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บทสรุปผู้บริหาร (Executive Summary) 
 

เป้าหมายนโยบายการคลัง ในปีงบประมาณ 2561 รัฐบาลให้ความส าคัญกับการสนับสนุน 
การขยายตัวทางเศรษฐกิจอย่างต่อเนื่องผ่านการจัดท างบประมาณขาดดุล และการใช้จ่ายเพื่อกระตุ้นเศรษฐกิจ 
ได้แก่ การลงทุนผ่านงบประมาณโดยตรง การลงทุนผ่านรัฐวิสาหกิจ และการร่วมทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน 
(Public Private Partnerships: PPP) โดยเฉพาะการลงทุนในการพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐานในประเทศ 
นอกจากนี้ รัฐบาลยังให้ความส าคัญกับการด าเนินกิจกรรมกึ่งการคลังผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ในขณะที่
นโยบายการคลังในระยะปานกลางมีเป้าหมายมุ่งบริหารรายได้และรายจ่ายให้อยู่ภายใต้กรอบความยั่งยืน
ทางการคลัง โดยการเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษีและการปรับอัตราภาษีท่ีเหมาะสมเพ่ือให้รายได้รวมเพ่ิมขึ้น 
โดยรัฐบาลจะต้องทบทวนและจ ากัดการขยายตัวของรายจ่ายประจ าและเพ่ิมสัดส่วนของรายจ่ายลงทุนให้สูงขึ้นด้วย 

ในส่วนของการประเมินความเสี่ยงภาระทางการคลัง รายงานความเสี่ยงทางการคลังฉบับนี้ 
ไดแ้บ่งปัจจัยความเสี่ยงออกเป็น 6 ภาค ได้แก่ ภาครัฐบาล ภาคกองทุนนอกงบประมาณ ภาครัฐวิสาหกิจ 
ที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน (รัฐวิสาหกิจฯ) ภาคสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ภาคองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) 
และภาคการเงิน เพ่ือน ามาวิเคราะห์ความเสี่ยงต่อภาระทางการคลังของรัฐบาลใน 4 มิติ ได้แก่ ภาระแบบ
ชัดเจนโดยตรง ภาระแบบชัดเจนที่เป็นภาระผูกพัน ภาระโดยนัยและโดยตรง และภาระโดยนัยทีเ่ป็นภาระผูกพัน   

การประเมินความเสี่ยงภาครัฐบาล พบว่า แม้ว่ารัฐบาลจะมีการจัดท างบประมาณรายจ่าย 
แบบขาดดุลอย่างต่อเนื่อง แต่สถานะทางการคลังของรัฐบาล ณ สิ้นปีงบประมาณ 2561 ยังอยู่ในระดับ 
ที่มีเสถียรภาพ โดยในปีงบประมาณ 2561 รัฐบาลมีรายได้น าส่งคลังตามระบบกระแสเงินสด จ านวนทั้งสิ้น 
2,524,249 ล้านบาท สูงกว่าประมาณการตามเอกสารงบประมาณเล็กน้อย ขยายตัวเพ่ิมขึ้นจากปีงบประมาณก่อน
ร้อยละ 7.2 ในขณะที่การเบิกจ่ายงบประมาณมีจ านวนทั้งสิ้น 3,007,203 ล้านบาท โดยสามารถเบิกจ่าย
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้ร้อยละ 92 ของประมาณการ ส่งผลให้รัฐบาลขาดดุลงบประมาณ จ านวน 482,954 
ล้านบาท ลดลงจากปีงบประมาณก่อนหน้า ในขณะทีเ่งินคงคลังปลายปีเพ่ิมข้ึนจากปีงบประมาณก่อน มีจ านวน
ทั้งสิ้น 633,436 ล้านบาท สัดส่วนหนี้สาธารณะคิดเป็นร้อยละ 42.0 ของ GDP เพ่ิมข้ึนเล็กน้อยจากปีก่อน  
ยังอยู่ภายใต้ประกาศคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐตามมาตรา 50 ที่ก าหนดให้สัดส่วนหนี้
สาธารณะต่อ GDP ไม่เกินร้อยละ 60  

อย่างไรก็ดี จากประมาณการฐานะการคลังและการประเมินความเสี่ยงจากผลกระทบ 
ทางเศรษฐกิจมหภาคต่อฐานะการคลังระยะปานกลางมีข้อสังเกตว่า สัดส่วนรายได้ต่อ GDP ในกรณีฐาน 
และกรณีสถานการณ์แย่ลงจะปรับตัวลดลงอย่างต่อเนื่องตลอด 6 ปีงบประมาณข้างหน้า (ยกเว้นปีงบประมาณ 
2563 เนื่องจากมีรายได้พิเศษ) โดยในปีงบประมาณ 2567 สัดส่วนรายได้ต่อ GDP จะอยู่ที่เพียงร้อยละ 14.5  
ในกรณีฐาน และร้อยละ 14.4 ในกรณีสถานการณ์แย่ลง ลดลงจากร้อยละ 14.9 ในปีงบประมาณ 2562 ส่งผลให้
ระดับหนี้สาธารณะเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะในกรณีสถานการณ์แย่ลงสัดส่วนหนี้สาธารณะจะเพิ่มขึ้นถึง 
ร้อยละ 50.5 ในปีงบประมาณ 2567 ดังนั้น รัฐบาลควรพิจารณาแนวทางในการเพ่ิมการจัดเก็บรายได้ทั้งในด้าน
การเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษีและการผลักดันการปฏิรูปภาษี เพ่ือรองรับการจัดท างบประมาณรายจ่าย 
ในอนาคตเพ่ือขับเคลื่อนเศรษฐกิจให้ขยายตัวได้อย่างมีเสถียรภาพ สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ รวมไปถึงเพ่ือ
รองรับการจัดท ามาตรการด้านสวัสดิการสังคมเพ่ือรองรับการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุด้วย 



 
 

ความเสี่ยงทางการคลังที่มาจากภาคกองทุนนอกงบประมาณ พบว่า รัฐบาลมีภาระในการ
จัดสรรงบประมาณให้กองทุนนอกงบประมาณเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดยในปีงบประมาณ 2561 กองทุน 
นอกงบประมาณได้รับจัดสรรงบประมาณ ทั้งสิ้น 224,729 ล้านบาท และรัฐบาลยังค้างจ่ายเงินสมทบและ 
เงินอุดหนุนให้แก่กองทุนประกันสังคม จ านวนทั้งสิ้น 95,989 ล้านบาท ในขณะที่ความเสี่ยงด้านการผิดช าระ
หนี้ของกองทุนนอกงบประมาณในภาพรวมยังอยู่ในระดับต่ า เนื่องจากมีรายได้สูงกว่าค่าใช้จ่ายมาโดยตลอด
และยังมีสัดส่วนหนี้สินต่อส่วนของทุนในระดับต่ า ปัจจุบันรัฐบาลจึงยังไม่มีความเสี่ยงทางการคลังที่เป็นภาระ
ผูกพันจากภาคกองทุนนอกงบประมาณที่มีนัยส าคัญ 

ในส่วนของภาครัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม พบว่าความเสี่ยงทางการคลังยังอยู่ในระดับต่ า  
โดยสถานะทางการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวมยังอยู่ในระดับแข็งแกร่ง ผลการด าเนินงานปรับตัวดี
ขึ้นอย่างต่อเนื่อง (ยกเว้นในสาขาสื่อสาร และอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม) และสามารถจ่ายเงินสุทธิ
ให้กับรัฐบาลได้อย่างต่อเนื่อง โดยในปีงบประมาณ 2561 มีเงินจ่ายสุทธิให้กับรัฐบาล จ านวนทั้งสิ้น 103,152 
ล้านบาท เพ่ิมข้ึนจากปีงบประมาณ 2560 ร้อยละ 6.2 อย่างไรก็ดี รัฐบาลยังคงมีภาระทางการคลังจากการ
รับภาระหนี้แทนรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีผลการด าเนินงานขาดทุนต่อเนื่อง ซึ่งเป็นภาระทางการคลังแบบชัดเจน
โดยตรง โดย ณ สิ้นปีงบประมาณ 2561 มีจ านวนทั้งสิ้น 218,405 ล้านบาท ดังนั้น เพ่ือลดภาระทางการคลัง
ดังกล่าว รัฐวิสาหกิจฯ ที่อยู่ในแผนการฟื้นฟูองค์กร อาท ิการรถไฟแห่งประเทศไทย และองค์การขนส่งมวลชน
กรุงเทพ ควรเร่งด าเนินการให้เป็นไปตามเป้าหมายที่ก าหนด รวมทั้งเห็นควรให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการก ากับ
ดูแลรัฐวิสาหกิจฯ ติดตามการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ อย่างต่อเนื่อง และพิจารณาแนวทางในการควบรวม  
หรือยุบเลิกรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีปัญหา หากมีความจ าเป็นในอนาคตด้วย     

ส าหรับความเสี่ยงของภาคสถาบันการเงินเฉพาะกิจพบว่า ในภาพรวมสถาบันการเงินเฉพาะกิจ
ยังมีฐานะทางการเงินที่แข็งแกร่ง โดยรัฐบาลไม่มีภาระเพิ่มทุนให้กับสถาบันการเงินเฉพาะกจิในช่วงปีงบประมาณ 
2558-2561 ที่ผ่านมา อย่างไรก็ดี เห็นควรให้มีการติดตามฐานะทางการเงินของสถานบันการเงินเฉพาะกิจ 
บางแห่งที่มีปัญหาฐานะทางการเงินอย่างใกล้ชิดต่อไป ในส่วนของการจัดสรรงบประมาณเพ่ือชดเชยการด าเนิน
โครงการนโยบายรัฐในปีงบประมาณ 2561 สถาบันการเงินเฉพาะกิจได้รับเงินอุดหนุนดังกล่าว จ านวนทั้งสิ้น 
84,463 ล้านบาท โดยรัฐบาลยงัมีภาระคงคา้งที่ต้องชดเชย ณ สิ้นปีงบประมาณ 2561 จ านวน 855,121 ล้านบาท 
ดังนั้น รัฐบาลควรตั้งงบประมาณเพ่ือชดเชยการด าเนินโครงการนโยบายรัฐให้กับสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
ในโอกาสแรกท่ีกระท าได้ เพ่ือไม่ให้มีผลกระทบต่อสถานะทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ รวมไปถึง
เพ่ือให้รัฐบาลมีวงเงินเหลือเตรียมไว้ส าหรับการด าเนินนโยบายกึ่งการคลังที่ส าคัญในยามจ าเป็นด้วย  

รัฐบาลยังมีภาระทางการคลังที่มาจากภาคองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เนื่องจาก อปท. 
ยังคงต้องพึ่งพารายได้ส่วนใหญ่จากรัฐบาลเป็นหลัก โดยในปีงบประมาณ 2561 อปท. ได้รับเงินอุดหนุน 
จากรัฐบาล จ านวน 253,792 ล้านบาท และรายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้ จ านวน 130,094 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 
38.5 และ 19.7 ของรายได้รวมของ อปท. ตามล าดับ โดยสัดส่วนรายได้ที่ อปท. สามารถเก็บได้เองอยู่ที่เพียง
ร้อยละ 10.8 ของรายได้รวม ดังนั้น อปท. จึงควรเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บรายได้ในส่วนที่ อปท. เก็บเอง
เพ่ือลดการพ่ึงพารายได้จากรัฐบาลลง นอกจากนี้ ปัจจุบันความไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ของข้อมูลการคลังท้องถิ่น
ยังถือเปน็ปัญหาส าคัญที่ท าให้การด าเนินนโยบายเกี่ยวกับ อปท. ไมม่ีประสิทธิภาพเท่าที่ควร จึงเห็นควรให้มี
การผลักดันการจัดท าและเชื่อมโยงฐานข้อมูลทางการคลังที่เก่ียวข้องกับ อปท. เพ่ือให้ได้ข้อมูลที่ครบถ้วนถูกต้อง 



 
 

นอกจากนี้ ภาคการเงินยังอาจสร้างความเสี่ยงที่เป็นภาระผูกพันให้กับรัฐบาลได้เช่นกัน ทั้งนี้  
ในปีงบประมาณ 2561 พบว่า กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินยังมีการช าระหนี้ของ
กองทุนอย่างสม่ าเสมอ ในขณะที่ระบบธนาคารพาณิชย์ยังมีความแข็งแกร่งมีผลให้สถาบันคุ้มครองเงินฝาก 
ยังไม่มีความเสี่ยงที่จะต้องเข้าไปรับภาระในการจ่ายชดเชยให้แก่ผู้ฝากเงิน นอกจากนี้ ระบบธุรกิจประกันภัย 
ยังมีระดับความเพียงพอของเงินกองทุนอยู่ในระดับสูง ดังนั้น จึงยังไม่มีเหตุการณ์ที่ก่อให้เกิดความเสี่ยง 
ทางการคลังของรัฐบาลที่มาจากภาคการเงินอย่างมีนัยส าคัญ  

สรุปผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังที่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้ ดังนี้  
                ภาระทางการคลังแบบชัดเจนโดยตรงในปีงบประมาณ 2561 ได้แก่ (1) การจัดสรรงบประมาณ
ให้แก่กองทุนนอกงบประมาณจ านวน 224,729 ล้านบาท และมีภาระค้างจ่ายเงินสมบทให้แก่กองทุนประกันสังคม 
จ านวน 95,989 ล้านบาท (2) การจัดสรรงบประมาณให้แก่รัฐวิสาหกิจฯ จ านวน 69,664 ล้านบาท หนี้ของ
รัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลค้ าประกันและรับภาระ จ านวน 52,410 ล้านบาท และหนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลกู้
เพ่ือให้กู้ต่อและรับภาระ จ านวน 165,995 ล้านบาท (3) การจัดสรรงบประมาณให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
จ านวน 82,594 ล้านบาท และ (4) การจัดสรรงบประมาณให้แก่ อปท. จ านวน 253,792 ล้านบาท และรายได้ที่
รัฐบาลแบ่งให้ จ านวน 130,094 ล้านบาท นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีภาระงบประมาณคงค้างที่จะต้องชดเชย 
ได้แก่ (1) เงินอุดหนุนตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการให้เงินอุดหนุนบริการสาธารณะของ
รัฐวิสาหกิจ (PSO) จ านวน 5,899 ล้านบาท และ (2) ภาระทางการคลังคงเหลือที่ต้องชดเชยให้กับสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจจากการด าเนินโครงการนโยบายรัฐ จ านวนทั้งสิ้น 855,121 ล้านบาท  
                ภาระทางการคลังแบบชัดเจนที่เป็นภาระผูกพัน ไดแ้ก่ (1) หนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาล 
ค้ าประกันแต่ไม่รับภาระ จ านวน 361,174 ล้านบาท หนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อแต่ไม่รับภาระ 
จ านวน 18,866 ล้านบาท (2) หนี้ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่รัฐบาลค้ าประกัน จ านวน 52,086 และ  
(3) หนี้ที่รัฐบาลกู้เพ่ือชดใช้ความเสียหายให้แก่กองทุนเพ่ือการฟื้นฟูฯ จ านวน 845,037 ล้านบาท                                    
                ภาระทางการคลังโดยนัยที่เป็นภาระผูกพัน ได้แก่ (1) หนี้ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน จ านวน 
540,546 ล้านบาท (2) กรณีฟ้องร้องรัฐวิสาหกิจฯ จ านวน 99,174 ล้านบาท และ (3) หนี้ของสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน จ านวน 205,632 ล้านบาท 



 

 

 

 

 

 

ส่วนที่ 1 

เป้าหมายนโยบายการคลัง 

 

 

 

 

 

 

 



ส่วนที่ 1 
เป้าหมายนโยบายการคลัง 

 
เป้าหมายหลักของนโยบายการคลัง คือ การรักษาเสถียรภาพและสร้างความเจริญเติบโต      

ทางเศรษฐกิจ การกระจายรายได้และโอกาสทางเศรษฐกิจให้แก่ประชาชน และการแก้ไขปัญหาทางสังคม  
โดยผสมผสานเครื่องมือทางการคลังประเภทต่าง ๆ ได้แก่ เครื่องมือด้านการจัดเก็บรายได้ การใช้จ่าย
งบประมาณ การบริหารทรัพย์สิน และการก่อหนี้สาธารณะ ในขณะเดียวกันการด าเนินงานของหน่วยงาน
ทางการคลังควรให้ความส าคัญกับประสิทธิภาพการด าเนินงาน ความโปร่งใสและความยั่งยืนทางการคลัง  
โดยสร้างกลไกความรับผิดชอบทางการคลังที่เหมาะสม 
 

ในปีงบประมาณ 2561 รัฐบาลให้ความส าคัญกับการสนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 
อย่างต่อเนื่องผ่านการใช้จ่ายเพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลมีการจัดท างบประมาณขาดดุลจ านวน 550,358
ล้านบาท (รวมงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม) และในปีงบประมาณ 2562 รัฐบาลยังคงใช้นโยบายงบประมาณ
แบบขาดดุลอย่างต่อเนื่อง โดยจัดท างบประมาณขาดดุล 450,000 ล้านบาท ซึ่งรัฐบาลได้ให้ความส าคัญต่อ  
การด าเนินภารกิจในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ชาติที่มุ่งเน้นการเสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับเศรษฐกิจ
ภายในประเทศ และการลดความเหลื่อมล้ าควบคู่ไปกับการสร้างความสามารถในการแข่งขันของประเทศ  
 

นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีการใช้จ่ายผ่านกองทุนนอกงบประมาณ โดยกองทุนนอกงบประมาณ       
ที่มีสัดส่วนรายจ่ายสูงสุดคือ กองทุนนอกงบประมาณประเภทเพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคม เช่น   
กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ กองทุนประกันสังคม เป็นต้น โดยในปีงบประมาณ 2561 รัฐบาลได้มี
นโยบายที่ส าคัญเกี่ยวกับกองทุนนอกงบประมาณ คือ เห็นชอบการจัดตั้งกองทุนประชารัฐเพ่ือเศรษฐกิจฐานราก
และสังคม เพ่ือเป็นกลไกในการเติมเต็มการสนับสนุนและช่วยเหลือประชาชนผู้มีรายได้น้อยและเกษตรกรให้มี
คุณภาพชีวิตที่ดี 
 

ในด้านการลงทุน นอกจากจะมีการลงทุนผ่านงบประมาณโดยตรงแล้ว ภาครัฐยังได้ลงทุน 
ผ่านรัฐวิสาหกิจและการร่วมทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน (Public Private Partnerships: PPPs) อีกด้วย  
ซึ่งเป็นการเพ่ิมศักยภาพในการลงทุนและผ่อนคลายข้อจ ากัดทางงบประมาณ ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2561
รัฐบาลได้มีการอนุมัติงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ (ที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน) จ านวน 445,191 ล้านบาท สะท้อนให้
เห็นถึงความพยายามของภาครัฐในการพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐานในประเทศ  
 

การด าเนินกิจกรรมก่ึงการคลัง (Quasi Fiscal Activities) ผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ยังคงมี
บทบาทค่อนข้างสูง โดยจะเห็นได้จากยอดสินเชื่อคงค้างของโครงการตามนโยบายรัฐที่สถาบันการเงินเฉพาะกิจ
เป็นผู้ให้สินเชื่อ ณ สิ้นเดือนกันยายน 2561 มีจ านวนทั้งสิ้น 1,163,822 ล้านบาท นอกจากนี้ ยังมียอดสินเชื่อใน
ระบบสถาบันการเงินที่ค้ าประกันโดยบรรษัทสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดย่อม จ านวนทั้งสิ้น 331,251 ล้านบาท 
ทั้งนี้ ประมาณการภาระทางการคลังที่สถาบันการเงินเฉพาะกิจต้องได้รับการชดเชยจากรัฐบาลตั้งแต่เริ่มจนถึง
สิ้นสุดโครงการนโยบายรัฐ (การชดเชยภาระทางการคลังมีรูปแบบการชดเชยตามข้อตกลงซึ่งแตกต่างกันตาม 
SFIs แต่ละแห่ง) มีจ านวนทั้งสิ้น 855,121 ล้านบาท 
 



ส าหรับการกระจายอ านาจทางการคลังสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) นั้น รัฐบาลได้ 
ด าเนินการตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2549 โดยในปีงบประมาณ 2560 และ 2561 อปท. มี
สัดส่วนรายได้คิดเป็นร้อยละ 29.3 และร้อยละ 29.4 ของรายได้สุทธิของรัฐบาล ตามล าดับ อย่างไรก็ตาม      
หากพิจารณาตามโครงสร้างรายได้ของ อปท. จ าแนกตามแหล่งที่มาพบว่า อปท. ยังคงพ่ึงพาเงินอุดหนุนจาก
รัฐบาลในอัตราร้อยละ 38.5 ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2560 และ 2561 มีสัดส่วนรายได้ที่ อปท. จัดเก็บเอง     
เพียงร้อยละ 10.1 และ 10.8 ตามล าดับ 
 

ในส่วนของเป้าหมายนโยบายการคลังในระยะยาวตามแผนการคลังระยะปานกลางที่จัดท าโดย
คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ มีเป้าหมายในการจัดท างบประมาณแบบสมดุล โดยรัฐบาลต้อง
บริหารรายได้และรายจ่าย โดยมุ่งเน้นในการเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีและการปรับอัตราภาษีท่ี
เหมาะสมเพ่ือให้รายได้รวมเพ่ิมข้ึน (Optimal tax rate) ในขณะเดียวกันจะต้องจ ากัดการขยายตัวของรายจ่าย
ประจ าและเพ่ิมสัดส่วนของรายจ่ายลงทุนให้สูงขึ้นด้วย ทั้งนี้ หลักเกณฑ์การตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
ต้องอยู่ภายใต้สัดส่วนต่างๆ ตามประกาศคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ ซึ่งมีหน้าที่และอ านาจ
ตามท่ีก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ด้วย 
 

ทั้งนี้ การด าเนินนโยบายการคลังและการวางแผนทางการคลังในระยะปานกลางและระยะยาว
จะต้องสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560 - 2564)  
ซึ่งได้น้อมน าปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมาเป็นแนวคิดหลักของการพัฒนาประเทศ โดยมุ่งเน้นยุทธศาสตร์ส าคัญ
คือ การยึดคนเป็นศูนย์กลางการพัฒนา การยึดวิสัยทัศน์ภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี การยึดเป้าหมายอนาคต
ประเทศไทยปี 2579 การยึดหลักการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่ลดความเหลื่อมล้ าและขับเคลื่อนการเจริญ 
เติบโตจากการเพ่ิมผลิตภาพการผลิตบนฐานของการใช้ภูมิปัญญาและนวัตกรรม และการยึดหลักการน าไปสู่
การปฏิบัติให้เกิดผลสัมฤทธิ์อย่างจริงจังใน 5 ปีที่ต่อยอดไปสู่ผลสัมฤทธิ์ที่เป็นเป้าหมายระยะยาว 
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ส่วนที่ 2 
การประเมินและบริหารความเสี่ยงทางการคลัง           

ประจ าปีงบประมาณ 2561 
 

 

 

 

 

 

 



บทที่ 1 รัฐบาล 
 

การประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากการด าเนินงานของรัฐบาล ประกอบด้วย การวิเคราะห์
สถานการณ์ด้านการคลัง การประมาณการฐานะการคลังรัฐบาล และหนี้สาธารณะ ดังนี้ 

 
1.1  การวิเคราะห์สถานการณ์ด้านการคลัง 
 

1.1.1  โครงสร้างงบประมาณ 
 
         ในปีงบประมาณ 2560 และ 2561 ที่ผ่านมา รัฐบาลก าหนดนโยบายงบประมาณ 

แบบขาดดุลจ านวน 552,920 ล้านบาท และ 550,358 ล้านบาท ตามล าดับ โดยในปีงบประมาณ 2560 
แบ่งเป็นงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2,733,000 ล้านบาท และงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 190,000  
ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2561 แบ่งเป็นงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2,900,000 ล้านบาท และงบประมาณ
รายจ่ายเพิ่มเติม 150,000 ล้านบาท ส าหรับปีงบประมาณ 2562 รัฐบาลยังคงมีความจ าเป็นที่ต้องใช้นโยบาย
งบประมาณแบบขาดดุลอย่างต่อเนื่องจ านวน 450,000 ล้านบาท สะท้อนให้เห็นถึงความตั้งใจในการด าเนิน
นโยบายการคลังผ่านการใช้จ่ายของภาครัฐเป็นแรงขับเคลื่อนเศรษฐกิจให้ขยายตัวได้อย่างต่อเนื่อง  
(ตารางที่ 1.1) 

 
ตารางท่ี 1.1 โครงสร้างงบประมาณ ปีงบประมาณ 2560 – 2562 

หน่วย: ลา้นบาท 

ปีงบประมาณ 2560 2561 2562 

ประมาณการรายได้รัฐบาล 2,370,078 2,499,642 2,550,000 

งบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2,923,000 3,050,000 3,000,000 

ดุลงบประมาณ -552,920 -550,358 -450,000 
 

หมายเหตุ: 1. งบประมาณรายจา่ยประจ าปีงบประมาณ 2560 ได้รวมงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม จ านวน 190,000 ล้านบาท   
              2. งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 2561 ได้รวมงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม จ านวน 150,000 ล้านบาท 
ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 (ฉบับปรับปรุง) และ พ.ศ. 2562 (ฉบับปรับปรุง)  

 
1.1.2  ด้านรายได้ 
 

ในปีงบประมาณ 2560 รัฐบาลจัดเก็บรายได้สุทธ ิ(รวมรายไดพิ้เศษ) ได้ 2,355,662 ล้านบาท 
ต่ ากว่าประมาณการส าหรับจัดท างบประมาณเพ่ิมเติม 14,416 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ -0.6 (แต่ต่ ากว่าช่วง
เดียวกันของปีที่แล้วร้อยละ 1.6) โดยเป็นการจัดเก็บรายได้ของหน่วยงานอ่ืนที่ไม่ใช่กรมจัดเก็บและรัฐวิสาหกิจ 
การน าส่งรายได้ของรัฐวิสาหกิจ และการจัดเก็บรายได้ของกรมสรรพสามิตที่สูงกว่าประมาณการ (ตารางที่ 
1.2) อย่างไรก็ด ีหากเปรียบเทียบผลการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลโดยไม่รวมรายได้พิเศษ การจัดเก็บรายไดใ้น
ปีงบประมาณ 2560 จะขยายตัวร้อยละ 2.5 เมื่อเทียบกับปีงบประมาณ 2559 
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ในปีงบประมาณ 2561 รัฐบาลจัดเก็บรายได้สุทธิ 2,536,945 ล้านบาท สูงกว่าประมาณการ
ส าหรับจัดท างบประมาณเพ่ิมเติม (2,499,642 ล้านบาท) จ านวน 37,303 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 1.5 
โดยเป็นผลมาจากการจัดเก็บรายได้ของหน่วยงานอ่ืนที่ไม่ใช่กรมจัดเก็บและรัฐวิสาหกิจซึ่งสูงกว่าประมาณการ 
56,471 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 36.2 ซึ่งมาจากการน าส่งทุนหรือก าไรสะสมส่วนเกินของทุนหมุนเวียน 
การรับรู้ส่วนเกินจากการจ าหน่ายพันธบัตรเป็นรายได้แผ่นดิน และการน าส่งรายได้ของส านักงานคณะกรรมการ
กิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (ส านักงาน กสทช.) และการน าส่ง
รายได้ของรัฐวิสาหกิจที่สูงกว่าประมาณการ 20,041 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 14.6 โดยรัฐวิสาหกิจ 
ที่น าส่งรายได้สูงกว่าประมาณการ 5 อันดับแรก ได้แก่ ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล ธนาคารออมสิน กองทุน
รวมวายุภักษ์ บมจ. ท่าอากาศยานไทย และการทางพิเศษแห่งประเทศไทย ตามล าดับ  
 

ตารางท่ี 1.2 การจัดเก็บรายได้ของรัฐบาล จ าแนกตามหน่วยงานจัดเก็บ 
                             หน่วย: ล้านบาท 

ประเภทรายได้ 

ปีงบประมาณ 2560  ปีงบประมาณ 2561   

จัดเก็บได้* 
ประมาณการ 
ตามเอกสาร
งบประมาณ** 

เปรียบ 
เทียบ 
ปมก. 

(ร้อยละ) 

เปรียบ 
เทียบกบั 
ปีที่แล้ว
(ร้อยละ) 

 
 

จัดเก็บได้* 
 

ประมาณการ 
ตามเอกสาร
งบประมาณ**  

เปรียบ 
เทียบ 
ปมก. 

(ร้อยละ) 

เปรียบ 
เทียบกบั
ปีที่แล้ว
(ร้อยละ) 

1. กรมสรรพากร 1,793,537 1,867,000 (4.1) 2.0  1,915,457        1,928,000 (0.7) 6.8 
2. กรมสรรพสามิต 562,365 549,900 2.3 8.6  580,442 600,000 (3.3) 3.2 
3. กรมศุลกากร 104,785 120,500 (13.0) (6.1)  108,722 111,000 (2.1) 3.8 
4. รัฐวิสาหกิจ 162,265 131,000 23.9 21.3  157,041 137,000 14.6 (3.2) 
5. หน่วยงานอ่ืน 169,811 131,600 29.0 (41.9)  212,471 156,000 36.2 25.1 
6. รวมทั้งสิ้น 2,792,764 2,800,000 (0.3) (0.7)  2,974,133 2,932,000 1.4 6.5 
7. หัก*** 328,987 346,000 (4.9) 4.2  320,530 367,000 (12.7) (2.6) 
8. รวมรายได้สุทธิก่อน 
จัดสรร 

2,463,777 2,454,000 0.4 (1.3) 
 

2,653,603 2,565,000 3.5 7.7 

9. จัดสรร VAT ให้ อปท. 
ตาม พ.ร.บ. ก าหนดแผนฯ 

108,115 111,000 (2.6) 5.3 
 

116,658 115,000 1.4 7.9 

10. รวมรายได้สทุธ ิ 2,355,662 2,343,000 0.5 (1.6)  2,536,945 2,450,000 3.5 7.7 
ประมาณการรายได้สุทธิส าหรับ
จัดท างบประมาณเพิ่มเติม**  2,370,078 (0.6)    2,499,642 1.5  

ที่มา: * กรมสรรพากร กรมสรรพสามิต กรมศลุกากร ส านักงานคณะกรรมนโยบายรัฐวิสาหกิจ กรมบัญชีกลาง และส านกังานเศรษฐกิจการคลงั  
         ข้อมลู ณ วันที่ 12 ธันวาคม 2561 
       ** งบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 (ฉบบัปรับปรุง) พ.ศ. 2561 (ฉบับปรับปรุง) และ พ.ศ. 2562 (ฉบบัปรับปรุง) 
หมายเหตุ: ***รายการที่หักประกอบด้วยการคืนภาษีสรรพากร อากรถอนคืนกรมศุลกากร การจัดสรรภาษีมูลค่าเพ่ิมให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด และเงินคืนชดเชยส่งออก  

 
นอกจากนี้ ผลการจัดเก็บรายได้รัฐบาลสุทธิปีงบประมาณ 2561 สูงกว่าปีงบประมาณ 

2560 (2,355,662 ล้านบาท) จ านวน 181,283 หรือคิดเป็นร้อยละ 7.7 เป็นผลมาจากการขยายตัวของการ
บริโภคและผลประกอบการของภาคเอกชน ซึ่งส่งผลให้การจัดเก็บภาษีมูลค่าเพ่ิมและภาษีเงินได้นิติบุคคล
เพ่ิมขึ้นร้อยละ 6.8 และ 5.9 ตามล าดับ นอกจากนี้ รัฐบาลยังสามารถจัดเก็บภาษีเงินได้ปิโตรเลียมได้สูง
กว่าปีงบประมาณก่อนหน้าถึงร้อยละ 61.7 ซึ่งเป็นผลมาจากผลประกอบการของบริษัทขุดเจาะน้ ามันปรับตัว
ดีขึ้น รวมถึงมีการช าระภาษีเงินได้ปิโตรเลียมย้อนหลัง 
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1.1.3  ด้านรายจ่าย 
 

ปีงบประมาณ 2560 มีวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ทั้งสิ้น 2,923,000 ล้านบาท 
สูงกว่าวงเงินงบประมาณปีก่อนร้อยละ 5.3 ประกอบด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ า (หลังโอนเปลี่ยนแปลง)
2,381,158 ล้านบาท และงบประมาณรายจ่ายลงทุน (หลังโอนเปลี่ยนแปลง) 541,842 ล้านบาท คิดเป็นสัดส่วน
ร้อยละ 81.5 และ 18.5 ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีตามล าดับ ส าหรับรายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้ 
มีจ านวนอยู่ที่ 81,187 ล้านบาท และมีรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลัง 27,078 ล้านบาท    

 
ในปีงบประมาณ 2560 มีการเบิกจ่ายงบประมาณจ านวนทั้งสิ้น 2,890,545 ล้านบาท 

ประกอบด้วย การเบิกจ่ายรายจ่ายปีปัจจุบัน 2,686,592 ล้านบาท และการเบิกจ่ายรายจ่ายจากงบประมาณ 
ปีก่อน จ านวน 203,953 ล้านบาท ทั้งนี้ การเบิกจ่ายรายจ่ายปีปัจจุบันคิดเป็นร้อยละ 91.9 ของวงเงิน
งบประมาณรายจ่าย (2,923,000 ล้านบาท) โดยเป็นการเบิกจ่ายรายจ่ายประจ า 2,305,815 ล้านบาท คิดเป็น
อัตราเบิกจ่ายร้อยละ 96.8 ของวงเงินงบประมาณหลังโอนเปลี่ยนแปลง (2,381,158 ล้านบาท) ในขณะที่
รายจ่ายลงทุนมีการเบิกจ่าย 380,777 ล้านบาท คิดเป็นอัตราการเบิกจ่ายร้อยละ 70.3 ของวงเงินงบประมาณ
หลังโอนเปลี่ยนแปลง (541,842 ล้านบาท) ทั้งนี้ รายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้และรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลังมี
การเบิกจ่ายเต็มจ านวน  

 
ส าหรับปีงบประมาณ 2561 มีวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ทั้งสิ้น 3,050,000 ล้าน

บาท สูงกว่าวงเงินงบประมาณปีก่อนร้อยละ 4.3 ประกอบด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ า (หลังโอน
เปลี่ยนแปลง)  2,510,296 ล้านบาท และงบประมาณร่ายจ่ายลงทุน (หลังโอนเปลี่ยนแปลง) 539,704 ล้านบาท 
คิดเป็นร้อยละ 82.3 และ 17.7 ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีตามล าดับ ส าหรับรายจ่ายช าระคืนต้น
เงินกู้มีจ านวน 86,942 ล้านบาท และมีรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลัง 49,642 ล้านบาท 

 
สถานการณ์การเบิกจ่ายงบประมาณของปีงบประมาณ 2561 มีการเบิกจ่ายทั้งสิ้น 

3,007,204 ล้านบาท ประกอบด้วยการเบิกจ่ายรายจ่ายปีปัจจุบัน 2,792,106 ล้านบาท และการเบิกจ่าย
รายจ่ายจากงบประมาณปีก่อน 215,098 ล้านบาท ทั้งนี้ การเบิกจ่ายรายจ่ายปีปัจจุบันคิดเป็นร้อยละ 91.5  
ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย (3,050,000 ล้านบาท) โดยรายจ่ายประจ ามีอัตราเบิกจ่ายร้อยละ 96.1 ของ
วงเงินงบประมาณหลังโอนเปลี่ยนแปลง (2,510,296 ล้านบาท) ในขณะที่รายจ่ายลงทุนมีอัตราการเบิกจ่าย    
ร้อยละ 70.5 ของวงเงินงบประมาณหลังโอนเปลี่ยนแปลง (539,704 ล้านบาท) ทั้งนี้ รายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้
และรายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลังมีการเบิกจ่ายเต็มจ านวน (ตารางที่ 1.3) 
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ตารางท่ี 1.3 ผลการเบิกจ่ายเงินงบประมาณเทียบกับเอกสารงบประมาณ 
                                                                                                                                                                        หนว่ย: ล้านบาท 

รายการ 

ปีงบประมาณ 2560  ปีงบประมาณ 2561 
งบประมาณ

หลังโอน
เปลี่ยนแปลง 

เปรียบเทียบ
กับปีก่อน 

ผลการ
เบิกจ่ายทั้งป ี

ร้อยละ 
ต่อวงเงิน

งบประมาณ 

 งบประมาณ
หลังโอน

เปลี่ยนแปลง 

เปรียบเทียบ
กับปีก่อน 

ผลการ
เบิกจ่ายทั้งป ี

ร้อยละ 
ต่อวงเงิน

งบประมาณ 
1.  รายจ่ายรวม (2+3) 3,199,372 3.7 2,890,545 90.3  3,373,948 5.5 3,007,204 89.1 
2.  รายจ่ายประจ าป ี 2,923,000 5.3 2,686,592 91.9  3,050,000 4.3 2,792,106 91.5 
    2.1  รายจ่ายประจ า 2,381,158 4.5 2,305,815 96.8  2,510,296 5.4 2,411,774 96.1 
    2.2  รายจ่ายลงทุน 541,842 8.9 380,777 70.3  539,704 (0.4) 380,332 70.5 
3.  รายจ่ายจากงบประมาณ 
ปีก่อน 

276,372 (10.4) 203,953 73.8  
 

323,948 17.2 215,098 66.4 

รายการช่วยจ า          
รายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู ้ 81,187 31.0 81,187 100  86,942 7.1 86,942 100 
รายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลัง 27,078 23.8 27,078 100  49,642 83.3 49,642 100 
งบกลาง 448,881 5.0 441,166 98.3  415,644 (7.4) 381,601 91.8 
  เงินส ารองจา่ยเพื่อกรณีฉุกเฉิน 113,908 (11.2) 56,982 45.3  101,424 (19.7) 7,322 7.2 

 

 ที่มา: ส านกังบประมาณ กรมบัญชีกลาง ธนาคารแห่งประเทศไทย และส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
1.1.4  ฐานะการคลังของรัฐบาล 

 
     ในปีงบประมาณ 2560 รัฐบาลมีรายได้น าส่งคลังตามระบบกระแสเงินสดทั้งสิ้น 2,354,032 

ล้านบาท ต่ ากว่าปีก่อน 57,643 ล้านบาท ในขณะที่มีการเบิกจ่ายงบประมาณทั้งสิ้น 2,890,545 ล้านบาท 
ประกอบด้วยรายจ่ายปีปัจจุบัน 2,686,592 ล้านบาท และรายจ่ายจากงบประมาณปีก่อน 203,953 ล้านบาท 
ส่งผลให้รัฐบาลขาดดุลงบประมาณทั้งสิ้น 536,513 ล้านบาท เมื่อรวมกับการเกินดุลเงินนอกงบประมาณ 66,048 
ล้านบาท ท าให้รัฐบาลขาดดุลเงินสดทั้งสิ้น 470,465 ล้านบาท และรัฐบาลได้กู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุล 552,922 
ล้านบาท มีผลให้เงินคงคลัง ณ สิ้นปีอยู่ที่ 523,758 ล้านบาท เพิ่มขึ้นจากช่วงเดียวกันปีที่แล้ว 82,457 ล้าน
บาท  รายละเอียดปรากฏตามตารางที่ 1.4 
 

     ในขณะที่ปีงบประมาณ 2561 นั้น รัฐบาลมีรายได้น าส่งคลังตามระบบกระแสเงินสดทั้งสิ้น 
2,524,249 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากปีก่อน 170,217 ล้านบาท มีการเบิกจ่ายงบประมาณทั้งสิ้น 3,007,203 ล้านบาท 
ประกอบด้วยรายจ่ายปีปัจจุบัน 2,792,106 ล้านบาท และรายจ่ายจากงบประมาณปีก่อน 215,098 ล้านบาท 
ส่งผลให้รัฐบาลขาดดุลงบประมาณทั้งสิ้น 482,954 ล้านบาท เมื่อรวมกับการเกินดุลเงินนอกงบประมาณ 
92,274 ล้านบาท ท าให้รัฐบาลขาดดุลเงินสดทั้งสิ้น 390,680 ล้านบาท และรัฐบาลได้กู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุล 
500,358 ล้านบาท (วงเงินกู้เพ่ือชดเชยขาดดุล 550,000 ล้านบาท โดยได้มีการขยายเวลากู้เงินออกไปจ านวน 
50,000 ล้านบาท) มีผลให้เงินคงคลัง ณ สิ้นปีอยู่ที่ 633,436 ล้านบาท เพิ่มขึ้นจากช่วงเดียวกันของปีที่แล้ว 
109,678 ล้านบาท รายละเอียดปรากฏตามตารางที่ 1.4 
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ตารางท่ี 1.4 ฐานะการคลังตามระบบกระแสเงินสดเทียบกับเอกสารงบประมาณ 
                                      หนว่ย: ล้านบาท 

ปีงบประมาณ 
2560   2561 

เอกสาร
งบประมาณ 

ระบบกระแสเงินสด   เอกสาร
งบประมาณ 

ระบบกระแสเงินสด 
 

1. รายได้น าส่งคลัง   2,370,078      2,354,032   2,499,642 2,524,249 
2. รายจา่ย  2,923,000      2,890,545   3,050,000 3,007,203 

2.1 ปปีัจจุบัน       

2.1.1 งบประมาณรายจ่ายประจ าปี  2,733,000      2,649,472   2,900,000 2,667,080 
2.1.2 งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม      190,000           37,120   150,000 125,026 

2.2 ปีก่อน   -         203,953    -  215,098 
3. ดุลเงินงบประมาณ     (552,920)       (536,513)      (550,358) (482,954) 
4. ดุลเงินนอกงบประมาณ            66,048    92,274 
5. ดุลเงินสดก่อนกู้         (470,465)   (390,680) 
6. กู้เพื่อชดเชยการขาดดุล         552,922    500,358 
7. ดุลเงินสดหลังกู้            82,457    109,678 
8. เงินคงคลังต้นป ี         441,300    523,758 
9. เงินคงคลังปลายป ี          523,758      633,436 
ที่มา: ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง กรมบัญชีกลาง และเอกสารงบประมาณโดยสังเขป 

 
1.1.5  ภาระหนี้ของรัฐบาล   

 
ในปีงบประมาณ 2560 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระหนี้รวมทั้งสิ้น 243,481 

ล้านบาท ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 8.3 ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และสูงกว่าปีงบประมาณที่ผ่านมา     
ร้อยละ 21.1 โดยจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระต้นเงินกู้จ านวน 81,187 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 2.8 ของวงเงิน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี สูงกว่าปีงบประมาณ 2559 ร้อยละ 31.0 และจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระ
ดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมรวมทั้งสิ้น 162,294 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 5.6 ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย
ประจ าป ีสูงกว่าปีงบประมาณ 2559 ร้อยละ 16.7 (ตารางที่ 1.5) 
 

      ในปีงบประมาณ 2561 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระหนี้รวมทั้งสิ้น 260,819  
ล้านบาท ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 8.6 ของเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และสูงกว่าปีงบประมาณที่ผ่านมา     
ร้อยละ 6.9 โดยจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระต้นเงินกู้จ านวน 86,942 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 2.9 ของวงเงิน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี สูงกว่าปีงบประมาณ 2560 ร้อยละ 7.1 และจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระ
ดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมรวมทั้งสิ้น 173,877 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 6.0 ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี สูงกว่าปีงบประมาณ 2560 ร้อยละ 6.9 (ตารางที่ 1.5) 
 

      ในปีงบประมาณ 2562 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระหนี้รวมทั้งสิ้น 259,609  
ล้านบาท ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 8.7 ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ลดลงจากปีงบประมาณที่ผ่านมา     
ร้อยละ 0.5 โดยจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระต้นเงินกู้จ านวน 78,205 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 2.6 
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ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี น้อยกว่าปีงบประมาณ 2561 ร้อยละ 10.0 และจัดสรรงบประมาณ 
เพ่ือการช าระดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมรวมทั้งสิ้น 181,404 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 6.0 ของวงเงิน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี สูงกว่าปีงบประมาณ 2561 ร้อยละ 4.3 (ตารางที่ 1.5) 
 
  ตารางท่ี 1.5 ภาระหนี้ของรัฐบาล 
 

รายการ ปีงบประมาณ 2560  ปีงบประมาณ 2561  ปีงบประมาณ 2562 
จ านวน       

(ล้านบาท) 
เปลี่ยนแปลง

เทียบกบัปีก่อน      
(ร้อยละ) 

 จ านวน       
(ล้านบาท) 

เปลี่ยนแปลง
เทียบกบัปีก่อน 

(ร้อยละ) 

 จ านวน       
(ล้านบาท) 

เปลี่ยนแปลง
เทียบกบัปีก่อน 

(ร้อยละ) 
ช าระต้นเงินกู้ 81,187 31.0  86,942 7.1  78,205 -10.0 
      รัฐบาล 48,868 20.2  57,073 16.8  49,083 -14.0 
      รัฐวิสาหกิจ 32,318 51.4  29,869 (7.6)  29,123 -2.5 
ดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียม 162,294 16.7  173,877 6.9  181,404 4.3 
ภาระหน้ีโดยรวม 243,481 21.1  260,819 6.9  259,609 -0.5 
วงเงินงบประมาณรายจ่าย 2,923,000 (1.5)  3,050,000 4.3  3,000,000 (1.6) 
สัดส่วนงบช าระต้นเงินกู้ 
ต่องบประมาณ 

2.8   2.9    2.6   

สัดส่วนดอกเบีย้และ
ค่าธรรมเนียมต่องบประมาณ 

5.6   6.0   6.0  

สัดส่วนภาระหนี้ต่อ
งบประมาณ (ร้อยละ) 

8.3   8.6   8.7  

 

ที่มา: เอกสารงบประมาณปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 พ.ศ. 2560 และ พ.ศ. 2561 ส านักงบประมาณ 

 
ทั้งนี้ ภาระหนี้ต่องบประมาณยังคงอยู่ภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการคลัง (ไม่เกิน 

ร้อยละ 15 ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย) สะท้อนถึงการบริหารจัดการที่ดี ส่งผลให้รัฐบาลยังสามารถจัดสรร
งบประมาณในส่วนของรายจ่ายประจ า และรายจ่ายลงทุนได้อย่างเต็มที่ อย่างไรก็ดี สัดส่วนดอกเบี้ยและ
ค่าธรรมเนียมต่องบประมาณรายจ่ายประจ าปยีังคงเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง ซึ่งอาจส่งผลต่อการจัดสรรงบประมาณ
ส าหรับรายจ่ายประจ าและรายจ่ายลงทุนในอนาคต 
 
1.2  สมมติฐานที่ใช้ในประมาณการฐานะการคลังรัฐบาลระยะปานกลางและวิเคราะห์ความอ่อนไหว 
 

ในการวิเคราะห์ฐานะการคลังระยะปานกลางจะเป็นการประมาณการฐานะการคลังในช่วง  
6 ปงีบประมาณข้างหน้า (ปีงบประมาณ 2562 – 2567) โดยมีองค์ประกอบหลักที่ต้องพิจารณา 3 ประการ  
คือ 1) ภาวะเศรษฐกิจมหภาค ได้แก่ อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ และอัตราเงินเฟ้อ 2) การประมาณการ
รายไดร้ัฐบาล และ 3) การประมาณการรายจ่ายของรัฐบาล โดยส่วนต่างระหว่างผลการประมาณการรายได้
และรายจ่ายของรัฐบาลจะแสดงถึงดุลงบประมาณหรือฐานะการคลังของรัฐบาล ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อระดับ
หนี้สาธารณะของประเทศในอนาคตด้วย  

 
นอกจากนี้ เพื่อให้การประมาณการฐานะการคลังและหนี้สาธารณะสามารถครอบคลุมความเสี่ยง

ที่อาจจะเกิดขึ้นได้ จึงจ าเป็นที่จะต้องมีการวิเคราะห์ความอ่อนไหวของฐานะการคลังต่อผลกระทบทางเศรษฐกิจ
มหภาค (Sensitivity Analysis) โดยแบ่งการวิเคราะห์ออกเป็น 3 กรณี ได้แก่ 1) กรณีฐาน (Base Case)  



11 
 
2) กรณีสถานการณ์ดีข้ึน (Optimistic Case) และ 3) กรณีสถานการณ์แย่ลง (Pessimistic Case) โดยมี
รายละเอียด ดังนี้ 
 

1.2.1  สมมติฐานด้านเศรษฐกิจมหภาค  
             

กรณีฐาน อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงทีอ่ยู่ที่ร้อยละ 4.0 กรณีสถานการณ์
ดีขึ้น จะใช้อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจในปีงบประมาณ 2562 เช่นเดียวกับกรณีฐาน แต่ในปีงบประมาณ 
2563 - 2567 ก าหนดข้อสมมติฐานอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจให้ขยายตัวสูงกว่ากรณีฐานร้อยละ 0.5 
กรณีสถานการณ์แย่ลง จะใช้อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจในปีงบประมาณ 2562 เช่นเดียวกับกรณีฐาน แต่
ในปีงบประมาณ 2563 - 2567 ก าหนดข้อสมมติฐานอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจให้ขยายตัวต่ ากว่ากรณี
ฐานร้อยละ 0.5 (ตารางที่ 1.6) ทั้งนี้ มีสมมติฐานอัตราเงินเฟ้อของทั้งสามกรณีอยู่ที่ร้อยละ 2.0 

 
ตารางท่ี 1.6 ข้อสมมติฐานในการวิเคราะห์ความอ่อนไหว 

 
ปีงบประมาณ  2562 2563 2564 2565 2566 2567 

กรณีฐาน (Base Case) 

อัตราการขยายตวัทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงท่ี 4.0% 4.0% 4.0% 4.0% 4.0% 4.0% 
อัตราเงินเฟ้อ 2.0% 2.0% 2.0% 2.0% 2.0% 2.0% 
ค่าความยืดหยุ่นของรายได้* (ไม่ได้ใช้ในการประมาณการ) 

กรณีสถานการณ์ดีขึ้น  
(Optimistic Case) 

อัตราการขยายตวัทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงท่ี 4.0% 4.5% 4.5% 4.5% 4.5% 4.5% 
อัตราเงินเฟ้อ 2.0% 2.0% 2.0% 2.0% 2.0% 2.0% 
ค่าความยืดหยุ่นของรายได้* - 1.08 1.08 1.08 1.08 1.08 

กรณีสถานการณ์แย่ลง  
(Pessimistic Case) 

อัตราการขยายตวัทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงท่ี 4.0% 3.5% 3.5% 3.5% 3.5% 3.5% 
อัตราเงินเฟ้อ 2.0% 2.0% 2.0% 2.0% 2.0% 2.0% 
ค่าความยืดหยุ่นของรายได้* - 0.75 0.75 0.75 0.75 0.75 

ที่มา: ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 28 พฤศจิกายน 2561 
*หมายเหตุ: ค่าความยืดหยุ่นของรายไดก้่อนรวมรายได้พิเศษและการปรับโครงสร้างภาษี 

 
1.2.2  สมมติฐานด้านรายได้รัฐบาล 

               
กรณีฐาน การประมาณการรายได้ในปีงบประมาณ 2562 เป็นข้อมูลตามเอกสาร

งบประมาณ ปีงบประมาณ 2563 – 2565 ซึ่งเป็นข้อมูลตามแผนการคลังระยะปานกลาง (ปีงบประมาณ 2563 
– 2565) ที่จัดท าภายใต้สมมติฐานในการประมาณการรายได้รัฐบาลสุทธิที่ส าคัญ ได้แก่ อัตราการขยายตัว
เฉลี่ยในอดีตของรายได้รายตัว รวมถึงผลของกฎหมายที่กระทรวงการคลังอยู่ระหว่างด าเนินการ เช่น การจัดเก็บ
ภาษีมูลค่าเพ่ิมจากผู้ประกอบการธุรกรรมอิเล็กทรอนิกส์ (e-business) ในต่างประเทศ เป็นต้น ส าหรับ
ปีงบประมาณ 2566 – 2567 จัดท าภายใต้สมมติฐานที่ส าคัญ ได้แก่ อัตราการขยายตัวเฉลี่ยในอดีตของรายได้
รายตัว รวมทั้งผลของการปรับโครงสร้างภาษีบางประเภทในปีงบประมาณ 2567  
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ทั้งนี้ ประมาณการรายได้รัฐบาลสุทธิช่วงปีงบประมาณ 2563 – 2566 ได้รวมรายได้จาก
การประมูลใบอนุญาตให้ใช้คลื่นความถี่เพ่ือประกอบกิจการโทรคมนาคม และ/หรือใบอนุญาตให้ใช้คลื่นความถี่
เพ่ือประกอบกิจการโทรทัศน์ (รายได้จากการประมูลใบอนุญาตฯ) จ านวน 119,800 7,000 7,000 และ 
25,500 ล้านบาท ตามล าดับ 

 
กรณีสถานการณ์ดีขึ้น ประมาณการรายได้รัฐบาลสุทธิในปีงบประมาณ 2562 

เช่นเดียวกับกรณีฐาน ส าหรับประมาณการรายได้รัฐบาลสุทธิในปีงบประมาณ 2563 - 2567 จะใช้ค่าความ
ยืดหยุ่นของรายได้ (Revenue Buoyancy) เท่ากับ 1.08 เท่า (ตารางท่ี 1.7) (มาจากค่าเฉลี่ยในอดีตของปีที่มี
อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจสูงกว่าร้อยละ 6.00 ในช่วงปีงบประมาณ 2542 – 2561) แล้วรวมกับรายได้
จากการประมูลใบอนุญาตฯ ในช่วงปีงบประมาณ 2563 – 2566 และผลของการปรับโครงสร้างภาษี 
ในปีงบประมาณ 2567  

 
กรณีสถานการณ์แย่ลง ประมาณการรายได้รัฐบาลสุทธิในปีงบประมาณ 2562 

เช่นเดียวกับกรณีฐาน ส าหรับประมาณการรายได้รัฐบาลสุทธิในปีงบประมาณ 2563 - 2567 จะใช้ค่าความ
ยืดหยุ่นของรายได้ (Revenue Buoyancy) เท่ากับ 0.75 เท่า (ตารางท่ี 1.7) (มาจากค่าเฉลี่ยในอดีตของปีที่มี
อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจต่ ากว่าร้อยละ 6.00 ระหว่างปีงบประมาณ 2542 – 2561) แล้วรวมกับรายได้
จากการประมูลใบอนุญาตฯ ในช่วงปี 2563 – 2566 และไม่มีการปฏิรูปโครงสร้างภาษีในปีงบประมาณ 2567 

 
1.2.3  สมมติฐานด้านงบประมาณรายจ่าย 

กรณีฐาน กรอบงบประมาณรายจ่ายปีงบประมาณ 2562 เป็นข้อมูลตามเอกสาร
งบประมาณ ส่วนกรอบงบประมาณรายจ่ายปีงบประมาณ 2563 - 2567 เป็นข้อมูลจากการจัดท าประมาณการ 
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีตามแผนการคลังระยะปานกลาง (ปีงบประมาณ 2563 – 2565) โดยมีสมมติฐาน
ประกอบด้วย 

1) ก าหนดให้มีการขาดดุลงบประมาณในระยะแรก โดยให้รายจ่ายสามารถขยายตัว
ในช่วงร้อยละ 3.0 - 7.0 ต่อปี เพื่อให้มีวงเงินเหลือ (Fiscal space) ส าหรับจัดท านโยบายใหม่ 

2) ก าหนดการจัดสรรเงินอุดหนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ต่ ากว่าปีงบประมาณ 2562 
3) ก าหนดให้สัดส่วนงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นเท่ากับ

ร้อยละ 2 – 3.5 ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
4) บริหารจัดการหนี้สาธารณะให้เกิดความยั่งยืนทางการคลังและเหมาะสมกับก าลังเงิน

ของประเทศ โดยก าหนดให้รายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้มีสัดส่วนร้อยละ 3 ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
5) ควบคุมค่าใช้จ่ายบุคลากรให้มีอัตราเพ่ิมโดยเฉลี่ยไม่เกินร้อยละ 3.0  
กรณีสถานการณ์ดีขึ้น มีการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ิมขึ้นสูงกว่ากรณีฐาน  

ตามประมาณการรายได้รฐับาลสุทธิทีเ่พ่ิมขึ้น (ใช้ค่าเฉลี่ยการจัดท างบประมาณเพ่ิมเติมในอดีตของปีที่มีอัตราการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจสูงกว่าร้อยละ 6.00 ในช่วงปีงบประมาณ 2542 – 2561) ทั้งนี้ มีการจัดท างบประมาณ
รายจ่ายเพ่ิมขึ้นสูงกว่ากรณีฐาน เพ่ือสนับสนุนให้เศรษฐกิจขยายตัวดีอย่างต่อเนื่อง รวมถึงช่วยยกระดับศักยภาพ
เศรษฐกิจของประเทศ 
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กรณีสถานการณ์แย่ลง สมมติฐานงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเช่นเดียวกับกรณีฐาน 
โดยไม่มีการปรับลดกรอบวงเงนิงบประมาณใหล้ดลงตามการขยายตัวทางเศรษฐกิจและประมาณการรายได้รฐับาล
สุทธิที่ลดลง 
 
1.3  ผลประมาณการฐานะการคลังของรัฐบาล 
 

  1.3.1  กรณีฐาน (Base Case) 
     ในช่วงปีงบประมาณ 2562 – 2567 อัตราการขยายตัวเฉลี่ยของประมาณการรายได้

รัฐบาลสุทธิเท่ากับร้อยละ 4.4 สัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP เฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 14.5 ขณะที่งบประมาณ
รายจ่ายมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 4.4 สัดสว่นรายจ่ายต่อ GDP เฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 17.1 ส่งผลให้
รัฐบาลมีการขาดดุลงบประมาณเฉลี่ยร้อยละ 2.6 ต่อ GDP ต่อปี และดุลการคลังเบื้องต้น1 (Primary Balance)  
ที่ไม่รวมรายจ่ายช าระต้นเงินกู้และดอกเบี้ยขาดดุลเฉลี่ยร้อยละ 0.9 ต่อ GDP ต่อปี โดยดุลงบประมาณและ 
ดุลการคลังเบื้องต้นจะยังคงขาดดุลต่อเนื่องถึงปีงบประมาณ 2567 แต่เริ่มมีแนวโน้มลดลงตั้งแต่ปีงบประมาณ 
2566 (ตารางที่ 1.7) 
 

ตารางท่ี 1.7 ประมาณการดุลเงินงบประมาณระยะปานกลาง กรณีฐาน 
 

 
  ที่มา: ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 28 พฤศจกิายน 2561  

 
1.3.2  กรณีสถานการณ์ดีขึ้น (Optimistic Case) 

ในช่วงปีงบประมาณ 2562 – 2567 อัตราการขยายตัวเฉลี่ยของประมาณการรายได้
รัฐบาลสุทธิเท่ากับร้อยละ 5.7 (กรณีฐานร้อยละ 4.4) สัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP เฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 15.0 
(กรณีฐานร้อยละ 14.5) ขณะที่งบประมาณรายจ่ายมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 4.8 (กรณีฐานร้อยละ 
                                           
1ดุลการคลังเบื้องต้น (Primary Balance) เป็นดุลการคลังที่สะท้อนถึงผลการด าเนินงานของรัฐบาลและทิศทางของนโยบายการคลังของรัฐบาลโดยไม่รวม
รายได้จากดอกเบี้ยรับ และรายจ่ายของการช าระต้นเงินกู้ และดอกเบี้ย เนื่องจากไม่มีผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงทางด้านอุปสงค์รวมของประเทศ
หรือไม่มีผลกระทบต่อการตัดสินใจในการด าเนินธุรกรรมทางเศรษฐกิจของประชาชนและหน่วยธุรกิจ 

ปีงบประมาณ 2562 2563 2564 2565 2566 2567 เฉล่ีย

รายได้รัฐบาลสุทธิ (ล้านบาท) 2,550,000    2,750,000    2,773,000    2,886,000   3,032,000    3,278,000    

อัตราเพ่ิม (ร้อยละ) 0.5              7.8              0.8              4.1              5.1              8.1              4.4          

สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 14.9             15.2             14.4             14.2            14.0             14.3             14.5        

งบประมาณรายจา่ย (ล้านบาท) 3,000,000 3,200,000    3,300,000    3,470,000 3,610,000 3,760,000

อัตราเพ่ิม (ร้อยละ) 3.4              6.7              3.1              5.2              4.0              4.2              4.4          

สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 17.6             17.7             17.2             17.0            16.7             16.4             17.1        

ดุลเงินงบประมาณ (ล้านบาท) -450,000 -450,000 -527,000 -584,000 -578,000 -482,000

สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -2.6 -2.5 -2.7 -2.9 -2.7 -2.1 -2.6

ดุลการคลังเบ้ืองต้น (ล้านบาท) -190,390 -152,029 -202,233 -224,636 -185,356 -62,859

สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -1.1 -0.8 -1.1 -1.1 -0.9 -0.3 -0.9

Nominal GDP (FY) (ล้านบาท) 17,091,700  18,117,200  19,204,200  20,356,452 21,659,298  22,958,858  

อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 6.0 6.0 6.0 6.0 6.0 6.0 6.0
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4.4) สัดส่วนรายจ่ายต่อ GDP เฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 17.2 (กรณีฐานร้อยละ 17.1) ส่งผลให้รัฐบาลมีการขาดดุล
งบประมาณเฉลี่ยร้อยละ 2.2 ต่อ GDP ต่อปี (กรณีฐานขาดดุลเฉลี่ยร้อยละ 2.6 ต่อ GDP ต่อปี) โดยเริ่มขาดดุล
งบประมาณน้อยลงตั้งแต่ปีงบประมาณ 2565 ส่วนดุลการคลังเบื้องต้น (Primary Balance) ที่ไม่รวมรายจ่าย
ช าระต้นเงินกู้และดอกเบี้ยขาดดุลเฉลี่ยร้อยละ 0.5 ต่อ GDP ต่อปี (กรณีฐาน ขาดดุลเฉลี่ยร้อยละ 0.9 ต่อ GDP 
ต่อปี) โดยดุลงบประมาณจะเริ่มขาดดุลลดลงตั้งแต่ปีงบประมาณ 2566 ในขณะที่ดุลการคลังเบื้องต้นเริ่มขาดดุล
ลดลงตั้งแต่ปีงบประมาณ 2565 และเริ่มเข้าสู่สมดุลในปีงบประมาณ 2566 (ตารางที่ 1.8)  

 
ตารางท่ี 1.8 ประมาณการดุลเงินงบประมาณระยะปานกลาง กรณีสถานการณ์ดีขึ้น 

 

 
ที่มา: ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 28 กุมภาพันธ์ 2562 

 
1.3.3  กรณีสถานการณ์แย่ลง 

ในช่วงปีงบประมาณ 2562 – 2567 อัตราการขยายตัวเฉลี่ยของประมาณการรายได้
รัฐบาลสุทธิเท่ากับ ร้อยละ 3.2 (กรณีฐานร้อยละ 4.4) สัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP เฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 
14.4 (กรณีฐานร้อยละ 14.5) ขณะที่งบประมาณรายจ่ายมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 4.4 (กรณีฐาน
ร้อยละ 4.4) สัดส่วนรายจ่ายต่อ GDP เฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 17.3 (กรณีฐานร้อยละ 17.1) ส่งผลให้รัฐบาล 
มีการขาดดุงบประมาณเฉลี่ยร้อยละ 2.9 ต่อ GDP ต่อปี (กรณีฐานขาดดุลเฉลี่ยร้อยละ 2.6 ต่อ GDP ต่อปี) 
และดุลการคลังเบื้องต้น (Primary Balance) ที่ไม่รวมรายจ่ายช าระต้นเงินกู้และดอกเบี้ยขาดดุลเฉลี่ยร้อยละ 
1.2 ต่อ GDP ต่อปี (กรณีฐานขาดดุลเฉลี่ยร้อยละ 0.9 ต่อ GDP ต่อปี) โดยดุลงบประมาณมีแนวโน้มขาดดุล 
เพ่ิมสูงขึ้นเรื่อย ๆ โดยในส่วนของดุลการคลังเบื้องต้นใน 5 ปีงบประมาณข้างหน้าจะขาดดุลในระดับที่สูงกว่า
ปีงบประมาณ 2562 ยกเว้นในปีงบประมาณ 2563 ทีร่ัฐบาลมีรายได้พิเศษจากการน าส่งรายได้จากการประมูล
ใบอนุญาตฯ (ตารางที่ 1.9)  
 
 
 
 
 

ปีงบประมาณ 2562 2563 2564 2565 2566 2567 เฉล่ีย

รายได้รัฐบาลสุทธิ (ล้านบาท) 2,550,000    2,803,862    2,879,483    3,081,131   3,315,435    3,535,888    

อัตราเพ่ิม (ร้อยละ) 0.5              10.0            2.7              7.0              7.6              6.6              5.7          

สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 14.9             15.4             14.9             14.9            15.1             15.1             15.0        

งบประมาณรายจา่ย (ล้านบาท) 3,000,000 3,268,160    3,370,290    3,543,911   3,686,893    3,840,088    

อัตราเพ่ิม (ร้อยละ) 3.4              8.9              3.1              5.2              4.0              4.2              4.8          

สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 17.6             18.0             17.4             17.2            16.8             16.4             17.2        

ดุลเงินงบประมาณ (ล้านบาท) -450,000 -464,298 -490,807 -462,780 -371,458 -304,200 

สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -2.6 -2.6 -2.5 -2.2 -1.7 -1.3 -2.2

ดุลการคลังเบ้ืองต้น (ล้านบาท) -190,390 -164,079 -164,250 -104,754 13,291 99,359

สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -1.1 -0.9 -0.8 -0.5 0.1 0.4 -0.5

Nominal GDP (FY) (ล้านบาท) 17,091,700  18,202,661  19,385,833  20,645,913 21,987,897  23,417,110  

อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 6.0 6.5 6.5 6.5 6.5 6.5 6.4
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ตารางท่ี 1.9 ประมาณการดุลเงินงบประมาณระยะปานกลาง กรณีสถานการณ์แย่ลง 
 

 

        ที่มา: ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 28 กมุภาพันธ์ 2562 
 
1.4  หนี้สาธารณะ 
 

1.4.1  หนี้สาธารณะคงค้าง 
 

ยอดหนี้สาธารณะคงค้าง ณ สิ้นปีงบประมาณ 2561 มีจ านวนทั้งสิ้น 6,780,954 ล้านบาท 
คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 42.0 ของ GDP ทั้งนี้ เป็นหนี้ของรัฐบาลจ านวน 5,450,220 ล้านบาท (แบ่งเป็นหนี้ที่รัฐบาล
กู้โดยตรงและหนี้เงินกู้ล่วงหน้าเพ่ือปรับโครงสร้างหนี้ 4,605,183 ล้านบาท และหนี้ที่รัฐบาลกู้เพ่ือชดใช้  
ความเสียหายให้แก่กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ) 845,037 ล้านบาท) 
หนี้รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงินจ านวน 954,130 ล้านบาท หนี้รัฐวิสาหกิจที่เป็นสถาบันการเงินที่รัฐบาล 
ค้ าประกันจ านวน 367,635 ล้านบาท และหนี้ของหน่วยงานอ่ืนของรัฐอีกจ านวน 8,969 ล้านบาท โดยหนี้ของ
รัฐบาลมีสัดส่วนที่สูงที่สุดเท่ากับร้อยละ 80.4 ของหนี้สาธารณะทั้งหมด ในขณะที่หนี้รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบัน
การเงินคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 14.1 ของหนี้สาธารณะทั้งหมด (ตารางที่ 1.10) 

 
สัดส่วนหนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP ยังอยู่ในระดับไม่เกินร้อยละ 60 ต่อ GDP เป็นไปตาม

ประกาศคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ เรื่อง ก าหนดกรอบในการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2561 
และมีแนวโน้มลดลงอย่างต่อเนื่อง ซึ่งบ่งบอกว่าระดับหนี้สาธารณะของประเทศไทยยังอยู่ในระดับท่ีบริหาร
จัดการได้และไม่น่าจะก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลัง นอกจากนี้ หนี้สาธารณะที่เป็นหนี้ต่างประเทศมีแนวโน้ม
ลดลงเรื่อย ๆ และคิดเป็นสัดส่วนเพียงร้อยละ 1.6 ของ GDP เท่านั้น ดังนั้น ความเสี่ยงทางการคลังของ 
หนี้ต่างประเทศที่อาจจะเกิดจากความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนหรือเสถียรภาพในระบบการเงินโลก  
จึงมีขนาดของผลกระทบอยู่ในวงจ ากัด  

 
 

ปีงบประมาณ 2562 2563 2564 2565 2566 2567 เฉล่ีย

รายได้รัฐบาลสุทธิ (พันล้านบาท) 2,550,000    2,730,628    2,724,872    2,836,305   2,970,806    3,066,064    

อัตราเพ่ิม (ร้อยละ) 0.5              7.1              0.2-              4.1              4.7              3.2              3.2          

สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 14.9             15.1             14.3             14.1            14.0             13.7             14.4        

งบประมาณรายจา่ย (พันล้านบาท) 3,000,000 3,200,000    3,300,000    3,470,000 3,610,000 3,760,000

อัตราเพ่ิม (ร้อยละ) 3.4              6.7              3.1              5.2              4.0              4.2              4.4          

สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 17.6             17.7             17.3             17.3            17.0             16.8             17.3        

ดุลเงินงบประมาณ (พันล้านบาท) -450,000 -469,372 -575,128 -633,695 -639,194 -693,936 

สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -2.6 -2.6 -3.0 -3.2 -3.0 -3.1 -2.9 

ดุลการคลังเบ้ืองต้น (พันล้านบาท) -190,390 -171,014 -248,624 -270,637 -240,638 -263,421

สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) -1.1 -0.9 -1.3 -1.3 -1.1 -1.2 -1.2 

Nominal GDP (FY) (พันล้านบาท) 17,091,700  18,031,744  19,023,489  20,069,781 21,173,619  22,338,168  

อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 6.0 5.5 5.5 5.5 5.5 5.5 5.6
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ตารางท่ี 1.10 หนี้สาธารณะคงค้าง 
      หน่วย: ล้านบาท 

  

30-ก.ย.-59 30-ก.ย.-60 30-ก.ย.-61 
สัดส่วนต่อหนี้

สาธารณะคงค้าง 
(ร้อยละ) 

เปลี่ยนแปลง
เทียบกบั      

30 ก.ย. 60    
(ร้อยละ) 

1. หน้ีรัฐบาล 4,471,220 4,959,164 5,450,220  80.4  9.9  

    - หนี้ต่างประเทศ 98,736 96,167 83,594       1.2  -13.1  

    - หนี้ในประเทศ 4,372,484 4,862,997 5,366,626   79.1  10.4  

2. หนี้รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงนิ 994,794 970,216 954,130 14.1  -1.7  

    2.1 หนี้ที่รัฐบาลค้ าประกัน 423,594 418,140 413,584 6.1  -1.1  

         - หนี้ต่างประเทศ 95,812 83,383 72,127   1.1  -13.5  

         - หนี้ในประเทศ 327,782 334,757 341,457 5.0  2.0  

    2.2 หนี้ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน 571,200 552,076 540,546    8.0  -2.1  

         - หนี้ต่างประเทศ 151,124 121,603 106,029    1.6  -12.8  

         - หนี้ในประเทศ 420,076 430,473 434,517 6.4  0.9  

3. หน้ีรัฐวิสาหกิจที่เป็นสถาบันการเงิน  500,054 426,321 367,635      5.4  -13.8  

(รัฐบาลค้ าประกัน)      

    - หนี้ต่างประเทศ 766 388 172 0.0  -55.6  

    - หนี้ในประเทศ 499,288 425,933 367,463   5.4  -13.7  

4. หน้ีกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ  0 0 0       -    - 

    - หนี้ที่รัฐบาลค้ าประกัน 0 0 0        -    - 

    - หนี้ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน 0 0 0     -    - 

5. หน้ีหน่วยงานอ่ืนของรัฐ 22,318 13,630 8,968 0.1  -34.2  

รวมหนี้ในประเทศ 5,641,948 6,067,790 6,519,032   96.1  7.4  

    - ร้อยละต่อ GDP 40.3  40.3  40.4    

รวมหนี้ต่างประเทศ 346,438 301,541 261,922   3.9  -13.1  

    - ร้อยละต่อ GDP 2.5  2.0         1.6    

รวมหนี้สาธารณะคงค้าง 5,988,386 6,369,331 6,780,953   100.0  6.5  

    - ร้อยละต่อ GDP        41.8       41.9       42.0     

GDP (FY) 14,324 15,208 16,139     

ที่มา: ส านักงานบรหิารหนี้สาธารณะ 
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1.4.2  สมมติฐานที่ใช้ในการประมาณการหนี้สาธารณะ  
 
          การประมาณการหนี้สาธารณะในช่วงปีงบประมาณ 2562 – 2567 จะอยู่ภายใต้ 

ข้อสมมติฐานประมาณการฐานะการคลังตามข้อ 1.2.1 และข้อสมมติฐานด้านการก่อหนี้ที่ส าคัญของส านักงาน
บริหารหนี้สาธารณะ (สบน.) ดังนี้ 

1)  งบประมาณท่ีได้รับจัดสรรเพ่ือช าระหนี้ของรัฐบาลและหนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาล
รับภาระในปีงบประมาณ 2562 มีจ านวนทั้งสิ้น 259,609 ล้านบาท แบ่งเป็นงบช าระต้นเงินกู้จ านวน 78,205 
ล้านบาท งบช าระดอกเบี้ยจ านวน 181,404 ล้านบาท ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2563 เป็นต้นไป ประมาณการ     
งบช าระเงินต้นเท่ากับร้อยละ 3 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและงบช าระดอกเบี้ยค านวณจาก        
อัตราดอกเบี้ยร้อยละ 4 ประมาณการด้านเศรษฐกิจมหภาคโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลังซึ่งเป็นไปตาม
แผนการคลังระยะกลาง (MTFF)            

2)  การช าระหนี้กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ ประมาณการจากบัญชีสะสมเพ่ือการช าระต้นเงินกู้
เพ่ือชดใช้ความเสียหายให้กองทุนฯ และรายได้น าส่งจากยอดเงินฝาก โดยค านวณจากสมมติฐานการเติบโตของ
ยอดเงินฝากร้อยละ 4 ต่อปี และอัตราดอกเบี้ยร้อยละ 4 ต่อปี  

3)  การกู้เงินของรัฐบาลเพื่อให้รัฐวิสาหกิจกู้ต่อเพ่ือใช้ลงทุนในโครงการลงทุนโครงสร้าง
พ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่ง มีสมมติฐานการกูเ้งินเต็มจ านวนส าหรับโครงการต่อเนื่อง โครงการที่มีมติคณะรัฐมนตรี 
(ครม.) และ โครงการที่อยู่ระหว่างเสนอ ครม. ขณะทีโ่ครงการที่อยู่ระหว่างการศึกษาความเหมาะสมมีสมมติฐาน
การกู้เงินที่ร้อยละ 60 ในปี 2562-2563 และกูเ้ต็มวงเงินในปี 2564 เป็นต้นไป  

4) การกู้เงินเพ่ือลงทุนของรัฐวิสาหกิจ ปีงบประมาณ 2562 เป็นไปตามแผนการบริหาร
หนี้สาธารณะประจ าปีงบประมาณ 2562 ส าหรับปีงบประมาณ 2562-2565 เป็นไปตามแผนความต้องการ
เงินกู้ระยะปานกลาง 5 ปี (พ.ศ. 2563-2567) โดยมีสมมติฐานการกู้เงินเต็มจ านวนส าหรับโครงการต่อเนื่อง   
โครงการทีม่ีมติ ครม. และโครงการที่อยู่ระหว่างเสนอ ครม. ขณะทีโ่ครงการที่อยู่ระหว่างการศึกษาความเหมาะสม 
มีสมมติฐานการกู้เงินที่ร้อยละ 60 ในปี 2562-2563 และกู้เต็มวงเงินในปี 2564 เป็นต้นไป  

5) การกู้เงินเพ่ือด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ปีงบประมาณ 2562 เป็นไปตามแผน 
การบริหารหนี้สาธารณะประจ าปีงบประมาณ 2562 โดยไม่รวมเงินกู้ระยะสั้นเพ่ือเสริมสภาพคล่องในรูป 
Credit Line ทั้งนี้ ประมาณการกู้เงินปีงบประมาณ 2563-2567 เป็นไปตามแผนความต้องการใช้เงินกู้ระยะ 5 ปี     
(ไม่รวมวงเงินกู้เพ่ือปรับโครงสร้างหนี้เดิม) 

 
1.4.3  ผลการประมาณการหนี้สาธารณะ 
 

ผลการประมาณการกรณีฐานพบว่า หนี้สาธารณะคงค้างในปีงบประมาณ 2562 จะมีจ านวน 
7,402,143 ล้านบาท หรือ คิดเป็นร้อยละ 43.3 ของ GDP หนี้สาธารณะต่อ GDP มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง
ในช่วงแรกและถึงจุดสูงสุดในปีงบประมาณ 2566 ทีร่้อยละ 47.9 ของ GDP และปรับตัวลดลงตั้งแต่ปีงบประมาณ 
2567 เป็นต้นไป (ตารางที่ 1.11) ในกรณีสถานการณ์ดีขึ้นพบว่า หนี้สาธารณะต่อ GDP มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้น 
ในช่วงแรกและถึงจุดสูงสุดในปีงบประมาณ 2565 ทีร่้อยละ 46.2 ของ GDP และปรับตัวลดลงตั้งแต่ปีงบประมาณ 
2566 เป็นต้นไป (ตารางที่ 1.12) ขณะทีก่รณีสถานการณ์แย่ลงหนี้สาธารณะต่อ GDP มีแนวโน้มเพ่ิมข้ึน 
อย่างต่อเนื่อง โดยในปีงบประมาณ 2567 สัดส่วนดังกล่าวจะเพ่ิมข้ึนสูงถึงร้อยละ 50.5 ของ GDP (สูงกว่ากรณี
ฐานที่อยู่ทีร่้อยละ 45.6 ของ GDP) (ตารางที่ 1.13) 
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ตารางท่ี 1.11 ประมาณการหนี้สาธารณะระยะปานกลาง กรณีฐาน 
ปีงบประมาณ 2562 2563 2564 2565 2566 2567 

หนี้สาธารณะคงค้าง 
7,402,143  8,036,764  8,775,918  9,691,581  10,381,773  10,893,704  

(ล้านบาท) 
หนี้สาธารณะต่อ GDP 

43.3  44.4  45.7  47.6  47.9  47.4  
(ร้อยละ) 
GDP ปีงบประมาณ  
(ล้านบาท)  

17,091,700  18,117,200  19,204,200  20,356,452  21,659,298  22,958,858  

 
ตารางท่ี 1.12 ประมาณการหนี้สาธารณะระยะปานกลาง กรณีสถานการณ์ดีขึ้น 

ปีงบประมาณ 2562 2563 2564 2565 2566 2567 

หนี้สาธารณะคงค้าง 

7,402,143  8,049,017  8,749,870  9,542,096  10,023,439  10,355,167  (ล้านบาท) 
หนี้สาธารณะต่อ GDP 

43.3 44.2 45.1 46.2 45.6 44.2 (ร้อยละ) 
GDP ปีงบประมาณ 
(ล้านบาท)  

17,091,700  18,202,661  19,385,833  20,645,913  21,987,897  23,417,110  

 
ตารางท่ี 1.13 ประมาณการหนี้สาธารณะระยะปานกลาง กรณีสถานการณ์แย่ลง 

ปีงบประมาณ 2562 2563 2564 2565 2566 2567 

หนี้สาธารณะคงค้าง 

7,402,143  8,056,136  8,843,418  9,808,776  10,560,162  11,284,029  (ล้านบาท) 
หนี้สาธารณะต่อ GDP  

43.3 44.7 46.5 48.9 49.9 50.5 (ร้อยละ) 
GDP ปีงบประมาณ  
(ล้านบาท)  17,091,700  18,031,744  19,023,489  20,069,781  21,173,619  22,338,168  
 
1.5  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาล  
 

การประมาณการฐานะการคลังรัฐบาลระยะปานกลาง (ปีงบประมาณ 2562 – 2567) ในกรณีฐาน
(GDP ขยายตัวร้อยละ 6.0 ต่อปี) อยู่ภายใต้สมมติฐานที่รัฐบาลต้องการวางแผนฐานะการคลังเพ่ือให้เข้าสู่งบสมดุล
ในระยะยาวต่อไป ซึ่งดุลงบประมาณจะเริ่มขาดดุลลดลงในปีงบประมาณ 2566 เป็นต้นไป และในปีงบประมาณ 
2567 การจัดเก็บรายได้จะเพ่ิมสูงขึ้นอย่างมีนัยส าคัญจากการปฏิรูปโครงสร้างภาษี ในขณะที่ระดับสัดส่วน 
หนี้สาธารณะต่อ GDP ตลอด 6 ปีงบประมาณยังคงเพ่ิมสูงขึ้นกว่าปัจจุบัน (ปีงบประมาณ 2562) แต่ยังคงอยู่ใน
ระดับที่สามารถควบคุมได้  
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จากการวิเคราะห์ความอ่อนไหวแสดงให้เห็นว่า ในกรณีสถานการณ์ดีขึ้น (GDP ขยายตัว 
ร้อยละ 6.5 ต่อปี) รัฐบาลสามารถจัดเก็บรายได้ได้สูงขึ้นตามเศรษฐกิจที่ขยายตัวดีขึ้นเมื่อเทียบกับกรณีฐาน 
ถึงแม้ว่างบประมาณรายจ่ายจะปรับตัวเพ่ิมข้ึนสูงขึ้นตามศักยภาพการจัดเก็บท่ีเพ่ิมขึ้น แต่มีอัตราการเพ่ิมต่ ากว่า
การขยายตัวของการจัดเก็บ ส่งผลให้งบประมาณขาดดุลน้อยลงกว่ากรณีฐาน โดยในปีงบประมาณ 2567  
ดุลงบประมาณเบื้องต้นจะเริ่มเข้าสู่สมดุล ส าหรับสัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP จะยังคงปรับตัวเพ่ิมสูงขึ้นกว่า
ปัจจุบันแต่ยังคงอยู่ในระดับที่สามารถควบคุมได้เช่นเดียวกับในกรณีฐาน  

 
ทั้งนี้ การประมาณการดังกล่าวอยู่ภายใต้สมมติฐานว่ารัฐบาลสามารถปฏิรูปโครงสร้างภาษี 

ในปีงบประมาณ 2567 ได้ส าเร็จ และรัฐบาลยังคงยึดแผนการคลังระยะปานกลางที่วางไว้เป็นหลักในการด าเนิน
นโยบายการคลัง โดยมีการจัดท างบประมาณเพ่ิมเติมตามรายได้การจัดเก็บท่ีเพ่ิมขึ้นค่าเฉลี่ยในอดีต ดังนั้น  
หากรัฐบาลปฏิรูปโครงสร้างภาษีไม่ส าเร็จ หรือมีการจัดท างบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมในสัดส่วนที่เกินกว่า
สมมติฐานดังกล่าว ฐานะทางการคลังอาจขาดดุลมากขึ้นและส่งผลให้ดุลการคลังเบื้องต้นเข้าสู่สมดุลล่าช้ากว่า 
ที่วิเคราะห์ไว้ 

 
ขณะที่ในกรณีสถานการณ์แย่ลง (GDP ขยายตัวร้อยละ 5.5 ต่อปี) งบประมาณจะขาดดุลมากข้ึน

เมื่อเทียบกับกรณีฐาน โดยสัดส่วนการขาดดุลงบประมาณต่อ GDP ตลอด 6 ปีงบประมาณข้างหน้าจะปรับตัว
เพ่ิมข้ึนสูงกว่าปัจจุบัน (ปีงบประมาณ 2562) เนื่องจากอัตราการเพ่ิมเฉลี่ยของการจัดเก็บรายได้อยู่ในระดับต่ า 
ซ่ึงเป็นไปตามสมมติฐานค่า Buoyancy Ratio ในกรณีสถานการณ์แย่ลง ซึ่งอยู่ที่เพียง 0.75 เท่าของอัตราการ
เติบโตทางเศรษฐกิจ (ในขณะที่หากเศรษฐกิจสามารถขยายตัวได้สูงกว่าร้อยละ 6 ต่อปี ค่า Buoyancy Ratio  
จะอยู่ที ่1.08 เท่า) นอกจากนี้ การที่เศรษฐกิจขยายตัวได้ไม่ดีเท่าที่ควรยังอาจส่งผลให้การปฏิรูปโครงสร้างภาษี
เพ่ือเพ่ิมรายได้การจัดเก็บกระท าได้ยากขึ้น ในกรณีสถานการณ์แย่ลงนี้จึงก าหนดให้การปฏิรูปโครงสร้างภาษี 
ในปีงบประมาณ 2567 ไม่ส าเร็จ การขาดดุลงบประมาณท่ีเพ่ิมข้ึนดังกล่าวส่งผลให้สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP 
เพ่ิมสูงขึ้นอย่างต่อเนื่องและเกินร้อยละ 50 ในปีงบประมาณ 2567 แต่ยังคงอยู่ภายใต้กรอบที่คณะกรรมการ 
นโยบายการเงินการคลังของรัฐก าหนดไว้ที่ร้อยละ 60 
 

นอกจากนี ้ยังมีปัจจัยความเสี่ยงที่อาจส่งผลกระทบต่อฐานะทางการคลังอ่ืน ๆ ที่ยังไม่ได้รวมไว้
ในการวิเคราะห์ความอ่อนไหวในครั้งนี้ เช่น วิกฤตทางเศรษฐกิจและภัยพิบัติต่าง ๆ ที่ท าให้รัฐบาลจ าเป็นต้อง 
ใช้จ่ายมากกว่าที่คาดการณ์ไว้ การเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุซึ่งจะส่งผลกระทบต่อฐานะทางการคลังจากรายจ่าย    
ด้านสวัสดิการรักษาพยาบาลและสวัสดิการหลังเกษียณอายุของรัฐบาลที่อาจขยายตัวขึ้นอย่างรวดเร็ว ท าให้
รัฐบาลมีรายจ่ายลงทุนเพ่ือพัฒนาประเทศลดลง ในขณะที่ประชากรวัยแรงงานมีสัดส่วนน้อยลงและส่ง
ผลกระทบต่อฐานภาษีทางด้านรายได้และการบริโภค การใช้มาตรการภาษีในระยะยาวยังเป็นอีกปัจจัยเสี่ยง    
ทีอ่าจเป็นผลเสียต่อโครงสร้างรายได้ของรัฐบาลในภาพรวมจนเป็นสาเหตุให้รัฐบาลจัดเก็บรายได้ต่ ากว่าที่
ประมาณการไว ้โดยเฉพาะอย่างยิ่งมาตรการส่งเสริมการลงทุนของส านักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน 
(BOI) ซ่ึงมีอ านาจออกกฎหมายให้ยกเว้นหรือลดหย่อนภาษีประเภทต่าง ๆ โดยไม่จ าเป็นต้องขอความเห็นชอบ 
จากกระทรวงการคลัง เป็นต้น 
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ความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลยังรวมถึงความเสี่ยงอันเกิดจากรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบัน
การเงิน ส่วนใหญ่จะอยู่ในรูปของการค้ าประกันเงินกู้ และการรับภาระหนี้แทนรัฐวิสาหกิจ นอกจากนี้ การให้
ภาคเอกชนร่วมลงทุนในโครงการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานในรูปแบบของ Public Private Partnerships 
(PPPs) อาจน ามาซึ่งความเสี่ยงในลักษณะการค้ าประกันเงินกู้ให้แก่รัฐวิสาหกิจที่ร่วมลงทุนโดยมีการรับประกัน
รายได้ข้ันต่ าของโครงการ และอาจรวมไปถึงการร่วมรับผลขาดทุนของโครงการในกรณีท่ีรายได้ของโครงการต่ า
กว่าที่ประมาณการไว้ 

 
ในส่วนของการด าเนินนโยบายกึ่งการคลังเพ่ือสนับสนุนการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจผ่านสถาบัน

การเงินเฉพาะกิจจะต้องเป็นไปตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐพ.ศ. 2561 ซึ่งได้ก าหนดวินัย 
ในการด าเนินนโยบายของรัฐบาลที่จะไม่ก่อให้เกิดภาระทางการคลังจนกระทบต่อความน่าเชื่อถือของฐานะทางการคลัง
ในอนาคตไว้ อย่างไรก็ดี รัฐบาลในฐานะผู้ถือหุ้นใหญ่ยังมีภาระในการเพ่ิมทุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจ
เหล่านี้เพ่ือรองรับการท าธุรกรรมตามพันธกิจในอนาคต หรือเพ่ือเสริมสร้างความแข็งแกร่งให้กับสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจที่มีปัญหาทางการเงินด้วย  
 
1.6  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

แนวทางในการลดความเสี่ยงทางการคลังจากการด าเนินงานของรัฐบาล มีดังนี้ 
1) การประมาณการรายได้จัดเก็บของรัฐบาล รายจ่ายและฐานะการคลัง จะต้องก าหนด                   

ข้อสมมติฐานทางเศรษฐกิจมหภาคให้สอดคล้องกับสถานการณ์ทางเศรษฐกิจที่มีการเปลี่ยนแปลงอย่างสม่ าเสมอ 
รวมถึงมีการประเมินความอ่อนไหวของฐานะการคลังจากผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคด้วย นอกจากนี้  
หากการประมาณการรายได้ รายจ่ายและฐานะการคลังของรัฐบาลคลาดเคลื่อนไปจากผลการด าเนินงานจริง ควรมี
การชี้แจงและอธิบายให้แก่สาธารณชนเข้าใจถึงปัจจัยที่เป็นสาเหตุของความคลาดเคลื่อนดังกล่าว ทั้งนี้ 
กระทรวงการคลังได้ด าเนินการตามแนวทางนี้มาอย่างต่อเนื่อง เพื่อส่งเสริมเสถียรภาพและวินัยทางการคลัง   

2) เพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีและส่งเสริมให้ประชาชนและผู้ประกอบการเสียภาษี
อย่างถูกต้อง รวมถึงการสร้างแรงจูงใจเพ่ือลดการหลบเลี่ยงภาษี 

3) ผลักดันแนวทางการปฏิรูประบบภาษี เพื่อเพ่ิมรายได้ให้แก่รัฐบาล เช่น การขยายฐานภาษี 
ในรูปแบบต่าง ๆ ให้สอดคล้องกับสภาวะทางเศรษฐกิจ เป็นต้น 

4) หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องติดตามการเบิกจ่ายเงินงบประมาณของหน่วยงานของรัฐให้มี
ประสิทธิภาพ เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายการเบิกจ่ายที่ตั้งไว้ 

5) พัฒนาแบบจ าลองในการประมาณการสถานะทางการคลังในระยะปานกลางและระยะยาว 
รวมทั้งภาระผูกพันและความเสี่ยงทางการคลังที่รวมถึงภาระที่เกิดขึ้นเฉพาะหน้า เช่น ภาระทางการคลัง 
จากการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ เป็นต้น 

6) พิจารณาการน าเครื่องมือทางการเงินประเภทใหม่ที่ไม่ก่อให้เกิดหนี้สาธารณะเพ่ือระดมทุน 
เช่น พันธบัตรจากการแปลงสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ (Securitized Bonds) หรือ Covered Bonds เป็นต้น 

7) รัฐบาลต้องค านึงถึงภาระทางการคลังที่จะเกิดข้ึนจากการด าเนินนโยบายแบบรัฐสวัสดิการ 
โดยต้องค านึงถึงความเหมาะสมในการด าเนินนโยบาย งบประมาณที่ต้องใช้ และความยั่งยืนทางการคลัง 

8) หน่วยงานภาครัฐควรด าเนินการตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลัง พ.ศ. 2561  
อย่างเคร่งครัดเพ่ือความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว 



 
 

 

บทท่ี 2 กองทุนนอกงบประมาณ 
 
2.1  การวิเคราะห์สถานะทางการเงินของกองทุนนอกงบประมาณ 
 

กองทุนนอกงบประมาณ (กองทุน) เป็นกองทุน/เงินทุนหมุนเวียนที่รัฐบาลจัดตั้งขึ้น โดยแต่ละกองทุน
มีการด าเนินงานที่เป็นอิสระตามวัตถุประสงค์เฉพาะที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งกองทุนที่แตกต่างกัน 
ซ่ึงกองทุนส่วนใหญ่ไม่มีแหล่งรายได้เป็นของตนเอง แต่ได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนจากงบประมาณตามความจ าเป็น 
ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2561 กองทุนนอกงบประมาณมีจ านวนทั้งสิ้น 115 กองทุน2 โดยสามารถจ าแนกตาม
วัตถุประสงค์ของกองทุนได้ 5 ประเภท ได้แก่ (1) กองทุนเพ่ือการกู้ยืมจ านวน 15 กองทุน (2) กองทุนเพ่ือ 
การจ าหน่ายและการผลิตจ านวน 12 กองทุน (3) กองทุนเพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคมจ านวน 20 กองทุน 
(4) กองทุนเพ่ือการบริการจ านวน 6 กองทุน และ (5) กองทุนเพ่ือการสนับสนุนส่งเสริมจ านวน 62 กองทุน 
 

จากการศึกษาข้อมูลงบการเงินของกองทุนในภาพรวม พบว่า ในปีงบประมาณ 2561 กองทุน 
มีสินทรัพย์รวมสูงกว่าหนี้สนิรวม 2,663,859 ล้านบาท โดยสินทรัพย์รวมและหนี้สินรวมมีมูลคา่ 4,095,409 ลา้นบาท 
และ 1,431,550 ล้านบาท ตามล าดับ ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาด้านโครงสร้างเงินทุนแล้ว จะเห็นว่า มีสัดส่วนของทุน
มากกว่าหนี้สิน โดยมีสัดส่วนหนี้สินในอัตราเพียงร้อยละ 35.0 ของสินทรัพย์รวม แสดงให้เห็นว่า ในภาพรวม 
มีความเสี่ยงด้านหนี้สินอยู่ในระดับไม่สูงมาก (แผนภาพที่ 2.1) 
 

แผนภาพที่ 2.1 สินทรัพย ์หนี้สิน และทุนของกองทุนนอกงบประมาณในภาพรวม 
ปีงบประมาณ 2557 – 2561 

 

หน่วย: ล้านบาท

 
ที่มา: ข้อมูลฐานะการเงินและผลการด าเนินงานของทุนหมุนเวียน ประจ าไตรมาสที่ 4 ปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 โดยกรมบัญชีกลาง 
       ข้อมูลจากระบบบริหารจัดการเงินนอกงบประมาณ (NBMS) ณ วันที ่30 พฤศจิกายน 2561 

                                           
2 ภาพรวมประเภททุนหมุนเวียน ไตรมาสที่ 4 ปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 โดยกรมบัญชีกลาง ข้อมูล ณ วันที่ 14 ธันวาคม 2561 
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จากการพิจารณาโครงสร้างสินทรัพย์ และหนี้สินของกองทุนจ าแนกตามวัตถุประสงค์ของ
กองทุนทั้ง 5 ประเภท พบว่า ในภาพรวม ณ สิ้นปีงบประมาณ 2561 กองทุนนอกงบประมาณมีสินทรัพย์ 
และหนี้สินรวมทั้งสิ้น 4,095,409 ล้านบาท และ 1,431,550 ล้านบาท ตามล าดับ ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นของ 
กองทุนประเภทเพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคม ซึ่งมีสินทรัพย์และหนี้สินทั้งสิ้น 3,009,020 ล้านบาท 
(ร้อยละ 73.5 ของสินทรัพย์รวม) และ 1,295,118 ล้านบาท (ร้อยละ 90.4 ของหนี้สินรวม) ตามล าดับ 
ซึ่งแสดงให้เห็นว่า แหล่งที่มาของความเสี่ยงทางการคลังมีแนวโน้มที่จะเกิดจากกองทุนประเภทสงเคราะห์และ
สวัสดิการสังคมเป็นหลัก 
 

ส าหรับกองทุนนอกงบประมาณประเภทเพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคมที่มีสินทรัพย์
และหนี้สินมูลค่าสูงสุด ได้แก่ กองทุนประกันสังคม มีสินทรัพย์จ านวน 1,971,096 ล้านบาท และมีหนี้สินจ านวน 
1,275,589 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 65.5 และร้อยละ 98.5 ของสินทรัพย์และหนี้สินของทุนหมุนเวียนประเภท 
เพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคม3 ตามล าดับ 
 
แผนภาพที่ 2.2 โครงสร้างสินทรัพย์ และหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณจ าแนกตามวัตถุประสงค์ 

ปีงบประมาณ 2561 
 

 
ทีม่า: ภาพรวมประเภททุนหมุนเวียน ไตรมาสที่ 4 ปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 โดยกรมบัญชีกลาง ข้อมูล ณ วันที่ 14 ธันวาคม 2561 

 
การพิจารณาความเสี่ยงจากหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณในปีงบประมาณ 2561 พบว่า 

กองทุนนอกงบประมาณส่วนใหญ่ไม่มีความจ าเป็นต้องก่อหนี้เพ่ือการด าเนินงาน โดยหนี้สินหลักของกองทุนประกันสังคม 
เกิดจากหนี้สินไม่หมุนเวียนรายการประมาณการหนี้สินประโยชน์ทดแทนกรณีชราภาพ4 ดังนั้น ความเสี่ยงทางการคลัง
ที่เกิดจากการผิดนัดช าระหนี้ในระยะสั้นของกองทุนนอกงบประมาณจึงอยู่ในระดับต่ า 
 
                                           
3 ข้อมูลฐานะการเงินและผลการด าเนินงานของทุนหมุนเวียน ประจ าไตรมาสที่ 4 ปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 โดยกรมบญัชีกลาง 
  มาจากขอ้มูลระบบบริหารจัดการเงินนอกงบประมาณ (NBMS) ณ วันที ่30 พฤศจิกายน 2561 
4 งบการเงินกองทุนประกันสังคม ส านักงานประกันสังคม งบแสดงฐานะการเงิน (มาตรา 33 39 และมาตรา 40) ณ วันที ่30 กันยายน 2561 
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ส าหรับการพิจารณารายได้ และค่าใช้จ่ายของกองทุนในภาพรวม พบว่า ในปีงบประมาณ 2561 
กองทุนมีรายได้รวมเท่ากับ 684,503 ล้านบาท และค่าใช้จ่ายรวมเท่ากับ 567,411 ล้านบาท ส่งผลให้รายได้ 
สูงกว่าค่าใช้จ่ายจ านวน 117,092 ล้านบาท (แผนภาพที่ 2.3) ทั้งนี ้เมื่อเปรียบเทียบกับปีงบประมาณ 2560 
พบว่า รายไดเ้พ่ิมข้ึนร้อยละ 15.4 ค่าใช้จ่ายเพิ่มขึ้นร้อยละ 24.2 และรายได้สุทธิลดลงร้อยละ 14.1 
 

แผนภาพที่ 2.3 รายได้ ค่าใช้จ่าย และรายได้สูงกว่าค่าใช้จ่ายของกองทุนนอกงบประมาณ 
ปีงบประมาณ 2557 – 2561 

 
หน่วย: ล้านบาท 

 
ที่มา: ข้อมูลฐานะทางการเงินและผลการด าเนินงานของทุนหมุนเวียน ประจ าไตรมาสที่ 4 ปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 โดยกรมบัญชีกลาง 
       ข้อมูลจากระบบบริหารจัดการเงินนอกงบประมาณ (NBMS) ณ วันที ่30 พฤศจิกายน 2561 

 
ทั้งนี้ ในการพิจารณาโครงสร้างรายได้ ค่าใช้จ่าย และรายได้สูง (ต่ า) กว่าค่าใช้จ่ายของกองทุน

ในภาพรวมตามประเภทกองทุนทั้ง 5 ประเภท พบว่า ในปีงบประมาณ 2561 กองทุนประเภทเพ่ือการสงเคราะห์
และสวัสดิการสังคมเป็นกองทุนที่มีรายได้และค่าใช้จ่ายสูงที่สุด โดยมีรายได้และค่าใช้จ่ายทั้งสิ้น 485,821 ล้านบาท 
(ร้อยละ 71.0 ของรายไดร้วม) และ 417,675 ล้านบาท (ร้อยละ 73.6 ของค่าใช้จ่ายรวม) ตามล าดับ  
โดยพบว่า กองทุนประกันสังคมและกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติเป็นสองกองทุนที่มีรายได้สูงสุดเท่ากับ 
272,167 และ 140,153 ล้านบาท ตามล าดับ เช่นเดียวกับด้านค่าใช้จ่ายพบว่า กองทุนประกันสังคมเป็น
กองทุนที่มีค่าใช้จ่ายสูงที่สุดเท่ากับ 231,898 ล้านบาท รองลงมาเป็นกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
มีค่าใช้จ่ายเท่ากับ 139,035 ล้านบาท ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่า เมื่อใดก็ตามที่กองทุนประเภทเพ่ือการสงเคราะห์
และสวัสดิการสังคมไม่สามารถบริหารรายได้ที่ได้รับจากการจัดสรรงบประมาณหรือจากการหารายได้อ่ืน  
และค่าใช้จ่ายให้มีความเหมาะสมได้ ย่อมส่งผลให้เกิดภาระทางการคลังให้แก่รัฐบาลในการจัดสรรงบประมาณ
เพ่ิมเติมได้ในอนาคต (แผนภาพที่ 2.4) 
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แผนภาพที่ 2.4 โครงสร้างรายได้ และค่าใช้จ่ายของกองทุนนอกงบประมาณจ าแนกตามวัตถุประสงค์ 
ปีงบประมาณ 2561 

 

  
ที่มา: ภาพรวมประเภททุนหมุนเวียน ไตรมาสที่ 4 ปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 โดยกรมบัญชีกลาง ข้อมูล ณ วันที่ 14 ธันวาคม 2561 

 
2.2  นโยบายที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณ 
 

ส าหรับในปีงบประมาณ 2561 คณะรัฐมนตรีได้มีนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินงานของ
กองทุนนอกงบประมาณ ดังนี้ 

2.2.1  มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 9 มกราคม 2561 เห็นชอบการจัดตั้งกองทุนนอกงบประมาณ 
ดังนี้ 

1)  กองทุนสิ่งแวดล้อม ตามมติคณะกรรมการนโยบายการบริหารทุนหมุนเวียน ครั้งที่ 5/2560 
เมื่อวันที่ 3 พฤศจิกายน 2560 ซึ่งเห็นชอบในหลักการการจัดตั้งกองทุนสิ่งแวดล้อมในกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมตามร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. .... จากเดิมจัดตั้งใน
กระทรวงการคลัง โดยมีข้อสังเกตว่า ให้พิจารณาความสอดคล้องของแหล่งที่มาของเงินกองทุนตามพระราชบัญญัติ
วินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ด้วย 

2)  กองทุนเพ่ือความเสมอภาคทางการศึกษา ตามมติคณะกรรมการนโยบายการบริหาร
ทุนหมุนเวียน ครั้งที่ 6/2560 เมื่อวันที่ 8 ธันวาคม 2560 โดยมีข้อสังเกตเกี่ยวกับเงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรให้
เป็นรายปีว่า ต้องค านึงถึงความจ าเป็นและสถานะทางการคลังของประเทศ นอกจากนี้ การตรวจสอบประเมินผล
การด าเนินงานให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติการบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. ๒๕๕๘ ด้วย 

3)  กองทุนประชารัฐเพ่ือเศรษฐกิจฐานรากและสังคม ตามมติคณะกรรมการนโยบาย 
การบริหารทุนหมุนเวียน ครั้งที่ 6/2560 เมื่อวันที่ 8 ธันวาคม 2560 โดยมีข้อสังเกตว่า คณะกรรมการกองทุน 
ควรก ากับการใช้จ่ายเงินกองทุนให้เกิดประสิทธิภาพโดยสอดคล้องกับวัตถุประสงค์การจัดตั้งกองทุน รวมทั้ง
ก าหนดหลักเกณฑ์การช่วยเหลือประชาชนในภาวะล าบากให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้น 
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2.2.2  มตคิณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 27 กุมภาพันธ์ 2561 เห็นชอบให้ยุบเลิกเงินทุนส านักพิมพ์
คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา ตามมติคณะกรรมการนโยบายการบริหารทุนหมุนเวียน ครั้งที่ ๖/๒๕๖๐ 
เมื่อวันที่ ๘ ธันวาคม ๒๕๖๐ เนื่องจากไม่ได้ด าเนินการในรูปแบบของกองทุนหมุนเวียน แต่บริหารงานในฐานะ
หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ 

2.2.3  มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 27 มิถุนายน 2561 เห็นชอบการจัดตั้งกองทุนส่งเสริม 
การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ตามมติคณะกรรมการนโยบายการบริหารทุนหมุนเวียน ครั้งที่ ๒/๒๕๖๑  
เมื่อวันที่ ๒๐ เมษายน ๒๕๖๑ เนื่องจากเป็นการจัดตั้งกองทุนขึ้นเพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติงานตามร่างพระราชบัญญัติ
ส่งเสริมการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. .... (ร่างพระราชบัญญัติฯ) เพ่ือเป็นกลไกสนับสนุนการด าเนิน
โครงการที่เกี่ยวกับการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและบริการสาธารณะ รวมถึงส่งเสริมให้มีมาตรการการร่วมลงทุน 
ที่เหมาะสม ซึ่งจะมีผลเป็นการยุบเลิกกองทุนส่งเสริมการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐภายใต้พระราชบัญญัติ
การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ 

2.2.4  มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 10 กรกฎาคม 2561 เห็นชอบการจัดตั้งกองทุนส่งเสริม
วิสาหกิจเพ่ือสังคม ตามมติคณะกรรมการนโยบายการบริหารทุนหมุนเวียน ครั้งที่ ๓/๒๕๖๑ เมื่อวันที่  
๖ กรกฎาคม ๒๕๖๑ ที่เห็นชอบให้มีการจัดตั้งกองทุนส่งเสริมวิสาหกิจเพ่ือสังคมตามร่างพระราชบัญญัติส่งเสริม
วิสาหกิจเพ่ือสังคม พ.ศ. .... เพ่ือช่วยเหลือวิสาหกิจเพ่ือสังคมที่ขาดแคลนเงินทุนในระยะแรก โดยกองทุนจะมี
รายได้หลักจากเงินบริจาคของภาคเอกชนและประชาชนทั่วไป 
 
2.3  การวิเคราะห์สถานะทางการเงินของกองทุนนอกงบประมาณ: กรณีศึกษากองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ
กองทุนประกันสังคม กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา และกองทุนการออมแห่งชาติ 
 

ข้อมูลสถานะทางการเงินของกองทุนนอกงบประมาณในภาพรวมไม่สามารถสะท้อนถึง 
ความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดจากการด าเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณได้อย่างชัดเจน เนื่องจาก 
ผลประกอบการของกองทุนที่มีสถานะแข็งแกร่งสามารถชดเชยกับผลประกอบการของกองทุนที่มีสถานะอ่อนแอได้ 
ดังนั้น การประเมินความเสี่ยงทางการคลังจึงควรพิจารณาจากผลการด าเนินงานของกองทุนเป็นรายแห่ง 
โดยเฉพาะกองทุนที่มีความเสี่ยงและอาจจะประสบปัญหาทางการเงินได้ในอนาคต ได้แก ่กองทุนหลักประกัน
สุขภาพแห่งชาติ กองทุนประกันสังคม กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา และกองทุนการออมแห่งชาติ ซึ่งทั้ง  
4 กองทุนเกี่ยวข้องกับสวัสดิการของประชาชน หากกองทุนเหล่านี้ประสบปัญหาสภาพคล่องทางการเงิน 
จะก่อให้เกิดความเสี่ยงและภาระทางการคลังให้แก่รัฐบาลที่จะต้องจัดสรรงบประมาณและให้ความช่วยเหลือในที่สุด 
 

ทั้งนี้ การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังของทั้ง 4 กองทุนจะพิจารณาจากสินทรัพย์รวม 
หนี้สินรวม รายได้ ค่าใช้จ่าย และรายได้สูง (ต่ า) กว่าค่าใช้จ่ายสุทธิ 
 

2.3.1  กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (กองทุน) 
 

ในช่วงปีงบประมาณ 2557 – 2560 พบว่า ภาพรวมของการด าเนินงานของกองทุน
ยังอยู่ในทิศทางเดียวกัน โดยมีสินทรัพย์รวมสูงกว่าหนี้สินรวม และมีรายได้สูงกว่าค่าใช้จ่าย ยกเว้นในปีงบประมาณ 2560 
พบว่า กองทุนมีค่าใช้จ่ายสูงกว่ารายได้จ านวน 2,234 ล้านบาท โดยค่าใช้จ่ายที่เพ่ิมข้ึนอย่างมีนัยส าคัญ ได้แก่ 
ค่าใช้จ่ายเพื่อการรักษาพยาบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ซ่ึงมีจ านวน 7,085 ล้านบาท  
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เพ่ิมข้ึนจากปงีบประมาณ 2559 ร้อยละ 95.0 เนื่องจากการใช้บริการจ่ายตรงของ อปท. มีจ านวนสูงขึ้น 
ในขณะที่รายได้ส่วนใหญ่ของกองทุนมาจากรายได้จากงบประมาณรายการเงินอุดหนุนจากรัฐบาล ทั้งนี้  
ในปีงบประมาณ 2560 กองทุนได้ของบประมาณเพ่ิมเติมเนื่องจากรายได้จากเงินอุดหนุนไม่เพียงพอส าหรับจ่าย
ค่าใช้จ่ายเพื่อบริการสาธารณสุขท่ีเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง โดยในเดือนมิถุนายน 2560 กองทุนได้รับงบประมาณ
เพ่ิมเติมจากงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นจ านวน 3,979 ล้านบาท 
 

เมื่อพิจารณาฐานะการเงินของกองทุนในปีงบประมาณ 2561 พบว่า มีสินทรัพย์รวม
จ านวน 15,350 ล้านบาท ซึ่งเพ่ิมข้ึนจากปีก่อนร้อยละ 10.4 โดยรายการที่เพ่ิมข้ึน ได้แก่ รายการเงินสดและ
รายการเทียบเท่าเงินสด และเงินลงทุนระยะสั้น-เงินฝากประจ า 6 เดือน ส าหรับหนี้สินรวมมีจ านวนทั้งสิ้น 
12,912 ล้านบาท เพ่ิมข้ึนจากปีก่อนร้อยละ 1.8 โดยรายการที่เพ่ิมขึ้น ได้แก่ เจ้าหนี้ระยะสั้น และเงินประกัน
สัญญาหน่วยบริการ (เงินประกันที่หน่วยบริการท าสัญญาให้บริการสาธารณสุข และการด าเนินงานตามโครงการ) 
และหนี้สินหมุนเวียนอื่น (เช่น เงินได้หัก ณ ที่จ่ายค้างจ่าย เงินรับโอนรอตรวจสอบ เป็นต้น) ทั้งนี้ ส่งผลให้
สินทรัพย์รวมสูงกว่าหนี้สินรวมจ านวน 2,438 ล้านบาท หรือเพ่ิมข้ึนจากปีก่อนร้อยละ 100.2 (ตารางท่ี 2.1) 
 

ตารางที่ 2.1 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม ของกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
ปีงบประมาณ 2557 – 2561 

 
        หน่วย: ล้านบาท 

กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
ปีงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 2561 

สินทรัพย์รวม 7,830 9,103 10,876 13,904 15,350 
หนี้สินรวม 6,098 7,253 5,985 12,686 12,912 
รายได ้ 115,666 120,304 126,969 132,502 140,153 
- เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 115,177 120,025 123,009 127,445 130,719 
ค่าใช้จ่าย 115,176 120,221 126,404 134,736 139,035 
รายได้สูงกว่าค่าใช้จ่าย 490 83 565 (2,234) 1,118 

หมายเหตุ: ปีงบประมาณ 2561 กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลจ านวน 126,533.1 ล้านบาท 
                   และเงินงบกลาง รายการส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินจ านวน 4,186.1 ล้านบาท  

ที่มา: ข้อมูลฐานะทางการเงินและผลการด าเนินงานของทุนหมุนเวียน ประจ าไตรมาสที่ 4 ปีงบประมาณ พ.ศ. 2561  
       โดยกรมบัญชีกลาง จากระบบบรหิารจัดการเงินนอกงบประมาณ (NBMS) ณ วันที่ 30 พฤศจิกายน 2561 และ 
       งบแสดงผลการด าเนินงานทางการเงินของกองทุนหลักประกันสุขภาพแหง่ชาติ ส าหรับปีสิ้นสุดวันที ่30 กันยายน 2561 

 
เมื่อพิจารณาการด าเนินงานของกองทุน พบว่า รายได้ส่วนใหญ่มาจากการพ่ึงพา

งบประมาณของรัฐบาล ซึ่งขึ้นอยู่กับการจัดสรรงบประมาณในแต่ละปี ในขณะที่ค่าใช้จ่ายของกองทุนจะเพ่ิมขึ้น
ตามจ านวนค่าใช้จ่ายรายหวัประชากรที่เพ่ิมขึ้น และจ านวนผู้สูงอายุ ซ่ึงมีแนวโน้มต้องการบริการทางการแพทย์มากขึ้น 
ส าหรับปีงบประมาณ 2561 กองทุนได้รับเงินอุดหนุนประจ าปีจากรัฐบาลจ านวน 126,533 ล้านบาท และ 
เงินงบกลาง รายการส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นจ านวน 4,186 ล้านบาท รวมเป็นจ านวนทั้งสิ้น 
130,719 ล้านบาท ซ่ึงเพ่ิมขึ้นจากปีงบประมาณ 2560 จ านวน 3,274 ล้านบาท หรือเพ่ิมขึ้นร้อยละ 2.6 
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อย่างไรก็ตาม โครงสร้างประชากรของประเทศไทยจะเป็นสังคมผู้สูงอายุอย่างสมบูรณ์
ในอีกไม่กี่ปีข้างหน้า ซ่ึงจะมีผลท าให้ค่าใช้จ่ายเพ่ือการบริการสาธารณสุขเพ่ิมสูงขึ้น ทั้งนี้ สอดคล้องกับการเพ่ิม
อัตราเหมาจ่ายต่อหัวประชากรของกองทุนจาก 1,142 บาท ในปี 2545 เป็น 3,197 บาท ในปี 25615 คิดเป็น
สัดส่วนที่เพ่ิมข้ึนกว่าร้อยละ 180 เพ่ือให้ประชาชนสามารถเข้าถึงสิทธิการรับบริการสาธารณสุขได้ครอบคลุม
และมากขึ้น ดังนั้น หากกองทุนยังไม่สามารถบริหารจัดการรายได้และค่าใช้จ่ายให้มีความเหมาะสมในระยะยาว 
รัฐบาลยังคงต้องรับภาระโดยการจัดสรรงบประมาณเพ่ิมข้ึน จึงถือเป็นความเสี่ยงทางการคลัง 
 

2.3.2  กองทุนประกันสังคม 
 

ในช่วงปีงบประมาณ 2557 – 2560 ภาพรวมของการด าเนินงานของกองทุนประกันสังคม 
ยังอยู่ในทิศทางเดียวกัน โดยมีสินทรัพย์รวมสูงกว่าหนี้สินรวม ซ่ึงสินทรัพย์ส่วนใหญ่ ได้แก่ เงินลงทุนระยะยาวสุทธิ 
ในขณะที่หนี้สินส่วนใหญ่ ได้แก่ หนี้สินไม่หมุนเวียนรายการประมาณการหนี้สินประโยชน์ทดแทนกรณีชราภาพ 
ในขณะที่ผลการด าเนินงานในช่วงปีงบประมาณดังกล่าว พบว่า รายได้สูงกว่าค่าใช้จ่าย โดยรายได้ส่วนใหญ่ 
ได้แก่ รายการเงินสมทบทั้งจากนายจ้าง ผู้ประกันตน และรัฐบาล ในขณะที่ค่าใช้จ่าย ได้แก่ ค่าประโยชน์ทดแทน
ในกรณีต่าง ๆ เช่น ค่าบริการทางการแพทย์ ค่าประโยชน์ทดแทนกรณีเจ็บป่วย เป็นต้น ส าหรับปีงบประมาณ 2561 
พบว่า กองทุนประกันสังคมมีสินทรัพย์รวมจ านวน 1,971,097 ล้านบาท ซึ่งสูงกว่าปีก่อนร้อยละ 8.9 และมี
หนี้สินรวมจ านวน 1,275,589 ล้านบาท ซึ่งสูงกว่าปีก่อนร้อยละ 9.8 ส่งผลให้สินทรัพย์รวมสูงกว่าหนี้สินรวม
จ านวน 695,508 ล้านบาท ซึ่งสูงกว่าปีก่อนร้อยละ 7.3 
 

เมื่อพิจารณาการด าเนินงานในปีงบประมาณ 2561 พบว่า รายได้สูงกว่าค่าใช้จ่าย 
40,269 ล้านบาท ซึ่งยังเป็นแนวโน้มเดียวกับปีที่ผ่านมา โดยค่าใช้จ่ายที่เพ่ิมข้ึน ได้แก่ ค่าประโยชน์ทดแทน
กรณีชราภาพ ซึ่งกองทุนประกันสังคมเริ่มจ่ายให้แก่สมาชิกที่ครบก าหนดตั้งแต่ปี 2557 เป็นต้นมา (ตารางที่ 2.2) 
 

ตารางท่ี 2.2 สินทรัพย์รวม และหนี้สินรวม ของกองทุนประกันสังคม 
ปีงบประมาณ 2557 – 2561 

 

            หน่วย: ลา้นบาท 
กองทุนประกันสังคม 

ปีงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 2561 
สินทรัพย์รวม 1,470,708 1,436,934 1,617,517 1,809,225 1,971,097 

หนี้สินรวม 983,587 905,369 1,027,326 1,161,241 1,275,589 

รายได ้ 200,617 230,481 237,240 246,529 272,167 
- เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 24,899 27,992 27,200 41,464 43,516 
ค่าใช้จ่าย 174,015 183,145 193,632 205,563 231,898 
รายได้สูงกว่าค่าใช้จ่าย 26,602 43,336 43,608 40,966 40,269 

หมายเหตุ: ปีงบประมาณ 2561 ส านักงานประกันสังคมได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลจ านวน 43,515.7 ล้านบาท ข้อมูลจากเอกสาร 
               งบประมาณโดยสังเขป ฉบับปรับปรุง ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 

                                           
5 คู่มือบริหารกองทุนหลักประกันสขุภาพแห่งชาติ ปีงบประมาณ 2561 โดยส านกังานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) 
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อย่างไรก็ด ีในอนาคตกองทุนประกันสังคมจะมีค่าใช้จ่ายสูงขึ้นจากการที่โครงสร้างประชากร 
ของประเทศไทยเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุและจะเป็นสังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์ในไม่ช้า รายจ่ายส่วนใหญ่เป็น
ประมาณการหนีส้ินประโยชน์ทดแทนกรณีชราภาพ ค่าบริการทางการแพทย์สถานพยาบาล และค่าประโยชน์ทดแทน
กรณีต่าง ๆ ในขณะที่รายได้ส่วนใหญ่มาจากเงินสมทบจากนายจ้าง ผู้ประกันตน และรัฐบาล ดังนั้น ในระยะยาว
อาจจะเป็นภาระให้รัฐบาลต้องจัดสรรงบประมาณเพ่ือใช้จ่ายเป็นเงินสมทบเพ่ิมขึ้น สะท้อนถึงภาระทางการคลัง 
จึงถือเป็นความเสี่ยงทางการคลัง ทั้งนี้ ณ สิ้นเดือนกันยายน 2561 รัฐบาลค้างจ่ายเงินสมทบและเงินอุดหนุน
ให้แก่กองทุนประกันสังคมจ านวนทั้งสิ้น 95,989 ล้านบาท6 
 

2.3.3  กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) 
 

เนื่องจากเมื่อวันที่ 26 มกราคม 2560 ราชกิจจานุเบกษาได้มีการประกาศใช้
พระราชบัญญัติกองทุนเงินให้กูย้ืมเพ่ือการศึกษา พ.ศ. 2560 ซึง่มีผลบังคับใชภ้ายใน 180 วนั นับแต่วันที่ประกาศ
หรือภายในวันที่ 26 กรกฎาคม 2560 โดยพระราชบัญญัติดังกล่าวเป็นการควบรวมการด าเนินงานของกองทุน
เงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา (กยศ.) และกองทุนเงินกู้ยืมเพ่ือการศึกษาที่ผูกกับรายได้ในอนาคต (กรอ.)  
เพ่ือให้การบริหารงานของกองทุนมีประสิทธิภาพมากข้ึน ทั้งในแง่ของการใช้งบประมาณอย่างคุ้มค่า รวมถึง 
การบริหารจัดการหนี้ให้มีความเหมาะสม ซึ่งทั้ง 2 กองทุน เมื่อควบรวมกันแลว้ให้เป็นกองทุนใหม่ โดยยังคงใชช้ื่อว่า 
“กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา” เช่นเดิม 
 

ส าหรับปีงบประมาณ 2560 กยศ. (เดิม) และ กรอ. ได้จัดท างบการเงินรวมตั้งแต่วันที่ 
25 กรกฎาคม – 30 กันยายน 2560 ซึ่งได้มีการควบรวมทั้งด้านสินทรัพย์ หนี้สิน และก าไร (ขาดทุน) สะสม
จากการด าเนินการที่ผ่านมา ทั้งนี้ เมื่อพิจารณางบแสดงฐานะทางการเงินเมื่อได้ควบรวมทั้งสองกองทุนแล้ว 
พบว่า มีสินทรัพย์รวมจ านวนทัง้สิ้น 331,497 ล้านบาท หนี้สินรวมจ านวนทั้งสิ้น 2,216 ล้านบาท และส่วนของกองทุน
จ านวนทั้งสิ้น 329,281 ล้านบาท ส าหรับผลการด าเนินงานหลังจากรวมกองทุนพบว่า มีรายได้จ านวนทั้งสิ้น 
1,296 ล้านบาท ในขณะที่ค่าใช้จ่ายติดลบจ านวนทั้งสิ้น 9,403 ล้านบาท ซึ่งการทีค่่าใช้จ่ายของกองทุนติดลบ
เกิดจากการปรับปรุงรายการค่าใช้จ่ายรายการหนี้สงสัยจะสูญ โดยระบบจะตั้งเป็นค่าใช้จ่ายเมื่อครบก าหนดช าระ
หนี้ (ทุกวันที่ 5 กรกฎาคมของทุกปี) ซึ่งเมื่อปรับปรุงรายการ ณ วันสิ้นสุดรอบระยะเวลาบัญชี (ทุกวันที่ 30 
กันยายน) ท าให้รายการหนี้สงสัยจะสูญที่อาจจะมีจ านวนเพ่ิมขึ้นหรือลดลงตามมูลค่าของลูกหนี้ที่ยังค้างช าระใน   
ปีนั้น ๆ ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2560 งบการเงินของกองทุนเป็นช่วงระยะเวลาเพียง 68 วัน ท าให้รายการหนี้สงสัย
จะสูญที่ตั้งเป็นค่าใช้จ่ายมีจ านวนสูงกว่าหนี้สงสัยจะสูญที่เกิดขึ้นจริง เนื่องจากช่วงเวลาดังกล่าวมีลูกหนี้ทยอย
ช าระหนี้ และยังไม่ครบรอบการค านวณหนี้สงสัยจะสูญที่จะเกิดขึ้นใหม่  
 

เมื่อพิจารณาสินทรัพย์ภายหลังการจัดท างบการเงินรวมแล้ว พบว่า ส่วนใหญ่เป็น
รายการลูกหนี้เงินให้กู้ยืมและดอกเบี้ยค้างรับซึ่งมีจ านวนทั้งสิ้น 283,595 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 85.5
ของสินทรัพย์ทั้งหมด โดยส่วนใหญ่เป็นลูกหนี้เงินให้กู้ยืมที่ยังไม่ถึงก าหนดช าระ ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาค่าเผื่อหนี้สงสัยจะสูญ
ของกองทุน พบว่า มีจ านวน 170,268 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 37.5 ของลูกหนี้เงินให้กู้ยืมและดอกเบี้ย/ 
เบี้ยปรับค้างรับ 

                                           
6 ข้อมูลจ านวนเงินสมทบรัฐบาลค้างรับตามกฎหมาย มาจากกองทุนประกันสังคม ณ วันที่ 19 ตุลาคม 2561 
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ส าหรับปีงบประมาณ 2561 กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษาไม่ได้รับการจัดสรร
งบประมาณจากรัฐบาล เนื่องจากยังมีสภาพคล่องที่สามารถด าเนินการต่อได้ และเมื่อพิจารณาฐานะการเงิน
ของกองทุนปีงบประมาณ 2561 พบว่า มีสินทรัพย์รวมจ านวน 330,657 ล้านบาท โดยส่วนใหญ่เป็นรายการ
ลูกหนี้เงินให้กู้ยืมและดอกเบี้ยค้างรับสุทธิจ านวน 284,373 ล้านบาท และมีหนี้สินรวมจ านวน 2,397 ล้านบาท 
โดยส่วนใหญ่เป็นรายการเงินรับรอการตรวจสอบจ านวน 1,019 ล้านบาท ส่งผลให้มีส่วนของกองทุนจ านวน 
328,260 ล้านบาท ส าหรับผลการด าเนินงานของกองทุนในปีงบประมาณ 2561 พบว่า มีรายไดร้วมจ านวน 
6,523 ล้านบาท ส่วนใหญ่เป็นรายไดด้อกเบี้ยจากเงินให้กู้ยืม คิดเป็นร้อยละ 55.8 ของรายได้รวม และรายได้ 
ที่มิใช่ดอกเบี้ยจากรายได้เบี้ยปรับ คิดเป็นร้อยละ 33.2 ของรายได้รวม และมีค่าใช้จ่ายรวมจ านวน 7,656 ล้านบาท 
ส่วนใหญ่เป็นค่าใช้จ่ายด าเนินงานรายการหนี้สงสัยจะสูญจ านวน 5,344 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 69.8  
ของค่าใช้จ่ายรวม นอกจากนี้ ยังมีค่าใช้จ่ายในการด าเนินคดี และค่าใช้จ่ายในการระงับหนี้ที่เพ่ิมขึ้นจากปีก่อน 
ส่งผลให้รายไดต่้ ากว่าค่าใช้จ่ายจ านวน 1,133 ล้านบาท 
 

อย่างไรก็ตาม ถึงแม้จะมีการควบรวม กยศ. และ กรอ. ให้เหลือเพียงกองทุนเดียว
เพ่ือให้เกิดการบริหารจัดการอย่างมีประสิทธิภาพ รัฐบาลยังคงมีภาระในการจัดสรรงบประมาณให้แก่กองทุน
เงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา (ใหม่) ดังนั้น ยังคงจ าเป็นต้องติดตามผลการด าเนินงานของกองทุนภายหลังจาก 
การควบรวมต่อไป เนื่องจากหากกองทุนไม่สามารถบริหารงานได้อย่างมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงค์ในระยะยาว
อาจจะเป็นภาระให้รัฐบาลต้องจัดสรรงบประมาณเพ่ิมขึ้น ซึ่งสะท้อนถึงภาระและความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาล
ที่อาจจะต้องเพ่ิมขึ้นด้วย 
 

2.3.4  กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) 
 

ณ สิ้นปีงบประมาณ 2561 กอช. มีจ านวนสมาชิก 568,931 ราย7 เพ่ิมข้ึนจากปีก่อน 
ทีมี่จ านวนสมาชิก 528,007 ราย หรือเพ่ิมขึ้นร้อยละ 7.8 โดยแบ่งเป็นเพศชายจ านวน 224,728 คน คิดเป็น
ร้อยละ 39.5 ของจ านวนสมาชิกท้ังหมด และเพศหญิงจ านวน 344,203 คน คิดเป็นร้อยละ 60.5 ของจ านวน
สมาชิกท้ังหมด เมื่อแยกตามช่วงอายุพบว่า สมาชิกส่วนใหญ่อยู่ในช่วงอายุมากกว่า 30 ปี แต่ไม่เกิน 50 ปี  
คิดเป็นร้อยละ 42 รองลงมาได้แก่ ช่วงอายุมากกว่า 50 ปี แต่ไม่เกิน 60 ปี คิดเป็นร้อยละ 37 ส าหรับ 
ช่วงอายุมากกว่า 60 ปีขึ้นไป คิดเป็นร้อยละ 14 ส าหรับช่วงอายุมากกว่า 15 ปี แต่ไม่เกิน 30 ปี คิดเป็น 
ร้อยละ 8 ทั้งนี้ สมาชิกส่วนใหญ่ประกอบอาชีพเกษตรกรรม คิดเป็นร้อยละ 54.8 และเป็นสมาชิกที่มาจาก 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ คิดเป็นร้อยละ 45 รองลงมาได้แก่ ภาคกลาง คิดเป็นร้อยละ 22 และภาคเหนือ 
คิดเป็นร้อยละ 14 ทั้งนี้ สมาชิกได้จ่ายเงินสะสมมาแล้วทั้งสิ้น 2,677 ล้านบาท ซึ่งส่วนใหญ่จ่ายเงินสะสมผ่าน
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ธนาคารออมสิน และรัฐบาลได้จ่ายเงินสมทบไปแล้ว 841 ล้านบาท 
(แผนภาพที ่2.5) 
 
 
 
 

                                           
7 จ านวนสมาชิก กอช. สุทธิ หักสมาชกิทีส่ิ้นสุดสมาชิกภาพในภาพรวมแลว้ 
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แผนภาพที่ 2.5 รายละเอียดสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ ณ ส้ินปีงบประมาณ 2559 - 2561 
 

จ านวนสมาชิกแบ่งตามหน่วยรับสมัครสมาชิก*  จ านวนเงินสะสมแบ่งตามหน่วยรบัสมัครสมาชิก 
หน่วย: คน                 หน่วย: ล้านบาท 

  
หมายเหตุ * ยังไม่ได้หักสมาชิกที่สิ้นสุดสมาชิกภาพ ซึ่งยังไม่สามารถหักออกจากหน่วยรับสมัครสมาชิก 
 

   จ านวนสมาชิกตามช่วงอาย ุ    จ านวนสมาชิกแบ่งตามเพศ 
  หนว่ย: คน                 หน่วย: คน 

  
 

จ านวนสมาชิกแบ่งตามภาค 
               หน่วย: คน 

 
ที่มา: ข้อมูลจากกองทุนการออมแห่งชาติ ณ สิ้นปีงบประมาณ 2559 - 2561 
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กอช. ไดเ้งินอุดหนุนจากรัฐบาลจ านวน 225 ล้านบาท และ 500 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 
2555 และ 2556 ตามล าดับ โดยปีงบประมาณ 2557 และ 2558 ไม่ได้รับการจัดสรรจากรัฐบาล เนื่องจาก  
ยังไม่มีการด าเนินการ โดยในช่วงเวลาดังกล่าว รายได้ของ กอช. ส่วนใหญ่ ได้แก่ รายได้จากเงินบริจาคและ
รายได้ดอกเบี้ยรับ ในขณะที่ค่าใช้จ่ายส่วนใหญ่ ได้แก่ ค่าใช้จ่ายบุคลากร ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับเทคโนโลยีสารสนเทศ 
ส าหรับในปีงบประมาณ 2559 - 2561 กอช. ได้รับจัดสรรเงินอุดหนุนจากรัฐบาลจ านวน 633 646 และ 145 
ล้านบาท ตามล าดับ 
 

ในปีงบประมาณ 2561 กอช. มีสินทรัพย์รวมจ านวน 4,805 ล้านบาท เพ่ิมข้ึนจากปีก่อน
จ านวน 849 ล้านบาท หรือเพ่ิมข้ึนร้อยละ 21.5 โดยสินทรัพย์ส่วนใหญ่เป็นเงินลงทุนระยะสั้น ซึ่งเป็นเงินสะสม
ที่สมาชิกจ่ายเข้ากองทุนแล้ว กอช. น าไปลงทุนในหน่วยลงทุนต่าง ๆ มีจ านวน 3,584 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 74.6 
ของสินทรัพย์รวม และมหีนี้สินรวมจ านวน 12 ล้านบาท ลดลงจากปีก่อนจ านวน 51 ล้านบาท หรือลดลงร้อยละ 81  
โดยหนี้สินส่วนใหญ่เป็นเจ้าหนี้อ่ืน ๆ คิดเป็นร้อยละ 83.3 ของหนี้สินรวม เมื่อพิจารณาในส่วนของทุน พบว่า  
มีจ านวนทั้งสิ้น 4,793 ล้านบาท โดยส่วนใหญ่ ได้แก่ เงินกองทุนที่ได้รับ 
 

ส าหรับผลการด าเนินงาน พบว่า กองทุนมีรายได้และค่าใช้จ่ายจ านวน 185 ล้านบาท 
และ 184 ล้านบาท ตามล าดับ ส่งผลให้รายไดสู้งกว่าค่าใช้จ่ายจ านวน 1 ล้านบาท โดยรายได้ส่วนใหญ่เป็น  
ก าไรจากการจ าหน่ายหน่วยลงทุน ส่วนลดรับพันธบัตรธนาคารแห่งประเทศไทย รายได้ดอกเบี้ยหุ้นกู้  
และค่าใช้จ่ายส่วนใหญ่เป็นค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับพนักงาน และค่าประชาสัมพันธ์กองทุน (ตารางที่ 2.3) ทั้งนี้ 
เนื่องจากจ านวนสมาชิกของ กอช. ตั้งแต่เริ่มจัดตั้งกองทุนมีจ านวนเฉลี่ยที่ 5 แสนกว่าคน เมื่อเปรียบเทียบกับ
กลุ่มแรงงานนอกระบบทั้งหมดกว่า 25 ล้านคน ดังนั้น การด าเนินงานของ กอช. ยังคงต้องประชาสัมพันธ์ให้แก่
ประชาชนที่เป็นกลุ่มเป้าหมายอย่างต่อเนื่องเพ่ือเพ่ิมจ านวนสมาชิกให้ใกล้เคียงกับกลุ่มแรงงานนอกระบบต่อไป 
 

ตารางท่ี 2.3 สินทรัพย์รวม และหนี้สินรวม ของกองทุนการออมแห่งชาติ 
ปีงบประมาณ 2557 – 2561 

 
         หน่วย: ลา้นบาท 

กองทุนการออมแห่งชาติ 
ปีงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 2561 

สินทรัพย์รวม 732 1,211 2,439 3,956 4,805 
หนี้สินรวม 0.1 7 6 63 12 
ทุน 
- เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 

731.9 
0 

1,204 
0 

2,433 
633 

3,893 
646 

4,793 
145 

รายได ้ 15 15 28 95 185 

ค่าใช้จ่าย 2 27 89 87 184 
รายได้สูงกว่าค่าใช้จ่าย 13 (12) (61) 8 1 

ที่มา: งบแสดงฐานะการเงินของกองทุนการออมแห่งชาติ โดยส านักงานเศรษฐกจิการคลัง ณ วันที่ 14 ธันวาคม 2561 
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อย่างไรก็ดี การพิจารณาความเสี่ยงทางการคลังของ กอช. (นอกเหนือจากการจัดสรร
เงินงบประมาณประจ าปี) แล้วพบว่า รัฐบาลจะต้องรับภาระความเสี่ยงที่เกิดจากการรับประกันผลตอบแทน
ให้แก่สมาชิกในวันที่สมาชิกสิ้นสมาชิกภาพ (อายุครบ 60 ปี หรือเสียชีวิต) โดยผลตอบแทนที่สมาชิกจะได้รับ
ต้องไม่น้อยกว่าอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจ าประเภท 12 เดือน โดยเฉลี่ยของธนาคารออมสิน ธนาคารเพ่ือ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร และธนาคารพาณิชย์แห่งใหญ่ 5 แห่ง ทั้งนี้ หากการลงทุนของ กอช.  
ไม่สามารถบรรลุอัตราผลตอบแทนดังกล่าวตามที่ กอช. รับประกันไว้ อาจจะเป็นภาระของรัฐบาลในการจัดสรร
เงินงบประมาณให้แก่กองทุนต่อไป นอกจากนี้ ในกรณีที่สมาชิกมีอายุยืนยาวกว่าการประมาณการของ กอช. 
(เฉลี่ย 80 ปี) และเงินทุนในการจ่ายค่าบ านาญ (เงินที่จ่ายให้แก่สมาชิกเป็นรายเดือนเมื่อสมาชิกภาพของ
สมาชิกสิ้นสุดลง เมื่ออายุหกสิบปีบริบูรณ์) ให้แก่สมาชิกไม่เพียงพอ รัฐบาลจะต้องจัดสรรเงินงบประมาณให้แก่ 
กอช. มากข้ึน จึงถือเป็นความเสี่ยงทางการคลัง อย่างไรก็ตาม เนื่องจาก กอช. ยังอยู่ในระหว่างเริ่มต้นด าเนินการ
จ านวนสมาชิกยังไม่แน่นอน รวมถึงช่วงอายุของสมาชิกส่วนใหญ่อยู่ระหว่าง 30 ถึง 50 ปี ดังนั้น การเริ่มจ่าย 
เงินบ านาญชราภาพยังไม่เกิดขึ้นในอนาคตอันใกล้ โดยคาดว่า จะต้องเริ่มจ่ายเงินบ านาญให้แก่สมาชิกที่เข้าเงื่อนไข 
การได้รับเงินบ านาญ ตั้งแต่ปี 25668 เป็นต้นไป ซึ่งกองทุนยังมีระยะเวลาในการบริหารจัดการเงินทุนให้มี 
ความเหมาะสมและเพียงพอต่อภาระที่จะเกิดขึ้นในอนาคต การติดตามการด าเนินงานของกองทุนอย่างต่อเนื่อง 
จะท าให้ทราบถึงผลการด าเนินงานและทิศทางความเสี่ยงทางการคลังที่อาจจะเกิดขึ้นเพ่ือรัฐบาลจะได้สามารถ
ด าเนินนโยบายเพื่อลดความเสี่ยงทางการคลังได้อย่างทันท่วงทีต่อไป 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                           
8 ข้อมูลประมาณการจากส านกันโยบายการออมและการลงทุน ส านกังานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที ่26 มิถุนายน 2560 
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กรอบความรู้ที่ 1 การปฏิรูประบบบ านาญกองทุนประกนัสังคม 

 
นักวิชาการองค์การแรงงานระหว่างประเทศ คณะอนุกรรมการที่เกีย่วข้อง และคณะกรรมการประกันสงัคม 

ได้มีการศึกษาการปฏิรูประบบบ านาญกองทุนประกันสังคม โดยเสนอแนวทางในการปฏิรูประบบบ านาญกองทุนประกันสังคม 
3 แนวทาง ดังนี้ 

 
 
ที่มา: เอกสารการปฏิรูประบบบ านาญกองทุนประกันสังคม ส านักงานประกันสังคม 
 
 
 
 

1. การขยายอายุการเกิดสิทธิรับบ านาญชราภาพมี 4 แนวทาง ดังนี้ 
    1.1 คงอายุการเกิดสิทธิรับบ านาญชราภาพไว้ท่ีอายุ 55 ปี  
(เง่ือนไขและสิทธิประโยชน์เงินบ านาญแบบเดมิ  
ไม่มีการเปลี่ยนแปลง) 
    1.2 ขยายอายุการมีสิทธิรับบ านาญแบบค่อยเป็นค่อยไปและ 
ให้สิทธิชดเชยช่วงเปลี่ยนผ่าน หากไม่สามารถท างานได้จนถึง 
อายุท่ีมีสิทธิรับบ านาญใหมไ่ด้ ใหค้ านวณจากบ านาญที่ควรได ้
    1.3 ขยายอายุการมีสิทธิรับบ านาญแบบค่อยเป็นค่อยไป  
และให้สิทธิชดเชยช่วงเปลี่ยนผา่น หากไม่สามารถท างานได้จนถึง 
อายุท่ีมีสิทธิรับบ านาญใหมไ่ด้ ใหค้ านวณจากเงินออมในบัญชี 
    1.4 ขยายอายุรับบ านาญขั้นต่ าเฉพาะผู้ประกันตนใหม่  
ส าหรับผู้ประกันตนเดิมให้รบับ าเหน็จส่วนหนึ่งก่อนครบอายรุับบ านาญ  
และได้บ านาญลดลงเมื่อครบอายรุบับ านาญ 

2. การเพ่ิมสิทธิประโยชน์ 
การประกันสขุภาพต่อเนื่อง 
แก่ผู้รับบ านาญ 
   - ผู้รับบ านาญสามารถเลือกรับ 
การประกันสุขภาพต่อเนื่อง 
หลังออกจากการเป็นผู้ประกันตนได้ 
โดยยอมใหส้ านักงานประกันสังคม 
หักบ านาญส่วนหนึ่งเป็นเบี้ยประกนั
สุขภาพ 
หมายเหตุ: ตอ้งศึกษาความเป็นไปได้
ทางการเงินและการประกันกรณ ี
ทุพพลภาพ และเสียชีวิตประกอบ 
การก าหนดอายุขั้นต่ าในการเกดิ 
สิทธิทีเ่หมาะสม 

3. การปรับปรุงสูตรค่าจ้างเฉลี่ยในการค านวณบ านาญชราภาพ 
    จากเดิม ค านวณค่าจ้างเฉลีย่จากค่าจ้าง 60 เดือนสุดท้าย คณูกบัอัตราบ านาญชราภาพ 
ผลลัพธ์คือ บ านาญที่ผู้ประกันตนจะไดร้ับเป็นรายเดือนตลอดชีวิต  
    ปรับเป็น ค่าจ้างเฉลี่ยใหม่จะค านวณจากค่าจา้งตลอดระยะเวลาที่ส่งเงินสมทบและ 
มีการปรับมูลคา่ของค่าจ้างในแต่ละเดือนให้เป็นมูลค่าปจัจุบันก่อนน ามาเฉลีย่ ท้ังนี้  
จะช่วยสร้างความเป็นธรรมมากขึ้นในกรณีที่ผู้ประกันตนมีค่าจ้างลดลงเมื่ออายุมากข้ึน 
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2.4  การจัดสรรงบประมาณให้กองทุนนอกงบประมาณ 
 

รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณเพ่ือเป็นเงินอุดหนุนให้แก่กองทุนนอกงบประมาณอย่างต่อเนื่อง
เพ่ือเป็นการช่วยเหลือและสนับสนุนให้กองทุนนอกงบประมาณสามารถด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ได้ตามวัตถุประสงค์
ของกองทุน ทั้งนี้ การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่กองทุนนอกงบประมาณแบ่งออกได้ 2 ลักษณะ ได้แก ่ 
1) การจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ือด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล เช่น กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ 
(กองทุนหมู่บ้านฯ) เป็นต้น 2) การจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ือการด าเนินงานที่เป็นภาระผูกพันตามกฎหมาย เช่น 
กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา เป็นต้น ส าหรับกองทุนประกันสังคม 
รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลผ่านส านักงานประกันสังคม ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  
และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 
 

แผนภาพที่ 2.6 สัดส่วนเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณต่องบประมาณรายจ่าย 
ปีงบประมาณ 2553 – 2561 

 

 
ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ปีงบประมาณ 2553 – 2561 โดยรวมเงินงบประมาณที่จ่ายให้ส านกังานประกันสังคมไว้ด้วยแล้ว 
       โดยปีงบประมาณ 2561 กองทุนเเละเงินทุนหมุนเวียนได้รับงบประมาณจ านวน 181,213.2 ล้านบาท และส านักงานประกันสังคม 
       (กระทรวงแรงงาน) ได้รับงบประมาณจ านวน 43,515.7 ล้านบาท รวมเปน็จ านวนทั้งสิ้น 224,728.9 ล้านบาท 

 
จากแผนภาพที่ 2.6 พบว่า ช่วงปีงบประมาณ 2553 – 2561 รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณ 

เพ่ือเป็นเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณอย่างต่อเนื่อง โดยสัดส่วนของเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณ  
เพ่ิมข้ึนสูงสุดในปีงบประมาณ 2556 ที่ร้อยละ 10.2 เนื่องจากมีการจัดสรรเงินงบประมาณให้แก่กองทุนหมู่บ้านฯ 
เป็นจ านวนกว่า 67,000 ล้านบาท โดยตั้งแตป่ีงบประมาณ 2558 – 2561 รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนกองทุน
นอกงบประมาณเพ่ิมข้ึนมาโดยตลอดในอัตราร้อยละ 6.4 6.5 6.7 และ 7.7 ของงบประมาณรายจ่ายทั้งหมด 
ตามล าดับ ซึ่งการจัดสรรงบประมาณให้แก่กองทุนนอกงบประมาณในแต่ละปีเป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล 
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แผนภาพที่ 2.7 โครงสร้างการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายของกองทุนนอกงบประมาณ 
ประจ าปีงบประมาณ 2561 จ าแนกตามประเภทของกองทุน 

 

           หน่วย: ร้อยละ 

 
หมายเหตุ: กองทุนประเภทเพื่อจ าหนา่ยและการผลิต และกองทุนประเภทเพื่อการบริการไม่ได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล  

ในปงีบประมาณ 2561 
ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 

 
จากการพิจารณาโครงสร้างการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายของกองทุนนอกงบประมาณ

ประจ าปีงบประมาณ 2561 จ าแนกตามประเภทของกองทุนจะเห็นได้ว่า ส่วนใหญ่รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุน
ให้กับกองทุนเพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคม คิดเป็นร้อยละ 76.6 ของเงินอุดหนุนกองทุนทั้งหมด 
โดยกองทุนที่ได้รับเงินอุดหนุนมากที่สุดคือ กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ เนื่องจากรัฐบาลมีภาระผูกพัน
ตามกฎหมายในการจัดสรรงบประมาณให้ รวมถึงแหล่งรายได้เกือบทั้งหมดของกองทุนมาจากเงินอุดหนุนของรัฐบาล 
ส าหรับกองทุนประเภทเพ่ือสนับสนุนและส่งเสริม และกองทุนประเภทเพ่ือการกู้ยืมได้รับการจัดสรรงบประมาณ
ประจ าปีในอัตราร้อยละ 23.0 และร้อยละ 0.4 ตามล าดับ (แผนภาพที่ 2.7) โดยในปีงบประมาณ 2561 
กองทุนที่ได้รับจัดสรรเงินงบประมาณสูงสุด 2 กองทุนแรก ได้แก่ กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติได้รับ 
การจัดสรรเงินงบประมาณจ านวน 126,533 ล้านบาท และเมื่อรวมกับงบกลาง รายการส ารองจ่ายเพ่ือกรณี
ฉุกเฉินหรือจ าเป็นจ านวน 4,186 ล้านบาท รวมเป็นจ านวนทั้งสิ้น 130,719 ล้านบาท และกองทุนประกันสังคม
ได้รับการจัดสรรเงินงบประมาณผ่านส านักงานประกันสังคมจ านวนทั้งสิ้น 43,516 ล้านบาท 
 

อย่างไรก็ดี ในระยะยาวกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติจะมีค่าใช้จ่ายที่ขยายตัวเพ่ิมมากขึ้น 
อันเป็นผลจากการเปลี่ยนแปลงทางด้านโครงสร้างอายุของประชากรของประเทศไทยที่เข้าสู่สังคมผู้สูงอายุและ 
ก าลังจะเป็นสังคมผู้สูงอายุสมบูรณ์ในไม่ช้า หากรายได้ของกองทุนไม่สามารถเติบโตได้ทันกับการขยายตัวของ
รายจ่ายจะเป็นภาระทางการคลังให้กับรัฐบาลในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือเป็นเงินอุดหนุนเพิ่มมากข้ึน และ 
ไม่สามารถตัดลดได้เนื่องจากเป็นภาระผูกพันตามกฎหมาย ในขณะที่กองทุนประกันสังคมมีการจ่ายเงินบ านาญ
ให้แก่สมาชิกที่สมทบเงินเพ่ิมเพ่ือรับสิทธิในส่วนชราภาพ อาจจะเป็นภาระทางการคลังของรัฐบาลแบบโดยนัย
ในกรณีที่กองทุนไม่สามารถบริหารจัดการรายได้ให้เพียงพอกับรายจ่ายที่จะเกิดขึ้นได้ 

เพื่อการกู้ยืม
0.4%

เพื่อการสงเคราะห์
และสวัสดิการ
สังคม 76.6%

เพื่อการสนับสนุน
ส่งเสริม 23.0%

เพื่อการกู้ยืม 0.4% เพื่อการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคม 76.6% เพื่อการสนับสนุนส่งเสริม 23.0%
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2.5  การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณ 
 

กองทุนนอกงบประมาณถือเป็นเครื่องมือที่ส าคัญอย่างหนึ่งในการด าเนินนโยบายของรัฐบาล 
โดยแต่ละกองทุนต่างก็มีวัตถุประสงค์ในการด าเนินงานที่แตกต่างกันออกไป เช่น วัตถุประสงค์ในด้านการสร้าง
สวัสดิการทางสังคมเพ่ือช่วยให้ประชาชนมีมาตรฐานในการด ารงชีวิต มีหลักประกันและความคุ้มครองที่ดีขึ้น
หรือวัตถุประสงค์เพ่ือแทรกแซงกลไกราคาสินค้า เป็นต้น อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการด าเนินนโยบายต่าง ๆ ของรัฐบาล
ผ่านกองทุนนอกงบประมาณจะเป็นประโยชน์ต่อประชาชน แต่การด าเนินนโยบายดังกล่าวก็อาจก่อให้เกิด
ความเสี่ยงทางการคลังกับรัฐบาลได้เช่นกัน เนื่องจากรัฐบาลจ าเป็นต้องจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อช่วยเหลือ 
กองทุนที่ประสบภาวะขาดทุน ต้องจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนกองทุนต่าง ๆ ให้สามารถด าเนินกิจกรรมได้
อย่างต่อเนื่อง รวมทั้งรัฐบาลมีภาระผูกพันตามกฎหมายที่จะต้องจัดสรรงบประมาณให้กองทุนนอกงบประมาณ
บางกองทุนอีกด้วย 
 

ดังนั้น การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังอันเกิดจากกองทุนนอกงบประมาณในส่วนนี้ 
จะจ าแนกออกเป็น 3 กรณี ได้แก่ 1) ความเสี่ยงที่เกิดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณ 

 เพ่ือด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล 2) ความเสี่ยงที่เกิดจากภาระผูกพันทางด้านสวัสดิการสังคม และ 
3) ความเสี่ยงที่เกิดจากการใช้กองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคา โดยสรุปสาระส าคัญ ดังนี้ 
 

2.5.1  ความเสี่ยงท่ีเกิดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณเพื่อด าเนินการ
ตามนโยบายของรัฐบาล 
 

กองทุนนอกงบประมาณที่ตั้งขึ้นเพ่ือด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาลที่ส าคัญ
ระหว่างปีงบประมาณ 2559 – 2561 ได้แก่ กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ และกองทุนประชารัฐเพ่ือ
เศรษฐกิจฐานราก โดยในปีงบประมาณ 2561 รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณประจ าปีให้แก่กองทุนหมู่บ้านและ
ชุมชนเมืองแห่งชาติจ านวน 20,200 ล้านบาท (รวมงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม) และกองทุนประชารัฐเพื่อ
เศรษฐกิจฐานรากจ านวน 59,873 ล้านบาท (รวมงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม) รวมทั้งสิ้น 80,073 ล้านบาท 
(ตารางท่ี 2.4) 
 

ตารางท่ี 2.4 การจัดสรรงบประมาณให้กองทุนนอกงบประมาณที่จัดตั้งขึ้นตามนโยบายของรัฐบาล 
ปีงบประมาณ 2559 – 2561 

       หน่วย: ล้านบาท 
กองทุน 2559 2560 2561 

1. กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ 35,200 15,194 20,200.1 
2. กองทุนประชารัฐเพ่ือเศรษฐกิจฐานราก - - 59,873.2 

รวม 35,300 15,194 80,073. 
          หมายเหตุ: 1. กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติได้รับจัดสรรเงินงบประมาณ ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 จ านวน 200 ล้านบาท  
                           และเงินงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 จ านวน 20,000 ล้านบาท รวมเป็นจ านวน 20,200 ล้านบาท 
                        2. กองทุนประชารัฐเพื่อเศรษฐกิจฐานรากได้รับจัดสรรเงินงบประมาณ ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 จ านวน 46,000 ล้านบาท  
                            และเงินงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 จ านวน 13,873 ล้านบาท รวมเป็นจ านวน 59,873 ล้านบาท 
          ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ปีงบประมาณ 2559 – 2561 



37 
 

 

ทั้งนี้ จะเห็นได้ว่า การจัดสรรเงินงบประมาณให้แก่กองทุนที่ตั้งขึ้นเพ่ือด าเนินการ 
ตามนโยบายของรัฐบาลในแต่ละปีจะมีความไม่แน่นอน ซึ่งข้ึนอยู่กับนโยบายของรัฐบาล ดังนั้น หากรัฐบาล 
มีการด าเนินนโยบายต่าง ๆ ผ่านกองทุนเหล่านี้ในอนาคต รวมทั้งหากมีการจัดตั้งกองทุนใหม่เพ่ือเป็นเครื่องมือ
ทางการคลังเพ่ิมข้ึนก็จะท าให้เกิดภาระทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณเพ่ิมขึ้น ซึ่งถือเป็นความเสี่ยง
ทางการคลัง เนื่องจากกองทุนนอกงบประมาณโดยส่วนใหญ่ไม่สามารถหารายได้ได้เองจ าเป็นต้องพ่ึงพา 
เงินอุดหนุนจากรัฐบาลเท่านั้น 
 

อย่างไรก็ตาม ตามพระราชบัญญัติบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. 2558 ได้ก าหนดไว้ว่า 
หากหน่วยงานใดมีความประสงค์จะจัดตั้งทุนหมุนเวียนต้องผ่านการพิจารณากลั่นกรองในการขอจัดตั้ง 
ทุนหมุนเวียนจากคณะกรรมการนโยบายการบริหารทุนหมุนเวียนก่อนเพื่อลดการจัดตั้งทุนหมุนเวียนที่ไม่มี
ความจ าเป็น และเพ่ือให้การบริหารทุนหมุนเวียนมีประสิทธิภาพ ลดความเสี่ยง และเสริมสร้างธรรมาภิบาล 
ในการบริหารจัดการด้านการเงินการคลังของรัฐ รวมถึงพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ๒๕๖๑ 
มาตรา 63 ก าหนดว่า การจัดตั้งทุนหมุนเวียนให้กระท าได้แต่โดยบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะเท่านั้น 
โดยต้องมีวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งที่ชัดเจนและเป็นกรณีที่เป็นกิจกรรมที่หน่วยงานของรัฐต้องปฏิบัติตาม 
หน้าที่เพื่อสาธารณประโยชน์ หรือเพ่ือประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคม และเหมาะสมที่จะอนุญาตให้น า 
รายรับจากการด าเนินกิจกรรมนั้นสมทบทุนไว้ใช้จ่ายได้ รวมถึงไม่ซ้ าซ้อนกับทุนหมุนเวียนที่จัดตั้งไว้แล้ว  
ทั้งนี ้การขอจัดตั้ง การบริหาร การประเมินผล การรวมหรือยุบเลิกทุนหมุนเวียน ให้เป็นไปตามกฎหมาย 
ว่าด้วยการบริหารทุนหมุนเวียน เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นอย่างอ่ืน 
 

2.5.2  ความเสี่ยงท่ีเกิดจากภาระผูกพันทางด้านสวัสดิการสังคมตามกฎหมาย 
 

ส าหรับกองทุนที่เป็นภาระผูกพันด้านสวัสดิการสังคมตามกฎหมายที่ส าคัญ ได้แก่ 
กองทุนประกันสังคม กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา และกองทุน 
การออมแห่งชาติ ซึ่งกองทุนทั้ง 4 แห่ง มีวัตถุประสงค์ในการด าเนินงานตามนโยบายของรัฐที่แตกต่างกัน ดังนี้ 
กองทุนประกันสังคมมีวัตถุประสงค์ในการเป็นหลักประกันแก่ผู้ประกันตนให้ได้รับประโยชน์ทดแทน 
เมื่อต้องประสบอันตราย เจ็บป่วย ทุพพลภาพ หรือตาย รวมทั้งกรณีคลอดบุตร สงเคราะห์บุตร ชราภาพ 
และว่างงาน กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติมีวัตถุประสงค์ในการจัดหาบริการที่เป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐาน 
ตามกฎหมายให้กับประชาชนในการเข้าถึงบริการด้านสุขภาพอย่างทั่วถึง กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา 
มีวัตถุประสงค์ในการส่งเสริมให้เยาวชนที่ด้อยโอกาสสามารถเข้าถึงการศึกษาได้อย่างทั่วถึง เป็นการลด 
ความเหลื่อมล้ าด้านการศึกษา และสร้างอนาคตท่ีดีแก่เยาวชน และกองทุนการออมแห่งชาติมีวัตถุประสงค์ 
เพ่ือเป็นหลักประกันการจ่ายบ านาญให้แก่สมาชิกที่เป็นกลุ่มแรงงานนอกระบบหรือผู้ประกอบอาชีพอิสระ 
เมื่อเข้าสู่วัยเกษียณ 
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แผนภาพที่ 2.8 การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายให้แก่กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
กองทุนประกันสังคม กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา และกองทุนการออมแห่งชาติ 

ปีงบประมาณ 2557 – 2561 
 

หน่วย: ลา้นบาท    อัตรา: ร้อยละ  หนว่ย: ล้านบาท       อัตรา: ร้อยละ 

 
หน่วย: ลา้นบาท                อัตรา: ร้อยละ   หนว่ย: ลา้นบาท      อัตรา: ร้อยละ 

   
ทีม่า: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ปีงบประมาณ 2556 – 2561 

 
จากการพิจารณางบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรให้แก่กองทุนนอกงบประมาณประเภท 

เพ่ือการสงเคราะห์และสวสัดิการสังคม ในชว่งปีงบประมาณ 2557 – 2561 พบว่า กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ
ยังคงได้รับเงนิงบประมาณที่สูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง และมีมูลค่าสูงที่สุด ทั้งนี้ เนื่องจากเป็นไปตามภารกิจของกองทุน
ในการบริการประชาชนให้เข้าถึงระบบสุขภาพอย่างทั่วถึง รวมถึงเงินงบประมาณเป็นรายได้หลักของกองทุน 
ส าหรับกองทุนประกันสังคมได้รับการจัดสรรเงินงบประมาณเพ่ือเป็นเงินสมทบในส่วนของรัฐบาลตามกฎหมาย 
โดยได้รับจัดสรรผ่านส านักงานประกันสังคมมีจ านวนใกล้เคียงกันตั้งแต่ปี 2557 – 2559 ส าหรับในปีงบประมาณ 2560 - 
2561 ได้รับจัดสรรเพ่ิมขึ้นเป็น 41,464 และ 43,516 ล้านบาท ตามล าดับ ซ่ึงเงินงบประมาณที่ได้รับการจัดสรร 
ในแต่ละปมีีจ านวนที่น้อยกว่าจ านวนเงินสมทบท่ีรัฐบาลต้องจ่ายให้แก่กองทุนประกันสังคมตามกฎหมาย  
ส่งผลให้รัฐบาลมีเงินสมทบค้างจ่ายแก่กองทุนประกันสังคมมาโดยตลอด ส าหรับกองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา 
ไม่ได้รับการจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลในปีงบประมาณ 2560 และ 2561 ในขณะที่ กอช. ได้รับจัดสรรเงิน
งบประมาณจ านวน 145 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2561 เพ่ือเป็นเงินสมทบในส่วนรัฐบาลให้แก่สมาชิก 
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ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่า การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายด้านสวัสดิการผ่านกองทุน 
นอกงบประมาณท้ัง 4 แห่งนี้มีแนวโน้มจะเพ่ิมข้ึนในระยะยาว เนื่องจากเป็นสวัสดิการที่เกี่ยวกับประชาชน 
ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการรักษาพยาบาล การจ่ายเงินบ านาญเมื่อถึงวัยเกษียณ รวมถึงการสนับสนุนด้านการศึกษา
ซึ่งเป็นภาระท่ีรัฐบาลไม่สามารถปฏิเสธได้ เนื่องจากเป็นไปตามกฎหมาย ดังนั้น หากกองทุนทั้ง 4 แห่ง 
มีการบริหารจัดการที่ไม่มีประสิทธิภาพ และไม่สามารถช่วยเหลือตัวเองในด้านเงินทุนได้ในอนาคต ถือเป็น
ความเสี่ยงทางการคลังที่รัฐบาลจ าเป็นต้องมีมาตรการในการบริหารความเสี่ยงทางการคลังที่เหมาะสมต่อไป 

นอกจากนี้ ผลการศึกษาในหัวข้อโครงการศึกษาแนวทางการจัดท าสวัสดิการสังคม 
ที่เหมาะสมของประเทศไทยของส านักงานเศรษฐกิจการคลังเมื่อปีงบประมาณ 2559 ซึ่งด าเนินการวิจัยโดย
สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข กระทรวงสาธารณสุข ได้คาดการณ์ภาระค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับสวัสดิการสังคมของ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ซึ่งรวมถึงกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ และกองทุนประกันสังคม ซ่ึงผลการศึกษา
พบว่า ในกรณีทีเ่ศรษฐกิจเติบโตร้อยละ 4 อัตราเงินเฟ้อร้อยละ 2.5 ส าหรับกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
มีภาระค่าใช้จ่ายเพ่ิมขึ้นจากจ านวน 259,934 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2563 เป็น 640,782 ล้านบาท  
ในปีงบประมาณ 2578 ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 1.4 และร้อยละ 1.2 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP) ตามล าดับ 
ในขณะที่กองทุนประกันสังคมจะมีภาระค่าใช้จ่ายจ านวน 71,247 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2563 โดยจะเพ่ิมเป็น 
452,555 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2578 ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 0.4 และร้อยละ 0.9 ของ GDP ตามล าดับ (แผนภาพที่ 2.9) 
 

แผนภาพที่ 2.9 ประมาณการภาระค่าใช้จ่ายกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
และกองทุนประกันสังคม ปีงบประมาณ 2563 – 2578 

 

             กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ    กองทุนประกันสังคม 
หน่วย: ล้านบาท                                         ร้อยละต่อ GDP    หน่วย: ล้านบาท                                     ร้อยละต่อ GDP 

  
ที่มา: โครงการศึกษาแนวทางการจัดสวสัดิการสังคมที่เหมาะสมของประเทศไทยของส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
        โดยสถาบันวิจยัระบบสาธารณสุข กระทรวงสาธารณสุข (กันยายน 2559)  
หมายเหตุ: สมมติฐานในการคาดการณ์ภาระทางการคลังข้างต้น มีดังนี้ 
 1. ด้านประชากร ใช้ผลการคาดการณ์ประชากรไทย พ.ศ. 2553 ของส านกังานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
                  และตั้งสมมติฐานว่าอัตราการเจริญพันธุ์อยู่ในระดับปานกลาง และไม่มีการเคลื่อนย้ายถิ่นฐานแรงงงานข้ามประเทศ 
 2. ด้านเศรษฐกิจมหภาค และรายรับรายจ่ายของรัฐบาล ใช้ผลการศึกษาจากสถาบันวจิัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) 
     กรณีการขยายตัวทางเศรษฐกิจอยู่ในระดับปานกลางตามศักยภาพ (อัตราการเติบโตอยู่ที่ร้อยละ 4) 
 3. ด้านผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ (GDP) ใช้ข้อมูลจากรายงานรายได้ประชาชาติของประเทศไทยของส านกังาน 
     คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และข้อมูลเครื่องชี้เศรษฐกิจมหภาคของไทยของธนาคารแห่งประเทศไทย 
 4. ด้านอัตราเงินเฟ้อ ใช้ข้อมูลจากธนาคารแห่งประเทศไทยและผลการประมาณการของสถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 
     กรณีการขยายตัวทางเศรษฐกิจอยู่ในระดับปานกลางตามศักยภาพ (อัตราเงินเฟ้ออยู่ที่ร้อยละ 2.5) 
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2.5.3  ความเสี่ยงท่ีเกิดจากการใช้กองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคา 
 

กองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง (กองทุนน้ ามันฯ) เป็นกองทุนนอกงบประมาณ ตั้งขึ้นโดยมี
วัตถุประสงค์หลักเพ่ือการรักษาเสถียรภาพของระดับราคาขายปลีกน้ ามัน เชื้อเพลิงภายในประเทศ โดยน้ ามัน
เชื้อเพลิงที่ใช้ภายในประเทศจะต้องส่งเงินเข้ากองทุนน้ ามันฯ ตามอัตราที่คณะกรรมการบริหารนโยบาย
พลังงานก าหนด ซึ่งน้ ามันที่ต้องส่งเงินเข้า/ชดเชยจากกองทุนน้ ามันฯ คือ น้ ามันเบนซินออกเทน 95 น้ ามัน     
แก๊สโซฮอล์ น้ ามันก๊าด น้ ามันดีเซล น้ ามันเตา และก๊าซ LPG ซ่ึงผู้ผลิต ผู้ค้า และผู้น าเข้าน้ ามันเชื้อเพลิง มีหน้าที่
จะต้องส่งเงินเข้ากองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง และมีสิทธิได้รับเงินชดเชยจากกองทุนน้ ามันฯ ตามเงื่อนไขและอัตราที่
คณะกรรมการบริหารนโยบายพลังงานก าหนด โดยรายได้ของกองทุนน้ ามันฯ มาจากเงินที่เรียกเก็บการเงินเข้า
กองทุนน้ ามันฯ ในขณะที่รายจ่ายหมายถึง การที่กองทุนน้ ามันฯ ต้องจ่ายเงินชดเชยให้ผู้ผลิต ผู้ค้า และผู้น าเข้า
น้ ามันเชื้อเพลิง ทั้งนี้ กองทุนน้ ามันฯ อยู่ภายใต้การควบคุมและดูแลของสถาบันบริหารกองทุนพลังงาน 
(องค์การมหาชน) กระทรวงพลังงาน9 
 

เมื่อพิจารณาฐานะกองทุนน้ ามันฯ สุทธิ ในช่วง 5 ปีงบประมาณที่ผ่านมา พบว่า 
ฐานะกองทุนน้ ามันฯ (สุทธิ) มีระดับสูงสุดในปีงบประมาณ 2558 ซึ่งมีจ านวน 42,617 ล้านบาท และมีแนวโน้ม
ลดลงมาเรื่อย ๆ ในปีงบประมาณ 2559 – 2561 ทั้งนี้ ณ สิ้นปีงบประมาณ 2561 ฐานะกองทุนน้ ามันฯ สุทธิเท่ากับ 
25,142 ล้านบาท ลดลงจากช่วงเวลาเดียวกันของปีก่อนจ านวน 12,822 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 33.8 โดย      
มีสาเหตุมาจากการที่กองทุนน้ ามันฯ จ่ายเงินชดเชยราคาก๊าซ LPG เพ่ิมข้ึนจากปีก่อนจ านวน 4,071 ล้านบาท 
 

แผนภาพที่ 2.10 ฐานะกองทุน (สุทธิ) ของกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง ปีงบประมาณ 2557 – 2561 
 

        หน่วย: ล้านบาท 

 
ที่มา: ประมาณการฐานะกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง โดยสถาบันบริหารกองทุนพลังงาน ข้อมูล ณ วันที่ 30 กันยายน 2561 

 
 
 

                                           
9 ที่มา: เว็บไซตส์ถาบันบริหารกองทุนพลงังาน (องค์การมหาชน)  
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ทั้งนี้ เมื่อวันที่ 17 สิงหาคม 2559 คณะรัฐมนตรีได้อนุมัติร่างพระราชบัญญัติกองทุน 
น้ ามันเชื้อเพลิง (ร่างพระราชบัญญัติกองทุนน้ ามันฯ) ตามที่กระทรวงพลังงานเสนอ เพื่อให้การด าเนินงานของ
กองทุนน้ ามันฯ สอดคล้องกับพระราชบัญญัติการบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. 2558 และเป็นการยกระดับจาก
กฎหมายรองที่เป็นพระราชกฤษฎีกาขึ้นมาเป็นพระราชบัญญัต ิเพ่ือให้เกิดความน่าเชื่อถือ โปร่งใส และตรวจสอบได้ 
ซึ่งร่างพระราชบัญญัตกิองทุนน้ ามันฯ ได้ผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกาแล้วเมื่อวันที่ 27 เมษายน 2560 
โดยได้มีการเปิดรับฟังความคิดเห็นจากสาธารณชนตั้งแต่วันที่ 2 พฤษภาคม ถึงวันที่ 1 มิถุนายน 2560 ต่อมา
คณะรัฐมนตรีได้เสนอร่างพระราชบัญญัติกองทุนน้ ามันฯ ต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติเพ่ือพิจารณา โดยในการประชุม
สภานิติบัญญัติแห่งชาติครั้งที่ 80/2561 เมื่อวันที่ 23 พฤศจิกายน 2561 มีมตริับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติ
กองทุนน้ ามันฯ ตามที่คณะรัฐมนตรีเสนอ และมีมติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นคณะหนึ่งเพ่ือพิจารณา 
ร่างพระราชบัญญัติกองทุนน้ ามันฯ ภายใน 60 วันนับแต่วันที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีมติ ซึ่งจะครบก าหนด 
ในวันที่ 21 มกราคม 2562 ซึ่งต่อมาคณะกรรมาธิการวิสามัญมีมติขอขยายระยะเวลาการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติกองทุนน้ ามันฯ ออกไปอีก 30 วัน ดังนั้น ปัจจุบันร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวจึงยังไม่ได้มี 
การประกาศใช้เนื่องจากอยู่ระหว่างการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
 

อย่างไรก็ตาม ถึงแม้จะมีการยกระดับกองทุนน้ ามันฯ ให้เป็นกองทุนตามกฎหมาย
บริหารทุนหมุนเวียน เพ่ือให้เกิดความน่าเชื่อถือ โปร่งใส และตรวจสอบได้ แต่ตามมาตรา 6 (2) ของร่างพระราชบัญญัติ
กองทุนน้ ามันเชื้อเพลิงยังคงก าหนดให้รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนให้กองทุนในกรณีท่ีมีเหตุฉุกเฉินหรือจ าเป็น 
ดังนั้น จึงยังคงมีความจ าเป็นต้องติดตามการด าเนินงานและฐานะทางการเงินของกองทุนน้ ามันฯ ภายใต้กฎหมายใหม่นี้
ต่อไป เพ่ือประเมินความเสี่ยงทางการคลังที่รัฐบาลต้องรับภาระในกรณีที่มีเหตุฉุกเฉินหรือจ าเป็นตามที่กฎหมาย
ก าหนดไว้ 
 
2.6  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของกองทุนนอกงบประมาณ 
 

ตารางท่ี 2.5 Fiscal Risk Matrix ของกองทุนนอกงบประมาณ 
 

แหล่งที่มาของ 
ภาระการคลัง 

ภาระที่แน่นอน 
(Direct liabilities) 

ต้องช าระแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

ภาระเสี่ยง 
(Contingent liabilities) 

อาจจะต้องช าระ 
หากเหตุการณ์บางอย่างเกิดขึ้น 

ภาระแบบชัดเจน 
(Explicit liabilities) 
เป็นภาระตามกฎหมาย
สัญญาหรือข้อตกลง 

- รัฐบาลจะต้องจัดสรรงบประมาณให้กับ
กองทุนนอกงบประมาณเป็นประจ าทุกปี 
โดยเฉพาะกองทุนที่เป็นภาระผูกพันทาง 
ด้านสวสัดิการสังคมตามกฏหมาย เช่น  
กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ เป็นต้น 
ทั้งนี ้ในปีงบประมาณ 2561 มีการจัดสรร
งบประมาณอุดหนุนให้กองทุนนอกงบประมาณ
รวมทั้งสิ้น 224,729 ล้านบาท 
- รัฐบาลค้างจ่ายเงินสมทบและเงินอุดหนุน
ให้แก่กองทุนประกันสังคม ณ สิ้นปีงบประมาณ 
2561 จ านวนทั้งสิ้น 95,989 ล้านบาท 

- หากกองทุนนอกงบประมาณประสบ 
ภาวะขาดทุน รัฐบาลต้องรับภาระหนี้สิน 
ทีเ่กิดขึ้น เช่น กองทุนประกันสังคม 
กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ เป็นต้น 
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แหล่งที่มาของ 
ภาระการคลัง 

ภาระที่แน่นอน 
(Direct liabilities) 

ต้องช าระแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

ภาระเสี่ยง 
(Contingent liabilities) 

อาจจะต้องช าระ 
หากเหตุการณ์บางอย่างเกิดขึ้น 

ภาระแบบโดยนัย 
(Implicit liabilities) 
เป็นภาระโดยหลักจริยธรรม
คุณธรรมนอกเหนือจาก 
ที่ปรากฏเป็นกฎหมาย 
หรือข้อตกลงท่ีอาจถูกผลักดัน
โดยกลุม่ผลประโยชน์ 

- - หากกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิงขาดสภาพคล่อง 
รัฐบาลมคีวามเสี่ยงทางการคลังใน 
การด าเนินการแก้ไขการขาดสภาพคล่อง 
ของกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง 

ที่มา: ส่วนบริหารความเส่ียงและวินัยการคลัง ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
2.7  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

แนวทางในการลดความเสี่ยงทางการคลังจากการด าเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณมีดังนี้ 
 

2.7.1  ปัจจุบันกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐมีผลบังคับใช้แล้ว ดังนั้น  
กองทุนนอกงบประมาณ จงึถือเป็นหน่วยงานของรัฐที่ต้องปฏิบัติตามวินัยการเงินการคลังที่กฎหมายบัญญัติไว้  
โดยหน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องมีการเตรียมความพร้อมให้แก่กองทุนนอกงบประมาณ เช่น กรมบัญชีกลาง  
เป็นต้น ต้องให้ความรู้แก่กองทุนนอกงบประมาณ โดยเฉพาะในเรื่องการจัดท ารายงานการเงินประจ าปีที่ต้อง
แสดงทั้งเงินงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ และการก่อหนี้ เป็นต้น ทั้งนี้ เมื่อรายงานการเงินประจ าปีนั้น 
ไดผ้่านการตรวจสอบของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินแล้วจะต้องเผยแพร่ให้สาธารณชนทราบ ซึ่งจะท าให้
การด าเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณมีความโปร่งใส และสามารถตรวจสอบได้ โดยจะเป็นประโยชน์ 
ต่อรัฐบาลในการด าเนินนโยบายที่เหมาะสมและสอดคล้องกับพันธกิจกองทุนนอกงบประมาณ รวมถึง 
การจัดสรรงบประมาณให้แก่กองทุนนอกงบประมาณอย่างเหมาะสมเพ่ือให้เกิดความคุ้มค่า และใช้จ่าย 
อย่างมีประสิทธิภาพต่อไป 

2.7.2  พิจารณามาตรการควบคุมการขยายตัวของรายจ่าย หรือเพ่ิมรายได้ของกองทุนที่เป็น
สวัสดิการสังคม หากพิจารณาด้านฐานะทางการเงินประกอบกับสถานการณ์ทางเศรษฐกิจและสังคม พบว่า 
อาจมีปัญหาภาระทางการคลังในระยะยาวได้ โดยสามารถพิจารณาในแต่ละกองทุนที่ส าคัญ ดังนี้ 

1)  กรณีกองทุนประกันสังคม 
(1)  ควรมีการพิจารณาเพ่ิมอายุการเกษียณ (ปัจจุบันอยู่ที่ 55 ปี) เพ่ือขยายเวลา

การเรียกเก็บเงินสมทบกองทุน การพิจารณาขยายหรือยกเลิกเพดานเงินเดือนของการจ่ายเงินสมทบเพ่ือเพ่ิม
รายได้ของกองทุน รวมถึงการพิจารณาการลงทุนของกองทุนให้มีผลตอบแทนที่สูงพอ เพ่ือน าไปใช้ในการด าเนินการ 
นอกจากนี้ อาจต้องพิจารณาหลักเกณฑ์การจ่ายเงินในกรณีต่าง ๆ ให้แก่ผู้ประกันตนให้มีความเหมาะสมกับ
การจ่ายเงินสมทบด้วย 

(2)  รัฐบาลควรจัดสรรเงินงบประมาณส าหรับเงินสมทบตามกฎหมายให้เพียงพอ
ในแต่ละปี เพ่ือให้กองทุนประกันสังคมมีรายได้ที่ควรจะได้รับตามกฎหมายครบถ้วน และน ารายได้นั้นไปหา
ผลประโยชน์ตอบแทนได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
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(3)  ติดตามการด าเนินงานของกองทุนประกันสังคมตามแผนการปฏิรูประบบ
ประกันสังคม ซ่ึงมีการวางแผนการปฏิรูประบบประกันสังคมจ านวน 8 ด้าน โดยหนึ่งในแผนปฏิรูป ได้แก่     
การปฏิรูปเรื่องการปรับปรุงเพดานค่าจ้างและอัตราเงินสมทบกองทุนประกันสังคม การพัฒนาสิทธิประโยชน์      
ในกรณีชราภาพ โดยศึกษาการขยายอายุเกษียณ เป็นต้น ซึ่งหากการปฏิรูปสามารถด าเนินการได้อย่างเหมาะสม
ก็จะท าให้ระบบประกันสังคมมีประสิทธิภาพมากขึ้น และสามารถด ารงอยู่ได้ด้วยตัวเองอย่างยั่งยืน และสามารถ
ลดภาระการคลังของรัฐบาลในอนาคตได้ 

2)  กรณีกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
(1)  จากแนวโน้มที่กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติจะมีค่าใช้จ่ายเพิ่มสูงขึ้น

ซ่ึงรายได้ส่วนใหญ่มาจากการขอรับจัดสรรงบประมาณ ดังนั้น กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติควรที่จะ
ศึกษาแนวทางการเพ่ิมรายได้ให้กับกองทุน เช่น การร่วมจ่ายค่าบริการ (Co-payment)10 เพ่ือเป็นเครื่องมือ
ปรับพฤติกรรมการใช้บริการสุขภาพของผู้ประกันตน โดยช่วยลดการใช้บริการที่ไม่จ าเป็น และส่งเสริมการป้องกัน
โรค แต่จะต้องไม่กระทบต่อผู้ป่วยที่มีฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมไม่ดี ซึ่งจะน าไปสู่การป้องกันการเกิดปัญหา 
Moral Hazard เพ่ือให้ประชาชนตระหนักถึงการดูแลและเสริมสร้างสุขภาพของตนเองมากข้ึน เป็นต้น 

(2)  ศึกษาความเป็นไปได้ในการร่วมมือกับกองทุนประกันสังคมเพ่ือหาแนวทาง 
ในการจัดซื้อยาร่วมกับกองทุนประกันสังคม เพื่อให้เกิดอ านาจในการต่อรองด้านราคากับผู้ผลิตยา 

(3)  ติดตามแผนการปฏิรูปเพ่ือรองรับปัญหางบประมาณและการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ
ของส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ โดยการปฏิรูปดังกล่าวจะด าเนินการผ่านคณะอนุกรรมการขับเคลื่อน
และปฏิรูประบบสาธารณสุขด้านการคลังสุขภาพและระบบหลักประกันสุขภาพ ซ่ึงหากการปฏิรูปดังกล่าว
สามารถสร้างความยั่งยืนให้แก่กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติในแง่ของการลดภาระการจัดสรรงบประมาณ
ของภาครัฐในอนาคตก็จะท าให้รัฐบาลจัดสรรงบประมาณให้แก่กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติในระดับ 
ที่เหมาะสม และสามารถควบคุมได้โดยไม่ก่อให้เกิดความเสี่ยงทางด้านการคลัง ทั้งนี้ ประชาชนก็ยังคงได้รับ 
การบริหารทีม่ีประสิทธิภาพและมีความเป็นธรรม 

นอกจากนี้ เห็นว่า ในอนาคตกองทุนนอกงบประมาณเกี่ยวกับสวัสดิการสังคม 
จะเป็นภาระของรัฐบาลในการจัดสรรงบประมาณให้มากข้ึน ดังนั้น ควรมีการจัดตั้งคณะท างานที่ท าหน้าที่ 
ดูแลเกี่ยวกับสวัสดิการภาพรวมอย่างจริงจัง 

3)  กรณีของกองทุนการออมแห่งชาติพบว่า ก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลังได้ 
2 ประเด็น ได้แก่ 

(1)  ความเสี่ยงที่เกิดจากการรับประกันผลตอบแทนให้แก่สมาชิกเมื่อสมาชิก 
สิ้นสภาพ ซึ่งหากกองทุนการออมแห่งชาติไม่สามารถบริหารจัดการการลงทุนให้ได้ผลประโยชน์ตอบแทน 
ตามทีก่ฎหมายก าหนด ก็จะเป็นภาระของรัฐบาลในการจัดสรรเงินงบประมาณเพ่ิมเติมให้แก่กองทุน ดังนั้น 
เพ่ือลดความเสี่ยงทางการคลังดังกล่าว กองทุนการออมแห่งชาติต้องมีการบริหารจัดการด้านการลงทุนที่มี 
ความปลอดภัย และมีความเหมาะสม เปน็ไปตามสภาพข้อเท็จจริงของสภาวการณ์ในแต่ละชว่งเวลาที่มีการลงทุน 

(2)  ความเสี่ยงจากการขาดสภาพคล่องในการจ่ายผลประโยชน์เงินชราภาพให้แก่
สมาชิกเม่ือสิ้นสภาพ ซึ่งจะเป็นภาระของรัฐบาลในการจัดสรรเงินงบประมาณเพ่ิมเติมเช่นเดียวกัน ดังนั้น  
ในการค านวณมูลค่าเงินทุนที่ต้องจ่ายให้แก่สมาชิกเมื่อสิ้นสภาพ กองทุนต้องพิจารณาใช้ Model ที่เหมาะสม  

                                           
     10 Co-payment เป็นการร่วมจา่ย ณ จุดบริการใหก้ับผู้ให้บริการโดยตรง ซ่ึงอาจเป็นการก าหนดราคาตายตัว หรือเป็นสัดส่วนร้อยละของค่าใช้จา่ย 

  ที่ผู้ให้บริการเรียกเก็บ 



44 
 

 

และต้องมีการทบทวนสมมติฐานที่เก่ียวข้องอย่างสม่ าเสมอ เพ่ือให้ผลการค านวณภาระที่ต้องจ่ายให้แก่สมาชิก
มีความถูกต้องและสะท้อนข้อเท็จจริงมากที่สุด ซึ่งจะท าให้กองทุนวางแผนการบริหารได้อย่างมีประสิทธิภาพ
และเป็นการลดภาระทางการคลังต่อรัฐบาลในอนาคต 

นอกจากนี้ รฐัควรมีการส่งเสริมการให้ความรู้ด้านการเงินแก่ประชาชนอย่างต่อเนื่อง 
เพ่ือให้เกิดความตระหนักรู้ในการเก็บออมเพ่ือใช้ภายหลังจากการเกษียณอายุ ซึ่งมีความแตกต่างกันระหว่าง
ประชาชนในแต่ละกลุ่มรายได้ ทั้งนี้ หากประชาชนมีความรู้ และความเข้าใจในการเก็บออมที่เหมาะสมกับตนเอง
เพ่ือใช้ภายหลังการเกษียณอายุ จะเป็นการลดภาระทางการคลังของรัฐที่ต้องดูแลต่อไปในอนาคต 
 
 
 
 “กองทุนนอกงบประมาณ” ถือเป็นกลไกส าคัญของรัฐบาลในการผลักดันนโยบายต่าง ๆ ของรัฐบาล 
   ให้ส าเร็จลุล่วงได้อย่างรวดเร็ว เนื่องจากสามารถด าเนินการโดยใช้กฎระเบียบข้อบังคับของตนเอง จึงมี 
   ความคล่องตัวมีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ และมีความสะดวกรวดเร็วในการด าเนินงาน นอกจากนี้ 
กองทุนนอกงบประมาณจัดตั้งขึ้นเพ่ือวัตถุประสงค์เป็นการเฉพาะ เช่น กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  
มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ประชาชนชาวไทยสามารถเข้าถึงการรักษาพยาบาลอย่างเท่าเทียมกัน กองทุนหมู่บ้าน
และชุมชนเมืองแห่งชาติมีวัตถุประสงค์เพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจระดับฐานราก เป็นต้น เพ่ือให้รัฐบาลสามารถ
ด าเนินนโยบายได้ตามวัตถุประสงค์ ดังนั้น ถึงแม้รัฐบาลจะมีภาระและความเสี่ยงด้านการคลังจากกองทุน 
นอกงบประมาณ แต่กองทุนนอกงบประมาณยังคงมีบทบาทส าคัญ ในการด าเนินงานของรัฐบาลในการกระตุ้น
เศรษฐกิจ การรักษาเสถียรภาพด้านราคา การจ้างงาน การกู้ยืม และการกระจายรายได้อย่างเป็นธรรม 
 
 



 

บทที่ 3 รัฐวิสาหกิจ (ที่ไมใ่ช่สถาบันการเงิน) 
 

รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน (รัฐวิสาหกิจฯ) เปรียบเสมือนเครื่องมือของรัฐบาลในการ
ให้บริการสาธารณูปโภคข้ันพ้ืนฐานและพัฒนาเศรษฐกิจให้มีการเติบโตอย่างยั่งยืน นอกจากนี้ รัฐวิสาหกิจฯ 
ยังเป็นแหล่งรายได้ของรัฐบาลนอกเหนือจากภาษีอากร โดยในปีงบประมาณ 2561 (เดือนตุลาคม 2560 – 
กันยายน 2561) รัฐวิสาหกิจฯ มีรายได้น าส่งคลังจ านวน 123,198 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 4.9 ของรายได้ 
รัฐบาลสุทธิ (2,527,961 ล้านบาท) สูงกว่าประมาณการจ านวน 11,302 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 10.111 
 

อย่างไรก็ดี รัฐวิสาหกิจฯ มีความเสี่ยงในการด าเนินงานเช่นเดียวกับองค์กรธุรกิจทั่วไป  
หากการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ขาดประสิทธิภาพในการด าเนินงานหรือมีผลการด าเนินงานขาดทุนสะสม 
อย่างต่อเนื่อง ก็จะส่งผลต่อความอยู่รอดของรัฐวิสาหกิจฯ และรัฐบาลจ าเป็นต้องให้ความช่วยเหลือทางการเงิน 
แก่รัฐวิสาหกิจฯ ในรูปแบบของการให้เงินอุดหนุน การเพ่ิมทุน การช าระหนี้เงินกู้แทน ซึ่งถือเป็นภาระการคลัง 
ของรัฐบาลในอนาคต นอกจากนี้ หนี้รัฐวิสาหกิจฯ นับเป็นหนี้สาธารณะทั้งที่เป็นหนี้ที่รัฐบาลค้ าประกันและ 
หนี้ที่รัฐบาลไมค่้ าประกัน ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2561 รัฐวิสาหกิจมีจ านวนทั้งหมด 56 แห่ง12 โดยเป็นรัฐวิสาหกิจ 
ที่ไม่ใช่สถาบันการเงินจ านวน 45 แห่ง และรัฐวิสาหกิจที่เป็นสถาบันการเงินจ านวน 11 แห่ง13 
 

ในการประเมินความเสี่ยงของรัฐวิสาหกิจ จะพิจารณาตามหัวข้อ ดังนี้ 
3.1  การประเมินฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม 
3.2  การประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม 
3.3  การประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีความเสี่ยงทางการคลัง  

จะพิจารณารัฐวิสาหกิจฯ เพียง 6 แห่ง ที่มีผลการด าเนินงานขาดทุนเป็นจ านวนมาก หรือมีความเสี่ยงที่จะขาดทุน
ในอนาคต ได้แก ่1) การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) 2) การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.)  
3) องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) 4) บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) (บกท.) 5) บริษัท ทีโอที จ ากัด 
(มหาชน) (ทีโอที) และ 6) บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) (กสท.) 

3.4  การประเมินความเสี่ยงภาระทางการคลังของรัฐวิสาหกิจฯ ในด้านอื่น ๆ ได้แก่ 
3.4.1  การประเมินความเสี่ยงอันเกิดจากข้อพิพาททางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจฯ 
3.4.2  การให้เงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจฯ (Public Service Obligation: PSO) 

3.5  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจฯ 
3.6  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 
 

 
 

                                           
11 ที่มา: ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง เงนิน าส่งรายได้แผ่นดินของรฐัวิสาหกิจฯ (ไม่รวมสถาบันการเงิน) ปีงบประมาณ 2561 จ านวน 123,198 ล้านบาท (เงินน าส่งทั้งหมด      
   จ านวน 157,041 ล้านบาท หักเงินน าส่งของ SFIs จ านวน 28,982 ล้านบาท) ซ่ึงสูงกว่าประมาณการเงินน าส่งรายได้แผน่ดินของรัฐวิสาหกิจฯ (ไม่รวมสถาบัน 
   การเงนิ) ที่มจี านวน 11,302 ล้านบาท หรือคิดเป็นรอ้ยละ 10.1 
12 รัฐวสิาหกิจจ านวน 56 แห่ง เป็นจ านวนรฐัวิสาหกจิที่ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) ก ากับดแูล 
13 คณะรฐัมนตรีมมีติเมื่อวนัที่ 27 กนัยายน 2559 อนุมัติให้กระทรวงการคลังจัดตั้ง บรษัิทบริหารสนิทรัพย์ ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย จ ากัด (Islamic  
   Bank Asset Management Ltd. : IAM) มีสถานะเป็นรฐัวิสาหกิจ ซ่ึงกระทรวงการคลังถือหุ้นทั้งหมดใน IAM อยู่ภายใต้สังกัดของกระทรวงการคลัง 
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3.1  การประเมินฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม 
 
 
 
 

     
หมายเหตุ:  ปีบัญช ีหมายถึง การรวมขอ้มูลระหว่างขอ้มูลของรัฐวิสาหกิจฯ ที่ใช้ปีปฏิทิน ซ่ึงเป็นเดือนมกราคม – ธันวาคม และข้อมูลของ 
               รัฐวิสาหกิจฯ ที่ใช้ปีงบประมาณ ซ่ึงเป็นข้อมูลเดือนตุลาคม – กันยายน 
ที่มา:  ข้อมูลปีบัญชี 2558 – 2561 มาจากขอ้มูลจากระบบ Government Fiscal Management Information System-SOE (GFMIS-SOE)  
        ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ ์2562  

 
 ฐานะทางการเงินของรัฐวิสาหกิจในภาพรวม พบว่า ณ ปีบัญชี 2561 รัฐวิสาหกิจฯ มีสินทรัพย์
รวมจ านวน 6,397,331 ล้านบาท หนี้สินรวมจ านวน 3,669,739 ล้านบาท และส่วนของทุนจ านวน 2,727,591 
ล้านบาท เพิ่มขึ้นจากช่วงเดียวกันของปีก่อนร้อยละ 4.5 2.7 และ 6.9 ตามล าดับ (แผนภาพที่ 3.1) ในขณะที่ 
ผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ตั้งแตป่ีบัญชี 2558 – 2561 พบว่า มีก าไรสุทธิเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง 
ตามภาวะการขยายตัวของรัฐวิสาหกิจ และสภาพทางเศรษฐกิจมีทิศทางการขยายตัวทีด่ีขึ้น โดย ณ ปีบัญชี  
2561 รัฐวิสาหกิจฯ มีก าไรสุทธิจ านวน 328,474 ล้านบาท เพ่ิมข้ึนจากปีบัญชี 2560 ที่มีก าไรสุทธิจ านวน 
225,615 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 45.6 ซึ่งมีสาเหตุจากรัฐวิสาหกิจฯ ขนาดใหญ่มีผลการด าเนินงานที่ดีขึ้น 
เช่น บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค เป็นต้น  
รวมถึงรัฐวิสาหกิจฯ ที่เคยมีผลการด าเนินงานขาดทุนกลับมามีก าไร เช่น บกท. เป็นต้น  (แผนภาพที่ 3.2) 
 

ตารางท่ี 3.1 อัตราส่วนทางการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม  
ปีบัญชี 2558 – 2561 

ปีบัญช ี 2558 2559 2560 2561 

ROA (%) 1.9 3.5 3.7 5.1 
ROE (%) 4.2 8.7 8.8 12.0 
D/E (เท่า) 1.3 1.5 1.4 1.3 

ที่มา:  ข้อมูลปีบัญชี 2558 – 2561 มาจากขอ้มูลจากระบบ GFMIS-SOE ณ วนัที่ 1 กุมภาพันธ์ 2562  
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ปีบัญชี 2558 – 2561 
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อย่างไรก็ดี เมื่อวิเคราะห์อัตราส่วนทางการเงินรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวมระหว่างปีบัญชี 2558 – 
2561 สรุปได้ดังนี้ 
 

อัตราผลตอบแทนต่อสินทรัพย์รวม (Return On Assets: ROA)14 พบว่า ในช่วงปี 2558 – 2561  
ค่า ROA มีค่าเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องตามการเพ่ิมขึ้นของสินทรัพย์รวม และก าไรสุทธิ โดย ณ ปีบัญชี 2561 ค่า ROA 
เท่ากับร้อยละ 5.1 เพ่ิมข้ึนจากช่วงเวลาเดียวกันของปีก่อนที่เท่ากับร้อยละ 3.7 เนื่องจากก าไรสุทธิทีเ่พ่ิมข้ึนร้อยละ 
45.6 และสินทรัพย์รวมที่เพ่ิมขึ้นร้อยละ 4.5 ซึ่งสะท้อนว่า รัฐวิสาหกิจฯ มีความสามารถในการบริหารสินทรัพย์ 
เพ่ือสร้างก าไรให้กับองค์กรในภาพรวมที่ดขีึ้น 
 

อัตราผลตอบแทนต่อส่วนของผู้ถือหุ้น (Return On Equity: ROE)15 พบว่า ในช่วงปี 2558 – 2561  
ค่า ROE มีค่าเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องสอดคล้องกับค่า ROA โดย ณ ปีบัญชี 2561 ค่า ROE เท่ากับร้อยละ 12.0 เพ่ิมข้ึน 
จากช่วงเวลาเดียวกันของปีก่อนที่เท่ากับร้อยละ 8.8 เนื่องจากก าไรสุทธิที่เพ่ิมข้ึนร้อยละ 45.6 และส่วนของทุน 
ที่เพ่ิมขึ้นร้อยละ 6.9 ซึ่งสะท้อนว่า รัฐวิสาหกิจฯ มีความสามารถในการบริหารทุนเพ่ือสร้างก าไรให้กับองค์กร 
ในภาพรวมได้ดีขึ้น 
 

อัตราส่วนหนี้สินต่อส่วนของผู้ถือหุ้น (Debt to Equity Ratio: D/E Ratio)16 พบว่า ในช่วงปี 2558 
– 2561 ค่า D/E Ratio อยู่ในระดับท่ีทรงตัวระหว่าง 1.3 – 1.5 เท่า มาโดยตลอด ซ่ึงอยู่ในเกณฑ์ที่ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) ก าหนดให้ไม่เกิน 1.5 เท่า อย่างไรก็ตาม ค่า D/E 
Ratio ระหว่างปีบัญชี 2559 – 2561 มีแนวโน้มลดลงเรื่อย ๆ โดยการลดลงดังกล่าวเป็นผลมาจากอัตราการเติบโต
ของหนี้สินในสัดส่วนที่น้อยกว่าส่วนของทุน ซึ่งสะท้อนว่า รัฐวิสาหกิจฯ มีการก่อหนี้ในระดับที่อาจจะไม่ก่อให้เกิด
ความเสี่ยงทางการคลังมากนัก  

 
เมื่อพิจารณาผลการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจฯ เป็นรายสาขา (ตารางที่ 3.2) พบว่า ณ ปีบัญชี 2561  

รัฐวิสาหกิจฯ แต่ละสาขามีผลประกอบการเพ่ิมขึ้นและลดลงตามสถานการณ์และรูปแบบของการประกอบการ 
ของสาขานั้น ๆ โดยสาขาท่ีมีผลการด าเนินงานเปลี่ยนแปลงอย่างมีนัยส าคัญ ได้แก่ 
 
              1) สาขาพลังงาน เป็นสาขาที่มีผลการด าเนินงานดีที่สุด โดยในช่วงปีบัญชี 2558 – 2561 พบว่า  
ผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ สาขาพลังงานมีแนวโน้มเติบโตขึ้นมาอย่างต่อเนื่อง ซึ่งในปีบัญชี 2561 มีผลการ
ด าเนินงานเป็นก าไรสุทธิจ านวน 273,428 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากปีบัญชี 2560 ที่มีก าไรสุทธิจ านวน 243,085 ล้านบาท 
หรือคิดเป็นร้อยละ 12.5 ซึ่งเป็นผลจากการด าเนินงานที่เพ่ิมสูงขึ้นของบริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) หลังจากท่ีมี 
ผลการด าเนินงานที่ตกต่ าในช่วงปี 2558 และ 2559 โดยมีสาเหตุจากผลของการบันทึกด้อยค่าสินทรัพย์ลดลง 
และก าไรจากการสต็อกน้ ามันซ่ึงเป็นผลจากราคาน้ ามันดิบในตลาดโลกปรับตัวลดลงในช่วงก่อนหน้า  
 

                                           
14 อัตราผลตอบแทนจากสินทรัพย์รวม (ROA) = ก าไรสทุธิ/สนิทรัพย์รวม โดยหากอัตราผลตอบแทนที่ได้มีค่าสูง แสดงถึงการใชท้รพัย์สินอย่างมีประสทิธิภาพ  
   หากติดลบ แสดงถึงความสามารถในการหารายได้ต่ า 
15 อัตราผลตอบแทนต่อสว่นของผู้ถอืหุ้น (ROE) = ก าไรสทุธิ/ส่วนของผู้ถอืหุ้น ซึ่งค่าสูงขึน้ แสดงถึงความสามารถในการน าเงนิลงทนุของผูถ้ือหุ้นไปสร้าง   
   ผลตอบแทนมีแนวโน้มเพิ่มขึน้ หากค่าต่ าลง แสดงถึงความสามารถในการน าเงินลงทนุของผูถ้ือหุ้นไปสร้างผลตอบแทนมแีนวโนม้ลดลง  
16 อัตราสว่นหนี้สินตอ่ส่วนของทนุ (D/E) = หนี้สินรวม/สว่นของผูถ้ือหุ้น โดยหากอัตราสว่นดังกล่าวย่ิงสูง แสดงถึงการก่อหนี้ทีม่ากจนอาจกอ่ให้เกิด 
    ความเสี่ยงทางการคลังจากการของบประมาณมากขึน้ หรอืการน าสง่รายได้ลดลง โดยอัตราส่วนทีเ่หมาะสมมกัไม่เกิน 2 เท่า 
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2) สาขาขนส่ง เป็นสาขาท่ีมีผลการด าเนินงานรองลงมาจากสาขาพลังงาน โดยในช่วงปีบัญชี 
2558 – 2561 พบว่า ผลการด าเนินงานมีความผันผวนเป็นอย่างมาก โดยในปีบัญชี 2558 มีผลการด าเนินงาน 
ต่ าที่สุดและเพ่ิมขึ้นสูงมากในปีบัญชี 2559 ในขณะที่ปีบัญชี 2561 มีก าไรสุทธิจ านวน 31,135 ล้านบาท เพิ่มข้ึน
จากปีบัญชี 2560 ที่มีก าไรสุทธิจ านวน 30,553 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 1.9 โดยรัฐวิสาหกิจฯ สาขาขนส่ง 
ที่มีผลการด าเนินงานดีที่สุด ได้แก่ บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) การทางพิเศษแห่งประเทศไทย  
และการท่าเรือแห่งประเทศไทย ในขณะที่ รฟท. และ ขสมก. ยังคงมีผลการด าเนินงานขาดทุนสุทธิ 
 

3) สาขาอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม พบว่า ในช่วงปีบัญชี 2558 – 2560 มีผลการด าเนินงาน
เติบโตขึ้นต่อเนื่องมาโดยตลอด และลดลงอย่างมากในปีบัญชี 2561 ซึ่งมีผลการด าเนินงานจ านวน 4,308 ล้านบาท 
ลดลงจากปีบัญชี 2560 ที่มีผลการด าเนินงานจ านวน 13,569 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 68.2 โดยการลดลง
ดังกล่าวเป็นผลมาจากการขาดทุนของการยาสูบแห่งประเทศไทย ซึ่งได้รับผลกระทบจากการปรับโครงสร้างภาษี
สรรพสามิต 

 
4) สาขาสื่อสาร พบว่า ผลการด าเนินงานในช่วงที่ผ่านมามีผลก าไรสุทธิมาโดยตลอด ยกเว้น 

ปีบัญชี 2559 ที่มีผลการด าเนินงานขาดทุนสุทธิจ านวน 8,668 ล้านบาท ซึ่งมีสาเหตุจากการขาดทุนของ ทีโอที  
ที่ประสบปัญหาการสูญเสียรายได้จากสัญญาสัมปทาน ในขณะทีป่ีบัญชี 2561 มีก าไรสุทธิจ านวน 7,182 ล้านบาท 
เพ่ิมข้ึนจากปีบัญชี 2560 ที่มีก าไรสุทธิจ านวน 1,147 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 526 โดยรัฐวิสาหกิจฯ สาขา
สื่อสารที่มีผลการด าเนินงานดีที่สุด ได้แก่ บริษัท ไปรษณีย์ไทย จ ากัด ในขณะที่ ทีโอท ีและ กสท. มีผลการด าเนิน
ที่ดีข้ึนหลังจากที่เข้าสู่แผนฟ้ืนฟูองค์กร 

 
ตารางท่ี 3.2 ก าไรสุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ แยกตามสาขา  

ปีบัญชี 2558 – 2561 
           หน่วย: ลา้นบาท 

สาขา (ปีบัญชี) 2558 2559 2560 2561 
พลังงาน  83,697   192,216   243,085   273,428  
ขนส่ง  6,123   37,626   30,553   31,135  
สื่อสาร  455  (8,668)  1,147   7,182  
สาธารณูปการ  17,101   16,391   17,405   17,033  
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  8,894   11,922   13,569   4,308  
เกษตร 804  (604) (16) 804  
ทรัพยากรธรรมชาติ (282) (158) (130) (66) 
สังคมและเทคโนโลย ี  1,526   2,246   2,360   3,025  

ที่มา:  ข้อมูลปีบัญชี 2558 – 2561 มาจากข้อมูลจากระบบ GFMIS-SOE ณ วันที่ 1 กมุภาพันธ์ 2562  
 

3.2  การประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม 
 

การประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจฯ เป็นการประเมินจากตัวชี้วัดความเสี่ยง
ทางการคลัง (Fiscal Risk Indicators) ที่ประยุกต์มาจากแนวคิดของกองทุนการเงินระหว่างประเทศ 
(International Monetary Fund: IMF) ประกอบด้วย 1) เงินรับจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล  
2) หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ และ 3) งบลงทุนของรัฐวิสาหกิจฯ โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
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1)  เงินรับ (จ่าย) สุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล (Net Flows from the Budget/  
Net Contribution to the Budget)17 
 

รัฐวิสาหกิจฯ รับเงินจากรัฐบาลในรูปแบบของงบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรให้ และจ่ายเงิน 
ให้รัฐบาลในรูปแบบของเงินน าส่งรายได้แผ่นดินให้กับกระทรวงการคลัง ดังนั้น หากรัฐวิสาหกิจฯ รับเงินจากรัฐบาล
มากกว่าน าส่งเงินรายได้ (รวมภาษีเงินได้นิติบุคคล) ถือว่า รฐัวสิาหกิจฯ รับเงินสุทธิจากรัฐบาล ในทางตรงข้ามหาก
รัฐวิสาหกิจฯ น าส่งเงินรายได้ (รวมภาษีเงินได้นิติบุคคล) มากกว่ารับเงินจากรัฐบาลถือว่า รัฐวิสาหกิจฯ จ่ายเงิน
สุทธิใหร้ัฐบาล โดยตั้งแต่ปีบัญชี 2558 – 2561 พบว่า รัฐวิสาหกิจฯ มีเงินรับสุทธิ เงินจ่ายสุทธิ และเงินรับ (จ่าย) 
สุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล สรุปได้ดังนี้ 
 

ตารางท่ี 3.3 เงินรับ (จ่าย) สุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล 
ตั้งแต่ปบีัญชี 2558 – 2561 

                                หน่วย: ล้านบาท 
ตัวชี้วัด 2558 2559 2560 2561 

(1)  เงินรับจากงบประมาณของรัฐบาล18 60,167 73,387 64,933 69,664 

(2)  เงินจ่ายของรัฐวิสาหกิจให้แก่รัฐบาล 19 172,209 133,991 162,074 172,816 
(2.1)  เงินน าส่ง 137,495 100,245 135,277 123,198 
(2.2)  ภาษีเงินได้นิติบุคคล 34,714 33,746 26,797 49,618 

(3)  เงินรับ (จ่าย) สุทธิจากงบประมาณของ
รัฐบาล (1) - (2) 

(112,042) (60,604) (97,141) (103,152) 

ที่มา: ข้อมูลปีบัญช ี2558 – 2561 มาจากเอกสารงบประมาณโดยสังเขป และจากระบบ GFMIS-SOE 
หมายเหตุ: รวบรวมขอ้มูลโดยส านกันโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ ์2562  

 
แผนภาพที่ 3.3 เงินรับ (จ่าย) สุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล 

ปีบัญช ี2558 – 2561

 
ที่มา: ข้อมลูปีบัญชี 2558 – 2561 มาจากเอกสารงบประมาณโดยสังเขป และจากระบบ GFMIS-SOE 
หมายเหตุ: รวบรวมข้อมลูโดยส านกันโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วนัที่ 1 กุมภาพนัธ์ 2562 
 

                                           
17  เงินรับ (จ่าย) สุทธิจากงบประมาณของรฐับาล หมายถึง ผลต่างระหว่างรายรับเงินชว่ยเหลือจากงบประมาณของรัฐบาล และรายจ่ายของรฐัวิสาหกิจให้แก่รฐับาล  
    ตัวชีว้ัดนี้ใช้ในการประเมนิผลกระทบโดยตรงต่อรายได้และการใช้จ่ายงบประมาณของรฐับาล  
18  เงินงบประมาณที่รฐับาลจัดสรรให้รฐัวิสาหกิจในปีงบประมาณ 2561 (ไม่รวมเงินงบประมาณที่จัดสรรให้ SFIs) 
19  เงินจ่ายของรัฐวิสาหกจิให้แกร่ัฐบาล ค านวณจากเงินน าส่ง และภาษีเงนิได้นิติบุคคลที่รฐัวิสาหกจิจ่ายให้รฐับาลในปีงบประมาณ 2561 

-112,042 

-60,604 

-97,141 -103,152 
-150,000

-100,000

-50,000

0
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ล้านบาท

เงินรับ (จ่าย) สุทธิจากงบประมาณ
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การวิเคราะห์ตัวชี้วัดเงินรับ (จ่าย) สุทธิจากงบประมาณของรัฐบาลจัดสรรให้รัฐวิสาหกิจฯ  
ในภาพรวมในช่วงปีบัญชี 2558 – 2561 พบว่า รฐัวิสาหกิจฯ มีเงินจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาลมากที่สุด
ในปีบัญชี 2558 จ านวน 112,042 ล้านบาท และลดลงอย่างมากในปีบัญชี 2559 ซึ่งรัฐวิสาหกิจฯ จ่ายเงินสุทธิ
จ านวน 60,604 ล้านบาท โดยสาเหตุที่เงินจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาลดังกล่าวลดลงอย่างมากนั้น  
มีสาเหตุจากภาวการณ์หดตัวของสภาพเศรษฐกิจ ปัญหาการขาดทุนของรัฐวิสาหกิจฯ หลายแห่ง และรัฐวิสาหกิจฯ 
บางแห่งเผชิญกับสภาพการแข่งขันที่รุนแรง หลังจากนั้นในปีบัญชี 2560 จึงค่อย ๆ ปรับตัวเพ่ิมขึ้น โดยรัฐวิสาหกิจฯ 
มีเงินจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาลจ านวน 97,141 ล้านบาท และเพ่ิมข้ึนเป็นจ านวน 103,152 ล้านบาท  
ในปีบัญชี 2561 หรือคิดเป็นร้อยละ 6.2 ในปีงบประมาณ 2561 เงินรับจากงบประมาณของรัฐบาลของรัฐวิสาหกิจฯ 
ประกอบด้วยรายรับของรัฐวิสาหกิจฯ ผ่านเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี จ านวน 69,664 ล้านบาท โดย
รัฐวิสาหกิจฯ ที่ได้รับงบประมาณสูงสุด 3 อันดับแรก ได้แก่ รฟม. รฟท. และการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย     
ขณะทีเ่งินจ่ายของรัฐวิสาหกิจฯ ให้แก่รัฐบาล ประกอบด้วย (1) เงินน าส่งของรัฐวิสาหกิจฯ จ านวน 123,198  
ล้านบาท และ (2) ภาษีเงินได้นิติบุคคลของรัฐวิสาหกิจฯ จ านวน 49,618 ล้านบาท รวมเป็นจ านวน 172,816    
ล้านบาท โดยรัฐวิสาหกิจที่มีเงินน าส่งสูงสุด 3 อันดับแรก ได้แก่ ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล การไฟฟ้าฝ่ายผลิต
แห่งประเทศไทย และบริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) 
 

2)  หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ (Net Debt)20 
 

ตารางท่ี 3.4 หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ ปีบัญชี 2558 – 2561 
                  หนว่ย: ล้านบาท 

หนี้สุทธ ิ 2558 2559 2560 2561 
(1)  สินทรัพย์หมุนเวียน 2,023,263 1,974,303 1,955,857  2,016,301  
(2)  หน้ีสินรวมรัฐวิสาหกิจฯ 3,249,427 3,385,501 3,307,621  3,669,739  
(3)  หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ (2) - (1) 1,226,164 1,411,198 1,745,764  1,653,438  

ที่มา:  ข้อมูลปีบัญชี 2558 – 2561 มาจากระบบ GFMIS-SOE 
หมายเหตุ: รวบรวมขอ้มูลโดย ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ ์2562 

 
แผนภาพที่ 3.4 หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ ปีบัญชี 2558 – 2561 

 
  ที่มา:  ข้อมูลปีบัญชี 2558 – 2561 มาจากระบบ GFMIS-SOE 

หมายเหตุ: รวบรวมขอ้มูลโดย ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ ์2562 

                                           
20 หนี้สุทธขิองรัฐวิสาหกจิ หมายถึง หนี้สินทั้งหมดของรัฐวิสาหกจิ หักดว้ยสินทรัพย์หมุนเวียนทั้งหมดของรัฐวิสาหกจิ ตัวชีว้ัดนี้ใช้ในการประเมินผลความสามารถ   
   ในการช าระหนีจ้ากสนิทรัพย์หมุนเวียนทีม่ีอยู่ ซ่ึงจะมผีลกระทบโดยตรงตอ่ฐานะทางการเงินหรอืงบแสดงฐานะการเงนิ และผลการด าเนินงานของรฐัวิสาหกจิ 
   ซ่ึงส่งผลกระทบต่อความสามารถในการจา่ยเงินของรฐัวิสาหกจิ 

1,226,164 1,411,198 
1,745,764 1,653,438 
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การวิเคราะห์ตัวชี้วัดหนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ ตั้งแต่ปีบัญชี 2558 – 2560 พบว่า หนี้สุทธิ 
ของรัฐวิสาหกิจฯ มีจ านวนเพ่ิมสูงขึ้นมาโดยตลอด โดยหนี้สุทธิดังกล่าวเพ่ิมขึ้นจากจ านวน 1,226,164 ล้านบาท  
ในปีบัญชี 2558 เป็นจ านวน 1,745,764 ล้านบาท ในปีบัญชี 2560 หรือคิดเป็นร้อยละ 42.4 และในปีบัญชี 2561 
หนี้สุทธิได้ปรับตัวลดลงมาเหลือจ านวน 1,653,438 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 5.3 ส าหรับหนี้สุทธิดังกล่าว 
ค านวณจากหนี้สินรวมจ านวน 3,669,739 ล้านบาท หักออกด้วยสินทรัพย์หมุนเวียน 2,016,301 ล้านบาท  
ส าหรับหนี้สุทธิสะท้อนให้เห็นถึงความเสี่ยงของรัฐวิสาหกิจฯ ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับหนี้สิน ซึ่งในกรณีที่รัฐวิสาหกิจฯ  
มีปริมาณหนี้สุทธิสูงมากข้ึนอย่างต่อเนื่อง อาจส่งผลให้รัฐวิสาหกิจฯ มีภาระในการช าระหนี้เพ่ิมมากข้ึน หรือ 
ขาดสภาพคล่องในการด าเนินงาน ดังนั้น ภาครัฐจึงควรติดตามตัวเลขดังกล่าวอย่างใกล้ชิดต่อไป 

 

3)  งบลงทุนอนุมัติ เบิกจ่ายจริง อัตราการเบิกจ่ายของรัฐวิสาหกิจฯ โดยรวม21 
 

การวิเคราะห์ตัวชี้วัดงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจฯ ตั้งแต่ปีบัญชี 2558 – 2561 พบว่า รัฐบาล 
ได้อนุมัติงบลงทุนให้แก่รัฐวิสาหกิจฯ เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปีบัญชี 2558 เป็นต้นมา โดยรัฐวิสาหกิจฯ ได้รับ
อนุมัติงบลงทุนในปีบัญชี 2560 จ านวน 344,106 ล้านบาท ซึ่งเพิ่มขึ้นจากปีบัญชี 2558 ที่ได้รับอนุมัติงบลงทุน 
จ านวน 270,038 ล้านบาท แสดงให้เห็นว่า รัฐบาลผลักดันให้เกิดการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจผ่านการใช้จ่าย 
ของรัฐวิสาหกิจฯ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในด้านการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน นอกจากนี้ รัฐบาลเร่งรัดให้รัฐวิสาหกิจฯ 
เบิกจ่ายงบลงทุนให้ได้สูงที่สุด เพ่ือช่วยสร้างความเชื่อมั่น และผลักดันให้เศรษฐกิจขยายตัวได้อย่างต่อเนื่อง  
โดยในปีบัญชี 2561 รัฐวิสาหกิจฯ ได้รับอนุมัติงบลงทุนจ านวน 445,191 ล้านบาท เพิ่มขึ้นจากปีบัญชี 2560  
ที่ได้รับอนุมัติงบลงทุนจ านวน 344,106 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 29.4 ในขณะที่การเบิกจ่ายงบลงทุนสะสม 
ปีบัญชี 2561 มจี านวน 378,016 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 84.9 จากงบลงทุนที่ได้รับอนุมัติ (แผนภาพที่ 3.5) 
ส าหรับรัฐวิสาหกิจฯ ที่ได้รับอนุมัติงบลงทุนสูงสุด 5 อันดับแรก ได้แก่ 1) บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) จ านวน 
161,112 ล้านบาท 2) การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย จ านวน 58,040 ล้านบาท 3) รฟท. จ านวน 52,468 
ล้านบาท 4) รฟม. จ านวน 32,463 ล้านบาท และ 5) การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค จ านวน 32,446 ล้านบาท 
 

แผนภาพที ่3.5 งบลงทุนอนุมัติ เบิกจ่ายจริง อัตราการเบิกจา่ยของรัฐวิสาหกิจฯ โดยรวม ปีบัญชี 2558 – 2561 
 

 
ที่มา:  ข้อมูลปีบัญชี 2558 – 2561 จากรายงานสรุปแผน/ผลการเบิกจ่ายงบลงทุนประจ าเดือนกันยายน 2561 ของส านักงานคณะกรรมการนโยบาย  
        รัฐวิสาหกิจ ณ วันที ่1 กุมภาพันธ์ 2562 
 

                                           
21 ระเบียบส านกันายกรฐัมนตรี วา่ด้วยงบลงทุนของรฐัวิสาหกิจ พ.ศ. 2550 “งบลงทนุ” หมายความว่า รายการที่ประมาณว่าจะจ่ายเพื่อกอ่ให้เกดิสินทรัพย์ถาวร   
    รวมทั้งเพื่อขยายงานหรือการทดแทนสินทรัพย์เดิม ซ่ึงมีลักษณะเป็นสาระส าคัญหรือเป็นการปรับปรุงงานให้ดีขึ้น หรือรายจ่ายเพื่อซ้ือกิจการหรือหุ้นของหน่วยงานอื่น 
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3.3  การประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีความเสี่ยงทางการคลัง 
 

การประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีความเสี่ยงทางการคลังพิจารณา 
จากผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีผลการด าเนินงานขาดทุนหรือมีความเสี่ยงที่จะขาดทุนในอนาคต
จ านวน 6 แห่ง ได้แก่ 1) การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) 2) การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.) 
3) องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) 4) บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) (บกท.) 5) บริษัท ทีโอที จ ากัด 
(มหาชน) (ทีโอที) และ 6) บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) (กสท.) 
 

3.3.1  การวิเคราะห์สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม อัตราส่วนทางการเงิน และผลการด าเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจฯ ที่มีความเสี่ยงทางการคลัง 
 

การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.)22 
ฐานะทางการเงินของ รฟท. ในช่วงปีงบประมาณ 2558 – 2561 พบว่า รฟท. มีสินทรัพย์และหนี้สิน

เพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง โดยสินทรัพย์เพ่ิมข้ึนจากจ านวน 324,884 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2558 เป็นจ านวน 
643,065 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2561 หรือคิดเป็นร้อยละ 97.9 ในขณะที่หนี้สินเพ่ิมขึ้นจากจ านวน 280,135 
ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2558 เป็นจ านวน 598,316 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2561 หรือคิดเป็นร้อยละ 113.6  
และส่วนของทุนในช่วงปีงบประมาณ 2558 – 2561 มีจ านวน 44,749 ล้านบาท ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาอัตราส่วน 
ทางการเงิน พบว่า ค่า ROA และ ROE ติดลบต่อเนื่องมาโดยตลอด ซึ่งเป็นผลจากการที่ รฟท. ประสบปัญหา
ขาดทุนสุทธิ ในขณะที ่D/E Ratio มีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้น โดยเพ่ิมขึ้นจาก 6.3 เท่า ในปีงบประมาณ 2558 เป็น 13.4 
เท่า ในปีงบประมาณ 2561 ซึ่งสูงกว่าเกณฑ์ท่ี สศช. ก าหนด (ไม่เกิน 1.5 เท่า) และแสดงให้เห็นถึงปริมาณหนี้สิน 
ที่เพ่ิมสูงขึ้นอย่างต่อเนื่องเมื่อเทียบกับส่วนของทุน สะท้อนถึงความเสี่ยงทางด้านหนี้สินในระยะยาวของ รฟท. ที่ควร
จะต้องเฝ้าระวัง 
 

ส าหรับผลการด าเนินงานของ รฟท. ในช่วงปีงบประมาณ 2558 – 2561 พบว่า รฟท. มีผลการ
ด าเนินงานขาดทุนสุทธิมาโดยตลอด โดยปีงบประมาณ 2559 ขาดทุนสุทธิมากท่ีสุดจ านวน 20,561 ล้านบาท 
ในขณะที่ปีงบประมาณ 2561 รฟท. ขาดทุนสุทธิ 13,579 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากช่วงเดียวกันของปีก่อนที่ขาดทุนสุทธิ 
10,051 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 35.1 โดยการขาดทุนสุทธิดังกล่าวมีสาเหตุจากการหารายได้ที่ไม่เพียงพอกับ
รายจ่าย ซึ่งรายจ่ายส าคัญ ได้แก่ ค่าใช้จ่ายภาระบ าเหน็จบ านาญพนักงาน ค่าใช้จ่ายบ ารุงรักษารถจักรและล้อเลื่อน 
และการเดินรถขนส่ง และภาระดอกเบี้ยเงินกู้ตามสัญญา (ตารางที่ 3.5) 
 
                อย่างไรก็ตาม จากเอกสารกรอบและงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ ประจ าปีงบประมาณ 2562  
ได้ประมาณการฐานะทางการเงินของ รฟท. ส าหรับปีงบประมาณ 2562 โดยคาดว่าจะมีสินทรัพย์รวมจ านวน 
547,474 ล้านบาท หนี้สินรวมจ านวน 502,725 ล้านบาท และส่วนของทุนจ านวน 44,749 ในขณะที่รายได้และ
รายจ่ายประมาณการว่า ปีงบประมาณ 2562 รฟท. จะมีรายไดร้วมจ านวน 15,060 ล้านบาท รายจ่ายรวมจ านวน 
35,724 ล้านบาท ซึ่งส่งผลให้การด าเนินงานของ รฟท. มีผลขาดทุนสุทธิจ านวน 20,664 ล้านบาท ทั้งนี้ เมื่อ
พิจารณาจากประมาณการดังกล่าวข้างต้น พบว่า ค่า ROA และ ROE ยังคงติดลบ เช่นเดียวกับ D/E Ratio  

                                           
22 จากการด าเนนิงานของ รฟท. ที่มกีารขาดทุนตอ่เนื่อง แต่เนื่องจาก รฟท. บันทกึบัญชตีามเกณฑ์ของ รฟท. ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายจัดตั้ง จึงไม่แสดงรายการขาดทนุ 
   สะสมจากการด าเนินงานเชน่เดียวกับกจิการอื่น แต่แสดงขาดทุนสะสมเป็นหนี้สนิหมุนเวียนในรายการรายได้เงินอุดหนนุรฐับาลรอการรับรู้ ซึ่งในชว่งปีงบประมาณ    
   2557 – 2559 มีจ านวนเฉลี่ย 98,871 ล้านบาท 
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ที่ยังคงมากกว่าเกณฑ์ที่ สศช. ก าหนด (ไม่เกิน 1.5 เท่า) ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่า รฟท. ก็ยังคงมีผลการด าเนินงาน
ขาดทุนสุทธิต่อเนื่อง ซึ่งเกิดจากภาระบ าเหน็จบ านาญและบ าเหน็จบ านาญตกทอดในแต่ละปีจ านวนมาก และ
ดอกเบี้ยจ่ายซึ่งจะเป็นภาระทางการคลังของรัฐบาลในการสนับสนุนงบประมาณ และค้ าประกันเงินกู้อย่างต่อเนื่อง 

 

ตารางที่ 3.5 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงินการรถไฟแห่งประเทศไทย 
ปีงบประมาณ 2558 – 2562 

                                   หนว่ย: ลา้นบาท 

ปีงบประมาณ 25581 25591 25601 25611 
25622 

ประมาณการ 
สินทรัพย์รวม  324,884   575,459   600,201   643,065  547,474  
หนี้สินรวม  280,135   530,710   555,452   598,316  502,725  
ส่วนของทุน  44,749   44,749   44,749   44,749  44,749  
ก าไร (ขาดทุน) สุทธ ิ (16,735) (20,561) (10,051) (13,579) (20,664) 
ROA (ร้อยละ) (5.2) (3.6) (1.7) (2.1) (3.8) 
ROE (ร้อยละ) (37.4) (45.9) (22.5) (30.3) (46.2) 
D/E (เท่า) 6.3  11.9  12.4  13.4  11.2  

ที่มา: 1.  ข้อมูลปีงบประมาณ 2558 – 2561 มาจากงบดุล และงบก าไรขาดทุนเบื้องต้น ของการรถไฟแห่งประเทศไทย จากส านักคณะกรรมการนโยบาย 
            รัฐวิสาหกิจ ณ วันที่ 27 กุมภาพันธ ์2562 
       2.  ขอ้มูลปีงบประมาณ 2562 มาจากเอกสารกรอบและงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ ประจ าปีงบประมาณ 2562 ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ ์2562 

 

การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.) 
ฐานะทางการเงินของ รฟม. ในช่วงปีงบประมาณ 2558 – 2561 พบว่า รฟม. มีสินทรัพย์ หนี้สิน  

และส่วนของทุนเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง โดยสินทรัพย์เพ่ิมข้ึนจากจ านวน 241,091 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2558 
เป็นจ านวน 363,760 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2561 หรือคิดเป็นร้อยละ 50.9 ในขณะที่หนี้สินเพิ่มขึ้นจากจ านวน 
225,698 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2558 เป็นจ านวน 344,815 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2561 หรือคิดเป็น 
ร้อยละ 52.8 และส่วนของทุนเพ่ิมข้ึนจากจ านวน 15,393 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2558 เป็นจ านวน 18,945  
ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 23.1 โดยสินทรัพย์รวมที่เพ่ิมขึ้นส่วนใหญ่เป็นสินทรัพย์โครงการรถไฟฟ้า ในขณะที่
หนี้สินรวมส่วนใหญ่เป็นหนี้สนิไม่หมุนเวียนรายการรายได้รอการรับรู้ซึ่งเป็นเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และรายการ 
เงินกู้ยืมระยะยาว ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาอัตราส่วนทางการเงิน พบว่า ค่า ROA และ ROE แกว่งตัวขึ้นลงตาม 
ผลการด าเนินงานในแต่ละปี โดยในปีงบประมาณ 2561 ค่า ROA และ ROE อยู่ที่ร้อยละ 0.1 และ 1.0 ตามล าดับ  
ซ่ึงแสดงให้เห็นว่า รฟม. ยังไม่สามารถสร้างผลตอบแทนจากสินทรัพย์ได้ดีเท่าที่ควร ในขณะที่ค่า D/E Ratio อยู่ที่ 
18.2 เท่า ซึ่งสูงกว่าเกณฑ์ท่ี สศช. ก าหนด (ไม่เกิน 1.5 เท่า) แสดงให้เห็นถึงปริมาณหนี้สินที่มีจ านวนมากเมื่อเทียบ
กับส่วนของทุน ส่งผลต่อความเสี่ยงทางด้านการช าระหนี้ที่เพ่ิมสูงขึ้น  
 

เมื่อพิจารณาผลการด าเนินงานในช่วงปีงบประมาณ 2558 – 2561 พบว่า รฟม. มีก าไรสุทธิทุกปี 
ยกเว้นปีงบประมาณ 2559 ที่มีผลขาดทุนสุทธิจ านวน 1,614 ล้านบาท เนื่องจากผลการขาดทุนจากอัตรา
แลกเปลี่ยนทีกู่้เงินตราต่างประเทศมาลงทุนด าเนินกิจการรถไฟฟ้า อย่างไรก็ดี จากการพิจารณาโครงสร้างรายได้ 
ของ รฟม. พบว่า รายได้หลักมาจากการรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล เนื่องจากลักษณะกิจการเป็นการลงทุนด้านการ
คมนาคมโครงสร้างพื้นฐานซึ่งต้องใช้เงินลงทุนจ านวนมาก ในขณะที่การรับรู้รายได้จากการลงทุนหรือรายได้จาก 
การให้สัมปทานเป็นการทยอยการรับรู้รายได้ตามระยะเวลาสัมปทาน ทั้งนี้ ณ ปีงบประมาณ 2561 รฟม. มีก าไร
สุทธิจ านวน 184 ล้านบาท ลดลงจากปีงบประมาณ 2560 ที่มีก าไรสุทธิ 4,715 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 96.1 
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ซึ่งมีสาเหตุจากภาระค่าใช้จ่ายที่เพ่ิมสูงขึ้นจากการเปิดให้บริการเดินรถไฟฟ้ามหานคร สายฉลองรัชธรรม การช าระ
หนี้ค่าอุปกรณ์งานและระบบที่เก่ียวข้องในสัญญาสัมปทาน รวมทั้งมีการรับรู้ผลก าไรจากอัตราแลกเปลี่ยนที่ลดลง
(ตารางท่ี 3.6) 
 
               อย่างไรก็ตาม จากเอกสารกรอบและงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ ประจ าปีงบประมาณ 2562  
ได้ประมาณการฐานะทางการเงินของ รฟม. ส าหรับปีงบประมาณ 2562 โดยคาดว่าจะมีสินทรัพย์รวมจ านวน 
437,504 ล้านบาท หนี้สินรวมจ านวน 419,598 ล้านบาท และส่วนของทุนจ านวน 17,906 ในขณะที่รายได้และ
รายจ่ายประมาณการว่า ปีงบประมาณ 2562 รฟม. จะมีรายไดร้วมจ านวน 12,979 ล้านบาท รายจ่ายรวมจ านวน 
14,018 ล้านบาท ซึ่งส่งผลให้การด าเนินงานของ รฟม. มีผลขาดทุนสุทธิจ านวน 1,039 ล้านบาท ทั้งนี้ เมื่อพิจารณา
จากประมาณการดังกล่าวข้างต้น พบว่า ค่า ROA และ ROE มีค่าติดลบ เช่นเดียวกับ D/E Ratio ที่ยังคงอยู่มากกว่า
เกณฑ์ที่ สศช. ก าหนด (ไม่เกิน 1.5 เท่า) ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่า รฟม. ยังคงมีผลการด าเนินงานขาดทุนสุทธิ ซึ่งเกิด
จากก่อหนี้ในการลงทุนพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐานทางราง รวมไปถึงรายได้จากการเดินรถในช่วงระยะเวลา
ดังกล่าวยังไม่เพียงพอต่อรายจ่ายที่เกิดข้ึน รวมถึงปัจจัยทางด้านอัตราแลกเปลี่ยนซึ่งมีผลต่อผลงานด าเนินของ รฟม. 
เป็นอย่างมาก 
 

ตารางท่ี 3.6 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม ส่วนของทุน และอัตราส่วนทางการเงิน 
การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย  

ปีงบประมาณ 2558 – 2562 
             หนว่ย: ล้านบาท 

ปีงบประมาณ 25581 25591 25601 25612 
25622 

ประมาณการ 
สินทรัพย์รวม  241,091   326,197   355,064   363,760  437,504  
หนี้สินรวม  225,698   312,418   336,570   344,815  419,598  
ส่วนของทุน  15,393   13,779   18,494   18,945  17,906  
ก าไร (ขาดทุน) สุทธ ิ 628  (1,614) 4,715  184 (1,039) 
ROA (ร้อยละ) 0.3  (0.5) 1.3  0.1  (0.2) 
ROE (ร้อยละ) 4.1  (11.7) 25.5  1.0  (5.8) 
D/E (เท่า) 14.7  22.7  18.2  18.2  23.4  
ที่มา: 1.  ข้อมูลปีงบประมาณ 2558 – 2560 มาจากงบการเงิน รฟม. ที่ผ่านการตรวจสอบจาก สตง.  

 2.  ข้อมูลปีงบประมาณ 2561 – 2562 มาจากเอกสารกรอบและงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ ประจ าปีงบประมาณ 2562 ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2562 
 

องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) 
ฐานะทางการเงินของ ขสมก. ในช่วงปีงบประมาณ 2558 – 2561 พบว่า ขสมก. มีสินทรัพย์เพ่ิมข้ึน

และลดลงสลับกันไป โดยในปีงบประมาณ 2561 ขสมก. มีสินทรัพย์จ านวน 10,160 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจาก
ปีงบประมาณ 2558 ที่มีสินทรัพย์จ านวน 8,000 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 27.0 ส าหรับหนี้สิน พบว่า ขสมก.  
มีหนี้สินเพ่ิมข้ึนโดยตลอด โดยเพิ่มขึ้นจากจ านวน 97,382 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2558 เป็นจ านวน 115,737 
ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2561 หรือคิดเป็นร้อยละ 18.8 ซึ่งหนี้สินรวมส่วนใหญ่ของ ขสมก. เป็นหนี้สินไม่หมุนเวียน
รายการเงินกู้ยืมระยะยาว โดยหนี้สินรวมมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นอย่างต่อเนื่องเมื่อเทียบกับสินทรัพย์รวมที่มีการเปลี่ยนแปลง
ไม่มากนัก ในขณะที่ส่วนของทุน พบว่า ขสมก. มีส่วนของทุนติดลบมาโดยตลอด โดย ณ ปีงบประมาณ 2561  
ส่วนของทุนติดลบ 105,577 ล้านบาท ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาอัตราส่วนทางการเงิน พบว่า ค่า ROA ติดลบเป็นจ านวน
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มากต่อเนื่อง โดยในปีงบประมาณ 2561 ขสกม. มีค่า ROA ติดลบร้อยละ 65 แสดงให้เห็นว่า ขสมก. ไม่สามารถบริหาร
สินทรัพย์เพ่ือหาผลตอบแทนได้ ในขณะที่ ค่า ROE และ D/E Ratio ไม่สามารถค านวณได้ เนื่องจากส่วนของทุนติดลบ 

 
เมื่อพิจารณาผลการด าเนินงานในช่วงปีงบประมาณ 2558 – 2561 พบว่า ขสมก. ขาดทุนสุทธิ 

มาโดยตลอด ซึ่งเป็นผลมาจากรายได้ที่น้อยกว่ารายจ่าย โดยต้นทุนการด าเนินงานที่ส าคัญ ได้แก่ ค่าใช้จ่าย
บุคลากร ต้นทุนน้ ามันเชื้อเพลิง ค่าเหมาซ่อมรถ และดอกเบี้ยจ่าย ในขณะเดียวกัน ขสมก. ก็ไม่สามารถปรับราคา
ค่าโดยสารให้ครอบคลุมต้นทุนได้ เนื่องจาก ขสมก. มีภารกิจและบทบาทเป็นรัฐวิสาหกิจที่ให้บริการเชิงสังคม  
ทั้งนี้ ในปงีบประมาณ 2561 ขสมก. ขาดทุนสุทธิจ านวน 6,605 ล้านบาท เพ่ิมข้ึนจากปีงบประมาณ 2560  
ที่ขาดทุนสุทธิจ านวน 4,917 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 34.3 โดยมีสาเหตุจากต้นทุนการด าเนินงานในส่วนของ
ค่าเหมาซ่อมรถที่เพ่ิมสูงขึ้นตามสัญญา และภาระดอกเบี้ยจ่ายที่สูงขึ้น (ตารางที่ 3.7) 
 
              อย่างไรก็ตาม จากเอกสารกรอบและงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ ประจ าปีงบประมาณ 2562 ได้ประมาณการ
ฐานะทางการเงินของ ขสมก. ส าหรับปีงบประมาณ 2562 โดยคาดว่าจะมีสินทรัพย์รวมจ านวน 18,943 ล้านบาท 
หนี้สินรวมจ านวน 131,258 ล้านบาท และส่วนของทุนติดลบจ านวน 112,315 ในขณะที่รายได้และรายจ่าย
ประมาณการว่า ปีงบประมาณ 2562 ขสมก. จะมีรายได้รวมจ านวน 9,012 ล้านบาท รายจ่ายรวมจ านวน 15,751 
ล้านบาท ซึ่งส่งผลให้การด าเนินงานของ ขสมก. มีผลขาดทุนสุทธิจ านวน 6,738 ล้านบาท ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาจาก
ประมาณการดังกล่าวข้างต้น พบว่า ค่า ROA ยังคงมีค่าติดลบ และค่า ROE และ D/E Ratio ไม่สามารถค านวณได้ 
ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่า การด าเนินงานของ ขสมก. ในอนาคตจะเป็นไปตามภาวะเศรษฐกิจและภายใต้สมมติฐาน 
ในการด าเนินงานต่าง ๆ ตามเป้าหมายยุทธศาสตร์ของแผนฟื้นฟูกิจการ ซึ่งคาดว่า ขสมก. ยังคงประสบปัญหา
ขาดทุนอย่างต่อเนื่อง  

 
ตารางท่ี 3.7 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงินองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ 

ปีงบประมาณ 2558 – 2562 
                                     หนว่ย: ล้านบาท 

ปีงบประมาณ 25581 25591 25601 25612 
25622 

ประมาณการ 
สินทรัพย์รวม  8,000   7,981   8,127  10,160  18,943  
หนี้สินรวม  97,382   102,057   107,099  115,737  131,258  
ส่วนของทุน (89,382) (94,077) (98,972) (105,577) (112,315) 
ก าไร (ขาดทุน) สุทธ ิ (4,790) (4,802) (4,917) (6,605) (6,738) 
ROA (ร้อยละ) (59.9) (60.2) (60.5) (65.0) (35.6) 

ที่มา: 1.  ข้อมูลปีงบประมาณ 2558 – 2560 มาจากงบการเงิน ขสมก. ที่ผ่านการตรวจสอบจาก สตง. 
        2.  ข้อมูลปีงบประมาณ 2561 – 2562  มาจากเอกสารกรอบและงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ ประจ าปีงบประมาณ 2562 ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2562 

 

บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) (บกท.) 
ฐานะทางการเงินของ บกท. ในช่วงปีปฏิทิน 2558 – 2561 พบว่า บกท. มีสินทรัพย์รวมและหนี้สินรวม

ปรับตัวลดลงอย่างต่อเนื่อง โดยสินทรัพย์รวม และหนี้สินรวมลดลงจากจ านวน 305,078 ล้านบาท และ 273,660 
ล้านบาท ในปีปฏิทิน 2558 เป็นจ านวน 267,199 ล้านบาท และ 224,428 ล้านบาท ในปีปฏิทิน 2561 หรือ 
คิดเป็นร้อยละ 12.4 และร้อยละ 18.0 ตามล าดับ สาเหตุจากการได้รับผลกระทบจากภาวะเศรษฐกิจและ 
การแข่งขันในอุตสาหกรรมการบินที่รุนแรง ในขณะที่ส่วนของทุนเพ่ิมขึ้นตั้งแต่ปีปฏิทิน 2558 – 2561  
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โดยส่วนของทุนมีจ านวน 31,417 ล้านบาท ในปีปฏิทิน 2558 และเพ่ิมขึ้นเป็นจ านวน 42,770 ล้านบาท ในปีปฏิทิน 
2561 หรือคิดเป็นร้อยละ 36.1 ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาอัตราส่วนทางการเงิน พบว่า ค่า ROA และ ROE มีค่าผันผวน
ตามการปรับตัวขึ้นและลงของก าไร (ขาดทุน) สุทธิ โดยความผันผวนดังกล่าวเป็นผลมาจากต้นทุนเกี่ยวกับการบิน 
จากการมีรุ่นของเครื่องบินที่หลากหลาย และความผันผวนของราคาน้ ามันในตลาดโลก รวมถึงการแข่งขัน 
ในอุตสาหกรรมการบินที่รุนแรง โดยในปีปฏิทิน 2561 บกท. มีค่า ROA และ ROE อยู่ที่ร้อยละ 2.4 และ 14.9 
ตามล าดับ ในขณะที่ค่า D/E Ratio อยู่ที่ 5.2 เท่า ซึ่งสูงกว่าเกณฑ์ท่ี สศช. ก าหนด (ไม่เกิน 1.5 เท่า) แสดงให้เห็นว่า 
บกท. มีภาระหนี้สินจ านวนมาก ส่งผลต่อภาระในการจ่ายช าระเงินต้นและดอกเบี้ย  
 

        เมื่อพิจารณาผลการด าเนินงานในช่วงปีปฏิทิน 2558 – 2561 ของ บกท. พบว่า ในปีปฏิทิน 2558  
บกท. มีผลการด าเนินงานขาดทุนสุทธิจ านวน 11,163 ล้านบาท ซึ่งมีสาเหตุส าคัญจากความผันผวนของราคา
น้ ามันในตลาดโลก ความผันผวนของภาวะเศรษฐกิจ และการแข่งขันในอุตสาหกรรมการบินที่รุนแรง ซึ่งส่งให้ผล 
บกท. ต้องเข้าสู่แผนการฟ้ืนฟูองค์กร และหลังจากนั้นจึงท าให้ บกท. กลับมามีผลการด าเนินงานที่ดีขึ้นในช่วงปี 
2559 – 2561 โดยในปีปฏิทิน 2561 บกท. มีผลการด าเนินงานก าไรสุทธิจ านวน 6,394 ล้านบาท เพิ่มขึ้นจาก 
ปีปฏิทิน 2560 ที่มีก าไรสุทธิจ านวน 329 ล้านบาท ซึ่งเป็นผลจากภาวะเศรษฐกิจที่ปรับตัวดีขึ้นและอุตสาหกรรม
การบินมีแนวโน้มเติบโตอย่างต่อเนื่อง (ตารางที่ 3.8) 

 

อย่างไรก็ตาม จากเอกสารกรอบและงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ ประจ าปีงบประมาณ 2562 ได้ประมาณ
การฐานะทางการเงินของ บกท. ส าหรับปีงบประมาณ 2562 โดยคาดว่าจะมีสินทรัพย์รวมจ านวน 258,412  
ล้านบาท หนี้สินรวมจ านวน 203,347 ล้านบาท และส่วนของทุนจ านวน 55,065 ในขณะที่รายได้และรายจ่าย
ประมาณการว่า ปีงบประมาณ 2562 บกท. จะมีรายได้รวมจ านวน 203,641 ล้านบาท รายจ่ายรวมจ านวน 
191,347 ล้านบาท ซึ่งส่งผลให้การด าเนินงานของ บกท. มีผลก าไรสุทธิจ านวน 12,295 ล้านบาท ทั้งนี้  
เมื่อพิจารณาจากประมาณการดังกล่าวข้างต้น พบว่า ค่า ROA และค่า ROE อยู่ที่ร้อยละ 4.8 และ 22.3 ตามล าดับ 
ในขณะที่ค่า D/E Ratio มีค่า 3.7 เท่า ซึ่งยังคงสูงกว่าเกณฑ์ที่ สศช. ก าหนด (ไม่เกิน 1.5 เท่า) อย่างไรก็ตาม แม้ว่า 
ในภาพรวมผลการด าเนินงานของ บกท. จะดีขึ้น แต่ก็ยังคงต้องติดตามการด าเนินงานของ บกท. ต่อไป เนื่องจาก
สภาพการณ์แข่งขันที่รุนแรงและเปลี่ยนแปลงไปของธุรกิจการบิน ตลอดจนปัจจัยกระทบต่าง ๆ ที่อาจจะส่งผล 
ต่อการด าเนินงานของ บกท. อย่างมีนัยส าคัญ 
 

ตารางท่ี 3.8 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงิน บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) 
ปีปฏิทิน 2558 – 2562 

หน่วย: ลา้นบาท 

ปีปฏิทิน 25581 25591 25601 25612 
25622 

ประมาณการ 
สินทรัพย์รวม  305,078   285,102   285,853   267,199  258,412  
หนี้สินรวม  273,660   250,139   250,129   224,428  203,347  
ส่วนของทุน  31,417   34,874   35,724   42,770  55,065  
ก าไร (ขาดทุน) สุทธ ิ (11,163) 2,882  329           6,394  12,295  
ROA (ร้อยละ) (3.7) 1.0  0.1  2.4  4.8  
ROE (ร้อยละ) (35.5) 8.3  0.9  14.9  22.3  
D/E (เท่า) 8.7  7.2  7.0  5.2  3.7  

ที่มา: 1.  ข้อมูลปีปฏิทิน 2558 – 2560 มาจากงบการเงิน บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) ที่ผ่านการตรวจสอบจาก สตง. 
       2.  ขอ้มูลปีปฏิทิน 2561 – 2562 มาจากเอกสารกรอบและงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ ประจ าปีงบประมาณ 2562 ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2562 
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บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) (ทีโอที) 
ฐานะทางการเงินของ ทีโอที ในช่วงปีปฏิทิน 2558 – 2561 พบว่า ทีโอท ีมีสินทรัพย์รวมและหนี้สิน

รวมปรับตัวลดลงอย่างต่อเนื่อง โดยสินทรัพย์รวม และหนี้สินรวมลดลงจากจ านวน 164,232 ล้านบาท และ 
56,580 ล้านบาท ในปีปฏิทิน 2558 เป็นจ านวน 140,675 ล้านบาท และ 39,326 ล้านบาท ในปีปฏิทิน 2561 
หรือคิดเป็นร้อยละ 14.3 และร้อยละ 30.5 ตามล าดับ โดยการลดลงดังกล่าวมีสาเหตุจากการได้รับผลกระทบ 
จากการต้องน าส่งรายได้ให้กับ กสทช. รวมทั้งผลจากการสิ้นสุดสัญญาสัมปทานกับ AIS ในขณะที่ส่วนของทุน
ปรับตัวลดลงตั้งแต่ปีปฏิทิน 2558 – 2560 และปรับตัวเพ่ิมขึ้นในปีปฏิทิน 2561 ซึ่งมีส่วนของทุนจ านวน 101,349
ล้านบาท เพิ่มขึ้นจากช่วงเดียวกันของปีก่อนที่มีส่วนของทุนจ านวน 99,414 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 1.9 ทั้งนี้ 
เมื่อพิจารณาอัตราส่วนทางการเงิน พบว่า ค่า ROA และ ROE ตั้งแต่ปีปฏิทิน 2558 – 2560 มีค่าติดลบ 
มาโดยตลอด ซึ่งมสีาเหตุจากผลการด าเนินงานของ ทีโอที ที่ขาดทุนสุทธิ ในขณะที่ปีปฏิทิน 2561 ค่า ROA และ ROE 
กลับมามีค่าเป็นบวกที่ร้อยละ 0.8 และ 1.2 ตามล าดับ สาเหตุจากการกลับมามีก าไรสุทธิของ ทีโอที โดยค่า ROA 
และ ROE ดังกล่าว สะท้อนให้เห็นถึงความสามารถในการท าก าไรเมื่อเทียบกับสินทรัพย์และส่วนของทุนของ ทีโอที 
ยังอยู่ในระดับที่ต่ ามาก ในขณะที่ค่า D/E Ratio อยู่ที่ 0.4 เท่า ซ่ึงอยู่ในเกณฑ์ที่ สศช. ก าหนด (ไม่เกิน 1.5 เท่า) 
แสดงให้เห็นว่า ทีโอที มีความเสี่ยงทางด้านหนี้สินเมื่อเทียบกับส่วนของทุนอยู่ในเกณฑ์ท่ีค่อนข้างต่ า  
 

เมื่อพิจารณาผลการด าเนินงานของ ทีโอที ในช่วงปีปฏิทิน 2558 – 2561 พบว่า ทีโอที มีผลการ
ด าเนินงานในปีปฏิทิน 2558 – 2560 ขาดทุนสุทธิอย่างต่อเนื่อง โดยการขาดทุนสุทธิดังกล่าวเป็นผลมาจาก 
การได้รับผลกระทบจากการต้องน าส่งรายได้ให้กับ กสทช. รวมทั้งผลจากการสิ้นสุดสัญญาสัมปทานกับ AIS  
ซึ่งเป็นแหล่งรายได้ส าคัญของ ทีโอที ในขณะที่ปีปฏิทิน 2561 ทีโอที มีก าไรสุทธิจ านวน 1,166 ล้านบาท ซึ่งเป็น
แนวโน้มของผลการด าเนินงานที่ปรับตัวดีขึ้น โดยมีสาเหตุจากการได้รับสิทธิได้ใช้ประโยชน์จากคลื่นความถี่ 2100 
เมกะเฮิรตซ์ และ 2300 เมกะเฮิรตซ์ รวมทั้ง ทีโอที สามารถเจรจากับพันธมิตรในการน าคลื่นความถี่ 2100 
เมกะเฮิรตซ์ มาด าเนินธุรกิจเพ่ือสร้างรายได้ทดแทน (ตารางที่ 3.9) 
 

อย่างไรก็ตาม จากเอกสารกรอบและงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ ประจ าปีงบประมาณ 2562 ได้ประมาณ
การฐานะทางการเงินของ ทีโอท ีส าหรับปีงบประมาณ 2562 โดยคาดว่าจะมีสินทรัพย์รวมจ านวน 140,451  
ล้านบาท หนี้สินรวมจ านวน 37,874 ล้านบาท และส่วนของทุนจ านวน 102,577 ในขณะที่รายได้และรายจ่าย
ประมาณการว่า ปีงบประมาณ 2562 ทีโอที จะมีรายไดร้วมจ านวน 67,513 ล้านบาท รายจ่ายรวมจ านวน 65,819 
ล้านบาท ซึ่งส่งผลให้การด าเนินงานของ ทีโอที มีผลก าไรสุทธิจ านวน 1,694 ล้านบาท ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาจาก
ประมาณการดังกล่าวข้างต้น พบว่า ค่า ROA และค่า ROE อยู่ที่ร้อยละ 1.2 และ 1.7 ตามล าดับ ซึ่งดีขึ้นกว่า 
ช่วงที่ผ่านมา ในขณะที่ค่า D/E Ratio มีค่า 0.4 เท่า ซึ่งอยู่ในเกณฑ์ท่ี สศช. ก าหนด (ไม่เกิน 1.5 เท่า) อย่างไรก็ตาม  
ผลการด าเนินงานของ ทีโอที เป็นไปตามแผนธุรกิจและแผนยุทธศาสตร์เพื่อพลิกฟ้ืนฐานะการเงินและสภาวะ 
การแข่งขันในกิจการโทรคมนาคม เช่น การเป็นพันธมิตรกับคู่ค้าเอกชนในการพัฒนาคลื่นความถี่ 2100 
เมกะเฮิรตซ์ และ 2300 เมกะเฮิรตซ์ เป็นต้น  
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ตารางท่ี 3.9 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงิน บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) 
ปีปฏิทิน 2558 – 2562 

        หนว่ย: ล้านบาท 

ปีปฏิทิน 25581 25591 25601 25612 
25622 

ประมาณการ 
สินทรัพย์รวม  164,232   149,908   147,516   140,675  140,451  
หนี้สินรวม  56,580   47,220   48,102   39,326  37,874  
ส่วนของทุน  107,652   102,687   99,414   101,349  102,577  
ก าไร (ขาดทุน) สุทธ ิ (5,970) (5,886) (4,337) 1,166 1,694  
ROA (ร้อยละ) (3.6) (3.9) (2.9) 0.8  1.2  
ROE (ร้อยละ) (5.5) (5.7) (4.4) 1.2  1.7  
D/E (เท่า) 0.5  0.5  0.5  0.4  0.4  

ที่มา: 1.  ข้อมูลปีปฏิทิน 2558 – 2560 มาจากงบการเงิน บริษัท ทีโอท ีจ ากัด (มหาชน) ที่ผ่านการตรวจสอบจาก สตง. 
       2.  ขอ้มูลปีปฏิทิน 2561 - 2562 มาจากเอกสารกรอบและงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ ประจ าปีงบประมาณ 2562 ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ ์2562 

 
บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) (กสท.) 
ฐานะทางการเงินของ กสท. ในช่วงปีปฏิทิน 2558 – 2561 พบว่า กสท. มีสินทรัพย์ และหนี้สิน 

ลดลงอย่างต่อเนื่อง โดยลดลงจากจ านวน 151,973 ล้านบาท และ 118,309 ล้านบาท ในปีปฏิทิน 2558  
เป็นจ านวน 136,870 ล้านบาท และ 106,646 ล้านบาท ในปีปฏิทิน 2561 หรือคิดเป็นร้อยละ 9.9 และ 9.9 
ตามล าดับ ในขณะที่ส่วนของทุนมีการเปลี่ยนแปลงขึ้นลงในแต่ละปี โดยในปีปฏิทิน 2561 กสท. มีส่วนของทุน 
อยู่ที่จ านวน 30,224 ล้านบาท เพิ่มขึ้นจากช่วงเดียวกันของปีก่อนหน้าที่มีส่วนของทุนจ านวน 29,859 ล้านบาท 
หรือคิดเป็นร้อยละ 3.1 ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาอัตราส่วนทางการเงิน พบว่า ค่า ROA และ ROE ตั้งแต่ปีปฏิทิน 2558 – 
2561 พบว่า มีค่าเป็นบวกทุกปี ยกเว้นปีปฏิทิน 2560 ที่มีค่าติดลบ ซึ่งมีสาเหตุจากการสิ้นสุดสัญญาสัมปทาน และ
ภาระการจ่ายภาษีมูลค่าเพ่ิมพร้อมเบี้ยปรับตามค าพิพากษาของศาลฎีกาแผนกคดีภาษีอากร ในขณะทีค่่า D/E Ratio 
มีค่าอยู่ระหว่าง 3.5 – 3.8 เท่า ซ่ึงสูงกว่าเกณฑท์ี่ สศช. ก าหนด (ไม่เกิน 1.5 เท่า) แสดงให้เห็นว่า กสท. มีความเสี่ยง
ทางด้านหนี้สินเมื่อเทียบกับส่วนของทุนอยู่ในเกณฑ์ท่ีค่อนข้างสูง  
   

เมื่อพิจารณาผลการด าเนินงานตั้งแต่ปปีฏิทิน 2558 – 2561 พบว่า กสท. มีผลการด าเนินที่ทยอย
ปรับตัวลดลงต่อเนื่องตั้งแต่ปีปฏิทิน 2558 – 2560 โดยผลการด าเนินงานต่ าที่สุดในปีปฏิทิน 2560 ที่มีผลขาดทุน
สุทธิ 5,084 ล้านบาท โดยมีสาเหตุจากการสิ้นสุดสัญญาสัมปทานกับเอกชน ภาระค่าใช้จ่ายในการน าส่งรายได้ให้กับ 
กสทช. และภาระการจ่ายภาษีมูลค่าเพ่ิมพร้อมเบี้ยปรับตามค าพิพากษาของศาลฎีกาแผนกคดีภาษีอากร ทั้งนี้ ในปี
ปฏิทิน 2561 กสท. มีผลการด าเนินงานเป็นก าไรสุทธิจ านวน 663 ล้านบาท ซึ่งเป็นผลจากการปรับลดค่าใช้จ่าย
โดยส่วนใหญ่ลงในสัดส่วนที่สงูกว่ารายได้ (ตารางที่ 3.10) 
 
              อย่างไรก็ตาม จากเอกสารกรอบและงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ ประจ าปีงบประมาณ 2562 ได้ประมาณการ
ฐานะทางการเงินของ กสท. ส าหรับปีงบประมาณ 2562 โดยคาดว่าจะมีสินทรัพย์รวมจ านวน 137,256 ล้านบาท 
หนี้สินรวมจ านวน 106,318 ล้านบาท และส่วนของทุนจ านวน 30,937 ในขณะที่รายได้และรายจ่ายประมาณการว่า 
ปีงบประมาณ 2562 กสท. จะมีรายได้รวมจ านวน 38,862 ล้านบาท รายจ่ายรวมจ านวน 37,565 ล้านบาท  
ซ่ึงส่งผลให้การด าเนินงานของ กสท. มีผลก าไรสุทธิจ านวน 1,298 ล้านบาท ทั้งนี ้เมื่อพิจารณาจากประมาณการ
ดังกล่าวข้างต้น พบว่า ค่า ROA และค่า ROE อยู่ที่ร้อยละ 0.9 และ 4.2 ตามล าดับ ซึ่งเริ่มปรับตัวดีขึ้นจากช่วง 



59 
 

ที่ผ่านมา ในขณะที่ค่า D/E Ratio มีค่า 3.4 เท่า ซึ่งสูงกว่าเกณฑ์ที่ สศช. ก าหนด (ไม่เกิน 1.5 เท่า) อย่างไรก็ตาม  
การด าเนินงานของ กสท. ส่วนใหญ่เป็นการลงทุนเพ่ือบ ารุงรักษาอุปกรณ์ตามภารกิจปกติขององค์กร เช่น  
การปรับปรุงคุณภาพการให้บริการโทรคมนาคม การสื่อสารทางสายและไร้สายทั้งในและต่างประเทศ  
การเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริการสื่อสารข้อมูลและอินเตอร์เน็ตความเร็วสูง เป็นต้น 

 
ตารางท่ี 3.10 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงิน บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน)  

ปีปฏิทิน 2558 – 2562 
หน่วย: ลา้นบาท 

ปีปฏิทิน 25581 25591 25601 25612 
25622 

ประมาณการ 
สินทรัพย์รวม  151,973   163,777   140,301   136,870  137,256  
หนี้สินรวม  118,309   129,027   110,981   106,646  106,318  
ส่วนของทุน  33,664   34,749   29,320   30,224  30,937  
ก าไร (ขาดทุน) สุทธ ิ 3,141  2,347  (5,084) 663  1,297  
ROA (ร้อยละ) 2.1  1.4  (3.6) 0.5  0.9  
ROE (ร้อยละ) 9.3  6.8  (17.3) 2.2  4.2  
D/E (เท่า) 3.5  3.7  3.8  3.5  3.4  

   ที่มา: 1.  ขอ้มูลปีปฏิทิน 2558 – 2560 มาจากรายงานของผู้สอบบัญชีและงบการเงิน กสท. ที่ผ่านการตรวจสอบจาก สตง. 
2.  ข้อมูลปีปฏิทิน 2561 มาจากเอกสารกรอบและงบลงทุนของรัฐวิสาหกจิ ประจ าปีงบประมาณ 2562 ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2562 
 

กล่าวโดยสรุปรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 6 แห่ง ยังคงมีความเสี่ยงที่จะก่อให้เกิดภาระทางการคลังอันเนื่องมาจาก
ความสามารถในการใช้สินทรัพย์และทุนในการหาผลตอบแทนที่ต่ า การขาดสภาพคล่องและเงินทุนที่เพียงพอ  
และบางแห่งมผีลประกอบการที่ขาดทุนอย่างต่อเนื่อง รวมทั้งภาระหนี้สินที่อยู่ในระดับสูง 

 
3.3.2  การวิเคราะห์เงินรับจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล หนี้สินสุทธิ และความต้องการ         
         เงินลงทุนของรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีความเสี่ยงทางการคลัง 

 
1)  เงินรับจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล (Net Flows from the Budget/  

Net Contribution to the Budget)23 
 
     การประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีความเสี่ยงทางการคลัง จะใช้ตัวชี้วัด 
เงินรับจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาลมาประยุกต์ใช้กับรัฐวิสาหกิจที่มีแนวโน้มจะก่อให้เกิดภาระทางการคลัง 
ในระดับสูงจ านวน 4 แห่ง (ซึ่งอยู่ในกลุ่มสาขาขนส่ง) ได้แก่ 1) รฟท. 2) รฟม. 3) ขสมก. และ 4) บกท. พบว่า
รัฐวิสาหกิจฯ 3 แห่ง ได้แก่ รฟท. รฟม. และ ขสมก. มีการรับเงินสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาลมาโดยตลอด 
เนื่องจากรายได้จากการด าเนินงานมีไม่เพียงพอกับค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน 
 
 

                                           
23 เงินรับจ่ายสุทธจิากงบประมาณของรัฐบาล หมายถึง ผลต่างระหว่างรายรับเงินชว่ยเหลือจากงบประมาณของรัฐบาล และรายจ่ายของรฐัวิสาหกจิ 
   ให้แกร่ัฐบาล ตัวชี้วัดนี้ใช้ในการประเมินผลกระทบโดยตรงต่อรายได้และการใช้จ่ายงบประมาณของรฐับาล 
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 ทั้งนี้ จากแผนภาพที่ 3.6 พบว่า ในช่วงปีงบประมาณ 2558 – 2561 แนวโน้มของการขอรับ
งบประมาณของรัฐวิสาหกิจฯ 3 แห่ง ได้แก่ รฟท. รฟม. และ ขสมก. มีดังนี้ 
 

    -  รฟท. ได้รับงบประมาณลดลงตั้งแต่ปีงบประมาณ 2559 – 2561 ซึ่งงบประมาณที่ รฟท. ได้รับ
ส่วนใหญ่เป็นการลงทุนขนาดใหญ่ตามนโยบายของภาครัฐ และภารกิจหลักในการก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐานระบบ
ราง โดยในช่วงระยะเวลาดังกล่าว รฟท. ได้รับงบประมาณสูงที่สุดในปีงบประมาณ 2559 จ านวน 24,637 ล้านบาท 
อย่างไรก็ดี ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2559 เป็นต้นมา รฟท. เริ่มได้รับงบประมาณลดลงจากการเร่งผลักดันการก่อสร้าง
โครงสร้างพื้นฐานในช่วงก่อนหน้าเป็นจ านวนมาก โดยในปีงบประมาณ 2561 รฟท. ได้รับงบประมาณจ านวน 
12,914 ล้านบาท ลดลงจากปีงบประมาณ 2560 ที่ได้รับงบประมาณจ านวน 17,960 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 
28.1 โดยงบประมาณท่ีได้รับส่วนใหญ่น ามาใช้ในโครงการช าระหนี้เงินกู้ส าหรับการก่อสร้างทางรถไฟสายต่าง ๆ 
และโครงการเงินอุดหนุนบริการสาธารณะ (Public Service Obligation: PSO) เป็นต้น 
 

-  รฟม. ได้รับงบประมาณในระดับสูงต่อเนื่องตั้งแต่ปีงบประมาณ 2559 – 2561 เนื่องจาก รฟม. 
ต้องด าเนินโครงการขับเคลื่อนโครงสร้างพ้ืนฐานระบบราง เช่น การก่อสร้างรถไฟฟ้าสายสีม่วง สายสีชมพู สายสีส้ม 
และสายสีเขียว เป็นต้น โดยในปีงบประมาณ 2561 รฟม. ได้รับงบประมาณจ านวน 25,163 ล้านบาท เพิ่มข้ึน 
จากปีงบประมาณ 2560 ซึ่งได้รับงบประมาณ 17,991 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 39.9 โดยงบประมาณที่ได้รับ 
ส่วนใหญ่เป็นโครงการช าระหนี้เงินกู้ส าหรับการก่อสร้างรถไฟฟ้าสายต่าง ๆ  
 

-  ขสมก. ได้รับงบประมาณน้อยที่สุดเมื่อเทียบกับ รฟท. และ รฟม. โดยงบประมาณท่ีได้รับ 
ส่วนใหญ่แบ่งออกเป็น 1) โครงการเงินอุดหนุนบริการสาธารณะ (PSO) และ 2) โครงการชดเชยค่าใช้จ่าย 
ในการด าเนินการตามมาตรการลดภาระค่าครองชีพของประชาชนงบประมาณ ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2561  
ขสมก. ได้รับงบประมาณจ านวน 5,673 ล้านบาท เพิ่มขึ้นจากปีงบประมาณ 2560 ซึ่งได้รับงบประมาณ  
5,034 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 12.7 โดยงบประมาณที่ได้รับส่วนใหญ่เป็นโครงการช าระหนี้เงินกู้ส าหรับ 
การก่อสร้างรถไฟฟ้าสายต่าง ๆ 
 

แผนภาพที่ 3.6 เงินรับสุทธิจากงบประมาณให้แก่ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 
ปีงบประมาณ 2558 – 2561 

 
ที่มา:  ข้อมูลปีงบประมาณ 2558 – 2561 มาจากเอกสารงบประมาณโดยสังเขป 
หมายเหตุ: รวบรวมขอ้มูลโดย ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ ์2562 
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-  ส าหรับ บกท. เป็นบริษัทมหาชนที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย จึงไม่ได้รับ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี โดย บกท. มีการจ่ายเงินให้รัฐบาลโดยผ่านการช าระภาษีเงินไดน้ิติบุคคล และรายได้
น าส่งคลังผ่านเงินปันผลในฐานะผู้ถือหุ้น ซึ่งในช่วงปีงบประมาณ 2558 – 2561 บกท. ไม่มีรายได้น าส่งคลัง
เนื่องจากยังคงมีการขาดทุนสะสมต่อเนื่อง และมติประชุมใหญ่สามัญผู้ถือหุ้นทีอ่นุมัติงดจ่ายเงินปันผลส าหรับ 
ผลการด าเนินงานในช่วงระยะเวลาดังกล่าว  
 

2)  หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ (Net Debt) ที่มีความเสี่ยงทางการคลัง24 
 

เมื่อน าตัวชี้วัดหนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ มาประยุกต์ใช้กับรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 4 แห่ง ได้แก่ รฟท. 
รฟม. ขสมก. และ บกท. พบว่า รัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 4 แห่ง มีหนี้สุทธิอยู่ในระดับที่สูงและมีแนวโน้มปรับตัวเพ่ิมสูงขึ้น 
สาเหตุส่วนใหญ่มาจากจ านวนหนี้เงินกู้ระยะยาวที่เพ่ิมข้ึนจากการกู้เงินเพ่ือเสริมสภาพคล่องส าหรับการด าเนินงาน 
รวมถึงการด าเนินงานขับเคลื่อนโครงสร้างพื้นฐานระบบรางของ รฟท. และ รฟม. และการกู้เงินเพื่อน ามาใช้ 
ในการด าเนินการต่าง ๆ ของ ขสมก. เช่น ค่าน้ ามันเชื้อเพลิง ค่าเหมาซ่อม เป็นต้น 
 
 ทั้งนี้ จากแผนภาพที่ 3.7 พบว่า ในช่วงปีงบประมาณ 2558 – 2561 แนวโน้มหนี้สุทธิของ
รัฐวิสาหกิจฯ 3 แห่ง ได้แก่ รฟท. รฟม. และ ขสมก. มีดังนี้ 
 
  -  รฟท. พบว่า มีหนี้สุทธิสูงที่สุดเมื่อเทียบกับ รฟม. และ ขสมก. โดยในช่วงปีงบประมาณ 2558 
– 2561 หนี้สุทธิเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องจากจ านวน 274,298 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2558 เป็นจ านวน 
402,281 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2561 หรือคิดเป็นร้อยละ 46.7 โดยสาเหตุส าคัญจากการเพ่ิมข้ึนของรายได้
เงินอุดหนุนรัฐบาลรอการรับรู้ (หนี้สินจากการก่อสร้างทางรถไฟ) รวมถึงการประสบปัญหารายได้ไม่เพียงพอกับ
การใช้จ่าย ซึ่งส่งผลให้เกิดการขาดทุนสะสมเป็นระยะเวลานาน ส าหรับหนี้สินส่วนใหญ่ของ รฟท. ได้แก่ เงินกู้ยืม
ระยะยาว และภาระบ าเหน็จบ านาญตกทอด อย่างไรก็ตาม การที่ รฟท. มีหนี้สุทธิอยู่ในระดับสูงแสดงให้เห็นถึง
สภาพคล่องที่มีอยู่อย่างจ ากัด ตลอดจนรัฐยังคงสนับสนุนด้านงบประมาณเป็นจ านวนมาก ซึ่งอาจจะกระทบ 
ต่อฐานะทางการคลังของรัฐบาลได้ 
 
                    -  รฟม. พบว่า มีหนี้สุทธิอยู่ในระดับที่สูงรองลงมาจาก รฟท. โดยปีงบประมาณ 2559 
มีหนี้สุทธิสูงที่สุดที่จ านวน 299,483 ล้านบาท ซึ่งเพ่ิมขึ้นจากปีงบประมาณ 2558 ที่มีหนี้สุทธิจ านวน 218,710  
คิดเป็นร้อยละ 36.9 โดยมีสาเหตุจากหนี้สินถาวร รายการเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และเงินกู้ยืมระยะยาวที่เพ่ิม
สูงขึ้นจากปีก่อนเป็นจ านวนมาก ทั้งนี้ ณ ปีงบประมาณ 2561 รฟม. มีหนี้สุทธิจ านวน 258,671 ล้านบาท เพ่ิมข้ึน
จากปีงบประมาณ 2560 ที่มีหนี้สุทธิจ านวน 222,546 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 16.2 โดยมีสาเหตุจากหนี้สิน
ถาวร รายการเงินกู้ยืมระยะยาวที่เพ่ิมสูงขึ้น 
 
                    -  ขสมก. พบว่า มีหนี้สุทธิต่ าที่สุดเมื่อเทียบกับ รฟท. และ รฟม. โดยในช่วงปีงบประมาณ 2558 
– 2561 พบว่า ขสมก. มีหนี้สุทธิเพ่ิมข้ึนต่อเนื่องมาโดยตลอด โดยเพิ่มขึ้นจากจ านวน 91,803 ล้านบาท ใน
ปีงบประมาณ 2558 เป็นจ านวน 109,901 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2561 หรือคิดเป็นร้อยละ 19.7 โดยหนี้สิน
                                           
24  หนี้สุทธิของรฐัวิสาหกิจ หมายถึง หนี้สินทัง้หมดของรัฐวิสาหกจิ หักดว้ยสินทรัพย์หมนุเวียนทั้งหมดของรัฐวิสาหกิจ ตัวชีว้ัดนี้ใช้ในการประเมินผล    
    ความสามารถในการช าระหนีจ้ากสินทรพัย์หมุนเวียนที่มอียู่ ซ่ึงจะมีผลกระทบโดยตรงต่อฐานะทางการเงินหรืองบแสดงฐานะการเงิน และผลประกอบการของ 
    รฐัวิสาหกิจซึ่งส่งผลกระทบตอ่ความสามารถในการจ่ายเงินของรัฐวิสาหกิจ 
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ส่วนใหญ่ของ ขสมก. อยู่ในรูปของเงินกู้ยืมระยะยาวที่เกิดจากการกู้เงินเพื่อเสริมสภาพคล่อง อย่างไรก็ตาม  
การที่ ขสมก. มีหนี้สุทธิเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องสะท้อนให้เห็นถึงการขาดสภาพคล่องที่มีแนวโน้มสูงขึ้นในระยะยาว  
ซึ่งท้ายท่ีสุดรัฐบาลอาจจะต้องให้การสนับสนุนด้านงบประมาณ ซ่ึงจะกระทบต่อฐานะทางการคลังของรัฐบาลได้ 

 

แผนภาพที่ 3.7 หนี้สุทธิของ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 
ปีงบประมาณ 2558 – 2561 

 
ที่มา:  1  ข้อมูลของ รฟม. และ ขสมก. ปีงบประมาณ 2558 – 2560 มาจากงบการเงินที่ สตง. สอบทานแล้ว 

2.  ข้อมูลของ รฟม. และ ขสมก. ปีงบประมาณ 2561 มาจากระบบ GFMIS-SOE ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2562 
        3.  ข้อมูลของ รฟท. ในปีงบประมาณ 2558 – 2561 มาจากงบการเงินเบื้องตันของ รฟท. ณ วันที ่1 กุมภาพันธ์ 2562  
 

-  หนี้สุทธิของ บกท. ในช่วงปีปฏิทิน 2558 – 2561 พบว่า บกท. มีหนี้สุทธิในปีปฏิทิน 2558 
จ านวน 199,069 ล้านบาท และลดลงในปีปฏิทิน 2559 ที่จ านวน 190,161 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 5.7 
และเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่องในปีปฏิทิน 2560 และ 2561 ที่จ านวน 197,246 และ 199,306 ล้านบาท ตามล าดับ 
โดยหนี้สินของ บกท. ส่วนใหญ่อยู่ในรูปของหนี้สินระยะยาว ได้แก่ หุ้นกู้ หนี้สินภายใต้เงื่อนไขสัญญาเช่าเครื่องบิน
แบบแอร์บัส A350-900 และเงินกู้ยืมระยะยาว เป็นต้น (แผนภาพที่ 3.8) 
 

แผนภาพที่ 3.8 หนี้สุทธิของ บกท. 
ปีปฏิทิน 2558 – 2561 

 
 ที่มา:  ข้อมูลปีปฏิทิน 2558 – 2561 มาจากข้อมูลงบการเงินที่ สตง. สอบทานแล้ว ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ ์2562 
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3)  งบลงทุนอนุมัติ เบิกจ่ายจริง อัตราการเบิกจ่ายของรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีความเสี่ยงทางการคลัง25 
 
ปีปฏิทิน/ปีงบประมาณ 2561 ของรัฐวิสาหกิจฯ 6 แห่ง ได้แก่ รฟท. รฟม. ขสมก. บกท. ทีโอที 

และ กสท. ได้รับอนุมัติงบลงทุนรวมจ านวน 111,163 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 25 ของงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจฯ   
ที่ได้รับอนุมัติทั้งหมดจ านวน 445,191 ล้านบาท ซึ่งเป็นผลจากการที่รัฐบาลเร่งรัดการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน 
โดยเฉพาะด้านการคมนาคมขนส่งทางราง เพื่อเพ่ิมขีดความสามารถในการแขง่ขันของประเทศ ซึ่งมีผลให้งบลงทุน
ของ รฟท. และ รฟม. เพ่ิมข้ึนอย่างมาก โดยสามารถพิจารณางบลงทุนของรัฐวิสาหกิจฯ จ านวน 6 แห่ง ตั้งแต่
ปีงบประมาณ/ปีปฏิทิน 2558 – 256126 (แผนภาพที่ 3.9) ดังนี้ 
 
 -  รฟท. พบว่า ในแต่ละปีได้รับอนุมัติงบลงทุนเป็นจ านวนมาก ซึ่งเป็นผลจากการที่ รฟท.  
เร่งผลักดันให้เกิดการวางโครงสร้างพ้ืนฐานระบบราง โดย ณ ปีงบประมาณ 2561 รฟท. ได้รับอนุมัติงบลงทุน 
จ านวน 52,468 ล้านบาท ซึ่งลดลงจากปีงบประมาณ 2558 ที่ได้รับอนุมัติงบลงทุนจ านวน 31,942 ล้านบาท  
หรือคิดเป็นร้อยละ 64.3 ในขณะที่อัตราการเบิกจ่ายงบลงทุนในแต่ละปีอยู่ในระดับต่ ากว่าแผนที่ก าหนด โดยสาเหตุ
ส าคัญที่ท าให้ รฟท. เบิกจ่ายงบลงทุนได้ต่ า เนื่องจากความล่าช้าในการก่อสร้างทางรถไฟสายสีแดง และผลกระทบ
จากข้อขัดแย้งในการรื้อย้ายระบบสาธารณูปโภคและผู้บุกรุกพ้ืนที่ ทั้งนี ้ณ ปีงบประมาณ 2561 รฟท. มีการเบิกจ่าย
งบลงทุนไปแล้วจ านวน 32,076 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 61.1 ของงบลงทุนที่ได้รับอนุมัติทั้งหมด 
 
 -  รฟม. พบว่า ได้รับอนุมัติงบลงทุนเพิ่มขึ้นตั้งแต่ปีงบประมาณ 2558 – 2561 โดยเพิ่มข้ึนจาก
จ านวน 14,962 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2558 เป็นจ านวน 32,463 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2561 ซี่งเพ่ิมข้ึน
เป็นจ านวน 17,501 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 117.0 โดยอัตราการเบิกจ่ายงบลงทุนของ รฟม. สามารถด าเนินการ
ได้เกือบเต็มจ านวน ซึ่งเบิกจ่ายสูงสุดในปีงบประมาณ 2561 ที่รอ้ยละ 99.99 ส าหรับการลงทุนของ รฟม. ส่วนใหญ่
เป็นการลงทุนในโครงการโครงสร้างพ้ืนฐานระบบราง ทั้งนี้ ณ ปีงบประมาณ 2561 รฟม. มีการเบิกจ่ายงบลงทุน 
ไปแล้วจ านวน 32,461 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 99.99 ของงบลงทุนที่ได้รับอนุมัติทั้งหมด 
 
 -  ขสมก. ได้รับอนุมัติงบลงทุนในแต่ละปีงบประมาณตามความจ าเป็นหรือโครงการที่ต้องจัดท า
ในปีนั้น ๆ โดยในปีงบประมาณ 2561 ขสมก. ได้รับอนุมัติงบลงทุนจ านวน 2,097 ล้านบาท ส าหรับโครงการจัดซื้อ
และเช่ารถโดยสารประจ าทางหลายรูปแบบ เช่น รถเมล์ที่ใช้ก๊าซธรรมชาติเป็นเชื้อเพลิง (รถเมล์เอ็นจีวี) รถเมล์
ไฟฟ้า และรถเมล์ไฮบริด เป็นต้น ทั้งนี้ ณ ปีงบประมาณ 2561 ขสมก. มีการเบิกจ่ายงบลงทุนไปแล้วจ านวน 105 
ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 5 ของงบลงทุนที่ได้รับอนุมัติทั้งหมด 
 
 
 
 
 

                                           
25 ระเบียบส านกันายกรฐัมนตรี วา่ด้วยงบลงทุนของรฐัวิสาหกิจ พ.ศ. 2550 “งบลงทนุ” หมายความว่า รายการที่ประมาณว่าจะจ่ายเพื่อกอ่ให้เกดิสินทรัพย์ถาวร 
รวมทั้งเพือ่ขยายงานหรอืการทดแทนสนิทรพัย์เดิม ซ่ึงมีลกัษณะเป็นสาระส าคัญหรอืเป็นการปรับปรุงงานให้ดีขึ้น หรือรายจ่ายเพื่อซ้ือกิจการหรือหุ้นของหน่วยงานอื่น  
26 ที่มา: ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ณ วนัที่ 11 เมษายน 2561 
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 -  บกท. ได้รับอนุมัติงบลงทุน ณ ปีปฏิทิน 2561 จ านวน 13,817 ล้านบาท ลดลงจากปีปฏิทิน 
2558 ที่ได้รับอนุมัติงบลงทุนจ านวน 20,228 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 31.7 ซึ่งเป็นผลมาจากการปรับปรุง
แผนการจัดหาเครื่องบิน ในช่วงปี 2562 – 2567 ทั้งนี้ ณ ปีปฏิทิน 2561 บกท. มีการเบิกจ่ายงบลงทุนไปแล้ว
จ านวน 10,907 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 78.9 ของงบลงทุนที่ได้รับอนุมัติทั้งหมด 
 
 -  ทีโอท ีได้รับอนุมัตงิบลงทุนลดลงตั้งแต่ปีปฏิทิน 2558 – 2561 โดยลดลงจากจ านวน 7,590 
ล้านบาท ในปีปฏิทิน 2558 เป็นจ านวน 4,018 ล้านบาท ในปีปฏิทิน 2561 หรือคิดเป็นร้อยละ 47.1 จากผลของ
การปรับลดขนาดองค์กร และผลประกอบการที่ลดลงของ ทีโอท ีทั้งนี้ ณ ปีปฏิทิน 2561 ทีโอท ีมีการเบิกจ่าย 
งบลงทุนไปแล้วจ านวน 3,837 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 95.5 ของงบลงทุนที่ได้รับอนุมัติทั้งหมด 
 

-  กสท. ได้รับอนุมัตงิบลงทนุลดลงเช่นเดียวกับกับ ทีโอที เนื่องจากประสบปัญหาจาก 
การประกอบกิจการที่คล้ายกัน โดย กสท. ได้รับอนุมัติงบลงทุนลดลงจากจ านวน 8,030 ล้านบาท ในปีปฏิทิน 
2558 เป็นจ านวน 6,300 ล้านบาท ในปีปฏิทิน 2561 หรือคิดเป็นร้อยละ 21.5 ทั้งนี้ ณ ปีปฏิทิน 2561 กสท.  
มีการเบิกจ่ายงบลงทุนไปแล้วจ านวน 5,045 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 80.1 ของงบลงทุนที่ได้รับอนุมัติทั้งหมด  
 

แผนภาพที่ 3.9 งบลงทุนอนุมัติ เบิกจ่ายจริง อัตราการเบิกจ่ายของรัฐวิสาหกิจฯ  
ที่มีความเสี่ยงทางการคลัง 

 
การรถไฟแห่งประเทศไทย การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย 

  

องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) 
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บริษัททีโอที จ ากัด (มหาชน) บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) 

  
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ  

 
จากการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจฯ โดยใช้ตัวชี้วัดความเสี่ยงทางการคลัง 

(Fiscal Risk Indicators) สามารถสรุปได้ว่า การด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 6 แห่ง คือ รฟท. รฟม.  
ขสมก. บกท. ทีโอที และ กสท. ก่อให้เกิดความเสี่ยงกับรัฐบาลที่จะต้องให้การสนับสนุนทางด้านการเงินให้แก่
รัฐวิสาหกิจเหล่านั้น และมีความเป็นไปได้สูงที่ความเสี่ยงดังกล่าว จะส่งผลกระทบโดยตรงต่อรายได้ของรัฐบาล
และรายจ่ายงบประมาณของรัฐบาล รวมถึงส่งผลกระทบต่อหนี้สาธารณะของประเทศในอนาคต 
 
3.4  การประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจฯ ในด้านอ่ืน ๆ 
 

ภาระทางการคลังของรัฐบาลที่เกิดจากรัฐวิสาหกิจฯ โดยส่วนใหญ่เกิดจากการก่อหนี้ เพ่ือด าเนิน
โครงการลงทุนภาครัฐ ซึ่งรัฐบาลเป็นผู้ค้ าประกันเงินกู้ หรือเป็นผู้จัดหาเงินกู้และให้รัฐวิสาหกิจฯ กู้ต่อเพื่อด าเนิน
โครงการ รวมทั้งช าระคืนหนี้เงินกู้แทนรัฐวิสาหกิจโดยเฉพาะโครงการลงทุนโครงสร้างพื้นฐาน ซึ่งมีผลตอบแทน
ทางการเงินต่ าและต้องการการสนับสนุนจากรัฐบาล 
 

หนี้สาธารณะคงค้างที่เกิดจากรัฐวิสาหกิจฯ ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2558 – 2561 มีแนวโน้ม 
ลดลงอย่างต่อเนื่อง โดยลดลงจากจ านวน 1,065,199 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2558 เป็นจ านวน 954,130  
ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2561 หรือคิดเป็นร้อยละ 10.43 โดยหนี้สาธารณะคงค้างดังกล่าวประกอบด้วย  
1) หนี้คงค้างที่รัฐบาลค้ าประกันมีจ านวน 413,584 ล้านบาท และ 2) หนี้คงค้างที่รัฐบาลไม่ค้ าประกันมีจ านวน 
540,546 ล้านบาท (ภาระทางการคลังแบบโดยนัย) ทั้งนี้ สัดส่วนหนี้รัฐวิสาหกิจฯ คงค้างต่อ GDP และสัดส่วน 
หนี้รัฐวิสาหกิจฯ คงค้างต่อหนี้สาธารณะรวม ณ สิ้นปีงบประมาณ 2561 อยู่ที่ร้อยละ 5.9 และ 14.0 ตามล าดับ  
(ตารางท่ี 3.11) 

 
ตารางท่ี 3.11 หนี้สาธารณะคงค้างท่ีเกิดจากการก่อหนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ 

ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2558 – 2561 
  หน่วย: ล้านบาท 

ปีงบประมาณ 2558 2559 2560 2561 
หนี้รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใชส่ถาบันการเงิน 1,065,199 994,794 970,216 954,130 
-  หนี้ที่รัฐบาลค้ าประกัน 425,120 423,594 418,140 413,584 
-  หนี้ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน 640,079 571,200 552,076 540,546 
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ปีงบประมาณ 2558 2559 2560 2561 
สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 7.8 6.9 6.4 5.9 
สัดส่วนต่อหนีส้าธารณะรวม (ร้อยละ) 18.4 16.6 15.2 14.0 
GDP (adjusted) (พันล้านบาท) 13,592 14,324 15,208 16,139 
หนี้สาธารณะรวม 5,783,323 5,988,386 6,369,331 6,780,953 
ที่มา:  ส านกังานบริหารหนี้สาธารณะ ณ วันที่ 15 กุมภาพันธ์ 2562 โดย GDP (adjusted) เป็น GDP ที่ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม  
        แห่งชาติประกาศเมื่อวันที่ 19 พฤศจิกายน 2561 
 

ส าหรับหนี้คงค้างของรัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลค้ าประกัน ทั้งในส่วนของหนี้ที่รัฐบาลรับภาระ  
และหนี้ที่รัฐบาลไม่รับภาระ มีแนวโน้มลดลงอย่างต่อเนื่อง โดยหนี้คงค้างที่รัฐบาลค้ าประกัน ณ ปีงบประมาณ 
2561 มีจ านวน 413,584 ล้านบาท ลดลงจากปีงบประมาณ 2560 ที่มีจ านวน 418,140 ล้านบาท หรือคิดเป็น 
ร้อยละ 1.1 โดยการลดลงของหนี้ที่รัฐบาลค้ าประกันดังกล่าวเป็นผลมาจากหนี้ที่รัฐบาลรับภาระลดลงจาก 
จ านวน 56,530 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2560 เป็นจ านวน 52,410 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 7.3  
ในขณะที่หนี้ที่รัฐบาลไม่รับภาระลดลงจากจ านวน 361,610 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2560 เป็นจ านวน 
361,174 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 0.1  
 

อย่างไรก็ดี หนี้ที่รัฐบาลกู้โดยตรงและท าสัญญาให้รัฐวิสาหกิจกู้ต่อมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึน โดย  
ณ ปีงบประมาณ 2561 หนี้ที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อมีจ านวน 184,861 ล้านบาท เพิ่มข้ึนจากปีงบประมาณ 2560  
ที่มีจ านวน 147,058 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 25.7 ซึ่งการเพิ่มข้ึนของหนี้ที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อดังกล่าว 
เป็นผลมาจากหนี้ที่รัฐบาลรับภาระท่ีเพ่ิมข้ึนจากจ านวน 122,992 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2560 เป็นจ านวน 
165,995 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2561 หรือคิดเป็นร้อยละ 35 ในขณะที่หนี้ที่รัฐบาลไม่รับภาระลดลงจาก
จ านวน 24,066 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2560 เป็นจ านวน 18,866 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 21.6  
(ตารางที่ 3.12) ทั้งนี้ รัฐวิสาหกิจฯ ที่กู้ต่อเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมตามมติของคณะรัฐมนตรี 3 อันดับแรก  
ได้แก่ รฟม. รฟท. และ บกท.  
 

ตารางท่ี 3.12 หนี้รัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลค้ าประกัน และหนี้ที่รัฐบาลกู้ให้รัฐวิสาหกิจกู้ต่อ  
ที่รัฐบาลรับภาระและไม่รับภาระ ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2558 – 2561 

หน่วย: ลา้นบาท 
ปีงบประมาณ 2558 2559 2560 2561 

หนี้ที่รัฐบาลค้ าประกัน 425,120 423,594  418,140  413,584 
-  หนี้ท่ีรัฐบาลรับภาระ 64,158 64,172  56,530  52,410 
-  หนี้ท่ีรัฐบาลไมร่ับภาระ  360,962 359,422  361,610  361,174 
หนี้ที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อ 114,717 117,797  147,058  184,861 
-  หนี้ท่ีรัฐบาลรับภาระ 76,147 92,373  122,992  165,995 
-  หนี้ท่ีรัฐบาลไมร่ับภาระ 38,571 25,424  24,066  18,866 
หมายเหตุ:  1. หนี้ตา่งประเทศมกีารค านวณเป็นเงนิบาทโดยใช้อัตราแลกเปลี่ยนเงนิตราต่างประเทศของธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นอัตราถัวเฉลี่ยขาย                         
                  ณ วนัท าการสุดท้ายของเดอืน และหนี้ต่างประเทศที่มกีารบริหารความเสี่ยงแล้วใช้อัตราแลกเปลี่ยน ณ วนัทีท่ าการบริหารความเสี่ยง 
              2. หนี้ทีร่ัฐบาลรับภาระนับเฉพาะต้นเงิน 
ที่มา:  ส านกังานบริหารหนี้สาธารณะ ณ วนัที่ 15 กุมภาพนัธ์ 2562 
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เมื่อพิจารณาหนี้คงค้างที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีตั้งแต่ปีงบประมาณ 2558 – 2561  
พบว่า ทั้งในส่วนของหนี้ที่รัฐบาลค้ าประกันและหนี้ที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อ พบว่า มีแนวโน้มเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง โดย  
ณ ปีงบประมาณ 2561 หนี้คงค้างที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีมีจ านวน 218,405 ล้านบาท เพิ่มข้ึนจาก
ปีงบประมาณ 2560 ที่มีจ านวน 179,522 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 21.7 ซึ่งหนี้คงค้างที่รัฐบาลรับภาระ 
ตามมติคณะรัฐมนตรีจะเป็นโครงการลงทุนด้านคมนาคมขนส่ง ซึ่งเป็นผลมาจากการที่รัฐบาลมีแผนการลงทุน 
ในโครงสร้างพื้นฐานขนาดใหญ่ตามแผนพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของไทย พ.ศ. 2558 – 2565  
โดยหนี้คงค้างที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีส่วนใหญ่จะเป็นของ รฟท. และ รฟม. (ตารางที่ 3.13) 
 

ตารางท่ี 3.13 หนี้รัฐวิสาหกิจฯ และหนี้ที่รัฐบาลกู้ให้รัฐวิสาหกิจกู้ต่อ  
ที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรี ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2558 – 2561 

หน่วย: ลา้นบาท 
โครงการ 2558 2559 2560 2561 

1.  โครงการลงทุนด้านคมนาคมขนส่ง  138,524 154,946 178,950 218,405 
2.  โครงการแทรกแซงราคาสินค้าเกษตร 
3.  โครงการบริหารจัดการทรัพยากรน้ าระยะเร่งด่วน 

 1,780  
- 

884 
715 

- 
572 

- 
- 

รวม 140,304 156,545 179,522 218,405 
ที่มา:  ส านกังานบริหารหนี้สาธารณะ ณ วันที่ 15 กุมภาพันธ์ 2562 
หมายเหตุ:  โครงการลงทุนด้านคมนาคมขนส่ง ประกอบดว้ยโครงการของ รฟม. และ รฟท. 
 โครงการแทรกแซงราคาสินค้าเกษตร ได้แก่ โครงการขององค์การตลาดเพือ่เกษตรกร 
 โครงการบริหารจัดการทรัพยากรน้ าระยะเร่งด่วน ได้แก่ โครงการของการประปาส่วนภูมภิาค 
 

3.4.1  ความเสี่ยงอันเกิดจากข้อพิพาททางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจฯ 
 

นอกเหนือจากความเสี่ยงทางการคลังที่อาจเกิดขึ้นจากผลการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจฯ แล้วยังมี
ความเสี่ยงอันเกิดจากข้อพิพาททางกฎหมายจากสัญญาการร่วมทุน และการฟ้องร้องคดีต่าง ๆ ทั้งทางแพ่ง และ
ทางปกครอง ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ อย่างมีนัยส าคัญ ปัจจุบันยังไม่มีการรวบรวม
ข้อพิพาททางกฎหมาย การฟ้องร้องทางแพ่ง และทางปกครองที่เกี่ยวข้องกับรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม ซึ่งข้อมูล 
ที่ปรากฏอยู่ในรายงานส่วนใหญ่เป็นข้อมูลจากหมายเหตุประกอบงบการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ ในแต่ละแห่งที่ได้รับ
การสอบทานจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินโดยเผยแพร่ผ่านทางสื่ออิเล็กทรอนิกส์ของส านักงานคณะกรรมการ 
นโยบายรัฐวิสาหกิจ อย่างไรก็ดี รายงานฉบับนี้ได้ท าการส ารวจเฉพาะรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีข้อมูลและมีข้อพิพาท 
ทางกฎหมายมูลค่าความเสียหายสูงกว่า 1,000 ล้านบาท ขึ้นไป โดยพบว่า มีรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีข้อพิพาททางกฎหมาย
จ านวน 12 แห่ง ซึ่งคาดว่า จะมีความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นจากการฟ้องร้องรัฐวิสาหกิจฯ ณ สิ้นปีงบประมาณ 
2561 มีมูลค่าประมาณ 99,174 ล้านบาท อย่างไรก็ตาม ข้อพิพาททางกฎหมายส่วนใหญ่ยังอยู่ในกระบวนการ
พิจารณาของศาล (ศาลปกครอง และศาลแพ่ง) และอนุญาโตตุลาการ ซึ่งถือว่า คดียังไม่สิ้นสุด แต่ในกรณีที่
รัฐวิสาหกิจฯ แพ้คดีความและไม่สามารถช าระหนี้ได้ ก็ถือเป็นภาระทางการคลังโดยนัยได้ (ตารางท่ี 3.14) 
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ตารางท่ี 3.14 ข้อพิพาททางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจฯ และมูลค่าความเสียหายท่ีอาจเกิดขึ้น 
หน่วย: ล้านบาท 

รัฐวิสาหกิจ ข้อพิพาททางกฎหมาย 
มูลค่าความเสียหาย 

ที่อาจจะเกิดขึน้ 
1.  การทางพิเศษแห่งประเทศไทย คดีเรยีกค่าเสียหาย 29,280 
2.  การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย คดีเรยีกค่าทดแทนท่ีดิน 28,024 
3.  การไฟฟ้าส่วนภมูิภาค คดีเรยีกค่าเสียหาย 13,863 
4.  บริษัท กสท. โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) คดีเรยีกค่าเสียหาย 7,016 
5.  บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) คดีเรยีกค่าเสียหาย 6,032 
6.  บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) คดีเรยีกค่าเสียหาย และอื่น ๆ 5,051 
7.  ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล คดีผิดสัญญาจ้างงาน 3,492 
8.  บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) คดีเรยีกค่าเสียหาย 1,787 
9.  องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ คดีเรยีกค่าเสียหาย 1,431 
10.  การประปานครหลวง คดีเรยีกค่าเสียหาย 1,171 
11.  บริษัท อสมท จ ากัด (มหาชน) คดีเรยีกค่าเสียหาย 1,014 
12.  การไฟฟ้านครหลวง คดีเรยีกค่าเสียหาย 1,012 

รวม 99,174 
ที่มา:  งบการเงินรัฐวิสาหกิจสิ้นสุด ณ วนัที่ 31 ธันวาคม 2561 จากส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ (ณ วนัที่ 10 มกราคม 2562) 

 

 3.4.2  การให้เงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจฯ (Public Service Obligation: PSO) 
 

เพ่ือให้ภาครัฐมีกลไกในการช่วยเหลือประชาชนผ่านรัฐวิสาหกิจฯ และสามารถทราบถึงต้นทุน 
ที่แท้จริงในการด าเนินการเชิงสังคม รัฐบาลจึงได้เริ่มมีการใช้ระบบการให้เงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของ
รัฐวิสาหกิจ (PSO) ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการให้เงินอุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ. 2554 เพ่ือให้การท างานเป็นระบบและมีความโปร่งใสชัดเจน ซึ่งในการวิเคราะห์และประเมินความเสี่ยง
ทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ สามารถใช้ข้อมูลเงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจฯ โดยเฉพาะ 
อย่างยิ่งการก าหนดค่าบริการที่ต่ ากว่าต้นทุนที่แท้จริงของรัฐวิสาหกิจฯ เพ่ือแสดงถึงความเสี่ยงที่เกิดขึ้นจาก
นโยบายรัฐบาลผ่านการแทรกแซงกลไกการบริหารงาน 

ในปีงบประมาณ 2561 คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะให้แก่รัฐวิสาหกิจฯ
รวมจ านวน 5,899 ล้านบาท แบ่งออกเป็น รฟท. จ านวน 3,579 ล้านบาท และ ขสมก. จ านวน 2,320 ล้านบาท 
ตามล าดับ (ตารางที่ 3.15) 
 

ตารางท่ี 3.15 การขอรับเงินและวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะ (PSO) ที่ได้รับการอนุมัติ 
หน่วย: ลา้นบาท 

รัฐวิสาหกิจ 

2557 2558 2559 2560 2561 

วงเงิน 
ที่ขอรับ 

วงเงินที่ 
ครม.
อนุมัติ 

วงเงินที่
ขอรับ 

วงเงินที่ 
ครม. 
อนุมัติ 

วงเงินที่ 
ขอรับ 

วงเงินที่
ครม. 
อนุมัติ 

วงเงินที่ 
ขอรับ 

วงเงินที่ 
ครม.
อนุมัติ 

วงเงินที่ 
ขอรับ 

วงเงินที่ 
ครม.
อนุมัติ 

1.  การรถไฟแห่ง
ประเทศไทย (รฟท.) 

4,851 2,436 5,624 2,733 6,556 2,991 6,575 3,299 6,825 3,579 

2.  องค์การขนส่ง
มวลชนกรุงเทพ 
(ขสมก.) 

2,078 1,525 2,147 1,967 2,427 1,899 3,046 1,575 3,324 2,320 

รวม 6,929 3,961 7,771 4,699 8,983 4,890 9,621 4,874 10,149 5,899 
ที่มา:  ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ณ วันที ่1 กุมภาพันธ์ 2562 
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กรอบความรู้ที่ 2 ผลการประชุมคณะกรรมการนโยบายและก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจ (คนร.) ครั้งที่ 3/2561 

        ผลการประชุม คนร. ครั้งที่ 3/2561 เมื่อวันที่ 12 
กันยายน 2561 โดยมีพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา 
นายกรัฐมนตรี เป็นประธาน โดย คนร. ได้พิจารณา 
และรับทราบ ความคืบหน้าการด าเนินการตามแผน 
การแก้ไขปัญหาองค์กรของรัฐวิสาหกิจทั้ง 6 แห่ง  
ซึ่งในภาพรวมรัฐวิสาหกิจ ส่วนใหญ่มีผลการด าเนินงาน
ที่ดีข้ึน และได้ให้ความส าคัญกับการสร้างความเข้าใจ 
กับพนักงาน สหภาพแรงงาน และผู้ที่เกี่ยวข้องในการ
แก้ไขปัญหาให้เกิดความร่วมมือในการด าเนินงาน 
เพ่ือประโยชน์ของรัฐวิสาหกิจพนักงาน และประชาชน  
โดยมีสาระส าคัญและ คนร. ได้ให้นโยบาย ดังนี้  

      
         
         

        1. คนร. รับทราบข้อเสนอของกระทรวงดิจิทัล
เพ่ือเศรษฐกิจและสังคม (กระทรวงดิจิทัลฯ) ในการ 
ควบรวมกิจการของ ทีโอที และ กสท. และเห็นชอบ  
การแต่งตั้งคณะท างานเตรียมการรวมกิจการของ  
ทีโอท ีและ กสท. โดยมอบหมายให้กระทรวงดิจิทัลฯ  
ทีโอที และ กสท. จัดท ารายละเอียดในการควบรวม
กิจการข้างต้น ให้ครบถ้วนภายในเดือนพฤศจิกายน 
2561 เพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาต่อไป  

 
         
 
 
 
 
        2. คนร. ได้มอบหมายให้ บกท. เร่งด าเนินการ
ให้เป็นไปตามแผนงานเพ่ือให้เป็น National Premium 
Airline ไดต้ามเป้าหมาย และมีผลประกอบการและ
ฐานะทางการเงินที่แข็งแกร่ง รวมทั้งให้สร้างความ
ร่วมมือกับหน่วยงานในภาครัฐและหน่วยงานเอกชน 
เพ่ือสร้างประเทศไทยเป็นศูนย์กลาง (Hub) ด้าน 
การขนส่งทางอากาศยานในภูมิภาคและการส่งเสริม 
การท่องเที่ยวเมืองรองตามนโยบายของรัฐบาล 

 
         

         
 
        
        3. คนร. ให้ ขสมก. เร่งจัดหารถโดยสารจ านวน 
3,183 คัน โดยด่วนเพื่อเพ่ิมคุณภาพการให้บริการ
ประชาชน โดยพิจารณาประเภทเชื้อเพลิงให้เหมาะสม
กับสภาพปัจจุบัน และมอบหมายให้กรมการขนส่ง 
ทางบกก าหนดเส้นทางการเดินรถให้สะดวกกับ
ประชาชนและศึกษาราคาค่าบริการมาตรฐานส าหรับ
ขนส่งมวลชนแต่ละประเภท (Mobility Unit Price)  
ในราคาค่าบริการที่มีความเป็นธรรม 

 
 

        4. รฟท. ด าเนินโครงการพัฒนาโครงสร้าง
พ้ืนฐานทางรางที่ส าคัญได้เป็นไปตามแผนงาน ทั้งนี้ 
คนร. ได้มอบหมายให้ รฟท. เร่งด าเนินการต่าง ๆ  
เช่น บริหารจัดการทรัพย์สินของ รฟท. และการบริหาร
จัดการเดินรถไฟฟ้าสายสีแดงให้เป็นไปตามแผน 
การด าเนินการต่อไป เป็นต้น 
 

 
 

        5. คนร. ได้มอบหมายให้ธนาคารอิสลาม 
แห่งประเทศไทยเร่งด าเนินการฟ้ืนฟูกิจการให้ธนาคาร 
มีฐานะทางการเงินที่แข็งแกร่ง และลดหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิด
รายได้ (NPF) รวมทั้งขยายฐานลูกค้ามุสลิมให้เพ่ิมขึ้น
ตามวัตถุประสงคก์ารจัดตั้งและการน าเทคโนโลยี 
มายกระดับการด าเนินงานให้สอดรับกับการ
เปลี่ยนแปลงของอุตสาหกรรมธนาคารในปัจจุบัน 

ที่มา:  ผลการประชุม คนร. ครั้งที่ 3/2561 เมื่อวันที่ 12 กันยายน 2561 จากส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
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3.5  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจฯ 
 

ตารางท่ี 3.16 Fiscal Risk Matrix ของรัฐวิสาหกิจฯ 
 

แหล่งที่มาของ 
ภาระการคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct liabilities) 

ต้องช าระแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

อาจจะต้องช าระหากเหตุการณ์
บางอย่างเกิดข้ึน 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liabilities) 
เป็นภาระตาม
กฎหมายสัญญา 
หรือข้อตกลง 

-  รัฐบาลจะต้องจัดสรรงบประมาณให้แก่
รัฐวิสาหกิจฯ ปีงบประมาณ 2561 จ านวน 
69,664 ล้านบาท 
-  หนี้รัฐวสิาหกิจฯ ที่รัฐบาลค้ าประกัน
และรับภาระ ณ สิ้นปีงบประมาณ 2561 
จ านวน 52,410 ล้านบาท 
-  หนี้ที่รัฐบาลกู้ให้รัฐวิสาหกิจกู้ต่อและ
รับภาระ ณ ปีงบประมาณ 2561 จ านวน 
165,995 ล้านบาท 
-  การให้เงินอุดหนุนตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการให้เงินอุดหนุน
บริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ (PSO) 
ปีงบประมาณ 2561 จ านวน 5,899 
ล้านบาท 

-  หนี้รัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลค้ าประกัน 
แต่ไม่รับภาระ ณ ปีงบประมาณ 2561 
จ านวน 361,174 ล้านบาท 
-  หนี้ที่รัฐบาลกู้ให้รัฐวิสาหกิจกู้ต่อ 
แต่ไม่รับภาระ ณ สิ้นปีงบประมาณ 
2561 จ านวน 18,866 ล้านบาท 

ภาระโดยนัย 
(Implicit liabilities) 
เป็นภาระโดยหลัก
จริยธรรม คุณธรรม
นอกเหนือจาก 
ที่ปรากฏเป็น
กฎหมายหรือ
ข้อตกลงที่อาจ 
ถูกผลักดันโดย 
กลุ่มผลประโยชน์ 

–  
  

-  ผลการขาดทุนจากการด าเนินงาน
ของรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีความเสี่ยง  
ซึ่งมีผลกระทบต่อสถานะการเงิน 
ของกิจการ 
-  มูลค่าความเสี่ยงที่อาจจะเกิดขึ้นจาก
การฟ้องร้องรัฐวิสาหกิจฯ จ านวน 12 
แห่ง ณ สิ้นปี 2561 มีมูลค่าประมาณ 
99,174 ล้านบาท 
-  หนี้รัฐวสิาหกิจฯ ที่รัฐบาล 
ไม่ค้ าประกัน ณ สิ้นปีงบประมาณ 2561 
จ านวน 540,546 ล้านบาท 

หมายเหตุ:  *ภาระหนี้ที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของหนี้ที่รัฐบาลค้ าประกันและหนี้ที่รัฐบาลให้กู้ต่อ 
ที่มา: ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2561 
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3.6  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

1.  รัฐวิสาหกิจจ านวน 5 แห่ง ได้แก่ รฟท. ขสมก. บกท. ทีโอที และ กสท. เป็นรัฐวิสาหกิจที่อยู่ใน 
แผนการแก้ไขปัญหาองค์กร (แผนฟื้นฟูฯ) ดังนั้น รัฐวิสาหกิจทั้ง 5 แห่ง ควรด าเนินการตามแผนการแก้ไขปัญหา
องค์กรให้เป็นไปตามเป้าหมายที่ก าหนด เช่น 
           1.1  รฟท. ควรพิจารณาทิศทางการด าเนินงานให้สอดคล้องกับภารกิจหลักขององค์กรและกรมการขนส่ง
ทางราง มีการน าเทคโนโลยีสารสนเทศมาช่วยเพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานและจัดท าฐานข้อมูลทรัพย์สิน 
ให้ถูกต้อง ครบถ้วน รวมทั้งการเร่งพิจารณาการจัดตั้งบริษัท Operation & Maintenance เพ่ือให้บริการโครงการ
รถไฟสายสีแดง และบริษัทบริหารจัดการทรัพย์สินเพ่ือเป็นแหล่งรายได้เพ่ิมให้กับ รฟท.  
           1.2  ขสมก. ควรจัดท ารูปแบบธุรกิจ (Business Model) ที่จะท าให้ผลประกอบการจากการด าเนินงาน
ไม่ขาดทุนและสามารถแก้ไขปัญหาหนี้สินได้อย่างยั่งยืน รวมทั้งจัดท าประมาณการทางการเงินให้ครอบคลุม 
แนวทางการบริหารจัดการองค์กร โดยค านึงถึงการบริหารจัดการหนี้สินอย่างยั่งยืน นอกจากนี้ ควรศึกษา 
ความเป็นไปได้ในการใช้เทคโนโลยีใหม่ ๆ และนวัตกรรมบริการที่จะช่วยลดรายจ่ายและเพ่ิมความพึงพอใจ 
ของผู้ใช้บริการ 
           1.3  บกท. ควรพิจารณารูปแบบการด าเนินธุรกิจที่เหมาะสม สอดคล้องกับภาวะอุตสาหกรรมที่มี 
การแข่งขันสูง รวมถึงการพิจารณาก าหนดเส้นทางการบินและแบบฝูงบินตลอดจนระบบการด าเนินงานต่าง ๆ  
ที่เป็นมาตฐานสากล ให้มีความสอดคล้องกับรูปแบบการด าเนินธุรกิจ นอกจากนี้ บกท. ควรบริหารจัดการ
ทรัพย์สินที่ไม่มีความจ าเป็นในการถือครองและบริหารจัดการด้านราคาและรายได้ให้สามารถแข่งขัน
ผู้ประกอบการรายอ่ืนในอุตสาหกรรม 
           1.4  ทโีอที และ กสท. ควรมีแผนในการเพ่ิมรายได้เพ่ือต่อยอดบริการบรอดแบนด์และใช้ประโยชน์ 
จากทรัพย์สินที่มีอยู่ รวมทั้งปรับโครงสร้างต้นทุน เพ่ือให้มีต้นทุนการด าเนินงานที่ต่ าลงสามารถแข่งขันได้ 
นอกจากนี้ ควรพิจารณารายละเอียดของแผนการควบรวมทั้งทีโอที และ กสท. ตั้งเป็น “บริษัทโทรคมนาคม
แห่งชาติ” ให้ด าเนินไปด้วยความเรียบร้อย และน าไปสู่การเพ่ิมประสิทธิภาพการให้บริการ 
 
       2.  รฟม. ควรศึกษาและหาแนวทางแก้ไขปัญหาด้านการส่งมอบพ้ืนที่ การจัดการกรรมสิทธิ์ที่ดิน ซึ่งเป็น
สาเหตุหลักของความล่าช้าในงานก่อสร้างรถไฟฟ้า27 และให้ความส าคัญกับการเพ่ิมรายได้ในช่องทางอ่ืน เช่น  
การให้เช่าพื้นที่โดยรอบของสถานี การให้เช่าพ้ืนที่ในการโฆษณาต่าง ๆ เป็นต้น 
 
       3.  หน่วยงานที่เก่ียวข้องกับการก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจฯ ควรติดตามการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ที่มี 
ผลการด าเนินงานขาดทุนและสร้างภาระทางการคลังอย่างต่อเนื่อง เพ่ือพิจารณาด าเนินนโยบายให้เหมาะสมกับ
รัฐวิสาหกิจฯ เหล่านั้น ไม่ว่าจะเป็นการควบรวม หรือการยุบเลิก หากมีความจ าเป็นในอนาคต  

                                           
27  ที่มา:  รายงานผลประกอบการและฐานะทางการเงนิของรฐัวิสาหกิจ จดัท าโดยส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 



 

 

บทที่ 4 สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (Specialized Financial Institutions: SFIs) 
 

          สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (Specialized Financial Institutions : SFIs)28 เป็นเครื่องมือส าคัญ
ของรัฐบาลในการด าเนินนโยบายกึ่งการคลัง เพ่ือช่วยเหลือเกษตรกร ประชาชนที่มีรายได้น้อย และวิสาหกิจ
ขนาดกลางและขนาดย่อม (SMEs) ที่ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนตามปกติหรือสามารถเข้าถึงได้แต่ไม่เพียงพอ 
ให้สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนได้มากข้ึน ทั้งนี้ การช่วยเหลือจะเป็นไปตามวัตถุประสงค์การจัดตั้งองค์กร      
ซึ่งจะแตกต่างกันออกไปในแต่ละ SFIs  เช่น ธนาคารออมสิน เป็นสถาบันการเงินที่ส่งเสริมการออมของประชาชน 
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) เป็นสถาบันการเงินที่เน้นการช่วยเหลือทางการเงิน 
ให้แก่เกษตรกร ธนาคารอาคารสงเคราะห์ (ธอส.) เน้นการช่วยเหลือด้านที่อยู่อาศัย ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจ
ขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย (ธพว.) เน้นการช่วยเหลือกลุ่มผู้ประกอบธุรกิจขนาดกลางและ 
ขนาดย่อม หรือธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย (ธสน.) ที่เน้นส่งเสริมและสนับสนุน 
การน าเข้า ส่งออก รวมถึงการลงทุนทั้งในและต่างประเทศ เป็นต้น 
 

            การประเมินความเสี่ยงของ SFIs ในการศึกษานี้ มีประเด็นการประเมินความเสี่ยง ดังต่อไปนี้ 
 1.  การประเมินสถานะทางการเงินของ SFIs ด้วยอัตราส่วนทางการเงิน 
 2.  การประเมินความเสี่ยงจากการด าเนินโครงการนโยบายรัฐของ SFIs 
 3.  การประเมินความเสี่ยงของสถาบันการเงินเฉพาะกิจในอนาคต 
  

 ทั้งนี้ การประเมินความเสี่ยงในประเด็นที่ 1 และ 3 จะพิจารณาความเสี่ยงของ SFIs เพียง  
6 แห่ง ที่เป็นตัวกลางทางการเงิน ประกอบด้วย ธนาคารออมสิน ธ.ก.ส. ธอส. ธพว. ธสน. และ ธนาคารอิสลาม
แห่งประเทศไทย (ธอท.) เป็นหลัก โดยไม่รวมบรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดย่อม (บสย.) และบรรษัท
ตลาดรองสินเชื่อที่อยู่อาศัย (บตท.) เนื่องจาก บสย. เป็นบรรษัทที่รับค้ าประกันสินเชื่อ ในขณะที่ บตท. มีขนาด
ของสินทรัพย์ค่อนข้างเล็ก (ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 มีสินทรัพย์ทั้งสิ้น 19,282 ล้านบาท) เมื่อเทียบกับ SFIs  
อีก 6 แห่ง ประกอบกับไม่มีรายการธุรกรรมเชิงนโยบายรัฐ ส่วนการประเมินความเสี่ยงในประเด็นที่ 2  
จะมีการพิจารณาผลการด าเนินงานของ SFIs ทั้งสิ้น 7 แห่ง ที่มีการด าเนินโครงการนโยบายรัฐ ประกอบด้วย 
SFIs 6 แห่งดังกล่าวข้างต้นและ บสย.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                           
28 ปัจจุบันประเทศไทยมีสถาบันการเงินเฉพาะกิจจ านวน 8 แห่ง ประกอบด้วย 1) ธนาคารออมสิน 2) ธ.ก.ส. 3) ธอส. 4) ธพว. 5) ธสน.        
    6) ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 7) บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดย่อม (บสย.) 8) บรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยู่อาศัย (บตท.) 
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4.1  การประเมินสถานะทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจด้วยอัตราส่วนทางการเงิน 
 

 การประเมินสถานะทางการเงินของ SFIs ด้วยอัตราส่วนทางการเงิน29 ที่ส าคัญประกอบด้วย 
1) อัตราส่วนหนี้สินต่อทุน (D/E Ratio) 2) อัตราส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อยอดสินเชื่อคงค้าง (NPLs Ratio)  
3) อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio) และ 4) อัตราส่วนเงินให้สินเชื่อต่อเงินรับฝาก (L/D 
Ratio) โดยสามารถสรุปได ้ดังนี้ (ตารางที่ 4.1) 
 

 จากการพิจารณา D/E Ratio ของ SFIs ในภาพรวมตั้งแต่ปี 2558 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 
(แผนภาพที่ 4.1) พบว่า สัดส่วนดังกล่าวมีแนวโน้มปรับตัวดีขึ้น โดย ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 มีค่าเฉลี่ย
เท่ากับ 12.6 เท่า สูงกว่าค่าเฉลี่ยของระบบธนาคารพาณิชย์ที่อยู่ที่ 7.3 เท่า แตย่ังถือว่าอยู่ในระดับที่แข็งแกร่ง 
โดย ธสน. มีอัตราส่วนดังกล่าวต่ าที่สุดอยู่ท่ี 3.8 เท่า ในขณะที่ SFIs อ่ืนมีค่า D/E สูงกว่า 10 เท่า (ยกเว้น ธอท. 
ที่มีค่า D/E ติดลบ เนื่องจากมีส่วนของทุนติดลบ) ทั้งนี้ หากพิจารณาข้อมูลแยกเป็นรายสถาบันเทียบกับ
ช่วงเวลาเดียวกันของปีก่อนหน้า พบว่า SFIs ที่มีค่า D/E Ratio เพ่ิมข้ึนได้แก่ ธ.ก.ส. และ ธสน. ในขณะที่ SFIs  
ทีม่ีค่า D/E Ratio ลดลง ได้แก่ ธอส. และ ธอท. ส่วนธนาคารออมสินและ ธพว. มีสัดส่วนดังกล่าวเท่ากับปีก่อนหน้า 
  

 นอกจากนี้ หากพิจารณา NPLs Ratio ของ SFIs ในภาพรวมตั้งแต่ปี 2558 – ณ สิ้นไตรมาสที่  
3 ปี 2561 พบว่ามีการเปลี่ยนแปลงเพียงเล็กน้อย โดยมีค่าเฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 3.7 ของสินเชื่อคงค้างรวม 
ปรับตัวดีขึ้นจากช่วงเดียวในปีก่อนซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 4.5 และเมื่อพิจารณาเฉพาะข้อมูล ณ สิ้นไตรมาสที่ 3  
ปี 2561 แยกเป็นรายสถาบันเทียบกับช่วงเวลาเดียวกันของปีก่อนหน้า พบว่า ธนาคารออมสิน ธอท. และ ธพว. 
มีสัดส่วน NPLs ปรับตัวสูงขึ้น ในขณะที่ ธ.ก.ส. ธอส. และ ธสน. มีสัดส่วน NPLs ที่ลดลง ทั้งนี้ ธนาคาร 
ออมสิน ธ.ก.ส. ธอส. และ ธสน. มี NPLs Ratio อยู่ในระดับที่มีเสถียรภาพ โดยธนาคารออมสินมีอัตราส่วน
ดังกล่าว ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 อยู่ที่ร้อยละ 2.1 ส่วน ธ.ก.ส. ธอส. มีอัตราส่วนดังกล่าวอยู่ที่ร้อยละ 4.2 
และ ธสน. อยู่ที่ร้อยละ 3.5 ตามล าดับ ในขณะที่ ธอท. และ ธพว. มี NPLs Ratio อยู่ในระดับสูง กล่าวคือ 
ร้อยละ 18.5 และ 21.9 ตามล าดับ  
 

 ส าหรับการแก้ไขปัญหา NPLs ของ ธอท. นั้น คณะรัฐมนตรีได้มีมติเพ่ือวันที่ 27 กันยายน 2559   
ได้เห็นชอบให้กระทรวงการคลังจัดตั้งบริษัทบริหารสินทรัพย์ ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย จ ากัด (Islamic 
Bank Asset Management Ltd: IAM) เพ่ือโอนหนี้ด้อยคุณภาพ (Non-Performing Financing: NPF) ให้ IAM 
บริหารจัดการ ซึ่งส่งผลให้ NPLs Ratio ของ ธอท. ลดลงจากร้อยละ 57.4 ณ สิ้นปี 2559 เหลือร้อยละ 18.5 
ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 และในส่วนของ ธพว. คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (คนร.) ได้มีมตเิมื่อวันที่ 
19 มกราคม 2561 ให้ ธพว. ออกจากแผนการแก้ไขปัญหาองค์กร หลังจาก ธพว. มีผลการด าเนินงานที่ดีขึ้น
อย่างต่อเนื่องตั้งแต่เข้าสู่กระบวนการฟ้ืนฟู อย่างไรก็ดี หลัง ธพว. ออกจากแผนการแก้ไขปัญหาองค์กร  

                                           
29 อัตราส่วนหนี้สนิต่อทุน (D/E Ratio) (หนี้สินรวม/ทุน(ส่วนของเจ้าของ)) เป็นการแสดงโครงสร้างเงินทุนของกิจการหากมีสัดส่วนหนี้สินรวม       
   เมื่อเทียบกับทุน (ส่วนของเจ้าของ) ถ้าอัตราส่วนดังกล่าวต่ า แสดงว่ากิจการมีหนี้สินน้อยและความเสี่ยงในการกู้ยืมเงินมาใช้ในการด าเนินงานต่ า    
   ตรงกันข้ามหากอัตราส่วนดังกลา่วสูง แสดงว่ากิจการมีหนี้สินมากและความเส่ียงในการกู้ยืมเงินมาใช้ในการด าเนินงานสูง 
    - อัตราส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อยอดสินเชื่อคงค้าง (NPLs Ratio) (หนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้/สินเชื่อคงค้าง*100) สะท้อนถึงคุณภาพสินเชื่อ  
      หากอัตราส่วนดังกล่าวสูง แสดงว่ากระบวนการอ านวยสินเชื่อไม่มีประสิทธภิาพเพยีงพอ 
    - อัตราสว่นเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio) (เงินกองทุน/สินทรัพย์เสี่ยง*100) เป็นเครื่องมือวัดความเพียงพอของเงินกองทุน โดยก าหนดให้ 
       ธนาคารพาณิชย์ไทยด ารงอัตราสว่นเงินกองทุนต่อสินทรัพย์ตามหลักการ Basel III 
    - อัตราส่วนสินเชื่อต่อเงินฝาก (L/D Ratio) (เงินให้สินเชื่อ/เงินฝาก*100) หากเงินฝากมีการเติบโตมากกว่าสินเชื่อ ย่อมแสดงถึงสภาพคล่อง     
      ที่เพิ่มขึ้นของธนาคารพาณิชย ์และอาจสะท้อนถึงการปล่อยสินเชื่อที่มีความเข้มงวดมากขึ้น 



74 
 

 

ระดับสัดส่วน NPLs ปรับตัวเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง โดย ณ สิ้นไตรมาส 3 ปี 2561 มีสัดส่วนดังกล่าวอยู่ที่ร้อยละ 
21.9 เพ่ิมขึ้นจาก ณ สิ้นปี 60 ซึ่งอยู่ท่ีร้อยละ 16.9 ดังนั้น รัฐบาลจึงมีความจ าเป็นต้องติดตามระดับหนี้เสีย 
ของ ธพว. อย่างใกล้ชิดต่อไปเพ่ือไม่ให้ระดับหนี้เสียปรับตัวเพ่ิมข้ึนจนน าไปสู่ภาระทางการคลังในการเพ่ิมทุน 
 

 ด้านความเพยีงพอของเงินกองทุน พบว่า BIS Ratio ของ SFIs ในภาพรวมอยู่ที่ร้อยละ 13.1
ยังคงสูงกว่าเกณฑ์มาตรฐานที่ธนาคารแห่งประเทศไทยก าหนดที่ร้อยละ 8.5 แสดงให้เห็นถึงฐานะเงินกองทุน 
ที่อยู่ในระดับที่มั่นคง โดย SFIs ที่มีอัตราส่วนดังกล่าวสูงสุด ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 คือ ธสน. อยู่ที่ร้อยละ 
18.4 ขณะที่ ธอท. มีอัตราส่วนดังกล่าวอยู่ทีร่้อยละ -38.3 ต่ ากว่าเกณฑ์ที่ธนาคารแห่งประเทศไทยก าหนด  
โดยเป็นผลจากการที่มีมูลค่าหนี้ NPLs สูง จึงต้องมกีารกันเงินส ารองไว้ในระดับสูง จนส่งผลให้ผลการ
ด าเนินงานขาดทุนและเงินกองทุนติดลบ 

 

 ขณะที่ L/D Ratio ของ SFIs ในภาพรวมตั้งแต่ปี 2558 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561  
มีการเปลี่ยนแปลงเพียงเล็กน้อย โดย ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 L/D Ratio อยู่ที่ร้อยละ 101.1 เพ่ิมขึ้น 
จากร้อยละ 97.9 ณ สิ้นไตรมาส 3 ปี 2560 สะท้อนถึงสภาพคล่องที่ตึงตัวขึ้น เนื่องจากการขยายตัวของสินเชื่อ 
ที่เติบโตในอัตราที่สูงกว่าการขยายตัวของเงินฝาก  
 

 กล่าวโดยสรุป ฐานะการเงินของระบบสถาบันการเงินเฉพาะกิจในภาพรวมยังแข็งแกร่ง  
โดยระดับ NPLs Ratio ไดป้รับตัวลดลง ส่งผลให้ BIS Ratio ปรับตัวสูงขึ้นจากภาระการกันส ารองท่ีลดลง 
อย่างไรก็ดี มีประเด็นที่ควรเฝ้าระวังคือหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ที่ปรับตัวสูงขึ้นอย่างต่อเนื่องของ ธพว. 
หลังจากออกจากแผนการแก้ไขปัญหาองค์กร รวมถึงระดับหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ของ ธอท. ที่แม้ว่าจะ
ปรับตัวลดลงแต่ยังคงอยู่ในระดับสูง  
 

ตารางที่ 4.1 อัตราส่วนทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจในภาพรวม ปี 2558 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 
 

อัตราส่วนทางการเงิน 2558 2559 2560 
ไตรมาสที่ 
3/2560 

ไตรมาสที่ 
3/2561 

D/E Ratio (เท่า) 13.2 13.1 12.5 12.6 12.6 

NPLs Ratio (%) 4.7 4.9 4.3 4.5 3.7 

BIS Ratio (%) 11.8 12.8 12.2 12.3 13.1 

L/D Ratio (%) 94.7 91.3 97.0 97.9 101.1 
         

                ที่มา: ส านกันโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ สิ้นเดือนกันยายน 2561 
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แผนภาพที่ 4.1 อัตราส่วนทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจปี 2558 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 

 
 
 

  
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
  
 
 
 
  

 
 
 
 
 
 
 
  

  
 
 
 
 
 
 
            

       หมายเหตุ: ไม่มีผลของอัตราส่วนเงินให้สินเชื่อต่อเงินรับฝาก (L/D Ratio) ของ ธสน. และ ธพว. เนื่องจาก SFIs ทัง้สองแห่งไม่รับฝากเงิน 
       ที่มา: ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ สิ้นเดือนกันยายน 2561 
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4.2  การประเมินความเสี่ยงจากการด าเนินโครงการนโยบายรัฐของ SFIs  
 

 การด าเนินงานของ SFIs ตามปกติจะด าเนินธุรกรรมเชิงพาณิชย์ภายใต้กรอบกฎหมายจัดตั้ง 
ของแต่ละแห่ง แต่เนื่องจาก SFIs เป็นสถาบันการเงินของรัฐ จึงได้รับมอบหมายให้ด าเนินงานตามนโยบาย
ของรัฐบาลด้วย หรือธุรกรรมกึ่งการคลัง (Quasi Fiscal Activities: QFAs) ซ่ึงโดยทั่วไปเป็นการช่วยเหลือ
ประชาชนและ SMEs ให้สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนได้มากข้ึน โดยการปล่อยสินเชื่อที่มีเงื่อนไขผ่อนปรน  
ทีอ่าจก่อให้เกิดปัญหาหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (NPLs) ในอัตราที่สูงกว่าธนาคารพาณิชย์ทั่วไป ซึ่งมีผลต่อ
ความมั่นคงด้านสภาพคล่องและสถานะเงินกองทุนของ SFIs เนื่องจาก SFIs เป็นสถาบันการเงินของรัฐ    
ดังนั้น รัฐอาจต้องให้ความช่วยเหลือทั้งในรูปของการค้ าประกันเงินกู้ การเพ่ิมทุน และการชดเชยความเสียหาย
อันเกิดจากการด าเนินโครงการตามนโยบายของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง SFIs ที่รับฝากเงินจากประชาชน      
ที่จ าเป็นต้องมีความเข้มแข็งทางการเงินเพราะหากผู้ฝากเงินขาดความเชื่อมั่นในระบบ SFIs อาจตัดสินใจ
ถอนเงินฝากส่งผลให้ SFIs ประสบปัญหาด้านสภาพคล่องและอาจจะเป็นภาระและความเสี่ยงทางการคลังในที่สุด 
 

 ส าหรับการด าเนินโครงการตามนโยบายรัฐบาลที่เป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรี รัฐบาลจะรับผิดชอบ
ค่าใช้จ่ายในการด าเนินโครงการ และภาระหนี้ที่เกิดจากโครงการ นอกจากนั้น เมื่อโครงการประสบภาวะขาดทุน 
หรือมคีวามเสียหายเกิดข้ึน รัฐบาลจะมีภาระทางการคลังในการจัดสรรงบประมาณเงินอุดหนุนจ านวนมาก    
ในแต่ละป ีเช่น โครงการรับจ าน าผลิตผลทางการเกษตร โครงการประกันรายได้เกษตรกร โครงการพักช าระหนี้ 
โครงการสินเชื่อดอกเบี้ยต ่า (soft loan) เพ่ือเป็นเงินทุนหมุนเวียนให้แก่ผู้ประกอบการ SMEs และโครงการ 
Portfolio Guarantee Scheme เป็นต้น ทั้งนี้ ภาระอุดหนุนการด าเนินโครงการตามนโยบายรัฐบาลให้แก่ 
SFIs จะเป็นการอุดหนุนเฉพาะการด าเนินงานของส่วนธุรกรรมที่เกิดขึ้นจากนโยบายรัฐบาลเท่านั้น และ SFIs 
จะต้องมีการแยกบัญชีธุรกรรมนโยบายรัฐออกจากธุรกรรมเชิงพาณิชย์ หลังจากแยกธุรกรรมแล้วจะสามารถ
ทราบถึงผลการด าเนินงานของธุรกรรมทั้งสองประเภทของ SFIs ได้อย่างชัดเจน โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เกิด
ความโปร่งใสในการก ากับดูแล ตรวจสอบ และประเมินผลการด าเนินงานของ SFIs ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
เพ่ือให้ SFIs สามารถด าเนินธุรกรรมเชิงพาณิชย์ได้อย่างมั่นคงและยั่งยืนด้วยตนเอง และสามารถด าเนิน
ธุรกรรมตามนโยบายรัฐเพ่ือฟ้ืนฟู หรือช่วยเหลือกลุ่มประชาชนและธุรกิจเป้าหมายได้ 

 

 4.2.1  ผลการด าเนินงานและประมาณการภาระทางการคลังของโครงการนโยบายรัฐ 
ของ SFIs ในภาพรวม ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 
 

 การด าเนินโครงการนโยบายรัฐผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจมีวัตถุประสงค์เพ่ือช่วยเหลือ
ประชาชนผู้ที่ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบให้สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนได้ หรือเพ่ือช่วยเหลือ
ประชาชนที่ได้รับผลกระทบจากวิกฤติเศรษฐกิจหรือภัยธรรมชาติให้ได้รับสินเชื่อในอัตราดอกเบี้ยผ่อนปรน 
โดย ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 มียอดสินเชื่อคงค้างจากโครงการนโยบายรัฐจ านวนทั้งสิ้น 1,163,822  
ล้านบาท ขณะที่หนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (NPLs) ของโครงการนโยบายรัฐมีจ านวนทั้งสิ้น 40,614 ล้านบาท 
คิดเป็นสัดส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อยอดสินเชื่อคงค้าง (NPLs Ratio) ร้อยละ 3.5 
 นอกเหนือจากโครงการนโยบายรัฐที่เป็นสินเชื่อแล้ว ยังมโีครงการนโยบายรัฐที่เป็นการ
ค้ าประกันสินเชื่อของ บสย. ให้กับสถาบันการเงินต่าง ๆ โดยยอดภาระค้ าประกันสินเชื่อคงค้าง ของ บสย.  
ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 มีจ านวนทั้งสิ้น 331,251 ล้านบาท เป็นยอดภาระค้ าประกันที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ 
(Non-Performing Guarantees : NPGs) จ านวน 72,725 คิดเป็นร้อยละ 22.0 ของยอดภาระค้ าประกัน 
คงค้างของ บสย. ทั้งหมด (แผนภาพที่ 4.2) 
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แผนภาพที่ 4.2 ผลการด าเนินงานในภาพรวมของโครงการนโยบายรัฐของ SFIs 

 
        ที่มา: ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ สิ้นเดือนกันยายน 2561  
 

 ทั้งนี้ ประมาณการภาระทางการคลังคงเหลือรอการชดเชยจากรัฐบาลของสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจ ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 มีจ านวนทั้งสิ้น 855,121 ล้านบาท คิดเป็นอัตราร้อยละ 29.5 
ของจ านวนเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2561 (2,900,000 ล้านบาท) และหากรวมกับภาระทางการคลัง
คงเหลือรอการชดเชยจากรัฐบาลของหน่วยงานของรัฐอ่ืน ๆ อีก 5,585 ล้านบาท รัฐบาลจะมภีาระทางการคลัง
คงเหลือที่จะต้องชดเชยตามมาตรา 28 แห่งพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ทั้งสิ้น 
คิดเป็นร้อยละ 29.7 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2561 ยังคงเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ตาม
ประกาศคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ เรื่อง ก าหนดอัตราชดเชยค่าใช้จ่ายหรือการสูญเสีย
รายได้ของหน่วยงานของรัฐในการด าเนินกิจกรรม มาตรการ หรือโครงการตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 28  
พ.ศ. 2561 ที่ก าหนดอัตรายอดคงค้างรวมทั้งหมดของภาระที่รัฐต้องรับชดเชยค่าใช้จ่ายหรือการสูญเสียรายได้
ในการด าเนินกิจกรรม มาตรการ หรือโครงการตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 28 ต้องมียอดคงค้างทั้งหมดรวมกัน
ไม่เกินร้อยละ 30 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี (แผนภาพที่ 4.3) โดยรายละเอียดภาระทาง 
การคลังเป็นรายสถาบันจะแสดงในส่วนที่ 4.2.2 ต่อไป  
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แผนภาพที่ 4.3 ประมาณการภาระทางการคลังของโครงการนโยบายรัฐของ SFIs ภาพรวม 

 
                   ที่มา: ส านกันโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ สิ้นเดือนกันยายน 2561 
 

 4.2.2  ผลการด าเนินงานและประมาณการภาระทางการคลังของโครงการนโยบายรัฐ 
ของ SFIs เป็นรายสถาบัน ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 
 

 ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 ธ.ก.ส. มียอดสินเชื่อคงค้างสูงที่สุดจ านวน 879,273  
ล้านบาท รองลงมาคือ ธนาคารออมสินที่มียอดสินเชื่อคงค้างจ านวน 179,854 ล้านบาท ขณะที่ NPLs  
ของ ธ.ก.ส. มีมูลค่าสูงที่สุดเท่ากับ 33,598 ล้านบาท โดย NPLs ของ ธ.ก.ส. ส่วนใหญ่มาจากมาตรการ 
ลดภาระหนี้เพ่ือเพ่ิมสภาพคล่องให้เกษตรกรรายย่อยและโครงการลดดอกเบี้ยเงินกู้ให้แก่เกษตรกรรายย่อย 
ของ ธ.ก.ส. จ านวน 30,063 ล้านบาท ในขณะที่ บสย. มียอดภาระค้ าประกันคงค้าง จ านวน 331,251  
ล้านบาท และมียอด NPGs จ านวน 72,725 ล้านบาท  
 

 หากพิจารณา NPLs (และ NPGs) Ratio พบว่า ธอท. บสย. และ ธพว. มีสัดส่วน
ดังกล่าวอยู่ในระดับสูง โดยมีสัดส่วนอยู่ทีร่้อยละ 27.8 22.0 และ 9.0 ตามล าดับ (แผนภาพที่ 4.4) เนื่องจาก 
SFIs ทั้ง 3 แห่งดังกล่าว มีกลุ่มลูกค้าเป็นผู้ประกอบการรายย่อยที่มีความสามารถในการช าระหนี้ต่ า ไม่มี
หลักประกัน (หรือมีหลักประกันเพียงบางส่วน) รวมไปถึงผู้ประกอบการรายย่อยที่ได้รับผลกระทบจากวิกฤติ
เศรษฐกิจหรือภัยธรรมชาติ นอกจากนี้ บางโครงการของ ธพว. มีเงื่อนไขท่ีไม่ต้องตรวจเครดิตบูโรก่อนการ
ปล่อยกู ้ 
 

 ส าหรับประมาณการภาระทางการคลังคงเหลือรอการชดเชยจากรัฐบาลของ ธ.ก.ส.  
มีมูลค่ามากท่ีสุดจ านวน  440,881 ล้านบาท ซึ่งหากรวมภาระผูกพันจากโครงการรับจ าน าผลิตผลการเกษตร 
จ านวน 315,463 ล้านบาท แล้ว รัฐบาลจะมีภาระทางการคลังคงเหลือที่ต้องชดเชย ธ.ก.ส. จ านวนทั้งสิ้น 
756,344 ล้านบาท รองลงมาคือ บสย. ทีแ่ม้ว่าจะเป็นสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่ค้ าประกันสินเชื่อ แต่การ       
ค้ าประกันดังกล่าวส่วนหนึ่งเป็นการค้ าประกันโครงการนโยบายรัฐ ท าให้รัฐบาลมีภาระในการชดเชยภาระ 
ทางการคลังเช่นเดียวกับสถาบันการเงินเฉพาะกิจอ่ืน ๆ โดยประมาณการภาระทางการคลังคงเหลือ 
รอการชดเชยจากรัฐบาลของ บสย. มีมูลค่าจ านวน 47,213 ล้านบาท ล าดับที่สามคือธนาคารออมสิน  
มีภาระทางการคลังคงเหลือรอการชดเชยจากรัฐบาล จ านวน 45,543 ล้านบาท (แผนภาพที่ 4.5) 
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แผนภาพที่ 4.4 ผลการด าเนินงานโครงการนโยบายรัฐงานรายสถาบัน  

 
       

ที่มา: ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ สิ้นเดือนกันยายน 2561 
 

แผนภาพที่ 4.5 ประมาณการภาระทางการคลังของโครงการนโยบายรัฐเป็นรายสถาบัน  

 
     

  ที่มา: ส านกันโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ สิ้นเดือนกันยายน 2561 

 

 เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบสัดส่วน NPLs ของ SFIs ในภาพรวม เทียบกับสัดส่วน NPLs 
ส าหรับโครงการนโยบายรัฐ พบว่า SFIs ทุกแห่งมีสัดส่วน NPLs ของโครงการนโยบายรัฐมีสัดส่วนต่ ากว่า NPLs 
ในภาพรวม ยกเว้น ธอท. ที่มีสัดส่วน NPLs ส าหรับโครงการนโยบายรัฐที่สูงกว่า โดย ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 
ธอท. มีสัดส่วน NPLs ในภาพรวมที่ร้อยละ 18.5 ขณะที่สัดส่วน NPLs ส าหรับโครงการนโยบายรัฐอยู่ที่ร้อยละ 27.8 
อย่างไรกดี็ ยอดสินเชื่อคงค้างจากโครงการนโยบายรัฐของ ธอท. ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 อยู่ที่เพียง 415 
ล้านบาท ดังนั้น แม้สัดส่วน NPLs ส าหรับโครงการนโยบายรัฐของ ธอท. จะสูงมาก แต่จะไม่ส่งผลกระทบ 
ต่อฐานะการเงินของ ธอท. มากนัก (ตารางที่ 4.2) 
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ตารางท่ี 4.2 การเปรียบเทียบ NPLs Ratio ในภาพรวมกับโครงการนโยบายรัฐของ SFIs  
หน่วย : ร้อยละ 

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
NPLs Ratio  
ในภาพรวม 

NPLs Ratio ส าหรับ
โครงการนโยบายรัฐ 

ธนาคารออมสิน 2.1 0.6 
ธ.ก.ส. 4.2 3.8 
ธอส. 4.2 3.3 
ธพว. 21.9 9.0 
ธสน. 3.5 0.0 
ธอท. 18.5 27.8 

ที่มา: ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ สิ้นเดือนกันยายน 2561 
 

4.3  หนี้คงค้างของ SFIs 
 

        หากพิจารณาหนี้สาธารณะคงค้างของ SFIs (หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกัน) เปรียบเทียบ
ระหว่างปี 2558 กับ ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 พบว่า หนี้สาธารณะคงค้างของ SFIs ลดลงอย่างต่อเนื่อง 
โดยลดจาก 531,872 ล้านบาท ในปี 2558 เป็น 367,549 ล้านบาท ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 ส่งผลให้
สัดส่วนหนี้สาธารณะคงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกันต่อหนี้สาธารณะรวมลดลงอย่างต่อเนื่องเช่นกัน 
จากร้อยละ 8.9 คงเหลือร้อยละ 5.4 สอดคล้องกับสัดส่วนหนี้สาธารณะคงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกัน
ต่อ GDP ที่ลดลงอย่างต่อเนื่องจากร้อยละ 3.9 เหลือร้อยละ 2.3 อย่างไรก็ตาม ถึงแม้สัดส่วนหนี้สาธารณะ 
คงค้างของ SFIs ต่อ GDP จะลดลงอย่างต่อเนื่อง แต่ควรมีการติดตามการก่อหนี้ของ SFIs อย่างใกล้ชิด 
เนื่องจากหาก SFIs มีการก่อหนี้และไม่สามารถรับภาระในการช าระหนี้ได้ ถือเป็นความเสี่ยงทางการคลังแบบ
ชัดเจนที่รัฐบาลอาจจะต้องรับภาระในอนาคตหากเกิดเหตุการณ์บางอย่างข้ึน (Explicit direct liabilities) 
(ตารางที่ 4.3)  
   
 นอกเหนือจากหนี้สาธารณะแล้ว รัฐบาลยังมีความเสี่ยงทางการคลังโดยนัยที่รัฐบาลอาจต้อง
ช าระหากเกิดเหตุการณ์บางอย่างขึ้น (Implicit contingent liabilities) ในการช าระหนี้ที่รัฐบาลไม่ได้        
ค้ าประกัน โดย ณ สิ้นไตรมาส 3 ปี 2561 มียอดคงค้างอยู่ที่ 205,632 ล้านบาท รวมไปถึงการชดเชยความ
เสียหายให้กับผู้ฝากเงินกับสถาบันการเงินเฉพาะกิจมีปัญหา (ท้ังนี้ เฉพาะกรณีของการชดเชยความเสียหาย
ให้กับผู้ฝากเงินกับธนาคารออมสินถือเป็นภาระทางการคลังแบบชัดเจนที่รัฐบาลต้องช าระหากเกิดเหตุการณ์
บางอย่างขึ้น (Explicit contingent liabilities) เนื่องจากมาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารออมสิน 
พ.ศ. 2589 ได้ก าหนดให้รัฐบาลเป็นผู้รับประกันการช าระคืนเงินต้นและดอกเบี้ยเงินฝากของธนาคาร) 
 
 ทั้งนี้ จากการวิเคราะห์ความมั่นคงทางการเงินของ SFIs ในข้อ 4.1 พบว่า สถานะทางการเงิน
ของ SFIs ในภาพรวมยังอยู่ในระดับท่ีแข็งแกร่ง และยังไม่มีสัญญาณความเสี่ยงต่อภาระทางการคลังของ
รัฐบาลในการช าระหนี้รวมถึงการชดเชยความเสียหายให้กับผู้ฝากเงินของ SFIs ที่มีนัยส าคัญ  
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ตารางท่ี 4.3 หนี้คงค้างของ SFIs ปี 2558 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 
 

 ปี 2558 ปี 2559 ปี 2560 ไตรมาส 3/61 
1. หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกัน (ล้านบาท) 531,872  466,013  392,970  367,549  
2. หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกันต่อหนี้สาธารณะคงค้างรวม  8.9% 7.9% 6.2% 5.4% 

3. หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกันต่อ GDP  3.9% 3.2% 2.5% 2.3% 

4. หนี้สาธารณะคงค้างรวม (พันล้านบาท)    6,005     5,922     6,371      6,781  

5. หนี้สาธารณะคงค้างรวมต่อ GDP  43.7% 40.7% 41.2% 42.0% 
6. GDP (adjusted) (พันล้านบาท)  13,747   14,533   15,453   16,139  
7. หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลไม่ได้ค้ าประกัน (ล้านบาท)* N/A N/A N/A 205,632 

ที่มา: ส านักงานบรหิารหนี้สาธารณะ ณ วันที่ 15 กุมภาพันธ ์2562 โดย GDP (adjusted) เป็น GDP ที่ส านกังานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติประกาศเมื่อวันที่ 19 พฤศจิกายน 2561 

        *หมายเหตุ: หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลไม่ได้ค้ าประกันไม่นับเป็นหนี้สาธารณะ และมีการรวบรวมข้อมูลทีถู่กตอ้งตั้งแต่ปี 2561 
 

4.4  การเพิ่มทุนและจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
      

 เนื่องจากนโยบายต่าง ๆ ของ SFIs ถูกออกแบบมาส าหรับเติมเต็มช่องว่างทางการเงินเพ่ือ
ประโยชน์แก่ประชาชนเป็นหลัก และในการด าเนินนโยบายเพ่ือช่วยเหลือกลุ่มเป้าหมายของ SFIs มักจะเป็น 
การให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่กลุ่มเป้าหมายที่มักจะมีอัตราค่าบริการผ่อนปรนกว่าอัตราปกติ ดังนั้น 
เพ่ือให้ SFIs สามารถด าเนินนโยบายดังกล่าวได้เต็มทีแ่ละยังคงมีความมั่นคงทางการเงิน รัฐบาลจ าเป็นต้อง
จัดสรรเงินเพิ่มทุนและเงินอุดหนุนให้ SFIs ผ่านงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
 

 เมื่อพิจารณาการเพ่ิมทุนพบว่า รัฐบาลมีการเพ่ิมทุนให้แก่ SFIs แตกต่างกันในแต่ละปี ทั้งนี้     
จะมีเกณฑ์พิจารณาอนุมัติวงเงินเพ่ิมทุนจากผลการด าเนินงานของแต่ละ SFIs รวมถึงการด าเนินโครงการ 
ต่าง ๆ ตามนโยบายรัฐ ซึ่งในปีงบประมาณ 2557 มีการอนุมัติวงเงินเพ่ิมทุนจ านวนทั้งสิ้น 4,630 ล้านบาท  
ซึ่งเป็นการเพ่ิมทุนเพ่ือแก้ปัญหาหนี้ NPLs ภายใต้แผนการฟ้ืนฟูของ SFIs จ านวน 2 แห่ง คือ ธพว. และ ธอท. 
และเพ่ิมทุนเพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการด าเนินงานให้แก่ บตท. ในขณะที่ปีงบประมาณ 2558 - 2562 ไม่ได้มีการ
จัดสรรเงินงบประมาณเพ่ือเพ่ิมทุนให้แก่ SFIs แตอ่ย่างใด (ในปีงบประมาณ 2562 ธอท. ได้รับเงินเพิ่มทุนจาก
กองทุนพัฒนาสถาบันการเงินเฉพาะกิจเพ่ือแก้ไขปัญหาผลการด าเนินงานขาดทุน จ านวน 16,079 ล้านบาท) 
(ตารางท่ี 4.4)  
 

งบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรให้ SFIs ที่ช่วงปีงบประมาณ 2558 – 2562 เป็นการจัดสรรงบประมาณ 
ที่เป็นเงินอุดหนุนให้กับ SFIs เพ่ือชดเชยภาระทางการคลังที่เกิดจากการด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาลทั้งสิ้น 
โดยสดัสว่นเงินอุดหนนุ SFIs ตอ่วงเงินงบประมาณรวมมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นเล็กน้อยในช่วง 4 ปหีลัง โดยในปีงบประมาณ 
2561 SFIs ได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนจ านวน 82,594 ล้านบาท โดยส่วนใหญ่เป็นการจัดสรรงบประมาณ
อุดหนุนให้แก่ ธ.ก.ส. จ านวน 72,254 ล้านบาท และจัดสรรให้กับธนาคารออมสิน จ านวน 5,650 ล้านบาท 
และ บสย. จ านวน 4,476 ล้านบาท ตามล าดับ (ตารางที่ 4.5) ทั้งนี้ ณ สิ้นไตรมาส 3 ปี 2561 รัฐบาลยังคง 
มีภาระคงค้างที่ต้องชดเชยให้กับ SFIs จากการด าเนินโครงการนโยบายรัฐอีกจ านวน 855,121 ล้านบาท 
ดังกล่าวในข้อ 4.2.1 โดยจะได้รับการจัดสรรงบประมาณในปีงบประมาณ 2562 จ านวน 84,463 ล้านบาท 
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ตารางท่ี 4.4 วงเงินงบประมาณรายจ่ายส าหรับการเพิ่มทุนให้แก่ SFIs 
 

สถาบันการเงิน 
เฉพาะกิจ 

2557 2558 2559 2560 2561 2562 

   ธ.ก.ส.  -   -   -   -   -   -  
   ธอส.  -   -   -   -   -   -  
   ธพว. 2,000   -   -   -   -   -  
   ธสน.  -   -   -   -   -   -  
   ธอท. 2,500   -   -   -   -  -*  
   บสย.  -   -   -   -   -   -  
   บตท. 130   -   -   -   -   -  
   รวม 4,630   -   -   -   -   -  

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (ข้อมูล ณ วันที่ 2 มกราคม 2561) 
หมายเหตุ: *ในปีงบประมาณ 2562 ธอท. ได้รับเงินเพิ่มทุนจากกองทุนพัฒนาสถาบันการเงินเฉพาะกิจเพื่อแก้ไขปัญหา 
ผลการด าเนินงานขาดทุน จ านวน 16,079 ล้านบาท (ข้อมูลจากส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน 
ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 27 กุมภาพันธ์ 2561) 

 
ตารางท่ี 4.5 การจัดสรรงบประมาณเพื่ออุดหนุน SFIs ประจ าปีงบประมาณ 2558 - 2562 

                         หน่วย: ล้านบาท 

SFIs 2558 2559 2560 2561 2562 
ธ.ก.ส. 84,553 66,835 66,019 72,254 72,373 
ธสน. 64 67 60 51 2 
ธพว. 550 495 180 163 493 
บสย. 1,547 1,559 5,960 4,476 4,889 
ธนาคารออมสิน 681 1,393 3,111 5,650 5,931 
ธอส. - - - -  -  
ธอท. 8 29 - - 775 
รวม 87,403 70,377 75,330 82,594 84,463 
งบประมาณประจ าปี 2,575,000 2,776,000 2,923,000 3,050,000 3,000,000 
สัดส่วนต่องบ 
ประมาณประจ าปี 

3.4 2.6 2.6 2.7 2.8 

                ที่มา: เอกสารงบประมาณ ปี 2558 - 2562 
 

กล่าวโดยสรุป การด าเนินกิจกรรมก่ึงการคลังผ่าน SFIs แม้ว่าจะช่วยเพิ่มความสามารถในการ
เข้าถึงแหล่งเงินทุนของประชาชนฐานรากและผู้ประกอบการรายย่อย อันจะส่งผลดีต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ
ภายในประเทศ แต่ก็น ามาซึ่งภาระและความเสี่ยงทางการคลังในการชดเชยความเสียหายในรูปแบบต่าง ๆ 
รวมทั้ง หากลูกหนี้โครงการดังกล่าวเป็น NPLs ก็ยิง่ท าให้ภาระและความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดจากการ
ด าเนินโครงการตามนโยบายรัฐบาลของ SFIs สูงขึ้นตามไปด้วย 
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4.5  การประเมินความเสี่ยงของสถาบันการเงินเฉพาะกิจในอนาคต 
 

       ในการวิเคราะห์และประเมินความเสี่ยงของสถาบันการเงินเฉพาะกิจในอนาคต จะใช้แบบจ าลอง
ประมาณการทางการเงิน (Financial Projection Model: FPM) ซ่ึงเป็นแบบจ าลองที่ถูกพัฒนาขึ้น        
โดยธนาคารโลก เพื่อใช้ในการประมาณการงบการเงินของสถาบันการเงิน โดยจะใช้ข้อมูลจากงบการเงิน 
ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจย้อนหลัง 12 ไตรมาส (ตุลาคม 2558 – กันยายน 2561) ซึ่งประกอบด้วยข้อมูล 
จากงบดุล งบก าไรขาดทุน และการเคลื่อนไหวของหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (Non Performing Loans: NPLs) 
เพ่ือใช้ประมาณการงบการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจใน 12 ไตรมาสข้างหน้า (ตุลาคม 2561 – 
กันยายน 2564)  

 

        ทั้งนี้ การประเมินความเสี่ยงของ SFIs ในอนาคต จะพิจารณาจากประมาณการอัตราส่วน
ทางการเงินที่ส าคัญโดยใช้แบบจ าลอง FPM ซ่ึงประกอบด้วย 1) อัตราส่วนหนี้สินต่อทุน (D/E Ratio)       
2) อัตราส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อยอดสินเชื่อคงค้าง (NPLs Ratio) และ 3) อัตราส่วนเงินกองทุน    
ต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio) โดยสามารถสรุปผลการประเมินความเสี่ยงของ SFIs ในอนาคตได้ดังนี้ 
 

       จากการพิจารณาประมาณการ D/E Ratio ของ SFIs แต่ละแห่งแล้ว พบว่า SFIs ที่ค่า D/E 
Ratio มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้น ได้แก่ ธ.ก.ส. ธอท. และ ธสน. โดยเฉพาะ ธอท. ที่มีค่า D/E Ratio ติดลบอยู่ใน
ระดับสูง เนื่องจากหนี้สินมีแนวโน้มเพ่ิมสูง แต่ในกรณีของ ธสน. แม้ D/E Ratio จะมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นแต่ยังอยู่
ในระดับต่ า ซึ่งสะท้อนถึงสถานะทางการเงินที่ยังแข็งแกร่ง ในขณะที่ SFIs ที่มีค่า D/E Ratio มีแนวโน้มลดลง 
ได้แก่ ธนาคารออมสิน และ ธอส. แสดงให้เห็นถึงสถานะการเงินที่แข็งแกร่งของ SFIs ดังกล่าว (ตารางที่ 4.6) 
 

ตารางท่ี 4.6 ประมาณการ D/E Ratio ของ SFIs โดยใช้ FPM 
หน่วย: เท่า 

SFIs ไตรมาสที่ 3/2562 ไตรมาสที่ 3/2563 ไตรมาสที่ 3/2564 
ธนาคารออมสิน 11.5 11.1 10.6 

ธ.ก.ส. 12.1 12.1 12.2 
ธอส. 12.4 11.9 11.5 
ธอท. (23.7) (30.7) (37.6) 
ธพว.* N/A N/A N/A 
ธสน. 4.1 4.5 4.9 

ที่มา: ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ สิ้นเดือนกันยายน 2561 
*หมายเหตุ: ไม่มีข้อมูลของ ธพว. เนื่องจาก ธพว. อยู่ระหวา่งปรับปรุงแบบจ าลอง 

      

      นอกจากนี้ หากพิจารณาประมาณการ NPLs Ratio ของ SFIs พบว่า SFIs ที่มีแนวโน้ม  
NPLs Ratio เพ่ิมขึ้น ได้แก่ ธนาคารออมสินและ ธสน. แต่เพ่ิมข้ึนเพียงเล็กน้อย ในขณะที่ SFIs ที่มีแนวโน้ม 
NPLs Ratio ลดลง ได้แก่ ธ.ก.ส. ธอส. และ ธอท. อย่างไรก็ตาม แม้ว่าสัดส่วน NPLs ต่อสินเชื่อคงค้างของ 
ธอท. จะมีแนวโน้มลดลง แต่ยังถือว่าอยู่ในระดับสูง จึงควรมีการบริหารจัดการ NPLs ให้มีประสิทธิภาพต่อไป 
(ตารางท่ี 4.7) 
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ตารางท่ี 4.7 ประมาณการ NPLs Ratio ของ SFIs โดยใช้ FPM 
  หน่วย: ร้อยละ 

SFIs  ไตรมาสที่ 3/2562 ไตรมาสที่ 3/2563 ไตรมาสที่ 3/2564 
ธนาคารออมสิน 2.9 3.1 3.3 

ธ.ก.ส. 4.2 4.0 4.0 
ธอส. 4.0 3.9 3.8 
ธอท. 25.7 23.8 23.3 
ธพว.* N/A N/A N/A 
ธสน. 4.7 5.1 5.3 

ที่มา: ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ สิ้นเดือนกันยายน 2561 
*หมายเหตุ: ไม่มีข้อมูลของ ธพว. เนื่องจาก ธพว. อยู่ระหวา่งปรับปรุงแบบจ าลอง 

 

ด้านความเพียงพอของเงินกองทุน พบว่า SFIs ทุกแห่ง มีแนวโน้มที่เพ่ิมข้ึน ยกเว้น ธสน.  
ที่ BIS Ratio มีแนวโน้มลดลง (ตารางที่ 4.8)  แสดงให้เห็นถึงฐานะเงินกองทุนที่อยู่ในระดับที่มั่นคง โดย SFIs  
ทุกแห่งยังสามารถด ารงอัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยงตามเกณฑ์มาตรฐานที่ธนาคารแห่งประเทศไทย
ก าหนดที่ร้อยละ 8.5 ยกเว้น ธอท. ที่ยังมีอัตราส่วนดังกล่าวติดลบ และต่ ากว่าเกณฑ์  
 

ตารางท่ี 4.8 ประมาณการ BIS Ratio ของ SFIs โดยใช้ FPM 
หน่วย: ร้อยละ 

SFIs ไตรมาสที่ 3/2562 ไตรมาสที่ 3/2563 ไตรมาสที่ 3/2564 
ธนาคารออมสิน 14.3 14.5 14.9 

ธ.ก.ส. 13.8 15.9 17.4 
ธอส. 14.8 15.1 15.5 
ธอท. (9.2) (6.9) (5.6) 
ธพว.* N/A N/A N/A 
ธสน. 19.3 18.6 17.8 

ที่มา: ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ สิ้นเดือนกันยายน 2561 
*หมายเหตุ: ไม่มีข้อมูลของ ธพว. เนื่องจาก ธพว. อยู่ระหวา่งปรับปรุงแบบจ าลอง 

 

เมื่อพิจารณาความแม่นย าของแบบจ าลอง FPM ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 โดยเปรียบเทียบ
ผลการด าเนินงานจริงของ SFIs กับผลการประมาณการเมื่อไตรมาสทื่ 3/2560 แล้ว30 พบว่า โดยเฉลี่ยแล้วค่า 
D/E Ratio ที่ประมาณการได้มีความคลาดเคลื่อนจากผลการด าเนินงานจริงร้อยละ 2.1 ในขณะที่ประมาณ
การ NPLs Ratio มีความคลาดเคลื่อนร้อยละ 25.4 และประมาณการ BIS Ratio มีความคลาดเคลื่อนร้อยละ 
14.5 ซึ่งเป็นการสะท้อนถึงข้อจ ากัดของแบบจ าลอง FPM ที่ใช้ข้อมูลทางการเงินในอดีตเพ่ือมาประมาณการ
ผลการด าเนินงานในอนาคต ซึ่งเมื่อข้อมูลทางการเงินในอดีตมีการเปลี่ยนแปลง ก็จะส่งผลให้ประมาณการ 
ผลการด าเนินงานเปลี่ยนแปลงตามไปด้วย 

 

ทั้งนี้ หากน าสัดส่วนเงินกันส ารองต่อ NPLs ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 มาพิจารณาศักยภาพ 
ในการรองรับการด้อยคุณภาพลงของสินเชื่อในอนาคต พบว่า ในภาพรวม SFIs มีเงินกันส ารองอยู่สูงถึง 1.8 

                                           
30 ไม่รวม ธพว. และ ธอท. เนื่องจาก ธพว. อยู่ระหว่างแก้ไขปรับปรุง FPM ส่วน ธอท. อยู่ระหว่างด าเนินการฟ้ืนฟูกิจการ ท าให้ประมาณ
การมีคลาดเคลื่อนจากผลการด าเนินการจริงสูง   
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เท่าของจ านวนหนี้เสีย สะท้อนให้เห็นว่า SFIs มีเงินกันส ารองเพ่ือรองรับการด้อยคุณภาพลงของสินเชื่อ 
ในอนาคตได้อีกมากโดยไม่กระทบต่อเงินกองทุน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ธกส. ถึงแม้ว่าจะมีการด าเนินโครงการ
ตามนโยบายรัฐเป็นจ านวนมาก โดยลูกหนี้ของ ธ.ก.ส. ถือเป็นกลุ่มลูกหนี้ที่มีความเสี่ยงสูงและอาจเกิด 
การด้อยคุณภาพลงได้ในอนาคต แต่ ธ.ก.ส. มีสัดส่วนเงินกันส ารองอยู่ในระดับสูงถึง 4.34 เท่าของ NPLs  
ซึ่งจะท าให้ ธกส. มีความสามารถในการรองรับความเสี่ยงจากด้อยคุณภาพของสินเชื่อในอนาคตได้  

 

ตารางท่ี 4.9 สัดส่วนเงินกันส ารองต่อ NPLs (เท่า) 
 

SFIs ไตรมาสที่ 3/2561 
ธนาคารออมสิน 1.3 

ธ.ก.ส. 4.3 
ธอส. 1.6 
ธอท. 0.7 
ธพว. 0.5 
ธสน. 2.4 
รวม 1.8 

ที่มา: ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ สิ้นเดือนกันยายน 2561 

นอกจากนี้ ยังมีปัจจัยความเสี่ยงด้านเกณฑ์การก ากับดูแล กล่าวคือ มาตรฐานการรายงาน 
ทางการเงินฉบับใหม่หรือที่เรียกว่า IFRS 9 ซ่ึงจะถูกน ามาใช้แทนมาตรฐานการบัญชี IAS 39 โดยมีการ
ปรับปรุงหลักการและวิธีการบัญชีส าหรับเครื่องมือทางการเงินเพ่ือให้สะท้อนความเสี่ยงที่แท้จริงของธุรกิจ 
มากข้ึน ท าให้ SFIs มีภาระต้องกันเงินส ารอง รวมถึงค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ในการพัฒนาบุคลากร ระบบงาน  
และฐานข้อมูลเพ่ือรองรับการปฏิบัติตามมาตรฐานบัญชี IFRS 9 เพ่ิมขึ้น ซ่ึงจะส่งผลให้ก าไรของ SFIs ลดลง 
และอาจส่งผลให้เงินกองทุนและรายได้น าส่งคลังของ SFIs ลดลงตามไปด้วย  

 

มาตรฐานบัญชี IFRS9 จะมีผลบังคับใช้กับธนาคารพาณิชย์ตั้งแตว่ันที่ 1 ม.ค. 63 และอยู่ระหว่าง
การพิจารณาระยะเวลาการบังคับใช้กับ SFIs อย่างไรก็ด ีณ สิ้นไตรมาส 3 ปี 2561 SFIs ทีม่ีการเตรียม 
ความพร้อมด้านเงินกันส ารองเพ่ือรองรับมาตรฐาน IFRS 9 แล้ว ได้แก่ ธอส. และ ธสน. ซึ่งมีสัดส่วนเงิน 
กันส ารองต่อ NPLs อยู่ที่ 1.6 และ 2.4 ตามล าดับ ซึ่งทยอยเพิ่มขึ้นจากเดิมในปี 2557 ซึ่งอยู่ที่เพียง 1.0  
และ 1.1 เท่าตามล าดับ ในขณะที่ธนาคารออมสิน ธ.ก.ส. ธอท. และ ธพว. ยังไม่มีการเตรียมความพร้อม 
ในเรื่องดังกล่าว ซึ่งหากมาตรฐานบัญชี IFRS9 มีผลบังคับใช้กับ SFIs SFIs ทั้ง 4 แห่งดังกล่าวจะต้องมีภาระ 
ในการเตรียมเงินกันส ารองเพ่ิมข้ึนและอาจส่งผลให้เงินกองทุนลดลงได้ในอนาคต โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ธอท. 
และ ธพว. ที่ ณ สิ้นไตรมาส 3/2560 มีจ านวนเงินกันส ารองอยู่ต่ ากว่าจ านวน NPLs     

 

นอกจากนี้ ตั้งแต่วันที่ 1 เม.ย. 2562 เป็นต้นไป ธนาคารแห่งประเทศไทยได้บังคบัใช้หลักเกณฑ์
ในการก ากับดูแลสินเชื่อเพ่ือที่อยู่อาศัยใหม่ โดยมีการบังคับการวางเงินดาวน์ส าหรับการซื้อบ้านสัญญาที่ 2 
ขึ้นไป ซึ่งเกณฑ์ก ากับดูแลฉบับใหม่ดังกล่าวอาจส่งผลกระทบให้ยอดการปล่อยสินเชื่อบ้านหดตัวลงและอาจ
ส่งผลกระทบต่อผลการด าเนินงานของสถาบันการเงินที่ปล่อยสินเชื่อบ้านได้ แต่ในระยะยาวเกณฑ์ดังกล่าวจะ
ช่วยลดความเสี่ยงเชิงระบบที่เกิดจากภาคอสังหาริมทรัพย์ได้ ทั้งนี้ SFIs ที่อาจได้รับผลกระทบจากการบังคับ
ใช้เกณฑ์ดังกล่าว ได้แก่ ธนาคารออมสินและ ธอส. ทั้งนี้ ความเสี่ยงด้านเกณฑ์การก ากับดูแลในสองประเด็น
ดังกล่าวข้างต้นอาจส่งผลกระทบเชิงลบต่อฐานะทางการเงินและผลการด าเนินงานในระยะสั้นจากเกณฑ์ 
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การก ากับดูแลที่เข้มงวดขึ้น อย่างไรก็ดี เกณฑ์การก ากับดูแลทั้งสองจะส่งผลกระทบเชิงบวกในการช่วยลด
ความเสี่ยงเชิงระบบและสะท้อนออกมาในฐานะการเงินที่มั่นคงข้ึนในระยะยาวต่อไป    
 

4.6  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
 

ตารางท่ี 4.10 Fiscal Risk Matrix ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
 

แหล่งที่มาของภาระ
ทางการคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct Liability) 

ต้องช าระแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

ภาระผูกพัน 
(Contingent Liability) 

อาจจะต้องช าระหากเหตุการณ์บางอย่างเกิดขึ้น 
ภาระท่ีชัดเจน   

(Explicit liability) 
เป็นภาระตามกฎหมายสญัญา 

หรือข้อตกลง 

- รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนในปีงบประมาณ 
2561 จ านวน 82,594 ล้านบาท 
- ภาระทางการคลังคงเหลือจากการด าเนิน
โครงการนโยบายรัฐที่รอการชดเชย จ านวน 
855,121 ล้านบาท (ณ สิ้น ก.ย. 2561) 

- หนี้คงค้างของ SFIs* ที่รัฐบาลค้ า
ประกัน แต่ไม่รับภาระ จ านวน 52,086    
ล้านบาท** (ณ สิ้น ก.ย. 2561) 
- การชดเชยความเสียหายให้กับผู้ฝากเงิน
กับธนาคารออมสินซึ่งมีรัฐบาลเป็น 
ผู้ค้ าประกันเงินฝาก 

ภาระโดยนัย     
(Implicit liability) 

เป็นภาระโดยหลักจริยธรรม 
คุณธรรม นอกเหนือจากท่ี
ปรากฏเป็นกฎหมายหรือ
ข้อตกลงที่อาจถูกผลักดัน  

โดยกลุม่ผลประโยชน์ 

- - หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน 
(ไม่นับเป็นหนี้สาธารณะ) จ านวน 205,632 
ล้านบาท (ณ สิ้น ก.ย. 2561) 
- การชดเชยความเสียหายให้กับผู้ฝากเงิน
กับ SFIs นอกเหนือจากธนาคารออมสิน  
- การชดเชยผลการขาดทุนจากการ
ด าเนินงานของ SFIs ที่ประสบความ
ล้มเหลวจนกระทบต่อฐานะทางการเงิน  

หมายเหตุ: * SFIs ตาม สศค. ประกอบด้วย (1) ธนาคารเพื่อการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย (2) ธนาคารพัฒนา
วิสาหกิจขนาดกลางและย่อมแห่งประเทศไทย (3) ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (4) ธนาคารออมสิน (5) 
ธนาคารอาคารสงเคราะห์ (6) ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย (7) บรรษัทตลาดรองสินเช่ือท่ีอยู่อาศัย และ (8) บรรษัท
ประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดย่อม (ไม่มีหนีเ้งินกู้)  
              **ไม่รวมหนี้ท่ีรัฐบาลค้ าประกันให้กับโครงการรบัจ าน าขา้ว จ านวน 315,463 ล้านบาท ซึ่งได้รวมไว้ในภาระ
ทางการคลังคงเหลือจากการด าเนนิโครงการนโยบายรัฐที่รอการชดเชยแล้ว 
 
4.7  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

 แนวทางในการลดความเสี่ยงจากการด าเนินงานของ SFIs ดังนี้ 
        1)  ปรับปรุงหลักเกณฑ์การจัดล าดับชั้นหนี้และการกันเงินส ารองส าหรับลูกหนี้ที่ปรับปรุง
โครงสร้างหนี้ให้สอดคล้องกับความสามารถในการช าระหนี้ที่แท้จริง 

 2)  มีการก าหนดการใช้หลักเกณฑ์การก ากับดูแลและมาตรฐานการบัญชีให้ใกล้เคียงกับ
มาตรฐานสากล เช่น การก ากับดูแลความเสี่ยงของเงินกองทุนตามมาตรฐาน Basel III และมาตรฐานการบัญชี
ระหว่างประเทศ IFRS 9 เป็นต้น 

3)  หาแนวทางในการใช้สินทรัพย์จากการเพ่ิมทุนอย่างมีประสิทธิภาพ เพื่อเป็นการลดภาระ 
ในการเพิ่มทุนของรัฐบาลในระยะยาว 
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 4)  SFIs แต่ละแห่งควรด าเนินงานให้สอดคล้องกับแผนพัฒนาสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
และวัฏจักรทางเศรษฐกิจ 
 5)  ควรมีการก าหนดตัวชี้วัดประสิทธิภาพและเสถียรภาพของ SFIs แต่ละแห่งที่มีความสอดคล้อง
กับแผนพัฒนาระบบสถาบันการเงินของ ธปท. แผนพัฒนาสถาบันการเงินเฉพาะกิจของกระทรวงการคลัง 
รวมทั้งสถานะทางการคลังของรัฐบาลในระยะข้างหน้า เช่น การก าหนดหลักเกณฑ์ในการก่อหนี้และการบริหาร
จัดการหนี้ของ SFIs ให้เหมาะสม โดยค านึงถึงความสามารถในการช าระหนี้ของ SFIs แต่ละแห่งและ        
ความคุ้มค่าของการกู้เงิน นอกจากนั้น ให้ SFIs จัดท าแผนการช าระหนี้เพ่ือเป็นการลดต้นทุนการกู้เงิน 
ที่จะเป็นภาระต่อเงินงบประมาณของประเทศโดยรวม และเป็นเครื่องมือในการจ ากัดความเสี่ยงของ SFIs  
จากการด าเนินงานตามนโยบายของรัฐบาล เป็นต้น 
 6)  เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายของการเป็นสถาบันการเงินเพ่ือการพัฒนา SFIs ควรเป็นผู้มีบทบาท
ส าคัญในการให้ความรู้กับประชาชนอย่างทั่วถึง ทั้งความรู้ในการประกอบอาชีพ และการให้ความรู้ทางการเงิน 
(financial literacy) โดยสร้างความร่วมมือกับกลุ่มองค์กรการเงินอ่ืน ๆ ในชุมชน เช่น สหกรณ์ประเภทต่าง ๆ 
วิสาหกิจชุมชน กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง เป็นต้น อย่างต่อเนื่อง เพื่อให้เกษตรกรและผู้ประกอบการ 
รายย่อยสามารถบริหารจัดการผลผลิต บริหารต้นทุนการผลิต เพิ่มผลิตภาพการผลิตใช้ประโยชน์จาก
ผลิตภัณฑ์ทางการเงินอย่างเหมาะสม และลดการก่อหนี้นอกระบบ ซึ่งจะเป็นการพัฒนาศักยภาพของเกษตรกร
และผู้ประกอบการให้มีความเข้มแข็งอย่างยั่งยืนในระยะยาว ช่วยยกระดับรายได้ และลดภาระงบประมาณ 
ในการด าเนินนโยบายรัฐบาลที่เป็นการอุดหนุนระยะสั้นและก่อให้เกิดการพัฒนาผลิตภาพการผลิตในระยะยาว 
 7)  SFIs ควรมีกระบวนการก ากับติดตามปรับโครงสร้างหนี้ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และ
เงื่อนไขท่ีก าหนด เพ่ือป้องกันไม่ให้ลูกหนี้กลับมาเป็นหนี้ NPLs อีกครั้ง 
 8)  เพ่ือไม่ให้มีผลกระทบต่อสถานะทางการเงินของ SFIs ในการด าเนินงานตามโครงการ
นโยบายรัฐ และเป็นไปตามมาตรา 20 ของพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 รัฐบาล
ต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือชดเชยต้นทุนทางการเงินและการบริหารจัดการ รวมทั้งความเสียหายจาก   
การด าเนินงานตามโครงการนโยบายรัฐให้แก่ SFIs ในโอกาสแรกที่กระท าได้  



 

 

บทที่ 5 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
5.1  ความเสี่ยงด้านรายได้และรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เป็นหน่วยงานของรัฐที่มีความส าคัญอย่างยิ่ง เนื่องจาก 
เป็นหน่วยงานที่มีความใกล้ชิดกับประชาชน และการด าเนินงานของ อปท. สามารถตอบสนองความต้องการ
ของประชาชนในท้องถิน่ได้ตรงเป้าหมายและมีประสิทธิภาพมากกว่าหน่วยงานอ่ืน ทั้งนี้ ปัจจุบนั อปท. มีจ านวนทั้งสิ้น 
7,85231 แห่ง ประกอบด้วย (1) องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) จ านวน 76 แห่ง (2) เทศบาล จ านวน 
2,441 แห่ง (3) องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) จ านวน 5,333 แห่ง และ (4) อปท. รูปแบบพิเศษ 
(กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) จ านวน 2 แห่ง 
 

ทัง้นี้ เพ่ือให้การกระจายอ านาจให้แก่ อปท. สอดคล้องกับหลักการตามพระราชบัญญัติก าหนดแผน
และข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ที่ต้องการกระจายอ านาจให้แก่ 
อปท. เพิ่มขึ้น โดยมีเป้าหมายให้ อปท. เป็นหน่วยงานหลักในการจัดบริการสาธารณะในระดับพื้นที่ (Area) 
ซ่ึงสอดคล้องกับแนวทางการปฏิรูปรายได้ของ อปท. ทีม่ีการเสนอแก้ไขกฎหมายเพ่ือให้ อปท. มีรายได้จัดเก็บเองเพ่ิมขึ้น
และสามารถพ่ึงพาตนเองได้ รวมทั้งสนับสนุนให้ อปท. พิจารณาน าเงินสะสมมาใชส้มทบงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
เพ่ือด าเนินโครงการลงทุนในท้องถิ่นมากขึ้น ทั้งนี้ ปีงบประมาณ 2561 อปท. มีรายได้รวมทั้งสิ้น 720,822 ล้านบาท 
คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 29.4 ของรายได้สุทธิของรัฐบาล (ไม่รวมเงินกู้) เพ่ิมข้ึนจากปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 
จ านวน 31,700 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 4.632 
 

5.1.1  โครงสร้างรายได้ของ อปท. ตามเอกสารงบประมาณ 
 

โครงสร้างรายได้ของ อปท. ตามเอกสารงบประมาณ แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 
(1) รายได้ที่ อปท. จัดเก็บเองและรายได้จากภาษีอากรที่รัฐบาลเก็บให้และแบ่งให้ และ (2) รายได้จากเงินอุดหนุน
ของรัฐบาล ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาสัดส่วนรายได้ของ อปท. ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาล พบว่า เพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง
จากร้อยละ 27.4 เป็นร้อยละ 27.8 ร้อยละ 28.2 ร้อยละ 29.3 และร้อยละ 29.4 ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2557 
ถึงปีงบประมาณ 2561 ตามล าดับ โดยรายได้ทั้งสองประเภทในปีงบประมาณ 2561 เพ่ิมขึ้นจากปีก่อน 
ซ่ึงเป็นไปตามประมาณการรายได้สุทธิของรัฐบาลที่เพิ่มข้ึน และยังเข้าใกล้กับเป้าหมายในพระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ที่ต้องการให้ อปท. 
มีรายได้เพ่ิมข้ึน โดยมีสัดส่วนรายได้ของ อปท. ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 
ทั้งนี้ รายได้ที่ อปท. จัดเก็บเองและรายได้จากภาษีอากรที่รัฐบาลเก็บให้และแบ่งให้ คิดเป็นร้อยละ 64.1 
และ 63.4 ของรายได้รวมของ อปท. ในปีงบประมาณ 2560 และ 2561 ตามล าดับ 
 

เมื่อพิจารณาเฉพาะรายได้จากเงินอุดหนุนของรัฐบาลที่ให้แก่ อปท. พบว่า เพิ่มขึ้น
จากจ านวน 247,322 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2560 เป็นจ านวน 263,922 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2561 
คิดเป็นร้อยละ 35.9 และ 36.6 ของรายได้รวมของ อปท. ตามล าดับ อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาการจัดสรร
งบประมาณให้แก่ อปท. ในปีงบประมาณ 2557 – 2561 (ตารางที่ 5.1) พบว่า ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2557 – 2559 

                                           
31 ที่มา: กองกฎหมายและระเบยีบท้องถิ่น กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ข้อมูล ณ วันที่ 1 ธันวาคม 2560 
32 ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ฉบับปรับปรุง ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 
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รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก ่อปท. เพ่ิมขึ้นทุกปี และจัดสรรเงินอุดหนุนลดลงในปีงบประมาณ 2560 อย่างไรก็ตาม 
ในปีงบประมาณ 2561 รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. ในจ านวนที่เพ่ิมขึ้นจากปีก่อนจ านวน 16,600 ล้านบาท 
คิดเป็นร้อยละ 6.7 
 

ทั้งนี้ ปัจจุบันคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ก.ก.ถ.) 
อยู่ระหว่างพิจารณาให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติรายได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. …. เพ่ือเสนอ
ร่างกฎหมายต่อคณะรัฐมนตรี โดยให้มีกฎหมายว่าด้วยรายได้ของ อปท. เพ่ือก าหนดอ านาจและหน้าที่ของ อปท. 
ในการจัดเก็บภาษีและรายได้อ่ืนเพ่ิมข้ึน ส าหรับโครงสร้างรายได้ตามเอกสารงบประมาณในปีงบประมาณ 2561 
ในส่วนที่เป็นรายได้ที่ อปท. จัดเก็บเองและรายได้จากภาษีอากรที่รัฐบาลเก็บให้และแบ่งให้ไดม้ีการรวมประมาณการ
รายได้จากภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างแล้ว 
 

ตารางท่ี 5.1 โครงสร้างรายได้ของ อปท. ปีงบประมาณ 2557 - 2561 ตามเอกสารงบประมาณ 
 

                 หนว่ย: ลา้นบาท 
ประเภทของรายได้ 2557 2558 2559 2560 2561 

1. รายได้ที ่อปท. จัดเก็บเองและรายได้จาก
ภาษีอากรที่รัฐบาลเก็บให้และแบง่ให้ 

369,125 388,680 397,940 441,800 456,900 

    - สัดส่วนต่อรายไดร้วม (ร้อยละ) 59.3 60.1 60.6 64.1 63.4 
    - เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (ร้อยละ) 9.8 5.3 2.4 11.0 3.4 
2. รายได้จากเงินอุดหนุนของรัฐบาล 253,500 257,664 258,299 247,322 263,922 
    - สัดส่วนต่อรายไดร้วม (ร้อยละ) 40.7 39.9 39.4 35.9 36.6 
    - เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (ร้อยละ) 7.2 1.6 0.2 (4.2) 6.7 
3. รายได้รวมของ อปท. (3)=(1)+(2) 622,625 646,344 656,239 689,122 720,822 
    - เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (ร้อยละ) 8.7 3.8 1.5 5.0 4.6 
4. รายได้สุทธิของรัฐบาล 2,275,000 2,325,000 2,330,000 2,343,000 2,450,000 
5. สัดส่วนรายได้ของ อปท. ต่อรายได้สุทธิ 
   ของรัฐบาล (ร้อยละ) (5)=(3)/(4) 

27.4 27.8 28.2 29.3 29.4 

ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ฉบับปรับปรุง ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 - 2561 

 
ในการพิจารณารายได้ที่เพ่ิมข้ึนของ อปท. ว่า เกิดจากแหล่งรายไดท้ี ่อปท. จัดเก็บเอง 

หรือเป็นแหล่งรายไดจ้ากรัฐบาล จะท าให้ทราบถึงความสามารถในการจัดเก็บรายได้ของ อปท. และความเสี่ยงทางการคลัง
จาก อปท. ได้อย่างครอบคลุมและครบถ้วน ดังนั้น ในการประเมินความเสี่ยงจึงพิจารณาโครงสร้างรายได้ที่ อปท. 
จัดเก็บเองที่เกิดขึ้นจริงเปรียบเทียบกับรายได้ของ อปท. ที่รัฐบาลจัดสรรให้อีก 3 ส่วน กล่าวคือ (1) รายได้ที่รัฐบาล
จัดเก็บให้33 ได้แก่ ภาษีมูลค่าเพ่ิมตามพระราชบัญญัติจัดสรรรายได้ประเภทภาษีมูลค่าเพ่ิมและภาษีธุรกิจเฉพาะ
ให้แก่ราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2534 ภาษีสรรพสามิตตามพระราชบัญญัติจัดสรรภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 
ภาษีสุราและเบียร์ตามพระราชบัญญัติจัดสรรภาษีสุรา พ.ศ. 2527 ภาษค่ีาธรรมเนียมรถยนต์และล้อเลื่อน  

                                           
33 รายได้ที่รัฐบาลเก็บให้ คือ รายได้ของทอ้งถิ่นที่รัฐบาลท าหน้าที่จัดเกบ็ให้แทน เช่น การเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มในสว่นที่เพิ่มเติมจากอัตราที่จัดเกบ็ตาม
ประมวลรัษฏากร โดยให้ อปท. จัดเก็บเพิ่ม 1 ใน 9 ของอัตราภาษีมูลค่าเพิ่มที่เรียกเก็บตามประมวลรัษฎากร (มาตรา 12 ทวิ พระราชบัญญัติรายได้เทศบาล 
พ.ศ. 2497 และที่แก้ไขเพิ่มเติม) 
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และค่าธรรมเนียมจดทะเบียนอสังหาริมทรัพย์ (2) รายได้ทีร่ัฐบาลแบ่งให้34 เช่น ภาษีมูลค่าเพ่ิมตามพระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. พ.ศ. 2542 ภาษีมูลค่าเพ่ิมตามพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด ค่าภาคหลวงแร่ และค่าภาคหลวงปิโตรเลียม เป็นต้น และ (3) รายได้จากเงินอุดหนุน 
 

5.1.2  โครงสร้างรายได้ของ อปท. จ าแนกตามแหล่งท่ีมา 
 

โครงสร้างรายได้ของ อปท. ซึ่งเมื่อพิจารณารายได้ของ อปท. โดยจ าแนกตามแหล่งที่มา 
พบว่า รายได้รวมของ อปท. เพ่ิมข้ึนจาก 603,112 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2560 เป็น 659,919 ล้านบาท  
ในปีงบประมาณ 2561 คิดเป็นร้อยละ 9.4 โดยมีสัดส่วนรายได้ประเภทต่าง ๆ ต่อรายได้รวม ดังนี้ (1) เงินอุดหนุน
จากงบประมาณของรัฐบาลมีสัดส่วนมากที่สุด คิดเป็นร้อยละ 38.5 (2) รายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้ร้อยละ 31.0  
(3) รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้ร้อยละ 19.7 และ (4) รายได้ที่ อปท. จัดเก็บเอง มีสัดส่วนน้อยที่สุดร้อยละ 10.8 
(ตารางท่ี 5.2) 
 

ตารางท่ี 5.2 รายได้ของ อปท. จ าแนกตามแหล่งที่มาระหว่างปีงบประมาณ 2557 – 2561 
 

         หน่วย: ลา้นบาท 

ประเภทของรายได้ 2557 2558 2559 2560 2561 

1. รายได้ที่ อปท. จัดเก็บเอง 52,490  56,701  58,116  62,034  71,299  

 - สัดส่วนต่อรายได้รวม (ร้อยละ) 9.8 9.6 10.0 10.3 10.8 

 - เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (ร้อยละ) 8.6 8.0 2.5 6.7 14.9 

2. รายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้ 162,887 176,140 176,636 196,046 204,734 
 - สัดส่วนต่อรายได้รวม (ร้อยละ) 30.4 29.8 30.3 32.5 31.0 

 - เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (ร้อยละ) -1.1 8.1 0.3 11.0 4.4 

3. รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้ 96,131 98,680 102,368 106,287 130,094 

 - สัดส่วนต่อรายได้รวม (ร้อยละ) 17.9 16.7 17.5 17.6 19.7 

 - เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (ร้อยละ) -5.0 2.7 3.7 3.8 22.4 

4. รายได้จากเงินอุดหนุน 224,238 259,788 246,746 238,744 253,792 
 - สัดส่วนต่อรายได้รวม (ร้อยละ) 41.9 43.9 42.3 39.6 38.5 

 - เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (ร้อยละ) 1.4 15.9 -5.0 -3.2 6.3 

5. รวมรายได้ของ อปท. (5)= 535,746 591,309 583,866 603,112 659,919 

 (1)+(2)+(3)+(4)           

เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (ร้อยละ) 0.1 10.4 -1.3 3.3 9.4 
ที่มา: คู่มือข้อมูลรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 – 2560 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
รวบรวมโดย: ส่วนบริหารความเส่ียงและวินัยการคลัง ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที ่28 กุมภาพันธ์ 2562 

 

                                           
34 รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้ คือ รายได้ของรฐับาลแต่มีการมอบบางส่วนที่จัดเกบ็ได้ให้แก่ท้องถิ่นนั้น เช่น ภาษีมูลค่าเพิ่มที่จดัเก็บตามประมวลรัษฎากร
จัดเก็บไดใ้นจังหวัดใดให้ส่งมอบให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดร้อยละ 5 ของภาษีที่จัดเก็บได้ (มาตรา 62 พระราชบัญญตัิองค์การบริหารส่วนจังหวัด) 
ภาษีมูลค่าเพิ่มที่จัดเก็บตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ค่าภาคหลวงแร ่
และค่าภาคหลวงปิโตรเลียมที่จัดสรรใหแ้ก่ อปท. (มาตรา 63 พระราชบญัญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด) เป็นต้น 
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ส าหรับในส่วนของรายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้และแบ่งให้แก่ อปท. พบว่า มีสัดส่วนต่อ
รายได้รวมค่อนข้างสูง (ค่าเฉลี่ยรวมของรายได้ทั้งสองประเภทระหว่างปี 2557 – 2561 อยู่ที่ร้อยละ 48.7)  
โดยเมื่อเทียบกับรายได้ที่ อปท. จัดเก็บเอง ซ่ึงมีสัดส่วนน้อยกว่ามาก (ค่าเฉลี่ยระหว่างปี 2557 – 2561 อยู่ที่ 
ร้อยละ 10.9) ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงความเสี่ยงทางการคลังของ อปท. หากยังคงพ่ึงพารายได้ในส่วนที่รฐับาลจัดเก็บให้
และแบ่งใหเ้ป็นหลัก เพราะหากรัฐบาลจัดเก็บรายได้ไม่เป็นไปตามทีป่ระมาณการไว้ อาจส่งผลต่อความเพียงพอ
ของงบประมาณท่ีจะใช้ในการบริหารงานของ อปท. อย่างไรก็ตาม การพิจารณารายได้ของ อปท. เพ่ือประเมิน 
ภาระทางการคลังของรัฐบาล นอกจากจะพิจารณาจากรายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้และแบ่งให้ และเงินอุดหนุนแล้ว 
จะต้องพิจารณาจากรายได้ที่ อปท. จัดเก็บเองด้วย เนื่องจากหาก อปท. ไม่สามารถจัดเก็บรายได้เองได้อย่างเพียงพอ 
รัฐบาลจะมีภาระในการจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ิมข้ึนในที่สุด 
 

กล่าวโดยสรุป โครงสร้างรายได้ของ อปท. ในช่วงหลายปีที่ผ่านมายังคงพ่ึงพารายได้ 
จากการจัดสรรงบประมาณของรัฐบาลเป็นหลัก ในขณะที่รายได้ท่ี อปท. จัดเก็บเองมีสัดส่วนเพียงประมาณ 
ร้อยละ 10 ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงแนวโน้มภาระทางการคลังของรัฐบาล ซ่ึง อปท. ยังคงไม่สามารถพ่ึงพาตนเองได้ 
โดยเฉพาะ อปท. ที่มีขนาดเล็ก และขาดการบริหารจัดการที่ดี ดังนั้น การเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บรายได้ที่ 
อปท. จัดเก็บเอง การบริหารจัดการทรัพย์สิน การขยายฐานภาษี และเตรียมความพร้อมในเรื่องการจัดเก็บ 
ภาษีประเภทใหม ่ๆ จะเป็นแนวทางในการเพ่ิมการกระจายอ านาจทางการคลังและส่งเสริมให้ อปท. สามารถ
พ่ึงพาตนเองได้อย่างยั่งยืนรวมทั้งเป็นการลดภาระทางการคลังของรัฐบาลอีกด้วย 
 

5.1.3  โครงสร้างรายจ่ายของ อปท. 
 

ส าหรับด้านรายจ่าย เนื่องจากรายจ่ายส่วนใหญ่ของ อปท. เป็นไปตามกฎหมายและ
ระเบียบที่เกี่ยวข้องกับ อปท. ซึ่งก าหนดให้ อปท. มีอ านาจในการจัดท าข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายตาม 
กรอบอ านาจหน้าที่และแผนพัฒนาท้องถิ่น โดยแหล่งที่มาของรายได้ในการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายมาจาก
รายไดท้ี่ อปท. จัดเก็บเอง รายไดท้ี่รัฐจัดเก็บให้และแบ่งให้ และเงินอุดหนุนทั่วไปประมาณร้อยละ 1935  
ของเงินอุดหนุนรวม (นอกเหนือจากนั้นเป็นเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่ อปท. ต้องจ่ายตามโครงการที่รัฐบาลก าหนด
และเงินอุดหนุนทั่วไปที่ต้องจ่ายตามวัตถุประสงค์ เช่น เบี้ยยังชีพคนชราและคนพิการ เป็นต้น) ประกอบกับ
รายได้ที่รัฐบาลเก็บให้และแบ่งให้ และเงินอุดหนุนทั่วไปที่ อปท. แต่ละแห่งจะได้รับเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ ก.ก.ถ. 
ก าหนดในแต่ละปี และสภาวะเศรษฐกิจที่ส่งผลต่อการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาล ซึ่งจะมีผลต่อรายได้ของ อปท. 
ดังนั้น การวางแผนด้านรายจ่ายของ อปท. จะต้องด าเนินการโดยรอบคอบ โดยค านึงถึงความเสี่ยงจากปัจจัย
ความไม่แน่นอนด้านรายได้ของ อปท. ประกอบการวางแผนด้วย 
 

จากการพิจารณาทั้งด้านรายได้และรายจ่าย ท าให้ทราบถึงฐานะการคลังของ อปท. โดยพบว่า 
ฐานะการคลงัของ อปท. ยังคงพ่ึงพารายได้จากเงินอุดหนุน และรายได้จากภาษีอากรที่รัฐบาลจัดเก็บให้และแบ่งให้  
ซึ่งเป็นรายได้ที่รัฐบาลจดัสรรให ้แต่รายได้ที่ อปท. จัดเก็บเอง ยังคงมีสัดส่วนน้อยเมื่อเทียบกับรายไดร้วมทั้งหมด ดังนั้น อปท. 
จึงควรเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้เองให้มากข้ึน และเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหารรายจ่ายเพื่อ 
เพ่ิมความมั่นคงให้แก่ อปท. และลดความเสี่ยงทางการคลังจากการที่รัฐบาลต้องจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ิมเติม ให้แก่ อปท. 

                                           
35 ประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. เร่ือง หลักเกณฑ์การจดัสรรเงินอุดหนุนทั่วไปให้แก่ อปท. ปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 
ไดจ้ัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. ปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 รวมทั้งสิ้น 267,782 ล้านบาท แบ่งเป็น 1) เงินอุดหนุนเฉพาะกิจที ่อปท. ตอ้งจ่ายตาม
โครงการที่รัฐบาลก าหนดและเงินอุดหนุนทั่วไปที่ต้องจ่ายตามวัตถุประสงค์จ านวน 216,836 ล้านบาท และ 2 เงินอุดหนุนทั่วไปจ านวน 50,946 ล้านบาท 
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5.2  ความเสี่ยงด้านฐานะการคลังของ อปท. 
 

เนื่องจากปัจจุบันยังไม่มีหน่วยงานกลางในการรวบรวมและเผยแพร่ข้อมูลรายได้ รายจ่ายและ 
ดุลการคลังของ อปท. ในภาพรวม ดังนั้น ในการรวบรวมข้อมูลรายได้และรายจ่ายของ อปท. ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
(สศค.) ได้ขอความร่วมมือไปยัง อปท. (7,852 แห่ง)36 และหน่วยงานราชการอ่ืนที่เกี่ยวข้อง เช่น กรมบัญชีกลาง 
กรมท่ีดิน กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เป็นต้น เพ่ือให้ส่งข้อมูลที่เกี่ยวข้องมายัง สศค. ซ่ึงไดน้ ามาใช้จัดท า
ข้อมูลฐานะการคลัง อปท. และประกอบการพิจารณาความเสี่ยงด้านฐานะการคลังของ อปท. ในภาพรวม 
 

เมื่อพิจารณาข้อมูลตั้งแต่ปีงบประมาณ 2557 - 2561 ส าหรับด้านรายได้ พบว่า มีรายได้เพ่ิมขึ้น
ตั้งแตป่ี 2557 – 2558 แต่ลดลงเล็กน้อยในปีงบประมาณ 2559 และกลับมาเพ่ิมขึ้นอีกในปี 2560 – 2561  
โดยปงีบประมาณ 2561 อปท. มีรายได้ทั้งสิ้น 659,919 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากปีก่อนในอัตราร้อยละ 9.4 
โดยสาเหตุส าคัญเป็นผลจากรายได้ท่ีรัฐบาลเก็บให้และแบ่งให้เพ่ิมขึ้น ส าหรับด้านรายจ่าย พบว่า มีจ านวน
เพ่ิมข้ึนในปีงบประมาณ 2557 – 2559 แต่ลดลงในปีงบประมาณ 2560 โดยปีงบประมาณ 2561 มีรายจ่าย 
570,681 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากปีก่อนในอัตราร้อยละ 0.8 และเมื่อพิจารณาฐานะการคลังของ อปท. จาก 
ดุลการคลัง พบว่า อปท. มีฐานะการคลังเกินดุลมาอย่างต่อเนื่อง ซึ่งเป็นผลดีต่อเสถียรภาพและความมั่นคง
ทางการคลังของ อปท. โดยในปีงบประมาณ 2561 พบว่า อปท. มีดุลการคลังเกินดุลจ านวน 89,238 ล้านบาท 
ซ่ึงเพ่ิมขึ้นจากปีก่อนในอัตราร้อยละ 141.2 (ตารางที่ 5.3) 
 

ตารางท่ี 5.3 ฐานะการคลังของ อปท. ปีงบประมาณ 2557 – 2561 
                หน่วย: ล้านบาท 

ปีงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 2561 
1. รายได้รวมของ อปท. 535,746 591,309 583,866 603,112 659,919 

 - การเปลี่ยนแปลงของรายได้เทียบกับปีก่อน (ร้อยละ) 0.1 10.4 (1.3) 3.3 9.4 
2. ประมาณการรายจ่ายรวมของ อปท.1/ 548,508 579,594 587,192 566,121 570,681 

 - การเปลี่ยนแปลงของรายจ่ายเทียบกับปีก่อน (ร้อยละ) 3.9 5.7 1.3 (3.6) 0.8 
3. ประมาณการดุลการคลังรวมของ อปท.2/ (12,762) 11,715 (3,326) 50,965 89,238 

 - การเปลี่ยนแปลงของดุลการคลงัเทียบกับปีก่อน (ร้อยละ) (192) n/a (128.4) n/a 141.2 
หมายเหตุ: 1/  การประมาณการรายจ่ายรวมของ อปท. ค านวณจากรายได้รวมของ อปท. หกัด้วยประมาณการดุลการคลังรวมของ อปท. 
              2/ การประมาณการดุลการคลังรวมของ อปท. ค านวณจากเงินฝากคลัง อปท. ในกระทรวงการคลังจากกรมบัญชีกลาง  

และการเปลี่ยนแปลงของสิทธิเรียกร้องสุทธิของ อปท. (Net Claims on Local Government)  ซ่ึงประกอบด้วย สิทธิเรียกร้องเงินฝาก 
                 และหนี้สินของ อปท. ที่อยู่ในระบบธนาคาร ได้แก่ ธนาคารพาณิชย์ และสถาบันการเงินเฉพาะกิจ (ประมาณการดุลการคลังรวมของ อปท. 
                 ในที่นีแ้สดงถึงดุลการคลังในงบประมาณรวมกับดุลการคลังนอกงบประมาณ เนื่องจากรวมผลของการเปลี่ยนแปลงเงินสะสมและเงินกู้ 
                 ที่อยู่ในระบบธนาคาร) 
ที่มา: (1) ข้อมูลรายได้เป็นข้อมูลจากกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น (2) ขอ้มูลดุลการคลังเป็นช้อมูลจากรายงานฐานะการคลังของ อปท.  
       ปีงบประมาณ 2557 – 2561 จากส่วนระบบสถิติการคลัง ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
รวบรวมโดย: ส่วนบริหารความเส่ียงและวินัยการคลัง ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ วันที่ 11 มกราคม 2562 

 
 
 
 

                                           
36 อปท. ที่ให้ความร่วมมือในการส่งข้อมูลรายได้และรายจ่ายเฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 21 ของจ านวน อปท. ทั้งหมด 
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เมื่อพิจารณาภาพรวมในส่วนของเงินอุดหนุนรวมของ อปท. พบว่า อปท. ได้รับการจัดสรรเพ่ิมขึ้น
ในปีงบประมาณ 2557 – 2559 แต่ลดลงในปีงบประมาณ 2560 และเพ่ิมขึ้นในปีงบประมาณ 2561 ทั้งนี้ เงินอุดหนุน 
ส่วนใหญ่ที่ อปท. ไดร้ับการจัดสรรเพ่ือใช้ในการด าเนินโครงการสวัสดิการสังคมตามนโยบายรัฐบาล เช่น เงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ 
เงินเบี้ยยังชีพคนพิการ เงินเบี้ยยังชีพผู้ป่วยเอดส์ เป็นต้น ซึ่งพบว่า มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องจาก 116,824 ล้านบาท 
ในปงีบประมาณ 2557 เป็น 129,609 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2561 (ตารางที่ 5.4) 
 

ตารางท่ี 5.4 โครงสร้างเงินอุดหนุนของ อปท. ปีงบประมาณ 2557 – 2561 
 

 หน่วย: ล้านบาท 
ปีงบประมาณ2/ 2557 2558 2559 2560 2561 

1. เงินอุดหนุนรวม (2+3) 253,500 257,664 258,299 246,092 263,922 
- การเปลี่ยนแปลงของรายได้เทียบกับปีก่อน (ร้อยละ) 7.2 1.6 0.2 (4.7) 7.2 

2. เงินอุดหนุนเพื่อด าเนินโครงการสวัสดิการสังคม1/ 116,824 119,296 124,503 128,303 129,609 
- การเปลี่ยนแปลงของรายได้เทียบกับปีก่อน (ร้อยละ) 9.2 2.1 4.4 3.1 1.0 

3. เงินอุดหนุนเพื่อด าเนินงานอ่ืน ๆ 136,676 138,368 133,796 117,789 134,313 
- การเปลี่ยนแปลงของรายได้เทียบกับปีก่อน (ร้อยละ) 5.5 1.2 (3.3) (12.0) 14.0 

หมายเหตุ: 1/เงินอุดหนุนเพื่อด าเนินโครงการสวัสดิการสังคมตามนโยบายรัฐบาล ประกอบดว้ย เงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอาย ุเงินเบี้ยยังชีพผู้พิการ 
                เงินเบี้ยยังชีพผู้ป่วยเอดส์ ค่าตอบแทนอาสาสมัครสาธารณสุข (อสม.) ค่าใช้จ่ายเรียนฟรี 15 ปี ค่าอาหารกลางวัน และค่าอาหารเสริม (นม)  
              ซ่ึงรวมงบประมาณของกรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยาดว้ย 
                     2/เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
รวบรวมโดย: ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ วันที่ 16 พฤษภาคม 2561 

 
อย่างไรก็ตาม การเกินดุลการคลังของ อปท. แม้ว่าจะเป็นผลดีต่อเสถียรภาพและความม่ันคง

ของ อปท. แต่รายได้ส่วนใหญ่ของ อปท. มาจากรายได้ที่รัฐบาลจัดสรรให้และเงินอุดหนุนของรัฐบาล ดังนั้น 
ภายใต้สถานการณ์ที่รัฐบาลด าเนินนโยบายการคลังแบบงบประมาณขาดดุล และอาจจะต้องก่อหนี้สาธารณะเพ่ิมขึ้น 
โดยทีร่ัฐบาลบริหารการคลังภาครัฐโดยไม่ทราบถึงฐานะการคลังที่แท้จริงของ อปท. และขาดรายละเอียดของ
ข้อมูลรายจ่าย หนี้สิน และเงินสะสมของ อปท. ที่ชัดเจน ครบถ้วน และเป็นปัจจุบัน ซ่ึงสถานการณ์ดังกล่าว
อาจจะเป็นปัจจัยที่ก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลังให้แก่รัฐบาลในท้ายที่สุด 
 
5.3  ความเสี่ยงด้านการก่อหนี้ของ อปท. 
 

ในปัจจุบันกระทรวงมหาดไทยได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์การพิจารณาการขอกู้เงินของ อบจ. 
เทศบาล และเมืองพัทยา อย่างไรก็ตาม ส าหรับ อบต. ยังไม่มีระเบียบกระทรวงมหาดไทยรองรับให้สามารถก่อหนี้ได้ 
นอกจากนี้ การกู้เงินของ อบจ. จะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย การกู้เงินของ
เทศบาลต้องได้รับอนุญาตจากสภาเทศบาลและอนุมัติโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และการกู้เงินของ
เมืองพัทยาจะต้องได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงมหาดไทยและตราเป็นข้อบัญญัติ โดยการขอกู้เงินข้างต้น
จะต้องผ่านการพิจารณาจากคณะกรรมการในระดับจังหวัดก่อน (ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้แต่งตั้งคณะกรรมการ
พิจารณากลั่นกรองการกู้เงินของจังหวัด)37 โดยโครงการที่จะได้รับการพิจารณาจะต้องเป็นโครงการตามอ านาจ

                                           
37 กรณีที่กรอบวงเงินกู้ไม่เกินจ านวน 50 ล้านบาท รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมอบอ านาจให้ผู้วา่ราชการจังหวัดปฏิบัติราชการแทน 
ในการให้ความเห็นชอบหรืออนุมัติใหอ้งค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และเมืองพัทยา สามารถด าเนินการกู้เงินได้ 
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หน้าที่ของ อปท. และบรรจุอยู่ในแผนพัฒนาท้องถิ่น รวมทั้งเป็นโครงการที่ไม่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนด้าน
สังคมและสิ่งแวดล้อม โดยการอนุมัติการกู้เงินต้องพิจารณาถึงความสามารถทางด้านการคลังของ อปท. ได้แก่ 
ข้อมูลรายรับรายจ่ายจริงย้อนหลัง 3 ปี ยอดหนี้เดิมที่ต้องช าระและหนี้เงินกู้ท่ีจะก่อขึ้นใหม่รวมกันแล้วต้องไม่เกิน
ร้อยละ 35 ของงบประมาณรายจ่ายเพ่ือการลงทุนหรืองบเพ่ือการพัฒนา การก าหนดระยะเวลาการช าระหนี้เงินกู้ต้อง
ไม่เกิน 10 ปี และ อปท. ที่จะขอกู้เงินควรมีเงินทุนส ารองสะสมที่เหมาะสมและเพียงพอส าหรับการใช้จ่ายกรณี
ฉุกเฉินและจ าเป็น เช่น กรณีเกิดเหตุสาธารณภัย การจ่ายเงินเดือน เป็นต้น 

 
ส าหรับกรุงเทพมหานครที่เป็น อปท. ในรูปแบบพิเศษ สามารถกู้เงินจากในประเทศ ต่างประเทศ 

องค์การต่างประเทศ หรือองค์การระหว่างประเทศได้ โดยต้องได้รับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร  
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ซึ่งเมื่อพิจารณาย้อนหลังในช่วง 5 ปี 
ที่ผ่านมา พบว่า ยอดคงค้างเงินกู้จากต่างประเทศของกรุงเทพมหานครมีจ านวนลดลงมาโดยตลอด โดยลดลงจาก 
240 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2557 เป็น 160 และ 80 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2558 และ 2559 ตามล าดับ 
โดยปัจจุบันไม่มียอดคงค้างเงินกู้จากต่างประเทศ ทั้งนี้ พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 
(พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ) มาตรา 67 ก าหนดว่า การก่อหนี้ของ อปท. ให้เป็นไปตามอ านาจที่มีอยู่ตาม
กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ง อปท. ทั้งนี้ การกู้เงินของ อปท. ที่เป็นการกู้เงินจากต่างประเทศหรือกู้เป็นเงินตรา
ต่างประเทศต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีด้วย 
 

นอกจากนี้ ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ (สบน.) ได้ออกประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง 
ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดท าแผนการกู้เงินและการบริหารหนี้เงินกู้ และการรายงานการกู้เงินและ
สถานะหนี้เงินกู้คงค้างของหน่วยงานของรัฐ ตามบทบัญญัติในมาตรา 60 แห่ง พ.ร.บ. วินยัการเงินการคลังฯ  
โดยก าหนดหลักเกณฑ์การกู้เงินของ อปท. ต้องเป็นไปตามระเบียบคณะกรรมการนโยบายและก ากับการบริหาร
หนี้สาธารณะว่าด้วยหลักเกณฑ์การกู้เงินของ อปท. พ.ศ. 2561 ซึ่งมีหลักการส าคัญ คือ การกู้เงินของ อปท.  
ต้องกระท าโดยความรอบคอบ ค านึงถึงความคุ้มค่า ความยั่งยืนทางการคลัง รวมถึงมีการติดตามประเมินผล  
การรายงานการใช้จ่ายเงินกู้ และการเปิดเผยต่อประชาชนในท้องถิ่นอย่างต่อเนื่อง ทั้งนี ้อปท. กู้เงินได้เฉพาะเพ่ือ
1) การด าเนินโครงการลงทุน ซึ่งการกูน้ั้นไม่ก่อให้เกิดภาระช าระหนี้เกินกว่าร้อยละสิบต่อรายได้เฉลี่ย โดยรายได้เฉลี่ย
ค านวณจากประมาณการรายได้ตามเอกสารงบประมาณท้องถิ่นในปีที่กู้เงิน และรายได้ย้อนหลังสองปี  
ทั้งนี้ หาก อปท. มีภาระช าระหนี้เกินกว่าอัตราร้อยละที่กล่าวมา อปท. จะกู้เงินได้ก็ต่อเมื่อ อปท. มีความสามารถ 
ในการช าระหนี้โดยไม่กระทบต่อรายจ่ายประจ า 2) การปรับโครงสร้างหนี้ทีเ่ป็นการประหยัด ลดความเสี่ยงใน
อัตราแลกเปลี่ยน หรือกระจายภาระการช าระหนี้ โดยกู้ได้ไม่เกินจ านวนเงินต้นที่ค้างช าระ และ 3) ทุนหมุนเวียน
ในการด าเนินกิจการสถานธนานุบาล ซึ่งต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด นอกจากนี้ 
การกู้เงินของ อปท. ไม่มีผลผูกพันให้ผู้ให้กู้มีสิทธิบังคับช าระหนี้จากรัฐบาล และห้ามมิให้มีข้อก าหนดในสัญญา
หรือพันธบัตรในเรื่องการผิดนัดช าระหนี้ของ อปท. ที่ให้ถือว่ารัฐบาลผิดนัดช าระหนี้ 
 

ส าหรับการพิจารณาข้อมูลยอดคงค้างเงินให้กู้ยืมแก่ อปท. จะพิจารณาจากแหล่งเงินกู้ยืม 
ทั้งหมด 6 แหล่ง ซึ่งประกอบด้วย (1) สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (2) ธนาคารพาณิชย์ ได้แก ่ธนาคารกรุงไทย จ ากัด 
(มหาชน) (3) เงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล (ก.ส.ท.) (4) เงินทุนส่งเสริมกิจการองค์การบริหารส่วนจังหวัด (กสอ.)  
(5) เงินกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการส่วนท้องถิ่น (ก.บ.ท.) และ (6) กองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค (กพม.) 
พบว่า ตั้งแตป่ีงบประมาณ 2558 – 2561 อปท. ได้มีการกู้ยืมเงินจากสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ธนาคารพาณิชย์ 
และเงินทุนสง่เสริมกิจการเทศบาลเป็นส่วนใหญ่ และ ณ สิ้นปีงบประมาณ 2561 พบว่า ยอดคงค้างเงินให้กู้ยืมแก่ 
อปท. สูงสุด ได้แก่ เงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาลจ านวน 10,831 ล้านบาท รองลงมาได้แก่ สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
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จ านวน 8,736 ล้านบาท และธนาคารพาณิชย์ ได้แก่ ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) จ านวน 6,310 ล้านบาท 
โดยยอดเงินคงค้างเงินให้กู้ยืมแก่ อปท. ในส่วนของสถาบันการเงินเฉพาะกิจและธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) 
ได้มีจ านวนลดลงมาอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปีงบประมาณ 2558 (ตารางท่ี 5.5) 
 

ตารางท่ี 5.5 ยอดคงค้างเงินให้กู้ยืมแก่ อปท. ปีงบประมาณ 2558 – 2561 
 
              หน่วย: ล้านบาท 

แหล่งเงินกู้ยืม 
ยอดคงค้างเงินให้กู้ยืมแก่ อปท. 

2558 2559 2560 2561 
1. สถาบันการเงินเฉพาะกิจ1/ 

- เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (ร้อยละ) 
- สัดส่วนต่อยอดคงค้างเงินให้กู้ยืม (ร้อยละ) 

10,644 
(14.8) 
30.9 

10,017 
(5.9) 
30.2 

9,519 
(5.0) 
30.3 

8,736 
(8.2) 
29.9 

2. ธนาคารพาณิชย์2/ 

- เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (ร้อยละ) 
- สัดส่วนต่อยอดคงค้างเงินให้กู้ยืม (ร้อยละ) 

9,426 
(10.6) 
27.3 

8,323 
(11.7) 
25.1 

7,585 
(8.9) 
24.1 

6,310 
(16.8) 
21.6 

3. เงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล 
- เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (ร้อยละ) 
- สัดส่วนต่อยอดคงค้างเงินให้กู้ยืม (ร้อยละ) 

11,199 
8.5 
32.5 

11,516 
2.8 
34.8 

11,364 
(1.3) 
36.2 

10,831 
(4.7) 
37.0 

4. เงินทุนส่งเสริมองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
- เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (ร้อยละ) 
- สัดส่วนต่อยอดคงค้างเงินให้กู้ยืม (ร้อยละ) 

1,765 
(21.6) 
5.1 

2,347 
33.0 
7.1 

2,350 
0.1 
7.5 

2,332 
(0.8) 
8.0 

5. เงินกองทุนบ าเหน็จบ านาญ 
ข้าราชการส่วนท้องถิน่ (ก.บ.ท.) 
- เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (ร้อยละ) 
- สัดส่วนต่อยอดคงค้างเงินให้กู้ยืม (ร้อยละ) 

1,166 
 

(26.1) 
3.4 

685 
 

(41.3) 
2.1 

391 
 

(42.9) 
1.2 

852 
 

117.9 
2.9 

6. กองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค (กพม.) 
- เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (ร้อยละ) 
- สัดส่วนต่อยอดคงค้างเงินให้กู้ยืม (ร้อยละ) 

291 
(14.9) 
0.8 

240 
(17.5) 
0.7 

213 
(11.3) 
0.7 

202 
(5.2) 
0.7 

รวม 
- เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (ร้อยละ) 
- สัดส่วนรวม (ร้อยละ) 

34,491 
5.9 
100 

33,128 
(4.0) 
100 

31,422 
(5.1) 
100 

29,263 
(6.9) 
100 

หมายเหตุ: 1/ แหล่งเงินกู้ยืมจากสถาบันการเงินเฉพาะกจิโดยสว่นใหญ่ ได้แก ่ธนาคารออมสิน ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
              2/ ธนาคารพาณิชย์ ได้แก่ ธนาคารกรุงไทย (จ ากัด) มหาชน 
ที่มา: สถานะหนี้เงินกู้คงค้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จากส านกังานบรหิารหนี้สาธารณะ ซ่ึงรวมรวมจากธนาคารแห่งประเทศไทย 
       กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น  กรุงเทพมหานคร และกองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค (ขอ้มูล ณ วันที่ 30 กันยายน 2561) 

 
นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาถึงความเสี่ยงด้านการก่อหนี้จ าแนกตามประเภทของ อปท. พบว่า  

มีความเสี่ยงจากข้อจ ากัดในการวิเคราะห์การก่อหนี้ เนื่องจากยังขาดข้อมูลประเภทของ อปท. ที่กู้ยืมเงินจาก 
สถาบันการเงินเฉพาะกิจ ธนาคารพาณิชย์ และ กพม. ซ่ึงหาก อปท. ขนาดเล็กมีการก่อหนี้มาก ในขณะเดียวกัน
รายได้ที ่อปท. จัดเก็บเองไม่เพียงพอต่อการช าระหนี้ อปท. อาจจะจ าเป็นต้องน าเงินรายได้ที่รัฐบาลจัดสรรให้ 
มาช าระหนี้ อย่างไรก็ตาม พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 76 ก าหนดให้
กระทรวงการคลังจัดท ารายงานสถานะหนี้สาธารณะ หนี้ภาครัฐ และความเสี่ยงทางการคลัง ในวันสิ้นปีงบประมาณ
เสนอต่อคณะรัฐมนตรีและคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือทราบภายใน 60 วันนับแต่ 
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วันสิ้นปีงบประมาณ ซึ่ง อปท. ในฐานะหน่วยงานของรัฐต้องจัดท ารายงานสถานะหนี้ให้กระทรวงการคลังด้วย 
ทั้งนี้ การรายงานสถานะหนี้ดังกล่าว จะท าให้เห็นความเสี่ยงด้านการก่อหนี้ของ อปท. ได้ชัดเจนและถูกต้องมากขึ้น 

อย่างไรก็ตาม จากการที่กระทรวงมหาดไทยได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณาการขอกู้เงิน
ของ อปท. ที่มีความเข้มงวดรัดกุม ท าให้ อปท. ที่ได้รับอนุมัติเงินกู้เป็น อปท. ที่มีฐานะการเงินมั่นคงเพียงพอ 
ที่จะก่อหนี้และช าระหนี้ได้เอง ส่งผลให้ความเสี่ยงที่ อปท. จะไม่สามารถช าระหนี้เงินกู้ได้อยู่ในระดับต่ า ดังนั้น 
ความเสี่ยงทางการคลังที่รัฐบาลจะต้องเพ่ิมทุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจในกรณีที่ อปท. ไม่สามารถช าระหนี้ได้
จึงอยู่ในระดับต่ าเช่นกัน แต่ความเสี่ยงจากการก่อหนี้ในประเด็นประสิทธิภาพของการใช้จ่ายเงินและอ่ืน ๆ ยังคงมีอยู่ 
เช่น โครงการที่ใช้เงินกู้ด าเนินการก่อสร้างเสร็จแล้วแต่มีปัญหาและไม่สามารถใช้ประโยชน์ได้ ซึ่ง อปท. ยังคงมี
รายจ่ายช าระหนี้ และบ ารุงรักษา ท าให้การกู้เงินของ อปท. ไม่บรรลุตามวัตถุประสงค์ เป็นต้น นอกจากนี้ กรณีที่ 
อปท. ไม่มีรายงานการติดตามผลการใช้จ่ายจากเงินกูห้ลังจากท่ีได้รับอนุมัติ จึงท าให้ขาดข้อมูลว่า อปท. ได้ใช้จ่าย
เงินกูต้ามวัตถุประสงค์ท่ีขออนุมัติไว้หรือไม่ 
 

นอกจากความเสี่ยงทางการคลังจากการด าเนินงานและการก่อหนี้ของ อปท. แล้ว ยังมปีัญหา 
ความไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ของข้อมูลการคลังท้องถิ่นทีน่ับว่าเป็นสาเหตุส าคัญของความเสี่ยงทางการคลังด้วย
เนื่องจากการขาดข้อมูลการคลังท้องถิ่นที่สมบูรณ์ ท าให้การวางแผนทางการคลังระยะปานกลางของภาครัฐโดยรวม
เกิดความคลาดเคลื่อนได้ อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันได้มีกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลัง ซึ่ง อปท. ถือเป็น
หน่วยงานของรัฐที่ต้องด าเนินการจัดส่งข้อมูลการก่อหนี้ให้แก่กระทรวงการคลังตามที่กฎหมายก าหนด ซึ่งจะท าให้
ข้อมูลการก่อหนี้ของ อปท. มีความครบถ้วนและถูกต้องมากข้ึน และเป็นประโยชน์ในการวิเคราะห์ความเสี่ยง
ทางการคลังจากการก่อหนี้ของ อปท. ต่อไป 
 
5.4  เงินสะสมของ อปท. 
 

เงินสะสมของ อปท. หมายถึง เงินที่เหลือจ่ายจากรายรับที่สูงกว่ารายจ่ายในแต่ละปีงบประมาณ 
ซึ่งการจัดสรรเงินดังกล่าวแบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือ (1) ทุนส ารองเงินสะสมคิดเป็นร้อยละ 25 ของเงินรายรับ 
สูงกว่ารายจ่ายประจ าปี และ (2) เงินสะสมคิดเป็นร้อยละ 75 ของเงินรายรับสูงกว่ารายจ่ายประจ าปี ทั้งนี้  
ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงินทุนส่งเสริมกิจการองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2541 ได้ก าหนดให้ 
อบจ. น าส่งเงินสะสมเข้าเงินทุนส่งเสริมกิจการองค์การบริหารส่วนจังหวัดในอัตราร้อยละ 10 ของเงินสะสม
ประจ าปี (หลังจากหักทุนส ารองเงินสะสมร้อยละ 25 ของเงินรายรับสูงกว่ารายจ่ายประจ าปี) และตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล พ.ศ. 2552 ได้ก าหนดให้เทศบาลน าส่งเงินสะสมเข้า
เงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาลในอัตราร้อยละ 10 ของเงินสะสมประจ าปี (หลังจากหักทุนส ารองเงินสะสม 
ร้อยละ 25 ของเงินรายรับสูงกว่ารายจ่ายประจ าปี) เพ่ือเป็นการส่งเสริมการออม และช่วยเหลือ อบจ. เทศบาล 
และเมืองพัทยาให้มีโอกาสกู้เงินไปทะนุบ ารุงท้องถิ่นของตนเอง ในขณะที่ อบต. ไม่มีการน าส่งเงินสะสมเข้า
กองทุนใด ๆ เนื่องจากไม่มีระเบียบกระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ให้ อบต. ต้องส่งเงินสะสมเข้ากองทุน อย่างไรก็ตาม 
เงินสะสมส่วนที่เหลือของ อปท. หลังจากหักเงินน าส่งเข้าเงินทุนส่งเสริมกิจการ อบจ. หรือเงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาลแล้ว
อาจน าไปใช้จ่ายเพื่อวัตถุประสงค์อ่ืน ๆ ได้ เช่น การยืมเงินสะสมทดรองจ่ายไปพลางก่อนหาก อปท. จัดเก็บ
รายไดไ้มเ่พียงพอที่จะด าเนินงานในช่วง 3 เดือนแรกของปีงบประมาณ หรือได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลล่าช้า 
และ อปท. สามารถจ่ายขาดเงินสะสมได ้หากเพ่ือเป็นการด าเนินกิจการที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของ อปท. ซึ่งต้อง
ได้รับการอนุมัติจากสภาท้องถิ่น เป็นต้น38 (ตารางที่ 5.6) 

                                           
38 ที่มา: ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการรับเงิน การเบิกจา่ยเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินของ อปท. พ.ศ. 2547          
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ตารางท่ี 5.6 เงินสะสมของ อปท. 
 

ที่มา: กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 
ส าหรับเงินสะสมของ อปท. ณ วันที่ 30 กันยายน 2561 พบว่า อปท. มีเงินสะสมคงเหลือ 

ที่สามารถใช้จ่ายได้อยู่ที่จ านวน 209,503 ล้านบาท โดยแบ่งเป็นของ อบจ. จ านวน 32,481 ล้านบาท  
เทศบาลจ านวน 92,780 ล้านบาท และ อบต. จ านวน 84,242 ล้านบาท (ตารางที่ 5.7) 
 

ตารางท่ี 5.7 ข้อมูลเงินสะสมของ อปท. ณ วันที่ 30 กันยายน 2561 
 
                                                                                                                 หนว่ย: ล้านบาท 

ประเภท อปท. เงินสะสม 
เงินสะสมที่มี 
ภาระผูกพัน 

เงินสะสม 
ที่สามารถใช้ได้ 

1. อบจ. 45,570 13,089 32,481 
2. เทศบาล 146,663 53,883 92,780 
    - เทศบาลนคร 28,045 7,487 20,558 
    - เทศบาลเมือง 37,509 15,430 22,078 
    - เทศบาลต าบล 81,109 30,966 50,144 
3. อบต. 101,126 16,885 84,242 

รวมทั้งหมด 293,360 83,857 209,503 
หมายเหตุ: เงินสะสมที่มีภาระผูกพัน หมายถึง หุ้นในโรงพิมพ ์เงินฝาก ก.ส.อ. เงินฝาก ก.ส.ท. เงินทุนส่งเสริมอาชีพ ลูกหนี้ค่าภาษ ี 
              ลูกหนี้รายได้อื่น ๆ เงินกู้ และรายการที่ก่อหนี้ผูกพันไวย้ังไม่ได้เบิกจ่าย 
ที่มา: กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ข้อมูล ณ วันที ่4 มีนาคม 2562 

 
อย่างไรก็ตาม หากเงินสะสมของ อปท. น้อยเกินไป อาจส่งผลให้ความสามารถในการรองรับ 

เหตุการณ์ฉุกเฉินที่มีความรุนแรงและการพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐานที่จ าเป็นในแต่ละท้องถิ่นลดลง  
ในทางตรงกันข้าม หากเงินสะสมของ อปท. มากเกินไป อาจเกิดจากการประมาณการรายได้ต่ ากว่าที่ได้รับจริง 
(โดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนของรายได้ท่ีได้รับการจัดสรรจากรัฐบาล) อาจส่งผลให้มีการเกินดุลทางการคลัง  
ท าให้เงินสะสมเพ่ิมสูงขึ้น ดังนั้น หาก อปท. สามารถน าเงินสะสมดังกล่าวมาบริหารจัดการให้เกิดประสิทธิภาพมากขึ้น 
นอกจากจะเป็นการพัฒนาท้องถิ่นนั้น ๆ แล้ว การที่ อปท. สามารถหารายได้เพ่ิมข้ึนด้วยตัวเองย่อมเป็นการลด
ภาระทางการคลังของรัฐบาลในการจัดสรรงบประมาณให้แก่ อปท. ด้วย 
       
 นอกจากนี้ ในการประชุมพิจารณาก าหนดวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 
2563 เมื่อวันที่ 4 มกราคม 2562 นายกรัฐมนตรีได้มอบหมายให้กระทรวงการคลังศึกษาแนวทางการรักษา      
เงินสะสมในปริมาณท่ีเหมาะสมของ อปท. จากนายกรัฐมนตรี เนื่องจากพบว่า ในแต่ละปี อปท. มีปัญหา        

เงินสะสม สัดส่วนเงินสะสม (หน่วย: ร้อยละ) 
ทุนส ารองเงินสะสม ร้อยละ 25 ของรายรับสูงกว่ารายจ่ายประจ าป ี
เงินสะสม ร้อยละ 75 ของรายรับสูงกว่ารายจ่ายประจ าป ี
เงินฝากเงินทุนส่งเสริมองค์การบรหิารส่วนจังหวดั ร้อยละ 10 ของเงินสะสมประจ าป ี
เงินฝากเงินทุนส่งเสริมกจิการเทศบาล ร้อยละ 10 ของเงินสะสมประจ าป ี
อบต. ไม่ต้องส่งเงินสะสม - 
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การเบกิจ่ายต่ ากว่าแผนการเบิกจ่าย ไม่สามารถใช้จ่ายได้อย่างเต็มประสิทธิภาพ ส่งผลให้เงินสะสมของ อปท.       
มีปริมาณเพ่ิมสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง  
 
5.5  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของ อปท. 
 

ตารางท่ี 5.8 Fiscal Risk Matrix ของ อปท. 
แหล่งที่มาของ 
ภาระการคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct liabilities) 

ต้องช าระแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

อาจจะต้องช าระหากเหตุการณ์
บางอย่างเกิดข้ึน 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liabilities) 
เป็นภาระตามกฎหมายสัญญา
หรือข้อตกลง 

- รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้  
ปีงบประมาณ 2561 จ านวน  
130,094 ล้านบาท* 
- การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. 
ปีงบประมาณ 2561 จ านวน  
253,792 ล้านบาท** 

- 

ภาระโดยนัย 
(Implicit liabilities) 
เป็นภาระโดยหลักจริยธรรม 
คุณธรรม นอกเหนือจาก 
ที่ปรากฏเป็นกฎหมายหรือ
ข้อตกลงที่อาจถูกผลักดัน 
โดยกลุ่มผลประโยชน์ 

- -  ภาระหนี้ของ อปท. ในกรณีท่ี 
อปท. ไม่มีความสามารถที่จะ 
ช าระหนี้ได้ เช่น เกิดวิกฤต
เศรษฐกิจ หรือภัยพิบัติทาง
ธรรมชาติ เป็นต้น จะท าให้ อปท.
ขาดสภาพคล่องในการที่จะน าเงิน
ไปพัฒนาท้องถิ่นในปัจจุบันและ
อาจจ าเป็นต้องน าเงินสะสมหรือ
ทุนส ารองมาใช้ 

ที่มา: * รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้ จากตารางที่ 5.2 รายได้ของ อปท. จ าแนกตามแหล่งที่มาระหวา่งปีงบประมาณ 2557 - 2561 
       ** รายได้จากเงินอุดหนุนของรัฐบาล จากตารางที่ 5.1 โครงสร้างรายได้ของ อปท. ปีงบประมาณ 2557 - 2561 ตามเอกสารงบประมาณ 
รวบรวมโดย: ส่วนบริหารความเส่ียงและวินัยการคลัง ส่วนนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
5.6  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

แนวทางในการลดความเสี่ยงจากการด าเนินงานของ อปท. สรุปไดด้ังนี้ 
 

5.6.1  การผลักดันให้กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย ซ่ึงเป็นหน่วยงานหลัก
ในการจัดท าฐานข้อมูลทางการคลังทั้งในส่วนของเงินงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ (เงินสะสม) ของ อปท. 
เพ่ือให้รัฐบาลทราบสถานะทางการคลังที่แท้จริงของ อปท. และสามารถวางแผนทางการคลังได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
ทั้งนี้ ควรมีการเผยแพร่ฐานข้อมูลดังกล่าวให้กับหน่วยงานอื่นที่เก่ียวข้องกับการด าเนินนโยบายในด้านต่าง ๆ  
ของ อปท. เช่น กระทรวงการคลัง ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เป็นต้น เพ่ือเป็นประโยชน์ในการวางแผนนโยบายการคลังในภาพรวม และเพ่ือสนับสนุนให้ อปท. มีการบริหาร
ทางการคลังที่มีประสิทธิภาพและสอดคล้องกบัศักยภาพทางการคลังของ อปท. มากข้ึน 
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5.6.2  กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นควรผลักดันและพัฒนาให้ อปท. ทั้งหมดต้องปฏิบัติงาน
เกี่ยวกับการเงินการคลังในระบบบัญชีคอมพิวเตอร์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Electronic Local 
Administrative Accounting System : e-LAAS) เพ่ือให้ได้ข้อมูลที่ครบถ้วนและมีประสิทธิภาพ โดยต้อง 
พัฒนาปรับปรุงระบบ e-LAAS ให้ใช้งานได้สะดวก ไม่ซ้ าซ้อน และลดระยะเวลาในการท างานของ อปท.  
นอกจากนี้ กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นควรมีการเชื่อมโยงข้อมูลของ อปท. ระหว่างระบบ e-LAAS  
กับระบบการบริหารการเงินการคลังภาครัฐแบบอิเล็กทรอนิกส์ หรือระบบ Government Fiscal Management 
System : GFMIS ของกรมบัญชีกลางรูปแบบใหม่ (New GFMIS) ที่คาดว่าจะเริ่มใช้ในปีงบงบประมาณ 2564 
เพ่ือให้ได้ข้อมูลที่ถูกต้องครบถ้วน และเป็นประโยชน์ในการด าเนินนโยบายให้มีประสิทธิภาพมากข้ึน  
    5.6.3  กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นควรเป็นหน่วยงานหลักในการประชาสัมพันธ์ให้    
อปท. รับทราบการปฏิบัติภายใต้บทบัญญัติมาตรา 72 แห่ง พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังฯ ที่ อปท. จะต้องเผยแพร่
รายงานการเงินประจ าปีพร้อมกับรายงานผลการตรวจสอบของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินให้สาธารณชนทราบ 
ผ่านสื่ออิเล็กทรอนิคส์ เพื่อให้ อปท. รับทราบและปฏิบัติตามที่กฎหมายก าหนดไว้ 

5.6.4  อปท. ควรเพิ่มประสิทธิภาพการจัดเก็บรายได้ในส่วนที่ อปท. จัดเก็บเอง เช่น  
การพิจารณาขยายฐานภาษี การพิจารณาปรับปรุงโครงสร้างรายได้ของ อปท. ให้เหมาะสม การปรับปรุง 
อัตราภาษีและค่าธรรมเนียมให้มีความเหมาะสมกับปัจจุบัน เป็นต้น ทั้งนี้ การเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บ
รายได้ของ อปท. ต้องได้รับการช่วยเหลือและสนับสนุนจากหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะในเรื่อง 
ข้อกฎหมายที่อาจเป็นอุปสรรคในการจัดเก็บรายได้ที่ อปท. สามารถจัดเก็บได้เอง 

5.6.5  ควรส่งเสริมให้หน่วยงานอื่นซึ่งมีข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการจัดเก็บรายได้ของ อปท. 
จัดส่งข้อมูลหรืออ านวยความสะดวกในเรื่องข้อมูลให้แก่ อปท. เพ่ือให้ อปท. สามารถจัดเก็บรายได้ที่ อปท. 
จัดเก็บเองได้มีประสิทธิภาพมากข้ึน ทั้งนี้ อาจจะต้องมีการแก้ไขกฎหมายที่เก่ียวข้องเพ่ือให้สามารถแบ่งปัน 
ข้อมูลระหว่างหน่วยงานได้ อย่างไรก็ตาม การจัดส่งข้อมูลจากหน่วยงานอื่นให้แก่ อปท. ต้องพิจารณาถึง 
กฎหมายที่เกี่ยวข้องด้วย 

5.6.6  สภานิติบัญญัติแห่งชาติได้พิจารณาเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง 
พ.ศ. .... แล้วเมื่อวันที่ 16 พฤศจิกายน 2561 โดย อปท. เป็นผู้รับผิดชอบการจัดเก็บภาษีดังกล่าว ทั้งนี้ 
พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป เว้นแต่การจัดเก็บภาษี
ที่ดินและสิ่งปลูกสร้างให้ใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 1 มกราคม 2563 ซ่ึงในอนาคต หาก อปท. ทุกแห่งสามารถ
ด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายดังกล่าวได้อย่างครบถ้วน จะท าให้ อปท. มีรายได้เพ่ิมขึ้น 10,000 ล้านบาท     
ต่อปี เมื่อเทียบกับกรณีการจัดเก็บภาษีตามกฎหมายว่าด้วยภาษีโรงเรือนและที่ดินและภาษีบ ารุงท้องที่39 

5.6.7  เมื่อพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ประกาศใช้เมื่อวันที่ 16 
เมษายน พ.ศ. 2561 ซึ่ง อปท. ถือเป็นหน่วยงานของรัฐที่ต้องปฏิบัติตามวินัยการเงินการคลังที่กฎหมายดังกล่าว
บัญญัติไว้ ดังนั้น หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เช่น กรมบัญชีกลาง กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น ต้องมี
การเตรียมความพร้อมให้แก่ อปท. โดยเฉพาะ อปท. ขนาดเล็ก โดยให้ความรู้เกี่ยวกับการจัดท าบัญชี รายงาน
ทางการเงินให้เป็นไปตามมาตรฐานบัญชีภาครัฐ เป็นต้น ซึ่งในอนาคต หาก อปท. ทุกแห่งสามารถด าเนินการให้
เป็นไปตามกฎหมายดังกล่าวได้อย่างครบถ้วน จะท าให้รัฐบาลมีข้อมูลของ อปท. ที่ถูกต้อง ครบถ้วน และสามารถ
ก าหนดนโยบายที่เหมาะสมและสอดคล้องกับพันธกิจของ อปท. ได้ ซ่ึงจะเป็นการสร้างความยั่งยืนให้แก่ อปท. 
ต่อไป 

                                           
39 ที่มา: การประเมินผลกระทบทางเศรษฐกิจของพระราชบัญญัตภิาษีที่ดินและสิง่ปลูกสร้างของส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 



 บทที่ 6 ความเสี่ยงทางการคลังจากภาคการเงิน 
 

  การประเมินและวิเคราะห์ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากหน่วยงานในภาคการเงิน  
จะพิจารณาผลการด าเนินงานของหน่วยงาน 5 หน่วยงาน ได้แก่ 1) กองทุนเพ่ือการฟื้นฟูและพัฒนาระบบ
สถาบันการเงิน (Financial Institutions Development Fund: FIDF) 2) สถาบันคุ้มครองเงินฝาก (สคฝ.) 
3) ระบบธนาคารพาณิชย์ 4) ธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.) และ 5) ระบบธุรกิจประกันภัย มีสาระส าคัญ    
สรุปได ้ดังนี้ 
 
6.1  ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
 
  กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ) จัดตั้งขึ้น
ภายใตพ้ระราชก าหนดแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2485 พ.ศ. 2528 
ซึ่งมผีลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 27 พฤศจิกายน 2528 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือด าเนินมาตรการให้ความช่วยเหลือ
ทางการเงินเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินให้มีความมั่นคงและเสถียรภาพ โดยเฉพาะเมื่อมี
วิกฤตการณ์ร้ายแรงเกิดข้ึนในระบบสถาบันการเงิน ทั้งนี้ จากเหตุการณ์วิกฤตเศรษฐกิจการเงินปี 2540 ท าให้
สถาบันการเงินถูกปิดกิจการจ านวนมาก ส่งผลให้กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ ไม่สามารถรับภาระชดเชยความเสียหาย
ให้กับผู้ฝากเงินและเจ้าหนี้ของสถาบันการเงินได้ รัฐบาลจึงต้องเข้าไปรับภาระในการชดเชยความเสียหายแทน
ด้วยการออกพันธบัตรกู้เงินในวงเงิน 1,392,000 ล้านบาท ในช่วงปี 2541  ถึงป ี2545 ซึ่งก่อให้เกิดภาระ
ทางการคลังจ านวนมาก 
 

 ในการแก้ไขปัญหาหนี้กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ รัฐบาลได้ออกพระราชก าหนดปรับปรุงการบริหาร
หนี้เงินกู้ที่กระทรวงการคลังกู้เพ่ือช่วยเหลือกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 255540 
ซึ่งก าหนดให้สถาบันการเงิน41 ต้องน าส่งเงินให้กับ ธปท. ในอัตราร้อยละ 0.46 ของยอดเงินฝากถัวเฉลี่ยของบัญชี
ที่ได้รับการคุ้มครองรวมทั้งยอดเงินอ่ืน ๆ ที่ได้รับจากประชาชน42 เพ่ือให้ ธปท. น าเงินดังกล่าวมาช าระคืนต้น
เงินกู้และดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF43 แทนการจัดสรรจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ซึ่งจะส่งผลให้รัฐบาล                  
ไม่ต้องรับภาระทางการคลังในการช าระดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2556 เป็นต้นมา  
 

 จากวงเงินกู้ตามกฎหมาย 1,392,000 ล้านบาท กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ ได้มีการกู้เงินเพ่ือน า
เงินไปช่วยเหลือสถาบันการเงิน มีจ านวนทั้งสิ้น 1,305,327 ล้านบาท และได้มีการช าระคืนต้นเงินกู้จ านวน 
460,290 ล้านบาท ส่งผลให้ ณ วันที่ 30 กันยายน 2561 เหลือยอดหนี้คงค้างจ านวน 845,037 ล้านบาท 
(ตารางท่ี 6.1) 

 
 

                                           
40 ประกาศไว้ในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 11 พฤษภาคม 2555 และมีผลบังคับใช้ย้อนหลังตั้งแต่วันที่ 27 มกราคม 2555 
41 ประกอบไปด้วยธนาคารพาณิชย์ บริษัทเงินทุน และบริษัทเครดิตฟองซิเอร์ 
42 ยอดเงินอื่นๆ ที่ได้รับจากประชาชนประกอบไปด้วยตั๋วแลกเงิน ตราสารหนี้ เงินกู้ยืมของทุกสาขาและส านักงานในประเทศไทยที่เป็นเงินบาท    
   และเงินที่ได้รับจาการท าธุรกรรมขายหลักทรัพย์โดยมีสัญญาว่าจะซ้ือคืน 
43 การช าระคืนต้นเงินกู้และดอกเบี้ยเงินกู้ FIDF เป็นการช าระคืนต้นเงินกู้และดอกเบี้ยของ FIDF 1 และ FIDF 3 
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ตารางท่ี 6.1 ยอดหนี้คงค้างที่รัฐบาลกู้เพื่อชดเชยความเสียหายให้แก่กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ 
ณ วันที่ 30 กันยายน 2561 

ที่มา: รายงานสถานะหนี้สาธารณะคงค้างรายเดือน ณ วันที่ 30 กันยายน 2561 ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ 

 
 ส าหรับการช าระคืนต้นเงินกูแ้ละดอกเบี้ยเงินกู้ FIDF ของปีงบประมาณ 2561 พบว่า มีการ                

จ่ายช าระคืนต้นเงินกู ้46,453 ล้านบาท และจ่ายช าระดอกเบี้ยเงินกู้ 32,002 ล้านบาท ทั้งนี้ ต้ังแตป่ีงบประมาณ 
2556 เป็นต้นมา กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ จ่ายช าระต้นเงินรวมจ านวนทั้งสิ้น 288,094 ล้านบาท และจ่ายช าระ
ดอกเบี้ยเงินกู้รวมทั้งสิ้น 244,543 ล้านบาท (แผนภาพที่ 6.1) 
 

แผนภาพที่ 6.1 การช าระคืนต้นเงิน และดอกเบี้ยเงินกู้ FIDF ของ ธปท.  
ปีงบประมาณ 2556 - 2561 

  
          
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ที่มา: ส านักงานบรหิารหนี้สาธารณะ ขอ้มูล ณ วันที ่30 กันยายน 2561 
 

  ทั้งนี้ จากการประมาณการของธนาคารแห่งประเทศไทยพบว่า หากเงินรับเพื่อช าระหนี้   
จากแหล่งต่างๆ อาทิ สินทรัพย์คงเหลือในบัญชีผลประโยชน์ เงินหรือสินทรัพย์ของกองทุนเพื่อการฟ้ืนฟูฯ              
และเงินน าส่งจากสถาบันการเงิน เป็นไปตามประมาณการ โดยมีข้อสมมติอัตราการขยายตัวของฐานการค านวณ
เงินน าส่งจากสถาบันการเงินที่ร้อยละ 4 ต่อปี จะส่งผลให้การช าระหนี้ FIDF1 และ FIDF3 เสร็จสิ้นภายในปี 
พ.ศ. 2574 
 

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าปัจจุบันรัฐบาลไม่ต้องรับภาระทางการคลังจากการช าระคืนดอกเบี้ย
พันธบัตร FIDF แล้ว แต่ในกรณีทีก่องทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ ไม่สามารถจ่ายหนี้ของพันธบัตร FIDF ได ้ภาระหนี้
ดังกล่าวยังคงถือเป็นภาระทางการคลังที่ผูกพันอย่างชัดเจน (Explicit Contingent Liabilities) ของรัฐบาล 

       หนว่ย: ล้านบาท 

รายการ วงเงินกู้ตามกฎหมาย ด าเนินการกู้แล้ว ช าระคืนต้นเงินกู้ ยอดหนี้คงค้าง 
FIDF 1 

 
 
 
 
 
 

(กร่ะ 
( 
 

500,000 500,000 166,261 333,739 
FIDF 2 112,000 112,000 112,000 0 
FIDF 3 780,000 693,327 182,029 511,298 
รวม 1,392,000 1,305,327 460,290 845,037 

21,392

37,888

75,061

49,692
57,608

46,45347,549 46,360
41,918 40,206 36,508

32,002

0

10,000

20,000

30,000

40,000

50,000

60,000

70,000

80,000

2556 2557 2558 2559 2560 2561

เงินต้น

ดอกเบี้ย

ปีงบประมาณ 

ล้านบาท 



102 
 
6.2  ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากสถาบันคุ้มครองเงินฝาก (สคฝ.) 
 

 การคุ้มครองเงินฝากของผู้ฝากเงินแบบเต็มจ านวนจากการปิดกิจการของสถาบันการเงิน  
ของกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ ในช่วงวิกฤติเศรษฐกิจปี 2540 ได้สร้างภาระทางการคลัง และท าให้หนี้สาธารณะ  
ของประเทศเพ่ิมขึ้น โดยการคุ้มครองเงินฝากแบบเต็มจ านวนดังกล่าว เป็นปัญหา Moral Hazard เนื่องจาก   
ท าให้ผู้ฝากเงินไม่ค านึงถึงความเสี่ยงจากการฝากเงินในสถาบันการเงินที่เสี่ยงแต่ให้อัตราผลตอบแทนสูง 
ดังนั้น เพ่ือแก้ไขข้อบกพร่องของกลไกในตลาดเงินฝากและป้องกันไม่ให้เกิดภาระทางการคลังเช่นที่ผ่านมา 
รัฐบาลจึงได้จัดตั้ง สคฝ. ภายใต้พระราชบัญญัติสถาบันคุ้มครองเงินฝาก พ.ศ. 2551 เพ่ือด าเนินการคุ้มครอง   
ผู้ฝากเงิน โดยมีการเปลี่ยนการคุ้มครองเงินฝากแบบเต็มจ านวนมาเป็นการจ ากัดวงเงินฝากที่ได้รับการคุ้มครอง  

 

 ส าหรับการจัดตั้ง สคฝ. รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณเพ่ือเป็นทุนประเดิมจ านวนทั้งสิ้น    
242 ล้านบาท และจัดสรรค่าใช้จ่ายในการเตรียมการจ านวนทั้งสิ้น 97.7 ล้านบาท อย่างไรก็ตาม รัฐบาล        
มีความเสี่ยงทางการคลังที่อาจจะเกิดขึ้นจากการด าเนินงานของ สคฝ. ในรูปของภาระทางการคลังโดยนัย       
ในกรณีท่ีมีสถาบันการเงินต้องปิดกิจการ และ สคฝ. มีเงินกองทุนไม่เพียงพอที่จะชดเชยความเสียหายให้แก่     
ผู้ฝากเงินตามจ านวนเงินฝากท่ีได้รับการคุ้มครอง อย่างไรก็ดี หากเงินกองทุนมีจ านวนที่มากเพียงพอรัฐบาล
ย่อมไม่มีความเสี่ยงทางการคลังที่จะต้องรับภาระแทน สคฝ. 

 

 ปัจจุบัน สคฝ. สคฝ. ให้ความคุ้มครองเงินฝากของผู้ฝากทุกรายในจ านวนไม่เกิน 10 ล้านบาท 
(ตั้งแต่วันที่ 11 สิงหาคม 2561 ถึงวันที่ 10 สิงหาคม 2562) โดยจ านวนเงินฝากที่อยู่ภายใต้การคุ้มครอง
จ านวนไม่เกิน 10 ล้านบาท ข้อมูล ณ วันที ่31 มีนาคม 2561 มีจ านวนทั้งสิ้น 5,423,830  ล้านบาท หรือคิดเป็น
ร้อยละ 42.6 ของจ านวนเงินคุ้มครองผู้ฝากทั้งหมด และครอบคลุมร้อยละ 99.9 ของจ านวนผู้ฝากเงินในสถาบัน
การเงิน (ตารางที่ 6.2) ซ่ึงวงเงินฝากที่ได้รับความคุ้มครองในปัจจุบันเป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาก าหนดจ านวน
เงินฝากที่ได้รับการคุ้มครองเป็นการทั่วไป พ.ศ. 2559 (ตารางที่ 6.3)  

 

ตารางท่ี 6.2 จ านวนรายผู้ฝากที่ได้รับความคุ้มครองเต็มจ านวน  
    และจ านวนเงินคุ้มครองผู้ฝากในแต่ละระดับวงเงินคุ้มครอง 

ณ วันที่ 31 มีนาคม 2561 
 

วงเงินคุ้มครอง 
จ านวนรายที่ได้รับความคุ้มครองเต็มจ านวน จ านวนเงินคุ้มครองผู้ฝาก 

ราย ร้อยละ ล้านบาท ร้อยละ 
กรณีไม่เกิน 1 ล้านบาท 73,657,853 98.2 2,350,543 18.5 
กรณีไม่เกิน 10 ล้านบาท 74,890,999 99.9 5,423,830 42.6 
กรณีคุ้มครองเต็มจ านวน 75,014,446 100.0 12,717,917 100.0 
 

ที่มา: สถาบันคุ้มครองเงินฝาก ข้อมูล ณ วันที่ 31 มีนาคม 2561 รวบรวมโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง  
 

ตารางท่ี 6.3 ระยะเวลาและวงเงินการคุ้มครองเงินฝาก 
 

ระยะเวลา  ก าหนดวงเงินคุ้มครองเงินฝาก 
ปัจจุบันถึง 10 ส.ค. 2562 จ านวน 10 ล้านบาท 

ตั้งแตว่ันที่ 11 ส.ค. 2562 ถึง 10 ส.ค. 2563 จ านวน 5 ล้านบาท 
ตั้งแต่วันที่ 11 ส.ค. 2563 เป็นต้นไป จ านวน 1 ล้านบาท 

 

ที่มา: สถาบันคุ้มครองเงินฝาก ข้อมูล ณ วันที่ 31 ธันวาคม 2560 
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ณ สิ้นเดือนมิถุนายน 2561 เงินกองทุนคุ้มครองเงินฝาก มีจ านวน 122,11944 ล้านบาท     
โดย สคฝ. ลงทุนทั้งหมดในหลักทรัพย์ที่มีความมั่นคงสูง ซึ่งเป็นไปตามที่กฎหมายก าหนด อย่างไรก็ตาม    
มูลค่าเงินกองทุนยังคงต่ ากว่าเงินฝากที่อยู่ภายใต้การคุ้มครอง โดยจ านวนเงินกองทุนดังกล่าวมีเพียงพอที่สามารถ
ให้ความคุ้มครองแก่ผู้ฝากเงินหากสถาบันการเงินขนาดกลาง45 1 แห่ง มีปัญหาเท่านั้น 
 
  เมื่อพิจารณาถึงความเสี่ยงของความเพียงพอของเงินกองทุนคุ้มครองเงินฝาก ซ่ึงขึ้นอยู่กับ
จ านวนเงินน าส่งของสถาบันการเงิน จะพบว่า การขยายตัวของเงินกองทุนมีอัตราทีล่ดลงมาก เนื่องจากในการ
แก้ปัญหาหนี้คงค้างของกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ ตามพระราชก าหนดปรับปรุงการบริหารหนี้เงินกู้ที่กระทรวงการคลังกู้
เพ่ือช่วยเหลือกองทุนเพ่ือการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2555 ได้ก าหนดให้สถาบันการเงิน
รับภาระโดยการน าส่งเงินให้แก่ ธปท. ในอัตราร้อยละ 0.46 ของยอดเงินฝากถัวเฉลี่ยที่ได้รับการคุ้มครอง
รวมทัง้ยอดเงินอ่ืน ๆ ที่ได้รับจากประชาชนและก าหนดให้ลดอัตราเงินน าส่งให้แก่ สคฝ. ลงจากร้อยละ 0.40 
เหลือเพียงร้อยละ 0.01 ของยอดเงินฝากถัวเฉลี่ยของบัญชีเงินฝากที่ได้รับความคุ้มครอง 
 

นอกจากนี้ ตามร่างพระราชกฤษฎีกาก าหนดอัตราเงินน าส่งกองทุนคุ้มครองเงินฝาก พ.ศ. .... 
ซ่ึงคณะรัฐมนตรีได้ให้ความเห็นชอบในหลักการเมื่อวันที่ 8 มกราคม 2562 ได้ปรับลดอัตราที่ก าหนดให้สถาบัน
การเงินน าส่งเงินเข้ากองทุนคุ้มครองเงินฝากจากอัตราร้อยละ 0.01 เป็นอัตราร้อยละ 0.009 ต่อปีของยอดเงินฝาก
ถัวเฉลี่ยของบัญชีที่ได้รับการคุ้มครอง และก าหนดให้สถาบันการเงินน าส่งให้กองทุนส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลาง
และขนาดย่อมในอัตราร้อยละไม่เกิน 0.001 ต่อปีของยอดเงินฝาก ซึ่งเป็นไปตามร่างพระราชบัญญัติ
ส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม (ฉบับที่ ...) พ.ศ. .... ทั้งนี้ เมื่อกฎหมายทั้งสองฉบับบังคับใช้ จะท า
ให้เงินน าส่งกองทุนคุ้มครองเงินฝากลดลงประมาณ 120 ล้านบาทต่อปี และส่งผลให้เงินกองทุนคุ้มครองเงิน
ฝากเติบโตช้ากว่าที่คาดการณ์  

 
ดังนั้น หากเกิดปัญหาเสถียรภาพของทั้งระบบสถาบันการเงิน หรือสถาบันการเงินขนาดกลาง

หรือขนาดใหญ่46 อาจก่อให้เกิดความเสี่ยงที่เงินกองทุนคุ้มครองเงินฝากจะไมเ่พียงพอที่จะชดเชยความเสียหาย
อันเกิดจากการคุ้มครองเงินฝาก ซึ่งรัฐบาลจะมีภาระทางการคลังโดยนัยในการชดเชยความเสียหายดังกล่าว 
อย่างไรก็ด ีความน่าจะเป็นที่รัฐบาลอาจจะต้องรับภาระดังกล่าวมากน้อยเพียงใดนั้นขึ้นอยู่กับความแข็งแกร่ง
ของระบบสถาบันการเงินในประเทศซึ่งในปัจจุบันยังคงมีความแข็งแกร่งอยู่ 
 
6.3  ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากระบบสถาบันการเงิน 
 
  การวิเคราะห์และประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากภาคการเงินเป็นปัจจัยส าคัญ                     
ในการประเมินความเสี่ยง เพ่ือช่วยรักษาเสถียรภาพและเสริมสร้างความยั่งยืนของระบบสถาบันการเงิน                
โดยระบบสถาบันการเงินอยูภ่ายใต้การก ากับดูแลของ ธปท. ซึง่ได้มีการจัดท าแผนพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 

                                           
44 ที่มา: สถาบันคุ้มครองเงินฝาก 
45 สถาบันการเงินขนาดกลาง คือ สถาบันการเงินที่มีสินทรัพย์รวมตั้งแต่ร้อยละ 3 แต่ไม่ถึงร้อยละ 10 ของสินทรัพย์รวมธนาคารพาณิชย์ไทย       
   ทั้งระบบ ประกอบด้วย ธนาคารธนชาต จ ากัด (มหาชน) ธนาคารทหารไทย จ ากัด (มหาชน) และธนาคารกรุงศรีอยธุยา จ ากัด (มหาชน) 
46 สถาบันการเงินขนาดใหญ่ คือสถาบันการเงินที่มีสินทรัพย์รวมตั้งแต่ร้อยละ 10 ของสินทรัพย์รวมธนาคารพาณิชย์ไทยทั้งระบบ ประกอบด้วย  
   ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) ธนาคารกรุงเทพ จ ากัด (มหาชน) ธนาคารกสิกรไทย จ ากัด (มหาชน) ธนาคารไทยพาณิชย์ จ ากัด (มหาชน) 
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(แผนพัฒนาฯ) มาอย่างต่อเนื่อง ทั้งนี้ ในปัจจุบันเป็นการด าเนินการตามแผนพัฒนาฯ ระยะที่ 3 (ระยะเวลา
ด าเนินการ 2559 - 2563) โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือก าหนดทิศทางการพัฒนาระบบสถาบันการเงินส าหรับ
เตรียมความพร้อมต่อการเปลี่ยนแปลงในอนาคต ซึ่งวิสัยทัศน์ของแผนพัฒนาฯ ฉบับนี้ คือ ระบบสถาบัน
การเงินไทยแข่งขันได้ สามารถตอบสนองความต้องการที่หลากหลายขึ้นด้วยราคาที่เป็นธรรม และสนับสนุน
การเชื่อมโยงการค้า การลงทุนในภูมิภาค ภายใต้การก ากับดูแลเพ่ือรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการเงิน  
 

นอกจากนี้ ธปท. ยังมีการก าหนดหลักเกณฑ์ตามมาตรฐานสากลเพ่ือให้สถาบันการเงิน    
ปฏิบัติตาม เช่น หลัก Basel III ซึ่งเป็นหลักเกณฑ์สากลที่ใช้ในการดูแลเงินกองทุนของธนาคารพาณิชย์       
โดยมวีัตถุประสงค์ เพ่ือส่งเสริมให้สถาบันการเงินมีเงินกองทุนเพียงพอที่สามารถรองรับความเสี่ยงในภาวะ
วิกฤตได้และส่งเสริมให้สถาบันการเงินมีแหล่งเงินที่มีความมั่นคงสอดคล้องกับความต้องการในการใช้เงิน
ส าหรับการด าเนินธุรกิจ และหลักมาตรฐานการบัญชีระหว่างประเทศ IAS 32 IAS 39 และ IFRS 7 เป็นเกณฑ์
มาตรฐานการบันทึกบัญชีและการวัดมูลค่าตราสารการเงิน รวมทั้งตราสารอนุพันธ์และเครื่องมือป้องกัน   
ความเสี่ยง โดยให้แสดงรายการและเปิดเผยข้อมูลของตราสารการเงินเพ่ือสร้างความโปร่งใสและยั่งยืนให้กับ
ระบบสถาบันการเงินไทย เป็นต้น 

 
การประเมินความเข้มแข็งของธนาคารพาณิชย์ทั้งระบบ จะพิจารณาจากอัตราส่วนทางการเงิน

ด้านเงินกองทุน คุณภาพสินทรัพย์ ความสามารถในการหารายได้ และสภาพคล่อง ได้แก่ 
(1)  สัดส่วนสินเชื่อที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (Gross NPLs47) 
(2)  สัดส่วนสินเชื่อที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้หลังหักส ารอง (Net NPLs48)  
(3)  อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio)49 
(4)  อัตราส่วนสินเชื่อต่อเงินรับฝาก (L/D Ratio)50 
(5)  อัตราผลตอบแทนต่อสินทรัพย์เฉลี่ย (ROA)51 

  (6)  อัตราส่วนรายได้ดอกเบี้ยและเงินปันผลต่อสินทรัพย์สุทธิเฉลี่ย (NIM)52 

                                           
47 สัดส่วนสินเชื่อที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (Gross NPLs) ต่อสินเชื่อรวม = ยอดคงค้างของเงินให้สินเชื่อที่ค้างช าระเกินกว่า 3 เดือนขึ้นไป นับตั้งแต่  
   วันครบก าหนดสัญญา/เงินให้กู้ยืมทกุประเภท *100 สะทอ้นถึงคุณภาพสินเชือ่มีแนวโน้มดอ้ยลง 
48 สัดส่วนสินเชื่อที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้หลังหักส ารอง (Net NPLs) ต่อสินเชื่อรวม = Gross NPLs หักเงินส ารองที่สถาบันการเงินได้กันไว้ส าหรับ  
   NPLs/เงินให้กู้ยืมทุกประเภท *100 สะท้อนถึงคุณภาพสินเชื่อมีแนวโน้มด้อยลง โดย NPLs ที่สถาบันการเงินได้มีการกันส ารองแล้วยอ่มถือว่า 
   สถาบันได้รับรู้ความเสียหายในส่วนนีไ้ปแล้ว จึงไม่มีความเส่ียงต่อเงินกองทุนของสถาบันการเงินอีก 
49 อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เส่ียง (BIS Ratio) = เงินกองทุน/สินทรัพย์เส่ียง *100 เป็นเครื่องมือวัดความเพยีงพอของเงินกองทุนโดย 
   ก าหนดให้ธนาคารพาณิชย์ไทย ด ารงอัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยงไม่ต่ ากว่าร้อยละ 8.5 ทั้งนี้ ตามหลักการ Basel I เงินกองทุนใช้ใน   
   การรองรับความเส่ียงในงบการเงินซ่ึงครอบคลุมถึงความเส่ียงด้านเครดิตและความเส่ียงด้านตลาด และเพื่อให้สามารถสะท้อนความเส่ียงได้ดีขึ้น    
   Basel II จึงได้เพิ่มเร่ืองความเส่ียงด้านปฏิบัติการด้วย Basel III เป็นเกณฑ์มาตรฐานสากลอันหนึ่งที่ผู้ก ากับดูแลในประเทศต่าง ๆ น ามาปรับใช้     
   ในการก ากับดูแลการบริหารความเส่ียงของสถาบันการเงิน ด้วยการก าหนดให้สถาบันการเงินมีเงินกองทุนเพียงพอที่จะรองรับความเส่ียงหรือ   
   ความเสียหายที่ไม่ได้คาดการณ์ไว้ ซ่ึงการที่จะดวู่ามีเงินกองทุนเพียงพอหรือไม่ จะต้องดูวา่มีเงินกองทุนเท่าใด และมีความเส่ียงอยู่เท่าใดทั้งนี้  
   สถาบันการเงินจะต้องพัฒนาเครื่องมือการติดตามดูแลการด าเนินธุรกจิของตนเองว่ามีความเส่ียงในด้านใดมากนอ้ยแค่ไหนรวมถึงท าอย่างไร                 
   จึงจะลดความเส่ียงนั้นได้ 
50 อัตราส่วนสินเชื่อต่อเงินรับฝาก (L/D Ratio) = เงินให้สินเชื่อ/เงินรับฝาก *100 หากเงินฝากมกีารเติบโตมากกว่าสินเชือ่ย่อมแสดงถึง         
   สภาพคล่องที่เพิ่มขึ้นของธนาคารพาณิชย์ และอาจสะทอ้นถึงการปล่อยสินเชื่อที่มีความเข็มงวดมากขึ้น 
51 อัตราผลตอบแทนต่อสินทรัพย์เฉลี่ย (ROA) = ก าไรสุทธิ/สินทรัพย์เฉลีย่ *100 โดยหากอัตราผลตอบแทนที่ได้มีค่าสูง แสดงถึงการใช้     
   สินทรัพย์อยา่งมีประสิทธภิาพ หากอตัราผลตอบแทนต่ า แสดงถึงความสามารถในการหารายได้จากสินทรัพย์อยู่ในระดับต่ า 
52 อัตราส่วนรายได้ดอกเบี้ยและเงินปันผลต่อสินทรัพย์สุทธิเฉลี่ย (Net Interest Margin: NIM) = รายได้ดอกเบี้ยสุทธิและเงินปันผลสุทธิ/ 
   สินทรัพย์เฉลี่ย *100 โดยหาก NIM อยู่ในระดับสูง แสดงถึงความสามารถในการท าก าไรอยู่ในระดับสูง สะท้อนถึงการปล่อยสินเชื่อในปริมาณ     
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ตารางที่ 6.4 ข้อมูลทางการเงินของธนาคารพาณิชย์ท้ังระบบ1/ ปี 2557 – ณ ส้ินเดือนกันยายน 2561 
                                                                                                                                                หนว่ย: ร้อยละ 

รายการ 2557 2558 2559 2560 2561 

สัดส่วนสินเช่ือท่ีไม่ก่อใหเ้กิดรายได้ (Gross NPLs) 2.2 2.6 2.9 2.9 2.9 

สัดส่วนสินเช่ือท่ีไม่ก่อใหเ้กิดรายได้หลังหักส ารอง (Net NPLs) 1.1 1.2 1.4 1.4 1.4 

อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio) 16.8 17.4 18.5 18.4 18.4 

อัตราส่วนสินเช่ือต่อเงินฝาก (L/D Ratio)2/ 95.7 97.6 97.4 96.7 98.4 
 
 

อัตราผลตอบแทนต่อสินทรัพย์เฉลีย่ (ROA) 1.3 1.2 1.1 1.0 1.1 

อัตราส่วนรายได้ดอกเบี้ยและเงินปันผลต่อสินทรัพย์สทุธเิฉลี่ย (NIM) 2.6 2.6 2.6 2.7 2.8 
หมายเหตุ: 1/ธนาคารพาณิชย์จดทะเบยีนในประเทศ 14 แห่ง ธนาคารพาณิชย์เพื่อรายย่อย 1 แห่ง ธนาคารพาณิชย์ที่เป็นบริษัทลูกของ 
   ธนาคารต่างประเทศ 3 แห่ง และธนาคารพาณิชย์ที่เป็นสาขาธนาคารตา่งประเทศ 12 แห่ง 
 2/ไม่รวมรายการระหว่างธนาคาร (Interbank) 
ที่มา: ธนาคารแห่งประเทศไทย ณ วันที ่12 พฤศจิกายน 2561 

 
จากการวิเคราะห์ข้อมูลทางการเงินของธนาคารพาณิชย์ในประเทศไทยตั้งแต่ปี 2557       

ถึงปี 2560 พบว่า สถานะทางการเงินของธนาคารพาณิชย์ทั้งระบบมีคุณภาพสินเชื่ออยู่ในเกณฑ์ค่อนข้างดี   
ซึ่งพิจารณาจาก Gross NPLs และ Net NPLs ที่มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นเพียงเล็กน้อย นอกจากนี้ BIS Ratio      
ยังสูงกว่าเกณฑ์ที่ก าหนดตามมาตรฐานสากล ที่ก าหนดให้ด ารงเงินกองทุนขั้นต่ าในปี 2560 ไว้ที่ร้อยละ 9.75 
และปรับเป็นร้อยละ 10.375 ในปี 2561 และร้อยละ 11 ในปี 256253 ดังนั้น คาดว่าธนาคารพาณิชย์จะไม่มี
ปัญหาด้านเสถียรภาพและไม่มีความจ าเป็นต้องจัดหาเงินเพ่ิมทุนให้ในอนาคตอันใกล้ ส าหรับความสามารถ
จากการท าก าไรของธนาคารพาณิชย์ พบว่า NIM มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้น เมื่อพิจารณาจาก ROA พบว่า มีแนวโน้ม
ลดลงตั้งแต่ปี 2557 ถึงปี 2560 สะท้อนให้เห็นถึงความสามารถในการหารายได้จากสินทรัพย์ที่ลดลง อย่างไรก็ตาม 
เมื่อพิจารณาอัตราส่วนสินเชื่อต่อเงินฝาก (L/D Ratio) พบว่า มีสัดส่วนที่ใกล้เคียงกันมาโดยตลอด ซ่ึงบ่งบอกถึง
สภาพคล่องของระบบสถาบันการเงินที่ตึงตัวซึ่งอาจเป็นข้อจ ากัดในการปล่อยสินเชื่อต่อไปในอนาคต 

 
ส าหรับข้อมูลอัตราส่วนต่าง ๆ ของธนาคารพาณิชย์ทั้งระบบ ณ สิ้นเดือนกันยายน 2561 

พบว่า Gross NPLs อยู่ที่ร้อยละ 2.9 ซึ่งเท่ากับช่วงเวลาเดียวกันของปีก่อน และ Net NPLs  อยู่ที่ร้อยละ 1.4     
ซึ่งเป็นอัตราส่วนที่คงที่ตั้งแต่ปี 2559 โดยในส่วนของอัตราส่วน BIS Ratio อยู่ที่ร้อยละ 18.4 ซึ่งเท่ากับช่วงเวลา
เดียวกันของปีก่อนเช่นเดียวกัน และยังคงสูงกว่าเกณฑ์ที่ก าหนดตามมาตรฐานสากล (ร้อยละ 10.375) ในขณะที ่
ROA อยู่ที่ร้อยละ 1.1 ซ่ึงเพ่ิมขึ้นจากช่วงระยะเวลาเดียวกันของปีก่อน (ตารางที่ 6.4) ทั้งนี้ ข้อมูลดังกล่าวแสดง
ให้เห็นว่า ระบบธนาคารพาณิชย์ยังคงมีเสถียรภาพที่ดี ยังไม่น่าจะก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลังที่รัฐบาล
ต้องให้การสนับสนุนในอนาคตอันใกล้      

 
 

                                                                                                                                  
   มากซ่ึงควรตรวจสอบว่าปริมาณสินเช่ือดังกล่าวจัดชั้นสินเชื่อในระดับใด 
53 ให้ธนาคารพาณิชย์ทยอยด ารงอัตราส่วนเงินกองทุนส่วนเพิ่มเพื่อรองรับผลขาดทุนในภาวะวิกฤต โดยตั้งแต่ปี 2560 2561 และ 2562 ที่ร้อยละ    
    9.75 10.375 และ 11 ตามล าดับ ตามประกาศธนาคารแห่งประเทศไทย ที่ สนส.12/2555 เร่ือง หลักเกณฑ์การก ากับดูแลเงินกองทุนส าหรับ   
    ธนาคารพาณิชย ์



106 
 

อย่างไรก็ดี เนื่องจากคณะกรรมการก าหนดมาตรฐานการบัญชีระหว่างประเทศ (International 
Accounting Standards Board: IASB) ได้มีการเปลี่ยนแปลงมาตรฐานการบัญชีส าหรับเครื่องมือทางการเงิน
ซึ่งอยู่ภายใต้มาตรฐานการรายงานทางการเงินฉบับใหม่หรือที่เรียกว่า IFRS 9 โดยจะน ามาใช้แทนมาตรฐาน 
การบัญชี IAS 39 ซึ่งมีการปรับปรุงหลักการและวิธีการบัญชีส าหรับเครื่องมือทางการเงิน เพ่ือให้สะท้อนความเสี่ยง
ของธุรกิจมากขึ้น ทั้งนี้ ส าหรับสถาบันการเงินจะได้รับผลกระทบอย่างมีนัยส าคัญ เนื่องจากเป็นธุรกิจที่มีเครื่องมือ
ทางการเงินหลายประเภท โดยเฉพาะประเด็นการก าหนดการรับรู้การด้อยค่าของสินทรัพย์ทางการเงิน ซึ่งต้องตั้ง
เงินส ารองให้ครอบคลุมถึงความเสียหายที่คาดว่าจะเกิดขึ้นในอนาคต โดยให้พิจารณาถึงเหตุการณ์ที่คาดว่า                
จะเกิดขึ้นในอนาคต (Forward-looking information) ที่อาจจะกระทบต่อความสามารถในการช าระหนี้ของลูกหนี้
จากข้อมูลหรือปัจจัยต่าง ๆ ทั้งภายในและภายนอก เช่น อัตราการว่างงาน อัตราการขยายตัวของ GDP เป็นต้น 
ซ่ึงแตกต่างจาก IAS 39 ที่ก าหนดให้กันเงินส ารองเมื่อมีข้อบ่งชี้ว่ามีการด้อยค่าเกิดขึ้น ส่งผลให้ธนาคารพาณิชย์
จะต้องมีการตั้งเงินส ารองเพ่ิมมากขึ้น ซึ่งการตั้งเงินส ารองดังกล่าวอาจจะมีความผันผวนได้ตามข้อมูลและปัจจัย
ที่น ามาพิจารณามีการเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา โดยการตั้งเงินส ารองตามหลักการใหม่นี้จะช่วยให้สถาบัน
การเงินมีเงินส ารองที่จะรองรับความเสียหายที่คาดว่าจะเกิดขึ้นในอนาคตได้อย่างเพียงพอ และสะท้อนถึงความเสี่ยง
ที่ลูกหนี้อาจจะผิดนัดช าระหนี้ที่เปลี่ยนแปลงตลอดอายุหนี้ ทั้งนี้ สถาบันการเงินไทยอยู่ระหว่างการวิเคราะห์
และประเมินผลกระทบจากการใช้ IFRS 9 และได้มีการทยอยกันเงินส ารองเพ่ิมข้ึน เพ่ือลดผลกระทบจากการใช้ 
IFRS 9 ซ่ึงคาดว่าจะเริ่มใช้ในประเทศไทยตั้งแตใ่นปี 2563 เป็นต้นไป 
 
6.4  ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.) 
 สภาวะเศรษฐกิจโลกในปี 2561 ขยายตัวอย่างต่อเนื่อง แม้ว่าจะขยายตัวชะลอลงในช่วงครึ่งหลัง
ของปี โดยเศรษฐกิจของประเทศสหรัฐอเมริกาขยายตัวดีจากปัจจัยพ้ืนฐานที่แข็งแกร่งและแรงกระตุ้นภาคการคลัง 
ขณะที่กลุ่มประเทศยุโรปและเอเชียขยายตัวชะลอลงเนื่องจากได้รับผลกระทบจากนโยบายกีดกันทางการค้า
ของประเทศสหรัฐอเมริกาและสถานการณ์ทางการเมืองของยุโรป ซึ่งเป็นไปในทิศทางเดียวกับเศรษฐกิจไทย                    
ที่ขยายตัวอย่างต่อเนื่อง แม้วา่จะมีสัญญาณชะลอตัวซึ่งเปน็ผลจากการส่งออกสินค้าที่หดตวัจากภาวะเศรษฐกิจโลก 
ขณะที่การใช้จ่ายในประเทศยังขยายตัวได้อย่างต่อเนื่อง ดังนั้น ทิศทางในการด าเนินนโยบายการเงินในปี 2561 
จะยังอยู่ในระดับผ่อนคลายเพ่ือสนับสนุนให้เศรษฐกิจขยายตัวได้อย่างเข้มแข็ง อย่างไรก็ตาม ธปท. ยังคงต้อง
ติดตามความเสี่ยงในเรื่องต่าง ๆ ได้แก่ (1) พฤติกรรมแสวงหาผลตอบแทนที่สูงขึ้น (Search for yield) ที่อาจ
น าไปสู่การประเมินความเสี่ยงต่ ากว่าที่ควรจะเป็น (Underpricing of risks) จากอัตราดอกเบี้ยที่อยู่ในระดับต่ า
เป็นเวลานาน โดยเฉพาะสหกรณ์ออมทรัพย์และกลุ่มธุรกิจขนาดใหญ่ (2) ภาคอสังหาริมทรัพย์ยังมีความเปราะบาง
สะสมในตลาดสินเชื่อที่อยู่อาศัยและภาวะอุปทานคงค้างในตลาดอสังหาริมทรัพย์ (3) หนี้ครัวเรือนยังอยู่ใน
ระดับค่อนข้างสูง และความสามารถในการช าระหนี้ของครัวเรือนบางกลุ่มและธุรกิจขนาดเล็กด้อยลงต่อเนื่อง54 
 

   เมื่อพิจารณางบการเงินของ ธปท. พบว่า ในช่วงที่ผ่านมา มีผลประกอบการขาดทุนสุทธิ     
จากการด าเนินงานมาโดยตลอด ซึ่งส่วนใหญ่เกิดจากค่าใช้จ่ายดอกเบี้ยจ่าย และขาดทุนจากอัตราแลกเปลี่ยน 
อย่างไรก็ตาม เมื่อน าผลขาดทุนสุทธิดังกล่าวมาปรับปรุงในงบก าไร (ขาดทุน) เบ็ดเสร็จอ่ืน พบว่า ธปท. จะมี    
ก าไรจากส่วนเปลี่ยนแปลงในบัญชีเงินส ารองอันเกิดจากการตีราคาทรัพย์สินและหนี้สินในแต่ละปีแตกต่างกัน    
ซึ่งส่งผลให้ ธปท. มผีลก าไร (ขาดทุน) เบ็ดเสร็จรวมตามผลการปรับปรุงนั้น ๆ  
 

                                           
54 ข่าวธนาคารแห่งประเทศไทย ฉบับที ่1/2562  เร่ือง รายงานนโยบายการเงิน ฉบับเดือนธันวาคม 2561 
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   ส าหรับผลการด าเนินงานในปี 2560 พบว่า มีผลขาดทุนสุทธิจ านวน 71,815 ล้านบาท        
ซึ่งลดลงจากปี 2559 ที่มีผลขาดทุนสุทธิจ านวน 80,807 ล้านบาท โดยสาเหตุหลักในการขาดทุนสุทธิมาจาก
ดอกเบี้ยจ่ายในการออกพันธบัตรเพื่อดูแลสภาพคล่องในประเทศ จ านวน 80,964 ล้านบาท และผลขาดทุน
จากอัตราแลกเปลี่ยนเงินต่างประเทศจ านวน 43,734 ล้านบาท ซึ่งเป็นการขาดทุนเพ่ือการดูแลเสถียรภาพ
ค่าเงินบาท และเมื่อน าผลขาดทุนสุทธิดังกล่าวปรับปรุงกับรายการ (ขาดทุน) เบ็ดเสร็จอ่ืน พบว่า ในปี 2560 
มีผลขาดทุนจากส่วนเปลี่ยนแปลงในบัญชีเงินส ารองอันเกิดจากการตีราคาทรัพย์สินและหนี้สินจ านวน 198,872 
ล้านบาท (ปี 2559 มีผลขาดทุนจากรายการเดียวกัน จ านวน 58,726 ล้านบาท) ส่งผลให้ปี 2560 ธปท. มีผล
ขาดทุนเบ็ดเสร็จรวมทั้งสิ้น 270,687 ล้านบาท (แผนภาพที่ 6.2) 
 
                  แผนภาพที่ 6.2 ผลการด าเนินงานของธนาคารแห่งประเทศไทย ปี 2555 – 2560 

 

    

     
ที่มา: งบการเงินของธนาคารแห่งประเทศไทย (ข้อมูลล่าสุด ณ วันที่ 31 มกราคม 2562) 

 
    ส าหรับการพิจารณาฐานะทางการเงินของ ธปท. ประจ าสัปดาห์สิ้นสุด ณ เดือนกันยายน
2561 พบว่า มีผลขาดทุนสะสมที่เกิดขึ้นจริง (Realised Loss) จ านวน 879,420 ล้านบาท ซึ่งเกิดจากผลขาดทุน
สุทธิจากการด าเนินงานของ ธปท. ต้ังแต่ปี 2549 โดยในระหว่างปี 2550 - 2559 ธปท. มีผลการด าเนินงาน
โดยมีก าไรสุทธิในปี 2551 เพียงปีเดียว เนื่องจากก าไรจากอัตราแลกเปลี่ยน ส าหรับปีที่เหลือพบว่า มีผลการ
ด าเนินงานขาดทุนสุทธิ โดยมีสาเหตุหลักสองประการ ได้แก่ อัตราแลกเปลี่ยนที่มีความผันผวน และดอกเบี้ยจ่าย
จากการดูดซับสภาพคล่องในการด าเนินนโยบายทางการเงิน ส่งผลให้ ธปท. มีผลขาดทุนสะสมที่เกิดขึ้นจริง
เพ่ิมขึ้นทุกปี (แผนภาพที่ 6.3) นอกจากผลการด าเนนิงานที่มผีลขาดทุนสุทธิมาโดยตลอดแล้ว พบว่า สาเหตุที่ ธปท. 
มีผลขาดทุนสะสมเพ่ิมข้ึนเกิดจากส่วนของทุนในรายการเงินส ารองอันเกิดจากการตีราคาสินทรัพย์และหนี้สิน                   
ที่เป็นเงินตราต่างประเทศลดลง ซึ่งเป็นผลจากการขาดทุนที่ยังไม่เกิดขึ้นจริงจากการแปลงค่าสินทรัพย์และหนี้สิน
ที่เป็นเงินตราต่างประเทศ โดยเฉพาะในปี 2557 และ 2560 (แผนภาพที่ 6.4) 
    
  อย่างไรก็ตาม แม้ว่าฐานะการเงินของ ธปท. จะขาดทุน แต่การขาดทุนดังกล่าวเป็นผล              
เชิงนโยบายโดยเกิดขึ้นจากการรักษาเสถียรภาพทั้งภายในและภายนอกประเทศ หากสาธารณชนมีความเข้าใจ 
และเชื่อมั่นในความอิสระ และศักยภาพในการด าเนินนโยบายการเงินของ ธปท. การขาดทุนดังกล่าวย่อมไม่เป็น
อุปสรรคต่อการด าเนินงานของ ธปท. ในการดูแลเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และการเงินของประเทศแต่อย่างใด  

ปีบัญช ี

หน่วย: ล้านบาท 
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แผนภาพที่ 6.3 ก าไร/ขาดทุนสะสมที่เกิดขึ้นจริง (Realised Gain/Loss)  
 

 
ที่มา: 1. ข้อมูลไตรมาสที่ 3/2561 มาจากรายงานฐานะการเงินประจ าสัปดาห์ของธนาคารแห่งประเทศไทย ณ วันที่ 27 กันยายน 2561 
       2. ข้อมูลป ี2556 – 2560 มาจากงบการเงินของธนาคารแห่งประเทศไทย (ข้อมูลล่าสุด ณ วันที่ 31 มกราคม 2562) 

 
แผนภาพที่ 6.4 ก าไร/ขาดทุนที่ยังไม่เกิดขึ้นจริงจากการแปลงค่าสินทรัพย์และหนี้สิน 

ที่เป็นเงินตราต่างประเทศ (Unrealised Gain/Loss) 
 

 
ที่มา: งบการเงินของธนาคารแห่งประเทศไทย ปี 2560 (ข้อมูลล่าสุด ณ วันที่ 31 มกราคม 2562) 

 
   กล่าวโดยสรุป ความเสี่ยงทางการเงินที่มีผลต่องบการเงินของ ธปท. ที่เป็นประเด็นส าคัญ 
ได้แก ่ความเสี่ยงจากอัตราแลกเปลี่ยน (Foreign Exchange Rate Risk) เนื่องจากสินทรัพย์ของ ธปท. ประกอบด้วย
สินทรัพย์ที่เป็นเงินตราต่างประเทศเป็นส่วนใหญ่ ซึ่งใช้เป็นเครื่องมือในการด าเนินนโยบายการเงินและดูแล
เสถียรภาพของค่าเงิน ในขณะที่หนี้สินส่วนใหญ่ของ ธปท. อยู่ในสกุลเงินบาท นอกจากนี้ ยังมีความเสี่ยง               
จากส่วนต่างอัตราดอกเบี้ย (Interest Rate Differential) ซึ่งอัตราดอกเบี้ยที่ ธปท. ได้รับจากการลงทุน                   
ในต่างประเทศมีความแตกต่างจากอัตราดอกเบี้ยภายในประเทศซึ่งเป็นผลจากการด าเนินนโยบายทางการเงิน 
อย่างไรก็ตาม ธปท. ได้มีแนวทางการบริหารความเสี่ยงทางการเงินดังกล่าว โดยการก าหนดองค์ประกอบของ
สินทรัพย์และสกุลเงินที่ใช้เป็นดัชนีอ้างอิง (Benchmark Portfolio) ให้มีการเปรียบเทียบระหว่างผลตอบแทน 
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และความเสี่ยงที่เหมาะสม รวมทั้งมีการก าหนดระดับความเสี่ยงที่ยอมรับได้ (Tracking Error Limits) ทั้งด้าน
สินทรัพย์และด้านสกุลเงิน พร้อมทั้งมีระบบงานที่ใช้ในการควบคุมดูแลไม่ให้มีการลงทุนที่เบี่ยงเบนเกินไปจาก
ระดับความเสี่ยงที่ก าหนดไว้ 55 
 
6.5 ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากระบบธุรกิจประกันภัย 
 

ระบบธุรกิจประกันภัยถือเป็นระบบธุรกิจที่เกี่ยวข้องกับภาคการเงินเช่นเดียวกับระบบ
ธนาคารพาณิชย์ โดยการประกันภัยหมายถึง การตกลงกันระหว่างบุคคล 2 ฝ่ายคือ บริษัทประกันภัย         
(ผู้รับประกันภัย) และผู้ซื้อประกันภัย (ผู้เอาประกันภัย) ซ่ึงมี 2 รูปแบบ ได้แก่ “สัญญาประกันชีวิต”  
ซึ่งจะเน้นไปที่การคุ้มครองชีวิตและการออมเงิน และ “สัญญาประกันวินาศภัย” ซึ่งจะเน้นไปท่ีการคุ้มครอง
ภัยพิบัติต่าง ๆ เช่น อุบัติเหตุจากรถยนต์ ไฟไหม้ น้ าท่วม แผ่นดินไหว เป็นต้น และเมื่อมีความเสียหายเกิดขึ้น
ตามเงื่อนไขที่ตกลงกันไว้ บริษัทประกันภัยจะต้องจ่ายค่าสินไหมชดเชยตามรายละเอียดความคุ้มครองให้แก่    
ผู้เอาประกันภัยหรือผู้รับผลประโยชน์ เป็นต้น 

 
ทั้งนี้ ระบบธุรกิจประกันภัยถือว่าเป็นธุรกิจที่มีความเสี่ยงทั้งในส่วนของบริษัทประกันภัย     

และผู้เอาประกันภัย เมื่อบริษัทประกันภัยตกลงท าสัญญาประกันภัยกับผู้เอาประกันภัยโดยรับเงินค่าเบี้ย
ประกันภัยในช่วงเวลาปัจจุบัน แต่มีภาระผูกพันในการจ่ายผลประโยชน์หรือค่าสินไหมทดแทนให้กับ                                        
ผู้เอาประกันภัยในอนาคตตามที่ระบุไว้ในสัญญาประกันภัย ซึ่งหากบริษัทประกันภัยไม่สามารถบริหารจัดการ
การลงทุนได้อย่างมีประสิทธิภาพ รวมถึงไม่สามารถด ารงเงินกองทุนให้เพียงพอต่อความเสี่ยงที่อาจจะเกิดขึ้น 
ย่อมแสดงให้เห็นถึงฐานะทางการเงินที่ไม่ม่ันคงของบริษัทประกันภัย ซึ่งส่งผลโดยตรงต่อผู้เอาประกันภัยที่มี
ความเสี่ยงในการเรียกร้องผลประโยชน์หรือค่าสินไหมทดแทนจากบริษัทประกันภัย ทั้งนี้ ส าหรับประเทศไทย 
ส านักงานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.) ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ
ภายใต้การก ากับดูแลของกระทรวงการคลัง เป็นผู้มีหน้าที่ในการก ากับดูแลธุรกิจประกันภัยให้มีความมั่นคง
และยั่งยืน 

 

6.5.1 สถานการณ์ของธุรกิจประกันภัย  
 

  ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 พบว่า บริษัทประกันชีวิตมีจ านวนทั้งสิ้น 23 บริษัท โดยบริษัท 
ที่มีส่วนแบ่งการตลาดสูงที่สุด 3 อันดับแรก ได้แก่ บริษัท เอไอเอ จ ากัด (มหาชน)  บริษัท เมืองไทยประกัน
ชีวิต จ ากัด (มหาชน) และบริษัท ไทยประกันชีวิต จ ากัด (มหาชน) โดยมีส่วนแบ่งการตลาดร้อยละ 19.0 16.3 
และ 14.6 ตามล าดับ ในขณะที่บริษัทประกันวินาศภัยมีจ านวนทั้งสิ้น 59 บริษัท โดยบริษัทที่มีส่วนแบ่งการตลาด
สูงที่สุด 3 อันดับแรก ได้แก่ บริษัท วิริยะประกันภัย จ ากัด (มหาชน) บริษัท ทิพยประกันภัย จ ากัด (มหาชน) 
และบริษัท กรุงเทพประกันภัย จ ากัด (มหาชน) โดยมีส่วนแบ่งการตลาดร้อยละ 16.6 7.1 และ 7.1 ตามล าดับ 
(ตารางท่ี 6.5)  
 
 

                                           
55 ที่มา: งบการเงินของธนาคารแห่งประเทศไทย ปี 2560 (ข้อมูลล่าสุด ณ วันที่ 31 มกราคม 2562) 
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ตารางท่ี 6.5 จ านวนบริษัทประกันชีวิต และบริษัทประกันวินาศภัย 
ระหว่างปี 2556 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 

ธุรกิจประกันภัย / ปี 2556 2557 2558 2559 2560 Q3/2561 
บริษัทประกันชีวิต (แห่ง) 26 25 25 23 23 23 
บริษัทประกันวินาศภัย (แห่ง) 64 62 62 61 60 59 
รวมธุรกิจประกันภัย (แห่ง) 90 87 87 84 83 82 
 

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภยั ณ วันที่ 9 มกราคม 2562 
 

  เมื่อพิจารณาเบี้ยประกันภัยรับโดยตรงของธุรกิจประกันภัยตั้งแตป่ี 2556 - 2560 พบว่า       
มีมูลค่าเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง ทั้งเบี้ยประกันภัยจากธุรกิจประกันชีวิตและธุรกิจประกันวินาศภัย อย่างไรก็ตาม 
เมื่อพิจารณาถึงอัตราการเติบโตของเบี้ยประกันภัยรับโดยตรง พบว่า มีอัตราการเติบโตที่ลดลงซึ่งเป็นผลกระทบ
จากเศรษฐกิจที่ชะลอตัวลงทั้งในประเทศและต่างประเทศ ท าให้ความต้องการด้านการประกันภัยของประชาชน
ลดลง ทั้งนี้ ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 เบี้ยประกันภัยรับโดยตรงของธุรกิจประกันภัยมีมูลค่า 614,760 ล้านบาท 
โดยแบ่งเป็นธุรกิจประกันชีวิต 445,237 ล้านบาท และธุรกิจประกันวินาศภัย 169,523 ล้านบาท (แผนภาพ 
ที่ 6.5) โดยมีจ านวนกรมธรรม์ประกันภัยทั้งสิ้น 68,879,266 ฉบับ ซ่ึงแบ่งเป็นกรมธรรม์ประกันชีวิตจ านวน 
26,184,665 ฉบับ และกรมธรรม์ประกันวินาศภัยจ านวน 42,694,601 ฉบับ 
 

แผนภาพที่ 6.5 เบี้ยประกันภัยรับโดยตรงของธุรกิจประกันภัยไทย 
ระหว่างปี 2556 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561

                   

    
 ที่มา: ส านกังานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภยั ณ วันที่ 9 มกราคม 2562 

 

เมื่อพิจารณาจากจ านวนเงินเอาประกันภัยหรือทุนประกัน (Sum insured)56  ตั้งแต่         
ปี 2556 - 2560 พบว่า ในภาพรวมมีมูลค่าเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดยจ านวนเงินเอาประกันภัยรวมมีค่าเฉลี่ย 
119,405,866 ล้านบาท ทั้งนี้ แบ่งเป็นค่าเฉลี่ยในส่วนธุรกิจประกันชีวิตจ านวน 14,773,698 ล้านบาท และ
ค่าเฉลี่ยในส่วนธุรกิจประกันวินาศภัยจ านวน 104,632,168 ล้านบาท ทั้งนี ้ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561  

                                           
56 เงินเอาประกันภยัหรือทุนประกัน (Sum insured) หมายถึง เงินที่บริษัทประกันภัยจะต้องจ่ายให้ผู้รับประโยชน์ตามที่ระบุไว้ในกรมธรรม์ 
   ประกันภยั เช่น กรณีเสียชีวิต หรอือยูจ่นครบสัญญา เป็นต้น 

441,372 501,390 533,211 567,974 600,256 
445,237 

203,120 205,368 209,279 211,813 219,649 
169,523 

13.0

9.7 5.1 5.0 5.1

0.0

5.0

10.0

15.0

0
250,000
500,000
750,000

1,000,000

2556 2557 2558 2559 2560 Q3/2561

ร้อยละล้านบาท
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พบว่า เงินเอาประกันภัยรวมมีจ านวน 97,195,085 ล้านบาท แบ่งเป็นธุรกิจประกันชีวิตจ านวน 18,579,593 
ล้านบาท และธุรกิจประกันวินาศภัยจ านวน 78,615,492 ล้านบาท (ตารางที ่6.6) 

 
ตารางที่ 6.6 จ านวนเงินเอาประกันภัย (Sum insured) 

ระหว่างปี 2556 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 
                             หน่วย: ล้านบาท 

  2556 2557 2558 2559 2560 Q3/2561 
กรมธรรม์ประกันชีวิต 11,581,537  13,625,342  13,970,322  17,154,421  17,536,867 18,579,593 
กรมธรรม์ประกันวินาศภัย 71,565,423  112,892,367  103,010,809  102,050,892  133,641,348  78,615,492 

รวม 83,146,960  126,517,709  116,981,131  119,205,313  151,178,215 97,195,085 
 

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภยั ณ วันที่ 9 มกราคม 2562 
 

ส าหรับด้านสัดส่วนเบี้ยประกันภัยต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศช่วงปี 2556 - 2560 
พบว่า มีค่าเฉลี่ยที่ร้อยละ 5.3 ทั้งนี ้ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 สัดส่วนเบี้ยประกันภัยต่อผลิตภัณฑ์มวลรวม
ภายในประเทศอยู่ที่ร้อยละ 5.1 โดยแบ่งเป็นธุรกิจประกันชีวิตร้อยละ 3.7 และธุรกิจประกันวินาศภัยร้อยละ 1.4 
(แผนภาพที ่6.6)  
 

แผนภาพที่ 6.6 สัดส่วนเบี้ยประกันภัยต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ (Insurance Penetration) 
ระหว่างปี 2556 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 

         

         ที่มา: ส านกังานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย ณ วันที ่9 มกราคม 2562 

 
6.5.2  สถานะของเงินกองทุนของบริษัทประกันภัย 
 

                    ในการประกอบธุรกิจประกันภัย สถานะเงินกองทุน57 ของบริษทัประกันภัยจะเป็นตัวชี้วัด
ความมั่นคงของฐานะการเงินของบริษัทประกันภัย ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติประกันชีวิต พ.ศ. 2535 และ     
ที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 27 วรรคสอง และพระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
มาตรา 27 วรรคสอง ก าหนดให้บริษัทประกันชีวิต และบริษัทประกันวินาศภัยต้องด ารงไว้ซึ่งเงินกองทุน
ตลอดเวลาที่ประกอบธุรกิจประกันชีวิต และธุรกิจประกันวินาศภัยเป็นอัตราส่วนเท่ากับสินทรัพย์ หนี้สิน     

                                           
57 เงินกองทุน หมายถึง ส่วนต่างระหว่างทรัพย์สินต่อหนี้สิน (เงินกองทุน = ทรัพย์สิน – หนี้สิน) 
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ภาระผูกพัน หรือความเสี่ยงตามอัตราที่คณะกรรมการประกาศก าหนด58 ซึ่งขนาดของเงินกองทุนจะแสดง      
ให้เห็นถึงระดับความม่ันคงทางการเงินของบริษัทประกันภัย หากบริษัทประกันภัยมีเงินกองทุนมูลค่าสูง 
(มูลค่าของทรัพย์สินสูงกว่ามูลค่าของหนี้สิน) แสดงถึงฐานะการเงินที่แข็งแกร่ง แต่หากบริษัทประกันภัย       
มีเงินกองทุนทีต่ิดลบ (มูลค่าของหนี้สินสูงกว่าทรัพย์สิน) แสดงถึงภาวะวิกฤตด้านการเงินของบริษัทประกันภัย 
 

   คปภ. ในฐานะผู้ก ากับดูแลธุรกิจประกันภัยได้พัฒนากรอบการก ากับเงินกองทุน เรียกว่า 
กรอบการด ารงเงินกองทุนตามระดับความเสี่ยง (Risk Based Capital: RBC)59 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้       
การประกอบธุรกิจประกันภัยด าเนินไปอย่างมั่นคง มีประสิทธิภาพ และเที่ยงธรรม โดยก าหนดให้บริษัทประกันภัย
แต่ละบริษัทต้องด ารงเงินกองทุนให้เพียงพอในการรองรับความเสี่ยงต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นจากการประกอบธุรกิจ      
ตามลักษณะ ขนาด และความซับซ้อนที่แตกต่างกันของแต่ละบริษัท รวมถึงความสามารถในการรองรับ    
ความเสียหายที่อาจสูงกว่าที่บริษัทได้คาดการณ์ไว้ เพื่อให้บริษัทประกันภัยสามารถปฏิบัติตามพันธะสัญญา   
ที่มีต่อผู้ถือกรมธรรม์ประกันภัยได้อย่างครบถ้วน  
 

ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาระดับเงินกองทุนของบริษัทประกันภัย พบว่า ระดับเงินกองทุนอยู่ในระดับ
ที่สูง โดยเงินกองทุนบริษัทประกันชีวิตในช่วงระหว่างปี 2556 - 2560 มีจ านวนเฉลี่ยอยู่ที่ 540,850 ล้านบาท 
ในขณะที่เงินกองทุนบริษัทประกันวินาศภัย มีจ านวนเฉลี่ยอยู่ที่ 165,234 ล้านบาท ทั้งนี้ ณ สิ้นไตรมาสที่ 3   
ปี 2561 เงินกองทุนบริษัทประกันชีวิตมีจ านวน 617,011 ล้านบาท และเงินกองทุนบริษัทประกันวินาศภัย       
มีจ านวน 197,179 ล้านบาท รายละเอียดตามแผนภาพที่ 6.7 
 

แผนภาพที่ 6.7 เงินกองทุนบริษัทประกันชีวิต และเงินกองทุนบริษัทประกันวินาศภัย 
ระหว่างปี 2556 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 

 
 

  ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการก ากบัและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภยั ณ วันที่ 9 มกราคม 2562 
 

                                           
58 ประกาศ คปภ. เร่ือง ก าหนดประเภทและชนิดของเงินกองทุน รวมทั้งหลักเกณฑ์ วิธกีาร และเง่ือนไขในการค านวณเงินกองทุนของบริษัท 00

ประกันชีวิต พ.ศ. 2558 ข้อ 6 “เงินกองทุนที่บริษัทต้องด ารงตามกฎหมายต้องไม่ต่ ากวา่ผลรวมของเงินกองทุนส าหรับความเส่ียงทุกด้าน   00  
ตามข้อ 8 แต่ทั้งนี้ ต้องไม่ต่ ากวา่ห้าสิบลา้นบาท” และประกาศ คปภ. เร่ือง ก าหนดประเภทและชนิดเงินกองทุน รวมทั้งหลักเกณฑ์ วธิีการ  

   และเง่ือนไขในการค านวณเงินกองทุนของบริษัทประกันวินาศภยั พ.ศ. 2554 ข้อ 5 วรรคสอง “เงินกองทุนที่ต้องด ารงตามกฎหมายต้อง      
   ไม่ต่ ากว่าผลรวมของเงินกองทุนส าหรบัความเส่ียงทุกด้านตามข้อ 5 (1) และมลูค่าทรัพย์สินตามข้อ 5 (2)” 
59 คปภ. ได้ก าหนดความเส่ียงในด้านต่าง ๆ เพื่อใช้เป็นกรอบในการด ารงเงินกองทุนภายใต้กรอบ RBC  ของบริษัทประกนัภัย ซ่ึงประกอบด้วย  
   1) ความเส่ียงด้านการประกันภัย 2) ความเส่ียงด้านการตลาด 3) ความเส่ียงด้านเครดิต และ 4) ความเส่ียงด้านการกระจุกตวั โดยการ 
   ค านวณดังกล่าวจะเป็นการประเมินมูลค่าของความเส่ียงแต่ละด้านออกมาเปน็ตัวเงิน ตามหลักเกณฑ์และวิธกีารประเมินมูลค่าความเส่ียง      
   แต่ละด้านตามที่กฎหมายก าหนด จากนั้นน ามูลค่าที่ได้ไปคูณกับค่าความเสี่ยง (Risk Charge) ซ่ึงจะได้มูลค่าของเงินกองทุนฯ ที่บริษัทประกันภัย     
   ต้องด ารงไว้ 
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เมื่อพิจารณาถึงสินทรัพย์และหนี้สินของระบบธุรกิจประกันชีวิตและธุรกิจประกันวินาศภัย
พบว่า ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 ธุรกิจประกันชีวิตมีสินทรัพย์รวมทั้งสิ้น 3,439,578 ล้านบาท มีหนี้สินรวม
ทั้งสิ้น 2,822,579 ล้านบาท โดยมีส่วนของทุนจ านวนทั้งสิ้น 616,999 ล้านบาท ในขณะที่ธุรกิจประกันวินาศภัย         
มีสินทรัพย์รวมทั้งสิ้น 465,410 ล้านบาท มีหนี้สินรวมทั้งสิ้น 267,022 ล้านบาท โดยมีส่วนของทุนจ านวน
ทั้งสิ้น 198,388 ล้านบาท โดยมูลค่าทั้งหมดเป็นราคาประเมินปีปัจจุบัน ซึ่งสอดคล้องกับจ านวนเงินกองทุน    
ที่มีมูลค่าสูง เนื่องจากมีสินทรัพย์มากกว่าหนี้สิน แสดงถึงความแข็งแกร่งของฐานะการเงินของธุรกิจประกัน
ชีวิตและธุรกิจประกันวินาศภัย 

 
6.5.3  การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังของภาคธุรกิจประกันภัย 

           ภายใต้กรอบการด ารงเงินกองทุนตามระดับความเสี่ยง (RBC) บริษัทประกันภัยต้องพิจารณา
ด ารงเงินกองทุนโดยดูจากอัตราส่วนความเพียงพอของเงินกองทุน (Capital Adequacy Ratio: CAR)60 
เนื่องจากจะแสดงถึงความเพียงพอของเงินกองทุนที่บริษัทด ารงไว้ และเป็นตัวชี้วัดที่สะท้อนให้เห็นถึงความมั่นคง
ทางการเงินของบริษัทในกรณีที่บริษัทจะต้องจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เอาประกันภัย ทั้งนี ้ในปัจจุบัน
บริษัทประกันภัยต้องมีอัตราส่วนความพอเพียงของเงินกองทุน (CAR) ไม่น้อยกว่าร้อยละ 14061 

จากข้อมูลอัตราส่วนความเพียงพอของเงินกองทุน (CAR) ระหว่างปี 2556 – 2560 พบว่า 
บริษัทประกันชีวิตมีค่าเฉลี่ย CAR ทีร่้อยละ 374 และบริษัทประกันวินาศภัยมีค่าเฉลี่ย CAR ร้อยละ 337     
ซึ่งสูงกว่าที่ คปภ. ก าหนดไว้ในอัตราร้อยละ 140 ทัง้นี้ ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 บริษัทประกันชีวิต มีค่า    
CAR อยู่ที่ร้อยละ 354 และบริษัทประกันวินาศภัยมีค่า CAR อยู่ที่ร้อยละ 314 ซ่ึงแสดงถึงความมั่นคงของ
บริษัทประกันชีวิต และบริษัทประกันวินาศภัย รายละเอียดตามแผนภาพที่ 6.8 
 
 แผนภาพที่ 6.8 อัตราส่วนความเพียงพอของเงินกองทุน (Capital Adequacy Ratio: CAR)  

ระหว่างปี 2556 - ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2561 

 
    

 ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภยั ณ วันที่ 18 มกราคม 2562 

 

                                           
60 อัตราส่วนความเพียงพอของเงินกองทุน (Capital Adequacy Ratio: CAR) มวีิธีการค านวณดังนี้ [เงินกองทุนที่สามารถน ามาใช้ได้ทั้งหมด   
   (Total Capital Available: TCA) / เงินกองทุนที่ต้องด ารงทั้งหมด (Total Capital Required: TCR) * 100]  
61 ประกาศ คปภ. เร่ือง การก าหนดประเภทและชนิดของเงินกองทุน รวมทั้งหลกัเกณฑ์ วิธกีาร และเง่ือนไขในการค านวณเงินกองทุนของ 
   บริษัทประกันชวีิต พ.ศ. 2558 ข้อ 6 วรรคสอง “ในกรณีที่บริษัทใดมีอัตราส่วนความเพียงพอของเงินกองทุนต่ ากวา่อตัราร้อยละ 140          
   นายทะเบยีนอาจก าหนดมาตรการที่จ าเป็นในการก ากับดูแลสถานะการเงินของบริษัทนั้นได้” 
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นอกจากนี้ ประเทศไทยมีการจัดตั้งกองทุนประกันชีวิต และกองทุนประกันวินาศภัย         
ซึ่งเป็นกลไกหนึ่งที่ช่วยเสริมสร้างธุรกิจประกันภัยให้มีความมั่นคงและมีเสถียรภาพมากข้ึน โดยกองทุน   
ประกันชีวิตและกองทุนประกันวินาศภัยมีวัตถุประสงค์เพ่ือคุ้มครองเจ้าหนี้ที่มีสิทธิได้รับช าระหนี้ที่เกิดจาก
การเอาประกันภัย ในกรณีบริษัทถูกเพิกถอนในอนุญาตประกอบธุรกิจประกันภัย ทั้งนี้ การด าเนินการ   
บริหารจัดการกองทุนสามารถกล่าวได้ ดังต่อไปนี้ 

(1)  กองทุนประกันวินาศภัย 
                           ในปัจจบุันบริษัทประกันวินาศภัยต้องน าส่งเงินสมทบเข้ากองทุนประกันวินาศภัย              
ทุก 6 เดือน ในอัตราร้อยละ 0.25 ของเบี้ยประกันภัย โดย ณ สิ้นปี 2560 กองทุนประกันวินาศภัยมีจ านวน
เงินกองทุนทั้งสิ้น 4,160 ล้านบาท ทั้งนี้ ตั้งแต่ปี 2551 เป็นต้นมา มีบริษัทที่ถูกเพิกถอนใบอนุญาตจ านวน                      
9 บริษัท โดยกองทุนประกันวินาศภัยต้องรับภาระค่าใช้จ่ายรายละเอียด ดังนี้ 
 
ล าดับที่ ชื่อบริษัทประกันภัยที่ถูกเพิกถอน ปีท่ีถูกเพิกถอน ภาระค่าใช้จ่าย 

(ล้านบาท) 
1 บริษัท สัมพันธ์ประกันภัย จ ากัด 2552 1,027 
2 บริษัท เอ.พี.เอฟ.อินเตอร์เนชันแนล อินชัวรันส์ จ ากัด 2553 295 
3 บริษัท ลิเบอร์ตี้ ประกันภัย จ ากัด     2554 307 
4 บริษัท วิคเตอรี่ประกันภัย (ประเทศไทย) จ ากัด 2554 281 
5 บริษัท ส่งเสริมประกันภัย จ ากัด 2556 177 
6 บริษัท ยูเนี่ยนอินเตอร์ประกันภัย จ ากัด (มหาชน) 2557 71 
7 บริษัท ศูนย์สุขภาพประเทศไทย จ ากัด (มหาชน) 2557 39 
8 บริษัท สัญญาประกันภัย จ ากัด (มหาชน) 2559 1 
9 บริษัท สัจจะประกันภัย จ ากัด (มหาชน) 2560 347 
10 บริษัท เจ้าพระยาประกันภัย (มหาชน) 2561 อยู่ระหว่างการช าระบัญชี 

 รวมเป็นเงินทั้งสิ้น (ล าดับที่ 1 – 9)  2,545 
 

 ทั้งนี้ การที่ธุรกิจประวินาศภัยถูกเพิกถอนใบอนุญาตเกิดจากลักษณะการด าเนินธุรกิจ
ประกันวินาศภัย โดยมีความเสี่ยงที่ขึ้นอยู่กับสถานการณ์ภายนอกท าให้การควบคุมและบริหารความเสี่ยง
เป็นไปได้ยาก อย่างไรก็ดี การจ่ายเงินของกองทุนประกันวินาศภัยเป็นไปในลักษณะของการทยอยจ่าย จึงท าให้
กองทุนยังสามารถบริหารจัดการได้  

(2)  กองทุนประกันชีวิต  
                           ในปัจจบุันบริษัทประกันชีวิตต้องน าส่งเงินสบทบเข้ากองทุนประกันชีวิตทุก 6 เดือน                       
ในอัตราร้อยละ 0.1 ของเบี้ยประกันชีวิต โดย ณ สิ้นปี 2560 กองทุนประกันชีวิตมีจ านวนเงินกองทุนทั้งสิ้น 
5,552 ล้านบาท ทั้งนี้ ที่ผ่านมายังไม่มีบริษัทประกันชีวิตใดที่ถูกเพิกถอนใบอนุญาต เนื่องจากลักษณะของธุรกิจ
ประกันชีวิตส่วนใหญ่เป็นการลงทุนในระยะยาว โดยค านึงถึงความน่าเชื่อถือของสินทรัพย์ที่ธุรกิจประกันชีวิต
จะลงทุนเป็นหลัก ซึ่งสามารถบริหารความเสี่ยงได้ดีกว่าธุรกิจประกันวินาศภัย  
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  กล่าวโดยสรุป การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังของระบบธุรกิจประกันภัยสามารถพิจารณา
จากการด ารงเงินกองทุนของบริษัทประกันภัยเนื่องจากเป็นตัวชี้วัดที่แสดงให้เห็นถึงความมั่งคงของฐานะการเงิน
ของบริษัทประกันภัย โดย คปภ. ได้ก าหนดกรอบการด ารงเงินกองทุนตามระดับความเสี่ยง (RBC) ซึ่งบริษัท
ประกันภัยต้องมีอัตราส่วนความเพียงพอของเงินกองทุน (Capital Adequacy Ratio: CAR) ไม่น้อยกว่าร้อยละ 
140 ทั้งนี้ ปัจจุบนับริษัทประกนัภัยมีอัตราสว่นความเพียงพอของกองทุนสูงกว่าที่ คปภ. ก าหนดไว้ แสดงใหเ้ห็นว่า 
ระบบธุรกิจประกันภัยมีฐานะการเงินที่มั่งคง อย่างไรก็ตาม ในกรณีท่ีระบบธุรกิจประกันภัยเกิดปัญหาในการ
ด าเนินธุรกิจ และไม่สามารถจ่ายผลประโยชน์หรือค่าสินไหมทดแทนได้ ซึ่งมีผลกระทบต่อผู้เอาประกันภัย
โดยเฉพาะธุรกิจประกันชีวิตที่มีสัดส่วนสูงกว่าธุรกิจประกันวินาศภัยและการซื้อประกันชีวิตถือเป็นการออม
เงินของผู้เอาประกันภัยอีกรูปแบบหนึ่ง ทั้งนี้ ถึงแม้กฎหมายไม่ได้ก าหนดให้รัฐบาลต้องรับภาระในการจ่าย
ผลประโยชน์หรือค่าสินไหมทดแทนแทนบริษัทประกันภัย อย่างไรก็ดี รัฐบาลอาจต้องรับภาระดังกล่าว                           
เพ่ือช่วยเหลือผู้เอาประกันภัยหรือประชาชน โดยถือเป็นความเสี่ยงการคลังแบบโดยนัยของรัฐบาล 
 
6.6  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของภาคการเงิน 
 

ตารางท่ี 6.7 Fiscal Risk Matrix ของภาคการเงิน 
 

แหล่งที่มาของภาระการคลัง 
ภาระโดยตรง (Direct liabilities) 
ต้องช าระแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

 
ภาระผูกพัน (Contingent liabilities) 

อาจจะต้องช าระหากเหตุการณ์
บางอย่างเกิดข้ึน 

 
 
 

 ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liability) 
เป็นภาระตามกฎหมายสัญญา
หรือข้อตกลง 

- - ต้นทุนและดอกเบี้ยของ FIDF     
กรณีกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ ไม่สามารถ       
จ่ายได ้(ยอดหนี้คงค้าง ณ สิ้นเดือน
กันยายน 2561 จ านวน 845,037    
ล้านบาท) 

ภาระโดยนัย 
(Implicit liabilities) 
เป็นภาระโดยหลักจริยธรรม 
คุณธรรม นอกเหนือจากท่ี
ปรากฏเป็นกฎหมายหรือ
ข้อตกลงที่อาจถูกผลักดันโดย
กลุ่มผลประโยชน์ 

- - หนี้ของสถาบันคุ้มครองเงินฝาก     
และต้นทุนในการชดเชยความเสียหาย
แก่ผู้ฝากเงินในส่วนที่เกินกว่า
เงินกองทุนคุ้มครองเงินฝาก  
- ในกรณีที่ส่วนทุนของ ธปท. ติดลบ
และกระทบต่อความน่าเชื่อถือจนเป็น
อุปสรรคต่อการด าเนินงานของ ธปท. 
เพ่ือดูแลเสถียรภาพเศรษฐกิจและ
การเงินของประเทศ รัฐบาลอาจต้อง
เข้ารับภาระในส่วนของผลการขาดทุนที่
เกิดข้ึนจริง (Realised loss) 
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แหล่งที่มาของภาระการคลัง 
ภาระโดยตรง (Direct liabilities) 
ต้องช าระแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

 
ภาระผูกพัน (Contingent liabilities) 

อาจจะต้องช าระหากเหตุการณ์
บางอย่างเกิดข้ึน 

 
 
 

- การชดเชยผลประโยชน์และ 
ค่าสินไหมให้แก่ผู้เอาประกันภัย  
ในกรณีทีบ่ริษัทประกันภัยไม่สามารถ
ชดเชยให้แก่ผู้เอาประกันภัยได้   

 

ที่มา: ส่วนบริหารความเส่ียงและวินัยการคลัง ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
6.7  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
  ภาพรวมของภาคการเงินในปี 2561 ยังมีเสถียรภาพที่ค่อนข้างดีและยังไม่มีแนวโน้ม                 
เป็นภาระทางการคลังในอนาคตอันใกล้ อย่างไรก็ตาม ควรมีแนวทางการด าเนินนโยบายลดความเสี่ยง
ทางการคลังจากภาคการเงิน ดังนี้ 
  1) สนับสนุนให้หน่วยงานก ากับดูแลกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
สถาบันคุ้มครองเงินฝาก และสถาบันการเงินอ่ืน ๆ มีการติดตามและประเมินผลการด าเนินงานของหน่วยงาน
ทั้ง 3 หน่วยงานอย่างใกล้ชิด และให้มีการเปิดเผยข้อมูลการด าเนินงานให้แก่สาธารณชนรับทราบ เพ่ือส่งเสริม   
ให้เกิดความโปร่งใสทางการคลัง รวมถึงท าการศึกษาวิเคราะห์ความอ่อนไหว (Sensitivity Analysis) ในสถานการณ์
ต่าง ๆ และเตรียมความพร้อมในกรณีที่เกิดวิกฤตเศรษฐกิจ ทั้งนี ้เพ่ือสนับสนุนการฟื้นตัวของเศรษฐกิจไทย
อย่างยั่งยืน ควรติดตามทิศทางความเคลื่อนไหวเศรษฐกิจโลกเพ่ือเตรียมพร้อมในการปรับตัวรับสถานการณ์
ทั้งความไม่แน่นอนในตลาดการเงินโลก ความผันผวนในตลาดหุ้น รวมทั้ง  ทิศทางเศรษฐกิจของประเทศที่มี
อิทธิพลต่อเศรษฐกิจโลก เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศจีน เป็นต้น ซึ่งจะส่งผลโดยตรงแก่เศรษฐกิจโลก
และส่งผลต่อการฟื้นตัวของเศรษฐกิจไทย 

2) เนื่องจากสัดส่วนสินเชื่อที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (Gross NPLs) ยังคงทรงตัวตั้งแต่ปี 2560 
ซ่ึงอาจจะก่อให้เกิดปัญหาในอนาคต ดังนั้น หน่วยงานที่ก ากับดูแลธนาคารพาณิชย์ควรเพ่ิมการตรวจสอบ         
การวิเคราะห์และติดตามฐานะทางการเงิน รวมถึงผลการด าเนินงานเกี่ยวกับคุณภาพลูกหนี้ และกระบวนการ
สินเชื่อที่อาจได้รับผลกระทบจากภาวะเศรษฐกิจที่ฟ้ืนตัวช้า โดยอาจจะต้องเพ่ิมการตรวจสอบเฉพาะด้าน 
(Target examination) และการวิเคราะห์ผลกระทบจากภาวะเศรษฐกิจในมุมต่าง ๆ รวมถึงสนับสนุนให้
สถาบันการเงินท าการทดสอบภาวะวิกฤต (Stress test) ภายใต้สถานการณ์ท่ีภาวะเศรษฐกิจไทยชะลอตัว 
เพ่ือเตรียมตัวในการรองรับความเสี่ยงที่อาจจะเกิดข้ึน   

3) ด้านระบบธุรกิจประกันภัย สนับสนุนให้หน่วยงานที่ก ากับดูแลการประกอบธุรกิจ
ประกันภัย ได้แก่ คปภ. และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง มีการติดตามผลการด าเนินงานของบริษัทประกันภัย    
อย่างใกล้ชิด เพ่ือสร้างความเชื่อมั่นให้แก่สาธารณชน รวมถึงพัฒนาเครื่องมือต่าง ๆ เพ่ือใช้เป็นกรอบ                     
ในการก ากับดูแลบริษัทประกันภัยให้เหมาะสมและทันสมัย เนื่องจากปัจจุบันผลิตภัณฑ์ด้านประกันภัย                          
มีหลายรูปแบบ ซึ่งถือเป็นทางเลือกหนึ่งในการลงทุนและการออมของผู้เอาประกันภัย นอกจากนี้ ควรมี        
การให้ความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการท าประกันภัยแก่สาธารณชน เพ่ือให้สามารถซื้อผลิตภัณฑ์ด้านประกันภัย      
ให้มีความเหมาะสมและสามารถบริหารความเสี่ยงได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
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4) หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรมีการติดตามให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจ ธนาคารพาณิชย์ และ
ธุรกิจประกันภัยให้เตรียมความพร้อมและประเมินผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงมาตรฐานการบัญชีส าหรับ
เครื่องมือทางการเงินซึ่งอยู่ภายใต้มาตรฐานการรายงานทางการเงินฉบับใหม่หรือที่เรียกว่า IFRS 9 โดยจะ
น ามาใช้แทนมาตรฐานการบัญชี IAS 39 ซึ่งมีการปรับปรุงหลักการและวิธีการบัญชีส าหรับเครื่องมือทาง
การเงินโดยเร็ว เพื่อจะได้ทราบสถานะและความพร้อมของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ธนาคารพาณิชย์ และ
ธุรกิจประกันภัยต่อการเปลี่ยนแปลงดังกล่าว 

5) ภาครัฐควรติดตามการด าเนินงานของระบบสหกรณ์ในภาพรวม ซึ่งมีขนาดทรัพย์สิน 
ในระบบจ านวนมาก และมีความเก่ียวข้องกับประชาชนอย่างกว้างขวาง ซึ่งหากระบบสหกรณ์ประสบปัญหา
ความมั่นคงด้านการเงินย่อมมีผลกระทบต่อประชาชน และอาจจะเป็นภาระทางการคลังโดยนัยแก่รัฐบาล
ต่อไปในอนาคตได้ 
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แหล่งที่มาของ
ภาระการคลัง 

ภาระทางการคลังที่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้ (Quantifiable) ภาระทางการคลังที่  
ไม่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้

(Unquantifiable) 
ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 

ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 
จ่ายประจ าทุกป ี จ่ายเป็นงวด 

ภาระที่ชัดเจน
(Explicit liabilities) 
เป็นภาระตาม
กฎหมาย สัญญาหรือ
ข้อตกลง 

กองทุนนอกงบประมาณ 

- รัฐบาลจัดสรรเงินงบประมาณให้แก่กองทุน
นอกงบประมาณ (ปีงบประมาณ 2561) 
- รัฐบาลค้างจ่ายเงินสมทบให้แก่กองทุน
ประกันสังคม ณ สิ้นปีงบประมาณ 2561 

224,729  
 

95,989  
 

    
  

 - หากกองทุนนอกงบประมาณ
ประสบภาวะขาดทุน รัฐบาลต้อง
รับภาระหนี้สินที่เกิดขึ้น  
เช่น กองทุนประกันสังคม 

กองทุนหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติ เป็นต้น  

รัฐวิสาหกิจฯ 

- รัฐบาลจัดสรรเงินงบประมาณให้แก่
รัฐวิสาหกิจฯ (ปีงบประมาณ 2561) 
- เงินอุดหนุนตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการให้เงินอุดหนุน
บริการสาธารณะของของรัฐวิสาหกิจ (PSO) 
(ปีงบประมาณ 2561) 
 
 
 
 
 

69,664  
 

5,899 

-  หนี้รัฐวิสาหกจิฯ  
ที่รัฐบาลค้ าประกัน 
และรับภาระ  
(ณ สิ้นปีงบประมาณ 2561) 
- หนี้ที่รัฐบาลกู้ให้
รัฐวิสาหกิจฯ กู้ต่อและ
รับภาระ  
(ณ สิ้นปีงบประมาณ 2561) 

52,410 
 
 

165,995 

- หนี้รัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลค้ า
ประกัน แต่ไม่รับภาระ 
(ณ สิ้นปีงบประมาณ 2561)  
- หนี้ที่รัฐบาลกู้ให้รัฐวิสาหกิจฯ 
กู้ต่อแต่ไม่รับภาระ 
(ณ สิ้นปีงบประมาณ 2561)  

361,174  
 
 

18,866 
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แหล่งที่มาของ
ภาระการคลัง 

ภาระทางการคลังที่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้ (Quantifiable) ภาระทางการคลังที่  
ไม่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้

(Unquantifiable) 
ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 

ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 
จ่ายประจ าทุกป ี จ่ายเป็นงวด 

ภาระที่ชัดเจน
(Explicit liabilities) 
เป็นภาระตาม
กฎหมาย สัญญาหรือ
ข้อตกลง 

สถาบันการเงินเฉพาะกจิ 

- รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุน 
ในปีงบประมาณ 2561  
- ภาระทางการคลังคงเหลือจากการด าเนิน
โครงการนโยบายรัฐที่รอการชดเชย  
(ณ สิ้นเดือน กันยายน 2561)  

82,594  
 

855,121 

    หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาล   
ค้ าประกัน แต่ไม่รับภาระ 
(ณ สิ้นเดือนกันยายน 2561)  
  

52,086 
 

  

 - การชดเชยความเสียหายให้กับ
ผู้ฝากเงินกับธนาคารออมสินซ่ึงมี
รัฐบาลเป็นผู้ค้ าประกันเงินฝาก 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

- เงินอุดหนุนให้ อปท. 
(ปีงบประมาณ 2561) 
- รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให ้
(ปีงบประมาณ 2561)  

253,792  
 

130,094 

   
  

      

ภาคการเงิน 

  
 
 
 
 
 
 
 
  

 
    หนี้ที่รัฐบาลกู้เพื่อชดใช้ความ

เสียหายใหแ้ก่ FIDF  
845,037    
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แหล่งที่มาของ
ภาระการคลัง 

ภาระทางการคลังที่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้ (Quantifiable) ภาระทางการคลังที่  
ไม่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้

(Unquantifiable) 
ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 

ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 
จ่ายประจ าทุกป ี จ่ายเป็นงวด 

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

กองทุนนอกงบประมาณ 

      

- หากกองทุนน้้ามันเชื้อเพลิงขาด
สภาพคล่อง รัฐบาลมีความเส่ียง
ทางการคลังในการด้าเนินการ
แก้ไขการขาดสภาพคล่องของ
กองทุนน้้ามันเชื้อเพลิง 

รัฐวิสาหกิจฯ 
        - การฟ้องร้องรัฐวิสาหกจิทั้ง      

12 แห่ง (ณ สิ้นปี 2561) 
- หนี้รัฐวิสาหกิจฯที่รัฐบาล 
ไม่ค้ าประกัน  
(ณ สิ้นปีงบประมาณ 2561) 

99,174  
 
 

540,546 

-  ผลการขาดทุนจากการ
ด้าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ  
ที่มีความเส่ียง ซ่ึงมีผลกระทบต่อ
สถานะการเงินของกิจการ 

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
    - หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาล   

ไม่ค้ าประกัน  
(ไม่นับเป็นหนี้สาธารณะ) 
(ณ สิ้นเดือนกันยายน 2561) 
 

205,632  
 
 
 

- การชดเชยความเสียหายใหก้ับ
ผู้ฝากเงินกับ SFIs นอกเหนือจาก
ธนาคาร 
ออมสิน 
- การชดเชยผลการขาดทุนจาก
การด้าเนินงานของ SFIs  
ที่ประสบความล้มเหลวจน
กระทบต่อฐานะทางการเงิน 
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แหล่งที่มาของ
ภาระการคลัง 

ภาระทางการคลังที่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้ (Quantifiable) ภาระทางการคลังที่  
ไม่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้

(Unquantifiable) 
ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 

ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 
จ่ายประจ าทุกป ี จ่ายเป็นงวด 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) 

      -  ภาระหนีข้อง อปท. ในกรณีที่ 
อปท. ไม่มีความสามารถที่จะ
ช้าระหนี้ได้ เช่น เกิดวกิฤต
เศรษฐกิจ หรือภยัพิบัติทาง
ธรรมชาติ เป็นต้น จะท้าให้ 
อปท. ขาดสภาพคล่องในการ 
ที่จะน้าเงินไปพัฒนาท้องถิ่นใน
ปัจจุบันและอาจจ้าเป็นต้องน้า
เงินสะสมหรือทุนส้ารองมาใช้ 

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

ภาคการเงิน 
  
 
 
 
 
 
  

  
  

   - ต้นทุนและดอกเบี้ย FIDF กรณี
กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ  
ไม่สามารถจ่ายได ้
- หนี้ของสถาบันคุ้มครองเงินฝาก 
และต้นทุนในการชดเชยความ
เสียหายแก่ผู้ฝากเงินในส่วนที่เกิน
กว่าเงินกองทุนคุ้มครองเงินฝาก  
- ในกรณีที่ส่วนทุนของ ธปท. ติด
ลบและกระตบต่อความ
น่าเช่ือถือจนเป็นอปุสรรคต่อการ
ด้าเนินงานของ ธปท.  
เพื่อดูแลเสถียรภาพเศรษฐกิจ
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แหล่งที่มาของ
ภาระการคลัง 

ภาระทางการคลังที่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้ (Quantifiable) ภาระทางการคลังที่  
ไม่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้

(Unquantifiable) 
ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 

ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 
จ่ายประจ าทุกป ี จ่ายเป็นงวด 

และการเงินของประเทศ รัฐบาล
อาจต้องเข้ารับภาระในส่วนของ
ผลการขาดทุนที่เกิดขี้นจริง 
(Realised loss) 
- การชดเชยผลประโยชนแ์ละ 
ค่าสินไหมให้แก่ผู้เอาประกันภยั 
ในกรณีที่บริษัทประกันภยัไม่
สามารถชดเชยให้แก่ผู้เอา
ประกันภยัได้   
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