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ส่วนที่ 1 
เป้าหมายนโยบายการคลงั 

 
 เป้าหมายหลักของนโยบายการคลัง คือ การรักษาเสถียรภาพและสร้างความเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจ การกระจายรายได้และโอกาสทางเศรษฐกิจให้แก่ประชาชน และการแก้ไขปัญหาทางสังคมโดย
ผสมผสานเครื่องมือทางการคลังประเภทต่างๆ ได้แก่ เครื่องมือด้านการจัดเก็บรายได้ การใช้จ่าย
งบประมาณ การบริหารทรัพย์สินและการก่อหนี้สาธารณะ ในขณะเดียวกันการด าเนินงานของหน่วยงาน
ทางการคลังควรให้ความส าคัญกับประสิทธิภาพการด าเนินงานความโปร่งใสและความยั่งยืนทางการคลัง 
โดยสร้างกลไกความรับผิดชอบทางการคลังที่เหมาะสม 
 

ในปีงบประมาณ 255๘ รัฐบาลให้ความส าคัญกับการสนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกิจ
อย่างต่อเนื่องผ่านการใช้จ่ายเพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลมีการจัดท างบประมาณขาดดุลจ านวน
250,000 ล้านบาท และในปีงบประมาณ 2559รัฐบาลยังคงใช้นโยบายงบประมาณแบบขาดดุลโดย
จัดท างบประมาณขาดดุล 390,000 ล้านบาทสะท้อนให้เห็นถึงความตั้งใจในการด าเนินนโยบายการคลัง
เพ่ือขับเคลื่อนเศรษฐกิจ 

 
 นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีการใช้จ่ายผ่านกองทุนนอกงบประมาณ โดยกองทุนนอกงบประมาณท่ีมี
สัดส่วนรายจ่ายสูงสุดคือ กองทุนนอกงบประมาณประเภทเพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคม ได้แก่ 
กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติและกองทุนประกันสังคม เป็นต้น โดยในช่วงปีงบประมาณ 2555–
2557 รัฐบาลได้มีการจัดตั้งกองทุนนอกงบประมาณประเภทใหม่ ๆ ได้แก่ กองทุนพัฒนาบทบาทสตรีและ
กองทุนตั้งตัวได้ และเพ่ิมบทบาทในการด าเนินงานของกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง ทั้งนี้ นโยบายของ
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ได้ให้การสนับสนุนกองทุนหมู่บ้านและชุมชมเมืองอย่างต่อเนื่อง แต่ให้
มีการทบทวนหรือยุติบทบาทของกองทุนบางแห่ง เช่น กองทุนพัฒนาบทบาทสตรี และกองทุนพัฒนา
ศักยภาพหมู่บ้าน/ชุมชน 
 

ในด้านการลงทุน นอกจากจะมีการลงทุนผ่านงบประมาณโดยตรงแล้ว ภาครัฐยังได้ลงทุน 
ผ่านรัฐวิสาหกิจและการร่วมทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน (Public Private Partnerships: PPPs) อีกด้วย 
ซึ่งเป็นการเพ่ิมศักยภาพในการลงทุนและผ่อนคลายข้อจ ากัดทางงบประมาณ ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2557
รัฐบาลได้มีการอนุมัติงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ (ที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน) เพ่ิมขึ้นจ านวน335,226ล้านบาท1 
สะท้อนให้เห็นถึงความพยายามของภาครัฐในการพัฒนาระบบโครงสร้างพื้นฐานในประเทศ  
 
  การด าเนินกิจกรรมก่ึงการคลัง (Quasi Fiscal Activities) ผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจ
ยังคงมีบทบาทค่อนข้างสูง โดยจะเห็นได้จากยอดสินเชื่อคงค้างของโครงการธุรกรรมนโยบายรัฐ (Public 
Service Account:PSA) ณ วันที่30กันยายน 255๗ มีจ านวนทั้งสิ้น916,063ล้านบาทโดยมสีัดส่วนหนี้ที่ไม่
ก่อให้เกิดรายได้ต่อยอดสินเชื่อคงค้างร้อยละ 3.31 ขณะที่ประมาณการความเสียหายที่สถาบันการเงินเฉพาะ
กิจต้องได้รับการชดเชยจากรัฐบาลตั้งแต่เริ่มจนถึงสิ้นสุดโครงการแยกบัญชี PSA (การชดเชยความเสียหาย  

                                           
1ไม่รวมงบลงทุนของบริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) 



3 
 

 
 

มีรูปแบบการชดเชยตามข้อตกลงซึ่งแตกต่างกันตาม SFIs แต่ละแห่ง) เป็นจ านวนทั้งสิ้น 95,967ล้านบาท    
ซ่ึงรัฐบาลชดเชยไปแล้ว 63,910ล้านบาท คงเหลือภาระความเสียหายที่รอการชดเชยจากรัฐบาล จ านวน 
32,057 ล้านบาท 
 

ส าหรับการกระจายอ านาจทางการคลังสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) นั้น รัฐบาล 
ได้ด าเนินการตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2549 โดยในปีงบประมาณ 2556 และ 2557
อปท. มสีัดส่วนรายได้คิดเป็นร้อยละ 27.27 และร้อยละ 27.37 ของรายได้สุทธิของรัฐบาล ตามล าดับ 
ทั้งนี้ การที่รายได้และรายจ่ายของ อปท. โดยรวมมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึน สะท้อนถึงบทบาทและหน้าที่ของ อปท. 
ที่เพ่ิมขึ้นในการให้บริการสาธารณะ อย่างไรก็ตาม โครงสร้างรายได้ของ อปท. ในภาพรวมพ่ึงพารายได้ที่ 
อปท. จัดเก็บเองคิดเป็นสัดส่วนที่ไม่สูงนัก (สัดส่วนประมาณร้อยละ 9ของรายได้รวม อปท.) จึงเป็นความ
ท้าทายอย่างยิ่ง ส าหรับความพยายามในการกระจายอ านาจและความเป็นอิสระทางการคลังสู่ท้องถิ่น 
 

 ในส่วนของเป้าหมายนโยบายการคลังในระยะปานกลาง รัฐบาลมุ่งบริหารรายได้และรายจ่าย
ให้อยู่ภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการคลัง ทั้งนี้ ในการบริหารรายได้ รัฐบาลมีนโยบายในการเพ่ิมประสิทธิภาพ
ในการจัดเก็บภาษีและการปรับอัตราภาษีที่เหมาะสมเพ่ือให้รายได้รวมเพ่ิมขึ้น (Optimal tax rate) ใน
ขณะเดียวกันจะต้องจ ากัดการขยายตัวของรายจ่ายประจ าและเพ่ิมสัดส่วนของรายจ่ายลงทุนให้สูงขึ้นด้วย 

 
ทั้งนี้ ด าเนินนโยบายการคลังและการวางแผนทางการคลังในระยะปานกลางจะต้อง  

สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 11 (พ.ศ. 2555-2559)   
ซึ่งได้น้อมน าปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมาเป็นแนวคิดหลักของการพัฒนาประเทศ โดยมุ่งเน้นยุทธศาสตร์
ส าคัญคือการสร้างความเป็นธรรมในสังคม การพัฒนาคนสู่สังคมแห่งการเรียนรู้ตลอดชีวิต การสร้างความ
เข้มแข็งภาคเกษตร ความมั่นคงของอาหารและพลังงาน การปรับโครงสร้างเศรษฐกิจสู่การเติบโตอย่างมี
คุณภาพและยั่งยืนการสร้างความเชื่อมโยงกับประเทศในภูมิภาคเพ่ือความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคม 
และการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างยั่งยืน เพ่ือให้เศรษฐกิจภายในประเทศและภาค
การคลังมีภูมิคุ้มกันต่อการเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจโลก เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถทางการแข่งขันของ
ผู้ประกอบการไทย และเพ่ือให้การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเป็นแบบบูรณาการที่เน้นคนและชุมชนเป็น
ศูนย์กลาง 
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ส่วนที่ 2 
ประมาณการฐานะการคลังระยะปานกลาง 

และประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจ 
มหภาคต่อฐานะการคลังระยะปานกลาง 

(ปีงบประมาณ 2558-2563) 
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บทที่ 1ประมาณการฐานะการคลังระยะปานกลาง 
 

ในการวิเคราะห์ฐานะการคลังระยะปานกลางจะเป็นการประมาณการฐานะการคลังในช่วง6 
ปีงบประมาณข้างหน้า (ปีงบประมาณ 2558 – 2563) โดยมีองค์ประกอบหลักที่ต้องพิจารณา 3 ประการ
กล่าวคือ 1) ภาวะเศรษฐกิจมหภาค ได้แก่ อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ และอัตราเงินเฟ้อ ซึ่งเป็นปัจจัยหลัก
ในการประมาณการรายได้รัฐบาล 2) การประมาณการรายได้ของรัฐบาล และ 3) การประมาณการรายจ่าย
ของรัฐบาลโดยส่วนต่างระหว่างผลการประมาณการรายได้และรายจ่ายของรัฐบาลจะแสดงถึงดุลงบประมาณ
หรือฐานะการคลังของรัฐบาล ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อระดับหนี้สาธารณะของประเทศในอนาคตด้วย โดยมี
รายละเอียดดังนี้ 
 
1.1 ข้อสมมติฐานและการประมาณการเศรษฐกิจมหภาค 
 

การที่ภาวะเศรษฐกิจมหภาคที่เกิดขึ้นจริงที่ไม่เป็นไปตามที่คาดการณ์ไว้ มักจะส่งผลให้ฐานะ
การคลังที่เกิดข้ึนจริงแตกต่างจากประมาณการตามเอกสารงบประมาณ ซึ่งถือเป็นความเสี่ยงทางการคลังที่
อาจจะท าให้ผลสัมฤทธิ์ของการด าเนินนโยบายการคลังไม่เป็นไปตามเป้าหมายนโยบายการคลังได้ โดยในปี
2556ประมาณการผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศณ ราคาตลาด ตามเอกสารงบประมาณ ซึ่งใช้เป็น
สมมติฐานหลักในการจัดท านโยบายงบประมาณ อยู่ที่ 12,295,000 ล้านบาท ขณะที่ผลิตภัณฑ์มวลรวม
ภายในประเทศณ ราคาตลาดของปี 2556 ที่เกิดขึ้นจริงอยู่ที่ 11,899,000 ล้านบาท (ณ วันที่ 16 
กุมภาพันธ์ 2558) ต่ ากว่าเป้าหมายร้อยละ 3.2 นอกจากนี้ อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจในปี 2556 
ขยายตัวเพียงร้อยละ 4.6 จากปี 2555 ต่ ากว่าที่คาดการณ์ตามเอกสารงบประมาณที่ขยายตัวที่ร้อยละ 
8.2 ซึ่งส่งผลให้รายได้รัฐบาล รายจ่าย ดุลงบประมาณ และหนี้สาธารณะ ในปีงบประมาณ 2556ไม่เป็นไป
ตามเอกสารงบประมาณ ดังนั้น ในการประมาณการเศรษฐกิจมหภาคในระยะปานกลาง จะต้องติดตาม
สถานการณ์อย่างใกล้ชิดและปรับปรุงประมาณการอย่างสม่ าเสมอ จึงถือว่าเป็นเครื่องมือส าคัญในการ
ติดตามและลดความเสี่ยงทางการคลังดังกล่าว 

ในปี 2557 ประมาณการผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศณ ราคาตลาด ตามเอกสาร
งบประมาณ ซึ่งใช้เป็นสมมติฐานหลักในการจัดท านโยบายงบประมาณ อยู่ที่ 13,242,00๐ ล้านบาทและ
อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจตามเอกสารงบประมาณอยู่ที่ร้อยละ 7.7 อย่างไรก็ตามจากสถานการณ์
ทางเศรษฐกิจที่ยังไม่มีเสถียรภาพและผลกระทบจากสถานการณ์การเมือง ส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจไทยใน
ปี 2557โดยขยายตัวอยู่ในเกณฑ์ต่ าเพียงร้อยละ 2.0 และผลิตภัณฑ์มวลรวมในภายในประเทศอยู่ที่ 
12,141,096 ล้านบาท ต่ ากว่าการประมาณการในเอกสารงบประมาณ เนื่องจากการหดตัวของภาวะ
เศรษฐกิจในไตรมาสแรก ปี 2557 (มกราคม – มีนาคม 2557) และข้อจ ากัดในการฟ้ืนตัวของอุปสงค์ใน
ประเทศในช่วงครึ่งปีหลังโดยเฉพาะการบริโภคและการลงทุนภาคเอกชนซึ่งได้รับผลกระทบจากความวิตก
กังวลเกี่ยวกับสถานการณ์ทางการเมืองในประเทศและการชะลอตัวอย่างต่อเนื่องของฐานรายได้และ
เศรษฐกิจในภาพรวม อย่างไรก็ตาม เสถียรภาพทางเศรษฐกิจยังอยู่ในเกณฑ์ดี โดยอัตราเงินเฟ้อยังมี
แนวโน้มทรงตัวอยู่ในระดับต่ า จากการปรับตัวของราคาน้ ามัน 

ส าหรับการประมาณการเศรษฐกิจไทยปี 2558-2563นั้น คาดว่าเศรษฐกิจไทยจะกลับสู่
ภาวะปกติ และสามารถขยายตัวตามศักยภาพเศรษฐกิจ (Potential Output) รายละเอียดดังปรากฏใน
ตารางที่ 1.1 ข้อสมมติฐานทางเศรษฐกิจที่ส าคัญ ดังนี้  
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ตารางท่ี 1.1 ข้อสมมติฐานทางเศรษฐกิจที่ส าคัญ 
 

  2558 2559 2560 2561 2562 2563 
1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ  
ณ ราคาคงท่ีปีปฏิทิน (CY) (ร้อยละ) 

4.0 4.2 4.0 4.0 4.0 4.0 

2. อัตราเงินเฟ้อทั่วไป (ร้อยละ) 0.5 1.6 2.0 2.0 2.0 2.0 
หมายเหตุ:ข้อสมมติฐานของส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 17 กุมภาพันธ์ 2558 

 
1.2 การประมาณการรายได้รัฐบาล 
 

ในปีงบประมาณ 2557 ประมาณการรายได้รัฐบาลตามเอกสารงบประมาณมีจ านวน 2,275,000
ล้านบาทคิดเป็นร้อยละ 17.56 ของ GDP2 ทั้งนี้ การประมาณการรายได้รัฐบาลในปีงบประมาณ 2558 
และ 2559 เป็นตัวเลขตามเอกสารงบประมาณขณะที่ประมาณการรายได้รัฐบาลในช่วงปีงบประมาณ 
2560 – 2563 ก าหนดข้อสมมติฐานให้อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที่เท่ากับร้อยละ 4.0 ต่อปี 
และค่าความยืดหยุ่นของรายได้ต่อ GDP(RevenueBuoyancy)เท่ากับ 1.0 ต่อปีพบว่า ระหว่างปี 2560-
2563 รายได้รัฐบาลสุทธิมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยร้อยละ 6.0  ต่อปี และมีสัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP
เฉลี่ยร้อยละ 17.44 ต่อปี ทั้งนี้ ในการประมาณการดังกล่าวได้ค านึงถึงผลกระทบจากการปรับลดภาษีเงินได้  
นิติบุคคลในปีงบประมาณ 2557 แล้ว รายละเอียดดังปรากฏในตารางที่ 1.2 

 

ตารางท่ี 1.2 ประมาณการรายได้รัฐบาลระยะปานกลาง 

ปีงบประมาณ 2558 2559 2560 2561 2562 2563 

1. ผลิตภัณฑ์มวลรวมใน
ประเทศณ ราคาตลาด1ปี
ปฏิทิน (CY) (พันล้านบาท) 

12,627.0 13,359.3 14,160.9 15,010.6 15,911.2 16,865.9 

2. ผลิตภัณฑ์มวลรวมใน
ประเทศณ ราคาตลาด 
ปีงบประมาณ(FY)(พันล้าน
บาท) 

12,495.7 13,172.2 13,956.1 14,793.5 15,681.1 16,621.9 

3. รายได้รัฐบาลสุทธ ิ
(พันล้านบาท) 

2,325.0 2,330.0 2,469.8 2,618.0 2,775.1 2,941.6 

4. อัตราเพิ่มของรายได้(ร้อย
ละ) 

2.2 0.2 6.0 6.0 6.0 6.0 

5. ค่าความยืดหยุ่นของรายได้
2 (Buoyancy) 

1.60 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 

6. สัดส่วนรายได้ต่อผลิตภัณฑ์
มวลรวมในประเทศ CY(ร้อย
ละ) 

18.41 17.44 17.44 17.44 17.44 17.44 

หมายเหต:ุ 1. ผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (Gross Domestic Product หรอื GDP) 
2. ค่าความยืดหยุ่นของรายได้ (Revenue Buoyancy) เท่ากับ อัตราเพิ่มของรายได้/อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาตลาด  
ตามปีปฏิทิน 
ที่มา: ส่วนนโยบายรายได ้ส านกันโยบายการคลังส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 17 กุมภาพันธ์ 2558 

                                           
2

ปี 2557GDP ตามเอกสารงบประมาณ จ านวน 13,242,000 ล้านบาท 
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1.3  การประมาณการรายจ่ายรัฐบาล (วงเงินงบประมาณ) 
 

ในปีงบประมาณ 2558 สมมติฐานอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงท่ีอยู่ที่ร้อยละ 
4.0 และก าหนดวงเงินงบประมาณรายจ่ายมีจ านวน 2,575,000 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากปีงบประมาณ 2557 
ร้อยละ 2.0   

ในปีงบประมาณ 2559 สมมติฐานอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงท่ีอยู่ที่ร้อยละ 
4.2 และก าหนดวงเงินงบประมาณรายจ่ายมีจ านวน 2,720,000 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากปีงบประมาณ 2557 
ร้อยละ 5.6   

การประมาณการวงเงินงบประมาณรายจ่ายในช่วงปีงบประมาณ 2560 - 2563 เป็นการ
ประมาณการภายใต้ข้อสมมติฐาน ดังนี้ 

1. งบบุคลากร ก าหนดให้เงินเดือน ค่าจ้างประจ า เงินเบี้ยหวัด เงินบ าเหน็จ เงินบ านาญเงิน
ส ารอง เงินสมทบของข้าราชการมีอัตราการขยายตัวตามแนวโน้มอัตราการขยายตัวในอดีตและก าหนดให้ค่า
รักษาพยาบาลข้าราชการเพิ่มขึ้นตามอัตราเงินเฟ้อทั่วไป 

2. งบด าเนินงานก าหนดให้เพิ่มขึ้นตามอัตราเงินเฟ้อทั่วไป 
 3. งบช าระหนี้ก าหนดให้รายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 3 ของงบประมาณ
รายจ่าย และดอกเบี้ยจ่ายของส านักงานบริหารหนี้สาธารณะจะค านวณจากอัตราดอกเบี้ยเฉลี่ยร้อยละ 5.25 
ต่อปี (อ้างอิงจากอัตราดอกเบี้ยเฉลี่ยของหนี้คงค้าง) 
 4. เงินอุดหนุนในส่วนของกองทุนนอกงบประมาณขนาดใหญ่ก าหนดให้เป็นไปตามแนวโน้ม
อัตราการขยายตัวในอดีต ส าหรับกองทุนนอกงบประมาณขนาดเล็กก าหนดให้เงินอุดหนุนคงที่เท่ากับปีล่าสุด
ของข้อมูลจากประมาณการรายจ่ายล่วงหน้าตามเอกสารงบประมาณ และในส่วนของโครงสร้างรายได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) และก าหนดให้รายได้ของ อปท. ต่อรายได้รัฐบาลสุทธิจะมีสัดส่วนเพ่ิมขึ้น
จากร้อยละ27.37 ในปีงบประมาณ 2557 เป็นร้อยละ 27.80 ในปีงบประมาณ 2558 และเป็นร้อยละ 
28.21 ในปีงบประมาณ 2559 ทั้งนี้ การก าหนดรายได้ของ อปท. ต่อรายได้รัฐบาลสุทธิในปีงบประมาณ 
2560 - 2563 จะพิจารณาจากการจัดสรรรายจ่ายในภาพรวมตามยุทธศาสตร์การจัดท างบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีและค าของบประมาณรายจ่ายของกระทรวงต่าง ๆ 
 5. รายจ่ายตามนโยบายรัฐบาลก าหนดให้โครงการด้านสวัสดิการสังคมที่ด าเนินการต่อเนื่อง
ได้รับจัดสรรงบประมาณตามแนวโน้มอัตราการขยายตัวในอดีต เช่น นโยบายเรียนฟรี 15 ปีของรัฐบาลเป็น
ต้นและโครงการที่มีก าหนดระยะเวลาสิ้นสุดชัดเจนจะเป็นไปตามประมาณการรายจ่ายล่วงหน้าตามเอกสาร
งบประมาณ เช่น โครงการพักช าระหนี้ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ เป็นต้น   
 6.งบรายจ่ายอื่น ก าหนดให้งบประมาณที่จัดสรรให้องค์กรตามรัฐธรรมนูญ หนว่ยงานของรฐัสภา
ก าหนดให้เพ่ิมข้ึนตามอัตราเงินเฟ้อทั่วไป  
 7. งบกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นก าหนดให้คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 
2.0 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

8. รายจ่ายลงทุนจะประมาณการโดยก าหนดสัดสว่นรายจ่ายลงทุนในแต่ละประเภทของรายจา่ยที่
ส าคัญ ได้แก ่

      8.1 ร้อยละ 60 ของรายจา่ยตามภาระผูกพันตามมาตรา 23 ของพระราชบัญญัติวธิีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึ่งก าหนดให้เท่ากับร้อยละ 4.4 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปีตั้งแต่ปีงบประมาณ 
2558 เป็นต้นไป 
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 8.2 ร้อยละ 80 ของรายจ่ายเงินส ารองเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น  
        8.3 ร้อยละ 30 ของรายจ่ายเงินอุดหนุนท้องถิ่น  
        8.4. ร้อยละ 80 ของช่องว่างทางการคลัง (Fiscal space) ซึ่งก าหนดให้ในช่วงปีงบประมาณ 

2558 – 2563 มีค่าเฉลี่ยอยู่ที่ประมาณร้อยละ 1 ของ GDP เพ่ือรองรับนโยบายรัฐบาลใหม่ส าหรับรองรับ
เหตุการณ์ฉุกเฉินหรือจ าเป็นที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 

       8.5 ร้อยละ 25 ของรายจ่ายภารกิจตามกฎหมายของส่วนราชการ  
      8.6 ร้อยละ 50 ของรายจา่ยแก้ไขปัญหาอุทกภัย 

 
1.4  ประมาณการฐานะการคลังรัฐบาล 

 
ในปีงบประมาณ 2558 ประมาณการรายได้ของรัฐบาลมีจ านวน 2,325,000 ล้านบาท 

ขณะที่ก าหนดวงเงินงบประมาณรายจ่ายเท่ากับ 2,575,000 ล้านบาท ส่งผลให้มีการตั้งงบประมาณขาดดุล
จ านวน 250,000 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 2.00 ของ GDP 

ในปีงบประมาณ 2559 ประมาณการรายได้ของรัฐบาลมีจ านวน 2,330,000 ล้านบาท 
ขณะที่ก าหนดวงเงินงบประมาณรายจ่ายเท่ากับ 2,720,000 ล้านบาท ส่งผลให้มีการตั้งงบประมาณขาดดุล
จ านวน 390,000 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 2.96 ของ GDP 

จากการประมาณการดุลงบประมาณในช่วงระหว่างปีงบประมาณ 2560 - 2563 พบว่า               
ดุลงบประมาณของรัฐบาลทั้งที่รวมและไม่รวมดอกเบี้ยจ่ายและดุลการคลังเบื้องต้น3 (Primary Balance) 
ที่ไม่รวมรายจ่ายช าระต้นเงินกู้และดอกเบี้ยจะยังขาดดุลงบประมาณอย่างต่อเนื่อง รายละเอียดดังปรากฏ  
ในตารางที่ 1.3 

ตารางท่ี 1.3 ประมาณการดุลเงินงบประมาณระยะปานกลาง 
 2558 2559 2560 2561 2562 2563 เฉลี่ย 

2558-
2563 

รายได้รัฐบาลสทุธ ิ(พันล้านบาท) 2,325.0 2,330.0 2,469.8 2,618.0 2,775.1 2,941.6 2,576.6 

อัตราเพิ่ม (ร้อยละ) 2.2 0.2 6.0 6.0 6.0 6.0 4.40 

สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 18.61 17.69 17.70 17.70 17.70 17.70 17.85 

งบประมาณรายจ่าย (พันล้านบาท) 2,575.0 2,720.0 2,847.8 2,981.7 3,121.8 3,268.6 2,919.2 

อัตราเพิ่ม (ร้อยละ) 1.98 5.63 4.70 4.70 4.70 4.70 4.40 

สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 20.61 20.65 20.41 20.16 19.91 19.66 20.23 

ดุลเงินงบประมาณ (พนัล้านบาท) -250.0 -390.0 -378.0 -363.7 -346.7 -327.0 -342.6 

สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -2.00 -2.96 -2.71 -2.46 -2.21 -1.97 -2.38 
ดุลเงินงบประมาณที่ไม่รวมดอกเบีย้
จ่าย 

-122.4 -227.0 -207.6 -187.1 -190.6 -175.1 -185.0 

สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -0.98 -1.72 -1.49 -1.26 -1.22 -1.05 -1.29 

ดุลการคลังเบื้องต้น (Primary Balance) -66.7 -164.9 -128.7 -102.0 -99.2 -77.2 -106.4 

สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -0.53 -1.25 -0.92 -0.69 -0.63 -0.46 -0.75 

ที่มา: ส่วนนโยบายรายได ้ส านกันโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 17 กุมภาพันธ์2558 

                                           
3ดุลการคลังเบื้องต้น (Primary Balance)เป็นดุลการคลังที่สะท้อนถึงผลการด าเนินงานของรัฐบาลและทิศทางของนโยบายการคลังของรัฐบาลโดย  
ไม่รวมรายได้จากดอกเบี้ยรับ และรายจ่ายของการช าระต้นเงินกู้ และดอกเบี้ย เนื่องจากไม่มีผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงทางด้านอุปสงค์รวมของ
ประเทศหรือไม่มีผลกระทบต่อการตัดสินใจในการด าเนินธุรกรรมทางเศรษฐกิจของประชาชนและหน่วยธุรกิจ 
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1.5 ประมาณการหนี้สาธารณะ 
 

ณ วันที่ 30 กันยายน 2557 ยอดหนี้สาธารณะคงค้างมีจ านวน 5,690.8 พันล้านบาท หรือ
คิดเป็นร้อยละ 47.18 ของ GDP4 

การประมาณการหนี้สาธารณะในช่วงปีงบประมาณ 2558– 2563 จะอยู่ภายใต้ข้อ
สมมติฐานประมาณการฐานะการคลังตามข้อ 1.4 และข้อสมมติฐานด้านการก่อหนี้ที่ส าคัญของส านักงาน
บริหารหนี้สาธารณะ ดังนี้ 

1. การกู้เงินในปีงบประมาณ2558 เป็นไปตามแผนการบริหารหนี้สาธารณะปี 2558 ยกเว้น
การกู้เงินภายใต้พระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้ าและ
สร้างอนาคตประเทศ พ.ศ. 2555 (พ.ร.ก.บริหารจัดการน้ าฯ) และการกู้เงินตามแผนพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน 

2.การกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลของรัฐบาลเป็นไปตามประมาณการฐานะการคลังในหัวข้อ 1.4 
3.การกู้เงินเพ่ือลงทุนของรัฐวิสาหกิจตั้งแต่ปีงบประมาณ 2559 เป็นต้นไป ก าหนดให้เท่ากับ

ค่าเฉลี่ยของวงเงินกู้เพ่ือลงทุนของรัฐวิสาหกิจไม่รวมภาคขนส่งตั้งแต่ปีงบประมาณ 2548 – 2557 และ
ก าหนดให้มีอัตราการขยายตัวเพ่ิมขึ้นตามการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (Nominal GDP) 

4.การกู้เงินเพ่ือเป็นทุนหมุนเวียนและด าเนินงานอ่ืนของรัฐวิสาหกิจ (ไม่รวมโครงสร้างพ้ืนฐาน
และโครงการรับจ าน าพืชผลทางการเกษตร) ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2558 เป็นต้นไป ก าหนดใหเ้ท่ากับค่าเฉลี่ย
วงเงินกู้เพ่ือเป็นทุนหมุนเวียนทั้งหมดตั้งแต่ปีงบประมาณ 2548 – 2557 และก าหนดให้มีอัตราการขยายตัว
เพ่ิมขึ้นตามอัตราเงินเฟ้อ 

5. วงเงินที่รัฐบาลกู้มาเพ่ือให้กู้ต่อตั้งแต่ปีงบประมาณ2558 เป็นต้นไปจะรวมอยู่ในวงเงิน
ลงทุนแผนพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน 

6.การเบิกจ่ายเงินกู้บาททดแทนเงินกู้ต่างประเทศตามโครงการเงินกู้เพ่ือการพัฒนาระบบ
บริหารจัดการทรัพยากรน้ าและระบบขนส่งทางถนน ระยะเร่งด่วน: มาตรการกระตุ้นเศรษฐกิจระยะที่ 2
ปีงบประมาณ2558 เท่ากับ 56,000 ล้านบาท ปีงบประมาณ2559 เท่ากับ 17,770 ล้านบาท 
ปีงบประมาณ 2560 เท่ากับ 4,062 ล้านบาทและการเบิกจ่ายเงินกู้ตามพรก.บริหารจัดการน้ าฯ 
ปีงบประมาณ 2558 เท่ากับ 1,412ล้านบาท 

7. การเบิกจ่ายเงินกู้ตามแผนพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน ปีงบประมาณ2558 เท่ากับ 93,696
ล้านบาท ปีงบประมาณ2559 เท่ากับ 169,334 ล้านบาท ปงีบประมาณ2560 เท่ากับ 244,210ล้านบาท 
ปีงบประมาณ2561 เท่ากับ 237,413 ล้านบาท ปีงบประมาณ2562 เท่ากับ 173,517ล้านบาทและ
ปีงบประมาณ2563 เท่ากับ 76,752 ล้านบาท 

8. การเบิกจ่ายเงินกู้ตามพระราชก าหนดกองทุนส่งเสริมการประกันภัยพิบัติเป็นไปตามข้อ
สมมติฐานที่ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะได้รับจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง5 

9. การกู้เงินส าหรับโครงการจ าน าพืชผลทางการเกษตร ปีงบประมาณ2557 เท่ากับ 
103,244 ล้านบาท 

                                           
4ประมาณการ GDP ประจ าเดือนกันยายน 2557 เท่ากับ 12,061,090 ล้านบาท (จัดท าโดยส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ) 
5หน่วยงานในที่นี้หมายถึง กรมป่าไม้ กรมอุทยานแห่งชาติสัตว์ปา่และพันธุ์พืช กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง กรมพัฒนาที่ดิน กรมโยธาธิ
การและผังเมือง กรมทางหลวง กรมทางหลวงชนบท กรมเจ้าท่า กรมชลประทาน ส านักงานปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม กองทัพเรือ 
กรุงเทพมหานคร มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ และส านักงานนโยบายและบริหารจัดการน้ าและอุทกภัยแห่งชาติ (สบอช.) 
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10.ธนาคารแห่งประเทศไทย(ธปท.)จะเป็นผู้ช าระเงินต้นและดอกเบี้ยกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟู   
และพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (FIDF)ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2556 เป็นต้นไป 

11. ปีงบประมาณ2558 งบช าระเงินต้นเท่ากับ 55,700 ล้านบาท งบช าระดอกเบี้ยเท่ากับ 
127,571  ล้านบาท ตามที่ปรากฏในเอกสารงบประมาณ ปีงบประมาณ 2559 งบช าระเงินต้นเท่ากับ 
62,100 ล้านบาท งบช าระดอกเบี้ยเท่ากับ 163,000  ลา้นบาท ส่วนปีงบประมาณ2560 -2563งบ
ช าระเงินต้นคิดเป็นร้อยละ 3 ของงบประมาณรายจ่าย และงบช าระดอกเบี้ยคิดจากอัตราดอกเบี้ยร้อยละ 
5.25 (อ้างอิงจากอัตราดอกเบี้ยเฉลี่ยของหนี้คงค้าง) 

ผลการประมาณการพบว่า หนี้สาธารณะคงค้าง ณ สิ้นปีงบประมาณ 2558 จะมีจ านวน 
6,168.80 พันล้านบาท หรือ คิดเป็นร้อยละ 49.4 ของ GDP และมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง โดยมี
สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP เพ่ิมขึ้นสูงสุดเท่ากับร้อยละ 55.2 ของ GDP ในปีงบประมาณ 2562
หลังจากนั้น สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP จะปรับตัวลดลง รายละเอียดดังปรากฏในตารางที่ 1.4 

 
ตารางท่ี 1.4ประมาณการหนี้สาธารณะระยะปานกลาง 

 
 

ปีงบประมาณ 2558 2559 2560 2561 2562 2563 
หน้ีสาธารณะคงค้าง  
(พันล้านบาท) 

6,168.80 6,785.64 7,449.01 8,092.15 8,655.69 9,104.23 

หน้ีสาธารณะต่อ GDP 
(ร้อยละ) 

49.4 51.5 53.4 54.7 55.2 54.8 

GDP ปีงบประมาณ 12,495.7 13,172.2 13,956.1 14,793.5 15,681.1 16,621.9 
 
ที่มา:1/ หนี้สาธารณะคงค้าง ประมาณการโดยส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ วันที่ 17 กุมภาพันธ์ 2558 
      2/ GDP ปีงบประมาณ 2558 - 2563 ประมาณการโดยส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ เดือนกุมภาพันธ ์2558 
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บทที่ 2 ประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค 
ต่อฐานะการคลังระยะปานกลาง 

 
ในการประมาณการฐานะการคลังและหนี้สาธารณะส่วนใหญ่จะพิจารณาจากแนวโน้มของ

ข้อมลูในอดีตและนโยบายของรัฐบาล ประกอบกับข้อสมมติฐานของปัจจัยหรือตัวแปรที่มีอิทธิพลต่อฐานะ
การคลังและหนี้สาธารณะภายใต้สถานการณ์ปกติหรือกรณีฐาน (Base Case) ซึ่งเป็นการคาดการณ์
สถานการณ์ที่มีแนวโน้มน่าจะเกิดข้ึนในอนาคตมากท่ีสุด หรือการคาดการณ์อย่างดีที่สุด (Best Guess 
Estimate)แต่ในความเป็นจริงแล้ว สถานการณ์หรือสภาพแวดล้อม เช่น ภาวะทางเศรษฐกิจ มีการ
เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา และการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวเป็นความเสี่ยงที่ท าให้ฐานะการคลังไม่เป็นไป
ตามท่ีประมาณการไว้ จึงจ าเป็นที่จะต้องมีการวิเคราะห์ความอ่อนไหวของฐานะการคลังต่อผลกระทบทาง
เศรษฐกิจมหภาค(SensitivityAnalysis)เพ่ือให้การประมาณการฐานะการคลังและหนี้สาธารณะสามารถ
ครอบคลุมความเสี่ยงที่อาจจะเกิดขึ้นได้  ทั้งนี้ ในการวิ เคราะห์ความอ่อนไหวของฐานะการคลังในช่วง
ปีงบประมาณ 2558–2563 จะเป็นการวิเคราะห์ผลกระทบต่อฐานะการคลังจากการเปลี่ยนแปลงของตัว
แปรทางเศรษฐกิจมหภาคที่ก าหนดในหัวข้อที่ 2.1 
 
2.1 ปัจจัยท่ีใช้ในการประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคต่อฐานะการคลัง 
ระยะปานกลาง 
 
 ในการวิเคราะห์ความอ่อนไหวของฐานะการคลัง ได้ก าหนดข้อสมมติฐานของตัวแปร 3 ตัว 
ได้แก่ อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ อัตราเงินเฟ้อทั่วไป (Headline Inflation)6 และค่าความยืดหยุ่น
ของรายได้ (Revenue Buoyancy) รายละเอียดปรากฎตามตารางที่ 2.1 ดังนี้ 
 
 กรณีสถานการณ์ดีขึ้น (Optimistic Case) ก าหนดข้อสมมติฐานอัตราการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจให้ขยายตัวเพ่ิมข้ึนจากกรณีฐานร้อยละ 0.๕ อัตราเงินเฟ้อก าหนดให้เพ่ิมข้ึนจากกรณีฐานร้อยละ 
0.๕ ค่าความยืดหยุ่นของรายได้เฉลี่ยเท่ากับ 1.28 ซึ่งเท่ากับค่าเฉลี่ยในช่วงเศรษฐกิจดี (2545-2551)  
 
 กรณีสถานการณ์แย่ลง (Pessimistic Case) ก าหนดข้อสมมติฐานอัตราการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจให้ขยายตัวลดลงจากกรณีฐานร้อยละ 0.๕ อัตราเงินเฟ้อก าหนดให้ลดลงจากกรณีฐานร้อยละ 0.๕ 
ค่าความยืดหยุ่นของรายได้เฉลี่ยเท่ากับ 0.82 ซึ่งเท่ากับค่าเฉลี่ยในช่วงเศรษฐกิจเริ่มฟ้ืนตัว (2543-2544) 
 
 
 
 
 
 

                                           
6อัตราเงินเฟ้อทั่วไป ซ่ึงค านวณจากราคาขายปลกีสินค้าและบริการส าหรับครัวเรอืน จะใช้เป็นตัวแปรแทน (ProxyVariable) ของดัชนีราคา
ผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ(GDP Deflator) ซ่ึงค านวณจากราคาของสินค้าทกุชนิดที่เป็นองค์ประกอบของ GDP 
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ตารางท่ี 2.1 ข้อสมมติฐานในการวิเคราะห์ความอ่อนไหว 
 

ปีงบประมาณ 2558 2559 2560 2561 2562 2563 
กรณีฐาน (Base Case) 
1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที ่
ตามปีปฎิทิน (CY) (ร้อยละ) 4.๐ ๔.๒ ๔.0 ๔.0 ๔.0 ๔.0 
๒. อัตราเงินเฟ้อ (ร้อยละ) ๐.๕ ๑.๖ ๒.๐ ๒.๐ ๒.๐ ๒.๐ 
๓. ค่าความยืดหยุ่นของรายได้ (เท่า) 1.60 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 
กรณสีถานการณด์ีขึ้น (OptimisticCase) 
1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที ่
ตามปีปฎิทิน (CY) (ร้อยละ) 4.๐ ๔.๒ ๔.๕ ๔.๕ ๔.๕ ๔.๕ 
๒. อัตราเงินเฟ้อ (ร้อยละ) ๐.๕ ๑.๖ ๒.๕ ๒.๕ ๒.๕ ๒.๕ 
๓. ค่าความยืดหยุ่นของรายได้ (เท่า) 1.60 1.00 1.28 1.28 1.28 1.28 
กรณสีถานการณ์แย่ลง (Pessimistic Case) 
1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที ่
ตามปีปฎิทิน (CY) (ร้อยละ) 4.๐ ๔.๒ ๓.๕ ๓.๕ ๓.๕ ๓.๕ 
๒. อัตราเงินเฟ้อ (ร้อยละ) ๐.๕ ๑.๖ ๑.๕ ๑.๕ ๑.๕ ๑.๕ 
๓. ค่าความยืดหยุ่นของรายได้ (เท่า) 1.60 1.00 0.82 0.82 0.82 0.82 
หมายเหตุ : ค่าความยืดหยุ่นของรายได้ (Revenue Buoyancy) เท่ากับ อัตราเพิ่มของรายได้/อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาตลาด ตามปีงบประมาณ 
ที่มา : ส่วนบริหารความเสี่ยงและวินัยการคลัง ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 17 กุมภาพันธ์ 2558 

 
2.2  การประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค 
 
2.2.1  กรณีสถานการณ์ดีขึ้น (Optimistic Case) 
 
 (1) การวิเคราะห์ความอ่อนไหวของฐานะการคลัง 

      จากการวิเคราะห์ความอ่อนไหวของฐานะการคลังพบว่า รายได้ รายจ่ายและดุลการคลังของ
รัฐบาลมีการเปลี่ยนแปลงตามสถานการณ์จ าลองกรณีสถานการณ์ดีข้ึน (Optimistic) ภายใต้ข้อสมมติฐาน     
การจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลในช่วงปีงบประมาณ 2560 - 2563 ขยายตัวเฉลี่ย 1.28 เท่าของการขยายตัว   
ทางเศรษฐกิจ (กรณีฐานเท่ากับ 1เท่า) ภาวะเศรษฐกิจขยายตัวเฉลี่ยร้อยละ ๔.๕ (กรณีฐานร้อยละ 4)    
และอัตราเงินเฟ้อทั่วไปเฉลี่ยเท่ากับร้อยละ ๒.๕ (กรณีฐานร้อยละ 2) 

 
      ในชว่งปีงบประมาณ 2558 – 2563 อัตราการขยายตัวเฉลี่ยของรายได้รัฐบาลสุทธิเท่ากับ

ร้อยละ 6.38 (กรณีฐานร้อยละ 4.40) สัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP เฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 18.39 (กรณี
ฐานร้อยละ 17.85) ขณะที่งบประมาณรายจ่ายมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยเท่ากับร้อยละ4.๔๓ (กรณีฐาน
ร้อยละ 4.40) สัดส่วนรายจ่ายต่อ GDP เฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 19.๙๓ (กรณีฐานร้อยละ 20.23) ส่งผลให้
รัฐบาลมีการขาดดุลงบประมาณเฉลี่ยร้อยละ 1.5๔ต่อ GDP ต่อปี (กรณีฐานขาดดุลงบประมาณเฉลี่ย    
ร้อยละ 2.38 ต่อ GDP ต่อปี) โดยสามารถจัดท างบประมาณแบบสมดุลได้ในปีงบประมาณ 2563 (กรณี
ฐานไม่สามารถจัดท างบประมาณสมดุลได้) ขณะที่ดุลเงินงบประมาณที่ไม่รวมดอกเบี้ยจ่ายจะสามารถเข้าสู่
ภาวะสมดุลได้ในปีงบประมาณ 256๒ และดุลการคลังเบื้องต้น (Primary Balance)ท่ีไม่รวมรายจ่ายช าระ
ต้นเงินกู้และดอกเบี้ยจะสามารถเข้าสู่ภาวะสมดุลได้ในปีงบประมาณ 256๑ รายละเอียดดังปรากฏใน
ตารางที่ 2.2 
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ตารางท่ี 2.2 ประมาณการดุลเงินงบประมาณ : กรณีสถานการณ์ดีขึ้น (Optimistic) 
 

  
2558 2559 2560 2561 2562 2563 เฉลี่ย 

ปี 58-63 
รายได้รัฐบาลสุทธิ (พันล้านบาท) 2,325.0 2,330.0 2,538.8 2,766.3 3,014.2 3,284.3 2,709.8 
อัตราเพิ่ม (ร้อยละ) 2.20 0.22 8.96 8.96 8.96 8.96 6.38 
สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 18.61 17.69 18.01 18.34 18.68 19.02 18.39 
งบประมาณรายจ่าย(พันล้านบาท) 2,575.0 2,720.0 2,848.9 2,984.0 3,125.3 3,273.3 2,921.1 
อัตราเพิ่ม (ร้อยละ) 1.98 5.63 4.74 4.74 4.74 4.74 4.43 
สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 20.61 20.65 20.21 19.79 19.37 18.96 19.93 
ดุลเงินงบประมาณ(พันล้านบาท) -250.0 -390.0 -310.1 -217.7 -111.1 11.0 -211.3 
สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -2.00 -2.96 -2.20 -1.44 -0.69 0.06 -1.54 
ดุลเงินงบประมาณที่ไม่รวม 
ดอกเบี้ยจ่าย -122.4 -227.0 -139.7 -41.1 45.0 162.9 -53.7 
สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -0.98 -1.72 -0.99 -0.27 0.28 0.94 -0.46 
ดุลการคลังเบื้องต้น -66.7 -164.9 -60.8 44.0 136.4 260.8 24.8 
สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -0.53 -1.25 -0.43 0.29 0.85 1.51 0.07 
ที่มา : ส่วนบริหารความเสี่ยงและวินัยการคลัง ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 17 กุมภาพันธ์ 2558 

 
 (2) ความเสี่ยงของหนี้สาธารณะ 
 
              จากการวิเคราะห์ความอ่อนไหวของหนี้สาธารณะภายใต้ข้อสมมติฐานตามตารางที่ 

2.1 พบว่า กรณีสถานการณ์ดีขึ้น (Optimistic Case) ระดับหนี้สาธารณะต่อ GDP จะเพ่ิมข้ึนสูงสุดคิดเป็น
สัดส่วนร้อยละ 52.3 ต่อ GDP ในปีงบประมาณ 2560 และค่อย ๆ ปรับตัวลดลง รายละเอียดดังปรากฏ
ในตารางที่ 2.3 
 

ตารางท่ี 2.3 ประมาณการหนี้สาธารณะ: กรณีสถานการณ์ดีขึ้น (Optimistic Case) 
 

ปีงบประมาณ 2558 2559 2560 2561 2562 2563 
หนี้สาธารณะคงค้าง (พันล้านบาท) 6,168.80 6,785.64 7,376.56 7,864.42 8,178.11 8,269.23 
หนี้สาธารณะต่อ GDP (ร้อยละ) 49.4 51.5 52.3 52.1 50.7 47.9 
GDP ปีงบประมาณ 12,495.7 13,172.2 14,094.3 15,080.9 16,136.5 17,266.1 

หมายเหตุ: 1. หนี้สาธารณะคงค้าง ประมาณการโดยส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ วันที่ 18 กุมภาพันธ์ 2558 และวิเคราะห์ความอ่อนไหว 
โดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 18กุมภาพันธ์ 2558 
          2. GDP ปีงบประมาณ 2558 - 2563 ประมาณการโดย สศช. (วันที่ 16 กุมภาพันธ์ 2558)และวิเคราะห์ความอ่อนไหว 
โดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 18 กุมภาพันธ์ 2558 
ที่มา:ส่วนบริหารความเสี่ยงและวินัยการคลัง ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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2.2.2  กรณีสถานการณ์แย่ลง (Pessimistic Case) 
 
 (1) การวิเคราะห์ความอ่อนไหวของฐานะการคลัง 
 

      จากการวิเคราะห์ความอ่อนไหวของฐานะการคลังพบว่า รายได้ รายจ่าย และดุลการคลังของ
รัฐบาลมีการเปลี่ยนแปลงตามสถานการณ์จ าลองกรณีสถานการณ์แย่ลง (Pessimistic) ภายใต้ข้อสมมติฐาน
การจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลในช่วงปีงบประมาณ 2560 - 2563 ขยายตัว 0.82 เท่าของการขยายตัว
ทางเศรษฐกิจ (กรณีฐานเท่ากับ 1เท่า) ภาวะเศรษฐกิจขยายตัวเฉลี่ยร้อยละ ๓.๕ (กรณีฐานร้อยละ 4)    
และอัตราเงินเฟ้อทั่วไปเฉลี่ยเท่ากับร้อยละ ๑.๕ (กรณีฐานร้อยละ 2) 
 

      ในชว่งปีงบประมาณ 2558 - 2563อัตราการขยายตัวเฉลี่ยของรายได้รัฐบาลสุทธิเท่ากับ
ร้อยละ 3.14 (กรณีฐานร้อยละ4.40) สัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP เฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 17.59 
(กรณีฐานร้อยละ 17.85) ขณะที่งบประมาณรายจ่ายมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยเท่ากับร้อยละ4.๓๘ (กรณี
ฐานร้อยละ 4.40) สัดส่วนรายจ่ายต่อ GDP เฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 20.5๓ (กรณีฐานร้อยละ 20.23) ส่งผล
ให้รัฐบาลมีการขาดดุลงบประมาณอย่างต่อเนื่อง โดยขาดดุลเฉลี่ยร้อยละ 2.9๔ ต่อ GDP ต่อปี (กรณีฐาน
ขาดดุลงบประมาณเฉลี่ยร้อยละ 2.38 ต่อ GDP ต่อปี) และไม่สามารถจัดท างบประมาณแบบสมดุลได้
ภายในช่วงปีงบประมาณ 2558 - 2563ส่วนดุลเงินงบประมาณที่ไม่รวมดอกเบี้ยจ่ายและดุลการคลัง
เบื้องต้น (Primary Balance) จะไม่สามารถสมดุลได้เช่นเดียวกัน รายละเอียดดังปรากฏในตารางที่ 2.4 

 
ตารางท่ี 2.4 ประมาณการดุลเงินงบประมาณ : กรณีสถานการณ์แย่ลง (Pessimistic) 

 

  
2558 2559 2560 2561 2562 2563 

เฉลี่ย 
ปี 58-63 

รายได้รัฐบาลสทุธ ิ(พันล้านบาท) 2,325.0 2,330.0 2,425.5 2,524.9 2,628.4 2,736.2 2,495.0 
อัตราเพิ่ม (ร้อยละ) 2.20 0.22 4.10 4.10 4.10 4.10 3.14 
สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 18.61 17.69 17.54 17.39 17.24 17.09 17.59 
งบประมาณรายจ่าย (พันล้านบาท) 2,575.0 2,720.0 2,846.7 2,979.4 3,118.4 3,264.0 2,917.3 
อัตราเพิ่ม (ร้อยละ) 1.98 5.63 4.66 4.66 4.67 4.67 4.38 
สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 20.61 20.65 20.58 20.52 20.45 20.39 20.53 
ดุลเงินงบประมาณ (พนัล้านบาท) -250.0 -390.0 -421.2 -454.5 -490.0 -527.8 -422.3 
สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -2.00 -2.96 -3.05 -3.13 -3.21 -3.30 -2.94 
ดุลเงินงบประมาณที่ไม่รวมดอกเบีย้จ่าย -122.4 -227.0 -250.8 -277.9 -333.9 -375.9 -264.7 
สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -0.98 -1.72 -1.81 -1.91 -2.19 -2.35 -1.83 
ดุลการคลังเบื้องต้น -66.7 -164.9 -171.9 -192.8 -242.5 -278.0 -186.1 
สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -0.53 -1.25 -1.24 -1.33 -1.59 -1.74 -1.28 

 
ที่มา : ส่วนบริหารความเสี่ยงและวินัยการคลัง ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 17 กุมภาพันธ์ 2558 
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(2) ความเสี่ยงของหนี้สาธารณะ 
 

    กรณีสถานการณ์แย่ลง (Pessimistic Case) ระดับหนี้สาธารณะต่อ GDP จะมีแนวโน้ม
เพ่ิมขึ้นในอัตราที่สูงกว่ากรณีฐาน โดยมีสัดส่วนสูงที่สุดเท่ากับร้อยละ 59.8 ของ GDP ในปีงบประมาณ 
2563และมีแนวโน้มที่จะสูงขึ้น ซึ่งเป็นผลของการขาดดุลงบประมาณที่ขาดดุลอย่างต่อเนื่องเป็นส าคัญ 
รายละเอียดดังปรากฏในตารางที่ 2.5 
 

ตารางท่ี 2.5  ประมาณการหนี้สาธารณะ: กรณีสถานการณ์แย่ลง (Pessimistic Case) 
 
ปีงบประมาณ 2558 2559 2560 2561 2562 2563 

หนี้สาธารณะคงค้าง(พันล้านบาท) 6,168.80 6,785.64 7,491.31 8,223.37 8,927.25 9,572.48 
หนี้สาธารณะต่อ GDP (ร้อยละ) 49.4 51.5 54.2 56.6 58.5 59.8 
GDP ปีงบประมาณ 12,495.7 13,172.2 13,830.8 14,522.4 15,248.5 16,010.9 

 
หมายเหตุ: 1. หนี้สาธารณะคงค้าง ประมาณการโดยส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ วันที่ 18 กุมภาพันธ์ 2558 และวิเคราะห์ความอ่อนไหว 
โดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 18กุมภาพันธ์ 2558 
          2. GDP ปีงบประมาณ 2558 - 2563 ประมาณการโดย สศช. (วันที่ 16 กุมภาพันธ์ 2558)และวิเคราะห์ความอ่อนไหว 
โดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 18 กุมภาพันธ์ 2558 
ที่มา:ส่วนบริหารความเสี่ยงและวินัยการคลัง ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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ส่วนที่ 3 
การประเมินและบริหารความเสี่ยงทางการคลัง 

ประจ าปีงบประมาณ 2557 
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บทที่ 3 รัฐบาล 
 

 การประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากการด าเนินงานของรัฐบาล ประกอบด้วย         
การประเมินนโยบายงบประมาณ การวิเคราะห์สถานการณ์ด้านการคลังและหนี้สาธารณะ ดังนี้ 

 
3.1 นโยบายงบประมาณ 

 
 ในปีงบประมาณ 2556– 2557 รัฐบาลไดใ้ช้นโยบายงบประมาณแบบขาดดุลจ านวน 

300,000 ล้านบาท และ 250,000 ล้านบาท ตามล าดับ เป็นที่น่าสังเกตว่าขนาดของการจัดท า
งบประมาณขาดดุลมีแนวโน้มลดลงสะท้อนให้เห็นถึงการเตรียมการเข้าสู่งบประมาณสมดุลในอนาคตเพ่ือ
รักษาวินัยและความยั่งยืนทางการคลังของประเทศ (ตารางที่ 3.1) 

ทิศทางนโยบายงบประมาณในปี 2558 รัฐบาลยังคงใช้นโยบายงบประมาณแบบขาดดุล
เพ่ือให้การใช้จ่ายภาครัฐเป็นแรงขับเคลื่อนเศรษฐกิจเพ่ือสนับสนุนภาคเอกชน อย่างไรก็ตาม เป็นที่น่าสังเกตว่า
ขนาดของการจัดท างบประมาณขาดดุลในปีงบประมาณ 2557 และ2558 เท่ากันที่ 250,000 ล้านบาท
สะท้อนให้เห็นถึงความตั้งใจในการด าเนินนโยบายการคลังเพ่ือขับเคลื่อนเศรษฐกิจที่ยังมีความเปราะบางอยู่
ให้สามารถขับเคลื่อนไปได้อย่างต่อเนื่อง  

 
ตารางท่ี 3.1นโยบายงบประมาณปีงบประมาณ 2556 - 2558 

หน่วย: ล้านบาท 

โครงสร้าง
งบประมาณ 

2556 2557 2558 
วงเงินตาม
เอกสาร

งบประมาณ 
ข้อมูลจริง ส่วนต่าง 

วงเงินตาม
เอกสาร

งบประมาณ 

ข้อมูลจริง ส่วนต่าง วงเงินตาม
เอกสาร

งบประมาณ 
วงเงินงบประมาณ
รายจ่าย 

2,400,000 2,402,481 2,481 2,525,000 2,459,990 -65,010 2,575,000 

-ปีปัจจบุัน 2,400,000 2,171,459 -228,541 2,525,000 2,246,306 -278,694 2,575,000 

-ปีก่อน 
 

231,022 
  

213,084   

รายได้รัฐบาลสุทธ ิ 2,100,000 2,161,602 61,602 2,275,000 2,074,659 -200,341 2,325,000 

รายได้รัฐบาลสุทธ ิ
(หักรายได้รายการ
พิเศษ) 

2,100,000 2,124,102 24,102 2,275,000 2,073,912 -201,088 2,325,000 

ดุลงบประมาณ (300,000) (244,872) 55,128 (250,000) (389,972) -139,972 (250,000) 

ดุลงบประมาณ 
(หักรายได้รายการ
พิเศษ) 

(300,000) (278,244) 21,756 (250,000) (389,972) -139,972 (250,000) 

หมายเหต:ุ รายได้พิเศษปีงบประมาณ 2556 ได้แก ่
1) เงินที่ได้จากการประมูลค่าใบอนุญาตให้ใช้คลื่นความถี่ 3G งวดที่ 1 จ านวน 20,843 ล้านบาท 
2) เงินช าระหนี้ค่าข้าวจากโครงการขายข้าวรัฐบาลรัสเซีย จ านวน 1,118 ล้านบาท 
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3.2 สถานการณ์ด้านการคลัง 
 
 ในปีงบประมาณ 2556 รัฐบาลจัดเก็บรายได้สุทธิได้ 2,161,602ล้านบาท ในขณะที่การเบิก
จ่ายเงินงบประมาณมีจ านวนทั้งสิ้น 2,171,459 ล้านบาท คิดเป็นอัตราเบิกจ่ายร้อยละ 90.5 ของวงเงิน
งบประมาณ 2,400,000 ล้านบาท ส่งผลให้ฐานะการคลังของรัฐบาลตามระบบกระแสเงินสดขาดดุล
งบประมาณท้ังสิ้น 244,872 ล้านบาท และขาดดุลเงินสด 238,362 ล้านบาท 

ส าหรับปีงบประมาณ 2557รัฐบาลจัดเก็บรายได้สุทธิได้ 2,074,659ล้านบาท ต่ ากว่าที่ประมาณ
การไว้ค่อนข้างมาก ถึง 200,341ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 8.8ในขณะที่การเบิกจ่ายเงินงบประมาณมี
จ านวนทั้งสิ้น 2,246,306 ล้านบาท คิดเป็นอัตราเบิกจ่ายร้อยละ 89.0 ของวงเงินงบประมาณ 
2,525,000 ล้านบาท ส่งผลให้ฐานะการคลังของรัฐบาลตามระบบกระแสเงินสดขาดดุลงบประมาณท้ังสิ้น 
389,972 ล้านบาท และขาดดุลเงินสด 359,306 ล้านบาท   
 

      1) ด้านรายได้ 
 

ในปีงบประมาณ 2556 รัฐบาลสามารถจัดเก็บรายได้สุทธิเท่ากับ 2,161,602 ล้านบาท 
สูงกว่าประมาณการรายได้จัดเก็บสุทธิตามเอกสารงบประมาณเล็กน้อยประมาณร้อยละ 2.9 และสูงกว่า
รายได้จัดเก็บสุทธิปีงบประมาณ 2555 ร้อยละ 9.2(ตารางที่ 3.2) ทั้งนี้ เมื่อแยกพิจารณาเป็นรายกรม
และรายภาษี พบว่า กรมสรรพากรจัดเก็บรายได้ได้ต่ ากว่าประมาณการร้อยละ 0.5 สาเหตุส า คัญมาจาก
ภาษีเงินได้นิติบุคคลจัดเก็บได้ต่ ากว่าเป้าหมายร้อยละ 7.4 ส่วนหนึ่งเป็นผลมาจากการจัดเก็บภาษีเงินได้นิติ
บุคคลในปีนี้ยังได้รับผลกระทบจากเหตุการณ์น้ าท่วมเมื่อปลายปี 2554 ส่งผลให้การช าระภาษีจากก าไร
สุทธิรอบปีบัญชี (ภ.ง.ด.50) และจากประมาณการก าไรสุทธิครึ่งรอบระยะเวลาบัญชี (ภ.ง.ด.51) จัดเก็บได้
ต่ ากว่าประมาณการ ส าหรับภาษีมูลค่าเพ่ิมจัดเก็บได้ต่ ากว่าเป้าหมายร้อยละ 1.7 เนื่องจากภาษีมูลค่าเพ่ิม
ที่จัดเก็บจากการน าเข้าจัดเก็บได้ต่ ากว่าเป้าหมาย สืบเนื่องจากมูลค่าน าเข้าที่ชะลอตัวลง ในขณะที่
ภาษีมูลค่าเพ่ิมที่จัดเก็บจากการบริโภคในประเทศยังจัดเก็บได้สูงกว่าเป้าหมาย สะท้อนการบริโภคใน
ประเทศท่ีขยายตัวต่อเนื่อง ในขณะที่กรมสรรพสามิตจัดเก็บรายได้สูงกว่าประมาณการร้อยละ 5.1 (สูงกว่า
ปีที่แล้วร้อยละ 14.0) โดยภาษีที่จัดเก็บได้สูงกว่าเป้าหมายที่ส าคัญได้แก่ (1) ภาษีสรรพสามิตรถยนต์
จัดเก็บได้สูงกว่าเป้าหมายร้อยละ 26.1 สืบเนื่องจากโครงการรถยนต์คันแรกเป็นส าคัญ (2) ภาษียาสูบ
จัดเก็บได้สูงกว่าเป้าหมายร้อยละ 13.2 เนื่องจากการปรับเพ่ิมอัตราภาษีสรรพสามิตยาสูบเมื่อเดือน
สิงหาคม 2555 และ(3) ภาษีเบียร์จัดเก็บได้สูงกว่าเป้าหมายร้อยละ 4.7 จากปริมาณการบริโภคที่เพ่ิม
มากขึ้น 

ส าหรับปีงบประมาณ 2557 ประมาณการจัดเก็บรายได้สุทธิเท่ากับ 2,275,000 ล้านบาท
ขยายตัวร้อยละ 5.3 เมื่อเทียบกับรายได้จัดเก็บสุทธิปีงบประมาณ 2556 ทั้งนี้ การประมาณการจัดเก็บ
รายได้ในปีงบประมาณ 2557 ที่ขยายตัวจากปี 2556 ค่อนข้างต่ า เนื่องจากได้รับผลกระทบต่อเนื่องจาก
การลดอัตราภาษีเงินได้นิติบุคคลจากร้อยละ 30 เหลือร้อยละ 20 ของผลประกอบการรอบปีบัญชี 2556  

 
ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2557 รัฐบาลจัดเก็บรายได้สุทธิได้ 2,074,659ล้านบาทต่ ากว่า

เป้าหมาย 200,341 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 8.8 (ต่ ากว่าปีที่แล้วร้อยละ 4.1) สาเหตุส าคัญมาจาก
การหดตัวของมูลค่าการน าเข้า ส่งผลให้ภาษีท่ีจัดเก็บจากฐานการค้าระหว่างประเทศ ได้แก่ ภาษีมูลค่าเพ่ิม
จากการน าเข้าและอากรขาเข้าจัดเก็บได้ต่ ากว่าประมาณการ ประกอบกับภาวะเศรษฐกิจที่ชะลอตัวในช่วงที่
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ผ่านมา ท าให้ผลประกอบการของภาคเอกชนไม่ขยายตัวเท่าที่ประมาณการไว้ ส่งผลให้การจัดเก็บภาษี     
เงินได้นิติบุคคลต่ ากว่าเป้าหมาย นอกจากนี้ ภาษีที่จัดเก็บจากฐานการอุปโภคบริโภค โดยเฉพาะ   
ภาษีสรรพสามิตรถยนต์และภาษีน้ ามันจัดเก็บได้ต่ ากว่าเป้าหมาย เนื่องจากอุปสงค์รถยนต์ในประเทศ    
หดตัว และการขยายระยะเวลาปรับลดอัตราภาษีน้ ามันดีเซลเพื่อบรรเทาภาระของประชาชน  

 
เมื่อพิจารณาผลการจัดเก็บรายได้ในช่วงปีงบประมาณ 2556 - 2557 พบว่า ในปี 2556 

รัฐบาลมีความสามารถในการจัดเก็บรายได้ใกล้เคียงกับที่ประมาณการตามเอกสารงบประมาณซึ่งเมื่อรวม
กับวงเงินกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุลตามเอกสารงบประมาณ ท าให้รัฐบาลไม่มีปัญหาเรื่องรายรับไม่เพียงพอ  
ต่อรายจ่ายตามวงเงินงบประมาณและไม่มีแรงกดดันต่อฐานะเงินคงคลัง แต่ในปี 2557 การจัดเก็บรายได้
รัฐบาลต่ ากว่าเป้าหมายค่อนข้างมาก เนื่องจากได้รับผลกระทบจากภาวะเศรษฐกิจทั้งในและนอกประเทศ   
ที่ชะลอตัวลง อย่างไรก็ดี เศรษฐกิจไทยที่มีแนวโน้มปรับตัวดีขึ้นจะเป็นปัจจัยสนับสนุนการจัดเก็บรายได้ของ
รัฐบาลในปีงบประมาณ 2558  

 
ทั้งนี้ จะเห็นได้ว่านโยบายของรัฐบาลหรือมาตรการในการยกเว้น/ลดหย่อนภาษีประเภท

ต่าง ๆ มีผลต่อการจัดเก็บภาษีประเภทนั้น ๆ อย่างมีนัยส าคัญ และอาจส่งผลกระทบต่อการจัดเก็บรายได้
รวมและและโครงสร้างภาษีของประเทศในที่สุด ดังนั้น นโยบายหรือมาตรการการยกเว้น/ลดหย่อนภาษี    
จึงควรมีการพิจารณาอย่างรอบคอบถึงรายได้ภาษีท่ีสูญเสียไป นอกจากนี้ ระยะเวลาในการประกาศใช้นโยบาย/
มาตรการดังกล่าวควรค านึงถึงผลกระทบต่อผลการจัดเก็บรายได้ที่จะคลาดเคลื่อนจากประมาณการรายได้ด้วย 
เนื่องจากโดยปกติแล้วการประมาณรายได้จะกระท าล่วงหน้าเป็นเวลาหนึ่งปีงบประมาณ 

 
ตารางท่ี 3.2 การจัดเก็บรายได้ของรัฐบาล จ าแนกตามหน่วยงานจัดเก็บ 

        หน่วย: ล้านบาท 

ประเภท
รายได้ 

ปีงบประมาณ 2556 ปีงบประมาณ 2557 

ประมาณการ 
ตามเอกสาร
งบประมาณ 

จัดเก็บได้ 

เปรียบ 
เทียบ
ปมก. 

(ร้อยละ) 

เปรียบ 
เทียบกับปี

ที่แล้ว
(ร้อยละ) 

ประมาณการ 
ตามเอกสาร
งบประมาณ  

จัดเก็บได้ 
เปรียบเทียบ

ปมก. 
(ร้อยละ) 

เปรียบ 
เทียบกับ
ปีที่แล้ว
(ร้อยละ) 

1. 
กรมสรรพากร 

1,774,000 1,764,707 (0.5) 9.1 1,890,550 1,729,820 (8.5) (2.0) 

2. กรม
สรรพสามิต 

412,000 432,897 5.1 14.0 463,700 382,730 (17.5) (11.6) 

3. กรม
ศุลกากร 

115,900 113,393 (2.2) (4.7) 131,800 117,740 (10.7) 3.8 

4. 
รัฐวิสาหกิจ 

100,000 101,448 1.4 (17.4) 116,000 136,691 17.8 34.7 

5. หน่วยงาน
อ่ืน 

109,100 159,016 45.8 36.3 116,250 135,953 16.9 (14.5) 

5. รวมทั้งสิ้น 2,511,000 2,571,461 2.4 9.2 2,718,300 2,502,933 (8.0) (2.7) 
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ประเภท
รายได้ 

ปีงบประมาณ 2556 ปีงบประมาณ 2557 

ประมาณการ 
ตามเอกสาร
งบประมาณ 

จัดเก็บได้ 

เปรียบ 
เทียบ
ปมก. 

(ร้อยละ) 

เปรียบ 
เทียบกับปี

ที่แล้ว
(ร้อยละ) 

ประมาณการ 
ตามเอกสาร
งบประมาณ  

จัดเก็บได้ 
เปรียบเทียบ

ปมก. 
(ร้อยละ) 

เปรียบ 
เทียบกับ
ปีที่แล้ว
(ร้อยละ) 

6. หักการคืน
ภาษขีอง
กรมสรรพากร 
ฯลฯ 

280,500 315,893 12.6 8.8 334,300 331,234 (0.9) 4.9 

7. รวมรายได้
สุทธิก่อน
จัดสรร 

2,197,900 2,255,568 2.6 9.2 2,384,000 2,170,700 (8.9) (3.8) 

จัดสรร VAT 
ให้อปท. ตาม
พ.ร.บ.ก าหนด
แผนฯ 

97,900 93,967 4.0 0.0 109,000 97,041 (11.0) 3.3 

8. รวมรายได้
สุทธิ 

2,100,000 2,161,601 2.9 9.4 2,275,000 2,074,659 (8.8) (4.1) 

 
ที่มา: ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วนัที่ 26 มกราคม 2558 

 
      2) ด้านรายจ่าย 
 

ในปีงบประมาณ 2556 มีการเบิกจ่ายเงินงบประมาณรวม 2,402,481 ล้านบาทสูงกว่า
วงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีร้อยละ 0.1และสูงกว่าช่วงเดียวกันของปีที่แล้ว ๑๐๗,๑๕๔ ล้านบาท 
หรือร้อยละ ๔.๗ ประกอบด้วยรายจ่ายปีปัจจุบัน 2,171,459ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ ๙๐.๕ ของวงเงิน
งบประมาณ 2,๔๐๐,000 ล้านบาท สูงกว่าช่วงเดียวกันปีที่แล้วร้อยละ ๑.๑ และรายจ่ายปีก่อน
231,022ล้านบาท เพิ่มขึ้นจากช่วงเดียวกันปีที่แล้วร้อยละ ๕๗.๓ โดยในส่วนของรายจ่ายประจ า (ไม่รวม
รายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้และรายจ่ายชดใช้เงินคงคลัง)มีอัตราเบิกจ่ายร้อยละ 95.๑ ในขณะที่รายจ่าย
ลงทุนมีอัตราการเบิกจ่ายเพียงร้อยละ 67.8 (ตารางท่ี 3.3)  

 
ส าหรับวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 2557 มีจ านวนทั้งสิ้น

2,525,000 ล้านบาท สูงกว่างบประมาณรายจ่ายปีก่อนหน้าร้อยละ 5.2 โดยประกอบด้วยรายจ่ายประจ า
2,017,244ล้านบาท (ร้อยละ 79.9 ของวงเงินงบประมาณ) รายจ่ายลงทุน 451,510 ล้านบาท 
(ร้อยละ 17.9 ของวงเงินงบประมาณ) และรายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้ 52,822 ล้านบาท (ร้อยละ 2     
ของวงเงินงบประมาณ)  

 
ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2557 มีการเบิกจ่ายเงินงบประมาณจ านวนทั้งสิ้น 2,459,990    

ล้านบาท ต่ ากว่าวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีร้อยละ ๒.6 และสูงกว่าช่วงเดียวกันปีที่แล้ว 57,509 
ล้านบาท หรือร้อยละ 2.4 ประกอบด้วยรายจ่ายปีปัจจุบัน 2,246,306 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 89.0 
ของวงเงินงบประมาณ 2,525,000 ล้านบาท สูงกว่าช่วงเดียวกันปีที่แล้วร้อยละ 3.4 และรายจ่ายปีก่อน 
213,084 ล้านบาท ลดลงจากช่วงเดียวกันปีที่แล้วร้อยละ 7.5 โดยในสว่นของรายจ่ายประจ า (ไม่รวม

หน่าย: ล้านบาท 
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รายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้และรายจ่ายชดใช้เงินคงคลัง)มีอัตราเบิกจ่ายร้อยละ 9๗.๓ ในขณะที่รายจ่าย
ลงทุนมีอัตราการเบิกจ่ายเพียงร้อยละ 6๒.๙ รายละเอียดปรากฏตามตารางที่ 3.3 

 
ตารางท่ี 3.3 ผลการเบิกจ่ายเงินงบประมาณเทียบกับเอกสารงบประมาณ  

                  หน่วย: ล้านบาท 

ปีงบประมาณ 2556 2557 

รายการ 
วงเงินตาม
เอกสาร

งบประมาณ 

ผลการ
เบกิจ่ายทั้งป ี

เปรยีบเทียบ
กบัวงเงิน

งบประมาณ 

เปรยีบเทียบ 
ช่วงเดียวกัน 

ปกี่อน 
(ร้อยละ) 

วงเงินตาม
เอกสาร

งบประมาณ 

ผลการ
เบกิจ่าย 

ทั้งป ี

เปรยีบเทียบ
กบัวงเงิน

งบประมาณ 

เปรยีบเทียบ 
ช่วงเดียวกัน 

ปกี่อน  
(ร้อยละ) 

1. รายจ่ายรวม 2,400,000 2,402,481 0.1 ๔.๗ 2,525,000 2,459,990 (2.6) 2.4 

2. งบประมาณปี
ปัจจบุัน 

2,400,000 2,171,459 (9.5) ๑.๑ 2,525,000 2,246,306 (1๑.0) 3.4 

    2.1 รายจ่าย
ประจ า 

1,991,899 1,894,885 (4.๙) ๑.๒ 2,017,244 1,962,257 (2.7) 3.2 

    2.2 รายจ่ายลงทุน 408,101 276,574 (32.2) ๐.๔ 451,510 284,049 (๓7.1) 2.7 

3. รายจ่ายจาก
งบประมาณปกี่อน 
ปกี่อน 

- 231,022 n/a 
 

- 213,084 n/a (7.5) 

รายการช่วยจ า 
  

 
 

 
   

ก. รายจ่ายช าระคนื 
ต้นเงินกู ้

49,149 
 

0.0 
 

52,822  
  

ข. รายจา่ยเพื่อชดใช ้
เงินคงคลัง 

- 
 

n/a 
 

13,434 
   

ค.งบกลาง 319,207 
 

0.0 
 

345,459 
   

ง. เงินส ารองจ่ายเพื่อ
กรณีฉกุเฉินฯ 

73,700 
 

0.0 
 

72,500 
   

ที่มา : งบประมาณโดยสังเขป กรมบัญชกีลาง ธนาคารแห่งประเทศไทยและส านกังานเศรษฐกิจการคลัง 

 
                     3) ฐานะการคลังของรัฐบาล  
 

ในปีงบประมาณ 2556 รัฐบาลมีรายได้น าส่งคลังทั้งสิ้น 2,163,469 ล้านบาท ซึ่ง
ใกล้เคียงกับประมาณการตามเอกสารงบประมาณ และสูงกว่าช่วงเดียวกันของปีที่แล้ว 185,799 ล้านบาท 
(ตารางท่ี 3.4) ในขณะที่มีรายจ่ายจากเงินงบประมาณท้ังสิ้น 2,402,481 ล้านบาท ประกอบด้วยรายจ่าย
ปีปัจจุบัน 2,171,459 ล้านบาท และรายจ่ายจากงบประมาณปีก่อน 231,022 ล้านบาท ส่งผลให้
รัฐบาลขาดดุลงบประมาณทั้งสิ้น 239,012 ล้านบาท เมื่อรวมกับการเกินดุลเงินนอกงบประมาณ 845 
ล้านบาท ท าให้รัฐบาลขาดดุลเงินสดทั้งสิ้น 238,167 ล้านบาท ต่ ากว่าเป้าหมายการขาดดุลตามที่ก าหนด
ไว้ 300,000ล้านบาท และรัฐบาลได้กู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุล 281,949 ล้านบาท มีผลให้เงินคงคลัง 
ณ สิ้นปีอยู่ท่ี 605,052 ล้านบาท เพิ่มขึ้นจากช่วงเดียวกันปีที่แล้ว 43,782 ล้านบาท 
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ในปีงบประมาณ 2557 รัฐบาลมีรายได้น าส่งคลังทั้งสิ้น 2,070,018 ล้านบาท ต่ ากว่า
ช่วงเดียวกันปีที่แล้ว 93,451 ล้านบาท ในขณะที่มีรายจ่ายงบประมาณทั้งสิ้น 2,459,990 ล้านบาท 
ประกอบด้วยรายจ่ายปีปัจจุบัน 2,246,306 ล้านบาท และรายจ่ายจากงบประมาณปีก่อน 213,084 
ล้านบาท ส่งผลให้รัฐบาลขาดดุลงบประมาณทั้งสิ้น389,972 ล้านบาท เมื่อรวมกับการเกินดุลเงินนอก
งบประมาณ 30,666 ล้านบาท ท าให้รัฐบาลขาดดุลเงินสดทั้งสิ้น 359,306 ล้านบาท สูงกว่าเป้าหมาย
การขาดดุลที่ก าหนดไว้ 250,000 ล้านบาท และรัฐบาลได้กู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุล 250,000 ล้านบาทมี
ผลให้เงินคงคลัง ณ สิ้นปีอยู่ที่ 495,746 ล้านบาท ลดลงจากช่วงเดียวกันปีที่แล้ว 109,306 ล้านบาท 
 

วงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 2558 ก าหนดไว้เท่ากับ 2,575,000 ล้านบาท 
เพ่ิมข้ึนเพียงเล็กน้อยเมื่อเทียบกับวงเงินงบประมาณรายจ่ายปีที่ผ่านมา คิดเป็นอัตราการขยายตัวร้อยละ 
1.98 ในขณะที่ประมาณการรายได้จัดเก็บสุทธิในปีงบประมาณ 2558 เท่ากับ 2,325,000 ล้านบาท 
ขยายตัวร้อยละ 2.2 เมื่อเทียบกับประมาณการรายได้จัดเก็บสุทธิในปีงบประมาณ 2557 ส่งผลให้วงเงิน
ขาดดุลงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2558 เท่ากับ 250,000 ล้านบาท ซึ่งเท่ากับวงเงินการขาดดุลตาม
เอกสารงบประมาณในปี 2557สะท้อนให้เห็นถึงความตั้งใจในการด าเนินนโยบายการคลังเพ่ือขับเคลื่อน
เศรษฐกิจอย่างต่อเนื่อง  
 

ตารางท่ี 3.4ฐานะการคลังตามระบบกระแสเงินสดเทียบกับเอกสารงบประมาณ 
หน่วย: ล้านบาท 

ปีงบประมาณ 

2556 2557 2558 

เอกสาร
งบประมาณ 

ระบบกระแสเงินสด 
 

เอกสาร
งบประมาณ 

ระบบกระแสเงินสด 
 

เอกสาร
งบประมาณ 

1. รายได้น าส่งคลัง 2,100,000       2,163,469  2,275,000  2,070,018 2,325,000  
2. รายจ่าย 2,400,000       2,402,481  2,525,000  2,459,990 2,575,000  
    - ปีปัจจุบัน        2,171,459    2,246,306   
    - ปีก่อน           231,022    213,084   
3. ดุลเงินงบประมาณ (300,000)   (239,012) (250,000) (389,972) (250,000) 
4. ดุลเงินนอกงบประมาณ   845   30,666   
5. ดุลเงินสดก่อนกู้    (238,167)   (359,306)   
6. กู้เพื่อชดเชยการขาดดุล   281,949   250,000   
7. ดุลเงินสดหลังกู้   43,782   (109,306)  
8. เงินคงคลังปลายปี 

 
605,052 

 
495,746   

ที่มา:ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง กรมบญัชีกลาง และงบประมาณโดยสังเขป 

 
3.3 หนี้สาธารณะ 

 
1) หนี้สาธารณะคงค้าง 

 
ณ สิ้นเดือนกันยายน 2557ยอดหนี้สาธารณะคงค้างเท่ากับ 5,690.8 พันล้านบาท     

คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 47.18 ของ GDP ทั้งนี้ เป็นหนี้ของรัฐบาล3,965 พันล้านบาทหนี้รัฐวิสาหกิจที่
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ไม่ใช่สถาบันการเงิน 1,087 พันล้านบาท หนี้รัฐวิสาหกิจที่เป็นสถาบันการเงินที่รัฐบาลค้ าประกัน 627 
พันล้านบาท และหนี้ของหน่วยงานอื่นของรัฐอีกประมาณ11.5 พันล้านบาท โดยหนี้ของรัฐบาลมีสัดส่วนที่
สูงที่สุดเท่ากับร้อยละ 69.7 ของหนี้สาธารณะทั้งหมด ในขณะที่หนี้รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน      
คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 19.1 ของหนี้สาธารณะทั้งหมด รายละเอียดปรากฎตามตารางท่ี 3.5 
 

ตารางท่ี 3.5 หนี้สาธารณะคงค้าง 
 หน่วย: พันล้านบาท 

  

30 ก.ย. 55 30 ก.ย. 56 30 ก.ย. 57 

สัดส่วนต่อ
หนี้สาธารณะ
คงค้าง(ร้อย

ละ) 

เปลี่ยนแปลง
เทียบกับ30 
ก.ย. 56(ร้อย

ละ) 
1. หนี้รัฐบาล 3,515.01 3,774.82 3,965.45 69.7 5.1 
    - หนี้ในประเทศ 3,462.36 3,704.98 3,890.28 68.4 5.0 
    - หนี้ต่างประเทศ 52.65 69.84 75.18 1.3 7.7 
2. หนี้รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงนิ 1,064.29 1,112.97 1,087.39 19.1 -2.3 
    2.1 หนี้ที่รัฐบาลค้ าประกัน 495.48 449.12 425.90 7.5 -5.2 
         - หนี้ในประเทศ 335.37 335.85 318.39 5.6 -5.2 
         - หนี้ต่างประเทศ 160.11 113.26 107.51 1.9 -5.1 
    2.2 หนี้ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน 568.81 663.86 661.50 11.6 -0.4 
         - หนี้ในประเทศ 446.11 472.57 488.91 8.6 3.5 
         - หนี้ต่างประเทศ 122.70 191.69 172.59 3.0 -10.0 
3. หนี้รัฐวิสาหกิจที่เป็นสถาบันการเงิน 
(รัฐบาลค้ าประกัน) 

352.21 541.93 626.51 11.0 15.6 

    - หนี้ในประเทศ 347.00 538.25 623.61 11.0 15.9 
    - หนี้ต่างประเทศ 5.21 3.68 2.90 0.1 -21.2 
4. หนี้กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ - 0.00 - 0.0 n.a. 
    - หนี้ที่รัฐบาลค้ าประกัน - 0.00 - 0.0 n.a. 
    - หนี้ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน - 0.00 - 0.0 n.a. 
5. หนี้หน่วยงานอ่ืนของรัฐ 5.73 0.83 11.46 0.2 1,280 
รวมหนี้ในประเทศ 4,596.57 5,052.49 5,372.57 93.7 5.5 
    - ร้อยละต่อ GDP 42.31 42.32 44.26 

  รวมหนี้ต่างประเทศ 340.67 378.07 358.24 6.3 -5.2 
    - ร้อยละต่อ GDP 3.14 3.17 2.92 

  รวมหนี้สาธารณะคงค้าง 4,937.24 5,430.56 5,690.81 100.0 4.8 
    - ร้อยละต่อ GDP 45.45 45.49 47.18 

  GDP (adjusted) 10,863.67 11,938.25 12,268.00 
  ที่มา:ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ 

หมายเหต:ุ GDP (adjusted) เป็น GDPรายเดือนที่ส านักงานบรหิารหนี้สาธารณะปรับเพื่อใช้วัดสัดส่วนหนี้คงค้างต่อ GDP 

 
ทั้งนี้จะเห็นได้ว่าหนี้สาธารณะมีโอกาสน าไปสู่วิกฤติทางการคลังค่อนข้างต่ า แม้ว่าจะมี 

แนวโน้มเพ่ิมขึ้นตามความต้องการใช้เงินเพ่ือการลงทุนตามแผนพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน แต่สัดส่วนหนี้
สาธารณะคงค้างต่อ GDP ยังอยู่ในระดับไม่เกินร้อยละ 50 ของ GDPซ่ึงต่ ากวา่สดัสว่นท่ีก าหนดไว้ในกรอบ
ความยั่งยืนทางการคลัง (สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ไม่เกินร้อยละ 60 ของ GDP) และเมื่อพิจารณา
ในเชิงพลวัต พบว่า สัดส่วนหนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP เพ่ิมข้ึนเพียงเล็กน้อยจากร้อยละ 45.45 ของ 
GDP ณ สิ้นปีงบประมาณ 2555 และเพ่ิมขึ้นเล็กน้อยเป็นร้อยละ 45.49 ของ GDP ณ สิ้นปีงบประมาณ 
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2556 และเพ่ิมข้ึนเป็นร้อยละ 47.18 ณ สิ้นปีงบประมาณ 2557 บ่งบอกว่าระดับหนี้สาธารณะของ
ประเทศไทยยังอยู่ในระดับที่บริหารจัดการได้และไม่น่าจะก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลัง นอกจากนี้
หนี้สาธารณะที่เป็นหนี้ต่างประเทศคิดเป็นสัดส่วนเพียงร้อยละ2.92ของ GDPเท่านั้น ดังนั้น ความเสี่ยง
ทางการคลังของหนี้ต่างประเทศที่อาจจะเกิดจากความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนหรือเสถียรภาพใน
ระบบการเงินโลกจึงมขีนาดของผลกระทบอยู่ในวงจ ากัด นอกจากนี้ อัตราส่วนหนี้สาธารณะระยะสั้นต่อ
ระยะยาว ณ สิ้นเดือนกันยายน 2557 อยู่ที่ร้อยละ 3.02 เพิ่มข้ึนจากช่วงเดียวกันของปีที่แล้วที่ร้อยละ 
2.78 ซึ่งยังเป็นอัตราที่ต่ าและยังบริหารจัดการได้  
 
  อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณายอดคงค้างของหนี้สาธารณะเป็นรายประเภท พบว่า   
หนี้รัฐวิสาหกิจที่เป็นสถาบันการเงินที่รัฐบาลค้ าประกันมีการขยายตัวที่สูงจาก 352พันล้านบาท       
ณ สิ้นปีงบประมาณ 2555 เป็น 542 พันล้านบาท ณ สิ้นปีงบประมาณ 2556 หรือขยายตัวร้อยละ 
53.9 และเพ่ิมขึ้นเป็น 627 พันล้านบาทณ สิ้นปีงบประมาณ 2557 หรือขยายตัวร้อยละ 15.6     
โดยส่วนใหญ่เป็นหนี้สาธารณะที่เพ่ิมข้ึนจากการด าเนินโครงการรับจ าน าผลผลิตทางการเกษตร ซึ่งตาม  
แผนการบริหารหนี้สาธารณะ ในปีงบประมาณ 2556 มีการกู้เงินเพ่ือใช้ในโครงการฯ ทั้งสิ้น 224.17 
พันล้านบาทและมีการกู้เงินเพ่ือปรับโครงสร้างหนี้ (Roll-over)เงินกู้สถาบันการเงินเพ่ือใช้ในโครงการฯ อีก 
114.27 พันล้านบาท และในปีงบประมาณ 2557 มีการกู้เงินเพ่ือใช้ในโครงการฯ 143.24 พันล้านบาท 
และมีการกู้เงินเพ่ือปรับโครงสร้างหนี้ (Roll-over)เงินกู้สถาบันการเงินเพ่ือใช้ในโครงการฯอีก 142.12 
พันล้านบาท  
 

2) ภาระหนี้ของรัฐบาล 
 
  ภาระหนี้ของรัฐบาลประกอบไปด้วยรายจ่ายช าระต้นเงินกู้ และการช าระดอกเบี้ยและ
ค่าธรรมเนียม ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2556 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระหนี้รวมทั้งสิ้น 
177,948 ล้านบาท ซ่ึงคิดเป็นร้อยละ 7.41 ของเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และต่ ากว่าปีงบประมาณ 
ที่ผ่านมาร้อยละ 19.88 โดยจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระต้นเงินกู้จ านวน 49,150 ล้านบาทสูงกว่า
ปีงบประมาณ 2555 ร้อยละ 4.9 และจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมรวมทั้งสิ้น 
128,798 ล้านบาท ลดลงจากปีงบประมาณ 2555 ถึงร้อยละ 26.5  
 
  ในปีงบประมาณ 2557รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระหนี้รวมทั้งสิ้น
185,862 ล้านบาทซึ่งคิดเป็นร้อยละ 7.36 ของเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และสูงกว่าปีงบประมาณ     
ที่ผ่านมาร้อยละ 4.4 โดยจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระต้นเงินกู้จ านวน 52,822 ล้านบาทสูงกว่า
ปีงบประมาณ 2556 ร้อยละ 7.5 และจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมรวม
ทั้งสิ้น 133,040 ล้านบาทสูงกว่าปีงบประมาณ 2556 ร้อยละ 3.3 
 
  ในปีงบประมาณ 2558 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระหนี้รวมทั้งสิ้น
183,270 ล้านบาท ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 7.11 ของเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และต่ ากว่าปีงบประมาณ  
ที่ผ่านมาร้อยละ 1.4 โดยจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระต้นเงินกู้จ านวน 55,700 ล้านบาท สูงกว่า



25 
 

 
 

ปีงบประมาณ 2557 ร้อยละ 5.4 และจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมรวม
ทั้งสิ้น 127,570 ล้านบาท ต่ ากว่าปีงบประมาณ 2557 ร้อยละ 4.1 รายละเอียดปรากฎตามตารางที่ 3.5 
 

ตารางท่ี 3.6 ภาระหนี้ของรัฐบาล 
 

รายการ 

ปีงบประมาณ 2556 ปีงบประมาณ 2557 ปีงบประมาณ 2558 

จ านวน       
(ล้านบาท) 

เปลี่ยนแปลง
เทียบกับปีก่อน      

(ร้อยละ) 

จ านวน       
(ล้านบาท) 

เปลี่ยนแปลง
เทียบกับปีก่อน 

(ร้อยละ) 

จ านวน       
(ล้านบาท) 

เปลี่ยนแปลง
เทียบกับปีก่อน 

(ร้อยละ) 

ช าระต้นเงินกู้ 49,150 4.9 52,822 7.5 55,700 5.4 
   รัฐบาล 24,604   33,761 

 
39,681 

    รัฐวิสาหกิจ 24,546   19,061 
 

16,019 
 ดอกเบ้ียและค่าธรรมเนียม 128,798 -26.5 133,040 3.3 127,570 -4.1 

ภาระหน้ีโดยรวม 177,948 -19.88 185,862 4.4 183,270 -1.4 

วงเงินงบประมาณรายจ่าย 2,400,000 0.8 
2,525,0

00 5.2 2,575,000 2.0 

สัดส่วนภาระหน้ีต่อ
งบประมาณ (ร้อยละ) 7.41 -20.6  7.36 -0.7 7.11 -3.4 

ที่มา : งบประมาณโดยสังเขปส านักงบประมาณ 

 
  ทั้งนี้ เป็นที่น่าสังเกตว่าสัดส่วนภาระหนี้ต่อวงเงินงบประมาณรายจ่ายมีแนวโน้มลดลง   
อย่างต่อเนื่อง โดยสัดส่วนลดลงจากร้อยละ 7.41 ในปีงบประมาณ 2556 เป็นร้อยละ 7.11 ในปีงบประมาณ 
2558เนื่องจากการแก้ไขพระราชก าหนดปรับปรุงการบริหารหนี้เงินกู้ที่กระทรวงการคลังกู้เพ่ือช่วยเหลือ
กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2555 ซึ่งก าหนดให้ธนาคารแห่งประเทศไทย 
(ธปท.) มีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการช าระคืนต้นเงินกู้และการช าระดอกเบี้ยเงินกู้ของหนี้ที่กระทรวงการคลัง
กู้เพ่ือช่วยเหลือกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (FIDF) โดยตั้งแต่ปีงบประมาณ 2556 
เป็นต้นไป รัฐบาลจะไม่ต้องจัดสรรงบประมาณในการช าระดอกเบี้ยหนี้เงินกู้ดังกล่าวในวงเงินประมาณ 
60,000 ล้านบาทต่อปี  
 

อนึ่ง ภาระหนี้ต่องบประมาณยังคงอยู่ภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการคลัง (ไม่เกินร้อยละ 
15 ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย) ประกอบกับการวิเคราะห์ฐานะการคลังระยะปานกลางในบทที่ 2
ซึ่งคาดว่าดุลการคลัง (ไม่รวมรายจ่ายดอกเบี้ย) มีแนวโน้มที่จะสมดุลได้ภายในระยะปานกลาง จึงสามารถ
สรุปได้ว่าความเสี่ยงที่จะเกิดภาวะวิกฤติด้านหนี้สาธารณะมีโอกาสไม่สูงมาก ยกเว้นจะเกิดภาวะตกต่ าอย่าง
รุนแรงของระบบเศรษฐกิจหรือรัฐบาลจ าเป็นต้องใช้จ่ายเงินเป็นจ านวนมากอย่างไม่คาดคิด (เช่น กรณีเกิด
ภัยพิบัติที่มีผลกระทบในวงกว้าง หรือกรณีเกิดวิกฤติเศรษฐกิจโลก เป็นต้น) ซึ่งอาจส่งผลให้ระดับหนี้สาธารณะ
เพ่ิมข้ึนอย่างรวดเร็ว 
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3.4 ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาล และข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

เมื่อพิจารณาฐานะการคลังที่เกิดข้ึนจริงเทียบกับประมาณการตามเอกสารงบประมาณ 
พบว่า ดุลการคลังที่เกิดขึ้นจริงมีความคลาดเคลื่อนไปจากประมาณการตามเอกสารงบประมาณอย่างมี
นัยส าคัญ อย่างไรก็ตาม ความคลาดเคลื่อนที่เกิดข้ึนมีแนวโน้มไปในทางอนุรักษ์นิยม กล่าวคือ จ านวนการ
ขาดดุลการคลังที่เกิดขึ้นจริงจะต่ ากว่าวงเงินขาดดุลตามเอกสารงบประมาณเสมอ ท าให้รัฐบาลสามารถลด
การก่อหนี้สาธารณะเพ่ือชดเชยการขาดดุลให้ต่ ากว่าวงเงินกู้ที่ก าหนดไว้ และไม่เกิดแรงกดดันในการใช้    
เงินคงคลัง ดังนั้น ความเสี่ยงที่จะเกิดวิกฤติทางการคลังอันสืบเนื่องมาจากความคลาดเคลื่อนของการ
ประมาณการฐานะการคลังค่อนข้างต่ า 
 
  อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาถึงความเสี่ยงทางด้านการจัดเก็บรายได้ พบว่า นโยบายหรือ
มาตรการทางด้านภาษีของรัฐบาลอาจเป็นสาเหตุให้รัฐบาลสามารถจัดเก็บรายได้ต่ ากว่าที่ประมาณการไว้ 
ซึ่งการใช้นโยบายหรือมาตรการภาษีในระยะยาวอาจเป็นผลเสียต่อโครงสร้างรายได้ของรัฐบาลในภาพรวม
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่หน่วยงานของรัฐนอกเหนือจากกระทรวงการคลัง เช่น ส านักงานคณะกรรมการ
ส่งเสริมการลงทุน มีอ านาจออกกฎหมายให้ยกเว้นหรือลดหย่อนภาษีประเภทต่าง ๆโดยไม่จ าเป็นต้องขอความ
เห็นชอบจากกระทรวงการคลัง 
 
  ส าหรับความเสี่ยงทางด้านรายจ่าย พบว่า ในกรณีที่เกิดวิกฤติเศรษฐกิจหรือภัยพิบัติ        
ทางธรรมชาติ รัฐบาลจ าเป็นต้องใช้จ่ายมากกว่าที่คาดการณ์ ซึ่งอาจส่งผลต่อระดับหนี้สาธารณะระดับ
เงินคงคลังรวมไปถึงความยั่งยืนทางการคลัง ดังนั้น มาตรการในการบริหารความเสี่ยงทางการคลังในส่วนนี้
จึงเป็นสิ่งจ าเป็น ทั้งนี้ มาตรการบริหารความเสี่ยงที่ได้ด าเนินการแล้ว ได้แก่ การจัดตั้งสถาบันคุ้มครองเงินฝาก
และกองทุนส่งเสริมการประกันภัยพิบัติ เป็นต้น อย่างไรก็ดี รัฐบาลยังมีความเสี่ยงระยะยาวอันเกิดจากการ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรของไทย กล่าวคือ การเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุของไทยจะส่งผลให้รายจ่าย
ด้านสวัสดิการรักษาพยาบาลและสวัสดิการหลังเกษียณอายุของรัฐบาลขยายตัวขึ้นอย่างรวดเร็ว ในขณะที่
ประชากรวัยแรงงานมีสัดส่วนน้อยลงอันจะส่งผลกระทบต่อฐานภาษีทางด้านรายได้และการบริโภค
นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีความเสี่ยงระยะยาวจากโครงการสวัสดิการสังคม ซึ่งมีขนาดและความครอบคลุมที่
เพ่ิมมากข้ึนเรื่อยๆ ซึ่งส่วนใหญ่เป็นรายจ่ายประจ า ท าให้รัฐบาลมีรายจ่ายลงทุนเพ่ือพัฒนาประเทศน้อยลง 
 

อย่างไรก็ดี ความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลยังรวมถึงความเสี่ยงอันเกิดจากรัฐวิสาหกิจ  
ที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน ส่วนใหญ่จะอยู่ในรูปของการค้ าประกันเงินกู้ และการรับภาระหนี้แทนรัฐวิสาหกิจ 
นอกจากนี้ การให้ภาคเอกชนร่วมลงทุนในโครงการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานในรูปแบบของ Public Private 
Partnerships (PPPs) อาจน ามาซึ่งความเสี่ยงในลักษณะการค้ าประกันเงินกู้ให้แก่รัฐวิสาหกิจที่ร่วมลงทุน 
การรับประกันรายได้ขั้นต่ าของโครงการ รวมไปถึงการร่วมรับผลขาดทุนของโครงการในกรณีที่รายได้ของ
โครงการต่ ากว่าที่ประมาณการไว้ เป็นต้น 
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ในส่วนของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ซึ่งมีการด าเนินนโยบายกึ่งการคลังอย่างกว้างขวาง 
รัฐบาลมีภาระผูกพันในการชดเชยความเสียหายจากการด าเนินโครงการตามนโยบายรัฐของสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจเหล่านี้ ซึ่งในทางปฏิบัติถือว่าเป็นการขาดดุลแอบแฝง(HiddenDeficit)เป็นความเสียหายที่ยัง    
ไม่รับรู้โดยระบบงบประมาณ จึงถือเป็นความเสี่ยงทางการคลังที่ควบคุมได้ยาก นอกจากนี้ รัฐบาลในฐานะ  
ผู้ถือหุ้นใหญ่ยังมีภาระในการเพ่ิมทุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจเหล่านี้เพ่ือรองรับการท าธุรกรรมตาม
พันธกิจในอนาคตหรือเพ่ือเสริมสร้างความแข็งแกร่งให้กับสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่มีปัญหาทางการเงิน  
อีกด้วย 

 
  นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาระดับและโครงสร้างของหนี้สาธารณะ พบว่า ความเสี่ยงที่จะ   
เกิดวิกฤติหนี้สาธารณะในระยะปานกลางค่อนข้างต่ า เนื่องจากหนี้สาธารณะคงค้างยังอยู่ในระดับท่ีควบคุม
ได้ โดยสัดส่วนหนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP ยังคงอยู่ภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการคลังและไม่ได้เพ่ิมขึ้น
อย่างมีนยัส าคัญเม่ือเทียบกับปีงบประมาณก่อน อย่างไรก็ตาม การขยายตัวอย่างรวดเร็วของหนี้สถาบัน
การเงินเฉพาะกิจที่รัฐบาลค้ าประกันสะท้อนถึงความเสี่ยงอันเกิดจากการด าเนินโครงการรับจ าน าสินค้าเกษตร 
ซึ่งมีขนาดใหญ่เกินกว่าสภาพคล่องและเงินกองทุนของธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร    
(ธ.ก.ส.)จะรองรับได้ จึงมีการใช้เงินกู้ส าหรับการรับจ าน าสินค้าเกษตรเป็นส่วนใหญ่ ทั้งนี้ รัฐบาลรับภาระ
ชดใช้เงินต้นและดอกเบี้ยอันเกิดจากโครงการรับจ าน าฯ ทั้งหมด ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อภาระหนี้โดยรวม   
ของรัฐบาล วงเงินค้ าประกันเงินกู้รัฐวิสาหกิจ ระดับหนี้สาธารณะและความยั่งยืนทางการคลังต่อไป 
 
ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

แนวทางในการลดความเสี่ยงทางการคลังจากการด าเนินงานของรัฐบาล มีดังนี้ 
 
1) การประมาณการรายได้จัดเก็บของรัฐบาล รายจ่ายและฐานะการคลัง จะต้องก าหนด                   

ข้อสมมติฐานทางเศรษฐกิจมหภาคให้สอดคล้องกับสถานการณ์ทางเศรษฐกิจที่มีการเปลี่ยนแปลงอย่าง
สม่ าเสมอ รวมถึงมีการประเมินความอ่อนไหวของฐานะการคลังจากผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคด้วย 
นอกจากนี้ หากการประมาณการรายได้ รายจ่ายและฐานะการคลังของรัฐบาลอาจจะคลาดเคลื่อนไป     
จากผลการด าเนินงานจริง ก็ควรมีการชี้แจงและอธิบายให้แก่สาธารณชนเข้าใจถึงปัจจัยที่เป็นสาเหตุของ
ความคลาดเคลื่อนดังกล่าว ทั้งนี้ กระทรวงการคลังได้ด าเนินการตามแนวทางนี้มาอย่างต่อเนื่องเพ่ือส่งเสริม
เสถียรภาพและวินัยทางการคลัง 

2) เพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีและส่งเสริมให้ประชาชนและผู้ประกอบการเสียภาษี
อย่างถูกต้อง รวมถึงการสร้างแรงจูงใจเพื่อลดการหลบเลี่ยงภาษี 

3) เร่งรัดการเบิกจ่ายงบประมาณเพ่ือให้ใช้จ่ายได้ทันภายในปีงบประมาณ 
4) ก าหนดระยะเวลาในการบรรลุเป้าหมายของตัวชี้วัดตามกรอบความยั่งยืนทางการคลัง 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งการจัดท างบประมาณสมดุล และการเพ่ิมสัดส่วนงบลงทุนให้ได้ตามเกณฑ์ที่ก าหนด     
(ไม่ต่ ากว่าร้อยละ 25 ของวงเงินงบประมาณ) 

5) ผลักดันให้ร่างพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐฯ มีผลบังคับใช้โดยเร็ว เพ่ือใช้เป็น
กรอบและแนวทางในการรักษาวินัยทางการคลัง 
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6) พัฒนาแบบจ าลองในการประมาณการสถานะทางการคลังในระยะปานกลางและระยะยาว 
รวมทั้งภาระผูกพันและความเสี่ยงทางการคลังที่รวมถึงภาระที่เกิดขึ้นเฉพาะหน้า เช่น ภัย พิบัติทาง
ธรรมชาติ เป็นต้น 

 
7) จัดท าและเผยแพร่รายงานความเสี่ยงทางการคลัง เพ่ือติดตามและประเมินภาระทางการคลัง

ทั้งท่ีเป็นภาระโดยตรงและภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) จากการค้ าประกันหนี้ให้แก่รัฐวิสาหกิจ
และสถาบันการเงินเฉพาะกิจ การด าเนินการนโยบายของรัฐบาลโดยรัฐวิสาหกิจและสถาบันการเงินเฉพาะ
กิจการด าเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณ และการร่วมลงทุนกับภาคเอกชน ทั้งนี้ กระทรวงการคลังได้
เผยแพร่รายงานความเสี่ยงทางการคลังในเว็บไซต์ของส านักงานเศรษฐกิจการคลังตั้งแต่ปี 2555 ถึงปัจจุบัน 
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บทท่ี 4 กองทุนนอกงบประมาณ 
 

4.๑ การวิเคราะห์สถานะทางการเงินของกองทุนนอกงบประมาณ  
 
  กองทุนนอกงบประมาณ เป็นกองทุน/เงินทุนหมุนเวียนที่รัฐบาลจัดตั้งขึ้น โดยแต่ละกองทุน 

มีการด าเนินงานที่เป็นอิสระตามวัตถุประสงค์เฉพาะที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งกองทุน กองทุน 
นอกงบประมาณส่วนใหญ่ไม่มีแหล่งรายได้เป็นของตนเอง แต่ได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนจากงบประมาณ 
ตามความจ าเป็นทั้งนี้  ในปีงบประมาณ 2557กองทุนนอกงบประมาณมีจ านวนทั้งสิ้น 115 กองทุน7 
โดยสามารถจ าแนกตามวัตถุประสงค์ของกองทุนได้ 5 ประเภทได้แก่ (1)กองทุนเพ่ือการกู้ยืม 17 กองทุน 
(2)กองทุนเพื่อการจ าหน่ายและการผลิต 17 กองทุน (3)กองทุนเพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคม 18 
กองทุน (4)กองทุนเพ่ือการบริการ 6 กองทุน และ(5)กองทนุเพ่ือการสนับสนุนส่งเสริม58 กองทุน  

  จากการศึกษาข้อมูลงบทางการเงินของกองทุนนอกงบประมาณ (กองทุน) ในภาพรวมพบว่า                  
ตั้งแต่ปี 2554 – 2557 มูลค่าสินทรัพย์รวมสูงกว่าหนี้สินรวมมาโดยตลอด ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2557
สินทรัพย์รวมและหนี้สินรวมมีมูลค่า 3,227,265 และ 1,038,441 ล้านบาท ตามล าดับ โดยสินทรัพย์รวม
สูงกว่าหนี้สินรวม2,188,824 ล้านบาท เมื่อพิจารณาด้านโครงสร้างเงินทุนแล้วเห็นว่า หนี้สินคิดเป็นอัตรา
ร้อยละ 32.18 ของสินทรัพย์รวม จะเห็นได้ว่า สินทรัพย์ของกองทุนนอกงบประมาณมีส่วนของเจ้าหนี้ไม่มาก
นัก ซึ่งกองทุนนอกงบประมาณสามารถน าสินทรัพย์ไปหารายได้และไม่มีปัญหาด้านการช าระหนี้ สะท้อนถึง
ความเสี่ยงด้านหนี้สินที่อยู่ในระดับไม่สูงมาก(แผนภาพที ่4.1)  

แผนภาพที่ 4.1สินทรัพย์และหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณ 
ปีงบประมาณ 2554 –2557 
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ที่มา: รายงานข้อมูลทางการเงินของทุนหมุนเวียนกรมบัญชีกลาง 
 
 
 

                                           
7รายงานภาพรวมขอ้มูลทางการเงินของเงินนอกงบประมาณประเภททุนหมุนเวยีนและเงินฝากคลัง ไตรมาสที่ 1 ปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 
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 การพิจารณาโครงสร้างสินทรัพย์ และหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณจ าแนกตามวัตถุประสงค์ 
ของกองทุน 5 ประเภท (ตามแผนภาพที่ 4.2) พบว่า ในปีงบประมาณ 2557 สินทรัพย์และหนี้สินส่วนใหญ่
เป็นของกองทุนเพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคมโดยคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 71และร้อยละ98 ของ
สินทรัพย์และหนี้สินทั้งหมดตามล าดับ ซึ่งแสดงให้เห็นว่าแหล่งที่มาของความเสี่ยงทางการคลังมีแนวโน้มที่จะ
เกิดจากกองทุนประเภทสงเคราะห์และสวัสดิการสังคมเป็นหลัก โดยเฉพาะความเสี่ยงที่เกิดจากกองทุน
ประกันสังคมและกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ซึ่งเป็นกองทุนหลักในประเภทสงเคราะห์และสวัสดิการ
สังคมที่มรีายได้และค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานสูงสุด  

แผนภาพที่ 4.2 โครงสร้างสินทรัพย์และหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณจ าแนกตามวัตถุประสงค์ 
 ปีงบประมาณ 2557 
          หน่วย : ร้อยละ 
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71 

เพื่อสนับสนุน
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เพื่อการ
สงเคราะห์และ
สวัสดิการสังคม

98 

เพื่อสนับสนุน
ส่งเสริม

2 

หน้ีสิน

 
          

ที่มา: รายงานข้อมูลทางการเงินของทุนหมุนเวียนกรมบัญชีกลาง 

  การพิจารณาถึงความเสี่ยงจากหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณพบว่า กองทุนนอกงบประมาณ
ส่วนใหญ่ไม่มีความจ าเป็นต้องก่อหนี้เพ่ือการด าเนินงาน โดยแหล่งที่มาของหนี้สินเกิดจากประมาณการค่าใช้จ่าย
ที่เป็นภาระผูกพันในระยะยาว8 ซึ่งเป็นหนี้สินหลักของกองทุนประกันสังคมและกองทุนหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติจะต้องดูแลและรับผิดชอบ ดังนั้น ความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดจากการผิดนัดช าระหนี้ของกองทุน 
นอกงบประมาณจึงอยู่ในระดับต่ า อย่างไรก็ตาม ส าหรับความเสี่ยงการคลังที่เกิดจากการผิดนัดช าระหนี้ที่อาจ
เกิดจากการกู้เงินของกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง ในกรณีที่กองทุนอาจประสบปัญหาสภาพคล่องทางการเงินจาก
นโยบายการแทรกแซงราคาน้ ามันของรัฐบาล และการกู้เงินเพ่ือเสริมสภาพคล่องของกองทุน ซึ่งอาจจะเกิดขึ้นได้
ในอนาคตตามสภาวะการณ์การผันผวนของราคาน้ ามัน   

 
  การพิจารณารายได้ค่าใช้จ่าย และก าไร (ขาดทุน) ของกองทุนนอกงบประมาณในภาพรวม 

(ตามแผนภาพที่ 4.3)พบว่า ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2554 -2556 มีรายได้ ค่าใช้จ่าย และก าไร (ขาดทุน) 
เพ่ิมข้ึนมาโดยตลอด อย่างไรก็ตาม ในปีงบประมาณ 2557 กองทุนนอกงบประมาณทั้งหมดมีรายได้รวม

                                           
8ประมาณการค่าใช้จ่ายที่เป็นภาระผูกพันในระยะยาวเป็นเงินที่ส ารองไว้เพื่อเป็นหลักประกันในการใช้จ่ายสิทธิประโยชน์ใหแ้ก่สมาชิกกองทุน 
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เท่ากับ 240,101ล้านบาท และค่าใช้จ่ายทั้งสิ้น 180,982 ล้านบาทส่งผลให้มีก าไรสุทธิ จ านวน 59,118 
ล้านบาท ซึ่งเป็นมูลค่ารายได้ที่ลดลงจากปี 2556 กว่าร้อยละ 50 โดยสาเหตุที่ลดลง เนื่องจากมีการจัดสรรเงิน
งบประมาณให้แก่กองทุนประเภทเพ่ือการกู้ยืมน้อยลง ได้แก่ กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ ซึ่งได้รับ
เงินอุดหนุนจากรฐับาลน้อยลง (ปี 2556 ได้รับเงินอุดหนนุจากรัฐบาลจ านวน 69,148 ล้านบาท สว่นปี 2557 
ได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลจ านวน 1,487 ล้านบาท ลดลงในอัตรากว่าร้อยละ 90 ) เนื่องจากได้มีการจัดสรร
เงินให้แก่หมู่บ้านในกองทุนตามนโยบายเรียบร้อยแล้ว การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่กองทุนหมู่บ้านและชุมชน
เมืองแห่งชาติในปีงบประมาณ 2557 จึงเป็นเพียงค่าใช้จ่ายในการบริหารกองทุนเท่านั้น 

 
 แผนภาพที่ 4.3 รายได้ค่าใช้จ่าย และก าไร(ขาดทุน) ของกองทุนนอกงบประมาณ 

ปีงบประมาณ 2554 –2557 
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ที่มา: รายงานข้อมูลทางการเงินของทุนหมุนเวียนกรมบัญชีกลาง 

   
  ทั้งนี้ ในการพิจารณาโครงสร้างรายได้ ค่าใช้จ่าย และก าไร (ขาดทุน) ของกองทุนนอกงบประมาณ

ในภาพรวมตามประเภททุนทั้ง 5 ประเภท (ตามแผนภาพที่ 4.4) พบว่ากองทุนนอกงบประมาณเพ่ือการ
สงเคราะห์และสวัสดิการสังคมเป็นกองทุนที่มีรายได้และค่าใช้จ่ายสูงที่สุด โดยคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 67
และ 65 ของรายได้และค่าใช้จ่ายทั้งหมดตามล าดับ ซึ ่งสะท้อนให้เห็นว่าเมื ่อใดก็ตามที่กองทุนนอก
งบประมาณเพื่อการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคมประสบภาวะขาดทุน ย่อมส่งผลให้กองทุนนอก
งบประมาณในภาพรวมประสบภาวะขาดทุนเช่นกัน ซึ่งเป็นความเสี่ยงที่จะก่อให้เกิดภาระทางการคลัง
ให้แก่รัฐบาล  
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แผนภาพที่ 4.4 โครงสร้างรายได้ค่าใช้จ่ายและก าไร(ขาดทุน) ของกองทุนนอกงบประมาณ 
จ าแนกตามวัตถุประสงค์ปีงบประมาณ 2557 

          หน่วย : ร้อยละ 

เพื่อการกู้ยืม
3 

เพื่อการจ าหน่าย
และการผลิต

3 เพื่อการบริการ 
1 

เพื่อการ
สงเคราะห์และ
สวัสดิการสังคม

67 

เพื่อสนับสนุน
ส่งเสริม
26 

รายได้

 

เพื่อการกู้ยืม
2 

เพื่อการจ าหน่าย
และการผลิต

3 

เพื่อการบริการ 
1 

เพื่อการ
สงเคราะห์และ
สวัสดิการสังคม

65 

เพื่อสนับสนุน
ส่งเสริม
29 

ค่าใช้จ่าย

     
ที่มา: รายงานข้อมูลทางการเงินของทุนหมุนเวียนกรมบัญชีกลาง 
 

4.2 นโยบายที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณ 
 
 ตามที่คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) เห็นชอบให้ก าหนดนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการ
ด าเนินงานกองทุนนอกงบประมาณ โดยให้ยุติการจัดสรรเงินงบประมาณให้แก่ (1) กองทุนพัฒนาศักยภาพของ
หมู่บ้านและชุมชน (SML) ในปีงบประมาณ 2557 (รอบที่ 2) วงเงิน 5,700 ล้านบาท (2) กองทุนพัฒนาเมือง
ในภูมิภาค ในปีงบประมาณ 2557 ในวงเงิน 1,225.8.29 ล้านบาท และ (3) กองทุนช่วยเหลือผู้ประกอบการ
ในหมู่บ้านและชุมชน ในปีงบประมาณ 2557 ในวงเงิน 3,000 ล้านบาท รวมเงินทั้งสิ้น 9,925.29 ล้านบาท
ทั้งนี้ ให้น าเงินงบประมาณจากกองทุน (1) และ (3) รวมจ านวนทั้งสิ้น 8,700 ล้านบาท จัดสรรให้แก่กองทุน
เงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา (กยศ.) ซึ่งส านักงบประมาณได้ด าเนินการโอนให้แก่ กยศ. แล้ว เป็นการเพ่ิมเติมเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาลในปีงบประมาณ 2557 
 
4.3 การวิเคราะห์สถานะทางการเงินของกองทุนนอกงบประมาณ : กรณีศึกษากองทุนหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติกองทุนประกันสังคม และกองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา 
 
 ข้อมูลสถานะทางการเงินของกองทุนนอกงบประมาณในภาพรวมไม่สามารถสะท้อนถึง 
ความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดจากการด าเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณได้อย่างชัดเจนเนื่องจาก 
ผลประกอบการของกองทุนที่มีสถานะแข็งแกร่งสามารถชดเชยกับผลประกอบการของกองทุนที่มีสถานะ
อ่อนแอได้ ดังนั้น การประเมินความเสี่ยงทางการคลังจึงควรพิจารณาจากผลการด าเนินงานของกองทุนเป็น 
รายแห่ง โดยเฉพาะกองทุนที่มีความเสี่ยงและอาจจะประสบปัญหาทางการเงินได้ในอนาคตได้แก่ กองทุน
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ กองทุนประกันสังคม และกองทุนเงินกู้ยืมเพ่ือการศึกษา เนื่องจากเป็นกองทุนที่มี
ขนาดใหญ่ทั้งในด้านรายได้ ค่าใช้จ่าย ทรัพย์สิน หนี้สิน และเงินกองทุน หากกองทุน 3 แห่งนี้ ประสบปัญหา
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สภาพคล่องทางการเงินจะก่อให้เกิดความเสี่ยงและภาระทางการคลังให้แก่รัฐบาล ที่จะต้องจัดสรรงบประมาณ
และให้ความช่วยเหลือแก่ท้ัง 3 กองทุนในที่สุด 
 ทั้งนี้  การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังของทั้ง 3 กองทุนจะพิจารณาจากสินทรัพย์รวม 
หนี้สินรวม รายได้ ค่าใช้จ่าย และก าไรสุทธิ 
 
 4.3.1 กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  
 
       ในช่วงปีงบประมาณ 2554-2557กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติมีสินทรัพย์รวม
มากกว่าหนี้สินรวม ทั้งนี้ มีแนวโน้มก าไรสุทธิที่ไม่แน่นอน ขณะที่กองทุนมีรายได้จากงบประมาณรายจ่ายที่
รัฐบาลจัดสรรให้ผ่านเงินอุดหนุนเพ่ิมขึ้น ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงแนวโน้มของภาระทางการคลังที่เพ่ิมข้ึน ทั้งนี้ 
ปีงบประมาณ 2557 พบว่า กองทุนมีสินทรัพย์รวม 7,830 ล้านบาท (ลดลงจากปีก่อนอัตราร้อยละ 1.46)  
และหนี้สินรวม 6,098 ล้านบาท (เพ่ิมข้ึนจากปีก่อนร้อยละ 31.88) ซึ่งจ านวนสินทรัพย์รวมมากกว่าหนี้สิน
รวมทั้งสิ้น1,732 ล้านบาท โดยในส่วนผลการด าเนินงานพบว่า กองทุนมีก าไรสุทธิเท่ากับ490 ล้านบาท (ลดลง
จากปีก่อนร้อยละ 19.31) (ตารางที่ 4.1) 

 ตารางที่ 4.1 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงิน ของกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
ปีงบประมาณ 2554- 2557 

         หน่วย : ล้านบาท 

กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 

ปีงบประมาณ 2554 2555 2556 2557 

สินทรัพย์รวม 8,323 7,062 7,946 7,830 
หนี้สินรวม 6,013 4,449 4,624 6,098 
รายได้ 101,891 108,327 109,267 115,666 
- เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 101,057 107,814 108,744 115,177 
ค่าใช้จ่าย 100,665 107,902 108,660 115,176 
ก าไรสุทธิ 1,226 425 606 490 

      หมายเหต:ุ ในปีงบประมาณ 2557 กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเบื้องต้น จ านวน 115,177 ล้านบาท  
ที่มา : ผลการด าเนินงานและฐานะทางการเงินของกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ประจ าปีงบประมาณ 2554-2557โดยกรมบัญชีกลาง 

  

  อย่างไรก็ตาม ถึงแม้กองทุนจะมีรายได้เพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปี 2554 ถึงปี 2557          
แต่ค่าใช้จ่ายของกองทุนก็เพ่ิมข้ึนต่อเนื่องเช่นเดียวกัน นอกจากนี้ ผลการด าเนินงานที่ผ่านมา เห็นได้ชัดว่า 
กองทุนยังคงต้องพ่ึงพางบประมาณของรัฐบาล โดยคิดเป็นร้อยละ 99 ของรายได้ทั้งหมด ขณะที่ค่าใช้จ่ายของ
กองทุนจะเพ่ิมขึ้นตามจ านวนผู้สูงอายุและมีแนวโน้มความต้องการบริการทางการแพทย์มากขึ้น ซึ่งในอนาคต 
ตามโครงสร้างประชากรที่ก าลังจะเป็นสังคมผู้สูงอายุอย่างสมบูรณ์ มีผลท าให้ค่าใช้จ่ายดังกล่าวเพ่ิมสูงขึ้นอีก 
ดังนั้น ในระยะยาวรัฐบาลต้องรับภาระโดยการจัดสรรงบประมาณเพ่ิมขึ้น จึงถือเป็นความเสี่ยงทางด้านการคลัง 
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 4.3.2 กองทุนประกันสังคม 
 
 ในช่วงปีงบประมาณ 2554-2557กองทุนประกันสังคมมีสินทรัพย์รวมมากกว่าหนี้สินรวม 
รวมทั้งมีแนวโน้มก าไรสุทธิที่ไม่แน่นอน รายได้ส่วนใหญ่มาจากเงินสมทบ (นายจ้าง ผู้ประกันตน และเงิน
สมทบจากรัฐบาล) ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2557 กองทุนประกันสังคมมีสินทรัพย์รวมและหนี้สินรวม 
1,470,708 และ 983,587 ล้านบาท (เพ่ิมขึ้นร้อยละ 22.12 และ 29.88 จากปีก่อน) ตามล าดับ          
โดยสินทรัพย์รวมมากกว่าหนี้สินรวม 487,121 ล้านบาท ในส่วนของผลการด าเนินงานพบว่า กองทุนมี
ก าไรสุทธิโดยประมาณเท่ากับ 21,502 ล้านบาท ซึ่งลดลงจากปี 2556 จ านวน 13,610 ล้านบาทคิดเป็น
ร้อยละ 38 เนื่องจากรายได้เงินอุดหนุนจากรัฐบาลลดลง (ตามตารางที่ 4.2) 

ตารางที่ 4.2สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงิน ของกองทุนประกันสังคม 
ปีงบประมาณ 2554- 2557  

          หน่วย : ล้านบาท 

กองทุนประกันสังคม 
ปีงบประมาณ 2554 2555 2556 2557 

สินทรัพย์รวม 897,819 1,018,619 1,145,375 1,470,708 
หนี้สินรวม 514,620 597,924 689,723 983,587 
รายได้ 159,225 151,113 181,559 153,423 
- เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 23,655 11,165 30,920 24,898 
ค่าใช้จ่าย 130,356 138,758 146,447 131,921 
ก าไรสุทธิ 28,869 12,354 35,112 21,502 

หมายเหต:ุ เนื่องจากรอบระยะเวลาบัญชีของกองทุนประกันสังคมเป็น “ปีปฏิทิน” ประมาณการ ณ ไตรมาสที่ 4 ปีงบประมาณ 2557 กองทุนประกันสังคม    
             ได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเบื้องต้น จ านวน 24,898 ล้านบาท โดยมีรายได้และค่าใช้จ่ายโดยประมาณ จ านวน 153,423 ล้านบาท                
             และ 131,921 ล้านบาท ตามล าดับ 
ที่มา : ผลการด าเนินงานและฐานะทางการเงินของกองทุนประกันสังคม ประจ าปีงบประมาณ 2554– 2557โดยกรมบัญชีกลาง 

    
   นอกจากนี้ กองทุนประกันสังคมได้เริ่มจ่ายเงินให้แก่ผู้ประกันตนที่เข้าเงื่อนไขในกรณีชราภาพ       

ของปีงบประมาณ 2557  ตั้งแต่เดือนกุมภาพันธ์ โดยได้จ่ายให้แก่ผู้ประกันตนแล้ว จ านวน 1 ,706 ราย          
เป็นจ านวนเงินทั้งสิ้น 41 ล้านบาท  อย่างไรก็ตาม กองทุนจะมีค่าใช้จ่ายสูงขึ้นจากการที่โครงสร้างประชากรที่ก าลัง
จะเป็นสังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์ ดังนั้น รายจ่ายส่วนใหญ่เป็นประมาณการหนี้สินประโยชน์ทดแทนกรณีชราภาพ
และค่าประโยชน์ทดแทน ในขณะที่รายได้ส่วนใหญ่มาจากเงินสมทบ(นายจ้างผู้ประกันตนและเงินสมทบจากรัฐบาล) 
ดังนั้น รายจ่ายของกองทุนจะยิ่งสูงขึ้นตามโครงสร้างประชากร เนื่องจากผู้สูงอายุเพ่ิมมากขึ้นท าให้ความต้องการเงิน
กรณีชราภาพ และทางด้านบริการสุขภาพยิ่งเพ่ิมขึ้น ซึ่งในระยะยาวจะเป็นภาระให้รัฐบาลต้องจัดสรรงบประมาณ
เพ่ือใช้จ่ายเป็นเงินสมทบเพ่ิมขึ้น สะท้อนถึงภาระทางการคลังจึงถือเป็นความเสี่ยงทางด้านการคลัง 

  
 4.3.3 กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา 
  
      กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา (กยศ.) จัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้กู้ยืมแก่
นักเรียน หรือนักศึกษาที่ขาดแคลนทุนทรัพย์ ตั้งแต่ระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย ทั้งสายสามัญ และสายวิชาชีพ
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จนถึงระดับปริญญาตรี เพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายที่เกี่ยวเนื่องกับการศึกษา และค่าใช้จ่ายที่จ าเป็นในการครองชีพ
ระหว่างศึกษา โดยกองทุนได้รับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายในปี 2539 เป็นปีแรก จ านวนทั้งสิ้น 3,000 
ล้านบาท 
 
  ในช่วงปีงบประมาณ 2554-2557กยศ. มีสินทรัพย์รวมมากกว่าหนี้สินรวม เนื่องจาก
สินทรัพย์ของกองทุนจะรวมเงินอุดหนุนจากรัฐบาล โดยมีก าไรสุทธิที่ใกล้เคียงกันจ านวนมากกว่า 2,000     
ล้านบาทต่อปี ซึ่งรายได้ส่วนใหญ่มาจากรายได้ดอกเบี้ยรับทั้งสิ้น 2 ประเภท ได้แก่ ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร 
ดอกเบี้ยเงินให้กู้ยืม ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2557 กองทุนมีสินทรัพย์รวมและหนี้สินรวม จ านวน 420,166 
และ 753 ล้านบาท (เพ่ิมขึ้นอัตราร้อยละ 6.59 และร้อยละ 0.13 จากปีก่อน) ตามล าดับ โดยสินทรัพย์รวม
มากกว่าหนี้สินรวมกว่า 419,413 ล้านบาท ซึ่งสินทรัพย์ที่เพ่ิมขึ้นได้แก่ ลูกหนี้เงินให้กู้ยืม ในส่วนของผลการ
ด าเนินงาน พบว่า กยศ. มีก าไรสุทธิโดยประมาณเท่ากับ 2,428 ล้านบาท ซึ่งใกล้เคียงกับก าไรสุทธิใน         
ปี 2556 (เพ่ิมข้ึนอัตราร้อยละ 2.72) (ตามตารางที่ 4.3) 

ตารางที่ 4.3 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงิน ของกองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา 
ปีงบประมาณ 2554 - 2557 

                                                                                                                                                   หน่วย : ล้านบาท 

กองทุนเงินใหกู้้ยืมเพื่อการศึกษา 
ปีงบประมาณ 2554 2555 2556 2557 

สินทรัพย์รวม 366,465 378,407 392,480 420,166 
หนี้สินรวม 912 1,042 752 753 
ทุน  
- เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 

365,122 
18,000 

376,454 
9,500 

391,729 
12,000 

263,219 
25,500* 

รายได้ 3,015 3,062 2,901 3,177 
ค่าใช้จ่าย 750 881 538 748 
ก าไรสุทธิ 2,312 2,133 2,362 2,428 

 
ที่มา : ผลการด าเนินงานและฐานะทางการเงินของกยศ. ประจ าปีงบประมาณ 2554 – 2557 โดยกรมบัญชีกลาง 
       * ในปีงบประมาณ 2557 กยศ. ได้รับโอนเงินอุดหนุดจากรัฐบาลเพิ่มเติม จ านวน 8,700 ล้านบาท (จากเดิมที่ได้รับจัดสรร 16,800 ล้านบาท) 
ซ่ึงเป็นไปตามมติที่ประชุมคณะรักษาความสงบแห่งชาติ เมื่อวันที่ 29 กรกฏาคม 2557 

 
    อย่างไรก็ดี เนื่องจากกยศ. ยังคงพ่ึงพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และได้รับการจัดสรรจากรัฐบาล

เพ่ิมขึ้นในแต่ละปี เพ่ือสนับสนุนให้เยาวชนที่ขาดแคลนทุนทรัพย์ได้มีโอกาสได้รับการศึกษาจนถึงระดับปริญญา
ตรี ซึ่งจะช่วยลดปัญหาในเรื่องความเหลื่อมล้ าในการเข้าถึงการศึกษา และจะเป็นการสร้างความเท่าเทียมกันใน
การประกอบอาชีพต่อไปในอนาคต ทั้งนี้ การสนับสนุนให้เยาวชนได้รับการศึกษาอย่างทั่วถึง ซึ่งกองทุนมี
เป้าหมายในการขยายจ านวนผู้กู้เงินเพ่ิมขึ้นในแต่ละปี จะมีผลท าให้กยศ. ต้องมีเงินทุนในการให้กู้ยืมอย่าง
เพียงพอและหากกระบวนการในการเรียกเก็บหนี้จากผู้กู้ยืมไม่สามารถด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ ใน
ระยะยาวอาจจะเป็นภาระให้รัฐบาลต้องจัดสรรงบประมาณเพ่ือใช้จ่ายเป็นเงินสมทบเพ่ิมขึ้นและต่อเนื่องอย่างไม่
มีที่สิ้นสุด สะท้อนถึงภาระและความเสี่ยงทางด้านการคลังของรัฐบาลที่เพ่ิมขึ้นด้วย 
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4.4  การจัดสรรงบประมาณให้กองทุนนอกงบประมาณ 
 

  รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณเพ่ือเป็นเงินอุดหนุนให้แก่กองทุนนอกงบประมาณอย่างต่อเนื่อง
เพ่ือเป็นการช่วยเหลือและสนับสนุนให้กองทุนนอกงบประมาณสามารถด าเนินกิจกรรมต่างๆได้ตาม
วัตถุประสงค์ของกองทุน  ทั ้งนี ้ การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่กองทุนนอกงบประมาณแบ่งออกได้  
2 ลักษณะ กล่าวคือการจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล เช่นกองทุนหมู่บ้าน
และชุมชนเมืองแห่งชาติและกองทุนตั้งตัวได้ เป็นต้นและการจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ือการด าเนินงานที่เป็น
ภาระผูกพันตามกฎหมาย เช่น กองทุนประกันสังคม กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ และกองทุนเงินให้
กู้ยืมเพ่ือการศึกษา 

 
แผนภาพที่ 4.5 สัดส่วนปริมาณเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณต่องบประมาณรายจ่าย  

ปีงบประมาณ 25๕1 – 255๗ 

 
 ที่มา: งบประมาณโดยสังเขปปีงบประมาณ 2552 – 255๗ 
      หมายเหตุ: เงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณไม่รวมเงินอุดหนุนแก่กองทุนประกันสังคม  

 จากแผนภาพที่ 4.5พบว่า ช่วงปีงบประมาณ 2551 – 2556 รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณ
เพื่อเป็นเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดยสัดส่วนของเงินอุดหนุนกองทุน 
นอกงบประมาณต่อวงเงินงบประมาณรายจ่ายมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นจาก 124,829 ล้านบาท หรือร้อยละ 
7.52 ของงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณ 2551 เป็น 214,463 ล้านบาท หรือร้อยละ 8.94 ของ
งบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณ 2556 ในขณะที่ ปีงบประมาณ 2557 เงินอุดหนุนกองทุนนอก
งบประมาณมีสัดส่วนลดลงเหลือร้อยละ 6.02ของงบประมาณรายจ่ายทั้งหมด เนื่องจากกองทุนหมู่บ้านและ
ชุมชนเมืองแห่งชาติ (กองทุนหมู่บ้านฯ) ได้รับจัดสรรงบประมาณเพ่ือเป็นเงินทุนในปีงบประมาณ 2555 
และ 2556 ครบถ้วนแล้ว จึงมีผลให้สัดส่วนเงินอุดหนุนในปีงบประมาณ 2557 ลดลง เป็นเพียงการ
จัดสรรงบประมาณเพ่ือการบริหารจัดการกองทุนหมู่บ้านฯ เท่านั้น 
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แผนภาพที่ 4.6 โครงสร้างการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายแกก่องทุนนอกงบประมาณประจ าปี
งบประมาณ 2557 จ าแนกตามประเภทของกองทุน 

          หน่วย : ร้อยละ 

 
 หมายเหต:ุ กองทุนเพื่อจ าหน่ายและการผลิตและกองทุนเพื่อการบริการไม่ได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลในปีงบประมาณ 2557 
     ที่มา : หนังสืองบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2557 

 
  การพิจารณาโครงสร้างการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายแก่กองทุนนอกงบประมาณประจ าปี

งบประมาณ 2557 จ าแนกตามประเภทของกองทุน (แผนภาพที่ 4.6) จะเห็นได้ว่า ส่วนใหญ่รัฐบาล
จัดสรรเงินอุดหนุนให้กับกองทุนเพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคม ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 75.91 ของเงิน
อุดหนุนกองทุนทั้งหมดโดยมีกองทุนนอกงบประมาณ 2 แห่งที่ได้รับเงินอุดหนุนมากท่ีสุดคือ กองทุน
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติและกองทุนประกันสังคม เนื่องจากรัฐบาลมีภาระผูกพันตามกฎหมายในการ
จัดสรรงบประมาณเงินอุดหนุนแก่กองทุนทั้ง 2 แห่งให้เพียงพอ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกองทุนหลักประกัน
สุขภาพแห่งชาติ ซึ่งมีแหล่งรายได้ทั้งหมดจากเงินอุดหนุนของรัฐบาล ส่วนกองทุนประกันสังคมมีรายได้
หลักจากเงินสมทบ(เงินสมทบ 3 ฝ่าย ประกอบด้วยนายจ้าง ผู้ประกันตน และเงินสมทบจากรัฐบาล) และ
ดอกเบี้ยรับจากการลงทุน 

 
  ในระยะยาวกองทุนประกันสังคมและกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติจะมีค่าใช้จ่ายที่ขยายตัว

สูงขึ้นและไม่สามารถควบคุมได้อันเป็นผลจากการเปลี่ยนแปลงทางด้านโครงสร้างอายุของประชากร 
ของประเทศไทยที่เข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ และก าลังจะเป็นสังคมผู้สูงอายุสมบูรณ์ในไม่ช้า หากรายได้ของทั้งสอง
กองทุนไม่สามารถเติบโตได้ทันการขยายตัวของรายจ่ายดังกล่าว กองทุนทั้งสองแห่งอาจประสบปัญหาสภาพ
คล่องทางการเงิน ดังนั้น การด าเนินงานของกองทุนเหล่านี้ จึงสร้างภาระทางการคลังให้กับรัฐบาลในการจัดสรร
งบประมาณเพ่ือเป็นเงินอุดหนุนจ านวนมากอีกทั้งยังมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง และไม่สามารถตัดลดได้
เนื่องจากเป็นภาระผูกพันตามกฎหมาย ซึ่งถือเป็นความเสี่ยงทางการคลัง 

 
4.5  การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณ 
 

  กองทุนนอกงบประมาณถือเป็นเครื่องมือที่ส าคัญอย่างหนึ่งในการด าเนินนโยบายของรัฐบาล  
โดยแตล่ะกองทุนต่างก็มีวัตถุประสงค์ในการด าเนินงานที่แตกต่างกันออกไป เช่น วัตถุประสงค์ในด้าน 
การสร้างสวัสดิการทางสังคมเพ่ือช่วยให้ประชาชนมีมาตรฐานในการด ารงชีวิต มีหลักประกันและ  

เพื่อการกู้ยืม 
16.32 

เพื่อการสงเคราะห์ฯ 
75.91 

เพื่อการสนับสนุน
และส่งเสริม 

7.77 
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ความคุ้มครองที่ดีข้ึน หรือวัตถุประสงค์เพ่ือแทรกแซงกลไกราคาสินค้า เป็นต้น อย่างไรก็ตามแม้ว่าการ
ด าเนินนโยบายต่าง ๆ ของรัฐบาลผ่านกองทุนนอกงบประมาณจะเป็นประโยชน์ต่อประชาชน แต่การด าเนิน
นโยบายดังกล่าวก็อาจก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลังกับรัฐบาลได้เช่นกัน เนื่องจากรัฐบาลจ าเป็นต้อง
จัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ือช่วยเหลือกองทุนที่ประสบภาวะขาดทุน ต้องจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุน
กองทุนต่างๆให้สามารถด าเนินกิจกรรมได้อย่างต่อเนื่อง รวมทั้งรัฐบาลมีภาระผูกพันตามกฎหมายที่จะต้อง
จัดสรรงบประมาณให้กองทุนนอกงบประมาณบางกองทุนอีกด้วย  

 
  ดังนั้น การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังอันเกิดจากกองทุนนอกงบประมาณในส่วนนี้ 

จะจ าแนกออกเป็น 3 กรณี ได้แก่ 1) ความเสี่ยงที่เกิดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณ
เพ่ือด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล2) ความเสี่ยงที่เกิดจากภาระผูกพันทางด้านสวัสดิการสังคม  
3) ความเสี่ยงที่เกิดจากการใช้กองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคาโดยสรุปสาระส าคัญดังนี้ 

 
   4.5.1 ความเสี่ยงที่เกิดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณเพื่อด าเนินการ
ตามนโยบายของรัฐบาล 
 
  กองทุนนอกงบประมาณที่ตั้งขึ้นเพ่ือด าเนินตามนโยบายของรัฐบาลที่ส าคัญประกอบด้วย 
กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ กองทุนพัฒนาบทบาทสตรีและกองทุนตั้งตัวได้ 
  
  กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติรัฐบาลไดข้ยายขอบเขตและขนาดของเงินกองทุน
เพ่ือน าไปพัฒนาอาชีพ สร้างงาน และสร้างรายได้ให้กับสมาชิก ซึ่งการเพ่ิมทุนให้แก่กองทุนระหว่าง
ปีงบประมาณ 2555-2556 พิจารณาจากความก้าวหน้าในการด าเนินงานของกองทุนและความต้องการ
ของชุมชนเป็นหลัก โดยระหว่างปีงบประมาณ 2555 - 2556 มีกองทุนที่ได้รับอนุมัติเพ่ิมทุนจ านวน 
21,614 กองทุน รวมทั้ง 2 ปี เป็นเงินจ านวน 106,522.5ล้านบาท ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2557 
รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณให้แก่กองทุน จ านวน 6,007.5 ล้านบาท และเมื่อสิ้นสุดปีงบประมาณ 
2557 พบว่า กองทุนมีเงินทุนเพิ่มขึ้นเป็น 183,997 ล้านบาท  
 
  นอกจากนี้ ยังมีกองทุนนอกงบประมาณที่จัดตั้งขึ้นใหมต่ามนโยบายของรัฐบาลในช่วงของการ
หาเสียงเลือกตั้งเมื่อปีงบประมาณ 2555 ที่ส าคัญได้แก่ กองทุนพัฒนาบทบาทสตรีและกองทุนตั้งตัวได้ 
โดยทั้ง 2 กองทุนนี้ท าหน้าที่ในการปล่อยกู้ตามวัตถุประสงค์เฉพาะของกองทุนเอง โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 
 
  กองทุนพัฒนาบทบาทสตรีจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือพัฒนาอาชีพ สร้างงาน สร้างรายได้
และสร้างสวัสดิการให้แก่สตรี ซ่ึงกองทุนดังกล่าวถือเป็นแหล่งเงินทุนหมุนเวียนในการเดินหน้าพัฒนาบทบาท
สตรีให้มีศักยภาพ และรัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนระหว่างปีงบประมาณ 2555- 2557 จ านวน 10,211 
ล้านบาท  
 
  ในส่วนของกองทุนตั้งตัวได้ มีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นแหล่งเงินทุนหมุนเวียนส าหรับนิสิต
นักศึกษา และบุคคลที่จบการศึกษาไปแล้ว (ไม่เกิน 5 ปี) ที่ต้องการเงินทุนไปประกอบอาชีพซึ่งรัฐบาลได้
จัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่กองทุนดังกล่าวในปีงบประมาณ 2556 จ านวน 5,000ล้านบาท ทั้งนี้ ผลการ
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ด าเนินงานของกองทุนในปีงบประมาณ 2557 พบว่า สินทรัพย์รวมมีจ านวน 4,974 ล้านบาท หนี้สินรวม
มีจ านวน 0.65 ล้านบาท โดยรายได้จ านวน 2ล้านบาท และค่าใช้จ่ายจ านวน 3.5 ล้านบาท ส่งผลให้มีผล
ขาดทุนสุทธิในปี 2557 จ านวนทั้งสิ้น 1.5 ล้านบาท 
 
  กล่าวโดยสรุปในปีงบประมาณ 2555 – 2556รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณเพ่ือเป็นเงินอุดหนุน
ให้แก่กองทุนทั้ง 3 แห่งจ านวน40,272.60และ79,329.90 ล้านบาท ตามล าดับ ส าหรับปีงบประมาณ 
2557 รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณลดลงเหลือ 8,438.60 ล้านบาทเนื่องจากกองทุนตั้งตัวได้ได้รับการ
จัดสรรเงินทุนครบถ้วนเป็นที่เรียบร้อยแล้ว รวมถึงการจัดสรรเงินทุนให้แก่กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง
แห่งชาติมีจ านวนลดลง เนื่องจากได้จัดสรรให้แก่หมู่บ้านเกือบครบตามนโยบายของรัฐบาลแล้ว (หมู่บ้านละ 
3 ล้านบาท) (ตารางที่ 4.3) 

ตารางที่ 4.4การจดัสรรงบประมาณให้กองทุนนอกงบประมาณ 
ที่จัดตั้งขึ้นตามนโยบายของรฐับาลปีงบประมาณ 2555– 255๗ 

          หน่วย : ลา้นบาท 

กองทุน 2555 2556 2557 

1. กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมอืงแห่งชาต ิ 38,552.60 67,969.90 6,307.50 

2. กองทุนพัฒนาบทบาทสตร ี 1,720.00 6,360.00 2,131.10 

3. กองทุนตั้งตัวได ้ - 5,000.00 - 
รวม 40,272.60 79,329.90 8,438.60 

ที่มา : งบประมาณโดยสังเขป ปีงบประมาณ ๒๕๕6-๒๕๕๗ 
 

   อย่างไรก็ตาม ถึงแม้การจัดสรรเงินอุดหนุนรัฐบาลให้แก่กองทุนทั้ง 3 แห่งจะลดลงในปี 2557  
หากรัฐบาลมีนโยบายที่จะขยายขนาดของกองทุนเหล่านี้ในอนาคตหรือมีการจัดตั้งกองทุนใหม่เพ่ือเป็น
เครื่องมือทางการคลังเพ่ิมขึ้น จะท าให้ภาระทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณเพ่ิมขึ้น ซึ่งถือเป็นความ
เสี่ยงทางการคลัง เนื่องจากกองทุนนอกงบประมาณโดยส่วนใหญ่ไม่สามารถหารายได้ได้เองจ าเป็นต้องพ่ึงพา
เงินอุดหนุนของรัฐบาลเท่านั้น  
 

  4.5.2 ความเสี่ยงที่เกิดจากภาระผูกพันทางด้านสวัสดิการสังคมตามกฎหมาย 
 

  กองทุนประกันสังคมกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ และกองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา เป็น
กองทุนนอกงบประมาณประเภทสวัสดิการทางสังคม ซึ่งมีวัตถุประสงค์ในการจัดหาบริการที่เป็นสิทธิขั้น
พ้ืนฐานตามกฎหมายให้กับประชาชนในการเข้าถึงบริการด้านสุขภาพ สวัสดิการหลังเกษียณอายุเพ่ือให้
ประชาชนมีคุณภาพชีวิตและหลักประกันสุขภาพในระยะยาวที่ดีข้ึน รวมถึงการส่งเสริมให้เยาวชนที่ด้อย
โอกาสสามารถเข้าถึงการศึกษาได้อย่างทั่วถึง เป็นการลดความเหลื่อมล้ าด้านการศึกษา และสร้างอนาคตที่ดี
แก่เยาวชนทั้งนี ้กองทุนประกันสังคมจะได้รับเงินสมทบบางส่วนจากรัฐบาล (ร้อยละ 2.75 ของค่าจ้างของ
ผู้ประกันตน) กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติจะได้รับเงินอุดหนุนการด าเนินงานทั้งหมดจากรัฐบาลตามที่
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กฎหมายก าหนด โดยพิจารณาเงินอุดหนุนจากค่าใช้จ่ายประชากรต่อหัว9และกองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือ
การศึกษาจะได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเป็นหลักเพ่ือน ามาใช้ในการให้กู้ยืม โดยพิจารณาจากเป้าหมายใน
การปล่อยกู้ในแต่ละปีงบประมาณ 
 
แผนภาพที่ 4.7งบประมาณรายจ่ายท่ีกองทุนประกันสังคม กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ และ
กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษาได้รับการจัดสรร ปีงบประมาณ 2552 – 2557   
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กองทุนประกันสังคม
กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ
กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา
อัตราการขยายตัวของงบประมาณท่ีรัฐบาลจัดสรรให้กองทุนประกันสังคม
อัตราการขยายตัวของงบประมาณท่ีรัฐบาลจัดสรรให้กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ
อัตราการขยายตัวของงบประมาณท่ีรัฐบาลจัดสรรให้กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา

ร้อยละ

  
ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขปปีงบประมาณ 2552 – 2557 
 

   จากการพิจารณางบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรให้แก่กองทุนนอกงบประมาณประเภทสงเคราะห์
และสวัสดิการสังคม ในช่วงปีงบประมาณ 2552 – 2557 พบว่า กองทุนประกันสังคมได้รับการจัดสรร
งบประมาณในแต่ละปีมีทิศทางไม่แน่นอน เนื่องจากในช่วงที่ผ่านมา บางปีรัฐบาลค้างจ่ายเงินสมทบในส่วนของ
รัฐบาลเช่นปีงบประมาณ 2553 ท าให้เงินอุดหนุนลดลง ขณะที่ในปีถัดมา รัฐบาลได้ช าระเงินอุดหนุนที่ค้างจ่าย 
ท าให้เงินอุดหนุนมีจ านวนเพ่ิมขึ้นในปีงบประมาณ 2554 ในขณะเดียวกัน กองทุนหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติ ได้รับการจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลมีแนวโน้มสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง (แผนภาพที่ 4.7) 
 
   นอกจากนี้ หากพิจารณาการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรที่ก าลังด าเนินอยู่จะท าให้
ประเทศไทยก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์ในอีก 1 ทศวรรษข้างหน้า โดยมีสัดส่วนประชากรอายุ  60 ปี  
ขึ้นไปต่อประชากรทั้งหมดจะสูงกว่าร้อยละ 20 ของประชากรทั้งหมด ซึ่งการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุนั้นก่อให้ 
เกิดความเสี่ยงทางการคลังทั้งทางด้านรายได้และรายจ่ายของรัฐบาล กล่าวคือ สัดส่วนประชากรวัยแรงงาน
ลดลง ท าให้ผลิตภาพของประเทศลดลงและรัฐบาลสามารถจัดเก็บภาษีได้น้อยลง ขณะเดียวกันแนวโน้ม
รายจ่ายที่เก่ียวเนื่องกับสวัสดิการรักษาพยาบาลและสวัสดิการหลังเกษียณของรัฐบาลได้ขยายตัวขึ้นตาม

                                           
9ค่าใช้จ่ายต่อหัวของประชากร ประกอบด้วย 3 ส่วนคือ (1)งบบุคลากรต่อหัว (2) งบบริการทางการแพทย์ต่อหวั(งบเหมาจ่ายรายหัวที่กองทุน

หลักประกันสุขภาพแห่งชาติได้รับจริง)  และ (3) งบบรกิารสุขภาพแฉพาะโรคต่อหัว 
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โครงสร้างอายปุระชากรที่เปลี่ยนไปซึ่งโดยส่วนใหญ่เป็นรายจ่ายเงินอุดหนุนในส่วนของกองทุนนอกงบประมาณ
ด้านสวัสดิการสังคม 
 
   ส าหรับกองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา พบว่า ได้รับการจัดสรรงบประมาณลดลงมาโดยตลอด
ตั้งแต่ปี 2552 ถึงปี 2555 แต่ได้รับการจัดสรรเพ่ิมขึ้นในปี 2556 และ ปี 2557 ทั้งนี้ การจัดสรรเงิน
งบประมาณข้ึนอยู่กับนโยบายของรัฐบาล เช่น ในปีงบประมาณ 2557 กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา
ได้รับเงินจัดสรรเพิ่มเติมเนื่องจาก คสช. ให้ยุติกองทุนอ่ืนที่ไม่จ าเป็น และโอนเงินงบประมาณมายังกองทุน 
เงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา (จากเดิมได้รับจัดสรร 16,800 ล้านบาท และได้รับเพิ่มเติม 8,700 ล้านบาท)   
ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่า รัฐบาลให้ความส าคัญแก่การเข้าถึงการศึกษาของนักเรียน นักศึกษา เพื่อสร้างบุคลากร
ให้ตรงกับความต้องการของตลาดแรงงานในอนาคต นอกจาก กยศ. แล้ว รัฐบาลยังให้การสนับสนุน
การศึกษาในระดับอุดมศึกษาและอนุปริญญา ซึ่งนักศึกษาสามารถกู้ยืมจากกองทุนเงินยืมเพ่ือการศึกษาที่ผูก
กับรายได้ในอนาคต (กรอ.) โดย กรอ. ได้รับเงินงบประมาณจากรัฐบาลในทิศทางที่ไม่แน่นอน ทั้งนี้
ปีงบประมาณ 2556 – 2557  ได้รับจัดสรรเงินงบประมาณจ านวน 4,800 และ 800 ล้านบาท ตามล าดับ 
 
แผนภาพที่ 4.8ประมาณการภาระทางการคลังของรัฐบาลกองทุนประกันสังคมกองทุนหลักประกัน 
 สุขภาพแห่งชาติ และกองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา ปีงบประมาณ 2558 - 2577  

         หน่วย : ล้านบาท
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กองทุนประกันสังคม กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา
  

ที่มา: ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง (โครงการวิจัยเรื่อง การศึกษาเพื่อวิเคราะห์แนวโน้มรายจ่ายด้านสวัสดิการสังคมของภาคสาธารณะ                            
เมื่อเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ ปี 2555) 

 

  จากการศึกษาของ สศค. พบว่าประมาณการภาระทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณ
ด้านสวัสดิการสังคม (แผนภาพที่ 4.8) ช่วงปีงบประมาณ 2558-2577 ในส่วนของกองทุนหลักประกัน
สุขภาพแห่งชาติมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้น ซึ่งเป็นไปตามแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงของประชากรวัยสูงอายุในขณะที่
ภาระเงินสมทบของรัฐบาลให้แก่กองทุนประกันสังคมมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นเล็กน้อยเป็นไปตามแนวโน้มการ
เปลี่ยนแปลงของประชากรวัยแรงงาน เนื่องจากค่าใช้จ่ายของกองทุนประกันสังคมจะเพ่ิมข้ึนตามโครงสร้าง
ประชากรสูงอายุ แต่ไม่สะท้อนให้เห็นในงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาลในทันที หากเงินสะสมของกองทุน
ลดลง และไม่เพียงพอต่อค่าใช้จ่ายประโยชน์ทดแทนเม่ือใด และรัฐบาลจึงจะมีภาระงบประมาณเพ่ิมขึ้นซึ่งถือ
เป็นความเสี่ยงทางการคลัง 
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  ส าหรับภาระทางการคลังของกองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา พบว่า ถึงแม้จ านวนประชากร
วัยเรียนที่เป็นกลุ่มเป้าหมายจะมีแนวโน้มที่ลดลง เนื่องจากปัจจุบันการมีบุตรต่อจ านวนครอบครัวลดลง ซ่ึง
เป็นผลมาจากค่าครองชีพที่สูงขึ้น และประชากรส่วนใหญ่มีการคุมก าเนิด อย่างไรก็ตาม แนวโน้มภาระ
ทางการคลังก็ยังเพ่ิมสูงขึ้น เนื่องจากเงินให้กู้ยืมต่อหัวจะสูงขึ้นตามค่าใช้จ่ายในการศึกษาที่เพ่ิมสูงขึ้น รวมถึง
การประมาณการภาระการคลังต้องค านึงถึงอัตราเงินเฟ้อในแต่ละปี ส่งผลให้ประมาณการภาระการคลังของ
กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษาปี 2558 –  2577 มีแนวโน้มที่เพ่ิมข้ึน 
 
  กล่าวโดยสรุป งบประมาณรายจ่ายด้านสวัสดิการผ่านกองทุนนอกงบประมาณทั้ง 3 แห่งนี้จะ
เพ่ิมขึ้นในระยะยาว โดยรัฐบาลไม่สามารถปฏิเสธภาระตามกฎหมายเหล่านี้ได้ จึงถือเป็นความเสี่ยง
ทางการคลังที่รัฐบาลจ าเป็นต้องมีมาตรการในการบริหารความเสี่ยงทางการคลังที่เหมาะสมต่อไป  
 
 4.5.3 ความเสี่ยงที่เกิดจากการใช้กองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคา 
 
  กองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง (กองทุนน้ ามันฯ) อยู่ภายใต้การควบคุมและดูแลของสถาบันบริหารกองทุน
พลังงาน เป็นกองทุนนอกงบประมาณที่รัฐบาลใช้เป็นกลไกในการช่วยเหลือผู้บริโภคและผู้ประกอบการต่างๆ
ด้วยการพยุงราคาน้ ามันในกรณีท่ีราคาน้ ามันในตลาดโลกปรับตัวสูงขึ้น ซึ่งรายได้ส่วนใหญ่มาจากการจัดเก็บ
เงนิจากผู้ค้าน้ ามันที่เกี่ยวข้องส่งเข้ากองทุนน้ ามันฯ เพ่ือรักษาระดับราคาน้ ามันเชื้อเพลิง โดยค่าใช้จ่ายของ
กองทุนน้ ามันฯ ส่วนใหญ่เป็นการจ่ายเงินอุดหนุนราคาน้ ามันประเภทต่างๆ 
 

จากการพิจารณาผลการด าเนินงานของกองทุนน้ ามันฯ ในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา พบว่า เมื่อใด 
ก็ตามที่ราคาน้ ามันในตลาดโลกมีความผันผวน เช่นราคาน้ ามันในตลาดโลกเพ่ิมสูงขึ้น และมีผลกระทบต่อ
ราคาขายปลีกน้ ามันภายในประเทศ รัฐบาลจะใช้กองทุนน้ ามันฯ แทรกแซงกลไกราคาตลาดพลังงาน ซ่ึงเป็น
การรักษาเสถียรภาพของราคาน้ ามันเชื้อเพลิงภายในประเทศ โดยจะส่งผลให้กองทุนน้ ามันฯ มีค่าใช้จ่ายเพ่ิมข้ึน
และสูงกว่ารายได้ จนมีผลท าให้เงินกองทุนอยู่ในสถานะขาดทุนหรือติดลบอย่างไรก็ตาม เมื่อสถานการณ์
ราคาน้ ามันในตลาดโลกปรับตัวลดลง รัฐบาลไม่จ าเป็นต้องแทรกแซงกลไกราคาน้ ามัน และมีรายได้จากเงิน
ที่เก็บเข้ากองทุนน้ ามันฯ เพิ่มขึ้น จะส่งผลให้ฐานะทางการเงินของกองทุนน้ ามันฯ กลับมามีผลก าไร 
(แผนภาพที่ 4.9) 

แผนภาพที่ 4.9 ก าไร(ขาดทุน)จากการด าเนินงานของกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง 
ปีงบประมาณ 2548– 2557 

         หน่วย: ล้านบาท 
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ที่มา : ข้อมูลจากสถาบันบริหารกองทุนพลังงานณ วันที่ 28กันยายน 2557 
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 ดังนั้น ภาระทางการคลังของรัฐบาลจะเกิดขึ้น ในกรณีท่ีกองทุนน้ ามันฯ เกิดปัญหาการขาด
สภาพคล่องจากการที่รัฐบาลต้องใช้เงินกองทุนน้ ามันฯ ในการตรึงราคาขายปลีกน้ ามันในประเทศ ในกรณีที่
ราคาน้ ามันโลกมีการปรับตัวสูงขึ้น ซึ่งเป็นการเสริมสภาพคล่องให้แก่กองทุนน้ ามันฯ โดยการด าเนินการ
ช่วยเหลือกองทุนน้ ามันของรัฐบาลที่ผ่านมา พบว่า ในปี 2548 - 2551 คณะรัฐมนตรีได้มีมติให้สถาบัน
บริหารกองทุนพลังงานกู้เงินเพ่ือน ามาเสริมสภาพคล่องให้แก่กองทุนน้ ามันฯ และในปี 2555คณะกรรมการ
บริหารนโยบายพลังงาน (กบง.) ได้มีมติเห็นชอบให้กองทุนน้ ามันฯ สามารถกู้ยืมจากสถาบันการเงินหรือออก
ตราสารหนี้ เพ่ือเสริมสภาพคล่องได้ ซึ่งการกู้เงินดังกล่าวนับเป็นหนี้สาธารณะ จึงถือเป็นความเสี่ยง
ทางการคลังอย่างไรก็ตาม หนี้สาธารณะที่เกิดจากการค้ าประกันหนี้เงินกู้ให้กับสถาบันบริหารกองทุน
พลังงานในช่วงปีงบประมาณ 2556 ปรับตัวลดลงอย่างต่อเนื่อง และกองทุนน้ ามันฯ สามารถช าระคืนหนี้
ได้ทั้งหมดในเดือนพฤษภาคม 2556 ทั้งนี้ ปัจจุบันกองทุนน้ ามันฯ ยังไม่มีการก่อหนี้เพ่ิมแต่อย่างใด 
 
  ในปี 2557 ฐานะทางการเงินของกองทุนน้ ามันฯ ขาดทุน 4,196 ล้านบาท ลดลงจาก       
ปี 2556 ซึ่งขาดทุนจ านวน 5,444 ล้านบาท คิดเป็นอัตราร้อยละ 23 โดยการขาดทุนของกองทุนน้ ามันฯ 
เกิดจากค่าใช้จ่ายค้างจ่ายในส่วนเงินชดเชยราคาก๊าซ LPG ที่น าเข้าจากต่างประเทศ และเงินชดเชยราคา
ก๊าซ LPG ที่ผลิตโดยโรงกลั่นน้ ามันในประเทศ อย่างไรก็ตาม ถึงแม้คณะกรรมการก ากับพลังงานแห่งชาติจะ
เป็นผู้ท าหน้าที่ในการบริหารราคาตลาดของน้ ามันเชื้อเพลิงและก๊าซหุงต้ม และพิจารณาแทรงแซงกลไก
ราคาตลาด และในปี 2557 ไม่มีการขอให้รัฐบาลด าเนินการในการเสริมสภาพคล่องให้แก่กองทุนน้ ามันฯ 
แต่หากสถานการณ์ราคาน้ ามันในตลาดโลกเกิดการผันผวนที่ไม่สามารถคาดการณ์ได้ อาจจะส่งผลต่อ
กองทุนน้ ามันฯ ที่อาจจะขาดสภาพคล่องในการเข้าแทรกแซงราคาตลาดได้ ซึ่งท้ายสุดปัญหาดังกล่าวจะ
ตกเป็นภาะทางการคลังของรัฐบาลในการด าเนินการแก้ไขการขาดสภาพคล่องในรูปแบบต่าง ๆ เช่นที่ผ่าน
มา ดังนั้น รัฐบาลยังคงมีความเสี่ยงในการแทรกแซงกลไลในกองทุนน้ ามันฯ โดยจ าเป็นต้องมีการติดตาม
ฐานะการด าเนินงานของกองทุนน้ ามันฯ ต่อไป 
 
4.6 ผลการประเมินความเสี่ยงของกองทุนนอกงบประมาณ 

 
ตารางท่ี 4.5 Fiscal Risk Matrix ของกองทุนนอกงบประมาณ 

 

แหล่งท่ีมาของ 
ภาระการคลัง 

ภาระที่แน่นอน 
(Direct liabilities) 

ต้องช าระแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

ภาระเสี่ยง 
(Contingent liabilities) 

      อาจจะต้องช าระหากเหตุการณ์
บางอย่างเกิดข้ึน  

ภาระแบบชัดเจน 
(Explicit liabilities) 

      เป็นภาระตาม
กฎหมายสัญญาหรือ
ข้อตกลง 

-รัฐบาลจะต้องจัดสรรงบประมาณ
ให้กับกองทุนนอกงบประมาณเป็น
ประจ าทุกปีโดยปีงบประมาณ 2556 
และ 2557 มีการจัดสรรงบประมาณ
อุดหนุนทั้งสิ้น 214,463 และ 
152,032ล้านบาท ตามล าดับ 
 

-หากกองทุนนอกงบประมาณประสบ 
ภาวะขาดทุน รัฐบาลต้องรับภาระ
หนี้สินที่เกิดขึ้น เช่น กองทุน
ประกันสังคม เป็นต้น 
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แหล่งท่ีมาของ 
ภาระการคลัง 

ภาระที่แน่นอน 
(Direct liabilities) 

ต้องช าระแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

ภาระเสี่ยง 
(Contingent liabilities) 

      อาจจะต้องช าระหากเหตุการณ์
บางอย่างเกิดข้ึน  

ภาระแบบโดยนัย 
(Implicit liabilities) 
เป็นภาระโดยหลัก
จริยธรรมคุณธรรม
นอกเหนือจากที่
ปรากฎเป็นกฎหมาย
หรือข้อตกลงที่อาจถูก
ผลักดันโดยกลุ่ม
ผลประโยชน์  

- - 

ที่มา : ส่วนบริหารความเส่ียงทางด้านการคลัง 

 
4.7 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย  
 

    แนวทางในการลดความเสี่ยงทางการคลังจากการด าเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณมี
ดังนี้ 
    1. สนับสนุนให้การพัฒนาระบบสารสนเทศกองทุนนอกงบประมาณอย่างต่อเนื่องเพ่ือให้ได้รับ
ข้อมูลที่ถูกต้องและรวดเร็ว โดยมีการปรับปรุงให้ทุกกองทุนมีหน้าที่รายงานข้อมูลการใช้จ่าย สถานะการเงิน 
และกิจกรรมทีด่ าเนินการเผยแพร่เปิดเผยต่อสาธารณชนในเว็บไซต์ซึ่งกรมบัญชีกลางได้อยู่ระหว่างการ
ด าเนินการพัฒนาระบบการบริหารทุนหมุนเวียนด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ (e-Non–Budget) โดยคาดว่าจะ
เสร็จสมบูรณ์ ภายในปีงบประมาณ 2558 – 2559 ซึ่งหากระบบดังกล่าวสมบูรณ์แล้วจะสามารถเผยแพร่
ข้อมูลของเงินนอกงบประมาณได้อย่างถูกต้องและรวดเร็วต่อไป 
 2. ส าหรับแนวทางในการลดความเสี่ยงทางการคลังเฉพาะกองทุนที่ส าคัญ ได้แก่  
   2.1 พิจารณามาตรการควบคุมการขยายตัวของรายจ่าย หรือเพ่ิมรายได้ของกองทุนที่เป็น
สวัสดิการสังคม หากพิจารณาด้านฐานะทางการเงินประกอบกับสถานการณ์ทางเศรษฐกิจและสังคม พบว่า
อาจมีปัญหาภาระทางการคลังในระยะยาวได้ โดยสามารถพิจารณาในแต่ละกองทุนที่ส าคัญดังนี้ 
     1) ในกรณีกองทุนประกันสังคม ควรมีการเพ่ิมอายุการเกษียณเพ่ือขยายเวลาการ
เรียกเก็บเงินสมทบกองทุน รวมถึงการยกเลิกเพดานเงินเดือนของการจ่ายเงินสมทบเพ่ือเพ่ิมรายได้ของกองทุน 
    2) ในกรณีกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ มีแนวโน้มค่าใช้จ่ายเพ่ิมสูงขึ้น และ
ได้รับรายได้ส่วนใหญ่จากงบประมาณ ควรที่จะศึกษาแนวทางการเพ่ิมรายได้ให้กับกองทุน เช่น การร่วมจ่าย
ค่าบริการ (Copayment)10 เพ่ือเป็นเครื่องมือปรับพฤติกรรมการใช้บริการสุขภาพของผู้ประกันตนโดยช่วยลด
การใช้บริการที่ไม่จ าเป็น และส่งเสริมการป้องกันโรค แต่จะต้องไม่กระทบต่อผู้ป่วยที่มีฐานะทางเศรษฐกิจและ

                                           
10Copayment เป็นการร่วมจ่าย ณ จุดบริการให้กับผู้ให้บริการโดยตรง ซ่ึงอาจเป็นการก าหนดราคาตายตัว หรือเป็นสัดส่วนร้อยละของค่าใช้จ่าย 

ที่ผู้ให้บริการเรียกเก็บ  
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สังคมไม่ดี ซึ่งจะน าไปสู่การป้องกันการเกิดปัญหาจริยธรรมวิบัติ (Moral Hazard) เพ่ือให้ประชนตระหนักถึง
การดูแลและเสริมสร้างสุขภาพของตนเองมากขึ้น 
     3) ในกรณีของกองทุนให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา ซึ่งกองทุนมีนโยบายในการขยายจ านวนผู้กู้ยืม
เงิน จ านวนเงินให้กู้ยืม การลดอัตราดอกเบี้ยเงินกู้ยืมให้แก่ผู้กู้ยืม และช่วยผู้ค้างช าระหนี้ไม่ต้องถูกด าเนินคดี
ตามกฎหมาย ควรพัฒนาการบริหารจัดการในการพิจารณาให้กู้เงิน โดยคัดกรองผู้กู้ที่มีคุณภาพ เพ่ือให้ผู้กู้เห็น
คุณค่าของเงินและไม่สร้างปัญหาในการจ่ายคืนในอนาคตรวมถึงกองทุนควรมีมาตรการในการจัดเก็บหนี้ที่
เหมาะสมและเป็นธรรม นอกจากนี้ กองทุนควรค านึงถึงการบริหารจัดการเงินทุนที่มีอยู่ให้สามารถจัดหา
ผลประโยชน์ได้มากที่สุด เพ่ือให้กองทุนมีเงินทุนและสามารถด าเนินการให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ของกองทุน
ได้อย่างยั่งยืน โดยไม่ต้องพ่ึงพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาล  
 2.2 ควรพิจารณาความเหมาะสมของการใช้กองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคาของ
กองทุนน้ ามันฯ ดังนี้  
   1) การปล่อยให้ราคาเชื้อเพลิงเป็นไปตามกลไกตลาด การรณรงค์ประหยัดพลังงานการใช้
พลังงานทางเลือกเพ่ือส่งเสริมให้เกิดประสิทธิภาพในการบริโภคเชื้อเพลิงของภาคต่างๆ รวมถึงการพัฒนา
ระบบโครงสร้างพ้ืนฐานและโลจิสติกส์เพ่ือลดการพ่ึงพาการใช้พลังงานน้ ามันซึ่งจะช่วยลดความเสี่ยงและ
ภาระทางการคลังของรัฐบาลได้  
  2) เพ่ือลดปัญหาภาระทางการคลังในการแทรงแซงราคาของกองทุนน้ ามันฯ รัฐบาลควรมี
ยุทธศาสตร์ที่ชัดเจนในการปรับโครงสร้างราคาพลังงาน ให้สอดคล้องกับราคาตลาดโลกและโครงสร้างภาษี
เชื้อเพลิงที่เหมาะสม รวมถึงสอดคล้องกับการส่งเสริมพลังงานทดแทนต่างๆ ที่ประเทศไทยมีศักยภาพ 
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บทที่ 5 รัฐวิสาหกิจ (ทีไ่ม่ใช่สถาบันการเงิน) 
 
5.1 ฐานะทางการเงินของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 

 
รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน (รัฐวิสาหกิจฯ) เปรียบเสมือนเครื่องมือของรัฐบาลในการ

ให้บริการสาธารณูปโภคข้ันพ้ืนฐานและพัฒนาเศรษฐกิจให้มีการเติบโตอย่างยั่งยืน นอกจากนั้นรัฐวสิาหกิจฯ 
ยังเป็นแหล่งรายได้ที่ส าคัญของรัฐบาลนอกเหนือจากการเก็บภาษีอากรโดยในปีงบประมาณ 2557รฐัวิสาหกิจฯ 
มีรายได้น าส่งคลังจ านวน 115,313 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 5.5 ของรายได้รัฐบาลสุทธิ และคาดว่า
ปีงบประมาณ 2558 รัฐวิสาหกิจฯจะมีรายได้น าส่งคลังจ านวน104,531ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ4.5ของ
รายไดร้ัฐบาลสุทธิ11 

 
 อย่างไรก็ดี รัฐวิสาหกิจฯ มีความเสี่ยงในการประกอบการเหมือนเช่นธุรกิจทั่วไปหากรัฐวิสาหกิจฯมี
ผลการด าเนินงานที่ขาดประสิทธิภาพหรือขาดทุนอย่างต่อเนื่องแล้ว ท้ายที่สุดรัฐบาลมีความเสี่ยงที่จะต้อง
ให้ความช่วยเหลือทางการเงินไม่ว่าจะเป็นในรูปของการให้เงินอุดหนุนการเพ่ิมทุนหรือรับภาระช าระคืนหนี้
เงินกู้แทน ซึ่งถือเป็นภาระทางการคลังของรัฐบาลในที่สุด นอกจากนี้ การก่อหนี้ของรัฐวิสาหกิจยังนับเป็น
หนี้สาธารณะอีกด้วย ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ2557 รัฐวิสาหกิจภายใต้การก ากับดูแลของกระทรวงการคลังมี
ทั้งหมด 56 แห่ง โดยเป็นรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงินจ านวน 46 แห่ง และเป็นรัฐวิสาหกิจที่เป็นสถาบัน
การเงินจ านวน 10 แห่ง12 

 
แผนภาพที่ 5.1 สินทรัพย์และหนี้สินโดยรวม  แผนภาพที่ 5.2 ผลการด าเนินงานโดยรวม 

ของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน13  ของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
 

       
หมายเหตุ: ปีบัญชี หมายถึง การรวมข้อมูลระหว่างขอ้มูลของรัฐวิสาหกิจที่ใชปี้ปฏิทนิซ่ึงเป็นเดอืนมกราคม – ธันวาคมและขอ้มูลของรฐัวิสาหกจิที่ใช ้
ปีงบประมาณซ่ึงเป็นข้อมูลเดอืนตุลาคม - กนัยายน  
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
 

จากแผนภาพที่ 5.1 จะเห็นได้ว่า ในช่วงปีบัญชี 2553 – 2557รัฐวิสาหกิจฯ14มีสินทรัพย์
รวมมากกว่าหนี้สินรวมมาโดยตลอดโดยในปีบัญชี ณ สิ้นเดือนมิถุนายน2557รัฐวิสาหกิจฯ มีสินทรัพย์รวม

                                           
11ประมาณการโดยส านกังานเศรษฐกิจการคลัง 
12ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกจิได้ก าหนดให้ (1) ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) และ (2) ส านักงานธนานุเคราะห์ เป็นรฐัวิสาหกิจทีเ่ป็น
สถาบันการเงนิ เพิม่ขึน้จากเดิมที่มรีัฐวิสาหกิจที่เป็นสถาบันการเงนิ 8 แห่ง 
13สินทรัพย์รวมและหนี้สินรวม และผลการด าเนินงาน ณ มิถนุายน 2557 หมายถึง ขอ้มลูของรฐัวิสาหกิจที่ใช้ปีงบประมาณ ตั้งแต่เดอืนตุลาคม 2556 - 
เดือนมิถนุายน 2557 รวมกับขอ้มูลของรัฐวิสาหกิจที่ใช้ปีปฏิทิน ตั้งแตเ่ดอืนมกราคม 2557 - เดือนมิถนุายน 2557 
14ข้อมูลรัฐวิสาหกจิฯ ไม่รวมขอ้มูลของ บจ. สหโรงแรมไทยและการทอ่งเที่ยว 
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เท่ากับ4,654,911 ล้านบาท และมีหนี้สินรวมเท่ากับ 2,677,391 ล้านบาท ในส่วนของผลการด าเนินงาน
พบว่ารัฐวิสาหกิจฯ มีผลก าไรสุทธิเท่ากับ 101,498 ล้านบาท (รายละเอียดตามแผนภาพที่ 5.2) 

 
 ทั้งนี้เมื่อวิเคราะห์อัตราส่วนทางการเงินของรัฐวิสาหกิจฯในภาพรวมตั้งแต่ปี 2553–2556 
และอัตราส่วนทางการเงิน (ณ สิ้นเดือนมิถุนายน 2557)พบว่า อัตราส่วนทางการเงินมีแนวโน้มปรับตัวลดลง
เล็กน้อย แสดงให้เห็นว่าฐานะทางการเงินโดยรวมของรัฐวิสาหกิจฯมีความแข็งแกร่งลดลง โดยมีรายละเอียดดัง
ปรากฏในตารางที่ 5.1 

ตารางท่ี 5.1 อัตราส่วนทางการเงินโดยรวมของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
 

ปบีัญช ี 2553 2554 2555 2556 
2557       

ณ มิ.ย.57 
ROA (%) 5.01 4.39 5.21 4.78 2.18 
ROE (%) 11.74 10.14 12.56 11.50 5.13 
D/E (เท่า) 1.34 1.31 1.41 1.41 1.35 

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
 

 อัตราผลตอบแทนต่อสินทรัพย์รวม (Return On Assets: ROA)15ลดลงจากร้อยละ 5.21   
ในปีบัญชี2555เป็นร้อยละ 4.78ในปีบัญชี2556 เนื่องจากก าไรสุทธิของรัฐวิสาหกิจที่ลดลงจาก 
235,046 ล้านบาทในปี 2555 เป็น 227,853 ล้านบาทในปี 2556 สะท้อนให้เห็นถึงการใช้สินทรัพย์  
ของรัฐวิสาหกิจฯ ในการแสวงหาก าไรที่ลดลง ทั้งนี้ ROA ในช่วง 6 เดือนแรกของปีบัญชี 2557 อยู่ที่ร้อยละ 
2.18 

 อัตราผลตอบแทนต่อส่วนของผู้ถือหุ้น (Return On Equity: ROE)16ลดลงจากร้อยละ 
12.56ในปีบัญช2ี555เป็นร้อยละ 11.50ในปีบัญชี2556เนื่องจากก าไรสุทธิของรัฐวิสาหกิจที่ลดลงจาก 
235,046 ล้านบาทในปี 2555 เป็น 227,853 ล้านบาทในปี 2556สะท้อนให้เห็นถึงความสามารถของ
รัฐวิสาหกิจฯ ในการสร้างผลตอบแทนให้กับผู้ถือหุ้นที่ลดลงทั้งนี้ ROE ในช่วง 6 เดือนแรกของปีบัญชี 2557 
อยู่ที่ร้อยละ 5.13 

 อัตราส่วนหนี้สินต่อส่วนของทุน (Debt to Equity Ratio: D/E Ratio)17ในปีบัญชี 
2555 และ 2556ทรงตัวอยู่ที่ระดับ 1.41 ขณะที่ในปีบัญชี 2557 ณ สิ้นเดือนมิถุนายน 2557
ปรับลดลงมาอยู่ที่ 1.35 เท่า หากพิจารณา D/E Ratio ของรัฐวิสาหกิจในภาพรวมยังต่ ากว่าเกณฑ์ตามที่
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) ก าหนดให้ไม่เกิน 1.5 เท่า18 
แสดงให้เห็นว่า รัฐวิสาหกิจโดยรวมยังมีฐานะการเงินที่แข็งแกร่ง ยกเว้นรัฐวิสาหกิจบางแห่งที่มีD/E Ratio 
สูงกว่า 1.5 เท่า เช่นการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.)19การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.)20

                                           
15อัตราผลตอบแทนจากสินทรัพย์รวม(ROA)= ก าไรสุทธิ/สินทรัพย์รวม โดยหากอัตราผลตอบแทนที่ได้มีค่าสูง แสดงถึงการใชท้รัพย์สินอย่างมีประสิทธิภาพ หาก
ติดลบแสดงถึงความสามารถในการหารายได้ต่ า 
16อัตราผลตอบแทนต่อส่วนของผู้ถือหุ้น (ROE) = ก าไรสุทธ/ิส่วนของผู้ถือหุ้น ซ่ึงค่าสูงขึน้ แสดงถึงความสามารถในการน าเงนิลงทุนของผู้ถอืหุ้นไปสร้าง
ผลตอบแทนมแีนวโนม้เพิม่ขึ้น หากค่าต่ าลง แสดงถึงความสามารถในการน าเงินลงทุนของผู้ถอืหุ้นไปสร้างผลตอบแทนมแีนวโนม้ลดลง  
17อัตราสว่นหนี้สนิตอ่ส่วนของทนุ (D/E) = หนี้สินรวม / ส่วนของผู้ถอืหุ้น โดยหากอัตราส่วนดังกล่าวย่ิงสูง ก็แสดงถึงการก่อหนีท้ี่มากจนอาจก่อให้เกิดความ
เสี่ยงทางการคลังจากการของบประมาณมากขึ้น หรือการน าส่งรายได้ลดลง โดยอัตราส่วนที่เหมาะสมมักไม่เกิน 2 เท่า 
18หลักเกณฑ์การวิเคราะห์โครงการการลงทุนส าหรับภาครัฐในกจิการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 
19รฟม. มีผลการด าเนินงานขาดทนุอย่างต่อเนื่องส่งผลให้มีหนี้สินเพิ่มสูงขึน้ ประกอบกับส่วนของทนุต่ าจึงส่งผลให้มี D/E Ratio สูง 
20รฟท. มีผลการด าเนนิงานขาดทนุอย่างตอ่เนื่องส่งผลให้ขาดทนุสะสมสงูอย่างต่อเนือ่ง รวมทั้งหนี้สนิส่วนใหญ่ทีเ่กิดจากหนี้เงนิกูร้ะยะยาวที่เพิ่มขึ้นจาก
เงินกู้เพื่อเสรมิสภาพคลอ่งส าหรับการด าเนนิงาน ส่งผลให้มี D/E Ratio สูง 



48 
 

 
 

องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.)21 และบริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) (บกท.) 22เป็นต้น ซ่ึงอาจ
ก่อให้เกิดความเสี่ยงต่อรัฐบาลในการช าระหนี้ได้ ถึงแม้ว่าภาพรวมทางการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ จะมีสถานะ
ค่อนข้างแข็งแกร่งและมีความสามารถในการท าก าไรที่สูงขึ้นอย่างไรก็ดี ข้อมูลภาพรวมดังกล่าวไม่สามารถ
สะท้อนถึงความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดจากการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจใดรัฐวิสาหกิจหนึ่งอย่างชัดเจน 
เนื่องจากผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจที่มีสถานะแข็งแกร่งสามารถชดเชยกับผลประกอบการของ
รัฐวิสาหกิจที่มีสถานะอ่อนแอได้ ในขณะที่การพิจารณาผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ เป็นรายสาขา
พบว่า ในปีบัญชี 2557 รัฐวิสาหกิจเกือบทุกสาขามีก าไรสุทธิยกเว้นสาขาขนส่งที่ขาดทุนทั้งสิ้น 8,843.62
ล้านบาท เนื่องจากรฟม.ก าไรลดลงและบกท.ขาดทุนเพ่ิมขึ้นเมื่อเทียบกับช่วงเดียวกันของปีก่อน และสาขา
ทรัพยากรธรรมชาติที่ขาดทุนทั้งสิ้น 75.47 ล้านบาทแต่ถือว่าเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของรัฐวิสาหกิจในสาขา
นี้ ซึ่งให้ความส าคัญกับการอนุรักษ์ด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยเฉพาะที่เก่ียวกับพันธุ์พืช
และพันธุ์สัตว์อนุรักษ์ มิได้มุ่งเน้นการแสวงหาก าไร (รายละเอียดดังปรากฏในตารางที่ 5.2) ดังนั้นการ
ประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจ จึงควรพิจารณาจากผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ที่มี
ความเสี่ยง และประสบปัญหาทางการเงินเป็นรายแห่ง 
 
ตารางที่ 5.2 ก าไรสุทธิของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงนิ แยกตามสาขาปีบัญช ี2553 – 2557 
 
          หน่วย: ล้านบาท 

สาขา 2553  2554 2555         2556 
 

๒๕๕๗  
(ณ มิ.ย. ๕๗) 

พลังงาน 144,384 155,100 172,678  164,674.23   52,650.72  
ขนส่ง 9,087 -28,018 5,708  13,191.60   -8,843.62 
สื่อสาร 16,863 20,080 24,649  18,400.05   378.90 
สาธารณูปการ 11,946 10,854 13,471  15,689.71   4,588.65  
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 6,692 6,989 8,260  9,158.36   2,126.70  
เกษตร 1,494 10,925 8,665  5,630.61   318.00  
ทรัพยากรธรรมชาติ -239 -173 -21  -256.60  -75.47 
สังคมและเทคโนโลยี 1,590 1,627 1,257  1,285.72   340.48  

รวม 191,817 177,384 234,666  227,853.69   51,484.36  
ที่มา: ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ 

 
5.2 การวิเคราะห์ความเสี่ยงของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
 

 ในการวิเคราะห์ความเสี่ยงของรัฐวิสาหกิจฯจะศึกษาเฉพาะรัฐวิสาหกิจฯ 6 แห่ง ที่มีผลการ
ด าเนินงานขาดทุน และคาดว่าในระยะยาวจะมีความเสี่ยงเพ่ิมขึ้น ได้แก่ การรถไฟแห่งประเทศไทย การรถไฟฟ้า
ขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน)บริษัท ทีโอที 
จ ากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) 

 

                                           
21ขสมก. มีผลการด าเนนิงานขาดทุนอย่างต่อเนื่อง ส่งผลให้มกีารขาดทนุสะสมสูงและสว่นของทุนติดลบส่งผลให้มี D/E Ratio สูง 
22บกท. มีผลการด าเนินงานขาดทนุ ส่งผลให้มี D/E Ratio สูงถึง 5.44 เท่า 
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 5.2.1  การวิเคราะห์สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงิน 

 
 การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.)ในช่วงปีงบประมาณ 2553 – 2556 รฟท. มีสินทรัพย์

รวมมากกว่าหนี้สินรวม แต่อย่างไรก็ตาม ค่า ROA และ ROE ติดลบมาโดยตลอด โดยค่า ROA และ ROE      
ติดลบเพ่ิมขึ้นจาก 6.34 และ 13.72 ในปี 2553 เป็น 9.00 และ 28.66 ในปี 2556 ตามล าดับ       
แสดงให้เห็นว่า เนื่องจาก รฟท. มีผลการด าเนินงานที่ขาดทุนมาโดยตลอดและมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้น 
ความสามารถในการหารายได้ไม่สอดคล้องกับค่าใช้จ่าย สะท้อนให้เห็นถึงความสามารถในการใช้สินทรัพย์  
และทุนในการหาผลตอบแทนได้ในระดับที่ต่ า รวมทั้งมีแนวโน้มที่จะต้องพ่ึงพาการสนับสนุนจากงบประมาณ
เพ่ิมมากข้ึน ส าหรับ D/E Ratio ยังคงอยู่ในระดับที่สูง โดย D/E Ratio เพ่ิมข้ึนจาก 1.49 เท่า ในปี 2553 
เป็น 2.18 เท่า ในปี 2556 ทั้งนี้ ในช่วง 9 เดือนแรกของปีงบประมาณ 2557 รฟท. มีค่า ROA และ 
ROE ติดลบเท่ากับร้อยละ 4.29 และ 14.04 ตามล าดับ และ มี D/E Ratio เท่ากับ 2.27 เท่า (สูงกว่า
เกณฑ์ ที่ สศช. ก าหนดไว้ที่ 1.5 เท่า) รายละเอียดดังปรากฏในตารางที่ 5.3 

 
ตารางที่ 5.3 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงินของการรถไฟแห่งประเทศไทย 

 ปีงบประมาณ 2553 -ไตรมาสที่ 3 ของปีงบประมาณ 2557 
หน่วย : ล้านบาท 

การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) 

ปีงบประมาณ 2553 2554 2555 2556 
ไตรมาสที่ 3 

2557 
สินทรัพย์รวม 124,848 133,722 145,910 143,893 146,529 
หน้ีสินรวม 85,778 91,919 102,977 98,689 101,714 
ส่วนของทุน 39,070 41,803 42,933 45,194 44,816 

ก าไรสุทธิ -7,913 -9,471 -11,065 -12,954 -4,719 

ROA (ร้อยละ) -6.34 -7.08 -7.58 -9.00 -4.29 
ROE (ร้อยละ) -13.72 -15.20 -15.74 -28.66 -14.04 
D/E (เท่า) 1.49 1.48 1.46 2.18 2.27 

ที่มา:  ผลการด าเนินงานและฐานะทางการเงินของการรถไฟแห่งประเทศไทยประจ าปีงบประมาณ2553 -ไตรมาสที ่3ของปีงบประมาณ 2557(ตุลาคม 2556 - 
มิถุนายน 2557) โดยส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

 
 การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.)ในช่วงปีงบประมาณ 2553 - 2556 

รฟม. มีสินทรัพย์รวมมากกว่าหนี้สินรวมโดยตลอด ในขณะที่มีค่า ROA และ ROE แกว่งตัวขึ้นลงโดยขนาด
ของการเปลี่ยนแปลงไม่แน่นอนขึ้นอยู่กับผลก าไรสุทธิของ รฟม. ที่ผันผวนตามการเปลี่ยนแปลงของอัตรา
แลกเปลี่ยน ซึ่ง รฟม. มีเงินกู้สกุลเงินต่างประเทศเพ่ือลงทุนในโครงสร้างพื้นฐานจ านวนมาก ส าหรับ D/E 
Ratio มีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นและอยู่ในระดับสูง โดยในช่วงระหว่างปีงบประมาณ 2553-2556 มีค่าอยู่
ระหว่าง 2.01 - 3.64 (สูงกว่าเกณฑ์ ที่ สศช. ก าหนดไว้ที่ 1.5 เท่าโดยตลอด) ทั้งนี้ ในช่วง 9 เดือนแรก
ของปีงบประมาณ 2557 ค่า ROA และ ROE ของ รฟม. เท่ากับร้อยละ 0.2 และ 0.9 ตามล าดับ และ 
D/E Ratio เท่ากับ 2.87รายละเอียดดังปรากฏในตารางที่ 5.4 
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ตารางที่ 5.4 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงิน การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย 
ปีงบประมาณ 2553 - ไตรมาสที่ 3 ของปีงบประมาณ 2557 

หน่วย : ล้านบาท 
การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.) 

ปีงบประมาณ 2553 2554 2555 2556 
ไตรมาสที่ 3 

2557 
สินทรัพย์รวม 108,516 125,539 142,363 161,280 173,690 
หน้ีสินรวม 78,287 98,481 107,246 103,325 128,790 
ส่วนของทุน 30,229 27,058 35,117 57,955 44,900 

ก าไรสุทธิ -1,161 -11,242 -162 14,935 290 

ROA (ร้อยละ) -1.1 9.0 0.1 9.0 0.2 
ROE (ร้อยละ) -3.8 41.5 0.5 27.2 0.9 
D/E (เท่า) 2.59 3.64 3.05 2.01 2.87 

ที่มา: ผลการด าเนินงานและฐานะทางการเงินของการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทยประจ าปีงบประมาณ2553 -ไตรมาสที่ 3 ของ
ปีงบประมาณ 2557 (ตุลาคม 2556 - มิถุนายน 2557)โดยส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ 
 

 องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ(ขสมก.) ในช่วงปีงบประมาณ 2553 - 2556 ขสมก.  
มีหนี้สินรวมมากกว่าสินทรัพย์รวม ซึ่งเป็นผลจากการขาดทุนสะสม ทั้งนี้ หนี้สินรวมมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้น
อย่างต่อเนื่อง เมื่อเทียบกับสินทรัพย์รวมทีม่ีการเปลี่ยนแปลงไม่มากนัก และมีผลการด าเนินงานขาดทุนมา  
โดยตลอดจากการที่รายได้ไม่เพียงพอกับรายจ่าย ค่า ROA ติดลบเพ่ิมขึ้นจาก 64.8 ในปี 2553 เป็น 143   
ในปี 2556 แสดงให้เห็นว่า ความสามารถในการใช้สินทรัพย์และการท าก าไรอยู่ในระดับต่ า ขณะเดียวกัน
เนื่องจากส่วนของทุนมีค่าติดลบจากผลการด าเนินงานขาดทุนสะสมมาโดยตลอด จึงไม่สามารถน ามาวิเคราะห์
ค่า ROE และ D/E ได้ รายละเอียดปรากฏตามตารางที่ 5.5 

 

ตารางที่ 5.5 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงินขององค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ 
 ปีงบประมาณ 2553 -ไตรมาสที่ 3 ของปีงบประมาณ 2557 

          หน่วย: ล้านบาท 
องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ 

ปีงบประมาณ 2553 2554 2555 2556 ไตรมาสที ่3 
2557 

 สินทรัพย์รวม 7,673 9,021 7,867 7,480 7,621 
หน้ีสินรวม 69,672 76,146 82,514 86,874 90,766 
ส่วนของทุน -61,998 -67,126 -74,647 -79,394 -83,145 
ก าไรสุทธิ -4,973 -5,127 -5,624 -5,338 -3,774 
ROA (ร้อยละ) -64.8 -56.83 -71.52 -143 -66 
ROE (ร้อยละ) 
 
 
 

N/A N/A N/A N/A N/A 
D/E (เท่า) N/A N/A N/A N/A N/A 

หมายเหต:ุ N/A หมายถึง ไม่สามารถค านวณได้เนื่องจากส่วนของทุนติดลบ 
ที่มา: ผลการด าเนินงานและฐานะทางการเงินขององค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพประจ าปีงบประมาณ2553 - ไตรมาสที่ 3 ของปีงบประมาณ
2557(ตุลาคม 2556 - มิถนุายน 2557)โดยส านักงานคณะกรรมการนโยบายรฐัวิสาหกิจ 
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 บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) (บกท.)ในช่วงปีปฏิทิน 2553 – 2556 บกท. มี
สินทรัพย์รวมมากกว่าหนี้สินรวมมาโดยตลอด ในขณะที่บางปีมีค่า ROA และ ROE ติดลบแสดงให้เห็นว่า 
บกท. มีผลการด าเนินงานที่ขาดทุนจากค่าใช้จ่ายด าเนินงานที่อยู่ในระดับสูง การขาดทุนจากอัตราแลกเปลี่ยน 
และการด้อยคา่ของเครื่องบินและสินทรัพย์ ส าหรับ D/E Ratio อยู่ในระดับที่สูงมาก โดยในช่วงปี 2553- 
2556 มีค่าอยู่ระหว่าง 2.90-4.40 (สูงกว่าเกณฑ์ตามที่ สศช.ก าหนดให้ไม่เกิน 1.5 เท่า) สะท้อนถึง   
การมีหนี้สินของ บกท. เพ่ิมข้ึนซึ่งเกิดจากการกู้ยืมเป็นส่วนใหญ่ ขณะที่ส่วนของเงินทุนลดลงอย่างต่อเนื่อง 
ซึ่งเกิดจากการขาดทุนการด าเนินงานดังนั้นบกท. ก็จะต้องน ารายได้ส่วนหนึ่งมาช าระดอกเบี้ยจากการกู้ยืม
ซึ่งถ้ายอดหนี้สูง ดอกเบี้ยจ่ายย่อมสูงตามไปด้วยทั้งนี้ ในช่วง 6 เดือนแรกของปีปฏิทิน2557 บกท. มีค่า 
ROA และ ROEติดลบเท่ากับร้อยละ 6.58 และ 44.10 ตามล าดับ เนื่องจากสถานการณ์ทางการเมือง 
ประกอบกับการแข่งขันที่รุนแรงของอุตสาหกรรมการบิน ส่งผลให้ บกท. มีผลการขาดทุนอย่างต่อเนื่อง 
และมี D/E Ratio เท่ากับ 5.44ซึ่งระดับ D/E Ratio ที่สูงอาจส่งผลกระทบต่อสภาพคล่อง และ
ความสามารถในการช าระดอกเบี้ยและเงินต้นของ บกท. ได้ รายละเอียดดังปรากฏในตารางที่ 5.6 
 
ตารางที่ 5.6 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงินของ บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) 

ปีปฏิทิน2553 – ไตรมาสที่ 2 ของปีปฏิทิน2557 
          หน่วย: ล้านบาท 

บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) 

ปีปฏิทิน 2553 2554 2555 2556 ไตรมาสที่ 2     
2557 

 สินทรัพย์รวม 276,070 273,956 304,096 307,085 300,055 

หน้ีสินรวม 220,176 211,009 234,277 250,166 253,460 

ส่วนของทุน 75,894 62,947 69,818 56,919 46,595 

ก าไรสุทธิ 14,744 -10,162 6,510 -12,000 -10,274 

ROA (ร้อยละ) 5.34 -3.71 1.61 -3.91 -6.85 

ROE (ร้อยละ) 19.43 -16.14 6.99 -21.08 -44.10 

D/E (เท่า) 2.90 3.35 3.36 4.40 5.44 
ที่มา: ผลการด าเนินงานและฐานะทางการเงินของบริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน)ปีปฏิทิน2553 - ไตรมาสที่ 2 ปีปฏิทิน 2557 (มกราคม 
2557 - มิถุนายน 2557) โดยส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

 
 บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน)(ทีโอที)ในช่วงปีปฏิทิน 2553 – 2556ทีโอทีมีสินทรัพย์

รวมมากกว่าหนี้สินรวมมาโดยตลอด ในขณะที่ ROA อยู่ระหว่างร้อยละ 0.03 – 4.86 และค่า ROE    
อยู่ระหว่างร้อยละ 0.07 – 8.52 ส าหรับ D/E Ratio อยู่ในระดับที่ต่ ามาก และมีแนวโน้มลดลงในช่วง   
ปี 2553 – 2556 จาก 1.15 เท่า มาอยู่ที่ 0.64 เท่า แสดงให้เห็นว่ามีการก่อหนี้ที่ลดลง ทั้งนี้ ในช่วง     
6 เดือนแรกของปีปฏิทิน 2557 ทีโอทีมีผลการด าเนินงานขาดทุน ส่งผลให้ค่า ROA และค่า ROE ติดลบ 
และ D/E Ratio เท่ากับ 0.64 เนื่องจากทีโอทีต้องน าส่งส่วนแบ่งรายได้จากสัญญาสัมปทานให้ กสทช. 
รายละเอียดดังปรากฏในตารางที่ 5.7 
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ตารางที่ 5.7 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงินของ บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) 
ปี2553 – ไตรมาสที่ 2 ของปีปฏิทิน2557 

          หน่วย: ล้านบาท 
บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) 

ปีปฏิทิน 2553 2554 2555 2556 ไตรมาสที่ 
2/2557 

 สินทรัพย์รวม 235,789 230,664 223,961 199,280 199,120 

หน้ีสินรวม 120,705 107,352 100,457 77,901 77,452 
ส่วนของทุน 115,084 123,312 127,895 121,379 121,668 
ก าไรสุทธิ 7,742 8,937 10,892 4,414 -1,358 
ROA (ร้อยละ) 0.03 3.87 4.86 2.21 -1.36 
ROE (ร้อยละ) 0.07 7.25 8.52 3.64 -2.23 
D/E (เท่า) 1.15 0.87 0.79 0.64 0.64 

ที่มา: ผลการด าเนินงานและฐานะทางการเงินของบริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน)ปีปฏิทิน2553 - ไตรมาสที่ 2 ปีปฏิทิน 2557 (มกราคม 2557 -
มิถุนายน 2557) โดยส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ 
 

 บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) (กสท.)ในช่วงปีปฏิทิน 2553 – 2556 กสท.       
มีสินทรัพย์รวมมากกว่าหนี้สินรวมมาโดยตลอด ในขณะที่มี ROA อยู่ระหว่างร้อยละ 3.40 – 8.23 
และROE มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นจากปีปฏิทิน 2553ร้อยละ 9.63 เป็นร้อยละ 26.79ในปีปฏิทิน 2556
แสดงให้เห็นประสิทธิภาพในการแสวงหาก าไรที่สูง ส าหรับ D/E Ratio มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นจากปี 2553 ซึ่งอยู่ 
ที่ 1.83 เท่า มาอยู่ที่ 3.22เท่าในปี 2556 ทั้งนี้ ในช่วง 6 เดือนแรกของปีปฏิทิน 2557 กสท. ขาดทุน
การด าเนินงานส่งผลให้มีค่า ROA และ ROE ติดลบ เนื่องจากรายได้ที่รับจากส่วนแบ่งรายได้สัมปทาน
โทรศัพท์เคลื่อนที่ลดลงอย่างมากและ D/E Ratio เท่ากับ 3.34 เท่า รายละเอียดดังปรากฏในตารางที่ 5.8 

ตารางที่ 5.8 สินทรัพยร์วม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงินของบริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) 
ปี2553 – ไตรมาสที่ 2 ของปี 2557 

          หน่วย: ล้านบาท 
บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) 

ปีปฏิทิน 2553 2554 2555 2556 ไตรมาสที ่2 
2557 

 สินทรัพย์รวม 107,428 119,986 154,170 176,352 178,239 
หน้ีสินรวม 69,513 76,880 105,440 134,555 137,172 
ส่วนของทุน 37,915 43,105 48,729 41,796 41,067 
ก าไรสุทธิ 3,653 9,480 12,685 11,198 -111 
ROA (ร้อยละ) 3.40 7.90 8.23 6.35 -0.12 
ROE (ร้อยละ) 9.63 21.99 26.03 26.79 -0.54 
D/E (เท่า) 1.83 1.78 2.16 3.22 3.34 

ที่มา: ผลการด าเนินงานและฐานะทางการเงินของกสท ปีปฏิทิน2553 - ไตรมาสที่ 2 ปีปฏิทิน 2557(มกราคม 2557 – มิถุนายน 2557)โดย
ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
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 กล่าวโดยสรุปรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 6 แห่งมีความเสี่ยงที่จะก่อให้เกิดภาระทางการคลัง อันเนื่อง       
มาจากผลการด าเนินงานที่ขาดทุนอย่างต่อเนื่อง ความสามารถในการใช้สินทรัพย์และทุนในการหาผลตอบแทน
ที่ต่ า การขาดสภาพคล่องและเงินทุนที่เพียงพอ รวมทั้งภาระหนี้สินที่อยู่ในระดับสูง  
 
 5.2.2  ผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ที่ก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลังรายแห่ง 
 

 การรถไฟแห่งประเทศไทย ในปีงบประมาณ 2556 รฟท. มีผลการด าเนินงานขาดทุนสุทธิ
จ านวน 12,954 ล้านบาท เนื่องจากค่าใช้จ่ายภาระบ าเหน็จบ านาญพนักงาน และค่าใช้จ่ายบ ารุงรักษารถ
จักรและล้อเลื่อนที่สูงขึ้นโดยมียอดขาดทุนสะสมจ านวน 80,127 ล้านบาท ส่งผลให้ รฟท. ประสบปัญหาการ
ขาดสภาพคล่องอย่างรุนแรงทั้งนี้ในช่วง 9 เดือนแรกของปีงบประมาณ 2557 รฟท. มีผลขาดทุนสุทธิ
จ านวน 4,719 ล้านบาท 

 การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย ในปีงบประมาณ 2556รฟม. มีผลก าไรสุทธิ
จากการด าเนินงานจ านวน 14,935 ล้านบาท เนื่องจาก รฟม. ได้ก าไรจากอัตราแลกเปลี่ยน จ านวน 
17,830 ล้านบาท ซึ่งไม่ใช่รายได้จากกิจกรรมหลัก ท าให้มียอดขาดทุนสะสมจ านวน 22,727 ล้านบาท
ทั้งนี้ ในช่วง 9 เดือนแรกของปีงบประมาณ 2557 รฟม. มีผลก าไรสุทธิจ านวน 290 ล้านบาท  

 องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ ในปีงบประมาณ 2556 ขสมก. มีผลการด าเนินงานขาดทุน
สุทธิจ านวน 5,338  ล้านบาท เนื่องจากค่าใช้จ่ายในการด าเนินการของ ขสมก. สูงกว่ารายได้ส่งผลให้ประสบ
ภาวะการขาดทุนมาโดยตลอด ทั้งนี้ ค่าใช้จ่ายหลักในการด าเนินการ ได้แก่ ค่าใช้จ่ายพนักงานค่าน้ ามันเชื้อเพลิง 
ดอกเบี้ยจ่าย และค่าเหมาซ่อม โดยมียอดขาดทุนสะสมจ านวน 90,867 ล้านบาท ส่งผลให้ ขสมก. ประสบ
ปัญหาการขาดสภาพคล่องอย่างรุนแรง ส าหรับในช่วง9 เดือนแรกของปีงบประมาณ 2557 ขสมก. มีผลการ
ด าเนินงานขาดทุนสุทธิจ านวน 3,774 ล้านบาท 

 บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) ในปีปฏิทิน 2556 บกท. มีผลการด าเนินงานขาดทุน
สุทธิจ านวน 12,000  ล้านบาท เนื่องจากมีการส ารองด้อยค่าเครื่องบินเพ่ิมขึ้นจาก 2 ล า ในปีที่ผ่านมาเป็น 
11 ล า และค่าใช้จ่ายด าเนินงาน โดยเฉพาะค่าใช้จ่ายพนักงานที่สูงกว่าคู่แข่งในอุตสาหกรรม รวมทั้งผลกระทบ
ของการขาดทุนจากความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราต่างประเทศ ซึ่งเกิดจากการปรับยอดเงินกู้คงเหลือ
เงินตราต่างประเทศเป็นเงินบาท ณ วันสิ้นงวด (Unrealised Loss)ทั้งนี้ ในช่วง 6 เดือนแรกของปีปฏิทิน 
2557 บกท. มีผลการด าเนินงานขาดทุนสุทธิ จ านวน 10,274 ล้านบาท 

 บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) ในปีปฏิทิน 2556 ทีโอทีมีผลการด าเนินงานก าไรสุทธิจ านวน 
4,414 ล้านบาท เนื่องจากทีโอทีมีรายได้ที่ลดลง ขณะที่ค่าใช้จ่ายเพ่ิมขึ้น อย่างไรก็ตาม ทีโอทีมีโอกาสประสบ
ปัญหาสภาพคล่องทางการเงิน เนื่องจากในปี 2556 เป็นปีสุดท้ายที่ทีโอทีได้รับส่วนแบ่งรายได้จากสัญญา
สัมปทานทั้งนี้ ในช่วงไตรมาสที่ 2 ของปีปฏิทิน 2557 ทีโอทีมีผลการด าเนินงานขาดทุนสุทธิจ านวน 1,358 
ล้านบาท 

 บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) ในปีปฏิทิน 2556 กสท. มีผลการด าเนินงาน
ก าไรสุทธิจ านวน 11,198  ล้านบาท ลดลงเนื่องจากสูญเสียรายได้จากสัญญาสัมปทานที่ก าลังจะหมดลง ทั้งนี้ 
ในช่วงไตรมาสที่ 2 ของปีปฏิทิน 2557 กสท. มีผลการด าเนินงานขาดทุนสุทธิจ านวน 111 ล้านบาท 
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แผนภาพที่ 5.3 ก าไร (ขาดทุน) สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ ที่ก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลัง 
 

การรถไฟแห่งประเทศไทย                                          การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย  
 
    หน่วย: ล้านบาท                             หน่วย: ล้านบาท 

 
 

 
 
 
 
 
 

 
องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ                                    บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) 
                                                              หน่วย: ล้านบาท                                          หน่วย: ล้านบาท 

 
  
 
 
 
 
 
 
 

 
 
บริษัททีโอที จ ากัด (มหาชน)                            บริษัทกสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) 
 
  หน่วย: ล้านบาท                                                                                 หน่วย: ล้านบาท 
 
 

 
  
 
 
 
 
ที่มา:ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรฐัวิสาหกิจ 
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5.3  ตัวชี้วัดความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
 
 ในการประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ ได้น าตัวชี้วัดความเสี่ยงทางการคลัง 
(Fiscal Risk Indicators) ที่ประยุกต์มาจากแนวคิดของกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (International 
Monetary Fund: IMF) มาใช้ในการประเมินผลกระทบต่องบประมาณของรัฐบาล ความสามารถในการช าระ
หนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ และประเมินสภาพคล่องของเงินทุนในการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯซึ่งผลจากการ
วิเคราะห์การด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ โดยใช้ตัวชี้วัดความเสี่ยงทางการคลังดังกล่าว มีดังนี้ 
 

1) เงินรับจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล (Net Flows from the Budget/ Net 
Contribution to the Budget)23 
 
 รัฐวิสาหกิจถือเป็นแหล่งรายได้สุทธิที่ส าคัญของรัฐบาล หากรัฐวิสาหกิจมีเงินน าส่งคลัง (รวม
ภาษีเงินได้นิติบุคคล) มากกว่ารายรับจากงบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรให้รัฐวิสาหกิจฯ ถือว่ารัฐวิสาหกิจฯ
จ่ายเงินสุทธิให้แก่งบประมาณของรัฐบาล ในทางตรงข้ามหากรัฐวิสาหกิจมีเงินน าส่งคลัง (รวมภาษีเงินได้นิติ
บุคคล) น้อยกว่ารายรับจากงบประมาณท่ีรัฐบาลจัดสรรให้รัฐวิสาหกิจ ถือว่ารัฐวิสาหกิจฯ รับเงินสุทธิจาก
งบประมาณของรัฐบาล 
 
 การวิเคราะห์ตัวชี้วัดเงินรับจ่ายสุทธิจากงบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรให้รัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม
ในช่วงปีงบประมาณ 2551 – 2557 พบว่า รัฐวิสาหกิจฯ จ่ายเงินสุทธิให้แก่งบประมาณของรัฐบาลมาโดย
ตลอด อย่างไรก็ตาม รัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวมมีแนวโน้มจ่ายเงินสุทธิให้รัฐบาลลดลงจาก 93,886 ล้านบาท 
ปีงบประมาณ 2551 เป็น 72,121 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2556 ส าหรับปีงบประมาณ 2557 
รัฐวิสาหกิจได้จ่ายเงินสุทธิให้แก่งบประมาณของรัฐบาลเพ่ิมขึ้นเป็น 85,142 ล้านบาท เนื่องจากมีการน าส่ง
รายได้แผ่นดินในสาขาพลังงานเพ่ิมขึ้นจากปีก่อน จ านวน 33,342 ล้านบาท เป็นจ านวน 58,989 ล้านบาท 
คิดเป็นอัตราร้อยละ 43.14 (แผนภาพที่ 5.4) 

 
แผนภาพที่ 5.4 เงินจ่ายสุทธิให้รัฐบาลในภาพรวมของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
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ล้านบาท

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ(ขอ้มูลภาษีเงินได้ของรัฐวิสาหกิจ (ณ เดือนมถิุนายน 2557) 
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เงินรับจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล หมายถึง ผลต่างระหว่างรายรับเงินช่วยเหลือจากงบประมาณของรัฐบาล และรายจ่ายของ
รัฐวิสาหกิจให้แก่รัฐบาล ตัวชี้วัดนี้ใช้ในการประเมินผลกระทบโดยตรงต่อรายได้และการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐบาล 
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 อย่างไรก็ตาม เมื่อน าตัวชี้วัดดังกล่าวมาประยุกต์ใช้กับรัฐวิสาหกิจที่มีแนวโน้มจะก่อให้เกิด                  
ภาระทางการคลังในระดับสูงจ านวน 4 แห่ง (ซึ่งอยู่ในกลุ่มสาขาขนส่ง) ได้แก่ การรถไฟแห่งประเทศไทย 
(รฟท.) การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.) องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) และบริษัท 
การบินไทย จ ากัด (มหาชน) (บกท.) พบว่ารัฐวิสาหกิจฯ 3 แห่ง ได้แก่ รฟท. รฟม. และ ขสมก. มีการรับเงิน
สุทธิจากงบประมาณของรัฐบาลมาโดยตลอด เนื่องจากรายได้จากการด าเนินงานมีไม่เพียงพอกับค่าใช้จ่ายใน
การด าเนินงาน ในขณะที่บกท. มีการจ่ายเงินให้รัฐบาลโดยผ่านการช าระภาษีเงินได้นิติบุคคล และรายได้
น าส่งคลังในปีที่มีก าไรจากผลประกอบการ ทั้งนี้ ในปี 2557 บกท. ไม่มีการเสียภาษีเงินได้นิติบุคคลและน า
รายได้ส่งคลังแต่อย่างใด เนื่องจากมีค่าใช้จ่ายเพ่ิมขึ้นในส่วนของการซ่อมแซมและบ ารุงรักษาเครื่องบินที่รับ
มอบในปี 2555 และปี 2556 จ านวน 6 ล า ทั้งนี้ จากแผนภาพที่ 5.5 พบว่า แนวโน้มของการขอรับ
งบประมาณของรัฐวิสาหกิจฯ รฟท. รฟม. และขสมก. มีแนวโน้มสูงขึ้นอย่างต่อเนื่องในช่วงปี 2552 - 2556 
และลดลงเล็กน้อยในปี 2557 ซ่ึงถือเป็นภาระแก่รัฐบาลจะต้องจัดสรรงบประมาณต่อไปหากไม่สามารถแก้ไข
ปัญหาการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจทั้ง 3 แห่งนี้ให้พ้นจากสภาวะขาดทุนได้ 

 
แผนภาพที่ 5.5 เงินรับสุทธิจากงบประมาณให้แก่รฟท. รฟม. และ ขสมก. 
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ล้านบาท

 
 

แผนภาพที่ 5.6 เงินจ่ายสุทธิจากบกท. ให้รัฐบาล ประจ าปีงบประมาณ 2551 - 2557 
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ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ(ป ี2557 เป็นข้อมูล ณ เดือนมิถุนายน 2557) 
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 2) หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน (Net Debt)24 
 

     ในช่วงปีบัญชี 2551 – 2556 หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวมมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้น
จาก 551,631 ล้านบาท ในปีบัญชี 2551 เป็น 1,268,955 ล้านบาท ในปีบัญชี 2556 อย่างไรก็ตาม 
หนี้สินสุทธิ (ณ เดือนมิถุนายน 2557) ลดลงเหลือ 754,303 ล้านบาท (แผนภาพที่ 5.7) เนื่องจากมี
สินทรัพย์หมุนเวียนในส่วนของเงินสดมากขึ้น ทั้งนี้เมื่อน าตัวชี้วัดดังกล่าวมาประยุกต์ใช้กับรัฐวิสาหกิจที่มี
แนวโน้มจะก่อให้เกิดภาระทางการคลังในระดับสูงจ านวน 4 แห่ง ได้แก่ รฟท. รฟม. ขสมก. และ บกท. พบว่า 
รัฐวิสาหกิจฯ จ านวน 3 แห่งมีหนี้สุทธิปรับตัวสูงขึ้นโดยตลอด โดยส่วนหนึ่งเป็นผลจากหนี้เงินกู้ระยะยาว   
ที่เพ่ิมขึ้นจากเงินกู้เพ่ือเสริมสภาพคล่องส าหรับการด าเนินงาน และหนี้จากภาระบ าเหน็จและบ านาญตก
ทอดของ รฟท. และการขยายการลงทุนของ รฟม. ทั้งนี้ การกู้เงินเพ่ือน ามาใช้จ่ายเป็นค่าด าเนินการต่าง ๆ 
ของ ขสมก. อาท ิค่าน้ ามันเชื้อเพลิงค่าเหมาซ่อมเป็นต้น โดยเฉพาะในปี 2557 รฟม. มีหนี้สินสุทธิเพิ่มข้ึน
มากกว่า รฟท. และ ขสมก. ซึ่งเป็นผลสืบเนื่องมาจากหนี้สินรวมที่เพ่ิมขึ้นจากการขยายการลงทุน
รายละเอียดปรากฏดังแผนภาพที่ 5.8 
   แผนภาพที่ 5.7 หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงินในภาพรวม
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หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงิน
 

แผนภาพที่ 5.8 หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงินในภาพรวม 
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ที่มา:  (1) ข้อมูลของ รฟม. และ ขสมก. ปีงบประมาณ 2551 - 2556 ใช้ข้อมลูจากงบการเงินที่ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินรับรองและ 
             ปีงบประมาณ 2556  ใช้ข้อมูลจากงบการเงินเบื้องต้นส าหรับปี 2557 เป็นข้อมูลของส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ  
ณ เดือนมิถุนายน 2557 
        (2) ข้อมูลของ รฟท. ปีงบประมาณ 2551 - 2556 ใช้ขอ้มูลจากงบการเงินเบื้องตัน ส าหรับปี 2557 เป็นขอ้มลูของส านักงาน          
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ณ เดือนมิถุนายน 2557 

(3) ข้อมูลของ บกท. ปปีฏิทิน 2551 - 2556 ใช้ข้อมูลจากงบการเงินเบื้องตัน ส าหรับป ี2557 เป็นขอ้มูลของส านกังาน  
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ณ เดือนมิถุนายน 2557 (ข้อมูล 9 เดือนแรกของปีงบประมาณ)หมายเหต:ุ  การค านวณสินทรัพย์

หมุนเวียนของรัฐวิสาหกิจใชว้ิธกีารเทียบบัญญัติไตรยางค์ เนื่องจากส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิไม่มีข้อมูลสินทรัพย์หมุนเวียน 
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หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจ หมายถึง หนี้สินทั้งหมดของรัฐวิสาหกิจหกัด้วยสินทรัพยห์มุนเวียนทั้งหมดของรัฐวิสาหกิจ ตัวชี้วดันี้ใช้ในการ
ประเมินผลความสามารถในการช าระหนี้จากสินทรัพย์หมุนเวยีนที่มีอยู่ซ่ึงจะมีผลกระทบโดยตรงต่อฐานะทางการเงินหรืองบดุล และผลการ
ด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงส่งผลกระทบต่อความสามารถในการจา่ยเงินของรัฐวิสาหกิจ 

มิย. 
2557 
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 ส าหรับ บกท. พบว่า ในปี 2551 หนี้สินสุทธิค่อย ๆ ลดลง และลดลงต่ าที่สุดในปี 2553 
เท่ากับ 142,088 ล้านบาท หลังจากนั้น ในปี 2554 หนี้สินสุทธิได้เพ่ิมอย่างต่อเนื่อง โดยในปี 2556 
หนี้สินสุทธิเพ่ิมขึ้นจาก 191,681 ล้านบาท เป็น 211,648 ล้านบาท ในปี 2557 (ณ เดือนมิถุนายน) 
เนื่องจากสินทรัพย์หมุนเวียนในส่วนของเงินสดได้ลดลง ในขณะที่หนี้สินรวมได้เพ่ิมขึ้น แสดงให้เห็นถึง
ปัญหาสภาพคล่องของ บกท. ในปี 2557 รายละเอียดปรากฏดังแผนภาพที่ 5.8 
 
  แผนภาพที่ 5.8 หนี้สุทธิของ บกท.  
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ล้านบาท

หนี้สุทธิของ บกท. 

ที่มา: ข้อมูลของ บกท. ปปีฏิทิน 2551 - 2556 ใช้ข้อมูลจากงบการเงินเบื้องตัน ส าหรับปี 2557 เป็นขอ้มูลของส านักงาน  
       คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ ณ เดือนมิถุนายน 2557 (ข้อมูล 9 เดือนแรกของปีงบประมาณ) 
หมายเหตุ:  การค านวณสินทรัพย์หมุนเวียนของรัฐวิสาหกิจใช้วิธีการเทียบบัญญัติไตรยางค์ เนื่องจากส านักงานคณะกร รมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจไม่มีข้อมูลสินทรัพย์หมุนเวียน   
 
 3) ความต้องการด้านเงินทุนรวม (Gross Financing Needs)25 
 
     ในช่วงปีงบประมาณ 2551 - 2553 รัฐบาลได้อนุมัติงบลงทุนให้แก่รัฐวิสาหกิจในภาพรวม
ลดลงอย่างต่อเนื่อง โดยลดลงจากจ านวน 319,295 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2551 เป็น 248,583
ล้านบาทในปีงบประมาณ 2553 และได้อนุมัติเพ่ิมข้ึนสูงสุดในปีงบประมาณ 2555 จ านวน 371,243  
ล้านบาท ส าหรับปีงบประมาณ 2557 รัฐบาลอนุมัติงบลงทุนให้แก่รัฐวิสาหกิจฯ จ านวน 335,226 ล้านบาท 
ซึ่งสูงกว่าปีงบประมาณ 2556 จ านวน 33,652 ล้านบาท คิดเป็นอัตราร้อยละ 10 โดยรัฐวิสาหกิจฯ ที่
ได้รับงบลงทุนสูงสุด 5 อันดับแรกได้แก่ บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) การรถไฟแห่งประเทศไทย การไฟฟ้า
ฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) และการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย 
จ านวน 86,948 50,425 37,027 27,130 และ 21,446 ล้านบาท ตามล าดับ ทั้งนี้ รัฐวิสาหกิจฯ   
 
ได้เบิกจ่ายงบลงทุนไปแล้วจ านวน 172,643 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 52 ของงบลงทุนที่รัฐบาลอนุมัติ 
(แผนภาพที่ 5.10) 
 
 
 

                                           
25ความต้องการด้านเงินทุนรวม หมายถึง ความต้องการเงินทุนในการด าเนินงาน การจัดหาเงินทุนภายในประเทศและการกู้ยืมต่างประเทศสุทธิ 
ตัวชี้วัดนี้ใช้ในการวิเคราะห์สภาพคล่องและความเพยีงพอของเงินทุนในการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 

มิย. 2557 
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แผนภาพที่ 5.10 งบลงทุนไดร้ับการอนุมัติและการเบิกจา่ยจริงของรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม 
          หน่วย : ล้านบาท 
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ที่มา : ส านักคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ ข้อมูล ณ วันที่ 16 ตุลาคม 2557 

 
 

ในปีงบประมาณ 2557 รัฐวิสาหกิจทั้ง 6 แห่ง ได้แก่ รฟท. รฟม. ขสมก. บกท. บริษัท ทีโอที 
จ ากัด (มหาชน) (ทีโอที) และ บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) (กสท.) ได้รับงบประมาณลงทุนรวม
จ านวน 120,786 ล้านบาท จากงบลงทุนที่รัฐบาลอนุมัติทั้งหมด 335,226 ล้านบาท คิดเป็นอัตรา     
ร้อยละ 36 โดยสามารถพิจารณางบลงทุนของรัฐวิสาหกิจที่ส าคัญ จ านวน 6 แห่ง ตั้งแต่ปีงบประมาณ 
2551 ถึงปีงบประมาณ 2557 ดังนี้ 

รฟท. ได้รับงบประมาณเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปี 2553 โดยเฉพาะอย่างยิ่งในปี 2557 
ได้รับการจัดสรรงบลงทุนเพ่ิมข้ึนจากปีก่อน คิดเป็นอัตราร้อยละ 50 อย่างไรก็ตาม รฟท.26มีความสามารถ
ในการเบิกจ่ายงบลงทุนในช่วงแรกได้น้อย โดยในปีงบประมาณ 2557 เบิกจ่ายได้เพียงร้อยละ 27 

รฟม. ได้รับงบลงทุนอย่างสม่ าเสมอโดยในปี 2557 ได้รับงบลงทุนจ านวน 21,446 ล้านบาท
เพ่ิมข้ึนจากปีก่อนร้อยละ 15 และ รฟม. สามารถเบิกจ่ายในปี 2557 ได้สูงถึงร้อยละ 93  

ขสมก. ในปีงบประมาณ 2557 ได้รับงบลงทุนเพิ่มสูงขึ้นกว่าปีก่อน ๆ อย่างมาก โดยงบลงทุน
ในปีงบประมาณ 2557 เพ่ิมขึ้นจากปีงบประมาณ 2556 จ านวน 45 ล้านบาทเป็น 3,740 ล้านบาท คิด
เป็นร้อยละ 98 แต่เบิกจ่ายได้เพียงร้อยละ 9 หรือ จ านวน 345 ล้านบาทเท่านั้น  

ส าหรับงบลงทุนในปี 2557 ของ บกท. ทีโอท ีและ กสท. พบว่า บกท. ได้รับงบลงทุนจ านวน 
25,552 ล้านบาท ลดลงจากปีก่อนร้อยละ 45 ทีโอทีได้รับงบลงทุนจ านวน 8,831 ล้านบาท ลดลงจาก     
ปีก่อน คิดเป็นร้อยละ 58 และ กสท. ได้รับงบลงทุนจ านวน 10,9024 ล้านบาท ลดลงจากปีก่อน คิดเป็น
ร้อยละ 3 รายละเอียดดังปรากฎในแผนภาพที่ 5.11 

 

                                           
26รฟท. เบิกจ่ายงบลงทุนจริงได้ต่ า เนื่องจาก รฟท. มีเจา้หนา้ที่ซ่ึงท าหน้าที่เบิกจา่ยงบลงทุนจ านวนจ ากัด และถึงแม้รัฐบาลจะอนุมัติงบลงทุน
แล้วแต่ รฟท. ต้องท าการเบิกจ่ายวงเงินจาก ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะอกีครั้งเป็นรายโครงการส่งผลให้เกิดความล่าช้า รวมถึงเมื่อได้รับ
วงเงินลงทุนแล้วไม่สามารถท าตามโครงการที่เสนอได้ 
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อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาอัตราการเบิกจ่ายงบลงทุนในปี 2557 พบว่า รฟม. มีความสามารถ
เบิกจ่ายงบลงทุนได้ประมาณร้อยละ 96 ซึ่งสูงที่สุดในจ านวนรัฐวิสาหกิจทั้ง 6 แห่ง ในขณะที่ ขสมก. ได้รับ   
งบลงทุนเพิ่มมากที่สุด แต่สามารถเบิกจ่ายได้น้อยที่สุด เพียงร้อยละ 9 

 
แผนภาพที่ 5.11 งบลงทุนไดร้ับการอนุมัติและการเบิกจา่ยจริง 

 การรถไฟแห่งประเทศไทย   การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย 
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บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน)          บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) 
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ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

27 
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 ทั้งนี้ หากพิจารณาการลงทุนในอนาคตของรัฐวิสาหกิจทั้ง 6 แห่ง จากแผนงบประมาณลงทุน
และแหล่งที่มาของเงินทุน ในช่วงปีงบประมาณ 2557 - 2559 ตามตารางที่ 5.๙ พบว่า งบประมาณลงทุน
ของรัฐวิสาหกิจทั้ง 6 แห่ง มีแนวโน้มสูงขึ้น ซึ่งส่งผลให้ความต้องการด้านเงินทุนสูงขึ้นตามไปด้วย 
 
ตารางท่ี 5.๙ แผนงบประมาณลงทุนปีงบประมาณ 2557-2559 ของ รฟท. รฟม. ขสมก.บกท.  
ทีโอที และ กสท. 

          หน่วย: ล้านบาท 

หน่วยงาน 
ปีงบ 

ประมาณ 

แหล่งที่มาของเงินลงทุน 
รวม

ทั้งหมด 
เงินรายได้

ของ
รัฐวิสาหกิจ 

เงิน
งบประมาณ

แผ่นดิน 

เงินกู้ภายใน 
ประเทศ 

เงินกู้ 
และสินเชื่อ 
ต่างประเทศ 

อ่ืนๆ 
(ระบุ) 

1. การรถไฟแห่งประเทศไทย 2557 - 36,161 1,105 15,246 - 52,512 
2. การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่ง
ประเทศไทย 

2557         22           747 20,997    11,125 - 32,891 
2558          10       12,709 69,422       597 - 82,738 
2559 10    14,445   94,210        477 - 109,142 

 3.องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ 2557          70  370               -    -                           351  791 
2558 38  594   -   -                        - 632 
2559          38  NA  NA  NA  NA 45 

 4. บริษัท การบินไทย จ ากัด  2557 21,959 - - 5,171 - 27,130 
(มหาชน) 2558 14,061 - - 11,431 - 25,493 

 
2559 NA NA NA NA NA 19,374 

5. บริษัททีโอที จ ากัด (มหาชน)  
 

2557 
2558 
2559 

8,831 
13,218 

NA 

- 
- 

NA 

- 
2,458 

NA 

- 
- 

NA 

- 
- 

NA 

8,831 
15,676 
18,701 

6. บริษัท กสท โทรคมนาคม 
จ ากัด (มหาชน)  
 

2557 
2558 
2559 

11,536 
11,000 

NA 

- 
- 

NA 

- 
- 

NA 

- 
- 

NA 

- 
- 

NA 

11,536 
11,000 
11,000 

ที่มา: ตัวเลขประมาณการของรัฐวิสาหกิจโดยส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงอยู่ระหว่างการพิจารณาของส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.)(ข้อมูล ณ วันที่ 18 กุมภาพันธ์ 2558) 
หมายเหตุ : ส าหรับปี 2559 เป็นตัวเลขประมาณการโดย สคร. ซ่ึงยังไม่มีรายละเอียดแหล่งที่มาของเงินทุน 

 
จากการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจฯ โดยใช้ตัวชี้วัดความเสี่ยงทางการ

คลัง (Fiscal Risk Indicators) สามารถสรุปได้ว่าการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 6 แห่ง คือรฟท. รฟ
ม. ขสมก. บกท. ทีโอที และ กสท. ก่อให้เกิดความเสี่ยงกับรัฐบาลที่จะต้องให้การสนับสนุนทางด้านการเงิน
ให้แก่รัฐวิสาหกิจเหล่านั้น และมีความเป็นไปได้สูงที่ความเสี่ยงดังกล่าวจะส่งผลกระทบโดยตรงต่อรายได้
ของรัฐบาลและรายจ่ายงบประมาณของรัฐบาลรวมถึงส่งผลกระทบต่อหนี้สาธารณะของประเทศในอนาคต 
 
5.4  ภาระทางการคลังของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 

 
ภาระทางการคลังของรัฐบาลที่เกิดจากรัฐวิสาหกิจฯ โดยส่วนใหญ่เกิดจากการก่อหนี้เพ่ือด าเนิน

โครงการลงทุนพ้ืนฐานในสาขาต่าง ๆ โดยที่รัฐบาลเป็นผู้ค้ าประกันเงินกู้ หรือเป็นผู้จัดหาเงินกู้และให้
รัฐวิสาหกิจฯ กู้ต่อเพ่ือด าเนินโครงการ รวมทั้งช าระคืนหนี้เงินกู้แทนโดยเฉพาะโครงการลงทุนพ้ืนฐานใน
สาขาทางเศรษฐกิจและสังคมซึ่งมีผลตอบแทนทางการเงินต่ าและต้องการการสนับสนุนจากรัฐบาลจ านวนมาก 
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นอกจากนี ้รัฐวิสาหกิจที่รับผิดชอบโครงการลงทุนขนาดใหญ่มักจะมีสถานะทางการเงินที่ไม่มั่นคงเท่าใดนัก 
เช่น รฟท. รฟม. และ ขสมก. ซึ่งประสบภาวะขาดทุนมาโดยตลอด ดังนั้น ภาระหนี้ที่เกิดจากการลงทุนของ
รัฐวิสาหกิจฯ จึงมีโอกาสที่เป็นภาระทางการคลังของรัฐบาลในอนาคตต่อไป หากรัฐวิสาหกิจไม่สามารถ
ช าระคืนหนี้เงินกู้ได้ 

 
 ส าหรับหนี้สาธารณะที่เกิดจากรัฐวิสาหกิจฯ โดยรวม อยู่ในระดับทรงตัว แต่หากพิจารณา
องค์ประกอบของหนี้รัฐวิสาหกิจแล้วพบว่า หนี้ที่รัฐบาลค้ าประกันให้รัฐวิสาหกิจปรับตัวลดลงอย่างต่อเนื่อง 
ในขณะที่หนี้ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกันเพ่ิมมากขึ้น โดยในปีงบประมาณ 2557รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน   
มีหนี้จ านวน 1,087,394 ล้านบาท ลดลงจากปีก่อนคิดเป็นร้อยละ 2.2โดยแบ่งออกเป็นหนี้ที่รัฐบาล      
ค้ าประกันจ านวน 425,897 ล้านบาท และหนี้ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกันจ านวน 661,497 ล้านบาท     
(ภาระทางการคลังแบบโดยนัย) อย่างไรก็ตาม สัดส่วนหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงินต่อ GDP     
มีแนวโน้มลดลงอย่างต่อเนื่องโดยลดลงจากร้อยละ 9.32 ในปีงบประมาณ 2556 เหลือร้อยละ 9.02   
ในปีงบประมาณ 2557 ส าหรับสัดส่วนหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงินต่อหนี้สาธารณะรวมมี
แนวโน้มลดลงอย่างต่อเนื่อง โดยลดลงจากร้อยละ 20.49 ในปีงบประมาณ 2556 เป็นร้อยละ 19.11    
ในปีงบประมาณ 2557 โดยมีรายละเอียดดังปรากฏในตารางที่ 5.10 
 

ตารางท่ี 5.10 หนี้สาธารณะท่ีเกิดจากการก่อหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
 หน่วย: ล้านบาท 

ปีงบประมาณ 2554 2555 2556 2557 
หน้ีรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใชส่ถาบันการเงิน 1,079,748 1,064,287 1,112,973 1,087,394 
หน้ีที่รัฐบาลค้ าประกัน 527,431 495,477 449,116 425,897 
    หน้ีที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน 552,317 568,810 663,857 661,497 
สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 10.35 9.53 9.32 9.02 
สัดส่วนต่อหน้ีสาธารณะรวม (ร้อยละ) 24.27 21.55 20.49 19.11 
GDP (adjusted) (พันล้านบาท) 10,432 11,158 11,939 12,061 
หน้ีสาธารณะรวม 4,448,801 4,937,238 5,430,560 5,690,814 

ที่มา: ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะชึ่งGDP (adjust) เป็น GDP รายเดือนที่ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะปรับเพื่อใช้วัดสัดส่วนหนี้คงค้างต่อ
GDP ณ สิ้นปีงบประมาณ 2557 

 
ภาระหนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลรับภาระท้ังในส่วนที่เกิดจากการค้ าประกันหนี้ให้รัฐวิสาหกิจ

และการกู้เพ่ือให้รัฐวิสาหกิจกู้ต่อ/ให้ยืม ในช่วงปีงบประมาณ 2554 - 2557 มีแนวโน้มลดลงจาก 548,428
ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2554 เป็น 463,806ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2557 ทั้งนี้ หนี้ที่รัฐบาล   
ค้ าประกัน ในปีงบประมาณ 2557 จ านวน 425,897 ล้านบาท ประกอบด้วยหนี้ที่รัฐบาลรับภาระแทน
รัฐวิสาหกิจตามมติคณะรัฐมนตรีแล้วจ านวน 132,509 ล้านบาท และหนี้ที่รัฐบาลค้ าประกันภายใต้ 
พ.ร.บ. การบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 จ านวน 293,388 ล้านบาท ขณะที่หนี้รัฐบาลให้กู้ต่อ/ให้ยืม 
มีจ านวน 37,909ล้านบาท โดยมีรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 5.11 
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ตารางท่ี 5.11 โครงการเงินกู้ของรัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลรับภาระ 
หน่วย: ล้านบาท 

ปีงบประมาณ 2554 2555 2556 2557 
หน้ีที่รัฐบาลค้ าประกัน 527,431 495,477 449,116 425,897 
   - หนี้ท่ีรัฐบาลรับภาระ 
ตามมติคณะรัฐมนตร*ี 

187,809 128,870 115,932 132,509 

  - หนี้ท่ีรัฐบาลค้ าประกันภายใต้ พ.ร.บ.  
หนี้สาธารณะ27 

339,621 366,607 333,184 293,388 

หน้ีที่รัฐบาลให้กู้ต่อ/ให้ยืม** 20,997 32,228 54,553 37,909 
รวม 548,428 527,705 503,669 463,806 

หมายเหต:ุ *ภาระหนี้ที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของหนี้ที่รัฐค้ าประกัน 
**ข้อมูลให้กู้ต่อ (ในส่วนแหล่งเงินกู้จากต่างประเทศ) ค านวณโดยใช้อัตราแลกเปลี่ยนแบบอัตราซ้ือโดยใช้อัตราทางโทรเลข28                              
ของธนาคารแห่งประเทศไทยตามที่ส านกังานบริหารหนี้สาธารณะก าหนด 
ที่มา: ส านักงานบรหิารหนี้สาธารณะณ สิ้นเดือนกันยายน 2557 

 
 ส าหรับการพิจารณาหนี้ที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีในตารางที่5.12จะเห็นได้ว่า
ภาระหนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ โดยรวมที่รัฐบาลรับภาระ มีแนวโน้มลดลงจาก 187,809 ล้านบาทในปีงบประมาณ
2554 เป็น 132,509ล้านบาทในปีงบประมาณ 2557 เนื่องจากได้มีการยกเลิกมาตรการลดภาระค่าครองชีพ 
และเหลือเพียง2 โครงการที่ด าเนินการอยู่ คือ มาตรการลดค่าใช้จ่ายเดินทางโดยรถโดยสารประจ าทางและ
มาตรการลดค่าใช้จ่ายเดินทางโดยรถไฟชั้น 3 
 
 ส่วนยอดหนี้เงินกู้ส าหรับโครงการก่อสร้างขนาดใหญ่ลดลงจาก 152,404 ล้านบาท ใน
ปีงบประมาณ2554 เป็น 129,240 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2557เนื่องจากแม้จะมีการลงนามใน
โครงการก่อสร้างรถไฟฟ้า อย่างไรก็ดี โครงการก่อสร้างของรัฐวิสาหกิจอ่ืนๆ เช่น การรถไฟแห่งประเทศไทย 
การทางพิเศษแห่งประเทศไทย มีการเบิกจ่ายจากแหล่งเงินกู้น้อยกว่าการช าระคืนต้นเงิน ส่วนยอดหนี้
โครงการแทรกแซงราคาสินค้าเกษตรลดลงจาก 5,345ล้านบาทในปีงบประมาณ 2554 เป็น 3,269 ล้าน
บาทในปีงบประมาณ 2557เนื่องจากรัฐบาลได้ช าระเงินต้นแล้วบางส่วน 
 

ตารางท่ี 5.12 หนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรี 
หน่วย : ล้านบาท 

โครงการ 2554 2555 2556 2557 
1. มาตรการลดภาระค่าครองชีพ* 
2. เงินอุดหนุนบริการสาธารณะ PSO 
3. โครงการก่อสร้างขนาดใหญ่ต่างๆ 
4. โครงการแทรกแซงราคาสินค้าเกษตร 

29,238 
822 

152,404 
5,345 

5,065 
- 

118,713 
5,092 

- 
- 

111,697 
4,235 

- 
- 

129,240 
3,269 

รวม 187,809 128,870 115,932 132,509 
หมายเหตุ:*ในปีงบประมาณ 2554 มีมาตรการลดค่าครองชีพทั้งหมด 4 มาตรการ ในปี 2555 มีมาตรการลดค่าครองชีพทั้งหมด3 มาตรการ
ในปี 2556 และปี 2557 มีมาตรการลดค่าครองชีพคงเหลือ 2 มาตรการ โดยคณะรัฐมนตรี มีมติให้ส านักงบประมาณพิจารณาจัดสรรเงิน
งบประมาณ รัฐวิสาหกิจจึงไม่จ าเป็นต้องก่อหนี้เพื่อเสริมสร้างสภาพคล่องในการด าเนินกิจการ 
ที่มา: ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ สิ้นเดือนกันยายน 2557 

                                           
27หนี้ที่รัฐบาลค้ าประกันภายใต้พระราชบญัญัติการบริหารหนี้สาธารณะในหมวดที่ 3 มาตรา 27 - 30 
28อัตรารับซ้ือทางโทรเลข หมายถึง อัตราที่ธนาคารพาณิชย์รับซ้ือเงินตราต่างประเทศที่โอนทางโทรเลขเข้าบัญชีลูกค้าที่ตอ้งการขายรับเงินบาท 
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5.5 ความเสี่ยงอันเกิดจากข้อพิพาททางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจ 
 

นอกเหนือจากความเสี่ยงทางการคลังที่อาจเกิดขึ้นจากผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจแล้ว 
ยังมีความเสี่ยงอันเกิดจากข้อพิพาททางกฎหมายอันเกิดจากสัญญาการร่วมทุน และการฟ้องร้องคดีทางแพ่ง
ต่างๆซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจอย่างมีนัยส าคัญ  

 
ปัจจุบันยังไม่มีการรวบรวมข้อพิพาททางกฎหมายและการฟ้องร้องทางแพ่งที่เก่ียวข้องกับ

รัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม ประกอบกับการประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ นั้นจ าเป็นต้อง
พิจารณาผลการด าเนินงานของบริษัทลูก บริษัทในเครือ บริษัทร่วม และกลุ่มบริษัท ซึ่งมีความเชื่อมโยงและ
ส่งผลกระทบถึงกันได้ด้วยดังนั้น รายงานนี้จึงได้ท าการส ารวจรัฐวิสาหกิจฯ บริษัทลูก บริษัทในเครือบริษัท
ร่วม และกลุ่มบริษัทของรัฐวิสาหกิจฯ ที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยและมีข้อพิพาททาง
กฎหมายที่มีมูลค่าความเสียหายสูงกว่า 1,000 ล้านบาท จ านวน 4 แห่ง เพ่ือพิจารณาว่ามีความเสี่ยงจาก
การฟ้องร้องคดีความทางกฎหมายมากน้อยเพียงใด จากตารางที่ 5.131 พบว่า มูลค่าความเสียหายที่อาจ
เกิดข้ึนจากการฟ้องร้องหน่วยงานทั้ง 4 แห่ง มีมูลค่าประมาณ 21,627.02 ล้านบาท ซึ่งหากรัฐวิสาหกิจ
แพ้คดีความและไม่สามารถช าระหนี้ได้ ก็ถือเป็นภาระทางการคลังโดยนัยได้โดยมีรายละเอียดดังปรากฏใน
ตารางที่ 5.13 
 

ตารางที่ 5.13 ข้อพิพาททางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
และมูลค่าความเสียหายที่อาจเกิดขึ้น 

หน่วย: ล้านบาท 

รัฐวิสาหกิจ ข้อพิพาททางกฎหมาย 
มูลค่าความเสียหาย 

ที่อาจจะเกิดขึ้น 
บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) 1. คดีพิพาทแรงงาน 

2. คดีเรียกค่าเสียหาย 
1,299.87 
2,588.15 

บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) 1. คดีพิพาทกับกรุงเทพมหานคร 
2. คดีทั่วไป 
3. คดีอื่นๆ 

2,374.91 
6,919.38 
2,489.71 

บริษัท บางจากปิโตรเลียม จ ากัด (มหาชน) 1. คดีเรียกค่าเสียหาย 1,055.00 
บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) 1. คดีเรียกค่าเสียหาย 4,900.00 

รวม 21,627.02 
หมายเหต:ุ รวมถึงบริษัทที่ไม่ใช่รัฐวิสาหกิจ แตห่ากเกิดการแพ้คดีอาจท าให้รัฐวสิาหกิจ(ที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน) ที่ถือหุ้นอยู่ด้วยได้รับผลกระทบ 
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการก ากับหลกัทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์(ข้อมูล ณ วันที่ 20 กุมภาพันธ์ 2558) 

 
5.6 การให้เงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ (Public Service Obligation: PSO) 
 
 เพ่ือให้ภาครัฐมีกลไกในการช่วยเหลือประชาชนผ่านรัฐวิสาหกิจ และสามารถทราบถึงต้นทุนที่
แท้จริงในการด าเนินการเชิงสังคม รัฐบาลจึงได้เริ่มมีการใช้ระบบการให้เงินอุดหนุนการบริการสาธารณะ
ของรัฐวิสาหกิจ (PSO) ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการให้เงินอุดหนุนบริการสาธารณะของ
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2554 เพื่อให้การท างานเป็นระบบและมีความโปร่งใสชัดเจน ซึ่งในการวิเคราะห์และ
ประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจสามารถใช้ข้อมูลเงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของ
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รัฐวิสาหกิจ (PSO) เพ่ือแสดงถึงความเสี่ยงที่เกิดขึ้นจากนโยบายรัฐบาลผ่านการแทรกแซงกลไกการบริหารงาน
ของรัฐวิสาหกิจ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการก าหนดค่าบริการที่ต่ ากว่าต้นทุนที่แท้จริง  
 
 ในปีงบประมาณ2557คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะให้แก่
รัฐวิสาหกิจ 2 แห่ง รวมทั้งสิ้น 3,961ล้านบาท คือการรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.)จ านวน 2,436ล้าน
บาท และองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) จ านวน 1,525ล้านบาทและในปีงบประมาณ2558
คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะให้แก่รัฐวิสาหกิจ2 แห่ง รวมทั้งสิ้น 4,699ล้าน
บาทคือการรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.)จ านวน 2,732 ล้านบาท และองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ(ขส
มก.) จ านวน 1,967 ล้านบาทตามล าดับ รายละเอียดดังปรากฎในตารางที่ 5.14 
 

ตารางท่ี 5.14 การขอรับเงินและวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะ (PSO) ที่ได้รับการอนุมัติ 
 

หน่วย: ล้านบาท 
รัฐวิสาหกิจ 2554 2555 2556 ๒๕๕7 ๒๕๕8 
 วงเงินที่

ขอรับ 
วงเงินที่ 
ครม.
อนุมัติ 

วงเงินที่
ขอรับ 

วงเงินที่ 
ครม.
อนุมัติ 

วงเงินที่
ขอรับ 

วงเงินที่ 
ครม. 
อนุมัติ 

วงเงินที ่
ขอรับ 

วงเงินที่ 
ครม.
อนุมัติ 

วงเงินที่ 
ขอรับ 

วงเงินที่ 
ครม.
อนุมัติ 

๑. การรถไฟแห่ง
ประเทศไทย(รฟท.) 

๓,๗๙6 ๒,๒๘๕ 4,159 2,350 4,531 2,497 4,851 2,436 5,624 2,732 

๒. องค์การขนส่ง
มวลชนกรุงเทพ(ขส
มก.) 

๑,๕๗9 ๑,๒๕๑ 1,514 1,263 1,571 1,336 2,078 1,525 2,147 1,967 

๓.การประปาสว่น
ภูมิภาค(กปภ.) 

๑,๓๕7 ๓๘3 1,783 - - - - - - - 

รวม ๖,๗32 ๓,๙๑9 7,456 3,613 6,102 3,833 6,929 3,961 4,880 4,699 
ที่มา:ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรฐัวิสาหกิจ 

 
 อย่างไรก็ตาม เนื่องจากกระบวนการขอรับเงินอุดหนุน PSO มีหลายขั้นตอนและข้อมูลรายละเอียด
ของรัฐวิสาหกิจในการขอรับเงินอุดหนุนขาดความครบถ้วน ท าให้กระบวนการพิจารณาเงินอุดหนุน PSO 
ของคณะกรรมการเงินอุดหนุนบริการสาธารณะเกิดความล่าช้า ส่งผลให้ส านักงบประมาณไม่สามารถจัดสรร
เงินอุดหนุน PSO ให้กับรัฐวิสาหกิจได้ทันในปีที่ด าเนินการ รัฐวิสาหกิจจึงได้รับเงินอุดหนุน PSO ล่าช้า     
ท าให้รัฐวิสาหกิจ 2 แห่ง ได้แก่ รฟท.และ ขสมก. ประสบปัญหาขาดสภาพคล่องทางการเงินในการด าเนินงาน     
จึงต้องกู้เงินเพื่อเป็นทุนหมุนเวียนของกิจการ โดยมีกระทรวงการคลังค้ าประกันเงินกู้ รัฐบาลรับภาระช าระ
เงินต้นและภาระดอกเบี้ย นอกจากนี้ รัฐวิสาหกิจยังประสบปัญหาไม่สามารถปฏิบัติตามบันทึกข้อตกลงการ
ให้บริการสาธารณะระหว่างคณะกรรมการเงินอุดหนุนบริการสาธารณะและรัฐวิสาหกิจท าให้กู้เงินได้ไม่เต็ม
จ านวนค่าใช้จ่ายในปีที่ด าเนินการ ทั้งนี้ การกู้เงินของรัฐวิสาหกิจดังกล่าวนับเป็นหนี้สาธารณะด้วย  
 
 ส าหรับแนวทางการแก้ไขปัญหา ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ (สบน.) ได้เสนอแนวคิดให้
รัฐวิสาหกิจใช้เงินงบประมาณเพ่ืออุดหนุนบริการสาธารณะ และจะไม่บรรจุวงเงินกู้ส าหรับเงินอุดหนุน PSOไว้
ในแผนบริหารหนี้สาธารณะตั้งแต่ปีงบประมาณ 2556 เป็นต้นไป โดยให้รัฐบาลรับภาระช าระเงินต้น และ
รัฐวิสาหกิจรับภาระดอกเบี้ย รวมถึงให้ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) เร่งรัดกระบวนการ
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พิจารณาเงินอุดหนุน PSO ให้เสร็จสิ้นตามก าหนดเวลาและประสานงานกับรัฐวิสาหกิจในการแก้ปัญหา
ดังกล่าว 
 
 ในส่วนของการด าเนินมาตรการลดภาระค่าครองชีพของประชาชนแม้ว่าจะไม่ได้รับเงินอุดหนุน
บริการสาธารณะตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการให้เงินอุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ    
แต่รัฐวิสาหกิจที่ด าเนินมาตรการเหล่านี้จะได้รับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือชดเชยรายได้ที่สูญเสียไปตามที่     
มติครม.ก าหนด โดยในปี 2557 รฟท. และ ขสมก. ได้รับการจัดสรรงบประมาณไปแล้ว 668 และ 2,589 
ล้านบาท ตามล าดับ รายละเอียดดังปรากฏในตารางที่5.15  
 

ตารางที่ 5.15 ผลการด าเนินงานมาตรการลดภาระค่าครองชีพของรัฐวิสาหกิจ 
          หน่วย: ล้านบาท 

ปีงบประมาณ หน่วยงาน 
1.การรถไฟแห่ง

ประเทศไทย 
2.องค์การขนส่ง
มวลชนกรุงเทพ 

รวม
ทั้งหมด 

ปีงบประมาณ 2556 
ค่าใช้จ่ายในการด าเนินตามมาตรการ 1,103 2,971 4,074 

จ านวนเงินท่ีได้รับเงินชดเชย 830 2,971 3,801 

ปีงบประมาณ 2557 
ค่าใช้จ่ายในการด าเนินตามมาตรการ 1,056 3,107 4,163 

จ านวนเงินท่ีได้รับเงินชดเชย 668 2,589 3,257 

ปีงบประมาณ 2558 
ค่าใช้จ่ายในการด าเนินตามมาตรการ 901 3,187 4,088 
จ านวนเงินท่ีได้รับเงินชดเชย - - - 

รวมปีงบประมาณ 
2556 - 2558 

ค่าใช้จ่ายในการด าเนินตามมาตรการ 3,060 9,265 12,325 

จ านวนเงินท่ีได้รับเงินชดเชย 1,498 5,560 7,058 

จ านวนเงินท่ียังไม่ได้รับการชดเชย 1,562 3,705 5,267 

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรฐัวิสาหกิจ (ณ วันที ่20 มีนาคม 2558)
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กรอบความรู้ที่ 1“การจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ” 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ท่ีผ่านมารัฐวิสาหกิจเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีมีความส าคัญต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศ เน่ืองจากสินค้าและ    
การให้บริการต่างๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับปัจจัยพื้นฐานรวมถึงสาธารณูปโภค ได้แก่ การขนส่ง การผลิตกระแสไฟฟ้าและน้ าประปา 
ส่วนมากมาจากการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจท้ังสิ้น อย่างไรก็ตาม ท่ีผ่านมาการแทรกแซงการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ
โดยฝ่ายการเมือง เพื่อจุดประสงค์ในการควบคุมรัฐวิสาหกิจ หรือการออกนโยบายท่ีเอื้อประโยชน์แก่พวกพ้องมากกว่า
ประโยชน์ส่วนรวม ส่งผลกระทบต่อประเทศชาติในการพัฒนาเศรษฐกิจและความมั่นคง 

 
หน้าที่ของคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (คนร.) 
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ได้แต่งตั้ง คนร. ขึ้นเมื่อวันท่ี 26 มิถุนายน 2557 โดยมีจุดประสงค์เพื่อ

ปฏิรูปการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจให้มีประสิทธิภาพ และเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประเทศชาติ โดย คนร. มีหน้าท่ีก าหนด
ยุทธศาสตร์การบริหารรัฐวิสาหกิจ การดูแลแต่งตั้งบุคคลท่ีเข้ามาเป็นคณะกรรมการในรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ ให้มีความเหมาะสม 
รวมถึงเป็นผู้พิจารณาอนุมัติการลงทุนของรัฐวิสาหกิจให้มีความเชื่อมโยงเพื่อเกิดประโยชน์สูงสุด และท าให้การด าเนินงาน
ของรัฐวิสาหกิจให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น 

 
สรุปความคืบหน้าของการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจที่ส าคัญ (ณ เดือนมกราคม 2558) 

 1) เห็นชอบกรอบและโครงสร้างการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงประกอบด้วย (1) บทบาทของรัฐวิสาหกิจต่อ           
ทิศทางการพัฒนาประเทศและทิศทางการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ โดยได้มีการก าหนดบทบาทท่ีคาดหวังและภารกิจของ
รัฐวิสาหกิจในแต่ละอุตสาหกรรมอย่างชัดเจน (2) ก าหนดแนวทางการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินร่วมกันของรัฐวิสาหกิจ และ 
(3) ก าหนดแนวทางการก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจในเรื่องต่าง ๆ เช่น การประเมินผลและการให้ผลตอบแทนท่ีจูงใจในการปฏิบัติ
หน้าท่ีให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ระบบบรรษัทภิบาลของรัฐวิสาหกิจให้มีความโปร่งใส ตรวจสอบได้ เป็นต้น 

2) เห็นชอบหลักการการจัดตั้งกองทุนรวมโครงสร้างพื้นฐาน ( Infrastructure Fund) ของการไฟฟ้าฝ่ายผลิต 
อายุโครงการ 20 ปี ซ่ึงถือเป็นโครงการกองทุนรวมโครงสร้างพื้นฐานโครงการแรกของรัฐวิสาหกิจ โดยคาดว่าจะสามารถ
ระดมทุนได้ประมาณ 20,000 ล้านบาท 

3) รับทราบแผนการแก้ไขปัญหาการรถไฟแห่งประเทศไทย  (รฟท.) ท้ังน้ี ได้มอบหมายให้กระทรวงคมนาคม
หารือร่วมกับกระทรวงการคลังในการโอนสิทธิ์ในการใช้ท่ีดินของ รฟท. เพื่อให้กระทรวงการคลังบริหารจัดกา ร พร้อมกับ
รับภาระหน้ีสินประมาณ 83,000 ล้านบาท 

4) รับทราบแผนการแก้ไขปัญหาขององค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) โดยประเด็นหลักคือ การให้ ขสมก.    
ด าเนินการในฐานะผู้ประกอบการเท่า น้ัน และให้กรมการขนส่งทางบกท าหน้าท่ีเป็นผู้ก ากับดูแล (Regulator)                                       
ผู้ให้บริการรถโดยสารสาธารณะแทน ขสมก. และมอบหมายให้กระทรวงคมนาคมเร่งสร้างความชัดเจนของเส้นทางการเดิน
รถและการจัดสรรเส้นทางระหว่าง ขสมก. และรถร่วมเอกชน ท้ังน้ี หากมีความชัดเจนเรื่องเส้นทางการเดินรถของ ขสมก. 
แล้ว มอบหมายให้กระทรวงการคลังพิจารณาในการแก้ไขปัญหาหน้ีสินของ ขสมก. จ านวนกว่า 92,000 ล้านบาทต่อไป 

5) เห็นชอบแผนฟื้นฟูบริษัทการบินไทย จ ากัด (มหาชน) โดยมีประเด็นท่ีส าคัญ 5 ประเด็น ได้แก่ (1) การปรับ
เส้นทางบิน เช่น การหยุดบินในเส้นทางท่ีขาดทุน การปรับลดจ านวนเท่ียวบิน เป็นต้น (2) การปรับแผนการตลาด โดยเน้น
เพิ่มสัดส่วนการขายตั๋วผ่านระบบออนไลน์ เป็นต้น (3) การขายทรัพย์สินและอากาศยานท่ีไม่ได้ใช้งาน (4) การปรับ
โครงสร้างอัตราก าลัง และ (5) การปรับปรุงพัฒนากิจการท่ีไม่ใช่ภารกิจหลักของการบินไทย 

 
บทสรุป 
การจัดตั้ง คนร. เพื่อเข้ามาปฏิรูปการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ถือเป็นความคาดหวังท่ีท้ังภาคธุรกิจและ

ประชาชนคนไทยต้องการเห็นการเปลี่ยนแปลงของรัฐวิสาหกิจในทางที่ดีขึ้น และเป็นการสร้างความไว้วางใจให้กับประชาชน
ในกระบวนการท างานของรัฐวิสาหกิจ ไม่ว่าจะเป็นในด้านความโปร่งใส และการตรวจสอบได้ โดยการปฏิรูปรัฐวิสาหกิจย่อม
มีผลต่อการขับเคล่ือนเศรษฐกิจให้เป็นไปในทิศทางท่ีดีต่อไปในอนาคต 
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5.7 ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจ (ท่ีไม่ใช่สถาบันการเงิน) 
 

ตารางท่ี 5.16Fiscal Risk Matrix ของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
 

แหล่งท่ีมาของ 
ภาระการคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct liabilities) 

ต้องช าระแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

อาจจะต้องช าระหากเหตุการณ์
บางอย่างเกิดข้ึน 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liabilities) 
เป็นภาระตาม
กฎหมายสัญญา 
หรือข้อตกลง 

- รัฐบาลจะต้องจัดสรรงบประมาณให้กับ
รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
(ปีงบประมาณ 2557 และ 2558 จ านวน 
64,064 และ60,167 ล้านบาท 
ตามล าดับ) 
- การให้เงินอุดหนุนตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการให้เงินอุดหนุน
บริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ
(PSO)(ปงีบประมาณ 2557 จ านวน 
3,961 ล้านบาท) 
- หนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลรับภาระตามมติ
คณะรัฐมนตรี(ณ สิ้นเดือนกันยายน 
2557 จ านวน 132,509ล้านบาท)* 

- หนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลค้ าประกัน 
ปีงบประมาณ 2557 จ านวน 
425,897ล้านบาท 
- หนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลให้กู้ต่อ/ให้ยืม 
(ณ สิ้นเดือนกันยายน 2557 จ านวน 
37,909 ล้านบาท) 
 
 

ภาระโดยนัย 
(Implicit liabilities) 
เป็นภาระโดยหลัก
จริยธรรม คุณธรรม
นอกเหนือจากที่
ปรากฏเป็น
กฏหมายหรือ
ข้อตกลงที่อาจถูก
ผลักดันโดยกลุ่ม
ผลประโยชน ์

 - ผลการขาดทุนจากการด าเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจที่ประสบความล้มเหลว จนมี
ผลกระทบต่อสถานะการเงินของกิจการ 
- มูลค่าความเสี่ยงที่อาจจะเกิดขึ้นจาก
การฟ้องร้องรัฐวิสาหกิจบริษัทลูกและ
บริษัทในเครือทั้ง 4 แห่ง มีมูลค่า
ประมาณ 21,627.02 ล้านบาท 
- หนี้ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน 
ปีงบประมาณ 2557 จ านวน 
661,497 ล้านบาท 

หมายเหตุ: *  ภาระหนี้ที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของหนี้ที่รัฐบาลค้ าประกันและหนี้ที่รัฐบาลให้กู้ต่อ 
ที่มา: จัดท าโดยส านักนโยบายการคลัง (ณ เดือนกันยายน 2557) 
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5.8 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

1. ควรเร่งรัดการด าเนินการตามแผนฟ้ืนฟูในรัฐวิสาหกิจที่ประสบปัญหาด้านการเงินหรือขาดทุน
อย่างต่อเนื่องเพ่ือเป็นการลดภาระการอุดหนุนจากรัฐบาล กล่าวคือ 

 
 1.1 รฟท.ควรมีการวางแผนพัฒนาหารายได้ให้องค์กรเพ่ิมขึ้น จากการบริหารสินทรัพย์ที่มีอยู่   
เร่งการลงทุนทางด้านการซ่อมแซม/จัดซื้อรถจักร เพ่ือเพ่ิมอัตราความเร็วของการเดินรถ และควรมีการแก้ปัญหา
บ าเหน็จบ านาญที่เป็นภาระของ รฟท. ในอนาคต รวมถึงการแก้ไขปัญหาระบบฐานข้อมูลทางบัญชีให้ มี
ประสิทธิภาพ สามารถน ามาใช้ประโยชน์ในการวัดผลการด าเนินงานได้29 จัดท าแผนธุรกิจโดยมุ่งพัฒนาในด้าน
การให้บริการเพ่ิมช่องทางการจ าหน่ายตั๋วโดยสารทางระบบออนไลน์เพ่ือเพ่ิมความสะดวกส าหรับผู้โดยสารเพิ่ม
ความปลอดภัยโดยมีโครงการติดตั้งระบบอาณัติสัญญาณ และปรับปรุงเครื่องก้ันทาง30 
 
 1.2 รฟม. ควรมีการบริหารจัดการความเสี่ยง อันเกิดจากอัตราแลกเปลี่ยน เนื่องจากผลการ
ด าเนินงานของ รฟม. ที่เกิดขึ้นแต่ละปี ล้วนได้รับผลกระทบจากความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนสกุลเงินเยน
อย่างมาก รวมทั้งควรศึกษาและหาแนวทางแก้ไขปัญหาด้านการส่งมอบพ้ืนที่ และการจัดการกรรมสิทธิ์ที่ดินซึ่ง
เป็นสาเหตุหลักของความล่าช้าในงานก่อสร้างรถไฟฟ้า31 
 
                      1.3  ขสมก. ควรวางแผนจัดการปัญหาภาระหนี้สินที่มีอยู่จ านวนมาก และเร่งหาแนวทางใน
การเพ่ิมรายได้เช่น การปรับปรุงเส้นทางการเดินรถประจ าทางใหม่เพ่ือลดค่าใช้จ่ายในเส้นทางที่ระยะทางยาว
และควบคุมค่าใช้จ่าย เช่น จัดโครงการเกษียณอายุก่อนก าหนด เพ่ือให้มีต้นทุนการเดินรถที่ เหมาะสมและ
แข่งขันได้ รวมถึงมีการบริหารจัดการรถเอกชนร่วมบริการและการจัดให้มีระบบตรวจสอบและติดตามการ
ปฎิบัติการเดินรถ Global Positioning System (GPS)32 
 
                      1.4 บกท. ควรปรับโครงสร้างด้านการบริหารบุคคลเพ่ือลดต้นทุนค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน 
บริหารความเสี่ยงที่เกิดจากอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราต่างประเทศ บริหารจัดการทรัพย์สิน โดยเฉพาะการบริหาร
จัดการเครื่องบินให้เหมาะสมกับเส้นทางการบิน สภาพตลาด และความต้องการของลูกค้า รวมทั้งการบริหาร
จัดการทรัพย์สินที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ และพิจารณาหามาตรการในการเพ่ิมรายได้33 
 
                      1.5 ทีโอที ควรหาแนวทางเพ่ิมรายได้เพ่ือทดแทนรายได้สัมปทาน รวมทั้งแผนความเสี่ยง
ของการด าเนินงาน และลดค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน34 

                                           
29ที่มา: แผนวิสาหกจิ ป ี2550-2554 จดัท าโดย สถาบันวิจัยเพือ่การพัฒนาประเทศไทย 
30ที่มา: แผนรัฐวิสาหกิจป ี2555-2559 จัดท าโดย การรถไฟแห่งประเทศไทย 
31ที่มา: รายงานผลการด าเนินงานและฐานะทางการเงินของรัฐวิสาหกจิ จัดท าโดยส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
32ที่มา: แผนฟื้นฟูกิจการขององค์การขนสง่มวลชนกรุงเทพ 
33ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ 
34ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ 
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 1.6 กสท.ควรมุ่งเน้นการสร้างก าไรนอกเหนือจากการขายบริการหลัก โดยการสร้างนวัตกรรม
ในการให้บริการ สร้างผลิตภัณฑ์ให้มีความหลากหลาย รวมทั้งมองหาตลาดใหม่ๆ เพ่ือสร้างทางเลือกให้แก่ลูกค้า 
และลดค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน35 
 
 2. ควรมีการพิจารณาวงเงินอุดหนุน PSO ตามปริมาณการให้บริการที่เกิดขึ้นจริง และควรให้
เงินอุดหนุน PSO เป็นเงินงบประมาณแบบปีต่อปี 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                           
35ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ 
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บทที่ 6 สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (Specialized Financial Institutions : SFIs) 
 

 สถาบันการเงินเฉพาะกิจ(Specialized Financial Institutions : SFIs)36 เป็นเครื่องมือส าคัญของ
รัฐบาลในการด าเนินนโยบายกึ่งการคลัง เพ่ือช่วยเหลือประชาชนที่มีรายได้น้อย และวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดย่อม (SMEs) ที่ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนตามปกติหรือสามารถเข้าถึงได้แต่ไม่เพียงพอให้สามารถ
เข้าถึงแหล่งเงินทุนได้มากขึ้น ทั้งนี้ การช่วยเหลือจะเป็นไปตามวัตถุประสงค์การจัดตั้งองค์กรซึ่งจะแตกต่างกัน
ออกไปในแต่ละ SFIs  เช่น ธนาคารออมสิน เป็นสถาบันการเงินที่ส่งเสริมการออมของประชาชน ธนาคารเพ่ือการ 
เกษตรและสหกรณ์การเกษตร(ธ.ก.ส.)เป็นสถาบันการเงินที่เน้นการช่วยเหลือทางการเงินให้แก่เกษตรกร 
ธนาคารอาคารสงเคราะห์(ธอส.)เน้นการช่วยเหลือด้านที่อยู่อาศัย ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาด
ย่อมแห่งประเทศไทย(ธพว.) เน้นการช่วยเหลือกลุ่มผู้ประกอบธุรกิจขนาดกลางและขนาดย่อม หรือธนาคารเพ่ือ
การส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย(ธสน.) ที่เน้นส่งเสริมและสนับสนุนการน าเข้า ส่งออก รวมถึงการลงทุน
ทั้งในและต่างประเทศ เป็นต้น 
 
 ทัง้นี้ การประเมินความเสี่ยงของ SFIs ในการศึกษานี้จะพิจารณาเพียง 6 แห่ง37 ที่มีการปล่อย
สินเชื่อประกอบด้วย ธนาคารออมสิน ธ.ก.ส.ธอส. ธพว.ธสน. และธอท. โดยมีประเด็นการประเมินความเสี่ยง
ดังต่อไปนี้ 
       1. การประเมินสถานะทางการเงินของ SFIs  
        2. การประเมินความเสี่ยงจากการด าเนินโครงการของ SFIs ที่มกีารแยกบัญชีธุรกรรมเชิงนโยบายรัฐ 
(Public Service Account :PSA) 
 
6.1 การประเมินสถานะทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
 
 การประเมินสถานะทางการเงินของ SFIs จะพิจารณาจากสินทรัพย์ หนี้สิน สินเชื่อคงค้าง และหนี้ที่
ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (Non Performing Loans : NPLs) ประกอบกับการวิเคราะห์อัตราส่วนทางการเงินที่ส าคัญ
ของ SFIs โดยมีสาระส าคัญดังนี้ 
 
 จากการพิจารณาสินทรัพย์ของSFIs ตั้งแต่ปี 2555 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2557 พบว่า
สินทรัพย์ของ SFIs ในภาพรวมมีมูลค่าเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง เป็นผลจากการเพ่ิมขึ้นของมูลค่าสินทรัพย์ของ
ธนาคารออมสินและ ธ.ก.ส.ในอัตราร้อยละ 5.40 และ 0.35 ตามล าดับ ในขณะที่ธอท. และ ธพว. ที่มีมูลค่า
สินทรัพย์ลดลงเล็กน้อย ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2557 ธอท. และ ธพว. มีสินทรัพย์ลดลงจากปีก่อนร้อยละ 9.38 
                                           
36ปัจจุบันประเทศไทยมีสถาบันการเงินเฉพาะกิจจ านวน 8 แห่ง ประกอบด้วย 1) ธนาคารออมสิน 2) ธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร 3) ธนาคารอาคารสงเคราะห์ 4) ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 5) ธนาคารเพื่อการส่งออกและน าเข้า
แห่งประเทศไทย6) ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 7) บรรษัทประกันสินเชือ่อุตสาหกรรมขนาดย่อม 8) บรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยู่อาศัย 
37ไม่รวมบรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดย่อม (บสย.) และบรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยู่อาศัย (บตท.) เนื่องจาก บสย. เป็นบรรษัทที่รับ 
ค้ าประกันสินเชื่อ ในขณะที่บตท. มีขนาดของสินทรัพย์ค่อนข้างเล็ก (ณ ไตรมาสที่ 1 ปี 2557 มีสินทรัพย์ทั้งสิ้น 8,521.00ล้านบาท) เมื่อเทียบกับ 
SFIs อีก 7 แห่ง ประกอบกับไม่มีรายการธุรกรรมเชิงนโยบายรัฐ 
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และ 11.57 ตามล าดับ) ทั้งนี้ ธนาคารออมสินมีมูลค่าสินทรัพย์สูงที่สุดเมื่อเปรียบเทียบกับ SFIs อ่ืน ๆ ข้อมูล   
ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2557 มีมูลค่าทั้งสิ้น 2,294,694 ล้านบาท รองลงมาคือ ธ.ก.ส. จ านวน 1,248,552 
ล้านบาท ส่วนธสน. มีมูลค่าสนิทรัพย์น้อยที่สุดอยู่ที่จ านวน 77,348 ล้านบาท 
 
 ส าหรับหนี้สินของ SFIs ส่วนใหญมี่มูลค่าเพ่ิมขึ้นเป็นผลจากการเพ่ิมขึ้นของหนี้สินของธนาคารออมสิน 
ธอส. และ ธสน. ในอัตราร้อยละ 5.43 4.61 และ 1.60 ในขณะที่ ธ.ก.ส. ธอท. และ ธพว. มีแนวโน้มหนี้สิน
ลดลง ซ่ึง ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2557 ธ.ก.ส. ธอท. และ ธพว. มีหนี้สินลดลงจากปีก่อนร้อยละ 0.31 4.86 
และ 12.02 ตามล าดับ  
 
 นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาสินเชื่อคงค้าง พบว่า SFIs ส่วนใหญ่มีสินเชื่อคงค้างเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง 
(ยกเว้น ธพว. ที่มียอดสินเชื่อคงค้างลดลงเล็กน้อย) โดยธนาคารออมสินมียอดสินเชื่อค้างมากที่สุดโดย ณ         
สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2557 มีมูลค่าทั้งสิ้น 1,591,279.00 ล้านบาท รองลงมาคือ ธ.ก.ส. คิดเป็นมูลค่าทั้งสิ้น 
1,245,056.00 ล้านบาท สะท้อนให้เห็นถึงนโยบายภาครัฐที่เน้นการช่วยเหลือประชาชนทั่วไปและกลุ่มของ
เกษตรกรเป็นส าคัญ ส าหรับหนี้ NPLsของ SFIsณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2557ในภาพรวมเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่องที่
ส าคัญได้แก่ ธนาคารออมสิน และ ธอท. เพ่ิมขึ้นร้อยละ 56.66 และ 30.95 ตามล าดับ ยกเว้น ธ.ก.ส. ที่มีมูลค่า
หนี้ NPLs ลดลงร้อยละ 19.46 โดยมีมูลค่า NPLs สูงสุดเมื่อเทียบกับ SFIs อ่ืน ๆ อยู่ที่จ านวน 59,526.00 
ล้านบาท เนื่องจากปัจจัยด้านฤดูกาล ซึ่งเป็นช่วงฤดูกาลเก็บเกี่ยวผลผลิต กลุ่มลูกค้าของ ธ.ก.ส. จะน ารายได้จาก
การขายผลิตผลทางการเกษตรมาช าระหนี้ได้มากขึ้น รองลงมาคือ ธอส. และ ธอท. มีมูลค่า NPLs จ านวน 
46,628.00 และ 42,061.00 ล้านบาท ตามล าดับ (แผนภาพที่ 6.1) 
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แผนภาพที่ 6.1 สถานะทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ปี 2555 - ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2557 

 

 

 

 
ที่มา : ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านกังานเศรษฐกิจการคลังข้อมูล ณ กันยายน 2557 

 
 การประเมินสถานะทางการเงินของ SFIs ด้วยอัตราส่วนทางการเงิน38 ที่ส าคัญประกอบด้วยหนี้สินต่อ
สินทรัพย์ (Debt Ratio) อัตราส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อยอดสินเชื่อคงค้าง (NPLs Ratio)อัตราส่วนเงินกองทุน
                                           
38  อัตราสว่นหนี้สินต่อสินทรัพย์ (Debt Ratio) (หนี้สินรวม/สินทรัพย์รวม*100) เป็นการเปรียบเทียบวา่กิจการมีหนี้สินเป็นกี่เท่าของสินทรัพย์รวม 
ถ้าอัตราส่วนดังกลา่วต่ า แสดงว่ากิจการมีภาระในการช าระคืนหนี้สินน้อยและมโีอกาสกู้ยืมหนี้สินครั้งต่อไปได้มาก ตรงกันข้ามหากอัตราสว่นดังกล่าว
สูง แสดงว่ากิจการมีภาระในการช าระคืนหนี้สินมากและมโีอกาสจะกู้ยืมหนี้สินคร้ังต่อไปได้น้อย 
      อัตราส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อยอดสินเชื่อคงค้าง (NPLs Ratio) (หนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้/สินเชื่อคงค้าง*100) สะท้อนถึงคุณภาพสินเชื่อ    
หากอัตราสว่นดังกล่าวสูง แสดงว่ากระบวนการอ านวยสินเชื่อไม่มีประสิทธภิาพเพียงพอ 
      อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS RATIO) (เงินกองทุน/สินทรัพย์เส่ียง*100) เป็นเครื่องมือวัดความเพยีงพอของเงินกองทุน โดย
ก าหนดใหธ้นาคารพาณิชย์ไทยด ารงอัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เส่ียงไม่ต่ ากวา่ร้อยละ 8.5 ทั้งนี้ ตามหลักการ Basel I เงินกองทุนใช้ในการ
รองรับความเส่ียงในงบการเงินซ่ึงคลอบคลุมถึงความเส่ียงด้านเครดิตและด้านตลาด และเพื่อให้สามารถสะทอ้นความเสี่ยงได้ดียิ่งขึ้น Basel II จึงได้
เพิ่มเร่ืองความเส่ียงด้านการปฏิบัตกิารด้วย 
      อัตราส่วนสินเชื่อต่อเงินฝาก (L/D RATIO) (เงินให้สินเชื่อ/เงินฝาก*100) หากเงินฝากมีการเติบโตมากกวา่สินเชื่อ ย่อมแสดงถึงสภาพคล่องที่
เพิ่มขึ้นของธนาคารพาณิชย์ และอาจสะท้อนถึงการปล่อยสินเชื่อที่มีความเข้มงวดมากขึ้น 
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ต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio)อัตราส่วนเงินให้สินเชื่อต่อเงินรับฝาก (L/D Ratio) สรุปได้ดังนี้ จากการพิจารณา
อัตราส่วนหนี้สินต่อสินทรัพย์ (Debt Ratio) ของSFIs ตั้งแต่ปี 2555 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2557 พบว่า   
ส่วนใหญ่มีแนวโน้มลดลง (ยกเว้น ธอท. ที่มีอัตราส่วนดังกล่าวเพ่ิมข้ึน) แสดงให้เห็นว่า SFIsมีสถานะทางการเงิน  
ทีแ่ข็งแกร่งข้ึนอย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาอัตราส่วนดังกล่าวของธอท.ที่มสีัดส่วนสูงที่สุดเมื่อเปรียบเทียบกับ    
SFIs อ่ืน ๆ พบว่า เพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องจากปี 2556 ที่มีอัตราส่วนหนี้สินต่อสินทรัพย์เท่ากับร้อยละ 99.24 
เพ่ิมข้ึนเป็นร้อยละ 104.19 ณ สิ้นไตรมาสที่3 ปี 2557 รองลงมาคือ ธพว. ที่มีอัตราส่วนหนี้สินต่อสินทรัพย์
เท่ากับร้อยละ 95.50 สะท้อนให้เห็นถึงสถานะทางการเงินที่มีความเปราะบางและมีความต้องการสภาพคล่อง
และเงินทุนในอนาคตเพ่ิมข้ึน ในขณะที่ธสน. มีอัตราส่วนดังกล่าวน้อยที่สุดอยู่ที่ร้อยละ 77.00  
 
 นอกจากนี้ หากพิจารณาอัตราส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อยอดสินเชื่อคงค้าง (NPLs Ratio)
ของ SFIs ในภาพรวม พบว่า มีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้น (ยกเว้น ธ.ก.ส. และ ธอส. ที่มีสัดส่วนดังกล่าวลดลง) โดยเฉพาะ
อย่างยิ่ง ธพว. และ ธอท. มีอัตราส่วนดังกล่าวสูงที่สุดสองอันดับแรกเมื่อเทียบกับ SFIs อ่ืน ๆ โดย ณ สิ้นไตรมาส  
ที่3 ปี 2557 ธพว. มีอัตราสว่นดังกล่าวอยู่ที่ร้อยละ 39.32 เพ่ิมข้ึนจากปีก่อนซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 33.74    
ในขณะที่ ธอท. มีสัดส่วนดังกล่าวอยู่ที่ร้อยละ 38.03 เพิ่มข้ึนจากปีก่อนซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 29.67 สาเหตุเกิด
จากกระบวนการปล่อยสินเชื่อที่ไม่เหมาะสม ท าให้การวิเคราะห์ลูกค้าไม่เป็นไปตามมาตรฐาน การประเมิน
หลักประกันแตกต่างจากวิธีปกติจนส่งผลให้การประเมินราคามูลค่าหลักประกันสูงกว่าที่ควร และการติดตาม
ดูแลลูกหนี้ไม่ดีพอส าหรับอัตราส่วนดังกล่าวของSFIs อ่ืน ๆ มีสัดส่วนค่อนข้างต่ า โดยเฉพาะอย่างยิ่งธนาคาร
ออมสินที่มีอัตราส่วนดังกล่าว ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2557 อยู่ที่ร้อยละ 1.89 
 
 ด้านความเพียงพอของเงินกองทุน พบว่า อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio)   
ของSFIsส่วนใหญ่ยังคงสูงกว่าเกณฑ์มาตรฐานที่ธนาคารแห่งประเทศไทยก าหนดที่ร้อยละ 8.5 แสดงให้เห็นถึง
ฐานะเงินกองทุนที่อยู่ในระดับที่มั่นคงโดย SFIs ที่มีอัตราส่วนดังกล่าวสูงสุด ณ สิ้นไตรมาสที่3 ปี 2557           
คือ ธสน. อยู่ที่ร้อยละ 16.81 ขณะที่ ธอท. และ ธพว. มีอัตราส่วนดังกล่าวต่ ากว่าเกณฑ์ที่ธนาคารแห่งประเทศไทย
ก าหนดซึ่งเท่ากับร้อยละ -1.23 และ 7.55 ตามล าดับเนื่องจากสถาบันการเงินทั้งสองแห่งมีมูลค่าสินทรัพย์
เสี่ยงสูงทั้งนี้ ในกรณีท่ี ธอท. มีอัตราส่วนดังกล่าวติดลบ เป็นผลจากการที่มีมูลค่าหนี้ NPLs สูง จึงต้องมีการ    
กันเงินส ารองไว้ในระดับสูง จนส่งผลให้ผลการด าเนินงานขาดทุนและเงินกองทุนติดลบ ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึง
ความเสี่ยงที่รัฐบาลต้องจัดสรรเงินเพิ่มทุนให้ SFIs ทั้งสองแห่งนี้ 
 
 ขณะที่อัตราส่วนเงินให้สินเชื่อต่อเงินรับฝาก (L/D Ratio) ของ SFIs ในภาพรวมมีการเปลี่ยนแปลง
เล็กน้อย โดย ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2557 ธอส. และ ธ.ก.ส. มีอัตราส่วนดังกล่าวสูงที่สุดสองอันดับแรกเมื่อ
เปรียบเทียบกับ SFIs อ่ืน ๆ อยู่ที่ร้อยละ 119.69 และ 117.66 ตามล าดับ สะท้อนถึงการด าเนินนโยบาย    
ที่เน้นการปล่อยสินเชื่อมากกว่าการรับฝากเงิน แม้ว่าจะท าให้มีเม็ดเงินหมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจเพ่ิมข้ึน     
แต่ขณะเดียวกันความเสี่ยงในการก่อหนี้ NPLs ก็มีโอกาสเกิดเพ่ิมสูงขึ้นเช่นกัน (แผนภาพที่ 6.2)  
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แผนภาพที่ 6.2 อัตราส่วนทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ปี 2555 - ณ สิ้นไตรมาสที่ 3  
ปี 2557 

 

 

 

 

 
หมายเหตุ :ไม่มีผลของอัตราส่วนเงินให้สินเชื่อต่อเงินรับฝาก (L/D Ratio) ของ ธสน. และ ธพว. เนื่องจาก SFIs ทั้งสองแห่งไม่รับฝากเงิน  
ที่มา : ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านกังานเศรษฐกิจการคลังข้อมูล ณ กันยายน 2557 

  
6.2 การประเมินความเสี่ยงจากการด าเนินโครงการของ SFIs ที่มีการแยกบัญชีธุรกรรมเชิงนโยบายรัฐ
(Public Service Account:PSA) 
 
 การด าเนินนโยบายของรัฐบาลผ่านSFIs หรือกิจกรรมกึ่งการคลัง(Quasi Fiscal Activities : 
QFAs)นั้น โดยทั่วไปเป็นการช่วยเหลือประชาชนและ SMEs ให้สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนได้มากข้ึน โดยการ
ปล่อยสินเชื่อที่มีเงื่อนไขผ่อนปรนอาจก่อให้เกิดปัญหาหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (NPLs) ในอัตราที่สูงกว่าธนาคาร
พาณิชย์ทั่วไป ซึ่งมีผลต่อความม่ันคงด้านสภาพคล่องและสถานะเงินกองทุนของ SFIs และอาจก่อให้เกิดภาระ
และความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาล ทั้งในรูปของการค้ าประกันเงินกู้ การเพ่ิมทุนและการชดเชยความเสียหาย
อันเกิดจากการด าเนินโครงการตามนโยบายของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่งSFIs ที่รับฝากเงินจากประชาชน
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เนื่องจากจะมีความอ่อนไหวมาก หากผู้ฝากเงินขาดความเชื่อมั่นในระบบSFIs อาจท าให้ตัดสินใจถอนเงินฝาก
ส่งผลให้ SFIs ประสบปัญหาด้านสภาพคล่องและอาจจะเป็นภาระทางการคลังได้ในที่สุด 
 ส าหรับการด าเนินโครงการตามนโยบายรัฐบาลต่าง ๆ ตามมติคณะรัฐมนตรี รัฐบาลจะรับผิดชอบ
ค่าใช้จ่ายในการด าเนินโครงการ และภาระหนี้ที่เกิดจากโครงการ นอกจากนั้น เมื่อโครงการประสบภาวะขาดทุน 
หรือมีความเสียหายเกิดข้ึน รัฐบาลจะมีภาระทางการคลังในการจัดสรรงบประมาณเงินอุดหนุนจ านวนมากใน  
แต่ละปีเช่นโครงการรับจ าน าผลิตผลทางการเกษตร โครงการประกันรายได้เกษตรกร โครงการพักช าระหนี้ 
และโครงการ SME POWER เป็นต้น ทั้งนี้ ภาระอุดหนุนการด าเนินโครงการตามนโยบายรัฐบาลให้แก่ SFIs    
จะเป็นการอุดหนุนเฉพาะส่วนธุรกรรมที่เกิดขึ้นจากนโยบายรัฐบาลนั้น SFIs จะต้องมีการแยกบัญชีธุรกรรม
นโยบายรัฐ (Public Service Account - PSA) ออกจากธุรกรรมเชิงพาณิชย์ โดยหลังจากแยกรายการแล้ว 
สามารถทราบถึงผลการด าเนินงานของธุรกรรมทั้งสองประเภทของสถาบันการเงินได้อย่างชัดเจน โดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือให้เกิดความโปร่งใสในการก ากับดูแล ตรวจสอบ และประเมินผลการด าเนินงานของ SFIs 
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพ่ือให้ SFIs สามารถด าเนินงานอย่างมั่นคงและยั่งยืนด้วยตนเอง และสามารถ
ด าเนินธุรกรรมตามนโยบายรัฐเพ่ือฟ้ืนฟู หรือช่วยเหลือกลุ่มประชาชนและธุรกิจเป้าหมาย โดยที่โครงการตาม
นโยบายรฐัที่จัดเป็นโครงการ PSAต้องเป็นโครงการของ SFIs ที่มีวัตถุประสงค์ข้อใดข้อหนึ่ง ดังนี้ 
 1. โครงการที่มีวัตถุประสงค์และรูปแบบการให้บริการเพ่ือช่วยเหลือฟ้ืนฟูผู้ได้รับผลกระทบจาก     
สาธารณภัยหรือการก่อวินาศกรรม ตามค าจ ากัดความของพระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2522 
หรือฟ้ืนฟูกระตุ้นเศรษฐกิจ หรือเพ่ิมขีดความสามารถในการประกอบอาชีพ หรือยกระดับคุณภาพชีวิตของ
ประชาชน วิสาหกิจ และหน่วยธุรกิจ และต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 
 2. โครงการของSFIs ที่มีเง่ือนไขผ่อนปรน หรือธุรกรรมที่รัฐบาลสั่งการให้ SFIs ด าเนินการเป็น
พิเศษโดยต้องมีมติคณะรัฐมนตรีระบุให้มีการชดเชยหรือสนับสนุนเงินทุนจากรัฐบาลแก่ SFIs ที่ด าเนินการตาม
นโยบายรัฐอย่างชัดเจน 
 

 ทั้งนี้ การประเมินความเสี่ยงในที่นี้ให้นับเฉพาะโครงการนโยบายรัฐที่มีมติคณะรัฐมนตรีให้ความ
เห็นชอบหลังจากวันที่ 4 สิงหาคม 2552 เป็นโครงการ PSA อย่างไรก็ดี โครงการตามนโยบายรัฐที่ไม่มีมติ
คณะรัฐมนตรีรองรับถึงวิธีการชดเชย และโครงการนโยบายรัฐที่มีมติคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบก่อนวันที่   
4 สิงหาคม 2552 รวมทั้งโครงการที่ SFIs พิจารณาด าเนินการเองในลักษณะที่มีเงื่อนไขผ่อนปรนกับประชาชน
และ SMEs ในการขออนุมัติสินเชื่อ ล้วนมีความเสี่ยงที่จะก่อให้เกิด NPLs มากกว่าปกติ ซึ่งส่งผลกระทบต่อ
สถานะทางการเงินของ SFIs และน าไปสู่ความเสี่ยงทางการคลังที่รัฐบาลอาจต้องจัดสรรเงินเพ่ิมทุนให้ ใน
ท้ายที่สุด ทั้งนี้ กระทรวงการคลังอยู่ระหว่างการรวบรวมและจัดประเภทโครงการในลักษณะดังกล่าวเป็น
โครงการ PSA เพ่ือให้รับรู้ภาระทางการคลังที่เกิดจากการด าเนินงานของ SFIs ได้อย่างทั่วถึง 
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 6.2.1 ผลการด าเนินงานและประมาณการความเสียหายของโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA
ในภาพรวม 
 การด าเนินโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA มียอดสินเชื่อคงค้าง ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2557 จ านวน
ทั้งสิ้น 916,062.74 ล้านบาท ลดลงร้อยละ 6.57 จากไตรมาสที่ผ่านมา แสดงให้เห็นว่า สถาบันการเงินเฉพาะกิจ
ในภาพรวมมีการปล่อยสินเชื่อลดลง สาเหตุส่วนหนึ่งเกิดจากโครงการพักช าระหนี้เกษตรกรปี 2554 ของ       
ธ.ก.ส. ได้สิ้นสุดโครงการ ขณะที่หนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (NPLs) ของโครงการที่มีการแยกบัญชี (PSA)           
ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2557  มีจ านวนทั้งสิ้น 30,328.23 ล้านบาท คิดเป็นสัดส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้
ต่อยอดสินเชื่อคงค้าง (NPLs Ratio) ร้อยละ 3.31 ทั้งนี้ จากการพิจารณาพบว่า NPLs Ratio ณ สิ้นไตรมาส   
ที่ 1 - 3 ปี 2557 มีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นสาเหตุส่วนหนึ่งเกิดจากโครงการรักษาเสถียรภาพราคายางปี 
2556/2557 ของ ธ.ก.ส. สิ้นสุดระยะเวลาด าเนินการและอยู่ระหว่างการเสนอขยายอายุโครงการต่อ
คณะรัฐมนตรี เพ่ือเสริมสภาพคล่องให้องค์การสวนยางในการบริหารจัดการยางพาราที่ได้รับซื้อไว้ ดังนั้น  
ในเบื้องต้น ธ.ก.ส. จึงมีการจัดชั้นให้ยอดสินเชื่อคงค้างของโครงการดังกล่าวเป็น NPLs ซึ่งคิดเป็นจ านวน 
22,010.49 ล้านบาท (แผนภาพที่ 6.3) 
 

แผนภาพที่ 6.3 ผลการด าเนินงานในภาพรวมของโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA 

 
 ที่มา : สถาบันการเงินเฉพาะกิจ ณ เดือนกันยายน 2557 

 
 แม้ว่าการด าเนินโครงการตามนโยบายรัฐจะส่งผลดีต่อระบบเศรษฐกิจ แต่ขณะเดียวกันก็ก่อให้เกิด
ภาระทางการคลังของรัฐบาลในการชดเชยความเสียหายจากการด าเนินโครงการต่าง ๆ ดังจะเห็นได้จากประมาณการ
ความเสียหายของสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่ขอรับการชดเชยจากรัฐบาล (โครงการที่มีการแยกบัญชี PSA) 
ตั้งแต่เริ่มต้นจนถึงสิ้นสุดโครงการ ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2557 มีจ านวนทั้งสิ้น 95,966.72 ล้านบาท และ
ความเสียหายคงเหลือที่รอการชดเชยจากรัฐบาลจ านวน 32,056.85 ล้านบาท ทั้งนี้ สัดส่วนความเสียหาย
คงเหลือรอการชดเชยจากรัฐบาลต่อประมาณการความเสียหายโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA ทั้งหมด คิดเป็น
ร้อยละ 33.40 ลดลงจากไตรมาสที่ผ่านมา เนื่องจากโครงการสินเชื่อเพ่ือช่วยเหลือด้านการเงินแก่ผู้ประกอบการ 
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ธุรกิจท่องเที่ยวฯ และสินเชื่อโครงการช่วยเหลือด้านการเงินแก่ผู้ประกอบธุรกิจโลจิสติกส์ไทย ระยะที่ 1 ของ 
ธพว. ได้รับเงินชดเชยครบแล้ว (แผนภาพที่ 6.4) 
 

แผนภาพที่ 6.4 ประมาณการความเสียหายของโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA 

 
 
 ที่มา : สถาบันการเงินเฉพาะกจิ ณ เดือนกันยายน 2557 
 
 6.2.2 ผลการด าเนินงานและประมาณการความเสียหายของโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA
รายสถาบันณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2557 
 
 ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2557 ธ.ก.ส. มียอดสินเชื่อคงค้างสูงที่สุดจ านวน831,068.65 ลา้นบาท 
รองลงมาคือ ธนาคารออมสินที่มียอดสินเชื่อคงค้างจ านวน 37,348.82 ล้านบาท ขณะที่ NPLs ของ ธ.ก.ส.   
มีมูลค่าสูงที่สุดเท่ากับ 22,758.60 ล้านบาท ลดลงเล็กน้อยจากไตรมาสที่ผ่านมา ซึ่งสาเหตุส าคัญที่ NPLs 
ของธ.ก.ส. ยังคงอยู่ในระดับสูง เนื่องจากโครงการรักษาเสถียรภาพราคายางปี 2556/2557 สิ้นสุด
ระยะเวลาด าเนินการและอยู่ระหว่างการเสนอขยายอายุโครงการต่อคณะรัฐมนตรี ดังนั้น ในเบื้องต้น ธ.ก.ส.   
จึงมีการจัดชั้นให้ยอดสินเชื่อคงค้างของโครงการดังกล่าวเป็น NPLs 
 นอกจากนี้ หากพิจารณา NPLs Ratio พบว่า ธอท. และ ธพว. มีสัดส่วนค่อนข้างสูงมีค่าอยู่ที่ ร้อยละ 
47.85 และ 20.95 ตามล าดับ เนื่องจากกลุ่มลูกค้าจะเป็นผู้ประกอบการรายย่อยที่มีความสามารถในการช าระ
หนี้ต่ าไม่มีหลักประกัน และเป็นผู้ประกอบการที่ได้รับผลกระทบจากวิกฤตเศรษฐกิจหรือภัยธรรมชาติ รวมทั้ง    
บางโครงการมีเงื่อนไขที่ไม่ต้องตรวจเครดิตบูโรก่อนการปล่อยกู้ซ่ึงแตกต่างจากสถาบันการเงินเฉพาะกิจอ่ืนที่ท า
หน้าที่เป็นตัวกลางในการจ่ายเงินแทนรัฐบาลและการปล่อยกู้ระหว่างหน่วยงานของรัฐ ทั้งนี้ หากสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจมี NPLs Ratio สูงรัฐบาลอาจมีความเสี่ยงในการพิจารณาเพ่ิมทุนต่อไป (แผนภาพที่ 6.5) 
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แผนภาพที่ 6.5 สินเชื่อคงค้าง NPLs และสัดส่วน NPLs Ratio ของโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA 
รายสถาบันณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2557 

 
ที่มา : สถาบันการเงินเฉพาะกิจ ณ เดือนกันยายน 2557 

 
 ส าหรับประมาณการความเสียหายที่ขอรับการชดเชยจากรัฐบาล และความเสียหายคงเหลือรอ
การชดเชยจากรัฐบาลพบว่า ธ.ก.ส. มีมูลค่าดังกล่าวมากที่สุดจ านวน 74,961.82 และ 17,093.73 ล้านบาท 
ตามล าดับ หรือคิดเป็นสัดส่วนความเสียหายคงเหลือต่อความเสียหายทั้งหมดของ ธ.ก.ส. อยู่ทีร่้อยละ 22.80 
รองลงมาคือธนาคารออมสินที่มีประมาณการความเสียหายและความเสียหายคงเหลือรอการชดเชยจากรัฐบาล
จ านวน 13,114.26 และ 9,569.80 ล้านบาท ตามล าดับ    
 
 นอกจากนี้ หากพิจารณา ธสน. ธอท. ธอส. ธ.ออมสิน และ ธพว. ซึ่งมีสัดส่วนความเสียหาย
คงเหลือต่อความเสียหายทั้งหมดอยู่ในระดับสูงเท่ากับร้อยละ 90.17 81.16 80.33 72.97 และ 46.47 
ตามล าดับแล้วพบว่า สัดส่วนความเสียหายคงเหลือของ ธสน. ดังกล่าวไม่ส่งผลกระทบต่อการด าเนินงาน
ตามปกติหรือสภาพคล่อง เนื่องจาก ธสน.มีโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA เพียงโครงการเดียว และมี
หลักเกณฑ์การปล่อยสินเชื่อที่เข้มงวด ดังนั้น คาดว่าโครงการดังกล่าวมีโอกาสเสียหายค่อนข้างน้อย ขณะที่ 
ธอท. และ ธพว. แม้ว่ามูลค่าความเสียหายคงเหลือรอการชดเชยจากรัฐบาลค่อนข้างน้อยเมื่อเปรียบเทียบกับ
สถาบันการเงินเฉพาะกิจอ่ืน ๆ แต่จากสัดส่วนความเสียหายคงเหลือต่อความเสียหายทั้งหมด และผลการ
ด าเนินงานที่มีสัดส่วน NPLs Ratio อยู่ในระดับสูงอาจส่งผลให้รัฐบาลต้องรับภาระชดเชยความเสียหายเพ่ิมข้ึน 
และกระทบต่อการด าเนินงานและสภาพคล่องของ ธอท. และ ธพว. ในที่สุด (แผนภาพที่ 6.6)    
 
 ขณะที่ บสย. แม้ว่าจะเป็นสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่ค้ าประกันสินเชื่อ แต่การค้ าประกันดังกล่าว
ส่วนหนึ่งเป็นการค้ าประกันโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA ท าให้รัฐบาลมีภาระในการชดเชยความเสียหาย
เช่นเดียวกับสถาบันการเงินเฉพาะกิจอ่ืน ๆ โดยประมาณการความเสียหายที่ขอรับการชดเชยจากรัฐบาลของ 
บสย. มีจ านวนทั้งสิ้น 15,281.24 ล้านบาท ขณะที่มีความเสียหายคงเหลือรอการชดเชยอีกจ านวน 12,034.69 
ล้านบาท 
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 กล่าวโดยสรุป การด าเนินโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA หาก SFIs มีประมาณการความเสียหาย
ที่ต้องได้รับการชดเชยจากรัฐบาลสูง สะท้อนถึงความเสี่ยงและภาระทางการคลังของรัฐบาลที่จะต้องจัดสรร
งบประมาณให้สูงขึ้นด้วยเช่นกัน 
 

แผนภาพที่ 6.6 ประมาณการความเสียหายของโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA 
รายสถาบันณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2557 

 
 ที่มา : สถาบันการเงินเฉพาะกิจ ณ เดือนกันยายน 2557 

 
เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบสัดส่วน NPLs ของ SFIs กับ สัดส่วน NPLs ของ SFIs ส าหรับโครงการ      

ที่มีการแยกบัญชี PSA พบว่า NPLs ของโครงการ PSA มีสัดส่วนค่อนข้างต่ ายกเว้น ธอท. มีสัดส่วน NPLs ส าหรับ
โครงการที่มีการแยกบัญชี PSA ที่สูงกว่า โดย ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2557 ธอท. มีสัดส่วน NPLs ของ SFIs อยู่ที่
ร้อยละ 38.03 ขณะที่สัดส่วน NPLs ส าหรับโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA ร้อยละ 47.85 รองลงมาคือ ธพว. 
ในขณะที่ธนาคารออมสิน และ ธสน.ไม่มี NPLs ที่เกิดจากโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA แสดงให้เห็นว่า NPLs     
ที่เกิดจากการด าเนินโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA ของธนาคารออมสิน ธ.ก.ส. ธอส. และ ธสน. ยังไม่ส่งผล
กระทบต่อความสามารถในการด าเนินธุรกรรมตามปกติและสภาพคล่องของแต่ละ SFIs ยกเว้น ธอท. และ ธพว.     
ที่รัฐบาลอาจต้องรับภาระในการเพ่ิมทุนเพ่ือเสริมสภาพคล่องทางการเงินต่อไป (ตารางที่ 6.1) 
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ตารางท่ี 6.1การเปรียบเทียบสัดส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อยอดสินเชื่อคงค้าง (NPLs Ratio)  
ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ณ สิ้นไตรมาสที่3 ปี 2557 

หน่วย : ร้อยละ 

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
NPLs Ratio ของ   

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

NPLs Ratio ของ 
สถาบันการเงินเฉพาะกิจ    

ส าหรับโครงการที่มี   
การแยกบัญชี PSA 

ธนาคารออมสิน 1.89 0.00 
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 4.78 2.74 
ธนาคารอาคารสงเคราะห ์ 5.99 1.69 
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 39.32 20.95 
ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย 4.61 0.00 
ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 38.03 47.85 
ที่มา : สัดส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อสินเชื่อคงค้าง จากส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงินส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ขณะที่สัดส่วนหนี้
ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อสินเชื่อคงค้างของโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA จากสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

  
 นอกจากนี้ หากพิจารณาหนี้คงค้างของSFIsที่รัฐบาลค้ าและไม่ค้ าประกัน พบว่า มีแนวโน้ม      
เพ่ิมสูงขึ้นจาก 223.47 พันล้านบาท ในปีงบประมาณ 2553 เป็น 725.55 พันล้านบาท ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 
ปีงบประมาณ 2557 คิดเป็นสัดส่วนเพิ่มขึ้นถึง 3.2 เท่า นอกจากนี้ สัดส่วนหนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาล      
ค้ าประกันต่อหนี้สาธารณะรวมเพ่ิมขึ้นอย่างรวดเร็วในช่วง 5 ปีที่ผ่านมา โดยเพิ่มขึ้นจากร้อยละ 4.14 ใน
ปีงบประมาณ 2553 เป็นร้อยละ 12.75 ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปีงบประมาณ 2557 เช่นเดียวกับสัดส่วน     
หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกันต่อ GDP ที่เพ่ิมขึ้นจากร้อยละ 1.75 ในปีงบประมาณ 2553 เป็นร้อยละ 
5.93 ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปีงบประมาณ 2557 ซึ่งการเพ่ิมขึ้นของหนี้คงค้างของ SFIs ถือเป็นความเสี่ยงทาง    
การคลังที่รัฐบาลอาจจะต้องรับภาระ โดยเฉพาะอย่างยิ่งหนี้ที่รัฐบาลค้ าประกัน เช่น โครงการรับจ าน าผลิตผล
ทางการเกษตรของ ธ.ก.ส. ที่มีมูลค่าหนี้คงค้างจ านวน 528 พันล้านบาท คิดเป็นสัดส่วนประมาณร้อยละ 80 
ของหนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกันทั้งหมด (ตารางที่ 6.2) 
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ตารางท่ี 6.2 หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าและไม่ค้ าประกัน (ทั้งในและต่างประเทศ) 
ปีงบประมาณ 2553 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปีงบประมาณ 2557 
ปีงบประมาณ 2553 2554 2555 2556 Q3/2557 

หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกัน (พันล้านบาท) 175.29 155.40 351.03 540.78 625.87 
หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน (พันล้านบาท) 48.17 65.40 78.19 79.25 99.68 
หน้ีคงค้างรวมของ SFIs (พันล้านบาท) 223.47 220.80 429.22 620.03 725.55 
GDP (adjusted) (พันล้านบาท) 10,001 10,677 11,244 11,938 12,236 
หนี้สาธารณะคงค้างรวม (พันล้านบาท) 4,231 4,448 4,937 5,431 5,691 
หน้ีคงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกัน 
ต่อหน้ีสาธารณะคงค้างรวม (ร้อยละ) 

4.14 3.49 7.11 9.96 12.75 

หน้ีคงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกันต่อ GDP (ร้อยละ) 1.75 1.46 3.12 4.53 5.93 
หน้ีสาธารณะคงค้างรวมต่อ GDP (ร้อยละ) 42.30 41.66 43.91 45.49 46.51 

 
หมายเหตุ : ข้อมูลหนี้คงค้างของ SFIs ในที่นี้ หมายถึง ข้อมูลหนีข้อง ธ.ก.ส. ธสน. ธอส. ออมสิน ธพว. บตท. ยกเว้น ธอท. และ บสย. 
ที่มา : ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะซ่ึง GDP (adjust) เป็น GDP รายเดือนที่ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะปรับเพื่อใชว้ัดสัดส่วนหนี้คงค้างต่อGDP    
ข้อมูล ณ เดือนกันยายน 2557 
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กรอบความรู้ที่ 2 ภาระทางการคลังจากโครงการจ าน าผลิตผลทางการเกษตร

  

การแทรกแซงตลาดสินค้าเกษตรเพื่อช่วยเหลือเกษตรกรผู้
ปลูกข้าวผ่านโครงการรับจ าน าผลิตผลทางการเกษตรน้ัน39 น ามาซ่ึง
ภาระทางการคลังของรัฐบาล ไม่ว่าจะเป็นค่าใช้จ่ายในการบริหารจัดการ
โครงการและการชดเชยความเสียหายให้แก่ธนาคารเพื่อการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ซ่ึงเป็นSFIs หลักท่ีใช้เป็นกลไกในการด าเนิน
โครงการดังจะเห็นได้จากการจัดสรรงบประมาณเงินอุดหนุนให้แก่ ธ.
ก.ส. ในแต่ละปี  

งบประมาณรายจ่ายส าหรับโครงการยกระดับราคา 
สินค้าเกษตร40 ของ ธ.ก.ส. ปีงบประมาณ 2553 - 2557 

    หน่วย : ล้านบาท 
ปีงบประมาณ จ านวน 

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

ที่มา เอกสารงบประมาณ ปีงบประมาณ 2553 – 2557 
 
ส าหรับเงินท่ีใช้ในการด าเนินโครงการรับจ าน าผลิตผลทาง

การเกษตร มาจากเงินทุนของ ธ.ก.ส. และเงินกู้จากสถาบันการเงินของ
รัฐอื่น ๆ ท้ังน้ี ณ วันท่ี 30 กันยายน2557 พบว่าเงินท่ีใช้ในโครงการ
รับจ าน าผลิตผลทางการเกษตรมีจ านวนท้ังสิ้น 1,118,683.03 ล้าน
บาท41  

ในขณะท่ีรายได้ของโครงการรับจ าน าผลิตผลทางการเกษตร 
มีจ านวนท้ังสิ้น 403,443.19 ล้านบาท แบ่งเป็นรายได้จากการระบาย
ผลิตผลทางการเกษตร เงินอุดหนุนจากงบประมาณ และเงินท่ีเกษตรกร
ไถ่ถอนช าระหน้ีการรับจ าน าฯให้ ธ.ก.ส. จ านวน  349,386.20 

                                           
39โครงการรับจ าน าผลิตผลทางการเกษตรในที่นี้หมายถึง  
    1. โครงการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปี ปี50/51 ปี54/55 และจ าน า
ข้าวเปลือก ปี55/56 ครั้งที่ 1-2 
    2. โครงการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปรัง ปี 51-52 และ ปี55  
    3. โครงการมนัส าปะหลัง ปี51/52 และปี54/55 – ปี55/56 
    4. โครงการยางพารา ปี51/52 และปี54/55 – ปี55/56 
40งบประมาณรายจ่ายส าหรับโครงการยกระดบัสินค้าเกษตร ของ ธ.ก.ส. 
ปีงบประมาณ 2557 ในทีน่ี้ประกอบดว้ย  
    1. การช าระคนืต้นและดอกเบ้ียโครงการรับจ าน าผลิตผลทางการเกษตรปี 
51/52 (สถาบันการเงินอื่น) จ านวน 1,773.9 ล้านบาท 
    2. ชดเชยภาระตน้เงนิและดอกเบ้ียโครงการรับจ าน าผลติผลทางการเกษตร 
ปีการผลิต 51 - 55/56 จ านวน 66,055.8 ล้านบาท 
    3. ค่าใช้จ่ายโครงการรับจ าน าผลิตผลปี 56/57 จ านวน 5,686.8 ล้านบาท 
41ที่มา : ธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณก์ารเกษตร 

 
52,836.51 และ 1,220.48 ล้านบาท ตามล าดับ 

ผลจากการด าเนินโครงการรับจ าน าผลิตผลทางการเกษตร 
อาจก่อให้เกิดภาระทางการคลังของรัฐบาล โดยภาระทางการคลัง
ดังกล่าว จะมากหรือน้อยน้ัน ขึ้นอยู่กับรายได้จากการระบายสินค้า เงิน
อุดหนุนจากงบประมาณ และเงินท่ีเกษตรกรไถ่ถอนช าระหน้ีการรับ
จ าน าฯ หักด้วยเงินท่ีใช้ในโครงการฯ ท้ังน้ี หากรัฐบาลไม่มีการระบาย
สินค้าจากโครงการฯ เลย จะส่งผลให้เกิดภาระทางการคลัง จ านวน
ท้ังสิ้น 715,239.84 ล้านบาท ซ่ึงการระบายสินค้าคงเหลือล่าช้าจะ
ส่งผลให้เกิดการเสื่อมสภาพของสินค้าและท าให้มูลค่าสินค้าลดลง ซ่ึงจะ
กระทบต่อภาระการคลังของรัฐบาลเพิ่มขึ้น  

ดังน้ัน เพื่อเป็นการลดภาระทางการคลังของรัฐบาลและลด
แรงกดดันต่อสภาพคล่องของ ธ.ก.ส. รัฐบาลจึงควรเร่งระบายผลิตผล
ทางการเกษตร ซ่ึงจากการท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันท่ี 10 มิถุนายน 
2556 ให้น าเงินท่ีได้จากการระบายผลิตผลทางการเกษตรตั้งแต่ปีการ
ผลิต 2554/2555 เป็นต้นไป น ามาช าระคืนเงินท่ี ธ.ก.ส. ส ารองจ่าย
ก่อน แล้วจึงค่อยช าระคืนเงินกู้สถาบันการเงินท่ีกระทรวงการคลังจัดหา
และค้ าประกัน ในกรณีท่ี ธ.ก.ส. ยังไม่ได้รับเงินจากการระบายผลิตผล
ทางการเกษตร และต้องส ารองจ่ายเงินทุนของ ธ.ก.ส. ไปก่อนน้ัน รัฐบาล
ก็ต้องรับภาระชดเชยต้นทุนเงินให้ ธ.ก.ส. ในอัตราดอกเบี้ยเงินฝาก 
(Fixed Deposit Rate) FDR+1 อีกด้วย 

ท้ังน้ี ผลจากการน าเงินท่ีได้จากการระบายผลิตผลทางการ
เกษตรมาใช้ในส่วนสภาพคล่อง ธ.ก.ส. นอกจากจะท าให้แรงกดดันต่อ
สภาพคล่องของ ธ.ก.ส. มีแนวโน้มลดลงแล้วเงินท่ีเหลือจากการระบาย
ข้าว (หลังช าระคืนให้แก่ ธ.ก.ส. แล้ว) น าไปช าระคืนเงินกู้ ยังส่งผลให้
หน้ีสาธารณะมีแนวโน้มลดลง อีกด้วย 

กล่าวโดยสรุป แหล่งเงินทุนท่ีใช้ส าหรับโครงการรับจ าน า
ผลิตผลทางการเกษตร ไม่ว่าจะเป็นแหล่งเงินทุนของ ธ.ก.ส. เอง หรือ
เงินกู้จากสถาบันการเงินของรัฐอื่น ๆ ล้วนก่อให้เกิดภาระทางการคลัง
ของรัฐบาลท้ังสิ้น โดยภาระทางการคลังซ่ึงเกิดจากการกู้เงินเป็นภาระ
ทางตรงท่ีถูกนับรวมเป็นหน้ีสาธารณะแล้ว ในขณะท่ี ภาระผูกพันของ
รัฐบาลเกิดจากการชดเชยความเสียหายจากการด าเนินโครงการฯ ให้แก่ 
ธ.ก.ส. รวมถึงผลจากการขาดสภาพคล่องของ ธ.ก.ส. อาจส่งผลกระทบ
ต่อสถานะการเงินและรัฐบาลอาจต้องรับภาระในการเพิ่มเงินอุดหนุน
หรือเพิ่มทุนแก่ ธ.ก.ส. ในท่ีสุด 
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6.3 การเพิ่มทุนและจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
      
 ตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง SFIs แต่ละแห่งได้ก าหนดว่ารัฐบาลสามารถท่ีจะให้เงินอุดหนุน    
แก่ธนาคารได้เมื่อรายได้ไม่พอกับค่าใช้จ่ายหรือประสบกับการขาดทุนจากการด าเนินงาน เนื่องจาก SFIs จัดตั้ง
ขึ้นในรูปแบบที่ไม่แสวงหาก าไรสูงสุด โดยนโยบายต่าง ๆ ถูกออกแบบมาเพ่ือประโยชน์แก่ประชาชนเป็นหลัก 
ดังนั้น เพ่ือให้ SFIs สามารถด าเนินพันธกิจในการเติมเต็มช่องว่างทางการเงินได้โดยมีความม่ันคง รัฐบาล
จ าเป็นต้องจัดสรรเงินเพ่ิมทุนและเงินอุดหนุนให้ SFIs ผ่านงบประมาณรายจ่าย 

 เมื่อพิจารณาการเพ่ิมทุนพบว่า รัฐบาลมีการเพ่ิมทุนให้แก่SFIs แตกต่างกันในแต่ละปี ทั้งนี้     
จะมีเกณฑ์พิจารณาอนุมัติวงเงินเพ่ิมทุนจากผลการด าเนินงานของแต่ละSFIsรวมถึงการด าเนินโครงการต่าง ๆ 
ตามนโยบายรัฐ ซึ่งในปีงบประมาณ 2556 มีการเพ่ิมทุนจ านวนทั้งสิ้น 1,755 ล้านบาท เพ่ิมข้ึนจากปีก่อน 
1,155 ล้านบาท (ปีงบประมาณ 2555 มีจ านวน 600 ลา้นบาท) หรือคิดเป็นร้อยละ 192.5 ส าหรับ
ปีงบประมาณ 2557 รัฐบาลมีการเพ่ิมทุนให้แก่ SFIs เพ่ิมขึ้นเป็นจ านวน 4,630 ล้านบาท ซึ่งเป็นการ 
เพ่ิมทุนเพ่ือแก้ปัญหาหนี้ NPLs ภายใต้แผนการฟ้ืนฟูของ SFIsจ านวน 2 แห่ง คือ ธพว. และ ธอท. ในขณะที่
การเพ่ิมทุนของ บตท. เป็นการเพิ่มทุนเพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการด าเนินงาน (ตารางที่ 6.3) 
 

ตารางท่ี 6.3 จ านวนวงเงินเพิ่มทุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
ประจ าปีงบประมาณ 2554 – 2557 

  หน่วย: ล้านบาท 
สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 2552 2553-2554 2555 2556 2557 

ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร* 2,000 -  750 - 
ธนาคารอาคารสงเคราะห ์ 3,000 -  - - 
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ 
ขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 

2,500 - 600 555 2,000 

ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย 5,000 -  - - 
ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 6,000 -  450 2,500 
บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดย่อม - -  - - 

บรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยู่อาศัย  2,000 -  - 130 
รวม 20,500 - 600 1,755 4,630 

หมายเหต:ุ* เงินเพิ่มทุนรวมเงินปันผลที่กระทรวงการคลังคืนให้แก่ ธ.ก.ส. ในฐานะผู้ถือหุ้นด้วย              
ที่มา : ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านกังานเศรษฐกิจการคลัง  

 
 นอกจากนี้ ในแต่ละปีรัฐบาลยังได้จัดสรรงบประมาณเพ่ืออุดหนุน SFIs เป็นประจ าเพ่ือชดเชย

ความเสียหายที่เกิดจากการด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล โดยสัดส่วนเงินอุดหนุน SFIs  ต่อวงเงินประมาณ
รวม มีแนวโน้มเพ่ิมข้ึนจากร้อยละ 2.70 ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2554 เป็นร้อยละ 3.40 
ในปีงบประมาณ 2557 ทั้งนี้ SFIs ที่ได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนอย่างต่อเนื่องและเป็นจ านวนมากที่สุดคือ 
ธ.ก.ส. โดยในปีงบประมาณ 2558 ได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนจ านวน84,553.10 ล้านบาท (ตารางที่ 
6.4) 
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ตารางท่ี 6.4 การจัดสรรงบประมาณอุดหนุน SFIs ประจ าปีงบประมาณ 2554 - 2558 
         หน่วย: ล้านบาท 
SFIs 2554 2555 2556 2557 2558 

ธ.ก.ส. 57,270.9 46,393.2 61,332.1 82,771.9 84,553.1 
ธสน. - 62.3 13.3 51.3 63.7 
ธพว. 41.9 38.2 241.9 405.0 550.3 
บสย. 525.0 954.4 460.6 1,289.3 1,546.8 

ออมสิน 383.2 948.7 1,043.0 1,039.4 680.7 
ธอส. - 319.1 - - - 
ธอท. - 115.8 107.9 212.0 8.0 
รวม 58,221.0 48,831.6 63,198.80 85,768.90 87,402.60 

งบประมาณประจ าป ี 2,169,967.5* 2,380,000.0 2,400,000.0 2,525,000.0 2,575,000.0 
สัดส่วนต่องบประมาณ

ประจ าปี 
2.7 2.0 2.6 3.4 3.4 

หมายเหต ุ: * รวมงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมประจ าปี จ านวน 99,968 ล้านบาท  
ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป  

 
 เมื่อพิจารณาภาระการเพ่ิมทุนและการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนเพ่ือชดเชยความเสียหาย

ของ SFIs ที่เกิดจากนโยบายรัฐพบว่า รัฐบาลได้ท าการเพ่ิมทุนและอุดหนุน SFIs อย่างต่อเนื่อง โดยใน
ปีงบประมาณ 2554 รัฐบาลรับภาระเงินอุดหนุน SFIs จ านวน 58,221.00 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นเป็น
90,389.90 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2557 ตามล าดับ หรือเพ่ิมขึ้นร้อยละ 55.27 เนื่องจากรัฐบาล   
มีภาระจ่ายเงินอุดหนุนให้แก่SFIs เพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง ทั้งนี้ ส่วนใหญ่เป็นการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่     
ธ.ก.ส. ในโครงการยกระดับสินค้าเกษตรเพื่อช่วยเหลือเกษตรกรเป็นส าคัญ นอกจากนี้ ยังเป็นการขยาย
ขอบเขตการด าเนินกิจกรรมของ SFIs การด าเนินการดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงภาระทางการคลังของ
รัฐบาลที่มีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้น (ตารางที่ 6.5) 

 
ตารางท่ี 6.5 ภาพรวมเงินเพิ่มทุนและเงินอุดหนุนของ SFIs ปีงบประมาณ2554 – 2557 

 

    หน่วย : ล้านบาท 

รายการ 
                  ปี 

2554 2555 2556 2557 

เงินเพิ่มทุน - 600 1,755.0 4,630.0 
เงินอุดหนุน 58,221.0 48,831.6 63,198.8 85,768.9 

รวม 58,221.0 49,431.6 64,953.8 90,398.9 
เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 152.74 -15.10 33.02 39.18 
ที่มางบประมาณโดยสังเขป และส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

  
กล่าวโดยสรุป การด าเนินกิจกรรมกึ่งการคลังผ่าน SFIs แม้ว่าจะช่วยเพ่ิมความสามารถในการเข้าถึง

แหล่งเงินทุนของประชาชนฐานราก อันจะส่งผลดีต่อการพัฒนาเศรษฐกิจภายในประเทศ แต่ก็น ามาซึ่งภาระ
และความเสี่ยงทางการคลังในการชดเชยความเสียหายในรูปแบบต่าง ๆ รวมทั้ง หากลูกหนี้โครงการดังกล่าว
เป็น NPLs ก็ยิ่งท าให้ภาระและความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดจากการด าเนินโครงการตามนโยบายรัฐบาลของ 
SFIs สูงขึ้นในที่สุด 



86 
 

 

6.4 ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
ตารางท่ี 6.6Fiscal Risk Matrix ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

แหล่งท่ีมาของภาระ
ทางการคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct Liability) 

ต้องช าระแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

ภาระผูกพัน 
(Contingent Liability) 

อาจจะต้องช าระหากเหตุการณ์บางอย่างเกิดขึ้น 
ภาระท่ีชัดเจน 

(Explicit liability) 
เป็นภาระตามกฎหมาย
สัญญา หรือข้อตกลง 

- รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนและเพ่ิมทุนใน
ปีงบประมาณ 2556 และ 2557 จ านวน 
64,953.80 และ 90,398.90 ล้านบาท 
ตามล าดับ 
- ประมาณการความเสียหายคงเหลือจาก  
การด าเนินโครงการ PSA ที่รอการชดเชยจาก
รัฐบาลจ านวน 32,056.85 ล้านบาท                 
(ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2557) 

- หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกัน 
จ านวน 625,870 ล้านบาท(ณ สิ้นไตรมาส  
ที ่3 ปีงบประมาณ 2557) 

ภาระโดยนัย 
(Implicit liability) 

เป็นภาระโดยหลัก
จริยธรรม คณุธรรม 

นอกเหนือจากที่ปรากฏ
เป็นกฎหมายหรือ

ข้อตกลงที่อาจถูกผลักดัน  
โดยกลุม่ผลประโยชน์ 

- - หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลไมค่้ าประกัน 
จ านวน 99,680 ล้านบาท (ณ สิ้นไตรมาสที่
3 ปีงบประมาณ 2557) 
-การชดเชยผลการขาดทุนจากการด าเนินงาน
ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจทีป่ระสบความ
ล้มเหลวจนมีผลกระทบต่อสถานะการเงิน
ของกิจการ 

 
6.5 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

 แนวทางในการลดความเสี่ยงจากการด าเนินงานของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ดังนี้ 
        1) ปรับปรุงหลักเกณฑ์การจัดชั้นหนี้และการกันเงินส ารองส าหรับลูกหนี้ที่ปรับปรุงโครงสร้างหนี้
ให้สอดคล้องกับความสามารถในการช าระหนี้ที่แท้จริง 

 2) มีการก าหนดการใช้หลักเกณฑ์การก ากับดูแลและมาตรฐานการบัญชีให้ใกล้เคียงกับธนาคาร
พาณิชย์เช่นการก ากับดูแลความเสี่ยงของเงินกองทุนตามมาตรฐาน Basel III และมาตรฐานการบัญชีระหว่าง
ประเทศ IAS 39 เป็นต้น 

3) หาแนวทางในการใช้สินทรัพย์จากการเพ่ิมทุนอย่างมีประสิทธิภาพ เพ่ือเป็นการลดภาระใน
การเพ่ิมทุนของรัฐบาลในระยะยาว 

4) ลดการแทรกแซงกลไกราคา เช่น โครงการรับจ าน าผลิตผลทางการเกษตร โดยใช้การ
สนับสนุนด้านรายได้ให้เกษตรกร (Income Support) ซึ่งอาจไม่ได้หมายถึงการให้ความช่วยเหลือกับ
เกษตรกรทุกคน แต่เป็นการช่วยเหลือเกษตรกรเฉพาะกลุ่มเกษตรกรที่มีความยากจนหรือไม่มีที่ดิน
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เพาะปลูกตามแนวคิดของธนาคารโลกผ่านการท าทะเบียนเกษตรกร ระบบการจดทะเบียนพื้นที่เพาะปลูก 
ซึ่งมีประสิทธิภาพในการเข้าถึงเป้าหมายมากกว่าการสนับสนุนด้านราคา ซึ่งช่วยลดภาระต่องบประมาณได้42 
 5) สถาบันการเงินเฉพาะกิจแต่ละแห่งควรด าเนินงานให้สอดคล้องกับแผนพัฒนาสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจและวัฏจักรทางเศรษฐกิจทั้งนี้ กระทรวงการคลังอยู่ระหว่างการพิจารณาก าหนดหลักเกณฑ์
การก ากับดูแลสถาบันการเงินเฉพาะกิจเพ่ือให้มีการด าเนินงานสอดคล้องกับกลุ่มลูกค้าของตนเอง 
 6) ควรมีการก าหนดตัวชี้วัดประสิทธิภาพและเสถียรภาพของสถาบันการเงินเฉพาะกิจแต่ละ
แห่งที่มีความสอดคล้องกับแผนพัฒนาระบบสถาบันการเงิน แผนพัฒนาสถาบันการเงินเฉพาะกิจ รวมทั้ง
สถานะทางการคลังของรัฐบาลในระยะข้างหน้า เช่น การก าหนดหลักเกณฑ์ในการก่อหนี้และการบริหาร
จัดการหนี้ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจให้เหมาะสม โดยค านึงถึงความสามารถในการช าระหนี้ของสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจแต่ละแห่งและความคุ้มค่าของการกู้เงิน รวมทั้งให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจจัดท าแผนการ
ช าระหนี้ เพื่อเป็นการลดต้นทุนการกู้เงินที่จะเป็นภาระต่อเงินงบประมาณของประเทศโดยรวม และเป็น
เครื่องมือในการจ ากัดความเสี่ยงของสถาบันการเงินเฉพาะกิจจากการด าเนินงานตามนโยบายของรัฐบาล 
 7) ควรเร่งรัดการบังคับใช้ร่างพระราชบัญญัติกองทุนพัฒนาระบบสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
พ.ศ..... เพื่อให้มีแหล่งเงินส าหรับการระดมทุนของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ และการเพ่ิมประสิทธิภาพใน
การด าเนินงานและสร้างความแข็งแกร่งให้แก่ระบบสถาบันการเงินเฉพาะกิจในอนาคต 
 8) เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายของการเป็นสถาบันการเงินเพ่ือการพัฒนา สถาบันการเงินเฉพาะกิจ
ควรเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการให้ความรู้กับประชาชนอย่างทั่วถึง ทั้งความรู้ในการประกอบอาชีพ และ
การให้ความรู้ทางการเงิน (financial literacy) โดยสร้างความร่วมมือกับกลุ่มองค์กรการเงินอ่ืน ๆ ในชุมชน 
เช่น สหกรณ์ออมทรัพย์ วิสาหกิจชุมชน สหกรณ์การเกษตร เครดิตยูเนี่ยน กองทุนหมู่บ้าน และชุมชนเมือง
แห่งชาติ อย่างต่อเนื่อง เพื่อให้เกษตรกรและผู้ประกอบการรายย่อยสามารถบริหารจัดการผลผลิต บริหาร
ต้นทุนการผลิต เพ่ิมผลิตภาพการผลิต ใช้ประโยชน์จากผลิตภัณฑ์ทางการเงินอย่างเหมาะสม และลดการก่อหนี้
นอกระบบ ซึ่งจะเป็นการพัฒนาศักยภาพของเกษตรกรและผู้ประกอบการให้มีความเข้มแข็งอย่างยั่งยืนใน
ระยะยาว ช่วยยกระดับรายได้ และลดภาระงบประมาณในการด าเนินนโยบายรัฐบาลที่เป็นการอุดหนุน
ระยะสั้นและก่อให้เกิดการพัฒนาผลิตภาพการผลิตในระยะยาว 
 ๙) ปรับปรุงแนวปฏิบัติในการแยกบัญชีธุรกรรมนโยบายรัฐ โดยควรนับรวมโครงการนโยบาย
รัฐที่มีมติคณะรัฐมนตรีก่อนวันที่ 4 สิงหาคม 2552 เป็นโครงการนโยบายรัฐด้วย เพื่อให้เห็นถึงภาพกว้าง
ของโครงการนโยบายรัฐทั้งหมดของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
 10) สถาบันการเงินเฉพาะกิจควรมีกระบวนการปรับโครงสร้างหนี้ที่มีหลักเกณฑ์และเงื่อนไข         
ที่สมเหตุสมผล เพื่อป้องกันไม่ให้ลูกหนี้กลับมาเป็นหนี้ NPLsอีกครั้ง 
 
 
 
 
 
 

                                           
42JuergenVoegele. บทความสรุปประเด็นการน าเสนอและหารือใน Break out Session ของกลุ่มที่ 2 Increasing Fiscal Space Through 
More Efficient Agricultural Income Support And Fiscal Risk Management : Issues, Frameworks and Solutions. เกาะสมุย          
จ. สุราษฎรธ์านีวันที ่3 กรกฎาคม 2552.  
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บทที่ 7 องคก์รปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

7.1 ความเสี่ยงด้านโครงสร้างรายได้ของ อปท. 
 
 ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549 ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) มีรายได้คิดเป็นสัดส่วน
ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 (ตั้งแต่ปีงบประมาณพ.ศ. ๒๕๕๐เป็นต้นไป) และมี
จุดมุ่งหมายให้อปท. มีรายได้เพ่ิมขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละ 
35 ทั้งนี้การจัดท างบประมาณในปีงบประมาณ 2557 ได้ให้ความส าคัญกับการสร้างศักยภาพและเร่งรัด
การเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บรายได้ที่ อปท. จัดเก็บเองให้สูงขึ้น ลดความเหลื่อมล้ าทางการคลังโดย   
การจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ิมให้ อปท. ที่มีรายได้ต่ า รวมทั้งเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้จ่ายและจัดบริการ
สาธารณะให้แก่ประชาชนเพื่อคุณภาพชีวิตที่ดียิ่งขึ้น ดังนั้น การจัดสรรงบประมาณให้แก่ อปท. ประจ าปี
งบประมาณ 2557 จึงก าหนดสัดส่วนรายได้ที่รัฐบาลจัดสรรให้ อปท. ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลเป็นร้อยละ 
27.3743 เพ่ิมข้ึนจากปีงบประมาณ 2556 ซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 27.27 
 ส าหรับโครงสร้างรายไดข้องอปท. ตามเอกสารงบประมาณ แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ (1) 
รายไดท้ี่ อปท. จัดเก็บเองและรายได้ที่รัฐบาลเก็บและจัดสรรให้และ (2) รายได้จากเงินอุดหนุนของรัฐบาล
ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาสัดส่วนรายได้ของ อปท. ต่อรายได้ของรัฐบาล พบว่ามีการเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่องจากร้อย
ละ 26.77 ในปีงบประมาณ 2555 เป็นร้อยละ 27.27 ในปีงบประมาณ 2556 และร้อยละ 27.37 ใน
ปีงบประมาณ 2557 ซึ่งเป็นผลจากการเพิ่มข้ึนของรายได้ทั้งในส่วนของรายได้ที่อปท.จัดเก็บเองและรายได้
ที่รัฐบาลเก็บและจัดสรรให้ รวมถึงเงินอุดหนุนของรัฐบาล โดยรายได้จากเงินอุดหนุนของรัฐบาลมีแนวโน้ม
เพ่ิมข้ึนจาก 236,500ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2556 เป็น 253,500 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 
2557 และ 257,670 ล้านบาทในปีงบประมาณ 2558 คิดเป็นร้อยละ 41.30  40.71 และ 39.86 
ของรายได้ทั้งหมด (ขยายตัวเพ่ิมข้ึนร้อยละ 6.97 7.19 และ 1.64) สะท้อนให้ เห็นว่า อปท. พึ่งพาการ
จัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลมากข้ึน ในขณะที่รายได้จากแหล่งรายได้ที่ อปท. จัดเก็บเองและรายได้ที่
รัฐบาลเก็บและจัดสรรให้ก็มีแนวโน้มเพ่ิมข้ึนเช่นกัน จาก336,170 ล้านบาทในปี2556 เป็น 369,125 
ล้านบาท ในปี 2557 และ 388,680ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2558 คิดเป็นร้อยละ 58.70  59.29 
และ 60.14 ของรายได้ทั้งหมด (ขยายตัวเพ่ิมข้ึนร้อยละ 8.83 9.80 และ 5.30)(ตารางที่ 7.1) 
 

 
 
 
 
 
 
 

                                           
 
43ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 
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ตารางท่ี 7.1 โครงสร้างรายได้ของ อปท. ปีงบประมาณ 2556– 2558ตามเอกสารงบประมาณ 
หน่วย : ล้านบาท 

ประเภทของรายได้ 2556 2557 2558 
๑.รายได้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเองและรายได้ที่
รัฐบาลเก็บและจัดสรรให ้

336,170 369,125 388,680 

▪สัดส่วนต่อรายได้รวม ( ) 58.70 59.29 60.14 
▪เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน ( ) 8.83 9.80 5.30            
2. รายได้จากเงินอุดหนุนของรัฐบาล  236,500 253,500 257,664 
▪สัดส่วนต่อรายได้รวม ( ) 41.30 40.71 39.86 
▪เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน ( ) 6.97 7.19 1.64 
3. รายได้รวมของ อปท. (3)=(1)+(2) 572,670 622,625 646,344 
▪เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%)  8.05 8.72 3.81 
4. รายได้สุทธิรฐับาล  2,100,000 2,275,000 2,325,000 
5. สัดส่วนรายได้ อปท. ต่อรายได้รัฐบาล (%) (5)=(3)/(4) 27.27 27.37 27.80 

ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2556 – 2558 

 
 ในการพิจารณาว่า รายได้ที่เพ่ิมข้ึนของ อปท. เป็นรายได้ที่อปท. จัดเก็บเอง หรือเป็นรายได้    
ที่รัฐบาลเก็บและจัดสรรให้ท าให้ทราบถึงแหล่งเงินได้ที่เพ่ิมขึ้นของ อปท. และสามารถประเมินความเสี่ยง
ของ อปท.ได้อย่างครอบคลุมและครบถ้วน ดังนั้น ในการประเมินความเสี่ยงจึงควรพิจารณาโครงสร้างรายได้   
ที่ อปท. จัดเก็บเองที่เกิดขึ้นจริง กับรายได้ อปท. ที่รัฐบาลจัดสรรให้อีก 3 ส่วน กล่าวคือ (1) รายได้ที่
รัฐบาลจัดเก็บให้ได้แก ่ภาษีมูลค่าเพ่ิมตามพระราชบัญญัติจัดสรรรายได้ประเภทภาษีมูลค่าเพ่ิมและภาษีธุรกิจ
เฉพาะให้แก่ราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2534 ภาษีสรรพสามิตภาษีสุราและเบียร์ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์
และล้อเลื่อน ค่าธรรมเนียมจดทะเบียนอสังหาริมทรัพย์ (2) รายได้ที่รัฐบาลจัดสรรให้ (Revenue Sharing)
เช่น ภาษีมูลค่าเพ่ิมตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ค่าภาคหลวงแร่ ค่าภาคหลวงปิโตรเลียม และ (3) รายได้จากเงินอุดหนุน  
 ทั้งนี้ หากพิจารณารายได้ของ อปท. เฉพาะที่เป็นภาระทางการคลังของรัฐบาลจะประกอบด้วย 
รายได้ที่รัฐบาลจัดสรรให้ และเงินอุดหนุนเท่านั้น ขณะที่รายได้ท่ีรัฐบาลจัดเก็บให้ ไม่นับเป็นภาระทางการ
คลัง เนื่องจากภาษเีหล่านี้มีกฎหมาย44ก าหนดให้มีการจัดสรรเป็นรายได้ของอปท.รัฐบาลท าหน้าที่เพียง
ด าเนินการจัดเก็บให้เท่านั้น 

ส าหรับโครงสร้างรายได้ของ อปท. ที่เกิดขึ้นจริงซึ่งประกอบด้วย (1) รายได้ที่ อปท. จัดเก็บเอง     
(2) รายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้ (3) รายได้ที่รัฐบาลจัดสรรให้ และ (4) รายได้จากเงินอุดหนุน โดยรายได้รวม
ของ อปท. เพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องจาก 547,994 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2556 เป็น 578,120 ล้านบาท 
ในปีงบประมาณ 2557 และ 616,620 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2558 ตามล าดับ ทั้งนี้จะเห็นได้ว่า 
รายได้ส่วนใหญ่ของ อปท. มาจากรายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บและแบ่งให้ และเงินอุดหนุนจากงบประมาณของ
รัฐบาล โดยปีงบประมาณ 2557 และ 2558 อปท. มีสัดส่วนรายได้จากรัฐบาลต่อรายได้รวม ดังนี้       
(1) รายไดท้ี่รัฐบาลจัดเก็บให้ ร้อยละ 26.98 และ 27.83 ตามล าดับ (2) รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้ ร้อยละ 
19.69 และ 20.42 ตามล าดับ และ (3) เงินอุดหนุนจากงบประมาณของรัฐบาลร้อยละ 43.85 และ 

                                           
44เช่น พ.ร.บ.ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจฯ พ.ร.บ. จัดสรรเงินภาษีสุรา พ.ศ. 2527 หรือ พ.ร.บ. จัดสรรเงินภาษี
สรรพสามิต พ.ศ. 2527 เป็นต้น 
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41.79 ตามล าดับ ในขณะที่รายได้ที่ อปท.จัดเก็บเองมีสัดส่วนน้อยที่สุด คิดเป็นร้อยละ 9.48 และ 9.96 
ตามล าดับซึ่งรายได้ดังกล่าวเพ่ิมข้ึนเล็กน้อยในปีงบประมาณ 2558 ทั้งนี้ หากพิจารณารายได้ที่รัฐบาล
จัดเก็บและแบ่งให้อปท. พบว่า มีสัดส่วนต่อรายได้รวมค่อนข้างสูง สะท้อนถึงความเสี่ยงทางการคลังของ
อปท. เนื่องจากรายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้และแบ่งให้ส่วนใหญ่เป็นภาษีท่ีใช้ฐานร่วมระหว่างรัฐบาลและ 
อปท. ดังนั้น หากรัฐบาลจัดเก็บภาษีได้น้อย อปท. ก็จะได้รับจัดสรรภาษีน้อยไปด้วยส่งผลให้รัฐบาลต้อง
จัดสรรเงินอุดหนุนให้ อปท. เพ่ิมขึ้น จึงเป็นภาระการคลังของรัฐบาลในที่สุด (ตารางที่ 7.2) 

 
ตารางท่ี 7.2 โครงสร้างรายได้ของ อปท. ที่เกิดขึ้นจริง ปีงบประมาณ 2556– 2558                                                                                                   

                  หนว่ย : ล้านบาท 
ประเภทของรายได้ 2556 25572/ 25583/ 

๑.รายได้ที่อปท. จัดเก็บเอง 48,920 54,786 61,458 
▪สัดส่วนต่อรายได้รวม ( ) 8.93 9.48 9.96 
▪เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน ( ) 11.83 11.99 12.17 
๒.รายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้1/ 153,177 156,026 171,609 
▪สัดส่วนต่อรายได้รวม ( ) 27.95 26.98 27.83 
▪เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน ( ) 13.08 1.85 9.98 
3.รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให ้ 109,397 113,808 125,889 
▪สัดส่วนต่อรายได้รวม ( ) 19.96 19.69 20.42 
▪เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน ( ) 5.88 4.03 10.61 
4.รายได้จากเงินอุดหนุน 236,500 253,500 257,664 
▪สัดส่วนต่อรายได้รวม ( ) 43.16 43.85 41.79 
▪เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน ( ) 6.97 7.18 1.64 
5.รวมรายได้ของอปท.(5)=(1)+(2)+(3)+(4) 547,994 578,120 616,620 
▪เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 8.81 5.49 6.65 

หมายเหตุ 1/รายได้ของ อปท. ปีงบประมาณ 2556 เป็นข้อมูลจริง ยกเว้นรายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บแล้วจัดสรรให้ในส่วนของภาษีพนัน และรายได้
ตามกฎหมายอุทยานแห่งชาติ เป็นตวัเลขคาดการณ์  
 2/ รายได้ของ อปท. ปีงบประมาณ 2557เป็นข้อมูลตัวเลขคาดการณ์ เนื่องจากข้อมูลรายได้ที่ อปท. จัดเกบ็เองเป็นตัวเลข
คาดการณ์ ขณะที่รายได้จากภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บและแบ่งให้ (ค านวณจากฐานการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาล) รวมถึงรายได้จากเงินอุดหนุนเป็น
ข้อมูลจริง  
 3/ รายได้ของ อปท. ปีงบประมาณ 2558เป็นข้อมูลตวัเลขตัวเลขคาดการณ์ส าหรับรายได้จากเงินอุดหนุนมีการปรับเพิ่มในชั้นคณะ
กรรมมาธิการสภาผู้แทนราษฎรจาก 253,500 ล้านบาท เป็น 257,664 ล้านบาท  
ที่มา : ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ วันที ่7ตุลาคม 2557 

 
กล่าวโดยสรุป โครงสร้างรายได้ของ อปท. ส่วนใหญย่ังคงพ่ึงพารายได้และการจัดสรรงบประมาณ

ของรัฐบาลเป็นหลัก ขณะที่รายได้ท่ี อปท. จัดเก็บเองมีสัดส่วนเพียงประมาณร้อยละ 10 ซ่ึงสะท้อนให้เห็น
ถึงแนวโน้มภาระทางการคลังของรัฐบาลที่เพ่ิมขึ้นในอนาคต ดังนั้น การเพิ่มประสิทธิภาพการจัดเก็บรายได้
ที่ อปท. จัดเก็บเอง การบริหารจัดการทรัพย์สิน (เช่น ที่ดินและเทศพาณิชย์45 เป็นต้น) การขยายฐานภาษี 

                                           
45เทศพาณิชย์ หมายถึง กิจการใด ๆ  ที่เทศบาลจัดท าขึ้นเพื่อการค้าหวังรายได้อันเกดิแต่กิจการนั้น แต่ไม่หมายความรวมถึงกิจการ 
ที่เทศบาลจัดท าขึ้นตามอ านาจหน้าที ่หรือเกี่ยวเนื่องโดยตรงหรือโดยอ้อมตามอ านาจหน้าที่ ไม่ว่าจะมรีายได้อันเกิดแต่กิจการนั้นหรือไม่ก็ตาม 
ที่มา : กองราชการส่วนท้องถิ่น,“การบริหารการเทศพาณิชย์ของเทศบาล”, นิตยสารท้องถิ่น ปีท่ี 15 เลม่ 2 (กุมภาพันธ์ 2518), หน้า 41 
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และเตรียมความพร้อมในเรื่องการจัดเก็บภาษีประเภทใหม่ ๆ จะเป็นแนวทางในการเพ่ิมการกระจายอ านาจ
ทางการคลังและส่งเสริมให้ อปท. สามารถพ่ึงพาตนเองได้อย่างยั่งยืน รวมทั้งเป็นการลดภาระทางการคลัง
ของรัฐบาลอีกด้วย 

 
 ส าหรับด้านรายจ่าย เนื่องจากรายได้ส่วนใหญ่ของ อปท. (ประมาณร้อยละ 90) เป็นรายได้ที่
ได้รับการจัดสรรจากรัฐบาล ส่งผลให้ อปท. ขาดความเป็นอิสระในการวางแผนด้านการคลัง อีกท้ังวิธีการ
จัดสรรรายได้ในปัจจุบันไม่สะท้อนถึงค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานตามภารกิจที่แท้จริงของ อปท. ซ่ึงส่งผล
กระทบต่อความเพียงพอของงบประมาณของ อปท. โดยเฉพาะ อปท. ขนาดเล็ก และอาจส่งผลต่อเนื่องถึง
ประสิทธิภาพในการวางแผนและการใช้จ่ายของ อปท.ในภาพรวม 
 
7.2 ความเสี่ยงด้านฐานะการคลังของ อปท. 
 
 เนื่องจากปัจจุบันยังไม่มีหน่วยงานกลางด้านการเผยแพร่ข้อมูลรายจ่ายและดุลการคลังของ 
อปท. ในภาพรวม ดังนั้น การพิจารณาฐานะการคลังของ อปท. จะพิจารณาจากประมาณการดุลการคลัง 
ซึ่งจัดท าโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ทั้งนี้ อปท. มีการเกินดุลการคลังลดลงจาก 43,583 ล้านบาท       
ในปีงบประมาณ 2555 เป็น 19,378 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2557 อย่างไรก็ตาม ฐานะการคลังของ
อปท. ยังคงมีการเกินดุลการคลังมาโดยตลอด โดยมีรายได้เพ่ิมขึ้นจาก 503,620 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 
2555 เป็น 578,120 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2556 อย่างไรก็ดี หาก อปท. ยังไม่สามารถเพ่ิมสัดส่วน
รายได้ที่ อปท. จัดเก็บเองต่อรายได้ของ อปท. โดยรวมได้ ย่อมส่งผลให้รัฐบาลอาจมีความเสี่ยงที่ต้องจัดสรร
เงินอุดหนุนให้แก่ อปท. เพ่ิมขึ้นท าให้รัฐบาลมีภาระทางการคลังเพ่ิมขึ้น ซึ่งสร้างแรงกดดันต่อการขาดดุล
การคลังของรัฐบาลโดยรวม และมีความเสี่ยงที่รัฐบาลอาจจะก่อหนี้สาธารณะเพ่ิมขึ้นได้ในที่สุด(ตารางที่ 7.3) 
 
 ส าหรับด้านรายจ่ายของ อปท. พบว่า มีรายจ่ายเพ่ิมขึ้นทุกปีและมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่าง
ต่อเนื่อง โดยรายจ่ายเพ่ิมขึ้นจาก 460,037 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2555 เป็น 558,742 ล้านบาท    
ในปีงบประมาณ 2557ส่วนหนึ่งอาจเป็นผลมาจากการถ่ายโอนภารกิจของรัฐบาลให้แก่ อปท. และนโยบาย
สวัสดิการสังคม อย่างไรก็ดี เงินอุดหนุนส่วนที่เหลือจากเงินอุดหนุนเพ่ือด าเนินโครงการสวัสดิการสังคมตาม
นโยบายรัฐบาล มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องจาก 82,453 ล้านบาทในปี 2554 เป็น 99,354     
ในปี 2555 เป็น 106,998 และ 107,335 ล้านบาท ในปี 2556 และ 2557 ตามล าดับ (ตารางที่ 
7.4) ทั้งนี้ อีกส่วนหนึ่งที่ อปท. มีรายจ่ายเพิ่มขึ้นอาจเป็นผลมาจากรายจ่ายนอกงบประมาณ เช่น การใช้
จ่ายจากเงินสะสมและเงินกู้ รวมถึงปัจจุบัน ยังไม่มีหน่วยงานใดที่ท าหน้าที่จัดเก็บและรายงานข้อมูล 
ภาพรวมรายจ่ายและดุลการคลังของ อปท. ซึ่งสะท้อนถึงความเสี่ยงทางการคลังจากการขาดข้อมูลทางการ
คลังที่ครบถ้วน ส่งผลให้รัฐบาลไม่สามารถประเมินการด าเนินนโยบายการคลังในภาพรวมได้อย่างสมบูรณ์ 
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ตารางท่ี 7.3 ฐานะการคลังของ อปท. ปีงบประมาณ 2555 - 2557 

               หนว่ย : ล้านบาท 
ปีงบประมาณ 2555 2556 2557 

1.รายได้รวมของอปท.1/ 503,620 547,994 578,120 
▪การเปลี่ยนแปลงของรายได้เทียบกับปีก่อน (%) 15.73 8.81 5.49 
2.ประมาณการรายจ่ายรวมของอปท.2/ 460,037 512,641 558,742 
▪ การเปลี่ยนแปลงของรายจ่ายเทียบกับปีก่อน (%) 18.46 11.43 8.99 
3.ประมาณการดุลการคลังรวมของอปท.3/ 43,583 35,353 19,378 
▪ การเปลี่ยนแปลงของดุลการคลังเทียบกับปีก่อน (%) -6.85 -18.88 -45.18 
หมายเหตุ 1/ รายได้รวมของ อปท. ปีงบประมาณ 2555 และ 2556 เป็นขอ้มลูจริงในขณะที่ปี 2557 เป็นข้อมูลคาดการณ์ 
ที่มา : ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูลณ วันที่ 7ตุลาคม 2557 
 2/ ประมาณการรายจา่ยรวมของ อปท. เท่ากับรายได้รวมของ อปท. - ประมาณการดุลการคลังรวมของ อปท 
 3/ประมาณการดุลการคลังรวมของ อปท. เท่ากับการเปลี่ยนแปลงของสิทธิเรียกร้องสุทธิของ อปท. (Net Claims on Local  
Government) โดยที่สิทธิเรียกร้องสุทธปิระกอบดว้ย สิทธิเรียกร้องเงินฝากและหนี้สินของ อปท. ทีอ่ยู่ในระบบธนาคาร ได้แก่  
ธนาคารพาณิชย์ และสถาบันการเงินเฉพาะกจิ หาก อปท. มกีารเกินดุล Net Claim จะเพิ่มขึ้น ในทางตรงกันข้าม หาก อปท.  
มีการขาดดุล Net Claimจะลดลง ทั้งนี้ ประมาณการดุลการคลังรวมของ อปท. ในที่นี้ แสดงถึงดุลการคลังในงบประมาณรวม 
กับดุลการคลังนอกงบประมาณ (เนื่องจากรวมผลของการเปลี่ยนแปลงเงินสะสมและเงินกู้ที่อยู่ในระบบธนาคาร)  
ที่มา:ข้อมูล Net Claim ของธนาคารแหง่ประเทศไทยณ เดือนกันยายน 2557 
จัดท าโดย : ส านักนโยบายการคลัง ส านกังานเศรษฐกิจการคลัง 

  
ตารางที่ 7.4 โครงสร้างเงินอุดหนุนของอปท. ปีงบประมาณ 2554–2557 

หน่วย : ล้านบาท 
ปีงบประมาณ 2554 2555 2556 25572/ 

1. เงินอุดหนุนรวม 173,950 221,092 236,500 253,500 
2. เงินอุดหนุนเพื่อด าเนินโครงการสวัสดิการสังคม1/ 82,453 99,354 106,998 107,335 
3. เงินอุดหนุนส่วนท่ีเหลือ  (3)=(1-2) 91,497 121,738 129,502 146,165 
หมายเหตุ : 1/เงินอุดหนุนเพื่อด าเนินโครงการสวัสดิการสังคมตามนโยบายรัฐบาลประกอบด้วย เงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ เงินเบี้ยยังชีพผู้พิการ เงินเบี้ยยังชีพผู้ป่วยเอดส์ 
ค่าตอบแทน อสม. ค่าใช้จ่ายเรียนฟรี 15 ปี ค่าอาหารกลางวัน และค่าอาหารเสริม (นม) ซึ่งรวมงบประมาณของกรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยาด้วย  
 2/ ปีงบประมาณ 2557 เป็นข้อมูล ณ เดือนกันยายน 2557 
ที่มา : ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (สกถ.) ข้อมูล ณ กันยายน 2557 

  
 อย่างไรก็ตาม การเกินดุลทางการคลังของ อปท. จะเป็นผลดีต่อเสถียรภาพและความมั่นคง
ของ อปท.แต่รายได้ส่วนใหญ่ของ อปท. มาจากรายได้ที่รัฐบาลจัดสรรให้ และเงินอุดหนุนของรัฐบาล ดังนั้น 
ภายใต้สถานการณ์ท่ีรัฐบาลยังขาดดุลการคลังและการก่อหนี้สาธารณะเพ่ิมข้ึนทุกปี หากรัฐบาลบริหารการ
คลังภาครัฐโดยไม่ทราบถึงรายละเอียดของรายจ่ายของ อปท. ที่ชัดเจน เนื่องจากไมมี่ฐานข้อมูลที่ครบถว้น
และเป็นปัจจุบัน สถานการณ์ดังกล่าวจะเป็นปัจจัยที่ก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลังให้แก่รัฐบาล ในที่สุด 
นอกจากนี้ หาก อปท. มีการใช้จ่ายนอกงบประมาณ เช่น การใช้จ่ายจากเงินสะสมและเงินกู้เพ่ิมมากขึ้น 
อาจจะส่งผลให้ดุลการคลังรวมของ อปท. เกินดุลลดลงหรือขาดดุลได้ ถึงแม้ว่าระเบียบกระทรวงมหาดไทย    
ว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ.ศ. 2541 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2 และ 3) 
พ.ศ. 2543จะมีการก าหนดกรอบการใช้จ่ายว่าจะต้องไม่เกินประมาณการรายรับประจ าปีก็ตาม 
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7.3 ความเสี่ยงด้านการก่อหนี้ของ อปท. 
 

การบริหารความเสี่ยงของการก่อหนี้ของ อปท. เป็นการด าเนินการกลั่นกรองเฉพาะช่วงของ        
การขออนุมัติเท่านั้น ซ่ึงในปัจจุบันกระทรวงมหาดไทยได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์การพิจารณาการขอกู้เงิน
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และเมืองพัทยา อย่างไรก็ตาม ส าหรับองค์การบริหารส่วนต าบล
ยังไม่มีระเบียบกระทรวงมหาดไทยรองรับให้สามารถก่อหนี้ได้ ทั้งนี้ การกู้เงินขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดจะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย การกู้เงินของเทศบาลต้องได้รับ
อนุญาตจากสภาเทศบาลและอนุมัติโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ส าหรับการกู้เงินของพัทยา
จะต้องได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงมหาดไทยและตราเป็นข้อบัญญัติ ทั้งนี้ การขอกู้เงินข้างต้นต้อง
ผ่านการพิจารณาจากคณะกรรมการในระดับจังหวัดก่อน (ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้แต่งตั้งคณะกรรมการ
พิจารณากลั่นกรองการกู้เงินของจังหวัด)46 โดยโครงการที่จะได้รับการพิจารณาจะต้องเป็นโครงการตาม
อ านาจหน้าที่ของ อปท.และบรรจุอยู่ในแผนพัฒนาท้องถิ่น รวมทั้งเป็นโครงการที่ไม่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
ชุมชนด้านสังคมและสิ่งแวดล้อม เป็นต้น นอกจากนี้ในการอนุมัติการกู้เงินยังพิจารณาถึงความสามารถ
ทางด้านการคลังของ อปท. เช่น ข้อมูลรายรับรายจ่ายจริงย้อนหลัง 3 ปี ยอดหนี้เดมิที่ต้องช าระและหนี้
เงินกู้ท่ีจะก่อขึ้นใหม่รวมกันแล้วต้องไม่เกินร้อยละ 35 ของงบประมาณรายจ่ายเพ่ือการลงทุนหรืองบเพ่ือ
การพัฒนาการก าหนดระยะเวลาการช าระหนี้เงินกู้ต้องไม่เกิน 10 ปี และการที่ อปท. จะต้องมีเงินสะสมที่
เพียงพอส าหรับการใช้จ่ายกรณีฉุกเฉินและจ าเป็นด้วย 

ตารางท่ี 7.5 ยอดคงค้างเงินให้กู้ยืมแก่ อปท. ปีงบประมาณ 2554 – 2556 
         หน่วย : ล้านบาท 

แหล่งเงินกู้ยืม 
ยอดคงค้าง 

2554 2555 2556 
1. สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
  เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 

6,622 
104.70 

9,288 
40.26 

12,854 
38.39 

2. ธนาคารพาณิชย ์
 เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 

10,648 
38.45 

12,069 
13.35 

11,681 
-3.21 

3. เงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล 
 เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 

8,478 
4.78 

9,478 
11.80 

9,4781/ 
0.00 

4. เงินทุนสะสมองค์การบริหารสว่นจังหวัด  
 เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 

1,553 
3.88 

1,927 
20.44 

1,9272/ 
0.00 

5. กองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค (กพม.) 
 เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 

507 
-4.52 

452 
-10.85 

403 
-10.84 

รวม 
 เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 

27,808 
32.15 

33,214 
19.44 

36,343 
9.42 

หมายเหต ุ: แหล่งเงินกู้ยืมจากสถาบันการเงินเฉพาะกิจโดยส่วนใหญ่คือ ธนาคารออมสิน และธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
1/ และ 2/เป็นยอดคงค้างเงินให้กู้ยืมแก่ อปท. ของ เงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล และ เงินทุนสะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 ในปีงบประมาณ 2556 ซ่ึงประมาณการให้เท่ากับปีงบประมาณ 2555 
ที่มา : ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ธนาคารแห่งประเทศไทยและส านักงานกองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค  
รวบรวมโดย   ส านักนโยบายการคลังส านักงานเศรษฐกิจการคลังณ วันที่ 5 พฤศจิกายน 2557 

                                           
46กรณีที่กรอบวงเงินกู้ไม่เกินจ านวน 50 ล้านบาท รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมอบอ านาจให้ผู้วา่ราชการจังหวัดปฏิบัติราชการแทนใน
การให้ความเห็นชอบหรืออนุมัติใหอ้งค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และเมอืงพัทยา สามารถด าเนินการกู้เงินได้ 
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ในการพิจารณาถึงระดับการก่อหนี้ของ อปท. พบว่า ยังไม่มีหน่วยงานกลางที่จัดเก็บข้อมูล
อย่างครบถว้นและเป็นปัจจุบัน ดังนั้น สศค. จึงได้รวบรวมข้อมูลแหล่งเงินให้กู้ยืมให้แก่ อปท. (จากตาราง  
ที่ 7.5) ซึ่งประกอบด้วย (1) สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (2) ธนาคารพาณิชย์ (3) เงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล  
(4) เงินทุนสะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัดและ (5) กองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค (กพม.) ทั้งนี้ แหล่งเงิน
ให้กู้ยืมแก่ อปท. ที่มียอดคงค้างสูงสุดในปีงบประมาณ 2556 คือสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ซึ่งคิดเป็นมูลค่า
ทั้งสิ้น 12,854 ล้านบาท ขยายตัวเพ่ิมขึ้นถึงร้อยละ 38.39 จากปีงบประมาณ 2555 รองลงมาคือ การกู้เงิน
จากธนาคารพาณิชย์ และ ก.ส.ท. ที่มีมูลค่าทั้งสิ้น 11,681 และ 9,478 ล้านบาท ตามล าดับ ทั้งนี้ การกู้เงิน
จากเงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล และเงินทุนสะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัด ไม่สูงมากนักเมื่อเปรียบเทียบ
กับแหล่งเงินให้กู้ยืมอ่ืน ๆ เนื่องจากการกู้เงินจากแหล่งเงินกู้ข้างต้นสามารถด าเนินการได้เฉพาะ อบจ. หรือ 
เทศบาลที่ฝากเงินกับเงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาลหรือเงินทุนสะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัดเท่านั้น 
ในขณะที่การกู้เงินจาก กพม. มีมูลค่าน้อยที่สุด สาเหตุส่วนหนึ่งเกิดจากความสามารถในการปล่อยกู้   
มีจ ากัด47 เนื่องจาก กพม. ไม่รับฝากเงิน และแหล่งรายได้หลักของ กพม. มาจากเงินและสินทรัพย์
ของกองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาคตามระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยโครงการลงทุนเพ่ือสังคม พ.ศ. 
2541 เงินที่ได้รับจากการช าระคืนหนี้เงินกู้ รวมถึงดอกผลของเงินและทรัพย์สินต่าง ๆ48 

 
 นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาถึงความเสี่ยงด้านการก่อหนี้จ าแนกตามประเภทของ อปท. จากข้อมูล
แหล่งเงินให้กู้ยืมแก่ อปท. พบว่า เทศบาลที่กู้ยืมเงินจากเงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล และ อบจ. ที่กู้เงินจาก 
เงินทุนสะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัดในปีงบประมาณ 2556 คิดเป็นมูลค่าไม่สูงมากนักเมื่อเปรียบเทียบ
กับแหล่งเงินกู้ยืมอ่ืน ๆ ส่งผลให้ความเสี่ยงอันเกิดจากข้อจ ากัดด้านข้อมูลเพ่ือใช้ในการวิเคราะห์การก่อหนี้
ของ อบจ. และ เทศบาลจากแหล่งเงินกู้ยืมจากเงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาลและเงินทุนสะสมองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดค่อนข้างต่ า อย่างไรก็ตาม ยังคงมีความเสี่ยงและข้อจ ากัดในการวิเคราะห์การก่อหนี้จาก
แหล่งเงินกู้ยืมจากสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ธนาคารพาณิชย์ และ กพม.ที่ไม่สามารถระบุประเภทของ อปท. 
ได้ว่าการก่อหนี้ดังกล่าวเป็นของ อปท. ระดับใด หาก อปท. ขนาดเล็กมีการก่อหนี้มาก เมื่อน ามาพิจารณา
ร่วมกับสถานการณ์ท่ี อปท. ขนาดเล็กมีรายได้ที่จัดเก็บเองไม่มากย่อมมีความเสี่ยงที่ อปท. ดังกล่าวจะใช้รายได้
ที่รัฐบาลจัดสรรให้เพื่อช าระหนี้   
 
 อย่างไรก็ดี จากการที่กระทรวงมหาดไทยได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณาการขอกู้เงิน
ของ อปท. ที่มีความเข้มงวดรัดกุม ท าให้ อปท. ที่ได้รับอนุมัติเงินกู้เป็น อปท. ที่มีฐานะการเงินมั่นคงเพียง
พอที่จะก่อหนี้และช าระหนี้ได้เอง ส่งผลให้ความเสี่ยงที่ อปท. จะไม่สามารถช าระหนี้เงินกู้ได้อยู่ในระดับต่ า 
ดังนั้น ความเสี่ยงทางการคลังที่รัฐบาลจะต้องเพ่ิมทุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจในกรณีท่ี อปท. ไม่สามารถ
ช าระหนี้ได้จึงอยู่ในระดับต่ าเช่นกัน49และความเสี่ยงจากการก่อหนี้ที่เพ่ิมขึ้นในประเด็นอื่นๆ ยังคงมีอยู่    
เช่น โครงการทีใ่ช้เงินกู้ด าเนินการก่อสร้างเสร็จแล้วแตม่ีปัญหาและไม่สามารถใช้ประโยชน์ได้ ซึ่ง อปท. ยังคง  

                                           
47กองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค จัดตั้งขึ้นเพื่อสนับสนุนกิจการลงทุนของเทศบาลในปี พ.ศ. 2541 โดยมีทุนประเดิมจ านวน 30 ลา้นเหรียญ
สหรัฐ (เป็นเงินส่วนหนึ่งที่รัฐบาลไทยกู้ยมืเงินจากธนาคารโลกจ านวนทั้งสิ้น 300 ล้านเหรียญสหรัฐ) 
48สินทรัพย์และรายได้ของกองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค ณ วันที่ 30 กันยายน 2557 มีจ านวนทั้งสิ้น 759.32 และ 22.70 ล้านบาท 
ที่มา : รายงานของผู้สอบบัญชแีละงบการเงินปี 2557 ส านกังานกองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค (งบการเงินอยู่ในระหวา่งการตรวจสอบของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน) 
49กรณีที่สถาบันการเงินเฉพาะกิจ ปล่อยกูใ้ห้แก่ผู้ที่มีรายได้น้อยและผู้ประกอบธุรกิจ SMEs ที่ไม่สามารถเข้าถึงบริการทางการเงินของธนาคาร
พาณิชย์ ส่งผลให้เกิดหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ และรัฐบาลอาจต้องเพิ่มทุนให้สถาบันการเงินเฉพาะกจิในท้ายที่สุด 
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มีรายจ่ายช าระหนี้ และบ ารุงรักษา ท าให้การกู้เงินของ อปท. ไม่บรรลุตามวัตถุประสงค์กรณีท่ีไม่มีรายงาน
การติดตามผลการกู้เงินหลังจากที่ได้รับอนุมัติท าให้ขาดข้อมูลว่า อปท.ได้กู้เงินและใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์ที ่ 
ขออนุมัติไว้หรือไม่ และในกรณีท่ี อปท. บางแห่งอาจมียอดช าระหนี้เงินกู้มากกว่ารายได้ทีอ่ปท. จัดเก็บเอง
ซึ่งสะท้อนถึงการช าระหนี้เงินกู้ของ อปท.พ่ึงพารายได้และการจัดสรรงบประมาณแผ่นดินจากรัฐบาลซึ่งถือเป็น
ภาระหนี้แอบแฝงของภาครัฐที่มิได้รวมอยู่ในหนี้สาธารณะของประเทศ และยังไม่อาจทราบถึงสัดส่วนหรือ
จ านวนที่แทจ้ริงเนื่องจากไม่มีฐานข้อมลูที่ครบถว้นและเป็นปัจจุบัน เป็นต้น 
 
 นอกจากความเสี่ยงทางการคลังจากการด าเนินงานและการก่อหนี้ของ อปท. แล้วปัญหา  
ความไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ของข้อมูลการคลังท้องถิ่นนับว่าเป็นสาเหตุส าคัญของความเสี่ยงทางการคลังด้วย
เนื่องจากการขาดข้อมูลการคลังท้องถิ่นที่สมบูรณ์ ท าให้การวางแผนทางการคลังระยะปานกลางของภาครัฐ
โดยรวมเกิดความคลาดเคลื่อนได้ ทั้งนี้ สาเหตุหลักเกิดจากขั้นตอนการรวบรวมข้อมูล เนื่องจาก อปท.     
มีจ านวนมาก(ณ วันที่ 30 กันยายน 2557 อปท. มีจ านวนทั้งสิ้น 7,853 แห่ง)ท าให้การจัดส่งข้อมูลล่าช้า 
ปัญหาการขาดแคลนคอมพิวเตอร์หรืออุปกรณ์เชื่อมต่ออินเตอร์เน็ตที่ใช้ในการส่งข้อมูลเข้าสู่ระบบฐานข้อมูล
สิ่งเหล่านี้เป็นข้อจ ากัดในการวิเคราะห์และประเมินสถานะทางการคลังของ อปท. รวมถึงการวางแผน
ทางการคลังของรัฐบาลด้วย อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นอยู่ระหว่างการจัดท า
ระบบการบันทึกบัญชีการเงิน (ระบบ e-laas) ซึ่งคาดว่าจะเสร็จสมบูรณ์และสามารถรายงานข้อมูลทาง
การเงินการคลังรวมทั้งข้อมูลเงินกู้ของ อปท. ได้ในปีงบประมาณ 255850 
 
7.4 เงินสะสมของ อปท. 
 
 เงินสะสมของ อปท. หมายถึง เงินที่เหลือจ่ายจากรายรับที่สูงกว่ารายจ่ายในแต่ละปีงบประมาณ 
ซึ่งการจัดสรรเงินดังกล่าวแบ่งออกเป็น  2 ส่วน คือ (1) ทุนส ารองเงินสะสมคิดเป็นร้อยละ 25 ของเงิน
รายรับสูงกว่ารายจ่ายประจ าปี และ (2) เงินสะสมคิดเป็นร้อยละ 75 ของเงินรายรับสูงกว่ารายจ่ายประจ าปี 
ทั้งนี ้ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยเงินทุนสะสมขององค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2541    
ได้ก าหนดให้ อบจ.น าส่งเงินสะสมเข้าเงินทุนสะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัดในอัตราร้อยละ 10 ของ    
เงินสะสมประจ าปี (หลังจากหักทุนส ารองเงินสะสม) ในขณะที่ ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย
เงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล พ.ศ. 2552 ได้ก าหนดให้เทศบาลน าส่งเงินสะสมเข้าเงินทุนส่งเสริมกิจการ
เทศบาลในอัตราร้อยละ 10 ของเงินสะสมประจ าปี (หลังจากหักทุนส ารองเงินสะสม) เพ่ือเป็นการส่งเสริม
การออม และช่วยเหลือองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) เทศบาลและเมืองพัทยาให้มีโอกาสกู้เงินไปทะนุบ ารุง
ท้องถิ่นของตนเอง ในขณะที่องค์การบริหารส่วนต าบล ไม่มีการฝากเงินสะสม อย่างไรก็ตาม เงนิสะสมที่
เหลือของอปท. หลังจากหักเงินน าส่งเข้าเงินทุนสะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือเงินทุนส่งเสริมกิจการ
เทศบาลแล้วอาจน าไปใช้จ่ายเพ่ือวัตถุประสงค์อ่ืน ๆ ได้ เช่น การยืมเงินสะสมทดรองจ่ายไปพลางก่อนกรณี
ที่ไม่สามารถจัดเก็บรายได้เพียงพอที่จะด าเนินงานในช่วง 3 เดือนแรกของปีงบประมาณหรือยังไม่ได้รับเงิน 

                                           
50 ที่มา : หนังสือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เร่ืองขอความเห็นชอบรายงานความเส่ียงทางการคลังประจ าปี 2556 (ฉบับสมบูรณ์) ลง
วันที่ 21 เมษายน 2557 
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อุดหนุนจากรัฐบาล การใช้จ่ายกรณีฉุกเฉินจากสาธารณภัย รวมถึงการจ่ายขาดเงินสะสมซึ่งต้องได้รับการ
อนุมัติจากสภาท้องถิ่น เป็นต้น51(ตารางท่ี 7.6)  
 

ตารางท่ี 7.6 เงินสะสมของ อปท. 
         หน่วย :ร้อยละ 

 

ที่มา : กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น 

  
 การพิจารณาเงินสะสมของ อปท. จะใช้ข้อมูลที่ส านักงานเศรษฐกิจการคลังรวบรวมและ  

จัดท าขึ้น ประกอบด้วยองค์การบริหารส่วนจังหวัด 76 แหง่ เทศบาล 202 แห่ง และเมืองพัทยา 1 แห่ง 
(รวมจ านวน ทั้งสิ้น 279 แห่ง) เนื่องจากปัจจุบันยังไม่มีหน่วยงานที่จัดท าและรายงานข้อมูลเงินสะสม     
ในภาพรวมของ อปท. ทั้งหมดได้อย่างสมบูรณ์ ทั้งนี้ หากพิจารณาแผนภาพที่ 7.1 แสดงให้เห็นถึงเงินสะสม
ของ อบจ. และเทศบาล โดยเงินสะสมของ อบจ. มีมูลค่าเพ่ิมสูงขึ้นจาก 1,216.61 เป็น 1,476.60     
ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2555 และ 2556 ขณะที่ในปีงบประมาณ 2557 มีการปรับลดลงเหลือ 
1,085.00 ล้านบาท ส าหรับเงินสะสมของเทศบาลมีมูลค่าลดลงจาก 730.24 เป็น 631.34 ล้านบาท  
ในปีงบประมาณ 2555 และ 2556 ขณะที่ในปีงบประมาณ 2557 มีมูลค่าเพ่ิมขึ้นเป็น 894.53 ล้านบาท 
ทั้งนี้ หากเงินสะสมของ อปท. น้อยเกินไป อาจส่งผลให้ความสามารถในการรองรับเหตุการณ์ฉุกเฉินที่มี
ความรุนแรงและการพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐานที่จ าเป็นในแต่ละท้องถิ่นลดลง ในทางตรงกันข้าม     
หากเงินสะสมของ อปท. มากเกินไปแสดงให้เห็นว่า อปท. อาจประมาณการรายได้ต่ ากว่าที่ได้รับจริง 
(โดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนของรายได้ท่ีได้รับการจัดสรรจากรัฐบาล) อาจส่งผลให้มีการเกินดุลทางการคลัง 
ท าให้เงินสะสมเพ่ิมสูงขึ้น อย่างไรก็ดี เงินสะสมที่อยู่ในระดับสูงย่อมสะท้อนถึงความมั่งคงทางการคลังของ 
อปท. หาก อปท. สามารถน าเงินสะสมดังกล่าวมาบริหารจัดการให้เกิดประสิทธิภาพมากขึ้น นอกจากจะ
เป็นการพัฒนาท้องถิ่นนั้น ๆ แล้ว ยังจะเป็นการลดภาระทางการคลังของรัฐบาลในการจัดสรรงบประมาณ
ให้แก่อปท.อีกด้วย 

 
 
 
 
 
 
 

                                           
51ที่มา : ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ยการรับเงิน การเบิกจา่ยเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินของ อปท. พ.ศ. 
2547  

เงินสะสม สัดส่วนเงินสะสม 
ทุนส ารองเงินสะสม 25 %  ของรายรับสูงกว่ารายจ่ายประจ าป ี
เงินสะสม 75 %  ของรายรับสูงกว่ารายจ่ายประจ าป ี
เงินฝากเงินทุนสะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัด  
(อบจ.) 

10 %  ของเงินสะสมประจ าป ี

เงินฝากเงินทุนส่งเสริมกจิการเทศบาล(เทศบาล) 10 %  ของเงินสะสมประจ าป ี
อบต. ไม่มเีงินฝากกองทุน - 



97 
 

 

แผนภาพที่ 7.1 เงินสะสมของ อปท. ปีงบประมาณ 2555 –ปีงบประมาณ 2557 
 

   
 
 
 
 
 
 
 

 
หมายเหตุ :  เงินสะสมของ อปท. ในที่นี้ หมายถึง เงินสะสมที่ตกเป็นของ อปท. หลังหักทุนส ารองสะสมรวมถึงการน าส่งเข้าเงินทุนสะสม
องค์การบริหารส่วนจังหวัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (76 แห่ง) และการน าส่งเงินเข้าเงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาลของเทศบาลนคร (30 
แห่ง) เทศบาลเมือง (172 แห่ง) และเมอืงพัทยา ยกเว้น เทศบาลต าบลเนื่องจาก มีข้อจ ากัดในการรวบรวมข้อมูล 
รวบรวมโดย :ส านักนโยบายการคลังส านักงานเศรษฐกิจการคลังณ วันที่ 30กนัยายน 2557 

 
7.5 ผลการประเมินความเสี่ยงของ อปท. และข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 
ตารางท่ี 7.7Fiscal Risk Matrix ของ อปท. 

แหล่งท่ีมาของภาระ 
การคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct liabilities) 

ต้องช าระแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

อาจจะต้องช าระหากเหตุการณ์
บางอย่างเกิดข้ึน 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liability) 
เป็นภาระตามกฎหมาย
สัญญา  
หรือข้อตกลง 

- รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให ้ปีงบประมาณ 
2557 และ 2558 จ านวน 113,808 
และ 125,889 ล้านบาท ตามล าดับ  
- การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. 
ปีงบประมาณ 2557 และ 2558 
จ านวน 253,500 และ 257,664 
ล้านบาท ตามล าดับ 

- 

ภาระโดยนัย 
(Implicit liabilities) 
เป็นภาระโดยหลักจริยธรรม 
คุณธรรม นอกเหนือจากท่ี
ปรากฏเป็นกฎหมายหรือ
ข้อตกลงที่อาจถูกผลักดัน
โดยกลุ่มผลประโยชน์ 

- ภาระหนี้ของ อปท. ในกรณีท่ีเกิด
เหตุสุดวิสัยในพ้ืนที่ของ อปท.ที่มี
การก่อหนี้เช่น วิกฤตเศรษฐกิจ 
หรือภัยพิบัติทางธรรมชาติที่มี
ความร้ายแรง ส่งผลให้ อปท.    
ไม่สามารถช าระหนี้ได้ 
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องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล 
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7.6 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

แนวทางในการลดความเสี่ยงจากการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้ 
1) ผลักดันให้กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดเก็บข้อมูลทางการ

คลังของ อปท. เพ่ือให้รัฐบาลทราบสถานะทางการคลังที่แท้จริงของ อปท. และสามารถวางแผนทางการคลัง
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

2) อปท. ควรเพิ่มประสิทธิภาพการจัดเก็บรายได้ที่ อปท. จัดเก็บเอง โดยส านักงานเศรษฐกิจ
การคลัง อยู่ระหว่างการพิจารณาเสนอนโยบายการคลังเพ่ือขยายฐานภาษี และปรับปรุงโครงสร้างรายได้
ของ อปท. ให้เหมาะสมโดยก าหนดให้ อปท. มีประเภทรายได้ภาษีท่ี อปท. จัดเก็บเองใหม่ ๆ เพิ่มขึ้น ทั้งนี้ 
เพ่ือให้สัดส่วนรายได้ของรัฐบาลกับ อปท. เป็นไปตามเป้าหมายร้อยละ ๓๕ ตามมาตรา ๓0(๔) แห่ง
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕4๒ 
และท่ีได้แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕4๙ 

3) เสริมสร้างวินัยทางการเงินการคลังของ อปท. โดยก าหนดมาตรการที่เหมาะสมเพื่อให้ 
อปท. สามารถประหยัดค่าใช้จ่ายจากการด าเนินงาน รวมถึงลดค่าใช้จ่ายที่ไม่จ าเป็น เพ่ือลดการก่อให้เกิด
ภาระทางการคลังของรัฐบาล 

4) เพ่ิมประสิทธิภาพความโปร่งใสในการด าเนินงานและการบริหารจัดการของ อปท.     
โดยส่งเสริมให้มีการเผยแพร่ข้อมูลผลการด าเนินงานของ อปท. (โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ด้านการใช้จ่ายและ   
การก่อหนี้) ให้แก่สาธารณะ และประชาชนในท้องถิ่นสามารถมีส่วนร่วมในการเสนอความคิดเห็นและความ
ต้องการของตนเองให้แก่ อปท. รวมทั้งสามารถเข้าถึงข้อมูล ติดตามและตรวจสอบการด าเนินงานของ 
อปท.ได้โดยง่าย 

5) ผลักดันร่างพระราชบัญญัติรายได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. .... เพื่อเพ่ิมอ านาจ
และเพ่ิมขีดความสามารถของท้องถิ่นในการจัดเก็บภาษี ท าให้ อปท. มีสัดส่วนรายได้ที่จัดเก็บเองมากขึ้น 
ซึ่งจะส่งผลให้ อปท. มีอิสระในการจัดสรรงบประมาณมากขึ้น และลดภาระการจัดสรรเงินอุดหนุนของ
รัฐบาล 

6) ศึกษาความเป็นไปได้ในการนับรวมหนี้จากการกู้เงินของ อปท. เป็นหนี้สาธารณะภายใต้
เงื่อนไขของการรายงานข้อมูลการก่อหนี้และการใช้จ่ายเงินกู้ตามวัตถุประสงค์ของการขออนุมัติ เนื่องจาก
เงินที่ใช้ในการช าระหนี้เงินกู้ของ อปท. ส่วนหนึ่งอาจมาจากรายได้ที่ได้รับการจัดสรรจากรัฐบาล ซึ่งอาจถือ
เป็นภาระแอบแฝงที่ไม่นับรวมเป็นหนี้สาธารณะของรัฐบาล ส่งผลให้ข้อมูลหนี้สาธารณะในภาพรวมไม่
ครบถ้วนสมบูรณ์ 
 7) ก าหนดกรอบวินัยการคลังของ อปท. และพัฒนาระบบการบริหารการคลังของ อปท. ให้มี
ประสิทธิภาพเพ่ิมมากข้ึน เพ่ือเป็นการสร้างระบบติดตามการก่อหนี้ของ อปท.ให้อยู่ในระดับที่ อปท.สามาร
ถบริหารจัดการได้ รวมถึงเพ่ิมช่องทางในการบริหารจัดการการคลังของ อปท. ให้มีประสิทธิภาพเพ่ิมขึ้น
พร้อมทั้งให้ อปท. สามารถด าเนินโครงการลงทุนพัฒนาระบบสาธารรณูปโภคในพื้นที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
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บทที่ 8 ความเสี่ยงทางการคลังจากภาคการเงิน 
 

  การประเมินและวิเคราะห์ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากหน่วยงานในภาคการเงินจะ
พิจารณาผลการด าเนินงานของหน่วยงาน 5 หน่วยงาน ได้แก่ 1) กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบ
สถาบันการเงิน(Financial Institutions Development Fund : FIDF ) 2) สถาบันคุ้มครองเงินฝาก  
3) ระบบธนาคารพาณิชย์ 4) กองทุนส่งเสริมการประกันภัยพิบัติ และ 5) ธนาคารแห่งประเทศไทย โดยมี
สาระส าคัญสรุปได้ดังนี้ 
 
8.1  ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
 
 กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน(กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ)  จัดตั้งขึ้นโดย
การออกพระราชก าหนดแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 ซึ่งมีผลบังคับใช้
ตั้งแต่วันที่ 27 พฤศจิกายน 2528 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือด าเนินมาตรการให้ความช่วยเหลือทางการเงิน
เพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินให้มีความมั่นคงและเสถียรภาพ โดยเฉพาะเมื่อมีวิกฤตการณ์
ร้ายแรงเกิดขึ้นในระบบสถาบันการเงิน ทั้งนี้จากเหตุการณ์วิกฤตเศรษฐกิจการเงินปี 2540 ท าให้สถาบัน
การเงินถูกปิดกิจการจ านวนมาก ส่งผลให้กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯไม่สามารถรับภาระชดเชยความเสียหายให้กับ
ผู้ฝากเงินและเจ้าหนี้ของสถาบันการเงินได้ รัฐบาลจึงต้องเข้าไปรับภาระในการชดเชยความเสียหายแทนด้วย
การออกพันธบัตรกู้เงินในวงเงิน1,392,000 ล้านบาทซ่ึงก่อให้เกิดภาระทางการคลังจ านวนมาก 
 

หากพิจารณายอดหนี้คงค้างที่รัฐบาลออกพันธบัตรกู้เงินเพ่ือชดเชยความเสียหายให้แก่กองทุน
เพ่ือการฟ้ืนฟูฯ น าเงินไปช่วยเหลือสถาบันการเงินต่าง ๆ พบว่า ณ วันที่ 30 กันยายน 2557 กระทรวงการคลัง
ได้ด าเนินการกู้เงินแล้วจ านวน 1,305,327 ล้านบาท (จากวงเงินกู้ตามกฎหมาย 1,392,000 ล้านบาท) 
และช าระคืนต้นเงินกู้จ านวน 231,475 ล้านบาท ส่งผลให้เหลือยอดหนี้คงค้างจ านวน 1,073,852
ล้านบาท (ตารางท่ี 8.1) ซึ่งได้นับรวมอยู่ในหนี้สาธารณะ โดยคิดเป็นร้อยละ 18.87 ของหนี้สาธารณะ 
และคิดเป็นร้อยละ 8.78 ของ GDP (แผนภาพที่ 8.1) 
 

ตารางท่ี 8.1 ยอดหนี้คงค้างท่ีรัฐบาลกู้เพื่อชดเชยความเสียหายให้แก่กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ 
ณ วันที่ 30 กันยายน 2557 

 

 
 
 
 

    หน่วย : ล้านบาท 

รายการ วงเงินกู้ตามกฎหมาย ด าเนินการกู้แล้ว ช าระคืนต้นเงินกู้ ยอดหนี้คงค้าง 
FIDF 1 500,000 500,000 50,861 449,139 
FIDF 2 112,000 112,000 112,000 0 
FIDF 3 780,000 693,327 68,614 624,713 

รวม 1,392,000 1,305,327 231,475 1,073,852 
ที่มา:แถลงข่าวสถานะหนี้สาธารณะคงค้างรายเดือน ณ 30 กันยายน 2557 ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
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แผนภาพที่ 8.1 หนี้ที่รัฐบาลกู้เพื่อชดเชยความเสียหายให้แก่กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ 
ปีงบประมาณ 2543-2557 

 
 
ที่มา : 1. ข้อมูลหนี้สาธารณะปี 2548 – 2557 (ณ วันที่ 30 กันยายน 2557) จากส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
2. ข้อมูลหนี้สาธารณะปี 2543–2547 จากส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 

 ผลของการออกพันธบัตรเพื่อชดเชยภาระหนี้กองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบ
สถาบันการเงิน (พันธบัตร FIDF) เพ่ือชดเชยความเสียหายให้แก่กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ นอกจากจะท าให้
ระดับหนี้สาธารณะเพิ่มสูงขึ้นแล้วยังท าให้รัฐบาลมีภาระทางการคลังโดยตรงในการตั้งงบประมาณเพื่อ
ช าระดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF เป็นประจ าทุกปีตามที่บัญญัติไว้ในพระราชก าหนดให้กระทรวงการคลังกู้เงิน
และจัดการเงินกู้เพ่ือช่วยเหลือกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2541 60และ
พระราชก าหนดให้กระทรวงการคลังกู้เงินและจัดการเงินกู้เพ่ือช่วยเหลือกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนา
ระบบสถาบันการเงินระยะที่ 2 พ.ศ. 254561โดยรัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณเพ่ือช าระดอกเบี้ยพันธบัตร 
FIDF ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2542 - 2555 จ านวนทั้งสิ้น 730,470.04 ล้านบาท (แผนภาพที่ 8.2)  

 
ทั้งนี้ ภาระการช าระคืนต้นเงินกู้เป็นความรับผิดชอบของธนาคารแห่ งประเทศไทย (ธปท.) 

ส าหรับช่วงที่ผ่านมา ธปท.ยังค้างการช าระคืนต้นเงินกู้พันธบัตร FIDF อยู่เป็นจ านวนมาก (แผนภาพที่ 8.3) 
ท าให้ดอกเบี้ยที่รัฐบาลต้องรับภาระอยู่ในระดับสูง จึงกลายเป็นข้อจ ากัดของงบประมาณ ท าให้รัฐบาล      
ไม่สามารถจัดสรรงบประมาณเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมได้อย่างเต็มที่ 
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หนี้ที่รัฐบาลกู้เพื่อชดเชยความเสียหายให้แกก่องทุนเพื่อการฟื้นฟฯู 
หนี้ที่รัฐบาลกู้เพื่อชดเชยความเสียหายให้แกก่องทุนเพื่อการฟื้นฟฯู ต่อ GDP 

ล้านบาท ร้อยละต่อ  GDP 
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แผนภาพที่ 8.2 การช าระคืนดอกเบี้ยเงินกู้ FIDF ของรัฐบาล ปีงบประมาณ 2542 – 2555 

ที่มา : ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
 

แผนภาพที่ 8.3 การช าระคืนต้นเงิน FIDF ของ ธปท. ปีงบประมาณ 2542 – 2557*  
และการช าระคืนดอกเบี้ยเงินกู้ FIDF ของ ธปท. ปีงบประมาณ 2557 

 

 
 

หมายเหต:ุ * ปีงบประมาณ 2557 ธปท. ช าระคืนต้นเงินกู้และดอกเบี้ยพันธบตัร FIDF 1 และ 3 แล้ว จ านวน 37,888.40และ 
46,354.43ล้านบาทตาม พรก.ปรับปรุงหนี้กองทุนพื่อการฟื้นฟูฯ พ.ศ. 2555 
ที่มา: ส านักงานบรหิารหนี้สาธารณะ 
 

ในการแก้ไขปัญหาหนี้กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ รัฐบาลได้ออกพระราชก าหนดปรับปรุงการ
บริหารหนี้เงินกู้ท่ีกระทรวงการคลังกู้เพ่ือช่วยเหลือกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน
พ.ศ. 255552ซึ่งก าหนดให้สถาบันการเงิน53 ต้องน าส่งเงินให้กับ ธปท. ในอัตราร้อยละ 0.46ของยอด   
                                           
52ประกาศไว้ในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 11 พฤษภาคม 2555 และมีผลบังคับใช้ย้อนหลังตั้งแต่วันที่ 27 มกราคม 2555 
53ประกอบไปด้วยธนาคารพาณิชย์ บริษัทเงินทุน และบริษัทเครดิตฟองซิเอร์ 
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เงินฝากถัวเฉลี่ยของบัญชีที่ได้รับการคุ้มครองรวมทั้งยอดเงินอื่น ๆ ที่ได้รับจากประชาชน54เพ่ือให้ธปท.    
น าเงินดังกล่าวมาช าระต้นเงินกู้และดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF55 แทนการจัดสรรจากงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี ซึ่งจะส่งผลให้รัฐบาลไม่ต้องรับภาระทางการคลังในการช าระดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF ตั้งแต่
ปีงบประมาณ 2556เป็นต้นไป และสามารถลดภาระของรัฐบาลได้ประมาณ 50,000 ล้านบาท เนื่องจาก
ไม่ต้องจัดสรรงบประมาณเพ่ือช าระดอกเบี้ย FIDF โดยสามารถน าเงินจ านวนดังกล่าวไปใช้ในการเพ่ิม
รายจ่ายลงทุนในการพัฒนาประเทศต่อไปได้56 

 
 ส าหรับการช าระต้นเงินกู้และดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF ของ ธปท. ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2556 
- 2557 พบว่ามีแนวโน้มการช าระหนี้เพ่ิมขึ้น โดย ธปท. ช าระคืนต้นเงินกู้และดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF     
ในปีงบประมาณ 2556 แล้ว จ านวน21,391.60 และ 48,147.17 ล้านบาท ขณะที่ปีงบประมาณ 
2557 ธปท. ช าระคืนต้นเงินกู้และดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF 1 และ 3 แล้ว จ านวน 37,888.40 และ
46,354.43 ล้านบาท ตามล าดับ ทั้งนี้ ถึงแม้ว่ารัฐบาลไม่ต้องรับภาระทางการคลังจากการช าระดอกเบี้ย
พันธบัตร FIDF แล้วก็ตามหากในกรณีท่ี ธปท. ไม่สามารถจ่ายหนี้ของพันธบัตร FIDF ได้จ านวนภาระหนี้
ดังกล่าวก็ยังคงถือเป็นภาระทางการคลังโดยนัย (ImplicitContingentLiabilities) ของรัฐบาล 
 
8.2  ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากสถาบันคุ้มครองเงินฝาก 
 

การคุ้มครองเงินฝากของผู้ฝากเงินแบบเต็มจ านวนจากการปิดกิจการของสถาบันการเงินของ
กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ ในช่วงวิกฤติเศรษฐกิจปี 2540 ได้สร้างภาระทางการคลัง และท าให้หนี้สาธารณะ
ของประเทศเพ่ิมข้ึน โดยการคุ้มครองเงินฝากแบบเต็มจ านวนดังกล่าว ท าให้ผู้ฝากเงินไม่ค านึงถึงความเสี่ยง
จากการฝากเงินในสถาบันการเงินที่ให้อัตราผลตอบแทนสูง ดังนั้น เพื่อแก้ไขข้อบกพร่องของกลไกในตลาด
เงินฝากและป้องกันไม่ให้เกิดภาระทางการคลังเช่นที่ผ่านมารัฐบาลจึงได้จัดตั้งสถาบันคุ้มครองเงินฝาก (สคฝ.)
ภายใต้พระราชบัญญัติสถาบันคุ้มครองเงินฝากพ.ศ. 2551 เพ่ือด าเนินการคุ้มครองผู้ฝากเงินแทนกองทุน
เพ่ือการฟ้ืนฟูฯ57 โดยมีการเปลี่ยนการคุ้มครองเงินฝากแบบเต็มจ านวนมาเป็นการจ ากัดวงเงินฝากที่ได้รับ
การคุ้มครอง  

 
ทั้งนี้ ในการจัดตั้ง สคฝ. ท าให้รัฐบาลมีภาระทางการคลังโดยตรงในการจัดสรรงบประมาณ

เพ่ือเป็นทุนประเดิม ซึ่งได้รับการอนุมัติเบิกจ่ายแล้วจ านวน 242.31 ล้านบาท และได้รับจัดสรรค่าใช้จ่าย
ในการเตรียมการอีกจ านวน 97.69 ล้านบาท ขณะที่รัฐบาลมีความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดขึ้นจาก            
การด าเนินงานของ สคฝ. ในรูปของภาระทางการคลังโดยนัยในกรณีที่มีสถาบันการเงินต้องปิดกิ จการ

                                           
54ยอดเงินอื่น ๆ ที่ได้รับจากประชาชนประกอบไปด้วยตั๋วแลกเงิน ตราสารหนี้ เงินกู้ยืมของทุกสาขาและส านักงานในประเทศไทยที่เป็นเงินบาท 
และเงินที่ได้รับจาการท าธุรกรรมขายหลักทรัพย์โดยมีสัญญาว่าจะซ้ือคืน 
55การช าระต้นเงินกู้และดอกเบี้ยเงินกู้ FIDF เป็นการช าระหนี้ต้นเงินกู้และดอกเบี้ยของ FIDF 1 และ FIDF 3 
56ในปีงบประมาณ 2556– 2557  ธนาคารแห่งประเทศไทยช าระคืนดอกเบี้ยพนัธบัตร FIDF 1 และ 3 แลว้จ านวน 48,147 และ 
46,354 ล้านบาท ตามล าดับ (ณ 30กันยายน 2557) 
57ตามแผนกลยุทธ์ของกองทุนฟื้นฟูฯในปี 2555 จะมีการเตรียมการเลิกภารกิจและช าระบัญชีโดยก าหนดด าเนินการช าระบัญชีในปี 2556 
ซ่ึงได้ด าเนินการจัดท าคู่มือการโอนทรัพย์สินเพื่อรองรับแผนกลยุทธ์ดังกล่าวพรอ้มทั้งศึกษาการปรับเปลีย่นนโยบายบัญชี ในกรณีที่ต้องปิด
กิจการด้วยแลว้แต่ปรากฏว่า กระทรวงการคลังได้มีหนังสือมอบหมายใหก้องทุนฟื้นฟูฯกลับมาท าหน้าที่ชว่ยเหลอืสถาบันการเงินอีกครั้ง  
ที่มา:รายงานประจ าปี 2555 กองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
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และ สคฝ. มีเงินกองทุนไม่เพียงพอที่จะชดเชยความเสียหายให้แก่ผู้ฝากเงินตามจ านวนเงินฝากที่ได้รับ
การคุ้มครอง ซึ่งหากเงินกองทุนมีจ านวนที่มากเพียงพอ รัฐบาลย่อมไม่มีความเสี่ยงทางการคลังที่จะต้อง
รับภาระแทน สคฝ. 

ปัจจุบันวงเงินฝากที่ได้รับความคุ้มครองจาก สคฝ. อยู่ที่ 50 ล้านบาท ต่อ 1 บัญชี ซึ่งจ านวน
เงินฝากที่อยู่ภายใต้การคุ้มครองขั้นต่ า ณ วันที่ 30 กันยายน 2557 มีจ านวน10,871,655 ล้านบาท 
(ตารางท่ี 8.2) อย่างไรก็ดี วงเงินฝากที่ได้รับความคุ้มครองจะลดลงเหลือ 1 ล้านบาท ต่อ 1 บัญชี ในวันที่ 
11สิงหาคม 255958 ซึ่งส านักงานเศรษฐกิจการคลัง (สศค.) ประมาณการว่าจ านวนเงินฝากที่อยู่ภายใต้
การคุ้มครองขั้นต่ าลดลงเหลือ3,257,090ล้านบาท59 ในขณะที่สถานะเงินกองทุนของสถาบันคุ้มครองเงิน
ฝาก ณ วันที่ 30 กันยายน 2557 เท่ากับ 108,514.52ล้านบาท แม้ว่าเงินกองทุนยังมีจ านวนที่ต่ ากว่า
เงินฝากที่อยู่ภายใต้  การคุ้มครองอยู่มาก แต่จ านวนเงินกองทุนดังกล่าวมีเพียงพอที่สามารถให้ความ
คุ้มครองแก่ผู้ฝากเงินได้ หากสถาบันการเงินขนาดกลาง60 1 แห่งมีปัญหา  

 
ตารางท่ี 8.2 สถิติผู้ฝากเงินที่ได้รับการคุ้มครองในแต่ละระดับวงเงินคุ้มครอง 

ณ วันที่ 30กันยายน 2557 
 

วงเงินคุ้มครอง จ านวนราย จ านวนเงิน 
ราย ร้อยละ ล้านบาท ร้อยละ 

กรณไีม่เกิน 1 ล้านบาท 65,747,940 98.23 2,070,880 19.05 
กรณีมากกว่า 1 - 50 ล้านบาท
บาทบาท 

1,168,412 1.75 4,548,626 41.84 
กรณีมากกว่า 50 ล้านบาท 17,798 0.02 4,252,149 

 
39.11 

รวมเงินฝากทุกประเภท 66,934,150 100 10,871,655 100 
ที่มา: ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมลู ณ วันที3่0กันยายน 2557 

  
ความเพียงพอของเงินกองทุนของ สคฝ. จะขึ้นอยู่กับจ านวนเงินน าส่งของสถาบันการเงินซึ่ง   

ในการแก้ปัญหาหนี้คงค้างของกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ ตามพระราชก าหนดปรับปรุงการบริหารหนี้เงินกู้             
ที่กระทรวงการคลังกู้เพ่ือช่วยเหลือกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2555      
(พรก. ปรับปรุงหนี้FIDF) ได้ก าหนดให้สถาบันการเงินรับภาระโดยการน าส่งเงินให้แก่ ธปท. ในอัตราร้อยละ
0.46ของยอดเงินฝากถัวเฉลี่ยที่ได้รับการคุ้มครองรวมทั้งยอดเงินอ่ืนๆที่ได้รับจากประชาชน และก าหนดให้  
ลดอัตราเงินน าส่งให้แก่สคฝ. ลงจากร้อยละ 0.4 เหลือเพียงร้อยละ 0.01 ของยอดเงินฝากถัวเฉลี่ยของ
บัญชีเงินฝากที่ได้รับความคุ้มครองซึ่งจะส่งผลให้เงินกองทุนของสคฝ. เติบโตช้ากว่าที่คาดการณ์ไว้เดิม

                                           
58 พระราชกฤษฎีกาก าหนดจ านวนเงินฝากที่ได้รับการคุ้มครองเป็นการทั่วไป พ.ศ. 2555 ดังนี้              ระยะเวลาที่สถาบันการเงินปิดกิจการ
ตั้งแต่วันที่ 11 ส.ค. 2555 ถึงวันที่ 10 ส.ค. 2558 วงเงินที่ได้รับความคุ้มครองไม่เกิน 50 ล้านบาท ต่อ 1 บัญชี   
ระยะเวลาที่สถาบันการเงินปิดกิจการ ตั้งแต่วันที่ 11 ส.ค. 2558 ถึงวันที่ 10 ส.ค. 2559 วงเงินที่ได้รับความคุ้มครองไม่เกิน 25 ล้านบาท ต่อ 1 
บัญชี  
ระยะเวลาที่สถาบันการเงินปิดกิจการ ตั้งแต่วันที่ 11 ส.ค. 2559 เป็นต้นไป วงเงินที่ได้รับความคุ้มครองไม่เกิน 1 ล้านบาท ต่อ 1 บัญชี  
ทั้งนี้ ผู้ฝากที่มีจ านวนเงินฝากเกินวงเงินคุ้มครองดังกล่าว จะได้รับเงินคืนเพิ่มเติมหลังจากมีการช าระบัญชีของสถาบันการเงินที่ปิดกิจการ 
59การประมาณการของ สศค. ไม่ค านึงถึงผลกระทบของการแยกเงินฝากออกเป็นบัญชีย่อย ๆ ซ่ึงจะส่งผลให้จ านวนเงินฝากที่อยู่ภายใต้ความ
คุ้มครองของสถาบันคุ้มครองเงินฝากสูงขึ้น 
60สถาบันการเงินขนาดกลาง คือสถาบันการเงินที่มีสินทรัพย์รวมตั้งแต่ร้อยละ 3 แต่ไม่ถึงร้อยละ 10 ของสินทรัพย์รวมธนาคารพาณิชย์ไทยทั้ง
ระบบ ประกอบด้วย ธนาคารธนชาต ธนาคารทหารไทย และธนาคารกรุงศรีอยธุยา 
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ดังนั้น หากเกิดปัญหาเสถียรภาพของสถาบันการเงินขนาดใหญ่61 อาจจะเกิดความเสี่ยงที่เงินกองทุนของ
สคฝ. จะไม่เพียงพอที่จะชดเชยความเสียหายอันเกิดจากการคุ้มครองเงินฝาก ซ่ึงรัฐบาลมีภาระทางการคลัง
โดยนัยในการชดเชยความเสียหายดังกล่าว อย่างไรก็ดี ความน่าจะเป็นที่รัฐบาลอาจจะต้องรับภาระดังกล่าว
มากน้อยเพียงใดนั้นขึ้นอยู่กับความแข็งแกร่งของระบบสถาบันการเงินในประเทศด้วย 
 
8.3  ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากระบบสถาบันการเงิน 
 

 สถานะและความแข็งแกร่งของสถาบันการเงินเป็นปัจจัยส าคัญในการวิเคราะห์ความเสี่ยง
ทางการคลังจากภาคการเงิน ทั้งนี้ ระบบสถาบันการเงินอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของ ธปท. เพ่ือให้การ
ด าเนินงานของสถาบันการเงินมีความม่ันคง มีเสถียรภาพและความโปร่งใส โดยมีการก าหนดเกณฑ์ที่เป็น
มาตรฐานสากลเพื่อให้สถาบันการเงินปฏิบัติตาม เช่น เกณฑ์การด ารงเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยงตาม  
หลัก Basel3ทีค่รอบคลุมการด ารงเงินกองทุนและการบริหารความเสี่ยงด้านสภาพคล่อง (Liquidity Risk)
และมาตรฐานการบัญชีระหว่างประเทศ IAS 32 IAS 39 และ IFRS 7 โดยมาตรฐาน IAS 39 เป็น
มาตรฐานการบัญชีที่กล่าวถึงการบันทึกและการวัดมูลค่าตราสารการเงินประเภทต่าง ๆ รวมทั้งตราสาร
อนุพันธ์และเครื่องมือป้องกันความเสี่ยง ในขณะที่IAS 32 และ IFRS 7 นั้น จะเป็นส่วนของการแสดง
รายการและเปิดเผยข้อมูลของตราสารการเงิน อันจะน าไปสู่การเสริมสร้างระบบการเปิดเผยข้อมูลและ
กลไกตลาดที่มีประสิทธิภาพเพ่ือรองรับระบบสถาบันคุ้มครองเงินฝากและสร้างความเข้มแข็งให้กับระบบ
สถาบันการเงินไทย 

 

การประเมินความเข้มแข็งของธนาคารพาณิชย์ทั้งระบบ จะพิจารณาจากอัตราส่วนทางการเงิน
ด้านเงินกองทุน คุณภาพสินทรัพย์ ความสามารถในการหารายได้ และสภาพคล่อง ดังปรากฏตามตาราง    
ที่ 8.3 โดยสรุปสาระส าคัญได้ดังนี้ 

 

สัดส่วนสินเชื่อที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ของธนาคารพาณิชย์ทั้งระบบมีแนวโน้มลดลง โดยสัดส่วน 
Gross NPLs62ลดลงจากร้อยละ 3.60 ในปี 2553 เป็นร้อยละ 2.34 ในไตรมาสที่ 3 ปี 2557 รวมทั้ง
สัดส่วน Net NPLs63ลดลงจากร้อยละ 1.90 ในปี 2553 เป็นร้อยละ 1.18 ในไตรมาสที่ 3 ปี 2557 
สะท้อนให้เห็นถึงการบริหารจัดการสินเชื่อที่มีความรัดกุมส าหรับอัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง   
(BIS Ratio)64 พบว่า อัตราส่วนเพ่ิมขึ้นจากร้อยละ 16.20 ในปี 2553 เป็นร้อยละ 17.13 ในไตรมาสที่ 3     

                                           
61สถาบันการเงินขนาดใหญ ่คือสถาบันการเงินที่มีสินทรัพย์รวมตั้งแต่ร้อยละ 10 ของสินทรัพย์รวมธนาคารพาณิชย์ไทยทัง้ระบบ ประกอบด้วย 
ธนาคารกรุงไทย ธนาคารกรุงเทพ ธนาคารกสิกรไทย ธนาคารไทยพาณิชย์ 
62สัดส่วนสินเชื่อที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (Gross NPLs) ต่อสินเชื่อรวม = ยอดคงค้างของเงินให้สินเชื่อที่ค้างช าระเกินกว่า 3 เดือนขึ้นไป นับตั้งแต่
วันครบก าหนดสัญญา/เงินให้กู้ยืมทุกประเภท *100 สะท้อนถึงคุณภาพสินเชื่อมีแนวโน้มด้อยลง 
63สัดส่วนสินเชื่อที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้หลังหักส ารอง (Net NPLs) ต่อสินเชื่อรวม = Gross NPLs หัก เงินส ารองที่สถาบันการเงินได้กันไว้ส าหรับ 
NPLs/เงินให้กู้ยืมทุกประเภท *100 สะท้อนถึงคุณภาพสินเชื่อมีแนวโน้มด้อยลง โดย NPLs ที่สถาบันการเงินได้มีการกันส ารองแล้วย่อมถือว่า
สถาบันได้รับรู้ความเสียหายในส่วนนี้ไปแล้ว จึงไม่มีความเส่ียงต่อเงินกองทุนของสถาบันการเงินอีก 
64อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เส่ียง (BIS Ratio) = เงินกองทุน/สินทรัพย์เสี่ยง *100 เป็นเครื่องมือวัดความเพียงพอของเงินกองทุนโดย
ก าหนดให้ธนาคารพาณิชย์ไทย ด ารงอัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์ไม่ต่ ากว่าร้อยละ 8.5 ทั้งนี้ ตามหลักการ Basel I เงินกองทุนใช้ในการ
รองรับความเส่ียงในงบการเงินซ่ึงครอบคลุมถึงความเสี่ยง ด้านเครดิตและความเสี่ยงด้านตลาด และเพื่อให้สามารถสะท้อนความเสี่ยงได้ดีขึ้น 
Basel IIจึงได้เพิ่มเรื่องความเสี่ยงด้านปฏิบัติการด้วย Basel III เป็นเกณฑ์มาตรฐานสากลอันหนึ่งที่ผู้ก ากับดูแลในประเทศไทยต่าง ๆ น ามา
ปรับใช้ในการก ากับดูแลการบริหารความเส่ียงของสถาบันการเงิน ด้วยการก าหนดให้สถาบันการเงินมีเงินกองทุนเพียงพอที่จะรองรับความเสี่ยง
หรือความเสียหายที่ไม่ได้คาดการณ์ไว้ ซ่ึงการที่จะดูว่ามีเงินกองทุนเพียงพอหรือไม่ จะต้องดูว่ามีเงินกองทุนเท่าใด และมีความเสี่ยงอยู่เท่าใด 
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ปี 2557ซึ่งสูงกว่าเกณฑ์ที่ธนาคารแห่งประเทศไทยก าหนดที่ร้อยละ 8.5 สะท้อนให้เห็นถึงฐานะการเงิน
ของธนาคารพาณิชย์ที่มั่นคง ส าหรับอัตราส่วนสินเชื่อต่อเงินรับฝาก (L/D Ratio)65พบว่า อัตราส่วนเพ่ิมขึ้น
จากร้อยละ 88.20ณ สิ้นปี 2553 เป็นร้อยละ 97.19ในไตรมาสที่ 3 ปี 2557สะท้อนให้เห็นถึงสภาพ
คล่องของธนาคารพาณิชย์ที่เริ่มตึงตัวขึ้นจากภาวะทีเ่งินฝากเติบโตช้ากว่าสินเชื่อในส่วนของอัตราผลตอบแทน
ต่อสินทรัพย์เฉลี่ย (ROA)66ของธนาคารพาณิชย์เพ่ิมขึ้นจากร้อยละ 1.10 ในปี 2553เป็นร้อยละ 1.37 
ในไตรมาสที่ 3 ปี 2557เนื่องจากรายได้ดอกเบี้ยและรายได้ค่าธรรมเนียมที่เพ่ิมขึ้น สะท้อนให้เห็นถึงการ
ใช้สินทรัพย์อย่างมีประสิทธิภาพมากข้ึน ในขณะที่อัตราส่วนรายได้ดอกเบี้ยและเงินปันผลสุทธิต่อสินทรัพย์
เฉลี่ย (NIM)67ลดลงเล็กน้อยจากร้อยละ 2.80 ในปี 2553 เป็นร้อยละ 2.60 ในไตรมาสที่ 3ปี 2557 

 
ตารางท่ี 8.3 ข้อมูลทางการเงินของธนาคารพาณิชย์ทั้งระบบ ปี 25531/ – ไตรมาสที่ 3 ปี 2557 

หน่วย: ร้อยละ 

รายการ 2553 2554 2555 2556 ไตรมาสที่ 3 
ปี 2557 

สัดส่วนสินเช่ือท่ีไม่ก่อใหเ้กิดรายได้ (Gross NPLs) 3.60 2.70 2.25 2.30 2.34 

สัดส่วนสินเช่ือท่ีไม่ก่อใหเ้กิดรายได้หลังหักส ารอง (Net NPLs) 1.90 1.30 1.00 1.10 1.18 
อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio) 16.2

0 
15.10 16.31 15.5

0 
17.13 

อัตราส่วนสินเช่ือต่อเงินฝาก (L/D Ratio)2 / 88.2
0 

89.80 93.08 96.5
5 

97.80 
อัตราผลตอบแทนต่อสินทรัพย์เฉลีย่ (ROA) 1.10 1.10 1.25 1.32 1.37 
อัตราส่วนรายได้ดอกเบี้ยรับและเงินปันผลสุทธิต่อ 
สินทรัพย์เฉลี่ย (NIM) 

2.80 2.50 2.53 2.55 2.60 

หมายเหต:ุ1/ ธนาคารพาณิชย์ทั้งระบบประกอบดว้ยธนาคารในประเทศ16 แห่ง และธนาคารพาณิชย์ท่ีเป็นสาขาธนาคารต่างประเทศ 
15 แห่ง 
2/ไม่รวมรายการระหวา่งธนาคาร (Interbank) 
ที่มา: ธนาคารแห่งประเทศไทย 

 
ทั้งนี้ จากการวิเคราะห์ข้อมูลทางการเงินของธนาคารพาณิชย์ในประเทศไทย พบว่า สถานะ

ทางการเงินของธนาคารพาณิชย์ทั้งระบบมีความแข็งแกร่ง คุณภาพสินเชื่ออยู่ในเกณฑ์ดี ซึ่งพิจารณาจาก
สัดส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้มีแนวโน้มลดลงอย่างต่อเนื่อง แม้ว่าในไตรมาสที่ 3 ปี 2557 จะมีสัดส่วน
เพ่ิมข้ึนเล็กน้อย ประกอบกับเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยงของธนาคารพาณิชย์สูงกว่าเกณฑ์ที่ก าหนดตาม
มาตรฐานสากล ดังนั้น คาดว่าธนาคารพาณิชย์จะไม่มีปัญหาด้านเสถียรภาพและไม่มีความจ าเป็นต้องจัดการเงิน
เพ่ิมทุนให้ในอนาคตอันใกล้นอกจากนี้ ความสามารถจากการท าก าไรของธนาคารพาณิชย์ก็เพ่ิมสูงขึ้น แม้ว่า
อัตราส่วนรายได้ดอกเบี้ยและเงินปันผลสุทธิต่อสินทรัพย์เฉลี่ย (NIM) จะทรงตัว แต่อัตราผลตอบแทนต่อ
                                                                                                                               
ทั้งนี้ สถาบันการเงินจะต้องพัฒนาเครื่องมือการติดตามดูแลการด าเนินธุรกิจของตนเองว่ามีความเส่ียงในด้านใดมากน้อยเพียงแค่ไหน รวมถึงท า
อย่างไรจึงลดความเส่ียงนั้นได้ 
65อัตราส่วนสินเชื่อต่อเงินฝาก (L/D Ratio) = เงินให้สินเชื่อ/เงินรับฝาก *100 หากเงินฝากมีการเติบโตมากกว่าสินเชื่อ ย่อมแสดงถึงสภาพ
คล่องที่เพิ่มขึ้นของธนาคารพาณิชย์ และอาจสะท้อนถึงการปล่อยสินเชื่อที่มีความเข็มงวดมากขึ้น 
66อัตราผลตอบแทนจากสินทรัพย์รวม (ROA) = ก าไรสุทธิ/สินทรัพย์เฉลี่ย *100 โดยหากอัตราผลตอบแทนที่ได้มีค่าสูง แสดงถึงการใช้
สินทรัพย์อย่างมีประสิทธิภาพ หากอัตราผลตอบแทนต่ า แสดงถึงความสามารถในการหารายได้จากสินทรัพย์อยู่ในระดับต่ า 
67อัตราส่วนรายได้ดอกเบี้ยสุทธแิละเงินปันผลสุทธิต่อสินทรัพย์เฉลี่ย (Net Interest Margin : NIM) = รายได้ดอกเบี้ยสุทธิและเงินปันผลสุทธิ/
สินทรัพย์เฉลี่ย * 100 โดยหาก NIM อยู่ในระดับสูง แสดงถึงความสามารถในการท าก าไรอยู่ในระดับสูง สะท้อนถึงการปล่อยสินเชื่อในปริมาณมาก    
ซ่ึงควรตรวจสอบว่าปริมาณสินเช่ือดังกลา่วจัดชั้นสินเชื่อในระดับใด 
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สินทรัพย์เฉลี่ย (ROA) ปรับตัวสูงขึ้น สะท้อนให้เห็นถึงความพยายามในการปรับตัวของธนาคารพาณิชย์ในการ
เพ่ิมรายได้ในส่วนของค่าธรรมเนียมเพื่อรองรับภาวะการแข่งขันท่ีรุนแรงมากขึ้นอย่างไรก็ตามสัดส่วนสินเชื่อ
ต่อเงินรับฝาก(L/D Ratio)ที่สูงขึ้นนั้นบ่งบอกถึงสภาพคล่องของระบบสถาบันการเงินที่ตึงตัวขึ้นซึ่งอาจเป็น
ข้อจ ากัดในการปล่อยสินเชื่อต่อไปในอนาคต68 

 
โดยสรุป ด้วยสถานะของระบบสถาบันการเงินที่ค่อนข้างแกร่ง ไม่น่าจะก่อให้เกิดความเสี่ยง        

ทางการคลังถึงขั้นที่รัฐบาลต้องให้การสนับสนุนในอนาคตอันใกล้ ดังนั้น การลดอัตราเงินน าส่งเข้ากองทุน
คุ้มครองเงินฝากของธนาคารพาณิชย์เพื่อน าเงินส่วนใหญ่ไปช าระหนี้กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯจะเป็นการช่วย
ลดภาระทางการคลังของรัฐบาลในปัจจุบัน แต่ก็ส่งผลให้เงินกองทุนของสคฝ. เติบโตช้าซึ่งท้ายที่สุดอาจ
ก่อให้เกิดความเสี่ยงและภาระทางการคลังในอนาคต หากเกิดปัญหาเสถียรภาพของระบบการเงินถึงขั้นที่
เงินกองทุนของสคฝ. อาจไม่เพียงพอที่จะครอบคลุมความเสียหายที่เกิดขึ้น 

 
8.4 ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากกองทุนส่งเสริมการประกันภัยพิบัติ 
 
 วิกฤตการณ์อุทกภัยในปี 2554 ก่อให้เกิดความเสียหายต่อการประกอบการ และทรัพย์สินของ
ภาคครัวเรือนและภาคธุรกิจ ทั้งผู้ประกอบการวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม (Small and Medium 
Enterprises:SMEs)และอุตสาหกรรมขนาดใหญ่ในพ้ืนที่ของหลายจังหวัดเป็นวงกว้าง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ก่อให้เกิดความเสียหายในบริเวณภาคกลางซึ่งเป็นเขตเศรษฐกิจอุตสาหกรรมและเกษตรกรรมที่ส าคัญของ
ประเทศ ส่งผลให้มูลค่าความเสียหายสูงถึง 1.43 ล้านล้านบาท69 ซึ่งภาคครัวเรือนและภาคธุรกิจบางส่วน
ที่ได้จัดท าประกันภัยไว้ สามารถได้รับชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจากบริษัทประกันภัย อย่างไรก็ตาม เนื่องจาก
บริษัทประกันภัยของไทยไม่ได้รับความเสี่ยงภัยไว้เองทั้งหมด แต่ถ่ายโอนความเสี่ยงไปให้บริษัทประกันภัยต่อ
ในต่างประเทศ ซึ่งผลจากการที่บริษัทประกันภัยต่อต้องจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เอาประกันจ านวนมาก
ส่งผลให้ตลาดประกันวินาศภัยในขณะนั้นไม่สามารถด าเนินการได้ตามปกติ อัตราเบี้ยกรมธรรม์ประกันวินาศภัย
ปรับตัวสูงขึ้นมาก ครัวเรือนและผู้ประกอบการจึงไม่สามารถซื้อประกันวินาศภัยได้ ดังนั้น รัฐบาลจึงจัดตั้ง
กองทุนส่งเสริมการประกันภัยพิบัติ (กองทุนฯ) ขึ้นเมื่อพ.ศ. 2555 โดยมีวัตถุประสงค์ส าคัญคือ เพ่ือให้
ประชาชนและภาคธุรกิจสามารถเข้าถึงความคุ้มครองภัยพิบัติอย่างทั่วถึง ในอัตราเบี้ยประกันภัยที่เหมาะสม 
และยังมีผลในเชิงจิตวิทยาในการคลายความตื่นตระหนกของตลาดประกันวินาศภัย เพื่อให้ตลาดกลับมา
ด าเนินการได้ตามปกติและเบี้ยประกันปรับตัวลดลงสู่อัตราเดิมในช่วงสภาวะปกติ 
 

ทั้งนี้ กองทุนฯ ท าหน้าที่รับประกันภัยต่อจากผู้ประกอบธุรกิจประกันวินาศภัย โดยครอบคลุม
ถึงการประกันภัยให้แก่ กลุ่มบ้านอยู่อาศัย กลุ่มธุรกิจ SMEs และกลุ่มภาคอุตสาหกรรม ซึ่งถือเป็นการ
ประกันวินาศภัย ในกรณีที่เกิดภัยพิบัติ 3 ประเภท ได้แก่ น้ าท่วม แผ่นดินไหว ลมพายุ ทั้งนี้ กระทรวงการคลัง          
มีอ านาจในการกู้เงินโดยความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเพ่ือน ามาใช้ในการด าเนินงานได้ไม่เกิน 50,000 
ล้านบาท ซึ่งเป็นไปตามพระราชก าหนดกองทุนส่งเสริมการประกันภัยพิบัติ พ.ศ. 2555 มาตรา 13 โดย
ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะเป็นผู้กู้ให้กองทุนฯทั้งนี้ ในการรับประกันภัยต่อของกองทุนฯ ไดบ้ริหาร

                                           
68ที่มา: สรุปรายงานแผนปรับปรุงฐานะการเงินของธนาคารแห่งประเทศไทย ปี 2556 
69ที่มา:กองทุนส่งเสริมการประกันภยัพิบตัิ, “จากวิกฤตสู่ความเชื่อมั่น กองทุนส่งเสริมการประกันภยัพิบัติ,” (กรกฎาคม 2556): 018. 
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จัดการความเสี่ยงโดยให้บริษัทประกันภัยรับความเสียหายไว้ส่วนหนึ่ง (Quota Share) และท าการประกันภัยต่อ
กับกองทุนฯ อีกส่วนหนึ่งตามสัดส่วนที่ตกลงกันไว้ส าหรับอัตราค่าเบี้ยประกันภัยสามารถแบ่งตามกลุ่มผู้เอา
ประกันคือ กลุ่มบ้านอยู่อาศัย กลุ่มธุรกิจ SMEs และกลุ่มอุตสาหกรรม ในอัตราร้อยละ 0.5 1.0 และ 1.2 
ตามล าดับ ซึ่ง ณ เดือนกันยายน 2557 กองทุนฯ มีทุนประกันที่รับประกันภัยต่อจากบริษัทประกันภัยต่าง ๆ
ในส่วนของกองทุนเท่ากับ 22,041 ล้านบาท และมีรายได้ค่าเบี้ยประกันภัยจากบริษัทประกันภัยจ านวน 
707 ล้านบาท (ข้อมูลตั้งแต่วันที่ 28 มีนาคม 2555 - 22กันยายน2557) ทั้งนี้ หลักเกณฑ์ในการขอ
ชดเชยค่าสินไหมทดแทนบริษัทประกันภัยจะเข้าส ารวจและประเมินความเสียหายโดยจะจ่ายค่าสินไหม
ทดแทนตามความเสียหายที่เกิดข้ึนจริง แต่ไม่เกินวงเงินความคุ้มครองตามกรมธรรม์ประกันภัยพิบัติ ยกเว้น
กรณีอุทกภัยในกลุ่มบ้านอยู่อาศัย เนื่องจากมีผู้เอาประกันเป็นจ านวนมาก การจ่ายค่าสินไหมจึงพิจารณา
จากระดับน้ าเป็นเกณฑ์ 

 
อย่างไรก็ตาม หากเกิดภัยพิบัติอย่างรุนแรงเช่นเดียวกับวิกฤตการณ์อุทกภัยปี 2554 กองทุนฯ

จะเผชิญกับความเสี่ยงที่จะต้องชดเชยความเสียหายให้แก่ประชาชนเป็นจ านวนมาก และถ้ามูลค่า          
ความเสียหายสูงเกินกว่าวงเงินกู้ที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติให้กองทุนฯ รัฐบาลจะต้องหาเงินทุนเพ่ิมเติมให้แก่
กองทุนฯ ทั้งนี้ กองทุนฯ สามารถบริหารความเสี่ยงโดยการท าประกันภัยต่อกับบริษัทรับประกันภัยต่อ     
ในต่างประเทศ ดังนั้น ภาระการเงินของกองทุนฯสามารถเกิดจากความเสียหายที่กองทุนฯ รับความเสี่ยงไว้
โดยตรง และอัตราค่าเบี้ยประกันภัยต่อที่กองทุนฯ ต้องจ่ายให้กับบริษัทรับประกันภัยต่อในต่างประเทศ   
ทั้งนี้ หากภาระการเงินของกองทุนฯ ดังกล่าว ไม่สูงเกินกว่าทุนประเดิมที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติ ก็ไม่ก่อให้   
เกิดความเสียหายที่จะกลายเป็นภาระทางการคลังแก่รัฐบาลเพิ่มข้ึน 

 
 นอกจากนี้ กองทุนฯ ยังเป็นผู้รับประกันภัยหลักในการรับประกันภัยข้าวในฤดูการผลิต    

ปี 2555 ซึ่งเป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 17 ตุลาคม 2555 โดยผ่านการบริหารจัดการของ
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส) ทั้งนี้ ในการด าเนินโครงการดังกล่าว มผีู้รับประกันภัยรว่ม 
ได้แก่บริษัททิพยประกันภัย จ ากัด (มหาชน) และบริษัทประกันภัยไทยวิวัฒน์ จ ากัด (มหาชน) ร่วมรับความ
เสี่ยงจากการรับประกันภัยข้าวในสัดส่วนร้อยละ 0.125 ของทุนประกันภัย (โดยได้รับเบี้ยประกันในสัดส่วน
เดียวกัน) ในขณะที่ กองทุนฯรับความเสี่ยงในส่วนที่เหลือทั้งนี้ วงเงินคุ้มครองตามกรมธรรม์ประกันภัยข้าว
เท่ากับ 1,111 บาทต่อไร่ ส าหรับภัยธรรมชาติ และคุ้มครองเพ่ิมเติม 555 บาทต่อไร่ ส าหรับภัยศัตรูพืช
และโรคระบาด (จ านวนไร่ที่รับประกันภัยสูงสุดไม่เกิน 8 ล้านไร่ ในปีการผลิต 2555) โดยมีอัตราค่าเบี้ย
ประกันภัยอยู่ที่ไร่ละ 129.47 บาท (รวมภาษีมูลค่าเพ่ิมและค่าธรรมเนียม) ซึ่งกองทุนฯ ได้รับค่าเบี้ยประกันภัย
จากเกษตรกร 60 บาทต่อไร่ และได้รับเงินอุดหนุนค่าเบี้ยประกันภัยจากรัฐบาล 69.47 บาทต่อไร่      
(รวมค่าภาษีมูลค่าเพ่ิมและค่าธรรมเนียม) ทั้งนี้ จากการพิจารณาโครงการประกันภัยข้าวนาปี ปีการผลิต 
255570 พบว่า รัฐบาลต้องรับภาระโดยตรงในการสมทบค่าเบี้ยประกันภัยจ านวน 60.84 ล้านบาท นอกจากนี้ 
ในปีการผลิตดังกล่าวรัฐบาลยังท าหน้าที่เป็นผู้รับประกันภัย ท าให้อาจต้องรับภาระจ่ายค่าสินไหมทดแทน    
(ในกรณีท่ีเกิดความเสียหายสูงสุด) อีกจ านวน 598.72 ล้านบาท ส่งผลให้รัฐบาลรับภาระงบประมาณ         
ในปีการผลิต 2555 รวมทั้งสิ้น 659.56 ล้านบาท ขณะที่โครงการประกันภัยข้าวนาปี ปีการผลิต 2556 

                                           
70พื้นที่เพาะปลูกที่เขา้ร่วมโครงการจ านวน 872,356.50 ไร่ ในขณะที่พื้นที่ที่ขอรับค่าสินไหมทดแทนจ านวน 538,900.05 ไร่  ทั้งนี้ ข้อมูลโครงการ
รับประกันภยัข้าวนาป ีปีการผลิต 2555 เป็นข้อมูล ณ วันที่ 11 ธันวาคม 2556 
ที่มา : ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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รัฐบาลไม่ได้ท าหน้าที่เป็นผู้รับประกันภัย (มีบริษัทประกันภัยไทย 3 บริษัท ที่ท าหน้าที่เป็นผู้รับประกันภัย) 
ส่งผลให้รัฐบาลรับภาระในการสมทบค่าเบี้ยประกันภัยจ านวน 33,608.37บาท เท่านั้น เนื่องจากมีจ านวน
เกษตรกรผู้เอาประกันภัยจ านวน 7 ราย เช่นเดียวกับปีการผลิต 2557 ที่รัฐบาลไม่ได้ท าหน้าที่เป็นผู้รับ
ประกันภัย ส่งผลให้รัฐบาลรับภาระในการสมทบค่าเบี้ยประกันภัยจ านวน 284.98ล้านบาท เท่านั้น (ข้อมูล   
ณ วันที่ 26 กันยายน 2557) ทั้งนี้ วงเงินสูงสุดที่รัฐบาลตั้งไว้ส าหรับรับภาระอุดหนุนค่าเบี้ยประกันภัย   
ปีการผลิต 2557 มีจ านวนทั้งสิ้น 494.90ล้านบาท  
 
8.5 ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากธนาคารแห่งประเทศไทย 
 

วิกฤติการณ์ทางเศรษฐกิจและการเงินโลก รวมไปถึงการผ่อนคลายนโยบายการเงิน
(Quantitative Easing) ของสหรัฐอเมริกา ยุโรป และญี่ปุ่นซึ่งมาตรการทางการเงินที่ถูกใช้มากที่สุดคือ   
การลดอัตราดอกเบี้ยนโยบายให้อยู่ในระดับต่ า ท าให้เงินทุนไหลเข้าสู่ประเทศเศรษฐกิจเกิดใหม่เป็นจ านวนมาก 
รวมถึงประเทศไทย น าไปสู่ความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนของประเทศไทยด้วย ทั้งนี้ การที่เงินบาทมี
แนวโน้มแข็งค่า ก่อให้เกิดผลกระทบต่อการส่งออก ซึ่งเป็นแรงขับเคลื่อนทางเศรษฐกิจที่ส าคัญของประเทศ 
ธปท. จึงต้องเข้ามามีบทบาทแทรกแซงในตลาดเงินตราต่างประเทศเพ่ือรักษาเสถียรภาพภายนอก กล่าวคือ 
ธปท. มีการซื้อเงินตราต่างประเทศเป็นระยะ ๆ เพ่ือป้องกันมิให้เงินบาทแข็งค่าเร็วเกินไป ท าให้มีทุนส ารอง
เงินตราระหว่างประเทศอยู่ในระดับสูง ในขณะเดียวกันการไหลเข้ามาของเงินทุนในระบบเศรษฐกิจไทย     
ท าให้ปริมาณเงินบาทในระบบเพ่ิมขึ้นซึ่งเป็นปัจจัยที่ก่อให้เกิดเงินเฟ้อ ธปท. ก็จ าเป็นต้องท าการออกพันธบัตร
เพ่ือดูดซับสภาพคล่องออกจากระบบ ดังนั้น สถานการณ์ที่เงินบาทมีแนวโน้มแข็งค่าขึ้นเรื่อย ๆ ส่งผลให้
มูลคา่สินทรัพย์ในรูปของเงินตราต่างประเทศที่ ธปท. ถือลดลงเมื่อแปลงมูลค่ากลับเป็นเงินบาท ทั้งนี้ ธปท. 
ด าเนินนโยบายทางการเงินภายใต้กรอบเป้าหมายเงินเฟ้อ โดยการดูแลอัตราดอกเบี้ยนโยบายให้อยู่ในระดับ
ที่เหมาะสม เพ่ือสนับสนุนให้เศรษฐกิจเติบโตเต็มศักยภาพและยั่งยืน โดยไม่ก่อปัญหาเงินเฟ้อหรือเงินฝืด 
และความไม่สมดุลในระบบเศรษฐกิจการเงิน ท าให้ ธปท. มีต้นทุนจากการดูดซับสภาพคล่องสูง ซึ่งขณะที่
อัตราดอกเบี้ยรับจากการน าเงินส ารองระหว่างประเทศไปลงทุนอยู่ในระดับต่ า ส่งผลให้ ธปท. ประสบภาวะ
ขาดทุนจากการที่ต้นทุนด้านหนี้สินที่เป็นพันธบัตร (ดอกเบี้ยจ่าย) สูงกว่าผลตอบแทนที่น าสกุลเงิน
ต่างประเทศไปลงทุน (Negative Carry) อีกส่วนหนึ่งด้วย 

 
ฐานะการเงินของ ธปท. เริ่มมีส่วนของทุนติดลบเล็กน้อยตั้งแต่ปี 2549 และติดลบสูงขึ้นมาก

ตั้งแต่ปี 2553 เป็นต้นมา ซึ่ง ณ สิ้นปี 2556 สว่นของทุนติดลบสะสมถึง 426,502 ล้านบาท หรือคิด
เป็นร้อยละ 11.0 ของสินทรัพย์ทั้งหมด ทั้งนี้ การขาดทุนจากการด าเนินงานของ ธปท. เป็นการขาดทุนที่
เกิดข้ึนจริง (RealisedLoss) จ านวน 442,656 ล้านบาท (เช่น การขาดทุนจากการที่ ธปท. มีดอกเบี้ยรับ
ต่ ากว่าดอกเบี้ยจ่าย (Negative Carry) และการขาดทุนอัตราแลกเปลี่ยนจากการท าธุรกรรม) แต่มีก าไรที่ยัง
ไม่เกิดขึ้นจริงจากการตีราคาฯ (UnrealisedGain) จ านวน 115,691 ล้านบาท (เช่น ก าไรจากการแปลง
ค่าสินทรัพย์เป็นเงินตราต่างประเทศ) แม้ว่าฐานะการเงินของ ธปท. จะขาดทุน แต่การขาดทุนดังกล่าวเป็น
ผลเชิงนโยบายโดยเกิดข้ึนจากการรักษาเสถียรภาพทั้งภายในและภายนอกประเทศ หากสาธารณชนมีความ
เข้าใจและเชื่อมั่นในความอิสระและศักยภาพในการด าเนินนโยบายการเงินของ ธปท. การขาดทุนดังกล่าว
ย่อมไม่เป็นอุปสรรคต่อการด าเนินงานของ ธปท. ในการดูแลเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการเงิ นของ
ประเทศแต่อย่างใด (แผนภาพที่ 8.4 และ แผนภาพที่ 8.5) 
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แผนภาพที่ 8.4   ก าไร/ขาดทุนที่เกิดขึ้นจริง (Realised Gain/Loss) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
หมายเหต:ุ ขาดทุนที่เกิดขึ้นจริง (Realised Loss) เกิดจากดอกเบีย้รับจากการน าเงินสกุลต่างประเทศไปลงทุนต่ ากว่าดอกเบี้ยจ่ายจากการออก
พันธบัตรดูดซับสภาพคล่อง (Negative Carry)และขาดทุนอัตราแลกเปลี่ยนจากการท าธุรกรรม 
 
 

แผนภาพที่ 8.5 ก าไร/ขาดทุนจากการตีราคาฯ (Unrealised Gain/Loss) 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
หมายเหต:ุ ก าไร/ขาดทุนจากการตีราคาฯ (Unrealised Gain/Loss) เกิดจากผลของการแปลงค่าสินทรัพย์เป็นเงินตราต่างประเทศ 
ที่มา : สรุปจากร่างแผนปรับปรุงฐานะการเงินของ ธปท. จากการประชุมคณะท างานจัดท าแผนปรับปรุงฐานะการเงินของ ธปท.  รายงาน
ประจ าป ี2555และรายงานของผู้สอบบัญชีและงบการเงิน ธนาคารแห่งประเทศไทย ปี 2556 
 

ทั้งนี้ หาก ธปท. ต้องเผชิญกับแรงกดดันจากสาธารณชนในเรื่องสถานะการเงินมากเกินควร อาจ
ส่งผลต่อการตัดสินใจด าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาคของ ธปท. ในอนาคตได้ อย่างไรก็ตาม ธปท. มีแนวทาง
และมาตรการในการปรับปรุงฐานะการเงินเพื่อรองรับความเสี่ยงที่อาจเพิ่มข้ึนในอนาคต ดังนี้ 

1. การทยอยเปิดเสรีบัญชีเงินทุนเคลื่อนย้าย เพ่ือสนับสนุนให้เอกชนไทยมีความคล่องตัวและ
ประสิทธิภาพในการลงทุนในต่างประเทศและการบริหารความเสี่ยงด้านอัตราแลกเปลี่ยนมากขึ้น รวมทั้ง
ช่วยสร้างความสมดุลของเงินทุนเคลื่อนย้าย ซึ่งจะช่วยลดแรงกดดันต่อค่าเงินบาทและลดภาระที่ ธปท. 
จะตอ้งเข้าแทรกแซงตลาดลงได้บางส่วน 
        2. การลดขนาดการด ารงเงินส ารองระหว่างประเทศและให้อัตราแลกเปลี่ยนเคลื่อนไหวตาม
กลไกตลาดมากขึ้น  
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  3. การบริหารสินทรัพย์ต่างประเทศ โดยอาจขยายขอบเขตการลงทุนเพ่ือประโยชน์ในการ
กระจายความเสี่ยงและช่วยเพิ่มโอกาสที่จะเพ่ิมผลตอบแทนในระยะยาว 
  โดยสรุปแล้ว หากการขาดทุนของ ธปท. ทวีความรุนแรงขึ้นจนกระท่ัง ธปท. ไม่สามารถแก้ไข
ปัญหาฐานะการเงินด้วยตนเองได้ อาจกลายเป็นภาระความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลในการเพ่ิมทุนให้แก ่
ธปท. ซึ่งจากการศึกษาพบว่า หลายประเทศมีกลไกและแนวทางท่ีระบุในกฎหมายชัดเจนถึงการรักษาทุน
ของธนาคารให้มีเพียงพอ เช่น (1) กลไกถาวร เพ่ือป้องกันหรือชะลอไม่ให้ทุนติดลบ ประกอบด้วย การเปลี่ยน
เงื่อนไขการจัดสรรก าไรสุทธิเมื่อระดับทุนต่ ากว่าเกณฑ์ การเข้ารับภาระขาดทุนหรือเพ่ิมทุนของรัฐบาล 
รวมถึงการที่รัฐบาลรับภาระความเสียหายจากการดูดซับสภาพคล่อง (2) กลไกแก้ไขตามความจ าเป็น 
ประกอบด้วย การเพ่ิมทุนโดยรัฐบาล การทยอยขายกระแสรายรับที่อยู่ในรูปสกุลเงินตราต่างประเทศที่อ่อน
ค่าลง เพ่ือชะลอการขาดทุนจากการประเมินมูลค่าสินทรัพย์ต่างประเทศ และการขยายขอบเขตการลงทุนทุน
ส ารองระหว่างประเทศ 

 
8.6  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของภาคการเงิน 

ตารางท่ี 8.4 Fiscal Risk Matrix ของภาคการเงิน 
 

แหล่งท่ีมาของ
ภาระการคลัง 

ภาระโดยตรง(Direct liabilities) 
ต้องช าระแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

ภาระผูกพัน (Contingent liabilities) 
อาจจะต้องช าระหากเหตุการณ์บางอย่างเกิดขึ้น 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit 
liability) 
เป็นภาระตาม
กฎหมายสัญญา 
หรือข้อตกลง 

- การอุดหนุนเบี้ยประกันภัยกรมธรรม์
ประกันภัยข้าวและค่าสินไหมทดแทน
จ านวน 60.84 และ 598.72      
ล้านบาท ในปีการผลิต 2555       
(การอุดหนุนเบี้ยประกันภัยกรมธรรม์
ประกันภัยข้าวจ านวน 33,608.37 
บาท และ 494.90 ล้านบาท ในปี  
การผลิต 2556 และ 2557 
ตามล าดับ) 

- วงเงินกู้ท่ีคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบแก่
กองทุนส่งเสริมการประกันภัยพิบัติ 50,000 
ล้านบาท71 

ภาระโดยนัย 
(Implicit 
liabilities) 
เป็นภาระโดยหลัก
จริยธรรม คุณธรรม 
นอกเหนือจากที่
ปรากฏเป็นกฎหมาย
หรือข้อตกลงที่อาจ
ถูกผลักดันโดยกลุ่ม
ผลประโยชน ์

 - หนี้ของสถาบันคุ้มครองเงินฝาก และต้นทุนใน
การชดเชยความเสียหายแก่ผู้ฝากเงินในส่วนที่
เกินกว่าเงินกองทุน  
- ต้นทุนและดอกเบี้ย FIDF กรณีที่ ธปท.        
ไม่สามารถจ่ายได้ 
- การเพ่ิมทุนให้ ธปท. เพ่ือแก้ไขปัญหาส่วนของ
ทุนติดลบ 
- การชดเชยความเสียหายให้แก่กองทุนส่งเสริม
การประกันภัยพิบัติ หากความเสียหายสูงเกิน
กว่าวงเงิน 50,000 ล้านบาท 

                                           
71 ภาระค่าใชจ้่ายตา่ง ๆ ของกองทุน ฯ จะด าเนินการขอเบกิจ่ายจากวงเงินกู้ที่บรหิารจัดการโดยส านกังานบริหารหนี้สาธารณะ 
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8.7 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
แนวทางในการลดความเสี่ยงจากภาคการเงิน ประกอบด้วยแนวทางและมาตรการในการปรับปรุง       

ฐานะการเงินของ ธปท.72 เพ่ือรองรับความเสี่ยงที่อาจเพ่ิมขึ้นในอนาคต ดังนี้    
1.1 การทยอยเปิดเสรีบัญชีเงินทุนเคลื่อนย้าย เพ่ือให้นักลงทุนสามารถลงทุนในต่างประเทศได้

สะดวกขึ้น และเพ่ิมความยืดหยุ่นในการบริหารความเสี่ยงด้านอัตราแลกเปลี่ยนเพื่อน าเงินสกุลต่างประเทศ 
ออกจากระบบเศรษฐกิจไทย      
       1.2 การลดขนาดการด ารงเงินส ารองระหว่างประเทศและให้อัตราแลกเปลี่ยนเคลื่อนไหวตาม
กลไกตลาดมากขึ้น  

      1.3 การบริหารสินทรัพย์ต่างประเทศ โดยอาจขยายการลงทุนไปในกลุ่มสินทรัพย์ที่มีอัตรา
ผลตอบแทนที่คาดหวังสูงขึ้นกว่าขอบเขตการลงทุนในปัจจุบัน ซึ่งให้ความส าคัญกับลงทุนในสินทรัพย์สกุลเงิน
ดอลลาร์สหรัฐอเมริกา และยูโร 

 

                                           
72 สรุปจากรา่งแผนปรับปรุงฐานะการเงินของ ธปท. จากการประชุมคณะท างานจัดท าแผนปรับปรุงฐานะการเงินของ ธปท. 
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แหล่งที่มาของ
ภาระการคลัง 

ภาระทางการคลังที่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้ (Quantifiable) ภาระทางการคลังที่ 
ไม่สามารถคิดเป็น  

ตัวเงินได้
(Unquantifiable) 

ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 
ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 

จ่ายประจ าทุกป ี จ่ายเป็นงวด 

ภาระที่ชัดเจน
(Explicit liabilities) 
เป็นภาระตาม
กฎหมาย สัญญาหรือ
ข้อตกลง 

กองทุนนอกงบประมาณ 

กองทุนนอกงบประมาณ  
(ปีงบประมาณ 2556) 
(ปีงบประมาณ 2557) 
 

 
214,463 
152,032 

 
 
 
 

 

        

รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 

รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
(ปีงบประมาณ 2557) 
(ปีงบประมาณ 2558) 
เงินอุดหนุนตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการให้เงินอุดหนุน
บริการสาธารณะของ SOE  
(ปีงบประมาณ 2557) 
 
 

 
64,064 
60,167 

 
 
 

3,961 

หนี้ที่รัฐบาลรับภาระ
ตามมติคณะรัฐมนตรี  
(ณ สิ้นเดือนกันยายน
2557)  

132,509  รัฐบาลค้ าประกันให้รัฐวิสาหกิจ
ที่ไม่ใช่ สถาบันการเงิน          
(ณ สิ้นเดือนกันยายน 2557)  
หนี้ที่รัฐบาลให้กู้ต่อ/ใหย้ืม      
(ณ สิ้นเดือนกันยายน 2557)  

425,897  
 
 

37,909  

  

สรุปผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลัง หน่าย: ล้านบาท 
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แหล่งที่มาของ
ภาระการคลัง 

ภาระทางการคลังที่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้ (Quantifiable) ภาระทางการคลังที่ 
ไม่สามารถคิดเป็น  

ตัวเงินได้
(Unquantifiable) 

ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 
ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 

จ่ายประจ าทุกป ี จ่ายเป็นงวด 

ภาระที่ชัดเจน
(Explicit liabilities) 
เป็นภาระตาม
กฎหมาย สัญญาหรือ
ข้อตกลง 

สถาบันการเงนิเฉพาะกิจ 

รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนและเพิ่มทุนให้
สถาบันการเงินเฉพาะกิจ  
-ปีงบประมาณ 2556 
-ปีงบประมาณ 2557 

ประมาณการความเสียหายคงเหลือ   
รอการชดเชยจากการด าเนินโครงการ 
PSA(ณ สิ้นไตรมาส 3 ปี 2557)  

 
 

64,954  
90,399 

32,057  

    หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาล   
ค้ าประกัน  
(ณ สิ้นไตรมาส 3 ปี 2557)  

625,870 
 
 
 

  

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิน่ 

เงินอุดหนุนให้ อปท. 
(ปีงบประมาณ 2557) 
(ปีงบประมาณ 2558) 
รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้ 
(ปีงบประมาณ 2557)  
(ปีงบประมาณ 2558) 

 
253,500 
257,664 

 
113,808  
125,889 

   
  

      

ภาคการเงิน 

อุดหนุนเบี้ยกรมธรรม์ 
ประกันภยัข้าว  
(ปีการผลิต 2556/2557)  
(ปีการผลิต 2557/2558)  

 
  

0.036 

0.0005 

    -ภาระชดเชยค่าสินไหมทดแทน
ความเสียหายโครงการ
ประกันภยัข้าว  
(ปีการผลิต 2556/2556) 
-เงินกองทุนประกันภยัพิบัติ 
(มกราคม 2555)  
 

598.72 

 
 

50,000.00  

  

สรุปผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลัง 
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แหล่งที่มาของ
ภาระการคลัง 

ภาระทางการคลังที่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้ (Quantifiable) ภาระทางการคลังที่ 
ไม่สามารถคิดเป็น  

ตัวเงินได้
(Unquantifiable) 

ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 
ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 

จ่ายประจ าทุกป ี จ่ายเป็นงวด 

ภาระโดยนัย(Implicit 
liabilities) 
เป็นภาระโดยหลัก
จริยธรรม คุณธรรม 
นอกเหนือ จาก
ปรากฏเป็นกฎหมาย 
สัญญา หรือข้อตกลง 

รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงนิ 

        -การฟอ้งร้องรัฐวิสาหกิจทั้ง  5 
แห่ง 
-หนี้ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน  
(ณ สิ้นเดือนกันยายน 2557) 

21,627 
 

661,497 

ผลการขาดทุนจากการ
ด าเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจที่ประสบ
ความล้มเหลว จนมี
ผลกระทบต่อสถานะ
การเงินของกิจการ 

ภาระโดยนัย(Implicit 
liabilities) 
เป็นภาระโดยหลัก
จริยธรรม คุณธรรม 
นอกเหนือ จาก
ปรากฏเป็นกฎหมาย 
สัญญา หรือข้อตกลง 

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
         หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาล   

ไม่ค้ าประกัน  
(ณ สิ้นไตรมาส 3 ปี 2557) 

 99,680 การชดเชยผลการ
ขาดทุนจากการ
ด าเนินงานของสถาบัน
การเงินเฉพาะกจิที่
ประสบความล้มเหลว
จนมีผลกระทบต่อ
สถานะการเงินของ
กิจการ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) 
        ภาระหนี้ของ อปท. ในกรณีที่

เกิดเหตุสุดวิสัย ในพื้นที่ของ 
อปท. ที่มีการก่อหนี ้เช่น วกิฤต
เศรษฐกิจ หรือภยัพิบัติทาง
ธรรมชาติที่มีความร้ายแรง 
ส่งผลให้ อปท. ไม่สามารถช าระ

    

สรุปผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลัง 
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แหล่งที่มาของ
ภาระการคลัง 

ภาระทางการคลังที่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้ (Quantifiable) ภาระทางการคลังที่ 
ไม่สามารถคิดเป็น  

ตัวเงินได้
(Unquantifiable) 

ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 
ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 

จ่ายประจ าทุกป ี จ่ายเป็นงวด 

หนี้ได ้

ภาคการเงิน 
    ยอดหนี้คงค้าง 

พันธบัตร FIDF 
(ณ ปีงบประมาณ 
2557) 

1,073,852  
 

    หนี้ของสถาบันคุ้มครอง
เงินฝากและต้นทุนใน
การชดเชยความ
เสียหายแก่ผู้ฝากเงินใน
ส่วนที่เกินกวา่
เงินกองทุน 
-ภาระดอกเบี้ยพันธบัตร 
FIDF 

 
 

สรุปผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลัง 
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