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ส่วนที่ 1 

เป้าหมายนโยบายการคลัง 



ส่วนที่ 1 
เป้าหมายนโยบายการคลงั 

 
        เป้าหมายหลักของนโยบายการคลัง คือ การรักษาเสถียรภาพและสร้างความเจริญเติบโต      

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

ในปีงบประมาณ 2558 รัฐบาลให้ความส าคัญกับการสนับสนุนการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 
ผ่านการใช้จ่ายเพื่อกระตุ้นเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลมีการจัดท างบประมาณขาดดุลจ านวน 250,000 ล้านบาท 
และในปีงบประมาณ 2559 รัฐบาลยังคงใช้นโยบายงบประมาณแบบขาดดุลอย่างต่อเนื่อง โดยจัดท า
งบประมาณขาดดุล 390,000 ล้านบาท สะท้อนให้เห็นถึงความตั้งใจในการด าเนินนโยบายการคลังเพ่ือ
ขับเคลื่อนเศรษฐกิจอย่างจริงจัง 

 
นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีการใช้จ่ายผ่านกองทุนนอกงบประมาณ โดยกองทุนนอกงบประมาณท่ี 

มีสัดส่วนรายจ่ายสูงสุดคือ กองทุนนอกงบประมาณประเภทเพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคม ได้แก่ 
กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ และกองทุนประกันสังคม ทั้งนี้ ในช่วงปีงบประมาณ 2555 – 2558 
รัฐบาลได้มีการจัดตั้งกองทุนนอกงบประมาณประเภทใหม่ ๆ ได้แก่ กองทุนพัฒนาบทบาทสตรี กองทุนตั้งตัวได ้
และกองทุนช่วยเหลือเยียวยานักท่องเที่ยวต่างชาติ รวมถึงเพ่ิมบทบาทในการด าเนินงานของกองทุนหมู่บ้าน
และชุมชนเมือง นอกจากนั้น นโยบายของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ได้ให้การสนับสนุนกองทุน
หมู่บ้านและชุมชมเมืองอย่างต่อเนื่อง แต่ให้มีการทบทวนหรือยุติบทบาทของกองทุนบางแห่ง เช่น กองทุน
พัฒนาบทบาทสตรี และกองทุนพัฒนาศักยภาพหมู่บ้าน/ชุมชน เป็นต้น 
 

ในด้านการลงทุน นอกจากจะมีการลงทุนผ่านงบประมาณโดยตรงแล้ว ภาครัฐยังได้ลงทุน 
ผ่านรัฐวิสาหกิจและการร่วมทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน (Public Private Partnerships: PPPs) อีกด้วย  
ซึ่งเป็นการเพ่ิมศักยภาพในการลงทุนและผ่อนคลายข้อจ ากัดทางงบประมาณ ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2558 
รัฐบาลได้มีการอนุมัติงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ (ที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน) จ านวน 250,309 ล้านบาท1 สะท้อน
ให้เห็นถึงความพยายามของภาครัฐในการพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐานในประเทศ  
 
  การด าเนินกิจกรรมก่ึงการคลัง (Quasi Fiscal Activities) ผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจยังคง
มีบทบาทค่อนข้างสูง โดยจะเห็นได้จากยอดสินเชื่อคงค้างของโครงการตามนโยบายรัฐ ณ 30 กันยายน 2558 มี
จ านวนทั้งสิ้น 789,737 ล้านบาท โดยมสีัดส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อยอดสินเชื่อคงค้างร้อยละ 1.33 
ขณะที่ประมาณการภาระทางการคลังที่สถาบันการเงินเฉพาะกิจต้องได้รับการชดเชยจากรัฐบาลตั้งแต่เริ่ม
จนถึงสิ้นสุดโครงการ (การชดเชยภาระทางการคลังมีรูปแบบการชดเชยตามข้อตกลงซึ่งแตกต่างกันตาม SFIs 

                                           
1 ไม่รวมงบลงทุนของบริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) 
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แต่ละแห่ง) เป็นจ านวนทั้งสิ้น 133,194 ล้านบาท ซ่ึงรัฐบาลชดเชยไปแล้ว 82,740 ล้านบาท คงเหลือภาระ
ทางการคลังที่รอการชดเชยจากรัฐบาล จ านวน 43,217 ล้านบาท 

 
ส าหรับการกระจายอ านาจทางการคลังสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) นั้น รัฐบาลได้ 

ด าเนินการตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2549 โดยในปีงบประมาณ 2557 และ 2558 
อปท. มีสัดส่วนรายได้คิดเป็นร้อยละ 27.37 และร้อยละ 27.80 ของรายได้สุทธิของรัฐบาล ตามล าดับ ทั้งนี้ 
การที่รายได้และรายจ่ายของ อปท. โดยรวมมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้น สะท้อนถึงบทบาทและหน้าที่ของ อปท.  
ที่เพ่ิมขึ้นในการให้บริการสาธารณะ อย่างไรก็ตาม โครงสร้างรายได้ของ อปท. ในภาพรวมพ่ึงพารายได้ที่ อปท. 
จัดเก็บเองคิดเป็นสัดส่วนที่ไม่สูงนัก (สัดส่วนประมาณร้อยละ 10 ของรายได้รวม อปท.) จึงเป็นความท้าทาย
อย่างยิ่ง ส าหรับความพยายามในการกระจายอ านาจและความเป็นอิสระทางการคลังสู่ท้องถิ่น 
 

ในส่วนของเป้าหมายนโยบายการคลังในระยะปานกลาง รัฐบาลมุ่งบริหารรายได้และรายจ่าย 
ให้อยู่ภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการคลัง โดยการเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีและการปรับอัตราภาษี
ที่เหมาะสมเพ่ือให้รายได้รวมเพ่ิมข้ึน (Optimal tax rate) ในขณะเดียวกันจะต้องจ ากัดการขยายตัวของรายจ่าย
ประจ าและเพ่ิมสัดส่วนของรายจ่ายลงทุนให้สูงขึ้นด้วย  

 
ทั้งนี ้ด าเนินนโยบายการคลังและการวางแผนทางการคลังในระยะปานกลางจะต้อง 

สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 11 (พ.ศ. 2555 - 2559)  
ซึ่งได้น้อมน าปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมาเป็นแนวคิดหลักของการพัฒนาประเทศ โดยมุ่งเน้นยุทธศาสตร์ส าคัญ
คือการสร้างความเป็นธรรมในสังคม การพัฒนาคนสู่สังคมแห่งการเรียนรู้ตลอดชีวิต การสร้างความเข้มแข็ง
ภาคเกษตร ความม่ันคงของอาหารและพลังงาน การปรับโครงสร้างเศรษฐกิจสู่การเติบโตอย่างมีคุณภาพและ
ยั่งยืน การสร้างความเชื่อมโยงกับประเทศในภูมิภาคเพ่ือความม่ันคงทางเศรษฐกิจและสังคม และการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างยั่งยืน เพ่ือให้เศรษฐกิจภายในประเทศและภาคการคลังมีภูมิคุ้มกัน    
ต่อการเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจโลก เพื่อเพ่ิมขีดความสามารถทางการแข่งขันของผู้ประกอบการไทย         
และเพ่ือให้การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเป็นแบบบูรณาการที่เน้นคนและชุมชนเป็นศูนย์กลาง 

 
 



 

 

 

 

ส่วนที่ 2 

ประมาณการฐานะการคลังระยะปานกลางและ 

การประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค 

ต่อฐานะการคลังระยะปานกลาง 

(ปีงบประมาณ 2559 – 2564) 



บทที่ 1 ประมาณการฐานะการคลังระยะปานกลาง 
 

ในการวิเคราะห์ฐานะการคลังระยะปานกลางจะเป็นการประมาณการฐานะการคลังในช่วง       
6 ปีงบประมาณข้างหน้า (ปีงบประมาณ 2559 – 2564) โดยมีองค์ประกอบหลักที่ต้องพิจารณา 3 ประการ
กล่าวคือ 1) ภาวะเศรษฐกิจมหภาค ได้แก่ อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ และอัตราเงินเฟ้อ ซึ่งเป็นปัจจัยหลัก  
ในการประมาณการรายได้รัฐบาล 2) การประมาณการรายได้ของรัฐบาล และ 3) การประมาณการรายจ่าย
ของรัฐบาลโดยส่วนต่างระหว่างผลการประมาณการรายได้และรายจ่ายของรัฐบาลจะแสดงถึงดุลงบประมาณ
หรือฐานะการคลังของรัฐบาล ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อระดับหนี้สาธารณะของประเทศในอนาคตด้วย โดยมี
รายละเอียดดังนี้ 
 
1.1  ข้อสมมติฐานและการประมาณการเศรษฐกิจมหภาค 
 

การที่ภาวะเศรษฐกิจมหภาคที่เกิดขึ้นจริงที่ไม่เป็นไปตามที่คาดการณ์ไว้ มักจะส่งผลให้ฐานะการคลัง
ที่เกิดขึ้นจริงแตกต่างจากประมาณการตามเอกสารงบประมาณ ซึ่งถือเป็นความเสี่ยงทางการคลังที่อาจจะท าให้
ผลสัมฤทธิ์ของการด าเนินนโยบายการคลังไม่เป็นไปตามเป้าหมายนโยบายการคลังได้ โดยในปี 2557 ประมาณการ
ผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ ณ ราคาตลาด ตามเอกสารงบประมาณ ซึ่งใช้เป็นสมมติฐานหลักในการจัดท า
นโยบายงบประมาณ อยู่ที่ 13,242,00๐ ล้านบาท และอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจตามเอกสารงบประมาณ
อยู่ที่ร้อยละ 7.7 อย่างไรก็ตาม จากสถานการณ์ทางเศรษฐกิจที่ยังไม่มีเสถียรภาพและผลกระทบจาก
สถานการณ์การเมือง ส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจไทยในปี 2557 โดยขยายตัวอยู่ในเกณฑ์ต่ าเพียงร้อยละ 2.0 
และผลิตภัณฑ์มวลรวมในภายในประเทศอยู่ที่ 13,148,061 ล้านบาท ต่ ากว่าการประมาณการในเอกสาร
งบประมาณ เนื่องจากการหดตัวของภาวะเศรษฐกิจในไตรมาสแรก ปี 2557 (มกราคม – มีนาคม 2557) 
และข้อจ ากัด ในการฟ้ืนตัวของอุปสงค์ในประเทศในช่วงครึ่งปีหลังโดยเฉพาะการบริโภคและการลงทุนภาคเอกชน
ซึ่งได้รับผลกระทบจากความวิตกกังวลเกี่ยวกับสถานการณ์ทางการเมืองในประเทศและการชะลอตัวอย่างต่อเนื่อง
ของฐานรายได้และเศรษฐกิจในภาพรวม อย่างไรก็ตาม เสถียรภาพทางเศรษฐกิจยังอยู่ในเกณฑ์ดี โดยอัตราเงินเฟ้อ
ยังมีแนวโน้มทรงตัวอยู่ในระดับต่ า จากการปรับตัวของราคาน้ ามัน 

 
ในปี 2558 ประมาณการผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ ณ ราคาตลาด ตามเอกสารงบประมาณ

อยู่ที ่13,021,000 ล้านบาท และอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจตามเอกสารงบประมาณอยู่ที่ร้อยละ 4.0 
ทั้งนี้ ณ วันที่ 15 กุมภาพันธ์ 2559 ส านักงานคณะกรรมพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) ได้ประกาศ 
GDP ปี 2558 อยู่ที ่13,375,000 ล้านบาท สูงกว่าตัวเลขในเอกสารงบประมาณ เนื่องจากได้เปลี่ยนวิธีการ
จัดท า GDP จากการวัดแบบปริมาณปีฐานคงที่เป็นการวัดแบบปริมาณลูกโซ่ (Chain Volume Measures: 
CVM) ส่งผลให้ GDP ปรับเพิ่มจากประมาณการในเอกสารงบประมาณอย่างมีนัยส าคัญ 
  

ส าหรับการประมาณการเศรษฐกิจไทยปี 2559 - 2564 นัน้ คาดว่าเศรษฐกิจไทยจะกลับสู่ภาวะปกติ 
และสามารถขยายตัวตามศักยภาพเศรษฐกิจ (Potential Output) รายละเอียดดังปรากฏในตารางที่ 1.1    
ข้อสมมติฐานทางเศรษฐกิจที่ส าคัญ ดังนี้  
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ตารางท่ี 1.1 ข้อสมมติฐานทางเศรษฐกิจที่ส าคัญ 
 

  2559 2560 2561 2562 2563 2564 
1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ  
ณ ราคาคงท่ีปีปฏิทิน (CY) (ร้อยละ) 

3.3 3.5 3.5 4.0 4.0 4.0 

2. อัตราเงินเฟ้อทั่วไป (ร้อยละ) 0.4 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 
หมายเหตุ: ข้อสมมติฐานของส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 9 กุมภาพันธ์ 2559 

 
1.2  การประมาณการรายได้รัฐบาล 
 

ในปีงบประมาณ 2559 ประมาณการรายได้รัฐบาลตามเอกสารงบประมาณมีจ านวน 2,330,000 
ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 17.56 ของ GDP2 ทั้งนี้ การประมาณการรายได้รัฐบาลในปีงบประมาณ 2559 – 
2560 เป็นตัวเลขตามเอกสารงบประมาณ ขณะที่ประมาณการรายได้รัฐบาลในปีงบประมาณ 2561 ก าหนด
ข้อสมมติฐานให้อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที่เท่ากับร้อยละ 3.5 ต่อปี และค่าความยืดหยุ่นของ
รายได้ต่อ GDP (Revenue Buoyancy) เท่ากับ 1.0 ต่อปี และประมาณการรายได้รัฐบาลในช่วงปีงบประมาณ 
2562 – 2564 ก าหนดข้อสมมติฐานให้อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงทีเ่ท่ากับร้อยละ 4.0 ต่อปี    
และค่าความยืดหยุน่ของรายได้ต่อ GDP (Revenue Buoyancy) เท่ากับ 1.0 ต่อปี พบว่า ระหว่างป ี2561 - 
2564 รายได้รฐับาลสุทธิมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยร้อยละ 5.75  ต่อปี และมีสัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP 
เฉลี่ยร้อยละ 16.05 ต่อปี รายละเอียดดังปรากฏในตารางที่ 1.2 

 
ตารางท่ี 1.2 ประมาณการรายได้รัฐบาลระยะปานกลาง 

 

ปีงบประมาณ 2559 2560 2561 2562 2563 2564 
1. ผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ ณ ราคาตลาด1

ปีปฏิทิน (CY) (ล้านบาท) 
14,038,400 14,810,500 15,625,100 16,562,600 17,556,400 18,609,800 

2. ผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ ณ ราคา
ตลาด ปีงบประมาณ (FY) (ล้านบาท) 

13,949,000 14,613,100 15,416,800 16,322,900 17,302,300 18,340,400 

3. รายได้รัฐบาลสุทธ ิ(ล้านบาท) 2,330,000 2,343,000 2,471,900 2,620,200 2,777,400 2,944,000 
4. อัตราเพิ่มของรายได้ (ร้อยละ) 0.2 0.6 5.5 6.0 6.0 6.0 
5. ค่าความยืดหยุ่นของรายได้2 (Buoyancy) 1.61 0.49 1.00 1.00 1.00 1.00 
6. สัดส่วนรายได้ต่อผลิตภัณฑ์มวลรวม 
ในประเทศ FY (ร้อยละ) 

16.70 16.03 16.03 16.05 16.05 16.05 

หมายเหต:ุ 1. ผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (Gross Domestic Product หรอื GDP) 
  2. ค่าความยืดหยุ่นของรายได้ (Revenue Buoyancy) เท่ากับ อัตราเพิ่มของรายได้/อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาตลาด ตามปีปฏิทิน 
ที่มา: ส่วนนโยบายรายได ้ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 29 มีนาคม 2559 

 
 
 
 
 
 

                                           
2ปี 2558 GDP ตามเอกสารงบประมาณ จ านวน 13,242,000 ล้านบาท 



7 
 
1.3  การประมาณการรายจ่ายรัฐบาล (วงเงินงบประมาณ) 

ในปีงบประมาณ 2559 สมมติฐานอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที่อยู่ที่ร้อยละ 3.8 
และก าหนดวงเงินงบประมาณรายจ่ายจ านวนทั้งสิ้น 2,776,000 ล้านบาท แบ่งออกเป็นงบประมาณตามเอกสาร
งบประมาณ 2,720,000 ล้านบาท และงบประมาณเพ่ิมเติม 56,000 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากปีงบประมาณ 2558 
ร้อยละ 7.8   

การประมาณการวงเงินงบประมาณรายจ่ายในช่วงปีงบประมาณ 2560 - 2564 เป็นการ
ประมาณการภายใต้ข้อสมมติฐาน ดังนี้ 

1.  งบบุคลากร ก าหนดให้เงินเดือน ค่าจ้างประจ า เงินเบี้ยหวัด เงินบ าเหน็จ เงินบ านาญ เงินส ารอง 
เงินสมทบของข้าราชการมีอัตราการขยายตัวตามแนวโน้มอัตราการขยายตัวในอดีตและก าหนดให้ค่ารักษาพยาบาล
ข้าราชการเพิ่มข้ึนตามอัตราเงินเฟ้อทั่วไป 

2.  งบด าเนินงานก าหนดให้เพิ่มขึ้นตามอัตราเงินเฟ้อทั่วไป 
 3.  งบช าระหนี้ก าหนดให้รายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 3 ของงบประมาณรายจ่าย 
และดอกเบี้ยจ่ายของส านักงานบริหารหนี้สาธารณะจะค านวณจากอัตราดอกเบี้ยเฉลี่ยร้อยละ 5.25 ต่อปี 
(อ้างอิงจากอัตราดอกเบี้ยเฉลี่ยของหนี้คงค้าง) 
 4.  เงินอุดหนุนในส่วนของกองทุนนอกงบประมาณขนาดใหญ่ก าหนดให้เป็นไปตามแนวโน้มอัตรา  
การขยายตัวในอดีต ส าหรับกองทุนนอกงบประมาณขนาดเล็กก าหนดให้เงินอุดหนุนคงท่ีเท่ากับปีล่าสุดของ
ข้อมูลจากประมาณการรายจ่ายล่วงหน้าตามเอกสารงบประมาณ และในส่วนของโครงสร้างรายได้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) และก าหนดให้รายได้ของ อปท. ต่อรายได้รัฐบาลสุทธิจะมีสัดส่วนเพ่ิมขึ้นจากร้อยละ 
27.80 ในปีงบประมาณ 2558 เป็นร้อยละ 28.21 ในปีงบประมาณ 2559 ทั้งนี้ การก าหนดรายได้ของ 
อปท. ต่อรายได้รัฐบาลสุทธิในปีงบประมาณ 2560 - 2564 จะพิจารณาจากการจัดสรรรายจ่ายในภาพรวม
ตามยุทธศาสตร์การจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีและค าของบประมาณรายจ่ายของกระทรวงต่าง ๆ 
 5.  รายจ่ายตามนโยบายรัฐบาลก าหนดให้โครงการด้านสวัสดิการสังคมที่ด าเนินการต่อเนื่อง
ได้รับจัดสรรงบประมาณตามแนวโน้มอัตราการขยายตัวในอดีต เช่น นโยบายเรียนฟรี 15 ปีของรัฐบาล เป็นต้น 
และโครงการที่มีก าหนดระยะเวลาสิ้นสุดชัดเจนจะเป็นไปตามประมาณการรายจ่ายล่วงหน้าตามเอกสาร
งบประมาณ เช่น โครงการพักช าระหนี้ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ เป็นต้น   
 6.  งบรายจ่ายอื่น ก าหนดให้งบประมาณที่จัดสรรให้องค์กรตามรัฐธรรมนูญ หน่วยงานของรัฐสภา
ก าหนดให้เพ่ิมข้ึนตามอัตราเงินเฟ้อทั่วไป  
 7.  งบกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นก าหนดให้คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 2.5 
ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

8.  รายจ่ายลงทุนจะประมาณการโดยก าหนดสัดส่วนรายจ่ายลงทุนในแต่ละประเภทของรายจ่าย
ที่ส าคัญ ได้แก่ 

       8.1  ร้อยละ 60 ของรายจ่ายตามภาระผูกพันตามมาตรา 23 ของพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึ่งก าหนดให้เท่ากับร้อยละ 4.4 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปีตั้งแต่ปีงบประมาณ 
2559 เป็นต้นไป 

        8.2  ร้อยละ 80 ของรายจ่ายเงินส ารองเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น  
        8.3  ร้อยละ 30 ของรายจ่ายเงินอุดหนุนท้องถิ่น  
      8.4  ร้อยละ 80 ของช่องว่างทางการคลัง (Fiscal space) ซึ่งก าหนดให้ในช่วงปีงบประมาณ 

2559 – 2564 มีค่าเฉลี่ยอยู่ที่ประมาณร้อยละ 1 ของ GDP เพ่ือรองรับนโยบายรัฐบาลใหม่ส าหรับรองรับ
เหตุการณ์ฉุกเฉินหรือจ าเป็นที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 
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8.5  ร้อยละ 25 ของรายจ่ายภารกิจตามกฎหมายของส่วนราชการ  
8.6  ร้อยละ 50 ของรายจ่ายแก้ไขปัญหาอุทกภัย 

 

1.4  ประมาณการฐานะการคลังรัฐบาล 
 

ในปีงบประมาณ 2559 ประมาณการรายได้ของรัฐบาลมีจ านวน 2,330,000 ล้านบาท  
ขณะที่ก าหนดวงเงินงบประมาณรายจ่ายเท่ากับ 2,776,000 ล้านบาท ส่งผลให้มีการตั้งงบประมาณขาดดุล
จ านวน 446,000 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 3.20 ของ GDP 

จากการประมาณการดุลงบประมาณในช่วงระหว่างปีงบประมาณ 2559 - 2564 พบว่า               
ดุลงบประมาณของรัฐบาลทั้งที่รวมและไม่รวมดอกเบี้ยจ่ายและดุลการคลังเบื้องต้น3 (Primary Balance)  
ที่ไม่รวมรายจ่ายช าระต้นเงินกู้และดอกเบี้ยจะยังขาดดุลงบประมาณอย่างต่อเนื่อง รายละเอียดดังปรากฏ 
ในตารางที่ 1.3 
 

               ตารางท่ี 1.3 ประมาณการดุลเงินงบประมาณระยะปานกลาง 
 

2559 2560 2561 2562 2563 2564 
เฉลี่ย 

2559 -
2564 

รายได้รัฐบาลสทุธ ิ(พันล้านบาท) 2,330.0 2,343.0 2,471.9 2,620.2 2,777.4 2,944.0 2,581.1 

อัตราเพิ่ม (รอ้ยละ) 0.2 0.6 5.5 6.0 6.0 6.0 4.05 

สัดส่วนตอ่ GDP (FY) (ร้อยละ) 16.70 16.03 16.03 16.05 16.05 16.05 16.15 

งบประมาณรายจ่าย (พันล้านบาท) 2,776.0 2,733.0 3,014.0 3,255.0 3,463.0 3,677.0 3,153.0 

อัตราเพิ่ม (รอ้ยละ) 7.81 -1.55 10.28 8.00 6.39 6.18 6.18 

สัดส่วนตอ่ GDP (FY) (ร้อยละ) 19.90 18.70 19.55 19.94 20.01 20.05 19.69 

ดุลเงินงบประมาณ (พนัล้านบาท) -446.0 -390.0 -542.1 -634.8 -685.6 -733.0 -571.9 

สัดส่วนตอ่ GDP (FY) (ร้อยละ) -3.20 -2.67 -3.52 -3.89 -3.96 -4.00 -3.54 

ดุลเงินงบประมาณที่ไม่รวมดอกเบี้ยจ่าย -322.2 -212.5 -335.4 -402.7 -435.6 -470.6 -363.2 

สัดส่วนตอ่ GDP (FY) (ร้อยละ) -2.31 -1.45 -2.18 -2.47 -2.52 -2.57 -2.25 

ดุลการคลังเบื้องต้น (Primary Balance) -245.0 -130.9 -250.0 -313.3 -342.0 -372.5 -275.6 

สัดส่วนตอ่ GDP (FY) (ร้อยละ) -1.76 -0.90 -1.62 -1.92 -1.98 -2.03 -1.70 

  ที่มา: ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 29 มีนาคม 2559 

 
1.5  ประมาณการหนี้สาธารณะ 
 

ณ วันที่ 30 กันยายน 2558 ยอดหนี้สาธารณะคงค้างมีจ านวน 5,783,323  ล้านบาท หรือคิด
เป็นร้อยละ 42.99 ของ GDP4 

การประมาณการหนี้สาธารณะในช่วงปีงบประมาณ 2559 – 2564 จะอยู่ภายใต้ข้อสมมติฐาน
ประมาณการฐานะการคลังตามข้อ 1.4 และข้อสมมติฐานด้านการก่อหนี้ที่ส าคัญของส านักงานบริหารสาธารณะ ดังนี้ 
 
                                           
3ดุลการคลังเบื้องต้น (Primary Balance) เป็นดุลการคลังที่สะท้อนถึงผลการด าเนินงานของรัฐบาลและทิศทางของนโยบายการคลังของรัฐบาลโดยไม่รวม
รายได้จากดอกเบี้ยรับ และรายจ่ายของการช าระต้นเงินกู้ และดอกเบี้ย เนื่องจากไม่มีผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงทางด้านอุปสงค์รวมของประเทศ
หรือไม่มีผลกระทบต่อการตัดสินใจในการด าเนินธุรกรรมทางเศรษฐกิจของประชาชนและหน่วยธุรกิจ 
4ประมาณการ GDP ประจ าเดือนกันยายน 2558 เท่ากับ 13,453 ล้านบาท (จัดท าโดยส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ) 
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1.  การกู้เงินในปีงบประมาณ 2559 เป็นไปตามแผนการบริหารหนี้สาธารณะปี 2559 ยกเว้น 
การกู้เงินภายใต้พระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้ าและสร้าง
อนาคตประเทศ พ.ศ. 2555 (พ.ร.ก. บริหารจัดการน้ าฯ) และการกู้เงินตามแผนพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน 

2.  การกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลของรัฐบาลเป็นไปตามประมาณการฐานะการคลังในหัวข้อ 1.4 
3.  การกู้เงินเพ่ือลงทุนของรัฐวิสาหกิจตั้งแต่ปีงบประมาณ 2559 เป็นต้นไป ก าหนดให้เท่ากับ

ค่าเฉลี่ยของวงเงินกู้เพ่ือลงทุนของรัฐวิสาหกิจไม่รวมภาคขนส่งตั้งแต่ปีงบประมาณ 2548 – 2558 และ
ก าหนดให้มีอัตราการขยายตัวเพ่ิมขึ้นตามการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (Nominal GDP) 

4.  การกูเ้งินเพ่ือเป็นทุนหมุนเวียนและด าเนินงานอ่ืนของรัฐวิสาหกิจ (ไม่รวมโครงสร้างพ้ืนฐานและ
โครงการรับจ าน าพืชผลทางการเกษตร) ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2559 เป็นต้นไป ก าหนดให้เท่ากับค่าเฉลี่ยวงเงินกู้
เพ่ือเป็นทุนหมุนเวียนทั้งหมดตั้งแต่ปีงบประมาณ 2548 – 2558 และก าหนดให้มีอัตราการขยายตัวเพ่ิมขึ้นตาม
อัตราเงินเฟ้อ 

5.  วงเงินที่รัฐบาลกู้มาเพ่ือให้กู้ต่อตั้งแต่ปีงบประมาณ 2559 เป็นต้นไป จะรวมอยู่ในวงเงิน
ลงทุนแผนพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน 

6.  การเบิกจ่ายเงินกู้บาททดแทนเงินกู้ต่างประเทศตามโครงการเงินกู้เพ่ือการพัฒนาระบบ
บริหารจัดการทรัพยากรน้ าและระบบขนส่งทางถนน ระยะเร่งด่วน: มาตรการกระตุ้นเศรษฐกิจระยะที่ 2  
ปีงบประมาณ 2559 เท่ากับ 52,819 ล้านบาท ปีงบประมาณ 2560 เท่ากับ 7,342 ล้านบาท 

7.  การเบิกจ่ายเงินกู้ตามแผนพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานปีงบประมาณ 2559 เท่ากับ 133,488  
ล้านบาท ปีงบประมาณ 2560 เท่ากับ 200,168 ล้านบาท ปีงบประมาณ 2561 เท่ากับ 242,295 ล้านบาท 
ปีงบประมาณ 2562 เท่ากับ 218,137 ล้านบาท ปีงบประมาณ 2563 เท่ากับ 121,660 ล้านบาท
ปีงบประมาณ 2564 เท่ากับ 32,059 ล้านบาท และปีงบประมาณ 2565 เท่ากับ 20,883 ล้านบาท 

      8.  การเบิกจ่ายเงินกู้ตามพระราชก าหนดกองทุนส่งเสริมการประกันภัยพิบัติเป็นไปตาม 
ข้อสมมติฐานที่ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะได้รับจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง5 

9.  กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (FIDF) (กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ)  
เป็นผู้ช าระเงินต้นและดอกเบี้ยของกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ 

10.  ปีงบประมาณ 2559 งบช าระเงินต้นเท่ากับ 61,992 ล้านบาท งบช าระดอกเบี้ยเท่ากับ 
134,025 ล้านบาท ตามท่ีปรากฏในเอกสารงบประมาณ ส่วนปีงบประมาณ 2560- 2564 งบช าระเงินต้น
คิดเป็นร้อยละ 3 ของงบประมาณรายจ่าย และงบช าระดอกเบี้ยคิดจากอัตราดอกเบี้ยร้อยละ 5.25 (อ้างอิงจาก
อัตราดอกเบี้ยเฉลี่ยของหนี้สาธารณะคงค้าง) 

ผลการประมาณการพบว่า หนี้สาธารณะคงค้าง ณ สิ้นปีงบประมาณ 2559 จะมีจ านวน 
6,262,538 ล้านบาท หรือ คิดเป็นร้อยละ 44.9 ของ GDP และมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดยมีสัดส่วน
หนี้สาธารณะต่อ GDP เพ่ิมขึ้นสูงสุดเท่ากับร้อยละ 53.3 ของ GDP ในปีงบประมาณ 2564 รายละเอียดดังปรากฏ
ในตารางที่ 1.4 
 
 
 

                                           
5หน่วยงานในที่นี้หมายถึง กรมป่าไม้ กรมอุทยานแห่งชาติสัตว์ปา่และพันธุ์พืช กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง กรมพัฒนาที่ดิน กรมโยธาธกิาร
และผังเมือง กรมทางหลวง กรมทางหลวงชนบท กรมเจ้าทา่ กรมชลประทาน ส านักงานปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม กองทัพเรือ กรุงเทพมหานคร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ และส านกังานนโยบายและบริหารจัดการน้ าและอุทกภัยแห่งชาติ (สบอช.) 



10 
 

ตารางท่ี 1.4 ประมาณการหนี้สาธารณะระยะปานกลาง 
 

ปีงบประมาณ 2559 2560 2561 2562 2563 2564 
หน้ีสาธารณะคงค้าง 
(ล้านบาท) 

          
6,262,538  

          
6,842,304  

          
7,520,624  

          
8,261,296  

          
9,020,926  

          
9,776,687  

หน้ีสาธารณะต่อ GDP 
(ร้อยละ) 

44.9 46.8 48.8 50.6 52.1 53.3 

GDP ปีงบประมาณ 
(ล้านบาท)  

13,949,000 14,613,100 15,416,800 16,322,900 17,302,300 18,340,400 

ที่มา: 1/ หนี้สาธารณะคงค้าง ประมาณการโดยส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ วันที่ 29 มีนาคม 2559 
       2/ GDP ปีงบประมาณ 2560 - 2564 ประมาณการโดยส านักนโยบายเศรษฐกิจมหภาค ส านกังานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 
           29 มีนาคม 2559 



บทที่ 2 การประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาค 
ต่อฐานะการคลังระยะปานกลาง 

 
ในการประมาณการฐานะการคลังและหนี้สาธารณะส่วนใหญ่ จะพิจารณาจากแนวโน้มของ 

ข้อมลูในอดีตและนโยบายของรัฐบาล ประกอบกับข้อสมมติฐานของปัจจัยหรือตัวแปรที่มีอิทธิพลต่อฐานะ 
การคลังและหนี้สาธารณะภายใต้สถานการณ์ปกติหรือกรณีฐาน (Base Case) ตามที่ปรากฏในบทที่ 1 
ซึ่งเป็นการคาดการณ์สถานการณ์ท่ีมีแนวโน้มน่าจะเกิดขึ้นในอนาคตมากที่สุด หรือการคาดการณ์อย่างดีที่สุด 
(Best Guess Estimate) แต่ในความเป็นจริงแล้ว สถานการณ์หรือสภาพแวดล้อม เช่น ภาวะทางเศรษฐกิจ
มีการเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา และการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวเป็นความเสี่ยงที่ท าให้ฐานะการคลังไม่เป็นไป
ตามท่ีประมาณการไว้ จึงจ าเป็นที่จะต้องมีการวิเคราะห์ความอ่อนไหวของฐานะการคลังต่อผลกระทบทาง
เศรษฐกิจมหภาค (Sensitivity Analysis) เพ่ือให้การประมาณการฐานะการคลังและหนี้สาธารณะสามารถ
ครอบคลุมความเสี่ยงที่อาจจะเกิดขึ้นได้ ทั้งนี้ ในการวิเคราะห์ความอ่อนไหวของฐานะการคลังในช่วง
ปีงบประมาณ 2559 – 2564 จะเป็นการวิเคราะห์ผลกระทบต่อฐานะการคลังจากการเปลี่ยนแปลงของ 
ตัวแปรทางเศรษฐกิจมหภาคที่ก าหนดในหัวข้อที่ 2.1 
 
2.1  ปัจจัยท่ีใช้ในการประเมินความเสี่ยงของผลกระทบทางเศรษฐกิจมหภาคต่อฐานะการคลัง 
ระยะปานกลาง 
 
 ในการวิเคราะห์ความอ่อนไหวของฐานะการคลัง ได้ก าหนดข้อสมมติฐานของตัวแปร 3 ตัว ได้แก่ 
อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ อัตราเงินเฟ้อทั่วไป (Headline Inflation)6 และค่าความยืดหยุ่นของรายได้ 
(Revenue Buoyancy) รายละเอียดปรากฏตามตารางที่ 2.1 ดังนี ้
 
 กรณีสถานการณ์ดีขึ้น (Optimistic Case) ก าหนดข้อสมมติฐานอัตราการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจให้ขยายตัวเพ่ิมข้ึนจากกรณีฐานร้อยละ 0.๕ อัตราเงินเฟ้อก าหนดให้เพ่ิมข้ึนจากกรณีฐานร้อยละ 0.๕ 
ค่าความยืดหยุ่นของรายได้เฉลี่ยเท่ากับ 1.28 ซึ่งเท่ากับค่าเฉลี่ยในช่วงเศรษฐกิจดี (2545 - 2551)  
 
 กรณีสถานการณ์แย่ลง (Pessimistic Case) ก าหนดข้อสมมติฐานอัตราการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจให้ขยายตัวลดลงจากกรณีฐานร้อยละ 0.๕ อัตราเงินเฟ้อก าหนดให้ลดลงจากกรณีฐานร้อยละ 0.๕ 
ค่าความยืดหยุ่นของรายได้เฉลี่ยเท่ากับ 0.82 ซึ่งเท่ากับค่าเฉลี่ยในช่วงเศรษฐกิจเริ่มฟ้ืนตัว (2543 - 2544) 
 
 
 
 
 
 

                                           
6 อัตราเงินเฟ้อทั่วไป ซ่ึงค านวณจากราคาขายปลีกสินค้าและบริการส าหรับครัวเรือน จะใช้เป็นตัวแปรแทน (Proxy Variable) ของดัชนีราคา
ผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP Deflator) ซ่ึงค านวณจากราคาของสินค้าทกุชนิดที่เป็นองค์ประกอบของ GDP 
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ตารางท่ี 2.1 ข้อสมมติฐานในการวิเคราะห์ความอ่อนไหว 
 

ปีงบประมาณ 2559 2560 2561 2562 2563 2564 
กรณีฐาน (Base Case) 
1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที ่
ตามปีปฏทิิน (FY) (รอ้ยละ) 

3.6 2.8 3.5 3.9 4.0 ๔.0 

๒. อัตราเงินเฟ้อ (ร้อยละ) 0.4 2.0 ๒.0 ๒.0 ๒.0 ๒.0 
๓. ค่าความยืดหยุ่นของรายได้ (เท่า) 1.61 0.49 1.00 1.00 1.00 1.00 
กรณสีถานการณด์ีขึ้น (Optimistic Case) 
1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที ่
ตามปีปฏทิิน (FY) (รอ้ยละ) 

3.6 2.8 4.0 ๔.4 ๔.๕ ๔.๕ 
๒. อัตราเงินเฟ้อ (ร้อยละ) 0.4 2.0 2.5 2.5 2.5 2.5 
๓. ค่าความยืดหยุ่นของรายได้ (เท่า) 1.61 0.49 1.28 1.28 1.28 1.28 
กรณสีถานการณ์แย่ลง (Pessimistic Case) 
1. อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาคงที ่
ตามปีปฏทิิน (FY) (รอ้ยละ) 

3.6 2.8 3.0 ๓.4 ๓.๕ ๓.๕ 
๒. อัตราเงินเฟ้อ (ร้อยละ) 0.4 2.0 1.5 1.5 1.5 1.5 
๓. ค่าความยืดหยุ่นของรายได้ (เท่า) 1.61 0.49 0.82 0.82 0.82 0.82 

หมายเหตุ: ค่าความยืดหยุ่นของรายได้ (Revenue Buoyancy) เท่ากับ อตัราเพิ่มของรายได้/อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ณ ราคาตลาด ตามปีงบประมาณ 
ที่มา: สว่นบริหารความเสี่ยงและวินัยการคลัง ส านกันโยบายการคลัง ส านกังานเศรษฐกิจการคลัง ณ วนัที่ 29 มีนาคม 2559 

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

 จากการวิเคราะห์ความอ่อนไหวของฐานะการคลังพบว่า รายได้ รายจ่ายและดุลการคลัง
ของรัฐบาลมีการเปลี่ยนแปลงตามสถานการณ์จ าลองกรณีสถานการณ์ดีขึ้น (Optimistic Case) ภายใต ้     
ข้อสมมติฐาน การจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลในช่วงปีงบประมาณ 2561 - 2564 ขยายตัวเฉลี่ย 1.28 เท่า
ของการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (กรณีฐานเท่ากับ 1 เท่า) ภาวะเศรษฐกิจขยายตัวเฉลี่ยร้อยละ 4.0  
และ 4.4 ในปีงบประมาณ 2561 - 2652 (กรณีฐานร้อยละ 3.5 และ 4.0 ตามล าดับ) และร้อยละ 4.5  
ในปีงบประมาณ 2563 - 2564 (กรณีฐานร้อยละ 4.0) และอัตราเงินเฟ้อทั่วไปเฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 2.5 
(กรณีฐานร้อยละ 2.0) 

 
 ในช่วงปีงบประมาณ 2559 – 2564 อัตราการขยายตัวเฉลี่ยของรายได้รัฐบาลสุทธิ

เท่ากับร้อยละ 5.97 (กรณีฐานร้อยละ 4.05) สัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP เฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 16.63 
(กรณีฐานร้อยละ 16.15) ขณะที่งบประมาณรายจ่ายมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 6.28 (กรณีฐาน
ร้อยละ 6.18) สัดส่วนรายจ่ายต่อ GDP เฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 19.42 (กรณีฐานร้อยละ 19.69) ส่งผลให้
รัฐบาลมีการขาดดุลงบประมาณเฉลี่ยร้อยละ 2.79 ต่อ GDP ต่อปี (กรณีฐานขาดดุลงบประมาณเฉลี่ยร้อยละ 
3.54 ต่อ GDP ต่อปี) โดยจะขาดดุลงบประมาณและดุลการคลังเบื้องต้น (Primary Balance) ทีไ่ม่รวม
รายจ่ายช าระต้นเงินกู้และดอกเบี้ยต่อเนื่องถึงป ี2564 (เช่นเดียวกับกรณีฐาน) รายละเอียดดังปรากฏใน
ตารางที่ 2.2 
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ตารางท่ี 2.2 ประมาณการดุลเงินงบประมาณ: กรณีสถานการณ์ดีขึ้น (Optimistic Case) 
 

 2559 2560 2561 2562 2563 2564 เฉลี่ย 
ปี 59-64 

รายได้รัฐบาลสุทธิ (พันล้านบาท) 2,330.0 2,343.0 2,537.9 2,762.0 3,009.5 3,279.2 2,710.3 
อัตราเพิ่ม (ร้อยละ) 0.22 0.56 8.32 8.83 8.96 8.96 5.97 
สัดส่วนต่อ GDP (FY) (ร้อยละ) 16.70 16.03 16.31 16.60 16.91 17.22 16.63 
งบประมาณรายจ่าย (พันล้านบาท) 2,776.0 2,733.0 3,015.0 3,264.0 3,477.0 3,697.0 3,160.3 
อัตราเพิ่ม (ร้อยละ) 7.81 -1.55 10.32 8.26 6.53 6.33 6.28 
สัดส่วนต่อ GDP (FY) (ร้อยละ) 19.90 18.70 19.37 19.62 19.53 19.41 19.42 
ดุลเงินงบประมาณ (พันล้านบาท) -446.0 -390.0 -477.1 -502.0 -467.5 -417.8 -450.1 
สัดส่วนต่อ GDP (FY) (ร้อยละ) -3.20 -2.67 -3.07 -3.02 -2.63 -2.19 -2.79 
ดุลเงินงบประมาณที่ไม่รวม 
ดอกเบี้ยจ่าย 

-322.2 -212.5 -270.4 -269.9 -217.5 -155.4 -241.3 

สัดส่วนต่อ GDP (FY) (ร้อยละ) -2.31 -1.45 -1.74 -1.62 -1.22 -0.82 -1.53 
ดุลการคลังเบื้องต้น -245.0 -130.9 -185.0 -180.5 -123.9 -57.3 -153.8 
สัดส่วนต่อ GDP (FY) (ร้อยละ) -1.76 -0.90 -1.19 -1.08 -0.70 -0.30 -0.99 

   ที่มา: ส่วนบริหารความเสี่ยงและวินัยการคลัง ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 29 มีนาคม 2559 
 

 (2)  ความเสี่ยงของหนี้สาธารณะ 
 
      จากการวิเคราะห์ความอ่อนไหวของหนี้สาธารณะภายใต้ข้อสมมติฐานตาม   

ตารางที่ 2.3 พบว่า กรณีสถานการณ์ดีข้ึน (Optimistic Case) ระดับหนี้สาธารณะต่อ GDP จะเพ่ิมขึ้นสูงสุด
คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 48.5 ต่อ GDP ในปีงบประมาณ 2562 และค่อย ๆ ปรับตัวลดลง รายละเอียดดังปรากฏใน
ตารางที่ 2.3 
 

ตารางท่ี 2.3 ประมาณการหนี้สาธารณะ: กรณีสถานการณ์ดีขึ้น (Optimistic Case) 
 

ปีงบประมาณ 2559 2560 2561 2562 2563 2564 

หนี้สาธารณะคงค้าง (ล้านบาท) 
          

6,262,538  
          

6,842,304  
          

7,456,532  
          

8,066,133  
          

8,610,383  
          

9,054,739  
หนี้สาธารณะต่อ GDP (ร้อยละ) 44.9 46.8 47.9 48.5 48.4 47.5 
GDP ปีงบประมาณ (ล้านบาท) 13,949,000 14,613,100 15,563,000 16,638,800 17,801,400 19,047,500 

หมายเหตุ: 1. หนี้สาธารณะคงค้าง ประมาณการโดยส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ วันที่ 29 มีนาคม 2559 และวิเคราะห์ความอ่อนไหวโดย
ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที ่29 มีนาคม 2559 
              2. GDP ปีงบประมาณ 2559 ประมาณการโดย สศช. (วันที่ 9 กุมภาพันธ์ 2559) GDP ปีงบประมาณ 2560 – 2564 ประมาณการโดย
ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง (วันที่ 29 มีนาคม 2559) และวิเคราะห์ความอ่อนไหวโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 29 มีนาคม 2559 
ที่มา: ส่วนบริหารความเส่ียงและวินัยการคลัง ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
 
 2.2.2  กรณีสถานการณ์แย่ลง (Pessimistic Case) 
 
 (1)  การวิเคราะห์ความอ่อนไหวของฐานะการคลัง 
 

 จากการวิเคราะห์ความอ่อนไหวของฐานะการคลังพบว่า รายได้ รายจ่าย และดุลการคลัง
ของรัฐบาลมีการเปลีย่นแปลงตามสถานการณ์จ าลองกรณีสถานการณ์แย่ลง (Pessimistic Case) ภายใต้ข้อสมมติฐาน
การจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลในช่วงปีงบประมาณ 2560 - 2564 ขยายตัว 0.82 เท่าของการขยายตัวทางเศรษฐกิจ
(กรณีฐานเท่ากับ 1 เท่า) ภาวะเศรษฐกิจขยายตัวเฉลี่ยร้อยละ ๓.0 และ 3.4 ในปีงบประมาณ 2561 – 2562 



14 
 
(กรณีฐานร้อยละ 3.5 และ 3.9 ตามล าดับ) และขยายตัวเฉลี่ยร้อยละ 3.5 ในปีงบประมาณ 2563 – 2564 
(กรณีฐานร้อยละ 4.0) และอัตราเงินเฟ้อทั่วไปเฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 2 (กรณีฐานร้อยละ 2.5) 

 ในช่วงปีงบประมาณ 2559 – 2564 อัตราการขยายตัวเฉลี่ยของรายได้รัฐบาลสุทธิ
เท่ากับร้อยละ 2.78 (กรณีฐานร้อยละ 4.05) สัดส่วนรายได้รัฐบาลสุทธิต่อ GDP เฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 15.93 
(กรณีฐานร้อยละ 16.15) ขณะที่งบประมาณรายจ่ายมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 6.04 (กรณีฐาน    
ร้อยละ 6.18) สัดส่วนรายจ่ายต่อ GDP เฉลี่ยเท่ากับร้อยละ 19.93 (กรณีฐานร้อยละ 19.69) ส่งผลให้
รัฐบาลมีการขาดดุลงบประมาณอย่างต่อเนื่อง โดยขาดดุลเฉลี่ยร้อยละ 4.00 ต่อ GDP ต่อปี (กรณีฐานขาดดุล
งบประมาณเฉลี่ยร้อยละ 3.54 ต่อ GDP ต่อปี) และไม่สามารถจัดท างบประมาณแบบสมดุลได้ภายในช่วง
ปีงบประมาณ 2559 – 2564 ส่วนดุลเงินงบประมาณท่ีไม่รวมดอกเบี้ยจ่ายและดุลการคลังเบื้องต้น 
(Primary Balance) จะไม่สามารถสมดุลได้เช่นเดียวกัน รายละเอียดดังปรากฏในตารางที่ 2.4 

 

ตารางท่ี 2.4 ประมาณการดุลเงินงบประมาณ: กรณีสถานการณ์แย่ลง (Pessimistic Case) 
 

  
2559 2560 2561 2562 2563 2564 

เฉลี่ย 
ปี 59-64 

รายได้รัฐบาลสทุธ ิ(พันล้านบาท) 2,330.0 2,343.0 2,429.5 2,527.1 2,630.7 2,738.6 2,499.8 
อัตราเพิ่ม (รอ้ยละ) 0.22 0.56 3.69 4.02 4.10 4.10 2.78 
สัดส่วนตอ่ GDP (FY) (ร้อยละ) 16.70 16.03 15.91 15.78 15.64 15.51 15.93 
งบประมาณรายจ่าย (พันล้านบาท) 2,776.0 2,733.0 3,002.0 3,238.0 3,439.0 3,647.0 3,139.2 
อัตราเพิ่ม (รอ้ยละ) 7.81 -1.55 9.84 7.86 6.21 6.05 6.04 
สัดส่วนตอ่ GDP (FY) (ร้อยละ) 19.90 18.70 19.66 20.21 20.45 20.65 19.93 
ดุลเงินงบประมาณ (พนัล้านบาท) -446.0 -390.0 -572.5 -710.9 -808.3 -908.4 -639.4 
สัดส่วนตอ่ GDP (FY) (ร้อยละ) -3.20 -2.67 -3.75 -4.44 -4.81 -5.14 -4.00 
ดุลเงินงบประมาณที่ไม่รวมดอกเบีย้จ่าย -322.2 -212.5 -365.8 -478.8 -558.3 -646.0 -430.6 
สัดส่วนตอ่ GDP (FY) (ร้อยละ) -2.31 -1.45 -2.40 -2.99 -3.32 -3.66 -2.69 
ดุลการคลังเบื้องต้น -245.0 -130.9 -280.4 -389.4 -464.7 -547.9 -343.0 
สัดส่วนตอ่ GDP (FY) (ร้อยละ) -1.76 -0.90 -1.84 -2.43 -2.76 -3.10 -2.13 

    ที่มา: สว่นบริหารความเส่ียงและวินยัการคลัง ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 29 มีนาคม 2559 
 

 (2)  ความเสี่ยงของหนี้สาธารณะ 
 

     กรณีสถานการณ์แย่ลง (Pessimistic Case) ระดับหนี้สาธารณะต่อ GDP จะมีแนวโน้ม
เพ่ิมขึ้นในอัตราที่สูงกว่ากรณีฐาน โดยมีสัดส่วนสูงที่สุดเท่ากับร้อยละ 55.3 ของ GDP ในปีงบประมาณ 
2564 และมีแนวโน้มที่จะสูงขึ้น ซึ่งเป็นผลของการขาดดุลงบประมาณที่ขาดดุลอย่างต่อเนื่องเป็นส าคัญ 
รายละเอียดดังปรากฏในตารางที่ 2.5 

ตารางท่ี 2.5  ประมาณการหนี้สาธารณะ: กรณีสถานการณ์แย่ลง (Pessimistic Case)  

ปีงบประมาณ 2559 2560 2561 2562 2563 2564 

หนี้สาธารณะคงค้าง (ล้านบาท) 
          

6,262,538  
          

6,842,304  
          

7,519,686  
          

8,258,432  
          

9,015,034  
          

9,766,567  
หนี้สาธารณะต่อ GDP (ร้อยละ) 44.9 46.8 49.2 51.6 53.6 55.3 
GDP ปีงบประมาณ (ล้านบาท) 13,949,000 14,613,100 15,270,700 16,019,000 16,820,000 17,661,000 

หมายเหตุ: 1. หนี้สาธารณะคงค้าง ประมาณการโดยส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ วันที่ 29 มีนาคม 2559 และวิเคราะห์ความออ่นไหวโดย
ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที ่29 มีนาคม 2559 
              2. GDP ปีงบประมาณ 2559 ประมาณการโดย สศช. (วันที่ 9 กุมภาพันธ์ 2559) GDP ปีงบประมาณ 2560 – 2564 ประมาณการโดย
ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง (วันที่ 29 มีนาคม 2559) และวิเคราะห์ความอ่อนไหวโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 29 มีนาคม 2559 
ที่มา: ส่วนบริหารความเส่ียงและวินัยการคลัง ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 



 
 

 

 

 

 

 

ส่วนที่ 3 
การประเมินและบริหารความเสี่ยงทางการคลงั           

ประจ าปีงบประมาณ 2558 



บทที่ 3 รัฐบาล 
 

การประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากการด าเนินงานของรัฐบาล ประกอบด้วยการประเมิน     
นโยบายงบประมาณ การวิเคราะห์สถานการณ์ด้านการคลัง และหนี้สาธารณะ ดังนี้ 

 
3.1  นโยบายงบประมาณ  

 
ในปีงบประมาณ 2557 – 2558  รัฐบาลได้ใช้นโยบายงบประมาณแบบขาดดุลจ านวน

250,000 ล้านบาท เท่ากันทั้งสองปี สะท้อนให้เห็นถึงความตั้งใจในการด าเนินนโยบายการคลังเพ่ือขับเคลื่อน
เศรษฐกิจที่ยังมีความเปราะบางอยู่ให้สามารถขับเคลื่อนไปได้อย่างต่อเนื่อง  

ทิศทางนโยบายงบประมาณในปี 255๙ รัฐบาลยังคงใช้นโยบายงบประมาณแบบขาดดุลจ านวน 
446,000 ล้านบาท เพ่ือให้การใช้จ่ายภาครัฐเป็นแรงขับเคลื่อนเศรษฐกิจเพ่ือสนับสนุนภาคเอกชน 
รายละเอียดปรากฏตามตารางที่ 3.1 

 
ตารางท่ี 3.1 นโยบายงบประมาณปีงบประมาณ 2557 - 2559 

หน่วย: ลา้นบาท 

โครงสร้าง
งบประมาณ 

2557 2558 2559 
วงเงินตาม
เอกสาร

งบประมาณ 
ข้อมูลจริง ส่วนต่าง 

วงเงินตาม
เอกสาร

งบประมาณ 
ข้อมูลจริง ส่วนต่าง 

วงเงินตาม
เอกสาร

งบประมาณ 
วงเงินงบประมาณ
รายจ่าย 

2,525,000 2,459,990 (65,010) 2,575,000 2,601,422 26,422 2,720,000 

งบประมาณเพิ่มเติม       56,000 

-ปีปัจจบุัน 2,525,000 2,246,306 (278,694) 2,575,000 2,378,115 (196,885)  

-ปีก่อน 
 

213,684 
 

 223,307   

รายได้รัฐบาลสุทธ ิ 2,275,000 2,074,659 (200,341) 2,325,000 2,207,476 (117,524) 2,330,000 

ดุลงบประมาณ (250,000) (389,972) (139,972) (250,000) (402,297) (152,297) (390,000) 

  ที่มา: รวบรวมโดยส านกันโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที ่29 มีนาคม 2559 
 
3.2  สถานการณ์ด้านการคลัง  
 

      ในปีงบประมาณ 2557 รฐับาลจัดเก็บรายได้สุทธิได้ 2,074,659 ล้านบาท ต่ ากว่าที่ประมาณการไว้
ค่อนข้างมาก ถึง 201,988 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 8.8 ในขณะที่การเบิกจ่ายเงินงบประมาณมีจ านวนทั้งสิ้น 
2,459,990 ล้านบาท โดยเป็นรายจ่ายปีปัจจุบัน 2,246,306 ล้านบาทคิดเป็นอัตราเบิกจ่ายร้อยละ 89.0 
ของวงเงินงบประมาณ 2,525,000 ล้านบาท และรายจ่ายปีก่อน 213,684 ล้านบาท ส่งผลให้ฐานะการคลัง
ของรัฐบาลตามระบบกระแสเงินสดขาดดุลงบประมาณท้ังสิ้น 389,972 ล้านบาท  

      ส าหรับปีงบประมาณ 2558 รัฐบาลจัดเก็บรายได้สุทธิได้ 2,207,476 ล้านบาท ต่ ากว่าที่
ประมาณการไว้ 117,524 ลา้นบาท คิดเป็นร้อยละ 5.1 ในขณะที่การเบิกจ่ายเงินงบประมาณมีจ านวนทั้งสิ้น 
2,601,422 ล้านบาท โดยเป็นรายจ่ายปีปัจจุบัน 2,378,115 ล้านบาท คิดเป็นอัตราเบิกจ่ายร้อยละ 92.4 
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ของวงเงินงบประมาณ 2,575,000 ล้านบาท และรายจ่ายปีก่อน 223,307 ล้านบาท ส่งผลให้ฐานะการคลัง
ของรัฐบาลตามระบบกระแสเงินสดขาดดุลงบประมาณทั้งสิ้น 402,297 ล้านบาท  

 
      1)  ด้านรายได้ 
 

ในปีงบประมาณ 2557 รัฐบาลจัดเก็บรายได้สุทธิได้ 2,074,659 ล้านบาท ต่ ากว่า
ประมาณการ 200,341 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 8.8 (ต่ ากว่าปีที่แล้วร้อยละ 4.1) สาเหตุส าคัญมาจาก   
การหดตัวของมูลค่าการน าเข้า ส่งผลให้ภาษีท่ีจัดเก็บจากฐานการค้าระหว่างประเทศ ได้แก่ ภาษีมูลค่าเพ่ิมจาก
การน าเข้าและอากรขาเข้าจัดเก็บได้ต่ ากว่าประมาณการ ประกอบกับภาวะเศรษฐกิจที่ชะลอตัวในช่วงที่ผ่านมา 
ท าให้ผลประกอบการของภาคเอกชนไม่ขยายตัวเท่าท่ีประมาณการไว้ ส่งผลให้การจัดเก็บภาษีเงินได้นิติบุคคล
ต่ ากว่าเป้าหมาย นอกจากนี้ ภาษีท่ีจัดเก็บจากฐานการอุปโภคบริโภค โดยเฉพาะภาษีสรรพสามิตรถยนต์และ
ภาษีน้ ามันจัดเก็บได้ต่ ากว่าเป้าหมาย เนื่องจากอุปสงค์รถยนต์ในประเทศหดตัว และการขยายระยะเวลา   
ปรับลดอัตราภาษีน้ ามันดีเซลเพ่ือบรรเทาภาระของประชาชน  

 
ส าหรับปีงบประมาณ 2558 รัฐบาลจัดเก็บรายได้สุทธิได้ 2,207,476 ล้านบาท ต่ ากว่า

ประมาณการ 117,524 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 5.1 (แต่สูงกว่าปีที่แล้วร้อยละ 6.4)  โดยมีสาเหตุหลักจาก
ราคาน้ ามันดิบที่ลดลงตั้งแต่ปลายปี 2557 ได้ส่งผลให้ภาษีมูลค่าเพ่ิมจากการน าเข้า ภาษีเงินได้ปิโตรเลียม 
และรายได้จากสัมปทานปิโตรเลียม จัดเก็บได้ต่ ากว่าประมาณการ นอกจากนี้ ภาวะเศรษฐกิจปี 2557 ที่
ชะลอตัวลง ประกอบกับเศรษฐกิจในปี 2558 ที่ยังไม่สามารถฟ้ืนตัวได้อย่างเต็มที่ กระทบต่อการประกอบการ
ของภาคธุรกิจ ซึ่งส่งผลให้การจัดเก็บภาษีเงินได้นิติบุคคลไม่เป็นตามเป้าหมายที่วางไว้ 

 
เมื่อพิจารณาผลการจัดเก็บรายได้ในช่วงปีงบประมาณ 2557 - 2558 พบว่า ผลการจัดเก็บ

รายได้รัฐบาลต่ ากว่าเป้าหมายค่อนข้างมาก เนื่องจากได้รับผลกระทบจากภาวะเศรษฐกิจทั้งในและนอกประเทศ
ที่ชะลอตัวลง อย่างไรก็ดี มาตรการต่าง ๆ ที่รัฐบาลได้ด าเนินการเพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจ จะส่งผลให้เศรษฐกิจ
ของประเทศมีการขยายตัวที่ดีขึ้น และจะส่งผลดีต่อการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลในอนาคตต่อไป 

 
ทั้งนี้ จะเห็นได้ว่านโยบายของรัฐบาลหรือมาตรการในการยกเว้น/ลดหย่อนภาษีประเภท   

ต่าง ๆ มีผลต่อการจัดเก็บภาษีประเภทนั้น ๆ อย่างมีนัยส าคัญ และอาจส่งผลกระทบต่อการจัดเก็บรายได้รวม
และโครงสร้างภาษีของประเทศในที่สุด ดังนั้น นโยบายหรือมาตรการการยกเว้น/ลดหย่อนภาษี จึงควรมีการ
พิจารณาอย่างรอบคอบถึงรายได้ภาษีที่สูญเสียไป นอกจากนี้ ระยะเวลาในการประกาศใช้นโยบาย/มาตรการ
ดังกล่าวควรค านึงถึงผลกระทบต่อผลการจัดเก็บรายได้ที่จะคลาดเคลื่อนจากประมาณการรายได้ด้วย เนื่องจาก
โดยปกติแล้วการประมาณรายได้จะกระท าล่วงหน้าเป็นเวลาหนึ่งปีงบประมาณ 
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ตารางท่ี 3.2 การจัดเก็บรายได้ของรัฐบาล จ าแนกตามหน่วยงานจัดเก็บ 
                             หน่วย: ล้านบาท 

ประเภทรายได้ 

ปีงบประมาณ 2557 ปีงบประมาณ 2558 

จัดเก็บได้ 
ประมาณการ 
ตามเอกสาร
งบประมาณ 

เปรียบ 
เทียบ 
ปมก. 

(ร้อยละ) 

เปรียบ 
เทียบกับ 
ปีที่แล้ว
(ร้อยละ) 

จัดเก็บได้ 
 

ประมาณการ 
ตามเอกสาร
งบประมาณ  

เปรียบ 
เทียบ 
ปมก. 

(ร้อยละ) 

เปรียบ 
เทียบกับ
ปีที่แล้ว
(ร้อยละ) 

1. กรมสรรพากร 1,729,820 1,890,550 (8.5) (2.0) 1,729,203 1,965,200 (12.0) 0.0 

2. กรมสรรพสามิต 382,730 463,700 (17.5) (11.6) 439,093 421,400 4.2 14.7 

3. กรมศุลกากร 117,740 131,800 (10.7) 3.8 115,488 122,400 (5.6) (1.9) 

4. รัฐวิสาหกิจ 136,691 116,000 17.8 34.7 161,254 120,000 34.4 18.0 

5. หน่วยงานอ่ืน 135,953 116,250 16.9 (14.5) 173,425 146,100 18.7 27.6 

6. รวมทั้งสิ้น 2,502,934 2,718,300 (8.0) (2.7) 2,618,463 2,775,100 (5.6) 4.6 

7. หัก การคืนภาษี
ของกรม สรรพากร 
ฯลฯ 

331,234 334,300 (0.9) 4.9 314,641 341,100 (7.8) (5.0) 

8. รวมรายได้สุทธิ
ก่อนจัดสรร 

2,170,700 2,384,000 (8.9) (3.8) 2,303,822 2,434,000 (5.3) 6.1 

9. จัดสรร VAT 
ให้ อปท. ตาม 
พ.ร.บ. ก าหนด
แผนฯ 

97,041 109,000 (11.0) 3.3 96,346 109,000 (11.6) (0.7) 

10. รวมรายได้
สุทธิ 

2,074,659 2,275,000 (8.8) (4.1) 2,207,476 2,325,000 (5.1) 6.4 

หมายเหตุ: *รายการที่หกัประกอบด้วย 1) คืนภาษีสรรพากร 2)อากรถอนคืนกรมศุลกากร 3) จัดสรรภาษีมูลค่าเพิ่มให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด   
              และ 4) เงินคืนชดเชยส่งออก 
ที่มา: ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วนัที่ 3 กุมภาพันธ์ 2559 

 
      2)  ด้านรายจ่าย 
 

  ในปีงบประมาณ 2557 มีการเบิกจ่ายเงินงบประมาณจ านวนทั้งสิ้น 2,459,990 ล้านบาท 
สูงกว่าช่วงเดียวกันปีที่แล้ว 57,509 ล้านบาท หรือร้อยละ 2.4 ประกอบด้วย รายจ่ายปีปัจจุบัน 2,246,306 
ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 89.0 ของวงเงินงบประมาณ 2,525,000 ล้านบาท สูงกว่าช่วงเดียวกันปีที่แล้ว   
ร้อยละ 3.4 และรายจ่ายปีก่อน 213,684 ล้านบาท ลดลงจากช่วงเดียวกันปีที่แล้วร้อยละ 7.5 รายละเอียด
ปรากฏตามตารางที่ 3.3 โดยในส่วนของรายจ่ายประจ า (ไม่รวมรายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้และรายจ่ายชดใช้
เงินคงคลัง) มีอัตราเบิกจ่ายร้อยละ 9๗.๓ ในขณะที่รายจ่ายลงทุนมีอัตราการเบิกจ่ายเพียงร้อยละ 6๒.๙  
รายละเอียดปรากฏตามตารางที่ 3.3   
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ส าหรับวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 2558 มีจ านวนทั้งสิ้น 2,575,000 
ล้านบาท สูงกว่างบประมาณรายจ่ายปีก่อนหน้าร้อยละ 2 โดยประกอบด้วยรายจ่ายประจ า 2,027,859 ล้านบาท 
(ร้อยละ 78.8 ของวงเงินงบประมาณ) รายจ่ายลงทุน 449,475 ล้านบาท (ร้อยละ 17.5 ของวงเงินงบประมาณ) 
และรายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้ 55,700 ล้านบาท (ร้อยละ 2.2 ของวงเงินงบประมาณ)   

 
ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2558 มีการเบิกจ่ายเงินงบประมาณจ านวนทั้งสิ้น 2,601,422    

ล้านบาท สูงกว่าช่วงเดียวกันปีที่แล้ว 141,431 ล้านบาท หรือร้อยละ 5.7 ประกอบด้วย รายจ่ายปีปัจจุบัน 
2,378,115 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 92.4 ของวงเงินงบประมาณ 2,575,000 ล้านบาท สูงกว่าช่วง
เดียวกันปีที่แล้วร้อยละ 5.9 และรายจ่ายปีก่อน 223,307 ล้านบาท สูงกว่าช่วงเดียวกันปีที่แล้วร้อยละ 4.5 
โดยในส่วนของรายจ่ายประจ า (ไม่รวมรายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้และรายจ่ายชดใช้เงินคงคลัง)  มีอัตราเบิกจ่าย
ร้อยละ 95.5 ในขณะที่รายจ่ายลงทุนมีอัตราการเบิกจ่ายเพียงร้อยละ 73.7 รายละเอียดปรากฏตามตารางที่ 3.3 
 

ตารางท่ี 3.3 ผลการเบิกจ่ายเงินงบประมาณเทียบกับเอกสารงบประมาณ  
                                                                                                                                                                        หนว่ย: ล้านบาท 

ปีงบประมาณ 2557 2558 

รายการ งบประมาณ 
ผลการเบกิจ่าย

ทั้งป ี

เปรยีบเทียบ
กบัวงเงิน

งบประมาณ 

เปรยีบเทียบ 
ช่วงเดียวกัน 

ปกี่อน 
(ร้อยละ) 

งบประมาณ 
ผลการเบกิจ่าย 

ทั้งป ี

เปรยีบเทียบ
กบัวงเงิน

งบประมาณ 

เปรยีบเทียบ 
ช่วงเดียวกัน 

ปกี่อน  
(ร้อยละ) 

1. รายจ่ายรวม 2,525,000 2,459,990 (2.6) 2.4 2,575,000 2,601,422 1.0 5.7 

2. งบประมาณปปีัจจบุัน 2,525,000 2,246,306 (1๑.0) 3.4 2,575,000 2,378,115 (7.6) 5.9 

    2.1 รายจ่ายประจ า 2,017,244 1,962,257 (2.7) 3.2 2,027,859 2,106,555 (1.0) 7.4 

    2.2 รายจ่ายลงทุน 451,510 284,049 (๓7.1) 2.7 449,476 271,560 (30.6) (4.4) 

3. รายจ่ายจาก
งบประมาณปกี่อน 
    ปกี่อน 

- 213,684 n/a (7.5) - 223,307 n/a 4.5 

รายการช่วยจ า 
 

   
 

   

ก. รายจ่ายช าระคนืตน้เงินกู ้ 52,822 
 

  
55,700  

  

ข. รายจา่ยเพื่อชดใช้         
    เงินคงคลัง 

13,434 
   

41,965 
   

ค. งบกลาง 345,459 
   

375,708 
   

ง. เงินส ารองจ่ายเพื่อกรณ ี
   ฉกุเฉินฯ 

72,500 
   

88,824 
   

 ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป กรมบัญชีกลาง ธนาคารแห่งประเทศไทย และส านกังานเศรษฐกิจการคลัง 
 

      3)  ฐานะการคลังของรัฐบาล 
 

ในปีงบประมาณ 2557 รัฐบาลมีรายได้น าส่งคลังทั้งสิ้น 2,070,018 ล้านบาท ต่ ากว่า  
ช่วงเดียวกันของปีที่แล้ว 93,451 ล้านบาท ในขณะที่มีรายจ่ายงบประมาณทั้งสิ้น 2,459,990 ล้านบาท 
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ประกอบด้วยรายจ่ายปีปัจจุบัน 2,246,306 ล้านบาท และรายจ่ายจากงบประมาณปีก่อน 213,684 ล้านบาท 
ส่งผลให้รัฐบาลขาดดุลงบประมาณทั้งสิ้น 389,972 ล้านบาท (ท้ังนี้ หากไม่รวมรายจ่ายจากงบประมาณปี
ก่อน รัฐบาลจะขาดดุลงบประมาณทั้งสิ้น 176,288 ล้านบาท) เมื่อรวมกับการเกินดุลเงินนอกงบประมาณ 
30,666 ล้านบาท ท าใหร้ัฐบาลขาดดุลเงินสดทั้งสิ้น 359,306 ล้านบาท และรัฐบาลได้กู้เงินเพ่ือชดเชยการ 
ขาดดุล 250,000 ล้านบาท มีผลให้เงินคงคลัง ณ สิ้นปีอยู่ที่ 495,746 ล้านบาท ลดลงจากช่วงเดียวกันปีที่
แล้ว 109,306 ล้านบาท 

 

ในปีงบประมาณ 2558 รัฐบาลมีรายได้น าส่งคลังทั้งสิ้น 2,199,125 ล้านบาท สูงกว่าปีที่แล้ว 
129,107 ล้านบาท ในขณะที่มีรายจ่ายงบประมาณท้ังสิ้น 2,601,422 ล้านบาท ประกอบด้วยรายจ่ายปี
ปัจจุบัน 2,378,115 ล้านบาท และรายจ่ายจากงบประมาณปีก่อน 223,307 ล้านบาท ส่งผลให้รัฐบาลขาด
ดุลงบประมาณท้ังสิ้น 402,297 ล้านบาท (ท้ังนี้ หากไม่รวมรายจ่ายจากงบประมาณปีก่อน รัฐบาลจะขาดดุล
งบประมาณท้ังสิ้น 178,990 ล้านบาท) เมื่อรวมกับการเกินดุลเงินนอกงบประมาณ 82,727 ล้านบาท  
ท าให้รัฐบาลขาดดุลเงินสดทั้งสิ้น 319,570 ล้านบาท และรัฐบาลได้กู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุล 250,000 
ล้านบาท มีผลให้เงินคงคลัง ณ สิ้นปีอยู่ที่ 426,177 ล้านบาท ลดลงจากช่วงเดียวกันปีที่แล้ว 69,570  
ล้านบาท 

 

วงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 2559 ก าหนดไว้เท่ากับ 2,720,000 ล้านบาท 
เพ่ิมขึ้นร้อยละ 5.6 เมื่อเทียบกับวงเงินงบประมาณรายจ่ายปีที่ผ่านมา และวงเงินรายจ่ายงบประมาณเพ่ิมเติม
ประจ าปีงบประมาณ 2559 อีก 56,000 ล้านบาท ในขณะที่ประมาณการรายได้จัดเก็บสุทธิในปีงบประมาณ 
2559 เท่ากับ 2,330,000 ล้านบาท ขยายตัวร้อยละ 0.2 เมื่อเทียบกับประมาณการรายได้จัดเก็บสุทธิใน
ปีงบประมาณ 2558 ส่งผลให้วงเงินขาดดุลงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2558 เท่ากับ 446,000       
ล้านบาท สะท้อนให้เห็นถึงความตั้งใจในการด าเนินนโยบายการคลังเพ่ือขับเคลื่อนเศรษฐกิจอย่างต่อเนื่อง 
รายละเอียดปรากฏตามตารางที่ 3.4  

ตารางท่ี 3.4 ฐานะการคลังตามระบบกระแสเงินสดเทียบกับเอกสารงบประมาณ 
                         หนว่ย: ลา้นบาท 

ปีงบประมาณ 
2557 2558 2559 

เอกสาร
งบประมาณ 

ระบบกระแสเงินสด 
 

เอกสาร
งบประมาณ 

ระบบกระแสเงินสด  
 

เอกสาร
งบประมาณ 

1. รายได้น าส่งคลัง  2,275,000  2,070,018 2,325,000 2,199,125 2,330,000  
2. รายจา่ย 2,525,000  2,459,990 2,575,000 2,601,422 2,720,000  
    - ปีปัจจุบัน    2,246,306  2,387,115   
    - ปีก่อน    213,684  223,307   
    -งบประมาณเพิ่มเติม      (56,000) 
3. ดุลเงินงบประมาณ  (250,000) (389,972) (250,000) (402,297) (446,000) 
4. ดุลเงินนอกงบประมาณ    30,666  82,727   
5. ดุลเงินสดก่อนกู้    (359,306)  (319,570)   
6. กู้เพื่อชดเชยการขาดดุล   250,000  250,000   
7. ดุลเงินสดหลังกู้    (109,306)  (69,570)  
8. เงินคงคลังปลายปี 

 
495,746  426,177   

ที่มา: ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง กรมบัญชีกลาง และเอกสารงบประมาณโดยสังเขป 
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3.3   หนี้สาธารณะ  

 
      1)  หนี้สาธารณะคงค้าง 

 
ณ สิ้นเดือนกันยายน 2558 ยอดหนี้สาธารณะคงค้างเท่ากับ 5,783 พันล้านบาท คิดเป็น

สัดส่วนร้อยละ 42.99 ของ GDP ทั้งนี้ เป็นหนี้ของรัฐบาล 4,157 พันล้านบาท หนีร้ัฐวสิาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
1,065 พันล้านบาท หนี้รัฐวสิาหกิจที่เป็นสถาบันการเงินที่รัฐบาลค้ าประกัน 542 พันล้านบาท และหนี้ของ
หน่วยงานอ่ืนของรัฐอีกประมาณ 18.4 พันล้านบาท โดยหนี้ของรัฐบาลมีสัดส่วนทีสู่งที่สุดเท่ากับร้อยละ 71.89 
ของหนี้สาธารณะทั้งหมด ในขณะที่หนี้รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงินคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 18.42 ของ  
หนี้สาธารณะทั้งหมด รายละเอียดปรากฏตามตารางที่ 3.5 
 

ตารางท่ี 3.5 หนี้สาธารณะคงค้าง 
                                                                                                หน่วย: พันล้านบาท 

  

30 ก.ย. 56 30 ก.ย. 57 30 ก.ย. 58 

สัดส่วนต่อ
หนี้สาธารณะ

คงค้าง    
(ร้อยละ) 

เปลี่ยนแปลง
เทียบกับ      

30 ก.ย. 57    
(ร้อยละ) 

1. หน้ีรัฐบาล 3,774.82 3,965.45 4,157.39 71.89 4.8 
    - หนี้ในประเทศ 3,704.98 3,890.28 4,072.71 70.42 4.7 
    - หนีต่้างประเทศ 69.84 75.18 84.68 1.46 12.6 
2. หน้ีรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงนิ 1,112.97 1,087.39 1,065.20 18.42 -2.0 
    2.1 หนี้ที่รัฐบาลค้ าประกัน 449.12 425.90 425.12 7.35 -0.2 
         - หน้ีในประเทศ 335.85 318.39 324.57 5.61 1.9 
         - หน้ีต่างประเทศ 113.26 107.51 100.55 1.74 -6.5 
    2.2 หนี้ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน 663.86 661.50 640.08 11.07 -3.2 
         - หน้ีในประเทศ 472.57 488.91 467.38 8.08 -4.4 
         - หน้ีต่างประเทศ 191.69 172.59 172.70 2.99 0.1 
3. หน้ีรัฐวิสาหกิจที่เป็นสถาบันการเงนิ  
(รัฐบาลค้ าประกัน) 

541.93 626.51 542.30 9.38 -13.4 

    - หนี้ในประเทศ 538.25 623.61 540.00 9.34 -13.4 
    - หนีต่้างประเทศ 3.68 2.90 2.30 0.04 -20.7 
4. หน้ีกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ  0.00 - - 0.0 n.a. 
    - หน้ีที่รัฐบาลค้ าประกัน 0.00 - - 0.0 n.a. 
    - หน้ีที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน 0.00 - - 0.0 n.a. 
5. หน้ีหน่วยงานอ่ืนของรัฐ 0.83 11.46 18.4 0.32 1,280 
รวมหนี้ในประเทศ 5,052.49 5,372.57 5,243.09 90.66 0.9 
    - ร้อยละต่อ GDP 42.32 44.26 40.31 

  รวมหนี้ต่างประเทศ 378.07 358.24 360.23 6.23 0.6 
    - ร้อยละต่อ GDP 3.17 2.92 2.68 

  รวมหนี้สาธารณะคงค้าง 5,430.56 5,690.81 5,783.32 100.0 1.6 
    - ร้อยละต่อ GDP 45.49 47.18 42.99 

  GDP (adjusted) 11,938.25 12,268.00 13,453.06 
  ที่มา: ส านักงานบรหิารหนี้สาธารณะ 

หมายเหตุ: GDP (adjusted) เป็น GDP รายเดือนที่ส านกังานบริหารหนี้สาธารณะปรับเพื่อใช้วัดสัดส่วนหนี้คงค้างต่อ GDP  
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ทั้งนี้ จะเห็นได้ว่าหนี้สาธารณะมีโอกาสน าไปสู่วิกฤติทางการคลังค่อนข้างต่ า แม้ว่าจะมีแนวโน้ม
เพ่ิมข้ึนตามความต้องการใช้เงินเพื่อการลงทุนตามแผนพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน แต่สัดส่วนหนี้สาธารณะคงค้าง
ต่อ GDP ยังอยู่ในระดับไม่เกินร้อยละ 50 ของ GDP ซึ่งต่ ากว่าสัดส่วนที่ก าหนดไว้ในกรอบความยั่งยืนทางการคลัง 
(สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ไม่เกินร้อยละ 60 ของ GDP) และเมื่อพิจารณาในเชิงพลวัต พบว่า สัดส่วน   
หนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP ลดลงจากร้อยละ 47.18 ของ GDP ณ สิ้นปีงบประมาณ 2557 เป็นร้อยละ 42.99 
ณ สิ้นปีงบประมาณ 2558 บ่งบอกว่าระดับหนี้สาธารณะของประเทศไทยยังอยู่ในระดับที่บริหารจัดการได้
และไม่น่าจะก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลัง นอกจากนี้ หนี้สาธารณะที่เป็นหนี้ต่างประเทศคิดเป็นสัดส่วนเพียง
ร้อยละ 2.68 ของ GDP เท่านั้น ดังนั้น ความเสี่ยงทางการคลังของหนี้ต่างประเทศที่อาจจะเกิดจากความผันผวน
ของอัตราแลกเปลี่ยนหรือเสถียรภาพในระบบการเงินโลก จึงมีขนาดของผลกระทบอยู่ในวงจ ากัด นอกจากนี้ 
อัตราส่วนหนี้สาธารณะระยะสั้นต่อระยะยาว (แบ่งตามอายุคงเหลือ) ณ สิ้นเดือนกันยายน 2558 อยู่ที่ร้อยละ 
14.90 ลดลงจากช่วงเดียวกนัของปีที่แล้วที่ร้อยละ 16.75 ซึ่งยังเป็นอัตราที่ต่ าและยังบริหารจัดการได้  
    

      2)  ภาระหนี้ของรัฐบาล 

   
ภาระหนี้ของรัฐบาลประกอบไปด้วยรายจ่ายช าระต้นเงินกู้ และการช าระดอกเบี้ยและ

ค่าธรรมเนียม ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2557 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระหนี้รวมทั้งสิ้น 185,862 
ล้านบาท ซ่ึงคิดเป็นร้อยละ 7.36 ของเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และสูงกว่าปีงบประมาณที่ผ่านมา    
ร้อยละ 4.4 โดยจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระต้นเงินกู้จ านวน 52,822 ล้านบาท สูงกว่าปีงบประมาณ 
2556 ร้อยละ 7.5 และจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมรวมทั้งสิ้น 133,040 
ล้านบาท สูงกว่าปีงบประมาณ 2556 ร้อยละ 3.3  
 

ในปีงบประมาณ 2558 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระหนี้รวมทั้งสิ้น 183,270 
ล้านบาท ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 7.11 ของเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และต่ ากว่าปีงบประมาณที่ผ่านมา     
ร้อยละ 1.4 โดยจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระต้นเงินกู้จ านวน 55,700 ล้านบาท สูงกว่าปีงบประมาณ 
2557 ร้อยละ 5.4 และจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมรวมทั้งสิ้น 127,570 
ล้านบาท ต่ ากว่าปีงบประมาณ 2557 ร้อยละ 4.1 รายละเอียดปรากฏตามตารางที่ 3.6 

 
ในปีงบประมาณ 2559 รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระหนี้รวมทั้งสิ้น 201,032 

ล้านบาท ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 7.39 ของเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และสูงกว่าปีงบประมาณที่ผ่านมา     
ร้อยละ 3.9 โดยจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระต้นเงินกู้จ านวน 61,992 ล้านบาท สูงกว่าปีงบประมาณ 
2558 ร้อยละ 11.3 และจัดสรรงบประมาณเพ่ือการช าระดอกเบี้ยและค่าธรรมเนียมรวมทั้งสิ้น 139,040 
ล้านบาท สูงกว่าปีงบประมาณ 2558 ร้อยละ 9.0 รายละเอียดปรากฏตามตารางที่ 3.6 
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ตารางท่ี 3.6 ภาระหนี้ของรัฐบาล 
 

รายการ 

ปีงบประมาณ 2557 ปีงบประมาณ 2558 ปีงบประมาณ 2559 

จ านวน       
(ล้านบาท) 

เปลี่ยนแปลง
เทียบกับปีก่อน      

(ร้อยละ) 

จ านวน       
(ล้านบาท) 

เปลี่ยนแปลง
เทียบกับปีก่อน 

(ร้อยละ) 

จ านวน       
(ล้านบาท) 

เปลี่ยนแปลง
เทียบกับปีก่อน 

(ร้อยละ) 
ช าระต้นเงินกู้ 52,822 7.5 55,700 5.4 61,992 11.3 
   รัฐบาล 33,761 

 
39,681  40,639 2.4 

   รัฐวิสาหกิจ 19,061 
 

16,019  21,353 33.3 
ดอกเบ้ียและค่าธรรมเนียม 133,040 3.3 127,570 -4.1 139,040 9.0 
ภาระหน้ีโดยรวม 185,862 4.4 183,270 -1.4 201,032 9.7 
วงเงินงบประมาณรายจ่าย 2,525,000 5.2 2,575,000 2.0 2,720,000 5.6 
สัดส่วนภาระหน้ีต่อ
งบประมาณ (ร้อยละ) 7.36 -0.7 7.11 -3.4 7.39 3.9 
ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ส านักงบประมาณ 
 

ทั้งนี้ เป็นที่น่าสังเกตว่าสัดส่วนภาระหนี้ต่อวงเงินงบประมาณรายจ่ายมีแนวโน้มลดลง     
อย่างต่อเนื่อง โดยสัดส่วนลดลงจากร้อยละ 7.36 ในปีงบประมาณ 2557 เป็นร้อยละ 7.11 ในปีงบประมาณ 
2558 เนื่องจากการแก้ไขพระราชก าหนดปรับปรุงการบริหารหนี้เงินกู้ที่กระทรวงการคลังกู้เพ่ือช่วยเหลือ
กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2555 ซึ่งก าหนดให้ธนาคารแห่งประเทศไทย 
(ธปท.) มีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการช าระคืนต้นเงินกู้และการช าระดอกเบี้ยเงินกู้ของหนี้ที่กระทรวงการคลัง
กู้เพ่ือช่วยเหลือกองทุนเพ่ือการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (FIDF) โดยตั้งแต่ปีงบประมาณ 2556 
เป็นต้นไป รัฐบาลจะไม่ต้องจัดสรรงบประมาณในการช าระดอกเบี้ยหนี้เงินกู้ดังกล่าวในวงเงินประมาณ 
60,000 ล้านบาทต่อปี  
 

อนึ่ง ภาระหนี้ต่องบประมาณยังคงอยู่ภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการคลัง (ไม่เกินร้อยละ 15 
ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย) จึงสามารถสรุปได้ว่า ความเสี่ยงที่จะเกิดภาวะวิกฤติด้านหนี้สาธารณะมีโอกาส
ไม่สูงมาก ยกเว้นจะเกิดภาวะตกต่ าอย่างรุนแรงของระบบเศรษฐกิจหรือรัฐบาลจ าเป็นต้องใช้จ่ายเงินเป็น
จ านวนมากอย่างไม่คาดคิด (เช่น กรณีเกิดภัยพิบัติที่มีผลกระทบในวงกว้าง หรือกรณีเกิดวิกฤติเศรษฐกิจโลก 
เป็นต้น) ซึ่งอาจส่งผลให้ระดับหนี้สาธารณะเพ่ิมข้ึนอย่างรวดเร็ว 
 

3.4  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาล  
 

      เมื่อพิจารณาฐานะการคลังที่เกิดขึ้นจริงเทียบกับประมาณการตามเอกสารงบประมาณ พบว่า  
ดุลการคลังที่เกิดข้ึนจริงมีความคลาดเคลื่อนไปจากประมาณการตามเอกสารงบประมาณอย่างมีนัยส าคัญ 
กล่าวคือ จ านวนการขาดดุลการคลังที่เกิดขึ้นจริงสูงกว่าวงเงินขาดดุลตามเอกสารงบประมาณเสมอ ส่งผลให้มี
ความเสี่ยงที่จะเกิดวิกฤติทางการคลังอันสืบเนื่องมาจากความคลาดเคลื่อนของการประมาณการฐานะการคลัง 
 

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

      ส าหรับความเสี่ยงทางด้านรายจ่าย พบว่า ในกรณีที่เกิดวิกฤติเศรษฐกิจหรือภัยพิบัติทางธรรมชาติ 
รัฐบาลจ าเป็นต้องใช้จ่ายมากกว่าที่คาดการณ์ ซึ่งอาจส่งผลต่อระดับหนี้สาธารณะ ระดับเงินคงคลัง รวมไปถึง
ความยั่งยืนทางการคลัง ดังนั้น มาตรการในการบริหารความเสี่ยงทางการคลังในส่วนนี้จึงเป็นสิ่งจ าเป็น ทั้งนี้ 
มาตรการบริหารความเสี่ยงที่ได้ด าเนินการแล้ว เช่น การจัดตั้งสถาบันคุ้มครองเงินฝาก อย่างไรก็ดี รัฐบาลยังมี
ความเสี่ยงระยะยาวอันเกิดจากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรของไทย กล่าวคือ การเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ
ของไทยจะส่งผลให้รายจ่ายด้านสวัสดิการรักษาพยาบาลและสวัสดิการหลังเกษียณอายุของรัฐบาลขยายตัวขึ้น
อย่างรวดเร็ว ในขณะที่ประชากรวัยแรงงานมีสัดส่วนน้อยลงอันจะส่งผลกระทบต่อฐานภาษีทางด้านรายได้และ
การบริโภค นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีความเสี่ยงระยะยาวจากโครงการสวัสดิการสังคม ซึ่งมีขนาดและความครอบคลุม
ที่เพ่ิมมากขึ้นเรื่อย ๆ ซึ่งส่วนใหญ่เป็นรายจ่ายประจ า ท าให้รัฐบาลมีรายจ่ายลงทุนเพ่ือพัฒนาประเทศน้อยลง 

      อย่างไรก็ดี ความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลยังรวมถึงความเสี่ยงอันเกิดจากรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่
สถาบันการเงิน ส่วนใหญ่จะอยู่ในรูปของการค้ าประกันเงินกู้ และการรับภาระหนี้แทนรัฐวิสาหกิจ นอกจากนี้ 
การให้ภาคเอกชนร่วมลงทุนในโครงการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานในรูปแบบของ Public Private Partnerships 
(PPPs) อาจน ามาซึ่งความเสี่ยงในลักษณะการค้ าประกันเงินกู้ให้แก่รัฐวิสาหกิจที่ร่วมลงทุนการรับประกัน
รายได้ข้ันต่ าของโครงการ รวมไปถึงการร่วมรับผลขาดทุนของโครงการในกรณีท่ีรายได้ของโครงการต่ ากว่าที่
ประมาณการไว้ เป็นต้น 
 

      ในส่วนของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ซึ่งมีการด าเนินนโยบายกึ่งการคลังอย่างกว้างขวาง รัฐบาลมี
ภาระผูกพันในการชดเชยความเสียหายจากการด าเนินโครงการตามนโยบายรัฐของสถาบันการเงินเฉพาะกิจเหล่านี้ 
ซึ่งในทางปฏิบัติถือว่าเป็นการขาดดุลแอบแฝง (Hidden Deficit) เป็นความเสียหายที่ยังไม่รับรู้โดยระบบ
งบประมาณ จึงถือเป็นความเสี่ยงทางการคลังที่ควบคุมได้ยาก นอกจากนี้ รัฐบาลในฐานะผู้ถือหุ้นใหญ่ยังมีภาระ
ในการเพิ่มทุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจเหล่านี้เพ่ือรองรับการท าธุรกรรมตามพันธกิจในอนาคตหรือเพ่ือ
เสริมสร้างความแข็งแกร่งให้กับสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่มีปัญหาทางการเงินอีกด้วย 

 
       นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาระดับและโครงสร้างของหนี้สาธารณะ พบว่า ความเสี่ยงที่จะเกิดวิกฤติ
หนี้สาธารณะในระยะปานกลางค่อนข้างต่ า เนื่องจากหนี้สาธารณะคงค้างยังอยู่ในระดับที่ควบคุมได้ โดยสัดส่วน
หนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP ยังคงอยู่ภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการคลังและไม่ได้เพ่ิมขึ้นอย่างมีนัยส าคัญ
เมื่อเทียบกับปีงบประมาณก่อน อย่างไรก็ตาม การขยายตัวอย่างรวดเร็วของหนี้สถาบันการเงินเฉพาะกิจที่
รัฐบาลค้ าประกันสะท้อนถึงความเสี่ยงอันเกิดจากการด าเนินโครงการรับจ าน าสินค้าเกษตร ซึ่งมีขนาดใหญ่เกิน
กว่าสภาพคล่องและเงินกองทุนของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) จะรองรับได้ จึงมี
การใช้เงินกู้ส าหรับการรับจ าน าสินค้าเกษตรเป็นส่วนใหญ่ ทั้งนี้ รัฐบาลรับภาระชดใช้เงินต้นและดอกเบี้ย    
อันเกิดจากโครงการรับจ าน าฯ ทั้งหมด ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อภาระหนี้โดยรวมของรัฐบาล วงเงินค้ าประกัน
เงินกู้รัฐวิสาหกิจ ระดับหนี้สาธารณะ และความยั่งยืนทางการคลังต่อไป 
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3.5  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)  ผลักดันให้ร่างพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐฯ มีผลบังคับใช้โดยเร็ว เพื่อใช้เป็นกรอบ
และแนวทางในการรักษาวินัยทางการคลัง 

6)  พัฒนาแบบจ าลองในการประมาณการสถานะทางการคลังในระยะปานกลางและระยะยาว 
รวมทั้งภาระผูกพันและความเสี่ยงทางการคลังที่รวมถึงภาระที่เกิดขึ้นเฉพาะหน้า เช่น ภาระทางการคลังจาก
การเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ เป็นต้น 

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



บทท่ี 4 กองทุนนอกงบประมาณ 
 

4.๑  การวิเคราะห์สถานะทางการเงินของกองทุนนอกงบประมาณ  
 
  กองทุนนอกงบประมาณ เป็นกองทุน/เงินทุนหมุนเวียนที่รัฐบาลจัดตั้งขึ้น โดยแต่ละกองทุนมี    

การด าเนินงานที่เป็นอิสระตามวัตถุประสงค์เฉพาะที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งกองทุน กองทุน      
นอกงบประมาณส่วนใหญ่ไม่มีแหล่งรายได้เป็นของตนเอง แต่ได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนจากงบประมาณ   
ตามความจ าเป็น ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2558 กองทุนนอกงบประมาณมีจ านวนทั้งสิ้น 113 กองทุน7     
โดยสามารถจ าแนกตามวัตถุประสงค์ของกองทุนได้ 5 ประเภท ได้แก่ (1) กองทุนเพ่ือการกู้ยืม 17 กองทุน        
(2) กองทุนเพ่ือการจ าหน่ายและการผลิต 14 กองทุน (3) กองทุนเพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคม     
19 กองทุน (4) กองทุนเพ่ือการบริการ 6 กองทุน และ (5) กองทนุเพ่ือการสนับสนุนส่งเสริม 57 กองทุน 

 
  จากการศึกษาข้อมูลงบทางการเงินของกองทุนนอกงบประมาณ (กองทุน) ในภาพรวม พบว่า                  

ณ สิ้นปีงบประมาณ 2558 มีสินทรัพย์รวมสูงกว่าหนี้สินรวม 2,139,295 ล้านบาท โดยสินทรัพย์รวมและ
หนี้สินรวม มีมูลค่า 3,125,884 และ 986,589 ล้านบาท ตามล าดับ เมื่อพิจารณาด้านโครงสร้างเงินทุนแล้ว
จะเห็นว่า หนี้สินคิดเป็นอัตราร้อยละ 31.56 ของสินทรัพย์รวม แสดงว่า สินทรัพย์ของกองทุนนอกงบประมาณ
มีส่วนของเจ้าหนี้ไม่มากนัก ซึ่งกองทุนนอกงบประมาณสามารถน าสินทรัพย์ไปหารายได้และไม่มีปัญหาด้านการ
ช าระหนี้ สะท้อนถึงความเสี่ยงด้านหนี้สินที่อยู่ในระดับไม่สูงมาก (แผนภาพที่ 4.1)   

แผนภาพที่ 4.1 สินทรัพย ์และหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณ 
ปีงบประมาณ 2554 – 2558 

                    หน่วย : ล้านบาท 

            
                 ที่มา: รายงานข้อมูลทางการเงินของทุนหมุนเวียน กรมบัญชีกลาง  
 

 
 

                                           
7รายงานภาพรวมขอ้มูลทางการเงินของเงินนอกงบประมาณประเภททุนหมุนเวยีนและเงินฝากคลัง ณ สิ้นปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 
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 การพิจารณาโครงสร้างสินทรัพย์ และหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณจ าแนกตามวัตถุประสงค์ 
ของกองทุน 5 ประเภท พบว่า สิ้นปีงบประมาณ 2558 สนิทรัพย์และหนี้สินส่วนใหญ่เป็นของกองทุนเพ่ือการ
สงเคราะห์และสวัสดิการสังคม โดยคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 73.25 (2,289,637 ล้านบาท) และร้อยละ 
93.20 (919,474 ล้านบาท) ของสินทรัพย์และหนี้สินทั้งหมด ตามล าดับ ซึ่งแสดงให้เห็นว่าแหล่งที่มาของ
ความเสี่ยงทางการคลังมีแนวโน้มที่จะเกิดจากกองทุนประเภทสงเคราะห์และสวัสดิการสังคมเป็นหลัก ทั้งนี้ 
กองทุนที่มีสินทรัพย์สูงสุด ได้แก่ กองทุนประกันสังคม (1,436,934 ล้านบาท) และกองทุนบ าเหน็จบ านาญ
ข้าราชการ (769,013 ล้านบาท) (แผนภาพที่ 4.2) 
 

แผนภาพที่ 4.2 โครงสร้างสินทรัพย์ และหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณจ าแนกตามวัตถุประสงค์ 
ประจ าปีงบประมาณ 2558 

           หน่วย : ร้อยละ 

 
 

ที่มา: รายงานข้อมูลทางการเงินของทุนหมุนเวียน กรมบัญชีกลาง ณ วันที่ 30 มิถุนายน 2558 

   
  การพิจารณาถึงความเสี่ยงจากหนี้สินของกองทุนนอกงบประมาณ พบว่า กองทุนนอกงบประมาณ 

ส่วนใหญ่ไม่มีความจ าเป็นต้องก่อหนี้เพ่ือการด าเนินงาน โดยแหล่งที่มาของหนี้สินเกิดจากประมาณการค่าใช้จ่ายที่    
เป็นภาระผูกพันในระยะยาว8 ซึ่งเป็นหนี้สินหลักของกองทุนประกันสังคมและกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ
จะต้องดูแลและรับผิดชอบ ดังนั้น ความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดจากการผิดนัดช าระหนี้ของกองทุนนอกงบประมาณ
จึงอยู่ในระดับต่ า อย่างไรก็ตาม ส าหรับความเสี่ยงการคลังที่เกิดจากการผิดนัดช าระหนี้ที่อาจเกิดจากการกู้เงินของ
กองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง ในกรณีที่กองทุนอาจประสบปัญหาสภาพคล่องทางการเงินจากนโยบายการแทรกแซงราคา
น้ ามันของรัฐบาล และการกู้เงินเพ่ือเสริมสภาพคล่องของกองทุน ซึ่งอาจจะเกิดขึ้นได้ในอนาคตตามสภาวการณ ์
การผันผวนของราคาน้ ามัน   

 
 
 
 
 

                                           
8ประมาณการค่าใช้จ่ายที่เป็นภาระผูกพันในระยะยาวเป็นเงินที่ส ารองไว้เพื่อเป็นหลักประกันในการใช้จ่ายสิทธิประโยชน์ใหแ้ก่สมาชิกกองทุน 
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  การพิจารณารายได้ และค่าใช้จ่ายของกองทุนนอกงบประมาณในภาพรวม พบว่า ปีงบประมาณ 
2558 กองทุนนอกงบประมาณทั้งหมดมีรายได้รวมเท่ากับ 518,226 ล้านบาท และค่าใช้จ่ายทั้งสิ้น 
397,958 ล้านบาท ส่งผลให้มีก าไรสุทธิ จ านวน 120,268 ล้านบาท ทั้งนี้ เมื่อเปรียบเทียบกับปีงบประมาณ 
2557 พบว่า รายได้ปีงบประมาณ 2558 สูงกว่ารายได้ปีงบประมาณ 2557 เล็กน้อย คิดเป็นร้อยละ 3.3
ในขณะที่ค่าใช้จ่ายของปีงบประมาณ 2558 ลดลงเล็กน้อยจากปีงบประมาณ 2557 คิดเป็นร้อยละ 5.4   
(แผนภาพที่ 4.3) 
  

แผนภาพที่ 4.3 รายได้ ค่าใช้จ่าย และก าไร (ขาดทุน) สุทธิของกองทุนนอกงบประมาณ 
ปีงบประมาณ 2555 – 2558 

 

                                            หน่วย: ล้านบาท 

 
                 ที่มา: รายงานข้อมูลทางการเงินของทุนหมุนเวียน กรมบัญชีกลาง 

   
  ทั้งนี้ ในการพิจารณาโครงสรา้งรายได้ ค่าใช้จา่ย และก าไร (ขาดทุน) สุทธิของกองทุนนอกงบประมาณ         

ในภาพรวมตามประเภททุนทั้ง 5 ประเภท พบว่า สิ้นปีงบประมาณ 2558 กองทุนนอกงบประมาณเพ่ือการ
สงเคราะห์และสวัสดิการสังคมเป็นกองทุนที่มีรายได้และค่าใช้จ่ายสูงที่สุด คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 73.81 และ 
75.54 ของรายได้และค่าใช้จ่ายทั้งหมด ตามล าดับ ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่า เมื่อใดก็ตามที่กองทุนนอกงบประมาณ 
เพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคมประสบภาวะขาดทุน ไม่สามารถบริหารรายได้และค่าใช้จ่ายให้มี   
ความเหมาะสมได้ ย่อมส่งผลให้กองทุนนอกงบประมาณในภาพรวมประสบภาวะขาดทุนเช่นกัน ซึ่งเป็น   
ความเสี่ยงที่จะก่อให้เกิดภาระทางการคลังให้แก่รัฐบาลในอนาคต (แผนภาพที่ 4.4)  
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แผนภาพที่ 4.4 โครงสร้างรายได้ และค่าใช้จ่ายของกองทุนนอกงบประมาณจ าแนกตามวัตถุประสงค์          

ประจ าปีงบประมาณ 2558 
            หน่วย : ร้อยละ 

 
 

ที่มา: รายงานข้อมูลทางการเงินของทุนหมุนเวียน กรมบัญชีกลาง  
หมายเหตุ: *ค่าใช้จ่ายเพื่อการกู้ยืมติดลบเนื่องจากกองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) และกองทุนเงินกู้ยืมเพื่อการศึกษาที่ผูกกับรายได้ในอนาคต    
              (กรอ.) บันทึกลดยอดบัญชีหนี้สงสัยจะสูญจ านวน 14,720.08 และ 1,074.35 ล้านบาท ตามล าดับ โดยเป็นไปตามนโยบายการตั้ง       
              ค่าเผ่ือหนี้สงสัยจะสูญของกองทุน  

 
4.2  นโยบายที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณ 
 
 ส าหรับในปีงบประมาณ 2558 คณะรัฐมนตรีได้มีนโยบายที่เก่ียวข้องกับการด าเนินงานของ
กองทุนนอกงบประมาณ ดังนี้ 
       1)  มติของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) เมื่อวันที่ ๘ กรกฎาคม ๒๕๕๗ และวันที่ ๑๓ 
สิงหาคม ๒๕๕๗ ให้กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬาด าเนินการเก่ียวกับมาตรการด้านความปลอดภัยในชีวิต     
และทรัพย์สินของนักท่องเที่ยว เพ่ือสร้างความมั่นใจให้กับนักท่องเที่ยว ทั้งนี ้ได้มีจัดสรรงบประมาณในปี 2558 
เพ่ือจัดตั้งกองทุนช่วยเหลือเยียวยานักท่องเที่ยวต่างชาติ (กองทุนช่วยเหลือฯ) เป็นจ านวน 200 ล้านบาท         
โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้การคุ้มครองนักท่องเที่ยวต่างชาติทุกคนที่เดินทางเข้ามาท่องเที่ยวในประเทศไทย          
ทั้งในภาวะปกติ ภาวะวิกฤตในการประกาศกฎอัยการศึก และท าให้เกิดความสูญเสียหรือเสียหายใดๆ จากการ
จลาจล การก่อการร้าย ภัยธรรมชาติ อุบัติเหตุ การหยุดชะงักของการเดินทาง อาชญากรรม และภัยด้านอื่นๆ     
ทั้งนี ้ได้มีผลบังคับใช้กองทุนช่วยเหลือฯ ตั้งแต่วันที่ 19 ธันวาคม 2557 
        2)  มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 2 ธันวาคม 2557 รับทราบการทบทวนภารกิจกองทุนหมุนเวียน    
ที่อยู่ภายใต้การดูแลของกระทรวงการคลังและกองทุนอ่ืน ๆ เพื่อพิจารณาประสิทธิภาพในการด าเนินการที่เป็น
รูปธรรมของแต่ละกองทุน ทั้งนี้ หากกองทุนหมุนเวียนใดด าเนินภารกิจเสร็จสิ้นแล้ว หรือไม่มีความจ าเป็นในการ
ด ารงอยู่ ก็จะพิจารณายุบเลิกกองทุนหมุนเวียนและน าเงินที่คงเหลือไปใช้ประโยชน์ต่อไป 
   ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2558 คสช. ได้มีอนุมัติให้ยุบเลิกกองทุน 3 กองทุน ได้แก่ กองทุน
หมุนเวียนโรงงานฟอกหนัง กองทุนหมุนเวียนข่าวสารพาณิชย์ และกองทุนหมุนเวียนด าเนินการโครงการผลิต 
ถ่านหินเป็นพลังงานทดแทน เนื่องจากมีผลประกอบการขาดทุน นอกจากนี้ ครม.ได้มีมติให้ยุบเลิกกองทุน
ส่งเสริมการประกันภัยพิบัติ เมื่อวันที่ 13 ตุลาคม 2558 โดยมีผลตั้งแต่วันที่ 12 พฤศิจา 
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4.3  การวิเคราะห์สถานะทางการเงินของกองทุนนอกงบประมาณ: กรณีศึกษากองทุนหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติ กองทุนประกันสังคม และกองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา 
 
 ข้อมูลสถานะทางการเงินของกองทุนนอกงบประมาณในภาพรวมไม่สามารถสะท้อนถึงความเสี่ยง
ทางการคลังที่เกิดจากการด าเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณได้อย่างชัดเจน เนื่องจากผลประกอบการ    
ของกองทุนที่มีสถานะแข็งแกร่งสามารถชดเชยกับผลประกอบการของกองทุนที่มีสถานะอ่อนแอได้ ดังนั้น      
การประเมินความเสี่ยงทางการคลัง จึงควรพิจารณาจากผลการด าเนินงานของกองทุนเป็นรายแห่ง โดยเฉพาะ
กองทุนที่มีความเสี่ยงและอาจจะประสบปัญหาทางการเงินได้ในอนาคต ได้แก่ กองทุนหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติ กองทุนประกันสังคม และกองทุนเงินกู้ให้ยืมเพ่ือการศึกษา เนื่องจากเป็นกองทุนที่มีขนาดใหญ่ทั้งใน   
ด้านรายได้ ค่าใช้จ่าย ทรัพย์สิน หนี้สิน และเงินกองทุน หากกองทุน 3 แห่งนี้ ประสบปัญหาสภาพคล่อง       
ทางการเงินจะก่อให้เกิดความเสี่ยงและภาระทางการคลังให้แก่รัฐบาล ที่จะต้องจัดสรรงบประมาณและให้   
ความช่วยเหลือแก่ทั้ง 3 กองทุนในที่สุด 
 ทั้งนี้  การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังของทั้ง 3 กองทุนจะพิจารณาจากสินทรัพย์รวม 
หนี้สินรวม รายได้ ค่าใช้จ่าย และก าไรสุทธิ 
 
 4.3.1  กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  
 
 ในช่วงปีงบประมาณ 2555 - 2557 กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติมีสินทรัพย์
รวมมากกว่าหนี้สินรวม โดยก าไรสุทธิมีมูลค่าเพียงเล็กน้อย ทั้งนี้ ปีงบประมาณ 2558 กองทุนมีรายได้จาก
งบประมาณรายจ่ายที่รัฐบาลจัดสรรให้ผ่านเงินอุดหนุนลดลงจากปีงบประมาณ 2557 เล็กน้อย คิดเป็นร้อยละ 
0.18 ซ่ึงยังคงสะท้อนให้เห็นถึงภาระทางการคลังที่มีอย่างต่อเนื่อง ทั้งนี ้ณ สิ้นปีงบประมาณ 2558 พบว่า 
กองทุนมสีินทรัพย์รวม 9,013 ล้านบาท และหนี้สินรวม 7,253 ล้านบาท ซึ่งจ านวนสินทรัพย์รวมมากกว่า
หนี้สินรวมทั้งสิ้น 1,760 ล้านบาท โดยในส่วนผลการด าเนินงานพบว่า ในปีงบประมาณ 2558 กองทุนมี
ก าไรสุทธิเท่ากับ 276 ล้านบาท (ตารางท่ี 4.1) 

  
ตารางที่ 4.1 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงิน ของกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 

ปีงบประมาณ 2555 – 2558 
                                                    หน่วย : ล้านบาท 

กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
ปีงบประมาณ 2555 2556 2557 2558 

สินทรัพย์รวม 7,062 7,946 7,830 9.103 
หนี้สินรวม 4,449 4,624 6,098 7,253 
รายได้ 108,327 109,267 115,666 120,025 
- เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 107,814 108,744 115,177 114,964 
ค่าใช้จ่าย 107,902 108,660 115,176 120,025 
ก าไรสุทธิ 425 606 490 276 

ที่มา: ผลการด าเนินงานและฐานะทางการเงินของกองทุนหลักประกันสุขภาพประจ าปีงบประมาณ 2555 – 2558 โดยกรมบัญชีกลาง 
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 อย่างไรก็ตาม เนื่องจากที่ผ่านมากองทุนมีรายได้ส่วนใหญ่มาจากการพ่ึงพางบประมาณของรัฐบาล         
ในขณะที่ค่าใช้จ่ายของกองทุนจะเพ่ิมข้ึนตามจ านวนผู้สูงอายุและมีแนวโน้มความต้องการบริการทางการแพทย์      
จะมากขึ้นด้วยเช่นกัน ทั้งนี้ จะเห็นได้ว่า ค่าใช้จ่ายของกองทุนเพ่ิมสูงขึ้นในทุกปี (ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2555) 
ในขณะที่เงินรายได้ของกองทุนที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณในแต่ละปีขึ้นอยู่กับนโยบายของรัฐบาล ซึ่งใน
อนาคต ตามโครงสร้างประชากรที่ก าลังจะเป็นสังคมผู้สูงอายุอย่างสมบูรณ์ จะมีผลท าให้ค่าใช้จ่ายดังกล่าว   
เพ่ิมสูงขึ้นอีก ดังนั้น ในระยะยาวรัฐบาลต้องรับภาระโดยการจัดสรรงบประมาณเพ่ิมข้ึน จึงถือเป็นความเสี่ยง
ทางด้านการคลัง 
 
 4.3.2  กองทุนประกันสังคม 
 
 ในช่วงปีงบประมาณ 2555 – 2557 กองทุนประกันสังคมมีสินทรัพย์รวมมากกว่า
หนี้สินรวม รวมทั้งมีแนวโน้มก าไรหรือขาดทุนสุทธิที่ไม่แน่นอน รายได้ส่วนใหญ่มาจากเงินสมทบ (นายจ้าง 
ผู้ประกันตน และเงินสมทบจากรัฐบาล) ทั้งนี้ ณ สิ้นปีงบประมาณ 2558 กองทุนประกันสังคมมีสินทรัพย์รวม
และหนี้สินรวม 1,436,934 และ 905,369 ล้านบาท ตามล าดับ โดยสินทรัพย์รวมมากกว่าหนี้สินรวม 
531,564 ล้านบาท ในส่วนของผลการด าเนินงานพบว่า ณ สิ้นปีงบประมาณ 2558 กองทุนประกันสังคม
มีรายได้สูงกว่ารายจ่ายเท่ากับ 43,336 ล้านบาท  (ตารางที่ 4.2) 

 
ตารางที่ 4.2 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงิน ของกองทุนประกันสังคม 

ปีงบประมาณ 2555 – 2558  

หน่วย : ล้านบาท 

กองทุนประกันสังคม 
ปีงบประมาณ 2555 2556 2557 2558 

สินทรัพย์รวม 1,018,619 1,145,375 1,470,708 1,436,934 
หนี้สินรวม 597,924 689,723 983,587 905,369 
รายได้ 151,113 181,559 200,617 230,481 
- เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 11,165 30,920 24,899 27,992 
ค่าใช้จ่าย 138,758 146,447 174,015. 183,145 
ก าไรสุทธิ 12,354 35,112 26,602 43,336 

       ที่มา: ผลการด าเนินงานและฐานะทางการเงินของกองทุนประกันสังคมประจ าปีงบประมาณ 2555 – 2558 โดยกรมบัญชีกลาง 
    

   อย่างไรก็ดี ในอนาคตกองทุนมีค่าใช้จ่ายสูงขึ้นจากการที่โครงสร้างประชากรเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ
และก าลังจะเป็นสังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์ในไม่ช้า รายจ่ายส่วนใหญ่เป็นประมาณการหนี้สินประโยชน์
ทดแทนกรณีชราภาพและค่าประโยชน์ทดแทน ขณะที่รายได้ส่วนใหญ่มาจากงบสมทบ (นายจ้าง ผู้ประกันตน 
และเงินสมทบจากรัฐบาล) ดังนั้น รายได้จะทยอยปรับลดลงไปตามแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงของประชากร 
และก าลังแรงงาน ซึ่งในระยะยาวจะเป็นภาระให้รัฐบาลต้องจัดสรรงบประมาณเพ่ือใช้จ่ายเป็นเงินสมทบ
เพ่ิมข้ึน สะท้อนถึงภาระทางการคลังจึงถือเป็นความเสี่ยงทางด้านการคลัง 
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 4.3.3  กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา 
 

 กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา (กยศ.) จัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้กู้ยืมแก่นักเรียน 
หรือนักศึกษาที่ขาดแคลนทุนทรัพย์ ตั้งแต่ระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย ทั้งสายสามัญ และสายวิชาชีพจนถึง
ระดับปริญญาตรี เพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายที่เกี่ยวเนื่องกับการศึกษา และค่าใช้จ่ายที่จ าเป็นในการครองชีพระหว่าง
ศึกษา โดยกองทุนได้รับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายในปี 2539 เป็นปีแรก จ านวนทั้งสิ้น 3,000 ล้านบาท 
  

 ในช่วงปีงบประมาณ 2555 – 2557 กยศ. มีสินทรัพย์รวมมากกว่าหนี้สินรวม เนื่องจาก
สินทรัพย์ของกองทุนจะรวมเงินอุดหนุนจากรัฐบาล โดยมีก าไรสุทธิที่ใกล้เคียงกันจ านวนมากกว่า 2,000 ล้าน
บาทต่อปี ทั้งนี้ ณ สิ้นปีงบประมาณ 2558 กองทุนมีสินทรัพย์รวมและหนี้สินรวม จ านวน 296,522 และ 
1,054 ล้านบาท ตามล าดับ โดยสินทรัพย์รวมมากกว่าหนี้สินรวมจ านวน 295,468 ล้านบาท ในส่วนของผลการ
ด าเนินงาน พบว่า ณ สิ้นปีงบประมาณ 2558 กยศ. มีก าไรสุทธิเท่ากับ 17,852 ล้านบาท ซึ่งสูงกว่าใน
ปีงบประมาณ 2557 เนื่องจากมีการลดยอดบัญชีหนี้สงสัยจะสูญตามนโยบายของกองทุน ทั้งนี้ การลดยอด
บัญชีหนี้สงสัยจะสูญดังกล่าวจะมีผลท าให้กองทุนมีรายได้และก าไรสุทธิสูงขึ้น (ตารางที่ 4.3) 
 

ตารางที่ 4.3 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงิน ของกองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา 
ปีงบประมาณ 2555 – 2558 

                                                                                                                                                      หน่วย : ล้านบาท 

กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา 
ปีงบประมาณ 2555 2556 2557 2558 

สินทรัพย์รวม 
- ลูกหนี้  

378,407 
356,547 

392,480 
380,839 

420,166 
243,824 

296,522 
249,592 

หนี้สินรวม 1,042 752 753 1,054 
ทุน 
-  เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 

376,454 
9,500 

391,729 
12,000 

263,219 
25,500 

295,468 
14,394 

รายได้ 3,062 2,901 3,177 4,821 
ค่าใช้จ่าย 881 538 748 -13,030 
ก าไรสุทธิ 2,133 2,362 2,428 17,852 

   หมายเหตุ: ค่าใช้จ่ายติดลบเนื่องจากกองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) บันทึกลดยอดบัญชหีนี้สงสัยจะสูญจ านวน 14,720.08 ล้านบาท          
          โดยเป็นไปตามนโยบายการตั้งค่าเผ่ือหนี้สงสัยจะสูญของกองทุน 

   ที่มา: ผลการด าเนินงานและฐานะทางการเงินของ กยศ. ประจ าปีงบประมาณ 2555 – 2558 โดยกรมบัญชีกลาง 

 
   อย่างไรก็ดี เนื่องจาก กยศ. ยังคงพ่ึงพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาล แม้ว่าจะได้รับการจัดสรร

จากรัฐบาลลดลงในปีงบประมาณ 2558 แต่ด้วยวัตถุประสงค์ของ กยศ. ที่ต้องการสนับสนุนให้เยาวชนที่ขาดแคลน
ทุนทรัพย์ได้มีโอกาสได้รับการศึกษาจนถึงระดับปริญญาตรี ซึ่งจะช่วยลดปัญหาในเรื่องความเหลื่อมล้ าในการ
เข้าถึงการศึกษา และจะเป็นการสร้างความเท่าเทียมกันในการประกอบอาชีพต่อไปในอนาคต ทั้งนี้ การสนับสนุน   
ให้เยาวชนได้รับการศึกษาอย่างทั่วถึง ต้องมีเงินทุนในการให้กู้ยืมอย่างเพียงพอและหากกระบวนการในการ  
เรียกเก็บหนี้จากผู้กู้ยืมไม่สามารถด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ ในระยะยาวอาจจะเป็นภาระให้รัฐบาลต้อง
จัดสรรงบประมาณเพ่ือใช้จ่ายเป็นเงินสมทบเพ่ิมขึ้นและต่อเนื่องอย่างไม่มีที่สิ้นสุด สะท้อนถึงภาระและความเสี่ยง
ทางด้านการคลังของรัฐบาลที่เพ่ิมข้ึนด้วย 
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4.4  การจัดสรรงบประมาณให้กองทุนนอกงบประมาณ 
 

  รัฐบาลไดจ้ัดสรรงบประมาณเพ่ือเป็นเงินอุดหนุนให้แก่กองทุนนอกงบประมาณอย่างต่อเนื่อง    
เพ่ือเป็นการช่วยเหลือและสนับสนุนให้กองทุนนอกงบประมาณสามารถด าเนินกิจกรรมต่างๆ ได้ตาม
วัตถุประสงค์ของกองทุน ทั้งนี้ การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่กองทุนนอกงบประมาณแบ่งออกได้ 2 ลักษณะ 
ได้แก่ 1) การจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ือด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล เช่น กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง
แห่งชาติ (กองทุนหมู่บ้านฯ) 2) การจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ือการด าเนินงานที่เป็นภาระผูกพันตามกฎหมาย เช่น 
กองทุนประกันสังคม กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ และกองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา 

 
แผนภาพที่ 4.5 สัดส่วนปริมาณเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณต่องบประมาณรายจ่าย  

ปีงบประมาณ 25๕2 – 2558 
 

 
  หมายเหตุ: เงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณไม่รวมเงินอุดหนุนแก่กองทุนประกันสังคม  
  ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ปีงบประมาณ 2552 – 2558 
       

 จากแผนภาพที่ 4.5 พบว่า ช่วงปีงบประมาณ 2552 – 2556 รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณ    
เพ่ือเป็นเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง โดยสัดส่วนของเงินอุดหนุนกองทุน        
นอกงบประมาณต่อวงเงินงบประมาณรายจ่ายมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นจากร้อยละ 6.50 ของงบประมาณรายจ่าย
ในปีงบประมาณ 2552 เป็นร้อยละ 8.94 ของงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณ 2556 ในขณะที่
ปีงบประมาณ 2558 เงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณมีสัดส่วนลดลงเหลือร้อยละ 5.32 ของงบประมาณ
รายจ่ายทั้งหมด เนื่องจากกองทุนหมู่บ้านฯ และ กองทุนพัฒนาบทบาทสตรี ได้รับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือเป็น
เงินทุนในปีงบประมาณ 2555 – ปีงบประมาณ 2557 ครบถ้วนแล้ว จึงมีผลให้ในปีงบประมาณ 2558 
กองทุนนอกงบประมาณได้รับจัดสรรเงินเงินอุดหนุน จ านวน 136,923 ล้านบาท  ลดลงร้อยละ 10 เมื่อเทียบ
กับปีงบประมาณ 2557  
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แผนภาพที่ 4.6 โครงสร้างการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายของกองทุนนอกงบประมาณ 
ประจ าปีงบประมาณ 2558 จ าแนกตามประเภทของกองทุน 

                               หน่วย : ร้อยละ 

                          

  หมายเหต:ุ กองทุนเพื่อจ าหน่ายและการผลิตและกองทุนเพื่อการบริการไม่ได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลในปีงบประมาณ 2558 
                              ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 

 
  การพิจารณาโครงสร้างการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายของกองทุนนอกงบประมาณประจ าปี

งบประมาณ 2558 จ าแนกตามประเภทของกองทุน จะเห็นได้ว่า ส่วนใหญ่รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนให้กับ
กองทุนเพ่ือการสงเคราะห์และสวัสดิการสังคม ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 88.19 ของเงินอุดหนุนกองทุนทั้งหมด    
โดยมีกองทุนนอกงบประมาณ 2 แห่ง ที่ได้รับเงินอุดหนุนมากที่สุด คือ กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ    
และกองทุนประกันสังคม เนื่องจากรัฐบาลมภีาระผูกพันตามกฎหมายในการจัดสรรงบประมาณเงินอุดหนุนแก่
กองทุนทั้ง 2 แห่งให้เพียงพอ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ซึ่งมีแหล่งรายได้ทั้งหมดจาก
เงินอุดหนุนของรัฐบาล ส่วนกองทุนประกันสังคมมีรายได้หลักจากเงินสมทบ (เงินสมทบ 3 ฝ่าย ประกอบด้วย
นายจ้าง ผู้ประกันตน และเงินสมทบจากรัฐบาล) และดอกเบี้ยรับจากการลงทุน (แผนภาพที่ 4.6) 

 
  ในระยะยาว กองทุนประกันสังคมและกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติจะมีค่าใช้จ่ายที่  

ขยายตัวสูงขึ้นและไม่สามารถควบคุมได้ อันเป็นผลจากการเปลี่ยนแปลงทางด้านโครงสร้างอายุของประชากร
ของประเทศไทยที่เข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ และก าลังจะเป็นสังคมผู้สูงอายุสมบูรณ์ในไม่ช้า หากรายได้ของทั้งสอง
กองทุนไม่สามารถเติบโตได้ทันการขยายตัวของรายจ่ายดังกล่าว กองทุนทั้งสองแห่งอาจประสบปัญหา    
สภาพคล่องทางการเงิน ดังนั้น การด าเนินงานของกองทุนเหล่านี้ จึงสร้างภาระทางการคลังให้กับรัฐบาลในการ
จัดสรรงบประมาณเพ่ือเป็นเงินอุดหนุนจ านวนมาก อีกทั้งยังมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง และไม่สามารถ  
ตัดลดได้เนื่องจากเป็นภาระผูกพันตามกฎหมาย ซึ่งถือเป็นความเสี่ยงทางการคลัง 
 
 
 
 
 
 
 

เพื่อสนับสนุน
ส่งเสริม 1.76%

เพื่อการกู้ยืม 
10.05%

เพื่อการสงเคราะห์
สังคมและ

สวัสดิการสังคม 
88.19%

ปีงบประมาณ 2558



35 
 
4.5  การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณ 
 

  กองทุนนอกงบประมาณถือเป็นเครื่องมือที่ส าคัญอย่างหนึ่งในการด าเนินนโยบายของรัฐบาล  
โดยแต่ละกองทุนต่างก็มีวัตถุประสงค์ในการด าเนินงานที่แตกต่างกันออกไป เช่น วัตถุประสงค์ในด้านการสร้าง
สวัสดิการทางสังคมเพ่ือช่วยให้ประชาชนมีมาตรฐานในการด ารงชีวิต มีหลักประกันและความคุ้มครองที่ดีขึ้น 
หรือวัตถุประสงค์เพ่ือแทรกแซงกลไกราคาสินค้า เป็นต้น อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการด าเนินนโยบายต่าง ๆ ของ
รัฐบาลผ่านกองทุนนอกงบประมาณจะเป็นประโยชน์ต่อประชาชน แต่การด าเนินนโยบายดังกล่าวก็อาจ
ก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลังกับรัฐบาลได้เช่นกัน เนื่องจากรัฐบาลจ าเป็นต้องจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ือ
ช่วยเหลือกองทุนที่ประสบภาวะขาดทุน ต้องจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนกองทุนต่าง ๆ ให้สามารถด าเนิน
กิจกรรมได้อย่างต่อเนื่อง รวมทั้ง รัฐบาลมีภาระผูกพันตามกฎหมายที่จะต้องจัดสรรงบประมาณให้กองทุน   
นอกงบประมาณบางกองทุน อีกด้วย  

 
  ดังนั้น การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังอันเกิดจากกองทุนนอกงบประมาณในส่วนนี้           

จะจ าแนกออกเป็น 3 กรณี ได้แก่ 1) ความเสี่ยงที่เกิดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณ 
 เพ่ือด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล 2) ความเสี่ยงที่เกิดจากภาระผูกพันทางด้านสวัสดิการสังคม และ       

3) ความเสี่ยงที่เกิดจากการใช้กองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคา โดยสรุปสาระส าคัญดังนี้ 
 

   4.5.1  ความเสี่ยงที่เกิดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนกองทุนนอกงบประมาณเพื่อด าเนินการ
ตามนโยบายของรัฐบาล 
 
  กองทุนนอกงบประมาณที่ตั้งขึ้นเพ่ือด าเนินตามนโยบายของรัฐบาลที่ส าคัญประกอบด้วย 
กองทุนหมู่บ้านฯ กองทุนพัฒนาบทบาทสตรี กองทุนตั้งตัวได้ นอกจากนี้ ในปีงบประมาณ 2558 รัฐบาลได้
จัดตั้งกองทุนช่วยเหลือเยียวยานักท่องเที่ยวต่างชาติขึ้นมา โดยมีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 19 ธันวาคม 2557  
   
  ส าหรับในปีงบประมาณ 2558 รัฐบาลมิได้จัดสรรงบประมาณให้แก่ กองทุนหมู่บ้านฯ 
กองทุนพัฒนาบทบาทสตรี และกองทุนตั้งตัวได้แล้ว เนื่องจากได้รับการจัดสรรเงินงบประมาณตามนโยบาย
เรียบร้อยแล้ว ทั้งนี้ รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณจ านวน 200 ล้านบาท ให้แก่กองทุนช่วยเหลือเยียวยา
นักท่องเที่ยวต่างชาติ ซึ่งเป็นกองทุนตั้งใหม่ตามนโยบายของรัฐบาล (ตารางที่ 4.4) 
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ตารางที่ 4.4 การจดัสรรงบประมาณให้กองทุนนอกงบประมาณที่จัดตั้งขึ้นตามนโยบายของรัฐบาล 
ปีงบประมาณ 2555– 2558 

                                              หนว่ย : ลา้นบาท 

กองทุน 2555 2556 2557 2558 
1. กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมอืง
แห่งชาต ิ

38,552.60 67,969.90 6,007.50 - 

2. กองทุนพัฒนาบทบาทสตร ี 1,720.00 6,360.00 2,031.00 - 

3. กองทุนตั้งตัวได ้ - 5,000.00 - - 
4. กองทุนช่วยเหลือเยียวยา
นักท่องเที่ยวต่างชาต ิ

- - - 200.00 

รวม 40,272.60 79,329.90 8,038.50 200.00 
ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ปีงบประมาณ ๒๕๕5 - ๒๕๕8 

 

   อย่างไรก็ตาม ถึงแม้การจัดสรรเงินอุดหนุนรัฐบาลให้แก่กองทุนทั้ง 3 แห่ง (กองทุนหมู่บ้านฯ 
กองทุนพัฒนาบทบาทสตรี และกองทุนตั้งตัวได้) จะลดลงในปงีบประมาณ 2557 และไม่มีการจัดสรรเงินอุดหนุน
ในปีงบประมาณ 2558 แต่หากรัฐบาลมีนโยบายที่จะขยายขนาดของกองทุนเหล่านี้ในอนาคต รวมทั้งหากมีการ 
จัดตั้งกองทุนใหม่เพ่ือเป็นเครื่องมือทางการคลังเพ่ิมขึ้น ดังเช่น กองทุนช่วยเหลือเยียวยานักท่องเที่ยวต่างชาติ   
ก็จะท าให้เกิดภาระทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณเพ่ิมขึ้น ซึ่งถือเป็นความเสี่ยงทางการคลัง เนื่องจาก
กองทุนนอกงบประมาณโดยส่วนใหญ่ไม่สามารถหารายได้ได้เองจ าเป็นต้องพ่ึงพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเท่านั้น  
 

  4.5.2  ความเสี่ยงที่เกิดจากภาระผูกพันทางด้านสวัสดิการสังคมตามกฎหมาย 
 

   กองทุนประกันสังคม กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ และกองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือ
การศึกษาเป็นกองทุนนอกงบประมาณประเภทสวัสดิการทางสังคม ซึ่งมีวัตถุประสงค์ในการจัดหาบริการที่เป็น
สิทธิขั้นพ้ืนฐานตามกฎหมายให้กับประชาชนในการเข้าถึงบริการด้านสุขภาพ สวัสดิการหลังเกษียณอายุเพ่ือให้
ประชาชนมีคุณภาพชีวิตและหลักประกันสุขภาพในระยะยาวที่ดีข้ึน รวมถึงการส่งเสริมให้เยาวชนที่ด้อยโอกาส
สามารถเข้าถึงการศึกษาได้อย่างทั่วถึง เป็นการลดความเหลื่อมล้ าด้านการศึกษา และสร้างอนาคตที่ดีแก่เยาวชน 
ทั้งนี ้กองทุนประกันสังคมจะได้รับเงินสมทบบางส่วนจากรัฐบาล (ร้อยละ 2.75 ของค่าจ้างของผู้ประกันตน)     
กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติจะได้รับเงินอุดหนุนการด าเนินงานทั้งหมดจากรัฐบาลตามที่กฎหมาย
ก าหนด โดยพิจารณาเงินอุดหนุนจากค่าใช้จ่ายประชากรต่อหัว9และกองทุนเงินให้กูย้ืมเพ่ือการศึกษาจะได้รับ
เงินอุดหนุนจากรัฐบาลเป็นหลักเพ่ือน ามาใช้ในการให้กู้ยืม โดยพิจารณาจากเป้าหมายในการปล่อยกู้ในแต่ละ
ปีงบประมาณ 
 
 

                                           
9ค่าใช้จ่ายต่อหัวของประชากร ประกอบด้วย 3 ส่วนคือ (1) งบบุคลากรต่อหัว (2) งบบริการทางการแพทย์ต่อหวั (งบเหมาจ่ายรายหัวทีก่องทุน   
 หลักประกันสุขภาพแห่งชาติได้รับจริง)  และ (3) งบบริการสุขภาพเฉพาะโรคต่อหัว 



37 
 

แผนภาพที่ 4.7 งบประมาณรายจ่ายท่ีกองทุนประกันสังคม กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ          
และกองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษาได้รับการจัดสรร ปีงบประมาณ 2553 – 2558 

 

 
        ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ปีงบประมาณ 2553 – 2558 

 
   จากการพิจารณางบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรให้แก่กองทุนนอกงบประมาณประเภท
สงเคราะห์และสวัสดิการสังคม ในช่วงปีงบประมาณ 2553 – 2558 พบว่า กองทุนประกันสังคมได้รับ
งบประมาณไม่แน่นอนซึ่งเป็นไปตามนโยบายการจัดสรรงบประมาณของรัฐบาลในแต่ละปี อย่างไรก็ตาม ในช่วง
ปีงบประมาณ 2556 ถึงปีงบประมาณ 2558 รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณให้แก่กองทุนประกันสังคมสูงกว่า
ปีงบประมาณ 2553 ถึงปีงบประมาณ 2555 ในขณะที ่กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ได้รับการจัดสรร
งบประมาณจากรัฐบาลมีแนวโน้มสูงขึ้นอย่างต่อเนื่องมา โดยตลอดตั้งแต่ปีงบประมาณ 2553 ถึงปีงบประมาณ 
2557 และลดลงเล็กน้อยในปีงบประมาณ 2558 (แผนภาพที่ 4.7) 
 
   นอกจากนี้ หากพิจารณาการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรที่ก าลังด าเนินอยู่จะท า
ให้ประเทศไทยก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์ในอีก 1 ทศวรรษข้างหน้า โดยมีสัดส่วนประชากรอายุ 60 ปี  
ขึ้นไปต่อประชากรทั้งหมดจะสูงกว่าร้อยละ 20 ซึ่งการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุนั้นก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลัง  
ทั้งทางด้านรายได้และรายจ่ายของรัฐบาล กล่าวคือ สัดส่วนประชากรวัยแรงงานลดลง ท าให้ผลิตภาพของประเทศ
ลดลงและรัฐบาลสามารถจัดเก็บภาษีได้น้อยลง ขณะเดียวกันแนวโน้มรายจ่ายที่เก่ียวเนื่องกับสวัสดิการรกัษา 
พยาบาลและสวัสดิการหลังเกษียณของรัฐบาลได้ขยายตัวขึ้นตามโครงสร้างอายุประชากรที่เปลี่ยนไป ซึ่งโดย 
ส่วนใหญ่เป็นรายจ่ายเงินอุดหนุนในส่วนของกองทุนนอกงบประมาณด้านสวัสดิการสังคม 
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   ส าหรับกองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา พบว่า ได้รับการจัดสรรงบประมาณลดลงมา    
โดยตลอดตั้งแต่ปงีบประมาณ 2553 ถึงปงีบประมาณ 2555 แต่ได้รับการจัดสรรเพ่ิมข้ึนในปีงบประมาณ 
2556 ถึงปงีบประมาณ 2557 และได้รับการจัดสรรลดลงในปีงบประมาณ 2558 ทั้งนี้ การจัดสรรเงิน
งบประมาณข้ึนอยู่กับนโยบายของรัฐบาล โดยนอกจาก กยศ. แล้ว รัฐบาลยังให้การสนับสนุนการศึกษาใน
ระดับอุดมศึกษาและอนุปริญญา ซึ่งนักศึกษาสามารถกู้ยืมจากกองทุนเงินยืมเพ่ือการศึกษาท่ีผูกกับรายได้ใน
อนาคต (กรอ.) โดย กรอ. ได้รับเงินงบประมาณในปีงบประมาณ 2557 และ 2558 จ านวน 800 และ   
2,000 ล้านบาท ตามล าดับ อย่างไรก็ตาม คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 1 มีนาคม 2559 เห็นชอบร่าง   
พระราชบัญญัติกองทุนเพ่ือการศึกษา ซึ่งเป็นการควบรวม กยศ. และ กรอ. ให้เป็นกองทุนเดียว  
 

แผนภาพที่ 4.8 ประมาณการภาระทางการคลังของรัฐบาลจากกองทุนประกันสังคม                                
กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ และกองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา ปีงบประมาณ 2558 - 2577 

             หน่วย : ล้านบาท
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กองทุนประกันสังคม กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา
  

ที่มา: ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง (โครงการวิจัยเรื่อง การศึกษาเพื่อวิเคราะห์แนวโน้มรายจ่ายด้านสวัสดิการสังคมของภาคสาธารณะ                         
        เมื่อเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ ปี 2555) 
หมายเหตุ:  สมมติฐานในการประมาณการภาระทางการคลังของกองทุนหลกัประกันสุขภาพแห่งชาติ (ซ่ึงมีภาระการคลังเพิ่มขึ้นตามจ านวนประชากรสูงอายุ) ได้แก่ 

1. ก าหนดให้จ านวนประชากรเปลี่ยนแปลงจากอัตราการเกิดเฉลี่ยร้อยละ 1.3 ต่อปี เพื่อให้อัตราเจริญพันธุ์อยู่ระดับคงที่ทีร่้อยละ 1.6 ตามแผนพัฒนา 
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 11 ส่งผลจ านวนประชากรเพิ่มขึ้นต่อเนื่องในช่วงระยะเวลา 20 ปีข้างหน้า (จากปี 2556 ถึงปี 2576) 

2. โครงสร้างอายุประชากรได้เปลี่ยนแปลงไปตามสังคมผู้สูงอายุ โดยสัดส่วนของประชากรสูงอายุ (อายุ60 ปี ขึ้นไป) เพิ่มขี้นจากร้อยละ 13.5 ในปี 2556 
เป็นร้อยละ 26 ในปี 2576  

3. ประมาณการค่าใช้จ่ายต่อหัว ได้แก่ (1) งบบุคลากรต่อหัวขยายตัวร้อยละ 6 ต่อปี (ตามอัตราการขยายตัวของงบบุคลากรภาครัฐ) (2) งบบริการทาง
การแพทย์ต่อหัวขยายตัวเท่ากับอัตราเงินเฟ้อของภาคการรักษาพยาบาล  และ (3) งบบริการสุขภาพเฉพาะโรคต่อหัว) ขยายตัวร้อยละ 14.7 ต่อปี (อัตราการขยายตัว
เฉลี่ยห้าปีย้อนหลัง 
ข้อจ ากัด:  1. อัตราการเกิดและอัตราเจรญิพนัธุ์ไม่เป็นไปตามสมมติฐาน จะมีผลต่อจ านวนประชากรสูงอายุที่เพิ่มขึ้นหรือลดลง ซ่ึงมีผลท าให้ภาระการคลังเพิ่มขึ้นหรือ
ลดลงตามจ านวนประชากรสูงอายุ 
               2. ประมาณการค่าใช้จ่ายต่อหัวไม่เป็นไปตามสมมติฐาน 

 

 

 

 



39 
 
  จากการศึกษาของ สศค. พบว่าประมาณการภาระทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณ   
ด้านสวัสดิการสังคม ช่วงปีงบประมาณ 2558 - 2577 ในส่วนของกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ         
มีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้น ซึ่งเป็นไปตามแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงของประชากรวัยสูงอายุ ในขณะทีภ่าระเงินสมทบ      
ของรัฐบาลให้แก่กองทุนประกันสังคมมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นเล็กน้อยเป็นไปตามแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงของ
ประชากรวัยแรงงาน เนื่องจากค่าใช้จ่ายของกองทุนประกันสังคมจะเพ่ิมขึ้นตามโครงสร้างประชากรสูงอายุ       
แต่ไม่สะท้อนให้เห็นในงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาลในทันที หากเงินสะสมของกองทุนลดลง และไม่เพียงพอ
ต่อค่าใช้จ่ายประโยชน์ทดแทนเมื่อใด รัฐบาลจะมีภาระงบประมาณเพ่ิมขึ้นซึ่งถือเป็นความเสี่ยงทางการคลัง 
(แผนภาพที่ 4.8) 
 
  ส าหรับภาระทางการคลังของ กยศ. พบว่า ถึงแม้จ านวนประชากรวัยเรียนที่เป็น
กลุ่มเป้าหมายจะมีแนวโน้มที่ลดลง เนื่องจากปัจจุบันการมีบุตรต่อจ านวนครอบครัวลดลง ซึ่งเป็นผลมาจาก 
ค่าครองชีพที่สูงขึ้น และประชากรส่วนใหญ่มีการคุมก าเนิด อย่างไรก็ตาม แนวโน้มภาระทางการคลังก็ยัง      
เพ่ิมสูงขึ้น เนื่องจากเงินให้กู้ยืมต่อหัวจะสูงขึ้นตามค่าใช้จ่ายในการศึกษาที่เพ่ิมสูงขึ้น รวมถึงการประมาณการ
ภาระการคลังต้องค านึงถึงอัตราเงินเฟ้อในแต่ละปี ส่งผลให้ประมาณการภาระการคลังของ กยศ. ปี 2558      
ถึงปี 2577 มีแนวโน้มที่เพ่ิมขึ้น 
 
  กล่าวโดยสรุป งบประมาณรายจ่ายด้านสวัสดิการผ่านกองทุนนอกงบประมาณทั้ง 3 แห่งนี้       
จะเพ่ิมขึ้นในระยะยาว โดยรัฐบาลไม่สามารถปฏิเสธภาระตามกฎหมายเหล่านี้ได้ จึงถือเป็นความเสี่ยง
ทางการคลังที่รัฐบาลจ าเป็นต้องมีมาตรการในการบริหารความเสี่ยงทางการคลังที่เหมาะสมต่อไป  
  
 4.5.3  ความเสี่ยงที่เกิดจากการใช้กองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซงกลไกราคา 
 
 กองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง (กองทุนน้ ามันฯ) อยู่ภายใต้การควบคุมและดูแลของสถาบัน
บริหารกองทุนพลังงาน เป็นกองทุนนอกงบประมาณท่ีรัฐบาลใช้เป็นกลไกในการช่วยเหลือผู้บริโภคและ
ผู้ประกอบการต่าง ๆ ด้วยการพยุงราคาน้ ามันในกรณีท่ีราคาน้ ามันในตลาดโลกปรับตัวสูงขึ้น ซึ่งรายได้ส่วน
ใหญ่มาจากการจัดเก็บเงินจากผู้ค้าน้ ามันที่เก่ียวข้องส่งเข้ากองทุนน้ ามันฯ เพ่ือรักษาระดับราคาน้ ามันเชื้อเพลิง    
โดยค่าใช้จ่ายของกองทุนน้ ามันฯ ส่วนใหญ่เป็นการจ่ายเงินอุดหนุนราคาน้ ามันประเภทต่าง ๆ 
 

        จากการพิจารณาผลการด าเนินงานของกองทุนน้ ามันฯ ในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา พบว่า เมื่อใด 
ก็ตามที่ราคาน้ ามันในตลาดโลกมีความผันผวน เช่น ราคาน้ ามันในตลาดโลกเพ่ิมสูงขึ้น และมีผลกระทบต่อ
ราคาขายปลีกน้ ามันภายในประเทศ รัฐบาลจะใช้กองทุนน้ ามันฯ แทรกแซงกลไกราคาตลาดพลังงาน ซึ่งเป็น
การรักษาเสถียรภาพของราคาน้ ามันเชื้อเพลิงภายในประเทศ โดยจะส่งผลให้กองทุนน้ ามันฯ มีค่าใช้จ่ายเพ่ิมขึ้น  
และสูงกว่ารายได้ จนมีผลท าให้เงินกองทุนอยู่ในสถานะขาดทุนหรือติดลบ อย่างไรก็ตาม เมื่อสถานการณ์  
ราคาน้ ามันในตลาดโลกปรับตัวลดลง รัฐบาลไม่จ าเป็นต้องแทรกแซงกลไกราคาน้ ามัน และมีรายได้จากเงินที่เก็บ  
เข้ากองทุนน้ ามันฯ เพ่ิมขึ้น จะส่งผลให้ฐานะทางการเงินของกองทุนน้ ามันฯ กลับมามีผลก าไร (แผนภาพที่ 4.9) 
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แผนภาพที่ 4.9 ก าไร (ขาดทุน) จากการด าเนินงานของกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง 
          ปีงบประมาณ 2550 - 2558 

                                หน่วย: ล้านบาท                                                                                                                              

      
ที่มา: ข้อมูลป ี2550 – 2556 เป็นข้อมูลจากสถาบันบริหารกองทุนพลังงาน และข้อมูลปี 2557 – 2558 เป็นข้อมลูจากรายงาน   
       ข้อมูลฐานะทางการเงินและผลการด าเนินงานของทุนหมุนเวียน กรมบัญชีกลาง 

  
 ดังนั้น ภาระทางการคลังของรัฐบาลจะเกิดขึ้น ในกรณีท่ีกองทุนน้ ามันฯ เกิดปัญหาการขาด  
สภาพคล่องจากการที่รัฐบาลต้องใช้เงินกองทุนน้ ามันฯ ในการตรึงราคาขายปลีกน้ ามันในประเทศ ในกรณีที่
ราคาน้ ามันโลกมีการปรับตัวสูงขึ้น ซึ่งเป็นการเสริมสภาพคล่องให้แก่กองทุนน้ ามันฯ โดยการด าเนินการ
ช่วยเหลือกองทุนน้ ามันของรัฐบาลที่ผ่านมา พบว่า ในปี 2548 - 2551 คณะรัฐมนตรีได้มีมติให้สถาบัน
บริหารกองทุนพลังงานกู้เงินเพ่ือน ามาเสริมสภาพคล่องให้แก่กองทุนน้ ามันฯ และในปี 2555 คณะกรรมการ
บริหารนโยบายพลังงาน (กบง.) ได้มีมติเห็นชอบให้กองทุนน้ ามันฯ สามารถกู้ยืมจากสถาบันการเงินหรือ 
ออกตราสารหนี้ เพ่ือเสริมสภาพคล่องได้ ซึ่งการกู้เงินดังกล่าวนับเป็นหนี้สาธารณะ เนื่องจากเป็นหนี้ของ 
หน่วยงานภาครัฐ จึงถือเป็นความเสี่ยงทางการคลัง อย่างไรก็ตาม พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ  
พ.ศ. 2548 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 มาตรา 19 ก าหนดให้กรณีท่ีหน่วยงานในก ากับ 
ดูแลของรัฐกู้เงินโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายอ่ืนใด โดยมิใช่เป็นการกู้เงินจากกระทรวงการคลัง ห้ามมิให้
กระทรวงการคลังหรือหน่วยงานอื่นใดของรัฐเข้ารับผิดชอบหรือค้ าประกันหนี้ หรือตั้งงบประมาณรายจ่าย 
เพ่ือช าระเงินต้นหรือดอกเบี้ยเงินกู้ดังกล่าว 
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 ทั้งนี้ ณ สิ้นปีงบประมาณ 2558 ฐานะทางการเงินของกองทุนน้ ามันฯ พบว่า มีก าไร
จ านวนทั้งสิ้น 12,882 ล้านบาท เนื่องจากการลดลงอย่างรวดเร็วของราคาน้ ามันดิบโดยเฉลี่ยในช่วง
ปีงบประมาณ 2558 ที่ผ่านมา จากที่เคยอยู่ในระดับสูงกว่า 100 ดอลลาร์สหรัฐต่อบาร์เรล ได้ลดลงมา      
อยู่ทีป่ระมาณ 43 ดอลลาร์สหรัฐต่อบาร์เรล ทั้งนีป้ัจจัยหลักของการลดลงของราคาน้ ามันครั้งนี้เป็นผลมา       
จากปริมาณการผลิตน้ ามันดิบของประเทศสหรัฐอเมริกาได้เพ่ิมสูงขึ้นมากกว่าที่เคยผลิต และรวมถึงปริมาณ     
ความต้องการใช้น้ ามันดิบได้ชะลอตัวหลังจากเศรษฐกิจของประเทศจีนและประเทศในกลุ่มยุโรปเติบโตไมม่าก 
นอกจากนี ้ประเทศในกลุ่มโอเปกซ่ึงน าโดยประเทศซาอุดีอาระเบียไม่ลดก าลังการผลิตน้ ามันดิบ ท าให้
ค่าใช้จ่ายของกองทุนน้ ามันซึ่งส่วนใหญ่เป็นการจ่ายอุดหนุนราคาน้ ามันประเภทต่างๆ ลดลงเป็นอย่างมาก 
ประกอบกับมีรายได้จากเงินที่เก็บเข้ากองทุนน้ ามันฯเพ่ิมขึ้น กองทุนน้ ามันฯ จึงมีก าไรสะสม  

 อย่างไรก็ตาม หากสถานการณ์ราคาน้ ามันในตลาดโลกเกิดการผันผวนที่ไม่สามารถ
คาดการณ์ได้ อาจจะส่งผลต่อกองทุนน้ ามันฯ ที่อาจจะขาดสภาพคล่องในการเข้าแทรกแซงราคาตลาด      
ซึ่งท้ายสุดปัญหาดังกล่าวจะตกเป็นภาะทางการคลังของรัฐบาลในการด าเนินการแก้ไขการขาดสภาพคล่อง    
ในรูปแบบต่าง ๆ รัฐบาลจึงยังคงมีความเสี่ยงในการแทรกแซงกลไกในกองทุนน้ ามันฯ โดยจ าเป็นต้องมีการ
ติดตามฐานะการด าเนินงานของกองทุนน้ ามันฯ อย่างใกล้ชิด ต่อไป 
 
 

“กองทุนนอกงบประมาณ” ถือเป็นกลไกส ำคัญของรัฐบำลในกำรผลักดันนโยบำยต่ำง ๆ ของรัฐบำล   
ให้ส ำเร็จลุล่วงได้อย่ำงรวดเร็ว เนื่องจำกสำมำรถด ำเนินกำรโดยใช้กฎระเบียบข้อบังคับของตนเอง        
จึงมีควำมคล่องตัว มีประสิทธิภำพในกำรบริหำรจัดกำร และมีควำมสะดวกรวดเร็วในกำรด ำเนินงำน 
นอกจำกนี้ กองทุนนอกงบประมำณจัดตั้งขึ้นเพ่ือวัตถุประสงค์เป็นกำรเฉพำะ เช่น กองทุนหลักประกัน
สุขภำพแห่งชำติ มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ประชำชนชำวไทยสำมำรถเข้ำถึงกำรรักษำพยำบำลอย่ำง        
เท่ำเทียมกัน กองทุนหมู่บ้ำนและชุมชนเมืองแห่งชำติ มีวัตถุประสงค์เพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจระดับฐำนรำก 
เป็นต้น เพ่ือให้รัฐบำลสำมำรถด ำเนินนโยบำยได้ตำมวัตถุประสงค์  ดังนั้น ถึงแม้รัฐบำลจะมีภำระและ
ควำมเสี่ยงด้ำนกำรคลังจำกกองทุนนอกงบประมำณ แต่กองทุนนอกงบประมำณยังคงมีบทบำทส ำคัญ 
ในกำรด ำเนินงำนของรัฐบำลในกำรกระตุ้นเศรษฐกิจ กำรรักษำเสถียรภำพด้ำนรำคำ กำรจ้ำงงำน       
กำรกู้ยืม และกำรกระจำยรำยได้อย่ำงเป็นธรรม 
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4.6  ผลการประเมินความเสี่ยงของกองทุนนอกงบประมาณ 

 
ตารางท่ี 4.5 Fiscal Risk Matrix ของกองทุนนอกงบประมาณ 

 

แหล่งที่มาของ 
ภาระการคลัง 

ภาระที่แน่นอน 
(Direct liabilities) 

ต้องช าระแนน่อนเมื่อถึงก าหนด 

ภาระเสี่ยง 
(Contingent liabilities) 

      อาจจะต้องช าระหากเหตุการณ์
บางอย่างเกิดขึ้น  

ภาระแบบชัดเจน 
(Explicit liabilities) 

    เป็นภาระตามกฎหมาย
สัญญาหรือข้อตกลง 

- รัฐบาลจะต้องจัดสรรงบประมาณให้กับ
กองทุนนอกงบประมาณเปน็ประจ าทุกปี 
โดยเฉพาะกองทุนที่เป็นภาระผกูพัน
ทางดา้นสวัสดิการสงัคมตามกฏหมาย 
เช่น กองทุนหลักประกนัสุขภาพแห่งชาติ 
โดยในปงีบประมาณ 2558 มีการจัดสรร
งบประมาณอุดหนุนให้กองทนุนอก
งบประมาณทั้งสิน้ 136,923 ลา้นบาท  
 
- รัฐบาลคา้งจา่ยเงนิสมทบให้แก่กองทุน
ประกนัสังคม ณ สิ้นปีงบประมาณ 2558 
จ านวนทั้งสิน้ 58,512 ลา้นบาท 

- หากกองทุนนอกงบประมาณประสบ 
ภาวะขาดทุน รัฐบาลต้องรับภาระหนี้สนิที่
เกิดขึ้น เช่น กองทนุประกันสงัคม กองทุน
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ เปน็ต้น 

 

ภาระแบบโดยนัย 
(Implicit liabilities) 

เป็นภาระโดยหลัก
จริยธรรมคุณธรรม
นอกเหนือจากที่ปรากฎเป็น
กฎหมายหรือข้อตกลงที่
อาจถูกผลักดันโดยกลุ่ม
ผลประโยชน์  

- - 

ที่มา: ส่วนบริหารความเส่ียงและวินัยการคลัง ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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4.7  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย  
 

    แนวทางในการลดความเสี่ยงทางการคลังจากการด าเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณมีดังนี้ 
     1.  สนับสนุนให้การพัฒนาระบบสารสนเทศกองทุนนอกงบประมาณอย่างต่อเนื่องเพ่ือให้ได้รับ
ข้อมูลที่ถูกต้องและรวดเร็ว โดยมีการปรับปรุงให้ทุกกองทุนมีหน้าที่รายงานข้อมูลการใช้จ่าย สถานะการเงิน 
และกิจกรรมทีด่ าเนินการเผยแพร่เปิดเผยต่อสาธารณชนในเว็บไซต์ ซึ่งกรมบัญชีกลางยังคงอยู่ระหว่างการ
ด าเนินการพัฒนาระบบการบริหารทุนหมุนเวียนด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ (e-Non–Budget) โดยคาดว่าจะ
เสร็จสมบูรณ์ ภายในปีงบประมาณ 2559 ซึ่งหากระบบดังกล่าวสมบูรณ์แล้วจะสามารถเผยแพร่ข้อมูลของ   
เงินนอกงบประมาณได้อย่างถูกต้องและรวดเร็วต่อไป นอกจากนี้ กรมบัญชีกลางควรมีการติดตามการจัดท า
รายงานการเงินของกองทุนนอกงบประมาณให้เป็นไปตามหลักการบัญชีรับรองทั่วไป ซึ่งได้มีก าหนดไว้แล้ว  
ตามพระราชบัญญัติการบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. 2558 
 2.  ส าหรับแนวทางในการลดความเสี่ยงทางการคลังเฉพาะกองทุนที่ส าคัญ ได้แก่  
        2.1  พิจารณามาตรการควบคุมการขยายตัวของรายจ่าย หรือเพ่ิมรายได้ของกองทุนที่เป็น
สวัสดิการสังคม หากพิจารณาด้านฐานะทางการเงินประกอบกับสถานการณ์ทางเศรษฐกิจและสังคม พบว่า   
อาจมีปัญหาภาระทางการคลังในระยะยาวได้ โดยสามารถพิจารณาในแต่ละกองทุนที่ส าคัญดังนี้ 
     1)  ในกรณีกองทุนประกันสังคม ควรมีการพิจารณาเพ่ิมอายุการเกษียณ เพ่ือขยายเวลา
การเรียกเก็บเงินสมทบกองทุน รวมถึงการยกเลิกเพดานเงินเดือนของการจ่ายเงินสมทบเพ่ือเพ่ิมรายได้ของ
กองทุน 
    2)  ในกรณีกองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ มีแนวโน้มค่าใช้จ่ายเพิ่มสูงขึ้น และ
ได้รับรายได้ส่วนใหญ่จากงบประมาณ ควรที่จะศึกษาแนวทางการเพ่ิมรายได้ให้กับกองทุน เช่น การร่วมจ่าย
ค่าบริการ (Copayment)10 เพ่ือเป็นเครื่องมือปรับพฤติกรรมการใช้บริการสุขภาพของผู้ประกันตน โดยช่วย
ลดการใช้บริการที่ไม่จ าเป็น และส่งเสริมการป้องกันโรค แต่จะต้องไม่กระทบต่อผู้ป่วยที่มีฐานะทางเศรษฐกิจ
และสังคมไม่ด ีซึ่งจะน าไปสู่การป้องกันการเกิดปัญหา Moral Hazard เพ่ือให้ประชาชนตระหนักถึงการดูแล
และเสริมสร้างสุขภาพของตนเองมากข้ึน 
     3)  ในกรณีของกองทุนให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา ซึ่งกองทุนมีนโยบายในการขยายจ านวน      
ผู้กู้ยืมเงิน จ านวนเงินให้กู้ยืม การลดอัตราดอกเบี้ยเงินกู้ยืมให้แก่ผู้กู้ยืม และช่วยผู้ค้างช าระหนี้ไม่ต้องถูกด าเนินคดี
ตามกฎหมาย ดังนั้น กองทุนควรพิจารณาด าเนินนโยบาย ดังนี้ 
        (1) พัฒนาการบริหารจัดการในการพิจารณาให้กู้เงิน โดยคัดกรองผู้กู้ที่มีคุณภาพ 
เพ่ือให้ผู้กู้เห็นคุณค่าของเงินและไม่สร้างปัญหาในการจ่ายคืนในอนาคต  
        (2) มีมาตรการในการจัดเก็บหนี้ที่เหมาะสมและเป็นธรรม 
        (3) ค านึงถึงการบริหารจัดการเงินทุนที่มีอยู่ให้สามารถจัดหาผลประโยชน์ได้มาก
ที่สุด เพ่ือให้กองทุนมีเงินทุนและสามารถด าเนินการให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ของกองทุนได้อย่างยั่งยืน โดยไม่
ต้องพ่ึงพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาล   
        (4) หาแนวทางในการเชื่อมต่อข้อมูลของผู้กู้กับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการจ้างงาน 
เช่น ส านักงานประกันสังคม หน่วยงานราชการต่าง ๆ  เพ่ือให้หักหนี้จากเงินเดือนหรือค่าตอบแทนของผู้กู้      
ซึ่งจะก่อให้เกิดการช าระหนี้ให้ครบถ้วนต่อไป 
                                           

     10 Copayment เป็นการร่วมจ่าย ณ จุดบริการให้กับผู้ใหบ้ริการโดยตรง ซ่ึงอาจเป็นการก าหนดราคาตายตวั หรือเปน็สัดส่วนร้อยละของค่าใช้จา่ย 
   ที่ผู้ให้บรกิารเรียกเก็บ  
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   2.2  ควรพิจารณาความเหมาะสมของการใช้กองทุนนอกงบประมาณในการแทรกแซง   
กลไกราคาของกองทุนน้ ามันฯ ดังนี้  
   1)  การปล่อยให้ราคาเชื้อเพลิงเป็นไปตามกลไกตลาดโดยค านึงถึงความเหมาะสม และ
เข้าแทรกแซงราคา เพ่ือช่วยรักษาระดับราคาขายปลีก หรือเพ่ือบรรเทาความผันผวนของราคาน้ ามันไม่ให้มาก
เกินไป ควรท าเฉพาะกรณีท่ีมีความจ าเป็นเท่านั้น   
     2)  การส่งเสริมให้มีการใช้พลังงานทางเลือกมากขึ้น เพ่ือส่งเสริมให้เกิดประสิทธิภาพ     
ในการบริโภคเชื้อเพลิงของภาคต่างๆ รวมถึงการรณรงค์ประหยัดพลังงานผ่านสื่อในรูปแบบต่างๆ  
   3)  การพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐานและโลจิสติกส์ เพ่ือลดการพ่ึงพาการใช้พลังงาน
น้ ามัน ซึ่งจะช่วยลดความเสี่ยงและภาระทางการคลังของรัฐบาลได้  
   4)  เพ่ือลดปัญหาภาระทางการคลังในการแทรกแซงราคาของกองทุนน้ ามันฯ รัฐบาล
ควรมียุทธศาสตร์ที่ชัดเจนในการปรับโครงสร้างราคาพลังงาน ให้สอดคล้องกับราคาตลาดโลกและโครงสร้าง
ภาษีเชื้อเพลิงที่เหมาะสม รวมถึงสอดคล้องกับการส่งเสริมพลังงานทดแทนต่างๆ ที่ประเทศไทยมีศักยภาพ 

 

 

 

 

 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



บทที่ 5 รัฐวิสาหกิจ (ที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน) 
 
5.1   ฐานะทางการเงินของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 

 
รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน (รัฐวิสาหกิจฯ) เปรียบเสมือนเครื่องมือของรัฐบาลในการ

ให้บริการสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานและพัฒนาเศรษฐกิจให้มีการเติบโตอย่างยั่งยืน นอกจากนั้นรัฐวิสาหกิจฯ 
ยังเป็นแหล่งรายได้ที่ส าคัญของรัฐบาลนอกเหนือจากการเก็บภาษีอากร โดยในปีงบประมาณ 2558   
(เดือนตุลาคม 2557 - เดือนกันยายน 2558) รัฐวิสาหกิจฯ มีรายได้น าส่งคลัง จ านวน 137,495 ล้านบาท  
คิดเป็นร้อยละ 5.3 ของรายได้รัฐบาลสุทธิ สูงกว่าประมาณการจ านวน 35,543 ล้านบาท หรือร้อยละ 25.911 

 
 อย่างไรก็ดี รัฐวิสาหกิจฯ มีความเสี่ยงในการประกอบการเหมือนเช่นธุรกิจทั่วไปหากรฐัวิสาหกจิฯ
มีผลการด าเนินงานที่ขาดประสิทธิภาพหรือขาดทุนอย่างต่อเนื่องแล้ว ท้ายที่สุดรัฐบาลมีความเสี่ยงที่จะต้อง
ให้ความช่วยเหลือทางการเงินไม่ว่าจะเป็นในรูปของการให้เงินอุดหนุน การเพ่ิมทุนหรือรับภาระช าระคืนหนี้
เงินกู้แทน ซึ่งถือเป็นภาระทางการคลังของรัฐบาลในที่สุด นอกจากนี้ การก่อหนี้ของรัฐวิสาหกิจยังนับเป็น
หนี้สาธารณะอีกด้วย ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2558 รัฐวิสาหกิจฯ ภายใต้การก ากับดูแลของกระทรวงการคลัง
มีทั้งหมด 55 แห่ง โดยเป็นรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงินจ านวน 45 แห่ง12 และเป็นรัฐวิสาหกิจที่เป็น
สถาบันการเงินจ านวน 10 แห่ง 

 
แผนภาพที่ 5.1 สินทรัพย์และหนี้สินโดยรวมของ

รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน13 
แผนภาพที่ 5.2 ผลการด าเนินงานโดยรวมของ

รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 

  
หมายเหตุ: ปีบัญชี หมายถึง การรวมข้อมูลระหว่างขอ้มูลของรัฐวิสาหกิจฯ ที่ใช้ปีปฏทินิซ่ึงเป็นเดือนมกราคม - ธนัวาคม และข้อมลูของรฐัวิสาหกิจฯ ที่ใช ้
              ปีงบประมาณซ่ึงเป็นขอ้มูลเดือนตุลาคม - กนัยายน  
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (ณ วันที่ 22 มีนาคม 2559) 
 
 

                                           
11ประมาณการโดยส านกังานเศรษฐกิจการคลัง (ข้อมูล ณ เดอืนมกราคม 2559) 
12ตามพระราชบัญญัติการยางแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2558 ก าหนดให้ยุบรวมส านักงานกองทุนสงเคราะห์การท าสวนยาง และองคก์ารสวนยาง                 
เป็นการยางแห่งประเทศไทย จึงท าให้มรีัฐวสิาหกิจที่มิใช่สถาบันการเงนิคงเหลือจ านวน 45 แห่ง 
13สินทรัพย์รวมและหนี้สินรวม และผลการด าเนินงาน ณ กนัยายน ปีบัญชี 2558 หมายถึง ข้อมูลของรฐัวิสาหกิจฯ ที่ใช้ปีงบประมาณ ตั้งแตเ่ดือนตุลาคม 
2557 – กันยายน 2558 รวมกับขอ้มูลของรฐัวิสาหกจิฯ ที่ใช้ปีปฏิทิน ตั้งแตเ่ดือนมกราคม 2558 – กันยายน 2558 
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จากแผนภาพที่ 5.1 จะเห็นได้ว่า ในช่วงปีบัญชี 2555 - 2557 รัฐวสิาหกิจฯ14 มีสินทรัพย์
รวมมากกว่าหนี้สินรวมมาโดยตลอด โดยในปีบัญชี ณ เดือนกันยายน 2558 รัฐวิสาหกิจฯ มีสินทรัพย์รวม
เท่ากับ 5,917,889 ล้านบาท และมหีนี้สินรวมเท่ากับ 3,264,417 ล้านบาท ในส่วนของผลการด าเนินงาน
พบว่ารัฐวิสาหกิจฯ มีผลก าไรสุทธิเท่ากับ 102,195 ล้านบาท รายละเอียดตามแผนภาพที่ 5.2 
 
 ทั้งนี้ เมื่อวิเคราะห์อัตราส่วนทางการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวมตั้งแต่ปีบัญชี 2555 –
2557 พบว่า อัตราส่วนทางการเงินมีแนวโน้มปรับตัวลดลงอย่างต่อเนื่องในช่วง 3 ปีที่ผ่านมา (ปีบัญชี 
2555 - 2557) เนื่องจากผลการด าเนินงานที่ชะลอตัวลงของรัฐวิสาหกิจฯ สาขาพลังงาน ซึ่งเป็นสาขา     
ที่มีผลการด าเนินงานสูงที่สุด โดยมีรายละเอียดตามตารางที่ 5.1 
 

ตารางท่ี 5.1 อัตราส่วนทางการเงินโดยรวมของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
 

ปบีัญช ี 2555 2556 2557 
ณ ก.ย. 
2557 

ณ ก.ย. 
2558 

ROA (%) 5.40 4.59 3.34 3.56 1.73 
ROE (%) 12.62 12.15 7.51 8.92 3.85 
D/E (เท่า) 1.34 1.64 1.25 1.50 1.23 

 ที่มา: ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (ณ วันที่ 22 มนีาคม 2559) 
 

 อัตราผลตอบแทนต่อสินทรัพย์รวม (Return On Assets: ROA)15 มีทิศทางลดลงอย่าง
ต่อเนื่องตั้งแต่ปีบัญชี 2555 โดยลดลงจากร้อยละ 5.40 และ 4.59 ในปีบัญชี 2555 – 2556 เป็นร้อยละ    
3.34 ในปีบัญชี 2557 เนื่องจากก าไรสุทธิของรัฐวิสาหกิจที่ลดลงจาก 220,920 และ 227,681 
ล้านบาท ในปีบัญชี 2555 – 2556 เป็น 195,158 ล้านบาท ในปีบัญชี 2557 สะท้อนให้เห็นถึงการใช้
สินทรัพย์ของรัฐวิสาหกิจฯ ในการแสวงหาก าไรที่ลดลง ทั้งนี้ ROA ณ เดือนกันยายน ปีบัญชี 2558 ลดลงจาก
ช่วงเดียวกันของปีก่อนจากร้อยละ 3.56 เป็น 1.73 เนื่องจากก าไรสุทธิของรัฐวิสาหกิจที่ลดลง 

 อัตราผลตอบแทนต่อส่วนของผู้ถือหุ้น (Return On Equity: ROE)16 มีทิศทางลดลง                
อย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปีบัญชี 2555 โดยลดลงจากร้อยละ 12.62 และ 12.15 ในปีบัญชี 2555 – 2556 
เป็นร้อยละ 7.51 ในปีบัญชี 2557 เนื่องจากผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจที่ลดลง สะท้อนให้เห็นถึง
ความสามารถของรัฐวิสาหกิจฯ ในการสร้างผลตอบแทนให้กับผู้ถือหุ้นที่ลดลง ทั้งนี้ ROE ณ กันยายน  
ปีบัญชี 2558 ลดลงจากช่วงเดียวกันของปีก่อนจากร้อยละ 8.92 เป็น 3.85    

 อัตราส่วนหนี้สินต่อส่วนของทุน (Debt to Equity Ratio: D/E Ratio)17 มีแนวโน้ม
ปรับตัวลดลงจากร้อยละ 1.64 ในปีบัญชี 2556 เป็นร้อยละ 1.25 ในปีบัญชี 2557 อย่างไรก็ตาม D/E 
Ratio ของรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวมยังต่ ากว่าเกณฑ์ตามที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ

                                           
14ข้อมูลรัฐวิสาหกจิฯ ไม่รวมขอ้มูลของ องคก์ารขนส่งมวลชนกรุงเทพ บจ. สหโรงแรมไทยและการทอ่งเที่ยว และการยางแห่งประเทศไทย 
15อัตราผลตอบแทนจากสินทรัพย์รวม (ROA) = ก าไรสุทธิ/สินทรัพย์รวม โดยหากอัตราผลตอบแทนที่ได้มีค่าสูง แสดงถึงการใช้ทรัพย์สินอย่างมีประสิทธิภาพ  
หากติดลบแสดงถึงความสามารถในการหารายได้ต่ า 
16อัตราผลตอบแทนต่อส่วนของผู้ถือหุ้น (ROE) = ก าไรสุทธ/ิส่วนของผู้ถือหุ้น ซ่ึงค่าสูงขึน้ แสดงถึงความสามารถในการน าเงนิลงทุนของผู้ถอืหุ้นไปสร้าง
ผลตอบแทนมแีนวโนม้เพิม่ขึ้น หากค่าต่ าลง แสดงถึงความสามารถในการน าเงินลงทุนของผู้ถอืหุ้นไปสร้างผลตอบแทนมแีนวโนม้ลดลง  
17อัตราสว่นหนี้สนิตอ่ส่วนของทนุ (D/E) = หนี้สินรวม/สว่นของผูถ้ือหุ้น โดยหากอัตราสว่นดังกล่าวย่ิงสูง ก็แสดงถึงการกอ่หนีท้ี่มากจนอาจกอ่ให้เกิดความ
เสี่ยงทางการคลังจากการของบประมาณมากขึ้น หรือการน าส่งรายได้ลดลง โดยอัตราส่วนที่เหมาะสมมักไม่เกิน 2 เท่า 
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และสังคมแห่งชาติ (สศช.) ก าหนดให้ไม่เกิน 1.5 เท่า แสดงให้เห็นว่า รัฐวิสาหกิจฯ โดยรวมยังมีฐานะ
การเงินที่มีความม่ันคงข้ึน อย่างไรก็ตาม ยังมีรัฐวิสาหกิจบางแห่งที่มี D/E Ratio สูงกว่า 1.5 เท่า เช่น     
การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.)18 การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.)19 องค์การขนส่ง 
มวลชนกรุงเทพ (ขสมก.)20 บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) (บกท.)21 และบริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด 
(มหาชน) (กสท.) เป็นต้น ซึ่งอาจก่อให้เกิดความเสี่ยงต่อรัฐบาลในการช าระหนี้ได้ ทั้งนี้ ณ เดือนกันยายน  
ปีบัญชี 2558 D/E Ratio มีค่า 1.23 เท่า แสดงให้เห็นถึงการเพ่ิมข้ึนของทุนรวมที่มีมากกว่าการเพ่ิมขึ้น
ของหนี้สินโดยรวม สะท้อนให้เห็นถึงความมั่นคงของฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ 

 
เมื่อพิจารณาผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ เป็นรายสาขาพบว่า ณ กันยายน ปีบัญช ี2558 

(เดือนตุลาคม 2557 – เดือนกันยายน 2558) มีรัฐวิสาหกิจฯ 2 สาขาที่มีผลประกอบการขาดทุนสุทธิ คือ 
สาขาขนส่ง และสาขาทรัพยากรธรรมชาติ โดยสาขาขนส่งขาดทุนสุทธิ 840 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 
110.88 เมื่อเทียบกับปีก่อนหน้า มีสาเหตุจากผลประกอบการของบริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) และ 
การรถไฟแห่งประเทศไทยที่ขาดทุนอย่างหนัก ในขณะที่สาขาทรัพยากรธรรมชาติมีผลการด าเนินงานขาดทุน 
251 ล้านบาท ซ่ึงขาดทุนเพ่ิมขึ้นจากช่วงเดียวกันของปีก่อนที่ขาดทุน 234 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 7.24 
ซึ่งการขาดทุนเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของรัฐวสิาหกิจฯ สาขานี้ ที่ให้ความส าคัญกับการอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยมิได้มุ่งเน้นการแสวงหาก าไร รายละเอียดตามตารางที่ 5.2 

ถึงแม้ว่าภาพรวมทางการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ รายสาขาจะยังมีสถานะค่อนข้างแข็งแกร่ง  
แต่ก็ไม่สามารถสะท้อนถึงความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดจากการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจใดรัฐวิสาหกิจหนึ่ง
อย่างชัดเจน เนื่องจากผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีสถานะแข็งแกร่งสามารถชดเชยกับผลประกอบการ
ของรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีสถานะอ่อนแอได้ การประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ จึงควรพิจารณา
จากผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีความเสี่ยง และประสบปัญหาทางการเงินเป็นรายแห่ง 
 

ตารางที่ 5.2 ก าไรสุทธิของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงนิ แยกตามสาขาปีบัญช ี2555 – 2558 
          หน่วย: ลา้นบาท 

สาขา 2555 2556 2557 ณ ก.ย. 2557 ณ ก.ย. 2558 
พลังงาน     163,406      160,911      126,942  147,006 70,760 
ขนส่ง          6,117        13,433        17,694  7,721 -840 
สื่อสาร       26,531        14,432         7,845  3,277 3,751 
สาธารณูปการ       11,692        16,129        16,184  8,835 9,868 
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม          8,258          9,158          7,771  7,785 8,894 
เกษตร 8,933 5,614 52 779 706 
ทรัพยากรธรรมชาติ -415 -247 81 -234 -251 
สังคมและเทคโนโลยี 1,283 1,248 1,143 126 1,527 

รวม     225,805      220,678      177,712  175,295 94,414 
 ที่มา: ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (ณ วันที่ 22 มนีาคม 2559) 

                                           
18รฟท. มีผลการด าเนนิงานขาดทนุอย่างหนกัส่งผลให้ขาดทนุสะสมสูงอย่างต่อเนือ่ง รวมทั้งหนี้สนิส่วนใหญ่ที่เกิดจากหนี้เงนิกูร้ะยะยาวที่เพิม่ขึ้นจากเงินกู้
เพื่อเสริมสภาพคลอ่งส าหรับการด าเนนิงาน รวมไปถึงการลงทุนในโครงสร้างพืน้ฐานระบบราง ส่งผลให้ D/E Ratio สูง 
19รฟม. มีหนี้สินเพิ่มสูงขึ้นจากการลงทุนในโครงสร้างพืน้ฐานระบบราง ประกอบกับส่วนของทุนต่ า จึงส่งผลให้มี D/E Ratio สูง 
20ขสมก. มีผลการด าเนนิงานขาดทุนอย่างต่อเนื่อง ส่งผลให้มกีารขาดทนุสะสมสูงและสว่นของทุนติดลบส่งผลให้มี D/E Ratio สงู 
21บกท. มีผลการด าเนินงานขาดทนุ ส่งผลให้มี D/E Ratio ณ เดือนกนัยายน ปีปฏิทนิ 2558 มีค่าสูงถึง 13.88 เท่า 
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5.2 การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
 

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

 5.2.1  การวิเคราะห์สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงิน 
 การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) ในช่วงปีงบประมาณ 2556 - 2557 รฟท. มีสินทรัพย์ 

เพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง ขณะเดียวกัน รฟท. มีหนี้สินเพ่ิมขึ้น โดยในปีงบประมาณ 2558 รฟท. มีสินทรัพย์
เพ่ิมขึ้น ร้อยละ 3.23 จากปีงบประมาณ 2557 ขณะที่มีหนี้สินเพ่ิมขึ้น ร้อยละ 9.27  ทั้งนี้ รฟท. มีผลการ
ด าเนินงานขาดทุนมาโดยตลอด และมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้น ส่งผลให้ค่า ROA และ ROE ติดลบมาโดยตลอดเช่นกัน 
โดยค่า ROA และ ROE ติดลบเพ่ิมขึ้นจากร้อยละ 3.04 และ 4.53 ในปีงบประมาณ 2556 เป็นร้อยละ 3.21 
และ 4.96 ตามล าดับ โดยในปีงบประมาณ 2558 รฟท. มีความสามารถในการหารายได้ไม่สอดคล้องกับ
ค่าใช้จ่าย สะท้อนให้เห็นถึงความสามารถในการใช้สินทรัพย์และทุนในการหาผลตอบแทนอยู่ในระดับที่ต่ า 
รวมทั้งมีแนวโน้มที่จะต้องพ่ึงพาการสนับสนุนจากงบประมาณเพ่ิมมากขึ้น ส าหรับ D/E Ratio ยังคงอยู่ในระดับ
ที่ทรงตัว โดยในปีงบประมาณ 2558 มีค่าเท่ากับ 0.54 เท่า รายละเอียดตามตารางที่ 5.3 
 

ตารางที่ 5.3 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงินของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
 ปีงบประมาณ 2556 – 2558 

หน่วย: ลา้นบาท 
การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) 

ปีงบประมาณ 2556 2557 2558 
สินทรัพย์รวม 485,852 497,051 513,125 
หน้ีสินรวม 159,374 165,520 180,870 
ส่วนของทุน 326,479 331,530 332,256 
ก าไร (ขาดทุน) สุทธิ -14,789 -13,766 -16,487 
ROA (ร้อยละ) -3.04 -2.77 -3.21 
ROE (ร้อยละ) -4.53 -4.15 -4.96 
D/E (เท่า) 0.49 0.50 0.54 

ที่มา: ผลการด าเนินงานและฐานะทางการเงินของการรถไฟแห่งประเทศไทยประจ าปีงบประมาณ 2556 – 2558 จากงบการเงินเบ้ืองต้นของ รฟท. โดย       
       ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรฐัวสิาหกิจ (ณ วนัที่ 22 มีนาคม 2559) 
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 การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.) ในช่วงปีงบประมาณ 2556 - 2558
รฟม. มีสินทรัพย์รวมมากกว่าหนี้สินรวมโดยตลอด แตใ่นขณะเดียวกันผลประกอบการก็ลดลงอย่าง 
มีนัยส าคัญ เนื่องจากรฟม. ต้องแบกรับความผันผวนจากการเปลี่ยนแปลงของอัตราแลกเปลี่ยน ซึ่ง รฟม.  
มีเงินกู้สกุลเงินต่างประเทศเพ่ือลงทุนในโครงสร้างพ้ืนฐานจ านวนมาก โดยในปีงบประมาณ 2558 รฟม. 
ขาดทุนจากอัตราแลกเปลี่ยน 518 ล้านบาท ส่งผลให้ค่า ROA และ ROE ลดลงจาก 1.50 และ 23.14  
ในปีงบประมาณ 2557 มาเป็น 0.30 และ 4.66 ในปีงบประมาณ 2558 ตามล าดับ ส าหรับ D/E Ratio  
สูงถึง 14.55 เท่า ในปีงบประมาณ 2556 และลดลงเป็น 14.55 เท่า ในปีงบประมาณ 2558 ซ่ึงสูงกว่า
เกณฑ์ที่ สศช. ก าหนด (ไม่เกิน 1.5 เท่า) สะท้อนให้เห็นถึงหนี้สินของ รฟม. ที่มีจ านวนมาก ในอนาคต
อาจจะส่งผลกระทบต่อสภาพคล่องของ รฟม. รายละเอียดตามตารางที่ 5.4 
 
ตารางที่ 5.4 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงินของการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย 

ปีงบประมาณ 2556 – 2558 
                       หน่วย: ลา้นบาท 

การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.) 
ปีงบประมาณ 2556 2557 2558 

สินทรัพย์รวม 212,726 228,120 240,821 
หน้ีสินรวม 201,378 213,354 225,334 
ส่วนของทุน 11,348 14,766 15,487 
ก าไร (ขาดทุน) สุทธิ 18,115 3,417 722 
ROA (ร้อยละ) 8.52  1.50  0.30  
ROE (ร้อยละ) 159.63  23.14  4.66  
D/E (เท่า) 17.75  14.45  14.55  
ที่มา: ผลการด าเนินงานและฐานะทางการเงินของการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย ประจ าปีงบประมาณ 2556 – 2558 จากงบการเงนิเบ้ืองตน้     
       ของ รฟม. โดยส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ (ณ วนัที่ 22 มีนาคม 2559) 

 

 องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) ในช่วงปีงบประมาณ 2554 – 2558 ขสมก.  
มีหนี้สินรวมมากกว่าสินทรัพย์รวม ซึ่งแสดงให้เห็นว่า ขสมก. เป็นหน่วยงานที่มีความเสี่ยงทางด้านหนี้สิน
มากที่สุด ทั้งนี้ หนี้สินรวมมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง เมื่อเทียบกับสินทรัพย์รวมที่มีการเปลี่ยนแปลง
ไม่มากนัก และมีผลการด าเนินงานขาดทุนมาโดยตลอดจากการที่รายได้ไม่เพียงพอกับรายจ่าย ส่งผลให้มี     
ค่า ROA ติดลบ แสดงให้เห็นว่า ความสามารถในการใช้สินทรัพย์และการท าก าไรอยู่ในระดับต่ า ในส่วน
ของ ROE และ D/E Ratio ไม่สามารถค านวณได้ เนื่องจากส่วนของทุนมีค่าติดลบจากผลการด าเนินงาน
ขาดทุนสะสมมาโดยตลอด กล่าวโดยสรุป ขสมก. ประสบปัญหาขาดสภาพคล่องทางการเงินอย่างรุนแรง 
รายละเอียดตามตารางที่ 5.5  
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ตารางที่ 5.5 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงินขององค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ 
 ปีงบประมาณ 2556 - ไตรมาส 3 ปีงบประมาณ 2558 

          หน่วย: ลา้นบาท 
องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) 

ปีงบประมาณ 2556 2557 ณ มิ.ย. 2557 ณ มิ.ย. 2558 

สินทรัพย์รวม 7,502 7,646 7,621 7,455 
หน้ีสินรวม 86,874 92,214 90,766 95,433 
ส่วนของทุน -79,371 -84,568 -83,145 -87,978 
ก าไร (ขาดทุน) สุทธิ -5,315 -5,197 -3,774 -3,497 
ROA (ร้อยละ) -70.85 -67.97 -49.52 -46.91 
ROE (ร้อยละ) n/a n/a n/a n/a 
D/E (เท่า) n/a n/a n/a n/a 
หมายเหตุ: n/a หมายถึง ไม่สามารถค านวณได้เนื่องจากส่วนของทุนติดลบ 
ที่มา: ผลการด าเนินงานและฐานะทางการเงินขององค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพประจ าปีงบประมาณ 2555 - ไตรมาสที ่3 ปีงบประมาณ 2558  

         (ตุลาคม 2557 - มถิุนายน 2558) จากงบการเงนิเบ้ืองต้นของ ขสมก. โดยส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (ณ วันที่ 22 มนีาคม  
         2559) 

 
 บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) (บกท.) ในช่วงปีปฏิทิน 2556 – 2557 บกท.                            

มีสินทรัพย์รวมมากกว่าหนี้สินรวมมาโดยตลอด ส าหรับค่า ROA และ ROE ติดลบแสดงให้เห็นว่า บกท.  
มีผลการด าเนินงานที่ขาดทุนต่อเนื่อง สาเหตุจากค่าใช้จ่ายด าเนินงานอยู่ในระดับสูง รวมถึงการขาดทุนจาก
อัตราแลกเปลี่ยน และการด้อยค่าของเครื่องบินและสินทรัพย์ ส าหรับ D/E Ratio อยู่ในระดับท่ีสูง โดย
ในช่วงปีปฏิทิน 2556 - 2557 มีค่าอยู่ระหว่าง 4.40 – 6.44 ซึ่งสูงกว่าเกณฑ์ท่ี สศช. ก าหนด (ไม่เกิน 1.5 
เท่า) สะท้อนถึงการมีหนี้สินของ บกท. ซ่ึงเพ่ิมขึ้นจากการกู้ยืมเป็นส่วนใหญ่ ขณะที่ส่วนของเงินทุนลดลง    
ซึ่งเกิดจากการขาดทุนจากการด าเนินงานอย่างต่อเนื่อง ส่งผลให้ บกท. ต้องน ารายได้ส่วนหนึ่งมาช าระ
ดอกเบีย้จากการกู้ยืม ทั้งนี้ ณ กันยายน ปีปฏิทิน 2558 ROA และ ROE ของ บกท. มีค่าติดลบเท่ากับ
ร้อยละ 6.02 และ 89.67 ตามล าดับ ส าหรับค่า D/E Ratio เท่ากับ 13.88 ซึ่งอยู่ใน รายละเอียดตาม 
ตารางที่ 5.6 

 
ตารางที่ 5.6 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงินของ บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) 

ปีปฏิทิน 2556 - ไตรมาสที ่3 ปีปฏิทิน 2558 
          หน่วย: ลา้นบาท 

บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) 
ปีงบประมาณ 2556 2557 ณ ก.ย. 2557 ณ ก.ย. 2558 

สินทรัพย์รวม 307,085 307,267 310,243 300,436 
หน้ีสินรวม 250,166 265,971 262,552 280,249 
ส่วนของทุน 56,919 41,296 47,691 20,186 
ก าไร (ขาดทุน) สุทธิ -12,000 -15,573 -9,177 -18,100 
ROA (ร้อยละ) -3.91  -5.07  -2.96  -6.02  
ROE (ร้อยละ) -21.08  -37.71  -19.24  -89.67  
D/E (เท่า)  4.40   6.44   5.51   13.88  

   ที่มา: ผลการด าเนินงานและฐานะทางการเงินของบริษัท การบินไทย จ ากดั (มหาชน)  ประจ าปีปฏิทิน 2555 – ไตรมาส 3 ปีปฏิทิน 2558 
           โดยส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (ณ วนัที ่22 มีนาคม 2559) 
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 บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) (ทีโอที) ในช่วงปีปฏิทิน 2556 – 2557 ทีโอที                                    
มีสินทรัพย์รวมมากกว่าหนี้สินรวมมาโดยตลอด ในขณะที่ ROA และ ROE ขึ้นลงตามผลประกอบการ 
ของ ทีโอที โดยในปีปฏิทิน 2557 มีค่า ROA และ ROE อยู่ที่ 1.02 และ 1.61 ตามล าดับ ลดลงจาก 
ปีปฏิทิน 2556 ที่มีค่า ROA และ ROE อยู่ที่ 2.21 และ 3.64 ตามล าดับ โดยที่ D/E Ratio อยู่ในช่วง 
0.58 – 0.64 เนื่องจากทีโอทีมีผลประกอบการที่ลดลง อย่างไรก็ดี แนวโน้มรายได้ของทีโอทียังคงไม่
แน่นอน เนื่องจาก ทีโอที ไม่มีรายได้จากส่วนแบ่งสัญญาสัมปทาน รวมถึงไม่สามารถปรับตัวเข้ากับ
สถานการณ์การแข่งขันที่สูงมากในอุตสาหกรรมโทรคมนาคม ทั้งนี้ ณ เดือนกันยายน 2558 ทีโอทีมีผล
ประกอบการขาดทุน ส่งผลให้ค่า ROA และ ROE ติดลบที่ร้อยละ 0.70 และ 1.06 ตามล าดับ โดยที่ 
D/E Ratio เท่ากับ 0.51 เท่า รายละเอียดตามตารางที่ 5.7 

 
ตารางที่ 5.7 สินทรัพย์รวม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงินของ บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) 

ปีปฏิทิน 2555 – ไตรมาสที ่3 ปีปฏิทิน 2558 
          หน่วย: ลา้นบาท 

บริษัท ทีโอท ีจ ากัด (มหาชน) 
ปีงบประมาณ 2556 2557 ณ ก.ย. 2557 ณ ก.ย. 2558 

สินทรัพย์รวม 199,280 191,166 198,029 174,335 
หน้ีสินรวม 77,901 69,853 78,298 58,748 
ส่วนของทุน 121,379 121,315 119,731 115,588 
ก าไร (ขาดทุน) สุทธิ 4,414 1,948 -544 -1,228 
ROA (ร้อยละ)  2.21   1.02  -0.27  -0.70  
ROE (ร้อยละ)  3.64   1.61  -0.45  -1.06  
D/E (เท่า)  0.64   0.58   0.65   0.51  
ที่มา: ผลการด าเนินงานและฐานะทางการเงินของบริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) ปีปฏิทิน 2556 - ไตรมาสที ่3 ปีปฏิทิน 2558 
        โดยส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (ณ วันที่ 22 มนีาคม 2558) 

 

 บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) (กสท.) ในช่วงปีปฏิทิน 2555 – 2557 กสท.                     
มีสินทรัพย์รวมมากกว่าหนี้สินรวมมาโดยตลอด ในขณะที่ ROA และ ROE ลดลงอย่างต่อเนื่อง โดย 
ค่า ROA ลดลงจากร้อยละ 4.10 ในปี 2556 มาอยู่ที่ร้อยละ 2.04 ในปี 2557 และค่า ROE ลดลง
จากร้อยละ 17.32 มาอยู่ที่ร้อยละ 10.91 โดยค่า ROA และ ROE ที่ลดลงนั้น เป็นผลมาจากผล
ประกอบการที่ลดลง เนื่องจากการสูญเสียส่วนแบ่งรายได้สัมปทานโทรศัพท์เคลื่อนที่และส่วนแบ่งการตลาด
จากธุรกิจการให้บริการโทรศัพท์ระหว่างประเทศ ซึ่งเป็นผลจากการแข่งขันและการมีเทคโนโลยีทางเลือก
เพ่ิมขึ้น ค่า D/E Ratio มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นจาก 3.22 เท่า ในปี 2556 เป็น 4.34 เท่าในปี 2557 ทั้งนี้  
ณ กันยายน 2558 กสท. มีผลประกอบการที่ดีขึ้นเมื่อเทียบกับช่วงเดียวกันของปีก่อนหน้า เนื่องจากมีการ
หารายได้จากช่องทางอ่ืนเพ่ิมขึ้นแทนรายได้จากสัมปทานที่เคยได้รับ ส่งผลให้ค่า ROA และ ROE อยู่ที่ 
ร้อยละ 1.84 และ 8.68 ตามล าดับ โดยที่ D/E Ratio เท่ากับ 3.71 รายละเอียดตามตารางที่ 5.8 
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ตารางที่ 5.8 สินทรัพยร์วม หนี้สินรวม และอัตราส่วนทางการเงินของ บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) 
ปีปฏิทิน 2555 – ไตรมาสที ่3 ปีปฏิทิน 2558 

          หน่วย: ลา้นบาท 
บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) 

ปีงบประมาณ 2556 2557 ณ ก.ย. 2557 ณ ก.ย. 2558 

สินทรัพย์รวม 176,352 182,736 182,827 162,675 
หน้ีสินรวม 134,555 148,534 148,624 128,135 
ส่วนของทุน 41,796 34,202 34,202 34,540 
ก าไร (ขาดทุน) สุทธิ 7,238 3,730 1,482 2,997 
ROA (ร้อยละ)  4.10   2.04  0.81 1.84 
ROE (ร้อยละ)  17.32   10.91  4.33 8.68 
D/E (เท่า)  3.22   4.34  4.35 3.71 
ที่มา: ผลการด าเนินงานและฐานะทางการเงินของบริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) ปีปฏิทิน 2555 - ไตรมาสที่ 3 ปีปฏิทนิ 2558 
        โดยส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (ณ วันที่ 22 มนีาคม 2559) 

 
  กล่าวโดยสรุปรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 6 แห่งมีความเสี่ยงที่จะก่อให้เกิดภาระทางการคลัง                     
อันเนื่องมาจาก ความสามารถในการใช้สินทรัพย์และทุนในการหาผลตอบแทนที่ต่ า การขาดสภาพคล่อง            
และเงินทุนที่เพียงพอ และบางแห่งมีผลการด าเนินงานที่ขาดทุนอย่างต่อเนื่อง รวมทั้งภาระหนี้สินที่อยู่ใน
ระดับสูง  
  
 5.2.2  ผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ที่ก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลังรายแห่ง 
 

 การรถไฟแห่งประเทศไทย ในปีงบประมาณ 2558 รฟท. มีผลการด าเนินงานขาดทุนสุทธิ
จ านวน 16,487 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากปีที่ผ่านมาคิดเป็นร้อยละ 19.77 ทั้งนี้ รฟท. ยังคงมคี่าใช้จ่ายภาระ
บ าเหน็จบ านาญพนักงาน ค่าใช้จ่ายบ ารุงรักษารถจักรและล้อเลื่อน และการเดินรถขนส่ง โดยมียอดขาดทุน
สะสมจ านวน 104,003 ล้านบาท ส่งผลให้ รฟท. ประสบปัญหาการขาดสภาพคล่องอย่างรุนแรง  

 การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย ในปีงบประมาณ 2558 รฟม. มีผลก าไรสุทธิ
จ านวน 722 ล้านบาท ลดลงจากปีที่ผ่านมาคิดเป็นร้อยละ 78.9 โดยมีสาเหตุจากผลกระทบจากอัตรา
แลกเปลี่ยนเป็นส าคัญ โดยในปีงบประมาณ 2558 รฟม. ขาดทุนจากอัตราแลกเปลี่ยน จ านวน 518  
ล้านบาท ในขณะที่ปีงบประมาณ 2557 รฟม. มีก าไรจากอัตราแลกเปลี่ยน 2,758 ล้านบาท  

 องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ ในปีงบประมาณ 2557 ขสมก. มีผลขาดทุนสุทธิจากการ
ด าเนินงานจ านวน 5,197 ล้านบาท เนื่องจากค่าใช้จ่ายในการด าเนินการของ ขสมก. สูงกว่ารายได้ส่งผลให้
ประสบภาวะการขาดทุนมาโดยตลอด ทั้งนี ้ค่าใช้จ่ายหลักในการด าเนินการ ได้แก่ ค่าใช้จ่ายพนักงาน ค่าน้ ามัน
เชื้อเพลิง ดอกเบี้ยจ่าย และค่าเหมาซ่อม ซึ่งมีสัดส่วนมากถึงร้อยละ 70 ของค่าใช้จ่ายรวม ท าให้ ขสมก. มียอด
ขาดทุนสะสมจ านวน 96,041 ล้านบาท ส่งผลให้ ขสมก. ประสบปัญหาการขาดสภาพคล่องอย่างรุนแรง โดย 
ณ เดือนมิถุนายน ปีงบประมาณ 2558 ขสมก. มีผลการด าเนินงานขาดทุนสุทธิจ านวน 3,497 ล้านบาท   
ซึ่งลดลงเมื่อเทียบกับช่วงเดียวกันของปีก่อนหน้า ร้อยละ 7.34 ซึ่งขาดทุนสุทธิ 3,774 ลา้นบาท สะท้อน
จากรายได้จากการด าเนินงานที่ลดลง 
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 บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) ในปีปฏิทิน 2557 บกท. มีผลขาดทุนสุทธิจากการ
ด าเนินงานจ านวน 15,573 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากปีปฏิทิน 2556 ซึ่งขาดทุนสุทธิ 12,000 ล้านบาท หรือ 
คิดเป็นร้อยละ 29.77 เป็นผลมาจากการด้อยค่าของสินทรัพย์และเครื่องบิน ค่าใช้จ่ายด าเนินงาน รวมไปถึง 
การแข่งขันที่รุนแรงของอุตสาหกรรมการบิน ซึ่ง บกท. ยังไม่สามารถพัฒนาตลาดระดับ premium ได้ ทั้งนี้  
ณ เดือนกันยายน ปีปฏิทิน 2558 บกท. ขาดทุนสุทธิเท่ากับ 18,100 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากช่วงเดียวกันของ 
ปีก่อนหน้า ร้อยละ 97.23 โดยมีสาเหตุส าคัญมาจากการแข่งขันภายในอุตสาหกรรมการบินที่สูงมาก และ 
บกท. ไม่สามารถปรับตัวเข้ากับสถานการณ์การแข่งขันที่รุนแรงในอุตสาหกรรมการบินได้    

 บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) ในปีปฏิทิน 2557 ทีโอที มีก าไรสุทธิจากผลการด าเนินงาน 
จ านวน 1,948 ล้านบาท ลดลงจากปีปฏิทิน 2556 ร้อยละ 55.86 ซึ่ง ทีโอท ียังคงมีความเสี่ยงในการ
ด าเนินการหลายประเด็น เช่น การแข่งขันอย่างรุนแรงในธุรกิจประเภทเดียวกัน อัตราการเติบโตของ ทีโอท ี 
ที่สวนทางกับคู่แข่ง และการเตรียมความพร้อมเพ่ือรองรับกรณีท่ีสัญญาสัมปทานสิ้นสุดลง เป็นต้น ทั้งนี้  
ณ เดือนกันยายน ปีปฏิทิน 2558 ทีโอท ีมีผลการด าเนินงานขาดทุนสุทธิจ านวน 1,228 ล้านบาท ซึ่งเพ่ิมขึ้น
จากช่วงเดียวกันของปีก่อนหน้า ซึ่งขาดทุนสุทธิจ านวน 544 ล้านบาท โดยสาเหตุของการขาดทุนในครั้งนี้   
เป็นผลมาจากค่าใช้จ่ายพนักงานที่เพ่ิมขึ้นอย่างมากจากโครงการ Early Retire  

 บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) ในปีปฏิทิน 2557 กสท. มีผลก าไรสุทธิจาก   
การด าเนินงานจ านวน 3,730 ล้านบาท ลดลงจากปีปฏิทิน 2556 ร้อยละ 48.47 เนื่องจากสูญเสียรายได้
จากสัญญาสัมปทานและการแข่งขันอย่างรุนแรงในอุตสาหกรรมโทรคมนาคม ทั้งนี้ ณ เดือนกันยายน ปีปฏิทิน 
2558 กสท. มีผลการด าเนินงานก าไรสุทธิจ านวน 2,997 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากช่วงเดียวกันของปีก่อนหน้า  
ซ่ึงมีก าไรสุทธิ 1,485 ล้านบาท โดยมีสาเหตุส าคัญจากรายได้การด าเนินงานที่เพ่ิมขึ้น เช่น รายได้จากบริการ
โทรศัพท์ระหว่างประเทศ รายได้จากบริการโทรศัพท์เคลื่อนที่ และรายได้จากธุรกิจสื่อสารข้อมูล/อินเทอร์เน็ต 
เป็นต้น  

 
แผนภาพที่ 5.3 ก าไร (ขาดทุน) สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ ที่ก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลัง 

. 
การรถไฟแห่งประเทศไทย การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย 

หน่วย: ลา้นบาท หน่วย: ลา้นบาท 

  

 
 
 
 

 
 
 
 

-14,789 

-13,766 

-16,487 -17,000

-16,000

-15,000

-14,000

-13,000

-12,000

2556 2557 2558

18,115

3,417
722

0

5,000

10,000

15,000

20,000

2556 2557 2558



54 
 

     
 

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

  
 

บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) 
 

บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) 
หน่วย: ลา้นบาท หน่วย: ลา้นบาท 

  
 
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (ณ วันที ่22 มีนาคม 2559) 

 
5.3  ตัวช้ีวัดความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
 
 ในการประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ ได้น าตัวชี้วัดความเสี่ยงทางการคลัง 
(Fiscal Risk Indicators) ที่ประยุกต์มาจากแนวคิดของกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (International 
Monetary Fund: IMF) มาใช้ในการประเมินผลกระทบต่องบประมาณของรัฐบาล ความสามารถในการช าระหนี้
ของรัฐวิสาหกิจฯ และประเมินสภาพคล่องของเงินทุนในการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ซึ่งผลจากการ
วิเคราะห์การด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ โดยใช้ตัวชีว้ัดความเสี่ยงทางการคลังดังกล่าว มีดังนี้ 
 

1)  เงินรับจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล (Net Flows from the Budget/ Net 
Contribution to the Budget)22 
 
    รัฐวิสาหกิจฯ ถือเป็นแหล่งรายได้สุทธิที่ส าคัญของรัฐบาล หากรัฐวิสาหกิจมีเงินน าส่งคลัง     
(รวมภาษีเงินได้นิติบุคคล) มากกว่ารายรับจากงบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรให้รัฐวิสาหกิจฯ ถือว่ารัฐวิสาหกิจฯ
จ่ายเงินสุทธิให้แก่งบประมาณของรัฐบาล ในทางตรงข้ามหากรัฐวิสาหกิจฯ มีเงินน าส่งคลัง (รวมภาษีเงินได้
นิติบุคคล) น้อยกว่ารายรับจากงบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรให้รัฐวิสาหกิจฯ ถือว่ารัฐวิสาหกิจฯ รบัเงินสุทธิ
จากงบประมาณของรัฐบาล 

                                           
22เงินรับจ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล หมายถึง ผลต่างระหว่างรายรับเงินช่วยเหลือจากงบประมาณของรัฐบาล และรายจ่ายของ
รัฐวิสาหกิจให้แก่รัฐบาล ตัวชี้วัดนี้ใช้ในการประเมินผลกระทบโดยตรงต่อรายได้และการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐบาล 
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   การวิเคราะห์ตวัชี้วดัเงินรับจา่ยสุทธิจากงบประมาณที่รฐับาลจัดสรรให้รัฐวิสาหกิจฯ ใน
ภาพรวมในชว่งปีงบประมาณ 2554 – 2558 พบวา่ รฐัวสิาหกิจฯ จ่ายเงินสุทธิให้แก่งบประมาณของรัฐบาล             
มาโดยตลอด อย่างไรก็ตาม ในช่วงปีงบประมาณ 2554 – 2556 ภาพรวมในการจ่ายเงินสุทธิให้รัฐบาล    
มีแนวโน้มลดลงจาก 84,060 ล้านบาท ปีงบประมาณ 2554 เป็น 82,084 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 
2555 และปีงบประมาณ 2556 เป็น 70,167 โดยลดลงเฉลี่ยร้อยละ 6.08 ในขณะที่ปีงบประมาณ 
2557 รัฐวสิาหกิจฯ ได้จ่ายเงินสุทธิให้แก่งบประมาณของรัฐบาลเพิ่มข้ึนเป็น 94,454 ล้านบาท เนื่องจาก
มีการน าส่งรายได้แผ่นดินในสาขาพลังงานเพิ่มข้ึนจากปี 2556 จ านวน 20,647 ล้านบาท คิดเป็นอัตรา
ร้อยละ 38.24 ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2558 รัฐวิสาหกิจฯ ได้จ่ายเงินสุทธิให้แก่งบประมาณของรัฐบาล
จ านวน 102,49323 ล้านบาท รายละเอียดตามแผนภาพที่ 5.4 

 
แผนภาพที่ 5.4 เงินรับจ่ายสุทธิให้รัฐบาลในภาพรวมของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 

 
ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป และส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ  
รวบรวมโดย ส านกันโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง (ณ วันที่ 22 มีนาคม 2559) 
 

   อย่างไรก็ตาม เมื่อน าตัวชี้วัดดังกล่าวมาประยุกต์ใช้กับรัฐวิสาหกิจที่มีแนวโน้มจะก่อให้เกิด                  
ภาระทางการคลังในระดับสูงจ านวน 4 แห่ง (ซึ่งอยู่ในกลุ่มสาขาขนส่ง) ได้แก่ การรถไฟแห่งประเทศไทย 
(รฟท.) การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.) องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) และ              
บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) (บกท.) พบว่ารัฐวิสาหกิจฯ 3 แห่ง ได้แก่ รฟท. รฟม. และ ขสมก.                             
มีการรับเงินสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาลมาโดยตลอด เนื่องจากรายได้จากการด าเนินงานมีไม่เพียงพอ               
กับค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน 
   
 
 
 

                                           
23ตัวเลขดังกล่าว คือ ผลต่างระหว่างรายรับจากเงินงบประมาณ และรายได้จากก าไรสุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ ในช่วงปีงบประมาณ 2558 
(ตุลาคม 2557 – กันยายน 2558)  
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   ทัง้นี้ จากแผนภาพที่ 5.5 พบว่า ในช่วงปี 2554 - 2558 แนวโน้มของการขอรับ
งบประมาณของรัฐวิสาหกิจฯ 3 แห่ง ได้แก่ รฟท. รฟม. และ ขสมก. มีดังนี้ 
   - รฟท. มีแนวโน้มได้รับงบประมาณสูงขึ้นอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปีงบประมาณ 2554             
เป็นต้นมา ขณะที่ในปีงบประมาณ 2558 รฟท. ได้รับงบประมาณ 19,286 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจาก 16,695               
ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2557 เนื่องจาก รฟท. จะต้องด าเนินการขับเคลื่อนการวางโครงสร้างพ้ืนฐาน
ระบบรางเพ่ิมมากข้ึนหลายโครงการ อาทิ โครงการก่อสร้างรถไฟทางคู่ เป็นต้น 
   - ขสมก. มีแนวโน้มได้รับงบประมาณลดลงตั้งแต่ปีงบประมาณ 2554 – 2558 
โดยในปีงบประมาณ 2557 ขสมก. ได้รับงบประมาณ 3,274 ล้านบาท ลดลงจาก 4,595 ล้านบาท  
ในปีงบประมาณ 2556 เนื่องจาก ขสมก. ได้งบประมาณส าหรับช าระหนี้เงินกู้เพ่ือชดเชยค่าใช้จ่าย                           
ในการด าเนินการตามมาตรการลดภาระค่าครองชีพลดลง ขณะที่ในปีงบประมาณ 2558 ขสมก. ได้รับ
งบประมาณ 3,500 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากปีงบประมาณ 2557 เนื่องจาก ขสมก. มีโครงการรถเมล์ฟรี 
โครงการ PSO และการจัดสร้างอู่จอดรถโดยสารซ่ึงยังคงต้องด าเนินโครงการต่อเนื่อง  
   - รฟม. มีแนวโน้มได้รับงบประมาณสูงขึ้นอย่างต่อเนื่องจากปีงบประมาณ 2554 - 2557 
โดยในปงีบประมาณ 2557 รฟม. ได้รับงบประมาณ 9,882 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจาก 8,529 ล้านบาท ใน
ปีงบประมาณ 2556 ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 2558 รฟม. ได้รับงบประมาณ 9,661 ลดลงจากปีงบประมาณ 
2557 เนื่องจาก รฟม. ต้องด าเนินโครงการขับเคลื่อนโครงสร้างพ้ืนฐานระบบราง การพ่ึงพางบประมาณอย่าง
เดียวจึงไม่เพียงพอ รฟม. จึงต้องด าเนินการกู้เงินจากทั้งในประเทศและต่างประเทศ เพ่ือใช้ในการด าเนินงาน 
ในปีงบประมาณ 2558 
   

แผนภาพที่ 5.5 เงินรับสุทธิจากงบประมาณให้แก่ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 
ประจ าปีงบประมาณ 2554 – 2558 

 

 
ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป และส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ  
รวบรวมโดย ส านกันโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง (ณ เดือนมกราคม 2559) 
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  ส าหรับ บกท. มีการจ่ายเงินให้รัฐบาลโดยผ่านการช าระภาษีเงินได้นิติบุคคล และรายได้ 
น าส่งคลังในปีที่มีก าไรจากผลประกอบการ โดยในช่วงปี 2554 – 2556 บกท. จ่ายเงินให้รัฐบาล  
มาโดยตลอด อย่างไรก็ดี ในปี 2557 – 2558 บกท. ไม่มีการเสียภาษีเงินได้นิติบุคคลและน ารายได้ส่งคลัง
แต่อย่างใด เนื่องจากประสบปัญหาการขาดทุนอย่างรุนแรง โดยสาเหตุจากรายได้ที่ลดลงอย่างมีนัยส าคัญ 
รายละเอียดตามแผนภาพที่ 5.6 
 

แผนภาพที่ 5.6 เงินจ่ายสุทธิจาก บกท. ให้รัฐบาล ประจ าปี 2554 – 2558 

 
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (ณ เดือนมกราคม 2559) 
 
 2)  หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน (Net Debt)24 
 
   ในช่วงปีบัญชี 2554 – 2557 หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวมมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้น
โดยมีค่าสูงสุด 1,359,433 ล้านบาท ในปีบัญชี 2556 และลดลงเหลือ 1,093,916 ล้านบาท ในปีบัญชี 
2557 (แผนภาพที่ 5.7) เนื่องจากมีสินทรัพย์หมุนเวียนในส่วนของเงินสดมากข้ึน ทั้งนี้ ณ กันยายน 
2558 มีหนี้สุทธิจ านวน 1,405,241 ล้านบาท ซึ่งเพ่ิมข้ึนจากปีบัญชี 2557 ร้อยละ 28.46 
   อย่างไรก็ตาม เมื่อน าตัวชี้วัดดังกล่าวมาประยุกต์ใช้กับรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 4 แห่ง ได้แก่ 
รฟท. รฟม. ขสมก. และ บกท. พบว่ารัฐวิสาหกิจฯ จ านวน 3 แห่งแรก มีหนี้สุทธิปรับตัวสูงขึ้นโดยตลอด  
โดยส่วนหนึ่งเป็นผลจากหนี้เงินกู้ระยะยาวที่เพ่ิมขึ้นจากการกูเ้งินเพ่ือเสริมสภาพคล่องส าหรับการด าเนินงาน
รวมถึงการด าเนินโครงการขับเคลื่อนโครงสร้างพ้ืนฐานระบบราง หนี้จากภาระบ าเหน็จและบ านาญตกทอด
ของ รฟม. และการกู้เงินเพ่ือน ามาใช้จ่ายเป็นค่าใช้จ่ายในการด าเนินการต่าง ๆ  ของ ขสมก. อาท ิค่าน้ ามันเชื้อเพลิง 
ค่าเหมาซ่อม เป็นต้น อย่างไรก็ตาม ในปีบัญชี 2557 รฟท. มีหนี้สุทธิเพ่ิมข้ึนมากกว่า รฟม. และ ขสมก. 
ซึ่งเป็นผลสืบเนื่องมาจากหนี้สินรวมที่เพ่ิมขึ้นจากการด าเนินโครงการปรับปรุงรางรถไฟและจัดหารถจักร
ดีเซลรุ่นใหม่ ตลอดจนขยายการลงทุน ทั้งนี้ ณ กันยายน 2558 หนี้สุทธิของ รฟม. เพ่ิมขึ้นมากกว่า ขสมก. 
เนื่องจากมีการด าเนินโครงการขับเคลื่อนโครงสร้างพ้ืนฐานระบบราง รายละเอียดตามแผนภาพที่ 5.8  

 

                                           
24หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจ หมายถึง หนี้สินทั้งหมดของรัฐวิสาหกิจหกัด้วยสินทรัพยห์มุนเวียนทั้งหมดของรัฐวิสาหกิจ ตัวชี้วดันี้ใช้ในการ
ประเมินผลความสามารถในการช าระหนี้จากสินทรัพย์หมุนเวยีนที่มีอยู่ซ่ึงจะมีผลกระทบโดยตรงต่อฐานะทางการเงินหรืองบดุล และผลการ
ด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงส่งผลกระทบต่อความสามารถในการจา่ยเงินของรัฐวิสาหกิจ 
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แผนภาพที่ 5.7 หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงินในภาพรวม 

 
 

แผนภาพที่ 5.8 หนี้สุทธิของ รฟท. รฟม. และ ขสมก. 

 
 

ที่มา: (1) ขอ้มูลของ รฟม. และ ขสมก. ปีงบประมาณ 2554 - 2557 ใช้ข้อมลูจากงบการเงินที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินรับรอง 
ส าหรับ ณ เดือนกันยายน ป ี2558 เป็นข้อมูลของส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ณ วันที่ 22 มีนาคม 2559 
       (2) ขอ้มูลของ รฟท. ปีงบประมาณ 2554 - 2557 ใช้ขอ้มูลจากงบการเงินเบื้องตัน ส าหรับ ณ เดือนกันยายน ปี 2558 เป็นขอ้มูลของ
ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ณ วันที่ 22 มีนาคม 2559 
หมายเหตุ: การค านวณสินทรัพย์หมุนเวยีนของรัฐวิสาหกิจใช้วธิีการเทียบบัญญตัิไตรยางค์ เนื่องจากส านักงานคณะกรรมการนโยบาย 
รัฐวิสาหกิจไม่มีข้อมูลสินทรัพย์หมุนเวยีน  

  
 ส าหรับ บกท. พบว่า ในปี 2554 - 2557 หนี้สุทธิค่อย ๆ เพ่ิมขึ้นตั้งแต่ปี 2554 จนถึง
ปัจจุบัน โดย ณ กันยายน 2558 บกท. มีหนี้สุทธิ เท่ากับ 202,871 ล้านบาท เพ่ิมข้ึนจากปีก่อนหน้า 
ร้อยละ 0.59 เนื่องจาก บกท. มีการกู้เงินระยะสั้นเพ่ิมข้ึนเพ่ือใช้เป็นเงินทุนหมุนเวียนและเสริมสภาพคล่อง 
รายละเอียดตามแผนภาพที่ 5.9 

 
 
 
 
 

0

500,000

1,000,000

1,500,000

2554 2555 2556 2557 2558

ณ กันยายน

668,454 

1,243,164 1,359,433 
1,093,916 

1,405,241 ล้านบาท

ปีบัญชี

หนี้สุทธิของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน

0

50,000

100,000

150,000

200,000

250,000

2554 2555 2556 2557 2558

ล้านบาท

ปีงบประมาณ

การรถไฟแห่งประเทศไทย การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ



59 
 

     
 

แผนภาพที่ 5.9 หนี้สุทธิของ บกท. 

ที่มา: ข้อมูลของ บกท. ปปีฏิทิน 2554 – 2558 (ณ เดือนกันยายน 2558) โดยเป็นงบการเงินที่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินรับรอง 

 
 3)  ความต้องการด้านเงินทุนรวม (Gross Financing Needs)25 
 
  ในช่วงปีงบประมาณ 2554 - 2557 รัฐบาลได้อนุมัติงบลงทุนให้แก่รัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม 
อย่างต่อเนื่องโดยได้อนุมัติงบลงทุนเพ่ิมขึ้นสูงสุดในปีงบประมาณ 2555 จ านวน 308,780 ล้านบาท 
ส าหรับปีงบประมาณ 2558 รัฐบาลอนุมัติงบลงทุนให้แก่รัฐวิสาหกิจฯ จ านวน 270,038 ล้านบาท ลดลง
จากปีก่อน คิดเป็นอัตราร้อยละ 12.06 ทั้งนี้ ณ เดือนกันยายน 2558 รัฐวิสาหกิจฯ ได้เบิกจ่ายงบลงทุน 
ไปแล้ว 219,316 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 81.22 ของงบลงทุนที่รัฐบาลอนุมัติ โดยรัฐวิสาหกิจฯ  
ที่ได้รับงบลงทุนสูงสุด 5 อันดับแรก ได้แก่ บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศ
ไทย การรถไฟแห่งประเทศไทย การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค และบริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) จ านวน 
55,662 39,747 31,942 22,347 และ 22,228 ล้านบาท ตามล าดับ  
 

แผนภาพที่ 5.10 งบลงทุนไดร้ับการอนุมัติและการเบิกจา่ยจริงของรัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม 

 
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (ณ วันที ่22 มีนาคม 2559) 

                                           
25ความต้องการด้านเงินทุนรวม หมายถึง ความต้องการเงินทุนในการด าเนินงาน การจัดหาเงินทุนภายในประเทศและการกู้ยืมต่างประเทศสุทธิ 
ตัวชี้วัดนี้ใช้ในการวิเคราะห์สภาพคล่องและความเพยีงพอของเงินทุนในการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 
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 ในปีงบประมาณ 2558 รัฐวิสาหกิจทั้ง 6 แห่ง ได้แก่ รฟท. รฟม. ขสมก. บกท. ทีโอที         
และ กสท. ได้รับอนุมัติงบลงทุนรวมจ านวน 94,409 ล้านบาท จากงบลงทุนที่รัฐบาลอนุมัติทั้งหมด
308,780 ล้านบาท คิดเป็นอัตราร้อยละ 39.9 ซึ่งรัฐบาลได้เร่งรัดการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน โดยเฉพาะ
ด้านการคมนาคมขนส่งทางราง เพื่อเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ จึงมีผลให้งบลงทุนของ 
รฟท. และ รฟม. เพ่ิมข้ึนอย่างมาก โดยสามารถพิจารณางบลงทุนของรัฐวิสาหกิจฯ จ านวน 6 แห่ง ตั้งแต่
ปีงบประมาณ 2554 ถึงปีงบประมาณ 255826 ดังนี้ 

 รฟท. ได้รับงบประมาณเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปีงบประมาณ 2554 – 2557 และ
ลดลงในปีงบประมาณ 2558 ซ่ึงได้รับการจัดสรรงบลงทนุ 31,942 ล้านบาท อย่างไรก็ตาม รฟท.27  
มีความสามารถในการเบิกจ่ายงบลงทุนได้น้อย ซึ่งสามารถเบิกจ่ายได้ 17,108 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อย
ละ 53.56  

 รฟม. ได้รับงบลงทุนลดลง โดยในปีงบประมาณ 2558 ได้รับงบลงทุนจ านวน 14,962  
ล้านบาท ลดลงจากปีก่อนร้อยละ 30.23 ซึ่งสามารถเบิกจ่ายได้สูงมากจ านวน 14,947 ล้านบาท หรือ 
คิดเป็นร้อยละ 99.9 
 ขสมก. ในปีงบประมาณ 2558 ได้รับงบลงทุนลดลงจากช่วงที่ผ่านมา โดยได้รับงบลงทุนใน
ปีงบประมาณ 2558 มีจ านวน 601 ล้านบาท ลดลงจากปีก่อนร้อยละ 83.93 ทั้งนี้ ณ มิถุนายน 2558 
ขสมก. สามารถเบิกจ่ายได้ร้อยละ 39.41 จากยอดแผนสะสม 311 ล้านบาท 

 บกท. ได้รับงบลงทุนจ านวน 20,228 ล้านบาท ลดลงจากปีก่อนร้อยละ 20.84 
เนื่องจาก บกท. มีผลประกอบการที่ขาดทุนเป็นจ านวนมาก จึงจ าเป็นที่จะลดขนาดและปรับโครงสร้างของ
บริษัทให้มีขนาดลดลง เพื่อที่จะสามารถแข่งขันในอุตสาหกรรมการบินต่อไปได ้ทั้งนี้ ณ เดือนกันยายน 
2558 บกท. สามารถเบิกจ่ายได้ร้อยละ 72.41 
 ส าหรับงบลงทุนในปี 2558 ของ ทีโอที และ กสท. พบว่ารัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 2 แห่งได้รับ 
งบลงทุนเพ่ิมข้ึน โดย ทีโอที ได้รับงบลงทุนจ านวน 15,675 ล้านบาท เพ่ิมข้ึนจากปีก่อน คิดเป็นร้อยละ 
71.63 ส ำหรับกสท. ได้รับงบลงทุนจ านวน 3,957 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจากปีก่อน คิดเป็นร้อยละ 3.95 
เนื่องจาก ทีโอที และ กสท. มีความชัดเจนในการพิจารณาแนวทางการแก้ไขปัญหาในการด าเนินธุรกิจ 
ตลอดจนความชัดเจนของบทบาทการด าเนินงานทางธุรกิจทีช่ัดเจน รายละเอียดตามแผนภาพที่ 5.11 

 อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาอัตราการเบิกจ่ายงบลงทุน ณ กันยายน 2558 พบว่า รฟม.     
มีความสามารถเบิกจ่ายงบลงทุนได้ตามเป้าหมาย โดยมีอัตราการเบิกจ่าย ร้อยละ 99.9 ซึ่งสูงที่สุดใน
จ านวนรัฐวิสาหกิจทั้ง 6 แห่ง ในขณะที่ ขสมก. ได้รับงบลงทุนน้อยที่สุด และทีโอทีมีการเบิกจ่ายน้อยที่สุด
เพียงร้อยละ 20.25  

 
 
 

 
 

                                           
26ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ณ เดือนมกราคม 2559 
27รฟท. เบิกจ่ายงบลงทุนจริงได้ต่ า เนื่องจาก รฟท. มีเจา้หนา้ที่ซ่ึงท าหน้าที่เบิกจา่ยงบลงทุนจ านวนจ ากัด และถึงแม้รัฐบาลจะอนุมัติงบลงทุน
แล้วแต่ รฟท. ต้องท าการเบิกจ่ายวงเงินจาก ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะอกีครั้งเป็นรายโครงการส่งผลให้เกิดความล่าช้า รวมถึงเมื่อได้รับ
วงเงินลงทุนแล้วไม่สามารถท าตามโครงการที่เสนอได้ 
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แผนภาพที่ 5.11 งบลงทุนไดร้ับการอนุมัติและการเบิกจา่ยจริง 
 

การรถไฟแห่งประเทศไทย การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย 

  
องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) 

  
 

บริษัททีโอที จ ากัด (มหาชน) 
 

บริษัทกสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) 

  
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (ณ วันที ่22 มีนาคม 2559) 

 
ทั้งนี้ หากพิจารณาการลงทุนในอนาคตของรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 6 แห่ง จากแผนงบประมาณลงทุน

และแหล่งที่มาของเงินทุน ในช่วงปีงบประมาณ 2557 - 2559 ตามตารางที่ 5.๙ พบว่า งบประมาณลงทุนของ
รัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่มีแนวโน้มลดลง เนื่องจากรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 6 (ยกเว้น รฟม.) เป็นกิจการที่ประสบปัญหาขาดทุน
อย่างรุนแรงจ าเป็นต้องเข้าสู่แผนฟ้ืนฟูกิจการตามมติของคณะกรรมการนโยบายรฐัวสิาหกิจ ซึง่ในบางแห่งจ าเป็น
ที่จะต้องลดขนาดของกิจการใหส้ามารถด าเนินงานต่อไปได้ ส่งผลให้ความต้องการด้านเงินทุนลดลงไปดว้ยเช่นกัน 
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ตารางท่ี 5.๙ แผนงบประมาณลงทุนปีงบประมาณ 2557 - 2559  
ของ รฟท. รฟม. ขสมก. บกท. ทีโอที และ กสท. 

          หน่วย: ลา้นบาท 

หน่วยงาน ปีงบ 
ประมาณ 

แหล่งที่มาของเงินลงทุน 
รวม

ทั้งหมด 
เงินรายได้

ของ
รัฐวิสาหกิจ 

เงิน
งบประมาณ

แผ่นดิน 

เงินกู้
ภายในประเทศ 

เงินกู ้
และสินเชื่อ 
ต่างประเทศ 

อ่ืนๆ 
(ระบุ) 

1. การรถไฟแห่งประเทศไทย 2557 -  13,641   1,162   -    -   14,803  
2558 -  28,311   4,773   4,083  -   37,166  
2559 - 43,018 12,110 5,588 - 60,716 

2. การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน
แห่งประเทศไทย 

2557  8   269   16,133   3,590  - 19,999 
2558 63  2,078  24,382  - -   26,523  
2559  162  2,391 13,605 - - 16,158 

 3. องค์การขนส่งมวลชน
กรุงเทพ 

2557 58 2 - -                       285 345 
2558 48 150 -   -                        - 198 
2559 89 232                    1,785               -                       - 2,106 

4. บริษัท การบินไทย จ ากัด 
(มหาชน) 

2557 9,471 - - 10,570 - 20,041 
2558 8,000   12,028  20,028 
2559 6,430 - - - - 6,430 

5. บริษัท ทีโอที จ ากัด 
(มหาชน) 
 

2557 6,215 - 1,943 - - 8,158 
2558 7,580 - 2,390 - - 15,676 
2559 13,551 - - - - 13,551 

6. บริษัท กสท โทรคมนาคม 
จ ากัด (มหาชน) 

2557 10,347 - - - - 10,347 
2558 7,128 - - - - 10,592 
2559 7,200 - - - - 7,200 

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  
หมายเหตุ: ตัวเลขปี 2558 – 2559 เป็นตัวเลขประมาณการที่คาดว่าจะเบิกจ่ายได้ถึงสิ้นปี 
 

จากการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวสิาหกิจฯ โดยใช้ตัวชีว้ัดความเสี่ยงทางการคลัง 
(Fiscal Risk Indicators) สามารถสรุปได้ว่าการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ ทั้ง 6 แห่ง คือ รฟท. รฟม.  
ขสมก. บกท. ทีโอที และ กสท. ก่อให้เกิดความเสี่ยงกับรัฐบาลที่จะต้องให้การสนับสนุนทางด้านการเงิน
ให้แก่รัฐวิสาหกิจเหล่านั้น และมีความเป็นไปได้สูงที่ความเสี่ยงดังกล่าวจะส่งผลกระทบโดยตรงต่อรายได้
ของรัฐบาลและรายจ่ายงบประมาณของรัฐบาล รวมถึงส่งผลกระทบต่อหนี้สาธารณะของประเทศในอนาคต 

 
5.4   ภาระทางการคลังของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 

 
ภาระทางการคลังของรัฐบาลที่เกิดจากรัฐวิสาหกิจฯ โดยส่วนใหญ่เกิดจากการก่อหนี้เพ่ือด าเนิน

โครงการลงทุนพ้ืนฐานในสาขาต่าง ๆ โดยที่รัฐบาลเป็นผู้ค้ าประกันเงินกู้ หรือเป็นผู้จัดหาเงินกู้และให้
รัฐวิสาหกิจฯ กู้ต่อเพ่ือด าเนินโครงการ รวมทั้งช าระคืนหนี้เงินกู้แทนโดยเฉพาะโครงการลงทุนพ้ืนฐาน          
ในสาขาทางเศรษฐกิจและสังคมซึ่งมีผลตอบแทนทางการเงินต่ าและต้องการการสนับสนุนจากรัฐบาลจ านวนมาก 
นอกจากนี้ รัฐวิสาหกิจฯ ที่รับผิดชอบโครงการลงทุนขนาดใหญ่มักจะมีสถานะทางการเงินที่ไม่ม่ันคงเท่าใดนัก 
เช่น รฟท. รฟม. และ ขสมก. ซึ่งประสบภาวะขาดทุนมาโดยตลอด ดังนั้น ภาระหนี้ที่เกิดจากการลงทุนของ
รัฐวิสาหกิจฯ จึงมีโอกาสที่เป็นภาระทางการคลังของรัฐบาลในอนาคตต่อไป หากรัฐวิสาหกิจฯ ไม่สามารถ
ช าระคืนหนี้เงินกู้ได้ 
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 ส าหรับหนี้สาธารณะที่เกิดจากรัฐวิสาหกิจฯ โดยรวมตั้งแต่ปีงบประมาณ 2555 - 2558                     
มีแนวโน้มลดลง โดยพิจารณาจากองค์ประกอบของหนี้รัฐวิสาหกิจฯ แล้วพบว่า หนี้ที่รัฐบาลค้ าประกันให้
รัฐวิสาหกิจฯ ปรับตัวลดลงอย่างต่อเนื่อง ในขณะที่หนี้ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกันมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้น ทั้งนี้                  
ในปีงบประมาณ 2558 (ณ เดือนกันยายน) รัฐวิสาหกิจฯ มีหนี้จ านวน 1,051,658 ล้านบาท ลดลงจาก 
ปีก่อนคิดเป็นร้อยละ 3.29 โดยแบ่งออกเป็นหนี้ที่รัฐบาลค้ าประกันจ านวน 425,120 ล้านบาท และหนี้ที่
รัฐบาลไม่ค้ าประกันจ านวน 640,079 ล้านบาท (ภาระทางการคลังแบบโดยนัย) อย่างไรก็ตาม สัดส่วนหนี้
ของรัฐวิสาหกิจฯ ต่อ GDP ลดลงจากร้อยละ 9.02 ในปีงบประมาณ 2557 เป็นร้อยละ 7.92                                         
ในปีงบประมาณ 2558 (ณ เดือนกันยายน) ส าหรับสัดส่วนหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงินต่อ 
หนี้สาธารณะรวมลดลงจากร้อยละ 19.11 ในปีงบประมาณ 2557 เป็นร้อยละ 18.18 ในปีงบประมาณ 
2558 โดยมีรายละเอียดตามตารางที่ 5.10 
 

ตารางท่ี 5.10 หนี้สาธารณะท่ีเกิดจากการก่อหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
  หน่วย: ลา้นบาท 

ปีงบประมาณ 2555 2556 2557 ณ ก.ย. 2558 
หน้ีรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใชส่ถาบันการเงิน 1,064,287 1,112,973 1,087,394 1,051,658 
หน้ีที่รัฐบาลค้ าประกัน 495,477 449,116 425,897 425,120 
หน้ีที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน 568,810 663,857 661,497 640,079 
สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 9.53 9.32 9.02 7.92 
สัดส่วนต่อหน้ีสาธารณะรวม (ร้อยละ) 21.55 20.49 19.11 18.18 
GDP (adjusted) (พันล้านบาท) 11,158 11,939 12,061 13,149 
หน้ีสาธารณะรวม 4,937,238 5,430,560 5,690,814 5,783,323 
ที่มา: ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ ชึ่ง GDP (adjust) เป็น GDP รายเดือนที่ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะปรับเพื่อใช้วัดสัดส่วนหนี้คงค้างต่อ 
GDP ณ สิ้นเดือนกันยายน 2558 

 
ภาระหนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลรับภาระทั้งในส่วนที่เกิดจากการค้ าประกันหนี้ให้รัฐวิสาหกิจ

และการกู้เพ่ือให้รัฐวิสาหกิจกู้ต่อ/ให้ยืม ในช่วงปีงบประมาณ 2555 - 2558 มีแนวโน้มลดลงจาก 527,705
ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2555 เป็น 480,954 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2558 (ณ เดือนกันยายน)  
ทั้งนี้ หนี้ที่รัฐบาลค้ าประกันในปีงบประมาณ 2558 จ านวน 425,120 ล้านบาท ประกอบด้วยหนี้ที่
รัฐบาลรับภาระแทนรัฐวิสาหกิจตามมติคณะรัฐมนตรีแล้วจ านวน 147,538 ล้านบาท และหนี้ที่รัฐบาล
ค้ าประกันภายใต้พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 (พ.ร.บ. หนี้สาธารณะ) จ านวน 
277,582 ล้านบาท ขณะที่หนี้รัฐบาลให้กู้ต่อ/ให้ยืม มีจ านวน 55,834 ล้านบาท โดยมีรายละเอียดตาม
ตารางที่ 5.11 
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ตารางที่ 5.11 โครงการเงินกู้ของรัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลรับภาระ 
หน่วย: ลา้นบาท 

ปีงบประมาณ 2555 2556 2557 ณ ก.ย. 2558 
หน้ีที่รัฐบาลค้ าประกัน 495,477 449,116 425,897 425,120 
- หนี้ท่ีรัฐบาลรับภาระ 
       ตามมติคณะรัฐมนตรี* 

128,870 115,932 132,509 147,538 

- หนี้ท่ีรัฐบาลค้ าประกันภายใต้  
       พ.ร.บ.หนี้สาธารณะ28 

366,607 333,184 293,388 277,582 

หน้ีที่รัฐบาลให้กู้ต่อ/ให้ยืม** 32,228 54,553 37,909 55,834 
รวม 527,705 503,669 463,806 480,954 

หมายเหตุ: *ภาระหนี้ที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของหนี้ที่รัฐค้ าประกัน 
              **ข้อมูลใหกู้้ต่อ (ในส่วนแหล่งเงินกู้จากต่างประเทศ) ค านวณโดยใช้อัตราแลกเปลี่ยนแบบอัตราซ้ือโดยใช้อัตราทางโทรเลข29 
ของธนาคารแห่งประเทศไทยตามที่ส านกังานบริหารหนี้สาธารณะก าหนด 
ที่มา: ส านักงานบรหิารหนี้สาธารณะ ณ สิ้นเดือนกันยายน 2558 

 
 ส าหรับการพิจารณาหนี้ที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรีในตารางที่ 5.12 จะเห็นได้ว่า
ภาระหนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ โดยรวมที่รัฐบาลรับภาระมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นจาก 128,870 ล้านบาท ในปีงบประมาณ
2555 เป็น 147,538 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2558 (ณ เดือนกันยายน) เนื่องจากได้มีการยกเลิกมาตรการ
ลดภาระค่าครองชีพ และเหลือเพียง 2 โครงการที่ด าเนินการอยู่ คือ มาตรการลดค่าใช้จ่ายเดินทางโดยรถโดยสาร
ประจ าทาง และมาตรการลดค่าใช้จ่ายเดินทางโดยรถไฟชั้น 3  
 ส่วนยอดหนี้เงินกู้ส าหรับโครงการก่อสร้างขนาดใหญ่ที่รัฐบาลรับภาระมีจ านวนเพ่ิมขึ้นตลอด
ปีงบประมาณ 2555 – 2558 โดยในปีงบประมาณ 2558 (ณ เดือนกันยายน) ปรับตัวเพ่ิมขึ้นเป็น 
145,758 ล้านบาท เนื่องจากในช่วงปีงบประมาณ 2557 – 2558 รฐับาลมีโครงการในการลงทุนใน
ระบบโครงสร้างพ้ืนฐาน อาทิ รถไฟรางคู่ รถไฟฟ้าความเร็วสูง และทางพิเศษสายต่าง ๆ เป็นต้น ส่วนยอดหนี้
โครงการแทรกแซงราคาสินค้าเกษตรลดลงจาก 5,092 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2555 เป็น 1,780  
ล้านบาท เนื่องจากรัฐบาลได้ช าระเงินต้นแล้วบางส่วน รวมทั้งการลดมาตรการแทรกแซงราคาสินค้าเกษตร 
 

ตารางท่ี 5.12 หนี้ของรัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรี 
หน่วย: ลา้นบาท 

โครงการ 2555 2556 2557 ณ ก.ย. 2558 
1.      มาตรการลดภาระค่าครองชพี* 5,065 - - - 
2.      เงินอุดหนุนบริการสาธารณะ PSO - - - - 
3.      โครงการกอ่สร้างขนาดใหญ่ต่างๆ 118,713 111,697 129,240  145,758 
4.      โครงการแทรกแซงราคาสินค้าเกษตร 5,092 4,235 3,269  1,780  

รวม 128,870 115,932 132,509  147,538  
หมายเหตุ: *ในปี 2555 มีมาตรการลดค่าครองชีพทั้งหมด 3 มาตรการในปี 2556 และปี 2557 มีมาตรการลดค่าครองชีพคงเหลือ 2 มาตรการ โดย
คณะรัฐมนตรมีีมติให้ส านักงบประมาณพิจารณาจัดสรรเงินงบประมาณ รัฐวิสาหกิจจึงไม่จ าเป็นต้องก่อหนี้เพื่อเสริมสร้างสภาพคล่องในการด าเนินกิจการ 
ที่มา: ส านักงานบรหิารหนี้สาธารณะ ณ สิ้นเดือนกันยายน 2558 
 

                                           
28หนี้ที่รัฐบาลค้ าประกันภายใต้พระราชบญัญัติการบริหารหนี้สาธารณะในหมวดที่ 3 มาตรา 27 - 30 
29อัตรารับซ้ือทางโทรเลข หมายถึง อัตราที่ธนาคารพาณิชย์รับซ้ือเงินตราต่างประเทศที่โอนทางโทรเลขเข้าบัญชีลูกค้าที่ตอ้งการขายรับเงินบาท 
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5.5  ความเสี่ยงอันเกิดจากข้อพิพาททางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
 

นอกเหนือจากความเสี่ยงทางการคลังที่อาจเกิดขึ้นจากผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจฯ แล้ว 
ยังมีความเสี่ยงอันเกิดจากข้อพิพาททางกฎหมายอันเกิดจากสัญญาการร่วมทุน และการฟ้องร้องคดีทางแพ่ง
ต่างๆ ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจฯ อย่างมีนัยส าคัญ  

 
ปัจจุบันยังไม่มีการรวบรวมข้อพิพาททางกฎหมายและการฟ้องร้องทางแพ่งที่เก่ียวข้องกับ

รัฐวิสาหกิจฯ ในภาพรวม ประกอบกับการประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ นั้นจ าเป็นต้อง
พิจารณาผลการด าเนินงานของบริษัทลูก บริษัทในเครือ บริษัทร่วม และกลุ่มบริษัท ซึ่งมีความเชื่อมโยง   
และส่งผลกระทบถึงกันได้ด้วย ดังนั้น รายงานนี้จึงได้ท าการส ารวจรัฐวิสาหกิจฯ บริษัทลูก บริษัทในเครือ 
บริษัทร่วม และกลุ่มบริษัทของรัฐวิสาหกิจฯ ที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย และม ี                 
ข้อพิพาททางกฎหมายที่มีมูลค่าความเสียหายสูงกว่า 1,000 ล้านบาท จ านวน 5 แห่ง เพ่ือพิจารณาว่า           
มีความเสี่ยงจากการฟ้องร้องคดีความทางกฎหมายมากน้อยเพียงใด ซ่ึงพบว่า มูลค่าความเสียหายที่อาจเกิดขึ้น
จากการฟ้องร้องหน่วยงานทั้ง 5 แห่ง มีมูลค่าประมาณ 22,589.99 ล้านบาท ซึ่งหากรัฐวิสาหกิจแพ้คดีความ
และไม่สามารถช าระหนี้ได้ ก็ถือเป็นภาระทางการคลังโดยนัยได้ โดยมีรายละเอียดตามตารางที่ 5.13 
 

ตารางที่ 5.13 ข้อพิพาททางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
และมูลค่าความเสียหายที่อาจเกิดขึ้น 

หน่วย: ลา้นบาท 

รัฐวิสาหกิจ ข้อพิพาททางกฎหมาย 
มูลค่าความเสียหาย 

ที่อาจจะเกิดขึ้น 
บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) 1. คดีพิพาทแรงงาน 

2. คดีเรียกค่าเสียหาย 
1,321.01 
2,247.42 

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

2,383.88 
6,897.81 
2,525.82 

บริษัท บางจากปิโตรเลียม จ ากัด (มหาชน) 1. คดีเรียกค่าเสียหาย 1,055.00 
บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) 1. คดีเรียกค่าเสียหาย 4,900.00 
บริษัท อสมท. จ ากัด (มหาชน) 1. คดีเรียกค่าเสียหาย 1,259.05 

รวม 22,589.99 
หมายเหตุ: รวมถึงบริษัทที่ไม่ใช่รัฐวิสาหกิจ แต่หากเกิดการแพ้คดีอาจท าให้รัฐวิสาหกิจ (ที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน) ที่ถือหุ้นอยู่ด้วยได้รับผลกระทบ 
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการก ากับหลกัทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ (ณ เดือนธนัวาคม 2558) 
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5.6  การให้เงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจฯ (Public Service Obligation: PSO) 
 
 เพ่ือให้ภาครัฐมีกลไกในการช่วยเหลือประชาชนผ่านรัฐวิสาหกิจฯ และสามารถทราบถึงต้นทุน
ที่แท้จริงในการด าเนินการเชิงสังคม รัฐบาลจึงได้เริ่มมีการใช้ระบบการให้เงินอุดหนุนการบริการสาธารณะ
ของรัฐวิสาหกิจ (PSO) ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการให้เงินอุดหนุนบริการสาธารณะของ
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2554 เพื่อให้การท างานเป็นระบบและมีความโปร่งใสชัดเจน ซึ่งในการวิเคราะห์และ
ประเมินความเสี่ยงทางการคลังจากรัฐวิสาหกิจฯ สามารถใช้ข้อมูลเงินอุดหนุนการบริการสาธารณะของ
รัฐวิสาหกจิ (PSO) เพ่ือแสดงถึงความเสี่ยงที่เกิดขึ้นจากนโยบายรัฐบาลผ่านการแทรกแซงกลไกการบริหารงาน
ของรัฐวิสาหกิจฯ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการก าหนดค่าบริการที่ต่ ากว่าต้นทุนที่แท้จริง  
 
 ในปีงบประมาณ 2558 คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะให้แก่
รัฐวิสาหกิจ 2 แห่ง รวมทั้งสิ้น 4,699 ล้านบาท คือการรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) จ านวน 2,732           
ล้านบาท และองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) จ านวน 1,967 ล้านบาท และในปีงบประมาณ
2559 คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะให้แก่รัฐวิสาหกิจ 2 แห่งเดิม รวมทั้งสิ้น 
4,890 ล้านบาท คือ การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) จ านวน 2,991 ล้านบาท และองค์การขนส่ง
มวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) จ านวน 1,899 ล้านบาท ตามล าดับ รายละเอียดตามตารางที่ 5.14 
 

ตารางท่ี 5.14 การขอรับเงินและวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะ (PSO) ที่ได้รับการอนุมัติ 
หน่วย: ลา้นบาท 

รัฐวิสาหกิจ 2555 2556 ๒๕๕7 ๒๕๕8 ๒๕๕9 
 

วงเงินที่
ขอรับ 

วงเงินที่ 
ครม.
อนุมัติ 

วงเงินที่
ขอรับ 

วงเงินที่ 
ครม.
อนุมัติ 

วงเงินที่
ขอรับ 

วงเงินที่ 
ครม. 
อนุมัติ 

วงเงินที ่
ขอรับ 

วงเงินที่ 
ครม.
อนุมัติ 

วงเงินที่ 
ขอรับ 

วงเงินที่ 
ครม.
อนุมัติ 

๑. การรถไฟแห่ง
ประเทศไทย (รฟท.) 

4,159 2,350 4,531 2,497 4,851 2,436 5,624 2,732 6,556 2,991 

๒. องค์การขนส่ง
มวลชนกรุงเทพ 
(ขสมก.) 

1,514 1,263 1,571 1,336 2,078 1,525 2,147 1,967 2,427 1,899 

รวม 5,673 3,613 6,102 3,833 6,929 3,961 7,771 4,699 8,983 4,890 
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (ณ เดือนกันยายน 2558) 

 
 ในส่วนของการด าเนินมาตรการลดภาระค่าครองชีพของประชาชน แม้ว่าจะไม่ได้รับเงินอุดหนุน
บริการสาธารณะตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการให้เงินอุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ            
แต่รัฐวิสาหกิจฯ ที่ด าเนินมาตรการเหล่านี้จะได้รับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือชดเชยรายได้ที่สูญเสียไปตามที่มติ
คณะรัฐมนตรีก าหนด โดยในปีงบประมาณ 2557 รฟท. และ ขสมก. ได้รับการจัดสรรงบประมาณไปแล้ว 787 
ล้านบาท และ 2,589 ล้านบาท ตามล าดับ และในปีงบประมาณ 2558 รฟท. ได้รับการจัดสรรงบประมาณ
ไปแล้ว 383 ล้านบาท รายละเอียดตามตารางที ่5.15  
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ตารางที่ 5.15 ผลการด าเนินงานมาตรการลดภาระค่าครองชีพของรัฐวิสาหกิจ 
          หน่วย: ล้านบาท 

 ปีงบประมาณ 
2556 

ปีงบประมาณ 
2557 

ปีงบประมาณ 
2558  

รวมปีงบประมาณ  
2556 - 2558 

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

 
1,103          
830 
273 

 
1,056          
787 
269 

 
948 
705 
243 

 
3,107 
2,322 
785 

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

 
2,971 
2,971 

- 

 
3,107 
3,107 

- 

 
4,038 
2,631 
1,407 

 
10,116 
8,709 
1,407 

รวมท้ังหมด 
- ค่าใช้จ่ายในการด าเนินตามมาตรการ 
- จ านวนเงินที่ได้รับชดเชย 
- จ านวนเงินที่ยังไม่ได้รับชดเชย 

 
4,074 
3,801 
273 

 
4,163 
3,894 
787 

 
3,908 
383 

3,525 

 
12,145 
7,560 
4,585 

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรฐัวิสาหกิจ (ณ มกราคม 2558) 
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กรอบความรู้ที่ 1 ผลการประชุมคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (คนร.)  
ครั้งที่ 1/2559 วันที่ 18 มกราคม 2559 

    1.  ร่างพระราชบัญญัติการพัฒนาการก ากับดูแลและ
บริหารรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. .... (ร่างพ.ร.บ.ฯ) คนร. ได้พิจารณา 
ร่างพ.ร.บ.ฯ ท่ีได้มีการปรับปรุงแก้ไขตามความเห็นและ
ข้อเสนอแนะของผู้มีส่วนได้เสียทุกภาคส่วนท่ีได้รับจากการ 
จัดสัมมนารับฟังความคิดเห็น เมื่อวันท่ี 17 ธันวาคม 2558 
และมีมติเห็นชอบในหลักการของร่างพ.ร.บ.ฯ ตามท่ี
คณะอนุกรรมการเตรียมการจัดต้ังบรรษัทวิสาหกิจแห่งชาติ
เสนอ และมอบหมายให้กระทรวงการคลังพิจารณาร่าง
กฎหมายดังกล่าว ก่อนน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาต่อไป       
         เนื่องจากเป็นกฎหมายท่ีมีวัตถุประสงค์เพื่อยกระดับ   
รัฐวิสาหกิจให้มีประสิทธิภาพมากขึ้นผ่านการน าหลัก 
บรรษัทภิบาลท่ีดี (Good Corporate Governance) ตาม     
มาตรฐานสากลมาปรับใช้กับรัฐวิสาหกิจทุกแห่ง รวมท้ังจัดตั้ง
บรรษัทวิสาหกิจแห่งชาติขึ้น เพื่อเพิ่มมูลค่าและประสิทธิภาพ
ของรัฐวิสาหกิจท่ีเป็นบริษัท   
 
    2.  ผลการพิจารณาการด าเนินการตามแผนการแก้ไข
ปัญหาของรัฐวิสาหกิจ 7 แห่ง 
         2.1 คนร. รับทราบผลการด าเนินการตามแผนการ
แก้ไขปัญหาของรัฐวิสาหกิจท้ัง 7 แห่ง ในช่วงเวลา 1 ปีท่ีผ่าน
มา ตามท่ีคณะอนุกรรมการกลั่นกรองแผนการแก้ไขปัญหา
รัฐวิสาหกิจเสนอ ซ่ึงเห็นว่า รัฐวิสาหกิจมีความคืบหน้าและ
พัฒนาดีขึ้นตามล าดับ แต่การแก้ไขปัญหาในบางประเด็นส าคัญ 
ยังไม่เป็นไปตามเป้าหมาย และจ าเป็นต้องมีการติดตามการ
แก้ไขปัญหาอย่างใกล้ชิด และจะมีการประเมินผลการ
ด าเนินงานอีกครั้งในเดือนมีนาคม 2559 
         2.2 คนร. มีข้อสังเกตในการแก้ไขปัญหาของ
รัฐวิสาหกิจรายแห่ง ดังน้ี 
               2.2.1 บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) (บมจ.    
ทีโอที) และบรษิทั กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) 
(บมจ. กสท) มอบหมายให้กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศ 
และการสื่อสาร (กระทรวง ICT) ก าหนดทิศทางและบทบาทท่ี
ชัดเจนร่วมกันของรัฐวิสาหกิจท้ัง 2 แห่ง และก ากับดูแลการ
ด าเนินงานดังกล่าว ให้มีความชัดเจนและเห็นผลเป็นรูปธรรม
ภายในเดือนมีนาคม 2559 
               2.2.2 การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) ในการ
ลงทุนพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานของ รฟท. ก าหนดให้กระทรวง
คมนาคมและ รฟท. ต้องมีความชัดเจนถึงแหล่งเงินลงทุนก่อน
น าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา และให้เริ่มลงทุนให้ได้ภายในปี 
2559-2560 พร้อมท้ังก าหนดนโยบายให้เอกชนเข้ามาร่วม
ลงทุนส าหรับโครงการของ รฟท. เพิ่มขึ้นแทนการให้ รฟท. 
ลงทุนเอง เพื่อลดภาระการลงทุนของภาครัฐในภาพรวม และ
ส าหรับโครงการรถไฟฟ้าสายสีแดงและรถไฟฟ้าเชื่อมท่าอากาศ
ยานสุวรรณภูมิ (ARL) ยืนยันให้เอกชนเข้ามาร่วมลงทุน  

ในการด าเนินงานเดินรถและก าหนดให้ รฟท. จัดท าแผนงาน
การส่งมอบพ้ืนท่ีย่านโรงงานมักกะสันให้ชัดเจน โดยยืนยันให้ 
รฟท. ทยอยส่งมอบพื้นท่ีให้กระทรวงการคลังภายใน 2 ปี    
              2.2.3  องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) 
เร่งรัดให้น าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาทบทวนแผนการจัดหา
รถ โดยให้พิจารณาประเภทและจ านวนท่ีเหมาะสมภายใน
เดือนมีนาคม 2559 รวมถึงเร่งจัดซ้ือรถโดยสารก๊าซธรรมชาติ 
(NGV) 489 คัน ให้สามารถประกวดราคาให้แล้วเสร็จภายใน
เดือนมีนาคม 2559 พร้อมท้ังจัดท าระบบตั๋วร่วมให้เริ่ม
ด าเนินการในส่วนท่ีสามารถด าเนินการได้เลยทันที โดยเฉพาะ
ในส่วนของ ขสมก. ก่อน และให้พิจารณาความเป็นไปได้ในการ
ให้เอกชนเข้ามาเดินรถในส่วนของ ขสมก. เพิ่มเติม และให้
ก ากับรถร่วมบริการให้มีคุณภาพการให้บริการท่ีดีขึ้น  
              2.2.4  บริษัท การบนิไทย จ ากัด (มหาชน) 
(บมจ.การบนิไทย) ให้จัดท าแผนงานและก าหนดเวลา 
การจัดการตัวแทนจ าหน่าย (Agent) ให้มีความชัดเจน และ
เสนอภายในเดือนมีนาคม 2559 รวมท้ังให้ชะลอการจัดหา
เครื่องบินท่ียังไม่มีความจ าเป็น ในกรณีมีการจัดหาเครื่องบิน
เพิ่มเติม จะต้องเป็นเครื่องบินประเภทเดียวกับท่ีมีอยู่แล้ว     
ในฝูงบิน 
              2.2.5  ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดย่อมแห่งประเทศไทย (ธพว.) ก าหนดให้เร่งลดหน้ีท่ีไม่
ก่อให้เกิดรายได้  
              2.2.6  ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย (ธอท.) 
ให้เร่งด าเนินการจัดหาพันธมิตรให้เป็นไปตามแผนงานและ   
ลดหน้ีท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ 

 
    3.  เพื่อให้กรรมการ ผู้บริหาร และพนักงานรัฐวิสาหกิจ
ร่วมกันแก้ไขปัญหาอย่างจริงจัง คนร. จะติดตามผลการ
ด าเนินงานตามแผนท่ียังต้องด าเนินการต่อเนื่อง โดยได้ก าหนด
ตัวชี้วัดการประเมินผลการแก้ไขปัญหาของรัฐวิสาหกิจท้ัง  
7 แห่ง เพื่อประเมินผลต่อไปในเดือนมีนาคม 2559 และ
มอบหมายให้คณะอนุกรรมการกลั่นกรองแผนการแก้ไขปัญหา
รัฐวิสาหกิจ พิจารณาแผนการด าเนินงานในปี 2559 ของ
รัฐวิสาหกิจ โดยให้สอดคล้องกับแผนปฏิรูปและนโยบายของ
รัฐบาล รวมท้ังก าหนดแนวทางการประเมินผลการแก้ไขปัญหา
และมาตรการเพื่อบังคับใช้  ในกรณีท่ีรัฐวิสาหกิจไม่สามารถ
ด าเนินการได้บรรลุตามเป้าหมาย ณ สิ้นเดือนมีนาคม 2559 
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กรอบความรู้ที่ 1 ผลการประชุมคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (คนร.)  
ครั้งที่ 1/2559 วันที่ 18 มกราคม 2559 

 
ผลการพิจารณาการด าเนินการตามแผนการแก้ไขป ญหาของรัฐวิสาหกิจ 

(ที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน) 5 แห่ง ตามแผนฟ  นฟูกิจการ ปี 2558

แยกหน่วยธุรกิจ (Business Unit)

บทบาทการท างานร่วมกับทีโอที 
ลดค่าใช้จ่ายต่ ากว่าเป้าหมาย

ลดค่าใช้จ่ายได้ 1.7 หมื่นล้านบาท (20%) 
(สูงกว่าเป้าที่ต้ังไว้ 10%)

ยุติข้อพิพาทเสาโทรคมนาคมกับเอกชน

ลดค่าใช้จ่าย 7.2 พันล้านบาท 
(ต่ ากว่าเป้าที่ต้ังไว้ 1 หมื่นล้านบาท)

ปลดระวางรถโดยสารเก่า 
ลดต้นทุนการเงิน

จัดซื้อรถเมล์เอ็นจีว ี489 คัน

แผนการจัดหารถโดยสาร
บริหารแผนจ าหน่ายต๋ัว

ผ่านตัวแทนจ าหน่าย (Agent)

แผนลงทุนสร้างรถไฟรางคู่ 
ลงนามในสัญญา 2 สัญญา

เป ดเอกชนร่วมลงทุนแอร์พอร์ตลิงค์

การบินไทย

กสท. ทีโอที

ขสมก.

รฟท.

ที่ท าได้

ที่ท าไม่ได้
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5.7  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
 

ตารางท่ี 5.16 Fiscal Risk Matrix ของรัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
 

แหล่งท่ีมาของ 
ภาระการคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct liabilities) 

ต้องช าระแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

อาจจะต้องช าระหากเหตุการณ์
บางอย่างเกิดข้ึน 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liabilities) 
เป็นภาระตาม
กฎหมายสัญญา 
หรือข้อตกลง 

- รัฐบาลจะต้องจัดสรรงบประมาณให้แก่
รัฐวิสาหกิจฯ (ปีงบประมาณ 2557 และ 
2558 จ านวน 64,063 และ 60,166 
ล้านบาท ตามล าดับ) 
- การให้เงินอุดหนุนตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการให้เงินอุดหนุน
บริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ (PSO) 
(ปีงบประมาณ 2558 จ านวน 4,699 
ล้านบาท) 
- หนี้รัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลรับภาระตาม
มติคณะรัฐมนตรี (ณ สิ้นเดือนกันยายน
2558 จ านวน 147,538 ล้านบาท)* 

- หนี้รัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลค้ าประกัน 
(ณ สิ้นเดือนกันยายน 2558) จ านวน 
425,120 ล้านบาท 
- หนี้รัฐวิสาหกิจฯ ที่รัฐบาลให้กู้ต่อ/
ให้ยืม (ณ สิ้นเดือนกันยายน 2558 
จ านวน 55,834 ล้านบาท) 
 
 

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

- - ผลการขาดทุนจากการด าเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจฯ ทีม่ีความเสี่ยง ซึ่งมี
ผลกระทบต่อสถานะการเงินของกิจการ 
- มูลค่าความเสี่ยงที่อาจจะเกิดขึ้นจาก
การฟ้องร้องรัฐวิสาหกิจบริษัทลูกและ
บริษัทในเครือทั้ง 5 แห่ง (ณ เดือน
กันยายน 2558) มีมูลค่าประมาณ
22,589.99 ล้านบาท 
- หนี้ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน (ณ สิ้นเดือน
กันยายน 2558) จ านวน 640,079
ล้านบาท 

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

1.  ควรเร่งรัดการด าเนินการตามแผนฟื้นฟูในรัฐวิสาหกิจฯ ที่ประสบปัญหาด้านการเงินหรือ
ขาดทุนอย่างต่อเนื่องเพ่ือเป็นการลดภาระการอุดหนุนจากรัฐบาล กล่าวคือ 
  1.1  รฟท. ควรมีการวางแผนพัฒนาหารายได้ให้องค์กรเพ่ิมขึ้น จากการบริหารสินทรัพย์ที่มี
อยู่เร่งการลงทุนทางด้านการซ่อมแซม/จัดซื้อรถจักร เพ่ือเพ่ิมอัตราความเร็วของการเดินรถ และควรมีการ
แก้ปัญหาบ าเหน็จบ านาญที่เป็นภาระของ รฟท. ในอนาคต รวมถึงการแก้ไขปัญหาระบบฐานข้อมูลทาง
บัญชีให้มีประสิทธิภาพ สามารถน ามาใช้ประโยชน์ในการวัดผลการด าเนินงานได้20 จัดท าแผนธุรกิจโดยมุ่ง
พัฒนาในด้านการให้บริการเพิ่มช่องทางการจ าหน่ายตั๋วโดยสารทางระบบออนไลน์เพ่ือเพ่ิมความสะดวก
ส าหรับผู้โดยสาร เพ่ิมความปลอดภัยโดยมีโครงการติดตั้งระบบอาณัติสัญญาณ และปรับปรุงเครื่องกั้นทาง21 
  1.2  รฟม. ควรมีการบริหารจัดการความเสี่ยง อันเกิดจากอัตราแลกเปลี่ยน เนื่องจากผล
การด าเนินงานของ รฟม. ที่เกิดขึ้นแต่ละปี ล้วนได้รับผลกระทบจากความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนสกุล
เงินเยนอย่างมาก รวมทั้งควรศึกษาและหาแนวทางแก้ไขปัญหาด้านการส่งมอบพ้ืนที่ และการจัดการ
กรรมสิทธิ์ที่ดินซึ่งเป็นสาเหตุหลักของความล่าช้าในงานก่อสร้างรถไฟฟ้า22 
  1.3  ขสมก. ควรวางแผนจัดการปัญหาภาระหนี้สินที่มีอยู่จ านวนมาก และเร่งหาแนวทาง
ในการเพ่ิมรายได้เช่น การปรับปรุงเส้นทางการเดินรถประจ าทางใหม่เพ่ือลดค่าใช้จ่ายในเส้นทางที่ระยะทางยาว
และควบคุมค่าใช้จ่าย เช่น จัดโครงการเกษียณอายุก่อนก าหนด เพ่ือให้มีต้นทุนการเดินรถที่เหมาะสมและ
แข่งขันได้ รวมถึงมีการบริหารจัดการรถเอกชนร่วมบริการและการจัดให้มีระบบตรวจสอบและติดตามการ
ปฏิบัติการเดินรถ Global Positioning System (GPS)23 
  1.4  บกท. ควรปรับโครงสรา้งด้านการบริหารบุคคลเพ่ือลดต้นทุนค่าใช้จ่ายในการ
ด าเนินงาน บริหารความเสี่ยงที่เกิดจากอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราต่างประเทศ บริหารจัดการทรัพย์สิน 
โดยเฉพาะการบริหารจัดการเครื่องบินให้เหมาะสมกับเส้นทางการบิน สภาพตลาด และความต้องการของ
ลูกค้า รวมทั้งการบริหารจัดการทรัพย์สินที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ และพิจารณาหามาตรการในการเพ่ิมรายได้24 
  1.5  ทีโอที ควรหาแนวทางเพ่ิมรายได้เพ่ือทดแทนรายได้สัมปทาน รวมทั้งแผนความ
เสี่ยงของการด าเนินงาน และลดค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน25 
  1.6  กสท. ควรมุ่งเน้นการสร้างก าไรนอกเหนือจากการขายบริการหลัก โดยการสร้าง
นวัตกรรมในการให้บริการ สร้างผลิตภัณฑ์ให้มีความหลากหลาย รวมทั้งมองหาตลาดใหม่ๆ เพื่อสร้าง
ทางเลือกให้แก่ลูกค้า และลดค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน26 
 2.  ควรมีการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุน PSO ให้แก่รัฐวิสาหกิจฯ ที่ด าเนินการตามนโยบาย
ของรัฐ โดยการจัดสรรเงินอุดหนุนควรค านึงถึงต้นทุนและผลสัมฤทธิ์ในการด าเนินงานที่เกิดข้ึนจริง เพ่ือให้
การใช้งบประมาณเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  

                                           
20ที่มา: แผนวิสาหกจิ ปี 2550 - 2554 จัดท าโดย สถาบันวิจัยเพือ่การพัฒนาประเทศไทย 
21ที่มา: แผนรัฐวิสาหกจิปี 2555 - 2559 จัดท าโดย การรถไฟแห่งประเทศไทย 
22ที่มา: รายงานผลการด าเนนิงานและฐานะทางการเงินของรัฐวิสาหกิจ จัดท าโดยส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
23ที่มา: แผนฟืน้ฟูกจิการขององคก์ารขนสง่มวลชนกรุงเทพ 
24ที่มา: ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ 
25ที่มา: ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ 
26ที่มา: ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ 



บทที่ 6 สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (Specialized Financial Institutions: SFIs) 
 

          สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (Specialized Financial Institutions: SFIs)27 เป็นเครื่องมือส าคัญ
ของรัฐบาลในการด าเนินนโยบายกึ่งการคลัง เพ่ือช่วยเหลือประชาชนที่มีรายได้น้อย และวิสาหกิจขนาดกลาง
และขนาดย่อม (SMEs) ที่ไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนตามปกติหรือสามารถเข้าถึงได้แต่ไม่เพียงพอให้
สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนได้มากข้ึน ทั้งนี้ การช่วยเหลือจะเป็นไปตามวัตถุประสงค์การจัดตั้งองค์กรซึ่งจะ
แตกต่างกันออกไปในแต่ละ 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 แห่ง28 ทีเ่ป็นตัวกลาง 
ทางการเงิน ประกอบด้วย ธนาคารออมสิน ธ.ก.ส. ธอส. ธพว. ธสน. และ ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 
(ธอท.) โดยมีประเด็นการประเมินความเสี่ยงดังต่อไปนี้ 
 
 1. ขนาดของ SFIs เมื่อเทียบกับธนาคารพาณิชย์  
 2. การประเมินสถานะทางการเงินของ SFIs ด้วยอัตราส่วนทางการเงิน 
 3. การประเมินความเสี่ยงจากการด าเนินโครงการนโยบายรัฐของ SFIs 
 
6.1  ขนาดของ SFIs เมื่อเทียบกับธนาคารพาณิชย์ 
 
 การประเมินขนาดของ SFIs เมื่อเทียบกับธนาคารพาณิชย์จะพิจารณาจากอัตราส่วน 
เงินให้สินเชื่อและอัตราส่วนเงินรับฝากเทียบกันซึ่งเมื่อน าข้อมูลที่ได้มาเปรียบเทียบกันตั้งแต่ปี 2554 –  
ณ สิ้นไตรมาสที่ ๓ ปี 2558 จะได้ข้อมูลที่มีสาระส าคัญดังต่อไปนี้ 
 
 จากการพิจารณาอัตราส่วนเงินให้สินเชื่อระหว่าง SFIs และธนาคารพาณิชย์ ในภาพรวมตั้งแต่ปี 
2552 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 จะเห็นได้ว่าอัตราส่วนเงินให้สินเชื่อของ SFIs ขยายตัวอย่างรวดเร็ว
ในช่วงปี 2552 – 2554 ซึ่งเป็นผลการที่สินเชื่อธนาคารพาณิชย์มีการชะลอตัวลงในช่วงวิกฤตการเงินโลกปี 
2551 - 2552 และ SFIs ได้เข้ามามีบทบาทในการช่วยสนับสนุนทางการเงินแก่ระบบเศรษฐกิจ และสัดส่วน
ดังกล่าวเริ่มคงตัวตั้งแต่ปี 2555 เป็นต้นมา โดย ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 SFIs มียอดเงินให้สินเชื่อ

                                           
27ปัจจุบันประเทศไทยมีสถาบันการเงินเฉพาะกิจจ านวน 8 แห่ง ประกอบด้วย 1) ธนาคารออมสิน 2) ธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร 3) ธนาคารอาคารสงเคราะห์ 4) ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 5) ธนาคารเพื่อการส่งออกและน าเข้า
แห่งประเทศไทย 6) ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 7) บรรษัทประกันสินเชือ่อุตสาหกรรมขนาดย่อม 8) บรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยู่อาศัย 
28ไม่รวมบรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดย่อม (บสย.) และบรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยู่อาศัย (บตท.) เนื่องจาก บสย. เป็นบรรษัทที่รับ 
ค้ าประกันสินเชื่อ ในขณะที่ บตท. มีขนาดของสินทรัพย์ค่อนข้างเล็ก (ณ ไตรมาสที่ 3 ปี 2558 มีสินทรัพย์ทั้งสิ้น 14,180 ล้านบาท) เมื่อเทียบกับ 
SFIs อีก 6 แห่ง ประกอบกับไม่มีรายการธุรกรรมเชิงนโยบายรัฐ 
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จ านวน 4,368,925.50 ล้านบาท คิดเป็นอัตราส่วนเงินให้สินเชื่อระหว่าง SFIs และ ธนาคารพาณิชย์ อยู่ที่
ร้อยละ 27 และ 73 ตามล าดับ เท่ากับช่วงเดียวกันของปีก่อนหน้า (แผนภาพที่ 6.1)   
 

   แผนภาพที่ 6.1 อัตราส่วนเงินให้สินเชื่อระหว่างสถาบันการเงินเฉพาะกิจและธนาคารพาณิชย์ 
ปี 2552 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 

 
                     ที่มา: ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ สิ้นเดือนมกราคม 2559 

  
 ขณะที่อัตราส่วนเงินรับฝากระหว่าง SFIs และธนาคารพาณิชย์ ในภาพรวมตั้งแต่ปี 2552 –      
ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 ก็ขยายตัวอย่างมีนัยส าคัญในช่วงปี 2552 – 2554 เช่นกนั โดยสาเหตุหลัก   
มาจากยอดเงินฝากของธนาคารออมสินที่เพ่ิมขึ้นจาก 863,477 ล้านบาทในปี 2552 เป็น 1,491,534 
ล้านบาท ในปี 2554 และสัดส่วนดังกล่าวเริ่มคงตัวตั้งแต่ปี 2555 เป็นต้นมา โดย ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 
2558 SFIs มียอดเงินรับฝากจ านวน 3,805,593.35 ล้านบาท คิดเป็นอัตราส่วนเงินรับฝากระหว่าง SFIs และ 
ธนาคารพาณิชย์ อยู่ที่ร้อยละ 25 และ 75 ตามล าดับ เท่ากับช่วงเดียวกันของปีก่อนหน้า (แผนภาพที่ 6.2)    
  

แผนภาพที่ 6.2 อัตราส่วนเงินรับฝากระหว่างสถาบันการเงินเฉพาะกิจและธนาคารพาณิชย์ 
ปี 2552 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 

 
                    ที่มา: ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ สิ้นเดือนมกราคม 2559 
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 ทั้งนี ้ตั้งแต่ปี 2555 จะเห็นได้ว่าสัดส่วนสินเชื่อและเงินฝากของ SFIs เทียบกับระบบสถาบัน
การเงินทั้งหมดไม่ไดเ้ปลี่ยนแปลงมากนัก เนื่องจากในช่วงที่ผ่านมาเศรษฐกิจไทยมีความแข็งแกร่งและไม่
ประสบกับภาวะเศรษฐกิจถดถอยหรือวิกฤตเศรษฐกิจ เป็นผลให้ทั้ง SFIs และธนาคารพาณิชย์สามารถ
ด าเนินงานเพื่อให้บริการลูกค้ากลุ่มเป้าหมายได้อย่างเต็มที่ อย่างไรก็ด ีหากสภาพเศรษฐกิจในอนาคตชะลอตัว
และธนาคารพาณิชย์ลดการปล่อยสินเชื่อเช่นเดียวกับช่วงปี 2552 - 2554 รัฐบาลอาจหันมาด าเนินนโยบาย
กึ่งการคลังผ่าน SFIs มากขึ้นเพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจและเติมเต็มช่องว่างทางการเงิน และอาจมีผลให้ภาระ
ทางการคลังที่เกิดจาก SFIs สูงขึ้นตามไปด้วย 
 
6.2  การประเมินสถานะทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจด้วยอัตราส่วนทางการเงิน 
 
 การประเมินสถานะทางการเงินของ SFIs ด้วยอัตราส่วนทางการเงิน29 ที่ส าคัญประกอบด้วย 
1) อัตราส่วนหนี้สินต่อทุน (D/E Ratio) 2) อัตราส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อยอดสินเชื่อคงค้าง (NPLs Ratio)  
3) อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio) และ 4) อัตราส่วนเงินให้สินเชื่อต่อเงินรับฝาก (L/D 
Ratio) โดยสามารถสรุปได้ดังนี้ 
 
 จากการพิจารณาอัตราส่วนหนี้สินต่อทุน (D/E Ratio) ของ SFIs ในภาพรวม ตั้งแต่ ปี 2556 –  
ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 พบว่า เปลี่ยนแปลงเล็กน้อย (ตารางที่ 6.1) โดยเมื่อพิจารณาเฉพาะข้อมูล  
ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 แยกเป็นรายสถาบันเทียบกบัช่วงเวลาเดียวกันของปีก่อนหน้า พบว่า SFIs ทีม่ีค่า 
D/E Ratio เพ่ิมขึ้นได้แก่ ธ.ก.ส. ธอส. และ ธอท. และ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ธอท. ที่มีค่า D/E Ratio อยู่ทีร่้อยละ 
-7.16 ซึ่งเป็นผลมาจากการที่เงินทุนมีมูลค่าติดลบสูงขึ้นมาก สะท้อนให้เห็นถึงสถานะทางการเงินที่มีความ
เปราะบาง และมีความต้องการสภาพคล่องและเงินทุนในอนาคตเพ่ิมข้ึนอีก ในขณะที่ SFIs ที่มีค่า D/E Ratio 
ลดลง ได้แก่ ธนาคารออมสิน ธพว และ ธสน. แสดงให้เห็นวา่ SFIs สว่นใหญ่มีสถานะทางการเงินที่แข็งแกร่ง
ขึ้น โดย ธสน. มีอัตราส่วนดังกล่าวน้อยที่สุดอยู่ที่ร้อยละ 3.13 (แผนภาพที่ 6.3) 
  
 นอกจากนี้ หากพิจารณาอัตราส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อยอดสินเชื่อคงค้าง (NPLs Ratio) 
ของ SFIs ในภาพรวมตั้งแต่ป ี2556 – ณ สิน้ไตรมา สที ่3 ปี 2558 พบว่าเปลี่ยนแปลงเล็กน้อย โดยเมื่อพิจารณา
เฉพาะข้อมูล ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 แยกเป็นรายสถาบันเทียบกับช่วงเวลาเดียวกันของปีก่อนหน้า 
พบว่า SFIs ที่ม ีNPLs Ratio เพ่ิมข้ึนได้แก่ ธนาคารออมสิน ธ.ก.ส. ธอท. และ ธสน. และที่ลดลงได้แก่ ธอส. และ 
ธพว. โดย ธอท. มีอัตราส่วนดังกล่าวสูงที่สุดที่ร้อยละ 49.00 รองลงมา คือ ธพว. ทีร่้อยละ 30.87 สาเหตุหลัก

                                           
29  อัตราสว่นหนี้สินต่อทุน (D/E Ratio) (หนี้สินรวม/ทุน(ส่วนของเจ้าของ)) เป็นการแสดงโครงสร้างเงินทุนของกิจการหากมีสัดส่วนหนี้สินรวมเม่ือ
เทียบกับทุน (สว่นของเจ้าของ) ถ้าอัตราส่วนดังกล่าวต่ า แสดงว่ากิจการมีหนี้สินน้อยและความเส่ียงในการกูย้ืมเงินมาใช้ในการด าเนินงานต่ า 
ตรงกันข้ามหากอัตราส่วนดังกล่าวสูง แสดงว่ากิจการมีหนี้สินมากและความเส่ียงในการกู้ยืมเงินมาใช้ในการด าเนินงานสูง 
     อัตราส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อยอดสินเชื่อคงค้าง (NPLs Ratio) (หนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้/สินเชื่อคงค้าง*100) สะท้อนถึงคุณภาพสินเชื่อ 
หากอัตราสว่นดังกล่าวสูง แสดงว่ากระบวนการอ านวยสินเชื่อไม่มีประสิทธภิาพเพียงพอ 
     อัตราสว่นเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เส่ียง (BIS Ratio) (เงินกองทุน/สินทรัพย์เสี่ยง*100) เป็นเครื่องมือวัดความเพยีงพอของเงินกองทุน โดย
ก าหนดใหธ้นาคารพาณิชย์ไทยด ารงอัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เส่ียงไม่ต่ ากวา่ร้อยละ 8.5 ทั้งนี้ ตามหลักการ Basel I เงินกองทุนใช้ในการ
รองรับความเสี่ยงในงบการเงินซ่ึงคลอบคลุมถึงความเสี่ยงด้านเครดิตและด้านตลาด และเพื่อให้สามารถสะท้อนความเสี่ยงได้ดียิ่งขึ้น Basel II จึงได้เพิ่ม
เร่ืองความเส่ียงด้านการปฏิบัตกิารด้วย 
     อัตราสว่นสินเชื่อต่อเงินฝาก (L/D Ratio) (เงินให้สินเชื่อ/เงินฝาก*100) หากเงินฝากมีการเติบโตมากกว่าสินเชื่อ ย่อมแสดงถึงสภาพคล่องที่
เพิ่มขึ้นของธนาคารพาณิชย์ และอาจสะท้อนถึงการปล่อยสินเชื่อที่มีความเข้มงวดมากขึ้น 
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เกิดจากกระบวนการปล่อยสินเชื่อที่ไม่เหมาะสม การวิเคราะห์ลูกค้าไม่เป็นไปตามมาตรฐาน วิธีการประเมิน
หลักประกันแตกต่างจากวิธีปกติจนส่งผลให้ราคาประเมินหลักประกันสูงกว่าที่ควร และการติดตามดูแลลูกหนี้
ไม่ดีพอ ซ่ึง SFIs ทั้ง 2 แห่ง ได้เข้าสู่แผนฟ้ืนฟูกิจการตั้งแต่ พ.ศ. 2556 โดยในปัจจุบัน ธพว. สามารถแก้ไข 
NPLs ได้ใกล้เคียงกับเป้าหมาย เนื่องจาก ธพว. มีนโยบายการบริหารจัดการ NPLs ที่ชัดเจนมากขึ้น เช่น ลูกค้าที่
ยังด าเนินกิจการอยู่ ธพว. เร่งเจรจาประนอมหนี้ เพ่ือให้ลูกหนี้ยังสามารถด าเนินกิจการต่อไปได้ และมีกระแส
เงินสดเพียงพอที่จะทยอยช าระหนี้ ลูกค้าที่หยุดด าเนินกิจการไปแล้ว ธพว. จะใช้วิธีปรับโครงสร้างหนี้ และ/หรือ 
ขายทรัพย์ช าระหนี้ นอกจากนี้ ธพว. ยังจัดตั้งฝ่ายติดตามหนี้ (Loan Monitoring) เพ่ือป้องกันการตกชั้นหนี้ 
และดูแลการช าระหนี้ของลูกค้ารายย่อยอย่างใกล้ชิด อัตราส่วนดังกล่าวจึงมีค่าลดลง ส าหรับ SFIs อ่ืน ๆ นัน้  
มีสัดส่วนดังกล่าวค่อนข้างต่ า โดยเฉพาะอย่างยิ่งธนาคารออมสนิที่มีอัตราส่วนดังกล่าว ณ สิ้นไตรมาสที ่3 ปี 2558 
อยู่ที่ร้อยละ 2.30  
 

 ด้านความเพียงพอของเงินกองทุน พบว่า อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio) 
ของ SFIs ในภาพรวมยังคงสูงกว่าเกณฑ์มาตรฐานที่ธนาคารแห่งประเทศไทยก าหนดที่ร้อยละ 8.5 แสดงให้
เห็นถึงฐานะเงินกองทุนที่อยู่ในระดับที่ม่ันคง โดย SFIs ที่มีอัตราส่วนดังกล่าวสูงสุด ณ สิ้นไตรมาสที่ 3         
ปี 2558 คือ ธสน. อยู่ที่ร้อยละ 20.76 ขณะที ่ธอท. มีอัตราส่วนดังกล่าวต่ ากว่าเกณฑ์ท่ีธนาคารแห่งประเทศ
ไทยก าหนดซึ่งเท่ากับร้อยละ -22.66 เป็นผลจากการที่มีมูลค่าหนี้ NPLs สูง จึงต้องมกีารกันเงินส ารองไว้ใน
ระดับสูง จนส่งผลให้ผลการด าเนินงานขาดทุนและเงินกองทุนติดลบ 

 

 ขณะที่อัตราส่วนเงินให้สินเชื่อต่อเงินรับฝาก (L/D Ratio) ของ SFIs ในภาพรวมตั้งแต่ปี 2556  
– ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 เปลี่ยนแปลงไปเล็กน้อย แต่เมื่อน าข้อมูล ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 มา
เทียบกับช่วงเวลาเดียวกันของปีก่อนหน้า พบว่า มีค่าเพ่ิมขึ้นเล็กน้อย สะท้อนถึงการมีสภาพคล่องที่ลดลง  
ท าให้ความสามารถของ SFIs ในการให้บริการด้านสินเชื่อได้ลดลง โดย ธ.ก.ส. และ ธอส. มีอัตราส่วน
ดังกล่าวสูงที่สุดสองอันดับแรกเม่ือเปรียบเทียบกับ SFIs อ่ืน ๆ อยู่ที่ร้อยละ 117.41 และ 117.77 
ตามล าดับ  
 

 กล่าวโดยสรุป ฐานะการเงินของระบบสถาบันการเงินเฉพาะกิจในภาพรวมยังแข็งแกร่ง โดยมี
ประเด็นที่ควรเฝ้าระวังคือหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ ซึ่งอาจมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นตามสภาพเศรษฐกิจที่ชะลอตัว 
และจะส่งผลต่อ BIS Ratio ของ SFIs ซึ่งหาก BIS Ratio ของ SFIs บางแห่งลดลงอยู่ในระดับที่ต่ ากว่าเกณฑ์
ที่ธนาคารแห่งประเทศไทยก าหนดไว้แล้ว รัฐบาลอาจมีภาระในการเพ่ิมทุนเพ่ือให้ SFI แห่งนั้นด าเนินกิจการ
ต่อไปได้  
 

ตารางท่ี 6.1 อัตราส่วนทางการเงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจในภาพรวม  
ปี 2556 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 

อัตราส่วนทางการเงิน/ปี 2556 2557 Q3/2558 Q3/2558 
D/E Ratio (เท่า) 13.16 12.90 12.98 13.13 
NPLs Ratio (%) 5.41 5.44 5.60 5.90 
BIS Ratio (%) 10.99 11.41 11.63 12.04 
L/D Ratio (%) 98.07 100.31 99.18 100.28 

  ที่มา: ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านกังานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ สิ้นเดือนมกราคม 2559 
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 หมายเหตุ: ไม่มีผลของอัตราสว่นเงินให้สินเชื่อต่อเงินรับฝาก (L/D Ratio) ของ ธสน. และ ธพว. เนื่องจาก SFIs ทั้งสองแห่งไม่รับฝากเงิน  
 ที่มา: ส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ สิ้นเดือนมกราคม 2559 
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6.3  การประเมินความเสี่ยงจากการด าเนินโครงการนโยบายรัฐของ SFIs  
 
 การด าเนินงานของ SFIs ตามปกติจะด าเนินธุรกรรมเชิงพาณิชย์ภายใต้กรอบกฎหมายจัดตั้ง
ของแต่ละแห่ง แต่เนื่องจาก SFIs เป็นสถาบันการเงินของรัฐ จึงได้รับมอบหมายให้ด าเนินงานตามนโยบาย
ของรัฐบาลด้วย หรือธุรกรรมกึ่งการคลัง (Quasi Fiscal Activities: QFAs) ซ่ึงโดยทั่วไปเป็นการช่วยเหลือ
ประชาชนและ SMEs ให้สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนได้มากข้ึน โดยการปล่อยสินเชื่อที่มีเงื่อนไขผ่อนปรนที่อาจ
ก่อให้เกิดปัญหาหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (NPLs) ในอัตราที่สูงกว่าธนาคารพาณิชย์ทั่วไป ซึ่งมีผลต่อความ
มั่นคงด้านสภาพคล่องและสถานะเงินกองทุนของ SFIs เนื่องจาก SFIs เป็นสถาบันการเงินของรัฐ รัฐอาจต้อง
ให้ความช่วยเหลือทั้งในรูปของการค้ าประกันเงินกู ้การเพ่ิมทุนและการชดเชยความเสียหายอันเกิดจากการ
ด าเนินโครงการตามนโยบายของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง SFIs ที่รับฝากเงินจากประชาชนที่จ าเป็นต้องมี
ความเข้มแข็งทางการเงินเพราะหากผู้ฝากเงินขาดความเชื่อมั่นในระบบ SFIs อาจตัดสินใจถอนเงินฝาก
ส่งผลให้ SFIs ประสบปัญหาด้านสภาพคล่องและอาจจะเป็นภาระและความเสี่ยงทางการคลังได้ในที่สุด 
 
 ส าหรับการด าเนินโครงการตามนโยบายรัฐบาลที่เป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรี รัฐบาลจะ
รับผิดชอบค่าใช้จ่ายในการด าเนินโครงการ และภาระหนี้ที่เกิดจากโครงการ นอกจากนั้น เมื่อโครงการประสบ
ภาวะขาดทุน หรือมีความเสียหายเกิดขึ้น รัฐบาลจะมีภาระทางการคลังในการจัดสรรงบประมาณเงินอุดหนุน
จ านวนมากในแต่ละปี เช่น โครงการรับจ าน าผลิตผลทางการเกษตร โครงการประกันรายได้เกษตรกร 
โครงการพักช าระหนี้ และโครงการ SME POWER เป็นต้น ทั้งนี้ ภาระอุดหนุนการด าเนินโครงการตาม
นโยบายรัฐบาลให้แก่ SFIs จะเป็นการอุดหนุนเฉพาะการด าเนินงานของส่วนธุรกรรมที่เกิดขึ้นจากนโยบาย
รัฐบาลเท่านั้น และ SFIs จะต้องมีการแยกบัญชีธุรกรรมนโยบายรัฐออกจากธุรกรรมเชิงพาณิชย์ หลังจาก
แยกธุรกรรมแล้วจะสามารถทราบถึงผลการด าเนินงานของธุรกรรมทั้งสองประเภทของ SFIs ได้อย่าง
ชัดเจน โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เกิดความโปร่งใสในการก ากับดูแล ตรวจสอบ และประเมินผลการ
ด าเนินงานของ SFIs ได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพ่ือให้ SFIs สามารถด าเนินธุรกรรมเชิงพาณิชย์ได้อย่าง
มั่นคงและยั่งยืนด้วยตนเอง และสามารถด าเนินธุรกรรมตามนโยบายรัฐเพ่ือฟ้ืนฟู หรือช่วยเหลือกลุ่ม
ประชาชนและธุรกิจเป้าหมายได้ 

 
 6.3.1  ผลการด าเนินงานและประมาณการภาระทางการคลังของโครงการนโยบายรัฐ 
ของ SFIs ในภาพรวม ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 
 
 การด าเนินโครงการนโยบายรัฐของ SFIs มียอดสินเชื่อคงค้าง ณ สิ้นไตรมาสที่ 3  
ปี 2558 จ านวนทั้งสิ้น 789,736.76 ล้านบาท ลดลงร้อยละ 13.69 จากไตรมาสที่ผ่านมา ขณะทีส่ัดส่วน 
หนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อยอดสินเชื่อคงค้าง (NPLs Ratio) ของโครงการนโยบายรัฐ ณ สิ้นไตรมาสที่ 3  
ปี 2558 คิดเป็นร้อยละ 1.33 เพ่ิมขึ้นจากไตรมาสที่ผ่านมา เนื่องจากมี NPLs จากโครงการสินเชื่อชะลอ
การขายข้าวเปลือกนาปี ปี 2557/58 ของธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) เพ่ิมเข้ามาอีก 
1,242.65 ล้านบาท (แผนภาพที่ 6.4) 
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แผนภาพที่ 6.4 ผลการด าเนินงานในภาพรวมของโครงการนโยบายรัฐของ SFIs 

 
     ที่มา: สถาบันการเงินเฉพาะกิจ ณ สิ้นเดือนมกราคม 2559 
 

 แม้ว่าการด าเนินโครงการตามนโยบายรัฐจะส่งผลดีต่อระบบเศรษฐกิจ แต่ขณะเดียวกัน
ก็ก่อให้เกิดภาระทางการคลังของรัฐบาลในการชดเชยความเสียหายจากการด าเนินโครงการต่าง ๆ ดังจะเห็นได้
จากประมาณการภาระทางการคลังจากโครงการนโยบายรัฐของสถาบันการเงินเฉพาะกิจที่ขอรับการชดเชย
จากรัฐบาลตั้งแต่เริ่มต้นจนถึงสิ้นสุดโครงการ ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 มีจ านวนทั้งสิน้ 133,193.72 
ล้านบาท และภาระทางการคลังที่รอการชดเชยจากรัฐบาลจ านวน 43,217.43 ล้านบาท ทั้งนี้ สัดส่วน
ภาระทางการคลังคงเหลือรอการชดเชยจากรัฐบาลต่อประมาณการภาระทางการคลังจากโครงการที่มีการ
แยกบัญชี PSA ทั้งหมด คิดเป็นร้อยละ 32.45 เพ่ิมขึน้จากไตรมาสที่ผ่านมา เนื่องจากธนาคารออมสินมี
โครงการสินเชื่อดอกเบี้ยต่ าสนับสนุนผู้ประกอบการ SMEs ปี 2558 วงเงิน 100,000 ล้านบาท เข้ามาเพ่ิมเติม
และได้มีการขยายโครงการอีก 50,000 ล้านบาท ซึ่งโครงการดังกล่าวยังไม่ได้รับเงินชดเชยจากรัฐบาล 
(แผนภาพที่ 6.5) 
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แผนภาพที่ 6.5 ประมาณการภาระทางการคลังของโครงการนโยบายรัฐของ SFIs 

 
            ที่มา: สถาบันการเงินเฉพาะกิจ ณ สิ้นเดือนมกราคม 2559 
 
 6.3.2  ผลการด าเนินงานและประมาณการภาระทางการคลังของโครงการนโยบายรัฐของ 
SFIs ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 
 
 ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 SFIs ที่มียอดสินเชื่อคงค้างสูงที่สุด ได้แก่ ธ.ก.ส. จ านวน 
706,668.11 ล้านบาท รองลงมาคือ ธนาคารออมสินที่มียอดสินเชื่อคงค้างจ านวน 43,877.72 ล้านบาท 
ขณะที่ SFIs ที่มียอด NPLs คงค้างสูงที่สุดได้แก่ ธพว. มีมูลค่าสูงที่สุดเท่ากับ 7,041.39 ล้านบาท โดย NPLs 
ส่วนใหญ่ของ ธพว. มาจากโครงการดังต่อไปนี้ 1) โครงการสินเชื่อ SME Power เพ่ือวันใหม่ (ระยะที่ 1 และ
ระยะที่ 2) โครงการสินเชื่อ SME Power เพ่ือผู้ประสบอุทกภัย ปี 2553 และ 3) โครงการสินเชื่อเพ่ือพัฒนา
กระบวนการผลิตภายใต้สินเชื่อพัฒนาผลิตภาพการผลิต 
             
 นอกจากนี้ หากพิจารณา NPLs Ratio พบว่า ธอท. และ ธพว. มีสัดส่วนค่อนข้างสูงอยู่ที่
ร้อยละ 52.63 และ 31.27 ตามล าดับ เนื่องจากกลุ่มลูกค้าเป็นผู้ประกอบการรายย่อยที่มีความสามารถในการ
ช าระหนี้ต่ า ไม่มีหลักประกัน และเป็นผู้ประกอบการที่ได้รับผลกระทบจากวิกฤตเศรษฐกิจหรือภัยธรรมชาติ 
รวมทั้ง บางโครงการมีเงื่อนไขที่ไม่ต้องตรวจเครดิตบูโรก่อน การปล่อยกู้ของ SFIs ทั้ง 2 แห่ง จึงมีความเสี่ยง
สูงกว่า SFIs อ่ืน ทั้งนี้ หาก SFIs มี NPLs Ratio สูง รัฐบาลอาจมีความเสี่ยงในการพิจารณาเพ่ิมทุนต่อไป 
(แผนภาพที่ 6.6) 
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แผนภาพที่ 6.6 สินเชื่อคงค้าง NPLs และสัดส่วน NPLs Ratio ของโครงการนโยบายรัฐของ SFIs     
เป็นรายสถาบัน ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 

 
  ที่มา: สถาบันการเงินเฉพาะกิจ ณ สิ้นเดือนมกราคม 2559 

 
 เมื่อพิจารณาประมาณการภาระทางการคลังทั้งหมดที่ SFIs ขอรับการชดเชยจาก
รัฐบาล พบว่า ธ.ก.ส. มีประมาณการภาระทางการคลังทั้งหมดมากที่สุดจ านวน 86,327.86 ล้านบาท 
รองลงมา คือธนาคารออมสินจ านวน 37,250.56 ล้านบาท ส าหรับประมาณการภาระทางการคลังคงเหลือ 
รอการชดเชยจากรัฐบาลพบว่า ธนาคารออมสินมีประมาณการภาระทางการคลังคงเหลือมากที่สุดจ านวน
32,918.89 ล้านบาท รองลงมา คือ ธ.ก.ส. จ านวน 4,366.30 ล้านบาท หรือคิดเป็นสัดส่วนภาระการคลัง
คงเหลือต่อภาระการคลังทั้งหมด ของ ธ.ก.ส. และ ธนาคารออมสิน อยู่ทีร่้อยละ 5.06 และ 88.37 
ตามล าดับ  
 
 นอกจากนี้ หากพิจารณา ธสน. ธอท. ธอส. และ ธพว. ซึ่งมีสัดส่วนภาระทางการคลัง
คงเหลือต่อภาระทางการคลังทั้งหมดอยู่ในระดับสูงเท่ากับร้อยละ 82.49 80.11 65.93 และ 49.00 
ตามล าดับแล้วพบว่า สัดส่วนภาระทางการคลังคงเหลือต่อภาระการคลังทั้งหมดของ ธสน. แม้ว่าจะมีสัดส่วน
สูงที่สุด แต่สัดส่วนดังกล่าวไม่ส่งผลกระทบต่อการด าเนินงานตามปกติหรือสภาพคล่อง เนื่องจาก ธสน. มีโครงการ
ที่มีการแยกบัญชี PSA เพียงโครงการเดียว และมีหลักเกณฑ์การปล่อยสินเชื่อที่เข้มงวด ดังนั้น คาดว่า
โครงการดังกล่าวมีโอกาสเสียหายค่อนข้างน้อย เช่นเดียวกับ ธอส. ที่มีสัดส่วนดังกล่าวสูงที่สุดเป็นอันดับที่ 2 
แต่สัดส่วนดังกล่าวไม่ส่งผลกระทบต่อการด าเนินงาน เนื่องจากยอดภาระทางการคลังคงเหลือต่ า (1,582.23 
ล้านบาท) ขณะที่ ธพว. แม้ว่ามูลค่าภาระทางการคลังคงเหลือรอการชดเชยจากรัฐบาลค่อนข้างน้อย        
เมือ่เปรียบเทียบกับ SFIs อ่ืน ๆ แต่จากสัดส่วนภาระทางการคลังคงเหลือต่อภาระทางการคลังทั้งหมด และ
ผลการด าเนินงานที่ม ีNPLs Ratio อยู่ในระดับสูงอาจส่งผลให้รัฐบาลต้องชดเชยภาระทางการคลังเพ่ิมขึ้น 
และกระทบต่อการด าเนินงานและสภาพคล่องของ ธพว. ในที่สุด (แผนภาพที ่6.7)    
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 ขณะที่ บสย. แม้ว่าจะเป็น SFIs ทีม่ีบทบาทเฉพาะการค้ าประกนัสินเชื่อ แต่การค้ าประกัน
ดังกล่าวส่วนหนึ่งเป็นการค้ าประกันโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA ท าให้รัฐบาลมีภาระในการชดเชยภาระ
ทางการคลังเช่นเดียวกับ SFIs อ่ืน ๆ โดยประมาณการภาระทางการคลังทั้งหมดที่ขอรับการชดเชยจาก
รัฐบาลของ บสย. มีจ านวนทั้งสิ้น 16,881.24 ล้านบาท ขณะที่มีความเสียหายคงเหลือรอการชดเชยอีกจ านวน 
13,634.69 ล้านบาท 
 
 กล่าวโดยสรุป การด าเนินโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA หาก SFIs มีประมาณการ
ภาระทางการคลังที่ต้องได้รับการชดเชยจากรัฐบาลสูง จะสะท้อนถึงความเสี่ยงของรัฐบาลที่จะต้องจัดสรร
งบประมาณให้สูงขึ้นด้วยเช่นกัน 
 

แผนภาพที่ 6.7 ประมาณการภาระทางการคลังของโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA 
รายสถาบัน ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 

 
    ที่มา: สถาบันการเงินเฉพาะกจิ ณ สิ้นเดือนมกราคม 2559 

 
 เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบสัดส่วน NPLs ในภาพรวม กับสัดส่วน NPLs ของ SFIs ส าหรับ

โครงการนโยบายรัฐ พบว่า NPLs ของโครงการ PSA มีสัดส่วนต่ ากว่า NPLs ในภาพรวม ยกเว้น ธอท. และ ธพว. 
ที่มสีัดส่วน NPLs ส าหรบัโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA ที่สูงกว่า โดย ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 ธอท. มี
สัดส่วน NPLs ในภาพรวมอยู่ที่ร้อยละ 49.00 ขณะที่สัดส่วน NPLs ส าหรับโครงการนโยบายรัฐ ร้อยละ 
53.63 ส่วน ธพว. มีสัดส่วน NPLs ในภาพรวมอยู่ที่ร้อยละ 30.87 ขณะที่สัดส่วน NPLs ส าหรับโครงการที่มี
การแยกบัญชี PSA ร้อยละ 31.27 ในขณะที่ธนาคารออมสิน และ ธสน. ไม่มี NPLs  ที่เกิดจากโครงการที่มีการ
แยกบัญชี PSA แสดงให้เห็นว่า NPLs ที่เกิดจากการด าเนินโครงการนโยบายรัฐ ของธนาคารออมสิน ธ.ก.ส. 
ธอส. และ ธสน. ยังไม่ส่งผลกระทบต่อความสามารถในการด าเนินธุรกรรมตามปกติและสภาพคล่อง ยกเว้น 
ธอท. และ ธพว. ที่รัฐบาลอาจต้องรับภาระในการเพ่ิมทุนเพ่ือเสริมสภาพคล่องทางการเงินต่อไป (ตารางที่ 6.2) 
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ร้อยละล้านบาท

ประมาณการภาระทางการคลังทั้งหมดที่ขอรับการชดเชยจากรัฐบาล

ภาระทางการคลังคงเหลือรอการชดเชยจากรัฐบาล

สัดส่วนภาระทางการคลังคงเหลือต่อภาระทางการคลังทั้งหมดแต่ละ SFI
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ตารางท่ี 6.2 การเปรียบเทียบสัดส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อยอดสินเชื่อคงค้าง (NPLs Ratio)  
ในภาพรวมกับโครงการนโยบายรัฐของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ  

ณ สิ้นไตรมาสที ่3 ปี 2558 
หน่วย : ร้อยละ 

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ NPLs Ratio ในภาพรวม 
NPLs Ratio ส าหรับ
โครงการนโยบายรัฐ 

ธนาคารออมสิน 2.30 0.00 
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 5.53 0.28 
ธนาคารอาคารสงเคราะห ์ 5.43 3.50 
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 30.87 31.27 
ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย 6.45 0.00 
ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 49.00 52.63 
ที่มา: สัดส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อสินเชื่อคงค้างรวม จากส านักนโยบายระบบการเงินและสถาบันการเงิน ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ขณะที่
สัดส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อสินเชื่อคงค้างของโครงการที่มีการแยกบัญชี PSA จากสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 

  
 นอกจากนี้ หากพิจารณาหนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าและไม่ค้ าประกันระหว่างปี 
2554 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 พบว่า SFIs มีหนี้คงค้างเพ่ิมข้ึนอย่างรวดเร็วในช่วงปีงบประมาณ 
2554 – 2557 โดยเพ่ิมสูงขึ้นจาก 176.05 พันล้านบาท ในปี 2554 เป็น 646.31 พันล้านบาท ใน
ปีงบประมาณ 2557 และชะลอลงเป็น 602.69 พันล้านบาท ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 มีผลให้สัดส่วน
หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกันต่อหนี้สาธารณะรวมเพ่ิมขึ้นอย่างรวดเร็วในช่วง 4 ปีที่ผ่านมา โดยเพ่ิมขึ้น
จากร้อยละ 3.31 ในปี 2554 เป็น 10.40 ในปี 2557 และเพ่ิมข้ึนเล็กน้อยเป็นร้อยละ 10.42          
ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 เช่นเดียวกับสัดส่วนหนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกันต่อ GDP ที่เพ่ิมขึ้น
จากร้อยละ 1.41 ในปี 2554 เป็นร้อยละ 4.84 ในปีงบประมาณ 2557 และปรับตัวลดลงเป็น ร้อยละ 4.48 
ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 ซึ่งการเพ่ิมขึ้นของหนี้คงค้างของ SFIs ถือเป็นความเสี่ยงทางการคลังที่รัฐบาล
อาจจะต้องรับภาระ (ตารางที่ 6.3) 
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ตารางท่ี 6.3 หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าและไม่ค้ าประกัน (ท้ังในและต่างประเทศ) 
ปี 2554 – ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558 

 

ปีงบประมาณ 2554 2555 2556 2557 Q3/2558 
1. หนี้คงค้างรวมของ SFIs (พันล้านบาท)  
(1.1 + 1.2) 176.05 404.77 581.83 646.31 602.69 
1.1 หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกัน  
(พันล้านบาท) 142.11 359.73 533.53 584.71 539.94 
1.2 หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน  
(พันล้านบาท) 33.94 45.04 48.30 61.60 62.75 
2. หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกัน    
ต่อหนี้สาธารณะคงค้างรวม (ร้อยละ) 3.31 7.25 9.79 10.40 10.42 
3. หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกัน    
ต่อ GDP (ร้อยละ) 1.41 3.21 4.50 4.84 4.48 

4. หนี้สาธารณะคงค้างรวม (พันลา้นบาท) 4,299 4,961 5,450 5,624 5,783 

5. หนี้สาธารณะคงค้างรวมต่อ GDP (ร้อยละ) 40.78 43.66 45.71 46.32 42.99 

6. GDP (adjusted) (พันล้านบาท) 10,540 11,363 11,922 12,141 13,453 
หมายเหตุ: ขอ้มูลหนี้คงค้างของ SFIs ในที่นี้ หมายถึง ข้อมูลหนีข้อง ธ.ก.ส. ธสน. ธอส. ออมสิน ธพว. บตท. ยกเว้น ธอท. และ บสย. 
ที่มา: ส านักงานบรหิารหนี้สาธารณะซึ่ง GDP (adjusted) เป็น GDP รายเดือนทีส่ านักงานบริหารหนี้สาธารณะปรับเพื่อใช้วัดสัดส่วนหนี้คงค้างต่อ 
GDP ข้อมูล ณ สิ้นเดือนมกราคม 2559 
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เนื่องจากพระราชก าหนดปรับปรุงการบริหารหนี้เงินกู้ที่กระทรวงการคลังกู้เพ่ือช่วยเหลือ
กองทุนเพ่ือการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2555 มีผลบังคับใช้ในวันที่ 27 มกราคม 
2555 ประกอบกับพระราชบัญญัติสถาบันคุ้มครองเงินฝาก พ.ศ. 2551 มีผลบังคับใช้วันที่ 11 สิงหาคม 
2551 ท าให้ธนาคารพาณิชย์ต้องน าส่งเงินจ านวนทั้งสิ้นร้อยละ 0.47 ของยอดเงินฝากท่ีธนาคารได้รับจาก
ประชาชน ดังนี้ 

 
1.  อัตราร้อยละ 0.01 ของยอดเงินฝากถัวเฉลี่ยน าส่งให้สถาบันคุ้มครองเงินฝาก (สคฝ.) 
2.  อัตราร้อยละ 0.46 ของยอดเงินที่ได้รับจากประชาชนถัวเฉลี่ยน าส่งให้ธนาคาร 

แห่งประเทศไทย (ธปท.) เพ่ือน าไปช าระคืนต้นเงินและดอกเบี้ยของหนี้เงินกู้ที่กระทรวงการคลังกู้ 
  

อย่างไรก็ดี พ.ร.ก. ฉบับนี้ไม่ครอบคลุมถึง SFIs จึงก่อให้เกิดความไม่เท่าเทียมกันขึ้นระหว่าง
ธนาคารพาณิชย์ กับ SFIs ท าให้ต้นทุนเงินฝากของ SFIs ต่ ากว่าธนาคารพาณิชย์ กระทรวงการคลังจึงมี
แนวทางในการลดความเหลื่อมล้ าดังกล่าว โดยการจัดตั้งกองทุนพัฒนาระบบสถาบันการเงินเฉพาะกิจข้ึน 
เพ่ือให้ SFIs น าส่งเงินให้กองทุนฯ ในอัตราเดียวกันกับที่ธนาคารพาณิชย์ต้องน าส่งให้ ธปท. และ สคฝ. 

 
 วัตถุประสงค์หลักในการจัดตั้งกองทุนฯ คือ เพ่ือช่วยเหลือหรือสนับสนุนทางการเงินแก่ 

SFIs และเงินของกองทุนฯ สามารถใช้เพ่ือการเพ่ิมทุนให้แก่ SFIs ได้ จึงสามารถแบ่งเบาภาระของรัฐบาล     
ในกรณีที่ SFIs ต้องการเพ่ิมทุน ท าให้รัฐบาลสามารถจัดสรรเงินส่วนนี้ไปใช้เพ่ือโครงการอื่น ๆ ที่มีความ
เร่งด่วนได้ เพ่ือให้ประสิทธิภาพในการจัดสรรงบประมาณเพ่ิมสูงขึ้น นอกจากนี้ เนื่องจากรัฐบาลต้องจัดสรร 
งบประมาณเพ่ือโครงการต่าง ๆ ที่มีความส าคัญต่อประเทศในภาพรวม อาจส่งผลให้มีงบประมาณไม่เพียงพอ
ต่อการเพ่ิมทุนให้ SFIs ท าให้ไม่ได้รับเงินเพ่ิมทุนหรือได้รับเงินเพ่ิมทุนน้อยกว่าความต้องการ ดังนั้น การจัดต้ัง
กองทุนฯ ขึ้นมาจะท าให้ SFIs สามารถเข้าถึงเงินเพ่ิมทุนได้ง่ายและรวดเร็วข้ึน ซึ่งจะเป็นการส่งเสริมให้ระบบ
สถาบันการเงินเฉพาะกิจเกิดการพัฒนาและมีเสถียรภาพที่มั่นคง  
 

  ภายใต้กฎหมายฉบับนี้ หากกระทรวงการคลังและคณะกรรมการกองทุนฯ เห็นว่าควรเพ่ิม
ทุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจโดยใช้เงินกองทุนก็สามารถกระท าได้โดยการอนุมัติของคณะรัฐมนตรี  
ซึ่งมิต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภาแต่อย่างใด ซึ่งแตกต่างจากปี 2557 ที่การตั้งงบประมาณส าหรับ 
การเพ่ิมทุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจ ต้องเป็นไปตามวิธีการงบประมาณ โดยความเห็นชอบของรัฐสภา 
 
ที่มา: อิสร์กลุ อุณหเกตุ , การเพิ่มทุนสถาบันการเงินเฉพาะกิจกับกฏหมายกองทุน SFIs , สถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนา
ประเทศไทย , ตีพิมพ์ 9 เมษายน 2558  

อฺธิก เล้าสกลุ, กองทุนพัฒนาระบบสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
 
 
 
 

กรอบความรู้ที่ 2 พระราชบัญญัติกองทุนพัฒนาระบบสถาบนัการเงินเฉพาะกิจ พ.ศ. 2558  
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6.4  การเพิ่มทุนและจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
      
 ตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง SFIs แต่ละแห่งได้ก าหนดว่ารัฐบาลสามารถท่ีจะให้เงินอุดหนุน    
แก่ธนาคารได้เมื่อรายได้ไม่พอกับค่าใช้จ่ายหรือประสบกับการขาดทุนจากการด าเนินงาน เนื่องจาก SFIs จัดตั้ง
ขึ้นในรูปแบบที่ไม่แสวงหาก าไรสูงสุด โดยนโยบายต่าง ๆ ถูกออกแบบมาส าหรับเติมเต็มช่องว่างทางการเงิน
เพ่ือประโยชน์แก่ประชาชนเป็นหลัก อย่างไรก็ตาม เพ่ือให้ SFIs สามารถด าเนินนโยบายดังกล่าวได้เต็มที่ 
และยังคงมีความมั่นคงทางการเงิน รัฐบาลจ าเป็นต้องจัดสรรเงินเพิ่มทุนและเงินอุดหนุนให้ SFIs ผ่าน
งบประมาณรายจ่าย 
 

 เมื่อพิจารณาการเพ่ิมทุนพบว่า รัฐบาลมีการเพ่ิมทุนให้แก ่SFIs แตกต่างกันในแต่ละปี ทั้งนี้     
จะมีเกณฑ์พิจารณาอนุมัติวงเงินเพ่ิมทุนจากผลการด าเนินงานของแต่ละ SFIs รวมถึงการด าเนินโครงการ 
ต่าง ๆ ตามนโยบายรัฐ ซึ่งในปีงบประมาณ 2556 มีการเพ่ิมทุนจ านวนทั้งสิ้น 1,755 ลา้นบาท เพิ่มขึ้นจาก
ปกี่อน 1,155 ล้านบาท (ปีงบประมาณ 2555 มีจ านวน 600 ล้านบาท) ส าหรับปีงบประมาณ 2557 
รัฐบาลมีการเพ่ิมทุนให้แก่ SFIs เพ่ิมข้ึนเป็นจ านวน 4,630 ล้านบาท ซึ่งเป็นการเพ่ิมทุนเพ่ือแก้ปัญหาหนี้ 
NPLs ภายใต้แผนการฟ้ืนฟูของ SFIs จ านวน 2 แห่ง คือ ธพว. และ ธอท. และเพ่ิมทุนเพ่ือเพ่ิมศักยภาพใน
การด าเนินงานให้แก่ บตท. ในขณะที่ปีงบประมาณ 2558 ไม่ได้มีการเพ่ิมทุนให้แก่ SFIs (ตารางท่ี 6.4) 
 

ตารางท่ี 6.4 จ านวนวงเงินเพิ่มทุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
ประจ าปีงบประมาณ 2555 – 2559 

   
สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 2555 2556 2557 2558 2559 

ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร* - 750 - - - 
ธนาคารอาคารสงเคราะห ์ - - - - - 
ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ 
ขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 

600 555 2,000 - 
- 
 

ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย - - - - - 
ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย - 450 2,500 - - 
บรรษัทประกันสินเชื่ออุตสาหกรรมขนาดย่อม - - - - - 

บรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยู่อาศัย  - - 130 - - 
รวม 600 1,755 4,630 - - 

 
 นอกจากนี้ ในแต่ละปีรัฐบาลยังได้จัดสรรงบประมาณเพ่ืออุดหนุน SFIs เป็นประจ าเพื่อ 

ชดเชยภาระทางการคลังที่เกิดจากการด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล โดยสัดส่วนเงินอุดหนุน SFIs  ต่อ
วงเงินงบประมาณรวม มีแนวโน้มเพ่ิมข้ึนจากร้อยละ 2.00 ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2555  
เป็นร้อยละ 2.60 3.40 และ 3.40 ในปีงบประมาณ 2556 - 2558 ตามล าดับ แต่มีสัดส่วนลดลง 
ในปีงบประมาณ 2559 เมื่อเทียบกับปีงบประมาณ 2558 เหลือร้อยละ 2.59 โดยเป็นผลมาจากการ
ลดลงของงบประมาณอุดหนุนที่ได้จัดสรรให้กับ ธ.ก.ส. ซึ่ง ธ.ก.ส. เป็น SFIs ที่ได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุน
อย่างต่อเนื่องและเป็นจ านวนมากที่สุดมาโดยตลอด โดยในปีงบประมาณ 2559 ได้รับการจัดสรรเงิน
อุดหนุนจ านวน 66,835.4 ล้านบาท (ตารางที่ 6.5) 
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ตารางท่ี 6.5 การจัดสรรงบประมาณอุดหนุน SFIs ประจ าปีงบประมาณ 2555 - 2559 
                               หนว่ย: ลา้นบาท 

SFIs 2555 2556 2557 2558 2559 
ธ.ก.ส. 46,393.2 61,332.1 82,771.9 84,553.1 66,835.4 
ธสน. 62.3 13.3 51.3 63.7 66.5 
ธพว. 38.2 241.9 405.0 550.3 494.8 
บสย. 954.4 460.6 1,289.3 1,546.8 1,558.5 

ออมสิน 948.7 1,043.0 1,039.4 680.7 1,392.6 
ธอส. 319.1 - - - - 
ธอท. 115.8 107.9 212.0 8.0 29.1 
รวม 48,831.6 63,198.8 85,768.9 87,402.6 70,376.9 

งบประมาณประจ าป ี 2,380,000 2,400,000 2,525,000 2,575,000 2,720,000 
สัดส่วนต่องบประมาณ

ประจ าปี 
2.0 2.6 3.4 3.4 2.59 

   ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป  

 
กล่าวโดยสรุป การด าเนินกิจกรรมก่ึงการคลังผ่าน SFIs แม้ว่าจะช่วยเพิ่มความสามารถในการ

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

ตารางท่ี 6.6 Fiscal Risk Matrix ของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
 

แหล่งท่ีมาของภาระ
ทางการคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct Liability) 

ต้องช าระแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

ภาระผูกพัน 
(Contingent Liability) 

อาจจะต้องช าระหากเหตุการณ์บางอย่างเกิดขึ้น 
ภาระท่ีชัดเจน   

(Explicit liability) 
เป็นภาระตามกฎหมายสญัญา 

หรือข้อตกลง 

- รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนและเพ่ิมทุนใน
ปีงบประมาณ 2558 และ 2559 จ านวน 
87,402.60 และ 70,376.90 ล้านบาท 
ตามล าดับ 
- ประมาณการภาระทางการคลังคงเหลือจาก  
การด าเนินโครงการ PSA ที่รอการชดเชย 
จากรัฐบาลจ านวน 43,217.43 ล้านบาท                 
(ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปี 2558) 

- หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลค้ าประกัน 
จ านวน 539,942 ล้านบาท  
(ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปีงบประมาณ 
2558) 

ภาระโดยนัย     
(Implicit liability) 

เป็นภาระโดยหลักจริยธรรม 
คุณธรรม นอกเหนือจากท่ี
ปรากฏเป็นกฎหมายหรือ
ข้อตกลงที่อาจถูกผลักดัน  

โดยกลุม่ผลประโยชน์ 

- - หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาลไมค่้ า
ประกัน จ านวน 62,752 ล้านบาท  
(ณ สิ้นไตรมาสที่ 3 ปีงบประมาณ 
2558) 
- การชดเชยผลการขาดทุนจากการ
ด าเนินงานของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
ทีป่ระสบความล้มเหลวจนมีผลกระทบ 
ต่อสถานะการเงินของกิจการ 

ที่มา: ส่วนบริหารความเส่ียงและวินัยการคลัง ส่วนนโยบายการคลัง ส านกังานเศรษฐกิจการคลัง 
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6.6  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 
 แนวทางในการลดความเสี่ยงจากการด าเนินงานของ SFIs ดังนี้ 
        1)  ปรับปรุงหลักเกณฑ์การจัดชั้นหนี้และการกันเงินส ารองส าหรับลูกหนี้ที่ปรับปรุงโครงสร้างหนี้
ให้สอดคล้องกับความสามารถในการช าระหนี้ที่แท้จริง 

 2)  มีการก าหนดการใช้หลักเกณฑ์การก ากับดูแลและมาตรฐานการบัญชีให้ใกล้เคียงกับ
มาตรฐานสากล เช่น การก ากับดูแลความเสี่ยงของเงินกองทุนตามมาตรฐาน Basel II และมาตรฐานการบัญชี
ระหว่างประเทศ IAS 39 เป็นตน้ 

3)  หาแนวทางในการใช้สินทรัพย์จากการเพ่ิมทุนอย่างมีประสิทธิภาพ เพ่ือเป็นการลดภาระ
ในการเพิ่มทุนของรัฐบาลในระยะยาว 

4)  ลดการแทรกแซงกลไกราคา เช่น โครงการรับจ าน าผลิตผลทางการเกษตร โดยใช้การ
สนับสนุนด้านรายได้ให้เกษตรกร (Income Support) ซึ่งอาจไม่ได้หมายถึงการให้ความช่วยเหลือกับ
เกษตรกรทุกคน แต่เป็นการช่วยเหลือเกษตรกรเฉพาะกลุ่มเกษตรกรที่มีความยากจนหรือไม่มีที่ดิน
เพาะปลูกตามแนวคิดของธนาคารโลกผ่านการท าทะเบียนเกษตรกร ระบบการจดทะเบียนพื้นที่เพาะปลูก 
ซึ่งมีประสิทธิภาพในการเข้าถึงเป้าหมายมากกว่าการสนับสนุนด้านราคา ซึ่งช่วยลดภาระงบประมาณได้30 
 5)  SFIs แต่ละแห่งควรด าเนินงานให้สอดคล้องกับแผนพัฒนาสถาบันการเงินเฉพาะกิจและ 
วัฏจักรทางเศรษฐกิจ 
 6)  ควรมีการก าหนดตัวชี้วัดประสิทธิภาพและเสถียรภาพของ SFIs แต่ละแห่งที่มีความ
สอดคล้องกับแผนพัฒนาระบบสถาบันการเงินของ ธปท. แผนพัฒนาสถาบันการเงินเฉพาะกิจของ
กระทรวงการคลัง รวมทั้ง สถานะทางการคลังของรัฐบาลในระยะข้างหน้า เช่น การก าหนดหลักเกณฑ์ 
ในการก่อหนี้และการบริหารจัดการหนี้ของ SFIs ให้เหมาะสม โดยค านึงถึงความสามารถในการช าระหนี้ 
ของ SFIs แต่ละแห่งและความคุ้มค่าของการกู้เงิน นอกจากนั้น ให้ SFIs จัดท าแผนการช าระหนี้  
เพ่ือเป็นการลดต้นทุนการกู้เงินที่จะเป็นภาระต่อเงินงบประมาณของประเทศโดยรวม และเป็นเครื่องมือ 
ในการจ ากัดความเสี่ยงของ SFIs จากการด าเนินงานตามนโยบายของรัฐบาล 
 7)  เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายของการเป็นสถาบันการเงินเพ่ือการพัฒนา SFIs ควรเป็นผู้มี
บทบาทส าคัญในการให้ความรู้กับประชาชนอย่างทั่วถึง ทั้งความรู้ในการประกอบอาชีพ และการให้ความรู้
ทางการเงิน (financial literacy) โดยสร้างความร่วมมือกับกลุ่มองค์กรการเงินอ่ืน ๆ ในชุมชน เช่น สหกรณ์
ประเภทต่าง ๆ วิสาหกิจชุมชน กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง เป็นต้น อย่างต่อเนื่อง เพื่อให้เกษตรกรและ
ผู้ประกอบการรายย่อยสามารถบริหารจัดการผลผลิต บริหารต้นทุนการผลิต เพ่ิมผลิตภาพการผลิต 
ใช้ประโยชน์จากผลิตภัณฑ์ทางการเงินอย่างเหมาะสม และลดการก่อหนี้นอกระบบ ซึ่งจะเป็นการพัฒนา
ศักยภาพของเกษตรกรและผู้ประกอบการให้มีความเข้มแข็งอย่างยั่งยืนในระยะยาว ช่วยยกระดับรายได้ 
และลดภาระงบประมาณในการด าเนินนโยบายรัฐบาลที่เป็นการอุดหนุนระยะสั้นและก่อให้เกิดการพัฒนา
ผลิตภาพการผลิตในระยะยาว 

                                           
30JuergenVoegele. บทความสรุปประเด็นการน าเสนอและหารือใน Break out Session ของกลุ่มที่ 2 Increasing Fiscal Space Through 
More Efficient Agricultural Income Support And Fiscal Risk Management : Issues, Frameworks and Solutions. เกาะสมุย          
จ. สุราษฎรธ์านีวันที ่3 กรกฎาคม 2552.  
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 8) ปรับปรุงแนวปฏิบัติในการแยกบัญชีธุรกรรมนโยบายรัฐ โดยควรนับรวมโครงการนโยบาย
รัฐที่มีมติคณะรัฐมนตรีก่อนวันที่ 4 สิงหาคม 2552 เป็นโครงการนโยบายรัฐด้วย เพื่อให้เห็นถึงภาพกว้าง
ของโครงการนโยบายรัฐทั้งหมดของ SFIs 
 9) SFIs ควรมีกระบวนการก ากับติดตามปรับโครงสร้างหนี้ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และ
เงื่อนไขท่ีก าหนด เพ่ือป้องกันไม่ให้ลูกหนี้กลับมาเป็นหนี้ NPLs อีกครั้ง 
 
 
 
 
 
 
 



บทที่ 7 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

7.1  ความเสี่ยงด้านโครงสร้างรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 
  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เป็นหน่วยงานราชการที่มีความส าคัญอย่างยิ่ง 
เนื่องจากเป็นหน่วยงานที่มีความใกล้ชิดกับประชาชน และการด าเนินงานของ อปท. สามารถตอบสนอง
ความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้ตรงเป้าหมายและมีประสิทธิภาพมากกว่าหน่วยงานอื่น ทั้งนี้         
ณ สิ้นปีงบประมาณ 2558 อปท. มีจ านวนทั้งสิ้น 7,853 แห่ง31 ประกอบด้วย (1) องค์การบริหารส่วน
จังหวัด จ านวน 76 แห่ง (2) เทศบาล จ านวน 2,441 แหง่ (เทศบาลนคร จ านวน 30 แห่ง เทศบาลเมือง 
จ านวน 178 แห่งเทศบาลต าบล จ านวน 2,233 แห่ง) (3) องค์การบริหารส่วนต าบล จ านวน 5,334 
แห่ง และ (4) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ (กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) จ านวน 2 แห่ง  
   
  อย่างไรก็ตาม ที่ผ่านมา อปท. พ่ึงพารายได้จากรัฐบาลเป็นส่วนใหญ่ในรูปแบบเงินอุดหนุน 
และรายได้ที่รฐับาลแบ่งให้ ดังนั้น หาก อปท. ยังไม่สามารถหารายได้ด้วยตัวเองมากขึ้น ขาดประสิทธิภาพ
ในการบริหารรายจ่าย รวมถึง การก่อหนี้และไม่สามารถช าระหนี้ได้ ย่อมจะส่งผลให้รัฐบาลต้องจัดสรรเงิน
ให้แก่ อปท. เพ่ิมมากขึ้น ถือเป็นความเสี่ยงทางการคลัง  
  
  ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549 ก าหนดให้ อปท. มีรายได้คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิ
ของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 (ตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๐ เป็นต้นไป) และมีจุดมุ่งหมายให้ 
อปท. มีรายได้เพ่ิมขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ทั้งนี้ การจัดท า
งบประมาณในปีงบประมาณ 2558 ได้ให้ความส าคัญกับการส่งเสริมการสร้างศักยภาพทางการคลังของ 
อปท. เพ่ือให้การถ่ายโอนภารกิจการจัดบริการสาธารณะระดับท้องถิ่นให้แก่ประชาชนในด้านคุณภาพชีวิต   
ที่ดียิ่งข้ึน และลดความเหลื่อมล้ าทางการคลังระหว่างท้องถิ่น รวมทั้งการพัฒนาประสิทธิภาพการจัดเก็บ
รายได้และประสิทธิผลการใช้จ่ายของ อปท. ดังนั้น การจัดสรรงบประมาณให้แก่ อปท. ประจ าปีงบประมาณ 
2558 จึงก าหนดสัดส่วนรายได้ที่รัฐบาลจัดสรรให้ อปท. ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลเป็นร้อยละ 27.80 
เพ่ิมข้ึนจากปีงบประมาณ 2557 ซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 27.37 
 

  ส าหรับโครงสร้างรายไดข้อง อปท. ตามเอกสารงบประมาณ แบ่งออกเป็น 2 ประเภท    
คือ (1) รายได้ที่ อปท. จัดเก็บเองและรายได้ที่รัฐบาลเก็บให้และแบ่งให้ และ (2) รายได้จากเงินอุดหนุน
ของรัฐบาล ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาสัดส่วนรายได้ของ อปท. ต่อรายได้ของรัฐบาล พบว่า มีการเพิ่มขึ้นอย่าง
ต่อเนื่องจากร้อยละ 27.27 ในปีงบประมาณ 2556 เป็นร้อยละ 27.37 ในปีงบประมาณ 2557 และ
ร้อยละ 27.80 ในปีงบประมาณ 2558 ซึ่งเป็นผลจากการเพ่ิมข้ึนของรายได้ทั้งในส่วนของรายได้ที่ อปท. 
จัดเก็บเองและรายได้ที่รัฐบาลเก็บให้และแบ่งให้ รวมถึงเงินอุดหนุนของรัฐบาล โดยรายได้จากเงินอุดหนุน
ของรัฐบาลมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นจาก 253,500 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2557 เป็น 257,664 ล้านบาท    

                                           
31 ข้อมูล ณ วันที่ 6 พฤศจิกายน 2558 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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ในปีงบประมาณ 2558 คิดเป็นร้อยละ 40.71 และ 39.86 ของรายได้ทั้งหมด (ขยายตัวเพ่ิมข้ึนร้อยละ 
1.64) ซ่ึงสะท้อนให้เห็นว่า อปท. พ่ึงพาการจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลมากข้ึน ในขณะที่รายได้จาก
แหล่งรายไดท้ี่ อปท. จัดเก็บเองและรายได้ที่รัฐบาลเก็บให้และแบ่งให้ก็มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นเช่นกัน จาก 
369,125 ล้านบาท ในปี 2557 เป็น 388,680 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2558 คิดเป็นร้อยละ 
59.29 และ 60.14 ของรายได้ท้ังหมด (ขยายตัวเพ่ิมขึ้นร้อยละ 5.30) (ตารางที่ 7.1) 

 
ตารางท่ี 7.1 โครงสร้างรายได้ของ อปท. ปีงบประมาณ 2556 - 2558 ตามเอกสารงบประมาณ 

                                                                                                                                                        หน่วย : ลา้นบาท 
ประเภทของรายได้ 2556 2557 2558 

๑.รายได้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเองและรายได้
จากภาษีอากรที่รฐับาลเกบ็ใหแ้ละแบ่งให ้

336,170 369,125 388,680 

▪ สัดส่วนต่อรายได้รวม (%) 58.70 59.29 60.14 
▪ เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 8.83 9.80 5.30            
2. รายได้จากเงินอุดหนุนของรัฐบาล  236,500 253,500 257,664 
▪ สัดส่วนต่อรายได้รวม (%) 41.30 40.71 39.86 
▪เปลีย่นแปลงจากปีก่อน (%) 6.97 7.19 1.64 
3. รายได้รวมของ อปท. (3)=(1)+(2) 572,670 622,625 646,344 
▪ เปลี่ยนแปลงจากปกี่อน (%)  8.05 8.72 3.81 
4. รายได้สุทธิรัฐบาล  2,100,000 2,275,000 2,325,000 
5. สัดส่วนรายได้ อปท. ต่อรายได้รัฐบาล (%) (5)=(3) /(4) 27.27 27.37 27.80 
ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2556 – 2558 

 

  ในการพิจารณารายได้ที่เพ่ิมข้ึนของ อปท. ว่าเป็นแหล่งรายได้จาก อปท. จัดเก็บเอง    
หรือเป็นแหล่งรายได้จากรัฐบาล จะท าให้ทราบถึงความสามารถในการจัดเก็บรายได้ของ อปท. และความเสี่ยง
ทางการคลังจาก อปท. ได้อย่างครอบคลุมและครบถ้วน ดังนั้น ในการประเมินความเสี่ยงจึงควรพิจารณา
โครงสร้างรายได้ที่ อปท. จัดเก็บเองที่เกิดขึ้นจริงเปรียบเทียบกับรายได้ อปท. ที่รัฐบาลจัดสรรให้อีก 3 ส่วน 
กล่าวคือ (1) รายได้จากภาษีอากรที่รัฐบาลจัดเก็บให้ ได้แก่ ภาษีมูลค่าเพ่ิมตามพระราชบัญญัติจัดสรร
รายได้ประเภทภาษีมูลค่าเพ่ิมและภาษีธุรกิจเฉพาะให้แก่ราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2534 ภาษีสรรพสามิต
ภาษีสุราและเบียร์ ภาษค่ีาธรรมเนียมรถยนต์และล้อเลื่อน และค่าธรรมเนียมจดทะเบียนอสังหาริมทรัพย์   
(2) รายไดจ้ากภาษีอากรที่รัฐบาลแบ่งให้ (Revenue Sharing) เช่น ภาษีมูลค่าเพ่ิมตามพระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ภาษีมูลค่าเพ่ิม
ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด ค่าภาคหลวงแร่ และค่าภาคหลวงปิโตรเลียม เป็นต้น และ 
(3) รายไดจ้ากเงินอุดหนุน  
 

  เมื่อพิจารณารายได้ของ อปท. จ าแนกตามแหล่งที่มาระหว่างปีงบประมาณ 2556 – 2558 
พบว่า รายได้รวมของ อปท. เพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องจาก 547,994 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2556 เป็น 
578,120 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2557 และ 587,558 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2558 ทั้งนี ้   
จะเห็นได้ว่า รายได้ส่วนใหญ่ของ อปท. มาจากรายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้และแบ่งให้ และเงินอุดหนุนจาก
งบประมาณของรัฐบาล โดยปีงบประมาณ 2557 และ 2558 อปท. มีสัดส่วนรายได้จากรัฐบาลต่อรายได้
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รวม ดังนี้ (1) รายไดท้ี่รัฐบาลจัดเก็บให้ ร้อยละ 26.39 และ 27.66 ตามล าดับ (2) รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้ 
ร้อยละ 19.75 และ 18.67 ตามล าดับ และ (3) เงินอุดหนุนจากงบประมาณของรัฐบาลร้อยละ 44.58 
และ 43.85 ตามล าดับ ในขณะที่รายได้ที่ อปท. จัดเก็บเองมีสัดส่วนน้อยที่สุด คิดเป็นร้อยละ 9.28 และ 
9.82 ตามล าดับ ซึ่งรายได้ดังกล่าวเพ่ิมข้ึนเล็กน้อยในปีงบประมาณ 2558 ทั้งนี ้หากพิจารณารายได้ที่
รัฐบาลจัดเก็บให้และแบ่งให้ อปท. พบว่า มีสัดส่วนต่อรายได้รวมค่อนข้างสูง สะท้อนถึงความเสี่ยงทาง   
การคลังของ อปท. เนื่องจากรายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้และแบ่งให้ส่วนใหญ่เป็นภาษีท่ีใช้ฐานร่วมระหว่าง
รัฐบาลและ อปท. ดังนั้น หากรัฐบาลจัดเก็บภาษีได้น้อย อปท. ก็จะได้รับจัดสรรภาษีน้อยไปด้วย ส่งผลให้
รัฐบาลต้องจัดสรรเงินอุดหนุนให้ อปท. เพ่ิมขึ้น จึงเป็นภาระการคลังของรัฐบาลในที่สุด (ตารางที่ 7.2) 

 
ตารางท่ี 7.2 รายได้ของ อปท. จ าแนกตามที่แหล่งที่มาระหว่างปีงบประมาณ 2556 – 2558                                                                                                   

                   หน่วย : ลา้นบาท 
ประเภทของรายได้ 2556 2557 25581/ 

๑.รายได้ที ่อปท. จัดเก็บเอง 48,920 52,773 57,707 
▪สัดส่วนต่อรายได้รวม (%) 8.93 9.28 9.82 
▪เปลีย่นแปลงจากปีก่อน (%) 11.83 7.88 8.55 
๒.รายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให ้ 153,177 150,065 162,438 
▪สัดส่วนต่อรายได้รวม (%) 27.95 26.39 27.66 
▪เปลีย่นแปลงจากปีก่อน (%) 13.08 -2.03 7.63 
3.รายได้ที่รฐับาลแบ่งให ้ 109,397 112,277 109,749 
▪สัดส่วนต่อรายได้รวม (%) 19.96 19.75 18.67 
▪เปลีย่นแปลงจากปีก่อน (%) 5.88 2.63 -2.30 
4.รายได้จากเงินอุดหนุน 236,500 253,500 257,664 
▪สัดส่วนต่อรายได้รวม (%) 43.16 44.58 43.85 
▪เปลีย่นแปลงจากปีก่อน (%) 6.97 7.19 1.64 
5.รวมรายได้ของอปท. (5)=(1)+(2)+(3)+(4) 547,994 568,615 587,558 
▪เปลี่ยนแปลงจากปกี่อน (%) 8.81 3.76 3.22 

หมายเหตุ 1/รายได้ของ อปท. ปีงบประมาณ 2558 เป็นข้อมูลการจัดเก็บจริงในเบื้องต้น ยกเว้นรายได้ที่ อปท. จัดเก็บเอง เป็นตัวเลขคาดการณ์ 
ส าหรับรายได้จากเงินอุดหนุนเป็นตัวเลขที่ได้รับการจัดสรรจากงบประมาณ (เอกสารงบประมาณโดยสังเขปปีงบประมาณ 2557 - 2558)  
ที่มา: ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ข้อมูล ณ วันที่ 22 ธนัวาคม 2558 

 
 ทั้งนี้ หากพิจารณารายได้ของ อปท. เฉพาะที่เป็นภาระทางการคลังของรัฐบาลจะประกอบด้วย 
รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้ และเงินอุดหนุนเท่านั้น ขณะที่รายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้ ไม่นับเป็นภาระทางการคลัง 
เนื่องจากภาษเีหล่านี้มีกฎหมาย32 ก าหนดให้มีการจัดสรรเป็นรายได้ของ อปท. รัฐบาลท าหน้าที่เพียง
ด าเนินการจัดเก็บให้เท่านั้น 
 

                                           
32เช่น พ.ร.บ.ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจฯ พ.ร.บ. จัดสรรเงินภาษีสุรา พ.ศ. 2527 หรือ พ.ร.บ. จัดสรรเงินภาษีสรรพสามิต 
พ.ศ. 2527 เป็นต้น 
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กล่าวโดยสรุป โครงสร้างรายได้ของ อปท. ส่วนใหญ่ยังคงพ่ึงพารายได้และการจัดสรร
งบประมาณของรัฐบาลเป็นหลัก ขณะที่รายได้ที่ อปท. จัดเก็บเองมีสัดส่วนเพียงประมาณร้อยละ 10       
ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงแนวโน้มภาระทางการคลังของรัฐบาลที่เพ่ิมข้ึนในอนาคต ดังนั้น การเพ่ิมประสิทธิภาพ
การจัดเก็บรายได้ที่ อปท. จัดเก็บเอง การบริหารจัดการทรัพย์สิน (เช่น ที่ดินและเทศพาณิชย์ เป็นต้น)      
การขยายฐานภาษี และเตรียมความพร้อมในเรื่องการจัดเก็บภาษีประเภทใหม่ๆ จะเป็นแนวทางในการเพ่ิม
การกระจายอ านาจทางการคลังและส่งเสริมให้ อปท. สามารถพ่ึงพาตนเองได้อย่างยั่งยืน รวมทั้งเป็นการลด
ภาระทางการคลังของรัฐบาลอีกด้วย 

 
 ส าหรับด้านรายจ่าย เนื่องจากรายได้ส่วนใหญ่ของ อปท. (ประมาณร้อยละ 90) มาจากรายได้
ที่รัฐจัดเก็บแล้วจัดสรรให้ รัฐบาลแบ่งให้ และเงินอุดหนุนของรัฐบาล ซึ่งเป็นผลให้ อปท. มีความเสี่ยงใน   
การใช้จ่าย ซึ่ง อปท. จะต้องวางแผนด้านการคลังด้วยความรอบคอบ โดยเฉพาะรายได้ของ อปท. ส่วนหนึ่ง 
(ประมาณร้อยละ 40) มาจากเงินอุดหนุนของรัฐบาล ในส่วนของเงินอุดหนุนทั่วไปประเภทภารกิจถ่ายโอน
และวัตถุประสงค์ รวมทั้ง เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ซึ่งได้ก าหนดเงื่อนไขการใช้จ่ายเงินอุดหนุนไว้เป็นการ
เฉพาะและตามนโยบายของรัฐบาล เป็นผลให้ อปท. มีภาระเพ่ิมข้ึนและขาดความเป็นอิสระในการวางแผน
ด้านการคลัง อีกท้ังวิธีการจัดสรรรายได้ในปัจจุบันไม่สะท้อนถึงค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานตามภารกิจที่
แท้จริงของ อปท. ซึ่งส่งผลกระทบต่อความเพียงพอของงบประมาณของ อปท. โดยเฉพาะ อปท. ขนาดเล็ก 
และอาจจะส่งผลต่อเนื่องถึงประสิทธิภาพในการวางแผนและการใช้จ่ายของ อปท. ในภาพรวม 
 
7.2  ความเสี่ยงด้านฐานะการคลังของ อปท. 
 
 เนื่องจากปัจจุบันยังไม่มีหน่วยงานกลางด้านการเผยแพร่ข้อมูลรายได้ รายจ่ายและดุลการคลัง      
ของ อปท. ในภาพรวม ดังนั้น ในการรวบรวมข้อมูลรายได้และรายจ่ายของ อปท. ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
(สศค.) ได้ขอความร่วมมือไปยัง อปท. (7,853 แห่ง) หน่วยงานราชการอ่ืนที่เก่ียวข้อง เช่น กรมบัญชีกลาง 
กรมท่ีดิน กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เป็นต้น เพ่ือให้ส่งข้อมูลที่เกี่ยวข้องมายัง สศค. ซ่ึงไดน้ ามาใช้
จัดท าข้อมูลฐานะการคลัง อปท. และประกอบการพิจารณาความเสี่ยงด้านฐานะการคลังของ อปท. ใน
ภาพรวม  
 ส าหรับด้านรายได้ พบว่า อปท. มีรายได้เพ่ิมข้ึนมาโดยตลอดตั้งแต่ปีงบประมาณ 2555       
- 2557 ในอัตราร้อยละ 8.81 และ 3.76 ตามล าดับ ทั้งนี้ ปีงบประมาณ 2558 พบว่า อปท. มีรายได้ 
608,075 ล้านบาท ซึ่งสูงกว่ารายได้ในปีงบประมาณ 2557 ร้อยละ 7.33 ส าหรับด้านรายจ่าย พบว่า อปท. 
มีรายจ่ายเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องเช่นเดียวกับด้านรายได้ ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2555 - 2557 ในอัตราร้อยละ 
18.46 11.43 และ 7.14 ตามล าดับ ทั้งนี้ ปีงบประมาณ 2558 พบว่า อปท. มีรายจ่าย 579,668  
ล้านบาท ซึ่งสูงกว่าปีงบประมาณ 2557 ร้อยละ 5.70 โดยเป็นการเพ่ิมขึ้นจากหมวดรายจ่ายประจ าและ
รายจ่ายพิเศษ ดังนั้น เมื่อพิจารณาฐานะการคลังของ อปท. จากดุลการคลัง พบว่า อปท. มีการเกินดุล    
การคลังมาอย่างต่อเนื่อง ซึ่งเป็นผลดีต่อเสถียรภาพและความม่ันคงทางการคลังของ อปท. อย่างไรก็ตาม 
ดุลการคลังมีแนวโน้มลดลงมาโดยตลอดตั้งแต่ปีงบประมาณ 2555 – 2557 ในอัตราร้อยละ -6.85 -18.88 
และ -45.19 ตามล าดับ อย่างไรก็ตาม สิ้นปีงบประมาณ 2558 อปท. มีดุลการคลังเกนิดุล 28,407     
ล้านบาท ซ่ึงเพ่ิมข้ึนจากปีงบประมาณ 2557 ในอัตราร้อยละ 57.50 (ตารางท่ี 7.3) ซึ่งเป็นผลมาจาก  
การมีรายได้ที่เพ่ิมข้ึนในสัดส่วนที่สูงกว่ารายจ่ายที่เพ่ิมขึ้น  
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ตารางที่ 7.3 ฐานะการคลังของ อปท. ปีงบประมาณ 2555 – 2558 

                  หน่วย : ลา้นบาท 
ปีงบประมาณ 2555 2556 2557 2558 

1.รายได้รวมของ อปท.1/ 503,620 547,994 566,545 608,075 
▪การเปลี่ยนแปลงของรายได้เทยีบกับปีก่อน (%) 15.73 8.81 3.38 7.33 

2.ประมาณการรายจ่ายรวมของ อปท.2/ 460,037 512,641 548,508 579,668 
▪ การเปลี่ยนแปลงของรายจ่ายเทียบกับปีก่อน (%) 18.46 11.43 7.00 5.70 

3.ประมาณการดุลการคลังรวมของ อปท.3/ 43,583 35,353 18,037 28,407 
▪ การเปลี่ยนแปลงของดุลการคลังเทียบกับปีก่อน (%) -6.85 -18.88 -45.19 57.50 
หมายเหตุ: 1/ รายได้รวมของ อปท. ปีงบประมาณ 2555 2556 และ 2557 เป็นข้อมูลจริง ในขณะที่ปี 2558 เป็นข้อมูลจัดเก็บจริงเบื้องต้น 
 2/ประมาณการรายจ่ายรวมของ อปท. เท่ากับรายได้รวมของ อปท. - ประมาณการดุลการคลังรวมของ อปท 
 3/ประมาณการดุลการคลังรวมของ อปท. เท่ากับเงินฝากคลัง อปท. ในกระทรวงการคลังจากกรมบัญชกีลาง และการเปลี่ยนแปลง
ของสิทธิเรียกร้องสุทธิของ อปท. (Net Claims on Local Government) โดยที่สิทธิเรียกร้องสุทธิประกอบด้วย สิทธิเรียกร้องเงินฝากและหนี้สิน
ของ อปท. ที่อยู่ในระบบธนาคาร ได้แก่ ธนาคารพาณิชย์ และสถาบันการเงินเฉพาะกจิ หาก อปท. มกีารเกินดุล Net Claim จะเพิ่มขึ้น ในทาง
ตรงกันข้าม หาก อปท. มีการขาดดุล Net Claim จะลดลง ทั้งนี้ ประมาณการดุลการคลังรวมของ อปท. ในที่นี้แสดงถงึดุลการคลังในงบประมาณ
รวมกับดุลการคลังนอกงบประมาณ (เนื่องจากรวมผลของการเปลี่ยนแปลงเงินสะสมและเงินกู้ที่อยู่ในระบบธนาคาร)  
ที่มา: รายงานฐานะการคลังของ อปท. ปีงบประมาณ 2558 รวบรวมโดยส านกันโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

  
 ส าหรับเงินอุดหนุนรวมของ อปท. พบว่า มีแนวโน้มได้รับการจัดสรรเพิ่มข้ึนมาโดยตลอด 
ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2555 – 2558 ทั้งนี้ อปท. ได้จัดสรรเงินอุดหนุนดังกล่าวส่วนใหญ่เพื่อใช้ในการ
ด าเนินโครงการสวัสดิการสังคมตามนโยบายรัฐบาล ซึ่งพบว่า มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องจาก 99,354  
ล้านบาท ในปี 2555 เป็น 106,998 128,649 และ 129,106 ล้านบาท ในปี 2556 2557 และ 
2558 ตามล าดับ (ตารางที่ 7.4)  

 
ตารางที่ 7.4 โครงสร้างเงินอุดหนุนของ อปท. ปีงบประมาณ 2555 - 2558 

หน่วย : ล้านบาท 
ปีงบประมาณ 2555 2556 2557 2558 

1. เงินอุดหนุนรวม (2+3) 221,092 236,500 253,500 257,6642/ 
2. เงินอุดหนุนเพื่อด าเนินโครงการสวัสดิการสังคม1/ 99,354 106,998 128,649 129,106 
3. เงินอุดหนุนเพื่อด าเนินงานอ่ืน ๆ   121,738 129,502 124,851 128,558 
หมายเหตุ : 1/เงินอุดหนุนเพื่อด าเนินโครงการสวัสดิการสังคมตามนโยบายรัฐบาลประกอบดว้ย เงินเบี้ยยังชีพผู้สูงอาย ุเงินเบี้ยยังชีพผู้พิการ    
เงินเบี้ยยังชีพผู้ป่วยเอดส์ ค่าตอบแทน อสม. ค่าใช้จ่ายเรียนฟรี 15 ปี ค่าอาหารกลางวัน และค่าอาหารเสริม (นม) ซ่ึงรวมงบประมาณของ
กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยาด้วย  
                     2/ เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2558  
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (สกถ.) ข้อมูล ณ วันที่ 30 กันยายน 2558 

 
 การเกินดุลการคลังของ อปท. แม้ว่าจะเป็นผลดีต่อเสถียรภาพและความมั่นคงของ อปท.    
แต่รายได้ส่วนใหญ่ของ อปท. มาจากรายได้ที่รัฐบาลจัดสรรให้ และเงินอุดหนุนของรัฐบาล ดังนั้น ภายใต้
สถานการณ์ที่รัฐบาลยังขาดดุลการคลังและการก่อหนี้สาธารณะเพ่ิมข้ึนทุกปี หากรัฐบาลบริหารการคลัง
ภาครัฐ โดยไม่ทราบถึงฐานะการคลังที่แท้จริง และขาดรายละเอียดของข้อมูลรายจ่าย และหนี้ของ อปท.   
ที่ชัดเจน ครบถ้วนและเป็นปัจจุบัน สถานการณ์ดังกล่าวอาจจะเป็นปัจจัยที่ก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการคลัง
ให้แก่รัฐบาลในท้ายที่สุด นอกจากนี้ หาก อปท. มีการใช้จ่ายนอกงบประมาณ เช่น การใช้จ่ายจากเงินสะสม
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นอกจากนี้ หาก อปท. มีการใช้จ่ายนอกงบประมาณ เช่น การใช้จ่ายจากเงินสะสมและเงินกู้เพ่ิมมากขึ้น 
อาจจะส่งผลให้ดุลการคลังรวมของ อปท. เกินดุลลดลงหรือขาดดุลได้ ถึงแม้ว่าระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่า
ด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2 และ 3)   
พ.ศ. 2543 จะมีการก าหนดกรอบการใช้จ่ายว่าจะต้องไม่เกินประมาณการรายรับประจ าปีก็ตาม 
 
7.3  ความเสี่ยงด้านการก่อหนี้ของ อปท. 
 

ในปัจจุบันกระทรวงมหาดไทยได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์การพิจารณาการขอกู้เงินของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และเมืองพัทยา อย่างไรก็ตาม ส าหรับองค์การบริหารส่วนต าบล     
ยังไม่มีระเบียบกระทรวงมหาดไทยรองรับให้สามารถก่อหนี้ได้ ส าหรับการกู้เงินขององค์การบริหารส่วนจังหวัด
จะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย การกู้เงินของเทศบาลต้องได้รับอนุญาต
จากสภาเทศบาลและอนุมัติโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และการกู้เงินของพัทยาจะต้องได้รับ
ความเห็นชอบจากกระทรวงมหาดไทยและตราเป็นข้อบัญญัติ ทั้งนี้ การขอกู้เงินข้างต้นต้องผ่านการพิจารณา
จากคณะกรรมการในระดับจังหวัดก่อน (ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้แต่งตั้งคณะกรรมการพิจารณากลั่นกรอง
การกู้เงินของจังหวัด)33 โดยโครงการที่จะได้รับการพิจารณาจะต้องเป็นโครงการตามอ านาจหน้าที่ของ 
อปท.และบรรจุอยู่ในแผนพัฒนาท้องถิ่น รวมทั้ง เป็นโครงการที่ไม่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนด้านสังคม
และสิ่งแวดล้อม เป็นต้น นอกจากนี้ในการอนุมัติการกู้เงินยังพิจารณาถึงความสามารถทางด้านการคลังของ 
อปท. เช่น ข้อมูลรายรับรายจ่ายจริงย้อนหลัง 3 ปี ยอดหนี้เดิมที่ต้องช าระและหนี้เงินกู้ท่ีจะก่อขึ้นใหม่
รวมกันแล้วต้องไม่เกินร้อยละ 35 ของงบประมาณรายจ่ายเพ่ือการลงทุนหรืองบเพ่ือการพัฒนาการก าหนด
ระยะเวลาการช าระหนี้เงินกู้ต้องไม่เกิน 10 ปี และ อปท. จะต้องมีเงินสะสมที่เพียงพอส าหรับการใช้จ่ายกรณี
ฉุกเฉินและจ าเป็นด้วย 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                           
33กรณีที่กรอบวงเงินกู้ไม่เกินจ านวน 50 ล้านบาท รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมอบอ านาจให้ผู้วา่ราชการจังหวัดปฏิบัติราชการแทนใน
การให้ความเห็นชอบหรืออนุมัติใหอ้งค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และเมอืงพัทยา สามารถด าเนินการกู้เงินได้ 
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ตารางที่ 7.5 ยอดคงค้างเงินให้กู้ยืมแก่ อปท. ปีงบประมาณ 2555 – 2558 
                         หน่วย : ล้านบาท 

แหล่งเงินกู้ยืม 
ยอดคงค้าง 

2555 2556 2557 2558 
1. สถาบันการเงินเฉพาะกิจ1 

  เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 
  สัดส่วนต่อยอดคงค้างเงินให้กู้ยืม (%) 

9,288 
40.26 
27.96 

12,854 
38.39 
34.26 

12,497 
-2.77 
35.41 

10,644 
-14.83 
31.94 

 2. ธนาคารพาณิชย์2 

 เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 
 สัดส่วนต่อยอดคงค้างเงินให้กู้ยืม (%) 

12,069 
13.35 
36.34 

11,681 
-3.21 
31.16 

10,548 
-9.69 
29.89 

9,426 
-10.63 
28.28 

3. เงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล 
 เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 
 สัดส่วนต่อยอดคงค้างเงินให้กู้ยืม (%) 

9,478 
11.80 
28.54 

10,306 
8.73 

27.50 

10,325 
0.18 

29.26 

11,199 
7.80 

33.61 

4. เงินทุนสะสมองค์การบริหารสว่นจังหวัด  
 เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 
 สัดส่วนต่อยอดคงค้างเงินให้กู้ยืม (%) 

1,927 
20.44 
5.80 

2,248 
16.65 
6.00 

1,580 
-29.71 
4.47 

1,765 
11.71 
5.30 

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

452 
-10.85 
1.36 

403 
-10.84 
1.08 

342 
-15.13 
0.97 

291 
-17.52 
0.87 

รวม 
 เปลี่ยนแปลงจากปีก่อน (%) 
 สัดส่วนรวม (%) 

33,214 
19.44 
100 

37,492 
12.88 
100 

35,292 
-6.23 
100 

33,325 
5.90 
100 

 หมายเหตุ: * ขอ้มูลจากส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ ณ วันที่ 30 ธันวาคม 2558 
              1 แหล่งเงินกู้ยืมจากสถาบันการเงินเฉพาะกจิโดยสว่นใหญ่ คือ ธนาคารออมสิน และธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
              2 ธนาคารพาณิชย์ หมายถึง ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) 
ที่มา: ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ธนาคารแห่งประเทศไทยและส านักงานกองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค 
รวบรวมโดยส านักนโยบายการคลัง ส านกังานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 30 ธันวาคม 2558 
 

จากข้อมูลยอดคงค้างเงินให้กู้ยืมแก่ อปท. จากแหล่งเงินทั้งหมด 5 แหล่ง ซึ่งประกอบด้วย 
(1) สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (2) ธนาคารพาณิชย์ (3) เงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล  (4) เงินทุนสะสม
องค์การบริหารส่วนจังหวัด และ (5) กองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค (กพม.) พบว่า ที่ผ่านมาในปีงบประมาณ 
2556 – 2557 มีการกู้ยืมเงินจากสถาบันการเงินเฉพาะกิจมากที่สุด (ร้อยละ 34.26 และร้อยละ 
35.41 ตามล าดับ) อย่างไรก็ตาม ในปีงบประมาณ 2558 อปท. ได้กู้ยืมเงินจากเงินทุนส่งเสริมกิจการ
เทศบาลสูงสุด (ร้อยละ 33.61) รองลงมาได้แก่ สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (ร้อยละ 31.94) ธนาคารพาณิชย์ 
(ร้อยละ 28.28) เงินทุนสะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัด (ร้อยละ 5.30) และ กพม. (ร้อยละ 0.87) 
ตามล าดับ โดยยอดคงค้างเงินให้กู้ยืมแก่ อปท. จากธนาคารพาณิชย์ สถาบันการเงินเฉพาะกิจ และ กพม. 
ลดลงในอัตราร้อยละ -10.63 -14.83 และ -17.52 ตามล าดับ ในขณะที่ อปท. กู้ยืมเงินจากเงินทุน
สะสมกิจการเทศบาล และเงินทุนสะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัดเพ่ิมข้ึนในอัตราร้อยละ 7.8 และ 
11.71 ตามล าดับ (ตารางที่ 7.5)  
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ดังนั้น เมื่อพิจารณาสัดส่วนการกู้ยืมเงินของ อปท. พบว่า มีการเปลี่ยแปลงแหล่งเงินให้กู้ยืม
ในปีงบประมาณ 2558 จากสถาบันการเงินเฉพาะกิจเป็นการกู้ยืมเงินจากเงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล  
สูงที่สุด รองลงมาได้แก่ สถาบันการเงินเฉพาะกิจ ธนาคารพาณิชย์ เงินทุนสะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
และ กพม. ตามล าดับ ทั้งนี้ การที่การกู้ยืมจากเงินทุนสะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัด และ กพม. มี
สัดส่วนการกู้ยืมเงินที่ไม่สูงมากนักเมื่อเปรียบเทียบกับแหล่งเงินให้กู้ยืมอ่ืน ๆ เนื่องจากการกู้เงินจากเงินทุน
สะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีหลักเกณฑ์ในการก าหนดวงเงินกู้ที่เคร่งครัด และการกู้เงินต้องผ่านการ
พิจารณาจากคณะกรรมการควบคุมเงินทุนสะสมขององค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งมีข้ันตอนในการพิจารณา
อย่างเข้มงวด อบจ. จึงกู้เงินจากเงินทุนสะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่สูงมากนัก ในขณะที่การกู้เงิน
จาก กพม. มีมูลค่าน้อยที่สุด ซ่ึงสาเหตุส่วนหนึ่งเกิดจากความสามารถในการปล่อยกู้มีจ ากัด34 เนื่องจาก กพ
ม. ไม่รบัฝากเงิน และแหล่งรายได้หลักของ กพม. มาจากเงินและสินทรัพย์ของกองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาคตาม
ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยโครงการลงทุนเพ่ือสังคม พ.ศ. 2541 เงินที่ได้รับจากการช าระคืนหนี้เงินกู้ 
รวมถึงดอกผลของเงินและทรัพย์สินต่าง ๆ35 นอกจากนี้ ในแต่ละปีมีการยกระดับองค์การบริหารส่วนต าบล
ขึ้นเป็นเทศบาล ซึ่งท าให้จ านวนเทศบาลมีมากข้ึน ส่งผลให้เงินฝากเงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาลมีจ านวน
สูงขึ้น และจะเป็นแหล่งเงินให้กู้ยืมเงินที่ส าคัญของเทศบาลต่อไป (ปีงบประมาณ 2558 มีการกู้เงินจาก
เงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาลสูงสุด) ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่า เงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล สถาบันการเงิน
เฉพาะกิจและธนาคารพาณิชย์ยังมีบทบาทส าคัญในการเป็นแหล่งเงินให้กู้ยืมแก่ อปท.  
 
 อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาถึงความเสี่ยงด้านการก่อหนี้จ าแนกตามประเภทของ อปท. พบว่า       
มีความเสี่ยงจากข้อจ ากัดในการวิเคราะห์การก่อหนี้ เนื่องจากแหล่งเงินกู้ยืมจากสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
ธนาคารพาณิชย์ และ กพม. ไม่สามารถระบุประเภทของ อปท. ได้ว่าการก่อหนี้ดังกล่าวเป็นของ อปท. 
ระดับใด หาก อปท. ขนาดเล็กมีการก่อหนี้มาก และมีรายได้ที่จัดเก็บเองไม่มาก ย่อมมีความเสี่ยงที่ อปท. 
ดังกล่าวจะใช้รายได้ที่รัฐบาลจัดสรรให้เพื่อช าระหนี้  
 
 ทั้งนี้ เนื่องจากกระทรวงมหาดไทยได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณาการขอกู้เงินของ อปท. 
ที่มีความเข้มงวดรัดกุม ท าให้ อปท. ที่ได้รับอนุมัติเงินกู้เป็น อปท. ที่มีฐานะการเงินมั่นคงเพียงพอทีจ่ะก่อหนี้
และช าระหนี้ได้เอง ส่งผลให้ความเสี่ยงที่ อปท. จะไม่สามารถช าระหนี้เงินกู้ได้อยู่ในระดับต่ า ดังนั้น ความเสี่ยง
ทางการคลังที่รัฐบาลจะต้องเพ่ิมทุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจในกรณีท่ี อปท. ไม่สามารถช าระหนี้ได้จึง
อยู่ในระดับต่ าเช่นกัน และความเสี่ยงจากการก่อหนี้ที่เพ่ิมขึ้นในประเด็นประสิทธิภาพของการใช้จ่ายเงิน และ
อ่ืนๆ ยังคงมีอยู่ เช่น โครงการที่ใช้เงินกู้ด าเนินการก่อสร้างเสร็จแล้วแต่มีปัญหา  และไม่สามารถใช้ประโยชน์ได้ 
ซึ่ง อปท. ยังคงมีรายจ่ายช าระหนี้ และบ ารุงรักษา ท าให้การกู้เงินของ อปท. ไม่บรรลุตามวัตถุประสงค์ 
กรณีท่ีไม่มีรายงานการดตามผลการใช้จ่ายจากเงินกู้หลังจากที่ได้รับอนุมัติท าให้ขาดข้อมูลว่า อปท. ได้ใช้
จ่ายเงินกู้ตามวัตถุประสงค์ท่ีขออนุมัติไว้หรือไม่ และในกรณีที่ อปท. บางแห่งอาจ  มียอดช าระหนี้เงินกู้
มากกว่ารายได้ที่ อปท. จัดเก็บเอง ซึ่งสะท้อนถึงการช าระหนี้เงินกู้ของ อปท. พ่ึงพารายได้และการจัดสรร

                                           
34กองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค จัดตั้งขึ้นเพื่อสนับสนุนกิจการลงทุนของเทศบาลในปี พ.ศ. 2541 โดยมีทุนประเดิมจ านวน 30 ลา้นเหรียญ  
สหรัฐ (เป็นเงินส่วนหนึ่งที่รัฐบาลไทยกู้ยมืเงินจากธนาคารโลกจ านวนทั้งสิ้น 300 ล้านเหรียญสหรัฐ) 
35สินทรัพย์และรายได้ของกองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค ณ วันที่ 30 กันยายน 2558 มีจ านวนทั้งสิ้น 763.20 และ 18.87 ล้านบาท 
ที่มา: รายงานของผู้สอบบัญชีและงบการเงินปี 2558 ส านักงานกองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค (งบการเงินอยู่ในระหว่างการตรวจสอบของ 
       ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน) 
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งบประมาณแผ่นดินจากรัฐบาล ซึ่งถือว่าเป็นภาระหนี้แอบแฝงของภาครัฐ ที่มิได้รวมอยู่ในหนี้สาธารณะ   
ของประเทศ และยังไม่อาจทราบถึงสัดส่วนหรือจ านวนที่แท้จริงเนื่องจากไม่มีฐานข้อมูลที่ครบถ้วนและ   
เป็นปัจจุบัน เป็นต้น  
 นอกจากความเสี่ยงทางการคลังจากการด าเนินงานและการก่อหนี้ของ อปท. แล้ว ปัญหา  
ความไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ของข้อมูลการคลังท้องถิ่นนับว่าเป็นสาเหตุส าคัญของความเสี่ยงทางการคลังด้วย
เนื่องจากการขาดข้อมูลการคลังท้องถิ่นที่สมบูรณ์ ท าให้การวางแผนทางการคลังระยะปานกลางของภาครัฐ
โดยรวมเกิดความคลาดเคลื่อนได้ ทั้งนี้ สาเหตุหลักเกิดจากขั้นตอนการรวบรวมข้อมูล เนื่องจาก อปท.     
มีจ านวนมาก (ณ วันที่ 30 กันยายน 2558 อปท. มีจ านวนทั้งสิ้น 7,853 แห่ง) ท าให้การจัดส่งข้อมูล
ล่าช้า ปัญหาการขาดแคลนคอมพิวเตอร์หรืออุปกรณ์เชื่อมต่ออินเตอร์เน็ตที่ใช้ในการส่งข้อมูลเข้าสู่ระบบ
ฐานข้อมูลสิ่งเหล่านี้เป็นข้อจ ากัดในการประมวลผลข้อมูลทางการคลังของ อปท. ทั้งนี้ ในปีงบประมาณ 
2558 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได้ใช้ระบบการบันทึกบัญชีการเงิน (ระบบ e-laas) เพ่ือให้ อปท. 
บันทึกข้อมูลทางการเงินของตัวเอง ซึ่งคาดว่าจะสามารถรายงานข้อมูลทางการเงินการคลัง รวมทั้งข้อมูล
เงินกู้ของ อปท. ได้ครบถ้วนสมบูรณ์มากข้ึน 
 

7.4  เงินสะสมของ อปท. 
 เงินสะสมของ อปท. หมายถึง เงินที่เหลือจ่ายจากรายรับที่สูงกว่ารายจ่ายในแต่ละปีงบประมาณ 
ซึ่งการจัดสรรเงินดังกล่าวแบ่งออกเป็น  2 ส่วน คือ (1) ทุนส ารองเงินสะสมคิดเป็นร้อยละ 25 ของเงิน
รายรับสูงกว่ารายจ่ายประจ าปี และ (2) เงินสะสมคิดเป็นร้อยละ 75 ของเงินรายรับสูงกว่ารายจ่ายประจ าปี 
ทั้งนี้ ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยเงินทุนสะสมขององค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2541    
ได้ก าหนดให้ อบจ. น าส่งเงินสะสมเข้าเงินทุนสะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัดในอัตราร้อยละ 10 ของ    
เงนิสะสมประจ าปี (หลังจากหักทุนส ารองเงินสะสม) ในขณะที่ ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย
เงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาล พ.ศ. 2552 ได้ก าหนดให้เทศบาลน าส่งเงินสะสมเข้าเงินทุนส่งเสริมกิจการ
เทศบาลในอัตราร้อยละ 10 ของเงินสะสมประจ าปี (หลังจากหักทุนส ารองเงินสะสม) เพ่ือเป็นการส่งเสริม
การออม และช่วยเหลือองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) เทศบาลและเมืองพัทยาให้มีโอกาสกู้เงินไปทะนุบ ารุง
ท้องถิ่นของตนเอง ในขณะที่องค์การบริหารส่วนต าบล ไม่มีการฝากเงินสะสม อย่างไรก็ตาม เงินสะสมที่
เหลือของ อปท. หลังจากหักเงินน าส่งเข้าเงินทุนสะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือเงินทุนส่งเสริมกิจการ
เทศบาลแล้วอาจน าไปใช้จ่ายเพ่ือวัตถุประสงค์อ่ืนๆ ได้ เช่น การยืมเงินสะสมทดรองจ่ายไปพลางก่อนกรณีท่ี
ไม่สามารถจัดเก็บรายได้เพียงพอที่จะด าเนินงานในช่วง 3 เดือนแรกของปีงบประมาณหรือยังไม่ได้รับเงิน 
อุดหนนุจากรัฐบาล การใช้จ่ายกรณีฉุกเฉินจากสาธารณภัย รวมถึง การจ่ายขาดเงินสะสมซึ่งต้องได้รับการ
อนุมัติจากสภาท้องถิ่น เป็นต้น36 (ตารางท่ี 7.6)  
 
 
 
 
 
 

                                           
36ที่มา: ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการรับเงิน การเบิกจา่ยเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินของ อปท. พ.ศ. 
2547  
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ตารางท่ี 7.6 เงินสะสมของ อปท. 
             หน่วย : ร้อยละ 

 
 
 
 
 
 

ที่มา: กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 การพิจารณาเงินสะสมของ อปท. จะใช้ข้อมูลที่ส านักงานเศรษฐกิจการคลังรวบรวมและ  
จัดท าขึ้น ประกอบด้วยองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 76 แห่ง เทศบาลนคร 30 แห่ง และเทศบาล
เมือง 178 แห่ง (รวมจ านวน ทั้งสิ้น 284 แห่ง) เนื่องจากปัจจุบันยังไม่มีหน่วยงานที่จัดท าและรายงาน
ข้อมูลเงินสะสมในภาพรวมของ อปท. ทั้งหมดได้อย่างสมบูรณ์ โดยพบว่า ปีงบประมาณ 2558 เงินสะสม
ของ อบจ. มีมูลค่า 918.39 ล้านบาท และเงินสะสมของเทศบาล (เทศบาลนครและเทศบาลเมือง) มีมูลค่า 
873.26 ล้านบาท ซึ่งลดลงจากปีงบประมาณ 2557 (เงินสะสม อบจ. จ านวน 1,310.17 ล้านบาท และ 
เงินสะสมของเทศบาลจ านวน 1,031.49 ล้านบาท) คิดเป็นอัตราร้อยละ 29.90 และ 15.34 ตามล าดับ  

 
 อย่างไรก็ตาม หากเงินสะสมของ อปท. น้อยเกินไป อาจส่งผลให้ความสามารถในการรองรับ

เหตุการณ์ฉุกเฉินที่มีความรุนแรงและการพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐานที่จ าเป็นในแต่ละท้องถิ่นลดลง 
ในทางตรงกันข้าม หากเงินสะสมของ อปท. มากเกินไปแสดงให้เห็นว่า อปท. อาจประมาณการรายได้ต่ า
กว่าที่ได้รับจริง (โดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนของรายได้ที่ได้รับการจัดสรรจากรัฐบาล) อาจส่งผลให้มีการ
เกินดุลทางการคลัง ท าให้เงินสะสมเพ่ิมสูงขึ้น อย่างไรก็ดี เงินสะสมที่อยู่ในระดับสูงย่อมสะท้อนถึงความ
มัน่คงทางการคลังของ อปท. หาก อปท. สามารถน าเงินสะสมดังกล่าวมาบริหารจัดการให้เกิดประสิทธิภาพ
มากขึ้น นอกจากจะเป็นการพัฒนาท้องถิ่นนั้น ๆ แล้ว ยังจะเป็นการลดภาระทางการคลังของรัฐบาลในการ
จัดสรรงบประมาณให้แก่ อปท. อีกด้วย 

 
แผนภาพที่ 7.1 เงินสะสมของ อบจ. และเทศบาล ปีงบประมาณ 2555 – 2558 

 

           
 

หมายเหตุ: เงินสะสมของ อปท. ในที่นี้ หมายถึง เงินสะสมที่ตกเป็นของ อปท. หลังหักทุนส ารองสะสมรวมถึงการน าส่งเข้าเงินทุนสะสมองค์การ   
บริหารส่วนจังหวัดขององค์การบริหารสว่นจังหวัด (76 แห่ง) และการน าส่งเงินเข้าเงินทุนส่งเสริมกิจการเทศบาลของเทศบาลนคร (30 แห่ง) 
เทศบาลเมือง (178 แห่ง) ยกเว้น เทศบาลต าบล เนื่องจากมีข้อจ ากัดในการรวบรวมข้อมูล 
รวบรวมโดย: ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 30 ธนัวาคม 2558 
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ล้านบาท

องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล

เงินสะสม สัดส่วนเงินสะสม 
ทุนส ารองเงินสะสม 25 %  ของรายรับสูงกว่ารายจ่ายประจ าป ี
เงินสะสม 75 %  ของรายรับสูงกว่ารายจ่ายประจ าป ี
เงินฝากเงินทุนสะสมองค์การบริหารส่วนจังหวัด  (อบจ.) 10 %  ของเงินสะสมประจ าป ี
เงินฝากเงินทุนส่งเสริมกจิการเทศบาล  (เทศบาล) 10 %  ของเงินสะสมประจ าป ี
อบต. ไม่มเีงินฝากกองทุน - 
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7.5  ผลการประเมินความเสี่ยงของ อปท. และข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

ตารางท่ี 7.7 Fiscal Risk Matrix ของ อปท. 
 

แหล่งท่ีมาของภาระ 
การคลัง 

ภาระโดยตรง 
(Direct liabilities) 

ต้องช าระแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

ภาระผูกพัน 
(Contingent liabilities) 

อาจจะต้องช าระหากเหตุการณ์
บางอย่างเกิดข้ึน 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liability) 
เป็นภาระตามกฎหมาย
สัญญาหรือข้อตกลง 

- รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให ้ปีงบประมาณ 
2557 และ 2558 จ านวน 112,277 
และ 125,889 ล้านบาท ตามล าดับ  
- การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. 
ปีงบประมาณ 2557 และ 2558 
จ านวน 253,500 และ 257,664    
ล้านบาท ตามล าดับ 

- 

ภาระโดยนัย 
(Implicit liabilities) 
เป็นภาระโดยหลักจริยธรรม 
คุณธรรม นอกเหนือจากท่ี
ปรากฏเป็นกฎหมายหรือ
ข้อตกลงที่อาจถูกผลักดัน
โดยกลุ่มผลประโยชน์ 

- - รัฐบาลอาจจะต้องจัดสรร      
เงินอุดหนุนเพ่ิมเติม ในกรณีที่ อปท. 
ขาดสภาพคล่องในการด าเนินงาน 
เนื่องจากประสบปัญหาด้านการเงิน 

ที่มา: ส่วนบริหารความเส่ียงและวินัยการคลัง ส่วนนโยบายการคลัง ส านกังานเศรษฐกิจการคลัง 

 
7.6  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

แนวทางในการลดความเสี่ยงจากการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้ 
1)  ผลักดันให้กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจดัเก็บข้อมูลทางการคลัง

ของ อปท. เพ่ือให้รัฐบาลทราบสถานะทางการคลังที่แท้จริงของ อปท. และสามารถวางแผนทางการคลัง    
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
 2)  อปท. ควรเพิ่มประสิทธิภาพการจัดเก็บรายได้ที่ อปท. จัดเก็บเอง เช่น การพิจารณาขยาย
ฐานภาษทีี่ อปท. จัดเก็บเอง รวมถึงการพิจารณาปรับปรุงโครงสร้างรายได้ของ อปท. ให้เหมาะสม 
 3)  เสริมสร้างวินัยทางการเงินการคลังของ อปท. โดยก าหนดมาตรการที่เหมาะสมเพื่อให้ 
อปท. สามารถประหยัดค่าใช้จ่ายจากการด าเนินงาน รวมถึง ลดค่าใช้จ่ายที่ไม่จ าเป็น เพ่ือลดการก่อให้เกิด
ภาระทางการคลังของรัฐบาล 

4)  เพ่ิมประสิทธิภาพความโปร่งใสในการด าเนินงานและการบริหารจัดการของ อปท.     
โดยส่งเสริมให้มีการเผยแพร่ข้อมูลผลการด าเนินงานของ อปท. (โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ด้านการใช้จ่ายและ   
การก่อหนี้) ให้แก่สาธารณะ และประชาชนในท้องถิ่นสามารถมีส่วนร่วมในการเสนอความคิดเห็นและ   
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ความต้องการของตนเองให้แก่ อปท. รวมทั้งสามารถเข้าถึงข้อมูล ติดตามและตรวจสอบการด าเนินงาน   
ของ อปท. ได้โดยง่าย 

5)  ผลักดันร่างพระราชบัญญัติรายได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. .... เพื่อเพ่ิมอ านาจ
และเพ่ิมขีดความสามารถของท้องถิ่นในการจัดเก็บภาษี ท าให้ อปท. มีสัดส่วนรายได้ที่จัดเก็บเองมากขึ้น 
ซึ่งจะส่งผลให้ อปท. มีอิสระในการจัดสรรงบประมาณเอง และลดภาระการจัดสรรเงินอุดหนุนของรัฐบาล 
ทั้งนี้ การด าเนินการดังกล่าวต้องได้รับความร่วมมือจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

6)  ศึกษาความเป็นไปได้ในการนับรวมหนี้จากการกู้เงินของ อปท. เป็นหนี้สาธารณะภายใต้
เงื่อนไขของการรายงานข้อมูลการก่อหนี้และการใช้จ่ายเงินกู้ตามวัตถุประสงค์ของการขออนุมัติ เนื่องจาก
เงินที่ใช้ในการช าระหนี้เงินกู้ของ อปท. ส่วนหนึ่งอาจมาจากรายได้ที่ได้รับการจัดสรรจากรัฐบาล ซึ่งอาจถือ
เป็นภาระแอบแฝงที่ไม่นับรวมเป็นหนี้สาธารณะของรัฐบาล ส่งผลให้ข้อมูลหนี้สาธารณะในภาพรวมไม่
ครบถ้วนสมบูรณ์ 
 7)  ก าหนดกรอบวินัยการคลังของ อปท. และพัฒนาระบบการบริหารการคลังของ อปท.      
ให้มีประสิทธิภาพเพ่ิมมากขึ้น เพื่อเป็นการสร้างระบบติดตามการก่อหนี้ของ อปท. ให้อยู่ในระดับที่ อปท.   
สามารถบริหารจัดการได้ รวมถึง เพ่ิมช่องทางในการบริหารจัดการการคลังของ อปท. ให้มีประสิทธิภาพ
เพ่ิมข้ึนพร้อมทั้งให้ อปท. สามารถด าเนินโครงการลงทุนพัฒนาระบบสาธารรณูปโภคในพ้ืนที่ได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ 



บทที่ 8 ความเสี่ยงทางการคลังจากภาคการเงิน 
 

 การประเมินและวิเคราะห์ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากหน่วยงานในภาคการเงินจะ
พิจารณาผลการด าเนินงานของหน่วยงาน 4 หน่วยงาน ได้แก่ 1) กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบ
สถาบันการเงิน (Financial Institutions Development Fund: FIDF) 2) สถาบันคุ้มครองเงินฝาก       
3) ระบบธนาคารพาณิชย์ และ 4) ธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.) โดยมีสาระส าคัญสรุปได้ดังนี้ 
 
8.1  ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากการด าเนินงานของกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบ
สถาบันการเงิน 
 
 กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ) จัดตั้งขึ้น
ภายใตพ้ระราชก าหนดแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 พ.ศ. 2528  
ซึ่งมีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 27 พฤศจิกายน 2528 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือด าเนินมาตรการให้ความช่วยเหลือ
ทางการเงินเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินให้มีความมั่นคงและเสถียรภาพ โดยเฉพาะเมื่อมี
วิกฤตการณ์ร้ายแรงเกิดข้ึนในระบบสถาบันการเงิน ทั้งนี ้จากเหตุการณ์วิกฤตเศรษฐกิจการเงินปี 2540   
ท าให้สถาบันการเงินถูกปิดกิจการจ านวนมาก ส่งผลให้กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ ไม่สามารถรับภาระชดเชย
ความเสียหายให้กับผู้ฝากเงินและเจ้าหนี้ของสถาบันการเงินได้ รัฐบาลจึงต้องเข้าไปรับภาระในการชดเชย
ความเสียหายแทนด้วยการออกพันธบัตรกู้เงินในวงเงิน 1,392,000 ล้านบาท ซ่ึงก่อให้เกิดภาระทาง     
การคลังจ านวนมาก 
 

 หากพิจารณายอดหนี้คงค้างที่รัฐบาลออกพันธบัตรกู้เงินเพ่ือชดเชยความเสียหายให้แก่
กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ น าเงินไปช่วยเหลือสถาบันการเงินต่าง ๆ พบว่า ณ สิ้นปีงบประมาณ 2558 
กระทรวงการคลังได้ด าเนินการกู้เงินแล้วจ านวน 1,305,327 ล้านบาท (จากวงเงินกู้ตามกฎหมาย 
1,392,000 ล้านบาท) และช าระคืนต้นเงินกู้จ านวน 306,536 ล้านบาท ส่งผลให้เหลือยอดหนี้คงค้าง
จ านวน 998,791 ล้านบาท (ตารางท่ี 8.1) 
 

ตารางท่ี 8.1 ยอดหนี้คงค้างท่ีรัฐบาลกู้เพื่อชดเชยความเสียหายให้แก่กองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ 
ณ สิ้นเดือนกันยายน 2558 

 
 

 
 

    หน่วย: ลา้นบาท 

รายการ วงเงินกู้ตามกฎหมาย ด าเนินการกู้แล้ว ช าระคืนต้นเงินกู้ ยอดหนี้คงค้าง 
FIDF 1 500,000 500,000 96,887 403,113 
FIDF 2 112,000 112,000 112,000 0 
FIDF 3 780,000 693,327 97,649 595,678 

รวม 1,392,000 1,305,327 306,536 998,791 
ที่มา: รายงานสถานะหนี้สาธารณะคงค้างรายเดือน ณ สิ้นเดือนกันยายน 2558 โดยส านกังานบริหารหนี้สาธารณะ 
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 ในการแก้ไขปัญหาหนี้กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ รัฐบาลได้ออกพระราชก าหนดปรับปรุงการบริหาร
หนี้เงินกู้ที่กระทรวงการคลังกู้เพ่ือช่วยเหลือกองทุนเพ่ือการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 
255538 ซึ่งก าหนดให้สถาบันการเงิน39 ต้องน าส่งเงินให้กับ ธปท. ในอัตราร้อยละ 0.46 ของยอดเงินฝากถัว
เฉลี่ยของบัญชีที่ได้รับการคุ้มครองรวมทั้งยอดเงินอ่ืนๆ ที่ได้รับจากประชาชน40เพ่ือให้ ธปท. น าเงินดังกล่าว
มาช าระต้นเงินกู้และดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF41 แทนการจัดสรรจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปี   ซึ่งจะ
ส่งผลให้รัฐบาลไม่ต้องรับภาระทางการคลังในการช าระดอกเบี้ยพันธบัตร FIDF ตั้งแตป่ีงบประมาณ 2556 
เป็นต้นไป  

 
 ส าหรับการช าระคืนต้นเงินและดอกเบี้ยเงินกู้ FIDF ของกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ ในปีงบประมาณ 

2558 พบว่า กองทุนเพ่ือการฟื้นฟูฯ จ่ายช าระต้นเงินจ านวนทั้งสิ้น 75,061 ล้านบาท และจ่ายช าระ
ดอกเบี้ยเงินกู้ทั้งสิ้น 41,918 ล้านบาท ทั้งนี้ ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2556 ถึงปี 2558 กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ 
ได้จ่ายช าระต้นเงินรวมจ านวนทั้งสิ้น 134,341 ล้านบาท และจ่ายช าระดอกเบี้ยเงินกู้รวมจ านวนทั้งสิ้น 
135,816 ล้านบาท (แผนภาพที่ 8.1) 
 

แผนภาพที่ 8.1 การช าระคืนต้นเงิน และดอกเบี้ยเงินกู้ FIDF ของกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ 
ปีงบประมาณ 2556 – 2558 

 

 

ที่มา: 1. ข้อมูลปีงบประมาณ 2556 - 2557 โดยส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
                  2. ข้อมูลปีงบประมาณ 2558 โดยกองทุนเพื่อการฟื้นฟแูละพฒันาระบบสถาบันการเงิน  
 

  อย่างไรก็ตาม แม้ว่ารัฐบาลไม่ต้องรับภาระทางการคลังจากการช าระดอกเบี้ยพันธบัตร 
FIDF แต่ในกรณีที่ ธปท. ไม่สามารถจ่ายหนี้ของพันธบัตร FIDF ได ้ภาระหนี้ดังกล่าวยังคงถือเป็นภาระ
ทางการคลังโดยนัย (Implicit Contingent Liabilities) ของรัฐบาล 

                                           
38ประกาศไว้ในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 11 พฤษภาคม 2555 และมีผลบังคับใช้ย้อนหลังตั้งแต่วันที่ 27 มกราคม 2555 
39ประกอบไปด้วยธนาคารพาณิชย์ บริษัทเงินทุน และบริษัทเครดิตฟองซิเอร์ 
40ยอดเงินอื่นๆ ที่ได้รับจากประชาชนประกอบไปด้วยตั๋วแลกเงิน ตราสารหนี้ เงินกู้ยืมของทุกสาขาและส านักงานในประเทศไทยที่เป็นเงินบาท 
และเงินที่ได้รับจาการท าธุรกรรมขายหลักทรัพย์โดยมีสัญญาว่าจะซ้ือคืน 
41การช าระต้นเงินกู้และดอกเบี้ยเงินกู้ FIDF เป็นการช าระหนี้ต้นเงินกู้และดอกเบี้ยของ FIDF 1 และ FIDF 3 
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8.2  ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากสถาบันคุ้มครองเงินฝาก 
 

 การคุ้มครองเงินฝากของผู้ฝากเงินแบบเต็มจ านวนจากการปิดกิจการของสถาบันการเงินของ
กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ ในช่วงวิกฤติเศรษฐกิจปี 2540 ได้สร้างภาระทางการคลัง และท าให้หนี้สาธารณะของ
ประเทศเพ่ิมขึ้น โดยการคุ้มครองเงินฝากแบบเต็มจ านวนดังกล่าว ท าให้ผู้ฝากเงินไม่ค านึงถึงความเสี่ยงจาก
การฝากเงินในสถาบันการเงินที่ให้อัตราผลตอบแทนสูง ดังนั้น เพ่ือแก้ไขข้อบกพร่องของกลไกในตลาดเงิน
ฝากและป้องกันไม่ให้เกิดภาระทางการคลังเช่นทีผ่่านมา รัฐบาลจึงไดจ้ัดตั้งสถาบันคุ้มครองเงินฝาก (สคฝ.)
ภายใต้พระราชบัญญัติสถาบันคุ้มครองเงินฝาก พ.ศ. 2551 เพื่อด าเนินการคุ้มครองผู้ฝากเงินแทนกองทุน
เพ่ือการฟ้ืนฟูฯ42 โดยมีการเปลี่ยนการคุ้มครองเงินฝากแบบเต็มจ านวนมาเป็นการจ ากัดวงเงินฝากที่ได้รับ
การคุ้มครอง  

 
 ทั้งนี้ ในการจัดตั้ง สคฝ. ท าให้รัฐบาลมีภาระทางการคลังโดยตรงในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือ

เป็นทุนประเดิม ซึ่งได้รับการอนุมัติเบิกจ่ายแล้วจ านวน 242.31 ล้านบาท และได้รับจัดสรรค่าใช้จ่ายใน
การเตรียมการอีกจ านวน 97.69 ล้านบาท ขณะที่รัฐบาลมีความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดขึ้นจากการ
ด าเนินงานของ สคฝ. ในรูปของภาระทางการคลังโดยนัยในกรณีท่ีมีสถาบันการเงินต้องปิดกิจการ และ 
สคฝ. มีเงินกองทุนไม่เพียงพอที่จะชดเชยความเสียหายให้แก่ผู้ฝากเงินตามจ านวนเงินฝากที่ได้รับการคุ้มครอง
ซึ่งหากเงินกองทุนมีจ านวนที่มากเพียงพอ รัฐบาลย่อมไม่มีความเสี่ยงทางการคลังที่จะต้องรับภาระแทน สคฝ. 

 
       ปัจจุบันวงเงินฝากที่ได้รับความคุ้มครองจาก สคฝ. อยู่ที่ 25 ล้านบาท ต่อ 1 บัญชี (ตั้งแต่วันที่ 

11 สิงหาคม 2558) ทั้งนี้ จ านวนเงินฝากที่อยู่ภายใต้การคุ้มครองเต็มจ านวน ณ วันที ่30 มิถุนายน 2558 
มีจ านวน 6,800,610 ล้านบาท หรือร้อยละ 59.13 (กรณียังคงคุ้มครองเงินฝากที่ 50 ล้านบาท  ต่อ 1 
บัญชี) (ตารางที่ 8.2) อย่างไรก็ดี วงเงินฝากที่ได้รับความคุ้มครองจะลดลงเหลือ 1 ล้านบาท ต่อ 1 บัญชี ใน
วันที่ 11 สิงหาคม 2559 ทั้งนี้ สถานะเงินกองทุนของสถาบันคุ้มครองเงินฝาก ณ สิ้นเดือนกันยายน 
2558 เท่ากับ 112,120 ล้านบาท ซึ่งมูลค่าเงินกองทุนยังคงที่ต่ ากว่ามูลค่าเงินฝากที่อยู่ภายใต้การคุ้มครอง 
อย่างไรก็ตาม จ านวนเงินกองทุนดังกล่าวมีเพียงพอที่สามารถให้ความคุ้มครองแก่ผู้ฝากเงินไดห้ากสถาบันการเงิน
ขนาดกลาง43 1 แห่งมีปัญหา  

 
 
 
 
 
 
 

                                           
42ตามแผนกลยุทธ์ของกองทุนฟื้นฟูฯในปี 2555 จะมกีารเตรียมการเลิกภารกิจและช าระบัญชีโดยก าหนดด าเนินการช าระบัญชีในปี 2556 
ซ่ึงได้ด าเนินการจัดท าคู่มือการโอนทรัพย์สินเพื่อรองรับแผนกลยุทธ์ดังกล่าวพร้อมทั้งศึกษาการปรับเปลี่ยนนโยบายบัญชี ในกรณีที่ต้องปิดกิจการ 
ด้วยแลว้แต่ปรากฏว่า กระทรวงการคลังได้มีหนังสือมอบหมายให้กองทุนฟื้นฟฯูกลับมาท าหนา้ที่ช่วยเหลือสถาบันการเงินอีกครั้ง  
ที่มา: รายงานประจ าป ี2555 กองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 
43สถาบันการเงินขนาดกลาง คือสถาบันการเงินที่มีสินทรัพย์รวมตั้งแต่ร้อยละ 3 แต่ไม่ถึงร้อยละ 10 ของสินทรัพย์รวมธนาคารพาณิชย์ไทยทั้ง 
ระบบ ประกอบด้วย ธนาคารธนชาต ธนาคารทหารไทย และธนาคารกรุงศรีอยธุยา 
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ตารางที่ 8.2 สถิติผู้ฝากเงินที่ได้รับการคุ้มครองในแต่ละระดับวงเงินคุ้มครอง 
ณ วันที่ 30 มิถุนายน 2558 

 

วงเงินคุ้มครอง จ านวนราย จ านวนเงิน 

ราย ร้อยละ ล้านบาท ร้อยละ 
กรณไีม่เกิน 1 ล้านบาท 66,852,115 98.22 2,124,378 18.47  
กรณีมากกว่า 1 - 25 ล้านบาท
บาทบาท 

1,170,640 1.72 3,940,772 34.26 
กรณีมากกว่า 25– 50 ล้านบาท 21,221 0.03 735,460 6.40 
กรณีมากกว่า 50 ล้านบาท 18,992 0.03 4,701,369 40.87 
รวมเงินฝากทุกประเภท 68,062,968 100 11,501,979 100 
ที่มา: ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง (ข้อมลูล่าสุด ณ วันที่ 25 พฤศจกิายน 2558) 

  
 ความเพียงพอของเงินกองทุนของ สคฝ. จะขึ้นอยู่กับจ านวนเงินน าส่งของสถาบันการเงิน  
ซึ่งในการแก้ปัญหาหนี้คงค้างของกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ ตามพระราชก าหนดปรับปรุงการบริหารหนี้เงินกู้ 
ที่กระทรวงการคลังกู้เพ่ือช่วยเหลือกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2555  
(พรก.ปรับปรุงหนี้ FIDF) ได้ก าหนดให้สถาบันการเงินรับภาระโดยการน าส่งเงินให้แก่ ธปท. ในอัตราร้อยละ 
0.46 ของยอดเงินฝากถัวเฉลี่ยที่ได้รับการคุ้มครองรวมทั้งยอดเงินอ่ืนๆ ที่ได้รับจากประชาชน และ
ก าหนดใหล้ดอัตราเงินน าส่งให้แก่ สคฝ. ลงจากร้อยละ 0.4 เหลือเพียงร้อยละ 0.01 ของยอดเงินฝาก 
ถัวเฉลี่ยของบัญชีเงินฝากที่ได้รับความคุ้มครอง ซึ่งจะส่งผลให้เงินกองทุนของ สคฝ. เติบโตช้ากว่าที่
คาดการณ์ไว้เดิม ดังนั้น หากเกิดปัญหาเสถียรภาพของสถาบันการเงินขนาดใหญ่ อาจจะเกิดความเสี่ยงที่
เงินกองทุนของ สคฝ. จะไม่เพียงพอที่จะชดเชยความเสียหายอันเกิดจากการคุ้มครองเงินฝาก ซึ่งรัฐบาลจะ
มีภาระทางการคลังโดยนัยในการชดเชยความเสียหายดังกล่าว อย่างไรก็ดี ความน่าจะเป็นที่รัฐบาลอาจจะ
ต้องรับภาระดังกล่าวมากน้อยเพียงใดนั้นขึ้นอยู่กับความแข็งแกร่งของระบบสถาบันการเงินในประเทศด้วย 
 
8.3  ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากระบบสถาบันการเงิน 

 
 สถานะและความแข็งแกร่งของระบบสถาบันการเงินเป็นปัจจัยส าคัญในการวิเคราะห์ความเสี่ยง
ทางการคลังจากภาคการเงิน ทั้งนี้ ระบบสถาบันการเงินอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของ ธปท. เพ่ือให้การ
ด าเนินงานของสถาบันการเงินมีความม่ันคง มีเสถียรภาพและความโปร่งใส โดยมีการก าหนดเกณฑ์ที่เป็น
มาตรฐานสากลเพ่ือให้สถาบันการเงินปฏิบัติตาม เช่น เกณฑ์การด ารงเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยงตามหลัก 
Basel III ทีค่รอบคลุมการด ารงเงินกองทุนและการบริหารความเสี่ยงด้านสภาพคล่อง (Liquidity Risk) และ
มาตรฐานการบัญชีระหว่างประเทศ IAS 32 IAS 39 และ IFRS 7 โดยมาตรฐาน IAS 39 เป็นมาตรฐาน
การบัญชีที่กล่าวถึงการบันทึกและการวัดมูลค่าตราสารการเงินประเภทต่าง ๆ รวมทั้งตราสารอนุพันธ์ และ
เครื่องมือป้องกันความเสี่ยง ในขณะที่ IAS 32 และ IFRS 7 นั้น จะเป็นส่วนของการแสดงรายการและ
เปิดเผยข้อมูลของตราสารการเงิน อันจะน าไปสู่การเสริมสร้างระบบการเปิดเผยข้อมูลและกลไกตลาดที่มี
ประสิทธิภาพเพ่ือรองรับระบบสถาบันคุ้มครองเงินฝากและสร้างความเข้มแข็งให้กับระบบสถาบันการเงินไทย 
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การประเมินความเข้มแข็งของธนาคารพาณิชย์ทั้งระบบ จะพิจารณาจากอัตราส่วนทาง
การเงินด้านเงินกองทุน คุณภาพสินทรัพย์ ความสามารถในการหารายได้ และสภาพคล่อง ได้แก่ 

(1)  สัดส่วนสินเชื่อที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (Gross NPLs44) 
(2)  สัดส่วนสินเชื่อที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้หลังหักส ารอง (Net NPLs45)  
(3)  อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio)46 
(4)  อัตราส่วนสินเชื่อต่อเงินรับฝาก (L/D Ratio)47 

 (5)  อัตราผลตอบแทนต่อสินทรัพย์รวม (ROA)48 
 (6)  อัตราส่วนรายได้ดอกเบี้ยและเงินปันผลสุทธิต่อสินทรัพย์เฉลี่ย (NIM)49 

 
ทั้งนี้ จากการวิเคราะห์ข้อมูลทางการเงินของธนาคารพาณิชย์ในประเทศไทยตั้งแต่ ปี 2554 

ถึง ปี 2557 พบว่า สถานะทางการเงินของธนาคารพาณิชย์ทั้งระบบมีความแข็งแกร่ง คุณภาพสินเชื่ออยู่
ในเกณฑ์ดี ซึ่งพิจารณาจาก Gross NPLs และ Net NPLs ทีม่ีแนวโน้มลดลงอย่างต่อเนื่อง นอกจากนี้ BIS 
Ratio ยังสูงกว่าเกณฑ์ที่ก าหนดตามมาตรฐานสากล ดังนั้น คาดว่าธนาคารพาณิชย์จะไม่มีปัญหาด้าน
เสถียรภาพและไม่มคีวามจ าเป็นต้องจัดหาเงินเพ่ิมทุนให้ในอนาคตอันใกล้ ส าหรับความสามารถจากการท า
ก าไรของธนาคารพาณิชย์ พบว่า NIM อยู่ในระดับทรงตัวประกอบกับ ROA ซ่ึงเพ่ิมสูงขึ้นตั้งแต่ปี 2554 ถึง   
ปี 2556 และทรงตัวในปี 2557 สะท้อนให้เห็นถึงความพยายามในการปรับตัวของธนาคารพาณิชย์ในการ
บริหารสินทรัพย์อย่างมีประสิทธิภาพ และการเพ่ิมรายได้ด้วยการเรียกเก็บค่าธรรมเนียมจากการให้บริการ
ประเภทต่าง ๆ อย่างไรก็ตาม L/D Ratio ที่สูงขึ้นนั้นบ่งบอกถึงสภาพคล่องของระบบสถาบันการเงินที่ตึงตัวขึ้น
ซึ่งอาจเป็นข้อจ ากัดในการปล่อยสินเชื่อต่อไปในอนาคต 

 

                                           
44สัดส่วนสินเชื่อที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (Gross NPLs) ต่อสินเชื่อรวม = ยอดคงค้างของเงินให้สินเชื่อที่ค้างช าระเกินกว่า 3 เดือนขึ้นไป นับตั้งแต่
วันครบก าหนดสัญญา/เงินให้กู้ยืมทุกประเภท *100 สะทอ้นถึงคุณภาพสินเชื่อมีแนวโน้มด้อยลง 
45สัดส่วนสินเชื่อที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้หลังหักส ารอง (Net NPLs) ต่อสินเชื่อรวม = Gross NPLs หัก เงินส ารองที่สถาบันการเงินได้กันไว้ส าหรับ 
NPLs/เงินให้กู้ยืมทุกประเภท *100 สะท้อนถึงคุณภาพสินเชื่อมีแนวโน้มด้อยลง โดย NPLs ที่สถาบันการเงินได้มีการกันส ารองแล้วย่อมถือว่า
สถาบันได้รับรู้ความเสียหายในส่วนนี้ไปแล้ว จึงไม่มีความเส่ียงต่อเงินกองทุนของสถาบันการเงินอีก 
46อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เส่ียง (BIS Ratio) = เงินกองทุน/สินทรัพย์เส่ียง *100 เป็นเครื่องมือวัดความเพยีงพอของเงินกองทุนโดย
ก าหนดใหธ้นาคารพาณิชย์ไทย ด ารงอัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์ไม่ต่ ากว่าร้อยละ 8.5 ทั้งนี้ ตามหลักการ Basel I เงินกองทุนใช้ในการ
รองรับความเส่ียงในงบการเงินซ่ึงครอบคลุมถึงความเส่ียงด้านเครดิตและความเส่ียงด้านตลาด และเพือ่ให้สามารถสะทอ้นความเส่ียงได้ดีขึ้น 
Basel II จึงได้เพิ่มเร่ืองความเส่ียงด้านปฏิบัติการดว้ย Basel III เปน็เกณฑ์มาตรฐานสากลอันหนึ่งที่ผู้ก ากับดูแลในประเทศไทยต่าง ๆ น ามา
ปรับใช้ในการก ากับดูแลการบริหารความเส่ียงของสถาบันการเงิน ด้วยการก าหนดให้สถาบันการเงินมีเงินกองทุนเพียงพอที่จะรองรับความเส่ียง
หรือความเสียหายที่ไม่ได้คาดการณ์ไว้ ซ่ึงการที่จะดูวา่มีเงินกองทุนเพียงพอหรือไม่ จะต้องดูว่ามีเงินกองทุนเท่าใด และมีความเส่ียงอยู่เท่าใด           
ทั้งนี้ สถาบันการเงินจะต้องพัฒนาเครื่องมือการติดตามดูแลการด าเนินธุรกิจของตนเองว่ามีความเส่ียงในด้านใดมากน้อยเพียงแค่ไหนรวมถึง            
ท าอยา่งไรลดความเส่ียงนั้นได้ 
47อัตราส่วนสินเชื่อต่อเงินฝาก (L/D Ratio) = เงินให้สินเชื่อ/เงินรับฝาก *100 หากเงินฝากมีการเติบโตมากกวา่สินเชื่อย่อมแสดงถึง      
สภาพคล่องที่เพิ่มขึ้นของธนาคารพาณิชย์ และอาจสะท้อนถึงการปลอ่ยสินเชื่อทีม่ีความเข็มงวดมากขึ้น 
48อัตราผลตอบแทนจากสินทรัพย์รวม (ROA) = ก าไรสุทธิ/สินทรัพย์รวม *100 โดยหากอัตราผลตอบแทนที่ได้มีค่าสูง แสดงถึงการใช้
สินทรัพย์อยา่งมีประสิทธิภาพ หากอัตราผลตอบแทนต่ า แสดงถึงความสามารถในการหารายได้จากสินทรัพย์อยู่ในระดับต่ า 
49อัตราส่วนรายได้ดอกเบี้ยสุทธแิละเงินปันผลสุทธิต่อสินทรัพย์เฉลี่ย (Net Interest Margin: NIM) = รายได้ดอกเบีย้สุทธแิละเงินปันผลสุทธิ/
สินทรัพย์เฉลี่ย *100 โดยหาก NIM อยู่ในระดับสูง แสดงถึงความสามารถในการท าก าไรอยู่ในระดับสูง สะท้อนถึงการปล่อยสินเชื่อในปริมาณ
มากซ่ึงควรตรวจสอบวา่ปริมาณสินเช่ือดังกล่าวจัดชั้นสินเชื่อในระดับใด 
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ส าหรับปี 2558 ณ ไตรมาสที่ 4 (31 ธันวาคม 2558) พบว่า Gross NPLs อยู่ที่ร้อยละ 
2.55 และ Net NPLs อยู่ที่ร้อยละ 1.21 โดย BIS Ratio อยู่ที่ร้อยละ 17.42 ปรับตัวเพ่ิมข้ึนเล็กน้อยจาก
ปี 2557 ขณะที่ ROA อยู่ที่ร้อยละ 1.10 ซ่ึงปรับตัวลงเล็กน้อยเมื่อเทียบกับปี 2557 (ตารางท่ี 8.3)  

 
ตารางท่ี 8.3 ข้อมูลทางการเงินของธนาคารพาณิชย์ทั้งระบบ ปี 25541/ – 2558 

หน่วย: รอ้ยละ 

รายการ 2554 2555 2556 2557 2558 

สัดส่วนสินเช่ือท่ีไม่ก่อใหเ้กิดรายได้ (Gross NPLs) 2.72 2.25 2.15 2.15 2.55 

สัดส่วนสินเช่ือท่ีไม่ก่อใหเ้กิดรายได้หลังหักส ารอง (Net NPLs) 1.34 1.00 1.01 1.08 1.21 

อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio) 15.17 16.31 15.74 16.82 17.42 

อัตราส่วนสินเช่ือต่อเงินฝากและ B/E (L/D Ratio)2 / 89.88 93.08 96.55 95.74 97.00 

อัตราผลตอบแทนต่อสินทรัพย์เฉลีย่ (ROA) 1.10 1.20 1.33 1.32 1.10 

อัตราส่วนรายได้ดอกเบี้ยรับและเงินปันผลสุทธิต่อ 
สินทรัพย์เฉลี่ย (NIM) 

2.50 2.50 2.55 2.60 2.50 

หมายเหตุ: 1/ธนาคารพาณิชย์จดทะเบียนในประเทศ 14 แห่ง ธนาคารพาณิชย์เพื่อรายย่อย 1 แห่ง ธนาคารพาณิชย์ที่เป็นบริษัทลูกของ 
    ธนาคารต่างประเทศ 3 แห่ง และธนาคารพาณิชย์ท่ีเป็นสาขาธนาคารต่างประเทศ 12 แห่ง 
 2/ไม่รวมรายการระหวา่งธนาคาร (Interbank) 
ที่มา: ธนาคารแห่งประเทศไทย (ณ สิ้นเดือนธันวาคม 2558) 

 
โดยสรุป ณ สิ้นไตรมาส 4 ปี 2558 ระบบธนาคารพาณิชย์ยังคงมีเสถียรภาพ ไม่น่าจะก่อให้เกิด

ความเสี่ยงทางการคลังทีร่ัฐบาลต้องให้การสนับสนุนในอนาคตอันใกล้ อย่างไรก็ตาม การลดอัตราเงินน าส่ง
เข้ากองทุนคุ้มครองเงินฝากของธนาคารพาณิชย์เพ่ือน าเงินส่วนใหญ่ไปช าระหนี้กองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูฯ เพ่ือ
ช่วยลดภาระทางการคลังของรัฐบาลในปัจจุบัน ซ่ึงมีผลให้เงินกองทุนของ สคฝ. เติบโตช้า และท้ายที่สุด 
อาจก่อให้เกิดความเสี่ยงและภาระทางการคลังในอนาคต หากเกิดปัญหาเสถียรภาพของระบบสถาบันการเงิน
ทีเ่งินกองทุนของ สคฝ. อาจไม่เพียงพอที่จะครอบคลุมความเสียหายที่เกิดขึ้น 
 
8.4  ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.) 

จากวิกฤติการณ์ทางเศรษฐกิจและการเงินโลกที่ผ่านมา ท าให้รัฐบาลหลาย ๆ ประเทศได้
ด าเนินนโยบายโดยใช้มาตรการผ่อนคลายเชิงปริมาณ (Quantitative Easing: QE) เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา 
ประเทศในกลุ่มยูโร และประเทศญี่ปุ่น (ปัจจุบันประเทศในกลุ่มยูโรและประเทศญี่ปุ่นยังคงด าเนินนโยบาย QE) 
ซ่ึงผลจากมาตรการดังกล่าวประกอบกับภาวะเศรษฐกิจที่อ่อนแอของกลุ่มประเทศตลาดเกิดใหม่ และความ
ชัดเจนในการปรับขึ้นอัตราดอกเบี้ยนโยบายของรัฐบาลกลางสหรัฐอเมริกาส่งผลให้เกิดความผันผวนใน
ตลาดการเงินของโลก อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันเงินบาทมีแนวโน้มอ่อนค่าลง เนื่องจากการคาดการณ์การปรับ
ขึ้นอัตราดอกเบี้ยนโยบายของธนาคารกลางสหรัฐอเมริกา ที่ส่งผลให้มีการเทขายสินทรัพย์ในตลาดเกิดใหม่ 
การปรับลดอัตราดอกเบี้ยนโยบายของ กนง. การประกาศแนวทางผ่อนคลายเงินทุนเคลื่อนย้ายระหว่าง
ประเทศเพ่ิมเติมโดย ธปท. รวมถึงความกังวลต่อภาวะเศรษฐกิจไทยที่ฟ้ืนตัวอย่างช้า ๆ ซึ่งสาเหตุดังกล่าว 
ส่งผลให้เงินบาทอ่อนค่าลงอย่างต่อเนื่อง  
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อย่างไรก็ดี ที่ผ่านมา ธปท. ได้ด าเนินนโยบายทางการเงิน โดยการผ่อนคลายในหลาย ๆ ด้าน 
เช่น การปรับลดอัตราดอกเบี้ยนโยบาย การผ่อนคลายเงินทุนเคลื่อนย้ายระหว่างประเทศ เป็นต้น ซึ่งท าให้
ภาวะการเงินผ่อนคลายขึ้น รวมถึงอัตราแลกเปลี่ยนได้ปรับตัวในทิศทางที่เอ้ือต่อการฟ้ืนตัวของเศรษฐกิจ 
อย่างไรก็ตาม การด าเนินนโยบายการเงินผ่อนคลายเพ่ิมเติม (การลดอัตราดอกเบี้ยนโยบายเพิ่มเติม) อาจมี
ผลบวกต่อการฟ้ืนตัวของเศรษฐกิจค่อนข้างจ ากัด ในขณะที่มาตรการของภาครัฐจะทยอยมีบทบาทมากขึ้น
ในระยะต่อไป นอกจากนี้ การคงอัตราดอกเบี้ยนโยบายเป็นการรักษาขีดความสามารถในการด าเนินโยบาย 
(Policy space) ไว้ใช้ในภาวะที่ปัจจัยแวดล้อม โดยเฉพาะด้านต่างประเทศยังมีความไม่แน่นอนสูงในระยะ
ข้างหน้า ดังนั้น ธปท. จะด าเนินนโยบายการเงินที่ผ่อนปรนในระดับที่เหมาะสมและต่อเนื่อง เพื่อสนับสนุน
การฟ้ืนตัวของเศรษฐกิจไทย นอกจากนี้ ยังต้องติดตามปัจจัยเสี่ยงต่อการฟ้ืนตัวของเศรษฐกิจไทยอย่างใกล้ชิด 
โดยเฉพาะการชะลอตัวของเศรษฐกิจโลก และภาวะตลาดการเงินโลกที่มีความไม่แน่นอน รวมถึง การติดตาม
ความเสี่ยงต่อเสถียรภาพเศรษฐกิจการเงินจากพฤติกรรมแสวงหาผลตอบแทนที่สูงกว่า (Search of Yield) 
ภายใต้ภาวะอัตราดอกเบี้ยในประเทศที่อยู่ในระดับต่ ามาเป็นเวลานาน ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า ธปท. 
พร้อมใช้เครื่องมือเชิงนโยบายที่มีอยู่อย่างเหมาะสม เพ่ือสนับสนุนการฟื้นตัวของเศรษฐกิจควบคู่กับการ
รักษาเสถียรภาพทางการเงินของประเทศ50  

 
 ฐานะการเงินของ ธปท. เริ่มมีส่วนของทุนติดลบเล็กน้อยตั้งแต่ปี 2549 และติดลบสูงขึ้นมาก
ตั้งแต่ปี 2553 เป็นต้นมา โดยสิ้นปี 2557 สว่นของทุนติดลบสะสมมีจ านวน 700,494 ล้านบาท หรือ
คิดเป็นร้อยละ 19.86 ของสินทรัพย์ทั้งหมด ทั้งนี้ การขาดทุนจากการด าเนินงานของ ธปท. เป็นการขาดทุน
ที่เกิดข้ึนจริง (Realised Loss) จ านวน 572,901 ล้านบาท (เช่น การขาดทุนจากการที่ ธปท. มีดอกเบี้ยรับ
ต่ ากว่าดอกเบี้ยจ่าย (เช่น การขาดทุนจากการที่ ธปท. มีดอกเบี้ยรับต่ ากว่าดอกเบี้ยจ่าย (Negative Carry)51 
และการขาดทุนอัตราแลกเปลี่ยนจากการท าธุรกรรม เป็นต้น) และการขาดทุนที่ยังไม่เกิดขึ้นจริงจากการตี
ราคาฯ (Unrealised Loss) จ านวน 114,000 ล้านบาท (เช่น ขาดทุนจากการแปลงค่าสินทรัพย์เป็น
เงินตราต่างประเทศ) (แผนภาพที่ 8.2 และ แผนภาพที่ 8.3) อย่างไรก็ตาม เนื่องจาก ธปท. ยังอยู่ระหว่าง
การจัดท ารายงานประจ าปี 2558 จึงแสดงผลการด าเนินงานได้เฉพาะในส่วนของขาดทุนสะสมที่เกิดขึ้นจริง 
(Realised Loss) ณ วันที่ 24 ธันวาคม 2558 ซึ่งมีจ านวนทั้งสิ้น 634,471 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 
16.02 ของสินทรัพย์ทั้งหมด 
 
 อย่างไรก็ดี แม้ว่าฐานะการเงินของ ธปท. จะขาดทุน แต่การขาดทุนดังกล่าวเป็นผลเชิงนโยบาย
โดยเกิดขึ้นจากการรักษาเสถียรภาพทั้งภายในและภายนอกประเทศหากสาธารณชนมีความเข้าใจ และเชื่อมั่น
ในความอิสระและศักยภาพในการด าเนินนโยบายการเงินของ ธปท. การขาดทุนดังกล่าวย่อมไม่เป็นอุปสรรค
ต่อการด าเนินงานของ ธปท. ในการดูแลเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการเงินของประเทศแต่อย่างใด  

 
 
 
 

                                           
50 ที่มา: รายงานการประชุมคณะกรรมการนโยบายการเงิน ครั้งที่ 4/2558 เมื่อวันที่ 30 ธันวาคม 2558 ธนาคารแห่งประเทศไทย 
51การออกพันธบัตร ธปท. มีภาระดอกเบี้ยจ่ายปีละ ร้อยละ 3 – 4 ขณะที่ดอกเบี้ยรับจากการน าเงินดอลลาร์สหรัฐอเมริกาไปลงทุนซื้อ 

    พันธบัตรสหรัฐอเมริกา ไม่เกินร้อยละ 0.25 – 1  
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แผนภาพที่ 8.2 ก าไร/ขาดทุนที่เกิดขึ้นจริง (Realised Gain/Loss) 
 

 
หมายเหตุ: ขาดทุนที่เกิดขึ้นจริง (Realised Loss) เกิดจากดอกเบีย้รับจากการน าเงินสกุลต่างประเทศไปลงทุนต่ ากว่าดอกเบี้ยจ่ายจากการออก   
              พันธบัตรดูดซับสภาพคล่อง (Negative Carry) และขาดทุนอัตราแลกเปลี่ยนจากการท าธุรกรรม 
ที่มา: รายงานฐานะการเงินประจ าสัปดาห์ของธนาคารแห่งประเทศไทย ประจ าสัปดาห์สิ้นสุด ณ วันที ่24 ธันวาคม 2558 

 
แผนภาพที่ 8.3 ก าไร/ขาดทุนจากการตีราคาฯ (Unrealised Gain/Loss) 

 

 
หมายเหตุ: ก าไร/ขาดทุนจากการตีราคาฯ (Unrealised Gain/Loss) เกิดจากผลของการแปลงค่าสินทรัพย์เป็นเงินตราต่างประเทศ 
ที่มา: รายงานประจ าป ีธนาคารแห่งประเทศไทย ปี 2557 
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  โดยสรุปแล้ว หากการขาดทุนของ ธปท. ทวีความรุนแรงขึ้นจนกระท่ัง ธปท. ไม่สามารถแก้ไข
ปัญหาฐานะการเงินด้วยตนเองได้ อาจกลายเป็นภาระความเสี่ยงทางการคลังของรัฐบาลในการเพ่ิมทุนให้แก ่
ธปท. ซึ่งจากการศึกษาพบว่า หลายประเทศมีกลไกและแนวทางท่ีระบุในกฎหมายชัดเจนถึงการรักษาทุน
ของธนาคารให้มีเพียงพอ เช่น 
 (1) กลไกถาวร เพ่ือป้องกันหรือชะลอไม่ให้ทุนติดลบ ประกอบด้วย การเปลี่ยนเงื่อนไข            
การจัดสรรก าไรสุทธิเมื่อระดับทุนต่ ากว่าเกณฑ์ การเข้ารับภาระขาดทุนหรือเพ่ิมทุนของรัฐบาล รวมถึงการที่
รัฐบาลรับภาระความเสียหายจากการดูดซับสภาพคล่อง 
 (2) กลไกแก้ไขตามความจ าเป็น ประกอบด้วย การเพิ่มทุนโดยรัฐบาล การทยอยขายกระแส
รายรับที่อยู่ในรูปสกุลเงินตราต่างประเทศที่อ่อนค่าลง เพ่ือชะลอการขาดทุนจากการประเมินมูลค่าสินทรัพย์
ต่างประเทศ และการขยายขอบเขตการลงทุนของทุนส ารองระหว่างประเทศ 
 
8.5  ผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลังของภาคการเงิน 
 

ตารางท่ี 8.4 Fiscal Risk Matrix ของภาคการเงิน 
 

แหล่งท่ีมาของ
ภาระการคลัง 

ภาระโดยตรง(Direct liabilities) 
ต้องช าระแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

ภาระผูกพัน (Contingent liabilities) 
อาจจะต้องช าระหากเหตุการณ์บางอย่าง
เกิดข้ึน 

ภาระท่ีชัดเจน 
(Explicit liability) 
เป็นภาระตาม
กฎหมายสัญญาหรือ
ข้อตกลง 

- - 

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

- - หนี้ของสถาบันคุ้มครองเงินฝาก และ
ต้นทุนในการชดเชยความเสียหายแก่ผู้
ฝากเงินในส่วนที่เกินกว่าเงินกองทุน  
- ต้นทุนและดอกเบี้ย FIDF กรณี ธปท.   
ไม่สามารถจ่ายได้ 
- การเพ่ิมทุนให้ ธปท. เพ่ือแก้ไขปัญหา
ส่วนของทุนติดลบ 

ที่มา: ส่วนบริหารความเส่ียงและวินัยการคลัง ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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8.6  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
   
 ภาคการเงินในปีงบประมาณ 2558 มีเสถียรภาพที่ดี และยังไม่มีแนวโน้มจะสร้างภาระ
ทางการคลังในอนาคตอันใกล้ อย่างไรก็ตาม ควรมีการด าเนินนโยบายลดความเสี่ยงทางการคลังที่ยังคงมีอยู่ 
ซึ่งมีแนวทางการในการลดความเสี่ยงทางการคลังจากภาคการเงินสามารถด าเนินการได้ โดยการสนับสนุน
ให้หน่วยงานก ากับดูแลกองทุนเพื่อการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน สถาบันคุ้มครองเงินฝาก และ
สถาบันการเงินอ่ืน ๆ มีการติดตามและประเมินผลการด าเนินงานของหน่วยงานทั้ง 3 หน่วยงานอย่างใกล้ชิด 
และให้มีการเปิดเผยข้อมูลการด าเนินงานให้แก่สาธารณชนรับทราบ เพ่ือส่งเสริมให้เกิดความโปร่งใสทาง 
การคลัง รวมถึงท าการศึกษาวิเคราะห์ความอ่อนไหว (Sensitivity Analysis) ในสถานการณ์ต่างๆ และเตรียม
ความพร้อมในกรณีท่ีเกิดวิกฤตเศรษฐกิจ เพ่ือให้สามารถก าหนดแนวทางการแก้ไขปัญหาได้อย่างทันท่วงที 
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แหล่งที่มาของ
ภาระการคลัง 

ภาระทางการคลังที่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้ (Quantifiable) ภาระทางการคลังที่ 
ไม่สามารถคิดเป็น  

ตัวเงินได้
(Unquantifiable) 

ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 
ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 

จ่ายประจ าทุกป ี จ่ายเป็นงวด 

ภาระที่ชัดเจน
(Explicit liabilities) 
เป็นภาระตาม
กฎหมาย สัญญาหรือ
ข้อตกลง 

กองทุนนอกงบประมาณ 

กองทุนนอกงบประมาณ  
(ปีงบประมาณ 2558) 
 

 
136,923 

 
 
 
 

 

        

รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 

รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
(ปีงบประมาณ 2557) 
(ปีงบประมาณ 2558) 
เงินอุดหนุนตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการให้เงินอุดหนุน
บริการสาธารณะของของรัฐวิสาหกิจ 
(PSO) (ปีงบประมาณ 2558) 
 
 

 
64,063 
60,166 

 
 
 

4,699 

หนี้ที่รัฐบาลรับภาระ
ตามมติคณะรัฐมนตร ี 
(ณ สิ้นเดือนกันยายน
2558)  

147,538 รัฐบาลค้ าประกันให้รัฐวิสาหกิจ
ที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน          
(ณ สิ้นเดือนกันยายน 2558)  
หนี้ที่รัฐบาลให้กู้ต่อ/ใหย้ืม      
(ณ สิ้นเดือนกันยายน 2558)  

425,120  
 
 

55,834 

  

สรุปผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลัง หน่าย: ลา้นบาท 
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แหล่งที่มาของ
ภาระการคลัง 

ภาระทางการคลังที่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้ (Quantifiable) ภาระทางการคลังที่ 
ไม่สามารถคิดเป็น  

ตัวเงินได้
(Unquantifiable) 

ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 
ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 

จ่ายประจ าทุกป ี จ่ายเป็นงวด 

ภาระที่ชัดเจน
(Explicit liabilities) 
เป็นภาระตาม
กฎหมาย สัญญาหรือ
ข้อตกลง 

สถาบันการเงนิเฉพาะกิจ 

รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนและเพิ่มทุนให้
สถาบันการเงินเฉพาะกิจ  
-ปีงบประมาณ 2558 
-ปีงบประมาณ 2559 

ประมาณการความเสียหายคงเหลือ   
รอการชดเชยจากการด าเนินโครงการ 
PSA (ณ สิ้นเดือนมิถุนายน ปี 2558) 

 
 

87,403 

70,737 

43,217 

    หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาล   
ค้ าประกัน  
(ณ สิ้นเดือนมิถุนายน ปี 2558)  

539,942 
 
 
 

  

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิน่ 

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

 
253,500 
257,664 

 
112,277  
125,889 

   
  

      

ภาคการเงิน 

  
 
 
 
 
 
 

          

สรุปผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลัง หน่าย: ลา้นบาท 
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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 

        -การฟอ้งร้องรัฐวิสาหกิจทั้ง      
5 แห่ง (ณ เดือนกันยายน 2558) 
-หนี้ที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน  
(ณ สิ้นเดือนกันยายน 2558) 

22,590 
 
 

640,079 

 

สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
     หนี้คงค้างของ SFIs ที่รัฐบาล   

ไม่ค้ าประกัน  
(ณ สิ้นเดือนมิถุนายน 2558) 

62,752 การชดเชยผลการ
ขาดทุนจากการ
ด าเนินงานของสถาบัน
การเงินเฉพาะกจิที่
ประสบความล้มเหลว
จนมีผลกระทบต่อ
สถานะการเงินของ
กิจการ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) 

    รัฐบาลอาจจะต้องจัดสรร      
เงินอุดหนุนเพิ่มเติม ในกรณีที่ 
อปท. ขาดสภาพคล่องในการ
ด าเนินงาน เนื่องจากประสบปัญหา
ด้านการเงิน 
 
 
 

  

สรุปผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลัง หน่าย: ลา้นบาท 
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แหล่งที่มาของ
ภาระการคลัง 

ภาระทางการคลังที่สามารถคิดเป็นตัวเงินได้ (Quantifiable) ภาระทางการคลังที่ 
ไม่สามารถคิดเป็น  

ตัวเงินได้
(Unquantifiable) 

ภาระงบประมาณโดยตรง (Direct Liabilities) 
ภาระผูกพัน (Contingent Liabilities) 

จ่ายประจ าทุกป ี จ่ายเป็นงวด 

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

ภาคการเงิน 
  
 
 
 
 
 
 
 

     - หนีข้องสถาบันคุ้มครองเงิน
ฝาก และต้นทุนในการชดเชย
ความเสียหายแก่ผู้ฝากเงินใน
ส่วนที่เกินกวา่เงินกองทุน  
- ต้นทุนและดอกเบี้ย FIDF 
กรณี ธปท.   ไม่สามารถจ่ายได้ 
- การเพิ่มทุนให้ ธปท. เพื่อแก้ไข
ปัญหาส่วนของทุนติดลบ 

   

 

สรุปผลการประเมินความเสี่ยงทางการคลัง หน่าย: ลา้นบาท 


