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ความออนแอทางการคลังกํ าลังปรากฏโฉมเปนปญหาใหมของระบบเศรษฐกิจ
ไทย และอาจกัดกรอนศกัยภาพของระบบเศรษฐกิจไทยไปอีกนานนับสิบป ความออนแอดังกลาวนี้
เปนผลจากนโยบายการกอหนี้สาธารณะทั้งภายในและภายนอกประเทศอยางบาระหํ่ าของรัฐบาล
นายชวน หลีกภัย โดยที่เงินที่ไดจากการกอหนี้สาธารณะเหลานี้มิไดใชไปในการเสริมสราง 
ศักยภาพในการผลิตของระบบเศรษฐกิจไทยเทาที่ควร

การกอหนี้สาธารณะภายในประเทศ (Internal Public Debt) เพิม่ข้ึนมากในชวง
สองปที่ผานมานี้ สวนสํ าคัญเปนผลจากวิกฤติการณสถาบันการเงิน รัฐบาลนายชวน หลีกภัย 
ตรากฎหมาย 2 ฉบับ เพื่อระดมเงินไปใชจายในการแกไขวิกฤติการณสถาบันการเงิน รวมเปนเงิน
ทัง้สิน้ 800,000 ลานบาท กฎหมายฉบับแรก ไดแก พระราชก ําหนดใหอํ านาจกระทรวงการคลังกู
เงินและจัดการเงินกูเพื่อชวยเหลือกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 
2541   ซึง่ใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินไมเกิน 500,000 ลานบาท เพื่อชดใชความเสียหายและ
ปรับโครงสรางแหลงเงินทุนของกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ กฎหมายฉบับที่สองไดแก พระราชกํ าหนด
ใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินเพื่อเสริมสรางความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2541
ซึง่ใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินไมเกิน 300,000 ลานบาท เพื่อนํ าไปใชในการเสริมสรางความ
มัน่คงของระบบสถาบนัการเงินภายในประเทศ การกูเงินตามกฎหมายทั้งสองฉบับนี้จักตองกระทํ า
ภายในวันที่ 31 ธันวาคม 2543

กอนเกิดวิกฤติการณการเงินอาเซีย หนี้สาธารณะภายในประเทศคงคางมียอด
รวม 281,944.2 ลานบาทเมื่อส้ินป 2539 ในจํ านวนนี้ประมาณรอยละ 84 เปนหนี้รัฐวิสาหกิจ 
ที่รัฐบาลคํ้ าประกัน โดยที่หนี้ของรัฐบาลโดยตรงมีอยูเพียง 44,254.3 ลานบาท เมื่อส้ินเดือน
มถินุายน 2542 หนีส้าธารณะภายในประเทศคงคางเพิ่มข้ึนเปน 846,250.2 ลานบาท ในจํ านวนนี้
เปนหนีโ้ดยตรงของรัฐบาล 580,652.1 ลานบาท (ดูตารางที่ 1) โครงสรางหนี้สาธารณะภายใน
ประเทศเปลี่ยนแปลงไปในทางที่หนี้โดยตรงของรัฐบาลมีความสํ าคัญมากขึ้น

หนี้สาธารณะภายในประเทศจะมียอดคงคางเพิ่มข้ึนอีกมากในอนาคต สวนหนึ่ง
เปนเพราะการกอหนี้ตามกฎหมายทั้งสองที่กลาวขางตนยังไมครบวงเงิน อีกสวนหนึ่งเปนเพราะ
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กองทนุเพือ่การฟนฟฯู มีภาระการชํ าระหนี้แทนบรรดาสถาบันการเงินที่เขาไปโอบอุม โดยที่วงเงินกู 
500,000 ลานบาทไมเพยีงพอ ในประการสํ าคัญ กระทรวงการคลังมีแผนที่จะรับโอนหนี้สินและ
ทรัพยสินจากกองทนุเพือ่การฟนฟูฯ โดยหนี้จํ านวน 1.2 ลานลานบาทของกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ 
จะกลายเปนภาระของกระทรวงการคลัง (ผูจัดการรายวัน ฉบับวนัอังคารที่ 5 ตุลาคม 2542) แมวา    
ยอดหนี้ดังกลาวนี้อาจลดทอนลงเมื่อมีการขายสินทรัพยที่กองทุนเพื่อการฟนฟูฯ ถือครอง แต 
คาดวาจะลดลงไดไมมากนัก ดวยเหตุนี้ จึงมีความเปนไปไดอยางสูงที่ยอดคงคางของ 
หนีส้าธารณะภายในประเทศจะไตระดับจนสูงกวา 1.5 ลานลานบาท

ภาระหนี้สาธารณะภายในประเทศที่เพิ่มข้ึนอยางมากมายนี้เปนผลจากความ          
ผิดพลาดในการกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงินของธนาคารแหงประเทศไทย และความ            
ผิดพลาดในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหาภาค โดยเฉพาะอยางยิ่งการยึดกุมปรัชญา ‘สถาบัน
การเงินลมมิได’ ในการกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน แมวาวิกฤติการณการเงินปะทุและ
ระเบิดขึ้นในยุครัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยทุธ แตทัง้รัฐบาลนายชวน หลีกภัย และรัฐบาลนาย
บรรหาร ศิลปอาชา ตองมีสวนรับผิดในฐานที่มิไดเตรียมความพรอมใหแกระบบเศรษฐกิจไทยกอน
ทีจ่ะเดนิบนเสนทางเสรีนิยมทางการเงิน (Financial Liberalization) ไมวาจะเปนการละทิ้งระบบ
อัตราแลกเปลี่ยนแบบตายตัว การพัฒนาตลาดเงินและตลาดทุน ความเขมงวดในการกํ าหนด
มาตรฐานทางบัญชี การเพิ่มประสิทธิภาพและการเปลี่ยนแปลงปรัชญาในการกํ ากับและตรวจสอบ
สถาบัน  การเงิน ฯลฯ

การกอหนีส้าธารณะเพื่อแกไขวิกฤติการณสถาบันการเงินก็ดี และการโอนหนี้ของ
กองทนุเพือ่การฟนฟฯู ไปใหกระทรวงการคลังก็ดี มีนัยสํ าคัญวา การคํ้ ายันมิใหสถาบันการเงินลม 
กลายมาเปนภาระของประชาชนผูเสียภาษีอากร โดยที่ยังไมมีวี่แวววา กระทรวงการคลังและ
ธนาคารแหงประเทศไทยจะเปลี่ยนแปลงปรัชญาในการกํ ากับและตรวจสอบสถาบันการเงิน            
ดังกลาวนี้ หากมีการโอนหนี้ของกองทุนเพื่อการฟนฟูฯ มาเปนหนี้สาธารณะ นาจะถือเปน 
เงือ่นเวลาในการประกาศละทิ้งปรัชญา ‘สถาบนัการเงินลมมิได’ โดยหนัมายึดถือปรัชญา ‘สถาบัน
การเงินลมได’ แทน

หนี้สาธารณะตางประเทศถีบตัวตามหนี้สาธารณะภายในประเทศดวย สวน
สํ าคัญเปนผลจากพระราชกํ าหนดใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินจากตางประเทศเพื่อฟนฟู
เศรษฐกิจ พ.ศ. 2541 ซึง่ใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินจากตางประเทศจํ านวนไมเกิน 200,000 
ลานบาท ภายในกํ าหนดเวลาไมเกินวันที่ 31 ธันวาคม 2543

เมือ่ส้ินป 2539 หนี้ตางประเทศคงคางของระบบเศรษฐกิจไทยมียอดรวม 90,805 
ลานดอลลารอเมริกัน ในจํ านวนนี้เปนหนี้สาธารณะเพียง 16,805 ลานดอลลารอเมริกัน คิดเปน      
รอยละ 18.6 ของหนี้ตางประเทศคงคางรวม ภายหลังจากที่เกิดวิกฤติการณการเงินเดือน
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กรกฎาคม 2540 หนี้ตางประเทศของภาคเอกชนมียอดรวมลดลง แตหนี้สาธารณะมียอดรวม 
เพิม่ข้ึน ขณะเดียวกัน ธนาคารแหงประเทศไทยก็ตองขอเงินกูฉุกเฉิน (Standby Arrangement) 
จากกองทุนการเงินระหวางประเทศและกูเงินจากธนาคารกลางของประเทศตางๆ เพื่อเสริมฐานะ
ของทุนสํ ารองระหวางประเทศ ที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีและปลัดกระทรวงการคลังเพียรอธิบายวา 
หนี้ของธนาคารแหงประเทศไทยมิใชหนี้สาธารณะ เพราะธนาคารแหงประเทศไทยรับผิดชอบ 
ในการชํ าระหนี้เอง มิไดเปนภาระของงบประมาณแผนดิน กระนั้นก็ตาม หนี้ของธนาคารแหง
ประเทศไทยตองถือเปน ‘หนีข้องแผนดิน’  และการชํ าระหนี้ตางประเทศเปน ‘ภาระของแผนดิน’ 
เนื่องเพราะเงินตราตางประเทศที่ใชชํ าระหนี้ตางประเทศในทายที่สุดยอมไดมาจากการสงออกสิน
คาและบิรการ ซึ่งแผนดินไทยตองมีภาระในการผลิต

เมื่อส้ินเดือนมิถุนายน 2542 หนี้ตางประเทศคงคางของระบบเศรษฐกิจไทย 
มยีอดรวม 80,655 ลานดอลลารอเมริกัน ในจํ านวนนี้เปนหนี้ของรัฐบาล 21,987 ลานดอลลาร
อเมริกัน (27.3%) และหนีข้องธนาคารแหงประเทศไทย 11,903 ลานดอลลารอเมริกัน (14.8%) 
หากถือวาธนาคารแหงประเทศไทยเปนสวนหนึ่งของภาครัฐบาล หนี้ตางประเทศของธนาคารแหง
ประเทศไทยตองถือเปนหนี้ของ ‘ภาครัฐบาล’ ในกรณีนี้ หนี้ตางประเทศของ ‘ภาครัฐบาล’ จะมี 
ยอดรวม 33,890 ลานดอลลารอเมริกัน คิดเปนรอยละ 42 ของหนี้ตางประเทศคงคางรวม (ดูตาราง
ที่ 2)

การเพิม่ข้ึนของหนีต้างประเทศสรางภาระในการชํ าระหนี้ รายจายในการชํ าระหนี้ 
(Debt Service Payment) อันประกอบดวยรายจายในการชํ าระเงินตน ดอกเบี้ย และคาจัดการ 
เงินกู (Management Fee) ซึง่มเีพยีง 9,024 ลานดอลลารอเมริกันในป 2539 ถีบตัวขึ้นสูระดับ 
14,041 ลานดอลลารอเมริกันในป 2541 เฉพาะชวง 6 เดือนแรกของป 2542 รายจายดังกลาวนี้ยัง
สูงถงึ 8,968 ลานดอลลารอเมริกัน (ดูตารางที่ 3)

การเพิ่มข้ึนของรายจายในการชํ าระหนี้ตางประเทศมีผลตออัตราสวนภาระการ
ช ําระหนี้ (Debt Service Ratio) อันไดแก อัตราสวนระหวางรายจายในการชํ าระหนี้กับรายไดจาก
การสงออกสินคาและบริการ (Foreign Exchange Earnings) ในป 2539 อัตราสวนนี้มีเพียง 
12.3% เพิม่ข้ึนเปน 20.8% ในป 2541 และอยูในระดับใกลเคียงกันในชวง 6 เดือนแรกของป 2542 
ขอที่นาสังเกตก็คือ อัตราสวนภาระการชํ าระหนี้ตางประเทศของรัฐบาลเพิ่มข้ึนจาก 2.5% ในป 
2539 เปน 3.5% ในป 2542 (ดูตารางที่ 3)

รายจายในการชํ าระหนี้ตางประทเศของระบบเศรษฐกิจไทยจะยังเพิ่มข้ึนตอไป 
ในอนาคต โดยเฉพาะอยางยิ่งรายจายในการชํ าระหนี้ตางประเทศของรัฐบาล เนื่องจากหนี้ 
ตางประเทศที่รัฐบาลกอข้ึนในระหวางป 2540-2542 และที่จะกอตอไปในป 2543 สวนใหญยัง 
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ไมถงึก ําหนดช ําระ นอกจากนี้หนี้ ตางประเทศของภาคเอกชนจํ านวนมากที่มีการประนอมหนี้จะถึง
ก ําหนดการชํ าระหนี้ในอนาคตเชนกัน

หากการกอหนี้สาธารณะภายในประเทศ เพื่อแกไขวิกฤติการณสถาบันการเงิน 
เกดิจากภาวะจ ํายอม และมิอาจกลาวโทษรัฐบาลนายชวน หลีกภัยไดทั้งหมด การกอหนี้สาธารณะ
ตางประเทศนับต้ังแตป 2541 เปนตนมา ตองถือเปน ‘ฝมือ’ ของรัฐบาลพรรคประชาธิปตย โดยที่ 
มอิาจปฏิเสธความรับผิดได

ประพฤตกิรรมของรัฐบาลนายชวน หลีกภัย สอใหเห็นวา การกอหนี้ตางประเทศ
ของรัฐบาลมเีพยีงเพื่อดึงเงินตราตางประเทศเขาประเทศ โดยไมคํ านึงวา โครงการที่ใชเงินกูเหลานี้
กอประโยชนสุทธิแกสังคมเศรษฐกิจไทยโดยสวนรวมหรือไม โครงการเงินกูบางโครงการไมมีความ
จ ําเปนตองใชเงินตราตางประเทศ หากรัฐบาลเห็นวา โครงการเหลานี้เปนประโยชน ก็นาจะจัดสรร
งบประมาณแผนดิน ดวยการตัดทอนงบประมาณสวนอื่น รัฐบาลพรรคประชาธิปตยจะให
อรรถาธบิายแกราษฎรไดอยางไรวา เหตุไฉนจึงตองกูเงินจากตางประเทศมาทํ าวิจัย และเหตุไฉน
การปูกระเบื้องและปรับปรุงบาทวิถีในกรุงเทพฯ จึงตองอาศัยเงินกูตางประเทศ รัฐบาลพรรค 
ประชาธิปตยใชเงินกู ตางประเทศจํ านวนมากในการวาจางบริษัทที่ปรึกษาและผู ชํ านัญการ 
ชาวตางประเทศในการศึกษาวิจัยและใหปรึกษาในการ ‘ปรับโครงสราง’ ดานตางๆ ขอเท็จจริง
ปรากฏวา บรรดาบริษัทที่ปรึกษาและผูชํ านัญการชาวตางประเทศเหลานี้หาไดมีความรูเกี่ยวกับ
เมืองไทยไม และในหลายตอหลายกรณี ก็ใชวิธีการทํ าสัญญาวาจางนักวิชาการไทยอีกทอดหนึ่ง 
(subcontracting) โดยบริษัทที่ปรึกษาและผูชํ านัญการชาวตางประเทศทํ าตัวเปน ‘เสือนอนกิน’  
ทีท่ ําหนาที่เก็บ ‘คานายหนา’ ในประการส ําคญั ขอเสนอแนะทางนโยบายจากรายงานการศึกษา
วิจัยเหลานี้สวนใหญปรากฏในงานศึกษาวิจัยกอนหนานี้มาแลว เพียงแตรัฐบาลในอดีตที่เปนมา 
ไมมคีวามกลาหาญทางจริยธรรมในการนํ าขอเสนอแนะทางนโยบายไปดํ าเนินการเทานั้น

การดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากโครงการเงินกูตางประเทศปรากฏอยาง 
แพรหลาย พรรครวมรัฐบาลทุกพรรคตางแยงชิงเงินกูตางประเทศไมตางจาก ‘หมาแยงกระดูก’  
โดยที่ผูนํ าพรรคประชาธิปตยจํ าเปนตอง ‘แบงเค็ก’ ใหแกพรรครวมรัฐบาลอยางทั่วถึง เพื่อธํ ารง
เสถยีรภาพของรัฐบาล ขาราชการก็มีโอกาส ‘หากิน’ กบัโครงการเงินกูตางประเทศดวย กระทรวง
ทบวงกรมตางๆ พากันแยงชิงโครงการเงินกูตางประเทศ นักการเมืองและขาราชการบางภาค 
สวนตางสํ าเริงสํ าราญในการใชเงินกูตางประเทศ โดยที่ภาระการชํ าระหนี้ตกแกทวยราษฎร  
ในสภาพการณที่  โครงการเงินกูตางประเทศมีลักษณะเปนโครงการ ‘หากิน’ เชนนี้ สาธารณชน 
ยิ่งมิอาจคาดหวังประโยชนจากโครงการเหลานี้ได การทุจริตและการประพฤติมิชอบในโครงการ
เงินกูมิยาซาวานับเปนตัวอยางของความขอนี้ แมเมื่อสํ านักงานตรวจเงินแผนดินตรวจสอบพบ
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ความไมชอบมาพากล (มติชน ฉบับวนัที ่ 13 กันยายน 2542) ก็ไมปรากฏวา รัฐบาลพรรค 
ประชาธิปตยกระตือรือลนในการแกไข

ผูนํ าพรรคประชาธิปตยมักจะพรํ่ ากลาวถึง‘วินัยทางการคลัง’ แตการกอหนี้
สาธารณะตางประเทศโดยปราศจากความเขมงวดในการกลั่นกรองโครงการ และโดยไมใหความ
สํ าคัญกับประสิทธิภาพในการใชเงินกู นับเปนตัวอยางพื้นฐานของการขาดวินัยทางการคลัง  
ในเมือ่เงนิกูตางประเทศตองชํ าระคืนดวยเงินตราตางประเทศ และเงินตราตางประเทศในทายที่สุด
ไดมาจากการสงออกสินคาและบริการ การกอหนี้สาธารณะตางประเทศจึงมีตนทุนที่สังคม 
ตองแบกรบัในประการสํ าคัญ เปนตนทุนที่ตกแกชนรุนหลัง โครงการที่ใชเงินกูตางประเทศจึงตองมี
การประเมินประโยชนที่สังคมไดรับอยางเขมงวด โดยที่โครงการที่สมควรใชเงินกูตางประเทศควร
จะมีผลในการเพิ่มการสะสมทุนในระบบเศรษฐกิจ มีผลในการเพิ่มศักยภาพและประสิทธิภาพใน
การผลติ และมผีลในการเพิ่มพูนความสามารถในการหารายไดในรูปเงินตราตางประเทศ แตการ 
กูเงินจากตางประเทศเพื่อ ‘แบงกันกิน’ ในหมูพรรครวมรัฐบาล โดยไมคํ านึงถึงตนทุนของเงินกู  
ยอมมอิาจเกือ้กูลใหมีการใชเงินกูในทางที่เปนประโยชนสูงสุดแกสังคมเศรษฐกิจไทยได

หนี้สาธารณะของรัฐบาลไทย ทั้งภายในและภายนอกประเทศกํ าลังไตไปสูระดับ
มากกวา 50% ของรายไดประชาชาติ การชํ าระหนี้สาธารณะกํ าลังกลายเปนภาระทางการคลัง 
อันหนกัอึง้ รายจายในการชํ าระหนี้สาธารณะซึ่งมีเพียง 44,852.3 ลานบาทในปงบประมาณ 2538        
เพิม่ข้ึนเปน 79,006.6 ลานบาทในปงบประมาณ 2543 รายจายในการชํ าระหนี้สาธารณะเมื่อเทียบ
กบังบประมาณรายจายรวม ถีบตัวจาก 6.2% ในปงบประมาณ 2538 เปน 9.2% ในปงบประมาณ 
2543 (ดูตารางที่ 4)

ในเวลาไมชาไมนานนัก ภาระการชํ าระหนี้สาธารณะจะขึ้นสูระดับสูงกวารอยละ 
20 ของงบประมาณรายจายรวม ถึงเวลานั้น รัฐบาลตองเผชิญกับขอจํ ากัดทางการคลังที่รายแรง

วาจํ าเพาะภาระการชํ าระหนี้ตางประเทศ ทั้งภาครัฐบาลและภาคเอกชน ซึ่ง 
ในปจจุบันอยูในระดับ 20% ของรายไดจากการสงออกสินคาและบริการ (ดูตารางที่ 3) ในอนาคต
จะถีบตัวสูงกวา 20% รายไดจากการผลิตเพื่อการสงออกแทนที่จะนํ ามาใชในการพัฒนาสังคม
เศรษฐกจิไทยไดอยางเต็มที่ กลับตองกันเงิน 20-30% สํ าหรับการชํ าระหนี้ ในสภาวการณดังกลาว
นี้ การธํ ารงอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจในระดับสูงยากที่จะเปนไปได เวนแตจะไดรับความ
เมตตาจากพระสยามเทวธิราช

ระบบเศรษฐกิจไทยกํ าลังเผชิญกับความออนแอทางการคลัง หากการสงออก 
ไมสามารถฟนตัวในเวลาอันรวดเร็วและขยายตัวในอัตราสูง วิกฤติการณหนี้ตางประเทศและ 
วิกฤติการณการคลังยอมกอตัวขึ้นได ถึงเวลานั้น ใครเลาจะรับผิด หากมิใชพรรคประชาธิปตย  
ชวน  หลีกภัย  และธารินทร  นิมมานเหมินท
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ตารางที่ 1
หนีส้าธารณะภายในประเทศคงคาง

ส้ินปปฏิทิน 2539-2542
(ลานบาท)

ส้ินปปฏิทิน หนี้ของรัฐบาล หนี้ที่รัฐบาลคํ้ าประกัน รวม

2539 44,254.3 237,689.9 281,944.2
2540 31,755.0 247,259.1 279,014.1
2541 426,927.9 255,696.1 682,624.0

2542 (ส้ิน มิ.ย.) 580,652.1 265,598.1 846,250.2

ที่มา           ธนาคารแหงประเทศไทย
หมายเหตุ    หนี้ที่รัฐบาลคํ้ าประกันคลุมเฉพาะหนี้รัฐวิสาหกิจ

ตารางที่ 2
หนีต้างประเทศคงคางของระบบเศรษฐกิจไทย

ส้ินปปฏิทิน 2539-2542
(ลานดอลลารอเมริกัน)

ประเภท 2539 2540 2541 2542
(มิถุนายน)

1. หนี้สาธารณะ 16,805 17,166 20,290 21,987
2. หนี้ของธนาคารแหงประเทศไทย - 7,157 11,204 11,903
3. หนี้เอกชน 73,731 69,093 54,666 46,765
     รวม 90,536 93,416 86,160 80,655

ที่มา    ธนาคารแหงประเทศไทย
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ตารางที่ 3
รายจายในการชํ าระหนี้ตางประเทศของระบบเศรษฐกิจไทย

ปปฏิทิน 2539-2542
(ลานดอลลารอเมริกัน)

ประเภท 2539 2540 2541 2542
(มิถุนายน)

1. รายจายในการชํ าระหนี้ตางประเทศ
    (รวมภาครัฐบาลและภาคเอกชน)

9,024 11,630 14,041 8,968

2. รายไดจากการสงออกสินคาและบริการ 73,497 74,431 67,281 46,425
3. เงินสํ ารองระหวางประเทศ 38,725 26,968 29,536 31,434

(ส้ิน ม.ย.)
4. อัตราสวนภาระการชํ าระหนี้ (%)
     4.1 ภาครัฐบาล
     4.2 ภาคเอกชน

12.3
2.5
9.8

15.6
2.6
13.0

20.8
3.2
17.6

19.3
3.5
15.5

ที่มา    ธนาคารแหงประเทศไทย

ตารางที่ 4
งบประมาณในการชํ าระหนี้สาธารณะ

ปงบประมาณ 2538-2543
(ลานบาท)

ปงบประมาณ งบประมาณ
การชํ าระหนี้สาธารณะ

งบประมาณแผนดินรวม %

2538 44,582.3 715,000.0 6.2
2539 48,203.1 843,200.0 5.7
2540 47,618.7 925,000.0 5.1
2541 45,094.0 830,000.0 5.4
2542 76,368.1 825,000.0 9.3
2543 79,006.6 860,000.0 9.2

ที่มา    สํ านักงบประมาณ


