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บทคัดย่อ 
 

การศึกษาวิจัยครั้งนี้มีความมุ่งหมายที่จะศึกษาถึงปัญหา อุปสรรค และข้อจ ากัดในการบริหารหนี้
สาธารณะของประเทศไทยที่เป็นอยู่ในปัจจุบันเพ่ือน าไปสู่การก าหนดมาตรการหรือแนวทางส าหรับน าไปใช้
ในการบริหารจัดการด้านหนี้สาธารณะที่เหมาะสมส าหรับประเทศไทย โดยการศึกษาวิจัยนี้ได้กล่าวถึงการ
บริหารหนี้สาธารณะเฉพาะในบริบทของการก่อหนี้สาธารณะโดยการกู้เงินและการค้ าประกันรวมทั้งได้ศึกษา
รูปแบบและแนวทางในการก ากับดูแลการบริหารหนี้สาธารณะขององค์การระหว่างประเทศและของ
ต่างประเทศ ทั้งนี้จากการศึกษาวิเคราะห์ดังกล่าวเห็นว่า การบริหารหนี้สาธารณะของประเทศไทยยังมี
ปัญหาและข้อจ ากัดหลายประการและเพ่ือให้การบริหารด้านหนี้สาธารณะของประเทศไทยมีความชัดเจน
และเหมาะสมมากยิ่งขึ้นจะต้องมีการแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 เพ่ือให้
มีการนับหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหนี้สาธารณะ และในส่วนของการกระท าหรือธุรกรรมที่
จะต้องนับเป็นการกู้เงินเพื่อให้สะท้อนถึงภาระหนี้ที่หน่วยงานของรัฐต้องผูกพันรับผิดชอบในการช าระคนื
เงินต้นและดอกเบี้ยด้วยรวมทั้งการก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขการกู้เงินเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมและ
การกู้เงินเพ่ือให้กู้ต่อให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้น อีกทั้งควรมีการก าหนดวัตถุประสงค์ของการกู้เงินเพ่ิมเติม คือ 
การกู้เงินเพ่ือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะเพ่ือรองรับวิกฤติการณ์ที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคตเพ่ือให้รัฐบาลมี
เครื่องมือที่สามารถใช้ในการแก้ไขปัญหาได้อย่างทันท่วงทีหากมีภัยพิบัติสาธารณะเกิดขึ้น นอกเหนือจาก

                                                           
 นิติกรช านาญการ ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ 


 Senior Legal Officer, Public Debt Management Office E-mail: montatip@pdmo.go.th 



 
 

 
2 
 

Assumption University Law Journal       วารสารนติิศาสตร์ มหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ 
Vol. 10 No. 2 (July – December 2019)  ปีท่ี 10 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2562) 

ข้อเสนอแนะการแก้ไขกฎหมายว่าด้วยการบริหารหนี้สาธารณะดังที่ได้กล่าวข้างต้นแล้ว มีความจ าเป็นที่
จะต้องก าหนดกรอบวินัยทางการคลังเพ่ิมเติมอีก 2 ประเด็นได้แก่ การก าหนดกฎเกณฑ์การกู้เงินเพื่อชดเชย
การขาดดุลงบประมาณที่ต้องไม่เกินร้อยละ 3 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ และกฎเกณฑ์การตั้ง
งบประมาณรายจ่ายชดใช้คืนเงินคงคลัง โดยต้องระบุแหล่งที่มาของรายได้เพ่ือชดใช้คืนเงินคงคลังที่ได้จ่ายไป
ก่อนทั้งนี้ เพ่ือเป็นการเติมเต็มกรอบวินัยทางการคลังในด้านหนี้สาธารณะให้มีความเข้มแข็งมากยิ่งขึ้น  
 

ค าส าคัญ: หนี้สาธารณะ วินัยการคลัง การขาดดุลงบประมาณ เงินคงคลัง 
 

Abstract 
 
 This Research aims to study present obstacles, problems, and limitations in public debt 
management in Thailand to establish proper measures and guidelines for the management of 
public debt in Thailand. This study discusses public debt management in the context of 
borrowing and loan guarantee. The study also examines the public debt management 
monitoring patterns and guidelines of various international organizations and foreign countries. 
An analysis of public debt management in Thailand reveals that there are currently problems 
and limitations. For these reasons, the Public Debt Management Act, B.E. 2548 (2005) should be 
amended to make Thailand’s public debt management more explicit and suitable. Some 
aspects that require such amendment include counting local administrative organizations’ debt 
as public debt and defining particular activities or transactions as borrowing to accurately reflect 
public agencies’ debt burden and obligation to repay principal and interest. Moreover, 
this study proposes more straightforward criteria and conditions for Development Policy loans 
and on-lending. An additional borrowing purpose is also suggested – public disaster loans, which 
can be used as the government’s tool to promptly cope with potential disasters. In addition to 
the abovementioned amendments to public debt management law, there is a need for two 
additional fiscal discipline frameworks. Two criteria should be established namely, taking out 
a loan to finance a budget deficit not exceeding three percent of gross domestic product, and 
designating out a budgetary appropriation to replenish treasury reserves by identifying a source 
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of income for such repayment. These criteria will reinforce public debt management within the 
existing fiscal discipline framework and produce concrete public debt management policies. 
 

Keywords:  Public Debt, Fiscal Discipline, Budget Deficit, Treasury Reserves 
 
บทน า 
 ปัจจุบันยอดหนี้สาธารณะคงค้างของประเทศไทยอยู่ที่ 6.83 ล้านล้านบาท คิดเป็นสัดส่วนหนี้สาธารณะ
ต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (Gross Domestic Product: GDP) อยู่ที่ระดับร้อยละ 41.801 แม้ว่า
สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP จะอยู่ในระดับที่ไม่สูงมากนักเมื่อเทียบกับประเทศอ่ืนๆ แต่จากข้อมูลการกู้เงิน
ของรัฐบาลที่ผ่านมา ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2542 – 2562 (ยกเว้นในปีงบประมาณ 2552) พบว่า รัฐบาลได้มี
การตรากฎหมายพิเศษเพ่ือให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเป็นกรณีเฉพาะ โดยที่ยังไม่ได้ใช้กรอบเพดาน
การกู้เงินตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 ให้เต็มกรอบวงเงินเสียก่อน 2 และเป็น
ระยะเวลา 20 ปีมาแล้วที่รัฐบาลได้ด าเนินนโยบายการขาดดุลการคลังมาเป็นเวลาที่ยาวนาน จึงอาจกล่าวได้ว่า
เป็นการด าเนินนโยบายการคลังที่มีความโน้มเอียงไปในทิศทางของการจัดท างบประมาณขาดดุลต่อเนื่อง
ยาวนาน (Deficit Bias) โดยเมื่อพิจารณาวัตถุประสงค์ของการกู้เงินตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ 
พ.ศ. 2548 และที่แก้ไขเพิ่มเติม เห็นได้ว่า รัฐบาลสามารถกู้เงินได้ทั้งในระบบงบประมาณ (In-Budget) และ
นอกระบบงบประมาณ (Off-Budget) รวมทั้งรัฐบาลยังสามารถตรากฎหมายเป็นกรณีพิเศษเพ่ิมเติมเพ่ือให้
อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือน ามาใช้จ่ายในกรณีที่มีความฉุกเฉินจ าเป็นได้อีกด้วย ประกอบกับการ
ก าหนดวัตถุประสงค์การกู้เงินเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมและการกู้เงินเพื่อให้กู้ต่อยังขาดความชดัเจน 
ตลอดจนการก าหนดนิยาม “หนี้สาธารณะ” ไม่ครอบคลุมถึงหนี้หน่วยงานของรัฐทุกประเภทตามระบบ
ของสากลเนื่องจากไม่ได้นับรวมหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส่วนหนึ่งของหนี้สาธารณะ นอกจากนี้ 
เมื่อพิจารณาความรับผิดของกระทรวงการคลังในฐานะผู้ถือหุ้นในรัฐวิสาหกิจทั้งที่จัดตั้งขึ้นในรูปแบบของ
บริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดแล้ว ผู้ถือหุ้นจะมีความรับผิดเพียงไม่เกินจ านวนเงินที่ตนยังส่งใช้ไม่ครบ
มูลค่าของหุ้นที่ตนถือครองเท่านั้น ซึ่งโดยหลักการแล้วหากกระทรวงการคลังในฐานะผู้ถือหุ้นได้ช าระค่าหุ้น
ครบถ้วนแล้วก็จะไม่มีภาระต้องรับผิดชอบในหนี้ที่เกิดขึ้นของรัฐวิสาหกิจเหล่านั้นอีก นอกจากนิยามหนี้
สาธารณะจะไม่ครอบคลุมถึงหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ในส่วนของนิยามหนี้สาธารณะที่ระบุว่า

                                                           
1 ข้อมูลหนี้สาธารณะจากส านักงานบริหารหนี้สาธารณะณ วันท่ี 31 ธันวาคม 2561 
2 พิมพ์เพ็ญ ลัดพลี และคณะ, การพัฒนากรอบการช าระหนี้ของรัฐบาลเพื่อการรักษาวินัยการคลังอย่างยั่งยืน 

ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ, กันยายน 2558, หน้า 37-38. 
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จะนับเฉพาะหนี้ที่เกิดจากการกู้ยืมเงินและการค้ าประกันเท่านั้น จึงท าให้หนี้สาธารณะไม่นับรวมถึงการ
ด าเนินการของรัฐบาลซึ่งก่อให้เกิดภาระผูกพันที่จะต้องน าเงินงบประมาณมาช าระคืนในอนาคตในหลายกรณี 
เช่น กรณีที่รัฐบาลได้ด าเนินนโยบายกึ่งการคลัง (Quasi Fiscal Policy) ผ่านสถาบันการเงินภาครัฐให้เป็นผู้
ด าเนินโครงการตามนโยบายของรัฐบาลโดยก าหนดให้หน่วยงานนั้นใช้เงินทุนหรือเงินรายได้ส ารองจ่ายเงินไป
ก่อนโดยรัฐบาลจะจัดสรรงบประมาณมาช าระคืนให้ในภายหลังซึ่งภาระในส่วนนี้ไม่เป็นหนี้สาธารณะ หรือ
กรณีการก่อสร้างโครงการศูนย์ราชการกรุงเทพมหานครที่ด าเนินการโดยวิธีการแปลงสินทรัพย์เป็น
หลักทรัพย์ (Securitization) จึงเห็นได้ว ่า การด าเนินการในลักษณะเช่นนี ้ท าให้การรับรู ้ยอดหนี้
สาธารณะที่เป็นอยู่ในปัจจุบันไม่ได้สะท้อนถึงภาระทางการคลังที่แท้จริง ดังนั้น บทความฉบับนี้จึงมุ่งเน้นที่
จะพิจารณาประเด็นปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารหนี้สาธารณะของรัฐบาลตามพระราชบัญญัติ
การบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม โดยจะเริ่มต้นด้วยการน าเสนอในส่วนของข้อความ
คิดว่าด้วยหลักวินัยทางการคลังและหนี้สาธารณะ เพ่ือเป็นพ้ืนฐานในการท าความเข้าใจ แนวคิด และหลักการ
ส าคัญเพ่ือใช้ในการพิจารณามาตรการทางกฎหมาย และสภาพปัญหาเกี่ยวกับการก าหนดหลักเกณฑ์และ
เงื่อนไขในการบริหารหนี้สาธารณะ ดังจะได้กล่าวต่อไป  
ข้อความคิดว่าด้วยหลักวินัยทางการคลังและหนี้สาธารณะ มาตรการและปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการ
บริหารหนี้สาธารณะ และแนวทางการแก้ไข 
 เพ่ือให้เห็นภาพรวมเกี่ยวกับปัญหาทางกฎหมายของการบริหารหนี้สาธารณะของประเทศไทยที่ชัดเจน
จะน าเสนอเนื้อหาในหัวข้อนี้ออกเป็น 3 ส่วน โดยจะเริ่มต้นกล่าวถึงข้อความคิดว่าด้วยหลักวินัยทางการ
คลังและหนี้สาธารณะ มาตรการทางกฎหมายในการบริหารหนี้สาธารณะของประเทศไทยและต่างประเทศ 
และปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารหนี้สาธารณะตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ 
พ.ศ. 2548 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม และแนวทางการแก้ไข ดังมีรายละเอียดต่อไปนี้ 
 1. ข้อความคิดว่าด้วยหลักวินัยทางการคลังและหนี้สาธารณะ 
 1.1 หลักการพื้นฐานทางการคลัง 
  รัฐบาลมีเครื่องมือส าหรับใช้ในการด าเนินนโยบายการคลังผ่านทางด้านรายรับและด้าน
รายจ่าย โดยด้านรายรับของรัฐบาล (Government Receipt) อาจได้มาจากการจัดเก็บรายได้ การก่อหนี้
สาธารณะ หรือในส่วนที่เป็นเงินคงคลังส่วนในด้านรายจ่ายของรัฐบาล (Government Expenditure) เป็น
การใช้จ่ายเพ่ือการซื้อสินค้าและบริการ ซึ่งมีทั้งในส่วนที่เป็นการบริโภคและการลงทุน ทั้งนี ้ การด าเนนิ
นโยบายการคลังของรัฐบาลไม่ว่าจะเป็นด้านรายรับหรือรายจ่ายมีการก าหนดกรอบกฎหมายส าหรับใช้เป็น
แนวทางในการด าเนินการในเรื่องนั้นๆ ไว้ ซึ่งถือเป็นกรอบวินัยทางการคลังที่รัฐบาลใช้ในการด าเนินนโยบาย
การคลังผ่านเครื่องมือทางการคลังทั้งในด้านรายรับและด้านรายจ่ายโดยเมื่อกล่าวถึงค าว่า วินัยทางการคลัง 
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หมายถึง การรักษาสภาวะของการมีดุลยภาพระหว่างรายได้และรายจ่ายของรัฐบาล โดยเป็นการ
ควบคุมดูแลให้รายจ่ายสาธารณะและข้อผูกพันทางการเงินของรัฐบาลทั้งในปัจจุบันและในอนาคตอยู่ใน
ระดับที่มีความสมดุลกับขีดความสามารถในการจัดหารายได้ของรัฐบาล3 เห็นได้ว่าวินัยทางการคลังเป็น
หลักการกว้าง ๆ ที่สะท้อนแนวคิดว่า การบริหารการเงินการคลังและงบประมาณควรด าเนินการอย่าง
รอบคอบ ระมัดระวังด้านการใช้จ่ายให้เหมาะสมสอดคล้องกับกระแสรายได้ทั้งในปัจจุบันและอนาคต 
รวมทั้งมีการบริหารการเงินและหนี้สินอย่างเหมาะสม4 ซึ่งการที่รัฐบาลจะสามารถบริหารจัดการด้านการคลัง
ให้เกิดความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาวได้ นอกจากจะต้องมีหลักวินัยทางการคลังที่ดีแล้ว การด าเนินงาน
ของภาครัฐจะต้องค านึงถึงและให้ความส าคัญในทุกมิติ ทั้งด้านรายได้ รายจ่าย รวมทั้งการก ากับดูแลภาระ
หนี้สาธารณะให้อยู่ในระดับที่เหมาะสมด้วย และเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าวจ าเป็นต้องมีกรอบวินัย
ทางการคลังเพ่ือให้รัฐบาลยึดถือเป็นหลักปฏิบัติในการด าเนินนโยบายการคลัง ซึ่งกรอบวินัยทางการคลังที่
เกี่ยวกับการก่อหนี้สาธารณะเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายหลักจ านวน 2 ฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัติ
การบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
พ.ศ. 2561  
  1) กรอบวินัยทางการคลังในการบริหารหนี้สาธารณะภายใต้พระราชบัญญัติการ
บริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548และทีแ่ก้ไขเพ่ิมเติม 
   รัฐบาลได้ด าเนินการก่อหนี้สาธารณะโดยการกู้เงินและการค้ าประกันภายใต้
พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ซึ่งถือเป็นกฎหมายหลักที่ก าหนด
หลักเกณฑ์และเงื่อนไขเกี่ยวกับการบริหารหนี้สาธารณะ รวมทั้งก าหนดกลไกในการก ากับดูแลหนี้ของ
หน่วยงานภาครัฐด้วย ส าหรับการกู้เงินของรัฐบาลภายใต้กฎหมายฉบับนี้ก าหนดให้รัฐบาลสามารถกู้เงินได้ทั้ง
ในระบบงบประมาณ (In-Budget) คือ เป็นการกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณหรือเมื่อมีรายจ่ายสูง
กว่ารายได้ หรือการกู้เงินเพื่อเสริมสภาพคล่องของเงินคงคลัง ซึ่งเงินที่ได้รับจากการกู้ในทั้ง สองกรณีนี้
จะต้องน าส่งเข้าคลังเพ่ือน าไปใช้จ่ายตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม และการกู้เงินนอกระบบงบประมาณ (Off-Budget) ได้แก่ 1. การกู้เงินเพ่ือ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ซึ่งการกู้เงินในกรณีนี้มีความมุ่งหมายส าหรับการใช้จ่ายในโครงการหรือแผนงาน
ที่มีความจ าเป็นต้องใช้จ่ายเงินนอกเหนือจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและต้องใช้จ่ายเป็นเงินตรา

                                                           
3 วีระศักดิ์ เครือเทพ, “Government at Fiscal Risk: กรอบวิเคราะห์ว่าด้วยความเสี่ยงทางการคลังของรัฐในยุค

ใหม”่ การจัดการภาครัฐและภาคเอกชน, 14, 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม 2550): 152. 
4 ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์, การคลังท้องถิ่น รวมบทความวิจัยเพื่อเพิ่มพลังให้ท้องถิ่น (กรุงเทพมหานคร:  บริษัท พี.เอ. ลีฟ

วิ่ง จ ากัด, พิมพ์ครั้งที่ 2, 2550), หน้า 106. 
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ต่างประเทศหรือเพ่ือเสริมสร้างความมั่นคงทางการเงินของประเทศ 2. การกู้เงินเพื่อปรับโครงสร้างหนี้
สาธารณะ โดยให้กระท าได้เฉพาะเพื่อเป็นการประหยัด ลดความเสี่ยงในอัตราแลกเปลี่ยน หรือกระจาย
ภาระการช าระหนี้ออกไป ทั้งนี้ อาจเป็นการกู้เงินรายใหม่เพ่ือน ามาช าระคืนหนี้เดิม (Refinance) หรือเป็นการ
ต่ออายุเงินกู้ (Roll Over) ก็ได้ 3. การกู้เงินเพื่อน ามาให้หน่วยงานอ่ืนกู้ต่อ ซึ่งเป็นกรณีที่กระทรวงการคลัง
เห็นว่าหากกระทรวงการคลังเป็นผู้กู้เงินเองแล้วน ามาให้หน่วยงานอื่นกู้ต่อแล้วจะเป็นการประหยัดและท า
ให้การบริหารหนี้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น โดยหน่วยงานที่สามารถกู้เงินต่อจากกระทรวงการคลังได้มี 5 
หน่วยงาน ได้แก่ หน่วยงานของรัฐ หน่วยงานในก ากับดูแลของรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ 
และสถาบันการเงินภาครัฐ และ 4. การกู้เงินเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ ซึ่งเป็นการกู้เงินโดย
วิธีการออกตราสารหนี้เพ่ือสร้างอัตราดอกเบี้ยส าหรับการใช้อ้างอิงในตลาดตราสารหนี้ (Benchmark Bond)5 
โดยเงินที่ได้รับจากการกู้ทั้ง 4 กรณีนี้สามารถน าไปใช้จ่ายหรือด าเนินการตามโครงการหรือแผนงานตาม
วัตถุประสงค์ของการกู้เงินนั้นๆ ได้โดยไม่ต้องน าส่งคลัง นอกจากการกู้เงินดังกล่าวแล้วภายใต้กฎหมายฉบับนี้
ยังได้ก าหนดให้กระทรวงการคลังมีอ านาจค้ าประกันการช าระหนี้เงินกู้ของหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และ
สถาบันการเงินภาครัฐได้อีกด้วย นอกจากวัตถุประสงค์ในการกู้เงินและการค้ าประกันดังกล่าวแล้ว ภายใต้
พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ได้ก าหนดเพดานการกู้เงินและการ
ค้ าประกันไว้ในแต่ละกรณี สามารถสรุปได้ดังภาพนี้  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
5 ปัจจุบันกระทรวงการคลังยังไม่มีการกู้ เ งินเพื่อพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ เนื่องจากวงเงินที่

กระทรวงการคลังได้ด าเนินการกู้มาเพื่อวัตถุประสงค์ในการปรับโครงสร้างหนี้สาธารณะมีจ านวนท่ีเพียงพอส าหรับใช้สร้าง
อัตราดอกเบี้ยอ้างอิงได้  
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ภาพที่ 1  กรอบวงเงินกู้และกรอบวงเงินค้ าประกันตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารหนี้สาธารณะ 
 

 
 2) กรอบวินัยทางการคลังในการบริหารหนี้สาธารณะภายใต้พระราชบัญญัติวินัย
การเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 
  ก่อนที่จะมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 
กระทรวงการคลัง โดยส านักงานเศรษฐกิจการคลังได้ริเริ่มจัดท ากรอบความยั่งยืนทางการคลัง (Fiscal 
Sustainability Framework) ขึ ้นเป็นครั ้งแรกเมื ่อเดือนพฤศจิกายน ปี 2544 เพื ่อใช้เป็นกรอบและ
แนวทางในการด าเนินนโยบายการคลัง โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือรักษาความยั่งยืนหรือเสถียรภาพทางการ
คลังในระยะปานกลางและระยะยาว และได้มีการปรับปรุงกรอบความยั่งยืนทางการคลังดังกล่าว จ านวน 4 
ครั้ง โดยมีรายละเอียด6 ดังนี้ 

 
ตารางท่ี 1 การปรับปรุงตัวชี้วัดกรอบความยั่งยืนทางการคลังที่ผ่านมา 

ตัวช้ีวัด 
ค่าเป้าหมาย 

2544 2545 2546 2547  2552  

1. ยอดหนี้สาธารณะคงค้างต่อ GDP ≤ 65% ≤ 60% ≤ 55% ≤50% ≤60% 

                                                           
6 พิมพ์เพ็ญ ลัดพลี และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 30-31. 
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2. ภาระหนี้ต่องบประมาณ ≤ 16%   ≤15% 
 

3. การจัดท างบประมาณสมดุล 2552 2551 2548   
4. รายจ่ายลงทุนต่องบประมาณ N/A N/A N/A ≥25% 

 

 
แหล่งที่มา: ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2552  
 ต่อมาในปี 2561 ได้มีการตราพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐพ.ศ. 2561 
และเพื่อเป็นการยกระดับการด าเนินการในส่วนที่เกี ่ยวกับการก าหนดกรอบวินัยในการบริหาร หนี้
สาธารณะ จึงได้มีการก าหนดหลักการดังกล่าวไว้ในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 
มาตรา 50 โดยก าหนดให้คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐต้องประกาศสัดส่วนต่างๆ เพ่ือให้
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องใช้เป็นกรอบในการบริหารหนี้สาธารณะ ดังนี้ 1. สัดส่วนหนี้สาธารณะต่ อผลิตภัณฑ์
มวลรวมในประเทศ 2. สัดส่วนภาระหนี้ของรัฐบาลต่อประมาณการรายได้ประจ าปีงบประมาณ (ภาระหนี้
ของรัฐบาล ประกอบด้วย ต้นเงินกู้ ดอกเบี้ยและค่าใช้จ่ายในการกู้เงินของรัฐบาล และหนี้เงินกู้ของหน่วยงาน
ของรัฐซึ ่งรัฐบาลรับภาระที่ต้องช าระในแต่ละปีงบประมาณ) 3. สัดส่วนหนี้สาธารณะที่เป็นเงินตรา
ต่างประเทศต่อหนี้สาธารณะทั้งหมด 4. สัดส่วนภาระหนี้สาธารณะที่เป็นเงินตราต่างประเทศต่อรายได้จาก
การส่งออกสินค้าและบริการ และเมื่อมีการก าหนดสัดส่วนต่าง ๆ ดังกล่าวแล้วให้รายงานให้คณะรัฐมนตรีทราบ 
และเปิดเผยต่อสาธารณชน รวมทั้งเผยแพร่ผ่านทางสื่ออิเล็กทรอนิกส์ด้วย ตลอดจนให้มีการทบทวนสัดส่วน
ต่าง ๆ ดังกล่าวอย่างน้อยทุก 3 ปี และรายงานให้คณะรัฐมนตรีทราบ ประกอบกับตามมาตรา 11 (4) ก าหนดให้
คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐก าหนดสัดส่วนงบประมาณเพ่ือการช าระหนี้ภาครัฐด้วย ซึ่ง
คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐในการประชุม ครั้งที่ 1/2561 เมื่อวันที่ 23 พฤษภาคม 2561 
ได้มีมติเห็นชอบสัดส่วนต่าง ๆ ที ่เกี่ยวข้องกับการบริหารหนี้สาธารณะและการช าระหนี้ภาครัฐโดยมี
รายละเอียด ดังนี้ 
 
ตารางท่ี 2 การก าหนดสัดส่วนในการบริหารหนี้สาธารณะและการช าระหนี้ภาครัฐ 

1. กรอบการบริหารหนี้สาธารณะตามมาตรา 50 

สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ ≤ 60% 

สัดส่วนภาระหนี้ของรัฐบาลต่อประมาณการรายได้ประจ าปีงบประมาณ ≤ 35% 
สัดส่วนหนี้สาธารณะที่เป็นเงินตราต่างประเทศต่อหนี้สาธารณะทั้งหมด ≤ 10% 

สัดส่วนภาระหนี้สาธารณะที่เป็นเงินตราต่างประเทศต่อรายได้ 
จากการส่งออกสินค้าและบริการ 

≤ 5% 
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2. สัดส่วนงบประมาณเพื่อการช าระหนี้ภาครัฐ ตามมาตรา 11 (4) 

สัดส่วนช าระคืนต้นเงินกูข้องรัฐบาลและหน่วยงานของรัฐซึ่งรัฐบาลรับภาระ ≥ 2.5% และ ≤ 3.5 
ของงบประมาณรายจ่าย

ประจ าปี 

สัดส่วนช าระดอกเบี้ยและค่าใช้จ่ายในการกู้เงินของรัฐบาลและหน่วยงานของ
รัฐซึ่งรัฐบาลรับภาระ 

ต้องตั้งตามภาระ 
ที่คาดว่าจะเกิดข้ึน 

 
  เห็นได้ว่าจากกรอบการบริหารหนี้สาธารณะตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายทั้งสองฉบับ
ข้างต้น ท าให้รัฐบาลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องมีกรอบและแนวทางเพ่ือใช้ในการด าเนินนโยบายทางการคลัง
ด้านหนี้สาธารณะที่ชัดเจนในระดับหนึ่งแล้ว อย่างไรก็ตาม เพ่ือให้การด าเนินการดังกล่าวมีประสิทธิภาพมาก
ยิ่งขึ้น เห็นว่ายังมีความจ าเป็นต้องปรับปรุงรูปแบบและแนวทางการบริหารหนี้สาธารณะ รวมทั้งการก าหนด
กรอบวินัยการคลังเพ่ิมเติม ซึ่งจะได้น าเสนอในรายละเอียดต่อไป 
  1.2 หลักการพื้นฐานของหนี้สาธารณะ 
   แนวคิดเก่ียวกับการก่อหนี้สาธารณะได้มีพัฒนาการมาโดยล าดับจากกรอบแนวคิดเดิมที่มี
การปฏิเสธการก่อหนี้สาธารณะอย่างสิ้นเชิงแล้วค่อยพัฒนากรอบแนวคิดเรื่อยมาจนกระทั่งมีการยอมรับการ
ก่อหนี้สาธารณะมากขึ้น ซึ่งจะขอกล่าวถึงแนวคิดเกี่ยวกับการก่อหนี้สาธารณะโดยแบ่งออกเป็น 3 ยุค ได้แก่ 
แนวคิดในการก่อหนี้สาธารณะในสมัยการคลังมหาชนยุคคลาสสิค การคลังมหาชนยุคนีโอ – คลาสสิค และการ
คลังมหาชนยุคใหม่ โดยมีรายละเอียด ดังนี้7 
   1) แนวคิดในการก่อหนี้สาธารณะในยุคคลาสสิค 
    นักการคลังมหาชนยุคคลาสสิค เห็นว่าหนี้สาธารณะเป็นเรื่องไม่จ าเป็น เพราะการ
ด าเนินภารกิจของรัฐโดยจ ากัดนั้นมีค่าใช้จ่ายหรือรายจ่ายสาธารณะไม่มากนัก ดังนั้น การเก็บรายได้จากภาษี
อากรของรัฐย่อมจะเพียงพออยู่แล้ว จึงไม่จ าเป็นและไม่ควรต้องก่อหนี้สาธารณะขึ้นอีก หนี้สาธารณะในยุค
คลาสสิคจึงมีอยู่น้อยมากตามความจ าเป็น โดยในยุคนี้รัฐกับเอกชนจะแยกบทบาทกันอย่างชัดเจน โดยรัฐมี
หน้าที่ส าคัญ 4 ประการ คือ ศาล (ความยุติธรรม) ทหาร (ป้องกันประเทศจากภัยคุกคามภายนอก) ทูต 
(ติดต่อกับต่างประเทศ) และต ารวจ (รักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ) โดยรัฐจะปล่อยให้เอกชน
แข่งขันกันเองอย่างเต็มที่โดยไม่เข้าไปแทรกแซง ตามแนวความคิดของ Adam Smith ซึ่งได้น าเสนอแนวคิด
นี้ ไว้ในหนังสือ The Wealth of Nations ส าหรับแนวความคิดเกี่ยวกับการก่อหนี้สาธารณะในยุคนี้  

                                                           
7 วรวิทย์ ยอแสง, การน ากรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญมาใช้บังคับกับการตราพระราชก าหนดเพื่อก่อหนี้

สาธารณะ (นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556), หน้า 22-25. 
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นักวิชาการที่มีอิทธิพลต่อกฎหมายการคลัง คือ Adam Smith ซึ่งไม่เห็นด้วยกับการก่อหนี้สาธารณะ เพราะแสดง
ให้เห็นถึงการไม่รับผิดชอบต่อประชาชน และเห็นว่าการกู้เงินแบบเอกชนและสาธารณะไม่แตกต่างกัน เพราะจะ
ส่งผลท าให้รัฐใช้จ่ายอย่างฟุ่มเฟือยและเป็นภาระหนี้สินในอนาคตแก่คนรุ่นหลัง เนื่องจากต้องผูกพันช าระหนี้
คืนและยังต้องจัดสรรงบประมาณเพ่ือช าระหนี้ทุกๆ ปีไม่สิ้นสุด ดังนั้น จึงควรจ ากัดการก่อหนี้สาธารณะของรัฐ 
และเห็นว่าการก่อหนี้ไม่ใช่สิ่งจ าเป็นเพราะตามภารกิจของรัฐนั้นเป็นเสมือนคนเฝ้ายาม ท าให้มีหน้าที่อย่าง
จ ากัดและมีรายจ่ายไม่มากนัก การจัดเก็บรายได้อย่างเดียวย่อมจะเพียงพอ ซึ่ง Adam Smith มีแนวคิดว่ารัฐมี
บทบาทเท่าที่เอกชนท าไม่ได้ ถ้าสิ่งใดที่เอกชนท าได้ รัฐไม่ควรเข้าไปแทรกแซง เพราะระบบอุปสงค์อุปทานจะ
ท าให้เกิดมือที่มองไม่เห็น (Invisible Hand) เข้ามาจัดดุลยภาพ และเห็นว่าการใช้จ่ายของรัฐเปรียบเสมือน
การเทน้ าลงไปในทรายและหายไปหมด การจัดเก็บภาษีจึงท าเท่าที่จ าเป็น และเงินภาษีที่ได้มานั้นก็น าไปใช้
จ่ายเพ่ือภารกิจส าคัญ 4 ประการข้างต้นเท่านั้น ดังนั้น การจัดท างบประมาณในยุคนี้จึงยึด “หลักดุลยภาพ” 
ของงบประมาณอย่างเคร่งครัด 
   2)  แนวคิดในการก่อหนี้สาธารณะในยุคนีโอ-คลาสสิค 
    นโยบายการคลังในยุคนี้เป็นผลมาจากการเกิดสงครามโลกครั้งที่ 1 และครั้งที่ 2 ท าให้
ภาคเอกชนไม่สามารถประกอบกิจการแข่งขันกันได้ ดังนั้น รัฐจึงเข้ามาช่วยเหลือโดยการ “แทรกแซง” ในทาง
เศรษฐกิจและสังคม เช่น รัฐเข้ามาสร้างระบบสาธารณูปโภค การเคหะ การสร้างถนน การสาธารณสุข เป็นต้น 
จึงเห็นได้ว่าการคลังในยุคนี้รัฐมีบทบาทเพ่ิมมากข้ึน ท าให้ต้องเพ่ิมงบประมาณเช่นกัน ในขณะที่ภาษีจัดเก็บ
ได้ลดลง จึงท าให้มีการใช้เครื่องมือทางการคลังอ่ืนๆ คือ การก่อหนี้สาธารณะ ทั้งนี้ ในปี ค.ศ. 1932 ซึ่งเป็น
ช่วงที่เศรษฐกิจตกต่ าทั่วโลกนั้น John Maynard Keynes ได้เสนอทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ว่าด้วยการจ้างงาน 
ดอกเบี้ย และเงิน หรือทฤษฎีทวีคูณ (Multiplier Effect) โดยมีหลักการว่า เงินที่รัฐใช้ไปเป็นเสมือนก้อนหินที่
โยนลงไปในน้ า ส่วนแรงกระเพ่ือมของน้ าคือผลของเงินนั้น การที่รัฐก่อหนี้สาธารณะเพ่ือสร้างงาน ท าให้
ประชาชนมีเงินใช้จ่าย ลงทุน และประชาชนก็จะจ่ายภาษีคืนแก่รัฐ อันเป็นการพลิกวิกฤติให้เป็นโอกาสโดย
ให้รัฐบาลเข้าไปแทรกแซงและมีบทบาทเกี่ยวข้องกับภาคเอกชนมากขึ้น ต่อมาทฤษฎีว่าด้วยการจ้างงาน 
ดอกเบี้ย และเงิน ได้กลายเป็นทฤษฎีเศรษฐศาสตร์มหภาค ซึ่งเป็นผลท าให้เกิดลัทธิเสรีนิยมรูปแบบใหม่ที่
เรียกว่า “ระบบเสรีวิสาหกิจ” โดยรัฐจะต้องท าตัวให้เหมือนกันเอกชน ซึ่งประกอบกิจการที่มีวัตถุประสงค์
ทางการค้าหรืออุตสาหกรรมเพ่ือมาเป็นรายได้จุนเจือกับภาษีที่เก็บได้น้อยลง 
   3) แนวคิดในการก่อหนี้สาธารณะในยุคใหม่ 
    ยุคนี้เป็นยุคที่ลัทธิเสรีนิยมครองความเป็นใหญ่ในนโยบายเศรษฐกิจอย่างเป็น
ทางการ ซึ่งแนวความคิดในยุคนี้เห็นว่ากลไกตลาดอาจล้มเหลวก็จริง แต่การให้รัฐบาลเข้ามาแก้ไขอาจท าให้
ความล้มเหลวของตลาดมีมากกว่าเดิม เนื่องจากความไร้ประสิทธิภาพของระบบราชการ และการขาด
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แรงจูงใจในแบบตลาด อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันแนวความคิดในการก่อหนี้สาธารณะในยุคนี้จะเป็นแบบ
ผสมผสาน โดยวัตถุประสงค์หลักของการก่อหนี้สาธารณะเกิดจากการที่รัฐบาลใช้งบประมาณขาดดุล เพราะโดย
ปกติแล้วประเทศจ าเป็นต้องมีรายจ่ายด้านการพัฒนา เช่น สร้างระบบสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานเพ่ือรองรับการ
เจริญเติบโตของระบบเศรษฐกิจ ซึ่งโครงการเหล่านี้รัฐบาลมีความจ าเป็นต้องใช้จ่ายเงินเป็นจ านวนมาก ภาษี
ที่จัดเก็บได้อาจไม่เพียงพอจึงจ าเป็นต้องกู้ยืมเงิน นอกจากรัฐบาลจะกู้ยืมเงินมาเพ่ือวัตถุประสงค์ดังกล่าว
แล้ว รัฐบาลยังมีความจ าเป็นต้องใช้จ่ายเพื่อวัตถุประสงค์อ่ืน ๆ ด้วย เช่น ในช่วงที่เกิดวิกฤติเศรษฐกิจรัฐบาล
อาจต้องก่อหนี้สาธารณะเพ่ือน ามาเสริมสภาพคล่อง หรือเพ่ือใช้ในการกระตุ้นและฟ้ืนฟูเศรษฐกิจอีกด้วย 
นอกจากนี้ ยังมีความเห็นที่เป็นการคัดค้านความคิดของนักการคลังยุคคลาสสิค ที่เห็นว่าหนี้สาธารณะจะ
เป็นภาระแก่คนยุคถัดไป โดยมองว่าหนี้สาธารณะในยุคใดย่อมเป็นภาระที่จะต้องชดใช้ของคนในยุคนั้น ๆ อีก
ทั้งนักการคลังยุคใหม่ เห็นว่า หนี้สาธารณะไม่มีผลกระทบต่อทุนแต่อย่างใด เพราะหนี้สาธารณะแยกออก
จากทุน กล ่าวคือ ทุนของเอกชนที ่เป ็นผู ้ให ้กู ้นั ้น ได ้แก ่ บรรดาทรัพย ์ส ินทั ้งอส ังหาริมทร ัพย์และ
สังหาริมทรัพย์เท่านั้น ซึ่งไม่ได้รับผลกระทบจากการก่อหนี้สาธารณะเพราะในที่สุดแล้วหนี้สาธารณะย่อม
ได้รับการชดใช้คืนอยู่นั่นเอง8 
    ทั้งนี้ จากแนวคิดในเรื่องการก่อหนี้สาธารณะได้ปรับเปลี่ยนจากเดิมที่ปฏิเสธการก่อ
หนี้สาธารณะอย่างสิ้นเชิง เปลี่ยนเป็นการให้ความส าคัญกับการใช้จ่ายเงินกู้ที่ต้องเป็นไปเพ่ือการลงทุนหรือ
ก่อให้เกิดประโยชน์กับการพัฒนาประเทศหรือเป็นการแก้ไขปัญหาวิกฤติทางเศรษฐกิจ นอกจากนี้ เมื่อ
พิจารณาถึงสาเหตุที่ประเทศก าลังพัฒนาต้องมีการก่อหนี้สาธารณะจากต่างประเทศเป็นผลมาจากการเกิด
ช่องว่าง 2 ช่อง คือ ช่องว่างของการออม (Saving Gap) และช่องว่างการค้า (Trading Gab) ซึ่งช่องว่างของ
การออมเกิดจากปัญหาความไม่สมดุลของการออม ซึ่งดุลการออม คือ ดุลยภาพระหว่างการออมและการ
ลงทุน หากมีการออมภายในประเทศเท่ากับความต้องการในการลงทุนภายในประเทศและสามารถใช้
ทรัพยากรที่มีอยู่ภายในประเทศก็จะไม่เกิดช่องว่างนี้แต่อย่างใด ทั้งนี้หากมีการออมภายในประเทศสูงกว่า
หรือเท่ากับการลงทุนในประเทศก็ไม่มีความจ าเป็นต้องกู้ เงินจากต่างประเทศ แต่ถ้าหากการออม
ภายในประเทศน้อยกว่าความต้องการลงทุนจึงจ าเป็นต้องกู้เงินจากต่างประเทศเพ่ือน ามาใช้ในการด าเนิน
โครงการต่าง ๆ ส่วนช่องว่างทางการค้า คือ ปัญหาความไม่สมดุลทางการค้า ซึ่งเป็นกรณีที่หากมีการขาย
สินค้าออกไปได้ดุลกับการสั่งซื้อสินค้าเข้ามาจะไม่เกิดปัญหาช่องว่างนี้ แต่สิ่งส าคัญที่มักก่อให้เกิดปัญหา
ดุลการค้า เนื่องจากมีการสั่งสินค้าเข้ามามีมูลค่ามากกว่าการส่งสินค้าออกนอกประเทศ ปัญหาเรื่องดุลการค้า
ส่วนหนึ่งอาจสืบเนื่องมาจากดุลการออม กล่าวคือ เมื่อมีความต้องการบริโภคมากกว่าท าให้ความสามารถใน

                                                           
8 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, รศ. ดร., กฎหมายการคลัง (กรุงเทพมหานคร: โครงการต าราและเอกสาร

ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2551), หน้า 126. 
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การออมต่ า ในขณะที่ความต้องการในการลงทุนเพ่ือขยายฐานของรายได้ของประเทศมีสูง จึงท าให้การน า
สินค้าเข้ามามากกว่าการส่งออกเกิดปัญหาขาดดุลการค้า ส าหรับการขาดดุลทางการคลังของรัฐบาลเป็นผล
เนื่องมาจากความต้องการน าเงินมาใช้เพ่ือการลงทุนในการพัฒนาประเทศของรัฐบาล และหากมีความ
จ าเป็นต้องใช้ทรัพยากรจากต่างประเทศจึงต้องกู้ยืมจากต่างประเทศ โดยปกติรัฐบาลมีรายได้หลักจากการ
จัดเก็บภาษีอากร ซึ่งเป็นเงินจากภายในประเทศ ดังนั้น หากไม่มีปัญหาเรื่องดุลการออม รัฐบาลก็สามารถ
ปิดดุลการคลังของรัฐด้วยการกู้เงินภายในประเทศ แต่เมื่อรัฐบาลมีปัญหาดุลการคลังอันสืบเนื่องมาจากการ
ออมของภาครัฐต่ ากว่าการลงทุน และเมื่อมีปัญหาการขาดดุลการค้าประกอบด้วย จึงจ าเป็นต้องกู้ยืมเงินจาก
ต่างประเทศเพ่ือมาปิดดุลการออมของรัฐบาลดังกล่าว อย่างไรก็ตาม ปัญหาดุลการค้านั้นอาจจะมีผล
สืบเนื่องจากปัญหาดุลการคลังด้วย ซึ่งการที่ประเทศขาดดุลการค้าเพราะความต้องการลงทุนที่ต้องใช้
ทรัพยากรจากต่างประเทศ ท าให้ต้องมีการสั่งซื้อสินค้าเข้าจากต่างประเทศเป็นจ านวนมากส่วนหนึ่งของปัญหา
ดุลการค้าอาจจะปิดด้วยการช่วยเหลือแบบให้เปล่าและอีกส่วนหนึ่งมาจากการลงทุนจากต่างประเทศ9 
    นอกจากจะต้องกล่าวถึงประเด็นในด้านหนี้สาธารณะแล้ว ยังมีความจ าเป็นต้อง
พิจารณาในส่วนของภาระทางการคลังในด้านอ่ืน ๆ อีกด้วย ทั้งในส่วนของภาระทางการคลังที่แน่นอน (Direct 
Liability) และภาระเสี่ยงหรือภาระผูกพันทางการคลัง (Contingent Liability) โดยเมื่อพิจารณาความหมาย
ของภาระทางการคลัง หมายถึง ภาระหนี้ที่รัฐบาลจะต้องหรืออาจจะต้องช าระคืนโดยจ่ายจากเงินงบประมาณ
เมื่อมีเหตุการณ์นั้นขึ้น ซึ่งภาระทางการคลังมักจะเป็นสาเหตุส่วนใหญ่ของการเกิดความเสี่ยงทางการคลัง และ
จะมีผลกระทบต่อฐานะทางการคลังของรัฐบาล โดยอาจจะเกิดข้ึนอย่างแน่นอนหรือมีความน่าจะเป็นในการ
เกิดเหตุการณ์นั้นขึ้น10 ซึ่งการจ าแนกภาระทางการคลัง มีหลักการส าคัญดังนี้ 1. ภาระทางการคลังที่แน่นอน 
(Direct Liabilities) เป็นพันธะที่รัฐบาลต้องจ่ายเงินเมื่อครบก าหนดอย่างแน่นอน โดยสามารถจ าแนกได้เป็น 
2 กลุ่ม ได้แก่แบบชัดเจน เป็นภาระท่ีรัฐบาลจะต้องจ่ายหรือช าระหนี้อย่างแน่นอนเมื่อถึงก าหนด เช่น ภาระ
รายจ่ายประจ าของรัฐบาล ได้แก่ เงินเดือนค่าจ้าง และภาระหนี้ที่รัฐบาลเป็นผู้กู้โดยตรงจากการออกพันธบัตร 
ตั๋วเงินคลัง ตั๋วสัญญาใช้เงิน หรือสัญญากู้ยืมเงิน และแบบโดยนัย เป็นรายจ่ายที่ต้องจ่ายแน่นอนในอนาคต
แม้ว่าจะไม่ได้ก าหนดไว้ในกฎหมายหรือมีการท าสัญญาไว้ก็ตาม แต่ถูกคาดหวังจากสาธารณชนว่ารัฐบาล

                                                           
9 อภิชัย พันธเสน, “หนี้ต่างประเทศ: เหตุผล ความจ าเป็น และสภาพทางการเมือง” ใน วิกฤติการณ์หนี้ต่างประเทศ

ของรัฐบาลไทย กรุงเทพมหานคร: สมาคมสังคมศาสตร์แห่งประเทศไทย, 2530 บทที่ 1 อ้างถึงใน เอกสารประกอบการสอน
วิชา รศ.630 การบริหารงานคลัง ฉบับที่ 5 คณะกรรมการจัดท าเอกสารและต ารา คณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบัน
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 2536, หน้า 74 - 75. 

10 วิมล ชาตะมีนา,“หนี้สาธารณะและภาระทางการคลัง” 
http://www/fpo.go.th/FPO/admin/scripts/getpdf?id= 2488,(last visited 18 November 2016), หน้า 11. 

http://www/fpo.go.th/FPO/admin
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ต้องรับผิดชอบตามจริยธรรม คุณธรรม หรือแรงกดดันทางการเมือง เช่น รายจ่ายบ านาญให้แก่ข้าราชการที่
จะเกษียณในอนาคต และ 2. ภาระเสี่ยงหรือภาระผูกพันทางการคลัง (Contingent Liabilities) เป็นพันธะที่
จะต้องจ่ายเมื่อมีเหตุการณ์บางอย่างเกิดขึ้น โดยสามารถจ าแนกได้เป็น 2 กลุ่ม ได้แก่แบบชัดเจน เป็นภาระ
ที่รัฐบาลอาจจะต้องรับภาระ ซึ่งมีกฎหมายหรือสัญญาตามที่ได้ตกลงไว้ เช่น การค้ าประกันหนี้ของรัฐบาล
ให้กับรัฐวิสาหกิจ หากรัฐวิสาหกิจนั้นไม่สามารถช าระหนี้ได้ ท าให้รัฐบาลต้องจ่ายหนี้แทนให้  และแบบ
โดยนัย เป็นภาระที่รัฐบาลอาจจะต้องรับภาระ แม้ว่าจะไม่มีกฎหมายหรือมีการท าสัญญาไว้ก็ตาม เช่น 
ความเสียหายจากภัยธรรมชาติ การรับภาระหนี้ของรัฐวิสาหกิจแม้จะไม่ได้ค้ าประกัน หรือการรับภาระจาก
การด าเนินงานที่ล้มเหลวของรัฐวิสาหกิจ11 
    ทั้งนี้ ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการที่ไม่มีการรับรู้ถึงความเสี่ยงทางการคลังท าให้
รัฐบาลมักจะเผชิญหน้ากับปัญหาความเสี่ยงทางการคลังจากภาระผูกพันต่างๆ ซึ่งเกิดขึ้นจากเหตุการณ์ที่
ไม่ได้คาดการณ์ไว้ล่วงหน้า อันส่งผลให้รัฐบาลต้องเข้าไปแบกรับภาระค่าใช้จ่ายเมื่อเหตุการณ์เหล่านั้น
เกิดข้ึน รวมทั้งไม่ได้มีการแสดงถึงประมาณการของผลกระทบต่อฐานะการคลังอย่างเปิดเผย ซึ่งในท่ีสุดอาจ
น าไปสู่การก าหนดนโยบายการคลังที่ผิดพลาดได้ ทั้งนี้ ตามปกติรัฐบาลมักให้ความส าคัญเฉพาะภาระทางการ
คลังที่ชัดแจ้ง (Explicit Liability) เช่น การใช้จ่ายตามงบประมาณประจ าปี ระดับหนี้สาธารณะที่รัฐบาลหรือ
องค์กรของรัฐเป็นผู้ก่อขึ้น และการค้ าประกันต่าง ๆ ของรัฐบาล ด้วยเหตุนี้ การพิจารณาถึงความยั่งยืน
ทางการคลัง (Fiscal Sustainability) ของรัฐบาลจึงมีขอบเขตที่จ ากัด โดยไม่ได้รวมภาระผูกพันอ่ืน ๆ ที่ยัง
มองไม่เห็น ซึ่งในที่สุดจะส่งผลให้ระดับหนี้สาธารณะต่ ากว่าความเป็นจริง และท าให้ฐานะทางการคลังของ
รัฐดูดีเกินความเป็นจริง12 จากที่ได้กล่าวมาข้างต้นเห็นได้ว่า ภาระทางการคลังมีหลากหลายประเภทและ
ความเสี่ยงทางการคลังก็มีหลายระดับเช่นเดียวกัน หากรัฐบาลและผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการด าเนินนโยบาย
การคลังมีความตระหนักและให้ความส าคัญในเรื่องนี้อย่างจริงจัง รวมทั้งมีระบบฐานข้อมูลทางการคลังที่
ถูกต้องครบถ้วนจะท าให้สามารถบริหารจัดการด้านการคลังให้เป็นไปอย่างมีเสถียรภาพและเกิดความยั่งยืนได้ 
  
 

                                                           
11 Polackova H. , “Government Contingent Liability: a Hidden Risk to Fiscal Sustainability” European 

Union Accession. The Challenges for Public Liability Management in Central Europe/ World Bank & the 
European Commission, (Washington, D.C. USA: December 1998), p. 35-40. 

12 วีระศักดิ์ เครือเทพ, ความเสี่ยงทางการคลังความเสี่ยงของรัฐ กรอบวิเคราะห์เบื้องต้นพร้อมบทวิเคราะห์ร่าง
รัฐธรรมนูญ หมวดการเงิน การคลัง และการงบประมาณ (กรุงเทพมหานคร: พิมพ์โดยภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์ คณะ
รัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2550), หน้า 39-41. 
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 2.  มาตรการทางกฎหมายในการบริหารหนี้สาธารณะของประเทศไทยและต่างประเทศ 
  ก่อนที่จะได้กล่าวถึงกระบวนการในการก่อหนี้สาธารณะกรอบวินัยทางการคลังและมาตรการ
ในการก ากับดูแลหนี้สาธารณะของต่างประเทศ ในชั้นนี้จะได้เปรียบเทียบและชี้ให้เห็นถึงขอบเขตของหนี้
สาธารณะตามหลักการจ าแนกองค์ประกอบของหน่วยงานภาครัฐในระบบสถิติการคลังของภาครัฐ 
(Government Finance Statistics 2014: GFS 2014) ของกองทุนการเงินระหว่างประเทศ13 และการ
นับหนี้สาธารณะของประเทศต่าง ๆ สรุปได้ดังนี ้
 
ตารางท่ี 3  การเปรียบเทียบการนับหนี้สาธารณะตามประเภทองค์กรของรัฐของต่างประเทศ  

ระบบ/ประเทศ 
ประเภทองค์กร 

ระบบ GFS 
2014 

ฝรั่งเศส สหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด์ ไทย 

รัฐบาล      
หน่วยงานนอกระบบงบประมาณ     ×  
กองทุนประกันสังคม   × × ไม่มีอ านาจกู้เงิน 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    × × 
รัฐวิสาหกิจที่ไม่ใช่สถาบัน
การเงิน 

  × ×  

รัฐวิสาหกิจที่เป็นสถาบัน
การเงิน  × × × 

นับเฉพาะที่
กระทรวงการคลัง 

ค้ าประกัน 

 
 เห็นได้ว่า ทั้งกรณีตามระบบ GFS 2014 ประเทศฝรั่งเศส และประเทศสหรัฐอเมริกาต่างก็มี
การนับหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส่วนหนึ่งของหนี้สาธารณะด้วย เนื่องจากการด าเนินการ
ดังกล่าวมีวัตถุประสงคเ์พ่ือให้การนับหนี้สาธารณะครอบคลุมในมิติประเภทขององค์กรภาครัฐ (Institutions 
Coverage) อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาตามคู่มือ GFS 2014 ในส่วนของภาครัฐวิสาหกิจ (Public 
Corporations) มีการนับรวมรัฐวิสาหกิจที่เป็นสถาบันการเงินเป็นส่วนหนึ่งของภาครัฐบาลด้วย แต่ในกรณี
ของประเทศฝรั่งเศส ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศนิวซีแลนด์ ไม่มีการนับหนี้ในกลุ่มนี้เป็นหนี้สาธารณะ 
ซึ่งเป็นหลักการเดียวกันกับประเทศไทย โดยการนับหนี้ของประเทศไทยจะไม่นับหนี้ในกลุ่มนี้เป็นหนี้

                                                           
13 International Monetary Fund, “Government Finance Statistic Manual 2014” 

http://www.imf.org/external/ Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf, (last visited 26 February 2018), p.20. 

http://www.imf.org/external/%20Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf
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สาธารณะเว้นแต่กระทรวงการคลังค้ าประกันเท่านั้น เนื่องจากต้องการแบ่งแยกให้ชัดเจนระหว่างการ
ด าเนินงานทางด้านการคลัง (Fiscal Operations) กับการด าเนินงานทางด้านการเงิน (Financial 
Operations) และการที่ก าหนดให้นับหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่ท าธุรกิจให้กู้ยืมเงินที่กระทรวงการคลังค้ า
ประกันเป็นหนี้สาธารณะด้วย เพราะเป็นผลสืบเนื่องมาจากการด าเนินนโยบายการคลังโดยรัฐบาลได้ใช้กลไก
ให้สถาบันการเงินภาครัฐด าเนินมาตรการกึ่งการคลัง (Quasi-Fiscal Policy) ทั้งนี้ การไม่นับรวมหนี้ของ
รัฐวิสาหกิจที่ท าธุรกิจให้กู้ยืมเงินมาจากแนวคิดที่ว่าภาระหนี้จะตกอยู่กับภาคเอกชนซึ่งเป็นผู้กู้และมีการ
นับเป็นหนี้ในส่วนนั้นอยู่แล้ว หากจะมีการนับหนี้ในฝั่งของรัฐวิสาหกิจที่ท าธุรกิจให้กู้ยืมเงินอีกก็จะเป็นการ
นับหนี้ซ้ า ประกอบกับจากการจัดเก็บและรวบรวมข้อมูลของกองทุนการเงินระหว่างประเทศ พบว่า ใน
จ านวน 115 ประเทศ ทั้งกรณีประเทศที่พัฒนาแล้ว (Advanced Economics) (35ประเทศ) ประเทศที่เป็น
ตลาดเปิดใหม่และมีรายได้ปานกลาง(Emerging Market and Middle-Income Economics) (40 ประเทศ) 
และประเทศก าลังพัฒนา (Low-Income Developing Countries) (40 ประเทศ) ไม่มีประเทศใดที่มีการ
รายงานข้อมูลหนี้ในกลุ่ม Financial Public Corporations แตอ่ย่างใด14 
 2.1 กระบวนการในการก่อหนี้สาธารณะ 
  จากการศึกษากระบวนการในการก่อหนี้สาธารณะของต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศ
ฝรั่งเศส ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศนิวซีแลนด์ และน ามาเปรียบเทียบกับกระบวนการในการก่อหนี้
สาธารณะของประเทศไทยแล้ว สามารถสรุปได้ดังนี้ 
 
ตารางท่ี 4  การเปรียบเทียบกระบวนการในการก่อหนี้สาธารณะของประเทศต่างๆ 
 

           ประเทศ 
ประเด็น 

ฝรั่งเศส สหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด์ ไทย 

- ฐานอ านาจในการ 
ก่อหนี้สาธารณะ 

รัฐสภาเป็นผู้พิจารณา
อนุมัติการกู้ยืมเงิน15 

รัฐสภาเป็นผู้
พิจารณาอนุมัติ
การกู้ยืมเงินใน
นามของประเทศ
สหรัฐอเมริกา ทั้งนี้ 
เป็นไปตาม

กระทรวงการคลัง
มีอ านาจกู้ยืมเงิน
และค้ าประกันใน
นามรัฐ ทั้งนี้ 
เป็นไปตาม 

กระทรวงการคลัง
มีอ านาจกู้ยืมเงิน
และค้ าประกันใน
นามรัฐบาล ทั้งนี้ 
เป็นไปตาม
กฎหมายว่าด้วย

                                                           
14 International Monetary Fund, “World Economic and Financial Surveys: Fiscal Monitor” https:// 

www.imf.org/en/Publications/FM/Issues/2016/12/31/Debt-Use-it-Wisely, (last visited 28 April 2018), p. 60 – 62. 
15 วรวิทย์  ยอแสง, เรื่องเดิม, หน้า 104. 
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           ประเทศ 
ประเด็น 

ฝรั่งเศส สหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด์ ไทย 

บทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญฯ16 

Public Finance 
Act 198917 

การบริหารหนี้
สาธารณะ 

- วัตถุประสงค์ของ
การก่อหนี้สาธารณะ 

- การกู้เงินเพ่ือ
ชดเชยการขาดดุล
งบประมาณ 
- การกู้เงินเพ่ือ
วัตถุประสงค์เฉพาะ  
แต่ต้องก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี (อยู่ใน
วงเงินกู้เพ่ือชดเชย
การขาดดุล
งบประมาณ) 

การกู้เงินเพ่ือ
ชดเชยการขาดดุล
งบประมาณ 

การกู้ยืมเงินต้อง
เป็นไปเพ่ือ
ประโยชน์
สาธารณะ 
(Public 
Interest) 

มีการก าหนด
วัตถุประสงค์และ
เงื่อนไขกู้เงินใน 
แต่ละกรณไีว้       
(6 กรณี) ดังที่ได้
กล่าวไว้แล้ว 

 
 เห็นได้ว่า ทุกประเทศมีหลักการส าคัญเหมือนกันที่ก าหนดให้รัฐสภาเป็นผู้มีอ านาจในการ
อนุมัตใิห้มีการกู้ยืมเงินซึ่งมีการก าหนดไว้อย่างชัดเจนทั้งในกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ (ประเทศสหรัฐอเมริกา) 
และในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ (ประเทศฝรั่งเศส ประเทศนิวซีแลนด์ และประเทศไทย) อย่างไรก็ดี เห็นว่า
ควรน าแนวทางการจัดท างบประมาณรายจ่ายของประเทศฝรั่งเศสที่ก าหนดให้การกู้เงินเพ่ือน ามาใช้จ่ายในการ
ด าเนินโครงการเป็นกรณีเฉพาะต้องผ่านกระบวนการจัดท างบประมาณมาปรับใช้กับกรณีของประเทศไทย ซึ่ง
จะได้น าเสนอการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายว่าด้วยการบริหารหนี้สาธารณะทั้งเรื่องการก าหนดนิยามหนี้
สาธารณะและแนวทางการกู้เงินดังกล่าวในหัวข้อที่ 2.3 ต่อไป 
 2.2 กรอบวินัยทางการคลังและมาตรการในการก ากับดูแลหนี้สาธารณะ 

                                                           
16 House of Representative, “The Constitution of the United States of America”, https://www.govinfo. 

gov/content/pkg/CDOC-110hdoc50/pdf/CDOC-110hdoc50.pdf, (last visited 15 October 2017), p.4. 
17 The Treasury, “Fiscal Indicators and the Financial Statements”, https://www.treasury.govt.nz/ 

government/fiscalstrategy/fiscalind-fsg.pdf, (last visited 24 February 2017), pp. 2-3. 

https://www.treasury.govt.nz/%20government/fiscalstrategy/fiscalind-fsg.pdf
https://www.treasury.govt.nz/%20government/fiscalstrategy/fiscalind-fsg.pdf
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  จากการศึกษากรอบวินัยทางการคลังและมาตรการในการก ากับดูแลหนี้สาธารณะของทั้ง 3 
ประเทศดังกล่าว และน ามาเปรียบเทียบกับการด าเนินงานด้านหนี้สาธารณะของประเทศไทยแล้ว สามารถ
สรุปได้ดังนี้ 
 
ตารางที่ 5  การเปรียบเทียบกรอบวินัยทางการคลังและมาตรการในการก ากับดูแลหนี้สาธารณะของประเทศ
ต่าง ๆ 

           ประเทศ 
ประเด็น 

ฝรั่งเศส สหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด์ ไทย 

- กรอบวินัยทางการคลัง Maastricht Treaty 
ก าหนดกฎเกณฑ์
ทางการคลัง เช่น กฎ
การตั้งงบประมาณ
สมดุล โดยขาดดุลไม่
เกินร้อยละ 3 ของ 
GDP หรือกรณี
กฎเกณฑ์เกี่ยวกับหนี้ 
โดยก าหนดให้หนี้ของ
ภาครัฐบาลไม่เกิน
ร้อยละ 60 ของ 
GDP18 

มีการก าหนด
เพดานหนี้
สาธารณะ (Debt 
Outstanding 
Limit) โดยให้
รัฐสภาเป็นผู้
พิจารณาอนุมัติ
เพดานหนี้
สาธารณะ 

Public Finance Act 
1989 ก าหนดให้รัฐบาล
ด าเนินนโยบายโดยยึด
หลักความรับผิดชอบใน
การบริหารงานคลัง 
(Fiscal Accountability 
Management 
Principle) 

กรอบในการบริหาร
หนี้สาธารณะเป็นไป
ตามที่ก าหนดไว้
ภายใต้กฎหมายว่า
ด้วยวินัยการเงินการ
คลังของรัฐและ
กฎหมายว่าด้วยการ
บริหารหนี้สาธารณะ
โดยมีการก าหนด
วัตถุประสงค์การกู้
เงินและก าหนดกรอบ
วงเงินกู้และวงเงินค้ า
ประกันของรัฐบาลไว้ 

- มาตรการในการ
ก ากับดูแลหนี้
สาธารณะ 

รัฐสภาเป็นผู้
พิจารณาอนุมัติทั้ง
ในส่วนที่เป็น
งบประมาณ
รายรับและ

Budget 
Control Act 
2011 ก าหนด
มาตรการ 
Sequestratio

Public Finance 
Act 1989 
ก าหนดให้รัฐบาล
ต้องจัดท ารายงาน
การเงินเพ่ือเผยแพร่

- มีคณะกรรมการ 
นโยบายและก ากับ
การบริหารหนี้
สาธารณะ และ
คณะกรรมการ 

                                                           
18 Council of the European Communities and Commission of the European Communities,“Treaty on 

European Union”, https://europa.eu/europeanunion/sites/europaeu/files/docs/body/treaty_on_european_ 
union_en.pdf, (last visited 24 April 2018), p. 183. 

https://europa.eu/europeanunion/sites/europaeu/files/docs/body/treaty_on_european_%20union_en.pdf
https://europa.eu/europeanunion/sites/europaeu/files/docs/body/treaty_on_european_%20union_en.pdf
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           ประเทศ 
ประเด็น 

ฝรั่งเศส สหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด์ ไทย 

งบประมาณ
รายจ่าย (หากมี
การขาดดุล
งบประมาณ
รัฐสภาจะอนุมัติให้
มีการกู้เงินเพ่ือ
ชดเชยการขาดดุล
งบประมาณ) 

n เพ่ือเป็นการ
ตัดลด
งบประมาณ
รายจ่ายโดย
อัตโนมัติแบบ
ทั่วถึงทั้งหมด 
(across-the-
board)19 

ต่อสาธารณชน และ
เสนอสภา
ผู้แทนราษฎร 

นโยบายการเงิน
การคลังของรัฐ 
คณะรัฐมนตรี และ
รัฐสภา ท าหน้าที่
ก ากับดูแลการก่อ
หนี้สาธารณะ 
- ก าหนดให้รัฐบาล
ต้องรายงานการก่อ
หนี้สาธารณะต่อ
รัฐสภา 

- การก าหนดนิยาม   
ค าว่า การกู้เงิน 

- - การกู้เงิน (Borrow 
Money) หมายถึง
การกู้เงิน และรวมถึง
การท าสัญญาเช่าซื้อ
การท าสัญญาเช่า
การเงิน และการเข้า
รับผิดชอบช าระหนี้
จากบุคคลอ่ืน แต่ไม่
รวมถึงการท าสัญญา
ซื้อสินค้าหรือบริการ
ด้วยการให้สินเชื่อ 
หรือการส ารองจ่าย
ล่วงหน้า ตลอดจน
การใช้บัตรเครดิต

- 

                                                           
19 Lynn M. Williams, “The Budget Control Act and the Defense Budget: Frequently Asked 

Questions”, Congressional Research Service, April 2017, https://fas.org/sgp/crs/natsec/R44039.pdf, (last 
visited 25 July 2017), p. 7. 

https://fas.org/sgp/crs/natsec/R44039.pdf
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           ประเทศ 
ประเด็น 

ฝรั่งเศส สหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด์ ไทย 

หรือการให้สินเชื่อ
จากผู้ขายส าหรับการ
ซื้อสินค้าหรือบริการ
ในช่วงระยะเวลาไม่
เกิน 90 วัน นับจาก
วันที่ใช้บัตรเครดิต
หรือวันที่ผู้ขายให้
สินเชื่อ 

 
 เห็นได้ว่า ทุกประเทศมีหลักการส าคัญเหมือนกันที่ก าหนดให้รัฐสภาเป็นผู้มีอ านาจในการ
ก ากับดูแลการก่อหนี้สาธารณะ อย่างไรก็ตาม ในส่วนของกรอบวินัยทางการคลังอาจมีความแตกต่างกันบ้าง
ทั้ งนี้  ในส่วนของกรอบวินัยทางการคลัง ได้มีการก าหนดไว้อย่างชัดเจนในกฎหมายทั้งในระดับ
พระราชบัญญัติหรือจัดท าเป็นกฎหมายล าดับรองที่ออกโดยอาศัยฐานอ านาจตามพระราชบัญญัติ 
นอกจากนี้ จากกรณีที่ประเทศนิวซีแลนด์มีการก าหนดนิยามค าว่า การกู้เงินไว้ จึงเห็นว่าน่าจะน าประเด็น
ดังกล่าวมาปรับใช้กับประเทศไทยเพ่ือให้เกิดความชัดเจนในทางปฏิบัติ ซึ่งจะได้น าเสนอการปรับปรุงแก้ไข
กฎหมายว่าด้วยการบริหารหนี้สาธารณะในประเด็นถัดไป 
 3.   ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารหนี้สาธารณะตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้
สาธารณะ พ.ศ. 2548 และแนวทางการแก้ไข 
  จากการศึกษาปัญหา อุปสรรค และข้อจ ากัดของการบริหารหนี้สาธารณะของประเทศไทยใน
ครั้งนี้พบว่ามปีระเด็นปัญหาใน 3 ประเด็นหลัก โดยสามารถสรุปสภาพปัญหาผลการวิเคราะห์และแนวทาง การ
แก้ไขในแต่ละประเด็น ดังนี้  
  3.1  ปัญหาการก าหนดนิยามหนี้สาธารณะตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารหนี้สาธารณะไม่
ครอบคลุมภาระหนี้ของภาครัฐบาลตามหลักสากล และแนวทางการแก้ไข 
   1)  สภาพปัญหา 
    (1) ในประเด็นนี้จะได้น าเสนอในส่วนของเกณฑ์ความเป็นองค์กรของภาครัฐบาลที่
ควรจะต้องนับเป็นหนี้สาธารณะ ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาหลักการจ าแนกองค์ประกอบของหน่วยงานภาครัฐใน
ระบบสถิติการคลังของภาครัฐ (Government Finance Statistics 2014: GFS 2014) ของกองทุนการเงิน
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ระหว่างประเทศแล้วพบว่า มีการจัดกลุ่มในส่วนของความครอบคลุมด้านสถาบัน (Institutions Coverage) 
โดยมีการแบ่งกลุ่มของภาครัฐบาลออกเป็น 2 ส่วน คือ ภาครัฐบาล (General Government) ประกอบด้วย 
รัฐบาลกลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และภาครัฐวิสาหกิจ (Public Corporations)20 ซึ่งจากการ
จ าแนกองค์กรภาครัฐบาลตามคู่มือระบบสถิติการคลังภาครัฐดังกล่าวได้นับรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นหนึ่งในองค์กรของภาครัฐบาลด้วย21 อย่างไรก็ตาม แม้ว่าเจตนารมณ์ในการตราพระราชบัญญัติการ
บริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 มีวัตถุประสงค์เพ่ือบริหารจัดการหนี้ที่กระทรวงการคลังสามารถเข้าไป
ด าเนินการได้ และที่ผ่านมารัฐบาลไม่ได้เข้าไปบริหารจัดการหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหล่านั้น จึง
เป็นที่มาของการไม่นับหนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหนี้สาธารณะก็ตาม แต่การที่ไม่นับหนี้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหนี้สาธารณะอาจท าให้ภาครัฐไม่สามารถรับรู้ภาระทางการคลังที่เกิดขึ้นได้อย่าง
ครบถ้วนและครอบคลุมในมิติต่างๆ ประกอบกับตามคู่มือ International Monetary Fund Working 
Paper ก าหนดให้ต้องมีความครอบคลุมทุกระดับของภาครัฐบาลซึ่งได้รวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส่วน
หนึ่งของภาครัฐบาลด้วย และเพ่ือให้หลักการนับองค์กรภาครัฐบาลสอดคล้องตามหลักสากล จะต้องมีการ
ก าหนดนิยามหนี้สาธารณะในมิติสถาบัน (Institutions Coverage) ให้รวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย  
    อย่างไรก็ดี แม้ว่าภายใต้หลักการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครอง การบริหารงานบุคคล 
การเงิน การคลัง และมีอ านาจหน้าที่ของตนเองได้ก็ตาม แต่เพ่ือให้สามารถเห็นภาพรวมของหนี้ภาครัฐบาล
ในทุกมิติและเพ่ือให้เกิดเสถียรภาพทางเศรษฐกิจแล้ว ควรต้องนับรวมหน่วยงานภาครัฐที่ด าเนินการในภาคการ
คลังให้ครบถ้วน จึงมีความจ าเป็นต้องนับรวมหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหนี้สาธารณะด้วย ทั้งนี้ 
เพ่ือให้เกิดความสมดุลระหว่างหลักการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับหลักการรักษา
เสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจโดยรวม รวมทั้งเพ่ือให้การก่อหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมียืดหยุ่น
และความคล่องตัวในการด าเนินการ เห็นว่าไม่ต้องบรรจุการกู้เงินและการบริหารหนี้ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไว้ในแผนการบริหารหนี้สาธารณะประจ าปีงบประมาณ ที่ต้องเสนอต่อคณะกรรมการนโยบาย
และก ากับการบริหารหนี้สาธารณะและคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติก่อนด าเนินการกู้เงินหรือการบริหาร
หนี้ดังกล่าว 

                                                           
20 International Monetary Fund, “Government Finance Statistic Manual 2014”, http://www.imf.org/ 

external/Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf, (last visited 26 February 2018), p. 20. 
21 Elsie Addo Awadzi, Designing Legal for Public Debt Management, “IMF Working Paper:  

Designing Legal Frameworks for Public Debt Management”, https://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/2015/ 
wp15147.pdf, (last visited 10 March 2016), p. 29. 

http://www.imf.org/%20external/Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf
http://www.imf.org/%20external/Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf
https://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/2015/%20wp15147.pdf
https://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/2015/%20wp15147.pdf
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    นอกจากประเด็นการนับหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหนี้สาธารณะ
ดังกล่าวข้างต้นแล้ว ยังมีความจ าเป็นต้องทบทวนขอบเขตนิยามรัฐวิสาหกิจให้มีความเหมาะสมด้วย ทั้งนี้ 
จากรายงานการศึกษาของส านักงบประมาณของรัฐสภาเห็นว่า ควรมีการทบทวนความจ าเป็นและความ
เหมาะสมของการคงสถานะความเป็นรัฐวิสาหกิจและบริษัทในเครือ (บริษัทลูก) ให้สอดคล้องกับทิศทางการ
พัฒนาประเทศและแผนยุทธศาสตร์ชาติ โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจที่ด าเนินธุรกิจซึ่งไม่ใช่ภารกิจหลักตาม
วัตถุประสงค์ในการจัดตั้งหรือมีแนวโน้มท าธุรกิจเสริมมากขึ้น ส าหรับบริษัทในเครือต้องด าเนินกิจการที่
เกี่ยวเนื่องโดยตรงและไม่ด าเนินกิจการที่เป็นภารกิจหลักของรัฐวิสาหกิจแม่ 22 อีกทั้งปัญหาส าคัญของ
รัฐวิสาหกิจคือความสมดุลระหว่างความเป็นอิสระกับการควบคุมจากรัฐบาล หากรัฐควบคุมรัฐวิสาหกิจมาก
เกินไปจนขาดความเป็นอิสระ จะท าให้การด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจขาดประสิทธิภาพ เกิดความล่าช้า และขัด
กับวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการด าเนินงานทางด้านเศรษฐกิจ23 และ
เพ่ือให้การก าหนดนิยามรัฐวิสาหกิจมีความเหมาะสม เห็นควรน าหลักการการก าหนดนิยามรัฐวิสาหกิจใน
บางประเด็นของประเทศนิวซีแลนด์ ที่ก าหนดไว้ว่าบริษัทท่ีมีหุ้นสามัญจ านวนไม่น้อยกว่าร้อยละ 50 ที่ถือใน
นามของ The Crown อย่างไรก็ตาม แม้ว่าตาม Public Finance Act 1989 ของประเทศนิวซีแลนด์ได้ก าหนด
เงื่อนไขประการหนึ่งของการเป็นรัฐวิสาหกิจไว้ว่าต้องไม่ใช่บริษัทที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์ (ภายใต้ The 
Securities Markets Act 1988) ไว้ก็ตามแต่ส าหรับกรณีของประเทศไทย แม้ว่ารัฐวิสาหกิจประเภท (ข) และ
เป็นบริษัทมหาชนจ ากัด แต่รัฐบาลก็ได้ให้ความช่วยเหลือทางการเงินหรือใช้เป็นกลไกเพ่ือให้ด าเนินนโยบาย
ของรัฐบาล รวมทั้งส่วนใหญ่เป็นการแปลงสภาพมาจากรัฐวิสาหกิจประเภท (ก) ซึ่งมีความแตกต่างจาก
รัฐวิสาหกิจประเภท (ค) ที่รัฐบาลไม่ได้ให้ความช่วยเหลือทางการเงินแต่อย่างใด อีกทั้งการก าหนดขอบเขต
นิยามของรัฐวิสาหกิจไม่ได้ก าหนดขึ้นเพ่ือจ ากัดขอบเขตความรับผิดของกระทรวงการคลังในฐานะผู้ถือหุ้น
เพียงอย่างเดียว (รับผิดเพียงไม่เกินจ านวนค่าหุ้นที่ยังไม่ได้ช าระ) แต่ยังมีความมุ่งหมายเพ่ือบริหารจัดการ
ต้นทุนทางการเงินของภาครัฐให้มีต้นทุนในการด าเนินโครงการเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะ (Public Service) ที่
มีความเหมาะสมอีกด้วย โดยมีการก าหนดกลไกให้กระทรวงการคลังสามารถเข้าค้ าประกัน ให้กู้ต่อ หรือช าระ
หนี้แทนแก่รัฐวิสาหกิจได้ ประกอบกับเพ่ือให้เป็นไปตามหลักการกระจายอ านาจทางบริการ และสอดคล้อง
กับวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจในรูปแบบของบริษัทที่รัฐประสงค์จะให้มีอิสระ ปราศจากการ

                                                           
22 ส านักงบประมาณของรัฐสภา, “รายงานการวิเคราะห์ของส านักงบประมาณของรัฐสภา ฉบับที่ 13/2560 เรื่อง ภาระ

ทางการคลังจากการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจไทย”, https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parbudget/ 
download/article/article_20180228191200.pdf, (last visited 30 September 2018), หน้า 22. 

23ชาญชัย แสวงศักดิ์, ดร.,หน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ: องค์การมหาชนและหน่วยบริการ
รูปแบบพิเศษ, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์นิติธรรม, พิมพ์ครั้งที่ 2, 2549), หน้า 132. 

https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parbudget/%20download/article/article_20180228191200.pdf
https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parbudget/%20download/article/article_20180228191200.pdf
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ควบคุมโดยตรงจากหน่วยงานของรัฐ ดังนั้น จึงเห็นควรก าหนดขอบเขตของรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วย
การบริหารหนี้สาธารณะเฉพาะในกลุ่มประเภท (ก) และประเภท (ข) เท่านั้น 
    (2) ส าหรับเกณฑ์ของการกระท าที่ควรจะถือว่าเป็นการก่อหนี้สาธารณะนั้นหาก
พิจารณาตามระบบ GFS 2014 ได้มีการอธิบายค าว่าเงินกู้ (Loans) ไว้ว่า เป็นเครื่องมือทางการเงินที่เจ้าหนี้
ให้ลูกหนี้กู ้ยืมเงินได้โดยตรง ซึ่งรวมถึงเบิกเงินเกินบัญชี เงินกู้โดยมีการจ านอง และสัญญาเช่าการเงิน 
(Financial Lease) และได้มีการอธิบายค าว่าตราสารหนี้ (Debt Securities) ไว้ว่า เป็นตราสารทางการเงิน
ที่สามารถใช้เป็นหลักฐานเพื่อบ่งบอกความเป็นหนี้ได้ โดยทั่วไปจะก าหนดระยะเวลาส าหรับช าระคืนดอกเบี้ย
และเงินต้นไว้ เช่น ตั๋วเงิน พันธบัตร ตราสารหนี้ที่เปลี่ยนมือได้ และตราสารทางการเงินที่มีสินทรัพย์หนุน 
(Asset-Backed Securities) นอกจากนี้ เมื่อพิจารณา Public Finance Act 1989 ของประเทศนิวซีแลนด์มี
การก าหนดนิยามค าว่าการกู้เงินไว้ว่า การกู้เงินให้หมายความรวมถึงการเข้าไปท าสัญญาเช่าซื้อหรือสัญญาอ่ืน
ใดที่มีสาระส าคัญเหมือนกับสัญญาเช่าซื้อ การเข้าไปท าสัญญาเช่าการเงินหรือสัญญาอ่ืนใดที่มีสาระส าคัญ
เหมือนกับสัญญาเช่าการเงิน และการเข้าไปรับผิดชอบช าระหนี้จากบุคคลอื่น แต่การกู้เงินจะไม่รวมถึงการท า
สัญญาซื้อสินค้าหรือบริการด้วยการให้สินเชื่อ หรือการส ารองจ่ายล่วงหน้า ตลอดจนการใช้บัตรเครดิตหรือ
การให้สินเชื่อจากผู้ขายส าหรับการซื้อสินค้าหรือบริการในช่วงระยะเวลาไม่เกิน 90 วัน นับจากวันที่ใช้บัตร
เครดิตหรือวันที่ผู้ขายให้สินเชื่อ 
   2)  แนวทางการแก้ไข 
    เพ่ือให้หลักการนับองค์กรภาครัฐบาลสอดคล้องตามหลักสากลจะต้องรวมถึงองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย ประกอบกับเพ่ือให้การนับหนี้สาธารณะมีความเหมาะสมและสอดคล้องกับหลักการ
จ าแนกองค์กรภาครัฐวิสาหกิจ (Public Corporations) ตามหลักเกณฑ์ขององค์การระหว่างประเทศ ทั้งนี้ 
เพ่ือให้การก าหนดนิยามหนี้สาธารณะครอบคลุมในมิติสถาบัน (Institutions Coverage) จึงควรมีการแก้ไข
เพ่ิมเติมกฎหมายว่าด้วยการบริหารหนี้สาธารณะ ในประเด็นการก าหนดนิยามหนี้สาธารณะ และนิยาม
รัฐวิสาหกิจ ในมาตรา 4 และแก้ไขเพ่ิมเติมความในมาตรา 6 อีกท้ังเพ่ือให้การก าหนดนิยามหนี้สาธารณะมี
ความครอบคลุมในมิติของเครื่องมือ (Instruments Coverage) รวมถึงการก าหนดประเภทของธุรกรรมหรือ
การกระท าทีส่ะท้อนถึงหลักการกู้ยืมเงินที่แท้จริงที่ผู้กู้มีภาระผูกพันต้องช าระคืนเงินต้นและดอกเบี้ยให้กับผู้ให้กู้
ในภายหลังด้วย จึงเห็นว่าการกระท าหรือธุรกรรมที่จะต้องนับเป็นการก่อหนี้สาธารณะ จะต้องนับรวมการ
กระท าในกรณีต่าง ๆ เหล่านี้ด้วย ได้แก่ 1. การท าสัญญากู้เงิน 2. การออกตราสารหนี้ และ 3. การท าสัญญา
หรือข้อผูกพันทางการเงินที่ก าหนดให้ต้องช าระคืนเงินต้นและดอกเบี้ย แต่ไม่รวมถึงการซื้อสินค้าหรือบริการ
ที่ผู้ขายหรือผู้ให้บริการให้เครดิตแก่ผู้ซื้อหรือผู้รับบริการจึงเห็นควรเพ่ิมเติมนิยามค าว่า การกู้เงินไว้ในมาตรา 4 
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รวมทั้งแก้ไขเพ่ิมเติมนิยามตราสารหนี้ ให้ครอบคลุมถึงตราสารหนี้ที่ออกภายใต้โครงการการแปลงสินทรัพย์
เป็นหลักทรัพย์ (Securitization) ทั้งนี้โดยมีรายละเอียดของการแก้ไขเพ่ิมเติมดังนี้ 
    แก้ไขเพิ่มเติมความในมาตรา 4 ดังนี้  “หนี้สาธารณะ หมายความว่า หนี้ที่
กระทรวงการคลัง หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกู้  หรือหนี้ที่
กระทรวงการคลังค้ าประกัน แต่ไม่รวมถึงหนี้ของรัฐวิสาหกิจที่ท าธุรกิจให้กู้ยืมเงิน ธุรกิจบริหารสินทรัพย์ หรือ
ธุรกิจประกันสินเชื่อ โดยกระทรวงการคลังไม่ได้ค้ าประกัน และหนี้ของธนาคารแห่งประเทศไทย” 
    แก้ไขเพิ่มเติมความในมาตรา 4 ดังนี้ “รัฐวิสาหกิจ หมายความว่า  
    (1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล กิจการ
ของรัฐซึ่งมีกฎหมายจัดตั้งขึ้น หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ  
    (2)  บริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดที่หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจตาม 
(1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ” 
    เพิ่มเติมความในมาตรา 4 ดังนี้ “การกู้เงิน หมายความว่า การกู้เงินโดยการท า
สัญญา การออกตราสารหนี้ หรือการท าสัญญาหรือข้อผูกพันทางการเงินที่ก าหนดให้ต้องช าระคืนเงินต้น
และดอกเบี้ย แต่ไม่รวมถึงการซื้อสินค้าหรือบริการที่ผู้ขายหรือผู้ให้บริการให้เครดิตแก่ผู้ซื้อหรือผู้รับบริการ
ภายในระยะเวลาตามเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ในสัญญาการให้เครดิตนั้น” 
    แก้ไขเพิ่มเติมความในมาตรา 4 ดังนี้ “ตราสารหนี้ หมายความว่า ตั๋วเงินคลัง ตั๋วสัญญาใช้เงิน 
พันธบัตรตราสารที่ออกภายใต้โครงการการแปลงสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ และตราสารอ่ืนที่มีผลเป็นการก่อหนี้
ตามที่คณะกรรมการก าหนด และให้หมายความรวมถึงตราสารหนี้ที่ออกในระบบไร้ใบตราสารด้วย” 
    แก้ไขเพิ่มเติมความในมาตรา 6  ดังนี้ “การบริหารหนี้สาธารณะให้เป็นไปตามที่
ก าหนดในพระราชบัญญัตินี้ และหนี้สาธารณะที่กล่าวถึงในหมวด 1 บททั่วไป และหมวด 2 หนี้ที่รัฐบาลกู้ ไม่
รวมถึงหนี้เงินกู้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” 
  3.2 ปัญหาการก าหนดวัตถุประสงค์การก่อหนี้สาธารณะและเพดานหนี้สาธารณะที่ไม่
เหมาะสม และแนวทางการแก้ไข 
   1)  สภาพปัญหา 
         (1) การก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขการกู้เงินเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
และการกู้เงินเพ่ือให้กู้ต่อที่ขาดความชัดเจนโดยเมื่อพิจารณาหลักเกณฑ์และเงื่อนไขการกู้เงินเพ่ือพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมและการกู้เงินเพ่ือให้กู้ต่อที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันภายใต้กฎหมายว่าด้วยการบริหารหนี้
สาธารณะยังขาดความชัดเจน เนื่องจากไม่มีการก าหนดลักษณะหรือประเภทของโครงการที่เข้าข่ายเป็นการ
ใช้เงินกู้เพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมหรือการกู้เงินเพ่ือให้กู้ต่อ โดยเมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติสภา
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พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2561 มาตรา 4 ได้มีการก าหนดนิยามค าว่า โครงการพัฒนา 
หมายถึง โครงการลงทุนเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจหรือสังคมที่มีวัตถุประสงค์และเป้าหมาย ตลอดจนระยะเวลา
การด าเนินงานโดยแน่ชัด ซึ่งจะกระท าโดยหน่วยงานของรัฐหน่วยงานหนึ่งหน่วยงานใด อันมิใช่เป็นการ
บริหารงานตามปกติของหน่วยงานนั้น และเพ่ือให้การกู้เงินเพื่อน าไปใช้ส าหรับโครงการเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมและการกู้เงินเพ่ือให้กู้ต่อมีความชัดเจนและสอดคล้องกับหลักเกณฑ์และแนวปฏิบัติที่ดีของการก่อหนี้
ของภาครัฐตามมาตรฐานสากล ซึ่งมีหลักการส าคัญที่ว่าภาครัฐไม่ควรก่อหนี้เพ่ือน ามาใช้เป็นรายจ่ายประจ า 
และการก่อหนี้ที่ท าให้เกิดภาระต่อสาธารณชนนั้นไม่ควรน ามาใช้ในการชดเชยการขาดดุลจากการด าเนินงาน 
(Current Balance) แต่หากมีความจ าเป็นต้องกู้เงินควรเป็นการกู้ยืมเงินเพ่ือน ามาใช้จ่ายส าหรับการลงทุน
ที่เป็นประโยชน์ต่อสาธารณะเท่านั้น24 จึงเห็นควรก าหนดให้ชัดเจนว่า การกู้เงินเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมทั้งในกรณีตามมาตรา 22 และมาตรา 25 ตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารหนี้สาธารณะต้องมีลักษณะ
เป็นโครงการพัฒนาตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 
2561หรือโครงการลงทุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย 
    (2)  ปัญหาการก าหนดวัตถุประสงค์การกู้เงินไม่ครอบคลุมถึงการกู้เงินเพ่ือป้องปัด
ภัยพิบัติสาธารณะ 
     เมื่อพิจารณาวัตถุประสงค์ของการกู้เงินของประเทศนิวซีแลนด์แล้วมีการก าหนด
วัตถุประสงค์ของการกู้เงินไว้ค่อนข้างกว้างว่าต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) ทั้งนี้ 
จากกรณีที่เกิดเหตุการณ์มหาอุทกภัยปี 2554 ซึ่งผลกระทบจากภัยพิบัติดังกล่าวได้สร้างความเสียหายต่อ
ประเทศไทยคิดเป็นมูลค่ากว่า 1.43 ล้านล้านบาท25 และเมื่อเกิดเหตุการณ์ภัยพิบัติสาธารณะขึ้นแล้ว 
รัฐบาลในฐานะฝ่ายบริหารมีความจ าเป็นต้องด าเนินมาตรการเพ่ือแก้ไขและเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้น 
โดยรัฐบาลได้ด าเนินการตราพระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการ
น้ าและสร้างอนาคตประเทศ พ.ศ. 2555 เพราะรัฐบาลไม่สามารถกู้เงินเพ่ือน ามาใช้จ่ายในกรณีนี้ได้ภายใต้
กฎหมายว่าด้วยการบริหารหนี้สาธารณะที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันได้ ทั้งนี้ หากพิจารณาถึงเหตุการณ์ภัยพิบัติ
ต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นในภูมิภาคเอเชียรวมทั้งประเทศไทยมีบ่อยมากขึ้นและเมื่อเกิดขึ้นแล้วจะส่งผลเสียหายใน
วงกว้าง ซึ่งหากได้มีการบรรเทาและเยียวยาความเสียหายอย่างทันท่วงทีจะช่วยลดผลกระทบหรือความรุนแรง

                                                           
24 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 20 (1) ก าหนดหลักการส าคัญของการตั้ง

งบประมาณรายจ่ายประจ าปีไว้ว่า งบประมาณรายจ่ายลงทุน ต้องมีจ านวนไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี และต้องไม่น้อยกว่าส่วนที่ขาดดุลของงบประมาณในปีนั้น 

25 กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติสู่การพัฒนาที่ยั่งยืน,  (กรุงเทพมหานคร: 
ส านักพิมพ์ส านักงานการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ ส านักงานประเทศไทย, 2557), หน้า 14-15. 
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ของปัญหาลงได้ ซึ่งค าว่า ภัยพิบัติ (Disaster) หมายถึง การหยุดชะงักอย่างรุนแรงของการปฏิบัติหน้าที่ของ
ชุมชนหรือสังคม อันเป็นผลมาจากการเกิดภัยทางธรรมชาติหรือเกิดจากมนุษย์ ซึ่งส่งผลต่อชีวิต ทรัพย์สิน  
สังคม เศรษฐกิจและสิ่งแวดล้อมอย่างกว้างขวาง เกินกว่าความสามารถของชุมชนหรือสังคมที่ได้รับ
ผลกระทบดังกล่าวจะรับมือได้โดยใช้ทรัพยากรที่มีอยู่26 จึงเห็นว่ามีความจ าเป็นที่จะต้องก าหนดวัตถุประสงค์
ของการกู้เงินเพ่ิมเติมให้รวมถึงการกู้เงินเพ่ือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะไว้ในกฎหมายว่าด้วยการบริหารหนี้
สาธารณะด้วย ซึ่งถือเป็นกฎหมายหลักที่ก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขการกู้เงินเพ่ือวัตถุประสงค์ต่าง ๆ ของ
กระทรวงการคลัง อย่างไรก็ตาม เพ่ือเป็นการสร้างวินัยการคลังควรก าหนดให้มีการใช้จ่ายเงินผ่าน
กระบวนการงบประมาณก่อนเป็นล าดับแรก จึงได้ก าหนดเงื่อนไขให้รัฐบาลต้องใช้จ่ายจากเงินงบประมาณงบกลาง 
รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นก่อน แต่หากมีการใช้จ่ายเงินดังกล่าวไปแล้วแต่ไม่เพียงพอ 
รัฐบาลจึงจะสามารถกู้เงินเพื่อป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะได้ รวมทั้งได้ก าหนดให้นับกรอบวงเงินกู้ในกรณีนี้
รวมกับการกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณหรือเมื่อมีรายจ่ายสูงกว่ารายได้ เพ่ือให้สะท้อนถึงภาระที่
แท้จริงของรัฐบาล 
    (3)  ปัญหาการก าหนดหลักเกณฑ์ เงื่อนไข และกรอบวงเงินกู้กรณีการให้กู้ต่อไม่
สะท้อนถึงภาระที่แท้จริงของรัฐบาล 
     ความมุ่งหมายของการนับกรอบวงเงินกู้กรณีการกู้เงินในประเทศเพ่ือน ามาให้กู้ต่อ 
แต่เดิมที่ก าหนดให้นับรวมกับกรอบวงเงินการค้ าประกันตามมาตรา 28 กฎหมายว่าด้วยการบริหารหนี้
สาธารณะ เนื่องจากเห็นว่าการที่กระทรวงการคลังไปกู้มาเพ่ือให้กู้ต่อจะเป็นการประหยัดและท าให้การ
บริหารหนี้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น แต่จะท าให้กระทรวงการคลังต้องเข้าไปรับภาระผูกพันเป็นลูกหนี้ทั้งที่โดย
ปกติจะเป็นเพียงผู้ค้ าประกันเท่านั้น ซึ่งการด าเนินการดังกล่าวในทางปฏิบัติถือเป็นการค้ าประกันโดยอ้อม 
อย่างไรก็ตาม การที่รัฐบาลได้อนุมัติให้กระทรวงการคลังกู้เงินมาเพ่ือน ามาให้กู้ต่อแก่รัฐวิสาหกิจส าหรับ
ด าเนินโครงการต่าง ๆ โดยคณะรัฐมนตรีมีมติให้รัฐบาลเป็นผู้รับภาระ และเพ่ือให้สะท้อนถึงภาระที่แท้จริงของ
รัฐบาล ควรนับการกู้เงินในประเทศเพ่ือให้กู้ต่อกรณีที่รัฐบาลรับภาระรวมในกรอบวงเงินกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุล
งบประมาณหรือเมื่อมีรายจ่ายสูงกว่ารายได้ และก าหนดให้การด าเนินโครงการส าหรับการให้กู้ต่อของ
กระทรวงการคลังให้กระท าได้เฉพาะที่เป็นโครงการพัฒนาตามพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2561 (ได้ก าหนดนิยามค าว่าโครงการพัฒนาให้เชื่อมโยงไว้แล้ว) 
    (4)  ปัญหาการก าหนดเพดานการก่อหนี้สาธารณะที่ไม่เหมาะสม 

                                                           
26 เรื่องเดียวกัน, หน้า 10. 
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     จากการวิเคราะห์ประเด็นปัญหาการก าหนดเพดานการก่อหนี้สาธารณะตาม
พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 ที่ไม่เหมาะสมด้วยเหตุผล 2 ประการ ได้แก่ 1. การก าหนด
เพดานการกู้เงินของกระทรวงการคลังเพ่ือน ามาให้กู้ต่อโดยให้นับรวมอยู่ในกรอบวงเงินการค้ าประกันนั้น ซึ่ง
ผู้เขียนได้มีข้อเสนอแนะให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมความในมาตรา 25 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ 
พ.ศ. 2548 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ดังที่ได้กล่าวไปแล้วนั้น และ 2. การก าหนดเพดานการกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาด
ดุลงบประมาณหรือเมื่อมีรายจ่ายสูงกว่ารายได้ที่ขาดความเชื่อมโยงกับอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติในการ
ตรวจสอบการกู้เงินในกรณีนี้ของรัฐบาล ทั้งนี้ ตามกฎเกณฑ์ทางการคลังภายใต้สนธิสัญญามาสทริซท์ 
(Maastricht Treaty) ของสหภาพยุโรปที่มีการก าหนดให้ประเทศสมาชิกต้องรักษาระดับการขาดดุลของ
ภาครัฐบาล (General Government Deficit) (ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น 
และกองทุนประกันสังคม) ในแต่ละปีไม่เกินร้อยละ 3 ของ GDP27 ซึ่งถือว่าหลักเกณฑ์ดังกล่าวเป็นกฎเกณฑ์
ทางการคลังทีด่ี (Best Practice) ที่ควรก าหนดไว้เป็นกรอบวินัยทางการคลังเพ่ือให้รัฐบาลใช้เป็นแนวทางใน
การด าเนินนโยบายการคลังได้อย่างมีประสิทธิภาพ จึงเห็นควรที่คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของ
รัฐจะได้น ากฎเกณฑ์ทางการคลังที่ รัฐบาลต้องรักษาระดับการขาดดุลของภาครัฐบาล (General 
Government Deficit) ในแต่ละปีไม่เกินร้อยละ 3 ของ GDP มาก าหนดเพ่ิมเติมไว้ ทั้งนี้ ตามที่ก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 11 (1) ที่คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลัง
ของรัฐสามารถก าหนดกรอบวินัยทางการคลังเพ่ิมเติมเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติได้ รวมทั้งก าหนด
เงื่อนไขเพ่ิมเติมเพ่ือไม่ให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติหากเกิดกรณีท่ีรัฐบาลมีความจ าเป็นต้องกู้เงินเพ่ือน ามาใช้จ่าย
ในการด าเนินโครงการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ โดยก าหนดให้ รัฐบาลเสนอเหตุผลความจ าเป็นต่อสภา
ผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือทราบก่อนที่จะด าเนินการกู้เงินได้ ซึ่งการก าหนดหลักการไว้เช่นนี้ก็เพ่ือให้ฝ่าย
นิติบัญญัติได้มีส่วนในกระบวนการตรวจสอบการก่อหนี้สาธารณะของรัฐบาลได้อีกทางหนึ่งด้วย ซึ่งถือเป็น
หลักการพื้นฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
   2)   แนวทางการแก้ไข 
    จากกรณีการก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขการกู้เงินเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมและการกู้เงินเพ่ือให้กู้ต่อที่ขาดความชัดเจนและการก าหนดวัตถุประสงค์การกู้เงินไม่ครอบคลุมถึงการกู้เงิน
เพ่ือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ รวมทั้งการก าหนดหลักเกณฑ์ เงื่อนไข และกรอบวงเงินกู้กรณีการให้กู้ต่อไม่
สะท้อนถึงภาระที่แท้จริงของรัฐบาลตลอดจนการก าหนดเพดานการก่อหนี้สาธารณะที่ไม่เหมาะสม ทั้งนี้  

                                                           
27 Council of the European Communities and Commission of the European Communities, “Treaty on European Union”, 

https://europa.eu/european-union/sites/europaeu/files/docs/body/treaty_on_european_ union_en.pdf, (last visited 24 April 2018), 
p. 183. 

https://europa.eu/european-union/sites/europaeu/files/docs/body/treaty_on_european_union_en.pdf
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เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาดังกล่าวข้างต้นเห็นควรมีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายว่าด้วย การบริหารหนี้
สาธารณะในมาตรา 4 มาตรา 20 มาตรา 22 และมาตรา 22/1 ทั้งนี้ ข้อเสนอแนะในการแก้ไขเพ่ิมเติมมี
รายละเอียดดังนี้ 
    เพิ่มเติมความในมาตรา 4 ดังนี้ “โครงการพัฒนา หมายความว่า โครงการพัฒนา
ตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และให้หมายความรวมถึง
โครงการลงทุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย” 
    เพิ่มเติมความในมาตรา 4 ดังนี้ “ภัยพิบัติสาธารณะ หมายความว่าการเกิดภัยทาง
ธรรมชาติหรือเกิดจากมนุษย์ซึ่งส่งผลต่อชีวิต ทรัพย์สิน สังคม เศรษฐกิจและสิ่งแวดล้อมอย่างกว้างขวาง เกิน
กว่าความสามารถของชุมชนหรือสังคมที่ได้รับผลกระทบดังกล่าวจะรับมือได้โดยใช้ทรัพยากรที่มีอยู่” 
    แก้ไขเพิ่มเติมความในมาตรา 20 ดังนี้ “ให้กระทรวงการคลังกู้เงินได้เฉพาะเพ่ือ
วัตถุประสงค์อย่างหนึ่งอย่างใดดังต่อไปนี้ 
    (1)  ชดเชยการขาดดุลงบประมาณหรือเม่ือมีรายจ่ายสูงกว่ารายได้ 
     (1/1) บริหารสภาพคล่องของเงินคงคลัง 
    (2)  พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
     (2/1) ป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ  
    (3)  ปรับโครงสร้างหนี้สาธารณะ 
    (4)  ให้หน่วยงานอื่นกู้ต่อ 
    (5)  พัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ 
    เงินบาทหรือเงินตราต่างประเทศที่ได้รับจากการกู้เงินตาม (2) ถึง (5) ให้น าไปใช้ได้
ตามวัตถุประสงค์ของการกู้เงินหรือตามที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติ โดยไม่ต้องน าส่งคลังตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณและกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง” 
    แก้ไขเพิ่มเติมความในมาตรา 22 ดังนี้ “การกู้เงินเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมให้
กระท าได้เฉพาะเพ่ือใช้จ่ายในการด าเนินโครงการพัฒนา และ เมื่อมีความจ าเป็นต้องใช้จ่ายเ งิน
นอกเหนือจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและต้องใช้เป็นเงินตราต่างประเทศ หรือจ าเป็นต้องกู้เงินเพ่ือ
เสริมสร้างความมั่นคงทางการเงินของประเทศ โดยให้กระทรวงการคลังกู้เป็นเงินตราต่างประเทศได้ไม่เกิน
ร้อยละสิบของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
    การกู้เงินตามวรรคหนึ่งให้ก าหนดวัตถุประสงค์ของการใช้เงินอย่างชัดเจนและ
เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่รัฐมนตรีก าหนดโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรี” 
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    เพิ่มเติมหลักเกณฑ์ เงื่อนไข และกรอบวงเงินกู้กรณีการกู้เงินเพ่ือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะไว้ 
ดังนี้ “มาตรา 22/1 การกู้เงินเพ่ือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะให้กระท าได้เมื่อมีความจ าเป็นต้องใช้จ่ายเงินนอกเหนือจาก
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี และเฉพาะกรณีที่รัฐบาลได้ใช้จ่ายเงินจากงบประมาณรายจ่ายในส่วนที่เป็นงบกลาง รายการ
เงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นไปแล้วแต่ไม่เพียงพอเพ่ือใช้ในการแก้ไขปัญหาจากเหตุการณ์ภัยพิบัติสาธารณะ
นั้น และให้นับรวมในวงเงินตามมาตรา 21” 
    แก้ไขเพิ่มเติมความในมาตรา 25 ดังนี้ “ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐ หน่วยงานใน
ก ากับดูแลของรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ หรือสถาบันการเงินภาครัฐ มีความจ าเป็นต้องใช้
เงินส าหรับด าเนินโครงการพัฒนาและรัฐบาลเห็นว่าจะเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม และ
หากกระทรวงการคลังเป็นผู้กู้และน ามาให้หน่วยงานดังกล่าวกู้ต่อจะเป็นการประหยัดและท าให้การบริหาร
หนี้สาธารณะมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ให้กระทรวงการคลังมีอ านาจกู้เงินเพ่ือให้หน่วยงานดังกล่าวกู้ต่อได้ตาม
หลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขที่ก าหนดในกฎกระทรวง 
    การกู้ตามวรรคหนึ่งให้นับรวมในวงเงิน ดังต่อไปนี้ 
    (1)  ถ้ากู้เป็นเงินตราต่างประเทศ ให้นับรวมในวงเงินตามมาตรา 22 
    (2)  ถ้ากู้เป็นเงินบาทเพ่ือใช้ในการด าเนินโครงการพัฒนาที่รัฐบาลรับภาระทั้งหมด
หรือบางส่วน ให้นับรวมในวงเงินตามมาตรา 21 และการกู้เงินในกรณีอ่ืน ให้นับรวมในวงเงินตามมาตรา 28” 
    อย่างไรก็ดี ส าหรับประเด็นการก าหนดเพดานการกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุล
งบประมาณหรือเมื่อมีรายจ่ายสูงกว่ารายได้เพ่ือให้มีความเชื่อมโยงกับอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติในการ
พิจารณาเกี่ยวกับการกู้เงินของรัฐบาลในกรณีนี้ ซึ่งหลักการดังกล่าวถือเป็นกฎเกณฑ์ทางการคลังที่ดี (Best 
Practice) จึงเห็นควรที่คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐจะได้น ากฎเกณฑ์ทางการคลังที่รัฐบาล
ต้องรักษาระดับการขาดดุลของภาครัฐบาล (General Government Deficit) ในแต่ละปีไม่เกินร้อยละ 3 ของ 
GDPมาก าหนดเพ่ิมเติมไว้ ทั้งนี้ ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 
มาตรา 11 (1) ที่คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐสามารถก าหนดกรอบวินัยทางการคลังเพ่ิมเติม
เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติได้ โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
    “การกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณของรัฐบาล (Government Deficit) 
ในแต่ละปีต้องไม่เกินร้อยละสามของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ  
    กรณีที่รัฐบาลไม่สามารถด าเนินการตามที่ก าหนดไว้ในวรรคหนึ่ง ให้รัฐบาลเสนอ
เหตุผลความจ าเป็นต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือทราบก่อนเริ่มด าเนินการ” 
  3.3  ปัญหาองค์กรตรวจสอบการก่อหนี้สาธารณะและมาตรการในการก ากับดูแลภาระ
ทางการคลังที่ไม่เหมาะสม และแนวทางการแก้ไข 
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   1)  สภาพปัญหา 
    การกู้เงินของกระทรวงการคลังภายใต้กฎหมายว่าด้วยการบริหารหนี้สาธารณะมีเพียง
การกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณหรือเมื่อมีรายจ่ายสูงกว่ารายได้และการกู้เงินเพ่ือบริหารสภาพ
คล่องของเงินคงคลังเท่านั้นที่เป็นการกู้เงินในระบบงบประมาณ และแม้ว่าการกู้เงินในกรณีที่มีรายจ่ายสูง
กว่ารายได้จะเป็นการกู้เงินในระบบงบประมาณก็ตาม แต่การกู้เงินในกรณีนี้รัฐสภาไม่ได้รับทราบถึงผลของ
การด าเนินการในขณะนั้น จึงเห็นว่า การกู้เงินในกรณีนี้รัฐสภาควรต้องมีบทบาทเพ่ิมมากข้ึน เพราะนอกจาก
จะเป็นการตรวจสอบการกู้เงินของรัฐบาลแล้วรัฐสภาจะได้ทราบถึงการจัดเก็บรายได้และการใช้จ่ายเงินด้วย 
ซึ่งถือเป็นหัวใจส าคัญที่รัฐสภาในฐานะผู้แทนปวงชนจะได้มีส่วนร่วมในกระบวนการตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน
แผ่นดินด้วย และนอกจากประเด็นดังกล่าวแล้ว เห็นว่าควรมีการก าหนดมาตรการในการควบคุมการก่อหนี้
สาธารณะเพ่ิมเติม รวมทั้งประเด็นปัญหาการตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้คืนเงินคงคลัง ตลอดจนมาตรการ
ในการก ากับดูแลภาระทางการคลัง โดยจะได้น าเสนอข้อเสนอแนะในประเด็นเหล่านี้ดังมีรายละเอียด
ต่อไปนี้ 
    (1)   องค์กรตรวจสอบการก่อหนี้สาธารณะ 
     การกู้ เ งินเ พ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณรัฐสภาได้ พิจารณาผ่าน
กระบวนการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี ส่วนการกู้เงินกรณีที่มีรายจ่ายสูงกว่ารายได้เป็นอ านาจของ
ฝ่ายบริหารที่สามารถด าเนินการได้ตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารหนี้สาธารณะ ซึ่งการก าหนดหลักการไว้
เช่นนี้ก็เพ่ือให้เกิดความยืดหยุ่นและคล่องตัวในการด าเนินการที่รัฐบาลจะต้องด าเนินการแก้ไขปัญหาโดย
เร่งด่วน แต่เพ่ือให้รัฐสภาได้มีส่วนร่วมในกระบวนการตรวจสอบการก่อหนี้สาธารณะดังกล่าว เห็นควร
ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีรายงานให้สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาทราบในโอกาสแรกหากมีการกู้เงินในกรณีนี้ 
นอกจากนี้ เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักการจ่ายเงินแผ่นดินที่ควรต้องด าเนินการในระบบงบประมาณ เห็นควร
น าหลักการก่อหนี้สาธารณะที่ก าหนดไว้ในประเทศฝรั่งเศสมาเทียบเคียงเพ่ือปรับใช้กับประเทศไทย โดย
กฎหมายเกี่ยวกับการก่อหนี้ของประเทศฝรั่งเศส ไม่ว่าจะเป็นการกู้เพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณใน
กรณีทั่วไป หรือการกู้เพ่ือลงทุนในโครงการขนาดใหญ่โดยมีวัตถุประสงค์เป็นการเฉพาะ จะไม่มีการตรา
พระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดเฉพาะเพ่ือกู้เงิน แต่จะเป็นลักษณะของการตั้งงบประมาณใน
พระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี หรือพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี 
อันจะท าให้ดุลงบประมาณนั้นเปลี่ยนแปลงและขาดดุลเพ่ิมขึ้น28 ทั้งนี้ การจัดท างบประมาณของประเทศ

                                                           
28 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, “การก่อหนี้ของรัฐบาลตามกฎหมายฝรั่งเศส” ใน เอกสารประกอบการสัมมนา

ทางวิชาการ เรื่อง หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมหนี้สาธารณะ, (14 กรกฎาคม 2558, ณ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
กรุงเทพมหานคร), หน้า 13. 
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ฝรั่งเศสเป็นไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยกฎหมายงบประมาณ ลงวันที่ 2 มกราคม ค.ศ. 1958 
มาตรา 31 มีการบัญญัติเกี่ยวกับการก าหนดรูปแบบของร่างกฎหมายงบประมาณประจ าปี โดยร่างกฎหมาย
ดังกล่าวมีการก าหนดเนื้อหาสาระ ประกอบด้วย 2 ส่วน ได้แก่ ส่วนที่  1 มีสาระส าคัญเกี่ยวกับการก าหนด
กฎเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับรายได้และการรักษาดุลภาพของงบประมาณ (การก่อหนี้สาธารณะก าหนด
อยู่ในส่วนนี้) และส่วนที่ 2 มีสาระส าคัญเกี่ยวกับการด าเนินการต่าง ๆ ในส่วนของรายจ่าย29 ซึ่งจะมีความ
แตกต่างกับรูปแบบการก่อหนี้สาธารณะของประเทศไทย อย่างไรก็ดี ผู้เขียนเห็นว่าประเทศไทยน่าจะน า
หลักการดังกล่าวของประเทศฝรั่งเศสซึ่งถือเป็นนิติวิธี (Juristic Method) ที่สามารถน ามาปรับใช้ได้ หาก
รัฐบาลเห็นว่าในช่วงเวลาใดที่มีความจ าเป็นต้องพัฒนาประเทศในด้านใดด้านหนึ่งเป็นการเฉพาะ และมี
ความจ าเป็นต้องกู้เงินเพ่ิมเติมเพ่ือน ามาใช้จ่ายในการด าเนินโครงการดังกล่าวอย่างต่อเนื่อง รัฐบาลอาจ
เสนอต่อรัฐสภาเพ่ือขอแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 เพ่ือเพ่ิมเติมกรอบ
เพดานการกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณหรือเมื่อมีรายจ่ายสูงกว่ารายได้ให้สูงขึ้นเป็นการชั่วคราว
ไดเ้พ่ือให้การใช้จ่ายเงินกู้ผ่านกระบวนการตามระบบงบประมาณปกติ แต่ทั้งนี้ต้องค านึงถึงกรอบในการบริหาร
หนี้สาธารณะตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 
ประกอบด้วย 
    (2) ประเด็นการตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้คืนเงินคงคลังในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย  
     หลังจากที่มีการก าหนดหลักการตั้งรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังตามมาตรา 169 
วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่ต้องระบุแหล่งที่มาของรายได้นั้น 
เมื่อมีการจ่ายเงินคงคลังไปก่อนก็มีการตั้งรายจ่ายชดใช้เงินคงคลัง โดยมีการระบุถึงแหล่งเงินรายได้ที่เป็น
ภาษีหรือเงินได้อ่ืนไว้ด้วย ไม่ใช่เป็นเพียงการตั้งแสดงตัวเลขทางบัญชีดังที่เคยปฏิบัติมา ทั้งนี้ ข้อมูลการตั้ง
รายจ่ายชดใช้เงินคงคลังตั้งแต่ปีงบประมาณ 2551 ถึงปีงบประมาณ 2561 ปรากฏตามภาพนี้ 
 
 
 
 
 

                                                           
29 ธีรพัฒน์พิเชฐวงศ์, มาตรการทางกฎหมายเพื่อสร้างความเข้มแข็งในการอนุมัติงบประมาณแผ่นดินของรัฐสภา 

(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557) หน้า 88. 
 



 
 

 
31 
 

Assumption University Law Journal       วารสารนติิศาสตร์ มหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ 
Vol. 10 No. 2 (July – December 2019)  ปีท่ี 10 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2562) 

ภาพที่ 2 ข้อมูลการตั้งรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังตั้งแต่ปีงบประมาณ 2551 ถึงปีงบประมาณ 2561 

 
 
แหล่งที่มา: งบประมาณโดยสังเขปของปีงบประมาณ2551-2561 

 โดยการจ่ายเงินคงคลังไปก่อนส่วนใหญ่เป็นการจ่ายเพ่ือเป็นเงินเบี้ยหวัด บ าเหน็จ 
บ านาญ และค่าใช้จ่ายในการรักษาพยาบาลข้าราชการ และพนักงานของรัฐ ซึ่งโดยหลักการแล้วการจ่ายเงินใน
กรณีนี ้เป็นสิ ่งที ่สามารถด าเนินการได้แต่ควรอยู ่ในระดับที ่ไม่สูงมากนัก แต่จากข้อมูลเห็นได้ว่าใน
ปีงบประมาณ 2554 ได้มีการจ่ายเงินคงคลังไปก่อนและต้องมีการจ่ายชดใช้คืนเงินคงคลัง จ านวนสูงถึง 72,488 
ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 3.19 ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม ซ่ึงการที่
รัฐบาลตั้งรายการส าหรับค่าใช้จ่ายดังกล่าวไว้ไม่เพียงพอแล้วมาจ่ายจากเงินคงคลังไปก่อนแล้วค่อยไปตั้งรายจ่าย
ชดใช้คืนเงินคงคลังในภายหลังถือเป็นการจัดท างบประมาณแบบขาดดุลแฝง ท าให้วงเงินกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุล
งบประมาณในปีนั้นๆ ต่ ากว่าความเป็นจริง โดยหลักการแล้วการเบิกจ่ายเงินจากคลังแผ่นดินจะต้องได้รับความ
เห็นชอบจากรัฐสภา และหากมีข้อยกเว้นจะต้องมีกระบวนการถ่วงดุลโดยไม่ปล่อยให้รัฐบาลน าเงินไปใช้โดย
พลการ30 ทั้งนี้ หากมีการน าเงินคงคลังไปจ่ายก่อนที่จะมีกฎหมายอนุญาตให้จ่ายได้จะต้องก าหนดไว้ใน
กฎหมายไว้ว่า เมื่อมีการน าเงินคงคลังไปจ่ายก่อนจะต้องแสวงหารายได้จากแหล่งต่าง  ๆ มาชดใช้เสมอ31 

                                                           
30 รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, “วิกฤติการณ์เงินคงคลัง 2523 – 2525 และบทเรียนทางการคลัง” วารสารพัฒนบริหาร

ศาสตร์ 24, 3 (2527): 358. 
31 เรื่องเดียวกัน, หน้า 359. 



 
 

 
32 
 

Assumption University Law Journal       วารสารนติิศาสตร์ มหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ 
Vol. 10 No. 2 (July – December 2019)  ปีท่ี 10 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2562) 

การก าหนดหลักการตั้งรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังที่ต้องก าหนดแหล่งที่มาของรายได้ ถือเป็นวินัยการคลังที่ส าคัญ
ยิ่งที่ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องควรยึดถือเป็นหลักปฏิบัติต่อไป  

  2)   แนวทางการแก้ไข 
   เพ่ือให้การกู้เงินของรัฐบาลมีแนวทางในการด าเนินการที่ชัดเจนและก าหนดให้ใช้จ่าย

เงินกู้ผ่านกระบวนการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี หากในอนาคตรัฐบาลมีความจ าเป็นต้องกู้เงินเพ่ือ
น ามาใช้จ่ายในการด าเนินโครงการลงทุนเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม รวมทั้งเพ่ือให้รัฐสภาได้มีส่วนร่วมใน
กระบวนการตรวจสอบการก่อหนี้สาธารณะของรัฐบาลด้วย ในการนี้ จึงเห็นควรแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายว่าด้วย
การบริหารหนี้สาธารณะ ดังนี้ 

   แก้ไขเพิ่มเติมความในมาตรา 21 ดังนี้  “การกู้ เงินเ พ่ือชดเชยการขาดดุล
งบประมาณหรือเมื่อมีรายจ่ายสูงกว่ารายได้ส าหรับงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณใด ให้
กระทรวงการคลังกู้เป็นเงินบาทไม่เกินวงเงิน 

   (1)  ร้อยละยี่สิบของงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้นและ
งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม และ 

   (2)  ร้อยละแปดสิบของงบประมาณรายจ่ายที่ตั้งไว้ส าหรับช าระคืนเงินต้น 
    การกู้เงินตามวรรคหนึ่ง ให้กระท าได้ภายในปีงบประมาณนั้นๆ เว้นแต่ในกรณี

ที่มีการอนุมัติให้เบิกเงินงบประมาณรายจ่ายได้ภายหลังจากวันสิ้นปีงบประมาณใด รัฐมนตรีอาจขยายเวลากู้เงิน
ตามวรรคหนึ่งออกไปภายหลังวันสิ้นปีงบประมาณนั้นได้ ทั้งนี้ การกู้เงินดังกล่าวต้องไม่เกินงบประมาณ
รายจ่ายที่ได้รับอนุมัติให้เบิกได้ภายหลังจากวันสิ้นปีงบประมาณนั้น 

    ให้รัฐมนตรีประกาศวงเงินกู้ในส่วนที่มีการขยายเวลากู้เงินภายหลังจากวันสิ้น
ปีงบประมาณตามวรรคสองในราชกิจจานุเบกษาด้วย 

    การกู้เงินกรณีรายจ่ายสูงกว่ารายได้ตามวรรคหนึ่ง ให้กระทรวงการคลัง
รายงานการกู้เงินดังกล่าวให้สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาทราบภายในสามสิบวันนับแต่วันท าสัญญากู้หรือ
ออกตราสารหนี้ 

    กรณีท่ีรัฐบาลเห็นว่ามีเหตุผลและความจ าเป็นที่จะต้องใช้จ่ายเงินเพ่ือใช้ในการ
ด าเนินโครงการพัฒนาเพ่ิมเติมจากกรอบวงเงินกู้ตามวรรคหนึ่ง ให้รัฐบาลเสนอขอแก้ไขเพ่ิมเติมกรอบวงเงิน
กู้ตามวรรคหนึ่งให้สูงขึ้นเป็นการชั่วคราวเพ่ือให้สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาพิจารณาให้ความเห็นชอบได้  
โดยรัฐบาลต้องก าหนดวัตถุประสงค์ กรอบวงเงินกู้ ระยะเวลา ความคุ้มค่า ภาระการเงินการคลังที่ เกิดขึ้น 
รวมถึงผลสัมฤทธิ์ที่คาดว่าจะได้รับเพ่ือประกอบการพิจารณาด้วย ทั้งนี้ กรอบวงเงินกู้ดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้
กรอบการบริหารหนี้สาธารณะตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ” 
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    ทั้งนี้ ส าหรับประเด็นการตั้งรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังที่ต้องก าหนดแหล่งที่มา
ของรายได้ ถือเป็นวินัยการคลังที่ส าคัญยิ่งที่ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องควรยึดถือเป็นหลักปฏิบัติต่อไป และแม้ว่า
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 140 จะไม่ได้ก าหนดบทบัญญัติไว้ว่าในการตั้ง
งบประมาณรายจ่ายชดใช้คืนเงินคงคลังต้องก าหนดแหล่งที่มาของรายได้เพ่ือชดใช้เงินคงคลังเหมือนเช่นที่ได้
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 169 ก็ตาม แต่หลักการตั้ง
งบประมาณรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังที่ต้องก าหนดแหล่งที่มาของรายได้เป็นหลักวินัยการเงินการคลังที่ส าคัญ
ประการหนึ่งที่ควรจะต้องยึดถือเป็นหลักปฏิบัติต่อไปโดยควรมีการแก้ไขเพ่ิมเติมความในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 140 ดังนี้ “การจ่ายเงินแผ่นดินจะกระท าได้เฉพาะที่ได้
อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ หรือกฎหมายเกี่ยว
ด้วยการโอนงบประมาณ กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง หรือกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เว้นแต่ใน
กรณีจ าเป็นรีบด่วนจะจ่ายไปก่อนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ในกรณี
เช่นว่านี้ ต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย หรือพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีถัดไป ทั้งนี้ ให้ก าหนด
แหล่งที่มาของรายได้เพ่ือชดใช้รายจ่ายที่ได้ใช้เงินคงคลังจ่ายไปก่อนแล้วด้วย” 

    อย่างไรก็ตาม เห็นว่าในช่วงระยะเวลาอันใกล้นี้ อาจจะยังไม่มีการแก้ไข
เ พ่ิม เติ มบทบัญญัติ ของรั ฐ ธ รรมนูญแห่ ง ร าชอาณาจั กร ไทย  พุทธศั กราช  2560  จึ ง เห็ นว่ า
คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐควรก าหนดหลักการส าคัญนี้ ซึ่งถือเป็นกรอบวินัยการคลังที่
ส าคัญยิ่งเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐยึดถือเป็นหลักปฏิบัติไปพลางก่อนที่จะมีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ทั้งนี้ ตามท่ีก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
พ.ศ. 2561 มาตรา 11 (1) ที่คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐสามารถก าหนดกรอบวินัยทางการ
คลังเพ่ิมเติมเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติได้ ดังนี้ 

    “ในกรณีที่รัฐบาลมีความจ าเป็นรีบด่วน หากมีการจ่ายเงินคงคลังไปก่อนที่จะมี
กฎหมายอนุญาตให้จ่ายได้ ให้รัฐบาลตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลังไว้ในพระราชบัญญัติโอน
งบประมาณรายจ่าย พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณถัดไป ทั้งนี้ ให้ก าหนดแหล่งที่มาของรายได้เพ่ือชดใช้รายจ่ายที่ได้ใช้เงินคงคลังจ่ายไปก่อน
แล้วด้วย” 
บทสรุป 
 จากข้อเสนอแนะในการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายว่าด้วยการบริหารหนี้สาธารณะทั้งในประเด็นการ
นับหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหนี้สาธารณะ รวมทั้งการก าหนดกลไกรองรับเพ่ือให้การก่อหนี้
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ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความคล่องตัวในการด าเนินการ ตลอดจนการก าหนดขอบเขตของ
รัฐวิสาหกิจให้ชัดเจนด้วย นอกจากประเด็นองค์กรภาครัฐบาลที่จะนับเป็นหนี้สาธารณะแล้ว ยังได้เพ่ิมเติม
ในส่วนของลักษณะของการกระท าหรือธุรกรรมที่จะนับเป็นการกู้เงินเพ่ือให้สะท้อนถึงภาระหนี้ที่หน่วยงาน
ของรัฐต้องรับผิดชอบในการช าระคืนเงินต้นและดอกเบี้ยด้วย นอกจากนี้ ยังได้ก าหนดหลักเกณฑ์และ
เงื่อนไขการกู้เงินเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมและการกู้เงินเพ่ือให้กู้ต่อให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้น อีกทั้งได้
ก าหนดวัตถุประสงค์ของการกู้เงินเพ่ิมเติม คือ การกู้เงินเพ่ือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะเพ่ือรองรับ
วิกฤติการณ์ที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคตเพ่ือให้รัฐบาลมีเครื่องมือที่สามารถใช้ในการแก้ไขปัญหาได้อย่าง
ทันท่วงทีหากมีภัยพิบัติสาธารณะเกิดขึ้น รวมทั้งได้น าเสนอกรอบวินัยทางการคลังอ่ืนเพ่ิมเติมอีก 2 ประเด็น 
คือ การก าหนดกฎเกณฑ์การกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณและการตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้คืน
เงินคงคลัง เพ่ือที่คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐจะได้ก าหนดเพ่ิมเติมได้ เพ่ือเป็นการเติมเต็ม
กรอบวินัยทางการคลังในด้านหนี้สาธารณะจากที่มีอยู่เดิมให้มีความเข้มแข็งและแข็งแกร่งยิ่งขึ้น ทั้งนี้ หาก
หน่วยงานของรัฐทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องทั้งในมิติด้านรายได้ รายจ่าย หนี้สาธารณะ และเงินคงคลังมีความ
ตระหนักและร่วมมือกันยึดถือหลักวินัยการเงินการคลัง เป็นแนวทางเพ่ือใช้ในการปฏิบัติราชการอย่าง
เคร่งครัดแล้ว ย่อมส่งผลให้การด าเนินนโยบายการคลังเกิดความยั่งยืนทางการคลังได้อย่างแน่นอน 
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