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บนัทึก 

เรื่อง  การกูเ้งินเพือ่ชดเชยการขาดดุลโดยการออกพนัธบตัรโดยวิธีการประมูล 

   

 
กระทรวงการคลงั ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ กค ๐๒๐๑/(๑)/๑๔๗๐๖ ลงวันที่ 

๒๙ มิถุนายน ๒๕๔๓ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า กระทรวงการคลังได้
ก าหนดแผนการกู้เงินเพื่อชดเชยการขาดดุลในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๔๓ โดยการออกพันธบัตร
ส าหรับจ าหน่ายให้แก่สถาบันการเงินโดยวิธีการประมูล จ านวน ๒๐ ,๐๐๐ ล้านบาท โดยอาศัย
อ านาจตามมาตรา ๙ ทวิ แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ แต่เนื่องจาก
กระทรวงการคลังเห็นว่า ปัจจุบันตลาดตราสารหนี้มีความสลับซับซ้อนและมีการพัฒนาไปมาก จึง
มีความจ าเป็นที่จะปรับแนวทางการออกพันธบัตรรัฐบาลเพื่อให้การกู้ เงินเกิดความยุติธรรม ทั้ง
ด้านผู้กู้และผู้ ให้กู้  โดยเฉพาะในเร่ืองของอัตราดอกเบี้ ย นอกจากนั้นเพื่อเป็นการเสริมสร้างการ
พัฒนาตลาด รัฐบาลควรมีบทบาทส าคัญในการด าเนินการในเร่ืองดังกล่าว อันจะเป็นผลดีต่อการ
กู้ยืมของรัฐบาลในระยะยาว แต่การออกพันธบัตรให้กบัสถาบันการเงินโดยวิธกีารประมูลนี้อาจท า
ให้กระทรวงการคลังได้รับเงินที่ได้จากการออกพันธบัตรในราคาที่มีส่วนลด (Discount) หรือใน
ราคาที่มีส่วนเกินได้ (Premium) ซึ่งเงินที่ได้จากการออกพันธบัตรในคร้ังนี้  (ทั้งในราคาที่มี
ส่วนลดและในราคาที่มีส่วนเกิน) จะน าส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ ๑ ต่อไป แต่ในส่วนที่เป็น
ส่วนลดจากการประมูลพันธบัตรจะท าให้กระทรวงการคลังได้เงินไม่ครบตามวงเงินที่ประกาศไว้ 
จึงเกิดปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับอ านาจของกระทรวงการคลังในการกู้เงินเพื่อชดเชยการขาดดุล
ตามมาตรา ๙ ทวิ แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ว่าการออกพันธบัตรกู้เงิน
เพื่ อชดเชยการขาดดุลโดยวิธีการประมูลในกรณีที่ กระทรวงการคลังจะต้องเสียส่วนลด 
(Discount) จากการประมูลพั นธบัตร ท าให้ ได้ รับ เงิน ไม่ครบตามวงเงินที่ ประกาศไว้ 
กระทรวงการคลังสามารถด าเนินการได้หรือไม่ ซึ่งกระทรวงการคลังเห็นว่า ตามกฎหมายมิได้มี
ข้อจ ากัดในเร่ืองนี้ ไว้ นอกจากนี้ กระทรวงการคลังเคยออกกฎกระทรวง ฉบับที่ ๒๒ (พ.ศ. 
๒๕๑๓) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ เพื่อออกพันธบัตร
เงินกู้ประเภทพันธบัตรเงินกู้ลงทุนในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๑๓ คร้ังที่ ๑ โดยจ าหน่ายต ่ากว่า
ราคาที่ตราไว้ เนื่องจากขณะนั้นดอกเบี้ ยในตลาดสูง และในการก าหนดอัตราดอกเบี้ ยรัฐบาลก็
ไม่ได้ก าหนดอตัราดอกเบี้ยสงูกว่าอตัราตลาดแต่เพื่อให้รัฐบาลสามารถกู้เงินได้ จึงจ าเป็นต้องจูงใจ
โดยขายพันธบัตรในอตัราส่วนลด 

กระทรวงการคลังจึงขอหารือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในปัญหาข้อ
กฎหมายดังกล่าวเพื่อที่จะได้ใช้เป็นแนวทางและบรรทดัฐานในการออกพันธบัตรรัฐบาลโดยวิธกีาร
ประมูลต่อไป 

 



 ๒ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๓) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวโดยได้ฟังค า
ชี้ แจงข้อเทจ็จริงจากผู้แทนกระทรวงการคลัง (ส านักงานปลัดกระทรวงการคลัง) และผู้แทน
ธนาคารแห่งประเทศไทย แล้ว เห็นว่า ตามมาตรา ๙ ทวิ๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. ๒๕๐๒ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับที่ ๔) พ.ศ. ๒๕๑๗ 
ก าหนดให้กระทรวงการคลังมีอ านาจกู้ เงินได้หากปรากฏว่าภายหลังจากที่พระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมมีผลใช้บังคับแล้วถ้า
รายจ่ายสูงกว่ารายได้ซึ่งการที่กฎหมายก าหนดให้กระทรวงการคลังมีอ านาจกู้เงินเพื่อชดเชยการ
ขาดดุลในกรณีนี้ ก็เพื่อให้รัฐมีงบประมาณเพียงพอในการใช้จ่ายให้เป็นไปตามแผนงานหรือ
โครงการที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม และความในวรรคสองของมาตราดังกล่าวได้ก าหนดวิธีการกู้ เงินไว้ 
และหากกระทรวงการคลังประสงค์จะกู้ เงินโดยใช้วิธีการออกพันธบัตรกจ็ะต้องได้รับอนุมัติจาก
คณะรัฐมนตรีก่อน รวมทั้งต้องประกาศจ านวนเงินที่จะกู้ อัตราดอกเบี้ย ระยะเวลากู้ เง่ือนไข และ
วิธีการต่าง ๆ ในการออกพันธบัตรในราชกจิจานุเบกษาเท่านั้น แต่มิได้ก าหนดรายละเอียดในการ
ออกพันธบัตรว่าจะต้องด าเนินการอย่างใด 

จากบทบัญญัติดังกล่าวย่อมแสดงให้เห็นได้ว่า กฎหมายมีความประสงค์ที่จะให้
อ านาจแก่กระทรวงการคลังในการกู้ เงินโดยวิธีการออกพันธบัตรได้เป็นจ านวนเท่ากับวงเงิน
งบประมาณที่ขาดดุลโดยให้เป็นอ านาจของกระทรวงการคลังที่จะก าหนดวิธีการและรายละเอยีดใน
การออกพันธบัตรได้ตามความเหมาะสมในแต่ละสภาวการณ์ ทั้งนี้  เพื่อให้ได้เงินมาเท่ากับจ านวน
ที่ขาด ซ่ึงในการออกพันธบัตรแต่ละคร้ังกระทรวงการคลังจ าต้องค านึงถึงความจ าเป็นในการกู้เงิน
และภาวะทางเศรษฐกิจของประเทศและต้องพิจารณาให้เกดิความเหมาะสมกับภาวะตลาดของตรา

 
๑ มาตรา ๙ ทวิ เม่ือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมใช้บังคับแล้ว หรือเม่ือมีกรณีที่ต้องใช้งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณที่ล่วง
แล้วไปพลางก่อนตามมาตรา ๑๖ ถ้ารายจ่ายสงูกว่ารายได้ ให้กระทรวงการคลังมีอ านาจกู้เงินได้ตามความจ าเป็น 
แต่กรณีจะเป็นประการใดกต็าม การกู้เงินตามมาตรานี้ ในปีหนึ่งๆ ต้องไม่เกนิ 

 (๑) ร้อยละยี่สิบของจ านวนเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและงบประมาณรายจ่าย
เพิ่มเติมหรือของจ านวนเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณที่ล่วงแล้วมา แล้วแต่กรณีกบัอกี 

 (๒) ร้อยละแปดสบิของงบประมาณรายจ่ายที่ตั้งไว้ส าหรับช าระคืนต้นเงินกู้ 

การกู้ตามวรรคหนึ่ง จะใช้วิธอีอกตั๋วเงินคลัง พันธบัตร ตราสารอื่น หรือท าสญัญากู้กไ็ด้ 

การออกตั๋วเงินคลังให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยตั๋วเงินคลัง แต่การออกพันธบัตรหรือตรา
สารอื่นหรือการท าสญัญากู้ต้องได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีก่อน 

การออกพันธบัตรหรือตราสารอื่น ให้กระทรวงการคลังประกาศจ านวนเงินที่จะกู้ อัตรา
ดอกเบ้ีย ระยะเวลากู้ เงื่อนไข และวิธีการต่าง ๆ ในการออกพันธบัตรหรือตราสารนั้น ในกรณีท าสัญญากู้ ให้
กระทรวงการคลังประกาศจ านวนเงินที่ได้กู้ ผู้ให้กู้ อัตราดอกเบ้ีย ระยะเวลากู้และสาระส าคัญอื่น ๆ ในสัญญากู้
นั้น 

ประกาศกระทรวงการคลังตามความในวรรคสี่ ให้ประกาศในราชกจิจานุเบกษา 
 



 ๓ 

สารหนี้ประเภทดังกล่าวในขณะนั้นอกีด้วย ดังนั้น จึงเห็นว่า การออกพันธบัตรโดยการประมูลขาย
ให้แก่สถาบันการเงินตามกรณีที่หารือมานี้  แม้ว่ากระทรวงการคลังจะต้องเสยีส่วนลด (Discount) 

จากการประมูลขายพันธบัตรดังกล่าว ซึ่งท าให้ได้รับเงินไม่ครบตามวงเงินที่ออกพันธบัตร หาก
เป็นกรณีที่มีความจ าเป็นเพื่อให้ได้เงินจากการขายพันธบัตรเป็นจ านวนเท่าจ านวนที่จ าเป็นต้องใช้
ตามแผนงานหรือโครงการที่ก าหนดไว้ และอยู่ภายในวงเงินของงบประมาณที่ขาดดุลแล้วย่อม
กระท าได้ตามมาตรา ๙ ทวิ แห่งพระราชบัญญัติวิธกีารงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ 

 

 

 

(ลงชื่อ)  ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ 
(นายชัยวัฒน์  วงศ์วัฒนศานต์) 
เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
กนัยายน ๒๕๔๓ 
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เรื่อง การกู้เงินเพื่อชดเชยการขาดดุลโดยการออกพันธบัตรโดยวิธีการประมูล

กระทรวงการคลัง ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด fina ๐๒๐๑/(๑)/๑๕๑๐๒ ลงวันที่
๒๕ มิถุนายน ๒๕๕๓ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า กระทรวงการคลังได้
กําหนดแผนการกู้เงินเพื่อชดเชยการขาดดุลในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๓ โดยการออกพันธบัตร
สําหรับจําหน่ายให้แก่สถาบันการเงินโดยวิธีการประมูล จํานวน ๒๐,๐๐๐ ล้านบาท โดยอาศัย

อํานาจตามมาตรา ๓ NI แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ แต่เนื่องจาก

กระทร
             วงการคลังเห็นว่า ปัจจุบันตลาดตราสารหนี่มีความสลับซับซ้อนและมีการพัฒนาไปมาก จึง
มีความจําเป็นที่จะปรับแนวทางการออกพันธบัตรรัฐบาลเพื่อให้การกู้เงินเกิดความยุติธรรม ทั้ง
ด้านผู้กู้และผู้ให้กู้ โดยเฉพาะในเรื่องของอัตราดอกเบี้ย นอกจากนั้นเพื่อเป็นการเสริมสร้างการ
พัฒนาตลาด รัฐบาลควรมีบทบาทสําคัญในการดําเนินการในเรื่องดังกล่าว อันจะเป็นผลดีต่อการ
กู้ยืมของรัฐบาลในระยะยาว แต่การออกพันธบัตรให้กับสถาบันการเงินโดยวิธีการประมูลนี้อาจทํา
ให้กระทรวงการคลังได้รับเงินที่ได้จากการออกพันธบัตรในราคาที่มีส่วนลด (D
             iscount) หรือใน
ราคาที่มีส่วนเกินได้ (Premium) ซึ่งเงินที่ได้จากการออกพันธบัตรในครั้งนี้ (ทั้งในราคาที่มี
ส่วนลดและในราคาที่มีส่วนเกิน) จะนําส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ ๑ ต่อไป แต่ในส่วนที่เป็น
ส่วนลดจากการประมูลพันธบัตรจะทําให้กระทรวงการคลังได้เงินไม่ครบตามวงเงินที่ประกาศไว้
จึงเกิดปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับอํานาจของกระทรวงการคลังในการกู้เงินเพื่อชดเชยการขาดดุล
ตามมาตรา ๓ WA แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ว่าการออกพันธบัตรกู้เงิน
เพื่อชดเชยการขาดดตุลโดยวิธีการประมูลในกรณีที่กระทรวงก
             ารคลังจะต้องเสียส่วนลด
(Discount) จากการประมูลพันธบัตร ทําให้ได้รับ เงินไม่ครบตามวงเงินที่ประกาศไว้
กระทรวงการคลังสามารถดําเนินการได้หรือไม่ ซึ่งกระทรวงการคลังเห็นว่า ตามกฎหมายมิได้มี
ข้อจํากัดในเรื่องนี้ไว้ นอกจากนี้กระทรวงการคลังเคยออกกฎกระทรวง ฉบับที่ ๒๒ (พ.ศ.
๒๕๑๓) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ เพื่อออกพันธบัตร
เงินกู้ประเภทพันธบัตรเงินกู้ลงทุนในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๑๓ ครั้งที่ ๑ โดยจําหน่ายตํากว่า
ราคาที่ตราไว้ เนื่องจากขณะนั้นดอกเบี้ยในตลาดสูง และในการกําหนดอัตราดอกเบี้ยร
             ัฐบาลก็
ไม่ได้กําหนดอัตราดอกเบี้ยสูงกว่าอัตราตลาดแต่เพื่อให้รัฐบาลสามารถกู้เงินได้ จึงจําเป็นต้องจูงใจ
โดยขายพันธบัตรในอัตราส่วนลด

กระทรวงการคลังจึงขอหารือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในปัญหาข้อ
กฎหมายดังกล่าวเพื่อที่จะได้ใช้เป็นแนวทางและบรรทัดฐานในการออกพันธบัตรรัฐบาลโดยวิธีการ
ประมูลต่อไป
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             la

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๓) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวโดยได้ฟังคํา
ชี้แจงข้อเท็จจริงจากผู้แทนกระทรวงการคลัง (สํานักงานปลัดกระทรวงการคลัง) และผู้แทน
ธนาคารแห่งประเทศไทย แล้ว เห็นว่า ตามมาตรา ๕ ทวิ” แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ
WA. ๒๕๐๒ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๑๓
กําหนดให้กระทรวงการคลังมีอํานาจกู้เงินได้หากปรากฏว่าภายหลังจากที่พระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจําปีหรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมมีผลใช้บังคับแล้วถ้า
รายจ่ายสูงกว่ารายได้ซึ่
             งการที่กฎหมายกําหนดให้กระทรวงการคลังมีอํานาจกู้เงินเพื่อชดเชยการ
ขาดดุลในกรณีนี้ก็เพื่อให้รัฐมีงบประมาณเพียงพอในการใช้จ่ายให้เป็นไปตามแผนงานหรือ
โครงการที่กําหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีหรือพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม และความในวรรคสองของมาตราตังกล่าวได้กําหนดวิธีการกู้เงินไว้
และหากกระทรวงการคลังประสงค์จะกู้เงินโดยใช้วิธีการออกพันธบัตรก็จะต้องได้รับอนุมัติจาก
คณะรัฐมนตรีก่อน รวมทั้งต้องประกาศจํานวนเงินที่จะกู้ อัตราดอกเบี้ย ระยะเวลากู้ เงื่อนไข และ
วิธีการต่าง ๆ ในการอ
             อกพันธบัตรในราชกิจจานุเบกษาเท่านั้น แต่มิได้กําหนดรายละเอียดในการ
ออกพันธบัตรว่าจะต้องดําเนินการอย่างใด

จากบทบัญญัติดังกล่าวย่อมแสดงให้เห็นได้ว่า กฎหมายมีความประสงค์ที่จะให้
อํานาจแก่กระทรวงการคลังในการกู้เงินโดยวิธีการออกพันธบัตรได้เป็นจํานวนเท่ากับวงเงิน
งบประมาณที่ขาดดุลโดยให้เป็นอํานาจของกระทรวงการคลังที่จะกําหนดวิธีการและรายละเอียดใน
การออกพันธบัตรได้ตามความเหมาะสมในแต่ละสภาวการณ์ ทั้งนี้ เพื่อให้ได้เงินมาเท่ากับจํานวน
ที่ขาด ซึ่งในการออกพันธบัตรแต่ละครั้งกระทรวงการคลังจําต้องคํานึงถึงความ
             จําเป็นในการกู้เงิน
และภาวะทางเศรษฐกิจของประเทศและต้องพิจารณาให้เกิดความเหมาะสมกับภาวะตลาดของตรา

๑ มาตรา ๓ ทวิ เมื่อพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี หรือพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมใช้บังคับแล้ว หรือเมื่อมีกรณีที่ต้องใช้งบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณที่ล่วง
แล้วไปพลางก่อนตามมาตรา od ถ้ารายจ่ายสูงกว่ารายได้ ให้กระทรวงการคลังมีอํานาจกู้เงินได้ตามความจ๊าเป็น
แต่กรณีจะเป็นประการใดก็ตาม การกู้เงินตามมาตรานี้ในปีหนึ่ง ๆ ต้องไม่เกิน

(๑) ร้อยละยี่สิบของจํานวนเงินงบประมาณรายจ่ายประจําปีแ
             ละงบประมาณรายจ่าย
เพิ่มเติมหรือของจํานวนเงินงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณที่ล่วงแล้วมา แล้วแต่กรณีกับอีก

(๒) ร้อยละแปดสิบของงบประมาณรายจ่ายที่ตั้งไว้สําหรับชําระคืนต้นเงินกู้

การกู้ตามวรรคหนึ่ง จะใช้วิธีออกตั๋วเงินคลัง พันธบัตร ตราสารอื่น หรือทําสัญญากู้ก็ได้

การออกตั๋วเงินคลังให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยตั๋วเงินคลัง แต่การออกพันธบัตรหรือตรา
สารอื่นหรือการทําสัญญากู้ต้องได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีก่อน

การออกพันธบัตรหรือตราสารอื่น ให้กระทรวงการคลังประกาศจํานวนเงินที่จะกู้ อัตรา
ดอกเบี้ย ระยะเว
             ลากู้ เงื่อนไข และวิธีการต่าง ๆ ในการออกพันธบัตรหรือตราสารนั้น ในกรณีทําสัญญากู้
กระทรวงการคลังประกาศจํานวนเงินที่ได้กู้ ผู้ให้กู้ อัตราดอกเบี้ย ระยะเวลากู้และสาระสําคัญอื่น ๆ ในสัญญากู้
นั้น

ประกาศกระทรวงการคลังตามความในวรรคสี่ ให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา
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             สารหนี่ประเภทดังกล่าวในขณะนั้นอีกด้วย ดังนัน จึงเห็นว่า การออกพันธบัตรโดยการประมูลขาย
ให้แก่สถาบันการเงินตามกรณีที่หารือมานี แม้ว่ากระทรวงการคลังจะต้องเสียส่วนลด (Discount)
จากการประมูลขายพันธบัตรดังกล่าว ซึ่งทําให้ได้รับเงินไม่ครบตามวงเงินที่ออกพันธบัตร หาก
ซ่|     ada      oy   a      va             7   7   ye,       1      ao gy,    y
เป็นกรณีที่มีความจําเป็นเพื่อให้ได้เงินจากการขายพันธบัตรเป็นจํานวนเท่าจํานวนที่จําเป็นต้องใช้
ตามแผนงานหรือโครงการที่กําหนดไว้ และอยู่ภายในวงเงินของงบประมาณทีขา
             ดดุลแล้วย่อม
กระทําได้ตามมาตรา ๓ ทวิ แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒

(ลงชื่อ) ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์
(นายชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
กันยายน ๒๕๕๓
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