
มูลเหตุของการก่อหนี้สาธารณะในประเทศไทย

ประเทศไทยก็เช ่นเดียวกับประเทศอื่นๆ ที่ม ีการกู้เงินทั้งจากแหล่งเงินกู้ภายในประเทศและ 

ต่างประเทศเพ่ือนำเงินท่ีได้มาใช้จ่ายในการลงทุน และในการพัฒนาเศรษฐกิจด้านต่างๆ ตลอดจนเพ่ือชดเชย 

การขาดดุลงบประมาณ ทั้งนี้เพราะแต่เพียงเงินได้ในการจัดเก็บภาษีอากรประการเดียวเท่านั้นย่อมไม่อาจ 

ตอบสนองต่อความจำเป็นในการใช้จ่ายเงินของประเทศได้ ฉะนั้น การกู้เงินมาเพ่ือใช้จ่ายตามความจำเป็น 

เร่งต่วนในขณะใดขณะหนึ่งหเอเพื่อการลงทุนในโครงการพัฒนาต่างๆ ของรัฐบาลจึงมีความจำเป็นอย่างย่ิง

การก่อหนีสาธารณะในประเทศไทยเร่ิมมีข้ึนนับต้ังแต่สมัยการปกครองในยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย์ใน 

รัชสมัยพระบาทสมเดจพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวอันเป็นยุคแห่งการปฏิรูปการคลัง เร่ือยมาจนกระท้ัง!เจจุบัน ในช้ันน้ี 

จะได้กล่าวถึงมูลเหตุของการก่อหนีสาธารณะในประเทศไทยซ่ึงอาจจำแนกตามยุคสมัยได้ 2 ช่วงเวลา กล่าวคือ 

ประการที่หนึ่ง การก่อหนี้สาธารณะในสมัยระบอบการปกครองสมบูรณาญาสิทธิราชย์จนกระทั้ง ถึงก่อน 

การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 และประการที่สอง การก่อหนี้สาธารณะหลังการเปลี่ยนแปลง 

การปกครองจนกระทั้งถึงป้จจุบัน ซึ่งในการก่อหนี้สาธารณะของประเทศมีเหตุผลความจำเป็นสรุปได้ ดังนี้

3.1 ความ จำเป ็น ใน การส ร ้างท างรถ ไฟ และพ ัฒ น าระบ บ ส าธารณ ูป โภ ค ต ่างๆ  ข องป ระเท ศ ใน ช ่วงระยะเวลา  
ก ่อน การเป ล ี่ยน แป ลงการป กครอง พ .ศ. 2475

แนวคิดท ี่จะริเร ิ่มในการก่อหนีสาธารณะในประเทศไทยได้เร ิ่มปรากฎขึ้นในรัชสมัยของ พระบาท 

สมเด ็จพ ระจ ุลจอมเกล ้าเจ ้าอย ู่ห ัว (ร ัชสม ัยกาลท ี่ 5 พ .ศ .2411- พ.ศ. 2453)ท ั้งน ี้เพ ราะสภาวการณ ์ 

ส ังคมประเทศไทย ต้องประสบวิกฤตการณ์ทางการเมืองอันสืบเนื่องจากนโยบายการขยาย อาณานิคมของ

ประเทศตะว ัน ตกโดยเฉ พ าะอย ่างย ิ่งประเทศอ ังกฤษ และฝร ั่ง เศส  ได ้ขยายอ ิทธ ิพลมาในประเทศไทย 

แ ล ะ ค า บ ส ม ุ ท ร อ ิ น โ ด จ ี น แ ต ' ' โ ด ย พ ร ะ ป ร ี ช า ส า ม า ร ถ ข อ ง ก ษ ํ ' ต ร ิ ย ไ ท ย ท ี ,ท ร ง ส ล ะ ด ิ น แ ด น  

ส ่วนน ้อย เพ ื่อร ักษาด ินแดนส ่วนใหญ ่ จ ึงทำให ้สามารถร ักษาเอกราชของชาต ิมาได ้ตราบเท ่าท ุกว ันน ี้
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ซึ่งในช่วงเวลานั้นประเทศไทยต้องเสียดินแดนบางส่วนไปคือ ในปี พ.ศ. 2328 ประเทศไทยเสียเกาะหมาก 

(ป ีบ ัง) เป็น พื้นที่ 375 ตารางกิโลเมตรให้ประเทศอังกฤษ ในปี พ.ศ. 2336 ประเทศไทยเส ียเม ืองมะริด 

ทวาย และตะนาวศร ี เป ็นพ ื้นท ี่ 55,000 ตารางก ิโลเมตรให ้ประเทศอ ังกฤษ ต่อมา ในปี พ.ศ. 2410 

ประเทศไทยเส ียด ินแดนเขมรส ่วนนอกและเกาะอ ีก 6 เกาะเป ็นพ ื้นท ี่ 124,000 ตารางกิโลเมตรให้แก่ 

ประเทศฝรั่งเศส

นอกจากนี้ภายหลังที่ประเทศอังกฤษได้ตั้งสถานกงสุลที่จังหวัดเชียงใหม่ ในปี พ.ศ 2426 โดย 

มุ่งหวังขยายอิทธิพลเพื่อผลประโยชน์ของอังกฤษในดินแดนภาคเหนือของไทย ในขณะนัน ประเทศ 

พม่าอยู่ภายใต้การปกครองของประเทศอังกฤษ ต่อมา ในปี พ.ศ. 2428 ประเทศอังกฤษได้ส่งวิศวกรชื่อ 

โกลคุน และฮอลต์ อัลเลต เข้ามาเจรจากับรัฐบาลไทยเพื่อขอก่อสร้างทางรถไฟระหว่างประเทศพม่า 

ติดต่อกับประเทศจีนโดยผ่านภาคเหนือของประเทศไทยทางจังหวัดตาก (ระแหง) เพื่อใช้เป็นเสันทาง 

ขนส่งสินค้าจากประเทศจีนไปยังประเทศอินเดีย โดยรัฐบาลไทยในขณะนั้นเห็นว่าผลประโยชน์ 

การสร้างทางรถไฟสายดังกล่าวนี้จะตกแก่อังกฤษผู้เดียว จึงปฏิเสธการให้สัมปทาน เมื่อรัฐบาลไทย 

ไม่อนุมัติสัมปทานแล้วมิสเตอร์ โกลคนุ ได้เสนอให้รัฐบาลไทยกู้เงินสร้างทางรถไฟสายน้ีในอัตราดอกเบ้ีย 

ร้อยละ 7 แต่รัฐบาลเห็นว่าไทยอาจหาแหล่งเงินกู้อื่นที่มีดอกเบี้ยตํ่ากว่าได้ไม่ยาก อีกทังประโยชน์ส่วน 

ใหญ่จากการสร้างทางรถไฟจะตกแก,ประเทศอ ังกฤษ1เหตุการณ์ความยุ่งยากเหล่านี้ได้เกิดขึ้นใน 

ขณะที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเข้าอยู่หัว ซึ่งในขณะนั้นยังทรงพระเยาว์และยังไม่ได้ทรงว่า 

ราชการแผ่นดินด้วยพระองค์เอง

ต่อมาเมื่อครั้นพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเข้าอยู่หัวได้ทรงว่าราชการด้วย 

พระองค์เอง พระองค์ได้ทรงทรงดำเนินรัฐนโยบายเชื่อมความสัมพันธ์ไมตรีและนำกิจการที่สำคัญต่างๆ 

มาปรับปรุงภายในประเทศ พระองค์ท่านได้ทรงเปล่ียนแปลงและปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดินและการคลัง 

ของประเทศ โดยโปรดให้มีชาวต่างประเทศที่มีความรู้ความสามารถมาช่วยราชการในงานด้านต่างๆ 

ทั้งนี้ เพื่อนำวิทยาการความรู้สมัยใหม่มาช่วยในการพัฒนาประเทศ ในบรรดาที่ปรึกษาชาวต่างประเทศ 

ท่ีช่วยราชการน้ัน บุคคลที่นับว่ามีบทบาทต่อการคลังในประเทศไทยท่านหนึ่งคือ Monsieur Gustave 

Rolin-Jacquemyns ซ่ึงในเวลาต่อมาได้รับพระมหากรุณาธิคุณแต่งต้ังให้เป็น เข้าพระยาอภัยราชาสยามนุกูลกิจ 

ท่านได้กราบบังคมทูลต่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเข้าอยู่หัวว่า

1 การรถไฟแห่งประเทศไทย, 100 ป ี รถไฟไทย. (กรุงเทพฯ ) , หน้า 117.
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“การที่ประเทศไทยจะเจริญก้าวหนาไก้นน กระทรวงพระคลังรความสำคัญมาก สมควรที่จะมี 
การจ้างชาวต่างประเทศท่ีเช่ียวชาญก้านการคลังโดยเฉพาะมาเป็นที่ปรึกษากระทรวงการคลังสักคนหน่ึง’’2 3

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัวจึงได้ทรงเรียกประชุมปรึกษาเสนาบดี ซึ่งปรากฎว่าที่ 

ประชุมต ่างเห ็นด ้วยกับคำแนะนำดังกล่าว จ ึงได ้มอบหมายให้ Monsieur Gustave Rolin-Jacquemyns 

เป็นผู้ดำเนินการซึ่งในท้ายที่สุด ได้ผู้เชี่ยวชาญชาวอังกฤษชื่อ Mr. Mitchel Innés (ม ิสเตอร์ มิเชล อ ินเนส) 

ในขณะน ั้นทำงานเป ็นท ี่ปร ึกษาให ้ก ับร ัฐบาลประเทศอ ีย ิปต ์ และทางร ัฐบาลของประเทศอ ีย ิปต ์ได ้ให ้ 

ประเทศไทยย ืมต ัวมาปฏ ิบ ัต ิราชการโดยม ีกำหนดระยะเวลา 3 ป ี ในปี พ.ศ. 2437 พระบาทสมเด ็จ 

พระจ ุลจอมเกล ้าเจ ้าอย ู่ห ัวจ ึงได ้ทรงแต ่งต ั้ง  นายมิเชล อ ิ นเนส เป ็น ท ี่ป ร ึกษ าก ระท รวงพ ระคล ัง  

มหาสมบ ัต ิ ซึ่ง นาย มิเชล อินเนสได้ทำการศึกษาวิเคราะห์การคลังในประเทศไทยแล้วได้จัดทำบันทึก 

รายงานเสนาบดีกระทรวงการคลังว่า

“ลักษฌะการคลังของประเทศไทยในเวลาน้ันนับได้ว่าดีเพราะการจัดเก็บภาปีอากรจาก 
ประชาชนไม่เดือดร้อนรุนแรง ได้เงินมาเท่าใดก็ใช้จ่ายในวงเงินนั้นเมื่อมีเงินเหลือจ่ายจึงใช้ทะนุบำรุง 
บ้านเมือง แต่วิธีการดังกล่าวจะทำนุบำรุงบ้านเมืองให้เจริญรุ่งเรืองได้รวดเร็วเหมือนคับประเทศอื่น 
ไม่ได้เช่นการสร้างทางรถไฟถ้าต้องใช้เงินเหลือจ่ายมาสร้างต่อออกไปทีละเล็กทีละห้อยดังเช่นที่ 
กระทำอยู่ก็จะสร้างไม่ได้รวดเร็วตามความต้องการ สมควรต้องใช้วิธีการกู้เงินตามประเทศอื่นมาเป็น 
ทุนสร้างทางรถไฟและสิ่งอื่นๆซึ่งจะได้ดอกผลและเงินด้นโดยไม่ขาดทุน,,1'

ในสมัยก่อนเปล่ียนแปลงการปกครองหรือสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์อำนาจในการบริหารประเทศ 

พังหมดเป็นพระราชอำนาจของพระมหากบัติย์ท่ีจะทรงพระวินิจฉัยว่าส่ิงใดสมควรหรือไม่ จากหลักฐานเอกสาร 

การกู้เงินในประเทศไทยได้เร่ิมข้ึนในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ท้ังน้ีเน่ืองจากในช่วง 

รัตนโกสินทร์ตอนด้นก่อนรัชสมัยพระบาทสมเด็จจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวภาวะการคลังของประเทศไทย

2บุญเลิศ พงษ์มงคลสาม. ■นโยบายการคลังว่าด้วยรายรับของรัฐ.. (กรงเทพฯ : สำนักพิมพ์บรรณกิจ. 

2523), หน้า 43.

3 ประภา ธนสุทธิทศย์, ประทิน แสงนาค, ลัดดา อังกุลทอง, สุขุมาลย์ มฤคหัต และอารณี สุขะ-วณิช, 

เงินกู้ต่างประเทศเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจไทย.(กรุงเทพฯ ะกรกฎาคม 2519), หน้า 1.
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อยู่ในภาวะไม่เดือดร้อน เมื่อเก็บภาษีมาได้เท่าใดก็จ่ายออกไปจากวงเงินนัน เมื่อต้องการขยายการพัฒนา 

ป ระเท ศก ็น ำเง ิน ท ี่เห ล ือ เป ็น ป ีๆ  น ั้นออกมาใช ้จ ่ายในการพ ัฒ นาประเทศ4 หร ืออาจได ้ม ีน ัยหน ึ่งค ือ  

การคลังในสม ัยน ั้นดำเน ินนโยบายงบประมาณเก ินดดุล และงบประมาณสมด ุลมาโดยตลอด คือ ร้ฐมี 

รายได้มากกว่ารายจ่ายหรือมีรายได้เท่ากับรายจ่ายมาโดยตลอด ซ่ึงไม,มีการใช้จ่ายเกินตัวโดยรัฐบาลอาจมีเงิน 

เหลือจ่ายเพื่อนำมาทำนุบำรุงบ้านเมืองบ้าง แต่เนื่องจากมีเงินจำนวนน้อยจึงด้องค่อยๆ ดำเนินการไปทีละ 

เล ็กท ีละน ้อย แนวทางในการพัฒนาประเทศยังไม่ปรากฎว่ามีการนำมาตรการหนี้สาธารณะมาใช้เป ็น 

เครื่องมือทางการคลังแต่ประการใด

นายมิเชล อินเนส จึงขอให้รัฐบาลพิจารณาว่าจะใช้วิธีการไม่มีหน้ีเพ่ือรักษาช่ือเสียงเมืองไทยหรือ 
จะยอมเป็นประเทศลูกหนี้โดยก่อหน้ีหรือกู้เงินมาทำนุบำรุงบ้านเมืองให้เจริญรุ่งเรืองดังเช่นประเทศอื่น 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจ้าอยู่หัวทรงเห็นด้วยกับกรณีท่ีจะมีการกู้เงินมาเพ่ือดำเนินการท่ีก่อให้เกิด 
ประโยชน์ แต่ถ้าเป็นกิจกรรมใดท่ีไม่เกิดดอกผล เช่น ซื้อเครื่องอาวุธยุทธทภัณฑ์ ก็มิให้กู้เงินมาใช้ จึงได้ 
ทรงพระราชทานพระบรมราชานุญาตให้กระทรวงการคลังพิจารณาดำเนินการกู้เงินเพื่อนำไปใช้สร้าง 
ทางรถไฟ ทั้งนี้พึงจะเห็นได้จากการที่นายมิเชล อินเนส ได้ทำบันทึกเสนอความเห็นเก่ียวกับแนวทาง 
การก่อหน้ีสาธารณะและการงบประมาณความตอนหน่ึง ดังนี้

“ . . .ต า ม ป ร ะ เพ ฌ ีท ี่ร ัฐ บ า ล ก ู้เ ง ิน ม ห า ช น น ั้น  เข า ย ่อ ม พ ิม พ ์โ ฆ บ ณ า ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย ร ับ จ ่า ย ข อ ง  

แ ผ ่น ด ิน ใ ห ้ป ร า ก ฏ เพ ื่อ ใ ห ้ม ห า ช น ม ีค ว า ม ว า ง ไ จ ใ น เศ ร บ ฐ ก ิจ ข อ ง บ ้า น เม ือ ง  จ ึง อ า จ ก ู้เง ิน ไ ด ้ง ่า ย ...ต า ม ธ ร ร ม  

เน ีย ม ก า ร ค ล ัง ไ ท ย แ ต ่เด ิม น ั้น ก ำ ห น ด ใ น ง บ ป ร ะ ม า โ น ว ่า พ ร ะ เจ ้า แ ผ ่น ด ิน อ า จ จ ะ เอ า เง ิน แ ผ ่น ด ิน ไ ป ใ ช ้เป ็น  

เง ิน พ ร ะ ค ล ัง ข ้า ง ท ี่ไ ด ้ถ ึง ร ้อ ย ล ะ  15 ข อ ง ร า ย ไ ด ้แ ม ้ใ น ท า ง ป ฏ ิบ ัต ิจ ะ ม ิไ ด ้เค ย ท ร ง ใ ช ้เง ิน ส ่ว น พ ร ะ อ ง ค ์ม า ก  

ถ ึง เพ ีย ง น ั้น ก ็จ ร ิง อ ย ู่แ ต ่ต า ม ท ี่ป ร า ก ฎ  ใ น บัญชีง บ ป ร ะ ม า ณ ก ็ม ีอ ย ู่ด ้ง น ั้น  ใ ค ร เห ็น ก ็อ า จ จ ะ เก ิด ร ัง เก ีย จ ว ่า  

ม า ก ม า ย เห ล ือ เก ิน น ัก  แ ต ่ถ ้า จ ะ ล ด เ ง ิน ใ ช ้ส อ ย ส ่ว น พ ร ะ อ ง ค ์ล ง ก ็จ ะ ว ่า ท ร ง ร ัง เก ีย จ . . . ”5 ชึ่งก็ได้มี 
พระราชหัฅถเลขาตอบว่า

4 ส ุน ีย ์ศ ีลพ ิพ ัฒ น ์■หนี้สาธารณะ. หน้า 463.

5 ศุภลักษณ์ พ ิน ิจภูวดล, “ ที่มาสถาบันการคลังของไทย,”  วารสารกรุ)หมายครบรอบ 20ป ี.20.2 

(2543), หน้าที่ 122.
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“ ใ น ก า ร ก ู้เง ิน ม ห า ช น น ั้น จ ำ เป ็น ต ้อ ง  โ ฆ บ ณ า ง บ ป ร ะม า ณ แ ผ ่น ด ิน อ ย ู่เอ ง ห า ท ร ง ร ัง เก ีย จ  ไ ม ่แ ต ่ย ัง  

ป ีต ่อ ไ ป อ ีก อ ย ่า ง ห น ึ่ง เก ี่ย ว ก ับ ก า ร โ ฆ ษ ฌ า ง บ ป ร ะม า ณ น ั้น ค ือ  เง ิน แ ผ ่น ด ิน ท ี่แ บ ่ง  ใ ห ้พ ระ เจ ้าแ ผ ่น ด ิน ใ ช ้ส อ ย  

ส ่ว น พ ร ะ อ ง ค ์ต ้อ ง ม ีจ ำ ก ัด จ ำ น ว น เง ิน บ อ ก ไ ว ้ใ ห ้ป ร า ก ฏ ใ น ง บ ป ร ะ ม า ณ  จ ะ ว ่า แ ต ่เท ่า น ัน เท ่า น ีเป อ ร ์เซ ็น ต  ์

หาควร ไ ม 'ใ ห ้ก ร ะ ท ร ว ง พ ร ะค ล ัง แ ก ้ไ ข ใ ห ้ต ร ง ต า ม แ บ บ ฝ ร ั่ง ด ้ว ย  ส ่ว น จ ำ น ว น เง ิน ท ี่จ ะ ถ ว า ย ใ ห ้ท ร ง ใ ช ้ส อ ย  

ป ีล ะ เท ่า ใ ด  ก ็ใ ห ้ก ร ะ ท ร ว ง ก า ร ค ล ัง พ ิจ า ร ณ า ด ูต า ม เห ็น ส ม ค ว ร ถ ว า ย เท ่า ใ ด ก ็จ ะ ย อ ม ร ับ เท ่า น ั้น โ ด ย ไ ม  ่

ร ัง เก ีย จ ส ุด แ ต ่จ ะ ใ ห ้ส ำ เร ็จ ป ร ะ โ ย ช น ์บ ้า น เม ือ ง เป ็น ป ร ะ ม า ณ ’’6

ข้อความในพระราชหัตถเลขาข้างต้นน้ีสะท้อนให้เห็นถึงพระราชหฤทัยท่ีทรงห่วงใยบ้านเมือง 
จนกระทั่งยอมสละพระราชอำนาจทางการคลังโดยจำกัดขอบเขตการใช้งบประมาณและให้มีการแยก 
และจัดทำงบประมาณโดยคำนึงถึงประโยชน์ของประเทศ และเนื่องจากความจำเป็นทางเศรษฐกิจใน 
การก่อหน้ีสาธารณะเพ่ือให้ไต้มาซ่ึงรายได้ในการพัฒนาประเทศในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า 
เจ้าอยู่หัว จึงเป็นที่ก่อให้เกิดการปฏิรูปการคลัง อันยังผลในเวลาต่อมาได้มีการตราพระราชบัญญัติ 
วิธีการงบประมาณขึ้นในภายหลังเพื่อเป็นแผนในการรับจ่ายเงินแผ่นดิน รวมทั้งจัดทำเอกสารทาง 
การเงินเพื่อแสดงฐานะการเงินของประเทศและขอกู้เงินจากต่างประเทศ ผลปรากฎว่าระบบการคลัง 
ของไทยได้ยอมรับการก่อหน้ีสาธารณะนับแต่บัดน้ันเป็นต้นมา7

การดำเนินการกู้เงินได้เริ่มจริงจังในปลายปี พ.ศ. 2445 โดยอัครราชทูตไทยประจำกรุงปารีส (พระยา 

สุริยานุวัตร) ได้เริ่มเสาะหาข้อมูลต่างๆ เกี่ยวกับที่รัฐบาลไทยจะกู้เงินเพื่อนำมาใช้ในโครงการสร้างทาง 

รถไฟจากลพบ ุร ีไปอ ุตรด ิตถ ์ แต ่โครงการก ู้เง ินด ังกล ่าวต ้องประสบก ับอ ุปสรรคอ ัน เน ื่องมาจาก มี 

ความเห็นขัดแย้งระหว่างเจ้าหน้าที่ผ ู้ดำเนินงาน ต่อมา รัฐบาลประสบปีญหากับสภาพคล่องเงินคงคลัง 

ด ังบ ัน เพ ื่อเป ็นการแก้ไขป็ญหาดังกล่าวจ ึงม ีความเห ็นสอดคล้องต ้องก ันว ่าร ัฐบาลไทยควรก ู้เง ินเพ ื่อ 

ช ่วยเหลือสถานะการคลังและเพื่อสร้างทางรถไฟและสาธารณประโยชน์ต่างๆ ได้แล้ว รัฐบาลไทยจึงได้ 

มอบหมายให้พระยาสุริยาน ุวัตร อัครราชทูตไทยประจำกรุงปารีส และ Mr. c . Rivett Camac ตัวแทน 

ของรัฐบาลไทยในกรุงลอนดอนร่วมกันเจรจาเพื่อกู้เงินจากตลาดการเงินกรุงลอนดอน 500,000 ปอนด์ และ 

ตลาดการเงินกรุงปารีส 500,000 ปอนด ์ โดยมีธนาคารฮ่องกง ลอนดอน และธนาคารอินโดจีนปารีส

6 เรื่องเดียวกัน, หน้า 123.
7 เรื่องเดียวกัน, หน้า 124
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เป็นผู้จัดจำหน่ายพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ทรงโปรดให้มีพระราชหัตถเลขาลงวันที่ 15 
มีนาคม ร.ศ. 123 โดยทรงมี พระบรมราชโองการว่าสถานการณ์เวลานี้สมควรที่ประเทศไทยจะกู้ยืมเงิน 
จากนานาประเทศเพื่อ นำมาใช้จ่ายในการสร้างทางรถไฟและการสาธารณประโยชน์ต่างๆ พร้อมนีได้ 
ทรงโปรดพระราชทานพระบรมราชานุญาตให ้พระยาสุร ิยาน ุว ัตรในฐานะอัครราชทูตไทย ประจำ 
กรุงปารีส จัดการยืมเงินตรา ต่างประเทศเป็นจำนวน 1,000,000 ปอนด์ โดยไม,ต้องมีสิ่งใดเป็นหลักประกัน 
และให้เป็นผู้ลงนามในสัญญา หนังสือยืม และหนังสือสำคัญต่างๆ อันต้องกระทำในการก่อหนีดังกล่าวนี

การที่ร ัฐบาลไทยใช้ธนาคารฮ่องกงฯ และธนาคารอินโดจีนเป็นผู้จ ัดการนั้นเนื่องจากว่าธนาคาร 

ทั้งสองมีสาขาอยู่ในประเทศไทยและการกู้เงินนั้นมีภารกิจที่ต้องกระทำหลายอย่าง เช่น การออกพันธบัตร การจ่าย 

ดอกเบี้ย เป ็นต ้น ด ังน ั้น การจ ้างธนาคารดำเน ินการแทนจึงเป ็นการประหย ัดค ่าใช ้จ ่าย ประกอบก ับ  

ประเทศไทยยังไม่เคยดำเนินการกู้เงินเลย จึงไม่มีผู้ใดที่ทราบฐานะการคลังของประเทศว่าเป็นเช่นไร ดังนี 

ล้าให้ธนาคารที่มีชื่อเสียงเป็นผู้ดำเนินงานย่อมเป็นที่ไว้วางใจของผู้ให้กู้ นอกจากนีธนาคารทังสองยังประกัน 

เงินกู้ ให ้แก่ประเทศไทยด้วยกล่าวคือ ล้ากู้เงินไม่ได้เต ็มตามจำนวนที่ทำสัญญา ธนาคารทั้งสองก็จะนำ 

เง ินของธนาคารเองออกให้ก ู้จนครบตามจำนวน จึงทำให้เป็นที่แน่ชัดว่ารัฐบาลไทยจะไต้เงินกู้เต ็มตาม 

จำนวนที่ขอกู้ซึ่งการกู้เงินรายดังกล่าวนี้เป็นการกู้เงินโดยไม่มีหลักประกัน หากแด'อาศัยความน่าเชื่อถือใน 

ความม ั่นคงของประเทศไทยเท,านัน แต ่ไต ้ม ีข ้อกำหนดในข ้อตกลงว ่าในการก ู้เง ินรายอ ื่นๆ ต ่อไป 

ล ้าร ัฐบาลไทยจ ัดให ้ม ีหล ักทร ัพย ์ใดเป ็นประก ัน  หล ักทรัพย ์น ั้น จะตกเป ็นประก ันแก ่เง ินก ู้รายน ีต ้วย 

ซึ่งเงื่อนไขในการกู้เงินนี้ผิดไปจากประเทศอื่นๆ ในเวลานั้น เช่น ประเทศจีนต้องนำรายไต้ต้านศุลกากรเป็น 

ประกันเงินกู้ในประเทศอังกฤษ8

หลังจากที่ไต้ทำสัญญากันแล้ว ธนาคารฮ่องกงฯ และธนาคารอินโดจีน ก็ออกหนังสือชีชวน 
(Prospectus) โดยแถลงให้ทราบว่าประเทศไทยต้องการกู้เงินเพ่ือใช้ในการสร้างทางรถไฟและกิจการอ่ืนๆ 
เป็นจำนวน 1 ล้านปอนด์ โดยออกเป็นพันธบัตรจำหน่ายในราคา 95 '/ะ ต่อราคาท่ีตราไว้ 100 (Par Value) 
อัตราดอกเบี้ย4!4 ต่อปีจ่ายปีละสองครั้งคือวันที่1 กันยายนและ! มีนาคม9พร้อมท้ังแสดงรายละเอียด

8ประภา ธนสุทธิทศย์, ประทิน แสงนาค, ลัดดา อังกุลทอง, สุขุมาลย์ มฤคพัด และอารณี ศุฃะวณิช, 
เงินกู้ต่างประเทศเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจไทย■ หน้า 2-8.

9ธนาคารแห่งประเทศไทย ฝายจัดการเงินกู้หน้ีสาธารณะ■ การกู้เงินของรัฐบาลไทย สรุปโดยย่อ 
ตามลักษณะต่างๆ ของพันธบัตรแต่ละชนิดตั้งแต่เร่ิมแรกจนถึงปีจจุบัน).(เอกสารไม่ตีพิมพ์เผยแพร').
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เก่ียวกับรายได้ของรัฐบาลในอดีตย้อนหลังต้ังแต่ปี พ.ศ. 2436-2446 ซ่ึงปรากฎข้อเท็จจริงว่ามีผู้คนเป็นจำนวน 
มากยื่นคำเสนอให้กู้ และมีผู้เสนอให้กู้เป็นจำนวนถึง 8 เท่าของจำนวนที่ฃอกู้ ทั้งนี้ ย่อมสะห้อนเป็นท่ี 
ประจักษ์ได้ถึงความเช่ือถือในความม่ันคงของการคลังและความสามารถท่ีจะชำระหนีได้ของประเทศไทย

การกู้เงินต่างประเทศในคร้ังน้ีจึงนับเป็นกัาวสำคัญในการเปล่ียนแปลงนโยบายทางการคลังเป็นครัง 
แรกจากที่เคยใช้จ่ายเฉพาะรายได้ที่จัดหามาได้มาเป็นการกู้เงิน ซึ่งก่อนหน้านี้ประเทศไทยไม่เคยกู้เงิน 
เลยไม,ว่าจะเป็นการกู้เงินจากแหล่งเงินกู้ภายในหรือภายนอกประเทศและนับจากการกู้เงินครังนีรัฐบาลไทยก็ได้ 
ก ู้'เง ิน จากต ่างป ระเท ศเร ื่อยมาส ำร ับ ใช ้จ ,ายใน โครงการก ่อสช ้างท างรถไฟ และอ ื่น ๆ  อีก 
ซึ่งสรุปสาระสำคัญ ดังนี้10

(1) เงินกู้ยุโรปครั้งที่ 1 พ.ศ. 2448 โดยพระราชหัตถเลขา พระราชทานลงวันที่ 15 มีนาคม 

ร.ศ.!23 โดยการออกพันธบัตรเงินกู้ในวงเงิน 1,000,000ปอนด ์ ระยะเวลา40ป ี อ ัตราดอกเบี้ยร้อยละ 

4.5ต่อปี เง ินก ู้รายน ี้ได ้ชำระหมดเม ื่อว ันท ี่1 กันยายน 2481

(2) เงินกู้ยุโรปครั้งที่ 2 พ.ศ. 2450 โดยพระราชหัตถเลขา พระราชทาน ลงวันที่ 8 มกราคม 

ร.ศ. 125 โดยการออกพันธบัตรเงินกู้ในวงเงิน 3,000,000ปอนด ์ ระยะเวลา40ป ี อัตราดอกเบี้ยร้อยละ

4.5 ต่อปี ชำระหมดเมื่อว ันที่ 1 มีนาคม 2489

(3 ) เงินกู้จากสหพันธรัฐมลายู พ .ศ .2452 โดยการรับเงินกู้จากรัฐบาลแห,งสหพันธ 

รัฐมลายู (เงินสด) ในวงเงิน 4,630,000 ปอนด ์ ระยะเวลาชำระคืน 40ป ี อัตราดอกเบี้ยร้อยละ 4 ต่อปี 

ชำระหมดเมื่อวันที่ 1 เมษายน 2490

(4) เงินกู้ยุโรปครั้งที่ 3 พ.ศ. 2465 โดยพระราชหัตถเลขา พระราชทานลงวันที่24 ธันวาคม 

พ.ศ. 2464 โดยการออกพันธบัตรเงินกู้วงเงิน2,000,000 ปอนด์ ระยะเวลา40ป ี อ ัตราดอกเบี้ยร ้อยละ7 ต่อปี 

ชำระหมดเมื่อ พ.ศ. 2475

10บุณฑิต บุณยะปานะ, “การบริหารหนี้สาธารณะของรัฐบาลไทย,” วารสารกฎหมาย
ปกครอง 3,3 (ธันวาคม 2527) ะ หน้า 690.
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(5) เงินกู้ยุโรปคร่ังท่ี 4 พ.ศ. 2467 โดยพระราชหัตถเลขา พระราชทานลงวันท่ี 15 มีนาคม 
พ.ศ.2466 โดยการออกพันธบัตรเงินกู้วงเงิน 3,000,000ปอนด์ ระยะเวลา40 ปี อัตราดอกเบี้ยร้อยละ6 
ต่อปี เงินกู้คร้ังน้ีต่อมาได้มีพระราชกำหนดแปลงเงินกู้ดอกเบ้ียร้อยละ 6 พ.ศ.2478 มาแปลงดอกเบ้ียของ 
เงินด้นส่วนที่เหลืออยู่ให้เหลือเพียงร้อยละ 4 ซ่ึงขณะน้ันมีเงินด้นค้างชำระอยู่จำนวน 2,340,300 ปอนด์ 
และได้ชำระหมดในปี พ.ศ. 2477

หากพิจารณาการกู้เง ินของรัฐบาลไทยในสมัยสมบรูฌาญาสิทธิราชย์ท ั้ง 5 ครั้ง ข ้างด ้นจะมี 

ข ้อสังเกตในการพิจารณาว่า รัฐบาลใช้ว ิธ ีการกู้เง ินโดยการออกตราสารหนี้ประเภทพันธบ ัตรในตลาด 

การเงินต่างประเทศเป็นจำนวน 4 ครั้ง และใช้วิธีการกู้ยืมเงินโดยตรงจากรัฐบาลต่างประเทศครั้งเดียวเท่านั้น 

ซ ึ่งการก ู้เง ินม ีหลายว ิธ ีการท ี่ร ัฐบาลจะเล ือกใช ้ว ิธ ีใดจะต ้องด ูป ิจจ ัยแวดล ้อมและสภาพเง ื่อนไขของ 

การกู้เงินในขณะนั้นประกอบด้วย

สรุปได้ว ่า ภายใต้ระบบการปกครองแบบสมบรูณาญาสิทธิราชย์จนกระทั่งถ ึงก ่อนเปลี่ยนแปลง 

การปกครอง พ.ศ. 2475 ร ัฐบาลไทยก ู้เง ินโดยม ีว ัตถ ุประสงค ์และความจำเป ็นเพ ื่อสร ้างทางรถไฟ 

และพ ัฒนาระบบสาธารณ ูปโภคด ้านต ่างๆ ของประเทศซ ึ่งเป ็นว ัตถ ุประสงค ์หล ัก  และในบางส ่วนมา 

ช ่วยเสริมสร้างสภาพคล่องของเงินคงคลังของประเทศ และการกู้เง ินในช่วงเวลาดังกล่าวเป็นการกู้เง ิน 

เฉ พ าะเง ิน ก ู้ต ่างประเทศ เท ่าน ั้น โดยปรากฎว ่าม ีการก ู้เง ิน ท ั้งส ิ้น จำน วน  5 ครั้ง คือ สม ัยร ัชกาล

พระบาทสมเด ็จพระจ ุลจอมเกล ้าเจ ้าอย ู่ห ัว จำนวน 3 ครั้ง และในสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้า 

เจ้าอยู่หัวจำนวน 2 ครั้ง ดังปรากฏตามตารางที่ 6 เงินกู้จากต่างประเทศสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า 

เจ้าอยู่หัว และตารางที่ 7 เงินกู้จากต่างประเทศสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่ห ัว
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ตารางท่ี 611

เงินกู้จากต่างประเทศสมัยพระบาทสมเด็จพระรุ)ลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว

คร้ังท่ี พ.ศ. วัตถ ุประสงค ์
ฬ  ร'^
ผูไฬกุ จำนวนเงิน อัตรา

(ปอนด์) ดอกเบ้ียต่อ

ป ี

1 2447 เพื่อสร้างทางรถไฟลพบุรี- ตลาดการเงินลอนดอน 500,000 ร้อยละ 4'/2

อ ุตรด ิตล ์ และเอาเงินเข้าคลัง ตลาดการเงินปารีส 500,000

2 2499 เพื่อสร้างทางรถไฟ และเอา ตลาดการเงินลอนดอน 1,125,000 ร้อยละ 4'A

เงินเข้าคลัง ตลาดการเงินปารีส 1,125,000

3 2451 เพื่อก่อสร้างทางรถไฟสายใต้ ร ัฐบาลสหพันธรัฐมลายู 4,630,000 ร้อยละ 4

รวม 8,630,000

หมายเหตุ

เงินกู้ทั้งสามรายนี้ใช้งบประมาณแผ่นดินชำระคืนต้นเงินและดอกเบี้ย ซึ่งท้ังสามรายการชำระ 

คืนไต้เสร็จสิ้นไปแล้วตั้งแต่ปี พ.ศ. 2487 พ.ศ. 2498 และ พ.ศ. 2492 ตามลำดับ

11 ร.ต.ท. เสถียร ลายลักษณ์ และคนอื่น (รวบรวม), ประชุมกฎหมายประจำศก เล่ม 19, เล่ม 21 

(พระนคร:โรงพิมพ์เดลิเมล์,2487 2477),หน้า 387,หน้า 119.

กรมบัญชีกลาง,กระทรวงการคลัง,สัญญากู้เงินจากยุโรป ร.ศ.!23 125 127 

และ พ.ศ. 2464,2466

อ้างอิงในประภา ธนสุทธิทศย์, ประทิน แสงนาค, ลัดดา อังกุลทอง, สุฃุมาลย์ มฤคทัด และ 

อารณี ศุขะวณิช■เงินกู้ต่างประเทศเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจไทย. หน้า 7.



55

ตารางท่ี 712

เงินกู้จากต่างประเทศสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว

คร้ังท่ี พ.ศ. วัตถุประสงค์ ผูๆ หักู้ จำนวนเงิน 

(ปอนด์)

อัตรา

ดอกเบ้ียต่อ 

ป ี

1 2465 เพ่ือสร้างทางรถไฟ,การ 

ชลประทาน,ช่วยเหลือเงินคง 

คลังและกิจการอื่น

ตลาดการเงินลอนดอน 2,000,000 ร้อยละ 7

2 2467 เพ่ือสร้างทางรถไฟ,การ 

ชลประทาน,ช่วยเหลือเงินคง 

คลังและกิจการอื่น

ตลาดการเงินลอนดอน 3,000,000 ร้อยละ 6

รวม 5,000,000

หมายเหตุ

กู้รายแรกของรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่ห ัว การชำระเงินต้นและดอกเบี้ยได้ 

กระทำเสร็จเรียบร้อยในปี พ.ศ. 2475 ส่วนรายที่ 2 แม้อายุของสัญญาจะมีกำหนดถึง 40 ป ี แต่โดยเหตุที่ 

อ ัตราดอกฒียค่อนข้างจะสูง ร ัฐบาลสมัยหลังเปลี่ยนแปลงการปกครองซึ่งมีพระยาพหลพลพยุหเสนา 

เป็นนายกรัฐมนตรี และพระยามานนวราชเสวีเป ็นรัฐมนตรีว ่าการกระทรวงการคลังไต้เจรจาขอแปลง 

หนีโดยอัตราดอกเบี้ยจากร้อยละ 6 เป ็นร ้อยละ4 ต่อปี โดยสัญญามีอายุ 28 ป ี คือระยะที่เหลืออยู่สัญญา 

เดิม เงินกู้รายนีจึงมีชื่อย่อใหม่ว่า “ Conversion Loan 1936”  (เป็นการแปลงหนี้โดยอาศัยอำนาจตามความ 

ในพระราชกำหนดแปลงเงินกู้รายดอกเบี้ยร้อยละหก 2478)

12 ร.ต.ท. เสถียร ลายลักษณ์ และคนอื่น (รวบรวม), ประชุมกฎหมายประจำศก เล่ม 34, 

(พระนคร,โรงพิมพ์เดลิเมล์,2477),หน้า 473

ร.ต.ท. เสถียร ลายลักษณ์ และคนอื่น (รวบรวม), ประชุมกฎหมายประจำศก เล่ม 36, 

(พระนคร,โรงพิมพ์เดลิเมล์,2477),หน้า 267

อ้างอิงในประภา ธนสุทธิทศย์, ประทิน แสงนาค, ลัดดา อังกุลทอง, สุฃุมาลย์ มฤคทัต และ 

อารณี ศุขะวณิช.เงินกู้ต่างประเทศเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจไทย. หน้า 8.
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3.2 ความจำเป็นในการแก้ไขปีญหาเศรษฐกิจในช่วงหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475

ความจำเป็นในการสร้างทางรถไฟและพัฒนาระบบสาธารณูปโภคต่างๆ ของประเทศในช่วง 

ระยะเวลาก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 นับเป็นจุดเริ่มต้นในการก่อหนี้สาธารณะใน 

ประเทศไทย และในภายหลังนับจากที่ประเทศไทยไต้กู้เงินต่างประเทศในสมัยดังกล่าวนันแล้วก็ไม่ 

ปรากฎว่ามีการกู้เงินของรัฐบาลท้ังจากแหล่งเงินกู้ภายในหรือภายนอกประเทศอีกเลย จนกระท้ังถึงเม่ือครัน 

ไต้มีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง นับว่าเป็นระยะเริ่มแรกของการกู้เงินของรัฐบาลภายใต้การนำของ 

คณะราษฎร ซ่ึงในการกู้เงิน แต่ละคราว รัฐบาลจะมีการดำเนินการตรากฎหมายเกี่ยวกับกู้เงินออกมาแต่ 

ละฉบับโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้อำนาจฝ่ายบริหารสามารถกู้เงินเพื่อใช้จ่าย ตลอดจนแก้ไขป็ญหา 

เศรษฐกิจไต้ โดยใน การพิจารณาการก่อหนี้สาธารณะของรัฐบาลในช่วงเวลาภายหลังการเปลี่ยนแปลง 

การปกครอง พ.ศ. 2475 จนกระท่ังถึงป็จธุบัน อาจจำแนกเป็นความจำเป็นในการก่อหน้ีสาธารณะในช่วงก่อน 

วิกฤตเศรษฐกิจ ป ี พ.ศ.2540 และความจำเป็นในการก่อหนี้สาธารณะในช่วงภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจ 

ปี พ.ศ. 2540

3.2.1 ความจำเป็นในการก่อหน้ีสาธารณะในช่วงก่อนวิกฤตเศรษฐกิจ ปี พ.ศ. 2540

ในการพิจารณาการก่อหนี้สาธารณะของรัฐบาลอาจจำแนกการพิจารณาเป็นการก่อหนีในประเทศ 

และต่างประเทศ ด ังน ี้

(1) การก่อหนี้ภายในประเทศ

ความจำเป็นในการก่อหนี้สาธารณะภายในประเทศของรัฐบาลสรุปไต้ ด ังน ี้

(ก) ความจำเป็นในกู้เงินเพื่อใช้จ่ายและแก้ไขป็ญหาการขาดสภาพคล่องทางการเงินใน 

สภาวะที่ประเทศประสบป็ญหาเศรษฐกิจตกตํ่า

การก ู้เง ินภายในประเทศไทยคร ั้งแรกเป ็นการก ู้เง ินในร ัชสม ัยพระบาทสมเด ็จพระปกเกล ้า 

เจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 7 โดยรัฐบาลภายใต้การนำของพระยามโณปกรณ ์น ิต ิธาดาเป ็นนายกรัฐมนตรีไต ้ 

ประกาศใช ้พระราชบ ัญ ญ ัต ิเง ินก ู้ในประเทศ พ.ศ.2476 สาเหต ุท ี่ร ัฐบาลก ู้เง ิน  เน ื่องจากในขณะบัน
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เศรษฐกิจตกต่ํา การจัดเก็บภาษีกระทำได้ยากลำบาก และถ้าหากจะเพิ่มภาษีก็จะเป็นภาระแก่ประชาชน 

จึงมีความจำเป็นต้องกู้เงิน และได้แต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นชุดหนึ่งเพื่อพิจารณาเรื่องการจัดการกู้เงิน 

ภายในประเทศโดยออกเป็นพันธบัตรรัฐบาลจำหน่ายให้กับบุคคลทวไปวงเงินกู้จำนวน 10 ล้านบาท อัตรา 

ดอกฒียร้อยละ 4.50 ต่อปี กำหนดระยะเวลาไถ,ถอนพันธบัตร 10ปี กำหนดชำระดอกเบ้ียโดยแบ่งจ่ายปี 

ล ะ2 ครังคือทุกวันที่15 กันยายนและ15 มีนาคมของทุกปีการกู้เงินครั้งนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อใช้จ่ายใน 

กิจการลงทุนอันมีลักษณะ เพ่ิมพูนโภคทรัพย์ของประเทศโดยพันธบัตรน้ีจัดจำหน่ายให้แก่ผู้ถือโดยมีราคา 

100 1,000 5,000 และ 10,000 บาท โดยเร่ิมเปิดจองเม่ือวันท่ี 15 -31 พฤษภาคม พ.ศ. 2476 ปรากฎว่ามีผู้ย่ืน 

จองครบจำนวนภายในกำหนดเวลา การกู้เงินดังกล่าวจึงเป็นการกู้เงินในประเทศคร้ังแรกของประเทศไทย0 

นอกจากนี ตามมาตรา 6 ของพระราชบัญญัติเงินกู้ในประเทศ พ.ศ. 2476 กำหนดให้มีการตั้งงบประมาณ 

ชดใช้เป็นรายปี รัฐบาลจึงได้ต้ังงบประมาณไว้ในปี พ.ศ. 2478 และในปีต่อไปได้ตังเงินงบประมาณเพ่ือชำระ 

คืนเป็นประจำทุกๆ ปี สมทบกองทุนชำระหนี้(Sinldng Fund) และได้ชำระเสร็จสิ้น เม่ือ พ.ศ. 2486

ภายหลังจากการกู้เงินครั้งแรก รัฐบาลก็ไม่ได้ม ีการกู้เง ินอีกจนกระทั่งปี พ.ศ. 2483 รัฐบาลได้ม ี 

การตรากฎหมายเกี่ยวกับการกู้เงิน จำนวน 4 ฉบับ ได้แก่

(1) พระราชบัญญัติเงินกู้สหกรณ์พ.ศ. 2483 วงเงินที่รัฐบาลกู้เป็นจำนวน 20 ล้านบาท 

เพื่อนำไปเป็นทุนให้สหกรณ ์ต ่างๆ นำไปให้เกษตรกรกู้เพ ื่อปลดหนี้ส ิน และเพื่อการลงทุน

(2) พระราชบัญญัติเงินกู้เทศบาล พ.ศ. 2483 ซึ่งวงเงินที่รัฐบาลกู้เป็นจำนวน 20 ล้านบาท 

เพื่อให้เทศบาลต่างๆ กู้ต่อไปใช้จ่ายในการจัดการสาธารณูปโภค

(3) พระราชบัญญัติเงินกู้เพ ื่ออุตสาหกรรม พ.ศ. 2483 วงเงินที่ร ัฐบาลกู้เป ็นจำนวน 20 

ล้านบาท เพ ื่อให ้องค ์กรการสาธารณะหเอผ ูประกอบอุตสาหกรรมกู้ต ่อ

(4) พระราชบัญญัติเงินกู้ช่วยชาติ พ.ศ. 2483 วงเงินที่ร ัฐบาลกู้จำนวน 10 ล้านบาท 

เพื่อเป็นการชดเชยการขาดดุลงบประมาณซึ่งมีความจำเป็นตองใช้จ่ายพิเศษอันเป็นผลจากสงครามอินโดจีน 13

13เรณู ไพโรจน์บุตร■หนี้รัฐบาล.ห น ้า75.
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นอกจากนี้ในช่วงระหว่างสงคราม รัฐบาลได้มีการกู้เงินอีก 2 ครั้ง ในปี พ.ศ. 2485 โดยตราเป็น 

พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิเง ินก ู้เพ ื่ออ ุตสาหกรรม(คร ั้งท ี่2 )พ.ศ. 2485 และพระราชบ ัญญ ัต ิก ู้เง ินในประเทศ 

พ.ศ. 2485 หรือที่เร ัยกกันว่า กู้เงินทองคำ ทั้งน ี้เพราะตามกฎหมายได้กำหนดให้ผ ู้ถ ือพ ันธบัตรเล ือกรับ 

ชำระการไถ่ถอนต้นเงินกู้เป ็นทองคำแทนเงินตราตามราคาที่กำหนดไว้ในอัตราทองคำบริส ุทธิ”นาหนัก 

1 กรัม ต่อเงินตรา 5.78 บาท หรือ ทองคำเนื้อแปดนี้าหนัก 1 บาท ต่อเงิน 86 บาท ซึ่งกฎกระทรวงออก 

ตามความในพระราชบัญญัติกู้เงินดังกล่าวกำหนดให้เรียกพันธบัตรที่กู้เงินในครั้งนี้ว่า “พันธบัตรทองคำ”  14 

และจากนี้ร ัฐบาลไต้ออกตราสารประเภทหนึ่งที่เร ียกว่า พ ันธบัตรคลัง อายุ 1 และ 2 ป ี โดยไม่มีดอกเบี้ย 

เพื่อแลกกับพันธบัตรธนาคารแห่งประเทศไทยเพื่อนำมาใช้จ่ายของรัฐบาล

ในระยะเวลาต่อมาภายหลังช่วงสงครามโลกครั้งที่ 2 รัฐบาลประสบปีญหาเงินเฟ้ออย่างหนัก 

เพราะการออกธนบัตรด้วยพันธบัตรคลังเป็นจำนวนมาก รัฐบาลจึงได้มีการตราพระราชกำหนด 

พันธบัตรออมทรัพย์ในภาวะคับขัน พ.ศ. 2448 ซึ่งเป็นการบังคับกู้แก้ไขป ีญหาภาวะเงินเฟ้อ โดยการ 

บังคับประชาชนผู้ถือพันธบัตรราคา 1,000บาทนำมาแลกคืนโดยมีดอกเบี้ยร้อยละ1ซึ่งรัฐบาลสามารถ 

กู้ได้เป็นจำนวน 249,455,000 บาท

ต่อมา การกู้เงินภายในประเทศของรัฐบาลได้มีการขยายตัวเพิ่มมากขึ้นโดยรัฐบาลได้มีการออก 

ตราสารหนี้ระยะสั้นในการระดมทุนที่เรียกว่า ต๋ัวเงินคลัง (T re a s u ry  B i l l s )  และมีธนาคารแห่งประเทศ 

ไทยเป็นนายทะเบียนและตัวแทนการจ่ายเงิน ทั้งนี้โดยอาศัยอำนาจตามความในพระราชบัญญัติตั๋วเงิน 

คลัง พ.ศ. 2487 ซึ่งธนาคารแห่งประเทศไทยได้มีการประมูลต๋ัวเงินคลังครั้งแรกด้วยวงเงินกู้ 50 ล้านบาท 

กำหนดอายุ 4 เดือน เมื่อวันที่ 20 เมษายน พ.ศ. 2488 ซึ่งรัฐบาลได้กู้เงินโดยวิธีการออกตั๋วเงินคลังตลอด 

และมีปริมาณท่ีเพ่ิมข้ึน ทั้งนี้ เน่ืองจากอัตราดอกเบ้ียของต๋ัวเงินคลังจะต่ํากว่าพันธบัตรอันเป็นการประหยัด 

ภาระการชำระดอกเบ้ียของรัฐบาลและในระยะแรก มีธนาคารแห่งประเทศไทย ธนาคารพาณิชย์ และคลัออมสิน 

(ในขณะน้ันยังไม่เป็นธนาคาร)เป็นผู้ประมูลและธนาคารแห่งประเทศไทยจะเป็นผู้ถือตั๋วเงินคลังส่วนใหญ่ 

ในระหว่างตั้งแต่ ปี พ.ศ.2489-2502รัฐบาลได้มีการออกตราสารหนี้ประเภทพันธบัตรเพื่อกู้เงินออกมา

’‘’กฎกระทรวง (ฉบับที่ 5) ลงวันที่ 17 พฤษภาคม พ.ศ.2486.และประกาศธนาคารแห่ง 

ประเทศไทยเร่ือง การขอรับชำระต้นเงินพันธบัตรทองคำคืนเป็นทองคำ ลงวันท่ี 26 มิถุนายน พ.ศ. 2495. 

(เอกสารไม่เผยแพร่).



59

เป็นที่น ่าสังเกตว่า การกู้เงินของรัฐบาลยังไม่เป ็นระบบโดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงเวลาก่อนที่จะ 

มีการตราพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 กล่าวคือ ฝ่ายบริหารไม่มีกฎหมายใดที่ให้อำนาจ 

ในการกู้เง ินภายในประเทศได้ ด ้งน ั้น ในการกู้เง ินแต่ละครั้ง ร ัฐบาลจะตรากฎหมายพิเศษเพ ื่อการกู้ 

เงินขึ้น และเมื่อรัฐบาลได้ใช้อำนาจกู้เงินจนครบวงเงิน หากมีความจำเป็นต้องกู้เงินอีกรัฐบาลก็จะมีการตรา 

กฎหมายใหม่ขึ้นอีก ซึ่งที่ผ ่านมาก่อนที่ม ีการตราพระราชบัญญัติว ิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึ่งให้ 

อำนาจรัฐบาลสามารถก ู้เง ินเพ ื่อชดเชยการขาดด ุลในระบบว ิธ ีการ งบประมาณ รัฐบาลได ้ม ีการตรา 

กฎหมายเพ ื่อก ู้เง ินเป ็นจำนวนมากได้แก ่ พระราชบัญญัติกู้เงินช่วยชาติ พ.ศ. 2483 พระราชบัญญัติกู้เงิน 

เพื่อความมั่นคงแห่งเงินตราและการอื่นๆ พ.ศ. 2485 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยเงินกู้เพื่อการอุตสาหกรรมที่จะให้ 

องค์การสาธารณะกู้พ.ศ.2486พระราชบัญญัติต ั๋วเงินคสัง พ.ศ. 2487 พระราชบัญญัติก ู้เง ินในประเทศ พ.ศ. 

2487 พระราชบัญญัติก ู้เง ินในประเทศ พ.ศ. 2489 พระราชบัญญัตกิ ู้เง ินในประเทศ (ฉบ ับท ี่ 2) พ.ศ. 

2489 พระราชบัญญัติกู้เง ินเพ ื่อบูรณะประเทศ พ.ศ. 2489 พระราชบัญญัตกิู้เงิน พ.ศ. 2492 พระราชบัญญัติ 

กู้เง ินพ.ศ.2494 พระราชบัญญัติ เพ ื่อการบรูณะและว ิว ัฒนาการแห ่งประเทศพ.ศ.2 4 9 6 พระราชบัญญัติ 

เพ ื่อการบรูฌะและวิว ัฒนาการแห่งประเทศ พ.ศ. 2499 ประกาศคณะปฏิว ัต ิ ฉบ ับท ี่ 39 พระราชบัญญัติ 

กู้เง ินตามโครงการช่วยเหลือทางเศรษฐกิจของต่างประเทศ พ.ศ. 2502 พระราชบัญญัติกู้เงิน พ.ศ. 2502 

และกฎกระทรวง (พ.ศ. 2503) ออกตามความในพระราชบัญญัติกู้เงิน พ.ศ. 2502

(ข) ความจำเป็นในกู้เงินเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ

นับแต่ป ี พ.ศ. 2503 เป ็นด้นมา ร ัฐบาลภายใต้การนำของจอมพลสฤษด์ธนะรัชด ์ ได้มีการตรา 

พระราชบัญญัติวิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 การกู้เง ินของรัฐบาลจึงเป ็นระบบมากขึ้น โดยรัฐบาลมี 

อำนาจในการก ู้เง ิน เพ ื่อชดเชยการขาดด ุลงบประมาณ  อาศ ัยอำนาจตามน ัยมาตรา 9 ทวิ แห ่ง

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 ได ้กำหนดให ้ก ู้เง ินได ้ไม,เก ินร ้อยละ 20 ของจำนวน 

เงินงบประมาณรายจ่ายประจำปีและกับอีกไม่เกินร้อยละ80 ของงบประมาณรายจ่ายที่ตั้งไว้สำหรับชำระคืน 

ด ้น เง ินก ู้ ท ั้งน ี้ว ิธ ีการและเงื่อนไขของการกู้เง ินให้กระทรวงการคลังกำหนด ซึ่งภายใต้กฎหมายด้งกล่าว 

กระทรวงการคลังจึงสามารถกู้เงินโดยวิธีการต่างๆ รวมทั้งการออกตราสารหนี้ได้โดยไม่ต้องมีการตรากฎหมาย

เป ็นระยะๆ ตามความจำเป็น นอกจากนี้ได ้ม ีการออกพันธบัตรประเภทหนึ่งเพ ื่อก ู้เง ินจากขนาคารแห ่ง

ประเทศไทยโดยเฉพาะท ั้งเง ินดอลลาร ์สหร ัฐฯ และเง ินปอนด ์ส เตอร ์ล ิงค ์ ซ ึ่งในทางปฏิบ ัต ิพบว่าได ้ม ี

การเบิกวงเงินกู้เบิกเงินเกินบัญชี (Overdraft หรือ 0/D) ไว้กับธนาคารแห่งประเทศไทย
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เป ็นการเฉพาะ เห ม ือนด ังท ี่ได ้ปฏ ิบ ัต ิมาก ่อนหน ้าน ี้และนอกจากน ี้เม ื่อได ้ม ีการกำหนดการก ู้เง ินใน  

กฎหมายว่าด้วย ว ิธ ีการงงชประมาณแล้วรัฐบาลก็ได ้ม ีการยกเลิกวงเง ินกู้เบ ิกเก ินเง ินบัญชีท ี่ร ัฐบาลได้ 

ทำไว้กับธนาคารแห่งประเทศไทยในเวลาต่อมา

ม ีข ้อส ัง เกต เพ ิ่ม เต ิมว ่าใน การก ู้เง ิน เพ ื่อช ด เช ยการข าดด ุลตามน ัยมาตรา 9 ทวิ แห ่ง

พระราชบัญญัต ิว ิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 นั้น สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ม ีความเห็นว่า 

สามารถก ู้เง ิน เพ ื่อจากต ่างประเทศด ้วยก ็ได ้ โดยเฉพาะการก ู้เง ิน เพ ื่อปร ับโครงสร ้างเศรษฐก ิจจาก 

ธนาคารโลก15 ซึ่งได้ปรากฎข้อเท็จจริงในทางปฏิบัต ิว่าประเทศไทยได้มีการกู้เงินโดยอาศัยอำนาจตาม 

กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ จากแหล่งเงินกู้ต ่างประเทศด้วย เม ื่อป ี พ.ศ. 2504 รัฐบาลโดยอาศัย 

อำนาจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณพ.ศ.2502ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

(ฉบ ับท ี่ 2) พ.ศ. 2503 ได้กู้เงิน วงเงินรวม 14,000,000 เหรียญสหรัฐ เพื่อใช้จ่ายในราชการในระยะช่วงปี 

พ.ศ. 2509-2514 และรัฐบาลได้ม ีการกู้เง ินโดยการออกพันธบัตรพิเศษอีกประเภทหนึ่งจากธนาคารแห่ง 

ประเทศไทยเป็นการกู้เงินอาศัยตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 โดยกู้เงินตราต่างประเทศ 

เพ ื่อนำมาชื้ออ ุปกรณ ์สำหรับโครงการใดโครงการหนึ่งโดยเฉพาะคือโครงการจัดต ั้งคณะแพทยศาสตร์ 

โรงพยาบาลรามาธิบดี

(ค) ความจำเป็นในการกู้เงินเพื่อนำมาใช้จ่ายในโครงการลงทุน

นอกจากการกู้เงินภายในประเทศเพื่อชดเชยการขาดดุลตามนัยมาตรา 9 ทวิ แห่งพระราช 

บัญญัต ิว ิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 แล้ว เม ื่อรัฐบาลมีความจำเป็นเพื่อนำเงินมาใช้จ่ายเพื่อลงทุนตาม 

โครงการหเอนโยบายพิเศษของรัฐบาล จึงได้มีการตรากฎหมายพิเศษอีก 2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติกู้เงินเพื่อ 

พัฒนาการอาชีวศึกษา พ.ศ. 2509 และพระราชบัญญ ัต ิก ู้เง ินเพ ื่อพ ัฒนาการศึกษาโรงเรียนมัธยมแบบ 

ประสม พ.ศ. 2514 โดยรัฐบาลก่อหนี้ด้วยวิธีการออกพันธบัตรในโครงการพิเศษ

เป็นที่น ่าสังเกตว่าเมื่อรัฐบาลได้มีการกู้เง ินในประเทศเพื่อโครงการลงทุนแล้ว 

หล ังจากน ั้นก ็ไม ่ได ้ม ีการออกพ ันธบ ัตรในล ักษณ ะพ ิเศษเพ ื่อก ู้เง ินภายในประเทศอ ีกเลยจนกระท ั่งถ ึง 

ภายหลังวิกฤตกาณ์ทางการเงินในปี พ.ศ. 2540

15 พิสิฐ ล ี้อาธรรม■หนี้รัฐบาล.. หน้า 353.
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(2) การก่อหนีต ่างประเทศ

ความจำเป็นในการก่อหนี้สาธารณะต่างประเทศของรัฐบาลสรุปได้ ด ังน ี้

(ก) ความจำเป็นในการกู้เง ินเพ ื่อปรับโครงสร้างหนี้เง ินกู้

ในส่วนของการกู้เงินต่างประเทศรัฐบาลได้เริ่มมีการตรากฎหมายเพื่อการกู้เงินจากต่างประเทศ 

เป็นการเฉพาะโดยเริ่มขึ้นเมื่อปี พ.ศ. 2478 โดยตราเป็นพระราชกำหนดแปลงเงินกู้รายดอกเบี้ยร้อยละหก 

2478และต่อมารัฐบาลได้มีการกู้เงินเพื่อปรับโครงสร้างหนีเงินกู้(Refinance)เงินกู้เดิม 1 รายการ เมื่อปี พ.ศ. 

2478 โดยออกพ ันธบ ัตรเง ินก ู้ Conversion จำนวน 2.3403 ด้านปอนด์สเตอร์ล ิง เพ ื่อทดแทนพันธบัตร 

เง ินก ู้ป ีพ .ศ .2467ซึ่งทำให้สามารถลดอัตราดอกเบี้ยจากเดิมร้อยละ6 เป็นร้อยละ 4 ต่อปีภายหลังจากการกู้ 

เงินดังกล่าวแล้วรัฐบาล มิได้กู้เงินต่างประเทศอีกเลย

เม ื่อพ ิจารณาการก ่อหน ี้1ต ่างประเทศแล้วมีข ้อส ังเกตว่าพระราชกำหนดแปลงเงินกู้รายดอกเบีย 

ร ้อยละหก 2478 ถ ือเป ็นกฎหมายฉบ ับแรกท ี่ให ้อำนาจฝ ่ายบริหารสามารถปร ับโครงสร ้างหน ีเง ินก ู้ 

ต ่างประเทศได้ แต่อย่าง'ไรก็ดี เป็นการปรับโครงสร้างหนี้เฉพาะรายเท่านั้น และประเทศไทยไม,ได้มีการตรา 

กฎหมายเก ี่ยวก ับการปรับโครงสร้างหน ี้เง ินก ู้อ ีกจนกระท ั่งประเทศไทยประสบกับป ็ญหาอัตราดอกเบ ี้ย 

ระยะเวลา และเงื่อนไขการกู้เง ินจากต่างประเทศของรัฐบาลที่ม ีอย ู่ก ่อนเป ็นไปตามภาวะตลาดการเงินที่ 

เข ้มงวดและเป็นภาระผูกพันสูง ในขณะที่สภาวะตลาดการเงินระหว่างประเทศผ่อนคลายเงื่อนไขการกู้ 

เงิน เพ ื่อให ้ร ัฐบาลสามารถดำเน ิน การปร ับโครงสร ้าง  ขยายเวลาชำระหน ี้ หร ือลดภาระห น ี้เง ิน ก ู้ 

ต ่างประเทศอ ัน เป ็นว ิธ ีการท ี่จะลดต ้นท ุนการก ู้เง ิน  และเป ็นว ิธ ีการท ี่จะทำให ้การกำหนดและบร ิหาร 

โครงสร้างภาระหนี้ของประเทศให้อย ู่ในระด ับท ี่สม ํ่าเสมอ โดยไม่เป ็นภาระต่องบประมาณแผ่นดินเก ิน 

สมควร และสอดคล ้องก ับระบบการกำหนดอ ัตราแลกเปล ี่ยนเง ินตราต ่างประเทศท ี่ลอยต ัว รัฐบาลจึง 

ได้มีการตราพระราชกำหนดให้อำนาจกระทรวงการคลังปรับโครงสร้างหนีเงินกู้ต่างประเทศพ.ศ. 2528 ขืนใช้ 

เป็นกฎหมายกลางในการปรับโครงสร้างหนี้เง ินกู้ของรัฐบาล
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(ข) ความจำเป็นในการกู้เงินเพ่ือจัดช้ือยุทโธปกรณ์ทางทหารและการป้องกันประเทศ

รัฐบาลไทยได้มีการกู้เงินต่างประเทศอีกครั้งในปี พ.ศ.2489 คือภายหลังสงครามโลกครังที่ 2 

ยุติลงแล้ว รัฐบาลไทยได้ทำการกู้เง ินจากรัฐบาลสหรัฐอเมริกาในรูปสินเชื่อเพ ื่อช ือวัสด ุอ ุปกรณ ์เหลือใช้ 

จากสงคราม (US War Surplus Credit) จำนวน 10 ล้านเหรียญสหรัฐ ในรูปส ินเช ื่อท ี่จะเบิกจ่ายเม ื่อม ี 

ความต้องการใช้ (Line o f Credit)163 แต่อย่างไรก็ดีการกู้เงินเพื่อจัดชื้ออุปกรณ์ทางทหารในขณะนั้นยัง 

ไม่ได้มีการตรากฎหมายเป็นการเฉพาะแด,ประการใด จนกระทั่งในเวลา ต่อมา ประเทศไทยมีความจำเป็นในการ 

ปร ับปร ุงสมรรถนะทางด ้านย ุทโธปกรณ ์ให ้แก ่กองท ัพไทยเพ ื่อดำรงไว ้ซ ึ่งเอกราชอธิปไตยและความ 

ม ั่นคงแห ่งร ัฐ จ ึงม ีความจำเป ็นต ้องใช ้เง ินเป ็นจำนวนมากและในการจ ัดช ื้อย ุทโธปกรณ ์บางส ่วนต ้อง 

จ ัดหาจากต่างประเทศและต้องมีการชำระด้วยเงินตราต่างประเทศ นอกจากนี ร ัฐบาลต่างประเทศได้ให ้ 

ความช่วยเหลือแก่ประเทศไทยในรูปการให้สินเชื่อตามโครงการขายยุทโธปกรณ์ทางการทหาร (Foreign Military 

Sales Creidt)จึงได้ม ีการตรากฎหมายพิเศษขึ้นเพ ื่อให ้รัฐบาลสามารถก่อหนี้เพ ื่อการดังกล่าวได้ อ ันได้แก่ 

พระราชบัญญัติก ู้เงินเพื่อการป้องกันประเทศพ.ศ. 2519และพระราชบัญญัติให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เงิน 

จากรัฐบาลต่างประเทศเพื่อจัดชื้อยุทโธปกรณ์ทางทหาร พ.ศ. 2524

(ค) การกู้เงินเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

ในการกู้เงินของรัฐบาลไทยได้เริ่มมีการกู้เงินอื่นๆ เช่นเริ่มทำการกู้เงินจากธนาคารโลก 

เป ็นคร ั้งแรกในป ี พ.ศ. 2493 จำนวน 3 โครงการ เพ ื่อพ ัฒ นาด ้านการชลประทาน การท่าเรือ และ 

การรถไฟ อย่างไรก็ตาม ในการทำสัญญากู้เง ินโดยตรงจากรัฐบาลต่างประเทศและจากองค์การ หรือ 

สถาบันการเงินระหว่างประเทศตามโครงการพัฒนา และโครงการช่วยเหลือทางเศรษฐกิจต่างๆ รัฐบาล 

ได้มีการออกพระราชบัญญัติให้อำนาจในการกู้เป็นคราวๆ ไป ซึ่งกฎหมายเกี่ยวกับการกู้เงินต่างประเทศ 

ของรัฐบาลที่ได้ตราขึ้นในช่วงเวลาระยะแรกได้แก่ พระราชบัญญัติกู้เงินเพื่อการบรูฌะประเทศ พ.ศ. 2489 

พระราชบัญญัติกู้เงิน พ.ศ. 2494 พระราชบัญญัติรับรองการกู้เงินนอกประเทศพ.ศ. 2500 พระราชบัญญัติ 

กู้เงินตามโครงการช่วยเหลือของต่างประเทศพ.ศ. 2502 และต่อมาเมื่อรัฐบาลมีความจำเป็นในการกู้เง ินเพ ื่อ 16

16 กองนโยบายเงินกู้, “ ประว ัต ิการก ่อหน ี้และการบริหารหน ี้ต ่างประเทศของประเทศไทยใน 

รอบ 30 ป ี (2504-2534),”  ใน สำนักงานเศรษฐกิจการคลังครบรอบ 30ป ี 18 ตุลาคม 2534 .สำนักงาน 

เศรษฐกิจการคลัง.(กรุงเทพฯ ะ บริษ ัท อมรินทัพริ้นติ้งกรุ๊พ จำกัด,2535),หน้า 165.
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การลงท ุนในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศด้านต่างๆ รัฐได้มีการตรากฎหมายพิเศษเพื่อกู้ 

เง ิน เป ็นกรณ ีๆไป  กฎหมายดังกล่าวนี้ได ้แก่ พระราชบัญญัติกู้เงินตามโครงการช่วยเหลือทางเศรษฐกิจ 

ต่างประเทศ (ฉบ ับท ี่2) พ.ศ. 2504 พระราชบัญญัติก ู้เง ินจากธนาคารระหว่างประเทศเพื่อการบรูณะและ 

วิวัฒนาการ พ.ศ. 2506 พระราชบัญญัติกู้เงินจากธนาคารพัฒนาเอเชียพ.ศ. 2511 ประกาศคณะปฏิว ัต ิ 

ฉบับท ี่ 53 พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับ 53

เป ็นที่น ่าสังเกตว่าบรรดากฎหมายที่ร ัฐตราขึ้นเพ ื่อกู้เงินในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเหล่านี้ 

ได ้ม ีการกำหนดระยะเวลาส ิ้นส ุดและกรอบวงเง ินก ู้ ด ังน ั้น เพ ื่อให้การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของ 

ประเทศเป ็นไปอย ่างต ่อเน ื่องไม,หยุดชะงัก ร ัฐบาลจึงได ้ม ีการตราพระราชบัญญ ัต ิให ้อำนาจระทรวง 

การคลังกู้เง ินจากต่างประเทศ พ.ศ. 2519 ขึ้นเป ็นกฎหมายกลางที่ใช ้ในการกู้เง ินต่างประเทศเพื่อพัฒนา 

เศรษฐกิจและสังคมในเวลาต่อมา

3.2.2 ความจำเป็นในการก,อหนี้สาธารณะในช่วงหลังวิกฤตเศรษฐกิจ ป ี พ.ศ. 2540

เศรษฐก ิจไทยในช ่วงก ่อนป ี พ.ศ. 2540 (พ.ศ. 2533-2539) อยู่ในภาวะของการเจริญเต ิบโต 

อย่างต่อเนื่องภายใต้ระบบอัตราแลกเปลี่ยนทางการเงินที่คงที่ และมีอัตราเงินเฟ้อในเกณฑ์ตํ่าทำให้อัตรา 

การขยายตัวของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศที่แท้จริง (Real GDP) เพิ่ม'ในอัตราสูงสุดถึงร้อยละ 9 และ 8.9 

ในปี พ.ศ. 2537 และ พ.ศ. 2538 ตามลำดับ ฐานะดุลการคลังเกินดุล ม ีผลทำให้ส ัดส ่วนหนี้สาธารณะต่อ 

ผลิตภ ัณฑ ์มวลรวมในประเทศ (GDP) ลดลงอย ู่ในระด ับต ํ่าประมาณร้อยละ 20.2 ในช่วงเวลาดังกล่าว 

แต่เม ื่อประเทศไทยประสบกับการขาดดุลบัญชีเด ินสะพัดในระดับสูงเป ็นเวลานานติดต่อกันจนกระทั่งถ ึง 

ร้อยละ 8 ของ GDP ในปี 2539 และนโยบายการเงินในช่วงปี พ.ศ. 2539 - 2540 ได้มีการนำเงินทุน 

สำรองระหว่างประเทศไปใช ้เก ือบท ั้งหมดเพ ื่อการปกป้องรักษาค่าเงินบาทและเง ินท ุนต ่างประเทศของ 

ภาคเอกชน โดยท ุนสำรองระหว่างประเทศสุทธ ิตกต ํ่าส ุดในเด ือนส ิงหาคม พ.ศ. 2540 เหลือประมาณ 

800 ล้านเหรียญสหรัฐ เท่านั้น ในขณะเดียวกันในช่วงปี พ.ศ. 2539 สถาบันการเงินต ่างๆ เริ่มขาดสภาพ 

คล่อง โดยเริ่มจากป้ญหาหนี้ด้อยคุณภาพของธนาคารกรุงเทพพาณิชย์ จำกัด ประกอบกับประชาชนขาด 

ความเชื่อมั่นในสถาบันการเงินบางแห่งอันเป็นเหตุให้เกิดวิกฤตการณ์การถอนเงินฝากจากสถาบันการเงิน
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ต่อมาเมื่อวันที่ 2 กรกฎาคม พ.ศ. 2540 กระทรวงการคลังร่วมกับธนาคารแห่งประเทศไทยจึงได้ 

ออกแถลงการณ์ร่วมกันประกาศให้มีการปรับปรุงการแลกเปลี่ยนเงินตราโดยให้มีการใช้อัตราแลกเปลี่ยน 

แบบลอยตัว (Managed Float) ซึ่งค่าเงินบาทเมื่อเทียบกับสกุลเงินตราต่างๆ จะถูกกำหนดโดยกลไกตลาด 

ตามอุปสงค์และอุปทานของตลาดการเงินในประเทศและต่างประเทศทั้งน ี้เพ ื่อให ้สอดคล้องกับภาวะทาง 

เศรษฐกิจการเงินของโลกที่ได้มีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วและเพื่อรองรับระบบเศรษฐกิจไทยที่ม ีความ 

ซับซ้อนและเชื่อมโยงกับต่างประเทศมากขึ้นจากการเปิดเสรีทางการค้าการลงทุนและการเงิน175 และในเวลา 

ต่อมารัฐบาลได้ปิดกิจการสถาบันการเงินและบริษัทเงินทุนจำนวน 56 แห่งที่ประสบปิญหาในเวลาต่อมา และ 

เมื่อวันที่ 5 สิงหาคม พ.ศ. 2540 ร ัฐ!)าลได ้ม ีมต ิคณะรัฐมนตรีร ับประก ันผ ู้ฝากเง ินและเจ ้าหน ี้ท ี่ส ุจร ิตของ 

สถาบ ันการเง ินท ั้งระบบ การดำเนินการแก้ไขป็ญหาวิกฤตเศรษฐกิจในช่วงปี 2540 ส ่งผลให้ภาระหนี 

ภาครัฐเพ ิ่มข ึ้นเก ือบสามเท ่าค ือเพ ิ่มข ึ้นจาก 685,234 ล้านบาท ณ สิ้น ป ี พ.ศ. 2539 เป็น 1,901,355 

ล้านบาท ณ ส ิ้น ป ี พ.ศ. 254017 18

จากวิกฤตเศรษฐกิจที่ได ้เก ิดขึ้นใน ป ี พ.ศ. 2540 ได ้ก ่อให ้เก ิดป ีญหาเศรษฐกิจและส ่งผลทวี 

ความรุนแรงในด้านต่างๆ เพ ิ่มข ึ้นตามลำตับ เพ ื่อแก้ไขป ิญหาวิกฤตเศรษฐกิจและการเงินของประเทศ 

โดยเฉพาะอย ่างย ิ่งการแก้ไขป ็ญหาวิกฤตท ุนสำรองระหว่างประเทศ รัฐบาลจึงจำเป ็นต ้องดำเน ินการ 

ต่างๆ 2 แนวทางได ้แก ่ (1) การร ับความช ่วยเหล ือทางการเง ินจากกองท ุนการเง ินระหว ่างประเทศ 

(International Monetary Fund :หรือ IMF) โดยมีว ัตถ ุประสงค ์หล ักในการเสริมสร้างเสถียรภาพเงินท ุน 

สำรองระหว่างประเทศของไทย และ (2) นอกจากนั้นรัฐบาลยังม ีความจำเป็นในการกู้เง ินท ังในประเทศ 

และต่างประเทศโดยวิธ ีการออกพันธบัตรและตราสารหนี้ต ่างๆ โดยมีวัตถุประสงค์เพ ื่อนำเงินมาชดเชย 

การขาดดุลงบประมาณ และเพ ื่อชดใช ้ความเส ียหายให ้กองท ุนเพ ื่อการพ ื่นฟ ูและพ ัฒนาระบบสถาบ ัน 

การเงิน (Financial Institutions and Development Fund) และเพ ื่อเสร ิมสร ้างความม ั่นคงของระบบ 

สถาบันการเงินซึ่งรายละเอียดการกู้เงินในช่วงเวลาดังกล่าวสามารถสรุปได้ ด ังน ี้

17 ประกาศแถลงการณ ์ร ่วมกระทรวงการคลังและธนาคารแห ่งประเทศไทย■เรื่องการปรับปรุง 

การแลกเปลี่ยนเงินตรา ฉบ ับท ี่ 45/2540 ลงวันที่ 2 กรกฎาคม 2540. (เอกสารไม่พิมพ์เผยแพร่)

18 สำนักงานบริหารหนี้สาธารณะ กระทรวงการคลัง■การก่อหนี้สาธารณะของประเทศไทยและ 

การบริหารจัดการหนี้ในช่วงวิกฤต. หน้า 1. (เอกสารไม่พิมพ์เผยแพร่).
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(1) การกู้เง ินเพ ื่อรักษาระดับท ุนสำรองของประเทศ

คณะรัฐมนตรีได ้ม ีมติเม ื่อวันท ี่ 5 สิงหาคม พ.ศ. 2540 อนุมัต ิในหลักการและเงื่อนไข 

การขอรับความช่วยเหลือจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ และต ่อมาเม ื่อว ันท ี่14 ส ิงหาคมพ.ศ. 2540 

รัฐบาลไทยโดยกระทรวงการคลัง (นายทนง พิทยะ) และธนาคารแห่งประเทศไทย (นายชัยวัฒน์ ว ิบ ูลย ์ 

สว ัสด) ได้ลงนามในหนังสือแสดงความจำนงขอรับความช่วยเหลือด้านการเงินและวิชาการจากกองทุน 

การเงินระหว่างประเทศ (Letter of Intent หรือ LOI) ฉบับที่ 1 เป็นจำนวนเงินทั้งสิ้น 17,200 ล้านเหรียญสหรัฐ 

ประกอบไปด ้วย (1) เง ินให้ความช่วยเหลือท ี่ได ้จากกองทุนการLง ินระหว ่างประเทศอย ู่ในร ูป Stand-by 

arrangement เป ็นระยะเวลา 34 เดือน (สิงหาคม พ.ศ. 2540 - 31 พฤษภาคม พ.ศ. 2543) จำนวน 2.9 ล้าน 

SDR (Special Drawing Right) หรือเทียบเท่า 4,000 ล้านเหรียญสหรัฐ (2) เงินกู้จากธนาคารกลางของ 

ประเทศต่างๆ (9 ประเทศ) จำนวนรวม 10,500 ล้านเหรียญสหรัฐ และ (3) ธนาคารโลก จำนวน 1,500 

ล้านเหรียญสหรัฐ และ (4) ธนาคารพัฒนาเอเชีย จำนวน 1,200 ล้านเหรียญสหรัฐ ปรากฎตามตารางที่ 8 

แหล่งเงินกู้ของธนาคารกลางประเทศต่างๆ ที่ให้ความช่วยเหลือทางการเงิน
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หมายเหตุ

19

ตารางที่ 819

แหล่งเงินกู้ของธนาคารกลางประเทศต่างๆ ที่ให้ความช่วยเหลือทางการเงิน 

ในกรณีการรับความช่วยเหลือทางการเงินจากกองทุนการเงิน 

ระหวางประเทศ (International Monetary Fund ะหรอ IMF)

ลำดับ แหล่งเงิน จำนวนเงิน 

(ล้านเหรียญสหรัฐ)

1 ออสเตรเลีย 1,000

2 จีน 1,000

3 ฮ่องกง 1,000

*4 แคนาดา 500

5 ญี่ป่น 4,000

6 เกาหลีใต้ 500

7 มาเลเซีย 1,000

8 ส ืงคโปร ์ 1,000

9 บรูไน 500

**10 ธนาคารโลก (World Bank) 1,500

**  ] ] ธนาคารพัฒนาเอเชีย (ADB) 1,200

เดิมเป็นประเทศอินโดนีเซียที่จะให้ความช่วยเหลือทางการเงินจำนวน 500 ล้านเหรียญสหรัฐ 

แต่ต่อมาประเทศอินโดนียเชียได้ประสบวิกฤตเศรษฐกิจ จึงได้เปลี่ยนประเทศ ผู้ให้ 

ความช่วยเหลือ เป ็นประเทศแคนาดาแทน 

* * เป็นการแสดงความจำนงหลังจากวันที่ 11 กรกฎาคม2540

กองนโยบายและวางแผนที่นฟ ูเศรษฐกิจ, “ การแก้ไขปีญหาเศรษฐกิจไทยภายใต้การขอรับ

ความช่วยเหลือด ้านการเง ินและวิชาการจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF),”  วารสารการเงิน 

การคลังฉบับพิเศษ. หน้า 32.
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เงินกู้ตามตารางที่ 8 ในข้อ 1-9 รวมทั้งเงินกู้จากกองทุนการเงินระหว่างประเทศจะนำมาใช้เพ ื่อ 

เป ็นท ุนสำรองระหว่างประเทศที่ธนาคารแห่งประเทศไทยเท่าน ั้น ซึ่งรัฐบาลไม่สามารถนำเงินมาใช้จ่าย 

เพ ื่อประโยชน ์อย ่างอ ื่นได ้ และจะต ้องชำระค ืนแหล ่งเง ินก ู้เม ื่อฐานะท ุนสำรองระหว ่างประเทศม ั่นคง 

ในขณะที่เงินกู้จากธนาคารโลกและธนาคารพัฒนาเอเชียตามข้อ 10และ 11 รัฐบาลสามารถนำมาใช้เพื่อ 

การอ ื่นท ี่เป ็นประโยชน ์ต ่อแผนพ ัฒ นาการปฏ ิร ูป เศรษฐก ิจได ้ แต ่ห ้ามนำมาใช ้ทดแทนหร ือเป ็น เง ิน  

งบประมาณของรัฐบาล20

อนึ่ง ก ่อนท ี่ประเทศไทยจะได ้ร ับอน ุม ัต ิความช ่วยเหล ือทางการเง ิน (Front-Load Measures) 

จากกองท ุนการเง ินระหว ่างประเทศ โดยกองท ุนการเง ินระหว ่างประเทศได ้ม ีคำแนะนำเช ิงบ ังค ับให ้ 

ประเทศไทยดำเน ินมาตรกราต ่างๆ ท ั้งน ี้ เพ ื่อแสดงให ้เห ็นถ ึงความตังใจในการแก้ไขป ีญหาเศรษฐกิจ 

ของประเทศไทยอย่างจริงจังภายใต้การกำกับดูแลของกองทุนการเงินระหว่างประเทศโดยมาตรการดังกล่าว 

แบ่งเป็น 2 ล ักษณะคือ

ประการแรก มาตรการการปฏิรูประบบสถาบันการเงินภายในประเทศโดยให้มี

การแบ ่งแยกสถาบ ันการเง ินท ี่ท ี่ม ีฐานะท ี่ไม ่ด ีและประสบก ับป ็ญหาออกจากสถาบ ันการเง ินท ี่ด ี และให ้ 

ร ัฐเข ้าควบคุมก ิจการสถาบันการเง ินท ี่อ ่อนแอ โดยต ่อมารัฐบาลได ้ประกาศปิดระง ับการดำเน ินก ิจการ 

สถาบันการเงิน บริษ ัทเงินท ุนและ บร ิษ ัทหล ักทร ัพย ์42 แห่ง ซ ึ่งเป ็นการปิดกิจการชั่วคราว และในเวลา 

ต่อมาได้มีการปิดกิจการเพิ่มอีก 16 แห่ง ในขณะที่สถาบันการเงินที่ด ีให ้กองทุนเพ ื่อการพื่นฟ ูและพัฒนา 

ระบบสถาบ ันการเง ินร ับประก ันเง ินฝากของสถาบ ันการเง ิน และให ้กระทรวงการคลังดำเน ินการกู้เง ิน 

เพื่อเสริมสร้างความมั่นคง

ประการที่สอง มาตรการภาษีอากรให้มีการปรับเพิ่มอัตราภาษีมูลค่าเพิ่มจากร้อยละ 7 เป็น 

ร้อยละ 10 ท ั้งน ี้ร ัฐบาลได้ม ีการประกาศใช ้เม ื่อว ันท ี่ 5 ส ิงหาคม พ.ศ. 2540 โดยให้ม ีผลใช้บ ังก ับเม ื่อว ันที่ 

16 ส ิงหาคม พ.ศ. 2540 เป ็นต ้นไป

20 เรื่องเดียวกัน, หน้า 33-34.
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นอกจากนี้แล้ว ในการเบิกจ่ายเงินกู้แต่ละงวดข้างต้น กองท ุนการเง ินระหว่างประเทศจะมีการ 

ประเมินการดำเนินมาตรการตามเป้าหมายที่กองทุนการเงินระหว่างประเทศไต้ม ีการกำหนดไว้เส ียก่อน 

ซ ึ่งใน การประเม ินแต ่ละคร ั้งก ็จะม ีการทบทวน และปร ับปร ุงห น ังส ือแสดงความจำน งข อร ับความ  

ช ่วยเหลือทางการเงินและวิชาการจากกองท ุนการเงินระหว่างประเทศ ( Letter o f Intent หรือ LOI) 

โดยถือว่าหนังสือแสดงเจตจำนงฯ ดังกล่าวเป็นแผนการปฏิรูประบบเศรษฐกิจ การเงิน และการคลังของ 

ประเทศไทยซ ึ่งได ้ม ีการตกลงไว้ก ับกองท ุนการเง ินระหว่างประเทศ โดยรัฐบาลไทยจะต้องดำเนินการ 

ให ้ไต ้ตามท ี่ระบ ุไว ้ใน ห น ังส ือ  ในทางปฏ ิบ ัต ิแล ้วกองท ุนการเง ิน ระห ว ่างประเท ศจะส ่งเจ ้าห น ้าท ี่ 

มากำกับดูแล ติดตามและประเมินผลการดำเน ินงานและโดยที่ผ ่านมา ประเทศไทยได้ม ีการเบิกจ่ายเงิน 

12 งวด และมีการประเมินผลการปฏิบ ัต ิการของรัฐบาลไทยเป็นจำนวนประมาณ 8 ครั้ง ในการชำระหนี้ 

ธนาคารแห่งประเทศไทยได้ชำระคืนเงินกู้งวดแรกตั้งแต่เดือนพฤศจิกายน 2543 และในช่วงท ี่ท ุนสำรอง 

ระหว่างประเทศของประเทศไทยอยู่ในระด ับท ี่ม ั่นคง รัฐบาลจึงให้ธนาคารแห่งประเทศไทยดำเนินการ 

ชำระคืนหนี้ก ่อนกำหนดโดยเริ่มไตรมาสแรกของปี พ.ศ. 2546 และชำระงวดสุดท้ายเมื่อเดือนกรกฎาคม 

พ.ศ. 2546 จากเติมที่จะสิ้นสุดในปี พ.ศ. 2548

(2) การก่อหนี้ของรัฐบาล

เพ ื่อแก้ไขปีญหาวิกฤตเศรษฐกิจ ร ัฐบาลจึงม ีความจำเป ็นต ้องดำเน ินการก ู้เง ินท ั้งจาก 

แหล่งเงินก ู้ภายในประเทศต่างประเทศและการค ํ้าประกันหนี้เง ินก ู้ของกองท ุนเพ ื่อการพ ื่นฟ ูและพ ัฒนา 

ระบบสถาบันการเงิน ซึ่งในการกู้เงินของรัฐบาลด้งกล่าวอาจจำแนกตามวัตถุประสงค์ที่รัฐต้องก ่อหนี้เป็นการกู้ 

เงินในประเทศ และการกู้เงินต่างประเทศ ไต้ ด ้งน ี้

(ก) การกู้เงินในประเทศ

ก า ร ก ู้เง ิน ใ น ป ร ะ เท ศ ข อ งร ัฐ บ า ล ใ น ช ่ว ง ว ิก ฤ ต เศ ร ษ ฐ ก ิจ ส า ม า ร ถ จ ำ แ น ก ต า ม  

ว ัตถ ุประสงค ์ไต ้ เป ็น 2 ประเภทค ือ ประเภทท ี่หน ึ่งได ้แก ่ การก ู้เง ินโดยมีว ัตถ ุประสงค์พ ิเศษเพ ื่อแก ้ไข 

ป ีญหาระบบสถาบันการเงิน และประเภทที่สองได้แก ่ การกู้เงินเพื่อชดเชยการขาดดุล ด ้งน ี้
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ประเภทท่ีหน่ึง การกู้เงินโดยมีวัตถุประสงค์พิเศษเพ่ือแก้ไขปัญหาระบบสถาบันการเงิน ได้มี 

แนวทางในการดำเนินการก่อหนี้โดยวิธีการออกตราสารหนี้ซึ่งแบ่งได้เป็น 2 แนวทาง คือการ กู้เงินเพ่ือ 

ชดใช้ความเสียหายให้กองทุนเพื่อการพินฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินและการกู้เงินเพื่อส่งเสริม 

ความมั่นคงของสถาบันการเงิน

(1) การกู้เงินเพื่อชดใช้ความเสียหายให้กองทุนเพื่อการพินฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 

กองทุนเพื่อการที่นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินเป็นหน่วยงานของรัฐอันมีสถานะเป็นนิติบุคคลจัดตัง 

ขึ้นโดยอาศัยอำนาจตามมาตรา 29 ตรี แห่งพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 แก้ไขเพิ่มเติม 

โดยพระราชกำหนดแก้ไขพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทยพ.ศ. 2485 พ.ศ. 2528 ในช่วงวิกฤตเศรษฐกิจ 

กองทุนเพื่อการที่นฟูฯ ได ้เข ้าไปดำเน ินการเสริมสร้างสภาพคล่องและสนับสน ุนการเพ ิ่มท ุนแก ่สถาบ ัน 

การเง ินท ี่ประสบก ับป ัญหา นอกจากน ี้ กองท ุนฯ ยังมีหน้าที่ช ่วยเหลือผู้ฝากเงินและเจ้าหนี้ท ี่ส ุจริตของ 

บริษ ัทเงินท ุนและบริษ ัทหลักทรัพย์ท ี่ถ ูกป ิดกิจการ และประก ันผ ู้ฝากเงินและเจ ้าหน ี้ท ี่ส ุจร ิตของสถาบ ัน 

การเงินที่ย ังเป ิดดำเนินการอยู่ จ ึงทำให ้กองท ุนเพ ื่อการท ี่นฟ ูฯ ม ียอดหนี้คงค ้างเพ ิ่มข ึ้นเป ็นจำนวนมาก 

อย่างรวดเร็วในแต่ละปี กล่าวคือ จากจำนวน 1,885 ล้านบาท ในปี พ.ศ. 2538 เป็นจำนวน 57,210 ล้าน 

บาท ณ ส ิ้นป ี พ.ศ. 2539 และ ณ ส ิ้นป ี พ.ศ. 2540 ยอดหนี้คงด้างเพิ่มขึ้นเป็นจำนวน 893,111 ล้านบาท

โดยเหตุท ี่พระราชกำหนดแก้ไขเพ ิ่มเต ิมพระราชบัญญ ัต ิธนาคารแห่งประเทศไทย 

พ.ศ. 2485 พ.ศ. 2540 มาตรา 5 ประกอบก ับมต ิคณะรัฐมนตรีเม ื่อว ันท ี่ 14 ส ิงหาคม พ.ศ. 2541 ซึ่งได้ 

เห ็นช อบแผนพ ินฟ ูสถาบ ันการเง ินและมต ิคณ ะร ัฐมนตร ีเม ื่อว ันท ี่ 9 ม ีนาคม 2542 ได ้เห ็นชอบ 

ในหล ักการเพ ื่อ เป ็นกรอบการปฏ ิบ ัต ิชด เชยถ ูกหน ี้ด ้อยค ุณ ภาพของสถาบ ันการเง ินท ี่ทางการเข ้า  

แทรกแซง กระทรวงการคลังจึงมีความจำเป็นต้องชดเชยความเสียหายในการดำเนินการให้แก่กองทุนเพื่อ 

การพินฟูฯ รัฐบาลโดยอาศัยอำนาจตามพระราชกำหนดให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เงินจากต่างประเทศ 

เพ ื่อพ ินฟ ูเศรษฐกิจ พ.ศ. 2541 โดยให ้อำนาจกระทรวงการคล ังก ู้เง ินได ้ในวงเง ินไม,เกิน 500,000 

ล้านบาท ในการนี้ ร ัฐบาลจึงได ้ออกพ ันธบ ัตรร ัฐบาลเพ ื่อแปลงหน ี้ระยะส ิ้นของกองท ุนฯ มาเป ็นหน ี้



70

ระยะยาวของรัฐบาล นอกจากนี้กระทรวงการคลังได ้เข ้าคาประกันหนี้เง ินกู้ของกองทุนฯ21 เท่ากับตัวเลข 

เง ิน กองท ุน ต ิด ลบ  ซ ึ่งใน ป ัจจ ุบ ัน ต ัว เลข จากสำน ักงาน บร ิห ารห น ีสาธารณ ะ กระท รวงการคล ัง  

ใ น ป ัจ จ ุบ ัน ม ีย อ ด ห น ีค ง ค ้า ง ท ี,ร ัฐ บ า ล ค ํ้า ป ร ะ ก ัน ก อ ง ท ุน ฯ  เป ็น จ ำ น ว น  1120,000 ล ้าน บ าท  

และตอมาเนื่องจากความเสียหายของกองทุนเพ ื่อการฟืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินยังไม,ส ิ้นส ุด 

รัฐบาลจึงได้มีการตราพระราชกำหนดให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เงินและจัดการเงินกู้เพื่อช่วยเหลือกองทุน 

เพ ื่อการฟืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินระยะที่สอง พ.ศ. 2545 โดยให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เงิน 

ได้ในวงเงินไม,เกิน 780,000 ล้านบาท ซึ่งในปัจจุบันได้มีการกู้เงินตามกฎหมายตังกล่าวไปแล้วเป็นจำนวน 

562,987.90 ล้านบาท

(2) การกู้เงินเพื่อส่งเสริมความมั่นคงของสถาบันการเงิน

ด ้วยร ัฐบาลได ้กำหนดให ้ม ีโครงการให ้ความช ่วยเหล ือเพ ิ่มเง ินกองท ุนแก ่สถาบ ัน 

การเงิน ท ั้งน ี้ตามแนวทางที่กำหนดในแผนฟืนฟ ูระบบสถาบ ันการเงินท ี่กระทรวงการคลังและธนาคาร 

แห ่งประเทศไทยได้ประกาศเม ื่อว ันท ี่ 14 สิงหาคม พ.ศ. 2541 กระทรวงการคลังโดยอาศัยอำนาจตาม 

พระราชกำหนดให ้อำนาจกระทรวงการคล ังก ู้เง ินเพ ื่อเสร ิมสร้างความมั่นคงของระบบสถาบ ันการเง ิน 

พ.ศ. 2541 ให้อำนาจกู้เงินได้ในวงเงินไม่เกิน 300,000 ล้านบาท ภายในวันที่ 31 ธันวาคม พ.ศ. 2543 มี 

ว ัตถ ุประสงค์ส ่งเสริมให้สถาบันการเงินท ี่ม ีศ ักยภาพสามารถดำเน ินการต่อไปได้ นอกจากการกู้เงินซึ่งที่ 

ผ่านมารัฐบาลได้กู้เงินเต็มตามวงเงินที่กฎหมายได้ให้อำนาจแล้วรัฐบาลยังได้มีการปรับโครงสร้างหนีเงินกู้ 

ตังกล่าวอีกด้วยโดยในปัจจุบันมีหนี้คงค้างทั้งสิ้นเป็นจำนวนรวม 43,704 ล้านบาท

21สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้มีความเห็นทางกฎหมายเกี่ยวกับสถานะและอำนาจ 

การท ั้าประก ันของกระทรวงการคล ังตามพระราชบ ัญญ ัต ิกำหนดอำนาจกระทรวงการคล ังคำประก ัน 

พ.ศ. 2510 ว่า “ กองท ุนเพ ื่อการฟ ืนฟ ูและพ ัฒนาระบบสถาบันการเง ินเป ็นองค ์กรท ี่เป ็นน ิต ิบ ุคคลซ ึ่งได ้ม ี 

พระราชบ ัญ ญ ัต ิจ ัดต ังข ึ้นและม ีท ุนท ังส ิน เป ็นข องร ัฐบาล ด ังบ ัน  จ ึงม ีฐานะเป ็นองค ์กรของร ัฐตาม 

พระราชบัญญัต ิกำหนดอำนาจกระทรวงการคลังค ํ้าประกัน พ.ศ. 2510 ซ ึ่งกระทรวงการคลังมีอำนาจใน 

การค ํ้าประก ันหน ี้ของกองท ุน เพ ื่อการฟ ืนฟ ูและพ ัฒ นาระบบสถาบ ันการเง ินได ้”  อ ้างอ ิงจากหน ังส ือ 

กระทรวงการคล ัง ท่ี กค 0303/25493 ลงวันท ี่ 27 ตุลาคม พ.ศ. 2543 เรื่อง แนวทางการให ้ความ 

ช่วยเหลือแก่กองทุนเพื่อการฟินฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน. (เอกสารไม่เผยแพร่).
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ประเภทที่สอง การณู้งินเพ่ือชดเชยการขาดดุล

สืบเนื่องจากการที่เศรษฐกิจหดตัวอย่างรุนแรงในช่วงปี พ.ศ. 2539 - 2540 ทำให้รัฐบาลต้อง 

ดำเนินนโยบายการคลังขาดดุลงบประมาณตั้งแต่ปี พ.ศ. 2541 จนกระทงถึงปี พ.ศ. 2547 ซึ่งในปีงบประมาณ 

พ.ศ. 2548รัฐบาลได ้ม ีการต ั้งงบประมาณรายจ่ายแบบสมด ุลเป ็นคร ั้งแรกน ับต ั้งแต ่เก ิดว ิกฤตเศรษฐก ิจ 

โดยท ี่ผ ่านมากระทรวงการคลังได ้ณ ู้ง ินเพ ื่อชดเชยการขาดดุลในช ่วงป ีงบประมาณ พ.ศ. 2541-2548 

ต่อเนื่องกันมาโดยตลอด และม ีแนวโน ้มท ี่เพ ิ่มส ูงข ึ้นเร ื่อยๆ ต ัวอย่างเช ่นในปีงบประมาณ พ.ศ. 2542 ได้ 

มีการตั้งงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณเป็นจำนวน 825,000 ล้านบาท ซึ่งรัฐบาลได้ถู้เงินจริงเป็น 

จำนวน 40,000 ล้านบาท ค ิดเป ็นร ้อยละ!.82ต่อวงเงินงบประมาณ และในป ีงบประมาณ พ.ศ. 2543 ได้มี 

การตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ ิ่มข ึ้นเป ็นจำนวน 860,000 ล้านบาท โดยรัฐบาลได ้ก ู้เง ินจริงเป ็นจำนวน 

107,925 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 7.32 ต่อวงเงินงบประมาณ และในป ีงบประมาณ พ.ศ. 2544 ได้มีการตั้ง 

งบประมาณรายจ่ายเป็นจำนวน 910,000 ล้านบาท โดยรัฐบาลได้กู้เงินจริงเป็นจำนวน 76,402.00 ล้านบาท 

ค ิดเป ็นร้อยละ 9.78ต่อวงเงินงบประมาณตังปรากฎรายละเอียดตามตารางที่ 9 การกู้เงินเพื่อชดเชยการ 

ขาดดุลงบประมาณของรัฐบาลช่วงหลังวิกฤตเศรษฐกิจปี พ.ศ. 2540



ตารางท่ี 9

การคู้เงินเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณของรัฐบาลช่วงหลังวิกฤตเศรษฐกิจปี พ.ศ. 2540

หน่วย ะ ล้านบาท

ปีงบประมาณ วงเงินงบประมาณ ขาดดุล ขาดดุลเงินสด 

ของรัฐบาล

จำนวนเงินคงคลัง ณ 

สิ้นปีงบประมาณ

อำนาจวงเงินกู้ตามกฎหมาย 

วิธีการงบประมาณรายจ่ายประจำปี

วงเงินกู้จริง ร้อยละต่อวงเงินงบประมาณ

2542 825,000 25,000 -57,957 86,440 169,280.20 40,000 1.82

2543 860,000 110,000 -13,490 72,950 177,853.80 107,925 7.32

2544 910,000 105,000 3,452 76,402.00 191,708.20 76,402.00 9.78

2545 1,023,000 200,000 19,578 95,980.00 225,135.10 170,000 14.57

2546 999,900 174,900 35,237 131,217 227,941.40 76,000 11.00

2547 1,163,500 99,900 22,025 153,242 260,024.30 90,000 14.61

2548 1,250,000 - -37,378 115,864 290,061.00 - 13.60

ท่ีมา : สำนักเงินกู้ภายในประเทศ สำนักงานบริหารหน้ีสา•ธารณะ
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(ข) การกู้เงินต่างประเทศ

เพ ื่อแก ้ไขป ็ญหาว ิกฤตการณ ์ทางเศรษฐก ิจร ัฐบาลม ีความจำเป ็นในการก ่อหน ี้ต ่างประเทศโดยม ี 

วัตถุประสงค์การกู้เง ินเพ ื่อเสริมสร้างสภาพคล่อง ลดผลกระทบทางสังคมและกระตุ้นเศรษฐกิจ สำหรับเงินก ู้ 

เพ ื่อปร ับโครงสร้างหน ี้ในป ็จจ ุบ ันน ี้เป ็นส ่วนหนึ่งของความช ่วยเหล ือทางการเง ินภายใต ้กรอบของกองท ุน 

การเง ินระหว ่างประเทศ (IMF) ในวงเง ินท ั้งส ิ้น  17,200 ล้านเหรียญสหรัฐ โดยแหล่งเง ินก ู้ด ังกล่าวได ้แก ่ 

ธนาคารโลก ธนาคารพ ัฒนาเอเช ีย (ADB) และร ัฐบาลประเทศญ ี่ป ่นโดยผ ่านกองท ุนความร ่วมม ือทาง 

เศรษฐกิจโพ ้นทะเลญ ี่ป ่น (OECF) และ J.EXIM Bank เพื่อนำมาพี่[นฟูเศรษฐกิจ และสน ับสน ุนการปฏ ิร ูป  

ด้านต่างๆ หรือท ี่เจ ักก ันว่าเง ินก ู้เพ ื่อปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจ (Strutural Adjustment Loans : SALs หรือ 

Program Loans) ซ ึ่งเง ินก ู้ด ังกล่าวเป ็นเง ินก ู้ท ี่ม ีล ักษณะพิเศษแตกต่างไปจากเงินก ู้โครงการท ั่วไป (Project 

Loans) กล ่าวค ือเป ็นการก ู้เง ินจะม ีล ักษณ ะแตกต ่างจากการเบ ิกเง ินก ็ของโครงการท ั่วไปท ี่จะบ ิกจ ่ายตาม 

ความค ืบหน ้าของการดำเน ินโครงการแต ่เง ินก ู้เพ ื่อปร ับโครงสร ้างทางเศรษฐก ิจด ังกล ่าวจะม ีล ักษณ ะ 

เบิกจ่ายเร็ว (Fast Disbursing Loans หรือ Quick Disbursement) ซ ึ่งสามารถเบิกจ่ายเงินกู้ได ้ท ั่งหมดเมื่อ 

สัญญามีผลใช้บังคับ นอกจากนี้เงินกู้ดังกล่าวจะมีการกำหนดกรอบมาตรการด้านนโยบาย (Policy Matrix) ของ 

แหล ่งเง ินก ู้ด ังน ั้น  ในการกำหนดนโยบายและแนวทางปรับปรุงโครงการสร้างเศรษฐกิจท ี่สำค ัญต่างๆ จะมี 

การกำหนดไว้ในเอกสารที่เร ียกว่า หน ังส ือแสดงนโยบายเพ ื่อการพ ัฒนา (Letter o f Development หรือ 

LIDP) ซึ่งถ ือเป็นส่วนหนึ่งของสัญญากู้เง ิน22 ท ั่งน ี้ร ัฐบาลได ้ม ีการนำเง ินไปเสร ิมท ุนสำรองระหว่างประเทศ 

เสร ิมสภาพคล่อง และเป ็นค ่าใช ้จ ่ายในแผนงานกระต ุ้นเศรษฐก ิจและบรรเทาผลกระทบทางส ังคม โดยได้ 

ดำเนินการมาตังแต่ปี พ.ศ. 2540 ถึงป็จจุบ ัน ซึ่งมีรายละเอียดเกี่ยวกับวัตถุประสงค์ของโครงการเงินกู้ ด ังน ี้

22 จุฬารัตน์ สุธีธร, “ การกู้เงินเพื่อปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจ (SAL),” วารสารการเงินการคลัง 

ฉบับพิเศษ. (2541),หน้า 123-124 และหนังสือ กระทรวงการคลัง ด่วนที่ สุด ท่ี กค 0206/14974 ลงวันท่ี 20 

สิงหาคม พ.ศ. 2540.
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(1) เงินกู้เพื่อเสริมสร้างสภาพคล่องและเพิ่มทุน มีวัตถุประสงค์ ดังนี

- เสริมสภาพคล่องโดยให้สถาบันการเงินของรัฐกู้แล้วนำไปปล่อยกู้ต่อให้แก่ภาคธุรกิจ 

ซึ่งเป็นการอัดฉีดเม็ดเงินเข้าสู่ระบบเพ่ือแก้ไขการขาดสภาพคล่องของตลาดการเงิน

- เพิ่มทุนในช่วงวิกฤต สถาบันการเงินของรัฐได้ประสบป้ญหาเช่นเดียวกับสถาบันการเงิน 

ของเอกชน จึงมีความจำเป็นต้องมีการเพ่ิมทุนเพ่ือเพ่ิมความแกร่งให้กับสถาบันการเงินของรัฐด้วย

- อื่นๆ นอกจากน้ัน รัฐบาลมีความจำเป็นต้องจัดตั้งองค์กรต่างๆ เพื่อมาทำหน้าที่ปฏิรูป 

ระบบการเงินของประเทศ เช่นองค์การเพื่อการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน(ปรส.)บรรษัทบริหารสินทรัพย์ 

(บบส.) และธนาคารรัตนสิน ซ่ึงจำเป็นต้องใช้เงินทุนประเดิมเพ่ือการดำเนินงาน

(2) เงินกู้เพื่อลดผลกระทบทางสังคม มีวัตถุประสงค์ ดังนี้23

•ต้านตลาดแรงงานและสวัสดิการสังคม โดยจัดตั้งศูนย์ช่วยเหลือผู้ตกงานในจังหวัดต่างๆ 

เพิ่มขอบข่ายการประกันสังคม ส่งเสริมให้มีการแข่งขันในตลาดแรงงานและสนับสนุนให้เอกชนเข้าร่วม 

การพัฒนา!เมือแรงงาน

23ต้วยวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจที่ประเทศไทยเผชิญอยู่ในป็จจุบันไต้ส่งผลอย่างรุนแรงต่อภาวะการ 

จ้างงาน ซ ึ่งจากการคาดการณ ์จากกระทรวงแรงงานและสว ัสด ิการส ังคมจะม ีผ ู้ว ่างงานและผ ู้ถ ูก เล ิกจ ้าง 

เนื่องจากภาวะเศรษฐกิจ ป ี พ.ศ. 2541 ประมาณ 2 ล้านคน กระทรวงการคลังจึงไต้พ ิจารณาทาบทามเงินกู้ 

ธนาคารโลกและรัฐบาลญี่ป่น (กองทุนความร่วมมือทางเศรษฐกิจโพันทะเลญี่ป่น (OECF)) เพื่อใช้ในการแก้ไข 

ป ็ญ หาทางส ังคมและผ ู้ท ี่ไต ้ร ับผลกระทบว ิกฤตการณ ์ทางเศรษฐก ิจโดยจ ัดต ั้งเป ็นโครงการเง ินก ู้ภายใต ้ 

ช ื่อ โครงก ารลงท ุน เพ ื่อส ังคม  (Social Investment Project-SIP) โป รดด ูเพ ิ่ม เต ิม ไต ้จ าก ป ระก าศ  

กระทรวงการคลัง ฉบ ับท ี่ 50/2541 ลงวันที่ 8 มิถุนายน พ.ศ. 2541 เร ื่องโครงการลงท ุนเพ ื่อส ังคม (Social 

Investment Project-SIP) และสำน ักงานบริหารหน ี้สาธารณะ กระทรวงการคลัง. โครงการลงท ุนเพ ื่อส ังคม 

(Social Investment Project). กันยายน พ.ศ. 2544 และสำน ักงานบริหารหน ี้สาธารณะ กระทรวงการคลัง. 

โครงการเพิ่มเติมไต้จากรายงานปิดโครงการ (Completion Report) โครงการลงทุนเพื่อสังคม(Social Investment

Project-SIP) .มีนาคม พ.ศ. 2546.
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- ด้านการศึกษา โดยจัดเงินถู้ยืมเพ่ือการศึกษา ลดป็ญหาเด็กเยาวชนลาออกจากโรงเรียน 

ระหว่างภาคการศึกษา สนับสนุนหลักสูตรการศึกษาให้ตอบสนองความต้องการชุมชนและสนับสนุนให้ 

เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการศึกษา

- ด้านสาธารณสุข โดยเพิ่มจำนวนบัตรประกันสุขภาพ ปรับปรุงการให้บริการสาธารณสุข 

ในต่างจังหวัด เพิ่มแผนงานด้านสุขภาพแม่และเด็ก และผู้ป่วยโรคเอดส์

(3) เงินกู้เพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจ มีวัตถุประสงค์ ดังนี้

- กระตุ้นเศรษฐกิจโดยเน้นการลงทุนท่ีก่อให้เกิดผลผลิตและการสร้างงาน

ภายในประเทศ

- บรรเทาผลกระทบทางสังคมที่เกิดขึ้นจากวิกฤตเศรษฐกิจ

- ส่งเสริมการสร้างรากฐานในการพัฒนาประเทศ

รายละเอียดของวงเงินกู้ ตามหัวข้อเรื่องเงินกู้เพื่อเสริมสร้างสภาพคล่องและเพิ่มทุนเงินกู้ 

เพื่อลดผลกระทบทางสังคม และ เงินกู้เพื่อกระตุ้นเศรษฐกิจ ปรากฎตามตารางที่ 10 แหล่งเงินกู้และวงเงิน 

เพื่อปรับโครงสร้าง กระตุ้น และพันฟูเศรษฐกิจ จำแนกตามวัตถุประสงค์ของการกู้เงิน และตารางที่ 11 

สถานะการเบิกจ่ายโครงการเงินกู้เพื่อปรับโครงสร้าง กระตุ้น และพันฟูเศรษฐกิจ (จำแนกตามวัตถุประสงค์ 

ณ 31 มีนาคม พ.ศ. 2543)
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ตารางที่ 10

แหล่งเงินกู้และวงเงินเพื่อปรับโครงสร้าง กระตุ้น และฟืนฟูเศรษฐกิจ 

จำแนกตามวัตถุประสงค์ของการกู้เงิน

หน่วย ะ ล้านเห'รยญสหรัฐ

วัตถุประสงค์ แหล่งเงินกู้ วงเงินกู้

เสริมสภาพคล่องและเพิ่มทน

1. เงินกู้เพื่อปรับโครงสร้างสถาบันการเงิน ธนาคารโลก 350

(Finance Companies Restructuring Loan)

2. เงินกู้เพื่อปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจและการเงิน ธนาคารโลก 400

(Economic and Financial Adjustment Loan : EFAL

3. เงินกู้เพื่อปรับโครงสร้างและปฏิรูปตลาดการเงิน ADB 300

(Financial Markets Reform Program Loan ะ FMRPL)

4. เงินกู้เพื่อปรับโครงสร้างทางสังคม ADB 300

(Social Sector Program Loan ะ SSPL)

ลดผลกระทบทางสังคม

1. เงินกู้เพื่อปรับโครงสร้างทางสังคม (SSPL) ADB 200

(เฉพาะส่วนที่ใช้ลดผลกระทบทางสังคม) 

2. โครงการลงทุนเพื่อสังคม ธนาคารโลก 300

(Social Investment Project ะ SIP) OECF 93.29

กระต้นเศรษฮกิจ

1. เงินกู้เพื่อปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจและการเงิน ธนาคารโลก 600

ครั้งที่ 2 (EFAL II)

2. เงินกู้ J.EXIM Bank เพื่อสมทบ EFAL II J.EXIM Bank 600

OECF 250

รวม 3 ,393 .29

%>

ที่มา ะ สำนักงานบริหารหนีสาธารณะ



77

ตารางที่ 11
สถานะการเบิกจ่ายโครงการ!งินกู้เพื่อปรับโครงสร้าง กระตุ้น และพื่นฟูเศรษฐกิจ 

จำแนกตามวัตถุประสงค์ (ณ 31 มีนาคม พ.ศ. 2543)

หน่วย:ล้านบาท

วัตถ ุประสงค์ จำนวนเงินกู้

1. เสริมสภาพคล่องและเพิ่มทุน

(1) ให้สถาบันการเงินของรัชก้เพื่อให้ก้ต่อ 7.000.00

- บรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรม (IFCT) 6,000.00

- ธนาคารเพื่อการส่งออกและนำเข้า (ธสน.) 1,000.00

(2) เพิ่มทน 38.665.587

- ธนาคารอาคารสงเคราะห์ (ธอส.) 14,700.00

- ธนาคารเพื่อการส่งออกและนำเข้า (ธสน.) 4,000.00

- ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.) 9,000.00

- บรรษัทบริหารสินทรัพย์ (บบส.) 9,000.00

- บรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรม (IFCT) 965.587

- บรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมขนาดย่อย (บอย.) 1,000.00

(3) ทนประเดิม 5.950.00

- บรรษัทบริหารสินทรัพย์สถาบันการเงิน (บบส.) 1,000.00

- ธนาคารรัตนสิน 4,000.00

- บริษัทเงินทุนรัตนสิน 500

- องค์การเพื่อการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน (ปรส.) 450

(4) อื่นๆ 100

- ศูนย์ให้คำปรึกษาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม (SMEs 100

Advisory Services)

2. ลดผลกระทบทางสังคม 8,456.57

(1) เงินกู้เพื่อโครงการปรับโครงสร้างทางสังคม ADB (SSPL) 3,825.50

(2)เงินกู้เพื่อโครงการลงทุนทางสังคมของธนาคารโลก 4,629.07

และ OECF (SIP)

3. กระตุ้นเศรษฐกิจภายใต้มาตรการเพิ่มการใช้จ่ายภาครัฐฯ 45.159.52

รวม 105.331.677

ที่มา : สำนักงานบริหารหนีสาธารณะ
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