
วกิฤติการณหนี้ตางประเทศของรัฐบาลไทย

บทความปริทัศนวาดวยการสัมมนาวิชาการเรื่อง  "วกิฤติการณหนี้ตางประเทศของรัฐบาล
ไทย"   การสัมมนาประจํ าปครั้งที่ 8  จัดโดยคณะเศรษฐศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร
ณ  หอประชุมเล็ก  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  ระหวางวันที่ 11 - 12 กุมภาพันธ 2528

บทความนี้ปรับปรุงจากบันทึกการอภิปรายสรุปเมื่อวันที่ 12 กุมภาพันธ 2528
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บทความปริทัศนนี้มีสาระสํ าคัญรวม 5  ตอน  ดังตอไปนี้
1. ประเทศไทยมีวิกฤติการณหนี้ตางประเทศแลวหรือยัง
2. ประเทศไทยมีความจํ าเปนที่จะตองกอหนี้ตางประเทศหรือไม
3. การก ําหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะ
4. การบริหารหนี้ตางประเทศของรัฐบาลไทย
5. ประเด็นที่ควรศึกษาในอนาคต

1. ประเทศไทยมีวิกฤติการณหนี้ตางประเทศแลวหรือยัง
เงินกู ตางประเทศของภาครัฐบาลและภาคเอกชนเริ่มมีแนวโนมเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว 

นบัต้ังแต พ.ศ. 2519 เปนตนมา กลาวคือ วงเงินกูผูกพันไดเพิ่มจาก 1,303.7 ลานเหรียญสหรัฐฯใน
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2515 - 2519) มาเปน 7,181.7 ลาน
เหรยีญสหรฐัฯ ในแผนพัฒนาฉบับที่ 4 (พ.ศ. 2520 - 2524)  ดังนั้น  เมื่อส้ินป พ.ศ. 2526 ประเทศ
ไทยจงึมหีนีค้งคางระยะเกินกวา 1 ปที่เบิกมาใชจายแลวถึง 9,523.6 ลานเหรียญสหรัฐฯ1 ซึง่สูงกวา
ยอดหนี้คงคางเมื่อส้ินป 2519 เกือบเทาตัว

การกอหนี้ตางประเทศอยางมากมายทํ าใหภาระการชํ าระหนี้เพิ่มข้ึนอยางรวดเร็วจนนา
วติก ในป 2526 และ 2527 สัดสวนของภาระการชํ าระหนี้ภาครัฐบาลตอรายไดจากการสงออก 
(Debt Service Ratio) มอัีตราสงูเกนิกวา 9% ซึ่งเปนเพดานของอัตราภาระการชํ าระหนี้ตาม
ระเบยีบการกอหนี้กับตางประเทศ พ.ศ. 2525 ภาระการช ําระหนี้ยังมีแนวโนมสูงขึ้นอีกในอนาคต 
และจะขึน้สูระดับสูงสุดประมาณป พ.ศ. 2530 - 2531 ทั้งนี้เปนเพราะความหละหลวมในการ
บริหารหนีส้าธารณะของรัฐบาลในอดีต โดยเฉพาะอยางยิ่ง โครงการเงินกูตางประเทศเพื่อปองกัน
ประเทศในชวงป 2519 - 2520 และการกอหนี้ตางประเทศของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเปนการกูจากตลาด
เงินทุนเอกชนที่มีเงื่อนไขไมผอนปรนเทากับเงื่อนไขการกูจากแหลงอื่นๆ จึงกอใหเกิดปญหาการ
กระจกุตวัของภาระหนี้ดังกลาวมาแลว ดังนั้น ในวันที่ 29 พฤศจิกายน 2526 คณะรัฐมนตรีจึงมีมติ
ใหยกเวนการปฏิบัติตามระเบียบการกอหนี้กับตางประเทศ พ.ศ. 2525 โดยใหอัตราสวนภาระการ
ช ําระหนีเ้กนิเพดานบังคับ 9% ไดเปนกรณีพิเศษสํ าหรับการกูเงินตางประเทศภาครัฐบาลประจํ าป
งบประมาณ 2527 - 2530

                                                          
1 หนี้จํ านวนนี้สามารถแยกเปนหนี้ภาครัฐบาล 6,865 ลานเหรียญสหรัฐฯ และหนี้เอกชน 2,658.6 ลานเหรียญ
สหรัฐฯ  หนี้ของรัฐวิสาหกิจเปนรายการสํ าคัญที่สุด (64%) ของหนี้ภาครัฐบาล
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การนํ าเสนอขอมูลปริมาณเงินกูตางประเทศทั้งภาครัฐบาลและเอกชนในการสัมมนาครั้งนี้ 
ตลอดจนภาระในการชํ าระหนี้ก็ดีนั้น ยังไมไดรวมขอมูลหนี้ระยะสั้นหรือหนี้ซึ่งมีระยะเวลาชํ าระคืน
นอยกวา 1 ปไว หากมีการบวกขอมูลเหลานี้เขาไปดวย ประเทศไทยยอมมีภาระหนี้และปริมาณเงิน
กูทีม่ากกวานั้นอีก

ประเด็นที่อภิปรายกันอยางกวางขวางคือ ประเทศไทยมีวิกฤติการณหนี้ตางประเทศแลว
หรือยัง หากคํ านิยามของ "วิกฤติการณหนี้ตางประเทศ" หมายถึงสภาวะที่รัฐบาลไมสามารถ 
ชํ าระคืนเงินตนและดอกเบี้ย จนตองขอผัดผอนการชํ าระหนี้ ซึ่งจะสงผลเสียตอความนาเชื่อถือ 
ในฐานะการเงนิและเศรษฐกิจของประเทศ ประเทศไทยก็ยังไมประสบวิกฤติการณหนี้ตางประเทศ
ดังกลาว แตอยางไรก็ตาม เมื่อเปรียบเทียบภาระหนี้ตางประเทศของทั้งภาครัฐบาลและภาค 
เอกชนในปจจุบัน (2528) กับชวงเวลาในอดีตกอนป 2519 เราพบขอเท็จจริงจากผลการพยากรณ
วา ภาระรายจายการชํ าระหนี้เพิ่มข้ึนอยางมากจนเขาใกลขีดอันตราย หากปลอยใหเปนเชนนั้น 
ตอไป ปญหาหนี้ตางประเทศอาจนํ าไปสูวิกฤติการณไดโดยงาย แตเปนที่นายินดีวา รัฐบาล 
ไดตระหนกัถงึปญหานี้  และมีความพยายามในการที่จะไมใหแนวโนมเปนไปในทิศทางดังกลาว

อยางไรก็ตาม ประเด็นที่มิไดอภิปรายกัน แตปรากฏอยู ในบทความของพรเพ็ญ  
วรโสภณทวีพร และเมธี ครองแกว (2528) คือ แมวารัฐบาลไดพยายามลดปริมาณการกอหนี้ตาง
ประเทศมาตัง้แตป 2527 แตปญหาการขาดดุลการคลังทํ าใหรัฐบาลตองหันมากูเงินจากตลาดใน
ประเทศทีม่อัีตราดอกเบี้ยสูงกวา ซึ่งมีผลใหภาระการชํ าระหนี้จากงบประมาณแผนดินสูงขึ้นอีก

ปญหาซึง่ไดมกีารอภิปรายกันในที่ประชุมการสัมมนาคือ แนวโนมการเพิ่มข้ึนของปริมาณ
เงนิกูตางประเทศและภาระการชํ าระหนี้เกิดจากเหตุปจจัยอะไรบาง สรุปไดวา สาเหตุสํ าคัญไดแก 
การกูเงินจากตางประเทศเพื่อการปองกันประเทศตามพระราชบัญญัติกูเงินเพื่อปองกันประเทศ
พ.ศ. 2519 ในวงเงนิ 20,000 ลานบาท2 การขยายปริมาณการกอหนี้ตางประเทศของรัฐวิสาหกิจ
ทัง้ในสวนการลงทนุและการกูเพื่อสมทบเงินบาท เพราะรัฐวิสาหกิจบางแหงประสบปญหาทางการ
เงินอันเนื่องมาจากนโยบายรัฐบาลที่ไมตองการใหมีการปรับราคาคาบริการตางๆใหสอดคลองกับ
ตนทุนที่แทจริง ประกอบกับการที่รัฐวิสาหกิจบางแหงขาดประสิทธิภาพในการบริหารงาน  
นอกจากนี ้ การกูเงนิของรัฐวิสาหกิจบางแหง และการกูเพื่อปองกันประเทศยังเปนการกูจากตลาด
เงินทุนเอกชน ซึ่งมีเงื่อนไขไมผอนปรนเมื่อเทียบกับแหลงเงินกูอ่ืนๆ เชน อัตราดอกเบี้ยสูง  
ระยะเวลาผอนชํ าระคืนสั้น ฯลฯ ทํ าใหเกิดปญหาภาระการชํ าระหนี้กระจุกตัว อยางไรก็ตาม 

                                                          
2 ตอมาในป 2524 ไดมีการออก "พระราชบัญญัติใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินจากรัฐบาลตางประเทศเพื่อจัด
ซื้อยุทโธปกรณทางทหาร พ.ศ. 2524"  โดยไมมีการกํ าหนดวงเงินกูรวมดังกฎหมายป 2519 แตกํ าหนดวา  
การกูเงินตามพระราชบัญญัตินี้จะตองไมเกินรอยละ 10 ของงบประมาณรายจายประจํ าปนั้น
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ประเด็นที่จํ าเปนตองมีการศึกษาตอไป คือ ทํ าไมจึงมีการกอหนี้ตางประเทศเพื่อการปองกัน
ประเทศจํ านวนมากในชวงเวลาดังกลาว ทั้งๆที่พลเอกสายหยุด เกิดผลไดอภิปรายวาฝายทหาร
ไมมคีวามตองการเงินกูดังกลาว

2. ประเทศมีความจํ าเปนที่จะตองกอหนี้ตางประเทศหรือไม
ความเหน็ของผูนํ าเสนอบทความ ผูอภิปราย และผูวิจารณสวนใหญยอมรับวา ประเทศ

ไทยมคีวามจ ําเปนในการกอหนี้ตางประเทศ ความจํ าเปนดังกลาวนี้เกิดขึ้นจากเหตุผล 2 ประการ
ประการแรก ประเทศไทยมีเงินออมภายในประเทศไมเพียงพอกับความตองการลงทุน 

ขณะทีภ่าวะการออมในภาครัฐบาลเริ่มลดตํ่ าลงตั้งแตป 2523 เปนตนมา ระดับการลงทุนของภาค
รัฐบาลและรัฐวิสาหกิจยังคงเพิ่มสูงขึ้นทุกป เพราะรัฐบาลตองการรักษาระดับการจํ าเริญเติบโต
ทางเศรษฐกจิ ดังนั้น สัดสวนของชองวางระหวางการออมกับการลงทุนของภาครัฐบาลตอรายได
ประชาชาต ิจงึเพิ่มข้ึนจากระดับ 4.5% - 5.8% มาเปน 7.5% - 8.1% ในชวงป 2523 - 2526

ประการที่สอง การที่ประเทศไทยมีปญหาการขาดดุลการคาและดุลบัญชีเดินสะพัดเรื้อรัง 
อันเนื่องมาจากมีการสั่งสินคาขาเขาและบริการจากตางประเทศมากกวาการสงสินคาและบริการ 
สงออก ท ําใหประเทศไทยขาดแคลนเงินตราตางประเทศ การกูยืมจากตางประเทศจึงเปนหนทาง
ทีจ่ะชวยปดชองวางทางการคา และชองวางระหวางการออมกับการลงทุนดังกลาว

อยางไรก็ตาม ความจํ าเปนในการกอหนี้ตางประเทศจะลดนอยลงไดหากมีการปรับปรุง
ระบบการระดมทรัพยากรภายในประทศ เพราะเหตุวาปญหาสํ าคัญอยางยิ่งในขณะนี้ (2528) คือ 
ภาครัฐบาลมีการใชจายเกินตัว แตไมสามารถระดมทรัพยากรไดเพียงพอ ทั้งนี้ดวยเหตุผลอยาง
นอย 2 ประการ

ประการแรก โครงสรางรายไดดานภาษีอากรมีความยืดหยุนตอรายไดประชาชาติต่ํ า และ
มแีนวโนมทีค่วามยืดหยุนดังกลาวจะตกตํ่ าลง กลาวคือ เมื่อรายไดประชาชาติเพิ่มข้ึน 10% รายได
จากภาษีอากรจะเพิ่มข้ึนเพียง 9% ภาวะเชนนี้เกิดจากปญหาโครงสรางภาษีอากรที่มีฐานภาษี 
ทางตรงคอนขางแคบ และรายไดจากภาษีสวนใหญยังคงพึ่งพาภาษีทางออม การปรับปรุง 
โครงสรางภาษีอากรที่มีฐานภาษีทางตรงยอมทํ าใหปริมาณเงินออมภาครัฐบาลสูงขึ้น และอาจมี
ผลดีท ําใหการใชจายอยางฟุมเฟอยของประชาชนที่มีฐานะดีลดลง

ประการที่สอง การทีร่ะบบการใชจายของรัฐบาลและรัฐวิสาหกิจไมมีประสิทธิผลและขาด
ประสิทธิภาพ ความไมมีประสิทธิผลเกิดขึ้นจากการใชจายผิดประเภทหรือการใชจายในโครงการ 
ที่ไมสมควรจะใชจาย ถาหากมีการกํ าหนดวัตถุประสงคอยางชัดเจน แลวจัดเรียงลํ าดับ 
โครงการตางๆตามความสํ าคัญ การเลือกเฉพาะโครงการที่มีความสํ าคัญตนๆจะกอใหเกิดการใช
จายที่มีประสิทธิผล ในอดีตรัฐบาลมิไดนํ าโครงการทั้งหมดโดยเฉพาะโครงการกู เงินจาก 
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ตางประเทศมาเรียงลํ าดับความสํ าคัญ เพราะมีปญหาการขาดหนวยงานกลางที่จะควบคุม 
การกูยืมเงินของหนวยราชการและรัฐวิสาหกิจตางๆ การใชจายเกินตัวของภาครัฐบาลเชนนี้เกิด
จากความเคยตัวของรัฐบาลในอดีต เนื่องจากอัตราการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจอยูในระดับสูง 
ทํ าใหสามารถหาเงินมาใชจายอยางฟุมเฟอยได แตเมื่อเศรษฐกิจรัดตัว รัฐบาลจึงหันไปพึ่งแหลง
เงินกู ตางประเทศเพื่อรักษาระดับการใชจายที่ฟุ มเฟอยไว นอกจากปญหาประสิทธิผลแลว  
ยังมีปญหาการบริหารที่ขาดประสิทธิภาพ ทํ าใหมีการใชจายที่สูงเกินเหตุ การแกไขปญหา 
ประสิทธภิาพเปนเรื่องยากและอาจไดผลนอยกวาการแกปญหาประสิทธิผล

ในดานการกูยืมเงินจากตางประเทศของภาคเอกชนนั้น ถึงแมโดยปกติเอกชนจะมีการ
กูยมือยางมเีหตุผล แตบางครั้งการเปลี่ยนแปลงภาวะการเงินและอัตราดอกเบี้ยในตลาดโลกอาจมี
ผลใหเกิดการเคลื่อนยายของเงินทุนเขาออกจากประเทศไทย จนอาจสงผลเสียตอเสถียรภาพ 
ทางการเงินของระบบเศรษฐกิจได จึงสมควรที่ธนาคารแหงประเทศไทยจะพิจารณาหามาตรการ 
ควบคมุเงนิกูจากตางประเทศ เชน มาตรการภาษี มาตรการควบคุมคุณภาพของการกอหนี้เอกชน 
เปนตน

3. การกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะภายนอกประเทศ
การก ําหนดขดีจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะสามารถจํ าแนกออกไดเปน 2 ประเภท คือ
(ก) ขีดจ ํากัดเกี่ยวกับการกอหนี้สาธารณะ และ
(ข) ขีดจํ ากัดเกี่ยวกับภาระในการชํ าระหนี้
3.1 ขดีจ ํากดัในการกอหนี้สาธารณะ
      มกีฎหมายอยางนอย 3 กลุมที่กํ าหนดขีดจํ ากัดการกอหนี้ตางประเทศของรัฐบาล
     (ก) กฎหมายกลุมแรก กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ ประกอบดวยกฎหมาย 3 

ฉบับ ไดแก
(1) พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502
(2) ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 203 พ.ศ. 2515 และ
(3) พระราชบัญญัติวิธีการงประมาณแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2517

กฎหมายวิธีการงบประมาณกลุมนี้เปนแมบทสํ าคัญของการกํ าหนดขีดจํ ากัดในการ
กอหนี้สาธารณะ ซึ่งหมายถึงการกอหนี้ทั้งภายในประเทศและภายนอกประเทศ แตเดิมนั้น 
พระราชบญัญติัวธิีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติวา การกูเงินในปงบประมาณหนึ่งๆตอง 
ไมเกินรอยละ 20 ของจํ านวนเงินงบประมาณรายจายประจํ าปและงบประมาณรายจายเพิ่มเติม 
แตทวาในป 2514 - 2515 รัฐบาลมีรายจายในการกอหนี้เพื่อปองกันประเทศเพิ่มมากขึ้น ประกอบ
กับการที่เงินออมภาครัฐบาลลดลง จึงมีการขยายขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะ โดยอาศัย
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ประกาศคณะปฏวิติัฉบับที่ 203 พ.ศ. 2515 ซึ่งกํ าหนดวา การกอหนี้ในปหนึ่งๆตองไมเกินรอยละ 
20 ของเงนิงบประมาณรายจายประจํ าปและงบประมาณรายจายเพิ่มเติม กับอีกรอยละ 80 ของ
งบประมาณรายจายที่ต้ังไวสํ าหรับชํ าระคืนตนเงินกู

ถึงแมวากฎหมายวิธีการงบประมาณจะเปนแมบทของการกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้
สาธารณะของรัฐบาลก็ตาม แตในทางปฏิบัติกฎหมายฉบับนี้ไมสามารถที่จะควบคุมการกอหนี้ 
ตางประเทศได เพราะเหตุวา ตามจารีตทางการคลังในทางปฏิบัตินั้นถือวา รายจายที่ใชจากเงินกู 
ตางประเทศเปนรายจายนอกงบประมาณ รายจายนี้จึงไมปรากฏอยูในงบประมาณแผนดิน  
ในเวลาที่รัฐบาลเสนอเอกสารงบประมาณแผนดินประจํ าป จะมีการแสดงวิธีการหาเงินมาใชจาย 
ไดแก รายไดประเภทตางๆ และในกรณีที่รายจายมากกวารายได ก็จะมีการชดเชยสวนขาดดุล 
งบประมาณดวยการกูภายในประเทศและการนํ าเงินคงคลังมาใช สวนเงินกูจากตางประเทศ 
จะไมปรากฏในเอกสารงบประมาณแผนดินประจํ าป ในทางปฏิบัติ เงินกูตางประเทศสวนใหญมิได
น ําเขาคลงัแผนดินในบัญชีเงินคงคลัง แตกลับถือเปนเงินนอกงบประมาณ ดังนั้นจารีตธรรมเนียม 
ปฏิบัติจึงทํ าใหไมสามารถควบคุมการกอหนี้ตางประเทศไดตามเจตนารมณของกฎหมายวิธีการ 
งบประมาณ

(ข) กฎหมายกลุมที่สอง กฎหมายกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้ตางประเทศของ 
รัฐบาล กฎหมายในกลุมนีม้ีอยู 2 ชุด ชุดแรกเปนกฎหมายกํ าหนดอํ านาจกระทรวงการคลังในการ
กูเงินตางประเทศ ไดแก พระราชบัญญัติใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินจากตางประเทศ  
พ.ศ. 2519 ซึง่ในมาตรา 3 ก ําหนดใหกระทรวงการคลังมีอํ านาจกอหนี้ตางประเทศโดยตรงเพื่อใช
จายลงทนุในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมในปงบประมาณหนึ่งๆไดเปนจํ านวนไมเกินรอยละ 10 
ของงบประมาณรายจายประจํ าป กฎหมายอีกชุดหนึ่งใหอํ านาจในการกูเงินจากตางประเทศเพื่อ
การปองกันประเทศ ไดแก

(1)  พระราชบัญญัติกูเงินเพื่อปองกันประเทศ พ.ศ. 2519
(2) พระราชบัญญัติใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินจากตางประเทศเพื่อจัดซื้อ 

        อาวธุยทุโธปกรณทางการทหาร พ.ศ. 2524
กฎหมายฉบับหลังนี้ใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินจากรัฐบาลตางประเทศหรือสถาบันการเงิน
ของรัฐบาลตางประเทศตามโครงการชวยเหลือโดยการใหสินเชื่อ เพื่อจัดซื้อยุทโธปกรณทางทหาร 
ในปงบประมาณหนึ่งๆ มูลคาการกูตามกฎหมายฉบับนี้ เมื่อรวมกับการกูตาม พ.ร.บ. ใหอํ านาจ
กระทรวงการคลังกูเงินจากตางประเทศ พ.ศ. 2519 แลว จะตองไมเกินรอยละ 10 ของงบประมาณ
รายจายประจํ าป

(ค) กฎหมายกลุมที่สาม กฎหมายคํ้ าประกันเงินกู ไดแก พระราชบัญญัติกํ าหนด
อํ านาจกระทรวงการคลังในการคํ้ าประกัน พ.ศ. 2510 ซึง่ภายหลังมีการแกไขเพิ่มเติมโดย
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(1) ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 110  พ.ศ. 2515
(2) พระราชบญัญติักํ าหนดอํ านาจกระทรวงการคลังในการคํ้ าประกัน (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2519
 ตอมามีการตรากฎหมายฉบับใหมแทนฉบับเดิมคือ ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 17 
พ.ศ. 2520 กฎหมายทุกฉบับในกลุมนี้กํ าหนดวา ในการคํ้ าประกันเงินกูตางประเทศของรัฐบาลนั้น 
กระทรวงการคลังมีอํ านาจคํ้ าประกันไดไมเกินรอยละ 10 ของงบประมาณรายจายประจํ าป

ดังนั้น หากประมวลกฎหมายการกํ าหนดขีดจํ ากัดในการใชจายเงินกู  ทั้งที่ปรากฏ
ในกฎหมายวธิกีารงบประมาณ ในกฎหมายที่ใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูโดยตรง กับทั้งที่ปรากฏ
ในกฎหมายใหอํ านาจกระทรวงการคลังในการคํ้ าประกันแลว รัฐบาลสามารถกอหนี้สาธารณะ
ทั้งภายในและภายนอกประเทศไดเกินกวา 40% ของงบประมาณรายจาย เพดานดังกลาวนี้
เปนเพียงตัวเลขประมาณขั้นตํ่ าเทานั้น

3.2 ขดีจ ํากดัภาระการชํ าระหนี้สาธารณะ
ขอบังคับในเรื่องนี้มีอยู 2 สวน

ขอบังคับสวนแรก เปนขอจํ ากัดเกี่ยวกับอัตราสวนระหวางคาใชจายในการชํ าระหนี้ 
ประจ ําปกับประมาณการรายไดของรัฐบาล ตามมติของคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 ธันวาคม 2503 
ก ําหนดไววา รายจายในการชํ าระหนี้ตางประเทศประจํ าปนั้นตองไมเกิน 13% ของประมาณการ
รายได

ขอบังคับสวนที่สอง คือ อัตราสวนระหวางรายจายในการชํ าระหนี้ตางประเทศประจํ าปกับ
รายไดจากการสงออก ซึ่งแตเดิมตามมติของคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 ธันวาคม 2503 กํ าหนดไว
วา รายจายในการชํ าระหนี้ตางประเทศนั้นจะตองไมเกิน 5% ของรายไดจากการสงออก ขีดจํ ากัดนี้
ไดถกูผอนคลายลงถึง 4 คร้ัง คร้ังแรกเมื่อวันที่ 14 กรกฎาคม 2507 คณะรัฐมนตรีมีมติใหขยาย
เพดานอัตราสวนภาระการชํ าระหนี้จากไมเกิน 5% เปนไมเกิน 7% หลังจากนั้น ในวันที่ 15 
สิงหาคม 2520 คณะกรรมการนโยบายหนี้เงินกูตางประเทศมีมติอนุญาตใหมีการกูเงินเพื่อพัฒนา
กองทพั โดยสรางภาระในการชํ าระหนี้ไดไมเกินอีก 2% ของรายไดจากการสงออก ทํ าใหอัตราสวน
ระหวางรายจายการชํ าระหนี้ตอรายไดจากการสงออกเพิ่มเปนไมเกิน 9% ตอมาเมื่อวันที่ 29 
มถินุายน 2525 มมีติคณะรัฐมนตรีวา เพดาน 9% ดังกลาวนี้จะไมแยกพิจารณาวัตถุประสงคของ
การกอหนีต้างประเทศดังเชนในชวงระหวางป 2520-2525 ทายสุดเมื่อวันที่ 29 พฤศจิกายน 2526 
คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติใหยกเวนการปฏิบัติตามระเบียบการกอหนี้กับตางประเทศ พ.ศ.2525
โดยใหอัตราสวนภาระการชํ าระหนี้เกินเพดานบังคับ 9% ไดเปนกรณีพิเศษสํ าหรับการกูเงิน 
ตางประเทศภาครัฐบาลประจํ าปงบประมาณ 2527-2530 และเปนไปไดวา ในไมชาอาจมีการขยับ
เพดานดังกลาวขึ้นไปอีกก็ได
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จากการประมวลกฎหมายเกี่ยวกับขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะทั้งหมด มีขอสังเกต
อยางนอย 3 ประการ

ประการแรก ถาหากพิจารณากฎหมายการคลังทุกฉบับรวมกัน รัฐบาลสามารถกอหนี้ 
ทัง้ภายในและภายนอกประเทศในปงบประมาณหนึ่งๆไดมากกวา 40% ของงบประมาณรายจาย 
ซึ่งนับวาเปนอัตราที่สูงมาก และอาจเปนอันตรายไดในกรณีที่ประเทศถูกปกครองโดยรัฐบาล 
ที่ขาดเหตุผล

ประการที่สอง แมจะมขีีดจ ํากัดในทางกฎหมายเกี่ยวกับการกอหนี้สาธารณะ แตขีดจํ ากัด
ดังกลาวนีไ้มมปีระสิทธิผลแตประการใด เพราะยามใดก็ตามที่การกอหนี้สูงจนติดเพดาน รัฐบาล
กอ็าจยืดเพดานขึ้นไปไดเสมอ

ประการที่สาม ส่ิงทีบ่ทความหลายบทความที่นํ าเสนอในที่ประชุมการสัมมนาครั้งนี้กลาว
ถึงคือ ขอสังเกตที่วา ไมมีกฎหมายที่กํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้ตางประเทศของรัฐวิสาหกิจ
ทีไ่มใชบริษัทจํ ากัด และที่ไมใชสถาบันการเงิน

4. เหตุผลในการกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะ
 การก ําหนดขดีจ ํากัดในการกอหนี้สาธารณะดังกลาวขางตนเกิดจากเหตุผลอยางนอย 

2 ประการ คือ
ประการที่แรก เปนเหตผุลดานเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ กลาวคือ ในทางปฏิบัติขีดจํ ากัด

ในการกอหนี้จะทํ าใหงบประมาณรายจายมีไมเกิน 1.25 เทาของประมาณการรายได ซึ่ง 
หมายความวา สวนขาดดุลงบประมาณจะตองไมเกินรอยละ 25 ของประมาณการรายได เหตุผล 
ที่ตองมีการตั้งกฎเกณฑขอนี้เปนเพราะฝายขาราชการประจํ ามีความเกรงกลัววา ขาราชการ 
การเมืองที่ไมเขาใจกลไกการทํ างานของระบบเศรษฐกิจอาจเสนอใหมีการตั้งงบประมาณรายจาย
สูงเกนิขนาด จนกระทั่งกอใหเกิดปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ หลักฐานสนับสนุนเหตุผลขอนี้
คือ การทีผู่แทนราษฎรมีสิทธิที่จะขออภิปรายตัดทอนงบประมาณรายจายที่รัฐบาลเสนอได แตไมมี
สิทธทิีจ่ะอภปิรายขอเพิ่มงบประมาณรายจายที่รัฐบาลกํ าหนด

ประการที่สอง การกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะเกิดจากการที่รัฐบาลและ 
ขาราชการประจ ําตองการจะรักษาระดับความสามารถในการชํ าระหนี้ตางประเทศ เพราะหากไมมี
ขอจ ํากดัตางๆดังกลาวแลว อาจจะมีการกอหนี้จนกระทั่งไมสามารถชํ าระหนี้ได

อยางไรก็ตาม การกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้ดังกลาวอาจมีผลเสียตอเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกิจไดเชนกัน โดยเฉพาะในเวลาที่เกิดปญหาเศรษฐกิจตกตํ่ า ซึ่งรัฐบาลอาจตองใช 
งบประมาณขาดดุลจํ านวนมาก ขีดจํ ากัดทางกฎหมายนี้จะไมเปดชองใหมีการใชงบประมาณก็มี
สวนขาดดุลมากถึงขนาดที่ชวยฉุดระบบเศรษฐกิจจากภาวะตกตํ่ าได
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ในการประชุมสัมมนาครั้งนี้ มีขอเสนอเกี่ยวกับเร่ืองการกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้
สาธารณะของรัฐบาล 3 ประการดังตอไปนี้

ขอเสนอประการแรก รัฐบาลควรมีการปฏิรูปกฎหมายการคลัง โดยประมวลบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะไวในที่เดียวกัน เพื่อเปนการเกื้อกูลใหการ
บริหารหนี้สาธารณะเปนไปอยางมีเอกภาพ

ขอเสนอประการที่สอง ควรมีการกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้ต างประเทศของ 
รัฐวสิาหกจิทีม่ิใชบริษัทจํ ากัด หรือที่มิใชสถาบันการเงินดวย

ขอเสนอประการที่สาม ผูเขารวมสัมมนาและผูเสนอบทความมีความเห็นวา ชองทาง 
ในการกอหนีส้าธารณะของภาครัฐบาล ทั้งหนี้ภายในและหนี้ตางประเทศในขณะนี้อยูในระดับที่สูง
เกนิไป ควรมกีารพิจารณาทบทวนขอบเขตขีดจํ ากัดการกอหนี้สาธารณะ จริงอยูถึงแมวา ขณะนี้
คณะกรรมการนโยบายหนี้ตางประเทศจะรับรูปญหาดังกลาวแลว และคณะกรรมการชุดปจจุบัน 
(2528) พยายามควบคมุการกอหนี้ตางประเทศใหอยูในระดับพอควร แตการที่กฎหมายเปดชองให
มีการกอหนี้ตางประเทศไดในระดับที่สูงยอมเปนอันตราย เพราะเทากับเปนการปลอยใหนโยบาย
การกอหนีผู้กพนักบัตัวบุคคลที่ประกอบขึ้นเปนคณะกรรมการนโยบายหนี้ตางประเทศนั้นเอง

5. การบริหารหนี้ตางประเทศของรัฐบาลไทย
จากเนื้อหาที่ปรากฏในบทความตางๆในการสัมมนาครั้งนี้ มีประเด็นสํ าคัญเกี่ยวกับการ

บริหารหนี้ตางประเทศ 7 ประเด็นดังตอไปนี้
ประเด็นแรก การตัดสินใจเกี่ยวกับการกอหนี้ตางประเทศของรัฐบาลไทยเปนเรื่องของ 

ฝายบริหารเทานั้น โดยที่ฝายนิติบัญญัติมิไดมีบทบาทในการถวงดุลการวินิจฉัยของฝายบริหาร 
ตามจารตีธรรมเนียมของประเทศที่มีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยนั้น การตัดสินใจกอหนี้
ตางประเทศ ซึ่งเปนการสรางภาระใหแกชนรุนหลังจะตองขออนุมัติจากรัฐสภา ขอเสนอจากการ
สัมมนาครั้งนี้คือ การกอหนี้ตางประเทศของรัฐบาลควรจะใหฝายนิติบัญญัติเขามามีสวนรวม 
ในกระบวนการตัดสินใจดวย

ประเด็นที่สอง แตเดิมนั้นกระบวนการตัดสินใจเกี่ยวกับการกอหนี้ตางประเทศมิไดมี
ลักษณะรวมศูนย แตมีลักษณะกระจัดกระจายอยูกับหลายองคกร อาทิเชน คณะกรรมการ
นโยบายเงินกูตางประเทศ คณะกรรมการพิจารณาการกูเงินของรัฐวิสาหกิจ และคณะกรรมการ
บริหารหนี้เงินกูเพื่อการปองกันประเทศ เปนตน ตอมาเมื่อวันที่ 25 มีนาคม 2523 คณะรัฐมนตรีจึง
มีมติใหยุบคณะกรรมการพิจารณาการกูเงินของรัฐวิสาหกิจ และคณะกรรมการบริหารหนี้เงินกู 
เพื่อปองกันประเทศ โดยรวมอํ านาจหนาที่ไวที่คณะกรรมการนโยบายหนี้เงินกูตางประเทศเพียง
คณะเดยีว ตอมาเมื่อวันที่ 2 กรกฎาคม 2527 คณะรัฐมนตรีเศรษฐกิจมีมติใหรวมงานการพิจารณา
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การกอหนี้ภายในประเทศเขาเปนสวนหนึ่งของคณะกรรมการนโยบายหนี้ตางประเทศดวย และ
เรียกคณะกรรมการชุดนี้วา "คณะกรรมการหนี้ของประเทศ" การตดัสินใจเหลานี้มีผลใหการบริหาร
นโยบายหนี้สาธารณะมีเอกภาพมากขึ้น อยางไรก็ตาม การบริหารนโยบายหนี้ตางประเทศ 
ในปจจบัุน (2528) ยังมีลักษณะเปนองคกรเฉพาะกิจ สมควรที่รัฐบาลจะพิจารณาขอเสนอเกี่ยวกับ
การปฏิรูประบบการกอหนี้โดยการจัดตั้งสํ านักงานคณะกรรมการบริหารนโยบายหนี้แหงชาติข้ึน
เปนองคกรประจํ าเพื่อทํ าหนาที่นี้โดยเฉพาะ

ประเด็นที่สาม ในการบริหารหนี้สาธารณะอยางมีประสิทธิภาพ หนวยงานที่มีหนาที่ 
รับผิดชอบจะตองมีขอมูลเกี่ยวกับหนี้ประเภทตางๆและโครงการที่ใชเงินกูตางประเทศอยางถูกตอง
และสมบูรณ แตเปนที่นาเสียใจที่ประเทศไทยยังไมมีขอมูลที่ถูกตองและสมบูรณ ถึงแมวาขอมูล
เกีย่วกบัหนีต้างประเทศจะไดมาจากสํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง แตขอมูลที่รายงานโดยที่ธนาคาร
แหงประเทศไทยและกรมบัญชีกลางกลับแตกตางกัน นอกจากนั้น สํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
ยังมิไดจัดทํ าระบบขอมูลเกี่ยวกับโครงการเงินกู ต างๆ แมวาขณะนี้กํ าลังอยู ในขั้นริเร่ิมที่ 
จะด ําเนินการก็ตาม

ตัวอยางที่แสดงใหเห็นวา หนวยงานของรัฐมีปญหาในดานขอมูลก็คือ ในขณะที่ 
คณะรฐัมนตรมีมีติเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2525 กํ าหนดวิธีการกูเงินจากตางประเทศซึ่งสรางภาระ
ในการช ําระหนีไ้มเกินรอยละ 9 ของรายไดจากการสงออก แตชวงเวลาเพียงปเศษตอมา ภาระการ
ช ําระหนีจ้ริงกลบัสูงถึงรอยละ 10.2 ของรายไดจากการสงออก จนคณะรัฐมนตรีตองมีมติใหยกเวน
การปฏิบัติตามระเบยีบการกอหนี้กับตางประเทศ พ.ศ. 2525 ดังกลาวมาแลว

ฉะนั้น จึงสมควรที่จะมีการปรับปรุงระบบขอมูลหนี้สาธารณะ ขอมูลโครงการเงินกู  
รายงานการประเมินความเปนไปไดและการประเมินผลโครงการเงินกูตางๆ ตลอดจนขอมูลอ่ืนๆ 
ทีจ่ะตองใชประกอบการพิจารณาการกอหนี้อยางมีระบบและมีประสิทธิภาพ

ประเด็นที่ ส่ี การประเมินโครงการที่ขอกู เงินจากตางประเทศยังมิไดใชวิธีการทาง 
วิทยาศาสตรอยางเครงครัด ตนทุนที่สังคมสูญเสีย (Social Cost) และประโยชนที่สังคมไดรับ 
(Benefit Cost) ของโครงการที่ประเมินกันมีลักษณะเปน Mathematical Masturbation ไมมีความ
พยายามอยางจริงๆจังในการนํ า Cost - Benefit Analysis มาใชในการประเมินโครงการอยาง 
เครงครดั ไมเคยมีการถกเถียงอยางจริงจังวา อัตราการคิดลดทางสังคม (Social Discount Rate) 
ควรเปนเทาไร ทั้งๆที่การตัดสินใจกํ าหนดอัตราการคิดลดทางสังคมมีความสํ าคัญอยางยิ่งยวดตอ
การตัดสินใจกอหนี้สาธารณะ นอกจากนั้น สมควรที่จะพิจารณาทบทวนดวยวา โครงการเงินกู
ประเภทใดจะใชหลักผลตอบแทนทางเศรษฐกิจและสังคม และประเภทใดจะใชหลักผลตอบแทน
ทางการเงิน ปญหาการประเมินความเปนไปไดของโครงการทั้งสองปญหาขางตนนี้เปนปญหา 
ที่เกี่ยวของกับหลักประสิทธิภาพของโครงการเงินกู แตโครงการบางประเภทอาจมีผลกระทบตอ
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การกระจายรายไดและเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจ จึงสมควรที่รัฐบาลจะตองกํ าหนดเปาหมาย
ในดานตางๆใหชัดเจนไวกอน

ประเด็นที่หา การอนุมัติโครงการเงินกูตางประเทศยังคงมีลักษณะเปนการพิจารณาแต
เฉพาะคุณประโยชนของแตละโครงการ (Piecemeal Approach) มไิดมีการจัดลํ าดับความสํ าคัญ
ของโครงการ มิไดมีการเปรียบเทียบความสํ าคัญระหวางสาขาเศรษฐกิจตางๆ นอกจากนั้น ในอดีต
ปรากฏหลักฐานวา มีโครงการเงินกูประเภท 'ฟาผา' และประเภท 'ใตดิน' ซึ่งเปนโครงการ 
ทีม่กัจะไมเปนประโยชนแกประเทศชาติ ปญหาที่นาสนใจคือ ในปจจุบันยังมีโครงการประเภทเหลา
นี้อยู หรือไม การจัดลํ าดับความสํ าคัญของสาขาเศรษฐกิจอาจชวยปองกันมิใหเกิดโครงการ
ประเภทเหลานี้ได

ประเด็นที่หก ความไรประสิทธิภาพของระบบการบริหารหนี้สาธารณะตางประเทศไดเปด
ชองใหมกีารกูเงนิจากตางประเทศ โดยที่หนวยงานที่ใชเงินกูไมพรอมที่จะใชเงิน ทํ าใหตองเสียคา 
ธรรมเนยีมผกูพนัเงนิกูโดยไมจํ าเปน คาธรรมเนียมที่ตองเสียเพิ่มนี้เพิ่มข้ึนตามตามลํ าดับจาก 69.6 
ลานบาท ในป 2521 เปน 310.7 ลานบาท ในป 2526 หนวยราชการและผูบริหารที่กอใหเกิด
ปญหาดงักลาวจึงสมควรจะตองรับผิดชอบตอความเสียหายดังกลาวดวย

ประเด็นที่เจ็ด สมควรจะมกีารประเมินผลของโครงการเงินกูอยางจริงจัง โดยหนวยงานที่
เปนกลางวา โครงการที่ใชเงินกูตางๆในอดีตใหผลตอบแทนสุทธิเทาใด การประเมินผลโครงการ 
ไมสมควรจะใหหนวยงานผูกูเปนผูจัดทํ าอยางเด็ดขาด เพราะจะเปนการประเมินที่มีความลํ าเอียง
เปนพื้นฐาน

6. ประเด็นที่ควรศึกษาในอนาคต
จากการศกึษาบทความซึ่งนํ าเสนอในการประชุมทางวิชาการครั้งนี้ เราพบวา เรามีความ

ไมรูในเรื่องตางๆซึ่งสมควรจะมีการศึกษาเพิ่มเติมดังนี้
ประเด็นแรก จะตองมกีารจัดทํ าคลังขอมูลหนี้สาธารณะตางประเทศ เราจะตองมีความรู 

ที่สมบูรณมากกวานี้เกี่ยวกับโครงการซึ่งใชเงินกูจากตางประเทศ เพราะการกูเงินมีความสํ าคัญ 
ยิง่ตอเศรษฐกิจมหภาค

ประเด็นที่สอง เราไมมคีวามรูเกี่ยวกับกระบวนการตัดสินใจในการกอหนี้ตางประเทศ และ
ไมมีความรูเกี่ยวกับพฤติกรรมของคณะกรรมการนโยบายหนี้ตางประเทศ หากเราคิดถึงขอสมมุติ
ของส ํานกัเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิคที่วา มนุษยเปนสัตวเศรษฐกิจที่มีความเห็นแกตัว เราก็คงจะ
ตองอนุมานตอไปวา บุคคลซึ่งเปนกรรมการแตละคนในคณะกรรมการเหลานั้นเปนสัตวเศรษฐกิจ 
ตองการหาผลประโยชนสวนตัว คนเหลานี้ไดผลประโยชนอะไรบางจากการกอหนี้ตางประเทศ คน
เหลานี้ไดคานายหนาและประโยชนอ่ืนๆหรือไมจากการเดินทางไปกอหนี้ตางประเทศ นี่เปน
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ประเด็นซึ่งไมมีการศึกษา ผลการศึกษายอมเปนประโยชนตอการกํ าหนดหลักการกอหนี้ วิธีการ 
และระเบียบในการกอหนี้

ประเด็นที่สาม การศกึษาเปรียบเทียบตนทุนกับผลประโยชน (Cost - Benefit Analysis) 
ของโครงการเงินกูตางประเทศเปนรายโครงการ ในปจจุบันยังไมคอยมีการประเมินผลโครงการ 
เงินกู ในกรณีที่มีการประเมินผลก็มักเปนการจัดทํ าโดยหนวยงานเจาของโครงการ ซึ่งมีความ
ลํ าเอยีงเปนพืน้ฐาน จึงสมควรใหหนวยงานที่เปนกลางเปนผูประเมินผล

ประเด็นที่ส่ี  หนีต้างประเทศในระดับอุตมภาพควรจะเปนเทาไร เปนหัวขอที่ยังไมมีการ
ศึกษา

ประเด็นสุดทาย การศกึษาผลกระทบของการใชเงินกูจากตางประเทศ ซึ่งอาจจัดไดเปน 6 
กลุม

ผลกระทบกลุ มที่หนึ่ง ผลกระทบที่มีต อการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  
ในประเด็นดังกลาวนี้มีการวิจัยกันบางแลว ซึ่งชี้ใหเห็นวา เงินกูจากตางประเทศไดมีสวนชวยใน
การกระตุนความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ แตประเด็นที่เรายังไมมั่นใจ คือ ขนาดของการกระตุน 
ดังกลาวนี้มีมากนอยเพียงใด และสิ่งซึ่งนาจะตองศึกษากันตอไปก็คือวา การกู เงินจาก 
ตางประเทศนบัต้ังแตป 2520 ซึ่งไดนํ ามาใชในโครงการที่อาจกอใหเกิดผลผลิตเปนจํ านวนมากนั้น 
ไดมผีลตอความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจหรือไม เพียงใด

ผลกระทบกลุมที่สอง ผลกระทบที่มีตอการออม ในขณะนี้มีงานวิจัยเกี่ยวกับ 
เร่ืองนีเ้พียงชิ้นเดียว คืองานของ ดร.ววิฒันชยั อัตถากร ซึ่งยังมีปญหาเกี่ยวกับระบบสมการที่ใช
ประมาณการ (Attakorn 1982) ท ําใหเรายงัไมมีความรูที่แนชัดวา เงินกูจากตางประเทศนั้นมีผลดี
หรือผลเสยีตอเงนิออม ถาหากเรากูเงินมาจากตางประเทศ เพราะเหตุวาเรามีปญหาการขาดแคลน 
เงินออม เงินที่เรากูมาใชภายในประเทศนั้นก็นาจะตองมีบทบาทในการสรางเงินออมขึ้นในระบบ
เศรษฐกิจ เพื่อใหเราพึ่งตัวเองไดในระยะยาว

ผลกระทบกลุมที่สาม ผลที่มีตอการกระจายรายได ประเด็นนี้เปนประเด็นซึ่งมี 
ผูเขารวมการประชุมหยิบยกขึ้นมาอภิปรายวายังไมมีการศึกษาวา โครงการเงินกูตางๆนั้นมีผลดี 
ผลเสียตอการกระจายรายไดอยางไร แตความเห็นของผูเขารวมประชุมนั้นเปนไปในทางที่ผลเสีย
มากกวาผลดี เร่ืองนี้จึงเปนเรื่องที่เราควรจะศึกษา

ผลกระทบกลุมที่ส่ี ผลกระทบที่มีตอการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ เงินกู 
ตางประเทศนัน้ถานํ ามาใชในประเทศยอมมีผลในการเพิ่มพูนปริมาณเงินในระบบเศรษฐกิจ แตถา
นํ าไปใชซื้อของจากตางประเทศ เงินกูนั้นก็ไมไดถูกนํ าเขามาในประเทศ ในสวนนี้จึงควรมีการ
ศึกษาขอเทจ็จริงวา เงินกูจากตางประเทศในโครงการเงินกูตางๆ โดยเฉพาะโครงการเงินกูของภาค
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รัฐวิสาหกิจนั้นมีผลในการชะลอความถดถอยทางเศรษฐกิจเพียงใด โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงป 
2523 - 2525 หรือวาเงนิกูตางประเทศมีผลในการซํ้ าเติมแรงกดดันทางเศรษฐกิจ

ผลกระทบกลุมที่หา คือ ผลกระทบที่มีตอดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ 
ประเดน็นีป้รากฏอยูในบทความบางเรื่องวา ในระยะสั้นนั้น การกูเงินจากตางประเทศนั้นจะมีผลดี
ตอดุลการช ําระเงิน แตในระยะยาวแลวเปนเรื่องซึ่งจะตองศึกษากันตอไปวา เงินกูตางประเทศจะมี
ผลอยางไรตอดุลการชํ าระเงิน

ผลกระทบกลุมสุดทาย ผลที่มีตออธิปไตยทางเศรษฐกิจ ประเด็นนี้เปนประเด็น 
ซึ่งสมาชิกสภาผู แทนราษฎรหลายคนไดหยิบยกขึ้นมาถามวา การที่เราตองไปพึ่งเงินกู จาก 
ตางประเทศนัน้ ทํ าใหเราสูญเสียอธิปไตยทางเศรษฐกิจหรือไม เราสูญเสียเสรีภาพในการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกจิหรือไม ในประเด็นดังกลาวนี้ ในขณะนี้มีงานที่ศึกษาเรื่องนี้โดยตรงมีอยู 2 เร่ือง 
คือ วทิยานิพนธของอุกฤษฎ ปทมานนท (อุกฤษฎ ปทมานนท 2528) กบัวทิยานิพนธของ ดร.กฤช 
เพิ่มทันจิตต (Permtanjit 1982) แตวาอยางไรก็ตาม ประเด็นดังกลาวนี้เปนประเด็นซึ่งควร 
ใหความสนใจศึกษากันตอไปเพื่อใหไดคํ าตอบที่ชัดเจนยิ่งขึ้น



14

ปจฉิมลิขิตป 2543
เมือ่คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร จัดการสัมมนาวิชาการประจํ าป 2528 

เร่ือง "วกิฤตกิารณหนี้ตางประเทศของรัฐบาลไทย?" คณะผูจดัไดใสเครื่องหมายคํ าถามทายหัวเรื่อง
ไวดวย แสดงใหเห็นวา คณะผูจัดการสัมมนายังไมแนใจวา วิกฤติการณหนี้ตางประเทศเกิดขึ้นแลว
หรือยงั บทความทีน่ ําเสนอบทวิเคราะหภาระหนี้ตางประเทศของรัฐบาลไทยในการสัมมนาวิชาการ
คร้ังที ่ 8 นี ้ตางใหความเห็นวา วิกฤติการณหนี้ตางประเทศของรัฐบาลไทยกํ าลังกอตัว ในเวลานั้น 
ธนาคารแหงประเทศไทย และรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท พากันปฏิเสธคํ าทํ านายดังกลาวนี้ 
แตแลวเมื่อระบบเศรษฐกิจไทยเผชิญภาวะถดถอยอยางรุนแรงในชวงป 2528 - 2529 รายไดจาก
การสงออกตกตํ่ า ยังผลใหความสามารถในการชํ าระหนี้ตางประเทศพลอยตกตํ่ าตามไปดวย  
ผลทีต่ามมาก็คือ อัตราภาระการชํ าระหนี้ตางประเทศ (Debt Service Ratio) ซึง่เปนอัตราสวน
ระหวางรายจายในการชํ าระหนี้กับรายไดจากการสงออกสินคาและบริการถีบตัวขึ้นสูระดับ 11% 
ในป 2528

รัฐบาลแกวิกฤติการณหนี้ตางประเทศดวยการเพิ่มความเขมงวดในการกอหนี้ตางประเทศ
ของภาครฐับาล ทั้งนี้ดวยการลดวงเงินกูตางประเทศประจํ าป จากไมเกินปละ 1,600 ลานดอลลาร
อเมริกนัในป 2528 เหลือไมเกินปละ 1,000 ลานดอลลารอเมริกันระหวางป 2529 - 2531 หลังจาก
นัน้จงึเขยบิเพดานดังกลาวนี้ ขณะเดียวกัน ก็มีการตราพระราชก ําหนดใหอํ านาจกระทรวงการคลัง
ปรับโครงสรางเงินกู ตางประเทศ พ.ศ. 2528 เพื่อใหกระทรวงการคลังสามารถกอหนี้ใหม  
ซึง่เสยีดอกเบี้ยตํ่ า เพื่อนํ าไปชํ าระหนี้เดิมซึ่งตองเสียดอกเบี้ยในอัตราสูง (Refinancing) ภายหลังป 
2530 เมื่อเศรษฐกิจกาวสูยุคแหงความรุงเรือง รัฐบาลมีฐานะการคลังแข็งแกรงขึ้น และมีฐานะ 
การคลงัเกนิดลุ รัฐบาลเริ่มนํ าเงินคงคลังไปใชในการปรับโครงสรางหนี้ตางประเทศดวย

อยางไรก็ตาม กระบวนการกํ าหนดนโยบายการกอหนี้ตางประเทศของรัฐบาลยังคงเปน
กระบวนการที่ฝายนิติบัญญัติไมสามารถถวงดุลอํ านาจฝายบริหาร ประชาชนไมมีสวนรวม 
ในกระบวนการหนี้ โครงการเงินกูตางประเทศจํ านวนมากมิไดใหประโยชนแกสังคมเศรษฐกิจไทย 
โดยผูมีอํ านาจในการตัดสินใจมิตองรับผิดตอประชาชน แมวาเวลาจะลวงเลยมา 15 ปเศษ  
ภายหลงัการสัมมนาป 2528 แตการประเมินโครงการยังขาดความเครงครดัทางวิชาการ การปฏิรูป
ระบบการบริหารหนี้สาธารณะอันเปนขอเสนอจากการสัมมนาป 2528 เพิ่งจะเริ่มตนหลัง 
วกิฤตกิารณการเงินป 2540 ดวยการจัดตั้งสํ านักบริหารหนี้สาธารณะ ในสังกัดกระทรวงการคลัง
ในป 2543
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