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โครงสร้างบทความ 

ตามแนวคดิทางเศรษฐศาสตร ์การเขา้แทรกแซงระบบตลาดของภาครฐัน ามาซึง่ความสูญเสยีของระดบั
สวสัดกิารสงัคม (Social welfare) เนื่องจากการแทรกแซงระบบตลาดจะมผีลบดิเบอืนแรงจูงใจทาง
เศรษฐกจิของผูค้นและเปลีย่นแปลงพฤตกิรรมการบรโิภค การท างาน หรอืการท ากจิกรรมทางเศรษฐกจิ
ต่างๆ ไปจากระดบัทีเ่หมาะสม อยา่งไรกต็าม ภาครฐักม็บีทบาททีค่วรจะท าในระบบเศรษฐกจิ อนัไดแ้ก่  

1)  บทบาทในการจดัสรรทรพัยากร (Allocation function) เฉพาะในกรณีที่ระบบตลาดไม่
สามารถท าหน้าทีจ่ดัสรรทรพัยากรดงักล่าวไปยงัจดุทีเ่หมาะสม  

2)  บทบาทในการกระจายรายได ้(Distribution function) เพื่อลดความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกจิ  
3)  บทบาทในการรกัษาเสถยีรภาพของระบบเศรษฐกจิ (Stabilization function) และ 
4)  บทบาทในการตราและรกัษากฎหมาย โดยเฉพาะอยา่งยิง่เพื่อใหค้วามคุม้ครองกรรมสทิธิใ์น

ทรพัยส์นิของภาคเอกชน  
การด าเนินการตามบทบาทต่างๆ ของภาครฐัเหล่านี้ หากกระท าอย่างเหมาะสม ย่อมสะท้อน

ออกมาใหเ้หน็ในรปูความส าเรจ็ของระบบเศรษฐกจิ ซึง่สามารถวดัไดจ้ากตวัชีว้ดัสมรรถนะทางเศรษฐกจิ
ในลกัษณะต่างๆ เช่น การขยายตวัในระดบัสูงและการมเีสถยีรภาพของระบบเศรษฐกจิ ความเท่า เทยีม
กนัทางดา้นโอกาสและรายได ้หรอืการไดร้บัความสงบสุขของผูค้นภายในประเทศ เป็นตน้ 

การประเมนิบทบาทของภาครฐัในระบบเศรษฐกิจในบทความนี้จะจ ากัดเฉพาะบทบาทของ
ภาครฐัในขอ้แรก คอื การจดัสรรทรพัยากร บทความนี้แบ่งเป็นสองส่วน  ส่วนแรกจะเป็นการประเมนิ
บทบาทของภาครฐัด้านการเงนิการคลงัในระดบัมหภาคว่าการใช้จ่ายของภาครฐัส่งเสรมิการเตบิโตของ
เศรษฐกจิในระยะยาวหรอืไม่  ซึง่จะวเิคราะหก์ารใชจ้่ายงบประมาณของประเทศตัง้แต่ในอดตีจนปจัจุบนั
ว่าเป็นการใช้จ่ายไปในทศิทางทีช่่วยเสรมิสรา้งขดีความสามารถในการแข่งขนัของประเทศในระยะยาว
หรอืเป็นเพียงการใช้จ่ายเพื่อเล็งผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจหรอืการเมอืงในระยะสัน้เท่านัน้  โดยให้
ความส าคญัแก่ปจัจยัในเชงิสถาบนัว่ามโีครงสร้างและการบรหิารจดัการที่เอื้อต่อการด าเนินนโยบาย
ทางการคลงัที่รบัผิดชอบซึ่งจะเป็นปจัจยัส าคญัต่อการเจรญิเติบโตของเศรษฐกิจของประเทศอย่างมี
คณุภาพหรอืไม ่
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ส่วนท่ี 1: 
บทบาทต่อการขยายตวัทางเศรษฐกิจ 

รศ.ดร. ศาสตรา สดุสวาสด์ิ
1 

ดร. ภาวิน ศิริประภานุกลู 
 

การศกึษาในส่วนที่สองเป็นการประเมนิบทบาทของรฐัในระดบัจุลภาคว่าการใช้จ่ายของภาครฐัได้ช่วย
เสรมิสรา้งความแขง็แกร่งของภาคธุรกจิไทยหรอืไม่   โดยการวเิคราะหว์่างบประมาณทีร่ฐับาลใชใ้นการ
อ านวยแหล่งเงนิทุนใหแ้ก่ธุรกจิขนาดกลางและขนาดยอ่มโดยผ่านธนาคารเฉพาะกจิของรฐันัน้มผีลในการ
ส่งเสรมิผลติภาพของธุรกจิเหล่านี้มากน้อยเพยีงใด  

1. บทน า 

งานศกึษาในส่วนที่ 1 นี้ ต้องการแสดงใหเ้หน็ถงึความสมัพนัธ์ระหว่างบทบาทของภาครฐักบั
ความส าเร็จของระบบเศรษฐกิจ โดยในส่วนของบทบาทภาครฐั งานศึกษาจะให้ความส าคญักบัการ
ด าเนินนโยบายการคลงัของรฐับาลเป็นหลกั ในขณะทีต่วัชีว้ดัความส าเรจ็ของระบบเศรษฐกจิทีง่านศกึษา
ในส่วนน้ีใหค้วามสนใจคอื อตัราการขยายตวัของระบบเศรษฐกจิของประเทศ นอกจากนัน้ งานศกึษานี้ยงั
ตอ้งการชีใ้หเ้หน็ถงึองคป์ระกอบเชงิสถาบนัทีจ่ะช่วยส่งเสรมิใหภ้าครฐัด าเนินการตามบทบาททีเ่หมาะสม
ยิง่ขึน้ อนัจะน ามาซึง่การขยายตวัของระบบเศรษฐกจิของประเทศทีด่ขี ึน้อกีดว้ย 

ภาพการด าเนินนโยบายการคลงัของรฐับาลในเชงิมหภาคส่วนหนึ่งถูกสะทอ้นออกมาจากตวัชีว้ดั
ฐานะทางการคลงั ไดแ้ก่ ดุลงบประมาณของรฐับาล ระดบัหนี้สาธารณะของประเทศ และสดัส่วนรายจ่าย
ลงทุนในงบประมาณรายจ่ายทัง้หมดของรฐับาล เป็นต้น ในกรณีของประเทศไทย ถงึแมว้่าตวัชีว้ดัต่างๆ 
เหล่าน้ีจะยงัไม่ไดบ่้งชีถ้งึปญัหาทางการคลงัทีป่รากฏขึน้แลว้ในปจัจุบนั แต่พฒันาการของตวัชีว้ดัเหล่าน้ี
ก าลงัสรา้งความกงัวลใหก้บัหลากหลายฝา่ย อาทเิช่น  

ภาพที่ 1.1 แสดงสดัส่วนดุลงบประมาณของรฐับาลต่อผลผลติมวลรวมในประเทศ (gross 
domestic product; GDP) โดยเหน็ได้ว่า รฐับาลไทยมกีารจดัท างบประมาณขาดดุลมาอย่างต่อเนื่อง 
นบัตัง้แต่ปี พ.ศ. 2540 จนกระทัง่ถงึปจัจุบนั โดยในช่วงเวลาดงักล่าวมเีพยีงปี พ.ศ. 2548 ปีเดยีวเท่านัน้ 

                                                
1 คณะผูว้จิยัขอขอบคุณ ดร.สมเกยีรต ิตัง้กจิวานิชย์ และ ดร.สมชยั จติสุชน ทีเ่ป็นผูส้นับสนุนและผลกัดนัใหง้านศกึษา
ชิน้น้ีเกดิขึน้ได ้รวมถงึเป็นผูใ้หข้อ้เสนอแนะทีเ่ป็นประโยชน์กบังานศกึษาชิน้น้ี และขอขอบคุณ นักวจิยัผูช้่วย นายสยาม 
สระแกว้ และนางสาว พมิพร์มัภา ไวสรุยิะ ทีม่สีว่นส าคญัทีท่ าใหง้านชิน้น้ีส าเรจ็ลุล่วงไปไดด้ว้ยดี 



6 การสมัมนาวชิาการประจ าปี 2556 เรือ่ง “โมเดลใหมใ่นการพฒันา: สู่การเตบิโตอย่างมคีุณภาพโดยการเพิม่ผลติภาพ” 

ทีง่บประมาณของประเทศอยู่ในระดบัเกนิดุลเลก็น้อย ซึง่แน่นอนว่าการขาดดุลงบประมาณอย่างต่อเนื่อง 
ยอ่มน ามาซึง่การปรบัตวัเพิม่สงูขึน้ของระดบัหนี้สาธารณะของประเทศ 

ภาพท่ี 1.1 สดัส่วนดลุงบประมาณต่อผลผลิตมวลรวมในประเทศ 
ในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. 2533-2555 

 
ทีม่า:  ส านกังานเศรษฐกจิการคลงั 

 
ภาพที ่1.2 แสดงระดบัหนี้สาธารณะของประเทศไทยโดยแบ่งตามองคป์ระกอบส าคญั จากภาพ

ดงักล่าวจะเหน็ไดว้่าระดบัหนี้สาธารณะของประเทศไทย ณ สิน้เดอืนกรกฎาคม 2556 อยู่ทีร่ะดบัราว 5.2 
ลา้นลา้นบาท คดิเป็นสดัส่วนราวรอ้ยละ 44 ของ GDP ของประเทศ ถงึแมว้่าสดัส่วนหนี้สาธารณะต่อ 
GDP ของประเทศไทยจะยงัอยู่ในระดบัทีต่ ่ากว่าที่ก าหนดไว้ภายใต้กรอบความยัง่ยนืทางการคลงั (ไม่
เกนิรอ้ยละ 60 ของ GDP) แต่จากแนวโน้มของหนี้สาธารณะที่ปรบัตวัสูงขึน้อย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะ
อย่างยิง่ในช่วงตัง้แต่ปี พ.ศ. 2550 เป็นต้นมา และหนี้โดยตรงของรฐับาลมสีดัส่วนเพิม่สูงขึ้นอย่าง
ต่อเนื่องในช่วงเวลาเดยีวกนั จงึอาจสรา้งความกงัวลใหก้บัระดบัหนี้สาธารณะของประเทศในอนาคตได้ 

ภาพท่ี 1.2 ระดบัหน้ีสาธารณะของประเทศไทย ณ ส้ินปีงบประมาณ พ.ศ. 2545-2556* 

 
หมายเหตุ: * ขอ้มลูปี พ.ศ. 2556 เป็นขอ้มลู ณ วนัที ่31 กรกฎาคม ในขณะทีใ่นปีอื่นๆ เป็นขอ้มลู ณ วนัที ่30 กนัยายน 
ทีม่า:  ส านกังานบรหิารหนี้สาธารณะ 
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การปรบัตวัเพิม่สูงขึน้ของระดบัหนี้สาธารณะยงัเกดิขึน้พรอ้มกบัการตัง้งบประมาณช าระคนืต้น
เงนิกู้ในระดบัที่ค่อนข้างต ่า โดยภาพที่ 1.3 แสดงสดัส่วนงบประมาณช าระคนืต้นเงนิกู้ต่อระดบัหนี้
สาธารณะคงคา้งของประเทศ โดยตัง้แต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2542 เป็นตน้มา สดัส่วนงบประมาณช าระคนื
ต้นเงนิกู้ของประเทศไทยอยู่ในระดบัต ่าเพยีงราวรอ้ยละ 0.55-2.74 ของหนี้สาธารณะคงคา้งทัง้หมดของ
ประเทศ เป็นเวลาต่อเนื่องราว 15 ปี ซึง่หากงบประมาณช าระคนืต้นเงนิกู้ของประเทศอยู่ในระดบัที่ต ่า
กว่าอตัราดอกเบีย้ของหนี้สาธารณะดงักล่าว โอกาสทีร่ะดบัต้นเงนิกู้จะปรบัตวัลดลงกเ็ป็นไปไดค้่อนขา้ง
ยาก 

นอกจากงบประมาณช าระคืนต้นเงินกู้ของประเทศที่อยู่ในระดับต ่ าเมื่อเทียบกับ ระดับหนี้
สาธารณะคงคา้งของประเทศแลว้ ในช่วงระยะหลงั รฐับาลไทยยงัมกีารออกพระราชก าหนด (พ.ร.ก.) และ
พระราชบญัญตั ิ(พ.ร.บ.) กู้เงนิพเิศษนอกงบประมาณบ่อยครัง้ขึน้ เริม่จากการออก 1) พ.ร.ก.ใหอ้ านาจ
กระทรวงการคลงักู้เงนิเพื่อฟ้ืนฟูและเสรมิสรา้งความมัน่คงทางเศรษฐกจิ พ.ศ. 2552 ในวงเงนิไม่เกนิ 4 
แสนล้านบาท  2) พ.ร.ก.ให้อ านาจกระทรวงการคลงักู้เงนิเพื่อการวางระบบบรหิารจดัการน ้าและสรา้ง
อนาคตประเทศ พ.ศ. 2555 ในวงเงนิไม่เกนิ 3.5 แสนล้านบาท  และ 3) (ร่าง) พ.ร.บ.ให้อ านาจ
กระทรวงการคลงักูเ้งนิเพื่อการพฒันาโครงสรา้งพืน้ฐานดา้นคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. 2556 เป็น
วงเงนิไมเ่กนิ 2 ลา้นลา้นบาท ซึง่เงนิกู้เหล่านี้จะส่งผลใหห้นี้สาธารณะของประเทศปรบัตวัเพิม่สูงขึน้ตาม
ไปดว้ย 

ภาพท่ี 1.3 สดัส่วนงบประมาณช าระคืนต้นเงินกู้ต่อหน้ีสาธารณะคงค้างทัง้หมดของประเทศ 
ในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. 2539-2556 

 
ทีม่า: ส านกังบประมาณ และส านกังานบรหิารหนี้สาธารณะ 
 

ทา้ยที่สุด สดัส่วนงบรายจ่ายลงทุนในงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรฐับาลยงัแสดงแนวโน้ม
การปรบัตัวลดลง ภาพที่ 1.4 แสดงโครงสร้างงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรฐับาล ในช่วง
ปีงบประมาณ พ.ศ. 2541-2557 โดยงบรายจ่ายลงทุนของรฐับาลปรบัตวัลดลงจากระดบัราวรอ้ยละ 32 
ของงบประมาณทัง้หมดในปีงบประมาณ 2541 มาสู่ระดบัราวรอ้ยละ 24-26 ในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. 
2548-2550 และปรบัตวัสู่ระดบัราวรอ้ยละ 17-19 ในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. 2555-2557  
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ภาพท่ี 1.4 สดัส่วนงบประมาณรายจ่ายประเภทต่างๆ ในงบประมาณประจ าปีของรฐับาล 
ในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. 2541-2557 

 
ทีม่า: ส านกังบประมาณ 
 

ตวัชีว้ดัฐานะการคลงัขา้งต้นเหล่านี้ มสี่วนบ่งชีถ้งึการท าหน้าทีข่องรฐับาล ซึง่จะส่งผลสะทอ้นถงึ
อตัราการขยายตวัของระบบเศรษฐกจิของประเทศในทีสุ่ด งานศกึษาในอดตีมคีวามพยายามทีจ่ะอธบิาย
การปรบัตวัของตวัชี้วดัฐานะการคลงัที่สรา้งความกงัวลในประเทศต่างๆ โดยเชื่อมโยงถงึแรงจูงใจของ
รฐับาลทีม่าจากการเลอืกตัง้กบัพฤตกิรรมในการจดัท างบประมาณรายจ่าย งานศกึษาในส่วนย่อยถดัไป
จะอธิบายถึงแรงจูงใจดงักล่าว รวมไปถึงปจัจยัเชงิสถาบนัที่น่าจะมสี่วนช่วยในการลดทอนแรงจูงใจ
ดงักล่าว เพื่อลดระดบัของปญัหาแรงจูงใจดงักล่าว ในขณะที่งานในส่วนย่อยที่สามกล่าวถึงปจัจยัเชงิ
สถาบนัทีเ่กีย่วขอ้งในกรณขีองประเทศไทย  

ส่วนย่อยที่สี่อธบิายความสมัพนัธ์ในเชงิทฤษฎีระหว่างตวัชี้วดัฐานะการคลงั ปจัจยัเชงิสถาบนั 
และอตัราการขยายตวัของระบบเศรษฐกจิ ดงัทีก่ล่าวไปแลว้ขา้งตน้ แนวคดิหลกัทีเ่ชื่อมโยงความสมัพนัธ์
ระหว่างตวัชีว้ดัฐานะการคลงักบัอตัราการขยายตวัทางเศรษฐกจิจะขึน้อยู่กบัการที่ภาครฐัเลอืกท าหน้าที่
ของตนเองอย่างเหมาะสม ในขณะทีป่จัจยัเชงิสถาบนัจะมสี่วนช่วยปรบัปรุงการด าเนินนโยบายการคลงั 
ซึง่ส่งผลสะท้อนไปสู่ตวัชี้วดัฐานะทางการคลงัของประเทศให้ปรบัตวัไปในทศิทางที่ดขี ึน้ ส่วนย่อยที่ห้า
แสดงรายละเอยีดของวธิกีารศกึษาในงานศกึษานี้ ซึ่งเป็นการทดสอบแนวคดิที่เชื่อมโยงความสมัพนัธ์
ระหว่างตวัชี้วดัฐานะทางการคลงั ปจัจยัเชงิสถาบนั และอตัราการขยายตวัของระบบเศรษฐกจิดงักล่าว 
ส่วนยอ่ยทีห่กแสดงผลการศกึษาหลกั ส่วนยอ่ยทีเ่จด็ ซึง่เป็นส่วนยอ่ยสุดทา้ย สรปุงานศกึษาและน าเสนอ
ขอ้เสนอแนะเชงินโยบายของงานศกึษาในส่วนนี้  

2. การเอนเอียงในการจดัท างบประมาณ 

ลกัษณะของการด าเนินนโยบายทางการคลงัที่เอนเอยีงไปในทศิทางของการจดัท างบประมาณ
ขาดดุลต่อเนื่องยาวนาน (Deficit bias) การให้น ้าหนักความส าคญักบังบรายจ่ายลงทุนในระดบัต ่า 
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18 พฤศจกิายน 2556 ณ หอ้งบางกอกคอนเวนชนัเซน็เตอร ์บ ีชัน้ 22 โรงแรมเซน็ทาราแกรนด ์เซน็ทรลัเวลิด์ 9 

ในขณะทีร่ะดบัหนี้สาธารณะก่อตวัเพิม่สูงขึน้ ไม่ใช่เหตุการณ์ทีเ่กดิขึน้เฉพาะแต่ในประเทศไทย ประเทศ
อื่นๆ ส่วนใหญ่ โดยเฉพาะอย่างยิง่ประเทศก าลงัพฒันา ก็พบลกัษณะของการด าเนินนโยบายทางการ
คลงัทีเ่อนเอยีงดงักล่าวดว้ยเช่นเดยีวกนั ทัง้นี้ค าอธบิายถงึลกัษณะการเอนเอยีงในการจดัท างบประมาณ
ทีเ่กดิขึน้ ไดแ้ก่  

หน่ึง รฐับาลมลีกัษณะทีม่องแต่ประโยชน์ในระยะสัน้ (Short sightedness) โดยมองขา้มผลของ
การจดัท างบประมาณไม่สมดุลอย่างต่อเนื่องทีม่ใีนระยะยาว ซึง่ส่วนหนึ่งอาจเป็นเพราะความไม่มัน่ใจว่า
จะไดร้บัการเลอืกตัง้กลบัมาเป็นรฐับาลในสมยัหน้า (Persson and Svensson, 1989; Alesina and 
Tabellini, 1990)  

สอง ปญัหาการใชท้รพัยากร (ทางการคลงั) ร่วมกนั (Common pool problem) โดยเฉพาะอย่าง
ยิง่ในช่วงเศรษฐกจิดทีี่รฐัมทีรพัยากร (รายรบั) เป็นจ านวนมาก เพื่อตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชน รฐับาลมแีรงจูงใจที่จะเพิม่การใช้จ่ายมากขึน้ จนอาจกลายเป็นมากจนเกนิความจ าเป็น และ
อาจน าไปสู่การจดัท างบประมาณขาดดุล ทีผ่ลกัภาระในการหารายไดม้าชดเชยการขาดดุลทีเ่กดิขีน้ไปยงั
รฐับาลทีเ่ขา้มาบรหิารประเทศต่อในภายหลงั ซึง่ผลจะน าไปสู่การจดัท างบประมาณขาดดุลอย่างต่อเนื่อง 
การเพิม่ระดบัหนี้สาธารณะของประเทศ และอาจน าไปสู่การด าเนินนโยบายทางการคลงัที่ผนัผวนไป
ตามวฏัจกัรเศรษฐกจิ (Weingast et al., 1981; Alesina et al., 2008) และ 

สาม การใช้นโยบายการคลงัแบบตัง้ใจหรอืขึ้นกบัดุลพนิิจของรฐับาล (Discretionary fiscal 
policies) มากขึ้น และน าไปสู่การด าเนินนโยบายทางการคลงัที่เป็นไปในทศิทางเดยีวกบัเศรษฐกิจ 
มากกว่าการด าเนินนโยบายการคลงัแบบปรบัเสถยีรภาพโดยอตัโนมตั ิ(Automatic stabilizer) ทัง้นี้การ
ด าเนินนโยบายทางการคลงัที่เป็นไปในทิศทางเดียวกับเศรษฐกิจ หรอืที่เรยีกว่าการด าเนินนโยบาย
ทางการคลงัทีผ่นัผวนไปตามวฏัจกัรเศรษฐกจิ (Pro-cyclical fiscal policy) คอื รฐัมกีารเพิม่งบประมาณ
รายจา่ยในช่วงทีเ่ศรษฐกจิด ีแต่ลดงบประมาณรายจา่ยในช่วงทีเ่ศรษฐกจิตกต ่าหรอืชะลอตวั 

แรงจูงใจเหล่านี้ล้วนเป็นสาเหตุส าคัญที่น าไปสู่การด าเนินนโยบายทางการคลังที่ไร้ความ
รบัผดิชอบ ซึ่งรวมถงึการจดัท างบประมาณที่เอนเอยีงไปสู่การจดัท างบประมาณขาดดุลอย่างต่อเนื่อง 
การเพิม่ระดบัหนี้สาธารณะของประเทศ และการด าเนินนโยบายทางการคลงัที่ผนัผวนไปตามวฏัจกัร
เศรษฐกิจ ทัง้นี้เพื่อบรรเทาหรอืลดแรงจูงใจของผู้ก าหนดนโยบายในการจดัท างบประมาณที่เอนเอียง
ลกัษณะดงักล่าว และท าใหก้ารด าเนินการทางการคลงัของประเทศดขีึน้ มคีวามรบัผดิชอบ รวมถงึเป็นไป
ในลกัษณะทีผ่นัผวนไปตรงกนัขา้มกบัวฏัจกัรเศรษฐกจิ (Counter-cyclical fiscal policies) มากขึน้2 ซึง่
จะเอือ้ต่อการรกัษาเสถยีรภาพและการขยายตวัทางเศรษฐกจิของประเทศในระยะยาว แนวทางหนึ่งทีม่กั
ถูกน าเสนอออกมานัน้ เกี่ยวข้องกับการปรบัปรุงหรอืปฏิรูปปจัจยัสถาบันที่เกี่ยวข้องกับการด าเนิน
นโยบายทางการคลงั  

ทัง้น้ีงานศกึษาทีผ่่านมาพบว่า ปจัจยัเชงิสถาบนัทางการคลงัที่ดสีามารถน าไปสู่การด าเนินการ
ทางการคลงั (Fiscal performance) ของประเทศทีด่ขี ึน้ (Debrun et al., 2008; Hageman, 2011; IMF, 
2013a; ECB, 2013) โดยปจัจยัสถาบนัทีเ่กีย่วขอ้ง ไดแ้ก่  
                                                
2 ด ูDebrun et al. (2008) Hagemann (2011) 
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หนึ่ง วธิีการงบประมาณที่สนับสนุนให้เกิดความรบัผิดชอบทางการคลงัในระยะยาว รวมถึง
สนับสนุนใหเ้กดิความโปร่งใสเพิม่ขึน้ในการจดัท างบประมาณ เช่น การจดัท าแผนงบประมาณระยะปาน
กลาง (Medium-term budgetary planning) การออกกฎหมายอย่างเช่น Fiscal responsibility laws ใน
ประเทศออสเตรเลยีและนิวซแีลนด ์เป็นตน้ 

สอง การมกีฎการคลงั (Fiscal rules) ทีด่ ีทีช่่วยควบคุมการใชดุ้ลพนิิจของรฐับาลในการด าเนิน
นโยบายทางการคลงัหรอืลดความเอนเอียงในการจดัท างบประมาณขาดดุลอย่างต่อเนื่อง และช่วย
สนบัสนุนการมวีนิยัทางการคลงั นอกจากนี้ กฎการคลงัอย่างเช่น Structural budget balance ยงัช่วยให้
การด าเนินนโยบายทางการคลงัมลีกัษณะทีผ่นัผวนไปตรงกนัขา้มกบัวฏัจกัรเศรษฐกจิอกีดว้ย และ 

สาม การจดัตัง้องค์กรทางการคลงัที่เป็นอิสระ (Independent fiscal institution) อาทเิช่น 
หน่วยงาน Congressional Budget Office (CBO) ในประเทศสหรฐัอเมรกิา (ก่อตัง้ในปี ค.ศ. 1974) 
หน่วยงาน Parliamentary Budget Office ในประเทศแคนาดา (ก่อตัง้ในปี ค.ศ. 1974) หน่วยงาน 
National Assembly Budget Office ของเกาหลใีต้ (ก่อตัง้ในปี ค.ศ. 2003) ทัง้นี้งานศกึษานี้ขอเรยีก
หน่วยงานหรอืองคก์รทางการคลงัทีเ่ป็นอสิระในลกัษณะน้ีว่า ‘PBO’ โดยหลกัการส าคญัของ PBO จะต้อง
เป็นหน่วยงานที่เป็นอสิระจากฝ่ายบรหิารและมคีวามเป็นกลางทางการเมอืงไม่เขา้ขา้งฝ่ายหน่ึงฝ่ายใด 
(Non-partisanship) มหีน้าที่ในการเสนอการวเิคราะห์งบประมาณประจ าปี งบประมาณระยะปานกลาง
และระยะยาว จดัท าการคาดการณ์ทางเศรษฐกิจและงบประมาณรายรบั รายจ่าย ดุลการคลงั และหนี้
สาธารณะ น าเสนอผลการวเิคราะห์การเปลีย่นแปลงนโยบายการคลงัทัง้ดา้นรายรบัและรายจ่าย การใช้
เงนินอกงบประมาณ ซึง่จะเป็นขอ้มลูทีม่ปีระโยชน์ต่อการจดัท างบประมาณของประเทศและสนับสนุนการ
จดัท างบประมาณที่โปร่งใสและมคีวามรบัผดิชอบในระยะยาว และท าให้มขีอ้มูลในการตรวจสอบจาก
ระบบรฐัสภามากขึน้ ซึง่ส่งผลดต่ีอการพฒันาประเทศในระยะยาว   

ส าหรบัการวดัผลการด าเนินทางการคลงัจะพจิารณาจากตัวชี้วดัทางการคลงัอาท ิ 1) การ
เปลี่ยนแปลงระดบัหนี้สาธารณะสุทธิ 2) งบประมาณแบบสมดุลเบื้องต้นที่ปรบัตามวฏัจกัรเศรษฐกจิ 
(Cyclically adjusted primary balance) และ 3) ความผดิพลาดจากการคาดการณ์ทางเศรษฐกจิและ
งบประมาณ ซึ่งผลการศกึษาส่วนใหญ่พบว่า (เช่น Debrun et al., 2008; Hageman, 2011; IMF, 
2013a; ECB, 2013) เมื่อเปรยีบเทยีบกบัประเทศทีม่ปีจัจยัทางสถาบนัทางการคลงัทีไ่ม่ด ีประเทศที่มี
ปจัจยัทางสถาบันทางการคลังที่ดีนัน้จะมีระดบัการลดลงของสัดส่วนหนี้สาธารณะที่มากกว่า มีดุล
งบประมาณทีเ่กนิดุลมากกว่า และมกีารคาดการณ์ทางเศรษฐกจิและงบประมาณทีถู่กต้องและแม่นย ากว่า 
แต่ทัง้นี้เง ื่อนไขส าคญัที่ก าหนดผลให้ประเทศที่มปีจัจยัทางสถาบนัการคลงัที่ดนี าไปสู่การด าเนินการ
ทางการคลงัที่ดหีรอืไม่นัน้ คอื เจตจ านงคห์รอืความตัง้ใจทางการเมอืงของรฐับาลที่จะสนับสนุนต่อการ
สรา้งวนิัยทางการคลงั มเิช่นนัน้แล้ว แมว้่าประเทศที่พจิารณาจะมปีจัจยัทางสถาบนัทางการคลงัที่ด ีก็
อาจไม่ไดน้ าไปสู่การด าเนินการทางการคลงัที่ดไีด ้หรอืแมแ้ต่มกีารด าเนินนโยบายทางการคลงัอย่างไร้
ความรบัผดิชอบ 
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3. ปัจจยัเชิงสถาบนัทางการคลงัในประเทศไทย 

เมือ่พจิารณาถงึปจัจยัเชงิสถาบนัทางการคลงัของประเทศไทยในส่วนของกฎการคลงัทีเ่กี่ยวขอ้ง
กบัจดัท างบประมาณรายจา่ยประจ าปี สามารถสรปุไดด้งันี้ 

ตามพระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 9 ทว ิและตามพระราชบญัญตักิาร
บรหิารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 มาตรา 21 ได้ก าหนดขอบเขตในการกู้เงนิเพื่อชดเชยการขาดดุล
งบประมาณหรอืเมื่อมรีายจ่ายสูงกว่ารายได้ในปีงบประมาณหนึ่ง ให้กระทรวงการคลงักู้เป็นเงนิบาทไม่
เกนิวงเงนิ 1) รอ้ยละ 20 ของจ านวนเงนิงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและงบประมาณรายจ่ายเพิม่เตมิ 
หรอืของจ านวนเงนิงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณที่ผ่านมา แต่กรณีกบัอกี 2) รอ้ยละแปดสบิ
ของงบประมาณรายจ่ายที่ตัง้ไว้ส าหรบัช าระคนืต้นเงนิกู้ นอกจากนี้ มาตรา 17 พระราชบญัญตัวิธิกีาร
งบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้ก าหนดให้ ในกรณีที่จ าเป็นจะต้องจ่ายเงนิหรอืก่อหนี้ผูกพนัเกนิกว่าหรอื
นอกเหนือไปจากที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติรายจ่ายประจ าปี คณะรัฐมนตรีอาจเสนอร่าง
พระราชบญัญตัิงบประมาณรายจ่ายเพิม่เติมต่อสภาได้ และให้แสดงถึงเงนิที่พงึได้มาส าหรบัจ่ายตาม
งบประมาณรายจ่ายเพิม่เตมิทีข่อตัง้ดว้ย 

ตามพระราชบญัญตักิารบรหิารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 นอกจากนี้ มาตรา 22 ก าหนดใหก้ารกู้
เงนิเพื่อพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมเมื่อมคีวามจ าเป็นต้องใช้จ่ายเงนินอกเหนือจากงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี กระทรวงการคลงัสามารถกู้เป็นเงนิตราต่างประเทศได้ไม่ เกินร้อยละ 10 ของงบประมาณ
รายจา่ยประจ าปี และมาตรา 28 ไดก้ าหนดให้ ในปีงบประมาณหนึ่ง กระทรวงการคลงัจะค ้าประกันไดไ้ม่
เกนิรอ้ยละยีส่บิของงบประมาณรายจา่ยประจ าปีทีใ่ชบ้งัคบัอยูใ่นขณะนัน้และงบประมาณรายจา่ยเพิม่เตมิ 

นอกจากน้ี ในปจัจุบนักระทรวงการคลงัได้ก าหนดกรอบความยัง่ยนืทางการคลงัไว้คือ หน่ึง 
ก าหนดใหม้สีดัส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ไม่เกนิรอ้ยละ 60 สอง ก าหนดใหภ้าระหนี้ต่องบประมาณไว้
เกนิรอ้ยละ 15 สาม ก าหนดมกีารจดัท างบประมาณสมดุลในปี พ.ศ. 2560 และสี ่ก าหนดใหส้ดัส่วนงบ
ลงทุนต่องบประมาณไม่น้อยกว่ารอ้ยละ 25 แต่ทัง้น้ีปญัหาส่วนหน่ึงทีพ่บคอื กรอบความยัง่ยนืทางการ
คลงัทีอ่อกมานัน้เป็นเพยีงแค่กรอบหรอืแนวในการด าเนินนโยบายทางการคลงัเท่านัน้ ซึง่ไม่ออกมาโดย
มฎีหมายรองรบั ดงันัน้ที่ผ่านมาจงึมกีารปรบัเปลี่ยนเกณฑท์ี่ใชใ้นกรอบความยัง่ยนืทางการคลงัมาแล้ว
หลายครัง้ ทัง้ในส่วนของเกณฑส์ดัส่วนหนี้สาธารณะ ต่อ GDP หรอืเป้าหมายของการจดัท างบประมาณ
สมดุล นอกจากนี้ เกณฑส์ดัส่วนงบลงทุนต่องบประมาณทีก่ าหนดไวไ้ม่น้อยกว่ารอ้ยละ 25 ทีผ่่านมา การ
จดัท างบประมาณประจ าปีกไ็มเ่คยเป็นไปตามเกณฑน์ี้แมแ้ต่ครัง้เดยีว 

ดงันัน้ภาพรวมของกฎการคลงั (รวมถงึกรอบความยัง่ยนืทางการคลงั) ทีใ่ชใ้นประเทศไทย จงึมี
เป้าหมายส าคญัอยูท่ีก่ารควบคุมขนาดงบประมาณรายจา่ยรฐับาลในแต่ละปีและการควบคุมการกู้เงนิและ
ระดบัหนี้สาธารณะของประเทศ แต่ทัง้นี้ประเทศไทยยงัขาดกฎการคลงัที่ช่วยควบคุมความเอนเอยีงใน
ทศิทางของการจดัท างบประมาณขาดดุลต่อเนื่อง (Deficit bias) (ยกเวน้ว่าระดบัสดัส่วนหนี้สาธารณะต่อ 
GDP จะเข้าใกล้ระดบัร้อยละ 60) หรอืกฎการคลงัที่สนับสนุนการสร้างเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
(Economic stabilization) อย่างเช่น Structural budget balance rule ซึ่งจะแก้ไขปญัหาการด าเนิน
นโยบายทางการคลงัที่ผนัผวนไปตามวฏัจกัรเศรษฐกจิ นอกจากน้ี กฎการคลงัที่มอียู่ในปจัจุบนัก็ไม่ได้
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ก าหนดเกณฑห์รอืงบประมาณที่ใชส้ าหรบัการช าระคนืต้นเงนิกู้ในแต่ละปี ดงันัน้จงึไม่ใช่เรื่องที่น่าแปลก
ใจ หากรฐับาลจะมแีรงจูงใจในการจดัสรรงบประมาณส าหรบัช าระคนืต้นเงนิกู้ในแต่ละปีค่อนข้างน้อย 
(เพื่อทีจ่ะสามารถเพิม่งบประมาณรายจา่ยในส่วนอื่นได้) อกีทัง้กฎการคลงัทีใ่ชใ้นปจัจุบนัยงัไม่ครอบคลุม
ไปถงึการใช้เงนินอกระบบงบประมาณประจ าปี และการคลงัทอ้งถิน่เท่าไหร่นัก ซึง่ก็อาจเป็นปญัหาหาก
รฐับาลที่เข้ามาบรหิารประเทศหรอืรฐับาลท้องถิน่ไม่มคีวามตัง้ใจที่จะรกัษาวนิัยทางการคลงั หรอือาจ
ด าเนินนโยบายการคลงัอย่างไรค้วามรบัผดิชอบ กอ็าจใชช้่องทางเหล่านี้ในการเพิม่งบประมาณรายจ่าย 
ซึง่จะสรา้งปญัหาและภาระทางการคลงัต่อไปในอนาตด 

ส าหรบัหน่วยงานหรอืองค์กรทางการคลงัที่เป็นอสิระจากฝ่ายบรหิาร แมว้่าในปจัจุบนัประเทศ
ไทยยงัไม่มหีน่วยงานในลกัษณะนี้ก่อตัง้อย่างเป็นรูปธรรม แต่เมื่อต้นปี พ.ศ. 2556 ทีผ่่านมา ประธาน
คณะกรรมการขา้ราชการรฐัสภา (ซึง่คอืประธานสภาผูแ้ทนราษฎรโดยต าแหน่ง) ไดม้คี าสัง่แต่งตัง้ ‘ส านัก
งบประมาณของรฐัสภา’ ขึน้ โดยมสีถานะเป็น ‘กลุ่มงาน’ ขึน้ตรงต่อเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร มี
อตัราก าลงั 31 อตัรา โดยมรีองเลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นหวัหน้ากลุ่มงาน มงีบประมาณจดัสรรให้
แล้วจ านวนหนึ่ง ซึ่งในอนาคตหาก ‘ส านักงบประมาณของรฐัสภา’ ที่จดัตัง้ขึน้มานี้ สามารถด าเนินงาน
และมบีทบาทในการวิเคราะห์งบประมาณและการคลงัของประเทศ ไม่ว่าจะเป็นงบประมาณประจ าปี 
งบประมาณระยะปานกลาง การใชจ้า่ยเงนินอกงบประมาณ หรอืกจิกรรมทางการคลงัและกึง่การคลงัอื่น 

ๆ ตลอดจนผลกระทบของการเปลีย่นแปลงนโยบายภาษ ีดงัเช่นหน่วย Congressional Budget 
Office (CBO) ของประเทศสหรฐัอเมรกิาทีไ่ดร้บัการยอมรบัในเชงิวชิาการ และถอืเป็นต้นแบบส าหรบั
หน่วยงานในลกัษณะแบบเดยีวกนันี้ในประเทศต่างๆ ก็จะมสี่วนส าคญัอย่างมากในการส่งเสรมิสถาบนั
ทางการคลงัทีเ่ขม้แขง็ของประเทศไทยในอนาคต 

ดงันัน้จงึเห็นได้ว่า ในการลดปญัหาความเอนเอียงในการจดัท างบประมาณขาดดุลต่อเน่ือง 
รวมถงึสนบัสนุนการด าเนินนโยบายทางการคลงัทีผ่นัผวนไปตามวฏัจกัรเศรษฐกจิ เพื่อเสรมิสรา้งความมี
เสถยีรภาพทางเศรษฐกจิและความยัง่ยนืทางการคลงั (Fiscal sustainability) ของประเทศไทย ยงัมี
หลายปัจจยัเชิงสถาบนัทางการคลงัทีค่วรถูกพจิารณา ทัง้ในเรื่องของการจดัท าแผนงบประมาณระยะ
ปานกลางมาใช้ประกอบกบัการจดัท างบประมาณประจ าปีที่ยงัขาดอยู่ (แมว้่ากระทรวงการคลงัจะได้มี
รายงานออกมาบ้างแล้ว) กฎการคลงัของประเทศไทยที่ยงัมีหลายจุดที่ควรปรบัเปลี่ยน เพิม่เติม หรอื
แกไ้ข การผลกัดนัหน่วยงานทางการคลงัทีเ่ป็นอสิระจากฝ่ายบรหิารออกมาเป็นรปูธรรมและส่งเสรมิใหม้ี
บทบาทในการน าเสนอข้อมูลทางการคลงั ซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อการจดัท างบประมาณประจ าปีของ
ประเทศ และสนบัสนุนใหผ้ลการด าเนินการทางการคลงัของประเทศดขีึน้ 

4. นโยบายการคลงั ปัจจยัเชิงสถาบนัทางการคลงั และการขยายตวัทางเศรษฐกิจ 

ฐานะการคลงัทีด่ขี ึน้ไมเ่พยีงส่งเสรมิความมเีสถยีรภาพทางเศรษฐกจิและความยัง่ยนืทางการคลงั
ในระยะยาว แต่ยงัเป็นปจัจยัสนบัสนุนต่อการขยายตวัทางเศรษฐกจิของประเทศอกีดว้ย โดยมคี าอธบิาย
ถงึความสมัพนัธร์ะหว่างการด าเนินนโยบายการคลงักบัการขยายตวัทางเศรษฐกจิหลากหลายประการ 
ซึง่งานศกึษาของ Barro (1990) ถอืเป็นงานศกึษาทีถู่กอ้างถงึในวงกวา้ง ทัง้นี้ตามแนวคดิของงานศกึษา
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ดงักล่าว รฐับาลมกีารใชจ้า่ยในสองลกัษณะ ไดแ้ก่ รายจ่ายทีม่ผีลต่อผลติภาพ (Productive expenditure) 
และรายจ่ายที่ไม่มผีลต่อผลติภาพ (Non-productive expenditure) ในขณะที่การใช้จ่ายของรฐับาล
ดงักล่าวจะมทีี่มาของเงินทุนจากการจดัเก็บภาษีสองลักษณะ ได้แก่ ภาษีที่ก่อให้เกิดการบิดเบือน
พฤตกิรรม (Distortionary taxation) และภาษทีีไ่ม่ก่อใหเ้กดิการบดิเบอืนพฤตกิรรม (Non-distortionary 
taxation)  

รายจ่ายรฐับาลทีม่ผีลต่อผลติภาพหมายถงึ รายจ่ายทีส่นับสนุนความสามารถในการแข่งขนัของ
หน่วยเศรษฐกิจในประเทศ ซึ่งมสี่วนเกี่ยวข้องกบัการจดัหาสาธารณูปโภคพื้นฐานที่จ าเป็น การจดัหา
สนิคา้สาธารณะ บรกิารสาธารณสุข และบรกิารการศกึษา ทีส่่งเสรมิผลติภาพของแรงงานและผูผ้ลติ รวม
ไปถงึบทบาทในการรกัษากรรมสทิธิใ์นทรพัยส์นิและความสงบเรยีบรอ้ยภายในประเทศอกีดว้ย ในขณะที่
รายจา่ยรฐับาลทีไ่มม่ผีลต่อผลติภาพหมายถงึ รายจ่ายทีมุ่่งสนับสนุนการบรโิภคของประชาชนในประเทศ 
เช่น การอุดหนุนการบรโิภคและการผลติสนิค้า การแทรกแซงราคาตลาด รวมไปถึงการให้สวสัดกิาร
สนับสนุนการครองชพีลกัษณะต่างๆ โดยรายจ่ายลกัษณะหลงันี้ไม่ส่งเสรมิความสามารถในการแข่งขนั
ของหน่วยเศรษฐกจิในประเทศแต่อยา่งใด  

ในด้านการจดัเก็บภาษีนัน้ ภาษีเงนิได้ลกัษณะต่างๆ จะเป็นภาษีที่ส่งผลต่อแรงจูงใจในการ
ท างานของผูค้นและนิตบิุคคล ส่งผลใหภ้าษลีกัษณะน้ีลดทอนการท างานของแรงงานและส่งผลกระทบต่อ
ผลตอบแทนจากการลงทุน ทัง้ทุนทางกายภาพและทุนมนุษย ์อกีทอดหนึ่ง การจดัเก็บภาษีลกัษณะนี้
ส่งผลใหก้ารขยายตวัทางเศรษฐกจิของประเทศลดต ่าลง ในส่วนของภาษทีี่ไม่ส่งผลบดิเบอืนพฤตกิรรม
นัน้จะเป็นภาษีทีเ่กี่ยวขอ้งกบัการบรโิภคเป็นหลกั โดยเฉพาะอย่างยิง่ภาษทีีเ่กบ็ในลกัษณะคงที ่(Lump-
sum tax) ซึง่ไมส่่งผลกระทบต่อการออมหรอืการลงทุนของผูค้นมากนกั 

Kneller et al. (1999) สรุปแนวคดิในงานศกึษาของ Barro (1990) เอาไวว้่าการทีร่ฐับาล
ปรบัเปลีย่นการจดัหารายไดจ้ากการจดัเกบ็ภาษทีีบ่ดิเบอืนแรงจงูใจของผูค้นไปสู่ภาษทีีไ่ม่บดิเบอืน จะส่ง
ผลบวกต่อการขยายตวัของประเทศในระยะยาว ในขณะที่การปรบัเปลี่ยนองค์ประกอบของรายจ่าย
งบประมาณจากรายจา่ยทีม่ผีลต่อผลติภาพไปสู่รายจ่ายทีไ่ม่มผีลต่อผลติภาพจะส่งผลลบต่อการขยายตวั
ของระบบเศรษฐกจิ ในขณะที่การเพิม่รายจ่ายของรฐับาลที่มผีลต่อผลติภาพและมทีี่มาของเงนิทุนจาก
ภาษทีีไ่มบ่ดิเบอืนจะส่งผลบวกต่อการขยายตวัของระบบเศรษฐกจิ ในขณะที่การเพิม่รายจ่ายของรฐับาล
ทีไ่ม่มผีลต่อผลติภาพที่มทีี่มาของเงนิทุนจากภาษีที่บดิเบอืนพฤตกิรรมจะส่งผลลบต่อการขยายตวัทาง
เศรษฐกจิ  

งานศึกษาในอดตียงัอธบิายถงึความสมัพนัธ์ระหว่างตวัชี้วดัฐานะการคลงักบัการขยายตวัทาง
เศรษฐกจิในระยะสัน้ด้วย3 โดยการศกึษาในเชงิประจกัษ์หลากหลายงานพบว่าตวัคูณทางการคลงั4ของ

                                                
3 ตวัอย่างงานศกึษาในลกัษณะนี้ ไดแ้ก่ งานศกึษาของ Perotti (1999) Ilzetski et al. (2010) Alesina and Perotti 
(1995) และ Alesina and Ardagna (1998) เป็นตน้ 

4 ตวัคูณทางการคลงั (Fiscal multiplier) เป็นค่าสถติทิีแ่สดงอตัราการเตบิโตของระบบเศรษฐกจิซึง่เป็นผลมาจากการ
ปรบัเปลีย่นรายจ่ายหรอืการลดการจดัเกบ็ภาษีของรฐับาล ในลกัษณะ         หรอื          โดยที ่G และ 
T หมายถงึ การใชจ้่ายและการจดัเกบ็ภาษขีองรฐับาล ตามล าดบั 
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หลากหลายประเทศในระยะหนึ่งปีหรอืต ่ากว่ามกัมคี่าอยู่ในระดบัต ่ากว่าหนึ่งหรอืในบางกรณีอาจมคี่าตดิ
ลบ ในกรณทีีค่่าตวัคณูอยู่ในระดบัต ่ากว่าหนึ่ง หมายความว่า เมื่อรฐับาลใชจ้่ายเพิม่เตมิ 100 บาทเขา้ไป
ในระบบเศรษฐกจิ GDP ของประเทศจะขยายตวัต ่ากว่า 100 บาท ในกรณีตวัคูณทางการคลงัมคี่าตดิลบ 
เมือ่รฐับาลใชจ้า่ยเพิม่เตมิลงไปในระบบเศรษฐกจิอตัราการขยายตวัของระบบเศรษฐกจิกลบัมคี่าตดิลบ 

ตวัอย่างที่สามารถใช้อธบิายค่าตวัคูณที่ต ่ากว่าหนึ่งคอื ในกรณีที่รฐับาลใช้จ่ายลงไปสู่ผู้คนที่มี
รายได้สูง ผู้คนกลุ่มนี้จะเก็บเงนิไว้โดยที่ไม่ได้น าเงนิก้อนดงักล่าวมาใช้จ่ายในระบบเศรษฐกิจมากนัก 
หรอือาจน าเงนิก้อนดงักล่าวไปใช้จ่ายกบัสนิค้าน าเขา้ ซึ่งท าให้ไม่เกดิการใช้จ่ายหมุนเวยีนในประเทศ
เพิม่เตมิมากนัก ซึ่งท าใหไ้ม่เกดิการขยายตวัทางเศรษฐกจิดว้ยเช่นเดยีวกนั ในขณะที่ถ้าหากการใชจ้่าย
ของรฐับาลไปแย่งชงิ (Crowd out) การลงทุนของภาคเอกชน โดยทีร่ฐับาลน าเงนิไปใชจ้่ายในลกัษณะที่
ไม่มผีลต่อผลติภาพของหน่วยเศรษฐกจิ เงื่อนไขลกัษณะนี้จะท าใหผ้ลกระทบจากการใชจ้่ายของรฐับาล
ต่อการขยายตวัทางเศรษฐกจิไม่สามารถชดเชยกบัการลงทุนภาคเอกชนที่สูญเสยีไปได้ ก็จะท าให้เกดิ
กรณคี่าตวัคณูทีต่ดิลบได ้

ตวัชีว้ดัฐานะทางการคลงัมสี่วนเขา้ไปเกี่ยวขอ้งกบักลไกขา้งต้น โดยระดบัหนี้สาธารณะทีสู่งมาก
ขึน้ หรอืการก่อตวัของหนี้สาธารณะอย่างรวดเรว็ (อนัเกดิจากการขาดดุลงบประมาณอย่างต่อเนื่อง) จะ
ส่งผลให้ผู้คนไม่ใช้จ่ายเงนิในระบบเศรษฐกจิและยิง่ลดระดบัการลงทุนของภาคเอกชน เนื่องจากความ
กงัวลต่อโอกาสการเกดิวกิฤตเิศรษฐกจิของประเทศในอนาคต ส่งผลเพิม่ความเสีย่งของเจา้หนี้ทีใ่หกู้้ยมื
เงนิ และท าใหต้น้ทุนในการกูเ้งนิ (อตัราดอกเบีย้) สงูขึน้ ซึง่จะส่งผลลบต่อการขยายตวัทางเศรษฐกจิของ
ประเทศทัง้ในระยะสัน้และระยะยาว5 ในขณะที่สดัส่วนรายจ่ายที่ไม่มผีลต่อผลติภาพที่เพิม่สูงขึ้นของ
รฐับาลจะยิง่ส่งผลให้การเพิ่มรายจ่ายรฐับาลไม่เพยีงพอต่อการชดเชยผลกระทบที่สูญเสยีไปจากเงนิ
ลงทุนของภาคเอกชนทีล่ดระดบัลงได ้     

หากประเทศมปีจัจยัเชงิสถาบนัทางการคลงัทีด่ ีซึง่มผีลท าใหค้วามเสีย่งทางการคลงัของประเทศ
ลดต ่าลง ย่อมเป็นปจัจยับวกโดยตรงต่อการขยายตวัทางเศรษฐกจิในระยะยาวของประเทศ นอกจากน้ี 
ปจัจยัเชงิสถาบนัทางการคลงัที่ดกีอ็าจส่งผลโดยอ้อมที่เอื้อต่อการขยายตวัทางเศรษฐกจิของประเทศได ้
ถ้าหากมผีลท าให้การด าเนินนโยบายทางการคลงัเป็นไปอย่างโปร่งใสมากขึ้น หรอืช่วยลดต้นทุนของ
โครงการลงทุนและท าใหก้ารใชจ้า่ยภาครฐัเป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพมากขึน้ โดยเฉพาะอย่างยิง่ในส่วน
ของการลงทนุทีส่นบัสนุนใหผ้ลติภาพการผลติของประเทศปรบัเพิม่ขึน้ 

ส าหรบังานศกึษาที่ผ่านมาในเรื่องของผลของปจัจยัเชงิสถาบนัทางการคลงัที่มต่ีอการขยายตวั
ทางเศรษฐกิจในปจัจุบนัปรากฏว่ายงัมอียู่ไม่มากนัก งานศึกษาเชงิประจกัษ์ที่ผ่านมาส่วนใหญ่มกัน า
ตวัชี้วดัเชงิสถาบนั อย่างเช่น “หลกันิติธรรม” (Rule of law index) ดชันีภาพลกัษณ์คอรปัชัน่ 
(Corruption perceptions index) มาใชใ้นการจบัผลของปจัจยัเชงิสถาบนัของประเทศทีม่ต่ีอการขยายตวั
ทางเศรษฐกิจ แต่ทัง้น้ีแทบจะไม่มงีานศึกษาใดที่น าปจัจยัเชิงสถาบนัทางการคลงัมาใช้ประกอบใน
การศึกษา ดงันัน้งานศึกษาน้ีจงีมเีป้าหมายส าคญัส่วนหน่ึงที่ต้องการเติมเต็มงานศึกษาส่วนนี้ที่ขาด
หายไป โดยจะเป็นการศกึษาเชงิประจกัษ์ถงึผลของปจัจยัเชงิสถาบนัทางการคลงัทีม่ต่ีอการขยายตวัทาง

                                                
5 ด ูReinhart and Rogoff (2009) และ IMF (2013b) 
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เศรษฐกจิ ส าหรบัปจัจยัเชงิสถาบนัทางการคลงัที่สนใจของงานศกึษาน้ี จะพจิารณาเฉพาะในส่วนของ
หน่วยงานอสิระทางการคลงัจากฝ่ายบรหิาร หรอื PBO ทัง้ในด้านผลกระทบจากการมหีน่วยงานอสิระ
ทางการคลงัและผลกระทบจากบทบาทและหน้าที ่(Function) ของหน่วยงานอสิระทางการคลงั   

ทัง้นี้ บทบาทและหน้าทีข่องหน่วยงานอสิระทางการคลงัสามารถจ าแนกไดเ้ป็นสามประเภทหลกั 
คอื หนึ่ง หน้าทีใ่นการวเิคราะหน์โยบายทางการคลงัทีเ่ป็นอสิระ (Independent analysis on fiscal policy 
or assessment of fiscal policy) สอง หน้าทีก่ารพยากรณ์และคาดการณ์เศรษฐกจิมหภาคและการคลงั
ภาครฐั (Forecasts and projections of macroeconomic and budgetary indicators) และ สาม หน้าที่
วเิคราะหต์น้ทุนของนโยบายภาครฐั (Costing analysis) โดยหน่วยงานอสิระทางการคลงัทีถู่กจดัตัง้ในแต่
ละประเทศก็อาจมขีอบเขตของบทบาทและหน้าที่ที่แตกต่างกนั ตวัอย่างเช่น6 หน่วยงานอสิระทางการ
คลงัในประเทศออสเตรยี ฝรัง่เศส และสวเีดน มขีอบเขตหน้าที่เฉพาะในประเภทที่หนี่ง (การวเิคราะห์
นโยบายทางการคลงัที่เป็นอสิระ) ในขณะที่หน่วยงานอิสระทางการคลงัในประเทศแคนาดา เกาหลใีต ้
และสหรฐัอเมรกิามขีอบเขตท าหน้าครอบคลุมทัง้สามประเภทหลกัตามทีร่ะบุขา้งตน้  

ดงันัน้จงึเห็นได้ว่า ด้วยลกัษณะของบทบาทและหน้าที่ของหน่วยงานอิสระทางการคลงัที่ถูก
จดัตัง้ในประเทศต่างๆ ที่แตกต่างกนั ก็อาจส่งผลโดยตรงต่อการด าเนินการทางการคลงัและส่งผลโดย
อ้อมต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจของแต่ละประเทศที่แตกต่างกันได้ ด้วยเหตุผลดงักล่าว หนี่งใน
เป้าหมายส าคญัของงานศกึษาน้ีจงึเป็นการทดสอบผลทีเ่กดิขึน้จากบทบาทและหน้าทีข่องหน่วยงานอสิระ
ทางการคลงัทีอ่าจมต่ีอการขยายตวัทางเศรษฐกจิของประเทศ (นอกเหนือไปจากการศกึษาถงึผลของการ
มหีน่วยงานอสิระทางการคลงั โดยไมไ่ดจ้ าแนกตามหน้าทีท่ีเ่กีย่วขอ้ง) 

5. วิธีการศึกษา 

แบบจ าลองทางเศรษฐมติิของการขยายตวัทางเศรษฐกิจที่ใช้ในงานศึกษานี้มพีื้นฐานมาจาก
แบบจ าลองของ Kneller et al. (1999) ซึง่ศกึษาถงึผลกระทบของการด าเนินนโยบายการคลงั (แบ่งตาม
ประเภทของรายรบัและรายจ่ายรฐับาล) ที่มต่ีอการขยายตัวทางเศรษฐกิจ โดยมีพื้นฐานมาจาก
แบบจ าลอง Endogenous growth model ของ Barro (1990) งานศกึษานี้ไดต่้อยอดแบบจ าลองของ 
Kneller et al. ดว้ยการเพิม่ตวัแปรระดบัหนี้สาธารณะของประเทศ (เนื่องจากถูกระบุในงานศกึษาทีผ่่าน
มาว่ามผีลต่ออตัราการขยายตวัทางเศรษฐกจิของประเทศ7) และตวัแปรหน่วยงานอสิระทางการคลงัเขา้
ไว้ในแบบจ าลอง เพื่อทดสอบหาความสมัพนัธ์กบัอตัราการขยายตวัทางเศรษฐกิจ ที่วดัโดยอตัราการ
ขยายตัวของรายได้ต่อหัวประชากร โดยแบบจ าลองพื้นฐานที่ใช้ ในงานศึกษานี้มีล ักษณะฟงัก์ชัน
ดงัต่อไปนี้ 

 
 

                                                
6 อา้งองิจากรปูที ่14 ใน IMF (2013a) 
7 ส าหรบังานศกึษาล่าสดุทีไ่ดม้กีารทบทวนเนื้อหาในเรื่องนี้ ไดแ้ก่ IMF (2013b) 
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(-)  (+)  (?) 
Growth of GDP per capitat = f(GDP per capita t-1 , Investment t-1 , Labor growth t-1 ,  
       (+)  (-)     (-)                 (+) 
Budget surplus t-1 , Debt t-1 , Distortionary taxation t-1 , Productive Expenditure t-1 ,  
  (-) 
Non-productive Expenditure t-1 )  

โดย 
Growth of GDP per capita  = อตัราการขยายตวัของรายไดต่้อหวัประชากรทีแ่ทจ้รงิ (%) 
Investment  = สดัสว่นการลงทุนภาคเอกชนต่อ GDP (%) 
Labor growth  = อตัราการขยายตวัของจ านวนแรงงาน (%) 
Budget surplus  = สดัสว่นงบประมาณเกนิดุลต่อ GDP (%) 
Debt  = สดัสว่นหนี้สาธารณะต่อ GDP (%) 
Distortionary taxation  = สดัสว่นรายไดภ้าษทีีก่่อใหเ้กดิการบดิเบอืนพฤตกิรรมต่อ GDP (%) 
Productive Expenditure  = สดัสว่นรายจ่ายรฐับาลทีม่ผีลต่อผลติภาพต่อ GDP (%) 
Non-productive Expenditure  = สดัสว่นรายจ่ายรฐับาลทีไ่มม่ผีลต่อผลติภาพต่อ GDP (%) 

 
งานศกึษานี้ได้จ าแนกประเภทรายรบัรายจ่ายภาครฐัออกเป็น 5 ประเภท (ตามที่ได้แสดงไวใ้น

ตารางที ่5.1) ในลกัษณะที่คลา้ยคลงึกบัทีจ่ าแนกใน Kneller et al. (1999) ในด้านรายรบัรฐับาล งาน
ศกึษานี้ไดจ้ าแนกออกเป็น 3 ประเภท คอื รายไดภ้าษีทีก่่อให้เกดิการบดิเบอืนพฤตกิรรม (การลงทุน) 
(Distortionary taxation) รายได้ภาษีที่ไม่ก่อให้เกิดการบดิเบอืนพฤตกิรรม (การลงทุน) (Non-
distortionary taxation) และรายได้อื่นๆ (Other revenues) รายจ่ายรฐับาลถูกจ าแนกออกเป็น 2 
ประเภท คอื รายจ่ายทีม่ผีลต่อผลติภาพ (Productive expenditures) และรายจ่ายทีไ่ม่มผีลต่อผลติภาพ 
(Non-productive expenditures) โดยรายจ่ายที่มผีลต่อผลติภาพจะมรีายจ่ายที่เกี่ยวขอ้งกบัปจัจยัทุน 
(Capital) เป็นจ านวนมาก ในขณะทีร่ายจ่ายทีไ่ม่มผีลต่อผลติภาพทีส่ าคญั ไดแ้ก่ รายจ่ายดา้นสวสัดกิาร
สงัคม  

  



18 พฤศจกิายน 2556 ณ หอ้งบางกอกคอนเวนชนัเซน็เตอร ์บ ีชัน้ 22 โรงแรมเซน็ทาราแกรนด ์เซน็ทรลัเวลิด์ 17 

ตารางท่ี 5.1 การจ าแนกประเภทรายรบั รายจ่ายรฐับาล 
Theoretical classification Function classification (GFS) 

Distortionary taxation Taxes on income, profits, and capital gains 
Social contributions 
Taxes on payroll and workforce 
Taxes on property 

Non-distortionary taxation Taxes on goods and services 
Other revenues Taxes on international trade and transactions 

Other taxes 
Other revenue 
Grants 

Productive expenditures General public services 
Defense 
Public order and safety 
Education 
Health 
Housing and community amenities 
Environmental protection 

Non-productive expenditures Social protection 
Recreation, culture, and religion 
Economic affairs 

แต่ทัง้นี้การน าตวัแปรราย-รบั รายจ่ายรฐับาลทัง้ 5 ประเภท กบัตวัแปรดุลงบประมาณใส่เขา้ไว้
ในแบบจ าลองพรอ้มกนัย่อมก่อให้เกดิปญัหา Perfect collinearity ดงันัน้งานวจิยัชิ้นนี้จงึได้ท าตาม 
Kneller et al. (1999) ทีไ่ม่น ารายรบัหรอืรายจ่ายรฐับาลบางประเภทเขา้ในแบบจ าลอง ซึง่ในทางทฤษฎี
แลว้ควรเป็นตวัแปรทีไ่ม่ส่งผลต่ออตัราการขยายตวัทางเศรษฐกจิ (ค่าสมัประสทิธิห์น้าตวัแปรทีป่ระมาณ
การได้ควรมคี่าไม่แตกต่างจากศูนย์) ดงันัน้ งานศกึษานี้จงึได้เลอืกที่จะไม่น าตวัแปรรายได้ภาษีที่ไม่
ก่อใหเ้กดิการบดิเบอืนพฤตกิรรม (การลงทุน) และรายไดอ้ื่นๆ เขา้รวมในแบบจ าลอง 

ส าหรบัตวัแปรทีส่นใจของการศกึษาซึง่คอื ตวัแปรปจัจยัเชงิสถาบนัทางการคลงั ตามทีไ่ด้กล่าว
ไวก่้อนหน้านี้ งานศกึษานี้ตอ้งการทดสอบความสมัพนัธ์กบัการขยายตวัทางเศรษฐกจิใน 2 ลกัษณะคอื  

หนึ่ง ผลของการมหีน่วยงานอสิระทางการคลงัในประเทศทีม่ต่ีอการขยายตวัทางเศรษฐกจิ (โดย
ทีไ่ม่ได้พจิารณาถงึบทบาทและหน้าที่) เพื่อวดัผลในส่วนนี้ งานศกึษาได้สรา้งตวัแปรหุ่น PBO ที่มคี่า
ดงันี้8 

PBO =  ตวัแปรหุ่นมคี่าเท่ากบั 1 หากประเทศมหีน่วยงานอสิระทางการคลงัในปี t  
           มเิช่นนัน้มคี่าเท่ากบั 0  

                                                
8 ขอ้มลูปีของการจดัตัง้หน่วยงานอสิระทางการคลงัทีป่จัจุบนัมอียู่ใน 27 ประเทศมาจาก IMF (2013a) (Box1) 
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สอง ผลของลกัษณะของบทบาทและหน้าทีข่องหน่วยงานอสิระทางการคลงัที่มต่ีอการขยายตวั
ทางเศรษฐกจิ โดยงานศกึษานี้ไดส้รา้งตวัแปร Interaction term ระหว่างตวัแปรหุ่นที่แสดงถงึบทบาท
หน้าที ่(แบ่งเป็น 3 ประเภท) กบัรายจา่ยทีม่ผีลต่อผลติภาพและรายจ่ายทีไ่ม่มผีลต่อผลติ ทัง้นี้ตวัแปรหุ่น
ทีแ่สดงถงึบทบาทหน้าที ่คอื9 

Function1 = ตวัแปรหุ่นมคี่าเท่ากบั 1 หากประเทศมหีน่วยงานอสิระทางการคลงัในปี t ท า
หน้าทีว่เิคราะหน์โยบายทางการคลงัทีเ่ป็นอสิระ มเิช่นนัน้มคี่าเท่ากบั 0  

Function2 = ตวัแปรหุ่นมคี่าเท่ากบั 1 หากประเทศมหีน่วยงานอสิระทางการคลงัในปี t ท า
หน้าที่วเิคราะห์นโยบายทางการคลงัที่เป็นอิสระ + ท าหน้าที่พยากรณ์และ
คาดการณ์เศรษฐกจิมหภาคและการคลงัภาครฐั มเิช่นนัน้มคี่าเท่ากบั 0  

Function3 = ตวัแปรหุ่นมคี่าเท่ากบั 1 หากประเทศมหีน่วยงานอสิระทางการคลงัในปี t ท า
หน้าที่วเิคราะห์นโยบายทางการคลงัที่เป็นอิสระ + ท าหน้าที่พยากรณ์และ
คาดการณ์เศรษฐกจิมหภาคและการคลงัภาครฐั + ท าหน้าทีว่เิคราะหต์้นทุนของ
นโยบายภาครฐั มเิช่นนัน้มคี่าเท่ากบั 0  

เนื่องจากขอ้มลูทีใ่ชค้รอบคลุมประเทศมากกว่า 100 ประเทศ ในช่วงระหว่างปี ค.ศ. 1980-2012 
ดงันัน้ลกัษณะขอ้มลูทีใ่ชจ้งึเป็น Unbalanced panel data ซึง่งานศกึษานี้ไดใ้ชว้ธิกีารประมาณการแบบ 
One-way fixed effect estimator ทีม่กีารใส่ตวัแปรหุ่นประเทศเขา้ไวใ้นแบบจ าลอง นอกจากนี้ การ
ประมาณการณ์ได้ใช ้Robust standard errors เพื่อแก้ไขปญัหา Heteroscedasticity ทีอ่าจเกดิขึน้ได ้
ส าหรบัแหล่งทีม่าของขอ้มลูมาจากฐานขอ้มลู Government Finance Statistics (GFS) และฐานขอ้มลู 
Historical Public Debt ของ IMF ฐานขอ้มลู และฐานขอ้มลู World Development Indicators (WDI) 
ของ World Bank 

6. ผลการศึกษาท่ีพบ 

ผลการประมาณการที่ได้จากแบบจ าลองถูกแสดงไว้ในตารางที่ 6.1 และ 6.2 ส าหรบัปจัจยั
เงื่อนไขเฉพาะของแต่ละประเทศพบว่า ค่าสมัประสทิธิห์น้าตวัแปรอตัราการขยายตวัของรายได้ต่อหวั
ประชากรที่แท้จรงิมคี่าเป็นลบอย่างมนีัยส าคญัทางสถิติ ซึ่งแสดงให้เห็นถึงการลู่เข้าอย่างมเีงื่อนไข 
(Conditional convergence) ของอตัราการขยายตวัทางเศรษฐกจิ ในขณะเดยีวกนั ตวัแปรสดัส่วนการ
ลงทุนภาคเอกชนและตวัแปรอตัราการขยายตวัของจ านวนแรงงานพบค่าสมัประสทิธิห์น้าตวัแปรจะมคี่า
เป็นลบ แต่ค่าที่ได้กลบัไม่มนีัยส าคญัทางสถิติแต่อย่างใด ทัง้นี้ผลการประมาณณ์ที่ได้ในส่วนแรกนี้
สอดคลอ้งและเป็นไปในลกัษณะเดยีวกนักบัผลการศกึษาทีพ่บโดย Kneller et al. (1999) 

ผลของชุดตวัแปรทางการคลงัพบว่า ตวัแปรสดัส่วนงบประมาณเกนิดุลต่อ GDP มคีวามสมัพนัธ์
ที่เป็นบวกอย่างมนีัยส าคญัทางสถิตกิบัอตัราการขยายตวัทางเศรษฐกิจ โดยหากประเทศมกีารจดัท า
งบประมาณแบบเกนิดุลเพิม่ขึน้รอ้ยละ 1 ต่อ GDP จะมผีลท าใหร้ายไดต่้อหวัประชากรขยายตวัเพิม่ขึน้

                                                
9 ขอ้มลูบทบาทและหน้าทีข่องหน่วยงานอสิระทางการคลงัในแต่ละประเทศมาจาก IMF (2013a) (รปูที ่14) 
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ประมาณร้อยละ 0.11 ทัง้นี้  ส าหรบัตัวแปรระดับหนี้สาธารณะต่อ GDP แม้จะพบทิศทางของ
ความสมัพนัธท์ีเ่ป็นลบ แต่กไ็มม่นียัส าคญัทางสถติกิบัอตัราการขยายตวัทางเศรษฐกจิ   

ส าหรบัชุดตวัแปรรายรบั รายจ่ายรฐับาล ผลที่ได้แสดงให้เห็นว่า มเีพยีงตวัแปรรายได้ภาษีที่
ก่อให้เกดิการบดิเบอืนพฤตกิรรม (การลงทุน) เท่านัน้ที่พบความสมัพนัธที่มนีัยส าคญัทางสถติ ิและมี
ทศิทางทีล่บ ซึง่เป็นไปตามทฤษฏ ีโดยหากรายไดภ้าษทีีก่่อใหเ้กดิการบดิเบอืนพฤตกิรรมเพิม่ขึน้รอ้ยละ 
1 จะส่งผลให้อตัราการขยายตวัของรายได้ต่อหวัประชากรลดลงประมาณรอ้ยละ 0.23 ส าหรบัค่า
สมัประสทิธิห์น้าตวัแปรรายจา่ยรฐับาลทีม่ผีลต่อผลติภาพและตวัแปรรายจ่ายทีไ่ม่มผีลต่อผลติภาพ แมว้่า
ต่างมีค่าเป็นบวก และค่าสัมประสิทธิห์น้าตัวแปรรายจ่ายที่มีผลต่อผลิตภาพจะมีค่ามากกว่าค่า
สมัประสทิธิห์น้าตวัแปรรายจา่ยทีไ่มม่ผีลต่อผลติภาพ แต่ผลทีไ่ดจ้ากแบบจ าลองกลบัไม่พบความสมัพนัธ์
ทีม่นียัส าคญัทางสถติกิบัอตัราการขยายตวัทางเศรษฐกจิแต่อยา่งใด 

ในส่วนของชุดตวัแปรที่น่าสนใจของการศกึษาซึ่งคอื ชุดตวัแปรปจัจยัเชงิสถาบนัทางการคลงัที่
เกี่ยวข้องกบัองค์กรอิสระทางการคลงั ผลของการมหีน่วยงานอิสระทางการคลงัในประเทศที่มต่ีอการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจ (โดยที่ไม่ได้พจิารณาถึงบทบาทและหน้าที่ ) ค่าสมัประสทิธิห์น้าตวัแปร PBO 
(สมการที ่4 ในตารางที ่6.1) ไมพ่บว่ามนียัส าคญัทางสถติแิต่อย่างใด โดยผลทีไ่ดช้ีว้่า การมอีงคก์รอสิระ
ทางการคลงัไม่ได้มผีลโดยตรงต่อการขยายตวัทางเศรษฐกจิของประเทศ แต่ทัง้นี้หากการมอีงคก์รอสิระ
ทางการคลงัไดม้ผีลท าใหก้ารจดัท างบประมาณขาดดุลของรฐับาลลดลงจากเดมิ กส็ามารถส่งผลบวกต่อ
การขยายตวัทางเศรษฐกจิได ้

ผลของบทบาทและหน้าทีข่องหน่วยงานอสิระทางการคลงัที่มต่ีอการขยายตวัทางเศรษฐกจิทีไ่ด้
พบว่า มคีวามน่าสนใจเป็นอย่างมาก โดยประเทศที่มหีน่วยงานอสิระทางการคลงัทีท่ าหน้าที่วเิคราะห์
นโยบายทางการคลงัทีเ่ป็นอสิระ (Function1) หรอืท าหน้าทีว่เิคราะหน์โยบายทางการคลงัทีเ่ป็นอสิระและ
ท าหน้าทีพ่ยากรณ์และคาดการณ์เศรษฐกจิมหภาคและการคลงัภาครฐั (Function2) ผลจากแบบจ าลองที่
ได ้(สมการที ่1 และ 2 ในตารางที ่6.2) ไม่พบว่า ตวัแปร Interaction term ระหว่างตวัแปรหุ่นทีแ่สดงถงึ
บทบาทหน้าทีก่บัรายจ่ายทีม่ผีลต่อผลติภาพและรายจ่ายทีไ่ม่มผีลต่อผลติ มคี่าสมัประสทิธิห์น้าตวัแปรที่
มนียัส าคญัทางสถติเิกดิขึน้ 

แต่หากหน่วยงานอิสระทางการคลงัที่เกิดขึ้นนัน้มหีน้าที่ในการวเิคราะห์ต้นทุนของนโยบาย
ภาครฐัรวมอยู่ในพนัธกจิดว้ย ผลที่ไดจ้ากการประมาณการ (สมการที ่3 ในตารางที่ 6.2) พบว่า ค่า
สมัประสทิธิห์น้าตวัแปร Interaction term ระหว่างตวัแปรหุ่นทีแ่สดงถงึบทบาทหน้าทีก่บัรายจ่ายทีม่ผีล
ต่อผลิตภาพมคี่าเป็นบวกอย่างมนีัยส าคญัทางสถิติ ในขณะที่ค่าสมัประสทิธิห์น้าตัวแปร Interaction 
term ระหว่างตวัแปรหุ่นทีแ่สดงถงึบทบาทหน้าทีก่บัรายจา่ยทีไ่มม่ผีลต่อผลติภาพกลบัมคี่าเป็นลบอย่างมี
นัยส าคญัทางสถิติ กล่าวคอื ประเทศที่มหีน่วยงานอิสระทางการคลงัที่ท าหน้าที่วิเคราะห์ต้นทุนของ
นโยบายภาครฐั หากมรีายจ่ายรฐับาลทีม่ผีลต่อผลติภาพเพิม่ขึน้รอ้ยละ 1 ต่อ GDP จะมผีลท าใหอ้ตัรา
การขยายตวัของรายไดต่้อหวัประชากรเพิม่ขึน้รอ้ยละ 0.19 แต่ในทางกลบักนั หากรายจ่ายรฐับาลทีไ่ม่มี
ผลต่อผลติภาพเพิม่ขึน้รอ้ยละ 1 ต่อ GDP จะมผีลทีท่ าใหอ้ตัราการขยายตวัของรายไดต่้อหวัประชากร
ลดลงรอ้ยละ 0.28  
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ความสัมพันธที่ขดัแย้งเกิดขึ้นในลักษณะดังกล่าวอาจมีสาเหตุส าคัญมาจาก การท าหน้าที่
วเิคราะหต์้นทุนของนโยบายภาครฐัในฝ ัง่ของรายจ่ายรฐับาลโดยหน่วยงานอสิระทางการคลงัทีส่่วนใหญ่
แล้วจะเป็นการวเิคราะห์รายจ่ายลงทุนในโครงการลงทุนขนาดใหญ่ซึ่งเกี่ยวขอ้งกบัเมด็เงนิเป็นจ านวน
มาก หรอืเป็นรายจา่ยในกลุ่มทีม่ผีลต่อผลติภาพของประเทศ การท าหน้าทีว่เิคราะหต์้นทุนของ PBO จะมี
ผลช่วยท าใหโ้ครงการลงทุนทีถู่กวเิคราะห์มคีวามโปร่งใส รวมถงึมขีอ้มูลทีใ่ช้ในการตรวจสอบจากภาค
สงัคมมากขึน้ ซึง่จะท าใหร้ายจ่ายที่เกดิขึน้นัน้มปีระสทิธภิาพมากขึน้ และสนับสนุนต่อการขยายตวัทาง
เศรษฐกจิของประเทศในระยะยาว  

แต่ในขณะเดียวกัน หากรฐับาลไม่มคีวามตัง้ใจในการด าเนินนโยบายทางการคลงัที่มคีวาม
รับผิดชอบอย่างแท้จริง หรือมองแต่ประโยชน์ของตนเองในระยะสัน้ ก็อาจมีแรงจูงใจในการน า
งบประมาณทีป่ระหยดัได ้หรอืโยกงบรายจ่ายที่มีผลต่อผลติภาพ (ที่ถูกตรวจสอบถงึต้นทุนทีแ่ทจ้รงิของ
โครงการมากขึน้) ไปยงังบรายจ่ายที่ไม่มผีลต่อผลติภาพของประเทศมากขึน้ ซึง่เป็นรายจ่ายทีไ่ม่มเีอื้อ 
(หรอืแมแ้ต่มผีลเป็นลบ) ต่อการขยายตวัทางเศรษฐกจิของประเทศ  

ดงันัน้ผลการศกึษาทีพ่บในส่วนน้ีจงึสอดคลอ้งกบังานศกึษาอื่นๆ ทีผ่่านมา โดยตอกย ้าใหเ้หน็ว่า 
การมปีจัจยัสถาบนัทางการคลงัทีด่ ีโดยเฉพาะอยา่งยิง่ในส่วนของการมอีงคก์รอสิระทางการคลงัสามารถ
น าไปสู่การด าเนินการทางการคลงัทีด่แีละสนับสนุนต่อการขยายตวัทางเศรษฐกจิทีด่ขีองประเทศได ้แต่
ทัง้นี้เง ื่อนไขที่ส าคญัที่สุดซึ่งขาดไม่ได้คือ ความตัง้ใจของผู้ก าหนดนโยบายหรือรฐับาลที่จะด าเนิน
นโยบายทางการคลงัที่มคีวามรบัผดิชอบและสนับสนุนต่อการขยายตวัทางเศรษฐกิจในระยะยาวของ
ประเทศอย่างแท้จรงิ มเิช่นนัน้แล้ว รฐับาลก็อาจมแีรงจูงใจในการจดัท างบประมาณที่มองแต่ประโยชน์
ของตวัเอง ซึง่นโยบายทางการคลงัทีอ่อกมากอ็าจส่งผลลบต่อเศรษฐกจิในระยะยาวได ้แมว้่าประเทศจะมี
ปจัจยัเชงิสถาบนัทางการคลงัทีด่ขี ึน้แลว้กต็าม  
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ตารางท่ี 6.1 The impact of PBO established on growth 
(Dependent variable = Growth of GDP per capita t) 
 (1) (2) (3) (4) 
ln(GDP per capita)t-1 -1.1687 -2.4917 -2.8482 -2.8137 
 (0.8575) (0.7082)*** (0.8556)*** (0.8752)*** 
Investmentt-1 -0.0606 -0.0590 -0.0537 -0.0545 
 (0.0341)* (0.0304)* (0.0350) (0.0352) 
Labor growtht-1 -0.1040 -0.0893 -0.0705 -0.0705 
 (0.0818) (0.0883) (0.0926) (0.0926) 
Budget surplust-1 0.1102 0.0802 0.1149 0.1152 
 (0.0323)*** (0.0263)*** (0.0363)*** (0.0362)*** 
Debtt-1  -0.0070 -0.0034 -0.0033 
  (0.0052) (0.0092) (0.0092) 
Distortionary taxationt-1   -0.2269 -0.2272 
   (0.0923)* (0.0922)* 
Productive expt-1   0.0674 0.0671 
   (0.0473) (0.0473) 
Non-productive expt-1   0.0145 0.0147 
   (0.0644) (0.0644) 
PBOt-1    -0.3254 
(Dummy variable)    (0.4291) 
Constant term 14.3252 26.0764 29.8679 29.6181 
 (7.1464)* (6.1293)*** (7.3906)*** (7.5164)*** 
R2 0.02 0.03 0.04 0.04 
No. of obs. 1,804 1,744 1,442 1,442 
No. of countries 119 118 110 110 
Note:   
Based on the one-way fixed effect estimator, figures in parentheses are robust standard errors. Omitted fiscal variable are non-
distortionary taxation and other revenues. ***, **, * indicate significance levels at 1%, 5%, 10%.  
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ตารางท่ี 6.2 The impact of PBO functions on growth 

(Dependent variable = Growth of GDP per capita t) 
 (1) 

FF=Function1 
(2) 

FF=Function2 
(3) 

FF=Function3 
ln(GDP per capita)t-1 -2.8174 -2.8523 -2.8569 
 (0.8698)*** (0.8627)*** (0.8630)*** 
Investmentt-1 -0.0542 -0.0533 -0.0542 
 (0.0352) (0.0351) (0.0351) 
Labor growtht-1 -0.0690 -0.0695 -0.0690 
 (0.0929) (0.0928) (0.0927) 
Budget surplust-1 0.1155 0.1151 0.1157 
 (0.0363)*** (0.0363)*** (0.0364)*** 
Debtt-1 -0.0034 -0.0034 -0.0035 
 (0.0092) (0.0093) (0.0093) 
Distortionary taxationt-1 -0.2304 -0.2294 -0.2280 
 (0.0922)* (0.0924)* (0.0922)* 
Productive expt-1 0.0652 0.0656 0.0657 
 (0.0475) (0.0475) (0.0475) 
Non-productive expt-1 0.0177 0.0163 0.0163 
 (0.0649) (0.0650) (0.0648) 
FFxProductive expt 0.0745 0.0698 0.1891 
(Interaction term) (0.1001) (0.1391) (0.1036)* 
FFxNon-productive expt -0.1032 -0.0821 -0.2808 
(Interaction term) (0.1194) (0.2245) (0.1516)* 
Constant term 29.6292 29.8981 29.9531 
 (7.4962)*** (7.4576)*** (7.4653)*** 
R2 0.04 0.04 0.04 
No. of obs. 1,442 1,442 1,442 
No. of countries 110 110 110 
Note:   
Based on the one-way fixed effect estimator, figures in parentheses are robust standard errors. Omitted fiscal variables are non-
distortionary taxation and other revenues. ***, **, * indicate significance levels at 1%, 5%, 10%, respectively. 

Function(FF)1 = 1 if PBO performs an assessment of government fiscal policy; = 0 otherwise.  
Function(FF)2 = 1 if PBO performs an assessment of government fiscal policy and economic and fiscal forecasts; = 0 

otherwise.  
Function(FF)3 = 1 if PBO performs an assessment of government fiscal policy, economic and fiscal forecasts, and costing 

policies; = 0 otherwise.  

 
เพื่อใหเ้กดิความมัน่ใจยิง่ขึน้กบัผลการศกึษาทีพ่บขา้งต้น คณะผูว้จิยัไดจ้ดัท าการวเิคราะหค์วาม

ไวต่อการเปลีย่นแปลง (Sensitivity analysis) ส าหรบัการประมาณค่าสมการถดถอยขา้งต้น ซึง่ผลทีพ่บ
สามารถสรปุไดด้งันี้10 

                                                
10 แมว้่าผลการประมาณการค่าสมการถดถอยทีไ่ดใ้นเนื้อหาส่วนนี้จะไม่ถูกน าเสนอในรายงานฉบบันี้ แต่สามารถขอได้
โดยตรงจากคณะผูว้จิยั 
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1) การปรบัช่วงเวลาของตวัแปรตน้  

สมการถดถอยทีแ่สดงไวข้า้งตน้ใชต้วัแปรตน้ทีอ่ยู่ในช่วงเวลา t – 1 เพื่ออธบิายการขยายตวัทาง
เศรษฐกิจของประเทศต่างๆ ในช่วงเวลา t เพื่อหลีกเลี่ยงปญัหาความสมัพนัธกลบัด้าน (Reverse 
causality) ยกตัวอย่างเช่น การเกินดุลงบประมาณรฐับาลอาจเป็นผลลพัธ์มาจากการขยายตวัทาง
เศรษฐกจิได ้งานศกึษานี้ไดป้ระมาณค่าสมการถดถอยโดยอาศยัตวัแปรต้นในช่วงเวลา t ไปจนถงึ t – 2 
และพบว่า ผลการประมาณค่าสมการถดถอยโดยใชต้วัแปรต้นในช่วงเวลา t และ t – 1 ไม่แสดงผลลพัธท์ี่
แตกต่างกนัอย่างมนีัยส าคญั ในขณะที่ ตวัแปรต้นในช่วงเวลา t – 2 กอ็าจไม่มคีวามเหมาะสมนัก 
เนื่องจากขอ้มลูที่ใชเ้ป็นขอ้มลูรายปี ซึง่ท าใหต้วัแปรต้นในช่วง 2 ปีก่อนไม่ส่งผลกระทบต่อการขยายตวั
ของระบบเศรษฐกจิในปีปจัจบุนัมากนกั 

2) การปรบักลุ่มประเภทรายจา่ยรฐับาล  

รายจ่ายรฐับาลบางประเภทอาจไม่สามารถจดัอยู่ในกลุ่มรายจ่ายที่มผีลต่อผลิตภาพหรอืกลุ่ม
รายจ่ายที่ไม่มผีลต่อผลิตภาพได้อย่างชดัเจน เช่น รายจ่ายในกลุ่มป้องกันประเทศ (Defense) หรือ 
รายจ่ายในกลุ่มเศรษฐกจิ (Economic affairs) เป็นต้น งานศกึษานี้ไดท้ดลองแยกรายจ่ายเหล่านี้ออกมา
อยู่ในกลุ่มรายจ่ายอื่นๆ (Other expenditures) และทดสอบประมาณค่าสมการถดถอยในแต่ละกรณ ี
อย่างไรกต็าม ผลการประมาณค่าสมการถดถอยพบว่า รายจ่ายในกลุ่มป้องกนัประเทศทีถู่กแยกออกมา
จากกลุ่มรายจ่ายที่มผีลต่อผลติภาพ ใหผ้ลทีไ่ม่แตกต่างจากผลของกลุ่มรายจ่ายทีม่ผีลต่อผลติภาพ โดย
พบว่ารายจ่ายในกลุ่มนี้ไม่ส่งผลโดยตรงทีม่นีัยส าคญัทางสถติิต่ออตัราการขยายตวัทางเศรษฐกจิ ดงันัน้
คณะผูว้จิยัจงึยงัคงจดักลุ่มรายจา่ยในกลุ่มป้องกนัประเทศไวใ้นกลุ่มรายจ่ายทีม่ผีลต่อผลติภาพ (ตามทีไ่ด้
ระบุไวใ้นตารางที ่5.1) 

3) การทดสอบผลของระบอบการปกครอง 

ประเทศทีม่รีะบอบการปกครองทีแ่ตกต่างกนักอ็าจมผีลต่อระบบการตรวจสอบหรอืการคดักรอง
งบประมาณรายจ่ายรฐับาลที่แตกต่างกัน ในเบื้องต้นคณะผู้วิจยัได้ทดสอบถึงความสมัพนัธระหว่าง
ระบอบการปกครอง (ระบอบประธานาธบิด ีและระบอบอื่นๆ) องคก์รอสิระทางการคลงั และการขยายตวั
ทางเศรษฐกจิ โดยผลการประมาณค่าสมการถดถอยที่ได้พบว่า รายจ่ายในกลุ่มที่มผีลต่อผลติภาพของ
ประเทศทีไ่มใ่ชร้ะบอบประธานาธบิดมีคีวามสมัพนัธในทศิทางบวกอย่างมนีัยส าคญัทางสถติกิบัอตัราการ
ขยายตวัทางเศรษฐกจิ ในขณะทีป่ระเทศทีใ่ชร้ะบอบประธานาธบิดกีลบัพบว่า รายจ่ายรฐับาลทัง้ในกลุ่มที่
มผีลต่อผลติภาพและในกลุ่มทีไ่ม่มผีลต่อผลติภาพไม่มคีวามสมัพนัธกบัอตัราการขยายตวัทางเศรษฐกจิ
อย่างมนีัยส าคญั ทัง้นี้ผลของการจดัตัง้องค์กรอิสระทางการคลงัไม่พบว่า มคีวามสมัพนัธโดยตรงกบั
อตัราการขยายตวัทางเศรษฐกจิทัง้ในกลุ่มประเทศที่ใช้ระบอบประธานาธบิดแีละในกลุ่มประเทศที่ไม่ใช้
ระบอบประธานาธบิด ี
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7. บทสรปุและข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

แนวโน้มและทศิทางของตวัชีว้ดัทางการคลงัหลกัๆ ของประเทศไทยในช่วง 10 ปีที่ผ่านมาได้
ก่อให้เกิดข้อกงัวลและค าถามกบัผู้ที่เฝ้าติดตามอย่างมากมาย ทัง้ในเรื่องของการที่รฐับาลไทยจดัท า
งบประมาณขาดดุลอย่างต่อเนื่อง ซึ่งจะส่งผลส่วนหนึ่งให้ตัวเลขหนี้สาธารณะปรบัตัวเพิ่มขึ้นอย่าง
ต่อเนื่องเช่นเดยีวกนั การใช้วธิอีอกกฎหมายกู้เงนิลกัษณะพเิศษนอกงบประมาณบ่อยครัง้ขึน้ และการ
ด าเนินนโยบายภาครฐัทีจ่ะสรา้งภาระทางการคลงัสบืเนื่องต่อไปในอนาคต เช่น การใช้จ่ายในโครงการ
ประชานิยม (อาทโิครงการจ าน าขา้ว) นโยบายปรบัลดอตัราภาษเีงนิไดน้ิตบิุคคล ซึง่ภาระทางการคลงัที่
เกดิขึน้จากการด าเนินนโยบายเหล่านี้ แมจ้ะยงัไม่แสดงให้เหน็อย่างชดัเจนในช่วงปีงบประมาณปจัจุบนั 
แต่กม็แีนวโน้มทีจ่ะเพิม่มากขึน้จนอาจกลายเป็นปญัหาทางการคลงัของประเทศไดภ้ายในอนาคตอนัใกล ้ 

แนวโน้มของการด าเนินนโยบายทางการคลงั ซึง่ถูกแสดงในตวัชีว้ดัทางการคลงัลกัษณะดงักล่าว
ขา้งตน้ สามารถอธบิายไดจ้ากแรงจงูใจของรฐับาลทีม่าจากการเลอืกตัง้ ทัง้ในแง่ของแรงจงูใจต่อการมอง
ถงึผลประโยชน์ในระยะสัน้ ปญัหาการใช้ทรพัยากรร่วมกนั รวมไปถงึการปรบัเพิม่สดัส่วนงบประมาณที่
ขึ้นอยู่กับดุลยพินิจของรฐับาล เพื่อลดแรงจูงใจต่างๆ เหล่านี้ ส่วนหนึ่งอาจใช้การบรหิารจดัการหรอื
ควบคุมผ่านปจัจยัเชิงสถาบนัทางการคลงัที่ด ีอาทิเช่น การปรบักระบวนการทางงบประมาณเพื่อให้
รฐับาลค านึงถงึผลกระทบในระยะยาว การปรบัปรุงกฎการคลงัและการบงัคบัใช้เป็นกฎหมาย และการ
จดัตัง้องคก์รทางการคลงัทีเ่ป็นอสิระเพื่อสนับสนุนกระบวนการจดัท างบประมาณ รวมถึงเพิม่ขอ้มลูทีใ่ช้
ในการตรวจสอบจากระบบรฐัสภา 

งานศกึษาในส่วนนี้ได้ใหค้วามส าคญักบัการจดัตัง้องค์กรทางการคลงัทีเ่ป็นอสิระเป็นหลกั โดย
สมมตฐิานของงานศกึษานี้คอื การจดัตัง้องคก์รทางการคลงัทีเ่ป็นอสิระจากรฐับาลจะมผีลช่วยปรบัเปลีย่น
แรงจงูใจของรฐับาล และท าใหผ้ลการด าเนินการทางการคลงั (ทีว่ดัจากตวัชีว้ดัต่างๆ ) ปรบัตวัในทศิทาง
ที่ดขี ึน้ และจะส่งผลสบืเนื่องที่ท าให้อตัราการขยายตวัทางเศรษฐกิจปรบัตวัเพิม่ขึ้นในที่สุด โดยภาพที ่
7.1 สรปุความสมัพนัธต์ามสมมตฐิานหลกัของงานศกึษานี้ 

ภาพท่ี 7.1 สรปุความสมัพนัธต์ามสมมติฐานหลกัของงานศึกษาน้ี 
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ผลการประมาณค่าสมการถดถอยในงานศกึษานี้พบว่า การจดัตัง้องคก์รอสิระทางการคลงัโดยไม่
พจิารณาถึงหน้าที่ ไม่มผีลโดยตรงต่อการขยายตวัทางเศรษฐกิจ อย่างไรก็ตาม หากการจดัตัง้องค์กร
อสิระทางการคลงัน าไปสู่การจดัท างบประมาณขาดดุลทีล่ดลง ก็จะส่งผลดโีดยอ้อมต่อการขยายตวัทาง
เศรษฐกิจของประเทศได้ นอกจากนี้ การมอีงค์กรอิสระทางการคลงัที่ท าหน้าที่วิเคราะห์ต้นทุนของ
นโยบายภาครฐั ส่งผลท าใหร้ายจ่ายภาครฐัในดา้น Productive expenditure มปีระสทิธภิาพดขีึน้ ซึ่ง
ส่งผลสะท้อนต่ออตัราการขยายตวัทางเศรษฐกจิที่เพิม่สูงขึน้ตามไปดว้ย แต่ในขณะเดยีวกนั การจดัตัง้
องคก์รอสิระทางการคลงักอ็าจน าไปสู่การจดัสรรงบประมาณในดา้น Non-productive expenditure ของ
รฐับาลมากขึน้ ซึง่สามารถส่งผลลบต่ออตัราการขยายตวัทางเศรษฐกจิไดเ้ช่นเดยีวกนั  

เน่ืองจากประเทศไทยในปจัจุบนัก าลงัอยู่ในช่วงของการเริม่จดัตัง้องคก์รทางการคลงัทีเ่ป็นอสิระ
จากฝา่ยบรหิาร งานศกึษาน้ีใหข้อ้เสนอแนะว่า การจดัตัง้องคก์รดงักล่าวใหเ้กดิขึน้แต่เพยีงอย่างเดยีวอาจ
ไม่ก่อให้เกดิประโยชน์เพิม่เตมิมากนัก หากแต่การท าหน้าที่ขององค์กรดงักล่าวควรที่จะส่งผลไปสู่การ
ปรบัตวัของตวัชี้วดัฐานะทางการคลงัในทศิทางที่เหมาะสมยิง่ขึน้ รวมไปถงึการปรบัเปลี่ยนรายจ่ายของ
รฐับาลใหม้สีดัส่วนรายจ่ายทีม่ผีลต่อผลติภาพเพิม่ขึน้ ซึง่การท าหน้าที่ต่างๆ เหล่านี้จะส่งผลสะทอ้นไปสู่
การขยายตวัทางเศรษฐกจิของประเทศในทีสุ่ด 

ในปจัจุบนั รฐับาลไทยมโีครงการซึ่งน่าจะเข้าข่ายรายจ่ายที่ไม่มผีลต่อผลติภาพหลากหลาย
โครงการ และมแีนวโน้มที่จ านวนโครงการลกัษณะนี้จะปรบัตวัเพิม่สูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง ตวัอย่างของ
โครงการเหล่านี้ ได้แก่ โครงการจ าน าขา้ว/ประกนัรายได้ชาวนา โครงการแทรกแซงราคาสนิค้าเกษตร
ประเภทต่างๆ โครงการรถยนต์ใหม่คนัแรก นโยบายอุดหนุนค่าน ้าค่าไฟและราคาน ้ามนัเชื้อเพลงิ ฯลฯ 
โครงการเหล่านี้บางส่วนอาจส่งผลดีในแง่ของการลดความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจให้กับผู้คน
ภายในประเทศ แต่ในแง่ของการขยายตวัของระบบเศรษฐกจิ ซึง่เป็นประเดน็หลกัของงานศกึษาส่วนนี้ 
โครงการลกัษณะน้ีน่าจะส่งผลกระทบในทางลบต่อการขยายตวัทางเศรษฐกจิทัง้ในระยะสัน้และระยะยาว 
งานศกึษานี้พบว่าการจดัตัง้องคก์รอสิระทางการคลงัอาจไม่สามารถสนับสนุนใหส้ดัส่วนรายจ่ายทีไ่ม่มผีล
ต่อผลติภาพปรบัตวัลดลงได้ ดงันัน้ องค์ประกอบเชิงสถาบนัลกัษณะอื่นๆ เช่น การใช้กฎการคลงั หรอื
การปรบัปรุงกระบวนการจดัท างบประมาณของประเทศ อาจช่วยให้สดัส่วนรายจ่ายดงักล่าวปรบัตวัไป
อยา่งเหมาะสมได ้

ในทา้ยทีสุ่ด เงื่อนไขจ าเป็นส าคญัทีข่าดไม่ได้คอื ความตัง้ใจจรงิทีจ่ะด าเนินนโยบายการคลงัที่มี
ความรบัผดิชอบจากรฐับาล รวมไปถงึแรงผลกัดนัจากภาคประชาชนทีจ่ะสนับสนุนการจดัท านโยบายการ
คลงัทีม่คีวามรบัผดิชอบของรฐับาลดว้ย มเิช่นนัน้แลว้ แมว้่าประเทศจะมปีจัจยัเชงิสถาบนัทางการคลงัทีด่ ี
ก็ไม่สามารถน าไปสู่ผลการด าเนินการทางการคลงัที่ดีหรอืการด าเนินนโยบายทางการคลงัที่มคีวาม
รบัผดิชอบได ้
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กิตติกรรมประกาศ 

งานวจิยัในส่วนที่ 2 นี้ส าเร็จได้ด้วยความอนุเคราะห์ของบุคคลหลายท่าน ซึ่งไม่อาจจะน ามา
กล่าวได้ทัง้หมด โดยท่านแรกที่คณะผู้วจิยัใคร่ขอกราบพระคุณคอื ดร. ธวชัชยั ยงกิตติกุล เลขาธกิาร
สมาคมธนาคารไทย ที่อนุเคราะห์นัดสมัภาษณ์ธนาคารพาณิชย์เพื่อให้คณะผู้วจิยัได้มขี้อมูลเพิม่เติม
เกี่ยวกับการบรหิารจดัการสินเชื่อให้แก่ผู้ประกอบการวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมของลูกค้า
ธนาคารพาณิชย์ นอกจากนี้ คณะผู้วจิยัใคร่ขอขอบพระคุณ คุณคนิสส์ สุคนธมาน กรรมการผู้จดัการ
ธนาคารเพื่อการส่งออกและน าเขา้แห่งประเทศไทย คุณนิพฒัน์ เกื้อสกุล ผู้ช่วยผู้จดัการธนาคารเพื่อ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร และคุณวลัลภ เตชะไพบูลย์ กรรมการและผู้จดัการทัว่ไปบรรษัท
ประกนัสนิเชื่ออุตสาหกรรมขนาดย่อม ที่อนุเคราะห์ให้สมัภาษณ์ขอ้มูลเกี่ยวกบัการบรหิารจดัการของ
สถาบนัการเงนิเฉพาะกจิของรฐั รวมถงึข้อมูลในการด าเนินงานตามนโยบายของรฐั คณะผู้วจิยัใคร่ขอ
กราบขอบพระคุณเป็นอยา่งสงู ไว ้ณ โอกาสน้ี 
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ส่วนท่ี 2: บทบาทของภาครฐั 
ในการสร้างความแขง็แกร่งให้กบัธรุกิจ 

เดือนเด่น นิคมบริรกัษ์ 
 

1. บทน า 

แหล่งเงนิทุนเป็นปจัจยัที่ส าคญัส าหรบัการขยายตัวและการพฒันาขีดความสามารถในการ
แข่งขนัของภาคธุรกจิ การเขา้ถงึแหล่งเงนิทุนเป็นปญัหาที่ทา้ทายส าหรบัวสิาหกจิขนาดเลก็ เน่ืองจากมี
ความเสี่ยงสูง และบางรายขาดสนิทรพัยท์ี่สามารถน ามาค ้าประกนัสนิเชื่อ นอกจากนี้แล้ว การบรหิาร
จดัการสินเชื่อส าหรบัธุรกิจรายย่อยยงัมตี้นทุนสูงกว่าสินเชื่อรายใหญ่อีกด้วย ท าให้ธนาคารพาณิชย์
เอกชนเลอืกทีจ่ะไมป่ล่อยสนิเชื่อใหธุ้รกจิขนาดย่อมเพราะไม่คุม้ทุน ดว้ยเหตุผลดงักล่าว รฐัจงึต้องเขา้มา
แกไ้ขปญัหาอนัสบืเน่ืองมาจาก “ความลม้เหลวของกลไกตลาด” ทีส่่งผลใหว้สิาหกจิขนาดย่อมไม่สามารถ
เขา้ถงึแหล่งเงนิกู้ได ้โดยวธิกีารที่หลากหลาย เช่น การปล่อยเงนิกู้ผ่านสถาบนัการเงนิเฉพาะกจิของรฐั 
การค ้าประกนัเงนิกู ้การอุดหนุนดอกเบีย้เงนิกู ้การส่งเสรมิธุรกจิเงนิรว่มลงทุน (Venture Capital) เป็นตน้   

วสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อม (SMEs) มบีทบาทส าคญัในระบบเศรษฐกจิ การจา้งงานใน 
SMEs คดิเป็นสดัส่วนถงึรอ้ยละ 80.4 ของการจา้งงานรวมทัง้หมด ในขณะทีม่ลูค่าผลติภณัฑม์วลรวมใน
ประเทศ (GDP) ในปี พ.ศ. 2555 ของ SMEs มมีลูค่า 4,211,262.7 ลา้นบาท คดิเป็นสดัส่วนเพยีงรอ้ยละ 
37.0 ของ GDP รวมทัง้ประเทศ ซึง่เหน็ไดว้่าผูป้ระกอบการ SMEs ส่วนใหญ่ยงัไม่สามารถสรา้งผลผลติ
ไดด้เีท่าทีค่วร อุปสรรคหนึ่งทีท่ าให ้SMEs ไม่สามารถสรา้งผลผลติไดม้ากเท่าทีค่วร คอื ปญัหาดา้นการ
เขา้ถงึแหล่งเงนิทุน โดยขอ้มูลจากธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.) พบว่า ในปี 2553 มจี านวน SMEs 
เพยีงรอ้ยละ 38 เท่านัน้ หรอืประมาณ 1.1 ลา้นราย ทีส่ามารถเขา้ถงึสนิเชื่อของธนาคารพาณิชย ์(รปูที่ 
2.2) ซึ่งมสีาเหตุส่วนหนึ่งมาจากลกัษณะของธุรกจิของ SMEs ที่มคีวามเสี่ยงสูงและอตัราการประสบ
ความสาเร็จต ่าโดยเฉพาะในช่วงเริม่ประกอบกิจการ หรอืไม่มหีลกัประกนัเพียงพอในการขอสินเชื่อ 
รวมถงึการขาดเอกสารดา้นการเงนิ (Statement) ซึง่ท าใหธ้นาคารพาณิชยไ์ม่สามารถปล่อยสนิเชื่อใหก้บั 
SMEs ได ้ 

การศึกษาน้ีมเีป้าประสงค์ในการประเมนิประสทิธิภาพของภาครฐัในการจดัสรรแหล่งเงนิทุน
ให้แก่ธุรกิจขนาดย่อมที่ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงนิทุนของธนาคารพาณิชย์เอกชนได้ โดยการศึกษา
วเิคราะห์ข้อมูลรายละเอยีดของการปล่อยสนิเชื่อหรอืการค ้าประกนัเงินกู้ของสถาบนัการเงนิเฉพาะกิจ
ของรฐั (SFIs) ว่าไปสู่กลุ่มวสิาหกจิขนาดย่อมที่ไม่สามารถเขา้ถงึแหล่งเงนิทุนของธนาคารเอกชนมาก
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น้อยเพียงใด และการปฏิบตัภารกิจดงักล่าวมตี้นทุนและผลประโยชน์ในการช่วยยกระดบัผลิตภาพ 
(Productivity) ของ SMEs อยา่งคุม้ค่าหรอืไม่  

2. แหล่งเงินทนุของภาคธรุกิจไทย 

2.1 ภาพรวมของแหล่งเงินทุนในประเทศไทย 

ระบบการเงนิมคีวามส าคญัต่อระบบเศรษฐกิจในฐานะที่เป็นช่องทางในการส่งผ่านเงนิทุนไปสู่
กจิกรรมทางเศรษฐกจิ ไม่ว่าจะเป็นการผลติ การจา้งงาน และการสรา้งรายได ้แหล่งเงนิทุนหลกัทีส่ าคญั
ของภาคธุรกจิไทย คอื สนิเชื่อจากธนาคาร จากรปูที ่2.1 จะเหน็ว่าสดัส่วนสนิเชื่อของธนาคารพาณิชยม์ี
แนวโน้มลดลง ในขณะที่การระดมทุนผ่านตลาดหุ้นมบีทบาทเพิม่มากขึ้น กล่าวคอื การระดมทุนจาก
ตลาดหุน้ในปี พ.ศ. 2543 มสีดัส่วนจากรอ้ยละ 17.86 ปรบัเพิม่สูงขึน้เป็นรอ้ยละ 41.46 ในปี พ.ศ. 2555 
ในขณะทีส่นิเชื่อคงคา้งของ SFIs มแีนวโน้มเพิม่ขึน้เช่นกนั จากปี พ.ศ. 2543 ที่มสีดัส่วนเพยีงรอ้ยละ 
10.26 เพิม่ขึน้เป็นรอ้ยละ 13.23 ในปี พ.ศ. 2555 

รปูท่ี 2.1 โครงสร้างแหล่งเงินทุนของภาคเอกชนไทย พ.ศ 2543 - 2556 

 

ทีม่า : สมาคมตลาดตราสารหนี้ไทย, ตลาดหลกัทรพัยแ์ห่งประเทศไทย, ส านกังานเศรษฐกจิการคลงั และธนาคารแห่งประเทศไทย 
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แมต้ลาดทุนจะกลายเป็นแหล่งเงนิทุนของภาคธุรกจิทีส่ าคญัมากขึน้ในช่วงกว่าทศวรรษทีผ่่านมา 
แต่ SMEs ส่วนใหญ่ไม่สามารถเขา้ถงึตลาดทุนได ้ดงัจะเหน็ไดจ้ากการทีม่บีรษิทัทีจ่ดทะเบยีนในตลาด
หลกัทรพัยท์ี่มกีารระดมทุนจากตลาดหุ้นเพยีง 558 ราย11 หรอืเพยีงรอ้ยละ 0.1 จากจ านวนทีบ่รษิทัจด
ทะเบยีนเป็นนิตบิุคคลทัง้หมด 561,927 ราย12 และในจ านวนดงักล่าว มบีรษิทัที่ออกหุ้นกู้เพยีงจ านวน 
130 กว่ารายเท่านัน้13  ดงันัน้ เงนิกู้จงึเป็นแหล่งเงนิทุนทีส่ าคญัแหล่งเดยีวส าหรบัธุรกจิขนาดย่อม ดว้ย
เหตุผลดงักล่าว ภาครฐัจงึจ าเป็นต้องเขา้มาช่วยเหลอืให้ผู้ประกอบการรายย่อยมโีอกาสในการเข้าถึง
แหล่งเงนิทุน หวัขอ้ต่อไปจะเป็นการประเมนิว่า ช่องว่างในการเขา้ถงึแหล่งเงนิทุน (Financial gap) ของ 
SMEs ของประเทศไทยนัน้มขีนาดใหญ่เพยีงใด   

2.2 ช่องว่างในการเข้าถึงแหล่งเงินทุน (Financial Gap) 

ฐานขอ้มูลของส านักงานส่งเสรมิวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อม (สสว.) ตามตารางที่ 2.1 
ระบุว่า มวีสิาหกจิทีไ่ม่จดทะเบยีนเป็นนิตบิุคคลจากผลการส ารวจของส านักงานสถติแิห่งชาตใินปี พ.ศ. 
2555 จ านวน 2,053,123 ราย และวสิาหกจิชุมชนทีข่ ึน้ทะเบยีนกบัส านักงานเลขานุการคณะกรรมการ
ส่งเสรมิวิสาหกิจชุมชน กรมส่งเสริมการเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ณ เดือน
กรกฎาคม พ.ศ. 2555 อกี 70,637 ราย14 เมื่อรวมกบัจ านวนวสิาหกจิที่จดทะเบยีนเป็นนิตบิุคคลอีก 
658,185 ราย15 ตามทีไ่ดก้ล่าวมาแลว้ค านวณไดเ้ป็นวสิาหกจิทัง้หมดประมาณ 2.78 ลา้นราย จากจ านวน
ดงักล่าวร้อยละ 98.5 เป็น SMEs ขอ้มูลการให้สนิเชื่อของธนาคารพาณิชย์ที่จดัท าโดยธนาคารแห่ง
ประเทศไทยแสดงว่า ในปี พ.ศ. 2555 มจี านวน SMEs ทีใ่ชบ้รกิารสนิเชื่อของธนาคารพาณิชย ์(ไม่รวม 
SFIs) ประมาณ 1.1 ล้านราย16 หรอืประมาณรอ้ยละ 40 ของจ านวน SMEs ทัง้หมด (รูปที่ 2.2) อกี
ประมาณ 1.67 ล้านรายยงัไม่ใชบ้รกิารสนิเชื่อของธนาคารพาณิชย์ ค าถามคอื จากจ านวนดงักล่าวมกีี่
รายทีม่คีวามตอ้งการสนิเชื่อหากแต่ไมส่ามารถกูเ้งนิได้ 

  

                                                
11 รายงานประจ าปี 2555 ตลาดหลกัทรพัยแ์ห่งประเทศไทย ณ 31 ธนัวาคม 2555 มบีรษิทัจดทะเบยีนใน SET 477 บรษิทั และใน mai 81 
บรษิทั 
12 จ านวนนิตบิุคคลจดทะเบยีน (พ.ศ. 2455–กนัยายน 2556)  ขอ้มูลการจดทะเบยีนนิตบิุคคล เดอืนกนัยายน 2556  กรมพฒันาธุรกจิ
การคา้ 
13 สมาคมตลาดตราสารหนี้ไทย บรษิทัออกตราสารหนี้ระยะสัน้และระยะยาว จ านวน 130 บรษิทั ออกตราสารหนี้เฉพาะระยะยาว จ านวน 
140 บรษิทั 
14 ส านกังานส่งเสรมิวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อม (2556) รายงานสถานการณ์วสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อมปี พ.ศ. 2556  ดาวน์
โหลดไดจ้ากเวบไซต์ http://www.sme.go.th/SiteCollectionDocuments/White%20Paper/2556/report04.pdf 
15 จ านวนวสิาหกจิทีจ่ดทะเบยีนเป็นนิตบิุคคล มาจาก กรมพฒันาธุรกจิการคา้ ปี 2555 
16 จากงานวจิยัแนวทางการค ้าประกนัสนิเชือ่ของ SMEs อย่างยัง่ยนื ส านกังานเศรษฐกจิการคลงั ประจ าปีงบประมาณ 2555  
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ตารางท่ี 2.1 ฐานข้อมูลจ านวนวิสาหกิจ ปี พ.ศ. 2555 
กลุ่มธรุกิจ SE ME SMEs LE ไม่ระบ ุ รวม 

นิตบิุคคล 640,693 10,632 651,325 6,493 367 658,185 
ไม่ใช่นิตบิคุคล 2,050,013 2,300 2,052,313 810 0 2,053,123 
วสิาหกจิชุมชน 34,196 1,308 35,504 288 34,845 70,637 
รวม 2,724,902 14,240 2,739,142 7,591 35,212 2,781,945 
 
ทีม่า:  ฐานขอ้มลูนิตบิุคคล มาจาก กรมพฒันาธุรกจิการคา้ ปี 2555 

ฐานขอ้มลูไมใ่ช่นติบิุคคล มาจาก ส านกังานสถติแิห่งชาต ิ
ฐานขอ้มลูวสิาหกจิชุมชน มาจาก ส านกังานเลขานุการคณะกรรมการส่งเสรมิวสิาหกจิชุมชน กรมส่งเสรมิการเกษตร 

 

รปูท่ี 2.2 สดัส่วนธรุกิจท่ีเข้าถึงสินเช่ือ 

 

ทีม่า: สมัมนาวชิาการประจ าปี 2553 ธนาคารแห่งประเทศไทย (ภาคการเงนิกบัการพฒันาเศรษฐกจิทีส่มดุลและยัง่ยนื) 

รปูที ่2.2 ชีใ้หเ้หน็ว่า บรษิทัทัว่ไปของไทยสามารถเขา้ถงึแหล่งสนิเชื่อไดเ้พยีงรอ้ยละ 40 เท่านัน้ 
ซึง่แตกต่างจากบรษิทัต่างชาต ิและบรษิทัส่งออก ที่สามารถเขา้ถงึแหล่งสนิเชื่อไดใ้นสดัส่วนมากถงึรอ้ย
ละ 86 และรอ้ยละ 58 ตามล าดบั 

การที่ SMEs จ านวนมากไม่สามารถเขา้ถงึแหล่งเงนิกู้ได้ รฐัจงึมคีวามจ าเป็นต้องให้ความ
ช่วยเหลอื โดยทัว่ไปแล้ว รฐัสามารถส่งเสรมิให ้SMEs สามารถเขา้ถงึแหล่งเงนิทุนมากขึน้ได ้โดยผ่าน
กลไกหลกัสามประการ ดงัต่อไปนี้  

1) การรว่มลงทุนกบั SMEs (Joint venture) 
 2) การค ้าประกนัสนิเชื่อ และ  
3) การปล่อยสนิเชื่อผ่าน SFIs (รปูที ่2.3)  
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การส ารวจของ OECD17 พบว่า ประเทศทีไ่ม่ไดเ้ป็นสมาชกิ OECD ซึง่ส่วนมากคอืประเทศก าลงั
พฒันาจะให้ความส าคญัแก่การค ้าประกนัสนิเชื่อ และการปล่อยสนิเชื่อผ่าน SFIs ในสดัส่วนรอ้ยละ 45 
และ 52 ของจ านวนผูท้ีไ่ดร้บัความช่วยเหลอืจากภาครฐัทัง้หมด ตามล าดบั ในขณะทีก่ารร่วมทุนมเีพยีง
รอ้ยละ 2 เท่านัน้ (รปูที ่2.3) 

รปูท่ี 2.3 วิธีการส่งเสริมแหล่งเงินทุนแก่ SMEs ของประเทศท่ีไม่ใช่สมาชิก OECD 

 

ทีม่า: The SMEs Financing Gap (Vol.1) Theory and Evidence, OECD. 

ส าหรบัประเทศไทยนัน้ความช่วยเหลอืจะอยู่ในรูปแบบของการปล่อยสนิเชื่อดงัเช่นในประเทศ
ก าลงัพฒันาอื่นๆ เช่นกนั ในขณะทีก่ารรว่มทุนนัน้มสีดัส่วนเพยีงรอ้ยละ 0.04 กลไกการค ้าประกนัสนิเชื่อ
เพื่อช่วยเหลอืให ้SMEs ด าเนินการผ่านบรรษทัประกนัสนิเชื่ออุตสาหกรรมขนาดย่อม (บสย.) ซึง่เป็น
สถาบนัการเงนิเฉพาะกิจที่รฐัจดัตัง้ขึน้เพื่อให้บรกิารค ้าประกนัแก่อุตสาหกรรมขนาดย่อมเป็นหลกั คดิ
เป็นสดัส่วนมากถงึรอ้ยละ 42.87 ในปี พ.ศ. 2555 ค ้าประกนัให ้SMEs จ านวน 54,469 ราย และมภีาระ
ค ้าประกนัสะสมที่ 180,462 ล้านบาท ในขณะที่การปล่อยสนิเชื่อด าเนินการผ่านธนาคารเพื่อวสิาหกิจ
ขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย (SME Bank) ซึง่เป็นสถาบนัการเงนิเฉพาะกจิของรฐัเช่นกนั 
ในสดัส่วนรอ้ยละ 57.10 ในปี พ.ศ. 2555 ปล่อยสนิเชื่อให ้SMEs จ านวน 79,205 ราย มยีอดสนิเชื่อคง
คา้ง 96,797.14 ลา้นบาท ส าหรบัการร่วมทุนนัน้ จากขอ้มูลการร่วมทุนผ่านส านักงานส่งเสรมิวสิาหกจิ
ขนาดกลางและขนาดยอ่ม (สสว.) พบว่า ในปี พ.ศ. 2555 มจี านวนโครงการร่วมทุน ผ่าน สสว. เพยีง 53 
บรษิทั คดิเป็นวงเงนิรวม 1,108.47 ลา้นบาท18  กล่าวโดยสรุป การแทรกแซงตลาดสนิเชื่อของภาครฐั
เพื่อลดช่องว่างในการเขา้ถงึแหล่งเงนิทุนของ SMEs ของไทยไมต่่างไปจากของประเทศก าลงัพฒันาอื่นๆ 
เท่าใดนกั 

 

                                                
17 OECD (2011), OECD Studies on SMEs and Entrepreneurship, THAILAND: Key Issues and Policies. 
18 บทสรุปผูบ้รหิาร สรุปผลการด าเนินงานตามภารกจิพืน้ฐานของส านกังานส่งเสรมิวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อม ประจ าปี 2555 

การปล่อย
สนิเชื่อ 
52% 

การค ้าประกนั
เงนิกู ้
45% 

การรว่มทุน 
2% 

อื่นๆ 
1% 
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รปูท่ี 2.4 วิธีการส่งเสริมแหล่งเงินทุนให้แก่ SMEs ของประเทศไทยในปี พ.ศ. 2555 

 

ทีม่า:  การประมวลขอ้มลูจากส านกังานส่งเสรมิวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อม, บรรษทัประกนัสนิเชือ่เพือ่อุตสาหกรรมขนาดย่อม และ

ธนาคารพฒันาวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 

3. บทบาทของสถาบนัการเงินเฉพาะกิจของรฐั 

ประเทศไทยมกีารจดัตัง้สถาบนัการเงนิเฉพาะกจิ (SFIs) ขึน้มาทัง้หมด 8 แห่ง โดยการจดัตัง้
สามารถแบ่งไดเ้ป็น 3 ช่วง คอื ช่วงแรกคอืในช่วงปี พ.ศ. 2489–2496 ซึง่เป็นช่วงทีเ่ศรษฐกจิไทยยงัเป็น
เศรษฐกจิการเกษตรและระบบการเงนิยงัไมพ่ฒันาจงึมกีารจดัตัง้ธนาคารเพื่อส่งเสรมิการออม เพื่อพฒันา
ระบบการเงนิของประเทศ ในขณะที่ในดา้นของสนิเชื่อนัน้มกีารส่งเสรมิการปล่อยสินเชื่อเพื่อที่อยู่อาศยั 
และเพื่อส่งเสรมิอาชพีเกษตรกร ช่วงที่สอง จากปี พ.ศ. 2534-2536 เป็นช่วงที่เศรษฐกิจไทยมกีาร
ขยายตวัอยา่งรวดเรว็โดยมภีาคอุตสาหกรรมการผลติเป็นหวัจกัรขบัเคลื่อน จงึมกีารจดัตัง้สถาบนัการเงนิ
เพื่อส่งเสรมิการเขา้ถงึแหล่งเงนิทุนของธุรกจิ SMEs ในภาคอุตสาหกรรมการผลติ ช่วงสุดทา้ยเป็นช่วง
ตัง้แต่วิกฤติเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา มีการจดัตัง้สถาบันการเงินขึ้นมาเพื่อรองรบั
สถานการณ์และบรบิททางเศรษฐกจิและการเมอืง โดยมกีารจดัตัง้บรรษทัตลาดรองสนิเชื่อทีอ่ยู่อาศยัเพื่อ
ช่วยเสรมิสภาพคล่องตลาดสนิเชื่ออสงัหารมิทรพัยท์ีเ่ร ิม่ส่อปญัหาฟองสบู่แตกในปี พ.ศ. 2540  และมกีาร
จดัตัง้ธนาคารอสิลามขึน้มาในปี พ.ศ. 2545 เพื่อใหบ้รกิารแก่ลกูคา้ชาวอสิลามเป็นหลกั 

  

การค ้าประกนั
เงนิกู ้

42.87% 

การปล่อย
สนิเชื่อ 
57.10% 

การรว่มทุน 
0.04% 
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ตารางท่ี 3.1  สถาบนัการเงินเฉพาะกิจของรฐั 
ช่ือธนาคาร ปีท่ีจดัตัง้ เป้าประสงคใ์นการจดัตัง้ 

1. ธนาคารออมสนิ 2489 สง่เสรมิการออมเพื่อระดมเงนิออมเขา้สูร่ะบบ
การเงนิของระเทศ 

2. ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
(ธ.ก.ส.) 

2490 ช่วยเหลอืทางการเงนิแก่เกษตรกรและสง่เสรมิ
อาชพีเกษตรกร โดยเฉพาะเกษตรกรรายย่อยที่
ขาดหลกัประกนัในการกูย้มืรวมถงึการรบัฝากเงนิ 

3. ธนาคารอาคารสงเคราะห ์(ธอส.) 2496 สรา้งโอกาสใหผู้ม้รีายไดน้้อยมทีีอ่ยู่อาศยัเป็นของ
ตนเอง 

4. บรรษทัประกนัสนิเชื่ออุตสาหกรรมขนาดย่อม 
(บสย.) 

2534 สนบัสนุนการกระจายสนิเชื่อไปสูอุ่ตสาหกรรม
ขนาดย่อม 

5. ส านกังานธนกจิอุตสาหกรรมขนาดย่อม ต่อมา
เป็น บรรษทัเงนิทุนอุตสาหกรรมขนาดย่อม และ 
ธนาคารพฒันาวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อม
แห่งประเทศไทย (SME Bank) 

2534 ใหก้ารสนบัสนุนการเงนิแก่ธุรกจิอุตสาหกรรม
ขนาดย่อม 

6. ธนาคารเพื่อการสง่ออกและน าเขา้แห่งประเทศ
ไทย (EXIM Bank) 

2536 ใหส้นิเชื่อผูส้ง่ออก และ ผูท้ีล่งทนุในต่างประเทศ 
ค ้าประกนัการสง่ออก ค ้าประกนัหนี้ และ 
รบัประกนัความเสีย่งโดยเฉพาะผูป้ระกอบการ
รายย่อย 

7. บรรษทัตลาดรองสนิเชื่อทีอ่ยู่อาศยั (บตท.) 2540 รบัซือ้สนิเชื่อทีอ่ยู่อาศยัจากสถาบนัการเงนิเพื่อ
แปลงเป็นหลกัทรพัยเ์พื่อขายแกน่กัลงทุนทัง้ใน
และต่างประเทศ 

8. ธนาคารอสิลามแหง่ประเทศไทย 2545 ใหบ้รกิารการเงนิตามหลกัศาสนาอสิลามแก่
ผูป้ระกอบการและประชาชนทัว่ไป 

ทีม่า: จากการรวบรวมของคณะผูว้จิยั 

บทบาทของ SFIs ทัง้ 8 แห่งในช่วงสองทศวรรษทีผ่่านมานัน้ขยายมากขึน้อย่างชดัเจน ดงัจะ
เห็นได้จากรูปที่ 3.1 ว่า ปรมิาณสนิเชื่อคงค้างเพิม่ขึน้ถงึกว่า 16 เท่าตวัจาก 2.39 แสนล้านในปี พ.ศ. 
2537 เป็น 3.93 ลา้นลา้นบาทในระยะเวลาเพยีงไม่ถงึ 20 ปี ซึง่ค านวณไดเ้ป็นอตัราการขยายตวัทีสู่งถงึ
รอ้ยละ 16.38 ต่อปีโดยเฉลี่ยเทยีบกบัธนาคารพาณิชยใ์นช่วงเวลาเดยีวกนัที่ขยายตวัเพยีงรอ้ยละ 7.2  
ส่งผลใหส้่วนแบ่งตลาดสนิเชื่อของ SFIs เพิม่จากรอ้ยละ 13 เป็นรอ้ยละ 33 จากการค านวณตามวงเงนิ
สนิเชื่อคงคา้ง ตามทีป่รากฏในรปูที ่3.2   

 

  



36 การสมัมนาวชิาการประจ าปี 2556 เรือ่ง “โมเดลใหมใ่นการพฒันา: สู่การเตบิโตอย่างมคีุณภาพโดยการเพิม่ผลติภาพ” 

รปูท่ี 3.1 การปล่อยสินเช่ือของธนาคารพาณิชยแ์ละ SFIs 

 
ทีม่า: ธนาคารแห่งประเทศไทย และส านกังานเศรษฐกจิการคลงั 

รปูท่ี 3.2 สดัส่วนของสินเช่ือคงค้างของ SFIs ต่อสินเช่ือคงค้างทัง้หมด 

 
ทีม่า: ส านกังานเศรษฐกจิการคลงั และธนาคารแหง่ประเทศไทย 

การวเิคราะห์บทบาทของ SFIs ของ สุขุมาลย ์ลดัพล ีและคณะ (2552)19 กล่าวว่า SFIs มี
บทบาทในการปล่อยสนิเชื่อเพิม่มากขึน้อยา่งมนียัส าคญั (รปูที ่3.1) นับตัง้แต่วกิฤตกิารณ์การเงนิปี พ.ศ. 
2540 ดว้ยเหตุผลสองประการ  

                                                
19 สุขมุาลย ์ลดัพล ีและ คณะ (2552)19 โครงการวจิยัการศกึษาแนวทางการพฒันาสถาบนัการเงนิเฉพาะกจิ เอกสารดาวน์โหลดไดท้ีเ่วบไซต์
http://www.bot.or.th/Thai/EconomicConditions/Publication/DiscussionPaper/dp082012.pdf 
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ประการแรก ภาคเอกชนปล่อยสินเชื่อได้น้อยลง สืบเนื่ องจากการปิดบริษัทเงินทุนและ
หลกัทรพัย ์56 แห่งในปี พ.ศ. 2540 กอปรกบัปญัหาหน้ีเสยีของธนาคารพาณิชยท์ าใหธ้นาคารพาณิชย์
ตอ้งตัง้ส ารองเงนิเผื่อหนี้จะสญูไว ้จงึท าใหว้งเงนิในการปล่อยสนิเชื่อมจี ากดั  

ประการทีส่อง   รฐัหนัมาใชส้ถาบนัการเงนิเฉพาะกจิเป็นเครื่องมอืในการด าเนินนโยบายประชา
นิยม ซึ่งมกีารปล่อยสนิเชื่อในวงเงนิสูง เช่น โครงการกองทุนหมู่บ้านวงเงนิกว่า 7 หมื่นล้านบาทในปี 
พ.ศ. 2544 ซึง่มธีนาคารออมสนิ และ ธ.ก.ส. เป็นผูร้บัผดิชอบด าเนินงานตามนโยบาย   

ในช่วง 2 ปีทีผ่่านมา นโยบายการรบัจ าน าขา้วเปลอืกซึง่เริม่ตัง้แต่ปี พ.ศ. 2554 มผีลท าใหว้งเงนิ
สนิเชื่อของ SFIs เพิม่ขึน้อยา่งกา้วกระโดดอกีครัง้ โดยสนิเชื่อของ ธ.ก.ส. เพิม่ขึน้ถงึ 2 แสนลา้นบาทในปี
เดยีวจาก 5.78 แสนล้านบาทในปี พ.ศ. 2553 เป็น 7.75 แสนล้านบาทใน พ.ศ. 2554  และเพิม่อกี 1 
แสนล้านเป็น 8.75 แสนลา้นบาทในปี พ.ศ. 255520  ในลกัษณะเดยีวกนั วงเงนิสนิเชื่อคงค้างของ SME 
Bank ขยายตวัอยา่งรวดเรว็จากการโครงการของรฐั จากทีเ่หน็ไดจ้ากรปูที ่3.3 ว่าสนิเชื่อโครงการของรฐั
เพิม่จาก 3.5 พนัล้านในปี พ.ศ. 2550 เป็น 6.3 หมื่นล้านในช่วงเวลาเพยีง 5 ปีในขณะที่วงเงนิสนิเชื่อ
ทัว่ไปของธนาคารลดลง 6 พนัลา้นในช่วงเวลาดงักล่าว  

การปล่อยสนิเชื่อตามโครงการของรฐั เช่น จ าน าข้าวเปลอืก หรอื โครงการช่วยเหลอืธุรกิจที่
ประสบปญัหาอุทกภยันัน้ต้องใช้เงนิงบประมาณของประเทศในการช าระหน้ี ชดเชยดอกเบีย้ หรอืหน้ีที่
สญูใหแ้ก่รฐัวสิาหกจิทีถู่กรอ้งขอใหด้ าเนินการท าใหโ้ครงการเหล่านี้มลีกัษณะทีเ่ป็น “นโยบายกึ่งการคลงั 
(Quasi-Fiscal Policy)” ซึง่ท าใหเ้กดิค าถามว่า  สนิเชื่อทีเ่พิม่มากขึน้ดงักล่าว สรา้งภาระทางดา้นการคลงั
มากน้อยเพยีงใด และได้น าไปสู่การพฒันาขดีความสามารถในการแข่งขนั และประสทิธภิาพของภาค
ธุรกจิจรงิหรอืไม ่ 

อนึ่ง ในรายงานของกองทุนการเงนิระหว่างประเทศ หรอื IMF ปี พ.ศ. 2553 ระบุว่า “เนือ่งจาก
ธนาคารเฉพาะกจิของรฐัได้ขยายตวัอย่างรวดเรว็  จงึมคีวามจ าเป็นทีจ่ะต้องศกึษาและทบทวนบทบาท
ของธนาคารเหล่านี้ เพือ่ทีจ่ะให้เกิดความมัน่ใจว่า การด าเนินการของพวกเขาเป็นการมุ่งเป้าไปทีก่าร
จดัหาแหล่งเงนิกู้ใหแ้ก่ธุรกจิทีไ่ม่สามารถเขา้ถงึแหล่งเงนิกู้ของสถาบนัการเงนิเอกชนไดโ้ดยเฉพาะ และ
มไิดเ้ป็นการประกอบกจิการทีท่บัซอ้นกบัธุรกจิเอกชน”21 

เน่ืองจากรายงานวจิยัชิ้นน้ีมเีป้าประสงค์ในการประเมนิประสทิธภิาพของภาครฐัในการจดัหา
แหล่งเงนิทุนใหแ้ก่ธุรกจิทีไ่มส่ามารถเขา้ถงึแหล่งเงนิต่างๆ ทีม่อียูต่ามกลไกของตลาดได ้ การประเมนิจงึ
จ ากดัเฉพาะในส่วนของ SFIs ทีม่ภีารกจิในการพฒันาแหล่งเงนิทุนใหแ้ก่ภาคธุรกจิโดยเฉพาะอนัไดแ้ก่ 
ธนาคารพฒันาวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย (SME Bank) บรรษทัประกนัสนิเชื่อ
อุตสาหกรรมขนาดย่อม (บสย.) ซึ่ง บสย. ไม่ไดป้ล่อยสนิเชื่อเองแต่เป็นผูค้ ้าประกนัให ้และธนาคารเพื่อ
การส่งออกและน าเขา้แห่งประเทศไทย (EXIM Bank)  

                                                
20 ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรฐัวสิาหกจิ กระทรวงการคลงั State Enterprise Review ธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
ปีบญัช ี2555 (1 เมษายน 2555 – 31 มนีาคม 2556) 
21 IMF (2010) Thailand: 2010 Article VI Consultation – Staff Report. Washington D.C., pp 18. 
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อนึ่ง คณะผู้วจิยัตระหนักว่า ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) มบีทบาท
ส าคญัในการให้สนิเชื่อแก่ธุรกจิที่อยู่ในภาคการเกษตรและธุรกิจในเขตชนบท แต่เนื่องจาก ธ.ก.ส. มี
ภารกิจหลกัในการส่งเสรมิเกษตรกร มใิช่ส่งเสรมิธุรกจิและโครงการตามนโยบายของรฐัส่วนมาก เช่น 
โครงการพกัหน้ีเกษตรกร หรอืโครงการแก้ปญัหาหน้ีนอกระบบกม็ไิดมุ้่งไปทีภ่าคธุรกจิโดยเฉพาะ ท าให้
ไมส่ามารถแยกแยะขอ้มลูสนิเชื่อภาคธุรกจิออกจากสนิเชื่อเพื่อการบรโิภคได ้ 

ในลกัษณะเดียวกัน ธนาคารออมสินมโีครงการสินเชื่อรายย่อยหลายโครงการ เช่น สินเชื่อ
ผู้ประกอบการรายใหม่ สนิเชื่อโครงการธนาคารประชาชน และสนิเชื่อธุรกจิห้องแถวซึ่งมลีูกค้าที่เป็น
วสิาหกจิรายย่อยจ านวนมากเนื่องจากวงเงนิกู้สูงสุดค่อนขา้งต ่า คอื 200,000 หรอื 1 ล้านบาทแลว้แต่
โครงการ หากแต่การด าเนินการดงักล่าวเป็นส่วนหนึ่งของธุรกิจของธนาคารพาณิชย์ทัว่ไปเนื่องจาก
ธนาคารออมสนิมไิดม้ภีารกจิในการส่งเสรมิ SMEs โดยเฉพาะ   

รปูท่ี 3.3 โครงสร้างเงินให้สินเช่ือคงค้างของ SME Bank 

 

ทีม่า: รายงานประจ าปี 2555 ธนาคารพฒันาวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 

4. การประเมินบทบาทและประสิทธิภาพของรฐัในการปล่อยสินเช่ือแก่ SMEs 

บทบาทและผลการด าเนินงานของ SFIs ของไทยเป็นประเดน็ที่ไดร้บัความสนใจจากองค์กร
ระหว่างประเทศมาโดยตลอด ในปี พ.ศ. 2554 ธนาคารพฒันาเอเซยีได้จดัท ารายงานเกี่ยวกบัการปรบั
โครงสรา้งองคก์รของสถาบนัการเงนิเฉพาะกจิของไทย22 และในปีเดยีวกนันัน้ OECD กไ็ดจ้ดัท ารายงาน

                                                
22 ADB (2011). Thailand: Restructuring of Specialized Financial Institutions. ดาวโหลดเอกสารไดท้ี ่
http://www.adb.org/sites/default/files/32437-01-THA-PPER.pdf 

 39,953   39,540   40,269   40,052   38,196   33,906  

 3,462   4,183  
 16,646  

 41,235  

 59,385   62,891  

 8%   10%  
 29%  

 51%  

 61%  
 65%  

 -

 10

 20

 30

 40

 50

 60

 70

 -

 20,000

 40,000

 60,000

 80,000

 100,000

 120,000

2550 2551 2552 2553 2554 2555 
สนิเชือ่ทัว่ไป สนิเชือ่นโยบายภาครฐั สดัส่วนสนิเชือ่ 

สนิเชือ่ (ลา้นบาท) สดัส่วนสนิเชือ่ (รอ้ยละ) 



18 พฤศจกิายน 2556 ณ หอ้งบางกอกคอนเวนชนัเซน็เตอร ์บ ีชัน้ 22 โรงแรมเซน็ทาราแกรนด ์เซน็ทรลัเวลิด์ 39 

เกี่ยวกับธุรกิจขนาดกลางและขนาดย่อมและการประกอบธุรกิจในประเทศไทย 23 รายงานทัง้สองชิ้น
ดงักล่าวไดม้กีารประเมนิว่าบรกิารสนิเชื่อของ SFIs เขา้ถงึลกูคา้ทีเ่ป็นธุรกจิ SMEs ตามเป้าหมายไดม้าก
น้อยเพยีงใด  แต่ในรายงานของ OECD จะมกีารกล่าวถงึต้นทุนทีเ่ป็นภาระทางการคลงัในการใหส้นิเชื่อ
แก่ SMEs และผลประโยชน์ทีไ่ดร้บัจากการปล่อยสนิเชื่อของ SME Bank และ บสย. ดว้ย  หากแต่เป็น
การกล่าวถงึโดยสงัเขปเนื่องจากขอ้มลูทีต่อ้งใชใ้นการประเมนิมจี ากดั   

การประเมนิบทบาทและประสทิธภิาพของการปล่อยสนิเชื่อ SMEs ของ SFIs ในรายงานชิน้นี้จะ
ยดึวธิกีารทีใ่ชใ้นรายงานของ  OECD  ซึง่ครอบคลุมการประเมนิใน 3 มติดิงันี้ 

1. ความครอบคลุมของสินเชื่อเมื่อเทียบกับจ านวนประชากรของกลุ่มลูกค้าเป้าหมาย 
(Coverage)  

2. ภาระทางการคลงัของภาครฐัในการใหส้นิเชื่อแก่ SMEs  (Cost)  
3. ผลประโยชน์ทีไ่ดร้บัจากการปล่อยสนิเชื่อทีใ่หแ้ก่ SMEs (Benefit)   
เพื่อทีจ่ะใหก้ารประเมนิมคีวามสมบูรณ์มากขึน้ คณะผูว้จิยัไดเ้กบ็ขอ้มลูทีส่ามารถน ามาใชใ้นการ

ประเมนิได้เพิม่เติมในส่วนของการค านวณต้นทุนและการวเิคราะห์ผลกระทบตามที่น าเสนอในหวัข้อ
ต่อไป 

4.1 ความครอบคลมุของสินเช่ือของสถาบนัการเงินเฉพาะกิจ (Coverage) 

ในหัวข้อนี้จะท าการประเมินว่าบทบาทการปล่อยสินเชื่อของ SFIs สามารถครอบคลุม
ผูป้ระกอบการ SMEs ทีไ่ม่สามารถเขา้ถงึแหล่งเงนิทุนไดจ้รงิหรอืไม่ และช่วยปิดช่องว่างในการเขา้ถงึ
แหล่งเงนิทุนของธนาคารพาณชิยไ์ดม้ากน้อยเพยีงใด 

จากขอ้มลูของ ธปท. ในปี พ.ศ. 2553 สดัส่วนของ SMEs ที่สามารถเขา้ถงึแหล่งเงนิทุนของ
ธนาคารพาณชิยม์เีพยีงรอ้ยละ 38 ของจ านวนวสิาหกจิทัง้หมด หรอืคดิเป็นจ านวน 1.1 ลา้นรายเท่านัน้24  
จากจ านวนประมาณ 2.78 ล้านราย และม ีSMEs อีกจ านวน 1.67 ล้านรายที่ไม่สามารถเขา้ถงึแหล่ง
เงนิทุนได ้จากขอ้มลูเกี่ยวกบั SMEs ทีส่ามารถเขา้ถงึแหล่งเงนิทุนของ บสย. EXIM Bank และ SME 
Bank พบว่า ในปี พ.ศ. 2555 มจี านวน SMEs เพยีง 1.39 แสนราย หรอืรอ้ยละ 11 ของ SMEs ทีเ่ขา้ถงึ
สนิเชื่อทัง้หมดทีเ่ป็นลกูคา้ของ SFIs ทัง้ 3 แห่งตามทีป่รากฏในรปูที ่4.1 หรอืคดิเป็นสดัส่วนเพยีงรอ้ยละ 
11 ของจ านวน SMEs ที่สามารถเขา้ถงึสนิเชื่อได้ทัง้หมด  การที ่SMEs อกีกว่า 1.67  ลา้นรายยงัไม่
สามารถเขา้ถงึสนิเชื่อสะทอ้นว่า SFIs ไม่สามารถปิดช่องว่างของการเขา้ถงึสนิเชื่อ (Financing Gap) 
ใหแ้ก่ผูป้ระกอบการ SMEs ได ้ 

 

                                                
23 OECD (2011), OECD Studies on SMEs and Entrepreneurship, THAILAND: Key Issues and Policies. 
24 นิยามของสนิเชื่อธุรกจิขนาดกลางและขนาดย่อมของธนาคารพาณิชย์แต่ละแห่งอาจแตกต่างกนัเนื่องจากไม่มกีารก าหนดนิยามกลาง  
นิยามส่วนมากจะองิกบัขนาดของรายไดต่้อปี มใิช่จ านวนการจา้งงานหรอืมลูค่าของสนิทรพัย์ตามนิยามของประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม
ซึง่เป็นนิยามทีใ่ชเ้ป็นทางการ  เกณฑร์ายไดข้องธุรกจิขนาดย่อมมกัจะอยู่ในช่วง 30-40 ลา้นบาท ซึง่ค่อนขา้งสงูเมือ่เทยีบกบัเกณฑ์รายไดท้ี่
ใชใ้นต่างประเทศ เช่น สหรฐัอเมริกา แคนาดา และ ออสเตรเลยีซึง่จะเป็นประมาณ 3 ลา้นบาทเท่านัน้ 
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รปูท่ี 4.1 จ านวน SMEs ท่ีได้รบับริการสินเช่ือ 

 

ทีม่า:  ธนาคารแห่งประเทศไทย ธนาคารพฒันาวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย บรรษทัประกนัสนิเชือ่อุตสาหกรรม

ขนาดย่อม และธนาคารเพือ่การส่งออกและน าเขา้แห่งประเทศไทย  

ค าถามต่อมากค็อื ลูกคา้ของ SFIs ทัง้สามแห่งดงักล่าวเป็นธุรกจิขนาดย่อมทีไ่ม่สามารถเขา้ถงึ
แหล่งเงนิทุนของธนาคารพาณชิยจ์รงิหรอืไมโ่ดยพจิารณาจากวงเงนิของสนิเชื่อ รปูที ่4.2 แสดงว่า วงเงนิ
ปล่อยกู้ของ EXIM Bank และ SME Bank คอื 13.51 ลา้น และ 1.22 ลา้นต่อรายตามล าดบั ในขณะที่
วงเงนิค ้าประกนัสนิเชื่อของ บสย. เฉลีย่ 3 ลา้นบาทต่อราย  

 การทีว่งเงนิสนิเชื่อของ EXIM Bank ค่อนขา้งสูงนัน้ไม่เป็นทีน่่าแปลกใจเพราะธุรกจิส่งออกส่วน
ใหญ่เป็นธุรกจิขนาดกลางและขนาดใหญ่มใิช่ธุรกจิขนาดย่อม และ EXIM Bank กม็ไิดม้เีป้าหมายในการ
ปล่อยกู้ใหแ้ก่ SMEs เท่านัน้ แต่เป็นทีน่่าสงัเกตว่า SME Bank และ บสย. ซึง่มภีารกจิในการใหส้นิเชื่อ
แก่ธุรกจิทีม่ขีนาดเลก็ทีไ่ม่สามารถกู้เงนิจากธนาคารพาณิชยไ์ดก้ลบัมวีงเงนิกู้เฉลีย่ต่อรายสูงกว่าวงเงนิ
สนิเชื่อต่อรายของลูกคา้ SMEs ของธนาคารพาณิชย ์ทีม่วีงเงนิเฉลีย่ต่อรายเพยีง 2.25 แสนบาทเท่านั ้น  
ท าใหเ้กดิค าถามว่า ลกูคา้ 1.39 แสนรายของ SFIs สามแห่งน้ีเป็นลกูคา้เป้าหมายจรงิหรอืไม ่

  

ธนาคารพาณิชย ์1.1 
ลา้นราย 
89% 

บสย. 59,464 ราย 
5% 
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รปูท่ี 4.2 การกระจายสินเช่ือของกลุ่มลกูค้า SMEs 

 
ทีม่า: จากการค านวณของคณะผูว้จิยั 

4.2 ภาระทางการคลงัของการปล่อยสินเช่ือให้แก่ SMEs (Cost) 

เนื่องจากการปล่อยสนิเชื่อแก่ SMEs ทีไ่ม่สามารถเขา้ถงึแหล่งเงนิทุนของเอกชนไดน้ัน้มไิดเ้ป็น
การด าเนินการเชงิพาณิชยจ์งึอาจมตี้นทุนทีร่ฐัต้องรบัภาระ จงึควรที่จะมกีารประเมนิต้นทุนดงักล่าวเพื่อ
พจิารณาความคุ้มทุนของมาตรการของรฐั ต้นทุนที่รฐัต้องรบัภาระจากสนิเชื่อคงค้าง ณ เวลาหนึ่งใด
ไดแ้ก่ 

- เงนิชดเชยที่รฐัต้องให้ SFIs เพื่อการด าเนินการตามโครงการตามนโยบายของภาครฐั  
ซึ่งมกัจะมกีารท าขอ้ตกลงล่วงหน้าว่ารฐัจะชดเชยความเสยีหายหรอืค่าเสยีโอกาสของ
ธนาคารของรฐัอย่างไร เช่น ในกรณีที่รฐัขอให้มกีารปล่อยกู้เง ื่อนไขพเิศษให้แก่ธุรกิจ
เป้าหมาย (เช่น ธุรกจิทีป่ระสบปญัหาจากเหตุการณ์ทางการเมอืง)  การปล่อยกู้ในอตัรา
ดอกเบีย้ทีต่ ่ากว่าปกต ิหรอืมรีะยะเวลาปลอดดอกเบีย้ รฐัจะชดเชยส่วนต่างของดอกเบีย้
ใหธ้นาคารของรฐั ในบางกรณอีาจมกีารใหเ้งนิชดเชยค่าบริหารจดัการดว้ย 

- หนี้เสยีสุทธ ิ(net NPL) ที ่SFIs ของรฐัต้องแบกรบั  ซึง่ไดจ้ากตวัเลขหนี้เสยีลบดว้ยเงนิ
ส ารองหนี้เผื่อจะสญู 

- ผลการด าเนินงานของ SFIs กล่าวคอื หากธนาคารที่มหีนี้เสยีมากหากแต่มกีารกนั
ส ารองไวเ้กนิพอและมกี าไร  รฐัอาจไม่ต้องรบัภาระหากหนี้เสยีทีเ่กดิไม่ว่าจะในรปูแบบ
ของการเพิม่ทุนหรอืการใหเ้งนิชดเชย  กล่าวโดยสรุป สูตรในการค านวณภาระทางการ
คลงัเป็นไปตามสมการทีป่รากฏดา้นล่าง 

 

0.225 

 3.03  
1.22 

13.51 

0

5

10

15

ธนาคารพาณชิย ์ บสย. ธพว. ธสน. 

วงเงินกู้ต่อราย(ล้านบาท) 



42 การสมัมนาวชิาการประจ าปี 2556 เรือ่ง “โมเดลใหมใ่นการพฒันา: สู่การเตบิโตอย่างมคีุณภาพโดยการเพิม่ผลติภาพ” 

 

ตารางที่ 4.1 พบว่า ในปี พ.ศ. 2555 EXIM Bank ไม่มคี่าใช้จ่ายทีร่ฐัต้องรบัภาระแมว้่าจะมหีนี้
เสยี เนื่องจากมกีารกนัส ารองไวอ้ย่างพอเพยีงและมกี าไรจากการด าเนินการ ต่างจาก บสย. และ SME 
Bank ในกรณีของ บสย. นัน้รฐัมภีาระค่าใชจ้่ายโดยรวมเป็นเงนิ 1,951.52 ลา้นบาท และกรณีของ SME 
Bank รฐัมภีาระค่าใชจ้่ายสูงถงึ 22,424.27 ลา้นบาทเนื่องจากมหีนี้เสยีสูงมาก คอื รอ้ยละ 32 ของวงเงนิ
สนิเชื่อคงค้างกว่า 9 หมื่นล้านบาท เมื่อน ามาประเมนิต้นทุนที่รฐัต้องแบกรบัต่อรายพบว่า สนิเชื่อของ 
SME Bank สรา้งภาระต้นทุนใหแ้ก่รฐัมากทีสุ่ด คอื 320,000 บาทต่อการใหส้นิเชื่อแก่ SMEs 1 ราย ใน
กรณีของ  บสย. นัน้รฐัมภีาระต้นทุน 40,000 บาทต่อรายตามทีป่รากฏในรปูที ่4.3 ดา้นล่าง อนึ่ง ต้นทุน
ดงักล่าวยงัไม่รวมต้นทุนในการด าเนินงานหากแต่เป็นเหมอืน “เงนิอุดหนุน” ทีร่ฐัใหแ้ก่ SFIs เพื่อทีจ่ะ
ปล่อยกูใ้หก้บั SMEs 

ตารางท่ี 4.1 ต้นทุนท่ีรฐัต้องรบัภาระค่าใช้จ่ายในการให้หรือค า้ประกนัสินเช่ือของธนาคาร 
เฉพาะกิจทัง้ 3 แห่งในปี พ.ศ. 2555 

SFIs NPLs 
เงนิส ารองเผือ่
หนี้จะสญู 

ก าไร/ขาดทุน 
เงนิชดเชย 
จากรฐั 

ตน้ทุนทีต่อ้งรบัภาระ
ทัง้หมด 

จ านวน 
SMEs * 

ธพว.  
(SMEs Bank) 

31,278.81 12,893.84 -4,039.30 - 22,424.27 70,100 

ธสน.  
(EX-IM Bank) 

2,812.00 3,206.91 1,100.00 - -1,494.91 980 

บสย.  
(Credit Guarantee) 

6,659.46 5,517.29 304.62 1,113.97 1,951.52 55,622 

 
หมายเหตุ: * จ านวนลกูหนี้ในปี พ.ศ. 2554 เนื่องจากหนี้เสยีมกัไมเ่กดิกบัลูกหนี้ใหม่ 
ทีม่า: ธนาคารพฒันาวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย ธนาคารเพือ่การส่งออกและการน าเขา้แห่งประเทศไทย และ

บรรษทัประกนัสนิเชือ่อุตสาหกรรมขนาดย่อม 
  

สตูรในค านวณภาระทางการคลงัของการปล่อยสินเช่ือของ SFIs 
 

ภาระทางการคลงั = เงนิชดเชย + หนี้เสยี (NPLs) – เงนิส ารองเผือ่หนี้จะสญู – ก าไร(ขาดทนุ)  
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รปูท่ี 4.3 ภาระทางการคลงัของรฐัจากให้สินเช่ือแก่ SMEs ปี พ.ศ. 2555 

 
ทีม่า: ค านวณโดยคณะผูจ้ยั (จากตารางที ่4.1) 

รายงานของ OECD (2011)25 เหน็ว่า อตัราหนี้เสยีของ SME Bank ทีสู่งมากดงักล่าวเท่ากบัเป็น
การ “โอนเงนิ” จ านวนมหาศาลใหแ้ก่ SMEs ไม่กี่รายทีส่ามารถเขา้ถงึแหล่งเงนิกู้ของ SME Bank ได ้จงึ
จ าเป็นต้องมกีารศกึษาในรายละเอยีดเกี่ยวกบัลูกหนี้ที่เป็น NPLs ว่าเป็นกลุ่มธุรกจิขนาดใด ประกอบ
ธุรกิจแบบใด และเพราะเหตุใดจงึไม่สามารถช าระหน้ีได้เพื่อที่จะสามารถด าเนินการป้องกนัและแก้ไข
ปญัหาในอนาคต ตวัอย่างเช่น หากหนี้เสยีส่วนมากเกดิจากความล้มเหลวในการบรหิารจดัการหรอืใน
การตลาดของ SMEs หน่วยงานของรฐัทีเ่กี่ยวขอ้ง เช่น ส านักงานส่งเสรมิวสิาหกจิขนาดกลางและขนาด
ยอ่ม (สสว.) ซึง่มกีารจดัการฝึกอบรม SMEs กจ็ะตอ้งเขา้มาใหก้ารฝึกอบรมทีส่อดคลอ้งกบัความต้องการ
ของผูกู้ค้วบคู่ไปการปล่อยสนิเชื่อของ SME Bank มฉิะนัน้แลว้ การปล่อยสนิเชื่อเพยีงอยา่งเดยีวโดยไม่มี
การให้การช่วยเหลอืแนะน าในการประกอบธุรกิจแต่อย่างใด ย่อมเป็นการใช้เงนิงบประมาณอย่างไร้
ประโยชน์  

รายงานการประเมนิการปรบัโครงสรา้ง SFIs ของไทยของธนาคารเอเซยีในปี พ.ศ. 2554 ระบุว่า 
ขอ้มลูทีค่ณะผูป้ระเมนิไดร้บัจาก SME Bank ชีใ้หเ้หน็ว่า โครงการตามนโยบายของภาครฐัมอีตัราหนี้เสยี
เพยีงร้อยละ 5 เนื่องจากส่วนมากเป็นการปล่อยสนิเชื่อวงเงนิต ่าให้แก่ผู้ประกอบการรายย่อยที่ได้รบั
ผลกระทบจากภยัธรรมชาตหิรอืความไม่สงบทางการเมอืงซึ่งมวีงเงนิในการปล่อยกู้ไม่สูงนัก คอื มกัไม่
เกิน 1 ล้านบาทต่อราย  (ยกเว้นโครงการสนิเชื่อไทยเข้มแขง็ซึ่งมวีงเงนิสนิเชื่อสูงสุด 100 ล้านบาท)  
ในทางตรงกนัขา้ม สนิเชื่อปกตซิึง่มวีงเงนิสูงสุดที่สามารถปล่อยกู้ไดสู้งถงึ 100 ล้านบาท มอีตัราหนี้เสยี

                                                
25 OECD(2011),  OECD Studies on SMEs and Entrepreneurship: THAILAND Key issues and Policies, OECD Publications. 
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สูงถงึรอ้ยละ 41.9 ทัง้นี้ รายงานดงักล่าวระบุว่าพนักงานของ SME Bank ได้ให้ขอ้มูลว่าเหตุผลของ
ปญัหาหน้ีเสยีส่วนหน่ึงมาจากการแทรกแซงทางการเมอืงในการอนุมตัสินิเชื่อปกตขิองธนาคาร26 

อน่ึง ปญัหาหน้ีเสยีของ SME Bank มใิช่เป็นปญัหาทีเ่พิง่เกดิขึน้ หากแต่เป็นปญัหาทีเ่รือ้รงัดงัที่
ปรากฏในรปูที ่4.4 ว่า ในช่วง 10 ปีทีผ่่านมา กระทรวงการคลงัต้องเพิม่ทุนใหแ้ก่ SME Bank ทัง้สิน้ 6 
ครัง้เป็นวงเงนิ 9,400 ลา้นบาท ล่าสุดกระทรวงการคลงัมแีนวคดิว่าจะต้องตดัขายหนี้เสยีดงักล่าวไปให้
บรษิัทบรหิารสินทรพัย์สุขุมวิท จ ากัด (SAM) และให้ SME Bank ออกหุ้นกู้ระยะยาวซึ่งมี
กระทรวงการคลงัเป็นผูค้ ้าประกนัเพื่อแกไ้ขปญัหาสภาพคล่อง 

 

รปูท่ี 4.4 สินเช่ือด้อยคณุภาพ (NPLs) และเงินเพ่ิมทุนจากภาครฐั ของ SME Bank 

 
ทีม่า: รายงานประจ าปี 2554–2555 ธนาคารพฒันาวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 

ค าถามที่สบืเนื่องจากผลการค านวณภาระทางการคลงัของภาครฐัซึ่งแสดงให้เหน็ว่ารฐัมตี้นทุน
ค่อนขา้งสูงในการปล่อยสนิเชื่อให้แก่ SMEs คอื การด าเนินการดงักล่าวคุ้มค่าหรอืไม่ SMEs และ
เศรษฐกจิไทยโดยรวมได้รบัผลประโยชน์อะไรจากการอ านวยแหล่งเงนิทุนแก่ SMEs และผลประโยชน์
ดงักล่าวมมีลูค่ามากหรอืน้อยกว่าภาระทางการคลงัทีร่ฐัตอ้งแบกรบั 

                                                
26 ADB (2011), Performance Evaluation Report: Thailand Restructuring of Specialized Financial Institutions 
ดาวน์โหลดไดท้ี ่http://www.adb.org/documents/thailand-restructuring-specialized-financial-institutions-loan-1735-
tha 
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4.3 ผลประโยชน์ท่ีได้รบัจากการปล่อยสินเช่ือ SMEs   

การประเมนิว่าเงนิงบประมาณทีร่ฐัใชไ้ปในการส่งเสรมิให้ SFIs ปล่อยสนิเชื่อใหแ้ก่ SMEs นัน้
คุม้ค่าหรอืนัน้จะต้องมกีารประเมนิผลประโยชน์ทีท่ ัง้ SMEs และเศรษฐกจิไทยโดยรวมไดร้บัจากสนิเชื่อ 
SMEs เหล่านัน้ แนวทางการวเิคราะหใ์นส่วนนี้จะแบ่งออกเป็น 2 ส่วน ส่วนแรกจะเป็นการวเิคราะหผ์ล
การด าเนินงานของ SFIs จากระบบประเมนิผลงานของรฐัวสิาหกิจของกระทรวงการคลงัว่ามกีาร
ประเมนิผลประโยชน์ดงักล่าวหรอืไม่ ส่วนที่สองเป็นการวเิคราะห์ว่าโครงการสนิเชื่อตามนโยบายของ
ภาครฐันัน้ไดใ้หค้วามส าคญัแก่การยกระดบัผลติภาพของ SMEs ซึง่เป็นปจัจยัส าคญัทีจ่ะท าใหเ้ศรษฐกจิ
ไทยสามารถขยายตวัไดอ้ยา่งมคีุณภาพไดห้รอืไม ่   

4.3.1 ผลการด าเนินงานตามระบบประเมนิผลงานรฐัวสิาหกจิของกระทรวงการคลงั 

ระบบประเมนิผลงานรฐัวสิาหกจิของกระทรวงการคลงัซึง่เริม่ขึน้มาตัง้แต่ปี พ.ศ. 2538  นัน้มกีาร
ก าหนดตวัแปรและเป้าหมายในการด าเนินการของรฐัวิสาหกิจแต่ละแห่ง  และมกีารแบ่งผลงานของ
รฐัวสิาหกจิออกเป็น 5 ระดบั (คะแนน 1-5) รฐัวสิาหกจิใดมผีลการด าเนินการด ีพนักงานและกรรมการจะ
ไดร้บัผลตอบแทนในรปูแบบของเงนิโบนสั ในขณะทีห่น่วยงานไดร้บัประโยชน์จากการไดร้บัการผ่อนปรน
ของกฎระเบยีบในการก ากบัดแูลเพื่อใหก้ารบรหิารจดัการมคีวามคล่องตวัเพิม่มากขึน้ 

ระบบประเมนิผลการด าเนินงานรฐัวสิาหกจิทุกแห่งจะมกีารก าหนดตวัแปรเพื่อวดัประสทิธภิาพ
การด าเนินงานของรฐัวสิาหกจิใน 3 ดา้นหลกั ซึง่มกีารถ่วงน ้าหนกัความส าคญัดงันี้27 

การด าเนินงานตามนโยบาย น ้าหนกัรอ้ยละ 20-30 
ผลการด าเนินงานของรฐัวสิาหกจิ ทัง้ในดา้นการเงนิ และดา้นอื่นๆ น ้าหนกัรอ้ยละ 40-50 
การบรหิารจดัการองค์กร เช่น คุณภาพของการควบคุมภายใน การบรหิารทรพัยากรบุคคล 

บรกิารจดัการสารสนเทศ ฯลฯ เป็นตน้ น ้าหนกัรอ้ยละ 30 
ตารางการประเมนิผลการด าเนินงานของ SME Bank ในปี พ.ศ. 2554 มรีายละเอยีดดงัต่อไปนี้ 

  

                                                
27 หลกัการระบบประเมนิผลรฐัวสิาหกจิ เวบ็ไซตข์องส านกังานคณะกรรมการนโยบายรฐัวสิาหกจิ 
http://www.sepo.go.th/en/2011-06-07-09-19-39/2011-07-24-05-34-03.htm 
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ตารางท่ี 4.2 ตารางการประเมินผลการด าเนินงานประจ าปี 2554 ของ SME Bank 
เกณฑว์ดัการด าเนินงาน หน่วยวดั น ้าหนกั 

(รอ้ยละ) 
ค่าเกณฑว์ดั 

   ระดบั 1 ระดบั 2 ระดบั 3 ระดบั 4 ระดบั 5 
1. การด าเนินการตามนโยบาย  45      
1.1 การน าสง่ขอ้มลู 12 ฐานขอ้มลูใหก้บั
กระทรวงการคลงั (Data set) 

ระดบั 5 1 2 3 4 5 

1.2 การจดัท าและด าเนินการตามแผนเพิม่
ประสทิธภิาพเพื่อการเตบิโตอย่างยัง่ยนื 

  ระดบั 1- ไมส่ามารถท าแผนไดแ้ลว้เสรจ็ 
ระดบั 5 – แผนฯ ไดร้บัความเหน็ชอบจากคณะกรรมการธนาคาร

และน าเสนอใหก้ระทรวงการคลงัพจิารณา 
1.2.1 การจดัท าแผนฯ  10  
1.2.2 การด าเนินงานตามแผนฯ        
  1) จ านวนลกูคา้ทีไ่ดร้บัการเตมิเตม็ดา้นการ
บรหิารจดัการและมผีลลพัธใ์นเชงิบวกดขีึน้ 

ราย 6 580 600 620 660 700 

  2) สดัสว่นจ านวนลกูคา้ทีไ่ดร้บัอนุมตัสินิเชื่อหลงั 
SME Bank เขา้ไปเตรยีมความพรอ้มก่อนยื่นกูต้่อ
ลูกคา้ทัง้หมดที ่SME Bank เขา้ไปพฒันา 

รอ้ยละ 4 65 70 75 80 85 

  3) กระบวนการสนิเชื่ออนุมตัภิายใน 45 วนั รอ้ยละ 5 80 85 90 95 100 
  4) ค่าใชจ้า่ยในการด าเนินงานต่อสนิทรพัยท์ี่
ก่อใหเ้กดิรายไดเ้ฉลีย่ รอ้ยละ 5 1.80 1.75 1.70 1.65 1.60 
  5) การน าระบบบรหิารจดัการเพื่อสรา้งมลูคา่ทาง
เศรษฐศาสตรม์าใช ้(EVM) 

 
5 1 2 3 4 5 

  6) การใชท้รพัยากรรว่มกนัของรฐัวสิาหกจิ 
(Synergy) 

 
5 1 2 3 4 5 

2. ผลการด าเนินงานของรฐัวสิาหกจิ 
 

20 
     2.1 สนิเชื่อคงคา้ง ณ สิน้ปี 2554 ลา้นบาท 5 74,000 79,000 84,000 89,000 94,000 

2.2 การบรหิารจดัการลกูหนี้ 
              2.2.1 สดัส่วน NPLs ต่อสนิเชื่อคงคา้ง รอ้ยละ 4 22 20 18 16 14 

       2.2.2 NPLs ทีเ่พิม่ขึน้ระหว่างปี ลา้นบาท 2 7,000 6,500 6,000 5,500 5,000 
       2.2.3 NPLs ทีล่ดลงระหว่างปี ลา้นบาท 2 6,500 7,000 7,500 8,000 8,500 
       2.2.4 กระแสเงนิสดรบัจรงิหลงัปรบัโครงสรา้ง
หนี้ต่อประมาณการเงนิสดทีค่าดว่าจะไดร้บั รอ้ยละ 2 6,500 7,000 7,500 8,000 8,500 
2.3 ระดบัความส าเรจ็ของการด าเนินงานโครงการ 
Core Banking System (CBS) รอ้ยละ 5 1 2 3 4 5 
3. การบรหิารจดัการองคก์ร 

 
35 

     3.1 บทบาทของคณะกรรมการรฐัวสิาหกจิ ระดบั 6 1 2 3 4 5 
3.2 การบรหิารความเสีย่ง ระดบั 7 1 2 3 4 5 
3.3 การควบคุมภายใน ระดบั 4 1 2 3 4 5 
3.4 การตรวจสอบภายใน ระดบั 6 1 2 3 4 5 
3.5 การบรหิารจดัการสารสนเทศ ระดบั 6 1 2 3 4 5 
3.6 การบรหิารทรพัยากรบคุคล ระดบั 6 1 2 3 4 5 
  น ้าหนกั 100 

     ทีม่า: ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรฐัวสิาหกจิ รายงานผลการด าเนินงานของสถาบนัการเงนิเฉพาะกจิประจ าปีงบประมาณ 2554  

จากตารางที ่ 4.2 นี้ คณะผูว้จิยัมขีอ้สงัเกตดงันี้  ประการแรก   การประเมนิใหค้วามส าคญัแก่
การบรหิารจดัการองค์กรมากกว่าผลการด าเนินงานเนื่องจากน ้าหนักที่ให้แก่ผลการด าเนินงานของ
รฐัวสิาหกจิเพยีงรอ้ยละ 20 ในขณะที่การบรหิารจดัการองค์กร เช่น การบรหิารความเสี่ยง การควบคุม
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ภายใน การบรหิารทรพัยากรบุคคลฯ ไดร้บัน ้าหนักมากถงึรอ้ยละ 35  ถงึแมห้ลกัเกณฑใ์นการประเมนิที่
วางไวก้ าหนดใหน้ ้าหนักของผลการประเมนิดา้นผลการด าเนินงานไม่ต ่ากว่ารอ้ยละ 40 และน ้าหนักของ
ผลการประเมนิในส่วนของการบรหิารจดัการองคก์รไมเ่กนิรอ้ยละ 30 ตามทีไ่ดก้ล่าวมาแลว้กด็ี 

ส าหรับดัชนีการด าเนินการตามนโยบายซึ่งได้ร ับน ้ าหนักถึง 45 นัน้ ก็มิได้มีดัชนีชี้ว ัดผล
ประโยชน์ที่ได้รบัจากการด าเนินโครงการสนิเชื่อตามนโยบายของรฐัต่างๆ แต่กลบัเป็นดชันีที่เกี่ยวกบั
การขัน้ตอนในการก ากบัดูแลของกระทรวงการคลงั และประสทิธภิาพในการบรหิารงานของธนาคารฯ 
มากกว่า เช่น การน าส่งขอ้มูลให้กบักระทรวงการคลงั การจดัท าแผนฯ การใช้ทรพัยากรร่วมกนัของ
รฐัวสิาหกจิ ค่าใชจ้่ายในการด าเนินงาน ฯลฯ  แมจ้ะมดีชันีทีส่ะทอ้นคุณภาพของบรกิารบา้ง เช่น จ านวน
ลูกคา้ทีม่ผีลลพัธใ์นเชงิบวกที่ดขี ึน้จากการเตมิเตม็ดา้นการบรหิารจดัการ สดัส่วนจ านวนสนิเชื่อที่ได้รบั
การอนุมตัภิายในระยะเวลาทีก่ าหนด หรอืสดัส่วนจ านวนลกูคา้ทีไ่ดร้บัการอนุมตัสินิเชื่อหลงั ธพว. เขา้ไป
เตรยีมความพรอ้มแต่กม็ไิดม้ตีวัไหนทีส่ะทอ้นผลประโยชน์จากสนิเชื่อที ่SME Bank อนุมตั ิหรอืแมแ้ต่
กจิกรรมอื่นๆ ทีเ่ป็นรปูธรรม 

ประการทีส่อง ในส่วนของผลการด าเนินงานของรฐัวสิาหกจิซึง่มนี ้าหนักเพยีงรอ้ยละ 20 ตามที่
ได้กล่าวมาแล้วนัน้  กม็ไิด้มดีชันีใดๆ ที่วดัผลสมัฤทธิข์องการปล่อยสนิเชื่อที่เป็นรูปธรรม  ดชันีชี้วดัผล
การด าเนินงานกลบัให้ความส าคญัแก่ปรมิาณมากกว่าคุณภาพของสนิเชื่อ ดงัจะเห็นได้ว่าดชันี 2.1 
สนิเชื่อคงค้าง ณ สิ้นปี พ.ศ. 2555 ซึ่งได้รบัน ้าหนัก 5 คะแนนนัน้  เกณฑ์ก าหนดไว้ว่าหากธนาคารมี
วงเงนิสนิเชื่อคงคา้งมากยิง่ไดค้ะแนนมาก  นอกจากนี้แลว้การขยายสนิเชื่อยงัช่วยลดสดัส่วน NPLs ต่อ
สนิเชื่อคงค้าง ซึ่งเป็นดชันีชี้วดัที่ 2.2.2 อีกด้วย  แม้การขยายสนิเชื่ออย่างรวดเรว็อาจส่งผลให้ NPLs 
เพิม่ขึน้ในปีต่อไป  แต่ธนาคารฯ กส็ามารถเจรจาต่อรองการก าหนดเป้า NPLs ได ้   ส่วนดชันีในส่วน
ของผลการด าเนินการอกีตวั คอื ระดบัความส าเรจ็ของการด าเนินงานเฉพาะโครงการ Core banking 
system ซึง่คอื โครงการจดัซือ้ระบบสารสนเทศในการตดิตามและรายงานผลปฏบิตักิารของธนาคารฯ ก็
มไิด้เป็นดชันีชี้วดัผลกระทบจากการปล่อยสินเชื่ออีกเช่นกันเพราะเป็นเพียงการด าเนินการภายใน
เกีย่วกบัการบรหิารจดัการระบบขอ้มลูเท่านัน้ 

การศึกษาวเิคราะห์ตารางการประเมนิผลการด าเนินงานของ บสย. ก็ไม่แตกต่างไปจากของ 
SME Bank เท่าใดนักตามทีป่รากฏในตารางที ่4.3 ดชันีชีว้ดัผลการด าเนินงานยงัคงเน้นเรื่องการเพิม่
ปรมิาณสนิเชื่อที่ค ้าประกนั (ดชันีที ่1.2) ซึ่งได้รบัน ้าหนักสูงถงึรอ้ยละ 16 และความส าเรจ็ในการขยาย
ฐานลูกคา้ (ดชันีที่ 2.3) ซึง่ได้รบัน ้าหนักรอ้ยละ 6 ดชันีชี้วดัการพฒันาและแก้ไขหนี้ภาระการค ้าประกนั
หนี้จดัชัน้ดอ้ยคุณภาพ หรอื NPG (Non-performing Guarantee) และการพฒันาผลติภณัฑใ์นการค ้า
ประกนัสนิเชื่อรปูแบบใหม่ๆ  กม็ใิช่ดชันีทีว่ดัผลประโยชน์ทีไ่ดร้บัจากการค ้าประกนัสนิเชื่อเช่นกนั 

 

  



48 การสมัมนาวชิาการประจ าปี 2556 เรือ่ง “โมเดลใหมใ่นการพฒันา: สู่การเตบิโตอย่างมคีุณภาพโดยการเพิม่ผลติภาพ” 

ตารางท่ี 4.3 ตารางการประเมินผลการด าเนินงานประจ าปี 2554 ของ บสย. 
เกณฑว์ดัการด าเนินงาน หน่วยวดั น ้าหนัก 

(ร้อยละ) 
ค่าเกณฑว์ดั 

   ระดบั 1 ระดบั 2 ระดบั 3 ระดบั 4 ระดบั 5 
1. การด าเนินการตามนโยบาย  30      
1.1 การน าส่งขอ้มลู ใหก้บักระทรวงการคลงั  ระดบั 4 1 2 3 4 5 
 1.2 การน าระบบบรหิารจดัการเพือ่สรา้ง
มลูค่าทางเศรษฐศาสตรม์าใช ้(EVM) 

 5 1 2 3 4 5 

  1.3 การใชท้รพัยากรรว่มกนัของรฐัวสิาหกจิ 
(Synergy) 

 5 1 2 3 4 5 

  1.4 จ านวนเงนิทีอ่นุมตัคิ ้าประกนัสนิเชือ่ ลา้นบาท 16 22,000 29,000 36,000 37,380 38,760 
2. ผลการด าเนินงานของรฐัวสิาหกจิ  20      

ตวัชีว้ดัทางการเงนิ        

2.1 ค่าใชจ้่ายในการด าเนินงานต่อภาระการค ้า
ประกนัสนิเชือ่ 

รอ้ยละ 7 0.27 0.24 0.21 0.18 0.15 

ตวัชีว้ดัทีไ่ม่ใช่ทางการเงนิ        

2.2 เงนิค่าประกนัชดเชยทีไ่ดร้บัคนืต่อเงนิค่า
ประกนัชดเชยทีจ่่ายจรงิสะสม 

รอ้ยละ 8 4.67 4.72 4.77 4.82 4.87 

2.3 ความส าเรจ็ในการขยายฐานลกูคา้ ราย 6 6,000 7,000 8,000 9,000 10,000 
2.4 การพฒันาผลติภณัฑใ์หม ่ ระดบั 6 1 2 3 4 5 
2.5 การพฒันาและแกไ้ขหนี้ NPGs 
     2.5.1 จ านวน NPGs ทีล่ดลงจากฐานเดมิ 

ลา้นบาท 4  
107 

114 121 128 135 

     2.5.2 จ านวนรายของ NPGs ทีล่ดลงจาก
ฐานเดมิ 

ราย 4 32 34 36 38 40 

3. การบรหิารจดัการองคก์ร (รายละเอยีดของ
ดชันีเหมอืนในกรณขีอง SME Bank) 

 35      

ทีม่า: ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรฐัวสิาหกจิ รายงานผลการด าเนินงานของสถาบนัการเงนิเฉพาะกจิประจ าปีงบประมาณ 2554  

กล่าวโดยสรุป ระบบการประเมนิผลการด าเนินงานของรฐัวสิาหกจิที่มอียู่  ไม่มกีารประเมนิผล
ประโยชน์ที่ได้รบัจากการอ านวยแหล่งเงนิกู้ให้แก่รฐัวสิาหกจิ  ท าให้ไม่สามารถประเมนิความคุ้มค่าได้  
รายงานของ OECD (2011)28 ซึ่งวเิคราะห์และประเมนินโยบายและยุทธศาสตรก์ารส่งเสรมิวสิาหกจิ
ขนาดกลางและขนาดยอ่มของประเทศไทยพบว่ามจีดุอ่อนทีส่ าคญัคอื การขาดการประเมนิผลกระทบและ
ความคุ้มค่าของมาตรการส่งเสรมิ SMEs ต่างๆ กว่า 400 โครงการท าให้การใช้จ่ายงบประมาณขาด
ความรับผิดชอบและการก าหนดนโยบายขาดข้อมูลที่สามารถน ามาใช้ในการในการปรบัปรุงให้มี
ประสทิธภิาพมากขึน้  

ตวัอย่างของการประเมนิผลกระทบของสนิเชื่อ SMEs ตามนโยบายรฐัมมีากมาย เช่นในกรณี
ของ KODIT (Korea Credit Guarantee Fund) ซึง่เป็นสถาบนัการเงนิเฉพาะกจิทีค่ลา้ยกบั บสย. ของ
ไทยนัน้ มกีารประเมนิผลการด าเนินงานในรายปีโดยหน่วยงานภายนอกซึ่งอยู่ภายใต้กระทรวงแผนงาน
และงบประมาณ (Ministry of Planning and Budget)  การประเมนิผลงานดงักล่าวใชห้ลกัแนวคดิของ

                                                
28 อา้งแลว้ 



18 พฤศจกิายน 2556 ณ หอ้งบางกอกคอนเวนชนัเซน็เตอร ์บ ีชัน้ 22 โรงแรมเซน็ทาราแกรนด ์เซน็ทรลัเวลิด์ 49 

การประเมนิตามผลสมัฤทธิ ์(Result-based performance) พฒันาขึน้มาโดยสถาบนัวจิยันโยบายด้าน
การคลงัของภาครฐัทีม่หีน้าทีใ่นการประเมนิประสทิธภิาพในการใชจ้่ายงบประมาณทีม่ชีื่อเรยีกว่า  Korea 
Institute of Public Finance (KIPF) การประเมนิดงักล่าวจะมกีารค านวณต้นทุนในการค ้าประกนัสนิเชื่อ
โดยวธิกีารที่คล้ายคลงึกบัทีม่กีารเสนอมาก่อนหน้านี้ และมกีารประเมนิผลประโยชน์ที่ไดร้บัจากการค ้า
ประกันสินเชื่อที่มีการตีค่าเป็นเงินทุกปีเพื่อที่จะประเมินความคุ้มค่าของการปล่อยสินเชื่อ  โดย
ผลประโยชน์ที่มีการประเมนิค่าได้แก่ รายได้ของ SMEs ที่เพิ่มขึ้นจากการขยายขนาดการผลิต 
ผลกระทบต่อการจา้งงาน และ มลูค่าเพิม่ทางเศรษฐกจิทีเ่ป็นผลมาจากการขยายตวัของ SMEs ทีไ่ดร้บั
การประกนัสนิเชื่อ29 

4.3.2 ผลการด าเนินงานตามนโยบายของรฐั 

การวเิคราะหใ์นหวัขอ้ทีผ่่านมาชีว้่า การขยายตวัของ SFIs เป็นไปตามเกณฑใ์นการวดัผลการ
ด าเนินการทีเ่น้น “ปรมิาณ” มากกว่า “คุณภาพ” แต่การวเิคราะหภ์าพรวมของ SFI ก่อนหน้านี้ชีใ้หเ้หน็ว่า
สนิเชื่อทีเ่พิม่ขึน้อยา่งรวดเรว็นัน้ส่วนหนึ่งมาจากโครงการตามนโยบายของภาครฐั (รปูที ่3.3)  ท าใหเ้กดิ
ค าถามว่าโครงการสนิเชื่อตามนโยบายของรฐัเหล่านี้  ให้ความส าคญัแก่คุณภาพของการปล่อยสนิเชื่อ
มากน้อยเพยีงใด  โดยพจิารณาจากลกัษณะของโครงการสนิเชื่อตามนโยบายของรฐั30 ในที่นี้จะขอ
กล่าวถงึการด าเนินนโยบายของรฐัจาก SFIs เพยีง 2 แห่ง คอื SME Bank และ บสย. เนื่องจาก SFIs 2 
แห่งนี้มบีทบาทในการพฒันาและส่งเสรมิผูป้ระกอบการรายยอ่ยเป็นหลกั 

รปูที่ 4.5 และ 4.6 แสดงว่า ในปี พ.ศ. 2555 SME Bank และ บสย. มสีนิเชื่อคงค้างตาม
โครงการนโยบายของรฐัสูงถงึรอ้ยละ 65 และรอ้ยละ 94 ของสนิเชื่อคงค้างทัง้หมดของธนาคารคดิเป็น
มลูค่า 62,890.79 ลา้นบาท 1.69 แสนลา้นบาทตามล าดบั  

  

                                                
29 Young Pyung Park (2005), Korea Credit Guarantee Fund and It’s Contribution to the Korean Economy สามารถดาวน์โหลดไดท้ี ่
www.smeg.org.tw/doc/JSD-1-4.pdf‎www.smeg.org.tw/doc/JSD-1-4.pdf‎ 
30 ลกัษณะของสนิเชือ่ของธนาคารเฉพาะกจิแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภทคอื สนิเชือ่ปกต ิและ สนิเชือ่ตามนโยบายรฐั ซึง่ธนาคารเฉพาะกจิทุกแห่ง
จะมกีารรายงานขอ้มลูขนาดของสนิเชือ่ทัง้สองประเภทนี้โดยแยกออกจากนัน้  ทัง้นี้เนื่องจากในบางกรณี การด าเนินโครงการตามนโยบาย
ของรฐัจะไดร้บัการชดเชยจากความเสยีหายทีเ่กดิขึน้ หรอื ไดร้บัชดเชยค่าบรหิารจดัการ 



50 การสมัมนาวชิาการประจ าปี 2556 เรือ่ง “โมเดลใหมใ่นการพฒันา: สู่การเตบิโตอย่างมคีุณภาพโดยการเพิม่ผลติภาพ” 

รปูท่ี 4.5 สดัส่วนสินเช่ือคงค้างของธนาคารพฒันาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่ง
ประเทศไทย ปี พ.ศ. 2555 

  
ทีม่า: รายงานประจ าปี 2555 ธนาคารพฒันาวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 

รปูท่ี 4.6 สดัส่วนภาระค า้ประกนัคงค้างของบรรษทัประกนัสินเช่ืออตุสาหกรรมขนาดย่อม ปี พ.ศ. 2555 

 
ทีม่า: รายงานประจ าปี 2555 บรรษทัประกนัสนิเชือ่อุตสาหกรรมขนาดยอ่ม 

ในกรณีของ SME Bank ซึ่งมวีงเงนิสนิเชื่อคงคา้งตามนโยบายรฐัที่สูงถงึ 62,890.79 ลา้นบาท 
สามารถจ าแนกกลุ่มเป้าหมายไดเ้ป็น 3 กลุ่ม คอื (1) กลุ่มผูป้ระกอบการทีเ่ขา้ไม่ถงึแหล่งเงนิทุน (2) กลุ่ม
ผูป้ระกอบการ SMEs ตามยุทธศาสตรภ์าครฐั และ (3) กลุ่มบรรเทาเยยีวยาผูป้ระกอบการ SMEs ที่
ประสบภาวะวกิฤต ิหากพจิารณาจากวงเงนิสนิเชื่อคงคา้ง รปูที ่4.7 แสดงว่า โครงการส่วนมาก (รอ้ยละ 
55 ของวงเงนิสนิเชื่อคงคา้งตามนโยบายรฐั) มุง่เป้าไปทีก่ารช่วยเหลอืเยยีวยา SMEs ทีป่ระสบปญัหาภยั
พบิตัหิรอืภาวะวกิฤตทิางเศรษฐกจิ  ในขณะที่นโยบายเพื่อช่วยเหลอื SMEs ที่เขา้ไม่ถงึแหล่งเงนิทุนมี
สดัส่วนเพยีงรอ้ยละ 8 ของสนิเชื่อคงค้างตามนโยบายรฐั อกีร้อยละ 27 เป็นการปล่อยสนิเชื่อแก่กลุ่ม
ธุรกจิเป้าหมายตามนโยบายของภาครฐั เช่น สนิเชื่อแทก็ซีเ่ขม้แขง็ โครงการสนิเชื่อไทยเขม้แขง็ สนิเชื่อ 
OTOP เป็นตน้  (รายละเอยีดการด าเนินงานตามนโยบายรฐัดไูดจ้ากตารางภาคผนวกที ่1)   

สนิเชื่อนโยบาย
ภาครฐั 
65% 

สนิเชื่อทัว่ไป 
35% 

โครงการปกต ิ
6% 

โครงการตาม
นโยบายรฐั 

94% 
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รปูท่ี 4.7 สดัส่วนสินเช่ือคงค้างตามนโยบายรฐัจ าแนกตามกลุ่ม SMEs ผา่น SME Bank ในปี พ.ศ. 2555 

ทีม่า : 

รายงานประจ าปี 2555 ธนาคารพฒันาวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 

ส าหรบัการด าเนินงานของ บสย. ไดม้กีารโดยมกีารด าเนินโครงการค ้าประกนัสนิเชื่อในลกัษณะ 
Portfolio Guarantee Scheme (PGS) เพื่อเป็นกลไกส าคญัในการการกระตุ้นให้สถาบนัการเงนิปล่อย
สนิเชื่อให ้SMEs ในมติขิองการส่งเสรมิให ้SMEs เขา้ถงึแหล่งเงนิทุน ตามรปูที ่4.8 บสย. ค ้าประกนัใน
โครงการทัว่ไป (โครงการ PGS ค ้าประกนัสนิเชื่อให ้SMEs ทัว่ไป) ในสดัส่วนสูงถงึรอ้ยละ 80 ในขณะที ่
บสย. ค ้าประกนัเพื่อช่วยเยยีวยาผู้ประสบภาวะวกิฤตใินสดัส่วนรอ้ยละ 17 และมกีารค ้าประกนัสนิเชื่อ
เพื่อช่วยส่งเสรมิ SMEs เฉพาะราย ไดแ้ก่ ช่วยเหลอื SMEs ทีต่้องการสนิเชื่อเพื่อพฒันาผลติภาพการ
ผลติ ช่วยเหลอื SMEs ใหม่ และช่วยเหลอื SMEs สาขาโลจสิตกิส ์ในสดัส่วนเพยีงรอ้ยละ 3 เท่านัน้ 
(รายละเอยีดโครงการตามนโยบายรฐัดเูพิม่เตมิไดท้ีต่ารางภาคผนวกที ่2) 

  



52 การสมัมนาวชิาการประจ าปี 2556 เรือ่ง “โมเดลใหมใ่นการพฒันา: สู่การเตบิโตอย่างมคีุณภาพโดยการเพิม่ผลติภาพ” 

รปูท่ี 4.8 สดัส่วนภาระค า้ประกนัตามนโยบายรฐัของ บสย. จ าแนกตามกลุ่ม SMEsใน ปี พ.ศ. 2555 

 

ทีม่า: รายงานประจ าปี 2555 บรรษทัประกนัสนิเชื่ออุตสาหกรรมขนาดย่อม 

อย่างไรกด็ ีจากการประเมนิต้นทุนทีร่ฐัต้องรบัภาระทางการคลงัประกอบกบัการด าเนินงานเพื่อ
ช่วยเหลอื SMEs ตามนโยบายของรฐั กรณีของ บสย. นัน้ แมจ้ะสามารถช่วยให ้SMEs เขา้ถงึแหล่ง
เงนิทุนได้ในสดัส่วนทีสู่งถงึรอ้ยละ 80 หากแต่ไม่สามารถประเมนิไดว้่า SMEs ทีเ่ขา้ถงึแหล่งทุนนัน้ จะ
สามารถพฒันาผลติภาพในการประกอบอาชพีไดม้ากน้อยเพยีงใด ประการทีส่อง แม ้บสย. จะมโีครงการ
เพื่อช่วยพฒันาผลติภาพของ SMEs หากแต่เป็นสดัส่วนที่น้อยมากหากเทียบกับโครงการอื่นตาม
นโยบายรฐั ส าหรบักรณี ของ SME Bank ตามสดัส่วนของสนิเชื่อคงค้างที่กระจุกตวัในกลุ่มบรรเทา
เยยีวยาผูป้ระสบภาวะวกิฤต ิมสีดัส่วนสูงถงึรอ้ยละ 53 นัน้ หากประเมนิจากต้นทุนทีร่ฐัต้องแบกรบัแลว้ 
การช่วยเหลอืดงักล่าวไม่อาจช่วยในการพฒันาและส่งเสรมิ SMEs ใหเ้กดิการพฒันาผลติภาพเท่าทีค่วร 
การด าเนินงานส่วนใหญ่เป็นเพยีงการช่วยเหลอืและเยยีวยาในเบื้องต้นเท่านัน้ และไม่ได้มสี่วนในการ
ช่วยใหเ้กดิการเตบิโตในระบบเศรษฐกจิในระยะยาวไดเ้ลย 

5. บทสรปุและข้อเสนอแนะ 

5.1 บทสรปุ 

รายงานการศกึษาชิน้น้ีชีใ้หเ้หน็ว่าบทบาทของภาครฐัในการปิดช่องว่างสนิเชื่อของธุรกจิรายย่อย
โดยการด าเนินการผ่าน SFIs ไม่มปีระสทิธภิาพเนื่องจากทศิทางและไรป้ระสทิธภิาพดว้ยเหตุผลสาม
ประการ ประการแรกจ านวน SMEs ทีเ่ขา้ถงึบรกิารของ SFIs ทัง้สามแห่งซึง่มภีารกจิในการส่งเสรมิ
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แหล่งเงนิทุนใหธุ้รกจิมเีพยีง 1.39 แสนราย ในขณะทีจ่ านวนวสิาหกจิทีย่งัไม่สามารถเขา้ถงึแหล่งเงนิทุน
ทางการมจี านวนถงึ 1.67 ลา้นราย นอกจากนี้ยงัมคี าถามว่า SMEs ทีใ่ชบ้รกิารของ SFIs เป็นธุรกจิทีไ่ม่
สามารถเขา้ถงึแหล่งเงนิทุนไดจ้รงิมากน้อยเพยีงใด พจิารณาจากวงเงนิกู้หรือวงเงนิค ้าประกนัของ SFIs 
ซึง่มคี่าเฉลี่ยทีค่่อนขา้งสูงเมื่อเทยีบกบัค่าเฉลี่ยของธนาคารพาณิชย ์คอื 1.22  ลา้นต่อรายส าหรบั SME 
Bank และ 3 ลา้นต่อรายส าหรบั บสย. เทยีบกบัเพยีง 2.25 แสนต่อรายส าหรบัธนาคารพาณชิย ์

ประการทีส่อง ต้นทุนทีร่ฐัต้องแบกรบัในการอ านวยแหล่งเงนิทุนใหแ้ก่ SMEs ในกรณีของ SME 
Bank สูงมาก คือ 2.2 หมื่นล้านบาท ส าหรับ SMEs ที่ได้รบัสินเชื่อประมาณ 7 หมื่นราย   
เท่ากบัรายละ 3.2 แสนบาท  หากพจิารณาในรายละเอยีดอาจพบว่า ความเสยีหายทีเ่กดิขึน้นัน้เกดิจาก
การปล่อยสนิเชื่อปกตทิี่มวีงเงนิกู้ค่อนขา้งสูงไม่กี่ตามรายงานของ OECD มใิช่จากสนิเชื่อรายย่อยตาม
นโยบายรฐัในการช่วยเหลอืผูป้ระสบความเดอืดรอ้นจากภยัธรรมชาต ิวกิฤตเิศรษฐกจิหรือเหตุการณ์ไม่
สงบทางการเมอืง ในส่วนของ บสย. ทีม่อีตัราภาระค ้าประกนัหนี้ทีส่งสยัจะเสยีต่อภาระค ้าประกนัทัง้หมด
ประมาณรอ้ยละ 4 ซึ่งเป็นอตัราที่ต ่ากว่า SME Bank อย่างมากเพราะเป็นการค ้าประกนัเงนิกู้ผ่าน
ธนาคารพาณชิยท์ าใหม้ภีาคเอกชนเขา้มาช่วยในการกลัน่กรองโครงการ  

ประการทีส่าม การด าเนินการทัง้หมดไม่มกีารประเมนิผลประโยชน์ที ่SMEs หรอืเศรษฐกจิไทย
ได้รบัท าให้ไม่สามารถประเมนิความคุ้มค่าของภาระทางการคลงัที่รฐัต้องแบกรบั การศกึษาพบว่า การ
ประเมนิผลการด าเนินงานของรฐัวสิาหกจิของกระทรวงการคลงัใหค้วามส าคญัแก่การผลสมัฤทธิข์องการ
ด าเนินการ (performance-based assessment) หากแต่ใหค้วามส าคญักบักระบวนการขัน้ตอนภายใน
ขององคก์รเป็นหลกั การขาดการตรวจสอบ ตดิตามผลการด าเนินงานในส่วนของสนิเชื่อท าใหก้ารปล่อย
สนิเชื่อหรอืการค ้าประกนัของสนิเชื่อขาดเป้าหมายและการใช้จ่ายงบประมาณเพื่ออุดหนุนกจิกรรมของ 
SFIs ขาดความรบัผดิชอบ 

ประการที่สี่และประการสุดท้าย การศึกษานี้พบว่า การปล่อยหรอืค ้าประกนัสนิเชื่อเพื่อ SMEs 
ของ SFIs เป็นไปตามนโยบายของรฐับาลแต่ละยุคแต่ละสมยั ซึง่นโยบายเหล่าน้ีมุ่งไปทีก่ารแก้ไขปญัหา
ระยะสัน้เท่านัน้มใิช่เป็นการสรา้งขดีความสามารถในการเตบิโตของ SMEs ในระยะยาว การขาดความ
ต่อเนื่องในเชงินโยบายท าใหก้ารปฏบิตัหิน้าทีข่อง SFIs นอกจากไรท้ศิทางแลว้ยงัเกดิความเสีย่งอกีดว้ย  
เนื่องจากภาวะการแตกขัว้ในเชิงการเมืองท าให้รฐับาลที่มาจากต่างพรรคปฏิเสธที่จะสานต่อและ
รบัผดิชอบภาระทางการคลงัทีเ่กดิจากรฐับาลก่อนหน้า 

5.2 ข้อเสนอแนะ 

การด าเนินการของ SFIs ในการอ านวยแหล่งเงนิทุนทีผ่่านมามผีลในการช่วยให ้SMEs จ านวน
สามารถเขา้ถงึแหล่งเงนิทุนได้มากขึน้  หากแต่ SMEs จ านวนมาก โดยเฉพาะที่มขีนาดเลก็มากที่ไม่
สามารถเขา้ถงึแหล่งเงนิกู้ของสถาบนัการเงนิทัง้ของรฐัและของเอกชน เพื่อให้ SFIs สามารถกระจาย
สนิเชื่อให ้SMEs รายย่อยมากขึน้ภายใต้วงเงนิสนิเชื่อเดมิ  คณะผูว้จิยัเสนอว่าควรมกีารก าหนดวงเงนิ
สงูสุดในการปล่อยหรอืค ้าประกนัสนิเชื่อทีป่ระมาณ 3 ลา้นบาท ส าหรบัทัง้ SME Bank และ บสย. ซึง่เป็น
เกณฑส์นิเชื่อรายย่อยทีใ่ชใ้นหลายประเทศ เช่น สหรฐัอเมรกิา แคนาดา และออสเตรเลยีตามทีไ่ดก้ล่าว
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มาแลว้  ทัง้นี้ ภาครฐัในฐานะผูก้ าหนดนโยบายกต็้องใหค้วามชดัเจนแก่ SFIs ว่ากลุ่มลูกคา้เป้าหมายคอื
กลุ่มใด และการประเมนิผลงานจะต้องสะทอ้นความสามารถของ SFIs ในการเขา้ถงึกลุ่มลูกคา้เป้าหมาย
ดว้ย   

ที่ผ่านมา กระทรวงการคลังได้มีความพยายามที่จะก าหนดแนวนโยบายที่ชัดเจนให้แก่
รฐัวสิาหกจิโดยมกีารก าหนด “แนวนโยบายผูถ้อืหุน้ภาครฐั (Statement of Directions)” แต่ถงึกระนัน้
แนวนโยบายที่ก าหนดขึ้นมาค่อนข้างกว้างและการด าเนินนโยบายของภาครัฐในทางปฏิบัติก็ไม่
สอดคลอ้งกบัแนวนโยบายทีก่ าหนดขึน้มา เช่น กรณีของ SME Bank นัน้แนวนโยบายของผูถ้อืหุน้คอื 
“มุง่สรา้งธุรกจิขนาดกลางและขนาดย่อมใหเ้ขม้แขง็ โดยใหบ้รกิารทางการเงนิควบคู่ไปกบัการเสริมสรา้ง
องคค์วามรูแ้ละเร่งรดัการแก้ไขปญัหาการบรหิารจดัการ” แต่ดชันีชีว้ดัผลงานไม่มตีวัใดทีแ่สดงถงึผลงาน
ในการสรา้งความเขม้แขง็ของ SMEs  

ในส่วนของประสทิธภิาพในการด าเนินการนัน้ ผูว้จิยัมขีอ้เสนอแนะสามขอ้ ขอ้แรกผูว้จิยัเหน็ว่ามี
ความจ าเป็นทีจ่ะต้องป้องกนัมใิหเ้กดิปญัหาหน้ีเสยีที่รุนแรงและต่อเน่ืองดงัเช่นในกรณีของ SME Bank 
ซึง่เป็นการสรา้งภาระทางการคลงัใหแ้ก่ภาครฐั อนึ่ง การปล่อยกู้ใหแ้ก่ SMEs ย่อมมคีวามเสีย่งสูง แต่ใน
กรณีของ SME Bank มคี าถามว่า NPLs ทีเ่กดิขึน้นัน้เกดิจาก SMEs หรอืการปล่อยกู้ธุรกจิขนาดใหญ่ 
เพื่อเป็นการป้องกนัปญัหาหน้ีเสยีทีสุ่ดทา้ยแลว้น าไปสู่การขาดสภาพคล่องของ SFIs ผูว้จิยัเหน็ว่า การ
ด าเนินการของสถาบนัการเงนิเฉพาะกจิของรฐัควรอยู่ภายใต้กฎเกณฑก์ารก ากบัดูแลของธนาคารแห่ง
ประเทศไทยเช่นเดยีวกบัธนาคารพาณิชยท์ัว่ไป แม ้SFIs จะมภีารกจิเชงิสงัคมทีไ่ม่หวงัผลก าไร แต่การ
ด าเนินการกค็วรอยูภ่ายใตก้รอบการก ากบัดแูลเรือ่งความเสีย่งเช่นเดยีวกบัสถาบนัการเงนิทัว่ไป 

ขอ้ทีส่อง ใหก้ารด าเนินมาตรการกึ่งการคลงัของภาครฐัผ่าน SFIs มคีวามรบัผดิชอบ ควรมกีาร
ประเมนิต้นทุนในการจดัสรรเงนิทุนให้แก่ SMEs ในรายโครงการด้วยในลกัษณะเดยีวกับ SFIs ใน
ต่างประเทศเช่นเกาหลีใต้ตามที่ได้กล่าวมาแล้ว เพื่อที่จะสามารถประเมนิความคุ้มทุนของโครงการ
สนิเชื่อแต่ละโครงการอนัจะเป็นประโยชน์ในการออกแบบโครงการสนิเชื่อในอนาคต 

ขอ้ทีส่าม การศกึษาชิน้น้ีชีใ้หเ้หน็ว่า การจดัสรรสนิเชื่อใหแ้ก่ SMEs ทีผ่่านการด าเนินการร่วมกบั
ภาคเอกชน ดงัเช่นในกรณขีองการค ้าประกนัสนิเชื่อของ บสย. นัน้มตี้นทุนต ่ากว่าในกรณีทีร่ฐัด าเนินการ
เองแต่ผูเ้ดยีวดงัเช่นในกรณีของ SME Bank ผูว้จิยัจงึเหน็ว่า นโยบายในการอ านวยแหล่งเงนิทุนใหแ้ก่ 
SMEs ควรใช้โมเดลที่มกีารด าเนินการร่วมกบัภาคเอกชนเพื่อที่รฐัจะสามารถใช้ประโยชน์จากความ
เชี่ยวชาญในการประกอบธุรกจิในเชงิพาณิชยท์ี่ต้องกลัน่กรองความเสี่ยงและประมาณการผลก าไรของ
ภาคเอกชนได ้เช่น การค ้าประกนัสนิเชื่อ หรอืการส่งเสรมิ venture capital 

สุดทา้ย ในประเดน็ของการประเมนิความคุม้ค่าของการจดัสรรสนิเชื่อของ SFIs นัน้ ผูว้จิยัเหน็ว่า
มคีวามส าคญัอย่างยิง่ มฉิะนัน้แล้ว การใชจ้่ายงบประมาณในการส่งเสรมิการเขา้ถงึสนิเชื่ออาจไม่สรา้ง
ประโยชน์ใดๆ ใหแ้ก่ SMEs และเศรษฐกจิไทย หากแต่เป็นการใชเ้งนิภาษีของประชาชนอย่างไรค้วาม
รบัผดิชอบ อนึ่ง ในการประเมนิผลประโยชน์ และความคุ้มค่าของโครงการสินเชื่อของ SFIs นัน้ ผู้
ประเมนิจะตอ้งมภีาพยทุธศาสตรใ์นการส่งเสรมิขดีความสามารถของ SMEs ในภาพรวมทีช่ดัเจนว่า การ
เข้าถึงแหล่งเงนิทุนนัน้จะช่วยเสรมิยุทธศาสตร์ในการยกระดบัผลติภาพของ SMEs ได้อย่างไร ซึ่ง
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ต้องการการประสานงานและความร่วมมอืระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจากหลายภาคส่วน มใิช่เป็น
ด าเนินการโดยเอกเทศโดย SFIs แต่ละแห่ง   
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ตารางภาคผนวกท่ี 1 โครงการตามนโยบายรฐัผา่นธนาคารพฒันาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาด
ย่อมแห่งประเทศไทย ปี พ.ศ. 2555 

กลุ่มผูป้ระกอบการ โครงการ สนิเชือ่คงคา้ง (ลา้นบาท) จ านวน SMEs (ราย) 
ผูป้ระกอบการทีเ่ขา้ไมถ่งึแหล่ง
เงนิทุน 

ช่วยเหลอืผูป้ระกอบการราย
ย่อย ทีต่อ้งการสนิเชือ่วงเงนิไม่
เกนิ 5 แสนบาท 

1,861.44 6,750 

 พกัหนี้ผูป้ระกอบการรายย่อย 
เพือ่ชว่ยเหนือผูม้รีายไดน้้อย 
และมหีนี้คงคา้งไมเ่กนิ 5 แสน 

819.51 4,960 

 ช่วยเหลอืผูป้ระกอบการขนส่ง
และผูป้ระกอบการ SMEs ทีช่้
รถยนต์ทีใ่ชก้๊าซธรรมชาต ิ

789.23 572 

 โครงการอื่น ๆ เช่น พฒันา
แทก็ซีไ่ทย โครงการสนิเชือ่
สนบัสนุนนวตักรรม เป็นตน้ 

1,837.76 5,065 

ผูป้ระกอบการ SMEs ตาม
ยุทธศาสตรภ์าครฐั 

โครงการสนิเชือ่ smePOWER 
ไทยเขม้แขง็ 1 และ 2 ที่
ตอ้งการใหเ้กดิการสรา้งงาน 
สรา้งอาชพี 

14,796.63 1,585 

 สนิเชือ่พฒันาผลติภาพการผลติ 
(Productivity Improvement 
Loan) 

3,094.11 1,391 

 ช่วยเหลอืดา้นการเงนิแก่
ผูป้ระกอบการโลจสิตกิสไ์ทย 

3,605.84 1,636 

 โครงการอื่น ๆ เช่น สนิเชือ่
แทก็ซีเ่ขม้แขง็ สนิเชือ่ OTOP 
เป็นตน้ 

1,934.75 2,010 

กลุ่มบรรเทาเยยีวยา
ผูป้ระกอบการ SMEs 

สนิเชือ่ชะลอการเลกิจา้งแรงงาน 12,465.24 757 

 สนิเชือ่เพือ่ชว่ยเหลอื SMEs 
จากเหตุการณ์ความไมส่งบทาง
การเมอืง 

6,578.53 14,436 

 สนิเชือ่เพือ่ชว่ยเหลอื SMEs 
จากอุทกภยั ปี 2553 

4,879.87 15,206 

 โครงการอื่นๆ เช่น สนิเชือ่เพือ่
ฟ้ืนฟูธุรกจิ หลงัภยัพบิตั ิปี 
2554  สนิเชือ่เพือ่ SMEs ที่
ไดร้บัผลกระทบจากค่าเงนิบาท 
เป็นตน้ 

10,227.88 12,785 
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ตารางภาคผนวกท่ี 2 โครงการตามนโยบายรฐัผา่นบรรษทัประกนัสินเช่ืออตุสาหกรรมขนาดย่อม 
ปี พ.ศ. 2555 

นโยบายภาครฐั ภาระค า้ประกนั 
โครงการ PGS 1  14,745.34  
โครงการ PGS 2  21,908.75  
โครงการ PGS 3  31,750.45  
โครงการ PGS 4  23,760.99  
โครงการ PGS ส าหรบัธนาคารพาณิชย ์  2,673.54  
โครงการรายสถาบนัการเงนิระยะที ่1  16,450.40  
โครงการรายสถาบนัการเงนิระยะที ่2  22,025.79  
โครงการรายสถาบนัการเงนิระยะที ่3  2,210.93  
โครงการ PGS ส าหรบัธุรกจิโลจสิตกิส ์ธุรกจิแฟรนไซส ์และธุรกจิขายตรง  1,259.02  
โครงการ PGS ส าหรบัสถาบนัการเงนิเฉพาะกจิ  99.84  
โครงการ PGS ส าหรบัผูป้ระกอบใหม่  50.10  
โครงการ PGS ส าหรบั SMEs เพื่อพฒันาผลติภาพการผลติ  3,788.29  
โครงการช่วยเหลอื SMEs ทีไ่ดร้บัผลกระทบจากเหตุการณ์ความไม่สงบทางการเมอืง  140.63  
โครงการหนี้นอกระบบ  31.15  
โครงการ PGS ส าหรบั SMEs จากอุทกภยั วาตภยั และดนิโคลนถล่ม  670.75  
โครงการ PGS Flood 2011  27,660.86  

รวม 169,226.83 
 

 

 


