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 รายงานการวิเคราะห์ภาระทางการคลังจากการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจไทย มีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ประโยชน์ในการสนับสนุนข้อมูลสมาชิกรัฐสภา โดยเฉพาะอย่างยิ่งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีใช้เป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายของ
รัฐวิสาหกิจ รวมถึงรัฐบาลที่เข้ามาบริหารประเทศในแต่ละสมัยได้รับทราบภาระที่เกิดขึ้นและเป็นข้อมูลในการ
วางแผนใช้จ่ายงบประมาณล่วงหน้า โดยได้น าเสนอผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจโดยรวม วิเคราะห์
ประสิทธิภาพในด้านต่าง ๆ เช่น อัตราส่วนทางการเงิน การเบิกจ่ายงบลงทุน การเปรียบเทียบผลการด าเนินงาน
ระหว่างสถาบันการเงินเฉพาะกิจกับธนาคารพาณิชย์ไทยเฉลี่ย รวมถึงได้วิเคราะห์ความเสี่ยงโดยรอบด้านของ
รัฐวิสาหกิจไทย เพ่ือแสดงให้เห็นถึงขนาดของภาระทางการคลังที่เกิดขึ้นและอาจเกิดขึ้นในอนาคต ตลอดจน
ประเมินผลกระทบต่องบประมาณของรัฐบาลจากการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจไทย  

ในการนี้ ผู้ศึกษาได้วิเคราะห์ตามหลักวิชาการด้วยความเป็นกลางจากข้อมูลและข้อเท็จจริงที่ค้นพบ 
เพ่ือให้น าไปสู่ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการพิจารณาอนุมติจัดสรรงบประมาณอุดหนุนรัฐวิสาหกิจและ
แนวทางเพ่ิมศักยภาพรัฐวิสาหกิจไทยให้เกิดประสิทธิภาพ เพ่ือสร้างมูลค่าเพ่ิมให้แก่สินทรัพย์ของรัฐ ตลอดจน
สร้างขีดความสามารถในการแข่งขันระยะยาวให้กับประเทศ  ผู้ศึกษาขอขอบคุณผู้บังคับบัญชาส านัก
งบประมาณของรัฐสภา คณะท างานด้านวิชาการ ทีมบริหารทั่วไป และคุณฤทัยชนก เมืองรัตน์ ที่ได้กรุณาให้
ข้อเสนอแนะ ตลอดจนอ านวยความสะดวกในการจัดท ารายงานฯ ไว้ ณ โอกาสนี้ด้วย 

 ผู้ศึกษามุ่งหวังว่ารายงานการวิเคราะห์เล่มนี้ จะเป็นประโยชน์ต่อการพิจารณางบประมาณรายจ่าย
รัฐวิสาหกิจของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 
และประชาชนที่สนใจโดยทั่วไป 

 

ศิริขวัญ วิเชียรเพลิศ 
ธันวาคม 2560 
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บทสรุปผู้บริหาร 
 ภาพรวมผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจไทยปี 2559 มีก าลังคนรวมทั้งสิ้น 305,650 คน สินทรัพย์ 
14,497,039 ล้านบาท หนี้สิน 11,670,532 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 80.50 ของสินทรัพย์รัฐวิสาหกิจ
ทั ้งระบบ มีมูลค่าหลักทรัพย์ทั้งที่อยู่และไม่อยู่ในตลาดหลักทรัพย์ฯ จ านวน 23 แห่ง มูลค่าทางบัญชี 
827,913.77 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 70.10 ของมูลค่าหลักทรัพย์ของรัฐที่ กระทรวงการคลังถือครองหุ้น
ทั้งหมด ผลประกอบการมกี าไรสุทธิ 297,177 ล้านบาท และเงินรายได้น าส่งรัฐ 112,190 ล้านบาท หรือคิดเป็น
ร้อยละ 4.69 ของรายได้รัฐบาลสุทธิ จ านวน 2,394,641 ล้านบาท 
 ผลการประเมินผลการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจอยู่ในระดับ 3.56 คะแนน (คะแนนเต็ม 5 คะแนน) อัตรา
ผลตอบแทนจากสินทรัพย์เท่ากับร้อยละ 2.05 โดยรัฐวิสาหกิจกลุ่มที่ไม่ใช่สถาบันการเงินมีสัดส่วน Debt to 
Equity Ratio อยู่ที่ 1.96 เท่า ซึ่งสูงกว่าเกณฑ์ที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
ก าหนดให้ไม่เกิน 1.50 เท่า สะท้อนถึงฐานะการเงินว่ามีความเสี่ยงจากการมีภาระหนี้สินสูงจากภาระที่ต้องช าระ
คืนเงินต้นและดอกเบี้ยจ่าย โดยเป็นผลมาจากการลงทุนเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องของรัฐวิสาหกิจหลายปีที่ผ่านมา
โดยเฉพาะโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมและโครงการขนาดใหญ่  
 ประสิทธิภาพด้านการเบิกจ่ายในช่วงปี 2556-2559 อยู่ระหว่างร้อยละ 72-81 สาเหตุส าคัญเกิดจาก
ปัญหาความล่าช้าในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างโดยเฉพาะขั้นตอนการตรวจรับงาน และการทบทวนเกี่ยวกับ 
ร่างขอบเขตงาน (TOR) รวมถึงการเปลี่ยนแปลงนโยบายของรัฐบาลที่มอบหมายให้รัฐวิสาหกิจด าเนินการลงทุน  
โดยแนวโน้มการลงทุนในระยะ 5 ปีข้างหน้า (2560-2564) คาดว่ารัฐวิสาหกิจจะมีการลงทุนโดยเฉลี่ยประมาณ
ปีละ 708,915.20 ล้านบาท ส่งผลให้รัฐวิสาหกิจต้องใช้เงินเพื่อลงทุนเพิ่มข้ึน โดยในเบื้องต้นรัฐวิสาหกิจสามารถ
จัดหาเงินสดที่มีเพ่ือใช้ในการลงทุน (Retained Income : RI) เฉลี่ยปีละ 236,418 ล้านบาท ซึ่งเพียงพอกับ
การเบิกจ่ายงบลงทุนที่เบิกจ่ายได้ประมาณร้อยละ 77.19 ของแผนงบลงทุนทั้งปี ดังนั้น เพ่ือลดภาระการกู้เงิน
รัฐวิสาหกิจอาจจ าเป็นต้องมีแผนการลงทุนส ารอง เพื่อรองรับความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นทั้งจากปัจจัยภายนอก
และด้านนโยบาย 
 เมื่อเปรียบเทียบผลการด าเนินงานของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ (Specialized Financial Institutions: 
SFIs) ภาพรวมอยู่ในเกณฑ์ท่ีดี แต่มีประเด็นทีต่้องเฝ้าระวัง คือ หนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้อาจมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้น 
โดยอัตราส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อสินเชื่อรวมเท่ากับร้อยละ 5.90 สูงกว่าธนาคารพาณิชย์ไทยเฉลี่ย 
(Peer Group) ซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 2.99 และความสามารถในการท าก าไรจากสินทรัพย์ยังอยู่ในระดับต่ าที่ร้อยละ 
1.20 โดยมีเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio) เท่ากับร้อยละ 12.80 สูงกว่าเกณฑ์มาตรฐานที่ธนาคาร
แห่งประเทศไทยก าหนดที่ร้อยละ 8.5 ซึ่งเป็นระดับทีม่ั่นคงและเพียงพอต่อการด าเนินงาน   
 ภาระทางการคลังของรัฐบาลที่เกิดขึ้นจากรัฐวิสาหกิจ สิ้นปี 2559 มีจ านวนทั้งสิ้น 2,589,511.91 
ล้านบาท ส่วนใหญ่อยู่ในรูปของหนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลค้ าประกันและให้รัฐวิสาหกิจกู้ต่อ ขณะที่มีภาระผูกพัน
ซ่อนเร้นที่ไม่อาจละเลยได้ และรัฐบาลต้องมีการติดตามประเมินผลอย่างใกล้ชิด คือ การด าเนินนโยบายกึ่ง
การคลังผ่าน SFIs จ านวน 941,367 ล้านบาท นอกจากนี้ยังมีมูลค่าความเสียหายจากข้อพิพาททางกฎหมาย
ของรัฐวิสาหกิจและบริษัทในเครือรัฐวิสาหกิจ ซึ่งยังไม่สามารถประเมินมูลค่าได้ชัดแจ้ง รัฐบาลจ าเป็นต้อง
ประเมินมูลค่าความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นดังกล่าว เพ่ือเตรียมการรองรับล่วงหน้า รวมถึงโครงการร่วมลงทุน
ระหว่างรัฐวิสาหกิจและเอกชนในกิจการของรัฐด้วย 

II 
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 ผลกระทบต่องบประมาณของรัฐบาล โดยรวมรัฐวิสาหกิจยังไม่ได้สร้างภาระทางการคลังมากนัก หากแต่
เงินน าส่งรัฐมีจ านวนค่อนข้างน้อยเมื่อเทียบกับเงินลงทุนและเงินอุดหนุนรัฐวิสาหกิจที่จ่ายไป โดยรัฐวิสาหกิจ
รับเงินสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล โดยเฉลี่ยปีละ 25,144 ล้านบาท ส าหรับรัฐวิสาหกิจที่มีแนวโน้มจะ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่องบประมาณของรัฐบาลในระดับสูง จากผลการด าเนินงานขาดทุนสะสมต่อเนื่องอยู่ใน
สาขาขนส่งและรับเงินสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาลมาอย่างต่อเนื่อง จ านวน 2 แห่ง ได้แก่  การรถไฟ
แห่งประเทศไทยและองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ นอกจากนี้ยังมีรัฐวิสาหกิจที่เข้าข่ายต้องเร่งฟ้ืนฟูกิจการ 
เนื่องจากก่อให้เกิดความเสี่ยงกับรัฐบาลที่จะต้องให้การสนับสนุนทางด้านการเงินและส่งผลกระทบโดยตรงต่อ
รายได้และรายจ่ายงบประมาณของรัฐบาล จ านวน 5 แห่ง ได้แก่  บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) บริษัท กสท 
โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดย่อมแห่งประเทศไทย และธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย โดยส่วนใหญ่ไม่สามารถด าเนินงานได้ตาม
แผนและเป้าหมายที่ก าหนดในแผนฟื้นฟูกิจการได้ 
 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย มีดังนี้ 
 1. ควรเร่งรัดการเบิกจ่ายงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจให้เป็นไปตามเป้าหมายที่รัฐบาลก าหนดและเร่งแก้ไข
ข้อจ ากัดด้านประสิทธิภาพการเบิกจ่าย รวมถึงควรค านึงถึงความสามารถในการเบิกจ่ายงบประมาณในอดีต 
โครงการที่พร้อมด าเนินการ และประสิทธิภาพการด าเนินงานที่ผ่านมา เพ่ือประกอบการพิจารณาอนุมัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้แก่รัฐวิสาหกิจ และรัฐวิสาหกิจควรลดการกันเงินไว้เบิกจ่ายเหลื่อมปีกรณีไม่มี
หนี้ผูกพันต่อเนื่องเป็นระยะเวลานาน โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจที่เข้าข่ายต้องฟ้ืนฟูกิจการ หากยังไม่สามารถก่อหนี้
ผูกพันหรือด าเนินการตามแผนฟื้นฟูได้ชัดเจนให้ยกเลิกและน าเงินส่งคืนคลัง 
 2. ควรเร่งรัดการด าเนินการตามแผนฟื้นฟูรัฐวิสาหกิจทั้ง 7 แห่ง ซึ่งเข้าข่ายต้องแก้ไขปัญหาเร่งด่วน 
ได้แก่ บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) การรถไฟแห่งประเทศไทย 
องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดย่อมแห่งประเทศไทย และธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย โดยรัฐวิสาหกิจควรหลีกเลี่ยงการกู้เงินเพ่ือ
ช าระค่าดอกเบี้ยเพ่ือลดภาระหนี้สะสมในระยะยาว  
 3. รัฐบาลควรเร่งรัดและวางแผนการจ่ายเงินชดเชยให้กับรัฐวิสาหกิจให้ครบเต็มจ านวนส าหรับภาระ
ทางการคลังคงเหลือจากด าเนินธุรกรรมตามโครงการนโยบายรัฐ (Public Service Account: PSA) ซึ่งเงิน
ดังกล่าวยังไม่ได้รับการชดเชยจากรัฐบาล  
 4. การรถไฟแห่งประเทศไทยและองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพที่เป็นผู้ให้บริการสาธารณะแทนรัฐบาล 
เมื่อสิ้นสุดการให้บริการสาธารณะในแต่ละปีงบประมาณ ควรเร่งจัดส่งรายงานผลการให้บริการสาธารณะต่อ
รัฐบาล เพ่ือให้สามารถเบิกจ่ายเงิน PSO ได้ทันตามก าหนดการช าระค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นจากการให้บริการ
สาธารณะ และปรับปรุงประสิทธิภาพองค์กร ตลอดจนยกระดับคุณภาพการให้บริการเพ่ือให้ผ่านการประเมิน
ตัวชี้วัดในบันทึกข้อตกลงการให้บริการสาธารณะทุกตัวชี้วัด 
 5. ควรเผยแพร่ข้อมูลการด าเนินนโยบายกึ่งการคลังผ่านรัฐวิสาหกิจในโครงการต่าง ๆ เปิดเผยให้ภาค
ประชาสังคมได้รับทราบต้นทุนและภาระการคลังทั้งหมดที่จะเกิดขึ้นจากการตัดสินใจด าเนินโครงการของรัฐบาล 
โดยมีการวิเคราะห์ต้นทุน/ผลประโยชน์ของโครงการทั้งก่อนและหลังด าเนินโครงการ รวมถึงควรก าหนดกรอบ
ระยะเวลาที่รัฐบาลจะต้องจ่ายเงินชดเชยอย่างชัดเจน เพ่ือไม่ให้กระทบสภาพคล่องการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 

III 



 ห น้ า  | II 
 

Parliamentary 

Budget           

Office 

 6. ควรก าหนดแนวทางการบริหารต้นทุนและลดความเสี่ยงให้มีความชัดเจน โดยรัฐวิสาหกิจที่เข้าข่าย
ต้องฟ้ืนฟูกิจการควรแบ่งแยกวิธีการแก้ปัญหาส าหรับรัฐวิสาหกิจแต่ละประเภทหรือแต่ละกิจการ รวมถึงบริหาร
กระแสเงินสดจากสินทรัพย์และหนี้สินให้สอดคล้องกันทั้ง 3 ด้าน คือ ด้านอัตราแลกเปลี่ยน ด้านอัตราดอกเบี้ย 
และด้านการปรับโครงสร้างหนี้ โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจที่มีหนี้เป็นเงินตราต่างประเทศหรือจ าเป็นต้องซื้อสินค้า
จากต่างประเทศที่ช าระเป็นสกุลเงินต่างประเทศควรเร่งปิดความเสี่ยงด้านอัตราแลกเปลี่ยนมาเป็นอันดับแรก 
รวมถึงการท าประกันความเสี่ยงด้านอัตราแลกเปลี่ยนให้ครอบคลุมธุรกิจที่ด าเนินงานโดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจ  
ในสาขาขนส่ง  
 7. ทบทวนความจ าเป็นและความเหมาะสมของการคงสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจและบริษัทในเครือ 
(บริษัทลูก) ให้สอดคล้องกับทิศทางการพัฒนาประเทศและแผนยุทธศาสตร์ชาติ  
 8. ควรพิจารณาหาแหล่งเงินทุนของรัฐวิสาหกิจโดยการกระจายความเสี่ยงแทนการใช้งบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี เพ่ือไม่ให้กระทบสัดส่วนหนี้สาธารณะของประเทศ   
 9. รัฐควรสนับสนุนให้กลไกตลาดท างานได้อย่างเต็มประสิทธิภาพและปรับโครงสร้างตลาดให้มีการ
แข่งขันมากขึ้น โดยการเปิดโอกาสให้มีการแข่งขันกันอย่างเท่าเทียมและลดข้อได้เปรียบเสียเปรียบในการ
แข่งขันทางการค้าระหว่างรัฐวิสาหกิจกับเอกชนในกิจการเชิงพาณิชย์  

 กล่าวโดยสรุป ภาระทางการคลังจากการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจนั้นมีทั้งสร้างภาระผูกพันรัฐบาล
ที่เห็นได้โดยชัดแจ้งและซ่อนเร้น ส่วนใหญ่อยู่ในรูปแบบของหนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลค้ าประกันและให้
รัฐวิสาหกิจกู้ต่อ ขณะทีเ่งินอุดหนุนสถาบันการเงินเฉพาะกิจผ่านงบประมาณรายจ่ายประจ าปีมีสัดส่วนเกินกว่า
ครึ่งของเงินอุดหนุนรัฐวิสาหกิจทั้งหมดและมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้น ซึ่งโดยรวมยังไม่ได้สร้างภาระทางการคลังแต่เงิน
ก าไรที่น าส่งรัฐมีจ านวนน้อยมากเมื่อเทียบกับเงินลงทุนและเงินอุดหนุน ดังนั้น รัฐบาลควรมีการประเมินผล
ด าเนินงานรัฐวิสาหกิจเปรียบเทียบกับภาคเอกชนในอุตสาหกรรมเดียวกันอย่างต่อเนื่องว่ามีอัตราผลตอบแทน
จากสินทรัพย์และผลตอบแทนจากการลงทุนแตกต่างกันเพียงใด เนื่องจากหากรัฐวิสาหกิจมีประสิทธิภาพ
การด าเนินงานต่ าอย่างต่อเนื่อง อาจส่งผลให้มีเงินน าส่งรัฐลดลงและในระยะยาวจะกลายเป็นภาระต่อ
งบประมาณได ้โดยสาเหตุส่วนหนึ่งเกิดจากการขาดแรงขับเคลื่อนหรือแรงกดดันด้านการแข่งขัน ที่ท าให้องค์กร
มีความจ าเป็นต้องปรับปรุงประสิทธิภาพและคุณภาพการบริการเพ่ือความอยู่รอดขององค์กร และนั่นหมายถึง
ต้นทุนที่แพงขึ้นของรัฐวิสาหกิจในการประกอบการและส่งผลต่อเนื่องไปถึงผู้บริโภคที่ต้องจ่ายค่าบริการในราคา
ที่ไม่คุ้มค่า ซึ่งถือเป็นอุปสรรคต่อการยกระดับความสามารถในการแข่งขันของประเทศ ทั้งนี้ จากผลการจัด
อันดับความสามารถในการแข่งขันของแต่ละประเทศของสภาเศรษฐกิจโลก (World Economic Forum: WEF) 
ปี 2017-2018 ดัชนีชี้วัดความสามารถในการแข่งขันของโลก (Global Competitiveness Index: GCI) ของ
ประเทศไทยเป็นอันดับที่ 32 จาก 137 ประเทศ ดังนั้น ท่ามกลางยุคสมัยที่มีการเปลี่ยนแปลงพลิกโฉมฉับพลัน 
(Disruptive Change) จากนวัตกรรมดิจิทัลและเทคโนโลยีที่มีความเจริญก้าวหน้าแบบก้าวกระโดด ประเทศ
ไทยจ าเป็นต้องยกระดับขีดความสามารถในการแข่งขันด้วยการเพ่ิมผลิตภาพการผลิต โดยเฉพาะการเพ่ิม
ศักยภาพในการแข่งขันของรัฐวิสาหกิจเพ่ือสร้างมูลค่าเพ่ิมให้แก่สินทรัพย์ของรัฐ บนพ้ืนฐานการปรับปรุงองค์กร
จากแนวความคิดเชิงสร้างสรรค์มากขึ้น รวมทั้งการปรับตัวให้ทันสภาวการณ์เปลี่ยนแปลงของโลกด้วยการ
แข่งขันอย่างจริงจัง เพ่ือให้สอดคล้องกับวาระการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development Goals:SDGs) 
และทิศทางการพัฒนาของประชาคมโลก 
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ภาระทางการคลังจากการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจไทย1 
บทน า 

 นับตั้งแต่การเปลี่ยนแปลงการปกครองของประเทศไทยเข้าสู่ระบอบประชาธิปไตยในปี 2475 รัฐบาล
ได้เข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ปัญหาทางเศรษฐกิจมากขึ้น โดยบทบาททางเศรษฐกิจของรัฐบาลนอกจากการ
จัดเก็บภาษีและการใช้จ่ายภาครัฐแล้ว รัฐยังมีการด าเนินกิจการในการหารายได้ โดยการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ2  
เพื่อสนับสนุนให้คนไทยมีบทบาททางเศรษฐกิจและสงวนอาชีพให้คนไทยเป็นผู ้ประกอบการมากขึ้น  
ตั้งแต่วันนั้นเป็นต้นมา รัฐวิสาหกิจจึงเริ่มมีความส าคัญเพ่ิมมากขึ้น ทั้งในแง่ของการหารายได้และการด าเนิน
ธุรกิจแทนรัฐบาลในกิจการบางประเภทที่มีความส าคัญทางเศรษฐกิจหรือเป็นบริการรากฐานในเวลาที่สังคม
ต้องการเข้าถึงบริการ โดยเฉพาะกิจการที่เป็นโครงสร้างพ้ืนฐานส าคัญและระบบสาธารณูปโภคที่จ าเป็นต่อการ
ด ารงชีวิตขั้นพ้ืนฐานของประชาชนแต่ไม่ได้รับความสนใจจากเอกชน เนื่องจากขาดเงินทุนและความเชี่ยวชาญ 
ในการด าเนินการหรือเอกชนเห็นว่าไม่คุ้มค่าและเสี่ยงต่อการขาดทุน  
 จากบทบาทที่ส าคัญหลายด้านของรัฐวิสาหกิจไทยดังกล่าวข้างต้น ล้วนส่งผลกระทบต่อความอยู่ดีกินดี
ของประชาชนคนไทยก็ดี ส่งเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมโดยส่วนรวมก็ดี รวมถึงการให้บริการสาธารณะ
ด้วยการช่วยเหลือและบรรเทาความเดือดร้อนของประชาชนในยามที่เศรษฐกิจประเทศชะลอตัวอีกทางหนึ่งด้วย 
แสดงให้เห็นว่าการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจล้วนส่งผลต่อประเทศในวงกว้าง ทั้งนี้ จากการเป็นผู้ให้บริการ
สาธารณะแทนรัฐบาลท าให้รัฐบาลต้องจ่ายเงินชดเชยผลขาดทุนให้แก่รัฐวิสาหกิจที่ให้บริการสาธารณะในรูป
ของเงินงบประมาณแผ่นดินในแต่ละปีเป็นจ านวนมาก นอกจากนี้ รัฐบาลยังได้ค้ าประกันเงินกู้และสนับสนุน
เงินทุนให้รัฐวิสาหกิจกู้ต่อเพ่ือน าไปลงทุนเพ่ิมเติมอีกด้วย อย่างไรก็ตาม หลายสมัยที่ผ่านมา รูปแบบโครงสร้าง
การบริหารจัดการของรัฐวิสาหกิจองค์รวมยังขาดความชัดเจน ทั้งบทบาทการก ากับดูแล บทบาทความเป็น
เจ้าของ และบทบาทการเป็นผู้ให้บริการสินค้าสาธารณะ (สภาปฏิรูปแห่งชาติ, 2558, น.5) กล่าวคือ ไม่มีการแยก
การด าเนินงานระหว่างการเป็นเจ้าของกับการควบคุมการบริหารกิจการรัฐวิสาหกิจ โดยมีหลายหน่วยงาน
ท าหน้าที่ควบคุมดูแลทั้งระดับนโยบายและระดับปฏิบัติการ ซึ่งแต่ละหน่วยงานมีกฎระเบียบและข้อบังคับ 
ให้รัฐวิสาหกิจถือปฏิบัติแตกต่างกัน ท าให้ขาดความคล่องตัวในการบริหารงาน ด้วยเหตุผลหลักที่ส าคัญคือ 
รัฐวิสาหกิจต้องตอบสนองหลายวัตถุประสงค์ ทั้งด าเนินการตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายจัดตั้งและด าเนินการ
ตามนโยบายของรัฐบาล รวมทั้งนโยบายของหน่วยงานที่ก ากับควบคุมดูแลด้วย อีกทั้งโดยสภาพกิจการของ
รัฐวิสาหกิจบางแห่งอยู่ท่ามกลางสภาพแวดล้อมทางธุรกิจที่แข่งขันสูงแต่ขั้นตอนที่ก าหนดในกฎระเบียบท าให้
เกิดความไม่คล่องตัวในการด าเนินงาน เช่น รัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทมหาชน จ ากัด เป็นต้น 
  

                                                           
1 ข้อคิดเห็นที่ปรากฏในรายงานวิเคราะห์นีเ้ป็นความเห็นของผู้ศึกษาเท่านั้น 
2 พระราชบัญญัตวิิธกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 4 ให้ความหมาย“รัฐวสิาหกิจ” หมายความว่า  
(ก) องค์การของรฐับาลหรือหน่วยงานธรุกิจที่รฐับาลเป็นเจ้าของ 
(ข) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่สว่นราชการมีทนุรวมอยู่ด้วยเกนิกว่ารอ้ยละห้าสิบ 
(ค) บริษัทหรือห้างหุ้นสว่นนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) และ/หรือ (ข) มทีุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่ารอ้ยละห้าสิบ 
(ง) บริษัทหรือห้างหุ้นสว่นนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ค) และ/หรือ (ก) และ/หรอื (ข) มทีุนรวมอยู่ด้วยเกนิกว่าร้อยละห้าสิบ 
(จ) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลทีส่่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง) และ/หรือ (ก) และ/หรือ (ข) และ/หรอื (ค) มีทนุรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
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 จากปัญหาดังกล่าว ส่งผลให้รัฐวิสาหกิจมีการบริหารจัดการที่ไม่เป็นระบบ และขาดความเป็นเอกภาพ
ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ของประเทศ เป็นสาเหตุให้ประสิทธิภาพสินทรัพย์ขององค์กรไม่ได้ถูกดึงออกมาใช้
อย่างเต็มประสิทธิภาพเท่าที่ควรจะเป็น ส่งผลให้ผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจบางแห่งขาดทุนสะสม 
อย่างต่อเนื่อง ซึ่งสร้างภาระต่องบประมาณแผ่นดินและอาจส่งผลต่อภาระทางการคลังในระยะยาวได้ รายงานนี้
จึงได้น าข้อมูลรัฐวิสาหกิจไทยมาน าเสนอให้กับฝ่ายนิติบัญญัติเพ่ือประกอบการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีให้แก่รัฐวิสาหกิจ โดยวิเคราะห์ภาพรวมการด าเนินงาน ประสิทธิภาพ และความเสี่ยงที่คาดว่า
อาจส่งผลต่อภาระทางการคลังของรัฐบาล แบ่งการน าเสนอเป็น 4 ส่วน ดังนี้   

 ส่วนที่ 1 ประสิทธิภาพการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจไทย 
 ส่วนที่ 2 ภาระทางการคลังที่เกิดขึ้นและแนวโน้มในอนาคต  
 ส่วนที่ 3 การประเมินผลกระทบต่องบประมาณของรัฐบาล 
 ส่วนที่ 4 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

ส่วนที่ 1 ประสิทธิภาพการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจไทย 

  ปัจจุบันรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยภายใต้การก ากับดูแลของส านักงานคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ กระทรวงการคลัง มีจ านวนทั้งสิ้น 55 แห่ง ภายใต้สังกัด 16 กระทรวง (ข้อมูล ณ เดือนธันวาคม  
ปี 2559) แบ่งเป็นรัฐวิสาหกิจกลุ่มไม่ใช่สถาบันการเงิน 8 สาขา 45 แห่ง และรัฐวิสาหกิจกลุ่มสถาบันการเงิน 
10 แห่ง  
 ภาพรวมผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจปี 2559 มีก าลังคน (รวมพนักงานและลูกจ้าง) รวมทั้งสิ้น 
305,650 คน มีสินทรัพย์รวม 14,497,039 ล้านบาท ส่วนใหญ่เป็นของรัฐวิสาหกิจที่เป็นสถาบันการเงิน 
8,062,722 ล้านบาท หนี้สินรวม 11,670,532 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 80.50 ของสินทรัพย์รวม
รัฐวิสาหกิจทั้งระบบ (ตารางที่ 1) โดยมีมูลค่าหลักทรัพย์ของรัฐวิสาหกิจทั้งที่อยู่และไม่อยู่ในตลาดหลักทรัพย์
จ านวน 23 แห่ง มูลค่าทางบัญชี 827,913.77 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 70.10 ของมูลค่าหลักทรัพย์ของรัฐที่
กระทรวงการคลังถือครองหุ้นทั้งหมด3 แบ่งเป็น รัฐวิสาหกิจในตลาดหลักทรัพย์ 6 แห่ง มูลค่าทางบัญชี 
537,102.59 ล้านบาท และรัฐวิสาหกิจที่ไม่ได้อยู่ในตลาดหลักทรัพย์ 17 แห่ง มูลค่าทางบัญชี 290,811.18 
ล้านบาท โดยมูลค่าตลาดของขนาดหุ้นรัฐวิสาหกิจในตลาดหลักทรัพย์ทั้ง 6 แห่ง จ านวน 2,320,044.85 
ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 15.39 ของมูลค่าตลาดรวม (มูลค่าหลักทรัพย์ตามราคาตลาดรวม ณ วันที่ 30 
ธันวาคม 2559 เท่ากับ 15,079,272.11 ล้านบาท) รายละเอียดตามตารางที่ 2 
 
 
 
  

                                                           
3 จ านวนและมูลค่าหลกัทรัพย์ของรัฐที่กระทรวงการคลังถอืครองหุ้นทั้งหมด 110 บริษทั หมายถึง หลักทรัพย์ของรฐัทีก่ระทรวงการคลังถือครองหุ้นที่เป็น
รัฐวิสาหกิจและบริษทัเอกชนทัง้ทีอ่ยู่/ไม่อยู่ในตลาดหลักทรัพย์ และหนว่ยลงทุนในกองทุนรวมวายุภักษ์หนึ่ง โดยมีมูลค่าตามราคาบัญชี ณ ธนัวาคม 2559  
รวม 1,181,033.30 ล้านบาท 
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ตารางที่ 1 แสดงภาพรวมฐานะการเงินและผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจไทย ปีงบประมาณ 2556-2559 
                     หน่วย: ล้านบาท 

รายการ 2556 2557 2558 2559 

สินทรัพย์ 11,818,606 13,088,216 14,183,269 14,497,039 

หน้ีสิน 9,280,242 10,803,083 11,442,072 11,670,532 

ส่วนของทุน 2,538,364 2,285,133 2,741,197 2,826,507 

รายได้ 5,119,701  4,910,194  4,232,008  3,851,760 

ค่าใช้จ่าย 4,783,085  4,843,436  3,625,335  3,530,870 

ก าไรสุทธิ (ขาดทุน) สุทธิ 303,879  221,317  175,516  297,177 

อัตราส่วนหน้ีสินต่อส่วนของผู้ถือหุ้น (Debt to Equity Ratio:D/E) (เท่า) 3.66 4.73 4.17 4.13 

ผลตอบแทนต่อสินทรัพย์ (Return on assets :ROA) (ร้อยละ) 2.57 1.69 1.24 2.05 

ผลตอบแทนต่อส่วนของผู้ถือหุ้น (Return on Equity: ROE) (ร้อยละ) 11.97 9.69 6.40 10.51 

เงินรายได้น าส่งรัฐ 101,448 136,690 119,341 112,190 

แผนงบลงทุนท้ังปี 301,574  307,085  270,038 297,050 

ผลการเบิกจ่ายงบลงทุน 227,952  222,852  219,316 235,807 

ร้อยละเบิกจ่ายงบลงทุน 75.59 72.57 81.22 79.38 

เงินงบประมาณอุดหนุนรัฐวิสาหกิจ 129,041.56 149,832.31 147,569.26 143,804.82 

งบประมาณอุดหนุนรัฐวิสาหกิจต่องบประมาณรายจ่ายประจ าปี (ร้อยละ) 5.38 5.93 5.73 5.29 
ที่มา : 1. รายงานการเงินรวมภาครฐั ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 
        2. รายงานสรุปแผน/ผลการเบิกจ่ายงบลงทุนประจ าปี 2556-2559 ข้อมูล ณ เดอืน ธันวาคม 2559 ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกจิ 
        3. ข้อมูลส าคญัของรัฐวิสาหกจิไทย (State Enterprise Key Indicators: SEKI) ประจ าปี 2559  
 

                  ตารางที่ 2 แสดงมูลค่าทางบัญชีของหลักทรัพย์รัฐวิสาหกิจไทย ณ วันที่ 30 ธันวาคม 2559  
 

หลักทรัพย์รัฐวิสาหกิจ  จ านวน มูลค่าทางบัญชี (ล้านบาท) 
1. หลักทรัพย์รัฐวิสาหกิจที่อยู่ในตลาดหลักทรัพย์   6 แห่ง    537,102.59 
2. หลักทรัพย์รัฐวิสาหกิจที่ไม่ได้อยู่ในตลาดหลักทรัพย์ 17 แห่ง    290,811.18 

รวม 23 แห่ง    827,913.77 
Total SOEs Market Cap. 2,320,044.85 

 
ที่มา:  ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย http://www.settrade.com และขอ้มูลส าคญัของรัฐวิสาหกจิไทย (State Enterprise Key Indicators : SEKI) ประจ าปี 2559 
หมายเหตุ:  1. หลักทรัพย์รัฐวิสาหกจิทีอ่ยู่ในตลาดหลักทรัพย์ทั้ง 6 แห่ง ได้แก่ KTB THAI PTT AOT MCOT PTTEP 
 2. หลักทรัพย์รัฐวิสาหกจิทีอ่ยู่ในตลาดหลักทรัพย์ นับรวมหุ้นทีถ่ือครองโดยกระทรวงการคลัง ธนาคารออมสิน กองทนุรวมวายุภักษ์หนึ่ง  
และกองทุนเพือ่การฟืน้ฟูและพฒันาระบบสถาบันการเงนิ (FIDF)  โดยเป็นขอ้มูลผูถ้ือหุ้น ณ วนัที ่30 ธันวาคม 2559  
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 เมื่อวิเคราะห์อัตราส่วนทางการเงินของรัฐวิสาหกิจ พบว่า ผลตอบแทนต่อสินทรัพย์ (Return on 
assets :ROA) อยู่ที่ร้อยละ 2.05 ของสินทรัพย์รวม และผลตอบแทนต่อส่วนของผู้ถือหุ้น (Return on Equity: 
ROE) อยู่ที่ร้อยละ 10.51 ส าหรับโครงสร้างเงินทุนในการด าเนินธุรกิจ พบว่า อัตราส่วนหนี้สินต่อส่วนของผู้ถือ
หุ้น (Debt to Equity :D/E Ratio) อยู่ที่ 4.13 เท่า แสดงว่า ภาพรวมอยู่ในภาวะที่มีหนี้สินมากและพ่ึงพาแหล่ง
เงินทุนจากการก่อหนี้เป็นหลัก อย่างไรก็ตาม หนี้สินส่วนใหญ่ร้อยละ 63.81 (7,447,327 ล้านบาท) อยู่ที่กลุ่ม
สถาบันการเงิน รายการเงินรับฝากระยะสั้น จ านวน 6,710,569 ล้านบาท ซึ่งธุรกิจมีผลิตภัณฑ์เป็นเงินฝากที่
ระดมทุนผ่านทางหนี้และน าไปปล่อยสินเชื่อต่อ แต่เมื่อพิจารณาเฉพาะรัฐวิสาหกิจกลุ่มที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน 
พบว่า มีค่า D/E อยู่ที่ 1.96 เท่า ซึ่งสูงกว่าเกณฑ์ที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติก าหนดให้ไม่เกิน 1.5 เท่า ไดส้ะท้อนถึงฐานะการเงินว่ามีความเสี่ยงจากการมีภาระหนี้สินสูงจากภาระ
ที่ต้องช าระคืนเงินต้นและดอกเบี้ยจ่าย โดยเป็นผลมาจากการลงทุนเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องของรัฐวิสาหกิจในช่วง
หลายปีที่ผ่านมาโดยเฉพาะโครงสร้างพื้นฐานด้านคมนาคมและโครงการขนาดใหญ่ 

 ส าหรับผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจปี 2559 มีผลก าไรสุทธิ 297,177 ล้านบาท และมีเงินรายได้
น าส่งรัฐ 112,190 ล้านบาท ลดลงจากปีก่อน 7,151 ล้านบาท โดยรายได้น าส่งรัฐดังกล่าวคิดเป็นร้อยละ 4.69 
ของรายได้รัฐบาลสุทธิจ านวน 2,394,641 ล้านบาท และเมื่อพิจารณาผลการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจเป็นรายแห่ง 
(ภาพท่ี 1) พบว่า รัฐวิสาหกิจที่มีผลก าไรสุทธิมากท่ีสุด คือ บริษัท ปตท.จ ากัด มหาชน (70,808 ล้านบาท) และ
ขาดทุนมากที่สุด คือ การรถไฟแห่งประเทศไทย (13,957 ล้านบาท) โดยรัฐวิสาหกิจที่ประสบผลขาดทุน 
ส่วนใหญ่อยู่ในสาขาขนส่งที่มีการแข่งขันกับภาคเอกชน ส่วนรัฐวิสาหกิจที่มีเงินน าส่งรัฐสูงสุด คือ ส านักงาน
สลากกินแบ่งรัฐบาล 25,919 ล้านบาท (ภาพที่ 2) โดยมีข้อสังเกตว่า รัฐวิสาหกิจบางแห่งผลประกอบการ 
มีแนวโน้มมาจากการด าเนินงานที่มิใช่ภารกิจหลักตามกฎหมายจัดตั้ง (ท าธุรกิจรองมากขึ้น) และแข่งขันทาง
ธุรกิจสูงกับภาคเอกชน โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทมหาชนจ ากัด 

 
ภาพที่ 1 แสดงการเปรียบเทียบผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจ 

ที่มีก าไร/ขาดทุนสูงสุด 10 อันดับแรก ปี พ.ศ. 2559 
        

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
ที่มา: งบแสดงฐานะการเงินและขอ้มูลทางการเงินโดยสรุปจากรายงานประจ าปีของรัฐวสิาหกิจ ปี 2559 
หมายเหตุ: ข้อมูลดังกล่าวเป็นงบการเงนิ (เบ้ืองต้น) ที่ยังไม่ได้รับการรองรับจากส านกังานการตรวจเงนิแผน่ดนิ 
*บริษัท ปตท.จ ากดั มหาชน ส าหรับปีสิ้นสดุวันที่ 31 ธันวาคม 2559 เป็นผลก าไรของงบการเงนิเฉพาะกิจการ สว่นผลก าไรของงบการเงนิรวมเท่ากับ 128,703 ล้านบาท 
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       ภาพที่ 2 แสดงการน าส่งรายได้ของรัฐวิสาหกิจสูงสุด 10 อันดับแรก ปี 2559 
             

 
 
 
 
 
 
 
 
 
     ที่มา: ข้อมลูส าคัญของรฐัวิสาหกิจไทย (State Enterprise Key Indicators : SEKI) ประจ าปี 2559 ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

  
 ผลการเบิกจ่ายงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจสะสมประจ าปี 2559 ณ เดือนธันวาคม 2559 เท่ากับ 
235,807 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 79.38 ของแผนการเบิกจ่ายลงทุนสะสมที่ก าหนดไว้ 297,050 ล้านบาท 
โดยในช่วงปี 2556-2559 รัฐวิสาหกิจเบิกจ่ายได้อยู่ระหว่างร้อยละ 72-81 สาเหตุส าคัญเกิดจากปัญหาความ
ล่าช้าในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างโดยเฉพาะขั้นตอนการตรวจรับงาน และการทบทวนเกี่ยวกับร่างขอบเขตงาน 
(TOR) รวมถึงการเปลี่ยนแปลงนโยบายของรัฐบาลที่มอบหมายให้รัฐวิสาหกิจด าเนินการลงทุน เช่น โครงการ
พัฒนาระบบโครงข่ายไร้สาย OTPC (Wi-Fi Network) เพ่ือรองรับนโยบายแจกคอมพิวเตอร์แท็บเล็ต (Tablet) 
ส าหรับนักเรียนทุกคน (One Tablet PC Per Child) เป็นต้น 
 นอกจากนี้ รัฐวิสาหกิจบางแห่งเมื่อได้รับอนุมัติงบลงทุนประจ าปีตามมติคณะรัฐมนตรีแล้ว พบว่า 
ไม่สามารถเบิกจ่ายได้ตามวงเงินที่ได้รับอนุมัติและขอปรับลดงบลงทุนระหว่างปี เพ่ือให้ผลการเบิกจ่ายวงเงินงบ
ลงทุนประจ าปีไม่ต่ ากว่าเป้าหมายมากเกินไป โดยส่วนใหญ่เป็นการปรับลดในขั้นการพิจารณาของ
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจที่เกี่ยวข้องกับโครงสร้างพ้ืนฐาน4 
ซึ่งส่งผลต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ เช่น บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) บริษัททีโอที จ ากัด 
(มหาชน) บริษัทท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) และการไฟฟ้านครหลวง โดยเป็นการปรับลดจากปัจจัย
ภายนอกที่ไม่สามารถบริหารจัดการได้ อาทิ สถานการณ์ในต่างประเทศ การเปลี่ยนแปลงด้านเทคโนโลยี และ
ความล่าช้าของผู้รับจ้าง ทั้งนี้ แนวโน้มการลงทุนในระยะ 5 ปีข้างหน้า (2560-2564) คาดว่าในเบื้องต้น
รัฐวิสาหกิจจะมีการลงทุนโดยเฉลี่ยประมาณปีละ 708,915.20 ล้านบาท5 ซึ่งส่งผลให้รัฐวิสาหกิจต้องใช้เงินเพ่ือ
ลงทุนเพิ่มขึ้น โดยจากข้อมูลผลการเบิกจ่ายงบลงทุนในช่วงปี 2556-2559 รัฐวิสาหกิจสามารถจัดหาเงินสดที่มี
เพ่ือใช้ในการลงทุน (Retained Income : RI) โดยเฉลี่ยปีละ 236,418 ล้านบาท ซึ่งพอเพียงกับการเบิกจ่าย 
งบลงทุนที่เบิกจ่ายได้ร้อยละ 77.19 ของแผนงบลงทุนทั้งปีแต่ไม่ถึงร้อยละ 100 

                                                           
4 มติคณะรัฐมนตรีเมือ่วนัที่ 24 มกราคม 2560 ได้อนุมัติให้มกีารปรับปรุงวงเงนิลงทุนระหว่างปี ส่งผลให้กรอบการเบิกจ่ายลงทนุประจ าปีงบประมาณ 2559 
เปลี่ยนแปลงไปจากที่คณะรัฐมนตรีมีมตอินมุัติไว้ จากเดิม 533,167 ล้านบาท เป็น 417,668 ล้านบาท  
5 คิดจากค่าเฉลี่ยข้อมูลการประมาณการบนสมมติฐานผลการด าเนินงานที่ผ่านมาจากแนวโน้มการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจปี 2562-2564 และวงเงินเบิกจ่าย
ลงทุนของรัฐวิสาหกิจประจ าปีงบประมาณ 2560 และประจ าปีงบประมาณ 2561  

หน่วย: ล้านบาท 
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 ผลการประเมินผลการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจ ประจ าปีบัญชี 25596 พบว่า ภาพรวมการด าเนินงาน
อยู่ในระดับ 3.56 คะแนน (คะแนนเต็ม 5 คะแนน) โดยสาขาพลังงานมีคะแนนผลการประเมินสูงที่สุด คือ 4.77 
คะแนน และสาขาทรัพยากรธรรมชาติมีคะแนนต่ าสุด 2.57 คะแนน ส่วนรัฐวิสาหกิจที่มีผลการประเมินสูงสุด  
3 อันดับแรก ได้แก่ การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 4.97 คะแนน รองลงมา คือ การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค 
4.93 คะแนน และบริษัท ปตท. จ ากัด มหาชน 4.92 คะแนน ส่วนรัฐวิสาหกิจที่มีผลการประเมินต่ าสุด 3 อันดับแรก 
ได้แก่ การรถไฟแห่งประเทศไทย 1.89 คะแนน รองลงมา คือ องค์การคลังสินค้า (1.94 คะแนน) และองค์การ
อุตสาหกรรมป่าไม ้2.01 คะแนน (ภาพที่ 3)  
  

ภาพที่ 3 แสดงผลการประเมินผลการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจ 
ผลคะแนนต่ าสุด 10 อันดับ ประจ าปีบัญชี 2559 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ที่มา: 1. รายงานการประเมินผลการด าเนนิงานรฐัวิสาหกจิ ประจ าปีบัญชี 2559 
       2. ข้อมูลส าคัญของรัฐวิสาหกจิไทย State Enterprise Key Indicators : SEKI State Enterprise Key Indicators : SEKI ฉบับที่ 1/2560 (ปี 2559) 
 
  

 ส าหรับรัฐวิสาหกิจที่มีผลการด าเนินงานเข้าข่ายต้องเร่งฟ้ืนฟูกิจการ มีจ านวน 7 แห่ง ได้แก่  
บริษัททีโอที จ ากัด (มหาชน) บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) การรถไฟแห่งประเทศไทย  
องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ บริษัทการบินไทย จ ากัด (มหาชน) ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาด
ย่อมแห่งประเทศไทย และธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย โดยส่วนใหญ่ไม่สามารถด าเนินงานได้ตามแผนและ
เป้าหมายที่ก าหนดในแผนฟื้นฟูกิจการได ้
 
  

                                                           
6 การประเมินผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ แบ่งเป็น 5 ระดับ (ระดับ 1 ปรับปรุง ระดับ 2 พอใช้ ระดับ 3 ดี ระดับ 4 ดีมาก และระดับ 5 ดีเย่ียม ซ่ึงผลการ
ประเมินผลการด าเนินงาน ณ สิ้นปีบัญชี จะเชื่อมโยงไปถึงผลตอบแทนหรือการจ่ายเงินโบนัส และรางวัลรัฐวิสาหกิจดีเด่น ซ่ึงจะสะท้อนระดับประสิทธิภาพ 
การด าเนินงานแทนการควบคุมขั้นตอนการด าเนินงานโดยละเอียดของรัฐบาล 

1.89 1.94 2.01 2.09 2.13 
2.39 2.40 2.43 2.45 2.54 
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 เมื่อเปรียบเทียบผลการด าเนินงานของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ (Specialized Financial Institutions: 
SFIs) ที่รับฝากเงินทั้ง 6 แห่ง7 กับข้อมูลธนาคารพาณิชย์ไทยเฉลี่ย (Peer Group) พบว่า ผลตอบแทนต่อ
สินทรัพย์ (Return on assets :ROA) อยู่ที่ร้อยละ 0.3 ในขณะที่ Peer Group อยู่ที่ร้อยละ 1.2 แสดงให้เห็น
ว่า ภาพรวม SFIs มีความสามารถในการท าก าไรต่ ากว่าธนาคารพาณิชย์ไทยเฉลี่ย ซึ่งเกิดจากผลประกอบการ
ของธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย (ธอท.) ที่ขาดทุนสะสมต่อเนื่องจึงท าให้อัตราส่วนต่ า และแนวโน้ม ROA 
ของ ธ.ก.ส. ลดลงนับตั้งแต่ปี 2556 จาก 0.8 เป็น 0.6 ในปี 2559 อย่างไรก็ดี หากไม่รวมผลประกอบการของ 
ธอท. จะพบว่า ROA ภาพรวมส่วนใหญ่อยู่ที่ร้อยละ 1.2 ซึ่งอยู่ในระดับที่เท่ากับ Peer Group ส าหรับอัตราส่วน
หนี้สินต่อส่วนของผู้ถือหุ้น (Debt to Equity Ratio:D/E) อยู่ที่ 13.1 เท่า สูงกว่า Peer Group ที่ 7.7 เท่า และ
เมื่อพิจารณาในประเด็นสภาพคล่อง โดยวัดจากอัตราส่วนเงินให้สินเชื่อต่อเงินรับฝาก (Loan to Deposit Ratio: 
L/D) อยู่ที่ร้อยละ 96.5 ลดลงเล็กน้อยจากปีที่ผ่านมา สะท้อนถึงการมีสภาพคล่องที่เพ่ิมข้ึน โดยต่ ากว่า Peer 
Group ซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 108.7 แสดงให้เห็นว่า SFIs อยู่ในช่วงระมัดระวังการปล่อยสินเชื่อ คุณภาพสินทรัพย์ 
พบว่า SFIs มีอัตราส่วนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อสินเชื่อรวม (NPLs Ratio) เท่ากับร้อยละ 5.90 สูงกว่า Peer 
Group ซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 3.0 ความเพียงพอของเงินกองทุน อัตราส่วนเงินกองทุนต่อสินทรัพย์เสี่ยง (BIS Ratio) 
เท่ากับร้อยละ 12.8 สูงกว่าเกณฑ์มาตรฐานที่ธนาคารแห่งประเทศไทยก าหนดที่ร้อยละ 8.5 ซึ่งเป็นระดับที่ 
มั่งคงและเพียงพอต่อการด าเนินงานในระยะต่อไป (รายละเอียดตามตารางที่ 3)  

ตารางที่ 3 แสดงการเปรียบเทียบผลการด าเนินงานสถาบันการเงินเฉพาะกิจ (SFIs)  
และธนาคารพาณิชย์ไทยเฉลี่ย (Peer Group) ปี 2556-2559 

 

ตัวชี้วัด 

2556 2557 2558 2559 

        SFIs Peer Group      SFIs Peer Group      SFIs Peer Group       SFIs Peer Group 

L/D Ratio (ร้อยละ) 100.3 107.0 102.1 104.5 99.5 107.3 96.5 108.7 

D/E Ratio (เท่า) 12.9 9.4 12.6 8.7 13.2 8.1 13.1 7.7 

ROA (ร้อยละ) 1.2 1.5 -0.6 1.5 0.1 1.2 0.3 1.2 

NPLs Ratio (ร้อยละ) 5.3 2.3 5.5 2.3 5.4 2.7 5.9 3.0 

BIS Ratio (ร้อยละ) 10.3 15.6 10.5 16.7 11.8 17.0 12.8 17.4 

ที่มา: 1. ข้อมูลและอัตราส่วนส าคัญของธนาคารพาณิชย์ไทยเฉลี่ย (Peer Group) รายงานฐานะการเงินของธนาคารพาณิชย์ทั้งระบบ ข้อมูลยอดคงค้างและสินเชื่อ ธนาคารแห่งประเทศไทย  
       2. ข้อมูลส าคัญของรัฐวิสาหกิจไทย State Enterprise Key Indicators : SEKI State Enterprise Key Indicators : SEKI ฉบับที่ 1/2560 (ปี 2559) 
       3. SFIs Monthly Report ธันวาคม 2559 
       4. รายงานประจ าปี ออมสิน ธ.ก.ส. ธอส. ธอท. ธสน. และ ธพว. 
หมายเหตุ:   เฉลี่ยธนาคารพาณิชย์ไทย 14 แห่ง หมายถึง ธนาคารขนาดใหญ่ กลาง และเล็ก ประกอบด้วยธนาคารที่มีส่วนแบ่งตลาดของสินทรัพย์รวมต้ังแต่ร้อยละ10 ข้ึนไป  
/ร้อยละ 2.5 แต่ไม่ถึงร้อยละ 10 /ต่ ากว่าร้อยละ 2.5 ของสินทรัพย์รวม ธนาคารพาณิชย์ไทยทั้งระบบ ตามล าดับ 

 กล่าวโดยสรุป รัฐวิสาหกิจไทยโดยรวมมีผลการด าเนินงานอยู่ในเกณฑ์ที่ดีและพ่ึงพาแหล่งเงินทุนจาก
การก่อหนี้เป็นหลัก ส่วนสถาบันการเงินเฉพาะกิจมีฐานะทางการเงินที่มั่นคงและผลการด าเนินงานอยู่ในเกณฑ์
ที่ดี แต่มีประเด็นที่ควรเฝ้าระวังคือหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ มีแนวโน้มเพิ่มสูงขึ้น และความสามารถในการท า
ก าไรจากสินทรัพย์ยังอยู่ในระดับที่ต่ า รวมถึงบางแห่งมีผลด าเนินงานขาดทุนสะสมต่อเนื่อง ซึ่งจ าเป็นต้อง
ฟ้ืนฟูกิจการอย่างเร่งด่วน       
                                                           
7 SFIs ท่ีรับฝากเงินท้ัง 6 แห่ง ได้แก่ ธนาคารออมสิน ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) ธนาคารอาคารสงเคราะห์ (ธอส.) ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม 
แห่งประเทศไทย (ธพว.) ธนาคารเพื่อการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย (ธสน.) และ ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย (ธอท.) โดยไม่รวมบรรษัทประกันสินเช่ืออุตสาหกรรมขนาดย่อม (บสย.)  
และบรรษัทตลาดรองสินเช่ือท่ีอยู่อาศัย (บตท.) 



 ห น้ า  | 8 
 

Parliamentary 

Budget           

Office 

ส่วนที่ 2 ภาระทางการคลังท่ีเกิดขึ้นและแนวโน้มในอนาคต  

 รัฐวิสาหกิจถือว่าเป็นแหล่งรายได้ท่ีส าคัญของรัฐบาลในการพัฒนาประเทศ อย่างไรก็ดี การด าเนินงาน
ของรัฐวิสาหกิจท่ามกลางยุคสมัยที่มีการเปลี่ยนแปลงพลิกโฉมฉับพลัน (Disruptive change) จากนวัตกรรม
ดิจิทัลและเทคโนโลยีที่มีความเจริญก้าวหน้าแบบก้าวกระโดด รวมถึงทิศทางการพัฒนาประเทศกับบทบาท
ภารกิจของรัฐวิสาหกิจซึ่งมีความชัดเจนอยู่แล้ว แต่ยากที่จะแยกออกจากกันได้โดยชัดแจ้ง เนื่องจากรัฐบาล
มักจะด าเนินนโยบายผ่านรัฐวิสาหกิจในนโยบายที่ส าคัญ ซ่ึงสามารถที่จะก่อให้เกิดความเสี่ยงเป็นภาระทางการคลัง
ของรัฐบาลได้ โดยหากผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจมีประสิทธิภาพต่ าหรือขาดทุนอย่างต่อเนื่อง รัฐบาล
จ าเป็นต้องเข้าไปให้ความช่วยเหลือไม่ว่าทางใดก็ทางหนึ่ง ซึ่งอาจจะช่วยเหลือในรูปแบบของการให้เงินอุดหนุน 
การเพ่ิมทุน หรือรับภาระช าระหนี้เงินกู้คืนแทน ทั้งนี้ เพ่ือให้ครอบคลุมการด าเนินกิจกรรมทั้งหมดและเห็นฐานะ
ที่แท้จริงของขนาดความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นจากการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจทั้งในปัจจุบันและอนาคต ดังนั้น 
การพิจารณาภาระทางการคลังที่เกิดขึ้นจากการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งหมายรวมถึงภาระของรัฐบาล 
ในรูปแบบของการอุดหนุนงบประมาณและหนี้สินที่รัฐบาลอาจต้องช าระหนี้แทนรัฐวิสาหกิจที่ประสบปัญหาใน
การด าเนินงาน โดยใช้จ่ายจากเงินงบประมาณแผ่นดินเพ่ือช าระหนี้ดังกล่าวในอนาคต ในการศึกษาจึงได้
ประยุกต์ใช้ Fiscal risk matrix ของ Polackova (1998) เพ่ือวิเคราะห์ความเสี่ยงที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินงาน
ของรัฐวิสาหกิจอันอาจจะเป็นภาระทางการคลังของรัฐบาล เพ่ือสะท้อนถึงรายจ่ายของภาครัฐที่แท้จริง 
โดยเฉพาะภาระค่าใช้จ่ายบางส่วนที่ไม่ได้ปรากฏขึ้นอย่างชัดเจน ซึ่งจะท าให้รัฐบาลรับทราบภาระที่เกิดขึ้นและ
ใช้เป็นข้อมูลในการวางแผนใช้จ่ายงบประมาณล่วงหน้าในระยะต่อไป โดยค านึงถึงรายจ่ายที่แท้จริงหรือ
กิจกรรมทีอ่าจก่อให้เกิดภาระผูกพันทางการคลังในระยะยาว จ าแนกผลการวิเคราะห์ได้ดังตารางที่ 4  

ตารางที่ 4 ผลการวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal Risk Matrix) ของรัฐวิสาหกิจไทย 
ภาระทางการคลัง 

(Liabilities) 
โดยตรง (Direct) 

ข้อผูกพันที่เกิดข้ึนในอนาคตที่คาดการณ์ได้ 
และต้องจ่ายแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

โดยผูกพัน (Contingent) 
ข้อผูกพันที่อาจเกิดข้ึนหรือไม่เกิดข้ึนตามแต่ปัจจัยที่เข้ามากระทบ 

รัฐบาลอาจจะต้องจ่ายหากเหตุการณ์บางอย่างเกิดข้ึน 

ชัดแจ้ง (Explicit) 
ข้อผกูพันที่เกิดขึน้ 

โดยกฎหมาย 
หรือขอ้สัญญา 

Explicit Direct Liability 
1.รายจ่ายตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพื่อ
อุดหนนุรฐัวิสาหกจิ 
2. การให้เงนิอดุหนุนบริการสาธารณะของรฐัวิสาหกจิ  
(Public Service Obligation : PSO) 
3. หนี้รฐัวิสาหกจิทีร่ัฐบาลรับภาระตามมติคณะรฐัมนตรี  
4. ภาระทางการคลังคงเหลอืจากการด าเนนิธุรกรรม 
ตามโครงการนโยบายรัฐ (Public Service Account: PSA)  
ที่รอการชดเชยจากรัฐบาล 
5. เงินเพิ่มทนุให้ SFIs 

Explicit Contingent Liability 
1. หนี้รฐัวิสาหกจิทีร่ัฐบาลค้ าประกนั 
2. หนี้รฐับาลที่ให้รฐัวิสาหกิจกู้ต่อ 

Semi-Explicit Contingent Liability 
1. นโยบายกึ่งการคลังทีร่ัฐบาลด าเนนิการผา่นสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจ 
2. การร่วมลงทนุระหวา่งรฐัวิสาหกจิกับภาคเอกชน 

โดยนัย (Implicit) 
ข้อผกูพันที่รฐับาลอาจต้อง
จ่ายตามหลักจริยธรรม/แรง

กดดันทางการเมืองหรือ
ข้อตกลงทีอ่าจถูกผลกัดนั
โดยกลุ่มผลประโยชนว์่า

รัฐบาลจะรับผิดชอบเมือ่เกิด 
ความเสียหายขึ้น 

 Implicit Contingent Liability 
1. หนี้รฐัวิสาหกจิทีร่ัฐบาลไม่ค้ าประกนั 
2. มูลค่าความเสี่ยงหรือมูลค่าความเสียหายที่อาจจะ เกิดขึ้น
จากขอ้พิพาททางกฎหมายของรฐัวิสาหกิจ  
บริษัทลูก และบริษัทในเครอื 
 

ที่มา: 1. ประยุกต์จาก Fiscal risk matrix ของ Polackova (1998) และ Fiscal Risk Management Summary ของ World Bank (2007)        
       2. รายงานการศึกษาภาระผูกพันทางการคลังของรัฐบาล: หนี้สาธารณะที่ซ่อนเร้น ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
       3. รายงานความเสี่ยงทางการคลัง ปี 2558 ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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ผู้ศึกษาจะพิจารณาภาระทางการคลังที่เกิดข้ึนจากรัฐวิสาหกิจ โดยแบ่งเป็น 4 ประเภท ดังนี้ 

1. ภาระโดยตรงที่ชัดแจ้ง (Explicit Direct Liability) เป็นภาระผูกพันที่เกิดขึ้นในอนาคตที่สามารถ
คาดการณ์ได ้โดยเป็นรายจ่ายตามกฎหมายทีร่ัฐบาลต้องจ่ายแน่นอนเมื่อถึงเวลาที่ก าหนด ได้แก่ 

 1.1 รายจ่ายตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพื่ออุดหนุนรัฐวิสาหกิจ 

    ในปีงบประมาณ 2559 รัฐบาลได้จ่ายเงินงบประมาณเพ่ืออุดหนุนรัฐวิสาหกิจ จ านวน 143,804.82 
ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 5.29 ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี โดยในช่วงปีงบประมาณ 2556-2559 
รัฐบาลได้จ่ายเงินเพ่ืออุดหนุนงบประมาณให้แก่รัฐวิสาหกิจเฉลี่ยร้อยละ 5.58 ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย
ประจ าป ีโดยรัฐวิสาหกิจที่ได้รับงบประมาณในสัดส่วนสูงสุด คือ ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 
จ านวน 66,835.36 ล้านบาท (ร้อยละ 46.48) รองลงมา คือ การรถไฟแห่งประเทศไทย จ านวน 24,636.99 
ล้านบาท (ร้อยละ 17.13) และการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย 21,064.68 ล้านบาท (ร้อยละ14.65) 
รายละเอียดดังตารางที่ 5 

ตารางที่ 5 แสดงเงินงบประมาณอุดหนุนรัฐวิสาหกิจในปีงบประมาณ 2556-2559 
หน่วย:ล้านบาท 

รายการ 2556 2557 2558 2559 

เงินงบประมาณอุดหนุนรัฐวิสาหกจิ 129,041.56 149,832.31 147,569.26 143,804.82 

สัดส่วนต่องบประมาณรายจ่ายประจ าปี (ร้อยละ) 5.38 5.93 5.73 5.29 

1. ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร  61,332.09 82,771.94 84,553.10 66,835.36 

สัดส่วนต่องบประมาณอดุหนุนรัฐวิสาหกิจ (ร้อยละ) 47.53 55.24 57.30 46.48 

2. การรถไฟแห่งประเทศไทย  18,061.27 16,695.20 19,285.61 24,636.99 

สัดส่วนต่องบประมาณอดุหนุนรัฐวิสาหกิจ (ร้อยละ) 14.00 11.14 13.07 17.13 

3. การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย 8,529.17 9,881.83 9,661.13 21,064.68 

สัดส่วนต่องบประมาณอดุหนุนรัฐวิสาหกิจ (ร้อยละ) 6.61 6.60 6.55 14.65 

ที่มา: พระราชบัญญตัิงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2556-2559 
 

 1.2 การให้เงินอุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ (Public Service Obligation : PSO) 
      เป็นการจ่ายเงินชดเชยผลขาดทุนที่เกิดจากการบริการสาธารณะแก่รัฐวิสาหกิจตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการให้เงินอุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2554 ตามจ านวนส่วนต่างของ
ราคาค่าบริการที่รัฐบาลก าหนดหรือรัฐวิสาหกิจก าหนดกับต้นทุนที่แท้จริง (ต้นทุนที่ไม่รวมค่าใช้จ่ายที่ใช้ไปใน
การผลิตสินค้าหรือบริการอ่ืนที่มิได้เป็นไปเพ่ือบริการสาธารณะและค่าใช้จ่ายอันเกิดจากการบริหารจัดการที่
ผิดพลาดหรือไม่มีประสิทธิภาพ) 
 ในปีงบประมาณ 2559 รัฐบาลได้ก าหนดกรอบวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ 
4,890.09 ล้านบาท แบง่เป็น การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) วงเงิน 2,991.47 ล้านบาท และองค์การขนส่ง
มวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) วงเงิน 1,898.62 ล้านบาท (ตารางท่ี 6) 
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ตารางที่ 6 แสดงกรอบวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะ (PSO) 
หน่วย:ล้านบาท 

รัฐวิสาหกิจ 2556 2557 2558 2559 

การรถไฟแห่งประเทศไทย  2,496.60 2,436.44 2,732.66 2,991.47  

องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ  1,336.06 1,524.84 1,967.32 1,898.62  

รวม 3,832.66 3,961.28 4,699.98 4,890.09 

ที่มา: มติคณะรัฐมนตรี    

 เงินอุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจดังกล่าว ถือเป็นภาระการคลังต่องบประมาณทางตรง 
(Direct Liabilities to the Budget) ซึ่งในแต่ละปีรัฐบาลต้องกันเงินงบประมาณส่วนหนึ่งมาเพ่ือจ่ายชดเชยผล
ขาดทุนที่เกิดจากการให้บริการสาธารณะให้แก่รัฐวิสาหกิจ โดยมีข้อสังเกตว่า รัฐวิสาหกิจไม่สามารถเบิกจ่ายเงิน
อุดหนุนบริการสาธารณะได้ตามเป้าหมาย มีสาเหตุมาจากการปรับลดวงเงินลงตามผลการประเมินบางตัวชี้วัด
ไม่เป็นไปตามเป้าหมายในบันทึกข้อตกลงการให้บริการสาธารณะและได้รับจัดสรรเงิน PSO บางส่วนล่าช้าจาก
ปีที่ด าเนินการประมาณ 1 ปี มีรายละเอียด ดังนี้  

 1) การรถไฟแห่งประเทศไทย มีผลขาดทุนจากการให้บริการสาธารณะปีงบประมาณ 2558 เท่ากับ 
2,622.97 ล้านบาท (กรอบวงเงิน 2,732.66 ล้านบาท) และรัฐบาลปรับลดวงเงินเนื่องจากไม่สามารถด าเนินการ
ตามเกณฑ์ชี้วัดได้หมด โดยผ่านค่าเกณฑ์ 1 ตัวชี้วัด คือ การเกิดอุบัติเหตุต่อการเดินรถ ส่งผลให้มีการปรับลด
วงเงิน 1,006.57 ล้านบาท ท าให้ รฟท. สามารถเบิกจ่ายเงินชดเชยผลขาดทุนได้เพียง 1,616.41 ล้านบาท 

 2) องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ มีผลขาดทุนจากการให้บริการสาธารณะปีงบประมาณ 2558 เท่ากับ 
1,037.98 ล้านบาท (กรอบวงเงิน 968.05 ล้านบาท8) ผลการประเมินไม่ผ่านค่าเกณฑ์ 1 ตัวชี้วัด คือ ความพึง
พอใจของผู้ใช้บริการ (ปรับลดร้อยละ 0.822 ของผลขาดทุนจากการให้บริการสาธารณะ) ส่งผลให้มีการปรับลด
วงเงินลง 8.53 ล้านบาท สามารถเบิกจ่ายเงินชดเชยผลขาดทุนได้ 1,029.44 ล้านบาท โดยผลจากการได้รับ
จัดสรรเงิน PSO ล่าช้า ท าให้มีหนี้การค้าที่เกิดจากการค้างช าระค่าน้ ามันเชื้อเพลิงและค่าเหมาซ่อมในแต่ละ
เดือน พร้อมค่าเบี้ยปรับที่ช าระล่าช้ากับบริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) และบริษัทเอกชน เป็นสาเหตุให้ ขสมก. 
ต้องกู้เงินเพ่ือเสริมสภาพคล่องทางการเงินเพื่อน ามาช าระหนี้ดังกล่าว 

 1.3 หนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรี 
   ได้แก่ เงินชดเชยจากมาตรการลดภาระค่าครองชีพ และแม้ว่ารัฐวิสาหกิจจะไม่ได้รับเป็นเงินอุดหนุน
บริการสาธารณะ (PSO) แต่ได้รับจัดสรรงบประมาณเพ่ือชดเชยรายได้ที่สูญเสียไปจากการให้บริการแก่
ประชาชนโดยไม่เสียค่าใช้จ่ายที่ก าหนดไว้ในมติคณะรัฐมนตรี โดยในปี 2559 ประมาณการค่าใช้จ่ายจาก
มาตรการลดภาระค่าครองชีพด้านการเดินทางมีวงเงินทั้งสิ้น 4,416 ล้านบาท แบ่งเป็น 
 

                                                           
8 เดิมองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ มีกรอบวงเงินอุดหนุนบริการสาธารณะ 1,967.32 ล้านบาท ต่อมาคณะรัฐมนตรีมีมติให้ด าเนินโครงการรถเมล์ฟรี (800 คัน) 
จึงหกัวงเงินอุดหนุนออกจ านวน 999.27 ล้านบาท คงเหลือกรอบวงเงินฯ 968.05 ล้านบาท 
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 - รถโดยสารประจ าทาง ด าเนินการผ่านองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ รัฐรับภาระค่าใช้จ่ายการจัดรถ
โดยสารประจ าทางธรรมดา 800 คันต่อวัน ใน 73 เส้นทาง จ านวน 3,398  ล้านบาท 
 - รถไฟชั้น 3 ด าเนินการผ่านการรถไฟแห่งประเทศไทย โดยรัฐรับภาระค่าใช้จ่ายการจัดรถไฟชั้น 3 
เชิงสังคม 164 ขบวนต่อวัน และรถไฟชั้น 3 ระยะทางไกลในขบวนรถเชิงพาณิชย์ จ านวน 8 ขบวนต่อวัน 
จ านวน 1,018 ล้านบาท 
 ทั้งนี้ รัฐบาลได้ด าเนินมาตรการผ่านรัฐวิสาหกิจตามมาตรการลดภาระค่าครองชีพของประชาชนด้าน
การเดินทางในโครงการรถเมล์ฟรีและรถไฟฟรี ตลอดระยะเวลา 10 ปี (1 สิงหาคม 2551 -31 ตุลาคม 2560) 
โดยคณะรัฐมนตรีได้ขยายระยะเวลาด าเนินการหรือต่ออายุมาตรการฯ มาอย่างต่อเนื่อง โดยมีภาระงบประมาณ
จากการชดเชยมาตรการฯ ประมาณการค่าใช้จ่ายรวมทั้งสิ้น 32,539.77 ล้านบาท ดังตารางที่ 7 

ตารางที่  7 ค่าใช้จ่ายในการด าเนินการตามมาตรการลดภาระค่าครองชีพของประชาชนด้านการเดินทาง 

เริ่มต้น-สิ้นสุดมาตรการ (1 สิงหาคม 2551 -31 ตุลาคม 2560)                          จ านวน (ล้านบาท) 

การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.)  รถไฟฟรี 8,086.94 

องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.)  รถเมล์ฟรี 24,452.83 

รวม 32,539.77 
ที่มา: รวบรวมจากรายงานผลการให้บริการสาธารณะประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2551-2560 
หมายเหตุ: เป็นข้อมลูประมาณการค่าใช้จ่ายการด าเนินการ 
 

 นอกจากนี้ ในปีงบประมาณ 2559 ยังมีเงินที่สนับสนุนสินเชื่อให้กับเกษตรกรตามมติคณะรัฐมนตรีที่รอ
การชดเชยจากรัฐบาล อีกจ านวน 25,745 ล้านบาท ซึ่งเป็นธุรกรรมปกติของธนาคาร (ไม่ได้อยู่ใน PSA) 

 1.4 ภาระทางการคลังคงเหลือจากการด าเนินธุรกรรมตามโครงการนโยบายรัฐ (Public Service 
Account: PSA) ที่รอการชดเชยจากรัฐบาล  
      เป็นภาระผูกพันจากการด าเนินโครงการตามนโยบายรัฐของสถาบันการเงินเฉพาะกิจซึ่งได้ด าเนิน
โครงการล่วงหน้าไปก่อน (เป็นภาระทางการคลังที่ต้องชดใช้ให้แก่ SFIs) โดย ณ สิ้นเดือนกันยายน 2559 
รัฐบาลมีภาระทางการคลังของรัฐบาลจากโครงการนโยบายรัฐที่รอการชดเชย รายการลูกหนี้รอการชดเชยจาก
รัฐบาลตามธุรกรรมนโยบายรัฐ9 จ านวนทั้งสิ้น 231,212.08 ล้านบาท (รายละเอียดตามตารางที่ 8) ทั้งนี้ 
รัฐบาลยังมีภาระที่ต้องชดเชยตามผลการด าเนินโครงการฯ ตามมติคณะรัฐมนตรีผูกพันต่อเนื่องไปจนถึง 
ปี 2570 (สิ้นสุดโครงการ)  
 
 
 

                                                           
9 ลูกหนี้รอการชดเชยจากรัฐบาล หมายถึง สิทธิที่สถาบันการเงินเฉพาะกิจจะได้รับการชดเชยความเสียหายจากรัฐบาลตามที่ระบุไว้ในมติคณะรัฐมนตรีจากการที่
สถาบันการเงินเฉพาะกิจนั้นได้ด าเนินธุรกรรมตามโครงการนโยบายรัฐ ซ่ึงอาจมีรูปแบบการให้บริการที่มีเงื่อนไขผ่อนปรน เพื่อช่วยเหลือฟื้นฟูผู้ได้รับผลกระทบ
จากสาธารณภัย การก่อวินาศกรรมหรือฟื้นฟูกระตุ้นเศรษฐกิจ หรือเพิ่มขีดความสามารถในการประกอบอาชีพ ยกระดับคุณภาพชีวิตประชาชนและภาคธุรกิจ  
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ตารางที่ 8 ภาระทางการคลังคงเหลือจากการด าเนินธุรกรรม 
ตามโครงการนโยบายรัฐที่รอการชดเชยจากรัฐบาล ณ วันที่ 30 กันยายน 2559 

รัฐวิสาหกิจ หน่วย:ล้านบาท  

ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 227,947.34 
ธนาคารเพื่อการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย 6.97 
ธนาคารออมสิน 3,257.77 

รวม 231,212.08 

ที่มา: รวบรวมจากรายงานประจ าปีและรายงานทางการเงินที่ส าคัญ ของธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ธนาคารออมสิน 
       และธนาคารเพื่อการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย 
หมายเหตุ: ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร มีจ านวน 77 โครงการ ธนาคารออมสิน 9 โครงการ และธนาคารเพื่อการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย  
1 โครงการ คือ โครงการมาตรการทางการเงินเพื่อสนับสนุนการประกอบธุรกิจพาณิชยนาวี  
 

 1.5 เงินเพิ่มทุนใหส้ถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
    เมื่อสถาบันการเงินเฉพาะกิจประสบภาวะวิกฤติหรือขาดสภาพคล่องในการด าเนินงานได้ สร้างภาระ

ให้กับรัฐบาลโดยต้องให้เงินเพ่ิมทุนเพ่ือให้ส่วนทุนไม่ติดลบและกิจการสามารถด ารงอยู่ต่อไปได้ โดยนับตั้งแต่
ปีงบประมาณ 2556 -2559 มีวงเงินเพ่ิมทุนให้แก่สถาบันการเงินเฉพาะกิจ รวมทั้งสิ้น 6,385 ล้านบาท ได้แก่  
ธ.ก.ส. 750 ล้านบาท ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย 2,555 ล้านบาท 
ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย 2,950 ล้านบาท และบรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยู่อาศัย 130 ล้านบาท  
เป็นการเพ่ิมทุนเพ่ือแก้ปัญหาหนี้ NPLs และเพ่ิมศักยภาพในการด าเนินงาน  

 โดยมีข้อสังเกตเกี่ยวกับกรณีการเพ่ิมทุนให้กับธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย จ านวน 2,475.10 ล้านบาท 
ซ่ึงจ่ายจากเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ. 2557 งบรายจ่ายอื่น รายการเพิ่มทุนสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
พบว่า เงินเพ่ิมทุนดังกล่าวได้ขยายระยะเวลาก่อหนี้ผูกพันเงินประมาณประจ าปี พ.ศ. 2557 ที่กันไว้เบิกเหลื่อมปี
มีระยะเวลาค่อนข้างยาวนาน โดยขยายระยะเวลาจนถึงวันท าการสุดท้ายของเดือนกันยายน 2561 เนื่องจาก
ธนาคารอยู่ระหว่างการด าเนินการตามแผนฟ้ืนฟูองค์กรในส่วนของการแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติธนาคาร
อิสลามแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2545 และการสรรหาพันธมิตรเพ่ือร่วมทุน 

2. ภาระผูกพันโดยชัดแจ้ง (Explicit Contingent Liability) เป็นภาระผูกพันทางการเงินที่เกิดขึ้นจาก
กฎหมายหรือข้อสัญญาที่รัฐบาลด าเนินนโยบายผ่านรัฐวิสาหกิจ โดยรัฐบาลเป็นผู้ค้ าประกันเงินกู้หรือจัดหาเงิน
เพ่ือน ามาให้รัฐวิสาหกิจกู้ต่อ ภาระรัฐบาลจะเกิดขึ้นเมื่อรัฐวิสาหกิจผิดนัดช าระหนี้และไม่สามารถช าระหนี้ตาม
ก าหนดได้ ส่งผลให้รัฐบาลต้องช าระหนี้แทนตามกฎหมาย (ในฐานะผู้ค้ าประกันเงินกู้) และรัฐวิสาหกิจที่รัฐบาล
ให้เงินกู้ต่อเพ่ือด าเนินโครงการไม่สามารถช าระหนี้ให้แก่รัฐบาลได้ตามก าหนด ส่งผลให้รัฐบาลต้องเข้าไป
รับภาระช าระหนี้แทนไปพลางก่อนเช่นกัน ทั้งนี้ ภาระทางการคลังของรัฐบาลจะยังไม่เกิดขึ้นจนกว่าจะเกิด
ความเสียหายหรือรัฐวิสาหกิจไม่สามารถช าระคืนหนี้ได้ ภาระดังกล่าวนี้ ได้แก่ 

 2.1 หนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลค้ าประกัน 

  ณ วันที่ 31 ธันวาคม 2559 มีหนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลค้ าประกัน เท่ากับ 986,600.62 ล้านบาท 
แบ่งเป็น หนี้รัฐวิสาหกิจที่ไม่เป็นสถาบันการเงิน จ านวน 560,279.58 ล้านบาท และหนี้รัฐวิสาหกิจที่เป็น
สถาบันการเงิน 426,321.04 ล้านบาท โดยหนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลค้ าประกัน คิดเป็นร้อยละ 16.66 ของ
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ยอดหนี้สาธารณะคงค้างทั้งหมด 5,921,722.13 ล้านบาท และคิดเป็นร้อยละ 7.03 ของ GDP โดยรัฐวิสาหกิจ
ที่มีสัดส่วนหนี้สูงสุด คือ ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ร้อยละ 38.54 รองลงมา คือ บริษัท
การบินไทย จ ากัด (มหาชน) ร้อยละ 14.97 และการรถไฟแห่งประเทศไทย ร้อยละ 13.96 (ตารางท่ี 9)   

ตารางที่ 9 แสดงหนี้สาธารณะที่เกิดจากการก่อหนี้ของรัฐวิสาหกิจ ณ วันที่ 31 ธันวาคม 2559  

รัฐวิสาหกิจ จ านวน (ล้านบาท) ร้อยละ 

รัฐวิสาหกิจท่ีไม่เป็นสถาบันการเงิน (รัฐบาลค้ าประกัน)  
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 1,575.06 0.16 

การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย  55,852.80 5.66 

การประปานครหลวง 1,532.96 0.16 

การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค 591.20 0.06 

การรถไฟแห่งประเทศไทย 137,765.42 13.96 

บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) 23,534.67 2.39 

บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) 608.68 0.06 

องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ 91,777.84 9.30 

การทางพิเศษแห่งประเทศไทย 27,750.00 2.81 

การเคหะแห่งชาติ 28,780.00 2.92 

การประปาส่วนภูมิภาค 12,027.40 1.22 

การยางแห่งประเทศไทย 29,797.49 3.02 

บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) 1,000.00 0.10 

บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) 147,686.06 14.97 

รวม 560,279.58 56.79 

รัฐวิสาหกิจท่ีเป็นสถาบันการเงิน (รัฐบาลค้ าประกัน)  
ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร       380,219.49  38.54 

ธนาคารอาคารสงเคราะห์         46,000.00  4.66 

ธนาคารทหารไทย*             101.55  0.01 

รวม 426,321.04 43.21 

รวมทั้งสิ้น 986,600.62 100.00 

ที่มา: รายงานสถานะหนี้สาธารณะคงค้าง ณ วันที่ 31 ธันวาคม 2559 ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ ประมวลผลโดยส านักงบประมาณของรัฐสภา 
หมายเหตุ :* เป็นหนี้เดิมของบรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทยที่ได้ควบรวมกับธนาคารทหารไทย จ ากัด และกระทรวงการคลังยังมีภาระค้ าประกันหนี้
บางส่วนอยู่ ดังนั้น จึงยังคงรวมภาระหนี้ในส่วนที่กระทรวงการคลังค้ าประกันไว้ 
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 2.2 หนี้รัฐบาลที่ให้รัฐวิสาหกิจกู้ต่อ ในส่วนหนี้ที่รัฐบาลกู้โดยตรง มีหนี้ที่กระทรวงการคลังกู้เงินให้แก่
รัฐวิสาหกิจกู้ต่อตามมติคณะรัฐมนตรี (เงินกู้ให้กู้ต่อ) ซึ่งหนี้ดังกล่าวแยกรายการออกมาจากส่วนของหนี้
รัฐวิสาหกิจ จ านวนทั้งสิ ้น 154,565.03 ล้านบาท โดยรัฐวิสาหกิจที ่กู ้เงินรัฐบาลต่อมีสัดส่วนสูงสุด คือ      
การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย ร้อยละ 49.61 (ตารางที่ 10) 

ตารางที่ 10 หนี้รัฐบาลที่ให้รัฐวิสาหกิจกู้ต่อเพ่ือด าเนินโครงการต่าง ๆ ณ วันที่ 31 ธันวาคม 2559 

รัฐวิสาหกิจ เงินกู้ให้กู้ต่อ (ล้านบาท) ร้อยละ 

การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย  76,683.51  49.61 
การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค 205.48  0.13 
การรถไฟแห่งประเทศไทย 57,632.71  37.29 
การเคหะแห่งชาติ 106.62  0.07 
บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) 19,936.71  12.90 

รวม 154,565.03 100.00 

ที่มา: รายงานสถานะหนี้สาธารณะคงค้าง ณ วันที่ 31 ธันวาคม 2559 ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ ประมวลผลโดยส านักงบประมาณของรัฐสภา 

3. ภาระผูกพันแบบกึ่งชัดแจ้ง (Semi-Explicit Contingent Liability) เป็นภาระผูกพันทางการเงินที่
เกิดขึ้นโดยที่ยังไม่สามารถรับรู้ได้อย่างแน่ชัดในทันทีว่าภาระผูกพันที่เกิดขึ้นในอนาคตจะเป็นเท่าไร (วีรศักดิ์ 
2550 อ้างถึงใน ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ, 2554, น.33) อันเป็นผลที่เกิดขึ้นจากนโยบายหรือมาตรการ
ของรัฐบาลที่ด าเนินการโดยธนาคารกลาง หรือสถาบันการเงินของรัฐ (Public Financial Institution) โดยหาก
การด าเนินการมีความเสียหายเกิดขึ้น อาจส่งผลให้เกิดปัญหาในการด าเนินการทางการเงินของหน่วยงานที่
ด าเนินการดังกล่าว ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อเนื่องมาถึงรัฐบาลกลายเป็นภาระทางการคลังไดใ้นอนาคต  

 3.1 นโยบายกึ่งการคลังที่รัฐบาลด าเนินการผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจ เป็นโครงการให้สินเชื่อเพ่ือ
สนับสนุนการเข้าถึงแหล่งทุนของลูกค้ากลุ่มเป้าหมายด้วยเงื่อนไขผ่อนปรน ทั้งนี้ สถานะทางการเงินที่ต่ ากว่า
มาตรฐาน อาจมีความเสี่ยงสูงในการผิดนัดช าระหนี้ (Default) หรือมีหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้เพ่ิมขึ้น อันน ามา
ซึ่งภาระที่รัฐบาลต้องชดเชยความเสียหายโดยการเพ่ิมเงินทุนให้ทุนไม่ติดลบแก่ SFIs เพ่ือแก้ปัญหาหนี้ที่ 
ไม่ก่อให้เกิดรายได้จากโครงการดังกล่าว โดย ณ สิ้นเดือนกันยายน 2559 ยอดสินเชื่อคงค้างของโครงการตาม
นโยบายรัฐ มีจ านวนทั้งสิ้น 941,367 ล้านบาท ขณะที่ NPLs ของโครงการนโยบายรัฐ จ านวน 33,156 ล้านบาท 
หรือคิดเป็น NPLs Ratio ร้อยละ 3.52 ซ่ึงต่ ากว่าภาพรวมสถาบันการเงินเฉพาะกิจทีม่ีค่าเท่ากับร้อยละ 6.38 
 3.2 การร่วมลงทุนระหว่างรัฐวิสาหกิจกับภาคเอกชนในกิจการของรัฐ (Public-private partnerships 
(PPPs)10  เนื่องจากภาครัฐมีความจ าเป็นต้องจัดท าโครงสร้างพื้นฐานและบริการสาธารณะในด้านต่าง ๆ เพ่ิมขึ้น
และต้องใช้งบประมาณเป็นจ านวนมาก วิธีการหนึ่งที่จะประหยัดงบประมาณในการลงทุน คือ การจัดท า PPPs 
ซึ่งจะท าให้ภาครัฐได้รับประโยชน์จากประสิทธิภาพของภาคเอกชนและได้บริการสาธารณะในราคาที่ย่อมเยากว่า 
อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการด าเนินการบางส่วนมักจะถ่ายโอนความเสี่ยงบางประการไปให้แก่ภาคเอกชนโดยการ
จัดสรรและแบ่งปันความเสี่ยงในการด าเนินการร่วมกัน (Risk Allocation and Sharing) แต่ทั้งนี้ภาครัฐยังคง
เป็นผู้รับความเสี่ยงส าคัญจากปัจจัยต่าง ๆ เช่น รูปแบบการร่วมทุน การจัดเก็บรายได้และการแบ่งผลประโยชน์ 
                                                           
10 เป็นการรว่มลงทุนระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนเพื่อจดัท าโครงการด้านโครงสร้างพืน้ฐานและบรกิารสาธารณะ โดยรฐัมอบหมายหน้าที่ให้ภาคเอกชน
ด าเนนิการจัดท าโครงการดังกล่าวแทนผ่านสัญญารว่มลงทุน 
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(Revenue Sharing) รวมถึงการแก้ไขสัญญาร่วมทุนหรือการท าสัญญาใหม่ที่ท าให้รัฐวิสาหกิจมีข้อผูกพันจาก
เงื่อนไขในสัญญาที่ก าหนด ซึ่งอาจก่อให้เกิดภาระผูกพันแก่รัฐบาลได้ในอนาคต หากรัฐวิสาหกิจไม่สามารถ
ด าเนินการได้ตามสัญญา เช่น ข้อผูกพันในสัญญาร่วมโครงการหรือสัญญาสัมปทานโครงการรถไฟฟ้าสายสีน้ าเงิน 
ที่ก าหนดให้การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทยด าเนินการตามสิทธิและภาระหน้าที่ต่าง ๆ ที่ก าหนดไว้ใน
สัญญาร่วมทุนโครงการหลายประการตามสัญญาที่ผูกพันไว้กับเอกชน หากไม่สามารถด าเนินการได้ตามสัญญา
และระยะเวลาที่ก าหนด จะส่งผลให้ รฟม. เป็นฝ่ายผิดสัญญา และอาจส่งผลกระทบต่อภาระงบประมาณของ
กิจการได้ ซึ่งภาระผูกพันดังกล่าวรัฐบาลจะรับภาระคล้ายหนี้ (debt-like obligations) แม้ว่าจะไม่ต้องรายงาน
ภาระหนี้โดยตรงก็ตาม แต่ก็กึ่งชัดแจ้งที่จะมีความเสี่ยงที่ต้องจ่ายแทนหากรัฐวิสาหกิจขาดสภาพคล่องหรือ 
ไม่สามารถจ่ายได้ รัฐบาลก็จ าเป็นต้องรับภาระไปพลางก่อน โดยภาระทางการคลังจะรับรู้ได้ต่อเมื่อได้มีความ
เสียหายเกิดขึ้น เช่นกันในกรณีที่บริษัทร่วมทุนที่เป็นเอกชนประสบปัญหาบางประการในการด าเนินโครงการ
และบอกเลิกสัญญาที่ได้ท าไว้กับภาครัฐ และรัฐบาลได้มอบหมายให้รัฐวิสาหกิจเข้ามาด าเนินการแทนในเบื้องต้น 
ซึ่งอาจก่อให้เกิดความเสี่ยงต่อรัฐบาลจากการที่รัฐวิสาหกิจที่เข้ามาด าเนินการแทนอาจไม่มีประสิทธิภาพ
เท่าเอกชนรายเดิม ตลอดจนโครงการอาจมีผลตอบแทนทางการเงินต่ ากว่าที่ได้ประมาณการไว้ ในตอนเริ่มต้น
โครงการ ซึ่งรัฐต้องเข้ามารับผิดชอบความเสียหายที่เกิดขึ้นในฐานะที่เป็นผู้ก ากับนโยบายการด าเนินงานและ
ผู้อนุมัติแผนลงทนุของรัฐวิสาหกิจ  

4. ภาระผูกพันโดยนัย (Implicit Contingent Liability) เป็นภาระที่เกิดจากคาดหวังของสังคม (Social 
Obligation) ต่อรัฐบาลในการเข้าไปรับผิดชอบความเสียหายทั้งที่ไม่ได้บัญญัติไว้ตามกฎหมาย โดยคาดหวังว่า
รัฐบาลจะช่วยเหลือ ผ่อนปรน หรือชดเชยผู้ได้รับผลกระทบหลังจากเกิดเหตุการณ์ขึ้นแล้ว และแม้ว่าภาระ
ผูกพันมโีอกาสเกิดขึ้นไม่บ่อยนักหรือไม่แน่นอน และคาดเดาได้ยากจากระบบเศรษฐกิจที่มีความผันผวนสูงและ
การเชื่อมโยงมีความซับซ้อนมากขึ้น แต่ความเสียหายจะเกิดขึ้นกับระบบการเงินการคลังของประเทศในวงกว้าง 
เช่น กรณวีิกฤตการเงินในภูมิภาคเอเชีย เมื่อปี 2540 ซ่ึงส่งผลกระทบต่อเสถียรภาพเศรษฐกิจการเงินและความ
เชื่อมั่นของประชาชนโดยรวม ซึ่งภาระผูกพันนี้ยังไม่สามารถคาดการณ์ความเสียหายและเวลาที่จะเกิดข้ึนได้  

 4.1 หนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน ภาระผูกพันที่รัฐบาลจะเข้าไปรับผิดชอบจะยังคงซ่อนเร้นไว้
ตราบเท่าที่ยังไม่มีความเสียหายเกิดขึ้น แต่หากรัฐวิสาหกิจขาดสภาพคล่องในการด าเนินงานหรือตกอยู่ในภาวะ
วิกฤต ก็อาจเป็นภาระของรัฐบาลที่ต้องเข้าไปช่วยเหลือในท้ายที่สุด โดย ณ เดือนธันวาคม 2559 มีหนี้
รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน จ านวนทั้งสิ้น 1,035,803.17 ล้านบาท โดยหนี้ส่วนใหญ่ร้อยละ 23.42 อยู่ที่
บริษัทบริหารสินทรัพย์สุขุมวิท จ ากัด จ านวน 242,634.17 ล้านบาท (ตารางที่ 11) 

ตารางที่ 11 จ านวนและสัดส่วนหนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน ณ เดือนธันวาคม 2559 

รัฐวิสาหกิจ จ านวน (ล้านบาท) ร้อยละ 
การไฟฟ้าฝา่ยผลิตแห่งประเทศไทย (EGAT) 53,300.00 5.15 

การทางพิเศษแห่งประเทศไทย (EXAT) 1,000.00 0.10 

การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย (IEAT) 2,000.69 0.19 

การไฟฟ้านครหลวง (MEA) 33,900.00 3.27 

การเคหะแห่งชาติ (NHA) 2,172.72 0.21 
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รัฐวิสาหกิจ จ านวน (ล้านบาท) ร้อยละ 
การไฟฟ้าส่วนภูมภิาค (PEA) 77,250.00 7.46 

การประปาส่วนภมูิภาค (PWA) 1,887.00 0.18 

การยางแห่งประเทศไทย (RAOT) 5.80 0.00 

บริษัท วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด (AERO) 2,630.31 0.25 

บริษัท กรุงไทย คอมพิวเตอร ์เซอร์วิสเซส จ ากัด (KTBCS) 3,080.72 0.30 

บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) (PTT) 227,447.41 21.96 

บริษัท การบินไทย จ ากดั (มหาชน) (THAI) 145,510.20 14.05 

บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) (TOT) 8,365.97 0.81 

ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (BAAC) 17,502.51 1.69 
ธนาคารเพื่อการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย (EXIM) 46,022.49 4.44 
ธนาคารอาคารสงเคราะห์ (GHB) 47,800.00 4.61 
บริษัท บริหารสินทรัพยส์ุขุมวิท จ ากัด (SAM) 242,634.17 23.42 

ธนาคารพัฒนาวิสาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย (SME) 7,827.82 0.76 

บรรษัทตลาดรองสินเช่ือท่ีอยู่อาศัย (SMC) 12,028.26 1.16 

บริษัท บริหารสินทรัพย ์กรุงเทพพาณิชย์ จ ากัด (BAM) 50,341.48 4.86 

ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) (KTB) 53,095.62 5.13 

รวม 1,035,803.17 100.00 
  ที่มา: ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ ประมวลผลโดยส านักงบประมาณของรัฐสภา 
  หมายเหตุ เป็นข้อมูลหนี้รัฐวิสาหกิจทั้งที่เป็นหนี้ในประเทศและต่างประเทศที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน ข้อมูล ณ วันที่ 31 ธันวาคม 2559 

   
 4.2 มูลค่าความเสี่ยงหรือมูลค่าความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นจากข้อพิพาททางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจ
และบริษัทในเครือรัฐวิสาหกิจ (บริษัทลูก) จากการฟ้องร้องคดีความต่าง ๆ อาจส่งผลกระทบต่อฐานะทาง
การเงินของรัฐวิสาหกิจและบริษัทลูก ถือเป็นภาระผูกพันทางการคลังของรัฐบาลโดยนัยได้ ซึ่งปัจจุบันยังไม่
สามารถประเมินมูลค่าได้ชัดแจ้ง รัฐบาลอาจจ าเป็นต้องมีการประเมินความเสี่ยงและมูลค่าความเสียหาย 
ที่อาจจะเกิดขึ้นเพ่ือเตรียมการรองรับในระยะยาวเป็นการล่วงหน้าก่อนที่ความเสียหายจะเกิดขึ้น 

 โดยสรุป ขนาดของภาระทางการคลังรัฐบาลที่เกิดขึ้นจากรัฐวิสาหกิจ ณ สิ้นเดือนธันวาคม 2559  
มีจ านวนทั้งสิ้น 2,589,511.91 ล้านบาท (รายละเอียดดังตารางที่ 12) โดยส่วนใหญ่อยู่ในรูปของหนี้รัฐวิสาหกิจ 
ที่รัฐบาลค้ าประกันและให้รัฐวิสาหกิจกู้ต่อ ขณะที่มีภาระผูกพันรัฐบาลซ่อนเร้นที่ไม่อาจละเลยได้และรัฐบาล
ต้องมีการติดตามประเมินผลอย่างใกล้ชิด คือการด าเนินนโยบายกึ่งการคลังผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจ 
จ านวน 941,367 ล้านบาท 
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ตารางที่ 12 แสดงขนาดของภาระทางการคลังของรัฐบาลที่เกิดข้ึนจากรัฐวิสาหกิจ ณ เดือน ธันวาคม 2559 
 

ภาระทางการคลังของรัฐบาลที่เกิดขึ้นจากรัฐวิสาหกิจ    ล้านบาท 
รายจ่ายตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ืออุดหนุนรัฐวิสาหกิจ 143,804.82  
การให้เงินอุดหนุนบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ  4,890.09  
หนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลรับภาระตามมติคณะรัฐมนตรี  30,161.00 
ภาระทางการคลังคงเหลือจากการด าเนินธุรกรรมตามโครงการนโยบายรัฐ  231,212.08 
เงินเพ่ิมทุนให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจ 2,475.10  
หนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลค้ าประกัน 986,600.62  
หนี้รัฐบาลที่ให้รัฐวิสาหกิจกู้ต่อ  154,565.03  
นโยบายกึ่งการคลังที่รัฐบาลด าเนินการผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจ  941,367 .00 
หนี้รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลไม่ค้ าประกัน  1,035,803.17 

รวม 2,589,511.91 
ที่มา: รวบรวมโดยส านักงบประมาณของรัฐสภา 

ส่วนที่ 3 การประเมินผลกระทบต่องบประมาณของรัฐบาล 

  พิจารณาจากรายรับที่เป็นเงินอุดหนุนจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐบาลและรายจ่ายของ
รัฐวิสาหกิจให้แก่รัฐบาล ซึ่งมีผลกระทบโดยตรงต่อรายได้สุทธิที่ส าคัญและการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐบาล 
โดยในปีงบประมาณ พ.ศ. 2556-2559 พบว่ารัฐวิสาหกิจรับเงินสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล โดยเฉลี่ยปีละ 
25,144 ล้านบาท11

 (ภาพที่ 4)  โดยพบว่า รฟท. และ ขสมก. ได้รับเงินสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาลมา
โดยตลอด และจากการประเมินผลรัฐวิสาหกิจโดยรวม ยังไม่ได้สร้างภาระทางการคลังมากนัก หากแต่มีเงินน าส่ง
รัฐจ านวนค่อนข้างน้อยเมื่อเทียบกับเงินลงทุนและเงินอุดหนุนรัฐวิสาหกิจที่จ่ายไป ดังนั้น รัฐวิสาหกิจที่ผลการ
ด าเนินงานมีประสิทธิภาพต่ าต้องยกระดับรายได้ด้วยการเพ่ิมประสิทธิภาพการด าเนินงานและความสามารถ 
ในการท าก าไรจากสินทรัพย์ให้สูงขึ้น ส่วนรัฐวิสาหกิจที่ขาดทุนต่อเนื่องต้องเร่งรัดฟ้ืนฟูกิจการโดยเร็ว เนื่องจาก
จะส่งผลต่อเงินน าส่งรัฐที่จะลดลงเรื่อย ๆ และในระยะยาวอาจกลายเป็นภาระต่องบประมาณได้ 

ภาพที่ 4  แสดงผลของเงินรับ-จ่ายสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล ปีงบประมาณ พ.ศ. 2556-2559 

 

 

 

 

 
 
 ที่มา: 1. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ. 2556-2559  
              2. ผลการจัดเก็บรายได้รัฐบาลสุทธิ ส านักงานปลัดกระทรวงการคลัง 

                                                           
11 รับเงินสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาล หมายถึง รัฐวิสาหกิจมีเงินน าส่งคลัง (รวมภาษีเงินได้นิติบุคคล) น้อยกว่ารายรับจากงบประมาณอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรให้แก่รัฐวิสาหกิจ 
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 โดยรัฐวิสาหกิจสาขาขนส่ง จ านวน 2 แห่ง ที่มีแนวโน้มจะก่อให้เกิดผลกระทบต่องบประมาณของ
รัฐบาลในระดับสูงจากการรับเงินสุทธิจากงบประมาณของรัฐบาลต่อเนื่อง รวมถึงหนี้คงค้างและผลด าเนินงาน
ขาดทุนสะสมมีแนวโน้มที่จะเพ่ิมขึ้นในอนาคต ซึ่งมีปัจจัยเร่ง คือ ราคาน้ ามัน อัตราดอกเบี้ย และอัตรา
แลกเปลี่ยนที่มีความผันผวนสูง ได้แก่   

 การรถไฟแห่งประเทศไทย มีแนวโน้มได้รับงบประมาณสูงขึ้นอย่างต่อเนื่องจากปีงบประมาณ 2556 
จ านวน 18,061.27 ล้านบาท เป็น 24,636.99 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2559 โดยคิดเป็นสัดส่วนต่องบประมาณ
อุดหนุนรัฐวิสาหกิจร้อยละ 17.13 โดย ณ สิ้นปี 2559 มีผลขาดทุนสะสม 123,633 ล้านบาท เนื่องจากได้รับ
ผลกระทบจากความผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยน การรับภาระค่าใช้จ่ายในการบ ารุงรักษาโครงสร้างพื้นฐาน 
รถจักรและล้อเลื่อน รวมถึงการได้รับเงินชดเชยผลขาดทุนไม่เป็นไปตามจ านวนที่ขาดทุนจริงจากการให้บริการ
สาธารณะแทนรัฐบาล ซึ่งอาจก่อให้เกิดปัญหากระแสเงินสดไม่เพียงพอที่จะใช้จ่ายในการด าเนินงานตามมา
ภายหลังได้ ดังนั้น รฟท.อาจพิจารณาปรับโครงสร้างการบริหารจัดการของกิจการด้วยการเพ่ิมประสิทธิภาพ
การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินหรืออัตราผลตอบแทนจากสินทรัพย์ที่มีอยู่ให้มากขึ้น และการจัดท ายุทธศาสตร์
แผนการตลาดเพ่ือส่งเสริมการใช้ระบบขนส่งทางรางเพิ่มขึ้น เนื่องจากสัดส่วนการขนส่งทางรางในปี 2559 
ยังอยู่ในระดับต่ าที่ร้อยละ 1.4 ของการขนส่งสินค้าทั้งหมดภายในประเทศ โดยด าเนินการพร้อมกับการยกระดับ
คุณภาพการให้บริการให้มีมาตรฐานเพื่อรองรับรถไฟทางคู่ทั้ง 16 เส้นทาง ที่จะเริ่มแล้วเสร็จ ทั้งนี้ การรถไฟ
แห่งประเทศไทยได้จัดหาหัวรถจักรและขบวนรถใหม่ ปรับวิธีการบริหารงาน รวมถึงมีแผนที่จะพัฒนาที่ดิน 
ที่ไม่ได้ใช้ในการเดินรถและจัดตั้งบริษัทลูกเพ่ือท าหน้าที่บริหารทรัพย์สิน อย่างไรก็ดี ก่อนการจัดตั้งบริษัทลูก
ดังกล่าว ควรมีการประมาณการผลประกอบการที่แสดงให้เห็นว่า บริษัทในเครือที่เข้ามาพัฒนาทรัพย์สินนั้น
สามารถสร้างผลตอบแทนได้ดีกว่าการที่ รฟท. บริหารจัดการเอง และมีบุคลากรที่เชี่ยวชาญเฉพาะด้านพร้อม
ระบบการบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพในการพัฒนาที่ดินเชิงพาณิชย์ รวมทั้งจัดท าแผนระยะยาวเพ่ือพัฒนา
ที่ดินแปลงขนาดใหญอ่ย่างชัดเจน เช่น การพัฒนาพื้นที่เชิงพาณิชย์บริเวณโดยรอบสถานีรถไฟตามแนวเส้นทาง
โครงการรถไฟความเร็วสูง (กรุงเทพฯ-นครราชสีมา) ที่มีศักยภาพสามารถพัฒนาได้ จ านวน 552 ไร่ นอกจากนี้
ยังรวมถึงศักยภาพของที่ดินบริเวณพ้ืนที่ย่านมักกะสันหากมีการพัฒนาให้เกิดประสิทธิภาพจะก่อให้เกิดรายได้
ในอนาคตจ านวนมากเนื่องจากตั้งอยู่บริเวณใจกลางเมือง ซึ่งจะส่งผลต่อการลดลงของหนี้สินอย่างมีนัยส าคัญได้  

 องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ ได้รับงบประมาณปี 2559 จ านวน 5,349.95 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจาก
ปีงบประมาณก่อนร้อยละ 52.85 คิดเป็นสัดส่วนต่องบประมาณอุดหนุนรัฐวิสาหกิจร้อยละ 3.72 ผลด าเนินงาน
สิ้นปี 2559 ขาดทุนสะสม 105,633.38 ล้านบาท และขาดทุนมาอย่างต่อเนื่อง ท าให้ฐานะทางการเงิน
ขาดสภาพคล่องมาโดยตลอด เนื่องจากมีภาระหนี้สินสูงกว่าส่วนของทุน โดยตั้งแต่ปี 2552-2559 ขาดทุนเฉลี่ย
ปีละ 87,431 ล้านบาท และ EBITDA (ไม่รวมดอกเบี้ยจ่ายและค่าเสื่อม) ติดลบเฉลี่ยปีละ 2,242 ล้านบาท 
มีการกู้เงินประมาณปีละ 1,992 ล้านบาท เพ่ือจ่ายค่าน้ ามันเชื้อเพลิงและค่าเหมาซ่อม รวมถึงกู้เงินเพ่ือจ่ายค่า
ดอกเบี้ยปีละ 2,929 ล้านบาท โดยมีแนวโน้มการกู้เงินเพ่ือเป็นค่าดอกเบี้ยเพ่ิมขึ้นจากปี 2556 จ านวน 2,742 
ล้านบาท เป็น 3,217 ล้านบาท ในปี 2559 (เงินกู้ดังกล่าวกระทรวงการคลังเป็นผู้ค้ าประกันการกู้เงิน) นอกจาก
ปัญหาดังกล่าวที่ต้องได้รับการแก้ไขอย่างเร่งด่วนแล้ว องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพยังประสบปัญหาคุณภาพ
การให้บริการและสภาพรถโดยสารเสื่อมสภาพ คณะรัฐมนตรีจึงได้มีมติเมื่อวันที่ 9 เมษายน 2556 อนุมัติด าเนิน
โครงการจัดซื้อรถโดยสารใช้เชื้อเพลิงก๊าซธรรมชาติ (NGV) จ านวน 3,183 คัน เพ่ือน ามาทดแทนรถโดยสารเดิม
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ที่ใช้น้ ามันดีเซล วงเงิน 13,162.20 ล้านบาท แต่ผลการด าเนินงานยังมีความล่าช้า ซึ่งอาจส่งผลต่อค่าใช้จ่าย 
ในการซ่อมบ ารุงรักษารถโดยสารที่มีอยู่เดิมเพ่ิมสูงขึ้นและส่งผลต่อต้นทุนการด าเนินงานขององค์กรได้  

 นอกจากนี้ ยังมีรัฐวิสาหกิจที่ต้องได้รับการฟ้ืนฟูกิจการและแก้ไขปัญหาองค์กรอย่างเร่งด่วน เนื่องจาก
ก่อให้เกิดความเสี่ยงกับรัฐบาลที่จะต้องให้การสนับสนุนทางด้านการเงินและส่งผลกระทบโดยตรงต่อรายได้และ
รายจ่ายงบประมาณของรัฐบาล จ านวน 5 แห่ง ได้แก่  

 ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย ได้มีความพยายามที่จะลดหนี้ 
ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ที่มีจ านวน 17,822 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 19.02 ของหนี้ทั้งหมด (ณ 31 ธันวาคม 
2559) โดยมีเป้าหมาย ณ สิ้นปี 2560 คงเหลือจ านวนไม่เกิน 16,600 ล้านบาท  

 ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย ได้ด าเนินการแก้ปัญหาเพ่ือฟ้ืนฟูกิจการโดยปรับโครงสร้างทาง
การเงิน การลดทุนและขอเพิ่มทุน (ใช้จ่ายเงินจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2557) ซึ่งอยู่ระหว่าง
ด าเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2545 มาตรา 7 วรรคสาม และ
สรรหาพันธมิตรร่วมทุน ส าหรับในกรณีการโอนหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ (Non-Performing Financing: NPF) 
ในส่วนของลูกค้าที่ไม่ใช่มุสลิมไปยังบริษัทบริหารสินทรัพย์ธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย จ ากัด (IAM) เพ่ือให้
ธนาคารสามารถด าเนินการตามวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งธนาคารได้ชัดเจนมากขึ้นนั้น แม้ว่า IAM จะช าระ
ค่าตอบแทนในการรับโอนหนี้ในรูปแบบตั๋วสัญญาใช้เงินก็ตาม แต่รัฐบาลยังคงต้องจัดสรรงบประมาณให้กับ 
IAM เพ่ือชดเชยเงินต้น ดอกเบี้ย และค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นจริง รวมถึงการตั้งส ารองเพ่ือการด าเนินงานในส่วนที่
เกินจากรายรับในแต่ละปี ดังนั้น หน่วยงานที่ก ากับดูแลการด าเนินงานของ IAM อาจจะต้องติดตามอย่าง
ใกล้ชิดในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบมูลค่าสินทรัพย์ที่รับโอนมา ตลอดจนการจัดท าแผนการบริหาร
สินทรัพย์ให้มีความชัดเจนก่อนที่จะเข้าด าเนินโครงการ 

 บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) และ บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) แม้ว่าจะมีการปรับ
โครงสร้างองค์กรเพ่ือแก้ไขปัญหามาระยะหนึ่ง ภายใต้การก ากับของกระทรวงดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคม 
แล้วก็ตาม แต่มีบางโครงการอยู่ระหว่างด าเนินการและส่งผลต่อประชาชนในวงกว้าง เช่น โครงการอินเตอร์เน็ต
หมู่บ้าน ศูนย์บริการข้อมูลอินเทอร์เน็ตของหน่วยงานภาครัฐ (Public Center) และศูนย์กลางด้านดิจิทัลของ
ภูมิภาค (Digital Hub) ดังนั้น รัฐบาลควรก ากับและติดตามการด าเนินโครงการอย่างใกล้ชิดเพ่ือให้ประชาชนได้
เข้าถึงบริการที่มีคุณภาพและประสิทธิภาพอย่างแท้จริง นอกจากนี้ รัฐบาลได้มีการจัดตั้งบริษัทในเครือ
รัฐวิสาหกิจ (บริษัทลูก) ในเดือนพฤษภาคมที่ผ่านมา คือ บริษัท โครงข่ายบรอดแบรนด์แห่งชาติ จ ากัด (NBN) 
และบริษัทโครงข่ายระหว่างประเทศและศูนย์ข้อมูลอินเทอร์เน็ต จ ากัด (NGDC) เพื่อถ่ายโอนทรัพย์สิน 
พนักงานและการให้บริการของบริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) และบริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) 
โดยเปลี่ยนผ่านไปสู่การให้บริการโดย NBN และ NGDC เพ่ือให้มีประสิทธิภาพเทียบเท่าบริษัทเอกชนและเพ่ิม
ขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ 

 บริษัท การบินไทย จ ากัด มหาชน ยังมีผลประกอบการขาดทุนต่อเนื่อง แม้ว่าบริษัทจะได้ทบทวน
ยุทธศาสตร์เส้นทางการบิน (Strategic Route) และจ าหน่ายสินทรัพย์ที่ไม่มีความจ าเป็นต้องถือครองไปบ้าง
แล้วก็ตาม แต่ยังมีผลการด าเนินงานบางส่วนยังไม่เป็นไปตามแผนฟ้ืนฟูที่ก าหนด โดยเฉพาะค่าใช้จ่าย
ด าเนินงานของบริษัทยังคงสูงมากเมื่อเทียบกับสายการบินในอุตสาหกรรมเดียวกัน ทั้งนี้ บริษัทอาจพิจารณา
ปรับแผนธุรกิจ (Business Model) ให้เข้ากับสภาพแวดล้อมธุรกิจการบินในปัจจุบัน โดยขยายตลาดกลุ่มลูกค้า
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ทีเ่ดินทางท่องเที่ยวแบบประหยัดแต่ต้องการความรวดเร็วในการเดินทางหรือให้ใกล้เคียงกับแผนธุรกิจของสาย
การบินต้นทุนต่ า แต่ยังคงจุดเด่น คือ ความเป็นพรีเมี่ยมด้านการบริการ รวมถึงลดการถือครองทรัพย์สินที่
ไม่ก่อให้เกิดรายได้ให้น้อยที่สุด (Asset-Light Business Model) การใช้ประโยชน์จากเครื่องบินมากขึ้น การท า
ประกันความเสี่ยงด้านอัตราแลกเปลี่ยนให้ครอบคลุม เพื่อลดการขาดทุนและป้องกันความเสี่ยงจากความ
ผันผวนของอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราต่างประเทศ 

 จากการเปลี่ยนแปลงและปรับปรุงรัฐวิสาหกิจดังกล่าวข้างต้น เห็นได้ว่า วิธีการหนึ่งที่แต่ละรัฐวิสาหกิจ
ได้เลือกมาใช้ คือ การจัดตั้งบริษัทในเครือเพ่ือมาช่วยเสริมประสิทธิภาพการบริหารงานและปรับรูปโฉมองค์กร
เดิมไปสู่กิจการที่ยั่งยืนเทียบเท่าเอกชนในอุตสาหกรรมเดียวกัน ซ่ึงนอกเหนือจากบริษัทตั้งใหม่ดังกล่าว ปัจจุบัน
รัฐวิสาหกิจมีบริษัทในเครือ จ านวน 158 บริษัท (จากรัฐวิสาหกิจ 23 แห่ง)12 ดังนี้ 1) การด าเนินงานสอดคล้อง
กับภารกิจตามวัตถุประสงค์ของรัฐวิสาหกิจและผลประกอบการมีก าไร 81 บริษัท ร้อยละ 51.27 และผล
ประกอบการขาดทุน 29 บริษัท ร้อยละ 18.35 2) การด าเนินงานมิได้สอดคล้องกับภารกิจตามวัตถุประสงค์
ของรัฐวิสาหกิจแต่ผลประกอบการมีก าไร 7 บริษัท ร้อยละ 4.43 และขาดทุน 37 บริษัท ร้อยละ 23.42  
3) จัดตั้งขึ้นตามความจ าเป็นต่อการด าเนินภารกิจเฉพาะตามวัตถุประสงค์ของรัฐวิสาหกิจ 4 บริษัท ร้อยละ 
2.53 จากผลการด าเนินงานของบริษัทในเครือดังกล่าว รัฐบาลควรทบทวนประสิทธิภาพการด าเนินงานของ
บริษัทในเครือรัฐวิสาหกิจอย่างต่อเนื่อง และอาจจ าเป็นต้องยุบเลิกหรือถอนการลงทุนในบางบริษัทที่ขาดทุน
สะสมต่อเนื่องเพ่ือป้องกันภาระทางการคลังที่จะเกิดขึ้นในอนาคต โดยเฉพาะบริษัทในเครือที่การด าเนินงาน
ไม่ไดส้อดคล้องกับภารกิจตามวัตถุประสงค์การจัดตั้งของรัฐวิสาหกิจ  

ส่วนที่ 4 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 1. ควรเร่งรัดการเบิกจ่ายงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจให้ เป็นไปตามเป้าหมายที่รัฐบาลก าหนด 
โดยเฉพาะการเบิกจ่ายลงทุนตามสัญญาที่ได้ผูกพันไว้แล้ว ทั้งโครงการที่รัฐวิสาหกิจด าเนินการเองและภาคเอกชน
ร่วมลงทุน รวมถึงเร่งแก้ไขข้อจ ากัดด้านประสิทธิภาพการเบิกจ่าย ทั้งนี้ ก่อนน าเสนอขออนุมัติกรอบและงบ
ลงทุนประจ าปี ควรเลือกโครงการที่พร้อมด าเนินการและเตรียมร่างก าหนดคุณสมบัติของงานที่จะประกวดราคา
ล่วงหน้าเพ่ือจัดซื้อจัดจ้าง เพ่ือให้รัฐวิสาหกิจสามารถเริ่มด าเนินการได้ทันทีเมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีและ
เพ่ือลดการเสนอขออนุมัติปรับเปลี่ยนการลงทุนในระหว่างปี ส าหรับการอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
ให้แก่รัฐวิสาหกิจ ควรค านึงถึงความสามารถในการเบิกจ่ายงบประมาณในอดีต โครงการที่พร้อมด าเนินการและ
ประสิทธิภาพการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจที่ผ่านมาเพ่ือประกอบการพิจารณา รวมถึงควรลดการกันเงินไว้
เบิกจ่ายเหลื่อมปีกรณีไม่มีหนี้ผูกพันต่อเนื่องเป็นระยะเวลานาน โดยเฉพาะการขอขยายระยะเวลาก่อหนี้ผูกพันเงิน
ประมาณรายจ่ายประจ าปี รายการเพ่ิมทุนสถาบันการเงินเฉพาะกิจ อาจจ าเป็นต้องก าหนดระยะเวลาให้มีความ
เหมาะสม หากยังไม่สามารถก่อหนี้ผูกพันหรือด าเนินการตามแผนฟ้ืนฟูได้ชัดเจนให้ยกเลิกและน าเงินส่งคืนคลัง 

 2. ควรเร่งรัดการด าเนินการตามแผนฟื้นฟรูัฐวิสาหกิจทั้ง 7 แห่ง ซึ่งเข้าข่ายต้องแก้ไขปัญหาองค์กร
อย่างเร่งด่วน ได้แก่ บริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) การรถไฟ
แห่งประเทศไทย องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ บริษัท การบินไทย จ ากัด (มหาชน) ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจ
ขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย และธนาคารอิสลามแห่งประเทศไทย ทั้งนี้ ขสมก. ควรหลีกเลี่ยง

                                                           
12 ผลการประชุมคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ครั้งที่ 2/2560 เมื่อวันที่ 19 เมษายน 2560 
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การกู้เงินเพ่ือช าระค่าดอกเบี้ยที่มีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นอย่างต่อเนื่องเพ่ือลดภาระหนี้สะสมระยะยาว โดยรัฐบาล
อาจจ าเป็นต้องเข้าไปรับภาระหนี้โดยจัดสรรงบประมาณส าหรับช าระค่าดอกเบี้ยเงินกู้เป็นอันดับแรก เนื่องจาก
เป็นค่าใช้จ่ายที่สร้างภาระต่อต้นทุนในการบริหารองค์กรค่อนข้างสูง 

 3. รัฐบาลควรเร่งรัดและวางแผนการจ่ายเงินชดเชยให้กับรัฐวิสาหกิจให้ครบเต็มจ านวนส าหรับ
ภาระทางการคลังคงเหลือจากด าเนินธุรกรรมตามโครงการนโยบายรัฐ (Public Service Account: PSA) 
ซึ่งเงินดังกล่าวยังไม่ได้รับการชดเชยจากรัฐบาล เนื่องจากมียอดคงค้างสะสมเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องในแต่ละปี
จากการด าเนินโครงการ 87 โครงการ ขณะเดียวกันยังมีอีกหลายโครงการที่ด าเนินการอย่างต่อเนื่องและ
ยังไม่สิ้นสุดโครงการยาวนานไปจนถึงปี 2570 ซึ่งอาจส่งผลต่อสภาพคล่องการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจได้  

 4. การรถไฟแห่งประเทศไทยและองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพที่เป็นผู้ให้บริการสาธารณะแทน
รัฐบาล เม่ือสิ้นสุดการให้บริการสาธารณะในแต่ละปีงบประมาณควรเร่งจัดส่งรายงานผลการให้บริการ
สาธารณะต่อรัฐบาล เพื่อให้สามารถเบิกจ่ายเงิน PSO ได้ทันตามก าหนดการช าระค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นจาก
การให้บริการสาธารณะ และปรับปรุงประสิทธิภาพองค์กร ตลอดจนยกระดับคุณภาพการให้บริการเพื่อให้
ผ่านการประเมินตัวชี้วัดในบันทึกข้อตกลงการให้บริการสาธารณะทุกตัวชี้วัด เนื่องจากส่งผลโดยตรงต่อการ
ปรับลดวงเงินชดเชยขาดทุนจากการให้บริการสาธารณะที่สามารถเบิกจ่ายได้จากกรอบวงเงินที่ได้รับอนุมัติ 
อย่างไรก็ตาม แม้การตัดเงินอุดหนุนจะเป็นไปตามบันทึกข้อตกลงฯ แต่ก็เป็นการด าเนินการตามนโยบาย
ควบคุมราคาค่าบริการของรัฐบาล ประกอบกับในหลักการ PSO จะอุดหนุนทางการเงินโดยการจ่ายเงินชดเชย
ผลขาดทุนให้แก่รัฐวิสาหกิจที่ให้บริการสาธารณะตามจ านวนส่วนต่างของราคาค่าบริการที่ก าหนด ซึ่งท าให้
รัฐวิสาหกิจได้รับเงินชดเชยผลขาดทุนไม่เป็นไปตามจ านวนที่ขาดทุนจริง ส่งผลให้เกิดปัญหาขาดสภาพคล่อง  
ในการด าเนินงานเป็นประจ าทุกปี ซึ่งรัฐต้องเข้ามารับภาระค้ าประกันเงินกู้เพ่ือเสริมสภาพคล่องการด าเนินงาน
เพ่ือไม่ให้ส่งผลกระทบต่อประชาชนผู้รับบริการ  

 5. ควรเผยแพร่ข้อมูลการด าเนินนโยบายกึ่งการคลังผ่านรัฐวิสาหกิจในโครงการต่าง ๆ เปิดเผยให้
ภาคประชาสังคมได้รับทราบต้นทุนและภาระการคลังทั้งหมดที่จะเกิดขึ้นจากการตัดสินใจด าเนินโครงการ
ของรัฐบาล โดยมีการวิเคราะห์ความซ้ าซ้อนของโครงการ รวมถึงวิเคราะห์ต้นทุนและผลประโยชน์ของโครงการ
หรือมาตรการกึ่งการคลังจากการด าเนินโครงการ โดยเปรียบเทียบผลการวิเคราะห์ทั้งก่อนและหลังด าเนินการ 
โดยหน่วยงานกลางที่มีอิสระในการวิเคราะห์ ก่อนน าเสนอขออนุมัติโครงการต่อคณะรัฐมนตรี (ยกเว้นโครงการที่
มีความจ าเป็นเร่งด่วน) ซึ่งจะเป็นผลดีต่อการใช้จ่ายงบประมาณให้เกิดคุ้มค่า เป็นประโยชน์ต่อการวางแผนใช้จ่าย
งบประมาณที่รัฐบาลจะต้องจ่ายเงินชดเชยในแต่ละปีงบประมาณว่าเป็นจ านวนเท่าใด และเป็นข้อมูลให้
ประชาชนสามารถรับรู้ภาระงบประมาณที่จะเกิดขึ้นได้แน่นอน รวมถึงเห็นควรให้มีการก าหนดกรอบระยะเวลาที่
รัฐบาลจะต้องจ่ายเงินชดเชยอย่างชัดเจน เพ่ือไมใ่ห้กระทบสภาพคล่องการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 

 6. ควรก าหนดแนวทางการบริหารต้นทุนและลดความเสี่ยงของรัฐวิสาหกิจให้มีความชัดเจน 
เนื่องจากรัฐวิสาหกจิมหีนี้คงค้างเพ่ิมข้ึนและขาดทุนสะสมมีแนวโน้มที่จะเพ่ิมข้ึนในอนาคต จากปัจจัยภายนอกที่
มีความผันผวนสูงเป็นตัวเร่งให้เกิดความเสี่ยงแบบก้าวกระโดด เช่น ราคาน้ ามัน อัตราดอกเบี้ย และอัตรา
แลกเปลี่ยน เป็นต้น ดังนั้น จึงควรลดความเสี่ยงต่อภาระงบประมาณที่อาจจะเกิดขึ้นจากภาระทางการคลังใน
อนาคต (Contingent Liability) โดยแบ่งแยกวิธีการแก้ปัญหาส าหรับรัฐวิสาหกิจแต่ละประเภทหรือแต่ละ
กิจการ บริหารกระแสเงินสดจากสินทรัพย์และหนี้สินให้สอดคล้องกันทั้ง 3 ด้าน คือ การบริหารความเสี่ยงด้าน
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อัตราแลกเปลี่ยน ด้านอัตราดอกเบี้ย และด้านการปรับโครงสร้างหนี้ โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจที่มีหนี้เป็นเงินตรา
ต่างประเทศหรือจ าเป็นต้องซื้อสินค้าและบริการจากต่างประเทศที่ช าระเป็นสกุลเงินต่างประเทศควรเร่งปิด
ความเสี่ยงด้านอัตราแลกเปลี่ยนมาเป็นอันดับแรกในส่วนที่สามารถด าเนินการได้ รวมถึงการท าประกันความ
เสี่ยงด้านอัตราแลกเปลี่ยนให้ครอบคลุมธุรกิจที่ด าเนินงานโดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจในสาขาขนส่ง 

 7. ทบทวนความจ าเป็นและความเหมาะสมของการคงสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจและบริษัท 
ในเครือ (บริษัทลูก) ให้สอดคล้องกับทิศทางการพัฒนาประเทศและแผนยุทธศาสตร์ชาติ โดยเฉพาะ
รัฐวิสาหกิจที่ด าเนินธุรกิจซึ่งมิใช่ภารกิจหลักตามวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งหรือมีแนวโน้มท าธุรกิจเสริมมากขึ้น 
และไม่มีวัตถุประสงค์ในการแสวงหาก าไร โดยเงินรายได้ส่วนใหญ่ต้องพ่ึงพาการอุดหนุนจากงบประมาณ
แผ่นดิน ส าหรับบริษัทในเครือต้องด าเนินกิจการที่เก่ียวเนื่องโดยตรงและไม่ด าเนินกิจการที่เป็นภารกิจหลักของ
รัฐวิสาหกิจแม่ นอกจากนี้ ควรปรับปรุงกฎระเบียบรัฐวิสาหกิจประเภทบริษัทมหาชนจ ากัดให้เกิดความคล่องตัว
ในการด าเนินงานมากข้ึน  

 8. การพิจารณาหาแหล่งเงินทุนของรัฐวิสาหกิจโดยการกระจายความเสี่ยงทดแทนการใช้
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี และเพื่อไม่ให้กระทบสัดส่วนหนี้สาธารณะของประเทศ โดยแหล่งเงินทุน
ทางเลือกในรูปแบบใหม่จะเป็นไปเพ่ือกระจาย/ลดความเสี่ยงการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจและช่วยลดภาระ
ทางการคลังของประเทศในระยะยาว เช่น กองทุนรวมโครงสร้างพ้ืนฐานรัฐวิสาหกิจ เป็นต้น อย่างไรก็ตาม 
ในการระดมทุนจ าเป็นต้องมีการวิเคราะห์ผลกระทบและข้อดีข้อเสียในการเลือกใช้แหล่งเงินทุนรูปแบบต่าง ๆ 
เปรียบเทียบกันทั้งการใช้แหล่งเงินทุนจากการกู้ยืมเงินในประเทศและต่างประเทศอย่างรอบคอบ 

 9. รัฐควรสนับสนุนให้กลไกตลาดท างานได้อย่างเต็มประสิทธิภาพและปรับโครงสร้างตลาดให้มี
การแข่งขันมากขึ้น โดยการเปิดโอกาสให้มีการแข่งขันกันอย่างเท่าเทียมและลดข้อได้เปรียบเสียเปรียบในการ
แข่งขันทางการค้าระหว่างรัฐวิสาหกิจกับเอกชนในกิจการเชิงพาณิชย์ รวมถึงการสนับสนุนให้ภาคเอกชนเข้ามา
มีบทบาทในโครงการที่มีศักยภาพโดยพิจารณาจากขีดความสามารถในการด าเนินงานที่ผ่านมาและฐานะ
การเงินองค์กร เพ่ือให้การลงทุนเกิดประสิทธิภาพและมีต้นทุนต่ ากว่าที่รัฐวิสาหกิจด าเนินการเอง  นอกจากนี้ 
รัฐบาลอาจน าแนวคิดการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชน (Transit-Oriented Development หรือ TOD)13 
มาเป็นแนวทางเพ่ือให้รัฐวิสาหกิจที่ด าเนินการเกี่ยวข้องกับระบบรางสามารถเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้ประโยชน์
จากสินทรัพย์เพ่ิมมูลค่าและสร้างขีดความสามารถในการแข่งขันระยะยาวให้กับประเทศมากขึ้น  

 

 

 

 

 

 
                                                           
13 TOD คือ การพฒันาพืน้ที่ในขอบเขตและบริเวณโดยรอบสถานขีนส่งมวลชนที่มีความหนาแนน่สูงในระยะที่เดนิเท้าได้ให้เกิดความกระชับ (Compact)  
เพื่อส่งเสริมให้มกีารใช้ประโยชน์ที่ดนิแบบผสมผสาน (Mixed-Use)  
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