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นับต้ังแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 มีผลใช้บังคับ
ประเทศไทยได้มีการต้ังสภาปฏิรูปแห่งชาติขึ้น เพื่อให้มีการปฏิรูปในด้านการเมืองและด้านอื่นๆ และให้มี
การยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่วางกติกาการเมืองให้รัดกุม เหมาะสม ป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
สามารถตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพ รวดเร็ว และเป็นธรรม 

การปฏิรูปการเงิน การคลัง และการงบประมาณ ในส่วนของรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่จะเกิดขึ้น 
ในอนาคตอันใกล้นี้ มีเจตนารมณ์สําคัญในการดํารงรักษาวินัยทางการคลัง และสร้างกลไกการป้องกัน 
การทุจริตคอร์รัปช่ัน ด้วยการกําหนดมาตรการเพิ่มมูลค่าการใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้เข้มข้น ขณะเดียวกัน 
ได้กําหนดบทบัญญัติปรับระบบการเงินการคลังของรัฐ ให้สามารถขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศให้มี
ประสิทธิผลมากย่ิงขึ้นด้วย หลักการใหม่สําคัญที่จะบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ในเรื่องทางการเงิน 
การคลัง และการงบประมาณ ประการหนึ่งที่มีการกล่าวถึง และมีความน่าสนใจเป็นอย่างยิ่ง โดยเฉพาะ
เป็นข้อเสนอเพื่อเป็นแนวทางการป้องกันมิให้คณะรัฐมนตรีและส่วนราชการก่อหนี้สาธารณะและ 
ใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณได้โดยไม่มีขอบเขตจํากัด จนเกิดความสุ่มเสี่ยงต่อการขาดวินัยทางการเงิน 
การคลังมากขึ้น ดังเช่นที่เคยเป็นมา นั่นคือ การปรับปรุงระบบการจัดสรรงบประมาณแผ่นดินให้นําระบบ
งบประมาณรายจ่ายประจําปีแบบใหม่มาใช้แทนระบบงบประมาณแบบที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน โดยกําหนดให้
การก่อหนี้ผูกพันและการใช้จ่ายเงินแผ่นดินต้องทําเป็นพระราชบัญญั ติงบประมาณประจําปี  
ซึ่งประกอบด้วยงบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่ายในคราวเดียวกัน หรือที่ เรียกกันว่า 
“งบประมาณสองขา” (Comprehensive Budget) 

“งบประมาณสองขา” เป็นการจัดทําระบบงบประมาณให้ครอบคลุมทั้งรายรับและรายจ่าย 
กล่าวคือ งบประมาณแบบสองขาเป็นรูปแบบการเสนอของบประมาณของฝ่ายบริหาร โดยต้องผ่าน 
ความเห็นชอบจากรัฐสภา อันประกอบด้วย พ.ร.บ.งบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ ควบคู่กับ 
พ.ร.บ.งบประมาณรายรับประจําปีงบประมาณ เนื่องจากในปัจจุบันการจัดทําระบบงบประมาณของ
ประเทศไทยนั้น จัดทําในรูปแบบของงบประมาณขาเดียว คือ เสนอเฉพาะ พ.ร.บ.งบประมาณรายจ่าย
ประจําปีงบประมาณ ส่วนประมาณการรายรับจะเป็นเพียงรายละเอียดส่วนหนึ่งของ พ.ร.บ.งบประมาณ
รายจ่ายประจําปีงบประมาณเท่านั้น จึงมีแนวความคิดในการนําระบบงบประมาณที่ประเทศฝรั่งเศส 
ใช้มาปรับใช้กับประเทศไทย คือ “งบประมาณสองขา” โดยมาตรา 201 ของร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่  
ได้บัญญัติให้คงหลักการเดิมตามมาตรา 166 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
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แต่ให้ตัดคําว่า “รายจ่าย” ออก เนื่องจากเป็นการเปลี่ยนหลักการและโครงสร้างของนโยบายการคลังและ
การงบประมาณใหม่ เป็นงบประมาณสองขา ซึ่งจะมีทั้งงบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่าย 

พ.ร.บ.งบประมาณรายรับประจําปีงบประมาณ จะระบุถึงรายได้ของรัฐบาลว่าจะมาจากแหล่งใดบ้าง 
มาจากเงินกู้ มาจากการเก็บภาษีชนิดใด อัตราเท่าใด โครงการหรือนโยบายต่าง ๆ ของรัฐบาลจะใช้เงินจาก
แหล่งใด หน่วยงานใดจะเป็นผู้ใช้งบประมาณ เป็นต้น ซึ่ง พ.ร.บ.ดังกล่าวต้องผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา 
ส่งผลต่อการรับรู้ของภาคประชาชนถึงภาระรายจ่ายและแนวทางการจัดเก็บรายได้ของภาครัฐในอนาคต 

การจัดทํางบประมาณสองขา เป็นการตอบโจทย์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) 
พุทธศักราช 2557 มาตรา 35 (7) และ มาตรา 35 (8) ที่กําหนดให้การจัดทําร่างรัฐธรรมนูญต้องสร้าง
กลไกที่มีประสิทธิภาพ สามารถตรวจสอบการใช้เงินของรัฐให้เป็นไปอย่างคุ้มค่า ก่อให้เกิดประโยชน์ 
ต่อส่วนรวม สามารถเปิดเผยข้อมูลการใช้จ่ายเงินของรัฐ ป้องกันการบริหารราชการแผ่นดินที่มุ่งสร้าง 
ความนิยมทางการเมืองที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อประเทศ มีความเป็นธรรมอย่างยั่งยืนและ
สอดคล้องกับฐานะทางการเงินการคลังของประเทศ 

การปรับปรุงระบบการจัดทํางบประมาณแผ่นดินโดยให้นําระบบงบประมาณรายจ่ายประจําปี 
แบบใหม่ คือ “งบประมาณสองขา” มาใช้แทนระบบงบประมาณที่ใช้ในปัจจุบัน เนื่องจากระบบดังกล่าว 
รัฐจะต้องเสนอรายงานเศรษฐกิจ กรอบนโยบายการคลัง งบประมาณรายจ่าย ซึ่งประกอบด้วยรายได้ 
เงินกู้ ที่คาดว่าจะดําเนินการในปีงบประมาณ พร้อมทั้ งเสนองบประมาณรายจ่ายจําแนกตาม 
ส่วนราชการ แผนงาน โครงการ ตามที่กฎหมายวิธีการงบประมาณกําหนด และเป็นระบบเปิด ส่งเสริม 
การกระจายอํานาจทางการคลังและการมีส่วนร่วมของประชาชน ให้มีการแบ่งประเภทภาษีและรายได้จาก
แหล่งรายได้อ่ืน ๆ ระหว่างรัฐและองค์กร กําหนดให้มีการจัดระบบงบประมาณในเชิงพื้นที่ ควบคู่ไปกับ
งบประมาณฐานหน่วยงานและแผนงาน กําหนดให้การจัดทํางบประมาณยึดหลักการงบประมาณแบบ 
การมีส่วนร่วมของประชาชน ทั้งนี้ เพื่อควบคุมให้รัฐบาลใช้จ่ายเงินแผ่นดินโดยผ่านระบบงบประมาณเป็น
หลัก และให้มีรายจ่ายนอกงบประมาณจํานวนน้อยที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ ไม่ว่าจะเป็นการใช้จ่ายผ่าน 
การกู้เงินจากต่างประเทศ การลดหย่อน การยกเว้นภาษี หรือการสร้างภาระผูกพันนอกกรอบวงเงิน
งบประมาณ ซึ่งจะส่งเสริมให้การใช้จ่ายเงินแผ่นดินมีความรับผิดชอบ และมีวินัยทางการคลังมากยิ่งขึ้น  

อย่างไรก็ตาม การนําระบบงบประมาณที่เรียกว่า “งบประมาณสองขา” มาใช้นั้น จําเป็นต้องศึกษา
เปรียบเทียบจากประเทศฝรั่งเศสซึ่งเป็นประเทศต้นแบบในการใช้ระบบงบประมาณสองขา นอกจากนี้  
ควรศึกษาว่ามีกฎหมายไทยที่เกี่ยวข้องฉบับใดบ้างที่จําเป็นต้องแก้ไขให้สอดคล้องกัน โดยต้องทําใน 
คราวเดียวกันเพื่อป้องกันมิให้เกิดปัญหาในภายหลัง 
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