
๑ 

 
รายงานความเสีย่งทางการคลังประจําป 2555 (ฉบับสมบูรณ) 

Fiscal Risk Statement 2012 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 

สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 



๒ 

 
สารบัญ 

 
เรื่อง            หนา 
 
บทสรุปผูบริหาร            I 
 
สวนท่ี 1  เปาหมายนโยบายการคลัง        1
                 
สวนท่ี 2  ประมาณการฐานะการคลังระยะปานกลางและการประเมินความเสี่ยงของผลกระทบ 4 
            ทางเศรษฐกจิมหภาคตอฐานะการคลังระยะปานกลาง 
 

บทท่ี 1  ประมาณการฐานะการคลังระยะปานกลาง     5 
    1.1  สมมติฐานและการประมาณการเศรษฐกิจมหภาค    5 

 1.2  การประมาณการรายไดรัฐบาล      5 
 1.3  การประมาณการรายจายรัฐบาล (วงเงินงบประมาณ)    6 
 1.4  ประมาณการฐานะการคลังรัฐบาล      7 
 1.5  ประมาณการหนี้สาธารณะ       8 
 
บทท่ี 2 การประเมินความเส่ียงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค    10 
 ตอฐานะการคลังระยะปานกลาง 

 2.1  ปจจัยท่ีใชในการประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค  10 
                              ตอฐานะการคลังระยะปานกลาง 
 2.2  การประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค   11 
 
สวนท่ี 3  การประเมินและบริหารความเสี่ยงทางการคลังประจําปงบประมาณ 2555  15  

บทท่ี 3  รัฐบาล          16 
 3.1  สถานการณดานการคลัง        16 
 3.2  หนี้สาธารณะ         20 
 3.3  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 22 
 

บทท่ี 4  กองทุนนอกงบประมาณ        25 
 4.1  ความเสี่ยงทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณ    25 
 4.2  การจัดสรรงบประมาณใหกองทุนนอกงบประมาณ    27 
 4.3  การวิเคราะหความเสี่ยงทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณ  28 
 4.4  ผลการประเมินความเสี่ยงของกองทุนนอกงบประมาณ    32 
        และขอเสนอแนะเชิงนโยบาย       
 
  



๓ 

 
          เรื่อง           หนา 

 
บทท่ี 5  รัฐวิสาหกิจ (ท่ีไมใชสถาบันการเงิน)      33 

 5.1  ความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน   33 
 5.2  การวิเคราะหความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจ    35 
  ท่ีไมใชสถาบันการเงิน : กรณีศึกษา  
 5.3  ตัวชี้วัดความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน  37 
 5.4  ภาระทางการคลังของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน   40 
  5.5  ความเสี่ยงอันเกิดจากขอพิพาททางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจ   42 
 5.6  การใหเงินอุดหนนุการบรกิารสาธารณะของรฐัวสิาหกิจ     42 
  (Public Service Obligation : PSO)  
 5.7  ผลการประเมินความเสีย่งทางการคลงัของรฐัวสิาหกิจ (ท่ีไมใชสถาบันการเงิน)          46 
 
     บทท่ี 6  สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (Specialized Financial Institutions : SFIs)  48 

 6.1  การประเมินสถานะทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ   48 

 6.2  การประเมินความเสี่ยงจากการดําเนินนโยบายรัฐ     52 

 6.3  การเพ่ิมทุนและจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกสถาบันการเงินเฉพาะกิจ  60 

 6.4  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ  61 

                             และขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 

บทท่ี 7  องคกรปกครองสวนทองถิ่น       63 
 7.๑  ความเสี่ยงดานโครงสรางรายไดของ อปท.     63 
 7.๒  ความเสี่ยงดานโครงสรางรายจายและดุลการคลังของ อปท.   65 

   7.๓ ความเสี่ยงดานการกอหนี้ของ อปท.      66 
    7.4  ผลการประเมินความเสี่ยงของ อปท. และขอเสนอแนะเชิงนโยบาย  67 
 

บทท่ี 8  ความเส่ียงทางการคลังจากภาคการเงิน      69 
 8.1  ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากการดําเนินงานของกองทุนเพ่ือการฟนฟู 69 
        และพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
 8.2  ภาระและความเสี่ยงทางการคลังจากสถาบันคุมครองเงินฝาก   70 
 8.3  ภาระและความเสี่ยงทางการคลังจากระบบสถาบันการเงิน   71 
 8.4  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของภาคการเงิน   77 
        และขอเสนอแนะเชิงนโยบาย       
         
         สรุปผลการประเมินความเส่ียงทางการคลัง                                                             78 
          
 
 

 

 



๔ 

 

สารบัญแผนภาพ 
 

เรื่อง            หนา 
 
แผนภาพท่ี 4.1  สินทรัพยและหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณจําแนกตามวัตถุประสงค  25 

  ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 ปงบประมาณ 2555 

แผนภาพท่ี 4.2  รายไดและคาใชจายของกองทุนนอกงบประมาณจําแนกตามวัตถุประสงค  26 
                     ไตรมาสท่ี 3 ปงบประมาณ 2555 
แผนภาพท่ี 4.3  สัดสวนงบประมาณที่จัดสรรใหแกกองทุนนอกงบประมาณตองบประมาณรายจาย  27 
                     ปงบประมาณ 2551 – 2556 
แผนภาพท่ี 4.4  งบประมาณท่ีกองทุนดานสวัสดิการสังคมไดรับการจัดสรร ปงบประมาณ 2551 – 2556 30 

แผนภาพท่ี 4.5  ประมาณการรายจายของกองทุนดานสวัสดิการ ปงบประมาณ 2557 -  257๖  30 

แผนภาพท่ี 4.6  กําไร (ขาดทุน) จากการดําเนินงานของกองทุนน้ํามันเชื้อเพลิง                   31 

แผนภาพท่ี 4.7  หนี้สาธารณะท่ีเกิดจากสถาบันบริหารกองทุนพลังงาน ณ สิ้นปงบประมาณ                31 

แผนภาพท่ี 5.1  สินทรัพยและหนี้สินโดยรวมของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน             33 

แผนภาพท่ี 5.2  ผลการดําเนินงานโดยรวมของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน   33 
แผนภาพท่ี 5.3  กําไรสุทธิของการรถไฟแหงประเทศไทย การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย  36 
                    และองคการขนสงมวลชนกรงุเทพ ปงบประมาณ 2551-2555 (ไตรมาสท่ี 3) 
แผนภาพท่ี 5.4  เงินรับจายสุทธิจากงบประมาณในภาพรวมของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 38 
แผนภาพท่ี 5.5  เงินรับจายสุทธิจากงบประมาณใหแก รฟท. รฟม. และ ขสมก.   38 
แผนภาพท่ี 5.6  หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงินในภาพรวม    39
แผนภาพท่ี 5.7  หนี้สุทธิของ รฟท. รฟม. และ ขสมก.      39 
แผนภาพท่ี 5.8  แผนการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานในระบบขนสงของประเทศ จําแนกตามสาขา             45 
แผนภาพท่ี 6.1  ประมาณการภาระความเสียหายคงเหลือของรัฐบาล     57 
  จากโครงการท่ีมีการแยกบัญชี PSA จําแนกตามสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
แผนภาพท่ี 6.2  มูลคาภาระความเสียหายคงเหลือจากโครงการจํานําสินคาเกษตร   59 
  ท่ีรัฐบาลตองชดเชยใหแก ธ.ก.ส.  
แผนภาพท่ี 7.1 รายจายและดุลการคลังของ อปท. ปงบประมาณ ๒๕๕2 – ๒๕๕5   65 
  
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 



๕ 

 

สารบัญตาราง 
 

เรื่อง            หนา 
 
ตารางท่ี 1.1  ขอสมมติฐานทางเศรษฐกิจท่ีสําคัญ       5 
ตารางท่ี 1.2  ประมาณการรายไดรัฐบาลระยะปานกลาง      6 
ตารางท่ี 1.3  ประมาณการดุลเงินงบประมาณ ป 2557-2562     7 
ตารางท่ี 1.4  ประมาณการดุลเงินงบประมาณรวมรายจายลงทุนนอกงบประมาณป 2557-2562 8 
ตารางท่ี 1.5  ประมาณการหนี้สาธารณะ ป 2556-2562      9 
ตารางท่ี 2.1  ขอสมมติฐานในการวิเคราะหความออนไหว      11 
ตารางท่ี 2.2  ประมาณการดุลเงินงบประมาณ : กรณีสถานการณดีข้ึน (Optimistic)   12 
ตารางท่ี 2.3  ประมาณการดุลเงินงบประมาณรวมรายจายลงทุนนอกงบประมาณป 2557-2562 12 
ตารางท่ี 2.4  ประมาณการหนี้สาธารณะ: กรณีสถานการณดีข้ึน (Optimistic)    13 
ตารางท่ี 2.5  ประมาณการดุลเงินงบประมาณ : กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic)   13 
ตารางท่ี 2.6 ประมาณการดุลเงินงบประมาณรวมรายจายลงทุนนอกงบประมาณป 2557-2562 14 
ตารางท่ี 2.7  ประมาณการหนี้สาธารณะ: กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic)   14 
ตารางท่ี 3.1  ฐานะการคลังตามระบบกระแสเงินสดเทียบกับเอกสารงบประมาณ   17 
ตารางท่ี 3.2  การจัดเก็บรายไดของรัฐบาล จําแนกตามหนวยงานจัดเก็บ    18 
ตารางท่ี 3.3  ผลการเบิกจายเงินงบประมาณเทียบกับเอกสารงบประมาณ     19
ตารางท่ี 3.4  หนี้สาธารณะคงคาง         20 
ตารางท่ี 3.5  ภาระหนี้ของรัฐบาล         22 
ตารางท่ี 4.1  การจดัสรรงบประมาณใหกองทุนนอกงบประมาณบางกองทุนปงบประมาณ 2555 – 2556 29 
ตารางท่ี 4.2  Fiscal Risk Matrix ของกองทุนนอกงบประมาณ     32 
ตารางท่ี 5.1  อัตราสวนทางการเงินโดยรวมของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน   34 
ตารางท่ี 5.2  กําไรสุทธิของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน แยกตามสาขาป 2553 – 255๕  35
ตารางท่ี 5.3  สินทรัพยรวม หนี้สินรวม และอัตราสวนทางการเงินของ รฟท. รฟม. และ ขสมก.   35 
                 ปงบประมาณ 2555 (ไตรมาสท่ี 3) 
ตารางท่ี 5.4  โครงการเงินกูของรัฐวิสาหกิจฯ ท่ีรัฐบาลรับภาระ     41 
ตารางท่ี 5.5  หนี้ของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงินรัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรี  41 
ตารางท่ี 5.6  ขอพิพาททางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน และมูลคาความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึน 42 
ตารางท่ี 5.7  รายละเอียดการขอรับเงินและวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะ (PSO) ท่ีไดรับการอนุมัติ 43 
ตารางท่ี 5.8  Fiscal Risk Matrix ของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน    46 
ตารางท่ี 6.1  อัตราสวนหนี้สนิตอสินทรัพยของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ป 2553 – ไตรมาสท่ี 3 ป 2555  49 
ตารางท่ี 6.2  สัดสวนหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายได และอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง   51 
                 ป 2551 – ไตรมาสท่ี 3 ป 2555   
ตารางท่ี 6.3  สัดสวนการกันสํารองตอหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายได ป 2553 – ไตรมาสท่ี 3 ป 2555 51 
ตารางท่ี 6.4  ผลการดาํเนนิกิจกรรมก่ึงการคลงัผานสถาบนัการเงินเฉพาะกิจป 2552 - ไตรมาสท่ี 2 ป 2555 53 
 

 

 

 



๖ 

 

สารบัญตาราง 
 

เรื่อง            หนา 
 
ตารางท่ี 6.5  โครงการที่มีการแยกบัญชีธุรกรรมเชิงนโยบายรัฐ (Public Service Account)   55 
  จําแนกตามสถาบันการเงินเฉพาะกิจ      
ตารางท่ี 6.6 หนี้รัฐวิสาหกิจท่ีเปนสถาบันการเงิน (รัฐบาลคํ้าประกัน) ท่ีเปนหนี้สาธารณะ  58 

  ปงบประมาณ 2551 – 2555        

ตารางท่ี 6.7  16

ตารางท่ี 6.8  จํานวนวงเงินเพ่ิมทุนใหแกสถาบันการเงินเฉพาะกิจประจําปงบประมาณ 2552 – 2556  60 
เงินอุดหนุนและเงินเพ่ิมทุนของ ธ.ก.ส. (ทุกโครงการ)     59 

ตารางท่ี 6.9  การจัดสรรงบประมาณอุดหนุน SFIs ประจําป 2551- 2556    60 
ตารางท่ี 6.10  ภาพรวมเงินเพ่ิมทุนและเงินอุดหนุนของ SFIs ป 2552 – 2556   61 
ตารางท่ี 6.11 Fiscal Risk Matrix ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ     61 
ตารางท่ี 7.1  รายไดของ อปท. ปงบประมาณ ๒๕๕4 – ๒๕๕6     63 
ตารางท่ี 7.2  ยอดหนี้คงคางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ปงบประมาณ ๒๕๕2 – ๒๕๕4              66 
ตารางท่ี 7.3  Fiscal Risk Matrix ของ อปท.        67 
ตารางท่ี 8.1  ยอดหนี้คงคางของพันธบัตร FIDF        69 
ตารางท่ี 8.2  สถิติผูฝากเงิน         71 
ตารางท่ี 8.3  ขอมูลทางการเงินของธนาคารพาณิชยท้ังระบบ ป 2552 – ไตรมาสท่ี 3 ป 2555 72 
ตารางท่ี 8.4  ประมาณการภาระทางการเงินของกองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติ   75 
ตารางท่ี 8.5  Fiscal Risk Matrix ของภาคการเงิน       77 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 



๗ 

 

สารบัญกรอบความรู 
 

เรื่อง            หนา 
 
กรอบความรูท่ี 1  ความเสี่ยงท่ีเกิดจากการจัดตั้งกองทุนนอกงบประมาณใหมเพ่ือดําเนินการ  29 
       ตามนโยบายของรัฐบาล      
กรอบความรูท่ี 2  ความเสี่ยงท่ีเกิดจากภาระผูกพันทางดานสวัสดิการสังคมตามกฎหมาย 16

กรอบความรูท่ี 3  ความเสี่ยงท่ีเกิดจากการใหกองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไก  16

  30 

       ราคาในตลาดพลังงาน         
31 

กรอบความรูท่ี 4  โครงการระบบรถไฟฟาเชื่อมตอทาอากาศยานสุวรรณภูมิ (Airport Rail Link)16

16

  44 

16

กรอบความรูท่ี 5  รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน   45 
        ดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... 
กรอบความรูท่ี 6 16ภาระทางการคลังจากโครงการจํานําสินคาเกษตรและประกันรายไดเกษตรกร 16  59
กรอบความรูท่ี 7 16ความเสี่ยงท่ีเกิดจากฐานะการเงินของธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.)
16

   74 

 

กรอบความรูท่ี 8 กองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติ      75
      

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 



หนา I 
 

บทสรุปผูบริหาร (Executive Summary) 

 
เปาหมายนโยบายการคลัง ในปงบประมาณ 2556 รัฐบาลยังคงใหความสําคัญกับการสนับสนุน การ

ขยายตัวทางเศรษฐกิจอยางตอเนื ่องผานการจัดทํางบประมาณขาดดุลและกลไกอืน่ๆ ไดแก กองทุนนอก
งบประมาณ การลงทุนของรัฐวิสาหกิจ การรวมทุนกับภาคเอกชน และการดําเนินนโยบายกึ่งการคลัง ในขณะที่
นโยบายการคลังในระยะปานกลางมีเปาหมายการบริหารรายไดและรายจายเพื่อใหงบประมาณเขาสูภาวะสมดุล 
รวมไปถึงการเพิ่มความสามารถทางการแขงขันของประเทศในระยะยาวดวยการลงทุนโครงสรางพืน้ฐานขนาดใหญ
ในสาขาการขนสง โดยเฉพาะอยางยิ่งการขนสงระบบราง 

 
ประมาณการฐานะการคลังและผลกระทบของเศรษฐกิจมหภาคตอฐานะการคลังระยะปานกลาง  

พบวา หากไมมีการเปลี่ยนแปลงนโยบายรายไดและรายจายที่มีนัยสําคัญ ดุลการคลังจะเขาสูภาวะเกินดุลไดในป 
2560 ในขณะที่ดุลการคลังเบื ้องตนจะเขาสู ภาวะสมดุลในปงบประมาณ 2558 ทั้งนี ้ เมื่อทําการวิเคราะห
ผลกระทบของเศรษฐกิจมหภาคตอฐานะการคลังในระยะปานกลาง พบวา ในกรณีทีส่ถานการณดีขึ้น ดุลการคลัง
และดุลการคลังเบื้องตนจะสามารถเกินดุลไดในปงบประมาณ 2559 และ 2558 ตามลําดับ ในขณะที่กรณี
สถานการณแยลง ดุลการคลังจะไมสามารถเขาสูภาวะสมดุลไดภายในป 2562 สวนดุลการคลังเบือ้งตนจะเขาสู
ภาวะเกินดุลในชวงสั้น ๆ ระหวางป 2559-2560 และจะกลับไปขาดดุลในป 2561 เปนตนไป อยางไรก็ตาม 
สัดสวนหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP ในทุก ๆ กรณียังคงอยูภายใตกรอบความยั่งยืนทาง การคลังทีกํ่าหนดไวทีร่อย
ละ 60 ของ GDP  

 
การประเมินความเสีย่งทางการคลัง เมื่อพิจารณาฐานะการคลังเทียบกับประมาณการตามเอกสาร

งบประมาณ พบวา ดุลการคลังท่ีเกิดข้ึนจริงมีความคลาดเคลื่อนไปจากประมาณการตามเอกสารงบประมาณอยางมี
นัยสําคัญ อยางไรก็ตาม ความคลาดเคลือ่นทีเ่กิดขึ้นมีแนวโนมไปในทางอนุรักษนิยม กลาวคือ จํานวนการขาดดุล
การคลังท่ีเกิดข้ึนจริงจะต่ํากวาวงเงินขาดดุลตามเอกสารงบประมาณเสมอ ดังนั้น ความเสี่ยงท่ีจะเกิดวิกฤติทางการ
คลังอันสืบเนื่องมาจากความคลาดเคลื่อนของการประมาณการฐานะการคลังคอนขางต่ํา  

 
อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณาถึงความเสี่ยงทางดานการจัดเก็บรายได พบวา นโยบายหรือมาตรการทางดาน

ภาษีบางครั้งจะทําใหรัฐบาลจัดเก็บรายไดต่ํากวาที่ประมาณการไว ซึง่การใชนโยบายหรือมาตรการทางดานภาษีใน
ระยะยาวอาจเปนผลเสียตอโครงสรางรายไดของรัฐบาลในภาพรวม สําหรับความเสีย่งทางดานรายจาย พบวา 
รัฐบาลมีความเสี่ยงระยะยาวอันเกิดจากการเปลี่ยนแปลงโครงสรางประชากรของไทย กลาวคือ การเขาสูสังคม
ผูสูงอายุของไทยจะสงผลใหรายจายดานสวัสดิการรักษาพยาบาลและสวัสดิการหลังเกษียณอายุของรัฐบาลขยายตัว
ขึ้นอยางรวดเร็ว ในขณะที่ประชากรวัยแรงงานมีสัดสวนนอยลงอันจะสงผลกระทบตอฐานภาษีทางดานรายไดและ
การบริโภค 
 
 
 



หนา II 
 

สําหรับความเสีย่งทางการคลังอันเกิดจากรัฐวิสาหกิจทีไ่มใชสถาบันการเงิน สวนใหญจะอยูในรูปของการ
ค้ําประกันเงินกู และการรับภาระหนี้แทนรัฐวิสาหกิจ นอกจากนี้ การใหภาคเอกชนรวมลงทุนในโครงการลงทุน
โครงสรางพื้นฐานในรูปแบบของ Public Private Partnerships (PPPs) อาจนํามาซึ่งความเสี่ยงในลักษณะการค้ํา
ประกันเงินกูใหแกภาคเอกชนท่ีรวมลงทุน การรับประกันรายไดข้ันต่ําของโครงการ รวมไปถึงการรวมรับผลขาดทุน
ของโครงการ เปนตน 

ในสวนของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ซึ่งมีการดําเนินนโยบายกึ่งการคลังอยางกวางขวาง รัฐบาลมีภาระ
ผูกพันในการชดเชยความเสียหายจากการดําเนินโครงการตามนโยบายรัฐของสถาบันการเงินเฉพาะกิจเหลานี้ ซึ่ง
ในทางปฏิบัติถือวาเปนการขาดดุลแอบแฝง (Hidden Deficit) เปนความเสียหายที่ยังไมรับรูโดยระบบงบประมาณ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งโครงการรับจํานําสินคาเกษตรซ่ึงมีแนวโนมขยายตัวเพ่ิมข้ึน  
 สําหรับการจัดตัง้สถาบันคุมครองเงินฝากและกองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติ ถือเปนมาตรการในการ
บริหารความเสีย่งทางการคลังอันเกิดจากวิกฤตการณการเงินและภัยพิบัติทีมี่ผลกระทบตอสาธารณชนอยาง
กวางขวาง อยางไรก็ตาม หากความเสียหายที่เกิดขึ ้นเกินกวาเงินกองทุนของสถาบันคุมครองเงินฝากหรือ
เงินกองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติสามารถรองรับได ก็อาจนํามาซึ่งความเสีย่งที่รัฐบาลตองเขาไปรับผิดชอบ
ความเสียหายนั้นโดยนัย 
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สวนที่ 1 
เปาหมายนโยบายการคลัง 
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สวนที่ 1 

เปาหมายนโยบายการคลงั 
 

เปาหมายหลักของนโยบายการคลัง คือ การรักษาเสถียรภาพและสรางความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
การกระจายรายไดและโอกาสทางเศรษฐกิจใหแกประชาชน และการแกไขปญหาทางสังคม โดยผสมผสานเครือ่งมือ
ทางการคลังประเภทตาง ๆ ไดแก เครือ่งมือดานการจัดเก็บรายได การใชจาย การบริหารทรัพยสินและการกอหนี้
สาธารณะ ในขณะเดียวกันการดําเนินการทางการคลังตองมุงเนนประสิทธิภาพการดําเนินงาน ความโปรงใสและ
ความยั่งยืนทางการคลัง โดยสรางกลไกความรับผิดชอบทางการคลังท่ีเหมาะสม 
 
 ในปงบประมาณ 2556 รัฐบาลยังคงใหความสําคัญกับการสนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกิจ        
อยางตอเนื่องผานการใชจายเพื่อกระตุนเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลมีการจัดทํางบประมาณขาดดุลจํานวน 300,000 
ลานบาท นอกจากนี้ รัฐบาลยังไดมีการใชนโยบายภาษีเพือ่เพิ่มประสิทธิภาพและความสามารถทางการแขงขันของ
ภาคเศรษฐกิจไทย ไดแก การปรับลดอัตราภาษีเงินไดนิติบุคคลเปนรอยละ 20 ของกําไรสุทธิ รวมถึงการปรับลด
ภาษีสรรพสามิตน้ํามันเพ่ือบรรเทาผลกระทบจากความผันผวนของราคาน้ํามันในตลาดโลก  

 
นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีการใชจายผานกองทุนนอกงบประมาณ โดยกองทุนนอกงบประมาณที่มีสัดสวน

รายจายสูงสุดคือ กองทุนนอกงบประมาณประเภทเพ่ือการสงเคราะหและสวัสดิการสังคม เชน กองทุนหลักประกัน
สุขภาพแหงชาติและกองทุนประกันสังคม เปนตน นอกจากนี ้ในชวงปงบประมาณ 2555-2556 รัฐบาลไดมีการ
จัดตัง้กองทุนนอกงบประมาณประเภทใหม ๆ ไดแก กองทุนพัฒนาบทบาทสตรีและกองทุนตั ้งตัวได และเพิ่ม
บทบาทในการดําเนินงานของกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง ทัง้นี้ คาดวารัฐบาลมีแนวโนมที่จะเพิ่มบทบาทของ
กองทุนนอกงบประมาณมากขึน้เพือ่ใหเปนกลไกสําคัญของรัฐบาลในการกระตุนเศรษฐกิจและสรางความเปนธรรม
ในสงัคมตอไป 
 

ในดานการลงทุน นอกจากจะมีการลงทุนผานงบประมาณโดยตรงแลว ภาครัฐยังไดลงทุนผานรัฐวิสาหกิจ
และการรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชน (Public Private Partnerships : PPPs) อีกดวย ซึง่เปนการเพิ่ม
ศักยภาพในการลงทุนและผอนคลายขอจํากัดทางงบประมาณ ท้ังนี้ ในปงบประมาณ 2556 รัฐบาลไดมีการอนุมัติ
งบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ (ท่ีไมใชสถาบันการเงิน) จํานวน 292,221 ลานบาท1

 

 ซ่ึงประมาณ รอยละ 52.0 เปนงบ
ลงทุนของรัฐวิสาหกิจสาขาขนสง สะทอนใหเห็นถึงความพยายามของภาครัฐในการพัฒนาการขนสงในประเทศ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการขนสงระบบราง เพ่ือเพ่ิมความสามารถทางการแขงขันและลดปริมาณการบริโภคเชื้อเพลิงใน
ระยะยาว  

การดําเนินนโยบายก่ึงการคลังผานสถาบันการเงินเฉพาะกิจยังคงมีบทบาทคอนขางสูง โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
โครงการรับจํานําขาว ซึ่งในปการผลิต 2555/56 (ปงบประมาณ 2556) คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบวงเงิน รับ
จํานําขาวท้ังสิ้น 405,000 ลานบาท โดยแบงเปนวงเงินรับจํานําขาวนาป 240,000  ลานบาท และวงเงินรับ

                                           
1 ไมรวมงบลงทุนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) 



หนา ๓ 
 

จํานําขาวนาปรัง 165,000 ลานบาท ทัง้นี้ แหลงเงินทุนที่ใชสําหรับโครงการรับจํานําฯ มาจากสภาพคลองของ
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (รวมรายไดจากการระบายขาว) และเงินกูที่กระทรวงการคลังคํ้า
ประกัน จํานวน 311,000 ลานบาท 

 
สําหรับการกระจายอํานาจทางการคลังสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) นั้น รัฐบาลไดดําเนินการตาม

บทบัญญัติของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. 
2542 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2549 โดยในปงบประมาณ 2556 ทองถิน่มีประมาณการรายไดคิดเปนรอยละ 
27.27 ของรายไดสุทธิของรัฐบาล ท้ังนี้ การท่ีรายไดและรายจายของ อปท. โดยรวมมีแนวโนมเพิม่ขึน้ สะทอนถึง
บทบาทและหนาที่ของ อปท. ที่เพิม่ขึ้นในการใหบริการสาธารณะ อยางไรก็ตาม โครงสรางรายไดของ อปท. 
โดยรวมยังคงพึ่งพาแหลงรายไดจากรัฐบาลเปนหลัก (ประมาณรอยละ 90 ของรายไดรวม) ซึ่งเปนความทาทาย
อยางยิ่งสําหรับความพยายามในการกระจายอํานาจและความเปนอิสระทางการคลังสูทองถ่ิน 
 

ในสวนของเปาหมายนโยบายการคลังในระยะปานกลาง รัฐบาลมุงบริหารรายไดและรายจายใหอยูภายใต
กรอบความยัง่ยืนทางการคลัง และเขาสูการจัดทํางบประมาณแบบสมดุล โดยการเพิม่ประสิทธิภาพในการจัดเก็บ
ภาษีและการปรับอัตราภาษีท่ีเหมาะสมเพ่ือใหรายไดรวมเพ่ิมข้ึน (Optimal tax rate) ในขณะเดียวกันจะตองจํากัดการ
ขยายตัวของรายจายประจําและเพิ่มสัดสวนของรายจายลงทุนใหสูงขึ้นดวย นอกจากนี ้ การประกาศใชราง
พระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ 
พ.ศ. …. (กรอบวงเงินกูเพือ่การลงทุนท้ังสิ้น 2 ลานลานบาท) ซึง่คาดวาจะเริ่มเบิกจายในปงบประมาณ 2557 จะ
เปนแรงกระตุนเศรษฐกิจท่ีสําคัญตอไปและจะชวยเพ่ิมขีดความสามารถทางการแขงขันของประเทศในระยะยาว 

 
ทั้งนี้ การดําเนินนโยบายการคลังและการวางแผนทางการคลังในระยะปานกลางจะตองสอดคลองกับ

ยุทธศาสตรตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 11 (พ.ศ. 2555-2559) ซ่ึงไดนอมนําปรัชญา
เศรษฐกิจพอเพียงมาเปนแนวคิดหลักของการพัฒนาประเทศ โดยมุงเนนยุทธศาสตรสําคัญ คือ การสรางความเปน
ธรรมในสังคม การพัฒนาคนสูสังคมแหงการเรียนรูตลอดชีวิต การสรางความเขมแข็งภาคเกษตร ความมั่นคงของ
อาหารและพลังงาน การปรับโครงสรางเศรษฐกิจสูการเติบโตอยางมีคุณภาพและยั่งยืน การสรางความเชื่อมโยงกับ
ประเทศในภูมิภาคเพือ่ความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคม และการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิง่แวดลอม
อยางยั่งยืน ท้ังนี้ เพ่ือใหเศรษฐกิจภายในประเทศและภาคการคลังมีภูมิคุมกันตอการเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจโลก 
เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถทางการแขงขันของผูประกอบการไทย และเพ่ือใหการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเปนแบบ
บูรณาการท่ีเนนคนและชุมชนเปนศูนยกลาง  
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สวนที่ 2 
ประมาณการฐานะการคลงัระยะปานกลาง 

และประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคตอ
ฐานะการคลังระยะปานกลาง 

(ปงบประมาณ 2557-2562) 
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บทที่ 1  ประมาณการฐานะการคลังระยะปานกลาง 

 
ในการวเิคราะหฐานะการคลงัในระยะปานกลางจะเปนการประมาณการฐานะการคลงัในชวง 6 ปขางหนา หรือชวง

ปงบประมาณ 2557 – 2562 โดยมีองคประกอบหลักทีต่องพิจารณา 3 ประการ กลาวคือ 1) ภาวะเศรษฐกิจมหภาค 
ไดแก อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ และอัตราเงินเฟอ ซึ่งเปนปจจัยหลักในการประมาณการรายไดรัฐบาล                 
2) การประมาณการรายไดของรัฐบาล และ 3) การประมาณการรายจายของรัฐบาล โดยสวนตางระหวาง             
ผลการประมาณการรายไดและรายจายของรัฐบาลจะแสดงถึงดุลงบประมาณหรือฐานะการคลังของรัฐบาล ซึ่งจะ
สงผลกระทบตอระดับหนี้สาธารณะของประเทศในอนาคตดวย โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 
 
1.1 สมมติฐานและการประมาณการเศรษฐกิจมหภาค 
 

เศรษฐกิจไทยในป 2556 คาดวาจะขยายตัวรอยละ 5.2 โดยมีปจจัยขับเคลื่อนจากการขยายตัวของ               
อุปสงคในประเทศ อุปสงคภาครัฐ และอุปสงคจากตางประเทศทีป่รับตัวดีขึน้จากวิกฤตหนีส้าธารณะของยูโรโซนที่
คาดวาจะคลี่คลายมากข้ึน ตลอดจนมาตรการกระตุนเศรษฐกิจท่ีมีอยางตอเนื่องภายหลังจากการเลือกตัง้ทั่วไปของ
ประเทศเศรษฐกิจขนาดใหญ ท้ังประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศจีน  

สําหรับการประมาณการเศรษฐกิจไทยป 2557-2562 นั้น คาดวาเศรษฐกิจไทยจะกลับสูภาวะปกติ และ
สามารถขยายตัวตามศักยภาพเศรษฐกิจ (Potential Output) รายละเอียดปรากฏตามตารางขอสมมติฐานที่สําคัญ 
ดังนี้  
 

ตารางที่ 1.1 ขอสมมติฐานทางเศรษฐกิจท่ีสําคัญ 
 

  2555 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 

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

5.50 5.20 4.50 4.50 4.50 4.50 4.50 4.50 

2. อัตราเงินเฟอทั่วไป (รอยละ) 3.30 3.50 3.20 3.00 3.00 3.00 3.00 3.00 

ที่มา  ขอสมมติฐานของสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 14 ธันวาคม 2555 

 

1.2 การประมาณการรายไดรัฐบาล 
 

การประมาณการรายไดรัฐบาล ในชวงปงบประมาณ 2557 – 2562 กําหนดขอสมมติฐานใหอัตรา 
การขยายตัวทางเศรษฐกิจในชวงปงบประมาณ 2557 – 2562 เทากับรอยละ 4.5 ตอป และคาความยืดหยุน
ของรายไดตอ GDP (Revenue Buoyancy) เทากับ 1.13 ในปงบประมาณ 2557 เทากับ 1.01 ในปงบประมาณ 
2558 และเทากับ 1.05 ในชวงปงบประมาณ 2559 – 2562 พบวา รายไดรัฐบาลสุทธิมีอัตราการขยายตัว
เฉลี่ยรอยละ 7.95 และมีสัดสวนรายไดรัฐบาลสุทธิตอ GDP เฉลี่ยรอยละ 17.49 ทั้งนี้ ในการประมาณการ
ดังกลาวไดคํานึงถึงผลกระทบจากการปรับลดภาษีเงินไดนิติบุคคลในปงบประมาณ 2557 แลว และกําหนดขอ
สมมตฐิานใหมกีารขยายระยะเวลาปรบัลดอัตราภาษีสรรพสามิตน้ํามันดีเซลเหลือลิตรละ 0.005 บาท อยางตอเนื่องโดย
ไมมีกําหนดสิ้นสุด ซ่ึงจะทําใหรัฐบาลมีรายไดตั้งแตปงบประมาณ 2557 - 2562  ดงัปรากฏในตารางท่ี 1.2 
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ตารางที่ 1.2 ประมาณการรายไดรัฐบาลระยะปานกลาง 

 
ปงบประมาณ 2555 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 

1. ผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ ณ ราคาตลาด  
ปปฏิทิน (CY) (พันลานบาท) * 

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

2. ผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ ณ ราคาตลาด 
ปงบประมาณ (FY) (พันลานบาท) * 

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

3. รายไดรัฐบาลสุทธ ิ(พันลานบาท) 1,980.0 2,100.0 2,275.0 2,454.0 2,647.0 2,855.0 3,080.0 3,323.0 

4. อัตราเพ่ิมของรายได (รอยละ) 11.86 6.06 8.33 7.87 7.86 7.86 7.88 7.89 

5. คาความยืดหยุนของรายได (Buoyancy) 1.57 0.62 1.13 1.01 1.05 1.05 1.05 1.05 

6. สัดสวนรายไดตอผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ 
CY (รอยละ) 

17.56 17.24 17.34 17.40 17.46 17.52 17.58 17.64 

ที่มา  ฝายรายไดและฝายรายจาย สวนนโยบายการคลังและงบประมาณ สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
หมายเหตุ คาความยืดหยุนของรายได (Revenue Buoyancy) เทากับ อัตราเพิ่มของรายได/อตัราการขยายตัวทางเศรษฐกจิ ณ ราคาตลาด ตามปงบประมาณ  

 

1.3  การประมาณการรายจายรัฐบาล (วงเงินงบประมาณ) 
 

การประมาณการวงเงินงบประมาณรายจายในชวงปงบประมาณ 2557 - 2562 เปนการประมาณการ
ภายใตขอสมมติฐาน ดังนี้ 
 1. งบบุคลากร กําหนดใหเงินเดือน คาจางประจํา เงินเบี้ยหวัด เงินบําเหน็จ เงินบํานาญ เงินสํารอง เงิน
สมทบของขาราชการมีอัตราการขยายตัวตามแนวโนมอัตราการขยายตัวในอดีต และกําหนดใหคารักษาพยาบาล
ขาราชการเพ่ิมข้ึนตามอัตราเงินเฟอท่ัวไป 
 2. งบดําเนินงาน กําหนดใหเพ่ิมข้ึนตามอัตราเงินเฟอท่ัวไป 
 3. งบชําระหนี้ กําหนดใหรายจายชําระคืนตนเงินกูคิดเปนสัดสวนรอยละ 3 ของงบประมาณรายจาย 
ดอกเบี้ยจายคํานวณจากอัตราดอกเบีย้เฉลี่ยรอยละ 5.25 ตอปและงบชําระหนี้ (เงินตนและดอกเบีย้) คิดเปน
สัดสวนรอยละ 7.41 ของวงเงินงบประมาณรายจายประจําป 
 4. เงินอุดหนุน ในสวนของกองทุนนอกงบประมาณขนาดใหญกําหนดใหเปนไปตามแนวโนมอัตรา       
การขยายตัวในอดีต ในสวนของกองทุนนอกงบประมาณขนาดเล็กกําหนดใหเงินอุดหนุนคงที่เทากับปลาสุดของ
ขอมูลจากประมาณการรายจายลวงหนาตามเอกสารงบประมาณ และในสวนของเงินอุดหนุนองคกรปกครอง    
สวนทองถิ่น (อปท.) กําหนดใหรายไดของ อปท. ตอรายไดรัฐบาลสุทธิจะมีสัดสวนเพิ่มขึน้จากรอยละ 26.19     
ในปงบประมาณ 2556 เปนรอยละ 27.5 ในปงบประมาณ 2557 และเพิ่มขึ ้นรอยละ 0.5 ตอป ตั้งแต
ปงบประมาณ 2558 เปนตนไป 
 5. รายจายตามนโยบายรัฐบาล กําหนดใหโครงการดานสวัสดิการสังคมที่ดําเนินการตอเนือ่งไดรับจัดสรร
งบประมาณตามแนวโนมอัตราการขยายตัวในอดีต เชน นโยบายเรียนฟรี 15 ปของรัฐบาล โครงการ One Tablet 
PC per Child โครงการสรางระบบเพ่ือสงเสริม OTOP รวมกับศูนยศิลปาชีพ กองทุนตัง้ตัวได กองทุนสตรี เปนตน  
และโครงการทีมี่กําหนดระยะเวลาสิน้สุดชัดเจนจะเปนไปตามประมาณการรายจายลวงหนาตามเอกสาร
งบประมาณ เชน โครงการคืนเงินใหกับผูซือ้รถคันแรก โครงการพัฒนาศักยภาพหมูบานและชุมชน โครงการพัก
ชําระหนี้ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ โครงการบัตรเครดิตเกษตรกร และโครงการคืนครูใหนักเรียน เปนตน   
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 6. งบรายจายอ่ืน กําหนดใหงบประมาณท่ีจดัสรรใหองคกรตามรฐัธรรมนญู หนวยงานของรฐัสภา กําหนดให
เพ่ิมข้ึนตามอัตราเงินเฟอท่ัวไป  
 7. งบกลางรายการเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน กําหนดใหคิดเปนสัดสวนรอยละ 2.4 ของ
งบประมาณรายจายประจําป 
 8. รายจายลงทุน กําหนดใหรายจายลงทุนท่ีผกูพันตามมาตรา 23 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
2502 เทากับรอยละ 4.4 ของงบประมาณรายจายประจาํป ตั้งแตปงบประมาณ 2557 เปนตนไป และรายจายลงทุน
ของโครงการลงทุนใหม กําหนดใหมีสัดสวนเทากับรอยละ 1.5 ของ GDP ตั้งแตปงบประมาณ 2557 เปนตนไป 
 
1.4  ประมาณการฐานะการคลังรัฐบาล 
 

จากประมาณการดลุงบประมาณ (ตารางท่ี 1.3) ในชวงระหวางปงบประมาณ 2557 - 2562 พบวา รัฐบาล
จะสามารถจัดทํางบประมาณแบบสมดุลไดตั้งแตปงบประมาณ 2560 เปนตนไป ขณะที่ดุลเงินงบประมาณที่ไม
รวมดอกเบี้ยจาย2

 สามารถเขาสูภาวะสมดุลไดตัง้แตปงบประมาณ 2559 เปนตนไป ท้ังนี้ ดุลการคลังเบื้องตน3

 

 
(Primary Balance) ท่ีไมรวมรายจายชําระตนเงินกูและดอกเบี้ยจะสามารถเขาสูภาวะสมดุลไดในปงบประมาณ 
2558 เปนตนไป 

ตารางที่ 1.3 ประมาณการดุลเงินงบประมาณ ป 2557-2562 
 

 2555 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 

รายไดรัฐบาลสทุธ ิ(พนัลานบาท) 1,980.0 2,100.0 2,275.0 2,454.0 2,647.0 2,855.0 3,080.0 3,323.0 

   อัตราเพิ่ม (รอยละ) 11.86 6.06 8.33 7.87 7.86 7.86 7.88 7.89 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) 17.56 17.24 17.34 17.40 17.46 17.52 17.58 17.64 

งบประมาณรายจาย (พนัลานบาท) 2,380.0 2,400.0 2,500.0 2,604.0 2,722.0 2,855.0 3,080.0 3,323.0 

   อัตราเพิ่ม (รอยละ) 9.70 0.84 4.17 4.16 4.53 4.89 7.88 7.89 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) 21.10 19.70 19.06 18.47 17.96 17.52 17.58 17.64 

ดลุเงินงบประมาณ (พนัลานบาท) -400.0 -300.0 -225.0 -150.0 -75.0 0.0 0.0 0.0 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -3.55 -2.46 -1.72 -1.06 -0.49 0.00 0.00 0.00 

ดุลเงินงบประมาณที่ไมรวมดอกเบีย้จาย  -224.8 -171.2 -90.9 -2.2 76.9 152.5 149.9 143.7 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -1.99 -1.41 -0.69 -0.02 0.51 0.94 0.86 0.76 

ดุลการคลังเบื้องตน (Primary Balance) -177.9 -122.1 -41.6 39.6 123.1 210.0 222.3 236.4 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -1.58 -1.00 -0.32 0.28 0.81 1.29 1.27 1.26 

ที่มา  ฝายรายไดและฝายรายจาย สวนนโยบายการคลังและงบประมาณ สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ ธันวาคม 2555 
 

                                           
2 ดุลเงินงบประมาณที่ไมรวมดอกเบี้ยจาย เปนดุลการคลังที่กําหนดในขอตกลงความรวมมือระหวางกระทรวงการคลังและสํานักงบประมาณ เมื่อวันที่ 9 
สิงหาคม 2553 
3 ดุลการคลังเบือ้งตน (Primary Balance) เปนดุลการคลังที่สะทอนถึงผลการดําเนินงานของรัฐบาลและทิศทางของนโยบายการคลังของรัฐบาล โดยไมรวม
รายไดจากดอกเบี้ยรับ และรายจายของการชําระตนเงินกู และดอกเบี้ย เนื่องจากไมมีผลกระทบตอการเปล่ียนแปลงทางดานอุปสงครวมของประเทศ หรือไมมี
ผลกระทบตอการตัดสินใจในการดําเนินธุรกรรมทางเศรษฐกิจของประชาชนและหนวยธุรกิจ 
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ในสวนของรายจายลงทุนนอกงบประมาณจะประมาณการโดยใชขอสมมติฐานการกูเงินของสํานักงาน
บริหารหนี้สาธารณะ (สบน.) ซ่ึงจะกูเงินในชวงปงบประมาณ 2556-2563 ผลปรากฎวา ดุลเงินงบประมาณท่ีรวม
รายจายลงทุนนอกงบประมาณ4

 

 จะขาดดุลอยางตอเนื่อง และจะกลับเขาสูภาวะสมดุลไดภายหลังปงบประมาณ 
2563 (ตารางท่ี 1.4) 

ตารางที่ 1.4 ประมาณการดุลเงินงบประมาณรวมรายจายลงทุนนอกงบประมาณ ป 2557-2562 
 

 2555 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 

ดลุเงินงบประมาณ (พนัลานบาท) -400.0 -300.0 -250.0 -150.0 -75.0 0.0 0.0 0.0 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -3.55 -2.46 -1.72 -1.06 -0.49 0.00 0.00 0.00 

รายจายลงทุนนอกงบประมาณ - 101.2 266.7 405.7 462.9 447.7 317.5 211.8 

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) - 0.83 2.03 2.88 3.05 2.75 1.81 1.12 

ดลุเงินงบประมาณรวมรายจายลงทนุ 
นอกงบประมาณ 

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

   สัดสวนตอ GDP (รอยละ) -3.55 -3.29 -3.75 -3.94 -3.55 -2.75 -1.81 -1.12 

หมายเหตุ ขอสมมติฐานการกอหนีแ้ละการลงทุนนอกงบประมาณของสํานกังานบริหารหนี้สาธารณะจะครอบคลุมชวงปงบประมาณ 2556-2563 
ประกอบดวย (1) พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพื่อการวางระบบบริหารจัดการน้ําและสรางอนาคตประเทศ พ.ศ.2555 
 (2) พระราชกําหนดกองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติ พ.ศ. 2555 และ (3) รางพระราชบัญญัติใหอาํนาจกระทรวงการคลังกูเงินเพื่อการพัฒนา
โครงสรางพื้นฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. …. (ณ วันที่ 25 มกราคม 2556) 
ที่มา  สวนบริหารความเส่ียงดานการคลัง สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง  
 
1.5 ประมาณการหนี้สาธารณะ 
 

ณ วันที่ 30 กันยายน 2555 ยอดหนี้สาธารณะคงคางมีจํานวน 4,937.2 พันลานบาท หรือคิดเปน      
รอยละ 45.45 ของ GDP และจากการประมาณการภายใตขอสมมติฐานประมาณการฐานะการคลังตามขอ 1.4 
และขอสมมติฐานดานการกอหนี้ท่ีสําคัญ 

1) การกูเพ่ือโครงการลงทุนสุทธิของรัฐบาลและการกูใหมสุทธิของรัฐวิสาหกิจตั้งแตปงบประมาณ 2556 
เปนตนไป กําหนดใหเพ่ิมข้ึนตามอัตราการขยายตัวของของ Nominal GDP  

2) การกูเงินตามพระราชกําหนดใหอาํนาจกระทรวงการคลงักูเงินเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้ําและสราง
อนาคตประเทศ พ.ศ.2555 พระราชกําหนดกองทุนประกันภัยพิบัติ พ.ศ. 2555 เปนไปตามสมมุติฐานท่ีไดรับจาก
หนวยงาน5

                                           
4
 ทั้งนี้ การประมาณการฐานะการคลังของภาคสาธารณะ (Consolidation of the Nonfinancial Public Sector) เปนการรวมขอมูลฐานะการคลังของ

ภาครัฐบาล (รัฐบาล+องคกรปกครองสวนทองถิ่น) และผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงินเขาดวยกัน แตมีขอจํากัดในสวนของฐานะ
การคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น อยางไรก็ดี ภาพรวมฐานะการคลังของทองถิ่นในอดีตอยูในภาวะเกินดุล จึงกําหนดขอสมมติฐานใหมีการคลัง
ทองถิ่นภาวะสมดุล สวนผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกจิในภาพรวมปจจุบันมขีอจํากัดเร่ืองขอมูล โดยเฉพาะการกูเงินตามราง พ.ร.บ. การลงทุนใน
โครงสรางพื้นฐาน ซ่ึงปจจุบันยังไมมีรายละเอียดของการลงทุนของรัฐวิสาหกิจทีช่ัดเจน 

 

5  หนวยงานในที่นี้หมายถึง กรมปาไม กรมอุทยานแหงชาติสัตวปาและพันธุพืช กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง กรมพัฒนาที่ดิน กรมโยธาธกิารและ
ผังเมือง กรมทางหลวง กรมทางหลวงชนบท กรมเจาทา กรมชลประทาน สํานกังานปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม กองทัพเรือ กรุงเทพมหานคร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร และสํานกังานนโยบายและบริหารจัดการน้ําและอุทกภัยแหงชาติ (สบอช.) 
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3) ธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) จะเปนผูชําระเงินตนและดอกเบี้ยกองทุนฟนฟูฯ  (FIDF) ตั้งแต
ปงบประมาณ 2556 เปนตนไป 

4) การประมาณการหนี้สาธารณะไดคํานึงถึงการกูเงินตามรางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลัง           
กูเงินเพื่อการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... วงเงิน 2 ลานลานบาท ในชวง
ปงบประมาณ 2557 – 2563 แลว 

5) หนี้คงคางสําหรับโครงการรับจํานําพืชผลทางการเกษตรตั้งแตปงบประมาณ 2556 เปนตนไปจะไมเกิน
กรอบวงเงิน 410,000 ลานบาท ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 13 กันยายน 2554 

 
ผลการประมาณการพบวา หนี้สาธารณะคงคาง ณ สิ้นป 2556 จะมีจํานวน 5,648.6 พันลานบาท หรือ 

คิดเปนรอยละ 46.5 ของ GDP และมีแนวโนมเพิม่ขึน้อยางตอเนือ่ง โดยมีสัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP เพ่ิมข้ึน
สูงสุดเทากับรอยละ 49.6 ของ GDP ในปงบประมาณ 2559 ดงัปรากฏในตารางท่ี 1.5 

 
ตารางที่ 1.5 ประมาณการหนี้สาธารณะ ป 2556 - 2562 

 

ปงบประมาณ 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 
หน้ีสาธารณะคงคาง  
(พันลานบาท) 5,648.6 6,261.9 6,883.1 7,490.5 8,033.8 8,481.1 8,813.7 
หน้ีสาธารณะตอ GDP  
(รอยละ) 46.5 47.9 49 49.6 49.5 48.6 47 

GDP FY 12,154.0 13,068.0 14,048 15,102.0 16,235. 17,452 18,761 
ที่มา 1/ หนี้สาธารณะคงคาง ประมาณการโดยสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ วันที่ 30 เมษายน 2556 
      2/ GDP ปงบประมาณ 2556-2562 ประมาณการโดยสํานักนโยบายเศรษฐกิจมหภาค สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ มีนาคม 2556. 
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บทที่ 2 ประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค 
ตอฐานะการคลังระยะปานกลาง 

 
ในการประมาณการฐานะการคลังและหนี้สาธารณะสวนใหญจะพิจารณาจากแนวโนมของขอมูลในอดีต 

นโยบายของรัฐบาล ประกอบกับสมมติฐานของปจจัยหรือตัวแปรทีกํ่าหนดหรือมีอิทธิพลตอฐานะการคลังและ       
หนี้สาธารณะภายใตสถานการณปกติหรือกรณีฐาน (Base Case) ซึง่เปนการคาดการณสถานการณทีมี่แนวโนมจะ
เกิดขึ้นในอนาคตมากที่สุด หรือการคาดการณอยางดีที่สุด (Best Guess Estimate)  แตในความเปนจริงแลว 
สถานการณหรือสภาพแวดลอม เชน ภาวะทางเศรษฐกิจ มีการเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา และการเปลี่ยนแปลง
ดังกลาวเปนความเสี่ยงที่ทําใหฐานะการคลังไมเปนไปตามทีป่ระมาณการไว จึงจําเปนที่จะตองมีการวิเคราะห         
ความออนไหวของฐานะการคลังตอผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค  (Sensitivity Analysis) เ พื ่อให                       
การประมาณการฐานะการคลังและหนี ้สาธารณะสามารถครอบคลุมความเสี ่ยงที ่อาจจะเกิดขึ ้นได  ทั ้งนี ้             
ในการวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลังในชวงปงบประมาณ 2557 – 2562 จะเปนการวิเคราะห
ผลกระทบตอฐานะการคลังจากการเปลี่ยนแปลงของตัวแปรทางเศรษฐกิจมหภาคท่ีกําหนด ดังนี้ 
 
2.1 ปจจัยท่ีใชในการประเมินความเส่ียงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคตอฐานะการคลังระยะปานกลาง 
 ในการวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลัง ไดกําหนดสมมติฐานที่เปลี ่ยนแปลง ไดแก อัตรา          
การขยายตัวทางเศรษฐกิจ อัตราเงินเฟอท่ัวไป และคาความยืดหยุนของรายได (Revenue Buoyancy) ดังนี้ 

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

กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) กําหนดขอสมมติฐานอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจใหขยายตัว
ลดลงจากกรณีฐานรอยละ 2 อัตราเงินเฟอกําหนดใหเพิ่มขึ้นจากกรณีฐานรอยละ 1 คาความยืดหยุนของรายได
เฉลี่ยเทากับ 0.82 ซ่ึงเทากับคาเฉลี่ยในชวงเศรษฐกิจเริ่มฟนตัว (2543-2544)  
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ตารางที่ 2.1 ขอสมมตฐิานในการวิเคราะหความออนไหว 
ปงบประมาณ 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 

กรณีฐาน 
1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที่ 
ตามปปฎิทิน (CY) (รอยละ) 5.20 4.50 4.50 4.50 4.50 4.50 4.50 
2. อัตราเงินเฟอทั่วไป (รอยละ) 3.50 3.20 3.00 3.00 3.00 3.00 3.00 
3. คาความยืดหยุนของรายได (เทา) 0.62 1.13 1.01 1.05 1.05 1.05 1.05 
กรณีสถานการณดีที่สุด 

1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที่ 
ตามปปฎิทิน (CY) (รอยละ) 5.20 6.50 6.50 6.50 6.50 6.50 6.50 
2. อัตราเงินเฟอทั่วไป (รอยละ) 3.50 2.20 2.00 2.00 2.00 2.00 2.00 
3. คาความยืดหยุนของรายได (เทา) 0.62 0.94 1.28 1.28 1.28 1.28 1.28 
กรณีสถานการณแยที่สุด 

1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที่
ตามตามปปฎิทิน (CY) (รอยละ) 5.20 2.50 2.50 2.50 2.50 2.50 2.50 
2. อัตราเงินเฟอทั่วไป (รอยละ) 3.50 4.20 4.00 4.00 4.00 4.00 4.00 
3. คาความยืดหยุนของรายได (เทา) 0.65 1.14 0.82 0.82 0.82 0.82 0.82 
ที่มา สวนบริหารความเส่ียงดานการคลัง สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ ธนัวาคม 2555 
หมายเหตุ คาความยืดหยุนของรายได (Revenue Buoyancy) เทากับ อัตราเพิม่ของรายได/อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาตลาด ตามปงบประมาณ  

 
2.2  การประเมินความเส่ียงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค 
 
2.2.1  กรณีสถานการณดีข้ึน (Optimistic) 
 
 (1) การวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลัง 

จากการวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลังพบวา รายได รายจาย และดุลการคลังของรัฐบาลมี           
การเปลี่ยนแปลงตามสถานการณจําลองกรณีสถานการณดีข้ึน (Optimistic) ภายใตขอสมมติฐานการจัดเก็บรายได
ของรัฐบาลในปงบประมาณ 2557 ขยายตัว 0.94 เทา และในชวงปงบประมาณ 2558 - 2562 ขยายตัวเฉลี่ย 
1.28 เทาของการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (กรณีฐานเทากับ 1.05 เทา) ภาวะเศรษฐกิจขยายตัวเฉลีย่รอยละ 6.5 
(กรณีฐานรอยละ 4.5) และอัตราเงินเฟอท่ัวไปเฉลี่ยเทากับรอยละ 2 (กรณีฐานรอยละ 3)  

ในชวงปงบประมาณ 2557 - 2561 อัตราการขยายตัวเฉลี ่ยของรายไดรัฐบาลสุทธิเทากับรอยละ 
10.46 (กรณีฐานรอยละ 7.95) สัดสวนรายไดรัฐบาลสุทธิตอ GDP เฉลี่ยเทากับรอยละ 18.16 (กรณีฐานรอยละ 
17.49) ขณะที่งบประมาณรายจายมีอัตราการขยายตัวเฉลีย่เทากับ 5.58 (กรณีฐานรอยละ 5.59) สัดสวน
รายจายตอ GDP เฉลี่ยเทากับรอยละ 17.47 (กรณีฐานรอยละ 18.04) สงผลใหรัฐบาลมีการเกินดุลงบประมาณ
เฉลี่ยรอยละ 0.69 ตอ GDP ตอป (กรณีฐานขาดดุลงบประมาณเฉลีย่รอยละ 0.55 ตอ GDP ตอป) โดยสามารถ
จัดทํางบประมาณแบบสมดุลไดในปงบประมาณ 2559 ขณะที่ดุลเงินงบประมาณที่ไมรวมดอกเบี ้ยจายและ           
ดุลการคลังเบื้องตน (Primary Balance) ท่ีไมรวมรายจายชําระตนเงินกูและดอกเบี้ยจะสามารถเขาสูภาวะสมดุลได
ในปงบประมาณ 2558 รายละเอียดดังปรากฎตามตารางท่ี 2.2 

 
 
 



หนา ๑๒ 
 

ตารางที่ 2.2 ประมาณการดุลเงินงบประมาณ : กรณีสถานการณดีข้ึน (Optimistic) 
 

  2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 

รายไดรฐับาลสทุธ ิ(พันลานบาท) 2,100.0 2,275.0 2,523.0 2,798.0 3,102.0 3,439.0 3,813.0 
   อัตราเพ่ิม (รอยละ) 6.06 8.33 10.90 10.90 10.86 10.86 10.88 
   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) 17.24 17.18 17.56 17.95 18.34 18.74 19.15 

งบประมาณรายจาย (พันลานบาท) 2,400.0 2,500.0 2,603.0 2,720.0 2,854.0 3,079.0 3,322.0 
   อัตราเพ่ิม (รอยละ) 0.84 4.17 4.12 4.49 4.93 7.88 7.89 
   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) 19.70 18.88 18.12 17.45 16.88 16.78 16.69 
ดุลเงินงบประมาณ (พันลานบาท) -300.0 -225.0 -80.0 78.0 248.0 360.0 491.0 
   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) -2.46 -1.70 -0.56 0.50 1.47 1.96 2.47 
ดุลเงินงบประมาณท่ีไมรวมดอกเบ้ียจาย  -171.2 -90.9 37.7 192.9 368.4 493.3 643.5 
   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) -1.41 -0.69 0.26 1.24 2.18 2.69 3.23 
ดุลการคลังเบ้ืองตน -122.1 -41.6 112.9 279.6 459.5 588.2 737.2 
   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) -1.00 -0.31 0.79 1.79 2.72 3.21 3.70 

ที่มา ประมาณการโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ ธนัวาคม 2555 

 
ในสวนของดุลเงินงบประมาณที่รวมรายจายลงทุนนอกงบประมาณจะเขาสู สมดุลไดในปงบประมาณ 

2561 (ตารางท่ี 2.3) 
 

ตารางที่ 2.3 ประมาณการดุลเงินงบประมาณรวมรายจายลงทุนนอกงบประมาณ ป 2557 - 2562 
 

 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 

รายจายลงทุนนอกงบประมาณ 101.2 266.7 405.7 462.9 447.7 317.5 211.8 

   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) 0.83 2.01 2.82 2.97 2.65 1.73 1.06 
ดุลเงินงบประมาณรวมรายจายลงทุน 
นอกงบประมาณ 

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

   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) -3.29 -3.71 -3.38 -2.47 -1.18 0.23 1.40 
หมายเหตุ ขอสมมติฐานการกอหนีแ้ละการลงทุนนอกงบประมาณของสํานกังานบริหารหนี้สาธารณะจะครอบคลุมชวงปงบประมาณ 2556 - 2563 
ประกอบดวย (1) พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพื่อการวางระบบบริหารจัดการน้ําและสรางอนาคตประเทศ พ.ศ. 2555 
(2) พระราชกาํหนดกองทุนสงเสริมการประกันภยัพิบัติ พ.ศ. 2555 และ (3) รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพื่อการพัฒนา
โครงสรางพื้นฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. …. (ณ วันที่ 25 มกราคม 2556) 
ที่มา  สวนบริหารความเส่ียงดานการคลัง สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 
 

(2) ความเสี่ยงของหนี้สาธารณะ 
จากการวิเคราะหความออนไหวของหนี้สาธารณะภายใตขอสมมติฐานตามตารางที ่2.1 พบวา กรณี

สถานการณดีข้ึน (Optimistic) ระดับหนี้สาธารณะตอ GDP จะเพ่ิมข้ึนสูงสุดคิดเปนสัดสวนรอยละ 47.6 ตอ GDP 
ในปงบประมาณ 2558 และคอย ๆ ลดลง รายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 2.4 
 
 



หนา ๑๓ 
 

ตารางที่ 2.4 ประมาณการหนี้สาธารณะ: กรณีสถานการณดีข้ึน (Optimistic) 
 

ปงบประมาณ 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 

หน้ีสาธารณะคงคาง (พันลานบาท) 5,648.6 6,261.9 6,813.1 7,267.5 7,562.8 7,650.1 7,491.7 

หน้ีสาธารณะตอ GDP (รอยละ) 46.5 47.5 47.6 46.8 44.9 41.9 37.8 

GDP FY 12,154.0 13,187.1 14,308.0 15,524.2 16,843.7 18,275.4 19,828.9 
ที่มา 1/ หนี้สาธารณะคงคาง ประมาณการโดยสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ วันที่ 30 เมษายน 2556 และวิเคราะหความไวโดยสํานักงานเศรษฐกิจ
การคลัง ณ  วันที ่20 พฤษภาคม 2556. 
      2/ GDP ปงบประมาณ 2556-2562 ประมาณการโดยสํานักนโยบายเศรษฐกิจมหภาค สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ มีนาคม 2556. 
 

2.2.2  กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) 
 (1) การวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลัง 

จากการวิเคราะหความออนไหวของฐานะการคลังพบวา รายได รายจาย และดุลการคลังของรัฐบาลมี                             
การเปลี่ยนแปลงตามสถานการณจําลองกรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) ภายใตขอสมมติฐานการจัดเก็บ
รายไดของรัฐบาลในปงบประมาณ 2557 ขยายตัว 1.14 เทา และในชวงปงบประมาณ 2558 - 2562 ขยายตัว 
0.82 เทาของการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (กรณีฐานเทากับ 1.05 เทา) ภาวะเศรษฐกิจขยายตัวเฉลี่ยรอยละ 2.5 
(กรณีฐานรอยละ 4.5) และอัตราเงินเฟอท่ัวไปเฉลี่ยเทากับรอยละ 4 (กรณีฐานรอยละ 3)  

ในชวงปงบประมาณ 2557 - 2562 อัตราการขยายตัวเฉลีย่ของรายไดรัฐบาลสุทธิเทากับรอยละ 5.83 
(กรณีฐานรอยละ 7.95) สัดสวนรายไดรัฐบาลสุทธิตอ GDP เฉลี่ยเทากับรอยละ 17.03 (กรณีฐานรอยละ 17.49) 
ขณะที่งบประมาณรายจายมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยเทากับ 5.60 (กรณีฐานรอยละ 5.59) สัดสวนรายจายตอ 
GDP เฉลี่ยเทากับรอยละ 18.64 (กรณีฐานรอยละ 18.04) สงผลใหรัฐบาลมีการขาดดุลงบประมาณเฉลีย่รอยละ 
1.61 ตอ GDP ตอป (กรณีฐานขาดดุลงบประมาณเฉลี่ยรอยละ 0.55 ตอ GDP ตอป) และไมสามารถจัดทํา
งบประมาณแบบสมดุลไดในปงบประมาณ 2562 ขณะทีดุ่ลเงินงบประมาณทีไ่มรวมดอกเบีย้จายและดุลการคลัง
เบื้องตน (Primary Balance) ก็ไมสามารถสมดุลไดภายในป 2562 เชนเดียวกัน รายละเอียดดังปรากฏในตารางที่ 
2.5 
 

ตารางที่ 2.5 ประมาณการดุลเงินงบประมาณ : กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) 
 

  2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 

รายไดรฐับาลสทุธ ิ(พันลานบาท) 2,100.0 2,275.0 2,396.0 2,524.0 2,659.0 2,801.0 2,950.0 

   อัตราเพ่ิม (รอยละ) 6.06 8.33 5.32 5.34 5.35 5.34 5.32 

   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) 17.24 17.51 17.31 17.12 16.94 16.75 16.57 

งบประมาณรายจาย (พันลานบาท) 2,400.0 2,500.0 2,606.0 2,723.0 2,857.0 3,083.0 3,325.0 

   อัตราเพ่ิม (รอยละ) 0.84 4.17 4.24 4.49 4.92 7.91 7.85 

   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) 19.70 19.24 18.83 18.47 18.20 18.44 18.67 

ดุลเงินงบประมาณ (พันลานบาท) -300.0 -225.0 -210.0 -199.0 -198.0 -282.0 -375.0 

   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) -2.46 -1.73 -1.52 -1.35 -1.26 -1.69 -2.11 

ดุลเงินงบประมาณท่ีไมรวมดอกเบ้ียจาย  -171.2 -90.9 -95.8 -98.8 -112.5 -215.0 -332.9 

   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) -1.41 -0.70 -0.69 -0.67 -0.72 -1.29 -1.87 

ดุลการคลังเบ้ืองตน -122.1 -41.6 -16.9 2.8 13.7 -53.6 -128.6 

   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) -1.00 -0.32 -0.12 0.02 0.09 -0.32 -0.72 
ที่มา ประมาณการโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ ธนัวาคม 2555 



หนา ๑๔ 
 

ในสวนของดุลเงินงบประมาณท่ีรวมรายจายลงทุนนอกงบประมาณจะขาดดุลอยางตอเนื่อง (ตารางท่ี 2.6) 
 

ตารางที่ 2.6 ประมาณการดุลเงินงบประมาณรวมรายจายลงทุนนอกงบประมาณ ป 2557-2562 
 

 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 

รายจายลงทุนนอกงบประมาณ 101.2 266.7 405.7 462.9 447.7 317.5 211.8 

   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) 0.83 2.05 2.93 3.14 2.85 1.90 1.19 
ดุลเงินงบประมาณรวมรายจายลงทุน 
นอกงบประมาณ -401.2 -491.7 -615.7 -661.9 -645.7 -599.5 -586.8 

   สดัสวนตอ GDP (รอยละ) -3.29 -3.78 -4.45 -4.49 -4.11 -3.59 -3.30 
หมายเหตุ: ขอสมมติฐานการกอหนีแ้ละการลงทุนนอกงบประมาณของสํานกังานบริหารหนี้สาธารณะจะครอบคลุมชวงปงบประมาณ 2556-2563 
ประกอบดวย (1) พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพื่อการวางระบบบริหารจัดการน้ําและสรางอนาคตประเทศ พ.ศ.2555 
 (2) พระราชกําหนดกองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติ พ.ศ. 2555 และ (3) รางพระราชบัญญัติใหอาํนาจกระทรวงการคลังกูเงินเพื่อการพัฒนา
โครงสรางพื้นฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. …. (ณ วันที่ 25 มกราคม 2556) 
ที่มา  สวนบริหารความเส่ียงดานการคลัง สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 

(2) ความเสี่ยงของหนี้สาธารณะ 
กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) ระดับหนี้สาธารณะตอ GDP จะมีแนวโนมเพิ่มขึ้นในอัตราที่สูงกวา

กรณีฐาน โดยมีสัดสวนสูงทีสุ่ดเทากับรอยละ 55.6 ของ GDP ในปงบประมาณ 2562 ซ่ึงยังคงอยูภายใต
เปาหมายตามกรอบความยั่งยืนทางการคลัง รายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 2.7 
 

ตารางที่ 2.7  ประมาณการหนี้สาธารณะ: กรณีสถานการณแยลง (Pessimistic) 
 
ปงบประมาณ 2556 2557 2558 2559 2560 2561 2562 
หน้ีสาธารณะคงคาง (พันลานบาท) 5,648.6 6,261.9 6,943.1 7,674.5 8,415.8 9,145.1 9,852.7 

หน้ีสาธารณะตอ GDP (รอยละ) 46.5 48.4 50.4 52.3 53.8 54.9 55.6 

GDP FY 12,154.0 12,944.0 13,785.4 14,681.4 15,635.7 16,652.0 17,734.4 
ที่มา 1/ หนี้สาธารณะคงคาง ประมาณการโดยสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ วันที่ 30 เมษายน 2556 และวิเคราะหความไวโดยสํานักงานเศรษฐกิจ
การคลัง ณ  วันที ่20 พฤษภาคม 2556. 
      2/ GDP ปงบประมาณ 2556-2562 ประมาณการโดยสํานักนโยบายเศรษฐกิจมหภาค สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ มีนาคม 2556. 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 



หนา ๑๕ 
 

 
 
 
 
 

สวนที่ 3 
การประเมินและบริหารความเสี่ยงทางการคลัง 

ประจาํปงบประมาณ 2555 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



หนา ๑๖ 
 

บทที่ 3 รัฐบาล 
 

การประเมินความเสี ่ยงทางการคลังจากการดําเนินงานของรัฐบาล ประกอบดวยการประเมินดาน
สถานการณดานการคลังและหนี้สาธารณะ ดังนี้ 
 
 3.1  สถานการณดานการคลัง ในปงบประมาณ 2555 รัฐบาลจัดเก็บรายไดสุทธิได 1,977,453 ลาน
บาท ใกลเคียงกับทีป่ระมาณการไวในเอกสารงบประมาณที่ 1,980,000 ลานบาท ในขณะทีอั่ตราการเบิกจาย
งบประมาณประจําป 2555 เทากับรอยละ 91.3 ซึ่งต่ํากวาอัตราการเบิกจายในปงบประมาณ 2554 ทีร่อยละ 
94.5 สงผลใหขาดดุลเงินสดทั้งสิ้นในป 2555 จํานวน 305,037 ลานบาท ต่าํกวาการขาดดุลทีป่รากฏตาม
เอกสารงบประมาณรอยละ 23.7 สําหรับทิศทางนโยบายงบประมาณในป 2556 รัฐบาลยังคงใชนโยบาย
งบประมาณแบบขาดดุลอยางตอเนื ่องเพื ่อใหการใชจายภาครัฐเปนแรงขับเคลื ่อนเศรษฐกิจไปพรอม ๆ กับ
ภาคเอกชน อยางไรก็ตาม เปนที่นาสังเกตวาขนาดของการจัดทํางบประมาณขาดดุลมีแนวโนมลดลงเรื ่อย ๆ 
สะทอนใหเห็นถึงความตั้งใจในการลดบทบาทของการใชนโยบายการคลังในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจ เม่ือเศรษฐกิจมี
เสถียรภาพและภาคเอกชนมีความเขมแข็ง เพ่ือรักษาวินัยและความยั่งยืนทางการคลงัของประเทศ 

 
1) ฐานะการคลังของรัฐบาล  

 
ปงบประมาณ 2555 รัฐบาลมีรายไดนําสงคลังทั้งสิ้น 1,980,644 ลานบาท ซึ่งใกลเคียงกับ

ประมาณการตามเอกสารงบประมาณ ในขณะท่ีมีรายจายจากเงินงบประมาณท้ังสิ้น 2,295,327 ลานบาท ต่ํากวา
วงเงินงบประมาณรายจายประจําป 2555 ประมาณรอยละ 3.7 สงผลใหรัฐบาลขาดดุลงบประมาณทั้งสิ ้น 
314,683 ลานบาท เมื่อรวมกับเงินนอกงบประมาณซึ่งเกินดุล 9,646 ลานบาท ทําใหรัฐบาลขาดดุลเงินสดใน
ปงบประมาณ 2555 ท้ังสิ้น 305,037 ลานบาท ซึ่งถือเปนขนาดการขาดดุลที่คอนขางมากเมื ่อเทียบกับ
ปงบประมาณ 2554 ท่ีขาดดุลเงินสดเพียง 108,698 ลานบาท อยางไรก็ตาม การขาดดุลเงินสดดังกลาวยังคงอยู
ภายใตวงเงินกูชดเชยการขาดดุลตามเอกสารงบประมาณท่ีกําหนดไว 400,000 ลานบาท  
  สําหรับวงเงินงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 2556 กําหนดไวเทากับ 2,400,000 
ลานบาท เพ่ิมข้ึนเพียงเล็กนอยเมื่อเทียบกับวงเงินงบประมาณรายจายปทีผ่านมา คิดเปนอัตราการขยายตัวรอยละ 
0.8 ในขณะที่ประมาณการรายไดจัดเก็บสุทธิในปงบประมาณ 2556 เทากับ 2,100,000 ลานบาท ขยายตัว
รอยละ 6.1 เมื ่อเทียบกับประมาณการรายไดจัดเก็บสุทธิในปงบประมาณ 2555 สงผลใหวงเงินขาดดุล
งบประมาณรายจายประจําป 2556 เทากับ 300,000 ลานบาท ซึ่งลดลงจากวงเงินการขาดดุลตามเอกสาร
งบประมาณในป 2555 ถึงรอยละ 25 สะทอนใหเห็นถึงความพยายามของรัฐบาลในการควบคุมการขยายตัวของ
รายจายเพ่ือใหฐานะการคลังเขาสูแนวโนมสมดุลในระยะปานกลาง 
 
 
 
 
 
 



หนา ๑๗ 
 

ตารางที ่3.1 ฐานะการคลังตามระบบกระแสเงินสดเทียบกับเอกสารงบประมาณ 
     หนวย ลานบาท 

ปงบประมาณ 

2554 2555 2556 

เอกสาร
งบประมาณ 

งบประมาณ
รายจาย
เพ่ิมเติม 

ระบบกระแส
เงินสด 

เอกสาร
งบประมาณ 

ระบบกระแส
เงินสด  

เอกสาร
งบประมาณ 

1. รายไดนําสงคลัง  1,650,000  120,000  1,892,047  1,980,000  1,980,644  2,100,000  

2. รายจาย 2,070,000  99,968  2,177,895  2,380,000  2,295,327  2,400,000  

    - ปปจจุบัน      2,050,540    2,148,475    

    - ปกอน      127,355    146,852    

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

4. ดุลเงนินอกงบประมาณ      177,150    9,646    

5. ดุลเงินสดกอนกู      (108,698)   (305,037)   

6. กูเพ่ือชดเชยการขาดดุล     200,666    344,084    

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

2) ดานรายได 
 

ในปงบประมาณ 2555 รัฐบาลสามารถจัดเก็บรายไดสุทธิเทากับ 1,977,453 ลานบาท ต่ํากวา
ประมาณการรายไดจัดเก็บสุทธิตามเอกสารงบประมาณเล็กนอยประมาณรอยละ 0.1 และสูงกวารายไดจัดเก็บสุทธิ
ปงบประมาณ 2554 รอยละ 4.5 ทั้งนี้ เมื่อแยกพิจารณาเปนรายกรมและรายภาษี พบวา กรมสรรพากรและกรม
สรรพสามิตจัดเก็บรายไดไดต่ํากวาประมาณการรอยละ 0.5 และ 6.3 ตามลําดับ โดยในสวนของกรมสรรพากรนัน้ 
มีการจัดเก็บภาษีเงินไดนิติบุคคลต่าํกวาประมาณการถึงรอยละ 9.2 และต่าํกวาปที่ผานมารอยละ 5.2 ซ่ึงสาเหตุ
หลักมาจากผลกระทบของอุทกภัยในชวงปลายป 2554 นอกจากนี ้ยังมีการสูญเสียภาษีเงินไดนิติบุคคลอันเปนผล
มาจากมาตรการสงเสริมการลงทุนเพ่ือการพัฒนาท่ียั่งยืนตามประกาศคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนท่ี 2/2553 
ลงวันที่ 23 เมษายน 2553 ซึ่งยกเวนภาษีนิติบุคคลใหแกบริษัทที่ไดรับการสงเสริมการลงทุนตามประกาศฯ นี้ 
สําหรับกรมสรรพสามิตนั้น มีการจัดเก็บภาษีสรรพสามิตน้าํมันฯ ไดต่ํากวาประมาณการถึงรอยละ 42.4 และต่ํา
กวาปท่ีผานมาถึงรอยละ 48.2 โดยมีสาเหตุสําคัญมาจากการลดอัตราภาษีสรรพสามิตน้ํามันดีเซล   

 
สําหรับปงบประมาณ 2556 ประมาณการจัดเก็บรายไดสุทธิเทากับ 2,100,000 ลานบาท   

ขยายตัวรอยละ 6.2 เมื่อเทียบกับรายไดจัดเก็บสุทธิปงบประมาณ 2555 ท้ังนี ้การประมาณการจัดเก็บรายไดใน
ปงบประมาณ 2556 ท่ีขยายตัวจากป 2555 คอนขางต่ํา เนื่องจากไดรับผลกระทบตอเนื่องจากการลดอัตราภาษี
เงินไดนิติบุคคลจากรอยละ 30 เหลือรอยละ 23 สําหรับผลประกอบการรอบปบัญชี 2555 และรอยละ 20 
สําหรับผลประกอบการรอบปบัญชี 2556  

 
ท้ังนี้ เมือ่พิจารณาผลการจัดเก็บรายได พบวา โดยรวมแลวรัฐบาลมีความสามารถในการจัดเก็บ

รายไดไดใกลเคียงกับที่ประมาณการตามเอกสารงบประมาณ ซึ่งเมื่อรวมกับวงเงินกูเพือ่ชดเชยการขาดดุลตาม
เอกสารงบประมาณ ทําใหรัฐบาลไมมีปญหาเรื่องรายรับไมเพียงพอตอรายจายตามวงเงินงบประมาณและไมมีแรง
กดดันตอฐานะเงินคงคลัง อยางไรก็ตาม จะเห็นไดวานโยบายของรัฐบาลหรือมาตรการในการยกเวน/ลดหยอนภาษี



หนา ๑๘ 
 

ประเภทตาง ๆ มีผลตอการจัดเก็บภาษีประเภทนั้น ๆ อยางมีนัยสําคัญ และอาจสงผลกระทบตอการจัดเก็บรายได
รวมและและโครงสรางภาษีของประเทศในที่สุด ดังนัน้ นโยบายหรือมาตรการการยกเวน/ลดหยอนภาษีจึงควรมี
การพิจารณาอยางรอบคอบถึงรายไดภาษีที่สูญเสียไป นอกจากนี้ ระยะเวลาในการประกาศใชนโยบาย/มาตรการ
ดังกลาวควรคํานึงถึงผลกระทบตอความคลาดเคลื ่อนของประมาณการรายไดดวย เนือ่งจากโดยปกติแลวการ
ประมาณรายไดจะกระทําลวงหนาเปนเวลาหนึ่งปงบประมาณ 
 

ตารางที่ 3.2 การจัดเก็บรายไดของรัฐบาล จําแนกตามหนวยงานจัดเก็บ 
                          หนวย: ลานบาท 

ประเภทรายได 

ปงบประมาณ 2554 ปงบประมาณ 2555 ปงบประมาณ 2556 

จดัเก็บได 
ประมาณการ 

(รวมงบ
เพ่ิมเติม) 

เปรยีบ 
เทียบ 
ปมก 
(%) 

เปรยีบ 
เทียบ
กับปที่
แลว
(%) 

จดัเก็บได ประมาณการ 

เปรยีบ 
เทียบ 
ปมก 
(%) 

เปรยีบ 
เทียบ
กับปที่
แลว
(%) 

ประมาณการ 

เปรยีบ 
เทียบกับ
ปที่แลว 
(%) 

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

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

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

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

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

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

6. หัก การคืนภาษีของ
กรมสรรพากร ฯลฯ 

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

7. รวมรายไดสุทธิกอน
จัดสรร 

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

จัดสรร VAT ให อปท. 
ตาม พรบ. กําหนดแผน
 

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

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

ที่มา สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
3) ดานรายจาย 

 
ปงบประมาณ 2555 มีการเบิกจายเงินงบประมาณรวม 2,295,327 ลานบาท ต่ํากวาวงเงิน

งบประมาณรายจายประจําปรอยละ 3.6 อยางไรก็ตาม หากไมรวมการเบิกจายเหลื ่อมป การเบิกจายจาก
งบประมาณป 2555 ต่ํากวาวงเงินงบประมาณรายจายท่ีตั้งไวประมาณรอยละ 9.7 หรือคิดเปนอัตราการเบิกจาย
รอยละ 90.3 โดยในสวนของรายจายประจํา (ไมรวมรายจายชําระคืนตนเงินกูและรายจายชดใชเงินคงคลัง)        
มีอัตราเบิกจายรอยละ 96.3 ในขณะที่รายจายลงทุนมีอัตราการเบิกจายเพียงรอยละ 62.8 ทั้งนี้ อัตราการ
เบิกจายงบประมาณที่คอนขางต่ ําเมื ่อเทียบกับอัตราการเบิกจายงบประมาณของปกอน ๆ เนื ่องจากมีการ



หนา ๑๙ 
 

ประกาศใชพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 2555 ลาชา ทําใหการเบิกจายงบประมาณ
บางสวนไมสามารถกระทําไดทันภายในปงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งรายจายลงทุน 

 
สําหรับวงเงินงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 2556 มีจํานวนทั้งสิน้ 2,400,000 

ลานบาท สูงกวางบประมาณรายจายปกอนหนาเพียงรอยละ 0.8 เทานั ้น โดยประกอบดวยรายจายประจํา 
1,901,912 ลานบาท (รอยละ 79.2 ของวงเงินงบประมาณ) รายจายลงทุน  448,939 ลานบาท (รอยละ 
18.7 ของวงเงินงบประมาณ) และรายจายชําระคืนตนเงินกู  49,150 ลานบาท (รอยละ 2 ของวงเงิน
งบประมาณ)  

 
ตารางที่ 3.3 ผลการเบิกจายเงินงบประมาณเทียบกับเอกสารงบประมาณ  

                                                                                                                      หนวย: ลานบาท 

 
2554 2555 2556 

 
งบประมาณ 

ผลการ
เบิกจาย 

เปรียบเทียบ
ผลการ

เบิกจายกับ
งบประมาณ  
(รอยละ) 

งบประมาณ ผลการเบิกจาย 

เปรียบเทียบ
ผลการ

เบิกจายกับ
งบประมาณ 
(รอยละ) 

งบประมาณ 

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

2. งบประมาณปปจจุบัน 2,169,968 2,050,540 -5.5 2,380,000 2,148,475 -9.7 
 

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

    2.2 รายจายลงทุน 355,485 263,558 -25.9 438,555 275,408 -37.2 448,939 

    2.3 รายจายชําระคืนตนเงินกู 32,555 32,555 0.0 46,854 46,854 0.0 49,150 

    2.4 รายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลัง 114,489 114,489 0.0 53,918 53,912 0.0 - 

3. เบิกจายเหลื่อมป - 127,355 n.a. - 146,852 
 

- 

รายการชวยจาํ 
       

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

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

ที่มา งบประมาณโดยสังเขป กรมบัญชกีลาง ธนาคารแหงประเทศไทยและสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
   
 
 
 
 
 



หนา ๒๐ 
 

3.2 หนี้สาธารณะ  
  

1) หนี้สาธารณะคงคาง 
ณ สิ้นปงบประมาณ 2555 ยอดหนี้สาธารณะคงคางเทากับ 4,937 พันลานบาท คิดเปนสัดสวน

รอยละ 45.45 ของ GDP เพิม่ขึ้นเล็กนอยประมาณรอยละ 11.0 เมื่อเทียบกับสิน้ปงบประมาณ 2554   ท้ังนี้ 
เปนหนี้ที่รัฐบาลกูโดยตรง 3,515 พันลานบาท หนี้รัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงิน 1,064 พันลานบาท หนี้
รัฐวิสาหกิจที่เปนสถาบันการเงินทีร่ัฐบาลค้ําประกัน 352 พันลานบาท และหนี้ของหนวยงานอื่นของรัฐอีก 6 
พันลานบาท โดยหนี้ทีร่ัฐบาลกูโดยตรงถือเปนสัดสวนทีใ่หญทีสุ่ดในหนี้สาธารณะเทากับรอยละ 71.2 ของหนี้
สาธารณะทัง้หมด ในขณะที่หนี้รัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงินคิดเปนสัดสวนรอยละ 21.6 ของหนี้สาธารณะ
ท้ังหมด  
 

ตารางที่ 3.4 หนี้สาธารณะคงคาง 
     หนวย: พันลานบาท 

  

30 ก.ย. 54 30 ก.ย. 55 
สัดสวนตอหน้ี

สาธารณะคงคาง 
(รอยละ) 

เปลี่ยนแปลงเทียบกับ 
30 ก.ย. 54 (รอยละ) 

1. หน้ีรัฐบาล 3,181.16 3,515.01 71.2 10.5 
    - หน้ีในประเทศ 3,135.00 3,462.36 70.1 10.4 
    - หน้ีตางประเทศ 46.16 52.65 1.1 14.1 
2. หน้ีรัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงนิ 1,079.75 1,064.29 21.6 -1.4 
    2.1 หน้ีที่รัฐบาลคํ้าประกัน 527.43 495.48 10.0 -6.1 
         - หน้ีในประเทศ 356.32 335.37 6.8 -5.9 
         - หน้ีตางประเทศ 171.11 160.11 3.2 -6.4 
    2.2 หน้ีที่รัฐบาลไมคํ้าประกัน 552.32 568.81 11.5 3.0 
         - หน้ีในประเทศ 424.77 446.11 9.0 5.0 
         - หน้ีตางประเทศ 127.55 122.70 2.5 -3.8 
3. หน้ีรัฐวิสาหกิจที่เปนสถาบันการเงิน (รฐับาล
คํ้าประกัน) 156.94 352.21 7.1 124.4 
    - หน้ีในประเทศ 150.62 347.00 7.0 130.4 
    - หน้ีตางประเทศ 6.32 5.21 0.1 -17.6 
4. หน้ีกองทุนเพ่ือการฟนฟูฯ  30.45 - 0.0 n.a. 
    - หน้ีที่รัฐบาลคํ้าประกัน 30.45 - 0.0 n.a. 
    - หน้ีที่รัฐบาลไมคํ้าประกัน - - 0.0 n.a. 
5. หน้ีหนวยงานอ่ืนของรัฐ 0.51- 5.73 0.1 1,023.5. 

รวมหน้ีในประเทศ 4,097.67 4,596.57 93.1 12.2 
    - รอยละตอ GDP 38.41 42.31 0.9 10.2 

รวมหน้ีตางประเทศ 351.14 340.67 6.9 -3.0 
    - รอยละตอ GDP 3.29 3.14 0.1 -4.6 

รวมหน้ีสาธารณะคงคาง 4,448.80 4,937.24 100.0 11.0 
    - รอยละตอ GDP 41.70 45.45 

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

หมายเหตุ GDP (adjusted) เปน GDP ที่สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะปรับเพือ่ใชวัดสัดสวนหนี้คงคางตอ GDP 
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  จากตารางท่ี 3.4 จะเห็นวาหนีส้าธารณะมีโอกาสนําไปสูวิกฤติทางการคลังคอนขางต่ํา เนือ่งจาก
สัดสวนหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP ยังคงทรงตัวอยูในระดับสูงกวารอยละ 40 ของ GDP เพียงเล็กนอยซึง่ต่ํากวา
สัดสวนที่กําหนดไวในกรอบความยัง่ยืนทางการคลัง (สัดสวนหนี้สาธารณะตอ GDP ไมเกินรอยละ 60) และเม่ือ
พิจารณาในเชิงพลวัต พบวา สัดสวนหนี้สาธารณะคงคางตอ GDP เพิ่มขึ้นเพียงเล็กนอยจากรอยละ 41.7 ของ 
GDP ณ สิ้นปงบประมาณ 2554 เปนรอยละ 45.45 ของ GDP ณ สิน้ปงบประมาณ 2555 บงบอกวาระดับหนี้
สาธารณะของไทยยังอยูในระดับทีบ่ริหารจัดการไดและไมนาจะกอใหเกิดความเสี่ยงทางการคลัง นอกจากนี้ หนี้
สาธารณะท่ีเปนหนี้ตางประเทศคิดเปนสัดสวนเพียงแครอยละ 3.1 ของ GDP เทานั้น ดังนั้น ความเสี่ยงทางการคลังที่
อาจเกิดจากความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนหรือเสถียรภาพในระบบการเงินโลกจึงไมนาจะมีโอกาสเกิดข้ึน 
 อยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณายอดคงคางของหนี้สาธารณะเปนรายประเภท พบวา หนีร้ัฐวิสาหกิจที่เปน
สถาบันการเงินทีร่ัฐบาลค้ําประกันมีการขยายตัวทีสู่งจาก 156.9 พันลานบาท ณ สิน้ปงบประมาณ 2554 เปน 
352.2 พันลานบาท ณ สิ้นปงบประมาณ 2555 คิดเปนอัตราการขยายตัวรอยละ 124.4 โดยสวนใหญเปนหนี้
สาธารณะทีเ่พิม่ขึน้จากการดําเนินโครงการรับจํานําผลผลิตทางการเกษตร ซึง่ในปงบประมาณ 2555 มีการกูเงิน
เพื่อใชในโครงการฯ ทั้งสิ้น 215.75 พันลานบาท โดยสัดสวนหนี้รัฐวิสาหกิจทีเ่ปนสถาบันการเงินตอหนีส้าธารณะ
รวมอยูที่รอยละ 7.1 ณ สิ้นปงบประมาณ 2555 ซึง่ยังเปนสัดสวนทีน่อยเมือ่เปรียบเทียบกับหนีส้าธารณะรวม 
ถึงแมวารัฐบาลยังคงแนวนโยบายในการรับจํานําผลผลิตทางการเกษตรเชนเดียวกับที่ผานมา ซึง่มีผลตอแนวโนม
การเพิม่ขึน้ของยอดหนีส้าธารณะคงคาง อยางไรก็ดี กระทรวงการคลัง กระทรวงพาณิชย และหนวยงานตางๆ ท่ี
เกี่ยวของไดมีการบริหารจัดการทั้งในสวนของการจัดหาเงินทุนหมุนเวียน และการระบายขาวในคลังสินคา ซึง่จะ
ชวยใหหนี้สาธารณะสวนดังกลาวอยูในเกณฑท่ีสามารถบริหารจัดการได ท้ังนี้ กระทรวงพาณิชย ไดขออนุมัติวงเงิน
เพือ่ใชเปนทุนหมุนเวียนรับจํานําขาวเปลือก ปการผลิต 2555/2556 จํานวน 405 พันลานบาท แยกเปนสวน
ของขาวนาป 240 พันลานบาท และสวนของขาวนาปรังอีก 165 พันลานบาท และคณะรัฐมนตรีไดมีมติ เม่ือวันท่ี 
2 ต.ค. 2555 อนุมัติวงเงินเพื่อดําเนินโครงการฯ เฉพาะในสวนขาวนาป จํานวน 240 พันลานบาท  โดยเปน
วงเงินสินเชื่อ (วงเงินกู) ไมเกิน 150 พันลานบาท 
 

2) ภาระหนี้ของรัฐบาล 

  ภาระหนี ้ของรัฐบาลประกอบไปดวยรายจายชําระตนเงินกู  และการชําระดอกเบี ้ยและ

คาธรรมเนียม ท้ังนี้ ปงบประมาณ 2555 รัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณในการชําระหนี้เทากับ 222,098 ลานบาท 

เพิม่ขึ้นจากปงบประมาณกอนรอยละ 2.57 และคิดเปนสัดสวนรอยละ 9.33 ของวงเงินงบประมาณรายจาย

ประจําป (ตารางท่ี 3.5) 

  สําหรับปงบประมาณ 2556 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพื่อการชําระตนเงินกูจํานวน 49,150 

ลานบาท สูงกวาปงบประมาณ 2555 รอยละ 4.9 และจัดสรรงบประมาณเพือ่การชําระดอกเบี ้ยและ

คาธรรมเนียมรวมทั ้งสิ ้น 128,798 ลานบาท ต่าํกวาปงบประมาณ 2555 ถึงรอยละ 26.5 ดังนั้นใน

ปงบประมาณป 2556 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณในการชําระหนีร้วมทัง้สิน้ 177,948 ลานบาท ต่ ํากวา

ปงบประมาณที่ผานมารอยละ 19.9 และคิดเปนรอยละ 7.4 ของเงินงบประมาณรายจายประจําป อยางไรก็ตาม 

เปนทีน่าสังเกตวาสัดสวนภาระหนี้ตอวงเงินงบประมาณรายจายมีแนวโนมลดลงอยางตอเนือ่ง โดยเปนการลดลง

ของงบประมาณที่ไดรับจัดสรรในการชําระดอกเบีย้และคาธรรมเนียมเปนสําคัญ ในขณะทีย่อดหนี้สาธารณะคงคาง

ไมไดลดลงอยางมีนัยสําคัญ เนื่องจากการที ่ไดมีการแกไขพระราชกําหนดปรับปรุงการบริหารหนี ้เ งินกู ที ่
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กระทรวงการคลังกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2555 ใหธนาคาร

แหงประเทศไทยมีหนาที ่รับผิดชอบเกี ่ยวกับการชําระคืนตนเงินกู และการชําระดอกเบี ้ยเงินกู ของหนี ้ที ่

กระทรวงการคลังกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟ นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (FIDF) ดังนั้น ตั้งแต

ปงบประมาณ 2556 เปนตนไป รัฐบาลจะไมตองจัดสรรงบประมาณในการชําระดอกเบีย้หนีเ้งินกูดังกลาว ใน

วงเงินประมาณ 60,000 ลานบาท/ป เพื่อมาชําระดอกเบีย้เงินกู ซึ่งงบทีไ่ดรับการประหยัดดังกลาวไดถูกนําไปใช

ดําเนินการตามกฎหมายพิเศษตางๆ และการดําเนินนโยบายตางๆ ของรัฐบาล ยอดหนี้สาธารณะคงคางจึงไมได

ลดลงอยางมีนัยสําคัญ สะทอนใหเห็นถึงความสามารถในการบริหารจัดการหนี้ของรัฐบาล 

 
ตารางที่ 3.5 ภาระหนี้ของรัฐบาล 

      

รายการ 

ปงบประมาณ 2554 ปงบประมาณ 2555 ปงบประมาณ 2556 

จํานวน       
(ลานบาท) 

เปลีย่นแปลง
เทียบกับปกอน      

(รอยละ) 

จํานวน       
(ลานบาท) 

เปลีย่นแปลง
เทียบกับปกอน      

(รอยละ) 

จํานวน       
(ลานบาท) 

เปลี่ยนแปลงเทียบ
กับปกอน (รอยละ) 

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

สัดสวนภาระหน้ีตองบประมาณ (รอยละ) 9.98  9.33  7.41  
ที่มา งบประมาณโดยสังเขป 
หมายเหตุ วงเงินงบประมาณรายจายประจําป 2554 รวมงบประมาณรายจายเพิ่มเติมแลว 

  
จะเห็นไดวา ปจจุบันยอดหนี้สาธารณะคงคางและภาระหนีย้ังคงอยู ภายใตกรอบความยัง่ยืน

ทางการคลัง ประกอบกับการวิเคราะหฐานะการคลังระยะปานกลางในบทที่ 2 ซึง่คาดวาดุลการคลัง (ไมรวม
รายจายดอกเบี้ย) มีแนวโนมที่จะสมดุลไดภายในระยะปานกลาง จึงสามารถสรุปไดวา ความเสี่ยงที่จะเกิดภาวะ
วิกฤติหนี ้สาธารณะมีโอกาสไมสูงมาก ยกเวนจะเกิดภาวะตกต่ ําอยางรุนแรงของระบบเศรษฐกิจหรือรัฐบาล
จําเปนตองใชจายเงินเปนจํานวนมากอยางไมคาดคิด (เชน กรณีเกิดภัยพิบัติทีมี่ผลกระทบในวงกวาง เปนตน)      
ซ่ึงอาจสงผลใหระดับหนี้สาธารณะเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็ว 

 

3.3 ผลการประเมินความเส่ียงทางการคลังของรัฐบาล และขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

เมื่อพิจารณาฐานะการคลังเทียบกับประมาณการตามเอกสารงบประมาณ พบวา ดุลการคลังที่
เกิดข้ึนจริงมีความคลาดเคลื่อนไปจากประมาณการตามเอกสารงบประมาณอยางมีนัยสําคัญ ซ่ึงความคลาดเคลือ่น  
ที่เกิดขึ้นสงผลกระทบตอความสามารถในการบริหารทรัพยากรทางการคลังของรัฐบาล อยางไรก็ตาม ความคลาด
เคลือ่นที่เกิดขึน้มีแนวโนมไปในทางอนุรักษนิยม กลาวคือ จํานวนการขาดดุลการคลังทีเ่กิดขึ้นจริงจะต่าํกวาวงเงิน
ขาดดุลตามเอกสารงบประมาณเสมอ ทําใหรัฐบาลสามารถลดการกอหนี้สาธารณะเพือ่ชดเชยการขาดดุลใหต่าํกวา
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วงเงินกูที่กําหนดไว และไมเกิดแรงกดดันในการใชเงินคงคลัง ดังนั้น ความเสี่ยงที่จะเกิดวิกฤติทางการคลังอันสืบ
เนื่องมาจากความคลาดเคลื่อนของการประมาณการฐานะการคลังคอนขางต่ํา 

 
  อยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณาถึงความเสีย่งทางดานการจัดเก็บรายได พบวา นโยบายหรือมาตรการ
ทางดานภาษีของรัฐบาลอาจเปนสาเหตุใหรัฐบาลสามารถการจัดเก็บรายไดต่ํากวาที่ประมาณการไว ซึง่การใช
นโยบายหรือมาตรการภาษีในระยะยาวอาจเปนผลเสียตอโครงสรางรายไดของรัฐบาลในภาพรวม โดยเฉพาะ   
อยางยิ่ง ในกรณีทีห่นวยงานของรัฐนอกเหนือจากกระทรวงการคลัง มีอํานาจออกกฎหมายใหยกเวนหรือลดหยอน
ภาษีประเภทตาง ๆ โดยไมจําเปนตองขอความเห็นชอบจากกระทรวงการคลัง 
 
  สําหรับความเสีย่งทางดานรายจาย พบวา ในกรณีทีเ่กิดวิกฤติเศรษฐกิจหรือภัยพิบัติ รัฐบาล
จําเปนตองใชจายมากกวาที่คาดการณ ซึ่งอาจสงผลตอระดับหนี้สาธารณะ ระดับเงินคงคลัง รวมไปถึงความยัง่ยืน
ทางการคลัง ดังนั้น มาตรการในการบริหารความเสี่ยงทางการคลังในสวนนี้จึงเปนสิ่งจําเปน ท้ังนี้ มาตรการบริหาร
ความเสี่ยงที่ไดดําเนินการแลว ไดแก การจัดตั้งสถาบันคุมครองเงินฝากและกองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติ      
เปนตน อยางไรก็ดี รัฐบาลยังมีความเสีย่งระยะยาวอันเกิดจากการเปลี ่ยนแปลงโครงสรางประชากรของไทย 
กลาวคือ การเขาสู สังคมผู สูงอายุของไทยจะสงผลใหรายจายดานสวัสดิการรักษาพยาบาลและสวัสดิการหลัง
เกษียณอายุของรัฐบาลขยายตัวขึน้อยางรวดเร็ว ในขณะทีป่ระชากรวัยแรงงานมีสัดสวนนอยลงอันจะสงผลกระทบ
ตอฐานภาษีทางดานรายไดและการบริโภค นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีความเสี่ยงระยะยาวจากโครงการสวัสดิการสังคม 
ซึง่มีขนาดและความครอบคลุมทีเ่พิ่มมากขึน้เรือ่ยๆ ซึ่งสวนใหญเปนรายจายประจํา ทําใหรัฐบาลมีรายจายลงทุน
เพ่ือพัฒนาประเทศนอยลง 
 

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

 
ในสวนของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ซึ่งมีการดําเนินนโยบายกึ่งการคลังอยางกวางขวาง รัฐบาลมี

ภาระผูกพันในการชดเชยความเสียหายจากการดําเนินโครงการตามนโยบายรัฐของสถาบันการเงินเฉพาะกิจเหลานี้ 
ซ่ึงในทางปฏิบัติถือวาเปนการขาดดุลแอบแฝง (Hidden Deficit) เปนความเสียหายท่ียังไมรับรูโดยระบบงบประมาณ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งโครงการรับจํานําสินคาเกษตรซึ่งมีแนวโนมขยายตัวเพิ่มขึ้น ก็จะนํามาซึ่งภาระและความเสี่ยง
ทางการคลังที่เพิม่สูงขึน้อยางควบคุมไดยาก นอกจากนี ้รัฐบาลในฐานะผูถือหุนใหญยังมีภาระในการเพิ่มทุนใหแก
สถาบันการเงินเฉพาะกิจเหลานี้เพ่ือรองรับการทําธุรกรรมในอนาคตอีกดวย 

 
  เม่ือพิจารณาระดับและโครงสรางของหนี้สาธารณะ พบวา ความเสี่ยงท่ีจะเกิดวิกฤติหนี้สาธารณะ
ในระยะปานกลางคอนขางต่ํา เนื่องจากหนี้สาธารณะคงคางยังอยูในระดับท่ีควบคุมได โดยสัดสวนหนี้สาธารณะคง
คางตอ GDP ยังคงอยู ภายใตกรอบความยั ่งยืนทางการคลังและไมไดเพิม่ขึ ้นอยางมีนัยสําคัญเมื ่อเทียบกับ
ปงบประมาณกอน อยางไรก็ตาม การขยายตัวอยางรวดเร็วของหนี้สถาบันการเงินเฉพาะกิจที่รัฐบาลค้ําประกัน
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สะทอนถึงความเสีย่งอันเกิดจากการดําเนินโครงการรับจํานําสินคาเกษตร ซึ่งมีขนาดใหญเกินกวาสภาพคลองและ
เงินกองทุนของ ธ.ก.ส. จะรองรับได จึงมีการใชเงินกูสําหรับการรับจํานําสินคาเกษตรเปนสวนใหญ ทั้งนี้ รัฐบาล
รับภาระชดใชเงินตนและดอกเบีย้อันเกิดจากโครงการรับจํานําฯ ทั้งหมด ซึง่จะสงผลกระทบตอภาระหนีโ้ดยรวม
ของรัฐบาล วงเงินคํ้าประกันเงินกูรัฐวิสาหกิจ ระดับหนี้สาธารณะและความยั่งยืนทางการคลังตอไป 
 
ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

แนวทางในการลดความเสี่ยงทางการคลังจากการดําเนินงานของรัฐบาล มีดังนี้ 
1) การประมาณการรายไดจัดเก็บของรัฐบาล รายจายและฐานะการคลัง จะตองกําหนดสมมติฐาน

ทางเศรษฐกิจมหภาคใหสอดคลองกับสถานการณทางเศรษฐกิจที่มีการเปลี่ยนแปลงอยางสม่ําเสมอ รวมถึงมีการ
ประเมินความออนไหวของฐานะการคลังจากผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคดวย นอกจากนี้ หากการประมาณการ
รายได รายจายและฐานะการคลังของรัฐบาลจะคลาดเคลื่อนไปจากผลการดําเนินงานจริง ก็ควรมีการชี้แจงและ
อธิบายใหแกสาธารณชนเขาใจถึงปจจัยท่ีเปนสาเหตุของความคลาดเคลื่อนดังกลาว  

2) เพิ่มประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีและสงเสริมใหประชาชนและผูประกอบการเสียภาษีอยาง
ถูกตอง รวมถึงการสรางแรงจูงใจเพ่ือลดการหลบเลี่ยงภาษี 

3) เรงรัดการเบิกจายงบประมาณเพ่ือใหใชจายไดทันภายในปงบประมาณ 
4) กําหนดระยะเวลาในการบรรลุเปาหมายของตัวชี้วัดตามกรอบความยั่งยืนทางการคลัง โดยเฉพาะ

อยางยิง่การจัดทํางบประมาณสมดุล และการเพิม่สัดสวนงบลงทุนใหไดตามเกณฑทีกํ่าหนด (ไมต่ํากวารอยละ 25 
ของวงเงินงบประมาณ) 

5) เพ่ิมความนาเชื่อถือของกรอบความยั่งยืนทางการคลังโดยการออกกฎหมายรองรับ 
6) พัฒนาแบบจําลองในการประมาณการสถานะทางการคลังในระยะปานกลางและระยะยาว รวมทั้ง

ภาระผูกพันและความเสี่ยงทางการคลังท่ีรวมถึงภาระท่ีเกิดข้ึนเฉพาะหนา เชน ภัยธรรมชาติ เปนตน 
7) จัดทํารายงานความเสีย่งเพื่อติดตามและประเมินภาระทางการคลังทัง้ทีเ่ปนภาระโดยตรงและ

ภาระผูกพันจากการค้าํประกันหนี ้ใหแกรัฐวิสาหกิจ การดําเนินการนโยบายของรัฐบาลโดยรัฐวิสาหกิจ            
การดําเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณ และการรวมลงทุนกับภาคเอกชน 
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บทที่ 4 กองทนุนอกงบประมาณ 
 
4.๑ ความเสีย่งทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณ 

 

 กองทุนนอกงบประมาณ เปนกองทุน/เงินทุนหมุนเวียนท่ีรัฐบาลจัดตั้งข้ึน โดยแตละกองทุนมีการดําเนินงาน
ท่ีเปนอิสระตามวัตถุประสงคเฉพาะท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งกองทุน กองทุนนอกงบประมาณสวนใหญไมมีแหลง
รายไดเปนของตนเอง แตจะไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนจากงบประมาณตามความจําเปน ทั้งนี ้ กองทุนนอก
งบประมาณในปจจุบันมีจํานวนท้ังสิ้น 110 กองทุน6

 

 โดยสามารถจําแนกตามวัตถุประสงคของกองทุนได 5 กลุม ไดแก 
กองทุนนอกงบประมาณเพ่ือการกูยืม กองทุนนอกงบประมาณเพ่ือการจําหนายและการผลิต กองทุนนอกงบประมาณ
เพ่ือการบริการ กองทุนนอกงบประมาณเพ่ือการสงเคราะหและสวัสดิการสังคม และกองทุนนอกงบประมาณเพ่ือการ
สนับสนุนสงเสริม 

 จากการศึกษาขอมูลงบการเงินเบื้องตนของกองทุนนอกงบประมาณท้ัง 110 กองทุน ณ สิ้นไตรมาสท่ี 3 
ปงบประมาณ 2555 พบวา กองทุนนอกงบประมาณทั้งหมดมีสินทรัพยและหนี้สินเทากับ 2,430,279 และ 
661,106 ลานบาท ตามลําดับ และเม่ือพิจารณารายประเภทของกองทุนนอกงบประมาณ พบวา กองทุนนอก
งบประมาณทุกประเภทมีทรัพยสินสูงกวาหนี้สิน โดยกองทุนนอกงบประมาณประเภทเพ่ือการสงเคราะหฯ เปนกองทุน
ประเภทที่มีทรัพยสินและหนี้สินมากที่สุด คิดเปนรอยละ 67.8 และรอยละ 94.7 ของทรัพยสินและหนี้สินรวมของ
กองทุนนอกงบประมาณทั้งหมดตามลําดับ (แผนภาพที่ 4.1) ทั้งนี ้ กองทุนนอกงบประมาณแทบทั้งหมดไดรับเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาล และไมมีความจําเปนตองทําการกอหนี้เพ่ือการดําเนินงาน ดังนั้น ความเสี่ยงทางการคลังท่ีเกิดจาก
การลมละลายของกองทุนนอกงบประมาณจึงอยูในระดับต่ํา ยกเวนในกรณีของกองทุนน้ํามันเชื้อเพลิงท่ีมีปญหาขาด
สภาพคลองทางการเงินและไมไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และกองทุนประกันสังคมซึ่งมีหนีส้ินที่เกิดจากภาระผูกพัน
ตามท่ีกฎหมายกําหนด  
 

แผนภาพท่ี 4.1 ทรัพยสินและหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณจําแนกตามวัตถุประสงค  
ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ปงบประมาณ 2555 (ลานบาท) 

 
 ที่มา กรมบัญชีกลาง 

                                           
6 รายงานภาพรวมขอมูลทางการเงินของเงินนอกงบประมาณประเภททุนหมุนเวยีนและเงินฝากคลัง ไตรมาสที่ 3 ปงบประมาณ พ.ศ. 2555  
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 ในสวนของรายไดและคาใชจาย พบวา ในชวง 3 ไตรมาสแรกของปงบประมาณ 2555 กองทุนนอก
งบประมาณโดยรวมมีรายไดเทากับ 342,780 ลานบาท ในขณะที่มีคาใชจายทั้งสิ ้น 276,861 ลานบาท         
โดยกองทุนนอกงบประมาณประเภทเพ่ือการสงเคราะหฯ เปนกองทุนทีมี่สัดสวนรายไดและคาใชจายสูงทีสุ่ด โดยคิด
เปนสัดสวนรอยละ 67.28 และ 72.01 ของรายไดและคาใชจายทั้งหมดตามลําดับ (ตามแผนภาพท่ี 4.2) ท้ังนี้ 
กองทุนนอกงบประมาณประเภทเพ่ือการสงเคราะหฯ สวนใหญเปนกองทุนที่ดําเนินงานดานสวัสดิการสังคม โดยมี
กองทุนที่สําคัญ คือ กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติและกองทุนประกันสังคม ซึ่งเปนกองทุนท่ีมีภาระผูกพัน
รายจายดานสวัสดิการสุขภาพตามทีก่ฎหมายกําหนด โดยรัฐบาลมีหนาทีต่องใหเงินอุดหนุนแกกองทุนท้ังสองแหง
ดังกลาวใหเพียงพอ โดยเฉพาะอยางยิ่งกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติมีแหลงรายไดท้ังหมดจากเงินอุดหนุนของ
รัฐบาล นอกจากนี้ ยังมีกองทุนการออมแหงชาติ ซึง่คาดวารัฐบาลจําเปนตองจัดสรรเงินอุดหนุนใหเพิ่มขึน้อยางตอเนื่อง
เพื่อเปนสวัสดิการหลังเกษียณใหแกประชาชน ดังนั้น การดําเนินงานของกองทุนที่จัดการดานสวัสดิการใหแกประชาชน
ตามกฎหมายเหลานี้ จึงนํามาซ่ึงภาระและความเสี่ยงทางการคลัง โดยเฉพาะอยางยิ่งหากคาใชจายของกองทุนเหลานี้มี
อัตราการขยายตัวที่สูงโดยไมสามารถควบคุมไดอันเปนผลจากการเปลี่ยนแปลงโครงสรางอายุประชากรของไทยใน
อนาคต (ดูกรอบความรูท่ี ๒) 
 

แผนภาพท่ี 4.2 รายไดและคาใชจายของกองทุนนอกงบประมาณจําแนกตามวัตถุประสงค 
ณ ส้ินไตรมาสท่ี 3 ปงบประมาณ 2555 (ลานบาท) 

 
 ที่มา  กรมบัญชีกลาง 
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4.2  การจัดสรรงบประมาณใหกองทุนนอกงบประมาณ 
  
 ในแตละปรัฐบาลตองจัดสรรงบประมาณเพื่อเปนเงินอุดหนุนใหแกกองทุนนอกงบประมาณ เพื่อเปน
การชวยเหลือและสนับสนุนใหกองทุนนอกงบประมาณสามารถดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ตามวัตถุประสงคของ
กองทุนได ทั้งนี้ การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกกองทุนนอกงบประมาณแบงออกได 2 ลักษณะ กลาวคือ การจัดสรร
เงินอุดหนุนเพ่ือดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล เชน กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ และกองทุนตั้ง
ตัวได เปนตน และการจัดสรรเงินอุดหนุนท่ีมีภาระผูกพันตามกฎหมาย เชน กองทุนประกันสังคม กองทุนหลักประกัน
สขุภาพแหงชาติ และกองทุนการออมแหงชาติ เปนตน  
 

แผนภาพท่ี 4.3 สัดสวนเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณตองบประมาณรายจาย  
ปงบประมาณ 2551 – 2556 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  ที่มา เอกสารงบประมาณโดยสังเขปปงบประมาณ 2551 – 2556 
 

  
 จากแผนภาพที่ 4.3 จะเห็นไดวา รัฐบาลไดมีการจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อชวยเหลือกองทุน  
นอกงบประมาณมาอยางตอเนื่อง โดยสัดสวนของเงินอุดหนุนตอวงเงินงบประมาณรายจายมีแนวโนมเพ่ิมสูงขึน้ โดยใน
ปงบประมาณ 2555 รัฐบาลไดมีการจัดสรรงบประมาณใหแกกองทุนนอกงบประมาณ คิดเปนสัดสวนเทากับรอยละ 
7.41 ของวงเงินงบประมาณรายจาย เพิ่มขึ้นจากรอยละ 6.98 ของวงเงินงบประมาณรายจายในปงบประมาณ 
2554 และในปงบประมาณ 2556 สัดสวนเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณตอวงเงินงบประมาณรายจายเพ่ิมข้ึน
อีกเปนรอยละ 10.29 ทั้งนี้ การเพิ่มขึ้นของสัดสวนเงินอุดหนุนตองบประมาณรายจาย สวนหนึง่เปนผลมาจากการ
ทีร่ัฐบาลมีการดําเนินนโยบายตาง ๆ ผานกองทุนนอกงบประมาณมากขึ้น รวมถึงการทีป่ระชาชนมีความตองการ
และความคาดหวังดานสวัสดิการและสาธารณสุขทีเ่พิ่มมากขึน้ ดังนัน้ ภาระงบประมาณในการจัดสรรเงินอุดหนุน
ใหแกกองทุนนอกงบประมาณคาดวาจะเพิ่มสูงขึน้ในอนาคต ขณะเดียวกันสัดสวนเงินอุดหนุนตอวงเงินงบประมาณ
รายจายก็มีแนวโนมเพ่ิมสูงข้ึนดวย 
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4.3  การวิเคราะหความเส่ียงทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณ 
 

 กองทุนนอกงบประมาณถือเปนเครื่องมือท่ีสําคัญอยางหนึ่งในการดําเนินนโยบายของรัฐบาล โดยแตละ
กองทุนตางก็มีวัตถุประสงคในการดําเนินงานท่ีแตกตางกันออกไป อาทิ วัตถุประสงคในดานการสรางสวัสดิการทาง
สังคมเพือ่ชวยใหประชาชนมีมาตรฐานในการดํารงชีวิต มีหลักประกันและความคุมครองที่ดีขึ้น หรือวัตถุประสงคเพื่อ
แทรกแซงกลไกราคา เปนตน อยางไรก็ตาม แมวาการดําเนินนโยบายตาง ๆ ของรัฐบาลผานกองทุนนอกงบประมาณ
จะเปนประโยชนตอประชาชน แตการดําเนินนโยบายดังกลาวก็อาจกอใหเกิดความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลได
เชนกัน เนือ่งจากรัฐบาลจําเปนตองจัดสรรเงินอุดหนุนเพือ่ชวยเหลือกองทุนทีป่ระสบภาวะขาดทุน ตองจัดสรร
งบประมาณเพือ่สนับสนุนกองทุนตาง ๆ ใหสามารถดําเนินกิจกรรมไดอยางตอเนื่อง รวมทั้งรัฐบาลมีภาระผูกพัน
ตามกฎหมายที่จะตองจัดสรรงบประมาณใหกองทุนนอกงบประมาณบางกองทุนอีกดวย ดังนัน้ การวิเคราะหความ
เสี่ยงทางการคลังอันเกิดจากกองทุนนอกงบประมาณในครั้งนี้ จะยกตัวอยางกรณีศึกษา 3 กรณี กลาวคือ 1) ความ
เสี่ยงท่ีเกิดจากการจัดตั้งกองทุนนอกงบประมาณใหมเพ่ือดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล 2) ความเสีย่งที่เกิดจาก
ภาระผูกพันทางดานสวัสดิการสังคม 3) ความเสี่ยงท่ีเกิดจากการใชกองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไก
ราคา  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



หนา ๒๙ 
 

กรอบความรูท่ี 1 
ความเส่ียงท่ีเกิดจากการจัดตั้งกองทุนนอกงบประมาณใหมเพ่ือดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล 

 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 กองทุนพัฒนาบทบาทสตรี และกองทุนตั้งตัวได   
เปนกองทุนนอกงบประมาณทีจ่ัดตัง้ขึ้นใหมตามนโยบาย
ทีร่ัฐบาลไดใหสัญญากับประชาชนในชวงการเลือกตั ้ง 
โ ด ยกองทุน เหล า นี ทํ้ าหน า ที ่ในการปล อย กู ต าม
วัตถุประสงคเฉพาะของกองทุน ซึ่งกองทุนพัฒนาบทบาท
สตรี จัดตั้งข้ึนโดยมีวัตถุประสงคเพื่อพัฒนาอาชีพ สราง
งาน สรางรายได และสรางสวัสดิการใหแกสตรี โดย
กองทุนดังกลาวถือเปนแหลงเงินทุนหมุนเวียนในการ
เดินหนาพัฒนาบทบาทสตรีใหมีศักยภาพ  
 
 ในสวนกองทุนตั ้งตัวได  ถือเปนแหลงเ งินทุน
หมุนเ วียนสํ าหรับ นิสิต นักศึกษา  และบุคคลที ่จบ
การศึกษาไปแลว (ไมเกิน 5 ป) ที ่ตองการเงินทุนไป
ประกอบอาชีพ มีระยะเวลาในดําเนินการ 4 ป (2556 -
2559) ซึ ่งรัฐบาลไดจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกกองทุน
ดังกลาวเบื้องตนในป 2556 จํานวน 5,000 ลานบาท 
   
 นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีนโยบายที่จะขยายขอบเขต
และขนาดกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติเพื่อ
นําไปพัฒนาอาชีพ สรางงาน รวมทั้งสรางรายไดใหกับ
สมาชิก โดยในการเ พิม่ ทุนครั ้ง นี จ้ะพิจารณาจาก
ความกาวหนาในการดําเนินงานของกองทุน และความ
ตองการของชุมชนเปนหลัก ซึง่ลาสุดมีกองทุนที่ไดรับ
อนุมัติเพ่ิมทุนจํานวน 21,614 กองทุน 
 
 ในปงบประมาณ 2555 รัฐบาลมีภาระท่ีจะตอง
จายเงินอุดหนุนใหแกกองทุนดังกลาวเปนจํานวน 40,243 
ลานบาท โดยไดมีการเบิกจายงบประมาณไปแลวท้ังหมด
และในป 2556 รัฐบาลจะตองจัดสรรงบประมาณใหแต
ละกองทุนท้ังสิ้น 79,330 ลานบาท (ตารางท่ี 4.1) ท้ังน้ี 
กองทุนเหลานี้จะไมเปนภาระผูกพันทางการคลังตอเนื่อง 
เน่ืองจากเปนการดาํเนินการในลกัษณะกองทุนหมุนเวียน 
ซึ่งจะมีรายรับมาจากดอกเบ้ียและการใชคืนตนเงินกู โดย
รัฐบาลไมจําเปนตองจัดสรรงบประมาณเพิม่เติมใหใน
อนาคต 
  
  
 

ตารางที่ 4.1 การจัดสรรงบประมาณใหกองทุนนอก
งบประมาณบางกองทุนปงบประมาณ 2555 – 2556 

 
 หนวย : ลานบาท 

กองทุน 2555 2556 
1. กองทุนหมูบานและชุมชนเมือง
แหงชาติ 

38,522.60  67,969.90  

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

รวม 40,242.60  79,329.90  
ทีม่า เอกสารงบประมาณโดยสังเขปปงบประมาณ 2555 - 2556 

 
 อยางไรก็ดี หากรัฐบาลมีนโยบายใหมีการขยาย
ขนาดของกองทุนเหลาน้ีในอนาคต หรือมีการจัดตั้งกองทุน
ใหมเพ่ิมเติมตามแนวโนมในการใชกองทุนนอกงบประมาณ
เพื่อเปนเครื่องมือทางการคลังมากขึ้น ก็จะทําใหกองทุน
นอกงบประมาณเหลานี้กลายเปนภาระทางการคลังของ
รัฐบาล และกอใหเกิดความเสีย่งทางการคลังในระยะยาว
ในท่ีสดุ จึงควรมีติดตามการดําเนินการตาง ๆ ของกองทุน
อยางตอเนื่อง เพื่อใหการดําเนินงานของกองทุนเปนไป
ตามวัตถุประสงคที ่กําหนดไว และมีกลไกในการจํากัด
ภาระทางการคลังของกองทุนเหลาน้ี  
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กรอบความรูท่ี 2 ความเส่ียงท่ีเกิดจากภาระผูกพันทางดานสวัสดิการสังคมตามกฎหมาย 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 

 กองทุนประกันสังคม กองทุนหลักประกันสุขภาพ
แหงชาติ และกองทุนการออมแหงชาติ เปนกองทุนนอก
งบประมาณประเภทสวัสดิการทางสังคมเพือ่ใหประชาชน
มีมาตรฐานชีวิตที่ดีขึ ้น โดยถือเปนสิทธิขัน้พื้นฐานตาม
กฎหมายของประชาชนในการเขาถึงบริการดานสุขภาพ
และสวัสดิการหลังเกษียณ ทั้งนี้ กองทุนนอกงบประมาณ
เหลานี้จะไดรับเงินสมทบบางสวนจากรัฐบาล (ในกรณี
กองทุนประกันสังคมและกองทุนการออมแหงชาติ) หรือ
ไดรับเงินอุดหนุนการดําเนินงานทั ้งหมดจากรัฐบาล     
(ในกรณีกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ) ตามท่ี
กฎหมายกําหนด 
 

แผนภาพท่ี 4.4 งบประมาณท่ีกองทุนดานสวัสดิการ
สังคมไดรับการจัดสรร ปงบประมาณ 2551 – 2556 

 
ที่มา เอกสารงบประมาณโดยสังเขปปงบประมาณ 2551 – 2556 

 
 เมื ่อพิจารณางบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรใหแก
กองทุนประกันสงัคม กองทุนหลกัประกันสุขภาพแหงชาติ
และกองทุนการออมแหงชาติ (แผนภาพที่ 4.4) พบวา 
กองทุนดังกลาวไดรับการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนอยาง
ตอเนื่อง โดยในป 2555 กองทุนประกันสังคม กองทุน
หลักประกันสุขภาพแหงชาติ และกองทุนการออมแหงชาต ิ
ไดรับเงินอุดหนุนจากภาครัฐจํานวน 11,165 107,814 
และ 225 ลานบาท ตามลําดับ และในป 2556 จะไดรับ
การจดัสรรงบประมาณท้ังสิ้นจํานวน 32,120 108,508 
และ 500 ลานบาท ตามลําดับ  
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กองทุนประกันสังคม กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 

กองทุนการออมแหงชาติ 

 การเปลีย่นแปลงโครงสรางอายปุระชากรท่ีกําลังดําเนิน
อยูจะทําใหประเทศไทยกาวเขาสูสังคมผูสูงอายุโดยสมบูรณ
ในอีก 1 ทศวรรษขางหนา โดยมสีดัสวนประชากรอายุ 60 ป
ขึ้นไปตอประชากรท้ังหมดเกินกวารอยละ 20 ซึ่งการเขาสู
สังคมผู สูงอายุ นั ้น กอใหเกิดความเสี ่ยงทางการคลังท้ัง
ทางดานรายไดและรายจาย กลาวคือ สัดสวนประชากรวัย
แรงงานลดลง ทําใหผลิตภาพของประเทศลดลงและรัฐบาล
สามารถจัดเก็บภาษีไดนอยลง ขณะเดียวกันแนวโนมรายจาย
ท่ีเก่ียวเน่ืองกับสวัสดิการรักษาพยาบาลและสวัสดิการหลัง
เกษียณของรัฐบาลก็ขยายตัวข้ึน ตามโครงสรางอายุประชากร
ท่ีเปลี่ยนไป 
 

 ประมาณการภาระทางการคลังจากกองทุนทีเ่กีย่วของ
กับสวัสดิการท้ัง 3 กองทุน (แผนภาพที่ 4.5) พบวา ภาระ
ทางการคลังของกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติและ
กองทุนการออมแหงชาติมีแนวโนมเพิม่สูงขึ ้น ในขณะท่ี
ภาระเงินสมทบใหแกกองทุนประกันสังคมมีแนวโนมลดลง
เล็กนอย ซึ ่งเปนไปตามแนวโนมการเปลี ่ยนแปลงของ
ประชากรวัยแรงงาน  
 

แผนภาพท่ี 4.5 ประมาณการรายจายของกองทุนดาน
สวัสดิการ ปงบประมาณ 2557 -  257๖

 
 

ที่มา โครงการวิจัยเรื่อง การศึกษาเพื่อวิเคราะหแนวโนมรายจายดาน
สวัสดิการสังคมของภาคสาธารณะเมื่อเขาสูสังคมผูสูงอายุ สํานักงาน
เศรษฐกจิการคลัง 
  

 กลาวโดยสรุป รายจายดานสวัสดิการผานกองทุน
นอกงบประมาณเหลาน้ีเพ่ิมข้ึนในระยะยาว โดยรัฐบาลไม
สามารถปฏิเสธภาระตามกฎหมายเหลาน้ีได ในขณะท่ีการ
จัดเก็บรายไดมีแนวโนมลดลง จึงถือเปนความเสี่ยงทางการ
คลังที่รัฐบาลจําเปนตองมีมาตรการในการบริหารความ
เสี่ยงทางการคลังท่ีเหมาะสมตอไป  
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กรอบความรูที่ 3 ความเสีย่งทีเ่กดิจากการใชกองทนุนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคาในตลาดพลังงาน 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
4.4 ผลการประเมินความเสี่ยงของกองทุนนอกงบประมาณและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

 กองทุนนํ้ามันเช้ือเพลิงเปนกองทุนนอกงบประมาณท่ี
รัฐบาลใช เปนกลไกในการชวยเหลือผู บริ โภคและ
ผูประกอบการตาง ๆ ดวยการพยุงราคาน้ํามันในกรณีที่
ราคาน้ ํามันในตลาดโลกปรับตัวสูงขึ ้น ซึ ่งรายไดของ
กองทุนสวนใหญมาจากการจัดเก็บเงินนําสงเขากองทุนจาก
ผูประกอบการท่ีเก่ียวของ และคาใชจายของกองทุนสวน
ใหญมาจากการจายเงินอุดหนุนราคานํ้ามนัประเภทตาง ๆ  
 

แผนภาพท่ี 4.6 กาํไร(ขาดทุน) 
จากการดําเนินงานของกองทุนนํ้ามนัเชือ้เพลงิ 

 
ที่มา สถาบันบริหารกองทุนพลังงาน 
หมายเหตุ ขอมูลป 2556 ณ 3 กมุภาพันธ 2556 
 

 จากการพิจารณาผลการดําเนินงานของกองทุน
น้ํามันเชื้อเพลิงในชวง 10 ปที่ผานมา พบวา เมื ่อใดก็
ตามท่ีราคานํ้ามันในตลาดโลกมีความผันผวน รัฐบาลจะใช
เงินกองทุนฯ ในการแทรกแซงกลไกราคาตลาดพลังงาน 
เ พื ่อ รั กษา เ ส ถี ยรภ าพของราคา น้ ํา มั น เ ชื ้อ เ พลิ ง
ภายในประเทศ ซึ่งสงผลใหกองทุนฯมีคาใชจายเพ่ิมข้ึน  
ทําใหมีคาใชจายสูงกวารายได และมีฐานะกองทุนฯติดลบ 

 

แผนภาพท่ี 4.7 หน้ีสาธารณะท่ีเกดิจาก 
สถาบันบริหารกองทุนพลังงาน ณ สิ้นปงบประมาณ 

 
ทีม่า สํานกังานบรหิารหนีส้าธารณะ  
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กาํไร(ขาดทนุ)จากการดําเนินงาน 
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ค้ําประกัน ไมค้ําประกัน 

 ท้ังน้ี ในชวงป 2547-2551 ราคาน้าํมันใน
ตลาดโลกปรับตัวสูงข้ึน รัฐบาลจึงตรึงราคานํ้ามันขายปลีก
ในประเทศ โดยใชเงินกองทุนน้ํามันฯ ในการตรึงราคา 
สงผลใหกองทุนฯ มีคาใชจายสูงกวารายไดและประสบ
ปญหาขาดสภาพคลอง คณะรัฐมนตรีจึงไดมีมติใหสถาบัน 
บริหารกองทุนพลังงานกูเงินเพื่อเสริมสภาพคลองใหแก
กองทุนฯ โดยการกูเงินดังกลาวนับเปนหนี้สาธารณะ ซึ่ง
ถือเปนความเสี่ยงทางการคลัง อยางไรก็ดีหนี้สาธารณะ
จากกองทุนฯมีแนวโนมลดลง เนื่องจากมีการชําระหนี้
เงินกูและไถถอนตราสารหน้ี โดยไมมีการกอหน้ีเพ่ิม  
  

 ตอมาในชวงป 2552-2553 สถานการณราคา
น้ํามันในตลาดโลกลดลง ประกอบกับมีรายไดจากเงินท่ี
เก็บสงเขากองทุนฯ เพ่ิมข้ึน สงผลใหฐานะทางการเงินของ
กองทุนฯ กลับมาเปนบวกอีกครั้งหน่ึงและไมมีหน้ีคงคาง 
 

 อยางไรก็ดี ในชวงป 2554-2555 สถานการณ
ราคาน้ํามันในตลาดโลกเพิ่มสูงขึ้น รัฐบาลจึงตรึงราคา
นํ้ามันดีเซลและราคากาซ LPG   เพ่ือบรรเทาผลกระทบ 
คาครองชีพของประชาชน  ซึ ่งสงผลใหกองทุนฯ มี
คาใชจายเพ่ิมข้ึนและทําใหฐานะของกองทุนฯ กลับมาติด
ลบอีกครั ้ง   โดยฐานะของกองทุนฯ  ณ วันที ่ 17 
กุมภาพันธ 2556 พบวา กองทุนฯ มีรายไดจํานวน 
4,320 ลานบาท และมีคาใชจายจาํนวน 19,709  
ลานบาท  สงผลใหฐานะกองทุนฯสุทธิติดลบ 15,390 
ลานบาท 
  

 ท้ังน้ี เพื่อแกไขปญหาฐานะของกองทุนฯติดลบ 
คณะกรรมการบริหารนโยบายพลังงานไดมีมติเห็นชอบให
กองทุนนํ้ามันฯสามารถกูยืมจากสถาบันการเงินหรอื 
ออกตราสารหน้ี เพ่ือเสริมสภาพคลองใหกับกองทุนฯ วงเงิน
ทั้งสิ ้นจํานวน 30,000 ลานบาท โดยกองทุนฯไดเบิก
เงินกูไปแลวจํานวน 6,550 ลานบาท ซึ่งคิดเปนรอยละ 
21.83 ของวงเงินที ่ไดรับการอนุมัติทั ้งหมด การกู เงิน
ดังกลาวมีระยะเวลาชําระหน้ีภายใน 3 ป  ถึงแมวาเงินกู
ดังกลาวรัฐบาลไมตองรับภาระค้ ําประกันเงินกู แตถา
กองทุนฯ ไมสามารถชําระหนีไ้ดรัฐบาลก็ตองเขามา
รับภาระชําระหน้ีแทน ซึ่งถือเปนความเสี่ยงทางการคลัง   
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4.4 ผลการประเมินความเสี่ยงของกองทุนนอกงบประมาณและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
ตารางที่ 4.2 Fiscal Risk Matrix ของกองทุนนอกงบประมาณ 

 
แหลงท่ีมาของ 

ภาระการคลัง 
ภาระโดยตรง 

(Direct liabilities) 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

ภาระท่ีชัดเจน 

(Explicit liabilities) 

- รัฐบาลจะตองจัดสรรงบประมาณใหกับ
กองทุนนอกงบประมาณเปนประจําปทุก
ป โดยในปงบประมาณ 2556 มีการ
จั ดสรรงบประมาณอุดหนุ นทั ้งสิ ้น 
214,845 ลานบาท  

- หากกองทุนนอกงบประมาณประสบ
ภาวะขาดทุน รัฐบาลตองรับภาระหนี้สินท่ี
เกิดขึ ้น เชน กองทุนประกันสังคมและ
กองทุนน้ํามันเชื้อเพลิง เปนตน 

ภาระโดยนยั 

(Implicit liabilities) 
- - 

 
ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย  
 

 แนวทางในการลดความเสี่ยงทางการคลังจากการดําเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณ มีดังนี้ 
 

1) ควรพัฒนาระบบการบริหารจัดการของกองทุนใหมีประสิทธิภาพและชัดเจนมากขึ้น เพื่อเปน
การลดความเสี่ยงท่ีจะเกิดข้ึนตอรัฐบาล  

2) ควรพัฒนาระบบสารสนเทศเงินนอกงบประมาณเพ่ือใหไดรับขอมูลท่ีถูกตองและรวดเร็ว 
3) ควรมีการกําหนดกรอบแนวทางการกํากับดูแลและติดตามประเมินผลอยางตอเนือ่งเพื่อใหเกิด

ความโปรงใสและระบบการตรวจสอบท่ีดี 
4) สาํหรบัแนวทางในการลดความเสีย่งทางการคลงัเฉพาะกองทุนท่ีสาํคัญ ไดแก 

(1) พิจารณามาตรการควบคุมการขยายตัวของรายจาย หรือเพิ่มรายไดของกองทุนที่เปน
สวัสดิการสังคม  
   -  ในกรณีกองทุนประกันสังคม ควรมีการเพิ่มอายุเกษียณเพื่อลดภาระผูกพันจากสิทธิ
ประโยชนเกษียณอาย ุและเพ่ิมระยะเวลาในการนาํสงเงินสมทบของสมาชิก รวมถึงการยกเลิกเพดานการจายเงินสมทบ
เพ่ือเพ่ิมรายไดของกองทุน 
   -  ในกรณีกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ ควรกําหนดใหประชาชนมีสวนรวมจาย   
(Co-payment) เพ่ือลดการใชบริการท่ีไมจําเปนและปองกันการเกิด Moral Hazard 

(2) ควรพิจารณาความเหมาะสมของการใชกองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคา 
เชน การปลอยใหราคาเชื้อเพลิงเปนไปตามกลไกตลาดเพือ่สงเสริมใหเกิดประสิทธิภาพในการบริโภคเชือ้เพลิงของ
ภาคครัวเรือน ซ่ึงจะเปนการลดความเสี่ยงและภาระทางการคลังของรัฐบาลดวย 
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บทที่ 5 รัฐวิสาหกิจ (ทีไ่มใชสถาบันการเงิน) 
 
5.1  ความเส่ียงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 

 
รัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงิน (รัฐวิสาหกิจฯ) เปนกิจการของรัฐที่มีภารกิจในการใหบริการ

สาธารณะและเปนเครื่องมือในการดําเนินงานทางเศรษฐกิจใหแกรัฐบาล โดยในปงบประมาณ 255๕ รัฐวิสาหกิจฯ มี
รายไดนําสงคลังคิดเปนรอยละ ๕.๒๔ ของรายไดสุทธิ โดยคาดวาในปงบประมาณ 255๖ รัฐวิสาหกิจฯ จะมีรายได
นําสงคลังคิดเปนรอยละ 4.01 ลดลงเล็กนอยเมื่อเทียบกับป 255๕  อยางไรก็ดี หากรัฐวิสาหกิจฯ มีผลการ
ดําเนินงานที่ขาดประสิทธิภาพหรือขาดทุนอยางตอเนื ่องแลว ทายที่สุดรัฐบาลมีความเสี ่ยงที่จะตองใหความ
ชวยเหลือทางการเงินไมวาจะเปนในรูปของการใหเงินอุดหนุนหรือการเพิ่มทุนจนอาจกอใหเกิดภาระทางการคลัง 
ในที่สุด ทัง้นี ้ ในป 2555 รัฐวิสาหกิจภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงการคลังมีทั้งหมด 56 แหง โดยเปน
รัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงินจํานวน 46 แหง และเปนรัฐวิสาหกิจท่ีเปนสถาบันการเงินจํานวน 10 แหง7

 
 

แผนภาพท่ี 5.1 สินทรัพยและหนี้สินโดยรวม แผนภาพท่ี 5.2 ผลการดําเนินงานโดยรวม 

 ของรฐัวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน            ของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 
 

 
 

ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ          

            
 แผนภาพที่ 5.1 แสดงใหเห็นวา รัฐวิสาหกิจฯ8

                                           
7 สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจไดกาํหนดให (1) ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) และ (2) สํานักงานธนานุเคราะห เปนรัฐวิสาหกิจที่เปน
สถาบันการเงิน เพิ่มขึ้นจากเดิมที่มีรัฐวิสาหกิจที่เปนสถาบันการเงิน 8 แหง 

 มีสินทรัพยรวมมากกวาหนีส้ินรวม โดย ณ มิถุนายน 
2555 รัฐวิสาหกิจฯ มีทรัพยสินรวมเทากับ 4,236,923 ลานบาท และมีหนีส้ินรวมเทากับ 2,439,897      
ลานบาท ในสวนผลการดําเนินงานพบวา ในชวง 2 ไตรมาสแรกของป 2555 รัฐวิสาหกิจฯ มีผลกําไรสุทธิเทากับ 
113,625 ลานบาท เพ่ิมข้ึนรอยละ 4.48 เม่ือเทียบกับชวงเวลาเดียวกันของปกอน (แผนภาพท่ี 5.2) 

8 ขอมูลรัฐวิสาหกิจฯ ไมรวมขอมูลของ บจ. สหโรงแรมไทยและการทองเที่ยว 

 181,643  
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 ทัง้นี ้เมื่อทําการวิเคราะหอัตราสวนทางการเงินในภาพรวมของรัฐวิสาหกิจฯ พบวา อัตราสวนทาง
การเงินมีแนวโนมดีขึน้ แสดงใหเห็นวาฐานะทางการเงินโดยรวมของรัฐวิสาหกิจฯ มีความแข็งแกรงมากขึ้น โดยมี
รายละเอียดดังตอไปนี้ (ตารางท่ี 5.1) 
 

ตารางที่ 5.1 อัตราสวนทางการเงินโดยรวมของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 
 

 
2551 2552 2553 2554 

2555 
(ม.ค. - ม.ิย. 55) 

ROA (%) 2.88 3.67   5.01   4.37 2.68 

ROE (%) 6.87 8.86 11.73 10.11 6.32 

D/E (เทา) 1.36 1.42   1.34   1.31 1.36 

 ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

 

• อัตราผลตอบแทนตอสินทรัพยรวม (Return On Assets)9

• 

 มีแนวโนมสูงขึ้นจากรอยละ 
2.88 ในป 2551 เปนรอยละ 4.37 ในป 2554 แสดงใหเห็นถึงประสิทธิภาพในการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ท่ี
สามารถทํากําไรจากการลงทุนในสินทรัพยไดเพิ่มขึ้นโดยตลอด ทัง้นี้ ROA ในชวง 2 ไตรมาสแรกของป 2555 อยูท่ี  
รอยละ ๒.๖๘ 

อัตราผลตอบแทนตอสวนของผูถือหุน (Return On Equity)10

• 

 มีแนวโนมสูงข้ึนจาก    
รอยละ 6.87 ในป 2551 เปนรอยละ 10.11 ในป 2554 แสดงใหเห็นวารัฐวิสาหกิจฯ ยังคงมีความสามารถในการ     
ทํากําไรจากเงินลงทุนที่ผูถือหุนนํามาลงทุนอยูในระดับทีด่ี ท้ังนี้ ROE ในชวง 2 ไตรมาสแรกของป 2555 อยูทีร่อยละ 
6.32 

อัตราสวนหนีส้ินตอสวนของทุน (Debt to Equity Ratio)11 ณ สิ้นเดือนมิถุนายน 2555 
ทรงตัวอยูท่ีระดับ 1.36 เทา12 เพ่ิมข้ึนเล็กนอยเม่ือเทียบกับ ณ สิ้นปงบประมาณ 2554 อยางไรก็ตาม อัตรา D/E 
Ratio ของรัฐวิสาหกิจโดยรวมยังต่าํกวาเกณฑตามทีส่ํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
กําหนดท่ีไมเกิน 1.5 เทา13 แสดงใหเห็นวารัฐวิสาหกิจโดยรวมยังมีฐานะการเงินท่ีแข็งแกรง ยกเวนรัฐวิสาหกิจบาง
แหงท่ีมีอัตรา D/E Ratio สูงกวา 1.5 เทา กลาวคือ การไฟฟาสวนภูมิภาค (กฟภ.) การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหง
ประเทศไทย (รฟม.)  การรถไฟแหงประเทศไทย (รฟท.) การเคหะแหงชาติ (กคช.) และองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ 
(ขสมก.)14

 
 ซ่ึงอาจกอใหเกิดความเสี่ยงตอรัฐบาลในการชําระหนี้ได 

                                           
9 อตัราผลตอบแทนจากสินทรัพยรวม (ROA) = กําไรสุทธิ / สินทรัพยรวม โดยหากอัตราผลตอบแทนที่ไดมีคาสูง แสดงถึงการใชทรัพยสินอยางมีประสิทธิภาพ 
หากติดลบแสดงถึงความสามารถในการหารายไดตํ่า 
10 อัตราผลตอบแทนตอสวนของผูถือหุน (ROE) = กําไรสุทธิ / สวนของผูถือหุน ซ่ึงหากอัตราผลตอบแทนที่ไดมีคาสูง แสดงถึงประสิทธิภาพในการหากาํไรที่
สูง หากติดลบแสดงถึงรัฐวิสาหกจิอาจจะตองทําการเพิ่มทุน 
11 อัตราสวนหนี้สินตอสวนของทุน (D/E) = หนี้สินรวม / สวนของผูถือหุน โดยหากอัตราสวนดังกลาวยิ่งสูง กแ็สดงถึงการกอหนี้ที่มากจนอาจกอใหเกดิ
ความเส่ียงทางการคลังจากการของบประมาณมากขึน้ หรือการนําสงรายไดลดลง โดยอัตราสวนที่เหมาะสมมักไมเกิน 2 เทา 
12 อัตราสวนหนี้สินตอสวนของทุน (D/E) ของธุรกิจภาคเอกชน ควรมีคาตํ่ากวา 1 เทา 
13 หลักเกณฑการวิเคราะหโครงการการลงทุนสําหรับภาครัฐในกิจการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 
14 D/E Ratio ของ กฟภ. รฟม. รฟท. กคช. และ ขสมก. เทากับ 1.81, 3.2, 2.14, 7.75 และ -1.1 เทาตามลําดับ ทัง้นี้ ในสวนของ ขสมก. ที ่D/E 
Ratio มีคาติดลบเพราะสวนของทุนติดลบ 



หนา ๓๕ 
 

 ถึงแมวาภาพรวมทางการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ จะมีสถานะคอนขางแข็งแกรงและมีความสามารถใน
การทํากําไรท่ีสูงข้ึน ทวา ขอมูลภาพรวมดังกลาวไมสามารถสะทอนถึงความเสี ่ยงทางการคลังที่เกิดจากการ
ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจใดรัฐวิสาหกิจหนึ่งอยางชัดเจน ท้ังนี้ หากพิจารณาจากผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ เปน
รายสาขาจะพบวา ในชวง 2 ไตรมาสแรกของป 2555 รัฐวิสาหกิจเกือบทุกสาขามีกําไรสุทธิ ยกเวนสาขา
ทรัพยากรธรรมชาติซ่ึงขาดทุนท้ังสิ้น 55 ลานบาท  
 
ตารางท่ี 5.2 กาํไรสุทธิของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน แยกตามสาขาป 2553 – 255๕ (ม.ค. - มิ.ย. 55) 

                                                                                                                                     หนวย: ลานบาท  

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

รวม 181,643 168,651 113,625 
หมายเหตุ   *รัฐวิสาหกิจสาขาขนสงมีกาํไรสุทธิในป 2553 และชวง 2 ไตรมาสแรกของ ป 2555 เนื่องจาก รฟม. มกีําไรจากอัตราแลกเปล่ียนจํานวนมาก 
ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
 

5.2  การวิเคราะหความเส่ียงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน : กรณีศึกษา 
 

 ในการวิเคราะหความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ ในครั้งนี้ จะศึกษาเฉพาะรัฐวิสาหกิจฯ  3 แหง 
ไดแก การรถไฟแหงประเทศไทย (รฟท.) การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย (รฟม.) และองคการขนสงมวลชน
กรุงเทพ (ขสมก.) เนื่องจากเปนรัฐวิสาหกิจท่ีมีผลการดําเนินงานท่ีขาดทุนอยางตอเนื่อง และในกรณีของ รฟม. เปน
รัฐวิสาหกิจท่ีจําเปนตองเรงดําเนินการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานขนาดใหญใหเสร็จโดยเร็ว 

 

ตารางท่ี 5.3 สินทรัพยรวม หนี้สินรวม และอัตราสวนทางการเงินของ รฟท. รฟม. และ ขสมก.  
3 ไตรมาส ปงบประมาณ 2555  

 หนวย : ลานบาท 

รัฐวิสาหกิจ การรถไฟแหงประเทศไทย 
การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหง

ประเทศไทย 
องคการขนสงมวลชนกรงุเทพ 

สินทรัพยรวม ๑๓๙,๙๓๑ ๑๓๗,๓๒๕ ๗,๒๕๗ 
หน้ีสินรวม ๙๕,๓๗๑ ๑๐๔,๖๐๐ ๗๘,๑๗๐ 
สวนของทุน ๔๔,๕๖๐ ๓๒,๗๒๕ -๗๐,๙๑๔ 
กําไรสุทธ ิ -8,310 -1,036 -3,788 
ROA (%) -7.92% -1.0% -104.39% 
ROE (%) -24.87% -4.2% N/A 
D/E (เทา) 2.14 3.2 N/A 
ทีม่า ผลการดําเนนิงานและฐานะทางการเงินของการรถไฟแหงประเทศไทย การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย และองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ      
      3 ไตรมาสประจําป 2555 โดยสํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 



หนา ๓๖ 
 

 จากตารางท่ี 5.3 พบวา ในสวนของสินทรัพยและหนีส้ินของรัฐวิสาหกิจฯ ทัง้ 3 แหง ขสมก. เปนหนวยงาน
ท่ีมีความเสี่ยงท่ีจะเปนภาระทางการคลังมากท่ีสุด เนื่องจากมีจํานวนหนี้สินรวมมากกวาสินทรัพยรวม (รัฐวิสาหกิจฯ อีก 2 
แหง คือ รฟท. และ รฟม. ยังคงมีสินทรัพยรวมมากกวาหนี้สินรวม) โดยมีสินทรัพยรวมจํานวน ๗,๒๕๗ ลานบาท และมี
หนี้สินรวมจํานวน ๗๘,๑๗๐ ลานบาท ซ่ึงสาเหตุสวนหนึ่งเปนผลมาจากการมีผลการดําเนินงานขาดทุนติดตอกันมาเปน
เวลานานจนสวนของทุนมีคาตดิลบ  
 
 สําหรับผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 3 แหง ในปงบประมาณ 2555 (3 ไตรมาส) พบวา     
มีผลการดําเนินงานขาดทุนท้ัง 3 แหง โดยมีรายละเอียด ดังนี้ (แผนภาพท่ี 5.3) 
 

แผนภาพท่ี 5.3 กําไรสุทธิของการรถไฟแหงประเทศไทย การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย           
และองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ ปงบประมาณ 2551-2555 (3 ไตรมาส) 

 

 
 

 
หมายเหตุ * ในป 2553 และชวง 3 ไตรมาสแรกของ ป 2555 รฟม. มีกาํไรจากอัตราแลกเปล่ียนเปนจาํนวนมาก จึงสงผลใหผลการเนินงานในป
ดังกลาวขาดทุนสุทธิเพียงเล็กนอยเทานัน้ 
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หนา ๓๗ 
 

• การรถไฟแหงประเทศไทย

มีคาใชจายซอมบํารุงเพ่ิมสูงข้ึน รวมถึง รฟท. ยังไมไดเบิกจายเงินอุดหนุนบริการสาธารณะตามท่ีไดรับอนุมัติจาก
คณะรฐัมนตร ีนอกจากนี้ รฟท. คงมีผลการขาดทุนสะสมกวา 68,645 ลานบาท สงผลให รฟท. ประสบปญหาการ
ขาดสภาพคลองอยางรุนแรง ท้ังนี้ ในชวง ๓ ไตรมาสแรกของป 2555 รฟท. มีผลขาดทุนสุทธิจาํนวน ๘,๓๑๐  

 ในป 2554 มีผลการดําเนินงานขาดทุนสุทธิจํานวน 11,306 
ลานบาท เพ่ิมข้ึนจากปท่ีผานมาคิดเปนรอยละ 49.08 เนื่องจากมีการปรบัปรงุโครงสรางอัตราเงินเดอืนและ รฟท.  

ลานบาท 

• การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย

• 

 ในป 2554 มีผลการดําเนินงานขาดทุนสุทธิ
จํานวน 12,106 ลานบาท เพิม่ขึน้จากปที่ผานมาท่ีขาดทุนเพียง 863 ลานบาท โดยมีสาเหตุหลักมาจากการขาดทุน
จากอัตราแลกเปลี่ยน ทําใหคาใชจายของ รฟม. สูงกวารายไดจํานวนมาก โดยมียอดขาดทุนสะสมจํานวน 36,667 
ลานบาท ท้ังนี้ ในชวง 3 ไตรมาสแรกของป 2555 รฟม. มีผลขาดทุนสุทธิจํานวน 1,0๓๗ ลานบาท 

องคการขนสงมวลชนกรงุเทพ

3 ไตรมาสแรกของป 2555 ขสมก. มีผลขาดทุนสุทธิจํานวน ๓,๗๘๘ ลานบาท 

 ในป 2554 มีผลการดําเนินงานขาดทุนสุทธิจํานวน 4,969 
ลานบาท เพ่ิมข้ึนจากปท่ีผานมาคิดเปนรอยละ 0.42 โดยมียอดขาดทุนสะสมจาํนวน 78,598 ลานบาท ท้ังนี้  ในชวง 

  
 ท้ังนี้ เม่ือพิจารณาอัตราสวนทางการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 3 แหง (ตารางที ่5.3) พบวา ROA 
และ ROE ของ รฟท. รฟม. และ ขสมก.15 มีคาติดลบ แสดงใหเห็นวา รัฐวิสาหกิจเหลานี้มีผลการดําเนินงานที่
ขาดทุน ความสามารถในการหารายไดไมสอดคลองกับคาใชจาย สะทอนใหเห็นถึงความสามารถในการใชทรัพยสิน  
และทุนในการหาผลตอบแทนท่ีต่ํา รวมท้ังมีแนวโนมที่จะตองพึ่งพาการสนับสนุนจากงบประมาณและทําใหเงินลงทุน
ของผูถือหุน (รัฐบาล) ลดลง นอกจากนี ้เมือ่พิจารณาอัตราสวนหนีส้ินตอสวนของทุน (D/E Ratio)16

 

 พบวา อัตราสวน
ของ รฟท. และ รฟม. อยูในสัดสวนทีสู่ง กลาวคือ รฟท. มีหนี้สินสูงกวาทุน ๒.๑๔ เทา และ รฟม. มีหนีส้ินสูงกวาทุน 
3.๒ เทา แสดงใหเห็นวา รัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 2 แหงมีภาระหนี้สินอยูในระดับสูง ทําใหมีความเสี่ยงท่ีจะไมสามารถจายคืน
หนีใ้นอนาคตได ในขณะท่ี D/E Ratio ของ ขสมก. นั้นมีคาติดลบเนื่องจากสวนของทุนมีคาเปนลบ 

 จากการวิเคราะหความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 3 แหงในเบื้องตนสามารถสรุปไดวา 
รัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 3 แหงมีความเสี่ยงท่ีจะเปนภาระทางการคลัง อันเนื่องจากการมีผลการดําเนินงานท่ีขาดทุนอยาง
ตอเนือ่ง ความสามารถในการใชสินทรัพยและทุนในการหาผลตอบแทนทีต่่ ํา การขาดสภาพคลองและเงินทุนที่
เพียงพอ รวมทัง้ภาระหนี้สินที่อยูในระดับสูง ดังนัน้ รัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 3 แหงจึงควรเรงผลักดันแผนการฟนฟูฐานะ
ทางการเงินของกิจการและบริหารจัดการความเสี่ยงตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนอยางรอบคอบ เพ่ือเปนการลดภาระตองบประมาณ
ในอนาคต 
 
5.3   ตัวช้ีวัดความเส่ียงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 
 

 ในการประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ ไดนําตัวชี้วัดความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal 
Risk Indicators) จากรฐัวสิาหกิจ ท่ีประยุกตมาจากแบบจําลองการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศ (IMF) มาใชในการประเมินผลกระทบของรัฐวิสาหกิจตองบประมาณของรัฐบาล ความสามารถใน

                                           
15 ไมสามารถคํานวณ ROE ของ ขสมก. ได เนื่องจาก ขสมก. มีผลขาดทุนสะสมจํานวนมาก และมีสวนของทุนที่ติดลบ  
16 โดยปกติอัตราสวนหนี้สินตอสวนของทุนที่เหมาะสมจะไมตองเกิน 2 เทา ทั้งนี้ ขึ้นอยูกบัประเภทของรัฐวิสาหกิจเปนสําคัญ 



หนา ๓๘ 
 

การชําระหนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ และประเมินสภาพคลองของเงินทุนในการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ซ่ึงผลจาก
การวิเคราะหการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ โดยใชตัวชี้วัดความเสี่ยงทางการคลังดังกลาว มีดังนี้  
 

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

 

แผนภาพท่ี 5.4 เงินรับจายสุทธิจากงบประมาณในภาพรวมของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 

 
ที่มา  สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ และสํานกังานเศรษฐกิจการคลัง 
 

แผนภาพท่ี 5.5 เงินรับจายสุทธิจากงบประมาณใหแก รฟท. รฟม. และ ขสมก. 

 
ที่มา งบประมาณโดยสังเขป สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ และสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 

จากแผนภาพที่ 5.4 พบวา รัฐวิสาหกิจฯ โดยรวมถือเปนแหลงรายไดสุทธิของรัฐบาล กลาวคือ      
มีเงินนําสงคลัง (รวมภาษีเงินไดนิติบุคคล) มากกวารายรับจากงบประมาณทีร่ัฐบาลจัดสรรใหรัฐวิสาหกิจฯ ถือวา
รัฐวิสาหกิจฯ จายเงินสุทธิใหแกงบประมาณ โดยในปงบประมาณ 2554 รฐัวสิาหกิจฯ จายเงินสุทธิใหแกงบประมาณ
จํานวน 84,682 ลานบาท อยางไรก็ตาม เม่ือนําตัวชี้วัดดังกลาวมาวิเคราะหและประเมินความเสี่ยงทางการคลังของ
รัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 3 แหง ซ่ึงไดแก รฟท. รฟม. และ ขสมก. จะพบวา รัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 3 แหง มีการรับเงินสุทธิจาก
งบประมาณของรัฐบาลมาโดยตลอด เนื่องจากรายไดจากการดําเนินงานมีไมเพียงพอกับคาใชจายในการบริหารงาน 
ท้ังนี้ จากแผนภาพท่ี 5.5 พบวา แนวโนมของการขอรับงบประมาณของรัฐวิสาหกิจฯ ทัง้ 3 แหงสูงขึน้อยางตอเนือ่ง 
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หนา ๓๙ 
 

ซ่ึงเปนภาระแกรัฐบาลจะตองจัดสรรงบประมาณตอเนื ่องตอไปหากไมมีการแกไขปญหาการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจท้ัง 3 แหงนี้ 

 
 2) หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน (Net Debt)    

 

แผนภาพท่ี 5.6 หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงินในภาพรวม 
 

 
 ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

 
แผนภาพท่ี 5.7 หนี้สุทธิของ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 

 

  ที่มา สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

 จากแผนภาพที่ 5.6 พบวา ในภาพรวมหนีสุ้ทธิของรัฐวิสาหกิจฯ ยังคงทรงตัวอยูในระดับสูง
ตลอดชวงป 2551 – 2554 และเม่ือนําตัวชี้วัดดังกลาวมาวิเคราะหและประเมินความเสี่ยงทางการคลังของ รฟม. 
รฟท. และ ขสมก. ในชวงป 2551 – 2555 (3 ไตรมาส) พบวา หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ ทัง้ 3 แหงดังกลาวปรับตัว
สูงข้ึน โดยสวนหนึ่งเปนผลจากหนี้เงินกูระยะยาวท่ีเพ่ิมข้ึนจากเงินกูเพ่ือเสริมสภาพคลองสําหรับการดําเนินงานของ 
รฟท. การขยายการลงทุนของ รฟม. รวมทั้งการกูเงินเพือ่นํามาใชจายเปนคาดําเนินการตาง ๆ ของ ขสมก. อาทิ  
คาน้ํามันเชื้อเพลิง คาเหมาซอม เปนตน (แผนภาพท่ี 5.7) 
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  3) ความตองการดานเงินทุนรวม (Gross Financing Needs) พบวา ในปงบประมาณ 2555 
รัฐบาลไดอนุมัติงบลงทุนจํานวน 369,770 ลานบาท ซึ่งปจจุบันรัฐวิสาหกิจฯ ไดเบิกจายงบลงทุนไปแลวจํานวน 
149,998 ลานบาท โดยสวนหนึง่เปนการเบิกจายเงินอุดหนุนจากรัฐบาลจํานวน 8,591 ลานบาท (จากแผนเงิน
อุดหนุนรัฐบาลจํานวน 14,921 ลานบาท) ซ่ึงสาขาท่ีมีการเบิกจายมากท่ีสุดไดแก สาขาขนสง มีการเบิกจายจํานวน 
62,419 ลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 41.61 ของยอดการเบกิจายท้ังหมด17

ขสมก. มีการเบิกจายงบลงทุนไปจํานวน 18,079 ลานบาท 10,175 ลานบาทและ 28 ลานบาท ตามลําดับ  
 ท้ังนี้ ในสวนของ รฟท. รฟม. และ 

รวมท้ังสิ้น 28,282 ลานบาท โดยประมาณรอยละ 23.18 เปนการเบิกจายจากเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
  

ท้ังนี้ ในป 2556 รัฐวิสาหกิจฯ มีความตองการดานเงินทุนจํานวน 292,221 ลานบาท โดยมีแหลงเงิน
ลงทุนไดแก รายไดของรัฐวิสาหกิจฯ จํานวน 130,548 ลานบาท เงินอุดหนุนจากรัฐบาลจํานวน 47,736     
ลานบาท เงินกูในประเทศจํานวน 65,886 ลานบาท เงินกูตางประเทศจํานวน 47,630 ลานบาท และแหลงเงิน
อ่ืน ๆ อีกจํานวน 421 ลานบาท18

  

 โดยในสวนของ รฟท. รฟม. และ ขสมก. มีงบประมาณลงทุนจํานวน 49,894 
ลานบาท 32,732 ลานบาท และ 460 ลานบาท ตามลําดับ รวมเปนงบประมาณลงทุนของรัฐวิสาหกิจท้ัง 3 แหง
เทากับ 83,086 ลานบาท ในขณะที่แหลงเงินลงทุนประมาณรอยละ 43.8 มาจากเงินอุดหนุนของรัฐบาล  
ในขณะท่ีอีกรอยละ 55.6 มาจากเงินกู ซ่ึงอาจนํามาซ่ึงความเสี่ยงท่ีรัฐบาลตองรับชําระหนี้ใหในท่ีสุด 

จากการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจฯ โดยใชตัวชี้วัดความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal 
Risk Indicators) สามารถสรุปไดวา การดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ท้ัง 3 แหง คือ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 
กอใหเกิดความเสี่ยงกับรัฐบาลทีจ่ะตองใหการสนับสนุนทางดานการเงินใหแกรัฐวิสาหกิจเหลานั้น และมีความ
เปนไปไดสูงที่ความเสีย่งดังกลาวจะสงผลกระทบโดยตรงตอทั้งรายไดของรัฐบาลและรายจายงบประมาณของ
รัฐบาลในอนาคต 

 
5.4   ภาระทางการคลังของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 

 

ภาระทางการคลังท่ีเกิดข้ึนสวนใหญของรัฐวิสาหกิจฯ เปนผลมาจากการดําเนินโครงการลงทุนพ้ืนฐาน
ในสาขาตาง ๆ โดยที่รัฐบาลเปนผู ค้าํประกันเงินกู หรือเปนผู จัดหาเงินกูและใหรัฐวิสาหกิจฯ กูตอเพื่อดําเนิน
โครงการ โดยเฉพาะโครงการลงทุนพื้นฐานในสาขาทางเศรษฐกิจและสังคมซึ่งมีผลตอบแทนทางการเงินต่ําและ
ตองการการสนับสนุนจากรัฐบาลจํานวนมาก ดังนั้น การลงทุนที่เกิดขึน้ของรัฐวิสาหกิจฯ จึงมีโอกาสที่เปนภาระ
ทางการคลังของรัฐบาลในอนาคตตอไป  
 
 
 
 
 

                                           
17 ขอมูลการเบิกจายงบลงทุน ณ เดือนกนัยายน 2555 สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ทั้งนี้ แผนงบลงทุนดังกลาวรวมบริษัท ปตท. จาํกัด 
(มหาชน) จาํนวน 140,880 ลานบาท 
18 ขอมูลการลงทุนของรัฐวิสาหกิจในภาพรวมป 2556 ณ เดือนตุลาคม 2555 สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ทั้งนี้ ขอมูลดังกลาวมิใช
ความตองการเงินทุนทั้งหมดของรัฐวิสาหกิจ (ไมรวมความตองการเงินทุนของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) เนื่องจากไมทราบแหลงเงินลงทุน) 



หนา ๔๑ 
 

ตารางที่ 5.4 โครงการเงินกูของรัฐวิสาหกิจฯ ท่ีรัฐบาลรับภาระ 
 

โครงการเงินกูของรัฐวิสาหกจิท่ีไมใชสถาบันการเงิน จาํนวน (ลานบาท) 
- หน้ีท่ีรัฐบาลค้ําประกัน  495,477.51 
- หน้ีท่ีรัฐบาลใหกูตอ/ใหยืม 34,869.45* 

รวม 530,346.96 
- หน้ีท่ีรัฐบาลรับภาระตามมติคณะรฐัมนตร ี 129,075.19 

หมายเหตุ * ขอมูลเงินใหกูตอ (ในสวนแหลงเงินกูจากตางประเทศ) คํานวณโดยใชอัตราแลกเปล่ียน ณ เดือนกันยายน 2555 ของธนาคารแหงประเทศไทย 
ที่มา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ ส้ินเดือนกันยายน 2555 
 
 จากตารางท่ี 5.4 พบวา รัฐบาลมีความเสี่ยงทางการคลังจากการรับภาระหนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ ท้ังสิ้น 
530,346.96 ลานบาท โดยเปนหนี้ท่ีรัฐบาลคํ้าประกันจํานวน 495,477.51 ลานบาท และหนี้ท่ีรัฐบาลใหกูตอ/
ใหยืมจํานวน 34,869.45 ลานบาท ซึ่งหากรัฐวิสาหกิจฯ ประสบปญหาไมสามารถจายชําระหนีไ้ด ก็จะเปนความ
เสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลทีจ่ะตองชําระหนี้แทน ทั้งนี้ ในจํานวนภาระหนี้ดังกลาวเปนหนี้ที่รัฐบาลรับภาระแทน
รัฐวิสาหกิจตามมติคณะรัฐมนตรีแลวจํานวน 129,075.19 ลานบาท19

 
  

ตารางที่ 5.5 หนี้ของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงินรัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรี 
 หนวย : ลานบาท 

โครงการ ม.ค. 55 ก.ย. 55 อัตราการเปลีย่นแปลง 
1. มาตรการลดภาระคาครองชพี 
2. เงินอุดหนุนบรกิารสาธารณะ PSO 
3. โครงการกอสรางขนาดใหญตางๆ 
4. โครงการแทรกแซงราคาสนิคาเกษตร * 

27,688.27 
- 

   147,874.17 
  5,300.87  

5,064.67 
- 

  118,918.46 
 5,092.06 

-81.71 
               - 

- 19.72 
   -3.94       

รวมท้ังสิน    180,863.31   129,075.19  -28.63 
หมายเหตุ * ไมรวมหนี้ของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร ที่เกิดขึ้นจากโครงการแทรกแซงราคาสินคาเกษตร 
ที่มา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ ส้ินเดือนกันยายน 2555 
 

 จากตารางที่ 5.5 พบวา ภาระหนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลรับภาระตามมติ ครม. ณ กันยายน 
2555 เทากับ 129,075.19 ลานบาท ลดลงรอยละ 28.63 เมื่อเทียบกับเดือนมกราคม 2555 โดยเปนการ
ลดลงในสวนของเงินกูสําหรับอุดหนุนบริการสาธารณะ PSO ซึ่งรัฐบาลชําระหนี้แทนรัฐวิสาหกิจเรียบรอยแลว 
ในขณะทีม่าตรการลดภาระคาครองชีพบางสวนก็หมดอายุลงและไมไดรับการตออายุ ทําใหยอดหนีค้งคางในสวน
ของเงินกูสําหรับดําเนินมาตรการลดภาระคาครองชีพลดลงถึงรอยละ 81.71 ในสวนของยอดหนี้เงินกูสําหรับ
โครงการกอสรางขนาดใหญ ก็ลดลงเมื่อเทียบกับเดือนมกราคม 2555 เนือ่งจากมีการเปลี่ยนแปลงฐานขอมูลใน
เดือนกันยายน 2555 โดยไมรวมโครงการท่ีรัฐบาลรับเฉพาะภาระดอกเบี้ย 
 
 
 
 

                                           
19 ภาระหนี้ที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเปนสวนหนึ่งของหนี้ที่รัฐคํ้าประกันและหนี้ที่ใหกูตอ 
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5.5 ความเส่ียงอันเกิดจากขอพิพาททางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจ 
 

      นอกเหนือจากความเสี่ยงทางการคลังที่อาจเกิดขึ้นจากผลการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจแลว ยังมี
ความเสีย่งอันเกิดจากขอพิพาททางกฎหมายอันเกิดจากสญัญาการรวมทุน และการฟองรองคดีทางแพงตาง ๆ ซึ่งอาจ
สงผลกระทบตอฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจอยางมีนัยสําคัญ  

 

ปจจุบันยังไมมีการรวบรวมขอพิพาททางกฎหมายและการฟองรองทางแพงที่เกี่ยวของกับรัฐวิสาหกิจใน
ภาพรวม ดังนั้น รายงานนี้จึงไดทําการสํารวจรัฐวิสาหกิจท่ีจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยท้ัง 6 แหง
วามีความเสี่ยงจากการฟองรองคดีความทางกฎหมายมากนอยเพียงไร จากตารางท่ี 5.6 พบวา มูลคาความเสียหาย
ท่ีอาจเกิดขึ้นจากการฟองรองรัฐวิสาหกิจทั้ง 6 แหง มีมูลคาประมาณ ๑๗,๐05 ลานบาท ซึ่งหากรัฐวิสาหกิจแพ
คดีความและไมสามารถชําระหนี้ได ก็อาจกลายเปนภาระทางการคลังในอนาคต 
 
ตารางท่ี 5.6 ขอพิพาททางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน และมูลคาความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึน 
 

    หนวย: ลานบาท 

รัฐวิสาหกิจ ขอพิพาททางกฎหมาย 
มูลคาความเสยีหาย 

ที่อาจจะเกิดขึ้น 
บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน) 1. คดีพิพาทแรงงาน 

2. คดีเรียกคาเสียหาย 
 ๑,๔๖๐.๖๖ 
 ๒,๖๑๐.๘๒   

บริษัท อ.ส.ม.ท. จํากัด (มหาชน) 2. คดีเรียกคาเสียหาย ๑,๑๓๐.๒๗ 
บริษัท ทาอากาศยานไทย จํากัด (มหาชน) 1. คดีพิพาทกับกรุงเทพมหานคร 

2. คดีทั่วไป 
3. คดีอื่น ๆ 

๒,๖๐๓.๕๖ 
๖,๒๘๙.๖๗ 
๑,๘๕๕.๑๑     

บริษัท บางจากปโตรเลียม จํากัด (มหาชน)  1. คดีพิพาททั่วไป ๑,๐๕๕.๐๐ 
บรษิทั ปตท. จํากัด (มหาชน) ไมมีขอพิพาทที่กอใหเกิดความเสียหายอยางมีนัยสําคัญ 
บรษิทั ปตท.สํารวจและผลิตปโตรเลียม จํากัด (มหาชน)  ไมมีขอพิพาทที่กอใหเกิดความเสียหายอยางมีนัยสําคัญ 

รวม          ๑๗,005.09 
หมายเหตุ เปนขอมูลเฉพาะรัฐวิสาหกิจฯ 6 แหงที่จดทะเบยีนในตลาดหลักทรัพย ณ วันที่ 30 กันยายน 2555 
ที่มา สํานักงานคณะกรรมการกาํกับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย  
 

5.6  การใหเงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ (Public Service Obligation: PSO) 
 
 เพ่ือใหภาครัฐมีกลไกในการชวยเหลือประชาชนผานรัฐวิสาหกิจ และสามารถทราบถึงตนทุนท่ีแทจริง
ในการดําเนินการเชิงสังคม รัฐบาลจึงไดเริม่มีการใชระบบการใหเงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ 
(PSO) ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการใหเงินอุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2554 
เพื่อใหการทํางานเปนระบบและมีความโปรงใสชัดเจน โดยในป 2555 คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติวงเงินอุดหนุน
บริการสาธารณะใหแกรัฐวิสาหกิจ 2 แหง วงเงินรวมทั้งสิ ้น 3,613 ลานบาท ไดแก การรถไฟแหงประเทศไทย
จาํนวน 2,350 ลานบาท และองคการขนสงมวลชนกรุงเทพจํานวน 1,263 ลานบาท อยางไรก็ดี วงเงินอุดหนุนที่
ไดรับการอนุมัติจากรัฐบาลดังกลาวมีจํานวนต่าํกวาวงเงินอุดหนุนที่รัฐวิสาหกิจเสนอตอคณะรัฐมนตรี แสดงใหเห็น
ถึงภาระทางการคลังในอนาคตของรัฐบาลอันเกิดจาก PSO สําหรับป 2556 องคการขนสงมวลชนกรุงเทพไดเสนอ
ขอรับเงินอุดหนุน PSO จํานวน 1,336 ลานบาทซึ่งขณะนี้อยูระหวางดําเนินการเสนอคณะรัฐมนตรี (ตารางท่ี 
5.7)  
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ตารางที่ 5.7 รายละเอียดการขอรับเงินและวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะ (PSO) ท่ีไดรับการอนุมัติ 

หนวย: ลานบาท  
รัฐวิสาหกิจ 2553 2554 2555 ๒๕๕๖ 
 วงเงินที่

ขอรบั 
วงเงินที่ 

ครม. อนุมัติ 
วงเงินที่
ขอรบั 

วงเงินที่ 
ครม. อนุมัติ 

วงเงินที่
ขอรบั 

วงเงินที่ 
ครม. อนุมัติ 

วงเงินที่
ขอรบั 

๑. การรถไฟแหงประเทศไทย 
(รฟท.) 

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

๒. องคการขนสงมวลชน
กรุงเทพ (ขสมก.) 

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

๓. การประปาสวนภูมิภาค 
(กปภ.) 

๑,๓๒๙ ๑,๑๗๔ ๑,๓๕7 ๓๘3 1,783 - - 

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

 
 ในสวนของการดําเนินมาตรการลดภาระคาครองชีพของประชาชน20

 แมวาจะไมไดรับเงินอุดหนุน
บริการสาธารณะตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการใหเงินอุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ แต
รัฐวิสาหกิจท่ีดําเนินมาตรการเหลานี้จะไดรับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือชดเชยรายไดทีส่ญูเสยีไป โดยคาความเสียหาย
สะสมตั ้งแตเริ ่มดําเนินมาตรการมีจํานวนทั้งสิ ้น 70,167 ลานบาท ไดรับการจัดสรรงบประมาณไปแลวจํานวน 
64,079 ลานบาท และยงัไมไดรบัการจดัสรรงบประมาณอีกจาํนวน 6,089 ลานบาท21

  

 

 อยางไรก็ตาม เนื่องจากกระบวนการขอรับเงินอุดหนุน PSO มีหลายข้ันตอนและขอมูลรายละเอียดของ
รัฐวิสาหกิจในการขอรับเงินอุดหนุนขาดความครบถวน ทําใหกระบวนการพิจารณาเงินอุดหนุน PSO ของ
คณะกรรมการเงินอุดหนุนบริการสาธารณะเกิดความลาชา สงผลใหสํานักงบประมาณไมสามารถจัดสรรเงินอุดหนุน 
PSO ใหกับรัฐวิสาหกิจไดทันในปทีด่ําเนินการ รัฐวิสาหกิจจึงไดรับเงินอุดหนุน PSO ลาชา สงผลใหรัฐวิสาหกิจทั้ง 2 
แหง ไดแก การรถไฟแหงประเทศไทยและองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ ประสบปญหาขาดสภาพคลองทางการเงินใน
การดําเนินงาน จึงตองกูเงินเพือ่เปนทุนหมุนเวียนของกิจการ โดยมีกระทรวงการคลังคํ้าประกันเงินกู รัฐบาลรับภาระ
ชําระเงินตนและภาระดอกเบี้ย นอกจากนี้รัฐวิสาหกิจยังประสบปญหาไมสามารถปฏิบัติตามบันทึกขอตกลงการ
ใหบริการสาธารณะระหวางคณะกรรมการเงินอุดหนุนบริการสาธารณะและรัฐวิสาหกิจ22

 

 ทําใหกูเงินไดไมเต็มจํานวน
คาใชจายในปท่ีดําเนินการ ท้ังนี้การกูเงินของรัฐวิสาหกิจดังกลาวนับเปนหนี้สาธารณะดวย  

 สําหรับแนวทางการแกไขปญหาดังกลาวสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะไดเสนอแนวคิดใหรัฐวิสาหกิจใช
เงินงบประมาณเพื่ออุดหนุนบริการสาธารณะ โดยจะไมบรรจุวงเงินกูสําหรับเงินอุดหนุน PSO ไวในแผนบริหาร       
หนี้สาธารณะตั้งแตปงบประมาณ 2556 เปนตนไป โดยใหรัฐบาลรับภาระชําระเงินตน และรัฐวิสาหกิจรับภาระ
ดอกเบี้ย รวมถึงใหสํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจเรงรัดกระบวนการพิจารณาเงินอุดหนุน PSO ใหเสร็จ
สิน้ตามกําหนดเวลาและประสานงานกับรฐัวสิาหกิจในการแกปญหาดังกลาว 

                                           
20 ปจจุบันเหลือแค 2 โครงการที่ดําเนินการอยู คือ มาตรการลดคาใชจายเดินทางโดยรถโดยสารประจําทางและมาตรการการลดคาใชจายโดยรถไฟชั้น 3 
21 ขอมูล ณ เดือนกันยายน 2555 รวบรวมโดยสํานกันโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
22 ตัวอยางส่ิงที่ทําตามบันทึกขอตกลงการใหบริการสาธารณะไมได คือ การรถไฟแหงประเทศไทยเกิดอุบัติเหตุที่เขาเตา สงผลให KPI ไมผาน 
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กรอบความรูท่ี 4 โครงการระบบรถไฟฟาเชื่อมตอทาอากาศยานสุวรรณภูมิ (Airport Rail Link) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 โครงการ Airport Rail Link เปนโครงการกอสราง
ระบบรถไฟฟาเช่ือมตอระหวางใจกลางเมอืงกรงุเทพมหานคร
กับทาอากาศยานสุวรรณภูมิ ดําเนินการโดยการรถไฟแหง
ประเทศไทย (รฟท.) ซึ่ง รฟท. ไดจัดตั ้งบริษัท รถไฟฟา 
ร.ฟ.ท. จํากัด เพือ่ดําเนินการเดินรถและรับโอนในสวน
ของทรพัยสนิถาวรของโครงการ 
 
 ปจจุบันโครงการ Airport Rail Link ประสบปญหา
หลักในการใหบริการคือ จํานวนรถไฟฟาทีไ่มเพียงพอ โดยใน
ปงบประมาณ 2555 มีผูใชบริการรวม 40,671 คนตอวัน 
แบงเปนการใชบริการรถไฟฟาสาย City Line จํานวน 
38,009 คนตอวัน และรถไฟฟาสาย Express Line 
จํานวน 2,662 คนตอ วัน1/ ท้ังน้ี  ล าสุด กระทรวง
คมนาคมไดเสนอแผนการจัดซื ้อรถไฟฟาเพิ่มเติมอีก 7 
ขบวนตอคณะรฐัมนตรี (ครม.) แลว ดังน้ัน ระหวางรอการ
พิจารณาจาก ครม. บริษัทรถไฟฟา ร.ฟ.ท.จํากัดจําเปน
จะตองปรับการวิง่ของรถไฟฟาใหมีความถี่มากขึ้นเพื่อให
สอดคลองกับความตองการของผู โดยสาร รวมทั้งนํา
รถไฟฟาสาย Express Line มาวิ่งเสริมในเสนทางของ
สาย City Line เพื่อแกปญหาความแออัดและเพิ่มจํานวน
ผูใชบริการ Airport Rail Link ใหมากยิ่งข้ึน  
 
 นอกจากความไมเพียงพอของรถไฟฟาแลว โครงการ 
Airport Rail Link ยังประสบปญหาการขาดทุนอยาง
ตอเนื่อง โดยในปงบประมาณ 2555 บริษัท รถไฟฟา 
ร.ฟ.ท. จํากัด มีผลการดําเนินงานขาดทุน 88 ลานบาท 
เพ่ิมข้ึนจากปท่ีแลว 62 ลานบาทและเปนการขาดทุนท่ีนอย
กวาท่ีประมาณการไวที ่ 421 ลานบาท อยางไรก็ดี การ
ขาดทุนดังกลาวทําให รฟท. ในฐานะผูถือหุนทั้งหมดของ
บริษัท รถไฟฟา ร.ฟ.ท. จํากัดจําเปนตองใหการชวยเหลือ
ทางการเงิน 
 
 ท้ังน้ี จากผลการประชุมคณะกรรมการกํากับนโยบาย
ดานรัฐวิสาหกิจ เมื่อวันที่ 12 กันยายน 2555 ท่ีประชุม
รับทราบแนวทางการจัดหาเงินกูเพือ่ใชเปนทุนหมุนเวียน
จํานวน 1,860 ลานบาท โดยให รฟท. เปนผูกูจากแหลง
เงินกูในประเทศ และเรงรัดใหกูเงินจํานวน 420  เพื่อใช
เปนเงินทุนหมนุเวียนระยะแรก  
 
   
 
 
 
 

   การที ่บริษัทรถไฟฟา ร .ฟ .ท . จํากัด มีผลการ
ดําเนินงานที ่ขาดทุนอยางตอเนื ่องและตองรับความ
ชวยเหลือทางการเงินจาก รฟท. อาจสงผลใหสถานะ
ทางการเงินของ รฟท. ท่ีออนแออยูแลวใหเปราะบาง
ยิ่งข้ึน การกูเงินของ รฟท. เพื่อเปนทุนหมุนเวียนใหบริษัท
รถไฟฟา ร.ฟ.ท. จํากัด นั้น หากโครงการ Airport Rail 
Link ไมสามารถดําเนินการใหมีผลกําไรได รฟท . 
จําเปนตองรับผิดชอบชําระเงินตนและดอกเบี้ยของเงินกู
เหล า นั ้นโดย  รฟท .  ได ทําการกู เ งิน เพื ่อใช เปนทุน
หมุนเวียนของบริษัทรถไฟฟา ร.ฟ.ท. จํากัด รวมทั้งสิ ้น 
1,860 ลานบาท ณ วันที่ 27 กันยายน 2554 อยางไร
ก็ตามคาดวา รฟท. จะไมสามารถชําระหนี้ไดดวยตนเอง
และรัฐบาลจําเปนตองเขามารับผิดชอบชําระหนี้แทน 
รฟท. อีกทอดหน่ึง ท้ังน้ี เมื่อรวมกับเงินกูที่ รฟท. กูเพ่ือ
สรางโครงสรางพืน้ฐานของโครงการ Airport Rail Link 
จาํนวน 26,648 ลานบาท รัฐบาลเปนผูรับภาระหน้ีแทน 
ร.ฟ.ท. และภาระหนี้สินในสวนของตัวรถและการซอม
บํารุงจํานวน 7,035 ลานบาท ของบริษัทรถไฟฟา 
ร.ฟ.ท. จํากัด ทําใหรัฐบาลมีความเสี่ยงในการรับภาระหนี้
อันเกิดจากโครงการ Airport Rail Link ทัง้หมดเทากับ 
35,543 ลานบาท 
 
ที่มา  ๑/ขอมูลจากบริษัท รถไฟฟา ร.ฟ.ท. จํากัด  
ณ กันยายน 2555  
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กรอบความรูท่ี 5 รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดาน    
คมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. …. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 

 รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน
เพื่อการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานคมนาคมขนสงของ
ประเทศ พ.ศ. …. มีวัตถุประสงคหลักเพ่ือปรับปรุงระบบการ
ขนสงของไทยและเพิ่มการเชื่อมโยงกับประเทศเพื่อนบาน 
ทัง้นี้ เพื่อเปนการปรับโครงสรางทางเศรษฐกิจและเพิ่มขีด
ความสามารถในการแขงขัน ซึง่จะเปนมาตรการสําคัญที่จะ
ทําใหเศรษฐกิจของประเทศสามารถรองรับความผันผวนได
มากข้ึนในอนาคต 
 
 คณะรัฐมนตรีไดมีมติ เห็นชอบรางกฎหมายตามที่
กระทรวงการคลังเสนอเมื่อวันที่ 19 มีนาคม 2556 และ
ขณะนี ้ร างกฎหมายอยู ระหว างการพิจารณาของสภา
ผูแทนราษฎร  
 
แผนภาพท่ี 5.8 แผนการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานในระบบ

คมนาคมขนสงของประเทศจาํแนกตามสาขา 
 

 
 

84.71% 

13.05% 

1.60% 
0.64% 

ระบบราง 
ระบบขนสงทางบก 
ระบบขนสงทางน้ํา 
ระบบโครงสรางพ้ืนฐานดานศุลกากร 

 กรอบวงเงินลงทุนตาม พ.ร.บ.ฯ เบื ้องตน เทากับ      
2 ลานลานบาท โดยสามารถจําแนกออกเปนการลงทุนใน
สาขาขนสงระบบราง สาขาขนสงทางบก สาขาขนสงทางนํ้า 
และสาขาระบบโครงสรางพื้นฐานดานศุลกากร โดยสาขา
ขนสงระบบรางมีสัดสวนวงเงินลงทุนมากที ่สุดคิดเปน
สัดสวนรอยละ 84.71 ของวงเงินทั้งหมด รองลงมาไดแก 
สาขาขนสงทางบก  และสาขาระบบโครงสรางพื้นฐานดาน
ศุลกากร ซึ่งมีสัดสวนวงเงินการลงทุนรอยละ  13.05 และ
1.60  ตามลําดับ สวนสาขาขนสงทางนํ้ามวีงเงินลงทุนนอย
ท่ีสุด คิดเปนสัดสวนเพียงรอยละ 0.64๑ (แผนภาพท่ี 5.8) 
 

๑/ขอมลู ณ วันท่ี 18 เมษายน 2556  
 

  
 



หนา 46 
 

5.7  ผลการประเมินความเส่ียงของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงินและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

ตารางที่ 5.8 Fiscal Risk Matrix ของรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 
 

แหลงท่ีมาของ 

ภาระการคลัง 
ภาระโดยตรง 

(Direct liabilities) 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

ภาระท่ีชัดเจน 

(Explicit liabilities) 

- รฐับาลจะตองจดัสรรงบประมาณใหกับ
รัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน 

(ป 2556 จํานวน 67,159 ลานบาท) 
 

- การใหเงินอุดหนุน ตามระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการใหเงิน
อุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ 
(ป 2555 จาํนวน 3,613 ลานบาท) 
 

- หนี้ท่ีรัฐบาลรับภาระตามมติ
คณะรัฐมนตรี (ณ สิน้เดือนกันยายน 
2555 จาํนวน 128,870 ลานบาท)* 

- หนี้ท่ีรัฐบาลคํ้าประกัน (ณ สิ้นเดือน
กันยายน  2555 จาํนวน 495,478 
ลานบาท) 
 

- หนี้ท่ีรัฐบาลใหกูตอ/ใหยมื (ณ สิ้นเดือน
กันยายน  2555 จาํนวน 32,265 ลาน
บาท) 
 
 

ภาระโดยนยั 

(Implicit liabilities) 

 - ผลการขาดทุนจากการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจท่ีประสบความลมเหลว จนมี
ผลกระทบตอสถานะการเงินของกิจการ 
 

- มูลคาความเสี่ยงท่ีอาจจะเกิดข้ึนจาก
การฟองรองรัฐวิสาหกิจท้ัง 6 แหง
จํานวนท้ังสิ้น ประมาณ 17,005 ลาน
บาท 

หมายเหตุ *  ภาระหนี้ที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเปนสวนหนึ่งของหนี้ที่รัฐบาลคํ้าประกันและหนี้ที่รัฐบาลใหกูตอ ซ่ึงรวมถึงหนี้ 
 ที่รัฐวิสาหกิจกูมาเพื่อเปนคาใชจายในการดําเนินมาตรการลดภาระคาครองชีพของประชาชนตามมติคณะรัฐมนตรี 
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ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

1) ควรมีการจัดทําแผนฟนฟูในรัฐวิสาหกิจท่ีประสบปญหาดานการเงินหรือขาดทุนอยางตอเนื่อง
เพ่ือเปนการลดภาระการอุดหนุนจากรัฐบาล กลาวคือ 

- รฟท. ควรเรงการแบงแยกสวนกิจการรถไฟออกเปนสวนกิจการบริการเชิงสังคม กิจการ
บริการเชิงพาณิชยและบริหารทรัพยสิน ในรูปแบบหนวยธุรกิจ (Business Unit : BU) เพือ่ใหเกิดการดําเนินงาน    
ท่ีชัดเจน ควรมีการวางแผนพัฒนาหารายไดเพ่ิมใหองคกรเพราะการเดินรถเพียงอยางเดียวทําใหร.ฟ.ท.ขาดทุน 
   - รฟม. ควรตัง้หนวยธุรกิจรับซอมบํารุงรถไฟฟาทุกยีห่อ เพือ่รับถายทอดเทคโนโลยีระบบ
รถไฟฟา พัฒนาระบบรถไฟฟาในอนาคต พัฒนาพืน้ทีร่อบสถานีรถไฟฟาแบบผสมผสานโดยเปนทัง้พืน้ที่ทีอ่ยูอาศัย
และธุรกิจการคา ตองออกแบบใหผูเดินทางสามารถเชื่อมตอการเดินทางไดอยางตอเนื่อง 
 -  ขสมก. ควรปรับปรุงเสนทางเดินรถประจําทางใหม เพื่อลดคาใชจายในเสนทางทีร่ะยะยาว 

ควรลดจํานวนพนักงานผานโครงการเกษียณอายุกอนกําหนด  

2) ควรมีการพิจารณาวงเงินอุดหนุน PSO ตามปริมาณการใหบริการที่เกิดขึ้นจริง และควรให
เงินอุดหนุน PSO เปนเงินงบประมาณแบบปตอป 

3) ควรมีการติดตาม และประเมินผลการดําเนินงานของโครงการลงทุนขนาดใหญตาง ๆ อยาง
ตอเนื่องเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพและความโปรงใส 

4) ในสวนของ รางพระราชบัญญัติใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสราง
พ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. …. มีขอเสนอแนะดังนี้ 

4.1) ควรมีการบริหารจัดการเงินกูอยางรัดกุม  
4.2) ควรกํากับดูแลดานภาระหนี้สาธารณะท่ีจะเพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง  
4.3) ควรมีกรอบการคัดเลือกภาคเอกชนที่จะเขามารวมลงทุนกับภาครัฐอยางชัดเจน

และมีโครงสรางทางกฎหมายท่ีรองรบั PPP มีประสิทธิภาพกวาปจจุบัน รวมถึงมีการบริหารจัดการความเสี่ยงท่ีอาจ
เกิดข้ึน เพ่ือปองกันปญหาเอกชนไมสามารถดําเนินการไดจนสิ้นสุดโครงการ  
 4.4) ควรระบุกรอบระยะเวลาการชําระหนี้ใหชัดเจนวาจะชําระหนี้ท้ังหมดภายในก่ีป 
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บทที่ 6 สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (Specialized Financial Institutions : SFIs) 
   
9 สถาบนัการเงินเฉพาะกิจของรฐั 9

23 เปนเครื่องมือสําคัญของรัฐบาลในการดําเนินนโยบายก่ึงการคลัง เพ่ือใชใน
การพัฒนา9

 

รวมท้ังสงเสริมเศรษฐกิจการลงทุนในกลุมฐานรากเปนสําคัญ SFIs มีการดําเนินงานโดยมุงหวังผลประโยชน
ของประชาชนเปนหลัก มีการสงเสริมการลงทุน การออมรวมทั้งการแกไขปญหาหนี้นอกระบบ ดังนั้น การบริหาร
จัดการของ SFIs จึงมีจุดมุงหมายเพื่อจัดสรรโอกาสใหแกภาคครัวเรือนและภาคธุรกิจ SMEs ในการเขาถึงแหลง
เงินทุน ซ่ึงจะเปนการสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศตอไป  

อยางไรก็ตาม กลุมเปาหมายหลักในการใหบริการของ SFIs เปนประชาชนที่มีรายไดต่ําและไมมีความมัน่คง
ทางการเงิน  ซึ่งเปนกลุมคนที่ไมสามารถเขาถึงแหลงเงินทุนตามปกติได จึงสงผลใหการดําเนินการปลอยสินเชื่อของ 
SFIs เกิดปญหาหนี้ดอยคุณภาพในอัตราที่สูงกวาธนาคารพาณิชยทั่วไป ซึ่งถือเปนความเสี่ยงตอความมัน่คงดาน
สภาพคลองและสถานะเงินกองทุนของ SFIs และอาจกอใหเกิดภาระและความเสี่ยงทางการคลัง ทั้งในรูปของการ
ค้ําประกันหนี้ การเพิ่มทุนและการชดเชยความเสียหายที่เกิดจากการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐ โดยเฉพาะ
อยางยิ่ง สถาบันการเงินเฉพาะกิจท่ีรับฝากเงินจากประชาชน เนื่องจากจะมีความออนไหวมาก ซ่ึงหากผูฝากเงินขาด
ความเชื่อมั่นใน SFIs อาจทําใหตัดสินใจถอนเงินฝากออกจาก SFIs สงผลให SFIs ประสบปญหาดานสภาพคลอง 
และอาจจะเปนภาระทางการคลังไดในท่ีสุด 
 
 ท้ังนี้ การประเมินความเสี่ยงของ SFIs ในการศึกษานี้จะพิจารณาเพียง 7 แหง24

1) การประเมินสถานะทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ในสวนของทรัพยสิน หนีส้ิน หนีที้ไ่มกอใหเกิด
รายได (NPLs) ความเพียงพอของเงินกองทุน และสัดสวนการกันสํารองตอ NPLs  

 โดยมีประเด็นการประเมิน
ความเสี่ยงดังตอไปนี้ 

2) การประเมินความเสี่ยงจากการดําเนินโครงการนโยบายรัฐ 
 

6.1 การประเมินสถานะทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
 

1) สินทรัพยและหนี้สินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
จากการศึกษาสินทรัพยและหนีส้ินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจในป 2553 - ไตรมาสที ่3 ป 2555 

พบวา สินทรัพยและหนี้สินของ SFIs แทบทุกแหงมีแนวโนมเพ่ิมข้ึน ในขณะท่ีอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยก็เพ่ิมข้ึน
ดวย ท้ังนี้ ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ป 2555 สถาบันการเงินเฉพาะกิจสวนใหญมีอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยทีสู่งกวา
ธนาคารพาณิชยไทย โดยสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่มีอัตราสวนหนีส้ินตอสินทรัพยสูงทีสุ่ด คือ ธนาคารอิสลามแหง
ประเทศไทย (ธอท.) เทากับรอยละ 97.48 รองลงมาคือ ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหง
ประเทศไทย (ธพว.) ธนาคารอาคารสงเคราะห (ธอส.) ธนาคารออมสิน และธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ
การเกษตร (ธ.ก.ส.) เทากับรอยละ 96.09  93.38  93.10 และ 91.83 ตามลําดับ ซ่ึงสูงกวาอัตราสวนหนี้สินตอ
                                           
23 ปจจุบันประเทศไทยมีสถาบันการเงินเฉพาะกิจจํานวน 8 แหง ประกอบดวย 1) ธนาคารออมสิน 2) ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย  
3) ธนาคารอาคารสงเคราะห 4) ธนาคารเพื่อการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย 5) ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย              
6) ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร 7) บรรษัทประกันสินเชื่ออตุสาหกรรมขนาดยอม 8) บรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยูอาศัย 
24 ไมรวมบรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยูอาศัย เนื่องจากมีขนาดของสินทรัพยคอนขางเล็ก (โดย ณ ไตรมาสที ่3 ป 2555 มีสินทรัพยทั้งส้ิน 2,629 ลานบาท) 
เมื่อเทียบกับ SFIs อีก 7 แหง ประกอบกับบรรษทัฯ ไมไดดําเนินงานในรูปแบบของธนาคาร                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                             
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สินทรัพยโดยรวมของธนาคารพาณิชยทั้งระบบ (รอยละ 90.35) ในขณะที่ธนาคารเพื่อการสงออกและนําเขาแหง
ประเทศไทย (ธสน.) และบรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม (บสย.) มีอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยทีต่่าํ
กวาอัตราสวนของธนาคารพาณิชยท้ังระบบ (ตารางท่ี 6.1)  

 
ตารางท่ี 6.1 อัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ป 2553 – ไตรมาสท่ี 3 ป 2555  

 

 
 ทั้งนี้ การที่สถาบันการเงินเฉพาะกิจมีอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยที่สูงขึ้นอยางตอเนื่อง สะทอนใหเห็นวา
สถาบันการเงินเฉพาะกิจเหลานี้มีสถานะทางการเงินที่เปราะบาง โดยเฉพาะอยางยิ่งสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่มี
อัตราสวนดังกลาวสูงกวาอัตราสวนของธนาคารพาณิชยท้ังระบบ เชน ธอท. ท่ีมีอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยเพ่ิมข้ึน
อยางรวดเร็ว จากป 2553 ท่ีมีอัตราสวนหนีส้ินตอสินทรัพยเทากับรอยละ 89.01 ซ่ึงต่ํากวาอัตราสวนหนี้สินตอ
สินทรัพยโดยรวมของธนาคารพาณิชยท้ังระบบ ในขณะที่ไตรมาส 3 ป 2555 ธอท. มีอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพย
เทากับ 97.48 สูงกวาอัตราสวนของธนาคารพาณิชยท้ังระบบและสูงท่ีสุดเม่ือเปรียบเทียบกับสถาบันการเงินเฉพาะกิจอ่ืน  
 

2) หนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดและความเพียงพอของเงินกองทุน 
 
 เมื่อพิจารณาสัดสวนหนีที้ไ่มกอใหเกิดรายไดตอสินเชือ่คงคาง (สัดสวน NPLs) พบวา โดยภาพรวมสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจมีสัดสวน NPLs ในระดับทีสู่งกวาคาเฉลี่ยของธนาคารพาณิชย โดยเฉพาะอยางยิ่ง ธพว. และ 
ธอท. ทีมี่สัดสวน NPLs ในไตรมาส 3 ป 2555 สูงที่สุด เมือ่เทียบกับ SFIs อื่น ๆ เทากับรอยละ 25.41 และ 
21.04 ตามลําดับ อยางไรก็ตาม สัดสวน NPLs ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจในภาพรวมมีแนวโนมลดลงอยาง
ตอเนื่องตั้งแต ป 2552 จนถึงไตรมาสที่ 3 ป 2555 (ยกเวน ธอท. และ ธพว.) ในสวนของ ธอท. เปนสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจเพียงแหงเดียวท่ีสัดสวน NPLs มีแนวโนมขยายตัวอยางเห็นไดชัดจากรอยละ 9 ในป 2552 เปน
รอยละ 21 ในไตรมาส 3 ป 2555 สาเหตุเกิดจากการพิจารณาปลอยสินเชื ่อที ่ไมรอบคอบ การประเมิน
หลักประกันไมถูกตองจนสงผลใหยอดสินเชื่อสูงกวาหลักประกัน และการติดตามดูแลลูกหนี้ไมดีพอ  

   หนวย : ลานบาท 

 
สถาบนัการเงิน

เฉพาะกิจ 

2553 2554 2555 Q3  

สินทรัพย        
(ลานบาท) 

หนี้สิน         
(ลานบาท) 

Debt 
Ratio 

สินทรัพย         
(ลานบาท) 

หนี้สิน              
(ลานบาท) 

Debt 
Ratio 

สินทรัพย        
(ลานบาท) 

หนี้สิน          
(ลานบาท) 

Debt 
Ratio 

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

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

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

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

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

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

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

ธนาคารพาณิชย

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

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

ทัง้ระบบ จากธนาคารแหงประเทศไทย 
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 ทัง้นี ้เปนทีน่าสังเกตวา ธ.ก.ส. มีสัดสวน NPLs Ratio ลดลงอยางมีนัยสําคัญจากรอยละ 6.64 ณ สิ้นป 
2554 เปนรอยละ 2.59 ในไตรมาสท่ี 3 ป 2555 โดยสวนใหญเปนผลจากการลดลงของมูลคา NPLs เนื่องจาก
การเขารวมโครงการพักหนี้เกษตรกรรายยอยและประชาชนผูมีรายไดนอยทีมี่หนีค้งคางต่ํากวา 500,000 บาท25

 

 
ทําให NPLs ของกลุมลูกหนี้ที่มีปญหาการชําระหนี้ไดปรับสถานะลูกหนีเ้ปนปรกติ ในขณะทีย่อดสินเชือ่คงคางรวม
ลดลงเล็กนอย สงผลให NPLs ในภาพรวมและ NPLs Ratio ของ ธ.ก.ส. ลดลง อยางไรก็ตาม เมื่อเปรียบเทียบ
มูลคา NPLs ของ ธ.ก.ส. กอนและหลังดําเนินโครงการ ฯ พบวา กอนการดําเนินโครงการ ฯ ณ สิน้ไตรมาส 4 ป 
2554 NPLs มีจํานวน 59,331.76 ลานบาท หลังการดําเนินโครงการ ฯ ณ สิน้ไตรมาส 4 ป 2555 NPLs มี
จํานวน 27,610.72 ลานบาท ซึง่กลาวโดยสรุปไดวา การดําเนินโครงการ ฯ ทําให NPLs และ NPLs Ratio ของ 
ธ.ก.ส. ลดลง อยางไรก็ดีหากลูกหนีไ้มสามารถทําตามเงือ่นไขของโครงการ ฯ ก็จะทําใหทายทีสุ่ด NPLs จะกลับมา
เพ่ิมข้ึนอีกในอนาคต 

  ในดานความเพียงพอของเงินกองทุน พบวา อัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสีย่ง (BIS Ratio) ของสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจสวนใหญยังคงสูงกวาเกณฑมาตรฐานท่ีธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดท่ีรอยละ 8.5 โดยสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจท่ีมีอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงสูงสุดในในไตรมาสท่ี 3 ป 2555 คือ ธสน. อยูทีร่อยละ 
16.92 รองลงมาคือ ธอส. ซึง่มีสัดสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสีย่งอยูที่รอยละ 15.99 ซึง่สูงกวาคาเฉลี่ยของ
ธนาคารพาณิชย ในขณะท่ีสถาบันการเงินเฉพาะกิจทีมี่สัดสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสีย่งต่าํกวาเกณฑทีกํ่าหนด คือ 
ธพว. และ ธอท. ซึง่มีสัดสวนดังกลาวเทากับรอยละ 6.51 และ 6.70 ตามลําดับ ทั้งนี้ อัตราสวนเงินกองทุนตอ
สินทรัพยเสี่ยงของสถาบันการเงินเฉพาะกิจสวนใหญมีแนวโนมลดลงตลอดชวงป 2552 – ไตรมาสท่ี 3 ป 2555 
สําหรับ บสย. นั้น จะพิจารณาสัดสวนภาระค้ําประกันสินเชื่อตอเงินกองทุน (Gearing Ratio)26 ซ่ึงในป 2553 สูง
ถึงรอยละ 11.47 และลดลงเปนรอยละ 2.36 ในป 255427

 

 ในขณะที่ไตรมาส 3 ป 2555 เทากับรอยละ 
2.13 (จากตารางท่ี 6.2) 

 
 
 
 
 
 
 

 

                                           
25 โครงการพักหนี้เกษตรกรรายยอยและประชาชนผูมีรายไดนอยที่มีหนี้คงคางตํ่ากวา 500,000 บาท จากสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 6 แหง (ยกเวน 
บสย. และ ธสน.) ที่ดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2554 แบงออกเปนกลุมลูกหนี้ที่มีสถานะปรกติที่ไดรับการอนุมัติใหเขา
รวมโครงการทั้งส้ิน 2,329,156 ราย มูลหนี้ 263,730.10 ลานบาท (ขอมูล ณ วันที่ปดการแสดงความจาํนงเขาโครงการ 20 สิงหาคม 2555) และ
กลุมลูกหนี้ที่มีปญหาการชําระหนี้มีความสนใจเขารวมโครงการทั้งส้ิน 403,907 ราย มูลหนี้ 46,610.93 ลานบาท (ขอมูล ณ วันทีป่ดการแสดงความ
จํานงเขาโครงการ 15 เมษายน 2555) ที่มา สํานกันโยบายพัฒนาระบบการเงินภาคประชาชน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
26 สัดสวน Gearing Ratio ที่นอยแสดงถึงความมั่นคงทางการเงิน 
27 มีการปรับเปล่ียนหลักเกณฑในการคํานวณ Gearing Ratio ในป 2554 กลาวคือ หลักเกณฑเดิมคํานวณจากสัดสวนของภาระการค้ําประกันสินเชื่อ
รวมตอสวนของผูถือหุน ในขณะที่หลักเกณฑใหมคํานวณจากภาระคํ้าประกันสินเชื่อเฉพาะในสวนที่รัฐไมชดเชยตอสวนของผูถือหุน  
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ตารางที่ 6.2 สัดสวนหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดตอสินเช่ือคงคาง และอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเส่ียง  
ป 2551 – ไตรมาสท่ี 3 ป 2555  

     หนวย : รอยละ 

สถาบนัการเงินเฉพาะกิจ 
สัดสวนหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดตอสินเช่ือคงคาง (NPLs Ratio)*  เงินกองทุนตอสินทรัพยเส่ียง (BIS Ratio) 

2552 2553 2554 2555 Q3 2552 2553  2554 2555 Q3 

ธนาคารออมสนิ 2.20 1.20 0.94 1.13 13.23 12.42 10.30 9.86 

ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณการเกษตร 11.13 10.19 6.64 2.59 11.83 12.82 10.30 8.98 

ธนาคารอาคารสงเคราะห 12.47 10.32 8.96 8.17 12.45 14.05 15.36 15.99 

ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย 37.16 20.31 15.73 25.41 10.28 5.94 7.11 6.51 

ธนาคารเพ่ือการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย 8.16 6.22 5.10 4.64 21.00 16.99 15.99 16.92 

ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย 9.00 5.20 6.65 21.04 10.70 12.78 10.45 6.70 

บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม** 10.20 6.10 4.59 3.26 6.64 11.47 2.36 2.13 

ธนาคารพาณิชย                                            4.82 3.57 2.71 2.44 16.10 16.19 15.12 15.90 

หมายเหตุ  * เปนขอมูลหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดกอนหักสํารอง (Gross NPLs)  
              ** ในกรณีของ บสย. เปนภาระค้ําประกันหนี้จัดชั้นดอยคุณภาพ (NPGs) และอัตราสวนภาระค้ําประกันสินเชื่อตอเงินกองทุน (Gearing Ratio)   
ที่มา สัดสวนหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดตอสินเชื่อคงคาง และอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง จากสํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
      อัตราสวนภาระค้ําประกันสินเชื่อตอเงินกองทุน (Gearing Ratio) จาก บสย. สัดสวนหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดกอนหักสํารอง (Gross NPLs) และ  
      เงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยงของธนาคารพาณิชย จากธนาคารแหงประเทศไทย   
   

3) สัดสวนการกันสํารองตอหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายได 
 
โดยหลักการแลวสัดสวนการกันสํารองตอหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดควรมีคามากกวา 1 ซ่ึงเปนการแสดงถึง

สถานะการเงินที่แข็งแกรง แตสถาบันการเงินเฉพาะกิจสวนใหญมีสัดสวนการกันสํารองตอหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายได     
ต่ํากวา 1 โดยมีเพียง ธ.ออมสนิ ธ.ก.ส. และ ธสน. เทานั้นท่ีมีสัดสวนการกันสํารองตอหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดสูงกวา 1  

 
ตารางที่ 6.3 สัดสวนการกันสํารองตอหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายได ป 2553 – ไตรมาสท่ี 3 ป 2555  

 

   หนวย : ลานบาท 

    
ป 
                 
                                     
           SFIs                          

2553 2554 2555 Q3  

คาเผ่ือสํารอง
หนี้ฯ 

มูลคาหนี้ท่ีไม
กอใหเกิด
รายได 

สัดสวน 
การกัน

สํารองตอ 
หนี้ท่ีไม

กอใหเกิด
รายได 

คาเผ่ือสํารอง 
หนี้ฯ 

มูลคาหนี้ท่ี 
ไมกอใหเกิด 

รายได 

สัดสวน 
การกัน

สํารองตอ
หนี้ท่ีไม

กอใหเกิด
รายได 

คาเผ่ือสํารอง
หนี้ฯ 

มูลคาหนี้ท่ี 
ไมกอใหเกิด 

รายได 

สัดสวน 
การกัน

สํารองตอ
หนี้ท่ีไม

กอใหเกิด
รายได 

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

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

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

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

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

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

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

          หมายเหตุ * เปนภาระค้ําประกันหนี้จัดชั้นดอยคุณภาพ (NPGs) ของ บสย.              
          ที่มา สํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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ท้ังนี้ เม่ือพิจารณาสัดสวนฯ ดังกลาวในไตรมาสท่ี 3 ป 2555 พบวา ธ.ก.ส. มีสัดสวนการกันสํารองตอหนี้
ทีไ่มกอใหเกิดรายไดทีค่อนขางสูงเทากับ 7.58 ในขณะท่ีสถาบันการเงินเฉพาะกิจอืน่ๆ มีสัดสวนการกันสํารองหนี้ที่
ไมกอใหเกิดรายไดต่ํากวา 1 (ธพว. มีสัดสวนการกันสํารองตอหนีที้่ไมกอใหเกิดรายไดต่าํทีสุ่ดเมือ่เปรียบเทียบกับ 
SFIs อ่ืน ๆ) การท่ีสัดสวนการกันสํารองตอ NPLs ของ ธ.ก.ส. คอนขางสูงอันเปนผลจากการใหมีการกันสํารองหนี้ทีไ่ม
กอใหเกิดรายไดสําหรับลูกคาท่ีประสบปญหาอุทกภัยปลายป 2554 เต็มจํานวน ขณะเดียวกันจํานวน NPLs ของ     
ธ.ก.ส. ในไตรมาสท่ี 3 ป 2555 ลดลง โดยเปนผลจากนโยบายการพักชําระหนีใ้หแกเกษตรกร28

 

 และการพักชําระ
หนี้ใหแกลูกคาท่ีประสบอุทกภัยปลายป 2554  

 จากการประเมินขอมูลทางการเงินทัง้หมด พบวา สถาบันการเงินเฉพาะกิจที่มีสถานะทางการเงินที่
เปราะบางสุดคือ ธอท. โดยมีอัตราสวนหนี้สินตอสินทรัพยในไตรมาส 3 ป 2555 คิดเปนรอยละ 97.48 ซ่ึงสูงกวา
สถาบันการเงินเฉพาะกิจอ่ืน ๆ และสูงกวาเมื่อเทียบกับคาเฉลี่ยธนาคารพาณิชยไทยทัง้ระบบเชนกัน ในสวนของ
อัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสีย่ง พบวา ธพว. มีอัตราสวนดังกลาวต่ําที่สุด เทากับรอยละ 6.51 ซ่ึงต่ํากวา
เกณฑที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดทีร่อยละ 8.5 เชนเดียวกับ ธอท. ที่มีอัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพย
เสี ่ยงคอนขางต่ ําซึ ่งเทากับรอยละ 6.70 ในไตรมาส 3 ป 2555 ลดลงจากรอยละ 10.45 ในป 2554 
นอกจากนี้ ธอท. ยังมีสัดสวนของหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดสูงกวาสถาบันการเงินเฉพาะกิจอ่ืน ๆ (ยกเวน ธพว.) และ
มีสัดสวนการกันสํารองตอหนี้ทีไ่มกอใหเกิดรายไดที่ต่ํา จึงถือวามีความเสี่ยงทีจ่ะเปนภาระทางการคลังในอนาคต
คอนขางสูง เนื่องจากรัฐบาลอาจตองจัดสรรงบประมาณเพื่อเพิม่ทุนให ธอท. เพือ่ที่ ธอท. จะสามารถดําเนินธุรกิจ
ตอไปได ในขณะเดียวกันจากการท่ี ธอท. มีสัดสวน NPLs ที่สูง และมีการกันสํารองตอหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดท่ีต่ํา 
อาจจะกอใหเกิดปญหาดานความเพียงพอของเงินกองทุนในอนาคต และอาจกลายเปนภาระและความเสี ่ยง
ทางการคลังของรัฐบาลในท่ีสุด 
 
6.2 การประเมินความเส่ียงจากการดําเนินนโยบายรัฐ  
 

 การดําเนินนโยบายของรัฐบาลผานสถาบันการเงินเฉพาะกิจหรือกิจกรรมก่ึงการคลังนั้น โดยทัว่ไปเปนการ
ดําเนินการใหสินเชือ่ตามนโยบายของรัฐและมีวัตถุประสงคเพื่อกระตุนเศรษฐกิจในระดับฐานราก ทั้งนี้ ในแตละป
สถาบนัการเงินเฉพาะกิจจะมีการกําหนดเปาหมายการอนุมัติสิน12เชื่อ12

 

ของแตละโครงการเอง ซึง่ผูทีไ่ดรับประโยชนจาก
นโยบายตางๆ สวนใหญเปนบุคคลที่เขาถึงแหลงเงินในระบบธนาคารพาณิชยไดคอนขางยาก มีรายไดทีไ่มแนนอน 
และการปลอยกูโดยสวนใหญมักกําหนดอัตราดอกเบี้ยท่ีต่ํากวาอัตราตลาด ปจจัยเหลานี้มีสวนทําใหสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจท่ีดําเนินโครงการดังกลาวมีโอกาสเกิดความเสียหายไดงายกวาธนาคารพาณิชยท่ัว ๆ ไป ซึง่มีผลตอเงินทุน
และสถานะทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจเหลานัน้ สงผลใหรัฐตองเขามาชดเชยความเสียหายดังกลาว 
สําหรับการประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากการดําเนินนโยบายของรัฐผานสถาบันการเงินเฉพาะกิจสามารถ
พิจารณาได ดังนี้ 

 
 
 

                                           
28 หนี้ที่ไดรับการพักชาํระจะไมถูกนับรวมเปน NPLs 
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ตารางที่ 6.4 ผลการดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลังผานสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
ป 2552 - ไตรมาสท่ี 2 ป 2555  

 

 
จากตารางที่ 6.4 การดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลังของสถาบันการเงินเฉพาะกิจมีแนวโนมยอดอนุมัติเพิ่ม

สูงข้ึนอยางรวดเร็ว พิจารณาจากยอดอนุมัติและค้าํประกันสินเชือ่ทีเ่พิม่ขึ้นจาก 164,322 ลานบาท ในป 2553 เปน 
229,535 ลานบาท ในป 2554 สําหรับไตรมาสที ่2 ป 2555 SFIs มีการอนุมัติและค้าํประกันสินเชื่อจํานวน 
49,169.3 ลานบาท โดยเปนการดําเนินการในสาขาสนับสนุนกิจการ SMEs 31,704.9 ลานบาท (คิดเปนรอยละ 
64.5 ของการอนุมัติและค้าํประกันสินเชื ่อรวม) สาขาสนับสนุนผู มีรายไดนอยใหมีทีอ่ยู อาศัย 1,576 ลานบาท     
(คิดเปนรอยละ 3.2 ของการอนุมัติและค้ําประกัน) และสาขาสนับสนุนการประกอบอาชีพระดับฐานราก 
15,888.3 ลานบาท (คิดเปนรอยละ 32.3 ของการอนุมัติและคํ้าประกัน) ทั้งนี้ สินเชื่อเหลานีเ้ปนสินเชือ่ทีมี่อัตรา
ดอกเบี้ยทีต่่าํกวาอัตราดอกเบีย้ในทองตลาดและเปนการปลอยสินเชื่อใหแกผู ที ่ไมสามารถขอสินเชือ่จากระบบ
ธนาคารพาณิชย ซึ่งการดําเนินการตามนโยบายรัฐเหลานีส้งผลกระทบตอฐานะทางการเงินและงบดุลของสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจใน 2 ชองทางหลัก ๆ คือ รายไดท่ีลดลงจากการคิดอัตราดอกเบี้ยท่ีต่ํากวาปกติ และโอกาสในการ
เกิดหนี้สูญท่ีสูงกวาปกติ ซ่ึงอาจทําใหรัฐบาลตองเขามาเสริมสภาพคลองใหกับสถาบันการเงินท่ีมีปญหาดวยการเพ่ิม
ทุน โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีของ ธ.ก.ส. และ บสย. ซึง่มียอดอนุมัติสินเชื่อในโครงการกิจกรรมกึง่การคลัง
คอนขางมากเม่ือเทียบกับ SFIs อ่ืน ๆ 
 
 นอกเหนือจากการดําเนินกิจกรรมกึง่การคลังแบบปกติที่มีอยูในสถาบันการเงินเฉพาะกิจแลว สถาบัน
การเงินเฉพาะกิจยังมีการดําเนินโครงการตามนโยบายรัฐตาง ๆ ตามมติคณะรัฐมนตรี ซ่ึงความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจาก
การดําเนินการโครงการตาง ๆ จะกลายเปนภาระของรัฐบาลในการจัดสรรงบประมาณเงินอุดหนุนจํานวนมากในแต
ละป เชนโครงการรับจํานําสินคาเกษตร โครงการประกันรายได รวมถึงโครงการอื่น ๆ ที่มีการแยกบัญชีธุรกรรม
การดําเนินงานตามนโยบายรัฐ (Public Service Account - PSA) โดยมีรายละเอียดดังท่ีจะกลาวในสวนตอไป 
 

หนวย: ลานบาท 

โครงการ สถาบนัการเงิน 
2552 2553 2554 2555 Q2 

ยอดอนุมัติ ยอดอนุมัติ ยอดอนุมัติ ยอดอนุมัติ 

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

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

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

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

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

    - โครงการค้ําประกันสินเชื่อใหแก SMEs บสย. 21,558.5 43,957.9  53,059.7 15,604.0 

2. สาขาสนับสนุนผูมีรายไดนอยใหมีท่ีอยูอาศัย  - - 929.5 1,576.0 

    - โครงการบาน ธอส. หลังแรก 0 % 3 ป  ธอส. - - 929.5 1,576.0 

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

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

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

รวม  174,711.80 164,321.60 229,535.20 49,169.3 
ที่มา สํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ธนาคารเพ่ือการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณการเกษตร และ 
      บรรษัทประกันสินเชื่อขนาดยอม รวบรวมโดยสํานักนโยบายคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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ภาระทางการคลังจากการดาํเนนิโครงการท่ีมีการแยกบัญชีธุรกรรมการดําเนินงานตามนโยบายรัฐ 

(Public Service Account - PSA) 

 

 โครงการทีมี่การแยกบัญชีธุรกรรมการดําเนินงานตามนโยบายรัฐ (Public Service Account - PSA) คือ 

โครงการที่ดําเนินการตามนโยบายรัฐของสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่ผานมติคณะรัฐมนตรี ซึง่มีการแยกบัญชี

ธุรกรรมนโยบายรัฐออกจากธุรกรรมเชิงพาณิชยอยางชัดเจน ซ่ึงโครงการท่ีจัดเปนโครงการ PSA ตองเปนโครงการที่

มีวัตถุประสงคขอใดขอหนึ่ง ดังนี้29

 1. โครงการท่ีมีวัตถุประสงคและรูปแบบการใหบริการเพ่ือชวยเหลือฟนฟูผูไดรับผลกระทบจากสาธารณภัย 

 

หรือการกอวินาศกรรม ตามคําจํากัดความของพระราชบัญญัติปองกันฝายพลเรือน พ.ศ. 2522 หรือฟนฟูกระตุน

เศรษฐกิจ หรือเพิม่ขีดความสามารถในการประกอบอาชีพ หรือยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน วิสาหกิจ และ

หนวยธุรกิจ และตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 

 2. โครงการของสถาบันการเงินพาะกิจท่ีมีเง่ือนไขผอนปรน หรือธุรกรรมท่ีรัฐบาลสั่งการใหสถาบันการเงิน

เฉพาะกิจดําเนินการเปนพิเศษ โดยตองมีมติคณะรัฐมนตรีระบุใหมีการชดเชยหรือสนับสนุนเงินทุนจากรัฐบาลแก

สถาบันการเงินเฉพาะกิจท่ีดําเนินการตามนโยบายรัฐอยางชัดเจน 

   

 

 

 

                                           
29 เกณฑการพิจารณาโครงการ PSA ที่สํานักงานเศรษฐกิจการคลังกําหนด โดยนบัเฉพาะโครงการที่คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบหลังวันที่ 5 สิงหาคม 

2552 เปนตนไป 
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ตารางที่ 6.5 โครงการท่ีมีการแยกบัญชีธุรกรรมเชิงนโยบายรัฐ (Public Service Account) จาํแนกตามสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

      
หนวย : ลานบาท 

โครงการที่มีการแยกบัญชีธุรกรรมเชิงนโยบายรัฐ (PSA) 
ณ 30 กันยายน 2555 ประมาณการความเสียหายที่ตองไดรับการ เงินชดเชยที่ไดรับแลว ประมาณการภาระ 

สินเชื่อคงคาง NPLs NPLs ratio ชดเชยจากรัฐบาลต้ังแตเริม่ - สิ้นสุดโครงการ จากรัฐบาล ความเสียหายคงเหลือ 

ธนาคารออมสนิ     

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

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

ธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธ.ก.ส.)     

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

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

3. โครงการแทรกแซงสินคาเกษตร 165,941.84 2/ 1,971.88 1.19 8,452.65 7,060.91 1,391.74 

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

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

ธนาคารอาคารสงเคราะห (ธอส.)     

1.  โครงการบาน ธอส. เพ่ือที่อยูอาศัยแหงแรก (0% 2ป) 12,663.91 57.97 0.46 1,906.25 688.26 1,217.99 

2.  โครงการบาน ธอส. เพ่ือที่อยูอาศัยแหงแรก (0% 3ป) 4,841.27 1.89 0.04 2,400.00 2.58 2,397.42 

3.  โครงการพักชําระหนี้ใหแกลูกหนีท้ี่มีหนีต้่ํากวา 500,000 บ. 3.36 2.13 63.34 0.47 0.00 0.47 

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

ธนาคารเพือ่การสงออกและนาํเขาแหงประเทศไทย (ธสน.)     

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

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

ธนาคารพฒันาวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย (ธพว.)     

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

2.  โครงการชวยเหลือดานการเงินแกผูประกอบธรุกจิโลจิสติกสไทย และเพ่ิมเตมิ 3,854.11 145.37 3.77 224.84 68.92 155.92 

3.  โครงการพักชําระหนี้ 974.92 5/ 0.22 0.02 78.43 0.00 78.43 

4. โครงการฟนฟู SMEs หลังภัยพิบัติ ป 2554 1,612.13 0.00 0.00 169.36 0.00 169.36 

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

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

รวมทกุสถาบนัการเงินเฉพาะกจิ 577,718.02 3,023.97 0.52 32,157.22 11,012.61 21,144.61 
หมายเหตุ    1/ โครงการ Soft Loan หมายถึง โครงการ Soft Loan ใหการชวยเหลือทางการเงินผูประกอบกิจการใน 3 จงัหวัดชายแดนภาคใต และโครงการ Soft Loan มาตรการสินเช่ือเพื่อชวยเหลือผูประกอบการ SMEs ท่ีไดรับผลกระทบจากอุทกภัย 

                  2/ โครงการแทรกแซงสนิคาเกษตร ประกอบดวย 1.โครงการรับฝาก/ระบายขาวในยุง 2.โครงการจํานําขาวเปลือกนาป 3.โครงการจํานํามันสําปะหลัง 4.โครงการจํานํายางพารา 5.โครงการชะลอขุดหัวมัน  6.โครงการจํานําขาวเปลือกนาปรัง 7.โครงการแทรกแซงราคาตลาด 

                     8.โครงการจํานําเกลือ 9.โครงการแทรกแซงราคาตลาดป 52 10.โครงการประกนัรายไดนาปรัง ป 52/53 และป 53/54 11.โครงการจายเงินเยียวยา ในขณะท่ี ขอมูลการชดเชยความเสียหายจากรัฐบาลจะไมนับรวมโครงการท่ี 9 แตจะเพิ่มโครงการท่ี 10 และ 11 

                 3/ โครงการอื่น ๆ ประกอบดวย 1.โครงการเพลีย้กระโดด ป 2552  2.โครงการสินเช่ือจัดซื้อรถตัดออย 3.โครงการจายเงินเยียวยา  ในขณะท่ี ขอมูลการชดเชยความเสียหายจากรัฐบาลจะเพิ่มโครงการท่ี 3 

                  4/ โครงการ SME POWER  หมายถึง โครงการ SME POWER เพื่อผูประสบอุทกภัย ป 2553 โครงการ SME POWER เพื่อวันใหม ระยะท่ี 1-3 โครงการ SME POWER เพื่อชวยเหลือ SMEs ท่ีไดรับผลประทบจากอุทกภัยและวาตภัย ป 2554 

                       และ SMEs ท่ีไดรับผลประทบจากอุทกภัยและวาตภัยและดินโคลนถลม ป 2554 
                      5/ โครงการพักชําระหน้ี หมายถึง โครงการพักหน้ีเกษตรกรรายยอยและประชาชนผูมีรายไดนอยท่ีมีหน้ีคงคางตํ่ากวา 500,000 บ. สําหรับลูกหน้ี NPLs และ ลูกหน้ีท่ีมีสถานะปรกติ 

                   6/ โครงการอื่น ๆ ประกอบดวย 1.โครงการชวยเหลอืดานการเงินแกผูประกอบการแฟรนไชนและธุรกจิขายตรง 2.โครงการสินเช่ือเพื่อพัฒนากระบวนการทํางาน ฯ  3.โครงการชวยเหลือดานการเงินแกผูประกอบธุรกิจแฟรนไชสและธุรกิจขายตรง 4.โครงการสินเช่ือเพื่อ 

                     ชวยเหลือดานการเงินแกผูประกอบธุรกิจทองเท่ียวฯ 5.โครงการสินเช่ือเปลี่ยนระบบการเลี้ยงสัตวปก 6.โครงการสินเช่ือพัฒนาและยกระดับตลาดสด รานอาหาร และสถานท่ีผลิตอาหาร ในขณะท่ีขอมูลการชดเชยความเสียหายจากรัฐบาลจะเพิ่มโครงการท่ี 3,4 และ5 

                     ท่ีมา ขอมูลประมาณการการชดเชยความเสียหายจากรัฐบาลของ ธ.ออมสิน (ณ 31 ต.ค. 2555) ธสน. (ณ 19 ก.ย. 2555) ในขณะท่ี ธ.ก.ส. ธอส. และธพว. (ณ 30 ก.ย. 2555) 
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 การดําเนินกิจกรรมกึง่การคลังของสถาบันการเงินเฉพาะกิจสวนใหญอยูในรูปโครงการการใหสินเชื่อที่มี

เงือ่นไขผอนปรน ซึง่มีโครงการที่สําคัญ ไดแก โครงการ Soft Loan โครงการเพือ่ชวยเหลือผูประกอบการ SMEs 

โครงการชวยเหลือเกษตรกร และโครงการชวยเหลือผูที่ตองการซื้อที่พักอาศัย เปนตน ทั้งนี้ การประเมินความ

เสียหายจากกิจกรรมกึ่งการคลังจะดูจากงบการเงินปกติไมได เนือ่งจากรัฐบาลจะไมชดเชยความเสียหายจากความ

ผิดพลาดในการบริหารงานภายในของสถาบันการเงินเฉพาะกิจเอง ดังนั้น จึงมีการแยกบัญชีธุรกรรมเชิงนโยบายรัฐ 

(PSA) เพื่อแสดงรายละเอียดคาใชจายและความเสียหายทีเ่กิดขึน้จากการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐบาล โดย

โครงการท่ีมีการแยกบัญชี PSA เหลานี้เปนโครงการทีด่ําเนินการโดยผานมติคณะรัฐมนตรี ซึ่งจําเปนตองชดเชย

ความเสียหายที่เกิดขึน้ในลักษณะตาง ๆ เชน คาบริหารจัดการโครงการ สวนตางดอกเบี้ยและตนทุนเงินโครงการ 

เปนตน  

  

 จากการพิจารณาสถานะปจจุบันของโครงการ PSA ในตารางที่ 6.5 พบวา สินเชื่อคงคางโดยรวมตาม

โครงการ PSA ณ 30 กันยายน 2555 เทากับ 577,718 ลานบาท โดย ธ.ก.ส. มียอดสินเชื่อคงคางตามโครงการ 

PSA มากท่ีสุด คิดเปนรอยละ 89.85 ของยอดสินเชือ่คงคางโดยรวม ในขณะที ่ธสน. มียอดสินเชือ่คงคางตาม

โครงการ PSA นอยที่สุด คิดเปนรอยละ 0.24 ของยอดสินเชื่อคงคางโดยรวม สะทอนใหเห็นถึงแนวนโยบายกึ่ง 

การคลังของรัฐบาลที่เนนชวยเหลือเกษตรกรเปนสําคัญ โดยมีภาคสินเชื่อ SMEs และภาคสินเชื่อที่อยูอาศัยไดรับ

ความสําคัญรองลงมา และเมือ่พิจารณาถึงหนีที้ไ่มกอใหเกิดรายได พบวา โครงการ PSA มีมูลคาและสัดสวน NPL 

ท่ีคอนขางต่ํา เทากับรอยละ 0.52 ของยอดสินเชื่อคงคางโดยรวม  

 

 จากการพิจารณาภาพรวมความเสียหายของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 5 แหง30

 

  ตามโครงการ PSA ท่ีรอ

การชดเชยจากรัฐบาล พบวา ณ กันยายน 2555 ประมาณการความเสียหายคงเหลือเทากับ 21,145 ลานบาท 

โดยสถาบันการเงินเฉพาะกิจท่ีมีความเสียหายคงเหลือรอการชดเชยจากรัฐบาลมากท่ีสุดคือ ธ.ก.ส. จํานวน 7,660 

ลานบาท (จากประมาณการความเสียหายที่ตองไดรับการชดเชยจากรัฐบาลตั้งแตเริ่ม – สิ้นสุดโครงการ จํานวน 

16,478 ลานบาท) ซ่ึงความเสียหายสวนใหญเกิดจากโครงการอุทกภัย ป 2553 และป 2554  

 นอกจากนี้ หากพิจารณาความเสียหายตามโครงการ PSA รายโครงการ พบวา โครงการแทรกแซงสินคา

เกษตรไดรับเงินชดเชยจากรัฐบาลคอนขางเร็วเม่ือเทียบกับโครงการอ่ืน ๆ ทําให ณ กันยายน 2555 ประมาณการ

ความเสียหายคงเหลือเพียง 1,392 ลานบาท (จากความเสียหายท่ีเกิดข้ึน 8,453 ลานบาท) ท้ังนี้ หากพิจารณาถึง

ผลกระทบของโครงการแทรกแซงสินคาเกษตรตอศักยภาพการดําเนินงานตามปกติของ ธ.ก.ส. พบวา การดําเนิน

โครงการฯ ดังกลาวไมสงผลกระทบตอภาระหนี ้สินทรัพยเสี ่ยง และกําไรของ ธ.ก.ส. ในสวนของภาระหนี ้ 

กระทรวงการคลงัใหการคํ้าประกันตนเงินและดอกเบี้ย โดยรัฐบาลรับภาระตนเงิน ดอกเบีย้จากเงินกูและคาใชจาย

ตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึน รวมถึงผลการขาดทุนท่ีเกิดข้ึนจากโครงการท้ังหมด ในสวนของสินทรัพยเสี่ยง เนื่องจากมีการแยก

                                           
30 สถาบันการเงินเฉพาะกจิ 5 แหง ประกอบดวย ออมสิน ธ.ก.ส. ธอส. ธสน. และ ธพว.  
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บัญชีและงบการเงินออกจากการดําเนินงานปกตขิอง ธ.ก.ส. ทําใหผลการดําเนินงานโครงการฯ จะไมถูกนับรวมเปน

สินทรัพยเสี่ยง (ใชในการคํานวณสัดสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสีย่ง) และในสวนของกําไรเบ็ดเสร็จเมือ่ไมนับรวม

คาใชจายจากโครงการพักชําระหนี้แลวกําไรเบ็ดเสร็จจะมีแนวโนมเพ่ิมข้ึน โดยกําไรเบ็ดเสร็จรวม 3ของ ธ.ก.ส. 3         

ณ 31 มีนาคม 2555 จํานวน 8,777.00 ลานบาท 3

31

 

 เพิม่ขึ้นเมื่อเปรียบเทียบกับกับชวงเวลาเดียวกันในป 

2554 จํานวน 8,011.00 ลานบาท 

 3

 

ธพว. เปนอีกสถาบันการเงินเฉพาะกิจหนึง่ทีมี่ยอดสินเชือ่คงคางตามโครงการ PSA คอนขางสูง คิดเปน  
รอยละ 3.64 ของยอดสินเชื่อคงคางโดยรวม และมีสัดสวนหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดตอยอดสินเชื่อคงคางเทากับ 
รอยละ 3.59 ท้ังนี้ โครงการสวนใหญจะเปนการดําเนินการเพ่ือชวยเหลือประชาชนใหเขาถึงแหลงเงินทุนไดงายข้ึน 
อาจทําใหหลักเกณฑในการปลอยสินเชือ่ไมเขมงวดเทาทีค่วร และนําไปสูการเพิ่มขึ้นของ NPLs ดังเชนโครงการ 
SME POWER ทีมี่ยอดสินเชื่อคงคางเทากับ 14,525 ลานบาท และมีหนี้ NPLs คิดเปนสัดสวนรอยละ 4.19 
ในขณะท่ีมีภาระความเสียหายรอการชดเชยจากรัฐบาลท้ังสิ้น 2,721 ลานบาท ในสวนของ ธ. ออมสิน และ ธอส. 
พบวา มียอดสินเชื่อคงคางตามโครงการ PSA คิดเปนรอยละ 3.24 และ 3.03 ของยอดสินเชื่อคงคางโดยรวม 
และมีมูลคาหนี้ท่ีไมกอใหเกิดรายไดคอนขางต่ํา ในสวนของ ธ. ออมสิน พบวา ไมมีหนี้ NPLs เนือ่งจากสวนหนึง่เปน
โครงการ Soft Loan ที่ปลอยใหแกธนาคารพาณิชย และเปนโครงการทีเ่พิ่งเริม่ดําเนินการอีกสวนหนึ่ง ในขณะที่
ประมาณการมูลคาความเสียหายคงเหลือรอการชดเชยจากรัฐบาลของ ธ. ออมสนิ และ ธอส. จํานวนท้ังสิ้น 4,264 
และ 3,616 ลานบาท  

แผนภาพท่ี 6.1 ประมาณการภาระความเสียหายคงเหลือของรัฐบาล 

จากโครงการท่ีมีการแยกบัญชี PSA จําแนกตามสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

 

 
ที่มา  สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

                                           
31 กําไรเบ็ดเสร็จรวม คือ กําไรสุทธิที่รวมผลกําไร (ขาดทุน) จากการวัดมูลคาเงินลงทุนเผ่ือขาย และกําไร (ขาดทุน) เบ็ดเสร็จอื่นสุทธิ ทั้งนี้กําไรเบ็ดเสร็จ

รวมเพิ่มขึ้น เปนกรณีที่ไมนับรวมภาระคาใชจายสมทบเพื่อลดภาระการจายเงินชดเชยของรัฐบาลโครงการพักชําระหนี ้จํานวน 4,500 ลานบาท 

 

ธ.ออมสนิ  
4,264.12 ลบ. 

(20 %) 

ธกส. 
 7,659.97 ลบ. 

(36 %) 

ธอส.  
3,615.88 ลบ. 

(17 %) 

ธสน.  
1,047.65 ลบ. 

(5 %) 

ธพว. 
 4,556.99 ลบ. 

(22 %) 
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 กลาวโดยสรุป การดําเนินกิจกรรมก่ึงการคลังผาน SFIs แมวาจะชวยเพิ่มความสามารถในการเขาถึงแหลง
เงินทุนของประชาชนฐานราก อันจะสงผลดีตอการพัฒนาเศรษฐกิจภายในประเทศ แตก็นํามาซึ่งภาระและความ
เสี่ยงทางการคลังในการชดเชยความเสียหายใหแก SFIs ที่ดําเนินโครงการเหลานั้น อยางไรก็ตาม การดําเนิน
โครงการตามนโยบายรัฐทีมี่การแยกบัญชี PSA มีสัดสวนคอนขางต่ําเมือ่เทียบกับสินเชื่อทั้งหมดทัง้ระบบสถาบัน
การเงิน เชนเดียวกับสัดสวนหนีที้ไ่มกอใหเกิดรายไดตอยอดสินเชือ่คงคาง (NPLs Ratio) ของโครงการที่มีการแยก
บัญชี PSA ท่ีคอนขางต่ําเม่ือเทียบกับการดําเนินธุรกรรมตามปกติของ SFIs โดยในไตรมาส 3 ป 2555 ธพว. และ 
ธ.ก.ส. มีสัดสวน NPLs ที่รอยละ 25.41 และ 2.59 ซึง่เปนสัดสวน NPLs ทีเ่กิดจากโครงการทีมี่การแยกบัญชี 
PSA เพียงรอยละ 3.59 และ 0.43 ตามลําดับ ในขณะที่ ธนาคารออมสิน และ ธสน. ไมมี NPLs ทีเ่กิดจาก
โครงการท่ีมีการแยกบัญชี PSA แสดงใหเห็นวา การดําเนินงานของโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA ยังไมสงผล
กระทบตอความสามารถในการดําเนินธุรกรรมตามปกติ รวมถึงสภาพคลองโดยรวมของ SFIs  
 
 นอกจากนี้ หากพิจารณาความเสี่ยงทางการคลังของ SFIs ตอหนี้สาธารณะ จะพบวา สัดสวนหนี้รัฐวิสาหกิจ
ทีเ่ปนสถาบันการเงินตอหนี้สาธารณะรวมยังคงอยูในระดับทีต่่ ํา โดย ณ สิน้ปงบประมาณ 2555 สัดสวนอยูที ่  
รอยละ 7.13 ซึง่ถึงแมวาจะเพิม่ขึ้นจากปงบประมาณ 2554 ซ่ึงอยูท่ีรอยละ 3.53 แตยังคงอยูในระดับท่ีต่ํา 
เชนเดียวกับสัดสวนหนี้รัฐวิสาหกิจที่เปนสถาบันการเงินตอ GDP ซ่ึง ณ สิ้นปงบประมาณ 2555 สัดสวนอยูที ่  
รอยละ 3.10 ซึ่งถือวายังคงอยูในระดับที่ต่ําเมื่อเปรียบเทียบกับหนี้สาธารณะคงคางรวมตอ GDP (รายละเอียด   
ดังปรากฏในตารางท่ี 6.6) 

 

อยางไรก็ตาม SFIs ควรเพ่ิมความระมัดระวังในการปลอยสินเชื่อและมีการติดตามอยางใกลชิด เพ่ือรองรับ

ความเสี่ยงท่ีอาจจะเกิดข้ึนในอนาคต 

 

ตารางที่ 6.6 หนี้รัฐวิสาหกิจท่ีเปนสถาบันการเงิน (รัฐบาลค้ําประกัน) ท่ีเปนหนี้สาธารณะ 

ปงบประมาณ 2551 – 2555 
 

ปงบประมาณ 2551 2552 2553 2554 2555 
หนี้รัฐวิสาหกจิที่เปนสถาบันการเงิน (พนัลานบาท) 102.35 208.70 177.18 156.94 352.21 

หนี้รัฐวิสาหกจิที่เปนสถาบันการเงินตอหนี้สาธารณะ (รอยละ) 3.00 5.22 4.19 3.53 7.13 

หนี้รัฐวิสาหกจิที่เปนสถาบันการเงินตอ GDP (รอยละ) 1.13 2.31 1.75 1.50 3.16 

GDP CY (พันลานบาท) 9,080.47 9,041.55 10,104.82 10,431.28 11,157.28 

หนี้สาธารณะคงคางรวม (พันลานบาท) 3,408.23 4,001.94 4,230.31 4,448.80 4,937.24 

หนี้สาธารณะคงคางตอ GDP (รอยละ) 37.53 44.26 41.86 42.65 44.25 
ที่มา 1/ ขอมูลหนี้สาธารณะจากสํานกังานบริหารหนี้สาธารณะ  
      2/ ขอมูล GDP จากสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
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กรอบความรูที่ 6 ภาระทางการคลังจากโครงการจํานําสินคาเกษตรและประกันรายไดเกษตรกร 

 

 การแทรกแซงตลาดสินคาเกษตรเพือ่ชวยเหลือเกษตรกร

ผูปลูกขาวผานโครงการรับจํานําขาวนั้น นํามาซึ่งภาระทางการคลัง

ของรัฐบาล ไมวาจะเปนคาใชจายในการบริหารจัดการโครงการและ

การชดเชยความเสียหายใหแกธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ

การเกษตร (ธ.ก.ส.) ซึ่งเปนสถาบันการเงินเฉพาะกิจหลักที่ใชเปน

กลไกในการดําเนินโครงการ ดังจะเห็นไดจากการจัดสรรงบประมาณ

เงินอุดหนุนและเงินเพ่ิมทุนใหแก ธ.ก.ส. 16

16

ในแตละป  

                                                หนวย : ลานบาท 

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

16 16ป 16เงินอดุหนนุ เงินเพิ่มทนุ 
16 16255

 
23,07

 
2,152 

16 16255
 

10,07
 

1,000 
16 16255

 
9,922 2,000 

16 16255
 

5,580 2,000 
16 16255

 
57,27

 
0 

16 16255
 

1646,39
 

0 
16 16255

 
1661,22

 
750 

1 6ที่มา 

ความเสียหายจาการดําเนินโครงการรับจํานําสินคา
เกษตรนัน้ รัฐบาลจะทําการชดเชยทั้งหมดในรูปแบบเงินอุดหนุน 
โดยความเสียหายที่เกิดขึ้นจะเทากับเงินที่ใชในการรับจํานําหักดวย
รายไดจากการระบายสินคาหลุดจํานํา

สํานักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน สํานักงาน

เศรษฐกิจการคลัง สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ และเอกสาร

งบประมาณ 

1 / ทั ้ง นี ้ ณ วันที ่ 30 
พฤศจิกายน 2555 รัฐบาลมีภาระความเสียหายคงเหลือที่ตอง
ชดเชยใหแก ธ.ก.ส. อันเกิดจากโครงการรับจํานําสินคาเกษตรท้ังหมด 
416,820 ลานบาท5

2/

ท้ังน้ี ภาระความเสียหายคงเหลือจากโครงการจํานํา
สินคาเกษตรแบงเปนความเสียหายในสวนที่ใชสภาพคลองของ     
ธ.ก.ส. จํานวน 120,115 ลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 29 ของ
ภาระความเสียหายคงเหลือ และความเสียหายในสวนท่ีเกิดจากการ
ใชเงินกู อีกจํานวน 296,705 ลานบาท คิดเปนรอยละ 71 ของ
ภาระความเสียหายคงเหลือ ซึ่งมูลคาความเสียหายคงเหลือนี้เปน
ภาระผูกพันงบประมาณตอไป

  

3/

นอกจากนี้ เมื่อรวมความเสียหายคงเหลือจากโครงการ
ประกันรายไดเกษตรกรอีก 37,923  ลานบาท เทากับภาระความ
เสียหายคงเหลือจากโครงการแทรกแซงสินคาเกษตรท่ีรอการชดเชย
จากรัฐบาลรวมท้ังส้ิน 454,743 ลานบาท  

 จะเห็นวาภาระความเสียหาย
คงเหลือนี ้มีสวนที ่ถูกนับรวมเปนหนี ้สาธารณะและเปนภาระ
งบประมาณโดยตรงแลว 296,705 ลานบาท ในขณะที่ภาระหนี้
สวนที่เหลืออีกประมาณ 120,115 ลานบาท เปนภาระผูกพันที่
รัฐบาลตองชดเชยใหแก ธ.ก.ส. แตยังไมรับรูโดยระบบงบประมาณ 
(จากแผนภาพท่ี 6.2 มูลคาภาระความเสียหายคงเหลือจาก
โครงการจํานําสินคาเกษตรท่ีรัฐบาลตองชดเชยใหแก ธ.ก.ส.) 

3

3

สําหรับโครงการจํานําสินคาเกษตรประจําปการผลิต 
2555/2556 มีวงเงินรับจํานําทัง้สิ้น 405,000 ลานบาท โดย
เปนวงเงินรับจํานําสําหรับขาวนาป 240,000 ลานบาท และ        
ขาวนาปรัง 165,000 ลานบาท ในสวนของขาวนาปจะเปนการใช
วงเงินกู จํานวน 150,000 ลานบาท และจากสภาพคลองของ     
ธ.ก.ส. อีกจํานวน 90,000 ลานบาท ทั้งนี้ ในสวนสภาพคลองของ 
ธ.ก.ส. จะใชเงินท่ีไดจากการระบายสินคาเกษตรมาใชในโครงการรับ
จํานําฯ ป 2555/56 ทําใหแรงกดดันตอสภาพคลองของ ธ.ก.ส. 
ไมมีแนวโนมลดลง ในขณะเดียวกันการที่รัฐบาลรับชําระหนี้เงินกู
แทน ธ.ก.ส. เต็มจํานวนโดยไมนํารายไดจากการระบายขาวมาหัก
ลดมูลคาหนี้ ทําใหหนี้สาธารณะมีแนวโนมเพิ่มขึ้นทุกป อยางไรก็ตาม 
โครงการจํานําขาวปการผลิต 2555/2556 รัฐบาลมีแนวทางท่ีเนน
การเรงระบายขาว เพื่อนําเงินที่ไดมาใชบริหารจัดการในโครงการ
จาํนําฯ ในปการผลิตตอไป   

 

สําหรับแหลงเงินทุนสําหรับรับจํานําขาวนาปรังนั้น ยังไม
มีขอสรุปที ่ชั ด เจน ทั ้ง นี ้ หากใชจากแหล ง เงินกู  ก็จะ ทําให          
หนี้สาธารณะของรัฐบาลเพิ่มขึ ้นอีก และหากมีการใชวงเงินจาก
สภาพคลองของ ธ.ก.ส. ก็จะกลายเปนภาระผูกพันของรัฐบาลใน       
การชดเชยความเสียหายใหแก ธ.ก.ส. อกีดวย  

แผนภาพที่ 6.2 มลูคาภาระความเสียหายคงเหลือจากโครงการ
จํานําสินคาเกษตรที่รัฐบาลตองชดเชยใหแก ธ.ก.ส. 

 
หมายเหตุ  1/ 

 5

 ยังไมรวมคาบริหารจัดการโครงการ คาบริหารสินเชื่อ และการ
ชดเชยตนทุนเงินในกรณีใชเงินทุน ธ.ก.ส. ดําเนินการ ซึง่เปนเงินจายขาดจาก
งบประมาณ 

2/

 

 สุทธิเงินอุดหนุนที่ไดรับการจัดสรรตามงบประมาณรายจาย
ประจาํปงบประมาณ พ.ศ. 2556 และไมรวมการรับจํานําที่อยูภายใตวงเงินรับ
จํานําสินคาเกษตร ปการผลิต 2555/56  

3/  

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

ยังมีภาระดอกเบ้ียเงินกูและตนทุนเงินโครงการที่ใชสภาพคลอง
ของ ธ.ก.ส. ซ่ึงรัฐบาลตองชดใชใหแก ธ.ก.ส. ดวย 

จากสภาพคลอง  ธกส.  
120,115 ลบ.  

(รอยละ 29) 
จากเงินกู  

296,705 ลบ. 

ภาระผกูพันในสวนนีย้ังไมรับรูทั้งในระบบ 
งบประมาณและระบบหนีส้าธารณะ 

ภาระหนี้ในสวนนี้ไดถกู fiscalized  
และนบัรวมเปนหนี้สาธารณะแลว 
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6.3 การเพ่ิมทุนและจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

 ในพระราชบัญญัติจัดตั้งสถาบันการเงินเฉพาะกิจแตละแหงไดกําหนดวารัฐบาลสามารถท่ีจะใหเงินอุดหนุน
แกธนาคารไดเมือ่รายไดไมพอกับคาใชจายหรือประสบกับการขาดทุนจากการดําเนินงาน เนือ่งจาก SFIs จัดตั้งข้ึน
ในรูปแบบท่ีไมแสวงหากําไร โดยนโยบายตาง ๆ ถูกออกแบบมาเพ่ือประโยชนของประชาชนเปนหลัก ดังนั้น เพ่ือให 
SFIs สามารถดําเนินงานไดอยางตอเนือ่งและมีความมั่นคง รัฐบาลจําเปนตองจัดสรรเงินเพิม่ทุนและเงินอุดหนุนให 
SFIs ผานงบประมาณรายจายทุก ๆ ป 
 

ตารางท่ี 6.8 จํานวนวงเงินเพ่ิมทุนใหแกสถาบันการเงินเฉพาะกิจประจําปงบประมาณ 2552 – 2556  
    หนวย: ลานบาท 

สถาบันการเงินเฉพาะกจิ 2552* 2553** 2554 2555 2556 
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร*** 2,000 2,000 - - 750 
ธนาคารอาคารสงเคราะห 3,00 3,000 - - - 
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหงประเทศไทย 2,500 2,500 - 600 555 
ธนาคารเพื่อการสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย 5,000 5,000 - - - 
ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย 6,000 2,912 - - 450 
บรรษทัประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม - 2,000 - - - 

รวม 15,500 17,412 - 600 1,755 
หมายเหตุ     * ป 2552 จัดสรรจากงบประมาณรายจายประจํา   

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

 

จากตาราง 6.7 พบวา รัฐบาลมีการเพิ่มทุนใหแกสถาบันการเงินเฉพาะกิจแตกตางกันในแตละป ทัง้นี้ 
จะมีเกณฑพิจารณาอนุมัติวงเงินเพ่ิมทุนจากผลการดําเนินงานของแตละสถาบันการเงินเฉพาะกิจ รวมถึงการดําเนิน
โครงการตาง ๆ ตามนโยบายรัฐ ซึ่งในปงบประมาณ 2556 มีการเพิ่มทุนจํานวน 1,755 ลานบาท เพิ่มขึน้จาก
ปงบประมาณ 2555 ท่ีเทากับ 600 ลานบาท 

 

ตารางที่ 6.9 การจัดสรรงบประมาณอุดหนุน SFIs ประจาํป 2551 - 2556 
   หนวย: ลานบาท 

SFIs 2552 2553 2554 2555 2556 
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร 9,922.0 5,580.0 57,270.9 46,393.2 61,221.4 
ธนาคารสงออกและนําเขาแหงประเทศไทย 83.4 35.9 - 62.3 13.3 
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหง
ประเทศไทย 

7.7 7.7 41.9 38.2 241.9 

บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดยอม - - 525.0 954.4 460.6 
ธนาคารออมสิน  - - 383.2 948.7 1,034.5 
ธนาคารอาคารสงเคราะห - - - 319.1 - 
ธนาคารอิสลามแหงประเทศไทย - - - 115.8 107.9 
รวม 10,013.1 5,624.6 58,221.0 48,831.6 63,079.6 
งบประมาณประจําป 1,951,700.0* 1,700,000.0 2,169,967.5** 2,380,000.0 2,400,000.0 
สัดสวนตองบประมาณประจําป 0.5 0.3 2.7 2.0 2.6 

หมายเหตุ * รวมงบประมาณรายจายเพิม่เติมประจําป จาํนวน 116,700 ลานบาท 
             ** รวมงบประมาณรายจายเพิ่มเติมประจําป จํานวน 99,968 ลานบาท  
ที่มา งบประมาณโดยสังเขป  
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นอกจากนี้ ในแตละปรัฐบาลยังไดจัดสรรงบประมาณเพ่ืออุดหนุนสถาบันการเงินเฉพาะกิจเปนประจําทุกป 
เพื่อชดเชยความเสียหายที่เกิดจากการดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล โดยสัดสวนเงินอุดหนุนสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจตอวงเงินประมาณโดยรวม มีแนวโนมเพิ่มขึ้นจากรอยละ 0.5 ของวงเงินงบประมาณรายจายประจําป 
2552 เปนรอยละ 2.6 ในปงบประมาณ 2556 ทั้งนี้ SFIs ที่ไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนอยางตอเนือ่งและเปน
จํานวนมากท่ีสุดคือ ธ.ก.ส. ซ่ึงในปงบประมาณ 2556 ไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนจํานวน 61,221 ลานบาท 

  
ตารางที ่6.10 ภาพรวมเงินเพ่ิมทุนและเงินอุดหนุนของ SFIs ป 2552 – 2556 

 

    หนวย : ลานบาท 

รายการ 
                ป 

2552 2553 2554 2555 2556 

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

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

  
จากตารางที่ 6.9 เมือ่พิจารณาภาระการเพิ่มทุนและการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนเพือ่ชดเชยความ

เสียหายของ SFIs ที่เกิดจากนโยบายรัฐ พบวา รัฐบาลไดทําการเพิ่มทุนและอุดหนุน SFIs อยางตอเนื่อง และภาระ
ดังกลาวมีแนวโนมสูงขึ้นเรื ่อย ๆ โดยในปงบประมาณ 2552 รัฐบาลมีภาระการเพิ่มทุนและการอุดหนุน SFIs 
15,513 ลานบาท และเพ่ิมข้ึนเปน 64,835 ลานบาท ในปงบประมาณ 2556 ตามขอบเขตของการดาํเนนิกิจกรรม
ก่ึงการคลังของ SFIs ทีข่ยายตัวมากขึ้น สะทอนใหเห็นถึงภาระทางการคลังของรัฐบาลทีมี่แนวโนมเพิม่สูงขึ้นสอดคลองกับ
การเพ่ิมทุนและเงินอุดหนุนของ SFIs ท่ีเพ่ิมข้ึน 

 
6.4 ผลการประเมินความเส่ียงทางการคลังของสถาบันการเงินเฉพาะกิจและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 
ตารางที ่6.11 Fiscal Risk Matrix ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

 

แหลงท่ีมาของ
ภาระทางการคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct Liability) 

ภาระผูกพัน 
(Contingent Liability) 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit 
liability) 

- รัฐบาลอุดหนุนและเพ่ิมทุนใหสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจ (ป2556 มีการจัดสรรงบประมาณเพ่ิม
ทุนและอุดหนุนจํานวน 1,755 และ 63,080 
ลานบาท ตามลําดับ) 

- ประมาณการความเสียหายคงเหลือรอการ
ชดเชยจากรัฐบาลจากการดําเนินโครงการ PSA 
จํานวน 21,145  ลานบาท  (ณ ก.ย. 2555) 

ภาระโดยนยั 
(Implicit 
liability) 

- - การชดเชยผลการขาดทุนจากการดําเนินงาน
ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจท่ีประสบความ
ลมเหลวจนมีผลกระทบตอสถานะการเงินของ
กิจการ 
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ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

 แนวทางในการลดความเสี่ยงจากการดําเนินงานของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ดังนี้ 
 

1) สถาบันการเงินเฉพาะกิจควรมีการพัฒนาระบบการบริหารจัดการ รวมทั้งการบริหารความเสี่ยงที่มี
ประสิทธิภาพมากขึ้น โดยเฉพาะการบริหารจัดการหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายได เพื่อเสริมสรางความแข็งแกรงของ
สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

2) มีการกําหนดการใชหลักเกณฑการกํากับดูแลและมาตรฐานการบัญชีใหใกลเคียงกับธนาคารพาณิชย เชน 
การกํากับดแูลความเสีย่งของเงินกองทุนตามมาตรฐาน Basel III และมาตรฐานการบญัชรีะหวางประเทศ IAS 39 เปนตน 

3) มีแนวทางในการใชสินทรัพยจากการเพ่ิมทุนอยางมีประสิทธิภาพ อันจะเปนการลดภาระในการเพิม่ทุน
ของรัฐบาลในระยะยาว 

4) แนวทางในการลดความเสี่ยงเฉพาะโครงการรับจํานําสินคาเกษตร ดังนี้ 
4.๑) กําหนดหนาที่ของแตละหนวยงานที่เกี่ยวของในการดําเนินโครงการรับจํานําผลผลิตทาง

การเกษตรอยางชัดเจน รวมท้ังจัดตั้งกลไกในการตรวจสอบการดําเนินงานท่ีมีประสิทธิภาพในทุกข้ันตอน 
4.2) บริหารจัดการผลผลิตทางการเกษตรที่หลุดจํานําอยางมีประสิทธิภาพรวดเร็วเพื่อจํากัด

ความเสียหายอันอาจเกิดข้ึนกับรัฐบาล 
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บทที่ 7 องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

 ผลจากนโยบายการกระจายอํานาจสูทองถิน่ที่เริ่มดําเนินการมาตั้งแต พ.ศ. 2542 ทําใหองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น (อปท.)32 มีบทบาทในการจัดหาบริการสาธารณะใหแกทองถ่ินมากข้ึน โดยรัฐบาลตองจัดสรรรายไดและเงิน
อุดหนุนใหแก อปท. เพ่ือใชในการบริหารจัดการทองถ่ินควบคูไปกับการจัดทําภารกิจท่ีไดรับการถายโอนจากรัฐบาล โดย
กําหนดเปาหมายสัดสวนรายไดทองถิน่ไมนอยกวารอยละ 35 ของรายไดสุทธิของรัฐบาล ท้ังนี้ ในปงบประมาณ 2555 
ทองถิ่นโดยรวมมีรายไดคิดเปนสัดสวนรอยละ 25.6 ของรายไดสุทธิของรัฐบาล ในขณะท่ีปงบประมาณ  2556  คาด
วา อปท. จะมีสัดสวนรายไดตอรายไดสุทธิของรัฐบาลเทากับรอยละ 27.2733

 

  โดยรายไดสวนใหญของ อปท. มาจาก
การจัดสรรภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บและแบงให และเงินอุดหนุนจากรัฐบาล ในขณะท่ีรายไดท่ี อปท. จัดเก็บเองนั้นมี
สัดสวนท่ีต่ํา สะทอนถึงความออนแอทางโครงสรางรายไดของอปท. ทีต่องพึง่พิงแหลงรายไดจากรัฐบาลเปนหลัก ดวย
ความสัมพันธทางการคลังระหวางรัฐบาลและทองถิน่ที่ดํารงอยู ในปจจุบัน ประกอบกับการทีก่ฎหมายไดกําหนด
เปาหมายสัดสวนรายไดทองถ่ินตอรายไดรัฐบาลไวอยางชัดเจน จึงนํามาซ่ึงภาระทางการคลังของรัฐบาลในการจัดสรร
รายไดและเงินอุดหนุนใหแกทองถิน่ในสัดสวนตามทีก่ฎหมายกําหนด  

 7.๑  ความเสี่ยงดานโครงสรางรายไดของ อปท. 
   

ตารางที่ 7.๑ รายไดของ อปท. ปงบประมาณ ๒๕๕4 – ๒๕๕6 
  หนวย : ลานบาท 

ประเภทของรายได 2554 2555 2556 
๑.รายไดจดัเกบ็เอง       
▪จาํนวน 43,794.47 45,037.00 50,281.54 

▪สดัสวนตอรายไดรวม (%) 10.24 8.90 8.78 

▪เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 18.27 2.84 11.64 

๒.รายไดจากการจดัสรรภาษี       
ท่ีรัฐบาลจัดเก็บและแบงให       
▪จาํนวน 214,467.91 239,623.00 285,888.46 

▪สดัสวนตอรายไดรวม (%) 50.14 47.38 49.92 

▪เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 14.84 11.73 19.31 

๓.รายไดจากเงินอุดหนุนของรฐับาล       
▪จาํนวน 169,512.08 221,092.00 236,500.00 

▪สดัสวนตอรายไดรวม (%) 39.63 43.72 41.30 

▪เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 9.10 30.43 6.97 

รายไดรวม 427,774.46 505,752.00 572,670.00 

▪เปลีย่นแปลงจากปกอน (%) 12.82 18.23 13.23 
หมายเหตุ ขอมูลปงบประมาณ 2554 และ 2555 เปนขอมูลเบื้องตน ขอมูลปงบประมาณ 2556 เปนขอมูลประมาณการ  
ที่มา สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอาํนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น และสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

                                           
32  พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดกําหนดรูปแบบขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่น  (อปท.) เปน 5 รูปแบบ ตามอํานาจหนาที่และขอบเขตพื้นที่การปกครอง โดยปจจุบันมีจํานวน อปท. รวม ๗,๘๕๓ แหง ดังนี้ องคการบริหารสวน
จังหวัด ๗๖ แหง เทศบาล  ๒,0๔0 แหง  องคการบริหารสวนตําบล ๕,๗๓๕ แหง กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 
33  ในปงบประมาณ 2555 คาดวา อปท. มีรายไดรวม 505,752.00 ลานบาท และรายไดสุทธิของรัฐบาล 1,977,451.00 ลานบาท ในขณะที่
ปงบประมาณ 2556 คาดวา อปท. มีรายไดรวม 572,670.00 ลานบาท และรายไดสุทธิของรัฐบาล 2,100,000.00 ลานบาท 
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 จากโครงสรางรายไดของ อปท. ในตารางท่ี 7.1 พบวา รายไดของ อปท. แบงออกเปน ๓ ประเภท คือ 
รายไดที่ อปท. จัดเก็บเอง รายไดจากการจัดสรรภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บและแบงให และรายไดจากเงินอุดหนุนของ
รัฐบาล โดยในปงบประมาณ  ๒๕๕๕ อปท. มีรายไดรวม 505,752 ลานบาท คิดเปนอัตราการขยายตัวรอยละ 
18.2 โดยเปนรายไดท่ี อปท. จัดเก็บเอง 45,037 ลานบาท (คิดเปนสัดสวนรอยละ 8.9 ของรายไดท้ังหมด) ขยายตัว
เพิ่มขึ้นรอยละ 2.8 จากปกอน ในขณะที่รายไดจากภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บและแบงใหเทากับ 239,623 ลานบาท  
(คิดเปนสัดสวนรอยละ 47.4 ของรายไดท้ังหมด) ขยายตัวเพิ่มขึ้นรอยละ 11.7 จากปกอน สําหรับรายไดจากเงิน
อุดหนุนของรัฐบาลเทากับ 221,092 ลานบาท (คิดเปนสัดสวนรอยละ 43.7 ของรายไดทั้งหมด) ขยายตัวเพิ่มขึน้
ถึงรอยละ 30.4 จากปกอน ทัง้นี ้จะเห็นวาทัง้รายไดที ่อปท. จัดเก็บเอง และการจัดสรรภาษีทีร่ัฐบาลจัดเก็บและ
แบงใหในปงบประมาณ 2555 มีอัตราการขยายตัวที่ลดลงอยางมีนัยสําคัญ ทําใหสัดสวนตอรายไดรวมของรายได
ทัง้สองประเภทลดลง ในขณะทีร่ายไดจากเงินอุดหนุนของรัฐบาลมีการขยายตัวเพิม่ขึ้นอยางมากจากรอยละ 9.1 
ในปงบประมาณ 2554 เปนรอยละ 30.4 ในปงบประมาณ 2555 ทําใหสัดสวนเงินอุดหนุนตอรายไดรวมเพิ่มขึ้น
จากรอยละ 39.6 ในปงบประมาณ 2554 เปนรอยละ 43.7 ในปงบประมาณ 2555 เนื่องจากมีการเพิ่มเงิน
อุดหนุนใหแกทองถ่ินสําหรับโครงการท่ีเก่ียวกับเบี้ยยังชีพคนชรา คนพิการ และผูปวยเอดส โครงการดานการศึกษา
ตาง ๆ รวมถึงโครงการชวยเหลือฟนฟูความเสียหายจากภัยพิบัติธรรมชาติและสาธารณะภัย34

 
  

 สําหรับปงบประมาณ 2556 คาดวา อปท. มีรายไดรวม 572,670 ลานบาท ซ่ึงเปนรายไดท่ี อปท. 
จัดเก็บเอง 50,282 ลานบาท ในขณะท่ีรายไดจากภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บและแบงให และรายไดจากเงินอุดหนุนของ
รฐับาลเทากับ 285,888 และ 236,500 ลานบาท ตามลําดับ ทั้งนี ้สัดสวนรายไดทีม่าจากรัฐบาลก็ยังคงอยูทีร่าว
รอยละ 90 ของรายไดรวม ซึ่งความสัมพันธทางดานการคลังภายใตโครงสรางรายไดทองถิน่ดังกลาวนํามาซ่ึงความ
เสี่ยงและภาระทางการคลังของรัฐบาลในระยะยาว เนือ่งจากรัฐบาลจะตองจัดสรรเงินอุดหนุน และเงินทีร่ัฐบาลจัดเก็บ
และแบงใหเพิ่มขึ้น เพื่อใหสัดสวนรายไดทองถิ่นตอรายไดสุทธิของรัฐบาลไมนอยกวาเปาหมายที่กําหนด นอกจากนี้ 
โครงสรางรายไดดังกลาวยังทําให อปท. ขาดอิสระทางการคลัง ไมสามารถวางแผนและบริหารจัดการทองถิ่นได
อยางเต็มที่ตามที่กฎหมายไดใหอํานาจไว โดยเฉพาะอยางยิง่กรณีเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่รัฐบาลจัดสรรใหแก อปท. 
ซึ่งทองถิ่นตองดําเนินกิจกรรมตามที่รัฐบาลกําหนดเทานั้น ดังนั้น จึงควรมีการปรับปรุงโครงสรางรายไดเพ่ือเพ่ิม
ศักยภาพในการจัดเก็บภาษีของ อปท. เชน การขยายฐานภาษี และการกําหนดอัตราภาษีและคาธรรมเนียมตาง ๆ 
ในระดับท่ีเหมาะสม เปนตน นอกจากมาตรการเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพดังกลาวแลว รัฐบาลควรมีการผลักดันใหมีการ
จัดเก็บภาษีทองถ่ินประเภทใหม ๆ ดังนี้ 
 

 

1. ภาษีทีด่ินและสิ่งปลูกสราง ซึง่เปนภาษีที่จัดเก็บจากฐานมูลคาทรัพยสิน อันจะชวยลดความเหลื่อมล้ํา 
ในการถือครองทีด่ินและแกปญหาทีด่ินรกราง ทั้งนี ้อปท. จะเปนผูทําหนาทีจ่ัดเก็บภาษีประเภทนี้ ซึง่จะกลายเปน
แหลงรายไดท่ีสําคัญของ อปท. ตอไป และจะเปนการชวยลดภาระของรัฐบาลในการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก อปท. 
ในอนาคต  

                                           
34  ปงบประมาณ 2555 มกีารจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก อปท. สําหรับโครงการสรางหลักประกันรายไดแกผูสูงอาย ุจาํนวน 50,449 ลานบาท ขยายตัว
เพิ่มขึ้นรอยละ 40 จากปงบประมาณ 2554  ในขณะที่โครงการสําหรับจัดการศึกษา (เงินเดือนครู และคาจางประจาํ) มีการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก 
อปท. จํานวน 12,460 ลานบาท ขยายตัวเพิ่มขึ้นรอยละ 11 จากปงบประมาณ 2554  รวมถึงโครงการชวยเหลือฟนฟูความเสียหายจากภัยพิบัติ
ธรรมชาติและสาธารณะภยัที่มีการจัดสรรเงินอุดหนุน จํานวน 10,000 ลานบาท เปนตน 
ที่มา กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น 
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2. ภาษีสิง่แวดลอม เปนภาษีทีส่รางแรงจูงใจในการลดการกอมลพิษและเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของผูกอ
มลพิษและผูบริโภค โดยใชหลักผูกอมลพิษเปนผูจาย (Polluter Pays Principle : PPP) เชน การเก็บภาษีบรรจุภัณฑ
และคาธรรมเนียมจากผลิตภัณฑท่ีจะกลายเปนของเสียอันตรายเม่ือใชแลว รวมถึงการเก็บภาษีการปลอยมลพิษทางน้ํา
และมลพิษทางอากาศ เปนตน ทัง้นี ้ปจจุบันการบริหารจัดการปญหาสิง่แวดลอมของ อปท. ยังมีบทบาททีจ่ํากัด 
เนื่องจากไมมีการจัดสรรรายไดเพ่ือแกปญหาสิ่งแวดลอมโดยเฉพาะ ดังนั้น การกําหนดให อปท. เปนหนวยงานหลัก
ในการจัดเก็บภาษีจะสงผลให อปท. มีแหลงรายไดและบทบาทมากข้ึนในการจัดการสิ่งแวดลอมในทองถ่ิน  

 
  7.๒ ความเส่ียงดานโครงสรางรายจายและดุลการคลังของ อปท. 

 
แผนภาพท่ี 7.1 รายจายและดุลการคลังของ อปท. ปงบประมาณ ๒๕๕2 – ๒๕๕5 

                        หนวย : ลานบาท 

 
หมายเหตุ  Net Claim แสดงถึงการเปล่ียนแปลงเงินฝากสุทธิของ อปท. ที่ฝากไวกับธนาคาร ซ่ึงใชเปนตัวประมาณการดุลการคลังของ อปท.        
ในขณะที่ รายจายของ อปท. โดยรวมจะเทากับสวนตางระหวางรายไดกับดุลการคลังทองถิ่น          
ที่มา ธนาคารแหงประเทศไทย และสํานกังานเศรษฐกิจการคลัง 
 

 
จากแผนภาพท่ี 7.1 พบวา อปท. มีรายจายเพ่ิมข้ึนทุกปและมีแนวโนมขยายตัวอยางตอเนื่องในระยะยาว 

ท้ังนี้ รายจายรวมของ อปท. มีการขยายตัวเพิม่ขึน้รอยละ 21.3 ในปงบประมาณ 2555 เทียบกับรอยละ 13.8 
ในปงบประมาณ 2554 ซ่ึงหาก อปท. ไมมีความสามารถในการจัดหารายไดเพือ่ใหครอบคลุมคาใชจายที่จะเพิม่ขึน้ 
รัฐบาลอาจตองเพ่ิมเงินอุดหนุนใหแก อปท. ซึ่งจะกลายเปนภาระทางการคลังและนําไปสูการกอหนี้สาธารณะ ทั้งนี้ 
แนวทางหนึ่งในการลดภาระของรัฐบาลคือ การผลักดันพระราชบัญญัติรายไดองคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. .... 
เพื่อเพิ่มอํานาจและเพิ่มขีดความสามารถของทองถิ่นในการจัดเก็บภาษี ทําให อปท. มีสัดสวนรายไดที่จัดเก็บเอง
มากขึ้น ซึ่งจะสงผลให อปท. มีอิสระในการจัดสรรงบประมาณมากขึ้น และลดภาระการจัดสรรเงินอุดหนุนของ
รัฐบาล  
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ในสวนของดุลการคลัง พบวา ในปงบประมาณ 2552 อปท. ขาดดุลการคลัง 5,745 ลานบาท หลังจาก
นั้น อปท. มีการเกินดุลการคลังอยางตอเนือ่งจนถึงปงบประมาณ 2555 ทัง้นี ้คาดวาปงบประมาณ 2555 อปท. 
มีการเกินดุลการคลังจํานวน 43,584 ลานบาท อยางไรก็ตาม แมวาการเกินดุลการคลังของ อปท. จะเปนผลดีตอ
เสถียรภาพและความม่ันคงของ อปท. ทวา รายไดสวนใหญของ อปท. มาจากการจัดสรรภาษีและเงินอุดหนุนของรัฐบาล 
ดังนั้น ภายใตสถานการณท่ีรัฐบาลยังคงขาดดุลการคลังและกอหนี้สาธารณะเพ่ิมข้ึนทุกป หากการบริหารการคลังของ
ภาครัฐโดยรวมไมมีประสิทธิภาพ สถานการณดังกลาวจะเปนปจจัยท่ีกอใหเกิดความเสี่ยงทางการคลังในท่ีสุด 

 
7.3 ความเส่ียงดานการกอหนี้ของ อปท. 
 
สําหรับแนวคิดท่ีจะใหทองถ่ินมีการกอหนี้ เพ่ือนํามาดําเนินโครงการตาง ๆ นั้น ตามกฎหมายจัดตั้งองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น กําหนดวาตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือเปนไปตาม
ระเบียบที่กระทรวงมหาดไทยกําหนด และที่ผานมาไดมีการปรับเปลี่ยนหลักเกณฑในการพิจารณาใหกูเงินหลาย
ครั้ง โดยปจจุบันกระทรวงมหาดไทยไดกําหนดหลักเกณฑการกูเงินขององคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และ
เมืองพัทยา วาตองเปนโครงการตามอํานาจหนาท่ี และเปนโครงการท่ีอยูในแผนพัฒนาทองถิ่น รวมทั้งเปนโครงการ
ท่ีไมกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนดานสังคมและสิ่งแวดลอม นอกจากนั้น ยังไดกําหนดระยะเวลาการชําระหนี้เงินกู
ตองไมเกิน 10 ป และยอดหนี้ทีต่องชําระรวมตองไมเกินรอยละ 35 ของงบประมาณรายจายเพือ่การลงทุน 
รวมทั้งตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยในขัน้ตอนสุดทาย อยางไรก็ดี เนือ่งจาก
ปจจุบันยังไมมีหนวยงานใดจัดเก็บและเผยแพรขอมูลหนี ้ตลอดจนการกําหนดหลักเกณฑในการกอหนี้ของ อปท. 
ทุกประเภทที่ชัดเจนและเปนระบบ ดังนั้น การกูเงินของ อปท. จึงนํามาซึ่งความเสีย่งที่รัฐบาลตองรับชดใชหนี้ใน
กรณีที ่อปท. ไมสามารถชําระหนี้ได แมวา พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 จะหามมิให
กระทรวงการคลังหรือหนวยงานอ่ืนใดของรัฐเขารับผิดชอบหนี้ของ อปท. ก็ตาม  

 
ตารางที่ 7.2 ยอดหนี้คงคางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ปงบประมาณ ๒๕๕2 – ๒๕๕4                  

                    หนวย : ลานบาท 
  2552 2553 2554 

ยอดคงคางเงินใหกูยมืแก อปท.  14,397 21,384 28,275 

     เงินทุนสงเสรมิกิจการเทศบาล (กสท.) 7,359 8,091 8,478 

     เงินสะสมขององคการบริหารสวนจังหวัด (กสอ.) 1,217 1,495 1,553 

     ธนาคารพาณิชยและสถาบันการเงินเฉพาะกิจ* 5,064 10,926 17,270 

     กองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค (กพม.) 619 531 507 

     โครงการรวม กพม. และธนาคารออมสนิ 138 341 467 
หมายเหตุ  * ขอมูลยอดหนี้คงคางเงินกูจากธนาคารพาณิชยและสถาบันการเงินเฉพาะกจิ รวมสวนที่กูเพื่อการดําเนินการของสถานธนานุบาลดวย       
ซ่ึงภาระความเส่ียงในสวนนี้ไดถายโอนไปยังผูใชบริการสถานธนานุบาลแลว อยางไรก็ตาม สัดสวนการกูเงินของทั้งสองประเภทยังไมชัดเจน        
เนื่องจากขอจาํกัดดานขอมูล 
ที่มา  สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ธนาคารแหงประเทศไทย และสํานกังานกองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค รวบรวมโดย  สํานกังานเศรษฐกิจการคลัง 
(ขอมูล ณ วันที ่19 ก.ค. 2555) 
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จากตารางที่ 7.2 พบวา ยอดคงคางเงินกูยืมของ อปท. มีแนวโนมเพิ่มขึ ้นจาก 14,397 ลานบาท               
ในปงบประมาณ 2552 เปน 28,275 ลานบาท ในปงบประมาณ 2554 และเมื่อพิจารณาเฉพาะหนีกู้ยืมจาก
ธนาคารพาณิชยและสถาบันการเงินเฉพาะกิจ พบวา หนีด้ังกลาวมีการขยายตัวในอัตราที่สูงมาก โดยขยายตัวถึง
รอยละ 115.8 และรอยละ 58 ในปงบประมาณ 2553 และ 2554 ตามลําดับ ซ่ึงหนี้ในสวนนี้จะเปนความเสี่ยง
ทางการคลังท่ีรัฐบาลอาจตองรับชําระหนี้แทน อปท. หรือรัฐบาลอาจตองทําการเพิม่ทุนใหแกสถาบันการเงินเฉพาะ
กิจ ในกรณีที่ อปท. ไมมีความสามารถในการชําระหนี้ ซึ่งสงผลกระทบตอสภาพคลองทางการเงินของสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจนั้น ๆ  

 
นอกจากความเสี ่ยงทางการคลังดานรายได รายจาย และการกอหนี ้ของ อปท. แลว ปญหาความไม

ครบถวนสมบูรณของขอมูลการคลังทองถิ่นนับวาเปนสาเหตุของความเสีย่งทางการคลังดวย เนือ่งจากการขาด
ขอมูลการคลังทองถิ่นที่สมบูรณ ทําใหการวางแผนทางการคลังระยะปานกลางของภาครัฐโดยรวมเกิดความ    
คลาดเคลื่อนได ทั้งนี ้สาเหตุหลักเกิดจากขั้นตอนการรวบรวมขอมูล เนื่องจาก อปท. มีจํานวนมาก บางแหงไมให
ความรวมมือในการจัดสงขอมูลหรือสงขอมูลใหลาชา ปญหาการขาดแคลนคอมพิวเตอรหรืออุปกรณเชือ่มตอ
อินเตอรเน็ตทีใ่ชในการสงขอมูลเขาสูระบบฐานขอมูล รวมถึงปญหาเจาหนาท่ีของ อปท. ยังขาดความรูความเขาใจ
หรือไมเห็นความสําคัญในการจัดทํารายงานขอมูลการคลังทองถิ่น สิง่เหลานีเ้ปนขอจํากัดในการวิเคราะหและ
ประเมินสถานะทางการคลังของ อปท. รวมถึงการวางแผนทางการคลังของรัฐบาลดวย อยางไรก็ดี แนวทางการ
แกปญหาดังกลาวอาจดําเนินการตัง้หนวยงานทีมี่หนาที่หลักในการรวบรวมและจัดเก็บขอมูลดานการคลังของ 
อปท. และสงเสริมใหผู ที่ตองการใชขอมูล อปท. ใชขอมูลจากแหลงนี ้เพือ่ลดภาระของ อปท. ในการใหขอมูล
โดยตรง รวมถึงผลักดันรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... และระเบียบอื่น ๆ เพื่อให อปท. 
ดําเนินการจัดทํารายงานขอมูลการคลังทองถ่ินท่ีถูกตอง นาเชื่อถือและสมํ่าเสมอ  

 
7.4 ผลการประเมินความเส่ียงของ อปท. และขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

  

ตารางท่ี 7.3  Fiscal Risk Matrix ของ อปท. 
 

แหลงท่ีมาของภาระ 

การคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct liabilities) 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liability) 

- การจัดสรรภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บและแบงใหและ
การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก อปท. 
(ปงบประมาณ 2556 คาดวารัฐบาลจัดสรรภาษี
ท่ีรัฐบาลจัดเก็บและแบงให จํานวน 285,888 

ลานบาท และเงินอุดหนุน จํานวน 236,500 

ลานบาท) 

- 

ภาระโดยนยั 
(Implicit liabilities) 

- - ภาระหนี้ของ อปท. ในกรณีท่ี 
อปท. ไมมีความสามารถท่ีจะ
ชําระหนี้ได รัฐบาลอาจตองชําระ
หนี้แทน      
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ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

แนวทางในการลดความเสี่ยงจากการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังนี้ 
1) จดัตัง้หนวยงานกลางในการจัดเก็บขอมูลทางการคลังของ อปท. เพ่ือใหรัฐบาลทราบสถานะทางการคลัง

ท่ีแทจรงิของ อปท. และสามารถวางแผนทางการคลังไดอยางมีประสิทธิภาพ 
2) เพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บรายไดที ่อปท. จัดเก็บเอง โดยใหความสําคัญกับการขยายฐานภาษีและ

การพิจารณาจัดเก็บภาษีทองถ่ินประเภทใหมๆ 
 3)  เสริมสรางวินัยทางการเงินการคลังของ อปท. โดยกําหนดมาตรการทีเ่หมาะสมเพื่อให อปท. สามารถ
ประหยัดคาใชจายจากการดําเนินงาน รวมถึงลดคาใชจายที่ไมจําเปน เพื่อลดการกอใหเกิดภาระทางการคลังของ
รัฐบาล 
 4)  เพิ่มประสิทธิภาพความโปรงใสในการดําเนินงานและการบริหารจัดการของ อปท. โดยสงเสริมใหมี
การเผยแพรขอมูลผลการดําเนินงานของ อปท. ใหแกสาธารณะ และประชาชนในทองถิ่นสามารถมีสวนรวมในการ
เสนอความคิดเห็นและความตองการของตนเองใหแก อปท. รวมทัง้สามารถเขาถึงขอมูล ติดตามและตรวจสอบการ
ดําเนินงานของ อปท. ไดโดยงาย 
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บทที่ 8 ความเสี่ยงทางการคลังจากภาคการเงิน 
 

8.1  ความเส่ียงและภาระทางการคลังจากการดาํเนนิงานของกองทุนเพ่ือการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
 การเขาแทรกแซงสถาบันการเงินท่ีมีปญหาทางดานเสถียรภาพในชวงวิกฤตสถาบันการเงิน พ.ศ. 2540  1 1

โดยกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (กองทุน FIDF) นั้น นํามาซึ่งหนี้สาธารณะขนาดใหญ
และภาระทางการคลังในการชําระดอกเบี้ย โดยปจจุบันยอดหนี้คงคางอันเกิดจากการเขาแทรกแซงสถาบัน
การเงินดังกลาวเทากับ 111,133,132 ลานบาท คิดเปนรอยละ 22.95 ของยอดหนีส้าธารณะคงคาง 11

 
(ตารางท่ี 8.1) 

ตารางที่ 8.1 ยอดหนี้คงคางของพันธบัตร FIDF  

 
 ทัง้นี้ ภาระทางการคลังโดยตรงอันเกิดจากกองทุน FIDF คือ ภาระดอกเบี้ยที่รัฐบาลจําเปนตองจัดสรร
งบประมาณเพื่อชําระเปนประจําทุกปตามทีบ่ัญญัติไวในพระราชกําหนดใหกระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกู
เพือ่ชวยเหลือกองทุนเพือ่การฟ นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2541 และพระราชกําหนดให
กระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพ่ือชวยเหลือกองทุนเพ่ือการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน ระยะท่ี 
2 พ.ศ. 254535 โดยท่ีผานมารัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณเพ่ือชําระดอกเบี้ยหนี้พันธบัตร FIDF ท้ังสิ้น 730,470 
ลานบาท หรือคิดเฉลี่ยปละ 48,698 ลานบาท36

 

 จะเห็นไดวาการทีธ่นาคารแหงประเทศไทยไมมีความสามารถใน
การชําระคืนตนเงินกูพันธบัตร FIDF ทําใหดอกเบี้ยท่ีรัฐบาลตองรับภาระยังคงอยูในระดับสูงตลอดในชวงเวลาท่ีผาน
มา ซ่ึงกลายเปนขอจํากัดของงบประมาณ ทําใหรัฐบาลไมสามารถจัดสรรงบประมาณเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
ไดอยางเต็มท่ี 

 

                                           
35   พรก. ใหอาํนาจกระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟแูละพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2541  
กําหนดใหนําเงินกาํไรสุทธิที่ธนาคารแหงประเทศไทยนําสงเปนรายไดแตละปจํานวนไมนอยกวารอยละ 90 รายไดจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และดอกผล
ของกองทุน FIDF มาใชชําระคืนตนเงินกู ในขณะที่ใหต้ังงบประมาณรายจายประจําปเพื่อชาํระคาดอกเบีย้เงินกู FIDF 1 
     พรก. ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินและจัดการเงินกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟแูละพัฒนาระบบสถาบันการเงิน ระยะที ่2 พ.ศ. 2545  
กําหนดให จัดต้ังบัญชีสะสมเพื่อการชําระคืนตนเงินกูชดใชความเสียหายของกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินที่ธนาคารแหงประเทศ
ไทยเพื่อชําระคืนตนเงินกู ในขณะที่มีการต้ังงบประมาณรายจายประจําปเพื่อชําระคาดอกเบี้ยเงินกู FIDF 2 และ3  
36   รัฐบาลรับภาระดอกเบี้ยพันธบัตร ต้ังแต ปงบประมาณ 2541 – 2555 แบงเปน ดอกเบี้ยจากพันธบัตร FIDF 1 และ 2 จํานวน 416,723 และ 
13,789 ลานบาท ในขณะที่ดอกเบี้ยจากพันธบัตร FIDF 3 จํานวน 299,958 ลานบาท เร่ิมต้ังแตปงบประมาณ 2556 ธนาคารแหงประเทศไทยจะ
รับภาระทั้งสวนของตนเงินกูและดอกเบีย้พันธบัตร (ตามพระราชกําหนดปรับปรุงการบริหารหนี้เงินกูที่กระทรวงการคลังกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการ
ฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2555) 

    หนวย : ลานบาท 

รายการ วงเงินกูตามกฎหมาย ดําเนินการกูแลว ชําระคืนตนเงินกู ยอดหนีค้งคาง 
FIDF 1 500,000 500,000 36,725 463,275 
FIDF 2 112,000 112,000 112,000 0 
FIDF 3 780,000 693,327 23,470 669,857 

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

ที่มา สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ กันยายน 2555   
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 ดวยขอจํากัดตองบประมาณดังกลาว ทําใหรัฐบาลทําการออกพระราชกําหนดปรับปรุงการบริหารหนี้เงินกู
ที่กระทรวงการคลังกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 255537 (พรก. 
ปรับปรุงหนี้กองทุนเพือ่การฟนฟูฯ) ซ่ึงกําหนดใหสถาบันการเงิน38 ตองนําสงเงินใหกับ ธปท. ในอัตรารอยละ 
0.45 ของยอดเงินฝากถัวเฉลีย่ของบัญชีทีไ่ดรับการคุมครองรวมทัง้ยอดเงินอืน่ ๆ ทีไ่ดรับจากประชาชน39 เพือ่นํา
เงินดังกลาวมาชําระตนเงินกูและดอกเบี้ยของกองทุนเพือ่การฟนฟูฯ40 แทนการจัดสรรจากงบประมาณประจําป อัน
สงผลใหรัฐบาลไมตองรับภาระในการชําระดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF ตั้งแตปงบประมาณ 2556 เปนตนไป ท้ังนี้ 
ภาระดอกเบีย้ที่ลดลงของรัฐบาลนี้คิดเปนประมาณรอยละ 2.35 ของวงเงินงบประมาณ และหากรัฐบาลจัดสรร
งบประมาณสวนที่เพิ่มมานัน้เพื่อเปนรายจายลงทุน จะทําใหมีงบประมาณรายจายลงทุนเพิ่มขึ้นอีกรอยละ 1041

 

 
อยางไรก็ตาม แมวารัฐบาลไมตองรับภาระทางการคลังจากดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF แตโดยนัยแลวรัฐบาลยังคงตอง
รับผิดชอบ ในกรณีท่ีธนาคารแหงประเทศไทยไมมีความสามารถในการจายหนี้พันธบัตร FIDF 

8.2  ภาระและความเส่ียงทางการคลังจากสถาบันคุมครองเงินฝาก 
 

ภาระทางการคลังและหนี้สาธารณะท่ีเกิดข้ึนจากการเขาชวยเหลือผูฝากเงินของกองทุน FIDF ในชวงวิกฤติ
เศรษฐกิจป 2540 นัน้ ไมไดเปนภาระทีเ่กิดขึน้โดยกฎหมาย แตเปนภาระทางการคลังโดยนัยอันเกิดจากความ
คาดหวังของประชาชน ท้ังนี้ การคุมครองเงินฝากแบบเต็มจํานวน ทําใหผูฝากเงินไมคํานึงถึงความเสี่ยงจากการฝาก
เงินในสถาบันการเงินทีใ่หอัตราผลตอบแทนสูง ดังนัน้ เพื่อแกไขขอบกพรองของกลไกในตลาดเงินฝากและปองกัน
ไมใหเกิดภาระการคลังจากการเขาแทรกแซงสถาบันการเงินดังเชนท่ีผานมา รัฐบาลจึงทําการจัดตัง้สถาบันคุมครอง
เงินฝากภายใตพระราชบัญญัติสถาบันคุมครองเงินฝาก พ.ศ. 2551 เพือ่ดําเนินการคุมครองผูฝากเงินแทนกองทุน 
FIDF โดยมีการเปลี่ยนการคุมครองเงินฝากแบบเต็มจํานวนมาเปนการจํากัดวงเงินฝากที่ไดรับการคุมครอง ทั้งนี้ 
ปจจุบันวงเงินที่ไดรับความคุมครองจากสถาบันคุมครองเงินฝากเทากับ 50 ลานบาท ตอ 1 บัญชี โดยวงเงิน
ดังกลาวจะลดลงเหลือเพียง 1 ลานบาท ตอ 1 บัญชี ในวันท่ี 11 สงิหาคม 255942

 
  

 
 
 
 

                                           
37 ประกาศไวในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 11 พฤษภาคม 2555 และมีผลบังคับใชยอนหลังต้ังแตวันที่ 27 มกราคม 2555 
38 ประกอบไปดวยธนาคารพาณิชย บริษัทเงินทุน และบริษัทเครดิตฟองซิเอร 
39 ประกอบไปดวยตั๋วแลกเงิน ตราสารหนี้ เงินกูยืมของทุกสาขาและสํานักงานในประเทศไทยที่เปนเงินบาท และเงินที่ไดรับจาการทําธุรกรรม             
ขายหลักทรัพยโดยมีสัญญาวาจะซ้ือคืน 
40 ชําระหนี้ตนเงินกูและดอกเบี้ยของ FIDF 1 และ FIDF 3 
41 งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 2556 เทากบั 2,100,000 ลานบาท และภาระดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF ปงบประมาณ 2556 เทากับ 
49,263 ลานบาท ในขณะที่รายจายลงทุน ปงบประมาณ 2556 เทากับ 448,939 ลานบาท 
42  พระราชกาํหนดปรับปรุงการบริหารหนี้เงินกูที่กระทรวงการคลังกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2555      
กาํหนดจาํนวนเงินฝากที่ไดรบัการคุมครองเปนการทัว่ไป ดังน้ี               
ต้ังแตวันที่ 11 สิงหาคม 2555 ถึงวันที่ 10 สิงหาคม 2558 วงเงินที่ไดรับความคุมครองเทากับ 50 ลานบาท ตอ 1 บัญชี   
ต้ังแตวันที่ 11 สิงหาคม 2558 ถึงวันที่ 10 สิงหาคม 2559 วงเงินที่ไดรับความคุมครองเทากับ 25 ลานบาท ตอ 1 บัญชี  
ต้ังแตวันที่ 11 สิงหาคม 2559 เปนตนไป วงเงินที่ไดรับความคุมครองเทากับ 1 ลานบาท ตอ 1 บัญชี  
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ตารางที่ 8.2 สถิติผูฝากเงิน 
 

ขนาดเงินฝาก 
จาํนวนราย จาํนวนเงิน 

ราย รอยละ ลานบาท รอยละ 

ไมเกิน 1 ลานบาท 60,729,780 98.29 1,883,198.72 21.52 

มากกวา 1 – 50 ลานบาท 1,041,307 1.69 3,888,014.65 44.44 

มากกวา 50 ลานบาท 14,417 0.02 2,978,613.39 34.04 

รวมเงินฝากทุกประเภท 61,785,504 100.00 8,749,826.76 100.00 
ที่มา  สถาบันคุมครองเงินฝาก ขอมูล ณ มิถุนายน 2555 

  
 เม่ือพิจารณาสถิติผูฝากเงินจากตารางท่ี 8.2 พบวา จํานวนผูฝากเงินท่ีมีวงเงินไมเกิน 1 ลานบาท มีมากถึง
รอยละ 98.29 แตมียอดเงินฝากเพียงรอยละ 21.52 ของยอดเงินฝากท้ังระบบ ในขณะท่ีผูฝากเงินท่ีมีวงเงินมากกวา         
1 ลานบาทมีเพียงรอยละ 1.69 แตมียอดเงินฝากถึงรอยละ 44.44 ของยอดเงินฝากท้ังระบบ ท้ังนี้ เม่ือวงเงินท่ีไดรับ
ความคุมครองลดลงเหลือ 1 ลานบาท ตอ 1 บัญชี ในเดือนสิงหาคม 2559 สามารถประมาณการจํานวนเงินฝากท่ีอยู
ภายใตการคุมครองของสถาบันคุมครองเงินฝากเทากับ 2,938,922.72 ลานบาท43

 

 อยางไรก็ตาม แนวทางในการ
แกปญหาหนี้ของกองทุน FIDF ทีใ่หสถาบันการเงินรับภาระโดยการนําสงเงินใหแก ธปท. ในอัตรารอยละ 0.45 
ของยอดเงินฝาก  ถัวเฉลี่ยท่ีไดรับการคุมครองรวมท้ังยอดเงินอ่ืน ๆ ท่ีไดรบัจากประชาชนโดยลดอัตราเงินนําสงใหแก
สถาบันคุมครองเงินฝากลงจากรอยละ 0.4 เหลือเพียงรอยละ 0.01 ของยอดเงินฝากทั้งระบบ ซึ่งจะสงผลให
เงินกองทุนของสถาบันคุมครองเงินฝากเติบโตชากวาท่ีคาดการณไวเดิม ดังนั้น หากเกิดปญหาเสถียรภาพของสถาบัน
การเงินจะเกิดความเสีย่งทีเ่งินกองทุนของสถาบันคุมครองเงินฝากจะไมเพียงพอท่ีจะชดเชยความเสียหายอันเกิดจาก
การคุมครองเงินฝาก และรัฐบาลอาจมีภาระโดยนัยในการชดเชยความเสียหายดังกลาว ความเสีย่งทางการคลังอัน
เกิดจากการดําเนินงานของสถาบันคุมครองเงินฝากจะมากนอยเพียงไรขึ้นอยูกับความแข็งแกรงของระบบสถาบัน
การเงินในประเทศ ดังท่ีจะกลาวตอไป 

8.3  ภาระและความเส่ียงทางการคลังจากระบบสถาบันการเงิน 
 

 สถานะและความแข็งแกรงของสถาบันการเงินเปนปจจัยสําคัญในการวิเคราะหความเสีย่งทางการคลังจาก
ภาคการเงิน ทัง้นี้ ระบบสถาบันการเงินอยูภายใตการกํากับดูแลของ ธปท. เพื่อใหการดําเนินงานของสถาบัน
การเงินมีเสถียรภาพและความโปรงใส โดยมีการกําหนดเกณฑทีเ่ปนมาตรฐานสากลเพื่อใหสถาบันการเงินปฏิบัติ
ตาม เชน เกณฑการดํารงเงินกองทุนตอสินทรัพยเสีย่งตามหลัก Basel 3 โดยครอบคลุมการดํารงเงินกองทุนและ
การบริหารความเสี่ยงดานสภาพคลอง และมาตรฐานการบัญชีระหวางประเทศ IAS 32 IAS 39 และ IFRS 7 ซ่ึง
มาตรฐาน IAS 39 เปนมาตรฐานการบัญชีที่กลาวถึงการบันทึกและการวัดมูลคาตราสารการเงินประเภทตาง ๆ 
รวมทัง้ตราสารอนุพันธ และเครือ่งมือปองกันความเสี่ยง สําหรับ IAS 32 และ IFRS 7 นัน้ จะเปนสวนของการ
แสดงรายการและเปดเผยขอมูลของตราสารการเงิน อันจะนําไปสูการเสริมสรางระบบการเปดเผยขอมูลและกลไก

                                           
43 ยังไมคํานึงถึงผลกระทบของการแยกเงินฝากออกเปนบัญชียอย ๆ ซ่ึงจะสงผลใหจํานวนเงินฝากทีอ่ยูภายใตความคุมครองของสถาบันคุมครองเงินฝาก
สูงขึ้น 
44 ณ กันยายน 2555 
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ตลาดท่ีมีประสิทธิภาพเพ่ือรองรับระบบสถาบันคุมครองเงินฝาก และสรางความเขมแข็งใหกับระบบสถาบันการเงิน
ไทย เปนตน 
 

ตารางที่ 8.3 ขอมูลทางการเงินของธนาคารพาณิชยท้ังระบบ ป 2552 – ไตรมาสท่ี 3 ป 2555 
                                                                                                                                                                   หนวย : รอยละ 

รายการ ป 2552 ป 2553 ป 2554 ไตรมาส 3 ป 2555 

สัดสวนสินเช่ือท่ีไมกอใหเกิดรายได (Gross NPLs) 4.8 3.6 2.7 2.4 

สัดสวนสินเช่ือท่ีไมกอใหเกิดรายไดหลังหักสาํรอง (Net NPLs) 2.7 1.9 1.3 1.2 

อัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง (BIS Ratio) 16.1 16.2 15.1 15.9 

อัตราสวนสินเช่ือตอเงินฝาก (L/D Ratio)* 85.8 88.2 89.8 91.4 

อัตราผลตอบแทนตอสินทรัพยเฉลีย่ (ROA) 0.9 1.1 1.1 N.A. 

อัตราสวนรายไดดอกเบ้ียรับและเงินปนผลสุทธิตอ     
สินทรัพยเฉลี่ย (NIM) 

2.9 2.8 2.5 N.A. 

หมายเหตุ  *ไมรวมรายการระหวางธนาคาร (Interbank) 

 
   ที่มา ธนาคารแหงประเทศไทย 

    
จากตารางที่ 8.3 พบวา สัดสวนสินเชื่อที่ไมกอใหเกิดรายไดของธนาคารพาณิชยทั้งระบบ44

 

 มีแนวโนม
ลดลงอยางตอเนื่อง โดยสัดสวน Gross NPLs ลดลงจากรอยละ 4.8 ในป 2552 เปนรอยละ 2.4 ในไตรมาสที่ 3 
ป 2555 ในขณะที่สัดสวน Net NPLs ลดลงจากรอยละ 2.7 เปนรอยละ 1.2 ในชวงเวลาเดียวกัน สําหรับ
อัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง พบวา อัตราสวนเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี่ยง (BIS Ratio) ของธนาคาร
พาณิชยทั้งระบบลดลงเล็กนอยจากป 2552 ที่รอยละ 16.1 เปนรอยละ 15.9 ในไตรมาส 3 ป 2555 ซ่ึงยังคง
สูงกวาที่เกณฑที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนดท่ีรอยละ 8.5 สําหรับอัตราสวนสินเชื่อตอเงินรับฝาก (L/D Ratio) 
ของธนาคารพาณิชยมีแนวโนมเพิ ่มสูงขึ ้น โดย ณ สิ ้นป 2552 อยู ท่ีรอยละ 85.8 เพิ่มขึ้นเปนรอยละ 91.4           
ในไตรมาสที่ 3 ป 2555 ในสวนของอัตราผลตอบแทนตอสินทรัพยเฉลี ่ย (ROA) ของธนาคารพาณิชย พบวา           
มีแนวโนมเพิ่มขึ้นเล็กนอยจากรอยละ 0.9 ในป 2552 เปนรอยละ 1.1 ในป 2554 ในขณะท่ีอัตราสวนรายได
ดอกเบี้ยและเงินปนผลสุทธิตอสินทรัพยเฉลี่ย (NIM) มีแนวโนมลดลงจากรอยละ 2.9 ในป 2552 เหลือรอยละ 2.5 ใน
ป 2554  

ทัง้นี้ จากการวิเคราะหขอมูลทางการเงินของธนาคารพาณิชยในประเทศไทย พบวา สถานะทางการเงิน
ของธนาคารพาณิชยท้ังระบบมีความแข็งแกรง โดยสัดสวนหนีที้ไ่มกอใหเกิดรายไดมีแนวโนมลดลงอยางตอเนือ่ง แสดง
ถึงความสามารถในการบริหารจัดการสินเชือ่ของธนาคารพาณิชย ประกอบกับเงินกองทุนตอสินทรัพยเสี ่ยงของ
ธนาคารพาณิชยสูงกวาเกณฑทีกํ่าหนดตามมาตรฐานสากล ดังนั ้น คาดวาธนาคารพาณิชยจะไมมีปญหาดาน
เสถียรภาพและการเพิ่มทุนในอนาคตอันใกล นอกจากนี้ ความสามารถในการทํากําไรของธนาคารพาณิชยก็เพิ่ม
สูงขึ้น แมวาอัตราสวนรายไดดอกเบี ้ยและเงินปนผลสุทธิตอสินทรัพยเฉลี ่ยจะลดลง แตอัตราผลตอบแทนตอ

                                           
44 ประกอบไปดวยธนาคารในประเทศ 16 แหง และธนาคารพาณชิยท่ีเปนสาขาธนาคารตางประเทศ 15 แหง 
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สินทรัพยเฉลี่ย (ROA) ปรับตัวสูงขึน้ สะทอนใหเห็นถึงความพยายามในการปรับตัวของธนาคารพาณิชยในการเพิ่ม
รายไดในสวนของคาธรรมเนียมเพ่ือรองรับภาวะการแขงขันทีรุ่นแรงมากขึ้น อยางไรก็ตาม สัดสวนสินเชื่อตอเงินรับ
ฝากทีสู่งขึน้นั้น บงบอกถึงสภาพคลองของระบบสถาบันการเงินทีต่ึงตัวขึน้ ซึง่อาจเปนขอจํากัดในการปลอยสินเชือ่ใน
อนาคตตอไป 

 
กลาวโดยสรุป ดวยสถานะของระบบสถาบันการเงินที่คอนขางแข็งแกรง มีความเสีย่งคอนขางต่ําที่สถาบัน

คุมครองเงินฝากจําเปนตองเขาแทรกแซงเพื่อชวยเหลือผูฝากเงิน ดังนัน้ คาดวาสถาบันคุมครองเงินฝากจะไมเกิด
ปญหาเรื่องความไมเพียงพอของเงินกองทุนในเร็ว ๆ นี ้อยางไรก็ตาม การลดอัตราเงินนําสงเขากองทุนคุมครองเงิน
ฝากของธนาคารพาณิชยเพื่อนําเงินสวนใหญไปชําระหนี้ของกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ ในทางหนึ่งจะเปนการชวยลด
ภาระทางการคลังของรัฐบาลในปจจุบัน แตก็สงผลใหเงินกองทุนของสถาบันคุมครองเงินฝากเติบโตชา ซึง่ทายทีสุ่ด
อาจกอใหเกิดความเสี่ยงและภาระทางการคลังในอนาคต หากเกิดปญหาเสถียรภาพของระบบการเงินขึ้นอีกครั้ง  
ในกรณีท่ีเงินกองทุนของสถาบันคุมครองเงินฝากยังไมเพียงพอท่ีจะครอบคลุมความเสียหายท่ีเกิดจากการคุมครองเงินฝาก 
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กรอบความรูท่ี 7 ความเส่ียงท่ีเกิดจากฐานะการเงินของธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) 
 

  วิกฤติการณทางเศรษฐกิจและการเงินโลก รวมไปถึง การ
ผอนคลายนโยบายการเงินของสหรัฐอเมริกา ยุโรป และญีปุ่น 
ทําใหเงินทุนไหลเขาสูประเทศเศรษฐกิจเกิดใหมเปนจํานวนมาก 
นําไปสูความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนของประเทศเศรษฐกิจ
เกิดใหมเหลานี ้รวมถึงประเทศไทยดวย ทัง้นี ้การทีเ่งินบาทมี
แนวโนมแข็งคา กอใหเกิดผลกระทบตอการสงออกซึง่เปนแรง
ขับเคลื่อนทางเศรษฐกิจที่สําคัญของประเทศ ธปท. จึงตองเขา
มามีบทบาทแทรกแซงในตลาดเงินตราตางประเทศเพื่อรักษา
เสถียรภาพภายนอก กลาวคือ ธปท .  มีการ ซื ้อ เงินตรา
ตางประเทศเปนระยะ ๆ เพื่อปองกันมิใหเงินบาทแข็งคาเร็ว
เกนิไป ในขณะเดียวกนั ธปท. ก็จําเปนตองทําการออกพันธบัตร
เพ่ือดูดซับสภาพคลองภายในประเทศ  
 การเขาแทรกแซงคาเงินบาทของ ธปท. ทําใหมีทุนสํารอง
เงินตราระหวางประเทศอยูในระดับสูง ในสถานการณท่ีเงินบาท
มีแนวโนมแข็งคาขึน้เรือ่ย ๆ สงผลใหมูลคาสินทรัพยในรูปของ
เงินตราตางประเทศที ่ธปท. ถือลดลงเมือ่แปลงมูลคากลับเปน
เงินบาท ในขณะเดียวกัน ธปท. ก็ตองดําเนินนโยบายทาง
การเงินเพือ่รักษาเสถียรภาพภายในประเทศ โดยการคงอัตรา
ดอกเบี้ยนโยบายในระดับสูงเพื่อรักษาเปาหมายเงินเฟอ ทําให 
ธปท. มีตนทุนจากการดูดซับสภาพคลองสูง ในขณะท่ีอัตรา
ดอกเบ้ียรับจากการนําเงินสํารองระหวางประเทศไปลงทุนอยูใน
ระดับต่ ํา สงผลให ธปท. ประสบภาวะขาดทุนจากการเกิด 
Negative Carry อีกสวนหน่ึงดวย  
 ฐานะการเงินของ ธปท. เริม่มีสวนของทุนติดลบเล็กนอย
ต้ังแตป 2549 และติดลบสูงขึ้นมากต้ังแต ป 2553 เปนตนมา 
ซ่ึง ณ สิ้นไตรมาส 3 ป 2555 สวนของทุนติดลบ สะสมถึง 
481,365 ลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 11.5 ของสินทรัพย
ท้ังหมด ทั ้งนี ้ การขาดทุนจากการดําเนินงานของ ธปท . 
ประกอบดวยการขาดทุนท่ีเกิดขึ้นจริง (Realized Loss) จํานวน 
334,107 ลานบาท (เชน การขาดทุนจากการที่ ธปท. มี
ดอกเบีย้รับต่าํกวาดอกเบีย้จาย (Negative Carry) และการ
ขาดทุนอตัราแลกเปล่ียนจากการทําธุรกรรม) รวมถึงการขาดทุน
จากการตีราคาฯ (Unrealized Loss) จํานวน 137,244 ลาน
บาท (เชน การขาดทุนจากการปรับอัตราแลกเปล่ียน)  

                    

                               
                                      
 

 งบดุลของ ธปท. มีสถานะขาดทุน 

  

 แมวาฐานะการเงินของ ธปท. จะขาดทุน แตการขาดทุน
ดังกลาวเปนผลเชิงนโยบายโดยเกิดขึ้นจากการรักษาเสถียรภาพ
ทั้งภายในและภายนอกประเทศ หากสาธารณชนมีความเขาใจ
และเชื่อมั่นในความอิสระและศักยภาพในการดําเนินนโยบาย
การเงินของ ธปท. ผลการดําเนินงานที่ขาดทุนดังกลาวจะไมสงผล
กระทบตอการดําเนินนโยบายการเงินของ ธปท. ท้ังน้ี หาก ธปท. 
ตองเผชิญแรงกดดันจากสาธารณชนทางดานสถานะการเงิน
มากเกนิควร อาจสงผลตอการตัดสินใจดําเนินนโยบายเศรษฐกิจ
มหภาคของ ธปท. ในอนาคตได อยางไรก็ตาม ธปท. มีแนวทาง
และมาตรการในการปรับปรุงฐานะการเงินเพือ่รองรับความ
เส่ียงท่ีอาจเพ่ิมขึ้นในอนาคต ดังน้ี 
 1. การทยอยเปดเสรีบัญชีเงินทุนเคล่ือนยาย เพ่ือใหนัก
ลงทุนสามารถลงทุนในตางประเทศไดสะดวกขึ้น และเพ่ิมความ
ยดืหยุนในการบรหิารความเส่ียงดานอตัราแลกเปล่ียน 
 2. การลดขนาดการดํารงเงินสํารองระหวางประเทศ
และใหอตัราแลกเปล่ียนเคล่ือนไหวตามกลไกตลาดมากขึน้  
 3. การบริหารสินทรัพยตางประเทศ โดยอาจขยายการ
ลงทุนไปในกลุมสินทรัพยที่มีอัตราผลตอบแทนที่คาดหวังสูงขึ้น
กวาขอบเขตการลงทุนในปจจบุนั 
 ทั้งนี้ หากการขาดทุนของ ธปท. ทวีความรุนแรงขึ้น
จนกระทั่ง ธปท. ไมสามารถแกไขปญหาฐานะการเงินดวย
ตนเองได อาจกลายเปนภาระความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาล
ในการเพิ่มทุนใหแก ธปท. ซึง่จากการศึกษาพบวา หลาย
ประเทศมีกลไกและแนวทางทีร่ะบุในกฎหมายชัดเจนถึงการ
รักษาทุนของธนาคารใหมีเพียงพอดวยวิธีตาง ๆ เชน 
 1. กลไกถาวร เพื่อปองกันหรือชะลอไมใหทุนติดลบ 
ประกอบดวย การเปล่ียนเงือ่นไขการจัดสรรกําไรสุทธิเม่ือระดับ
ทุนลดต่ํากวาเกณฑ การเขารับภาระขาดทุนหรือเพิม่ทุนของ
รัฐบาล รวมถึงการทีร่ัฐบาลรับภาระความเสียหายจากการดูด
ซับสภาพคลอง  
 2. กลไกแกไขตามความจําเปน ประกอบดวย การ
เพิ่มทุนโดยรัฐบาล การทยอยขายกระแสรายรับที่อยูในรูปสกุล
เงินตราตางประเทศที่ออนคาลง เพื่อชะลอการขาดทุนจากการ
ประเมินมูลคาสินทรัพยตางประเทศ และการขยายขอบเขตการ
ลงทุนทุนสํารองระหวางประเทศ 
 
ทีม่า รางแผนปรับปรุงฐานะการเงินของ ธปท. จากการประชุม
คณะทํางานจัดทําแผนปรับปรุงฐานะการเงินของ ปท.   ขาดทุนทีเ่กดิข้ึนจริง (Realized 

Loss) 
จาํนวน 334,107 ลานบาท 

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

 

ขาดทนุจากการตรีาคาฯ 
(Unrealized Loss)  

จาํนวน 137,244 ลานบาท 
- ขาดทุนจากอัตราแลกเปลี่ยน 
(Unrealized FX Loss) 
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ประเทศไทยเปนประเทศทีม่ีความนิยมตอการทํา

ประกันภัยทรัพยสินคอนขางต่ ํา เห็นไดจากจํานวนเบี ้ย
ประกันภัย (Non-life insurance) ตอหัวประชากรของไทย
เทากับ 88 เหรียญ สรอ. เทียบกับสิงคโปรท่ีมีเบ้ียประกันภัย
ตอหัวประชากรเทากับ 810 เหรียญ สรอ. และในประเทศท่ี
มีความเสี ่ยงภัยตอภัยพิบัติสูง เชน เนเธอแลนด มีเบี ้ย
ประกันภัยตอหัวประชากรสูงถึง 4,777 เหรียญ สรอ . 
ในขณะที่เบี้ยประกันภัยตอหัวโดยเฉลี่ยของโลกอยูที่ 283 
เหรียญ สรอ.36/ ดังนั้น เมือ่เกิดวิกฤตการณอุทกภัยในป 
2554 ซึ่งกอใหเกิดความเสียหายในบริเวณภาคกลางซึ่งเปน
เขตเศรษฐกิจอุตสาหกรรมและเกษตรกรรมทีส่ําคัญของ
ประเทศ ผู ที ่ไดรับผลกระทบจากอุทกภัยไมวาจะเปน
ครัวเรือน ผูประกอบการ SMEs โรงงานอุตสาหกรรมและ
เกษตรกรสวนใหญจึงตองรับภาระความเสียหายดวยตนเอง 
โดยมีความชวยเหลือจากรัฐในการเยียวยาความเสียหาย
บางสวน ท้ังน้ี ประมาณการความเสียหายท้ังหมดอันเกิดจาก
อุทกภัยครั้งน้ีเทากับ 130,000 ลานบาท37/

 วิกฤตการณอุทกภัยทีเ่กิดขึน้ทําใหเกิดความตื่นตัว
ในการทําประกันวินาศภัย ทวา ตลาดประกันวินาศภัยใน
ขณะนั ้นไมสามารถดํา เนินการไดตามปกติ  อัตราเบี ้ย
กรมธรรมประกันวินาศภัยปรับตัวสูงขึน้มาก ครัวเรือนและ
ผูประกอบการจึงไมสามารถซื้อประกันวินาศภัยได ดังนั้น 
รัฐบาลจึงมีการจัดตัง้กองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติขึ้น   
โดยมีวัตถุประสงคสําคัญเพื่อใหประชาชนและภาคธุรกิจ
สามารถเขาถึงความคุมครองภัยพิบัติอยางท่ัวถึง ในอัตราเบ้ีย
ประกันภัยทีเ่หมาะสม และยังมีผลในเชิงจิตวิทยาในการ
คลายความตื่นตระหนกของตลาดประกันวินาศภัย เพื่อให
ตลาดกลับมาดําเนินการไดตามปกติและเบี้ยประกันปรับตัว
ลดลงสูอัตราเดิมในชวงสภาวะปกต ิ

  

 ทัง้นี้ กองทุนสงเสริมการประกันภัยพิบัติทําหนาที่
ทั้งรับประกันภัยตรงและรับประกันภัยตอจากผูประกอบ
ธุรกิจประกันวินาศภัย โดยครอบคลุมถึงการประกันภัยที่อยู
อาศัย ธุรกิจ SMEs ภาคอุตสาหกรรม (ภายใตการประกัน
วินาศภัย ในกรณีท่ีเกิดภัยพิบัติ) และเกษตรกรรม (ภายใต 
 

 
 
กรมธรรมประกันภัยขาว) โดยคณะรัฐมนตรีมีมติในวันที ่10 
มกราคม 2555 อนุมัติทุนประเดิมใหแกกองทุนฯ ท้ังสิ้น  
50,000 ลานบาท โดยสํานักงานบริหารหน้ีสาธารณะเปนผู
กู ให ทั ้งนี ้ คาดวา ณ สิ ้นป 2555 ทุนประกันทั้งหมดที่
กองทุนฯ รับประกันและรับประกันภัยตอในสวนของการ
ประกันวินาศภัยจะเทากับ 50,783 ลานบาท (ไมรวม
กรมธรรมประกันภัยขาว) และคาดวาสัดสวน Probable 
Maximum Loss (PML) จะสูงกวารอยละ 50 ของทุน
ประกัน เน่ืองจากผูท่ีจะทําประกันภัยกับกองทุนฯ มีแนวโนม
เปนผู มีความเสี ่ยงสูง ซึ ่งบริษัทประกันภัยไมสามารถขาย
ประกันใหได โดยกองทุนฯ จะมีการบริหารความเสี่ยงโดยรับ
ความเสียหายไวสวนหนึง่และทําการประกันภัยตอในสวนท่ี
เหลือ อยางไรก็ตาม ขณะนี้ยังไมมีขอมูลทีชั่ดเจนเกีย่วกับ
โครงสรางการรับความเสียหายของกองทุนฯ 
 ทัง้นี ้ สามารถประมาณการภาระของกองทุน
สงเสริมการประกันภัยพิบัติได ตามตารางที่ 8.4 โดยมีขอ
สมมติฐานวาอัตรา PML เทากับรอยละ 60 และกองทุนฯ 
รับความเสียหายในสัดสวนรอยละ 20 แรก และทําการ
ประกันภัยตออีกรอยละ 80 ที ่เหลือ โดยอัตราเ บี ้ย
ประกันภัยตอเทากับรอยละ 10 ของทุนประกัน 
ตารางท่ี 8.4 ประมาณการภาระทางการเงินของกองทุน

สงเสริมการประกันภัยพิบัติ 
       หนวย : ลานบาท 

ทุนประกัน 50,783 

PML 30,470 

ความเสยีหายท่ีกองทุน ฯ รับโดยตรง 6,094 

ประกันภยัตอ 24,376 

คาเบ้ียประกันภัยตอ 2,438 

ภาระการเงินของกองทุน ฯ 8,532 
ที ่มา บริษัทรับประกันภัยตอ จํากัด (มหาชน) และคํานวณโดย
สํานักงานเศรษฐกจิการคลัง 
หมายเหตุ  5

36/

 5

 ขอมูลจาก บริษัทไทยรับประกันภัยตอ จํากัด (มหาชน) 
37/

 

 ศูนยพยากรณเศรษฐกิจและธุรกิจ มหาวิทยาลัย
หอการคาไทย ประชาชาติธุรกจิ 28 ธันวาคม 2554 

  
 
 
 

 
 
 

กรอบความรูท่ี 8 กองทุนสงเสริมการประกันภยัพิบัติ 
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จะเห็นไดวาความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับกองทุนฯอยาง
ชัดเจนคือคาเบี ้ยประกันภัยตอและความเสียหายในสวน  
รอยละ 20 แรก เทานั้น ซึง่เงินกองทุนของกองทุนสงเสริม
การประกันภัยพิบัติเพียงพอที่จะครอบคลุมความเสียหาย
เหลานี ้ไวโดยไมกอใหเกิดความเสียหายที ่จะเปนภาระ
ทางการคลังเกินกวาเงินกองทุนท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติ 
 สําหรับการรับประกันภัยตามกรมธรรมประกันภัย
ขาวจะมีโครงสรางแตกตางจากการประกันภัยพิบัติท่ีกลาวมา
ขางตน เนื ่องจากไมมีตลาดสําหรับการประกันรายได
เกษตรกรในประเทศไทย ดังนั้น กองทุนสงเสริมประกันภัย
พิบัติจึงตองทําการรับประกันภัยพิบัติท่ีเกิดกับชาวนาโดยตรง 
โดยมีบริษัททิพยประกันภัยและบริษัทประกันภัยไทยวิวัฒน
รวมเปนพันธมิตรในสัดสวนแหงละรอยละ 0.25 ของทุน
ประกัน (โดยไดรับเบี ้ยประกันในสัดสวนเดียวกัน) ท้ังน้ี 
วงเงินคุมครองตามกรมธรรมประกันภัยขาวเทากับ 1,111 
บาทตอไร สําหรับภัยธรรมชาติ และคุมครองเพิม่เติม 555 
บาทตอไร สําหรับภัยศัตรูพืชและโรคระบาด โดยเบ้ียประกัน
ของกรมธรรมประกันภัยขาวอยูที่ไรละ 129.47 บาท ซึ่ง

รัฐบาลใหการอุดหนุนคาเบี้ยประกันภัยไรละ 69.47 บาท 
และเก็บคาเบี้ยประกันในสวนทีเ่หลือจากผูเอาประกัน โดย
กําหนดจํานวนไรท่ีรับประกันสูงสุดไมเกิน 8 ลานไรตอปการ
ผลิต ทั้งนี ้ ธ.ก.ส. สํารองจายคาเบี ้ยประกันภัยขาวแทน
รัฐบาลจํานวน 60.14 ลานบาท ทําใหรัฐบาลมีภาระ
งบประมาณสูงสุดไมเกิน 555.76 ลานบาทตอปการผลิต 
อยางไรก็ตาม ภาระงบประมาณท่ีเกิดข้ึนจากการอุดหนุนเบ้ีย
ประกันกรมธรรมประกันภัยขาวเปนภาระงบประมาณทีต่อง
จายอยางตอเนื่องทุกป และหากกองทุนฯตองชดเชยความ
เสียหายทั้งหมดใหแกผู เอาประกัน กองทุนฯจะมีภาระ
การเงินจากกรมธรรมประกันภัยขาวถึง 8,888 ลานบาท ซึ่ง
ความเสียหายตรงสวนนี้ไมสามารถถายโอนความเสี่ยงดวย
การประกันภยัตอได 
 กลาวโดยสรุป การดําเนินงานของกองทุนฯ อาจ
กอใหเกิดความเสี่ยงและภาระทางการคลังในระยะยาว หาก
เงินกองทุนที ่ครม. อนุมัติไมเพียงพอตอภาระทางการเงินที่
เกิดข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่ง ความเสียหายอันเกิดจากกรมธรรม
ประกันภัยขาว ซึ ่งกองทุนฯ ไมสามารถประกันภัยตอได
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8.4  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของภาคการเงินและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

ตารางที่ 8.5 Fiscal Risk Matrix ของภาคการเงิน 
 

แหลงท่ีมาของภาระการ
คลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct liabilities) 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liability) 

- รฐับาลรบัภาระดอกเบ้ียพันธบัตรในปงบประมาณ 
2555 จาํนวน 59,968 ลานบาท  
- เงินอุดหนุนคาเบ้ียประกันกรมธรรมประกันภยัขาว 
ป 2555 จาํนวน 60.14 ลานบาท 
- เงินกองทุนของกองทุนประกันภยัพิบตั ิ50,000 
ลานบาท45

- 

 

ภาระโดยนยั 
(Implicit liabilities) 

- - หนี้ของสถาบันคุมครองเงินฝาก 
และตนทุนในการชดเชยความ
เสียหายแกผู ฝากเงินในสวนทีเ่กิน 
กวาเงินกองทุน      

 
ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

แนวทางในการลดความเสี่ยงจากภาคการเงินโดย 
 

 1. ธนาคารแหงประเทศไทยควรเรงศึกษาและวิเคราะหผลกระทบเรือ่งการกํากับดูแลความเสีย่งดาน
สภาพคลองของสถาบันการเงิน โดยกําหนดอัตราสวนเพือ่ใหผูกํากับดูแลใชเปนเครือ่งมือในการวัดสภาพคลอง
ของสถาบันการเงิน รวมถึงการกํากับดูแลการขยายตัวของสถาบันการเงิน โดยกําหนดอัตราสวนเงินกองทุนเพือ่
เทียบกับปริมาณธุรกิจของสถาบันการเงิน (Leverage ratio) ตามหลักเกณฑของ Basel Committee on 
Banking Supervision (BCBS) เพ่ือนํามาปรับใชกับระบบธนาคารพาณิชยไทยตอไป 
 2. กองทุนประกันภัยตามกรมธรรมประกันภัยขาวควรมีการกระจายความเสีย่งจากการรับประกันภัย
ขาว โดยการรวมมือกับบริษัทประกันภัยตอตางประเทศ ซ่ึงกองทุนฯ อาจรับความเสี่ยงไวเองสวนหนึ่ง และอีก
สวนโอนไปยังบริษัทประกันภัยตอตางประเทศ รวมถึงสรางความเชื่อมั่นใหกับบริษัทประกันภัยตอตางประเทศ
จากแผนบริหารจัดการน้ําท่ีชัดเจนของรัฐบาล 
 

                                           
45  ภาระคาใชจายตาง ๆ ของกองทุน ฯ จะดําเนินการขอเบิกจายจากสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
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สรุปผลการประเมินความเส่ียงทางการคลัง 

       

หนวย : ลานบาท 

แหลงที่มา
ของภาระ
การคลัง 

Quantifiable 

Unquantifiable ภาระงบประมาณ 
ภาระผกูพนั 

จายประจําทุกป จายเปนงวด 

ภาระที่
ชดัเจน

(Explicit 
liabilities) 

กองทนุนอกงบประมาณ               

กองทุนนอกงบประมาณ    214,845    
 

ภาระหน้ีของกองทุนนํ้ามัน     17,371    
โดยกองทุนท่ีมีภาระรายจายเพ่ิมขึ้นทุกปจากการเปล่ียนแปลง
โครงสรางอายุประชากร ไดแก   

  

 

(ณ 16 ธันวาคม 2555) 

   
  - กองทุนประกันสังคม     32,120    

 
  

 
  

  - กองทุนการออม  108,508    
 

  
 

  
  - กองทุนหลักประกนัสุขภาพแหงชาติ          500    

 
  

 
  

รัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงิน             
รัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงิน    67,159  หน้ีท่ีรฐับาลรับภาระตามมติ

คณะรฐัมนตรี  
 128,870  รัฐคํ้าประกันใหรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบัน

การเงิน (ณ ส้ินเดือนกนัยายน 2555) 
 495,478  

  
เงนิอดุหนุนตามระเบียบสํานักนายกรฐัมนตรวีาดวยการใหเงิน
อุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ (ป 2555) 

     3,613  (ณ กนัยายน 2555) 

 

รัฐบาลใหรัฐวิสาหกิจท่ีไมใชสถาบันการเงินกู
ตอ/ใหยมื (ณ ส้ินเดือนกนัยายน 2555) 

   32,265  

  

สถาบนัการเงินเฉพาะกจิ             

สถาบันการเงินเฉพาะกจิ     

 

สถาบันการเงินเฉพาะกจิประมาณการความ
เสียหายคงเหลือรอการชดเชยจากการดําเนิน
โครงการ PSA (ณ กนัยายน 2555) 

   21,145    

  - เงนิอดุหนุน    63,080    
  

  
  - เงินเพ่ิมทุน      1,755    

  
  

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน             
อดุหนุนให อปท.  236,500  รัฐบาลจัดสรรภาษีท่ีจัดเก็บ

และแบงให อปท. 
 285,888  

  
 

  
ภาคการเงิน             
รฐับาลรบัภาระดอกเบ้ียพันธบัตร FIDF    59,968  เงินกองทุนประกันภัยพิบัติ    50,000    

 
  

(ปงบประมาณ 2555)     
   

 
  

อดุหนุนเบ้ียประกนักรมธรรมประกนัภยัขาว (ป 2555) 60.14 
          



หนา 79 
 

 

สรุปผลการประเมินความเส่ียงทางการคลัง 

       

หนวย : ลานบาท 

แหลงที่มาของ
ภาระการคลัง 

Quantifiable 

Unquantifiable ภาระงบประมาณ 
ภาระผกูพนั 

จายประจําทุกป จายเปนงวด 

ภาระโดยนยั
(Implicit 
liabilities) 

รัฐวิสาหกิจที่ไมใชสถาบันการเงิน             

  
 

    

การฟองรองรัฐวิสาหกิจท้ัง 6 แหง    17,005  ผลการขาดทุนจากการดําเนินงานของรฐัวิสาหกจิ
ท่ีประสบความลมเหลว จนมีผลกระทบตอสถานะ
การเงินของกิจการ 

สถาบนัการเงินเฉพาะกจิ             

  
 

        

การชดเชยผลการขาดทุนจากการดําเนินงานของ
สถาบันการเงินเฉพาะกจิท่ีประสบความลมเหลว
จนมีผลกระทบตอสถานะการเงินของกิจการ 

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน             

  
 

    

หน้ีคงคางของ อปท. หาก อปท.ไมสามารถ
ชําระหน้ีได รัฐบาลอาจตองชําระหน้ีแทน 

   28,275    

ภาคการเงิน             

            

หน้ีของสถาบันคุมครองเงินฝากและตนทุนในการ
ชดเชยความเสียหายแกผูฝากเงินในสวนท่ีเกินกวา
เงินกองทุน 

 

 

 


	แผนภาพที่ 4.3  สัดส่วนงบประมาณที่จัดสรรให้แก่กองทุนนอกงบประมาณต่องบประมาณรายจ่าย  27
	ปีงบประมาณ 2551 – 2556
	แผนภาพที่ 4.4  งบประมาณที่กองทุนด้านสวัสดิการสังคมได้รับการจัดสรร ปีงบประมาณ 2551 – 2556 30
	แผนภาพที่ 4.5  ประมาณการรายจ่ายของกองทุนด้านสวัสดิการ ปีงบประมาณ 2557 -  257๖  30
	แผนภาพที่ 4.6  กำไร (ขาดทุน) จากการดำเนินงานของกองทุนน้ำมันเชื้อเพลิง                   31
	แผนภาพที่ 4.7  หนี้สาธารณะที่เกิดจากสถาบันบริหารกองทุนพลังงาน ณ สิ้นปีงบประมาณ                31
	แผนภาพที่ 5.1  สินทรัพย์และหนี้สินโดยรวมของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน             33
	ส่วนที่ 1
	เป้าหมายนโยบายการคลัง
	ส่วนที่ 2
	ประมาณการฐานะการคลังระยะปานกลาง
	และประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคต่อฐานะการคลังระยะปานกลาง
	(ปีงบประมาณ 2557-2562)
	ส่วนที่ 3
	การประเมินและบริหารความเสี่ยงทางการคลัง
	ประจำปีงบประมาณ 2555
	บทที่ 4 กองทุนนอกงบประมาณ
	4.2  การจัดสรรงบประมาณให้กองทุนนอกงบประมาณ
	ในแต่ละปีรัฐบาลต้องจัดสรรงบประมาณเพื่อเป็นเงินอุดหนุนให้แก่กองทุนนอกงบประมาณ เพื่อเป็นการช่วยเหลือและสนับสนุนให้กองทุนนอกงบประมาณสามารถดำเนินกิจกรรมต่าง ๆ ตามวัตถุประสงค์ของกองทุนได้ ทั้งนี้ การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่กองทุนนอกงบประมาณแบ่งออกได้ 2 ลัก...
	แผนภาพที่ 4.3 สัดส่วนเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณต่องบประมาณรายจ่าย
	ปีงบประมาณ 2551 – 2556
	/
	4.3  การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณ
	กองทุนนอกงบประมาณถือเป็นเครื่องมือที่สำคัญอย่างหนึ่งในการดำเนินนโยบายของรัฐบาล โดยแต่ละกองทุนต่างก็มีวัตถุประสงค์ในการดำเนินงานที่แตกต่างกันออกไป อาทิ วัตถุประสงค์ในด้านการสร้างสวัสดิการทางสังคมเพื่อช่วยให้ประชาชนมีมาตรฐานในการดำรงชีวิต มีหลักประกันแ...
	กรอบความรู้ที่ 1
	ความเสี่ยงที่เกิดจากการจัดตั้งกองทุนนอกงบประมาณใหม่เพื่อดำเนินการตามนโยบายของรัฐบาล
	ที่มา เอกสารงบประมาณโดยสังเขปปีงบประมาณ 2555 - 2556
	กรอบความรู้ที่ 2 ความเสี่ยงที่เกิดจากภาระผูกพันทางด้านสวัสดิการสังคมตามกฎหมาย
	การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรที่กำลังดำเนินอยู่จะทำให้ประเทศไทยก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์ในอีก 1 ทศวรรษข้างหน้า โดยมีสัดส่วนประชากรอายุ 60 ปีขึ้นไปต่อประชากรทั้งหมดเกินกว่าร้อยละ 20 ซึ่งการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุนั้น ก่อให้เกิดความเสี่ย...
	ประมาณการภาระทางการคลังจากกองทุนที่เกี่ยวข้องกับสวัสดิการทั้ง 3 กองทุน (แผนภาพที่ 4.5) พบว่า ภาระทางการคลังของกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติและกองทุนการออมแห่งชาติมีแนวโน้มเพิ่มสูงขึ้น ในขณะที่ภาระเงินสมทบให้แก่กองทุนประกันสังคมมีแนวโน้มลดลงเล็กน้อย ...
	แผนภาพที่ 4.5 ประมาณการรายจ่ายของกองทุนด้านสวัสดิการ ปีงบประมาณ 2557 -  257๖/
	แผนภาพที่ 4.5 ประมาณการรายจ่ายของกองทุนด้านสวัสดิการ ปีงบประมาณ 2557 -  257๖/
	ที่มา โครงการวิจัยเรื่อง การศึกษาเพื่อวิเคราะห์แนวโน้มรายจ่ายด้านสวัสดิการสังคมของภาคสาธารณะเมื่อเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง
	ที่มา เอกสารงบประมาณโดยสังเขปปีงบประมาณ 2551 – 2556
	เมื่อพิจารณางบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรให้แก่กองทุนประกันสังคม กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติและกองทุนการออมแห่งชาติ (แผนภาพที่ 4.4) พบว่า กองทุนดังกล่าวได้รับการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนอย่างต่อเนื่อง โดยในปี 2555 กองทุนประกันสังคม กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่...
	กรอบความรู้ที่ 3 ความเสี่ยงที่เกิดจากการใช้กองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคาในตลาดพลังงาน
	กองทุนน้ำมันเชื้อเพลิงเป็นกองทุนนอกงบประมาณที่รัฐบาลใช้เป็นกลไกในการช่วยเหลือผู้บริโภคและผู้ประกอบการต่าง ๆ ด้วยการพยุงราคาน้ำมันในกรณีที่ราคาน้ำมันในตลาดโลกปรับตัวสูงขึ้น ซึ่งรายได้ของกองทุนส่วนใหญ่มาจากการจัดเก็บเงินนำส่งเข้ากองทุนจากผู้ประกอบการที...
	แผนภาพที่ 4.7 หนี้สาธารณะที่เกิดจาก
	สถาบันบริหารกองทุนพลังงาน ณ สิ้นปีงบประมาณ
	/
	/
	ที่มา สำนักงานบริหารหนี้สาธารณะ
	ทั้งนี้ ในช่วงปี 2547-2551 ราคาน้ำมันในตลาดโลกปรับตัวสูงขึ้น รัฐบาลจึงตรึงราคาน้ำมันขายปลีกในประเทศ โดยใช้เงินกองทุนน้ำมันฯ ในการตรึงราคา ส่งผลให้กองทุนฯ มีค่าใช้จ่ายสูงกว่ารายได้และประสบปัญหาขาดสภาพคล่อง คณะรัฐมนตรีจึงได้มีมติให้สถาบัน
	บริหารกองทุนพลังงานกู้เงินเพื่อเสริมสภาพคล่องให้แก่กองทุนฯ โดยการกู้เงินดังกล่าวนับเป็นหนี้สาธารณะ ซึ่งถือเป็นความเสี่ยงทางการคลัง อย่างไรก็ดีหนี้สาธารณะจากกองทุนฯมีแนวโน้มลดลง เนื่องจากมีการชำระหนี้เงินกู้และไถ่ถอนตราสารหนี้ โดยไม่มีการก่อหนี้เพิ่ม
	ต่อมาในช่วงปี 2552-2553 สถานการณ์ราคาน้ำมันในตลาดโลกลดลง ประกอบกับมีรายได้จากเงินที่เก็บส่งเข้ากองทุนฯ เพิ่มขึ้น ส่งผลให้ฐานะทางการเงินของกองทุนฯ กลับมาเป็นบวกอีกครั้งหนึ่งและไม่มีหนี้คงค้าง
	อย่างไรก็ดี ในช่วงปี 2554-2555 สถานการณ์ราคาน้ำมันในตลาดโลกเพิ่มสูงขึ้น รัฐบาลจึงตรึงราคาน้ำมันดีเซลและราคาก๊าซ LPG   เพื่อบรรเทาผลกระทบ
	ค่าครองชีพของประชาชน  ซึ่งส่งผลให้กองทุนฯ มีค่าใช้จ่ายเพิ่มขึ้นและทำให้ฐานะของกองทุนฯ กลับมาติดลบอีกครั้ง  โดยฐานะของกองทุนฯ ณ วันที่ 17 กุมภาพันธ์ 2556 พบว่า กองทุนฯ มีรายได้จำนวน 4,320 ล้านบาท และมีค่าใช้จ่ายจำนวน 19,709
	ล้านบาท  ส่งผลให้ฐานะกองทุนฯสุทธิติดลบ 15,390 ล้านบาท
	ทั้งนี้ เพื่อแก้ไขปัญหาฐานะของกองทุนฯติดลบ คณะกรรมการบริหารนโยบายพลังงานได้มีมติเห็นชอบให้กองทุนน้ำมันฯสามารถกู้ยืมจากสถาบันการเงินหรือ
	ออกตราสารหนี้ เพื่อเสริมสภาพคล่องให้กับกองทุนฯ วงเงินทั้งสิ้นจำนวน 30,000 ล้านบาท โดยกองทุนฯได้เบิกเงินกู้ไปแล้วจำนวน 6,550 ล้านบาท ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 21.83 ของวงเงินที่ได้รับการอนุมัติทั้งหมด การกู้เงินดังกล่าวมีระยะเวลาชำระหนี้ภายใน 3 ปี  ถึงแม้ว่าเง...
	วิกฤติการณ์ทางเศรษฐกิจและการเงินโลก รวมไปถึง การผ่อนคลายนโยบายการเงินของสหรัฐอเมริกา ยุโรป และญี่ปุ่น ทำให้เงินทุนไหลเข้าสู่ประเทศเศรษฐกิจเกิดใหม่เป็นจำนวนมาก นำไปสู่ความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนของประเทศเศรษฐกิจเกิดใหม่เหล่านี้ รวมถึงประเทศไทยด้วย ทั...
	การเข้าแทรกแซงค่าเงินบาทของ ธปท. ทำให้มีทุนสำรองเงินตราระหว่างประเทศอยู่ในระดับสูง ในสถานการณ์ที่เงินบาทมีแนวโน้มแข็งค่าขึ้นเรื่อย ๆ ส่งผลให้มูลค่าสินทรัพย์ในรูปของเงินตราต่างประเทศที่ ธปท. ถือลดลงเมื่อแปลงมูลค่ากลับเป็นเงินบาท ในขณะเดียวกัน ธปท. ก็ต...
	ฐานะการเงินของ ธปท. เริ่มมีส่วนของทุนติดลบเล็กน้อยตั้งแต่ปี 2549 และติดลบสูงขึ้นมากตั้งแต่ ปี 2553 เป็นต้นมา ซึ่ง ณ สิ้นไตรมาส 3 ปี 2555 ส่วนของทุนติดลบ สะสมถึง 481,365 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 11.5 ของสินทรัพย์ทั้งหมด ทั้งนี้ การขาดทุนจากการดำเนินง...
	/
	/
	1. การทยอยเปิดเสรีบัญชีเงินทุนเคลื่อนย้าย เพื่อให้นักลงทุนสามารถลงทุนในต่างประเทศได้สะดวกขึ้น และเพิ่มความยืดหยุ่นในการบริหารความเสี่ยงด้านอัตราแลกเปลี่ยน
	2. การลดขนาดการดำรงเงินสำรองระหว่างประเทศและให้อัตราแลกเปลี่ยนเคลื่อนไหวตามกลไกตลาดมากขึ้น
	3. การบริหารสินทรัพย์ต่างประเทศ โดยอาจขยายการลงทุนไปในกลุ่มสินทรัพย์ที่มีอัตราผลตอบแทนที่คาดหวังสูงขึ้นกว่าขอบเขตการลงทุนในปัจจุบัน
	ทั้งนี้ หากการขาดทุนของ ธปท. ทวีความรุนแรงขึ้นจนกระทั่ง ธปท. ไม่สามารถแก้ไขปัญหาฐานะการเงินด้วยตนเองได้ อาจกลายเป็นภาระความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลในการเพิ่มทุนให้แก่ ธปท. ซึ่งจากการศึกษาพบว่า หลายประเทศมีกลไกและแนวทางที่ระบุในกฎหมายชัดเจนถึงการรักษ...
	1. กลไกถาวร เพื่อป้องกันหรือชะลอไม่ให้ทุนติดลบ ประกอบด้วย การเปลี่ยนเงื่อนไขการจัดสรรกำไรสุทธิเมื่อระดับทุนลดต่ำกว่าเกณฑ์ การเข้ารับภาระขาดทุนหรือเพิ่มทุนของรัฐบาล รวมถึงการที่รัฐบาลรับภาระความเสียหายจากการดูดซับสภาพคล่อง
	กรอบความรู้ที่ 7 ความเสี่ยงที่เกิดจากฐานะการเงินของธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.)

