
 ขีดจํ ากัดในการกอหนี้กับตางประเทศ
ถึงจะเขยิบข้ึนแลว ก็ยังเขยิบไดอีก

กราวพากย
ในการประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันอังคารที่ 29 มิถุนายน 2525 ที่ประชุมมีมติ 

เห็นชอบใหมีการวางระเบียบเกี่ยวกับการกอหนี้กับตางประเทศเสียใหม เพื่อความรัดกุมและ 
ประสิทธภิาพในการทํ างานมากยิ่งขึ้น มติของคณะรัฐมนตรีดังกลาวนี้อาจจํ าแนกไดเปน 3 เร่ือง
ใหญๆ คือ

(1) มติเกีย่วกับเพดานภาระหนี้เงินกูตางประเทศ
 ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเห็นชอบที่จะเขยิบเพดานภาระหนี้เงินกูตางประเทศ
ของภาครฐับาล เมื่อเปรียบเทียบเปนสัดสวนกับรายไดที่เปนเงินตราตางประเทศเปนรอยละ 9

(2) มติเกีย่วกับการบริหารเงินกูตางประเทศ
ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีมีความเห็นวา อํ านาจหนาที่ของ คณะกรรมการ

นโยบายหนี้เงินกูตางประเทศ ตามทีก่ํ าหนดไวใน “ระเบยีบการกอหนี้กับตางประเทศ พ.ศ. 2520” 
ไมเพยีงพอส ําหรับการติดตาม การกํ ากับ และการรายงานผลการกอหนี้ตอรัฐบาล จึงมีมติดังตอไป
นี้

2.1 ใหคณะกรรมการนโยบายหนี้เงินกูตางประเทศมีอํ านาจในการควบคุม
การกอหนีเ้พือ่การปองกันประเทศ การกอหนี้ในภาครัฐวิสาหกิจ การกอหนี้ในภาครัฐบาลที่รัฐบาล
มไิดค้ํ าประกนั รวมตลอดทั้งหนี้ที่มีอายุส้ันกวา 1 ป จากเดิมที่คณะกรรมการฯไมมีอํ านาจในดานนี้
เลย

2.2 ใหมีการจัดทํ าแผนงานเกี่ยวกับการใชเงินกู โดยกํ าหนดระยะเวลาที่ 
แนนอนสํ าหรับการจัดเตรียมและกํ าหนดความตองการใชเงินกูในแตละป และมีรายละเอียดที่ 
จ ําเปนในการกูแตละรายการ รวมทั้งความตองการเงินบาทสมทบ

2.3 การจดัการประสานงานระหวางหนวยงานหลักๆใหเหมาะสม และใหมี
การท ําแผนโครงการเงินกู 3 ป

(3) มติเกีย่วกับการใชเงินกูจากตางประเทศ
ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีมีความเห็นวา เนื่องจากมีการนํ าเงินกูจากตางประเทศ 

ไปใชในทางที่ไมสมควร จึงไดมีมติดังตอไปนี้
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  3.1 หามมิใหนํ าเงินกู มาใชจายในลักษณะเปนเงินเดือนแกพนักงานและ 
ขาราชการ

  3.2 การกูเงนิมาสรางอาคารและสถานที่ในลักษณะที่มิใชเปนการลงทุน หาม
มใิหใชมาตรฐานการกอสรางของตางประเทศ

  3.3 การกูเงินที่มีเงื่อนไขบังคับใหจางที่ปรึกษาตางประเทศ ใหกระทํ าได
เฉพาะโครงการที่ตองการเทคนิคสูงเทานั้น ไมรวมถึงโครงการที่มีข้ึนเพื่อวัตถุประสงคในการกูเงิน
เพือ่จางที่ปรึกษาตางประเทศ

เหตใุดจึงตองกูเงินจากตางประเทศ
ความจ ําเปนทีป่ระเทศดอยพัฒนา  ดังเชนประเทศไทย ตองกูเงินจากตางประเทศ

นัน้ อาจเกดิจากเหตุอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ
ประการแรก เงินออมภายในประเทศมีไมเพียงพอแกความตองการลงทุนภายใน

ระบบเศรษฐกิจ ความตองการใหระบบเศรษฐกิจสามารถจํ าเริญเติบโตในอัตราอันรวดเร็ว จึง 
ผลักดันใหมีการกูเงินจากตางประเทศ เพื่อขจัดชองวางระหวางการออมกับการลงทุน หาก
พจิารณาเฉพาะภาครัฐบาล ความจํ าเปนที่รัฐบาลตองกูเงินจากตางประเทศก็เกิดจากการที่รัฐบาล
ไมสามารถหารายไดใหเพียงพอแกการใชจายในกิจกรรมอันพึงเปนบทบาทหนาที่ของรัฐบาล 
นัน่เอง

ประการที่สอง ความจํ าเปนที่จะตองใชสินคาประเภททุนและเทคโนโลยี ซึ่ง 
ไมสามารถหาไดภายในประเทศ นับเปนสาเหตุสํ าคัญประการหนึ่งที่ผลักดันใหมีการกูเงินจาก 
ตางประเทศ ทัง้นีเ้พราะเหตุวา การนํ าเขามาในราชอาณาจักรซึ่งสินคาประเภททุนและเทคโนโลยี 
ลวนแลวแตตองชํ าระคาสินคาดวยเงินตราตางประเทศ หากรายไดในรูปเงินตราตางประเทศอันได
จากการขายสินคาและบริการสงออกมีไมเพียงพอที่จะซื้อสินคาประเภททุนและเทคโนโลยีอัน 
จ ําเปนตอการพฒันาประเทศจากตางประเทศ ก็ยอมมีความจํ าเปนที่จะตองกูเงินจากตางประเทศ
เพื่อการนี้

อยางไรก็ตาม หากการที่รัฐบาลตองกูเงินจากตางประเทศเกิดจากการที่รายได 
ไมเพียงพอแกการใชจาย ปญหาพื้นฐานที่พึงพิจารณาก็คือ รัฐบาลไดใชความพยายามในการ
ระดมทุนอยางเต็มที่หรือยัง ขอเท็จจริงที่ปรากฏในปจจุบันบงชี้ใหเห็นวา รัฐบาลยังมิไดใชความ
พยายามในการระดมทุนภายในประเทศเทาที่ควร รายไดจากการจัดเก็บภาษีอากรเมื่อเทียบกับ
รายไดประชาชาติยังมีอัตราสวนตํ่ ากวาประเทศอื่นๆที่อยูในลํ าดับข้ันแหงการพัฒนาใกลเคียงกัน

สวนการกู เงินจากตางประเทศเพื่อนํ าไปซื้อสินคาประเภททุนและเทคโนโลยี 
ทีไ่มสามารถหาไดภายในประเทศนั้น ก็จํ าเปนตองพิจารณาปญหาพื้นฐานที่วา โครงการที่ตองใช
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สินคาประเภททุนและเทคโนโลยีดังกลาวนี้เปนโครงการที่ใหประโยชนสุทธิแกสังคมมากนอย 
เพียงใด

รฐับาลกับหนี้เงินกูตางประเทศ
รัฐบาลอาจตองเกี่ยวพันกับหนี้เงินกูตางประเทศในฐานะที่แตกตางกันอยางนอย 

3 ฐานะดวยกัน คือ
ประการแรก รัฐบาลอาจเปนผูกอหนี้เงินกูตางประเทศโดยตรง ในกรณีที่รัฐบาล

สวนกลางหรอืหนวยราชการตางๆมีความจํ าเปนตองกูเงินจากตางประเทศ กระทรวงการคลังจะทํ า
หนาที่เปนตัวแทนของรัฐบาลไทยในการทํ าสัญญากูเงินจากรัฐบาลตางประเทศ องคการระหวาง
ประเทศ และสถาบันการเงินตางประเทศ แลวแตกรณี

ประการที่สอง รัฐบาลมไิดเปนผูกอหนี้เงินกูตางประเทศโดยตรง แตทํ าหนาที่เปน
ผูค้ํ าประกันการกอหนี้เงินกูตางประเทศ กรณีดังกลาวนี้มักจะเกิดจากการที่หนวยราชการและ 
รัฐวิสาหกิจไปกูเงินจากตางประเทศ แลวใหกระทรวงการคลังเปนผูค้ํ าประกันในนามของรัฐบาล
ไทย ในกรณีดังกลาวนี้ หากหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่เปนลูกหนี้ไมสามารถชํ าระหนี้ได  
รัฐบาลจะตองรับผิดชอบในฐานะผูค้ํ าประกันดวยการชํ าระหนี้แทน

ประการที่สาม รัฐบาลอาจมคีวามเกี่ยวพันกับการกอหนี้เงินกูตางประเทศ เพียง
ในฐานะผูใหคํ ารับรองเกี่ยวกับการปริวรรตเงินตราตางประเทศ ในกรณีดังกลาวนี้ หากหนวยงาน
ของรัฐหรือเอกชนไปกอหนี้ตางประเทศ รัฐบาลก็เพียงแตใหคํ ารับรองวา เมื่อถึงกํ าหนดตองชํ าระ
หนี้ตางประเทศดังกลาวนี้ จะมีเงินตราตางประเทศมากพอที่จะใหแลกไปชํ าระหนี้ตามงวด 
ทีต่องการช ําระ แตถาหากหนวยงานที่เปนลูกหนี้ไมสามารถชํ าระหนี้ได รัฐบาลก็ไมตองรับผิดชอบ
แตประการใด

ในการพิจารณาภาระหนี้เงินกูตางประเทศของรัฐบาล โดยทั่วไปจะพิจารณาหนี้ 
ที่รัฐบาลเปนผูกอข้ึนโดยตรง รวมกับหนี้ที่รัฐบาลคํ้ าประกันเทานั้น สวนหนี้เงินกูตางประเทศที่ 
รัฐบาลใหคํ ารับรองเกี่ยวกับการปริวรรตเงินตราตางประเทศนั้น มิไดนํ ามาคํ านวณรวมไวดวย 
เพราะมิไดถือเปนภาระของรัฐบาลแตประการใด

ตามสถิติเมื่อส้ินเดือนธันวาคม 2524 รัฐบาลมีหนี้เงินกูตางประเทศคิดเปนเงิน
บาทรวมทัง้สิน้ 114,261.7 ลานบาท ในจํ านวนนี้เปนหนี้เงินกูที่รัฐบาลกอข้ึนโดยตรง 41,566.3 
ลานบาท คิดเปนรอยละ 36.38 ของหนี้เงินกูตางประเทศทั้งสิ้น และเปนหนี้ที่รัฐบาลคํ้ าประกัน 
72,695.4 ลานบาท คิดเปนรอยละ 63.62 ของหนี้เงินกูตางประเทศทั้งสิ้น

กลาวโดยถวัเฉลี่ยแลว คนไทยหนึ่งคนเปนหนี้ตางประเทศประมาณคนละ 2,500 
บาท
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หนีเ้งนิกูตางประเทศกับภาระของชนรุนหลัง
นับต้ังแตสํ านักเศรษฐศาสตรคลาสสิกซเปนตนมา นักเศรษฐศาสตรมีความเห็น

รวมกนัวา การกอหนี้เงินกูตางประเทศยอมสรางภาระแกชนรุนหลัง ทั้งนี้เพราะเหตุวา การกอหนี้
เงนิกูตางประเทศในชนรุนปจจุบัน ยอมทํ าใหชนรุนปจจุบันมีทรัพยากรสํ าหรับเสพสุขมากกวาปกติ 
หากมีการนํ าเงินกูนั้นไปซื้อสินคาและบริการจากตางประเทศ ทรัพยากรยอมเคลื่อนยายจากตาง
ประเทศเขาสูระบบเศรษฐกิจไทย การใชเงินกูจากตางประเทศจึงทํ าใหชนรุนปจจุบันสามารถใช
ประโยชนจากทรพัยากรมากกวาปกติ แตเมื่อถึงกํ าหนดจะตองชํ าระหนี้เงินกูตางประเทศ การชํ าระ
หนี้ดังกลาวนี้มิอาจกระทํ าดวยการใชเงินบาท หากแตตองชํ าระดวยเงินตราตางประเทศ และ 
เงินตราตางประเทศนั้นโดยพื้นฐานแลวก็ตองมาจากรายไดจากการขายสินคาและบริการสงออก 
หากหนีเ้งนิกูตางประเทศถึงกํ าหนดตองชํ าระในชนรุนหลัง ชนรุนหลังจะตองกันรายไดจากการขาย
สินคาและบรกิารสงออกจํ านวนหนึ่งสํ าหรับชํ าระหนี้นั้น ดวยเหตุนี้เอง การกอหนี้เงินกูตางประเทศ
ในชนรุนปจจุบันจึงสรางภาระใหแกชนรุนหลัง

หนีเ้งนิกูตางประเทศกับภาระการชํ าระหนี้
หากรัฐบาลกอหนี้สาธารณะภายในประเทศดวยการออกหลักทรัพย ดังเชน 

พันธบตัรและตัว๋เงนิคลงั เพื่อขายใหแกประชาชน การไถถอนหลักทรัพย หรืออีกนัยหนึ่งการชํ าระ
หนี้ จะประสบปญหายุงยากไมมากนัก รัฐบาลเพียงแตหารายไดจากแหลงตางๆมาใชเพื่อการนี้ 
หากรายไดไมเพยีงพอ ก็อาจนํ าเงินคงคลังมาชํ าระหนี้ และทายที่สุด อาจใชวิธีกูเงินจากประชาชน
มาช ําระหนี้เกาที่ครบกํ าหนด

แตการชํ าระหนี้เงินกูตางประเทศจะประสบปญหายุงยากมากกวานี้ เพราะตอง
ช ําระในรปูเงนิตราตางประเทศ และเงินไดในรูปเงินตราตางประเทศก็ไดมาจากการขายสินคาและ
บริการสงออกเปนสํ าคัญ การกอหนี้เงินกูตางประเทศจึงตองคํ านึงถึงความสามารถในการชํ าระหนี้ 
และปจจยัส ําคญัที่กํ าหนดความสามารถในการชํ าระหนี้ก็คือ รายไดในรูปเงินตราตางประเทศจาก
การขายสินคาและบริการสงออกนั้นเอง

นยัทางนโยบาย
ความที่กลาวขางตนนี้มีนัยสํ าคัญทางนโยบายที่ควรจะกลาวถึงอยางนอย 3 

ประการ  กลาวคือ
ประการแรก โดยเหตุที่หนี้เงินกูตางประเทศตองชํ าระดวยเงินตราตางประเทศ 

และรายไดในรูปเงินตราตางประเทศ ซึ่งโดยพื้นฐานไดจากการขายสินคาและบริการสงออกมีอยู
โดยจํ ากัด ดังนั้น การกอหนี้เงินกูตางประเทศจึงพึงกระทํ าภายในขอบเขตที่ไมสรางภาระในการ
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ช ําระหนีม้ากจนเกนิไป ทั้งนี้โดยพิจารณาถึงความสามารถในการชํ าระหนี้เปนสํ าคัญ เกณฑที่มัก
ใชพจิารณา ก็คือ อัตราภาระการชํ าระหนี้ (Debt Service Ratio) หรืออีกนัยหนึ่งก็คือ อัตราสวน
ระหวางรายจายในการชํ าระหนี้ประจํ าป (รวมเงินตนและดอกเบี้ย) กับรายไดจากการขายสินคา
และบริการสงออก

ประการที่สอง โดยเหตทุีก่ารกอหนี้เงินกูตางประเทศมีตนทุนที่ตองเสีย โครงการ 
ทีใ่ชเงินกูตางประเทศจึงตองเปนโครงการที่ใหประโยชนสุทธิแกสังคม นักเศรษฐศาสตรบางกลุมมี
ความเหน็วา อัตราผลตอบแทนที่สังคมไดรับจากโครงการดังกลาวนี้จะตองไมต่ํ ากวาอัตราดอกเบี้ย
ในตลาดการเงนิระหวางประเทศ บางทานก็มีความเห็นวา ในเมื่อเหตุที่ผลักดันใหมีการกอหนี้เงินกู
ตางประเทศเปนเพราะการขาดแคลนเงินทุนภายในประเทศ โครงการที่ใชเงินกูตางประเทศจะตอง
เปนโครงการที่เพิ่มผลผลิตในระบบเศรษฐกิจ จนทํ าใหการออมเพิ่มข้ึนในอัตราที่นาพอใจ

ประการที่สาม โดยเหตทุีห่นีเ้งนิกูตางประเทศเปนภาระแกชนรุนหลัง โครงการที่
ใชเงนิกูตางประเทศจึงตองเปนโครงการระยะยาวที่สามารถใหผลประโยชนแกชนรุนหลังได

ขดีจ ํากัดในการกอหนี้เงินกูตางประเทศ
ดังไดกลาวแลววา การกอหนี้เงินกูตางประเทศจํ าเปนตองพิจารณาความสามารถ

ในการชํ าระหนี้ และในเมื่อความสามารถในการชํ าระหนี้ในขณะหนึ่งขณะใดมีอยูโดยจํ ากัด การ 
กอหนี้เงินกูตางประเทศจึงพลอยตองมีขีดจํ ากัดไปดวย ในกรณีของไทย กฎหมายไดกํ าหนด 
ขีดจํ ากัดในการกอหนี้เงินกู ตางประเทศ ทั้งหนี้ที่รัฐบาลเปนผูกอข้ึนโดยตรงและหนี้ที่รัฐบาล 
ค้ํ าประกัน ดังจะกลาวโดยละเอียดตามลํ าดับไป

ขดีจ ํากดัในการกูเงินจากตางประเทศของรัฐบาลไทย
ในกรณีของหนี้เงินกูตางประเทศที่รัฐบาลเปนลูกหนี้โดยตรง กฎหมายไดกํ าหนด

ขีดจ ํากดัหรอืเพดานในการกอหนี้ดังกลาวนี้ในรูปแบบตางๆกันอยางนอย 3 รูปแบบ คือ
(1) อัตราสวนระหวางเงินกูตางประเทศรายปกับงบประมาณรายจาย 

ประจํ าป การก ําหนดขดีจ ํากัดในการกอหนี้เงินกูตางประเทศในรูปแบบนี้ไมเคยมีมากอน แตเพิ่ง
ปรากฏใน “พระราชบญัญติัใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินจากตางประเทศ พ.ศ. 2519” โดยใน
มาตรา 3 ของกฎหมายฉบับนี้ไดใหอํ านาจกระทรวงการคลังโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีมีอํ านาจกูเงิน
ในนามรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทยจากสถาบันการเงินระหวางประเทศ รัฐบาลตางประเทศ 
สถาบนัการเงนิของรัฐบาลตางประเทศ และแหลงเงินกูของเอกชนในตางประเทศ เพื่อใชจายลงทุน
ในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ แตการกูเงินดังกลาวนี้ในปงบประมาณหนึ่งๆ ตอง
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เปนจํ านวนไมเกินรอยละ 10 ของงบประมาณรายจายตามกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย
ประจํ าปงบประมาณนั้นๆ
 ดังนี้ เราจะเห็นไดวา การกอหนี้เงินกูตางประเทศของรัฐบาลในปงบประมาณ
หนึง่ๆจะมมีากนอยเพียงใด ยอมข้ึนอยูกับงบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณนั้นๆ หากงบ
ประมาณรายจายก ําหนดไวยิ่งมากเพียงใด การกอหนี้เงินกูตางประเทศก็จะกระทํ าไดมากเพียงนั้น

การกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้เงินกูตางประเทศ ดวยการกํ าหนดอัตราสวน
ระหวางเงนิกูตางประเทศรายปกับงบประมาณรายจายประจํ าปนั้น เปนเกณฑที่มิไดอิงอยูกับกํ าลัง
ความสามารถในการชํ าระหนี้ เจตนารมณของการกํ าหนดเกณฑดังกลาวนี้คงมุงจํ ากัดการกอหนี้
เงินกูตางประเทศ โดยกํ าหนดขอบเขตอยางหยาบๆวา งบประมาณรายจายของรัฐบาลในป 
งบประมาณหนึง่ๆนั้น จะอาศัยเงินกูจากตางประเทศไดไมเกินอัตราสวนเทาไร

(2) อัตราสวนระหวางรายจายในการชํ าระหนี้ประจํ าปกับประมาณการ 
รายไดของรัฐบาลในปงบประมาณนั้นๆ

ตามมตคิณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 20 ธันวาคม 2503 ไดมีการกํ าหนด
ขีดจํ ากัดในการกอหนี้เงินกูตางประเทศไววา จะไมมีการกอหนี้เงินกูตางประเทศที่ทํ าใหการชํ าระ
คืนเงนิตนและดอกเบี้ยรายปมีจํ านวนเกินกวารอยละ 13 ของงบประมาณรายไดในปงบประมาณ
นั้นๆ

เกณฑดังกลาวนี้กํ าหนดขีดจํ ากัดในการสร างภาระในการชํ าระหนี้ เงินกู  
ตางประเทศ โดยคํ านึงถึงความสามารถในการหารายไดของรัฐบาลเปนสํ าคัญ แมวาในที่สุดแลว 
การชํ าระหนี้เงินกูตางประเทศจะตองอาศัยเงินตราตางประเทศ แตรัฐบาลก็ตองมีรายไดมากพอ 
ทีจ่ะน ําไปซ้ือเงินตราตางประเทศเพื่อชํ าระหนี้ดวย

(3) อัตราสวนระหวางรายจายในการชํ าระหนี้กับรายไดจากการขายสินคา
และบริการสงออก

ตามมติคณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 20 ธันวาคม 2503 ไดกํ าหนด 
ขีดจํ ากัดในการกอหนี้เงินกูจากตางประเทศไววา จะไมมีการกูหนี้ที่ทํ าใหการชํ าระคืนเงินตนและ
ดอกเบี้ย รวมทั้งคาจัดการเงินกูรายป มีจํ านวนเกินกวารอยละ 5 ของรายไดที่เปนเงินตราตาง
ประเทศจากการขายสินคาและบริการสงออกในแตละป

เกณฑทีก่ ําหนดไวนี้ ก็คือ ดัชนีที่นักเศรษฐศาสตรเรียกกันวา อัตราภาระการชํ าระ
หนี้ (Debt Service Ratio) นัน่เอง

ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยยุคใหม เราจะพบวา คราใดก็ตามที่อัตราภาระ 
การช ําระหนีท้ีเ่กดิขึ้นจริงถีบตัวขึ้น จนอยูในระดับใกลเคียงกับเพดานที่กํ าหนดตามกฎหมาย ก็จะมี
การผอนคลายขดีจํ ากัด ดวยการเขยิบเพดานภาระการชํ าระหนี้ข้ึนไปอีก ทั้งนี้ปรากฏวา นับต้ังแต
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วนัที ่ 20 ธนัวาคม 2503 เปนตนมา รัฐบาลไดผอนคลายขีดจํ ากัดในการกอหนี้เงินกูตางประเทศ
รวม 3 คร้ัง คือ

คร้ังที่หนึ่ง ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 14 กรกฎาคม 2507 ไดเขยิบเพดาน
อัตราภาระการชํ าระหนี้จากไมเกิน 5% เปนไมเกิน 7%

คร้ังที่สอง ตามมติของคณะกรรมการนโยบายหนี้เงินกูตางประเทศเมื่อวันที่ 15 
สิงหาคม 2520 ใหมีการกอหนี้เงินกูตางประเทศเพื่อพัฒนากองทัพตามพระราชบัญญัติเงินกู 
ปองกนัประเทศ พ.ศ. 2519 ทั้งนี้รายจายในการชํ าระหนี้ดังกลาวนี้จะตองมีจํ านวนไมเกินรอยละ 2 
ของรายไดจากการขายสินคาและบริการสงออกในแตละป ดังนั้น เมื่อรวมกับการกอหนี้เงินกูตาง
ประเทศเพือ่การอืน่ อันมิใชเพื่อพัฒนากองทัพ เพดานอัตราภาระการชํ าระหนี้จึงเขยิบจากไมเกิน 
7% เปนไมเกนิ 9% ทัง้นี้โดยมีการจํ าแนกวา อัตราภาระการชํ าระหนี้เพื่อพัฒนากองทัพจะตอง 
ไมเกนิ 2% และเพื่อการอื่นไมเกิน 7% ของรายไดจากการขายสินคาและบริการสงออก

คร้ังที่สาม ตามมตคิณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2525 ไดเขยิบเพดาน
อัตราภาระการช ําระหนี้เปนไมเกิน 9% ของรายไดที่เปนเงินตราตางประเทศ โดยมิไดมีการจํ าแนก
วัตถุประสงคของการใชเงินกู และเวลาเดียวกันนั้น ก็ใหอํ านาจคณะกรรมการนโยบายหนี้เงินกู 
ตางประเทศในการควบคุมการกอหนี้เพื่อการปองกันประเทศดวย

ขดีจ ํากดัในการคํ้ าประกันเงินกูตางประเทศ
การคํ้ าประกันเงินกู นั้น มิอาจกระทํ าตามอํ าเภอในหรือปราศจากกฎเกณฑ  

เพราะนยัส ําคญัของการคํ้ าประกันก็คือ หากผูเปนลูกหนี้ไมสามารถชํ าระหนี้ได ผูค้ํ าประกันจักตอง
เปนผูช ําระหนีแ้ทน ดวยเหตุดังนี้ รัฐบาลจึงกํ าหนดกฎเกณฑในการคํ้ าประกันเงินกู และจนถึงบัดนี้
มกีฎหมายเกี่ยวกับเร่ืองนี้รวม 4 ฉบับ คือ

(1) พระราชบญัญติักํ าหนดอํ านาจกระทรวงการคลังในการคํ้ าประกัน พ.ศ. 2510
(2) ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 110 ลงวันที่ 31 มีนาคม 2515
(3) พระราชบญัญติักํ าหนดอํ านาจกระทรวงการคลังในการคํ้ าประกัน (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2519
(4) ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 17/2520 ลงวันที่ 8 พฤศจิกายน 2520

ขีดจดัในการคํ้ าประกันเงินกู กํ าหนดไดโดยอาศัยเครื่องมืออยางนอย 2 ชนิด คือ
(1) การกํ าหนดประเภทและลักษณะขององคกรและ/หรือหนวยงานที่อยู ใน

ขอบขายที่รัฐบาลจะคํ้ าประกันเงินกู
(2) การก ําหนดวงเงินสูงสุดในการคํ้ าประกัน
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(1) การกํ าหนดประเภทและลักษณะขององคกรและ/หรือหนวยงานที่อยู
ในขอบขายที่รัฐบาลจะคํ้ าประกันเงินกู

การกํ าหนดประเภทและลักษณะขององคกรและ/หนวยงานที่อยูในขอบขายที่ 
รัฐบาลจะคํ ้าประกนั นับเปนเรื่องจํ าเปนอยางยิ่งยวด มิฉะนั้นอาจเปดโอกาสใหผูมีอํ านาจปกครอง
ปฏิบัติมิชอบดังที่เกิดขึ้นในระหวางป 2490 – 2500

กรณีอ้ือฉาวเกี่ยวกับเร่ืองนี้ ก็คือ กรณีที่กลุมซอยราชครูจัดตั้งบริษัท สงเสริม
เศรษฐกจิแหงชาต ิ จํ ากัด แลวใชอํ านาจรัฐในการคํ้ าประกันเงินกูที่บริษัทดังกลาวนี้กูจากธนาคาร
แหงอเมริกา (Bank of America) ทัง้ๆทีใ่นชัน้แรกนั้น บริษัท สงเสริมเศรษฐกิจแหงชาติ จํ ากัด เปน
วิสาหกิจเอกชน ซึ่งตามหลักการแลว รัฐบาลมิพึงที่จะตองเขาไปยุงเกี่ยวในการคํ้ าประกันเงินกู  
แตภายหลังจากที่นายเลื่อน บัวสุวรรณ ซึ่งเปนผูจัดการถึงแกกรรม กิจการของบริษัทดังกลาวนี้ 
ก็ทรุดโทรมลง จนรัฐบาลตองเขาไปรับภาระชํ าระหนี้ที่ค้ํ าประกัน และในที่สุด บริษัท สงเสริม
เศรษฐกจิแหงชาต ิจํ ากัด ซึ่งจัดตั้งเปนวิสาหกิจเอกชนตองแปรสภาพเปนรัฐวิสาหกิจ ภายหลังจาก
ที่จอมพลสฤษดิ์ ธนะรชัตโคนรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามในป 2500 ก็ไดหยิบยกกรณีดังกลาว
นีข้ึ้นมาโจมตใีนฐานที่เปนตัวอยางของการฉอราษฎรบังหลวง

ตามกฎหมายที่เปนอยูในปจจุบัน องคกรและหนวยงานที่อยูในขายที่กระทรวง
การคลงัจะค้ํ าประกันเงินกูมีอยูเพียง 4 ประเภท อันไดแก

(1) สวนราชการ อันประกอบดวยกระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มี
ฐานะเทยีบเทา ตลอดจนองคการบริหารสวนทองถิ่น

(2) องคการของรัฐ อันไดแก องคการหรือรัฐวิสาหกิจที่เปนนิติบุคคล ซึ่งไดมี 
พระราชบญัญัติหรือพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งขึ้น และมีทุนทั้งสิ้นเปนของรัฐบาล

(3) สถาบันการเงินที่มีกฎหมายโดยเฉพาะจัดตั้งขึ้นสํ าหรับใหกู ยืมเงิน เพื่อ 
สงเสริมเกษตรกรรม พาณิชยกรรม หรืออุตสาหกรรม

(4) บริษทัจ ํากัดที่เปนรัฐวิสาหกิจ อันไดแก
      4.1 บริษทัจ ํากดัทีก่ระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเทา

และ/หรือองคการของรัฐมีทุนรวมอยูดวยไมนอยกวารอยละ 70 หรือ
4.2 บริษทัจ ํากดัทีก่ระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเทา 

และ/หรือองคการของรัฐ และ/หรือบริษทัจ ํากัดตามขอ (4.1) มีทุนรวมอยูดวยไมนอยกวารอยละ 
70

ในบรรดาองคการ/หนวยงานทั้ง 4 ประเภทที่รัฐบาลสามารถคํ้ าประกันเงินกูไดนี้ 
กลาวโดยทั่วไปแลว เกือบจะไมมีการเปลี่ยนแปลงวงเขตแหงการคํ้ าประกันนับต้ังแตมีกฎหมาย
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เกีย่วกบัเร่ืองนีใ้นป 2510 เปนตนมา การเปลี่ยนแปลงกฎหมายมีเฉพาะแตคํ านิยามของคํ าวา “รัฐ
วสิาหกิจ”

ทัง้นีม้ขีอนาสงัเกตวา คํ านิยามของคํ าวา “รัฐวิสาหกิจ” ตามที่ปรากฏในพระราช
บัญญติัก ําหนดอํ านาจกระทรวงการคลังในการคํ้ าประกัน พ.ศ. 2510 ถอืวา วิสาหกิจที่รัฐมีสวน
เปนเจาของไมนอยกวารอยละ 75 ของจํ านวนหุนรวมเปนรัฐวิสาหกิจ แตตอมาไดขยายคํ านิยาม
ขางตนนี้ตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 110/2515 โดยถือวา วิสาหกิจที่รัฐมีสวนเปนเจาของ 
ไมนอยกวารอยละ 70 ของจํ านวนหุนรวมถือเปนรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเปนนิยามที่ใชอยูในขณะนี้ การ
เปลี่ยนแปลงคํ านิยามดังกลาวนี้ ทํ าใหขอบเขตที่กระทรวงการคลังจะคํ้ าประกันเงินกูกวางขวาง
กวาเดมิ กระนัน้กต็าม มีขอพึงสังเกตวา คํ านิยามของคํ าวา “รัฐวิสาหกิจ” ในกฎหมายเกี่ยวกับ 
การกํ าหนดอํ านาจของกระทรวงการคลังในการคํ้ าประกันนั้น มีลักษณะเขมงวดกวาที่ปรากฏ 
ในกฎหมายอืน่ๆ เพราะในกรณีทั่วไป มักจะถือกันวา วิสาหกิจที่รัฐมีสวนเปนเจาของไมนอยกวา
รอยละ 50 ของจํ านวนหุนรวมเปนรัฐวิสาหกิจ

(2) การก ําหนดวงเงินสูงสุดในการคํ้ าประกัน
นอกเหนือจากการกํ าหนดประเภทและลักษณะขององคการ/หนวยงานที่อยูใน

ขอบขายที่รัฐบาลจะคํ้ าประกันแลว การกํ าหนดวงเงินสูงสุดในดานการคํ้ าประกันก็เปนมาตรการ
อีกประเภทหนึ่งที่ใชควบคุมการคํ้ าประกันเงินกูของรัฐบาล ทั้งนี้ปรากฏวา ไดมีการเปลี่ยนแปลง
มาตรการดงักลาวนี้ต้ังแต 2510 เปนตนมา ดังรายละเอียดที่ปรากฏในตารางที่ 1

ดังนี้ จะเห็นไดวา การเปลี่ยนแปลงกฎหมายเกี่ยวกับการใหอํ านาจกระทรวง 
การคลงัในการคํ้ าประกันเงินกูต้ังแตป 2510 เปนตนมา ไดมีผลในการผอนคลายขีดจํ ากัดในการ
ค้ํ าประกันเงินกูของรัฐบาลดังตอไปนี้คือ

ประการแรก วงเงนิสงูสดุในการคํ้ าประกัน ซึ่งตามพระราชบัญญัติกํ าหนดอํ านาจ
กระทรวงการคลงัในการคํ้ าประกัน พ.ศ. 2510 กํ าหนดไววา วงเงินกูที่ค้ํ าประกันในปงบประมาณ
หนึง่ๆจะตองมไีมเกินรอยละ 3 ของงบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณนั้นๆ ไดเขยิบข้ึนเปน
ไมเกินรอยละ 10 ตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 17/2520

ประการที่สอง วงเงนิสงูสดุในการคํ้ าประกันเงินกูของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งตามพระราช
บัญญติัก ําหนดอ ํานาจกระทรวงการคลังในการคํ้ าประกัน พ.ศ. 2510 กํ าหนดไววา จะตองไมเกิน
สองเทาของเงินกองทุนของบริษัทจํ ากัดที่เปนรัฐวิสาหกิจนั้นๆไดเขยิบข้ึนเปนไมเกินหกเทา ตาม
ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 17/2520

ดังนี ้ เราจะเหน็ไดวา แมจะมีการกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้เงินกูตางประเทศ
ของรัฐบาล ไมวาจะเปนหนี้เงินกูที่รัฐบาลกอข้ึนโดยตรงและหนี้เงินกูที่รัฐบาลคํ้ าประกัน แตยามใด
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ก็ตามที่การกอหนี้เงินกูตางประเทศเพิ่มข้ึนจนใกลเคียงกับเพดานที่กํ าหนดตามกฎหมาย ก็จะมี
การแกไขกฎหมายเพื่อผอนคลายขีดจํ ากัดดังกลาวนี้

มติคณะรัฐมนตรี 29 มิถุนายน 2525
มติคณะรฐัมนตรใีนการประชุมเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2525 ในสวนที่เกี่ยวกับการ

กอหนีเ้งนิกูตางประเทศนั้น มีขอพึงสังเกตอยางนอย 3 ประการ กลาวคือ
ประการแรก มติเกี่ยวกับเพดานอัตราภาระการชํ าระหนี้เงินกูตางประเทศครั้งนี้  

มคีวามรดักมุกวาเดมิเปนอันมาก เพราะกอนหนานี้ มีขอกํ าหนดวา การกอหนี้เงินกูตางประเทศ
เพือ่พฒันากองทพัจะท ําใหอัตราภาระการชํ าระหนี้เกินกวา 2% มิได สวนเงินกูเพื่อการอื่นจะทํ าให
อัตราภาระการช ําระหนี้เกินกวา 7% มิได การกํ าหนดเพดานอัตราภาระหนี้ไวไมเกิน 9% คร้ังนี้  
จึงมิไดมีผลในการเขยิบหรือผอนคลายขีดจํ ากัดในการกอหนี้เงินกูตางประเทศ แตการที่ใหอํ านาจ
คณะกรรมการนโยบายหนี้เงินกูตางประเทศในการควบคุมการกอหนี้เพื่อปองกันประเทศ ยอมมีผล
เสมอืนหนึง่วา ตอแตนี้ไป การกอหนี้เงินกูเพื่อการปองกันประเทศจักตองพิจารณารวมกับการกูเงิน
เพือ่การอืน่ จะพจิารณาแยกตางหากดังที่เปนมาในชวงของแผนพัฒนาฉบับที่ 4 (2520 – 2524)  
มิได

ประการที่สอง การทีค่ณะรฐัมนตรีตองมาลงมติเกี่ยวกับการจัดทํ าแผนงานในการ
ใชเงินกู ตลอดจนการประสานงานระหวางหนวยงานตางๆอีกครั้งหนึ่ง ยอมสะทอนใหเห็นวา  
โครงการที่ใชเงินกูมิไดมีการทํ างานอยางมีประสิทธิภาพ จนในหลายตอหลายกรณี การเบิกจาย
เงนิกูมอิาจกระท ําไดภายในกํ าหนดเวลา ลักษณะปญหาดังกลาวนี้มิไดเพิ่งเกิดขึ้น หากทวาไดมีมา
นานเปนเวลาชานานแลว แตยังไมสามารถขจัดใหหมดไปได สาเหตุสํ าคัญประการหนึ่งเกิดจาก
กระบวนการกลั่นกรองโครงการที่ตองใชเงินกูซึ่งเปนไปอยางหละหลวม หลายตอหลายโครงการที่
ผานการกลั่นกรองมิไดมีการศึกษาประโยชนสุทธิที่ตกแกสังคมดวยวิธีการทางวิทยาศาสตร และ
หลายตอหลายโครงการมิไดมีการวางแผนเกี่ยวกับการใชเงินกู

ประการที่สาม การที่คณะรัฐมนตรีตองมาลงมติเกี่ยวกับการใชเงินกูจากตาง
ประเทศ เชน หามน ํามาจายเปนเงินเดือนแกพนักงานและขาราชการ และหามใชมาตรฐานการ 
กอสรางของตางประเทศในการสรางอาคารและสถานที่ในลักษณะที่มิใชการลงทุนนั้น ยอมสะทอน
ใหเหน็วา ไดมีการใชเงินกูอยางไมสมควรอยูไมนอย

แมวามติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2525 จะมิไดมีผลโดยพฤตินัยใน
การผอนคลายขีดจํ ากัดในการกอหนี้เงินกูตางประเทศ และขณะเดียวกันกลับชวยในกระบวนการ 
กลัน่กรองโครงการที่ตองใชเงินกูตางประเทศ ตลอดจนการใชเงินทุนจากแหลงดังกลาวนี้  มีความ
รัดกมุข้ึน กระนัน้กต็าม การกํ าหนดเพดานอัตราภาระการชํ าระหนี้ไวในระดับไมเกิน 9% นั้น อาจ
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วิพากษวิจารณไดวา เปนการกํ าหนดเพดานไวสูงเกินไป ในเมื่อกระบวนการกลั่นกรองโครงการ 
ที่ตองใชเงินกูตางประเทศยังหละหลวม และในเมื่อกระบวนการใชจายเงินกูยังไมมีประสิทธิภาพ
อยูเชนนี้ เพราะหากมีการกลั่นกรองอยางเขมงวดและการใชเงินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพแลว 
สังคมไทยอาจไดรับประโยชนจากเงินกูตางประเทศมากกวาที่เปนอยูในปจจุบัน โดยที่มิจํ าตองเปน
หนีเ้งนิกูตางประเทศมากเทาที่เปนอยูในขณะนี้

อยางไรกต็าม เปนที่นาสังเกตวา รายจายในการชํ าระหนี้เงินกูตางประเทศ ซึ่งมี
จํ านวนคิดเปนรอยละ 3.33 ของรายไดจากการขายสินคาและบริการสงออกในชวงของแผน
พฒันาฯฉบบัทีห่นึง่ (2504 - 2509) อัตราภาระการชํ าระหนี้ดังกลาวนี้ไดเพิ่มข้ึนมาจนอยูในระดับ 
5% ในชวงเวลาของแผนพัฒนาฯฉบับที่ 4 (2520 - 2524) ในขณะเดียวกัน การกอหนี้เงินกูตาง
ประเทศซึ่งเพิ่มข้ึนอยางมากในชวงแผนพัฒนาฯฉบับที่ส่ี โดยเฉพาะอยางยิ่งเงินกูเพื่อพัฒนากอง
ทพัมถีงึ 20,000 ลานบาท ไดมีผลใหภาระการชํ าระหนี้ในชวงแผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 (2525 - 2529) 
เพิม่ข้ึนเปนอนัมาก และเปนที่คาดกันวา ในเวลาอีกไมนานนัก รัฐบาลอาจตองเขยิบเพดานอัตรา
ภาระการชํ าระหนี้ใหสูงกวา 9%

บทเรียนจากประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยยุคใหมไดสอนใหเราเรียนรูวา ขีดจํ ากัด
ในการกอหนี้เงินกูตางประเทศถึงจะเขยิบข้ึนแลว ก็ยังเขยิบข้ึนไดอีก1

                                                          
1ที่มา ตีพิมพครั้งแรกในนิตยสาร ดอกเบี้ย ปที่ 1 ฉบับที่ 7 (กันยายน 2525)
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ตารางที่ 1
วงเงนิสงูสดุที่กระทรวงการคลังมีอํ านาจคํ้ าประกัน

พ.ร.บ. กํ าหนดอํ านาจกระทรวงการคลัง
ในการคํ้ าประกัน พ.ศ. 2510

ปว. 110/2515
พ.ร.บ.กํ าหนดอํ านาจ
กระทรวงการคลัง
ในการคํ้ าประกัน

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2510

ปว. 17/2520

กระทรวงการคลังจะกอหนี้ผูกพันดวยการคํ้ า
ประกันเปนจํ านวนเงินเกินกวาจํ านวนดังกลาวตอ
ไปนี้ รวมกันทั้งส้ินในขณะที่กอหนี้ผูกพันนั้นมิได

เหมือน พ.ร.บ.2510

  (1) ในกรณีที่ ลูกหนี้ เป นบริษัทจํ ากัดที่ เป น 
รัฐวิสาหกิจ สองเทาของเงินกองทุนของ
บริษัทจํ ากัด (1) ส่ีเทา (1) หกเทา

  (2) ในกรณีที่ลูกหนี้เปนสถาบันการเงิน ส่ีเทา
ของเงินกองทุนของสถาบันการเงินนั้น (2) ส่ีเทา (2) ส่ีเทา

   (3) การกอหนี้ผูกพันตาม (1) และ (2) ในป 
งบประมาณหนึ่งๆตองเปนจํ านวนไมเกิน
รอยละ 3 ของงบประมาณรายจายประจํ าป
งบประมาณนั้นๆ

(3) ไมเกิน 5% (3) ไมเกิน 10%
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