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บทที่ 2

ความหมายและแนวความคิดเที่ยวกับหนี้สาธารณะ

ในการพัฒนาประเทศรัฐจำเป็นต้องหารายได้ (Public Revenue)ให้เพียงพอกับรายจ่าย (Public Expediture) 

ย ังผลให้การดำเน ินกิจกรรมทางเศรษฐกิจของภาครัฐ ต ้องประกอบด ้วยรายได ้ (รายได้ประเภทภาษีอากร 

(Tax Revenue) และรายได้อื่นที่มิใช่ภาษี (Non-tax revenue)) และรายรับ (Public Receipt) การดำเนินกิจกรรมทาง 

เศรษฐกิจ ในประการหลังน ี้ได ้ร ับการพ ิจารณาว่าเป ็นเครื่องม ือทางการคลังประเภทหนึ่งท ี่ร ัฐใช ้ในรูปแบบ 

ของการก่อหนี้สาธารณะ จึงสมควรที่จะต้องทำความเข้าใจความหมาย “หนี้สาธารณะ”  ซึ่งอาจแบ่งได้ ดังนั้น

การก่อหน ี้สาธารณะตามความหมายท ั่วไปหมายถึงการก ่อหน ี้ผ ูกพ ันด้วยการจัดซ ื้อหรือจ ัดจ้างใน 

โครงการต่างๆในขั้นตอนก่อนที่จะมีการเบิกจ่ายเงินจากทางราชการเพื่อนำไปชำระหนี้ตามข้อผูกพันนั้นๆ 

การก ่อห น ี้ใน ล ักษ ณ ะน ี้เป ็นข ั้นตอน ปกต ิข องการว ่าจ ้างซ ื้อข ายท ั่วไปซ ึ่ง เร ียกว ่า “ เครด ิตสาธารณ ะ” 

ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณพ.ศ.2502มาตรา4 ได้บัญญัติความหมายของคำว่า “หน ี้”  หมายความว่า 

“ข้อผูกพันที่จะต้องจ่ายหรืออาจจะต้องจ่ายเป็นเงิน หรือสิ่งของหรือบริการ ไม่ว่าจะเป็นข้อผูกพันอันเกิด 

จากการกู้ยืมการคำประกันการซื้อหรือการจ้างโดยใข้เครดิตหรือจากการอื่นได’’

การก่อหนี้สาธารณะตามความหมายอย่างแคบหมายถึงการกู้เงินหรือคํ้าประกันเงินกู้ของ 

รัฐบาล อันเป็นความหมายตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 มาตรา 4 ได้บัญญัติ 

ความหมายของคำว่า “ หนี้สาธารณะ” หมายความว่า “ หนี้ที่กระทรวงการคลัง หน่วยงานของรัฐ หรือ 

รัฐวิสาหกิจกู้หรือทนี้ที่กระทรวงการคลังคํ้าประกัน แต่ไม่รวมถึงหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่ทำธุรกิจให้กู้ยืม 

เงินโดยกระทรวงการคลังมิไต้คํ้าประกัน”



10

2.1 แนวค ิดเก ี่ยวก ับหน ี้สาธารณ ะ (Public Debt)

นักวิชาการทางเศรษฐศาสตร์ได้ให้ความเห็นเกี่ยวกับความหมายและลักษณะของหนี้สาธารณะ 

ไว้ในแนวทางเดียวกันได้แก่

ดร. อรัญ ธรรมโน กล่าวว่า หนี้สาธารณะ (Public Debt) หมายถึง •‘หมีที่รัฐบาลของประเทศ 

ต่างๆเป็นผู้กู้” '

รองศาสตราจารย์อเนก เธียรถาวร กล่าวว่า หนี้สาธารณะหมายถึง ‘‘การกู้ยืมเงินของรัฐบาล 

เมื่อมีราย ได้ไม่เพียงพอกับรายจ่าย

ผู้ช่วยศาสตราจารย์นคร ยิ้มสิริวัฒนะ กล่าวว่า หนี้สาธารณะ หมายถึง “การกู้ยืมเงินของรัฐบาล 

โดยตรงและหนี้ของรัฐวิสาหกิจเฉพาะที่รัฐบาลเป็นผู้คำประกันมีฐานะเทียบเท่าหนี้ของประเทศหรือที ่

เรยกจ่า Sovereign Risk ไ !ด !ย ”3

ผู้ช่!ยศาสตราจารย์สุมีย์ ศีลพิพัฒน์ กล่า!จ่า หน้ีสาธารณะ (Public Debt) หมายถึง ‘‘หนี้ส ินที่ 

รัฐบาลก่อขึ้นเพื่อนำมาใช้จ่ายไนกิจการของรัฐบาล และที่อยู่ในรูปของสัญญาใช้เงินที่รัฐบาลไห้ไว้แก่ผู้ที่ 

รัฐบาลกู้ยืมจ่ารัฐบาลจะจ่ายคืนเงินต้นที่กู้มาพร้อมดอกเปียจำน!นหนึ่งเมื่อครบกำหนดทลาตามสัญญา”4

1 อรัญธรรมโน.หนี้สาธารณะกับความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ. พิมพ์ครังที่ 1(กรุงเทพฯ: 

วิทยาลัยป้องกันราชอารณาจักร : 2529), หน้า 1.

2อเนก เธ ียรถาวร■การคล ังร ัฐบาล■พิมพ์ครั้งที่ 3 (กร ุง เท พ ฯ :สำน ักพ ิมพ ์มหาว ิทยาล ัย  

รามคำแหง : 2531), หน้า 463.

3นคร ย ิ้มส ิร ิว ัฒ นะ.การคล ังร ัฐบาล. พ ิม พ ์ค ร ังท ี่] (กร ุงเทพ ฯ:สำน ักพ ิมพ ์มหาว ิทยาล ัย  

รามคำแหง : 2544),หน้า 141.

4 ส ุน ีย ์ ศีลพิพัฒน์, “ .หนี้สาธารณะ”  ใน เอกสารการสอนชุดวิชาเศรษฐศาสตร์สาธารณะ 

หน่วยที่ 8-15. มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัย สุโขทัยธรรมาธิราช, 

2528), หน้า 432.



เรณู ไพโรจน์บ ุตร กล่าวว่า หนี้สาธารณะ หมายถึง “การเสื่อนเวลาการใช,'เงินจากเงินที่ได้รับ 

จากการจัดเก็บภารอากร หรือรายได้อื่นตามปกตินั่นเอง กล่าวคือ แทนที่จะจ่ายจากเงินภารอากรหรือ 

รายได้อื่นโนขณะนั้นก็นำเอาเงินกู้มาจ่ายก่อน แต่ไนที่สุดการจ่ายชำระคืนต้นเงินและดอกเปียพร้อมทัง 

ค่าใช้จ่ายต่าง  ๆ ก็ต้องชำระจากเงินภารอากร และเงินรายได้ตามปกติน่ันเอง โดยการตังงบประมาณประจำปีไว้’’ 5

สุพรรณีอัศวสิริเลิศ กล่าวว่าหนี้สาธารณะหมายถึง “หนี้ที่รัฐบาลเป็นผู้กู้โดยตรง (GovernmentDebt) 

ซึ่งเมื่อรัฐบาลก่อหนี้แล้วฝ็ผลผูกพันต่อรัฐบาลโนการชำระคืนจากงบประมาณแผ่นดินจึงเป็นภาระของ 

ประชาชนผู้เสียภาร’’6

จากที่ได้กล่าวมาข้างต้นนี้สรุปได้ว่า หนี้สาธารณะ (P u b lic  Debt) หมายถึง หนี้ท ั้งในประเทศ 

และต่างประเทศที่รัฐบาลเป็นผู้ถู้และคํ้าประกันซึ่งจะเป็นภาระหนีที่ผูกพันทุกรัฐบาลที่เข้ามาบริหารประเทศ 

โดยผู้รับภาระในการชำระคืนต้นเงินและดอกเบี้ยก็คือประชาชนผู้เสียภาษีซึ่งเมื่อพิจารณาจากความหมาย 

ของคำว่าหนี้สาธารณะตามนัยข้างต้นแล้วพึงจะเห็นไต้ว่าเป็นความหมายสามัญทั่วไปซึ่งมีลักษณะเป็น 

การให้ความหมายที่ค่อนข้างกว้าง

2.1.1 แนวค ิดทางเศรษฐศาสตร ์ในการก ่อหน ี้สาธารณ ะ

ในการก่อหนี้สาธารณะนักเศรษฐศาสตร์ในยุคต่างๆมีความเห็นถกเถียงเกี่ยวกับบทบาทของรัฐใน 

การก่อหนี้สาธารณะการก่อหนี้สาธารณะว่าเป็นสิ่งที่เหมาะสมหรือไม่ซึ่งอาจจำแนกแนวคิดทางเศรษฐศาสตร์ 

ที่เกี่ยวข้องไต้ ด ังน ี้ 1

(1) นักเศรษฐศาสตร์กลุ่มแนวความคิด Classic

เป็นแนวความคิดของนักเศรษฐศาสตร์ยึดหลักสมดุลเช่นเดียวกับการใข้จ่ายจากรายไต้ของ 

ประชาชนถือว่า การมีรายจ่ายเกินรายไต้เป็นเรื่องผิดพลาดและเสียหาย เว้นเสียแต่ในกรณีสงครามที่

5 เรณู ไพโรจน์บุตร, “หนี้รัฐบาล” ใน การคลังของประเทศไทย■ สมนึก แตงเจริญ และคณะ,
(กรุงเทพฯ :โรงพิมพ์อักษรสัมพันธ์,:2525),ห น ์า69.

6สุพรรณี อัศวสิริเลิศ. ‘ฑนี้สาธารณะ”.วิชากรปริทัศน์.ร. 9 (กันยายนพ.ศ. 2543), หน ้า1.
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รัฐบาลจะพ ึงถ ู้เง ินได ้ จ ึงทำให ้นโยบายการคลังเป ็นเร ื่องของการบริหารเง ินคงคลังท ี่ต ้องควบคุมความ 

สมดุลระหว่างรายได้และรายจ่าย ตามแนวความคิด Classic รัฐบาลอยู่ในฐานะเช่นเดียวกันกับธุรกิจใน 

ภาคของประชาชน ซ ึ่งทำให ้ราคากลไกตลาดข ึ้นอย ู่ก ับอ ุปสงค ์และอ ุปทานต ่อส ินค ้าในตลาด และ 

ห าก ส ภ าวก ารณ ์ข องต ล าด ม ีก ารแ ข ่งข ัน อย ่าง เส ร ีจ ะส ่งผ ล ให ้เศ รษ ฐก ิจ เจร ิญ เต ิบ โต ได ้อย ่างม ี 

ประส ิทธ ิภาพ ส ูงส ุด  ด ังน ั้น เพ ื่อให ้เก ิดตลาดเก ิดการแข ่งข ันอย ่างเสร ีภาพรัฐบาลจึงไม ่สมควรเข ้าไป 

แทรกแซงกลไกระบบเศรษฐกิจ ด ังน ี้จะเห ็นได้ว ่าแนวความค ิดเศรษฐศาสตร์กล ุ่มแนวความค ิด Classic 

ไม,เห ็นด ้วยกับการก่อหนี้สาธารณะ ซ ึ่งนักเศรษฐศาสตร์สำค ัญท ี่ได ้สน ับสน ุนความค ิดด ังกล ่าวน ีได ้แก ่ 

อดัม สมิธ (Adam Smith) ได้มีความเห็นว่า

“การก่อหนีสาธารณะเป็นสิ่งที่ไม่ดี เพราะประเทศใดก่อนหนีสาธารณะมากแสดงว่าฐานะทาง 

เศรบฐกิจของประเทศนั้นไม่มั่นคงและถ้าปล่อยให้รัฐบาลกู้เงินมาใช้อย่างเสรี โดยนำไปใช้จ่ายฟุมเฟือย 

ก็อาจจะก่อให้เกิดปีญหาเงินเฟือตามมาได้นอกจากนี้การที่ รัฐบาลกู้เงินมาโช้จ่ายแสดงว่ารัฐบาลนันไม่ 

รับผิดชอบต่อประชาชน ทำให้บุคคลรุ่นหลังต้องรับภาระ การชำระหนีแทน รัฐบาลที่ดีจึงควรก่อหนี 

สาธารณะให้น้อยที่สุดเพื่อความมั่นใจและความพอใจของประชาชนในสมัยนั้น’’ 7 8

นอกจากน ี้อด ัม  สม ิธ ย ังได้แสดงความเห็นในลักษณะที่ไม,เห ็นด ้วยก ับบทบาทของรัฐในการ 

ก ่อหน ี้สาธารณ ะซ ึ่งได ้กล ่าวว ่า  “ร ัฐบาลท ี่ก ู้.'เง ินมาใช ้จ ่ายเป ็นร ัฐบาลท ี่ไม ่ร ู้จ ักการรับผ ิดชอบต่อ 

ประชาชน เมื่อกู้เงินมาก็อาจจะนำไปใช้จ่ายในทางฟ้มเฟือย ไม่เหมาะสม ประชาชนอาจไม่สนใจในการใช้ 

จ่ายเงินของรัฐบาล เพราะมิใช่เป็นเงินที่เก็บจากภาษีอากร’’*

7อรัญธรรมโน.หนีสาธารณะกับความมั่นคงทางเศรษจกิจ.หน้า 2
8 ว ันร ักษ ์ มิ่งมณีนากิน, “ การบริหารหนี้สาธารณะของประเทศไทย”  ใน เอกสารประกอบ 

การสัมมนาวิชาการประจำปีการศึกษา 2527 เรื่อง “วิกฤตการณ์หนี้ต ่างประเทศของรัฐบาลไทย” 

คณะเศรษฐศาสตร์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ วันที่ 11-12 กุมภาพันธ์ 2528. หน้า 1.
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ดังนั้น อดัม สมิธ ได้วางหลักการไว้ว่ารัฐควรจำกัดบทบาทในกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยไม่แทรกแซง 

กลไกตลาดและในขณะเดียวกันรัฐควรปล่อยให้ระบบกลไกของราคาและระบบตลาดอดัมสมิธ 

เรียกระบบกลไกของราคาว่า มือที่มองไม่เห ็น (Invisible hand)) ทำหน้าที่จัดการให้ตลาดเข้าสู่ระบบ 

ดุลยภาพทางเศรษฐกิจซึ่งอดัมสมิธได้กล่าวว่า

“รัฐควรมีบทบาทจำกัดอยู่เพียง การรักบาความปลอดภัยภายไนและภายนอกประเทศ การศาล 
และการต่างประเทศเท่าน้ัน กิจการอ่ืนๆ นอกเหนือ ไปจากท่ีกล่าวมาควรให้เอกชนเป็นผู้ดำเนินการเพราะ 
การริเริ่มของเอกชนอยู่เหนือรัฐการดำเนินการทางการคลังมหาชนจะต้องมีผลกระทบกระเทือนต่อ 
การดำเนินการทางการเงินของเอกชนน้อยที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้... เอกชนควรมีเสรีภาพไนการกำหนด 
การผลิตและการกำหนดราคาตามวิธีการทางเศรบฐกิจกลไกตลาดและกลไกราคาจะทำหน้าที่กำหนด 
จุดดุลยภาพได้การผลิตสินค้าสาธารณะของรัฐบาลต้องเป็นการผลิตสินค้าที่เสียค่าไช้จ่ายน้อยที่สุดรัฐจึงม ี
บทบาทน้อยที่สุดนั่นเอง ดังนั้น รายจ่ายสาธารณะต้องมีจำนวนน้อยและต้องมีลักบฌะสมดุลกับรายได้’ร

สรุปได้ว่านักเศรษฐศาสตร์กลุ่มแนวความคิด Classic มีความเห็นที่ค ัดค้านการก่อหนีสาธารณะ 

โดยอาจกล่าวเหตุผได้โดยสังเขป ด ัง น ี้9 10

(ก) การก่อหนี้สาธารณะมาใช้จ่ายเป็นวิธีการหาเงินที่ง่าย อาจทำให้รัฐบาลใช้จ่ายเงิน 

เพิ่มขึ้นรวดเร็วโดยขาดความรับผิดชอบ

(ข) การกู้ยืมเงิน ย่อมจะเกิดภาระในการใช้ด้นเงินและดอกเบี้ยในภายหน้า ภาระหนี้ก็จะ 

ตกอยู่แก่ประชาชน ซึ่งจะต้องมีการเก็บภาษีมาชำระหนี้สาธารณะคืนอันจะก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่ 

ประชาชน

(ค) การสะสมหนี้ก ่อให้เกิดภาระการชำระหนี้ดอกเบี้ยในอนาคตสูง

9 ศุภลักษณ์ พิน ิจภูวดล.คำอธิบายทฤษฎีและหลักกฎหมายภาษีอากร.พิมพ์ครั้งที่ 3 

(กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์วิญฌูชน,2547), หน้า 126-127.

10 พนม ทินกร ณ อยุธยา, การบริหารงานคลังรัฐบาลเล่มที่ 2. พิมพ์ครั้งที่ 2 

(กรุงเทพฯ .โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์ : 2538), หน้า 152.



14

(ง) ก่อให้เกิดการขาดเสถียรภาพทางการคลังและทางเศรษฐกิจและก่อให้เกิดปีญหา 

เงินเฟ้อ (Inflation) และป้ญหาการลดค่าเงินตราตามมาได้

(จ) การกู้เงินของรัฐ ย ่อมส ่งผลกระทบกระเท ือนถ ึงการลงท ุนต ่างๆ ของภาคเอกชน 

โดยทั่วไป อันเนื่องมาจากเงินที่ร ัฐบาลกู้ไปย่อมเป็นเงินที่เอกชนจะนำไปลงทุนอยู่บ ้างไม่มากก็น้อย

(2) นักเศรษฐศาสตร์กลุ่ม KEYNES

แนวความคิดด ังกล่าวน ี้ได ้ก ่อกำเน ิดภายหลังจาก แนวความคิด Classic อ ันเน ื่องจาก

แนวความคิดของ Classic เร ิ่มเส ือมถอยไปเมื่อไม'สามารถอธิบายป็ญหาเศรษฐกิจตกตํ่า มีการว่างงาน 

ขนาดใหญ่ ซึ่งเริ่มในระยะปลายทศวรรษที่ 1920และเป็นปรากฎการณ์ที่ขัดกับทฤษฎีเศรษฐศาสตร์สมัยนั้น 

ที่ว่า กลไกตลาดจะดูแลให้มีการแก้ไขป้ญหาโดยเฉพาะป็ญหาคนว่างงานในที่ส ุด แนวความคิด Keynes 

แนวความคิดนี้เริ่มจากป็ญหาเศรษฐกิจที่ตกตํ่าที่นักเศรษฐศาสตร์Classic สมัยนั้นพยายามหาวิธีการแก้ไข 

ภาวะเศรษฐกิจตกตํ่า โดยจอห์น เมนาร์ด เคนส์ (John Maynard Keynes) เป็นผู้เสนอแนวความคิดที่เรียกใน 

ภายหลังว่า Keynes หรือ Macro-Economics ว่า ป็ญหาสำคัญของเศรษฐกิจตกตํ่าคืออุปสงค์หรือการใช้จ่าย 

ตกตํ่า กลไกราคาจะไม ่สามารถช ักนำให ้เศรษฐก ิจกล ับส ู่ภาวะสมด ุล ฉะน ั้นร ัฐบาลจ ึงจำเป ็นต ้อง 

แทรกแซงโดยเป็นผู้ให้แรงกระตุ้นด้วยการขยายรายจ่าย ถึงแม้ร ัฐบาลจะต้องแย่งทรัพยากรจากเอกชน 

ด้วยการกู้ยืมเงินมาจากการออมของประชาชน แต่การใช้จ่ายของรัฐบาลมีผลใน การขยายการผลิตและ

การจ้างงานมากกว่า

แนวความคิดของ Keynes นอกจากจะเป็นหลักใหม่ที่เชื่อมั่นในความสามารถของรัฐบาลใน 

การแทรกแซงเศรษฐกิจแล้ว ย ังเปิดศักราชใหม่ให้แค่การใช้นโยบายการคลัง หรือรายได้รายจ่ายเป็น 

เคร ื่องม ือในการบร ิหารเศรษฐก ิจส ่วนรวม การบริหารรายได ้รายจ ่ายของร ัฐบาลจ ึงไม ่จำเป ็นต ้อง 

คำน ึงถ ึงความสมดุลของเง ินคงคลังแต ่ให ้คำน ึงความสมดุลหรือระด ับของการผลิตและการใช ้จ ่ายท ั้ง 

ประเทศซึ่งกล่าวโดยสรุปแนวคิดนี้ได้ว่าโดยปกติภาวะเศรษฐกิจมีแนวโน้มที่จะตกตํ่า มีการว่างงานเกิดขึ้น 

ตลอดเวลา ด ังน ั้น งบประมาณของรัฐบาลจ ึงต ้องขาดด ุลตลอดเวลา ทำให ้จำเป ็นจะต ้องม ีการก ่อหน ี้ 

สาธารณะเพื่อ ชดเชยการขาดดุลงบประมาณซึ่งในความเห็นของนักเศรษฐศาสตร์กลุ่มนี้ หนี้สาธารณะ 

เป็นสิ่งจำเป็นที่หลีกเลี่ยงไม่ได้11 *

"  พิสิฐ ลี้อาธรรม, “ การใช้นโยบายการคลังในการบริหารเศรษฐกิจ”  ใน เอกสารหมายเลข 4 

ของเอกสารประกอบการสอนวิชาความร้ฌ ื้องด้นเกี่ยวคับการบริหารงานคลังรัจบาล คณะรัจศาสตร์

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย■จรัส สุวรรณมาลา. (เอกสารไม่ตีพิมพ์เผยแพร่).
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(3) นักเศรษฐศาสตร์ยุคป็จจุบัน

ในป็จจุบ ันนักเศรษฐศาสตร์ม ีความเห ็นเป็นกลางเกี่ยวกับเรื่องหนี้สาธารณะ คือ ถ้าหากมีความ 

จำเป็นจริงๆ หรือมีความจำเป็นในการลงทุนหรือเพื่อแก้ไขสภาวะเศรษฐกิจที่ผ ันผวนก็ควรจะต้องก่อหนี 

สาธารณะ แต ่นอกจากน ั้นแล ้วก ็ไม ่ควรจะก ่อหน ี้สาธารณ ะ ซ ึ่งใน!เจจ ุบ ันน ีบ ักเศรษฐศาสตร ์ท ั่วไปม ี 

ความเห็นว่าการก่อหนี้สาธารณะของรัฐบาลไม,ไต้เป ็นสิ่งท ี่เลวร้ายจนเก ินไปนัก ประเทศท ี่ม ีหน ีส ินมากก ็ 

ไม ่ไต ้หมายความว ่าประเทศด ังกล ่าวจะม ีฐานะทางเศรษฐก ิจท ี่ไม ่ม ั่นคง ยกต ัวอย ่างเช ่นในประเทศ 

พัฒนาแก้วเช่นประเทศสหรัฐอเมริกาก็ยังมีการก่อหนี้สาธารณะ12

อย่างไรก็ดีในระบบเศรษฐกิจป็จจุบ ันไม,มีร ัฐบาลประเทศใดที่บทบาทของ จะยึดถือนโยบาย 

การคลังที่เคร่งครัดรูปแบบใดรูปแบบหนึ่ง ซ ึ่งระบบเศรษฐกิจของประเทศต่างๆ ส ่วนใหญ ่จะเป ็นระบบ 

แบบผสม (Mixed Economic System) และเป ็นการยากท ี่ร ัฐบาลจะหารายได ้จากภาษ ีอากรเพ ียง 

อย่างเด ียวเพ ื่อนำมาใช ้สำหรับรายจ่ายของประเทศ โดยไม,ก ่อหน ี้สาธารณะเลย ดังนี พ ึงจะเห ็นไต ้ว ่า 

ป ระ เด ็น ท ี่ร ัฐบ าล ค วรม ีห น ีส าธารณ ะห ร ือ ไม ,จ ึงไม ่ใช ่ข ้อพ ิจารณ าท ี่สำค ัญ ท ี่ส ุด  แต ่ควรท ี่จ ะต ้อง 

พ ิจารณ าว ่าเม ื่อร ัฐบาลก ่อหน ี้สาธารณ ะแก ้วนำไปใช ้ในก ิจกรรมท ี่เป ็นประโยชน ์แก ่ส ังคมและค ุ้มค ่า 

ก ับอัตราดอกเบ ี้ยท ี่ค ุ้ และภาระสาธารณะท ี่ตกแก ่ประชาชนหรือไม ่ ซ ึ่งในประการหล ังน ีเอง จึงมีความ 

จำเป ็นและสำคัญที่น ่าพิจารณาถึงการควบคุมการก่อหนี้สาธารณะของรัฐบาลโดยองค์กรฝ่ายนิติบ ัญญัติ 

ซึ่งจะไต้กล่าวในรายละเอียดต่อไป

2.1.2. ลักษณะหนี้สาธารณะทางเศรษฐกิจ

การก่อหนี้สาธารณะ มีลักษณะเป็นการนำเงินที่ไต้มาใช้จ่ายก่อนแล้ว จ ึงจ ัดเก ็บภาษ ีมาชำระหน ี 

ค ืนในภายหลัง ด ังน ั้น จ ึงม ีประเด ็นป ีญหาท ี่ม ักม ีการถกเถ ียงในทางว ิชาการของระหว ่างน ักการคล ัง 

ยุคเก่า ซ ึ่งม ีแนวค ิดแบบอน ุร ักษ ์น ิยม (Conservative) ก ับน ักการคล ังสม ัยใหม ่ แบบเสร ีน ิยม (Liberals) 

เกี่ยวกับ หนี้สาธารณะ และภาระสาธารณะ (Burden ofDebt) คือ การก่อหนี้ของรัฐบาลจะเป็นการสร้างภาระ

12 โปรดดูเพิ่มเติมจากอรัญ ธรรมโน.ความรู้ทั่วไปทางการคลัง. พิมพ์ครั้งที่ 1 .(กรุงเทพฯ :บริษัท 

บพิธ จำกัด, 2518), หน้า 402 และ พิพนม ทินกร ณ อยุธยา■การบริหารงานคลังรัฐบาล เล่มที่ 2.

หน้า 153.
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ให้แก่ ลูกหลานในอนาคตหเอไม, ซึ่งได้มีแนวคิดนักเศรษฐศาสตร์โต้เถียงเกี่ยวกับประเด็นดังกล่าวนี้โดยอาจ 

จำแนกได้เป็น 2 แนวความคิด คือ แนวความคิดแบบ อนุรักษ์นิยม และ แนวความคิดแบบ สมัยใหม่ ดังนี

(1) แนวความค ิดแบบอน ุร ักษ ์น ิยม

น ักเศรษฐศาสตร ์กล ุ่มน ี้เป ็นกล ุ่มท ี่ม ีแนวค ิดแบบ อน ุร ักษ ์น ิยม (Conservative) มีความเห ็นว่า 

การก ่อหน ี้ของร ัฐบาลจะเป ็นภาระและความไม,ย ุต ิธรรมก ับชนรุ่นต ่อไป เนื่องจากรายจ่ายของรัฐบาล 

น ั้น ต ้องมาจากภ าษ ีอาก ร ไม,ว ่าจ ะเป ็น ก ารจ ัด เก ็บ ภ าษ ีใน ป ้จ จ ุบ ัน ห ร ือ ก าร เก ็บ ภ าษ ีใน อ น าค ต  

เพราะฉะน ั้นการก ่อหน ี้สาธารณ ะของร ัฐบาลในป ็จจ ุบ ันจ ึงเท ่าก ับเป ็นการผล ักภาระการจ ัดเก ็บภาษ ี 

เพื่อเป็นการใช้หนี้และดอกเบี้ยในอนาคต ดังนั้น การก่อหนี้ของรัฐย่อมจะเป็นการสร้างภาระให้แก่ลูกหลาน 

ในอนาคต แต ่ประโยชน ์จากเง ินก ู้น ั้นจะตกก ับคนร ุ่นป ้จจ ุบ ัน  ด ังน ั้น ในการดำเนินการหารายได้ของรัฐ 

ร ัฐจะต ้องใช ้มาตรการด ้านภาษ ีเป ็นหล ัก ในขณะท ี่มาตรการด ้านหน ี้สาธารณะควรถ ือเป ็นข ้อยกเว ้น 

เฉพาะในกรณ ีท ี่ร ัฐไม ่อาจหารายได้อ ื่นใดได้แล ้ว13

(2) แนวความค ิดแบบสม ัยใหม ่

น ักเศรษฐศาสตร์กลุ่มนี้เป ็นกลุ่มที่ม ีแนวคิดแบบ เสรีนิยม (Liberals) มีข ้อโต้เถียงและไม่เห็นด้วยกับ 

แนวค ิดของกล ุ่มอน ุร ักษ ์น ิยมซ ึ่งเห ็นว ่าการชำระหน ี้ของร ัฐต ้องมาจากภาษ ีอากรและเป ็นภาระของชน 

ร ุ่น ต ่อไปอาจไม ่เป ็น จร ิง เสมอไป  เน ื่องจากในการชำระหน ี้เง ินก ู้ของร ัฐไม ่จำเป ็นต ้องนำมาจากภาษ ี 

อากรเสมอไป  เพ ราะร ัฐบาลสามารถห าเง ิน ใช ้ค ืน เง ิน ก ู้ได ้จากแห ล ่งให ม ่14 กล่าวคือ เม ื่อถ ึงกำหนด 

รัฐบาลจะต้องชำระหนี้ให้แก่ประชาชน รัฐบาลก็อาจจะก่อหนี้สาธารณะขึ้นใหม่เพ ื่อนำเงินมาชำระหนี้เด ิม 

ดังนั้น จึงไม่จำเป็นจะต้องเก็บภาษีเพิ่มขึ้น หากแต่สิ่งที่รัฐบาลจะต้องจ่ายเพิ่มขึ้นคือดอกเบี้ย ซึ่งรัฐบาลจะต้อง 

เก็บภาษีเพิ่มขึ้นเพื่อมาจ่ายดอกเบี้ย อย่างไรก็ตามในการก่อหนี้สาธารณะภายในประเทศภาษีที่เก็บเพิ่มขึ้นนั้นก็

13 ส ุน ีย ์ศ ีลพ ิพ ัฒ น ์ ■หนี้สาธารณะ. หน้า 449.

14 สมชาย อรุณอมรานนท์, “ การบริหารหนี้สาธารณะของประเทศไทย”  (ปริญญาบัญชี 

มหาบัณฑิต ภาควิชาการธนาคารและการเงิน จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ปีการศึกษา 2527), หน้า 24.
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จะจ่ายกลับมาสู่ประชาชนอีก ดังนั้น หากพิจารณาแล้วจะเห็นได้ว ่าประชาชนก็จะเป็นทั้งผ ู้เส ียภาษีและผู้ร ับ 

ดอกเบ ี้ยในเวลาเด ียวก ัน เพ ราะฉะน ั้นภาระของหน ี้ส ินของร ัฐจ ึงไม ่ได ้ตกเป ็นภาระของล ูกหลานใน 

อนาคตแต่อย่างใด

อย่างไรก็ด ีม ีข ้อพ ิจารณาว่าแนวความคิดแบบอนุร ักษ ์น ิยม (Conservative) และแนวความค ิด 

แ บ บ เส ร ีน ิย ม  (Liberals) ทั้ง 2 แนวความค ิดท ี่ได ้กล ่าวมา ข ้างด้น ใน ป ิจจ ุบ ัน น ัก เศรษ ฐศาสตร ์ม ี 

ความเห ็นว่าภาระหนี้ส ินน ั้นอาจจะตกเป ็นภาระแก่ล ูกหลานในอนาคตได้ แต่อย่างไรก็ตามการพิจารณา 

ว ่าภาระสาธารณ ะจะตกแก ่คนร ุ่นต ่อไปหร ือไม ่น ั้น  จำเป ็นต ้องพ ิจารณ าปจจ ัยอ ื่นประกอบด ้วย ดัง 

ต ่อไปน ี้15

1. ภาระหนี้สินตกแก่ลูกหลานกับการเก็บภาษีและการใช้จ่ายของรัฐ ถึงแม้ว่าจะยอมรับแนวคิดที่ว่า 

การก ่อหน ี้สาธารณะภายในประเทศจะไม,เป ็นภาระแก่ล ูกหลานในอนาคตก็ตาม แต่ในทางทฤษฎีบ ัน 

ล ูกหลานอาจจะต ้องเป ็นผ ู้ร ับภาระหน ี้สาธารณ ะเน ื่องจากข ้อบกพร ่องในการเก ็บภาษ ีของร ัฐบาลใน 

อนาคต อันเน ื่องมาจากโดยทั่วไปการเก็บภาษ ีแต ่ละประเภทของรัฐบาลนั้นอาจจะเป ็นด้นเหตุก ่อให้เก ิด 

ภาระส ่วนเก ินหรือการส ูญเปล่าในการเก ็บภาษ ี (Deadweight Losses) ได ้ เม ื่อร ัฐบาลก ่อหน ีสาธารณะ 

เพิ่มขึ้น ก ็จะม ีผลทำให ้ร ัฐบาลต ้องเก ็บภาษ ีเพ ิ่มข ึ้น เพ ื่อชำระด ้นเง ินก ับดอกเบ ี้ย  ด ังน ันภาระหน ีส ินท ี่ 

ล ูกหลานจะตองแบกรับในรูปของภาระส่วนเก ินหรือการสูญเปล่าในการเก ็บภาษ ีเม ื่ออ ัตราส ่วนของหนี้ 

สาธารณะต่อรายได้ประชาชาติหรืออัตราส่วนภาษีต่อหนี้สาธารณะเพิ่มขึ้นในอนาคต

2. ภาระหน ี้ส ินตกแก ่ล ูกหลานเน ื่องจากการสะสมท ุนของประเทศลดลง ภาระหน ี้ส ินอาจจะ 

ตกแก ่ล ูกหลานในอนาคตได ้ ล ้าหากการก ่อหน ี้สาธารณ ะของร ัฐบาลน ั้นนำไปเพ ื่อการบร ิโภคใน  

ปีจจุบันที่ม ีผลทำให้ทรัพยากรที่จะใช้เพื่อการลงทุนในอนาคตห้อยลง อันมีผลทำให้การเจริญเติบโตทาง 

เศรษฐก ิจในอนาคตห ้อยกว ่าท ี่ควรจะเป ็น ซ ึ่งถ ือว ่าเป ็นภาระของหน ี้ส ินท ี่คนร ุ่นต ่อไปจะเป ็นผ ู้แบก 

รับโดยหลักการเก็บภาษีจะเป็นการลดรายได้ส่วนใหญ่ของประชาชนที่จะใช้ในการบริโภค การเก็บภาษี 15

15 เกริกเกียรติ พ ิพ ัฒน์เสรีธรรม .การคลังว่าด้วยการจัดสรรและการกระจาย. พิมพ์ครั้งที่ 8

(กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2546), หห้า 437-438.
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จ ึงเท ่าก ับเป ็นการลดการบริโภคของประชาชนลง และการก ่อหน ี้สาธารณะของร ัฐบาลจึงเท ่าก ับเป ็น 

การลดการสะสมทุนของเอกชนลง ด ังน ั้นในการพิจารณาว่าการก่อหนี้สาธารณะของรัฐบาลนันจะเป็น 

ภาระแก่ล ูกหลานหรือไม่ จึงต้องพิจารณาว่าการคู้เงินของรัฐบาลนั้น รัฐบาลไต้นำไปใช้จ่ายในกิจการใด 

ระหว่างใช้จ่ายในการบริโภคหรือใช้จ่ายเพื่อการลงทุน

ตารางที่ 3

ตารางแหล่งของเงินและการใช ้จ ่ายของรัฐ

แหล่งของเงิน ประเภทของการใช้จ่ายของรัฐ

เพื่อการบริโภค เพื่อการลงทุน

1. โดยวิธีการเก็บภาษีอากร ยุติธรรม ไม่ยุติธรรม

2. โดยวิธีการก่อหนี้สาธารณะ ไม่ยุติธรรม ยุติธรรม

ที่มา: เกริกเกียรติ พ ิพ ัฒน์เสรีธรรม

จากตารางที่ 3 มีข้อพิจารณา ด ังน ี้

1. การใช้จ่ายเพื่อการบริโภคในปัจจุบัน เป็นการใช้จ่ายใดๆ ของรัฐ ซึ่งคนรุ่นปัจจุบ ันจะเป็นผู้ได ้ร ับ 

ประโยชน์โดยตรงเช ่น การใช้จ่ายเกี่ยวกับการบริหารงานของรัฐบาล เป ็นต ้น ด ังน ั้น เง ินที่จะนำมาใช้ 

จ่ายในโครงการลักษณะดังกล่าวจึงควรเป็นเงินได้จากภารอากรที่ได้จากคนรุ่นปัจจุบ ัน อย่างไรก็ตาม ถ้า 

หากร ัฐบาลนำเง ินท ี่ได ้จากการก ่อหน ี้สาธารณ ะมาใช ้ในโครงการล ักษณ ะด ังกล ่าว ก ็จะไม ่เป ็นการ 

ย ุต ิธรรมต ่อคนร ุ่นต ่อไป ท ั้งน ี้ เพราะว ่าอรรถประโยชน ์ส ุดท ้ายตกแก ่คนร ุ่นป ัจจ ุบ ัน  แต ่คนรุ่นถ ัดไป 

จะต้องเป็นผู้เสียภาษีเพื่อชำระเงินต้นและดอกเบี้ยสำหรับค่าใช้จ่ายดังกล่าว

2. การใช้จ่ายเพื่อการลงทุน ในกรณีที่รัฐบาลใช้จ่ายเพื่อการลงทุนระยะยาว หรือผลประโยชน์ท ี่ 

เก ิดจากโครงการลงท ุนน ั้นจะเก ิดข ึ้นเป ็นระยะเวลานาน เช่น การสร้างทางรถไฟ หรือสร้างถนน หรือ 

สร ้างระบบชลประทาน เป ็นด ้น การใช ้จ ่ายในโครงการดังกล่าวจะทำให้คนรุ่นต่อไปได้ร ับประโยชน์ 

ฉะนั้น ถ้าหากรัฐหาเงินใช้จ่ายในโครงการลงทุนดังกล่าว โดยวิธีการเก็บภาษีจากคนรุ่นปัจจุบันย่อมไม่เป็น
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การยุต ิธรรมแก่คนรุ่นปีจธุบ ัน ท ั้งน ี้ เพราะคนรุ่นป ีจจ ุบ ันเป ็นผ ู้แบกรับภาระแต ่คนรุ่นต ่อไปเป ็นผ ู้ได ้ร ับ 

ประโยชน ์ อย ่างไรก ็ด ีโครงการลงท ุนบางอย ่างอาจจะเป ็นประโยชน์ท ั้งคนรุ่นป ็จจ ุบ ันและคนรุ่นถ ัดไป 

จึงควรใช้วิธ ีการเก็บภาษีและวิธีการกู้ย ืมเงินร่วมกันโดยพยายามหาอัตราส่วนของเงินทั้งสองแหล่งอย่าง 

เหมาะสมด้วยการคำนึงถึงผลประโยชน์ที่คนแต่ละรุ่นจะได้รับประโยชน์เป็นสำคัญ16

ด ังน ั้น ในการท ี่ร ัฐจะใช ้มาตรการด ้านหน ี้สาธารณะเป ็นเครื่องม ือทางการคลัง จึงต้องพิจารณา 

ป็จจัยแวดล้อม 2 ประการ คือ

ประการท ี่หน ึ่ง  จะต ้องม ีสภาพคล,องของการออมภาคเอกชน กล ่าวค ือเอกชนผ ู้ให ้ก ู้จะต ้องม ี 

รายไต้เพ ียงพอซึ่งเหลือจากการบริโภคที่จะให้รัฐกู้ย ืมเงินในประเด็นดังกล่าวนีรัฐจึงต้องมีการส่งเสริมและ 

กระตุ้นการออม

ประการท ี่สอง การออมพร ้อมท ี่จะนำมาใช ้ในหน ี้สาธารณ ะ เน ื่องจากร ูปแบบว ิธ ีการลงท ุน  

ทางการเงินและการออมภาคเอกชนอาจทำไต้หลายช่องทาง รัฐจึงต้องชักนำให้ภาคเอกชนนำเงินมาให้รัฐกู้ 

โดยรัฐอาจใช้วิธ ีการประชาสัมพันธ์เช ิญชวน หรือใช้ว ิธ ีการบังคับซึ่งในการลงทุนทางการเงินภาครัฐโดย 

การให้รัฐกู้เง ินโดยลักษณะเป็นสัญญาเงินกู้ก ็ด ี หรือการลงทุนในตราสารหนี้ของรัฐบาลก็ด ี หากพิจารณา 

เปรียบเทียบการลงทุนทางการเงินคับภาคเอกชนโดยเฉพาะอย่างยิ่งตราสารทุนแล้วพบว่า การให้รัฐกู้ยืมเงิน หรือ 

การลงทุนในตราสารหนี้รัฐบาลจะมีจุดเด่นข้อไต้เปรียบในความมั่นคงและความน่าเชื่อถือในการลงทุน (Credit 

Rating) และถือเป็นการลงทุนที่ปราศจากความเสี่ยง ( Zero Risk)

นอกจากนี้แม ้ว ่าจะต้องม ีสภาพคล่องของการออมภาคเอกชนและการออมพร้อมท ี่จะนำมาใช ้ใน 

หนี้สาธารณะแล้วก็ตาม ในการที่รัฐจะใช้ดุลพินิจในการใช้หนี้สาธารณะเป็นเครื่องมือทางการคลังใน การหา 

รายไต้หรือจะใช้มาตรการต้านภาษีในการหารายได้นั้น รัฐจำเป็นต้องพิจารณาถึงข้อแตกต่างและผลกระทบ 

ของการโอนภาระสาธารณะ (Burden of Debt) ประกอบด้วยดังที่ได ้กล่าวมาบ้างแล้ว ซึ่งมีข้อพิจารณา ด ังน ี้

16 เรื่องเดียวคัน, หน้า 439.
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ประการที่หนึ่ง การพิจารณาถึงผลกระทบต่อมาตรการด้านการคลังของรัฐ เน่ืองจาก

หน ี้สาธารณะม ีล ักษณะท ี่ม ีผลตอบแทนเฉพาะก ับผ ู้ให ้ก ู้แก ่ร ัฐ ในขณะที่ภาษ ีเป ็นมาตรการท ี่ใช ้บ ังค ับ 

เป ็นการท ั่วไปโดยไม ่ม ีผลประโยชน ์ตอบแทน ด ังน ั้น  หากรัฐต ้องการใช ้มาตรการด ้านการคลังให ้ม ี 

ผล กระท บต ่อประช าช น ท ุกคน ร ัฐก ็ควรใช ้ภาษ ีมากกว ่าห น ี้สาธารณ ะ และก ่อให ้เก ิดผลกระท บ  

หากรัฐต้องการให้

ประการท ี่สอง ผลกระทบของการโอนภาระสาธารณะ (Burden of Debt) เนื่องจากโดย 

หลักการในการชำระคืนหนี้เง ินกู้ขอ.งรัฐน ั้น รัฐจะจัดเก ็บมาจากภาษีอากรแล้วนำมาชำระคืนแก่ผ ู้ให ้ก ู้ 

ซ ึ่งต ้องพิจารณาว่าอรรถประโยชน์ท ี่ได ้จากการก่อหนี้สาธารณะตกแก่ชนรุ่นใด และใครเป ็นผู้ร ับภาระ 

สาธารณะที่เก ิดขึ้น หากประโยชน์ตกแก่ชนรุ่นปิจจุบ ันรัฐก็ควรใช้มาตรการต้านภาษีเป็นหลัก ในขณะที่ 

หากประโยชน์ตกแก่ชนรุ่นหลังรัฐก็ควรใช้มาตรการต้านหนี้สาธารณะเป็นหลัก นอกจากนีการชำระหนี 

ของร ัฐหากพ ิจารณ าแล ้วจะเห ็นไต ้ว ่าม ีล ักษณ ะเป ็นการเปล ี่ยนถ ่ายและการกระจายทร ัพยากรของ 

ภาคเอกชนจากคนกล ุ่มหน ึ่งในฐานะผ ู้เส ียภาษ ีไปส ู่คนอ ีกกล ุ่มหน ึ่งในฐานะผ ู้ให ้ก ู้ ซ ึ่งเท ่าก ับ เป ็น 

การหม ุนเว ียนเปล ี่ยนเง ินในม ือของคนหน ึ่งไปส ู่อ ีกคนหน ึ่ง การเปลี่ยนแปลงในลักษณะน ี้อาจไม ่เป ็น 

ผลดีในทางเศรษฐกิจก็ต ่อเมื่อผ ู้ถ ูกเก็บภาษีจะนำเงินไปลงทุนให้เก ิดประโยชน์ไต้มากกว่าผู้ให้ก ู้ และใน 

การน ำห น ี้ส าธารณ ะมาใช ้ม ีข ้อต ้อยค ือจะม ีผลก ระท บต ่อการกระจายรายไต ้ประช าช าต ิข องร ัฐ  

ท ั้งน ี้เพราะ แทนท ี่ร ัฐจะนำรายไต ้น ั้นมากระจายให ้แก ่ผ ู้ม ีรายไต ้ต ํ่าตามท ี่ร ัฐต ้องการ รัฐกลับต้องนำ 

รายไต้มาใช้คืนหนี้เง ินกู้ด ังนั้น การจำกัดจำนวนการกู้ย ืมเงินจึงนับว่าเป็นสิ่งที่จำเป็น17

นอกเหน ือจากข ้อพ ิจารณาทั้งสองประการข ้างต ้นแล ้ว หากวิเคราะห ์การใช้มาตรการต้านหนี้ 

สาธารณะแล้วพบว่า ในการใช้มาตรการหนี้สาธารณะจะส่งผลกระทบโดยตรงต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 

ซ ึ่งจะต้องพ ิจารณาถึงสภาวะศรษฐกิจในสภาวะการหนึ่งๆ กล่าวคือ หากเก ิดสภาวะเง ินเฟ ้อ (inflation) 

ในระบบเศรษฐกิจ แสดงอุปสงค ์รวมมากกว่าอ ุปทาน ส ่งผลให้ระดับราคาสินค้าโดยทั่วไปสูงข ึ้นเรื่อยๆ 

โดยการก่อหนี้ในสภาวการณ์เช่นนี้ควรมีจุดมุ่งหมายเพื่อให้ปริมาณเงินหรือสภาพคล่องในท้องตลาดลดลง 

ภาครัฐไม,ควรทำให้เกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจหรือเกิดภาวะเงินแด (deflation) ที่จะทำให้ระดับราคา

17 สมคิด เล ิศไพฑ ูรน ์ คำอธิบายกถูหมายการคลัง. พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ : สำน ักพ ิมพ ์

น ิต ิธรรม, 2541), หน้า 163-164.
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ส ินค ้าโดยท ั่วไปลดต ํ่าลงเร ื่อยๆ ด ังน ั้นการใช ้นโยบายการก ่อหน ี้สาธารณ ะควรเป ็นไปในล ักษณ ะท ี่ 

ก ่อให ้เก ิดการขยายต ัวทางเศรษฐก ิจ ซ ึ่งร ัฐควรก ่อห น ี้ระยะส ั้น มากกว ่าห น ีระยะยาว ซ ึ่งในส ่วนท ี่ 

เกี่ยวข้องกับวัตถุประสงค์ของการก่อหนี้สาธารณะจะไค้กล่าวถึงในรายละเอียดหัวข้อลำดับต่อไป

2.1.3 บทว ิเคราะห ์แนวค ิดบทบาทของร ัฐในการก ่อหน ี้สาธารณ ะ

จากการศ ึกษาและว ิเคราะห ์แนวค ิดทางเศรษฐศาสตร ์พบว ่า บทบาทของร ัฐในการก ่อหน ี 

สาธารณะตามแนวคิดนักการคลังกลุ่ม Classic ให้ความสำคัญของบทบาทความเป็นกลางทางการคลังของ 

รัฐ กล่าวคือ รัฐควรจำกัดการใช้อำนาจกิจกรรมเชิงเศรษฐกิจในบทบาทหน้าที่แต่เพ ียงเท่าที่จำเป็น เช่น 

การป้องก ันประเทศ การรักษาความสงบภายในประเทศการสร้างความสัมพันธ์กับต่างประเทศและการรักษา 

ความยุติธรรมด้วยการจัดให้มีศาลเท่านั้น และรัฐไม,เข้าไปแทรกแซงกลไกระบบเศรษฐกิจ

แนวคิดทางการคลังข ้างต ้นค ่อนข ้างจำก ัดบทบาทของรัฐในการก ่อหน ี้สาธารณะ ท ั้งน ี้อาจม ี 

สาเหต ุมาจากในสม ัยก ่อนรัฐบาลในอด ีตม ีภารก ิจท ี่จะทำค ่อนข ้างน ้อย และเม ื่อม ีภารก ิจท ี่จะต ้องทำก ็ 

อาจจะเกณฑ์แรงงาน และทรัพย์ส ัน หเอเก็บภาษีซ ึ่งรัฐไม่จำเป็นที่จะต้องก่อหนี้สาธารณะ แต่,ในปีจจุบัน 

ร ัฐบาลมีภารก ิจมากมายขอบเขตหน้าท ี่ของรัฐบาลก็กระจายกว้างขวางมากข ึ้น การที่จะอาศัยแต่เพียง 

รายไต้จากภาษีอากรหรือรายไต้อื่นๆ คงไม่เพียงพอ ดังนั้น ความเห็นของนักการคลังยุคเก่าจึงอาจมีความไม่ 

เหมาะสมสอดคล้องกับสถานการณ์ป็จจุบัน

ในขณะที่น ักเศรษฐศาสตร์กลุ่ม แนวความคิดของ Keynes ให้ความสำคัญของบทบาทของรัฐใน 

การแทรกแซงทาง ด้านเศรษฐกิจและสังคม ซึ่งเป็นเครื่องมือในการแทรกแซงทางเศรษฐกิจและสังคมที่ถือ 

เป ็นเทคนิคทางการคลังประการหนึ่งตามทัศนะของนักการคลังย ุคใหม่ร ัฐจ ึงม ีบทบาทหลักในการสร้าง 

เสถียรภาพทางเศรษฐกิจและเป็นผู้กระจายรายได้แก่ประชาชนในชาติ ด ังนั้น เป ็นเร ื่องปกติของรัฐบาลที่จะ 

ใช้มาตรการหนี้สาธารณะเป็นเครื่องมือทางการคลัง
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2.2 ว ัฅถ ุประสงค ์ในการก ่อหน ี้สาธารณ ะ

การก ่อหน ี้ของร ัฐบาลเป ็นการก ่อน ิต ิส ัมพ ันธ ์โดยรัฐม ีน ิต ิฐานะเป ็นล ูกหน ี้เง ินก ู้ เช่นเดียวกับการ 

กู้เงินของภาคเอกชน กล่าวคือจะต้องมีเงินไว้ใช้สอย หากแต่เมื่อเงินไม่พอและมีความจำเป็นก็ต้องกู้เงินมา 

เพื่อใช้จ่ายในกิจกรรมต่างๆ ซึ่งในการกู้เง ินของรัฐม ีว ัตถ ุประสงค์ต ้านต่างๆ ไม่ใช่แต่เพียงความต้องการ 

ต้านการเงินเท่านั้น อาทิเช่น วัตถุประสงค์ในต้านนโยบายเศรษฐกิจและการรักษาเสถียรภาพทางการเงิน 

การพัฒนาตลาดการเงิน ตลาดท ุนและตลาดตราสารหน ี้ เป ็นต ้น  แต ่อย ่างไรก ็๑ การใช้มาตรการต้าน 

หนี้สาธารณะจะก่อให้เกิดผลกระทบกระเทือนโดยตรงต่อระบบเศรษฐกิจและระบบการเงินของประเทศใน 

หลายต้าน จึงต้องกระทำด้วยความระมัดระวังและรอบคอบ ทังนีเน ื่องจากการกู้เง ินของรัฐจากแหล่งเง ินกู้ 

ภายในประเทศ และต ่างประเทศ ร ัฐม ีว ัตถ ุประสงค ์ ความจำเป็น ตลอดจนมีผลกระทบจากการก ่อหน ีท ี่ 

แตกต่างกัน ดังนั้นเพื่อให้เกิดความชัดเจนในการศึกษาพิจารณาจึงอาจแยกการพิจารณาไต้เป็น2 ลักษณะ 

กล่าวคือ (1) การก่อหนี้ภายในประเทศ และ (2) การก่อหนี้ต่างประเทศ ด ังน ี้

2.2.1 การก่อหนี้ในประเทศ

โดยทั่วไปการกู้เงินของรัฐบาลมีสาเหตุและความจำเป็นจากปีจจัยแวดล้อมต่างๆ ซึ่ง อาจสรุปไต้ดัง

ต ่อไปน ี้

(1) เพ ื่อชดเชยงบประมาณ ขาดด ุล ในการบร ิหารราชการของร ัฐบาลจะต ้องม ีการต ั้ง

งบประมาณรายจ่ายประจำป ี ในกรณ ีท ี่ร ัฐบาลม ีภารก ิจต ่างๆ ท ี่ต ้องดำเน ินการเป ็นจำนวนมาก ทำให้ 

งบประมาณรายจ่ายมากกว่ารายไต้ท ี่คาดว่าจะไต้ร ับ ด ังน ั้น  ร ัฐบาลจ ึงม ีความจำเป ็นต ้องก ู้เง ินมาจาก 

แหล่งเงินกู้ต ่างๆ มาเพื่อให้การดำเนินงานของรัฐบาลเป็นไปอย่างราบรื่น'8 18

18 สมชัย สัจจพงษ์, “ การขาดดุลงบประมาณและหนี้สาธารณะ,”  ใน.เอกสารการสอนชุดวิชา 

เศรษฐศาสตร์สาธารณะ , มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช (กรุงเทพฯ :สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัย 

ธรรมาธิราช, 2546), หน้า 351.
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(2) เพื่อนำไปใช้จ่ายชั่วคราว กล่าวคือในกรณีรัฐบาลมีความจำเป็นต้องใช้จ่ายเงินออกไปก่อน 

โดยที่ยังไม่ถึงเวลาที่จะมีรายไต้จากภาษีอากร เพราะภาษีอากรบางประเภทมีการนำส่งรัฐบาลไม่สมํ่าเสมอ 

ตลอดปี ตัวอย่างเช่น ภาษีเงินไต้น ิต ิบ ุคคลจะมีการนำส่งมากในระยะเดือนพฤษภาคม- มิถุนายน เป็นต้น 

ในสภาวการณ์ที่รายไต้เข้ามาไม'ทันรัฐมีความจำเป็นต้องกู้เงินภายในประเทศระยะสันเพื่อนำมาใช้จ่าย

ชั่วคราว จนกว่าเมื่อไต้รับภาษีอากรแล้วจึงไถ่ถอนคืนหนี้เหล่าใงั้น

(3) เพื่อแก้ไขปิญหาการขาดแคลนเงินสดหมุนเวียน ซึ่งเป็นการกู้เงินโดยรอสภาวะตลาดการเงิน 

ที่ดี'ขึ้น กล่าวคือในบางจังหวะที่ร ัฐบาลกำหนดจะกู้เง ินระยะยาวเพื่อใช้สำหรับโครงการรัฐบาล แต่ภาวะ 

ตลาดเงินทุนยังไม่เอื้ออำนวย ทำให้มีอ ัตราดอกเบี้ยกู้ย ืมค่อนข้างสูงหรือยังมีเงื่อนไขการชำระคืนที่ไม่ส ัดี 

โดยที่รัฐบาลมีความจำเป็นต้องใช้จ่ายออกไปก่อน จึงมีความจำเป็นต้องทำการกู้เงินระยะสั้น (Bridging loan) 

เพ ื่อรอให ้ภาวะตลาดเงินท ุนด ีข ึ้นก ่อนแล ้วค ่อยทำการก ู้เง ินระยะยาวสำหรับไถ ่ถอนหนีระยะส ันท ี่ก ่อข ึน 

เป็นการชั่วคราวนั้น19

หากพิจารณาในทางปฏิบัติการกู้เงินระยะสั้นของรัฐบาลในลักษณะ เงินกู้ระยะสัน (Bridging loan) 

มีทั้งการกู้เงินภายในประเทศซึ่งกู้เงินจากสถาบันการเงินโดยลักษณะของสัญญากู้เงินหรือโดยวิธีการออก 

ตั๋วสัญญาใช้เงิน และการก ู้เง ินต ่างประเทศซ ึ่งร ัฐบาลจะออกในล ักษณ ะตราสารหน ี้ระยะส ั้นประเภท 

Euro Commercial Paper หรือ ECP เพ ื่อนำเง ินมาใช ้สำหรับการปรับโครงสร้างหน ี้ (Refinance) เงินกู้ 

ต ่างประเทศของภาครัฐบาล และ/หรือใช้สำหรับการลงทุนในโครงการเพ ื่อการพัฒนาของส่วนราชการ 

และรัฐวิสาหกิจต่างๆ ภายหลังจะมีการจัดหาแหล่งเงินกู้ระยะยาวมาทดแทนต่อไป

นอกจากนี้ในกรณีที่รายไต้ไม่สอดคล้องกับรายจ่าย เพ ื่อเป ็นการรักษาระด ับของกระแสเง ินสด 

ในเงินคงคลัง รัฐก็มีความจำเป็นต้องกู้เงินระยะสั้นมาเพื่อเสริมสภาพคล่อง ซึ่งระดับอัตราเงินคงคลังที่เหมาะสม 

กระทรวงการคลังโดยกรมบัญชีกลางจะเป็นหน่วยงานที่ร ับผิดชอบในการควบคุมการใช้จ่ายเงินคงคลัง 

และระดับอัตราเงินคงคลังที่ควรสำรองนั้นไม่มีสูตรในการคำนวณที่ตายตัวโดยจะขึ้นอยู่กับความจำเป็นใน

19 พิสิฐ ลี้อาธรรม. “หนี้รัฐบาล การคลังและงบประมาณ,” ใน เอกสารประกอบการสอน 
สาขาวิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช. มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, พิมพ์คร้ังที่ 8 
(กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์สุโขทัยธรรมาธิราช, 2535), หน้า 331.



2 4

การใช ้จ ่ายของภาครัฐแต่อย ่างไรก็ด ีระด ับเงินคงคลังท ี่เหมาะสมท ี่ควรสำรองไว้จะอยู่ในช ่วงประมาณ

20,000 ล้านบาท ซึ่ง ณ เดือน พฤศจิกายน 2548 มีเงินคงคลังอยู่เป็นจำนวน 21,747.95 ล้านบาท

(4) เพ ื่อลงทุนในโครงการพัฒนาเศรษฐกิจ ทั้งน ี้เน ื่องจากหน้าท ี่สำคัญประการหนึ่งของรัฐบาล 

ในประเทศท ี่กำล ังพ ัฒนา ค ือการเร ่งร ัดพ ัฒนาเศรษฐก ิจและส ังคมของประเทศให ้เจร ิญก ้าวหน ้าโดย 

การจัดทำโครงการต ่างๆ ได ้แก ่การลงท ุนตามโครงการพ ัฒ นาเศรษฐก ิจและส ังคมของประเทศ และ 

ยกระดับการครองชีพของประชาชนให้สูงขึ้น เพื่อจะหลุดพ้นจากวงจรความยากจน (พ่cious circle of proverty) 

ตัวอย่างเช่น การลงท ุนในด ้านการชลประทาน การขนส่ง ป ีจจ ัยพ ื้นฐานทางเศรษฐก ิจ เป ็นด ้น  ซึ่ง 

โครงการเหล่านี้ไม่สามารถจะหวังจากการลงทุนภาคเอกชนได้ เนื่องจากเป็นโครงการที่ใช้เงินลงทุนจำนวนมาก 

ให้ผลตอบแทนตํ่าหรือมีระยะเวลาคืนทุนนาน การลงท ุนจึงเป ็นหน้าท ี่ของรัฐบาลโดยตรงแด'เน ื่องจาก 

ประเทศกำลังพ ัฒนาส่วนใหญ่มีช ้อจำกัดทางด้านงบประมาณ กล่าวคือรายได้ที่ได้รับจากภาษีอากรจาก 

ประชาชนยังไม่ เพียงพอ ประกอบคับโครงการด ังกล ่าวจำเป ็นต ้องใช ้จ ่ายเง ินท ุนจำนวนมากเก ินกว ่า 

รายได ้ตามปกต ิของร ัฐท ี่จะแบ ่งมาสน ับสน ุนได ้ ด ังน ั้น รัฐบาลจึงอาจกู้เง ินภายในประเทศเพื่อนำมาใช้ 

จ่ายในโครงการพัฒนาต่างๆ20

(5) เพ ื่อสร ้างเสถ ียรภาพของระบบเศรษฐก ิจภายในประเทศ เปาหมายที่สำคัญทางเศรษฐกิจที่ 

ประเทศต ่างๆ ให ้ความสำค ัญค ือ การรักษาเสถ ียรภาพทางด ้านรายได ้และระด ับราคา ซ ึ่งการรักษา 

เสถ ียรภาพดังกล่าวให้อยู่ในภาวะท ี่เหมาะสม รัฐบาลอาจใช้เครื่องมือทางการเงินและการคลังได้หลาย 

ชนิด การก ู้ย ืม เง ินของร ัฐบาลก ็เป ็น เคร ื่องม ือทางการคล ังชน ิดหน ึ่งท ี่ถ ูกนำมาใช ้อย ่างแพร ่หลาย21 

ต ัวอย ่างเช ่นในระบบเศรษฐก ิจตกต ํ่าภาวะเง ินแดเก ิดแนวโน ้มระด ับราคาส ินค ้าลดต ํ่าลงเร ื่อยๆ อัน 

เน ื่องมาจากอุปสงค์ส ่วนรวมลดลง ผู้ผลิตจำเป็นต้องลดการผลิต ก่อให้เกิดอัตราการว่างงานที่เพ ิ่มสูงขึ้น 

ด ังน ั้น ร ัฐบาลจ ึงจำเป ็น ต ้อ งดำเน ิน น โยบาย เศรษ ฐก ิจด ้วยการข ยายการใช ้จ ่าย เพ ื่อ ร ักษ าระบ บ  

เศรษฐก ิจด ้วยการเพ ิ่มอ ุปสงค ์รวม (aggregate demand^ดยการเพิ่มรายจ่ายของรัฐบาล เพื่อยังผลให้มี 

การใช ้ทรัพยากรและการจ้างงานเพ ิ่มข ึ้นในระบบเศรษฐกิจ การเพ ิ่มรายจ่ายเช ่นนี้ทำให้ร ัฐด ้องกู้เง ิน22 

เพราะเมื่อรัฐบาลกู้เง ินและนำมาใช้จ ่ายน ั้นจะทำให้ประชาชนมีรายได้และเป ็นการจูงใจให้ม ีการลงทุน

20 อเนก เธ ียรถาวร.การคลังรัฐบาล.หน ้า 472.

21 ส ุน ีย ์ ศีลพิพัฒน์■หนี้สาธารณะ.หน้า 435.

22อเนก เธียรถาวร.การคลังรัฐบาล■ห น ้า472.
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ในระบบเศรษฐกิจเพิ่มขึ้นซึ่งจะมีผลทำให้มีการจ้างงานเพิ่มขึ้น มีการผลิตสินค้าและบริการเพิ่มขึ้น ทำให้ 

ระบบเศรษฐกิจฟ ้นตัวและกลับส ู่ภาวะปกติ

ในขณะที่ระบบเศรษฐกิจม ีการขยายตัวมากเก ินไป ซ ึ่งอาจก่อให ้เก ิดภาวะเง ินเฟ ้อข ึ้น รัฐต้อง 

ดำเนินการชะลอการใช้จ่ายโดยการแก้ไขให้อุปสงค์รวมลดลง ตังนั้นนโยบายทางการคลังที่นำมาใช้จึง 

ควรเป็นนโยบายภาษีเพ ื่อลดอำนาจชื้อของประชาชนให้น ้อยลงไป และรัฐก็อาจใช้นโยบายการเงินต้วย 

การออกพันธบัตรขายให้ประชาชนและสถาบันการเงินเพื่อทำให้ปริมาณเงินในมือของประชาชนลดลง 

และทำให ้อ ุปสงค ์รวมลดลง เง ินท ี่ก ู้ย ืมมาน ี้ร ัฐก ็อาจสะสมไว้ในรูปของเง ินคงคลังของรัฐบาลที่เพ ิ่มข ึ้น 

ร ัฐจ ึงม ีความจำเป็นในการกู้เง ินในบางขณะที่ม ีรายจ่ายเก ินรายได้ เพ ื่อรักษาระดับการใช้จ ่ายรวมของ 

ประเทศให้ม ีการขยายตัวอย่างสม ํ่าเสมอโดยใช ้กลไกลการก่อหนี้สาธารณะเป ็นเครื่องมือในการรักษา 

ระดับการขยายตัวทางเศรษฐกิจควบคู'กับมาตรการทางภาษี

(6) เพ ื่อนำมาหมุนเว ียนใช ้หน ี้เก ่า การก ู้ย ืมเง ินของรัฐบาลในแต่ละครั้ง อาจต้องมีการกำหนด 

ระยะเวลาใช้คืน แต่บางครั้งเมื่อถึงกำหนดเวลาใช้คืน รัฐบาลอาจไม่มีเงินเพียงพอที่จะชำระหนี้จึงดำเนินการ 

กู้ย ืมเงินมาใช้ชำระหนี้เพ ื่อให้เป็นไปตามสัญญาและกำหนดเวลา ทั้งน ี้เพ ื่อรักษาสัญญาและชื่อเส ียงของ 

ประเทศ การกู้เง ินมาใช้หน ี้เก ่าอาจแบ่งได้ 2 ลักษณะ กล่าวคือ ล ักษณะแรกคือเม ื่อถ ึงกำหนดชำระหนี 

เก่า รัฐบาลไม,สามารถหารายได้จากภาษีอากรหรือรายได้อื่นมาชำระหนี้ได้ จ ึงต ้องกู้เง ินต่อไปเรื่อยๆ อีก 

ล ักษณ ะหน ึ่งค ือ ในเวลาท ี่อ ัตราดอกเบ ี้ยในตลาดเง ินท ุนลดต ํ่าลงหรือเง ื่อนไขการก ู้ย ืมผ ่อนคลายลง 

รัฐบาลอาจได้ประโยชน์จากการกู้เงินใหม่เพื่อไถ,ถอนหนี้เก ่าโดยไม่จำเป็นต้องรอให้ถ ึงกำหนดชำระคืน 

ก็ได้ท ั้งนี้เพ ื่อลดภาระหนี้ในส่วนของดอกเบี้ยหรือกระจายภาระหนี้ให ้อยู่ในช่วงที่ยาวนานขืน23

หากพิจารณาภายใต้กฎหมายการคลังของประเทศไทยจะพบว่ามีข้อจำกัดอำนาจของฝ่ายบริหาร 

ในการก ู้เง ินในประเทศเพ ื่อนำมาหม ุน เว ียนใช ้หน ี้เก ่า กล ่าวค ือ ภายใต ้การก ู้เง ินตามระบบว ิธ ีการ 

งบประมาณ โดยอาศ ัยอำนาจพระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 มาตรา 9 ทวิ ร ัฐบาล

23 พ น ม  ท ิน ก ร  ณ อย ุธยา, ก า ร บ ร ิห า ร ง า น ค ล ัง ร ัฐ บ า ล  เล ่ม ท ี่ 2, ห น ้า  4-5.
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ไม่สามารถจะกู้เง ินเพ ื่อนำมาหมุนเวียนหนี้เก ่า (Rollover) หร ือปร ับโครงสร ้างหน ี(้Refinancing) จะทำได้ 

เฉพาะในการกู้เงินโดยวิธีการออกตั๋วเงินคลังตามพระราชบัญญัติตั๋วเงินคลัง พ.ศ. 2487 เท่าบัน

แต ่อย ่างไรก ็ด ี ใน ป ัจจ ุบ ัน ได ้ม ีก ารยก เล ิกพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิต ั๋ว เง ิน คล ัง  พ.ศ. 2487 และม ี 

การประกาศใช ้พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิการบร ิหารหน ี้สาธารณ ะ พ.ศ. 2548 ทำให ้ร ัฐบาลสามารถก ู้เง ิน  

ภายใน ประเท ศเพ ื่อน ำมาห ม ุน เว ียน ใช ้ห น ี้เก ่าห ร ือปร ับ โครงสร ้างห น ี้ได ้ซ ึ่งใน รายละเอ ียดจะได ้ 

ทำการศึกษาในบทต่อไป

(7) เพื่อเป ็นเครื่องมือในการพัฒนาตลาดเงินทุน และตลาดตราสารหนี้ภายในประเทศเนื่องจาก 

ร ัฐบาลได้ม ีนโยบายที่จะพ ัฒนาตราสารหนี้ภายในประเทศให้ม ีความแข็งแกร่งโดยให้เป ็นหน ึ่งในสาม 

เสาหลักในการพัฒนาประเทศอันได้แก่ ตลาดการเงิน ตลาดทุน และตลาดตราสารหนี้โดยได ้กำหนดให ้ 

มีแผนการพัฒนาตราสารหนี้ภายในประเทศขึ้นในการนี้ร ัฐบาลจึงมีความจำเป็นต้องกู้เงินโดยวิธีการออก 

ตราสารหน ี้ให ้ม ีความสม ํ่าเสมอเพ ื่อให ้ม ีปริมาณตราสารที่เพ ียงพอ ในการสร้างพ ันธบ ัตรอ ัตราอ ้างอ ิง 

(Benchmark Bond) ท ั้งน ี้เพ ื่อ เป ็นประโยชน ์ในการกำหนดเส ันอ ัตราอ ้างอ ิง (Yield Curve) ในตลาด 

ตราสารหนี้รวมถึงเป ็นการเสริมสร้างสภาพคล่อง (Liquidity) ในการทำธุรกรรมทางการเงินภาคเอกชนใน 

ตลาดตราสารหนี้

นอกจากนี้หากพิจารณาในบางประเทศ เช่น ส ิงคโปร ์ แม ้ร ัฐบาลจะไม ่ม ีความจำเป ็นต ้องก ู้เง ิน 

เพื่อนำมาใช้จ่าย เพราะมีรายรับพอเพียงแก่รายจ่ายอยู่แล้ว แต่ร ัฐบาลยังคงมีการกู้เง ินอยู่ เพ ื่อระดมเงิน 

ออมจากประเทศให้มาลงทุนในตราสารของรัฐบาลเช่นพันธบัตรแทนที่จะลงทุนในเรื่องอื่นเช ่น ที่ด ินซึ่ง 

ไม ่เก ิดประโยชน์ต ่อเศรษฐกิจ เน ื่องจากทางการจะนำเงินท ี่ได ้จากการกู้เง ินภายในประเทศนี้ไปลงท ุน 

ในต่างประเทศเพื่อหาดอกผล24

24 พ ิส ิฐ ล ี้อ าธ รรม ■ หนี้รัฐบาล.หน ้า 332.



27

(8) เพื่อใช้จ่ายในกิจกรรมฉุกเฉินหรือรายจ่ายพิเศษต่างๆ ตามปกติรายจ่ายโดยทั่วๆ ไปของหน่วยงาน

ราชการต ่างๆ จ ะต ้อ งก ำห น ด ไว ้ล ่ว งห น ้าใน งบ ป ระม าณ ป ระจ ำป ี แต ่อย ่างไรก ็ตามย ังม ีรายจ ่าย

บางประเภทที่เกิดขึ้นโดยมิได้คาดการณ์ล่วงหน้าว่าจะต้องจ่าย25และรัฐบาลอาจมีความจำเป็นด้านอื่น เช่น

ด้านนโยบายการเมืองที่จะต้องอุดหนุนกิจกรรมของรัฐบาลด้านต่างๆ ให้ดำรงต่อไปด้วยการรักษาระดับ

การใช้จ่ายให้เป็นไปตามที่ต ั้งไว้เดิม ทั่งที่รายได้ไม่เป็นตามเป้าหมายเพราะภาวะเศรษฐกิจเปลี่ยนแปลง

ไปหรือการบรรเทาสาธารณ ภ ัยต ่างๆ เป ็นต ้น การก ู้เง ินจ ึงเป ็นทางออกทางหน ึ่งสำหร ับร ัฐบาลท ี่ไม,

ประสงค์หรือไม่สามารถตัดทอนรายจ่ายอันอาจจะกระทบกระเทือนถึงสถานการณ์ทางการเมืองของรัฐบาล
».

2.2.2 การก ่อห น ี้ต ่างป ระเฑ ค

การก่อหนี้ต ่างประเทศของรัฐบาลมีว ัตถุประสงค์หรือความจำเป็น ด ังต ่อไปน ี้

(1) เพื่อนำเงินมาใช้จ่ายในการลงทุน.ในการพัฒนาเศรษฐกิจแบบทุนนิยมซึ่งให้ความสำคัญ

ต่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจโดยผ่านการลงทุนในสาขาอุตสาหกรรมและโครงสร้างพื้นฐานทาง 

เศรษฐกิจ แต่เมื่อสภาวการณ์ทางเศรษฐกิจทางการเงินภายในประเทศไม่เอื้ออำนวยทำให้รัฐบาลไม่สามารถ 

หารายได้จากการจัดเก็บภาษีอากรและรายได้อื่นภายในประเทศได้เพียงพอ นอกจากนี้หากการออม

ภายในประเทศไม่เพียงพอแก่ความต้องการทางการเงินของรัฐ ดังนั้น เพ ื่อให้รัฐมีเงินไว้สำหรับการลงทุน 

จึงมีความจำเป็นที่ร ัฐบาลต้องกู้เงินต่างประเทศ26

(2) เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการซื้อสินค้าจากต่างประเทศในการสร้างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 

โดยผ่านการลงทุนในระดับสูงนั้นจำเป็นต้องใช้สินค้าทุนและเทคโนโลยีที่ทันสมัยจากต่างประเทศซึ่งต้อง 

ชำระสิ่งเหล่านี้ด้วยเงินตราต่างประเทศแต่อย่างไรก็ดีสำหรับประเทศที่มีการส่งออกอยู่ในระดับตํ่าทำรายได้ 

จากเงินตราต่างประเทศตํ่า จึงไม่มีเงินตราต่างประเทศเพื่อการซื้อเครื่องจักรและอุปกรณ์จากต่างประเทศมา 

ทำการขยายการผลิตได้อย่างเพียงพอประกอบกับการหารายได้เงินตราต่างประเทศจากการขายสินค้าและ

25 ส ุน ีย ์ ศ ีลพิพ ัฒน์, หน ี้สาธารณะ. หน้า 433.

26ว ันร ักษ ์ ม ิ่งมณ ีนากิน.การบริหารหนี้สาธารณะของประเทศไทย■หน้า4-18.
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(3) ปองก ันประเทศ ในสภาวะสงครามหรือภาวะท ี่ประเทศกำล ังต ้องเตรียมพร้อมรัฐบาลอาจม ี 

ความจำเป็นต้องขยายการกู้เงินเพื่อใช้จ่ายในกิจการต้านการฟ้องกันประเทศ27

เป ็นท ี่น ่าส ังเกตว ่าโดยท ี่ผ ่านมาร ัฐบาลไทยก ู้เง ินตราต ่างประเทศเพ ื่อป ้องก ันประเทศโดยอาศ ัย 

อ ำ น า จ พ ร ะร า ช บ ัญ ญ ัต ิก ู้เง ิน เพ ื่อ ก า ร ป ้อ งก ัน ป ร ะ เท ศ  พ.ศ. 2519 และพระราชบ ัญ ญ ัต ิให ้อำนาจ 

กระทรวงการคลังกู้เงินจากรัฐบาลต่างประเทศเพื่อจัดชื้อยุทโธปกรณ์ทางทหาร พ.ศ. 2524 แต่กฎหมายทั้งสอง 

ฉบับไค ้ถ ูกยกเล ิกโดยพระราชบัญญ ัต ิการบริหารหน ี้สาธารณะมีประเด ็น น ่าส ังเกตว่าการยกเล ิก

กฎหมายเก ี่ยวก ับการป ้องก ันประเทศและการจ ัดช ื้อย ุทโธปกรณ ์ทางทหารต ังกล ่าวเป ็นการสะท ้อนถ ึง 

นโยบายของรัฐบาลในการลดและจำก ัดภารก ิจด ้านการป ้องก ันประเทศลงท ั้งท ี่ในสภาวะป ีจจ ุบ ันรัฐบาล 

ประสบป้ญหาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศโดยเฉพาะสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ หร ือม ิฉะบ ันเป ็น 

การกำหนดและสะท ้อนนโยบายและท ิศทางการออกมาตรการทางกฎหมายโดยให้การก ู้เง ินเพ ื่อป ้องก ัน 

ประเทศและย ุโธปกรณ ์ทางทหารเป ็นของการก ู้เง ินของร ัฐภายใต ้ระบบว ิธ ีการงบประมาณ  อ ันก ู้เง ิน  

ภายในประเทศ ซ ึ่งการก ู้เง ินเพ ื่อการป้องกันประเทศมีวงเงินกู้ท ี่ค ่อนช้างสูงอาจถูกปรับเปลี่ยนในขั้นตอน 

การจัดทำงบประมาณได้และการกู้เงินตังกล่าวมีลักษณะวัตถุประสงค์พิเศษซึ่งไม,ควรที่จะนำมารวมในการก่อ 

หน ี้ในระบบวิธ ีการงบประมาณ ซึ่งในรายละเอียดเกี่ยวกับการกู้เง ินภายใต้พระราชบัญญัต ิการบริหารหนี้ 

สาธารณะ พ.ศ. 2548 จะกล่าวต่อไป

( 4 )  เพ ื่อสร้างเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจภายนอกประเทศเมื่อประเทศมีการติดต่อค้าขายกับ 

ต ่างประเทศในบางระยะอาจต้องประสบกับป็ญหาดุลการชำระเง ินระหว่างประเทศขาดดุล ซ ึ่งเป ็นระยะ 

ท ี่ประเทศมีรายได้ท ี่เป ็นเงินตราต ่างประเทศตํ่ากว่ารายจ่ายท ี่เป ็นเงินตราต ่างประเทศรัฐบาลอาจแก้ไข 

โดยการก ู้ย ืม เง ิน จากต ่างป ระเท ศต ํ่าก ว ่ารายจ ่ายท ี่เป ็น เง ิน ต ราต ่างป ระเท ศ  เพ ื่อใช ้แก ้ไขป ีญ หา

บ ร ิการส ่งออกม ีไม ่เพ ียงพ อ ร ัฐบ าลจ ึงม ีความจำเป ็น ต ้องก ู้เง ิน  จากต ่างป ระเท ศเพ ื่อน ำเง ิน ตราใ141นๆ ม าใช ้
จ ่ายในการช ื้อส ินค ้าจากต ่างประเทศจนกว ่าการผล ิตภายในประเทศจะสามารถอำนวยให ้การส ่งออกขยายต ัว
จนมีรายได ้จากต่างประเทศเพ ื่อชำระหนี้เหล่าน ี้

27 สมชัย สัจจพงษ์■การขาดดุลงบประมาณและ'หนีสาธารณะ■หน้า 332.
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ดุลการชำระเง ินท ี่ขาดดุลเพ ื่อให ้ประเทศสามารถดำรงรักษาอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราต่างประเทศไว้ได ้ 

โดยไม่ต ้องปรับปรุงค่าอัตราแลกเปลี่ยน28

(5) เพ ื่อร ักษาและเพ ิ่มท ุนสำรองระหว่างประเทศ ในระบบเศรษฐก ิจแบบเป ิด (Open economy)29 

'น้ัน การทำก ิจกรรมทางเศรษฐก ิจระหว ่างประเทศ เช่น การค้า การลงทุน ฯลฯ ทำให้เกิดการเคลื่อนย้าย 

เง ินตราระหว ่างประเทศ กล่าวคือ ถ ้าป ีใดม ีด ุลการชำระเง ินเก ินด ุล ส ่วนท ี่เก ินด ุลน ี้จะทำให ้ท ุนสำรอง 

ระหว่างประเทศเพ ิ่มข ึ้น ในทางตรงข้ามถ้าปีใดมีด ุลการชำระเงินขาดดุล ท ุนสำรองระหว่างประเทศจะถูก 

น่าไปใช้และถ้าดุลการชำระเงินขาดดุลติดต่อกันเป็นระยะเวลานานหลายๆ ป ี ทุนสำรองเระหว่างประเทศที่มีอยู่ 

อาจถูกนำไปใช้จนเหลือห้อยกว่าปกติ ซ ึ่งอาจเป็นอันตรายต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศได้ ใน 

กรณ ีเช ่นนี้ร ัฐบาลอาจจะตัดสินใจถู้เง ินมาเพ ื่อใช้เป ็นท ุนสำรองระหว่างประเทศก็ได้30

(6) เพื่อกู้เง ินแทนรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานของรัฐ ร ัฐบาลอาจมีความจำเป็นต้องก่อหนี้ เพ่ือทำ 

การก ู้เง ินสำหร ับใช ้ในการลงท ุนของร ัฐว ิสาหก ิจหร ือหน ่วยงานของร ัฐอ ื่นๆ ท ั้งน ี้เน ื่องจากโดยลำพัง 

รัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานของรัฐน ั้นๆ อาจยังไม,ได้รับความเชื่อถือจากแหล่งเงินกู้หรืออาจได้รับการจัด 

อันดับความน่าเชื่อถือที่ตํ่า โดยเฉพาะเจ้าหนี้ต ่างประเทศ จึงก่อให้เก ิดด้นทุนในการคู้เงินที่ส ูง ทังนี หาก 

การระดมท ุนในโครงการท ี่ร ัฐบาลเห ็นว ่าม ีประโยชน์ต ่อส ่วนรวม และหากรัฐบาลคู้เง ินจะได้เง ื่อนไขที่ 

ผ ่อนปรน และประหย ัดด ้นท ุนกว ่า ร ัฐบาลอาจให้ความช่วยเหลือโดยการคู้เง ินตราต่างประเทศเพ ื่อให ้ 

ร ัฐว ิสาหกิจหรือหน่วยงานของรัฐให้ดำเน ินการได้ หรือรัฐบาลอาจให้การสน ับสน ุนโดยการคํ้าประกัน 

เง ินคู้ของรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานของรัฐ เพ ื่อให้หน่วยงานตังกล่าวได้รับเงินทุนในอัตราดอกเปียที่ต ํ่า 

และเงื่อนไขการคู้เงินที่ผ ่อนปรนกว่าการคู้เงินทั่วไป

28 เอนก เธียรถาวร■การคลังรัฐบาล■หห้า 472.

29 ระบบเศรษฐก ิจแบบเป ิด  (Open economy) หมายถึง ระบบเศรษฐก ิจท ี่ม ีการต ิดต ่อทาง 

เศรษฐกิจก ับต ่างประเทศ การพิจารณาว่าประเทศใดมีขนาดของการเปิดประเทศมากห้อยเพียงใดอาจดู 

จากอ ัตราส ่วนม ูลค ่าการค ้าก ับต ่างประเทศ ผลรวมมูลค ่าส ินค ้าเข ้าต ่อรายได้ประชาชาติ ถ ้าอ ัตราส่วน 

ด ังกล ่าวม ีค ่าส ูงก ็เป ็นระบบเศรษฐก ิจท ี่ค ่อนข ้างเป ิด  ถ ้าอ ัตราส ่วนต ํ่าก ็เป ็นระบบค ่อนข ้างป ิด  ในปี 

พ.ศ. 2539 ประเทศไทยมีอัตราส่วนดังกล่าวอยู่ในระดับราว 70 ซึ่งแสดงว่าระบบเศรษฐกิจไทยค่อนข้างเปิด

30สมชัย สัจจพงษ์■การขาดดุลงบประมาณและหนี้สาธารณะ■หน้า351.
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(7) เพ ื่อปร ับโครงสร ้างภาระหน ี้ให ้ม ีการกระจายหน ี้ด ีข ึ้น  (Refinancing) ในบางเวลาท ี่ภาวะ 

ตลาด เง ิน ท ุน อาจม ีดอก เบ ี้ยต ํ่าและให ้เง ื่อน ไข ท ี่ด ี ร ัฐบาลอาจม ีเห ต ุผ ลท ี่จ ะท ำการก ู้เง ิน เพ ื่อปร ับ  

โครงสร ้างภาระหน ี้ให ้ม ีความเหมาะสมย ิ่งข ึ้น  เพ ื่อนำเง ินมาชดใช้หน ี้เก ่าท ี่ม ีอ ัตราดอกเบ ี้ยส ูงกว่าและ 

เงื่อนไขที่ด้อยกว่า ทำให ้ภาระหนี้ม ีน ้อยลงหรือรัฐบาลอาจมีความจำเป็นต้องกระจายภาระการชำระหนี้ 

เส ียใหม ่ไม ่ให ้กระจ ุกต ัวอย ู่ในป ีใดป ีหน ึ่งมากเก ินไป การก ่อหน ี้ใหม ่น ี้จะม ีผลในการลดภาระหน ี้รวม 

ของร ัฐบาลโดยตรง3' ซ ึ่งม ีข ้อส ังเกตว ่าในการปร ับโครงสร ้างหน ี้เง ินก ู้ต ่างประเทศของร ัฐบาลตาม 

พระราชกำหนดให ้อำนาจกระทรวงการคล ังก ู้เง ิน เพ ื่อปร ับโครงสร ้างหน ี้ พ.ศ. 2528 ม ีข ้อจำก ัดให ้ 

ก ู้เง ินตราต ่างประเทศเพ ื่อปรับโครงสร้างหน ี้เง ินก ู้ต ่างประเทศเท ่าน ั้น ต ังนั้น ในสภาวการณ์การเงินใน 

ประเทศม ีสภาพคล ่องและม ีอ ัตราดอกเบ ี้ยเง ินก ู้อ ัตราท ี่ต ํ่า ร ัฐบาลไม ่สามารถปร ับโครงสร ้างหน ีเง ินก ู้ 

ต ่างประเทศด ้วยเง ินบาทได ้ แต ่ในป ิจจ ุบ ันตามพระราชบ ัญ ญ ัต ิการบร ิหารหน ี้สาธารณ ะ พ.ศ. 2548 

หากสภาวการณ ์เงินเอื้ออำนวยรัฐบาลสามารถปรับโครงสร้างหนีก ู้ต ่างประเทศด้วยเงินบาทได้ ในกรณี 

เง ินก ู้ท ี่เป ็น เง ินบาท  ห าก ปร ับ โครงสร ้างห น ี้จ ะกระท ำได ้เฉ พ าะเง ิน บาท เท ่าน ั้น  ท ั้งน ี้ เพ ื่อไม ่ให ้ม ี 

ผลกระทบต่ออัตราแลกเปลี่ยนและดุลการชำระหนี้ระหว่างประเทศ ซึ่งในรายละเอียดจะได้ทำการศึกษา 

ในบทต่อไป

ในการก่อหนี้สาธารณะของประเทศในภาวะปกติ ร ัฐยืมเงินในประเทศโดยมีว ัตถุประสงค์หลักเพ ื่อ 

ชดเชยการขาดด ุลงบประมาณประจำป ีโดยการออกพ ันธบ ัตร ต ั๋วเง ินคล ัง หรือต ั๋วส ัญญาใช ้เง ิน ขาย 

ให ้แก ่สถาบ ันหร ือ เอกชนในประเทศ สำหร ับ เง ินก ู้ต ่างประเทศโดยส ่วนใหญ ่ ร ัฐบาลจะนำมาใช ้ใน 

การซื้อสินค้าและวัสดุอุปกรณ์จากต่างประเทศรวมถึงยุทโธปกรณ์ในการปีองกันประเทศและใช้ในโครงการ 

พ ัฒ นาเศรษฐก ิจและส ังคมและเพ ื่อสนองนโยบายของร ัฐเฉพาะด ้าน แต ่ในการก ่อหน ี้สาธารณะของ 

รัฐบาลในช ่วงหล ังเก ิดวิกฤตการณ ์ซ ึ่งอาจเปรียบเท ียบความแตกต่างระหว่างการก ู้เง ินในประเทศและ 

ต่างประเทศได้ตามตารางที่ 4 : ตารางเปรียบเทียบการกู้เงินในประเทศและต่างประเทศของรัฐบาล

31 พ ิส ิฐ ล ี้อ าธ รรม ■ หน้ีรัฐบาล■ หน ้า 332.
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ตารางท ี 4 ะ ต ารางเป ร ียบ เท ียบ การณ ู้ง ิน ใน ป ระเท ศ และต ่างป ระเท ศ ข องร ัฐ บ าล

การกู้เงินในประเทศ การกู้เงินต่างประเทศ

1. เพื่อชดเชยความเสียหาย และปรับโครงสร้าง 

แหล่งเงินทุนของกองทุนเพ ื่อการนี้นฟ ูและ 

พัฒนาระบบสถาบันการเงิน

2. เพ ื่อเสริมสร้างความมั่นคงของระบบสถาบัน 

การเงินตามโครงการช่วยเพิ่มเงินกองทุนชั้นที่ 1 

และชั้นที่ 2

3. เพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณจากการ 

ดำเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุล

1. เพ ื่อเร ่งรัดกระตุ้นสภาวะเศรษฐกิจเป็นอันดับแรก

2. เพ ื่อเสริมสร้างสภาพคล่องการส่งออก

3. เพ ื่อปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจ เช่น การปรับ 

โครงสร้างภาคเกษตร อ ุตสาหกรรม การปรับปรุงการ 

บริหารและการจัดการธุรกิจ

4. เพ ื่อปรับโครงสร้างทางการเงิน สถาบันการเงิน 

และการปฏิรูปตลาดการเงิน

5. เพ ื่อปรับโครงสร้างและการลดผลกระทบทางลบ 

ต่อสังคม

6. เพ ื่อปรับปรุงการปฏิบ ัต ิงานและการเผยแพร่ข ้อมูล

ที่มา: สาวิตรี สัจจาภินันท์.หนี้สาธารณะภาครัฐของประเทศไทย

2.3 การจำแน กป ระเภ ท ห น ี้ส าธารณ ะ

หน ี้สาธารณ ะอาจแบ ่งจำแนกออกเป ็นประเภทตามว ัตถ ุประสงค ์ต ่างๆ โดยอาจจำแนกเป ็น 

ประเภทใหญ่ๆ ได้เป็น 4 ประเภท อันได้แก่ เกณฑ์ระยะเวลาการก่อหนี้ เกณฑ์แหล่งที่มาของเงินกู้ เกณฑ์ 

ห น ี้เบ ื้องด ้นและหน ี้ส ุทธ ิ และเกณฑ ์ตราสารท ี่จำหน ่ายโอนเปล ี่ยนม ือได ้และตราสารท ี่จำหน ่ายโอน 

ไม่ได้ ซึ่งอาจอธิบายได้ตามลำดับ ด ังน ี้

2.3.1 การจำแน กต าม เกณ ฑ ์ระยะเวลาการก ่อห น ี้ส าธารณ ะ

ก าร แ บ ่ง ป ร ะ เภ ท ห น ี้ส าธ าร ณ ะ ต าม เก ณ ฑ ์ข อ ง ร ะ ย ะ เว ล าข อ ง ก าร ก ู้เง ิน  เป ็น ก าร พ ิจ าร ณ า
โด ย ย ึด ถ ือ ต าม ร ะ ย ะ เว ล าก าร ช ำร ะ ค ืน ห น ี้เง ิน ก ู้เป ็น ห ล ัก  ซ ึ่ง อ าจ แ บ ่ง อ อ ก ได ้เป ็น  3 ระยะ คือ ระยะส ั้น
ระยะกลาง และระยะยาว ด ัง ต ่อ ไป น ี้
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(1) หน ี้ระยะส ั้น  (Short-term Loan) เป็นหนี้ท ี่ม ีระยะเวลาในการชำระคืน ภายในเวลาไม่เกิน 1 ป ี 

โดยปกติจะมีระยะเวลาประมาณ 3 เดือน เม ื่อร ัฐบาลม ีความจำเป ็นท ี่จะต ้องใช ้เง ินในระยะเวลาส ันแต ่ 

ร ัฐบาล ม ีเง ินคงคล ังไม,พอ ร ัฐบาลจ ึงม ีความจำเป ็นต ้องก ู้เง ินมาใช ้ช ั่วคราว เมื่อไต้รับรายได้จากภาษี 

อากรหรือรายไต้จากแหล่งอื่นๆ แล ้วก ็จะน ่ารายได ้น ั้นมาชำระค ืนหนี้การก ่อหน ี้ระยะส ั้นของรัฐบาลอาจ 

ทำได้หลายวิธี ด ังต ่อไปน ี้

ก. การกู้ยืมเงินโดยการออกตั๋วเงินคลัง (Treasury Bills) เป็นตราสารหนี้ชนิดหนึ่งที่รัฐบาล 

ออกมาเพื่อใช้เป็นประโยชน์ในการบริหารสภาพคล่องของเงินคงคลัง ซ ึ่งม ีกำหนดระยะเวลาไม่เก ิน 1 ป ี 

ซ ึ่งในการออกตราสารประเภทด ังกล ่าวร ัฐบาลจะออกโดยม ีการห ักดอกเป ียเป ็นส ่วนลด (Discount) ใน 

การออกตราสาร ในการชำระคืนหนี้ของตั๋วเงินคลังรัฐบาลสามารถชำระคืนหนีได้จากเงินคงคลังและเงิน 

งบประมาณ ซ ึ่งในทางปฏ ิบ ัต ิการชำระหน ี้ด ้นเง ินของต ั๋วเง ินคลัง เม ื่อถ ึงหรือใกล ้ถ ึงกำหนดวันต ้องใช ้ 

เง ินตามตั๋วเง ินคลังกระทรวงการคลังจะก ู้เง ินเพ ื่อใช ้เง ินตามตั๋วเง ินคลังท ั้งหมดหรือบางส่วน ในขณะที่ 

ดอกเบี้ยจะมีการตั้งค ่าใช ้จ ่ายในงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ และในส่วนวิธ ีการก ู้เง ินตาม 

กฎหมายจะได้กล่าวในรายละเอียดในบทต่อไป

ข. การกู้เงินโดยวิธีการเบิกเงินเกินบัญชี (Overdraft หรือ O/D) การเบิกเงินบัญชีจาก 

ธนาคารกลางเป ็นว ิธ ีการก ่อหน ี้ระยะส ั้นอ ีกว ิธ ีหน ึ่ง โดยจะม ีการกำหนดวงเง ิน ระยะเวลาการไถ ่ถอน 

และอ ัตราดอกเบี้ยไว้ในอัตราท ี่แน ่นอน ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญ ัต ิงบประมาณประจำปี ของประเทศ 

ไทย ได ้กำหนดให ้กระทรวงการคล ังสามารถเบ ิก เง ิน เก ินบ ัญ ช ีจากธนาคารแห ่งประเทศไทยได ้ ซึ่ง 

ตามปกต ิไม ่เก ินร ้อยละ 25 ของงบประมาณรายจ ่ายแต ่ละป ี อ ัตราดอกเบ ี้ยร ้อยละ 2 ต ่อป ี โดยคิดจาก 

ยอดเงินท ี่เบ ิกเก ินบ ัญชีในแต่ละวันและจ่ายเงินคืนทุกสิ้นเด ือน การกู้ย ืมเง ินประเภทดังกล่าวได้กำหนด 

ระยะเวลาในการไถ,ถอนคืนภายใน 3 เดือนแรกของปีถัดไป

(2 )หนี้ระยะกลาง (Medium-term Loan) เป็นหนี้ที่ม ีกำหนดในการชำระเงินคืนตั้งแต่1ป ีถ ึง  5 ป ีเม ื่อ  

ร ัฐบาลมีความประสงค์ท ี่จะก่อหนี้ในระยะกลางเพื่อน่าเงินมาใช้จ ่ายในกิจการจำเป็นของรัฐบางประเภท 

ซึ่งในขณะบันรัฐบาลยังหาเงินไม่ได้ รัฐบาลจ ะออกใบรับรองหนี้ให้แก่เจ้าหนี้โดยสัญญาว่าจะจ่ายเงินคืน 

ให้เป ็นจำนวนเท่าใด เมื่อไร และให้ผลตอบแทนการกู้ย ืมในรูปดอกเบี้ยเท ่าใด ใบรับรองหนี้ท ี่ร ัฐบาลใช้ 

ในการกู้ยืมในระยะกลาง คือ ตั๋วสัญญาใช้เงินกระทรวงการคลัง (Promissory note)
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หากพ ิจารณ าการก ู้เง ินโดยว ิธ ีการออกต ั๋วส ัญ ญ าใช ้เง ินของกระทรวงการคล ังพบว่าในทาง 

ปฏิบัติการก่อหนี้ประเภทดังกล่าวไม่ค่อยได้ใช้กันมาก ทั้งนี้เน ื่องจาก สถาบ ันการเงินท ี่ให ้ก ู้แก ่ร ัฐบาลจะ 

นำตั๋วสัญญาใช้เงิน ไปใช้ประโยชน์แต่เพียงการดำรงสินทรัพย์สภาพคล่องเท่านั้น จึงไม่ได้ก่อให้เกิดการ 

เสริมสร้างสภาพคล่อง (Liquidity) ในการทำธุรกรรมทางการเงินภาคเอกชนในตลาดรองแต่ประการใด

แต ่โดยมากม ักจะอย ู่ในระหว ่าง 10 -  20ป ี ในการก ่อหน ี้ระยะยาวน ั้น  ร ัฐบาลจะออกพ ันธบ ัตร

(Government bond) ที่เป็นหลักฐานแสดงการรับรองการเป็นหนี้ของรัฐบาล โดยได้มอบให้แก ่เจ ้าหนี้และ 

ส ัญ ญ าว ่าจะจ ่ายค ืนเง ินก ู้และดอกเบ ี้ยให ้ตามกำหนดเวลา ซ ึ่งเง ินก ู้ท ี่ย ืมมาน ี้ร ัฐบาลจะนำไปใช ้ใน  

โครงการใหญ่ๆ และให้ผลตอบแทนในระยะยาว เช่น การก่อสร้างทางหลวง พันธบัตรรัฐบาลแบ่งออก เป็น 

ชนิดต่างๆ โดยมีกำหนดเวลาในการชำระเงินต้นและดอกเบี้ยต่างกันไป32

2.3.2 การจำแน กต าม เกณ ฑ ์ล ักษ ณ ะแห ล ่งท ี่ม าข องเง ิน ก ู้

(1) หนี้ภายในประเทศ (Internal Debt) เป็นหนี้เกิดขึ้นจากการที่รัฐบาลกู้เงินจากแหล่งเงินกู้ต่างๆ 

ภายในประเทศ เป็นต้นว่า การกู้ยืมจากเอกชน ธนาคารพาณิชย์ ธนาคารกลาง และสถาบ ันการเง ินอ ื่น  เช่น 

บร ิษ ัทประก ันภ ัย ธนาคารออมส ิน ท ี่อย ู่ในประเทศ โดยเงินท ี่ก ู้ย ืมน ั้น รัฐบาลอาจจะฃอกู้เป็นเงินตราใน 

รูปสกุลเงินที่ใช้ภายในประเทศนั้น หรือฃอกู้เป ็นเงินตราต่างประเทศก็ไต้

(2) หน ี้ภายนอกประเทศ หรือหน ี้ต ่างประเทศ (External Debt) เป ็นหน ี้ส ินท ี่ร ัฐบาลฃอกู้ย ืมมา 

จากแหล่งเง ินก ู้ภายนอกประเทศ ซึ่งอาจจะเป ็นการกู้จากบุคคล หร ือร ัฐบาลต ่างประเทศ หรือสถาบ ัน 

การเง ินระหว่างประเทศ เช่น การกู้ย ืมจากธนาคารระหว่างประเทศเพ ื่อการบูรณะและพัฒนาการ หรือ 

ธนาคารโลก (IBRD)

32 สุน ีย ์ ศีลพิพัฒน์■หนี้สาธารณะ. หน้า 435-436.
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233  การจำแนกตามเกณฑ์ลักษณะหนี้เบ ื้องต้นหรือหนี้รวมและหนี้ส ุทธิ (Gross Debt and Net Debt)

(1) ห น ี้เบ ื้องต ้น ห ร ือห น ี้รวม  หมายถึง ต ้น เง ินก ู้ซ ึ่งร ัฐบาลเป ็นหน ี้ท ี่จะต ้องชำระอย ู่ท ังหมด 

ในขณะใดขณะหนึ่ง และเป็นหนี้ท ี่เก ิดขึ้นโดยการขายหลักทรัพย์ของรัฐบาลเช่น พ ันธบัตร หรือโดย 

สัญญาเงินกู้ระหว่างรัฐบาลและเจ้าหนี้ ซึ่งเป็นข้อผูกพันหรือ สัญญาของรัฐบาลที่ให้แก่เจ้าหนี

(2) หน ี้ส ุทธ ิ หมายถึง หน ี้เบ ื้องต ้นหรือหน ี้รวมห ักด ้วยจำนวนเงินท ุนท ี่ก ันไว้เพ ื่อการชำระหนี 

(Sinking Fund) และหักด้วยเงินคงคลังที่ม ีอยู่ในขณะนั้น ซ ึ่งท ั้งเง ินท ุนท ี่ก ันไว ้เพ ื่อสะสมเป ็นท ุนส ์ารอง 

สำหร ับชำระหน ี้และเง ินคงคล ังจะอย ู่ในร ูปของเง ินสด หร ือทร ัพย ์ส ินท ี่ม ีสภาพคล ่องส ูง คือ สามารถ 

เปลี่ยนเป็นเงินสดได้เร็วโดยไม่ต ้องเสียมูลค่า และยังอาจนำมาชำระหนี้ได้ด้วย ในการแยก หนี้สาธารณะ 

ออก เป ็น ห น ี้เบ ื้อ งต ้น และห น ี้ส ุท ธ ิน ั้น  เน ื่องจากว่าในบางกรณ ีร ัฐบาลอาจกู้เง ินมาเพ ื่อเพ ิ่มเง ินคงคลัง 

ดังนั้นแม้ว่าหนี้เบื้องต้นจะสูงขึ้นถ้าเงินคงคลังสูงขึ้นด้วยหนี้สุทธิก็ไม่เปลี่ยนแปลงไปแต่อย่างใด

2.3.4 ก ารจำแน กต าม เกณ ฑ ์ห น ี้ท ี่จ ำห น ่ายห ร ือ โอน ไต ้และห น ี้ท ี่จ ำห น ่ายห ร ือ โอ น ไม ่ไต  ้

(M arketable and Non M arketable)

หนี้ที่จำหน่ายได้นั้นผู้เป็นเจ้าหนี้ของรัฐบาลซึ่งได้แก่ผู้ที่ถือพันธบัตรไว้อาจจะขายพันธบัตรให้แก่ 

ใครก็ได้ท ี่ต ้องการชื้อ สำหรับหน ี้ท ี่จำหน ่ายไม ่ได ้น ั้นจะอน ุญาตให ้ผ ู้ถ ือขายหรือไถ ่ถอนคืนเฉพาะก ับ 

ร ัฐบาลผู้ออกพ ันธบ ัตรน ั้นเท ่าน ั้น ตัวอย่างของหนี้ท ี่จำหน่ายไม่ได้ ได้แก่ พ ันธบ ัตรออมทรัพย ์ (Saving 

Bonds) ซึ่งร ัฐบาลจะระบุจำนวนเงินท ี่ผ ู้ถ ือจะได้ร ับเม ื่อถ ือไว้ครบตามกำหนดเวลาไว้บนพันธบัตรพร้อม 

ทั้งระบุช ื่อผ ู้ถ ือพันธบัตร ซึ่งพันธบัตรชนิดนี้มักจะมีข้อกำหนดเงื่อนไขห้ามมีการโอนแลกเปลี่ยนได้ภายใน 

ระยเวลาที่กำหนด แต่ผ ู้ถ ืออาจจะนำไปขายคืนให้รัฐบาลก่อนกำหนดเวลาครบกำหนดของพันธบัตรก็ได้ 

และราคาของพันธบัตรก็ไม,เปลี่ยนแปลง ส ่วนพ ันธบ ัตรร ัฐบาลท ี่ถ ึอเป ็นหน ี้ท ี่จำหน ่ายได ้น ั้นราคาม ักจะ 

เปลี่ยนแปลงอยู่เสมอและมีการช ื้อขายกันในลักษณะเดียวกับการช ื้อขายหุ้นของบริษ ัท33

เอนก เธียรถาวร■การคลังรัฐบาล. หน้า 475-479.
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2.4 ลักษณะทางกฎหมายการคลังมหาชนของการก่อหนี้สาธารณะ

นักวิชาการด้านกฎหมายการคลังได้มีความเห็นเกี่ยวกับลักษณะของหนี้สาธารณะไว้ใน 

แนวทางเดียวกันได้แก่

รองศาสตราจารย์ ดร. ศุภลักษณ์ พินิจภูวดล ได้กล่าวว่า “หน้ีสาธารฌะเป็นการหารายได้ประเภท 
รายรับให้แก่รัฐ นอกเหนือจากการจัดเก็บภาบี แต่การทารายได้ประเภทปี ปีภาระผูกพันที่จะต้อง 
ปีการชำระดอกเบี้ยและใช้ต ้นเงินคืน เมื่อรัฐก่อหนีสาธารฌะก็ย่อมต้องปีภาระผูกพันดังกล่าว 
เช่นเดียวกับการก่อหน้ีเอกชน ”33 34 35

ศาสตราจารย์ ดร. สมคิด เล ิศไพฑูรย์ ได้กล่าวว่า “ หนี้สาธารฌะ คือ การหาเงินของรัฐด้วย 

วิธีการที่ให้เอกชนให้เงินแก่รัฐ โดยสมัครใจและรัฐสัญญาว่าจะคืนเงินต้นพร้อมดอกเบี้ยให้เอกชน,;35

ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. ปรีชา สุวรรณหัต ได้กล่าวว่า “หนี้รัฐ หรือหนี้สาธารณะ เรียกว่า State 

Debt หรือ Public Debt คือการกู้ยืมเงินของรัฐบาล เป็นการก่อหนี้สาธารณะ หนี้ที่รัฐได้ก่อขึ้นปีเจตนา 

นำมาใช้ประโยชน์เพื่อสาธารณะ” 36 37

รองศาสตราจารย์ ดร. ภูม ิ โชคเหมาะ ได้กล่าวว่า “ หนีสาธารณะหมายถึง การกู้ยืมเงินของ 

รัฐบาลในกรณีที่รัฐบาลปีรายได้ไม่เพียงพอกับรายจ่าย จึงจำเป็นต้องกู้ยืมเงินมาใช้จ่ายเพื่อประโยชน์ 

สาธารณะ (Public Utilityj หรือนำ ไปใช้ในทิศทางที่จะเพิ่มผลผลิต (Productive Spending)

33 เอนก เธียรถาวร.การคลังรัฐบาล. หน้า 475-479.

34 ศุภลักษณ์ พินิจภูวดล, เอกสารคำสอนวิชากฎหมายการคลังขั้นสุง (รห ัส 710509), หน้า 3. 

(เอกสารไม่เผยแพร่).

35 สมคิด เลิศไพฑูรย์, คำอธิบายกฎหมายการคลัง.หน้า 156.

36 ปรีชา สุวรรณหัต, คำอธิบายบรรยายรายชั่วโมงมหาวิทยาลัยรามคำแหง วิชากฎหมายการคลัง 

LW404. (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์นิต ิสาส์น), หน้า 1.

37 ภูมิ โชคเหมาะ, กฎหมายเกี่ยวกับสถาบันทางการคลังของรัฐ. พิมพ์ครั้งที่ 2
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เมื่อพิจารณาลักษณะของหนี้สาธารณะข้างต้นแล้วจะเห็นได้ว่า หนีสาธารณะเป็นการกู้เงินของ 

รัฐ ซ ึ่งถ ือเป็นเครื่องม ือทางการคลังรูปแบบหนึ่งท ี่ร ัฐนำมาใช้หารายได้ประเภทรายรับโดยมีข ้อตกลงว่า 

ชำระห น ี้ค ืน ให ้ใน ภายห ล ัง  เป ็น ท ี่น ่าส ัง เกตว ่า  ข อบ เข ตและน ิยามข องห น ี้ส าธารณ ะใน ป ็จจ ุบ ัน  

ครอบคลุมถึงการคํ้าประกันเงินกู้ของรัฐบาลด้วย

นอกจากนี้หากพิจารณาการก่อหนี้ของรัฐ เปรียบกับการก่อหนีของเอกชนจะเห็นได้ว่ามีลักษณะที่ 

คล้ายคลึงก ัน ซ ึ่งอย ู่บนพ ื้นฐานของหล ักน ิต ิกรรมส ัญ ญ า ท ั่วไป แต ่ใน ท ี่น ีจะกล ่าวถ ึงแต ่เฉ พ าะ

หนี้สาธารณะตามหลักการของกฎหมายการคลังมหาชนเท่าน ั้น เม ื่อพ ิจารณาในประการหลังน ี การใช้ 

หนี้สาธารณะ จ ึงเป ็นเรื่องปกติท ี่ร ัฐจะเลือกใช้ได ้ตามความเหมาะสมของสภาวการณ ์ทางเศษฐกิจ และ 

เมื่อพิจารณาถึงลักษณะของหนี้สาธารณะในทางกฎหมายพบว่า หนี้สาธารณะมีลักษณะสำคัญ 2 ประการ คือ 

ประการแรกมีลักษณะสมัครใจและตกลงสองฝ่าย และประการที่สองมีลักษณะมีผลประโยชน์ตอบแทนและ 

มีข้อยกเว้นต่างๆ กล่าวคือ38

2.4.1 ล ักษ ณ ะส ม ัค รใจและต กลงส องฝ ่าย

หนี้สาธารณะเป็นการหารายได้ของรัฐโดยไม,ได้ใช้วิธ ีการบังคับ และเอกชนหรือผ ู้ท ี่ให ้ก ู้ก ็ไม ่ม ี 

หน้าที่ความจำเป็นตามกฎหมายต้องให้รัฐกู้ซ ึ่งเมื่อพิจารณาเปรียบกับการหารายไต้ด้วยมาตรการทางภาษี 

แล้วจะพบว่าภาษีมีลักษณะที่รัฐใช้อำนาจมหาชนบังคับให้ประชาชนเสียสละรายได้ที่แห้จริง (real income) 

หร ือความท ั่งค ั่ง (wealth) ของตนส ่วนหน ึ่งเพ ื่อร ัฐจะได ้นำไปใช ้จ ่ายท ั้งในร ูปของส ินค ้าหร ือบร ิการ 

สาธารณะ (Public goods) และภาษีอากรถือว่าเป็นหน้าที่ของประชาชนตามกฎหมายที่ได้ถูกกำหนดไว้ใน 

รัฐธรรมนูญ39 ด ังน ั้น น ิต ิส ัมพ ันธ์ท ี่เก ิดข ึ้นระหว่างรัฐในฐานะผู้ก ู้ค ับเอกชนในฐานะผู้ให ้ก ู้ จึงเกิดขึนโดย 

ความสมัครใจ โดยรัฐม ีเจตนาท ี่จะได ้เง ินจากเอกชน ในขณะท ี่บ ุคคลท ี่ให ้ร ัฐก ู้ม ีเจตนาท ี่หว ังจะได ้ร ับ  

ประโยชน ์ ตอบแทน จึงเป็นนิติกรรมสองฝ่าย (Bilateral Act) อันมีล ักษณะเป็น “สัญญา”  ดังนั้น การก่อ 

หนี้สาธารณะ จึงเป็นสัญญาหรือข้อผูกพัน (Contraction or Obligation) ซึ่งรัฐสัญญาว่าจะชำระด้นเงินและ 

ผลตอบแทนจำนวนหนึ่งในรูปของดอกเบี้ยให้แก่ประชาชนผู้ให้กู้ในอนาคต ในประเด็นดังกล่าวนี้เองที่เป็น

38 สมคิด เลิศไพฑูรย์, คำอธิบายกฎหมายการคลัง. หน้า 157-160.

39 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 69 ได้บัญญัติว่า “บุคคลมีหน้าที่ 

ปองก ันประเทศร ับราชการทหารเส ียภาษ ีอากร...”
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ข้อแตกต่างประการสำคัญระหว่างมาตรการด้านหนี้สาธารณะกับมาตรการด้านภาษี กล่าวคือ ภาษีเป็น 

มาตรการบังคับฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองโดยถือว่าการเสียภาษีเป็นหน้าที่ตามกฎหมายอันถือได้ว่าเป็นนิติ 

กรรมฝ่ายเดียวที่ร ัฐใช้อำนาจมหาชนในการบังค ับเอาทรัพย์ส ินจากเอกชนเป็นการทั่วไปโดยรัฐไม่ได้ม ี 

ผลประโยชน ์ตอบแทนโดยตรง ซ ึ่งการหารายได ้ของร ัฐประเภทภาษ ีและรายได ้ประเภทรายร ับ

(หนี้สาธารณะ) สามารถสรุปความแตกต่างได้ ดังตารางต่อ,ใปนี

ตารางที่ ร40

ตารางเปร ียบเท ียบล ักษณ ะของรายได ้สาธารณ ะและรายร ับ

ประเภทของรายได ้/รายร ับ ล ักษณ ะ
1)รายได้ประเภทภาษี 1.1) บังคับ

1.2) เพื่อการสาธารณะ

(ไม่เป็นผลประโยชน์โดยตรงแก่ผู้เสียภาษี)

1.3) ถาวร

2) ราย,ได้'ท่ีมิ'ใช่ภาษี 2.1) ความสมัครใจ (การแลกเปลี่ยน)

2.2) เป็นผลตอบแทนโดยตรง

3) การก่อหนี้ (หนี้สาธารณะ) 3.1) สมัตรใจ(แลกเปลี่ยน)

3.2) เป็นผลประโยชน์ตอบแทนโดยตรงแก่ผู้ให้กู้

3.3) มีเงื่อนไขต้องชำระดอกเบี้ยและชดใช้ด้นเงินกู้

40 ศุภลักษณ์ พิน ิจภูวดล, คำอธิบายทฤษฎีและหลักกฎหมายภาษีอากร. หน้า 74-75.
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เป็นที่น่าสังเกตว่าเมื่อพิจารณาการก่อหนี้สาธารณะเปรียบเทียบหนี้เอกชนแล้วพบว่ามาตรการ 

หนี้สาธารณะจะมีข้อจำกัดในประเด็นเกี่ยวกับการตกลงสองฝ่าย กล่าวคือ โดยพื้นฐานของการทำสัญญาจะมี 

พื้นฐานแนวความคิดมาจากหลักเสรีภาพในการทำสัญญา (Freedom of Contract) ความหมายของเสรีภาพใน 

การทำสัญญามี 2 ความหมาย ได้แก่ ความหมายแรก คือ เสรีภาพที่จะเข้ามาตกลงทำสัญญา และความหมายที่ 

สอง คือ เสรีภาพที่จะไม่ลูกแทรกแซงภายหลังที่สัญญาได้ทำขึ้นแล้ว ซึ่งหลักเสรีภาพในการทำสัญญาเกิด 

จากหลักปรัชญากฎหมายเรื่องปีจเจกชนนิยม (Individualism) และ หลักเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม ซึ่ง Adam

รทฬ่มัใด้กล่าว,ไว้'ในหนังสือ The Wealth of Nations ว่า “บุคคลทุกคนควรมีอิสระโนการจัดการผลประ โยชน์ 
ของตนเองด้วยวิถีของตนเองเป็นหน้าท่ีของกฎหมายท่ีจะต้องให้ความเป็นผลของเจตนาของคู่สัญญา และ 
มีข้อจำกัดเสรีภาพในการทำสัญญาที่น้อยที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้”4' ด ังน ี้ จะเห็นได้ว่าเสรีภาพในการทำ 

สัญญาเริ่มตั้งแต่ในการคิดทำสัญญา เม ื่อค ิดทำสัญญาแล้วจึงนำมาสู่การตัดสินใจว่าทำสัญญาหรือไม่ ถ้า 

ต ัดส ินใจแล้วก ็ม ีเสรีภาพเล ือกทำสัญญากับใคร ทำสัญญาอะไร ว ัตถ ุประสงค ์หร ือม ีเน ื้อหาของส ัญ ญา 

อย่างไร และมีเสรีภาพที่จะกำหนดให้เจตนาที่แสดงออกมานันก่อให้เกิดผลตามที่ประสงค์

ดังนั้น การก่อหนี้หนี้สาธารณะโดยส่วนใหญ่รัฐเป็นฝ่ายที่กำหนดเงื่อนไขต่างๆ ฝ่ายเดียว ทั้งในเรื่อง 

อ ัตราดอกเบี้ย ร ูปแบบการก ู้เง ิน ระยะเวลาในการคืนเงินด้น เป ็นด ้น เอกชนในฐานะคู่ส ัญญาจึงม ีส ิทธ ิ 

เพียงแต่จะรับหรือปฏิเสธเงื่อนไขเท่านั้น ไม่มีสิทธิท ี่จะทำความตกลงปลีกย่อยกับรัฐเพื่อให้ได้เงื่อนไขที่ด ี 

กว่าเดิม สัญญาลักษณะนี้จึงมีลักษณะพิเศษที่เรียกว่า “สัญญาทางปกครอง (Administrative Contract )” 

หรือ “ สัญญาสำเร็จรูป (Adhesion Contract)”  ซ ึ่งม ิได ้ต ั้งอยู่บนพื้นฐานของความเสมอภาคของทังสอง 

ฝ่ายอีกต่อไป แต ่ต ั้งอย ู่บนพ ื้นฐานท ี่ร ัฐม ีสถานะท ี่ส ูงกว ่าเอกชน ด ังน ั้นองค์ประกอบลักษณะของความ 

สมัครใจและตกลงของคู่สัญญาทั้งสองฝ่ายตามสัญญาทั่วไปจึงมีข้อจำกัด 41

41 จำปี โสตถิพ ันธ์, คำอธิบายหลักกฎหมายนิติกรรม-สัญญา. พ ิมพ์ครั้งท ี่ 4 (กรุงเทพฯ : 

สำนักพิมพ์วิญญชน,2542), หน้า 182-183.



39

อย ่างไรก ็ด ี ใน ประเด ็น เร ื่อ งห น ี้.สาธารณ ะม ีล ักษ ณ ะเป ็น ส ัญ ญ าท างปก ครองห ร ือไม ่น ัน  

เป็นที่น ่าสังเกตว่า สัญญาของฝ่ายปกครองอาจจำแนกได้ 2 ประเภท คือ ประเภทที่หน ึ่ง สัญญาที่โดยสภาพ 

เป็นสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง และ ประเภทที่สอง สัญญาที่โดยสภาพหรือกฎหมายแล้วเป็นสัญญา 

ทางปกครอง ในประการหลังน ี้ในการวิน ิจฉ ัยว ่าส ัญญาใดเป ็นส ัญญาทางปกครองหรือไม ่ม ีเกณฑ ์ใน 

การวินิฉัย 2 ประการหล ัก คือ (1) สัญญาทางปกครองโดยการกำหนดของกฎหมาย และ (2)สัญญาทาง 

ปกครองโดยสภาพ42

สำหรับประเทศไทยสัญญากู้เงินและคํ้าประกันของรัฐบาล กฎหมายไม่ได้กำหนดไว้โดยตรงว่าเป็น 

สัญญาทางปกครอง ดังนั้น ในการพิจารณาจึงต้องพิจารณาเป็นกรณีๆ ไปโดยพิจารณาจาก เนื้อหาสาระของ 

สัญญามีวัตถุประสงค์ในการดำเนินบริการสาธารณะหรือไม่ หรือข้อสัญญาที่ให้อำนาจฝ่ายปกครองมากเป็น 

พิเศษเหนือคู่ส ัญญาเอกชนหรือไม่ ด ังน ี้ หากในกรณีรัฐบาลทำสัญญากู้เง ินหรือคำประกันเงินก ู้ โดยลด 

สถานะเท่าเทียมกับเอกชน ตัวอย่างเช่น ไม่ได้มีข ้อกำหนดสิทธิเหนือกว่าเอกชน หรือมีข ้อกำหนดให้สละ 

เอกสิทธิ ความคุ้มกันบางประการ หรือในกรณีการระงับข้อพิพาทหากกำหนดให้ศาลยุติธรรมเป็นศาลมี 

อำนาจเหนือข้อพิพาทแห่งสัญญา หรือให้อยู่ในบังคับกฎหมายภายในและเขตอำนาจของศาลของประเทศ 

คู่สัญญา เป็นต้น ด ังน ี้ สัญญากู้เงินหรือสัญญาคํ้าประกันที่มีลักษณะเงื่อนไขดังกล่าวข้างต้นนี้จะมีลักษณะ 

เป็นสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครองมากกว่าสัญญาทางปกครอง

นอกเหน ือจากข ้อจำก ัดท ี่กล ่าวมาข ้างด ้นแล้ว ล ักษณะของหน ี้สาธารณะย ังปรากฎข ้อยกเว ้น 

ลักษณะเป็นการตกลงสองฝ่ายเลย คือรัฐใช้วิธีบังคับเพื่อการกู้ยืมเงิน อันได้แก่43

(1) การก ู้โดยบ ังค ับ  เป ็นว ิธ ีการท ี่ร ัฐบาลได ้กำหนดให ้พ ลเม ืองจำต ้องออก เง ินให ้ 

รัฐบาลในพฤติการณ์อันร้ายแรง การกู้โดยบังคับนี้ม ักไม่มีดอกเบี้ย มีล ักษณะบังคับเหมือนภาษี ต่างกันใน 

ข้อที่ว ่ารัฐบาล ผูกพันจะชำระคืนให้เมื่อรัฐบาล กลับมั่งมีขึ้น

42 โปรดดูเพ ิ่มเต ิมได้จาก บวรสักด อุวรรณโณ “ สัญญาทางปกครอง”  ใน เอกสารประกอบการ 

พ ักอบรมน ิต ิกร ณ สำน ักงานคณ ะกรรมการกฤษฎ ีกา ว ันท ี่ 5-7 ก ุมภาพ ันธ ์ พ.ศ. 2529 (เอกสารไม ่ 

เผยแพร่).

43 สมคิด เลิศไพฑูรย์, คำอธิบายกฎหมายการคลัง. หน้า 158.
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(2) การก ู้ก ึ่งบ ังค ับ การก ู้ประเภทน ี้ม ักจะม ีฃ ึ้นพร ้อมๆ กับการโฆษณาให้รักชาติโดย 

รัฐบาลจะร้องขอความช่วยเหลือต่อผู้รักชาติให้รัฐบาลกู้เงินและยอมรับผลประโยชน์ตอบแทนเป็นจำนวน 

น้อยที่สุดเพื่อเห็นแก่ชาติ

2.4.2 ม ีผ ลป ระโย ช น ์ต อบ แท น 44

การก ่อหน ี้สาธารณ ะร ัฐม ีพ ันธะท ี่จะต ้องชดใช ้ค ืนต ้น เง ินและดอกเบ ี้ยให ้แก ่บ ุคคลผ ู้ให ้ก ู้ใน  

ฐานะเจ ้าหน ี้ซ ึ่งในประเด ็นด ังกล ่าวน ี้หากพ ิจารณาก ับภาษ ีพบว ่า ภาษ ีน ั้นเม ื่อร ัฐจ ัดเก ็บจากประชาชน 

แล้วรัฐจะไม่ใช้คืน แต่อย่างไรก็ดีอาจมีข้อยกเว้น 2 ประการคือ

(1 )รัฐบาลขอระงับการใช้หนี้โดยทั่วไปแล้วกรณ ีน ี้ม ักจะไม่เก ิดขึ้นเพราะโดยหลักแล้วรัฐจะ 

ไม่ล ้มละลายเหมือนเอกชน เม ื่อใดก็ตามที่ร ัฐต ้องการคืนเงินต้นและดอกเษ ียรัฐก็อาจเก็บภาษีประชาชน 

เพื่อนำมาใช้คืนไต้ อย่างไรก็ตาม การระงับการใช้หนี้ก็อาจเกิดขึ้นไต้ในกรณีที่ค่าของเงินในบางประเทศ 

มีค่าเท่ากับศูนย์

(2) การลดหน ี้ก ับ เจ ้าหน ี้ ว ิธ ีการน ี้เป ็นว ิธ ีการท ี่ม ีการใช ้เม ื่อร ัฐบาลเล ็งเห ็นว ่าไม ่สามารถชำระ 

หน ี้ไต ้โดยร ัฐบาลตกลงก ับประชาชนขอลดดอกเบ ี้ยส ่วนท ี่ประชาชนควรจะไต ้ลงแต ่การลดหน ี้โดยท ี่ 

ไม่ไต้เกิดจากการตกลงใจนั้นก็เกิดขึ้นไต้

2.5 ห ล ัก เกณ ฑ ์การค วบ ค ุม ก ารก ่อห น ี้ส าธารณ ะข อ งฝ ่ายน ิต ิบ ัญ ฌ ูต ิ

หากพิจารณาการควบคุมในเชิงองค์กรตามกฎหมายพบว่าโดยทั่วไปอาจองค์กรที่ทำหน้าที่ใน 

การควบคุมและตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐในทางการคลังไต้ 3 ประเภท คือ

44เรื่องเด ียวกัน,หน้า 159-160.
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(1) ระบบการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรฝ่ายนิต ิบ ัญญ ัต ิ (Parliament Control) ในที่นี ได้แก่ 

ร ัฐสภา ซ ึ่งร ัฐสภาประเทศต ่างๆ ม ีอำนาจในการควบค ุมการก ่อหน ี้สาธารณะ และตรวจสอบการใช ้ 

จ่ายเงินของรัฐบาลโดยผ่านการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีแต่ละครังการตังกระทู้ถามเป็นด้น

(2) ระบบการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรฝ่ายบริหาร (Administrative Control) ได้แก่ การควบคุม 

บร ิหารงบประมาณโดยเจ ้าหน ้าท ี่ขององค ์กรของร ัฐบาล รวมถึงการพ ิจารณาการก ู้เง ินโดยกระทรวง 

การคลัง คณะรัฐมนตรี และคณะกรรมการต่างๆ ที่ได้มีการแต่งตั้งขึ้น ซ ึ่งเป ็นระบบปกต ิของประเทศ

(3) ระบบการควบคุมโดยองค์กรตุลาการ(Judical Control) กระทำโดยศาลพิเศษ เช่นในประเทศ 

ฝร่ังเศส45อิตาลีเป็นด้นซึ่งได้จัดตั้งขึ้นเพื่อควบคุมการบริหารงบประมาณและการคลังโดยเฉพาะ

สำหรับการควบคุมหนี้สาธารณะโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ อาจแบ่งการควบคุมได้ 2 ลักษณะ คือ 

การควบคุมก่อนการอนุม ัต ิงบประมาณ และ การควบคุมภายหลังการอนุมัต ิงบประมาณ ดังนี

2.5.1 การค วบ ค ุม ก ่อน การอน ุบ ัต ิงบ ป ระม าณ

การพ ิจารณ าอน ุม ัต ิงบประมาณ  (Budget Resolution) ข องร ัฐสภ า คือ การอน ุม ัต ิร ่าง

พระราชบัญญ ัต ิงบประมาณประจำป ี ซ ึ่งการพ ิจารณาอนุม ัต ิงบประมาณของรัฐสภานับว่าเป ็นอำนาจที่ 

สำคัญของรัฐสภา แห่งรัฐประชาธิปไตยทั้งหลายพึงมี เพราะการพิจารณาอนุมัต ิงบประมาณของรัฐสภา 

เป็นหลักการพื้นฐานที่สำคัญของการปกครองระบอบประชาธิปไตย ซึ่งผู้แทนประชาชนจำเป็นต้องดูแล 

และให ้ความเห ็นชอบ ในการที่จะนำเงินของประชาชนผู้เสียภาษีไปใช้ในกิจการต่างๆ ทั้งน ี้เพ ื่อก่อให้เก ิด 

ประโยชน์สูงสุดแก่ประเทศชาติและประชาชน

45 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศสฉบับลงวันที่3 มิถุนายนค.ศ. 1958 มาตรา47 ได้บัญญัติว่า 

“ ...ศาลตรวจเงินแผ่นดินทำหน้าที่ช ่วยรัฐสภาและรัฐบาลในการตรวจสอบการใช ้จ ่ายเงินตามกฎหมาย 

เก ี่ยวค ับงบประมาณ”  โปรดด ูเพ ิ่มเต ิมได ้จากสำน ักงานคณะกรรมการวิจ ัยแห ่งชาต ิ■รัฐธรรมนูญแห่ง 

สาธารณรัฐฝรั่งเศส แปลจาก CONSTITUTION DE LA REPUBLOUE FRACAISE du 4Qctobre 

1958. หน้า27.
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การอน ุม ัต ิงบประมาณของรัฐสภามีส ัมพ ันธ์เก ี่ยวก ับการก่อหนี้สาธารณะ กล่าวคือในการจัดทำ 

งบประมาณและการก่อหน ี้สาธารณะจะต้องคำน ึงถ ึง หลักดุลยภาพ (Blanced) งบประมาณ ซึ่งดุลยภาพ 

ของงบประมาณ ไต้แก่46

ก. งบประมาณสมดุล (Balanced Budget) คือ การจัดทำงบประมาณโดยคำนึงถึงการจัด 

หางบประมาณรายรับม ีจำนวนเท ่าก ับงบประมาณที่ร ัฐใช ้จ ่ายออกไป วิธีการดังกล่าวจะมุ่งใช้ในกรณีที่ 

สถาวะเศรษฐกิจมีเสถียรภาพและมีความสมดุลท ั้งในแง,การผลิตและความต้องการในการบริโภคสินต้า 

และบริการ ภาวการณ์เงินมีความเหมาะสมในขณะที่ม ีอ ัตราการเจิรญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างต่อเนื่อง 

และมีเสถียรภาพ

ข. งบประมาณเกินดุล (Indeficit Budget) คือ การจัดทำงบประมาณโยคำนึงถึงการคงเหลือของเงิน 

กล่าวคือ ม ีงบประมาณรายรับมากกว่างบประมาณรายจ่ายท ี่ร ัฐบาลใช ้จ ่ายออกไปส่งผลให ้ม ีเง ินเหล ือ 

และร ัฐบาลไม,ประสงค ์จะใช ้จ ่ายออกไป นิยมใช้ในกรณ ีภาวะเงินเฟ ้อหรือความต้องการในสินค้าและ 

บริการมีมากกว่าในการผลิต รัฐจึงนิยมใช้มาตรการต้านภาษีเพื่อดึงเงินเข้ามาในคลัง

ค. งบประมาณขาดดุล (Deficit Budget) คือ การจัดทำงบประมาณที่การจัดหางบประมาณรายรับ 

น ้อยกว่าการใช ้เง ินงบประมาณของรัฐบาลออกไป ส ่งผลให ้ม ีเง ินในระบบเศรษฐก ิจมาก กระต ุ้นให ้ม ี 

การผลิตสินค้าและบริการตลอดจนการจ้างงานเพิ่มขึ้น อาจใช้ในกรณีต้องมีการกระตุ้นภาวะเศรษฐกิจที่ 

ตกตํ่าหรือภาวการณ์เงินที่ตึงตัวและมีการจ้างงานน้อย เป็นต้น

เป็นที่น ่าสังเกตว่า ในการจัดทำงบประมาณไม่ใช่ทุกกรณีที่การจัดทำงบประมาณของรัฐจะสมดุล 

และ การจัดหางบประมาณรายรับม ีจำนวนเท ่าก ับงบประมาณที่ร ัฐใช ้จ ่ายออกไปตลอดเวลา ในบางปี 

รัฐอาจมีรายจ่ายน้อยกว่ารายไต้ หรือเกินดุล แต่ในกรณีที่รัฐหารายไต้น้อยกว่ารายจ่ายหรือขาดดุล รัฐบาล 

ต้องหาเงินมาเพื่อชดเชยส่วนที่ขาดดุลโดยการก่อหนี้สาธารณะ ซึ่งวิธีการนี้อาจส่งผลให้รัฐมีภาระชำระหนี้ 

ตามมาหรืออาจเกิดภาวะเงินเฟ้อไต้ ดังนั้น ในการก่อหนี้สาธารณะของรัฐ จึงควรคำนึงถึงหลักดุลภาพของ

46 ดำรงสักด จันโทพัย,กระบวนการงบประมาณในภาครัฐ PS 216 (กรุงเทพฯ ะ ศูนย์เอกสาร 

ทางวิชาการ คณะรัฐศาสตร์มหาวิทยาลัยรามคำแหง, 2541) หน้า 24-25.



4 3

งบประมาณซึ่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้กำหนดหลักเกณฑ์ของกฎหมายเกี่ยวกับ 

ด ุลยภาพของงบประมาณ  และการก ่อหน ี้สาธารณ ะในกรณ ีขาดด ุลงบประมาณ ไว ้ในมาตรา 9 และ 

มาตรา 9 ทวิ ตามลำดับ ด ังน ี้

มาตรา 9 '‘ในการเสนองบประมาณน้ัน ถ้าประมาณการรายรับประเภทรายได้ตาม 
อำนาจกฎหมายท่ีปีอยู่แล้วเป็นจำนวนต่ํากว่างบประมาณรายจ่ายท้ังส้ินท่ีขอต้ังไห้แถลงวิธีหาเงินส่วนท่ี 
ขาดดุลต่อรัฐสภาด้วยแต่ล้าเป็นจำนวนสูงกว่าก็ไห้แถลงวิธีการท่ีจะจัดการแก่ส่วนท่ีเกินดุลนัน ในทางที ่
เป็นประโยชน์”

มาตรา 9 ทวิ ‘‘เม่ือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี หรือพระราชบัญญัติ 
งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมใช้บังคับแล้ว หรือเมื่อปีกรณีที่ต้องใช้งบประมาณรายจ่ายประจำป ี
งบประมาณที่ล่วงแล้ว ไปพลางก่อนตามมาตรา 16 ถ้ารายจ่ายสูงกว่าราย ได้ให้กระทรวงการคลังปี 
อำนาจกู้เงินได้ตามความจำเป็น แต่กรณีจะเป็นประการใดก็ตาม การกู้เงินตามมาตรานีในปีหน่ึงๆ ต้อง 
ไม่เกิน

(1) ร้อยละย่ีสิบของจำนวนเงินงบประมาณรายจ่ายประจำปีและงบประมาณรายจ่าย 
เพ่ิมเติม หรือของจำนวนเงินงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณท่ีล่วงแล้วมา แล้วแต่กรณี กับอีก

(2) ร้อยละแปดสิบของงบประมาณรายจ่ายท่ีต้ัง ไว้สำหรับชำระคืนต้นเงินกู้
การกู้เงินตามวรรคหน่ึง จะใช้วิธีออกต้ัวเงินคลั1 พันธบัตร ตราสารอ นหรือทำสัญญากู้ก็ได้
การออกต๋ัวเงินคลังให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยต๋ัวเงินคลัง แต่การออกพันธบัตรหรือ 

ตราสารอ่ืน หรือการทำสัญญากู้ต้อง ได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีก่อน
การออกพันธบัตรหรือตราสารอ่ืน ให้กระทรวงการคลังประกาศจำนวนเงินท่ีจะกู้อัตรา 

ดอกเบ้ียระยะเวลากู้เง่ือนไขและวิธีการต่างๆ ในการออกพันธบัตรหรือตราสารน้ัน ในกรณีทำสัญญากู้ให้ 
กระทรวงการคลังประกาศจำนวนเงินที่ได้กูพู้,กู อัตราดอกเปีย ระยะเวลากู้และสาระสำคัญอื่นๆ ใน 
สัญญาน้ัน

ประกาศกระทรวงการคลังตามความในวรรคส่ี ให้ประกาศในราชกิจจานุเบกบา ”
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2.5.2 การค วบ ค ุม ภ ายห ล ังการอ น ุม ัต ิงบ ป ระม าณ

การที่ฝ ่ายนิติบัญญัติได้เห็นชอบอนุมัติให้ฝ่ายบริหารมีอำนาจใช้จ่ายเงินของรัฐได้ตามจำนวนที่ 

กำหนดไว ้ ในการบร ิหารงบประมาณ ฝ ่ายบร ิหารจะต ้องอย ู่ภายใต ้กฎหมายและระเบ ียบต ่างๆ ซึ่ง 

ฝ่าย นิติบัญญัติได้กำหนดเงื่อนไขและหลักเกณฑ์ในการจัดเก็บรายรับหรือการใช้จ่าย'น ั้น ซึ่งกฎหมาย 

และระเบ ียบเหล่าน ี้รวมเรียกว่า หลักากรจัดการบัญชีสาธารณะ47 ท ั้งน ี้ว ัตถ ุประสงค ์ในการต ิดตามและ 

ตรวจสอบการใช ้จ ่ายงบประมาณ และการก ่อหน ี้สาธารณะเพ ื่อให ้เก ิดให ้การใช ้จ ่ายเง ินแผ ่นด ินของ 

รัฐบาลที่ได้ร ับอนุมัต ิจากรัฐสภาเป็นไปอย่างถูกต้องและสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฎหมาย

เมื่อพ ิจารณาการควบคุมภายหลังการอนุมัต ิงบประมาณพบว่า การควบคุมภายหลังดังกล่าวเป็น 

ระบบว ิธ ีการควบค ุมการบ ังค ับใช ้กฎหมายของฝ ่ายบร ิหารในการใช ้จ ่ายงบประมาณ และการก ่อหน ี 

สาธารณะแล ้ว ร ัฐสภาจ ึงมาตรวจสอบความถ ูกต ้องในภายหล ัง อ ันม ีล ักษณ ะเป ็นการจ ่ายก ่อนตรวจ 

(Post Audit) ซ ึ่งอาจกล่าวอ ีกน ัยหน ึ่งได ้ว ่าเป ็นการให ้ส ัตยาบันโดยรัฐสภา หากพิจารณาแล้วจะพบว่า 

การควบคุมภายหลังม ีความแตกต่างจากระบบการควบคุมก ่อนการอน ุม ัต ิงบประมาณ ซึ่งมีล ักษณะเป็น 

การให ้ร ัฐสภาพ ิจารณา ตรวจสอบความถ ูกต ้องก ่อนท ี่จะม ีการอน ุม ัต ิให ้ม ีการใช ้จ ่ายเง ินหร ือก ่อหน ี 

สาธารณะ จึงเรียกระบบควบคุมก่อนได้ว่า ระบบตรวจก่อนจ่าย (Pre Audit)

กลไกที่ร ัฐสภาใช้ในการควบคุมและตรวจสอบการก่อหนี้สาธารณะ มีหลายประการได้แก่

(1) การควบคุมทางการเมือง

เป็นการควบคุมบริหารราชการแผ่นดินโดยรัฐสภาทางการเมือง เพ ื่อตรวจสอบและ 

ถ ่วงด ุลระหว ่างฝ ่ายน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิและฝ ่ายบร ิหาร โดยท ั่วไปว ิธ ีการของร ัฐสภาตามร ัฐธรรมน ูญ แห ่ง  

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 โดยสังเขป ได้แก่

47 ชวลิต ศร ีโฉมงาม, “ ข ้อจำก ัดทางกฎหมายเก ี่ยวค ับการควบคุมงบประมาณแผ ่นด ินของ 

รัฐสภา,”  (หล ักส ูตรน ิต ิศาสตรมหาบ ัณฑ ิต สาขานิต ิศาสตร์ คณะน ิต ิศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 

ปีการศึกษา 2541), หน้า 11.
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ก. การชักถามและอภิปรายนโยบายของคณะรัฐมนตรี 

ข. การเสนอญัติและการขอเปิดอภิปรายทั่วไป 

ค. การใช้กลไกคณะกรรมาธิการ 

ง. การไห้ความเห็นชอบในเรื่องท่ีสำคัญๆ

(2) การควบคุมทางกฎหมาย

รัฐสภามีหน้าที่ในการควบคุมการดำเนินงานในทางการคลังโดยการตรากฎหมาย 

กำหนดวิธีการคลัง รวมทั่งการก่อหนี้สาธารณะและการใช้จ่ายเงินของรัฐบาล ซึ่งรัฐบาลมีหน้าที่จะต้อง 

ดำเนินการโดยไม่ให้ขัดต่อกฎหมาย สำหรับการใช้จ่ายเงินงบประมาณและการก่อหนี้สาธารณะของ 

ฝ่ายบริหารจะมีข้อจำกัดและถูกควบคุมทางกฎหมาย ท่ีสำคัญไต้แก่48

ก. ข้อจำกัดเก่ียวคับจำนวนเงิน

ข. ข้อจำกัดเกี่ยวกับวัตถุประสงค์

ค. ข้อจำกัดเก่ียวกับระยะเวลาในการจ่ายเงิน

48อิสสระ นิติทัณฑ์ประภาศ.วิธีการคลังกับการใช้จ่ายเงินของรัฐบาลในสถานการณ์ฉุกเฉิน.

(กรุงเทพฯ ะ วิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร,2528-2529) หน้า 24-31.


	ภาคที่ 1 แนวคิดและหลักการพื้นฐานเกี่ยวกับการก่อหนี้สาธารณะ
	บทที่ 2 ความหมายและแนวความคิดเกี่ยวกับการก่อหนี้สาธารณะ
	2.1 แนวคิดเกี่ยวกับหนี้สาธารณะ (Public Debt)
	2.2 วัตถุประสงค์ในการก่อหนี้สาธารณะ
	2.3 การจำแนกประเภทหนี้สาธารณะ
	2.4 ลักษณะทางกฎหมายการคลังมหาชนของการก่อหนี้สาธารณะ
	2.5 หลักเกณฑ์การควบคุมการก่อหนี้สาธารณะของฝ่ายนิติบัญญัติ


