
ขีดจํ ากัดในการกอหนี้กับตางประเทศ
ถึงจะเขยิบขึ้นแลว ก็ยังเขยิบไดอีก1

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

กราวพากษ

ในการประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันอังคารที่ 29 มิถุนายน 2525 ที่ประชุมมีมติ 
เห็นชอบใหมีการวางระเบียบเกี่ยวกับการกอหนี้กับตางประเทศเสียใหม เพื่อความรัดกุมและ 
ประสิทธภิาพในการทํ างานมากยิ่งขึ้น มติของคณะรัฐมนตรีดังกลาวนี้อาจจํ าแนกไดเปน 3 เร่ือง
ใหญๆ

(1) มติเกีย่วกบัเพดานภาระหนี้เงินกูตางประเทศ
 ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเห็นชอบที่จะเขยิบเพดานภาระหนี้เงินกูตางประเทศของ
ภาครฐับาล  เมื่อเปรียบเทียบเปนสัดสวนกับรายไดที่เปนเงินตราตางประเทศ  เปนรอยละ 9

(2)  มติเกีย่วกบัการบริหารหนี้เงินกูตางประเทศ
ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีมีความเห็นวา อํ านาจหนาที่ของคณะกรรมการนโยบาย

หนีเ้งนิกูตางประเทศตามที่กํ าหนดไวใน “ระเบยีบการกอหนี้กับตางประเทศ พ.ศ. 2520” ไมเพียง
พอส ําหรบัการติดตาม การกํ ากับ และการรายงานผลการกอหนี้ตอรัฐบาล จึงมีมติดังตอไปนี้

2.1 ใหคณะกรรมการนโยบายหนี้เงินกูตางประเทศมีอํ านาจในการควบคุม
การกอหนี้เพื่อการปองกันประเทศ การกอหนี้ในภาครัฐวิสาหกิจ การกอหนี้ในภาครัฐบาล 
ทีรั่ฐบาลมไิดค้ํ าประกัน รวมตลอดทั้งหนี้ที่มีอายุส้ันกวา 1 ป จากเดิมที่คณะกรรมการฯไมมีอํ านาจ
ในดานนี้เลย
 2.2 ใหมีการจัดทํ าแผนงานเกี่ยวกับการใชเงินกู โดยกํ าหนดระยะเวลา 
ที่แนนอนสํ าหรับการจัดเตรียมและกํ าหนดความตองการใชเงินกูในแตละป และใหมีรายละเอียด 
ทีจ่ ําเปนในการกูแตละรายการ  รวมทั้งความตองการเงินบาทสมทบ

2.3 จดัการประสานงานระหวางหนวยงานหลักๆใหเหมาะสม และใหมีการ 
ท ําแผนโครงการเงินกู 3 ป

(3) มติเกีย่วกับการใชเงินกูจากตางประเทศ
ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีมีความเห็นวา เนื่องจากมีการนํ าเงินกูจากตางประเทศ 

ไปใชในทางที่ไมสมควร  จึงไดมีมติดังตอไปนี้
                                                          
1 1หมายเหตุ ตีพิมพครั้งแรกในนิตยสาร ดอกเบี้ย (กันยายน 2525)
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3.1 หามมิใหนํ าเงินกูมาใชจายในลักษณะเปนเงินเดือนแกพนักงานและ 
ขาราชการ

3.2 การกูเงินมาสรางอาคารและสถานที่ในลักษณะที่มิใชเปนการลงทุน  
หามมใิหใชมาตรฐานการกอสรางของตางประเทศ

3.3 การกูเงินที่มีเงื่อนไขบังคับใหจางที่ปรึกษาตางประเทศ ใหกระทํ าได
เฉพาะโครงการที่ตองการเทคนิคสูงเทานั้น ไมรวมถึงโครงการที่มีข้ึนเพื่อวัตถุประสงคในการกูเงิน
เพือ่จางที่ปรึกษาตางประเทศ

เหตใุดจึงตองกูเงินจากตางประเทศ

ความจํ าเปนที่ประเทศดอยพัฒนาดังเชนประเทศไทย ตองกูเงินจากตางประเทศ
นัน้ อาจเกดิจากเหตุอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก เงินออมภายในประเทศไมเพียงพอแกความตองการลงทุนภายใน
ระบบเศรษฐกิจ ความตองการใหระบบเศรษฐกิจสามารถจํ าเริญเติบโตในอัตราอันรวดเร็ว  
จึงผลักดันใหมีการกู เงินจากตางประเทศ เพื่อขจัดชองวางระหวางการออมกับการลงทุน  
หากพจิารณาเฉพาะภาครัฐบาล ความจํ าเปนที่รัฐบาลตองกูเงินจากตางประเทศ ก็เกิดจากการที่
รัฐบาลไมสามารถหารายไดใหเพียงพอแกการใชจายในกิจกรรมอันพึงเปนบทบาทหนาที่ของ 
รัฐบาลนั่นเอง

ประการที่สอง ความจํ าเปนที่จะตองใชสินคาประเภททุนและเทคโนโลยี  
ซึ่งไมสามารถหาไดภายในประเทศ นับเปนสาเหตุสํ าคัญประการหนึ่งที่ผลักดันใหมีการกูเงินจาก
ตางประเทศ ทัง้นีเ้พราะเหตุวา การนํ าเขามาในราชอาณาจักรซึ่งสินคาประเภททุนและเทคโนโลยี 
ลวนแลวแตตองชํ าระคาสินคาดวยเงินตราตางประเทศ หากรายไดในรูปเงินตราตางประเทศ  
อันไดจากการขายสินคาและบริการสงออก มีไมเพียงพอที่จะนํ าไปซื้อสินคาประเภททุนและ
เทคโนโลยีอันจํ าเปนตอการพัฒนาประเทศจากตางประเทศ ก็ยอมมีความจํ าเปนที่จะตองกูเงิน
จากตางประเทศเพื่อการนี้

อยางไรก็ตาม หากการที่รัฐบาลตองกูเงินจากตางประเทศเกิดจากการมี 
รายไดไมเพียงพอแกการใชจาย ปญหาพื้นฐานที่พึงพิจารณาก็คือ รัฐบาลไดใชความพยายาม 
ในการระดมทนุอยางเต็มที่แลวหรือยัง ขอเท็จจริงที่ปรากฏในปจจุบันบงชี้ใหเห็นวา รัฐบาลยังมิได
ใชความพยายามในการระดมทุนภายในประเทศเทาที่ควร รายไดจากการจัดเก็บภาษีอากร  
เมื่อเทียบกับรายไดประชาชาติยังมีอัตราสวนตํ่ ากวาประเทศอื่นๆที่อยูในลํ าดับข้ันแหงการพัฒนา
ใกลเคียงกัน
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สวนการกูเงินจากตางประเทศเพื่อนํ าไปซื้อสินคาประเภททุนและเทคโนโลยี
อันไมสามารถหาไดภายในประเทศนั้น ก็จํ าตองพิจารณาปญหาพื้นฐานวา โครงการที่ตองใชสินคา
ประเภททนุและเทคโนโลยีดังกลาวนี้เปนโครงการที่ใหประโยชนสุทธิแกสังคมมากนอยเพียงใด

รฐับาลกับหนี้เงินกูตางประเทศ

รัฐบาลอาจตองเกี่ยวพันกับหนี้เงินกูตางประเทศในฐานะที่แตกตางกันอยางนอย 
3 ฐานะดวยกันคือ

ประการแรก รัฐบาลอาจเปนผูกูหนี้เงินกูตางประเทศโดยตรง ในกรณีที่รัฐบาล
สวนกลางหรือหนวยราชการตางๆมีความจํ าเปนตองกูเงินจากตางประเทศ กระทรวงการคลัง 
จะทํ าหนาที่เปนตัวแทนของรัฐบาลไทยในการทํ าสัญญากูเงินจากรัฐบาลตางประเทศ องคการ
ระหวางประเทศ  และสถาบันการเงินตางประเทศ แลวแตกรณี

ประการที่สอง รัฐบาลมิไดเปนผูกอหนี้เงินกูตางประเทศโดยตรง แตทํ าหนาที่ 
เปนผูค้ํ าประกนัการกอหนี้เงินกูตางประเทศ กรณีดังกลาวนี้มักจะเกิดจากการที่หนวยราชการและ
รัฐวิสาหกิจไปกูเงินจากตางประเทศ แลวใหกระทรวงการคลังเปนผูค้ํ าประกันในนามของรัฐบาล
ไทย ในกรณีดังกลาวนี้ หากหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่เปนลูกหนี้ไมสามารถชํ าระหนี้ได  
รัฐบาลจะตองรับผิดชอบในฐานะผูค้ํ าประกันดวยการชํ าระหนี้แทน

ประการที่สาม รัฐบาลอาจมีความเกี่ยวพันกับการกอหนี้เงินกู ตางประเทศ 
เพียงในฐานะผูใหคํ ารับรองเกี่ยวกับการปริวรรตเงินตราตางประเทศ ในกรณีดังกลาวนี้ หาก 
หนวยงานของรฐัหรือเอกชนไปกอหนี้ตางประเทศ รัฐบาลก็เพียงแตใหคํ ารับรองวา เมื่อถึงกํ าหนด
ตองชํ าระหนี้ตางประเทศดังกลาวนี้ จะมีเงินตราตางประเทศมากพอที่จะใหแลกไปชํ าระหนี้ตาม
งวดทีต่องช ําระ แตถาหากหนวยงานที่เปนลูกหนี้ไมสามารถชํ าระหนี้ได รัฐบาลก็ไมตองรับผิดชอบ
แตประการใด

ในการพิจารณาภาระหนี้เงินกูตางประเทศของรัฐบาล โดยทั่วไปจะพิจารณาหนี้ 
ที่รัฐบาลเปนผูกอข้ึนโดยตรง รวมกับหนี้ที่รัฐบาลคํ้ าประกันเทานั้น สวนหนี้เงินกูตางประเทศ 
ที่รัฐบาลใหคํ ารับรองเกี่ยวกับการปริวรรตเงินตราตางประเทศนั้น มิไดนํ ามาคํ านวณรวมไวดวย 
เพราะมิไดถือเปนภาระของรัฐบาลแตประการใด

ตามสถิติเมื่อส้ินเดือนธันวาคม 2524 รัฐบาลมีหนี้เงินกูตางประเทศคิดเปน 
เงนิบาทรวมทัง้สิน้ 114,261.7 ลานบาท  ในจํ านวนนี้เปนหนี้เงินกูที่รัฐบาลกอข้ึนโดยตรง 41,566.3 
ลานบาท  คิดเปนรอยละ 36.38 ของหนี้เงินกูตางประเทศทั้งสิ้น  และเปนหนี้ที่รัฐบาลคํ้ าประกัน 
72,695.4 ลานบาท คิดเปนรอยละ 63.62 ของหนี้เงินกูตางประเทศทั้งสิ้น
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กลาวโดยถวัเฉลี่ยแลว คนไทยหนึ่งคนเปนหนี้ตางประเทศประมาณคนละ 2,500 
บาท

หนีเ้งนิกูตางประเทศกับภาระของชนรุนหลัง

นับต้ังแตสํ านักเศรษฐศาสตรคลาสสิกซเปนตนมา นักเศรษฐศาสตรมีความเห็น
รวมกนัวา การกอหนี้เงินกูตางประเทศยอมสรางภาระใหแกชนรุนหลัง ทั้งนี้เพราะเหตุวา การกอหนี้
เงนิกูตางประเทศในชนรุนปจจุบัน ยอมทํ าใหชนรุนปจจุบันมีทรัพยากรสํ าหรับเสพสุขมากกวาปกติ 
หากมีการนํ าเงินกูนั้นไปซื้อสินคาและบริการจากตางประเทศ ทรัพยากรยอมเคลื่อนยายจาก 
ตางประเทศเขาสูระบบเศรษฐกิจไทย การใชเงินกูจากตางประเทศจึงทํ าใหชนรุนปจจุบันสามารถ
ใชประโยชนจากทรัพยากรมากกวาปกติ แตเมื่อถึงกํ าหนดที่จะตองชํ าระหนี้เงินกูตางประเทศ  
การชํ าระหนี้ดังกลาวนี้มิอาจกระทํ าดวยการใชเงินบาท หากแตตองชํ าระดวยเงินตราตางประเทศ 
และเงินตราตางประเทศนั้นโดยพื้นฐานแลวก็ตองมาจากรายไดจากการขายสินคาและบริการ 
สงออก หากหนี้เงินกูตางประเทศถึงกํ าหนดตองชํ าระในชนรุนหลัง ชนรุนหลังจะตองกันรายได 
จากการขายสนิคาและบริการสงออกจํ านวนหนึ่งสํ าหรับการชํ าระหนี้นั้น ดวยเหตุนี้เอง การกอหนี้
เงนิกูตางประเทศในชนรุนปจจุบันจึงสรางภาระใหแกชนรุนหลัง

หนีเ้งนิกูตางประเทศกับภาระการชํ าระหนี้

ถาหากรัฐบาลกอหนี้สาธารณะภายในประเทศ ดวยการออกหลักทรัพย ดังเชน
พันธบัตรและตั๋วเงินคงคลัง เพื่อขายใหแกประชาชน การไถถอนหลักทรัพยหรืออีกนัยหนึ่ง  
การชํ าระหนี้จะประสบปญหายุงยากไมมากนัก รัฐบาลเพียงแตหารายไดจากแหลงตางๆมาใช 
เพือ่การนี ้ หากรายไดไมเพียงพอ ก็อาจนํ าเงินคงคลังมาชํ าระหนี้ และในทายที่สุด อาจใชวิธีกูเงิน
จากประชาชนมาชํ าระหนี้เกาที่ครบกํ าหนด

แตการชํ าระหนี้เงินกูตางประเทศจะประสบปญหายุงยากมากกวานี้ เพราะตอง
ช ําระในรปูเงนิตราตางประเทศ และเงินไดในรูปเงินตราตางประเทศก็ไดมาจากการขายสินคาและ
บริการสงออกเปนสํ าคัญ การกอหนี้เงินกูตางประเทศจึงตองคํ านึงถึงความสามารถในการชํ าระหนี้
และปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนดความสามารถในการชํ าระหนี้ ก็คือ รายไดในรูปเงินตราตางประเทศ 
จากการขายสินคาและบริการสงออกนั่นเอง

นยัทางนโยบาย

ความที่กลาวขางตนนี้มีนัยสํ าคัญทางนโยบายที่ควรจะกลาวถึงอยางนอย 3 
ประการ
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ประการแรก โดยเหตุที่หนี้เงินกูตางประเทศตองชํ าระดวยเงินตราตางประเทศ 
และรายไดในรูปเงินตราตางประเทศ ซึ่งโดยพื้นฐานไดจากการขายสินคาและบริการสงออก มีอยู 
โดยจ ํากดั ดังนัน้ การกอนหนี้เงินกูตางประเทศจึงพึงกระทํ าภายในขอบเขตที่ไมสรางภาระในการ
ชํ าระหนี้มากจนเกินไป ทั้งนี้โดยพิจารณาถึงความสามารถในการชํ าระหนี้เปนสํ าคัญ เกณฑที่ 
มกัใชพิจารณาก็คือ อัตราภาระการชํ าระหนี้ (Debt Service Ratio) หรืออีกนัยหนึ่งก็คือ อัตราสวน
ระหวางรายจายในการชํ าระหนี้ประจํ าป (รวมเงินตนและดอกเบี้ย) กับรายไดจากการขายสินคา
และบริการสงออก

ประการที่สอง โดยเหตทุีก่ารกอนหนี้เงินกูตางประเทศมีตนทุนที่ตองเสีย โครงการ
ทีใ่ชเงนิกูตางประเทศจึงตองเปนโครงการที่ใหประโยชนสุทธิแกสังคม นักเศรษฐศาสตรบางกลุมมี
ความเหน็วา อัตราผลตอบแทนที่สังคมไดรับจากโครงการดังกลาวนี้จะตองไมต่ํ ากวาอัตราดอกเบี้ย
ในตลาดการเงินระหวางประเทศ บางทานมีความเห็นวา ในเมื่อเหตุที่ผลักดันใหมีการกอหนี้ 
เงินกูตางประเทศเปนเพราะการขาดแคลนเงินทุนภายในประเทศ โครงการที่ใชเงินกูตางประเทศ 
จะตองเปนโครงการที่เพิ่มผลผลิตในระบบเศรษฐกิจ  จนทํ าใหการออมเพิ่มข้ึนในอัตราที่นาพอใจ

ประการที่สาม โดยเหตุที่เงินกูตางประเทศเปนภาระแกชนรุนหลัง โครงการที่ใช
เงนิกูตางประเทศจึงตองเปนโครงการระยะยาวที่สามารถใหผลประโยชนแกชนรุนหลังได

ขดีจ ํากัดในการกอหนี้เงินกูตางประเทศ

ดังไดกลาวแลววา การกอหนี้เงินกูตางประเทศจํ าเปนตองพิจารณาความสามารถ
ในการชํ าระหนี้ และในเมื่อความสามารถในการชํ าระหนี้ในขณะหนึ่งขณะใดมีอยูโดยจํ ากัด  
การกอหนี้เงินกูตางประเทศจึงพลอยตองมีขีดจํ ากัดไปดวย ในกรณีของไทย กฎหมายไดกํ าหนด 
ขีดจํ ากัดในการกอหนี้เงินกูตางประเทศ ทั้งหนี้ที่รัฐบาลเปนผูกอข้ึนโดยตรงและหนี้ที่รัฐบาล 
ค้ํ าประกัน  ดังจะกลาวโดยละเอียดตามลํ าดับไป

ขดีจ ํากดัในการกูเงินจากตางประเทศของรัฐบาล

ในกรณีของหนี้เงินกูตางประเทศที่รัฐบาลเปนลูกหนี้โดยตรง กฎหมายกํ าหนด 
ขีดจ ํากดัหรอืเพดานในการกอหนี้ดังกลาวนี้ในรูปแบบตางๆกันอยางนอย 3 รูปแบบ

(1) อัตราสวนระหวางเงินกูตางประเทศรายปกับงบประมาณรายจายประจํ าป
การกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้เงินกูตางประเทศในรูปแบบนี้ไมเคยมีมากอน แตเพิ่งปรากฏใน 
“พระราชบญัญติัใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินจากตางประเทศ พ.ศ. 2519”  โดยมาตรา 3  
ของกฎหมายฉบับนี้ใหอํ านาจกระทรวงการคลังโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีมีอํ านาจกูเงินในนาม 
รัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทยจากสถาบันการเงินระหวางประเทศ รัฐบาลตางประเทศ สถาบัน 
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การเงนิของรฐับาลตางประเทศ และแหลงเงินกูของเอกชนในตางประเทศ เพื่อใชจายลงทุนในการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ แตการกูเงินดังกลาวนี้ในปงบประมาณหนึ่งๆตองเปน
จํ านวนไมเกินรอยละ 10 ของงบประมาณรายจายตามกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย 
ประจํ าปงบประมาณนั้นๆ
 ดังนี ้ เราจะเหน็ไดวา การกอหนี้เงินกูตางประเทศของรัฐบาลในปงประมาณหนึ่งๆ
จะมีมากนอยเพียงใด ยอมข้ึนอยู กับงบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณนั้นๆ หาก 
งบประมาณรายจายกํ าหนดไวยิ่งมากเพียงใด การกอหนี้เงินกูตางประเทศจะกระทํ าไดมาก 
เพียงนั้น

การกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้เงินกูตางประเทศ ดวยการกํ าหนดอัตราสวน
ระหวางเงนิกูตางประเทศรายปกับงบประมาณรายจายประจํ าปนั้น เปนเกณฑที่มิไดอิงอยูกับกํ าลัง
ความสามารถในการชํ าระหนี้ เจตนารมณของการกํ าหนดเกณฑดังกลาวนี้คงมุงจํ ากัดการกอหนี้
เงินกูตางประเทศ โดยกํ าหนดขอบเขตอยางหยาบๆวา งบประมาณรายจายของรัฐบาลในป 
งบประมาณหนึง่ๆนั้น จะอาศัยเงินกูจากตางประเทศไดไมเกินอัตราสวนเทาไร

(2) อัตราสวนระหวางรายจายในการชํ าระหนี้ประจํ าปกับประมาณการรายไดของ
รัฐบาลในปงบประมาณนั้นๆ

ตามมตขิองคณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 20 ธันวาคม 2503 มีการกํ าหนด
ขีดจํ ากัดในการกอหนี้เงินกูตางประเทศไววา จะไมมีการกอหนี้เงินกูตางประเทศที่ทํ าใหการชํ าระ
คืนเงนิตนและดอกเบี้ยรายปมีจํ านวนเกินกวารอยละ 13 ของประมาณการรายไดในปงบประมาณ
นั้นๆ

เกณฑดังกลาวนี้กํ าหนดขีดจํ ากัดในการสร างภาระในการชํ าระหนี้ เงินกู  
ตางประเทศ โดยคํ านึงถึงความสามารถในการหารายไดของรัฐบาลเปนสํ าคัญ แมวาในที่สุดแลว 
การชํ าระหนี้เงินกูตางประเทศจะตองอาศัยเงินตราตางประเทศ แตรัฐบาลก็ตองมีรายไดมากพอ 
ทีจ่ะน ําไปซ้ือเงินตราตางประเทศเพื่อชํ าระหนี้ดวย

(3) อัตราสวนระหวางรายจายในการชํ าระหนี้กับรายไดจากการขายสินคาและ
บริการสงออก

ตามมตคิณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 20 ธันวาคม 2503 กํ าหนดขีดจํ ากัด
ในการกอหนี้เงินกูตางประเทศไววา จะไมมีการกูหนี้ที่ทํ าใหการชํ าระคืนเงินตนและดอกเบี้ย  
รวมทัง้คาจดัการเงนิกูรายป มีจํ านวนเกินกวารอยละ 5 ของรายไดที่เปนเงินตราตางประเทศจาก
การขายสินคาและบริการสงออกในแตละป
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เกณฑทีก่ ําหนดไวนี้ ก็คือ ดัชนีที่นักเศรษฐศาสตรเรียกวา อัตราภาระการชํ าระหนี้ 
(Debt Service Ratio) นัน่เอง

ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยยุคใหม เราจะพบวา คราใดก็ตามที่อัตราภาระ 
การช ําระหนีท้ีเ่กดิขึน้จริงถีบตัวขึ้นจนอยูในระดับใกลเคียงกับเพดานที่กํ าหนดตามกฎหมาย ก็จะมี
การผอนคลายขดีจํ ากัด ดวยการเขยิบเพดานภาระการชํ าระหนี้ข้ึนไปอีก ทั้งนี้ปรากฏวา นับต้ังแต
วนัที ่20 ธนัวาคม 2503 เปนตนมา (จนถึงป 2525) รัฐบาลไดผอนคลายขีดจํ ากัดในการกอหนี้เงิน
กูตางประเทศรวม 3 คร้ังคือ

คร้ังที่หนึ่ง ตามมตคิณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 14 กรกฎาคม 2507 เขยิบเพดานอัตรา
ภาระการช ําระหนี้จากไมเกิน 5% เปนไมเกิน 7%

คร้ังที่สอง ตามมติของคณะกรรมการนโยบายหนี้เงินกูตางประเทศเมื่อวันที่ 15 
สิงหาคม 2520 ใหมีการกอหนี้เงินกูตางประเทศเพื่อพัฒนากองทัพตามพระราชบัญญัติเงินกู 
ปองกันประเทศ พ.ศ. 2519 ทัง้นีร้ายจายในการชํ าระหนี้ดังกลาวนี้จะตองมีจํ านวนไมเกินรอยละ 2 
ของรายไดจากการขายสินคาและบริการสงออกในแตละป ดังนั้น เมื่อรวมกับการกอหนี้เงินกู 
ตางประเทศเพื่อการอื่น อันมิใชเพื่อพัฒนากองทัพ เพดานอัตราภาระการชํ าระหนี้จึงเขยิบจาก 
ไมเกนิ 7% เปนไมเกิน 9% ทั้งนี้โดยมีการจํ าแนกวา อัตราภาระการชํ าระหนี้เพื่อพัฒนากองทัพ 
จะตองไมเกิน 2%  และเพื่อการอื่นไมเกิน 7% ของรายไดจากการขายสินคาและบริการสงออก

คร้ังที่สาม ตามมตคิณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2525 เขยิบเพดานอัตรา
ภาระการชํ าระหนี้เปนไมเกิน 9% ของรายไดที่เปนเงินตราตางประเทศ โดยมิไดมีการจํ าแนก 
วัตถุประสงคของการใชเงินกู และเวลาเดียวกันนั้น ก็ใหอํ านาจคณะกรรมการนโยบายเงินกู 
ตางประเทศในการควบคุมการกอหนี้เพื่อการปองกันประเทศ

ขดีจ ํากดัในการคํ้ าประกันเงินกูตางประเทศ

การคํ ้าประกนัเงินกูนั้นมิอาจกระทํ าตามอํ าเภอใจหรือปราศจากกฎเกณฑ เพราะ
นยัส ําคญัของการคํ้ าประกัน ก็คือ หากผูเปนลูกหนี้ไมสามารถชํ าระหนี้ได ผูค้ํ าประกันจักตองเปน 
ผูช ําระหนีแ้ทน ดวยเหตุนี้เอง รัฐบาลจึงกํ าหนดกฎเกณฑในการคํ้ 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. 2515
(4) ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 17/2520 ลงวันที่ 8 พฤศจิกายน 2520
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 ขีดจ ํากดัในการคํ้ าประกันเงินกู  กํ าหนดไดโดยอาศัยเครื่องมืออยางนอย 2 ชนิด
(1) การกํ าหนดประเภทและลักษณะขององคกรและ/หรือหนวยงานที่อยูใน

ขอบขายที่รัฐบาลจะคํ้ าประกันเงินกู
(2) การก ําหนดวงเงินสูงสุดในการคํ้ าประกัน

  (1) การกํ าหนดประเภทและลักษณะขององคกรและ/หรือหนวยงานที่อยูใน
ขอบขายที่รัฐบาลจะคํ้ าประกันเงินกู
 การกํ าหนดประเภทและลักษณะขององคกรและ/หรือหนวยงานที่อยูในขอบขายที่
รัฐบาลจะคํ ้าประกนั นับเปนเรื่องจํ าเปนอยางยิ่งยวด มิฉะนั้นอาจเปดโอกาสใหผูมีอํ านาจปกครอง
ปฏิบัติมิชอบดังที่เกิดขึ้นในระหวางป 2490-2500

กรณีอ้ือฉาวเกี่ยวกับเร่ืองนี้ก็คือ กรณีที่กลุมซอยราชครูจัดตั้งบริษัท สงเสริม
เศรษฐกิจแหงชาติ จํ ากัด แลวใชอํ านาจรัฐในการคํ้ าประกันเงินกูที่บริษัทดังกลาวนี้กูจากธนาคาร
แหงอเมริกา ทั้งๆที่ในชั้นแรกนั้น บริษัท สงเสริมเศรษฐกิจแหงชาติ จํ ากัดเปนวิสาหกิจเอกชน  
ซึ่งตามหลักการแลว รัฐบาลมิพึงที่จะตองเขาไปยุงเกี่ยวในการคํ้ าประกันเงินกู แตภายหลังจาก 
ที่นายเลื่อน บัวสุวรรณ ซึ่งเปนผูจัดการถึงแกกรรม กิจการของบริษัทดังกลาวนี้ก็ทรุดโทรมลง  
จนรัฐบาลตองเขาไปรับภาระชํ าระหนี้ที่ค้ํ าประกัน และในที่สุด บริษัท สงเสริมเศรษฐกิจแหงชาติ 
จํ ากัดซึ่งจัดตั้งเปนวิสาหกิจเอกชนตองแปรสภาพเปนรัฐวิสาหกิจ ภายหลังจากที่จอมพลสฤษดิ์ 
ธนะรชัตโคนรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามในป 2500 ก็ไดหยิบยกกรณีดังกลาวนี้ข้ึนมาโจมตี 
ในฐานทีเ่ปนตัวอยางของการฉอราษฎรบังหลวง

ตามกฎหมายที่เปนอยูในปจจุบัน องคกรและหนวยงานที่อยูในขายที่กระทรวง
การคลงัจะค้ํ าประกันเงินกู มีอยูเพียง 4 ประเภท อันไดแก

(1) สวนราชการ อันประกอบดวยกระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มี
ฐานะเทยีบเทา  ตลอดจนองคการบริหารสวนทองถิ่น
 (2) องคการของรัฐ  อันไดแก  องคการหรือวิสาหกิจที่เปนนิติบุคคล  ซึ่งไดมี 
พระราชบญัญัติหรือพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งขึ้น  และมีทุนทั้งสิ้นเปนของรัฐบาล
 (3) สถาบันการเงินที่มีกฎหมายโดยเฉพาะจัดตั้งขึ้นสํ าหรับใหกูยืมเงิน เพื่อ 
สงเสริมเกษตรกรรม  พาณิชยกรรม  หรืออุตสาหกรรม
 (4) บริษทัจํ ากัดที่เปนรัฐวิสาหกิจ อันไดแก
 4.1 บริษทัจ ํากดัทีก่ระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเทา
และ/หรือองคการของรัฐมีทุนรวมอยูดวยไมนอยกวารอยละ 70 หรือ
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4.2 บริษทัจ ํากดัทีก่ระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเทา 
และ/หรือองคการของรัฐ และ/หรือบริษัทจํ ากัดตามขอ (4.1) มีทุนรวมอยูดวยไมนอยกวารอยละ 
70

ในบรรดาองคการ/หนวยงานทั้ง 4 ประเภทที่รัฐบาลสามารถคํ้ าประกันเงินกูไดนี้ 
กลาวโดยทั่วไปแลว เกือบจะไมมีการเปลี่ยนแปลงวงเขตแหงการคํ้ าประกันนับต้ังแตมีกฎหมาย
เกี่ยวกับเร่ืองนี้ในป 2510 เปนตนมา การเปลี่ยนแปลงกฎหมายมีเฉพาะแตคํ านิยามของคํ าวา  
“รัฐวิสาหกิจ”

ทัง้นีม้ขีอนาสงัเกตวา  คํ านิยามของคํ าวา “รัฐวิสาหกิจ” ตามที่ปรากฏในพระราช
บัญญติัก ําหนดอํ านาจกระทรวงการคลังในการคํ้ าประกัน พ.ศ. 2510 ถอืวา วิสาหกิจที่รัฐมีสวน
เปนเจาของไมนอยกวารอยละ 75 ของจํ านวนหุนรวมเปนรัฐวิสาหกิจ  แตตอมาไดขยายคํ านิยาม
ขางตนนี ้ ตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 110/2515 โดยถือวา วิสาหกิจที่รัฐมีสวนเปนเจาของ 
ไมนอยกวารอยละ 70 ของจํ านวนหุนรวม ถือเปนรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเปนคํ านิยามที่ใชอยูในขณะนี้ 
(2525) การเปลี่ยนแปลงคํ านิยามดังกลาวนี้ ทํ าใหขอบเขตที่กระทรวงการคลังคํ้ าประกันเงินกู
กวางขวางกวาเดมิ  กระนั้นก็ตาม มีขอพึงสังเกตวา  คํ านิยามของคํ าวา “รัฐวิสาหกิจ” ในกฎหมาย
เกี่ยวกับการกํ าหนดอํ านาจของกระทรวงการคลังในการคํ้ าประกันนั้นมีลักษณะเขมงวดกวา 
ที่ปรากฏในกฎหมายอื่นๆ เพราะในกรณีทั่วไป มักจะถือกันวา วิสาหกิจที่รัฐมีสวนเปนเจาของ 
ไมนอยกวารอยละ 50 ของจํ านวนหุนรวมเปนรัฐวิสาหกิจ

(2) การก ําหนดวงเงินสูงสุดในการคํ้ าประกัน
 นอกเหนือจากการกํ าหนดประเภทและลักษณะขององคการ/หนวยงานที่อยู  
ในขอบขายที่รัฐบาลจะคํ้ าประกันแลว การกํ าหนดวงเงินสูงสุดในการคํ้ าประกันก็เปนมาตรการ 
อีกประเภทหนึ่งที่ใชควบคุมการคํ้ าประกันเงินกูของรัฐบาล ทั้งนี้ปรากฏวา มีการเปลี่ยนแปลง 
มาตรการดงักลาวนี้ต้ังแตป 2510 เปนตนมา  ดังรายละเอียดในตารางที่ 1
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ตารางที่ 1
การก ําหนดอํ านาจกระทรวงการคลังในการคํ้ าประกัน

พ.ร.บ. กํ าหนดอํ านาจกระทรวงการคลังใน
การคํ้ าประกัน พ.ศ. 2510

ปว. 110
พ.ร.บ. กํ าหนด

อ ํานาจกระทรวงการ
คลังในการคํ้ าประกัน
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2519

ปว. 17/2520

กระทรวงการคลังจะกอหนี้ผูกพันดวยการคํ้ า
ประกันเปนจํ านวนเงินกินกวาจํ านวนดังตอไปนี้ 
รวมกันทั้งส้ินในขณะที่กอหนี้ผูกพันนั้นมิได

เหมือน

พ.ร.บ. 2510

(1) ในกรณีที่ ลูกหนี้ เป นบริษัทจํ ากัดที่ เป น 
รัฐวิสาหกิจ สองเทาของเงินกองทุนของ
บริษัทจํ ากัดนั้น

(1) ส่ีเทา (1) หกเทา

(2) ในกรณีที่ลูกหนี้เปนสถาบันการเงิน ส่ีเทา
ของเงินกองทุนของสถาบันการเงิน

(2) ส่ีเทา (2) ส่ีเทา

(3) การกอหนี้ผูกพันตาม (1) และ (2) ในปงบ
ประมาณหนึ่งๆตองเปนจํ านวนไมเกินรอย
ละ 3 ของงบประมาณรายจายประจํ าปงบ
ประมาณนั้นๆ

(3) ไมเกิน 5% (3) ไมเกิน 10%

ดังนี้ จะเห็นไดวา การเปลี่ยนแปลงกฎหมายเกี่ยวกับการใหอํ านาจกระทรวง 
การคลงัในการคํ้ าประกันเงินกูต้ังแตป 2510 เปนตนมา  มีผลในการผอนคลายขีดจํ ากัดในการ 
ค้ํ าประกันเงินกูของรัฐบาลดังตอไปนี้คือ

ประการแรก วงเงนิสงูสดุในการคํ้ าประกัน ซึ่งตามพระราชบัญญัติกํ าหนดอํ านาจ
กระทรวงการคลงัในการคํ้ าประกัน พ.ศ. 2510 กํ าหนดไววา วงเงินกูที่ค้ํ าประกันในปงบประมาณ
หนึง่ๆจะตองมไีมเกินรอยละ 3 ของงบประมาณรายจายประจํ าปงบประมาณนั้นๆ ไดเขยิบข้ึนเปน
ไมเกินรอยละ 10 ตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 17/2520

ประการที่สอง วงเงินสูงสุดในการคํ้ าประกันเงินกูของรัฐวิสาหกิจซึ่งตามพระราช
บัญญติัก ําหนดอ ํานาจกระทรวงการคลังในการคํ้ าประกัน พ.ศ. 2510 กํ าหนดไววา จะตองไมเกิน
สองเทาของเงินกองทุนของบริษัทจํ ากัดที่เปนรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ไดเขยิบข้ึนเปนไมเกินหกเทา  
ตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 17/2520

ดังนี ้ เราจะเหน็ไดวา แมจะมีการกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้เงินกูตางประเทศ
ของรัฐบาล ไมวาจะเปนหนี้เงินกูที่รัฐบาลกอข้ึนโดยตรงและหนี้เงินกูที่รัฐบาลคํ้ าประกัน แตในยาม
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ใดกต็ามทีก่ารกอหนีเ้งนิกูตางประเทศเพิ่มข้ึนจนใกลเคียงกับเพดานที่กํ าหนดตามกฎหมาย ก็จะมี
การแกไขกฎหมายเพื่อผอนคลายขีดจํ ากัดดังกลาวนี้

มติคณะรัฐมนตรี 29 มิถุนายน 2525

มติคณะรฐัมนตรใีนการประชุมเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน ในสวนที่เกี่ยวกับการกอหนี้
เงนิกูตางประเทศนั้น  มีขอพึงสังเกตอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก มติเกี่ยวกับเพดานอัตราภาระการชํ าระหนี้เงินกูตางประเทศครั้งนี้  
มคีวามรดักมุกวาเดมิเปนอันมาก เพราะกอนหนานี้ มีขอกํ าหนดวา การกอหนี้เงินกูตางประเทศ
เพือ่พฒันากองทพัจะท ําใหอัตราภาระการชํ าระหนี้เกินกวา 2% มิได สวนเงินกูเพื่อการอื่นจะทํ าให
อัตราภาระการช ําระหนี้เกินกวา 7% มิได การกํ าหนดเพดานอัตราภาระการชํ าระหนี้ไวไมเกิน 9% 
คร้ังนี ้ จงึมไิดมีผลในการเขยิบหรือผอนคลายขีดจํ ากัดในการกอหนี้เงินกูตางประเทศ แตการที่ให
อํ านาจคณะกรรมการนโยบายหนี้เงินกูตางประเทศในการควบคุมการกอหนี้เพื่อปองกันประเทศ 
ยอมมผีลเสมอืนหนึง่วา ตอแตนี้ไป การกอหนี้เงินกูเพื่อการปองกันประเทศจักตองพิจารณารวมกับ
การกูเงนิเพือ่การอื่น จะพิจารณาแยกตางหากดังที่เปนมาในชวงของแผนพัฒนาฯฉบับที่ 4 (2520-
2524) มิได

ประการที่สอง การทีค่ณะรฐัมนตรีตองมาลงมติเกี่ยวกับการจัดทํ าแผนงานในการ
ใชเงนิกู ตลอดจนการประสานงานระหวางหนวยงานตางๆอีกครั้ง ยอมสะทอนใหเห็นวา โครงการ 
ที่ใชเงินกูมิไดมีการทํ างานอยางมีประสิทธิภาพ จนในหลายตอหลายกรณีการเบิกจายเงินกูมิอาจ
กระท ําไดภายในก ําหนดเวลา ลักษณะปญหาดังกลาวนี้มิไดเพิ่งเกิดขึ้น หากทวาไดมีมาเปนเวลา
ชานานแลว แตยังไมสามารถขจัดใหหมดไปได สาเหตุสํ าคัญประการหนึ่งเกิดจากกระบวนการ 
กลั่นกรองโครงการที่ตองใชเงินกูซึ่งเปนไปอยางหละหลวม หลายตอหลายโครงการที่ผานการ 
กลั่นกรองมิไดมีการศึกษาประโยชนสุทธิที่ตกแกสังคมดวยวิธีการทางวิทยาศาสตร และหลาย 
ตอหลายโครงการมิไดมีการวางแผนเกี่ยวกับการใชเงินกู

ประการที่สาม การที่คณะรัฐมนตรีตองมาลงมติเกี่ยวกับการใชเงินกู จาก 
ตางประเทศ เชน หามนํ ามาจายเปนเงินเดือนแกพนักงานและขาราชการ และหามใชมาตรฐาน 
การกอสรางของตางประเทศในการสรางอาคารและสถานที่ในลักษณะที่มิใชการลงทุนนั้น  
ยอมสะทอนใหเห็นวา  มีการใชเงินกูอยางไมสมควรอยูไมนอย

แมวามติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2525 จะมิไดมีผลโดยพฤตินัย 
ในการผอนคลายขีดจํ ากัดในการกอหนี้เงินกูตางประเทศ และขณะเดียวกันกลับชวยใหกระบวน
การกลั่นกรองโครงการที่ตองใชเงินกูตางประเทศ ตลอดจนการใชเงินทุนจากแหลงดังกลาวนี้ 
มคีวามรดักมุข้ึน กระนั้นก็ตาม การกํ าหนดเพดานอัตราภาระการชํ าระหนี้ไวในระดับไมเกิน 9% 
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นั้น อาจวิพากษวิจารณไดวา เปนการกํ าหนดเพดานไวสูงเกินไป ในเมื่อกระบวนการกลั่นกรอง 
โครงการที่ตองใชเงินกูตางประเทศยังหละหลวม และในเมื่อกระบวนการใชจายเงินกูยังไมมี 
ประสิทธิภาพอยูเชนนี้ เพราะหากมีการกลั่นกรองอยางเขมงวดและการใชเงินเปนไปอยางมี 
ประสิทธภิาพแลว สังคมไทยอาจไดรับประโยชนจากเงินกูตางประเทศมากกวาที่เปนอยูในปจจุบัน 
โดยทีม่จิ ําตองเปนหนี้เงินกูตางประเทศมากเทาที่เปนอยูในขณะนี้

อยางไรก็ตาม เปนที่นาสังเกตวา รายจายในการชํ าระหนี้เงินกูตางประเทศซึ่งมี
จ ํานวนคดิเปนประมาณรอยละ 3.33 ของรายไดจากการขายสินคาและบริการสงออกในชวงของ
แผนพฒันาฯฉบบัทีห่นึ่ง (2504-2509) อัตราภาระการชํ าระหนี้ดังกลาวนี้เพิ่มข้ึนมาจนอยูในระดับ 
5% ในชวงเวลาของแผนพัฒนาฯฉบับที่ส่ี (2520-2524) ขณะเดียวกัน การกอหนี้เงินกูตางประเทศ
ซึง่เพิม่ข้ึนอยางมากในชวงแผนพัฒนาฯฉบับที่ส่ี โดยเฉพาะอยางยิ่งเงินกูเพื่อพัฒนากองทัพซึ่งมีถึง 
20,000 ลานบาท มผีลใหภาระการชํ าระหนี้ในชวงของแผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 (2525-2529) เพิ่มข้ึน
เปนอนัมาก และเปนที่คาดกันวา ในเวลาอีกไมนานนัก รัฐบาลอาจตองเขยิบเพดานอัตราภาระ 
การช ําระหนี้ใหสูงกวา 9%

บทเรียนจากประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยยุคใหมไดสอนใหเราเรียนรูวา ขีดจํ ากัด
ในการกอหนี้เงินกูตางประเทศ ถึงจะเขยิบข้ึนแลว ก็ยังเขยิบไดอีก
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