

106 

41,319 

FIDF 3

FIDF 1
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ตารางท่ี 9.3 สถิติผู้ฝากเงิน ณ วันท่ี 30 มิถุนายน 2554 
 

ขนาดเงินฝาก 
จํานวนราย จํานวนเงิน 

ราย ร้อยละ ล้านบาท ร้อยละ 
ไม่เกิน 1 ล้านบาท 59,336,301 98.44 2,644,408.42 36.16 
มากกว่า 1 – 50 ล้านบาท 928,185 1.54 3,098,214.18 42.36 
มากกว่า 50 ล้านบาท 12,240 0.02     1,571,080.83  21.48 
รวมเงินฝากทุกประเภท 60,276,726 100.00 7,313,703.43 100.00 
ท่ีมา  สถาบันคุ้มครองเงินฝาก 
 

 เม่ือพิจารณาสถิติผู้ฝากเงินจากตารางท่ี 9.3 พบว่า จํานวนผู้ฝากเงินท่ีมีวงเงินไม่เกิน 1 ล้านบาท มีมากถึง
ร้อยละ 98.44 แต่มียอดเงินฝากเพียงร้อยละ 36.16 ของยอดเงินฝากท้ังระบบ ในขณะท่ีผู้ฝากเงินท่ีมีวงเงิน
มากกว่า 1 ล้านบาทมีเพียงร้อยละ 1.56 แต่มียอดเงินฝากถึงร้อยละ 63.84 ของยอดเงินฝากท้ังระบบ 
ภายหลังจาก 11 สิงหาคม 2555 ซ่ึงสถาบันคุ้มครองเงินฝากจะรับประกันเงินฝากเพียง 1 ล้านบาทต่อ 1 
บัญชี สามารถประมาณการจํานวนเงินท่ีสถาบันคุ้มครองเงินฝากจะต้องคุ้มครองเท่ากับ 3,584,833 ล้าน
บาท43 ซ่ึงสถาบันคุ้มครองเงินฝากได้ศึกษาเก่ียวกับขนาดของเงินกองทุนท่ีเพียงพอต่อการชดเชยความเสียหาย
จากการล้มของธนาคาร (Target Fund Size) ว่าควรมีมูลค่า 167,000 ล้านบาท คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 2.2 
ของเงินฝากท้ังระบบ ในขณะท่ีประมาณการเงินกองทุนในเดือนกรกฎาคม 2555 จะมีเพียง 113,038 ล้าน
บาท อย่างไรก็ตาม เนื่องจากสถานะทางการเงินของธนาคารพาณิชย์ไทยมีความแข็งแกร่งมาก ในระยะสั้นจึง
คาดว่าอาจไม่มีความเสี่ยงในการชดเชยความเสียหายเกิดข้ึน 
   

ตารางท่ี 9.4 คาดการณ์ฐานเงินฝากและเงินกองทุนของสถาบันคุ้มครองเงินฝาก 
ระหว่างเดือนมกราคม 2554 – กรกฎาคม 2559 

หมายเหตุ * เป็นขอ้มูลจริง 
ท่ีมา สถาบันคุ้มครองเงินฝาก 

 
 อย่างไรก็ดี หากช่วงเวลาดังกล่าวธนาคารพาณิชย์ถูกเพิกถอนใบอนุญาต และสถาบันคุ้มครองเงินฝาก
มีเงินไม่เพียงพอ อาจทําให้จําเป็นต้องทําการกู้44 ซ่ึงการกู้ดังกล่าว สถาบันคุ้มครองเงินฝากจะมีต้นทุนในการ
ชดเชยความเสียหายของธนาคาร และถ้าดอกเบ้ียท่ีเกิดจากการกู้เงินเพ่ือชดใช้ผู้ฝากเงินสูงกว่าเงินกองทุนท่ีมี 
จะก่อให้เกิดความเสี่ยงท่ีรัฐบาลต้องเข้าไปให้ความช่วยเหลือ อย่างไรก็ตาม การประมาณการนี้มีข้อสมมติ
กําหนดให้มีระยะเวลาการชําระบัญชี 5 ปี ซ่ึงในปี 2557 สถาบันคุ้มครองเงินฝากจะมีเงินกองทุนจํานวน 

                                                           
43 จํานวนผู้ฝากเงินเกิน 1 ล้านบาท มีจํานวน 940,425 บัญชี ซ่ึงสถาบันคุ้มครองเงินฝากจะคุ้มครองรายละ 1 ล้านบาท จํานวนเงินที่สถาบันคุ้มครองเงินฝาก
จะต้องชดเชยในบัญชีที่เกนิ 1 ล้านบาท เป็นจํานวนเงิน 940,425 ล้านบาท เมื่อรวมกับบัญชีที่ผู้ฝากมีไมถ่ึง 1 ล้านบาท มีจํานวนวงเงินทั้งส้ิน  
2,644,408.42 ล้านบาท ดังนัน้ จํานวนเงินที่สถาบันคุ้มครองเงินฝากจะต้องคุ้มครองมีจํานวนทั้งส้ิน 3,584,833 ล้านบาท 
44 สถาบันคุ้มครองเงินฝากได้ทําการศึกษาถึงเงินกองทนุทีเ่พียงพอต่อการชดเชยความเสียหายจากการล้มของธนาคาร (Target Fund Size) ภายใต้ข้อสมมติ      
2 กรณ ีคือ เป็นการกู้โดยรฐับาลคํ้าประกัน และเป็นการกูโ้ดยรัฐบาลไม่คํ้าประกนั ทั้งนี้ การรายงานครั้งนี้พิจารณาในกรณทีี่รฐับาลไม่คํ้าประกนั 

          หน่วย : ล้านบาท

ช่วงเวลา ม.ค. 2554* มิ.ย. 2554* ม.ค. 2555 ก.ค. 2555 ม.ค. 2556 ก.ค. 2556 ม.ค. 2557 ก.ค. 2557 ม.ค. 2558 ก.ค. 2558 ม.ค. 2559 ก.ค. 2559 

ฐานเงินฝาก 7,085,689 7,313,703 7,263,938 7,354,737 7,446,672 7,539,755 7,634,002 7,729,427 7,826,045 7,923,870 8,022,919 8,123,205

เงินกองทุน 66,821 67,026 97,370 113,038 129,527 146,205 163,537 181,067 199,274 217,639 236,757 256,059
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181,067 ล้านบาท (ตารางท่ี 9.4) ซ่ึงเพียงพอในการชดเชยความเสียหายได้ครบถ้วน อย่างไรก็ตาม การ
ประมาณการเงินกองทุนของสถาบันคุ้มครองเงินฝากท่ีต้ังอยู่บนข้อสมมติว่าในช่วงระยะเวลาดังกล่าวไม่มี
ธนาคารพาณิชย์ท่ีเกิดปัญหา ท้ังนี้ หากเกิดปัญหาข้ึนในระบบสถาบันการเงิน ก็มีความเสี่ยงท่ีเงินกองทุนจะมี
ขนาดน้อยกว่าท่ีประมาณการไว้ 
 
 การคุ้มครองเงินฝากท่ีจะทยอยลดลงเหลือ 1 ล้านบาทต่อ 1 บัญชี อาจส่งผลให้เกิดการเคลื่อนย้าย
เงินฝากจากธนาคารพาณิชย์มายังสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐ (SFIs) เนื่องจากเงินฝากในสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจไม่อยู่ภายใต้กฎหมายของสถาบันคุ้มครองเงินฝาก และรัฐบาลในฐานะเจ้าของสถาบันการเงินเฉพาะ
กิจเหล่านั้นต้องรับผิดชอบในการชดใช้คืนเงินฝากของประชาชนเต็มจํานวน จากตารางภาพท่ี 9.3 พบว่า 
สัดส่วนยอดเงินฝากรวมต๋ัวแลกเงินของธนาคารพาณิชย์ต่อเงินฝากท้ังระบบลดลงจากร้อยละ 81.64 ในเดือน
สิงหาคม 2551 มาเป็นร้อยละ 77.18 ในเดือนสิงหาคม 2554 ในขณะท่ีสัดส่วนของยอดเงินฝากรวมต๋ัวแลก
เงินของ SFIs มีสัดส่วนเพ่ิมข้ึนจากร้อยละ 18.36 เป็นร้อยละ 22.82 ในช่วงเวลาเดียวกัน และคาดว่า
แนวโน้มการเคลื่อนย้ายเงินฝากจะเห็นได้ชัดเจนข้ึนหลังจากเดือนสิงหาคม 2555 ซ่ึงปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนนี้ 
อาจนํามาซ่ึงปัญหาจากการทําการปล่อยสินเชื่อจากเงินฝากท่ีเพ่ิมข้ึน รวมท้ังเกิดต้นทุนในการจ่ายดอกเบ้ียคืนผู้
ฝาก และการกันสํารองเพ่ือรองรับความเสียหายเป็นจํานวนมากข้ึนของ SFIs 
 
 อย่างไรก็ดี ปรากฏการณ์เคลื่อนย้ายเงินฝากดังกล่าวอาจไม่รุนแรงมากนัก เม่ือพิจารณาการ
เปลี่ยนแปลงของสัดส่วนระหว่างเงินฝากและต๋ัวแลกเงินของธนาคารพาณิชย์ โดยต๋ัวแลกเงินเป็นการระดม
เงินทุนรูปแบบหนึ่งของระบบธนาคาร แต่ธนาคารไม่จําเป็นต้องเสียค่าใช้จ่ายในส่วนของเงินนําส่งกองทุนของ
สถาบันคุ้มครองเงินฝาก เนื่องจากต๋ัวแลกเงินไม่ได้อยู่ในการคุ้มครองของสถาบันคุ้มครองเงินฝาก ดังนั้น 
ธนาคารพาณิชย์จึงเสนออัตราผลตอบแทนท่ีสูงกว่าอัตราดอกเบ้ียเงินฝากปกติได้ จากตารางท่ี 9.4 พบว่า 
สัดส่วนเงินฝากภายในธนาคารพาณิชย์ลดลงจากร้อยละ 91.96 ของยอดการระดมเงินฝากท้ังหมดในเดือน
สิงหาคม 2551 เป็นร้อยละ 83.96 ในเดือนสิงหาคม 2554 ในขณะท่ีสัดส่วนต๋ัวแลกเงินในการระดมเงินทุน
ของธนาคารพาณิชย์มีมากข้ึน ซ่ึงสะท้อนให้เห็นว่าประชาชนมีความเต็มใจท่ีจะรับความเสี่ยงท่ีสูงข้ึนเพ่ือรับ
ผลตอบแทนท่ีสูงกว่า  
     

แผนภาพท่ี 9.3 แสดงสัดส่วนเงินรับฝากรวมตั๋วแลกเงินของธนาคารพาณิชย์ท้ังระบบและ SFIs        
ตั้งแต่ สิงหาคม 2551 – สิงหาคม 2554 

 

 
ท่ีมา สํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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ตารางท่ี 9.5 แสดงสัดส่วนระหว่างเงินฝากกับตั๋วแลกเงินของธนาคารพาณิชย์ท้ังระบบและ SFIs       
ตั้งแต่ สิงหาคม  2551 – สิงหาคม 2554 

 

เดือน ปี 
ธนาคารพาณิชย์ท้ังระบบ SFIs 

สัดส่วนเงินฝาก สัดส่วน B/E สัดส่วนเงินฝาก สัดส่วน B/E 
ส.ค.- 51 91.96 8.04 95.48 4.52 
ส.ค.- 52 91.36 8.64 95.55 4.45 
ส.ค.- 53 88.87 11.13 95.73 4.27 
ส.ค.- 54 83.96 16.04 95.51 4.49 

ท่ีมา สํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 

ท้ังนี้ จากการวิเคราะห์ระบบสถาบันการเงิน พบว่า ธนาคารแห่งประเทศไทยมีกรอบกฎระเบียบ
ข้อบังคับในการควบคุมสถาบันการเงินในระบบเป็นอย่างดี อีกท้ัง ธนาคารพาณิชย์โดยรวมมีความแข็งแกร่ง 
สามารถสร้างความไว้วางใจจากผู้ฝากรวมท้ังนักลงทุนได้ จึงอาจกล่าวได้ว่าความเสี่ยงของสถาบันคุ้มครองเงิน
ฝากมีค่อนข้างตํ่า ท้ังนี้ ภาระทางการคลังจากระบบสถาบันการเงินท่ีเห็นได้อย่างชัดเจนในปัจจุบัน คือ ภาระท่ี
เกิดจากการชดเชยความเสียหายให้กองทุนฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 

 
9.4  ผลการประเมินความเส่ียงทางการคลังของภาคการเงินและข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 
ตารางท่ี 9.6 Fiscal Risk Matrix ของภาคการเงิน 

 

 
 
 
 
 
 
 

แหล่งท่ีมาของ 
ภาระทางการคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct Liability) 

ภาระผูกพัน 
(Contingent Liability) 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liability) 

- การชําระคืนดอกเบ้ียของกองทุนเพ่ือการ
ฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
(รัฐบาลชําระดอกเบ้ียประมาณปีละ 
60,000 ล้านบาท) 

 

ภาระโดยนัย 
(Implicit liability) 

 - หนี้ของสถาบันคุ้มครองเงินฝาก และ
ต้นทุนในการชดเชยความเสียหายแก่ผู้ฝาก
เงินในส่วนท่ีเกินกว่าเงินกองทุน 
- การเข้าช่วยเหลือผู้ฝากเงินท่ีไม่อยู่ในการ
คุ้มครองของสถาบันคุ้มครองเงินฝาก 



 หน้า ๘๙

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 
 แนวทางในการลดความเสี่ยงจากภาคการเงิน ดังนี้ 
 

1) ในการลดภาระทางการคลังจากการจ่ายดอกเบ้ียเงินกู้ของกองทุนเพ่ือการการฟ้ืนฟูและพัฒนา
ระบบสถาบันการเงินนั้น กระทรวงการคลังและธนาคารแห่งประเทศไทยควรหาวิธีบริหารจัดการเพ่ือลดต้น
เงินกู้ของกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน ท้ังนี้ เห็นควรให้กองทุนฟ้ืนฟูฯ ยังคงดําเนินการ
ต่อไปเพ่ือเป็นกลไกในการช่วยเหลือระบบสถาบันการเงินให้มีความม่ันคงและมีเสถียรภาพ 

 

2) ระบบการเงินท่ีมีความแข็งแกร่ง จะมีความเสี่ยงท่ีจะก่อให้เกิดภาระทางการคลังท่ีตํ่า อย่างไรก็ตาม 
ธนาคารแห่งประเทศไทยต้องมีการกํากับดูแลสถาบันการเงินอย่างใกล้ชิด และบังคับการใช้หลักเกณฑ์การ
กํากับดูแลเงินกองทุนตามมาตรฐานสากลเพ่ือป้องกันไม่ให้เกิดปัญหาเสถียรภาพในระบบสถาบันการเงิน   
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