
วกิฤติการณหนี้ตางประเทศของรัฐบาลไทย

บทความปริทัศนวาดวยการสัมมนาวิชาการเรื่อง  "วกิฤติการณหนี้ตางประเทศของรัฐบาล
ไทย"   การสัมมนาประจํ าปครั้งที่ 8  จัดโดยคณะเศรษฐศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร
ณ  หอประชุมเล็ก  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  ระหวางวันที่ 11 - 12 กุมภาพันธ 2528

บทความนี้ปรับปรุงจากบันทึกการอภิปรายสรุปเมื่อวันที่ 12 กุมภาพันธ 2528
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บทความปริทัศนนี้มีสาระสํ าคัญรวม 5  ตอน  ดังตอไปนี้
1. ประเทศไทยมีวิกฤติการณหนี้ตางประเทศแลวหรือยัง
2. ประเทศไทยมีความจํ าเปนที่จะตองกอหนี้ตางประเทศหรือไม
3. การก ําหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะ
4. การบริหารหนี้ตางประเทศของรัฐบาลไทย
5. ประเด็นที่ควรศึกษาในอนาคต

1. ประเทศไทยมีวิกฤติการณหนี้ตางประเทศแลวหรือยัง
เงินกู ตางประเทศของภาครัฐบาลและภาคเอกชนเริ่มมีแนวโนมเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว 

นบัต้ังแต พ.ศ. 2519 เปนตนมา กลาวคือ วงเงินกูผูกพันไดเพิ่มจาก 1,303.7 ลานเหรียญสหรัฐฯใน
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2515 - 2519) มาเปน 7,181.7 ลาน
เหรยีญสหรฐัฯ ในแผนพัฒนาฉบับที่ 4 (พ.ศ. 2520 - 2524)  ดังนั้น  เมื่อส้ินป พ.ศ. 2526 ประเทศ
ไทยจงึมหีนีค้งคางระยะเกินกวา 1 ปที่เบิกมาใชจายแลวถึง 9,523.6 ลานเหรียญสหรัฐฯ1 ซึง่สูงกวา
ยอดหนี้คงคางเมื่อส้ินป 2519 เกือบเทาตัว

การกอหนี้ตางประเทศอยางมากมายทํ าใหภาระการชํ าระหนี้เพิ่มข้ึนอยางรวดเร็วจนนา
วติก ในป 2526 และ 2527 สัดสวนของภาระการชํ าระหนี้ภาครัฐบาลตอรายไดจากการสงออก 
(Debt Service Ratio) มอัีตราสงูเกนิกวา 9% ซึ่งเปนเพดานของอัตราภาระการชํ าระหนี้ตาม
ระเบยีบการกอหนี้กับตางประเทศ พ.ศ. 2525 ภาระการช ําระหนี้ยังมีแนวโนมสูงขึ้นอีกในอนาคต 
และจะขึน้สูระดับสูงสุดประมาณป พ.ศ. 2530 - 2531 ทั้งนี้เปนเพราะความหละหลวมในการ
บริหารหนีส้าธารณะของรัฐบาลในอดีต โดยเฉพาะอยางยิ่ง โครงการเงินกูตางประเทศเพื่อปองกัน
ประเทศในชวงป 2519 - 2520 และการกอหนี้ตางประเทศของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเปนการกูจากตลาด
เงินทุนเอกชนที่มีเงื่อนไขไมผอนปรนเทากับเงื่อนไขการกูจากแหลงอื่นๆ จึงกอใหเกิดปญหาการ
กระจกุตวัของภาระหนี้ดังกลาวมาแลว ดังนั้น ในวันที่ 29 พฤศจิกายน 2526 คณะรัฐมนตรีจึงมีมติ
ใหยกเวนการปฏิบัติตามระเบียบการกอหนี้กับตางประเทศ พ.ศ. 2525 โดยใหอัตราสวนภาระการ
ช ําระหนีเ้กนิเพดานบังคับ 9% ไดเปนกรณีพิเศษสํ าหรับการกูเงินตางประเทศภาครัฐบาลประจํ าป
งบประมาณ 2527 - 2530

                                                          
1 หนี้จํ านวนนี้สามารถแยกเปนหนี้ภาครัฐบาล 6,865 ลานเหรียญสหรัฐฯ และหนี้เอกชน 2,658.6 ลานเหรียญ
สหรัฐฯ  หนี้ของรัฐวิสาหกิจเปนรายการสํ าคัญที่สุด (64%) ของหนี้ภาครัฐบาล
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การนํ าเสนอขอมูลปริมาณเงินกูตางประเทศทั้งภาครัฐบาลและเอกชนในการสัมมนาครั้งนี้ 
ตลอดจนภาระในการชํ าระหนี้ก็ดีนั้น ยังไมไดรวมขอมูลหนี้ระยะสั้นหรือหนี้ซึ่งมีระยะเวลาชํ าระคืน
นอยกวา 1 ปไว หากมีการบวกขอมูลเหลานี้เขาไปดวย ประเทศไทยยอมมีภาระหนี้และปริมาณเงิน
กูทีม่ากกวานั้นอีก

ประเด็นที่อภิปรายกันอยางกวางขวางคือ ประเทศไทยมีวิกฤติการณหนี้ตางประเทศแลว
หรือยัง หากคํ านิยามของ "วิกฤติการณหนี้ตางประเทศ" หมายถึงสภาวะที่รัฐบาลไมสามารถ 
ชํ าระคืนเงินตนและดอกเบี้ย จนตองขอผัดผอนการชํ าระหนี้ ซึ่งจะสงผลเสียตอความนาเชื่อถือ 
ในฐานะการเงนิและเศรษฐกิจของประเทศ ประเทศไทยก็ยังไมประสบวิกฤติการณหนี้ตางประเทศ
ดังกลาว แตอยางไรก็ตาม เมื่อเปรียบเทียบภาระหนี้ตางประเทศของทั้งภาครัฐบาลและภาค 
เอกชนในปจจุบัน (2528) กับชวงเวลาในอดีตกอนป 2519 เราพบขอเท็จจริงจากผลการพยากรณ
วา ภาระรายจายการชํ าระหนี้เพิ่มข้ึนอยางมากจนเขาใกลขีดอันตราย หากปลอยใหเปนเชนนั้น 
ตอไป ปญหาหนี้ตางประเทศอาจนํ าไปสูวิกฤติการณไดโดยงาย แตเปนที่นายินดีวา รัฐบาล 
ไดตระหนกัถงึปญหานี้  และมีความพยายามในการที่จะไมใหแนวโนมเปนไปในทิศทางดังกลาว

อยางไรก็ตาม ประเด็นที่มิไดอภิปรายกัน แตปรากฏอยู ในบทความของพรเพ็ญ  
วรโสภณทวีพร และเมธี ครองแกว (2528) คือ แมวารัฐบาลไดพยายามลดปริมาณการกอหนี้ตาง
ประเทศมาตัง้แตป 2527 แตปญหาการขาดดุลการคลังทํ าใหรัฐบาลตองหันมากูเงินจากตลาดใน
ประเทศทีม่อัีตราดอกเบี้ยสูงกวา ซึ่งมีผลใหภาระการชํ าระหนี้จากงบประมาณแผนดินสูงขึ้นอีก

ปญหาซึง่ไดมกีารอภิปรายกันในที่ประชุมการสัมมนาคือ แนวโนมการเพิ่มข้ึนของปริมาณ
เงนิกูตางประเทศและภาระการชํ าระหนี้เกิดจากเหตุปจจัยอะไรบาง สรุปไดวา สาเหตุสํ าคัญไดแก 
การกูเงินจากตางประเทศเพื่อการปองกันประเทศตามพระราชบัญญัติกูเงินเพื่อปองกันประเทศ
พ.ศ. 2519 ในวงเงนิ 20,000 ลานบาท2 การขยายปริมาณการกอหนี้ตางประเทศของรัฐวิสาหกิจ
ทัง้ในสวนการลงทนุและการกูเพื่อสมทบเงินบาท เพราะรัฐวิสาหกิจบางแหงประสบปญหาทางการ
เงินอันเนื่องมาจากนโยบายรัฐบาลที่ไมตองการใหมีการปรับราคาคาบริการตางๆใหสอดคลองกับ
ตนทุนที่แทจริง ประกอบกับการที่รัฐวิสาหกิจบางแหงขาดประสิทธิภาพในการบริหารงาน  
นอกจากนี ้ การกูเงนิของรัฐวิสาหกิจบางแหง และการกูเพื่อปองกันประเทศยังเปนการกูจากตลาด
เงินทุนเอกชน ซึ่งมีเงื่อนไขไมผอนปรนเมื่อเทียบกับแหลงเงินกูอ่ืนๆ เชน อัตราดอกเบี้ยสูง  
ระยะเวลาผอนชํ าระคืนสั้น ฯลฯ ทํ าใหเกิดปญหาภาระการชํ าระหนี้กระจุกตัว อยางไรก็ตาม 

                                                          
2 ตอมาในป 2524 ไดมีการออก "พระราชบัญญัติใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินจากรัฐบาลตางประเทศเพื่อจัด
ซื้อยุทโธปกรณทางทหาร พ.ศ. 2524"  โดยไมมีการกํ าหนดวงเงินกูรวมดังกฎหมายป 2519 แตกํ าหนดวา  
การกูเงินตามพระราชบัญญัตินี้จะตองไมเกินรอยละ 10 ของงบประมาณรายจายประจํ าปนั้น
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ประเด็นที่จํ าเปนตองมีการศึกษาตอไป คือ ทํ าไมจึงมีการกอหนี้ตางประเทศเพื่อการปองกัน
ประเทศจํ านวนมากในชวงเวลาดังกลาว ทั้งๆที่พลเอกสายหยุด เกิดผลไดอภิปรายวาฝายทหาร
ไมมคีวามตองการเงินกูดังกลาว

2. ประเทศมีความจํ าเปนที่จะตองกอหนี้ตางประเทศหรือไม
ความเหน็ของผูนํ าเสนอบทความ ผูอภิปราย และผูวิจารณสวนใหญยอมรับวา ประเทศ

ไทยมคีวามจ ําเปนในการกอหนี้ตางประเทศ ความจํ าเปนดังกลาวนี้เกิดขึ้นจากเหตุผล 2 ประการ
ประการแรก ประเทศไทยมีเงินออมภายในประเทศไมเพียงพอกับความตองการลงทุน 

ขณะทีภ่าวะการออมในภาครัฐบาลเริ่มลดตํ่ าลงตั้งแตป 2523 เปนตนมา ระดับการลงทุนของภาค
รัฐบาลและรัฐวิสาหกิจยังคงเพิ่มสูงขึ้นทุกป เพราะรัฐบาลตองการรักษาระดับการจํ าเริญเติบโต
ทางเศรษฐกจิ ดังนั้น สัดสวนของชองวางระหวางการออมกับการลงทุนของภาครัฐบาลตอรายได
ประชาชาต ิจงึเพิ่มข้ึนจากระดับ 4.5% - 5.8% มาเปน 7.5% - 8.1% ในชวงป 2523 - 2526

ประการที่สอง การที่ประเทศไทยมีปญหาการขาดดุลการคาและดุลบัญชีเดินสะพัดเรื้อรัง 
อันเนื่องมาจากมีการสั่งสินคาขาเขาและบริการจากตางประเทศมากกวาการสงสินคาและบริการ 
สงออก ท ําใหประเทศไทยขาดแคลนเงินตราตางประเทศ การกูยืมจากตางประเทศจึงเปนหนทาง
ทีจ่ะชวยปดชองวางทางการคา และชองวางระหวางการออมกับการลงทุนดังกลาว

อยางไรก็ตาม ความจํ าเปนในการกอหนี้ตางประเทศจะลดนอยลงไดหากมีการปรับปรุง
ระบบการระดมทรัพยากรภายในประทศ เพราะเหตุวาปญหาสํ าคัญอยางยิ่งในขณะนี้ (2528) คือ 
ภาครัฐบาลมีการใชจายเกินตัว แตไมสามารถระดมทรัพยากรไดเพียงพอ ทั้งนี้ดวยเหตุผลอยาง
นอย 2 ประการ

ประการแรก โครงสรางรายไดดานภาษีอากรมีความยืดหยุนตอรายไดประชาชาติต่ํ า และ
มแีนวโนมทีค่วามยืดหยุนดังกลาวจะตกตํ่ าลง กลาวคือ เมื่อรายไดประชาชาติเพิ่มข้ึน 10% รายได
จากภาษีอากรจะเพิ่มข้ึนเพียง 9% ภาวะเชนนี้เกิดจากปญหาโครงสรางภาษีอากรที่มีฐานภาษี 
ทางตรงคอนขางแคบ และรายไดจากภาษีสวนใหญยังคงพึ่งพาภาษีทางออม การปรับปรุง 
โครงสรางภาษีอากรที่มีฐานภาษีทางตรงยอมทํ าใหปริมาณเงินออมภาครัฐบาลสูงขึ้น และอาจมี
ผลดีท ําใหการใชจายอยางฟุมเฟอยของประชาชนที่มีฐานะดีลดลง

ประการที่สอง การทีร่ะบบการใชจายของรัฐบาลและรัฐวิสาหกิจไมมีประสิทธิผลและขาด
ประสิทธิภาพ ความไมมีประสิทธิผลเกิดขึ้นจากการใชจายผิดประเภทหรือการใชจายในโครงการ 
ที่ไมสมควรจะใชจาย ถาหากมีการกํ าหนดวัตถุประสงคอยางชัดเจน แลวจัดเรียงลํ าดับ 
โครงการตางๆตามความสํ าคัญ การเลือกเฉพาะโครงการที่มีความสํ าคัญตนๆจะกอใหเกิดการใช
จายที่มีประสิทธิผล ในอดีตรัฐบาลมิไดนํ าโครงการทั้งหมดโดยเฉพาะโครงการกู เงินจาก 
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ตางประเทศมาเรียงลํ าดับความสํ าคัญ เพราะมีปญหาการขาดหนวยงานกลางที่จะควบคุม 
การกูยืมเงินของหนวยราชการและรัฐวิสาหกิจตางๆ การใชจายเกินตัวของภาครัฐบาลเชนนี้เกิด
จากความเคยตัวของรัฐบาลในอดีต เนื่องจากอัตราการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจอยูในระดับสูง 
ทํ าใหสามารถหาเงินมาใชจายอยางฟุมเฟอยได แตเมื่อเศรษฐกิจรัดตัว รัฐบาลจึงหันไปพึ่งแหลง
เงินกู ตางประเทศเพื่อรักษาระดับการใชจายที่ฟุ มเฟอยไว นอกจากปญหาประสิทธิผลแลว  
ยังมีปญหาการบริหารที่ขาดประสิทธิภาพ ทํ าใหมีการใชจายที่สูงเกินเหตุ การแกไขปญหา 
ประสิทธภิาพเปนเรื่องยากและอาจไดผลนอยกวาการแกปญหาประสิทธิผล

ในดานการกูยืมเงินจากตางประเทศของภาคเอกชนนั้น ถึงแมโดยปกติเอกชนจะมีการ
กูยมือยางมเีหตุผล แตบางครั้งการเปลี่ยนแปลงภาวะการเงินและอัตราดอกเบี้ยในตลาดโลกอาจมี
ผลใหเกิดการเคลื่อนยายของเงินทุนเขาออกจากประเทศไทย จนอาจสงผลเสียตอเสถียรภาพ 
ทางการเงินของระบบเศรษฐกิจได จึงสมควรที่ธนาคารแหงประเทศไทยจะพิจารณาหามาตรการ 
ควบคมุเงนิกูจากตางประเทศ เชน มาตรการภาษี มาตรการควบคุมคุณภาพของการกอหนี้เอกชน 
เปนตน

3. การกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะภายนอกประเทศ
การก ําหนดขดีจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะสามารถจํ าแนกออกไดเปน 2 ประเภท คือ
(ก) ขีดจ ํากัดเกี่ยวกับการกอหนี้สาธารณะ และ
(ข) ขีดจํ ากัดเกี่ยวกับภาระในการชํ าระหนี้
3.1 ขดีจ ํากดัในการกอหนี้สาธารณะ
      มกีฎหมายอยางนอย 3 กลุมที่กํ าหนดขีดจํ ากัดการกอหนี้ตางประเทศของรัฐบาล
     (ก) กฎหมายกลุมแรก กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ ประกอบดวยกฎหมาย 3 

ฉบับ ไดแก
(1) พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502
(2) ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 203 พ.ศ. 2515 และ
(3) พระราชบัญญัติวิธีการงประมาณแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2517

กฎหมายวิธีการงบประมาณกลุมนี้เปนแมบทสํ าคัญของการกํ าหนดขีดจํ ากัดในการ
กอหนี้สาธารณะ ซึ่งหมายถึงการกอหนี้ทั้งภายในประเทศและภายนอกประเทศ แตเดิมนั้น 
พระราชบญัญติัวธิีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติวา การกูเงินในปงบประมาณหนึ่งๆตอง 
ไมเกินรอยละ 20 ของจํ านวนเงินงบประมาณรายจายประจํ าปและงบประมาณรายจายเพิ่มเติม 
แตทวาในป 2514 - 2515 รัฐบาลมีรายจายในการกอหนี้เพื่อปองกันประเทศเพิ่มมากขึ้น ประกอบ
กับการที่เงินออมภาครัฐบาลลดลง จึงมีการขยายขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะ โดยอาศัย
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ประกาศคณะปฏวิติัฉบับที่ 203 พ.ศ. 2515 ซึ่งกํ าหนดวา การกอหนี้ในปหนึ่งๆตองไมเกินรอยละ 
20 ของเงนิงบประมาณรายจายประจํ าปและงบประมาณรายจายเพิ่มเติม กับอีกรอยละ 80 ของ
งบประมาณรายจายที่ต้ังไวสํ าหรับชํ าระคืนตนเงินกู

ถึงแมวากฎหมายวิธีการงบประมาณจะเปนแมบทของการกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้
สาธารณะของรัฐบาลก็ตาม แตในทางปฏิบัติกฎหมายฉบับนี้ไมสามารถที่จะควบคุมการกอหนี้ 
ตางประเทศได เพราะเหตุวา ตามจารีตทางการคลังในทางปฏิบัตินั้นถือวา รายจายที่ใชจากเงินกู 
ตางประเทศเปนรายจายนอกงบประมาณ รายจายนี้จึงไมปรากฏอยูในงบประมาณแผนดิน  
ในเวลาที่รัฐบาลเสนอเอกสารงบประมาณแผนดินประจํ าป จะมีการแสดงวิธีการหาเงินมาใชจาย 
ไดแก รายไดประเภทตางๆ และในกรณีที่รายจายมากกวารายได ก็จะมีการชดเชยสวนขาดดุล 
งบประมาณดวยการกูภายในประเทศและการนํ าเงินคงคลังมาใช สวนเงินกูจากตางประเทศ 
จะไมปรากฏในเอกสารงบประมาณแผนดินประจํ าป ในทางปฏิบัติ เงินกูตางประเทศสวนใหญมิได
น ําเขาคลงัแผนดินในบัญชีเงินคงคลัง แตกลับถือเปนเงินนอกงบประมาณ ดังนั้นจารีตธรรมเนียม 
ปฏิบัติจึงทํ าใหไมสามารถควบคุมการกอหนี้ตางประเทศไดตามเจตนารมณของกฎหมายวิธีการ 
งบประมาณ

(ข) กฎหมายกลุมที่สอง กฎหมายกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้ตางประเทศของ 
รัฐบาล กฎหมายในกลุมนีม้ีอยู 2 ชุด ชุดแรกเปนกฎหมายกํ าหนดอํ านาจกระทรวงการคลังในการ
กูเงินตางประเทศ ไดแก พระราชบัญญัติใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินจากตางประเทศ  
พ.ศ. 2519 ซึง่ในมาตรา 3 ก ําหนดใหกระทรวงการคลังมีอํ านาจกอหนี้ตางประเทศโดยตรงเพื่อใช
จายลงทนุในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมในปงบประมาณหนึ่งๆไดเปนจํ านวนไมเกินรอยละ 10 
ของงบประมาณรายจายประจํ าป กฎหมายอีกชุดหนึ่งใหอํ านาจในการกูเงินจากตางประเทศเพื่อ
การปองกันประเทศ ไดแก

(1)  พระราชบัญญัติกูเงินเพื่อปองกันประเทศ พ.ศ. 2519
(2) พระราชบัญญัติใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินจากตางประเทศเพื่อจัดซื้อ 

        อาวธุยทุโธปกรณทางการทหาร พ.ศ. 2524
กฎหมายฉบับหลังนี้ใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินจากรัฐบาลตางประเทศหรือสถาบันการเงิน
ของรัฐบาลตางประเทศตามโครงการชวยเหลือโดยการใหสินเชื่อ เพื่อจัดซื้อยุทโธปกรณทางทหาร 
ในปงบประมาณหนึ่งๆ มูลคาการกูตามกฎหมายฉบับนี้ เมื่อรวมกับการกูตาม พ.ร.บ. ใหอํ านาจ
กระทรวงการคลังกูเงินจากตางประเทศ พ.ศ. 2519 แลว จะตองไมเกินรอยละ 10 ของงบประมาณ
รายจายประจํ าป

(ค) กฎหมายกลุมที่สาม กฎหมายคํ้ าประกันเงินกู ไดแก พระราชบัญญัติกํ าหนด
อํ านาจกระทรวงการคลังในการคํ้ าประกัน พ.ศ. 2510 ซึง่ภายหลังมีการแกไขเพิ่มเติมโดย
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(1) ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 110  พ.ศ. 2515
(2) พระราชบญัญติักํ าหนดอํ านาจกระทรวงการคลังในการคํ้ าประกัน (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2519
 ตอมามีการตรากฎหมายฉบับใหมแทนฉบับเดิมคือ ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 17 
พ.ศ. 2520 กฎหมายทุกฉบับในกลุมนี้กํ าหนดวา ในการคํ้ าประกันเงินกูตางประเทศของรัฐบาลนั้น 
กระทรวงการคลังมีอํ านาจคํ้ าประกันไดไมเกินรอยละ 10 ของงบประมาณรายจายประจํ าป

ดังนั้น หากประมวลกฎหมายการกํ าหนดขีดจํ ากัดในการใชจายเงินกู  ทั้งที่ปรากฏ
ในกฎหมายวธิกีารงบประมาณ ในกฎหมายที่ใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูโดยตรง กับทั้งที่ปรากฏ
ในกฎหมายใหอํ านาจกระทรวงการคลังในการคํ้ าประกันแลว รัฐบาลสามารถกอหนี้สาธารณะ
ทั้งภายในและภายนอกประเทศไดเกินกวา 40% ของงบประมาณรายจาย เพดานดังกลาวนี้
เปนเพียงตัวเลขประมาณขั้นตํ่ าเทานั้น

3.2 ขดีจ ํากดัภาระการชํ าระหนี้สาธารณะ
ขอบังคับในเรื่องนี้มีอยู 2 สวน

ขอบังคับสวนแรก เปนขอจํ ากัดเกี่ยวกับอัตราสวนระหวางคาใชจายในการชํ าระหนี้ 
ประจ ําปกับประมาณการรายไดของรัฐบาล ตามมติของคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 ธันวาคม 2503 
ก ําหนดไววา รายจายในการชํ าระหนี้ตางประเทศประจํ าปนั้นตองไมเกิน 13% ของประมาณการ
รายได

ขอบังคับสวนที่สอง คือ อัตราสวนระหวางรายจายในการชํ าระหนี้ตางประเทศประจํ าปกับ
รายไดจากการสงออก ซึ่งแตเดิมตามมติของคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 ธันวาคม 2503 กํ าหนดไว
วา รายจายในการชํ าระหนี้ตางประเทศนั้นจะตองไมเกิน 5% ของรายไดจากการสงออก ขีดจํ ากัดนี้
ไดถกูผอนคลายลงถึง 4 คร้ัง คร้ังแรกเมื่อวันที่ 14 กรกฎาคม 2507 คณะรัฐมนตรีมีมติใหขยาย
เพดานอัตราสวนภาระการชํ าระหนี้จากไมเกิน 5% เปนไมเกิน 7% หลังจากนั้น ในวันที่ 15 
สิงหาคม 2520 คณะกรรมการนโยบายหนี้เงินกูตางประเทศมีมติอนุญาตใหมีการกูเงินเพื่อพัฒนา
กองทพั โดยสรางภาระในการชํ าระหนี้ไดไมเกินอีก 2% ของรายไดจากการสงออก ทํ าใหอัตราสวน
ระหวางรายจายการชํ าระหนี้ตอรายไดจากการสงออกเพิ่มเปนไมเกิน 9% ตอมาเมื่อวันที่ 29 
มถินุายน 2525 มมีติคณะรัฐมนตรีวา เพดาน 9% ดังกลาวนี้จะไมแยกพิจารณาวัตถุประสงคของ
การกอหนีต้างประเทศดังเชนในชวงระหวางป 2520-2525 ทายสุดเมื่อวันที่ 29 พฤศจิกายน 2526 
คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติใหยกเวนการปฏิบัติตามระเบียบการกอหนี้กับตางประเทศ พ.ศ.2525
โดยใหอัตราสวนภาระการชํ าระหนี้เกินเพดานบังคับ 9% ไดเปนกรณีพิเศษสํ าหรับการกูเงิน 
ตางประเทศภาครัฐบาลประจํ าปงบประมาณ 2527-2530 และเปนไปไดวา ในไมชาอาจมีการขยับ
เพดานดังกลาวขึ้นไปอีกก็ได
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จากการประมวลกฎหมายเกี่ยวกับขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะทั้งหมด มีขอสังเกต
อยางนอย 3 ประการ

ประการแรก ถาหากพิจารณากฎหมายการคลังทุกฉบับรวมกัน รัฐบาลสามารถกอหนี้ 
ทัง้ภายในและภายนอกประเทศในปงบประมาณหนึ่งๆไดมากกวา 40% ของงบประมาณรายจาย 
ซึ่งนับวาเปนอัตราที่สูงมาก และอาจเปนอันตรายไดในกรณีที่ประเทศถูกปกครองโดยรัฐบาล 
ที่ขาดเหตุผล

ประการที่สอง แมจะมขีีดจ ํากัดในทางกฎหมายเกี่ยวกับการกอหนี้สาธารณะ แตขีดจํ ากัด
ดังกลาวนีไ้มมปีระสิทธิผลแตประการใด เพราะยามใดก็ตามที่การกอหนี้สูงจนติดเพดาน รัฐบาล
กอ็าจยืดเพดานขึ้นไปไดเสมอ

ประการที่สาม ส่ิงทีบ่ทความหลายบทความที่นํ าเสนอในที่ประชุมการสัมมนาครั้งนี้กลาว
ถึงคือ ขอสังเกตที่วา ไมมีกฎหมายที่กํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้ตางประเทศของรัฐวิสาหกิจ
ทีไ่มใชบริษัทจํ ากัด และที่ไมใชสถาบันการเงิน

4. เหตุผลในการกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะ
 การก ําหนดขดีจ ํากัดในการกอหนี้สาธารณะดังกลาวขางตนเกิดจากเหตุผลอยางนอย 

2 ประการ คือ
ประการที่แรก เปนเหตผุลดานเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ กลาวคือ ในทางปฏิบัติขีดจํ ากัด

ในการกอหนี้จะทํ าใหงบประมาณรายจายมีไมเกิน 1.25 เทาของประมาณการรายได ซึ่ง 
หมายความวา สวนขาดดุลงบประมาณจะตองไมเกินรอยละ 25 ของประมาณการรายได เหตุผล 
ที่ตองมีการตั้งกฎเกณฑขอนี้เปนเพราะฝายขาราชการประจํ ามีความเกรงกลัววา ขาราชการ 
การเมืองที่ไมเขาใจกลไกการทํ างานของระบบเศรษฐกิจอาจเสนอใหมีการตั้งงบประมาณรายจาย
สูงเกนิขนาด จนกระทั่งกอใหเกิดปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ หลักฐานสนับสนุนเหตุผลขอนี้
คือ การทีผู่แทนราษฎรมีสิทธิที่จะขออภิปรายตัดทอนงบประมาณรายจายที่รัฐบาลเสนอได แตไมมี
สิทธทิีจ่ะอภปิรายขอเพิ่มงบประมาณรายจายที่รัฐบาลกํ าหนด

ประการที่สอง การกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะเกิดจากการที่รัฐบาลและ 
ขาราชการประจ ําตองการจะรักษาระดับความสามารถในการชํ าระหนี้ตางประเทศ เพราะหากไมมี
ขอจ ํากดัตางๆดังกลาวแลว อาจจะมีการกอหนี้จนกระทั่งไมสามารถชํ าระหนี้ได

อยางไรก็ตาม การกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้ดังกลาวอาจมีผลเสียตอเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกิจไดเชนกัน โดยเฉพาะในเวลาที่เกิดปญหาเศรษฐกิจตกตํ่ า ซึ่งรัฐบาลอาจตองใช 
งบประมาณขาดดุลจํ านวนมาก ขีดจํ ากัดทางกฎหมายนี้จะไมเปดชองใหมีการใชงบประมาณก็มี
สวนขาดดุลมากถึงขนาดที่ชวยฉุดระบบเศรษฐกิจจากภาวะตกตํ่ าได
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ในการประชุมสัมมนาครั้งนี้ มีขอเสนอเกี่ยวกับเร่ืองการกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้
สาธารณะของรัฐบาล 3 ประการดังตอไปนี้

ขอเสนอประการแรก รัฐบาลควรมีการปฏิรูปกฎหมายการคลัง โดยประมวลบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้สาธารณะไวในที่เดียวกัน เพื่อเปนการเกื้อกูลใหการ
บริหารหนี้สาธารณะเปนไปอยางมีเอกภาพ

ขอเสนอประการที่สอง ควรมีการกํ าหนดขีดจํ ากัดในการกอหนี้ต างประเทศของ 
รัฐวสิาหกจิทีม่ิใชบริษัทจํ ากัด หรือที่มิใชสถาบันการเงินดวย

ขอเสนอประการที่สาม ผูเขารวมสัมมนาและผูเสนอบทความมีความเห็นวา ชองทาง 
ในการกอหนีส้าธารณะของภาครัฐบาล ทั้งหนี้ภายในและหนี้ตางประเทศในขณะนี้อยูในระดับที่สูง
เกนิไป ควรมกีารพิจารณาทบทวนขอบเขตขีดจํ ากัดการกอหนี้สาธารณะ จริงอยูถึงแมวา ขณะนี้
คณะกรรมการนโยบายหนี้ตางประเทศจะรับรูปญหาดังกลาวแลว และคณะกรรมการชุดปจจุบัน 
(2528) พยายามควบคมุการกอหนี้ตางประเทศใหอยูในระดับพอควร แตการที่กฎหมายเปดชองให
มีการกอหนี้ตางประเทศไดในระดับที่สูงยอมเปนอันตราย เพราะเทากับเปนการปลอยใหนโยบาย
การกอหนีผู้กพนักบัตัวบุคคลที่ประกอบขึ้นเปนคณะกรรมการนโยบายหนี้ตางประเทศนั้นเอง

5. การบริหารหนี้ตางประเทศของรัฐบาลไทย
จากเนื้อหาที่ปรากฏในบทความตางๆในการสัมมนาครั้งนี้ มีประเด็นสํ าคัญเกี่ยวกับการ

บริหารหนี้ตางประเทศ 7 ประเด็นดังตอไปนี้
ประเด็นแรก การตัดสินใจเกี่ยวกับการกอหนี้ตางประเทศของรัฐบาลไทยเปนเรื่องของ 

ฝายบริหารเทานั้น โดยที่ฝายนิติบัญญัติมิไดมีบทบาทในการถวงดุลการวินิจฉัยของฝายบริหาร 
ตามจารตีธรรมเนียมของประเทศที่มีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยนั้น การตัดสินใจกอหนี้
ตางประเทศ ซึ่งเปนการสรางภาระใหแกชนรุนหลังจะตองขออนุมัติจากรัฐสภา ขอเสนอจากการ
สัมมนาครั้งนี้คือ การกอหนี้ตางประเทศของรัฐบาลควรจะใหฝายนิติบัญญัติเขามามีสวนรวม 
ในกระบวนการตัดสินใจดวย

ประเด็นที่สอง แตเดิมนั้นกระบวนการตัดสินใจเกี่ยวกับการกอหนี้ตางประเทศมิไดมี
ลักษณะรวมศูนย แตมีลักษณะกระจัดกระจายอยูกับหลายองคกร อาทิเชน คณะกรรมการ
นโยบายเงินกูตางประเทศ คณะกรรมการพิจารณาการกูเงินของรัฐวิสาหกิจ และคณะกรรมการ
บริหารหนี้เงินกูเพื่อการปองกันประเทศ เปนตน ตอมาเมื่อวันที่ 25 มีนาคม 2523 คณะรัฐมนตรีจึง
มีมติใหยุบคณะกรรมการพิจารณาการกูเงินของรัฐวิสาหกิจ และคณะกรรมการบริหารหนี้เงินกู 
เพื่อปองกันประเทศ โดยรวมอํ านาจหนาที่ไวที่คณะกรรมการนโยบายหนี้เงินกูตางประเทศเพียง
คณะเดยีว ตอมาเมื่อวันที่ 2 กรกฎาคม 2527 คณะรัฐมนตรีเศรษฐกิจมีมติใหรวมงานการพิจารณา



10

การกอหนี้ภายในประเทศเขาเปนสวนหนึ่งของคณะกรรมการนโยบายหนี้ตางประเทศดวย และ
เรียกคณะกรรมการชุดนี้วา "คณะกรรมการหนี้ของประเทศ" การตดัสินใจเหลานี้มีผลใหการบริหาร
นโยบายหนี้สาธารณะมีเอกภาพมากขึ้น อยางไรก็ตาม การบริหารนโยบายหนี้ตางประเทศ 
ในปจจบัุน (2528) ยังมีลักษณะเปนองคกรเฉพาะกิจ สมควรที่รัฐบาลจะพิจารณาขอเสนอเกี่ยวกับ
การปฏิรูประบบการกอหนี้โดยการจัดตั้งสํ านักงานคณะกรรมการบริหารนโยบายหนี้แหงชาติข้ึน
เปนองคกรประจํ าเพื่อทํ าหนาที่นี้โดยเฉพาะ

ประเด็นที่สาม ในการบริหารหนี้สาธารณะอยางมีประสิทธิภาพ หนวยงานที่มีหนาที่ 
รับผิดชอบจะตองมีขอมูลเกี่ยวกับหนี้ประเภทตางๆและโครงการที่ใชเงินกูตางประเทศอยางถูกตอง
และสมบูรณ แตเปนที่นาเสียใจที่ประเทศไทยยังไมมีขอมูลที่ถูกตองและสมบูรณ ถึงแมวาขอมูล
เกีย่วกบัหนีต้างประเทศจะไดมาจากสํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง แตขอมูลที่รายงานโดยที่ธนาคาร
แหงประเทศไทยและกรมบัญชีกลางกลับแตกตางกัน นอกจากนั้น สํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง 
ยังมิไดจัดทํ าระบบขอมูลเกี่ยวกับโครงการเงินกู ต างๆ แมวาขณะนี้กํ าลังอยู ในขั้นริเร่ิมที่ 
จะด ําเนินการก็ตาม

ตัวอยางที่แสดงใหเห็นวา หนวยงานของรัฐมีปญหาในดานขอมูลก็คือ ในขณะที่ 
คณะรฐัมนตรมีมีติเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2525 กํ าหนดวิธีการกูเงินจากตางประเทศซึ่งสรางภาระ
ในการช ําระหนีไ้มเกินรอยละ 9 ของรายไดจากการสงออก แตชวงเวลาเพียงปเศษตอมา ภาระการ
ช ําระหนีจ้ริงกลบัสูงถึงรอยละ 10.2 ของรายไดจากการสงออก จนคณะรัฐมนตรีตองมีมติใหยกเวน
การปฏิบัติตามระเบยีบการกอหนี้กับตางประเทศ พ.ศ. 2525 ดังกลาวมาแลว

ฉะนั้น จึงสมควรที่จะมีการปรับปรุงระบบขอมูลหนี้สาธารณะ ขอมูลโครงการเงินกู  
รายงานการประเมินความเปนไปไดและการประเมินผลโครงการเงินกูตางๆ ตลอดจนขอมูลอ่ืนๆ 
ทีจ่ะตองใชประกอบการพิจารณาการกอหนี้อยางมีระบบและมีประสิทธิภาพ

ประเด็นที่ ส่ี การประเมินโครงการที่ขอกู เงินจากตางประเทศยังมิไดใชวิธีการทาง 
วิทยาศาสตรอยางเครงครัด ตนทุนที่สังคมสูญเสีย (Social Cost) และประโยชนที่สังคมไดรับ 
(Benefit Cost) ของโครงการที่ประเมินกันมีลักษณะเปน Mathematical Masturbation ไมมีความ
พยายามอยางจริงๆจังในการนํ า Cost - Benefit Analysis มาใชในการประเมินโครงการอยาง 
เครงครดั ไมเคยมีการถกเถียงอยางจริงจังวา อัตราการคิดลดทางสังคม (Social Discount Rate) 
ควรเปนเทาไร ทั้งๆที่การตัดสินใจกํ าหนดอัตราการคิดลดทางสังคมมีความสํ าคัญอยางยิ่งยวดตอ
การตัดสินใจกอหนี้สาธารณะ นอกจากนั้น สมควรที่จะพิจารณาทบทวนดวยวา โครงการเงินกู
ประเภทใดจะใชหลักผลตอบแทนทางเศรษฐกิจและสังคม และประเภทใดจะใชหลักผลตอบแทน
ทางการเงิน ปญหาการประเมินความเปนไปไดของโครงการทั้งสองปญหาขางตนนี้เปนปญหา 
ที่เกี่ยวของกับหลักประสิทธิภาพของโครงการเงินกู แตโครงการบางประเภทอาจมีผลกระทบตอ
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การกระจายรายไดและเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจ จึงสมควรที่รัฐบาลจะตองกํ าหนดเปาหมาย
ในดานตางๆใหชัดเจนไวกอน

ประเด็นที่หา การอนุมัติโครงการเงินกูตางประเทศยังคงมีลักษณะเปนการพิจารณาแต
เฉพาะคุณประโยชนของแตละโครงการ (Piecemeal Approach) มไิดมีการจัดลํ าดับความสํ าคัญ
ของโครงการ มิไดมีการเปรียบเทียบความสํ าคัญระหวางสาขาเศรษฐกิจตางๆ นอกจากนั้น ในอดีต
ปรากฏหลักฐานวา มีโครงการเงินกูประเภท 'ฟาผา' และประเภท 'ใตดิน' ซึ่งเปนโครงการ 
ทีม่กัจะไมเปนประโยชนแกประเทศชาติ ปญหาที่นาสนใจคือ ในปจจุบันยังมีโครงการประเภทเหลา
นี้อยู หรือไม การจัดลํ าดับความสํ าคัญของสาขาเศรษฐกิจอาจชวยปองกันมิใหเกิดโครงการ
ประเภทเหลานี้ได

ประเด็นที่หก ความไรประสิทธิภาพของระบบการบริหารหนี้สาธารณะตางประเทศไดเปด
ชองใหมกีารกูเงนิจากตางประเทศ โดยที่หนวยงานที่ใชเงินกูไมพรอมที่จะใชเงิน ทํ าใหตองเสียคา 
ธรรมเนยีมผกูพนัเงนิกูโดยไมจํ าเปน คาธรรมเนียมที่ตองเสียเพิ่มนี้เพิ่มข้ึนตามตามลํ าดับจาก 69.6 
ลานบาท ในป 2521 เปน 310.7 ลานบาท ในป 2526 หนวยราชการและผูบริหารที่กอใหเกิด
ปญหาดงักลาวจึงสมควรจะตองรับผิดชอบตอความเสียหายดังกลาวดวย

ประเด็นที่เจ็ด สมควรจะมกีารประเมินผลของโครงการเงินกูอยางจริงจัง โดยหนวยงานที่
เปนกลางวา โครงการที่ใชเงินกูตางๆในอดีตใหผลตอบแทนสุทธิเทาใด การประเมินผลโครงการ 
ไมสมควรจะใหหนวยงานผูกูเปนผูจัดทํ าอยางเด็ดขาด เพราะจะเปนการประเมินที่มีความลํ าเอียง
เปนพื้นฐาน

6. ประเด็นที่ควรศึกษาในอนาคต
จากการศกึษาบทความซึ่งนํ าเสนอในการประชุมทางวิชาการครั้งนี้ เราพบวา เรามีความ

ไมรูในเรื่องตางๆซึ่งสมควรจะมีการศึกษาเพิ่มเติมดังนี้
ประเด็นแรก จะตองมกีารจัดทํ าคลังขอมูลหนี้สาธารณะตางประเทศ เราจะตองมีความรู 

ที่สมบูรณมากกวานี้เกี่ยวกับโครงการซึ่งใชเงินกูจากตางประเทศ เพราะการกูเงินมีความสํ าคัญ 
ยิง่ตอเศรษฐกิจมหภาค

ประเด็นที่สอง เราไมมคีวามรูเกี่ยวกับกระบวนการตัดสินใจในการกอหนี้ตางประเทศ และ
ไมมีความรูเกี่ยวกับพฤติกรรมของคณะกรรมการนโยบายหนี้ตางประเทศ หากเราคิดถึงขอสมมุติ
ของส ํานกัเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิคที่วา มนุษยเปนสัตวเศรษฐกิจที่มีความเห็นแกตัว เราก็คงจะ
ตองอนุมานตอไปวา บุคคลซึ่งเปนกรรมการแตละคนในคณะกรรมการเหลานั้นเปนสัตวเศรษฐกิจ 
ตองการหาผลประโยชนสวนตัว คนเหลานี้ไดผลประโยชนอะไรบางจากการกอหนี้ตางประเทศ คน
เหลานี้ไดคานายหนาและประโยชนอ่ืนๆหรือไมจากการเดินทางไปกอหนี้ตางประเทศ นี่เปน
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ประเด็นซึ่งไมมีการศึกษา ผลการศึกษายอมเปนประโยชนตอการกํ าหนดหลักการกอหนี้ วิธีการ 
และระเบียบในการกอหนี้

ประเด็นที่สาม การศกึษาเปรียบเทียบตนทุนกับผลประโยชน (Cost - Benefit Analysis) 
ของโครงการเงินกูตางประเทศเปนรายโครงการ ในปจจุบันยังไมคอยมีการประเมินผลโครงการ 
เงินกู ในกรณีที่มีการประเมินผลก็มักเปนการจัดทํ าโดยหนวยงานเจาของโครงการ ซึ่งมีความ
ลํ าเอยีงเปนพืน้ฐาน จึงสมควรใหหนวยงานที่เปนกลางเปนผูประเมินผล

ประเด็นที่ส่ี  หนีต้างประเทศในระดับอุตมภาพควรจะเปนเทาไร เปนหัวขอที่ยังไมมีการ
ศึกษา

ประเด็นสุดทาย การศกึษาผลกระทบของการใชเงินกูจากตางประเทศ ซึ่งอาจจัดไดเปน 6 
กลุม

ผลกระทบกลุ มที่หนึ่ง ผลกระทบที่มีต อการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  
ในประเด็นดังกลาวนี้มีการวิจัยกันบางแลว ซึ่งชี้ใหเห็นวา เงินกูจากตางประเทศไดมีสวนชวยใน
การกระตุนความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ แตประเด็นที่เรายังไมมั่นใจ คือ ขนาดของการกระตุน 
ดังกลาวนี้มีมากนอยเพียงใด และสิ่งซึ่งนาจะตองศึกษากันตอไปก็คือวา การกู เงินจาก 
ตางประเทศนบัต้ังแตป 2520 ซึ่งไดนํ ามาใชในโครงการที่อาจกอใหเกิดผลผลิตเปนจํ านวนมากนั้น 
ไดมผีลตอความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจหรือไม เพียงใด

ผลกระทบกลุมที่สอง ผลกระทบที่มีตอการออม ในขณะนี้มีงานวิจัยเกี่ยวกับ 
เร่ืองนีเ้พียงชิ้นเดียว คืองานของ ดร.ววิฒันชยั อัตถากร ซึ่งยังมีปญหาเกี่ยวกับระบบสมการที่ใช
ประมาณการ (Attakorn 1982) ท ําใหเรายงัไมมีความรูที่แนชัดวา เงินกูจากตางประเทศนั้นมีผลดี
หรือผลเสยีตอเงนิออม ถาหากเรากูเงินมาจากตางประเทศ เพราะเหตุวาเรามีปญหาการขาดแคลน 
เงินออม เงินที่เรากูมาใชภายในประเทศนั้นก็นาจะตองมีบทบาทในการสรางเงินออมขึ้นในระบบ
เศรษฐกิจ เพื่อใหเราพึ่งตัวเองไดในระยะยาว

ผลกระทบกลุมที่สาม ผลที่มีตอการกระจายรายได ประเด็นนี้เปนประเด็นซึ่งมี 
ผูเขารวมการประชุมหยิบยกขึ้นมาอภิปรายวายังไมมีการศึกษาวา โครงการเงินกูตางๆนั้นมีผลดี 
ผลเสียตอการกระจายรายไดอยางไร แตความเห็นของผูเขารวมประชุมนั้นเปนไปในทางที่ผลเสีย
มากกวาผลดี เร่ืองนี้จึงเปนเรื่องที่เราควรจะศึกษา

ผลกระทบกลุมที่ส่ี ผลกระทบที่มีตอการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ เงินกู 
ตางประเทศนัน้ถานํ ามาใชในประเทศยอมมีผลในการเพิ่มพูนปริมาณเงินในระบบเศรษฐกิจ แตถา
นํ าไปใชซื้อของจากตางประเทศ เงินกูนั้นก็ไมไดถูกนํ าเขามาในประเทศ ในสวนนี้จึงควรมีการ
ศึกษาขอเทจ็จริงวา เงินกูจากตางประเทศในโครงการเงินกูตางๆ โดยเฉพาะโครงการเงินกูของภาค
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รัฐวิสาหกิจนั้นมีผลในการชะลอความถดถอยทางเศรษฐกิจเพียงใด โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงป 
2523 - 2525 หรือวาเงนิกูตางประเทศมีผลในการซํ้ าเติมแรงกดดันทางเศรษฐกิจ

ผลกระทบกลุมที่หา คือ ผลกระทบที่มีตอดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ 
ประเดน็นีป้รากฏอยูในบทความบางเรื่องวา ในระยะสั้นนั้น การกูเงินจากตางประเทศนั้นจะมีผลดี
ตอดุลการช ําระเงิน แตในระยะยาวแลวเปนเรื่องซึ่งจะตองศึกษากันตอไปวา เงินกูตางประเทศจะมี
ผลอยางไรตอดุลการชํ าระเงิน

ผลกระทบกลุมสุดทาย ผลที่มีตออธิปไตยทางเศรษฐกิจ ประเด็นนี้เปนประเด็น 
ซึ่งสมาชิกสภาผู แทนราษฎรหลายคนไดหยิบยกขึ้นมาถามวา การที่เราตองไปพึ่งเงินกู จาก 
ตางประเทศนัน้ ทํ าใหเราสูญเสียอธิปไตยทางเศรษฐกิจหรือไม เราสูญเสียเสรีภาพในการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกจิหรือไม ในประเด็นดังกลาวนี้ ในขณะนี้มีงานที่ศึกษาเรื่องนี้โดยตรงมีอยู 2 เร่ือง 
คือ วทิยานิพนธของอุกฤษฎ ปทมานนท (อุกฤษฎ ปทมานนท 2528) กบัวทิยานิพนธของ ดร.กฤช 
เพิ่มทันจิตต (Permtanjit 1982) แตวาอยางไรก็ตาม ประเด็นดังกลาวนี้เปนประเด็นซึ่งควร 
ใหความสนใจศึกษากันตอไปเพื่อใหไดคํ าตอบที่ชัดเจนยิ่งขึ้น
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ปจฉิมลิขิตป 2543
เมือ่คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร จัดการสัมมนาวิชาการประจํ าป 2528 

เร่ือง "วกิฤตกิารณหนี้ตางประเทศของรัฐบาลไทย?" คณะผูจดัไดใสเครื่องหมายคํ าถามทายหัวเรื่อง
ไวดวย แสดงใหเห็นวา คณะผูจัดการสัมมนายังไมแนใจวา วิกฤติการณหนี้ตางประเทศเกิดขึ้นแลว
หรือยงั บทความทีน่ ําเสนอบทวิเคราะหภาระหนี้ตางประเทศของรัฐบาลไทยในการสัมมนาวิชาการ
คร้ังที ่ 8 นี ้ตางใหความเห็นวา วิกฤติการณหนี้ตางประเทศของรัฐบาลไทยกํ าลังกอตัว ในเวลานั้น 
ธนาคารแหงประเทศไทย และรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท พากันปฏิเสธคํ าทํ านายดังกลาวนี้ 
แตแลวเมื่อระบบเศรษฐกิจไทยเผชิญภาวะถดถอยอยางรุนแรงในชวงป 2528 - 2529 รายไดจาก
การสงออกตกตํ่ า ยังผลใหความสามารถในการชํ าระหนี้ตางประเทศพลอยตกตํ่ าตามไปดวย  
ผลทีต่ามมาก็คือ อัตราภาระการชํ าระหนี้ตางประเทศ (Debt Service Ratio) ซึง่เปนอัตราสวน
ระหวางรายจายในการชํ าระหนี้กับรายไดจากการสงออกสินคาและบริการถีบตัวขึ้นสูระดับ 11% 
ในป 2528

รัฐบาลแกวิกฤติการณหนี้ตางประเทศดวยการเพิ่มความเขมงวดในการกอหนี้ตางประเทศ
ของภาครฐับาล ทั้งนี้ดวยการลดวงเงินกูตางประเทศประจํ าป จากไมเกินปละ 1,600 ลานดอลลาร
อเมริกนัในป 2528 เหลือไมเกินปละ 1,000 ลานดอลลารอเมริกันระหวางป 2529 - 2531 หลังจาก
นัน้จงึเขยบิเพดานดังกลาวนี้ ขณะเดียวกัน ก็มีการตราพระราชก ําหนดใหอํ านาจกระทรวงการคลัง
ปรับโครงสรางเงินกู ตางประเทศ พ.ศ. 2528 เพื่อใหกระทรวงการคลังสามารถกอหนี้ใหม  
ซึง่เสยีดอกเบี้ยตํ่ า เพื่อนํ าไปชํ าระหนี้เดิมซึ่งตองเสียดอกเบี้ยในอัตราสูง (Refinancing) ภายหลังป 
2530 เมื่อเศรษฐกิจกาวสูยุคแหงความรุงเรือง รัฐบาลมีฐานะการคลังแข็งแกรงขึ้น และมีฐานะ 
การคลงัเกนิดลุ รัฐบาลเริ่มนํ าเงินคงคลังไปใชในการปรับโครงสรางหนี้ตางประเทศดวย

อยางไรก็ตาม กระบวนการกํ าหนดนโยบายการกอหนี้ตางประเทศของรัฐบาลยังคงเปน
กระบวนการที่ฝายนิติบัญญัติไมสามารถถวงดุลอํ านาจฝายบริหาร ประชาชนไมมีสวนรวม 
ในกระบวนการหนี้ โครงการเงินกูตางประเทศจํ านวนมากมิไดใหประโยชนแกสังคมเศรษฐกิจไทย 
โดยผูมีอํ านาจในการตัดสินใจมิตองรับผิดตอประชาชน แมวาเวลาจะลวงเลยมา 15 ปเศษ  
ภายหลงัการสัมมนาป 2528 แตการประเมินโครงการยังขาดความเครงครดัทางวิชาการ การปฏิรูป
ระบบการบริหารหนี้สาธารณะอันเปนขอเสนอจากการสัมมนาป 2528 เพิ่งจะเริ่มตนหลัง 
วกิฤตกิารณการเงินป 2540 ดวยการจัดตั้งสํ านักบริหารหนี้สาธารณะ ในสังกัดกระทรวงการคลัง
ในป 2543
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