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บทสรุปผู้บริหาร (Executive Summary) 
 

เป้าหมายนโยบายการคลัง ในปีงบประมาณ 2560 รัฐบาลให้ความส าคัญกับการสนับสนุนการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจอย่างต่อเนื่องผ่านการจัดท างบประมาณขาดดุล และการใช้จ่ายเพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจ 
ได้แก่ การลงทุนผ่านงบประมาณโดยตรง การลงทุนผ่านรัฐวิสาหกิจ และการร่วมทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน 
(Public Private Partnerships: PPP) โดยเฉพาะการลงทุนในการพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐานในประเทศ 
นอกจากนี้ รัฐบาลยังให้ความส าคัญกับการด าเนินกิจกรรมกึ่งการคลัง (Quasi Fiscal Activities) ผ่านสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจ โดยประมาณการภาระทางการคลังคงเหลือรอการชดเชยจากรัฐบาลของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ
ที่รอรับการชดเชยจากรัฐบาล ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560 มีจ านวนทั้งสิ้น 379,001 ล้านบาท ในขณะที่นโยบาย
การคลังในระยะปานกลางมีเป้าหมายมุ่งบริหารรายได้และรายจ่ายให้อยู่ภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการคลัง 
โดยการเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีและการปรับอัตราภาษีท่ีเหมาะสมเพ่ือให้รายได้รวมเพิ่มข้ึน 
(Optimal tax rate) โดยรัฐบาลจะต้องทบทวนและจ ากัดการขยายตัวของรายจ่ายประจ าและเพ่ิมสัดส่วนของ
รายจ่ายลงทุนให้สูงขึ้นด้วย 

ประมาณการฐานะการคลังและการประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค      
ต่อฐานะการคลังระยะปานกลาง ซึ่งเป็นการประมาณการฐานะการคลังในช่วง 6 ปีงบประมาณข้างหน้า 
(ปีงบประมาณ 2561 -2566) พบว่า ดุลการคลังในช่วง 6 ปีงบประมาณข้างหน้าจะไม่สามารถเข้าสู่ภาวะสมดุลได้
ไม่ว่าจะเป็นกรณีสถานการณ์ปกติ สถานการณ์ดีข้ึน หรือสถานการณ์แย่ลง ทั้งนี้ สัดส่วนหนี้สาธารณะคงค้าง
ต่อ GDP ยังคงอยู่ในกรอบความยั่งยืนทางการคลังที่ก าหนดไว้ที่ร้อยละ 60 ของ GDP ในทุกกรณี  

การประเมินความเสี่ยงทางการคลัง เมื่อพิจารณาฐานะการคลังเทียบกับประมาณการตาม
เอกสารงบประมาณ พบว่า ในปีงบประมาณ 2560 ดุลการคลังที่เกิดขึ้นจริงมีความคลาดเคลื่อนไปจาก
ประมาณการตามเอกสารงบประมาณ เนื่องจากรายจ่ายของดุลการคลังตามระบบกระแสเงินสดจะรวม       
การเบิกจ่ายงบประมาณรายจ่ายของปีก่อน ทั้งนี้ การเบิกจ่ายงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 2560 
อยู่ทีร่้อยละ 92.9 ของวงเงินงบประมาณหลังโอนเปลี่ยนแปลง 

ส าหรับความเสี่ยงทางการคลังของหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับภาคการคลัง ได้แก่ กองทุน
นอกงบประมาณ รัฐวิสาหกิจ (ที่ไม่ใช่สถาบันการเงินเฉพาะกิจ) สถาบันการเงินเฉพาะกิจ องค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่น และภาคการเงิน พบว่า ในปีงบประมาณ 2560 กองทุนนอกงบประมาณ และองค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่น ได้รับจัดสรรเงินงบประมาณจากรัฐบาลจ านวน 183,985 ล้านบาท และ 245,122 ล้านบาท 
ตามล าดับ ซึ่งเป็นจ านวนเงินที่ใกล้เคียงกับปีงบประมาณที่ผ่านมา โดยรัฐบาลไม่ไดจ้ัดสรรงบประมาณให้
เพ่ิมข้ึนอย่างมีนัยส าคัญที่จะก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลัง 

ในส่วนของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน ความเสี่ยงทางการคลังส่วนใหญ่จะอยู่ในรูปของ  
การค้ าประกันเงินกู้ และการรับภาระหนี้แทนรัฐวิสาหกิจ โดย ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560 หนี้คงค้างของ
รัฐวิสาหกิจ (รัฐค้ าประกัน และรัฐไม่ค้ าประกัน) รวมจ านวนทั้งสิ้น 888,142 ล้านบาท แบ่งออกเป็นหนี้ที่
รัฐบาลค้ าประกันจ านวนทั้งสิ้น 426,321 บาท และหนี้ที่รัฐไม่ค้ าประกันจ านวนทั้งสิ้น 461,821 ล้านบาท 
ส าหรับความเสี่ยงของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ซึ่งมีการด าเนินนโยบายกึ่งการคลังเพ่ือช่วยเหลือกลุ่มเป้าหมาย 
และรัฐบาลมีภาระผูกพันในการชดเชยภาระทางการคลังจากการด าเนินโครงการตามนโยบายรัฐของสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจเหล่านี้ ทั้งนี้ ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560 รัฐบาลมีภาระทางการคลังคงเหลือจากโครงการ
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นโยบายรัฐจ านวนทั้งสิ้น 379,001 ล้านบาท (ทั้งนี้ ยังไม่รวมภาระผูกพันจากโครงการรับจ าน าผลิตผลทาง
การเกษตรจ านวน 366,933 ล้านบาท)  

ส าหรับภาคการเงิน ซึ่งประกอบด้วยกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
(Financial Institutions Development Fund: FIDF) (กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ) สถาบันคุ้มครองเงินฝาก 
ระบบธนาคารพาณิชย์ และธนาคารแห่งประเทศไทย พบว่า ในปีงบประมาณ 2560 ยังไม่มีเหตุการณ์ท่ีก่อให้เกิด
ความเสี่ยงทางการคลังอย่างมีนัยส าคัญ ทั้งนี้ กองทุนเพ่ือการฟื้นฟูฯ ยังคงช าระต้นเงินกู้และดอกเบี้ยจ่าย
ส าหรับหนี้พันธบัตร FIDF อย่างสม่ าเสมอ รวมถึงระบบธนาคารพาณิชย์ยังมีความแข็งแกร่ง มีผลให้สถาบัน
คุ้มครองเงินฝากยังไม่มีความเสี่ยงที่จะต้องเข้าไปรับภาระในการจ่ายชดเชยให้แก่ผู้ฝากเงินแต่อย่างใด 
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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 2560 รัฐบาลยังคงให้ความส าคัญกับการสนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกิจ
ผ่านการใช้จ่ายเงินงบประมาณเพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลมีการจัดท างบประมาณขาดดุลจ านวน 
552,920 ล้านบาท และในปีงบประมาณ 2561 รัฐบาลยังคงด าเนินนโยบายงบประมาณแบบขาดดุล โดยจัดท า
งบประมาณขาดดุลจ านวน 550,358 ล้านบาท เป็นการสะท้อนให้เห็นถึงความตั้งใจของรัฐบาลในการด าเนิน
นโยบายการคลังเพ่ือขับเคลื่อนเศรษฐกิจอย่างต่อเนื่อง  
 

นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีการใช้จ่ายเงินงบประมาณผ่านกองทุนนอกงบประมาณ โดยกองทุนนอก
งบประมาณที่มีสัดส่วนรายจ่ายสูงสุดคือ กองทุนนอกงบประมาณประเภทเพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคม 
เช่น กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ กองทุนประกันสังคม เป็นต้น โดยในปีงบประมาณ 2560 รัฐบาล     
ไดด้ าเนินนโยบายที่ส าคัญเก่ียวกับกองทุนนอกงบประมาณ คือ เห็นชอบหลักการร่างพระราชบัญญัติกองทุน 
เพ่ือสนับสนุนกองทุนรวมโครงสร้างพ้ืนฐานเพื่ออนาคตประเทศไทย พ.ศ. .... ซึ่งการจัดตั้งกองทุนดังกล่าว 
เพ่ือคุ้มครองการจ่ายผลตอบแทนให้แก่ผู้มีสิทธิที่จะได้รับความคุ้มครองจากการลงทุนในกองทุนรวมโครงสร้าง
พ้ืนฐานเพื่ออนาคตประเทศไทย ทั้งนี้ เพื่อเป็นการส่งเสริมการพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐานของประเทศ 
 

ในด้านการลงทุน นอกจากการลงทุนผ่านระบบงบประมาณโดยตรงแล้ว รัฐบาลยังได้ลงทุน 
ผ่านรัฐวิสาหกิจและการร่วมทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน (Public Private Partnerships: PPPs) ซึ่งเป็น   
การเพ่ิมศักยภาพในการลงทุนและผ่อนคลายข้อจ ากัดทางระบบงบประมาณ ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2560
รัฐบาลได้มีการอนุมัติงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ (ที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน) จ านวน 344,129 ล้านบาท (ข้อมูล      
ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560) สะท้อนให้เห็นถึงความพยายามของรัฐบาลในการพัฒนาระบบโครงสร้างพื้นฐาน
ในประเทศอย่างต่อเนื่อง  
 

ส าหรับการด าเนินกิจกรรมก่ึงการคลัง (Quasi Fiscal Activities) ผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจ      
ยังคงมีบทบาทค่อนข้างสูง ซึ่งจะเห็นได้จากยอดสินเชื่อคงค้างของโครงการตามนโยบายรัฐ ณ วันที ่30 กันยายน 
2560 มีจ านวนทั้งสิ้น 791,530 ล้านบาท โดยมีสัดส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อยอดสินเชื่อคงค้างร้อยละ 1.60 
ขณะที่ประมาณการภาระทางการคลังที่สถาบันการเงินเฉพาะกิจต้องได้รับการชดเชยจากรัฐบาลตั้งแต่เริ่มต้น
โครงการจนถึงวันสิ้นสุดโครงการตามนโยบายรัฐ (การชดเชยภาระทางการคลังมีรูปแบบการชดเชยตาม
ข้อตกลงซึ่งแตกต่างกันตาม SFIs แต่ละแห่ง) มีจ านวนทั้งสิ้น 379,001 ล้านบาท (ทั้งนี้ ยังไม่รวมภาระผูกพัน
จากโครงการรับจ าน าผลิตผลทางการเกษตรจ านวน 366,933 ล้านบาท) 
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ส าหรับการกระจายอ านาจทางการคลังสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) นั้น รัฐบาล          
ได้ด าเนินการตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2549 โดยในปีงบประมาณ 2559 และ 2560    
อปท. มีสัดส่วนรายได้คิดเป็นร้อยละ 28.2 และร้อยละ 29.4 ของรายได้สุทธิของรัฐบาล ตามล าดับ อย่างไรก็ตาม 
โครงสร้างรายได้ของ อปท. ในภาพรวม พบว่า รายได้ที่ อปท. จัดเก็บเองยังคิดเป็นสัดส่วนประมาณร้อยละ 10 
ของรายได้รวมเท่านั้น ดังนั้น การเพ่ิมประสิทธิภาพให้ อปท. สามารถจัดเก็บรายได้เอง ยังคงเป็นเรื่องที่รัฐบาล
ให้ความส าคัญอย่างต่อเนื่อง โดยการผลักดันให้เกิดภาษีประเภทใหม่ ๆ เพ่ือให้ อปท. สามารถจัดเก็บรายได้
เองเพ่ิมข้ึน 
 

ในส่วนของเป้าหมายนโยบายการคลังในระยะปานกลาง รัฐบาลมุ่งบริหารรายได้และรายจ่ายให้
อยู่ภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการคลัง โดยการเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีและการปรับอัตราภาษีที่
เหมาะสมเพ่ือให้รายได้รวมเพ่ิมข้ึน (Optimal tax rate) ในขณะเดียวกันรัฐบาลจะต้องทบทวนและจ ากัดการ
ขยายตัวของรายจ่ายประจ าและเพ่ิมสัดส่วนของรายจ่ายลงทุนให้สูงขึ้นด้วย  
 

อย่างไรก็ตาม การด าเนินนโยบายการคลังและการวางแผนทางการคลังในระยะปานกลางจะต้อง
สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560 - 2564) ซึ่งได้
น้อมน าปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมาเป็นแนวคิดหลักของการพัฒนาประเทศ โดยมุ่งเน้นยุทธศาสตร์ส าคัญคือ 
การยึดคนเปน็ศูนย์กลางการพัฒนา การยึดวิสัยทัศน์ภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี การยึดเป้าหมายอนาคต
ประเทศไทยปี 2579 การยึดหลักการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่ลดความเหลื่อมล้ าและขับเคลื่อนการเจริญ 
เติบโตจากการเพ่ิมผลิตภาพการผลิตบนฐานของการใช้ภูมิปัญญาและนวัตกรรม และการยึดหลักการน าไปสู่
การปฏิบัติให้เกิดผลสัมฤทธิ์อย่างจริงจังใน 5 ปีที่ต่อยอดไปสู่ผลสัมฤทธิ์ที่เป็นเป้าหมายระยะยาว 

 

 

 

 

 

 

 



 

 

 

 

 

ส่วนที่ 2 
การประเมินและบริหารความเสี่ยงทางการคลัง           

ประจ าปีงบประมาณ 2560 
 

 

 

 

 

 

 



บทที่ 1 รัฐบาล 
 

การประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากการด าเนินงานของรัฐบาล ประกอบด้วย การวิเคราะห์
สถานการณ์ด้านการคลัง การประมาณการฐานะการคลังรัฐบาล และหนี้สาธารณะ ดังนี้ 

 

1.1  การวิเคราะห์สถานการณ์ด้านการคลัง 
 

1.1.1  โครงสร้างงบประมาณ 
 

         ในปีงบประมาณ 2559 และ 2560 รัฐบาลก าหนดนโยบายงบประมาณแบบขาดดุล
จ านวน 390,000 ล้านบาท และ 552,920 ล้านบาท ตามล าดับ โดยในปีงบประมาณ 2559 แบ่งเป็น
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2,720,000 ล้านบาท และงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 56,000 ล้านบาท 
และปีงบประมาณ 2560 แบ่งเป็นงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2,733,000 ล้านบาท และงบประมาณรายจ่าย
เพ่ิมเติม 190,000 ล้านบาท สะท้อนให้เห็นถึงความตั้งใจในการด าเนินนโยบายการคลังเพ่ือขับเคลื่อนเศรษฐกิจ
ให้ขยายตัวได้อย่างต่อเนื่อง  

 

ส าหรับปีงบประมาณ 2561 รัฐบาลยังคงมีความจ าเป็นที่ต้องใช้นโยบายงบประมาณ 
แบบขาดดุลอย่างต่อเนื่องจ านวน 550,358 ล้านบาท (แบ่งเป็นงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2,900,000  
ล้านบาท และงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม 150,000 ล้านบาท) เพ่ือให้การใช้จ่ายภาครัฐเป็นแรงขับเคลื่อน
เศรษฐกิจ (ตารางที่ 1.1) 

 

ตารางท่ี 1.1 โครงสร้างงบประมาณ ปีงบประมาณ 2559 - 2561 
หน่วย: ลา้นบาท 

ปีงบประมาณ 2559 2560 2561 
ประมาณการ
รายได้รัฐบาล 

2,386,000 2,370,080 2,499,642 

งบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี 

2,776,000 2,923,000 3,050,000 

ดุลงบประมาณ (390,000) (552,920) (550,358) 
 

หมายเหตุ:  ประมาณการรายได้รัฐบาลประจ าปีงบประมาณ 2559 ได้รวมรายได้พิเศษจากการประมูลใบอนุญาตให้ใชค้ลื่นความถี่ย่าน 900  
               และ 1800 MHz (4G) จ านวน 56,000 ล้านบาท 
               งบประมาณรายจา่ยประจ าปีงบประมาณ 2559 ได้รวมงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม จ านวน 56,000 ล้านบาท   
               งบประมาณรายจา่ยประจ าปีงบประมาณ 2560 ได้รวมงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม จ านวน 190,000 ล้านบาท โดยมีแหล่งที่มา 
               จากรายได้ของรัฐบาล 27,080 ล้านบาท และมาจากการกู้เพื่อชดเชยการขาดดุล 162,920 ล้านบาท   
ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 พ.ศ. 2560 และ พ.ศ. 2561 (ปีงบประมาณ 2561 ได้รวมงบประมาณรายจา่ย
เพิ่มเติมที่ผ่านการอนุมัติโดยคณะรัฐมนตรีแล้ว) 
 

1.1.2  ด้านรายได้ 
 

ในปีงบประมาณ 2559 รัฐบาลจัดเก็บรายได้สุทธิได้ 2,394,641 ล้านบาท สูงกว่า
ประมาณการตามเอกสารงบประมาณ (2,330,000 ล้านบาท) จ านวน 64,641 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 2.8 
และสูงกว่าประมาณการรายได้ส าหรับจัดท างบประมาณเพ่ิมเติม (2,386,000 ล้านบาท) จ านวน 8,641ล้านบาท 
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หรือคิดเป็นร้อยละ 0.4 (และสูงกว่าปีงบประมาณ 2558 ร้อยละ 8.2) โดยสาเหตุหลักมาจากการน าส่งรายได้
จากการประมูลใบอนุญาตให้ใช้คลื่นความถี่ย่าน 900 และ 1800 MHz (4G) จ านวน 56,273 ล้านบาท และการ
รับรู้เงินส่วนเกินจากการจ าหน่ายพันธบัตรเป็นรายได้จ านวน 45,773 ล้านบาท นอกจากนี้ การน าส่งรายได้ของ
รัฐวิสาหกิจ สูงกว่าประมาณการ 13,727 ล้านบาท หรือร้อยละ 11.4 และการจัดเก็บภาษีน้ ามัน ภาษีสรรพสามิต
รถยนต์ และภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาสูงกว่าประมาณการ 11,667 7,264 และ 5,831 ล้านบาท หรือร้อยละ 
7.0 7.8 และ 1.9 ตามล าดับ (ตารางที่ 1.2) ทั้งนี้ การจัดเก็บรายได้ของกรมสรรพากร และกรมศุลกากรต่ ากว่า
เป้าหมาย ส่วนหนึ่งเป็นผลจากราคาน้ ามันดิบ และมูลค่าการน าเข้าที่ลดลงอย่างต่อเนื่อง ส่งผลให้ภาษีมูลค่าเพ่ิม
จากการน าเข้าภาษีเงินได้ปิโตรเลียม และอากรขาเข้าจัดเก็บไดต้่ ากว่าประมาณการ  
    

        ในปีงบประมาณ 2560 รัฐบาลจัดเก็บรายได้สุทธิ (รวมรายได้พิเศษ) ได้ 2,350,590 
ล้านบาท สูงกว่าประมาณการ 7,590 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 0.3 (แต่ต่ ากว่าช่วงเดียวกันของปีที่แล้ว    
ร้อยละ 1.8) โดยเป็นการจัดเก็บรายได้ของหน่วยงานอ่ืน การน าส่งรายได้ของรัฐวิสาหกิจ และการจัดเก็บ
รายไดข้องกรมสรรพสามิตที่สูงกว่าประมาณการ (ตารางที่ 1.2) อย่างไรก็ด ีหากเปรียบเทียบผลการจัดเก็บ
รายได้ของรัฐบาลโดยไม่รวมรายได้พิเศษ การจัดเก็บรายได้ในปีงบประมาณ 2560 จะขยายตัวร้อยละ 2.5     
เมื่อเทียบกับปีงบประมาณ 2559  
 

ตารางท่ี 1.2 การจัดเก็บรายได้ของรัฐบาล จ าแนกตามหน่วยงานจัดเก็บ 
                             หน่วย: ล้านบาท 

ประเภทรายได ้

ปีงบประมาณ 2559 ปีงบประมาณ 2560 

จัดเก็บได ้
ประมาณการ 
ตามเอกสาร
งบประมาณ 

เปรียบ 
เทียบ 
ปมก. 

(ร้อยละ) 

เปรียบ 
เทียบกบั 
ปีที่แล้ว
(ร้อยละ) 

จัดเก็บได ้
 

ประมาณการ 
ตามเอกสาร
งบประมาณ  

เปรียบ 
เทียบ 
ปมก. 

(ร้อยละ) 

เปรียบ 
เทียบกบั
ปีที่แล้ว
(ร้อยละ) 

1. กรมสรรพากร 1,757,947 1,895,000 (7.2) 1.7 1,792,896 1,867,000 (4.0) 2.0 

2. กรมสรรพสามิต 517,686 496,300 4.3 17.9 562,365 549,900 2.3 8.6 

3. กรมศุลกากร 111,541 120,500 (7.4) (3.4) 104,785 120,500 (13.0) (6.1) 

4. รัฐวิสาหกิจ 133,727 120,000 11.4 (17.1) 162,265 131,000 23.9 21.3 

5. หน่วยงานอ่ืน 291,855 203,600 43.3 66.9 169,000 131,600 28.4 (42.2) 

6. รวมทั้งสิ้น 2,813,036 2,835,400 (0.8) 7.4 2,791,311 2,800,000 (0.3) (0.8) 

7. หัก* 
 
 
 

315,675 340,400 (7.3) 1.9 332,042 346,000 (4.0) 5.2 
8. รวมรายได้สุทธิ
ก่อนจัดสรร 

2,497,361 2,495,000 0.1 8.1 2,459,269 2,454,000 0.3 (3.8) 

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

102,720 109,000 (5.8) 6.2 43,321 43,460 0.2 (1.5) 

10. รวมรายได้สทุธ ิ 2,394,641 2,386,000 0.4 8.2 2,350,590 2,343,000 0.3 (1.8) 

หมายเหตุ: *รายการที่หกัประกอบด้วย 1) การคืนภาษีสรรพากร 2) อากรถอนคืนกรมศุลกากร 3) จัดสรรภาษีมูลค่าเพิม่ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
และ 4) เงินคืนชดเชยส่งออก  
ที่มา: กรมสรรพากร กรมสรรพสามิต กรมศุลกากร ส านักงานคณะกรรมนโยบายรัฐวิสาหกจิ กรมบัญชีกลาง และส านกังานเศรษฐกิจการคลัง  
ข้อมูล ณ วันที ่25 ตุลาคม 2560 
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1.1.3  ด้านรายจ่าย 
วงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 2559 มีจ านวนทั้งสิ้น 2,776,000 ล้านบาท 

สูงกว่างบประมาณรายจ่ายปีก่อนหน้าร้อยละ 7.8 โดยประกอบด้วย รายจ่ายประจ า 2,127,779 ล้านบาท  
(ร้อยละ 76.6 ของวงเงินงบประมาณ) รายจ่ายลงทนุ 564,354 ล้านบาท (ร้อยละ 20.3 ของวงเงินงบประมาณ) 
รายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้ 61,992 ล้านบาท (ร้อยละ 2.2 ของวงเงินงบประมาณ) และรายจ่ายเพ่ือชดใช้ 
เงินคงคลัง 21,875 ล้านบาท (ร้อยละ 0.9 ของวงเงินงบประมาณ) 
 

ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2559 มีการเบิกจ่ายเงินงบประมาณจ านวนทั้งสิ้น 2,807,374 
ล้านบาท สูงกว่าช่วงเดียวกันปีที่แล้ว 205,953 ล้านบาท หรือร้อยละ 7.9 ประกอบด้วย รายจ่ายปีปัจจุบัน 
2,578,914 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 92.9 ของวงเงินงบประมาณ 2,776,000 ล้านบาท สูงกว่าช่วงเดียวกัน  
ของปีที่แล้วร้อยละ 8.4 และรายจ่ายปีก่อน 228,460 ล้านบาท สูงกว่าช่วงเดียวกันปีที่แล้วร้อยละ 2.3 โดยในส่วน
ของรายจ่ายประจ า (ไม่รวมรายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้และรายจ่ายชดใช้เงินคงคลัง) มีอัตราเบิกจ่ายร้อยละ 97.2 
ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายหลังโอนเปลี่ยนแปลง (2,278,418 ล้านบาท) ในขณะที่รายจ่ายลงทุน 
มีอัตราการเบิกจ่ายร้อยละ 73.3 ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายหลังโอนเปลี่ยนแปลง (497,582 ล้านบาท) 
(ตารางที่ 1.3) 
 
       วงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 2560 มีจ านวนทั้งสิ้น 2,923,000  
ล้านบาท สูงกว่างบประมาณรายจ่ายปีก่อนหน้าร้อยละ 5.3 โดยประกอบด้วย รายจ่ายประจ า 2,155,686 
ล้านบาท (ร้อยละ 73.8 ของวงเงินงบประมาณ) รายจ่ายลงทุน 659,049 ล้านบาท (ร้อยละ 22.5 ของวงเงิน
งบประมาณ) รายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้ 81,187 ล้านบาท (ร้อยละ 2.8 ของวงเงินงบประมาณ) และรายจ่าย
เพ่ือชดใช้เงินคงคลัง 27,078 ล้านบาท (ร้อยละ 0.9 ของวงเงินงบประมาณ) 
 
        ทั้งนี้ ปีงบประมาณ 2560 มีการเบิกจ่ายงบประมาณจ านวนทั้งสิ้น 2,890,545 ล้านบาท 
สูงกว่าช่วงเดียวกันปีที่แล้ว 83,171 ล้านบาท หรือร้อยละ 3.0 ประกอบด้วย รายจ่ายปีปัจจุบัน 2,686,592 
ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 91.9 ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย 2,923,000 ล้านบาท สูงกว่าช่วงเดียวกัน       
ของปีที่แล้วร้อยละ 4.2 และรายจ่ายปีก่อน 203,953 ล้านบาท ต่ ากว่าช่วงเดียวกันปีที่แล้วร้อยละ 10.7     
โดยในส่วนของรายจ่ายประจ า (ไม่รวมรายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้และรายจ่ายชดใช้เงินคงคลัง) มีอัตราเบิกจ่าย
ร้อยละ 96.8 ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายหลังโอนเปลี่ยนแปลง 2,381,158 ล้านบาท  ในขณะที่รายจ่ายลงทุน
มีอัตราการเบิกจ่ายร้อยละ 70.3 ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายหลังโอนเปลี่ยนแปลง (541,842 ล้านบาท) 
(ตารางท่ี 1.3) 
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ตารางท่ี 1.3 ผลการเบิกจ่ายเงินงบประมาณเทียบกับเอกสารงบประมาณ  
                                                                                                                                                                        หนว่ย: ล้านบาท 

ปีงบประมาณ 2559 2560 

รายการ 
งบประมาณ

หลังโอน
เปลี่ยนแปลง 

ผลการ
เบิกจ่ายท้ังป ี

ร้อยละต่อ
วงเงิน

งบประมาณ 

เปรียบเทียบ 
ช่วงเดียวกัน 

ปีก่อน 
(ร้อยละ) 

งบประมาณ 
หลังโอน

เปลี่ยนแปลง 

ผลการเบิกจ่าย 
ท้ังป ี

ร้อยละตอ่
วงเงิน

งบประมาณ 

เปรียบเทียบ 
ช่วงเดียวกัน 

ปีก่อน  
(ร้อยละ) 

1. รายจ่ายรวม (2. + 3.) 3,084,330 2,807,374  7.9  2,890,545  3.0 

2. งบประมาณปีปจัจุบัน 2,776,000 2,578,914 92.9 8.4 2,923,000 2,686,592 91.9 4.2 

    2.1 รายจ่ายประจ า 2,278,418 2,214,059 97.2 5.1 2,381,158 2,305,185 70.3 4.1 

    2.2 รายจ่ายลงทุน 497,582 364,855 73.3 34.4 541,842 380,777 40.2 4.4 

3. รายจ่ายจากงบประมาณ
ปีก่อน 
    ปีก่อน 

308,330 228,460 74.1 2.3  203,953  (10.7) 

รายการช่วยจ า 
 

       

ก. รายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู ้ 61,992 46,579 75.1 14.6 81,187 64,474 79.4 38.4 

ข. รายจา่ยเพ่ือชดใช้         
    เงินคงคลัง 

21,875 21,875 100.0 (47.8) 27,078 27,078 100.0 23.8 

ค. งบกลาง 427,677 400,662 93.7 34.9 448,881 441,166 98.3 10.1 

ง. เงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณ ี
   ฉุกเฉินฯ 

128,231 71,338 55.7 499.1 125,774 56,982 45.3 (20.1) 

 ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป กรมบัญชีกลาง ธนาคารแห่งประเทศไทย และส านกังานเศรษฐกิจการคลัง 

 
1.1.4  ฐานะการคลังของรัฐบาล 

 
ในปีงบประมาณ 2559 รัฐบาลมีรายได้น าส่งคลังทั้งสิ้น 2,411,675 ล้านบาท สูงกว่า 

ช่วงเดียวกันของปีที่แล้ว 204,784 ล้านบาท ในขณะที่มีการเบิกจ่ายงบประมาณทั้งสิ้น 2,807,374 ล้านบาท 
ประกอบด้วยรายจ่ายปีปัจจุบัน 2,578,914 ล้านบาท และรายจ่ายจากงบประมาณปีก่อน 228,460 ล้านบาท 
ส่งผลให้รัฐบาลขาดดุลงบประมาณท้ังสิ้น 395,609 ล้านบาท เมื่อรวมกับการเกินดุลเงินนอกงบประมาณ 
20,727 ล้านบาท ท าให้รัฐบาลขาดดุลเงินสดทั้งสิ้น 374,882 ล้านบาท และรัฐบาลได้กู้เงินเพ่ือชดเชย 
การขาดดุล 390,000 ล้านบาท มีผลให้เงินคงคลัง ณ สิ้นปีอยู่ท่ี 441,300 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากช่วงเดียวกัน 
ปีที่แล้ว 15,118 ล้านบาท (ตารางที่ 1.4)  

     ในปีงบประมาณ 2560 รัฐบาลมีรายได้น าส่งคลังทั้งสิ้น 2,348,805 ล้านบาท ต่ ากว่า 
ช่วงเดียวกันของปีที่แล้ว 62,960 ล้านบาท ในขณะที่มีการเบิกจ่ายงบประมาณทั้งสิ้น 2,890,545 ล้านบาท 
ประกอบด้วยรายจ่ายปีปัจจุบัน 2,686,592 ล้านบาท และรายจ่ายจากงบประมาณปีก่อน 203,953 ล้านบาท 
ส่งผลให้รัฐบาลขาดดุลงบประมาณทั้งสิ้น 541,740 ล้านบาท เมื่อรวมกับการเกนิดุลเงินนอกงบประมาณ 
71,276 ล้านบาท ท าให้รัฐบาลขาดดุลเงินสดทั้งสิ้น 470,464 ล้านบาท และรัฐบาลได้กู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุล 
552,922 ล้านบาท มีผลให้เงินคงคลัง ณ สิ้นปีอยู่ที่ 523,758 ล้านบาท เพิ่มข้ึนจากช่วงเดียวกันปีที่แล้ว 
82,458 ล้านบาท รายละเอียดปรากฏตามตารางที่ 1.4 
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ตารางท่ี 1.4 ฐานะการคลังตามระบบกระแสเงินสดเทียบกับเอกสารงบประมาณ 
                         หนว่ย: ลา้นบาท 

ปีงบประมาณ 
2559 2560  

เอกสารงบประมาณ ระบบกระแสเงินสด เอกสารงบประมาณ ระบบกระแสเงินสด 

1. รายได้น าส่งคลัง  2,386,000 2,411,675 2,370,080 2,348,805 
2. รายจา่ย 2,776,000 2,807,374 2,923,000 2,890,545 
    - ปีปัจจบุัน  2,720,000 2,578,914 2,733,000 2,686,592 
    - ปีก่อน  - 228,460 - 203,953 
    - งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเตมิ  56,000  190,000  
3. ดุลเงินงบประมาณ  (390,000) (395,609) (552,920) (541,740) 
4. ดุลเงินนอกงบประมาณ  

 
20,727  71,276 

5. ดุลเงินสดก่อนกู้  
 

(374,882)  (470,464) 
6. กู้เพื่อชดเชยการขาดดุล 

 
390,000  552,922 

7. ดุลเงินสดหลังกู้  
 

15,118  82,458 
8. เงินคงคลังปลายป ี

 
441,300  523,758 

ที่มา: ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง กรมบัญชีกลาง และเอกสารงบประมาณโดยสังเขป 

 
1.1.5  ภาระหนี้ของรัฐบาล  
 

ภาระหนี้ของรัฐบาลประกอบไปด้วยรายจ่ายช าระต้นเงินกู้ และการช าระดอกเบี้ยและ
ค่าธรรมเนียม โดยในปีงบประมาณ 2559 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระหนี้รวมทั้งสิ้น 201,032  
ล้านบาท ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 7.2 ของเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และสูงกว่าปีงบประมาณที่ผ่านมา     
ร้อยละ 3.9 โดยจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระต้นเงินกู้จ านวน 61,992 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 2.2  
ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี สูงกว่าปีงบประมาณ 2558 ร้อยละ 11.3 และจัดสรรงบประมาณ 
เพ่ือการช าระดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมรวมทั้งสิ้น 139,040 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 5.0 ของวงเงิน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี สูงกว่าปีงบประมาณ 2558 ร้อยละ 9.0  

 
ในปีงบประมาณ 2560 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระหนี้รวมทั้งสิ้น 243,481 

ล้านบาท ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 8.3 ของเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และสูงกว่าปีงบประมาณที่ผ่านมา     
ร้อยละ 21.1 โดยจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระต้นเงินกู้จ านวน 81,187 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 2.8 
ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี สูงกว่าปีงบประมาณ 2559 ร้อยละ 31.0 และจัดสรรงบประมาณ 
เพ่ือการช าระดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมรวมทั้งสิ้น 162,294 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 5.6 ของวงเงิน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี สูงกว่าปีงบประมาณ 2559 ร้อยละ 16.7  
 

      ในปีงบประมาณ 2561 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระหนี้รวมทั้งสิ้น 260,819  
ล้านบาท ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 9.0 ของเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และสูงกว่าปีงบประมาณที่ผ่านมา     
ร้อยละ 6.9 โดยจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระต้นเงินกู้จ านวน 86,942 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 3.0 
ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี สูงกว่าปีงบประมาณ 2560 ร้อยละ 7.1 และจัดสรรงบประมาณ 
เพ่ือการช าระดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมรวมทั้งสิ้น 173,877 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 6.0 ของวงเงิน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี สูงกว่าปีงบประมาณ 2560 ร้อยละ 6.9 (ตารางที่ 1.5) 
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  ตารางท่ี 1.5 ภาระหนี้ของรัฐบาล 
 

รายการ ปีงบประมาณ 2559 ปีงบประมาณ 2560 ปีงบประมาณ 2561 
จ านวน       

(ล้านบาท) 
เปลี่ยนแปลง

เทียบกบัปีก่อน      
(ร้อยละ) 

จ านวน       
(ล้านบาท) 

เปลี่ยนแปลง
เทียบกบัปีก่อน 

(ร้อยละ) 

จ านวน       
(ล้านบาท) 

เปลี่ยนแปลง
เทียบกบัปีก่อน 

(ร้อยละ) 
ช าระต้นเงินกู้ 61,992 11.3 81,187 31.0 86,942 7.1 
   รัฐบาล 40,639 2.4 48,868 20.2 57,073 16.8 
   รัฐวิสาหกิจ 21,353 33.3 32,318 51.4 29,869 (7.6) 
ดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียม 139,040 9.0 162,294 16.7 173,877 6.9 
ภาระหน้ีโดยรวม 201,032 9.7 243,481 21.1 260,819 6.9 
วงเงินงบประมาณรายจ่าย 2,776,000 5.6 2,923,000 (1.5) 2,900,000 (1.0) 
สัดส่วนงบช าระต้นเงินกู้ต่อ
งบประมาณ 

2.2  2.8  3.0  

สัดส่วนดอกเบีย้และ
ค่าธรรมเนียมต่องบประมาณ 

5.0  5.6  6.0  

สัดส่วนภาระหนี้ต่อ
งบประมาณ (ร้อยละ) 

7.2  8.3  9.0  

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

 
ทั้งนี ้ภาระหนี้ต่องบประมาณยังคงอยู่ภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการคลัง (ไม่เกิน    

ร้อยละ 15 ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย) สะท้อนถึงการบริหารจัดการที่ดี ส่งผลให้รัฐบาลยังสามารถจัดสรร
งบประมาณในส่วนของรายจ่ายประจ า และรายจ่ายลงทุนได้อย่างเต็มที่ อย่างไรก็ดี สัดส่วนดอกเบี้ยและ
ค่าธรรมเนียมต่องบประมาณรายจ่ายประจ าปียังคงเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง ซึ่งอาจส่งผลต่อการจัดสรร
งบประมาณส าหรับรายจ่ายประจ าและรายจ่ายลงทุนในอนาคต 
 
1.2  สมมติฐานที่ใช้ในประมาณการฐานะการคลังรัฐบาลระยะปานกลางและวิเคราะห์ความอ่อนไหว 
 

ในการวิเคราะห์ฐานะการคลังระยะปานกลางจะเป็นการประมาณการฐานะการคลังในช่วง 6 ปี 
งบประมาณข้างหน้า (ปีงบประมาณ 2561 – 2566) โดยมีองค์ประกอบหลักที่ต้องพิจารณา 3 ประการกล่าวคือ 
1) ภาวะเศรษฐกิจมหภาค ได้แก่ อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ และอัตราเงินเฟ้อ 2) การประมาณการ
รายไดร้ัฐบาล และ 3) การประมาณการรายจ่ายของรัฐบาล โดยส่วนต่างระหว่างผลการประมาณการรายได้
และรายจ่ายของรัฐบาลจะแสดงถึงดุลงบประมาณหรือฐานะการคลังของรัฐบาล ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อระดับ
หนี้สาธารณะของประเทศในอนาคตด้วย นอกจากนี ้เพ่ือให้การประมาณการฐานะการคลังและหนี้สาธารณะ
สามารถครอบคลุมความเสี่ยงที่อาจจะเกิดขึ้นได้ จึงจ าเป็นที่จะต้องมีการวิเคราะห์ความอ่อนไหวของฐานะการคลัง
ต่อผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค (Sensitivity Analysis) โดยแบ่งการวิเคราะห์ออกเป็น 3 กรณี ได้แก่     
1) กรณีฐาน (Base Case) 2) กรณีสถานการณ์ดีขึ้น (Optimistic Case) และ 3) กรณีสถานการณ์แย่ลง 
(Pessimistic Case) โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
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1.2.1  สมมติฐานด้านเศรษฐกิจมหภาค  
             

ส าหรับกรณีฐาน ผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ ปีงบประมาณ 2561 และ 2562  
เป็นข้อมูลจาก ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยอัตราการขยายตัว 
ทางเศรษฐกิจ (ปีงบประมาณ) ในปีงบประมาณ 2561 อยู่ที่ร้อยละ 6.5 (อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ  
ณ ราคาคงทีร่้อยละ 4.0 และเงินเฟ้อร้อยละ 1.4) ส่วนอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (ปีงบประมาณ)  
ในปีงบประมาณ 2562 อยู่ที่ร้อยละ 6.7 อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงท่ี ร้อยละ 4.2  
และเงินเฟ้อร้อยละ 1.6) และในปีงบประมาณ 2563 - 2566 ก าหนดให้เศรษฐกิจขยายตัวตามตามศักยภาพ
เศรษฐกิจ (Potential Output) 

 

ในกรณีสถานการณ์ดีขึ้น จะใช้อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจในปีงบประมาณ 2561 
และ 2562 เช่นเดียวกับกรณีฐาน แต่ในปีงบประมาณ 2563 - 2566 ก าหนดข้อสมมติฐานอัตราการขยายตัว
ทางเศรษฐกิจให้ขยายตัวเพ่ิมขึ้นจากกรณีฐานร้อยละ 0.5  

 

ในกรณีสถานการณ์แย่ลง จะใช้อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจในปีงบประมาณ 2561 
และ 2562 เช่นเดียวกับกรณีฐาน แต่ในปีงบประมาณ 2563 - 2566 ก าหนดข้อสมมติฐานอัตราการขยายตัว
ทางเศรษฐกิจให้ขยายตัวลดลงจากกรณีฐานร้อยละ 0.5 (ตารางที่ 1.6) 
 

ตารางท่ี 1.6 ข้อสมมติฐานในการวิเคราะห์ความอ่อนไหว 
 

ปีงบประมาณ 2561 2562 2563 2564 2565 2566 
กรณีฐาน (Base Case) 
1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกจิ ณ ราคา
คงที ่ตามปีงบประมาณ (FY) (ร้อยละ) 

4.0 4.2 4.0 4.0 4.0 4.0 

2. อัตราเงินเฟ้อ (ร้อยละ) 1.4 1.6 2.5 2.5 2.5 2.5 
3. ค่าความยืดหยุ่นของรายได้ (เท่า) 1.0 0.3 1.0 0.2 0.8 0.8 
กรณีสถานการณ์ดีขึ้น (Optimistic Case) 
1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกจิ ณ ราคา
คงที่ ตามปีงบประมาณ (FY) (ร้อยละ) 

4.0 4.2 4.5 4.5 4.5 4.5 

2. อัตราเงินเฟ้อ (ร้อยละ) 1.4 1.6 2.5 2.5 2.5 2.5 
3. ค่าความยืดหยุ่นของรายได้ (เท่า) 1.0 0.6 0.7 0.3 0.8 0.8 
กรณีสถานการณ์แย่ลง (Pessimistic Case) 
1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกจิ ณ ราคา
คงที่ตามปีงบประมาณ (FY) (ร้อยละ) 

4.0 4.2 3.5 3.5 3.5 3.5 

2. อัตราเงินเฟ้อ (ร้อยละ) 1.4 1.6 2.5 2.5 2.5 2.5 
3. ค่าความยืดหยุ่นของรายได้ (เท่า) 1.0 0.3 1.1 0.3 0.8 0.9 

       ที่มา: ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 8 กุมภาพันธ ์2561 
           หมายเหตุ: ค่าความยืดหยุ่นของรายได้ ทั้ง 3 กรณี เป็นค่าความยืดหยุ่นของรายได้เมื่อรวมรายได้พิเศษแล้ว 

1.2.2  สมมติฐานด้านรายได้รัฐบาล 
               

ในการประมาณการรายได้ทั้ง 3 กรณี ในปีงบประมาณ 2561-2562 เป็นข้อมูลตาม
เอกสารงบประมาณ และในช่วงปีงบประมาณ 2563 - 2566 จะก าหนดให้รายได้รัฐบาลขยายตัวตามอัตราการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาประจ าปี ตามปีงบประมาณ (อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที่           
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ตามปีงบประมาณ + อัตราเงินเฟ้อ) และตามค่าความยืดหยุ่นของรายได้ (ตารางที่ 1.6) ทั้งนี้การประมาณการ
รายได้รัฐบาลสุทธิช่วงปีงบประมาณ 2562-2565 ได้รวมรายได้จากจากการประมูลใบอนุญาต TV Digital 
และ/หรือ ใบอนุญาต 4G โดยในปีงบประมาณ 2562 มีรายได้พิเศษรวมทั้งสิ้น 27,500 บาท ปีงบประมาณ 
2563 มีรายได้พิเศษรวมทั้งสิ้น 104,000 ล้านบาท ปีงบประมาณ 2564 มีรายได้พิเศษรวมทั้งสิ้น 2,200  
ล้านบาท และปีงบประมาณ 2565 มีรายได้พิเศษรวมทั้งสิ้น 2,200 ล้านบาท 

 

1.2.3  สมมติฐานด้านงบประมาณรายจ่าย 
 

ในการประมาณการรายจ่ายทั้ง 3 กรณี ในปีงบประมาณ 2561 ก าหนดให้งบประมาณ
รายจ่ายอยู่ที่ 3,050,000 ล้านบาท และในปีงบประมาณ 2562 ก าหนดให้งบประมาณรายจ่ายอยู่ที่ 3,000,000 
ล้านบาท ในขณะที่การประมาณการวงเงินงบประมาณรายจ่ายในช่วงปีงบประมาณ 2563 - 2566 เป็นการ
ประมาณการภายใต้ข้อสมมติฐาน ดังนี้ 

1)  งบบุคลากร ก าหนดให้เงินเดือน ค่าจ้างประจ า เงินเบี้ยหวัด เงินบ าเหน็จ เงินบ านาญ        
เงินส ารอง เงินสมทบของข้าราชการมีอัตราการขยายตัวตามแนวโน้มอัตราการขยายตัวในอดีตและก าหนดให้
ค่ารักษาพยาบาลข้าราชการเพ่ิมข้ึนตามอัตราเงินเฟ้อทั่วไป 

2)  งบด าเนินงานก าหนดให้เพ่ิมข้ึนตามอัตราเงินเฟ้อทั่วไป 
3)  งบช าระหนี้ก าหนดให้รายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 3 ของ

งบประมาณรายจ่าย และดอกเบี้ยจ่ายของส านักงานบริหารหนี้สาธารณะจะค านวณจากอัตราดอกเบี้ยเฉลี่ย
ร้อยละ 4 ต่อปี (อ้างอิงจากอัตราดอกเบี้ยเฉลี่ยของหนี้คงค้าง) 

4)  เงินอุดหนุนในส่วนของกองทุนนอกงบประมาณขนาดใหญ่ก าหนดให้เป็นไปตาม
แนวโน้มอัตราการขยายตัวในอดีต ส าหรับกองทุนนอกงบประมาณขนาดเล็กก าหนดให้เงินอุดหนุนคงที่เท่ากับ
ปีล่าสุดของข้อมูลจากประมาณการรายจ่ายล่วงหน้าตามเอกสารงบประมาณ และในส่วนของโครงสร้างรายได้
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) และก าหนดให้รายได้ของ อปท. ต่อรายได้รัฐบาลสุทธิจะมีสัดส่วนเพ่ิมขึ้น 
จากร้อยละ 29.4 ในปีงบประมาณ 2561 เป็นร้อยละ 29.5 ในปีงบประมาณ 2562 ทั้งนี้ การก าหนดรายได้
ของ อปท. ต่อรายได้รัฐบาลสุทธิในปีงบประมาณ 2562 - 2566 จะพิจารณาจากการจัดสรรรายจ่ายในภาพรวม
ตามยุทธศาสตร์การจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีและค าของบประมาณรายจ่ายของกระทรวงต่าง ๆ 

5)  รายจ่ายตามนโยบายรัฐบาลก าหนดให้โครงการด้านสวัสดิการสังคมที่ด าเนินการ
ต่อเนื่องได้รับจัดสรรงบประมาณตามแนวโน้มอัตราการขยายตัวในอดีต เช่น นโยบายเรียนฟรี 15 ปีของรัฐบาล 
เป็นต้น และโครงการที่มีก าหนดระยะเวลาสิ้นสุดชัดเจนจะเป็นไปตามประมาณการรายจ่ายล่วงหน้าตาม
เอกสารงบประมาณ เช่น โครงการพักช าระหนี้ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ เป็นต้น   

6)  งบรายจ่ายอื่น ก าหนดให้งบประมาณท่ีจัดสรรให้องค์กรตามรัฐธรรมนูญ หน่วยงาน
ของรัฐสภาก าหนดให้เพ่ิมขึ้นตามอัตราเงินเฟ้อทั่วไป  

7)  งบกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นก าหนดให้คิดเป็นสัดส่วน
ร้อยละ 2.5 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

8)  รายจ่ายลงทุนจะประมาณการโดยก าหนดสัดส่วนรายจ่ายลงทุนในแต่ละประเภทของ
รายจ่ายที่ส าคัญ ได้แก่ 

8.1)  ร้อยละ 60 ของรายจ่ายตามภาระผูกพันตามมาตรา 23 ของพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึ่งก าหนดให้เท่ากับร้อยละ 4.4 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปีตั้งแต่
ปีงบประมาณ 2561 เป็นต้นไป 
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8.2)  ร้อยละ 80 ของรายจ่ายเงินส ารองเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น  
8.3)  ร้อยละ 30 ของรายจ่ายเงินอุดหนุนท้องถิ่น  
8.4)  ร้อยละ 80 ของช่องว่างทางการคลัง (Fiscal space) ซึ่งก าหนดให้ในช่วง

ปีงบประมาณ 2562 – 2566 มีค่าเฉลี่ยอยู่ที่ประมาณร้อยละ 1 ของ GDP เพ่ือรองรับนโยบายรัฐบาลใหม่
ส าหรับรองรับเหตุการณ์ฉุกเฉินหรือจ าเป็นที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 

8.5)  ร้อยละ 25 ของรายจ่ายภารกิจตามกฎหมายของส่วนราชการ  
                           9)  ก าหนดให้รัฐบาลตั้งงบประมาณช าระภาระค้างจ่ายให้แก่กองทุนประกันสังคม
จ านวน 60,000 ล้านบาท (ข้อมูล ณ พฤศจิกายน 2560) โดยตั้งงบประมาณให้เท่ากันในแต่ละปีเป็นเวลา 15 
ปี จนกว่าภาระค้างจ่ายจะหมด                         
 

1.3  ประมาณการฐานะการคลังของรัฐบาล 
 

1.3.1  กรณีฐาน (Base Case) 
 

ในช่วงปีงบประมาณ 2561 – 2566 อัตราการขยายตัวเฉลี่ยของรายได้รัฐบาลสุทธิเท่ากับร้อยละ 
4.3 สัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP เฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 14.4 ขณะที่งบประมาณรายจ่ายมีอัตราการ
ขยายตัวเฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 3.2 สัดส่วนรายจ่ายต่อ GDP เฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 16.8 ส่งผลให้รัฐบาลมีการขาด
ดุลงบประมาณเฉลี่ยร้อยละ 2.4 ต่อ GDP ต่อปี ดุลงบประมาณท่ีไม่รวมดอกเบี้ยจ่ายขาดดุลเฉลี่ยร้อยละ 1.3 
ต่อ GDP ต่อปี และดุลการคลังเบื้องต้น1 (Primary Balance) ที่ไม่รวมรายจ่ายช าระต้นเงินกู้และดอกเบี้ยขาดดุล
เฉลี่ยร้อยละ 0.8 ต่อ GDP ต่อปี โดยทั้งดุลงบประมาณ ดุลงบประมาณที่ไม่รวมดอกเบี้ยจ่ายและดุลการคลัง
เบื้องต้นจะขาดดุลอย่างต่อเนื่องถึงปี 2566 (ตารางที่ 1.7) 

ตารางท่ี 1.7 ประมาณการดุลเงินงบประมาณระยะปานกลาง กรณีฐาน 
 

 
2561 2562 2563 2564 2565 2566 

เฉลี่ย  
2561 -2566 

รายได้รัฐบาลสุทธิ (พันล้านบาท) 2,500 2,550 2,715 2,758 2,894 3,050 2,744 

อัตราเพิ่ม (ร้อยละ) 5.5 2.0 6.5 1.6 4.9 5.4 4.3 

สัดส่วนต่อ GDP (FY) (ร้อยละ) 15.4 14.8 14.8 14.1 13.9 13.7 14.4 

งบประมาณรายจา่ย (พันล้านบาท) 3,050 3,000 3,069 3,193 3,353 3,519 3,197 

อัตราเพิ่ม (ร้อยละ) 4.3 (1.6) 2.3 4.0 5.0 5.0 3.2 

สัดส่วนต่อ GDP (FY) (ร้อยละ) 18.8 17.4 16.7 16.3 16.1 15.8 16.8 

ดุลเงินงบประมาณ (พันล้านบาท) (550) (450) (354) (436) (459) (469) (453) 

สัดส่วนต่อ GDP (FY) (ร้อยละ) (3.4) (2.6) (1.9) (2.2) (2.2) (2.1) (2.4) 
ดุลเงินงบประมาณที่ไม่รวมดอกเบี้ย
จ่าย 

(377) (255) (153) (223) (234) (231) (245) 

สัดส่วนต่อ GDP (FY) (ร้อยละ) (2.3) (1.5) (0.8) (1.1) (1.1) (1.0) (1.3) 

ดุลการคลังเบื้องต้น  (290) (165) (61) (127) (134) (125) (150) 
สัดส่วนต่อ GDP (FY) (ร้อยละ) 
 

(1.8) (1.0) (0.3) -0.6 (0.6) (0.6) (0.8) 

GDP (FY) (พันล้านบาท) 16,193 17,274 18,405 19,601 20,876 22,233 19,097 

  ที่มา: ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 8 กุมภาพนัธ์ 2561 

                                           
1ดุลการคลังเบื้องต้น (Primary Balance) เป็นดุลการคลังที่สะท้อนถึงผลการด าเนินงานของรัฐบาลและทิศทางของนโยบายการคลังของรัฐบาลโดยไม่รวม
รายได้จากดอกเบี้ยรับ และรายจ่ายของการช าระต้นเงินกู้ และดอกเบี้ย เนื่องจากไม่มีผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงทางด้านอุปสงค์รวมของประเทศ
หรือไม่มีผลกระทบต่อการตัดสินใจในการด าเนินธุรกรรมทางเศรษฐกิจของประชาชนและหน่วยธุรกิจ 
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1.3.2  กรณีสถานการณ์ดีขึ้น (Optimistic Case) 
 

ในช่วงปีงบประมาณ 2561 – 2566 อัตราการขยายตัวเฉลี่ยของรายได้รัฐบาลสุทธิเท่ากับ     
ร้อยละ 4.6 (กรณีฐานร้อยละ 4.3) สัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP เฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 14.4 (กรณีฐานร้อยละ 
14.4) ขณะที่งบประมาณรายจ่ายมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 3.3 (กรณีฐานร้อยละ 3.2) สัดส่วน
รายจ่ายต่อ GDP เฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 16.8 (กรณีฐานร้อยละ 16.8) ส่งผลให้รัฐบาลมีการขาดดงุบประมาณ
เฉลี่ยร้อยละ 2.4 ต่อ GDP ต่อปี (กรณีฐานขาดดุลเฉลี่ยร้อยละ 2.4 ต่อ GDP ต่อปี) ดุลงบประมาณท่ีไม่รวม
ดอกเบี้ยจ่ายขาดดุลเฉลี่ยร้อยละ 1.3 ต่อ GDP ต่อปี (กรณีฐานขาดดุลเฉลี่ยร้อยละ 1.3 ต่อ GDP ต่อปี) และ 
ดุลการคลังเบื้องต้น (Primary Balance) ที่ไม่รวมรายจ่ายช าระต้นเงินกู้และดอกเบี้ยขาดดุลเฉลี่ยร้อยละ 0.8 
ต่อ GDP ต่อปี (กรณีฐานขาดดุลเฉลี่ยร้อยละ 0.8 ต่อ GDP ต่อปี โดยทั้งดุลงบประมาณ ดุลงบประมาณท่ี       
ไม่รวมดอกเบี้ยจ่ายและดุลการคลังเบื้องต้นจะขาดดุลอย่างต่อเนื่องถึงปี 2566  (ตารางที่ 1.8) 
 

ตารางท่ี 1.8 ประมาณการดุลเงินงบประมาณระยะปานกลาง กรณีสถานการณ์ดีขึ้น 
 

 
2561 2562 2563 2564 2565 2566 

เฉลี่ย  
2561 - 2566 

รายได้รัฐบาลสุทธิ (พันล้านบาท) 2,500 2,550 2,722 2,775 2,923 3,093 2,760 

อัตราเพิ่ม (ร้อยละ) 5.5 2.0 6.7 2.0 5.3 5.8 4.6 

สัดส่วนต่อ GDP (FY) (ร้อยละ) 15.4 14.8 14.7 14.0 13.8 13.7 14.4 

งบประมาณรายจา่ย (พันล้านบาท) 3,050 3,000 3,074 3,203 3,369 3,543 3,207 

อัตราเพิ่ม (ร้อยละ) 4.3 (1.6) 2.5 4.2 5.2 5.2 3.3 

สัดส่วนต่อ GDP (FY) (ร้อยละ) 18.8 17.4 16.6 16.2 15.9 15.6 16.8 

ดุลเงินงบประมาณ (พันล้านบาท) (550) (450) (352) (428) (446) (450) (446) 

สัดส่วนต่อ GDP (FY) (ร้อยละ) (3.4) (2.6) (1.9) (2.2) (2.1) (2.0) (2.4) 
ดุลเงินงบประมาณที่ไม่รวมดอกเบี้ย
จ่าย 

(377) (255) (152) (215) (222) (213) (239) 

สัดส่วนต่อ GDP (FY) (ร้อยละ) (2.3) (1.5) (0.8) (1.1) (1.0) (0.9) (1.3) 

ดุลการคลังเบื้องต้น  (290) (165) (60) (119) (122) (107) (144) 
สัดส่วนต่อ GDP (FY) (ร้อยละ) 
 

(1.8) (1.0) (0.3) (0.6) (0.6) (0.5) (0.8) 

GDP (FY) (พันล้านบาท) 16,193 17,274 18,483 19,777 21,161 22,643 19,255 

  ที่มา: ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 8 กุมภาพนัธ์ 2561 
 

1.3.3  กรณีสถานการณ์แย่ลง 
 

ในช่วงปีงบประมาณ 2561 – 2566 อัตราการขยายตัวเฉลี่ยของรายได้รัฐบาลสุทธิเท่ากับ     
ร้อยละ 4.3 (กรณีฐานร้อยละ 4.3) สัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP เฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 14.5 (กรณีฐานร้อยละ 
14.4) ขณะที่งบประมาณรายจ่ายมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 3.1 (กรณีฐานร้อยละ 3.2) สัดส่วน
รายจ่ายต่อ GDP เฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 17.0 (กรณีฐานร้อยละ 16.8) ส่งผลให้รัฐบาลมีการขาดดลุงบประมาณ
เฉลี่ยร้อยละ 2.4 ต่อ GDP ต่อปี (กรณีฐานขาดดุลเฉลี่ยร้อยละ 2.4 ต่อ GDP ต่อปี) ดุลงบประมาณท่ีไม่รวม
ดอกเบี้ยจ่ายขาดดุลเฉลี่ยร้อยละ 1.3 ต่อ GDP ต่อปี (กรณีฐานขาดดุลเฉลี่ยร้อยละ 1.3 ต่อ GDP ต่อปี) และ 
ดุลการคลังเบื้องต้น (Primary Balance) ที่ไม่รวมรายจ่ายช าระต้นเงินกู้และดอกเบี้ยขาดดุลเฉลี่ยร้อยละ 0.8 
ต่อ GDP ต่อปี (กรณีฐานขาดดุลเฉลี่ยร้อยละ 0.8 ต่อ GDP ต่อปี) โดยทั้งดุลงบประมาณ ดุลงบประมาณที่ไม่รวม
ดอกเบี้ยจ่าย และดุลการคลังเบื้องต้นจะขาดดุลอย่างต่อเนื่องถึงปี 2566 (ตารางที่ 1.9) 



17 
 

ตารางท่ี 1.9 ประมาณการดุลเงินงบประมาณระยะปานกลาง กรณีสถานการณ์แย่ลง 
 

 
2561 2562 2563 2564 2565 2566 

เฉลี่ย  
2561 - 2566 

รายได้รัฐบาลสุทธิ (พันล้านบาท) 2,500 2,550 2,715 2,757 2,893 3,049 2,744 

อัตราเพิ่ม (ร้อยละ) 5.5 2.0 6.5 1.5 4.9 5.4 4.3 

สัดส่วนต่อ GDP (FY) (ร้อยละ) 15.4 14.8 14.8 14.2 14.1 14.0 14.5 

งบประมาณรายจา่ย (พันล้านบาท) 3,050 3,000 3,068 3,189 3,345 3,507 3,193 

อัตราเพิ่ม (ร้อยละ) 4.3 (1.6) 2.3 3.9 4.9 4.8 3.1 

สัดส่วนต่อ GDP (FY) (ร้อยละ) 18.8 17.4 16.8 16.4 16.3 16.1 17.0 

ดุลเงินงบประมาณ (พันล้านบาท) (550) (450) (353) (432) (452) (458) (449) 

สัดส่วนต่อ GDP (FY) (ร้อยละ) (3.4) (2.6) (1.9) (2.2) (2.2) (2.1) (2.4) 
ดุลเงินงบประมาณที่ไม่รวมดอกเบี้ย
จ่าย 

(377) (255) (153) (219) (227) (220) (242) 

สัดส่วนต่อ GDP (FY) (ร้อยละ) (2.3) (1.5) (0.8) (1.1) (1.1) (1.0) (1.3) 

ดุลการคลังเบื้องต้น  (290) (165) (61) (124) (127) (114) (147) 
สัดส่วนต่อ GDP (FY) (ร้อยละ) 
 

(1.8) (1.0) (0.3) (0.6) (0.6) (0.5) (0.8) 

GDP (FY) (พันล้านบาท) 16,193 17,274 18,310 19,409 20,573 21,808 18,928 

   ที่มา: ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 8 กุมภาพนัธ์ 2561 
 
1.4  หนี้สาธารณะ 
 

1.4.1  หนี้สาธารณะคงค้าง 
 

ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560 ยอดหนี้สาธารณะคงค้างเท่ากับ 6,369,331 ล้านบาท  
คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 42.3 ของ GDP ทั้งนี้ เป็นหนี้ของรัฐบาล 4,959,164 ล้านบาท หนี้รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่ 
สถาบันการเงิน 970,216 ล้านบาท หนี้รัฐวิสาหกิจที่เป็นสถาบันการเงินที่รัฐบาลค้ าประกัน 426,321 ล้านบาท 
และหนี้ของหน่วยงานอ่ืนของรัฐอีก 13,630 ล้านบาท โดยหนี้ของรัฐบาลมีสัดส่วนที่สูงที่สุดเท่ากับร้อยละ 77.9 
ของหนี้สาธารณะทั้งหมด ในขณะที่หนี้รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงินคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 15.2  
ของหนี้สาธารณะทั้งหมด (ตารางที่ 1.10) 
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ตารางท่ี 1.10 หนี้สาธารณะคงค้าง 
                                                                                               หน่วย: ล้านบาท 

  

30 ก.ย. 58 30 ก.ย. 59 30 ก.ย. 60 

สัดส่วนต่อ
หนี้สาธารณะ

คงค้าง    
(ร้อยละ) 

เปลี่ยนแปลง
เทียบกบั      

30 ก.ย. 59    
(ร้อยละ) 

1. หน้ีรัฐบาล  4,157,395   4,471,220   4,959,164  77.9 10.9 
    - หนี้ในประเทศ  4,072,718   4,372,484   4,862,997  76.4 11.2 
    - หนี้ต่างประเทศ  84,677   98,736   96,167  1.5 (2.6) 
2. หน้ีรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงนิ  1,065,199   994,794   970,216 15.2 (2.5) 
    2.1 หนี้ที่รัฐบาลค้ าประกัน  425,120   423,594  418,140  6.6 (1.3) 
         - หนี้ในประเทศ  324,568   327,782   334,757  5.3 2.1 
         - หนี้ต่างประเทศ  100,552   95,812   83,383  1.3 (13.0) 
    2.2 หนี้ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน  640,079   571,200   552,076 8.7 (3.3) 
         - หนี้ในประเทศ  467,379   420,076   430,473  6.8 2.5 
         - หนี้ต่างประเทศ  172,700   151,124   121,603  1.9 (19.5) 
3. หน้ีรัฐวิสาหกิจที่เป็นสถาบันการเงิน  
(รัฐบาลค้ าประกัน) 

 542,296   500,054   426,321  6.7 (14.7) 

    - หนี้ในประเทศ  539,942   499,288   425,933   6.7   (14.7) 
    - หนี้ต่างประเทศ  2,354   766   388  0.0   (48.7) 
4. หน้ีกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ   -   -   -     -     n.a.  
    - หนี้ที่รัฐบาลค้ าประกัน  -   -   -     -     n.a.  
    - หนี้ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน  -   -   -     -     n.a.  
5. หน้ีหน่วยงานอ่ืนของรัฐ  18,433   22,318   13,629  0.2   (38.9) 
รวมหนี้ในประเทศ  5,243,040   5,641,948   6,067,790  95.0   7.5  
    - ร้อยละต่อ GDP  40.4   40.3   40.3    
รวมหนี้ต่างประเทศ  360,283   346,438  301,541   5.0   (13.0) 
    - ร้อยละต่อ GDP 2.7   2.5   2.0    
รวมหนี้สาธารณะคงค้าง  5,783,323   5,988,386   6,369,331   100.0   6.4  
    - ร้อยละต่อ GDP  43.1   42.8   42.3    
GDP (FY)  13,416   14,002   15,060    
ที่มา: ส านักงานบรหิารหนี้สาธารณะ 

 
ทั้งนี้ จะเห็นได้ว่าหนี้สาธารณะมีโอกาสน าไปสู่วิกฤติทางการคลังค่อนข้างต่ า แม้ว่าจะมีแนวโน้ม

เพ่ิมข้ึนตามความต้องการใช้เงินเพื่อการลงทุนตามแผนพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน แต่สัดส่วนหนี้สาธารณะคงค้าง
ต่อ GDP ยังอยู่ในระดับไม่เกินร้อยละ 50 ของ GDP ซึ่งต่ ากว่าสัดส่วนที่ก าหนดไว้ในกรอบความยั่งยืนทางการคลัง 
(สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ไม่เกินร้อยละ 60 ของ GDP) ซ่ึงบ่งบอกว่าระดับหนี้สาธารณะของประเทศไทย
ยังอยู่ในระดับที่บริหารจัดการได้และไม่น่าจะก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลัง นอกจากนี้ หนี้สาธารณะที่เป็น    
หนี้ต่างประเทศคิดเป็นสัดส่วนเพียงร้อยละ 5.0 ของ GDP เท่านั้น ดังนั้น ความเสี่ยงทางการคลังของหนี้ต่างประเทศ
ที่อาจจะเกิดจากความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนหรือเสถียรภาพในระบบการเงินโลก จึงมีขนาดของผลกระทบ
อยู่ในวงจ ากัด นอกจากนี้ อัตราส่วนหนี้สาธารณะระยะสั้นต่อหนี้สาธารณะรวม (แบ่งตามอายุคงเหลือ)        
ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560 อยู่ที่ร้อยละ 11.9 ลดลงจากช่วงเดียวกันของปีที่แล้วที่ร้อยละ 13.5 ซึ่งยังเป็น
อัตราที่ต่ าและยังบริหารจัดการได้  
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1.4.2  สมมติฐานที่ใช้ในการประมาณการหนี้สาธารณะ  
 
          การประมาณการหนี้สาธารณะในช่วงปีงบประมาณ 2561 – 2566 จะอยู่ภายใต้ข้อ

สมมติฐานประมาณการฐานะการคลังตามข้อ 1.2.1 และข้อสมมติฐานด้านการก่อหนี้ที่ส าคัญของส านักงานบริหาร 
หนี้สาธารณะ (สบน.) ดังนี้ 

1)  งบประมาณท่ีได้รับจัดสรรเพ่ือช าระหนี้ของรัฐบาลและหนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาล
รับภาระในปีงบประมาณ 2561 เท่ากับ 260,819 ล้านบาท แบ่งเป็นงบช าระต้นเงินกู้ 86,942 ล้านบาท      
งบช าระดอกเบี้ย 173,877 ล้านบาท ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2562 เป็นต้นไป ประมาณการงบช าระเงินต้น  
เทา่กับร้อยละ 3 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและงบช าระดอกเบี้ยค านวณจากอัตราดอกเบี้ยร้อยละ 4 
(ข้อมูล ณ 3 มกราคม 2561)            

2)  การช าระหนี้กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (FIDF) ประมาณการ
จากบัญชีสะสมเพ่ือการช าระต้นเงินกู้เพ่ือชดใช้ความเสียหายให้กองทุนฯ และรายได้น าส่งจากยอดเงินฝาก  
โดยค านวณจากสมมติฐานการเติบโตของยอดเงินฝากร้อยละ 4 ต่อปี และอัตราดอกเบี้ยร้อยละ 4 ต่อปี  

3)  หนี้สาธารณะคงค้าง ณ สิ้นปีงบประมาณ คิดจากหนีส้าธารณะคงค้าง ณ ต้นปีงบประมาณ 
บวกแผนการกู้เงินสุทธิในปีงบประมาณ  

4)  ประมาณการกู้เงินเพ่ือใช้ในโครงการลงทุนของรัฐวิสาหกิจในปีงบประมาณ 2561 
เป็นไปตามแผนการบริหารหนี้สาธารณะประจ าปีงบประมาณ 2561 (โดยเป็นโครงการลงทุนที่จะเข้าแผนการ
ประชุมคณะกรรมการนโยบายและการก ากับการบริหารหนี้สาธารณะ ครั้งที่ 1/2561)  และปีงบประมาณ 
2562 – 2566 เป็นไปตามแผนความต้องการใช้เงินกู้ระยะ 5 ปี (พ.ศ. 2562 - 2566) โดยมีสมมติฐาน 
การเบิกจ่ายเงินกู้เท่ากับร้อยละ 80 ของแผน                          
                             5)  ประมาณการกู้เงินเพ่ือด าเนินงานและเสริมสภาพคล่องของรัฐวิสาหกิจ ในปีงบประมาณ 
2561 เป็นไปตามแผนการบรหิารหนี้สาธารณะประจ าปีงบประมาณ 2561 (ไม่รวมเงินกู้ระยะสัน้เพ่ือเสริมสภาพคล่อง
ในรูป Credit Line) ส าหรับปีงบประมาณ 2562 – 2566 เป็นไปตามแผนความต้องการใช้เงินกู้ระยะ 5 ปี    
โดยมีสมมติฐานการเบิกจ่ายเงินกู้เท่ากับร้อยละ 80 ของแผน (ข้อมูล ณ 3 มกราคม 2561)                                   
                            6)  ประมาณการกู้เงินของรัฐบาลเพ่ือให้รัฐวิสาหกิจกู้ต่อเพ่ือใช้ในโครงการลงทุน      
ด้านคมนาคมขนส่งมีสมมติฐานการเบิกจ่ายเงินกูเ้ท่ากับร้อยละ 80 ของแผน และประมาณการเบิกจ่าย     
ของโครงการระบบรถไฟชานเมืองสายสีแดง (บางซื่อ – รังสติ) โดยประมาณการกู้เงินในปีงบประมาณ 2561 
เท่ากับ 62,942 ล้านบาท ปีงบประมาณ 2562 เท่ากับ 205,301 ล้านบาท ปีงบประมาณ 2563 เท่ากับ 
336,623 ล้านบาท ปีงบประมาณ 2564 เท่ากับ 276,564 ล้านบาท ปีงบประมาณ 2565 เท่ากับ 195,862 
ล้านบาท ปีงบประมาณ 2566 เท่ากับ 145,053 ล้านบาท (ข้อมูล ณ มกราคม 2561) 
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1.4.3  ผลการประมาณการหนี้สาธารณะ 
 

1)  กรณีฐาน 
                ผลการประมาณการพบว่า หนี้สาธารณะคงค้าง ณ สิ้นปีงบประมาณ 2561 จะมีจ านวน 

6,928,730 ล้านบาท หรือ คิดเป็นร้อยละ 42.8 ของ GDP และมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่องถึงปีงบประมาณ 
2565 โดยมีสัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP เพ่ิมข้ึนสูงสุดเท่ากับร้อยละ 46.6 ของ GDP ในปีงบประมาณ
ดังกล่าว (ตารางที่ 1.11) 
 

ตารางท่ี 1.11 ประมาณการหนี้สาธารณะระยะปานกลาง กรณีฐาน 
 

ปีงบประมาณ 2561 2562 2563 2564 2565 2566 
หนี้สาธารณะคงค้าง 
(ล้านบาท) 

 6,928,730   7,629,080   8,344,318   9,064,591   9,719,771   10,248,315  

หนี้สาธารณะต่อ GDP 
(ร้อยละ) 

42.8 44.2 45.3 46.2 46.6 46.1 

GDP ปีงบประมาณ 
(ล้านบาท)  

16,192,900 17,273,900 18,405,100 19,601,400 20,875,500 22,232,500 

 
2)  กรณีสถานการณ์ดีขึ้น  
     ผลการประมาณการพบว่า หนี้สาธารณะจะเพ่ิมขึ้นสูงสุดในปีงบประมาณ 2565 หรือ 

คิดเป็นร้อยละ 46.5 ของ GDP และหลังจากนั้นจะค่อย ๆ ปรับตัวลดลง (ตารางที่ 1.12) 
 

ตารางท่ี 1.12 ประมาณการหนี้สาธารณะระยะปานกลาง กรณีสถานการณ์ดีขึ้น 
 

ปีงบประมาณ 2561 2562 2563 2564 2565 2566 
หนี้สาธารณะคงค้าง 
(ล้านบาท) 

 6,928,730   7,629,080   8,342,868   9,055,241   9,697,241   10,206,065  

หนี้สาธารณะต่อ GDP 
(ร้อยละ) 

42.8 44.2 45.3 46.2 46.5 45.9 

GDP ปีงบประมาณ 
(ล้านบาท)  

16,192,900 17,273,900 18,483,100 19,776,900 21,161,300 22,642,600 
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3)  กรณีสถานการณ์แย่ลง 
     ผลการประมาณการพบว่า หนี้สาธารณะจะมีสัดส่วนสูงสุดที่ร้อยละ 46.5 ของ GDP 

ในปีงบประมาณ 2565 และหลังจากนั้นจะค่อย ๆ ปรับตัวลดลง (ตารางที่ 1.13) 
 

ตารางท่ี 1.13 ประมาณการหนี้สาธารณะระยะปานกลาง กรณีสถานการณ์แย่ลง 
 

ปีงบประมาณ 2561 2562 2563 2564 2565 2566 
หนี้สาธารณะคงค้าง 
(ล้านบาท) 

 6,928,730   7,629,080   8,343,848   9,060,841   9,709,161  10,227,065  

หนี้สาธารณะต่อ GDP 
(ร้อยละ) 

42.8 44.2 45.3 46.2 46.5 46.0 

GDP ปีงบประมาณ 
(ล้านบาท)  

16,192,900 17,273,900 18,310,300 19,408,900 20,573,400 21,807,800 

 
1.5  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาล  
 

เมื่อพิจารณาฐานะการคลังที่เกิดข้ึนจริงเทียบกับประมาณการตามเอกสารงบประมาณ พบว่า  
ดุลการคลังที่เกิดข้ึนจริงอาจมีความคลาดเคลื่อนไปจากประมาณการตามเอกสารงบประมาณ เนื่องจากรายจ่าย
ของดุลการคลังตามระบบกระแสเงินสดจะรวมถึงการเบิกจ่ายงบประมาณรายจ่ายของปีก่อน ดังนั้น หากมีการ
เบิกจ่ายงบประมาณรายจ่ายปีปัจจุบันในอัตราที่สูง อาจท าให้รายจ่ายรวมของฐานะการคลังตามระบบกระแส
เงินสดสูงกว่างบประมาณรายจ่ายที่ตั้ง 
 

นอกจากนี ้เมื่อพิจารณาถึงความเสี่ยงทางด้านการจัดเก็บรายได้ พบว่า นโยบายหรือมาตรการ
ทางด้านภาษีของรัฐบาลอาจเป็นสาเหตุให้รัฐบาลสามารถจัดเก็บรายได้ต่ ากว่าที่ประมาณการไว้ ซึ่งการใช้นโยบาย
หรือมาตรการภาษีในระยะยาวอาจเป็นผลเสียต่อโครงสร้างรายได้ของรัฐบาลในภาพรวม โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐนอกเหนือจากกระทรวงการคลัง เช่น ส านักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน   
(บีโอไอ) มีอ านาจออกกฎหมายให้ยกเว้นหรือลดหย่อนภาษีประเภทต่าง ๆ โดยไม่จ าเป็นต้องขอความเห็นชอบ
จากกระทรวงการคลัง เป็นต้น 
 

ส าหรับความเสี่ยงทางด้านรายจ่าย พบว่า ในกรณีท่ีเกิดวิกฤติเศรษฐกิจหรือภัยพิบัติทางธรรมชาติ 
รัฐบาลจ าเป็นต้องใช้จ่ายมากกว่าที่คาดการณ์ ซึ่งอาจส่งผลต่อระดับหนี้สาธารณะ ระดับเงินคงคลัง รวมไปถึง
ความยั่งยืนทางการคลัง ดังนั้น มาตรการในการบริหารความเสี่ยงทางการคลังในส่วนนี้จึงเป็นสิ่งจ าเป็น 
นอกจากนี ้รัฐบาลยังมีความเสี่ยงระยะยาวอันเกิดจากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรของไทย กล่าวคือ 
การเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุของไทยจะส่งผลให้รายจ่ายด้านสวัสดิการรักษาพยาบาลและสวัสดิการหลังเกษียณอายุ
ของรัฐบาลขยายตัวขึ้นอย่างรวดเร็ว ในขณะที่ประชากรวัยแรงงานมีสัดส่วนน้อยลงอันจะส่งผลกระทบต่อฐาน
ภาษีทางด้านรายได้และการบริโภค นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีความเสี่ยงระยะยาวจากโครงการสวัสดิการสังคม ซึ่งมี
ขนาดและความครอบคลุมที่เพ่ิมมากขึ้นเรื่อย ๆ ซึ่งส่วนใหญ่เป็นรายจ่ายประจ า ท าให้รัฐบาลมีรายจ่ายลงทุนเพ่ือ
พัฒนาประเทศน้อยลง 
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นอกจากนี ้ความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลยังรวมถึงความเสี่ยงอันเกิดจากรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่
สถาบันการเงิน ส่วนใหญ่จะอยู่ในรูปของการค้ าประกันเงินกู้ และการรับภาระหนี้แทนรัฐวิสาหกิจ นอกจากนี้ 
การให้ภาคเอกชนร่วมลงทุนในโครงการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานในรูปแบบของ Public Private Partnerships 
(PPPs) อาจน ามาซึ่งความเสี่ยงในลักษณะการค้ าประกันเงินกู้ให้แก่รัฐวิสาหกิจที่ร่วมลงทุนโดยมีการรับประกัน
รายได้ข้ันต่ าของโครงการ รวมไปถึงการร่วมรับผลขาดทุนของโครงการในกรณีท่ีรายได้ของโครงการต่ ากว่าที่
ประมาณการไว้ เป็นต้น 

ในส่วนของสถาบันการเงินเฉพาะกิจซ่ึงมีการด าเนินนโยบายกึ่งการคลังอย่างกว้างขวาง รัฐบาลมี
ภาระในการชดเชยภาระทางการคลังจากการด าเนินโครงการตามนโยบายรัฐของสถาบันการเงินเฉพาะกิจเหล่านี้  
นอกจากนี้ รัฐบาลในฐานะผู้ถือหุ้นใหญ่ยังมีภาระในการเพ่ิมทุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจเหล่านี้เพ่ือรองรับ
การท าธุรกรรมตามพันธกิจในอนาคต หรือเพ่ือเสริมสร้างความแข็งแกร่งให้กับสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่มี
ปัญหาทางการเงินอีกด้วย 

อย่างไรก็ด ีเมื่อพิจารณาระดับและโครงสร้างของหนี้สาธารณะ พบว่า ความเสี่ยงที่จะเกิดวิกฤติ
หนี้สาธารณะในระยะปานกลางค่อนข้างต่ า เนื่องจากหนี้สาธารณะคงค้างยังอยู่ในระดับที่ควบคุมได้ โดยสัดส่วน
หนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP ยังคงอยู่ภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการคลังและไม่ได้เพ่ิมขึ้นอย่างมีนัยส าคัญ
เมื่อเทียบกับปีงบประมาณก่อน  
 
1.6  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

แนวทางในการลดความเสี่ยงทางการคลังจากการด าเนินงานของรัฐบาล มีดังนี้ 
1)  การประมาณการรายได้จัดเก็บของรัฐบาล รายจ่ายและฐานะการคลัง จะต้องก าหนด                   

ข้อสมมติฐานทางเศรษฐกิจมหภาคให้สอดคล้องกับสถานการณ์ทางเศรษฐกิจที่มีการเปลี่ยนแปลงอย่างสม่ าเสมอ 
รวมถึงมีการประเมินความอ่อนไหวของฐานะการคลังจากผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคด้วย นอกจากนี้  
หากการประมาณการรายได้ รายจ่ายและฐานะการคลังของรัฐบาลอาจจะคลาดเคลื่อนไปจากผลการด าเนินงานจริง 
ก็ควรมีการชี้แจงและอธิบายให้แก่สาธารณชนเข้าใจถึงปัจจัยที่เป็นสาเหตุของความคลาดเคลื่อนดังกล่าว ทั้งนี้ 
กระทรวงการคลังได้ด าเนินการตามแนวทางนี้มาอย่างต่อเนื่อง เพื่อส่งเสริมเสถียรภาพและวินัยทางการคลัง   

2)  เพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีและส่งเสริมให้ประชาชนและผู้ประกอบการเสียภาษี
อย่างถูกต้อง รวมถึงการสร้างแรงจูงใจเพ่ือลดการหลบเลี่ยงภาษี 

3)  เร่งรัดการเบิกจ่ายงบประมาณเพ่ือให้ใช้จ่ายได้ทันภายในปีงบประมาณ 
4)  ก าหนดระยะเวลาในการบรรลุเป้าหมายของตัวชี้วัดตามกรอบความยั่งยืนทางการคลัง 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งการจัดท างบประมาณสมดุล และการเพ่ิมสัดส่วนงบลงทุนให้ได้ตามเกณฑ์ที่ก าหนด        
(ไม่ต่ ากว่าร้อยละ 25 ของวงเงินงบประมาณ) 

5) พัฒนาแบบจ าลองในการประมาณการสถานะทางการคลังในระยะปานกลางและระยะยาว 
รวมทั้งภาระผูกพันและความเสี่ยงทางการคลังที่รวมถึงภาระที่เกิดขึ้นเฉพาะหน้า เช่น ภาระทางการคลัง 
จากการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ เป็นต้น 

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

7)  จัดท าและเผยแพร่รายงานความเสี่ยงทางการคลัง เพ่ือติดตามและประเมินภาระทางการคลัง
ทั้งท่ีเป็นภาระโดยตรง และภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) จากการค้ าประกันหนี้ให้แก่รัฐวิสาหกิจและ
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สถาบันการเงินเฉพาะกิจ การด าเนินการนโยบายของรัฐบาลโดยรัฐวิสาหกิจและสถาบันการเงินเฉพาะกิจ     
การด าเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณ และการร่วมลงทุนกับภาคเอกชน ทั้งนี้ กระทรวงการคลังได้เผยแพร่
รายงานความเสี่ยงทางการคลังในเว็บไซต์ของส านักงานเศรษฐกิจการคลังตั้งแต่ปี 2555 ถึงปัจจุบัน 
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บทท่ี 2 กองทุนนอกงบประมาณ 
 
2.1  การวิเคราะห์สถานะทางการเงินของกองทุนนอกงบประมาณ 
 

กองทุนนอกงบประมาณ (กองทุน) เป็นกองทุน/เงินทุนหมุนเวียนที่รัฐบาลจัดตั้งขึ้น โดยแต่ละ
กองทุนมีการด าเนินงานที่เป็นอิสระตามวัตถุประสงค์เฉพาะที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งกองทุน 
ที่แตกต่างกัน ซึ่งกองทุนส่วนใหญ่ไม่มีแหล่งรายได้เป็นของตนเอง แต่ได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนจากงบประมาณ
ตามความจ าเป็น ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2560 กองทุนนอกงบประมาณมีจ านวนทั้งสิ้น 115 กองทุน2 โดยสามารถ
จ าแนกตามวัตถุประสงค์ของกองทุนได้ 5 ประเภท ได้แก่ (1) กองทุนเพ่ือการกู้ยืมจ านวน 15 กองทุน         
(2) กองทุนเพ่ือการจ าหน่ายและการผลิตจ านวน 13 กองทุน (3) กองทุนเพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคม
จ านวน 20 กองทุน (4) กองทุนเพื่อการบริการจ านวน 6 กองทุน และ (5) กองทุนเพ่ือการสนับสนุนส่งเสริม
จ านวน 61 กองทุน 
 

จากการศึกษาข้อมูลงบการเงินของกองทุนในภาพรวม พบว่า ในปีงบประมาณ 2560 กองทุน 
มีสินทรัพย์รวมสูงกว่าหนี้สินรวม 2,492,708 ล้านบาท โดยสินทรัพย์รวมและหนี้สินรวมมีมูลค่า 3,745,894 
ล้านบาท และ 1,253,186 ล้านบาท ตามล าดับ ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาด้านโครงสร้างเงินทุนแล้วจะเห็นว่า  
มีสัดส่วนของทุนมากกว่าหนี้สิน โดยมีสัดส่วนหนี้สินในอัตราเพียงร้อยละ 33.5 ของสินทรัพย์รวม แสดงให้เห็นว่า 
ในภาพรวมมีความเสี่ยงด้านหนี้สินอยู่ในระดับไม่สูงมาก (แผนภาพที่ 2.1) 
 

แผนภาพที่ 2.1 สินทรัพย์ หนี้สิน และทุนของกองทุนนอกงบประมาณในภาพรวม 
ปีงบประมาณ 2556 – 2560 

หน่วย: ล้านบาท 

                 

ที่มา: รายงานฐานะทางการเงินและผลการด าเนินงานของทุนหมุนเวยีน ณ วันที่ 30 กันยายน 2560 โดยกรมบัญชกีลาง  
       ข้อมูล ณ วันที ่12 ธันวาคม 2560 

                                           
2 รายงานฐานะทางการเงินและผลการด าเนินงานของทุนหมุนเวียน ณ วันที ่30 กันยายน 2560 โดยกรมบัญชีกลาง ข้อมูล ณ วันที่ 12 ธันวาคม 2560 
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จากการพิจารณาโครงสร้างสินทรัพย์ และหนี้สินของกองทุนจ าแนกตามวัตถุประสงค์ของ
กองทุนทั้ง 5 ประเภท พบว่า ในภาพรวม ณ สิ้นปีงบประมาณ 2560 กองทุนนอกงบประมาณมีสินทรัพย์และ
หนี้สินรวมทั้งสิ้น 3,745,894 ล้านบาท และ 1,253,186 ล้านบาท ตามล าดับ ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นของกองทุน
ประเภทเพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคม ซึ่งมีสินทรัพย์และหนี้สินทั้งสิ้น 2,766,914 ล้านบาท 
(ร้อยละ 73.9 ของสินทรัพย์รวม) และ 1,183,781 ล้านบาท (ร้อยละ 94.5 ของหนี้สินรวม) ตามล าดับ 
ซึ่งแสดงให้เห็นว่า แหล่งที่มาของความเสี่ยงทางการคลังมีแนวโน้มที่จะเกิดจากกองทุนประเภทสงเคราะห์และ
สวัสดิการสังคมเป็นหลัก 

ส าหรับกองทุนนอกงบประมาณประเภทเพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคมที่มีสินทรัพย์
และหนี้สินมูลค่าสูงสุด ได้แก่ กองทุนประกันสังคม มีสินทรัพย์จ านวน 1,809,225 ล้านบาท และมีหนี้สินจ านวน 
1,161,241 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 65.3 และร้อยละ 98.0 ของสินทรัพย์และหนี้สินของทุนหมุนเวียนประเภท
เพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคม ตามล าดับ 
 
แผนภาพที่ 2.2 โครงสร้างสินทรัพย์ และหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณจ าแนกตามวัตถุประสงค์ 

ปีงบประมาณ 2560 
 

  
ที่มา: รายงานข้อมูลทางการเงินของทุนหมุนเวียน โดยกรมบัญชีกลาง ข้อมูล ณ วันที่ 30 กันยายน 2560 

 
การพิจารณาถึงความเสี่ยงจากหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณในปีงบประมาณ 2560 

พบว่า กองทุนนอกงบประมาณส่วนใหญ่ไม่มีความจ าเป็นต้องก่อหนี้เพื่อการด าเนินงาน โดยหนี้สินหลักของ
กองทุนประกันสังคม เกิดจากหนี้สินไม่หมุนเวียนรายการประมาณการหนี้สินประโยชน์ทดแทนกรณีชราภาพ3 
ดังนั้น ความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดจากการผิดนัดช าระหนี้ในระยะสั้นของกองทุนนอกงบประมาณจึงอยู่ใน
ระดับต่ า 

 
 
 

                                           
3 งบการเงินกองทุนประกันสังคม ส านักงานประกันสังคม งบแสดงฐานะการเงิน (มาตรา 33 39 และมาตรา 40) ณ วันที ่30 กันยายน 2560 
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ส าหรับการพิจารณารายได้ และค่าใช้จ่ายของกองทุนในภาพรวม พบว่า ในปีงบประมาณ 2560 
กองทุนมีรายได้รวมเท่ากับ 593,208 ล้านบาท และค่าใช้จ่ายทั้งสิ้น 456,865 ล้านบาท ส่งผลให้มีรายได้สูงกว่า
ค่าใช้จ่ายจ านวน 136,343 ล้านบาท (แผนภาพที่ 2.3) ทั้งนี้ เมื่อเปรียบเทียบกับปีงบประมาณ 2559 พบว่า 
รายไดเ้พ่ิมข้ึนร้อยละ 2.8 ค่าใช้จ่ายเพิ่มขึ้นร้อยละ 2.7 และรายได้สุทธิเพ่ิมขึ้นร้อยละ 3.2 

 
แผนภาพที่ 2.3 รายได้ ค่าใช้จ่าย และรายได้สูงกว่าค่าใช้จ่ายของกองทุนนอกงบประมาณ 

ปีงบประมาณ 2556 – 2560 
   หน่วย: ล้านบาท 

     

ที่มา: รายงานฐานะทางการเงินและผลการด าเนินงานของทุนหมุนเวยีน ณ วันที่ 30 กันยายน 2560 โดยกรมบัญชกีลาง 
       ข้อมูล ณ วันที ่12 ธันวาคม 2560 

 
ทั้งนี้ ในการพิจารณาโครงสร้างรายได้ ค่าใช้จ่าย และรายได้สูง (ต่ า) กว่าค่าใช้จ่ายสุทธิของ

กองทุนในภาพรวมตามประเภทกองทุนทั้ง 5 ประเภท พบว่า ในปีงบประมาณ 2560 กองทุนประเภทเพ่ือ 
การสงเคราะห์และสวัสดิการสังคมเป็นกองทุนที่มีรายได้และค่าใช้จ่ายสูงที่สุด โดยมีรายได้และค่าใช้จ่ายทั้งสิ้น
422,105 ล้านบาท (ร้อยละ 71.2 ของรายได้รวม) และ 346,477 ล้านบาท (ร้อยละ 75.8 ของค่าใช้จ่ายรวม)
โดยพบว่า กองทุนประกันสังคมและกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ เป็นสองกองทุนที่มีรายได้สูงสุด
เท่ากับ 246,710 ล้านบาท และ 132,502 ล้านบาท ตามล าดับ เช่นเดียวกับด้านค่าใช้จ่ายพบว่า กองทุน
ประกันสังคมเป็นกองทุนที่มีค่าใช้จ่ายสูงที่สุดเท่ากับ 205,744 ล้านบาท ในขณะที่กองทุนหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติมีค่าใช้จ่ายอยู่ 134,736 ล้านบาท ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่า เมื่อใดก็ตามท่ีกองทุนประเภทเพ่ือการ
สงเคราะหแ์ละสวัสดิการสังคมไม่สามารถบริหารรายได้ที่ได้รับจากการจัดสรรงบประมาณ หรือจากการหา
รายได้อ่ืนและค่าใช้จ่ายให้มีความเหมาะสมได้ ย่อมส่งผลให้เกิดภาระทางการคลังให้แก่รัฐบาลในการจัดสรร
งบประมาณเพ่ิมเติมได้ในอนาคต (แผนภาพที่ 2.4) 
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แผนภาพที่ 2.4 โครงสร้างรายได้ และค่าใช้จ่ายของกองทุนนอกงบประมาณจ าแนกตามวัตถุประสงค์ 

ของส้ินปีงบประมาณ 2560 
 

   
ที่มา: รายงานข้อมูลทางการเงินของทุนหมุนเวียน โดยกรมบัญชีกลาง ข้อมูล ณ วันที่ 30 กันยายน 2560 

 
2.2  นโยบายที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณ 
 

ส าหรับในปีงบประมาณ 2560 คณะรัฐมนตรีได้มีนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินงานของ
กองทุนนอกงบประมาณ ดังนี้ 

2.2.1  มติของคณะรัฐมนตรี 8 พฤศจิกายน 2559 อนุมัติหลักการร่างพระราชบัญญัติกองทุน 
เพ่ือการสนับสนุนกองทุนรวมโครงสร้างพื้นฐานเพื่ออนาคตประเทศไทย พ.ศ. .... ตามท่ีกระทรวงการคลังเสนอ
โดยมีสาระส าคัญเป็นการจัดตั้งกองทุนเพ่ือการสนับสนุนกองทุนรวมโครงสร้างพ้ืนฐานเพ่ืออนาคตประเทศไทย 
เพ่ือคุ้มครองการจ่ายผลตอบแทนให้แก่ผู้มีสิทธิที่จะได้รับความคุ้มครองของกองทุนรวมโครงสร้างพ้ืนฐาน 
เพ่ืออนาคตประเทศไทย 

2.2.2  มติของคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 17 มกราคม 2560 เห็นชอบผลการพิจารณาการขอ
จัดตั้งกองทุนพัฒนาเอสเอ็มอีตามแนวประชารัฐ ตามร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม ประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ. 2560 ของกระทรวงอุตสาหกรรม เพ่ือสนับสนุนให้ความช่วยเหลือเงินทุน และเพ่ิมช่องทาง 
การเข้าถึงแหล่งเงินทุนให้กับผู้ประกอบการที่มีศักยภาพในการต่อยอดพัฒนาธุรกิจได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
และยั่งยืน 

2.2.3  มติของคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 7 กุมภาพันธ์ 2560 เห็นชอบให้ยุบเลิกกองทุนตั้งตัวได้  
โดยให้โอนภารกิจของกองทุนตั้งตัวได้ไปยังกองทุนพัฒนาผู้ประกอบการเทคโนโลยีและนวัตกรรม ซึ่งอยู่ภายใต้
การดูแลของกระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี ทั้งนี้ ให้ก าหนดกรอบหลักเกณฑ์การให้การสนับสนุนแก่ 
ผู้ประสงค์ท่ีจะขอรับการช่วยเหลือด้านเงินทุนให้ชัดเจน โดยต้องไม่ซ้ าซ้อนกับกองทุนเพ่ือร่วมลงทุนกับวิสาหกิจ
เริ่มต้น (Start Up) ของกระทรวงการคลัง และกองทุนพัฒนาเอสเอ็มอีตามแนวประชารัฐของกระทรวงอุตสาหกรรม 
 
 
 

เพื่อสนับสนุน
ส่งเสริม 
20.4% 

เพื่อการกู้ยืม 
5.6% 

เพื่อการ
บริการ 1.5% 

เพื่อการ
จ าหน่ายและ

การผลิต 
1.3% 

เพื่อการ
สงเคราะห์
สังคมและ
สวัสดิการ

สังคม 71.2% 

รายได้ 

เพื่อ
สนับสนุน
ส่งเสริม 
18.9% 

เพื่อการกู้ยืม     
2.6% 

เพื่อการ
บริการ  
1.2 % 

เพื่อการ
จ าหน่ายและ

การผลิต 
1.4% 

เพื่อการ
สงเคราะห์
สังคมและ
สวัสดิการ

สังคม 
75.8% 

ค่าใช้จ่าย 
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2.2.4  มติของคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 9 พฤษภาคม 2560 เห็นชอบให้จัดตั้งกองทุนประชารัฐ 
เพ่ือเศรษฐกิจฐานรากตามร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ. ๒๕๖๑ ตามความเห็นของ
คณะกรรมการนโยบายการบริหารทุนหมุนเวียน ในคราวประชุมครั้งที่ ๒/๒๕๖๐ เมื่อวันที่ ๘ พฤษภาคม ๒๕๖๐ 
ตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ประธานกรรมการนโยบายการบริหารทุนหมุนเวียนเสนอ 

2.2.5  มติของคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 1 สิงหาคม 2560 อนุมัติหลักการร่างพระราชบัญญัติ
ผู้สูงอายุ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... มีสาระส าคัญเป็นการก าหนดให้กองทุนผู้สูงอายุมีอ านาจจัดเก็บเงินบ ารุงกองทุนจาก
ผู้มีหน้าที่เสียภาษีสรรพสามิตในส่วนที่เกี่ยวกับสินค้าสุราและยาสูบตามกฎหมายว่าด้วยภาษีสรรพสามิตในอัตรา
ร้อยละ 2 ของภาษีที่เก็บจากสุราและยาสูบตามกฎหมายว่าด้วยภาษีสรรพสามิต และจัดสรรให้เป็นรายได้ของ
กองทุนปีงบประมาณละไม่เกิน 4,000 ล้านบาท 

2.2.6  มติของคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 15 สิงหาคม 2560 เห็นชอบในหลักการการจัดตั้งกองทุน
ปาล์มน้ ามันและน้ ามันปาล์มของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร) และเห็นชอบ 
การยุบเลิกกองทุนส าหรับพนักงานที่ได้รับผลกระทบจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของกระทรวงการคลัง (ส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ) ตามมติคณะกรรมการนโยบายการบริหารกองทุนหมุนเวียน ครั้งที่ ๓/๒๕๖๐ 
เมื่อวันที่ ๕ กรกฎาคม ๒๕๖๐ ตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ประธานกรรมการนโยบายการบริหาร 
ทุนหมุนเวียนเสนอ 
 
2.3  การวิเคราะห์สถานะทางการเงินของกองทุนนอกงบประมาณ: กรณีศึกษากองทุนหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติ กองทุนประกันสังคม กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา และกองทุนการออมแห่งชาติ 
 

ข้อมูลสถานะทางการเงินของกองทุนนอกงบประมาณในภาพรวมไม่สามารถสะท้อนถึง 
ความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดจากการด าเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณได้อย่างชัดเจน เนื่องจาก 
ผลประกอบการของกองทุนที่มีสถานะแข็งแกร่งสามารถชดเชยกับผลประกอบการของกองทุนที่มีสถานะ
อ่อนแอได้ ดังนั้น การประเมินความเสี่ยงทางการคลัง จึงควรพิจารณาจากผลการด าเนินงานของกองทุน 
เป็นรายแห่ง โดยเฉพาะกองทุนที่มีความเสี่ยงและอาจจะประสบปัญหาทางการเงินได้ในอนาคต ได้แก่  
กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ กองทุนประกันสังคม กองทุนเงินกู้ให้ยืมเพ่ือการศึกษา และกองทุน 
การออมแห่งชาติ ซึ่งทั้ง 4 กองทุนเกี่ยวข้องกับสวัสดิการของประชาชน หากกองทุนเหล่านี้ประสบปัญหา
สภาพคล่องทางการเงินจะก่อให้เกิดความเสี่ยงและภาระทางการคลังให้แก่รัฐบาลที่จะต้องจัดสรรงบประมาณ
และให้ความช่วยเหลือในที่สุด 
 

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

 
2.3.1  กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (กองทุนฯ) 

 
ในช่วงปีงบประมาณ 2557 – 2559 พบว่า ภาพรวมของการด าเนินงานของกองทุนฯ 

ยังอยู่ในทิศทางเดียวกัน โดยมีสินทรัพย์รวมสูงกว่าหนี้สินรวม และมีรายได้สูงกว่าค่าใช้จ่าย อย่างไรก็ตาม
ปีงบประมาณ 2560 พบว่า กองทุนฯ มีค่าใช้จ่ายสูงกว่ารายได้จ านวน 2,234 ล้านบาท โดยค่าใช้จ่ายที่เพ่ิมข้ึน
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อย่างมีนัยส าคัญ ได้แก่ ค่าใช้จ่ายเพื่อการรักษาพยาบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ซ่ึงมีจ านวน
7,085 ล้านบาท เพิ่มข้ึนจากปี 2559 ร้อยละ 95.0 เนื่องจากการใช้บริการจ่ายตรงของ อปท. มีจ านวนสูงขึ้น 
ในขณะที่รายได้ส่วนใหญ่ของกองทุนฯ มาจากรายได้จากงบประมาณรายการเงินอุดหนุนจากรัฐบาล ทั้งนี้ 
ในปีงบประมาณ 2560 กองทุนฯ ได้ของบประมาณเพ่ิมเติมเนื่องจากรายได้จากเงินอุดหนุนไม่เพียงพอส าหรับ
จ่ายค่าใช้จ่ายเพื่อบริการสาธารณสุขที่เพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง โดยในเดือนมิถุนายน 2560 กองทุนฯ ได้รับ
งบประมาณเพ่ิมเติมจากงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นจ านวน 3,979 ล้านบาท 
 

เมื่อพิจารณาฐานะการเงินของกองทุนฯ ปีงบประมาณ 2560 พบว่า มีสินทรัพย์รวม
จ านวน 13,904 ล้านบาท ซ่ึงเพ่ิมข้ึนจากปีก่อนร้อยละ 27.8 โดยรายการที่เพ่ิมข้ึน ได้แก่ รายการเงินสดและ
รายการเทียบเท่าเงินสด และลูกหนี้ระยะสั้น ส าหรับหนี้สินรวมมีจ านวนทั้งสิ้น 12,686 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจาก 
ปีก่อนร้อยละ 112.0 โดยรายการที่เพ่ิมข้ึน ได้แก่ รายการเจ้าหนี้ระยะสั้น ซึ่งเพ่ิมขึ้นจ านวน 4,560 ล้านบาท
หรือเพ่ิมข้ึนจากปีก่อนร้อยละ 61.2 โดยเป็นเจ้าหนี้ระยะสั้นที่เกิดจากค่าใช้จ่ายเพ่ือการรักษาพยาบาลของ อปท. 
จ านวน 2,500 ล้านบาท ทั้งนี้ ส่งผลให้สินทรัพย์รวมสูงกว่าหนี้สินรวมจ านวน 1,218 ล้านบาท หรือลดลง 
ร้อยละ 75.1 (ตารางที่ 2.1) 
 

ตารางท่ี 2.1 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม ของกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
ปีงบประมาณ 2557 – 2560  

                หน่วย: ล้านบาท 
กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 

ปีงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 
สินทรัพย์รวม 7,830 9,103 10,876 13,904 
หนี้สินรวม 6,098 7,253 5,985 12,686 
รายได ้ 115,666 120,304 126,969 132,502 
- เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 115,177 120,025 123,009 127,445 
ค่าใช้จ่าย 115,176 120,221 126,404 134,736 
รายได้สูงกว่าค่าใช้จ่าย 490 83 565 (2,234) 
หมายเหตุ: ปีงบประมาณ 2560 กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลจ านวน 127,445 ล้านบาท 
ที่มา: รายงานการเงินกองทุนหลักประกนัสุขภาพแห่งชาติ ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 จากส านกังานหลักประกันสุขภาพแห่งชาต ิ

 
เมื่อพิจารณาการด าเนินงานของกองทุนฯ พบว่า รายได้ส่วนใหญ่มาจากการพ่ึงพา

งบประมาณของรัฐบาลซึ่งข้ึนอยู่กับการจัดสรรงบประมาณในแต่ละปี ในขณะที่ค่าใช้จ่ายของกองทุนฯ  
จะเพ่ิมข้ึนตามจ านวนค่าใช้จ่ายรายหัวประชากรที่เพ่ิมข้ึน และจ านวนผู้สูงอายุซ่ึงมีแนวโน้มต้องการบริการ 
ทางการแพทย์มากขึ้น ส าหรับปีงบประมาณ 2560 กองทุนได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลจ านวน 123,466 
ล้านบาท และงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นจ านวน 3,979 ล้านบาท รวมเป็น
จ านวนทั้งสิ้น 127,445 ล้านบาท ซึ่งเพ่ิมข้ึนจากปีงบประมาณ 2559 จ านวน 4,436 ล้านบาท หรือเพ่ิมข้ึน 
ร้อยละ 3.6 
 
 
 



30 
 

อย่างไรก็ตาม โครงสร้างประชากรของประเทศไทยจะเป็นสังคมผู้สูงอายุอย่างสมบูรณ์
ในอีกไม่กี่ปีข้างหน้า ซ่ึงจะมีผลท าให้ค่าใช้จ่ายเพ่ือการบริการสาธารณสุขสูงขึ้น ทั้งนี้ สอดคล้องกับการเพ่ิม
อัตราเหมาจ่ายต่อหัวประชากรของกองทุนฯ จาก 1,142 บาท ในปี 2545 เป็น 3,110 บาทในปี 25604 คิดเป็น
สัดส่วนที่เพ่ิมข้ึนกว่าร้อยละ 172 เพ่ือให้ประชาชนสามารถเข้าถึงสิทธิการรับบริการสาธารณสุขได้ครอบคลุม
และมากขึ้น ดังนั้น หากกองทุนฯ ยังไม่สามารถบริหารจัดการรายได้และค่าใช้จ่ายให้มีความเหมาะสมในระยะยาว 
รัฐบาลยังคงต้องรับภาระโดยการจัดสรรงบประมาณเพ่ิมข้ึน จึงถือเป็นความเสี่ยงทางการคลัง 
 

2.3.2  กองทุนประกันสังคม 
 

ในช่วงปีงบประมาณ 2557 – 2560 ภาพรวมของการด าเนินงานของกองทุนประกันสังคม
ยังอยู่ในทิศทางเดียวกัน โดยมีสินทรัพย์รวมสูงกว่าหนี้สินรวม ซ่ึงสินทรัพย์ส่วนใหญ่ ได้แก่ เงินลงทุนระยะยาว
สุทธิ ในขณะที่หนี้สินส่วนใหญ่ ได้แก่ หนี้สินไม่หมุนเวียนรายการประมาณการหนี้สินประโยชน์ทดแทนกรณี
ชราภาพ ในขณะที่ผลการด าเนินงานในช่วงปีดังกล่าวพบว่า รายได้สูงกว่าค่าใช้จ่าย โดยรายได้ส่วนใหญ่ ได้แก่ 
รายการเงินสมทบทั้งจากนายจ้าง ผู้ประกันตน และรัฐบาล ในขณะที่ค่าใช้จ่าย ได้แก่ ค่าประโยชน์ทดแทน        
ในกรณีต่าง ๆ เช่น ค่าบริการทางการแพทย์ ค่าประโยชน์ทดแทนกรณีเจ็บป่วย เป็นต้น ส าหรับปีงบประมาณ 
2560 พบว่า กองทุนประกันสังคมมีสินทรัพย์รวมจ านวน 1,809,225 ล้านบาท ซึ่งสูงกว่าปีก่อนร้อยละ 11.9 
และหนี้สินรวมจ านวน 1,161,241 ล้านบาท ซึ่งสูงกว่าปีก่อนร้อยละ 13.0 ส่งผลให้สินทรัพย์รวมสูงกว่าหนี้สินรวม
จ านวน 647,984 ล้านบาท ซึ่งสูงกว่าปีก่อนร้อยละ 9.8 เมื่อพิจารณาผลการด าเนินงานของกองทุนประกันสังคม
ในปีงบประมาณ 2560 พบว่า รายได้สูงกว่าค่าใช้จ่ายจ านวน 40,966 ล้านบาท ซึ่งยังเป็นแนวโน้มเดียวกับ      
ปีที่ผ่านมา (ตารางที่ 2.2) 

 
ตารางท่ี 2.2 สินทรัพย์รวม และหนี้สินรวม ของกองทุนประกันสังคม 

ปีงบประมาณ 2557 – 2560 
                                            หน่วย: ล้านบาท 

กองทุนประกันสังคม 
ปีงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 

สินทรัพย์รวม 1,470,708 1,436,934 1,617,517 1,809,225 
หนี้สินรวม 983,587 905,369 1,027,326 1,161,241 
รายได ้ 200,617 230,481 237,240 246,529 
- เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 24,899 27,992 27,200 41,464 
ค่าใช้จ่าย 174,015 183,145 193,632 205,563 
รายได้สูงกว่าค่าใช้จ่าย 26,602 43,336 43,608 40,966 

หมายเหตุ: ปีงบประมาณ 2560 ส านักงานประกันสังคมได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลจ านวน 41,464 ล้านบาท 
ที่มา: ข้อมูลกองทุนประกันสังคม จากส านักงานประกันสังคม  

 
 
 
 

                                           
4 คู่มือบริหารกองทุนหลักประกันสขุภาพแห่งชาติ ปีงบประมาณ 2560 โดยกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาต ิ
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อย่างไรก็ดี ในอนาคตกองทุนจะมีค่าใช้จ่ายสูงขึ้นจากการที่โครงสร้างประชากรของ
ประเทศไทยเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุและจะเป็นสังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์ในไม่ช้า รายจ่ายส่วนใหญ่เป็นประมาณการ
หนี้สินประโยชน์ทดแทนกรณีชราภาพ ค่าบริการทางการแพทย์สถานพยาบาล และค่าประโยชน์ทดแทนกรณี
ต่าง ๆ ในขณะที่รายได้ส่วนใหญ่มาจากเงินสมทบจากนายจ้าง ผู้ประกันตน และรัฐบาล ดังนั้น รายได้ของ
กองทุนจะทยอยปรับลดลงไปตามแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงของประชากรและจ านวนแรงงาน ซึ่งจะมีผลต่อ
การส่งเงินสมทบให้แก่กองทุนลดลง ดังนั้น ในระยะยาวอาจจะเป็นภาระให้รัฐบาลต้องจัดสรรงบประมาณ   
เพ่ือใช้จ่ายเป็นเงินสมทบเพ่ิมขึ้นเพ่ือทดแทนส่วนที่ลดลง สะท้อนถึงภาระทางการคลังจึงถือเป็นความเสี่ยง
ทางการคลัง ทั้งนี้ ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560 รัฐบาลค้างจ่ายเงินสมทบและเงินอุดหนุนให้แก่กองทุนประกันสังคม 
จ านวนทั้งสิ้น 94,755 ล้านบาท5 
 

2.3.3  กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา 
 

เนื่องจากเมื่อวันที่ 26 มกราคม 2560 ราชกิจจานุเบกษาได้มีการประกาศใช้
พระราชบัญญัติกองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา พ.ศ. 2560 ซึ่งมีผลบังคับใช้ภายใน 180 วัน นับแต่วันที่ประกาศ
หรือภายในวันที่ 26 กรกฏาคม 2560 โดยพระราชบัญญัติดังกล่าวเป็นการควบรวมการด าเนินงานของกองทุน   
เงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา (กยศ.) และกองทุนเงินกู้ยืมเพ่ือการศึกษาที่ผูกกับรายได้ในอนาคต (กรอ.) เพ่ือให้การ
บริหารงานของกองทุนมีประสิทธิภาพมากขึ้น ทั้งในแง่ของการใช้งบประมาณอย่างคุ้มค่า รวมถึงการบริหารจัดการ
หนี้ให้มีความเหมาะสม ซ่ึงทั้ง 2 กองทุน เมื่อควบรวมกันแล้วให้เป็นกองทุนใหม่ โดยยังคงใช้ชื่อว่า “กองทุนเงินให้
กู้ยืมเพ่ือการศึกษา” เช่นเดิม 

 
ส าหรับปีงบประมาณ 2560 กยศ. (เดิม) และ กรอ. ได้จัดท างบการเงินรวมตั้งแต่วันที่ 

25 กรกฎาคม – 30 กันยายน 2560 ซึ่งได้มีการควบรวมทั้งด้านสินทรัพย์ หนี้สิน และก าไร (ขาดทุน) สะสมจาก
การด าเนินการที่ผ่านมา ทั้งนี้ เมื่อพิจารณางบแสดงฐานะทางการเงินเมื่อได้ควบรวมทั้งสองกองทุนแล้ว พบว่า 
มีสินทรัพย์รวมจ านวนทั้งสิ้น 331,497 ล้านบาท หนี้สินรวมจ านวนทั้งสิ้น 2,216 ล้านบาท และส่วนของกองทุน
จ านวนทั้งสิ้น 329,281 ล้านบาท ส าหรับผลการด าเนินงานหลังจากรวมกองทุนพบว่า มีรายได้จ านวนทั้งสิ้น   
1,296 ล้านบาท ในขณะที่ค่าใช้จ่ายติดลบจ านวนทั้งสิ้น 9,462 บาท ซึ่งการที่ค่าใช้จ่ายของกองทุนฯ ติดลบเกิดจาก
การปรับปรุงรายการค่าใช้จ่ายในการระงับหนี้และหนี้สงสัยจะสูญ ซึ่งการตั้งค่าใช้จ่ายรายการหนี้สงสัยจะสูญ
เป็นไปตามนโยบายของกองทุนฯ ที่จะถือเป็นค่าใช้จ่ายเมื่อครบก าหนดช าระหนี้ ท าให้ค่าใช้จ่ายรายการนี้มีจ านวน
สูงตามสัดส่วนระยะเวลาการช าระหนี้ของลูกหนี้ 
 

เมื่อพิจารณาสินทรัพย์ภายหลังการจัดท างบการเงินรวมแล้ว พบว่า ส่วนใหญ่เป็น
รายการลูกหนี้เงินให้กู้ยืมและดอกเบี้ยค้างรับซึ่งมีจ านวนทั้งสิ้น 283,595 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 85.5      
ของสินทรัพย์ทั้งหมด โดยส่วนใหญ่เป็นลูกหนี้เงินให้กู้ยืมที่ยังไม่ถึงก าหนดช าระ ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาค่าเผื่อหนี้    
สงสัยจะสูญของกองทุนพบว่า มีจ านวน 170,268 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 37.5 ของลูกหนี้เงินให้กู้ยืมและ
ดอกเบี้ยค้าง 
 

                                           
5 ข้อมูลจากกองทุนประกันสังคม ณ วันที่ 17 มกราคม 2560 
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อย่างไรก็ตาม ถึงแม้จะมีการควบรวม กยศ. และ กรอ. ให้เหลือเพียงกองทุนเดียวเพ่ือให้
เกิดการบริหารจัดการอย่างมีประสิทธิภาพ รัฐบาลยังคงมีภาระในการจัดสรรงบประมาณให้แก่กองทุนเงินให้กู้ยืม
เพ่ือการศึกษา (ใหม่) ดังนั้น ยังคงจ าเป็นต้องติดตามผลการด าเนินงานของกองทุนภายหลังจากการควบรวมต่อไป 
เนื่องจากหากกองทุนไม่สามารถบริหารงานได้อย่างมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงค์ ในระยะยาวอาจจะเป็นภาระ
ให้รัฐบาลต้องจัดสรรงบประมาณเพ่ิมข้ึน ซึ่งสะท้อนถึงภาระและความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลที่อาจจะต้อง
เพ่ิมข้ึนด้วย 
 

2.3.4  กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) 
 

ณ สิ้นปีงบประมาณ 2560 กอช. มีจ านวนสมาชิก 528,007 ราย เพ่ิมข้ึนจากปีก่อน 
ทีมี่จ านวนสมาชิก 508,742 ราย หรือเพ่ิมขึ้นร้อยละ 3.8 โดยแบ่งเป็นเพศชายจ านวน 209,619 คน คิดเป็น
ร้อยละ 39.7 ของจ านวนสมาชิกท้ังหมด และเพศหญิงจ านวน 318,388 คน คิดเป็นร้อยละ 60.3 เมื่อแยก   
ตามช่วงอายุพบว่า สมาชิกส่วนใหญ่อยู่ในช่วงอายุมากกว่า 30 ปี แต่ไม่เกิน 50 ปี คิดเป็นร้อยละ 42.0 รองลงมา
ได้แก่ ช่วงอายุมากกว่า 50 ปี แต่ไม่เกิน 60 ปี คิดเป็นร้อยละ 37.2 ส าหรับช่วงอายุมากกว่า 60 ปีขึ้นไป       
คิดเป็นร้อยละ 15.2 ส าหรับช่วงอายุมากกว่า 15 ปี แต่ไม่เกิน 30 ปี คิดเป็นร้อยละ 5.6 ทั้งนี้ สมาชิกส่วนใหญ่
ประกอบอาชีพเกษตรกรรม คิดเป็นร้อยละ 55.5 โดยเป็นสมาชิกที่มาจากภาคตะวันออกเฉียงเหนือคิดเป็น   
ร้อยละ 45.7 รองลงมาได้แก่ ภาคกลางคิดเป็นร้อยละ 22.2 และภาคเหนือคิดเป็นร้อยละ 12.8 ทั้งนี้ สมาชิก
ได้จ่ายเงินสะสมมาแล้วทั้งสิ้น 1,926 ล้านบาท ซึ่งส่วนใหญ่จ่ายเงินสะสมผ่านธนาคารเพ่ือการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร ธนาคารออมสิน โดยรัฐบาลได้จ่ายเงินสมทบไปแล้ว 665 ล้านบาท (แผนภาพที่ 2.5) 
 

แผนภาพที่ 2.5 รายละเอียดสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ ณ วันที่ 30 กันยายน 2560 
 

     จ านวนสมาชิกแบ่งตามหน่วยรับสมคัรสมาชิก   จ านวนสมาชิกตามช่วงอาย ุ
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จ านวนสมาชิกแบ่งตามเพศ     จ านวนสมาชิกแบ่งตามภาค 

  
    ที่มา: ข้อมูลกองทุนการออมแห่งชาต ิณ วันที่ 30 กันยายน 2560 

 
กอช. ได้เงินอุดหนุนจากรัฐบาลจ านวน 225 และ 500 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 

2555 และ 2556 ตามล าดับ โดยปีงบประมาณ 2557 และ 2558 ไม่ได้รับการจัดสรรจากรัฐบาล เนื่องจาก 
ยังไม่มีการด าเนินการ โดยในช่วงเวลาดังกล่าว รายได้ของ กอช. ได้แก่ รายได้จากเงินบริจาคและรายได้
ดอกเบี้ยรับ ในขณะที่ค่าใช้จ่ายส่วนใหญ่ ได้แก่ ค่าใช้จ่ายบุคลากร ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับเทคโนโลยีสารสนเทศ 
ส าหรับในปีงบประมาณ 2559 - 2560 กอช. ได้รับจัดสรรเงินอุดหนุนจากรัฐบาลจ านวน 633 และ 646  
ล้านบาท ตามล าดับ 
 

ในปีงบประมาณ 2560 กอช. มีสินทรัพย์รวมจ านวน 3,956 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากปี 
2559 จ านวน 1,517 ล้านบาท หรือเพ่ิมข้ึนร้อยละ 62.2 โดยสินทรัพย์ส่วนใหญ่เป็นเงินลงทุนระยะสั้น ซึ่งเป็น
เงินสะสมที่สมาชิกจ่ายเข้ากองทุนแล้ว กอช. น าไปลงทุนในหน่วยลงทุนต่าง ๆ มีจ านวน 2,946 ล้านบาท คิดเป็น
ร้อยละ 74.5 ของสินทรัพย์รวม และมีหนี้สินรวมจ านวน 63 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากปี 2559 จ านวน 57 ล้านบาท 
หรือเพ่ิมขึ้นร้อยละ 950.0 โดยหนี้สินส่วนใหญ่เป็นเจ้าหนี้อ่ืน ๆ ในรายการซื้อพันธบัตรจ านวน 60 ล้านบาท  
คิดเป็นร้อยละ 95.2 ของหนี้สินรวม เมื่อพิจารณาในส่วนของทุน พบว่า มีจ านวนทั้งสิ้น 3,893 ล้านบาท  
โดยส่วนใหญ่ ได้แก่ เงินอุดหนุนจากรัฐบาล และเงินสะสมจากสมาชิก 
 

ส าหรับผลการด าเนินงานพบว่า กองทุนมีรายได้และค่าใช้จ่ายจ านวน 95 ล้านบาท 
และ 87 ล้านบาท ตามล าดับ ส่งผลให้มีรายไดสู้งกว่าค่าใช้จ่ายจ านวน 8 ล้านบาท โดยรายได้ส่วนใหญ่เป็น
รายได้ดอกเบี้ยจากเงินฝากธนาคาร พันธบัตร และหุ้นกู้ และค่าใช้จ่ายส่วนใหญ่เป็นเงินเดือนและค่าจ้าง 
ค่าธรรมเนียมการจัดการการลงทุน (ตารางที่ 2.4) 
 

สรุปไดว้่า การด าเนินงานของ กอช. ยังอยู่ในระหว่างเริ่มต้น จ านวนสมาชิกมีเพียง 
5 แสนกว่าคนเมื่อเปรียบเทียบกับกลุ่มแรงงานนอกระบบทั้งหมดกว่า 25 ล้านคน โดย กอช. ยังคงด าเนินการ
ประชาสัมพันธ์ให้แก่ประชาชนที่เป็นกลุ่มเป้าหมายอย่างต่อเนื่องเพ่ือเพ่ิมจ านวนสมาชิก นอกจากนี้ จะเห็นว่า
ในปีที่ผ่านมา กอช. มีการบริหารจัดการเงินทุน โดยเพิ่มการลงทุนระยะสั้น ก่อให้เกิดรายได้ดอกเบี้ยจาก 
เงินลงทุนดังกล่าว ส่งผลให้ปีงบประมาณ 2560 มีรายได้สูงกว่าค่าใช้จ่าย 
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ตารางท่ี 2.3 สินทรัพย์รวม และหนี้สินรวม ของกองทุนการออมแห่งชาติ 
ปีงบประมาณ 2557 – 2560 

            หน่วย: ล้านบาท 
กองทุนการออมแห่งชาติ 

ปีงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 
สินทรัพย์รวม 732 1,211 2,439 3,956 
หนี้สินรวม 0.1 7 6 63 
ทุน 
-  เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 

731.9 
0 

1,204 
0 

2,433 
633 

3,893 
646 

รายได ้ 15 15 28 95 

ค่าใช้จ่าย 2 27 89 87 
รายได้สูงกว่าค่าใช้จ่าย 13 (12) (61) 8 
ที่มา : กองทุนการออมแห่งชาติ รวบรวมโดย ส านกังานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ วันที่ 30 กันยายน 2560 
 

อย่างไรก็ดี การพิจารณาความเสี่ยงทางการคลังของ กอช. (นอกเหนือจากการจัดสรร 
เงินงบประมาณประจ าปี) แล้วพบว่า รัฐบาลจะต้องรับภาระความเสี่ยงที่เกิดจากการรับประกันผลตอบแทน
ให้แก่สมาชิกในวันที่สมาชิกสิ้นสมาชิกภาพ (อายุครบ 60 ปี หรือเสียชีวิต) โดยผลตอบแทนที่สมาชิกจะได้รับ
ต้องไม่น้อยกว่าอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจ าประเภท 12 เดือน โดยเฉลี่ยของธนาคารออมสิน ธนาคารเพ่ือการ 
เกษตรและสหกรณ์การเกษตร และธนาคารพาณิชย์แห่งใหญ่ 5 แห่ง ทั้งนี้ หากการลงทุนของ กอช. ไม่สามารถ
บรรลุอัตราผลตอบแทนดังกล่าวตามที่ กอช. รับประกันไว้ อาจจะเป็นภาระของรัฐบาลในการจัดสรรเงินงบประมาณ
ให้แก่กองทุนต่อไป 
 

นอกจากนี้ ในกรณีที่สมาชิกมีอายุยืนยาวกว่าการประมาณการของ กอช. (เฉลี่ย 80 ปี) 
และเงินทุนในการจ่ายค่าบ านาญ (เงินที่จ่ายให้แก่สมาชิกเป็นรายเดือนเมื่อสมาชิกภาพของสมาชิกสิ้นสุดลง 
เมื่ออายุหกสิบปีบริบูรณ์) ให้แก่สมาชิกไม่เพียงพอ รัฐบาลจะต้องจัดสรรเงินงบประมาณให้แก่ กอช. มากข้ึน     
จึงถือเป็นความเสี่ยงทางการคลัง อย่างไรก็ตาม เนื่องจาก กอช. ยังอยู่ในระหว่างเริ่มต้นด าเนินการ จ านวน
สมาชิกยังไม่แน่นอน รวมถึงช่วงอายุของสมาชิกส่วนใหญ่อยู่ระหว่าง 30 ถึง 50 ปี ดังนั้น การเริ่มจ่ายเงิน
บ านาญชราภาพยังไม่เกิดขึ้นในอนาคตอันใกล้ โดยคาดว่าจะต้องเริ่มจ่ายเงินบ านาญให้แก่สมาชิกที่เข้าเง่ือนไข
การได้รับเงินบ านาญตั้งแต่ปี 25666 เป็นต้นไป ซึ่งกองทุนยังมีระยะเวลาในการบริหารจัดการเงินทุนให้ม ี  
ความเหมาะสมและเพียงพอต่อภาระที่จะเกิดขึ้นในอนาคต การติดตามการด าเนินงานของกองทุนอย่างต่อเนื่อง
จะท าให้ทราบถึงผลการด าเนินงานและทิศทางความเสี่ยงทางการคลังที่อาจจะเกิดขึ้น ทั้งนี้ รัฐบาลสามารถ
ด าเนินนโยบายเพื่อลดความเสี่ยงทางการคลังได้อย่างทันท่วงทีต่อไป 

 
 
 
 
 
 

                                           
6 ข้อมูลประมาณการจากส านกันโยบายการออม ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 26 มิถุนายน 2560 
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สาระส าคัญ 

กอช. เป็นหน่วยงานของรัฐและมีฐานะเป็นนิติบุคคลที่ไม่เป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ โดยกองทุน
เป็นระบบก าหนดการจ่ายเงินเข้ากองทุน (Defined contribution) สมาชิกมีบัญชีรายบุคคล (Individual 
account) และเป็นกองทุนภาคสมัครใจ 

 

วัตถุประสงค์ 
กอช. มีวัตถุประสงค์เพ่ือส่งเสริมการออมทรัพย์ของสมาชิกและเพ่ือเป็นหลักประกันการจ่ายบ านาญและ

ให้ประโยชน์ตอบแทนแก่สมาชิกเม่ือสิ้นสมาชิกภาพ  
 

การเข้าเป็นสมาชิก 
กอช. เป็นกองทุนเพ่ือการเกษียณอายุส าหรับบุคคลสัญชาติไทยอายุตั้งแต่ 15 – 60 ปี ไม่อยู่ในกองทุน

ตามกฎหมายอ่ืนที่ได้รับเงินสมทบจากรัฐหรือนายจ้าง (เช่น กองทุนประกันสังคม กองทุนสงเคราะห์ตาม
กฎหมายว่าด้วยครูและครูใหญ่โรงเรียนเอกชน และกองทุนส ารองเลี้ยงชีพ เป็นต้น) และไม่อยู่ในระบบบ าเหน็จ
บ านาญภาครัฐหรือเอกชน ดังนั้น ผู้มีสิทธิเป็นสมาชิก กอช. ได้แก่ เกษตรกร ผู้ประกอบอาชีพค้าขาย ขับรถแท็กซี่ 
มอเตอร์ไซค์รับจ้าง แม่บ้าน นักบัญชีอิสระ ทนายความ รวมถึงนักเรียน นักศึกษา เป็นต้น 
 

เงินสมทบ 
การจา่ยเงินเข้ากองทุนมาจาก 2 ฝ่าย คือ สมาชิกส่งเงินสะสม 50 – 13,200 บาทต่อปี และรัฐบาล

ส่งเงินสมทบให้ตามช่วงอายุของสมาชิกและตามจ านวนเงินที่สมาชิกสะสมเข้ากองทุน โดยสมทบให้ไม่เกินปีละ 
1,200 บาท ดังนี้      

หลักเกณฑ์การจ่ายเงินสมทบจากรัฐ 

อายุสมาชิก อัตราเงินสมทบต่อเงินสะสม 
เงินสมทบสูงสุด 

ที่จะก าหนดโดยกฎกระทรวง 
ไม่ต่ ากว่า 15 ปี แต่ไม่เกิน 30 ปี ร้อยละ 50 600 บาท/ปี 
มากกว่า 30 ปี แต่ไม่เกิน 50 ปี ร้อยละ 80 960 บาท/ปี 
มากกว่า 50 ปี แต่ไม่เกิน 60 ปี ร้อยละ 100 1,200 บาท/ปี 

 

การจ่ายเงินให้สมาชิกมี 4 กรณี ดังนี้ 
1. กรณีสมาชิกอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ จะได้รับบ านาญเป็นรายเดือนจนตลอดชีวิต 
2. กรณีสมาชิกทุพพลภาพก่อนอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ สมาชิกมีสิทธิขอรับเงินสะสมและ

ผลประโยชน์ของเงินสะสม ส าหรับเงินสมทบและผลประโยชน์ของเงินสมทบจะน าไปรวมค านวณบ านาญ 
เมื่อสมาชิกอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ 

3. กรณีสมาชิกลาออกจากกองทุน สมาชิกจะได้รับเงินสะสมและผลประโยชน์ของเงินสะสม ส าหรับ
เงินสมทบและผลประโยชน์ของเงินสมทบให้ตกเป็นของกองทุน 

4. กรณีสมาชิกเสียชีวิต กองทุนจะจ่ายเงินที่มีอยู่ในบัญชีของสมาชิกคืนแก่ผู้ที่สมาชิกได้แจ้งชื่อไว้กับ
กองทุน หรือให้แก่ทายาท 

 

ที่มา: ส านกันโยบายการออมและการลงทุน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 

กรอบความรู้ที่ 1 กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) 
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2.4  การจัดสรรงบประมาณให้กองทุนนอกงบประมาณ 
 

รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณเพ่ือเป็นเงินอุดหนุนให้แก่กองทุนนอกงบประมาณอย่างต่อเนื่อง    
เพ่ือเป็นการช่วยเหลือและสนับสนุนให้กองทุนนอกงบประมาณสามารถด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ได้ตาม
วัตถุประสงค์ของกองทุน ทั้งนี้ การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่กองทุนนอกงบประมาณแบ่งออกได้ 2 ลักษณะ 
ได้แก่ 1) การจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ือด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล เช่น กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง
แห่งชาติ (กองทุนหมู่บ้านฯ) เป็นต้น 2) การจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ือการด าเนินงานที่เป็นภาระผูกพันตามกฎหมาย 
เช่น กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา เป็นต้น ส าหรับกองทุนประกันสังคม
รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลผ่านส านักงานประกันสังคม ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม 
 

แผนภาพที่ 2.6 สัดส่วนปริมาณเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณต่องบประมาณรายจ่าย 
ปีงบประมาณ 2553 – 2560 

 

 
     ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ปีงบประมาณ 2553 – 2560 โดยรวมเงินงบประมาณที่จ่ายให้ส านักงานประกันสังคมไว้ด้วยแล้ว 

 
จากแผนภาพที่ 2.6 พบว่า ช่วงปีงบประมาณ 2553 – 2560 รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณ

เพ่ือเป็นเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณอย่างต่อเนื่อง โดยสัดส่วนของเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณ
ต่อวงเงินงบประมาณรายจ่ายมีแนวโน้มลดลงตั้งแต่ปีงบประมาณ 2557 มีจ านวนร้อยละ 7.0 ซึ่งลดลงจาก 
ร้อยละ 10.2 ในปีงบประมาณ 2556 ซ่ึงไดม้ีการจัดสรรเงินงบประมาณให้แก่กองทุนหมู่บ้านฯ เป็นจ านวนกว่า 
67,000 ล้านบาท ในขณะที่ปีงบประมาณ 2559 – 2560 รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณ 
ในอัตราร้อยละ 6.5 และ 6.7 ตามล าดับ ของงบประมาณรายจ่ายทั้งหมด ซึ่งการจัดสรรงบประมาณดังกล่าว
เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล 
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แผนภาพที่ 2.7 โครงสร้างการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายของกองทุนนอกงบประมาณ 
ประจ าปีงบประมาณ 2560 จ าแนกตามประเภทของกองทุน 

           หน่วย: ร้อยละ 

                                                                    

  หมายเหตุ: กองทุนประเภทเพื่อจ าหนา่ยและการผลิตและกองทุนประเภทเพื่อการบริการไม่ได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
ในปีงบประมาณ 2560 

ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 

 
จากการพิจารณาโครงสร้างการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายของกองทุนนอกงบประมาณ

ประจ าปีงบประมาณ 2560 จ าแนกตามประเภทของกองทุนจะเห็นได้ว่า ส่วนใหญ่รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุน
ให้กับกองทุนเพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคม ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 90.6 ของเงินอุดหนุนกองทุนทั้งหมด
โดยกองทนุที่ได้รับเงินอุดหนุนมากที่สุดคือ กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ เนื่องจากรัฐบาลมีภาระผูกพัน
ตามกฎหมายในการจัดสรรงบประมาณให้ รวมถึงแหล่งรายได้เกือบทั้งหมดของกองทุนมาจากเงินอุดหนุนของ
รัฐบาล ส าหรับกองทุนประเภทเพ่ือการกู้ยืมและกองทุนประเภทเพ่ือสนับสนุนและส่งเสริมได้รับการจัดสรร
งบประมาณประจ าปีในอัตราร้อยละ 5.3 และร้อยละ 4.1 ตามล าดับ ทั้งนี้ กองทุนประเภทเพ่ือจ าหน่ายและ
การผลิต เช่น เงินทุนหมุนเวียนการผลิตเหรียญกษาปณ์และท าของ เงินทุนหมุนเวียนโรงงานฟอกหนัง เป็นต้น 
และกองทุนประเภทเพ่ือการบริการ เช่น เงินทุนค่าธรรมเนียมผ่านทาง เงินทุนหมุนเวียนกรมการบินพลเรือน 
เป็นต้น ไม่ได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลในปีงบประมาณ 2560 เช่นเดียวกับปีงบประมาณ 2559 (แผนภาพที่ 
2.7) ส าหรับกองทุนประกันสังคมได้รับการจัดสรรเงินงบประมาณผ่านส านักงานประกันสังคมในปีงบประมาณ 
2560 จ านวนทั้งสิ้น 41,464 ล้านบาท ซึ่งเป็นส่วนของกองทุนประกันสังคมจ านวนทั้งสิ้น 40,585 ล้านบาท 

 
อย่างไรก็ดี ในระยะยาวกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติจะมีค่าใช้จ่ายที่ขยายตัวเพ่ิมมากขึ้น 

อันเป็นผลจากการเปลี่ยนแปลงทางด้านโครงสร้างอายุของประชากรของประเทศไทยที่เข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ 
และก าลังจะเป็นสังคมผู้สูงอายุสมบูรณ์ในไม่ช้า หากรายได้ของกองทุนไม่สามารถเติบโตได้ทันกับการขยายตัว
ของรายจ่ายจะเป็นภาระทางการคลังให้กับรัฐบาลในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือเป็นเงินอุดหนุนเพ่ิมมากข้ึน 
และไม่สามารถตัดลดได้เนื่องจากเป็นภาระผูกพันตามกฎหมาย ในขณะที่กองทุนประกันสังคมมีการจ่าย 
เงินบ านาญให้แก่สมาชิกที่สมทบเงินเพ่ิมเพ่ือรับสิทธิในส่วนชราภาพ อาจจะเป็นภาระทางการคลังของรัฐบาล
แบบโดยนัยในกรณีที่กองทุนไม่สามารถบริหารจัดการรายได้ให้เพียงพอกับรายจ่ายที่จะเกิดข้ึนได้ 
 
 

90.6 

5.3 4.1 

เพื่อการสงเคราะห์สังคมและสวัสดิการสังคม เพื่อการกู้ยืม เพื่อสนับสนุนและส่งเสริม 
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2.5  การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณ 
 

กองทุนนอกงบประมาณถือเป็นเครื่องมือที่ส าคัญอย่างหนึ่งในการด าเนินนโยบายของรัฐบาล 
โดยแต่ละกองทุนต่างก็มีวัตถุประสงค์ในการด าเนินงานที่แตกต่างกันออกไป เช่น วัตถุประสงค์ในด้านการสร้าง
สวัสดิการทางสังคมเพ่ือช่วยให้ประชาชนมีมาตรฐานในการด ารงชีวิต มีหลักประกันและความคุ้มครองที่ดีขึ้น
หรือวัตถุประสงค์เพ่ือแทรกแซงกลไกราคาสินค้า เป็นต้น อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการด าเนินนโยบายต่าง ๆ  
ของรัฐบาลผ่านกองทุนนอกงบประมาณจะเป็นประโยชน์ต่อประชาชน แต่การด าเนินนโยบายดังกล่าว 
ก็อาจก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลังกับรัฐบาลได้เช่นกัน เนื่องจากรัฐบาลจ าเป็นต้องจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อ
ช่วยเหลือกองทุนที่ประสบภาวะขาดทุน ต้องจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนกองทุนต่าง ๆ ให้สามารถด าเนิน
กิจกรรมได้อย่างต่อเนื่อง รวมทั้งรัฐบาลมีภาระผูกพันตามกฎหมายที่จะต้องจัดสรรงบประมาณให้กองทุน 
นอกงบประมาณบางกองทุนอีกด้วย 

ดังนั้น การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังอันเกิดจากกองทุนนอกงบประมาณในส่วนนี้ 
จะจ าแนกออกเป็น 3 กรณี ได้แก่ 1) ความเสี่ยงที่เกิดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณ 

 เพ่ือด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล 2) ความเสี่ยงที่เกิดจากภาระผูกพันทางด้านสวัสดิการสังคม และ 
3) ความเสี่ยงที่เกิดจากการใช้กองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคา โดยสรุปสาระส าคัญดังนี้ 
 

2.5.1  ความเสี่ยงท่ีเกิดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณเพื่อด าเนินการ
ตามนโยบายของรัฐบาล 

กองทุนนอกงบประมาณที่ตั้งขึ้นเพ่ือด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาลที่ส าคัญ
ประกอบด้วย กองทุนหมู่บ้านฯ กองทุนพัฒนาบทบาทสตรี กองทุนตั้งตัวได้ และกองทุนช่วยเหลือเยียวยา
นักท่องเที่ยวต่างชาติ ส าหรับในปีงบประมาณ 2560 รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณให้แก่กองทุนหมู่บ้านฯ 
จ านวน 194 ล้านบาท และจัดสรรงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมประจ าปีงบประมาณ 2560 จ านวน 15,000 
ล้านบาท ตามแผนบูรณาการพัฒนาเศรษฐกิจฐานรากและชุมชนเข้มแข็ง (ตารางที่ 2.4) 

 
ตารางท่ี 2.4 การจัดสรรงบประมาณให้กองทุนนอกงบประมาณที่จัดตั้งขึ้นตามนโยบายของรัฐบาล 

ปีงบประมาณ 2556 – 2560 
                    หน่วย: ล้านบาท 

กองทุน 2556 2557 2558 2559 2560 

1. กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ 67,970 6,008 - 35,200 15,194* 

2. กองทุนพัฒนาบทบาทสตรี 6,360 2,031 - 100 - 

3. กองทุนตั้งตัวได้ 5,000 - - - - 

3. กองทุนช่วยเหลือเยียวยานักท่องเที่ยวต่างชาติ - - 200 - - 
รวม 79,330 8,039 200 35,300 15,194 

   ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ปีงบประมาณ 2556 – 2560 
   หมายเหตุ: * ปี 2560 กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติได้จากการจัดสรรงบประมาณประจ าปี จ านวน 194 ล้านบาท และได้รับจัดสรร 
                   งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม จ านวน 15,000 ล้านบาท ตามแผนบูรณาการพัฒนาเศรษฐกิจฐานรากและชุมชนเข้มแข็ง 
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ทั้งนี้ จะเห็นได้ว่า การจัดสรรเงินงบประมาณให้แก่กองทุนที่ตั้งขึ้นเพ่ือด าเนินตาม
นโยบายของรัฐบาลในแต่ละปีจะมีความไม่แน่นอน ซึ่งขึ้นอยู่กับนโยบายของรัฐบาล ดังนั้น หากรัฐบาลมีการ
ด าเนินนโยบายต่าง ๆ ผ่านกองทุนเหล่านี้ในอนาคต รวมทั้งหากมีการจัดตั้งกองทุนใหม่เพ่ือเป็นเครื่องมือ
ทางการคลังเพ่ิมข้ึนก็จะท าให้เกิดภาระทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณเพ่ิมขึ้น ซึ่งถือเป็นความเสี่ยง
ทางการคลัง เนื่องจากกองทุนนอกงบประมาณโดยส่วนใหญ่ไม่สามารถหารายได้ได้เองจ าเป็นต้องพ่ึงพา 
เงินอุดหนุนจากรัฐบาลเท่านั้น 
 

อย่างไรก็ตาม ตามพระราชบัญญัติบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. 2558 ซึ่งรักษาการ 
โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง หากหน่วยงานใดมีความประสงค์จะจัดตั้งทุนหมุนเวียน ต้องผ่านการ
พิจารณากลั่นกรองในการขอจัดตั้งทุนหมุนเวียนจากคณะกรรมการนโยบายการบริหารทุนหมุนเวียนก่อน     
เพ่ือลดการจัดตั้งทุนหมุนเวียนที่ไม่มีความจ าเป็น และเพ่ือให้การบริหารทุนหมุนเวียนมีประสิทธิภาพ  
ลดความเสี่ยง และเสริมสร้างธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการด้านการเงินการคลังของรัฐ 
 

2.5.2  ความเสี่ยงท่ีเกิดจากภาระผูกพันทางด้านสวัสดิการสังคมตามกฎหมาย 
 

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

กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา และกองทุนการออมแห่งชาติ ปีงบประมาณ 2556 – 2560 
หน่วย: ล้านบาท       อัตราร้อยละ         หน่วย: ล้านบาท                                                              อัตราร้อยละ  
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หน่วย: ล้านบาท                                            อัตราร้อยละ       หน่วย: ล้านบาท                                                             อัตราร้อยละ 

 
ทีม่า: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ปีงบประมาณ 2556 – 2560 

 
จากการพิจารณางบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรให้แก่กองทุนนอกงบประมาณประเภท 

เพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคม ในช่วงปีงบประมาณ 2556 – 2560 พบว่า กองทุนหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติยังคงได้รับเงินงบประมาณที่สูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง และมีมูลค่าสูงที่สุด ทั้งนี้ เนื่องจากเป็นไปตามภารกิจ
ของกองทุนในการบริการประชาชนให้เข้าถึงระบบสุขภาพอย่างทั่วถึง รวมถึงเงินงบประมาณเป็นรายได้หลักของ
กองทุน ส าหรับกองทุนประกันสังคมได้รับการจัดสรรเงินงบประมาณเพ่ือเป็นเงินสมทบในส่วนของรัฐบาลตาม
กฎหมาย โดยได้รับจัดสรรผ่านส านักงานประกันสังคมมีจ านวนใกล้เคียงกันตั้งแต่ปี 2557 – 2559 คิดเป็น
จ านวนเงินโดยเฉลี่ยที่ 27,000 ล้านบาท ส าหรับในปีงบประมาณ 2560 ได้รับจัดสรรเพ่ิมขึ้นเป็น 41,464 ล้านบาท 
ซ่ึงเงินงบประมาณที่ได้รับการจัดสรรในแต่ละปีมีจ านวนที่น้อยกว่าจ านวนเงินสมทบที่รัฐบาลต้องจ่ายให้แก่
กองทุนประกันสังคม ส่งผลให้รัฐบาลมีเงินสมทบค้างจ่ายแก่กองทุนประกันสังคมมาโดยตลอด ส าหรับกรณีของ 
กยศ. ได้รับเงินงบประมาณใกล้เคียงกันส าหรับปีงบประมาณ 2558 และ 2559 เฉลี่ยอยู่ที่ 13,500 ล้านบาท 
อย่างไรก็ดี รัฐบาลไม่ได้จัดสรรงบประมาณให้แก่ กยศ. ส าหรับปีงบประมาณ 2560 ในขณะที ่กอช. ได้รับจัดสรร
เงินงบประมาณจ านวน 646 ล้านบาท เพ่ือเป็นเงินสมทบในส่วนรัฐบาลให้แก่สมาชิก 
 

ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่า การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายด้านสวัสดิการผ่านกองทุน   
นอกงบประมาณท้ัง 4 แห่งนี้ มีแนวโน้มจะเพ่ิมข้ึนในระยะยาว เนื่องจากเป็นสวัสดิการที่เกี่ยวกับประชาชน     
ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการรักษาพยาบาล การจ่ายเงินบ านาญเมื่อถึงวัยเกษียณ รวมถึงการสนับสนุนด้านการศึกษา
ซึ่งเป็นภาระท่ีรัฐบาลไม่สามารถปฏิเสธได้ เนื่องจากเป็นไปตามกฎหมาย ดังนั้น หากกองทุนทั้ง 4 แห่ง 
มีการบริหารจัดการที่ไม่มีประสิทธิภาพ และไม่สามารถช่วยเหลือตัวเองในด้านเงินทุนได้ในอนาคต ถือเป็น
ความเสี่ยงทางการคลังที่รัฐบาลจ าเป็นต้องมีมาตรการในการบริหารความเสี่ยงทางการคลังที่เหมาะสมต่อไป 
 

นอกจากนี้ ผลการศึกษาในหัวข้อโครงการศึกษาแนวทางการจัดท าสวัสดิการสังคม 
ที่เหมาะสมของประเทศไทยของส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ซึ่งด าเนินการวิจัยโดยสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข 
กระทรวงสาธารณสุข ได้คาดการณ์ภาระคา่ใช้จ่ายเกี่ยวกับสวัสดิการสังคมของหน่วยงานที่เก่ียวข้อง ซึ่งรวมถึง
กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ และกองทุนประกันสังคม ซ่ึงผลการศึกษาพบว่า ในกรณีท่ีเศรษฐกิจเติบโต
ร้อยละ 4 อัตราเงินเฟ้อร้อยละ 2.5 ส าหรับกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติมีภาระค่าใช้จ่ายเพ่ิมขึ้นจาก
จ านวน 259,934 ล้านบาท ในปี 2563 เป็น 640,782 ล้านบาท ในปี 2578 ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 1.4 และร้อยละ 1.2 
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ของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP) ตามล าดับ ในขณะที่กองทุนประกันสังคมจะมีภาระค่าใช้จ่ายจ านวน 
71,247 ล้านบาท ในปี 2563 โดยจะเพ่ิมเป็น 452,555 ล้านบาท ในปี 2578 ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 0.4 และ 0.9 
ของ GDP ตามล าดับ (แผนภาพที่ 2.9) 
 

แผนภาพที่ 2.9 ประมาณการภาระค่าใช้จ่ายกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
และกองทุนประกันสังคม ระหว่างปี 2563 ถึงปี 2578 

 

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

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

 
2.5.3  ความเสี่ยงท่ีเกิดจากการใช้กองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคา 

 
กองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง (กองทุนน้ ามันฯ) อยู่ภายใต้การควบคุมและดูแลของสถาบัน 

บริหารกองทุนพลังงาน เป็นกองทุนนอกงบประมาณท่ีรัฐบาลใช้เป็นกลไกในการช่วยเหลือผู้บริโภค และ
ผู้ประกอบการต่าง ๆ ด้วยการพยุงราคาน้ ามันในกรณีท่ีราคาน้ ามันในตลาดโลกปรับตัวสูงขึ้น ซึ่งรายได้ส่วนใหญ่
มาจากภาษีสรรพสามิตที่กรมสรรพสามิตเรียกเก็บจากผู้ผลิตน้ ามันเชื้อเพลิงในประเทศ และมาจากภาษีศุลกากรที่
กรมศุลกากรเรียกเก็บจากผู้น าเข้าน้ ามัน หรือการกูเ้งินเพ่ือรักษาระดับราคาน้ ามันเชื้อเพลิง โดยค่าใช้จ่ายของ
กองทุนน้ ามันฯ ส่วนใหญ่เป็นการจ่ายเงินอุดหนุนราคาน้ ามันประเภทต่าง ๆ ซึ่งปัจจุบันกองทุนน้ ามันฯ จ่ายเงิน
อุดหนุนในส่วนของน้ ามันก๊าซโซฮอล์ E20 E85 และก๊าซ LPG 

 2
59

,93
4 

 

 3
52

,31
4 

 

 4
72

,65
5 

  6
40

,78
2 

 
1.38 

1.34 

1.29 

1.24 

1.15

1.2

1.25

1.3

1.35

1.4

 -

 100,000

 200,000

 300,000

 400,000

 500,000

 600,000

 700,000

2563 2568 2573 2578 

คาดการณ์ภาระทางการคลัง สัดส่วนต่อ GDP 

ปี พ.ศ.  
 7

1,2
47

  

 1
19

,25
6 

 

 2
21

,86
8 

  4
52

,55
5 

 

0.38 
0.45 

0.60 

0.87 

0

0.2

0.4

0.6

0.8

1

 -

 100,000

 200,000

 300,000

 400,000

 500,000

2563 2568 2573 2578 

คาดการณ์ภาระทางการคลัง สัดส่วนต่อ GDP 

ปี พ.ศ.  



42 
 

เมื่อพิจารณาผลการด าเนินงานของกองทุนน้ ามันฯ ในช่วง 5 ปีที่ผ่านมา พบว่า 
กองทุนน้ ามันฯ ได้มีฐานะการเงิน (สุทธิ) ที่ดีข้ึน โดยอยู่ในระดับที่สูงกว่า 40,000 ล้านบาท ตั้งแต่ปีงบประมาณ 
2558 ทั้งนี้ ณ สิ้นปีงบประมาณ 2560 (แผนภาพที่ 2.10) ฐานะกองทุน (สุทธิ) ของกองทุนน้ ามันฯ อยู่ที่ 
37,964 ล้านบาท ซึ่งลดลงจากช่วงเดียวกันในปีงบประมาณ 2559 ซึ่งมีจ านวน 3,726 ล้านบาท หรือลดลง  
คิดเป็นร้อยละ 8.9 
 

แผนภาพที่ 2.10 ฐานะกองทุน (สุทธิ) ของกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง ปีงบประมาณ 2556 – 2560 
                      หนว่ย: ลา้นบาท 

                    
     ที่มา: สถาบันบรหิารกองทุนพลังงาน ณ วันที่ 1 ตุลาคม 2560 

 
ทั้งนี้ เมื่อวันที่ 17 สิงหาคม 2559 คณะรัฐมนตรีได้อนุมัติร่างพระราชบัญญัติ 

กองทุนน้ ามันเชื้อเพลิงตามที่กระทรวงพลังงานเสนอ เพื่อให้การด าเนินงานของกองทุนน้ ามันฯ สอดคล้องกับ
พระราชบัญญัติการบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. 2558 และเป็นการยกระดับจากกฎหมายรองที่เป็น 
พระราชกฤษฎีกาขึ้นมาเป็นพระราชบัญญัติ เพ่ือให้เกิดความน่าเชื่อถือ โปร่งใส และตรวจสอบได้ 
ซ่ึงร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวได้ผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกาแล้วเมื่อวันที่ 27 เมษายน 2560 
โดยได้มีการเปิดรับฟังความคิดเห็นจากสาธารณชน ตั้งแต่วันที่ 2 พฤษภาคม ถึงวันที่ 1 มิถุนายน 2560  
ปัจจุบันอยู่ระหว่างคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาน าเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาเห็นชอบในส่วนที่มี 
การแก้ไขร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวเพ่ือน าเสนอสภานิติบัญญัติแห่งชาติพิจารณาเห็นชอบตามล าดับต่อไป 
ดังนั้น ยังไม่ได้มีการประกาศใช้ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว 
 

อย่างไรก็ตาม ถึงแม้จะมีการยกระดับกองทุนน้ ามันฯ ให้เป็นกองทุนตามกฎหมาย
บริหารทุนหมุนเวียน เพ่ือให้เกิดความน่าเชื่อถือ โปร่งใส และตรวจสอบได้ แต่ตามมาตรา 6 (2) ของ 
ร่างพระราชบัญญัติกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง ยังคงก าหนดให้รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนให้กองทุนในกรณีท่ีมี 
เหตุฉุกเฉินหรือจ าเป็น ดังนั้น จึงยังคงมีความจ าเป็นต้องติดตามการด าเนินงานและฐานะทางการเงินของ
กองทุนน้ ามันฯ ภายใต้กฎหมายใหม่นี้ต่อไป เพ่ือประเมินความเสี่ยงทางการคลังที่รัฐบาลต้องรับภาระ 
ในกรณีที่มีเหตุฉุกเฉินหรือจ าเป็นตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้ 
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2.6  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของกองทุนนอกงบประมาณ 

 

ตารางท่ี 2.5 Fiscal Risk Matrix ของกองทุนนอกงบประมาณ 
 

แหล่งที่มาของ 
ภาระการคลัง 

ภาระท่ีแน่นอน 
(Direct liabilities) 

ต้องช าระแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

ภาระเสี่ยง 
(Contingent liabilities) 

อาจจะต้องช าระหากเหตุการณ์
บางอย่างเกิดข้ึน 

ภาระแบบชัดเจน 
(Explicit liabilities) 

    เป็นภาระตามกฎหมาย
สัญญาหรือข้อตกลง 

-  รัฐบาลจะต้องจัดสรรงบประมาณให้กับ
กองทุนนอกงบประมาณเป็นประจ าทุกปี 
โดยเฉพาะกองทุนที่เป็นภาระผูกพันทาง 
ด้านสวัสดิการสังคมตามกฏหมาย เช่น 
กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  
ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2560 มีการจัดสรร
งบประมาณอุดหนุนให้กองทุนนอก
งบประมาณทั้งสิ้น 183,985 ล้านบาท  
-  รัฐบาลค้างจ่ายเงินสมทบและเงินอุดหนุน
ให้แก่กองทุนประกันสังคม ณ สิ้นปีงบประมาณ 
2560 จ านวนทั้งสิ้น 94,755 ล้านบาท 

-  หากกองทุนนอกงบประมาณ
ประสบภาวะขาดทุน รัฐบาล 
ต้องรับภาระหนี้สินที่เกิดข้ึน 
เช่น กองทุนประกันสังคม 
กองทุนหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติ เป็นต้น 

 

ภาระแบบโดยนัย 
(Implicit liabilities) 

เป็นภาระโดยหลัก
จริยธรรมคุณธรรม
นอกเหนือจากที่ปรากฎ
เป็นกฎหมายหรือ
ข้อตกลงที่อาจถูกผลักดัน
โดยกลุ่มผลประโยชน์ 

- -  -  หากกองทุนน้ ามันฯ ขาด
สภาพคล่อง รัฐบาลมีความเสี่ยง
ทางการคลังในการด าเนินการ
แก้ไขการขาดสภาพคล่องของ
กองทุนน้ ามันฯ 

  ที่มา: สว่นบริหารความเส่ียงและวินัยการคลัง ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 

2.7  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

แนวทางในการลดความเสี่ยงทางการคลังจากการด าเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณมีดังนี้ 
 

2.7.1  สนับสนุนการพัฒนาระบบสารสนเทศกองทุนนอกงบประมาณอย่างต่อเนื่องเพ่ือให้
ได้รับข้อมูลที่ถูกต้องและรวดเร็ว โดยผลักดันให้กองทุนทุกแห่งมีหน้าที่รายงานข้อมูลการใช้จ่าย สถานะการเงิน
และกิจกรรมทีด่ าเนินการเผยแพร่เปิดเผยต่อสาธารณชนในเว็บไซต์ เพ่ือให้มีข้อมูลที่สามารถน าไปใช้ในการ
ด าเนินนโยบายได้อย่างถูกต้อง  

2.7.2  พิจารณามาตรการควบคุมการขยายตัวของรายจ่าย หรือเพ่ิมรายได้ของกองทุนที่เป็น
สวัสดิการสังคม หากพิจารณาด้านฐานะทางการเงินประกอบกับสถานการณ์ทางเศรษฐกิจและสังคม พบว่า
อาจมีปัญหาภาระทางการคลังในระยะยาวได้ โดยสามารถพิจารณาในแต่ละกองทุนที่ส าคัญ ดังนี้ 
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1)  กรณีกองทุนประกันสังคม 
(1)  ควรมีการพิจารณาเพ่ิมอายุการเกษียณ (ปัจจุบันอยู่ที่ 55 ปี) เพ่ือขยายเวลา

การเรียกเก็บเงินสมทบกองทุน การพิจารณาขยายหรือยกเลิกเพดานเงินเดือนของการจ่ายเงินสมทบเพ่ือเพ่ิม
รายได้ของกองทุน รวมถึงการพิจารณาการลงทุนของกองทุนให้มีผลตอบแทนที่สูงพอ เพ่ือน าไปใช้ใน 
การด าเนินการ นอกจากนี้ อาจต้องพิจารณาหลักเกณฑ์การจ่ายเงินในกรณีต่าง ๆ ให้แก่ผู้ประกันตนให้มี 
ความเหมาะสมกับการจ่ายเงินสมทบด้วย  

(2)  รัฐบาลควรจัดสรรเงินงบประมาณส าหรับเงินสมทบตามกฎหมายให้เพียงพอ
ในแต่ละปี เพ่ือให้กองทุนประกันสังคมมีรายได้ที่ถูกต้องและน ารายได้นั้นไปหาผลประโยชน์ตอบแทนได้ 
อย่างมีประสิทธิภาพ 

(3)  ติดตามการด าเนินงานของกองทุนประกันสังคมตามแผนการปฏิรูประบบ
ประกันสังคม ซ่ึงมีการวางแผนการปฏิรูประบบประกันสังคมจ านวน 8 ด้าน โดยหนึ่งในแผนปฏิรูป ได้แก่     
การปฏิรูปเรื่องการปรับปรุงเพดานค่าจ้างและอัตราเงินสมทบกองทุนประกันสังคม การพัฒนาสิทธิประโยชน์      
ในกรณีชราภาพโดยศึกษาการขยายอายุเกษียณ เป็นต้น ซึ่งหากการปฏิรูปสามารถด าเนินการได้อย่างเหมาะสม
ก็จะท าให้ระบบประกันสังคมมีประสิทธิภาพมากขึ้นและสามารถด ารงอยู่ได้ด้วยตัวเองอย่างยั่งยืน และสามารถ
ลดภาระการคลังของรัฐบาลในอนาคตได้ 

2)  กรณีกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
(1)  จากแนวโน้มที่กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติจะมีค่าใช้จ่ายเพิ่มสูงขึ้น  

ซ่ึงรายได้ส่วนใหญ่มาจากการจัดสรรงบประมาณ ดังนั้น กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติควรที่จะศึกษา   
แนวทางการเพ่ิมรายได้ให้กับกองทุน เช่น การร่วมจ่ายค่าบริการ (Co-payment)7 เพ่ือเป็นเครื่องมือปรับ
พฤติกรรมการใช้บริการสุขภาพของผู้ประกันตน โดยช่วยลดการใช้บริการที่ไม่จ าเป็น และส่งเสริมการป้องกันโรค 
แต่จะต้องไม่กระทบต่อผู้ป่วยที่มีฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมไม่ดี ซึ่งจะน าไปสู่การป้องกันการเกิดปัญหา 
Moral Hazard เพ่ือให้ประชาชนตระหนักถึงการดูแลและเสริมสร้างสุขภาพของตนเองมากข้ึน 

(2)  ศึกษาความเป็นไปได้ในการร่วมมือกับกองทุนประกันสังคมเพ่ือหาแนวทาง 
ในการจัดซื้อยาร่วมกับกองทุนประกันสังคม เพื่อให้เกิดอ านาจในการต่อรองด้านราคากับผู้ผลิตยา 

(3)  ติดตามแผนการปฏิรูปเพื่อรองรับปัญหางบประมาณและการเข้าสู่สังคม
ผู้สูงอายุของส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติโดยการปฏิรูปดังกล่าวจะด าเนินการผ่านคณะอนุกรรมการ
ขับเคลื่อนและปฏิรูประบบสาธารณสุขด้านการคลังสุขภาพและระบบหลักประกันสุขภาพ ซ่ึงหากการปฏิรูป
ดังกล่าวสามารถสร้างความยั่งยืนให้แก่กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติในแง่ของการลดภาระการจัดสรร
งบประมาณของภาครัฐในอนาคตก็จะท าให้รัฐบาลจัดสรรงบประมาณให้แก่กองทุนหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติในระดับที่เหมาะสม และสามารถควบคุมได้โดยไม่ก่อให้เกิดความเสี่ยงทางด้านการคลัง ทั้งนี้ 
ประชาชนก็ยังคงได้รับการบริหารที่มีประสิทธิภาพและมีความเป็นธรรม  

นอกจากนี้ เห็นว่า ในอนาคตกองทุนนอกงบประมาณเกี่ยวกับสวัสดิการสังคมจะเป็น
ภาระของรัฐบาลในการจัดสรรงบประมาณให้มากข้ึน ดังนั้น ควรมีการจัดตั้งคณะท างานที่ท าหน้าที่ดูแล
เกี่ยวกับสวัสดิการภาพรวมอย่างจริงจัง 

3)  กรณีของกองทุนการออมแห่งชาติ พบว่า ก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลัง 
ได ้2 ประเด็น ได้แก่ 
                                           

     7 Co-payment เป็นการร่วมจา่ย ณ จุดบริการใหก้ับผู้ให้บริการโดยตรง ซ่ึงอาจเป็นการก าหนดราคาตายตัว หรือเป็นสัดส่วนร้อยละของค่าใช้จา่ย 
  ที่ผู้ให้บริการเรียกเก็บ  
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(1)  ความเสี่ยงที่เกิดจากการรับประกันผลตอบแทนให้แก่สมาชิกเมื่อสมาชิก 
สิ้นสภาพ ซึ่งหากกองทุนการออมแห่งชาติไม่สามารถบริหารจัดการการลงทุนให้ได้ผลประโยชน์ตอบแทน 
ตามทีก่ฎหมายก าหนด ก็จะเป็นภาระของรัฐบาลในการจัดสรรเงินงบประมาณเพ่ิมเติมให้แก่กองทุน ดังนั้น 
เพ่ือลดความเสี่ยงทางการคลังดังกล่าว กองทุนการออมแห่งชาติต้องมีการบริหารจัดการด้านการลงทุนที่มี
ความปลอดภัย และมีความเหมาะสม เป็นไปตามสภาพข้อเท็จจริงของสภาวการณ์ในแต่ละช่วงเวลาที่ม ี
การลงทุน 

(2)  ความเสี่ยงจากการขาดสภาพคล่องในการจ่ายผลประโยชน์เงินชราภาพ
ให้แก่สมาชิกเมื่อสิ้นสภาพ ซึ่งจะเป็นภาระของรัฐบาลในการจัดสรรเงินงบประมาณเพ่ิมเติมเช่นเดียวกัน ดังนั้น
ในการค านวณมูลค่าเงินทุนที่ต้องจ่ายให้แก่สมาชิกเมื่อสิ้นสภาพ กองทุนต้องพิจารณาใช้ Model ที่เหมาะสม 
และต้องมีการทบทวนสมมติฐานที่เก่ียวข้องอย่างสม่ าเสมอ เพ่ือให้ผลการค านวณภาระที่ต้องจ่ายให้แก่สมาชิก
มีความถูกต้องและสะท้อนข้อเท็จจริงมากที่สุด ซึ่งจะท าให้กองทุนวางแผนการบริหารได้อย่างมีประสิทธิภาพ
และเป็นการลดภาระทางการคลังต่อรัฐบาลในอนาคต 

(3)  รัฐควรมีการส่งเสริมการให้ความรู้ด้านการเงินแก่ประชาชนอย่างต่อเนื่อง 
เพ่ือให้เกิดความตระหนักรู้ในการเก็บออมเพ่ือใช้ภายหลังจากการเกษียณอายุ ซึ่งมีความแตกต่างกันระหว่าง
ประชาชนในแต่ละกลุ่มรายได้ ทั้งนี้ หากประชาชนมีความรู้ และความเข้าใจในการเก็บออมที่เหมาะสมกับ
ตนเองเพ่ือใช้ภายหลังการเกษียณอายุ จะเป็นการลดภาระทางการคลังของรัฐที่ต้องดูแลต่อไปในอนาคต 
       2.7.3 เมื่อมีการบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังแล้ว กองทุนนอกงบประมาณ 
จะถือเป็นหน่วยงานของรัฐที่ต้องปฏิบัติตามวินัยการเงินการคลังที่กฎหมายบัญญัติไว้ ดังนั้น หน่วยงานที่
เกี่ยวข้องต้องมีการเตรียมความพร้อมให้แก่กองทุนนอกงบประมาณ เช่น กรมบัญชีกลาง ต้องให้ความรู้          
แก่กองทุนนอกงบประมาณ โดยเฉพาะในเรื่องการจัดท ารายงานการเงินประจ าปีที่ต้องแสดงทั้งเงินงบประมาณ 
เงินนอกงบประมาณ และการก่อหนี้ ทั้งนี้ เมื่อรายงานการเงินประจ าปีนั้นได้ผ่านการตรวจสอบของส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินแล้วจะต้องเผยแพร่ให้สาธารณชนทราบ ซึ่งจะท าให้การด าเนินงานของกองทุนนอก
งบประมาณมีความโปร่งใส และสามารถตรวจสอบได้ โดยจะเป็นประโยชน์ต่อรัฐบาลในการด าเนินนโยบาย     
ที่เหมาะสมและสอดคล้องกับพันธกิจกองทุนนอกงบประมาณ รวมถึงการจัดสรรงบประมาณให้แก่กองทุน    
นอกงบประมาณอย่างเหมาะสมเพื่อให้เกิดความคุ้มค่า และใช้จ่ายอย่างมีประสิทธิภาพต่อไป 
 
“กองทุนนอกงบประมาณ” ถือเป็นกลไกส าคัญของรัฐบาลในการผลักดันนโยบายต่าง ๆ ของรัฐบาลให้ส าเร็จ
ลุล่วงได้อย่างรวดเร็ว เนื่องจากสามารถด าเนินการโดยใช้กฎระเบียบข้อบังคับของตนเอง  จึงมีความคล่องตัว 
มีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ และมีความสะดวกรวดเร็วในการด าเนินงาน นอกจากนี้ กองทุน 
นอกงบประมาณจัดตั้งขึ้นเพ่ือวัตถุประสงค์เป็นการเฉพาะ 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 โดยปีงบประมาณ 2560 รัฐวิสาหกิจฯ มีรายได้น าส่งคลัง
จ านวน 135,277 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 5.8 ของรายได้รัฐบาลสุทธิ (2,343,000 ล้านบาท) สูงกว่าประมาณ
การจ านวน 31,320 ล้านบาท8 

อย่างไรก็ดี รัฐวิสาหกิจฯ มีความเสี่ยงในการด าเนินงานเช่นเดียวกับองค์กรธุรกิจทั่วไป 
หากรัฐวิสาหกิจฯ ขาดประสิทธิภาพในการด าเนินงานหรือมีผลการด าเนินงานขาดทุนสะสมอย่างต่อเนื่อง 
จะส่งผลต่อความอยู่รอดของรัฐวิสาหกิจฯ และรัฐบาลจ าเป็นต้องให้ความช่วยเหลือทางการเงินในรูปแบบของ
การให้เงินอุดหนุน การเพ่ิมทุน การช าระหนี้เงินกู้แทน ซึ่งถือเป็นภาระการคลังของรัฐบาลในอนาคต 
นอกจากนี ้หนี้รัฐวิสาหกิจฯ นับเป็นหนี้สาธารณะทั้งที่เป็นหนี้ที่รัฐบาลค้ าประกันและหนี้ที่รัฐบาลไมค่้ าประกัน 

ในปีงบประมาณ 2560 รัฐวิสาหกิจมีจ านวนทั้งหมด 56 แห่ง9 โดยเป็นรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่
สถาบันการเงินจ านวน 45 แห่ง และรัฐวิสาหกิจที่เป็นสถาบันการเงินจ านวน 11 แห่ง10 
 

ทั้งนี้ การประเมินความเสี่ยงของรัฐวิสาหกิจ จะพิจารณาตามหัวข้อ ดังนี้ 
3.1  การประเมินฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม 
3.2  การประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม 
3.3  การประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ รายแห่ง จะพิจารณารัฐวิสาหกิจฯ 

เพียง 6 แห่ง ที่มีผลการด าเนินงานขาดทุนเป็นจ านวนมาก หรือมีความเสี่ยงที่จะขาดทุนในอนาคต ได้แก่       
1) การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) 2) การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.) 3) องค์การขนส่ง
มวลชนกรุงเทพ (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 

 
 
 

                                           
8 ที่มา: ส านกังานเศรษฐกจิการคลัง (ข้อมูล ณ วันที่ 30 กันยายน 2560) เงินน าสง่รายได้แผ่นดนิของรฐัวิสาหกิจฯ (ไม่รวมสถาบันการเงิน) จ านวน 135,277 
  ล้านบาท (เงินน าส่งทั้งหมดจ านวน 158,726 ล้านบาท หักเงินน าส่งของ SFIs จ านวน 23,449 ล้านบาท) ซ่ึงสูงกว่าประมาณการที่มีจ านวน 103,957    
  ล้านบาท 
9 รัฐวิสาหกิจจ านวน 56 แห่ง เป็นจ านวนรัฐวิสาหกิจที่ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจก ากับดูแล 
10 คณะรฐัมนตรมีีมติเมื่อวันที่ 27 กันยายน 2559 อนุมัติให้กระทรวงการคลังจัดตัง้ บริษัทบริหารสนิทรัพย์ ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย จ ากัด (Islamic    
   Bank Asset Management Ltd. : IAM) มีสถานะเป็นรฐัวิสาหกิจ ซ่ึงกระทรวงการคลังถือหุ้นทั้งหมดใน IAM อยู่ภายใต้สังกัดของกระทรวงการคลัง  
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ล้านบาท 

3.1  การประเมินฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม 
 
 
 
 
 
 

 
หมายเหตุ: ปีบัญชี หมายถึง การรวมข้อมูลระหว่างขอ้มูลของรัฐวิสาหกิจฯ ที่ใช้ปีปฏทินิซ่ึงเป็นเดือนมกราคม – ธันวาคม และขอ้มูลของรัฐวิสาหกจิฯ                                                                            
ที่ใช้ปีงบประมาณ ซ่ึงเป็นขอ้มูลเดือนตุลาคม – กันยายน  
ที่มา: ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ (ขอ้มูลปีบัญชี 2556 – 2559) และข้อมูลจากระบบ Government Fiscal Management Information    
       System (GFMIS) (ข้อมูลปีบัญชี 2560) ณ วันที ่11 มกราคม 2561 

 
 ในปีบญัชี 2560 รัฐวิสาหกิจฯ มีสินทรัพย์รวมจ านวน 6,203,420 ล้านบาท หนี้สินรวม 
จ านวน 3,626,243 ล้านบาท และทุนจ านวน 2,577,177 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากช่วงเดียวกันของปีก่อนร้อยละ 6.0  
ร้อยละ 7.1 และร้อยละ 4.4 ตามล าดับ (แผนภาพที่ 3.1) 

ส าหรับผลการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจฯ พบว่า ตั้งแต่ปีบัญชี 2556 – 2560 มีก าไรมาโดยตลอด
แตค่่อนข้างผันผวน โดยในปีบัญชี 2556 – 2558 ก าไรสุทธิทยอยปรับตัวลดลงอย่างต่อเนื่อง สาเหตุส าคัญจาก
ผลกระทบจากความชะงักงันของเศรษฐกิจ รวมไปถึงรัฐวิสาหกิจฯ หลายแห่งประสบปัญหาการขาดทุนอย่าง
รุนแรง เช่น รฟท. ขสมก. บกท. ทีโอที และ กสท. เป็นต้น ทั้งนี้ ปีบัญชี 2560 รัฐวิสาหกิจฯ มีก าไรจ านวน 
272,616 ล้านบาท เพิ่มขึ้นจากช่วงเดียวกันของปีก่อนร้อยละ 25.3 (แผนภาพที่ 3.2) 
 

ตารางท่ี 3.1 อัตราส่วนทางการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม 
ปีบัญชี 2556 – 2560 

ปีบัญช ี 2556 2557 2558 2559 2560 
ROA (%) 4.6 2.9 1.8 4.3 4.4 
ROE (%) 12.1 6.7 4.1 10.2 10.6 
D/E (เท่า) 1.6 1.3 1.3 1.4 1.4 

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (ข้อมูลปีบญัชี 2556 – 2559) และข้อมูลจากระบบ Government Fiscal Management     
       Information System (GFMIS) (ข้อมูลปีบัญชี 2560) ณ วันที ่11 มกราคม 2561 
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ล้านบาท สินทรัพย์ หนี้สิน ทุน 

แผนภาพที่ 3.1 สินทรัพย์ หนี้สิน และทุน 
ของรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม 

ปีบัญช ี2556 – 2560 

แผนภาพที่ 3.2 ก าไร (ขาดทุน) สุทธิ 
ของรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม  

ปีบัญช ี2556 – 2560 



48 
 

เมือ่วิเคราะห์อัตราส่วนทางการเงินรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวมระหว่างปีบัญชี 2556 – 2560 
สรุปได้ดังนี้ 

อัตราผลตอบแทนต่อสินทรัพย์รวม (Return On Assets: ROA)11 พบว่า ตั้งแต่ปีบัญชี 2556 – 
2560 ค่า ROA มีค่าผันผวนโดยเพิ่มขึ้นหรือลดลงตามก าไรสุทธิรัฐวิสาหกิจฯ โดยปี 2560 ค่า ROA เท่ากับ   
ร้อยละ 4.4 เพ่ิมข้ึนจากปีก่อนที่เท่ากับร้อยละ 4.3 เนื่องจากก าไรสุทธิปี 2560 เพ่ิมขึ้นจากปีก่อนจ านวน 
55,112 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 25.3 ในขณะที่สินทรัพย์รวมปี 2560 เพิ่มขึ้นจากปีก่อนจ านวน 
350,044 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 6.0 ซ่ึงสะท้อนว่า รัฐวิสาหกิจฯ มีความสามารถในการบริหารสินทรัพย์
เพ่ือสร้างก าไรให้กับองค์กร 

อัตราผลตอบแทนต่อส่วนของผู้ถือหุ้น (Return On Equity: ROE)12 พบว่า ตั้งแต่ปบีัญชี
2556 – 2560 ค่า ROE มีค่าผันผวนโดยเพิ่มขึ้นหรือลดลงตามก าไรสุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ โดยปี 2560  
ค่า ROE เท่ากับร้อยละ 10.6 เพ่ิมข้ึนเล็กน้อยจากปกี่อนที่เท่ากับร้อยละ 10.2 เนื่องจากอัตราการเพ่ิมขึ้น           
ของก าไรสุทธิปี 2560 เท่ากับร้อยละ 25.3 สูงกว่าอัตราการเพ่ิมข้ึนของส่วนของทุนที่เท่ากับ 4.4 ซึ่งสะท้อนว่า 
รัฐวิสาหกิจฯ มีความสามารถในการบริหารทุนเพ่ือสร้างก าไรให้กับองค์กร 

อัตราส่วนหนี้สินต่อส่วนของผู้ถือหุ้น (Debt to Equity Ratio: D/E Ratio)13 พบว่า ตั้งแต ่       
ปีบัญชี 2556 – 2560 D/E Ratio มีค่าเฉลี่ยเท่ากับ 1.4 เท่า ซึ่งอยู่ในเกณฑ์ท่ีส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) ก าหนดให้ไม่เกิน 1.5 เท่า แสดงให้เห็นว่า ภาระหนี้สินเมื่อเทียบกับทุน 
โดยรวมอยู่ในเกณฑ์ที่ก าหนด โดยปี 2560 D/E Ratio เท่ากับ 1.4 เท่า ซึ่งมีค่าเท่ากับปีก่อน 

 
เมื่อพิจารณาผลการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจฯ เป็นรายสาขาพบว่า ปีบัญชี 2560 รัฐวิสาหกิจฯ 

แต่ละสาขามีผลประกอบการเพ่ิมข้ึนและลดลงตามสถานการณ์และรูปแบบการประกอบการของสาขานั้น ๆ 
โดยสาขาท่ีมีผลการด าเนินงานเปลี่ยนแปลงส าคัญ ได้แก่ 

1)  สาขาพลังงาน พบว่า เป็นสาขาที่มีผลการด าเนินงานที่ดีที่สุด โดยปีบัญชี 2560 มีผลการ
ด าเนินงานเป็นก าไรสุทธิจ านวน 243,085 ล้านบาท เพิ่มข้ึนจากปีบัญชี 2559 ที่มีก าไรสุทธิจ านวน 124,970 
ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 94.5 โดยผลการด าเนินงานที่เพ่ิมสูงขึ้นของบริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) 
หลังจากท่ีมผีลการด าเนินงานที่ตกต่ าในปี 2558 และ 2559 มีสาเหตุจากผลของการบันทึกด้อยค่าสินทรัพย์
ลดลงและก าไรจากการสต็อกน้ ามันที่เป็นผลจากราคาน้ ามันดิบในตลาดโลกปรับตัวลดลงในชว่งก่อนหน้า 

2)  สาขาสื่อสาร พบว่า ในปีบัญชี 2560 มีผลการด าเนินงานเป็นก าไรสุทธิจ านวน 1,147  
ล้านบาท ลดลงจากปีบัญชี 2559 ที่มีก าไรสุทธิจ านวน 4,970 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 76.9 สาเหตุจาก
การขาดทุนสุทธิของ กสท. จ านวน 3,273 ล้านบาท จากสถานการณ์ท่ีตกต่ าของธุรกิจโทรคมนาคม และบริษัท 
อสมท จ ากัด (มหาชน) ที่ขาดทุนสุทธิจ านวน 670 ล้านบาท จากสภาวการณ์แข่งขันที่รุนแรงของธุรกิจ
สื่อสารมวลชน รวมถึงความต้องการของผู้บริโภคท่ีเปลี่ยนแปลงไปอย่างมีนัยส าคัญ อย่างไรก็ตาม บริษัท 
ไปรษณีย์ไทย จ ากัด มีก าไรสุทธิจ านวน 4,119 ล้านบาท เนื่องจากการเติบโตของรายได้ในส่วนของการขนส่ง 
และโลจิสติกส์ จึงส่งผลให้สาขาสื่อสารยังคงมีก าไรสุทธิอยู่ 

                                           
11 อัตราผลตอบแทนจากสินทรัพย์รวม (ROA) = ก าไรสุทธิ/สินทรัพย์รวม โดยหากอัตราผลตอบแทนที่ได้มีค่าสูง แสดงถึงการใช้ทรัพย์สินอย่างมีประสิทธิภาพ  
   หากติดลบแสดงถึงความสามารถในการหารายได้ต่ า 
12 อัตราผลตอบแทนต่อส่วนของผู้ถือหุ้น (ROE) = ก าไรสทุธิ/สว่นของผู้ถอืหุ้น ซึ่งค่าสูงขึ้น แสดงถึงความสามารถในการน าเงินลงทุนของผู้ถอืหุ้นไปสร้าง   
   ผลตอบแทนมีแนวโน้มเพิ่มขึน้ หากค่าต่ าลง แสดงถึงความสามารถในการน าเงินลงทนุของผูถ้ือหุ้นไปสร้างผลตอบแทนมแีนวโนม้ลดลง  
13 อัตราสว่นหนี้สินตอ่ส่วนของทนุ (D/E) = หนี้สินรวม/สว่นของผูถ้ือหุ้น โดยหากอัตราส่วนดังกล่าวย่ิงสูง ก็แสดงถึงการกอ่หนีท้ี่มากจนอาจกอ่ให้เกิด 
    ความเสี่ยงทางการคลังจากการของบประมาณมากขึ้น หรือการน าส่งรายได้ลดลง โดยอัตราส่วนที่เหมาะสมมักไม่เกิน 2 เท่า 
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3)  สาขาขนส่งพบว่า ปีบัญชี 2560 มีผลการด าเนินงานเป็นก าไรสุทธิจ านวน 27,319  
ล้านบาท เพิ่มขึ้นจากปีบัญชี 2559 ที่มีก าไรสุทธิจ านวน 21,783 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 25.4 เนื่องจาก
ผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ที่ส าคัญมีก าไรสุทธิเพิ่มข้ึน ได้แก่ 1) การทางพิเศษแห่งประเทศไทย             
ซึ่งเป็นผลจากรายได้ค่าผ่านทางพิเศษท่ีเพ่ิมขึ้นตามปริมาณการจราจร และ 2) บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด 
(มหาชน) ที่มีรายได้เพ่ิมข้ึนจากการบริการ (จ านวนผู้โดยสารและผู้ใช้บริการภายในท่าอากาศยาน) และรายได้
ส่วนแบ่งผลประโยชน์ (ส่วนแบ่งผลประโยชน์จากร้านค้าปลอดอากร)  

อย่างไรก็ตาม รัฐวิสาหกิจฯ ในแต่ละสาขามีผลการด าเนินงานเป็นก าไรสุทธิในทุกสาขา 
ยกเว้นสาขาเกษตร และสาขาทรัพยากรธรรมชาติ ที่มีผลการด าเนินงานขาดทุนสุทธิ โดยสาขาเกษตรขาดทุน
สุทธิจ านวน 16 ล้านบาท จากช่วงเดียวกันของปีก่อนที่มีก าไรสุทธิจ านวน 82 ล้านบาท ซึ่งเป็นผลจาก 
การขาดทุนสุทธิของการยางแห่งประเทศไทยจากรายได้ค่าธรรมเนียมจากการส่งออกที่ลดลง และสาขา
ทรัพยากรธรรมชาติที่ขาดทุนสุทธิจ านวน 130 ล้านบาท จากช่วงเดียวกันของปีก่อนที่มีก าไรสุทธิจ านวน 145 
ล้านบาท เนื่องจากผลการขาดทุนสุทธิขององค์การสวนสัตว์ ที่มีรายได้การจ าหน่วยบัตร สินค้า และบริการ
ลดลง (ตารางที่ 3.2) 
 

ตารางท่ี 3.2 ก าไรสุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ แยกตามสาขา  
ปีบัญชี 2557 – 2560 

           หน่วย: ลา้นบาท 

สาขา (ปีบัญชี) 2556 2557 2558 2559 2560 
พลังงาน  83,697   192,216   75,141   124,970   243,085  
ขนส่ง  6,123   37,471   29,418   21,783   27,319  
สื่อสาร  455   (8,668)  (5,580)  4,970   1,147  
สาธารณูปการ  17,101   16,371   8,421   8,174   17,405  
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  8,894   11,772   5,823   6,680   13,569  
เกษตร  804   184   76   82   (16) 
ทรัพยากรธรรมชาติ  (282)  (28)  17   145   (130) 
สังคมและเทคโนโลย ี  1,526   1,505   825   975   2,025  
ที่มา: ปีบัญชี 2556 – 2559 จากงบการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ รายแห่ง จากส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ และปีบัญช ี2560 
       จากงบการเงินระบบ GFMIS ณ วันที่ 16 มกราคม 2561 

 
3.2  การประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม 
 

การประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจฯ เป็นการประเมินจากตัวชี้วัดความเสี่ยง
ทางการคลัง (Fiscal Risk Indicators) ที่ประยุกต์มาจากแนวคิดของกองทุนการเงินระหว่างประเทศ 
(International Monetary Fund: IMF) ประกอบด้วย 1) เงินรับจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล 
2) หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ และ 3) ความต้องการด้านเงินทุนรวม โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
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1)  เงินรับจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล (Net Flows from the Budget/  
Net Contribution to the Budget)14 
 

รัฐวิสาหกิจฯ รับเงินจากรัฐบาลในรูปแบบของงบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรให้ และจ่ายเงินให้
รัฐบาลในรูปแบบของเงินน าส่งรายได้แผ่นดินให้กับกระทรวงการคลัง ดังนั้น หากรัฐวิสาหกิจฯ รับเงินจาก
รัฐบาลมากกว่าน าส่งเงินรายได้ (รวมภาษีเงินได้นิติบุคคล) ถือว่า รัฐวิสาหกิจฯ รับเงินสุทธิจากรัฐบาล 
ในทางตรงข้ามหากรัฐวิสาหกิจฯ น าส่งเงินรายได ้(รวมภาษีเงินได้นิติบุคคล) มากกว่ารับเงินจากรัฐบาลถือว่า 
รัฐวิสาหกิจฯ จ่ายเงินสุทธิให้รัฐบาล โดยตั้งแต่ปีบัญชี 2556 - 2560 รัฐวิสาหกิจฯ มีเงินรับสุทธิ เงินจ่ายสุทธิ 
และเงินรับจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล สรุปได้ดังนี้ 
 

ตารางท่ี 3.3 เงินรับสุทธิ เงินจ่ายสุทธิ และเงินรับจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล 
ตั้งแต่ปบีัญชี 2556 – 2560 

            หน่วย: ลา้นบาท 
ตัวชี้วัด 2556 2557 2558 2559 2560 

(1)  เงินรับสุทธิ 65,843 64,063 60,167 73,387 64,933 
(2)  เงินจ่ายสุทธ ิ 136,010 158,518 166,283 125,645 160,728 

(2.1)  เงินน าส่ง 80,716 113,694 137,495 100,245 135,277 
(2.2)  ภาษีเงินได้นิติบุคคล 55,294 44,824 28,788 25,400 25,451 

(3)  เงินรับ (จ่าย) สุทธิจาก
งบประมาณของรัฐบาล (1) - (2) 

-70,167 -94,455 -106,116 -52,258 -95,795 

ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป และส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ (ข้อมูลปีบญัชี 2556 – 2559) และข้อมูลจากระบบ GFMIS    
       (ข้อมูลปบีัญชี 2560) 
หมายเหตุ: รวบรวมขอ้มูลโดยส านกันโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 11 มกราคม 2561 
 

แผนภาพที่ 3.3 เงินรับจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล 
ปีบัญช ี2556 – 2560

 
ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป และส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ (ข้อมูลปีบญัชี 2556 – 2559) และข้อมูลจากระบบ GFMIS     
       (ข้อมูลปบีัญชี 2560) 
หมายเหตุ: รวบรวมขอ้มูลโดยส านกันโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 11 มกราคม 2561 

                                           
14 เงินรับจ่ายสุทธจิากงบประมาณของรัฐบาล หมายถึง ผลต่างระหว่างรายรับเงินชว่ยเหลือจากงบประมาณของรัฐบาล และรายจ่ายของรฐัวิสาหกจิให้แก่รฐับาล  
   ตัวชี้วดันี้ใช้ในการประเมินผลกระทบโดยตรงต่อรายได้และการใชจ้่ายงบประมาณของรัฐบาล ทั้งนี้ ปีบัญชี 2560 เงินน าส่งรายได้แผ่นดนิของรฐัวิสาหกิจฯ    
   เท่ากับ 135,277 ล้านบาท และไดร้ับงบประมาณจากรัฐบาล 64,933 ล้านบาท 
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การวิเคราะห์ตัวชี้วัดเงินรับจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาลตั้งแต่ปบีัญชี 2556 – 2560  
พบว่า รัฐวิสาหกิจฯ น าส่งเงินรายได้ (รวมภาษีเงินได้นิติบุคคล) ให้กับรัฐบาลมากกว่ารับเงินงบประมาณ  
โดยปีบัญชี 2560 รัฐวิสาหกิจฯ น าส่งเงินรายไดจ้ านวน 135,277 ล้านบาท และจ่ายภาษีเงินได้นิติบุคคล
จ านวน 25,451 ล้านบาท ท าให้รัฐวิสาหกิจฯ มีเงินจ่ายสุทธิจ านวน 160,728 ล้านบาท ในขณะเดียวกัน
รัฐวิสาหกิจฯ มีเงินรับสุทธิหรือได้รับงบประมาณจากรัฐบาลจ านวน 64,933 ล้านบาท ดังนั้น สรุปได้ว่า 
รัฐวิสาหกิจฯ จ่ายเงินสุทธิให้แก่งบประมาณของรัฐบาลจ านวน 95,795 ล้านบาท 

เมื่อเปรียบเทียบเงินรับจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาลปีบัญชี 2560 กับปีก่อนพบว่า
รัฐวิสาหกิจฯ จ่ายเงินสุทธิให้แก่งบประมาณของรัฐบาลเพ่ิมขึ้นจ านวน 43,537 ล้านบาท เนื่องจากปีบัญชี 
2560 รัฐวิสาหกิจฯ น าส่งเงินรายได้เพ่ิมขึ้นจ านวน 35,032 ล้านบาท หรือเพ่ิมขึ้นคิดเป็นร้อยละ 34.9 เมื่อเทียบ
กับปีก่อน โดยรัฐวิสาหกิจฯ ที่น าส่งรายได้สูงที่สุด 3 อันดับแรกในปี 2560 ได้แก่ 1) ส านักงานสลากกินแบ่ง
รัฐบาล 2) บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) และ 3) การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย ในขณะเดียวกันปี 2560 
รัฐวิสาหกิจฯ ได้รับจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลลดลงจากปีก่อนจ านวน 8,454 ล้านบาท หรือคดิเป็นร้อยละ 
11.5 โดยรัฐวิสาหกิจฯ ทีไ่ด้รับงบประมาณในปี 2560 สูงสุด 3 อันดับแรก ได้แก่ 1) รฟม. 2) รฟท. และ       
3) การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย 
 

2)  หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ (Net Debt)15 
 

ตารางท่ี 3.4 สินทรัพย์หมุนเวียน หนี้สินรวมรัฐวิสาหกิจฯ หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ 
ปีบัญชี 2556 – 2560 

          หน่วย: ลา้นบาท 
หนี้สุทธ ิ 2556 2557 2558 2559 2560 

(1)  สินทรัพย์หมุนเวียน 1,705,835 1,983,063 2,023,263 1,974,303 1,919,472 
(2)  หนี้สินรวมรัฐวิสาหกิจฯ 3,081,492 3,240,433 3,249,427 3,385,501 3,626,243 
(3)  หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ (2) - (3) 1,375,657 1,257,370 1,226,164 1,411,198 1,706,771 

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (ข้อมูลปีบญัชี 2556 – 2559) และข้อมูลจากระบบ GFMIS ปี 2560 
หมายเหตุ: รวบรวมขอ้มูลโดย ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 11 มกราคม 2561 
 

แผนภาพที่ 3.4 หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ ปีบัญชี 2556 – 2560 

 
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (ข้อมูลปีบญัชี 2556 – 2559) และข้อมูลจากระบบ GFMIS ปี 2560 
หมายเหตุ: รวบรวมขอ้มูลโดย ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 11 มกราคม 2561 

                                           
15 หนี้สุทธขิองรัฐวิสาหกจิ หมายถึง หนี้สินทั้งหมดของรัฐวิสาหกจิหักด้วยสนิทรัพย์หมุนเวียนทั้งหมดของรัฐวิสาหกจิ ตัวชีว้ัดนี้ใช้ในการประเมินผลความสามารถ   
   ในการช าระหนีจ้ากสนิทรัพย์หมุนเวียนทีม่ีอยู่ซ่ึงจะมีผลกระทบโดยตรงตอ่ฐานะทางการเงินหรอืงบดุล และผลการด าเนนิงานของรฐัวิสาหกจิ ซ่ึงส่งผลกระทบ    
   ต่อความสามารถในการจ่ายเงนิของรฐัวิสาหกิจ 

1,375,657 1,257,370 1,226,164 1,411,198 
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งบลงทุนอนุมัติ เบิกจ่ายจริง อัตราการเบิกจ่าย (ร้อยละ) 

การวิเคราะห์ตัวชี้วัดหนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ ตั้งแต่ปีบัญชี 2556 – 2560 พบว่า หนี้สุทธิ
ของรัฐวิสาหกิจฯ มีแนวโน้มสูงขึ้น โดยปี 2560 หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ มีจ านวน 1,706,771 ล้านบาท 
เพ่ิมข้ึนจากปกี่อนจ านวน 295,573 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 20.9 โดยเป็นหนี้ที่เพ่ิมขึ้นจากกลุ่มพลังงาน 
เช่น บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) เป็นต้น ซึ่งหากหนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ มีปริมาณสูงมากขึ้นอย่างต่อเนื่อง 
อาจส่งผลให้รัฐวิสาหกิจฯ มีภาระในการช าระหนี้เพ่ิมมากข้ึน หรือขาดสภาพคล่องในการด าเนินงานได้ 
 

3)  ความต้องการด้านเงินทุนรวม (Gross Financing Needs)16 
 

ตารางท่ี 3.5 งบลงทุนอนุมัติ เบิกจ่ายจริง อัตราการเบิกจ่ายของรัฐวิสาหกิจฯ ปีบัญชี 2556 – 2560 
                                    หนว่ย: ลา้นบาท 

ปีบัญช ี 2556 2557 2558 2559 2560 เฉลี่ย 5 ปี 
งบลงทุนอนุมัติ 301,574 307,085 270,038 297,050 344,129 303,975 
เบิกจ่ายจริง 227,952 222,852 219,316 235,807 300,304 241,246 
อัตราการเบิกจ่าย (ร้อยละ) 75.6 72.6 81.2 79.4 87.3 79.2 

 
แผนภาพที่ 3.5 ความต้องการด้านเงินทุนรวมของรัฐวิสาหกิจฯ ปีบัญชี 2556 – 2560 

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ณ วันที ่15 พฤศจกิายน 2560 

 
การวิเคราะห์ตัวชี้วัดความต้องการด้านเงินทุนรวมตั้งแต่ปีบัญชี 2556 – 2560 พบว่า  

รัฐบาลได้อนุมัติงบลงทุนให้แก่รัฐวิสาหกิจฯ เพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง โดยทีผ่่านมารัฐวิสาหกิจฯ ได้รับอนุมัติ 
งบลงทุนเฉลี่ยจ านวน 303,975 ล้านบาท มีการเบิกจ่ายเฉลี่ยจ านวน 241,246 ล้านบาท คิดเป็นอัตรา              
การเบิกจ่ายเฉลี่ยร้อยละ 79.2 แสดงให้เห็นว่า รัฐบาลผลักดันให้เกิดการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจผ่าน        
การใช้จ่ายของรัฐวิสาหกิจฯ โดยเฉพาะการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน นอกจากนี้ รัฐบาลเร่งรัดให้รัฐวิสาหกิจฯ 
เบิกจ่ายงบลงทุนให้ได้สูงที่สุด เพ่ือช่วยสร้างความเชื่อมั่น และผลักดันให้เศรษฐกิจขยายตัวได้อย่างต่อเนื่อง 

                                           
16 ความตอ้งการด้านเงินทุนรวม หมายถึง ความต้องการเงินทุนในการด าเนินงาน การจัดหาเงินทนุภายในประเทศ และการกู้ยืมต่างประเทศสุทธ ิตัวชีว้ัดนี้ใช้ใน     
   การวิเคราะห์สภาพคลอ่งและความเพียงพอของเงินทุนในการด าเนนิงานของรฐัวิสาหกิจ 
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โดยปี 2560 รัฐวิสาหกิจฯ ได้รับอนุมัติงบลงทุนจ านวน 344,129 ล้านบาท เพิ่มข้ึนจากปีก่อนจ านวน 47,079 
ล้านบาท หรือเพ่ิมขึ้นร้อยละ 15.8 ทั้งนี้ มีการเบิกจ่ายงบลงทุนสะสมจ านวน 300,304 ล้านบาท หรือคิดเป็น   
ร้อยละ 87.3 จากงบลงทุนที่ได้รับอนุมัติ (แผนภาพที่ 3.5) ส าหรับรัฐวิสาหกิจฯ ที่ได้รับอนุมัติงบลงทุนสูงสุด      
5 อันดับแรก ได้แก่ 1) บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) จ านวน 74,019 ล้านบาท 2) รฟท. จ านวน 59,696     
ล้านบาท 3) การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยจ านวน 54,758 ล้านบาท 4) รฟม. จ านวน 28,721 ล้านบาท 
และ 5) การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคจ านวน 23,954 ล้านบาท 
 

3.3  การประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ รายแห่ง 
 

การประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจฯ รายแห่งพิจารณาจากผลการด าเนินงาน
ของรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีผลการด าเนินงานขาดทุนจ 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.)17 
ในช่วงปีงบประมาณ 2557 - 2559 พบว่า รฟท. มีสินทรัพย์และหนี้สินเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง  

โดยสินทรัพย์เพิ่มขึ้นจากจ านวน 305,109 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2557 เป็นจ านวน 388,037 ล้านบาท 
ในปีงบประมาณ 2559 หรือคิดเป็นร้อยละ 27.2 ในขณะที่หนี้สินเพิ่มขึ้นจากจ านวน 260,360 ล้านบาท                
ในปีงบประมาณ 2557 เป็นจ านวน 343,288 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2559 หรือคิดเป็นร้อยละ 31.9 และ
ส่วนของทุนมีจ านวนคงท่ีตั้งแต่ปีงบประมาณ 2557 – 2559 จ านวน 44,749 ล้านบาท ทั้งนี้ รฟท. มีผลการ
ด าเนินงานขาดทุนมาโดยตลอด ส่งผลให้ค่า ROA และ ROE ติดลบ โดยในช่วงปีงบประมาณ 2557 – 2559 
ค่า ROA และ ROE ติดลบเฉลี่ยร้อยละ 5.2 และ 39.8 ตามล าดับ สะท้อนให้เห็นว่า รฟท. ไม่สามารถสร้าง
ผลตอบแทนจากสินทรัพย์ที่มีอยู่ได้ในระดับที่เหมาะสม ในขณะที่ D/E Ratio มีค่าเฉลี่ย 6.6 เท่า ทั้งนี้ 
ปีงบประมาณ 2560 รฟท. มีสินทรัพย์รวม 422,919 ล้านบาท มีหนี้สินรวม 378,170 ล้านบาท เพิ่มขึ้นจาก
ช่วงเดียวกันของปีก่อนคิดเป็นร้อยละ 9.0 และ 10.2 ตามล าดับ ในขณะที่ค่า ROA และ ROE ติดลบที่ร้อยละ 
4.3 และ 13.6 และ D/E Ratio เท่ากับ 2.8 เท่า 

ผลการด าเนินงานของ รฟท. ในช่วงปีงบประมาณ 2557 – 2559 พบว่า ขาดทุนสุทธิมาโดยตลอด 
โดยขาดทุนสุทธิเฉลี่ยจ านวน 17,807 ล้านบาท ซึ่งมีสาเหตุจากการหารายได้ที่ไม่เพียงพอกับรายจ่าย ซึ่งรายจ่าย
ส าคัญ ได้แก่ ค่าใช้จ่ายภาระบ าเหน็จบ านาญพนักงาน ค่าใช้จ่ายบ ารุงรักษารถจักรและล้อเลื่อน และการเดินรถ
ขนส่ง ทั้งนี้ ปีงบประมาณ 2560 รฟท. ขาดทุนสุทธิจ านวน 18,391 ล้านบาท ลดลงจากช่วงเดียวกันของปีก่อน   
คิดเป็นร้อยละ 11.7 (ตารางที่ 3.6) 

                                           
17 จากการด าเนนิงานของ รฟท. ที่มกีารขาดทุนตอ่เนื่อง แต่เนื่องจาก รฟท. บันทกึบัญชตีามเกณฑ์ของ รฟท. ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายจัดตั้ง จึงไม่แสดงรายการ
ขาดทนุสะสมจากการด าเนินงานเชน่เดียวกบักิจการอืน่ แต่แสดงขาดทุนสะสมเป็นหนีส้ินหมุนเวียนในรายการรายได้เงนิอุดหนุนรฐับาลรอการรับรู้  ซึ่งในช่วง
ปีงบประมาณ 2557 – 2559 มีจ านวนเฉลีย่ 98,871 ล้านบาท 
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อย่างไรก็ตาม ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) ได้ประมาณการสินทรัพย์    
และหนี้สินรวมของ รฟท. โดยคาดว่าจะมีสินทรัพย์รวมจ านวน 501,000 ล้านบาท หนี้สินรวมจ านวน 
321,439 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2561 และเพ่ิมข้ึนเป็นจ านวน 583,094 ล้านบาท ส าหรับสินทรัพย์รวม 
และจ านวน 345,414 ล้านบาท ส าหรับหนี้สินรวม ในปีงบประมาณ 2562 ส าหรับด้านรายได้และรายจ่าย 
สคร. ประมาณการว่า รฟท. จะมีรายได้จ านวน 21,336 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2561 และเพ่ิมขึ้นเป็น 
24,664 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2562 ในขณะที่ประมาณการค่าใช้จ่ายในปีงบประมาณ 2561 มีจ านวน 
36,895 ล้านบาท และเพ่ิมข้ึนเป็น 41,309 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2562 ซึ่งยังคงส่งผลให้การด าเนินงาน
ของ รฟท. มีผลขาดทุนสุทธิจ านวน 25,144 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2561 และจ านวน 29,916 ล้านบาท 
ในปีงบประมาณ 2562 ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาจากประมาณการดังกล่าวข้างต้น พบว่า ค่า ROA และ ROE ยังคง
ติดลบ แต่ในส่วนของ D/E Ratio จะอยู่ที่ 1.5 เท่า ในปี 2562 ซึ่งอยู่ในเกณฑ์ที่ สศช. ก าหนดเป็นครั้งแรกในรอบ
หลายปี ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่า รฟท. ก็ยังคงมีผลการด าเนินงานขาดทุนสุทธิต่อเนื่อง ซึ่งเกิดจากภาระบ าเหน็จ
บ านาญและบ าเหน็จบ านาญตกทอดในแต่ละปีจ านวนมาก และดอกเบี้ยจ่ายซึ่งจะเป็นภาระทางการคลังของ
รัฐบาลในการสนับสนุนงบประมาณ และค้ าประกันเงินกู้อย่างต่อเนื่อง 
 

ตารางที่ 3.6 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงินการรถไฟแห่งประเทศไทย 
ปีงบประมาณ 2557 – 2560 

                             หน่วย: ล้านบาท 
การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) 

ปีงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 
สินทรัพย์รวม 305,109 326,045 388,037 422,919 
หนี้สินรวม 
-  รายได้เงินอุดหนุนรัฐบาลรอการรับรู้ 

260,360 
85,612 

281,296 
89,306 

343,288 
121,697 

378,170 
135,464 

ส่วนของทุน 44,749 44,749 44,749 135,464 
ก าไร (ขาดทุน) สุทธ ิ (13,465) (19,127) (20,829) (18,391) 
ROA (ร้อยละ) (4.4) (5.9) (5.4) (4.3) 
ROE (ร้อยละ) (30.1) (42.7) (46.5) (13.6) 
D/E (เท่า) 5.8 6.3 7.7 2.8 
ที่มา: งบดุล (เบื้องต้น) และงบก าไรขาดทุน (เบื้องต้น) ของการรถไฟแห่งประเทศไทย ส าหรับปีสิ้นสุด วันที่ 2557 – 2559 จากการรถไฟแห่งประเทศไทย            
       (ข้อมูลปีงบประมาณ 2557 – 2559) ณ วันที่ 11 มกราคม 2561 และข้อมูลจาก สคร. (ข้อมูลปี 2560) ณ วันที ่5 มีนาคม 2561 

 
การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.) 
ในช่วงปีงบประมาณ 2557 – 2559 พบว่า รฟม. มีสินทรัพย์และหนี้สินเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง  

โดยสินทรัพย์เพ่ิมขึ้นจากจ านวน 228,119 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2557 เป็นจ านวน 326,196 ล้านบาท           
ในปีงบประมาณ 2559 หรือคิดเป็นร้อยละ 43.0 ในขณะที่หนี้สินเพิ่มขึ้นจากจ านวน 213,354 ล้านบาท                
ในปีงบประมาณ 2557 เป็นจ านวน 312,417 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2559 หรือคิดเป็นร้อยละ 46.4              
โดยสินทรัพย์รวมส่วนใหญ่เป็นสินทรัพย์โครงการรถไฟฟ้า และหนี้สินรวมส่วนใหญ่เป็นหนี้สินไม่หมุนเวียน
รายการรายได้รอการรับรู้ซึ่งเป็นเงินอุดหนุนจากรัฐบาลและเงินกู้ยืมระยะยาว ในขณะที่ค่า ROA และ ROE 
แกว่งตัวขึ้นลงตามผลการด าเนินงานในแต่ละปี โดยในช่วงปีงบประมาณ 2557 – 2559 ค่า ROA และ ROE                
มีค่าเฉลี่ยร้อยละ 0.4 และ 5.2 ตามล าดับ ซ่ึงแสดงให้เห็นว่า รฟม. ยังไม่สามารถสร้างผลตอบแทนจากสินทรัพย์
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และส่วนของทุนได้ดีเท่าที่ควร D/E Ratio มีค่าเฉลี่ย 17.3 เท่า ซึ่งแสดงให้เห็นถึงปริมาณหนี้สินที่มีจ านวนมาก                
เมื่อเทียบกับส่วนของทุน ส่งผลต่อความเสี่ยงทางด้านการช าระหนี้ที่เพ่ิมสูงขึ้น ทั้งนี้ ปีงบประมาณ 2560 รฟม.  
มีสินทรัพย์รวม 338,996 ล้านบาท มีหนี้สินรวม 320,533 ล้านบาท เพิ่มขึ้นจากช่วงเดียวกันของปีก่อนคิดเป็น
ร้อยละ 3.9 และ 2.6 ตามล าดับ 

เมื่อพิจารณาผลการด าเนินงานในช่วงปีงบประมาณ 2557 – 2559 พบว่า รฟม. มีก าไรสุทธิทุกปี 
ยกเว้นปีงบประมาณ 2559 ที่มีผลขาดทุนสุทธิจ านวน 1,614 ล้านบาท เนื่องจากขาดทุนจากอัตราแลกเปลี่ยน 
ทีกู่้เงินตราต่างประเทศมาลงทุนด าเนินกิจการรถไฟฟ้า ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาโครงสร้างรายได้ของ รฟม. พบว่า 
รายได้หลักมาจากการรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล เนื่องจากลักษณะกิจการเป็นการลงทุนด้านการคมนาคม
โครงสร้างพื้นฐานซึ่งต้องใช้เงินลงทุนจ านวนมาก ในขณะที่การรับรู้รายได้จากการลงทุนหรือรายได้จากการให้
สัมปทานเป็นการทยอยการรับรู้รายได้ตามระยะเวลาสัมปทาน ทั้งนี ้ปีงบประมาณ 2560 พบว่า รฟม. มีก าไร
สุทธิจ านวน 4,683 ล้านบาท เพ่ิมข้ึนจากปีก่อนจ านวน 6,297 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 390.1 ซึ่งก าไรสุทธิ
ที่เพ่ิมขึ้นส่งผลให้ ROA และ ROE มีค่าเท่ากับร้อยละ 1.4 และ 25.4 ตามล าดับ และ D/E Ratio มีค่าเท่ากับ  
17.4 เท่า ตามล าดับ (ตารางที่ 3.7) 

นอกจากนี้ สคร. ได้ประมาณการสินทรัพย์ และหนี้สินรวมของ รฟม. ในช่วงปีงบประมาณ 2561 
และปีงบประมาณ 2562 โดยคาดว่าจะมีสินทรัพย์รวมจ านวน 407,157 ล้านบาท และลดลงเป็นจ านวน 
396,967 ล้านบาท ในขณะที่หนี้สินรวมจ านวน 493,292 ล้านบาท คาดว่าจะลดลงเป็นจ านวน 485,564           
ล้านบาท ทั้งนี้ ประมาณการผลการด าเนินงานของ รฟม. ในช่วงปีงบประมาณดังกล่าว โดยคาดว่า รฟม.              
จะมีผลขาดทุนสุทธิจ านวน 948 ล้านบาท และจ านวน 55 ล้านบาท ตามล าดับ และเมื่อพิจารณาจากประมาณการ
ดังกล่าวข้างต้น พบว่า ค่า ROA และ ROE ยังคงติดลบ โดยการติดลบดังกล่าวลดลงตามการขาดทุนสุทธิ              
ที่ลดลง แต่ในส่วนของ D/E Ratio จะอยู่ที่ 39 เท่า และ 62.8 เท่า ในปีงบประมาณ 2561 และปีงบประมาณ 
2562 ตามล าดับ ซึ่งอยู่ในระดับที่สูงมาก ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่า รฟม. ในอีก 2 ปีข้างหน้ายังคงมีผลการ
ด าเนินงานขาดทุนสุทธิต่อเนื่อง ซึ่งเกิดจากก่อหนี้ในการลงทุนพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐานทางราง รวมไปถึง
รายได้จากการเดินรถในช่วงระยะเวลาดังกล่าวยังไม่เพียงพอต่อรายจ่ายที่เกิดขึ้น 
 

ตารางท่ี 3.7 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม ส่วนของทุน และอัตราส่วนทางการเงิน 
การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย ปีงบประมาณ 2557 – 2560 

 
หน่วย: ลา้นบาท 

การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.) 
ปีงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 

สินทรัพย์รวม 228,119 241,091 326,196 338,996 
หนี้สินรวม 213,354 225,697 312,417 320,533 
ส่วนของทุน 14,765 15,393 13,778 18,463 
ก าไร (ขาดทุน) สุทธ ิ 3,416 628 (1,614) 4,683 
ก าไร (ขาดทุน) สะสม 13,819 14,447 12,833 13,156 
ROA (ร้อยละ) 1.5 0.3 (0.5) 1.4 
ROE (ร้อยละ) 23.1 4.1 (11.7) 25.4 
D/E (เท่า) 14.4 14.7 22.7 17.4 

     ที่มา: รายงานของผู้สอบบัญชีและงบการเงินการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย ส าหรับปีสิ้นสุดวันที ่31 ธนัวาคม 2558 และ  
            31 ธันวาคม 2559 (ข้อมูลป ี2557 - 2559) และข้อมูลจาก สคร. (ขอ้มูลปี 2560) ณ วันที่ 5 มีนาคม 2561 
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องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) 
ในช่วงปีงบประมาณ 2557 – 2559 พบว่า มีหนี้สินรวมมากกว่าสินทรัพย์รวม โดยมีหนี้สินรวม

เฉลี่ยจ านวน 97,218 ล้านบาท ในขณะที่มสีินทรัพย์รวมเฉลี่ยเพียง 7,875 ล้านบาท ซึ่งหนี้สินรวมส่วนใหญ่
เป็นหนี้สินไม่หมุนเวียนรายการเงินกู้ยืมระยะยาว ทั้งนี้ หนี้สินรวมมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง เมื่อเทียบกับ
สินทรัพย์รวมที่มีการเปลี่ยนแปลงไม่มากนัก เมื่อพิจารณาโครงสร้างเงินทุนของ ขสมก. พบว่า มีหนี้สินในมูลค่า
ทีสู่ง ในขณะที่ส่วนของทุนติดลบเป็นจ านวนมากอย่างต่อเนื่อง โดยปีงบประมาณ 2560 มีสัดส่วนหนี้สิน 
ในอัตราร้อยละ 1,317.8 ของสินทรัพย์รวม ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่า ขสมก. ด าเนินงานอย่างต่อเนื่องได้ภายใต้
ความช่วยเหลือด้านการเงินจากรัฐบาลเท่านั้น เมื่อพิจารณาอัตราส่วนทางการเงินในปีงบประมาณ 2557 – 
2560 พบว่า ค่า ROA ทุกปีติดลบเนื่องจาก ขสมก. มีผลขาดทุนสุทธิมาโดยตลอด โดยค่า ROA เฉลี่ยติดลบ
ร้อยละ 62.2 แสดงให้เห็นว่า ขสมก. ไม่สามารถบริหารสินทรัพย์เพ่ือหาผลตอบแทนได้ โดยสินทรัพย์ส่วนใหญ่
เป็นรายการลูกหนี้อ่ืนซึ่งเกิดจากรายได้รถเมล์ฟรีค้างรับตามมาตรการลดค่าครองชีพช่วยเหลือประชาชน  
โดยปีงบประมาณ 2558 และ 2559 รายการลูกหนี้อ่ืนที่เป็นรายได้รถเมล์ฟรีค้างรับคิดเป็นร้อยละ 62.1 และ 
52.1 ของสินทรัพย์รวม 

เมื่อพิจารณาผลการด าเนินงานในช่วงปีงบประมาณ 2557 – 2559 พบว่า ขสมก. ขาดทุนสุทธิ 
มาโดยตลอด ทั้งนี้ ผลขาดทุนเฉลี่ยมีจ านวน 4,930 ล้านบาท และเมื่อพิจารณาโครงสร้างรายได้พบว่า รายได้หลัก
เป็นรายได้จากการเดินรถ โดยปีงบประมาณ 2559 รายได้ดังกล่าวคิดเป็นร้อยละ 86.0 ของรายได้รวม ในขณะที่
ค่าใช้จ่ายส่วนใหญ่เป็นต้นทุนในการเดินรถ คิดเป็นร้อยละ 61.4 ของค่าใช้จ่ายรวม โดยปีงบประมาณ 2560 
ขาดทุนสุทธิจ านวน 4,917 ล้านบาท สูงกว่าปีก่อนจ านวน 115 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 2.4 (ตารางที่ 3.8) 

อย่างไรก็ตาม เนื่องจากการด าเนินงานของ ขสมก. ในอนาคตจะเป็นไปตามภาวะเศรษฐกิจและ
ภายใต้สมมติฐานในการด าเนินงานต่าง ๆ ตามเป้าหมายยุทธศาสตร์ของแผนฟื้นฟูกิจการ ซึ่ง สคร. คาดว่า     
ขสมก. ยังคงประสบปัญหาขาดทุนอย่างต่อเนื่อง โดยประมาณการว่า ปีงบประมาณ 2561 และปีงบประมาณ 
2562 จะขาดทุนสุทธิจ านวน 5,849 ล้านบาท และ 6,177 ล้านบาท ตามล าดับ ทั้งนี้ ขสมก. ยังไม่มีการ
ประมาณการงบแสดงฐานะการเงินและงบก าไรขาดทุนปีงบประมาณ 2561 และ 2562 เนื่องจากรอการประเมิน
สภาพแวดล้อมในการด าเนินธุรกิจอีกครั้ง 
 

ตารางท่ี 3.8 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงินองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ 
ปีงบประมาณ 2557 – 2560 

หน่วย: ลา้นบาท 
องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) 

ปีงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 
สินทรัพย์รวม 7,645 8,000 7,980 8,127 
หนี้สินรวม 92,214 97,382 102,057 107,099 
ส่วนของทุน (84,568) (89,382) (94,077) (98,972) 
ก าไร (ขาดทุน) สุทธ ิ (5,197) (4,790) (4,802) (4,917) 
ก าไร (ขาดทุน) สะสม (96,040) (100,831) (105,633) (105,071) 
ROA (ร้อยละ) (68.0) (59.9) (60.2) (60.5) 

       ที่มา: รายงานของผู้สอบบัญชีและงบการเงิน องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ ส าหรับปีสิ้นสุดวันที่ 31 ธันวาคม 2558 และ  
              31 ธันวาคม 2559 (ข้อมูลป ี2557 – 2559) และข้อมูลจาก สคร. (ข้อมูลปี 2560) ณ วันที ่5 มีนาคม 2561 
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บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) (บกท.) 
ในช่วงปีปฏิทิน 2557 – 2559 พบว่า บกท. มีสินทรัพย์รวมและหนี้สินรวมอยู่ในระดับที่สูง 

เมื่อเทียบกับส่วนของทุน โดยในช่วงระยะเวลาดังกล่าว บกท. มีสินทรัพย์รวมเฉลี่ยจ านวน 297,620 ล้านบาท 
และมีหนี้สินรวมเฉลี่ยจ านวน 261,684 ล้านบาท ในขณะที่ค่า ROA และค่า ROE มีค่าเฉลี่ยติดลบที่ร้อยละ 
3.1 และ 25.7 ตามล าดับ ซึ่งเป็นผลมาจากการขาดทุนในปีปฏิทิน 2557 – 2558 โดยปีปฏิทิน 2559 บกท. 
สามารถพลิกฟ้ืนกลับมามีก าไรได้อีกครั้ง ส่งผลให้ค่า ROA และ ROE มีค่าเป็นบวกอยู่ที่ร้อยละ 0.02 และ 0.1 
ตามล าดับ และ D/E Ratio มีค่าเฉลี่ย 7.4 เท่า ซึ่งสูงกว่าเกณฑ์ที่ สศช. ก าหนด (ไม่เกิน 1.5 เท่า) สะท้อนถึง
การมีหนี้สินเป็นจ านวนมากของ บกท. ทั้งนี้ ปีปฏิทิน 2560 มีสินทรัพย์รวมและหนี้สินรวมจ านวน 280,774 
ล้านบาท และจ านวน 248,761 ล้านบาท ตามล าดับ โดยลดลงจากช่วงเดียวกันของปีก่อนร้อยละ 0.8 และ 
0.3 ตามล าดับ ในขณะที่ค่า ROA และ ROE พบว่า ติดลบร้อยละ 0.7 และ 6.5 ตามล าดับ ในขณะที่ D/E 
Ratio มีค่าเท่ากับ 7.8 เท่า ซึ่งสูงกว่าเกณฑ์ท่ี สศช. ก าหนด (ไม่เกิน 1.5 เท่า) สะท้อนว่า บกท. มีภาระหนี้สิน
จ านวนมาก และในแต่ละปียังมีภาระในการจ่ายช าระเงินต้นและดอกเบี้ยจ านวนมาก 

เมื่อพิจารณาผลการด าเนินงานในช่วงปีปฏิทิน 2557 – 2559 พบว่า ทุกปีที่ผ่านมา บกท.  
มีค่าใช้จ่ายรวมสูงกว่ารายได้รวม ส่งผลให้ บกท. มีผลการด าเนินงานขาดทุนเฉลี่ยจ านวน 9,524 ล้านบาท 
ทั้งนี้ ปีปฏิทิน 2560 บกท. มีผลขาดทุนสุทธิจ านวน 2,072 ล้านบาท ต่างจากช่วงเดียวกันของปีก่อน           
ที่มกี าไรสุทธิจ านวน 46 ล้านบาท (ซึ่งเป็นก าไรสุทธิจากรายได้จากการได้รับคืนภาษีเงินได้ที่ช าระเกิน)  
โดยค่าใช้จ่ายส่วนใหญ่ของ บกท. เป็นค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับค่าน้ ามันเครื่องบิน ค่าใช้จ่ายผลประโยชน์พนักงาน  
และค่าบริการการบิน (ตารางที่ 3.9) 

อย่างไรก็ตาม สคร. ได้ประมาณการสินทรัพย์ และหนี้สินรวมของ บกท. ซึ่งมีข้อมูลเฉพาะปีปฏิทิน 
2561 โดยคาดว่าจะมีสินทรัพย์รวมจ านวน 270,425 ล้านบาท หนี้สินรวมจ านวน 213,386 ล้านบาท ส าหรับ
ด้านรายได้และรายจ่าย สคร. ประมาณการว่า บกท. จะมีรายไดร้วมจ านวน 214,663 ล้านบาท และค่าใช้จ่าย
รวมจ านวน 200,398 ล้านบาท ส่งผลให้การด าเนินงานของ บกท. มีผลก าไรสุทธิจ านวน 9,028 ล้านบาท     
โดยสาเหตุส าคัญท่ีท าให้ บกท. กลับมามีก าไร เนื่องจากการฟ้ืนฟูองค์กรในด้านต่าง ๆ เช่น การปรับลดขนาด         
ขององค์กรลง โดยการปรับลดพนักงาน การปรับลดเที่ยวบิน และการปรับฝูงบินให้สอดคล้องกับการด าเนินงาน 
เป็นต้น รวมไปถึงการลดการขาดทุนในจุดที่ไม่สามารถสร้างผลตอบแทนได้ ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาจากประมาณการ
ดังกล่าวข้างต้น พบว่า ROA และ ROE มีค่าร้อยละ 3.3 และ 15.8 เพ่ิมขึ้นจากช่วง 3 ปีที่ผ่านมา (ปี 2558 – 
ปี 2560) และในส่วนของ D/E Ratio อยู่ที่ 3.7 เท่า ซึ่งสูงกว่าเกณฑ์ท่ี สศช. ก าหนด ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่า 
แม้ว่าในภาพรวมผลการด าเนินงานของ บกท. จะดีขึ้น แต่ก็ยังคงต้องติดตามการด าเนินงานของ บกท. ต่อไป 
เนื่องจากสภาพการณ์แข่งขันที่รุนแรงและเปลี่ยนแปลงไปของธุรกิจการบิน ตลอดจนปัจจัยกระทบต่าง ๆ          
ที่อาจจะส่งผลต่อการด าเนินงานของ บกท. อย่างมีนัยส าคัญ    
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ตารางท่ี 3.9 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงิน บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) 
ปีปฏิทิน 2557 – 2560 

หน่วย: ลา้นบาท 
บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) 

ปีปฏิทิน 2557 2558 2559 2560 
สินทรัพย์รวม 307,267 302,471 283,123 280,774 
หนี้สินรวม 265,971 269,545 249,535 248,761 
ส่วนของทุน 41,295 32,926 33,588 32,013 
ก าไร (ขาดทุน) สุทธ ิ (15,572) (13,046) 46 (2,072) 
ก าไร (ขาดทุน) สะสม (8,849) (22,247) (22,167) (18,078) 
ROA (ร้อยละ) (5.1) (4.3) 0.02 (0.7) 
ROE (ร้อยละ) (37.7) (39.6) 0.1 (6.5) 
D/E (เท่า) 6.4 8.2 7.4 7.8 

ที่มา: รายงานของผู้สอบบัญชีและงบการเงิน บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) และบริษัทย่อย ส าหรับปีสิ้นสุดวันที่ 31 ธันวาคม 2558 
       และส าหรับสิ้นปีสิ้นวันที่ 31 ธันวาคม 2559 (ข้อมูลปี 2557 – 2559) และข้อมูลจาก สคร. (ข้อมูลปี 2560) ณ วันที่ 5 มีนาคม 2561 

 
บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) (ทีโอที) 
ในช่วงปีปฏิทิน 2557 – 2559 พบว่า มีสินทรัพย์รวมมากกว่าหนี้สินรวม โดยสินทรัพย์รวมเฉลี่ย   

มีจ านวน 168,484 ล้านบาท ซึ่งได้แก่ ที่ดิน อาคาร และอุปกรณ์ (รวมสินทรัพย์โครงข่าย 3G) และมีหนี้สินรวม
เฉลี่ยจ านวน 57,616 ล้านบาท โดยหนี้สินส่วนใหญ่เป็นหนี้สินหมุนเวียนรายการเจ้าหนี้ตามสัญญาส่วนแบ่ง
รายได้ ซึ่งเป็นเจ้าหนี้ที่บริษัทต้องจ่ายส่วนแบ่งรายได้ตามข้อก าหนดในสัญญาร่วมลงทุน เช่น การให้บริการ
โทรศัพท์พ้ืนฐาน โทรศัพท์สาธารณะ บริการเชื่อมโยงโครงข่ายเคเบิ้ลใยแก้วน าแสงตามเส้นทางรถไฟ เป็นต้น 
ส าหรับค่า ROA และ ROE ในปีปฏิทิน 2558 และ 2559 มีค่าติดลบเนื่องจากทีโอทีมีผลขาดทุนสุทธิ โดยค่า 
ROA ติดลบร้อยละ 3.6 และ 3.9 ตามล าดับ และค่า ROE ติดลบร้อยละ 5.4 และ 5.6 ตามล าดับ ในขณะที่ 
D/E Ratio อยู่ในช่วงระหว่าง 0.5 – 0.6 เท่า ซึ่งอยู่ในเกณฑ์ที่ สศช. ก าหนด (ไม่เกิน 1.5 เท่า) สาเหตุจากหนี้สิน
รวมของทีโอทีอยู่ในระดับที่ต่ าเมื่อเทียบกับส่วนของทุน  

ทั้งนี้ ปีปฏิทิน 2560 ทีโอทีมีสินทรัพย์รวมจ านวน 149,145 ล้านบาท ลดลงจากช่วงเดียวกันของ
ปีก่อนร้อยละ 0.5 และมีหนี้สินรวมจ านวน 48,464 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากช่วงเดียวกันของปีก่อนร้อยละ 3.8 
โดยค่า ROA และ ROE ติดลบเท่ากับร้อยละ 2.4 และ 3.6 ในขณะที่ D/E Ratio เท่ากับ 0.5 เท่า ส าหรับ 
ผลการด าเนินงานพบว่า ทีโอทีขาดทุนสุทธิจ านวน 3,598 ล้านบาท ลดลงจากช่วงเดียวกันของปีก่อนจ านวน 
2,180 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 37.7 (ตารางท่ี 3.10) 

อย่างไรก็ตาม สคร. ได้ประมาณการสินทรัพย์รวมและหนี้สินรวมของทีโอทใีนช่วงปีปฏิทิน 2561 
และปปีฏิทิน 2562 โดยคาดว่า จะมีสินทรัพย์รวมจ านวน 145,612 ล้านบาท และเพ่ิมข้ึนเป็นจ านวน 150,118 
ล้านบาท ตามล าดับ ในขณะที่หนี้สินรวมคาดว่าจะมจี านวน 48,026 ล้านบาท และเพ่ิมขึ้นเป็นจ านวน 48,461 
ล้านบาท ตามล าดับ ทั้งนี้ สคร. ประมาณการว่า ทีโอทีจะมีรายได้จ านวน 88,395 ล้านบาท ในปีปฏิทิน 2561 
และเพ่ิมข้ึนเป็น 94,332 ล้านบาท ในปีปฏิทิน 2562 ในขณะที่ประมาณการค่าใช้จ่ายคาดว่ามีจ านวน 85,256 
ล้านบาท และเพ่ิมข้ึนเป็น 88,112 ล้านบาท ตามล าดับในช่วงเวลาเดียวกัน ซึ่งส่งผลให้การด าเนินงานของ      
ทีโอทมีีผลก าไรสุทธิ จ านวน 2,157 ล้านบาท และ 4,934 ล้านบาท ตามล าดับ โดยผลการด าเนินงานของ       
ทีโอทีดังกล่าว เป็นไปตามแผนธุรกิจและแผนยุทธศาสตร์เพ่ือพลิกฟ้ืนฐานะการเงินและสภาวะการแข่งขัน          
ในกิจการโทรคมนาคม เช่น การเป็นพันธมิตรกับคู่ค้าเอกชนในการพัฒนาคลื่นความถี่ 2100 เมกะเฮิรตซ์           
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และ 2300 เมกะเฮิรตซ์ เป็นต้น ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาจากประมาณการดังกล่าวข้างต้น พบว่า ค่า ROA และ ROE        
มีค่าอยู่ที่ร้อยละ 1.5 และ 2.2 ในปีปฏิทิน 2561 และร้อยละ 3.3 และ 4.9 ในปี 2562 ในขณะที่ D/E Ratio          
มีค่าอยู่ที่ 0.49 เท่า และ 0.48 เท่า ในปีปฏิทิน 2561 และปีปฏิทิน 2562 ตามล าดับ ซึ่งอยู่ในเกณฑ์ที่ สศช. 
ก าหนด สาเหตุจากหนี้สินรวมที่อยู่ในระดับต่ าเมื่อเทียบกับส่วนของทุน 
 

ตารางท่ี 3.10 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงิน บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) 
ปีปฏิทิน 2557 – 2560 

                                 หน่วย: ล้านบาท 
บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) 

ปีปฏิทิน 2557 2558 2559 2560 
สินทรัพย์รวม 191,167 164,361 149,923 149,145 
หนี้สินรวม 69,852 56,288 46,707 48,464 
ส่วนของทุน 121,315 108,073 103,216 100,680 
ก าไร (ขาดทุน) สุทธ ิ 1,947 (5,885) (5,778) (3,598) 
ก าไร (ขาดทุน) สะสม 105,743 99,502 93,764 91,979 
ROA (ร้อยละ) 1.0 (3.6) (3.9) (2.4) 
ROE (ร้อยละ) 1.6 (5.4) (5.6) (3.6) 
D/E (เท่า) 0.6 0.5 0.5 0.5 

ที่มา: รายงานของผู้สอบบัญชีและงบการเงิน บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) และบริษัทย่อย ส าหรับปีสิ้นสุดวันที ่31 ธนัวาคม 2558 และ  
       31 ธันวาคม 2559 (ข้อมูลปปีฏิทนิ 2557 – 2559) และข้อมูลจาก สคร. (ข้อมูลปี 2560) ณ วันที ่5 มีนาคม 2561 

 

บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) (กสท.) 
ในช่วงปีปฏิทิน 2557 – 2559 กสท. มีสินทรัพย์รวมในระดับที่ใกล้เคียงกับหนี้สินรวม โดยมี

สินทรัพย์รวมเฉลี่ยและหนี้สินรวมเฉลี่ยจ านวน 166,476 ลา้นบาท และจ านวน 132,006 ล้านบาท ตามล าดับ 
โดยสินทรัพย์ส่วนใหญ่เป็นเงินลงทุนระยะสั้น ในขณะที่หนี้สินส่วนใหญ่เป็นค่าใช้จ่ายค้างจ่าย เช่น ค่าใช้จ่าย
บริการโทรคมนาคม ค่าเช่า/ ค่าใช้สินทรัพย์ เป็นต้น ในขณะที่ค่า ROA อยู่ในระดับที่ไม่สูงมาก โดยมีค่าเฉลี่ย
ร้อยละ 1.8 ซึ่งแสดงให้เห็นถึงการใช้สินทรัพย์ในการหาผลตอบแทนอยู่ในระดับที่ต่ า ส าหรับค่า ROE อยู่ใน
ระดับท่ีสูง โดยมีค่าเฉลี่ยร้อยละ 8.8 ซ่ึงเป็นผลจาก กสท. มีส่วนของทุนที่ต่ าเม่ือเทียบกับหนี้สิน ในขณะที่ D/E 
Ratio มีค่าเฉลี่ย 3.8 เท่า ซึ่งสูงกว่าเกณฑ์ท่ี สศช. ก าหนด (ไม่เกิน 1.5 เท่า) แสดงให้เห็นถึงความเสี่ยงในการมี
หนี้สินอยู่ในระดับสูง ทั้งนี้ ปีปฏิทิน 2560 มีสินทรัพย์รวมและหนี้สินรวมจ านวน 139,012 ล้านบาท และ
จ านวน 108,998 ล้านบาท ตามล าดับ ลดลงจากช่วงเดียวกันของปีก่อนคิดเป็นร้อยละ 15.4 และ 15.5 
ตามล าดับ ในขณะที่ค่า ROA และ ROE ติดลบเท่ากับร้อยละ 3.6 และ 16.6 ตามล าดับ D/E Ratio เท่ากับ 
3.6 เท่า 

เมื่อพิจารณาผลการด าเนินงานตั้งแต่ปี 2557 – 2559 พบว่า กสท. มีความสามารถในการหา
รายไดค้รอบคลุมค่าใช้จ่ายตลอดช่วงเวลาที่ผ่านมา โดยมีรายได้รวมสูงกว่าค่าใช้จ่ายรวมทุกปี โดยรายไดห้ลัก
มาจากรายได้จากการให้บริการ ได้แก่ ธุรกิจโทรศัพท์ ธุรกิจบรอดแบรนด์ ธุรกิจสื่อสารไร้สาย ซ่ึงรายไดจ้าก
ธุรกิจสื่อสารไร้สายมีสัดส่วนมากท่ีสุด คิดเป็นร้อยละ 68.0 71.5 และ 71.0 ของรายได้จากการให้บริการ 
ตามล าดับ ในขณะที่ค่า ROA มีค่าเฉลี่ยร้อยละ 1.8 ซึ่งแสดงให้เห็นว่า กสท. มีความสามารถในการใช้สินทรัพย์
เพ่ือหาผลตอบแทนอยู่ในระดับต่ า และค่า ROE มีค่าเฉลี่ยร้อยละ 8.8 แสดงถึง กสท. มีความสามารถในการใช้
ทุนเพ่ือหาผลตอบแทนอยู่ในระดับต่ าเช่นกัน และ D/E Ratio มีค่าเฉลี่ย 3.8 เท่า ซึ่งสูงกว่าเกณฑ์ท่ี สศช. 
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ก าหนด (ไม่เกิน 1.5 เท่า) แสดงให้เห็นว่า กสท. มีความเสี่ยงด้านหนี้สินอยู่ในระดับสูง ทั้งนี้ ปี 2560 พบว่า 
กสท. มีผลขาดทุนสุทธิจ านวน 4,989 ล้านบาท ในขณะที่ปีก่อนมีก าไรสุทธิจ านวน 2,317 ล้านบาท เนื่องจาก 
มีค่าใช้จ่ายรวมสูงกว่ารายได้รวม (ตารางท่ี 3.11) 

อย่างไรก็ตาม สคร. ได้ประมาณการสินทรัพย์รวมและหนี้สินรวมของ กสท. ในปี 2561 และปี 
2562 โดยคาดว่า จะมีสินทรัพย์รวมจ านวน 145,965 ล้านบาท และเพ่ิมข้ึนเป็นจ านวน 150,117 ล้านบาท 
ตามล าดับ ในขณะที่หนี้สินรวมคาดว่าจะมีจ านวน 109,355 ล้านบาท และเพ่ิมขึ้นเป็นจ านวน 110,903 ล้านบาท 
ตามล าดับ ทั้งนี้ สคร. ประมาณการว่า กสท. จะมีรายไดจ้ านวน 57,463 ล้านบาท ในปี 2561 และลดลง   
เป็น 50,687 ล้านบาท ในปี 2562 เนื่องจากสัญญาณสัมปทานคลื่นความถ่ี 1800 เมกะเฮิรตซ์ และ 850 
เมกะเฮิรตซ์ สิ้นสุดลง ในขณะที่ประมาณการค่าใช้จ่ายในปี 2561 มีจ านวน 54,520 ล้านบาท และลดลงเป็น 
44,733 ล้านบาท ในปี 2562 ซึ่งส่งผลให้การด าเนินงานของ กสท. มีผลก าไรสุทธิจ านวน 2,326 ล้านบาท และ 
จ านวน 4,735 ล้านบาท ในปี 2561 และปี 2562 ตามล าดับ ทั้งนี้ การด าเนินงานของ กสท. ส่วนใหญ่เป็นการ
ลงทุนเพื่อบ ารุงรักษาอุปกรณ์ตามภารกิจปกติขององค์กร เช่น การปรับปรุงคุณภาพการให้บริการโทรคมนาคม 
การสื่อสารทางสายและไร้สาย ทั้งในและต่างประเทศ การเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริการสื่อสารข้อมูลและ
อินเตอร์เน็ตความเร็วสูง รวมไปถึงการรวมมือกับทีโอทีในการจัดตั้งบริษัท โครงข่ายระหว่างประเทศและศูนย์
ข้อมูลอินเทอร์เน็ต (Neutral Gateway & Data Center: NGDC) ในการด าเนินธุรกิจอินเทอร์เน็ตบรอดแบนด์ 
เป็นต้น ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาจากประมาณการดังกล่าวข้างต้น พบว่า ROA และ ROE มีค่าอยู่ที่ร้อยละ 1.6 และ
ร้อยละ 6.4 ในปี 2561 และร้อยละ 3.2 และร้อยละ 12.1 ในปี 2562 ในขณะที่ D/E Ratio มีค่าอยู่ที่ 3 เท่า 
และ 2.8 เท่า ในปี 2561 และปี 2562 ตามล าดับ ซึ่งมีค่าเกินจากเกณฑ์ที่ สศช. ก าหนด  
 

ตารางท่ี 3.11 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงิน บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด 
(มหาชน) ปีปฏิทิน 2557 – 2560 

หน่วย: ลา้นบาท 
บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด 

ปีปฏิทิน 2557 2558 2559 2560 
สินทรัพย์รวม 182,437 152,600 164,391 139,012 
หนี้สินรวม 148,682 118,309 129,027 108,998 
ส่วนของทุน 33,755 34,291 35,364 30,012 
ก าไร (ขาดทุน) สุทธ ิ 3,652 3,124 2,317 (4,989) 
ก าไร (ขาดทุน) สะสม 21,718 22,330 22,854 25,998 
ROA (ร้อยละ) 2.0 2.0 1.4 (3.6) 
ROE (ร้อยละ) 10.8 9.1 6.6 (16.6) 
D/E (เท่า) 4.4 3.5 3.6 3.6 
ที่มา: รายงานของผู้สอบบัญชีและงบการเงิน บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) และบริษัทย่อย ส าหรับปีสิ้นสุดวันที่ 31 ธันวาคม 2558     
       และส าหรับปีสิ้นสุดวันที่ 31 ธันวาคม 2559 (ข้อมูลปีปฏิทิน 2557 – 2559) และข้อมูลจาก สคร. (ข้อมูลปี 2560) ณ วันที่ 5 มีนาคม 2561 
 
 

กล่าวโดยสรุปรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 6 แห่ง ยังคงมีความเสี่ยงที่จะก่อให้เกิดภาระทางการคลัง 
อันเนื่องมาจากความสามารถในการใช้สินทรัพย์และทุนในการหาผลตอบแทนที่ต่ า การขาดสภาพคล่องและ
เงินทุนที่เพียงพอ และบางแห่งมีผลประกอบการที่ขาดทุนอย่างต่อเนื่อง รวมทั้งภาระหนี้สินที่อยู่ในระดับสูง 

 
3.3.2  การวิเคราะห์เงินรับจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล หนี้สินสุทธิ และความต้องการ         
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         เงินลงทุนของรัฐวิสาหกิจ 
 

1)  เงินรับจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล (Net Flows from the Budget/ Net 
Contribution to the Budget)18 
 
     การประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ รายแห่ง จะใช้ตัวชี้วัดเงินรับจ่ายสุทธิ     
จากงบประมาณของรัฐบาลมาประยุกต์ใช้กับรัฐวิสาหกิจที่มีแนวโน้มจะก่อให้เกิดภาระทางการคลังในระดับสูง
จ านวน 4 แห่ง (ซึ่งอยู่ในกลุ่มสาขาขนส่ง) ได้แก่ 1) การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) 2) การรถไฟฟ้าขนส่ง
มวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.) 3) องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) และ 4) บริษัท การบินไทย จ ากัด 
(มหาชน) (บกท.) พบว่ารัฐวิสาหกิจฯ 3 แห่ง ได้แก่ รฟท. รฟม. และ ขสมก. มีการรับเงินสุทธิจากงบประมาณ
ของรัฐบาลมาโดยตลอด เนื่องจากรายได้จากการด าเนินงานมีไม่เพียงพอกับค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน 

    ทั้งนี้ จากแผนภาพที่ 3.6 พบว่า ในช่วงปีงบประมาณ 2557 – 2560 แนวโน้มของการขอรับ
งบประมาณของรัฐวิสาหกิจฯ 3 แห่ง ได้แก่ รฟท. รฟม. และ ขสมก. มีดังนี้ 

    -  รฟท. ได้รับงบประมาณในระดับสูงอย่างต่อเนื่อง โดยเพิ่มขึ้นตั้งแต่ปีงบประมาณ 2557 – 
2559 โดยปีงบประมาณ 2559 ได้รับงบประมาณจ านวน 24,637 ล้านบาท เพิ่มข้ึนจากปีงบประมาณ 2558 
คิดเป็นร้อยละ 27.8 ทั้งนี้ ปีงบประมาณ 2560 รฟท. ได้รับงบประมาณจ านวน 17,960 ล้านบาท ลดลงจาก
ปีงบประมาณ 2559 คิดเป็นร้อยละ 27.1 โดยงบประมาณที่ได้รับส่วนใหญ่น ามาใช้ในการด าเนินการก่อสร้าง
โครงสร้างพื้นฐานระบบรางหลายโครงการ เช่น โครงการก่อสร้างรถไฟทางคู่สายต่าง ๆ และการปรับปรุง           
ทางรถไฟ เป็นต้น 

    -  รฟม. ได้รับงบประมาณปีงบประมาณ 2559 จ านวน 21,065 ล้านบาท ซึ่งเพ่ิมขึ้นมากจาก
ปีงบประมาณ 2558 คิดเป็นร้อยละ 52.9 เนื่องจาก รฟม. ต้องด าเนินโครงการขับเคลื่อนโครงสร้างพื้นฐาน
ระบบราง เช่น การก่อสร้างรถไฟฟ้าสายสีม่วง สายสีชมพู สายสีส้ม และสายสีเขียว เป็นต้น ทั้งนี้ ปีงบประมาณ 
2560 รฟม. ได้รับงบประมาณจ านวน 17,991 ล้านบาท ลดลงจากปีงบประมาณ 2559 คิดเป็นร้อยละ 14.6 
อย่างไรก็ดี ในภาพรวม รฟม. ยังคงได้รับงบประมาณเป็นจ านวนมาก เนื่องจากมีความจ าเป็นที่จะต้องด าเนิน
โครงการโครงสร้างพ้ืนฐานอย่างต่อเนื่อง 

    -  ขสมก. ได้รับงบประมาณปีงบประมาณ 2559 จ านวน 5,350 ล้านบาท ซึ่งเพ่ิมขึ้นจากปีก่อน
คิดเป็นร้อยละ 52.8 ทั้งนี้ ปีงบประมาณ 2560 ขสมก. ได้รับงบประมาณจ านวน 5,034 ล้านบาท ลดลง     
จากปีก่อนคิดเป็นร้อยละ 5.9 โดยงบประมาณท่ีได้รับส่วนใหญ่แบ่งออกเป็น 1) โครงการเงินอุดหนุนบริการ
สาธารณะ (Public Service Obligation: PSO) และ 2) โครงการชดเชยค่าใช้จ่ายในการด าเนินการตาม
มาตรการลดภาระค่าครองชีพของประชาชน 
 
 
 
 
 
 
                                           
18 เงินรับจ่ายสุทธจิากงบประมาณของรัฐบาล หมายถึง ผลต่างระหว่างรายรับเงินช่วยเหลือจากงบประมาณของรัฐบาล และรายจา่ยของรัฐวิสาหกจิ 
   ใหแ้ก่รัฐบาล ตวัชี้วัดนี้ใช้ในการประเมินผลกระทบโดยตรงต่อรายได้และการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐบาล 
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แผนภาพที่ 3.6 เงินรับสุทธิจากงบประมาณให้แก่ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 
ปีงบประมาณ 2557 – 2560 

 

 
ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป 
หมายเหตุ: รวบรวมขอ้มูลโดย ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 16 มกราคม 2561 
 

-  ส าหรับ บกท. เป็นบริษัทมหาชนที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย       
จึงไม่ได้รับงบประมาณรายจ่ายรายประจ าปี โดย บกท. มีการจ่ายเงินให้รัฐบาลโดยผ่านการช าระภาษีเงินได้     
นิติบุคคล และรายได้น าส่งคลังในปีที่มีก าไรจากผลการด าเนินงาน ซ่ึงในช่วงปี 2557 – 2560 บกท. ไม่มีรายได้
น าส่งคลังเนื่องจากประสบปัญหาการขาดทุนอย่างรุนแรง โดยสาเหตุจากรายได้ที่ลดลงอย่างมีนัยส าคัญ 
 

2)  หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ (Net Debt)19 
 

เมื่อน าตัวชี้วัดหนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ มาประยุกต์ใช้กับรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 4 แห่ง ได้แก่ 
รฟท. รฟม. ขสมก. และ บกท. พบว่า รัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 4 แห่ง มีหนี้สุทธิอยู่ในระดับที่สูงและทรงตัว สาเหตุ 
ส่วนใหญ่มาจากจ านวนหนี้เงินกู้ระยะยาวที่เพ่ิมข้ึนจากการกู้เงินเพื่อเสริมสภาพคล่องส าหรับการด าเนินงาน 
รวมถึงการด าเนินงานขับเคลื่อนโครงสร้างพื้นฐานระบบรางของ รฟท. และ รฟม. และการกู้เงินเพื่อน ามาใช้ใน
การด าเนินการต่าง ๆ ของ ขสมก. เช่น ค่าน้ ามันเชื้อเพลิง ค่าเหมาซ่อม เป็นต้น 

ทั้งนี้ จากแผนภาพที่ 3.7 พบว่า ในช่วงปีงบประมาณ 2557 – 2560 แนวโน้มหนี้สุทธิของ
รัฐวิสาหกิจฯ 3 แห่ง ได้แก่ รฟท. รฟม. และ ขสมก. มีดังนี้ 

-  รฟท. พบว่า มีหนี้สุทธิสูงที่สุดเมื่อเทียบกับ รฟม. และ ขสมก. โดยในช่วงปีงบประมาณ 
2557 – 2560 มีหนี้สุทธิเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องจากจ านวน 284,659 ล้านบาท ในปี 2557 เป็นจ านวน 
350,579 ล้านบาท ในปี 2560 ซึ่งเพ่ิมขึ้นจ านวน 65,920 ล้านบาท หรือเพ่ิมข้ึนร้อยละ 23.2 โดยสาเหตุส าคัญ
มาจากการประสบปัญหารายได้ไม่เพียงพอกับการใช้จ่าย ซึ่งส่งผลให้เกิดการขาดทุนสะสมเป็นระยะเวลานาน 
ส าหรับหนี้สินส่วนใหญ่ของ รฟท. ได้แก่ เงินกู้ยืมระยะยาว และภาระบ าเหน็จบ านาญตกทอด อย่างไรก็ตาม 

                                           
19 หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจ หมายถึง หนี้สินทั้งหมดของรัฐวิสาหกิจ หักดว้ยสินทรัพย์หมุนเวยีนทั้งหมดของรัฐวิสาหกิจ ตวัชี้วัดนี้ใช้ในการประเมินผล    
   ความสามารถในการช าระหนี้จากสินทรัพย์หมุนเวยีนที่มีอยู่ ซ่ึงจะมีผลกระทบโดยตรงต่อฐานะทางการเงินหรืองบดุล และผลประกอบการของ 
   รัฐวิสาหกิจซึ่งส่งผลกระทบต่อความสามารถในการจา่ยเงินของรัฐวิสาหกิจ 
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การที่ รฟท. มีหนี้สุทธิอยู่ในระดับสูงแสดงให้เห็นถึงสภาพคล่องท่ีมีอยู่อย่างจ ากัด รวมถึงการสนับสนุน          
ด้านงบประมาณเป็นจ านวนมากซ่ึงอาจจะกระทบต่อฐานะทางการคลังของรัฐบาลได้ 

-  รฟม. พบว่า มีหนี้สุทธิอยู่ในระดับที่สูงรองลงมาจาก รฟท. โดยปีงบประมาณ 2559 
มีหนี้สุทธิสูงที่สุดที่จ านวน 299,483 ล้านบาท ซึ่งเพ่ิมขึ้นจากช่วงเดียวกันของปีก่อนคิดเป็นร้อยละ 36.7  
มีสาเหตุจากหนี้สินถาวร รายการเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และเงินกู้ยืมระยะยาวที่เพ่ิมสูงขึ้นจากปีก่อนเป็น
จ านวนมาก ทั้งนี้ ปีงบประมาณ 2560 รฟม. มีหนี้สุทธิ 214,593 ล้านบาท ซึ่งลดลงจากช่วงเดียวกันของปีก่อน
คิดเป็นร้อยละ 28.3 มีสาเหตุจากสินทรัพย์หมุนเวียน รายการลูกหนี้อ่ืนที่เพ่ิมสูง และหนี้สินรวมอยู่ในระดับ         
ที่ทรงตัว 

-  ขสมก. พบว่า มีหนี้สุทธิต่ าที่สุดเมื่อเทียบกับ รฟท. และ รฟม. โดยในช่วงปีงบประมาณ 
2557 – 2560 ขสมก. มีหนี้สุทธิเพ่ิมข้ึนจากจ านวน 86,945 ล้านบาท ในปี 2557 เป็นจ านวน 95,857  
ล้านบาท ในปี 2560 หรือเพ่ิมขึ้นจ านวน 9,212 ล้านบาท หรือเพ่ิมข้ึนร้อยละ 10.6 โดยหนี้สินส่วนใหญ่          
ของ ขสมก. อยู่ในรูปของเงินกู้ยืมระยะยาวที่เกิดจากการกู้เงินเพ่ือเสริมสภาพคล่อง โดยในปีงบประมาณ 2560  
ขสมก. มีเงินกู้ยืมระยะยาวจ านวน 72,227 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 71.1 ของหนี้สินรวม 
 

แผนภาพที่ 3.7 หนี้สุทธิของ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 
ปีงบประมาณ 2557 – 2560 

 
ที่มา: (1)  ขอ้มูลของ รฟม. และ ขสมก. ปีงบประมาณ 2557 – 2559 ใช้ข้อมูลจากงบการเงินที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินสอบทานแลว้ 
             ส าหรับปีงบประมาณ 2560 เป็นข้อมูลจากระบบ GFMIS ณ วันที่ 16 มกราคม 2561 
       (2)  ข้อมูลของ รฟท. ปีงบประมาณ 2557 – 2560 ใช้ข้อมูลจากงบการเงินเบื้องตันของ รฟท. ณ วันที่ 16 มกราคม 2561 

 
-  บกท. พบว่า ในช่วงปีปฏิทิน 2557 – 2559 หนี้สุทธิทยอยปรับลดลงอย่างต่อเนื่อง                         

โดยหนี้สุทธิลดลงจากจ านวน 201,687 ล้านบาท ในปี 2557 เป็นจ านวน 190,161 ล้านบาท ในปี 2559 
ซ่ึงลดลงจ านวน 11,526 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 5.7 ส าหรับหนี้สุทธิของ บกท. ที่เปลี่ยนแปลงส่วนใหญ่ 
มาจากการปรับโครงสร้างของ บกท. โดยปรับค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ให้มีความรัดกุมขึ้น ตลอดจนทยอยจ่าย
ค่าใช้จ่ายค้างจ่ายในส่วนของหนี้สินเงินกู้ยืม ทั้งนี้ ปีปฏิทิน 2560 บกท. มีหนี้สุทธิจ านวน 193,184 ล้านบาท 
เพ่ิมข้ึนจากช่วงเดียวกันของปีก่อนคิดเป็นร้อยละ 1.6 เนื่องจากการเพ่ิมข้ึนของสินทรัพย์หมุนเวียนในรายการ
ลูกหนี้การค้า และเงินลงทุนชั่วคราว (แผนภาพที่ 3.8) 
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แผนภาพที่ 3.8 หนี้สุทธิของ บกท. 
ปีปฏิทิน 2557 – 2560 

 
ที่มา: งบการเงินของบริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) ประจ าปีปฏิทิน 2557 – 2560 โดยส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
       ณ วันที ่16 มกราคม 2561  
 

3)  ความต้องการด้านเงินทุนรวม (Gross Financing Needs)20 
 

ปีงบประมาณ 2560 รัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 6 แห่ง ได้แก่ รฟท. รฟม. ขสมก. บกท. ทีโอที 
และ กสท. ได้รับอนุมัติงบลงทุนรวมจ านวน 115,264 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 33.5 ของงบลงทุนที่ได้รับ
อนุมัติทั้งหมดที่มีจ านวน 344,129 ล้านบาท ซึ่งเป็นผลจากการที่รัฐบาลเร่งรัดการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน 
โดยเฉพาะด้านการคมนาคมขนส่งทางราง เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ ซึ่งมีผลให้ 
งบลงทุนของ รฟท. และ รฟม. เพิ่มข้ึนอย่างมาก โดยสามารถพิจารณางบลงทุนของรัฐวิสาหกิจฯ จ านวน 
6 แห่ง ตั้งแต่ปีงบประมาณ/ปีปฏิทิน 2557 – 256021 (แผนภาพที่ 3.9) ดังนี้ 

-  รฟท. พบว่า ในแต่ละปีได้รับอนุมัติงบลงทุนเป็นจ านวนมาก ซึ่งเป็นผลจากการที่ รฟท.  
เร่งผลักดันให้เกิดการวางโครงสร้างพ้ืนฐานระบบราง โดยในช่วงปีงบประมาณ 2557 – 2559  รฟท. ได้รับ
อนุมัติงบลงทุนเพ่ิมข้ึนจากจ านวน 50,425 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2557 เป็นจ านวน 60,716 ล้านบาท  
ในปีงบประมาณ 2559 ซึ่งเพ่ิมข้ึนจ านวน 10,291 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 20.4 ในขณะที่อัตราการ
เบิกจ่ายงบลงทุนอยู่ในระดับต่ ากว่าแผนที่ก าหนด ทั้งนี้ ปีงบประมาณ 2560 รฟท. ได้รับอนุมัติงบลงทุนจ านวน 
59,697 ล้านบาท และมีการเบิกจ่ายงบลงทุนไปแล้วจ านวน 23,575 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 39.5 ของ 
งบลงทุนที่ได้รับอนุมตัิทั้งหมด โดยสาเหตุส าคัญท่ีท าให้ รฟท. เบิกจ่ายงบลงทุนได้ต่ า เนื่องจากเมื่อ รฟท.     
ได้รับวงเงินลงทุนแล้วไม่สามารถด าเนินการตามโครงการที่เสนอได้ รวมถึงความล่าช้าที่เกิดจากการเบิกจ่าย
วงเงินจากส านักงานบริหารหนี้สาธารณะเป็นรายโครงการ 

-  รฟม. พบว่า ปีงบประมาณ 2559 ได้รับอนุมัติงบลงทุนจ านวน 16,149 ล้านบาท และ
ปีงบประมาณ 2560 โดยได้รับอนุมัติงบลงทุนเพ่ิมข้ึนเป็นจ านวน 28,721 ล้านบาท ซ่ึงเพ่ิมข้ึนจ านวน 12,572 
ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 77.8 โดยอตัราการเบิกจ่ายตลอดทั้ง 2 ปี สามารถด าเนินการได้เกือบเต็มจ านวน 

                                           
20 ความต้องการด้านเงินทุนรวม หมายถึง ความต้องการเงินทุนในการด าเนินงาน การจัดหาเงินทุนภายในประเทศ และการกู้ยืมต่างประเทศสุทธิ    
   ตวัชี้วัดนี้ใช้ในการวิเคราะห์สภาพคลอ่งและความเพียงพอของเงินทุนในการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 
21 ที่มา: ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ณ วันที ่16 มกราคม 2561 
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(ร้อยละ 100 ในปีงบประมาณ 2559 และร้อยละ 99.9 ในปีงบประมาณ 2560) ทั้งนี้ การลงทุนของ รฟม. 
ส่วนใหญ่เป็นการลงทุนในโครงการโครงสร้างพ้ืนฐานระบบราง โดยปีงบประมาณ 2560 รฟม. มีการเบิกจ่าย 
งบลงทุนไปแล้วจ านวน 28,704 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 99.9 ของงบลงทุนอนุมัติ 

-  ขสมก. ได้รับอนุมัติงบลงทุนในแต่ละปีงบประมาณตามความจ าเป็นหรือโครงการที่ต้อง
จัดท าในปีนั้น ๆ เช่น ปีงบประมาณ 2557 ขสมก. ได้รับอนุมัติงบลงทุนจ านวน 3,740 ล้านบาท ส าหรับ
โครงการจัดซื้อรถโดยสารประจ าทางที่ใช้ก๊าซธรรมชาติเป็นเชื้อเพลิง (รถเมล์เอ็นจีวี) แต่เนื่องจากมีปัญหา
เกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้าง จึงไม่สามารถจัดซื้อรถโดยสารประจ าทางดังกล่าวได้จนถึงปัจจุบัน เป็นต้น ในขณะที่
ปีงบประมาณ 2558 และ 2559 ขสมก. ได้รับอนุมัติงบลงทุนจ านวน 601 ล้านบาท และจ านวน 276 ล้านบาท 
ตามล าดับ ทั้งนี ้ปีงบประมาณ 2560 ขสมก. ได้รับอนุมัติงบลงทุนจ านวน 232 ล้านบาท โดยเบิกจ่ายงบลงทุน
ไปแล้วจ านวน 66 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 28.2 ของงบลงทุนอนุมัติ 

-  บกท. ได้รับอนุมัติงบลงทุนลดลงอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปีปฏิทิน 2557 – 2559 โดยปี 2557 
ได้รับอนุมัติงบลงทุนจ านวน 25,552 ล้านบาท ลดลงเหลือจ านวน 10,271 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 59.8 
ในปีปฏิทิน 2559 ซึ่งเป็นผลจากการปรับลดขนาด บกท. ที่ประสบปัญหาขาดทุน ทั้งนี้ ปีปฏิทิน 2560 บกท. 
ได้รับอนุมัติงบลงทนุจ านวน 15,144 ล้านบาท โดยเบิกจ่ายงบลงทุนไปแล้วจ านวน10,492 ล้านบาท คิดเป็น
ร้อยละ 69.3 ของงบลงทุนอนุมัติ 

-  ทีโอท ีได้รับอนุมัตงิบลงทุนสูงที่สุดในปีปฏิทิน 2558 จ านวน 15,675 ล้านบาท โดยมีการ
เบิกจ่ายงบลงทุนจ านวน 7,531 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 48 ของงบลงทุนอนุมัติ เนื่องจากมีการเร่งผลักดัน
การจัดตั้งบริษัทโครงข่ายบรอดแบนด์แห่งชาติ จ ากัด (National Broadband Network: NBN) และการ
ด าเนินโครงการเน็ตประชารัฐ ทั้งนี้  
ในปีปฏิทิน 2560 ทีโอทีได้รับการอนุมัติงบลงทุนจ านวน 4,668 ล้านบาท โดยมีการเบิกจ่ายงบลงทุนไปแล้ว
จ านวน 2,960 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 63.4 ของงบลงทุนอนุมัติ 

-  กสท. ได้รับอนุมัตงิบลงทุนสูงที่สุดในปีปฏิทิน 2558 จ านวน 11,000 ล้านบาท โดยมีการ
เบิกจ่ายงบลงทุนจ านวน 5,065 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 46 ของงบลงทุนอนุมัติ ซึ่งช่วงเวลาดังกล่าวเป็นการ
ด าเนินการจัดตั้งบริษัทโครงข่ายระหว่างประเทศ และศูนย์ข้อมูลอินเทอร์เน็ต จ ากัด (Neutral Gateway & 
Data Center: NGDC) ทั้งนี้ ในปีปฏิทิน 2560 ทีโอทไีด้รับการอนุมัติงบลงทุนจ านวน 6,800 ล้านบาท โดย            
มีการเบิกจ่ายงบลงทุนไปแล้วจ านวน 4,696 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 69.1 ของงบลงทุนอนุมัติ 
 

แผนภาพที่ 3.9 งบลงทุนได้รับการอนุมัติและการเบิกจ่ายจริง 
 

การรถไฟแห่งประเทศไทย 
 

การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย 
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องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ 
 

บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) 
 

  
 

บริษัททีโอที จ ากัด (มหาชน) 
 

บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) 
 

  
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ณ วันที ่16 มกราคม 2561 
 

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 
 

3.3.3  การประเมินแผนงบประมาณลงทุนในอนาคตของรัฐวิสาหกิจฯ 6 แห่ง 
 

หากพิจารณาการลงทุนในอนาคตของรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 6 แห่ง จากแผนงบประมาณลงทุนและ
แหล่งที่มาของเงินทุนในช่วง 3 ปีข้างหน้า (ปีงบประมาณ 2560 – 2562 หรือปีปฏิทิน 2560 – 2562 แล้วแต่
กรณี) ของ รฟท. รฟม. ขสมก. บกท. ทีโอที และ กสท. พบว่า งบประมาณลงทุนของรัฐวิสาหกิจฯ มีแนวโน้ม
แตกต่างกันออกไป แตเ่นื่องจากรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 6 แห่ง (ยกเว้น รฟม.) เป็นกิจการที่ประสบปัญหาขาดทุน
อย่างรุนแรงจ าเป็นต้องเข้าสู่แผนฟ้ืนฟูกิจการตามมติของคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ซึ่งในบางแห่ง
จ าเป็นจะต้องลดขนาดกิจการให้สามารถด าเนินงานต่อไปได้ ส่งผลให้ความต้องการด้านเงินทุนลดลงไปด้วย 
ส าหรับรายละเอียดของแผนงบประมาณลงทุนในอนาคตของรัฐวิสาหกิจฯ 6 แห่ง มีดังนี้ (ตารางที่ 3.22) 
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รฟท. ในช่วง 3 ปีข้างหน้า (ปีงบประมาณ 2561 – 2563) ประมาณการว่า จะมีการลงทุนทั้งสิ้น 
จ านวน 172,687 ล้านบาท โดยเป็นการลงทุนในปีงบประมาณ 2561 2562 และ 2563 จ านวน 58,430  
ล้านบาท จ านวน 66,005 ล้านบาท และจ านวน 48,252 ล้านบาท ตามล าดับ โดยการลงทุนส่วนใหญ่เป็น 
การลงทุนในโครงการต่อเนื่องที่คาดว่าจะได้รับอนุมัติในปีงบประมาณ 2560 เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการเดินรถ 
การปฏิบัติงาน และการให้บริการทั้งความปลอดภัย รวดเร็ว และตรงเวลา รวมทั้งการขยายระบบรถไฟ
เชื่อมต่อเส้นทางรถไฟระหว่างเขตเมืองกับปริมณฑลเพ่ือรองรับการเดินทางเข้าสู่ใจกลางเมือง และเชื่อมต่อ    
กับเส้นทางรถไฟเดิมเพ่ือช่วยอ านวยความสะดวกให้กับผู้โดยสารในการเดินทาง 

รฟม. ในช่วง 3 ปีข้างหน้า (ปีงบประมาณ 2561 – 2563) ประมาณการว่า จะมีการลงทุนทั้งสิ้น 
จ านวน 137,733 ล้านบาท โดยเป็นการลงทุนในปีงบประมาณ 2561 2562 และ 2563 จ านวน 37,773  
ล้านบาท จ านวน 85,972 ล้านบาท และจ านวน 13,988 ล้านบาท ตามล าดับ โดยการลงทุนส่วนใหญ่เป็น 
การลงทุนต่อเนื่องในโครงการก่อสร้างรถไฟฟ้าสายต่าง ๆ ตามแผนแม่บทระบบขนส่งทางรางในเขต
กรุงเทพมหานครและปริมณฑล และโครงการลงทุนพัฒนาด้านคมนาคมขนส่ง ทั้งในส่วนของค่าจัดกรรมสิทธิ์
ที่ดิน และค่าก่อสร้างงานโยธา ซึ่งเป็นการด าเนินการตามที่ได้รับมอบหมายจากรัฐบาลเพื่อขยายโครงข่าย
ระบบขนส่งมวลชนสาธารณะให้สามารถเชื่อมโยงถึงกันได้ระหว่างเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล 

ขสมก. ในช่วง 3 ปีข้างหน้า (ปีงบประมาณ 2561 – 2563) ประมาณการว่า จะมีการลงทุนทั้งสิ้น 
จ านวน 259 ล้านบาท โดยเป็นการลงทุนในปีงบประมาณ 2561 2562 และ 2563 จ านวน 169 ล้านบาท 
จ านวน 45 ล้านบาท และจ านวน 45 ล้านบาท ตามล าดับ โดยเป็นการจัดหาเครื่องมือเครื่องใช้ขนาดเล็กและ
อุปกรณ์ด าเนินงานตามปกติขององค์กร รวมไปถึงแผนปรับปรุงและพัฒนาอู่จอดรถโดยสารซึ่งเป็นการ
ด าเนินการต่อเนื่อง และโครงการจัดซื้อรถโดยสารใช้ก๊าซธรรมชาติ (เอ็นจีวี) เพ่ือน ามาทดแทนรถโดยสารเดิม 
จ านวน 489 คัน 

บกท. ในปีปฏิทิน 2561 ประมาณการว่า จะมีการเบิกจ่ายลงทุนรวมทั้งสิ้นจ านวน 15,369 
ล้านบาท ซึ่งเป็นการลงทุนตามแผนปฏิรูปองค์กรระยะที่ 3 ได้แก่ การเพ่ิมศักยภาพฝูงบินด้วยแผนการรับมอบ
เครื่องบินใหม่ 7 ล า การปรับปรุงรูปแบบและคุณภาพของที่นั่งโดยสาร การจัดท าโครงการ New Web and 
Mobile Platform รวมไปถึงการน าระบบ Revenue Management System (RMS) และระบบ Network 
Management System (NMS) มาใช้ นอกจากนี้ บกท. ยังมีแผนการจัดซื้อเครื่องบินใหม่อีก 28 ล า  
ในระยะเวลา 5 ปี (ปี 2560 – ปี 2564) อย่างไรก็ตาม ปีปฏิทิน 2562 และ 2563 บกท. ยังไม่ประมาณการ
แผนการลงทุน เนื่องจากรอการประเมินสถานการณ์และสภาพแวดล้อมปัจจุบันอีกครั้ง 

ทีโอที ในช่วง 3 ปีข้างหน้า (ปีปฏิทิน 2561 – 2563) ประมาณการว่า จะมีการเบิกจ่ายลงทุน 
รวมทั้งสิ้น 21,478 ล้านบาท โดยเป็นการลงทุนในปีปฏิทิน 2561 2562 และ 2563 จ านวน 5,264 ล้านบาท 
จ านวน 9,615 ล้านบาท และจ านวน 6,599 ล้านบาท ตามล าดับ ส่วนใหญ่เป็นการลงทุนในโครงการต่อเนื่องต่าง ๆ 
เพ่ือรองรับการเพิ่มศักยภาพการให้บริการโทรคมนาคม และการจัดหารายได้ทดแทนส่วนแบ่งรายได้ตามสัญญา
สัมปทาน นอกจากนี้ ทีโอทยีังมีการด าเนินการตามแผนการยกระดับโครงสร้างพ้ืนฐานโทรคมนาคมเพ่ือขับเคลื่อน
เศรษฐกิจของประเทศ โดยการร่วมมือกับ กสท. ในการจัดตั้งบริษัท โครงข่ายบรอดแบนด์แห่งชาติ (NBN)       
ในการด าเนินธุรกิจเคเบิลใยแก้วใต้น้ าและขยายโครงข่ายอินเตอร์เน็ตความเร็วสูงผ่านสื่อสัญญาณสายเคเบิล     
ใยแก้วน าแสง (Fiber to the x: FTTx) และอินเทอร์เน็ตดาต้าเซ็นเตอร์ 

กสท. ในช่วง 3 ปีข้างหน้า (ปีปฏิทิน 2561 – 2563) ประมาณการว่า จะมีการเบิกจ่ายเงินลงทุน
รวม 17,700 ล้านบาท โดยเป็นการลงทุนในปีปฏิทิน 2561 2562 และ 2563 จ านวน 6,300 ล้านบาท จ านวน
6,000 ล้านบาท และจ านวน 5,400 ล้านบาท ตามล าดับ ส่วนใหญ่เป็นการลงทุนเพ่ือบ ารุงรักษาอุปกรณ์ตาม
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ภารกิจปกติขององค์กร ซึ่งจะมีส่วนเพิ่มประสิทธิภาพการปฏิบัติงานตามภารกิจหลักขององค์กรในภาพรวม 
และยังเป็นการลงทุนอย่างต่อเนื่องเพ่ือปรับปรุงคุณภาพการให้บริการโทรคมนาคม การสื่อสารทางสายและ 
ไร้สายทั้งในและต่างประเทศ การเพ่ิมประสิทธิภาพการบริการสื่อสารข้อมูลและอินเตอร์เน็ตความเร็วสูง 
รวมถึงการร่วมมือกับทีโอทีในการจัดตั้งบริษัท โครงข่ายระหว่างประเทศและศูนย์ข้อมูลอินเทอร์เน็ต (NGDC) 
ในการด าเนินธุรกิจอินเทอร์เน็ตบรอดแบนด์ 
 

ตารางท่ี 3.12 แผนงบประมาณลงทุนปี 2561 – 2563 
ของ รฟท. รฟม. ขสมก. บกท. ทีโอที และ กสท. 

          หน่วย: ลา้นบาท 

หน่วยงาน 
ปีงบประมาณ 

/ปีปฏิทิน 

แหล่งที่มาของเงินลงทุน 
รวม

ทั้งหมด 
เงินรายได้

ของ
รัฐวิสาหกิจ 

เงิน
งบประมาณ

แผ่นดิน 

เงินกู้
ภายในประเทศ 

เงินกู้ 
และสินเชื่อ 
ต่างประเทศ 

อ่ืนๆ 
(ระบุ) 

1.  การรถไฟแหง่ประเทศไทย 2561 - 38,716 12,467 7,247 - 58,430 
2562 - - - - - 66,005 
2563 - - - - - 48,252 

2.  การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน 
แห่งประเทศไทย 

2561 274 12,169  25,330  - - 37,773  
2562 - - - - - 85,972 
2563 - - - - - 13,988 

3.  องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ 2561 139 30 -   -                        - 169 
2562 45 - -    -                       - 45 
2563 45 - -    -                       - 45 

4.  บริษัท การบินไทย จ ากัด 
(มหาชน) 

2561 8,989 - - 6,381 - 15,369 
2562 n/a n/a n/a n/a n/a n/a 
2563 n/a n/a n/a n/a n/a n/a 

5. บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) 2561 5,264 - - -                        - 5,264 
2562 9,615 - - -                        - 9,615 
2563 6,599 - - -                        - 6,599 

6. บริษัท กสท โทรคมนาคม 
จ ากัด (มหาชน) 

2561 6,300 - -   -                        - 6,300 
2562 6,000 - -   -                        - 6,000 
2563 6,000 - -   -                        - 5,400 

หมายเหตุ: รัฐวิสาหกิจที่ใช้ปีงบประมาณ ได้แก่ รฟท. รฟม. และ ขสมก. และรัฐวิสาหกิจที่ใช้ปีปฏิทิน ได้แก่ บกท. ทีโอที และ กสท. 
ที่มา: ข้อมูลจากเล่มรายละเอียดงบประมาณประจ าป ีพ.ศ. 2561 ของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  
       จากส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ณ วันที ่16 มกราคม 2561 
 

3.4  การประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจฯ ในด้านอ่ืน ๆ 
 

ภาระทางการคลังของรัฐบาลที่เกิดจากรัฐวิสาหกิจฯ โดยส่วนใหญ่เกิดจากการก่อหนี้             
เพ่ือด าเนินโครงการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐาน ซ่ึงรัฐบาลเป็นผู้ค้ าประกันเงินกู้ หรือเป็นผู้จัดหาเงินกู้และให้
รัฐวิสาหกิจฯ กู้ต่อเพ่ือด าเนินโครงการ รวมทั้งช าระคืนหนี้เงินกู้แทนรัฐวิสาหกิจโดยเฉพาะโครงการลงทุน
โครงสร้างพื้นฐานในสาขาทางเศรษฐกิจและสังคม ซึ่งมีผลตอบแทนทางการเงินต่ าและต้องการการสนับสนุน
งบประมาณจากรัฐบาลจ านวนมาก นอกจากนี้ รัฐวิสาหกิจฯ ที่รับผิดชอบโครงการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐาน
ขนาดใหญ่มักจะมีฐานะทางการเงินที่ไม่มั่นคง เช่น รฟท. รฟม. ขสมก. เป็นต้น ซึ่งประสบภาวะขาดทุน 
มาโดยตลอด ดังนั้น ภาระหนี้ที่เกิดจากการลงทุนของรัฐวิสาหกิจฯ จึงมีโอกาสที่เป็นภาระทางการคลัง       
ของรัฐบาลในอนาคตต่อไป หากรัฐวิสาหกิจฯ ไม่สามารถช าระคืนหนี้เงินกู้ได้ 
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หนี้สาธารณะคงค้างที่เกิดจากรัฐวิสาหกิจฯ ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2557 – 2560 มีแนวโน้ม
ลดลงอย่างต่อเนื่อง ทั้งในส่วนหนี้ที่รัฐบาลค้ าประกันและไม่ค้ าประกันให้กับรัฐวิสาหกิจฯ ปรับตัวลดลง      
อย่างต่อเนื่อง ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2560 รัฐวิสาหกิจฯ มีหนี้คงค้างจ านวน 970,216 ล้านบาท ลดลง         
จากปีงบประมาณ 2559 ที่มจี านวน 994,794 ล้านบาท หรือลดลงจ านวน 24,578 ล้านบาท เนื่องจาก
รัฐวิสาหกิจช าระคืนหนี้ หรือรัฐบาลช าระหนี้แทนรัฐวิสาหกิจกรณีท่ีรัฐบาลรับภาระ โดยหนี้รัฐวิสาหกิจฯ        
คงค้าง แบ่งเป็น 1) หนี้คงค้างที่รัฐบาลค้ าประกันมีจ านวน 418,140 ล้านบาท และหนี้คงค้างที่รัฐบาล                     
ไม่ค้ าประกันมีจ านวน 552,076 ล้านบาท (ภาระทางการคลังแบบโดยนัย) ในขณะที่สัดส่วนหนี้รัฐวิสาหกิจฯ 
คงค้างต่อ GDP ในปีงบประมาณ 2560 อยู่ทีร่้อยละ 6.4 ลดลงจากปีงบประมาณ 2559 ที่อยู่ที่ร้อยละ 7.1 
และสัดส่วนหนี้รัฐวิสาหกิจฯ คงค้างต่อหนี้สาธารณะคงค้างในปีงบประมาณ 2560 อยู่ที่ร้อยละ 15.2 ลดลง                
จากปีงบประมาณ 2559 ทีอ่ยู่ที่ร้อยละ 16.6 (ตารางที่ 3.13) 
 

ตารางท่ี 3.13 หนี้สาธารณะคงค้างที่เกิดจากการก่อหนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ 
  หน่วย: ล้านบาท 

ปีงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 
หนี้รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใชส่ถาบันการเงิน 1,087,393 1,065,199 994,794 970,216 
หนี้ที่รัฐบาลค้ าประกัน 425,897 425,120 423,594 418,140 
หนี้ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน 661,497 640,079 571,200 552,076 
สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 9.0 7.9 7.1 6.4 
สัดส่วนต่อหนีส้าธารณะรวม (ร้อยละ) 19.1 18.4 16.6 15.2 
GDP (adjusted) (พันล้านบาท) 12,061 13,149 14,015 15,059 
หนี้สาธารณะรวม 5,690,814 5,783,323 5,988,386 6,369,331 

ที่มา: รายงานสถานะหนี้สาธารณะคงค้างรายเดือนของส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ (สบน.) ชึ่ง GDP (adjust) เป็น GDP รายเดือนที่ สบน.      
ปรับเพื่อใช้วัดสัดส่วนหนี้คงค้างต่อ GDP ณ วันที ่30 กันยายน 2557 – 2560  

 
ส าหรับภาระหนี้คงค้างของรัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลรับภาระและไม่รับภาระ ทั้งในส่วนของ           

หนี้ที่รัฐบาลค้ าประกัน และหนี้ที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อ ในช่วงปีงบประมาณ 2557 – 2560 พบว่า หนี้ที่รัฐบาล             
ค้ าประกันในภาพรวมมีแนวโน้มลดลลงจากจ านวน 425,897 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2557 เป็นจ านวน 
418,140 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2560 หรือคิดเป็นร้อยละ 1.8 ในขณะที่หนี้ที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อมีแนวโน้ม
เพ่ิมข้ึนจาก 67,456 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2557 เป็นจ านวน 147,058 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2560 
หรือคิดเป็นร้อยละ 118 ทั้งนี้ ภาระหนี้ที่รัฐบาลค้ าประกันในปีงบประมาณ 2560 แบ่งเป็นหนี้ที่รัฐบาล
รับภาระจ านวน 56,750 ล้านบาท และหนี้ที่รัฐบาลไม่รับภาระจ านวน 361,390 ล้านบาท และในส่วนของ           
หนี้ที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อในปีงบประมาณ 2560 แบ่งเป็นหนี้ที่รัฐบาลรับภาระจ านวน 122,992 ล้านบาท และ                  
หนี้ที่รัฐบาลไม่รับภาระจ านวน 24,066 ล้านบาท กล่าวโดยสรุป หนี้รัฐวิสาหกิจฯ คงค้างที่รัฐบาลรับภาระ      
มีจ านวนทั้งสิ้น 179,742 ล้านบาท (ตารางที่ 3.14) 
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ตารางท่ี 3.14 หนี้คงค้างของรัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลรับภาระและไม่รับภาระ ทั้งในส่วนของหนี้ที่รัฐบาล             
ค้ าประกัน และหนี้ที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อ 

หน่วย: ลา้นบาท 
ปีงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 

หนี้ที่รัฐบาลค้ าประกัน 425,897 425,120 423,594  418,140  
-  หนี้ท่ีรัฐบาลรับภาระ 72,036 64,158 64,172  56,750  
-  หนี้ท่ีรัฐบาลไมร่ับภาระ  353,861 360,962 359,422  361,390  
หนี้ที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อ 67,456 114,717 117,797  147,058  
-  หนี้ท่ีรัฐบาลรับภาระ 51,485 76,147 91,422  122,992  
-  หนี้ท่ีรัฐบาลไมร่ับภาระ 15,972 38,571 26,375  24,066  
หมายเหตุ: หนี้ต่างประเทศมกีารค านวณเป็นเงินบาทโดยใช้อตัราแลกเปลี่ยนเงินตราต่างประเทศของธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นอัตราถัวเฉลี่ยขาย                         
              ณ วนัท าการสุดท้ายของเดือน และหนี้ต่างประเทศทีม่ีการบริหารความเสีย่งแล้วใช้อัตราแลกเปลี่ยน ณ วนัทีท่ าการบริหารความเสี่ยง 
ที่มา: ส านกังานบริหารหนี้สาธารณะ ณ วนัที่ 30 กันยายน 2560 

 
หนี้คงค้างที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีตั้งแต่ปีงบประมาณ 2557 – 2560               

มีแนวโน้มเพ่ิมข้ึน โดยปีงบประมาณ 2560 หนี้คงค้างที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีมีจ านวน 184,908 
ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากปีงบประมาณ 2557 ที่มีจ านวน 132,509 ล้านบาท เนื่องจากรัฐบาลมีแผนการลงทุน            
ในโครงสร้างพื้นฐานขนาดใหญ่ตามแผนพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานด้านคมนาคมขนส่งของไทย พ.ศ. 2558 – 
2565 โดยหนี้คงค้างที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีในปีงบประมาณ 2560 แบ่งเป็น 1) หนี้ในประเทศ
ของรัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลรับภาระจ านวน 93,147 ล้านบาท โดยเป็นยอดหนี้คงค้างในโครงการของการรถไฟ
แห่งประเทศไทยจ านวน 14,436 ล้านบาท การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทยจ านวน 78,139              
ล้านบาท และการประปาส่วนภูมิภาคจ านวน 572 ล้านบาท และ 2) หนี้ต่างประเทศของรัฐวิสาหกิจที่รัฐบาล
รับภาระจ านวน 91,761 ล้านบาท โดยเป็นยอดหนี้คงค้างในโครงการของการรถไฟแห่งประเทศไทยจ านวน 
35,908 ล้านบาท และการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทยจ านวน 55,853 ล้านบาท 
 

ตารางท่ี 3.15 หนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรี 
หน่วย: ลา้นบาท 

โครงการ 2557 2558 2559 2560 
1.  โครงการลงทุนด้านคมนาคมขนส่ง 129,240  145,758 161,146 184,336 
2.  โครงการแทรกแซงราคาสินค้าเกษตร 
3.  โครงการบริหารจัดการทรัพยากรน้ าระยะเร่งด่วน 

3,269 
- 

 1,780  
- 

883 
715 

- 
572 

รวม 132,509  147,538  162,744 184,908 
ที่มา: ส านักงานบรหิารหนี้สาธารณะ ณ วันที่ 30 กันยายน 2560 
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3.4.1  ความเสี่ยงอันเกิดจากข้อพิพาททางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจฯ 
 

นอกเหนือจากความเสี่ยงทางการคลังที่อาจเกิดขึ้นจากผลการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจฯ แล้ว 
ยังมีความเสี่ยงอันเกิดจากข้อพิพาททางกฎหมายจากสัญญาการร่วมทุน และการฟ้องร้องคดีต่าง ๆ ทั้งทางแพ่ง 
และทางปกครอง ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ อย่างมีนัยส าคัญ 

ปัจจุบันยังไม่มีการรวบรวมข้อพิพาททางกฎหมาย การฟ้องร้องทางแพ่ง และทางปกครอง 
ที่เก่ียวข้องกับรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม ซึ่งข้อมูลที่ปรากฏอยู่ในรายงานส่วนใหญ่เป็นข้อมูลจากหมายเหตุ
ประกอบงบการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ ในแต่ละแห่งที่ได้รับการสอบทานจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
โดยเผยแพร่ผ่านทางสื่ออิเล็กทรอนิกส์ของส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ อย่างไรก็ดี รายงาน
ฉบับนี้ได้ท าการส ารวจรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีข้อมูลและมีข้อพิพาททางกฎหมายมูลค่าความเสียหายสูงกว่า 1,000 
ล้านบาท ขึ้นไป โดยพบว่า มีรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีข้อพิพาททางกฎหมายจ านวน 12 แห่ง ซึ่งคาดว่า จะมีความเสียหาย
ที่อาจเกิดข้ึนจากการฟ้องร้องรัฐวิสาหกิจฯ ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560 มีมูลค่าประมาณ 99,174 ล้านบาท 
อย่างไรก็ตาม ข้อพิพาททางกฎหมายส่วนใหญ่ยังอยู่ในกระบวนการพิจารณาของศาล (ศาลปกครอง และ            
ศาลแพ่ง) และอนุญาโตตุลาการ ซึ่งถือว่า คดียังไม่สิ้นสุด แต่ในกรณีทีร่ัฐวิสาหกิจฯ แพ้คดีความและไม่สามารถ
ช าระหนี้ได้ ก็ถือเป็นภาระทางการคลังโดยนัยได้ (ตารางที่ 3.16) 
 

ตารางท่ี 3.16 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: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (ณ วันที ่21 ธันวาคม 2559) 
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 3.4.2  การให้เงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจฯ (Public Service Obligation: PSO) 
 

เพ่ือให้ภาครัฐมีกลไกในการช่วยเหลือประชาชนผ่านรัฐวิสาหกิจฯ และสามารถทราบถึง
ต้นทุนที่แท้จริงในการด าเนินการเชิงสังคม รัฐบาลจึงได้เริ่มมีการใช้ระบบการให้เงินอุดหนุนการบริการ
สาธารณะของรัฐวิสาหกิจ (PSO) ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการให้เงินอุดหนุนบริการสาธารณะ
ของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2554 เพ่ือให้การท างานเป็นระบบและมีความโปร่งใสชัดเจน ซึ่งในการวิเคราะห์และ
ประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ สามารถใช้ข้อมูลเงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของ
รัฐวิสาหกิจฯ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการก าหนดค่าบริการที่ต่ ากว่าต้นทุนที่แท้จริงของรัฐวิสาหกิจฯ เพ่ือแสดงถึง
ความเสี่ยงที่เกิดขึ้นจากนโยบายรัฐบาลผ่านการแทรกแซงกลไกการบริหารงาน 

ในปีงบประมาณ 2560 คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะให้แก่
รัฐวิสาหกิจฯ 2 แห่ง รวมจ านวน 4,874 ล้านบาท คือ การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) จ านวน 3,299  
ล้านบาท และองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) จ านวน 1,575 ล้านบาท และปีงบประมาณ 2561 
คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะให้แก่รัฐวิสาหกิจดังกล่าว รวมจ านวน 5,899 ล้านบาท 
คือ การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) จ านวน 3,579 ล้านบาท และองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) 
จ านวน 2,320 ล้านบาท ตามล าดับ (ตารางที่ 3.17) 
 

ตารางท่ี 3.17 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 านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ณ วันที ่16 มกราคม 2561 
 

ในส่วนของการด าเนินมาตรการลดภาระค่าครองชีพของประชาชน แม้ว่าจะไม่ได้รับ 
เงินอุดหนุนบริการสาธารณะตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการให้เงินอุดหนุนบริการสาธารณะของ
รัฐวิสาหกิจฯ แต่รัฐวิสาหกิจฯ ที่ด าเนินมาตรการเหล่านี้จะได้รับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือชดเชยรายได้ที่
สูญเสียไปตามที่มติคณะรัฐมนตรีก าหนด โดยปีงบประมาณ 2560 รฟท. และ ขสมก. ได้รับการจัดสรร
งบประมาณไปแล้วจ านวน 951 ล้านบาท และจ านวน 3,599 ล้านบาท ตามล าดับ ในขณะที่ปีงบประมาณ 
2561 (เฉพาะเดือนตุลาคม 2561) รฟท. และ ขสมก. ยังไม่ได้รับงบประมาณชดเชยจ านวน 87 ล้านบาท และ 
จ านวน 290 ล้านบาท ตามล าดับ (ตารางที่ 3.18) อย่างไรก็ตาม ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 26 กันยายน 
2560 ที่เห็นชอบให้ขยายระยะเวลาด าเนินมาตรการลดภาระค่าครองชีพของประชาชนด้านการเดินทางออกไป
อีก 1 เดือน ตั้งแต่วันที่ 1 – 31 ตุลาคม 2560 ซึ่งเป็นการขยายระยะเวลาครั้งสุดท้าย ส่งผลให้การด าเนินการ
ตามมาตรการดังกล่าวสิ้นสุดลง โดยรัฐบาลจะปรับเปลี่ยนรูปแบบเป็นการให้บริการเฉพาะผู้ที่ถือบัตรสวัสดิการ 
แห่งรัฐ ซึ่งจะส่งผลให้รัฐสามารถประหยัดงบประมาณ รวมทั้งยังเป็นการลดภาระค่าครองชีพด้านการเดินทาง
ให้แก่ประชาชนที่มีความเดือดร้อนและจ าเป็นเท่านั้น 
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ตารางที่ 3.18 ผลการด าเนินงานมาตรการลดภาระค่าครองชีพของรัฐวิสาหกิจฯ 
          หน่วย: ล้านบาท 

 ปีงบประมาณ 
2558 

ปีงบประมาณ 
2559 

ปีงบประมาณ 
2560 

ปีงบประมาณ 
2561 

(ณ เดือนตุลาค 2560) 

รวม
ปีงบประมาณ 
2558 - 2561 

1.  การรถไฟแห่งประเทศไทย 
     1.1  ค่าใช้จ่ายในการด าเนินตามมาตรการ 
     1.2  จ านวนเงินที่ได้รับชดเชย 
     1.3  จ านวนเงินที่ยังไม่ได้รับชดเชย 

 
1,062 
1,062 

- 

 
1,016 
1,016 

- 

 
951 
951 

- 

 
87 

- 
87 

 
3,116 
3,029 

87 
2.  องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ 
     2.1  ค่าใช้จ่ายในการด าเนินตามมาตรการ 
     2.2  จ านวนเงินที่ได้รับชดเชย 
     2.3  จ านวนเงินที่ยังไม่ได้รับชดเชย 

 
3,176 
3,176 

- 

 
3,196 
3,196 

- 

3,599 
3,599 

- 

 
290 

-  
290 

 
10,261 
9,971 

290 
รวมท้ังหมด 
-  ค่าใช้จ่ายในการด าเนินตามมาตรการ 
-  จ านวนเงินที่ได้รับชดเชย 
-  จ านวนเงินที่ยังไม่ได้รับชดเชย 

 
4,238 
4,238 

- 

 
4,212 
4,212 

- 

4,550 
4,550 

- 

377 
- 

377 

13,377 
13,000 

377 
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรฐัวิสาหกิจ ณ วันที ่16 มกราคม 2561 
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แผนปฏิบัติการด้านคมนาคมขนส่งระยะเร่งด่วน พ.ศ. 2560 (Action Plan 2560) จ านวน 36 โครงการ 
การ 

ภาพรวมแผนปฏิบัติการลงทุนด้านคมนาคมขนส่ง ระยะเร่งด่วน ปี 2559 และ 2560 
การ 

แหล่งเงินลงทุนโครงการของแผนปฏิบัติการลงทุนด้านคมนาคมขนส่ง พ.ศ. 2560 (Action Plan) 
การ 

ท่ีมา: แผนปฏิบัติการด้านคมนาคมขนส่งระยะเร่งด่วน พ.ศ. 2560 (Action Plan 2560) ส านักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจร กระทรวงคมนาคม 
 

กรอบความรู้ที่ 2 แผนปฏิบัติการด้านคมนาคมขนส่งระยะเร่งด่วน พ.ศ. 2560 (Action Plan 2560) 
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3.5  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจฯ 
 

ตารางท่ี 3.19 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 2560 จ านวน 
64,933 ล้านบาท 
-  หนี้รัฐวสิาหกิจฯ ที่รัฐบาลค้ าประกัน
และรับภาระ ปีงบประมาณ 2560 จ านวน
56,750 ล้านบาท 
-  หนี้รัฐวสิาหกิจฯ ที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อและ
รับภาระ ปีงบประมาณ 2560 จ านวน 
122,992 ล้านบาท 
-  การให้เงินอุดหนุนตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการให้เงินอุดหนุน
บริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ (PSO) 
ปีงบประมาณ 2560 จ านวน 4,874 
ล้านบาท 

-  หนี้รัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลค้ าประกัน 
แต่ไม่รับภาระ ปีงบประมาณ 2560 
จ านวน 361,390 ล้านบาท 
-  หนี้รัฐวสิาหกิจฯ ที่รัฐบาลกูใ้ห้กู้ต่อ          
แต่ไม่รับภาระ ปีงบประมาณ 2560 
จ านวน 24,066 ล้านบาท 

ภาระโดยนัย 
(Implicit liabilities) 
เป็นภาระโดยหลัก
จริยธรรม คุณธรรม
นอกเหนือจาก 
ที่ปรากฏเป็น
กฎหมายหรือ
ข้อตกลงที่อาจถูก
ผลักดันโดยกลุ่ม
ผลประโยชน ์

–  
  

-  ผลการขาดทุนจากการด าเนินงาน
ของรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีความเสี่ยง  
ซึ่งมีผลกระทบต่อสถานะการเงินของ
กิจการ 
-  มูลค่าความเสี่ยงที่อาจจะเกิดขึ้นจาก
การฟ้องร้องรัฐวิสาหกิจบริษัทลูกและ
บริษัทในเครือทั้ง 12 แห่ง (ณ สิ้นเดือน
กันยายน 2560 มีมูลค่าประมาณ 
99,174 ล้านบาท 
-  หนี้ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน 
ปีงบประมาณ 2560 จ านวน  
552,076 ล้านบาท 

หมายเหตุ: *ภาระหนี้ที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของหนี้ที่รัฐบาลค้ าประกันและหนี้ที่รัฐบาลให้กู้ต่อ 
ที่มา: ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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3.6  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

1.  รัฐวิสาหกิจจ านวน 5 แห่ง ได้แก่ รฟท. ขสมก. บกท. ทีโอที และ กสท. เป็นรัฐวิสาหกิจที่อยู่ในแผนการ
แก้ไขปัญหาองค์กร (แผนฟื้นฟูฯ) ดังนั้น รัฐวิสาหกิจทั้ง 5 แห่ง ควรด าเนินการตามแผนการแก้ไขปัญหาองค์กร
ให้เป็นไปตามเป้าหมายที่ก าหนด เช่น  

 1.1  รฟท. ควรพิจารณาทิศทางการด าเนินงานให้สอดคล้องกับภารกิจหลักขององค์กรและกรมการ
ขนส่งทางราง มีการน าเทคโนโลยีสารสนเทศมาช่วยเพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานและจัดท าฐานข้อมูล
ทรัพย์สินให้ถูกต้อง ครบถ้วน รวมทั้งการเร่งพิจารณาการจัดตั้งบริษัท Operation & Maintenance เพ่ือ
ให้บริการโครงการรถไฟสายสีแดง และบริษัทบริหารจัดการทรัพย์สิน เพ่ือเป็นแหล่งรายได้เพ่ิมให้กับ รฟท.  

 1.2  ขสมก. ควรจัดท ารูปแบบธุรกิจ (Business Model) ที่จะท าให้ผลประกอบการจากการ
ด าเนินงานไม่ขาดทุนและสามารถแก้ไขปัญหาหนี้สินได้อย่างยั่งยืน รวมทั้งจัดท าประมาณการทางการเงิน            
ให้ครอบคลุมแนวทางการบริหารจัดการองค์กร โดยค านึงถึงการบริหารจัดการหนี้สินอย่างยั่งยืน นอกจากนี้ 
ควรศึกษาความเป็นไปได้ในการใช้เทคโนโลยีใหม่ ๆ และนวัตกรรมบริการที่จะช่วยลดรายจ่ายและเพ่ิมความ 
พึงพอใจของผู้ใช้บริการ 

 1.3  บกท. ควรพิจารณารูปแบบการด าเนินธุรกิจที่เหมาะสม สอดคล้องกับภาวะอุตสาหกรรมที่มี   
การแข่งขันสูง รวมถึงการพิจารณาก าหนดเส้นทางการบินและแบบฝูงบินตลอดจนระบบการด าเนินงานต่าง ๆ 
ที่เป็นมาตฐานสากล ให้มีความสอดคล้องกับรูปแบบการด าเนินธุรกิจ นอกจากนี้ บกท. ควรบริหารจัดการ
ทรัพย์สินที่ไม่มีความจ าเป็นในการถือครองและบริหารจัดการด้านราคาและรายได้ให้สามารถแข่งขัน
ผู้ประกอบการรายอ่ืนในอุตสาหกรรม 

 1.4  ทีโอที และ กสท. ควรมีแผนในการเพ่ิมรายได้เพ่ือต่อยอดบริการบรอดแบนด์และใช้ประโยชน์
จากทรัพย์สินที่มีอยู่ รวมทั้งปรับโครงสร้างต้นทุน เพ่ือให้มีต้นทุนการด าเนินงานที่ต่ าลงสามารถแข่งขันได้ 
นอกจากนี้ ควรพิจารณารายละเอียดของแผนการจัดตั้งบริษัทลูกได้แก่ บริษัท โครงข่ายบรอดแบนด์แห่งชาติ 
จ ากัด (NBN) และบริษัทโครงข่ายระหว่างประเทศและศูนย์ข้อมูลอินเทอร์เน็ต จ ากัด (NGDC) ไม่ให้เกิดความ
ซ้ าซ้อนในการด าเนินงาน และมีแผนในการเพ่ิมประสิทธิภาพการให้บริการเทียบเท่ากับเอกชน 
 2.  รฟม. ควรมีการบริหารจัดการความเสี่ยงด้านอัตราแลกเปลี่ยนเมื่อกู้เงินตราต่างประเทศ เนื่องจาก    
ผลการด าเนินงานของ รฟม. ในแต่ละปี ได้รับผลกระทบจากความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนสกุลเงินเยน
อย่างมาก รวมทั้งควรศึกษาและหาแนวทางแก้ไขปัญหาด้านการส่งมอบพื้นที่ การจัดการกรรมสิทธิ์ที่ดิน                  
ซึ่งเป็นสาเหตุหลักของความล่าช้าในงานก่อสร้างรถไฟฟ้า22 และให้ความส าคัญกับการเพ่ิมรายได้                  
ในช่องทางอ่ืน เช่น การให้เช่าพ้ืนที่โดยรอบของสถานี การให้เช่าพ้ืนที่ในการโฆษณาต่าง ๆ เป็นต้น  

                                           
22 ที่มา: รายงานผลประกอบการและฐานะทางการเงินของรัฐวิสาหกิจ จัดท าโดยส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 



บทที่ 4 สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (Specialized Financial Institutions: SFIs) 
 

          สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (Specialized Financial Institutions: SFIs)30 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 
 

            ทั้งนี้ การประเมินความเสี่ยงของ SFIs ในการศึกษานี้จะพิจารณาเพียง 6 แห่ง31 ทีเ่ป็นตัวกลาง 
ทางการเงิน ประกอบด้วย ธนาคารออมสิน ธ.ก.ส. ธอส. ธพว. ธสน. และ ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 
(ธอท.) โดยมีประเด็นการประเมินความเสี่ยง ดังต่อไปนี้ 
  
 1.  การประเมินสถานะทางการเงินของ SFIs ด้วยอัตราส่วนทางการเงิน 
 2.  การประเมินความเสี่ยงจากการด าเนินโครงการนโยบายรัฐของ SFIs 
 3.  การประเมินความเสี่ยงของสถาบันการเงินเฉพาะกิจในอนาคต 
 

4.1  การประเมินสถานะทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจด้วยอัตราส่วนทางการเงิน 
 

 การประเมินสถานะทางการเงินของ SFIs ด้วยอัตราส่วนทางการเงิน32 ที่ส าคัญประกอบด้วย 
1) อัตราส่วนหนี้สินต่อทุน (D/E Ratio) 2) อัตราส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อยอดสินเชื่อคงค้าง (NPLs Ratio)  
3) อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio) และ 4) อัตราส่วนเงินให้สินเชื่อต่อเงินรับฝาก (L/D 
Ratio) (ตารางที่ 4.1) โดยสามารถสรุปได้ดังนี้ (ตารางที่ 4.1) 
 

                                           
30 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.) 
31 ไม่รวม บสย. และ บตท. เนื่องจาก บสย. เป็นบรรษัทที่รับค้ าประกันสินเชื่อ ในขณะที่ บตท. มีขนาดของสินทรัพย์ค่อนข้างเล็ก (ณ ไตรมาสที่ 3      
    ปี 2560 มีสินทรัพย์ทั้งสิ้น 20,956 ล้านบาท) เมื่อเทียบกบั SFIs อีก 6 แห่ง ประกอบกบัไม่มีรายการธุรกรรมเชิงนโยบายรัฐ 
32 - อัตราส่วนหนี้สินต่อทุน (D/E Ratio) (หนี้สินรวม/ทุน(ส่วนของเจ้าของ)) เป็นการแสดงโครงสร้างเงินทุนของกิจการหากมีสัดส่วนหนี้สินรวม       
      เมื่อเทียบกับทุน (ส่วนของเจ้าของ) ถ้าอัตราส่วนดังกล่าวต่ า แสดงว่ากิจการมีหนี้สินน้อยและความเสี่ยงในการกู้ยืมเงินมาใช้ในการด าเนินงานต่ า    
      ตรงกันขา้มหากอัตราสว่นดังกล่าวสูง 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 
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 จากการพิจารณา D/E Ratio ของ SFIs ในภาพรวม ตั้งแต ่ปี 2557 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3  
ปี 2560 (แผนภาพที่ 4.1) พบว่า มีการเปลี่ยนแปลงเล็กน้อย โดยมีค่าเฉลี่ยอยู่ที่ 12.6 เท่า สูงกว่าค่าเฉลี่ยของ
ระบบธนาคารพาณิชย์ที่อยู่ที่ 7.4 เท่า แตย่ังถือว่ามีความแข็งแกร่งอยู่ อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณาเฉพาะข้อมูล  
ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 แยกเป็นรายสถาบันเทียบกบัช่วงเวลาเดียวกันของปีก่อนหน้า พบว่า SFIs ทีม่ีค่า 
D/E Ratio เพ่ิมขึ้นได้แก่ ธ.ก.ส. และ ธสน. อย่างไรก็ดี สถานะการเงินของ SFIs ทั้งสองแห่งยังแข็งแกร่งอยู่ 
ในขณะที ่SFIs ทีม่ีค่า D/E Ratio ลดลง ได้แก่ ธนาคารออมสิน  ธอส. ธอท. และ ธพว. แสดงให้เห็นว่า SFIs  
ส่วนใหญม่ีสถานะทางการเงินที่แข็งแกร่งข้ึน โดย ธสน. มีอัตราส่วนดังกล่าวน้อยที่สุดอยู่ที่ 3.3 เท่า  
  

 นอกจากนี้ หากพิจารณา NPLs Ratio ของ SFIs ในภาพรวมตั้งแต่ปี 2557 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 
ปี 2560 พบว่ามีการเปลี่ยนแปลงเพียงเล็กน้อย โดยมีค่าเฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 4.5 ของสินทรัพย์รวม ซึ่งอยู่ใน
ระดบัที่ยังสามารถบริหารจัดการได้ และเมื่อพิจารณาเฉพาะข้อมูล ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 แยกเป็นราย
สถาบันเทียบกับช่วงเวลาเดียวกันของปีก่อนหน้า พบว่า SFIs ทุกแห่ง ยกเว้น ธ.ก.ส. มี NPLs Ratio ลดลง 
โดย ธพว. มีอัตราส่วนดังกล่าวสูงที่สุดที่ร้อยละ 17.9 รองลงมา คือ ธอท. ทีร่้อยละ 11.2    
 

 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 55.6 เหลือร้อยละ 11.2          
ณ ไตรมาสที่ 3 ปี 2560 และในส่วนของ ธพว. ถึงแม้ NPL Ratios จะยังอยู่ในระดับสูง แต่สัดส่วนดังกล่าวได้
ลดลงอย่างต่อเนื่องและส่งผลให้เมื่อวันที่ 19 มกราคม 2561 คนร. ได้มีมติให้ ธพว. ออกจากแผนการแก้ไข
ปัญหาองค์กร เนื่องจาก ธพว. มีผลการด าเนินงานที่ดีขึ้นอย่างต่อเนื่องตั้งแต่เข้าสู่กระบวนการฟ้ืนฟูจนถึง
ปัจจุบัน ประกอบกับ ธพว. มีการจัดท าระบบการท างาน และการก ากับดูแลที่มีมาตรฐาน และส าหรับ SFIs 
อ่ืน ๆ นั้น มี NPL Ratios ค่อนข้างต่ า โดยเฉพาะอย่างยิ่งธนาคารออมสินที่มีอัตราส่วนดังกล่าว ณ สิ้นไตรมาส
ที่ 3 ปี 2560 อยู่ทีร่้อยละ 2.0 
 

 ด้านความเพยีงพอของเงินกองทุน พบว่า BIS Ratio ของ SFIs ในภาพรวมยังคงสูงกว่าเกณฑ์
มาตรฐานที่ธนาคารแห่งประเทศไทยก าหนดที่ร้อยละ 8.5 แสดงให้เห็นถึงฐานะเงินกองทุนที่อยู่ในระดับที่มั่นคง 
โดย SFIs ที่มีอัตราส่วนดังกล่าวสูงสุด ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 คือ ธสน. อยู่ที่ร้อยละ 18.8 ขณะที่ ธอท.   
มีอัตราส่วนดังกล่าวต่ ากว่าเกณฑ์ท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยก าหนดซึ่งเท่ากับร้อยละ -30.9 เป็นผลจากการที่มี
มูลค่าหนี้ NPLs สูง จึงต้องมีการกันเงินส ารองไว้ในระดับสูง จนส่งผลให้ผลการด าเนินงานขาดทุนและ
เงินกองทุนติดลบ 

 

 ขณะที่ L/D Ratio ของ SFIs ในภาพรวมตั้งแต่ปี 2557 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 มีการ
เปลี่ยนแปลงเพียงเล็กน้อย โดย ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 L/D Ratio อยู่ที่ร้อยละ 97.9 สะท้อนถึงการมี
สภาพคล่องในระดับหนึ่ง โดย ธพว. และ ธอส. มีอัตราส่วนดังกล่าวสูงที่สุดสองอันดับแรกเมื่อเปรียบเทียบกับ 
SFIs อ่ืน ๆ อยู่ที่ร้อยละ 115.5 และ 113.7 ตามล าดับ  
 

 กล่าวโดยสรุป ฐานะการเงินของระบบสถาบันการเงินเฉพาะกิจในภาพรวมยังแข็งแกร่ง โดยมี
ประเด็นที่ควรเฝ้าระวังคือหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ ซึ่งอาจมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นตามสภาพเศรษฐกิจที่ชะลอตัว 
และจะส่งผลต่อ BIS Ratio ของ SFIs ซึ่งหากต่ ากว่าเกณฑ์ที่ธนาคารแห่งประเทศไทยก าหนดไว้แล้ว รัฐบาล
อาจมีภาระในการเพ่ิมทุนเพ่ือให้ SFIs สามารถด าเนินกิจการต่อไปได้  
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ตารางที่ 4.1 อัตราส่วนทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจในภาพรวม ปี 2557 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 

อัตราส่วนทางการเงิน/ปี 2557 2558 2559 
ไตรมาสที่ 
3/2559 

ไตรมาสที่ 
3/2560 

D/E Ratio (เท่า) 13.0 13.5 13.3 13.1 12.6 
NPLs Ratio (%) 5.4 5.2 5.5 5.8 4.5 
BIS Ratio (%) 11.6 11.6 12.6 12.4 12.3 
L/D Ratio (%) 95.8 94.7 91.3 94.3 97.9 

  ที่มา: ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านกังานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560 
 

แผนภาพที่ 4.1 อัตราส่วนทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจปี 2557 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 
  
 
 
 
 

 
 
 

  
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
  
 
 
 
  

 
 
 
 
 
 
 
  

  
           
       หมายเหตุ: ไม่มีผลของอัตราส่วนเงินให้สินเชื่อต่อเงินรับฝาก (L/D Ratio) ของ ธสน. และ ธพว. เนื่องจาก SFIs ทั้งสองแห่งไม่รับฝากเงิน 
       ที่มา: ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560 

 

ธ.ออมสิน          ธ.ก.ส.              ธอส.              ธอท.              ธสน.               ธพว. 
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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 
หรือมีความเสียหายเกิดข้ึน 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 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้
เกิดความโปร่งใสในการก 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 2560 
 การด าเนินโครงการนโยบายรัฐผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจมีวัตถุประสงค์เพ่ือช่วยเหลือ
ประชาชนผู้ที่ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบให้สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนได้ หรือเพ่ือช่วยเหลือ
ประชาชนที่ได้รับผลกระทบจากวิกฤติเศรษฐกิจหรือภัยธรรมชาติให้ได้รับสินเชื่อในอัตราดอกเบี้ยผ่อนปรน 
โดย ณ สิ้นไตรมาสที่ ปี 2560 มียอดสินเชื่อคงค้างจากโครงการนโยบายรัฐจ านวนทั้งสิ้น 791,530 ล้านบาท33

ขณะที่หนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (NPLs) ของโครงการนโยบายรัฐมีจ านวนทั้งสิ้น 12,694 ล้านบาท คิดเป็น
สัดส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อยอดสินเชื่อคงค้าง (NPLs Ratio) ร้อยละ 1.60 (แผนภาพที่ 4.2) 

                                           
33

 เมื่อวันที่ 14 พฤศจิกายน 2560 ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ได้จัดประชุมร่วมกบัผู้แทนสถาบันการเงินเฉพาะกจิทั้ง 8 แห่ง เพื่อชี้แจง         
   และท าความเข้าใจวิธีการจัดท าขอ้มูลภาระทางการคลังของรัฐตามมาตรา 28 ของร่างพระราชบัญญัตวิินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ....   
   และสถาบันการเงินเฉพาะกิจได้ปรับเปลี่ยนวธิีการจัดท าข้อมูลดังกล่าว เร่ิมตัง้แต่ไตรมาสที่ 3 ปี 2560 ซ่ึงส่งผลให้ข้อมูลสินเชื่อคงค้างของ          
   ธ.ก.ส. ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 แตกต่างจากขอ้มูลสินเชื่อคงค้างก่อนหน้านั้นอย่างมีนัยส าคัญ 
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แผนภาพที่ 4.2 ผลการด าเนินงานในภาพรวมของโครงการนโยบายรัฐของ SFIs 

 
        ที่มา: สถาบันการเงินเฉพาะกิจ ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560  
 

 ทั้งนี้ ประมาณการภาระทางการคลังคงเหลือรอการชดเชยจากรัฐบาลของสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจที่รอรับการชดเชยจากรัฐบาล ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 มีจ านวนทั้งสิ้น 379,001 ล้านบาท
(แผนภาพที่ 4.3) โดยจะแสดงรายละเอียดภาระทางการคลังเป็นรายสถาบันในส่วนที่ 4.2.2 ต่อไป  
 

แผนภาพที่ 4.3 ประมาณการภาระทางการคลังของโครงการนโยบายรัฐของ SFIs ภาพรวม 

 
         ที่มา: สถาบันการเงินเฉพาะกิจ ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560 
 
 4.2.2  ผลการด าเนินงานและประมาณการภาระทางการคลังของโครงการนโยบายรัฐของ 
SFIs เป็นรายสถาบัน ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 
 

 ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 ธ.ก.ส. มียอดสินเชื่อคงค้างสูงที่สุดจ านวน 532,139 ล้านบาท 
รองลงมาคือ ธนาคารออมสินที่มียอดสินเชื่อคงค้างจ านวน 191,258 ล้านบาท ขณะที่ NPLs ของ ธ.ก.ส. มีมูลค่า
สูงที่สุดเท่ากับ 6,835 ล้านบาท โดย NPLs ส่วนใหญ่ของ ธ.ก.ส. มาจากโครงการพักช าระหนี้ต้นเงินและ   
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ลดดอกเบี้ยเกษตรกรผู้ปลูกข้าว ปี 2559/60 จ านวน 3,947 ล้านบาท นอกจากนี้ หากพิจารณา NPLs Ratio 
พบว่า ธอท. และ ธพว. มีสัดส่วนค่อนข้างสูง เนื่องจากกลุ่มลูกค้าเป็นผู้ประกอบการรายย่อยที่มีความสามารถ
ในการช าระหนี้ต่ า โดยไม่มีหลักประกัน และเป็นผู้ประกอบการที่ได้รับผลกระทบจากวิกฤติเศรษฐกิจหรือ       
ภัยธรรมชาติ รวมทั้งบางโครงการของ ธพว. มีเงื่อนไขที่ไม่ต้องตรวจเครดิตบูโรก่อนการปล่อยกู้ (แผนภาพที่ 4.4) 
 

แผนภาพที่ 4.4 สินเชื่อคงค้าง NPLs และสัดส่วน NPLs Ratio ของโครงการนโยบายรัฐของ SFIs     
เป็นรายสถาบัน ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 

 
        ที่มา: สถาบันการเงินเฉพาะกิจ ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560 
 

 ส าหรับการประมาณการภาระทางการคลังของ SFIs สามารถพิจารณาจากประมาณการ
ภาระทางการคลังคงเหลือรอการชดเชยและภาระผูกพัน ทั้งนี้ พบว่า ภาระทางการคลังของรัฐบาล              
ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 มีจ านวนทั้งสิ้น 379,001 ล้านบาท โดย ธ.ก.ส. มีภาระทางการคลังของรัฐบาล    
สูงที่สุดที่จ านวน 301,483 ล้านบาท (ท้ังนี้ ยังไม่รวมภาระผูกพัน34 จ านวน 366,933 ล้านบาท) ส าหรับ SFIs 
อ่ืน ๆ มีเพียงภาระทางการคลังคงเหลือรอการชดเชยเท่านั้น ไม่มีภาระผูกพันแต่อย่างใด โดยธนาคารออมสิน          
มีภาระทางการคลังคงเหลือรอการชดเชยสูงเป็นอันดับสองที่จ านวน 40,750 ล้านบาท (แผนภาพที่ 4.5) 
 ส าหรับ บสย. แม้ว่าจะเป็นสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่ค้ าประกันสินเชื่อ แต่การค้ าประกัน
ดังกล่าวส่วนหนึ่งเป็นการค้ าประกันโครงการนโยบายรัฐ ท าให้รัฐบาลมีภาระในการชดเชยภาระทางการคลัง
เช่นเดียวกับสถาบันการเงินเฉพาะกิจอ่ืน ๆ โดยประมาณการภาระทางการคลังคงเหลือรอการชดเชยจาก
รัฐบาลจ านวน 30,750 ล้านบาท 
 กล่าวโดยสรุป การด าเนินโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA ออกจากบัญชีธุรกรรมปกติ 
จะท าให้เห็นประมาณการภาระทางการคลังของรัฐบาลที่ชัดเจนขึ้น ทั้งนี้ หาก SFIs มีประมาณการภาระ
ทางการคลังที่ต้องได้รับการชดเชยจากรัฐบาลสูง จะสะท้อนถึงความเสี่ยงของรัฐบาลที่จะต้องจัดสรร
งบประมาณให้สูงขึ้นด้วยเช่นกัน 

                                           
34 ภาระผกูพัน หมายถึง ภาระผูกพันที่รัฐบาลค้ าประกันตามโครงการรับจ าน าผลิตผลทางการเกษตรของ ธ.ก.ส. ได้แก่ โครงการรับจ าน าผลิตผล     
   ทางการเกษตร ปกีารผลิต 2551/2552 2554/2555 2555/2556 และ 2556/2557 ซ่ึงภาระผูกพันดังกล่าวจะปรากฏอยู่ในหมายเหตุ    
   ประกอบงบการเงินของ ธ.ก.ส. 
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แผนภาพที่ 4.5 ประมาณการภาระทางการคลังของโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA 
เป็นรายสถาบัน ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 

 
    ที่มา: สถาบันการเงินเฉพาะกจิ ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560 

 
 เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบสัดส่วน NPLs ในภาพรวม กับสัดส่วน NPLs ของ SFIs ส าหรับ

โครงการนโยบายรัฐ พบว่า SFIs ทุกแห่งมีสัดส่วน NPLs ของโครงการ PSA มีสัดส่วนต่ ากว่า NPLs ในภาพรวม 
ยกเว้น ธอท. ที่มสีัดส่วน NPLs ส าหรับโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA ที่สูงกว่า โดย ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 
ธอท. มีสัดส่วน NPLs ในภาพรวมที่ร้อยละ 11.2 ขณะที่สัดส่วน NPLs ส าหรับโครงการนโยบายรัฐอยู่ที่ร้อยละ 68.9 
อย่างไรก็ตาม ยอดสินเชื่อคงค้างจากโครงการนโยบายรัฐของ ธอท. ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 อยู่ที่ 1,397 
ล้านบาท ดังนั้น แม้สัดส่วน NPLs ส าหรับโครงการนโยบายรัฐของ ธอท. จะสูงมาก แต่จะไม่ส่งผลกระทบต่อ
ฐานะการเงินของ ธอท. มากนัก (ตารางท่ี 4.2) 
 

ตารางท่ี 4.2 การเปรียบเทียบสัดส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อยอดสินเชื่อคงค้าง (NPLs Ratio)  
ในภาพรวมกับโครงการนโยบายรัฐของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ  

ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 
หน่วย : ร้อยละ 

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ NPLs Ratio ในภาพรวม 
NPLs Ratio ส าหรับ
โครงการนโยบายรัฐ 

ธนาคารออมสิน 2.1 0.3 
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 4.9 1.3 
ธนาคารอาคารสงเคราะห์ 5.1 4.1 
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 11.2 9.4 
ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเขา้แห่งประเทศไทย 3.8 0.0 
ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 11.2 68.9 
ที่มา: สัดส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อสินเชื่อคงค้างรวม จากส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง  
       ขณะที่สัดส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อสินเชื่อคงค้างของโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA จากสถาบันการเงินเฉพาะกิจ  
       (ข้อมูล ณ วันที่ 30 กันยายน 2560) 
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4.3  หนี้คงค้างของ SFIs 
 
        นอกจากนี้ หากพิจารณาหนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกันและไม่ค้ าประกันระหว่าง 
ปี 2557 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 พบว่า SFIs มีหนี้คงค้างลดลงอย่างต่อเนื่อง โดยลดจาก 645,891  
ล้านบาท ในปี 2557 เป็น 504,497 ล้านบาท ส่งผลให้สัดสว่นหนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกันต่อ   
หนี้สาธารณะลดลงอย่างต่อเนื่องเช่นกันจากร้อยละ 10.4 ในปี 2557 คงเหลือร้อยละ 6.7 เช่นเดียวกับ
สัดส่วนหนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกันต่อ GDP ที่ลดลงอย่างต่อเนื่องจากร้อยละ 4.4 ในปี 2557 
เหลือร้อยละ 2.8 อย่างไรก็ตาม ถึงแม้สัดส่วนหนี้คงค้างของ SFIs ต่อ GDP จะลดลงอย่างต่อเนื่อง แต่ควรมี
การติดตามการก่อหนี้ของ SFIs อย่างใกล้ชิด เนื่องจากหาก SFIs มีการก่อหนี้และไม่สามารถรับภาระในการ
ช าระหนี้ได้ ถือเป็นความเสี่ยงทางการคลังที่รัฐบาลอาจจะต้องรับภาระในอนาคต (ตารางที่ 4.3) 
 

ตารางท่ี 4.3 หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าและไม่ค้ าประกัน (ท้ังในและต่างประเทศ) 
ปี 2557 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 

 

ปีงบประมาณ 2557 2558 2559 
ไตรมาสที่ 
3/2560 

1. หนี้คงค้างรวมของ SFIs (ล้านบาท)  
(1.1 + 1.2) 

1,088,783 1,025,124 990,142 888,142 

1.1 หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกัน  
(ล้านบาท) 

626,508 542,296 500,054 426,321 

1.2 หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน  
(ล้านบาท) 

462,275 482,828 490,088 461,821 

2. หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกันต่อหนี้
สาธารณะคงค้างรวม (ร้อยละ) 

19.4 17.1 16.7 13.9 

3. หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกันต่อ GDP 
(ร้อยละ) 

8.2 7.5 6.9 5.9 

4. หนี้สาธารณะคงค้างรวม (พันลา้นบาท) 5,624 6,005 5,922 6,369 

5. หนี้สาธารณะคงค้างรวมต่อ GDP (ร้อยละ) 42.6 43.9 41.2 42.3 

6. GDP (adjusted) (พันล้านบาท) 13,203 13,673 14,367 15,060 

 
หมายเหตุ: ขอ้มูลหนี้คงค้างของ SFIs ในที่นี้ หมายถึง ข้อมูลหนีข้อง ธ.ก.ส. ธสน. ธอส. ออมสิน ธพว. บตท. ยกเว้น ธอท. และ บสย. 
ที่มา: ส านักงานบรหิารหนี้สาธารณะซ่ึง GDP (adjusted) เป็น GDP รายเดือนทีส่ านักงานบริหารหนี้สาธารณะปรับเพื่อใช้วัด 

                สัดส่วนหนี้คงค้างต่อ GDP ข้อมูล ณ วันที่ 1 พฤศจิกายน 2560 
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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 มีการเพ่ิมทุนจ านวนทั้งสิ้น 4,630 ล้านบาท ซึ่งเป็นการ
เพ่ิมทุนเพ่ือแก้ปัญหาหนี้ NPLs ภายใต้แผนการฟ้ืนฟูของ SFIs จ านวน 2 แห่ง คือ ธพว. และ ธอท. และ
เพ่ิมทุนเพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการด าเนินงานให้แก่ บตท. ในขณะที่ปีงบประมาณ 2558 - 2561 ไม่ได้มีการ
เพ่ิมทุนให้แก่ SFIs แต่อย่างใด (ตารางท่ี 4.4) 
 

ตารางท่ี 4.4 วงเงินงบประมาณรายจ่ายส าหรับการเพิ่มทุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
ประจ าปีงบประมาณ 2557 – 2560 

     
สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 2557 2558 2559 2560 2561 

ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร - - - - - 
ธนาคารอาคารสงเคราะห ์ - - - - - 
ธนาคารพัฒนาวิสาหกจิขนาดกลางและ 
ขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 

2,000 - 
- 
 

- - 

ธนาคารเพื่อการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย - - - - - 
ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 2,500 - - - - 
บรรษัทประกันสินเช่ืออุตสาหกรรมขนาดย่อม - - - - - 
บรรษัทตลาดรองสินเช่ือท่ีอยู่อาศัย  130 - - - - 

รวม 4,630 - - - - 
ที่มา: ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง (ข้อมูล ณ วันที่ 23 มกราคม 2561) 

  
นอกจากนี้ ในแต่ละปีรัฐบาลยังได้จัดสรรงบประมาณเพ่ืออุดหนุน SFIs เพ่ือชดเชยภาระทางการคลัง        

ที่เกิดจากการด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล โดยสัดส่วนเงินอุดหนุน SFIs ต่อวงเงินงบประมาณรวม          
มีแนวโน้มไม่แน่นอน โดยในปีงบประมาณ 2561 SFIs ได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนจ านวน 80,987 ล้านบาท    
โดยส่วนใหญ่เป็นการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนให้แก่ ธ.ก.ส. จ านวน 70,833 ล้านบาท (ตารางที่ 4.5)  
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ตารางท่ี 4.5 การจัดสรรงบประมาณเพื่ออุดหนุน SFIs ประจ าปีงบประมาณ 2556 - 2561 
                               หนว่ย: ลา้นบาท 

SFIs 2557 2558 2559 2560 2561 
ธ.ก.ส. 82,772 84,553 66,835 66,019 70,833 
ธสน. 51 64 67 60 51 
ธพว. 405 550 495 180 163 
บสย. 1,289 1,547 1,559 5,960 4,476 

ออมสิน 1,039 681 1,393 3,111 5,464 
ธอส. - - - - - 
ธอท. 212 8 29 - - 
รวม 85,769 87,403 70,377 75,330 80,987 

งบประมาณประจ าป ี 2,525,000 2,575,000 2,776,000 2,923,000 2,900,000 
สัดส่วนต่องบประมาณ

ประจ าปี 
3.4 3.4 2.6 2.6 2.8 

   ที่มา: เอกสารงบประมาณ ปี 2557 - 2561 

 
กล่าวโดยสรุป การด าเนินกิจกรรมก่ึงการคลังผ่าน SFIs แม้ว่าจะช่วยเพิ่มความสามารถในการ

เข้าถึงแหล่งเงินทุนของประชาชนฐานราก อันจะส่งผลดีต่อการพัฒนาเศรษฐกิจภายในประเทศ แต่ก็น ามา
ซึ่งภาระและความเสี่ยงทางการคลังในการชดเชยความเสียหายในรูปแบบต่าง ๆ รวมทั้ง หากลูกหนี้โครงการ
ดังกล่าวเป็น NPLs ก็ยิ่งท าให้ภาระและความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดจากการด าเนินโครงการตามนโยบาย
รัฐบาลของ SFIs สูงขึ้นตามไปด้วย 

 
4.5  การประเมินความเสี่ยงของสถาบันการเงินเฉพาะกิจในอนาคต 
 
       ในการวิเคราะห์และประเมินความเสี่ยงของสถาบันการเงินเฉพาะกิจในอนาคต จะใช้แบบจ าลอง
ประมาณการทางการเงิน (Financial Projection Model: FPM) ซ่ึงเป็นแบบจ าลองที่ถูกพัฒนาขึ้น       
โดยธนาคารโลก เพื่อใช้ในการประมาณการงบการเงินของสถาบันการเงิน โดยจะใช้ข้อมูลจากงบการเงิน
ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจย้อนหลัง 12 ไตรมาส (ตุลาคม 2557 – กันยายน 2560) ซึ่งประกอบด้วยข้อมูล
จากงบดุล งบก าไรขาดทุน และการเคลื่อนไหวของหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (Non Performing Loan: NPL) 
เพ่ือใช้ประมาณการงบการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจใน 12 ไตรมาสข้างหน้า (ตุลาคม 2560 – 
กันยายน 2563)  

 
        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 
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       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 จะมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นแต่ยัง
อยู่ในระดับต่ า ซึ่งสะท้อนถึงสถานะทางการเงินที่ยังแข็งแกร่ง ในขณะที่ SFIs ที่มีค่า D/E Ratio มีแนวโน้ม
ลดลง ได้แก่ ธนาคารออมสิน ธอส. และ ธพว. แสดงให้เห็นถึงสถานะการเงินที่แข็งแกร่งของ SFIs ดังกล่าว 
(ตารางท่ี 4.6) 
 

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

SFIs ไตรมาสที่ 3/2561 ไตรมาสที่ 3/2562 ไตรมาสที่ 3/2563 
ธนาคารออมสิน 11.5 11.0 10.7 

ธ.ก.ส. 12.0 12.1 12.3 
ธอส. 12.9 12.6 12.4 
ธอท. (15.7) (16.6) (17.4) 
ธพว. 3.9 2.9 1.6 
ธสน. 3.7 4.3 4.8 

ที่มา: ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ วันที ่23 มกราคม 2561 

      
      นอกจากนี้ หากพิจารณาประมาณการ NPLs Ratio ของ SFIs พบว่า SFIs ที่มีแนวโน้ม  
NPLs Ratio เพ่ิมขึ้น ได้แก่ ธนาคารออมสิน และ ธสน. แต่การเพ่ิมข้ึนของ NPLs Ratio ของ SFIs ทั้ง 2 แห่ง
เพ่ิมข้ึนเพียงเล็กน้อย ในขณะที่ SFIs ที่มีแนวโน้ม NPLs Ratio ลดลง ได้แก่ ธ.ก.ส. ธอส. ธอท. และ ธพว. 
อย่างไรก็ตาม แม้ว่าสัดส่วน NPLs ต่อสินเชื่อคงค้างของ ธอท. จะมีแนวโน้มลดลง แต่ยังถือว่าอยู่ในระดับสูง 
จึงควรมีการบริหารจัดการ NPLs ให้มีประสิทธิภาพต่อไป (ตารางที่ 4.7) 
 

ตารางท่ี 4.7 ประมาณการ NPLs Ratio ของ SFIs โดยใช้ FPM 
หน่วย: ร้อยละ 

SFIs ไตรมาสที่ 3/2561 ไตรมาสที่ 3/2562 ไตรมาสที่ 3/2563 
ธนาคารออมสิน 3.2 3.3 3.4 

ธ.ก.ส. 4.5 4.0 4.0 
ธอส. 4.1 3.9 3.7 
ธอท. 42.1 41.3 40.6 
ธพว. 14.4 11.8 10.5 
ธสน. 5.0 5.3 5.8 

ที่มา: ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ วันที่ 23 มกราคม 2561 
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ด้านความเพียงพอของเงินกองทุน พบว่า SFIs ทุกแห่ง มีแนวโน้มที่เพ่ิมข้ึน ยกเว้น ธสน.  
ที ่BIS Ratio มีแนวโน้มลดลง (ตารางที่ 4.8)  แสดงให้เห็นถึงฐานะเงินกองทุนที่อยู่ในระดับที่มั่นคง โดย SFIs 
ทุกแห่งยังสามารถด ารงอัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยงตามเกณฑ์มาตรฐานที่ธนาคารแห่งประเทศไทย
ก าหนดที่ร้อยละ 8.5 ยกเว้น ธอท. ที่ยังมีอัตราส่วนดังกล่าวติดลบ และต่ ากว่าเกณฑ์ โดยหากฐานะทางการเงิน
ของ ธอท. เป็นไปตามการประมาณการของ FPM จนถึงสิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2563 และรัฐบาลต้องการให้ 
ธอท. มีเงินทุนเพียงพอต่อการด าเนินงานนั้น จะต้องมีการเพ่ิมทุนให้ทั้งสิ้น 19,461 ล้านบาท  
 

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

SFIs ไตรมาสที่ 3/2561 ไตรมาสที่ 3/2562 ไตรมาสที่ 3/2563 
ธนาคารออมสิน 12.3 12.6 13.0 

ธ.ก.ส. 14.5 16.7 18.0 
ธอส. 14.6 14.8 14.8 
ธอท. (12.7) (11.9) (11.2) 
ธพว. n/a n/a n/a 
ธสน. 22.2 20.8 20.6 

ที่มา: ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ วันท่ี 23 มกราคม 2561 
 
 ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาความแม่นย าของแบบจ าลอง FPM โดยเปรียบเทียบผลการด าเนินงานจริงของ 
SFIs ทั้ง 6 แห่งข้างต้น กับผลการประมาณการเมื่อไตรมาสทื่ 3/2559 แล้ว พบว่า โดยเฉลี่ยแล้วค่า D/E 
Ratio ที่ประมาณการได้มีความคลาดเคลื่อนจากผลการด าเนินงานจริงร้อยละ 10.1 ในขณะที่ประมาณการ 
NPLs Ratio มีความคลาดเคลื่อนร้อยละ 15.1 และประมาณการ BIS Ratio มีความคลาดเคลื่อนร้อยละ 
13.7 ซึ่งเป็นการสะท้อนถึงข้อจ ากัดของแบบจ าลอง FPM ที่ใช้ข้อมูลทางการเงินในอดีตเพ่ือมาประมาณการ
ผลการด าเนินงานในอนาคต ซึ่งเมื่อข้อมูลทางการเงินในอดีตมีการเปลี่ยนแปลง ก็จะส่งผลให้ประมาณการ
ผลการด าเนินงานเปลี่ยนแปลงตามไปด้วย 
 

อย่างไรก็ดี เนื่องจากคณะกรรมการก าหนดมาตรฐานการบัญชีระหว่างประเทศ (International 
Accounting Standards Board: IASB) ได้มีการเปลี่ยนแปลงมาตรฐานการบัญชีส าหรับเครื่องมือทางการเงิน
ซึ่งอยู่ภายใต้มาตรฐานการรายงานทางการเงินฉบับใหม่หรือที่เรียกว่า IFRS 9 โดยจะน ามาใช้แทนมาตรฐาน
การบัญชี IAS 39 ซึ่งมีการปรับปรุงหลักการและวิธีการบัญชีส าหรับเครื่องมือทางการเงิน เพื่อให้สะท้อน
ความเสี่ยงของธุรกิจมากข้ึน ซึ่งหากมีการน ามาบังคับใช้กับ SFIs อาจมีผลกระทบคือ SFIs ต้องกันเงินส ารอง
เพ่ิมข้ึน และจะส่งผลให้ก าไรของ SFIs ลดลง ซึ่งจะส่งผลให้เงินกองทุนของ SFIs ลดลงด้วย (เนื่องจากก าไร
สะสมถือเป็นส่วนหนึ่งในเงินกองทุน) และจะส่งผลให้รายได้น าส่งคลังของ SFIs ลดลงด้วยเช่นกัน 
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4.6  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
 

ตารางท่ี 4.9 Fiscal Risk Matrix ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
 

แหล่งที่มาของภาระ
ทางการคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct Liability) 

ต้องช าระแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

ภาระผูกพัน 
(Contingent Liability) 

อาจจะต้องช าระหากเหตุการณ์บางอย่างเกิดขึ้น 
ภาระท่ีชัดเจน   

(Explicit liability) 
เป็นภาระตามกฎหมายสญัญา 

หรือข้อตกลง 

- รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนและเพ่ิมทุนใน
ปีงบประมาณ 2560 จ านวน 75,330 ล้านบาท 
- ประมาณการภาระทางการคลังคงเหลือจาก  
การด าเนินโครงการ PSA ที่รอการชดเชย 
จากรัฐบาลจ านวน 379,001 ล้านบาท                 
(ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560) 

- หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกัน 
จ านวน 426,321 ล้านบาท  
(ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560) 

ภาระโดยนัย     
(Implicit liability) 

เป็นภาระโดยหลักจริยธรรม 
คุณธรรม นอกเหนือจากท่ี
ปรากฏเป็นกฎหมายหรือ
ข้อตกลงที่อาจถูกผลักดัน  

โดยกลุม่ผลประโยชน์ 

- - หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลไม ่       
ค้ าประกัน จ านวน 461,821 ล้านบาท  
(ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560) 
- การชดเชยผลการขาดทุนจากการ
ด าเนินงานของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
ที่ประสบความล้มเหลวจนมีผลกระทบ 
ต่อสถานการณ์เงินของกิจการ 
- การเพ่ิมทุนให้กับ ธอท. จ านวน 19,461
ล้านบาท (ค านวณจากแบบจ าลอง FPM)  

ที่มา: ส่วนบริหารความเส่ียงและวินัยการคลัง ส่วนนโยบายการคลัง ส านกังานเศรษฐกิจการคลัง 

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

 2)  มีการก าหนดการใช้หลักเกณฑ์การก ากับดูแลและมาตรฐานการบัญชีให้ใกล้เคียงกับ
มาตรฐานสากล เช่น การก ากับดูแลความเสี่ยงของเงินกองทุนตามมาตรฐาน Basel III และมาตรฐานการ
บัญชีระหว่างประเทศ IFRS 9 เป็นต้น 

3)  หาแนวทางในการใช้สินทรัพย์จากการเพ่ิมทุนอย่างมีประสิทธิภาพ เพื่อเป็นการลดภาระ
ในการเพิ่มทุนของรัฐบาลในระยะยาว 
 4)  SFIs แต่ละแห่งควรด าเนินงานให้สอดคล้องกับแผนพัฒนาสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
และวัฏจักรทางเศรษฐกิจ 
 5)  ควรมีการก าหนดตัวชี้วัดประสิทธิภาพและเสถียรภาพของ SFIs แต่ละแห่งที่มีความสอดคล้อง
กับแผนพัฒนาระบบสถาบันการเงินของ ธปท. แผนพัฒนาสถาบันการเงินเฉพาะกิจของกระทรวงการคลัง 
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รวมทั้งสถานะทางการคลังของรัฐบาลในระยะข้างหน้า เช่น การก าหนดหลักเกณฑ์ในการก่อหนี้และการบริหาร
จัดการหนี้ของ SFIs ให้เหมาะสม โดยค านึงถึงความสามารถในการช าระหนี้ของ SFIs แต่ละแห่งและ        
ความคุ้มค่าของการกู้เงิน นอกจากนั้น ให้ SFIs จัดท าแผนการช าระหนี้เพ่ือเป็นการลดต้นทุนการกู้เงินที่จะ
เป็นภาระต่อเงินงบประมาณของประเทศโดยรวม และเป็นเครื่องมือในการจ ากัดความเสี่ยงของ SFIs จาก 
การด 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 



 บทที่ 5 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

5.1 ความเสี่ยงด้านรายได้และรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เป็นหน่วยงานของรัฐที่มีความส าคัญอย่างยิ่ง เนื่องจาก     
เป็นหน่วยงานที่มีความใกล้ชิดกับประชาชน และการด าเนินงานของ อปท. สามารถตอบสนองความต้องการ   
ของประชาชนในท้องถิน่ได้ตรงเป้าหมายและมีประสิทธิภาพมากกว่าหน่วยงานอื่น ทั้งนี้ ปัจจุบัน อปท. มีจ านวน
ทั้งสิ้น 7,85235 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) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบพิเศษ (กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) จ านวน 2 แห่ง 
      
 ทัง้นี้ เพ่ือให้การกระจายอ านาจให้แก่ อปท. สอดคล้องกับหลักการตามพระราชบัญญัติก าหนดแผน
และข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ที่ต้องการ     
ให้การกระจายอ านาจให้แก่ อปท. เพิ่มข้ึน โดยมีเป้าหมายให้ อปท. เป็นหน่วยงานหลักในการบริการสาธารณะ
ในระดับพ้ืนที่ (Area) ซ่ึงสอดคล้องกับแนวทางการปฏิรูปรายได้ของ อปท. เพ่ือให้สามารถพ่ึงพาตนเองได้มากข้ึน 
โดยปัจจุบันองค์กรต่าง ๆ เช่น คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. สภานิติบัญญัติแห่งชาติ เป็นต้น 
อยู่ระหว่างพิจารณากฎหมายที่เก่ียวข้องเพ่ือปฏิรูปรายได้ของ อปท. และให้ อปท. มีรายได้จัดเก็บเองเพ่ิมขึ้น   
ซ่ึงในปีงบประมาณ 2560 อปท. มีรายได้รวมทั้งสิ้น 687,892 ล้านบาท หรือคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 29.4 ของรายได้
รัฐบาลสุทธิ ซึ่งมีจ านวน 2,343,000 ล้านบาท เพ่ิมข้ึนจากปีงบประมาณ 2559 จ านวน 31,392 ล้านบาท หรือ
ร้อยละ 4.836   
 
       5.1.1  โครงสร้างรายได้ของ อปท. ตามเอกสารงบประมาณ 
 
  โครงสร้างรายได้ของ อปท. ตามเอกสารงบประมาณ แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ (1) รายได้     
ที่ อปท. จัดเก็บเองและรายได้จากภาษีอากรที่รัฐบาลเก็บให้และแบ่งให้ และ (2) รายได้จากเงินอุดหนุนของรัฐบาล 
ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาสัดส่วนรายได้ของ อปท. ต่อรายได้ของรัฐบาล พบว่า เพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องจากร้อยละ 27.8 
ในปีงบประมาณ 2558 เป็นร้อยละ 28.2 ในปีงบประมาณ 2559 และเป็นร้อยละ 29.4 ในปีงบประมาณ 2560 
ซึ่งเป็นสัดส่วนทีเ่พ่ิมขึ้นทั้งสองประเภทเป็นไปตามประมาณการรายได้สุทธิรัฐบาลที่เพ่ิมขึ้นจากปีก่อน และยัง
เข้าใกล้กับจุดมุ่งหมายในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ที่ต้องการจะให้ อปท. มีรายได้เพ่ิมขึ้น โดยมีสัดส่วนต่อรายได้สุทธิ
ของรัฐบาลในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ทั้งนี้ รายได้ดังกล่าวคิดเป็นร้อยละ 60.6 และ 64.2 ของรายได้ทั้งหมด
ของ อปท. ในปีงบประมาณ 2559 และ 2560 ตามล าดับ  
 
  เมื่อพิจารณาเฉพาะรายได้จากเงินอุดหนุนของรัฐบาลที่ให้แก่ อปท. พบว่า ลดลงจาก 
จ านวน 258,299 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2559 เป็นจ านวน 246,092 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2560    
โดยรายได้ในส่วนนี้คิดเป็นร้อยละ 39.4 และ 35.8 ของรายได้ทั้งหมดของ อปท. ตามล าดับ อย่างไรก็ตาม     

                                           
35

 ที่มา: ส่วนวิจยัและพัฒนาระบบ รูปแบบและโครงสร้าง กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ข้อมูลล่าสุด ณ วันที่ 1 ธันวาคม 2560 
36

 ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป (ฉบับปรับปรุง) ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 
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เมื่อพิจารณาการจัดสรรงบประมาณให้แก่ อปท. ในปีงบประมาณ 2557 – 2560 (ตารางที่ 5.1) พบว่า รัฐบาลจัดสรร
เงินอุดหนุนให้แก ่อปท. ในจ านวนที่เพ่ิมขึ้น แต่อยู่ในอัตราส่วนที่น้อยลงมาโดยตลอด ยกเว้นในปีงบประมาณ 2560 
รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. ลดลงจ านวน 12,207 ล้านบาท หรือลดลงร้อยละ 4.8 เมื่อเปรียบเทียบจาก
ปีงบประมาณ 2559 ซ่ึงส่วนหนึ่งมาจากนโยบายแนวทางการปฏิรูปรายได้ของ อปท. เพ่ือให้ อปท. สามารถพ่ึงตนเอง
ได้มากข้ึน โดยปัจจุบันองค์กรต่าง ๆ เช่น คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. สภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
เป็นต้น อยู่ระหว่างพิจารณากฎหมายที่เกี่ยวข้องเพ่ือปฏิรูปรายได้ของ อปท. และให้ อปท. มีรายได้จัดเก็บเองเพ่ิมขึ้น 
ทั้งนี้ โครงสร้างรายได้ตามเอกสารงบประมาณในปีงบประมาณ 2560 ในส่วนของรายได้ที่ อปท. จัดเก็บเองและ
รายได้จากภาษีอากรที่รัฐบาลเก็บให้และแบ่งให้ ได้รวมประมาณการรายได้จากภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างแล้ว 
 

ตารางท่ี 5.1 โครงสร้างรายได้ของ อปท. ปีงบประมาณ 2557 - 2560 ตามเอกสารงบประมาณ 
                                                                                                                                                   หน่วย : ลา้นบาท 

ประเภทของรายได้ 2557 2558 2559 2560 
๑. รายได้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเองและรายได้
จากภาษีอากรท่ีรัฐบาลเกบ็ให้และแบ่งให้ 

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

▪ สัดส่วนต่อรายได้รวม (%) 59.3 60.1 60.6 64.2 

▪ เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 9.8 5.3 2.4 11.0 

2. รายได้จากเงินอุดหนุนของรัฐบาล  253,500 257,664 258,299 246,092 
▪ สัดส่วนต่อรายได้รวม (%) 40.7 39.9 39.4 35.8 

▪ เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 7.2 1.6 0.2 (4.7) 

3. รายได้รวมของ อปท. (3)=(1)+(2) 622,625 646,344 656,239 687,892 
▪ เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%)  8.7 3.8 1.5 4.8 
4. รายได้สุทธิรัฐบาล  2,275,000 2,325,000 2,330,000 2,343,000 
5. สัดส่วนรายได้ อปท. ต่อรายได้รัฐบาล (%) (5)=(3)/(4) 27.4 27.8 28.2 29.4 
ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป (ฉบับปรับปรุง) ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 – 2560 

 
  ในการพิจารณารายได้ที่เพ่ิมขึ้นของ อปท. ว่าเกิดจากแหล่งรายได้ที ่อปท. จัดเก็บเอง หรือ   
เป็นแหล่งรายไดจ้ากรัฐบาล จะท าให้ทราบถึงความสามารถในการจัดเก็บรายได้ของ อปท. และความเสี่ยงทางการคลัง
จาก อปท. ได้อย่างครอบคลุมและครบถ้วน ดังนั้น ในการประเมินความเสี่ยงจึงพิจารณาโครงสร้างรายได้ที่ อปท. 
จัดเก็บเองที่เกิดขึ้นจริงเปรียบเทียบกับรายได้ อปท. ที่รฐับาลจัดสรรให้อีก 3 ส่วน กล่าวคือ (1) รายได้จากภาษีอากร   
ที่รัฐบาลจัดเก็บให้37 ได้แก่ ภาษีมูลค่าเพ่ิมตามพระราชบัญญัติจัดสรรรายได้ประเภทภาษีมูลค่าเพ่ิมและภาษีธุรกิจ
เฉพาะให้แก่ราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2534 ภาษีสรรพสามิตตามพระราชบัญญัติจัดสรรภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 
ภาษีสุราและเบียร์ตามพระราชบัญญัติจัดสรรภาษีสุรา พ.ศ. 2527 ภาษค่ีาธรรมเนียมรถยนต์และล้อเลื่อน และ
ค่าธรรมเนียมจดทะเบียนอสังหาริมทรัพย์ (2) รายไดจ้ากภาษีอากรทีร่ัฐบาลแบ่งให้38 เช่น ภาษีมูลค่าเพ่ิมตาม

                                           
37 รายได้ภาษีอากรที่รัฐบาลเก็บให้ คือ รายได้ของท้องถิ่นที่รัฐบาลท าหน้าทีจ่ัดเกบ็ให้แทน เช่น กรณีการเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มในส่วนที่เพิ่มเติมจาก
อัตราที่จัดเก็บตามประมวลรัษฏากร 1 ใน 9 (มาตรา 12 ทวิ พระราชบัญญัติรายได้เทศบาล พ.ศ. 2497) 
38 รายได้ภาษีอากรที่รัฐบาลแบ่งให้ คือ รายได้ของรัฐบาลแต่มีการมอบบางส่วนทีจ่ัดเก็บได้ให้แก่ท้องถิ่นนั้น เช่น ภาษีมูลค่าเพิ่มที่จัดเก็บตาม
ประมวลรัษฎากรที่จัดเก็บในจังหวัดใดให้ส่งมอบร้อยละ 5 ให้แกอ่งค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้น (มาตรา 62 พระราชบญัญัติองค์การบริหาร       
ส่วนจังหวัด และค่าภาคหลวงแร่ ค่าภาคหลวงปิโตรเลียมที่จัดสรรให้แก่ อปท. (มาตรา 63 พระราชบัญญัติองค์การบรหิารส่วนจังหวัด) เป็นต้น 
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พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. พ.ศ. 2542 ภาษีมูลค่าเพ่ิมตามพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด ค่าภาคหลวงแร่ และค่าภาคหลวงปิโตรเลียม และ (3) รายได้จากเงินอุดหนุน  
 
        5.1.2  โครงสร้างรายได้ของ อปท. จ าแนกตามแหล่งท่ีมา 
 
  เมื่อพิจารณารายได้ของ อปท. โดยจ าแนกตามแหล่งที่มา พบว่า รายได้รวมของ อปท. เพ่ิมขึ้น
จาก 602,222 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2559 เป็น 621,171 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2560 ซ่ึงเป็นการ
เพ่ิมข้ึนของรายได้ทุกประเภท ยกเว้นรายได้เงินอุดหนุนจากงบประมาณของรัฐบาล ส าหรับปีงบประมาณ 2560 
พบว่า รายได้รวมมีจ านวน 621,171 ล้านบาท ซ่ึงเพ่ิมขึ้นจากปีงบประมาณ 2559 ร้อยละ 3.1 โดยมีสัดส่วน
รายไดป้ระเภทต่าง ๆ ต่อรายได้รวม ดังนี้ (1) เงินอุดหนุนจากงบประมาณของรัฐบาลมีสัดส่วนมากที่สุด คิดเป็น
ร้อยละ 39.5 (2) รายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้ ร้อยละ 29.4 (3) รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้ ร้อยละ 19.8 และ (4) รายได้
ที่ อปท. จัดเก็บเอง มีสัดส่วนน้อยที่สุด คิดเป็นร้อยละ 11.3 (ตารางที่ 5.2) 
 

ตารางท่ี 5.2 รายได้ของ อปท. จ าแนกตามแหล่งที่มาระหว่างปีงบประมาณ 2557 - 2560 
                   หน่วย : ลา้นบาท 

ประเภทของรายได้ 2557 2558 2559 25601/ 
1. รายได้ที่ อปท. จัดเก็บเอง 61,622 65,753 64,324 70,415 
▪  สัดส่วนต่อรายไดร้วม (%) 10.9 10.8 10.7 11.3 

▪  เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) (4.1) 6.7 (2.2) 9.5 

2. รายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให ้ 149,775 162,190 165,519 182,541 
▪  สัดส่วนต่อรายไดร้วม (%) 26.4 26.7 27.5 29.4 

▪  เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 12.9 8.3 2.1 10.3 

3. รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้ 111,706 109,199 115,587 123,093 
▪  สัดส่วนต่อรายไดร้วม (%) 19.7 18.0 19.2 19.8 

▪  เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 5.3 (2.2) 5.8 6.5 

4. รายได้จากเงินอุดหนุน 243,442 270,859 256,793 245,122 
▪  สัดส่วนต่อรายไดร้วม (%) 43.0 44.5 42.6 39.5 

▪  เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 6.2 7.2 (5.2) (4.5) 

5. รวมรายได้ของอปท. (5)=(1)+(2)+(3)+(4) 566,545 608,001 602,222 621,171 
▪  เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 1.9 7.3 (1.0) 3.1 

หมายเหตุ  1/รายได้ของ อปท. ปีงบประมาณ 2560 เป็นข้อมูลตัวเลขคาดการณ์ ยกเว้นรายได้จากเงินอุดหนุนเป็นรายได้จากการจัดสรร        
                งบประมาณ (เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ปีงบประมาณ 2560)  
ที่มา: ส่วนนโยบายการคลังท้องถิ่น ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ วันที ่8 ธันวาคม 2560                  
         
  ส าหรับในส่วนของรายได้ภาษีอากรที่รัฐบาลจัดเก็บให้และแบ่งให้แก่ อปท. พบว่า มีสัดส่วน
ต่อรายได้รวมค่อนข้างสูง (ค่าเฉลี่ยรวมของรายได้ทั้งสองประเภทระหว่างปี 2557 – 2560 อยู่ที่ร้อยละ 46.7)       
โดยเมื่อเทียบกับรายได้ที่ อปท. จัดเก็บเอง ซ่ึงมีสัดส่วนน้อยกว่ามาก (ค่าเฉลี่ยระหว่างปี 2557 – 2560 อยู่ที ่       
ร้อยละ 10.9) โดยสะท้อนให้เห็นถึงความเสี่ยงทางการคลังของ อปท. หากยังคงพ่ึงพารายได้ในส่วนที่รัฐบาล
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จัดเก็บให้และแบ่งใหเ้ป็นหลัก เพราะหากรัฐบาลจัดเก็บภาษีไม่เป็นไปตามทีป่ระมาณการไว้ อาจส่งผลต่อ           
ความเพียงพอของงบประมาณท่ีจะใช้ในการบริหารงานของ อปท.  
  อย่างไรก็ตาม การพิจารณารายได้ของ อปท. เพ่ือประเมินภาระทางการคลังของรัฐบาล 
นอกจากจะพิจารณาจากรายได้จากภาษีอากรที่รัฐบาลแบ่งให้ และเงินอุดหนุนแล้ว จะต้องพิจารณาจากรายได้  
ที่ อปท. จัดเก็บเองด้วย เนื่องจากหาก อปท. ไม่สามารถจัดเก็บรายได้เองได้อย่างเพียงพอ รัฐบาลจะมีภาระ     
ในการจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ิมขึ้นในที่สุด 
  กล่าวโดยสรุป โครงสร้างรายได้ของ อปท. ในช่วงหลายปีที่ผ่านมายังคงพ่ึงพารายได้และ
การจัดสรรงบประมาณของรัฐบาลเป็นหลัก ขณะที่รายได้ที่ อปท. จัดเก็บเองมีสัดส่วนเพียงประมาณร้อยละ 10 
ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงแนวโน้มภาระทางการคลังของรัฐบาลหาก อปท. ยังคงไม่สามารถพ่ึงพาตนเองได้ โดยเฉพาะ 
อปท. ที่มีขนาดเล็ก และขาดการบริหารจัดการที่ดี ดังนั้น การเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บรายได้ท่ี อปท. จัดเก็บเอง           
การบริหารจัดการทรัพย์สิน การขยายฐานภาษี และเตรียมความพร้อมในเรื่องการจัดเก็บภาษีประเภทใหม่ ๆ      
จะเป็นแนวทางในการเพ่ิมการกระจายอ านาจทางการคลังและส่งเสริมให้ อปท. สามารถพ่ึงพาตนเองได้อย่างยั่งยืน 
รวมทั้งเป็นการลดภาระทางการคลังของรัฐบาลอีกด้วย 

 
 5.1.3  โครงสร้างรายจ่ายของ อปท. 

 
  ส าหรับด้านรายจ่าย เนื่องจากรายจ่ายส่วนใหญ่ของ อปท. เป็นไปตามกฎหมายและระเบียบ  
ทีเ่กี่ยวข้องกับ อปท. ซึ่งก าหนดให้ อปท. มีอ านาจในการจัดท าข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายตามกรอบอ านาจ
หน้าที่และแผนพัฒนาท้องถิ่น โดยแหล่งที่มาของรายได้ในการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายมาจากรายได้ที่ อปท. 
จัดเก็บเอง ภาษีอากรที่รัฐจัดเก็บให้และแบ่งให้ และเงินอุดหนุนทั่วไปประมาณร้อยละ 20 ของเงินอุดหนุนรวม 
(นอกเหนือจากนั้นเป็นเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่ อปท. ต้องจ่ายตามโครงการที่รัฐบาลก าหนดและเงินอุดหนุนทั่วไป
ที่ต้องจ่ายตามวัตถุประสงค์ เช่น เบี้ยยังชีพคนชราและคนพิการ เป็นต้น) ประกอบกับรายได้ท่ีรัฐบาลเก็บให้และ
แบ่งให้ และเงินอุดหนุนทั่วไปที่ อปท. แต่ละแห่งจะได้รับเปน็ไปตามหลักเกณฑ์ท่ีคณะกรรมการการกระจายอ านาจ
ให้แก่ อปท. ก าหนดในแต่ละปี และสภาวะเศรษฐกิจที่ส่งผลต่อการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาล ซึ่งจะมีผลต่อรายได้
ของ อปท. ดังนั้น การวางแผนด้านรายจ่ายของ อปท. จะต้องด าเนินการโดยรอบคอบโดยค านึงถึงความเสี่ยงจาก
ปัจจัยความไม่แน่นอนด้านรายได้ของ อปท. ประกอบการวางแผนด้วย 
 
 จากการพิจารณาทั้งด้านรายได้และรายจ่าย ท าให้ทราบถึงฐานะการคลังของ อปท. โดยพบว่า 
ฐานะการคลังของ อปท. ยังคงพ่ึงพารายได้จากเงินอุดหนุน และรายได้จากภาษีอากรที่รัฐบาลจัดเก็บให้และแบ่งให้ 
ซึ่งเป็นรายได้ที่รัฐบาลจัดสรรให้ แต่รายได้ท่ี อปท. จัดเก็บเอง ยังคงมีสัดส่วนน้อยเมื่อเทียบกับรายได้รวมทั้งหมด 
ดังนั้น อปท. จึงควรเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายได้เองให้มากขึ้น และเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหารรายจ่าย 
เพ่ือเพ่ิมความมั่นคงให้แก่ อปท. และลดความเสี่ยงทางการคลังจากการที่รัฐบาลต้องจัดสรรเงินอุดหนุนเพิ่มเติม
ให้แก่ อปท. 
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5.2  ความเสี่ยงด้านฐานะการคลังของ อปท. 
 
 เนื่องจากปัจจุบันยังไม่มีหน่วยงานกลางในการรวบรวมและเผยแพร่ข้อมูลรายได้ รายจ่ายและ        
ดุลการคลังของ อปท. ในภาพรวม ดังนั้น ในการรวบรวมข้อมูลรายได้และรายจ่ายของ อปท. ส านักงาน
เศรษฐกิจการคลัง (สศค.) ได้ขอความร่วมมือไปยัง อปท. (7,852 แห่ง)39 และหน่วยงานราชการอ่ืนที่เกี่ยวข้อง  
เช่น กรมบัญชีกลาง กรมที่ดิน กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เป็นต้น เพ่ือให้ส่งข้อมูลที่เกี่ยวข้องมายัง สศค. 
ซ่ึงไดน้ ามาใช้จัดท าข้อมูลฐานะการคลัง อปท. และประกอบการพิจารณาความเสี่ยงด้านฐานะการคลังของ อปท.    
ในภาพรวม  
  
 เมื่อพิจารณาข้อมูลตั้งแต่ปีงบประมาณ 2557 - 2560 ส าหรับด้านรายได้ พบว่า มีรายได้เพ่ิมขึ้น
ตั้งแตป่ี 2557 – 2560 แต่ลดลงเล็กน้อยในปีงบประมาณ 2559 โดยในปีงบประมาณ 2560 อปท. มีรายได้ 
621,171 ล้านบาท สูงกว่าปีงบประมาณ 2559 ในอัตราร้อยละ 3.1 ส าหรับด้านรายจ่ายมีทิศทางเพ่ิมข้ึนมา   
โดยตลอดระหว่างปีงบประมาณ 2557 – 2559 แต่ลดลงในปีงบประมาณ 2560 โดยในปีงบประมาณ 2560     
มีรายจ่าย 570,206 ล้านบาท ต่ ากว่าปีงบประมาณ 2559 ร้อยละ 2.9 ซ่ึงเป็นการลดลงจากหมวดรายจ่ายพิเศษ
และรายจ่ายเพ่ือการลงทุน และเมื่อพิจารณาฐานะการคลังของ อปท. จากดุลการคลัง พบว่า อปท. มีฐานะการคลัง
เกินดุลมาอย่างต่อเนื่อง ซึ่งเป็นผลดีต่อเสถียรภาพและความม่ันคงทางการคลังของ อปท. โดยตลอดตั้งแต่
ปีงบประมาณ 2557 – 2560 ทั้งนี้ ณ สิ้นปีงบประมาณ 2560 พบว่า อปท. มีดุลการคลังเกินดุล 50,965 ล้านบาท 
ซ่ึงเพ่ิมขึ้นจากปีงบประมาณ 2559 ในอัตราร้อยละ 239.1 (ตารางท่ี 5.3) 
 

ตารางที่ 5.3 ฐานะการคลังของ อปท. ปีงบประมาณ 2557 – 2560 

                  หน่วย : ลา้นบาท 
ปีงบประมาณ 2557 2558 2559 2560 

1. รายได้รวมของ อปท. 566,545 608,001 602,222 621,171 
▪  การเปลีย่นแปลงของรายได้เทยีบกับปีก่อน (%) 1.9 7.3 (1.0) 3.1 

2. ประมาณการรายจ่ายรวมของ อปท.1/ 548,508 579,594 587,192 570,206 
▪  การเปลีย่นแปลงของรายจา่ยเทียบกับปีก่อน (%) 3.9 5.7 1.3 (2.9) 
3. ประมาณการดุลการคลังรวมของ อปท.2/ 18,037 28,407 15,030 50,965 
▪  การเปลีย่นแปลงของดุลการคลังเทียบกับปีก่อน (%) (35.8) 57.5 (47.1) 239.1 

หมายเหตุ: 1/ การประมาณการรายจา่ยรวมของ อปท. ค านวณจากรายได้รวมของ อปท. หกัด้วยประมาณการดุลการคลังรวมของ อปท. 
              2/ การประมาณการดุลการคลังรวมของ อปท. ค านวณจากเงินฝากคลัง อปท. ในกระทรวงการคลังจากกรมบัญชีกลาง และการ  
                เปลีย่นแปลงของสิทธิเรียกร้องสุทธิของ อปท. (Net Claims on Local Government)  ซ่ึงประกอบดว้ย สิทธิเรียกร้องเงินฝาก          
                และหนี้สินของ อปท. ทีอ่ยู่ในระบบธนาคาร ได้แก ่ธนาคารพาณชิย์ และสถาบันการเงินเฉพาะกจิ (ประมาณการดุลการคลังรวมของ  
                อปท. ในที่นี้แสดงถึงดุลการคลังในงบประมาณรวมกับดุลการคลังนอกงบประมาณ เนื่องจากรวมผลของการเปลี่ยนแปลงเงินสะสมและ  
                เงินกู้ที่อยู่ในระบบธนาคาร) 
ที่มา: รายงานฐานะการคลังของ อปท. ปีงบประมาณ 2557 - 2560 รวบรวมโดยส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง  
       ข้อมูล ณ วันที ่8 ธันวาคม 2560  
 
 

                                           
39 อปท. ที่ให้ความร่วมมือในการส่งข้อมูลรายได้และรายจ่ายเฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 20 ของจ านวน อปท. ทั้งหมด 
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  เมื่อพิจารณาในส่วนของเงินอุดหนุนรวมของ อปท. พบว่า มีแนวโน้มได้รับการจัดสรรเพิ่มข้ึนมา
ในปีงบประมาณ 2557 – 2558 และลดลงในปีงบประมาณ 2559 – 2560 ทั้งนี้ อปท. ได้จัดสรรเงินอุดหนุน
ดังกล่าวส่วนใหญ่เพื่อใช้ในการด าเนินโครงการสวัสดิการสังคมตามนโยบายรัฐบาล เช่น เงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ 
เงินเบี้ยยังชีพผู้พิการ เงินเบี้ยยังชีพผู้ป่วยเอดส์ เป็นต้น ซึ่งพบว่า มีแนวโน้มเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่องจาก 116,824
ล้านบาท ในปี 2557 เป็น 119,296 ล้านบาท ในปี 2558 และเพ่ิมเป็น 124,503 ล้านบาท ในปี 2559 ทั้งนี้     
ในปีงบประมาณ 2560 ได้รับจัดสรรจ านวน 128,303 ล้านบาท (ตารางที่ 5.4)  
 

ตารางท่ี 5.4 โครงสร้างเงินอุดหนุนของ อปท. ปีงบประมาณ 2557 – 2560 
  หน่วย : ล้านบาท 

ปีงบประมาณ2/ 2557 2558 2559 2560 
1. เงินอุดหนุนรวม (2+3) 253,500 257,664 258,299 246,092 
▪  การเปลีย่นแปลงของรายได้เทยีบกับปีก่อน (%) 7.2 1.6 0.2 (4.7) 

2. เงินอุดหนุนเพื่อด าเนินโครงการสวัสดิการสังคม1/ 116,824 119,296 124,503 128,303 

▪  การเปลีย่นแปลงของรายได้เทยีบกับปีก่อน (%) 9.2 2.1 4.4 3.1 

3. เงินอุดหนุนเพื่อด าเนินงานอ่ืน ๆ   136,676 138,368 133,796 117,789 
▪  การเปลีย่นแปลงของรายได้เทยีบกับปีก่อน (%) 5.5 1.2 (3.3) (12.0) 

หมายเหตุ: 1/เงินอุดหนุนเพื่อด าเนินโครงการสวัสดิการสังคมตามนโยบายรัฐบาลประกอบด้วย เงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ เงินเบี้ยยังชีพผู้พิการ    
                เงินเบี้ยยังชีพผู้ป่วยเอดส์ ค่าตอบแทน อสม. ค่าใช้จ่ายเรียนฟรี 15 ปี ค่าอาหารกลางวัน และค่าอาหารเสริม (นม) ซ่ึงรวมงบประมาณ   
                ของกรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยาด้วย  
                  

   2/เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (สกถ.) ข้อมูล ณ วันที่ 20 ธันวาคม 2560 

 
 อย่างไรก็ตาม การเกินดุลการคลังของ อปท. แม้ว่าจะเป็นผลดีต่อเสถียรภาพและความม่ันคงของ 
อปท. แต่รายได้ส่วนใหญ่ของ อปท. มาจากรายได้ที่รัฐบาลจัดสรรให้และเงินอุดหนุนของรัฐบาล ดังนั้น ภายใต้
สถานการณ์ที่รัฐบาลด าเนินนโยบายการคลังแบบงบประมาณขาดดุล และอาจจะต้องก่อหนี้สาธารณะเพ่ิมข้ึน      
โดยทีร่ัฐบาลบริหารการคลังภาครัฐโดยไม่ทราบถึงฐานะการคลังที่แท้จริงของ อปท. และขาดรายละเอียดของ
ข้อมูลรายจ่าย รวมถึงหนี้สินและเงินสะสมของ อปท. ที่ชัดเจน ครบถ้วนและเป็นปัจจุบัน ซ่ึงสถานการณ์ดังกล่าว
อาจจะเป็นปัจจัยที่ก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลังให้แก่รัฐบาลในท้ายที่สุด  
 
5.3  ความเสี่ยงด้านการก่อหนี้ของ อปท.  
 
 ในปัจจุบันกระทรวงมหาดไทยได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์การพิจารณาการขอกู้เงินของ อบจ. 
เทศบาล และเมืองพัทยา อย่างไรก็ตาม ส าหรับ อบต. ยังไม่มีระเบียบกระทรวงมหาดไทยรองรับให้สามารถ    
ก่อหนี้ได้ ทั้งนี้ การกู้เงินของ อบจ. จะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย การกู้เงิน
ของเทศบาลต้องได้รับอนุญาตจากสภาเทศบาลและอนุมัติโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และการกู้เงิน
ของพัทยาจะต้องได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงมหาดไทยและตราเป็นข้อบัญญัติ โดยการขอกู้เงินข้างต้น  
ต้องผ่านการพิจารณาจากคณะกรรมการในระดับจังหวัดก่อน (ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้แต่งตั้งคณะกรรมการ
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พิจารณากลั่นกรองการกู้เงินของจังหวัด)40 โดยโครงการที่จะได้รับการพิจารณาจะต้องเป็นโครงการตามอ านาจ
หน้าที่ของ อปท. และบรรจุอยู่ในแผนพัฒนาท้องถิ่น รวมทั้งเป็นโครงการที่ไม่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชน     
ด้านสังคมและสิ่งแวดล้อม นอกจากนี้ การอนุมัติการกู้เงินยังพิจารณาถึงความสามารถทางด้านการคลังของ 
อปท. ได้แก่ ข้อมูลรายรับรายจ่ายจริงย้อนหลัง 3 ปี ยอดหนี้เดิมที่ต้องช าระและหนี้เงินกู้ที่จะก่อขึ้นใหม่รวมกัน
แล้วต้องไม่เกินร้อยละ 35 ของงบประมาณรายจ่ายเพ่ือการลงทุนหรืองบเพ่ือการพัฒนา การก าหนดระยะเวลา
การช าระหนี้เงินกู้ต้องไม่เกิน 10 ปี และ อปท. ที่จะขอกู้เงินควรมีเงินทุนส ารองสะสมทีเ่หมาะสมและเพียงพอ
ส าหรับการใช้จ่ายกรณีฉุกเฉินและจ าเป็น เช่น กรณีเกิดเหตุสาธารณภัย การจ่ายเงินเดือน เป็นต้น  

 
 ส าหรับกรุงเทพมหานครที่เป็น อปท. ในรูปแบบพิเศษ สามารถกู้เงินจากในประเทศ ต่างประเทศ 
องค์การต่างประเทศ หรือองค์การระหว่างประเทศได้ โดยต้องได้รับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร    
ซึ่งเป็นไป ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ซ่ึงเมื่อพิจารณาย้อนหลัง
ในช่วง 5 ปี พบว่า ยอดคงค้างเงินกู้จากต่างประเทศของกรุงเทพมหานครมีจ านวนลดลงมาโดยตลอด โดยลดลงจาก 
240 ล้านบาท ในปี 2557 เป็น 160 และ 80 ล้านบาท ในปี 2558 - 2559 ตามล าดับ ในขณะที่ ณ สิ้นเดือน
กันยายน 2560 ไม่มียอดคงค้างเงินกู้จากต่างประเทศ  

 
จากการพิจารณาข้อมูลยอดคงค้างเงินให้กู้ยืมแก่ อปท. จากแหล่งเงินกู้ยืมทั้งหมด 5 แหล่ง         

ซึ่งประกอบด้วย (1) สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (2) ธนาคารพาณิชย์ (3) เงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล            
(4) เงินทุนสะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัด และ (5) กองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค (กพม.) พบว่า ที่ผ่านมา อปท. 
ได้มีการกู้ยืมเงินจากสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ธนาคารพาณิชย์ และเงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาลเป็นส่วนใหญ่     
ทั้งนี้ ณ ปีงบประมาณ 2560 พบว่า ยอดคงค้างเงินให้กู้ยืมแก่ อปท. สูงสุด ได้แก่ เงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล
จ านวน 11,364 ล้านบาท รองลงมาได้แก่ สถาบันการเงินเฉพาะกิจ จ านวน 9,519 ล้านบาท และธนาคาร
พาณิชย์ จ านวน 7,585 ล้านบาท ทั้งนี้ ยอดเงินคงค้างเงินให้กู้ยืมแก่ อปท. ในส่วนของสถาบันการเงินเฉพาะกิจได้
มีจ านวนลดลงมาอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปี 2558 ในขณะที่ยอดเงินคงค้างเงินให้กู้ยืมแก่ อปท. ในส่วนของเงินทุน
ส่งเสริมกิจการเทศบาลมีจ านวนเพิ่มขึ้นในปี 2558 และมีมูลค่าคงท่ีเฉลี่ยอยู่ที่จ านวน 11,000 ล้านบาทในช่วงปี 
2559 – 2560 ส าหรับยอดเงินคงค้างให้กู้ยืมแก่ อปท. ในส่วนของธนาคารพาณิชย์ พบว่า มีจ านวนลดลงมาอย่าง
ต่อเนื่องตั้งแต่ปี 2558 เช่นเดียวกับสถาบันการเงินเฉพาะกิจ (ตารางท่ี 5.5) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                           
40 กรณีที่กรอบวงเงินกู้ไม่เกินจ านวน 50 ล้านบาท รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมอบอ านาจให้ผู้วา่ราชการจังหวัดปฏิบัติราชการแทนในการ
ให้ความเห็นชอบหรอือนุมัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และเมืองพทัยา สามารถด าเนินการกู้เงินได้ 
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ตารางที่ 5.5 ยอดคงค้างเงินให้กู้ยืมแก่ อปท. ปีงบประมาณ 2557 – 2560 
                         หน่วย : ล้านบาท 

แหล่งเงินกู้ยืม 
ยอดคงค้าง 

2557 2558 2559 2560 
1. สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

1/ 
▪  เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 
▪  สัดส่วนต่อยอดคงค้างเงินให้กู้ยืม (%) 

12,497 
(2.8) 
34.8 

10,644 
(14.8) 
31.9 

10,017 
(5.9) 
30.9 

9,519 
(5.0) 
30.7 

2. ธนาคารพาณิชย ์
2/ 

▪  เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 
▪  สัดส่วนต่อยอดคงค้างเงินให้กู้ยืม (%) 

10,548 
(9.7) 
29.3 

9,426 
(10.6) 
28.3 

8,323 
(11.7) 
25.6 

7,585 
(8.9) 
24.4 

3. เงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล 
▪  เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 
▪  สัดส่วนต่อยอดคงค้างเงินให้กู้ยืม (%) 

10,325 
0.2 
28.7 

11,199 
8.5 
33.6 

11,516 
2.8 
35.5 

11,364 
(1.3) 
36.6 

4. เงินทุนสะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัด  
▪  เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 
▪  สัดส่วนต่อยอดคงค้างเงินให้กู้ยืม (%) 

2,250 
0.1 
6.3 

1,765 
(21.6) 
5.3 

2,347 
32.9 
7.2 

2,350 
0.2 
7.6 

5. กองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค (กพม.) 
▪  เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 
▪  สัดส่วนต่อยอดคงค้างเงินให้กู้ยืม (%) 

342 
(15.1) 
1.0 

291 
(14.9) 
0.9 

240 
(17.4) 
0.7 

213 
(11.6) 
0.7 

รวม 
▪  เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 
▪  สัดส่วนรวม (%) 

35,962 
(6.2) 
100 

33,325 
5.90 
100 

32,443 
(2.6) 
100 

31,031 
4.4 
100 

หมายเหตุ:  1/ แหล่งเงินกู้ยืมจากสถาบนัการเงินเฉพาะกจิโดยสว่นใหญ่ ได้แก ่ธนาคารออมสิน และธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
               2/ ธนาคารพาณิชย์ ได้แก ่ธนาคารกรุงไทย (จ ากัด) มหาชน 
ที่มา: ข้อมูลจากส านกังานบริหารหนี้สาธารณะ ซ่ึงรวมรวมจากกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ธนาคารแห่งประเทศไทย และกองทุนพัฒนาเมือง        
        ในภูมิภาค (ข้อมูล ณ วันที่ 12 กมุภาพันธ์ 2561)  

 

 นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาถึงความเสี่ยงด้านการก่อหนี้จ าแนกตามประเภทของ อปท. พบว่า  
มีความเสี่ยงจากข้อจ ากัดในการวิเคราะห์การก่อหนี้ เนื่องจากยังขาดข้อมูลประเภทของ อปท. ที่กู้ยืมเงิน 
จากสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ธนาคารพาณิชย์ และ กพม. ซ่ึงหาก อปท. ขนาดเล็กมีการก่อหนี้มาก และมี
รายได้ที่จัดเก็บเองไม่มาก ย่อมมีความเสี่ยงที่ อปท. ดังกล่าวจะใช้รายได้ที่รัฐบาลจัดสรรให้เพ่ือช าระหนี้  
 

 อย่างไรก็ดี จากการที่กระทรวงมหาดไทยได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณาการขอกู้เงินของ อปท. 
ที่มีความเข้มงวดรัดกุม ท าให้ อปท. ที่ได้รับอนุมัติเงินกู้เป็น อปท. ที่มีฐานะการเงินมั่นคงเพียงพอที่จะก่อหนี้     
และช าระหนี้ได้เอง ส่งผลให้ความเสี่ยงที่ อปท. จะไม่สามารถช าระหนี้เงินกู้ได้อยู่ในระดับต่ า ดังนั้น ความเสี่ยง
ทางการคลังที่รัฐบาลจะต้องเพ่ิมทุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจในกรณีท่ี อปท. ไม่สามารถช าระหนี้ได้จึงอยู่ใน
ระดับต่ าเช่นกัน แต่ความเสี่ยงจากการก่อหนี้ที่เพ่ิมข้ึนในประเด็นประสิทธิภาพของการใช้จ่ายเงิน และอ่ืน ๆ 
ยังคงมีอยู่ เช่น โครงการที่ใช้เงินกู้ด าเนินการก่อสร้างเสร็จแล้วแต่มีปัญหาและไม่สามารถใช้ประโยชน์ได้ ซึ่ง อปท. 
ยังคงมีรายจ่ายช าระหนี้ และบ ารุงรักษา ท าให้การกู้เงินของ อปท. ไม่บรรลุตามวัตถุประสงค์ นอกจากนี้ กรณีที ่
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อปท. ไม่มีรายงานการติดตามผลการใช้จ่ายจากเงินกูห้ลังจากท่ีได้รับอนุมัติ ท าให้ขาดข้อมูลว่า อปท. ไดใ้ช้จ่าย
เงินกูต้ามวัตถุประสงค์ท่ีขออนุมัติไว้หรือไม่ รวมทั้งในกรณีท่ี อปท. บางแห่งอาจมียอดช าระหนี้เงินกู้มากกว่ารายได้       
ที ่อปท. จัดเก็บเอง ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงการช าระหนี้เงินกู้ของ อปท. ทีพ่ึ่งพารายได้และการจัดสรรงบประมาณ
แผ่นดินจากรัฐบาล ซึ่งถือว่าเป็นภาระหนี้แอบแฝงของภาครัฐที่มิได้รวมอยู่ในหนี้สาธารณะของประเทศ และ     
ยังไม่อาจทราบถึงสัดส่วนหรือจ านวนที่แท้จริงเนื่องจากไม่มีฐานข้อมูลที่ครบถ้วนและเป็นปัจจุบัน เป็นต้น 
 
 นอกจากความเสี่ยงทางการคลังจากการด าเนินงานและการก่อหนี้ของ อปท. แล้ว ยังมปีัญหา  
ความไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ของข้อมูลการคลังท้องถิ่นทีน่ับว่าเป็นสาเหตุส าคัญของความเสี่ยงทางการคลังด้วย
เนื่องจากการขาดข้อมูลการคลังท้องถิ่นที่สมบูรณ์ ท าให้การวางแผนทางการคลังระยะปานกลางของภาครัฐโดยรวม
เกิดความคลาดเคลื่อนได้ ทั้งนี้ สาเหตุเกิดจากขั้นตอนการรวบรวมข้อมูล เนื่องจาก อปท. มีจ านวนมากท าให้   
การจัดส่งข้อมูลล่าช้า มีปัญหาการส่งข้อมูลเข้าสู่ระบบฐานข้อมูลที่ไม่ครบถ้วน ซ่ึงสิ่งเหล่านี้เป็นข้อจ ากัดในการ
ประมวลผลข้อมูลทางการคลังของ อปท. นอกจากนี้ ยังมีปัญหาในเรื่องความร่วมมือของ อปท. ในการส่งข้อมูล
ให้แก่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องที่ยังไม่สามารถด าเนินการได้อย่างครบถ้วน 
 
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     
ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงินทุนสะสมขององค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2541 ได้ก าหนดให้ 
อบจ. น าส่งเงินสะสมเข้าเงินทุนสะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัดในอัตราร้อยละ 10 ของเงินสะสมประจ าปี 
(หลังจากหักทุนส ารองเงินสะสม) และตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล  
พ.ศ. 2552 ได้ก าหนดให้เทศบาลน าส่งเงินสะสมเข้าเงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาลในอัตราร้อยละ 10 ของเงินสะสม
ประจ าปี (หลังจากหักทุนส ารองเงินสะสม) เพื่อเป็นการส่งเสริมการออม และช่วยเหลือ อบจ. เทศบาล และ    
เมืองพัทยาให้มีโอกาสกู้เงินไปทะนุบ ารุงท้องถิ่นของตนเอง ในขณะที่ อบต. ไม่มีการฝากเงินสะสม อย่างไรก็ตาม 
เงินสะสมที่เหลือของ อปท. หลังจากหักเงินน าส่งเข้าเงินทุนสะสม อบจ. หรือเงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาลแล้ว
อาจน าไปใช้จ่ายเพื่อวัตถุประสงค์อ่ืน ๆ ได้ เช่น การยืมเงินสะสมทดรองจ่ายไปพลางก่อน กรณีท่ีไม่สามารถ
จัดเก็บรายได้เพียงพอที่จะด าเนินงานในช่วง 3 เดือนแรกของปีงบประมาณหรือยังไม่ได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
การใช้จ่ายกรณีฉุกเฉินจากสาธารณภัย รวมถึง การจ่ายขาดเงินสะสม ซึ่งต้องได้รับการอนุมัติจากสภาท้องถิ่น 
เป็นต้น41 (ตารางที่ 5.6)  

 
 
 
 
 
 
 

                                           
41 ที่มา: ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ยการรับเงิน การเบิกจา่ยเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินของ อปท. พ.ศ. 2547  
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ตารางท่ี 5.6 เงินสะสมของ อปท. 
            หนว่ย : ร้อยละ 

ที่มา: กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
  
 ส าหรับเงินสะสมของ อปท. ณ วันที่ 30 มิถุนายน 2560 (ตารางที ่5.7) พบว่า อบจ. มีเงินสะสม
คงเหลือจ านวน 29,174 ล้านบาท เทศบาลนครมีเงินสะสมคงเหลือจ านวน 18,466 ล้านบาท เทศบาลเมือง        
มีเงินสะสมคงเหลือจ านวน 23,792 ล้านบาท เทศบาลต าบลมีเงินสะสมคงเหลือจ านวน 51,749 ล้านบาท          
และ อบต. มีเงินสะสมคงเหลือจ านวน 57,487 ล้านบาท  
 

ตารางท่ี 5.7 ข้อมูลเงินสะสมของ อปท. ณ วันที่ 30 กันยายน 2560 
หน่วย : ล้านบาท 

ประเภท อปท. เงินสะสม 
เงินสะสมที่มี
ภาระผูกพัน 

ส ารองกรณี
ฉุกเฉิน (10%)  

 
เบ้ียยังชีพ 

ส ารอง 
งบบุคลากร  

6 เดือน 

 เงินสะสม
คงเหลือ 

ที่สามารถ 
ใช้จ่ายได้  

  

1. อบจ. 47,744.0 18,600.5 4,774.4 - 6,520.6 17,848.5 

2. เทศบาล 148,569.6 44,506.6 14,857.0 14,949.1 33,985.3 40,271.7 

  - เทศบาลนคร 26,395.1 6,350.1 2,639.5 1,408.7 4,941.6 11,055.1 

  - เทศบาลเมือง 37,122.3 12,672.9 3,712.2 2,393.3 8,580.5 9,763.3 

  - เทศบาลต าบล 85,052.2 25,483.6 8,505.2 11,147.0 20,463.1 19,453.3 

3. อบต. 122,029.1 9,370.5 12,202.9 24,485.2 33,043.9 42,926.7 
รวมจ านวนทั้งสิน้ 318,342.7 72,477.6 31,834.3 39,434.2 73,549.7 101,046.9 

หมายเหตุ: เงินสะสมคงเหลือที่สามารถใช้จ่ายได้ เป็นเงินสะสมที่หักเงินสะสมที่มีภาระผูกพัน การส ารองกรณีฉุกเฉิน เบี้ยยังชีพ และการส ารอง        
             งบบุคลากร 6 เดือน 
ที่มา: กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น (ข้อมูล ณ วันที ่28 กุมภาพันธ์ 2561) 
  

 อย่างไรก็ตาม หากเงินสะสมของ อปท. น้อยเกินไป อาจส่งผลให้ความสามารถในการรองรับ
เหตุการณ์ฉุกเฉินที่มีความรุนแรงและการพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐานที่จ าเป็นในแต่ละท้องถิ่นลดลง      
ในทางตรงกันข้าม หากเงินสะสมของ อปท. มากเกินไป อาจเกิดจากการประมาณการรายได้ต่ ากว่าที่ได้รับจริง 
(โดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนของรายได้ท่ีได้รับการจัดสรรจากรัฐบาล) อาจส่งผลให้มีการเกินดุลทางการคลัง         
ท าให้เงินสะสมเพ่ิมสูงขึ้น ดังนั้น หาก อปท. สามารถน าเงินสะสมดังกล่าวมาบริหารจัดการให้เกิดประสิทธิภาพ

เงินสะสม สัดส่วนเงินสะสม 
ทุนส ารองเงินสะสม 25 %  ของรายรับสูงกว่ารายจ่ายประจ าปี 
เงินสะสม 75 %  ของรายรับสูงกว่ารายจ่ายประจ าปี 
เงินฝากเงินทุนสะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 10 %  ของเงินสะสมประจ าปี 
เงินฝากเงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล (เทศบาล) 10 %  ของเงินสะสมประจ าปี 
อบต. ไม่มีเงินฝากกองทุน - 
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มากขึ้น นอกจากจะเป็นการพัฒนาท้องถิ่นนั้น ๆ แล้ว การที่ อปท. สามารถหารายได้เพ่ิมขึ้นด้วยตัวเอง ย่อมเป็น
การลดภาระทางการคลังของรัฐบาลในการจัดสรรงบประมาณให้แก่ อปท. ด้วย 

 
5.5  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของ อปท.  
 

ตารางท่ี 5.8 Fiscal Risk Matrix ของ อปท. 
 

แหล่งที่มาของภาระ 
การคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct liabilities) 

ต้องช าระแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

อาจจะต้องช าระหากเหตุการณ์
บางอย่างเกิดข้ึน 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liability) 
เป็นภาระตามกฎหมาย
สัญญาหรือข้อตกลง 

- รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้ (ประมาณการ) 
ปีงบประมาณ 2560 จ านวน 123,093
ล้านบาท  
- การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. 
ปีงบประมาณ 2560 จ านวน 245,122
ล้านบาท  

- 

ภาระโดยนัย 
(Implicit liabilities) 
เป็นภาระโดยหลักจริยธรรม 
คุณธรรม นอกเหนือจากท่ี
ปรากฏเป็นกฎหมายหรือ
ข้อตกลงที่อาจถูกผลักดัน
โดยกลุ่มผลประโยชน์ 

- - ภาระหนี้ของ อปท. ในกรณีที่ 
อปท. ไม่มีความสามารถที่จะช าระ
หนี้ได ้เช่น เกิดวิกฤตเศรษฐกิจ   
หรือภัยพิบัติทางธรรมชาติ เป็นต้น 
รัฐบาลอาจต้องช าระหนี้แทน อปท. 
ในกรณีดังกล่าว 

ที่มา: ส่วนบริหารความเส่ียงและวินัยการคลัง ส่วนนโยบายการคลัง ส านกังานเศรษฐกิจการคลัง 

 
5.6  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

แนวทางในการลดความเสี่ยงจากการด าเนินงานของ อปท. ดังนี้ 
5.6.1  การผลักดันให้กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าฐานข้อมูล

ทางการคลังของ อปท. เพ่ือให้รัฐบาลทราบสถานะทางการคลังที่แท้จริงของ อปท. และสามารถวางแผน      
ทางการคลังได้อย่างมีประสิทธิภาพ  

5.6.2  กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นควรผลักดันและพัฒนาให้ อปท. ทั้งหมดต้องปฏิบัติงาน
เกี่ยวกับการเงินการคลังในระบบ e-LAAS เพ่ือให้ได้ข้อมูลที่ครบถ้วนและมีประสิทธิภาพ โดยต้องพัฒนาปรับปรุง
ระบบ e-LAAS ให้ใช้งานได้สะดวก ไม่ซ้ าซ้อน และลดระยะเวลาในการท างานของ อปท.  

5.6.3  อปท. ควรเพิ่มประสิทธิภาพการจัดเก็บรายได้ในส่วนที่ อปท. จัดเก็บเอง เช่น การพิจารณา
ขยายฐานภาษ ีการพิจารณาปรับปรุงโครงสร้างรายได้ของ อปท. ให้เหมาะสม การปรับปรุงอัตราภาษีและ
ค่าธรรมเนียมให้มีความเหมาะสมกับปัจจุบัน เป็นต้น ทั้งนี้ การเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บรายได้ของ อปท. 
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ต้องได้รับการช่วยเหลือและสนับสนุนจากหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะในเรื่องข้อกฎหมายที่อาจเป็น
อุปสรรคในการจัดเก็บรายได้ที่ อปท. สามารถจัดเก็บได้เอง 

5.6.4  เสริมสร้างวินัยทางการเงินการคลังของ อปท. โดยก าหนดมาตรการที่เหมาะสมเพ่ือให้ อปท.    
ใช้เป็นหลักเกณฑ์ในการด าเนินงานในด้านต่าง ๆ เช่น การจัดท างบประมาณ การใช้จ่ายเงิน การก่อหนี้ผูกพัน 
การเปิดเผยรายงานทางการเงิน เป็นต้น ทั้งนี้ หากมีการบังคับใช้กฎหมายเก่ียวกับวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องให้ความรู้ความเข้าใจแก่ อปท. เพ่ือให้ด าเนินการเก่ียวกับวินัยการเงินการคลังได้อย่าง
ถูกต้องตามที่กฎหมายก าหนดไว้ 

5.6.5  เพ่ือสนับสนุนการด าเนินงานตามนโยบายของรัฐส าหรับการจัดท าแผนที่ภาษีและทะเบียน
ทรัพย์สินในระบบคอมพิวเตอร์ หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ กรมที่ดิน ควรให้การสนับสนุนข้อมูลทีเ่ป็น
ประโยชน์แก ่อปท. เพ่ือน าไปใช้ในการเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีของ อปท. โดยไม่ต้องรอร่าง
พระราชบัญญัติภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง พ.ศ. .... มีผลบังคับใช้ 

5.6.6  เมื่อมีการบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังแล้ว อปท. จะถือเป็นหน่วยงานของรัฐ      
ที่ต้องปฏิบัติตามวินัยการเงินการคลังที่กฎหมายบัญญัติไว้ ดังนั้น หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องมีการเตรียมความพร้อม
ให้แก่ อปท. โดยเฉพาะ อปท. ขนาดเล็ก เช่น กรมบัญชีกลาง ต้องให้ความรู้เกี่ยวกับการจัดท าบัญชีรายงาน
ทางการเงินให้เป็นไปตามมาตรฐานบัญชีภาครัฐ เป็นต้น ซึ่งในอนาคต หาก อปท. ทุกแห่งสามารถด าเนินการ  
ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังได้อย่างครบถ้วน ก็จะท าให้รัฐบาลมีข้อมูลของ อปท. ที่ถูกต้อง 
ครบถ้วน และสามารถด าเนินนโยบายที่เหมาะสมและสอดคล้องกับพันธกิจของ อปท. ได้ ซ่ึงจะเป็นการสร้าง
ความยั่งยืนให้แก่ อปท. ต่อไป 



บทที่ 6 ความเสี่ยงทางการคลังจากภาคการเงิน 
 

  การประเมินและวิเคราะห์ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากหน่วยงานในภาคการเงิน
จะพิจารณาผลการด าเนินงานของหน่วยงาน 4 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 ซึ่งมีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 27 พฤศจิกายน 2528 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือด าเนินมาตรการให้     
ความช่วยเหลือทางการเงินเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินให้มีความม่ันคงและเสถียรภาพ 
โดยเฉพาะเมื่อมีวิกฤตการณ์ร้ายแรงเกิดขึ้นในระบบสถาบันการเงิน ทั้งนี้ จากเหตุการณ์วิกฤตเศรษฐกิจ
การเงินปี 2540 ท าให้สถาบันการเงินถูกปิดกิจการจ านวนมาก ส่งผลให้กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ ไม่สามารถ
รับภาระชดเชยความเสียหายให้กับผู้ฝากเงินและเจ้าหนี้ของสถาบันการเงินได้ รัฐบาลจึงต้องเข้าไปรับภาระ
ในการชดเชยความเสียหายแทนด้วยการออกพันธบัตรกู้เงินในวงเงิน 1,392,000 ล้านบาท ในช่วงปี 2541      
ถึงป ี2545 ซึ่งก่อให้เกิดภาระทางการคลังจ านวนมาก 
 

 ในการแก้ไขปัญหาหนี้กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ รัฐบาลได้ออกพระราชก าหนดปรับปรุง    
การบริหารหนี้เงินกู้ที่กระทรวงการคลังกู้เพ่ือช่วยเหลือกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
พ.ศ. 255542 ซึ่งก าหนดให้สถาบันการเงิน43 ต้องน าส่งเงินให้กับ ธปท. ในอัตราร้อยละ 0.46 ของยอดเงินฝาก
ถัวเฉลี่ยของบัญชีที่ได้รับการคุ้มครองรวมทั้งยอดเงินอ่ืน ๆ ที่ได้รับจากประชาชน44 เพ่ือให้ ธปท. น าเงิน
ดังกล่าวมาช าระคืนต้นเงินกู้และดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF45 แทนการจัดสรรจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
ซึ่งจะส่งผลให้รัฐบาลไม่ต้องรับภาระทางการคลังในการช าระดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF ตั้งแต่ปีงบประมาณ 
2556 เป็นต้นมา  
 

 เมื่อพิจารณายอดหนี้คงค้างเงินกู้ทีก่องทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ น าเงินไปช่วยเหลือสถาบัน
การเงินต่าง ๆ พบว่า ณ วันที่ 30 กันยายน 2560 มีจ านวนทั้งสิ้น 1,305,327 ล้านบาท (จากวงเงินกู้ตาม
กฎหมาย 1,392,000 ล้านบาท) และช าระคืนต้นเงินกู้จ านวน 413,837 ล้านบาท ส่งผลให้เหลือยอดหนี้    
คงค้างจ านวน 891,490 ล้านบาท (ตารางที่ 6.1) 

 

                                           
42 ประกาศไว้ในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 11 พฤษภาคม 2555 และมีผลบังคับใช้ย้อนหลังต้ังแต่วันที่ 27 มกราคม 2555 
43 ประกอบไปด้วยธนาคารพาณิชย์ บริษัทเงินทุน และบริษัทเครดิตฟองซิเอร์ 
44 ยอดเงินอื่นๆ ที่ได้รับจากประชาชนประกอบไปด้วยตั๋วแลกเงิน ตราสารหนี้ เงินกู้ยืมของทุกสาขาและส านักงานในประเทศไทยที่เป็นเงินบาท 
และเงินที่ได้รับจาการท าธุรกรรมขายหลักทรัพย์โดยมีสัญญาว่าจะซ้ือคืน 
45 การช าระคืนต้นเงินกู้และดอกเบี้ยเงินกู้ FIDF เป็นการช าระคืนต้นเงินกู้และดอกเบี้ยของ FIDF 1 และ FIDF 3 
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ตารางท่ี 6.1 ยอดหนี้คงค้างที่รัฐบาลกู้เพื่อชดเชยความเสียหายให้แก่กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ 
ณ วันที่ 30 กันยายน 2560 

ที่มา: รายงานสถานะหนี้สาธารณะคงค้างรายเดือน ณ วันที่ 30 กันยายน 2560 ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ 

 
 ส าหรับการช าระคืนต้นเงินกูแ้ละดอกเบี้ยเงินกู้ FIDF ของปีงบประมาณ 2560 พบว่า มีการ 

จ่ายช าระคืนต้นเงินกู ้57,608 ล้านบาท และจ่ายช าระดอกเบี้ยเงินกู้ 36,746 ล้านบาท ทั้งนี้ ตั้งแต่
ปีงบประมาณ 2556 เป็นต้นมา กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ จ่ายช าระต้นเงินรวมจ านวนทั้งสิ้น 241,641 ล้านบาท       
และจ่ายช าระดอกเบี้ยเงินกู้รวมทั้งสิ้น 213,382 ล้านบาท (แผนภาพที่ 6.1) 
 

แผนภาพที่ 6.1 การช าระคืนต้นเงิน และดอกเบี้ยเงินกู้ FIDF ปีงบประมาณ 2556 - 2560 

 
          ที่มา: ส านักงานบรหิารหนี้สาธารณะ ข้อมูล ณ วันที่ 30 กันยายน 2560 
 

  ทั้งนี้ จากการประมาณการของธนาคารแห่งประเทศไทยพบว่า หากเงินรับเพื่อช าระหนี้
จากแหล่งต่างๆ อาทิ สินทรัพย์คงเหลือในบัญชีผลประโยชน์ เงินหรือสินทรัพย์ของกองทุนเพื่อการฟ้ืนฟูและ
การพัฒนาระบบสถาบันการเงิน และเงินน าส่งจากสถาบันการเงิน เป็นไปตามประมาณการ โดยมีข้อสมมติ
อัตราการขยายตัวของฐานการค านวณเงินน าส่งจากสถาบันการเงินที่ร้อยละ 4 ต่อปี จะส่งผลให้การช าระ
หนี้ FIDF1 และ FIDF3 เสร็จสิ้นภายในปี พ.ศ.2574 
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อย่างไรก็ตาม แม้ว่าปัจจุบันรัฐบาลไม่ต้องรับภาระทางการคลังจากการช าระคืนดอกเบี้ย
พันธบัตร FIDF แล้ว แต่ในกรณีทีก่องทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ ไม่สามารถจ่ายหนี้ของพันธบัตร FIDF ได้ภาระหนี้
ดังกล่าวยังคงถือเป็นภาระทางการคลังที่ผูกพันอย่างชัดเจน (Explicit Contingent Liabilities) ของรัฐบาล 
 
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. 

 
 ส าหรับวงเงินฝากที่ได้รับความคุ้มครองจาก สคฝ. ตั้งแต่วันที่ 11 สิงหาคม 2559 ถึงวันที่   

10 สิงหาคม 2561 อยู่ที่ไม่เกิน 15 ล้านบาท ต่อ 1 บัญชี โดยจ านวนเงินฝากที่อยู่ภายใต้การคุ้มครองจ านวน 
ไม่เกิน 15 ล้านบาท ณ วันที่ 30 มิถุนายน 2560 มีจ านวนทั้งสิ้น 5,833,579 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 48.1
ของจ านวนเงินคุ้มครองทั้งหมด และครอบคลุมกว่าร้อยละ 99.9 ของจ านวนผู้ฝากเงินในสถาบันการเงิน 
(ตารางที่ 6.2) ซึ่งวงเงินฝากที่ได้รับความคุ้มครองในปัจจุบันเป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาก าหนดจ านวนเงิน
ฝากที่ได้รับการคุ้มครองเป็นการทั่วไป พ.ศ. 2559 (ตารางที่ 6.3)  

 

ตารางท่ี 6.2 จ านวนรายผู้ฝากที่ได้รับความคุ้มครองเต็มจ านวน  
    และจ านวนเงินคุ้มครองผู้ฝากในแต่ละระดับวงเงินคุ้มครอง 

ณ วันที่ 30 มิถุนายน 2560 
 

วงเงินคุ้มครอง 
จ านวนรายที่ได้รับความคุ้มครองเต็มจ านวน จ านวนเงินคุ้มครองผู้ฝาก 

ราย ร้อยละ ล้านบาท ร้อยละ 
กรณีไม่เกิน 1 ล้านบาท 71,622,456 98.2 2,264,184 18.7 
กรณีไม่เกิน 15 ล้านบาท 72,877,190 99.9 5,833,579 48.1 
กรณีคุ้มครองเต็มจ านวน 72,950,343 100.0 12,119,869 100.0 
ที่มา: สถาบันคุ้มครองเงินฝาก รวบรวมโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ วันที่ 31 ธันวาคม 2560 
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ตารางท่ี 6.3 ระยะเวลาและวงเงินการคุ้มครองเงินฝาก 
 

ระยะเวลา  ก าหนดวงเงินคุ้มครองเงินฝาก 
ปัจจุบัน ถึงวันที่ 10 ส.ค. 2561 จ านวน 15 ล้านบาท 

ตั้งแต่วันที่ 11 ส.ค. 2561 ถึง 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 
 

เมื่อพิจารณาสถานะเงินกองทุนคุ้มครองเงินฝาก ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560 พบว่า           
มีจ านวนทุนเท่ากับ 118,69046 ล้านบาท โดย สคฝ. ลงทุนทั้งหมดในหลักทรัพย์ที่มีความมั่นคงสูง             
ซึ่งเป็นไปตามที่กฎหมายก าหนด อย่างไรก็ตาม มูลค่าเงินกองทุนยังคงต่ ากว่าเงินฝากที่อยู่ภายใต้การคุ้มครอง 
(ปัจจุบันวงเงินคุ้มครองไม่เกิน 15 ล้านบาท) แตจ่ านวนเงินกองทุนดังกล่าวมีเพียงพอที่สามารถให้ความ
คุ้มครองแก่ผู้ฝากเงินหากสถาบันการเงินขนาดกลาง47 1 แห่งมีปัญหา ซึ่งจะเป็นความเสี่ยงทางการคลัง 
หากสถาบันการเงินดังกล่าวต้องปิดกิจการไป 
 
  ส าหรับการพิจารณาถึงความเพียงพอของเงินกองทุนคุ้มครองเงินฝาก ซึ่งขึ้นอยู่กับจ านวน
เงินน าส่งของสถาบันการเงิน ทั้งนี้ ในการแก้ปัญหาหนี้คงค้างของกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ ตามพระราชก าหนด
ปรับปรุงการบริหารหนี้เงินกู้ท่ีกระทรวงการคลังกู้เพ่ือช่วยเหลือกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบ
สถาบันการเงิน พ.ศ. 2555 ได้ก าหนดให้สถาบันการเงินรับภาระโดยการน าส่งเงินให้แก่ ธปท. ในอัตรา  
ร้อยละ 0.46 ของยอดเงินฝากถัวเฉลี่ยที่ได้รับการคุ้มครองรวมทั้งยอดเงินอ่ืน ๆ ที่ได้รับจากประชาชน    
และก าหนดให้ลดอัตราเงินน าส่งให้แก่ สคฝ. ลงจากร้อยละ 0.40 เหลือเพียงร้อยละ 0.01 ของยอดเงินฝาก    
ถัวเฉลี่ยของบัญชีเงินฝากที่ได้รับความคุ้มครอง  
 

นอกจากนี ้ตามร่างพระราชกฤษฎีกาก าหนดอัตราเงินน าส่งกองทุนคุ้มครองเงินฝาก      
พ.ศ. .... ซึ่งอยู่ระหว่างการน าเสนอต่อคณะรัฐมนตรี (ครม.) เพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบในหลักการ 
หลังจากทีไ่ด้เคยน าเสนอต่อ ครม. มาครั้งหนึ่งแล้ว โดย ครม. ไดส้ั่งการให้น าร่างพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว
กลับมาปรับปรุงแก้ไข อย่างไรก็ดี ร่างพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวมีหลักการในการน าส่งเงินของสถาบัน
การเงินเข้ากองทุนคุ้มครองเงินฝากจากอัตราร้อยละ 0.01 เป็นอัตราร้อยละ 0.009 ต่อปีของยอดเงินฝาก
ถัวเฉลี่ยของบัญชีที่ได้รับการคุ้มครอง โดยให้สถาบันการเงินน าส่งให้กองทุนส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลาง
และขนาดย่อมในอัตราร้อยละ 0.001 ซึ่งเป็นไปตามร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดย่อม (ฉบับที่ ...) พ.ศ. .... ซ่ึงกฎหมายทั้งสองฉบับอยู่ระหว่างการน าเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อ
พิจารณาให้ความเห็นชอบในหลักการ ทั้งนี้ เมื่อกฎหมายทั้งสองฉบับบังคับใช้ จะท าให้เงินน าส่งกองทุน
คุ้มครองเงินฝากลดลงประมาณ 100 ล้านบาทต่อปี และส่งผลให้เงินกองทุนคุ้มครองเงินฝากเติบโตช้ากว่าที่
คาดการณ์  

                                           
46 ที่มา: สถาบันคุ้มครองเงินฝาก 
47 สถาบันการเงินขนาดกลาง คือ สถาบันการเงินที่มีสินทรัพย์รวมตั้งแต่ร้อยละ 3 แต่ไม่ถึงร้อยละ 10 ของสินทรัพย์รวมธนาคารพาณิชย์ไทย     
ทั้งระบบ ประกอบด้วย ธนาคารธนชาต จ ากัด (มหาชน) ธนาคารทหารไทย จ ากัด (มหาชน) และธนาคารกรุงศรีอยธุยา จ ากัด (มหาชน) 
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ดังนั้น หากเกิดปัญหาเสถียรภาพของทั้งระบบสถาบันการเงิน หรือสถาบันการเงิน      
ขนาดกลางหรือขนาดใหญ่48 อาจก่อให้เกิดความเสี่ยงที่เงินกองทุนคุ้มครองเงินฝากจะไมเ่พียงพอที่จะชดเชย
ความเสียหายอันเกิดจากการคุ้มครองเงินฝาก ซึ่งรัฐบาลจะมีภาระทางการคลังโดยนัยในการชดเชย     
ความเสียหายดังกล่าว อย่างไรก็ดี ความน่าจะเป็นที่รัฐบาลอาจจะต้องรับภาระดังกล่าวมากน้อยเพียงใด   
นั้นขึ้นอยู่กับความแข็งแกร่งของระบบสถาบันการเงินในประเทศซึ่งในปัจจุบันยังคงมีความแข็งแกร่งอยู่ 
 
6.3  ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากระบบสถาบันการเงิน 
 
  การวิเคราะห์และประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากภาคการเงินเป็นปัจจัยส าคัญ         
ในการประเมินความเสี่ยง เพ่ือช่วยรักษาเสถียรภาพและเสริมสร้างความยั่งยืนของระบบสถาบันการเงิน 
โดยระบบสถาบันการเงินอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของ ธปท. ซ่ึงได้มีการจัดท าแผนพัฒนาระบบสถาบัน
การเงิน (แผนพัฒนาฯ) มาอย่างต่อเนื่อง ทั้งนี้ ในปัจจุบันเป็นการด าเนินการตามแผนพัฒนาฯ ระยะที่ 3 
(ระยะเวลาด าเนินการ 2559 - 2563) โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือก าหนดทิศทางการพัฒนาระบบสถาบัน
การเงินส าหรับเตรียมความพร้อมต่อการเปลี่ยนแปลงในอนาคต ซึ่งวิสัยทัศน์ของแผนพัฒนาฯ ฉบับนี้คือ  
ระบบสถาบันการเงินไทยแข่งขันได้ สามารถตอบสนองความต้องการที่หลากหลายขึ้นด้วยราคาที่เป็นธรรม 
และสนับสนุนการเชื่อมโยงการค้าการลงทุนในภูมิภาค ภายใต้การก ากับดูแลเพ่ือรักษาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจและการเงิน  
 

นอกจากนี้ ธปท. ยังมีการก าหนดหลักเกณฑ์ตามมาตรฐานสากลเพ่ือให้สถาบันการเงิน    
ปฏิบัติตาม เช่น หลัก Basel III ซึ่งเป็นเกณฑ์การด ารงเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง โดยมีวัตถุประสงค์     
เพ่ือส่งเสริมให้สถาบันการเงินมีเงินกองทุนเพียงพอที่สามารถรองรับความเสี่ยงในภาวะวิกฤตได้และ        
เพ่ือส่งเสริมให้สถาบันการเงินมีแหล่งเงินที่มีความมั่นคงสอดคล้องกับความต้องการในการใช้เงินส าหรับ       
การด าเนินธุรกิจ และหลักมาตรฐานการบัญชีระหว่างประเทศ IAS 32 IAS 39 และ IFRS 7 เป็นเกณฑ์
มาตรฐานการบันทึกบัญชีและการวัดมูลค่าตราสารการเงิน รวมทั้งตราสารอนุพันธ์และเครื่องมือป้องกัน     
ความเสี่ยง โดยให้แสดงรายการและเปิดเผยข้อมูลของตราสารการเงินเพ่ือสร้างความโปร่งใสและยั่งยืน       
ให้กับระบบสถาบันการเงินไทย เป็นต้น 

 
การประเมินความเข้มแข็งของธนาคารพาณิชย์ทั้งระบบ จะพิจารณาจากอัตราส่วน       

ทางการเงินด้านเงินกองทุน คุณภาพสินทรัพย์ ความสามารถในการหารายได้ และสภาพคล่อง ได้แก่ 
(1)  สัดส่วนสินเชื่อที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (Gross NPLs49) 
(2)  สัดส่วนสินเชื่อที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้หลังหักส ารอง (Net NPLs50)  
 

                                           
48 สถาบันการเงินขนาดใหญ่ คือสถาบันการเงินที่มีสินทรัพย์รวมตั้งแต่ร้อยละ 10 ของสินทรัพย์รวมธนาคารพาณิชย์ไทยทั้งระบบ ประกอบด้วย 
ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) ธนาคารกรุงเทพ จ ากัด (มหาชน) ธนาคารกสกิรไทย จ ากัด (มหาชน) ธนาคารไทยพาณิชย์ จ ากัด (มหาชน) 
49 สัดส่วนสินเชื่อที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (Gross NPLs) ต่อสินเชื่อรวม = ยอดคงค้างของเงินให้สินเชื่อที่ค้างช าระเกินกว่า 3 เดือนขึ้นไป นับตั้งแต่
วันครบก าหนดสัญญา/เงินให้กู้ยืมทุกประเภท *100 สะทอ้นถึงคุณภาพสินเชื่อมแีนวโน้มด้อยลง 
50 สัดส่วนสินเชื่อที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้หลังหักส ารอง (Net NPLs) ต่อสินเชื่อรวม = Gross NPLs หักเงินส ารองที่สถาบันการเงินได้กันไว้ส าหรับ 
NPLs/เงินให้กู้ยืมทุกประเภท *100 สะท้อนถึงคุณภาพสินเชื่อมีแนวโน้มด้อยลง โดย NPLs ที่สถาบันการเงินได้มีการกนัส ารองแล้วย่อมถือวา่
สถาบันได้รับรู้ความเสียหายในส่วนนี้ไปแล้ว จึงไม่มีความเสี่ยงต่อเงินกองทุนของสถาบันการเงินอีก 
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(3)  อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio)51 
(4)  อัตราส่วนสินเชื่อต่อเงินรับฝาก (L/D Ratio)52 
(5)  อัตราผลตอบแทนต่อสินทรัพย์เฉลี่ย (ROA)53 

  (6)  อัตราส่วนรายได้ดอกเบี้ยและเงินปันผลต่อสินทรัพย์สุทธิเฉลี่ย (NIM)54 
 

จากการวิเคราะห์ข้อมูลทางการเงินของธนาคารพาณิชย์ในประเทศไทยตั้งแต่ปี 2556     
ถึงปี 2560 พบว่า สถานะทางการเงินของธนาคารพาณิชย์ทั้งระบบมีคุณภาพสินเชื่ออยู่ในเกณฑ์ค่อนข้างดี 
ซึ่งพิจารณาจาก Gross NPLs และ Net NPLs ทีม่ีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นเพียงเล็กน้อย นอกจากนี้ BIS Ratio      
ยังสูงกว่าเกณฑ์ท่ีก าหนดตามมาตรฐานสากล ทีก่ าหนดให้ด ารงเงินกองทุนขั้นต่ าในปี 2560 ไว้ที่ร้อยละ 
9.7555 ทั้งนี้ จะปรับเป็นร้อยละ 10.375 ในปี 2561 และร้อยละ 11 ในปี 2562 ดังนั้น คาดว่าธนาคารพาณิชย์
จะไม่มีปัญหาด้านเสถียรภาพและไม่มีความจ าเป็นต้องจัดหาเงนิเพ่ิมทุนให้ในอนาคตอันใกล้ ส าหรับความสามารถ
จากการท าก าไรของธนาคารพาณิชย์ พบว่า NIM อยู่ในระดับทรงตัวที่อัตราเฉลี่ยร้อยละ 2.6 เมื่อพิจารณา
จาก ROA พบว่า มีแนวโน้มลดลงมาตั้งแต่ปี 2557 ถึงปี 2559 สะท้อนให้เห็นถึงความสามารถในการหารายได้
จากสินทรัพย์ที่ลดลง อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาอัตราสว่นสินเชื่อต่อเงินฝาก (L/D Ratio) พบว่า มีสัดส่วน       
ที่ใกล้เคียงกันมาโดยตลอด ซ่ึงบ่งบอกถึงสภาพคล่องของระบบสถาบันการเงินที่ตึงตัวซึ่งอาจเป็นข้อจ ากัด   
ในการปล่อยสินเชื่อต่อไปในอนาคต 

 
ทั้งนี้ ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560 พบว่า Gross NPLs อยู่ทีร่้อยละ 3.0 และ Net NPLs      

อยู่ทีร่้อยละ 1.4 เริ่มทรงตัว แต่ใกล้เคียงกับตัวเลขปี 2559 โดยในส่วนของ BIS Ratio อยู่ที่ร้อยละ 18.4         
ซึ่งใกล้เคียงกับช่วงเวลาเดียวกันของปีก่อน ขณะที ่ROA อยู่ที่ร้อยละ 1.0 ซ่ึงลดลงจากระยะเดียวกันปีก่อน
จากการกันส ารองเพ่ือรองรับคุณภาพสินเชื่อที่ด้อยลงอย่างต่อเนื่อง  (ตารางท่ี 6.4)  

 
 
 

                                           
51 อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เส่ียง (BIS Ratio) = เงินกองทุน/สินทรัพย์เส่ียง *100 เป็นเครื่องมือวัดความเพยีงพอของเงินกองทุนโดย
ก าหนดให้ธนาคารพาณิชย์ไทย ด ารงอัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยงไม่ต่ ากว่าร้อยละ 8.5 ทั้งนี้ ตามหลักการ Basel I เงินกองทุนใช้ในการ
รองรับความเส่ียงในงบการเงินซ่ึงครอบคลุมถึงความเส่ียงด้านเครดิตและความเส่ียงด้านตลาด และเพือ่ให้สามารถสะทอ้นความเส่ียงได้ดีขึ้น 
Basel II จึงได้เพิ่มเร่ืองความเส่ียงด้านปฏิบัติการด้วย Basel III เป็นเกณฑ์มาตรฐานสากลอันหนึ่งที่ผู้ก ากับดูแลในประเทศต่าง ๆ น ามาปรับใช้
ในการก ากับดูแลการบริหารความเส่ียงของสถาบันการเงิน ด้วยการก าหนดใหส้ถาบันการเงินมีเงินกองทุนเพียงพอที่จะรองรับความเส่ียงหรือ
ความเสียหายที่ไม่ได้คาดการณ์ไว้ ซ่ึงการที่จะดูว่ามีเงินกองทุนเพียงพอหรือไม่ จะต้องดูว่ามีเงินกองทุนเท่าใด และมีความเส่ียงอยู่เท่าใด           
ทั้งนี้ สถาบันการเงินจะต้องพัฒนาเครื่องมือการติดตามดูแลการด าเนินธุรกิจของตนเองว่ามีความเส่ียงในด้านใดมากน้อยแค่ไหนรวมถึง            
ท าอยา่งไรจึงจะลดความเส่ียงนั้นได้ 
52 อัตราส่วนสินเชื่อต่อเงินรับฝาก (L/D Ratio) = เงินให้สินเชื่อ/เงินรับฝาก *100 หากเงินฝากมกีารเติบโตมากกว่าสินเชือ่ย่อมแสดงถึง    
สภาพคล่องที่เพิ่มขึ้นของธนาคารพาณิชย์ และอาจสะท้อนถึงการปลอ่ยสินเชื่อทีม่ีความเข็มงวดมากขึ้น 
53 อัตราผลตอบแทนต่อสินทรัพย์เฉลี่ย (ROA) = ก าไรสุทธิ/สินทรัพย์เฉลีย่ *100 โดยหากอัตราผลตอบแทนที่ได้มีค่าสูง แสดงถึงการใช้
สินทรัพย์อยา่งมีประสิทธิภาพ หากอัตราผลตอบแทนต่ า แสดงถึงความสามารถในการหารายได้จากสินทรัพย์อยู่ในระดับต่ า 
54 อัตราส่วนรายได้ดอกเบี้ยและเงินปันผลต่อสินทรัพย์สุทธิเฉลี่ย (Net Interest Margin: NIM) = รายได้ดอกเบี้ยสุทธิและเงินปันผลสุทธิ/
สินทรัพย์เฉลี่ย *100 โดยหาก NIM อยู่ในระดับสูง แสดงถึงความสามารถในการท าก าไรอยู่ในระดับสูง สะทอ้นถึงการปล่อยสินเชื่อในปริมาณ
มากซ่ึงควรตรวจสอบวา่ปริมาณสินเช่ือดังกล่าวจัดชั้นสินเชื่อในระดับใด 
55 ให้ธนาคารพาณิชย์ทยอยด ารงอัตราส่วนเงินกองทุนส่วนเพิ่มเพื่อรองรับผลขาดทุนในภาวะวิกฤต โดยตั้งแต่ปี 2560 2561 และ 2562         
ที่ร้อยละ 9.75 10.375 และ 11 ตามล าดับ ตามประกาศธนาคารแห่งประเทศไทย ที่ สนส. 12/2555 เร่ือง หลักเกณฑก์ารก ากับดูแล
เงินกองทุนส าหรับธนาคารพาณิชย ์
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เมื่อพิจารณาถึง Gross NPLs ที่เพ่ิมขึ้นเล็กน้อยในปี 2560 (สิ้นสุดไตรมาสที่ 3) จากข้อมูล
ของธนาคารแห่งประเทศไทยพบว่า เกิดจากภาคธุรกิจและภาคครัวเรือนมีความต้องการสินเชื่อเพ่ิมขึ้น  
โดยเฉพาะภาคธุรกิจ SMEs ที่ต้องการเงินทุนหมุนเวียนและผลิตสินค้าคงคลังเพ่ิมขึ้น ส าหรับภาคครัวเรือน
มีความต้องการสินเชื่อเพ่ิมข้ึนในกลุ่มเช่าชื้อยานพาหนะ และบัตรเครดิตซึ่งสอดคล้องกับการฟ้ืนตัวของ   
การบริโภค 

 
ตารางท่ี 6.4 ข้อมูลทางการเงินของธนาคารพาณิชย์ทั้งระบบ ปี 25561/ – สิ้นเดือนกันยายน 2560 

                                                                                                                                                       หนว่ย: รอ้ยละ 

รายการ 2556 2557 2558 2559 2560 

สัดส่วนสินเช่ือท่ีไม่ก่อใหเ้กิดรายได้ (Gross NPLs) 2.3 2.2 2.6 2.9 3.0 

สัดส่วนสินเช่ือท่ีไม่ก่อใหเ้กิดรายได้หลังหักส ารอง(Net NPLs) 1.1 1.1 1.2 1.4 1.4 

อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio) 15.5 16.8 17.4 18.5 18.4 

อัตราส่วนสินเช่ือต่อเงินฝาก (L/D Ratio)2/ 96.6 95.7 97.6 97.4 96.7 

อัตราผลตอบแทนต่อสินทรัพย์เฉลีย่ (ROA) 1.3 1.3 1.2 1.1 1.0 

อัตราส่วนรายได้ดอกเบี้ยและเงินปันผลต่อสินทรัพยส์ุทธิเฉลีย่ (NIM) 2.6 2.6 2.6 2.6 2.7 
หมายเหตุ: 1/ธนาคารพาณิชย์จดทะเบยีนในประเทศ 14 แห่ง ธนาคารพาณิชย์เพื่อรายย่อย 1 แห่ง ธนาคารพาณิชย์ที่เป็นบริษัทลูกของ 
   ธนาคารต่างประเทศ 3 แห่ง และธนาคารพาณิชย์ที่เป็นสาขาธนาคารตา่งประเทศ 12 แห่ง 
 2/ไม่รวมรายการระหว่างธนาคาร (Interbank) 
ที่มา: ธนาคารแห่งประเทศไทย ณ วันที ่31 ธันวาคม 2560 
  

โดยสรุป ข้อมูล ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560 แสดงให้เห็นว่า ระบบธนาคารพาณิชย์ยังคง         
มีเสถียรภาพที่ด ียังไม่น่าจะก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลังทีร่ัฐบาลต้องให้การสนับสนุนในอนาคตอันใกล้     
อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาถึงการลดอัตราเงินน าส่งเข้ากองทุนคุ้มครองเงินฝากของธนาคารพาณิชย์เพ่ือ       
น าเงินส่วนใหญ่ไปช าระหนี้กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ เพ่ือช่วยลดภาระทางการคลังของรัฐบาลในปัจจุบัน และ        
ในอนาคตอันใกล้อาจจะมีการลดอัตราเงินน าส่งเข้ากองทุนคุ้มครองเงินฝาก โดยให้น าส่งเข้ากองทุนส่งเสริม
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมในอัตราร้อยละ 0.001 หรือประมาณ 100 ล้านบาทต่อปี ซ่ึงมีผลให้
เงินกองทุนคุ้มครองเงินฝากเติบโตช้า ดังนั้น หากเกิดปัญหาเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงินที่เงินกองทุน
คุ้มครองเงินฝากอาจไม่เพียงพอที่จะครอบคลุมความเสียหายที่เกิดขึ้นได้ทั้งหมด อาจจะก่อให้เกิดความเสี่ยง
ทางการคลังของรัฐบาลในอนาคต 

 
อย่างไรก็ดี เนื่องจากคณะกรรมการก าหนดมาตรฐานการบัญชีระหว่างประเทศ 

(International Accounting Standards Board: IASB) ได้มีการเปลี่ยนแปลงมาตรฐานการบัญชีส าหรับ
เครื่องมือทางการเงินซึ่งอยู่ภายใต้มาตรฐานการรายงานทางการเงินฉบับใหม่หรือที่เรียกว่า IFRS 9           
โดยจะน ามาใช้แทนมาตรฐานการบัญชี IAS 39 ซึ่งมีการปรับปรุงหลักการและวิธีการบัญชีส าหรับเครื่องมือ      
ทางการเงิน เพ่ือให้สะท้อนความเสี่ยงของธุรกิจมากข้ึน ทั้งนี้ ส าหรับสถาบันการเงินจะได้รับผลกระทบ    
อย่างมีนัยส าคัญ เนื่องจากเป็นธุรกิจที่มีเครื่องมือทางการเงินหลายประเภท โดยเฉพาะประเด็นการก าหนด 
การรับรู้การด้อยค่าของสินทรัพย์ทางการเงิน ซึ่งต้องตั้งเงินส ารองให้ครอบคลุมถึงความเสียหายที่คาดว่า       
จะเกิดขึ้นในอนาคต โดยให้พิจารณาถึงเหตุการณ์ที่คาดว่าจะเกิดขึ้นในอนาคต (Forward-looking 
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information) ที่อาจจะกระทบต่อความสามารถในการช าระหนี้ของลูกหนี้จากข้อมูลหรือปัจจัยต่าง ๆ        
ทั้งภายในและภายนอก เช่น อัตราการว่างงาน อัตราการขยายตัวของ GDP เป็นต้น ซึ่งแตกต่างจาก IAS 39 
ทีก่ าหนดให้กันเงินส ารองเมื่อมีข้อบ่งชี้ว่ามีการด้อยค่าเกิดข้ึน ส่งผลให้ธนาคารพาณิชย์จะต้องมีการตั้ง        
เงินส ารองเพ่ิมมากข้ึน ซึ่งการตั้งเงินส ารองดังกล่าวอาจจะมีความผันผวนได้ตามข้อมูลและปัจจัยที่น ามา
พิจารณามีการเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา โดยการตั้งเงินส ารองตามหลักการใหม่นี้จะช่วยให้สถาบันการเงิน    
มีเงินส ารองที่จะรองรับความเสียหายที่คาดว่าจะเกิดข้ึนในอนาคตได้อย่างเพียงพอ และสะท้อนถึงความเสี่ยง  
ที่ลูกหนี้อาจจะผิดนัดช าระหนี้ที่เปลี่ยนแปลงตลอดอายุหนี้ ทั้งนี้ สถาบันการเงินไทยอยู่ระหว่างการวิเคราะห์ 
และประเมินผลกระทบจากการใช้ IFRS 9 และได้มีการทยอยกันเงินส ารองเพ่ิมข้ึน เพ่ือลดผลกระทบจากการ
ใช้ IFRS 9 ซ่ึงคาดว่าจะเริ่มใช้ในประเทศไทยตั้งแต่ในปี 256256 เป็นต้นไป 
 
6.4  ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.) 
 
  จากสภาวะเศรษฐกิจโลกมีสัญญาณฟ้ืนตัวอย่างต่อเนื่อง โดยเศรษฐกิจกลุ่มประเทศพัฒนา 
เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกามีสัญญาณการลงทุนเพ่ิม ส่งผลให้ตลาดแรงงานมีการฟ้ืนตัวที่แข็งแกร่ง 
เศรษฐกิจกลุ่มยูโรเริ่มฟื้นตัวจากภาคการบริโภคในประเทศ และเศรษฐกิจญี่ปุ่นทยอยฟื้นตัวได้ต่อเนื่อง       
แม้จะเป็นไปอย่างค่อยเป็นค่อยไป เป็นต้น ซ่ึงเป็นไปในทิศทางเดียวกับเศรษฐกิจของประเทศไทยทีมี่
แนวโน้มในการฟ้ืนตัวอย่างต่อเนื่องจากแรงขับของการบริโภคภาคเอกชนและการใช้จ่ายภาครัฐ รวมถึง     
การส่งออกสินค้าที่กลับมาขยายตัวได้ดี โดยตลอดปี 2560 คณะกรรมการนโยบายการเงินได้ด าเนินนโยบาย
โดยค านึงถึงผลบวกและผลลบของการด าเนินนโยบายการเงินในแต่ละทางเลือก (Policy trade-off)      
โดยรักษาระดับความผ่อนคลายของนโยบายการเงินไว้ เพื่อช่วยสนับสนุนให้เศรษฐกิจขยายตัวอย่างเข็มแข็ง 
และเพ่ือให้อัตราเงินเฟ้อกลับเข้าสู่เป้าหมาย โดยไม่เร่งให้เกิดการสะสมความเปราะบางต่อเสถียรภาพทาง
การเงิน อย่างไรก็ตาม ธปท. ยังคงติดตามความเสี่ยงในบางเรื่อง เช่น ความสามารถในการช าระหนี้ของ
ธุรกิจ SMEs และกลุ่มครัวเรือนรายได้ที่สะท้อนจากคุณภาพสินเชื่อที่ด้อยลงรวมถึงพฤติกรรมแสวงหา
ผลตอบแทนที่สูงขึ้น (Search for yield) ทีอ่าจน าไปสู่การประเมินความเสี่ยงต่ ากว่าที่ควรจะเป็น 
(Underpricing of risks) และภาวะอุปทานอสังหาริมทรัพย์คงค้างในบางท าเล57 เป็นต้น 
   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  
   ส าหรับผลการด าเนินงานในปี 2559 พบว่า มีผลขาดทุนสุทธิจ านวน 80,807 ล้านบาท        
ซึ่งลดลงจากปี 2558 ที่มีผลขาดทุนสุทธิจ านวน 89,137 ล้านบาท โดยสาเหตุหลักในการขาดทุนสุทธิ       
มาจากดอกเบี้ยจ่ายในการออกพันธบัตรเพ่ือดูแลสภาพคล่องในประเทศ จ านวน 82,273 ล้านบาท และ    
ผลขาดทุนจากอัตราแลกเปลี่ยนเงินต่างประเทศจ านวน 57,437 ล้านบาท ซึ่งเป็นการขาดทุนเพ่ือการดูแล
เสถียรภาพค่าเงินบาท และเมื่อน าผลขาดทุนสุทธิดังกล่าวปรับปรุงกับรายการ (ขาดทุน) เบ็ดเสร็จอื่น พบว่า 

                                           
56 บทความเร่ือง พลกิโฉม...การบัญชีส าหรับเครื่องมือทางการเงิน ตอนที่ 3 “การรับรู้ผลขาดทุนจากการด้อยค่าของเครื่องมือทางการเงิน” 
หรือ “การกันเงินส ารอง” โดยธนาคารแห่งประเทศไทย 
57 รายงานนโยบายการเงิน ฉบับเดือนธันวาคม 2560 
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ในปี 2559 มีผลขาดทุนจากส่วนเปลี่ยนแปลงในบัญชีเงินส ารองอันเกิดจากการตีราคาทรัพย์สินและหนี้สิน
จ านวน 58,726 ล้านบาท (ปี 2558 มีก าไรจากรายการเดียวกัน จ านวน 183,401 ล้านบาท) ส่งผลให้       
ปี 2559 ธปท. มีผลขาดทุนเบ็ดเสร็จรวมทั้งสิ้น 139,533 ล้านบาท (แผนภาพที่ 6.2) 
                        

แผนภาพที่ 6.2 ผลการด าเนินงานของธนาคารแห่งประเทศไทย ปี 2555 – 2559 
 

                              หนว่ย: ล้านบาท 

            
           ที่มา: งบการเงินประจ าปี ธนาคารแห่งประเทศไทย  (ข้อมูล ณ วันที่ 30 มีนาคม 2560) 

  
    ส าหรับการพิจารณาฐานะทางการเงินของ ธปท. ประจ าสัปดาห์สิ้นสุดวันที่ 30 กันยายน 
2560 พบว่า มีผลขาดทุนสะสมที่เกิดขึ้นจริง (Realised Loss) จ านวน 805,835 ล้านบาท ซึ่งเกิดจาก      
ผลขาดทุนสุทธิจากการด าเนินงานของ ธปท. ต้ังแต่ปี 2549 โดยในระหว่างปี 2550 - 2559 ธปท.           
มีผลการด าเนินงานโดยมีก าไรสุทธิในปี 2551 เพียงปีเดียว เนื่องจากก าไรจากอัตราแลกเปลี่ยน ส าหรับ       
ปีที่เหลือพบว่า มีผลการด าเนินงานขาดทุนสุทธิ โดยมีสาเหตุหลักสองประการ ได้แก่ อัตราแลกเปลี่ยน          
ที่มีความผันผวน และดอกเบี้ยจ่ายจากการดูดซับสภาพคล่องในการด าเนินนโยบายทางการเงิน ส่งผลให้ 
ธปท. มีผลขาดทุนสะสมเพ่ิมข้ึนทุกปี (แผนภาพที่ 6.3) นอกจากผลการด าเนินงานที่มีผลขาดทุนสุทธิ        
มาโดยตลอดแล้ว พบว่า สาเหตุที่ ธปท. มีผลขาดทุนสะสมเพ่ิมข้ึนเกิดจากส่วนของทุนในรายการเงินส ารอง    
อันเกิดจากการตีราคาสินทรัพย์และหนี้สินที่เป็นเงินตราต่างประเทศลดลง ซึ่งเป็นผลจากการขาดทุนที่ยัง  
ไม่เกิดขึ้นจริงจากการแปลงค่าสินทรัพย์และหนี้สินที่เป็นเงินตราต่างประเทศ โดยเฉพาะในปี 2555 และ 2557  
    
   เมื่อพิจารณาข้อมูลงบการเงินประจ าปี 2559 พบว่า ธปท.มีผลขาดทุนสะสมจ านวน 
745,764 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 17.7 ของสินทรัพย์ทั้งหมด ซ่ึงมูลค่าขาดทุนสะสมจ านวนดังกล่าว
เพ่ิมข้ึนจากป ี2558 ที่มีผลขาดทุนสะสมจ านวน 600,229 ล้านบาท เนื่องจากปี 2559 ธปท. มีผลขาดทุน
จากการด าเนินงานซึ่งเกิดจากการด าเนินนโยบายการเงิน ทั้งในส่วนของการรักษาเสถียรภาพค่าเงินบาท 
และดูแลสภาพคล่องในประเทศ (แผนภาพที่ 6.4)         
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   อย่างไรก็ตาม แม้ว่าฐานะการเงินของ ธปท. จะขาดทุน แต่การขาดทุนดังกล่าวเป็น      
ผลเชิงนโยบายโดยเกิดข้ึนจากการรักษาเสถียรภาพทั้งภายในและภายนอกประเทศ หากสาธารณชน                
มีความเข้าใจ และเชื่อมั่นในความอิสระ และศักยภาพในการด าเนินนโยบายการเงินของ ธปท. การขาดทุน
ดังกล่าวย่อมไม่เป็นอุปสรรคต่อการด าเนินงานของ ธปท. ในการดูแลเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และการเงิน
ของประเทศแต่อย่างใด  
 

แผนภาพที่ 6.3 ก าไร/ขาดทุนสะสมที่เกิดขึ้นจริง (Realised Gain/Loss)  
 

 
  ที่มา: 1. ข้อมูลไตรมาสที่ 1 /2560 มาจากรายงานฐานะการเงินประจ าสัปดาห ์ธนาคารแห่งประเทศไทย (ข้อมูล ณ วนัที่ 30 กันยายน 2560) 
         2. ข้อมูลป ี2555 – 2559 มาจากงบการเงินประจ าป ีธนาคารแห่งประเทศไทย (ข้อมูล ณ วันที่ 30 มีนาคม 2560) 

 

แผนภาพที่ 6.4 ก าไร/ขาดทุนที่ยังไม่เกิดขึ้นจริงจากการแปลงค่าสินทรัพย์และหนี้สิน 
ที่เป็นเงินตราต่างประเทศ (Unrealised Gain/Loss) 

 
ที่มา: งบการเงินประจ าป ีธนาคารแห่งประเทศไทย ปี 2559 (ข้อมูล ณ วันที่ 30 มีนาคม 2560) 
 

   กล่าวโดยสรุป ความเสี่ยงทางการเงินที่มีผลต่องบการเงินของ ธปท. ที่เป็นประเด็นส าคัญ 
ได้แก่ ความเสี่ยงจากอัตราแลกเปลี่ยน (Foreign Exchange Rate Risk) เนื่องจากสินทรัพย์ของ ธปท. 
ประกอบด้วยสินทรัพย์ที่เป็นเงินตราต่างประเทศเป็นส่วนใหญ่ ซึ่งใช้เป็นเครื่องมือในการด าเนินนโยบาย
การเงินและดูแลเสถียรภาพของค่าเงิน ในขณะที่หนี้สินส่วนใหญ่ของ ธปท. อยู่ในสกลุเงินบาท นอกจากนี้ 
ยังมีความเสี่ยงจากส่วนต่างอัตราดอกเบี้ย (Interest Rate Differential) ซ่ึงอัตราดอกเบี้ยที่ ธปท. ได้รับ      
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จากการลงทุนในต่างประเทศมีความแตกต่างจากอัตราดอกเบี้ยภายในประเทศซึ่งเป็นผลจากการด าเนิน
นโยบายทางการเงิน อย่างไรก็ตาม ธปท. ได้มีแนวทางการบริหารความเสี่ยงทางการเงินดังกล่าว โดย      
การก าหนดองคป์ระกอบของสินทรัพย์และสกุลเงินที่ใช้เป็นดัชนีอ้างอิง (Benchmark Portfolio) ให้ม ี   
การเปรียบเทียบระหว่างผลตอบแทนและความเสี่ยงที่เหมาะสม รวมทั้งมีการก าหนดระดับความเสี่ยง        
ที่ยอมรับได้ (Tracking Error Limits) ทั้งด้านสินทรัพย์และด้านสกุลเงิน พร้อมทั้งมีระบบงานที่ใช้          
ในการควบคุมดูแลไม่ให้มีการลงทุนที่เบี่ยงเบนเกินไปจากระดับความเสี่ยงที่ก าหนดไว้ เป็นต้น58 
 
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 และเมื่อมีความเสียหาย
เกิดข้ึนตามเงื่อนไขท่ีตกลงกันไว้ บริษัทประกันภัยจะต้องจ่ายค่าสินไหมชดเชยตามรายละเอียดความคุ้มครอง
ให้แก่ผู้เอาประกันภัยหรือผู้รับผลประโยชน์ เป็นต้น 

 
ทั้งนี้ ระบบธุรกิจประกันภัยถือว่าเป็นธุรกิจที่มีความเสี่ยงทั้งในส่วนของบริษัทประกันภัย     

และผู้เอาประกันภัย เมื่อบริษัทประกันภัยตกลงท าสัญญาประกันภัยกับผู้เอาประกันภัยโดยรับเงินค่าเบี้ย
ประกันภัยในช่วงเวลาปัจจุบัน แต่มีภาระผูกพันในการจ่ายผลประโยชน์หรือค่าสินไหมทดแทนให้กับ 
ผู้เอาประกันภัยในอนาคตตามที่ระบุไว้ในสัญญาประกันภัย ซึ่งหากบริษัทประกันภัยไม่สามารถบริหาร
จัดการการลงทุนได้อย่างมีประสิทธิภาพ รวมถึงไม่สามารถด ารงเงินกองทุนให้เพียงพอต่อความเสี่ยง 
ที่อาจจะเกิดขึ้น ย่อมแสดงให้เห็นถึงฐานะทางการเงินที่ไม่มั่นคงของบริษัทประกันภัย ซึ่งส่งผลโดยตรง 
ต่อผู้เอาประกันภัยที่มีความเสี่ยงในการเรียกร้องผลประโยชน์หรือค่าสินไหมทดแทนจากบริษัทประกันภัย 
ทั้งนี้ ส าหรับประเทศไทย ส านักงานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.)  
ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐภายใต้การก ากับดูแลของกระทรวงการคลัง เป็นผู้มีหน้าที่ในการก ากับดูแลธุรกิจ
ประกันภัยให้มีความมั่นคงและยั่งยืน  

 
6.5.1 สถานการณ์ของธุรกิจประกันภัย  

 

  ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 (สิ้นเดือนกันยายน 2560) พบว่า บริษัทประกันชีวิตมีจ านวน
ทั้งสิ้น 23 บริษัท โดยบริษัทที่มีส่วนแบ่งการตลาดสูงที่สุด 3 อันดับแรก ได้แก่ บริษัท เอไอเอ จ ากัด 
(มหาชน)  บริษัท เมืองไทยประกันชีวิต จ ากัด (มหาชน) และบริษัท ไทยประกันชีวิต จ ากัด (มหาชน) โดยมี
ส่วนแบ่งการตลาดร้อยละ 20.0 17.8 และ 13.6 ตามล าดับ ในขณะที่บริษัทประกันวินาศภัยมีจ านวนทั้งสิ้น 
60 บริษัท โดยบริษัทที่มีส่วนแบ่งการตลาดสูงที่สุด 3 อันดับแรก ได้แก่ บริษัท วิริยะประกันภัย จ ากัด 
(มหาชน) บริษัท ทิพยประกันภัย จ ากัด (มหาชน) และบริษัท กรุงเทพประกันภัย จ ากัด (มหาชน) โดยมี
ส่วนแบ่งการตลาดร้อยละ 16.8 7.2 และ 6.9 ตามล าดับ (ตารางที่ 6.5)   
                                           
58 ที่มา: รายงานการเงินประจ าปี ธนาคารแห่งประเทศไทย ปี 2559 (ข้อมูล ณ วนัที่ 31 ธันวาคม 2560) 
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ตารางท่ี 6.5 จ านวนบริษัทประกันชีวิต และบริษัทประกันวินาศภัย 
ระหว่างปี 2556 – ณ ส้ินไตรมาสที่ 3 ปี 2560 

ธุรกิจประกันภัย / ปี 2556 2557 2558 2559 Q3/2560 
บริษัทประกันชีวิต (แห่ง) 26 25 25 23 23 
บริษัทประกันวินาศภัย (แห่ง) 64 62 62 61 60 
รวมธุรกิจประกันภัย (แห่ง) 90 87 87 84 83 
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภยั (ณ วันที่ 5 มกราคม 2561) 
 

  เมื่อพิจารณาเบี้ยประกันภัยรับโดยตรงของธุรกิจประกันภัยตั้งแตป่ี 2556 - 2559 พบว่า       
มีมูลค่าเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง ทั้งเบี้ยประกันภัยจากธุรกิจประกันชีวิตและธุรกิจประกันวินาศภัย อย่างไรก็ตาม 
เมื่อพิจารณาถึงอัตราการเติบโตของเบี้ยประกันภัยรับโดยตรง พบว่า มีอัตราการเติบโตที่ลดลงซึ่งเป็น
ผลกระทบจากเศรษฐกิจที่ชะลอตัวลงทั้งในประเทศและต่างประเทศ ท าให้ความต้องการด้านการประกันภัย
ของประชาชนลดลง ทั้งนี้ ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 เบี้ยประกันภัยรับโดยตรงของธุรกิจประกันภัยมีมูลค่า 
592,730 ล้านบาท โดยแบ่งเป็นธุรกิจประกันชีวิต 432,735 ล้านบาท และธุรกิจประกันวินาศภัย 159,995   
ล้านบาท (แผนภาพที่ 6.5) ทั้งนี้ จ านวนกรมธรรม์ประกันภัย ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 มีจ านวนทั้งสิ้น 
68,995,525 ฉบับ แบ่งเป็นกรมธรรม์ประกันชีวิตจ านวน 23,800,744 ฉบับ และกรมธรรม์ประกันวินาศภัย
จ านวน 45,194,781 ฉบับ 
 

แผนภาพที่ 6.5 เบี้ยประกันภัยรับโดยตรงของธุรกิจประกันภัยไทย 
ระหว่างปี 2556 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560

         
         ที่มา: ส านกังานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (ณ วันที ่5 มกราคม 2561) 

 

เมื่อพิจารณาจากจ านวนเงินเอาประกันภัยหรือทุนประกัน (Sum insured)59  ตั้งแต ่        
ปี 2556 - 2559 พบว่า ในภาพรวมมีมูลค่าเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดยจ านวนเงินเอาประกันภัยรวมมีค่าเฉลี่ย 
111,462,778 ล้านบาท ทั้งนี้ แบ่งเป็นในส่วนธุรกิจประกันชีวิต 14,082,906 ล้านบาท และในส่วนธุรกิจ
ประกันวินาศภัย 97,379,873 ล้านบาท ทั้งนี้ ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 พบว่า เงินเอาประกันภัยรวม       
มีจ านวน 82,970,131 ล้านบาท แบ่งเป็นธุรกิจประกันชีวิตจ านวน 15,958,803 ล้านบาท และธุรกิจประกัน
วินาศภัยจ านวน 67,011,328 ล้านบาท (ตารางที ่6.6) ซึ่งเป็นสัดส่วนที่ใกล้เคียงกันมาโดยตลอด 

                                           
59 เงินเอาประกันภยัหรือทุนประกัน (Sum insured) หมายถึง เงินที่บริษัทประกันภัยจะต้องจ่ายให้ผู้รับประโยชน์ตามที่ระบุไว้ในกรมธรรม์
ประกันภยั เช่น กรณีเสียชีวิต หรืออยู่จนครบสัญญา เป็นต้น 
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ตารางที่ 6.6 จ านวนเงินเอาประกันภัย (Sum insured) 
ระหว่างปี 2556 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 

                    หนว่ย: ลา้นบาท 

  2556 2557 2558 2559 Q3/2560 
กรมธรรม์ประกันชีวิต 11,581,537  13,625,342  13,970,322  17,154,421  15,958,803  
กรมธรรม์ประกันวินาศภัย 71,565,423  112,892,367  103,010,809  102,050,892  67,011,328  

รวม 83,146,960  126,517,709  116,981,131  119,205,313  82,970,131 
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภยั (ณ วันที่ 5 มกราคม 2561) 

 
ส าหรับด้านสัดส่วนเบี้ยประกันภัยต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศช่วงปี 2556 – 

2559 พบว่า มีค่าเฉลี่ยที่ร้อยละ 5.3 ทั้งนี ้ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 สัดส่วนเบี้ยประกันภัยต่อผลิตภัณฑ์
มวลรวมภายในประเทศอยู่ที่ร้อยละ 5.1 โดยแบ่งเป็นธุรกิจประกันชีวิตร้อยละ 3.7 และธุรกิจประกันวินาศภัย
ร้อยละ 1.4 (แผนภาพที่ 6.6)  

 
แผนภาพที่ 6.6 สัดส่วนเบี้ยประกันภัยต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ (Insurance Penetration) 

ระหว่างปี 2556 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 

 
       ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกจิประกนัภัย (ณ วันที่ 5 มกราคม 2560) 

 
6.5.2  สถานะของเงินกองทุนของบริษัทประกันภัย 
 

                    ในการประกอบธุรกิจประกันภัย สถานะเงินกองทุน60 ของบริษัทประกันภัยจะเป็นตัวชี้วัด       
ความมั่นคงของฐานะการเงินของบริษัทประกันภัย ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติประกันชีวิต พ.ศ. 2535 และที่
แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 27 วรรคสอง และพระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535 และทีแ่ก้ไขเพ่ิมเติม 
มาตรา 27 วรรคสอง ก าหนดให้บริษัทประกันชีวิต และบริษัทประกันวินาศภัยต้องด ารงไว้ซึ่งเงินกองทุน
ตลอดเวลาที่ประกอบธุรกิจประกันชีวิต และธุรกิจประกันวินาศภัยเป็นอัตราส่วนเท่ากับสินทรัพย์ หนี้สิน 
ภาระผูกพัน หรือความเสี่ยงตามอัตราที่คณะกรรมการประกาศก าหนด61 ซึ่งขนาดของเงินกองทุนจะแสดงให้

                                           
60 เงินกองทุน หมายถึง ส่วนต่างระหว่างทรัพย์สินต่อหนี้สิน (เงินกองทุน = ทรัพย์สิน – หนี้สิน) 
61 ประกาศ คปภ. เร่ือง ก าหนดประเภทและชนิดของเงินกองทุน รวมทั้งหลักเกณฑ์ วิธกีาร และเง่ือนไขในการค านวณเงินกองทุนของบริษัท 
00ประกันชีวิต พ.ศ. 2558 ข้อ 6 “เงินกองทุนที่บริษัทต้องด ารงตามกฎหมายตอ้งไม่ต่ ากว่าผลรวมของเงินกองทุนส าหรับความเส่ียงทุกด้าน   
00ตามข้อ 8 แต่ทั้งนี้ ต้องไม่ต่ ากว่าหา้สบิล้านบาท” และประกาศ คปภ. เร่ือง ก าหนดประเภทและชนิดเงินกองทุน รวมทั้งหลักเกณฑ์ วิธกีาร  
   และเง่ือนไขในการค านวณเงินกองทุนของบริษัทประกันวินาศภยั พ.ศ. 2554 ข้อ 5 วรรคสอง “เงินกองทุนที่ต้องด ารงตามกฎหมายต้อง      
   ไม่ต่ ากว่าผลรวมของเงินกองทุนส าหรบัความเส่ียงทุกด้านตามข้อ 5 (1) และมลูค่าทรัพย์สินตามข้อ 5 (2)” 
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เห็นถึงระดับความมั่นคงทางการเงินของบริษัทประกันภัย หากบริษัทประกันภัยมีเงินกองทุนมูลค่าสูง 
(มูลค่าของทรัพย์สินสูงกว่ามูลค่าของหนี้สิน) แสดงถึงฐานะการเงินที่แข็งแกร่ง แต่หากบริษัทประกันภัย     
มีเงินกองทุนทีต่ิดลบ (มูลค่าของหนี้สินสูงกว่าทรัพย์สิน) แสดงถึงภาวะวิกฤตด้านการเงินของบริษัท
ประกันภัย 
 
   คปภ. ในฐานะผู้ก ากับดูแลธุรกิจประกันภัยได้พัฒนากรอบการก ากับเงินกองทุน เรียกว่า 
กรอบการด ารงเงินกองทุนตามระดับความเสี่ยง (Risk Based Capital: RBC)62 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้       
การประกอบธุรกิจประกันภัยด าเนินไปอย่างมั่นคง มีประสิทธิภาพ และเที่ยงธรรม โดยก าหนดให้บริษัท
ประกันภัยแต่ละบริษัทต้องด ารงเงินกองทุนให้เพียงพอในการรองรับความเสี่ยงต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นจากการ
ประกอบธุรกิจตามลักษณะ ขนาด และความซับซ้อนที่แตกต่างกันของแต่ละบริษัท รวมถึงความสามารถ   
ในการรองรับความเสียหายที่อาจสูงกว่าที่บริษัทได้คาดการณ์ไว้ เพื่อให้บริษัทประกันภัยสามารถปฏิบัติ  
ตามพันธะสัญญาที่มีต่อผู้ถือกรมธรรม์ประกันภัยได้อย่างครบถ้วน  
 

ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาระดับเงินกองทุนของบริษัทประกันภัย พบว่า ระดับเงินกองทุนอยู่ใน
ระดับท่ีสูง โดยเงินกองทุนบริษัทประกันชีวิตในช่วงระหว่างปี 2556 - 2559 มีจ านวนเฉลี่ยอยู่ที่ 517,471 
ล้านบาท ในขณะที่เงินกองทุนบริษัทประกันวินาศภัย มีจ านวนเฉลี่ยอยู่ที่ 157,747 ล้านบาท ทั้งนี้          
ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 เงินกองทุนบริษัทประกันชีวิตมีจ านวน 547,838 ล้านบาท และเงินกองทุน
บริษัทประกันวินาศภัย มีจ านวน 192,561 ล้านบาท รายละเอียดตามแผนภาพที่ 6.7 

 

แผนภาพที่ 6.7 เงินกองทุนบริษัทประกันชีวิต และเงินกองทุนบริษัทประกันวินาศภัย 
ระหว่างปี 2556 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 

 
 

  ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการก ากบัและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภยั (ณ วันที่ 5 มกราคม 2561) 

 

                                           
62

 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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ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาถึงสินทรัพย์และหนี้สินของระบบธุรกิจประกันชีวิตและธุรกิจประกัน
วินาศภัยพบว่า ณ สิ้นปีไตรมาสที่ 3 ปี 2560 ธุรกิจประกันชีวิตมีสินทรัพย์รวมทั้งสิ้น 3,224,343 ล้านบาท 
มีหนี้สินรวมทั้งสิ้น 2,676,526 ล้านบาท โดยมีส่วนของทุนจ านวนทั้งสิ้น 547,817 ในขณะที่ธุรกิจประกัน
วินาศภัยมีสินทรัพย์รวมทั้งสิ้น 456,408 ล้านบาท มีหนี้สินรวมทั้งสิ้น 262,890 ล้านบาท โดยมีส่วนของทุน
จ านวนทั้งสิ้น 198,518 ล้านบาท โดยมูลค่าทั้งหมดเป็นราคาประเมินปีปัจจุบัน ซึ่งสอดคล้องกับจ านวน
เงินกองทุนที่มีมูลค่าสูง เนื่องจากมีสินทรัพย์มากกว่าหนี้สิน แสดงถึงความแข็งแกร่งของฐานะการเงิน     
ของธุรกิจประกันชีวิตและธุรกิจประกันวินาศภัย 

 
6.5.3  การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังของภาคธุรกิจประกันภัย 

           ภายใต้กรอบการด ารงเงินกองทุนตามระดับความเสี่ยง (RBC) บริษัทประกันภัยต้อง
พิจารณาด ารงเงินกองทุนโดยดูจากอัตราส่วนความเพียงพอของเงินกองทุน (Capital Adequacy Ratio: 
CAR)63 เนื่องจากจะแสดงถึงความเพียงพอของเงินกองทุนที่บริษัทด ารงไว้ และเป็นตัวชี้วัดที่สะท้อนให้เห็น         
ความมั่นคงทางการเงินของบริษัทในกรณีท่ีบริษัทจะต้องจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เอาประกันภัย ทั้งนี้
ปัจจุบัน บริษัทประกันภัยต้องมีอัตราส่วนความพอเพียงของเงินกองทุน (CAR) ไม่น้อยกว่าร้อยละ 14064 

จากข้อมูลอัตราส่วนความเพียงพอของเงินกองทุน (CAR) ระหว่างปี 2556 – 2559 พบว่า   
บริษัทประกันชีวิตมีค่าเฉลี่ย CAR ทีร่้อยละ 381 และบริษัทประกันวินาศภัยมีค่าเฉลี่ย CAR ร้อยละ 341        
ซึ่งสูงกว่าที่ คปภ. ก าหนดไว้ในอัตราร้อยละ 140 ทัง้นี้ ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 บริษัทประกันชีวิต 
มีค่า CAR อยู่ที่ร้อยละ 329 และบริษัทประกันวินาศภัยมีค่า CAR อยู่ที่ร้อยละ 320 ซ่ึงแสดงถึงความมั่นคง
ของบริษัทประกันชีวิต และบริษัทประกันวินาศภัย รายละเอียดตามแผนภาพที่ 6.8 
 
 แผนภาพที่ 6.8 อัตราส่วนความเพียงพอของเงินกองทุน (Capital Adequacy Ratio: CAR)  

ระหว่างป ี2556 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2560 

 
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภยั (ณ วันที่ 11 มกราคม 2561) 

                                           
63 อัตราส่วนความเพียงพอของเงินกองทุน (Capital Adequacy Ratio: CAR) มวีิธีการค านวณดังนี้ [เงินกองทุนที่สามารถน ามาใช้ได้ทั้งหมด   
   (Total Capital Available: TCA) / เงินกองทุนที่ต้องด ารงทั้งหมด (Total Capital Required: TCR) * 100]  
64 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 2559 กองทุนประกันวินาศภัยมีจ านวน
เงนิกองทุนทั้งสิ้น 3,589.81 ล้านบาท ทั้งนี้ ที่ผ่านมาตั้งแต่เริ่มจัดตั้งกองทุน (ปี 2551) มีบริษัทที่ถูกเพิก
ถอนใบอนุญาตจ านวน 7 บริษัท โดยแบ่งเป็นภาระค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นดังนี้ (1) บริษัท สัมพันธ์ประกันภัย 
จ ากัด (ถูกเพิกถอนใบอนุญาต ปี 2552) 1,285 ล้านบาท (2) บริษัท เอ.พี.เอฟ.อินเตอร์เนชันแนล       
อินชัวรันส์ จ ากัด (ถูกเพิกถอนใบอนุญาต ปี 2553) 295 ล้านบาท (3) บริษัท ลิเบอร์ตี้ ประกันภัย จ ากัด 
(ถูกเพิกถอนใบอนุญาต ปี 2554) 307 ล้านบาท (4) บริษัท วิคเตอรี่ประกันภัย (ประเทศไทย) จ ากัด      
(ถูกเพิกถอนใบอนุญาต ปี 2554) 281 ล้านบาท (5) บริษัท ส่งเสริมประกันภัย จ ากัด (ถูกเพิกถอน
ใบอนุญาตปี 2556) 177 ล้านบาท (6) บริษัท ยูเนี่ยนอินเตอร์ประกันภัย จ ากัด (มหาชน) (ถูกเพิกถอน
ใบอนุญาตปี 2557) 71 ล้านบาท และ (7) บริษัท ศูนย์สุขภาพประเทศไทย จ ากัด (มหาชน) (ถูกเพิกถอน
ใบอนุญาตปี 2557) 111 ล้านบาท โดยรวมเป็นเงินทั้งสิ้น 2,525 ล้านบาท ทั้งนี้ การที่ธุรกิจประวินาศภัย
ถูกเพิกถอนใบอนุญาตเกิดจากลักษณะการด าเนินธุรกิจประกันวินาศภัย โดยมีความเสี่ยงที่ขึ้นอยู่กับ
สถานการณ์ภายนอกท าให้การควบคุมและบริหารความเสี่ยงเป็นไปได้ยาก อย่างไรก็ดี การจ่ายเงินของ
กองทุนประกันวินาศภัยเป็นไปในลักษณะของการทยอยจ่าย จึงท าให้กองทุนยังสามารถบริหารจัดการได้  

(2)  กองทุนประกันชีวิต  
                           ในปัจจบุันบริษัทประกันชีวิตต้องน าส่งเงินสบทบเข้ากองทุนประกันชีวิตทุก 6 เดือน 
ในอัตราร้อยละ 0.1 ของเบี้ยประกันชีวิต โดย ณ สิ้นปี 2559 กองทุนประกันชีวิตมีจ านวนเงินกองทุนทั้งสิ้น 
4,723.86 ล้านบาท ทั้งนี้ ที่ผ่านมายังไม่มีบริษัทประกันชีวิตใดที่ถูกเพิกถอนใบอนุญาต เนื่องจากด้วย
ลักษณะของธุรกิจประกันชีวิตส่วนใหญ่เป็นการลงทุนในระยะยาว โดยค านึงถึงความน่าเชื่อถือของสินทรัพย์
ทีธุ่รกิจประกันชีวิตจะลงทุนเป็นหลัก ซึ่งสามารถบริหารความเสี่ยงได้ดีกว่าธุรกิจประกันวินาศภัย  
 

  กล่าวโดยสรุป การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังของระบบธุรกิจประกันภัยสามารถ
พิจารณาจากการด ารงเงินกองทุนของบริษัทประกันภัยเนื่องจากเป็นตัวชี้วัดที่แสดงให้เห็นถึงความม่ังคงของ
ฐานะการเงินของบริษัทประกันภัย โดย คปภ. ได้ก าหนดกรอบการด ารงเงินกองทุนตามระดับความเสี่ยง 
(RBC) ซึ่งบริษัทประกันภัยต้องมีอัตราส่วนความเพียงพอของเงินกองทุน (Capital Adequacy Ratio: CAR) 
ไม่น้อยกว่าร้อยละ 140 ทั้งนี้ ปัจจุบันบริษัทประกันภัยมีอัตราส่วนความเพียงพอของกองทุนสูงกว่า 
ที่ คปภ. ก าหนดไว้ แสดงให้เห็นว่า ระบบธุรกิจประกันภัยมีฐานะการเงินที่มั่งคง อย่างไรก็ตาม ในกรณีท่ีระบบ
ธุรกิจประกันภัยเกิดปัญหาในการด าเนินธุรกิจ และไม่สามารถจ่ายผลประโยชน์หรือค่าสินไหมทดแทนได้     
ซึ่งมีผลกระทบต่อผู้เอาประกันภัยโดยเฉพาะธุรกิจประกันชีวิตที่มีสัดส่วนสูงกว่าธุรกิจประกันวินาศภัยและ
การซื้อประกันชีวิตถือเป็นการออมเงินของผู้เอาประกันภัยอีกรูปแบบหนึ่ง ทั้งนี้ ถึงแม้กฎหมายไม่ได้
ก าหนดให้รัฐบาลต้องรับภาระในการจ่ายผลประโยชน์หรือค่าสินไหมทดแทนแทนบริษัทประกันภัย        
อย่างไรก็ด ีรัฐบาลอาจต้องรับภาระดังกล่าวเพ่ือช่วยเหลือผู้เอาประกันภัยหรือประชาชน โดยถือเป็น      
ความเสี่ยงการคลังแบบโดยนัยของรัฐบาล 
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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 

- - 

ภาระโดยนัย 
(Implicit liabilities) 
เป็นภาระโดยหลักจริยธรรม 
คุณธรรม นอกเหนือจากท่ี
ปรากฏเป็นกฎหมายหรือ
ข้อตกลงที่อาจถูกผลักดันโดย
กลุ่มผลประโยชน์ 

- - ต้นทุนและดอกเบี้ย FIDF กรณี
กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ ไม่สามารถจ่ายได้ 
- หนี้ของสถาบันคุ้มครองเงินฝาก และ
ต้นทุนในการชดเชยความเสียหายแก่    
ผู้ฝากเงินในส่วนที่เกินกว่าเงินกองทุน
คุ้มครองเงินฝาก  
- การเพ่ิมทุนให้ ธปท. เพ่ือแก้ไขปัญหา
ส่วนของทุนติดลบ 
- การชดเชยผลประโยชน์และ 
ค่าสินไหมให้แก่ผู้เอาประกันภัย  
ในกรณีทีบ่ริษัทประกันภัยไม่สามารถ
ชดเชยให้แก่ผู้เอาประกันภัยได้   

 

ที่มา: ส่วนบริหารความเส่ียงและวินัยการคลัง ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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6.7  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
   
  ภาพรวมของภาคการเงินตลอดปี 2560 ยังมีเสถียรภาพที่ค่อนข้างดีและยังไม่มีแนวโน้ม
เป็นภาระทางการคลังในอนาคตอันใกล้ อย่างไรก็ตาม ควรมีแนวทางการด าเนินนโยบายลดความเสี่ยงทาง   
การคลังจากภาคการเงิน ดังนี้ 
  6.7.1  สนับสนุนให้หน่วยงานก ากับดูแลกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบัน
การเงิน สถาบันคุ้มครองเงินฝาก และสถาบันการเงินอ่ืน ๆ มีการติดตามและประเมินผลการด าเนินงานของ
หน่วยงานทั้ง 3 หน่วยงานอย่างใกล้ชิด และให้มีการเปิดเผยข้อมูลการด าเนินงานให้แก่สาธารณชนรับทราบ 
เพ่ือส่งเสริมให้เกิดความโปร่งใสทางการคลัง รวมถึงท าการศึกษาวิเคราะห์ความอ่อนไหว (Sensitivity 
Analysis) ในสถานการณ์ต่าง ๆ และเตรียมความพร้อมในกรณีท่ีเกิดวิกฤตเศรษฐกิจ ทั้งนี้ เพ่ือสนับสนุน
การฟ้ืนตัวของเศรษฐกิจไทยอย่างยั่งยืน ควรติดตามทิศทางความเคลื่อนไหวเศรษฐกิจโลกเพ่ือเตรียมพร้อม
ในการปรับตัวรับสถานการณ์ทั้งความไม่แน่นอนในตลาดการเงินโลก ความผันผวนในตลาดหุ้น รวมทั้ง
ทิศทางเศรษฐกิจของประเทศที่มีอิทธิพลต่อเศรษฐกิจโลก เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศจีน เป็นต้น 
ซึ่งจะส่งผลโดยตรงแก่เศรษฐกิจโลกและส่งผลต่อการฟ้ืนตัวของเศรษฐกิจไทย 

6.7.2  เนื่องจากสัดส่วนสินเชื่อที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (Gross NPLs) มีแนวโน้มเพ่ิมข้ึน   
จากปีก่อน ๆ ซึ่งอาจจะก่อให้เกิดปัญหาในอนาคต ดังนั้น หน่วยงานที่ก ากับดูแลธนาคารพาณิชย์ควรเพิ่ม       
การตรวจสอบ การวิเคราะห์และติดตามฐานะทางการเงิน รวมถึงผลการด าเนินงานเกี่ยวกับคุณภาพลูกหนี้ 
และกระบวนการสินเชื่อที่อาจได้รับผลกระทบจากภาวะเศรษฐกิจที่ฟ้ืนตัวช้า โดยอาจจะต้องเพ่ิม         
การตรวจสอบเฉพาะด้าน (Target examination) และการวิเคราะห์ผลกระทบจากภาวะเศรษฐกิจในมุม
ต่าง ๆ รวมถึงสนับสนุนให้สถาบันการเงินท าการทดสอบภาวะวิกฤต (Stress test) ภายใตส้ถานการณ์      
ที่ภาวะเศรษฐกิจไทยชะลอตัว เพ่ือเตรียมตัวในการรองรับความเสี่ยงที่อาจจะเกิดขึ้น   

6.7.3  ด้านระบบธุรกิจประกันภัย สนับสนุนให้หน่วยงานที่ก ากับดูแลการประกอบธุรกิจ
ประกันภัย ได้แก่ คปภ. และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง มีการติดตามผลการด าเนินงานของบริษัทประกันภัย
อย่างใกล้ชิด เพื่อสร้างความเชื่อมั่นให้แก่สาธารณชน รวมถึงพัฒนาเครื่องมือต่าง ๆ เพื่อใช้เป็นกรอบในการ
ก ากับดูแลบริษัทประกันภัยให้เหมาะสมและทันสมัย เนื่องจากปัจจุบันผลิตภัณฑ์ด้านประกันภัยมีหลาย
รูปแบบ ซึ่งถือเป็นทางเลือกหนึ่งในการลงทุนและการออมของผู้เอาประกันภัย นอกจากนี้ ควรมีการให้
ความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการท าประกันภัยแก่สาธารณชน เพื่อให้สามารถซ้ือผลิตภัณฑ์ด้านประกันภัย    
ให้มีความเหมาะสมและสามารถบริหารความเสี่ยงได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

6.7.4  หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรมีการติดตามให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจ ธนาคารพาณิชย์ 
และธุรกิจประกันภัยให้เตรียมความพร้อมและประเมินผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงมาตรฐานการบัญชี
ส าหรับเครื่องมือทางการเงินซึ่งอยู่ภายใต้มาตรฐานการรายงานทางการเงินฉบับใหม่หรือท่ีเรียกว่า IFRS 9 
โดยจะน ามาใช้แทนมาตรฐานการบัญชี IAS 39 ซึ่งมีการปรับปรุงหลักการและวิธีการบัญชีส าหรับเครื่องมือ
ทางการเงินโดยเร็ว เพื่อจะได้ทราบสถานะและความพร้อมของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ธนาคารพาณิชย์ 
และธุรกิจประกันภัยต่อการเปลี่ยนแปลงดังกล่าว 



แหล่งที่มาของ
ภาระการคลัง 

ภาระทางการคลังที่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้ (Quantifiable) ภาระทางการคลังที่ 
ไม่สามารถคิดเป็น  

ตัวเงินได้
(Unquantifiable) 

ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 
ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 

จ่ายประจ าทุกป ี จ่ายเป็นงวด 

ภาระที่ชัดเจน
(Explicit liabilities) 
เป็นภาระตาม
กฎหมาย สัญญาหรือ
ข้อตกลง 

กองทุนนอกงบประมาณ 

- กองทุนนอกงบประมาณ  
(ปีงบประมาณ 2560) 
- รัฐบาลค้างจ่ายเงินสมทบให้แก่กองทุน
ประกันสังคม ณ สิ้น ปีงบประมาณ 2560 

183,985 
 

94,755 
 

 

        

รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 

- รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
(ปีงบประมาณ 2560) 
- เงินอุดหนุนตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการให้เงินอุดหนุน
บริการสาธารณะของของรัฐวิสาหกิจ 
(PSO) (ปีงบประมาณ 2560) 
 
 
 
 
 

64,933 
 

4,874 

หนี้ที่รัฐบาลรับภาระ
ตามมติคณะรัฐมนตรี  
(ณ สิ้นปีงบประมาณ 
2560)  

184,908 - รัฐบาลค้ าประกันให้รัฐวิสาหกิจ
ที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน          
(ณ สิ้นปีงบประมาณ 2560)  
- หนี้ที่รัฐบาลกู้ให้กู้ต่อ          
(ณ สิ้นปีงบประมาณ 2560)  

233,232    
 
 

147,058 
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แหล่งที่มาของ
ภาระการคลัง 

ภาระทางการคลังที่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้ (Quantifiable) ภาระทางการคลังที่ 
ไม่สามารถคิดเป็น  

ตัวเงินได้
(Unquantifiable) 

ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 
ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 

จ่ายประจ าทุกป ี จ่ายเป็นงวด 

ภาระที่ชัดเจน
(Explicit liabilities) 
เป็นภาระตาม
กฎหมาย สัญญาหรือ
ข้อตกลง 

สถาบันการเงนิเฉพาะกิจ 

- รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนและเพิ่มทุน
ให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจ  
ปีงบประมาณ 2561 
- ประมาณการภาระทางการคลัง
คงเหลือรอการชดเชยจากการด าเนิน
โครงการนโยบายรัฐ (ณ สิ้นเดือน 
กันยายน 2560) 
 

80,987 
 
 

379,001 

    หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาล   
ค้ าประกัน  
(ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560)  

 

425,933 
 

 
 

  

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิน่ 

- เงินอุดหนุนให้ อปท. 
(ปีงบประมาณ 2560) 
- รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให ้
(ปีงบประมาณ 2560) 
 

245,122 
 

123,093 

   
  

      

ภาคการเงิน 
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แหล่งที่มาของ
ภาระการคลัง 

ภาระทางการคลังที่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้ (Quantifiable) ภาระทางการคลังที่ 
ไม่สามารถคิดเป็น  

ตัวเงินได้
(Unquantifiable) 

ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 
ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 

จ่ายประจ าทุกป ี จ่ายเป็นงวด 

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

รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 

        - การฟ้องร้องรัฐวิสาหกจิทั้ง      
12 แห่ง (ณ สิ้นเดือนกันยายน
2560) 
- หนี้ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน  
(ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560) 

99,174   
 
 

552,076 

 

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
    - หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาล   

ไม่ค้ าประกัน  
(ณ สิ้นเดือนกันยายน 2560) 
- การเพิ่มทุนให้กับ ธอท.  

78,564 
 
 

19,461 

การชดเชยผลการ
ขาดทุนจากการ
ด าเนินงานของสถาบัน
การเงินเฉพาะกจิที่
ประสบความล้มเหลว
จนมีผลกระทบต่อ
สถานะการเงินของ
กิจการ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) 

    ภาระหนี้ของ อปท. ในกรณี     
ที่ อปท. ไม่มีความสามารถที่จะ
ช าระหนี้ได้ เช่น เกิดวกิฤต
เศรษฐกิจหรือภัยพบิัติทาง
ธรรมชาติ เป็นต้น รัฐบาลอาจ
ต้องช าระหนี้แทน อปท. ในกรณี
ดังกล่าว 
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แหล่งที่มาของ
ภาระการคลัง 

ภาระทางการคลังที่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้ (Quantifiable) ภาระทางการคลังที่ 
ไม่สามารถคิดเป็น  

ตัวเงินได้
(Unquantifiable) 

ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 
ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 

จ่ายประจ าทุกป ี จ่ายเป็นงวด 

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

ภาคการเงิน 
  
 
 
 
 
 
 
 

    - ต้นทุนและดอกเบี้ย FIDF 
กรณีกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ    
ไม่สามารถจ่ายได ้
- หนี้ของสถาบันคุ้มครองเงิน
ฝาก และต้นทุนในการชดเชย
ความเสียหายแก่ผู้ฝากเงินใน
ส่วนที่เกินกวา่เงินกองทุน
คุ้มครองเงินฝาก  
- การเพิ่มทุนให้ ธปท. เพื่อแก้ไข
ปัญหาส่วนของทุนติดลบ 
- การชดเชยผลประโยชนแ์ละ 
ค่าสินไหมให้แก่ผู้เอาประกันภยั  
ในกรณีที่บริษัทประกันภยั      
ไม่สามารถชดเชยให้แก ่         
ผู้เอาประกันภยัได้   
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