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บทคดับทคดับทคดับทคดัยอยอยอยอ    

เรือ่ง เรือ่ง เรือ่ง เรือ่ง    แนวทางการบริหารการชําระหน้ีของรัฐบาลอยางย่ังยืนเพ่ือลดยอดหน้ีสาธารณะ       .    

ลักษณะวชิา ลักษณะวชิา ลักษณะวชิา ลักษณะวชิา   การเศรษฐกิจ                                                                          .     
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การศึกษาคร้ังนี้มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาแนวทางในการบริหารการชําระหนี้ของไทยท่ีมีอยูอยางจํากัดใหมีประสิทธิภาพ

สูงสุด และศึกษาความเปนไปไดในการสรางทางเลือกในการชําระหนีจ้ากแหลงเงินอ่ืนนอกเหนืองบประมาณปกติท่ีไดรับจัดสรร โดยเปนการ

วิจัยเชิงคุณภาพจากขอมูลทางสถิติและขอมูลทุติยภูมิท่ีเก่ียวของระหวางป 2541 - 2558 เพื่อนํามาวิเคราะหในเชิงลึก ไดแก ขอมูลการจัดสรร

งบประมาณรายจายประจําป  ขอมูลภาระหนี้ท่ีครบกําหนด การประมาณการภาระหนี้ของรัฐบาล ขอมูลรายรับของภาครัฐ ขอมูลเงินคงคลัง และ

ขอมูลการใชจายงบประมาณของรัฐบาล รวมท้ังขอกฎหมายตางๆ ท่ีเก่ียวของ ตลอดจนแนวทางการบริหารการชําระหนี้ของตางประเทศและ

องคการระหวางประเทศ ซ่ึงผลการวิจัย พบวา ทางเลือกท่ีเปนไปไดในการบริหารการชําระหนี้ของรัฐบาลโดยใชแหลงเงินอ่ืนนอกเหนือ

งบประมาณท่ีไดรับจัดสรรมีอยู 4 แนวทาง ไดแก 1) พิจารณาขอใชเงินเหลือจายจากการใชงบประมาณรายจายของสวนราชการตางๆ เม่ือสิ้น

ปงบประมาณมาสมทบกับงบประมาณท่ีไดรับจัดสรรเพื่อการชําระหนี้ของรัฐบาล 2) พิจารณาขอรับจัดสรรเงินภาษีท่ีจัดเก็บไดจากยาสูบ สุรา 

ตางๆ มาสมทบกับงบประมาณท่ีไดรับจัดสรรเพื่อการชําระหน้ีของรัฐบาล 3) พิจารณานําเงินคาธรรมเนียมการคํ้าประกันและใหกูตอของ

กระทรวงการคลังมาสมทบเพื่อการชําระหนี้ของรัฐบาล และ 4) พิจารณานําทางเลือกท่ี 1) ทางเลือกท่ี 2) และทางเลือกท่ี 3) มาสมทบกับ

งบประมาณท่ีไดรับจัดสรรเพื่อการชําระหนี้ของรัฐบาล ซ่ึงผูวิจัยพิจารณาแลวเห็นวา แนวทางท่ี 4 เปนแนวทางท่ีดีท่ีสุด    โดยมีขอเสนอแนะ

หากมีการดําเนินการควรมีการเปดรับความเห็นจากหนวยงานตางๆ ท่ีเก่ียวของและผูท่ีมีสวนไดสวนเสีย เพื่อศึกษาผลกระทบจากการ

ดําเนินการ และรวมกันเสนอแนะแกไขขอกฎหมาย เพื่อหาทางเลือกหรือสัดสวนท่ีเหมาะสมในการขอรับจัดสรรเงินเพื่อการชําระหนี้ให

สามารถดําเนินการเปนรูปธรรมได นอกจากนี้ รัฐบาลควรมีความจริงใจและแสดงความรับผิดชอบตอภาระหนี้ท่ีกอขึ้นโดยตองกําหนดแนว

ทางการชําระหนี้ท่ีกอขึ้น ตลอดจนกําหนดกรอบระยะเวลาการชําระหนี้อยางชัดเจนเพื่อใหภาระหนี้ท่ีเกิดขึ้นดังกลาวถูกชําระท้ังหมด รวมท้ัง มี

นโยบายท่ีเปนขอบังคับใหหนวยงานท่ีเก่ียวของปฏิบัติตาม เพื่อใหเกิดความยั่งยืนทางการคลัง สรางเครดิตของประเทศ และเสริมสรางความ

ม่ันคงทางเศรษฐกิจของประเทศใหแข็งแกรงตอไป นอกเหนือจากการพิจารณากอหนี้ภายใตกรอบความยั่งยืนทางการคลัง  
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 งานวิจัยฉบับนี้เปนสวนหนึ่งของหลักสูตรการปองกันราชอาณาจักร รุนท่ี 57 ประจําปการศึกษา 2557 – 2558 

วิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร เพื่อศึกษาแนวทางในการบริหารการชําระหนี้ของรัฐบาลของประเทศไทย โดยวิเคราะหปญหาและผลกระทบ

ท่ีเกิดขึ้นจากงบประมาณเพื่อการชําระหนี้ท่ีไดรับจัดสรรอยางจํากัด และศึกษาความเปนไปไดในการสรางทางเลือกในการชําระหนี้โดยใช

แหลงเงินอ่ืนนอกเหนือจากงบประมาณปกติท่ีไดรับจัดสรรเพื่อการชําระหนี้ ซ่ึงประโยชนท่ีไดรับจากการวิจัยในคร้ังนี้สามารถเปนแนวทาง

ในการศึกษาทางเลือกในการลดภาระหนี้สาธารณะ ตลอดจนลดภาระของงบประมาณในระยะยาว ซ่ึงจะเปนประโยชนอยางยิ่งตอการ

บริหารจัดการหนี้สาธารณะของประเทศ 

 สุดทายนี้ ผูวิจัยมีความยินดียิ่งหากงานเขียนเลมนี้ไดรับความสนใจและเปนประโยชน แกผูท่ีสนใจ หากงานวิจัยฉบับมี

ขอผิดพลาดประการใด ผูวิจัยขอนอมรับ และขออภัยมา ณ ท่ีนี้ดวย 
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บทที่ 1 

บทนํา 

ความเป�นมาและความสําคัญของป�ญหา 

ในการกําหนดนโยบายด�านหนี้สาธารณะ การวางแผนการก�อหนี้ในภาพรวม การ

พัฒนาตลาดตราสารหนี้ของประเทศ การจัดทําระบบฐานข�อมูลหนี้ของประเทศ การบริหารความ

เสี่ยง และการชําระหนี้ให�ได�ครบถ�วน ถูกต�อง และมีประสิทธิภาพ ล�วนเป/นป0จจัยสําคัญ ซ่ึงจะต�อง

ดําเนินการให�สอดคล�องกับฐานะการเงินและการคลังของประเทศ มีการวางแผนพัฒนากลยุทธ5ใน

การก�อหนี้และบริหารหนี้สาธารณะ โดยมีเป6าหมายเพ่ือลดต�นทุนการกู�เงินในระยะยาวและลด

ภาระงบประมาณแผ�นดินในการจัดสรรงบชําระหนี้ในแต�ละป8ให�มีความสมํ่าเสมอไม�เป/นภาระ

งบประมาณแผ�นดินในป8หนึ่ง ๆ มากเกินไป ซ่ึงจะเป/นส�วนสําคัญท่ีทําให�สามารถหลีกเลี่ยงป0ญหา

หนี้กระจุกตัว (Bunching) และสร�างกลไกในการบริหารและจัดการ เพ่ือให�การดําเนินการก�อหนี้

และบริหารหนี้ภาครัฐเป/นไปอย�างมีประสิทธิภาพและสอดคล�องกับความสามารถในการชาํระหนี้ 

แต�เนื่องจากภาระหนี้ในป0จจุบันมีจาํนวนเพ่ิมสูงข้ึนมาก เนื่องจากการดําเนินนโยบายก�อหนี้เพ่ือเร�ง

กระตุ�นเศรษฐกิจและพัฒนาโครงสร�างพ้ืนฐานของประเทศ และนโยบายการใช�เงินกู�เพ่ือแก�ไข

ป0ญหาราคาผลผลิตภาคเกษตรตกตํ่า ทําให�หนี้สาธารณะในภาพรวมสูงข้ึนอย�างรวดเร็ว ประกอบ

นโยบายการปรับลดภาษีเงินได� มาตรการงดเว�นภาษีต�าง ๆ อันเนื่องจากการเข�าสู�ประชาคม

เศรษฐกิจอาเซียน (Asean Economics Community : AEC) ทําให�รายได�ของภาครัฐมีแนวโน�ม

ลดน�อยลง ส�งผลต�อสัดส�วนการจัดสรรงบประมาณท่ีจาํกัดในแต�ละป8 ซ่ึงทําให�งบประมาณเพ่ือการ

ชําระหนี้ท่ีได�รับจัดสรรในแต�ละป8มีแนวโน�มลดลงเรื่อย ๆ เม่ือเทียบกับสัดส�วนภาระหนี้ท่ีครบ

กําหนดในแต�ละป8 
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แผนภาพท่ี 1-1 แสดงสัดส�วนหนี้ท่ีครบกําหนดชําระกับงบชําระหนี้ท่ีได�รับจัดสรร เปรียบเทียบกับ 

                        งบประมาณรายจ�าย ระหว�างป8งบประมาณ 2540 - 2558 

 

ท่ีมา : สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ, 2558 

จากแผนภาพจะพบว�าสัดส�วนของหนี้ท่ีครบกําหนดชําระต�องบประมาณรายจ�ายมีแนวโน�ม

ในทิศทางท่ีเพ่ิมข้ึนทุกป8 เนื่องจากการดําเนินการก�อหนี้ตามนโยบายของรัฐบาลเพ่ือกระตุ�นเศรษฐกิจ

และพัฒนาประเทศดังกล�าวข�างต�น แต�เม่ือพิจารณาสัดส�วนของงบชําระหนี้ท่ีได�รับต�องบประมาณ

รายจ�ายจะมีแนวโน�มในทิศทางท่ีลดลงทุกป8 เนื่องจากงบประมาณท่ีมีอยู�อย�างจํากัด ถูกนํามาจัดสรรเป/น

งบรายจ�ายประจําท่ีมีสัดส�วนเพ่ิมสูงข้ึนทุกป8 และจัดสรรเป/นงบลงทุนท่ีรัฐบาลต�องการคงระดับไว�เพ่ือ

กระตุ�นเศรษฐกิจ จึงเป/นผลทําให�สัดส�วนงบชําระหนี้ท่ีได�รับจัดสรรลดลง ส�วนในป8งบประมาณ 2553 

เห็นว�างบชําระหนี้ท่ีได�รับจัดสรรมีสัดส�วนเพ่ิมสูงข้ึนถึงร�อยละ 11.64 เนื่องจากรัฐบาลมีการกระตุ�น

เศรษฐกิจโดยดําเนินนโยบายเงินกู�ภายใต�โครงการพิเศษ (ไทยเข�มแข็ง) สํานักงบประมาณจึงจัดสรรงบ

ชําระหนี้เพ่ิมเติมเพ่ือรองรับในส�วนดังกล�าว แต�หลังจากป8งบประมาณ 2553 ก็มีแนวโน�มลดลงเช�นเดิม 

และเม่ือนําเส�นแนวโน�มของหนี้ท่ีครบกําหนดชําระต�องบประมาณรายจ�ายกับเส�นแนวโน�มของงบชําระ
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หนี้ท่ีได�รับต�องบประมาณรายจ�ายมาเปรียบเทียบกัน จะพบว�ามีความแตกต�างมากข้ึนเรื่อย ๆ โดยใน

ป8งบประมาณ 2558 มีสัดส�วนคําของบชําระหนี้ต�องบประมาณรายจ�ายร�อยละ 14.82 และสัดส�วนชําระ

หนี้ท่ีได�รับต�องบประมาณรายจ�ายร�อยละ 6.28 ซ่ึงต�างกันถึงร�อยละ 8.54  หากเป/นเช�นนี้ต�อไปใน

อนาคตจะส�งผลให�ประเทศไทยมีภาระหนี้คงค�างสะสมเพ่ิมมากข้ึนจนก�อให�เกิดป0ญหาได� 

 

ด�วยเหตุผลดังกล�าว ผู�วิจัยจึงมีแนวความคิดท่ีจะบริหารการชําระหนี้ท่ีมีจํานวนเพ่ิมมาก

ข้ึนเรื่อย ๆ ให�ได�อย�างมีประสิทธิภาพสูงสุด โดยไม�เป/นภาระต�องบประมาณ มีสัดส�วนการปรับโครงสร�าง

หนี้ในระดับท่ีเหมาะสม สามารถลดการกระจุกตัวของหนี้ และการกระจายความเสี่ยง ส�วนสําคัญอย�าง

หนึ่งคือการชําระหนี้เพ่ือลดการปรับโครงสร�างหนี้ และยอดหนี้สะสมในแต�ละป8 ดังนั้น การพ่ึงพาแต�

เพียงงบประมาณเพ่ือนํามาชําระหนี้ของรัฐบาลจึงอาจไม�ใช�แนวทางท่ีถูกต�องอีกต�อไป ประเด็นแนวทาง

การหาแหล�งเงินอ่ืนเพ่ือมาชําระหนี้นอกเหนือจากเงินงบประมาณท่ีมีอยู�อย�างจํากัดจึงน�าจะต�องนํามา

พิจารณา โดยเป/นทางเลือกและเป/นส�วนช�วยในการบริหารการชําระหนี้ให�มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 

เพ่ือให�การบริหารหนี้สาธารณะของประเทศไทยเป/นไปอย�างมีประสิทธิภาพ เหมาะสม ลดความเสี่ยง 

และลดภาระงบประมาณต�อไปในอนาคต 

วัตถุประสงค�ของการวิจัย 

1. เพ่ือศึกษาแนวทางในการบริหารการชําระหนี้ของไทยและต�างประเทศจากเงิน

งบประมาณท่ีมีอยู�อย�างจํากัดได�อย�างมีประสิทธิภาพสูงสุด 

2. เพ่ือวิเคราะห5ป0ญหาและผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากงบประมาณเพ่ือการชําระหนี้ท่ีได�รับ

จัดสรรอย�างจํากัด 

3. เพ่ือศึกษาแนวทางในการบริหารการชําระหนี้จากเงินงบประมาณท่ีมีอยู�อย�างจํากัดได�

อย�างมีประสิทธิภาพสูงสุด 

4. เพ่ือศึกษาความเป/นไปได�ในการสร�างทางเลือกในการชําระหนี้โดยใช�แหล�งเงินอ่ืน

นอกเหนือจากงบประมาณปกติท่ีได�รับจัดสรรเพ่ือการชําระหนี้ในแต�ละป8 ไม�ว�าจะเป/นแหล�งเงินท่ีมาจาก

รายได�ต�าง ๆ ตลอดจนพิจารณาแนวทางการจัดต้ังกองทุนเพ่ือการชําระหนี้ 
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ขอบเขตของการวิจัย 

1. ศึกษาข�อมูลต�าง ๆ ท่ีเก่ียวข�องในช�วง 10 ป8ท่ีผ�านมา เช�น ข�อมูลการจัดสรรงบประมาณ  

ข�อมูลภาระหนี้ท่ีครบกําหนด การประมาณการภาระหนี้ ข�อมูลรายรับของภาครัฐ ข�อมูลเงินคงคลัง และ

ข�อมูลการใช�จ�ายงบประมาณ เป/นต�น รวมท้ังศึกษาข�อจํากัด อุปสรรคต�าง ๆ ท่ีเกิดข้ึน เพ่ือหาวิธีการท่ี

เหมาะสมในการดําเนินการ 

2. ศึกษากฎหมายต�างๆ ท่ีเก่ียวข�อง รวมถึงแนวทางการแก�ไข ปรับปรุงกฎหมาย ระเบียบ 

วิธีปฏิบัติต�างๆ ท่ีจะต�องดําเนินการเพ่ือให�สามารถดําเนินการลดภาระหนี้ หรือจัดหาแหล�งเงินอ่ืนเพ่ือ

มาชําระหนี้ได� 

3. ศึกษาความเหมาะสมและความเป/นไปได�ในการนําแหล�งเงินอ่ืนนอกเหนือจาก

งบประมาณประจําป8มาชําระหนี้ต�นเงินกู�ของรัฐบาล 

วิธีดําเนินการวิจัย 

เป/นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยใช�ข�อมูลทางสถิติและข�อมูลทุติยภูมิ ท้ังนี้การวิจัยดังกล�าวมี

ข้ันตอนการดําเนินการวิจัย ดังนี้ 

1. รวบรวมข�อมูลการก�อหนี้เปรียบเทียบกับปริมาณการชําระหนี้ จําแนกตามภาระหนี้ 

(ต�นเงิน ดอกเบ้ียและค�าธรรมเนียม) ต้ังแต�อดีตจนถึงป0จจุบันจากข�อมูลของสํานักงานบริหารหนี้

สาธารณะ และข�อมูลการจัดสรรงบประมาณระหว�างป8 2541-2558 จากสํานักงบประมาณ เพ่ือนํามา

วิเคราะห5ภาระหนี้ต�องบประมาณในเชิงลึก รวมท้ังแสดงให�เห็นถึงการจัดสรรงบประมาณชําระหนี้ท่ีผ�าน

มาของรัฐบาลเทียบกับภาระหนี้จริงท่ีเกิดข้ึนต้ังแต�อดีตจนถึงป0จจุบัน และคาดการณ5แนวโน�มการชําระ

หนี้ท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต 

2. ศึกษารวบรวมข�อมูลแนวคิดทฤษฎีท่ีเก่ียวกับวินัยการคลัง ตลอดจนกรอบกฎหมายและ

ระเบียบต�าง ๆ ท่ีเก่ียวข�องกับการก�อหนี้และการชําระหนี้ของประเทศไทยท้ังในอดีตและป0จจุบัน 

รวมท้ังกรอบวินัยการคลังท่ีกําหนดข้ึนโดยองค5การระหว�างประเทศ และกรณีศึกษาของต�างประเทศจาก

บทความ เอกสารและรายงานวิจัย (Literature Review) ตลอดจนแหล�งข�อมูลในเว็บไซด5ต�าง ๆ 
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3. ดําเนินการวิเคราะห5ในเชิงลึกเก่ียวกับโครงสร�างงบประมาณของในประเทศและ

ต�างประเทศ รวมท้ังศึกษาแนวทางการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการชําระหนี้ภายใต�กรอบวินัยการคลังใน

มิติต�าง ๆ ท้ังกรณีประเทศไทยและต�างประเทศ 

4. ศึกษาความเป/นไปได�ในการนําเงินจากแหล�งอ่ืนมาชําระหนี้ ศึกษากฎหมายต�าง ๆ ท่ี

เก่ียวข�อง ตลอดจนความเป/นไปได�ในการจัดต้ังกองทุน และแหล�งเงินต�าง ๆ ท่ีจะสามารถนํามาใช�ลงทุน

ในกองทุน 

5. หารือร�วมกับหน�วยงานท่ีเก่ียวข�อง อาทิ สํานักงบประมาณ สํานักงานเศรษฐกิจ การ

คลัง และกรมบัญชีกลาง เป/นต�น 

 

ประโยชน�ท่ีได)รับจากการวิจัย 

 1. สามารถนําผลงานวิจัยไปปรับปรุงวิธีการ แนวทาง การบริหารชําระหนี้ ให�มี

ประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน รวมท้ังเป/นการสร�างทางเลือกในการบริหารหนี้สาธารณะคงค�างของประเทศให�

ลดลงโดยไม�กระทบต�อการลงทุนและภาพรวมการจัดสรรงบประมาณของประเทศ 

 2. เป/นแนวทางในการศึกษาทางเลือกในการลดภาระหนี้สาธารณะ ตลอดจนลดภาระ

ของงบประมาณในระยะยาว ซ่ึงจะเป/นประโยชน5อย�างยิ่งต�อการบริหารจัดการหนี้สาธารณะของ

ประเทศ โดย สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ กระทรวงการคลังจะเป/นผู�ผลักดันให�เป/นรูปธรรมต�อไป 
 



 

 

 

 

บทที่ 2 
การทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียวข�อง 

สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ (สบน.) ได�ดําเนินการในฐานะหน�วยงานท่ีกํากับ ดูแล  

การบริหารจัดการหนี้สาธารณะ โดยทําหน�าท่ีในการวางแผน กํากับ และดําเนินการก�อหนี้ คํ้าประกัน 

และปรับโครงสร�างหนี้ รวมถึงชําระหนี้ของรัฐบาลให�เป.นไปอย�างมีประสิทธิภาพ ซ่ึงถือเป.นกลไกหลัก 

ท่ีสําคัญในการรักษากรอบวินัยทางการคลัง เสริมสร�างความยั่งยืนทางการคลัง และการพัฒนาเศรษฐกิจ

ท่ียั่งยืน ดังนั้น ในการบริหารการชําระหนี้ของรัฐบาล จึงยึดถือแนวทางหลักอันเป.นสากลของทุก ๆ ประเทศ 

ท่ีมุ�งเน�น “การบริหารจัดการให�สามารถดําเนินการชําระหนี้ได�อย�างถูกต�อง ครบถ�วน และตรงตาม

กําหนดเวลา” ซ่ึงสิ่งนี้ถือเป.นหลักปฏิบัติท่ี สบน. ยึดม่ันมาโดยตลอด โดยท่ีผู�วิจัยได�มีส�วนร�วมในการ

ดําเนินการดังกล�าว และได�ดําเนินการภายใต�แนวคิดการสร�างความยั่งยืนทางการคลัง และในการ

ทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวข�องในงานวิจัยชั้นนี้ ผู�วิจัยได�พยายามศึกษาถึงวรรณกรรมท่ีเก่ียวข�องกับ 

การบริหารจัดการหนี้ การสร�างความยั่งยืนทางการคลัง รวมท้ังแนวทางการบริหารจัดการหนี้ของ

ประเทศต�าง ๆ ท่ีสามารถนํามาประยุกต=ใช�ได�อย�างเหมาะสมกับประเทศไทยโดยมีวรรณกรรม 

ท่ีเก่ียวข�อง ดังนี้ 

  นิตินัย  ศิริสมรรถการ (2547) ได�อธิบายหลักการสําคัญของความยั่งยืนทางการคลังว�า            

มีลักษณะ 4 ประการ คือ 

  1. ยอดหนี้สาธารณะคงค�างของภาครัฐต�อผลิตภัณฑ=มวลรวมภายในประเทศ (Gross 

Domestic Product : GDP) เพ่ิมข้ึนในอัตราท่ีลดลง 

  2. รัฐบาลสามารถรักษาเสถียรภาพของอัตราส�วนหนี้สาธารณะต�อ GDP ได� 

  3. รัฐบาลมีรายได�ท่ีสามารถชําระดอกเบ้ียเงินกู�และเงินต�นได� 

  4. การดําเนินนโยบายการคลังไม�ก�อให�เกิดปQญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจอย�างรุนแรง 

และไม�เบียดบังงบประมาณด�านการพัฒนา           

  ท้ังนี้ เห็นว�าดัชนีชี้วัดความยั่งยืนทางการคลังท่ีสําคัญ ได�แก� สถานะหนี้ต�อ GDP ภาระหนี้

ต�องบประมาณ และสถานะดุลการคลังต�อ GDP 
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  นอกจากนี้ ยังได�อธิบายแนวคิดในการวิเคราะห=ความยั่งยืนทางการคลังว�า รัฐบาลจะมี

ความยั่งยืนทางการคลังก็ต�อเม่ืออัตราส�วนหนี้สาธารณะต�อ GDP ไม�ขยายตัวสูงข้ึนในระยะยาว ดังนั้น 

ถึงแม�ว�ารัฐบาลจะไม�มีความสามารถในการชําระหนี้เลยก็ตาม แต�หากอัตราการขยายตัวของหนี้

สาธารณะนั้นอยู�ในระดับท่ีต่ํากว�าอัตราการขยายตัวของ GDP ซ่ึงทําให� Debt to GDP Ratio ไม�ขยายตัว

เพ่ิมข้ึนในระยะยาว ก็จะถือว�าฐานะการคลังของประเทศนั้นมีความยั่งยืนได�ตามมาตรฐานสากล โดยมี

ข�อสังเกตว�า การวิเคราะห=ฐานะการคลังจากความสามารถในการชําระหนี้ (Fiscal Solvency) นั้น  

เป.นการพิจารณาในมุมมองของด�านการคลังเพียงด�านเดียว โดยมิได�คํานึงถึงความเชื่อมโยงระหว�างภาค

การคลังกับภาคเศรษฐกิจโดยรวม เนื่องจากภาคการคลังรัฐบาลเป.นเพียงส�วนหนึ่งของเศรษฐกิจโดยรวม

ท้ังหมด  

  เอกสารท่ีเก่ียวข�องดังกล�าวเป.นการอธิบายหลักการของความยั่งยืนทางการคลัง การใช�

ดัชนีชี้วัดความยั่งยืนทางการคลังด�วย GDP ตามหลักสากล ซ่ึงจะเป.นส�วนสําคัญท่ีเชื่อมโยงมุมมองและ

นํามาใช�ในแนวคิดสําหรับงานวิจัยของผู�วิจัย 

   สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (2551) ได�มีการศึกษากรอบวินัยการคลังของประเทศไทย

พร�อมท้ังเสนอแนวทางการเสริมสร�างวินัยการคลังตามหลักสากลโดยเห็นว�า ภาครัฐเป.นส�วนหนึ่งของ

ระบบเศรษฐกิจและเป.นตัวจักรสําคัญท่ีจะสร�างความม่ันใจให�แก�ภาคเอกชน ดังนั้นหากรัฐบาลมี

นโยบายการใช�จ�ายท่ีไร�ประสิทธิภาพ มีการใช�จ�ายเกินตัวโดยไม�คํานึงถึงผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนในระยะ

ยาว ทําให�รัฐบาลต�องกู�ยืมเงินเพ่ือนํามาใช�จ�ายเพ่ิมข้ึน มีผลให�ภาระหนี้ท่ีรัฐบาลจะต�องชําระในแต�ละป̂ 

มีสัดส�วนเพ่ิมข้ึนจนรัฐบาลไม�มีเงินงบประมาณเหลือเพ่ือใช�จ�ายในการพัฒนาประเทศ และก�อให�เกิด

ภาวะหนี้สินล�นพ�นตัว การดําเนินการของรัฐบาลเช�นนี้จะทําให�ภาคเอกชนขาดความเชื่อม่ันใน

เสถียรภาพทางการคลังของประเทศ ชะลอการลงทุน และอาจก�อให�เกิดความเสี่ยงท่ีจะทําให�เกิดวิกฤต

การคลังซ่ึงจะนําไปสู�การเกิดวิกฤตทางเศรษฐกิจข้ึนได�ในท่ีสุด  

  ผู�วิจัยเห็นว�าการศึกษากรอบวินัยทางการคลังของประเทศไทยเป.นสิ่งจําเป.นต�องานวิจัย 

ตลอดจนการสร�างวินัยการคลังตามหลักสากล เพ่ือนํามาประกอบการศึกษาวิจัยในการบริหารจัดการ

การชําระหนี้ของรัฐบาลอย�างยั่งยืน รวมท้ังการดําเนินการก�อหนี้เพ่ือพัฒนาประเทศโดยท่ีไม�กระทบ 

ต�อกรอบวินัยทางการคลังของประเทศ 

 สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (2558) ได�มีการศึกษากรอบความยั่งยืนทางการคลังของ

ประเทศไทยโดยการศึกษา พบว�า การกําหนดกรอบการพัฒนากรอบความยั่งยืนทางการคลังหรือความ
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มีเสถียรภาพด�านการคลังในระยะปานกลางและระยะยาวของประเทศไทย รวมท้ังการมีวินัยทางการ

คลังซ่ึงเป.นสิ่งท่ีมีความสําคัญสําหรับประเทศไทย เพราะนอกจากจะทําให�ภาครัฐ ภาคเอกชน และ

ประชาชนท่ัวไปสามารถม่ันใจในเสถียรภาพด�านการคลังของประเทศแล�ว ยังช�วยสร�างความเชื่อม่ัน

ให�แก�นักลงทุนท้ังในและต�างประเทศ และความน�าเชื่อถือด�านการคลังของประเทศในเวทีโลก เช�น 

องค=กรด�านการเงินระหว�างประเทศและบริษัทจัดอันดับความน�าเชื่อถือ  

 เพ่ือให�บรรลุวัตถุประสงค=ความยั่งยืนหรือเสถียรภาพทางการคลังในระยะปานกลางและ

ระยะยาว กระทรวงการคลังโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลังได�จัดทํากรอบความยั่งยืนด�านการคลัง 

หรือ การประมาณการรายได� รายจ�าย ดุลการคลัง และหนี้สาธารณะ ในระยะปานกลาง 5 ป̂  ของ

รัฐบาล เพ่ือใช�เป.นแนวทางในการบริหารจัดการทางด�านการคลัง และนํามาพิจารณาร�วมกับแผนและ

มาตรการดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล  สําหรับตัวชี้วัดและเปbาหมายของกรอบความยั่งยืนด�าน

การคลังได�ถูกกําหนดข้ึนและมีการปรับปรุงแก�ไขแล�วจํานวน 4 ครั้ง เพ่ือให�เหมาะสมกับสถานการณ= 

ตลอดจนภาวะเศรษฐกิจในขณะนั้น  ดังนี้ 

 ครั้งท่ี1   ในเดือนพฤศจิกายน 2544  ตัวชี้วัดและเปbาหมายของกรอบความยั่งยืนด�านการ

คลังได�ถูกกําหนดข้ึนเป.นครั้งแรก ในการประชุมคณะรัฐมนตรีสัญจร ท่ีจังหวัดเชียงใหม�  

ตัวชี้วัดท่ี 1   ยอดหนี้สาธารณะคงค�างต�อ GDP ไม�เกินร�อยละ 65 

ตัวชี้วัดท่ี 2 ภาระหนี้ต�องบประมาณไม�เกินร�อยละ 16 

ตัวชี้วัดท่ี 3 งบประมาณสามารถสมดุลได�ในป̂งบประมาณ 2552 

 ครั้งท่ี2 ในเดือนมิถุนายน 2545  เม่ือกระทรวงการคลังเข�ารับภาระความเสียหายของ

กองทุนเพ่ือการฟefนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (FIDF) ได�มีการปรับปรุงเปbาหมายของกรอบความ

ยั่งยืนด�านการคลัง  

ตัวชี้วัดท่ี 1   ยอดหนี้สาธารณะคงค�างต�อ GDP ไม�เกินร�อยละ 60 

ตัวชี้วัดท่ี 2 ภาระหนี้ต�องบประมาณไม�เกินร�อยละ 16 

ตัวชี้วัดท่ี 3 งบประมาณสามารถสมดุลได�ในป̂งบประมาณ 2551 

 ครั้งท่ี3 ในเดือนกรกฎาคม 2546  คณะทํางานนโยบายเศรษฐกิจได�ให�ความเห็นชอบกับ

กรอบความยั่งยืนทางการคลังใหม� และนําเสนอรัฐมนตรีทราบ  

ตัวชี้วัดท่ี 1   ยอดหนี้สาธารณะคงค�างต�อ GDP ไม�เกินร�อยละ 55 

ตัวชี้วัดท่ี 2 ภาระหนี้ต�องบประมาณไม�เกินร�อยละ 16 
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ตัวชี้วัดท่ี 3 งบประมาณสามารถสมดุลได�ในป̂งบประมาณ 2548 

 ครั้งท่ี4  ในเดือนเมษายน 2547  คณะทํางานนโยบายเศรษฐกิจได�ให�ความเห็นชอบกับ

กรอบความยั่งยืนทางการคลังใหม� ซ่ึงใช�มาจนถึงปQจจุบัน 

ตัวชี้วัดท่ี 1   ยอดหนี้สาธารณะคงค�างต�อ GDP ไม�เกินร�อยละ 50 

ตัวชี้วัดท่ี 2 ภาระหนี้ต�องบประมาณไม�เกินร�อยละ 15 

ตัวชี้วัดท่ี 3 งบประมาณสามารถสมดุลได�ในป̂งบประมาณ 2548 

ตัวชี้วัดท่ี 4 รายจ�ายลงทุนต�องบประมาณไม�ต่ํากว�าร�อยละ 25 

 สําหรับการจัดทํากรอบความยั่งยืนด�านการคลังนี้ สํานักงานเศรษฐกิจการคลังอาศัย

เครื่องมือสําคัญได�แก� แบบจําลองความยั่งยืนด�านการคลัง (Fiscal Sustainability Model) หรือ

แบบจําลองท่ีใช�ในการประมาณการรายได� รายจ�าย ดุลการคลัง และหนี้สาธารณะของรัฐบาล ซ่ึงในการ

ประมาณการดังกล�าวได�มีการนําสมมติฐานต�างๆ เก่ียวกับรายได�และรายจ�ายในกรอบงบประมาณ          

ท่ีมาจากแผนและมาตรการดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล เช�น รายจ�ายชําระคืนต�นเงินกู� รายจ�าย

ลงทุนจากจากงบประมาณของโครงการลงทุนขนาดใหญ�ของภาครัฐ (Mega Projects) มารวมไว�แล�ว 

นอกจากนี้ สํานักงานเศรษฐกิจการคลังได�มีการปรับปรุงตัวชี้วัดและเปbาหมายของกรอบความยั่งยืนด�าน

การคลังและแบบจําลองความยั่งยืนด�านการคลังอย�างต�อเนื่อง เพ่ือให�เหมาะสมกับสภาวะด�านเศรษฐกิจ 

การคลังของประเทศ และก�อให�เกิดความยั่งยืนทางการคลัง นอกจากนี้สํานักงานเศรษฐกิจการคลังได�มี

การเผยแพร�กรอบความยั่งยืนด�านการคลังแก�สาธารณชนผ�านรายงานสถานการณ=ด�านการคลังของ

สํานักงานเศรษฐกิจการคลังเป.นประจําทุกเดือนอีกด�วย 

  George Kopit และ Steven Symansky (1998) ได�กล�าวถึงการกําหนดกฎเกณฑ=

ทางการคลังเพ่ือวัตถุประสงค=ในการรักษาความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาวว�า กฎเกณฑ=ทางการคลัง

สามารถสร�างเสถียรภาพทางการคลังหรือความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาวได� โดยการควบคุม

รายจ�ายและการก�อหนี้ของรัฐบาล หรือกําหนดเพดานของตัวชี้วัดทางการคลังอ่ืน ๆ ซ่ึงโดยท่ัว ๆ ไปแล�ว 

หมายถึง การออกกฎเกณฑ=เพ่ือหลีกเลี่ยงการเพ่ิมระดับหนี้สาธารณะ โดยการกําหนดเพดานหนี้

สาธารณะต�อ GDP ในระดับท่ีสอดคล�องกับการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและไม�ก�อให�เกิดภาระทางการ

คลังในระยะยาว หรือไม�สร�างภาระให�กับคนรุ�นหลัง  

  นอกจากนี้ยังได�อธิบายว�า การกําหนดกฎเกณฑ=ทางการคลังท่ีมีประสิทธิภาพและยั่งยืน

จะต�องมีการกําหนดนิยามท่ีชัดเจน (Well-defined) โดยเห็นว�า ในการกําหนดกฎเกณฑ=ท่ีเป.นตัวชี้วัด
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ทางการคลังควรมีความชัดเจนและเข�าใจง�าย โดยตัวชี้วัดเพ่ือควบคุมดุลงบประมาณ หนี้สาธารณะสุทธิ

ควรมีการระบุเง่ือนไขให�สามารถสูงเกินกว�าค�าเปbาหมายท่ีได�กําหนดไว�ได� และการมีบทลงโทษท่ีชัดเจน 

(Penalties) เม่ือไม�สามารถรักษาระดับท่ีกําหนดไว�ได�  

  วรรณกรรมชิ้นนี้เป.นการกล�าวถึงกฎเกณฑ=ทางการคลัง การรักษาความยั่งยืนทางการคลัง

ในระยะยาวของสหรัฐอเมริกา ซ่ึงผู�เขียนได�เน�นการสร�างกฎเกณฑ=ทางการคลังท่ีมีประสิทธิภาพ และ

การรักษากรอบวินัยเพ่ือเป.นหลักในการบริหารประเทศ ซ่ึงแนวคิดดังกล�าวสอดคล�องกับการสร�างกรอบ

วินัยทางการคลังของประเทศไทยในปQจจุบัน และสามารถนํามาประยุกต=ใช�กับงานวิจัยได�เป.นอย�างดี 

  คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาร?างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ?าย

ประจําปB พ.ศ. 2556 มีข�อสังเกตเก่ียวกับกรอบความยั่งยืนทางการคลังว�า กรอบความยั่งยืนทางการ

คลังไม�ใช�กฎท่ีมีบทบังคับใช�ตามกฎหมาย (Law enforcement) ซ่ึงหมายความว�ากรอบความยั่งยืน

ทางการคลังสามารถปรับเปลี่ยนได�ตามสถานการณ=ทางเศรษฐกิจและฐานะการเงินการคลังของ

รัฐบาลตราบเท�าท่ียังไม�มีผลผูกพันทางกฎหมาย ดังนั้น เพ่ือให�รัฐบาลต�องมีภาระผูกพันต�อรัฐสภา 

ในการนําเสนอขอความเห็นชอบตามร�างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ�ายประจําป̂งบประมาณ  

จึงเห็นสมควรให�รัฐบาลกําหนด กรอบความยั่งยืนทางการคลังไปพร�อมกับการนําเสนอร�าง

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ�ายประจําป̂งบประมาณต�อรัฐสภาด�วย เช�น  

  1. การกําหนดสัดส�วนภาระหนี้สาธารณะต�อ GDP ต�องไม�เกินร�อยละ 60 เพราะในระยะท่ี

ผ�านมาก็ได�มีการปรับกรอบความยั่งยืนดังกล�าวจากร�อยละ 50 เป.นร�อยละ 55 และมาสู�ท่ีร�อยละ 60 

โดยลําดับมาแล�วอย�างต�อเนื่อง หรือ 

  2. ในกรณีรายจ�ายท่ีตั้งไว�สําหรับชดใช�เงินต�นรวมกับดอกเบ้ียในแต�ละป̂ต�องไม�เกินร�อยละ 

15 ของงบประมาณรายจ�ายประจําป̂ แต�ในข�อเท็จจริงรัฐบาลได�จัดสรรงบชําระหนี้ต�นเงินกู�สําหรับ

ป̂งบประมาณ 2556 ไว�เพียงร�อยละ 2.1 และร�อยละ 2.0 ในป̂งบประมาณ 2555 เท�านั้น ทําให�การเบิก

จ�ายเงินเพ่ือชดใช�เงินต�นและดอกเบ้ียในแต�ละป̂อยู�ท่ีประมาณร�อยละ 10- 12 เทียบกับเปbาหมาย 

ท่ีร�อยละ 15 ของงบประมาณรายจ�ายประจําป̂ ส�งผลให�กระทรวงการคลังต�องทําการปรับยืดอายุหนี้

คงเหลือโดยเฉลี่ยจาก 5.3 ป̂ ออกไปเป.น 7.5 ป̂ ทําให�ภาระค�าดอกเบ้ียจ�ายเพ่ิมสูงข้ึนในแต�ละ

ป̂งบประมาณ อีกท้ังยังเป.นการผลักภาระการชําระหนี้ต�นเงินกู�ออกไปในอนาคต  

  เอกสารนี้เป.นการอธิบายท่ีมาของกรอบความยั่งยืนทางการคลังตลอดจนการนําไปใช�  

ซ่ึงเป.นการอธิบายส�วนประกอบต�าง ๆ ของกรอบความยั่งยืนทางการคลังของประเทศไทย โดยผู�วิจัย
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สามารถศึกษาและนํามาใช�ในการประกอบการวิเคราะห=ในงานวิจัยชิ้นนี้ได� 

  รศ.ดร. ศาสตรา สุดสวาสดิ์ (2556) ได�พิจารณาถึงกฎการคลังท่ีเก่ียวข�องกับการจัดทํา

งบประมาณรายจ�ายประจําป̂ ได�แก� พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และพระราชบัญญัติ

การบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 รวมถึงกรอบความยั่งยืนทางการคลัง ท่ีใช�ในประเทศไทยว�ามี

เปbาหมายสําคัญอยู�ท่ีการควบคุมขนาดงบประมาณรายจ�ายรัฐบาลในแต�ละป̂ การควบคุมการกู�เงินและ

ระดับหนี้สาธารณะของประเทศ แต�ท้ังนี้ก็ไม�ได�กําหนดเกณฑ=หรืองบประมาณท่ีใช�สําหรับการชําระคืน

ต�นเงินกู�ในแต�ละป̂ ดังนั้นการจัดสรรงบประมาณสําหรับการชําระคืนต�นเงินกู�ในแต�ละป̂จึงค�อนข�างน�อย  

  ผลงานดังกล�าวได�กล�าวถึงข�อจํากัดของงบประมาณ การจัดทํางบประมาณรายจ�าย

ตลอดจนชี้ให�เห็นถึงช�องโหว�ของกฎหมายท่ีไม�ได�ระบุเกณฑ=ในการจัดสรรสัดส�วนงบชําระคืนต�นเงินกู� 

ในแต�ละป̂ท่ีชัดเจนจึงเป.นเหตุให�การจัดสรรงบประมาณเพ่ือชําระคืนต�นเงินกู�ในแต�ละป̂มีน�อย 

  Ysuo Goto (2008) ได�ศึกษาเก่ียวกับการบริหารจัดการหนี้ของรัฐบาลในประเทศญ่ีปุsน 

พบว�า หนี้สาธารณะของประเทศญ่ีปุsนเพ่ิมข้ึนอย�างต�อเนื่องไม�เพียงเฉพาะพันธบัตรรัฐบาลเท�านั้น  

แต�รวมถึงพันธบัตรชนิดต�าง ๆ ท่ีนับรวมเป.นหนี้สาธารณะด�วย สาเหตุหลักมาจากมาตรการการขยายตัว

ของการลงทุนทางด�านสังคมของรัฐบาลญ่ีปุsน ท่ีต�องการเร�งรัดการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจภายหลัง

เศรษฐกิจ ของประเทศญ่ีปุsนเกิดภาวะฟองสบู�นั่นเอง เม่ือพูดถึงการบริหารจัดการหนี้สาธารณะของ

ประเทศญ่ีปุsน ไม�ใช�เพียงแค�การบริหารจัดการหนี้ในอดีต แต�รวมถึงการบริหารจัดการสินทรัพย=/หนี้สิน

ท้ังหมดท่ีเป.นภาระผูกพัน ซ่ึงหากประเทศญ่ีปุsนเห็นว�าเรื่องดังกล�าวเก่ียวเนื่องกันและหากไม�มีการดูแล 

บริหารจัดการท่ีดี จะก�อให�เกิดปQญหาเศรษฐกิจได�ในระยะยาว ซ่ึงตัวอย�างปQญหาท่ีเกิดข้ึน ณ ขณะนี้คือ 

ผลจากการขยายตัวของหนี้สาธารณะ ทําให�อัตราดอกเบ้ียมีการปรับตัวเพ่ิมสูงข้ึน เป.นต�น ซ่ึงรัฐบาล

ประเทศญ่ีปุsนเองก็มองว�าทางแก�ปQญหาท่ีดีท่ีสุด ณ ขณะนี้ คือ การลดค�าใช�จ�ายและเพ่ิมรายได�ของ

รัฐบาล โดยจะเห็นได�ว�ารัฐบาลญ่ีปุsนได�ออกมาตรการการจัดเก็บ VAT เพ่ิมข้ึนรวมท้ังได�มีแนวทางการ

ชําระหนี้จากเงินหลายแหล�งนอกเหนือจากงบประมาณ โดยนําส�วนหนึ่งของเงินเหล�านั้นมารวบรวม 

ในลักษณะ กองทุน Sinking Fund และนําไปชําระหนี้ เช�น รายได�จากกองทุนต�าง ๆ รายได�จาก

รัฐวิสาหกิจ รายได�รัฐบาลท�องถ่ิน รายได�ของธนาคารแห�งประเทศญ่ีปุsน กองทุนประกันสังคม ภาษีต�าง ๆ 

เหล�านี้เป.นต�น ซ่ึงแนวคิดดังกล�าวนี้ ผู�วิจัยเห็นว�า เป.นประโยชน=ในการสร�างทางเลือกให�แก�การบริหารหนี้

สาธารณะของประเทศไทย เพ่ือให�ประเทศไทยสามารถชําระต�นเงินกู�ได�มากข้ึน เพ่ือทดแทนการปรับ

โครงสร�างหนี้จํานวนมหาศาล อย�างต�อเนื่อง และยาวนาน อันเป.นผลมาจากการดําเนินนโยบายต�อเนื่อง
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สะสมกันมาของรัฐบาลชุดต�าง ๆ ซ่ึงแนวทางดังกล�าวอาจเป.นทางออกสําหรับปQญหาหากสามารถนํามา

ประยุกต=ใช�กับประเทศไทยได�เพ่ือให�เกิดความยั่งยืนทางการคลังต�อไปในอนาคต  

  เนื้อหาของผลงานดังกล�าวเป.นประโยชน=ต�องานวิจัยในการสร�างทางเลือกในการก�อหนี้

และชําระหนี้ เพ่ือให�สามารถควบคุมและสร�างวินัยในการก�อหนี้ และการปรับปรุงกรอบการชําระหนี้ 

ท่ียั่งยืนเพ่ือลดยอดหนี้คงค�างในอนาคตได� 

  Ministry of Finance Japan – Japanese Debt Management Report (2012) : 

ได�แสดงระบบการชําระหนี้ของประเทศญ่ีปุsนและแสดงแหล�งท่ีมาของเงินสําหรับการชําระหนี้ โดยได�

จัดต้ังเป.นกองทุน Government Debt Consolidation Fund : GDCF ซ่ึงมีแหล�งท่ีมาของเงินดังนี้ 

  1. General Account ประกอบด�วย  

    1.1 เงินนําส�งเข�ากองทุนในอัตราคงท่ี 1.6% ของยอดพันธบัตรคงค�าง ณ ต�นป̂ 

งบประมาณก�อนหน�า  

   1.2 เงินนําส�งเข�ากองทุนในอัตรา 1/30 ของภาษีท่ีลดได�จากการออก Special 

Deficit-financing Bond  

    1.3 เงินนําส�งจากการเกินดุลงบประมาณอย�างน�อย 50%  

   1.4 เงินจากงบประมาณ 

  2. รายได�จากแหล�งอ่ืน ประกอบด�วย  

   2.1 รายได�จากการขายหุ�นหรือเงินปQนผลของหุ�นท่ีถือโดย GDCF  

   2.2 รายได�จากการลงทุนในตราสารหนี้รัฐบาล  

   2.3 รายได�จากภาษีบุหรี่ 

สําหรับในกรณีท่ีเงินจากกองทุนมีไม�เพียงสําหรับการชําระหนี้ จะดําเนินการ 

ปรับโครงสร�างหนี้โดยการออก Refunding Bond Issues 

นอกจากนี้ ในส�วนของการบริหารการชําระหนี้ประเทศญ่ีปุsนได�ใช�หลักการ 60-Year 

Redemption Rule ในการบริหารจัดการการชําระหนี้ เพ่ือไม�ให�ภาระหนี้ท่ีเกิดข้ึนในปQจจุบันตก 

เป.นภาระของคนในรุ�นถัดไป สําหรับหลักการ 60-Year Redemption Rule จะถูกนํามาใช�สําหรับ 

การไถ�ถอนพันธบัตร 2 ประเภท คือ Construction Bond และ Special Deficit Financing Bond  

หลักการนี้มีพ้ืนฐานมาจากอายุเฉลี่ยของการตัดค�าเสื่อมของสินทรัพย=ท่ีจัดหาเงินทุน 

โดยการออก Construction Bond ซ่ึงมีอายุเฉลี่ยอยู�ท่ีประมาณ 60 ป̂ ซ่ึงทําให�ต�องจ�ายชําระเงินต�น 
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ท่ีอัตราร�อยละ 1.6 ต�อป̂ ของยอดพันธบัตรท่ีออกจําหน�ายเริ่มแรก จึงทําให�ภาระหนี้หมดภายในเวลา 

60 ป̂ สําหรับแหล�งเงินท่ีจะนํามา ไถ�ถอนพันธบัตรดังกล�าวมาจาก 2 แหล�ง คือ งบประมาณจาก GDCF 

และรายได�จากการออกพันธบัตรเพ่ือปรับโครงสร�างหนี้ (Refunding Bond) โดยมีรายละเอียดการไถ�

ถอน ตามรูปแผนภาพท่ี 2-1 

แผนภาพท่ี 2-1  แสดงความสัมพันธ=ระหว�างหน�วยงานท่ีเก่ียวข�องต�างๆ ในกระบวนการชําระคืนหนี้ 

 

 

 

 

 

 

 

ท่ีมา : Japanese Debt Management Report (2012) 

ตัวอย?าง มีการกู�เงินเพ่ือมาลงทุนในโครงการหนึ่งโดยการออกพันธบัตร Construction 

Bond อายุ 10 ป̂ จํานวน 600 ล�านเยน ซ่ึงตามหลักการของ 60-Year Redemption Rule จะต�องไถ�

ถอนพันธบัตรป̂ละ 1.6% ของยอดพันธบัตร 600 ล�านเยน ซ่ึงเท�ากับป̂ละ 10 ล�านเยน เม่ือพันธบัตรอายุ

ครบ 10 ป̂ จะต�องไถ�ถอนพันธบัตรท้ังสิ้นจํานวน 100 ล�านเยน และพันธบัตรส�วนท่ีเหลือจํานวน 500 

ล�านเยน ก็จะ Rollover โดยการออกพันธบัตร Refunding Bond และจะไถ�ถอนพันธบัตรจํานวน 100 

ล�านเยน ทุก ๆ 10 ป̂ จึงทําให�ภาระหนี้จากการออกพันธบัตรหมดภายระยะเวลา 60 ป̂ ตามแผนภาพ  

  เอกสารดังกล�าวช�วยให�งานวิจัยของผู�วิจัยมีความชัดเจนในการสร�างทางเลือกในการสร�าง

แนวทางการชําระหนี้นอกเหนือจากการใช�งบประมาณ โดยเป.นการศึกษาใช�แหล�งเงินอ่ืนเพ่ือมาชําระหนี้

ของประเทศญ่ีปุsน ซ่ึงผู�วิจัยศึกษาแล�วมีความน�าสนใจและเป.นไปได�ในการนํามาปรับใช�กับประเทศไทย

ในอนาคต 
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  จากการทบทวนวรรณกรรมเอกสารต�าง ๆ ผู�วิจัยมุ�งเน�นการศึกษากรอบความยั่งยืน

ทางการคลัง การจัดสรรงบประมาณ และการสร�างทางเลือกให�แก�การชําระหนี้ของประเทศไทย  

โดยวรรณกรรมของ นิตินัย  ศิริสมรรถการ (2547) และ คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษา 

ร�างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ�ายประจําป̂ พ.ศ. 2556 เป.นการอธิบายท่ีมาและการสร�างกรอบ

ความยั่งยืนทางการคลัง ในขณะท่ี สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (2551) และ George Kopit และ 

Steven Symansky (1998) เป.นการสร�างวินัยทางการคลังในระดับสากล ซ่ึงสอดคล�องกับประเทศไทย 

รวมท้ังผู�วิจัยสามารถนําความรู�ท่ีได�มาประยุกต=ใช�กับงานวิจัยชิ้นนี้ได� นอกจากนี้ในผลงานของ 

รศ.ดร. ศาสตรา สุดสวาสด์ิ (2556) ได�กล�าวถึงข�อจํากัดในการจัดสรรงบประมาณ ซ่ึงถือเป.นข�อจํากัด

และเป.นอุปสรรคท่ีสําคัญในการลดหนี้สาธารณะคงค�างของรัฐบาล ทําให�ผู�วิจัยตระหนักถึงความสําคัญ

ในการสร�างทางเลือกและแนวทางในการบริหารการชําระหนี้ของรัฐบาลนอกเหนือจากแหล�งเงิน

งบประมาณเพียงอย�างเดียว ซ่ึงจากการท่ีผู�วิจัยศึกษาจากผลงานของ Ysuo Goto (2008) และ 

Ministry of Finance Japan – Japanese Debt Management Report (2012) พบว�า มีความ

เป.นไปได�ในการหาแนวทางลดยอดหนี้สาธารณะคงค�าง โดยการศึกษารูปแบบการใช�แหล�งเงินอ่ืนจาก

ประเทศญ่ีปุsนดังกล�าว แต�เนื่องจากหัวข�อวิจัยนี้เป.นเรื่องใหม� และยังไม�มีการนําเสนอท่ีใดมาก�อน 

ในประเทศไทย จึงยังไม�พบงานวิจัยหรือเอกสารท่ีเก่ียวข�องกับการสร�างทางเลือกเพ่ือมาอ�างอิงการ 

ลดยอดหนี้สาธารณะคงค�างโดยตรง แต�ท้ังนี้ งานวิจัย/เอกสาร/วรรณกรรมท่ีนํามาทบทวนล�วนมีความ

เก่ียวข�องในรายละเอียดของงานวิจัยของผู�วิจัยท้ังสิ้น 



 

 
 

 
บทท่ี 3 

การจัดทําคําของบชําระหน้ีและการจัดสรรงบชําระหน้ีของรัฐบาล 

สืบเนื่องจากภาระหนี้ท่ีเพ่ิมมากข้ึน และข�อจํากัดของการจัดสรรงบประมาณของรัฐบาล
ท่ีมีอยู$อย$างจํากัด เป%นเหตุให�สํานักงบประมาณจัดสรรงบประมาณเพ่ือการชําระหนี้รัฐบาลในแต$ละป*
ให�แก$ สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ (สบน.) จํานวนไม$มาก อีกท้ังรัฐบาลเห็นว$าการลงทุนเป%นสิ่งท่ี
สําคัญมากกว$าเนื่องจากสามารถเพ่ิมผลิตภัณฑ7มวลรวมในประเทศ (Gross Domestic Product : GDP) 
และอัตราการเจริญเติบโต (Growth) ของประเทศให�เติบโตสามารถแข$งขันกับต$างประเทศได� แต$ใน
ขณะเดียวกัน การชําระหนี้ก็มีความสําคัญ เพราะจะเป%นตัวบ$งชี้ความสามารถในการชําระหนี้ ความ
น$าเชื่อถือของประเทศ และความสามารถบริหารหนี้สาธารณะของประเทศได�เป%นอย$างดีอีกด�วย 

โครงสร�างงบประมาณรายจ!ายประจําป"ของไทยในป%จจุบัน  

แผนภาพท่ี 3-1 แสดงข�อมูลการจัดสรรงบประมาณระหว$างป* 2548-2558 จําแนกตามงบรายจ$ายต$างๆ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ท่ีมา : สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ, 2558 
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จากแผนภาพท่ี 3-1 แสดงให�เห็นถึงสัดส$วนโครงสร�างงบประมาณรายจ$ายระหว$าง
ป*งบประมาณ 2548 -2558  โดยแบ$งเป%นงบรายจ$ายลงทุน งบรายจ$ายประจํา งบรายจ$ายชําระคืน
ต�นเงินกู� และงบรายจ$ายเพ่ือชดใช�เงินคงคลัง พบว$า ต้ังแต$ป*งบประมาณ 2548 เป%นต�นมาวงเงิน
งบประมาณรายจ$ายในภาพรวมมีแนวโน�มเพ่ิมข้ึน โดยในป*งบประมาณ 2552 มีวงเงินสูงถึง 
1,660,000 ล�านบาท แต$เนื่องจากในป* 2552 เศรษฐกิจไทยประสบกับภาวะหดตัวถึงร�อยละ               
2.3 จากป*ก$อน ซ่ึงนับเป%นครั้งแรกในรอบ 10 ป* เนื่องจากวิกฤตการเงินโลก ส$งผลกระทบอย$างรุนแรง
ต$อเศรษฐกิจของประเทศคู$ค�าท่ีสําคัญ เป%นผลให�การส$งออกของไทยลดลง รวมท้ังส$งผลกระทบต$อเนื่อง
ต$อการผลิตอุตสาหกรรม ความเชื่อม่ันของภาคเอกชน ตลอดจนการบริโภคและการลงทุนในประเทศ 
โดยเศรษฐกิจไทยหดตัวมากท่ีสุดในไตรมาสแรกและเริ่มฟYZนตัวในช$วงครึ่งหลังของป* 2552 ตามการ
ฟYZนตัวของเศรษฐกิจโลก ประกอบกับการดําเนินนโยบายการเงินการคลังท่ีผ$อนคลาย มีส$วนช$วย
กระตุ�นเศรษฐกิจและสนับสนุนให�ความเชื่อม่ันของผู�ผลิตและผู�บริโภคปรับตัวดีข้ึนเป%นลําดับ โดยการ
บริโภคภาคเอกชนได�รับแรงสนับสนุนจากรายได�เกษตรกร และรายรับจากการท$องเท่ียวท่ีปรับตัวดีข้ึน 
ตลอดจนการจ�างงานท่ีกลับมาขยายตัวได�อีกครั้ง สําหรับการส$งออกและการนําเข�าสินค�าปรับตัวดีข้ึน
สอดคล�องกับการผลิตภาคอุตสาหกรรมท่ีขยายตัวได�ดีในเกือบทุกอุตสาหกรรม ท้ังการผลิตเพ่ือ
จําหน$ายในประเทศและส$งออก  

ตารางท่ี 3-1 แสดงการเปรียบเทียบผลิตภัณฑ7มวลรวมในประเทศ ระหว$างป*งบประมาณ 2551 
                และป*งบประมาณ 2552 

รายการ 
% YOY Contribution to GDP growth 

2551 2552 2551 2552 

การบริโภค 3.0 -0.1 1.8 0.0 

   ภาคเอกชน 2.7 -1.1 1.4 -0.6 

   ภาครัฐบาล 4.6 5.8 0.4 0.5 

การลงทุน 1.2 -9.0 0.3 -0.2 

   ภาคเอกชน 3.2 -12.8 0.5 -2.1 

   ภาครัฐบาล -4.6 2.7 -0.3 0.1 

อุปสงค7ในประเทศ 2.5 -2.4 2.1 -2.0 

ส$วนเปลี่ยนแปลงสินค�าคงเหลือ 58.6* -98.7* 1.3 -3.6 

การส$งออกสินค�าและบริการสุทธ ิ -6.5 23.5 -0.1 3.4 

การส$งออกสินค�าและบริการ 5.1 -12.7 3.6 -9.2 

การนําเข�าสินค�าและบริการ 8.5 -21.8 4.6 -12.6 

ผลิตภัณฑ@มวลรวมในประเทศ
ประเทศ 

2.5 -2.3 2.5 -2.3 

   หมายเหตุ : * พันล�านบาท 
   ท่ีมา : สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห$งชาติ, 2552 
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ซ่ึงจากตารางท่ี 3-1 จะพบว$าผลิตภัณฑ7มวลรวมในประเทศ ในแต$ละรายการลดลงอย$าง

เห็นได�ชัด โดยเฉพาะการลงทุนในภาคเอกชน ลดลงถึงร�อยละ 12.8 ดังนั้น รัฐบาลจึงได�ดําเนิน
มาตรการ การจัดทํางบประมาณรายจ$ายเพ่ิมเติมวงเงิน 116,700 ล�านบาท เพ่ือกระตุ�นเศรษฐกิจ             
ในภาพรวม ( Stimulus Package 1 : SP1 ) โดยเน�นกระตุ�นการบริโภคและการลงทุนของประเทศให�
ขยายตัวอย$างต$อเนื่อง โดยใช�เงินกู�จํานวน 400,000 ล�านบาท ตามแผนปฏิบัติการไทยเข�มแข็ง           
(พรก.ไทยเข�มแข็ง พ.ศ. 2552) แทนการใช�จ$ายจากงบประมาณปกติ ซ่ึงเน�นไปท่ีรายจ$ายลงทุน              
ซ่ึงก็สามารถทําให�เศรษฐกิจของไทยปรับตัวดีข้ึน และทําให�ต้ังแต$ป*งบประมาณ 2553 แนวโน�มของ
วงเงินงบประมาณรายจ$ายในภาพรวมมีทิศทางเพ่ิมข้ึนเรื่อย ๆ โดยในป*งบประมาณ 2558 มีวงเงิน
งบประมาณรายจ$ายในภาพรวมสูงถึง 2,575,000 ล�านบาท เพ่ิมข้ึนจากป*งบประมาณ 2557 
จํานวน 50,000  ล�านบาท ซ่ึงงบรายจ$ายประจํายังคงมีสัดส$วนมากท่ีสุด โดยเพ่ิมข้ึนจาก
ป*งบประมาณ 2557 จํานวน 9,550.20 ล�านบาท ในขณะท่ีงบรายจ$ายลงทุนและงบรายจ$ายชําระคืน
ต�นเงินกู�มีสัดส$วนเท$าเดิม 

แผนภาพท่ี 3-2 แสดงสัดส$วนโครงสร�างงบประมาณ จําแนกตามรายจ$ายลงทุน รายจ$ายประจํา                    
                   และรายจ$ายชําระคืนต�นเงินกู� ระหว$างป* 2548 - 2558 

 

 

 

 

 

 

 

ท่ีมา : สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ, 2558   

หากพิจารณาตามสัดส$วนโครงสร�างงบประมาณ ตามแผนภาพท่ี 3-2 จะพบว$าในส$วน
ของงบรายจ$ายประจํามีสัดส$วนต$องบประมาณโดยเฉลี่ยมากท่ีสุดถึงร�อยละ 76.6 และมีแนวโน�มว$าจะ
มีสัดส$วนท่ีสูงข้ึนเรื่อย ๆ ส$งผลให�งบรายจ$ายลงทุนซ่ึงมีความสําคัญต$อการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของ

 เฉล่ีย 76.6% 

 เฉล่ีย 19.70% 

 เฉล่ีย 
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ภาครัฐกลับมีสัดส$วนต$องบประมาณโดยเฉลี่ยเพียงร�อยละ 19.7 และมีแนวโน�มไม$เปลี่ยนแปลง 
ขณะท่ีงบรายจ$ายชําระคืนต�นเงินกู� มีสัดส$วนต$องบประมาณท่ีน�อยมาก โดยเฉลี่ยเพียงร�อยละ 2.5 
เท$านั้น เม่ือเปรียบเทียบกับต�นเงินกู�ท่ีครบกําหนดในแต$ละป*ท่ีมีสัดส$วนต$องบประมาณโดยเฉลี่ยสูงถึง
ร�อยละ 6.54 จึงส$งผลให�รัฐบาลมีภาระหนี้คงค�างเพ่ิมมากข้ึน  

การจัดทําคําของบชําระหน้ี และการจัดสรรงบชําระหน้ีของรัฐบาล 

 1. กระบวนการจัดทําคําของบชําระหน้ีของรัฐบาล 

 การจัดทําคําของบชําระหนี้ของรัฐบาล สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะจะ
ดําเนินการให�สอดคล�องกับการจัดทํางบประมาณรายจ$ายประจําป*ของประเทศท่ีสํานักงบประมาณ
กําหนดออกมาและประกาศเป%นปฏิทินงบประมาณรายจ$ายประจําป*ซ่ึงได�กําหนดแนวทางกรอบ
ระยะเวลาในการจัดทํางบประมาณรายจ$ายประจําป*ของประเทศ โดยมีข้ันตอนการดําเนินการ ดังนี้ 

 1.1 การรวบรวมข�อมูลและจัดทําประมาณการงบประมาณรายจ$ายเพ่ือการ
ชําระหนี้ของรัฐบาล ซ่ึงสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะจะรวบรวมข�อมูลท่ีเก่ียวข�องกับภาระหนี้ท้ังใน
ประเทศและต$างประเทศจากเงินกู�เดิมและเงินกู�ใหม$ท่ีจะเกิดข้ึนจากการกู�และการเบิกจ$ายเงินกู�ท่ีได�ลง
นามสัญญาเอาไว�แล�ว รวมท้ังข�อมูลท่ีเก่ียวข�องกับอัตราดอกเบ้ีย อัตราแลกเปลี่ยน และการบริหาร
ความเสี่ยงของหนี้ท่ีมีอยู$ท้ังหมด 

 1.2 การจัดทําประมาณการรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลโดยการจัดทํา
ประมาณการรายจ$ายของภาระหนี้เงินกู�ท่ีจะครบกําหนดชําระในป*งบประมาณท่ีจัดทํา ซ่ึงประกอบด�วย 
ต�นเงินกู� ดอกเบ้ีย และค$าธรรมเนียมและค$าผูกพันเงินกู�ท่ีเกิดข้ึน นอกจากนี้ ยังประมาณการรายจ$าย
ของภาระหนี้เงินกู�ท่ีจะต�องชําระในระยะเวลา 10  ป* เพ่ือให�สํานักงบประมาณพิจารณาประกอบด�วย 
โดยจะเสนอประมาณการรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลให�กระทรวงการคลังรวบรวมเพ่ือเสนอเป%น
งบประมาณรายจ$ายประจําป*ในภาพรวมของกระทรวงการคลังต$อไป 

 1.3 สํานักงบประมาณจะดําเนินการรวบรวมข�อมูลการเสนอของบประมาณ
รายจ$ายเบ้ืองต�นท่ีหน$วยงานต$างๆ เสนอขอรับการจัดสรร รวมท้ังงบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้
ของรัฐบาลด�วย อย$างไรก็ดี เนื่องจากงบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลเป%นงบประมาณ
รายจ$ายท่ีมีจํานวนสูงมาก ซ่ึงจะมีผลต$อการจัดสรรงบประมาณรายจ$ายในส$วนอ่ืนๆ ด�วย ซ่ึงจะมีการ
ประชุมเพ่ือพิจารณากรอบวงเงินงบประมาณรายจ$ายประจําป* ประมาณการรายได�ท่ีจะเกิดข้ึน และ
กรอบวงเงินกู�เพ่ือชดเชยการขาดดุล หากรายได�ท่ีประมาณการไว�ไม$เพียงพอกับร$ายจ$ายท่ีเกิดข้ึน 
รวมท้ังงบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลในส$วนของต�นเงินกู�ท่ีจะได�รับการจัดสรรด�วย 
โดยมีหน$วยงานเข�าร$วมการประชุมพิจารณานโยบายการจัดทํางบประมาณรายจ$ายดังกล$าว ได�แก$ 
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สํานักงบประมาณ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห$งชาติ ธนาคารแห$ง
ประเทศไทย และกระทรวงการคลัง 

 1.4  สํานักงบประมาณเสนอกรอบวงเงินงบประมาณรายจ$ายประจําป*ต$อ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาให�ความเห็นชอบ รวมท้ังยุทธศาสตร7ในการจัดสรรงบประมาณรายจ$าย
ประจําป* เม่ือคณะรัฐมนตรีให�ความเห็นชอบแล�วจะให�หน$วยงานต$างๆ ดําเนินการจัดทํารายละเอียด
ของงบประมาณรายจ$ายท่ีขอรับการจัดสรรให�สอดคล�องกับยุทธศาสตร7ในการจัดสรรงบประมาณท่ี
กําหนด ซ่ึงเม่ือดําเนินการแล�วเสร็จสํานักงบประมาณจะเสนอคณะรัฐมนตรีให�ความเห็นชอบก$อน
จัดทําเป%นร$างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ$ายประจําป*งบประมาณ 

 1.5 สํานักงบประมาณจัดทําร$างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ$ายประจําป*
งบประมาณ โดยนําส$งให�สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณา หลังจากนั้นเสนอคณะรัฐมนตรีให�
ความเห็นชอบ และนําเสนอรัฐสภาพิจารณา 

 1.6 การพิจารณาของรัฐสภา จะมีการพิจารณาท้ังสิ้น 3 วาระ โดยในวาระ
แรกเป%นข้ันรับหลักการและต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร$างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ$ายประจําป* โดยคณะกรรมมาธิการฯ จะพิจารณาเพ่ิม-ลด หรือเปลี่ยนแปลงรายการและวงเงิน
งบประมาณรายจ$ายประจําป*ของหน$วยงานต$างๆ รวมท้ังข�อสังเกตต$างๆ เพ่ือนําเข�าสู$การพิจารณาใน
วาระท่ีสองและวาระท่ีสามของรัฐสภา (การพิจารณางบประมาณรายจ$ายประจําป*เป%นรายมาตรา และ
การลงมติร$างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ$ายประจําป*งบประมาณ) โดยอยู$ภายใต�กรอบระยะเวลา
การพิจารณาของรัฐสภาท่ีกําหนดไว� 

 1.7 เม่ือร$างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ$ายประจําป*งบประมาณได�รับ
การพิจารณาจากรัฐสภาเสร็จสิ้นแล�ว สํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะนําร$างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ$ายประจําป*ข้ึนทูลเกล�าทูลกระหม$อมถวายพระบาทสมเด็จพระเจ�าอยู$หัวเพ่ือทรงลง
พระปรมาภิไธย และประกาศใช�ในราชกิจจานุเบกษาเป%นกฎหมายต$อไป อย$างไรก็ดี หากร$าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ$ายประจําป*งบประมาณไม$สามารถประกาศใช�ได�ทันในวันท่ี           
1 ตุลาคม สํานักงบประมาณจะให�หน$วยงานท่ีได�ขอรับการจัดสรรงบประมาณใช�งบประมาณรายจ$าย
ประจําป*งบประมาณของป*งบประมาณท่ีผ$านมาไปพลางก$อน และเม่ือพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ$ายประจําป*งบประมาณประกาศใช�แล�วจึงจะใช�งบประมาณรายจ$ายประจําป*ท่ีได�ประกาศต$อไป 

 สําหรับงบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาล สํานักงานบริหาร         
หนี้สาธารณะจะดําเนินการประสานงานกับสํานักงบประมาณเพ่ือแลกเปลี่ยนข�อมูลท่ีเก่ียวข�องอย$าง
ใกล�ชิดและต$อเนื่อง รวมท้ังติดตามการจัดสรรวงเงินงบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาล 
โดยเฉพาะอย$างยิ่งวงเงินงบประมาณรายจ$ายเพ่ือชําระคืนต�นเงินกู�ท่ีได�รับจัดสรร เพ่ือสํานักงานบริหาร
หนี้สาธารณะจะได�ดําเนินการในส$วนท่ีเก่ียวข�องต$อไป ได�แก$ การพิจารณาเลือกรายการต�นเงินกู�ท่ีครบ
กําหนดชําระเพ่ือชําระคืนให�สอดคล�องกับวงเงินงบประมาณท่ีได�รับจัดสรร การวางแผนการออก           
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จัด
ทํา

รวบรวมข�อมูลและจัดทํา
ประมาณการงบประมาณ
รายจ#ายเพื่อการชําระหนี้

ของรัฐบาล

เสนอ
กระทรวงการคลังเพือ่

รวบรวมเป-น
งบประมาณรายจ#ายใน
ภาพรวมของกระทรวง

สํานักงบประมาณ
พิจารณา

เส
นอ

ครม.พิจารณาและ
เห็นชอบกรอบวงเงนิ

งบประมาณ

รัฐสภา
พิจารณา เสนอ

พ.ร.บ. งบประมาณ
รายจ#ายประจําป2

เสนอ

รัฐสภา
เห็นชอบ

ทูลเกล�าฯ ร#าง 
พ.ร.บ. งบประมาณ
รายจ#ายประจําป2 
เพ่ือทรงลงพระ

ปรมาภิไธย

ประกาศในราชกจิจาฯ
ร#าง พ.ร.บ. 

งบประมาณรายจ#าย
ประจําป2

ตราสารหนี้สําหรับการปรับโครงสร�างหนี้ในส$วนท่ีไม$ได�รับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือชําระคืน และการ
จัดทําแผนการชําระหนี้ให�สอดคล�องกับงบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลท่ีได�รับจัดสรร 
นอกจากนี้ เพ่ือใช�คํานวณเป%นกรอบวงเงินกู�ภายใต�พระราชบัญญัติว$าด�วยการบริหารหนี้สาธารณะ 
พ.ศ. 2548 และท่ีแก�ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2551 และการประมาณการหนี้สาธารณะและ
ภาระหนี้ภายใต�กรอบความยั่งยืนทางการคลัง โดยข้ันตอนการจัดทํางบประมาณรายจ$ายประจําป*เพ่ือ
การชําระหนี้ของรัฐบาลสรุปได�ตามแผนภาพท่ี 3-3 

แผนภาพท่ี 3-3 แสดงกระบวนการข้ันตอนการจัดทํางบประมาณรายจ$ายประจําป*เพ่ือการชําระหนี้ 
                   ของรัฐบาล 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ท่ีมา : ผู�วิจัยรวบรวมสรุป, 2558 
 
  ท้ังนี้ ในแต$ละป*งบประมาณท่ีสาํนักงบประมาณจัดสรรนั้น รายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของ
รัฐบาลมีจํากัด แต$ภาระหนี้ท่ีครบกําหนดชําระมีเพ่ิมข้ึนทุกป* ดังนั้น สํานักงานบรหิารหนี้สาธารณะจึง
จําเป%นต�องดําเนินการบริหารงบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ดังกล$าวให�เกิดประสิทธภิาพและ
ประโยชน7สูงสุดต$อความยั่งยนืและเสถียรภาพการคลังของประเทศ จากท่ีได�กล$าวไว�แล�วข�างต�นว$าสํานักงาน
บริหารหนี้สาธารณะจะดําเนินการชําระหนี้ท่ีครบกําหนด รวมท้ังกํากับ ติดตามการชาํระหนี้ให�ครบถ�วน 
ถูกต�อง เพ่ือไม$ให�เกิดการผิดนัดชําระหนี ้และบรหิารงบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลให�เกิด
ประสิทธภิาพสูงสุด โดยสํานักงานบริหารหนีส้าธารณะมีการดําเนินการจัดทําคําของบประมาณรายจ$ายเพ่ือ
การชําระหนี้ของรัฐบาลให�ครบถ�วน ถูกต�องกับภาระหนี้ท่ีครบกําหนดชําระในป*งบประมาณท่ีขอต้ังงบชําระ
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ป2งบประมาณ ปฏิทินการดําเนินการจัดทํา
งบประมาณรายจ#ายประจําป2งบประมาณ

วันท่ีประกาศใช�พระราชบัญญติั
งบประมาณรายจ#ายประจําป2

2554 1/ 20 ตุลาคม 2552 - 10 กันยายน 2553 28 กันยายน 2553

2555 1/ 23 สิงหาคม 2554 - 25 มกราคม 2555 8 กุมภาพันธ� 2555

2556 1/ 15 มกราคม 2555 - 14 กันยายน 2555 27 กันยายน 2555

2557 2/ 9 ตุลาคม 2555 - 9 กันยายน 2556 11 ตุลาคม 2556

หมายเหตุ : 1/ เกิดการเปล่ียนแปลงรัฐบาลและการเข,าบริหารประเทศทําให,ไม2สามารถประกาศได,ตามกําหนดเวลา
                      2/ เนื่องจากมีการส2งร2าง พรบ. งบประมาณฯ 2557 ให,ศาลรัฐธรรมนูญตีความว2าขัดรัฐธรรมนูญหรือไม2
                ทําให,ไม2สามารถประกาศได,ตามกําหนดเวลา

หนี้ รวมท้ังดําเนินกระบวนการหากงบชําระหนี้ของรัฐบาลไม$สามารถประกาศใช�ได�ทันตามร$าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ$ายประจําป*ท่ีต�องประกาศใช�ในราชกิจจานุเบกษาเป%นกฎหมาย ดังนี ้
 การกําหนดระยะเวลาจัดทํางบประมาณรายจ$ายประจําป* 
 สําหรับการจัดทําคําของบประมาณรายจ$ายประจําป* รวมท้ังการจัดทําคําของบประมาณ
รายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลนั้น จะดําเนินการล$วงหน�าระยะเวลาประมาณ 1 ป* โดยสํานัก
งบประมาณจะกําหนดแนวทางการจัดทํางบประมาณรายจ$ายและปฏิทินงบประมาณรายจ$ายประจําป*
งบประมาณออกมาเพ่ือให�หน$วยงานต$างๆ ท่ีขอรับการจัดสรรงบประมาณรายจ$ายประจําป* ดําเนินการ
จัดทําคําของบประมาณรายจ$ายภายใต�ระยะเวลาท่ีกําหนด อย$างไรก็ดี ปฏิทินงบประมาณรายจ$าย
ประจําป*งบประมาณอาจมีการเปลี่ยนแปลงได�ตามสถานการณ7และนโยบายของรัฐบาลในการจัดทํา
งบประมาณรายจ$ายประจําป*ในแต$ละป*งบประมาณ ท้ังนี้ หากพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ$าย
ประจําป*ไม$มีผลบังคับใช�ได�ภายในวันท่ี 1 ตุลาคม สํานักงบประมาณก็จะออกหลักเกณฑ7การใช�
งบประมาณในป*งบประมาณท่ีผ$านมาไปพลางก$อน หรือหากประกาศใช�ได�ภายในวันท่ี 1 ตุลาคม ซ่ึงไม$
สามารถเบิกจ$ายงบประมาณได�ภายในช$วง 3 - 5 วันแรกของป*งบประมาณ เนื่องจากมีกระบวนการใน
การดําเนินการทางด�านระบบการจัดสรรงบประมาณรายจ$ายประจําป*ของสํานักงบประมาณ โดยหากมี
รายการท่ีจะต�องชําระหนี้ สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะก็จะต�องขอทําความตกลงกับกรมบัญชีกลาง
เพ่ือขอใช�เงินทดรองราชการ โดยในช$วงป*งบประมาณ พ.ศ. 2554 – พ.ศ. 2557 สํานักงบประมาณได�
กําหนดปฏิทินงบประมาณรายจ$ายประจําป* และการประกาศใช�พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ$าย
ประจําป* รายละเอียดแสดงได�ตามตารางท่ี 3-2 
ตารางท่ี 3-2 แสดงระยะเวลาในปฏิทินการจัดทํางบประมาณรายจ$ายประจําป*งบประมาณในช$วง 
                   ป*งบประมาณ พ.ศ. 2554 - พ.ศ. 2557 
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ป2งบประมาณ ช#วงระยะเวลาท่ีใช�งบประมาณรายจ#าย
ประจําป2งบประมาณไปพลางก#อน

จํานวนวงเงินท่ีเบิกจ#ายภายใต�งบประมาณ
รายจ#ายประจําป2งบประมาณไปพลางก#อน

 (บาท)

2554 -ไม2มี- -                                             

2555 1 ตุลาคม 2554 - 7 กุมภาพันธ� 2555 45,280,826,252.67                          

2556 -ไม2มี- -                                             

2557 1 ตุลาคม 2556 - 10 ตุลาคม 2556 844,086,017.02                              

 การใช�งบประมาณในป*ท่ีผ$านมาไปพลางก$อน 
 ในป*งบประมาณรายจ$ายประจําป*งบประมาณ พ.ศ. 2554 และงบประมาณรายจ$าย
ประจําป*งบประมาณ พ.ศ. 2556 สํานักงบประมาณสามารถประกาศบังคับใช�พระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ$ายประจําป*ในราชกิจจานุเบกษาได�ทันวันท่ี 1 ตุลาคม 2553 และ 1 ตุลาคม 
2555 ตามลําดับ ในขณะท่ีในป*งบประมาณรายจ$ายประจําป* พ.ศ. 2555 และป*งบประมาณ พ.ศ. 
2557 การประกาศบังคับใช�พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ$ายประจําป*ในราชกิจจานุเบกษาท้ังสอง
ป*ดังกล$าวมีความล$าช�าทําให�ไม$สามารถประกาศบังคับใช�ได�ทันในวันท่ี 1 ตุลาคม 2554 และ             
1 ตุลาคม 2556 ตามลําดับ เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลในการบริหารประเทศ จึงทําให�ต�อง 
ใช�งบประมาณรายจ$ายประจําป*งบประมาณท่ีผ$านมาไปพลางก$อน กล$าวคือ สํานักงบประมาณได�
ดําเนินการออกหลักเกณฑ7เง่ือนไขและแนวทางปฏิบัติในการใช�งบประมาณรายจ$ายประจําป*
งบประมาณ พ.ศ. 2554 และ พ.ศ. 2556 ไปพลางก$อนและขออนุมัติจากนายกรัฐมนตรีเพ่ือให�
หน$วยงานต$างๆ สามารถเบิกจ$ายค$าใช�จ$ายต$างๆ ท่ีเกิดข้ึนได�ตามปกติภายใต�หลักเกณฑ7เง่ือนไขและ
รายการท่ีสามารถเบิกจ$ายตามท่ีกําหนดไว� โดยงบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลนั้นใช�
หลักการเดียวเช$นกัน ซ่ึงภายหลังจากงบประมาณรายจ$ายประจําป*มีผลบังคับใช�แล�ว โดยจะมีผลบังคับ
ย�อนหลังต้ังแต$วันท่ี 1 ตุลาคม ของป*งบประมาณดังกล$าว สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะจะดําเนินการ
ตรวจสอบรายการท่ีได�มีการเบิกจ$ายจากงบประมาณรายจ$ายประจําป*งบประมาณไปพลางก$อน           
เพ่ือแจ�งให�กับกรมบัญชีกลางในการลดยอดงบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลในป*ท่ีได�รับ
จัดสรรนั้นลงเท$าท่ีได�เบิกจ$ายจริง โดยในช$วงป*งบประมาณ พ.ศ. 2554 – พ.ศ. 2557 มีการใช�
งบประมาณรายจ$ายประจําป*งบประมาณไปพลางก$อน รายละเอียดปรากฏดังตารางท่ี 3-3 

ตารางท่ี 3-3 แสดงรายละเอียดการใช�งบประมาณรายจ$ายประจําป*งบประมาณไปพลางก$อน  
                 เพ่ือชําระหนี้เงินกู�ของรัฐบาลในช$วงป*งบประมาณ พ.ศ. 2554 - พ.ศ. 2557 
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ป2งบประมาณ หน้ีเงินกู�ของรัฐบาลท่ีครบกําหนด จํานวนวงเงินทดรองราชการ
ท่ีขอเบิกจ#าย (บาท)

2554
ดอกเบ้ียของพันธบัตรรุ2น LB144A ครบกําหนด 3 ตุลาคม 2553 
และหนี้เงินกู,ระยะสั้น ครบกําหนด 8 ตุลาคม 2553

83,090,286.82               

2555 ดอกเบ้ียของพันธบัตรรุ2น LB144A ครบกําหนด 3 ตุลาคม 2554 106,550,000.00              

2556 ดอกเบ้ียของพันธบัตรรุ2น LB144A ครบกําหนด 3 ตุลาคม 2555 121,692,400.00              

2557 ดอกเบ้ียของพันธบัตรรุ2น LB144A ครบกําหนด 3 ตุลาคม 2556 111,692,400.00              

 การใช�เงินทดรองราชการเพ่ือการชําระหนี้เงินกู�ของรัฐบาล 
 ในช$วงระยะแรกของป*งบประมาณ การเบิกจ$ายงบประมาณรายจ$ายประจําป* ในช$วง
ระยะ 3 - 5 วันแรกของป*งบประมาณ เป%นช$วงท่ีสํานักงบประมาณอยู$ระหว$างการจัดทําและบันทึก
ระบบการจัดสรรงบประมาณรายจ$ายประจําป*ให�กับหน$วยงานต$างๆ ซ่ึงหน$วยงานจะยังไม$สามารถ
เบิกจ$ายงบประมาณรายจ$ายประจําป* หรืองบประมาณรายจ$ายประจําป*งบประมาณไปพลางก$อนได� 
แต$เนื่องจากสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะมีภาระหนี้เงินกู�ของรัฐบาลท่ีถึงกําหนดชําระในช$วงเวลาของ
การจัดทําและบันทึกระบบการจัดสรรงบประมาณรายจ$าย สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะจะดําเนินการ
ขออนุมัติกับกรมบัญชีกลางเพ่ือขอใช�เงินทดรองราชการในการชําระหนี้เงินกู�ของรัฐบาลท่ีครบกําหนด
ชําระก$อน และเม่ืองบประมาณรายจ$ายประจําป*งบประมาณสามารถเบิกจ$ายได�แล�ว สํานักงานบริหาร
หนี้สาธารณะก็จะดําเนินการเบิกจ$ายเงินประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลคืนเงินทดรอง
ราชการเท$ากับจํานวนท่ีได�เบิกจ$ายไว�ผ$านทางระบบ GFMIS ซ่ึงในป*งบประมาณ พ.ศ. 2554 - พ.ศ. 
2557 สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะได�ดําเนินการขออนุมัติใช�เงินทดรองราชการกับกรมบัญชีกลาง
เป%นประจําทุกป* เนื่องจากมีภาระหนี้เงินกู�ของรัฐบาลท่ีครบกําหนดในช$วงระยะเวลาของการบันทึก
ระบบการจัดสรรงบประมาณรายจ$ายประจําป*ดังกล$าวเป%นประจําทุกป* โดยมีรายละเอียดการขอใช�เงิน
ทดรองราชการเพ่ือชําระหนี้เงินกู�ของรัฐบาลในแต$ละป*งบประมาณ ปรากฏดังตารางท่ี 3-4 

ตารางท่ี 3-4 แสดงรายละเอียดการขออนุมัติใช�เงินทดรองราชการเพ่ือชําระหนี้เงินกู�ของรัฐบาลในช$วง  
                 ป*งบประมาณ พ.ศ. 2554 - พ.ศ. 2557 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ท่ีมา : ผู�วิจัยรวบรวมสรุป, 2558 
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2554 2555 2556 2557

ค2าต,นเงินกู, 173,398.49      1,378.49         182,107.20      264,761.16      

ค2าดอกเบี้ยกู, 193,569.92      174,073.33      144,550.72      138,685.92      

ค2าธรรมเนียมและค2าผูกพันเงินกู, 1,232.54         558.07            975.37            498.67            

รวม 368,200.95      176,009.89      327,633.29      403,945.75      

ค2าต,นเงินกู, 10,394.97        1,378.49         24,603.74        33,761.16        

ค2าดอกเบี้ยกู, 177,628.98      169,073.32      123,957.46      128,072.08      

ค2าธรรมเนียมและค2าผูกพันเงินกู, 1,232.54         558.08            975.37            498.81            

รวม 189,256.49      171,009.89      149,536.57      162,332.05      

ค2าต,นเงินกู, (163,003.52) 0.00 (157,503.46) (231,000.00)

ค2าดอกเบี้ยกู, (15,940.94) (5,000.01) (20,593.26) (10,613.84)

ค2าธรรมเนียมและค2าผูกพันเงินกู, (0.00) 0.01 0.00 0.15

รวม 178,944.46      5,000.00         178,096.72      241,613.70      

1. คําของบประมาณ
ชําระของหน้ีรัฐบาล

2. งบประมาณชําระ
หน้ีของรัฐบาลท่ีได�รับ
จัดสรร

3. ส#วนต#างของ
งบประมาณชําระหน้ี
ของรัฐบาลท่ีไม#ได�รับ
การจัดสรร (2. - 1.)

รายการ ป2งบประมาณ
หน2วย : ล,านบาท

 การจัดทําคําขอและการจัดสรรงบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาล 
 ในการจัดทําคําของบประมาณรายจ$ายเพ่ือชําระหนี้ของรัฐบาล สํานักงานบริหาร          
หนี้สาธารณะก็ดําเนินการภายใต�กรอบระยะเวลาท่ีกําหนดไว�เช$นเดียวกัน โดยดําเนินการวิเคราะห7
ข�อมูลภาระหนี้คงค�าง ความต�องการกู�เงินและการบริหารหนี้เงินกู�ท้ังหนี้ในประเทศและหนี้ต$างประเทศ 
และทําการรวบรวมภาระหนี้ท่ีได�ทําการวิเคราะห7และจัดทําดังกล$าวเพ่ือจัดทําเป%นคําของบประมาณ
รายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาล โดยจัดส$งให�สํานักงบประมาณเพ่ือพิจารณาในรายละเอียด 
รวมท้ังประสานงาน ติดตาม และแลกเปลี่ยนข�อมูลเพ่ือให�คําของบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้
ของรัฐบาลสามารถได�รับการจัดสรรให�เป%นไปตามท่ีได�จัดทําคําขอไว�สูงสุด ท้ังนี้ การจัดสรร
งบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลปรากฏว$าไม$ได�รับการจัดสรรได�ครบตามท่ีขอต้ัง
งบประมาณไว� โดยเฉพาะอย$างยิ่งในส$วนของต�นเงินกู�ท่ีครบกําหนดชําระ ซ่ึงสํานักงานบริหาร        
หนี้สาธารณะจึงต�องบริหารหนี้โดยการปรับโครงสร�างหนี้ สําหรับดอกเบ้ีย และค$าธรรมเนียมและ       
ค$าผูกพันเงินกู� สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะจะดําเนินการบริหารภายใต�งบประมาณรายจ$ายเพ่ือ   
การชําระหนี้ของรัฐบาลท่ีได�รับจัดสรรให�เป%นไปอย$างมีประสิทธิภาพเพ่ือให�การชําระหนี้ท่ีครบกําหนด
ครบถ�วน ถูกต�อง ตรงตามกําหนดเวลา เพ่ือไม$ให�เกิดการผิดนัดชําระหนี้ โดยคําของบประมาณรายจ$าย
เพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลและงบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลท่ีได�รับจัดสรรในช$วง
ป*งบประมาณ พ.ศ. 2554 - พ.ศ. 2557 สามารถแสดงรายละเอียดได�ดังตารางท่ี 3-5  
ตารางท่ี 3-5 แสดงการเปรียบเทียบคําของบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลและ 
 งบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลท่ีได�รับจัดสรรในช$วงป*งบประมาณ 
                   พ.ศ. 2554 - พ.ศ. 2557 
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 จากตารางท่ี 3-5 จะพบว$า ในป*งบประมาณ พ.ศ. 2555 งบประมาณรายจ$ายเพ่ือการ
ชําระหนี้ของรัฐบาลได�รับจัดสรรเกือบเต็มจํานวน โดยมีการปรับลดลงเพียง 5,000 ล�านบาทในส$วน
ของภาระดอกเบ้ียเงินกู� เนื่องจากการดําเนินการจัดทํางบประมาณรายจ$ายประจําป*งบประมาณ พ.ศ. 
2555 ล$าช�า โดยเริ่มดําเนินการจัดทํางบประมาณใกล�กับป*งบประมาณดังกล$าว ทําให�สํานักงาน
บริหารหนี้สาธารณะทราบภาระหนี้ท่ีจะต�องชําระท่ีใกล�เคียงกับภาระหนี้จริงมากท่ีสุด ซ่ึงมีความแตกต$าง
จากป*งบประมาณอ่ืนๆ ท่ีการจัดทํางบประมาณรายจ$ายประจําป*จะเริ่มดําเนินการล$วงหน�าประมาณ 
หนึ่งป*งบประมาณ ประกอบกับในป*งบประมาณ พ.ศ. 2555 สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะมีภาระ
หนี้ ของต�นเงินกู�ท่ีครบกําหนดชําระเพียง 1,378.49 ล�านบาท โดยเป%นภาระหนี้ท่ีครบกําหนดของต�น
เงินกู�ต$างประเทศ จึงได�รับการจัดสรรงบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลในการชําระคืน
ต�นเงินกู�ต$างประเทศท่ีครบกําหนดดังกล$าวเต็มจํานวน สําหรับป*งบประมาณ พ.ศ. 2557 ซ่ึงพบว$า 
ค$าธรรมเนียมและค$าผูกพันเงินกู�ได�รับการจัดสรรเพ่ิมข้ึน 0.15 ล�านบาท เนื่องจากการจัดทํา
งบประมาณรายจ$ายประจําป*งบประมาณ พ.ศ. 2557 มีความล$าช�าเช$นเดียวกัน โดยจากการ
ประสานงานอย$างใกล�ชิดระหว$างสํานักงบประมาณและสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะซ่ึงได�มีการ
แลกเปลี่ยนข�อมูลของการจัดทํางบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลเพ่ือให�การจัดทําคําขอ
งบประมาณรายจ$ายใกล�เคียงกับความเป%นจริงมากท่ีสุด โดยได�ประมาณการภาระหนี้ในส$วนของ
ค$าธรรมเนียมและค$าผูกพันเงินกู�ท่ีคาดว$าจะชําระจริงเพ่ิมสูงข้ึน สํานักงบประมาณจึงได�ปรับเพ่ิม
งบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลในส$วนของค$าธรรมเนียมและค$าผูกพันเงินกู�ดังกล$าว 
แต$สําหรับคําของบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลในส$วนของต�นเงินกู�และดอกเบ้ียท่ี
ต�องชําระตามท่ีได�ขอต้ังไว� ยังได�รับการจัดสรรท่ีน�อยกว$าท่ีได�จัดทําคําขอต้ังงบประมาณรายจ$ายเพ่ือ
การชําระหนี้ของรัฐบาลไว�อยู$เป%นจํานวนมาก โดยเฉพาะต�นเงินกู�ซ่ึงได�รับจัดสรรในสัดส$วนท่ีน�อยมาก
เม่ือเปรียบเทียบกับต�นเงินกู�ท่ีครบกําหนดชําระดังกล$าว 
 อย$างไรก็ดี การดําเนินการจัดทําคําของบชําระหนี้ของรัฐบาลย$อมมีข้ันตอน วิธีการ และ
ความยุ$งยากซ่ึงส$งผลต$อการชําระหนี้ได� โดยมีความยุ$งยากการดําเนินการ ดังนี้ 
 1. ในการรวบรวมข�อมูลเพ่ือใช�ประกอบการจัดทําคําของบประมาณรายจ$ายเพ่ือการ
ชําระหนี้ของรัฐบาล จําเป%นต�องได�รับความร$วมมือจากหน$วยงานท่ีเก่ียวข�อง ซ่ึงบางหน$วยงานไม$ส$ง
ข�อมูล หรือส$งข�อมูลให�ล$าช�า ทําให�การจัดทําคําของบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาล
อาจไม$ครบถ�วน คลาดเคลื่อน และไม$เป%นไปตามภาระท่ีคาดการณ7ว$าจะเกิดข้ึนจริงได� 
 2. การชี้แจงข�อมูลต$อคณะกรรมมาธิการและคณะอนุกรรมาธิการวิสามัญในข้ันตอนการ
พิจารณางบประมาณรายจ$ายประจําป* จําเป%นต�องเตรียมข�อมูลท่ีเก่ียวข�องกับการจัดทํางบประมาณ
รายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลอย$างชัดเจน ถูกต�อง และรัดกุม ซ่ึงใช�ระยะเวลาในการเตรียมการ
มากพอสมควร เพ่ือชี้แจงข�อมูลแก$คณะกรรมาธิการให�มีความเข�าใจในเรื่องหนี้สาธารณะและ
งบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาล เนื่องจากคณะกรรมมาธิการและคณะอนุกรรมาธิการ
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มีพ้ืนฐานด�านหนี้สาธารณะท่ีแตกต$างกัน เพ่ือให�การพิจารณางบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของ
รัฐบาลเป%นไปด�วยความราบรื่น เรียบร�อย 
  3. โครงสร�างงบประมาณรายจ$ายประจําป*ของประเทศโดยส$วนใหญ$เป%นงบรายจ$าย
ประจํากว$าร�อยละ 75 - 80 ของงบประมาณรายจ$ายประจําป* จึงเป%นข�อจํากัดทางด�านงบประมาณ
รายจ$ายท่ีสํานักงบประมาณจําเป%นต�องจัดสรรให�กับภารกิจท่ีมีความสําคัญเร$งด$วนก$อน รวมท้ังในส$วน
ท่ีเป%นรายจ$ายประจําและรายจ$ายลงทุนเพ่ือการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของประเทศ ทําให�งบประมาณ
รายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลได�รับจัดสรรไม$เพียงพอโดยเฉพาะในส$วนของต�นเงินกู�ท่ีครบ
กําหนดชําระในแต$ละป* ซ่ึงสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะจึงต�องดําเนินการปรับโครงสร�างหนี้ และ
ท�ายสุดก็จะส$งผลทําให�เกิดเป%นภาระดอกเบ้ียท่ีต�องชําระของรัฐบาลในอนาคต 
  4. การพัฒนาเครื่องมือและผลิตภัณฑ7ตราสารหนี้สําหรับใช�ในการบริหารจัดการ           
การกู�เงินของรัฐบาลมีการพัฒนาอยู$ตลอดเวลาซ่ึงเจ�าหน�าท่ีเก่ียวข�องท้ังภายในและภายนอกหน$วยงาน
ท่ีเก่ียวข�องกับการจัดทํางบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลอาจยังไม$มีความเข�าใจใน
เครื่องมือและผลิตภัณฑ7ดังกล$าว ซ่ึงจําเป%นต�องใช�ในการประมาณการภาระหนี้ท่ีจะเกิดข้ึนและต�อง
ดําเนินการชําระหนี้ท่ีครบกําหนดภายใต�ตราสารหนี้ดังกล$าว ดังนั้น หากเจ�าหน�าท่ีท่ีเก่ียวข�องไม$มี
ความรู� ความเข�าใจในเครื่องมือดังกล$าวอย$างถ$องแท� อาจทําให�การประมาณเพ่ือจัดทําคําของบชําระ
หนี้ของรัฐบาลไม$ถูกต�อง เกิดความคลาดเคลื่อน และส$งผลให�การบริหารจัดการหนี้ไม$มีประสิทธิภาพได� 
  5. ความไม$แน$นอนในการดําเนินนโยบายของรัฐบาลสําหรับโครงการภายใต�กฎหมาย
พิเศษต$างๆ เช$น โครงการภายใต�พระราชกําหนดให�อํานาจกระทรวงการคลังกู�เงินเพ่ือการวางระบบ
บริหารจัดการน้ําและสร�างอนาคตประเทศ พ.ศ. 2555 หรือโครงการภายใต�พระราชกําหนดกองทุน
ส$งเสริมการประกันภัยพิบัติ พ.ศ. 2555 เป%นต�น ซ่ึงไม$มีความแน$นอนของโครงการในการกู�เงินหรือ
การเบิกจ$ายเงินกู� ทําให�การประมาณการเพ่ือการจัดทําคําของบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของ
รัฐบาลเกิดความคลาดเคลื่อน รวมท้ังการบริหารงบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลไม$
สามารถบริหารจัดการได�อย$างมีประสิทธิภาพสูงสุดได� 
  6. การวิเคราะห7แนวโน�มภาวะเศรษฐกิจ อัตราดอกเบ้ีย และอัตราแลกเปลี่ยนเพ่ือ
จัดทําคําของบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลในแต$ละป*นั้น จําเป%นต�องรวบรวมและ
วิเคราะห7ข�อมูลในมิติต$างๆ ภายใต�สถานการณ7ท่ีต�องคาดการณ7ให�ใกล�เคียงกับสถานการณ7ในป*ท่ีขอต้ัง
งบประมาณนั้นๆ โดยเป%นการจัดทําล$วงหน�าหนึ่งป*งบประมาณ ดังนั้น การดําเนินการจึงต�องรวบรวม
ข�อมูล และวิเคราะห7แนวโน�มภาวะเศรษฐกิจ อัตราดอกเบ้ีย และอัตราแลกเปลี่ยนอย$างรอบคอบ 
อย$างไรก็ดี เป%นเรื่องท่ียากในการพิจารณาหาข�อสมมติฐานท่ีใกล�เคียงมากท่ีสุดกับภาระหนี้ท่ีต�องชําระจริง 
ภายใต�ระยะเวลาท่ีต�องจัดทําล$วงหน�าถึงหนึ่งป*งบประมาณ ซ่ึงสถานการณ7ต$างๆ มีเปลี่ยนแปลงอยู$
ตลอดเวลาย$อมมีข�อผิดพลาดเกิดข้ึนได� 
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ยอดหน้ีสาธารณะคงค�าง % of GDP

สัดส#วนหน้ีสาธารณะคงค�างต#อ GDP ของประเทศไทยล�านบาท ร�อยละ

 2. การจัดสรรงบชําระหน้ีของรัฐบาล 
  ในช$วง 6 ป*ท่ีผ$านมาหนี้สาธารณะคงค�างต$อ GDP มีแนวโน�มเพ่ิมสูงข้ึน เนื่องจาก
รัฐบาลท่ีผ$านมาได�ดําเนินนโยบายภายใต�กฎหมายพิเศษเพ่ือกระตุ�นเศรษฐกิจของประเทศ รวมท้ัง      
การดําเนินโครงการเพ่ือช$วยเหลือด�านการเกษตรอย$างต$อเนื่อง โดยผ$านการกู�เงินในระบบงบประมาณ 
และการกู�เงินภายใต�กฎหมายพิเศษซ่ึงเป%นลักษณะของการกู�เงินนอกระบบงบประมาณ (Off - Budget) 
ส$งผลให�ยอดหนี้สาธารณะของประเทศขยายตัวจาก 3.41 ล�านล�านบาทในป* 2551 เป%น 5.69 ล�านล�าน
บาทในปoจจุบัน (ณ สิ้นเดือนกันยายน 2557) โดยคิดเป%นสัดส$วนหนี้สาธารณะต$อ GDP จากร�อยละ 
37.27 เป%นร�อยละ 46.51 หรือเพ่ิมสูงข้ึนถึงร�อยละ 65.69 เม่ือเทียบกับป* 2551 ท้ังนี้ 
รายละเอียดภาพรวมของยอดหนี้สาธารณะและหนี้สาธารณะคงค�างต$อ GDP แสดงได�ตามแผนภาพท่ี 
3-4 ซ่ึงการบริหารหนี้สาธารณะท่ีเกิดข้ึนดังกล$าวให�มีประสิทธิภาพและเกิดความยั่งยืนได�                 
จึงจําเป%นต�องรักษาเสถียรภาพและความสมดุลระหว$างการก$อหนี้ใหม$ให�เกิดความคุ�มค$าและบริหาร 
หนี้คงค�างให�มีประสิทธิภาพ ควบคู$ไปกับการชําระหนี้อย$างมีเสถียรภาพ 

แผนภาพท่ี 3-4 แสดงสัดส$วนหนี้สาธารณะคงค�างต$อ GDP ของประเทศไทย 

 
 
 
 
 
 
 

 

 

 
 

ท่ีมา : สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ, 2557 
 

 จากหนี้สาธารณะจํานวนมากดังกล$าว พบว$า หนี้สาธารณะคงค�างของประเทศกว$าร�อยละ 
70 เป%นหนี้เงินกู�ของรัฐบาล ซ่ึงกระทรวงการคลังโดยสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะจะต�องดําเนินการ
บริหารหนี้และดําเนินการชําระหนี้ของรัฐบาลดังกล$าว โดยสัดส$วนหนี้สาธารณะคงค�างของประเทศไทย 
แยกตามองค7ประกอบของหนี้สาธารณะ แสดงได�ตามแผนภาพท่ี 3-5 
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หนี้เงินกู�ของรัฐบาล หนี้เงินกู�ของรัฐวิสาหกิจ หน้ีเงินกู�ของหน#วยงานอ่ืนของรัฐ

แผนภาพท่ี 3-5 แสดงสัดส$วนหนี้สาธารณะคงค�างของประเทศไทย แยกตามองค7ประกอบของหนี้สาธารณะ 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ข�อมูล ณ วันท่ี 30 กันยายน 2557 
ท่ีมา : สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ, 2557 

 ท้ังนี้ แหล$งเงินท่ีนํามาชําระหนี้ของรัฐบาลมาจากการจัดสรรงบประมาณรายจ$าย
ประจําป*เพียงอย$างเดียว สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะต�องดําเนินการขอรับการจัดสรรงบประมาณ
รายจ$ายประจําป*เพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลท่ีเกิดข้ึน อย$างไรก็ดี การจัดสรรงบประมาณรายจ$ายเพ่ือ
การชําระหนี้เงินกู�ของรัฐบาลนั้น กลับมีข�อจํากัดทางด�านโครงสร�างของงบประมาณท่ีมีสัดส$วนรายจ$าย
ในส$วนของงบประจําเป%นจํานวนมาก จึงต�องจัดสรรงบประมาณรายจ$ายจากส$วนอ่ืนๆ เพ่ือไม$ให�เป%น
การเบียดบังงบประมาณรายจ$ายเพ่ือการพัฒนาประเทศ โดยเฉพาะงบประมาณรายจ$ายเพ่ือลงทุน         
ทําให�ในแต$ละป*งบประมาณสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะจะได�รับจัดสรรงบประมาณรายจ$าย
ประจําป*เพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลไม$เต็มวงเงินตามภาระหนี้จริงท่ีเกิดข้ึน โดนเฉพาะในส$วนของ          
ต�นเงินกู�ท่ีครบกําหนดท่ีไม$ได�รับการจัดสรรในสัดส$วนท่ีเพ่ิมข้ึน ดังแสดงได�ตามแผนภาพท่ี 3-6 
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ร�อยละ ต#อ งปม.

ต�นเงินท่ีได�รับ ดอกเบ้ียและค#าธรรมเนียมที่ได�รับ ต�นเงินท่ีไม#ได�รับ ดอกเบ้ียและค#าธรรมเนียมท่ีไม#ได�รับ งบชําระหนี้ต#อ งปม

แผนภาพท่ี 3-6 แสดงสัดส$วนงบชําระหนี้ของรัฐบาลท่ีได�รับจัดสรรเปรียบเทียบกับงบประมาณรายจ$าย 
 ประจําป* (ไม$รวมรัฐวิสาหกิจท่ีรัฐบาลรับภาระ) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
ท่ีมา : สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ, 2558 

  จากแผนภาพท่ี 3-6 ดังกล$าว พบว$า งบประมาณร$ายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของ
รัฐบาลท่ีได�รับจัดสรรจะได�ไม$เต็มวงเงินตามภาระหนี้จริงท่ีเกิดข้ึน โดยเฉพาะในส$วนของต�นเงินกู�ท่ีครบ
กําหนดชําระจะได�รับการจัดสรรในส$วนท่ีน�อยเม่ือเปรียบเทียบกับงบประมาณรายจ$ายประจําป*หรือต�น
เงินท่ีครบกําหนดชําระในแต$ละป* แต$ในส$วนของดอกเบ้ียและค$าธรรมเนียมจะได�รับจัดสรรเกือบเต็ม
จํานวนเม่ือเปรียบเทียบกับภาระท่ีเกิดข้ึนจริง ดังนั้น ภายใต�งบประมาณรายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของ
รัฐบาล ท่ีได�รับจัดสรรอย$างจํากัด สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะจึงต�องดําเนินการบริหารงบประมาณ
รายจ$ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลท่ีได�รับจัดสรรให�เกิดประสิทธิภาพและประโยชน7สูงสุด เพ่ือไม$ให�
ส$งผลกระทบต$อความสามารถในการชําระหนี้และความน$าเชื่อถือของประเทศ และทําให�การชําระหนี้
ของรัฐบาลเป%นไปอย$างมีเสถียรภาพสูงสุด 
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แผนภาพท่ี 3-7 แสดงข�อมูลการจัดสรรงบชําระหนี้ในส$วนของเงินต�นท่ีรัฐบาลได�รับจัดสรรระหว$างป* 
                   2540-2558 (ไม$รวมรัฐวิสาหกิจท่ีรัฐบาลรับภาระ) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
ท่ีมา : สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ, 2558  

จากแผนภาพท่ี 3-7 แสดงการเปรียบเทียบงบประมาณชําระหนี้เงินต�นของรัฐบาล        
ท่ีได�รับจัดสรรและไม$ได�รับจัดสรรต$องบประมาณรายจ$ายประจําป* ระหว$างป*งบประมาณ 2540 - 
2558 จะพบว$า สัดส$วนต�นเงินท่ีได�รับจัดสรรในแต$ละป*โดยเฉลี่ยร�อยละ 1.68 ต$องบประมาณ
รายจ$าย ขณะท่ีสัดส$วนต�นเงินท่ีไม$ได�รับจัดสรรในแต$ละป*โดยเฉลี่ยร�อยละ 3.85 ต$องบประมาณ
รายจ$าย สะท�อนให�เห็นถึงภาระหนี้ท่ีรัฐบาลต�องรับภาระสะสมมากข้ึนเรื่อยๆ เนื่องจากภาระต�นเงินมี
การชําระคืนน�อย ทําให�รัฐบาลต�องปรับโครงสร�างหนี้เงินต�นท่ีไม$ได�รับการจัดสรรงบประมาณไปเรื่อย ๆ 
เท$ากับเป%นการผลักภาระหนี้ไปไว�ในอนาคต โดยท่ีหนี้เก$าไม$ได�ลดลง หนี้ใหม$ก็เพ่ิมข้ึน หากเป%นเช$นนี้
ต$อไปอาจจะส$งผลให�ยอดหนี้สาธารณะคงค�างเกินกรอบความยั่งยืนทางการคลังท่ีกําหนดไว�  
ส$วนในป*งบประมาณ 2555 เนื่องจาก สบน. พิจารณาแล�วเห็นว$าหนี้เงินกู�เพ่ือช$วยเหลือกองทุนเพ่ือ
การฟYZนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (Financial Institution Development Fund : FIDF)       
จะครบกําหนดเป%นจํานวนมาก สบน. จึงได�ดําเนินการปรับโครงสร�างหนี้ก$อนครบกําหนด เพ่ือกระจาย
หนี้ท่ีจะครบกําหนดในป*งบประมาณ 2555 ออกไปในอนาคต ซ่ึงเป%นผลให�หนี้ท่ีจะครบกําหนดใน
ป*งบประมาณ 2555 เหลือเพียงหนี้ต$างประเทศท่ีได�รับการจัดสรร เนื่องจากการปรับโครงสร�างหนี้
ต$างประเทศมีความยุ$งยากและต�องมีการเจรจากับแหล$งเงินกู�หากจะดําเนินการปรับโครงสร�างหนี้ 

 

3 
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แผนภาพท่ี 3-8 แสดงการจัดสรรงบชําระหนี้ในส$วนของดอกเบ้ียท่ีได�รับจัดสรรระหว$างป*                    
                     2540-2558 (ไม$รวมรัฐวิสาหกิจท่ีรัฐบาลรับภาระ) 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ท่ีมา : สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ, 2558  

จากแผนภาพท่ี 3-8 แสดงการเปรียบเทียบงบประมาณชําระหนี้ดอกเบ้ียของรัฐบาล          
ท่ีได�รับจัดสรรและไม$ได�รับจัดสรร ระหว$างป* 40 - 58 จะพบว$า งบประมาณชําระหนี้ดอกเบ้ียท่ีได�รับ
จัดสรรในแต$ละป* เฉลี่ยร�อยละ 96.08 ต$อคําของบชําระหนี้ดอกเบ้ีย โดยส$วนต$างจะเกิดจากการท่ีใช�
ฐานการคํานวณอัตราแลกเปลี่ยนและอัตราดอกเบ้ียต$างกัน แต$ สบน. ก็ยังสามารถบริหารจัดการได� 
โดยจะสังเกตได�ว$ามีการจัดสรรงบชําระหนี้ดอกเบ้ียให�เกือบเต็มจํานวน เนื่องจากรัฐบาลมีภาระดอกเบ้ีย
ท่ีต�องชําระให�ครบถ�วน ถูกต�อง ตรงตามกําหนดเง่ือนไขสัญญาทุกงวด โดยไม$สามารถผิดนัดชําระ
ดอกเบ้ียได� แต$เม่ือพิจารณาแนวโน�มของดอกเบ้ียจะพบว$าเพ่ิมข้ึนทุก ๆ ป* เนื่องจากมียอดหนี้
สาธารณะคงค�างสะสมเพ่ิมมากข้ึนอันเป%นผลจากการท่ีรัฐบาลมีการก$อหนี้เพ่ิมข้ึนทุกป*ตามนโยบาย
กระตุ�นเศรษฐกิจ ของประเทศ และการปรับโครงสร�างหนี้ท่ีเพ่ิมมากข้ึน อันเนื่องจากได�รับจัดสรรต�น
เงินกู�ท่ีไม$เหมาะสมและเพียงพอ  

 

 

 

 

 

เฉล่ีย 96.08 % 

เฉล่ีย 3.92 % 
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แผนภาพท่ี 3-9 แสดงงบชําระหนี้ท่ีได�รับจัดสรรเปรียบเทียบกับท่ีได�ชําระจริง ระหว$างป*งบประมาณ 
                    2540-2558 
 

 

 

 

 

 

 
 
ท่ีมา : สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ, 2558 

 จากแผนภาพท่ี 3-9 แสดงงบชําระหนี้ท่ีได�รับจัดสรรเปรียบเทียบกับท่ีได�ชําระจริง 
ระหว$างป*งบประมาณ 2540-2558 จะพบว$า สบน. สามารถบริหารงบชําระหนี้เพ่ือลดยอดหนี้
สาธารณะคงค�างตามท่ีได�รับจัดสรรอย$างมีประสิทธิภาพ ทําให�ยอดหนี้สาธารณะคงค�างลดลงเท$ากับ         
งบชําระหนี้ท่ีไดรับจัดสรรในแต$ละป*งบประมาณ แต$ก็ยังไม$เพียงพอท่ีจะทําให�หนี้สาธารณะคงค�าง
ลดลงอย$างมีนัยสําคัญ เนื่องจากภาระหนี้ท่ีครบกําหนดท่ีแท�จริงนั้นมีจํานวนมากกว$างบชําระหนี้ท่ี
ได�รับจัดสรรมาก ทําให� สบน.ต�องดําเนินการปรับโครงสร�างหนี้ ในส$วนท่ีไม$ได�รับจัดสรร ซ่ึงเป%นการ
เพ่ิมภาระหนี้ของรัฐบาลในอนาคต 

ป%ญหาของการดําเนินงาน 

1. ในแต$ละป* สบน. ได�รับงบประมาณเพ่ือชําระหนี้ต�นเงินกู�ไม$เหมาะสมและเพียงพอ            
ทําให�ต�องปรับโครงสร�างหนี้ท่ีไม$ได�รับจัดสรรงบประมาณไปเรื่อยๆ เป%นจํานวนมาก และส$งผลกระทบ
ต$อกรอบความยั่งยืนทางการคลัง 

2. การก$อหนี้ภายใต�กฎหมายพิเศษเป%นเรื่องท่ีคาดการณ7ยากทําให�หนี้สาธารณะเพ่ิมมาก
ข้ึนโดยเป%นไปตามนโยบายรัฐบาลและไม$สามารถควบคุมได� 

3. การเปลี่ยนแปลงของอัตราดอกเบ้ียในตลาดส$งผลกระทบต$อต�นทุนในการปรับ
โครงสร�างหนี้ ตามแผนภาพท่ี 3-10 
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แผนภาพท่ี 3-10 แสดงอัตราดอกเบ้ียระยะสั้นในตลาดการเงิน  
 

 
 

 

 

 

 

 

 

ท่ีมา: ธนาคารแห$งประเทศไทย, 2558 

 จากแผนภาพท่ี 3-10 แสดงอัตราดอกเบ้ียระยะสั้นในตลาดการเงิน จะพบว$าในอดีต
อัตราดอกเบ้ียมีการเปลี่ยนแปลงในทิศทางท่ีเพ่ิมข้ึน แต$ในปoจจุบันอัตราดอกเบ้ียมีการเปลี่ยนแปลงใน
ทิศทางท่ีลดลงอันเนื่องจากภาวะเศรษฐกิจในปoจจุบัน ทําให�คณะกรรมการนโยบายการเงิน (กนง.) ต�อง
พิจารณาปรับลดการกําหนดอัตราดอกเบ้ียนโยบายลง โดยท่ัวไปอัตราดอกเบ้ียนโยบายจะเป%นพ้ืนฐานท่ี
ใช�กําหนดทิศทางอัตราดอกเบ้ียท้ังหมดในประเทศ ไม$ว$าจะเพ่ิมข้ึนหรือลดลงก็จะส$งผลให�อัตราดอกเบ้ีย
ในท�องตลาดท้ังดอกเบ้ียเงินกู�และดอกเบ้ียเงินฝากปรับตัวตามไปด�วย  
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สรุป  

 จากเหตุผลดังกล$าว ผู�วิจัยจึงเห็นว$าควรมีการกําหนดสัดส$วนงบประมาณชําระหนี้ต�น
เงินกู�ของรัฐบาลท่ีจะก$อให�เกิดความมีเสถียรภาพในการบริหารการชําระหนี้ โดย ผู�วิจัยได�พิจารณาถึง
สัดส$วนงบประมาณชําระหนี้ต�นเงินกู�ของรัฐบาลท่ีร�อยละ 3 ของงบประมาณรายจ$ายประจําป*         
ซ่ึงสอดคล�องกับสัดส$วนการจัดสรรงบประมาณชําระหนี้ต�นเงินกู�ท่ีสํานักงบประมาณสามารถจัดสรร         
ให�ได� และ ผู�วิจัยเห็นว$าเป%นสัดส$วนท่ีเหมาะสมและกระทบต$อภาพรวมการจัดสรรงบประมาณรายจ$าย
ประจําป*ไม$มาก แต$ด�วยปoจจัยภายนอกหลายอย$างท่ีเกิดข้ึน เช$น รายจ$ายประจํา รายจ$ายลงทุน 
นโยบายของรัฐบาลในการแก�ไขปoญหาเร$งด$วนต$างๆ เช$น ปoญหาอุทกภัย ภัยแล�ง นโยบายการแก�ไข
ราคาสินค�าเกษตรท่ีเกิดข้ึนเป%นประจําทุกป* ปoจจัยแวดล�อมต$างๆ เหล$านี้ทําให�ความหวังท่ี สบน.         
จะได�รับจัดสรรงบประมาณเพ่ือการชําระหนี้ แม�จะรวมภาระหนี้ของรัฐวิสาหกิจเข�าไปแล�วก็ตามการ
คาดหวังให�ได�รับจัดสรรถึงร�อยละ 3 ก็ยังเป%นไปได�ยาก ทําให� สบน. ต�องบริหารจัดการหนี้ดังกล$าวโดย
เน�นการปรับโครงสร�างหนี้ และการพัฒนาตลาดตราสารหนี้เป%นหลัก อย$างไรก็ตามการดําเนินการ
ดังกล$าวไม$สามารถทําให�ภาระหนี้ท่ีเพ่ิมข้ึนลดลงได� เป%นเพียงการขยายระยะเวลาและบริหารรูปแบบ
ของหนี้ท่ีเกิดข้ึนไม$ให�เกิดการกระจุกตัว และลดความเสี่ยงท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต และหากรัฐบาลมี
นโยบายในการก$อหนี้เพ่ิมมากข้ึนไม$ว$าจะเป%นการก$อหนี้เพ่ือกระตุ�นเศรษฐกิจ หรือการก$อหนี้เพ่ือแก�ไข
ปoญหาเร$งด$วนต$างๆ โดยยังคงใช�วิธีบริหารหนี้โดยเน�นแนวทางดังกล$าวย$อมไม$เป%นผลดีต$อประเทศใน
ระยะยาวท้ังสิ้น ท้ังนี้การหาแหล$งเงินเพ่ือมาชําระหนี้หรือลดยอดหนี้คงค�างท่ีเพ่ิมข้ึนนั้น ในภาวะ
เศรษฐกิจปoจจุบันเป%นไปได�ยาก ดังนั้น การหาแนวทางหรือทางเลือกอ่ืนๆ เพ่ือมาสนับสนุนการบริหาร
จัดการหนี้ด�วยการลดภาระยอดหนี้ จึงเป%นทางเลือกหนึ่งซ่ึงเริ่มมีความสําคัญมากข้ึนทุกขณะ ผู�วิจัยได�
เห็นถึงความสําคัญดังกล$าว จึงมีแนวคิดท่ีจะนําแหล$งเงินของรัฐท่ีคาดว$าจะสามารถนํามาใช�เพ่ือการ
ชําระหนี้จากส$วนต$างๆ ท่ีเหลือจ$ายในแต$ละป* เพ่ือสร�างเป%นทางเลือกในการนําเงินดังกล$าวมาบริหาร
เพ่ือชําระหนี้ได�ต$อไป 



 

 

 

 
บทท่ี 4 

แนวทางการบริหารการชําระหน้ีของรัฐบาล 
เพ่ือลดยอดหน้ีสาธารณะคงค"างของรัฐบาล 

กระบวนการในการกําหนดแนวทางการชําระหน้ีของรัฐบาลเพือ่ลดยอดหน้ี
สาธารณะคงค"างของรัฐบาล 

ตามท่ีผู	วิจัยได	เสนอกรอบการชําระหนี้ของประเทศญ่ีปุ#น ท่ีสามารถลดยอดหนี้สาธารณะ
คงค	างในแต,ละป- รวมท้ังได	เสนอกรอบความยั่งยืนทางการคลังของไทยไปแล	วในบทท่ี 2 และองค0ประกอบ
อ่ืน ๆ ท่ีจะมีผลต,อการกําหนดแนวทางเพ่ือลดยอดหนี้สาธารณะคงค	างของรัฐบาล จึงเป5นท่ีมาของ 
กระบวนการในการกํากับดูแลการบริหารจัดการหนี้สาธารณะ ประกอบด	วยการวางแผน กํากับ และ
ดําเนินการก,อหนี้ คํ้าประกัน และปรับโครงสร	างหนี้ รวมถึงการชําระหนี้ของรัฐบาลให	เป5นไปอย,างมี
ประสิทธิภาพเพ่ือลดยอดหนี้สาธารณะคงค	างของรัฐบาล ซ่ึงกระบวนการดังกล,าวเป5นกลไกหลักสําคัญ
ในการรักษากรอบวินัยทางการคลัง เสริมสร	างความยั่งยืนทางการคลังและการพัฒนาเศรษฐกิจท่ียั่งยืน 
โดยมีจุดมุ,งหมายในการดําเนินการบริหารจัดการงบชําระหนี้ของรัฐบาลท่ีได	รับจัดสรรให	เป5นไปอย,างมี
ประสิทธิภาพ ภายใต	งบประมาณท่ีมีอยู,อย,างจํากัด ซ่ึงการจัดสรรงบประมาณชําระหนี้ของรัฐบาลท่ีผ,าน
มาส,วนใหญ,จะเป5นการชําระดอกเบ้ียและค,าธรรมเนียม ดังเห็นได	จากแผนภาพแสดงการจัดสรร
งบประมาณรายจ,ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลในช,วงป-งบประมาณ พ.ศ. 2540 - พ.ศ. 2557     
กว,าร	อยละ 80 ของงบชําระหนี้ของรัฐบาลท่ีได	รับ เป5นการจัดสรรเพ่ือชําระดอกเบ้ียและค,าธรรมเนียม
ผูกพันเงินกู	ท่ีเกิดข้ึน ส,วนท่ีเหลือเป5นการจัดสรรเพ่ือชําระคืนต	นเงินท่ีครบกําหนด ทําให	การลดยอดหนี้
สาธารณะคงค	างในแต,ละป-มีจํานวนไม,มากเนื่องจากต	นเงินกู	ท่ีไม,ได	รับจัดสรรงบประมาณเพ่ือชําระคืน 
สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ (สบน.) จะดําเนินการปรับโครงสร	างหนี้ กลายเป5นภาระต,องบประมาณ
ในป-ต,อ ๆ ไป 
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แผนภาพท่ี 4-1 แสดงการจัดสรรงบประมาณรายจ,ายเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาล ระหว,าง 

                    ป-งบประมาณ พ.ศ. 2540 - พ.ศ. 2557 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

ท่ีมา: สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ, 2557 

รูปแบบและทางเลือกในการชําระหน้ี 

1. ทางเลือกที่ 1 พิจารณาขอใช"เงินเหลือจ)ายจากการใช"งบประมาณรายจ)าย
ของส)วนราชการต)าง ๆ เมื่อสิ้นป-งบประมาณมาสมทบกบังบประมาณที่ได"รับจัดสรรเพ่ือ
การชําระหน้ีของรัฐบาล 

สาเหตุท่ีเลือกพิจารณาแนวคิดดังกล,าว : จากการติดตามข	อมูลการเร,งรัดเบิกจ,าย
งบประมาณของรัฐบาลในแต,ละป- พบว,ามีเงินคงค	างในแต,ละป-ท่ีหน,วยงานราชการไม,ได	ดําเนินการ 
หรือไม,สามารถดําเนินโครงการ หรือดําเนินการจัดซ้ือจัดจ	างให	แล	วเสร็จได	ทันในป-งบประมาณรวมถึง
การยกเลิกการดําเนินการ ซ่ึงโดยปกติกรม กระทรวงต,างๆ จะขอเปลี่ยนแปลงเงินดังกล,าวเพ่ือนํามาไป
ในกิจกรรมอ่ืน แต,ก็จะมีบางส,วนท่ีไม,สามารถขอเปลี่ยนแปลงได	ทันด	วยสาเหตุต,าง ๆ เช,น โครงการท่ีถูก
ยกเลิกในช,วงปลายป-งบประมาณ หรือเงินงบประมาณบางส,วนท่ีไม,สามารถกันได	 เช,น ค,าสาธารณูปโภคท่ี
เหลือจ,าย เป5นต	น ซ่ึงเม่ือพิจารณาถึงงบประมาณท่ีเหลือจ,ายจากท่ีได	รับจัดสรรของหน,วยงานต,างๆ เม่ือ
สิ้นป-งบประมาณ เงินส,วนดังกล,าวจะถูกพับเข	าคลัง ซ่ึงไม,เป5นการใช	เงินงบประมาณอย,างมีประสิทธิภาพ 
ประกอบกับเงินดังกล,าวมีจํานวนค,อนข	างมาก และไม,มีภาระผูกพันใดๆ รวมท้ังเป5นเงินท่ีจะเกิดข้ึนได	
ทุกป-งบประมาณ ผู	วิจัยจึงเห็นว,าเงินดังกล,าวน,าจะสามารถนํามาลดยอดหนี้ในแต,ละป-ได	 โดยจะเห็นได	
จากข	อมูลเงินเหลือจ,ายของหน,วยงานราชการ ณ วันท่ี 30 กันยายน ในระหว,างป- 2548-2556 สรุป
ได	 ดังนี้ 
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การจัดสรรงบประมาณรายจ!ายเพื่อการชําระหนี้ของรัฐบาล

ต�นเงิน ดอกเบ้ียและค!าธรรมเนียม ร�อยละต!อ งปม.
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ตารางท่ี 4-1  แสดงงบประมาณเหลือจ,ายของหน,วยงานราชการต,างๆ ระหว,างป- 2548-2556 

หน,วย : ล	านบาท 
ป-งบประมาณ งบประมาณ งบประมาณ

กันเหล่ือมป- 
ผูกพันสัญญาแล"ว
และอยู)ระหว)าง

ดําเนินการ 

งบประมาณท่ีเหลือ
จ)ายจากหน)วยงาน

ต)างๆ 

2548 1,250,000 108 108 0 
2549 1,360,000 522 522 0 
2550 1,566,200 372 239 133 
2551 1,660,000 718 518 200 
2552 1,951,700 4,544 1,685 2,859 
2553 1,700,000 5,217 4,571 646 
2554 2,169,967 18,057 12,025 6,032 
2555 2,380,000 36,805 27,538 9,267 
2556 2,400,000 235,997 209,164 26,833 
รวม  302,340 256,370 45,970 

ท่ีมา : สํานักงบประมาณ, 2557 

เม่ือพิจารณาข	อมูลจากตารางท่ี 4-1 ซ่ึงแสดงงบประมาณเหลือจ,ายของหน,วยงาน
ราชการต,างๆ ระหว,างป- 2548-2556 แล	วจะพบว,า มีเงินท่ีเหลือจ,ายท่ีไม,มีการผูกพันสัญญาจาก
หน,วยงานราชการสะสมท้ังหมดรวมกันเป5นจํานวนถึง 45,970 ล	านบาท โดยคิดเป5นร	อยละ 1.82 ของ
งบประมาณรายจ,ายประจําป- 2557 (2.525 ล	านล	านบาท) ดังนั้น หากมีการตกลงว,ารัฐบาลสามารถ
ดึงเงินจํานวนดังกล,าวมาเพ่ือช,วยสมทบจ,ายชําระหนี้นอกเหนือจากงบประมาณชําระหนี้ต	นเงินกู	ท่ี สบน. 
ได	รับเพ่ือใช	ในการชําระหนี้ต	นเงินกู	ท่ีจะครบกําหนดในป-งบประมาณถัดไปได	 จะก,อให	เกิดประโยชน0
อย,างมากในการบริหารการชําระหนี้ โดยจะสามารถลดยอดหนี้คงค	างในป-ถัดไปได	เป5นจํานวนมาก   
และหากดําเนินตามนโยบายเช,นนี้ติดต,อกันจะสามารถลดยอดหนี้คงค	างในอนาคตได	อย,างมีนัยสําคัญ
เนื่องจากงบประมาณเหลือจ,ายนั้นจะเกิดข้ึนทุกป-ตามผลการดําเนินงานของหน,วยงานราชการและ
ความสําเร็จของการดําเนินงานของหน,วยงานราชการนั้น ๆ 
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ความเหมาะสมและความเป9นไปได"ของทางเลือกที่ 1  
อย,างไรก็ดี วิธีการดังกล,าวสามารถทําได	โดยการปรับปรุงกฎหมายต,าง ๆ ท่ีเก่ียวข	อง เช,น 

ปรับปรุงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณจากเดิมท่ีให	การชําระหนี้ของรัฐบาลของ สบน. จะชําระจาก
งบประมาณรายจ,ายท่ีได	รับจัดสรรเท,านั้น โดยปรับปรุงให	สามารถชําระได	จากแหล,งอ่ืนนอกเหนือจาก
งบประมาณรายจ,ายท่ีได	รับจัดสรร และปรับปรุงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณให	รัฐบาลสามารถนํา
เงินท่ีพับส,งคืนคลังมาใช	ในการชําระหนี้ต	นเงินกู	ได	 โดยให	กรมบัญชีกลางหรือสํานักงบประมาณสามารถ
ดึงเงินท่ีเหลือจ,ายดังกล,าวนํามาเปลี่ยนแปลงหมวดรายการ รวมท้ังปรับปรุงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง
เม่ือสิ้นป-งบประมาณ เพ่ือให	สามารถนํางบประมาณเหลือจ,ายดังกล,าวไปช,วยชําระหนี้ต	นเงินกู	ของ
รัฐบาลได	ต,อไป 

สรุปข	อดี    
1. สามารถลดยอดหนี้คงค	างในป-ถัดไปได	เป5นจํานวนมาก 
2. เป5นการใช	เงินงบประมาณอย,างมีประสิทธิภาพ 

สรุปข	อเสีย    
1.ต	องมีการปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวข	อง ซ่ึงต	องใช	ระยะเวลาในการ   
   ดําเนินการพิจารณาเป5นเวลานาน 

2. ทางเลือกที่ 2 พิจารณาขอจัดสรรเงินภาษีที่เก็บได"จากยาสูบ สุรา ต)างๆ 
มาสมทบกับ งบประมาณที่ได"รับจัดสรรเพ่ือการชําระหน้ีของรัฐบาล 

สาเหตุท่ีพิจารณาแนวคิดดังกล,าว : เนื่องจากผู	วิจัยเห็นว,ารายได	ของรัฐบาลท่ีสําคัญส,วน
หนึ่งมาจากรายได	จากภาษีสรรพสามิต ซ่ึงประกอบด	วยส,วนต,างๆ มากมาย แต,ส,วนท่ีผู	ขอรับการ
ประเมินเห็นว,าควรนํามาพิจารณาคือ รายได	จากภาษีสรรพสามิตอันเนื่องมาจาก ยาสูบ สุรา และเบียร0 
ซ่ึงเป5นส,วนท่ีมีผลกระทบทางสังคม และเป5นส,วนท่ีควรนํากลับมาใช	เพ่ือแสดงความรับผิดชอบต,อสังคม
ในภาพรวม ประกอบกับรายได	จากภาษีสรรพสามิตดังกล,าวมีแนวโน	มจัดเก็บได	เพ่ิมสูงข้ึนเรื่อยๆ ทุกป- 
โดยภาษีสรรสามิตดังกล,าว ผู	วิจัยได	เก็บรวบรวมข	อมูลให	เห็นถึงแนวโน	มของจํานวนภาษีสรรพสามิต ท่ี
รัฐบาลจัดเก็บไว	ระหว,างป-งบประมาณ 2547 – 2556 โดยมีรายละเอียดดังนี้  
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ป2งบประมาณ 2547 2548 2549 2550 2551 2552 2553 2554 2555 2556 

ภาษียาสูบ   36,325    38,193    35,657    41,824    41,832    43,936    53,381    57,197    59,915    67,891 

ภาษีสุรา   36,987    28,620    29,143    33,298    36,816    37,982    42,398    48,624    53,500    52,671 

ภาษีเบียร7   42,749    45,483    44,207    52,088    53,465    48,993    58,831    61,498    64,893    69,086 

รวม 116,061  112,296  109,007  127,210  132,113  130,911  154,610  167,319  178,308  189,648 
 

ตารางท่ี 4-2 แสดงการจัดเก็บภาษีของสรรพสามิตในส,วนของ ยาสูบ สุรา และเบียร0 ระหว,างป-  
                 2547-2556 

                                                                                                        หน,วย : ล	านบาท 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

แผนภาพท่ี 4-2  แสดงการจัดเก็บภาษีของสรรพสามิตในส,วนของ ยาสูบ สุรา และเบียร0 ระหว,างป-             
                      2547-2556                             
หน)วย : ล"านบาท 
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ภาษียาสูบ ภาษีสุรา ภาษีเบียร7
 

ท่ีมา : กรมสรรพสามิต, 2556 / สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2556 

จากข	อมูลดังกล,าวจะพบว,าในแต,ละป-กรมสรรพสามิตมีรายได	จากการจัดเก็บภาษี
สรรพสามิตในหมวดยาสูบ สุรา และเบียร0ได	ไม,ต่ํากว,า 100,000 ล	านบาท และมีแนวโน	มว,าจะ
สามารถจัดเก็บได	เพ่ิมมากข้ึนทุกป- โดยสังเกตได	จากการเพ่ิมข้ึนของเส	นกราฟในแผนภาพแสดงการ
จัดเก็บภาษีของสรรพสามิตในส,วนของ ยาสูบ สุรา และเบียร0 ระหว,างป- 2547-2556 แนวโน	มของ
การจัดเก็บภาษีสรรพาสามิตของท้ัง 3 รายการมีแนวโน	มท่ีสูงข้ึนเรื่อยๆ และจะเห็นได	ว,าต้ังแต,ป- 
2553 มีการเพ่ิมข้ึนของภาษีดังกล,าวสูงข้ึนอย,างมากโดยเฉพาะอย,างยิ่งในส,วนของการจัดเก็บภาษีของ
เบียร0 และยาสูบ โดยป- 2556 สามารถเก็บภาษีสรรพสามิตของเบียร0ได	ถึง 69,086 ล	านบาท และ

ท่ีมา : กรมสรรพสามิต, 2556/ สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2556 
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ของยาสูบเก็บได	ถึง 67,891 ล	านบาท หรือคิดเป5นร	อยละ 36.4 และ 35.8 ของรายได	จากภาษี
สรรพสามิตท้ัง 3 รายการดังกล,าว ซ่ึงเม่ือนํามาพิจารณาแล	วหากเราสามารถนําเงินรายได	ดังกล,าวส,วน
หนึ่งมาเพ่ือสมทบจ,ายชําระหนี้ต	นเงินกู	จะสามารถช,วยลดยอดหนี้คงค	างในแต,ละป-ได	เป5นจํานวนมาก 
ท้ังนี้ ในการคิดสัดส,วนการขอใช	เงินดังกล,าว ผู	วิจัยมีแนวคิดโดยใช	ข	อมูลการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการ
ชําระต	นเงินกู	ท่ีสํานักงบประมาณพิจารณาจัดสรรให	ในแต,ละป-งบประมาณท่ีผ,านมาเป5นหลัก            
และคํานวณความแตกต,างระหว,างค,าเปPาหมายท่ีสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะเห็นว,าควรเป5น
อัตราส,วนท่ีเหมาะสม คือ สบน. ควรได	รับจัดสรรต	นเงินกู	ท่ีร	อยละ 3 ของงบประมาณรายจ,ายซ่ึงเป5น
อัตราส,วนท่ีสํานักงบประมาณเคยจัดสรรให	 สบน. ได	 และเป5นสัดส,วนท่ีจะก,อให	เกิดความยั่งยืนในการ
บริหารหนี้สาธารณะ ภายใต	กรอบความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว โดยแสดงข	อมูลแสดงได	 ดังนี้ 

แผนภาพท่ี 4-3 แสดงสัดส,วนการจัดสรรงบชําระหนี้ต	นเงินกู	รัฐบาลของสํานักงบประมาณให	แก, สบน.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

ท่ีมา : สํานักบริหารการชําระหน้ี สํานักงานบริหารหน้ีสาธารณะ / สํานักงบประมาณ 

ท่ีมา : สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ, 2558 

จากแผนภาพท่ี 4-3 แสดงการเปรียบเทียบสัดส,วนต	นเงินกู	ท่ีครบกําหนดกับสัดส,วนต	น
เงินกู	ท่ีได	รับจัดสรรต,องบประมาณรายจ,าย ระหว,างป-งบประมาณ 2540 – 2558 โดยจะพบว,า
สัดส,วนต	นเงินกู	ท่ีครบกําหนดต,องบประมาณรายจ,ายโดยเฉลี่ยสูงถึงร	อยละ 5.53 แต,เม่ือพิจารณาถึง
สัดส,วนต	นเงินกู	ท่ีได	รับจัดสรรต,องบประมาณรายจ,าย โดยเฉลี่ยระหว,างป-งบประมาณ 2540 – 2558 
พบว,ามีเพียงแค,ร	อยละ 1.68 เท,านั้น เนื่องจากเงินงบประมาณรายจ,ายในแต,ละป-จะถูกนําไปจัดสรรเป5น
งบรายจ,ายประจําซ่ึงมีสัดส,วนมากท่ีสุด รองลงมาถูกจัดสรรเป5นงบรายจ,ายลงทุน ส,งผลให	งบชําระต	น
เงินกู	ท่ีได	รับจัดสรรมีสัดส,วนน	อยท่ีสุด (ดังปรากฏในแผนภาพท่ี 3.1) ซ่ึงหากเป5นเช,นนี้ต,อไปรัฐบาลอาจ
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พิจารณาปรับสัดส,วนการจัดสรรต	นเงินกู	ลงอีกเนื่องจากรัฐบาลเห็นว,าสามารถปรับโครงสร	างหนี้ออกไป
ได	ตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2551 มาตรา 14 และมองว,าปRจจุบันยังสามารถ
ดําเนินการได	ภายใต	กรอบวินัยทางการคลัง มีการก,อหนี้ยังไม,เกินร	อยละ 15 ของวงเงินงบประมาณใน
แต,ละป- แต,เม่ือพิจารณารายละเอียดในแต,ละป-จะพบว,า ในป-งบประมาณ 2558 มีสัดส,วนต	นเงินกู	ท่ี
ครบกําหนดต,องบประมาณรายจ,ายคิดเป5นร	อยละ 9.63 ขณะท่ีสัดส,วนต	นเงินกู	ท่ีได	รับจัดสรรต,อ
งบประมาณรายจ,ายคิดเป5นร	อยละ 1.54 ซ่ึงแตกต,างกันถึงร	อยละ 8.09 ท่ีผ,านมา สบน. ต	องปรับ
โครงสร	างหนี้ในส,วนของต	นเงินกู	ท่ีไม,ได	รับจัดสรรงบประมาณเพ่ือยืดระยะเวลาการชําระหนี้ออกไปเป5น
จํานวนมากข้ึนเรื่อย ๆ ผลท่ีตามมา คือ รัฐบาลมียอดหนี้สาธารณะคงค	างและภาระงบประมาณท่ีจะต	อง
จัดสรรเพ่ือชําระดอกเบ้ียเพ่ิมมากข้ึน ซ่ึงเกิดจากหนี้คงค	างท่ีเพ่ิมข้ึนและ การปรับโครงสร	างหนี้ท่ีเพ่ิมข้ึน 
นอกจากนี้ยังมีค,าธรรมเนียมและค,าผูกพันเงินกู	ท่ีเพ่ิมมากข้ึนด	วย 

จากข	อมูลดังกล,าวข	างต	น ผู	วิจัยจึงมีแนวคิดท่ีจะขอจัดสรรเงินภาษีสรรพสามิตมา
ดําเนินการชําระหนี้ในส,วนท่ี สบน. ไม,ได	รับจัดสรรงบประมาณ แต,เนื่องจากต	นเงินกู	ในส,วนท่ีครบกําหนด
กับส,วนท่ีไม,ได	รับจัดสรรมีส,วนต,างกันมาก โดยเฉลี่ยต	นเงินกู	ในส,วนท่ีครบกําหนดระหว,างป-งบประมาณ 
2540-2558 เงินกู	ของรัฐบาลมีต	นเงินกู	ท่ีครบกําหนดมีค,าเฉลี่ยคิดเป5นร	อยละ 5.53 ของงบประมาณ
รายจ,าย ส,วนเงินต	นของรัฐบาลท่ีได	รับจัดสรรจากงบประมาณในระหว,างป-งบประมาณ 2540-2558 
ดังกล,าว คิดเป5นค,าเฉลี่ยเพียงร	อยละ 1.68 ของงบประมาณรายจ,ายซ่ึงหากเปรียบเทียบกับต	นเงินกู	ท่ี
ครบกําหนดเฉลี่ยแล	วจะมีส,วนต,าง ของค,าเฉลี่ยถึงร	อยละ 3.85 ของงบประมาณรายจ,าย ซ่ึงสัดส,วน
ค,าเฉลี่ยท่ี สบน. ได	รับจัดสรรดังกล,าวมีจํานวนน	อยเกินไป โดยจะเห็นได	จากจํานวนเงินท่ี สบน. ต	อง
ดําเนินการปรับโครงสร	างหนี้ท่ีเพ่ิมมากข้ึนเรื่อย ๆ ดังปรากฏในแผนภาพท่ี 4-3 ดังนั้นผู	วิจัยจึงพิจารณา
การชําระหนี้จากแหล,งเงินอ่ืน นอกเหนือจากงบประมาณรายจ,ายประจําป- เพ่ือนํามาช,วยในการชําระ
หนี้ ซ่ึงในเบ้ืองต	นผู	วิจัยมองรายได	ท่ีเกิดจากการเก็บภาษีสรรพสามิตในส,วนของสุรา เบียร0และบุหรี่ ซ่ึง
ในแต,ละป-สามารถเก็บรายได	เป5นจํานวนมาก โดยพิจารณาจากตารางท่ี 3.3 ซ่ึงเม่ือพิจารณารายได	ท่ี
เกิดจากภาษีสรรพสามิตข	างต	นเทียบกับงบประมาณรายจ,ายจะพบว,า รายได	จากภาษีสรรพาสามิตใน
ส,วนของยาสูบ สุรา และเบียร0 มีสัดส,วนเพียงร	อยละ 8 ของงบประมาณรายจ,าย ดังนั้น การขอใช	ใน
จํานวนเท,ากับส,วนต,างของท่ี สบน. ขาดไปจึงเป5นไปได	ยาก เนื่องจากรายได	จากภาษีดังกล,าวจะมีการ
จัดสรรให	แก,หน,วยงานต,างๆ เช,น สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสร	างเสริมสุขภาพ (สสส.), องค0การ
กระจายเสียงและแพร,ภาพสาธารณะแห,งประเทศไทย เป5นต	น นอกจากนี้ยังมีการจัดสรรให	แก, องค0กร
ปกครองส,วนท	องถ่ินต,างๆ อีกด	วย ทําให	เงินรายได	สุทธิท่ีนําส,งเข	าคลังจะมีสัดส,วนท่ีลดน	อยลง อย,างไร
ก็ดี ผู	วิจัยมีแนวคิดว,า สบน. มีศักยภาพในการบริหารจัดการหนี้สาธารณะจํานวนมหาศาลดังกล,าวได	
หากได	รับจัดสรรเงินต	นท่ีเหมาะสม ซ่ึงสัดส,วนท่ี สบน. นํามาใช	อยู,บนพ้ืนฐานความสามารถในการ
จัดสรรงบประมาณรายจ,ายชําระคืนเงินต	นของรัฐบาลท่ีสํานักงบประมาณเคยจัดสรรให	 สบน. ได	อยู,ท่ี
ระดับร	อยละ 3 ของงบประมาณรายจ,าย ดังนั้น ผู	วิจัยจึงเห็นว,าการขอใช	เงินจากรายได	ภาษีสรรพสามิต
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นั้นจึงไม,จําเป5นท่ีจะต	องขอจัดสรรเพ่ือมาสมทบกับส,วนท่ีขาดไปท้ังหมด โดยเพ่ิมเติมในส,วนท่ีสํานัก
งบประมาณไม,สามารถจัดสรรงบชําระคืนเงินต	นของรัฐบาลได	 โดยสมทบให	มีจํานวนสัดส,วนของ       
งบชําระคืนเงินต	นท่ีได	รับขยับสูงข้ึนใกล	ระดับค,าเฉลี่ยท่ี สบน. เห็นว,าเหมาะสมท่ีระดับร	อยละ 3 ของ
งบประมาณรายจ,าย ซ่ึงเดิม สบน. ได	รับจัดสรรท่ีมีค,าเฉลี่ยอยู,ท่ีระดับร	อยละ 1.68 ของงบประมาณ 
เพ่ือการดังกล,าว จึงเห็นควรขอใช	เงินรายได	จากภาษีสรรพสามิตเฉพาะท่ีเก็บได	จากยาสูบ สุรา และ
เบียร0 ในสัดส,วนร	อยละ 3 ของภาษีท่ีจัดเก็บได	จากหมวดดังกล,าว หรือคิดเป5นจํานวนเงินป-ละประมาณ 
5,690 ล	านบาท หรือคิดเป5นร	อยละ 0.2 ของงบประมาณรายจ,าย (คิดสัดส,วนมาจากข	อมูลในตารางท่ี 
3.3 เทียบกับงบประมาณรายจ,ายประจําป-) ซ่ึงจะทําให	 สบน. มีงบชําระหนี้ต	นเงินกู	เพ่ิมข้ึนเป5นร	อยละ 
1.88 ของงบประมาณรายจ,าย  

 
ความเหมาะสมและความเป9นไปได"ของทางเลือกที ่2 

ถึงแม	ว,าจะเป5นสัดส,วนท่ีเพ่ิมข้ึนไม,มาก และใช	เวลาในการปรับปรุงแก	ไขกฎหมาย เพ่ือให	
ระบุการจัดสรรเงินดังกล,าวไว	ใน พ.ร.บ. การบริหารหนี้สาธารณะฯ ซ่ึงอาจใช	เวลาอย,างน	อย 1 ป- แต,
ผู	วิจัยเห็นว,าจะเป5นส,วนท่ีจะมาช,วยสมทบจ,ายชําระหนี้ต	นเงินกู	ได	ส,วนหนึ่ง ซ่ึงหากแนวโน	มการจัดเก็บ
ภาษีสรรพสามิตดังกล,าวยังคงสูงข้ึนเช,นนี้ต,อไปจํานวนเงินท่ีจะได	รับจัดสรรมาเพ่ือสมทบในการชําระหนี้
ก็จะเพ่ิมมากข้ึน โดยผู	วิจัยแล	วเห็นว,าสัดส,วนดังกล,าวจะไม,ก,อให	เกิดผลกระทบใดๆ ต,อภาพรวมท้ังใน
ส,วนของรายได	ของภาครัฐและการแบ,งสัดส,วนเงินภาษีในหมวดดังกล,าวไปให	แก,หน,วยงานหรือองค0กร
อ่ืนๆ ท่ีกล,าวข	างต	น ซ่ึงเม่ือนําเงินดังกล,าวมาสมทบจ,ายชําระคืนเงินต	นของรัฐบาลแล	วจะช,วยให	สัดส,วน
งบประมาณชําระหนี้เงินกู	ของรัฐบาลในส,วนของเงินต	นขยับสูงข้ึนใกล	เคียงร	อยละ 3 มากข้ึน และ
สามารถลดภาระการชําระดอกเบ้ีย และความเสี่ยงในการกระจุกตัวของหนี้ในอนาคตได	  
สรุปข	อดี      

1. สามารถลดยอดหนี้คงค	างในป-ถัดไปได	เป5นจํานวนมาก 
2. สัดส,วนเงินภาษีสรรพสามิตท่ีจะนํามาสมทบในการชําระหนี้ ร	อยละ 3 ไม,ก,อให	เกิด  

          ผลกระทบในภาพรวม 
 

สรุปข	อเสีย         
1. ต	องมีการปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวข	อง ซ่ึงต	องใช	ระยะเวลาในการดําเนินการพิจารณา 

                     เป5นเวลานาน 

3. ทางเลือกที่ 3 พิจารณานําเงินค)าธรรมเนียมการค้ําประกันและให"กู"ต)อ
ของกระทรวงการคลังมาสมทบเพ่ือการชําระหน้ีของรัฐบาล 
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สาเหตุท่ีพิจารณาแนวคิดดังกล,าว : เนื่องจากปRจจุบัน สบน. สามารถจัดเก็บค,าธรรมเนียม
จากการท่ีกระทรวงการคลังคํ้าประกัน และให	กู	ต,อแก,รัฐวิสาหกิจต,างๆ ได	เพ่ิมมากข้ึนทุกป- รวมท้ังเงิน
ดังกล,าว เป5นค,าธรรมเนียมจากการดําเนินการจัดการเงินกู	ให	แก,รัฐวิสาหกิจต,าง ๆ เพ่ือประโยชน0แก,
ภาครัฐ ดังนั้น ผู	วิจัยจึงเห็นว,า การนําเงินดังกล,าวมาใช	เพ่ือช,วยลดภาระหนี้แก,ภาครัฐจึงมีความ
เหมาะสม โดยข	อมูลการจัดเก็บค,าธรรมเนียมดังกล,าวแสดงได	 ดังนี้ 

 

ตารางท่ี 4-3 แสดงรายได	จากค,าธรรมเนียมการคํ้าประกันและให	กู	ต,อของกระทรวงการคลังระหว,าง 

                ป- 2551-2556 และประมาณการค,าธรรมเนียมท่ีคาดว,าจะจัดเก็บได	ระหว,างป-  
                2557-2561 

                                                                                        หน,วย : ล	านบาท 
ป-งบประมาณ ค)าธรรมเนียมการค้ําประกันและให"กู"ต)อ ค)าธรรมเนียมฯ ท่ีจัดเก็บได" 

2551 8.83 1.14 

2552 323.68 53.26 

2553 540.62 124.73 

2554 715.25 200.13 

2555 972.89 202.22 

2556 1,742.57 232.47 

2557* 2,203.11 265.52 

2558*
 2,783.77 302.05 

2559*
 3,494.68 342.13 

2560*
 4,350.93 385.90 

2561*
 5,371.24 433.52 

หมายเหตุ: * ข	อมูลประมาณการเบ้ืองต	น 
ท่ีมา : สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ, 2557 

จากข	อมูลในตารางท่ี 4-3 จะพบว,า สบน. สามารถจัดเก็บค,าธรรมเนียมจากการ           
คํ้าประกันและให	กู	ต,อจากรัฐวิสาหกิจจํานวนหนึ่ง ซ่ึงปRจจุบันนําส,งคลังเพ่ือเป5นรายได	แผ,นดินนั้น           
แม	จํานวนเงินท่ีจัดเก็บได	จริงจะเป5นจํานวนเงินท่ีไม,มากนักเนื่องจากมีรัฐวิสาหกิจหลายแห,งได	รับ          
การยกเว	น ทําให	มีความแตกต,างจากท่ีประมาณการไว	พอสมควร  
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ความเหมาะสมและความเป9นไปได"ของทางเลือกที่ 3 
ค,าธรรมเนียมดังกล,าว สบน. เป5นผู	จัดเก็บเอง ดังนั้น การนํามาใช	ประโยชน0จึงมีความ

เป5นไปได	อย,างมากเนื่องจากกระบวนการในการขอใช	เงินดังกล,าวมีความเป5นไปได	 ประกอบกับการลด
ภาระหนี้เป5นผลดีต,อประเทศแม	จะเป5นจํานวนไม,มากในป-แรกๆ แต,จากการประมาณการคาดว,าจะ
สามารถจัดเก็บเพ่ิมข้ึนโดยในป- 2561 คาดว,าจะสามารถจัดเก็บได	ถึง 433.52 ล	านบาท ซ่ึงจะ
สามารถนํามาช,วยสมทบในการชําระคืนต	นเงินกู	ท่ีจะครบกําหนดได	เพ่ิมมากข้ึนตามลําดับต,อไป 

สรุปข	อดี    
1. สามารถลดยอดหนี้คงค	างในป-ถัดไปได	เป5นจํานวนมาก 
2. สบน. เป5นผู	จัดเก็บค,าธรรมเนียมเอง 

สรุปข	อเสีย  
1. ต	องมีการปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวข	อง ซ่ึงต	องใช	ระยะเวลาในการดําเนินการพิจารณา 

                    เป5นเวลานาน 

4. ทางเลือกที่ 4 พิจารณานําทางเลือกที่ 1 ทางเลือกที่ 2 และทางเลือกที่ 3 
มารวมกัน  

โดยจะพิจารณาขอใช	เงินเหลือจ,ายจากการใช	งบประมาณจากส,วนราชการต,างๆ  เม่ือสิ้น
ป-งบประมาณมาสมทบการขอใช	เงินภาษีสรรพสามิตท่ีจัดเก็บได	จากยาสูบ สุรา และเบียร0 รวมท้ังเงิน
ค,าธรรมเนียมการคํ้าประกันและให	กู	ต,อท่ีกระทรวงการคลังจัดเก็บจากรัฐวิสาหกิจต,างๆ โดยนํามาสมทบ
กับงบประมาณท่ีได	รับจัดสรรเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาล ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากภาระหนี้ของรัฐบาลใน
ปRจจุบันจนถึงสิ้นอายุหนี้ ภายใต	สมมติฐานไม,มีการก,อหนี้ใหม,นั้น สามารถแสดงได	ดังนี้ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



                                                                                                                             
- 44 - 

 

แผนภาพท่ี 4-4  แสดงภาระหนี้ต	นเงินกู	ท่ีจะครบกําหนดต้ังแต,ป- 2558 จนถึงสิ้นอายุ 
 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

จากแผนภาพท่ี 4-4 แสดงให	เห็นภาระหนี้ต	นเงินกู	ท่ีจะครบกําหนดต้ังแต,ป- 2558 ไป
จนถึงสิ้นสุดอายุหนี้หากไม,มีการก,อหนี้ใหม, โดยจะพบว,าต	นเงินกู	ในป- 2559 มีหนี้ท่ีจะครบกําหนดสูง
ถึงเกือบ 300,000 ล	านบาท ในขณะท่ีป- 2562 มีหนี้ท่ีจะครบกําหนดสูงถึงเกือบ 650,000 ล	าน
บาท ซ่ึงเป5นจํานวนท่ีรัฐบาลไม,สามารถจัดสรรงบประมาณเพ่ือมาชําระคืนต	นเงินกู	ท่ีจะครบกําหนดได	
ท้ังหมด และจําเป5นต	องปรับโครงสร	างหนี้ออกไป อย,างไรก็ดี หากมีการนํารายได	บางส,วนจากแนวทาง
ท้ัง 3 แนวทางดังกล,าวข	างต	นมาสมทบ จะทําให	จํานวนเงินท่ี สบน. จะต	องดําเนินการปรับโครงสร	างหนี้
ลดลง ซ่ึงจะทําให	ดอกเบ้ียท่ีเกิดข้ึนจากการปรับโครงสร	างหนี้ และค,าธรรมเนียมต,างๆ ลดลงไปด	วย ซ่ึง
เป5นการประหยัด และเป5นการรักษากรอบวินัยทางการคลังในระยะยาว ท้ังนี้ เม่ือได	วิเคราะห0ภายใต	
เง่ือนไขและสมมติฐานต,างๆ (Scenario) เปรียบเทียบกับงบชําระคืนต	นเงินกู	ท่ี สบน. ได	รับจัดสรร
งบประมาณท่ีค,าเฉลี่ยร	อยละ 1.68 พบว,า สามารถลดภาระต	นเงินกู	 ดอกเบ้ีย และค,าธรรมเนียมได	    

 

ความเหมาะสมและความเป9นไปได"ของทางเลือกที่ 4 
จากแนวคิดดังกล,าวสามารถจัดทําแผนภาพการเปรียบเทียบประมาณการภาระหนี้ ณ 

ปRจจุบัน ต้ังแต,ป-งบประมาณ 2558 จนถึงสิ้นสุดอายุหนี้ ในกรณีได	รับจัดสรรตามค,าเฉลี่ยเดิมและท่ี
ได	รับเพ่ิมเติมจากแหล,งเงินอ่ืน ดังนี้ 

 

ท่ีมา : จากการคํานวณ, 2558 
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แผนภาพท่ี 4-5 แสดงการเปรียบเทียบผลของการได	รับงบประมาณชําระหนี้ในกรณีต,าง ๆ 
 
 

 

 

 

 

 

 

 
 
 
 
 
แผนภาพท่ี 4-5 แสดงการเปรียบเทียบผลของการได	รับงบประมาณชําระหนี้ในกรณีต,าง ๆ (ต,อ) 
 
 

 

 

 

 

 

หมายเหตุ:  1. ดําเนินการปรับโครงสร	างหน้ี 1 คร้ัง  
               2. การกาํหนดอัตราดอกเบี้ยหน้ีในประเทศ ในกรณีอัตราดอกเบี้ยคงท่ีกําหนดตามอัตราดอกเบี้ยท่ีชําระจริง ส,วนกรณีอัตราดอกเบี้ย 
                  ลอยตัวกําหนดอัตราดอกเบี้ยร	อยละ 4.5 ตลอดอายุสัญญา    
               3. ค,าธรรมเนียมพันธบัตรอัตราร	อยละ 0.1 ของวงเงินท่ีจ,ายชําระ, ค,าธรรมเนียมในการจัดจาํหน,ายพันธบตัรอัตราร	อยละ 0.1  
                   ของวงเงินท่ีจําหน,ายได	 และค,าธรรมเนียมต๋ัวเงินคลังอัตราร	อยละ 0.01 ของจํานวนต๋ัวเงินคลังท่ีจําหน,ายได	 
               4. รายจ,ายชําระต	นเงินกู	ในป-งบประมาณ 2558 เป5นตัวเลขท่ีสํานักงบประมาณจัดสรรให	แล	ว 
ท่ีมา : จากการคํานวณ, 2558. 

กรณไีด�รับจัดสรร ร�อยละ 1.68 กรณไีด�รับจัดสรรรวมกับแหล�งเงินอ่ืน ร�อยละ 3.70 

กรณไีด�รับจัดสรร ร�อยละ 1.68 กรณไีด�รับจัดสรรรวมกับแหล�งเงินอ่ืน ร�อยละ 3.70 
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จากแผนภาพท่ี 4-5 เป5นการเปรียบเทียบให	เห็นถึงกรณีท่ีได	รับจัดสรรงบประมาณชําระ
หนี้เท,ากับค,าเฉลี่ยท่ี สบน. เคยได	รับท่ีร	อยละ 1.68 ของงบประมาณรายจ,าย และกรณีท่ีนําแหล,งเงิน
อ่ืนมาสมทบกับงบประมาณชําระหนี้ท่ีได	รับจัดสรร รวมเป5นร	อยละ 3.70 ของงบประมาณรายจ,าย จะ
พบว,า หากมีการนําแหล,งเงินอ่ืนจากท้ังแนวทางท่ี 1 แนวทางท่ี 2 และแนวทางท่ี 3 มาช,วยในการ
ชําระคืนต	นเงินกู	 จะทําให	 สบน. มีงบประมาณในการชําระหนี้ต	นเงินกู	ถึงร	อยละ 3.70 ของงบประมาณ
รายจ,าย ซ่ึงจะทําให	รฐับาลสามารถลดการใช	งบประมาณในภาพรวมเพ่ือการชําระดอกเบ้ีย และค,าธรรมเนยีม
ลงได	ถึง 48,682 ล	านบาท และอายุหนี้คงค	างจะสั้นลง เป5นสิ้นสุดในป- 2604 (46 ป-) ในขณะท่ีหาก
ได	รับจัดสรรงบประมาณชําระหนี้ต	นเงินกู	ร	อยละ 1.68 ของงบประมาณรายจ,าย จะทําให	หนี้คงค	าง
สิ้นสุดในป- 2634 (76 ป-) ซ่ึงหากมีการก,อหนี้ใหม,เพ่ิมข้ึนอีกก็จะเกิดปRญหาต,อเนื่องทําให	ปริมาณหนี้
สะสมเพ่ิมสูงข้ึน 

 
 
สรุปข	อดี    

1. สามารถลดยอดหนี้คงค	างในป-ถัดไปได	เป5นจํานวนมาก 
2. เป5นการรักษากรอบวินัยทางการคลังในระยะยาว 

สรุปข	อเสีย  
1. ต	องมีการปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวข	อง ซ่ึงต	องใช	ระยะเวลาในการดําเนินการพิจารณา 

                    เป5นเวลานาน 
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สรุป 

 จากแนวคิดดังกล,าว เป5นการเป̂ดแนวความคิดใหม, จากเดิมท่ีการชําระหนี้ของรัฐบาล
จะต	องชําระจากแหล,งเงินงบประมาณเท,านั้น ซ่ึงก,อให	เกิดข	อจํากัดต,าง ๆ ตามมามากมาย อย,างไรก็ดี 
ตามแนวทางท่ี 4 น,าจะเป5นทางเลือกท่ีดีท่ีสุด เพราะนอกจากจะไม,เป5นการมุ,งใช	แหล,งเงินเพียงแหล,งใด
แหล,งหนึ่ง รวมท้ังยังสามารถปรับสัดส,วนการขอใช	เงินเหล,านี้ให	สมดุลกับการจัดสรรงบประมาณรายจ,ายใน
แต,ละป- และไม,เป5นภาระแก,ฝ#ายหารายได	 และฝ#ายจัดสรรงบประมาณ ซ่ึงจะทําให	งบชําระหนี้เงินต	นใน
แต,ละป-มีจํานวนเพ่ิมมากข้ึน ในอันท่ีจะเป5นการลดภาระการใช	งบประมาณประจําป- รวมท้ังสามารถนํา
งบประมาณไปลงทุนเพ่ิมข้ึนเพ่ือการพัฒนาประเทศท่ียั่งยืนต,อไปได	อีกทางหนึ่งด	วย 



 

 

 

 
บทท่ี 5 

สรุปและข�อเสนอแนะ 

สรุป 

สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ (สบน.) เป�นหน�วยงานท่ีมีหน�าท่ีในการดูแล บริหาร 
จัดการ และดําเนินการชําระหนี้ของรัฐบาลให�เป�นไปอย�างถูกต�อง ครบถ�วน และตรงตามกําหนดเวลา 
แต�เนื่องจากรัฐบาลมีงบประมาณท่ีจะจัดสรรให�หน�วยงานต�างๆ มีจํากัด รวมท้ังรัฐบาลยังมีนโยบาย     
ท่ีจะจัดทํางบประมาณเพ่ือเข�าสู�สมดุลในป2 2560 ซ่ึงเป�นสิ่งท่ีท�าทายต�อการดําเนินงานของ สบน.         
เป�นอย�างมาก 

ดังนั้น สบน. จึงต�องดําเนินการบริหารจัดการหนี้ของรัฐบาลจํานวนมากท่ีมีอยู�ภายใต�
ข�อจํากัดต�างๆ ให�เป�นไปอย�างมีประสิทธิภาพ และเสริมสร�างความยั่งยืนทางการคลังและการพัฒนา
เศรษฐกิจควบคู�ไปกับการรักษากรอบวินัยทางการคลังท่ีมีอยู� ท่ีผ�านมา สบน. บริหารจัดการหนี้โดย
พ่ึงพาแต�เพียงงบประมาณท่ีได�รับจัดสรรแต�เพียงอย�างเดียว ซ่ึงเป�นไปตามท่ีกรอบกฎหมายให�อํานาจไว� 
แต�ป?จจุบันเหตุการณ@ต�างๆ ได�พิสูจน@แล�วว�าการพ่ึงพาแต�เพียงงบประมาณเพ่ือนํามาชําระหนี้เพียงอย�าง
เดียวอาจไม�ใช�คําตอบเสมอไป เนื่องจากงบประมาณท่ีได�รับจัดสรรเพ่ือการชําระหนี้ข้ึนอยู�กับนโยบาย
ของรัฐบาลเป�นหลัก ซ่ึงทุกรัฐบาลท่ีผ�านมาได�ให�ความสําคัญกับการกระตุ�นเศรษฐกิจเป�นหลักโดยรักษา
สัดส�วนงบประมาณรายจ�ายเพ่ือการลงทุน ขณะท่ีภาระงบประมาณรายจ�ายประจํามีจํานวนท่ีเพ่ิมสูง 
สํานักงบประมาณซ่ึงเป�นผู�บริหารจัดการงบประมาณแผ�นดินเล็งเห็นว�า สบน. สามารถมีช�องทางในการ
ดําเนินการได�โดยการปรับโครงสร�างหนี้ ซ่ึงแท�จริงแล�ว การปรับโครงสร�างหนี้ไม�ใช�คําตอบท่ีถูกต�องของ
การบริหารจัดการหนี้เสมอไป การดําเนินการปรับโครงสร�างหนี้อย�างต�อเนื่องและเป�นจํานวนมาก
ย�อมจะทําให�เกิดป?ญหาสะสมและพอกพูนมากข้ึนเรื่อยๆ แม�จะไม�เห็นผลอย�างชัดเจนในป?จจุบันหรือ
อนาคตอันใกล� แต�ในอนาคตป?ญหาท่ีสั่งสมดังกล�าวจะทวีความรุนแรงมากยิ่งข้ึน จนในท่ีสุด เม่ือ
ประเทศประสบกับสภาวะขาดสภาพคล�องภายในประเทศ ประเทศไทยจะมีภาระหนี้ ท่ีเพ่ิมสูงอย�างมาก
และเกิดป?ญหาวิกฤตเศรษฐกิจอันเนื่องจากภาระหนี้ท่ีไม�สามารถบริหารจัดการได� ท้ังจากต�นเงินกู�ท่ี
สะสมเป�นจํานวนมาก ดอกเบ้ียและค�าธรรมเนียมต�างๆ ท่ีเพ่ิมมากข้ึน  

อย�างไรก็ดี เพ่ือเป�นการปDองกันป?ญหาดังกล�าวท่ีอาจจะเกิดข้ึน ผู�วิจัยจึงมีแนวคิดท่ีจะใช�
แหล�งเงินอ่ืนมาเพ่ือช�วยสมทบชําระต�นเงินกู�ในแต�ละป2 โดยได�พิจารณาถึงความเป�นไปได�ในทางปฏิบัติ 
และความสามารถท่ี สบน. จะสามารถบริหารจัดการได� ซ่ึงในชั้นนี้ ได�พิจารณาแนวทางเป�น 3 แนวทาง 
ได�แก� 
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ทางเลือกท่ี 1 พิจารณาขอใช�เงินเหลือจ�ายจากการใช�งบประมาณรายจ�ายของส�วน
ราชการต�างๆ เม่ือสิ้นป2งบประมาณมาสมทบกับงบประมาณท่ีได�รับจัดสรรเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาล 

ทางเลือกท่ี 2 พิจารณาขอรับจัดสรรเงินภาษีท่ีจัดเก็บได�จากยาสูบ สุรา ต�างๆ มาสมทบ
กับงบประมาณท่ีได�รับจัดสรรเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาล 

ทางเลือกท่ี 3 พิจารณานําเงินค�าธรรมเนียมการคํ้าประกันและให�กู�ต�อของ
กระทรวงการคลังมาสมทบเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาล 

ทางเลือกท่ี 4 พิจารณานําทางเลือกท่ี 1 ทางเลือกท่ี 2 และทางเลือกท่ี 3 มารวมกัน 
โดยจะพิจารณาขอใช�เงินเหลือจ�ายจากงบประมาณของส�วนราชการต�างๆ เม่ือสิ้นป2งบประมาณมา
สมทบการขอจัดสรรเงินภาษีท่ีจัดเก็บได�จากยาสูบ สุรา ต�างๆ รวมท้ังค�าธรรมเนียมการคํ้าประกันและ       
ให�กู�ต�อของกระทรวงการคลัง โดยแหล�งรายได�ท้ังหมดท่ีกล�าวนํามาสมทบกับงบประมาณท่ีได�รับจัดสรร
เพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาล 

ผลการพิจารณา โดยผู�วิจัยพิจารณาแล�วเห็นว�า แนวทางท่ี 4 เป�นแนวทางท่ีดีท่ีสุด
เนื่องจากเป�นประโยชน@ต�อการบริหารงบชําระหนี้ท้ังสิ้น โดยผู�วิจัยมีความคาดหวังว�า แนวคิดนี้จะเป�น
การกระตุ�นให�ผู�ท่ีเก่ียวข�องได�หันมาให�ความสําคัญกับป?ญหาการบริหาร การชําระหนี้ของรัฐบาลอย�าง
จริงจัง และช�วยกันหาแนวทางในการปDองกันป?ญหาท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตดังท่ีกล�าวข�างต�น รวมถึง
ช�วยกันระดมความคิดท่ีสร�างสรรค@ มีแนวทางการแก�ไขป?ญหาหนี้สาธารณะท่ีเป�นไปได� เพ่ือช�วยให�
ประเทศไทยมีเศรษฐกิจท่ีม่ันคง ภายใต�บริบทของกฎหมาย และกรอบความยั่งยืนทางการคลัง เพ่ือ
ความยั่งยืนทางเศรษฐกิจตลอดไป 

 
 

ข�อเสนอแนะ 

การดําเนินการตามแนวคิดการบูรณาการเพ่ือการชําระหนี้ของรัฐบาลภายใต�แนวทาง
ต�างๆ ตามท่ีกล�าวไว�แล�วนั้น ผู�วิจัยมีข�อเสนอแนะในการดําเนินงาน ดังนี้ 

1. ควรมีการเปKดรับความเห็นจากหน�วยงานท่ีเก่ียวข�องต�างๆ ได�แก� กรมบัญชีกลาง กรม
สรรพสามิต สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง สํานักงบประมาณ เพ่ือศึกษาผลกระทบจากการดําเนินการ 
และร�วมกันเสนอแนะแก�ไขข�อกฎหมาย เพ่ือให�สามารถดําเนินการเป�นรูปธรรมได� 

2. รัฐบาลควรมีนโยบายท่ีชัดเจนในการให�ความสําคัญกับการชําระหนี้ รวมท้ังควรมีการ
หารือร�วมกันระหว�าง สบน. สาํนักงบประมาณ และกรมบัญชีกลาง เพ่ือจัดทําข้ันตอน หรือกระบวนการ
ท่ีชัดเจนในการนําเงินเหลือจ�ายจากงบประมาณของแต�ละกระทรวงมาใช�ในการชําระหนี้ ซ่ึงหาก
ดําเนินการเหมือนดังกรณีปกติท่ีผ�านมาจะต�องใช�เวลาและมีความยุ�งยากมาก ซ่ึงอาจต�องเสนอต�อ
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คณะรัฐมนตรี รัฐสภา อีกครั้ง เสมือนการจัดทํางบประมาณเพ่ิมเติม ทําให�การใช�เงินดังกล�าวเพ่ือมา
สมทบจ�ายชําระหนี้ล�าช�า ไม�ทันเวลา ท้ังนี้ ผู�วิจัยจึงเสนอแนะว�า นอกจากมีการจัดทํากระบวนการเพ่ือ
ใช�เงินดังกล�าวเพ่ือมาชําระหนี้ต�นเงินกู�แล�ว ควรกําหนดระยะเวลาท่ีจะสามารถนําเงินจํานวนดังกล�าวมา
ใช�ด�วย เช�น หากกระบวนการมีระยะเวลามาก แต�เนื่องจากหนี้ท่ีครบกําหนดเกิดข้ึนทุกป2 ดังนั้น ในการ
พิจารณานําเงินเหลือจ�ายมาใช�จึงควรเป�นการขอพิจารณาและจัดสรรเงินเหลือจ�ายจากหน�วยงาน
ราชการต�างๆ ไปใช�ในการชําระหนี้ต�นเงินกู�ป2ถัดจากป2งบประมาณท่ีอยู�ระหว�างการพิจารณาแทน ซ่ึงจะ
สามารถแก�ป?ญหาความเร�งด�วนของการขอใช�เงินดังกล�าวได� 

3. การนําเงินค�าธรรมเนียมจากการคํ้าประกันและให�กู�ต�อแก�รัฐวิสาหกิจของ
กระทรวงการคลังมาใช�ช�วยชําระคืนต�นเงินกู� มีความเป�นไปได�มากท่ีสุด เนื่องจากเป�นเงินท่ี สบน.             
เป�นผู�ดําเนินการเองและนําส�งเป�นรายได�แผ�นดิน ดังนั้น การนํามาใช�ประโยชน@เพ่ือช�วยลดภาระหนี้           
อันจะเป�นประโยชน@ต�อภาครัฐจึงคาดว�าน�าจะได�รับการสนับสนุนจากรัฐบาล  

4. การนําเงินจากแหล�งอ่ืนๆ มาช�วยในการชําระหนี้นั้น ควรมีการระดมความคิดระหว�าง
หน�วยงานท่ีมีส�วนได�ส�วนเสียเพ่ือหาทางเลือกหรือสัดส�วนท่ีเหมาะสมในการขอรับจัดสรรเงินรายได�
สรรพสามิตท่ีเก็บจากยาสูบ สุรา และเบียร@ โดยอาจมีการพิจารณาเป�นรายป2 เนื่องจากเงินดังกล�าวถือ
เป�นรายได�ส�วนหนึ่งของรัฐบาล ดังนั้น หากรัฐบาลมีนโยบายท่ีเน�นการกระตุ�นเศรษฐกิจเป�นหลัก การนํา
เงินรายได�สรรพสามิตดังกล�าวมาชําระคืนต�นเงินกู�อาจมีความสําคัญน�อยกว�าการนําไปให�รัฐบาลลงทุน
ได� ซ่ึงหากเป�นเช�นนั้น สบน. จะต�องมีการวางแผนในการบริหารจัดการหนี้เพ่ือลดการกระจุกตัว บริหาร
ความเสี่ยงของหนี้คงค�างท่ีมีอยู�เดิมและหนี้ท่ีจะก�อข้ึนใหม�ท้ังการกู�เงินภายใต�ระบบงบประมาณผ�านการ
กู�เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ และการกู�เงินนอกระบบงบประมาณภายใต�การออกกฎหมาย
พิเศษตามนโยบายรัฐบาล อย�างไรก็ตาม ตามแนวคิดของผู�วิจัยเห็นว�าควรมีการกําหนดสัดส�วนในการ
จัดสรรให� สบน. อย�างน�อยร�อยละ 2 ของเงินสรรพสามิตในหมวดดังกล�าวท่ีมีการจัดเก็บได� เพ่ือเป�นการ
กระตุ�นให�รัฐบาลในขณะนั้น เห็นถึงความสําคัญในการชําระหนี้ท่ีก�อข้ึนไม�ว�าจะเป�นของรัฐบาลก�อนหน�า 
หรือรัฐบาลในขณะนั้นก็ตาม 

5. รัฐบาลควรมีความจริงใจและแสดงความรับผิดชอบต�อภาระหนี้ท่ีก�อข้ึน โดยต�องมี
นโยบายและแสดงเจตจํานงท่ีชัดเจนในการรับผิดชอบในเรื่องดังกล�าว นอกเหนือจากการพิจารณาก�อ
หนี้ภายใต�กรอบความยั่งยืนทางการคลัง ซ่ึงจะต�องมีการกําหนดแนวทางการชําระหนี้ท่ีก�อข้ึนตลอดจน
กําหนดกรอบระยะเวลาท่ีหนี้จํานวนนั้นจะถูกชําระท้ังหมดอย�างชัดเจน และมีนโยบายเป�นข�อบังคับให�
หน�วยงานท่ีเก่ียวข�องปฏิบัติตาม เพ่ือให�เกิดความยั่งยืนทางการคลัง สร�างเครดิตของประเทศ และ
เสริมสร�างความม่ันคงทางเศรษฐกิจของประเทศให�แข็งแกร�งต�อไป   

6. ในอนาคตหากกรมสรรพสามิตมีการยกเลิกให�เงินอุดหนุนแก�สํานักงานกองทุนสนับสนุน
การสร�างเสริมสุขภาพ (สสส.) องค@การกระจายเสียงและแพร�ภาพสาธารณะแห�งประเทศไทย (ส.ส.ท.) 
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หรือไทยพีบีเอส และกองทุนพัฒนาการกีฬาแห�งชาติ ผู�วิจัยเห็นว�า ควรนําเงินส�วนนี้มาช�วยในการชําระหนี้ 
เพ่ือเป�นการลดยอดหนี้สาธารณะคงค�างและลดการกระจุกตัวของหนี้สาธารณะในอนาคต 
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สรุปย่อ 
  ลกัษณะวชิา การเศรษฐกิจ 

เรื�อง แนวทางการบริหารการชาํระหนี�ของรัฐบาลอยา่งย ั�งยนืเพื�อลดยอดหนี�สาธารณะคงคา้ง 
ผู้วจิัย         นายเอด    วบูิลยเ์จริญ                    หลกัสูตร       วปอ.         รุ่นที�            ,-           . 
ตําแหน่ง รองผูอ้าํนวยการสาํนกังานบริหารหนี�สาธารณะ รักษาการในตาํแหน่งที�ปรึกษา

ดา้นหนี�สาธารณะ 

ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

ในการกาํหนดนโยบายด้านหนี� สาธารณะ การวางแผนการก่อหนี� ในภาพรวม การ
พฒันาตลาดตราสารหนี�ของประเทศ การจดัทาํระบบฐานขอ้มูลหนี� ของประเทศ การบริหารความ
เสี�ยง และการชาํระหนี� ให้ไดค้รบถว้น ถูกตอ้ง และมีประสิทธิภาพ ลว้นเป็นปัจจยัสําคญั ซึ� งจะตอ้ง
ดาํเนินการให้สอดคลอ้งกบัฐานะการเงินและการคลงัของประเทศ มีการวางแผนพฒันากลยุทธ์ใน
การก่อหนี�และบริหารหนี�สาธารณะ โดยมีเป้าหมายเพื�อลดตน้ทุนการกูเ้งินในระยะยาวและลดภาระ
งบประมาณแผ่นดินในการจัดสรรงบชําระหนี� ในแต่ละปีให้มีความสมํ� าเสมอไม่เป็นภาระ
งบประมาณแผน่ดินในปีหนึ�ง ๆ มากเกินไป ซึ� งจะเป็นส่วนสําคญัที�ทาํให้สามารถหลีกเลี�ยงปัญหา
หนี� กระจุกตวั (Bunching) และสร้างกลไกในการบริหารและจดัการ เพื�อให้การดาํเนินการก่อหนี�
และบริหารหนี�ภาครัฐเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและสอดคลอ้งกบัความสามารถในการชาํระหนี�  
แต่เนื�องจากภาระหนี� ในปัจจุบนัมีจาํนวนเพิ�มสูงขึ�นมาก เนื�องจากการดาํเนินนโยบายก่อหนี� เพื�อเร่ง
กระตุน้เศรษฐกิจและพฒันาโครงสร้างพื�นฐานของประเทศ และนโยบายการใช้เงินกู้เพื�อแก้ไข
ปัญหาราคาผลผลิตภาคเกษตรตกตํ�า ทาํให้หนี� สาธารณะในภาพรวมสูงขึ�นอย่างรวดเร็ว ประกอบ
นโยบายการปรับลดภาษีเงินได้ มาตรการงดเวน้ภาษีต่าง ๆ อันเนื�องจากการเข้าสู่ประชาคม
เศรษฐกิจอาเซียน (Asean Economics Community : AEC) ทาํให้รายไดข้องภาครัฐมีแนวโนม้ลด
น้อยลง ส่งผลต่อสัดส่วนการจดัสรรงบประมาณที�จาํกดัในแต่ละปี ซึ� งทาํให้งบประมาณเพื�อการ
ชาํระหนี� ที�ได้รับจดัสรรในแต่ละปีมีแนวโน้มลดลงเรื� อย ๆ เมื�อเทียบกบัสัดส่วนภาระหนี� ที�ครบ
กาํหนดในแต่ละปีหากเป็นเช่นนี� ต่อไปในอนาคตจะส่งผลให้ประเทศไทยมีภาระหนี�คงคา้งสะสม
เพิ�มมากขึ�นจนก่อใหเ้กิดปัญหาได ้

ดว้ยเหตุผลดงักล่าว ผูว้ิจยัจึงมีแนวความคิดที�จะบริหารการชาํระหนี� ที�มีจาํนวนเพิ�ม
มากขึ�นเรื�อย ๆ ใหไ้ดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพสูงสุด โดยไม่เป็นภาระต่องบประมาณ มีสัดส่วนการปรับ
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โครงสร้างหนี� ในระดบัที�เหมาะสม สามารถลดการกระจุกตวัของหนี�  และการกระจายความเสี�ยง 
ส่วนสําคญัอย่างหนึ� งคือการชาํระหนี� เพื�อลดการปรับโครงสร้างหนี�  และยอดหนี� สะสมในแต่ละปี 
ดงันั�น การพึ�งพาแต่เพียงงบประมาณเพื�อนาํมาชาํระหนี�ของรัฐบาลจึงอาจไม่ใช่แนวทางที�ถูกตอ้งอีก
ต่อไป ประเด็นแนวทางการหาแหล่งเงินอื�นเพื�อมาชาํระหนี� นอกเหนือจากเงินงบประมาณที�มีอยู่
อย่างจาํกดัจึงน่าจะตอ้งนาํมาพิจารณา โดยเป็นทางเลือกและเป็นส่วนช่วยในการบริหารการชาํระ
หนี� ให้มีประสิทธิภาพมากยิ�งขึ�น เพื�อให้การบริหารหนี� สาธารณะของประเทศไทยเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ เหมาะสม ลดความเสี�ยง และลดภาระงบประมาณต่อไปในอนาคต 

วตัถุประสงค์ของการวจิยั 

1. เพื�อศึกษาแนวทางในการบริหารการชาํระหนี� ของไทยและต่างประเทศจากเงิน
งบประมาณที�มีอยูอ่ยา่งจาํกดัไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพสูงสุด 

Q. เพื�อวิเคราะห์ปัญหาและผลกระทบที�เกิดขึ�นจากงบประมาณเพื�อการชําระหนี� ที�
ไดรั้บจดัสรรอยา่งจาํกดั 

3. เพื�อศึกษาแนวทางในการบริหารการชาํระหนี�จากเงินงบประมาณที�มีอยูอ่ยา่งจาํกดั
ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพสูงสุด 

S. เพื�อศึกษาความเป็นไปไดใ้นการสร้างทางเลือกในการชาํระหนี� โดยใชแ้หล่งเงินอื�น
นอกเหนือจากงบประมาณปกติที�ไดรั้บจดัสรรเพื�อการชาํระหนี� ในแต่ละปี ไม่ว่าจะเป็นแหล่งเงิน
ที�มาจากรายไดต่้าง ๆ ตลอดจนพิจารณาแนวทางการจดัตั�งกองทุนเพื�อการชาํระหนี�  

ขอบเขตของการวจิยั 

T. ศึกษาข้อมูลต่าง ๆ ที� เกี�ยวข้องในช่วง TU ปีที�ผ่านมา เช่น ข้อมูลการจัดสรร
งบประมาณ  ขอ้มูลภาระหนี� ที�ครบกาํหนด การประมาณการภาระหนี�  ขอ้มูลรายรับของภาครัฐ 
ขอ้มูลเงินคงคลงั และขอ้มูลการใชจ่้ายงบประมาณ เป็นตน้ รวมทั�งศึกษาขอ้จาํกดั อุปสรรคต่าง ๆ ที�
เกิดขึ�น เพื�อหาวธีิการที�เหมาะสมในการดาํเนินการ 

Q. ศึกษากฎหมายต่างๆ ที� เกี�ยวข้อง รวมถึงแนวทางการแก้ไข ปรับปรุงกฎหมาย 
ระเบียบ วธีิปฏิบติัต่างๆ ที�จะตอ้งดาํเนินการเพื�อให้สามารถดาํเนินการลดภาระหนี�  หรือจดัหาแหล่ง
เงินอื�นเพื�อมาชาํระหนี�ได ้

3. ศึกษาความเหมาะสมและความเป็นไปได้ในการนําแหล่งเงินอื�นนอกเหนือจาก
งบประมาณประจาํปีมาชาํระหนี�ตน้เงินกูข้องรัฐบาล 
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วธีิดาํเนินการวจิยั 

เป็นการวจิยัเชิงคุณภาพ โดยใชข้อ้มูลทางสถิติและขอ้มูลทุติยภูมิ ทั�งนี�การวิจยัดงักล่าว
มีขั�นตอนการดาํเนินการวจิยั ดงันี�  

1. รวบรวมขอ้มูลการก่อหนี� เปรียบเทียบกบัปริมาณการชาํระหนี�  จาํแนกตามภาระหนี�  
(ตน้เงิน ดอกเบี� ยและค่าธรรมเนียม) ตั�งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนัจากขอ้มูลของสํานกังานบริหารหนี�
สาธารณะ และขอ้มูลการจดัสรรงบประมาณระหวา่งปี 2541-2558 จากสํานกังบประมาณ เพื�อนาํมา
วเิคราะห์ภาระหนี� ต่องบประมาณในเชิงลึก รวมทั�งแสดงให้เห็นถึงการจดัสรรงบประมาณชาํระหนี�
ที�ผา่นมาของรัฐบาลเทียบกบัภาระหนี�จริงที�เกิดขึ�นตั�งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั และคาดการณ์แนวโนม้
การชาํระหนี� ที�จะเกิดขึ�นในอนาคต 

2. ศึกษารวบรวมขอ้มูลแนวคิดทฤษฎีที�เกี�ยวกบัวินยัการคลงั ตลอดจนกรอบกฎหมาย
และระเบียบต่าง ๆ ที�เกี�ยวขอ้งกบัการก่อหนี�และการชาํระหนี� ของประเทศไทยทั�งในอดีตและปัจจุบนั 
รวมทั�งกรอบวินยัการคลงัที�กาํหนดขึ�นโดยองค์การระหว่างประเทศ และกรณีศึกษาของต่างประเทศ
จากบทความ เอกสารและรายงานวจิยั (Literature Review) ตลอดจนแหล่งขอ้มูลในเวบ็ไซด์ต่าง ๆ 

3. ดาํเนินการวิเคราะห์ในเชิงลึกเกี�ยวกบัโครงสร้างงบประมาณของในประเทศและ
ต่างประเทศ รวมทั�งศึกษาแนวทางการจดัสรรงบประมาณเพื�อการชาํระหนี� ภายใตก้รอบวินัยการ
คลงัในมิติต่าง ๆ ทั�งกรณีประเทศไทยและต่างประเทศ 

4. ศึกษาความเป็นไปไดใ้นการนาํเงินจากแหล่งอื�นมาชาํระหนี�  ศึกษากฎหมายต่าง ๆ ที�
เกี�ยวขอ้ง ตลอดจนความเป็นไปไดใ้นการจดัตั�งกองทุน และแหล่งเงินต่าง ๆ ที�จะสามารถนาํมาใช้
ลงทุนในกองทุน 

5. หารือร่วมกบัหน่วยงานที�เกี�ยวขอ้ง อาทิ สาํนกังบประมาณ สํานกังานเศรษฐกิจ การ
คลงั และกรมบญัชีกลาง เป็นตน้ 

ผลการวจิยั 

สํานกังานบริหารหนี� สาธารณะ (สบน.) เป็นหน่วยงานที�มีหน้าที�ในการดูแล บริหาร 
จดัการ และดาํเนินการชาํระหนี�ของรัฐบาลให้เป็นไปอยา่งถูกตอ้ง ครบถว้น และตรงตามกาํหนดเวลา 
แต่เนื�องจากรัฐบาลมีงบประมาณที�จะจัดสรรให้หน่วยงานต่างๆ มีจาํกัด ดังนั� น สบน. จึงต้อง
ดาํเนินการบริหารจดัการหนี� ของรัฐบาลจาํนวนมากที�มีอยู่ภายใตข้อ้จาํกดัต่างๆ ให้เป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ และเสริมสร้างความย ั�งยนืทางการคลงัและการพฒันาเศรษฐกิจควบคู่ไปกบัการรักษา
กรอบวนิยัทางการคลงัที�มีอยู ่โดยที�ผา่นมา สบน. บริหารจดัการหนี�  ซึ� งพึ�งพาแต่เพียงงบประมาณที�
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ได้รับจัดสรรแต่เพียงอย่างเดียว อันเป็นไปตามที�กรอบกฎหมายให้อํานาจไว้ แต่ เนื�องจาก
งบประมาณที�ไดรั้บจดัสรรเพื�อการชาํระหนี� ขึ�นอยูก่บันโยบายของรัฐบาลเป็นหลกั ซึ� งทุกรัฐบาลที�
ผา่นมาไดใ้หค้วามสาํคญักบัการกระตุน้เศรษฐกิจเป็นหลกั ขณะที�ภาระงบประมาณรายจ่ายประจาํมี
จาํนวนที�เพิ�มสูง ซึ� งหากมีหนี� ที�ครบกาํหนดเป็นจาํนวนมาก สบน. ก็สามารถมีช่องทางในการ
ดาํเนินการโดยการปรับโครงสร้างหนี� ได้ ซึ� งแทจ้ริงแล้วการปรับโครงสร้างหนี� ไม่ใช่คาํตอบที�
ถูกตอ้งของการบริหารจดัการหนี� เสมอไป การดาํเนินการปรับโครงสร้างหนี�อยา่งต่อเนื�องและเป็น
จาํนวนมากย่อมจะทาํให้เกิดปัญหาสะสมและพอกพูนมากขึ�นเรื�อยๆ และจะทวีความรุนแรงมาก
ยิ�งขึ�นจนอาจทาํให้ประเทศไทยจะมีภาระหนี� ที�เพิ�มสูงอยา่งมากและเกิดปัญหาวิกฤตเศรษฐกิจที�ไม่
สามารถบริหารจดัการ ดงันั�น เพื�อเป็นการป้องกนัปัญหาดงักล่าวที�อาจจะเกิดขึ�น ผูว้ิจยัจึงมีแนวคิด
ที�จะใช้แหล่งเงินอื�นมาเพื�อช่วยสมทบชาํระตน้เงินกูใ้นแต่ละปี โดยไดพ้ิจารณาถึงความเป็นไปได้
ในทางปฏิบติั และความสามารถที� สบน. จะสามารถบริหารจดัการได้ ซึ� งในชั�นนี�  ได้พิจารณา
แนวทางเป็น 4 แนวทาง ไดแ้ก่ 

ทางเลือกที� 1 พิจารณาขอใชเ้งินเหลือจ่ายจากการใชง้บประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ
ต่างๆ เมื�อสิ�นปีงบประมาณมาสมทบกบังบประมาณที�ไดรั้บจดัสรรเพื�อการชาํระหนี�ของรัฐบาล 

ทางเลือกที� 2 พิจารณาขอรับจดัสรรเงินภาษีที�จดัเก็บไดจ้ากยาสูบ สุรา ต่างๆ มาสมทบ
กบังบประมาณที�ไดรั้บจดัสรรเพื�อการชาํระหนี�ของรัฐบาล 

ทางเลือกที�  3 พิจารณานํา เ งินค่าธรรมเนียมการคํ� าประกันและให้กู้ ต่อของ
กระทรวงการคลงัมาสมทบเพื�อการชาํระหนี�ของรัฐบาล 

ทางเลือกที� 4 พิจารณานําทางเลือกที� 1 ทางเลือกที� 2 และทางเลือกที� 3 มารวมกัน          
โดยจะพิจารณาขอใชเ้งินเหลือจ่ายจากงบประมาณของส่วนราชการต่างๆ เมื�อสิ�นปีงบประมาณมา
สมทบการขอจดัสรรเงินภาษีที�จดัเก็บไดจ้ากยาสูบ สุรา ต่างๆ รวมทั�งค่าธรรมเนียมการคํ�าประกนั
และให้กูต่้อของกระทรวงการคลงั โดยแหล่งรายไดท้ั�งหมดที�กล่าวนาํมาสมทบกบังบประมาณที�
ไดรั้บจดัสรรเพื�อการชาํระหนี�ของรัฐบาล 

ผลการพิจารณา โดยผูว้ิจยัพิจารณาแล้วเห็นว่า แนวทางที� S เป็นแนวทางที�ดีที�สุด
เนื�องจากเป็นประโยชน์ต่อการบริหารงบชาํระหนี� ทั�งสิ�น โดยแนวคิดนี� จะเป็นการกระตุน้ให้ผูที้�
เกี�ยวขอ้งไดห้ันมาให้ความสําคญักบัปัญหาการบริหาร การชาํระหนี� ของรัฐบาลอย่างจริงจงั และ
ช่วยกนัหาแนวทางในการป้องกนัปัญหาที�จะเกิดขึ�นในอนาคตดงัที�กล่าวขา้งตน้ รวมถึงช่วยกนั
ระดมความคิดที�สร้างสรรค์ มีแนวทางการแก้ไขปัญหาหนี� สาธารณะที�เป็นไปได้ เพื�อช่วยให้
ประเทศไทยมีเศรษฐกิจที�มั�นคง ภายใตบ้ริบทของกฎหมาย และกรอบความย ั�งยืนทางการคลงั เพื�อ
ความย ั�งยืนทางเศรษฐกิจตลอดไป และเป็นแนวทางที�เป็นประโยชน์ในการบริหารชาํระหนี�  ให้มี
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ประสิทธิภาพมากยิ�งขึ� น รวมทั�งเป็นการสร้างทางเลือกในการบริหารหนี� สาธารณะคงค้างของ
ประเทศให้ลดลงโดยไม่กระทบต่อการลงทุนและภาพรวมการจดัสรรงบประมาณของประเทศ        
และลดภาระหนี� สาธารณะ ตลอดจนลดภาระของงบประมาณในระยะยาว โดยสํานกังานบริหาร        
หนี�สาธารณะจะไดผ้ลกัดนัใหเ้ป็นรูปธรรมต่อไป 

ข้อเสนอแนะ 
T. ควรมีการเปิดรับความเห็นจากหน่วยงานที�เกี�ยวขอ้งต่างๆ ได้แก่ กรมบญัชีกลาง 

กรมสรรพสามิต สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง สํานักงบประมาณ เพื�อศึกษาผลกระทบจากการ
ดาํเนินการ และร่วมกนัเสนอแนะแกไ้ขขอ้กฎหมาย เพื�อใหส้ามารถดาํเนินการเป็นรูปธรรมได ้

Q. รัฐบาลควรมีนโยบายที�ชดัเจนในการให้ความสําคญักบัการชาํระหนี�  รวมทั�งควรมี
การหารือร่วมกนัระหว่าง สบน. สํานักงบประมาณ และกรมบญัชีกลาง เพื�อจดัทาํขั�นตอน หรือ
กระบวนการที�ชดัเจนในการนาํเงินเหลือจ่ายจากงบประมาณของแต่ละกระทรวงมาใชใ้นการชาํระ
หนี�ได ้

b. การนําเงินค่าธรรมเนียมจากการคํ� าประกันและให้กู้ต่อแก่รัฐวิสาหกิจของ
กระทรวงการคลงัมาใชช่้วยชาํระคืนตน้เงินกู ้มีความเป็นไปไดม้ากที�สุด เนื�องจากเป็นเงินที� สบน.             
เป็นผูด้าํเนินการเองและนาํส่งเป็นรายไดแ้ผน่ดิน ดงันั�น การนาํมาใชป้ระโยชน์เพื�อช่วยลดภาระหนี�            
อนัจะเป็นประโยชน์ต่อภาครัฐจึงคาดวา่น่าจะไดรั้บการสนบัสนุนจากรัฐบาล  

S. การนําเงินจากแหล่งอื�นๆ มาช่วยในการชําระหนี� นั�น ควรมีการระดมความคิด
ระหวา่งหน่วยงานที�มีส่วนไดส่้วนเสียเพื�อหาทางเลือกหรือสัดส่วนที�เหมาะสมในการขอรับจดัสรร
เงินรายไดส้รรพสามิตที�เก็บจากยาสูบ สุรา และเบียร์ โดยอาจมีการพิจารณาเป็นรายปี เนื�องจากเงิน
ดงักล่าวถือเป็นรายไดส่้วนหนึ�งของรัฐบาล อยา่งไรก็ตาม ผูว้ิจยัเห็นวา่ควรมีการกาํหนดสัดส่วนใน
การจดัสรรให ้สบน. อยา่งนอ้ยร้อยละ Q ของเงินสรรพสามิตในหมวดดงักล่าวที�มีการจดัเก็บได ้เพื�อ
เป็นการกระตุน้ให้รัฐบาลในขณะนั�น เห็นถึงความสําคญัในการชาํระหนี� ที�ก่อขึ�นไม่ว่าจะเป็นของ
รัฐบาลก่อนหนา้ หรือรัฐบาลในขณะนั�นก็ตาม 

,. รัฐบาลควรมีความจริงใจและแสดงความรับผิดชอบต่อภาระหนี� ที�ก่อขึ�น โดยตอ้งมี
นโยบายและแสดงเจตจาํนงที�ชดัเจนในการรับผิดชอบในเรื�องดงักล่าว นอกเหนือจากการพิจารณา
ก่อหนี� ภายใตก้รอบความย ั�งยืนทางการคลงั ซึ� งจะตอ้งมีการกาํหนดแนวทางการชาํระหนี� ที�ก่อขึ�น
ตลอดจนกาํหนดกรอบระยะเวลาที�หนี�จาํนวนนั�นจะถูกชาํระทั�งหมดอยา่งชดัเจน และมีนโยบายเป็น
ขอ้บงัคบัให้หน่วยงานที�เกี�ยวขอ้งปฏิบติัตาม เพื�อให้เกิดความย ั�งยืนทางการคลงั สร้างเครดิตของ
ประเทศ และเสริมสร้างความมั�นคงทางเศรษฐกิจของประเทศใหแ้ขง็แกร่งต่อไป 


