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เรื่อง กำรปรบัโครงสรำ้งหน้ีเงินกูเ้พือ่ช่วยเหลือกองทุนเพือ่กำรฟ้ืนฟู 

 และพฒันำระบบสถำบนักำรเงินของกระทรวงกำรคลงั 
 

   

 

กระทรวงกำรคลงั ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ กค ๐๒๐๖/๒๒๑๘๔ ลงวันที่ ๒๕ 
กันยายน ๒๕๔๓ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า รัฐบาลได้ให้ความช่วยเหลือ
กองทุนเพื่ อการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน โดยตราพระราชก าหนดให้อ านาจ
กระทรวงการคลังกู้ เงินและจัดการเงินกู้ เพื่อช่วยเหลือกองทุนเพื่อการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบ
สถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๔๑ ซึ่งพระราชก าหนดดังกล่าวมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๘ พฤษภาคม 
พ.ศ. ๒๕๔๑ ในการนี้ กระทรวงการคลังได้ด าเนินการกู้ เงินโดยการออกพันธบัตรจ านวน 
๕๐๐,๐๐๐ ล้านบาท เพื่อชดใช้ความเสียหายและปรับโครงสร้างแหล่งเงินทุนของกองทุน โดยได้
เร่ิมออกพันธบัตรคร้ังแรกเมื่อวันที่ ๑๐ มิถุนายน พ.ศ. ๒๕๔๑ และครบ ๕๐๐ ,๐๐๐ ล้านบาท 
เมื่อวันที่ ๕ มีนาคม พ.ศ. ๒๕๔๒ 

กระทรวงการคลังอาศัยอ านาจตามความในมาตรา ๓ แห่งพระราชก าหนดให้
อ านาจกระทรวงการคลังกู้ เงินและจัดการเงินกู้ เพื่อช่วยเหลือกองทุนเพื่อการฟ้ืนฟูและพัฒนา
ระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๔๑ ออกประกาศกระทรวงการคลัง เร่ือง การจ าหน่ายพันธบัตร
รัฐบาลกรณีพิเศษในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๔๑ คร้ังที่ ๓/๑ ชนิดดอกเบี้ ยร้อยละ ๑๐.๗๕ ต่อปี 
โดยออกเป็นพันธบัตร จ านวน ๒๐,๐๐๐ ล้านบาท เมื่อวันที่ ๓๑ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๔๑ และครบ
ก าหนดในวันที่ ๓๑ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๔๓ แต่เนื่องจากเงินกองทุนเพื่อการช าระคืนต้นเงินกู้ชดใช้
ความเสียหายของกองทุนเพื่อการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน มีจ านวนไม่เพียงพอที่จะ
ช าระหนี้ เงินกู้จ านวน ๒๐,๐๐๐ ล้านบาท ที่ครบก าหนดช าระในวันที่ ๓๑ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๔๓ 
กระทรวงการคลังจึงมีความจ าเป็นต้องด าเนินการกู้เงินเพื่อปรับโครงสร้างหนี้ เงินกู้ดังกล่าว 

กระทรวงการคลังจึงได้อาศัยอ านาจตามมาตรา ๗ แห่งพระราชก าหนดฉบับ
ดังกล่าวในการปรับโครงสร้างหนี้ที่ถึงก าหนดช าระคืน แต่เนื่องจากต้นเงินของพันธบัตรรัฐบาลที่
ออกภายใต้พระราชก าหนดฯ แต่ละรุ่นจะต้องช าระคืนเป็นจ านวนสงูมาก ท าให้ไม่สามารถกู้เงินทั้ง
จ านวนจากตลาดการเงินในวันที่ถึงก าหนดช าระคืนในวันเดียวได้  ในการด าเนินการดังกล่าว 
นอกจากจะมีความเสี่ยงในการหาเงินมาให้ได้จ านวนที่เพียงพอแล้ว ยังมีผลกระทบต่อตลาด
การเงินและต้นทุนการกู้เป็นอย่างมาก ในการปรับโครงสร้างหนี้ที่จะถึงก าหนดช าระคืนในจ านวนที่
สูง จ าเป็นจะต้องมีการเตรียมเงินไว้ล่วงหน้าส าหรับหนี้ ที่จะถึงก าหนดช าระคืน  แต่เนื่องจาก
กฎหมายฉบับนี้ ไม่ได้ก าหนดว่า การปรับโครงสร้างหนี้ ดังกล่าวจะสามารถกู้ เงินมา เพื่อเตรียมไว้

 
ส่งพร้อมหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ นร ๐๖๐๑/๐๒๕๗ ลงวันที่ ๒๗ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๔ ซึ่ง

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี 



ช าระหนี้ ก่อนที่หนี้ เดิมจะถึงก าหนดช าระคืนได้หรือไม่ ซึ่งในการด าเนินการที่ผ่านมา เมื่อหนี้ ถึง
ก าหนดช าระคืนในวันที่ ๓๑ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๔๓ เนื่องจากเป็นกรณีเร่งด่วน กระทรวงการคลัง
จึงได้ด าเนินการปรับโครงสร้างหนี้ โดยการกู้เงินระยะสั้น (Bridge Loan) เพื่อช าระหนี้พันธบัตร
เดิมที่ถึงก าหนดช าระคืน แล้วจึงออกพันธบัตรรัฐบาลระยะยาวโดยวิธกีารประมูลเพื่อช าระคืนเงินกู้
ระยะสั้นดังกล่าวอีกคร้ังหนึ่ง วิธกีารเช่นนี้มีข้อจ ากดัเม่ือสภาพคล่องในตลาดตึงตัวเพราะจะท าให้มี
ต้นทุนการปรับโครงสร้างหนี้ ที่สูงมาก นอกจากนั้น ในการปรับโครงสร้างหนี้ โดยวิธีการประมูล
พันธบัตรยังมีปัญหาในเร่ืองของส่วนต่างของราคาตรากับราคาที่ประมูล ซ่ึงอาจจะเป็นเงินส่วนเกิน 
(Premium) หรือ ส่วนลด (Discount) กไ็ด้ 

กระทรวงการคลังพิจารณามาตรา ๔ แห่งพระราชก าหนดฯ แล้วเห็นว่า 
บทบัญญัติดังกล่าวหาได้จ ากัดหรือห้ามกระทรวงการคลังด าเนินการแต่ประการใดไม่ อีกทั้งหาก
พิเคราะห์ตามมาตรา ๗ วรรคสอง แห่งพระราชก าหนดฯ แล้ว ย่อมเห็นได้ว่า กฎหมายมุ่ง
ประสงค์ที่จะไม่น าเอายอดเงินกู้ เพื่อปรับโครงสร้างหนี้ ตามมาตรา ๗ มารวมเข้ากับยอดเงินกู้ 
๕๐๐,๐๐๐ ล้านบาทที่ก าหนดในมาตรา ๓ ดังนั้น กระทรวงการคลังย่อมสามารถที่จะกระท าการใด 
ๆ ในอนัที่จะปรับโครงสร้างหนี้หรือขยายระยะเวลาช าระหนี้  หรือลดภาระช าระหนี้ ได้ทั้งสิ้น โดยหา
จ าต้องรอจนกระทั่งหนี้ เดิมถึงก าหนดช าระก่อน หรือยอดวงเงินกู้ เพื่อปรับโครงสร้างหนี้ ก่อนที่จะ
ถึงก าหนดเวลาการช าระหนี้ เดิม เมื่อน ามารวมกับยอดหนี้ เงินกู้ เดิมแล้วจะเกิน ๕๐๐,๐๐๐ ล้าน
บาท หรือไม่ กต็าม 

ส่วนในประเดน็ที่ว่า เงินส่วนที่ได้รับเกินกว่าราคาตรา (Premium) จะต้องน าส่ง
คลังหรือไม่ นั้น กระทรวงการคลังพิจารณาแล้วเห็นว่า เมื่อพิเคราะห์ตามมาตรา ๒๔ วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ประกอบกับมาตรา ๔ และมาตรา ๗ แห่ง
พระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้ เงินและจัดการเงินกู้ เพื่อช่วยเหลือกองทุน เพื่อการ
ฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๔๑ แล้ว เงินที่ไม่ต้องน าส่งคลังย่อมหมายความ
รวมถึงเงินทุกประเภทอนัเกดิจากการกู้เงินตามพระราชก าหนดฯ ทั้งหมด ไม่ว่าเงินดังกล่าวที่ได้รับ
จะเป็นเงินส่วนที่เกนิกว่าราคาที่ตราไว้หรือไม่กต็าม หาจ าต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินไม่ และ
ในระหว่างนี้  กระทรวงการคลังได้น าเงินที่ได้มาเฉพาะที่เป็นส่วนเกิน (Premium) คงไว้ในบัญชี 
"เงินฝากจากเงินกู้เพื่อปรับโครงสร้างหนี้ " ไว้ก่อนจนกว่าจะได้ข้อยุติในประเดน็ข้อกฎหมาย และ
เพื่อให้เกิดความชัดเจนและประโยชน์ในการปฏิบัติราชการต่อไป กระทรวงการคลังจึงขอหารือ
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในประเดน็ข้อกฎหมายเกี่ยวกบัอ านาจกระทรวงการคลังในการกู้
เงินเพื่อปรับโครงสร้างหนี้ดังกล่าวข้างต้น 

 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะที่ ๓) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวโดยมีผู้แทน
กระทรวงการคลัง (ส านักงานปลัดกระทรวง) ผู้แทนธนาคารแห่งประเทศไทย และผู้แทนกองทุน
เพื่ อการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน  เป็นผู้ ชี้ แจงข้อเท็จจริงแล้ว มีความเห็นว่า 
กระทรวงการคลังประสงค์จะหารือปัญหากฎหมายใน ๒ ประเดน็ ดังนี้  

ประเดน็ที่หนึ่ง กระทรวงการคลังสามารถด าเนินการปรับโครงสร้างหนี้ เงินกู้ตาม



มาตรา ๗ แห่งพระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้ เงินและจัดการเงินกู้ เพื่อช่วยเหลือ
กองทุนเพื่อการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๔๑ โดยการกู้ เงินมาก่อนที่หนี้
เงินกู้เดิมจะถึงก าหนดช าระคืนแต่ไม่น าไปช าระหนี้ เงินกู้ เดิมในทันทีได้หรือไม่ และเงินกู้จากการ
ปรับโครงสร้างหนี้ เงินกู้ดังกล่าว ต้องน าไปรวมเพื่อค านวณวงเงินเพดานเงินกู้  ๕๐๐,๐๐๐ ล้านบาท 
ตามมาตรา ๓ แห่งพระราชก าหนดฯ หรือไม่ 

ประเดน็ที่สอง เงินในส่วนที่เกินกว่าราคาตราของพันธบัตร (Premium) ที่ได้รับ
จากการประมูลพันธบัตรจะต้องน าส่งเป็นรายได้แผ่นดินหรือไม่ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๓) พิจารณาปัญหาข้อหารือดังกล่าวแล้ว มี
ความเหน็ดังนี้  

ป ระ เด็น ที่ ห นึ่ ง  เห็ น ว่ า  ม าต ร า ๗ ๑ แ ห่ งพ ระราชก าห นด ให้ อ าน าจ
กระทรวงการคลังกู้ เงินและจัดการเงินกู้ เพื่อช่วยเหลือกองทุนเพื่อการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบ
สถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๔๑ ได้บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะว่า กระทรวงการคลังโดยอนุมัติ
คณะรัฐมนตรีมีอ านาจกู้ เงินจากแหล่งเงินกู้ ในประเทศ เพื่ อปรับโครงสร้างหนี้ เงินกู้ ของ
กระทรวงการคลังตามมาตรา ๓๒ แห่งพระราชก าหนดฯ หรือขยายเวลาช าระหนี้  หรือลดภาระหนี้
เดิมได้ โดยให้น าความในมาตรา ๔๓ มาตรา ๕๔ และมาตรา ๖๕ มาใช้บังคับโดยอนุโลม ซึ่งย่อม
หมายความว่า การกู้ เงินตามนัยดังกล่าวอาจจะกระท าได้โดยท าเป็นสัญญากู้  หรือโดยการออก
พันธบัตรหรือตราสารอื่นเป็นคราว ๆ กไ็ด้ และเนื่องจากโดยผลของบทบัญญัติของมาตรา ๗ 
ประกอบกับมาตรา ๕ แห่งพระราชก าหนดฯ กระทรวงการคลังสามารถเลือกใช้การจัดการและ

 
๑ มาตรา ๗  ในกรณี ที่ กระทรวงการคลังเห็นสมควรปรับโครงสร้างหนี้ เงิน กู้ของ

กระทรวงการคลังตามมาตรา ๓ หรือขยายระยะเวลาช าระหนี้  หรือลดภาระหนี้ เดิม ให้กระทรวงการคลังโดย
อนุมัติคณะรัฐมนตรีมีอ านาจกู้เงินจากแหล่งเงินกู้ในประเทศเพื่อการดังกล่าวได้ ทั้งนี้  ให้น าความในมาตรา ๔ 
มาตรา ๕ และมาตรา ๖ มาใช้บังคับโดยอนุโลม 

  จ านวนเงินที่กู้ตามวรรคหนึ่งมิให้น าไปรวมเพื่อค านวณวงเงินตามมาตรา ๓ 
๒ มาตรา ๓ ให้กระทรวงการคลังโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีมีอ านาจกู้เงินจากแหล่งเงินกู้ใน

ประเทศในนามรัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทย เพื่อชดใช้ความเสียหายและปรับโครงสร้างแหล่งเงินทุนของ
กองทุนเพื่อการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน 

  มูลค่าของการกู้เงินตามวรรคหนึ่งรวมกนัต้องไม่เกนิห้าแสนล้านบาท 
๓ มาตรา ๔ ในการกู้เงินตามพระราชก าหนดนี้  นอกจากจะกู้โดยท าเป็นสัญญากู้แล้ว ให้

กระทรวงการคลังมีอ านาจกู้โดยการออกพันธบัตรหรือตราสารอื่นเป็นคราวๆ กไ็ด้ 

  เงินที่ได้จากการกู้ตามวรรคหนึ่ง ให้น าไปใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์ในการกู้ได้โดยไม่ต้อง
น าส่งเป็นรายได้ตามกฎหมายว่าด้วยวิธกีารงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง 

๔ มาตรา ๕ อัตราดอกเบ้ีย เงื่อนไข ค่าธรรมเนียม ค่าใช้จ่าย การจัดการและวิธกีารที่เกี่ยวกับ
การกู้เงินแต่ละคราว และระยะเวลาช าระต้นเงินคืน ให้เป็นไปตามที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติ 

๕ มาตรา ๖ การกู้เงินแต่ละคราวต้องประกาศในราชกจิจานุเบกษาภายในหนึ่งเดือนนับแต่วัน
ท าสัญญากู้หรือวันออกพันธบัตรหรือตราสารอื่น โดยระบุจ านวนเงินกู้ อัตราดอกเบ้ีย เงื่อนไข ค่าธรรมเนียม 
ค่าใช้จ่ายต่างๆ ระยะเวลาช าระต้นเงินคืน และวัตถุประสงค์ของการใช้จ่ายเงินกู้ 



วิธีการเกี่ยวกบัการกู้เงินที่เหมาะสมแก่การปรับโครงสร้างหนี้ เงินกู้ได้ตามควรเพื่อผ่อนคลายภาระ
หนี้ เงินกู้ที่ผูกพันอยู่ อีกทั้งไม่มีบทบัญญัติมาตราใดของพระราชก าหนดฯ ที่ห้ามมิให้มีการกู้ เงิน
เพื่ อป รับ โครงสร้างหนี้ เงินกู้ ก่ อนที่ หนี้ เงินกู้ เดิ มจะถึ งก าหนดช าระ  ดั งนั้ น  จึ งเห็น ว่า 
กระทรวงการคลังย่อมสามารถด าเนินการปรับโครงสร้างหนี้ เงินกู้ตามมาตรา ๗ แห่งพระราช
ก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินและจัดการเงินกู้ เพื่อช่วยเหลือกองทุนเพื่อการฟ้ืนฟูและ
พัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๔๑ โดยการจัดหาเงินกู้ ใหม่มาก่อนที่หนี้ เงินกู้ เดิมจะถึง
ก าหนดช าระคืนได้ แต่กระทรวงการคลังจะกู้เงินโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา ๗ ดังกล่าว เพื่อที่จะ
น าเงินกู้มาเก็บไว้โดยไม่น าไปช าระหนี้ เงินกู้ เดิมไม่ได้ เนื่องจากการกู้ เงินในกรณีนี้ มีขึ้ นเพื่ อ
วัตถุประสงค์ในการปรับโครงสร้างหนี้  กระทรวงการคลังจึงต้องน าเงินกู้ใหม่ที่ได้รับมาช าระหนี้
เงินกู้ เดิมโดยไม่ชักช้า การน าเงินกู้ใหม่มาเกบ็ไว้โดยไม่น าไปใช้ช าระหนี้ เงินกู้ เดิม ยังถือไม่ได้ว่า
เป็นการปรับโครงสร้างหนี้ เงินกู้ ตามกฎหมายและเป็นการด าเนินการที่ ไม่สอดคล้องกับ
วัตถุประสงค์ของกฎหมายในเร่ืองนี้  

นอกจากนั้น มาตรา ๗๖ วรรคสอง แห่งพระราชก าหนดฯ ได้บัญญัติไว้อย่าง
ชัดเจนว่า จ านวนเงินที่กู้ในกรณีปรับโครงสร้างหนี้ เงินกู้ของกระทรวงการคลังตามมาตรา ๓ แห่ง
พระราชก าหนดฯ มิให้น าไปรวมค านวณวงเงินกู้ ๕๐๐,๐๐๐ ล้านบาท เพื่อชดใช้ความเสยีหายและ
ปรับโครงสร้างแหล่งเงินทุนของกองทุนเพื่อการฟ้ืนฟูฯ ดังนั้น เงินที่กู้ ในการปรับโครงสร้างหนี้
เงินกู้ของกระทรวงการคลังจึงไม่ต้องน าไปรวมเพื่อค านวณวงเงินกู้  ๕๐๐,๐๐๐ ล้านบาทดังกล่าว 
แต่อย่างใด 

ประเด็นที่สอง เห็นว่า ตามมาตรา ๒๔๗ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ เงินที่ส่วนราชการได้รับเป็นกรรมสิทธิ์ ไม่ว่าจะได้รับตามกฎหมายหรือ
ระเบียบ ข้อบังคับ หรือได้รับช าระตามอ านาจหน้าที่หรือสัญญา หรือได้รับจากการให้ใช้ทรัพย์สิน 
หรือเกบ็ดอกผลจากทรัพย์สินของทางราชการ ให้ส่วนราชการที่ได้รับเงินนั้นน าส่งคลังตามระเบียบ
หรือข้อบังคับที่รัฐมนตรีก าหนด เว้นแต่จะมีกฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอื่น ดังนั้น จึงเห็นได้ว่า 
การที่ส่วนราชการจะไม่น าเงินที่ได้รับส่งเป็นรายได้แผ่นดินได้จะต้องมีกฎหมายก าหนดยกเว้นไว้
โดยเฉพาะ ซึ่งกรณีตามปัญหาข้อหารือ เงินในส่วนที่เกินกว่าราคาของพันธบัตรที่ได้รับจากการ
ประมูลถือว่าเป็นเงินที่ได้รับจากการกู้เงินเพื่อปรับโครงสร้างหนี้  ซ่ึงมาตรา ๗๘ ประกอบกบัมาตรา 
๔๙ วรรคสอง แห่งพระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินและจัดการเงินกู้เพื่อช่วยเหลือ

 
๖ โปรดดูเชิงอรรถที่ (๑), ข้างต้น 
๗ มาตรา ๒๔ บรรดาเงินที่ส่วนราชการได้รับเป็นกรรมสทิธิ์ ไม่ว่าจะได้รับตามกฎหมาย หรือ

ระเบียบข้อบังคับ หรือได้รับช าระตามอ านาจหน้าที่หรือสัญญา หรือได้รับจากการให้ใช้ทรัพย์สิน หรือเกบ็ดอก
ผลจากทรัพย์สินของราชการ ให้ส่วนราชการที่ได้รับเงินนั้นน าส่งคลังตามระเบียบหรือข้อบังคับที่รัฐมนตรี
ก าหนด เว้นแต่จะมีกฎหมายก าหนดเป็นอย่างอื่น 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๘ โปรดดูเชิงอรรถที่ (๑), ข้างต้น 
๙ โปรดดูเชิงอรรถที่ (๓), ข้างต้น 



กองทุนเพื่อการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๔๑ ให้น าไปใช้จ่ายได้ตาม
วัตถุประสงค์ในการกู้ โดยไม่ต้องน าส่งเป็นรายได้ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและ
กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง ดังนั้น กระทรวงการคลัง จึงสามารถน าเงินดังกล่าวไปใช้จ่ายได้ตาม
วัตถุประสงค์เพื่อการปรับโครงสร้างหนี้ โดยไม่ต้องส่งเป็นรายได้แผ่นดิน 

อย่างไรกต็าม เมื่อกระทรวงการคลังได้น าเงินดังกล่าวไปใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์
เพื่อปรับโครงสร้างหนี้ เงินกู้ดังกล่าวแล้ว หากปรากฏว่ายังคงมีเงินเหลืออยู่และไม่มีกรณีที่จะต้อง
น าเงินดังกล่าวไปใช้จ่ายเพื่อการปรับโครงสร้างหนี้ เงินกู้อีก  กระทรวงการคลังกจ็ะต้องน าเงิน
ดังกล่าวส่งเป็นรายได้แผ่นดินด้วย ทั้งนี้  ตามบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้น 

 

 

(ลงชื่อ)  ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ 
(นายชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์) 
เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
     กุมภาพันธ ์๒๕๔๔ 
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             0125/2544 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การปรับโครงสร้างหนี้เงินกู้เพื่อช่วยเหลือกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินของกระทรวงการคลัง

เรื่องเสร็จที่ ๑๒๕/๒๕๔๔

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง การปรับโครงสร้างหนี้เงินกู้เพื่อช่วยเหลือกองทุนเพื่อการฟื้นฟู
 และพัฒนาระบบสถาบันการเงินของกระทรวงการคลัง(
		

กระทรวงการคลัง ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ กค ๐๒๐๖/๒๒๑๘๔ ลงวันที่ ๒๕ กันยายน ๒๕๔๓ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า รัฐบาลได้ให้ความช่วยเหลือกองทุนเพื่อการฟื้น
             ฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน โดยตราพระราชกำหนดให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เงินและจัดการเงินกู้เพื่อช่วยเหลือกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๔๑ ซึ่งพระราชกำหนดดังกล่าวมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๘ พฤษภาคม พ.ศ. ๒๕๔๑ ในการนี้กระทรวงการคลังได้ดำเนินการกู้เงินโดยการออกพันธบัตรจำนวน ๕๐๐,๐๐๐ ล้านบาท เพื่อชดใช้ความเสียหายและปรับโครงสร้างแหล่งเงินทุนของกองทุน โดยได้เริ่มออกพันธบัตรครั้งแรกเมื่อวันที่ ๑๐ มิถุนายน พ.ศ. ๒๕๔๑ และครบ ๕๐๐,๐๐๐ ล้านบาท เมื่อวันที่ ๕ มีนาคม พ.ศ. ๒๕๔๒
กระทรวงการคล
             ังอาศัยอำนาจตามความในมาตรา ๓ แห่งพระราชกำหนดให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เงินและจัดการเงินกู้เพื่อช่วยเหลือกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๔๑ ออกประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง การจำหน่ายพันธบัตรรัฐบาลกรณีพิเศษในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๔๑ ครั้งที่ ๓/๑ ชนิดดอกเบี้ยร้อยละ ๑๐.๗๕ ต่อปี โดยออกเป็นพันธบัตร จำนวน ๒๐,๐๐๐ ล้านบาท เมื่อวันที่ ๓๑ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๔๑ และครบกำหนดในวันที่ ๓๑ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๔๓ แต่เนื่องจากเงินกองทุนเพื่อการชำระคืนต้นเงินกู้ชดใช้ความเสียหายของกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระ
             บบสถาบันการเงิน มีจำนวนไม่เพียงพอที่จะชำระหนี้เงินกู้จำนวน ๒๐,๐๐๐ ล้านบาท ที่ครบกำหนดชำระในวันที่ ๓๑ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๔๓ กระทรวงการคลังจึงมีความจำเป็นต้องดำเนินการกู้เงินเพื่อปรับโครงสร้างหนี้เงินกู้ดังกล่าว
กระทรวงการคลังจึงได้อาศัยอำนาจตามมาตรา ๗ แห่งพระราชกำหนดฉบับดังกล่าวในการปรับโครงสร้างหนี้ที่ถึงกำหนดชำระคืน แต่เนื่องจากต้นเงินของพันธบัตรรัฐบาลที่ออกภายใต้พระราชกำหนดฯ แต่ละรุ่นจะต้องชำระคืนเป็นจำนวนสูงมาก ทำให้ไม่สามารถกู้เงินทั้งจำนวนจากตลาดการเงินในวันที่ถึงกำหนดชำระคืนในวันเดียวได้ ในกา
             รดำเนินการดังกล่าว นอกจากจะมีความเสี่ยงในการหาเงินมาให้ได้จำนวนที่เพียงพอแล้ว ยังมีผลกระทบต่อตลาดการเงินและต้นทุนการกู้เป็นอย่างมาก ในการปรับโครงสร้างหนี้ที่จะถึงกำหนดชำระคืนในจำนวนที่สูง จำเป็นจะต้องมีการเตรียมเงินไว้ล่วงหน้าสำหรับหนี้ที่จะถึงกำหนดชำระคืน แต่เนื่องจากกฎหมายฉบับนี้ไม่ได้กำหนดว่า การปรับโครงสร้างหนี้ดังกล่าวจะสามารถกู้เงินมาเพื่อเตรียมไว้ชำระหนี้ก่อนที่หนี้เดิมจะถึงกำหนดชำระคืนได้หรือไม่ ซึ่งในการดำเนินการที่ผ่านมา เมื่อหนี้ถึงกำหนดชำระคืนในวันที่ ๓๑ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๔๓ เนื่องจากเป
             ็นกรณีเร่งด่วน กระทรวงการคลังจึงได้ดำเนินการปรับโครงสร้างหนี้โดยการกู้เงินระยะสั้น (Bridge Loan) เพื่อชำระหนี้พันธบัตรเดิมที่ถึงกำหนดชำระคืน แล้วจึงออกพันธบัตรรัฐบาลระยะยาวโดยวิธีการประมูลเพื่อชำระคืนเงินกู้ระยะสั้นดังกล่าวอีกครั้งหนึ่ง วิธีการเช่นนี้มีข้อจำกัดเมื่อสภาพคล่องในตลาดตึงตัวเพราะจะทำให้มีต้นทุนการปรับโครงสร้างหนี้ที่สูงมาก นอกจากนั้น ในการปรับโครงสร้างหนี้โดยวิธีการประมูลพันธบัตรยังมีปัญหาในเรื่องของส่วนต่างของราคาตรากับราคาที่ประมูล ซึ่งอาจจะเป็นเงินส่วนเกิน (Premium) หรือ ส่วนลด (D
             iscount) ก็ได้
กระทรวงการคลังพิจารณามาตรา ๔ แห่งพระราชกำหนดฯ แล้วเห็นว่า บทบัญญัติดังกล่าวหาได้จำกัดหรือห้ามกระทรวงการคลังดำเนินการแต่ประการใดไม่ อีกทั้งหากพิเคราะห์ตามมาตรา ๗ วรรคสอง แห่งพระราชกำหนดฯ แล้ว ย่อมเห็นได้ว่า กฎหมายมุ่งประสงค์ที่จะไม่นำเอายอดเงินกู้เพื่อปรับโครงสร้างหนี้ตามมาตรา ๗ มารวมเข้ากับยอดเงินกู้ ๕๐๐,๐๐๐ ล้านบาทที่กำหนดในมาตรา ๓ ดังนั้น กระทรวงการคลังย่อมสามารถที่จะกระทำการใด ๆ ในอันที่จะปรับโครงสร้างหนี้หรือขยายระยะเวลาชำระหนี้ หรือลดภาระชำระหนี้ได้ทั้งสิ้น โดยหาจำต้องรอจนกร
             ะทั่งหนี้เดิมถึงกำหนดชำระก่อน หรือยอดวงเงินกู้เพื่อปรับโครงสร้างหนี้ก่อนที่จะถึงกำหนดเวลาการชำระหนี้เดิม เมื่อนำมารวมกับยอดหนี้เงินกู้เดิมแล้วจะเกิน ๕๐๐,๐๐๐ ล้านบาท หรือไม่ ก็ตาม
ส่วนในประเด็นที่ว่า เงินส่วนที่ได้รับเกินกว่าราคาตรา (Premium) จะต้องนำส่งคลังหรือไม่ นั้น กระทรวงการคลังพิจารณาแล้วเห็นว่า เมื่อพิเคราะห์ตามมาตรา ๒๔ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ประกอบกับมาตรา ๔ และมาตรา ๗ แห่งพระราชกำหนดให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เงินและจัดการเงินกู้เพื่อช่วยเหลือกองทุนเพื่อการฟ
             ื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๔๑ แล้ว เงินที่ไม่ต้องนำส่งคลังย่อมหมายความรวมถึงเงินทุกประเภทอันเกิดจากการกู้เงินตามพระราชกำหนดฯ ทั้งหมด ไม่ว่าเงินดังกล่าวที่ได้รับจะเป็นเงินส่วนที่เกินกว่าราคาที่ตราไว้หรือไม่ก็ตาม หาจำต้องนำส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินไม่ และในระหว่างนี้ กระทรวงการคลังได้นำเงินที่ได้มาเฉพาะที่เป็นส่วนเกิน (Premium) คงไว้ในบัญชี "เงินฝากจากเงินกู้เพื่อปรับโครงสร้างหนี้" ไว้ก่อนจนกว่าจะได้ข้อยุติในประเด็นข้อกฎหมาย และเพื่อให้เกิดความชัดเจนและประโยชน์ในการปฏิบัติราชการต่อไป กระ
             ทรวงการคลังจึงขอหารือสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในประเด็นข้อกฎหมายเกี่ยวกับอำนาจกระทรวงการคลังในการกู้เงินเพื่อปรับโครงสร้างหนี้ดังกล่าวข้างต้น

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๓) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวโดยมีผู้แทนกระทรวงการคลัง (สำนักงานปลัดกระทรวง) ผู้แทนธนาคารแห่งประเทศไทย และผู้แทนกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน เป็นผู้ชี้แจงข้อเท็จจริงแล้ว มีความเห็นว่า กระทรวงการคลังประสงค์จะหารือปัญหากฎหมายใน ๒ ประเด็น ดังนี้
ประเด็นที่หนึ่ง กระทรวงการคลังสามารถดำเนินการปรับโครงสร้างหนี้เงินกู้ตา
             มมาตรา ๗ แห่งพระราชกำหนดให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เงินและจัดการเงินกู้เพื่อช่วยเหลือกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๔๑ โดยการกู้เงินมาก่อนที่หนี้เงินกู้เดิมจะถึงกำหนดชำระคืนแต่ไม่นำไปชำระหนี้เงินกู้เดิมในทันทีได้หรือไม่ และเงินกู้จากการปรับโครงสร้างหนี้เงินกู้ดังกล่าว ต้องนำไปรวมเพื่อคำนวณวงเงินเพดานเงินกู้ ๕๐๐,๐๐๐ ล้านบาท ตามมาตรา ๓ แห่งพระราชกำหนดฯ หรือไม่
ประเด็นที่สอง เงินในส่วนที่เกินกว่าราคาตราของพันธบัตร (Premium) ที่ได้รับจากการประมูลพันธบัตรจะต้องนำส่งเป็นรายได้แผ่น
             ดินหรือไม่
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๓) พิจารณาปัญหาข้อหารือดังกล่าวแล้ว มีความเห็นดังนี้
ประเด็นที่หนึ่ง เห็นว่า มาตรา ๗  แห่งพระราชกำหนดให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เงินและจัดการเงินกู้เพื่อช่วยเหลือกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๔๑ ได้บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะว่า กระทรวงการคลังโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีมีอำนาจกู้เงินจากแหล่งเงินกู้ในประเทศ เพื่อปรับโครงสร้างหนี้เงินกู้ของกระทรวงการคลังตามมาตรา ๓  แห่งพระราชกำหนดฯ หรือขยายเวลาชำระหนี้ หรือลดภาระหนี้เดิมได้ โดยให้นำความในมาตรา ๔  มา
             ตรา ๕  และมาตรา ๖  มาใช้บังคับโดยอนุโลม ซึ่งย่อมหมายความว่า การกู้เงินตามนัยดังกล่าวอาจจะกระทำได้โดยทำเป็นสัญญากู้ หรือโดยการออกพันธบัตรหรือตราสารอื่นเป็นคราว ๆ ก็ได้ และเนื่องจากโดยผลของบทบัญญัติของมาตรา ๗ ประกอบกับมาตรา ๕ แห่งพระราชกำหนดฯ กระทรวงการคลังสามารถเลือกใช้การจัดการและวิธีการเกี่ยวกับการกู้เงินที่เหมาะสมแก่การปรับโครงสร้างหนี้เงินกู้ได้ตามควรเพื่อผ่อนคลายภาระหนี้เงินกู้ที่ผูกพันอยู่ อีกทั้งไม่มีบทบัญญัติมาตราใดของพระราชกำหนดฯ ที่ห้ามมิให้มีการกู้เงินเพื่อปรับโครงสร้างหนี้เงินกู้ก่อนท
             ี่หนี้เงินกู้เดิมจะถึงกำหนดชำระ ดังนั้น จึงเห็นว่า กระทรวงการคลังย่อมสามารถดำเนินการปรับโครงสร้างหนี้เงินกู้ตามมาตรา ๗ แห่งพระราชกำหนดให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เงินและจัดการเงินกู้เพื่อช่วยเหลือกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๔๑ โดยการจัดหาเงินกู้ใหม่มาก่อนที่หนี้เงินกู้เดิมจะถึงกำหนดชำระคืนได้ แต่กระทรวงการคลังจะกู้เงินโดยอาศัยอำนาจตามมาตรา ๗ ดังกล่าว เพื่อที่จะนำเงินกู้มาเก็บไว้โดยไม่นำไปชำระหนี้เงินกู้เดิมไม่ได้ เนื่องจากการกู้เงินในกรณีนี้มีขึ้นเพื่อวัตถุประสงค์ในการปรับโ
             ครงสร้างหนี้ กระทรวงการคลังจึงต้องนำเงินกู้ใหม่ที่ได้รับมาชำระหนี้เงินกู้เดิมโดยไม่ชักช้า การนำเงินกู้ใหม่มาเก็บไว้โดยไม่นำไปใช้ชำระหนี้เงินกู้เดิม ยังถือไม่ได้ว่าเป็นการปรับโครงสร้างหนี้เงินกู้ตามกฎหมายและเป็นการดำเนินการที่ไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของกฎหมายในเรื่องนี้
นอกจากนั้น มาตรา ๗  วรรคสอง แห่งพระราชกำหนดฯ ได้บัญญัติไว้อย่างชัดเจนว่า จำนวนเงินที่กู้ในกรณีปรับโครงสร้างหนี้เงินกู้ของกระทรวงการคลังตามมาตรา ๓ แห่งพระราชกำหนดฯ มิให้นำไปรวมคำนวณวงเงินกู้ ๕๐๐,๐๐๐ ล้านบาท เพื่อชดใช้ความเสียหาย
             และปรับโครงสร้างแหล่งเงินทุนของกองทุนเพื่อการฟื้นฟูฯ ดังนั้น เงินที่กู้ในการปรับโครงสร้างหนี้เงินกู้ของกระทรวงการคลังจึงไม่ต้องนำไปรวมเพื่อคำนวณวงเงินกู้ ๕๐๐,๐๐๐ ล้านบาทดังกล่าว แต่อย่างใด
ประเด็นที่สอง เห็นว่า ตามมาตรา ๒๔  วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ เงินที่ส่วนราชการได้รับเป็นกรรมสิทธิ์ ไม่ว่าจะได้รับตามกฎหมายหรือระเบียบ ข้อบังคับ หรือได้รับชำระตามอำนาจหน้าที่หรือสัญญา หรือได้รับจากการให้ใช้ทรัพย์สิน หรือเก็บดอกผลจากทรัพย์สินของทางราชการ ให้ส่วนราชการที่ได้รับเงินนั้น
             นำส่งคลังตามระเบียบหรือข้อบังคับที่รัฐมนตรีกำหนด เว้นแต่จะมีกฎหมายกำหนดไว้เป็นอย่างอื่น ดังนั้น จึงเห็นได้ว่า การที่ส่วนราชการจะไม่นำเงินที่ได้รับส่งเป็นรายได้แผ่นดินได้จะต้องมีกฎหมายกำหนดยกเว้นไว้โดยเฉพาะ ซึ่งกรณีตามปัญหาข้อหารือ เงินในส่วนที่เกินกว่าราคาของพันธบัตรที่ได้รับจากการประมูลถือว่าเป็นเงินที่ได้รับจากการกู้เงินเพื่อปรับโครงสร้างหนี้ ซึ่งมาตรา ๗  ประกอบกับมาตรา ๔  วรรคสอง แห่งพระราชกำหนดให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เงินและจัดการเงินกู้เพื่อช่วยเหลือกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันกา
             รเงิน พ.ศ. ๒๕๔๑ ให้นำไปใช้จ่ายได้ตามวัตถุประสงค์ในการกู้โดยไม่ต้องนำส่งเป็นรายได้ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง ดังนั้น กระทรวงการคลัง จึงสามารถนำเงินดังกล่าวไปใช้จ่ายได้ตามวัตถุประสงค์เพื่อการปรับโครงสร้างหนี้โดยไม่ต้องส่งเป็นรายได้แผ่นดิน
อย่างไรก็ตาม เมื่อกระทรวงการคลังได้นำเงินดังกล่าวไปใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์เพื่อปรับโครงสร้างหนี้เงินกู้ดังกล่าวแล้ว หากปรากฏว่ายังคงมีเงินเหลืออยู่และไม่มีกรณีที่จะต้องนำเงินดังกล่าวไปใช้จ่ายเพื่อการปรับโครงสร้างหนี้เงินกู้อีก กระทร
             วงการคลังก็จะต้องนำเงินดังกล่าวส่งเป็นรายได้แผ่นดินด้วย ทั้งนี้ ตามบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้น


(ลงชื่อ)  ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์
(นายชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
     กุมภาพันธ์ ๒๕๔๔
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