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บทน า 
 
เป้ำหมำยหลักที่ส ำคัญประกำรหนึ่งในกำรที่รัฐบำล
เข้ำมำบริหำรประเทศ คือ ควำมเจริญเติบโตทำง
เศรษฐกิจที่ยั่ งยืนและมีเสถียรภำพ ภำคกำรคลัง 
ถือเป็นปัจจัยส ำคัญในกำรขับเคลื่อนเศรษฐกิจเพ่ือให้
บรรลุเป้ำหมำยทำงด้ำนเศรษฐกิจของรัฐบำล จะเห็น
ได้ว่ำเมื่อใดก็ตำมที่ประเทศไทยประสบภำวะวิกฤต
ทำงเศรษฐกิจ ภำคกำรคลังจะเข้ำมำมีบทบำทส ำคัญ
ในกำรขับเคลื่อนเศรษฐกิจและฟ้ืนฟูประเทศให้มี 
กำรขยำยตัวไปในทิศทำงที่รัฐบำลต้องกำร อำทิ กรณี
วิกฤตเศรษฐกิจในปี 2540 ซึ่งหำกรัฐบำลมีฐำนะ 
กำรคลังที่ ไม่มั่นคง รัฐบำลก็จะอำจจะไม่สำมำรถ
แก้ไขปัญหำทำงเศรษฐกิจให้พ้นจำกภำวะวิกฤตได้ 
ในทำงตรงกันข้ำม หำกรัฐบำลสำมำรถรักษำฐำนะ
ทำงกำรคลังให้อยู่ในระดับที่มั่นคงและยั่งยืน รัฐบำล 
ก็จะสำมำรถน ำพำประเทศให้ รอดพ้นจำกวิกฤต
เศรษฐกิจและผลักดันให้ระบบเศรษฐกิจของประเทศ
เจริญเติบโตไปในทิศทำงที่ต้องกำรได้ จะเห็นได้ว่ำ 
ควำมแข็งแกร่งของภำคกำรคลังมีควำมส ำคัญยิ่งต่อ
รัฐบำลในกำรบรรลุเป้ำหมำยทำงด้ำนเศรษฐกิจ  
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ดังนั้น จึงจ ำเป็นอย่ำงยิ่งที่จะต้องเสริมสร้ำงควำมเข้มแข็งของภำคกำรคลัง เพ่ือให้ภำคกำรคลังสำมำรถ
เป็นเสำหลักที่ส ำคัญทำงด้ำนเศรษฐกิจของประเทศต่อไป ในกำรขับเคลื่อนเศรษฐกิจของภำคกำรคลัง รัฐบำล
โดยกระทรวงกำรคลังจะต้องด ำเนินนโยบำยและมำตรกำรทำงกำรคลังเพ่ือกระตุ้นหรือบรรเทำปัญหำทำง
เศรษฐกิจอย่ำงเหมำะสม และในขณะเดียวกันก็รักษำควำมเข้มแข็งของภำคกำรคลังไปพร้อมๆ กันด้วย  
กำรก ำกับดูแล และบริหำรด้ำนกำรคลังที่ดีจึงเป็นสิ่งที่ส ำคัญยิ่งส ำหรับกระทรวงกำรคลัง เพ่ือบรรลุถึงเป้ำหมำย
ในกำรรักษำควำมเข้มแข็งทำงกำรคลังอย่ำงต่อเนื่อง  

ด้วยเหตุนี้ รัฐบำลจึงจ ำเป็นต้องมีกำรก ำหนดกรอบหรือแนวทำงส ำหรับกำรก ำกับดูแลและบริหำร  
ด้ำนกำรคลังที่สนับสนุนให้รัฐบำลสำมำรถสร้ำงฐำนะกำรคลังที่มั่นคงและยั่งยืน  “วินัยทำงกำรคลัง” (Fiscal 
Discipline) เป็นหลักกำรที่ส ำคัญที่น ำไปสู่กำรก ำกับดูแลและบริหำรด้ำนกำรคลังที่ดี  โดยวินัยทำงกำรคลังอำจ
อยู่ในรูปของกรอบหรือกฎเกณฑ์เชิงปริมำณ กล่ำวคือ มีกำรก ำหนดตัวชี้วัดและเป้ำหมำยที่เป็นตัวเลขที่ชัดเจน 
อำทิ กำรก ำหนดเพดำนของกำรกู้ยืม หรืออำจอยู่ในรูปของแนวทำงกำรปฏิบัติ อำทิ รัฐบำลสำมำรถก่อหนี้เพ่ือ
กำรลงทุนเท่ำนั้น ซึ่งอำจมีกำรตรำไว้ในกฎหมำยหรือเป็นเพียงจำรีตปฏิบัติก็ได้ 
 ประเทศไทยได้มีกำรก ำหนดวินัยทำงกำรคลังทั้งในรูปของกรอบและแนวทำงกำรปฏิบัติ  ทั้งในส่วนที่
ตรำไว้ในกฎหมำยวิธีกำรงบประมำณ เงินคงคลัง และกำรบริหำรหนี้สำธำรณะ อำทิ เพดำนกำรก่อหนี้ของ
รัฐบำล เพดำนกำรขำดดุลงบประมำณ และแนวทำงปฏิบัติในกำรออกตั๋วเงินคลัง และส่วนที่ก ำหนดขึ้น 
เพ่ือใช้เป็นแนวทำงในกำรด ำเนินนโยบำยทำงกำรคลัง อำทิ กำรก ำหนดกรอบควำมยั่งยืนทำงกำรคลัง เพ่ือใช้ 
ในกำรพิจำรณำวงเงินงบประมำณรำยจ่ำย อย่ำงไรก็ตำม กรอบวินัยทำงกำรคลังของประเทศไทยที่มีอยู่ 
ในปัจจุบันยังไม่ครอบคลุมภำคกำรคลังทั้งหมด โดยเฉพำะอย่ำงยิ่ง กำรด ำเนินนโยบำยกึ่งกำรคลังและภำระ
ผูกพันทำงกำรคลัง จะเห็นได้ว่ำ รัฐบำลจ ำเป็นอย่ำงยิ่งที่จะต้องให้ควำมส ำคัญในกำรก ำหนดวินัยทำงกำรคลัง 
ที่ครอบคลุมทั้งกำรด ำเนินกิจกรรมในงบประมำณและกิจกรรมนอกงบประมำณ เพ่ือใช้เป็นกรอบในกำรด ำเนิน
นโยบำยกำรคลังและเป็นแนวทำงในกำรบริหำรงบประมำณ ตลอดจนรักษำวินัยทำงกำรคลังอย่ำงเคร่งครัด  
เพ่ือลดควำมเสี่ยงทำงกำรคลังและป้องกันควำมเสียหำยจำกกำรออกมำตรกำรระยะสั้นที่สร้ำงภำระผูกพัน
ทำงกำรคลังในระยะยำว ซึ่งอำจส่งผลกระทบต่อควำมยั่งยืนและเสถียรภำพทำงกำรคลัง ตลอดจนควำมเสียหำย
ต่อเศรษฐกิจของประเทศในที่สุด 
 ระหว่ำงปี 2544–2549 รัฐบำลได้มีกำรด ำเนินนโยบำยประชำนิยมเพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจโดยมุ่งเน้น 
กำรใช้จ่ำยเงินนอกงบประมำณ (Off-Budget) อำทิ เงินกู้ยืมจำกต่ำงประเทศ เงินทุน และกองทุนหมุนเวียน
นอกงบประมำณ และรำยได้ของรัฐวิสำหกิจ และกำรใช้มำตรกำรกึ่งกำรคลัง (Quasi-Fiscal) อำทิ กำรปล่อย
สินเชื่อในโครงกำรประชำนิยมและนโยบำยเอ้ืออำทรต่ำง ๆ นอกจำกนี้ ยังมีกำรใช้มำตรกำรทำงกำรคลังอ่ืน ๆ 
อำทิ กำรเพ่ิมสัดส่วนของงบกลำงโดยไม่มีกำรจัดท ำโครงกำรรองรับ และกำรจัดท ำงบประมำณรำยจ่ำยเพ่ิมเติม
กลำงปีเมื่อเห็นว่ำจะจัดเก็บรำยได้สูงกว่ำเป้ำหมำย ถึงแม้ว่ำมำตรกำรเหล่ำนี้จะมีข้อดี แต่ผลที่เกิดขึ้นท ำให้  
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ภำระทำงกำรคลังของรัฐบำลเพ่ิมสูงขึ้น และที่ส ำคัญเป็นกำรเพ่ิมสูงขึ้นของภำระทำงกำรคลังจำกนโยบำยและ
มำตรกำรที่จัดท ำขึ้นจำกกำรใช้จ่ำยเงินนอกงบประมำณ เพ่ือสร้ำงคะแนนนิยมทำงกำรเมือง ปัจจุบันประเทศ
ไทยยังไม่มีกฎหมำยบังคับให้มีกำรรำยงำนและขอควำมเห็นชอบจำกฝ่ำยนิติบัญญัติก่อนที่จะมีกำรใช้จ่ำยเงิน
นอกงบประมำณ รวมทั้งไม่มีกรอบและแนวทำงกำรปฏิบัติเพ่ือให้เกิดกำรก ำกับ ดูแล และบริหำรด้ำนกำรคลัง
นอกงบประมำณ ท ำให้รัฐบำลไม่สำมำรถติดตำมและตรวจสอบควำมคุ้มค่ำและควำมจ ำเป็นของกำรใช้จ่ำยเงิน
ดังกล่ำว  

ดังนั้น กำรใช้จ่ำยเงินนอกงบประมำณเหล่ำนี้ จึงน ำไปสู่กำรขำดวินัยทำงกำรคลัง (Fiscal Discipline) 
และกำรขำดควำมโปร่งใสทำงกำรคลัง (Fiscal Transparency) นอกจำกนี้  กำรที่รัฐบำลไม่มีข้อมูลและ
เครื่องมือส ำหรับตรวจสอบกำรใช้จ่ำยดังกล่ำว ท ำให้ไม่สำมำรถแก้ปัญหำที่เกิดขึ้นได้อย่ำงทันท่วงที ก่อให้เกิด
ควำมเสี่ยงทำงกำรคลัง ซึ่งอำจมีผลต่อเสถียรภำพและควำมยั่งยืนทำงกำรคลังในระยะปำนกลำงและระยะยำว1 
 จำกสภำพปัญหำทำงกำรคลังที่ได้เริ่มก่อตัวขึ้นตั้งแต่ปี 2544 เป็นต้นมำ เมื่อฝ่ำยกำรเมืองได้อำศัย 
ช่องโหว่ของกฎหมำยกำรคลังและงบประมำณที่ล้ำสมัยเป็นเครื่องมือในกำรใช้จ่ำยเงินงบประมำณแผ่นดิน  
เพ่ือมุ่งหวังเพ่ิมคะแนนนิยมและสร้ำงฐำนอ ำนำจทำงกำรเมืองของพรรคกำรเมือง ปัญหำดังกล่ำวได้ทวี 
ควำมรุนแรงมำกขึ้นในช่วงหลังประกำศใช้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 ซึ่งแม้ว่ำจะได้ 
มีกำรเพ่ิมบทบัญญัติขึ้นใหม่เป็นหมวด 8 กำรเงิน กำรคลัง และงบประมำณ ในรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
พุทธศักรำช 2550 เพ่ือรักษำวินัยกำรคลังแล้วก็ตำม แต่ก็ยังไม่อำจยับยั้งกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดินในรูปแบบต่ำง ๆ 
นอกระบบงบประมำณได้อย่ำงมีประสิทธิภำพ โดยเฉพำะในช่วงปี 2554–2556 จำกโครงกำรประชำนิยม 
หลำยรูปแบบ โดยอำศัยควำมคล่องตัวที่กฎหมำยและระบบกำรคลังที่ใช้มำกกว่ำ 50 ปี ได้เปิดช่องทำงไว้  
ดังนั้น เมื่อระบบกำรเมืองเปลี่ยนแปลงไปเช่นนี้ จึงมีควำมจ ำเป็นที่จะต้องปฏิรูปกฎหมำยกำรคลังและ
งบประมำณ เพ่ือก ำหนดกรอบวินัยกำรคลัง โดยมีหลักเกณฑ์และกลไกในกำรเปิดเผยและตรวจสอบกำรใช้
จ่ำยเงินงบประมำณ กำรก่อหนี้ และกำรบริหำรเงินแผ่นดินอย่ำงมีประสิทธิภำพ โปร่งใส  เพ่ือปกป้องระบบ 
กำรคลังมิให้ต้องเสียหำยจำกกำรขำดวินัยทำงกำรคลังที่จะส่งผลร้ำยแรงต่อระบบเศรษฐกิจกำรเงินของประเทศ 
ซึ่งเป็นเหตุกำรณ์ที่เกิดกับประเทศต่ำง ๆ ที่ขำดวินัยทำงกำรคลังจนท ำให้ประเทศต้องประสบกับปัญหำวิกฤต
เศรษฐกิจ2 
 
                                                           

1 นิพนธ์  พัวพงศกรฒ, “ผู้เชี่ยวชำญกำรเงินกำรคลังเสนอปฏริูป “เงินนอกงบประมำณ” ต้องผ่ำนสภำ-ท ำบัญชี
มำตรฐำน-ปรับระบบตรวจสอบ สกัดประชำนิยมแบบไม่รับผิดชอบ,” http://thaipublica.org/2014/02/tdri-thailand-
reform-3/ (สืบค้นเมื่อวันท่ี 7 พฤษภำคม 2558).   

2 อัมมำร  สยำมวำลำ, “ผู้เชี่ยวชำญกำรเงินกำรคลังเสนอปฏริูป “เงินนอกงบประมำณ” ต้องผ่ำนสภำ-ท ำบัญชี
มำตรฐำน-ปรับระบบตรวจสอบ สกัดประชำนิยมแบบไม่รับผิดชอบ,” http://thaipublica.org/2014/02/tdri-thailand-
reform-3/ (สืบค้นเมื่อวันท่ี 7 พฤษภำคม 2558).   
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สภาพปัญหา  
 2.1 ระบบบริหำรกำรเงินกำรคลังภำครัฐของไทยในปัจจุบันเน้นกำรบริหำรงำนแบบรวมศูนย์ เป็นกำร
บริหำรในระบบปิด ไม่สนองตอบกำรพัฒนำและกำรเปลี่ยนแปลงในระดับพื้นที่ และไม่สนับสนุนต่อกำรมีส่วนร่วม
ของประชำชนในกำรกระบวนกำรตัดสินใจทำงกำรเงินกำรคลังและงบประมำณ 
 2.2 ควำมล้ำสมัยและจุดอ่อนของกฎหมำย 
     ในปัจจุบันประเทศไทยมีกฎหมำยเกี่ยวกับกำรคลังจ ำนวนหลำยฉบับ แต่มีลักษณะกระจัดกระจำย
อยู่ในรูปของพระรำชบัญญัติหลำยฉบับ อำทิ พระรำชบัญญัติตั๋วเงินคลัง พ.ศ. 2487 พระรำชบัญญัติเงินคงคลัง 
พ.ศ. 2491 พระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2502 พระรำชบัญญัติให้อ ำนำจกระทรวงกำรคลัง 
รวมหรือยุบเลิกทุนหมุนเวียน พ.ศ. 2543 และพระรำชบัญญัติกำรบริหำรหนี้สำธำรณะ พ.ศ. 2548 เป็นต้น ซึ่ง
กฎหมำยดังกล่ำวได้ใช้มำเป็นระยะเวลำกว่ำ  70 ปี แม้บำงฉบับจะได้มีกำรแก้ไขเพ่ิมเติมไปแล้ว อำทิ 
พระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2502 ได้มีกำรแก้ไขเพ่ิมเติมมำแล้วรวม 6 ครั้ง ก็ยังพบว่ำมีช่องว่ำง
ของกฎหมำย ส่งผลให้กำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดินเป็นไปอย่ำงไม่มีประสิทธิภำพ ขณะที่พระรำชบัญญัติกำรบริหำร
หนี้สำธำรณะซึ่งเพ่ิงบังคับใช้ในปี 2548 แต่ก็มีบทบัญญัติบำงประกำรที่ซ้ ำซ้อนกับพระรำชบัญญัติวิธีกำร
งบประมำณในเรื่องขอบเขตกำรก่อหนี้ ท ำให้ไม่เกิดเอกภำพในกำรบังคับใช้กฎหมำย ตลอดจนมีช่องว่ำงในกำร
ใช้อ ำนำจทำงกำรเงินกำรคลังและกำรงบประมำณ ไม่ส่งเสริมต่อหลักควำมรับผิดชอบและกำรส่งเสริมธรรมำภิบำล
ในกำรบริหำรงำนคลังภำครัฐ 

    นอกจำกนี้ กฎหมำยกำรคลังและงบประมำณที่บังคับใช้ในปัจจุบันก็ยังมีข้อบกพร่องในด้ำนต่ำง ๆ 
ดังต่อไปนี้ 
     (1) ไม่ได้ค ำนึงถึงภำระผูกพันทำงกำรคลังในอนำคต แม้จะมีควำมพยำยำมในกำรจัดท ำงบประมำณ
ระยะปำนกลำง แต่ในทำงปฏิบัติก็ยังคงพิจำรณำงบประมำณรำยจ่ำยต่อปีโดยมีกำรผูกพันงบที่เบียดบังวงเงิน
ของรัฐบำลในอนำคต ทั้งนี้ กฎหมำยด้ำนงบประมำณในหลำยประเทศ เช่น ออสเตรเลีย สวีเดน นิวซี แลนด์ 
และเดนมำร์ค เป็นต้น ล้วนมีโครงสร้ำงกำรจัดท ำงบประมำณที่ก ำหนดกรอบงบประมำณล่วงหน้ำ (Multiyear 
Budget Framework) โดยก ำหนดระยะเวลำล่วงหน้ำ 3 ปี เพ่ือเป็นกรอบในกำรควบคุมรำยจ่ำยที่จะเกิดขึ้น 
จำกกกำรด ำเนินงำนหรือโครงกำรต่ำงๆ ในระยะปำนกลำง3 

    (2) ให้ควำมยืดหยุ่น ควำมคล่องตัว ในกำรตั้งงบประมำณและใช้จ่ำยงบประมำณเกินควำมจ ำเป็น 
อำทิ  กำรตั้ งรำยจ่ำยงบกลำง เงินส ำรองจ่ำยกรณีฉุกเฉินหรือจ ำเป็น หรือกำรใช้ เงินคงคลังและเงิน  
นอกงบประมำณ โดยไม่ได้ก ำหนดกฎเกณฑ์ให้จัดท ำรำยละเอียดแผนงำน และเพดำนกำรตั้งงบประมำณหรือใช้

                                                           
3 Thaipublica, “งบฯ แผ่นดิน เงินของเรำเขำเอำไปท ำอะไร?,” http://thaipublica.org/events/thaipublica-

forum-fiscal-budget-1/ (สืบค้นเมื่อวันท่ี 15 พฤษภำคม 2558). 
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งบประมำณ รวมทั้งไม่ได้ก ำหนดข้อผูกพันให้มีควำมรับผิดชอบในกำรใช้คืนเงินงบประมำณ ซึ่งจะต้องระบุ
แหล่งที่มำของเงินและระยะเวลำกำรใช้คืนเงินที่ชัดเจน 

    (3) มีช่องโหว่และมีบทบัญญัติซ้ ำซ้อน อย่ำงไรก็ตำม ควำมพยำยำมที่จะยกร่ำงแก้ไขเพ่ิมเติม
กฎหมำยด้ำนกำรคลังในระยะที่ผ่ำนมำยังคงเป็นลักษณะแก้ไขปัญหำเฉพำะหน้ำ หรือออกกฎหมำยซ้อน
กฎหมำยเดิม ยังไม่มีกำรปฏิรูปหรือเปลี่ยนแปลงกฎหมำยเดิม โดยเฉพำะร่ำงกฎหมำยกำรคลังและ
กำรงบประมำณภำครัฐฉบับใหม่ แม้ว่ำบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 
มำตรำ 303 (4)4 ก ำหนดให้มีกฎหมำยกำรเงินกำรคลังของรัฐตำมมำตรำ 167 วรรคสำม5 ภำยใน  
2 ปี นับแต่วำระแรกที่คณะรัฐมนตรีได้เข้ำบริหำรรำชกำรแผ่นดินภำยหลังกำรเลือกตั้งทั่วไปเป็นครั้งแรกตำม
รัฐธรรมนูญนี้6 แต่กฎหมำยดังกล่ำวก็ยังไม่ผ่ำนกำรพิจำรณำจำกรัฐสภำ  จนกระทั่ งรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 ได้ถูกคณะรักษำควำมสงบแห่งชำติยกเลิกไป 

    (4) ไม่มีกำรก ำหนดบทลงโทษหน่วยงำนหรือฝ่ำยกำรเมืองที่ฝ่ำฝืนไม่ปฏิบัติตำมบทบัญญัติแห่ง
กฎหมำย ในขณะที่ต่ำงประเทศ เช่น ฝรั่งเศส มีองค์กรศำลวินัยทำงงบประมำณและกำรคลังที่มีอ ำนำจลงโทษ
ผู้กระท ำผิดวินัยทำงงบประมำณและกำรคลัง เป็นต้น 

2.3 ขำดวินัยกำรคลังและกำรแทรกแซงทำงกำรเมือง 
    (1) คณะรัฐมนตรีและส่วนรำชกำรต่ำง ๆ มีกำรก่อหนี้สำธำรณะและใช้จ่ำยเงินแผ่นดิน โดยไม่ผ่ำน

ระบบงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพ่ิมขึ้น จนเกิดควำมสุ่มเสี่ยงต่อกำรขำดวินัยทำงกำรคลังมำกขึ้น  ตลอดจน 
มีกำรก่อหนี้ผูกพันเพ่ิมมำกขึ้นและน ำเงินไปใช้จ่ำยอย่ำงไม่คุ้มค่ำ ขำดประสิทธิภำพ และด ำเนินนโยบำย  
ที่สุ่มเสียงต่อกำรขำดวินัยทำงกำรคลังในระยะยำวมำกข้ึน 

 

                                                           
4 รัฐธรรมนญูแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 303 (4) บัญญัติว่ำ  
   “ในวำระเริ่มแรก ให้คณะรัฐมนตรีที่เข้ำบริหำรรำชกำรแผ่นดินภำยหลังจำกกำรเลือกตั้งทั่วไปเป็นครั้งแรกตำม

รัฐธรรมนูญนี้ ด ำเนินกำรจัดท ำหรือปรับปรุงกฎหมำยในเรื่องดังต่อไปนี้ ให้แล้วเสร็จภำยในเวลำที่ก ำหนด 
   (4) กฎหมำยตำมมำตรำ 86 (1) และมำตรำ 167 วรรคสำม ภำยในสองปีนับแต่วันท่ีแถลงนโยบำยตอ่รัฐสภำตำม

มำตรำ 176”  
5
 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 167 วรรคสำม บัญญัติว่ำ     

   “ให้มีกฎหมำยกำรเงินกำรคลังของรัฐเพื่อก ำหนดกรอบวินัยกำรเงินกำรคลัง ซึ่งรวมถึงหลักเกณฑเ์กี่ยวกับกำร
วำงแผนกำรเงินระยะปำนกลำง กำรจัดหำรำยได้ กำรก ำหนดแนวทำงในกำรจัดท ำงบประมำณรำยจ่ำยของแผ่นดิน กำรบรหิำร
กำรเงินและทรัพย์สิน กำรบัญชี กองทุนสำธำรณะ กำรก่อหนี้หรือกำรด ำเนินกำรที่ผูกพันทรัพยส์ินหรอืภำระทำงกำรเงินของรัฐ 
หลักเกณฑ์กำรก ำหนดวงเงินส ำรองจ่ำยเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ ำเป็น และกำรอื่นท่ีเกีย่วข้อง ซึ่งจะต้องใช้เป็นกรอบในกำรจัดหำ
รำยได้ ก ำกับกำรใช้จ่ำยเงินตำมหลักกำรรักษำเสถียรภำพ พัฒนำทำงเศรษฐกิจอย่ำงยั่งยืนและควำมเป็นธรรมในสังคม” 

6 นำยสมัคร  สุนทรเวช  นำยกรัฐมนตรี ได้แถลงนโยบำยต่อรัฐสภำ เมื่อวันที่ 18 กุมภำพันธ์ 2551 
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    (2) ตำมหลักกำรบริหำรเงินงบประมำณที่ถูกต้องทำงเศรษฐกิจ  จะต้องจัดล ำดับควำมส ำคัญ
ก่อนหลัง กำรตัดวงเงินงบประมำณรำยจ่ำยควรตัดส่วนที่มีควำมส ำคัญน้อย แต่ในบำงครั้ง หน่วยงำนมักจะเลี่ยง
หำข้อยกเว้นหรือช่องโหว่ ท ำให้โครงกำรที่มีประโยชน์อำจถูกตัดทอนออกไป อำทิ กำรตั้งรำยจ่ำยในลักษณะ
ต่ำง ๆ ไว้ในเงินส ำรองจ่ำยเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ ำเป็นที่บรรจุอยู่ในรำยจ่ำยงบกลำง ส่งผลให้วงเงินส ำรองจ่ำย
เพ่ิมสูงเป็นล ำดับ และเป็นเหตุให้รำยจ่ำยงบกลำงไปเบียดบังวงเงินงบประมำณรำยจ่ำยของหน่วยรับ
งบประมำณอ่ืน หรือโครงกำรที่มีล ำดับควำมส ำคัญสูงกว่ำและได้มีกำรศึกษำควำมเหมำะสมไว้แล้ว โดยในช่วง
ปีงบประมำณ 2540–2544 วงเงินงบกลำงต่อวงเงินงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีซึ่งมีสัดส่วนร้อยละ 9.3  
ได้ปรับตัวสูงขึ้นถึงร้อยละ 18.8 ในปี 2545–2549 ซึ่งเป็นช่วงที่พรรคกำรเมืองได้ใช้นโยบำยประชำนิยมเพ่ือ
แข่งขันในกำรหำเสียงอย่ำงหนัก ถึงแม้ว่ำหลังจำกนั้นสัดส่วนดังกล่ำวมีแนวโน้มลดต่ ำลงเหลือประมำณ 
ร้อยละ 12–14 ก็ตำม แต่ก็ปรับตัวสูงขึ้นอีกครั้งเป็นร้อยละ 17.7 ในปี 2555 

    (3) ในระยะที่ผ่ำนมำ หน่วยงำนของรัฐบำงแห่งมีวิธีกำรในกำรถ่ำยเทงบประมำณเพ่ือชดเชย 
กำรถูกตัดงบประมำณ อำทิ เร่งกำรใช้จ่ำยเงินงบประมำณให้เร็วขึ้น ใช้งบประมำณพิเศษโดยหำแหล่งเงิน
สนับสนุนที่ไม่เปิดเผย หรือกำรกู้เงินโดยใช้แหล่งเงินจำกต่ำงประเทศ  

    (4) ภำยใต้กรอบกำรมีวินัยกำรคลัง ควรค ำนึงหลักกำรด ำเนินนโยบำยกำรคลังแบบสมดุลในระยะ
ปำนกลำง แต่ในทำงปฏิบัติกลับมีกำรตั้งงบประมำณแบบขำดดุลอย่ำงต่อเนื่อง  และมีกำรแทรกแซงจำก 
ฝ่ำยกำรเมือง ให้หน่วยงำนจัดเก็บรำยได้ท ำกำรประมำณกำรรำยได้เทียบกับระยะก่อนหน้ำสูงเกินควำมเป็นจริง 
หรือกล่ำวอีกนัยหนึ่งเกินกว่ำศักยภำพของระบบเศรษฐกิจ เพื่อให้สำมำรถตั้งฐำนในกำรเพิ่มรำยจ่ำยโดยไม่ท ำให้
เกิดกำรขำดดุลมำกขึ้น อำทิ ในปีงบประมำณ 2524 และปีงบประมำณ 2525 มีกำรใช้เงินนอกงบประมำณ
เพ่ิมขึ้นมำกเพ่ือสนับสนุนกำรผันเงินไปพัฒนำชนบทตำมโครงกำรสร้ำงงำนในชนบทซึ่งรัฐบำลต้องกำรสร้ำง
ผลงำน แต่เมื่อเศรษฐกิจเกิดปัญหำ ท ำให้กำรจัดเก็บรำยได้ที่แท้จริงไม่ได้เพ่ิมตำมที่ประมำณกำรไว้ จึงส่งผลให้
งบประมำณขำดดลุเพิ่มสูงขึ้น 

    (5) กำรเพ่ิมวงเงินงบประมำณรำยจ่ำยเป็นจ ำนวนมหำศำลเพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจเพียงเพ่ือหวังผล
ด้ำนประชำนิยมของฝ่ำยกำรเมืองเริ่มเห็นชัดเจนตั้งแต่มีรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 
ท ำให้พรรคกำรเมืองมีควำมเข้มแข็งจำกกำรเลือกตั้งปี 2544 และได้เริ่มมีกำรแข่งขันนโยบำยประชำนิยม 
มำกขึ้นในช่วงปี 2554–2556 ทั้งนี้  ฝ่ำยกำรเมืองมักอ้ำงนโยบำยกระตุ้นเศรษฐกิจหรือกำรแก้ปัญหำ 
ภัยพิบัติ โดยใช้ช่องโหว่ของกฎหมำยในกำรใช้อ ำนำจแบบเบ็ดเสร็จ เพ่ือก่อหนี้สำธำรณะ หรือใช้เงินคงคลัง 
หรือเงินนอกงบประมำณ หรือกำรตั้งรำยจ่ำยงบกลำงไว้เป็นจ ำนวนมำก ซึ่งจะเป็นอ ำนำจของนำยกรัฐมนตรี
และไม่จ ำเป็นต้องระบุรำยละเอียด แผนงำน โครงกำร วัตถุประสงค์ของกำรใช้จ่ำย รวมทั้งไม่ได้ระบุ  
ควำมรับผิดชอบในกำรชดใช้เงินดังกล่ำวอย่ำงชัดเจน ท ำให้ระบบกำรคลังขำดประสิทธิภำพ ขณะที่รัฐสภำ  
ซึ่งเป็นผู้แทนของประชำชนไม่สำมำรถตรวจสอบได้เลย เกิดปัญหำคอรัปชั่น อำทิ มูลค่ำกำรจัดซื้อวัสดุอุปกรณ์
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สูงเกินควำมเป็นจริง เป็นต้น โครงกำรประชำนิยมดังกล่ำว ได้แก่ โครงกำรประกันสุขภำพถ้วนหน้ำ กองทุน
หมู่บ้ำน บ้ำนหลังแรก รถคันแรก แท็บเล็ตที่จัดซื้อส ำหรับนักเรียน โครงกำรรับจ ำน ำข้ำว โครงกำรเงินกู้เพ่ือ 
กำรพัฒนำโครงสร้ำงพ้ืนฐำนด้ำนคมนำคมขนส่งของประเทศ วงเงิน 2 ล้ำนล้ำนบำท และโครงกำรเงินกู้เพ่ือ 
วำงระบบบริหำรจัดกำรน้ ำและสร้ำงอนำคตประเทศ วงเงิน 3.5 แสนล้ำนบำท  

    (6) กำรแทรกแซงเพ่ือผลประโยชน์ของกลุ่มกำรเมืองที่ชัดเจนอีกประกำรหนึ่ง คือ งบประมำณที่ถูก
แปรญัตติในชั้นกำรพิจำรณำของคณะกรรมำธิกำรของสภำผู้แทนรำษฎรที่คณะกรรมำธิกำรได้ตัดทอน
งบประมำณของหน่วยงำนต่ำง ๆ แล้วน ำไปรวมกันไว้ ซึ่งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรสำมำรถแปรญัตติเพ่ือน ำ
งบประมำณที่ตัดทอนนั้นน ำกลับมำใช้ได้ โดยจัดสรรให้แก่หน่วยงำนที่ฝ่ำยกำรเมืองได้รับผลประโยชน์ร่วมกัน7 
แม้ในรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 ที่ผ่ำนมำจะมีบทบัญญัติป้องปรำมมิให้สภำ
ผู้แทนรำษฎร วุฒิสภำ หรือคณะกรรมำธิกำร กระท ำด้วยประกำรใด ๆ ที่มีผลท ำให้มีส่วนได้เสียไม่ว่ำโดยตรง
หรือโดยอ้อมในกำรใช้งบประมำณรำยจ่ำย แต่ก็ยังไม่สำมำรถแก้ปัญหำได้อย่ำงเป็นรูปธรรม8 

   (7) ประเด็นปัญหำกำรก่อหนี้สำธำรณะ กล่ำวคือ ที่ผ่ำนมำฝ่ำยกำรเมืองได้ใช้อ ำนำจในกำร  
ออกกฎหมำยเพ่ือท ำกำรกู้ เงินเป็นกำรเฉพำะโดยอ้ำงภำวะฉุกเฉิน เช่น ร่ำงพระรำชบัญญัติให้อ ำนำจ
กระทรวงกำรคลังกู้เงินเพ่ือฟ้ืนฟูเศรษฐกิจ พ.ศ. .... วงเงิน 4 แสนล้ำนบำท ซึ่งถูกยกเลิกไปก่อน หรือพระรำชก ำหนด 
ให้อ ำนำจกระทรวงกำรคลังกู้เงินเพ่ือฟ้ืนฟูและเสริมสร้ำงควำมมั่นคงทำงเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 วงเงิน  
2 แสนล้ำนบำท ซึ่งต้องใช้เวลำหลำยปีกว่ำจะเบิกจ่ำย ตำมแผนปฏิบัติกำรไทยเข้มแข็ง 2555 หรือพระรำชก ำหนด 
ให้อ ำนำจกระทรวงกำรคลังกู้เงินเพ่ือวำงระบบบริหำรจัดกำรน้ ำและสร้ำงอนำคตประเทศ พ.ศ. 2555  
วงเงิน 3.5 แสนล้ำนบำท แต่เนื่องจำกกำรด ำเนินงำนล่ำช้ำ และกำรเบิกจ่ำยมีจ ำนวนไม่มำก ตลอดจนไม่เป็นไป
ตำมก ำหนดเวลำ ซึ่ งขัดแย้งกับกำรอ้ำงเหตุภำวะฉุกเฉินจ ำเป็นหรือเร่งด่วน หรือกำรน ำหลักทรัพย์  
ที่กระทรวงกำรคลังถือไปวำงเป็นหลักประกันกำรจัดตั้งกองทุนวำยุภักดิ์ หรือกรณีกำรให้หน่วยงำนของรัฐและ
รัฐวิสำหกิจกู้เงินจำกธนำคำรของรัฐไปใช้จ่ำยก่อนและออกมติคณะรัฐมนตรีตั้งงบประมำณชดใช้คืนให้ ก็ควร  
ถือเป็นส่วนหนึ่งของภำระผูกพันรัฐบำล (Contingency Liability) ที่ต้องนับรวมเป็นส่วนหนึ่งของกำรก่อหนี้ 

 
 

                                                           
7 สมชัย  ฤชุพันธ์, “เสนอป้องกันประชำนิยมอุดส.ส.ตัดงบ-ปฏิรูปภำษี,” http://www.bangkokbiznews.com/news/detail/623408 

(สืบค้น 4 พฤษภำคม 2558). 
8 รัฐธรรมนญูแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 168 วรรคหก บัญญัติว่ำ  
  “ในกำรพิจำรณำของสภำผู้แทนรำษฎร วุฒิสภำ หรือของคณะกรรมำธิกำร กำรเสนอ กำรแปรญตัติ หรือกำรกระท ำ

ด้วยประกำรใดๆ ที่มีผลให้สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร สมำชิกวุฒิสภำ หรือกรรมำธิกำร มสี่วนไม่ว่ำโดยทำงตรงหรือโดยทำงอ้อม
ในกำรใช้งบประมำณรำยจำ่ย จะกระท ำมไิด้” 
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    นอกจำกนี้  รัฐบำลยังอ้ำงควำมจ ำเป็นเร่งด่วนในกำรเสนอร่ำงพระรำชบัญญัติ ให้อ ำนำจ
กระทรวงกำรคลังกู้เงินเพ่ือกำรพัฒนำโครงสร้ำงพ้ืนฐำนด้ำนคมนำคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. .... วงเงินสูงถึง  
2 ล้ำนล้ำนบำท9 โดยไม่เสนอรำยละเอียดต่อรัฐสภำก่อน เพ่ือหลีกเลี่ยงกำรควบคุมตรวจสอบกำรใช้จ่ำยและ
อำศัยเสียงข้ำงมำกผ่ำนกฎหมำยดังกล่ำว จนในที่สุดก็ถูกศำลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่ำให้ร่ำงพระรำชบัญญัติ
ดังกล่ำวตกไปและในช่วงต้นปี 2557 รัฐบำลรักษำกำรยังพยำยำมโอนเงินกู้ จ ำนวน 1.3 แสนล้ำนบำท จำก
วงเงินกู้ 2 ล้ำนล้ำนบำทดังกล่ำว ไปให้สถำบันกำรเงินของรัฐ เพ่ือแก้ปัญหำเฉพำะหน้ำส ำหรับกำรใช้หนี้ชำวนำ
ตำมโครงกำรรับจ ำน ำข้ำวที่รัฐบำลก่อปัญหำไว้ ซึ่งถือเป็นกำรใช้เงินผิดประเภทและขำดซึ่งวินัยกำรคลัง  
ดังนั้น กำรใช้เงินที่กู้มำอย่ำงไม่รอบคอบย่อมส่งผลให้เกิดควำมเสียหำยต่อฐำนะกำรคลังของประเทศ เนื่องจำก
เงินกู้ถือเป็นส่วนหนึ่งของเงินแผ่นดินที่จะต้องมีภำระผูกพันของกำรชดใช้หนี้และดอกเบี้ยในอนำคต 

ผลกระทบต่อฐำนะกำรคลังของประเทศ 
ที่ผ่ำนมำ รำยจ่ำยด้ำนประชำนิยมมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นจำกกำรแข่งขันเพ่ือผลประโยชน์ทำงกำรเมือง 

รำยจ่ำยดังกล่ำวเพ่ิมขึ้นเป็นล ำดับจำกร้อยละ 3 ในปีงบประมำณ 2544 เพ่ิมเป็นร้อยละ 18 ในปีงบประมำณ 
2556 ส่งผลให้รำยจ่ำยด้ำนกำรลงทุนมีสัดส่วนลดลง ซึ่งกระทบต่อกำรลงทุนพัฒนำโครงสร้ำงพ้ืนฐำนที่มี 
ส่วนส ำคัญในกำรยกระดับควำมสำมำรถในกำรแข่งขันของประเทศ 

นอกจำกนี้  ควำมไร้ประสิทธิภำพในกำรใช้เงินงบประมำณยังส่งผลกระทบต่อฐำนะกำรคลังของ
ประเทศ ท ำให้เกิดกำรขำดดุลต่อเนื่อง โดยในช่วงปีงบประมำณ 2544 – 2545 งบประมำณยังคงขำดดุลเฉลี่ย
ร้อยละ 2.2 ต่อปีของ GDP แม้เกินดุลเล็กน้อยช่วงปีงบประมำณ 2546 – 2549 แต่ก็ขำดดุลอีกระหว่ำง
ปีงบประมำณ 2550–2557 ประมำณร้อยละ 2.1 ต่อปีของ GDP และสร้ำงภำระทำงกำรคลังและหนี้สำธำรณะ
ของประเทศ ซึ่ งยอดหนี้คงค้ำงภำครัฐมีแนวโน้มสูงขึ้นเกือบเท่ำตัวจำกจ ำนวน 2,934.4 พันล้ำนบำท 
ในปีงบประมำณ 2544 เพ่ิมเป็นจ ำนวน 5,690.8 พันล้ำนบำท ในปีงบประมำณ 2557 หำกปัญหำดังกล่ำว
เกิดข้ึนรุนแรงและต่อเนื่อง จะส่งผลกระทบต่อเสถียรภำพทำงกำรเงินและบั่นทอนควำมเชื่อมั่นของประเทศได้10 

 
 
 
 
 

                                                           
9 ค ำวินิจฉัยศำลรัฐธรรมนูญเมื่อวันที่ 12 มีนำคม 2557 มีมติเป็นเอกฉันท์ให้ร่ำงพ.ร.บ.เงินกู้ 2 ล้ำนล้ำนบำท  

ตรำขึ้นโดยไม่ถูกต้องตำมบทบญัญตัิของรัฐธรรมนญูแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2550 และมีขอ้ควำมขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญ ซึ่งข้อควำมดังกล่ำวเป็นสำระส ำคญัของร่ำงพ.ร.บ.ฉบับนี ้

10 ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน, รายงานการศึกษาข้อมูลหนี้สาธารณะที่เกิดจากการด าเนินงานโครงการประชา
นิยมของรัฐบาล, (กรุงเทพฯ: ส ำนกังำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน, 2557) หน้ำ 11-12. 



9 
 

แนวทางการปฏิรูปกฎหมายการคลังและงบประมาณของรัฐ 
 จำกเหตุผลของควำมล้ำสมัยและข้อจ ำกัดของกฎหมำยกำรคลังและงบประมำณ รวมทั้งกำรแทรกแซง
ทำงกำรเมืองที่ก่อให้เกิดปัญหำและส่งผลกระทบต่อฐำนะกำรคลังของประเทศดังกล่ำวข้ำงต้น ดังนั้น เพ่ือให้
แนวทำงกำรปฏิรูปกฎหมำยกำรคลังและงบประมำณของรัฐมีเอกภำพ และแก้ไขจุดอ่อนในด้ำนต่ำง ๆ จึงควร
ก ำหนดหลักกำรส ำคัญไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับใหม ่ในประเด็นดังต่อไปนี้ 
 3.1 วำงหลักกำรด ำเนินนโยบำยกำรคลัง ซึ่งรวมถึงกำรจัดท ำงบประมำณ กำรจัดหำรำยได้ กำรใช้จ่ำย 
กำรบริหำรกำรเงินและทรัพย์สิน กำรก่อหนี้สำธำรณะ และกำรอ่ืนที่เกี่ยวข้อง ตลอดจนกำรด ำเนินกำรที่มีผล
ผูกพันทรัพย์สินหรือภำระทำงกำรคลัง ต้องเป็นไปเพ่ือกำรพัฒนำประเทศอย่ำงยั่งยืน และกำรลดควำมเหลื่อมล้ ำ
เพ่ือควำมเป็นธรรมในสังคมตำมหลักธรรมำภิบำล หลักประสิทธิภำพและควำมคุ้มค่ำ ตลอดจนหลักกำรรักษำ
วินัยกำรคลัง 

3.2 วำงหลักกำรและกระบวนกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดิน 
1) ก ำหนดขอบเขต (นิยำม) ของ “เงินแผ่นดิน” เพ่ือจ ำกัดขอบเขตกำรใช้เงินแผ่นดิน 

  ก ำหนดให้ “เงินแผ่นดิน”  ประกอบด้วยเงินรำยได้น ำส่งคลังทั้งมวล เงินกู้โดยกระทรวงกำรคลัง 
เงินและทรัพย์สินในควำมครองของรัฐ ทั้งนี้ ไม่รวมเงินฝำก เงินโอน เงินและทรัพย์สินซึ่งหน่วยงำนของรัฐมีไว้ใน
ครอบครอง แต่รัฐมิได้เป็นเจ้ำของโดยตรง ตลอดจนถึงเงินและทรัพย์สินในควำมครอบครองของกิจกำร
รัฐวิสำหกิจ 

เหตุผล เนื่องจำกรัฐธรรมนูญที่ผ่ำนมำก ำหนดให้กำรใช้เงินแผ่นดินต้องท ำเป็นพระรำชบัญญัติ
งบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี แต่มิได้ให้ค ำนิยำมหรือขอบเขตของเงินแผ่นดินไว้ในที่ใด  ๆ มำก่อน ส่งผลให้
คณะรัฐมนตรีและส่วนรำชกำรหำช่องทำงใช้จ่ำยเงินหรือก่อหนี้ผูกพันโดยไม่ผ่ำนระบบงบประมำณรำยจ่ำย
ประจ ำปี หรือที่เรียกว่ำ “รำยจ่ำยนอกงบประมำณ” มำกขึ้นเป็นล ำดับ นับตั้งแต่ปี 2502 เป็นต้นมำ ในช่วงหลัง ๆ 
ผู้รับผิดชอบในกระทรวงกำรคลังอธิบำยต่อสำธำรณชนว่ำ “เงินกู้มิใช่เงินแผ่นดิน จึงไม่จ ำเป็นต้องจัดท ำเป็น
งบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี ” ซึ่ งเป็นตีควำมหมำย “เงินแผ่นดิน” เพ่ือเอ้ือให้คณะรัฐมนตรีและ 
ส่วนรำชกำรใช้เงินกู้ได้โดยไม่ผ่ำนกระบวนกำรตำมปกติ และเป็นแนวปฏิบัติที่ขัดต่อหลักกำรปกครองแบบ
ประชำธิปไตย (หลักควำมรับผิดชอบต่อประชำชน) จนสุ่มเสี่ยงต่อกำรขำดวินัยทำงกำรคลังมำกข้ึน ดังที่ปรำกฏ
ให้เห็นชัดเจนในช่วงรัฐบำลที่ผ่ำนมำ 

กำรก ำหนดขอบเขตหรือนิยำมของเงินแผ่นดินให้ชัดเจนมีวัตถุประสงค์ 2 ประกำรควบคู่กัน  
ประกำรแรก เพ่ือป้องกันปัญหำกำรตีควำม “เงินแผ่นดิน” ให้มีขอบเขตจ ำกัด เพ่ือประโยชน์

ในทำงกำรเมืองดังเช่นที่เคยปฏิบัติกันมำ  
ประกำรที่สอง เพ่ือป้องกันมิให้คณะรัฐมนตรีและส่วนรำชกำรใช้จ่ำยเงินนอกงบประมำณได้โดย 

ไม่มีขอบเขตจ ำกัด ดังเช่นที่เคยปฏิบัติกันมำ 



10 
 

2) กำรก ำหนดหลักเกณฑ์ “กำรใช้เงินแผ่นดิน” เพ่ือจ ำกัดขอบเขตกำรใช้เงินแผ่นดินให้เป็นไป
ตำมกรอบกำรรักษำวินัยกำรคลัง  

    เดิมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 169 ได้วำงหลักเกี่ยวกับ 
กำรจ่ำยเงินแผ่นดินว่ำจะกระท ำได้ก็เฉพำะที่ได้อนุญำตไว้ในกฎหมำยว่ำด้วยงบประมำณรำยจ่ำย กฎหมำย 
ว่ำด้วยวิธีกำรงบประมำณ กฎหมำยเกี่ยวด้วยกำรโอนงบประมำณ หรือกฎหมำยว่ำด้วยเงินคงคลัง เว้นแต่ 
ในกรณีจ ำเป็นเร่งด่วน รัฐบำลจะจ่ำยไปก่อนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตำมหลักเกณฑ์และวิธีกำรที่กฎหมำยบัญญัติ  
ในกรณีเช่นว่ำนี้ ต้องตั้งงบประมำณรำยจ่ำยเพ่ือชดใช้เงินคงคลังในพระรำชบัญญัติโอนเงินงบประมำณรำยจ่ำย 
พระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยเพ่ิมเติม หรือพระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีงบประมำณ
ถัดไป ทั้งนี้ ให้ก ำหนดแหล่งที่มำของรำยได้เพ่ือชดใช้รำยจ่ำยที่ได้ใช้เงินคงคลังจ่ำยไปก่อนแล้วด้วย  

แต่ที่ผ่ำนมำรัฐบำลมักจะระบุ เหตุผลแต่เพียงว่ำมีกำรตั้งงบประมำณชดใช้เงินคงคลัง  
แต่ไม่มีเงินจริงดังเช่นที่ระบบงบประมำณของประเทศไทยในช่วงหลัง ๆ มักด ำเนินกำร 

3) หลักกำรกันเงินภำษีอำกรไปใช้จ่ำยเพื่อกำรใดกำรหนึ่งเป็นกำรเฉพำะจะกระท ำมิได้ เว้นแต่โดย
อำศัยอ ำนำจตำมกฎหมำย และต้องระบุวัตถุประสงค์ของกำรใช้จ่ำยไว้อย่ำงชัดแจ้ง เนื่องจำกในระยะหลังมี
ควำมพยำยำมจะกันเงินภำษีสรรพสำมิตเพ่ือกำรใช้จ่ำยบำงประเภท (Earmark tax) จึงควรต้องปิดช่องทำงนี้ 

4) ก ำหนดให้กำรก่อหนี้ผูกพันและกำรใช้เงินแผ่นดินต้องท ำเป็นพระรำชบัญญัติงบประมำณ
รำยจ่ำยประจ ำปี11  
  ประเด็นนี้เป็นหลักกำรพ้ืนฐำนของระบบกำรเงินกำรคลังภำครัฐในระบอบกำรปกครองแบบ
ประชำธิปไตย (หลักควำมยินยอมของประชำชน) ซึ่งบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ จึงเห็นสมควรมี
บทบัญญัตินี้ต่อไป 

อนึ่ง ควรบัญญัติเพ่ิมข้อควำม “กำรก่อหนี้ผูกพัน” ไว้ด้วย เพ่ือให้ครอบคลุมไปถึงกำรก่อหนี้
ผูกพันเป็นส่วนหนึ่งในกำรจัดท ำงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี ซึ่งมีผลโดยตรงต่อกำรจ่ำยเงินแผ่นดินในภำยหลัง
ด้วย 

5) ก ำหนดให้น ำหลักกำร “งบประมำณสองขำ” (Comprehensive Budget) มำใช้แทนระบบ
งบประมำณขำเดียวแบบปัจจุบัน (หลักกำรใหม่) 

เป็นหลักกำรที่ก ำหนดให้กำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดินเป็นไปตำมหลักควำมรับผิดชอบที่ครบถ้วน
สมบูรณ์มำกยิ่งขึ้น โดยก ำหนดให้รัฐบำลน ำระบบงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีแบบใหม่ ซึ่งรู้จักกันในชื่อของ 

                                                           
11 รัฐธรรมนญูแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 166 บัญญัติว่ำ 
    “งบประมำณรำยจ่ำยของแผ่นดินให้ท ำเป็นพระรำชบัญญตัิ ถ้ำพระรำชบญัญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี

งบประมำณออกไม่ทันปีงบประมำณใหม่ ให้ใช้กฎหมำยว่ำด้วยงบประมำณรำยจำ่ยในปีงบประมำณปีกอ่นนั้นไปพลำง” 
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“งบประมำณสองขำ”12 มำใช้แทนระบบงบประมำณแบบที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน ในระบบงบประมำณสองขำนี้ 
รัฐบำลจะต้องเสนอรำยงำนเศรษฐกิจ กรอบนโยบำยกำรคลัง งบประมำณรำยรับ ซึ่งประกอบด้วยรำยได้ และ
เงินกู้ที่คำดว่ำจะด ำเนินกำรในปีงบประมำณ พร้อมทั้งเสนองบประมำณรำยจ่ำย จ ำแนกตำมส่วนรำชกำร 
แผนงำน โครงกำร ฯลฯ ตำมที่กฎหมำยวิธีกำรงบประมำณก ำหนด กล่ำวโดยสรุป คือ นอกจำกต้องขออ ำนำจ 
ในกำรใช้จ่ำยงบประมำณแผ่นดินแล้ว ยังต้องขออ ำนำจในกำรจัดเก็บรำยได้ด้วย กำรก ำหนดรำยได้ต้องเป็น
บทบัญญัติในกฎหมำยงบประมำณประจ ำปี เพ่ือเป็นกำรป้องกันมิให้ฝ่ำยกำรเมืองลดหรือยกเว้นภำษีอำกร  
เพ่ือมุ่งผลควำมนิยมทำงกำรเมืองดังเช่นที่ผ่ำนมำ อำทิ รถยนต์คันแรก จะกระท ำในระบบงบประมำณสองขำ
มิได้ เนื่องจำกรัฐบำลจะต้องหำรำยได้จำกแหล่งอ่ืนมำชดเชยหำกต้องกำรลดภำษีรถยนต์  

ดังนั้น กำรจัดเก็บรำยได้แผ่นดินที่เป็นภำษีอำกร หรือกำรยกเว้น หรือกำรลดภำษีอำกร 
รวมถึงรำยได้แผ่นดินที่เป็นค่ำธรรมเนียม จะกระท ำได้โดยอำศัยอ ำนำจตำมกฎหมำย มิใช่อำศัยเพียงมติ
คณะรัฐมนตรี และเมื่อได้ด ำเนินกำรแล้ว ให้ตั้ งงบประมำณรำยได้ในโอกำสแรกในพระรำชบัญญัติ 
โอนงบประมำณ พระรำชบัญญัติงบประมำณเพ่ิมเติม หรือพระรำชบัญญัติงบประมำณประจ ำปีงบประมำณ
ถัดไปที่ต้องขอควำมเห็นชอบจำกรัฐสภำ เนื่องจำกในระหว่ำงปีงบประมำณ นอกจำกกำรจัดเก็บรำยได้ตำมปกติ
แล้ว อำจมีกำรเปลี่ยนแปลงอัตรำภำษีอำกรหรือฐำนภำษี ทั้งนี้ เพ่ือให้สอดคล้องกับกำรจัดท ำงบประมำณแบบ
สองขำที่รัฐสภำต้องพิจำรณำให้ควำมเห็นชอบ ทั้งด้ำนงบประมำณรำยได้และงบประมำณรำยจ่ำย 

ส ำหรับข้อควำม “ให้มีผลผูกพัน....” นั้น มีควำมหมำยว่ำ ตัวเลขงบประมำณรำยรับและ
รำยจ่ำยจะมีผลผูกพันให้รัฐบำลต้องบริหำรรำยรับและรำยจ่ำยให้เป็นไปตำมแผนงบประมำณ รัฐบำลจะแก้ไข
เปลี่ยนแปลงสำระส ำคัญท้ังในด้ำนรำยรับและรำยจ่ำยระหว่ำงปีงบประมำณไม่ได้ จนกว่ำจะได้รับควำมเห็นชอบ
จำกรัฐสภำ ดังนั้น ถ้ำหำกรัฐบำลต้องกำรใช้จ่ำยเงินงบประมำณในเรื่องใดจ ำนวนเท่ำใด ก็จะต้องแสดง
รำยละเอียดไว้แผนงบประมำณประจ ำปีให้ชัดเจน หรือถ้ำรัฐบำลจะปรับเพ่ิม หรือลดหย่อนยกเว้นภำษีหรือ
ค่ำบริกำรสำธำรณะประเภทใด ๆ ก็ต้องแสดงไว้ในแผนงบประมำณประจ ำปีให้ชัดเจนเสียตั้งแต่ต้นเช่นเดียวกัน 
รัฐบำลจะด ำเนินกำรเพ่ิมหรือลดหย่อนภำษี หรือด ำเนินกำรกู้เงินมำใช้นอกเหนือไปจำกที่ก ำหนดไว้ในแผน
งบประมำณประจ ำปีมิได ้

เหตุผล นับตั้งแต่ปี 2502 เป็นต้นมำ ระบบงบประมำณประจ ำปีของไทยเป็นงบประมำณ
รำยจ่ำยเพียงด้ำนเดียว หรือเรียกว่ำเป็น “งบประมำณขำเดียว” ระบบงบประมำณขำเดียวที่ว่ำนี้ นอกจำกจะ
เน้นกำรควบคุมกำรใช้จ่ำยเงินเพียงด้ำนเดียวแล้ว ยังเปิดช่องให้มีกำรใช้จ่ำยเงินนอกระบบงบประมำณ โดยผ่ำน
ช่องทำงต่ำง ๆ ในระหว่ำงปีงบประมำณได้อย่ำงกว้ำงขวำงอีกด้วย เช่น กำรลดหย่อน ยกเว้นภำษี กำรก่อหนี้ 

                                                           
12 ดูค ำอธิบำย “งบประมำณสองขำ” เพิ่มเติม ใน จรสั สุวรรณมำลำ, ระบบงบประมาณและการจดัการแบบมุ่ง

ผลส าเร็จในภาครัฐ, (กรุงเทพฯ: ธนธัชกำรพิมพ์, 2556), หน้ำ 37-38. 
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และภำระผูกพันล่วงหน้ำในรูปแบบต่ำง ๆ เป็นต้น ระบบงบประมำณขำเดียวจึงเปิดช่องโอกำสให้คณะรัฐมนตรี
และส่วนรำชกำรใช้จ่ำยเงินโดยขำดควำมรับผิดชอบ ซึ่งสุ่มเสี่ยงต่อกำรขำดวินัยทำงกำรคลังเป็นอย่ำงยิ่ง กำรน ำ
ระบบงบประมำณสองขำมำใช้ตำมข้อเสนอนี้ จะช่วยยกระดับควำมรับผิดชอบในกำรใช้จ่ำยและกำรก่อหนี้
ผูกพันของฝ่ำยบริหำรได้อย่ำงมำก 

กล่ำวอีกนัยหนึ่ง กำรน ำระบบงบประมำณแบบสองขำมำใช้ตำมข้อเสนอนี้ จะช่วยควบคุมให้
รัฐบำลใช้จ่ำยเงินแผ่นดินโดยผ่ำนระบบงบประมำณเป็นหลัก และควบคุมกำรใช้จ่ำยนอกงบประมำณให้เหลือ 
น้อยที่สุดเท่ำที่จ ำเป็น ซึ่งจะส่งเสริมให้กำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดินของรัฐบำลมีควำมรับผิดอบ และมีวินัย  
ทำงกำรคลังมำกขึ้น 

6) ก ำหนดขั้นตอนและระยะเวลำกำรพิจำรณำร่ำงพระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี
ของสภำผู้แทนรำษฎรและวุฒิสภำ13  
      ประเด็นนี้เป็นหลักกำรพ้ืนฐำนในทำงกำรคลังและงบประมำณภำครัฐ (หลักควำมรับผิดชอบ
และกำรตรวจสอบถ่วงดุลของฝ่ำยนิติบัญญัติ) ซึ่งจ ำเป็นต้องมีอยู่ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ดังเช่น  
ที่เคยปรำกฏในรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ จึงเห็นสมควรให้คงไว้ต่อไป   

7) ก ำหนดให้น ำเงินงบประมำณที่สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร (ส.ส.) แปรญัตติปรับลด (งบแปรญัตติ) 
ไปไว้ในงบประมำณส่วนใดส่วนหนึ่ง ซึ่งไม่สำมำรถน ำไปจัดสรรหรือใช้จ่ำยในลักษณะที่เอ้ือประโยชน์แก่ ส.ส.
โดยตรงได ้(แก้ไขเพ่ิมเติมมำตรำ 168 ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550) 

รัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ ก ำหนดหลักกำรให้อ ำนำจสภำผู้แทนรำษฎรพิจำรณำแปรญัตติเพ่ือ
ปรับลดหรือตัดทอนงบประมำณรำยจ่ำยที่ฝ่ำยบริหำรเสนอขอควำมเห็นชอบได1้4 กระบวนกำรแปรญัตติปรับลด
งบประมำณดังกล่ำวนี้ ท ำให้เกิดปัญหำ “งบแปรญัตติ” ขึ้นในกระบวนกำรบริหำรงบประมำณเป็นประจ ำทุกปี 
เนื่องจำกมีกำรน ำงบแปรญัตติปีละหลำยหมื่นล้ำนบำท ไปจัดสรรในลักษณะที่สำมำรถเอ้ือประโยชน์แก่บรรดำ 
ส.ส. ทั้งฝ่ำยค้ำนและฝ่ำยรัฐบำล แม้จะมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญห้ำมไว้แล้วก็ตำม15 ส่งผลให้คณะกรรมำธิกำร
วิสำมัญพิจำรณำงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีของสภำผู้แทนรำษฎรมีแรงจูงใจที่จะแปรญัตติปรับลด
งบประมำณรำยจ่ำยของส่วนรำชกำรมำกขึ้น เพ่ือเพ่ิมจ ำนวนเงินงบแปรญัตติจนขำดควำมสมเหตุสมผล  
และก่อให้ผลกระทบต่อกำรด ำเนินงำนของส่วนรำชกำร อีกทั้งเป็นต้นทำงของปัญหำกำรซื้อขำยงบประมำณ 
และกำรทุจริตคอร์รัปชั่นเงินแผ่นดินอย่ำงกว้ำงขวำง 

 

                                                           
13 มำตรำ 168 ของรัฐธรรมนญูแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550  
14 มำตรำ 168 วรรคหก ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 

  15 มำตรำ 168 วรรคแปด ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 
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หลักกำรให้อ ำนำจสภำผู้แทนรำษฎรพิจำรณำแปรญัตติปรับลดหรือตัดทอนงบประมำณ
รำยจ่ำยนั้นเป็นเรื่องที่ชอบด้วยเหตุผล และเห็นสมควรให้คงไว้ในรัฐธรรมนูญต่อไป เพ่ือให้สภำผู้แทนรำษฎร 
มีอ ำนำจกำรตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ำยบริหำร โดยผ่ำนกระบวนกำรให้ควำมเห็นชอบพระรำชบัญญัติงบประมำณ
รำยจ่ำยประจ ำปี แต่เพ่ือมิให้บรรดำ ส.ส. ใช้อ ำนำจดังกล่ำวแสวงหำประโยชน์โดยมิชอบดังเช่นที่ผ่ำนมำ  
จึงควรขจัดแรงจูงใจของ ส.ส. ที่จะปรับลดตัดทอนงบประมำณรำยจ่ำย เพียงเพ่ือให้ได้รับงบแปรญัตติจ ำนวน
มำกไปแบ่งปันกันเอง  

ดังนั้น จึงเห็นสมควรเพ่ิมเติมบทบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ให้น ำเงินงบประมำณ 
ที่สภำผู้แทนรำษฎรแปรญัตติปรับลดหรือตัดทอนไปไว้ในงบประมำณส่วนใดส่วนหนึ่ง ซึ่งส่วนรำชกำร หรือ 
สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรเอำไปใช้จ่ำยโดยตรงไม่ได้ ส่วนจะน ำไปไว้ในส่วนใดนั้น จะพิจำรณำก ำหนดแนวทำง
และหลักเกณฑ์ไว้ในพระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณต่อไป  

8) ก ำหนดให้ส่วนรำชกำรก่อหนี้ผูกพันและใช้จ่ำยเงินแผ่นดิน ตำมที่บัญญัติไว้ในพระรำชบัญญัติ
งบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเท่ำนั้น (แก้ไขเพ่ิมเติมมำตรำ 169 ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
พุทธศักรำช 2550 หรือโดยน ำหลักกำรข้อนี้ไปรวมไว้ในหลักกำรที่ 2 ข้ำงต้น) 

ประเด็นนี้เป็นบทบัญญัติที่มุ่งควบคุมกำรก่อหนี้ผูกพันและเบิกจ่ำยเงินแผ่นดินของส่วนรำชกำร 
ให้อยู่ในกรอบของพระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี และพระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำย
เพ่ิมเติมเท่ำนั้น หรือกล่ำวอีกนัยหนึ่ง เป็นกำรควบคุมมิให้มีกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดินนอกงบประมำณนั่นเอง 

กำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ควรเพ่ิมข้อควำมค ำว่ำ “กำรก่อหนี้ผูกพัน” เข้ำไปใน
บทบัญญัติที่มีอยู่เดิม เพ่ือย้ ำเจตนำรมณ์ว่ำ รัฐต้องควบคุมตั้งแต่กำรก่อหนี้ผูกพันที่มีผลโดยตรงต่อกำรใช้
จ่ำยเงินแผ่นดินในอนำคตด้วย ทั้งนี้  เนื่องจำกในช่วงที่ผ่ำนมำ ฝ่ำยบริหำรและส่วนรำชกำรมักจะด ำเนินกำร 
ที่มีลักษณะเป็นกำรก่อหนี้ผูกพันเกินกว่ำกรอบวงเงินงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี และมีผลให้เกิดภำระผูกพัน 
ทำงกำรเงินกำรคลังนอกงบประมำณขึ้น ซึ่งเป็นเหตุให้รัฐต้องจ่ำยเงินแผ่นดินในเวลำต่อมำเป็นจ ำนวนเงิน  
ปีละไม่น้อย  

9) ก ำหนดให้คณะรัฐมนตรีมีอ ำนำจใช้จ่ำยเงินแผ่นดินนอกงบประมำณในกรณีฉุกเฉินเร่งด่วน 
หรือเกิดภำวะสงครำมได้ตำมที่กฎหมำยก ำหนด (แก้ไขเพ่ิมเติมมำตรำ 169 ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
พุทธศักรำช 2550) 
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ในกรณีที่มีเหตุฉุกเฉินเร่งด่วน เช่น กรณีเกิดภัยพิบัติ โรคระบำด หรือเกิดภำวะสงครำม  
ซึ่งไม่อำจคำดกำรณ์ล่วงหน้ำได้ และไม่มีแผนงบประมำณรองรับไว้อย่ำงเพียงพอ คณะรัฐมนตรีย่อมจ ำเป็นต้อง
มีอ ำนำจใช้จ่ำยเงินแผ่นดินนอกงบประมำณ เพ่ือด ำเนินกำรแก้ไขหรือบรรเทำเหตุฉุกเฉินเร่งด่วนเหล่ำนั้นให้ทัน
ต่อเหตุกำรณ์ได้ กำรมีบทบัญญัติให้อ ำนำจแก่คณะรัฐมนตรีในกำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดินนอกงบประมำณ  
ในกรณีฉุกเฉินเร่งด่วนจึงเป็นเรื่องท่ีจ ำเป็นและสมเหตุสมผล เป็นแนวทำงท่ียึดถือกันเป็นสำกล 

อย่ำงไรก็ตำม เพ่ือป้องกันมิให้คณะรัฐมนตรีใช้จ่ำยเงินแผ่นดินนอกงบประมำณ โดยอ้ำง  
“เหตุฉุกเฉินเร่งด่วน” โดยไม่ชอบด้วยเหตุผลและข้อเท็จจริง จึงเห็นสมควรให้มีบทบัญญัติในกฎหมำยประกอบ
รัฐธรรมนูญ (กฎหมำยกำรบริหำรกำรเงินกำรคลัง) ว่ำด้วยหลักกำรและแนวทำงกำรใช้อ ำนำจของคณะรัฐมนตรี
ในกำรใช้เงินแผ่นดินนอกงบประมำณในกรณีฉุกเฉินเร่งด่วนไว้ให้ชัดเจน 

10) ก ำหนดให้คณะรัฐมนตรีและส่วนรำชกำรที่เกี่ยวข้องจัดท ำรำยงำนแสดงสถำนะกำรเงิน 
กำรคลังของรัฐในภำพรวมและของส่วนรำชกำร ตำมมำตรฐำนกำรบัญชีภำครัฐสำกล เสนอต่อรัฐสภำ และ
เปิดเผยต่อสำธำรณชนเป็นประจ ำทุกปี 

หลักกำรให้รัฐบำลและส่วนรำชกำร (กระทรวงกำรคลัง) จัดท ำรำยงำนแสดงสถำนะกำรเงิน
กำรคลังของรัฐในภำพรวม (Consolidated financial statements) และสถำนะทำงกำรเงินกำรคลังของ 
ส่วนรำชกำร (องค์กรอิสระ กองทุนสำธำรณะ หน่วยงบประมำณ) และเสนอรัฐสภำ และเปิดเผยต่อสำธำรณชน
นั้น เป็นไปตำมหลักควำมรับผิดชอบทำงกำรเช่นเดียวกัน  

เป็นที่น่ำสังเกตว่ำ ที่ผ่ำนมำกระทรวงกำรคลังได้น ำระบบบัญชีเกณฑ์เงินค้ำงรับ (Accrual 
accounting basis) มำใช้ระบบบัญชีภำครัฐของไทย ซึ่งนับเป็นเรื่องที่ดี อย่ำงไรก็ตำม คณะรัฐมนตรีและ
กระทรวงกำรคลังยังไม่เคยจัดท ำรำยงำนแสดงสถำนะกำรเงินกำรคลังของรัฐในภำพรวม หรือที่เรียกว่ำ 
“Consolidated financial statement” ตำมมำตรฐำนกำรเงินกำรบัญชีภำครัฐที่ยึดถือปฏิบัติกันเป็นสำกล 
แต่อย่ำงใด ส่งผลให้หน่วยตรวจสอบ (ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน) รัฐสภำ และประชำชนทั่วไป หรือแม้แต่
รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงกำรคลัง ไม่สำมำรถทรำบถึงสถำนะทำงกำรเงินกำรคลังของรัฐในภำพรวมที่แท้จริงได้ 
จึงกล่ำวได้ว่ำระบบกำรบริหำรงำนคลังภำครัฐของไทยยังมีข้อบกพร่องในเรื่องดังกล่ำวนี้ 

ในระดับของหน่วยงบประมำณ ซึ่งเป็นส่วนรำชกำร องค์กรอิสระ และกองทุนสำธำรณะต่ำง ๆ  
ก็พบว่ำยังมีหน่วยงำนจ ำนวนไม่น้อยที่ไม่จัดท ำรำยงำนกำรเงินกำรคลังประจ ำปีให้ครบถ้วนสมบูรณ์ หน่วยงำนที่
จัดท ำรำยงำนทำงกำรเงินกำรคลังแล้วก็ไม่ได้เผยแพร่เปิดเผยต่อสำธำรณชน ทั้งนี้  ยังไม่นับรวมหน่วยงำนรัฐที่
จัดท ำรำยงำนไม่ถูกต้องตำมหลักกำรบัญชีภำครัฐอีกเป็นจ ำนวนมำก มีกำรกล่ำวกันว่ำมีส่วนรำชกำรจ ำนวน  
ไม่น้อยที่มีเงินกองทุนของหน่วยงำนอยู่ในมือจ ำนวนมำก และมีกำรใช้จ่ำยเงินดังกล่ำวโดยไม่คุ้มค่ำ แต่ปัจจุบัน 
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ยังไม่มีกลไกใด ๆ ที่จะตรวจดูรำยละเอียดที่แท้จริง และไม่สำมำรถควบคุมก ำกับดูแลกำรบริหำรเงินกองทุนใน
ลักษณะดังกล่ำวได้ 

ดังนั้น กำรก ำหนดหลักกำรดังกล่ำวนี้  ไว้ในรัฐธรรมนูญ ฉบับใหม่จึงเป็นกำรเน้นย้ ำให้ 
ฝ่ำยบริหำรและส่วนรำชกำรเปิดเผยข้อมูลกำรเงินกำรคลังที่ถูกต้องเชื่อถือได้ และตรวจสอบได้ ตำมหลักควำม
รับผิดชอบทำงกำรคลังอันเป็นแนวปฏิบัติที่เป็นสำกล 

3.3 วำงหลักกำรว่ำด้วยกำรเงินกำรคลังเชิงพ้ืนที่และกำรมีส่วนร่วมของประชำชน 
1) ก ำหนดให้กำรจัดแบ่งประเภทภำษีและรำยได้จำกแหล่งรำยได้อ่ืน  ๆ ระหว่ำงรัฐบำลและ 

องค์กรปกครองท้องถิ่นค ำนึงถึงดุลยภำพทำงกำรคลังระหว่ำงรัฐบำลและองค์กรปกครองท้องถิ่น และควำมเท่ำเทียม
ทำงกำรคลังระหว่ำงพ้ืนที่ 
  โครงสร้ำงภำษีและแหล่งรำยได้ของรัฐในปัจจุบันมีขีดจ ำกัดในกำรพัฒนำและขยำยฐำนภำษี
ทำงตรงอย่ำงยิ่ง ในขณะที่กำรพัฒนำฐำนเศรษฐกิจในพ้ืนที่ต่ำง ๆ เจริญก้ำวหน้ำและมีควำมหลำกหลำยมำกขึ้น  
แต่ฐำนภำษีและแหล่งรำยได้ของรัฐกลับขยำยตัวในอัตรำที่ต่ ำมำก ประกอบกับภำคเศรษฐกิจนอกระบบ 
ในพ้ืนที่ต่ำง ๆ ก็เพ่ิมจ ำนวนเป็นทวีคูณ ทั้งนี้ เนื่องจำกระบบภำษีอำกรของไทยเป็นระบบที่บริหำรและควบคุม
โดยหน่วยในส่วนกลำง รัฐจึงไม่สำมำรถพัฒนำและขยำยฐำนภำษีให้สอดคล้องกับบริบทของพื้นที่ได้  

อีกด้ำนหนึ่ง กำรปฏิรูปประเทศของประเทศไทยก ำลังเดินไปสู่กำรกระจำยอ ำนำจลงสู่พ้ืนที่
อย่ำงกว้ำงขวำง ประสบกำรณ์ในหลำยประเทศบ่งชี้ว่ำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีหน้ำที่บริหำรจัดกำรพื้นที่
โดยตรงนั้น มีขีดควำมสำมำรถในกำรพัฒนำเศรษฐกิจและสำมำรถขยำยฐำนภำษีให้สอดคล้องกับสภำวะ
เศรษฐกิจในพ้ืนที่ได้ดีกว่ำรัฐบำลในส่วนกลำง ดังนั้น หำกองค์กรปกครองท้องถิ่นมีแรงจูงใจในด้ำนกำรพัฒนำ
พ้ืนที่ไปพร้อม ๆ กับกำรพัฒนำฐำนภำษีและฐำนรำยได้ของตนเองบนหลักกำรพ่ึงพำตนเองทำงกำรคลังอย่ำง
จริงจัง ก็จะส่งเสริมให้ฐำนภำษีของรัฐบำลและท้องถิ่นขยำยตัวเติบโตได้มำกกว่ำระบบภำษีแบบรวมศูนย์  
ที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน 

ดังนั้น จึงเห็นสมควรให้มีกำรก ำหนดหลักกำรให้มีกำรจัดแบ่งประเภทภำษีและรำยได้จำก
แหล่งรำยได้อ่ืน ๆ ระหว่ำงรัฐบำลและองค์กรปกครองท้องถิ่นขึ้นใหม่ โดยค ำนึงถึงดุลภำพทำงกำรคลังระหว่ำง
รัฐบำลและองค์กรปกครองท้องถิ่น เพ่ือให้รัฐบำลและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสำมำรถด ำรงรักษำ  
ดุลยภำพและควำมยั่งยืนทำงกำรคลังในระยะยำวได้ 

นอกจำกนั้น หลักกำรในเรื่องนี้ยังได้ค ำนึงถึง “ควำมเท่ำเทียมทำงกำรคลังระหว่ำงพ้ืนที่”  
ด้วยเช่นกัน ทั้งนี้ เพ่ือให้รัฐบำลมีรำยได้และศักยภำพทำกำรคลังมำกพอที่จะดูแลพ้ืนที่ที่ยังด้อยกำรพัฒนำ 
เพ่ือให้มีงบประมำณส ำหรับจัดบริกำรสำธำรณะพ้ืนฐำนให้แก่ประชำชนตำมมำตรฐำนกำรจัดบริกำรสำธำรณะ 
ขั้นต่ ำใหเ้ท่ำเทียมกับพื้นท่ีอ่ืน ๆ ได ้
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2) ก ำหนดให้มีกำรจัดระบบงบประมำณในเชิงพ้ืนที่ ควบคู่ไปกับงบประมำณฐำนหน่วยงำน  
และงบประมำณแบบแผนงำน 
  ระบบงบประมำณแผ่นดินของประเทศไทยในปัจจุบันเน้นกำรจัดสรรงบประมำณลงสู่ 
ส่วนรำชกำร กระทรวง ทบวง กรมต่ำง ๆ เป็นหลัก เป็นรูปแบบกำรจัดท ำงบประมำณแนวดิ่ง ตำมภำรกิจ 
แผนงำนของส่วนรำชกำร ในขณะเดียวกัน ก็ให้อ ำนำจแก่ส่วนรำชกำรในกำรจัดสรรทรัพยำกรลงสู่ พ้ืนที่  
ในภำยหลังได้อย่ำงกว้ำงขวำง ในขณะที่ประชำชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งได้รับผลกระทบและ  
รับบริกำรสำธำรณะในพ้ืนที่  ไม่มีโอกำสได้รับรู้ มีส่วนร่วม หรือตรวจสอบกำรใช้จ่ำยงบประมำณของ 
ส่วนรำชกำรได้ ในขณะเดียวกัน ระบบงบประมำณที่จัดสรรผ่ำนส่วนรำชกำรไปลงในพ้ืนที่ที่ไม่เปิดเผย  
ไม่โปร่งใส ยังเป็นช่องทำงให้นักกำรเมืองข้ำรำชกำรและพ่อค้ำนักธุรกิจกำรเมือง เข้ำไปแสวงหำประโยชน์จำก
กำรจัดสรรและกำรบริหำรงบประมำณของรัฐได้อย่ำงกว้ำงกวำงอีกด้วย  

ดังนั้น จึงเห็นสมควรก ำหนดเป็นหลักกำรให้มีกำรจัดระบบงบประมำณแผ่นดินในเชิงพ้ืนที่ 
ควบคู่ไปกับงบประมำณฐำนหน่วยงำนและแผนงำน กล่ำวอีกนัยหนึ่ง หลักกำรนี้ก ำหนดให้คณะรัฐมนตรีและ 
ส่วนรำชกำรต้องจัดท ำเอกสำรงบประมำณที่แสดงรำยละเอียดกำรจัดสรรงบประมำณทั้งในมิติของหน่วยงำน 
แผนงำน/โครงกำร และพ้ืนที่ปฏิบัติกำรที่ชัดเจน อย่ำงน้อยควรแสดงพ้ืนที่ปฏิบัติกำรในระดับจังหวัด  
ในขณะเดียวกัน ส ำนักงบประมำณก็ต้องแสดงตัวเลขงบประมำณของทุกส่วนรำชกำร/แผนงำน ที่จัดสรรลงใน
แต่ละจังหวัดอย่ำงครบถ้วนสมบูรณ์ เพ่ือให้ประชำชนและองค์กรปกครองท้องถิ่นในจังหวัดต่ำง  ๆ สำมำรถ
ตรวจสอบได้  

3) ก ำหนดให้กำรจัดท ำงบประมำณยึดหลักกำรงบประมำณแบบมีส่วนร่วมของประชำชน 
  ที่ผ่ำนมำกระบวนกำรจัดท ำและกำรบริหำรงบประมำณภำครัฐของประเทศไทยเป็นระบบปิด 
ส่งผลให้กำรจัดท ำงบประมำณมีแนวโน้มที่จะตอบโจทย์และควำมต้องกำรของ “คนในหน่วยงำน” มำกกว่ำ 
ควำมต้องกำรของประชำชน จึงมักจะพบว่ำกำรใช้เงินงบประมำณของส่วนรำชกำรไม่คุ้มค่ำ ส่วนใหญ่มีแต่
รำยจ่ำยประเภทเงินเดือน ค่ำน้ ำ ค่ำไฟ ค่ำเช่ำส ำนักงำน และสิ่งอ ำนวยควำมสะดวก ฯลฯ ในขณะที่มี
งบประมำณส ำหรับจัดบริกำรให้ประชำชนโดยตรงจ ำนวนเพียงจ ำนวนเล็กน้อยเท่ำนั้น 

ดังนั้น จึงเห็นสมควรก ำหนดเป็นหลักกำรให้กำรจัดท ำและกำรบริหำรงบประมำณของรัฐ 
เป็นระบบเปิด ซึ่งหมำยถึงกำรเปิดโอกำสให้ประชำชนผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย หรือเป็นผู้รับบริกำรสำธำรณะ  
ได้มีส่วนร่วมรับรู้ข้อมูลเกี่ยวกับกำรเงินกำรคลังและงบประมำณของหน่วยงำนรำชกำร และมีส่วนร่วมตัดสินใจ  
ในกำรจัดท ำแผนงบประมำณ ตลอดจนถึงกำรบริหำรและกำรตรวจสอบกำรใช้จ่ำยเงินงบประมำณของส่วนรำชกำร
ต่ำง ๆ 
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 3.4 วำงหลักกำรว่ำด้วยกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญด้ำนกำรเงินกำรคลังและงบประมำณ 
ก ำหนดให้มีกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญด้ำนกำรเงินกำรคลังและงบประมำณของรัฐ  

ให้ เป็นไปตำมหลักควำมรับผิดชอบและธรรมำภิบำลทำงกำรคลังของรัฐ อันประกอบด้วยกฎหมำย  
ว่ำด้วยกำรบริหำรกำรเงินกำรคลัง กฎหมำยว่ำด้วยวิธีกำรงบประมำณ กฎหมำยว่ำด้วยกำรบริหำรหนี้สำธำรณะ 
กฎหมำยว่ำด้วยกำรจัดซื้อภำครัฐ กฎหมำยว่ำด้วยกำรกระจำยอ ำนำจทำงกำรคลังและกำรมีส่วนร่วมของ
ประชำชน และกฎหมำยว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน (แก้ไขเพ่ิมเติมมำตรำ 168 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550) 

ทั้งนี้ เพ่ือให้บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่มีเนื้อหำที่สั้นและกระชับ จึงเห็นสมควรน ำหลักกำร
และประเด็นปลีกย่อยไปบัญญัติไว้ในกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญด้ำนกำรเงินกำรคลัง  ซึ่งประกอบด้วย
กฎหมำยหลัก ๆ 5 ฉบับ ได้แก่  

(1) กฎหมำยกำรบริหำรกำรเงินกำรคลัง  
(2) กฎหมำยวิธีกำรงบประมำณ  
(3) กฎหมำยกำรบริหำรหนี้สำธำรณะ 
(4) กฎหมำยกำรจัดซื้อภำครัฐ 
(5) กฎหมำยกระจำยอ ำนำจทำงกำรคลังและกำรมีส่วนร่วมของประชำชน   
ในส่วนของอ ำนำจหน้ำที่ของคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดิน ก็ให้น ำไปบัญญัติไว้ในหมวดองค์กร

อิสระตำมรัฐธรรมนูญ 
 
บทสรุปและข้อเสนอแนะของผู้ศึกษา 

ปัญหำกำรคลังและหนี้สำธำรณะเป็นประเด็นที่ส ำคัญและเกิดขึ้นมำแล้วทั่วโลก ไม่ว่ำจะ เป็นปัญหำ 
ในกลุ่มประเทศที่พัฒนำแล้วหรือกลุ่มประเทศก ำลังพัฒนำ อำทิ กรีซ โปรตุเกส สหรัฐอเมริกำ และญี่ปุ่น 
เนื่องจำกกลุ่มกำรเมืองมักจะฉกฉวยโอกำสแสวงหำผลประโยชน์เพ่ือมุ่งหวังคะแนนเสียงทำงกำรเมืองจำกกำรใช้
จ่ำยเงินงบประมำณ จนท ำให้ประเทศต้องแบกรับภำระหนี้จ ำนวนมหำศำล ในหลำยประเทศได้มีกำรปฏิรูป
ระบบกำรคลังเพ่ือบรรลุเป้ำหมำยของกำรมีวินัยกำรคลัง อำทิ ออสเตรเลีย และอังกฤษ ในระหว่ำงที่ประเทศ
ไทยอยู่ในช่วงของกำรปฏิรูปประเทศ ผู้ศึกษำจึงเห็นว่ำเป็นโอกำสที่ดีที่จะมีกำรปฏิรูปกฎหมำยกำรคลังและ
งบประมำณของประเทศ ไม่ว่ำจะบรรจุเป็นหลักกำรไว้ในร่ำงรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ หรือพระรำชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรคลังและกำรงบประมำณของรัฐ เพ่ือก ำหนดกรอบวินัยกำรคลัง สร้ำงกลไกกำรบริหำร
กำรคลังและงบประมำณที่มีประสิทธิภำพ ซึ่งแนวทำงกำรปฏิรูปกฎหมำยกำรคลังและงบประมำณจะครอบคลุม
หลักเกณฑ์กำรจัดท ำงบประมำณรำยได้และงบประมำณรำยจ่ำย หรือเรียกว่ำ “งบประมำณสองขำ” กำรก่อหนี้  
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กำรบริหำรเงินแผ่นดิน บัญชีภำครัฐ กำรรำยงำน กำรตรวจสอบ ตลอดจนก ำหนดบทลงโทษส ำหรับผู้ฝ่ำฝืน
กฎหมำย ทั้งนี้ เพ่ือให้กำรพัฒนำเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไม่ถูกกระทบจำกกำรขำดวินัยกำรคลัง 

อนึ่ง กำรปฏิรูปกฎหมำยดังกล่ำวมิใช่เพียงเพ่ือจ ำกัดหรือลิดรอนสิทธิในกำรใช้งบประมำณของ
หน่วยงำนรัฐ แต่เพ่ือให้กำรใช้เงินงบประมำณแผ่นดินเกิดควำมโปร่งใส ตรวจสอบได้ และสำมำรถเปิดเผยข้อมูล
ต่อสำธำรณชน ป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบของหน่วยงำนและกำรฉกฉวยโอกำสของกลุ่มกำรเมือง  
มิให้ก่อหนี้ในอนำคตเป็นภำระต่อประเทศชำติและประชำชนต่อไป อีกทั้งเพ่ือให้เป็นไปตำมหลักกำรรักษำ
เสถียรภำพกำรพัฒนำเศรษฐกิจอย่ำงยั่งยืน และกำรลดควำมเหลื่อมล้ ำเพ่ือควำมเป็นธรรมในสังคม ซึ่งจะส่งผล
ให้ประเทศไทยพ้นจำกกับดักประเทศก ำลังพัฒนำ (Middle income country trap) และพัฒนำไปสู่กำรเป็น
ประเทศท่ีพัฒนำแล้วต่อไป 

 
---------------------------  
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กลุ่มงำนบริกำรวิชำกำร 2 ส ำนักวิชำกำร 

โทร. 0 2244 2065 
โทรสำร 0 2244 2058 
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