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บทคัดยอ 

 

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง คือ บรรดาเงินรายไดท่ีสวนราชการไดรับเปนกรรมสิทธิ์

ซ่ึงกฎหมายหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังอนุญาตใหสวนราชการนั้นเก็บเงินนี้ไวไดโดยไมตองนําสงคลัง

เปนรายไดแผนดิน ซ่ึงเงินนอกงบประมาณดังกลาวนี้ยังคงมีสถานะเปนเงินแผนดินอยู ดังนั้น การจายเงินนี้จึง

ตองยึดถือปฏิบัติตามหลักเกณฑการจายเงินแผนดินตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองของประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข 

 เงินแผนดินถือวาเปนเงินของประชาชนทุกคน ดังนั้น กอนท่ีจะใชจายเงินดังกลาวนี้จึงจะตอง

ไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาท่ีถือเปนผูแทนของประชาชนเสียกอน โดยการตราออกมาในรูปแบบของ

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หลักการนี้เรียกวา “หลักความยินยอม” ซ่ึงถาพิจารณาแลว

จะเห็นไดวาการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังไมเปนไปตามหลักความยินยอม และในบาง

กรณีกฎหมายท่ีอนุญาตใหสวนราชการเก็บเงินไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลัง ไมเขาขายกฎหมายสี่ฉบับ

ตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีไดวางหลักเกณฑในเรื่องการ

จายเงินแผนดินไววา “การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวย

งบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือ

กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง” ดังนั้น การจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังตามกฎหมายฉบับอ่ืน
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นอกจากท่ีกลาวขางตน จึงเปนการขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ แตอยางไรก็ดี เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงิน

คงคลังก็ยังมีประโยชนตอการปฏิบัติงานของสวนราชการเปนอยางมาก เนื่องจากมีความคลองตัวกวาเงินใน

งบประมาณ จึงเปนกลไกสําคัญในการขับเคลื่อนภารกิจของรัฐใหดําเนินไปอยางตอเนื่อง ดวยเหตุนี้ จึงยังมี

ความจําเปนท่ีจะตองมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังอยู แตควรจะมีมาตรการท่ีจะใชควบคุมการใช

จายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังใหมีความรัดกุม เพ่ือใหการใชจายเงินประเภทนี้เปนไปอยาง

เหมาะสม และอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลัง  

 ดังนั้น ผูเขียนจึงมุงศึกษาถึงมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงิน

คงคลังของสวนราชการท่ีมีอยูในปจจุบันวามีความรัดกุมและมีประสิทธิภาพในการควบคุมสวนราชการตาง ๆ 

ไดเพียงใด เพ่ือใหทราบถึงปญหาของมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง

ของสวนราชการ และศึกษาหลักการพ้ืนฐานทางงบประมาณ และมาตรการในการควบคุมการใชจาย         

เงินนอกงบประมาณของตางประเทศ แลวนําผลจากการศึกษามาเปรียบเทียบ เพ่ือหาแนวทางแกไขปรับปรุง

มาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณใหเหมาะสมมากยิ่งข้ึน และสอดคลองกับกรอบวินัย

การเงินการคลัง จากการศึกษาพบวามีปญหาของมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณของ

สวนราชการอยูสามประการ คือ ประการท่ีหนึ่ง ปญหาการยกเวนไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน 

ประการท่ีสอง ปญหาการขาดสภาพบังคับตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ไดแก ปญหาการรายงานไมครบถวน ปญหาเรื่องระยะเวลาในการจัดสงรายงาน ประการท่ี

สาม ปญหาเรื่องสภาพบังคับตามกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ 

 จากปญหาดังกลาว ผูเขียนจึงไดเสนอแนะแนวทางในการแกไขปญหา ดังนี้ ประการท่ีหนึ่ง 

แกไขปรับปรุงกฎหมายท่ีกําหนดขอยกเวนการไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน ประการท่ีสอง แกไข

เพ่ิมเติมบทบัญญัติในเรื่องกรอบระยะเวลาในการจัดสงรายงาน พรอมท้ังบทลงโทษกรณีท่ีสวนราชการไม

ปฏิบัติตามหรือปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินควร ประการท่ีสาม กําหนดใหมีกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลัง

ของรัฐ เพ่ือวางกรอบวินัยการเงินการคลังเก่ียวกับมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ี

ไมใชเงินคงคลัง ประการท่ีสี่ ปลูกฝงจิตสํานึกใหแกเจาหนาท่ีของสวนราชการใหคํานึงถึงการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังใหเปนไปเพ่ือประโยชนแกประชาชนอยางแทจริง อันจะสงผลใหการใชจายเงิน

นอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเปนไปอยางคุมคาและมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 

 

คําสําคัญ: เงินแผนดิน, เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง, วินัยการเงินการคลัง 
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ABSTRACT 

 

 Extrabudgetary expenditure (EBE) refers to sets of government transactions 

not included in the annual budget presentation. Money is received by official agencies, 

which are explicitly regulated by law to make payments without contributing to the 

Treasury. Payment of this money was a principle of state fund payment after 1932, 

when Thailand changed its system of government to a constitutional monarchy. The 

state funds payment to fulfill popular needs according to an authoritativeness 

principle, where tax dictates financial accounting. The budget requires approval by 

Parliament before an official agency can spend money approved by a supply and 

appropriation act. EBE does not follow this principle. According to section 169, 

Constitution of the Kingdom of Thailand B.E. 2550 (2007): “The payment of State funds 

shall be made only when it has been authorized by the law on appropriations, the law 

on budget procedure, the law on transfer of appropriations or the law on treasury 

balance.” So payment by other acts cited above remains unconstitutional. 

 These finding suggest that there should be focus on extant legal 

measures to control EBE, including controlling state expenditure by foreign countries 



(4) 
 

to amend measures in Thailand appropriately and in accordance with monetary and 

fiscal disciplines. Other problems include that money used in payment makes no 

contribution to the Treasury; measures to control payment are unenforced; and how 

to enforce laws on state monetary and financial issues. 

 To resolve these difficulties, an amendment might be proposed to laws 

enacted allowing the exception for money not contributed to the Treasury. Also 

amended should be laws about time frames for reporting and penalties for cases 

involving disputes over government officials neglecting official duties required by law 

to be performed, or performing duties with unreasonable delay. A law on state 

monetary and finance laying down monetary and finance disciplines would help to 

create a culture of awareness and personal accountability for government officials to 

aspire to spending state money more efficiently.    

 

Keywords: State budget, Extrabudgetary expenditure, Monetary and financial discipline. 
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วิทยานิพนธและอาจารยท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ ท่ีกรุณาใหคําแนะนํา คําปรึกษา และแกไขขอบกพรอง
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 สุดทายนี้ ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณครอบครัวท่ีใหคําปรึกษา และสนับสนุนดาน

การศึกษามาโดยตลอด จนทําใหผูเขียนประสบความสําเร็จในการศึกษานี้ 

 หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีขอบกพรองประการใด ผูเขียนขอนอมรับไวเพ่ือปรับปรุง แกไข

ในการศึกษาครั้งตอไป 
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บทที ่1 

บทนํา 

 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

   

 ในปจจุบันรัฐบาลมีการปฏิบัติภารกิจหลายประการ ไดแก การปองกันประเทศ การรักษา

ความสงบเรียบรอยของประเทศ การจัดทําบริการสาธารณะ เปนตน ดังนั้น เพ่ือใหการปฏิบัติภารกิจตาง ๆ

ของรัฐดําเนินไปอยางตอเนื่องและสําเร็จลุลวงไปได รัฐบาลจึงจําเปนจะตองมีเงินท่ีจะใชเพ่ือขับเคลื่อน

ภารกิจ โดยรัฐบาลจะดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ผานทางสวนราชการ ซ่ึงโดยในแตละปสวนราชการจะไดรับการ

จัดสรรเงินจํานวนหนึ่งท่ีเรียกวา “เงินงบประมาณ” เริ่มตนดวยการจัดทําแผนงบประมาณรายจายประจําป

เปนกฎหมาย หรือท่ีเรียกวา “พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. ....” ซ่ึงจะตองผานความ

เห็นชอบจากรัฐสภากอน สภาผูแทนราษฎรจะพิจารณาจนครบท้ังสามวาระ และสงใหวุฒิสภาพิจารณากอน

จะประกาศใชเปนกฎหมาย0

1 เงินจํานวนนี้จัดไดวาเปน “เงินในงบประมาณ” และมีสถานะเปน “เงินแผนดิน”  

 เม่ือสวนราชการไดรับการจัดสรรงบประมาณมาแลว กระบวนการใชจายเงินแผนดินนั้น

ตองปฏิบัติตามหลักเกณฑจายเงินแผนดินตามท่ีบัญญัติอยูในมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 25502 ท่ีบัญญัติหลักเกณฑการจายเงินแผนดินไววาจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวใน

 
1 จรัส สุวรรณมาลา, การคลังภาครัฐวาดวยการแยงชิง หักหลัง และสุมเสี่ยง ภาค 4 : รายจายภาครัฐ, 

(กรุงเทพมหานคร : คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2556), น.50 - 51. 

 2 วิทยานิพนธฉบับนี้จัดทําข้ึนในขณะท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ยังบังคับใชอยู ตอมารัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวไดสิ้นผลไป เนื่องจากการรัฐประหารของคณะรักษาความสงบ

เรียบรอยแหงชาติ เม่ือวันท่ี 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 แตอยางไรก็ตาม บทบัญญัติในมาตรา 5 แหง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ไดบัญญัติรับรองใหในกรณีท่ีไมมี

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้บังคับแกกรณีใดใหกระทําการนั้นหรือวินิจฉัยกรณีนั้นไปตามประเพณีการ

ปกครองประเทศไทยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข แตประเพณีการปกครองดังกลาวตองไมขัดหรือแยง

ตอรัฐธรรมนูญนี้ ดังนั้น เม่ือพิจารณาบทบัญญัติท่ีเก่ียวกับเรื่องการเงิน การคลัง และงบประมาณ จึงพิจารณา

ไดวาหลักการท่ีเก่ียวกับเรื่องนี้ จึงถือปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีได

บัญญัติอยูในหมวด 8 การเงิน การคลัง และงบประมาณ และรัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนท่ีผานมา ในฐานะท่ีเปน

ประเพณีการปกครองอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ซ่ึงในวิทยานิพนธฉบับนี้ไดมุงศึกษาถึงหลักการ
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กฎหมายสี่ประเภทเทานั้น คือ กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 

กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ และกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง ดวยเหตุผลท่ีวา เงินแผนดินเปน

เงินของประชาชนท้ังชาติ การใชจายเงินดังกลาวจึงตองใหเจาของเงินอนุญาตและรับรูรับทราบวาเงินของ

ตนเองถูกนําไปใชอยางไร ซ่ึงก็คือการผานความเห็นชอบจากรัฐสภาซ่ึงถือเปนตัวแทนของประชาชนนั่นเอง 

โดยการตราเปนกฎหมาย หลักการนี้ถูกเรียกวา “หลักความยินยอม” ในเรื่องนี้ประเทศอังกฤษถือเปน

แมแบบของหลักทางงบประมาณดังกลาว ท่ีกลาววา “ฝายบริหารจะเก็บเงินจากราษฎรไมไดและจะ

จายเงินไมได เวนแตโดยอาศัยอํานาจของฝายนิติบัญญัติ”3 

 หลักความยินยอมถูกบัญญัติไวเปนครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม 

พุทธศักราช 2475 มาตรา 37 ความวา “งบประมาณแผนดินประจําปตองตราข้ึนเปนพระราชบัญญัติ” ใน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หลักการนี้ปรากฏอยูในมาตรา 166 ความวา 

“งบประมาณรายจายของแผนดินใหทําเปนพระราชบัญญัติ…” จะเห็นไดวา การใชจายเงินในงบประมาณมี

ขอจํากัดหลายประการดวยกัน ท้ังขอจํากัดเรื่องจํานวนเงิน ระยะเวลา วัตถุประสงคในการใชจายเงิน ท่ีจะ

ถูกระบุไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปอยางชัดเจน ถึงแมวาในพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจายประจําปจะมีการกําหนดถึงเงินงบกลาง รายการสํารองจายเพ่ือกรณีท่ีฉุกเฉินหรือ

จําเปน รวมถึงฝายบริหารยังมีอํานาจท่ีจะโอนหรือเปลี่ยนแปลงงบประมาณตามกฎหมายงบประมาณได 3 4 

แตก็ยังคงมีขอจํากัดท่ีมากกวาเงินอีกประเภทหนึ่งท่ีเรียกวา “เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง”5 เงิน

ประเภทดังกลาวนี้ หมายความถึง บรรดาเงินไดท่ีอยูในความรับผิดชอบของสวนราชการ โดยท่ีมีกฎหมาย

อนุญาตหรือตามคณะรัฐมนตรีอนุมัติใหสวนราชการเก็บไวใชจายไดเองโดยไมตองนําสงคลังตาม กฎหมาย

วาดวยเงินคงคลัง5

6 กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ6

7 หรือตามกฎหมายเฉพาะอ่ืน เพ่ือประโยชนในการ

เก่ียวกับเรื่องการเงิน การคลัง และการงบประมาณ ตามท่ีกําหนดไวในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เปนสําคัญ 

 3 ธีรพัฒน พิเชฐวงศ, “มาตรการทางกฎหมายเพ่ือสรางความเขมแข็งในการอนุมัติงบประมาณ

แผนดินของรัฐสภา,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น.1. 

 4 มนตรี เจริญฉัตรชัย, “การควบคุมการใชจายเงินแผนดินนอกงบประมาณ,” (วิทยานิพนธ

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539), น.2. 

 5 วิทยานิพนธฉบับนี้จะศึกษาเฉพาะกรณีเงินนอกงบประมาณของสวนราชการเทานั้น  

 6 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4 
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ปฏิบัติงานไดอยางคลองตัวกวาเงินในงบประมาณ ซ่ึงพบวาในปจจุบันมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคง

คลังเปนจํานวนมาก รวมถึงการท่ีไมมีการกําหนดวงเงินท่ีสวนราชการสามารถเก็บเงินไวใชจายไดโดยไมตอง

นําสงคลัง จึงทําสวนราชการพยายามใชจายเงินผานชองทางดังกลาว เพราะสามารถนําไปใชจายไดเลยโดย

ไมตองเสนอตอรัฐสภาเพ่ือใหความเห็นชอบ ไมตองชี้แจงรายละเอียดท่ีอาจมีความเสี่ยงจะถูกปรับลดจํานวน

เงินได และเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังยังไมปรากฏอยูในกระบวนการพิจารณางบประมาณปกติ

ของรัฐบาล จึงอาจจะขัดแยงกับกรอบวินัยการเงินการคลัง นอกจากนี้ การท่ีสวนราชการท่ีมีรายไดของ

ตนเองและไมจําเปนตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน ทําใหรัฐสภาควบคุมไดยากและไมทราบถึงรายจายท่ี

แทจริง ในบางโครงการหรือนโยบายท่ีมีความจําเปนตองใชจายเงินอาจไมไดรับการจัดสรรเงินไดอยางเต็มท่ี 

ในปจจุบันเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังพบวามีอยูในทุกหนวยงาน ไมวาจะเปนสวนราชการ 

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ หรือองคการมหาชน7

8  

 การจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังมีหลักเกณฑในการควบคุมท่ีไมเครงครัดเทากับ

เงินแผนดินในงบประมาณ เนื่องจากเปนเงินท่ีไมไดถูกอนุมัติจากรัฐสภาโดยทําเปนพระราชบัญญัติ ซ่ึงใน

ปจจุบันมีกฎหมายหลายฉบับท่ีอนุญาตใหสวนราชการไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน ไดแก มาตรา 4 

แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

กฎหมายเฉพาะอ่ืน เปนตน สงผลใหมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเปนจํานวนมาก ซ่ึงเงินดังกลาวนี้

ควบคุมไดยาก อีกท้ังยังขัดตอหลักความยินยอม และอาจมีความเสี่ยงท่ีจะขัดกับกรอบวินัยการเงินการคลังใน

การใชจายเงินแผนดิน ถึงแมวา เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง สวนราชการสามารถเก็บเงินในสวนนี้

ไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลัง แตเงินจํานวนนี้ยังคงมีสถานะเปนเงินแผนดินอยูดังนั้น การใชจายเงินจึง

ตองปฏิบัติตามหลักเฉพาะในการจายเงินแผนดินตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ดังไดกลาวไป

แลว แตอยางไรก็ตาม จากการพิจารณาถึงผลดีและผลเสียของการมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

พบวาเงินนอกงบประมาณในสวนนี้ยังมีประโยชนตอการปฏิบัติงานของสวนราชการเปนอยางมาก เพราะมี

ความคลองตัว เปนสวนเสริมเงินในงบประมาณในกรณีท่ีไดรับการจัดสรรไมเพียงพอ ทําใหการดําเนินงานเกิด

 7 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 24 

 8 พัชราภรณ เสนีวงษ, “มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการใชจายเงินแผนดินประเภทเงิน

นอกงบประมาณตามหลักวินัยทางการคลัง,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 

2554), น. 2. 
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ความตอเนื่อง และสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจ แตไมใชจะสามารถมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงิน

คงคลังโดยไรขอบเขต ดังนั้น จะตองมีเงินประเภทนี้อยางจํากัดและมีเทาท่ีจําเปน พอท่ีจะไมกระทบตอการ

ปฏิบัติงาน พรอมท้ังจะตองมีการควบคุมการใชจายเงินอยางรัดกุม เพ่ือใหการใชจายเงินประเภทนี้เปนไป

อยางถูกตอง มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และสอดคลองกับกรอบวินัยการเงินการคลัง 

 ในปจจุบันมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังยังมี

ปญหาและชองโหวบางประการ ไดแก ปญหาการยกเวนไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน 

ปญหาการรายงานไมครบถวน ปญหาเรื่องระยะเวลาในการจัดสงรายงาน ปญหาเรื่องสภาพบังคับตาม

กรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ 

 จากปญหาดังกลาวขางตนผูเขียนจึงเล็งเห็นความสําคัญของการศึกษาคนควาวิทยานิพนธ

ฉบับนี้ เพ่ือหาแนวทางในการแกไขปรับปรุง และเพ่ิมเติมมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังใหมีความรัดกุมมากข้ึน เพ่ือใหการใชจายเงินประเภทนี้มีความเหมาะสมกับ

สภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยในปจจุบัน และเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลังตาม

รัฐธรรมนูญ โดยผูเขียนจะทําการศึกษาเฉพาะในสวนของเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวน

ราชการเทานั้น เนื่องจากในปจจุบันเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังมีในหลายหนวยงาน ดังเชน สวน

ราชการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน เปนตน ซ่ึงแตละหนวยงานมีการ

ปฏิบัติงานท่ีแตกตางกัน ดังนั้น มาตรการท่ีจะใชควบคุมการใชจายเงินนอกประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของ

แตละหนวยงานจึงมีลักษณะท่ีแตกตางกัน โดยออกเปนกฎหมายเฉพาะท่ีบังคับใชเฉพาะหนวยงานนั้น 

ดวยเหตุนี้ผูเขียนจึงเห็นวาจะศึกษาเฉพาะมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใช

เงินคงคลังของสวนราชการ เพ่ือเปนประโยชนในการท่ีหนวยงานท้ังหลายจะยึดถือเปนแนวทางปฏิบัติใน

การควบคุมการจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของหนวยงานตนเองตอไป ท้ังนี้ หากมีมาตรการ

การควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังอยางเหมาะสม การใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังก็จะมีประโยชนตอการบริการราชการแผนดินของประเทศเปนอยางมาก 

 

1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 

 

 1) เพ่ือศึกษาถึงความเปนมาของการใชจายเงินแผนดินของประเทศไทย เริ่มตั้งแตอดีต

จนถึงปจจุบัน ความหมายของเงินแผนดิน ความหมายของเงินคงคลัง ความหมายของเงินนอกงบประมาณ
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ท่ีไมใชเงินคงคลัง ความเปนมาของการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของประเทศไทย 

เหตุผลของการมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง รวมท้ังศึกษาถึงกรอบวินัยการเงินการคลังท่ี

สําคัญเก่ียวกับการจายเงินแผนดินและเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 2) เพ่ือศึกษามาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ี

ไมใชเงินคงคลังท่ีมีอยูในปจจุบัน ท้ังมาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยและมาตรการทาง

กฎหมายของตางประเทศ 

 3) เพ่ือวิเคราะหสภาพปญหาของการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงิน

คงคลังของสวนราชการตามกรอบวินัยการเงินการคลัง และเสนอแนะแนวทางในการแกปญหา

ดังกลาว เพ่ือใหการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการเปนไปอยางมี

ประสิทธิภาพและสอดคลองกับกรอบวินัยการเงินการคลัง 

 

1.3 สมมติฐานของการศึกษา 

 

 ปจจุบันการใชเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการมีเปนจํานวนมาก 

และมีอยูหลายประเภท เพ่ือใหสวนราชการสามารถดําเนินภารกิจตาง ๆ ใหสําเร็จลุลวงไปไดอยาง

คลองตัวและตอเนื่อง ซ่ึงไดมีการบัญญัติถึงมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใช

เงินคงคลังอยูบาง ไดแก การรายงานการรับและการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมตองนําสงคลังเปน

รายไดแผนดิน การกําหนดวงเงินของการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายได

แผนดินบางประเภท แตในทางปฏิบัติยังพบปญหาบางประการท่ีสงผลใหการควบคุมการใชจายเงิน

นอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการไมเปนไปตามท่ีไดบัญญัติไว และบางบทบัญญัติยัง

ขาดความรัดกุม นอกจากนี้ ยังพบวาในกฎหมายฉบับตาง ๆ ไมวาจะเปนรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ

เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 หรือตามท่ีปรากฏอยูใน

กฎหมายเฉพาะอ่ืน มีขอยกเวนใหสวนราชการสามารถเก็บเงินไวใชจายโดยไมตองสงคลังเปนรายได

แผนดินเปนจํานวนมาก ซ่ึงเงินประเภทดังกลาวไมผานการพิจารณาจากรัฐสภากอนท่ีจะมีการใชจาย 

จะมีเพียงแตการรายงานการรับและการใชจายเงินท่ีไมตองนําสงคลัง หลังจากท่ีสวนราชการไดใชจาย

ไปแลว และเปนเพียงแคการรายงานใหสภาทราบเทานั้น จึงเปนชองทางท่ีฝายบริหารพยายามใชจายเงิน

ผานชองทางนี้มากข้ึนเรื่อยๆ ซ่ึงสรางความเสี่ยงทางการคลัง และกระทบตอเสถียรภาพทางการคลัง 
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ดังนั้น จึงจะตองแกไขปรับปรุงกฎหมายท่ีกําหนดมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ และเพ่ิมเติมหลักเกณฑในการควบคุมการใชจายเงิน

ดังกลาวนี้ใหมีความรัดกุมมากยิ่งข้ึน เพ่ือใหการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคง

คลังของสวนราชการมีความเหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมไทยในปจจุบันท่ีมีการเปลี่ยนแปลง

อยูตลอดเวลา และเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลัง 

 

1.4 ขอบเขตการศึกษา 

 

 ในการศึกษาครั้งนี้ ผูเขียนจะทําการศึกษาและคนควาถึงนิยามความหมายและลักษณะของ

เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง สภาพปญหาของมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ตลอดจนวิเคราะหหาแนวทางแกไขเพ่ิมเติมมาตรการในการควบคุมเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการเทานั้น ไมรวมเงินนอกงบประมาณท่ีอยูในกํากับดูแลของ

หนวยงานอ่ืน ไดแก องคปกครองสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน โดยจะทําการศึกษาในระบบ

กฎหมายของประเทศไทยตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับ

ลงประชามต)ิ พุทธศักราช 2559 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ. 2502 กฎหมายเฉพาะอ่ืน กฎและระเบียบฉบับตาง ๆ และมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของกับการควบคุม

การใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ เปรียบเทียบกับมาตรการในการควบคุม

การใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของประเทศอังกฤษ ประเทศเยอรมนี และประเทศฝรั่งเศส  

 

1.5 วิธีการศึกษา 

 

 วิธีการดําเนินการศึกษาของวิทยานิพนธฉบับนี้เปนการศึกษาเชิงเอกสารเปนหลัก โดย

ทําการคนควาและรวบรวมขอมูลจากรางกฎหมาย บทบัญญัติของกฎหมาย วิทยานิพนธ สารนิพนธ 

หนังสือ บทความ รายงาน หนังสือพิมพ เอกสารประกอบการสัมมนา เทปบันทึกเสียงการสัมมนา เทป

บันทึกเสียงการบรรยายและเอกสารประกอบการสอน การสอบถามจากอาจารยและผูมีความรูเก่ียวกับ
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เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ ขอมูลทางอิเล็กทรอนิกสตาง ๆ โดยผูเขียนจะ

นําเสนอดวยวิธีพรรณนา เปรียบเทียบ และนํามาวิเคราะห เพ่ือหาบทสรุปและแนวทางแกปญหาตอไป 

 

1.6 ประโยชนท่ีไดรับจากการศึกษา 

 

 1) ทําใหทราบถึงความเปนมาของการใชจายเงินแผนดินของประเทศไทย เริ่มตั้งแตอดีต

จนถึงปจจุบัน ความหมายของเงินแผนดิน ความหมายของเงินคงคลัง ความเปนมาของการใชจายเงิน

นอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของประเทศไทย เหตุผลของการมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคง

คลัง รวมท้ังศึกษาถึงกรอบวินัยการเงินการคลังท่ีสําคัญเก่ียวกับการจายเงินแผนดินและเงิน        

นอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 2) ทําใหทราบถึงมาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใช

เงินคงคลังท่ีมีอยูในปจจุบัน ท้ังมาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยและมาตรการทางกฎหมายของ

ตางประเทศ 

 3) ทําใหทราบถึงสภาพปญหาของการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงิน

คงคลังของสวนราชการตามกรอบวินัยการเงินการคลัง และแนวทางในการแกไขปญหาดังกลาว 

เพ่ือใหการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ

และสอดคลองกับกรอบวินัยการเงินการคลัง 
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บทที่ 2 

ขอความคิดเกี่ยวกับเงินแผนดินและเงินนอกงบประมาณที่ไมใชเงินคงคลัง 

 

 ในบทนี้ผูเขียนจะกลาวถึงความเปนมาของการจายเงินแผนดินท่ีปรากฏในประเทศไทย 

หลังจากทราบถึงความเปนมาของการจายเงินแผนดินตั้งแตอดีตถึงปจจุบันแลว ตอไปจะกลาวถึงนิยาม

ความหมายของเงินแผนดิน เงินคงคลัง เงินนอกงบประมาณท่ีเปนเงินคงคลัง เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงิน

คงคลัง ความเปนมาของเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง พรอมท้ังเหตุผลและความจําเปนท่ีจะตองมี

เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง จากนั้นผูเขียนจะไดนําเสนอภาพรวมของกรอบวินัยการเงินการคลังท่ี

เก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินแผนดินในประเทศไทย  

 

2.1 ความเปนมาของการจายเงินแผนดินในประเทศไทย 

 

 ในอดีตกระบวนการในการจัดเก็บภาษีและการใชจายเงินแผนดินยึดถือปฏิบัติตาม  

จารีตประเพณีท่ีมีมาแตดั้งเดิม ซ่ึงการจัดเก็บภาษีเปนเพียงเครื่องมือของรัฐในการหาเงินมาใชจาย

เทานั้น โดยท่ีไมไดคํานึงถึงวาการจัดเก็บภาษีจะกระทบตอประชาชนและเศรษฐกิจโดยรวมมากนอย

เพียงใด ถึงแมวาในเวลาตอมาจะมีการตรากฎหมายการคลังข้ึนแตก็เปนเพียงเพ่ือท่ีจะหาเงินเขารัฐ

เทานั้น มิไดมีการวางหลักเกณฑในเรื่องการควบคุมการใชจายเงินของรัฐแตอยางใด ซ่ึงการใชจายเงิน

แผนดินโดยไมคํานึงถึงผลเสียท่ีตามมา อาจจะนําความเสียหายมาสูแกประเทศเปนอยางมาก8

1  

 วิวัฒนาการของการจายเงินแผนดิน รวมถึงมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินแผนดิน

ตั้งแตสมัยสุโขทัยจนถึงปจจุบัน สามารถสรุปสาระสําคัญของแตละยุคสมัย ไดดังนี้ 

 สมัยทวารวดี (ตั้งข้ึนเม่ือประมาณพุทธศตวรรษท่ี 11) วัฒนธรรมจากอินเดียหรือชมพูทวีป

เริ่มเขามามีอิทธิพลในประเทศไทยท่ีเห็นไดอยางเดนชัด คือ การท่ีประเทศไทยรับเอาหลักกฎหมายท่ี

ปรากฏอยูใน “คัมภีรพระธรรมศาสตร” มาเปนตนแบบหลักกฎหมายของประเทศไทย ในยุคนี้ไมอาจ

คนหาหลักฐานเก่ียวกับการจายเงินแผนดินไดชัดเจน พบเพียงวามีการใชเหรียญเงินเปนสื่อกลางใน

 1 ประชุม โฉมฉาย, ความรูเบื้องตนเก่ียวกับหลักกฎหมายการคลังและการเงิน, พิมพครั้งท่ี 1 

(กรุงเทพมหานคร : คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2552), น.14 - 15. 
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การแลกเปลี่ยนเทานั้น 9

2 หลังจากท่ีอาณาจักรทวาราวดีเสื่อมอํานาจลงจึงเริ่มเขาสูยุคการปกครอง

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

 2.1.1 ยุคการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

 วิวัฒนาการของการจายเงินแผนดินในยุคการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

สามารถสรุปโดยสังเขป ไดดังนี้ 

 2.1.1.1 สมัยกรุงสุโขทัย 

 ยุคสมัยนี้บานเมืองมีความอุดมสมบูรณ ดังท่ีไดบันทึกไววา “...เมืองสุโขทัยนี้ดี ในน้ํา

มีปลา ในนามีขาว...”3 พระมหากษัตริยทรงปกครองแบบพอปกครองลูก (Paternal) จึงมีความใกลชิด

กับประชาชนอยางมาก ถาใครไดรับความเดือดเนื้อรอนใจประการใดก็ไปสั่นกระดิ่งใหญท่ีแขวนไวท่ี  

พระทวารใหพอขุนทราบและพอขุนจะออกมาวาความให ในสมัยนี้พอขุนทรงใหเสรีภาพแกการคาอยาง

เต็มท่ี เนื่องจากเปนยุคท่ีทรัพยากรมีความอุดมสมบูรณ เริ่มมีการจัดหารายไดและมีการใชจายเงิน

แผนดิน ในสมัยนี้การใชจายเงินแผนดินเปนอํานาจของพระมหากษัตริยโดยแท 1 1

4 พบวามีการบันทึก

เก่ียวกับอํานาจในการใชจายเงินแผนดินและภาษีอากรในหลักศิลาจารึก ความวา “...เจาเมืองทานบเอา

จกอบในไพรลูทาง เพ่ือนจูงวัวไปคา ข่ีมาไปขาย ใครจักใครคาชางคา คามาคา ใครจักใครคาทองคา...”5 

จากศิลาจารึกดังกลาวแสดงวามีการจัดเก็บเงินจากราษฎร เพ่ือนํามาใชจายในการดําเนินงานของรัฐ

ตั้งแตกอนยุคสมัยของพอขุนรามคําแหง1 3

6 การจัดเก็บเงินดังกลาวเรียกวาจังกอบ 1 4

7 ซ่ึงก็คืออากรท่ีเรียก

 2 ปรีชา สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง, พิมพครั้งท่ี 4  (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

วิญูชน, 2557), น.105. 

 3 นิติศาสตรไพศาลย, พระยา,  คําสอนชั้นปริญญาโทประวัติศาสตรกฎหมายไทย, พิมพครั้งท่ี 3 

(กรุงเทพมหานคร : คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2497), น.40. 

 4 ไพศาล  ชัยมงคล, งบประมาณแผนดิน : ทฤษฎีและปฏิบัติ, พิมพครั้งท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร : 

ไทยวัฒนาพานิช, 2526), น.119. 

 5 นิติศาสตรไพศาลย, พระยา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น.40. 

 6 พนัส สิมะเสถียร, 60 ป ศาสตราจารย ดร.พนัส สิมะเสถียร : การบริหารเงินคงคลังของประเทศ

ไทย : รวมบทความดานการเงิน การคลัง และการบัญชี, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพสํานักงานสลากกินแบง

รัฐบาล, 2535), น.4. 

 7 นิติศาสตรไพศาลย, พระยา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น.40. 
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เก็บจากสินคาหรือขนาดของเรือท่ีผานดานขนอน 1 5

8 การจัดเก็บจังกอบนี้ไดถูกยกเลิกไปในสมัยพอขุน

รามคําแหงและไมพบหลักฐานวาภายหลังจากนั้นวามีการจัดเก็บจังกอบอีกหรือไม ในสมัยนี้รายไดของ

ประเทศสวนใหญมาจาก 6 แหลงสําคัญ คือ สิ่งของจากเครื่องบรรณาการ ทรัพยสินท่ีไดจากประเทศท่ีแพ

สงคราม รัฐพาณิชย (มีการแตงเรือสําเภาออกไปคาขายยังประเทศจีนถึง 2 ครั้ง)1 6

9 จังกอบ คาธรรมเนียม 

และคาสินไหม17

10 การควบคุมรายจายในสมัยนี้ไมพบวามีศิลาจารึกหรือหลักฐานใด ๆ ปรากฏใหทราบ 

  จากขอความขางตนทําใหทราบวาในสมัยสุโขทัยมีการพูดถึงเงินแผนดินในลักษณะ

ของการจัดเก็บภาษีจากประชาชน ท่ีเรียกวา “จังกอบ” โดยจังกอบจะถูกสงเขาสูทองพระคลัง เพ่ือให

รัฐนําไปใชจายในดานตาง ๆ แต เนื่องจากยุคนี้ ใชระบอบการปกครองแบบพอปกครองลูก 

พระมหากษัตริยจึงมิไดใชอํานาจในการขูดรีดภาษีเอาจากประชาชน 1 8

11สวนเรื่องการใชจายนั้นมี

หลักฐานไมมากนัก เจานายและขุนนางสมัยนั้นยังไมไดรับเงินเดือน แตอาจไดอํานาจในการจัดเก็บ

ภาษีบางอยางเปนการตอบแทน ในเรื่องการเลี้ยงดูทหาร การกอสราง การผลิต ใชวิธีการเกณฑ

แรงงานและผลผลิตท่ีตองการโดยไมตองซ้ือ ดังนั้น การจัดเก็บภาษีเพ่ือหารายไดจึงคงยังไมเขมงวด19

12 

  2.1.1.2 สมัยกรุงศรีอยุธยา 

  เม่ือสมัยกรุงสุโขทัยเสื่อมลงกรุงศรีอยุธยาก็เจริญข้ึนเหนือกรุงสุโขทัย ระบบการปกครอง

แบบพอปกครองลูกคอย ๆ ถูกกลืนหายไปกลายเปนการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย (Absolute 

Monarchy) โดยภาพรวมแลวสมัยนี้พระมหากษัตริยเปรียบดั่งสมมุติเทพ พระองคทรงมีพระบรมเดชานุภาพ

 8 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.45. 

 9 อรัญ ธรรมโน, ความรูท่ัวไปทางการคลัง, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : บริษัทไทยวิจัย

และฝกอบรม, 2548), น.9 

 10 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, กฎหมายการคลัง, พิมพครั้งท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร : โครงการ

ตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น.45. 

 11 กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, สมเด็จ, “ลักษณะการปกครองประเทศสยามแตโบราณ,” 

ใน หนังสืองานพระราชทานเพลิงศพ พลโทพระยาสีหราชเดโชไชย ณ ฌาปนสถานวัดโสมนัสวิหาร, 

จัดพิมพโดยสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล (กรุงเทพมหานคร : สํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล, 

2500), น.10 - 49.  

 12 ทรงวุฒิ ดานวุฒินันท และสุทธิ สุนทรานุรักษ, หนังสือท่ีระลึกครบรอบ 90 ป สํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2548  สืบสานงานตรวจเงินแผนดิน, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : เอม่ีเทรดดิ้ง, 

2548), น.24. 
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สูงสุดและเด็ดขาด นอกจากพระมหากษัตริยทรงเปนเจาชีวิตของประชาชนแลว ทรัพยสิน และท่ีดินท้ังหมดยัง

เปนของพระองคอีกดวย รายจายสวนใหญจึงเปนรายจายเพ่ือพระบรมวงศานุวงศหรือคาใชจายในราชสํานัก20

13  

  ตอมาในป พ.ศ. 1977 รัชสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถไดมีการเปลี่ยนแปลงระบบการ

บริหารประเทศใหม โดยทรงแบงอํานาจการปกครองออกเปน 4 ฝาย เรียกวา “การปกครองแบบจตุสดมภ” 

คือ เวียง วัง คลัง นา2 1

14 มีขุนเวียงเปนนครบาล ขุนวังเปนพระธรรมาธิการ ขุนคลังเปนพระโกษาธิบดี และ   

ขุนนาเปนเกษตราธิการ22

15 และมีตําแหนงทางบริหารสูงสุดอยู 2 ตําแหนง คือ ตําแหนงสมุหนายก ทําหนาท่ี

จัดเก็บและแตงตั้งขาราชการ คือ นายอากรและนายขนอน ทําหนาท่ีจัดเก็บภาษีอากรในหัวเมืองฝายเหนือ 

สวนหัวเมืองฝายใตนั้นเปนหนาท่ีของสมุหพระกลาโหม2 3

16 ซ่ึงมีหนาท่ีกํากับดูแลงานดานพระคลัง โดยมี    

พระคลัง (โกษาธิบดี) คอยทําหนาท่ีในการเก็บรักษาเงินและทรัพยสมบัติของแผนดิน ดูแลการรับจายและเก็บ

รักษาเงินหลวง ตลอดจนซ้ือขายกับตางประเทศ รายรับในสมัยนั้น ไดแก ภาษีอากร อาวุธยุทโธปกรณ ชางมา  

เรือแพ ทรัพยสมบัติท่ียึดไดจากการรบ ขาทาสท้ังผูชายและผูหญิงท่ีกวาดตอนมาเปนเชลย การเก็บภาษีอากร

จากราษฎรผูมีรายไดทางเกษตรกรรม เปนตน สวนในดานรายจายเปนการจายตามปกติในเรื่องราชการตาม

กระแสรับสั่งของพระเจาแผนดิน การใชจายสวนใหญมี 2 ดาน คือ การทําสงคราม โดยใชวิธีเกณฑคนและ

สิ่งของ การจายรางวัลแกขาราชการและราษฎร สวนใหญจายในรูปท่ีดินและจายตามตําแหนงหรือศักดินา2 4

17

ซ่ึงท้ังรายรับและรายจายอยูในความรับผิดชอบของฝายคลัง นอกจากนี้ ยังมีหลักฐานทางประวัติศาสตร 

พบวาพระบรมวงศานุวงศจะไดรับอนุญาตใหตั้งกรมข้ึนในบังคับบัญชา และกรมท่ีตั้งนี้มีตําแหนงสมุหบัญชี

ทําหนาท่ีควบคุมดูแลผลประโยชน จะเห็นไดวาสมัยนี้มีการใหความสําคัญและเล็งเห็นถึงความจําเปนท่ี

จะตองมีบุคคลท่ีทําหนาท่ีดูแลผลประโยชนและทรัพยสินของตนเอง25

18 

 13 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว เชิงอรรถท่ี 10, น.46. 

 14 ปวย อ้ึงภากรณ, บันทึกคําบรรยายวิชาคลังปริญญาตรี ณ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

(กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2498), น.4. 

 15 อรัญ ธรรมโน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 9, น.9. 

 16 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว เชิงอรรถท่ี 10, น.45. 

 17 อรัญ ธรรมโน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 9, น.9. 

 18 ทรงวุฒิ ดานวุฒินันท และสุทธิ สุนทรานุรักษ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 12, น.35. 
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 เม่ือเปลี่ยนผานมาสูยุคสมัยของสมเด็จพระเอกาทศรถ มีการออกกฎหมายเก็บสวย

แทนการใชแรงงาน มีการจัดเก็บภาษีตาง ๆ เชน อากรตลาด อากรขนอนและสวยหรือท่ีเรียกกันใน

สมัยนั้นวา“สวยสาอากร”19 

 ตอมาในสมัยสมเด็จพระนารายณมหาราชมีตําแหนงพระโกษาธิบดีท่ีมีอํานาจ

รับผิดชอบดูแลเรื่องการคลังโดยตรง สมัยนี้นอกจากมีการระบุตําแหนงท่ีทําหนาท่ีดูแลเรื่องการคลัง

แลวยังมีการตราบทบัญญัติท่ีสําคัญเก่ียวกับเก็บภาษีขาเขาอยูในมาตรา 114 แหงกฎหมายอาญาหลวง 

ท่ีบัญญัติใหมีการเก็บจังกอบจากเรือสําเภาท่ีบรรทุกสินคาจากตางประเทศในอัตรารอยละสิบ 27

20 

 ในสมัยนี้พบวาไดมีกําหนดโทษเก่ียวกับความผิดเก่ียวกับพระคลังหลวงอยูใน

กฎหมายลักษณะอาญา คือ พระไอยการอาชาหลวง ดังนี้ 

  มาตรา 1 กําหนดโทษแกผูท่ีลักลอบเอาพระราชทรัพยในพระคลังหลวง หรือนอก

พระคลังหลวง โดยโทษท่ีจะลงมีท้ังหมด 8 สถาน28

21  

 มาตรา 115 กําหนดบทลงโทษของพระคลังผูทําสวยสาอากร ท่ีกระทําความผิดใน

การลักทรัพย ผูนั้นมีโทษถึงตาย29

22  

 มาตรา 120 กําหนดใหบรรดาทรัพยท้ังปวงตองสงเขาพระคลังหลวง ผูท่ีทัดทาน

ขัดขวางปองกันทําใหเสียพระราชทรัพย ตองถูกลงโทษเอามะพราวยัดปากประจาน30

23 

 จะเห็นไดวาในสมัยกรุงศรีอยุธยาตอนตนการจัดระเบียบการคลังยังคงคลายคลึง

กับสมัยสุโขทัย แตระบบการคลังมีระเบียบมากยิ่งข้ึน หลังจากนั้นแนวคิดเรื่องเงินแผนดินเริ่ม

 19 หนังสือท่ีระลึกในการเปดอาคารกรมสรรพากร 2 กันยายน 2540, “การจัดเก็บภาษีอากรใน

สมัยกรุงศรีอยุธยา (พ.ศ. 1893 - พ.ศ. 2310),” สืบคนเม่ือวันท่ี 23 มกราคม 2557, จาก http://www.rd.go.th 

/publish/3459.0.html.  

 20 “…เกบจังกอบในสําเภานาวาเรือใหญนอยก็ดี...ทานใหนับสิ่งของจนถึงสิบ ถาถึงสิบไซ 

ทานจึ่งใหเอาจังกอบนั้นหนึ่ง...” อางถึงใน ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.107. 

 21 พระไอยการอาชาหลวง มาตรา 1 

  “มาตรา 1 ผูบังอาจลอบลักพระราชทรัพยในพระคลังหลวง นอกพระคลังหลวงก็ดี 

ทานใหลงโทษ ”  

 22 พระไอยการอาชาหลวง มาตรา 115 

 23 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.106. 
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เปลี่ยนไปเปนการจัดการปกครองแบบจตุสดมภในรัชสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ โดยจัดใหมีฝาย

คลังหนาท่ีรับผิดชอบในการดูแลในเรื่องการรับและการจายเงินของแผนดิน แตกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน

ยังคงเปนเชนเดียวกับสมัยสุโขทัย คือ ทรัพยสินท้ังหมดเปนของพระมหากษัตริย อํานาจเด็ดขาดใน

การใชจายเงินแผนดินท่ีมาจากการบังคับเก็บภาษีเอาจากประชาชนยังคงอยูท่ีพระมหากษัตริยท้ังหมด 

สวนเรื่องของการควบคุมตรวจสอบเงินแผนดินนั้นมีการตราเปนกฎหมาย โดยมีบทลงโทษท่ีรุนแรงแก

ผูกระทําทุจริต และใหความสําคัญกับการจัดเก็บรายไดเปนสําคัญ ซ่ึงวิธีการดังกลาวไดปฏิบัติสืบตอ

กันมาจนถึงสมัยรัตนโกสินทร 

  2.1.1.3 สมัยกรุงธนบุรี  

  หลังจากท่ีกรุงศรีอยุธยาเสียกรุงครั้งท่ี 2 แกพมาในป พ.ศ. 2310 ซ่ึงในเวลาตอมา

พระเจาตากสินมหาราชทรงกูเอกราชไดสําเร็จ เปนจุดเริ่มตนท่ีเขาสูสมัยยุคกรุงธนบุรี เปนยุคท่ีประเทศ

ไทยเริ่มตนฟนฟูประเทศหลังจากเสียกรุง ในสมัยนี้บานเมืองมีความระส่ําระสายและตกอยูในภาวะแหง

สงครามตลอดรัชกาล ดวยเหตุนี้จึงไมมีเวลาคิดไตรตรองเรื่องการจัดตั้งระบบวิธีการคลังและงบประมาณ 

สวนในเรื่องการหารายไดมาคํ้าจุนประเทศนั้นพระองคทรงดําเนินนโยบายการใชจายอยางประหยัด เชน 

ไมทรงสรางปราสาทใหสมพระเกียรติเพ่ือเฉลิมฉลองการครองราชยเฉกเชนกษัตริยพระองคอ่ืน อีกท้ัง

พระองคทรงกําชับการเก็บเงินเขาพระคลังหลวงอยางเขมงวด กลาวคือ ทรงแตงตั้งขุนนางผูใหญออกไป

ควบคุมและเรงรัดการเก็บสวยสาอากรตามหัวเมืองใหไดเต็มเม็ดเต็มหนวย 3 1

24 ในสมัยนี้ยังเกิดการเก็บ

อากรชนิดใหม คือ คาธรรมเนียมในการขุดทรัพยท่ีไมมีเจาของท่ีไดฝงไวเพ่ือหลบหนีเอาตัวรอดไปกอน 

แตในท่ีสุดก็ไมอาจกลับมาได อาจเพราะตายไประหวางหนีขาศึก หรือถูกจับไปเปนเฉลย32

25 

  จะเห็นไดวาสมัยนี้ระบบการคลังและงบประมาณไมมีการเปลี่ยนแปลงไปจากยุค

กอนมากนัก เพราะสมัยของพระเจาตากสินมหาราชทรงอยูในภาวะสงครามตลอดรัชกาล โดยมีการ

ควบคุมในเรื่องการจัดเก็บภาษีใหไดอยางครบถวน และทรงดําเนินนโยบายการใชจายอยางประหยัด 

  2.1.1.4 สมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตน 

  เม่ือสิ้นสมัยพระเจาตากสินมีการผลัดเปลี่ยนแผนดินใหม ราชวงศจักรีข้ึนครองราชย 

ปฐมกษัตริยพระองคแรกแหงราชวงศจักรี คือ พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกมหาราช รัชกาลท่ี 1 

 24 ทรงวุฒิ ดานวุฒินันท และสุทธิ สุนทรานุรักษ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 12, น.37. 

 25 เพ่ิงอาง, น.108. 
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(พ.ศ. 2325 - 2352) พระองคทรงยายราชธานีจากกรุงธนบุรีมาสรางเมืองข้ึนใหมฝงตรงขาม คือ ตําบล

บางกอก หรือท่ีเรียกวา “กรุงรัตนโกสินทร” สมัยนี้มีรายไดจากการเก็บภาษีหลายประเภท ไดแก 

อากรสุรา อากรบอนเบี้ย อากรสวน สวย และรัฐพาณิชย มีการายงานการเงินแผนดินเปนประจําใน

ตอนเชา33

26 การคลังในสมัยนี้จนถึงสมัยพระบาทสมเด็จพระพุทธเลิศหลานภาลัย รัชกาลท่ี 2 (พ.ศ. 2352 

- 2367) ไมมีการเปลี่ยนแปลงจากสมัยกรุงธนบุรีมากนัก  

  ถึงยุคสมัยของพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 3 (พ.ศ. 2367 - 

2394) เริ่มปรับปรุงเรื่องการหารายไดแผนดิน โดยมีการนําเอาระบบ “เจาภาษีนายอากร” มาใชซ่ึง

เปนระบบท่ีมีการผูกขาดการเก็บภาษีอากรโดยเอกชน ผูไดรับผูกขาดการเก็บภาษีนี้มีชื่อเรียกวา “เจา

ภาษี” ซ่ึงจะไดรับอนุญาตใหสามารถจัดเก็บภาษีอากรจากราษฎรไดโดยตรง และสถานท่ีซ่ึงไดรับ

อนุญาตใหเก็บภาษีไดถูกเรียกวา “โรงภาษี” ในสมัยนี้ยังทํากําไรไดมากจากการคาสําเภา ท้ังสําเภา

หลวงและสําเภาสวนพระองค เงินรายไดท่ีเก็บไดทรงนํามาใสถุง เรียกวา “เงินถุงแดง” ซ่ึงเงินสวน

หนึ่งถูกยกใหแผนดิน34

27 แสดงใหทราบวาแมจะมีการจัดเก็บเงินแผนดินอยางเปนระบบมากข้ึนกวาแต

กอน แตเจาของกรรมสิทธิ์ในเงินแผนดินยังคงอยูท่ีพระมหากษัตริยแตเพียงพระองคเดียว 

  ระบบจตุสดมภยังคงใชเรื่อยมาจนถึงสมัยสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 4 

(พ.ศ. 2394 - 2411) ตรงกันขามกับระบบการคลังไดมีการเปลี่ยนแปลงอยางมาก เชน มีการประกาศใชพิกัด

ภาษีอากรวาดวยจัดการพระคลังท้ังปวงในป พ.ศ. 2397 เหตุการณสําคัญท่ีเกิดข้ึนในสมัยนี้ ไดแก การขอ

ทําสัญญาผูกพันทางราชไมตรีจากประเทศมหาอํานาจทางยุโรปและอเมริกาท่ีจะเขามาทําการคาและตั้ง

บานเรือนทํากินในแผนดินสยาม พระองคจึงไดมีพระบรมราชโองการสองฉบับท่ีเรียกวา “ประกาศกําหนดท่ี

ใหขายใหเชาแกคนนอกประเทศของพระเจาอยูหัวสองพระองคคือพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว

และพระบาทสมเด็จพระปนเกลาเจาอยูหัว” นอกจากนี้ทรงยกเลิกระบบเจาภาษีนายอากร และสรางระบบ

ภาษีข้ึนใหม เม่ือจัดเก็บไดก็ตองนําข้ึนทูลเกลาฯถวายพระมหากษัตริย และลงบัญชีเขาทองพระคลัง แตการ

ใชจายเงินแผนดินยังคงเปนสิทธิ์ขาดของพระมหากษัตริยอยูเชนเดิม ดังนั้น เม่ือถึงสิ้นสมัยรัชกาลท่ี 4 

ประเทศไทยก็ยังมิไดมีการจัดงบประมาณแผนดินตามระบบสมัยใหม 3528 

 26 อรัญ ธรรมโน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 9, น.10. 

 27 พระอาจารยสุดใจ ทันตมโน และคณะ, คลังหลวงแหงประเทศไทย, พิมพครั้งท่ี 1 

(กรุงเทพมหานคร : ศิลปสยามบรรจุภัณฑและการพิมพ), น.17. 

 28 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.108. 
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  เหตุการณสําคัญท่ีมีผลกระทบตอการคลังของประเทศไทยเปนอยางมาก คือ การลง

นามในสนธิสัญญาเบาวริ่งกับประเทศอังกฤษและกับประเทศอ่ืน ๆ ในป พ.ศ. 2398 ซ่ึงสงผลประทบให

ประเทศไทยจําตองยกเลิกการคาแบบผูกขาด คือ ระบบพระคลังสินคา ยกเลิกการเก็บภาษีเบิกรอง

หรือคาปากเรือ36

29 ประกาศใชพิกัดภาษีอากรวาดวยการจัดการพระคลังท้ังปวง มีการสรางระบบภาษีข้ึน

ใหม โดยใหยกเลิกมาตราตาง ๆ ในดานภาษีท่ีมีแตเดิม ในสวนภาษีขาเขาไดมีการกําหนดไวอยาง

แนนอนคือรอยละสามสําหรับสินคาทุกประเภทยกเวนเฉพาะฝนจะปลอดภาษี นอกจากนี้ ผลจาก

สนธิสัญญาฉบับดังกลาวยังทําใหเกิดสิทธิสภาพนอกอาณาเขต และประเทศไทยสูญเสียอํานาจ

อธิปไตยทางศาลและทางการคลัง ซ่ึงมีผลผูกมัดใหคนในบังคับของประเทศอังกฤษตองข้ึนศาลกงสุล

ของประเทศอังกฤษ37

30 สมัยนี้การคาขายกับตางประเทศเติบโตข้ึนอยางรวดเร็ว เงินพดดวงท่ีมีอยูจึงไม

พอหมุนเวียนในระบบ ดังนั้น รัชกาลท่ี 4 จึงโปรดเกลาฯใหสราง “โรงกระสาปนสิทธิการ” ข้ึนในป พ.ศ. 

2403 เพ่ือรับผิดชอบในการผลิตเหรียญตาง 3ๆ8

31 

  ตอมาในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 5 (พ.ศ. 2411 - 

2453) อารยประเทศไดเขามามีอิทธิพลตอการบริหารราชการแผนดินในดานการคลังเปนอยางมาก ใน

รัชสมัยนี้เงินแผนดินท่ีนํามาใชจายในการบริหารประเทศนั้น สวนใหญไดมาจากการจัดเก็บภาษีอากร 

โดยจะตองสงเงินใหแกกรมพระคลังมหาสมบัติเก็บรักษา แตในทางปฏิบัติหาไดเปนเชนนั้นไม เพราะ

ตามธรรมเนียมท่ีปฏิบัติสืบตอกันมาไดอนุญาตใหกรมตาง ๆ ท่ีควบคุมภาษีอากรมีอํานาจนําเงินภาษี

อากรเอาไปใชจายไดกอน ทําใหเจานายและขุนนางผูใหญใชจายเงินแผนดินไปตามอําเภอใจ อีกท้ังยัง

มีการใชจายเงินเกินกวาจํานวนท่ีตนเองไดรับ3 9

32ในเวลานั้นการคลังปราศจากผูรับผิดชอบอยางเด็ดขาด 

ไมมีการวางระเบียบการจายเงินแผนดินท่ีแนนอน การจัดเก็บภาษีปลอยใหเจาภาษีนายอากรเปนผู

ผูกขาดการเก็บภาษี ทําใหเกิดการยักยอกฉอโกงเงินแผนดิน ผลประโยชนของแผนดินรั่วไหลไมมีใคร

 29 พัลลภ ศักดิ์โสภณกุล, วิวัฒนาการกฎหมายวิธีการงบประมาณและการปฏิรูประบบ

งบประมาณของประเทศไทย, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวัฒนาพานิช, 2547), น.21. 

 30 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.126 - 127. 

 31 สํานักงานธนารักษพ้ืนท่ีนครศรีธรรมราช กรมธนารักษ, “ประวัติโรงกษาปณ,” สืบคน

เม่ือวันท่ี 13 มีนาคม 2557, จาก http://www.treasury.go.th/pv_nakornsri/download/more_ 

news/3/more_news3_1.pdf.  

 32 ทรงวุฒิ ดานวุฒินันท และ สุทธิ สุนทรานุรักษ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 12, น.41.  
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ทราบถึงรายรับและรายจายท่ีแนนอน ดวยเหตุนี้รัชการท่ี 5 จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯใหทําการปรับปรุง

การบริหารราชการแผนดินในหลายดาน40

33 การปฏิรูปการคลังท่ีสําคัญ คือ การตั้งหอรัษฎากรพิพัฒนข้ึนเม่ือ

ป พ.ศ. 2416 ซ่ึงมีพนักงานบัญชีกลางทําหนาท่ีรวบรวมบัญชีเงินผลประโยชนของแผนดินและตรวจตราการ

เก็บอากร โดยไดทรงโปรดเกลาฯใหตราพระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒน พ.ศ. 2416 ซ่ึงกําหนด

หนาท่ีและวางระเบียบใหเจาภาษีนายอากรปฏิบัติอยางเครงครัด หอรัษฎากรพิพัฒนนอกจากจะ

ทํางานท่ีเปนสํานักงานกลางรักษาผลประโยชนเก่ียวกับภาษีอากรและการใชจายเงินแผนดินแลว ยังได

ทํางานรวมกับเคานซิลออฟสเตด ซ่ึงเปนสภาท่ีปรึกษาราชการแผนดิน มีหนาท่ีถวายคําปรึกษาและ

ความคิดเห็นตาง ๆ41

34 และยกเลิกการใหสัมปทานผูกขาดในการจัดเก็บภาษี (เจาภาษี) เพราะมีการเอา

รัดเอาเปรียบและเกิดการคอรรัปชั่น ในป พ.ศ. 2417 เริ่มใหมีการจดบัญชีการรับและการจายเงิน

แผนดินทุกป4235  

  เหตุการณสําคัญอีกเรื่องหนึ่งทางการคลังท่ีเกิดในรัชสมัยท่ี 5 คือ เรื่องเก่ียวกับการ

ตรวจเงินแผนดิน คือ ทรงมีพระบรมราชโองการโปรดเกลาใหตั้งออฟฟศหลวง หรือ ออดิทออฟฟศ 

(Audit Office) ในปพ.ศ. 2418 เพ่ือทําการตรวจสอบการรับและการจายเงินของแผนดิน ซ่ึงเหตุผลท่ี

ตองต้ังออดิทออฟฟศ เนื่องจากพระองคทรงเล็งเห็นวาเงินรายไดในทองพระคลังมีนอยผลจากการท่ีมี

การฉอราษฎรบังหลวงกันมาก สืบเนื่องจากการท่ีหลวงใชระบบเจาภาษีนายอากรในการจัดเก็บภาษี 

โดยใหเอกชนเปนผูประมูลการจัดเก็บภาษี  ซ่ึงทายท่ีสุดแลวการจัดเก็บภาษีโดยระบบดังกลาวมักมี

การรั่วไหล เชน นายอากรไมยอมสงรายไดเขาคลังเต็มจํานวน ประกอบกับเหลาขุนนางก็ชวยในการ

บังหลวงไมสงเงินภาษีเขาคลังใหครบตามจํานวน ออดิทออฟฟศท่ีตั้งข้ึนนี้มีอายุไดเพียง 5 ป ก็ตองถูก

ยุบไปรวมกับกรมบัญชีกลางในป พ.ศ. 2423 หลังจากออดิทออฟฟศถูกยุบไปรวมกับกรมบัญชีกลาง

แลวไดไปตั้งเปนกองหนึ่งในกรมบัญชีกลางท่ีชื่อวา “กองจาย”  

  ตอมาในป พ.ศ. 2433 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงดําริวา 

กิจการบานเมืองเจริญกาวหนายิ่งข้ึนสมควรท่ีจะมีกฎหมายท่ีกําหนดอํานาจหนาท่ีราชการในกระทรวง

พระคลังมหาสมบัติข้ึนใหมีความรัดกุม จึงทรงโปรดเกลาฯใหตรา “พระราชบัญญัติพระธรรมนูญ

หนาท่ีราชการในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ” ในพระราชบัญญัติฉบับนี้กําหนดใหกระทรวงพระคลัง

 33 พนัส สิมะเสถียร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 6, น.3. 

 34 ทรงวุฒิ ดานวุฒินันท และ สุทธิ สุนทรานุรักษ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 12, น.50. 

 35 อรัญ ธรรมโน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 9, น.10. 
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มหาสมบัติมีหนาท่ีสําหรับรับจายรักษาเงินแผนดิน รวมท้ังมีหนาท่ีควบคุมดูแลสรรพราชสมบัติพัสดุท้ัง

ปวงกับบัญชีพระราชทรัพย รับผิดชอบเงินแผนดินท้ังสิ้นและเก็บภาษีอากรท้ังราชอาณาจักรโดย

แบงเปนกรมเจากระทรวงและกรมข้ันรวมเปน 13 กรม43

36 สมัยนี้มีการจัดทํางบประมาณเปนรูปแบบท่ี

ตองแสดงท้ังรายไดและรายจาย โดยตองระบุดวยวามีรายไดสูงกวารายจายจํานวนเทาใดหรือท่ีนิยม

เรียกกันอยางไมเปนทางการวา “งบประมาณรายจายสองขา”37 คือ ถึงแมวาจะมีการปรับปรุงรูปแบบ

แสดงรายรับรายจายแลว แตก็ยังไมไดจัดทํางบประมาณใหมีรูปแบบตามสมัยใหม หลังจากนั้นในป 

พ.ศ. 2433 มีการตราพระราชบัญญัติพระธรรมนูญลักษณะหนาท่ีราชการในกระทรวงพระคลัง รศ.

109 ในกฎหมายนี้มีการบัญญัติถึง “กรมตรวจ” มีหนาท่ีตรวจตราการรับจายเงินแผนดิน ดังเชนท่ี

ออดิทออฟฟศเคยทํามา45

38  

   ตอมาในป พ.ศ. 2454 รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 6 

(พ.ศ. 2453 - 2468) ทรงโปรดเกลาฯ ใหจัดทํางบประมาณใหเปนแบบสมัยใหมและมีหนวยงานท่ี

รับผิดชอบในเรื่องงบประมาณโดยเฉพาะ เรียกวา “กรมเก็บ” แตยังไมเหมาะสมกับหนาท่ีของงาน จึง

ทรงโปรดเกลาฯใหเปลี่ยนชื่อเปน “กรมพระคลังมหาสมบัติ” ในเวลาตอมาทรงโปรดเกลาฯใหยก

กรมสรรพากรใน และกรมสรรพากรนอก รวมเปนกรมเดียวกันเรียกวา “กรมสรรพากร” อยูในบังคับ

บัญชาของกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ หลังจากนั้นทรงโปรดเกลาฯใหตั้งหนวยงานใหมในกระทรวง

พระคลังมหาสมบัติ คือ “กรมตรวจเงินแผนดิน” อยูในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ซ่ึงมีหนาท่ีตรวจ

หนวยราชการ ดูแลเรื่องการเบิกจาย และรักษาเงินแผนดิน รวมถึงเงินอ่ืน ๆ ท่ีรัฐบาลตองรับผิดชอบ 

หลังจากนั้นรัชการท่ี 6 ทรงใหรวมกรมตรวจและกรมสารบาญชีเขาดวยกันแลวเปลี่ยนชื่อเปน 

“กรมบาญชีกลาง” ซ่ึงคือกรมบัญชีกลางในปจจุบัน นอกจากท่ีกลาวมาแลวยังมีการตราพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2456 รวม 11 มาตรา โดยยังคงไวซ่ึงหลักการเดิม เชนเดียวกับ พระราชบัญญัติเม่ือ

ป พ.ศ. 243346

39 ตอมาเม่ือวันท่ี 18 กันยายน พ.ศ. 2458 พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวทรงมี

พระบรมราชโองการโปรดเกลาฯประกาศตั้งกรมตรวจเงินแผนดิน เพ่ือดูแลการใชจายเงินแผนดิน 47

40 

 36 พนัส สิมะเสถียร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 6, น.6. 

 37 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.110. 

 38 ทรงวุฒิ ดานวุฒินันท และ สุทธิ สุนทรานุรักษ,อางแลว เชิงอรรถท่ี 12, น.50. 

 39 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.110. 

 40 จารุวรรณ เมณฑกา, “ความเปนไปไดในการจัดตั้งศาลวินัยทางบัญชี งบประมาณการเงินและ

การคลังของประเทศไทย,” สืบคนเม่ือวันท่ี 15 มีนาคม 2559, จาก  http://kpi.ac.th/media/pdf /M7_255.pdf. 
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  ในป พ.ศ. 2469 รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 7 (พ.ศ. 2468 - 

2477) พระองคทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหสมทบกรมพระคลังมหาสมบัติและกรมตรวจเงินแผนดินเขากับ

กรมบัญชีกลางรวมเปนกรมเดียวกัน นอกจากนี้ ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯใหตราพระราชบัญญัติเงินตรา 

พ.ศ. 2471 ในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัตินี้กําหนดใหมีกรมหนึ่งในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ เรียกวา 

“กรมธนบัตร” มีหนาท่ีกระทํากิจท้ังปวงอันเก่ียวกับการจําหนายและถอนคืนธนบัตร ตอมาจึงทรงพระกรุณา

โปรดเกลาฯ ใหเปลี่ยนชื่อกรมธนบัตรเปน "กรมเงินตรา" และใหอธิบดีกรมบัญชีกลางเปนผูบังคับบัญชากรม

เงินตรา เม่ือวันท่ี 15 เมษายน พ.ศ. 247141  

  โดยภาพรวมแลวการใชจายเงินแผนดินในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย เปนอํานาจ

ของพระมหากษัตริยแตเพียงพระองคเดียว เนื่องจากในยุคนี้กษัตริยเปรียบเสมือนดั่งสมมุติเทพเปน

เจาของแผนดินรวมถึงเจาของชีวิต ทรัพยสมบัติท้ังหลายจึงเปนกรรมสิทธิ์ของกษัตริย ดังนั้น การใช

จายเงินแผนดินจึงข้ึนอยูกับเห็นชอบของพระองคแตเพียงผูเดียวเทานั้น แตพระองคก็มิไดใชอํานาจนั้น

เพ่ือพระองคเอง แตทรงใชเพ่ือประโยชนสุขของประชาชนท้ังปวง 4 9

42 ตอมาในสมัยกรุงศรีอยุธยา

ตอนตนระบบการคลังมีระเบียบมากยิ่งข้ึน กลาวคือ ไดเปลี่ยนการปกครองเปนแบบจตุสดมภ ใน     

รัชสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ โดยจัดใหมีฝายคลังหนาท่ีรับผิดชอบในการดูแลในเรื่องการรับ

และการจายเงินของแผนดิน แตกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินยังคงเปนเชนเดียวกับสมัยสุโขทัยคือ ทรัพยสิน

ท้ังหมดเปนของพระมหากษัตริย 

 2.1.2 ยุคการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

 หลังการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย

มาเปนการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข เม่ือวันท่ี 24 มิถุนายน    

พ.ศ. 2475 สงผลตอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในประเทศไทยหลายดาน ไดแก ดานสังคม ดานเศรษฐกิจ 

ดานการเมือง ดานการคลัง เปนตน ในดานการคลังเกิดความคิดเรื่อง “สิทธิอธิปไตยในเงินแผนดิน” 

จากเดิมท่ีอํานาจการใชจายเงินแผนดินอยูในมือของพระมหากษัตริยไดเปลี่ยนมาเปนประชาชนมีสิทธิ

ตัดสินใจรวมกัน โดยมองวาประชาชนทุกคนเปนเจาของเงิน ดังนั้น กอนการใชจายเงินแผนดินทุกครั้ง

จึงตองใหประชาชนทุกคนยินยอม แตเม่ือประชาชนเพ่ิมมากข้ึนจึงเปนไปไมไดท่ีจะใหประชาชนทุกคน

 41 พนัส สิมะเสถียร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 6, น.7. 

 42 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.130. 
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มายกมือออกเสียงยินยอมเฉกเชนในสมัยโบราณ จึงไดนําระบอบการปกครองประชาธิปไตยแบบ

ผูแทนมาใช ซ่ึงในแตละปจึงมีการรางงบประมาณรายจายเสนอตอรัฐสภาเพ่ืออนุมัติ แลวตราเปน

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปออกมาบังคับใชนั่นเอง  

   ระบอบการปกครองประชาธิปไตยยังคงดําเนินเรื่อยมาจนถึงป พ.ศ. 2540 เกิดวิกฤตการณ

ทางเศรษฐกิจครั้งใหญ หรือท่ีเรียกอีกชื่อหนึ่งวา “วิกฤตการณตมยํากุง” ประกอบกับปญหาทางดาน

การเมืองท่ีประสบปญหาการเลือกต้ังเต็มท่ีไปดวยการทุจริตมีการใชเงินซ้ือเสียงและโกงการเลือกตั้ง 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรพยายามผลักดันใหคนของฝายตนข้ึนเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจ เพ่ือแสวงหา

ประโยชนจากงบประมาณแผนดินในการจัดซ้ือจัดจาง และการกอสราง 5 0

43 เหตุการณตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนนี้ 

สงผลกระทบใหเกิดการรั่วไหลของเงินงบประมาณเปนจํานวนมาก ทําใหเกิดการหวั่นวิตกวาจะสราง

ความเสียหายตอประเทศชาติอยางรุนแรงจนไมสามารถเยียวยาได ดวยเหตุนี้ในเวลาตอมาจึงเกิดการ

ปฏิรูปการเมืองในป พ.ศ. 2540 และไดวางกรอบในการควบคุมไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 โดยมุงเนนในสี่เรื่องหลัก คือ สิทธิเสรีภาพของประชาชน การควบคุมการใชอํานาจ การ

เขาสูตําแหนง การเมืองภาคประชาชน5 1

44 ผูเขียนจึงแยกอธิบายภาพรวมกอนและหลังการเกิดรัฐธรรมนูญ

ในปพุทธศักราช 2540 ดังนี้ 

  2.1.2.1 กอนประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

  หลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป พ.ศ.2475 พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว 

รัชกาลท่ี 7 ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯใหโอนกรมตรวจเงินแผนดินไปข้ึนตอคณะกรรมการราษฎร และ

จัดต้ังเปนคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในป พ.ศ. 2476 ในปเดียวกันนี้เองไดมีการปรับปรุงระเบียบ

บริหารราชการ โดยยกเลิกการแบงสวนราชการท่ีแลวมาท้ังสิ้น จัดใหมีกระทรวง 8 กระทรวง และทบวง 1 

ทบวง คือ สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ถูกเปลี่ยนชื่อเปน “กระทรวงการคลัง” มี

อํานาจหนาท่ีเก่ียวกับเงินแผนดิน ภาษีอากร และพัสดุ ตอมาในป พ.ศ. 2495 ไดเปลี่ยนชื่อกรมคลังเปน 

“กรมธนารักษ” ในป พ.ศ. 2502 ทรงตราพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณไดยกเลิกกฎหมายท่ีมีอยู

 43 ลิขิต ธีรเวคิน, “การปฏิรูปการเมือง: จุดมุงหมายและความเปนจริง,” สืบคนเม่ือวันท่ี 25 

มีนาคม 2559, จาก http://www.manager.co.th/Daily/ViewNews.aspx?NewsID=9510000030454. 

 44 หนังสือพิมพผูจัดการรายวัน (วันท่ี 30 พฤษภาคม พ.ศ. 2546 ), “การเปลี่ยนแปลงภายหลัง

การใชรัฐธรรมนูญฉบับป 2540,” สืบคนเม่ือวันท่ี 26 มีนาคม 2559, จาก http://www.dhiravegin.com 

/detail.php?item_id =000122. 
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เก่ียวกับเรื่องนี้ท้ังหมด และตั้ง “สํานักงบประมาณ” ทําหนาท่ีควบคุมดูแลเก่ียวกับงานเก่ียวกับ

งบประมาณแผนดินตั้งแตนั้นมา พระองคทรงแยกงานท่ีเก่ียวกับงบประมาณแผนดินกลางท่ีเดิมเปน

หนาท่ีของกรมบัญชีไปตั้งเปนสํานักงานงบประมาณ52

45 

  จากขอความขางตนทําใหทราบวาในสมัยรัตนโกสินทรตอนตน ยังคงไมมีแนวความคิด

เรื่องการควบคุมการใชจายเงินแผนดินอยางเปนระบบ ตอมาจึงเริ่มการจัดการเก่ียวกับเงินแผนดินใหเปน

ระบบมากข้ึน เห็นไดจากการตั้งหอรัษฎากรใหมีหนาท่ีรับผิดชอบในเรื่องนี้ หลังเปลี่ยนแปลงปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยแลว คงจะขาดกฎหมายสูงสุดท่ีใชควบคุมใหทุกคนอยูในกฎระเบียบไปเสียมิได จึง

เกิดแนวความคิดเรื่องของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเรื่องนี้ประเทศไทยไดรับอิทธิพลจากการประกาศเอกราชของ

สหรัฐอเมริกาในป ค.ศ. 1776 และการปฏิวัติใหญของประเทศฝรั่งเศสในป ค.ศ. 1789 ท้ัง 2 เหตุการณ

ดังกลาวมีแนวความคิดประการหนึ่งท่ีเหมือนกันคือการควบคุมอํานาจในการใชจายเงินแผนดิน ซ่ึง

แนวความคิดดังกลาวเปนสวนหนึ่งท่ีทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครองข้ึนในประเทศไทยจากการ

ปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครองระบอบประชาธิปไตย เม่ือวันท่ี 24 

มิถุนายน พ.ศ. 2475 ตามประกาศคณะราษฎร โดยมีการอางสาเหตุจากการเก็บภาษีอากรท่ีบีบค้ันเอาจาก

ประชาชน53

46 

  หลังจากประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับแรกของไทย คือ พระราชบัญญัติธรรมนูญการ

ปกครองแผนดินสยาม (ชั่วคราว) เม่ือวันท่ี 27 มิถุนายน พ.ศ. 2475 พบวาในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังไมมี

บทบัญญัติในเรื่องหลักกฎหมายการคลังอยางชัดเจน แตก็มีบทบัญญัติในมาตรา 1 ท่ีเปลี่ยนความคิดเรื่อง

ระบอบการปกครอง โดยไดโอนอํานาจสูงสุดในการปกครองท่ีแตเดิมในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย

อํานาจรัฏฐาธิปตยเปนอํานาจขององคพระมหากษัตริยแตเพียงพระองคเดียวมาอยูท่ีประชาชนท้ังชาติ 

ซ่ึงบัญญัติวา “อํานาจสูงสุดของประเทศนั้นเปนของราษฎรท้ังหลาย” บทบัญญัตินี้ยังเปนการเปลี่ยน

ความคิดเรื่องสิทธิอธิปไตยในเงินแผนดินเปนครั้งแรก โดยการจะใชจายเงินแผนดินไดตองผานความ

ยินยอมจากประชาชนโดยผานทางผูแทน หรือท่ีเรียกวา “หลักความยินยอม”47 

 45 พนัส สิมะเสถียร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 6, น.8. 

 46 ปรีชา สุวรรณทัต, คําอธิบายกรอบวินัยกฎหมายการเงินการคลังมหาชนท่ีบัญญัติไวใน

รัฐธรรมนูญ, พิมพครั้งท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2553), น.59. 

 47 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.114.  

                                                           



21 
 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 เปนรัฐธรรมนูญฉบับถาวรฉบับ

แรกซ่ึงถูกประกาศและบังคับใชเม่ือวันท่ี 10 ธันวาคม พ.ศ. 2475 ซ่ึงไดการบัญญัติเก่ียวกับหลักกฎหมาย

การคลังไวเปนครั้งแรก ปรากฏอยูในมาตรา 15 และมาตรา 37 ในมาตรา 15 กําหนดหนาท่ีของประชาชนใน

การชวยเหลือราชการโดยทางเสียภาษี และมาตรา 37 กําหนดใหงบประมาณแผนดินประจําปตองตราเปน

พระราชบัญญัติ มาตรานี้แสดงใหเห็นถึงการเปลี่ยนอํานาจการอนุมัติเงินแผนดินจากท่ีในสมัย

สมบูรณาญาสิทธิราชยเปนอํานาจขององคพระมหากษัตริยมาเปนอํานาจของประชาชน เนื่องจากมอง

วาเงินแผนดินเปนของประชาชนทุกคน ดังนั้น การท่ีจะนําเงินแผนดินออกมาใชจายได ประชาชน

เจาของเงินตองใหความยินยอมผานทางรัฐสภา โดยสภานิติบัญญัติจะตองตราเปนพระราชบัญญัติ

งบประมาณแผนดินประจําป และมาตรานี้ยังเปนกรอบวินัยการเงินการคลังในเรื่องของการใชจายเงิน

แผนดินท่ีจะจายไดเฉพาะตามท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐสภาเทานั้น55

48 

  หลักกฎหมายท่ีเก่ียวกับการคลัง และการควบคุมการใชจายเงินแผนดิน ปรากฏใน

รัฐธรรมนูญของไทยในอีกหลายฉบับ สรุปวิวัฒนาการและแนวคิดท่ีแฝงอยูในรัฐธรรมนูญฉบับตาง ๆ ดังนี้ 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 มีหลักเกณฑท่ีเก่ียวกับการคลัง

เพ่ิมมาสองมาตรา คือ มาตรา 53 เรื่องการเสนอรางพระราชบัญญัติเก่ียวดวยการเงิน5 6

49 ท่ีเสนอไดโดย

คณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผูแทนซ่ึงจะตองมีนายกรัฐมนตรีรับรอง และมาตรา 55 เรื่องการตรา

พระราชบัญญัติงบประมาณแผนดิน  

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 มีมาตรา 61 วาง

หลักเกณฑเรื่องการเสนอรางพระราชบัญญัติเก่ียวดวยการเงิน และมาตรา 63 วางหลักเกณฑเรื่องงบประมาณ

แผนดินประจําปจะตองตราข้ึนเปนพระราชบัญญัต5ิ7

50 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ไดเพ่ิมหลักการใหม คือ มาตรา 127 

เรื่องหลักเฉพาะในการจายเงินแผนดินเปนครั้งแรก กลาวคือ จะจายไดก็เฉพาะตามท่ีอนุญาตไวในกฎหมายวา

 48 เพ่ิงอาง, น.115. 

 49 รางพระราชบัญญัติเก่ียวดวยการเงิน หมายความถึง รางพระราชบัญญัติวาดวยขอความ

ตอไปนี้ ท้ังหมดหรือแตขอความอยางใดอยางหนึ่ง กลาวคือ การตั้งข้ึนหรือยกเลิก หรือลด หรือ

เปลี่ยนแปลงแกไข หรือผอน หรือวางระเบียบการบังคับอันเก่ียวกับภาษีหรืออากร หรือวาดวยเงินตรา 

การจัดสรร รับ รักษา หรือจายเงินแผนดิน หรือการกูเงิน หรือการประกัน หรือการใชเงินกู 

 50 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.117. 
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ดวยงบประมาณเทานั้น แตมีขอยกเวนท่ีใหฝายบริหารมีอํานาจจายเงินแผนดินในกรณีจําเปนรีบดวนตาม

หลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ และตองขออนุมัติจากรัฐสภาในโอกาสแรกท่ีพึงกระทําได หลักการนี้ได

ถูกบัญญัติอยูในรัฐธรรมนูญฉบับตอ  ๆมา  

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แกไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2495 ได

วางหลักเกณฑเรื่อง “งบประมาณรายจายขามป” เปนครั้งแรกอยูในมารตรา 70 ความวา การจายเงิน

แผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายเทานั้น สวนขอยกเวน

ในกรณีจําเปนรีบดวนจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติไว 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 บัญญัติถึงหลักเกณฑการ

จายเงินแผนดินเชนเดียวกับในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2495 อยูในมาตรา 124 ท่ี

กําหนดให “การจายเงินแผนดิน จะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณ...” 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 155 มีการบัญญัติ

หลักเกณฑเรื่องการตั้ง “งบประมาณรายจายชดใช” เปนครั้งแรก นอกจากนี้ยังเพ่ิมเติมหลักเฉพาะใน

การจายเงินแผนดิน ท่ีแตเดิมนอกจากจะกระทําเทาท่ีอนุญาตในกฎหมายงบประมาณรายจายแลว ยัง

เพ่ิม กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณหรือกฎหมายท่ีวาการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวย

เงินคงคลัง เปนผลใหการจายเงินแผนดินนอกจากเงินงบประมาณรายจายแลวยังรวมถึงเงินนอก

งบประมาณท่ีเปนเงินคงคลังและเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเปนเงินคงคลังตามท่ีกฎหมายวาดวยเงิน

คงคลังและกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณอีกดวย สวนขอยกเวนในกรณีจําเปนรีบดวนท่ีรัฐบาลจะ

จายไปกอนไดนั้น รัฐบาลจะตอง “ตั้งงบประมาณรายจายชดใช” ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ

รายจาย หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย

ประจําป มาตรานี้ไดวางหลักวินัยการเงินการคลังใหตองมีการชดใชเงินคงคลังท่ียืมจายไปกอนเปนครั้ง

แรก โดยหลักการนี้อาจเปนผลให “การตั้งรายจายชดใชเงินคงคลัง” ตามกฎหมายเงินคงคลังและ

กฎหมายวิธีการงบประมาณขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญฉบับนี้58
51 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 พบหลักเกณฑเรื่องการคลังใน

มาตรา 125 การเสนอรางพระราชบัญญัติเก่ียวดวยการเงินมีสาระสําคัญเชนเดียวกับในรัฐธรรมนูญฉบับท่ี

ผานมา มาตรา 132 งบประมาณรายจายประจําปใหทําเปนพระราชบัญญัติยังคงเดิม มาตรา 133 เปนเรื่อง

 
51

 เพ่ิงอาง, น.120. 
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ข้ันตอนการพิจารณารางพระราชบัญญัติวาดวยงบประมาณรายจายไดเพ่ิมเติม “รายจายตามขอผูกพัน” คือ 

เงินสงใชตนเงินกู ดอกเบี้ยเงินกู และเงินท่ีกําหนดใหจายตามกฎหมายท่ีสภาผูแทนราษฎรไมมีอํานาจท่ีจะ

แปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจายดังกลาวได มาตรา 134 วางหลักเฉพาะในการจายเงินแผนดิน และ

ขอยกเวนเหมือนกับมาตรา 155 เหมือนกับในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 251752 

  จากการศึกษา จะเห็นวาแนวความคิดเรื่องการจายเงินแผนดินจากเดิมท่ีปกครอง

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครองระบอบประชาธิปไตย พบวามีการเปลี่ยนแปลงไป

จากเดิมเปนอยางมาก มีการบัญญัติหลักเกณฑทางการคลังท่ีเปนลายลักษณอักษรในรัฐธรรมนูญ และ

กฎหมายฉบับตาง ๆ ดังเชน พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ. 2502 เปนตน หลักเกณฑท่ีสําคัญคือ แนวความคิดเรื่องสิทธิอธิปไตยในเงินแผนดิน ดังนั้น การนํา

เงินแผนดินมาใชจายตองใหประชาชนทุกคนยินยอมผานผูแทนของประชาชน นั่นคือรัฐสภา โดยแต

ละปจะมีการรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปเสนอใหรัฐสภาพิจารณาอนุมัติ เพ่ือ

ออกมาเปนกฎหมายบังคับใชตอไป  

  2.1.2.2 หลังมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีวัตถุประสงคเพ่ือปฏิรูป

การเมือง การปกครองระบอบประชาธิปไตยใหมีความตอเนื่องและยั่งยืน รัฐธรรมนูญฉบับนี้ถูกรางข้ึนใน

ขณะท่ีเกิดวิกฤตการณทางเศรษฐกิจฟองสบูแตก หรือท่ีเรียกวา “วิกฤตการณตมยํากุง” จึงมีสวนผลักดัน

ใหในการรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ข้ึนมา ผูรางรัฐธรรมนูญนั้นนอกจากเพ่ือตองการแกปญหาทาง

การเมืองและการบริหารท่ีมีแตการซ้ือสิทธิ์ขายเสียง แกงแยงอํานาจ และการฉอราษฎรบังหลวงแลว 

ยังคํานึงถึงการแกปญหาและเยียวยาเศรษฐกิจและสังคมไปในขณะเดียวกันดวย 60

53  

  โดยสาระสําคัญในรัฐธรรมนูญมีเปาหมายท่ีจะวางโครงสรางทางการเมืองใหเขมแข็ง 

เริ่มจากการตั้งรัฐบาลท่ีมีประสิทธิภาพ พรรคการเมืองมีความเขมแข็ง วางรากฐานการบริหารประเทศ

เปนไปตามหลักธรรมาภิบาล (Good Government) ดวยการปรับโครงสรางระบบราชการใหการ

บริหารงานมีประสิทธิภาพมากข้ึน เปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในรัฐธรรมนูญมากข้ึน รัฐธรรมนูญ

ฉบับนี้จึงถูกเรียกกันวา “รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน” มีการสรางกลไกการตรวจสอบถวงดุลการใช

 52 เพ่ิงอาง, น.120. 

 53 อานันท ปนยารชุน, เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ : การปฏิบัติเพ่ือใหบรรลุเจตนารมณใน 4 ป

ท่ีผานมา, พิมพครั้งท่ี 1 (นนทบุรี : สถาบันพระปกเกลา, 2544), น.6 - 9. 
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อํานาจของรัฐ โดยจัดตั้งองคกรอิสระตาง ๆ ในสวนท่ีเก่ียวกับเรื่องทางการคลัง พบวาไดบัญญัติเพ่ิมเติม

สวนท่ีเก่ียวกับการเสนอรางพระราชบัญญัติ และรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเก่ียวดวย

การเงินในมาตรา 169 และมาตรา 171 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

นอกจากนี้ ยังมีบทบัญญัติในมาตรา 180 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ท่ี

หามการมีสวนรวมของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาและกรรมาธิการในการจายเงินหรือ

กอหนี้ผูกพันงบประมาณรายจาย โดยมีเจตนารมณเพ่ือไมใหมี “งบ ส.ส.” ท่ีแตเดิมถูกเรียกวา “งบ

พัฒนาจังหวัดและกรุงเทพมหานคร” และยังใหความสําคัญกับการตรวจเงินแผนดินของไทย โดยกําหนด

ไวในหมวด 11 วาดวยการตรวจเงินแผนดิน ใหมีกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน

แผนดินข้ึน ซ่ึงอาจกลาวไดวาเปนครั้งแรกท่ีการตรวจเงินแผนดินของไทยไดถูกบัญญัติรับรองไว 

สาระสําคัญของหมวดนี้ คือตองการควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารท่ีเก่ียวกับการใชจายเงิน

แผนดิน ซ่ึงในการปกครองระบอบประชาธิปไตยถือเปนสิ่งสําคัญท่ีเปนรากฐานในการคุมครองสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนท่ีจะขาดเสียไปมิไดของการปกครองระบอบประชาธิปไตย61

54 

  ตอมาในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 มี

มาตรา 10 ท่ีใหอํานาจคณะรัฐมนตรีเสนอรางพระราชบัญญัติเก่ียวดวยการเงินและท่ีไมเก่ียวดวย

การเงินได สวนสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติเสนอไดเฉพาะแตรางพระราชบัญญัติธรรมดาท่ีไม

เก่ียวกับการเงินเทานั้น 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แตกตางจากรัฐธรรมนูญใน

ฉบับกอน ๆ ท่ีไดบัญญัติหลักการเพ่ือรักษาวินัยการเงินการคลังไวเปนหมวดหมูอยางชัดเจน ในหมวด

ท่ี 8 การเงิน การคลัง และงบประมาณ เหตุผลท่ีตองมีหมวดนี้ เนื่องจากในขณะนั้นประเทศตาง ๆ 

กําลังประสบวิกฤตทางการเงินการคลังอันสาเหตุมาจากวินัยการเงินการคลังหละหลวม รัฐบาลใช

จายเงินเพ่ือนโยบายประชานิยมมากเกินไป สงผลใหมีการขาดดุลมากข้ึน นอกจากนี้ วินัยการเงินการ

คลังท่ีหละหลวมยังเปนชองทางใหเกิดการทุจริตคอรรัปชั่นงายยิ่งข้ึน สงผลกระทบตอสังคมและ

กอใหเกิดความเสียหายตอเศรษฐกิจและระบบการเงินของประเทศตาง ๆ 6 2

55 ดังนั้น ในการรางรัฐธรรมนูญ

 54 มณเฑียร เจริญผล, “ขอสังเกตและขอตรวจสอบท่ีนาสนใจของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดิน,” สืบคนเม่ือวันท่ี 30 มีนาคม 2558, จาก http://www.dla.go.th/upload/ebook/column/2013/5/ 

2060_5267.pdf. 

 55 พิสิฐ ลี้อาธรรม, “จากยุงกลายเปนรุง บทเรียนเศรษฐกิจไทย,” วัฏจักรรายวัน, (2543) : น.1 - 2. 
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แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงไดมีการบัญญัติหมวด 8 แยกไวโดยเฉพาะ เพ่ือใหการจัดทํา

และการบริหารงบประมาณมีความโปรงใส มีวินัยการเงินการคลัง และสามารถตรวจสอบได โดยใน

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดเพ่ิมรายละเอียดในการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปให

แสดงขอมูลรายรับและสถานะทางการเงินการคลังท่ีผานมา อันกระทบถึงการจายเงินและภาระผูกพัน

ทางทรัพยสิน และใหมีการตรากฎหมายการเงินการคลังของรัฐ เพ่ือวางหลักเกณฑเก่ียวกับกรอบการใช

จาย การวางแผนการเงิน การจัดหารายได การกอหนี้ เปนตน เพ่ือกํากับการใชจายเงินใหมีเสถียรภาพ 

พัฒนาเศรษฐกิจอยางยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม นอกจากนี้ ยังใหมีการชี้แจงเงินรายไดท่ีไม

ตองนําสงคลังตอรัฐสภาเพ่ือใหตรวจสอบได ในกรณีท่ีศาล หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญเห็นวา

งบประมาณท่ีไดรับจัดสรรนั้นไมเพียงพอสามารถแปรญัตติตอคณะกรรมาธิการได6356  

  หลักเกณฑการจายเงินแผนดินในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังคงเดิมตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แตไดเพ่ิมความในวรรคแรกเก่ียวกับการกําหนดแหลงท่ีมาของ

รายไดเพ่ือชดใชรายจายท่ีไดใชเงินคงคลังจายไปกอน รวมถึงการเพ่ิมความในวรรคสองและวรรคสาม 

เพ่ือใหคณะรัฐมนตรีสามารถแกไขปญหากรณีมีเหตุฉุกเฉินได โดยโอนงบประมาณไปใชในการ

แกปญหาท่ีเกิดข้ึนไดทันทีท่ีแจงใหรัฐสภาทราบ 

  มาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เปนบทบัญญัติท่ี

เปดชองใหฝายบริหารมีอํานาจโอนหรือนํารายจายไปใชในรายการท่ีแตกตางจากท่ีกําหนดไวใน

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไดทันที ในระหวางท่ีประเทศอยูในภาวะสงครามหรือการ

รบ และใหรายงานรัฐสภาทราบภายหลัง นอกจากนี้ ฝายบริหารสามารถใชการโอนงบประมาณ

รายจายโดยไมตองทําเปนพระราชบัญญัติ หลังจากนั้นตองนําพระราชกําหนดฉบับนี้มาผานรัฐสภาใน

ภายหลัง เพ่ือใหสอดคลองกับหลักความยินยอม 

  จากท่ีกลาวมาจะเห็นไดวาเนื้อหาของหมวด 8 การเงิน การคลัง และงบประมาณ แมจะมี

แค 5 มาตรา คือ มาตรา 166 ถึงมาตรา 170 แตไดวางหลักปฏิบัติท่ีดีในทางการคลังไวอยางครบถวน ดังนี้  

  1) หลักความโปรงใส (Transparency) ตามท่ีปรากฏอยูในมาตรา 167 วรรคแรกและ

วรรคสอง มาตรา 169 วรรคสาม และ มาตรา 170 วรรคหนึ่ง แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

 56 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุมสภา

รางรัฐธรรมนูญ, เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2550), น.164 - 169. 
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พุทธศักราช 2550 ท่ีกําหนดใหรัฐบาลมีหนาท่ีเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป

งบประมาณ เพ่ือผานการพิจารณาจากรัฐสภาออกเปนกฎหมาย หรือเงินนอกงบประมาณก็ตองจัดทํา

รายงานเพ่ือใหรัฐสภาทราบ ซ่ึงในรายงานจะตองแสดงรายละเอียดตาง ๆ อยางครบถวน และเปดเผยตอ

สาธารณะ เพ่ือใหสามารถตรวจสอบได 

  2) ความคลองตัว (Flexibility) แมวาอํานาจการอนุมัติงบประมาณรายจายประจําปจะ

อยูท่ีรัฐสภา แตในกรณีฉุกเฉินจําเปนเรงดวน หรือกรณีท่ีรัฐสภาอนุมัติงบประมาณรายจายไมทันตามเวลา

ท่ีกําหนด ก็มีทางออกใหฝายบริหารสามารถดําเนินการ เพ่ือใชงบประมาณรายจายได และรายจายพิเศษ

บางรายการท่ีมีกฎหมายอนุญาตไวเชนท่ีบัญญัติไวใน กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง หรือกฎหมายวาดวย

วิธีการงบประมาณ ก็ยังไดรองรับไว หลักการนี้พบในมาตรา 166 มาตรา 169 วรรคหนึ่ง และวรรคสอง 

และมาตรา 170 วรรคหนึ่ง แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 3) การถวงดุลอํานาจ (Checks and Balances) ในมาตรา 168 แหงรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดหลักเกณฑใหสมาชิกรัฐสภา องคกรอิสระ และรัฐบาลตอง

ทํางานรวมกันในการพิจารณางบประมาณรายจาย เพ่ือใหสามารถผานเปนกฎหมายบังคับใชไดอยางเหมาะสม 

 4) ความม่ันคงของระบบการเงิน การคลัง และงบประมาณ (Fiscal Integrity) การใช

จายเงินและการบริหารเงินของหนวยงานของรัฐตาง ๆ ท้ังเงินในงบประมาณประมาณ และเงินนอกงบประมาณ 

ตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามมาตรา 170 วรรคสอง แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550  โดยกําหนดใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ เพ่ือวางกรอบวินัยการเงินการคลังใน

เรื่องตาง ๆ เชน การวางแผนการเงินระยะปานกลาง เพ่ือดูแลการผูกพันงบประมาณและการขยายตัวของ

เงินนอกงบประมาณ การกอหนี้ และเพดานภาระหนี้ และการบริหารทรัพยสินและกองทุนสาธารณะตาม

มาตรา 167 วรรคสาม แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 255057 

 จากขอมูลท่ีผูเขียนไดนําเสนอถึงประวัติความเปนมาเรื่องการจายเงินแผนดินจะ

เห็นไดวา แนวความคิดเรื่องเงินแผนดินมีมาตั้งแตยุคท่ีมีการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

เราพอจะทราบถึงวิวัฒนาการของการจายเงินแผนดินในประเทศไทย จากหลักฐานในถูกบันทึกใน  

ศิลาจารึกพอขุนรามคําแหงในสมัยสุโขทัย ซ่ึงในสมัยนั้นมีการปกครองแบบพอปกครองลูก ประกอบ

กับเปนยุคท่ีสนับสนุนการคาเสรี พระมหากษัตริยจึงไมไดใชอํานาจในการเก็บภาษีเอาจากประชาชน

 57 พิสิฐ ลี้อาธรรม, อางแลว เชิงอรรถท่ี 55, น.2 - 3. 
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อยางเครงครัด หลังจากสิ้นสมัยสุโขทัยมาสูยุคสมัยกรุงศรีอยุธยา พระมหากษัตริยมีอํานาจเด็ดขาดใน

การใชจายเงินแผนดินท่ีมาจากภาษีซ่ึงมีการบังคับเอาจากประชาชน โดยมีการกําหนดโทษเก่ียวกับ

ความผิดพระคลังหลวงไว อยูในกฎหมายลักษณะอาญา คือ พระไอยการอาชาหลวง แนวความคิด

เรื่องการควบคุมการใชจายเงินแผนดินเริ่มปรากฏชัดเจน เม่ือมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองเปน

ระบอบประชาธิปไตย ในยุคนี้เกิดแนวความคิดเรื่อง “สิทธิอธิปไตย” ของเงินแผนดินข้ึนมา โดยมอง

วาเงินแผนดินเปนของประชาชนทุกคน การจายเงินแผนดินจึงตองผานความยินยอมของประชาชน

โดยผานความเห็นชอบของรัฐสภาท่ีทําหนาท่ีเปนตัวแทนของประชาชน แลวตราออกมาเปน

พระราชบัญญัติงบประมาณ หลังจากนั้นในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดมี

แยกหมวด 8 การเงิน การคลัง และงบประมาณไวโดยเฉพาะเปนครั้งแรก เพ่ือใหการจัดทําและการ

บริหารงบประมาณมีความโปรงใส มีวินัยทางการคลัง และสามารถตรวจสอบได  

 

2.2 ความหมายของเงินแผนดินและเงินคงคลัง 

 

 ในหัวขอนี้ผูเขียนจะศึกษาถึงความหมายของเงินแผนดินวามีความครอบคลุมถึงเงินประเภท

ใดบาง ซ่ึงเรื่องความหมายของเงินแผนดินนั้นเปนเรื่องท่ีมีการโตแยงในนิยามเปนอันมาก เนื่องจากใน

รัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติถึงความหมายของเงินแผนดินไว และไมปรากฏวามีการใหความหมายของคํานี้ไว

กฎหมายฉบับอ่ืนแตอยางใด ดวยเหตุนี้จึงเกิดการประเด็นโตแยงในเรื่องความหมายของเงินแผนดินวามี

ความครอบคลุมถึงเงินประเภทใดบาง ประเด็นเรื่องเงินแผนดินท่ีกําลังเกิดขอโตแยงในขณะนี้ คือ เงินกูจะ

ถือวาเปนเงินแผนดินดวยหรือไม ดังเชน กรณีของเงินท่ีไดรับจากการกูเงินตามรางพระราชบัญญัติให

อํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... หรือ

กรณีเรื่องการใชจายเงินตามแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็ง พุทธศักราช 2555 เปนตน ถาหากเงินกูมีสถานะ

เปนเงินแผนดินแลว การจายเงินกูก็ตองเปนไปตามหลักท่ัวไปของการจายเงินแผนดิน ตามท่ีมาตรา 169 

แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดวยเหตุนี้ผูเขียนจึงพยายามรวบรวมนิยามของ

เงินแผนดินโดยสังเขป เพ่ือหาขอสรุปในความหมายของเงินแผนดินตอไป 

 2.2.1 ความหมายของเงินแผนดิน 

 จากการศึกษาหาความหมายของคําวา “เงินแผนดิน” ไมวาจากบันทึกทางประวัติศาสตร

กฎหมายฉบับตาง ๆ คําสอนของนักวิชาการดานการคลัง ท้ังท่ีปรากฏในตําราหรือเอกสารทางวิชาการ 
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พบวามีนักวิชาการหลายทานไดใหความหมายของคําดังกลาวไวหลายทาน ซ่ึงผูเขียนขอยกตัวอยาง

โดยสังเขป ดังนี้ 

 ศาสตราจารยพิเศษ ดร.ปรีชา สุวรรณทัต ไดใหคํานิยามของ “เงินแผนดิน วาหมายถึง เงิน

ทุกชนิดของแผนดิน มีความหมายรวมถึงเงินคงคลังและรวมถึงเงินของแผนดินประเภทอ่ืนท่ีไมใชเงิน

คงคลังดวย เชน เงินทุนสํารองเงินตรา ซ่ึงเปนทุนสํารองหนุนหลังเงินบาทท่ีไดออกใชท้ังหมดอัน

ประกอบดวยเงินตราตางประเทศท่ีฝากอยูในธนาคารนอกราชอาณาจักร หรือในสถาบันการเงิน

ระหวางประเทศ เปนตน ซ่ึงทุนสํารองเงินตราดังกลาวแมจะเปนเงินแผนดิน แตมิใชเปนเงินคงคลัง 

ตามพระราชบัญญัติเงินคงคลังดังท่ีกลาวมาแลว กฎหมายซ่ึงกําหนดโดยเฉพาะเก่ียวกับเรื่องเงินทุน

สํารองเงินตรา ไดแก พระราชบัญญัติเงินตรา เปนตน”58 

 นางสาวประพีร อังกินันทน รองผูวาการตรวจเงินแผนดินรักษาราชการแทนผูวาการ

ตรวจเงินแผนดิน กลาววา “เงินแผนดิน มีความหมายวา บรรดาเงินท้ังปวง ทรัพยสิน สิทธิ และ

ผลประโยชนตาง ๆ ซ่ึงมิใชเปนกรรมสิทธิ์หรืออยูในความครอบงําหรืออํานาจสั่งการใด ๆ ตาม

กฎหมายของเอกชน แตอยูในความรับผิดชอบหรือครอบครองของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือ

หนวยงานอ่ืนของรัฐ หรือเงินท่ีสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐไดรับมาเปน

กรรมสิทธิ์ ไมวาจะเปนเงินงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินกู เงินอุดหนุน เงินบริจาค หรือเงิน

ชวยเหลือจากแหลงในประเทศหรือตางประเทศ อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายหรือ

ตามวัตถุประสงคของหนวยงานรัฐนั้น ๆ และไมวาจะเปนเงินรายไดท่ีสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือ

หนวยงานอ่ืนของรัฐนั้น ตองนําสงเปนเงินรายไดแผนดิน หรือไมตองนําสงเปนเงินรายไดแผนดินก็ตาม 

เพราะฉะนั้น “เงินแผนดิน” มีความหมายกวางกวา “เงินรายไดแผนดิน” กลาวคือ เงินแผนดินรวมถึง

รายไดท่ีหนวยงานของรัฐตองสงเปนเงินรายไดของแผนดินตามกฎหมาย และเงินท่ีมีกฎหมายยกเวนมิ

ใหหนวยงานของรัฐตองสงเปนเงินรายไดของแผนดินดวย”59 

 58 ปรีชา สุวรรณทัต, “ความสัมพันธระหวางการรับจายเงินของรัฐกับงบประมาณ

รายจาย,” ใน รวมบทความกฎหมายการคลัง 2, ปรีชา สุวรรณทัต และอรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป : 

บรรณาธิการโดยสมคิด เลิศไพฑูรย, (กรุงเทพหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2537), น.32. 

 59 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3 - 4/2557, เลมท่ี 131 ตอนท่ี 53 ก ราชกิจจานุเบกษา 

(16 กรกฎาคม 2557) : 39, น.23 - 24. 
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 ศาสตราจารย ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย อธิบายไววา เงินแผนดิน คือ “เงินของประชาชนท่ีให

รัฐบาลเปนคาใชจายสวนกลางของประเทศ เพ่ือประโยชนแกประชาชนในเรื่องตาง ๆ โดยเง่ือนไขการใช

จายก็เปนไปตามกฎหมายตาง ๆ ท่ีใหอํานาจรัฐบาลเปนผูใชจายเงินนั้นในการบริหารบานเมือง ซ่ึง

กฎหมายแมบทสําคัญ คือ รัฐธรรมนูญท่ีเปนกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศกําหนดโครงสรางการ

ใชอํานาจทางการเมืองและจัดตั้งสถาบันการเมืองท่ีสําคัญสามฝาย คือ ฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และ

ฝายตุลาการ ตลอดจนกําหนดความสัมพันธของแตละองคกรไว”60และเพ่ือไมใหเกิดความสับสนระหวาง

เงินแผนดิน กับเงินคงคลัง ทานศาสตราจารย ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย ยังไดอธิบายอีกวา “เงินแผนดินและ

เงินคงคลัง แมจะมีความเก่ียวของกันแตหาไดมีความหมายเดียวกันไม กลาวคือ เงินแผนดิน หมายถึง   

เงินท่ีแผนดิน (รัฐ) เปนเจาของ สวนเงินคงคลังคือเงินท่ีอยูในคลังของรัฐไมวาใครจะเปนเจาของก็ตาม”61 

 บทความของผูชวยศาสตราจารย ดร.สุปรียา แกวละเอียด ในหนังสือรพี 2557 เขียนถึง

เงินแผนดิน วาหมายถึง “เงินท่ีเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐ หรือกลาวโดยละเอียดเงินแผนดิน หมายถึง 

บรรดาเงินท้ังปวงท่ีสวนราชการหรือหนวยงานอ่ืนของรัฐไดรับเปนกรรมสิทธิ์ แตไมรวมถึงเงินของ

เอกชนซ่ึงอยูในความดูแลรับผิดชอบของกระทรวงการคลัง”62 

 จากท่ีไดศึกษาหาความหมายของเงินแผนดินในกฎหมายฉบับตาง ๆ ไมพบวามีการนิยาม

ความหมายของคําดังกลาวไว จะมีก็แตในรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ..... (รางฉบับแรก) 

ท่ีออกตามมาตรา 167 วรรคสาม แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในมาตรา 3    

ท่ีบัญญัติวา “เงินแผนดิน หมายความวา เงินท้ังปวงท่ีอยูในความรับผิดชอบของหนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังท่ีเปนเงินงบประมาณรายจาย เงินรายได

แผนดิน และเงินนอกงบประมาณ และใหหมายรวมถึงเงินคงคลังดวย” ซ่ึงเม่ือคณะกรรมการกฤษฎีกาได

 60 สมคิด เลิศไพฑูรย, “การตรวจเงินแผนดิน,” ใน สารานุกรมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย (พ.ศ. 2540), รวบรวมโดยสถาบันพระปกเกลา (กรุงเทพมหานคร : องคการคาคุรุสภา, 2544), น.4 - 5. 

 61 สมคิด เลิศไพฑูรย,  คําอธิบายกฎหมายการคลัง, พิมพครั้งท่ี 3  (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

นิติธรรม, 2541), น.39. 

 62 สุปรียา แกวละเอียด, “ราง พ.ร.บ. กูเงิน 2 ลานลานบาทกับเงินแผนดิน,” ใน รพี 2557, 

จัดพิมพโดยคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2557), น.133. 
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ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัตินี้เสร็จเรียบรอยแลว เม่ือวันท่ี 19 พฤษภาคม พ.ศ. 2554 ความหมายของ

เงินแผนดินในมาตรานี้ไดถูกตัดออกไป 

 นอกจากนี้ ยังพบวามีการกลาวถึงคําวา เงินแผนดิน ในคําปรารภของพระราชบัญญัติ

เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ความวา “โดยท่ีเปนการสมควรจัดระบบการควบคุมเงินแผนดินวาดวยเงินคง

คลังใหรัดกุม” แตไมปรากฏวามีการใหความหมายของคําดังกลาวไวแตอยางใด 7 0

63 แสดงใหเห็นวาเงิน

แผนดินมีความหมายกวางกวาเงินคงคลัง เพราะเงินแผนดินยังหมายความรวมถึงเงินนอกงบประมาณ

ท่ีไมใชเงินคงคลังอีกดวย 

 ในเรื่องนี้คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 12) ไดเคยใหความเห็นในเรื่องท่ีเก่ียวกับเงิน

แผนดินไว ในเรื่องเสร็จท่ี 888/2552 เรื่องการใชจายเงินตามแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็ง 2555 ความ

วา “เงินกูท่ีไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลังไมเปนเงิน

แผนดินตามรัฐธรรมนูญมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550”  ผูเขียน

มีความเห็นวาการใหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 12) กระทําไปโดยไมมีอํานาจ 

แมวาในตอนทายจะระบุไววาการใหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 12) ในกรณีนี้

เปนไปเพ่ือประโยชนแกทางราชการในการบริหารราชการแผนดินเทานั้น และการวินิจฉัยชี้ขาดเปน

ท่ีสุดยอมเปนอํานาจหนาท่ีของศาลรัฐธรรมนูญ แตก็อาจทําใหเกิดความคลาดเคลื่อนของความหมาย

ของเงินแผนดินและเรื่องความครอบคลุมของเงินรายไดตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได ดังนั้น ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกลาว จึงไมอาจ

ถือเปนบรรทัดฐานได7164  

 หลังจากนั้นเม่ือวันท่ี 12 มีนาคม พ.ศ. 2557 ศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยท่ี 3 - 4/2557 

ในคําวินิจฉัยนี้ไดมีการกลาวถึงเงินแผนดิน วาหมายถึง เงินของประชาชนท้ังชาติ โดยรวมถึงบรรดา

เงินท้ังปวง ทรัพยสิน สิทธิ ผลประโยชน ท่ีรัฐเปนเจาของหรืออยูในความครอบครองของรัฐ ไมวาจะ

เปนเงินงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินกู เงินอุดหนุน เงินบริจาค หรือเงินชวยเหลือจากใน

ประเทศ หรือตางประเทศ อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมาย หรือตามวัตถุประสงคของ

 63 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.165. 

 64 ปรีชา สุวรรณทัต, “ปญหาการใชจายเงินนอกงบประมาณจะไมเกิดข้ึนถามีกฎหมายการเงิน

การคลังของรัฐออกมาตามกําหนด,” สืบคนเม่ือวันท่ี 5 ธันวาคม 2557, จาก http://www.naewna.com/ 

politic/columnist/11609. 
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หนวยงานนั้น72

65 คําวินิจฉัยดังกลาวนี้ทําใหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 12) ท่ีไดเคย

ใหความเห็นวาการใชจายเงินกูตามพระราชกําหนดในสวนท่ีไมตองนําสงคลังไมเปนเงินแผนดิน และ

ไมใชการใชจายเงินแผนดินตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ไมอาจยึดถือได เพราะไดมีการวางบรรทัดฐานของศาลรัฐธรรมนูญท่ีมีอํานาจโดยตรงแลว 73

66 

 จากท่ีกลาวมาขางตน ทําใหทราบวามีการอธิบายความหมายของ “เงินแผนดิน” ไปใน

ทิศทางเดียวกัน แมวาจะมีความแตกตางในรายละเอียดอยูบางก็ตาม จึงสรุปไดวา “เงินแผนดิน” หมายถึง 

เงินท่ีเปนกรรมสิทธิ์ของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ ไดแก เงินรายไดแผนดิน เงิน

ในงบประมาณ เงินนอกงบประมาณท้ังสวนท่ีตองนําสงคลัง และไมตองนําสงคลัง รวมถึงเงินกู แตไม

รวมถึงเงินของเอกชนท่ีอยูในความดูแลรับผิดชอบของกระทรวงการคลัง  

 2.2.2 ความหมายของเงินคงคลัง 

 การทําความเขาใจเก่ียวกับคํานิยามของ“เงินคงคลัง” เปนอีกเรื่องท่ีมียังเกิดความสับสน

อยางมาก ดังนั้น เพ่ือใหมีความเขาใจในความหมายของเงินคงคลังมากยิ่งข้ึน ผูเขียนจึงพยายามรวม

รวบความหมายของเงินคงคลัง เพ่ือหาบทสรุปในความหมายของเงินคงคลังตอไป 

 จากบันทึกในทางประวัติศาสตร เงินคงคลังในประเทศไทยนาจะมีมาตั้งแตเริ่มมีการ

รวมตัวเปนราชอาณาจักรท่ีมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ในศิลาจารึกของพอขุนรามคําแหงแหง

กรุงสุโขทัยไดมีการกลาวถึงเงินคงคลังไวในตอนหนึ่งวา “…เม่ือชั่วพอขุนรามคําแหง เมืองสุโขทัยนี้ดี 

ในน้ํามีปลา ในนามีขาว เจาเมืองบเอาจกอบในไพรลูทาง...” แสดงใหทราบวากอนหนานั้นคงจะตองมี

การเรียกเก็บเงินจากราษฎร เพ่ือมาใชจายในการดําเนินงานของรัฐบาลอยูแลว 74

67 

 ความหมายตามกฎเสนาบดีกระทรวงพระคลังมหาสมบัติท่ีถูกประกาศใชวันท่ี 13 มีนาคม 

พ.ศ. 2471 อธิบายความหมายของเงินคงคลัง หรือเงินคงพระคลัง เงินแผนดินท่ีเก็บรักษาในพระคลัง

จังหวัดตาง ๆ แบงออกเปน 2 ประเภท คือ เงินคงพระคลัง คือ เงินท่ีไดนําสงพระคลัง และเงินซ่ึงรับโอน

 
65 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3 - 4/2557,อางแลว เชิงอรรถท่ี 59, น.39. 

 66 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.363 - 366. 

 67 พนัส สิมะเสถียร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 6, น.3. 
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ไปจากเงินคงพระคลังจังหวัดอ่ืน และเงินของกรมพระตรา คือ เงินท่ีกรมตราไดรับแลกเงินจากเงินคง

พระคลัง และกรมเงินตราฝากรักษาไวชั่วคราว 75

68 

 นอกจากนี้ พบวาคําวา “เงินคงคลัง” เกิดข้ึนและมีใชมานานแลว เชน ในชื่อของ

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 แตอยางไรก็ดี ในพระราชบัญญัติดังกลาวก็มิไดใหคํานิยามหรือ

อธิบายความหมายของคํานี้ไว แตเปนท่ีเขาใจท่ัวไปวาหมายถึง เงินท่ีรัฐมีไวเพ่ือใชจายในการดําเนินการ

ของรัฐ7 6

69 ซ่ึงบรรดาเงินท้ังปวงท่ีพึงชําระใหแกรัฐบาลไมวาเปนภาษีอากร คาธรรมเนียม คาปรับ เงินกู

หรือเงินอ่ืนใด หัวหนาสวนราชการท่ีไดเก็บหรือรับเงินนั้นมีหนาท่ีควบคุมใหสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 

170 หรือท่ีเรียกวา “บัญชีรายรับ” หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอตามกําหนดเวลาและขอบังคับท่ี

รัฐมนตรีกําหนด โดยไมหักเงินไวเพ่ือการใด ๆ เลย สวนการสั่งจายเงินคงคลังตองจายผานบัญชีเงินคง

คลังบัญชีท่ี 278

71 หรือท่ีเรียกวา “บัญชีรายจาย” เทานั้น 

 ศาสตราจารยพิเศษ ดร.ปรีชา สุวรรณทัต ไดอธิบายความหมายของเงินคงคลัง ไววา   เงิน

คงคลังเปนสวนหนึ่งของเงินแผนดิน ตามคําปรารภท่ีปรากฏในพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ท่ีวา 

“โดยท่ีเปนการสมควรจัดระบบการควบคุมเงินแผนดินวาดวยเงินคงคลังใหรัดกุม” แสดงใหเห็นวา เงิน

แผนดินนั้นมีความหมายและนัยตามขอเท็จจริงท่ีกวางกวาคําวาเงินคงคลัง และคําวา “วาดวย” มิได

 68 ไพรัช ตระการศิรินนท, การคลังภาครัฐ, พิมพครั้งท่ี 2 (เชียงใหม : คนึงนิจการพิมพ, 2548), 

น.254. 

 69 เพ่ิงอาง, น.2. 

 70 บัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หมายถึง บัญชีเงินฝากกระแสรายวันท่ีกระทรวงการคลังฝาก

ไวท่ีธนาคารแหงประเทศไทยในสวนกลาง เพ่ือประโยชนมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง โดย

ปกติจะเรียกวา “บัญชีรับ” เปนบัญชีท่ีรับเงินไดท้ังปวงท่ีรัฐไดมาเปนกรรมสิทธตามกฎหมายหรือสัญญา 

และจะทําการโอนโดยผานบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 2 โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังหรือผูท่ีไดรับ

มอบหมายเปนผูมีอํานาจสั่งจาย 

 71 บัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 2 หมายถึง บัญชีเงินฝากกระแสรายวันท่ีกระทรวงการคลัง ฝาก

ไวท่ีธนาคารแหงประเทศไทยในสวนกลาง เพ่ือประโยชนตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง 

โดยปกติจะเรียกวา “บัญชีจาย” คือ เปนบัญชีท่ีรับโอนรายไดแผนดินจากบัญชีท่ี 1 มาพักไวเพ่ือใหสวน

ราชการและรัฐวิสาหกิจเจาของงบประมาณ ท้ังในสวนกลางและสวนภูมิภาคเบิกจายโดยผาน

กรมบัญชีกลางและคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอ โดยอธิบดีกรมธนารักษหรือผูท่ีไดรับมอบหมายและบุคคล

ผูไดรับแตงตั้งจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผูมีอํานาจลงนามรวมกันสั่งจายจากบัญชีท่ี 2 
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หมายความวา “เปน” หรือ “คือ” จึงไมไดหมายความวาเงินแผนดินคือเงินคงคลังเทานั้น แตยังมีเงินนอก

งบประมาณประเภทตาง ๆ ท่ีมิไดเปนเงินคงคลังแตก็เปนเงินแผนดิน7 9

72 ไดแก เงินรายไดของท่ีไมตองนําสง

คลังเปนรายได ตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ลวนเปนเงิน

แผนดินท้ังสิ้น8 0

73 แตในเงินคงคลังนั้นอาจมีเงินของเอกชนรวมอยูดวย เชน เงินฝากของเอกชน เงินขายบิล

8 1

74 ซ่ึงเปนเงินท่ีกระทรวงการคลังรับไว ณ ท่ีแหงหนึ่ง เพ่ือโอนไปจาย ณ ท่ีอีกแหงหนึ่ง หรือเงินท่ีจะตอง

จายคืนใหแกบุคคลใด ๆ เพราะเปนเงินอันไมพึงตองชําระใหแกรัฐบาล เงินดังกลาวนี้ มิไดถือเปนเงินของ

สวนราชการ ดังนั้น เงินคงคลังในสวนนี้จึงไมอาจถือไดวาเปนเงินแผนดิน82

75  

 นอกจากนี้ ผูชวยศาสตราจารย ดร.สุปรียา แกวละเอียด ยังอธิบายถึงความหมายของ

เงินคงคลังในแนวทางเดียวกับศาสตราจารยพิเศษ ดร.ปรีชา สุวรรณทัต ดังนี้ เงินแผนดินและเงินคง

คลังเปนคนละเรื่องกัน แมจะมีความเก่ียวของก็ตาม เนื่องจากเงินคงคลัง หมายถึง บรรดาเงินท้ังปวงท่ี

กฎหมายกําหนดใหนําสงคลังเปนเงินท่ีรัฐบาลมีไวเพ่ือใชจายในการดําเนินการของรัฐ อันประกอบไป

ดวย เงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ สําหรับเงินในงบประมาณ ไดแก รายไดท่ีเปนภาษี

อากร และรายไดท่ีไมใชภาษีอากร เชน คาธรรมเนียม เงินไดจากรัฐพาณิชย เงินบริจาค เปนตน สวน

เงินนอกงบประมาณท่ีเปนเงินคงคลัง ไดแก เงินฝาก เงินขายบิล เงินท่ีไมพึงชําระใหแกรัฐบาล เงินทด

รองราชการ เปนตน จะเห็นไดวา ในเงินคงคลังนั้นจะมีเงินของเอกชนมารวมอยูดวยซ่ึงทําใหเงินนอก

งบประมาณประเภทนี้ไมไดเปนเงินแผนดินแตเปนเงินคงคลัง83

76 

 ศาสตราจารย ดร.พนัส สิมะเสถียร นักวิชาการดานเศรษฐศาสตร ไดใหความหมายของ

เงินคงคลัง วาคือ เงินท่ีรัฐบาลมีไวเพ่ือการใชจายในการดําเนินงานของรัฐ รวมท้ังเงินท่ีรัฐจัดเก็บมา

มากกวาเงินท่ีใชจายไป เงินท่ีเหลือเก็บรักษาอยูในคลังดวย84

77 

 จากการศึกษาถึงความหมายของเงินคงคลังในทางกฎหมายประกอบกับความหมายในทาง

เศรษฐศาสตร จะเห็นไดวาเงินคงคลัง หมายถึง บรรดาเงินท้ังปวงซ่ึงกฎหมายกําหนดใหตองนําสงคลังเปน

 72 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.146. 

 73 เพ่ิงอาง, น.140. 

 74 เพ่ิงอาง, น.44. 

 75 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 58, น.11. 

 76 สุปรียา แกวละเอียด, อางแลว เชิงอรรถท่ี 62, น.134. 

 77 พนัส สิมะเสถียร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 6, น.2. 
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รายไดแผนดิน ซ่ึงเงินจํานวนนี้มีไวเพ่ือการใชจายในการดําเนินการตาง ๆ ของรัฐ อันประกอบไปดวย   

เงินในงบประมาณ และเงินนอกงบประมาณ แตในเงินคงคลังยังมีเงินของเอกชนรวมอยูดวย ซ่ึงเปนเงิน

นอกงบประมาณท่ีเปนเงินคงคลัง แตไมใชเงินแผนดิน 

 แตอยางไรก็ตาม คณะกรรมการกฤษฎีกาตามบันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

เรื่องเสร็จท่ี 888/2552 เรื่องการใชจายเงินตามแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็ง พุทธศักราช 2555 ได

ตีความพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน เพ่ือฟนฟูและเสริมสรางความม่ันคงทาง

เศรษฐกิจ พุทธศักราช 2552 ไววา เงินกูในสวนท่ีไมตองนําสงเขาเปนเงินคงคลังไมเปนเงินแผนดินตาม

มาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดวยความเคารพอยางสูงผูเขียน

ไมเห็นดวยตอความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกลาว เพราะเงินจํานวนใดจะเปนเงินแผนดิน

หรือไมนั้น จะตองพิจารณาวาเงินนั้นเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐหรือไม ไมใชพิจารณาจากการนําเงินสงเขา

คลัง ดังนั้น การตีความของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีวาเงินกูในสวนท่ีไมตองนําสงเขาเปนเงินคงคลังจึง

ไมเปนเงินแผนดิน อาจทําใหเกิดความเขาใจคลาดเคลื่อนในความหมายของเงินแผนดินได 

 ถึงแมวาเงินแผนดินและเงินคงคลังจะมีความคลายคลึงกัน แตอยางไรก็ตาม ยังมีสวนท่ี

แตกตางกันอยูดวย กลาวคือ ท้ังเงินแผนดินและเงินคงคลังเปนเงินสวนกลางของประเทศ (รัฐ) 

โดยท่ัวไป คือ บรรดาเงินท่ีสวนราชการไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์ 8 5

78 หรือบรรดาเงินท้ังปวงท่ีพึงชําระใหแก

รัฐบาลไมวาจะเปน ภาษีอากร คาธรรมเนียม คาปรับ เงินกู หรือเงินอ่ืนใด8 6

79 แตยังมีเงินแผนดินบางสวน 

เชน เงินของรัฐวิสาหกิจท่ีเปนราชการบริหารสวนทองถ่ิน ไดแก กรุงเทพมหานคร เทศบาล สุขาภิบาล 

เงินดังกลาวแมจะมีสถานะเปนเงินแผนดิน แตไมมีสถานะเปนเงินคงคลัง เพราะไมไดถูกเก็บไวในคลัง87

80 

 สรุปไดวาเงินคงคลังเปนสวนหนึ่งของเงินแผนดิน กลาวคือ เงินแผนดิน ไดแก 

งบประมาณรายจายประจําป เงินคงคลัง รวมท้ังเงินอ่ืน ๆ ของแผนดินท่ีปรากฏในรูปของเงินคงคลัง 

สําหรับเงินคงคลังนั้น หมายถึง รายรับเหลือจายสะสมของรัฐบาลในขณะใดขณะหนึ่ง และมีฐานะเปน

สวนหนึ่งของเงินแผนดิน โดยเก็บรักษาไวท่ีบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 และเวลาจายจะตองจายผานบัญชี

เงินคงคลังบัญชีท่ี 2 ท่ีธนาคารแหงประเทศไทย ท้ังในสวนกลางและสวนภูมิภาค รวมท้ังท่ีคลังจังหวัด 

คลังอําเภอ ธนาคารกรุงไทย และธนาคารพาณิชยตาง ๆ ท่ีสวนราชการนําไปฝากไว เพ่ือประโยชนในการ

 78 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 24 

 79 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4 

 80 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 58, น.11. 
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เบิกจาย สงเงิน หรือโอนเงิน โดยมีขอสังเกตวา เงินคงคลังมีสวนหนึ่งท่ีเปนเงินแผนดิน แตจะถือเปนเงิน

แผนดินท้ังหมดหาไดไม เพราะในบัญชีเงินคงคลังนั่นเอง อาจมีเงินของเอกชนท่ีนํามาฝากปะปนอยูดวย 

เชน เงินฝาก ดังนั้น เงินคงคลังในสวนนี้จึงไมถือวาเปนเงินแผนดิน88

81  

 

2.3 ประเภทของเงินคงคลัง 

 

 หลักการโดยท่ัวไปแลวบรรดาเงินท่ีสวนราชการไดรับเปนกรรมสิทธิ์ท้ังปวงตองนําสง

คลัง เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน ซ่ึงเงินคงคลังเกิดจากการรับจายเงิน 2 ประเภท คือ 

เงินในงบประมาณ และเงินนอกงบประมาณ ดังนี้ 

 2.3.1 เงินในงบประมาณ 

 เงินในงบประมาณ หมายถึง เงินท้ังปวงท่ีพึงตองชําระใหแกรัฐบาล เปนรายไดท่ีแทจริงท่ีรัฐ

ไดมาเปนกรรมสิทธิ์ เงินในงบประมาณ แบงออกเปน รายไดท่ีเปนภาษีอากร และรายไดท่ีไมใชภาษีอากร

8 9

82 เงินในงบประมาณ ไดแก ภาษีอากร คาธรรมเนียม คาปรับ การขายสิ่งของและบริการ รายไดจากรัฐ

พาณิชยหรือจากรัฐวิสาหกิจ เงินกูหรือเงินอ่ืนใดท่ีสวนราชการไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์ตามกฎหมายหรือ

ตามระเบียบขอบังคับหรือตามอํานาจหนาท่ีหรือตามสัญญาหรือจากการใหใชทรัพยสินหรือเก็บดอกผล

จากทรัพยของทางราชการ ซ่ึงหัวหนาสวนราชการตองนําเงินรายไดนั้นสงคลังตามระเบียบหรือขอบังคับท่ี

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังกําหนดในแตละปงบประมาณ (ตามมาตรา 4 วรรคหนึ่ง แหง

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และมาตรา 24 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ. 2502) ท้ังนี้ เพ่ือนําไปเปนรายจายตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป นอกจากเงินคง

คลังประเภทเงินในงบประมาณแลว ยังมีเงินคงคลังอีกประเภทหนึ่ง คือ เงินนอกงบประมาณท่ีเปนเงินคงคลัง 

ดังจะกลาวในหัวขอถัดไป 

 2.3.2 เงินนอกงบประมาณท่ีเปนเงินคงคลัง 

  เงินนอกงบประมาณท่ีเปนเงินคงคลัง หมายถึง เงินท้ังปวงท่ีมิใชเปนเงินในงบประมาณ 

แตเงินนอกงบประมาณนี้ยังอยูในความรับผิดชอบของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ  

 81 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.33. 

 82 สุปรียา แกวละเอียด, อางแลว เชิงอรรถท่ี 62, น.134. 
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แตไมรวมถึงเงินงบประมาณรายจาย เงินรายไดแผนดิน เงินเบิกเกินสงคืน และเงินเหลือจายปเกาสงคืน

9 0

83 ซ่ึงเงินคงคลังประเภทนี้กระทรวงการคลังรับไวโดยมีขอผูกพันวาจะตองจายคืนใหแกเจาของเงิน 

ยกตัวอยางเชน เงินท่ีสวนราชการ รัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ นําไปฝากไวกับกระทรวงการคลัง 

และธนาคารแหงประเทศไทยคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอเปนการชั่วคราว เงินนอกงบประมาณท่ีเปนเงิน

คงคลัง ไดแก กรณีตามมาตรา 6 มาตรา 7 มาตรา 8 และมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

เชน เงินยืมทดรองราชการ เงินฝาก เงินขายบิล เงินทุนหมุนเวียน เปนตน 

 นอกจากเงินนอกงบประมาณท่ีเปนเงินคงคลังแลว ยังมีเงินนอกงบประมาณอีกประเภท

หนึ่งซ่ึงมีกฎหมายกําหนดใหสวนราชการสามารถเก็บไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลังเปนรายได

แผนดิน หรือท่ีเรียกวา “เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง” ถึงแมวาจะมีกฎหมายอนุญาตให

หนวยงานไมตองนําเงินสงเปนรายไดแผนดิน แตเงินจํานวนดังกลาวยังคงมีสถานะเปนเงินแผนดินอยู 

ดังนั้น การจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังจึงตองปฏิบัติตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว ซ่ึง

ผูเขียนจะอธิบายถึงรายละเอียดของเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังในหัวขอถัดไป 

 

2.4 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 

 ในหัวขอนี้ผูเขียนจะอธิบายถึงความเปนมาของการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคง

คลังในประเทศไทย ความหมาย และลักษณะของเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังในฐานะเปน

ขอยกเวนของหลักลักษณะท่ัวไปของรายได เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังท่ีปรากฏตามกฎหมาย

ฉบับตาง ๆ เหตุผลของการมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง พรอมท้ังวิเคราะหความสัมพันธและ

ความไมสัมพันธกันของเงินแผนดิน เงินคงคลัง และเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ดังนี้ 

 2.4.1 ความเปนมาของการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังในประเทศไทย 

 นับตั้งแตสงครามโลกครั้งท่ี 1 สิ้นสุดลง ประเทศไทยไดรับผลกระทบจากภาวะสงครามทําให

การใชจายเงินตามกฎหมายงบประมาณไมเพียงพอ สถานการณทวีความรุนแรงข้ึนในชวงสงครามโลกครั้งท่ี 2 

ซ่ึงเปนชวงท่ีเศรษฐกิจของประเทศไทยประสบปญหาอยางมาก สงผลกระทบใหราคาของสินคาอุปโภคบริโภค

เพ่ิมสูงข้ึน ดวยเหตุนี้จึงจําเปนท่ีจะตองใชจายเงินนอกจากท่ีกําหนดไวในกฎหมายงบประมาณ เพ่ือท่ีจะซ้ือ

 
83 ระเบียบการเบิกจายเงินจากคลัง การเก็บรักษาเงิน และการนําเงินสงคลัง พ.ศ. 2551 ขอ 4  
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สินคาอุปโภคบริโภคมาจําหนายแกประชาชนในราคาถูก ซ่ึงพบวาในขณะนั้นยังไมมีกฎหมายใดท่ีวาง

หลักเกณฑในเรื่องของการใชจายเงินนอกงบประมาณไว9184 

 ตอมาในป พ.ศ. 2489 สมัยรัฐบาลของพลเรือตรี ถวัลย ธํารงนาวาสวัสดิ์ เปนชวงเวลาท่ี

สงครามมหาเอเชียบูรพาเพ่ิงสิ้นสุดลง เศรษฐกิจของประเทศกําลังประสบปญหาอยางมาก สินคาท้ัง

อุปโภคและบริโภคมีราคาแพง ดวยเหตุนี้รัฐบาลไดใชมาตรการตาง ๆ ในการแกปญหาไขปญหาดังกลาว 

เชน การสงเสริมการเพ่ิมผลผลิตการเกษตรและสงเสริมการตลาดเพ่ือรองรับผลผลิตท่ีเพ่ิมข้ึน การจัดตั้ง

องคการสรรพาหาร เม่ือวันท่ี 1 ธันวาคม พ.ศ. 2489 เปนหนวยงานรัฐท่ีทําหนาท่ีจัดหาสินคาอุปโภคและ

บริโภคท่ีจําเปนมาจําหนายใหประชาชนแกในราคาถูก92

85  

 เม่ือจัดตั้งองคการสรรพาหารข้ึนแลว รัฐบาลไดใชจายเงินจํานวนหนึ่ง (ประมาณหาสิบลาน

บาท) ใหองคการนี้ใชเปนทุนหมุนเวียน โดยมิไดมีการกําหนดรายการไวในงบประมาณประจําป และรัฐบาล

ก็มิไดขออนุมัติรายจายดังกลาวตอรัฐสภาแตอยางใด จึงเกิดการถกเถียงกันวาการใชจายเงินจํานวนนี้ชอบ

ดวยกฎหมายหรือไม เพราะมาตรา 55 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 บัญญัติวา 

“งบประมาณประจําปตองตราข้ึนเปนพระราชบัญญัติ” นอกจากนี้ องคการสรรพาหารยังจายเงินใหเอกชน

ยืม เพ่ือไปซ้ือสินคานํามาขายใหแกองคการสรรพาหาร ซ่ึงอาจไมชอบดวยระเบียบของกระทรวงการคลัง  

 การอภิปรายไมไววางใจรัฐมนตรีท้ังคณะ เม่ือวันท่ี 19 - 26 พฤษภาคม พ.ศ. 2490 ในการอภิปราย

ดังกลาว สมาชิกพรรคประชาธิปตยไดกลาวหาวา การท่ีรัฐบาลไดจายเงินใหแกองคการสรรพาหารโดย

มิไดกําหนดรายการไวในงบประมาณประจําป และการท่ีองคการสรรพาหารไดใหเงินบุคลบางคนยืม

ไปเพ่ือซ้ือสินคามาขายใหแกองคการสรรพาหาร เปนการกระทําท่ีมิชอบดวยกฎหมายและขัดตอ

ระเบียบของกระทรวงการคลัง โดยนายควง อภัยวงศ สมาชิกสภาผูแทน จังหวัดพระนคร หัวหนา

พรรคประชาธิปตย ไดกลาวถึงปญหาในการใชจายเงินของกรมสรรพาหาร ดังนี้ 

 84 บันทึกการสัมมนาทางวิชาการ เรื่องทิศทางงบประมาณไทย 2535 วันจันทรท่ี 15 กรกฎาคม 

2534 คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร น.21 - 23 อางถึงใน มนตรี เจริญฉัตรชัย, “การควบคุมการใช

จายเงินแผนดินนอกงบประมาณ,” (วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต, จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539), น.13 - 

14. 

 85 อิสสระ นิติทัณฑประภาศ, “ความเปนมาในการตราพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491,” 

ใน อนุสรณงานพระราชทานเพลิงศพนางชวนชื่น นิติทัณฑประภาศ วันท่ี 18 ธันวาคม 2553, (กรุงเทพมหานคร 

: สํานักพิมพฟนนี่พับลิชชิ่ง, 2553), น.66 - 67. 
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 “…องคการสรรพาหารใชเงินท่ีจัดตั้งโดยไมไดรับความยินยอมจากรัฐสภา เปนการ

ถูกตองตามพระราชบัญญัติงบประมาณหรือไม เพราะการใชเงินงบประมาณจําเปนตองใหรัฐสภา

ทราบ แตรัฐบาลไดชี้แจงวา รัฐบาลเห็นวามีความจําเปนตองใชไปกอน”86 การอภิปรายของสภา

ผูแทนราษฎรเก่ียวกับปญหาการจายเงินใหองคการสรรพาหารดังกลาว ทําใหพรรคประชาธิปตยทราบ

อยางแนชัดวา การท่ีรัฐบาลสามารถจายเงินไดโดยไมตองไดรับการพิจารณาอนุมัติจากรัฐสภา 

เนื่องมาจากการท่ีกฎหมายยังมีชองโหว กลาวคือ 

 1) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 มาตรา 55 บัญญัติวา “งบประมาณ

ประจําปตองตราเปนพระราชบัญญัติ” มีความหมายวา งบประมาณท่ีรัฐบาลจัดทําข้ึนนั้นตองไดรับความ

เห็นชอบจากรัฐสภา และความเห็นชอบนั้นตองกระทําในรูปแบบของการตราพระราชบัญญัติ เม่ือเปนเชนนี้

การจายเงินแผนดินนอกเหนือจากท่ีรัฐสภาไดอนุญาตไวในงบประมาณประจําปหรืองบประมาณเพ่ิมเติม จึง

ไมขัดกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ดังนั้น การจายเงินใหองคการสรรพาหารโดยไมมีรายการในงบประมาณ

เปนเพียงการขัดตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ หาไดขัดตอรัฐธรรมนูญไม 

 2) ในขณะนั้นยังไมมีกฎหมายท่ีกําหนดวา การจายเงินแผนดินจะกระทําไดแตเฉพาะท่ีอนุญาต

ไวในพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม หรือกฎหมายอ่ืน ดังนั้น การท่ี

รัฐบาลจายเงินประเภทเงินทุนหมุนเวียนหรือเงินยืม โดยไมไดรับอนุญาตจากสภา จึงไมขัดกับกฎหมายใด 

 3) ขอบังคับการประชุมและการปรึกษาของสภาผูแทนราษฎร พุทธศักราช 2477 ขอ 70 ไดให

อํานาจรัฐบาลจายเงินเกินกวาจํานวนท่ีสภาไดอนุมัติใหเบิกจายตามงบประมาณ ถามีเหตุฉุกเฉิน จะเห็นไดวา 

การใหอํานาจดังกลาวทําใหรัฐบาลสามารถจายเงินแผนดินในกรณีฉุกเฉินไปกอน แลวขออนุมัติรัฐสภา

ภายหลังได ดวยเหตุนี้พรรคประชาธิปตยจึงมีความเห็นวา มีความจําเปนตองตราพระราชบัญญัติเพ่ืออุดชอง

โหวของกฎหมายดังกลาวขางตนโดยเร็วท่ีสุด เพ่ือใหรัฐสภามีอํานาจควบคุมการใชจายเงินของรัฐบาล 

 ตอมานายควง อภัยวงศ สมาชิกสภาผูแทน จังหวัดพระนคร หัวหนาพรรคประชาธิปตย

ไดจัดตั้งรัฐบาลภายหลังการทํารัฐประหาร เม่ือวันท่ี 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 จึงไดเสนอรางพระราชบัญญัติ

วิธีการคลัง พ.ศ. 2491 (ปจจุบันคือพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491) เพ่ือวางหลักเกณฑการใช

 
86 เพ่ิงอาง, น.68 - 69. 
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จายเงินแผนดินข้ึน จึงเปนตนกําเนิดของพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และเปนท่ีมาของการใช

จายเงินแผนดินท่ีนอกเหนือจากงบประมาณรายจายประจําป9487  

 หลังจากนั้นในสมัยจอมพล สฤษดิ์ ธนะรัชต เขาดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 

9 กุมภาพันธ พ.ศ. 2502 เปนชวงท่ีมีการปรับปรุงการบริหารและการพัฒนาประเทศหลายประการ 

ไดแก การออกกฎหมายเลิกการเสพและจําหนายฝน กฎหมายปราบปรามพวกนักเลงและอันธพาล 

กฎหมายปราบปรามการคาประเวณี  ท่ีเห็นไดอยางเดนชัด คือ การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจของ

ประเทศ จนกระท่ังไดจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ ฉบับท่ี 1 (ป พ.ศ. 2504 - พ.ศ. 2509) 

ซ่ึงแผนดังกลาวเปนแมแบบของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับตอ ๆ มาจนถึงปจจุบัน 

นอกจากนี้ ยังมีการสรางสาธารณูปโภคท่ีสําคัญ ไดแก ไฟฟา ประปา โดยการดําเนินการตาง ๆ ของ

รัฐนั้นมีความจําเปนท่ีจะตองใชจายเงินเปนจํานวนมาก ประกอบกับเหตุผลในการประกาศใช

พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ เนื่องจากกฎหมายท่ีใชอยูในปจจุบันเก่ียวกับวิธีการงบประมาณและบัญชี

การเงินแผนดินยังไมเหมาะสม ควรกําหนดใหมีแผนการเงินประจําป อันสมบูรณสําหรับสวนราชการ

ท้ังมวล ใหมีการควบคุมงบประมาณอยางรัดกุม ใหการจายเงินงบประมาณเปนไปตามกําลังเงินเปน

งวด ๆ และใหมีการประมวลบัญชีและรายงานเก่ียวกับรายรับรายจายท้ังสิ้นของแผนดิน จึงสมควร

ปรับปรุงกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณเสียใหม 9588 จึงเปนท่ีมาของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ. 2502 และไดวางหลักเกณฑในเรื่องเก่ียวกับเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังอยูในมาตรา 24 

ซ่ึงในเวลามาตรา 24 ไดถูกแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2517 

และความในวรรคสี่และวรรคหาของมาตรา 24 ถูกแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

(ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2534 สรุปท่ีมาและสาระสําคัญโดยสังเขป ไดดังนี้ 

 1) มาตรา 24 วรรคสี่ (3) แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เปนบทบัญญัติ

เก่ียวกับรายรับของสวนราชการท่ีไดรับนั้นตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดินท้ังสิ้น แตมีขอยกเวนคือ

เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี ยกตัวอยางเชน เรือสํารวจ

ประมงออกไปในทองทะเลบังเอิญไดปลาข้ึนมาดวย ถาสามารถเอาปลาไปจําหนายไดเงินมา หาก

 
87

 พัชราภรณ เสนีวงษ, “มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการใชจายเงินแผนดินประเภทเงิน

นอกงบประมาณตามหลักวินัยทางการคลัง,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 

2554), น.71 - 72. 

 88 รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 38 วันท่ี 15 ตุลาคม 2502, น.1488. 
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ยินยอมใหสวนราชการท่ีไดรับเงินนั้นเอาไปใชจายไดตามวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่งตามระเบียบท่ี

ไดทําการตกลงกับกระทรวงการคลังก็อาจจะเปนแรงจูงใจใหสวนราชการนั้น ๆ มีความสนใจเก่ียวกับ

การท่ีจะทําใหเกิดผลพลอยไดมากข้ึน96
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 2) มาตรา 24 วรรคสี่ (4) แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ความวา เงินท่ี

ไดรับจากการจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน” จากเจตนารมณของการตราบทบัญญัติ

ในสวนนี้ เนื่องจากในขณะนั้นกระทรวงการคลังกําลังอยูในระหวางเสนอรางพระราชบัญญัติกองทุน โดย     

มุงหมายใหกระทรวงการคลังสามารถบริหารทรัพยสินของรัฐได โดยไมตองนําเงินท่ีไดจากการขายหุน

ท่ีรัฐถืออยูในรัฐวิสาหกิจหรือบริษัทสงคลังเปนรายไดแผนดิน คณะกรรมการกลั่นกรองฯฝายสังคมและ

กฎหมายจึงไดเสนอใหกระทรวงการคลังควรรับไปพิจารณาแกไขมาตรา 24 วรรค 4 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เพ่ือยกเวนใหเงินท่ีไดจากการขายหุนของรัฐไมตองนําสงคลังเปนรายได

แผนดิน แทนการเสนอขอตั้งกองทุนตามรางพระราชบัญญัติกองทุนเพ่ือพัฒนาการลงทุน พ.ศ. .... 

นาจะเหมาะสมกวา”90   

 จะเห็นไดวาการใชจายเงินนอกงบประมาณมิใชจะกอใหเกิดแตผลเสีย หากแตการใช

จายเงินนอกงบประมาณท่ีเหมาะสมและสอดคลองกับสถานการณในขณะนั้นก็จะทําใหเกิดผลดี 

โดยเฉพาะในกรณีท่ีมีความจําเปนรีบดวน หรืออยางเชนในสมัยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต เปน

นายกรัฐมนตรีไดใชเงินบํารุงการศึกษาในการชวยสนับสนุนกิจกรรมและการใชความสําคัญตอ

การศึกษา แตอยางไรก็ตาม หากการใชจายเงินนอกงบประมาณมิไดกระทําโดยเหมาะสม ตามกรอบ

วินัยทางการเงินการคลัง ก็จะกอใหเกิดปญหาอยางมากตามมา จึงจําเปนท่ีจะตองควบคุมการใชจายเงิน

นอกงบประมาณใหมีความเหมาะสม และเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ98
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 2.4.2 ความหมายและลักษณะของเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 ในปจจุบันมีกฎหมายหลายฉบับท่ีเก่ียวกับเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ไดแก 

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ระเบียบการเบิก

 89 รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ ชุดท่ี 2 ครั้งท่ี 10 วันท่ี 1 มีนาคม 2517, น. 534. 

 90 เอกสารประกอบการพิจารณารางพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับท่ี ...) พ.ศ. .... 

บรรจุในระเบียบวาระ ครั้งท่ี 15 สภานิติบัญญัติแหงชาติ 10 เมษายน 2534, น.6. 

 91 มนตรี เจริญฉัตรชัย, “การควบคุมการใชจายเงินแผนดินนอกงบประมาณ,” (วิทยานิพนธ

นิติศาสตรมหาบัณฑิต, จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539), น.13 - 14. 
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จายเงินจากคลัง การเก็บรักษาเงินและการนําเงินสงคลัง พ.ศ. 2551 ขอบังคับวาดวยการฝากและถอนคืนเงิน

ตอกระทรวงการคลงั พ.ศ. 2495 กฎหมายเฉพาะอ่ืน ซ่ึงสามารถสรุปคํานิยามของเงินนอกงบประมาณท่ีไมใช

เงินคงคลังของสวนราชการ วาหมายถึง “บรรดาเงินรายไดท่ีสวนราชการไดรับเปนกรรมสิทธิ์ซ่ึงกฎหมายหรือ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังอนุญาตใหสวนราชการนั้นเก็บเงินรายไดไวใชจายโดยไมตองนําสงคลังเปน

รายไดแผนดิน”  

 จะเห็นไดวาเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเปนขอยกเวนของหลักการทาง

งบประมาณท่ีสําคัญประการหนึ่ง คือ หลักลักษณะท่ัวไปของรายได ท่ีกําหนดใหเงินทุกประเภทตอง

นําสงเขาคลัง (บัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1) โดยไมอนุญาตใหหักไวเพ่ือการใดเลย และการจายเงินจะตอง

จายออกจากคลัง (บัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 2)  

 2.4.3 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังในฐานะเปนขอยกเวนของหลักลักษณะ

ท่ัวไปของรายได 

 หลักลักษณะท่ัวไปของรายไดเปนการยืนยันหลักความยินยอม หรืออํานาจในการอนุมัติ

งบประมาณ (Authoritativeness) กลาวคือ รายจายสาธารณะ ภาษี หนี้สาธารณะ จะตองตราเปนพระราชบัญญัติ 

โดยสมาชิกของรัฐสภาท่ีมาจากการเลือกตั้ง ท่ีเสมือนเปนตัวแทนของประชาชน เพ่ือใหรับรูรับทราบ

วาเงินของตนเองนั้นถูกนําไปใชอยางไรบาง เปนการใหความสําคัญกับเจาของภาษี99
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 หลักลักษณะท่ัวไปของรายได มีเปาหมายเพ่ือควบคุมการใชจายใหเปนไปอยางมี

ประสิทธิภาพ หลีกเลี่ยงการใชจายท่ีเกินกวาท่ีรัฐสภาอนุมัติ และปองกันการหมกเม็ดการใชจายโดยวิธีการ

หักกลบลบหนี้กับรายได10093 โดยไดวางหลักไววา การนําเสนอรายไดหามหักกลบลบหนี้กันกับรายจาย โดยท้ัง

รายไดและรายจายตองไมมีความสัมพันธระหวางกันและกันโดยตรง1 0 1

94 องคกรท่ีมีหนาท่ีจัดเก็บรายได

จะตองนําเงินรายไดท้ังหมดสงคลังโดยไมสามารถนํารายไดนั้นไปหักดวยรายจายขององคกรท่ีมีหนาท่ี

จัดเก็บรายไดนั้น และหามองคกรเหลานั้นจัดหารายไดเพ่ือใชจายในกิจการเฉพาะอยางภายในองคกรนั้นเอง

ดวย102

95 หลักลักษณะท่ัวไปของรายไดมีหลักการท่ีสําคัญ ดังนี้  

 92 เพ่ิงอาง, น.177 - 182. 

 93  สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 61, น.236 - 237. 

 94 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, กฎหมายการคลัง, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

วิญูชน, 2558), น.108 - 114. 

 95 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว เชิงอรรถท่ี 10, น.177. 
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 2.4.3.1 การไมหักกลบลบหนี้กันระหวางรายไดและรายจาย 

 ในแตละปสวนราชการจะไดรับการจัดสรรเงินงบประมาณ โดยผานการพิจารณาอนุมัติ

จากรัฐสภา ซ่ึงรัฐสภาจําเปนตองรูจํานวนรายไดท่ีแนนอน เพ่ือใชในการกําหนดรายจาย แตหากปลอยให

องคกรท่ีมีหนาท่ีจัดเก็บรายไดนําเงินท่ีจัดเก็บไปผูกพันกับรายจาย จะทําใหไมสามารถทราบรายได

และรายจายท่ีแทจริงขององคกรนั้นได 1 0 3

96 หลักการนี้ทําใหทราบถึงงบประมาณท่ีแทจริงและถูกตอง 

สงผลใหการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ เพ่ือใหรัฐสภาสามารถ

ตรวจสอบพิจารณารายละเอียดของกิจกรรมทางการคลังทุกกิจกรรมไดอยางรอบดาน นอกจากนี้ หากไมมี

การกําหนดหลักการนี้ สวนราชการอาจจะใชจายเงินอยางฟุมเฟอยเกินความจําเปน เนื่องจากสามารถหา

เงินรายไดมาหักออกจากรายจาย เปนการยากท่ีรัฐสภาจะตรวจสอบ เพราะเอกสารในเรื่องของ    

การหักกลบลบหนี้กันระหวางรายไดและรายจายมีความซับซอนมากกวาการแสดงรายไดและรายจาย

โดยท่ียังไมมีการหักกลบลบหนี้ระหวางกัน104

97 

 บทท่ีบัญญัติรองรับหลักการไมหักกลบลบหนี้กันระหวางรายไดและรายจาย คือ 

มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ท่ีบัญญัติวา “ภายใตบังคับแหงมาตรา 13 บรรดา

เงินท้ังปวงท่ีพึงชําระใหแกรัฐบาลไมวาเปนภาษีอากร คาธรรมเนียม คาปรับ เงินกู หรือเงินอ่ืนใด หัวหนา

สวนราชการท่ีไดเก็บหรือรับเงินนั้นมีหนาท่ีควบคุมใหสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หรือสงคลังจังหวัด

หรือคลังอําเภอ ตามกําหนดเวลาและขอบังคับท่ีรัฐมนตรีกําหนด โดยไมหักเงินไวเพ่ือการใด ๆ เลย” 

 ปจจุบันหลักลักษณะท่ัวไปของรายไดมีขอยกเวนอยูบาง เพ่ือความคลองตัวในการ

ดําเนินงานของฝายบริหาร เชน ขอยกเวนตามมาตรา 4 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 

2491 ท่ีบัญญัติวา“…รัฐมนตรีมีอํานาจกําหนดขอบังคับอนุญาตใหหัวหนาสวนราชการใด ๆ หักรายจาย

จากเงินท่ีจะตองสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอได ในกรณีดังนี้ 

       1) รายจายท่ีหักนั้นเปนรายจายท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหจายได 

           2) รายจายท่ีจําเปนตองจายตามระเบียบท่ีไดรับความตกลงจากกระทรวงการคลัง เพ่ือ

เปนคาสินบนรางวัล หรือคาใชจายในการจัดใหไดมาซ่ึงเงินอันพึงตองชําระใหแกรัฐบาล 

           3) รายจายท่ีตองจายคืนใหแกบุคคลใด ๆ  เพราะเปนเงินอันไมพึงตองชําระใหแกรัฐบาล 

 96 เพ่ิงอาง, น.163 - 164. 

 97 สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 61, น.237. 
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 2.4.3.2 หลักการไมนํารายไดไปผูกพันกับรายจายใดเปนการเฉพาะ 

 เหตุผลท่ีหามไมใหนํารายไดไปผูกพันกับรายจายใดเปนการเฉพาะ เนื่องจากถา

ภาษีประเภทใดถูกผูกกับรายจายใดเปนการเฉพาะ และภาษีนั้นเก็บไดมากกวารายจายท่ีไดประมาณ

การไว 1 0 5

98 สวนราชการท่ีจัดเก็บภาษีนี้ก็มีแนวโนมท่ีจะใชจายเงินจํานวนนี้ใหหมดไป จึงเปนการ

กอใหเกิดปญหาเรื่องการใชจายเงินอยางฟุมเฟอย นอกจากนี้ หากนํารายไดไปผูกกับรายจาย อาจทํา

ใหผูเสียภาษีบางสวนขัดขืนการเสียภาษี หากทราบวาประโยชนของตนท่ีพึงไดรับจากการเสียภาษีตอง

ตกไปอยูกับรายจายประเภทอ่ืนหรือพ้ืนท่ีอ่ืน 1 0 6

99 ประชาชนตองการท่ีจะจายภาษีเฉพาะท่ีตนเองไดรับ

ประโยชนเทานั้น การยอมใหภาษีผูกพันกับรายจายใดจะทําใหประชาชนเรียกรองใหนําภาษีท่ีเก็บจาก

ตนมาบริการในเรื่องท่ีตนเองตองการเทานั้น107

100 

 บทท่ีบัญญัติรับรองเรื่องหลักการไมนํารายไดไปผูกพันกับรายจายใดเปนการเฉพาะ คือ

มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ท่ีบัญญัติวา “บรรดาเงินท่ีสวนราชการไดรับ

เปนกรรมสิทธิ์ ไมวาจะไดรับตามกฎหมาย หรือระเบียบขอบังคับ หรือไดรับชําระตามอํานาจหนาท่ีหรือ

สัญญา หรือไดรับจากการใหใชทรัพยสิน หรือเก็บดอกผลจากทรัพยสินของราชการ ใหสวนราชการท่ีไดรับ

เงินนั้น นําสงคลังตามระเบียบ หรือขอบังคับท่ีรัฐมนตรีกําหนด เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน”  

 แตอยางไรก็ดี หลักการนี้ยังมีขอยกเวนอยูในมาตรา 24 วรรคสอง มาตรา 24 วรรคสาม

และ มาตรา 24 วรรคสี่ ท่ีบัญญัติให “…สวนราชการใดไดรับเงินท่ีมีผูมอบใหโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหสวน

ราชการ นั้นใชจายในกิจการของสวนราชการนั้นก็ดี หรือไดรับเงินท่ีเกิดจากทรัพยสินซ่ึงมีผูมอบให 

เพ่ือหาดอกผลใชจายในกิจการของสวนราชการนั้นก็ดี ใหสวนราชการนั้นจายเงินหรือกอหนี้ผูกพัน

ภายในวงเงินท่ีไดรับนั้นได และไมตองนําสงคลัง 

 ในกรณีสวนราชการไดรับเงินตามโครงการชวยเหลือหรือรวมมือกับรัฐบาล  

ตางประเทศ องคการสหประชาชาติ ทบวงการชํานัญพิเศษแหงสหประชาชาติ องคการระหวางประเทศ

อ่ืนใด หรือบุคคลใดไมวาจะเปนเงินใหกูหรือใหเปลา รวมท้ังเงินท่ีสวนราชการ ไดรับสืบเนื่องจาก

โครงการชวยเหลือหรือรวมมือเชนวานั้น รัฐมนตรีจะกําหนดเปนอยางอ่ืนโดยไมตองนําสงคลังก็ได  

 98 เพ่ิงอาง, น.239. 

 99 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 94, น.108 - 114. 

 100 สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 61, น.239. 
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 รัฐมนตรีจะอนุญาตใหสวนราชการท่ีไดรับเงินในกรณีตอไปนี้ นําเงินนั้นไปใชจาย

โดยไมตองนําสงคลังก็ได คือ  

 1) เงินท่ีไดรับในลักษณะคาชดใชความเสียหายหรือสิ้นเปลืองแหงทรัพยสินและ

จําเปนตองจายเพ่ือบูรณะทรัพยสินหรือจัดใหไดทรัพยสินคืนมา  

 2) เงินรายรับของสวนราชการท่ีเปนสถานพยาบาล สถานศึกษา หรือสถานอ่ืนใดท่ี

อํานวยบริการอันเปนสาธารณประโยชนหรือประชาสงเคราะห  

 3) เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี  

 4) เงินท่ีไดรับจากการจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน 

 การจายเงินตามขอ 2) และขอ 3) ตองเปนไปตามระเบียบท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีและ

ผูอํานวยการ สวนการจําหนายหุนและการซ้ือหุนตามขอ 4) ตองเปนไปตามระเบียบของกระทรวงการคลังท่ี

ไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี” 

 2.4.4 ขอยกเวนการไมตองนําเงินสงคลัง 

 ในปจจุบันพบวาขอยกเวนท่ีอนุญาตใหหนวยงานของรัฐไมตองนําเงินสงคลังเปนรายได

แผนดินปรากฏอยูในกฎหมายหลายฉบับ ไมวาจะเปนพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 หรือตามกฎหมายเฉพาะอ่ืน ซ่ึงผูเขียนสรุปสาระสําคัญโดยสังเขป 

ไดดังนี้ 

 2.4.4.1  ขอยกเวนตามมาตรา 24  แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  

 ขอยกเวนตามมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ท่ีอนุญาตให

สวนราชการไมตองนําเงินสงคลัง ทําใหเกิดเงินนอกงบประมาณท่ีไมตองนําสงคลัง 7 ประเภทดวยกัน คือ 

 1) เงินบริจาค หมายถึง เงินท่ีมีผูมอบใหสวนราชการโดยมีวัตถุประสงค เพ่ือใหสวน

ราชการนั้นใชจายในกิจกรรมของสวนราชการนั้น หรือเปนเงินท่ีเกิดจากทรัพยสินซ่ึงมีผูมอบใหเพ่ือหาดอก

ผลใชจายในกิจการของสวนราชการนั้น ผูท่ีมอบใหจะกําหนดวัตถุประสงคในการมอบใหอยางชัดเจนดวย

วามอบใหเพ่ือวัตถุประสงคใด สวนราชการจึงนําไปใชจายและกอหนี้ผูกพันไดเฉพาะตามวัตถุประสงค

เทานั้น เงินท่ีไดรับมาในลักษณะดังกลาวไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน (มาตรา 24 วรรคสอง) 

 2) เงินชวยเหลือจากตางประเทศ หมายถึง เงินท่ีไดรับจากรัฐบาลตางประเทศ  

องคการสหประชาชาติ  ทบวงการชํานัญพิเศษแหงสหประชาชาติ  องคการระหวางประเทศ  หรือบุคคลใด 
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ท้ังท่ีเปนการชวยเหลือแบบใหเปลาหรือการใหกูยืมโดยไมคิดดอกเบี้ย หรือคิดดอกเบี้ยต่ํา1 0 8

101 เงินประเภท

นี้ตองใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังพิจารณากําหนดเพ่ือไมตองนําสงคลัง เพราะจะตองมีการ

พิจารณาถึงผลดีและผลเสียในการรับการชวยเหลือดวย จะเห็นไดวา เงินจํานวนนี้มีความคลายคลึงกับเงิน

บริจาคดังไดกลาวมาแลวท่ีเปนการใหโดยระบุวัตถุประสงค ซ่ึงเงินในขอนี้ก็อาจระบุวัตถุประสงค เพียงแต

ตองมีท่ีมาจากตางประเทศ นอกจากนี้เงินบริจาคตามขอ 1) สวนราชการมีอํานาจเก็บไวใชจายโดยไมตอง

นําสงคลังไดเลย แตเงินในขอนี้รัฐมนตรีจะตองกําหนดวาไมตองนําสงคลัง (มาตรา 24 วรรคสาม) 

 3) เงินบูรณะทรัพยสิน หมายถึง เงินท่ีสวนราชการไดรับมาในลักษณะคาชดใชความ

เสียหายหรือสิ้นเปลืองของทรัพยสิน ซ่ึงจําเปนตองใชจายเพ่ือบูรณะทรัพยสินหรือจัดใหไดทรัพยสินนั้นคืน

มา ยกตัวอยางเชน มีคนมากระทําละเมิดแกสวนราชการ ผูกระทําละเมิดไดจายคาสินไหมทดแทนใหแก

หนวยงานนั้นแลว ในกรณีนี้สวนราชการสามารถเก็บเงินท่ีไดรับนี้ไปบูรณะทรัพยสินท่ีเสียหายหรือทําให

ทรัพยสินนั้นกลับคืนมาไดเลย โดยไมตองนําสงคลัง (มาตรา 24 วรรคสี่ (1)) 

 4) เงินบํารุงสถานพยาบาลในสังกัดกระทรวงสาธารณสุข หมายถึง บรรดาเงินท้ังปวงท่ี

สถานพยาบาลในสังกัดกระทรวงสาธารณสุขไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์ เพ่ือประโยชนสาธารณะหรือการ

ประชาสงเคราะห (มาตรา 24 วรรคสี่ (2)) 

 5) เงินบํารุงการศึกษา หมายถึง เงินท้ังปวงท่ีสถานศึกษาไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์ เพ่ือบํารุง

การศึกษา นอกเหนือจากเงินงบประมาณรายจาย เชน เงินคาหนวยกิตของมหาวิทยาลัย (มาตรา 24 วรรคสี่ (2)) 

 6) เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี หมายถึง เงิน

ท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดในการปฏิบัติหนาท่ี ตามระเบียบ ขอบังคับ หรือกฎหมายของสวนราชการ 

โดยมองท่ีผลพลอยไดท่ีหนวยงานนั้นไดมาระหวางการปฏิบัติหนาท่ี เชน กรมประมงมีหนาท่ีสํารวจทะเล 

แลวจับปลาไดระหวางปฏิบัติหนาท่ี นําปลาท่ีจับไดมาขาย เงินท่ีไดมาเปนผลพลอยท่ียกเวนไมตองนําสงเขา

คลัง (มาตรา 24 วรรคสี่ (3)) 

 7) เงินท่ีไดจากการจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน ไดแก ผล

จากการยึดทรัพยท่ีใชอํานาจศาลรัฐธรรมนูญของคณะปฏิวัติหรือตามคําพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีอาญา

ของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองเปนผลใหกระทรวงการคลังมีกรรมสิทธิ์ในหุนของบริษัทท่ียึดมา ซ่ึง

 
101 ณัฐพัชร สถิตพรธนชัย, การคลังสาธารณะ , (กรุงเทพมหานคร : เอ็กซเปอรเน็ท,  2553), น.109. 
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กระทรวงการคลังมีความประสงคจะขายหุนในนิติบุคคลนั้น เพ่ือท่ีจะนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน เงินในสวน

นี้จึงเขาขอยกเวนท่ีอนุญาตใหไมตองนําสงคลัง (มาตรา 24 วรรคสี่ (4))102 

 เงินท่ีไดรับมาตามขอ 3) ถึงขอ 7) รัฐมนตรีจะอนุญาตใหสวนราชการไมตองนําเงิน

สงคลังเปนรายไดแผนดินก็ได 

 การจายเงินตามขอ 4) ถึงขอ 6) ตองเปนไปตามระเบียบท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีและ

ผูอํานวยการ สวนการจําหนายหุนและการซ้ือหุนตามขอ 7) ตองเปนไปตามระเบียบของกระทรวงการคลังท่ีไดรับ

อนุมัติจากคณะรัฐมนตรี  

 2.4.4.2 ขอยกเวนตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491  

 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4 กําหนดใหบรรดาเงินท้ังปวงท่ี

สวนราชการจัดเก็บไดจะตองนําสงคลัง จะหักไวเพ่ือการใดไมได โดยมีขอยกเวนท่ีอนุญาตใหหัวหนา

สวนราชการสามารถหักรายจายจากเงินท่ีจะตองสงเขาบัญชีเงินคงคลังไดใน 3 กรณี ดังนี้ 

 1) รายจายท่ีหักนั้นเปนรายจายท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหจายได เชน องคกรท่ีมีอํานาจ

เก่ียวกับการฟอกเงิน องคกรปราบปรามยาเสพยติด จะมีกฎหมายเฉพาะท่ีใหอํานาจหักเงินท่ีไดเอามาเปน

รายจายไดโดยไมตองนําสงเขาคลัง 

 2) รายจายท่ีจําเปนตองจายตามระเบียบท่ีไดรับความตกลงกับกระทรวงการคลัง 

เพ่ือเปนคาสินบนรางวัล หรือคาใชจายในการจัดใหไดมาซ่ึงเงินอันพึงตองชําระใหแกรัฐบาล เชน เงิน

สินบนและรางวัลของกรมศุลกากร ตามมาตรา 102 ตรี ของพระราชบัญญัติกรมศุลกากร พ.ศ. 2469 

กําหนดวา “ใหอธิบดีมีอํานาจสั่งจายเงินรางวัล ตามระเบียบท่ีอธิบดีกําหนด โดยไดรับอนุมัติจาก

รัฐมนตรี” เชน ความผิดฐานลักลอบหนีศุลกากร หรือของตองหามในการนําเขา หรือสงออกไปนอก

อาณาจักรใหหักจายเปนเงินสินบนและรางวัลรอยละหาสิบหาจากเงินคาขายของกลาง  

 3) รายจายท่ีตองจายคืนใหแกบุคคลใด ๆ เพราะเปนเงินอันไมพึงตองชําระใหแกรัฐบาล 

เชน เงินภาษีท่ีมีผูชําระเกินไว เงินบางอยางท่ีรัฐบาลเรียกเก็บโดยไมมีอํานาจ เปนตน 

 2.4.4.3 ขอยกเวนตามกฎหมายเฉพาะอ่ืน 

 นอกจากขอยกเวนตามกฎหมายท้ังสองฉบับขางตนแลว ยังพบขอยกเวนตาม

กฎหมายอ่ืนท่ียกเวนใหหนวยงานไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน ซ่ึงในปจจุบันพบวามี

 
102 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.179. 
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กฎหมายท่ีวางหลักเกณฑในสวนนี้อยูหลายฉบับมาก เชน กฎหมายเก่ียวกับการกูเงิน กฎหมายของ

องคการมหาชน กฎหมายจัดตั้งกองทุนตาง ๆ ยกตัวอยางโดยสังเขป ไดดังนี ้

 (1) พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548  

 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 มาตรา 20 กําหนดให

กระทรวงการคลังกูเงินไดเฉพาะเพ่ือวัตถุประสงคอยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้  

 1) เพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 

 2) ปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ 

 3) ใหหนวยงานอ่ืนกูตอ 

 4) พัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ 

 เงินท่ีไดรับจากการกูเงินดังกลาวขางตนใหนําไปใชไดตามวัตถุประสงคของการ    

กูเงิน หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติ โดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและ

กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง 

 (2) พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและเสริมสราง

ความม่ันคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552  

 พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและเสริมสรางความม่ันคงทาง

เศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 มาตรา 4 กําหนดใหเงินท่ีไดจากการกูตามมาตรา 3 (จํานวนไมเกินสี่ลานบาท) ให

นําไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกูโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและ

กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง 

 (3) พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542  

 พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 มาตรา 14 กําหนดใหบรรดารายได

ตาง ๆ ขององคการมหาชนไมตองนําสงกระทรวงการคลังตามกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง และ

กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 

 (4) พระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2539 

 พระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2539 มาตรา 11 กําหนดให

เงินรายไดของกองทุนท่ีไมเปนสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณไม

ตองนําสงเปนรายไดแผนดิน  
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 (5) พระราชบัญญัติองคการกระจายเสียงและแพรภาพสาธารณะแหงประเทศไทย 

พ.ศ. 2551 

  พระราชบัญญัติองคการกระจายเสียงและแพรภาพสาธารณะแหงประเทศไทย พ.ศ. 

2551 มาตรา 5 กําหนดใหจัดตั้งองคการกระจายเสียงและแพรภาพสาธารณะแหงประเทศไทยเปนนิติบุคคล 

เรียกโดยยอวา “ส.ส.ท.” และใหใชชื่อเปนภาษาอังกฤษวา “Thai Public Broadcasting Service” ทํา

หนาท่ีเปนองคการสื่อสาธารณะดานวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน มีฐานะเปนหนวยงานของรัฐ ท่ี

ไมใชสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยวธิีการงบประมาณ แตดําเนินการภายใตทุน ทรัพยสิน 

และรายไดขององคการ โดยกําหนดใหทุน ทรัพยสิน และรายไดขององคการ ไมตองนําสงเปนรายไดของ

แผนดินตามกฎหมายวาดวยเงินคงคลังและกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ ซ่ึงประกอบดวย 

 1) เงินบํารุงองคการท่ีจัดเก็บจากผูมีหนาท่ีเสียภาษีตามกฎหมายวาดวยสุราและ

กฎหมายวาดวยยาสูบ (มาตรา 12)  

 2) เงินและทรัพยสินท่ีไดรับโอนจากสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีเก่ียวกับ

การดําเนินงานสถานีวิทยุโทรทัศนระบบ ยู เอช เอฟ และของสํานักงานบริหารกิจการสถานีวิทยุโทรทัศน

ระบบ ยู เอช เอฟ เฉพาะกิจ (หนวยบริการรูปแบบพิเศษ) ท่ีอยูในความดูแลของสํานักงานปลัดสํานัก

นายกรัฐมนตรีและกรมประชาสัมพันธ หรือตามกฎหมายอ่ืน (มาตรา 57) 

 3) ทุนประเดิมท่ีรัฐจายใหเปนการอุดหนุนตามมาตรา 60 

 4) คาธรรมเนียม คาบํารุง คาบริการ หรือคาตอบแทนอ่ืนใดในการใหบริการ 

 5) เงินหรือทรัพยสินอ่ืนใดท่ีไดรับจากผูสนับสนุนองคการ 

 6) รายไดหรือการหาประโยชนจากทรัพยสินทางปญญาขององคการ 

 7) ดอกผลท่ีเกิดจากเงินหรือทรัพยสินขององคการ (มาตรา 11) 

 (6) พระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ พ.ศ.2544 

 พระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ พ.ศ.2544 มาตรา 12 (1) 

กําหนดใหอํานาจกรมสรรพสามิตและกรมศุลกากรเปนผูดําเนินการเรียกเก็บเงินบํารุงกองทุน เพ่ือ

นําสงเปนรายไดของกองทุน โดยไมตองนําสงกระทรวงการคลังเปนรายไดแผนดิน ตามระเบียบท่ี

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังกําหนด  

 

 



49 
 

 (7) พระราชบัญญัติการกีฬาแหงประเทศไทย พ.ศ. 2558  

 พระราชบัญญัติการกีฬาแหงประเทศไทย พ.ศ. 2558 มาตรา 36 กําหนดใหจัดตั้ง

กองทุนท่ีเรียกวา “กองทุนพัฒนาการกีฬาแหงชาติ” เพ่ือเปนทุนหมุนเวียนสําหรับใชจายในการ

สงเสริม สนับสนุน พัฒนา ชวยเหลือและจัดสวัสดิการท่ีเก่ียวกับการกีฬา โดยประกอบดวยเงินและ

ทรัพยสิน ดังตอไปนี้ 

 1) เงินบํารุงกองทุน 

 2) เงินและทรัพยสินท่ีโอนมา 

 3) เงินทุนประเดิมท่ีรัฐบาลจัดสรรให 

 4) เงินอุดหนุนจากรัฐบาลหรือท่ีไดรับจากงบประมาณรายจายประจําปตามความจําเปน 

 5) เงินรายไดหรือผลประโยชนท่ีเกิดจากกองทุน 

 6) รายไดท่ีเกิดจากการดําเนินการของกองทุน 

 7) เงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูอุทิศให 

 8) รายไดอ่ืน ๆ 

 เงินและทรัพยสินดังกลาวมาแลวขางตนใหเปนของกองทุนพัฒนาการกีฬาแหงชาติ 

โดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน (มาตรา 36) 

 2.4.5 เหตุผลของการมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเปนกลไกสําคัญในการขับเคลื่อนภารกิจตาง ๆ ของ

รัฐใหสําเร็จลุลวงไปได ผูเขียนสรุปเหตุผลของการมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ไดดังนี้  

 2.4.5.1 ความคลองตัวในการใชจายเงิน  

 ในแตละปสวนราชการจะไดรับจัดสรรงบประมาณ ผานการพิจารณาอนุมัติจาก

รัฐสภาตามท่ีไดยื่นขอไป หลังจากรัฐสภาอนุมัติแลวจะตราเปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย

ประจําป จะเห็นไดวากวาท่ีสวนราชการจะสามารถเบิกเงินมาใชจายได ตองผานกระบวนการหลาย

ข้ันตอน ซ่ึงใชเวลาคอนขางนาน ในบางกรณีสวนราชการอาจไมสามารถนําเงินแผนดินมาใชไดอยาง

ทันตอสถานการณ ดังนั้น การมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังจึงเปนสวนเสริมใหสวนราชการ

มีเงินนอกเหนือจากเงินงบประมาณท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป     

เพ่ือทําใหภารกิจตาง ๆ ดําเนินไปไดอยางตอเนื่อง เนื่องจากเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังมี
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ความคลองตัวและสะดวกรวดเร็วในการใชจายมากกวาเงินในงบประมาณ 1 1 0

103 เพราะไดรับการผอน

คลายจากกฎระเบียบของทางราชการ111

104  

 2.4.5.2 การดําเนินภารกิจเกิดความตอเนื่อง  

 การดําเนินการของรัฐบางโครงการอาจเกิดเหตุการณท่ีจําเปนตองใชเงินอยาง

รีบดวน ซ่ึงหากไมมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังนี้ โครงการก็อาจหยุดชะงักไมสามารถ

ดําเนินการตอไปได ทําใหขาดความตอเนื่อง ผลท่ีตามมา คือ เกิดความลาชาและไมสามารถดําเนินการ

ใหแลวเสร็จตามกรอบระยะเวลาท่ีวางไว ดังนั้น เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังจึงมีสวนชวยให

ภารกิจตาง ๆ ของสวนราชการดําเนินไปไดอยางตอเนื่อง  

 2.4.5.3 ลดข้ันตอนการปฏิบัติท่ีไมจําเปน 

 เงินคงคลังนั้นอาจมีเงินของเอกชนปะปนอยูดวย ไดแก เงินอันไมพึงตองชําระ

ใหแกรัฐบาล เชน กรณีท่ีเก็บภาษีมาเกินหรือโดยไมมีอํานาจ เงินในลักษณะนี้กระทรวงการคลังมีหนาท่ี

ตองคืนใหแกเจาของเงิน กฎหมายจึงกําหนดใหหักรายจายจากเงินท่ีจะตองนําสงคลังได เปนการลด

ข้ันตอนและกระบวนการปฏิบัติท่ีไมจําเปน    

 2.4.5.4 สอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจทางปกครอง 

    การกระจายอํานาจทางปกครองเปนการแบงเบาภาระหนาท่ีและความรับผิดชอบ

ของรัฐบาล โดยสวนกลางจะถายโอนอํานาจการตัดสินใจ ทรัพยากร และภารกิจใหแกองคกรอ่ืน 1 1 2

105 ทํา

ใหหนวยงานแตละแหงมีอิสระดานงบประมาณและรายได  

 การกระจายอํานาจปกครองสามารถจําแนกได 2 แบบ ดังนี้ 

 1) การกระจายอํานาจทางพ้ืนท่ี เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงจะมีการเลือกตั้ง

ผูบริหาร และมีเจาหนาท่ีท่ีเปนอิสระจากสวนกลาง โดยสวนกลางมีหนาท่ีแคกํากับดูแล องคกรปกครอง

สวนทองถ่ินจะอิสระในการบริหารจัดการ เริ่มตั้งแตการจัดเก็บภาษี การบริการงบประมาณและ

ทรัพยสิน และมีระบบการบริหารการคลังเปนของตนเอง รวมถึงการกําหนดนโยบายการเงินการคลัง 

 103 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.54. 

 104 สํานักนโยบายการคลัง, “ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณ” 

การคลังปริทัศน, ฉบับท่ี8/2557 (2557). 

 105 บุสดี ไชยสุโพธิ์, “ความหมายของการกระจายอํานาจ,” สืบคนเม่ือวันท่ี 20 เมษายน 

2559, จาก https://www.gotoknow.org/posts/323219. 
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การจัดทํางบประมาณรายจายประจําป การจัดเก็บรายได การจัดทํารายงานการเงิน และการเปดเผย

ขอมูลใหประชาชนในทองถ่ินรับทราบ113

106 

 2) การกระจายอํานาจทางบริการ เปนการมอบบริการสาธารณะใหองคการอ่ืนนอก

สวนกลางไปดําเนินการจัดทําดวยเงินทุนและเจาหนาท่ีขององคกรนั้นเอง1 1 4

107 โดยองคการนั้นแยกออกมา

เปนนิติบุคคลตางหาก และมีผูบริหารและทรัพยสินเปนของตนเอง ซ่ึงอยูภายใตการกํากับดูแลจาก

สวนกลาง 

 ประโยชนในการกระจายอํานาจ เพ่ือใหการดําเนินการของรัฐมีประสิทธิภาพมาก

ข้ึน ลดข้ันตอนการปฏิบัติท่ีไมจําเปน เนื่องจากความลาชาในการรอการตัดสินใจจากสวนกลาง 

นอกจากนี้ ยังสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินไดอยางแทจริง และประชาชน

ในทองถ่ินนั้นยังมีสวนรวมในการตัดสินใจอีกดวย แตอยางไรก็ตาม การกระจายอํานาจอาจกอใหเกิด

ปญหาตามมา เชน กรณีท่ีมีการกระจายอํานาจมากเกินไป การท่ีรัฐสวนกลางจะควบคุมและกําหนด

ทิศทางการคลังกระทําไดยาก อาจตามมาดวยปญหาการขาดวินัยการเงินการคลังในการใชจายได115108 

 อยางไรก็ตาม ดวยเหตุท่ีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังไมผานการพิจารณา

จากรัฐสภาอนุมัติวงเงินเสียกอนท่ีจะใชจายเงิน จึงอาจถูกมองวาการใชจายเงินดังกลาวนี้ไมเปนไปตาม

กรอบวินัยการเงินการคลังในการใชจายเงินท่ีดี ผลเสียของเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง มีดังนี้ 

 1) ควบคุมการใชจายไดยาก  

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง สวนราชการสามารถเก็บไวใชจายไดโดยไม

ตองนําสงเขาคลัง ซ่ึงไมผานข้ันตอนการพิจารณาจากรัฐสภากอนท่ีจะมีการใชจาย มีแตเพียงการ

รายงานหลังจากท่ีใชจายไปแลว ซ่ึงเปนแตเพียงการรายงานใหทราบเทานั้น ดวยเหตุนี้สวนราชการจึง

พยายามหาชองทางการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง แทนท่ีจะเสนอของบประมาณ

ตามปกติไป เพราะมีความสะดวกและรวดเร็วกวา เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังควบคุมการ

ใชจายไดคอนขางยาก เนื่องจากยังไมมีระบบการควบคุมกอนการใชจายเงิน จึงเปนการยากท่ีจะ

 106 จรัส สุวรรณมาลา, การคลังภาครัฐ วาดวยการแยงชิง หักหลัง และสุมเสี่ยง ภาค 1 สถาบัน

การคลัง, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556) , น.86 - 90. 

 107 นันทวัฒน บรมานันท, “โครงสรางของฝายปกครอง,” สืบคนเม่ือวันท่ี 1 เมษายน 2559, 

จาก http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1232. 

 108 บุสดี ไชยสุโพธิ์, อางแลว เชิงอรรถท่ี 105. 
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ควบคุมการใชจายเงินใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ถึงแมวา จะมีการใหสวนราชการจัดทํารายงาน

การรับและการใชจายเงินทุกสิ้นป ก็เปนเพียงการายงานหลังจากท่ีไดใชจายเงินไปแลว การขาด

มาตรการในการควบคุมการใชจายใหมีความรัดกุม อาจสงผลเสียตามมาในหลายเรื่อง เชน การทุจริต

คอรรัปชั่น การใชจายเงินอยางไมเหมาะสมและไมมีประสิทธิภาพ   

 2) ไมทราบถึงรายจายท่ีแทจริง  

 ถึงแมวาตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

จะบัญญัติใหสวนราชการตองจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายได

แผนดินเสนอตอคณะรัฐมนตรีเม่ือสิ้นปงบประมาณทุกป และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภา

ผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป แตในตัวบทบัญญัติยังขาดความชัดเจนในหลายเรื่อง อยางเชน ความ

ชัดเจนเก่ียวกับรายละเอียดท่ีจําเปนตองปรากฏในรายงานการรับและการใชจายเงิน ระยะเวลาในการ

จัดสงรายงาน นอกจากนี้ ยังขาดบทลงโทษท่ีแนนอน กรณีท่ีหนวยงานใดฝาฝนไมปฏิบัติตามท่ีได

กําหนดไว ดวยเหตุนี้การใชเงินนอกงบประมาณจึงมักจะไมถูกรายงานหรือไมรายงานอยางละเอียด

เพียงพอ ทําใหรัฐสภาไมทราบถึงรายจายท่ีแทจริง  

 3) โครงการหรือนโยบายท่ีมีความจําเปนอาจไมไดรับการจัดสรรเงินไดอยางเต็มท่ี 

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใช เงินคงคลังเปนเงินท่ีมีลักษณะพิเศษ เพราะอยู

นอกเหนือจากกระบวนการพิจารณางบประมาณปกติของรัฐบาล ทําใหในภารกิจหรือโครงการของรัฐ

ท่ีอาจจําเปนกวาไมไดรับการจัดสรรเงินอยางเต็มท่ีหรือเหมาะสมกับภารกิจนั้นอยางแทจริง 

 จะเห็นไดวา เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังมีท้ังผลดีและผลเสีย จึงจําเปนท่ีจะตอง

พิจารณาวายังคงมีความจําเปนท่ีจะตองมีเงินประเภทนี้อยูหรือไม ซ่ึงผูเขียนจะไดทําการพิจารณาในบทตอ  ๆไป 

 2.4.6 วิเคราะหความสัมพันธและความไมสัมพันธของเงินแผนดิน เงินคงคลัง และ

เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 จากท่ีกลาวมา ทําใหถึงทราบถึงความหมายของเงินแผนดิน เงินคงคลัง เงินนอก

งบประมาณท้ังท่ีเปนเงินคงคลัง และไมใชเงินคงคลัง โดยพบวาเงินประเภทตาง ๆ ขางตน มีความ

เก่ียวเนื่องและสัมพันธกัน แตหาไดเปนสิ่งเดียวกันไม ดังนั้น ผูเขียนจึงขอสรุปความสัมพันธและไม

สัมพันธกันของเงินแตละประเภท ดังนี้ 

 เงินแผนดิน และเงินคงคลังมีความสัมพันธกัน กลาวคือ เงินแผนดินมีความหมายกวาง

กวาเงินคงคลัง โดยเงินคงคลังมีสวนหนึ่งท่ีมีสถานะเปนเงินแผนดิน แตอยางไรก็ตาม ยังมีเงินอีก
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ประเภทหนึ่งท่ีถึงแมวาจะอยูในคลัง แตก็มิไดมีสถานะเปนเงินแผนดิน เพราะเงินจํานวนนี้มิไดเปน

กรรมสิทธิ์ของรัฐ แตมีขอผูกพันท่ีจะตองคืนใหแกผูเปนเจาของท่ีแทจริง ยกตัวอยางเชน เงินฝาก 

ดังนั้น จึงเห็นไดวาเงินคงคลังเปนเพียงสวนหนึ่งของเงินแผนดินเทานั้น และไมใชเงินคงคลังทุก

ประเภทจะมีสถานะเปนเงินแผนดินท้ังหมด116

109 

 เงินคงคลังสามารถแยกออกเปนเงินคงคลังประเภทเงินในงบประมาณและเงินคงคลังประเภท

เงินนอกงบประมาณ โดยเงินในงบประมาณท่ีรัฐบาลไดเปนกรรมสิทธิ์จะถูกจัดสรรใหแกสวนราชการ 

รัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานของรัฐ หากไมเพียงพอจําเปนตองนําเงินนอกงบประมาณมาใชจายในเงิน

งบประมาณดวย เชน การกูเงิน แตการชําระคืนเงินกูพรอมดอกเบี้ยท่ีถือเปนเงินนอกงบประมาณก็ไดมีการ

นําเงินในงบประมาณมาชําระคืน ซ่ึงสงผลใหเงินคงคลังเหลือนอยลง อาจขัดตอกรอบวินัยการเงินการคลัง 

 ลักษณะท่ีแตกตางกันระหวางเงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคง

คลัง คือ เงินในงบประมาณ ท้ังในสวนกลางและสวนภูมิภาคจะตองมีการเก็บรักษาหรือนําสงบัญชีเงิน

คงคลังบัญชีท่ี 1 หรือท่ีเรียกวา บัญชีรายรับเสมอ หรือในคลังจังหวัด และหรือคลังอําเภอ สวนเงิน

นอกงบประมาณมีท้ังในสวนท่ีตองนําสงคลังและในสวนท่ีไมตองสงคลัง ในสวนเงินนอกงบประมาณท่ี

ไดนําไปเก็บรักษาหรือนําไปฝากไวในบัญชีเงินคงคลังบัญชี 1 หรือในคลังจังหวัด และหรือคลังอําเภอ

แลว เงินนอกงบประมาณนั้นจะมีฐานะเปนเงินนอกงบประมาณท่ีเปนเงินคงคลัง แตเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังนั้น เกิดจากกฎหมายหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังอนุญาตให

สวนราชการไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดินตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมาย

วาดวยเงินคงคลัง หรือตามกฎหมายเฉพาะอ่ืน 

 

2.5 วินัยการเงินการคลัง 

 

 วินัยการเงินการคลังมีปรากฏตั้งแตในรัฐธรรมนูญฉบับแรก คือ พระราชบัญญัติธรรมนูญการ

ปกครองราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 จนถึงรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน คือ รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 และรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภา

ปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 และรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) 

 109 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.165 - 167. 
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พุทธศักราช 2559    นอกจากนี้ วินัยการเงินการคลังมิไดอาศัยบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญท่ีเปนลายลักษณ

อักษรแตเพียงอยางเดียว หากแตยังมีแนวทางปฏิบัติท่ีมิไดบัญญัติไวเปนลายลักษณอักษร ซ่ึงก็คือ จารีต

ประเพณี ดังเชนท่ีถูกบัญญัติในรัฐธรรมนูญบางฉบับ ความวา “เม่ือไมมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้ใชบังคับ

แกกรณีใด ใหวินิจฉัยกรณีนั้นไปตามประเพณีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรง

เปนประมุข”110 ถือไดวารัฐธรรมนูญยอมรับใหจารีตประเพณียกระดับข้ึนมาเปนกฎหมาย และมีสภาพบังคับ

เปนกฎหมาย แตกฎหมายจารีตประเพณีนั้นยังคงไมมีศักดิ์ในทางกฎหมาย จนกวาจารีตประเพณีนั้นจะถูก

นํามาบัญญัติเปนกฎหมายลายลักษณอักษร เหตุผลท่ีจําตองมีกฎหมายจารีตประเพณี ก็เพ่ือประโยชนในการ

อุดชองวางในกฎหมาย การยอมรับวาการกระทําใดเปนจารีตประเพณีในรัฐธรรมนูญนั้น จะตองเปนสิ่งท่ีทุก

คนเห็นวาถูกตองและถือปฏิบัติสืบตอกันเปนเวลาชานาน ในสวนนี้จึงไมมีสภาพบังคับทางกฎหมายท่ีแนนอน 

เปนเพียงแคแนวทางในการปฏิบัติ ในเรื่องนี้มีกรณีท่ีนาสนใจอยางยิ่งเก่ียวกับรัฐธรรมนูญรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ท่ีกําหนดไววาเม่ือไมมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้

บังคับแกกรณีใด วินิจฉัยไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข แลวประเพณีการปกครองประเทศไทยท่ีกลาวถึงนี้ตีความกวางแคไหน เม่ือ

ตีความจากเจตนารมณของผูรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ นาจะตีความวาประเพณีการปกครองประเทศไทย จะตอง

มีการถือปฏิบัติสืบเนื่องกันมาชานาน ไมใชเพียงปฏิบัติมาเพียงแครัฐธรรมนูญฉบับเดียว จึงมีประเด็นวาใน

เรื่องเก่ียวกับกฎหมายเก่ียวกับการคลังบางเรื่องท่ีเพ่ิงถูกบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 เปนครั้งแรก จะถือไดวาเปนประเพณีการปกครองประเทศไทยหรือไม ซ่ึงผูเขียนจะได

ทําการศึกษาตอไป118

111 

 เหตุผลท่ีไมไดบัญญัติกรอบวินัยการเงินการคลังไวในรัฐธรรมนูญอยางชัดเจน อาจดวย

เหตุผลท่ีวากฎหมายมหาชนมีลักษณะพิเศษกวากฎหมายอ่ืน เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา การ

บัญญัติไวเปนลายลักษณอักษร อาจไมเหมาะสมกับเหตุการณท่ีเกิดข้ึนจริงและไมมีความยืดหยุนตามการ

 110 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 มาตรา 5 

 111 รัฐธรรมนูญรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 

มาตรา 5 วรรคหนึ่ง  

 “มาตรา 5 วรรคหนึ่ง เม่ือไมมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้บังคับแกกรณีใดใหกระทําการ

นั้นหรือวินิจฉัยกรณีนั้นไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุขแตประเพณีการปกครองดังกลาวตองไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้” 
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เปลี่ยนแปลงท่ีมีลักษณะเปนพลวัตร1 1 9

112 นอกจากนี้ การท่ีบัญญัติไวเปนลายลักษณอักษรในรัฐธรรมนูญ

ซ่ึงมีฐานะเปนกฎหมายสูงสุด ทําใหแกไขและเปลี่ยนแปลงไดยาก ถึงแมวาการใหประชาชนลงประชามติ

รับรางรัฐธรรมนูญจะสอดรับกับการปกครองระบอบประชาธิปไตย แตก็เปนเพียงการใหความเห็นชอบ

หรือไมเห็นชอบท้ังฉบับ ดังนั้น ผูรางรัฐธรรมนูญจึงไดวางทางแกไขของปญหาดังกลาว คือ ในมาตรา 167 

แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีกําหนดใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ

เพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง เพ่ือใชเปนกรอบในการจัดหารายได กํากับการใชจายเงินตาม

หลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม แตอยางไรก็ตาม 

กฎหมายการเงินการคลังของรัฐยังไมมีสภาพบังคับแตอยางใด 

 2.5.1 ความหมายของคําวา “วินัยการเงินการคลัง” 

 คําวา “วินัยการเงินการคลัง” ไมมีการนิยามถึงคําจํากัดความไว แตพบวามีการพูดถึง

เรื่องการรักษาวินัยการเงินการคลังอยูเสมอ ซ่ึงในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

มีการบัญญัติถึงเรื่องวินัยการเงินการคลังอยูในหมวด 8 การเงิน การคลัง และงบประมาณซ่ึงไดมีการ

กําหนดแยกออกมาเปนครั้งแรกในรัฐธรรมนูญฉบับนี้  และยังมีบทบัญญัติเรื่องวินัยการเงินการคลังท่ี

อยูนอกหมวด 8 อีกหลายมาตรา ดังตอไปนี้  

 มาตรา 83 ความวา “รัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหมีการดําเนินการตามแนวปรัชญา

เศรษฐกิจพอเพียง” 

 มาตรา 84 (2) ความวา “สนับสนุนใหมีการใชหลักคุณธรรม จริยธรรม และหลักธรรมาภิบาล

ควบคูกับการประกอบกิจการ” 

 มาตรา 84 (3) ความวา “ควบคุมใหมีการรักษาวินัยการเงินการคลังเพ่ือสนับสนุนเสถียรภาพ

และความม่ันคงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ปรับปรุงระบบการจัดเก็บภาษีอากรใหมีความเปน

ธรรมและสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงของสภาพเศรษฐกิจและสังคม”113 

 จากการศึกษาคําวา “วินัยการเงินการคลัง” ท่ีปรากฏอยูในกฎหมายฉบับตาง ๆ ตํารา

กฎหมาย คําสอนของนักวิชาการ ท้ังดานนิติศาสตร และเศรษฐศาสตร สามารถสรุปโดยสังเขป ไดดังนี้ 

 112 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 46, น.75. 

 113 ปรีชา สุวรรณทัต, “เงินกู 2.2 ลานลานบาท ขัดตอ ‘ธรรมวินัยทางการคลัง’ และรัฐธรรมนูญ

,” สืบคนเม่ือวันท่ี 4 เมษายน 2557 จาก http://www.naewna.com/politic/columnist/5820. 
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 ความหมายอยางกวางของคําวา “วินัยทางการเงินการคลัง” ตามพจนานุกรมฉบับ

ราชบัณฑิตยสถาน พบวา คําวา “วินัย” หมายถึง ระเบียบสําหรับกํากับความประพฤติใหเปนแบบแผนอันหนึ่ง

อันเดียวกัน สวนคําวา “การคลัง” หรือ “การคลังสาธารณะ”หมายถึง การจัดการดานการเงิน การคลังและ

งบประมาณแผนดินของประเทศ 

  นอกจากนี้ มีนักวิชาการหลายทานท่ีไดแสดงความเห็นเก่ียวกับความหมายของ     

วินัยการเงินการคลัง สรุปไดดังนี้  

 ศาสตราจารยพิเศษ ดร.ปรีชา สุวรรณทัต ไดเคยใหความเห็นไววา “วินัยการเงินการ

คลัง โดยวิเคราะหเบื้องตนของคําวา วินัย ท่ีปรากฏในหนังสือนิติศาสตรแนวพุทธ ดังนี้ “...วินัยเปน

การจัดสรรโอกาส ทําใหชีวิตและสังคมมีระบบระเบียบและมีโอกาสเกิดข้ึน ทําใหทําอะไร ๆ ไดคลอง 

ดําเนินชีวิตไดสะดวก ดําเนินกิจการไดสะดวก ถาชีวิตและสังคมไมมีระเบียบ ไมเปนระบบ ก็จะสูญเสีย

โอกาสในการท่ีจะดําเนินชีวิตและกิจกรรมของสังคมใหเปนไปดวยดี ตลอดจนการพัฒนาไดผลดี... 

วินัยตั้งอยูบนฐานของธรรมและเพ่ือธรรม แตแยกออกเปนคนละเรื่อง ธรรมเปนเรื่องของความจริงแท

ในธรรมชาติ สวนวินัยเปนเรื่องของสมมุติเพ่ือหนุนธรรม...”114 

  ความเห็นของรองศาสตราจารย ดร. อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป มีความเห็นวา “วินัย

ทางงบประมาณและการคลัง คือ กฎ ขอบังคับ (มาตรการทางกฎหมาย) ซ่ึงกําหนดเปนขอหาม หรือ

ขอปฏิบัติ ท่ีกําหนดข้ึนเพ่ือใหการบริหารจัดการเก่ียวกับการเงินการคลังของรัฐและองคกรของรัฐ

เปนไปอยางถูกตองตามกฎหมาย และจะตองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลตาม

วัตถุประสงคของการรับจายเงินแผนดิน”115  

 ปทมา เธียรวิศิษฎสกุล ใหความเห็นวา “กรอบวินัยทางการคลัง (Fiscal Discipline) 

หมายถึง ระเบียบแบบแผนท่ีใชกํากับการจัดการ การเงิน การคลัง และงบประมาณแผนดินของประเทศ 

ท้ังในเรื่อง การใชจายของภาครัฐ การจัดสรรและใชจายงบประมาณอยางเหมาะสมและมี

ประสิทธิภาพ การหารายไดท่ีเพียงพอกับรายจาย การรักษาเงินคงคลังใหอยูในระดับท่ีเหมาะสม และ

 114 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.134. 

 115 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, วินัยทางงบประมาณและการคลัง, (กรุงเทพมหานคร : 

โครงการวิจัยทางวิชาการนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2545), น.4. 
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การบริหารหนี้สาธารณะใหอยูในระดับท่ีสามารถใชคืนไดและไมเปนภาระตองบประมาณใน

อนาคต”116  

 นอกจากนี้ นักวิชาการทางดานเศรษฐศาสตรหลายทานไดกลาวถึงกรอบวินัยการเงิน

การคลังไว ผูเขียนขอกลาวโดยสังเขป ดังนี้ 

 นายสมชัย สัจจพงษ และคณะ เขียนไววา “วินัยการคลัง หมายถึง การไมใชจายเกินตัว

ของภาครัฐ การจัดสรรและใชจายงบประมาณอยางเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ การหารายไดให

เพียงพอกับรายจาย การรักษาเงินคงคลังใหอยูในระดับท่ีเหมาะสม และการบริหารหนี้สาธารณะใหอยู

ในระดับท่ีสามารถใชคืนได และไมเปนภาระตองบประมาณในอนาคต”117 

 จรัส สุวรรณมาลา ใหความเห็นวา “วินัยทางการคลัง หมายถึง การดูแลใหรายจาย

สาธารณะและขอผูกพันทางการเงินของรัฐบาลท้ังในปจจุบันและในอนาคตใหอยูในระดับท่ีสมดุลกับ

ขีดความสามารถในการจัดหารายไดของรัฐบาล”118 

 วีรพงษ รามางกูร มีความเห็นวา หลักการรักษาวินัยทางการคลังโดยพ้ืนฐาน คือ 

ภาครัฐบาลตองไมใชจายเกินตัว ถาจะใชจายจะตองหารายไดมาใหเพียงพอกับการใชจาย ถาจะกอหนี้

จะตองกอหนี้แตพอสมควร สามารถบริหารใหไมเปนภาระตองบประมาณในอนาคต จนตองไปเบียด

บังงบประมาณสวนท่ีจะเหลือไวใชในการลงทุน แตจะตองสามารถใชหนี้คืนได 126119 

 จากมุมมองและแนวความคิดตาง ๆ ดังท่ีไดกลาวมาขางตน พอสรุปความหมายของคํา

วา “วินัยการเงินการคลัง” หมายถึง ระเบียบแบบแผนท่ีกําหนดข้ึนเพ่ือควบคุมเองการใชจายของรัฐ

 116 ปทมา เธียรวิศิษฎสกุล, การดําเนินนโยบายเศรษฐกิจมหาภาคภายใตบริบทกฎหมาย

การเงินการคลังใหม : กรณีศึกษาชวงวัฏจักรเศรษฐกิจขาลงและภาวะวิกฤตเศรษฐกิจของไทย, (วิทยาลัย

ยุติธรรม สํานักงานศาลยุติธรรม, 2552), น.68. 

 117 สมชัย สัจจพงษ และคณะ, รายงานฉบับสมบูรณ (Final Report) โครงการวิจัยเรื่อง 

การศึกษาวินัยทางการคลังของประเทศไทย (อดีตสูปจจุบัน และแนวทางในการเสริมสรางวินัยทางการคลัง

ตามหลักสากล, (กรุงเทพมหานคร : สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2551), น.1. 

 118 จรัส สุวรรณมาลา, ระบบงบประมาณและการจัดการแบบมุงผลสําเร็จในภาครัฐ, 

(กรุงเทพมหานคร : ธนธัชการพิมพ, 2546), น.1 - 11. 

 119 วีรพงษ รามางกูร, “วินัยทางการคลัง คอลัมนคนเดินตรอก,” ประชาชาติธุรกิจ, (14 

พฤศจิกายน 2548) : น.2.  
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ใหเปนไปอยางเหมาะสมอยูในระดับท่ีสมดุลกันระหวางรายจายกับรายได ถาจําเปนตองกอหนี้ก็ใหอยู

ในระดับท่ีสามารถใชคืนไดและไมเปนภาระตองบประมาณในอนาคต 

 2.5.2 ความสําคัญของการรักษาวินัยการเงินการคลัง 

 วินัยการเงินการคลัง เปนสิ่งสําคัญท่ีนําไปสูการกํากับดูแลและบริหารจัดการดานการเงินการ

คลังท่ีดี โดยวินัยการเงินการคลังอาจอยูในรูปแบบกฎเกณฑท่ีเปนลายลักษณอักษร เชน บทบัญญัติตาม

รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ กฎ ระเบียบ ขอบังคับตาง ๆ ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ในหมวด 8 การเงิน การคลัง และงบประมาณ และยังมีบางสวนท่ีอยูนอกหมวด 8 หรือ

ตามท่ีปรากฏอยูในกฎหมายฉบับอ่ืน ไดแก พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 พระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502 และพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 เปนตน นอกจากนี้ ยัง

พบวากรอบวินัยการเงินการคลังอาจอยูในรูปแบบแนวทางปฏิบัติท่ีไมเปนลายลักษณอักษรก็ได    

 ผูเขียนมีความเห็นวาควรวางกรอบวินัยทางการเงินการคลังเปนลายลักษณอักษรอยูใน

กฎหมาย โดยผานกระบวนการตรากฎหมายของฝายนิติบัญญัติ การท่ีบัญญัติกรอบวินัยทางการเงิน

การคลังไวเปนลายลักษณอักษร จะมีสวนชวยปองกันไมใหเกิดปญหาหรือขอโตแยงระหวางสวน

ราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ 1 2 7

120 เพ่ือทําใหเกิดความชัดเจนแนนอนและสรางความ

เขาใจท่ีถูกตองตรงกัน เพ่ือความยั่งยืน โปรงใส มีเสถียรภาพและมีประสิทธิภาพในทางการคลัง 

ความสําคัญของการรักษาวินัยการเงินการคลัง สรุปไดดังนี้ 

 1) กรอบวินัยการเงินการคลังเปนเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาคและ

ลดความผันผวนทางเศรษฐกิจ ผานการดําเนินนโยบายการคลัง ไดแก การดําเนินนโยบายการคลังแบบหด

ตัวในชวงท่ีเศรษฐกิจขยายตัวดี และดําเนินนโยบายการคลังแบบขยายตัวในชวงท่ีเศรษฐกิจตกต่ํา การรักษา

วินัยการเงินการคลังจะไมเพ่ิมภาระของการดําเนินนโยบายการเงินในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ128

121 

 2) เพ่ือชวยในการพัฒนากรอบโครงสรางเศรษฐกิจระยะปานกลางและระยะยาว 

เนื่องจากการรักษาวินัยการเงินการคลังจะตองคํานึงถึงผลสัมฤทธิ์จากการดําเนินนโยบายในระยะปาน

กลางและระยะยาว มิใชคํานึงถึงเพียงผลสัมฤทธิ์ในระยะสั้น ซ่ึงเปนผลจากการดําเนินนโยบายเพ่ือหา

เสียงหรือจูงใจประชาชน 

 
120 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.115. 

 
121 สมชัย สัจจพงษ และคณะ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 117, น.2 - 7. 
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 3) เพ่ือชวยในการเสริมสรางความนาเชื่อถือในกรอบนโยบายของรัฐบาล ผานการ

กําหนดระเบียบแบบแผน เพ่ือวางกรอบและทิศทางในการบริหารจัดการดานการคลัง เชน กฎเกณฑ

ทางการคลัง กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบดานการคลัง การจัดตั้งหนวยงานดานการคลังเพ่ือกํากับ

ดูแลความโปรงใสดานการคลัง129

122 

 4) ลดแรงกดดันทางการคลัง ซ่ึงเกิดจากการดําเนินกิจการท่ีใชเงินนอกงบประมาณ หรือ

การดําเนินกิจกรรมก่ึงการคลังผานทางรัฐวิสาหกิจ หรือสถาบันการเงินของรัฐ  

 การรักษาวินัยการเงินการคลังเปนการรักษาซ่ึงผลประโยชนของประชาชน เพราะการมีวินัย

การเงินการคลังเปนพ้ืนฐานของความยั่งยืนและการพัฒนาของสังคม รัฐบาลท่ีขาดวินัยการเงินการคลัง

อาจจะทําใหประชาชนนิยมชมชอบไดในชวงระยะเวลาสั้น ๆ แตในท่ีสุดแลวก็ไมอาจท่ีจะรักษาทรัพยสิน

และความเจริญรุงเรืองไวได ซ่ึงการปฏิรูประบบงบประมาณภาครัฐในประเทศตาง ๆ ชวง 2 ทศวรรษท่ีผาน

มา ไดพัฒนาจนยึดหลักการรักษาวินัยการเงินการคลังและเสถียรภาพการเงิน    การคลังเปนพ้ืนฐาน 

ไดแก การนําหลักการวางแผนงบประมาณระยะปานกลางมาใชรักษาดุลยภาพระหวางรายไดและรายจาย

ภาครัฐในระยะยาว การปรับปรุงกรอบการจัดทํางบประมาณใหครอบคลุมรายจายสาธารณะทุกประเภท 

ลดความเสี่ยงทางการคลัง การตรวจสอบถวงดุลระหวางสถาบันทางการเมืองและการบริหาร130

123 

 จะเห็นไดวากรอบวินัยการเงินการคลังเปนสิ่งสําคัญท่ีนําไปสูการใชจายเงินอยางคุมคา 

มีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล ดวยเหตุนี้รัฐบาลจึงควรดําเนินกิจการตาง ๆ ไมวาจะเปนกิจกรรมใน

งบประมาณหรือกิจกรรมนอกงบประมาณใหเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลังท้ังท่ีปรากฏเปน

ลายลักษณอักษร และไมเปนลายลักษณอักษร เพ่ือความเจริญกาวหนาอยางยั่งยืนของประเทศตอไป 

 2.5.3 สภาพบังคับของกรอบวินัยการเงินการคลัง 

 เม่ือทราบถึงความหมายและความสําคัญของกรอบวินัยการเงินการคลังแลว สิ่งตอมาท่ี

จะตองพิจารณา คือ กรอบวินัยการเงินการคลังมีผลผูกพันสวนราชการใหตองปฏิบัติตามหรือไม เพียงใด 

และหากสวนราชการเหลานั้นฝาฝนไมปฏิบัติตามกรอบวินัยการเงินการคลังท่ีกําหนดไวจะมีผลอยางไร 

 122 เพ่ิงอาง, น.2-7 - 2-8. 

 123 จรัส สุวรรณมาลา, ระบบงบประมาณและการจัดการแบบมุงผลสําเร็จในภาครัฐ

ความสัมพันธระหวางรัฐกับพลเมืองยุคใหม, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท ธนธัชการพิมพ จํากัด, 2546), น. 30 

อางถึงใน ธีรพัฒน พิเชษวงศ, “มาตรการทางกฎหมายเพ่ือสรางความเขมแข็งในการอนุมัติงบประมาณแผนดิน

ของรัฐสภา,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น.171 - 172. 
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หลักเกณฑเก่ียวกับวินัยการเงินการคลังถูกบัญญัติเปนลายลักษณอักษรอยางชัดเจนอยูในกฎหมาย

หลายฉบับ สรุปไดดังนี้ 

 2.5.3.1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 กรอบวินัยการเงินการคลังตามท่ีอยู ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 หมวด 8 การเงิน การคลัง และการงบประมาณ สรุปไดดังนี้ 

 1) กําหนดเอกสารประกอบการนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย

ประจําปงบประมาณ อยูในมาตรา 167 วรรคหนึ่ง โดยกําหนดใหในเอกสารประกอบจะตองมี

ประมาณการรายรับ และวัตถุประสงค กิจกรรม แผนงาน โครงการในแตละรายการของการใชจาย

งบประมาณอยางชัดเจน รวมท้ังตองแสดงฐานะการเงินการคลังของประเทศเก่ียวกับภาพรวมของ

ภาวะเศรษฐกิจท่ีเกิดจากการใชจายและการจัดหารายได ประโยชนและการขาดรายไดจากการยกเวน

ภาษีเฉพาะรายในรูปแบบตาง ๆ ความจําเปนในการตั้งงบประมาณผูกพันขามป ภาระหนี้และการกอ

หนี้ของรัฐและฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจ ในปท่ีขออนุมัติงบประมาณนั้นและปงบประมาณท่ีผานมา 

 2) กําหนดใหมี “กฎหมายการเงินการคลังของรัฐ” เพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงิน

การคลัง ซ่ึงรวมถึงหลักเกณฑเก่ียวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหารายได การ

กําหนดแนวทางในการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน การบริหารการเงินและทรัพยสิน การ

บัญชี กองทุนสาธารณะ การกอหนี้หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ 

หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน และการอ่ืนท่ีเก่ียวของ ซ่ึงจะตอง

ใชเปนกรอบในการจัดหารายได กํากับการใชจายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทาง

เศรษฐกิจอยางยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม  

 3) กําหนดหลักเกณฑการจายเงินแผนดินอยูในมาตรา 169 วรรคหนึ่ง แหงรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีกําหนดให การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีได

อนุญาตไวในกฎหมายสี่ฉบับเทานั้น คือ กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการ

งบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง 

 แตเดิมในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดกําหนดใหมี

หนวยงานท่ีมีอํานาจหนาท่ีควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินข้ึนเปนครั้งแรก ซ่ึงการตรวจเงิน

แผนดินนั้นใหกระทําโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และผูวาการตรวจเงินแผนดินท่ีเปนอิสระและ

เปนกลาง (มาตรา 312) และไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเก่ียวกับการ
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กําหนดหลักเกณฑมาตรฐานเก่ียวกับการตรวจเงินแผนดิน และวิธีพิจารณาในเรื่องวินัยทางงบประมาณ

และการคลัง การกําหนดโทษปรับทางปกครอง การพิจารณาวินิจฉัยความผิดทางวินัยและงบประมาณและ

การคลังในฐานะท่ีเปนองคกรสูงสุด (มาตรา 333) นอกจากนี้ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

การตรวจเงินแผนดิน พุทธศักราช 2542 มาตรา 19 ไดกําหนดใหคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและ

การคลังมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาและกําหนดโทษปรับทางปกครองเบื้องตนแกเจาหนาท่ีหรือพนักงานของ

หนวยรับตรวจท่ีฝาฝนมาตรการเก่ียวกับการควบคุมการเงินของรัฐตามท่ีคณะกรรมการกําหนด เพ่ือให

ระบบการควบคุมการตรวจสอบการเงินแผนดินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  

 เม่ือไดประกาศใชบังคับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ยังคงหลักการในเรื่องของวินัยการเงินการคลังเอาไว แตมีการเพ่ิมเติมสาระสําคัญใหครอบคลุม

งบประมาณมากข้ึน โดยเปลี่ยนชื่อเปน “วินัยทางการเงิน การคลัง และการงบประมาณ” โดยวาง

หลักเกณฑอยูในมาตรา 167 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีขยายความ

ของกรอบวินัยการเงินการคลัง วาหมายความถึง “…หลักเกณฑเก่ียวกับการวางแผนการเงินระยะปาน

กลาง การจัดหารายได การกําหนดแนวทางในการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน การบริหาร

การเงินและทรัพยสิน การบัญชี กองทุนสาธารณะ การกอหนี้หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสิน

หรือภาระทางการเงินของรัฐ หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน และ

การอ่ืนท่ีเก่ียวของ ซ่ึงจะตองใชเปนกรอบในการจัดหารายได กํากับการใชจายเงินตามหลักการรักษา

เสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม” 

 สวนเรื่องการลงโทษแกเจาหนาท่ีของรัฐในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐฝาฝนไมปฏิบัติ

ตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ เก่ียวกับการบริหารการเงินและการคลังท่ีใชบังคับกับหนวยงานของ

รัฐ พบวาในอดีตท่ีผานมาผูกระทําความผิดจะไดรับโทษหรือไมนั้นข้ึนอยูกับดุลพินิจของผูบังคับบัญชา

หรือพนักงานสอบสวน หรือองคกรอ่ืนตามกระบวนการยุติธรรม ถึงแมวาจะกําหนดใหสํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดินมีอํานาจตรวจสอบ แตปราศจากซ่ึงอํานาจในการลงโทษโดยตรง เพราะเม่ือตรวจพบ

การกระทําผิดแลว ผูบังคับบัญชามักจะชวยเหลือปกปองผูใตบังคับบัญชาของตน ดังนั้น การลงโทษ

ทางวินัยจึงมักไมเกิดข้ึน สวนการลงโทษทางแพงในความเปนจริงแทบจะเปนไปไมไดเลยท่ีผูกระทํา

ความผิดจะสามารถหาทรัพยสินมาชดเชยความเสียหายท่ีตนไดกอใหเกิดแกรัฐได เพราะมีมูลคา

คอนขางสูง และโทษทางอาญาก็เปนการลงโทษท่ีตัวบุคคลเทานั้น แตความเสียหายท่ีรัฐไดรับก็ไมได

รับการเยียวยา จึงเปนแนวคิดท่ีจะจัดใหมีการปฏิรูประบบการตรวจเงินแผนดินของไทยมาตั้งแตป 
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พ.ศ. 2535 1 3 1

124 ในเวลาตอมาจึงไดออกระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทาง

งบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 เพ่ือใหระบบการควบคุมตรวจสอบเงินแผนดินเปนไปอยางมี

ประสิทธิภาพและมีวินัย ซ่ึงสาระสําคัญของระเบียบนี้ไดกําหนดถึงบทลงโทษแกเจาหนาท่ีของรัฐใน

กรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐฝาฝนไมปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ เก่ียวกับการบริหารการเงิน

และการคลังท่ีใชบังคับกับหนวยงานของรัฐ การฝาฝนนี้เปนความผิดทางงบประมาณและการคลัง 

และมีโทษปรับทางปกครอง อัตราโทษปรับทางปกครองถูกกําหนดไว 4 ชั้นดวยกัน โดยกําหนด

ความผิดไว 7 สวน ดังนี้ 

 สวนท่ี 1 ความผิดเก่ียวกับการรับเงิน การเก็บรักษาเงิน และการนําเงินสง 

 สวนท่ี 2 ความผิดเก่ียวกับการเบิกเงิน และการจายเงิน 

 สวนท่ี 3 ความผิดเก่ียวกับการบริหารงบประมาณและการกอหนี้ผูกพัน 

 สวนท่ี 4 ความผิดเก่ียวกับเงินยืม 

 สวนท่ี 5 ความผิดเก่ียวกับการจัดเก็บรายได 

 สวนท่ี 6 ความผิดเก่ียวกับพัสดุ 

 สวนท่ี 7 ความผิดอ่ืน 

 2.5.3.2 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พุทธศักราช 2502 

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดวางหลักเกณฑในเรื่องวินัยการเงิน

การคลังอยูในหลายมาตรา สรุปไดดังนี้ 

 1) การชดเชยการขาดดุลงบประมาณตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502 โดยกําหนดใหรัฐบาลจะตองแถลงวิธีหาเงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ ใน

กรณีท่ีรายรับตามอํานาจกฎหมายท่ีมีอยูมีจํานวนนอยกวางบประมาณรายจายท่ีขอตั้งไว 

 2) วงเงินกูเพ่ือชดเชยการขาดดุลตามมาตรา 9 ทวิ แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ. 2502 ท่ีบัญญัติไววา “เม่ือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปหรือพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจายเพ่ิมเติมใชบังคับแลว หรือเม่ือมีกรณีท่ีตองใชงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณท่ีลวงแลวไป

 
124 สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน, มารูจักกับ “วินัยทางงบประมาณและการคลัง” และ 

“วินัยทางการเงินการคลังและการงบประมาณ”กันเถอะ,” สืบคนเม่ือวันท่ี 10 กรกฎาคม 2559, จาก 

http://dfmo.oag.go.th/dis-to-know.             
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พลางกอนตามมาตรา 16 ถารายจายสูงกวารายได ใหกระทรวงการคลังมีอํานาจกูเงินไดตามความจําเปน แต

กรณีจะเปนประการใดก็ตาม การกูเงินตามมาตรานี้ในปหนึ่ง  ๆตองไมเกินอัตรา ดังตอไปนี้ 

 1.1) รอยละยี่สิบของจํานวนเงินงบประมาณรายจายประจําปและงบประมาณรายจาย

เพ่ิมเติม หรือของจํานวนเงินงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณท่ีลวงแลวมา แลวแตกรณี 

 1.2) รอยละแปดสิบของงบประมาณรายจายท่ีตั้งไวสําหรับชําระคืนตนเงินกู 

 3) การตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลังตามมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ท่ีกําหนดใหรายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลัง หรือรายจายเพ่ือชดใชเงินทุนสํารอง

จายตามมาตรา 29 ทวิ แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ใหแยกตั้งไวเปนสวนหนึ่งตางหาก

ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย และใหถือวาเปนรายจายของปงบประมาณท่ีไดจายเงินคงคลังหรือ

เงินทุนสํารองจายนั้น ๆ ไป 

 4) การโอนงบประมาณรายจายระหวางหนวยงานตามมาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ท่ีกําหนดไววา รายจายท่ีกําหนดไวสําหรับสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดตาม

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปก็ดี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติมก็ดี จะโอนหรือ

นําไปใชสําหรับสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืนมิได เวนแตจะไดตราเปนพระราชบัญญัติ 

 5) การควบคุมเงินแผนดินตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

ท่ีกําหนดใหบรรดาเงินท่ีสวนราชการไดรับเปนกรรมสิทธิ์ใหนําสงคลังตามระเบียบหรือขอบังคับท่ีรัฐมนตรี

กําหนด เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน 

 2.5.3.3 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พุทธศักราช 2491 

 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ไดวางหลักเกณฑในเรื่องวินัยการเงินการคลังท่ี

สําคัญไว เชน การควบคุมเงินแผนดินตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ท่ีกําหนดให

บรรดาเงินท้ังปวงไมวาเปนภาษีอากร คาธรรมเนียม คาปรับ เงินกู หรือเงินอ่ืนใด หัวหนาสวนราชการท่ีได

เก็บหรือรับเงินนั้นมีหนาท่ีควบคุมสงเขาคลัง โดยหามหักเงินไวเพ่ือการใด ๆ เลย นอกจากนี้ รัฐมนตรียังมี

อํานาจกําหนดขอบังคับอนุญาตใหหัวหนาสวนราชการใด ๆ หักรายจายจากเงินท่ีจะตองสงเขาคลังได 

 2.5.3.4 พระราชบัญญัติบริหารหนี้สาธารณะ พุทธศักราช 2548 

 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 ไดวางหลักเกณฑในเรื่องวินัย

การเงินการคลังเก่ียวกับการกอหนี้อยูในมาตรา 20 ท่ีกําหนดใหกระทรวงการคลังกูเงินไดเฉพาะเพ่ือ

วัตถุประสงคอยางหนึ่งอยางใดใน 4 กรณีเทานั้น คือ  
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 1) เพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 

 2) ปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ 

 3) ใหหนวยงานอ่ืนกูตอ 

 4) พัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ 

 จะเห็นไดวาในปจจุบันไดมีการวางหลักเกณฑเก่ียวกับวินัยการเงินการคลังอยูใน

กฎหมายหลายฉบับ ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง 

พ.ศ. 2491 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 พระราชบัญญัติบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 

การท่ีกรอบวินัยการเงินการคลังถูกบัญญัติอยูในกฎหมายเปนลายลักษณอักษรอยางชัดเจน รวมถึง

กําหนดการกระทําใดพึงปฏิบัติและการกระทําใดไมใหปฏิบัติ พรอมท้ังกําหนดโทษ และวิธีพิจารณาหรือ

การดําเนินการเก่ียวกับความผิดทางงบประมาณและการคลังจะชวยเพ่ิมสภาพบังคับใหมากข้ึน132

125 

 2.5.4 หลักวินัยการเงินการคลังท่ีสําคัญเกี่ยวกับการควบคุมการใชจายเงินแผนดิน

และเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 หลักวินัยการเงินการคลังท่ีสําคัญเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินแผนดินและเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง สรุปไดดังนี้  

 2.5.4.1 หลักความยินยอมในการจายเงินแผนดิน  

 หลักการนี้ถูกกําหนดไวในรัฐธรรมนูญหลายฉบับ โดยการวางรูปแบบการจัดทํา

งบประมาณรายจายท่ีกําหนดใหตองทําเปนพระราชบัญญัติ หลักความยินยอมยึดถือหลักการท่ีวาเงินได

ของรัฐบาลมาจากประชาชน ดังนั้น จึงสมควรท่ีประชาชนตองรับทราบและใหความเห็นชอบท้ังรายได

และรายจายผานทางรัฐสภา ซ่ึงจะใหคําปรึกษาและพิจารณาอนุมัติแกรัฐบาลในการเก็บภาษีและจายเงิน

133

126   

 การพิจารณาใหความเห็นชอบของรัฐสภาออกมาในรูปแบบพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจาย รัฐบาลไมสามารถออกเปนพระราชกําหนดได ซ่ึงสภาผูแทนราษฎรจะตองวิเคราะห

และพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ รางพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจายเพ่ิมเติม และรางพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย ใหแลวเสร็จภายในหนึ่ง

 125 เพ่ิงอาง. 

 126 ปวย อ๊ึงภากรณ, “งบประมาณและเจาหนาท่ีงบประมาณ 2522,” วารสาร

กรมบัญชีกลาง, เลมท่ี 3, ปท่ี 1, น.145 - 146 (พฤษภาคม 2503). 
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รอยหาวันนับแตวันท่ีรางพระราชบัญญัติดังกลาวมาถึงสภาผูแทนราษฎร ถาไมเสร็จถือวาใหความ

เห็นชอบในรางดังกลาว หลังจากนั้นวุฒิสภาตองใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบภายในยี่สิบวัน จะแกไข

เพ่ิมเติมใด ๆ ไมได134127  

 การจัดสรรงบประมาณใหแกหนวยงานของรัฐเปนเครื่องมือของรัฐบาลในการจัดสรร

ทรัพยากรของประเทศท่ีมีอยูอยางจํากัดใหเหมาะสมและควบคุมการใชจายภาครัฐใหมีประสิทธิภาพ และ

ยังเปดโอกาสใหฝายนิติบัญญัติไดมีการควบคุมการใชจายเงินสวนรวมใหเกิดประโยชนสูงสุด135

128 

 หลักความยินยอมเปนหลักสําคัญประการหนึ่งของหลักการงบประมาณท่ีดี 

นอกจากนี้ ยังมีหลักการงบประมาณอ่ืนอีกหลายประการ สรุปโดยสังเขป ไดดังนี้ 

 1) หลักระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณ (Annual basis) หมายถึง การประมาณการ

และการอนุญาตใหฝายบริหารทําการบริหารงบประมาณตองมีระยะเวลา 1 ป 1 3 6

129 โดยตองประมาณ

การงบประมาณของโครงการตาง ๆ ท่ีจะดําเนินการสําหรับในปงบประมาณนั้น ๆ ถาพนระยะเวลาดังกลาว

แลวการจายเงินจะกระทํามิได เวนแตจะมีพระราชบัญญัติงบประมาณฉบับใหมอนุญาตใหกระทําได137130  

 2) หลักลักษณะท่ัวไปของรายได (Universality) กําหนดใหรายไดและรายจาย

ท้ังหมดรวมอยูในงบประมาณ โดยหามหักกลบลบกันระหวางรายไดและรายจาย ซ่ึงในการจัดหารายได

ตองไมมีการกําหนดวาจะนําไปใชเพ่ือรายจายใดรายจายหนึ่งเปนการเฉพาะเจาะจง และรายจายตองไม

ถูกหักลบลบกันกับรายได กลาวคือ รายไดท่ีจัดเก็บตองไมผูกพักกับรายจายของหนวยงานท่ีจัดเก็บ138

131  

 3) หลักความเปนเอกภาพของงบประมาณ (Unity) การจัดทํางบประมาณตองแสดงให

เห็นท้ังรายรับและรายจายท้ังหมดไปพรอมกัน และโดยท่ัวไปรายรับและรายจายท้ังหมดตองแสดงไวใน

 127 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป. “หลักกฎหมายท่ัวไปทางภาษีอากร : หลักความยินยอม.” ใน รวม

บทความงานวิชาการประจําป พ.ศ. 2550,  (กรุงเทพมหานคร : คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2552), 

น.168 - 169. 

 128 อรัญ ธรรมโน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 9, น.51. 

 129 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 94, น.118. 

 130 สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 61, น.194. 

 131 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, “กฎหมายเก่ียวกับมาตรฐานกลางทางการเงินการคลัง

และการงบประมาณของประเทศไทยตามหลักการบริหารการคลังสมัยใหม,” วารสารนิติศาสตร, ปท่ี 

39, ฉบับท่ี 4, (ธันวาคม 2553), น.707 - 708. 
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เอกสารฉบับเดียวกัน139

132  หลักการนี้มีวัตถุประสงคสําคัญอยูท่ีการอนุมัติและการควบคุมงบประมาณของฝาย

นิติบัญญัติใหดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพและชัดเจน เนื่องจากการท่ีรายรับและรายจายรวมอยูในเอกสาร

งบประมาณเดียวกันนั้นทําใหการตัดสินใจในการอนุติหรือไมอนุมัติงบประมาณเปนไปอยางถูกตอง140

133  

 4) หลักงบประมาณตองมีลักษณะเฉพาะเจาะจง (Specificity) การกําหนดรายได

และรายจายในงบประมาณประจําป ตองมีการแสดงรายละเอียดท่ีสําคัญบางประการของรายรับและ

รายจาย ในดานอํานาจการใชจายงบประมาณนั้น จะใชจายงบประมาณไดไมเกินกวาท่ีกฎหมาย

กําหนดไว และการใชจายงบประมาณนั้นตองเปนไปตามวัตถุประสงคท่ีเฉพาะเจาะจงตามรายละเอียด

ท่ีระบุไวในงบประมาณท่ีเสนอใหรัฐสภาพิจารณาอนุมัติ141134  

 5) หลักดุลยภาพของงบประมาณ (Balance) งบประมาณรายจายควรสมดุลกับรายรับ 

ซ่ึงตองมีการกําหนดใหเหมาะสม142

135 โดยจะตองสมดุลกัน แตไมไดหมายความวารายรับและรายจายจะตอง

เทากันทุกป เพียงแตวาบางปอาจขาดดุลบาง แตก็ตองพยายามใหเกินดุลบาง ถาปลอยใหขาดดุลทุกป อาจ

เกิดปญหาตามมาในเรื่องของการมีหนี้สิน143

136 

 นอกจากนี้ยังพบหลักการทางงบประมาณท่ีเพ่ิงถูกกําหนดข้ึนในกลุมประเทศแองโกลแซกซัน 

ซ่ึงมีหลักการสําคัญ 4 ประการ กลาวคือ หลักตรวจสอบได (Accountability) หลักความโปรงใส (Transparency) 

หลักเสถียรภาพ (Stability) หลักประสิทธิภาพ (Efficiency)137 ซ่ึงผูเขียนจะกลาวถึงในบทตอ  ๆไป 

 2.5.4.2 หลักเกณฑการจายเงินแผนดิน 

 หลักเกณฑท่ีสําคัญในระบอบประชาธิปไตยท่ีใชควบคุมการจายเงินแผนดิน คือ การใช

จายเงินแผนดินจะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาเสียกอน เพ่ือเปนการใชจายโดยประชาชนใน

ทางออม และเปนไปตามความตองการของประชาชน ซ่ึงหลักการนี้ถูกบัญญัติอยูในรัฐธรรมนูญตั้งแตฉบับ

 132 เพ่ิงอาง, น.714. 

 133 สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 61, น.233. 

 
134

 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว เชิงอรรถท่ี 131, น.714. 

 135 เพ่ิงอาง, น.714. 

 136 อรัญ ธรรมโน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 9,น.51. 

 137 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป และคณะ, การศึกษากฎหมายเก่ียวกับมาตรฐานกลางทาง

การเงินการคลังและการงบประมาณ, โครงการศึกษาวิจัยเสนอตอสํานักงบประมาณ, 2552, น.64 อางถึงใน เอ้ือ

อารีย อ้ิงจะนิล, กฎหมายการคลัง,พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน, 2558), น.141 - 142. 
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แรก คือ พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผนดินสยาม (ชั่วคราว) พุทธศักราช 2475 สืบเนื่องจาก

จนถึงรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 

 กรอบวินัยการเงินการคลังในการจายเงินแผนดิน คือ จะจายเงินแผนดินไดตองมีกฎหมาย

รองรับ โดยกฎหมายท่ีอนุญาตใหจายหรือกอหนี้ผูกพันไดตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดไวเพียงสี่ประเภทเทานั้น คือ กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวย

วิธีการงบประมาณ  กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง145

138  

 2.5.4.3 การควบคุมหลังการจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 วรรคหนึ่ง ไดวาง

หลักเกณฑการควบคุมหลังการจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ความวา ใหหนวยงานของรัฐ

จัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินรายไดของหนวยงานของรัฐท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดินเสนอ

ตอคณะรัฐมนตรีเม่ือสิ้นปงบประมาณทุกป และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและ

วุฒิสภาตอไป146

139 แตกระบวนการดังกลาวเปนเพียงการตรวจสอบหลังจากท่ีมีการจายเงินไปแลว ในปจจุบัน

ประเทศไทยยังไมมีกฎหมายท่ีบังคับใหหนวยงานจะตองมีการรายงานและขอความเห็นชอบจาก           

ฝายนิติบัญญัติกอนท่ีมีการจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังดังกลาว ทําใหไมสามารถควบคุม

ตรวจสอบถึงความคุมคา และความจําเปนท่ีตองใชจายเงิน ซ่ึงอาจนําไปสูการขาดวินัยการเงินการคลังได  

 จะเห็นไดวากรอบวินัยการเงินการคลังเปรียบเสมือนเปาหมายหลักในการ

ควบคุมดูแลและการสรางความแข็งแกรงทางการคลัง ดังนั้น การดําเนินโครงการหรือนโยบายตาง ๆ

ของรัฐบาลจึงควรเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลัง เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด 

อันจะมีสวนชวยสงเสริมใหประเทศไทยพัฒนาอยางยั่งยืนและมีเสถียรภาพทางการคลังตอไปในอนาคต 

 138 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 169 

 139 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 

                                                           



69 
 

บทที่ 3 

มาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยในการควบคุมการใชจาย 

เงินนอกงบประมาณที่ไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ 

 

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเปนเงินรายไดของสวนราชการท่ีมีกฎหมายหรือ

รัฐมนตรีอนุญาตใหไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน ทําใหสวนราชการมีเงินพิเศษอีกประเภทหนึ่ง

ซ่ึงสามารถนําเงินไปใชจายไดนอกเหนือจากเงินงบประมาณรายจาย ซ่ึงในปจจุบันเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังนี้มีเปนจํานวนมากและอยูนอกเหนือการควบคุมของกระทรวงการคลัง 

สํานักงานงบประมาณ และสํานักงานตรวจเงินแผนดิน ดวยเหตุนี้มาตรการทางกฎหมายท่ีใชควบคุม

การใชจายเงินแผนดินประเภทนี้จึงเปนสิ่งสําคัญและจําเปน เพ่ือใหการใชจายเงินมีความโปรงใส และ

เปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลัง  

 จากการศึกษารัฐธรรมนูญ กฎหมายฉบับตาง ๆ รวมท้ังระเบียบขอบังคับท่ีบังคับใชใน

ประเทศไทย พบวามีมาตรการท่ีใชในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของ

สวนราชการอยูหลายประการ ไดแก มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการจายเงิน มาตรการทาง

กฎหมายเก่ียวกับการจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงิน เปนตน สรุปมาตรการเก่ียวของกับการ

ควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ไดดังนี้ 

 

3.1 มาตรการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

 

 แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จะสิ้นผลไปแลว เนื่องจากการ

รัฐประหารของคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ เม่ือวันท่ี 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 แตอยางไรก็

ตาม บทบัญญัติในมาตรา 5 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 

ไดบัญญัติหลักการอุดชองวางไววา “เม่ือไมมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้บังคับแกกรณีใด ใหกระทําการ

นั้นหรือวินิจฉัยกรณีนั้นไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข แตประเพณีการปกครองดังกลาวตองไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้” 

จากการศึกษาพบวาหลักเกณฑตาง ๆ ท่ีปรากฏในหมวด 8 วาดวยเรื่องการเงิน การคลัง และงบประมาณ
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ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีมาตั้งแตอดีตท้ังท่ีปรากฏเปนลายลักษณ

อักษร และไมเปนลายลักษณอักษร ดวยเหตุนี้หลักเกณฑตาง ๆ ท่ีเก่ียวกับเรื่องนี้จึงยังคงถือปฏิบัติตามท่ี

บัญญัติอยูในหมวด 8 การเงิน การคลัง และงบประมาณ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองของประเทศไทย147

1 

 นอกจากนี้ ยังมีขอพิจารณาเรื่องคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญวายังคงมีผลผูกพันรัฐสภา 

คณะรัฐมนตรี ศาลและองคกรอ่ืนของรัฐหรือไม ตามมาตรา 216 วรรคหา แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ท่ีถูกยกเลิกไปแลว ไดบัญญัติวา “...คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญใหเปนเด็ดขาดมีผล

ผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาลและองคกรอ่ืนของรัฐ...” ผูเขียนมีความเห็นวา บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท่ี

บัญญัติถึงผลของคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญใหเปนเด็ดขาดและมีผลผูกพันทุกองคกรของรัฐไดถูกบัญญัติ

ไวตั้งแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 อยูในมาตรา 268 ซ่ึงมีเนื้อหาอยางเดียวกับท่ี

บัญญัติในมาตรา 216 วรรคหา แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดังนั้น คําวินิจฉัย

ของศาลรัฐธรรมนูญยังคงมีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาลและองคกรอ่ืนของรัฐในฐานะท่ีเปนประเพณี

การปกครองของประเทศไทย148

2 

 จากเหตุผลดังกลาวขางตน มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง จึงยังคงยึดหลักเกณฑตามท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองของประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ซ่ึงสรุปสาระสําคัญ ไดดังนี้ 

3.1.1 มาตรการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 มาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สรุปไดดังนี้ 

  

 

 1 ปรีชา สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง, พิมพครั้งท่ี 4 (กรุงเทพมหานคร : 

วิญูชน, 2557), น.343 - 345. 

 2 ปรีชา สุวรรณทัต, “คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญเรื่องเงินกูนอกงบประมาณสองลานลาน

บาท จะใชเปนบรรทัดฐานเก่ียวกับการจายเงินแผนดินตามรัฐธรรมนูญในกรณีอ่ืน ๆ ไดหรือไม (ตอนท่ี 

3),” สืบคนเม่ือวันท่ี 8 ธันวาคม 2558, จาก http://www.naewna.com/politic/columnist/12828. 
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 3.1.1.1 กฎหมายท่ีอนุญาตใหจายเงินแผนดิน 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 169 ไดวางหลักเกณฑ

การจายเงินแผนดินไว ซ่ึงหลักการนี้ ไดเคยมีการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2492 เปนครั้งแรก อยูในมาตรา 127 ความวา “การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีได

อนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณ...”3 หลักเฉพาะในการจายเงินแผนดินนี้จึงไดพัฒนามาเปน

หลักเกณฑในมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เจตนารมณของ

มาตรานี้เพ่ือกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการจายเงินแผนดินทุกกรณี 1 5 0

4  โดยกําหนดใหการจายเงิน

แผนดินจะกระทําไดเม่ือมีกฎหมายอนุญาตเทานั้น เพราะเงินแผนดินเปนเงินของประชาชนทุกคน 

การจะนําเงินแผนดินมาใชจายจึงตองใหเจาของเงินอนุญาต โดยผานความเห็นชอบจากรัฐสภาซ่ึงเปน

ผูแทนปวงชนเปนผูพิจารณา 1 5 1

5 โดยการตราออกมาในรูปกฎหมาย แสดงใหเห็นถึงหลักนิติรัฐในการ

จายเงินแผนดิน นั่นคือ ผูท่ีอนุญาตใหจายเงินแผนดิน คือ กฎหมาย หากไมมีกฎหมายอนุญาตโดย

หลักจะไมมีอํานาจจายเงินแผนดิน หากมีกฎหมายใดใหอํานาจในการจายเงินแผนดิน การจายเงิน

แผนดินก็ตองอยูภายในขอบเขตของกฎหมายนั้น152

6  

 หลักเกณฑการจายเงินแผนดินตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ไดวางหลักไววาการจายเงินแผนดินจะกระทําไดเฉพาะท่ีมีกฎหมายสี่ฉบับอนุญาตใหจายได คือ 

 3 ปรีชา สุวรรณทัต, “คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญเรื่องเงินกูสองลานลานบาท ทําใหไมตองรื้อ

ตํารา“วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง,” สืบคนเม่ือวันท่ี 5 ธันวาคม 2557, จาก http://www.naewna.com/ 

politic/columnist/11497. 

 4 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุมสภา

รางรัฐธรรมนูญ, “เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550,” สืบคนเม่ือวันท่ี 15 

พฤศจิกายน 2557, จาก http://library2.parliament.go.th/giventake/cons2540-2550.html. 

 5 พัลลภ ศักดิ์โสภณกุล, วิวัฒนาการกฎหมายวิธีการงบประมาณและการปฏิรูประบบ

งบประมาณของประเทศไทย, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : วัฒนาพานิช, 2547), น.3. 

 6 ปรีชา สุวรรณทัต, “ความสัมพันธระหวางการรับจายเงินของรัฐกับงบประมาณรายจาย,” 

ใน หนังสือรวมบทความกฎหมายการคลัง 2, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 

2537), น.13. 
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 1) กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย การใชคําวา “วาดวย” แสดงใหเห็นวากฎหมาย

ประเภทนี้อาจจะมีเพียงฉบับเดียวหรือหลายฉบับได แตตองเปนรายจายสาธารณะท่ีผานการพิจารณาจาก

รัฐสภาเทานั้น เพ่ือสอดคลองกับหลักการแบงแยกอํานาจอันเปนหัวใจของการปกครองระบอบประชาธิปไตย153

7   

  ผูเขียนมีความเห็นวากฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายมีอยูสี่ฉบับ ดังนี้ 

  1.1) พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ เพ่ือใหสวนราชการ 

รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืน ไดมีงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณนั้น ๆ สําหรับใชเปนหลัก

ในการจายเงินแผนดิน 

  1.2) พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม ในกรณีที่สวนราชการ 

รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืนมีความจําเปนตองใชจายเงินในการดําเนินนโยบายและมาตรการตาง ๆ 

และงบประมาณรายจายประจําปไมเพียงพอ อาจทําเปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติมได 

 1.3) พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย กรณีท่ีสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ

ใด ๆ มีความประสงคจะโอนเงินงบประมาณรายจายใหกับสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืนไดจะตอง

ตราเปนพระราชบัญญัติ 

  1.4) กฎหมายวาดวยงบประมาณปกอนไปพลางกอน กรณีงบประมาณรายจายประจําป

งบประมาณออกไมทันปงบประมาณใหใชกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายปกอนไปพลางกอน154

8 

  สรุปไดวาสาระสําคัญของกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายเปนการกําหนด

ความประพฤติของรัฐ รัฐบาล คณะรัฐมนตรี ตลอดจนเจาหนาท่ีของรัฐใหเปนผูรับผิดชอบในการ

ควบคุมงบประมาณ เพ่ือปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายวาดวยการคลัง ถามีการ

กระทําท่ีสอไปในทางทุจริตตอหนาท่ี กระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือจงใจใชอํานาจหนาท่ี

ขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ผูนั้นอาจถูกถอดถอนออกจากตําแหนงไดตามมาตรา 270 แหง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25509 

  2) กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ เปนกฎหมายท่ีวางหลักเกณฑในเรื่องการจัดทํา

งบประมาณ การโอนงบประมาณรายจาย การควบคุมงบประมาณ การรายงานการรับและการจายเงิน

ประจําป ซ่ึงก็คือ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 6) พ.ศ. 2543 

 7 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.163 - 164. 

 8 เพ่ิงอาง, น.163 - 164. 

 9 เพ่ิงอาง, น.163 - 164. 
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  3) กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ เปนการโอนรายจายท่ีสวนราชการหรือ

รัฐวิสาหกิจไดรับจัดสรรตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายไปใชสําหรับสวนราชการหรือ

รัฐวิสาหกิจอ่ืน โดยตองตราเปนพระราชบัญญัติ เพราะเปนการแกไขพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจายตามมาตรา 168 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งก็คือ 

พระราชบัญญัติการโอนงบประมาณ156

10 

  4) กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง เพ่ือใหการควบคุมเงินคงคลังวาดวยเงินแผนดินมี

ความรัดกุม จึงไดตรากฎหมายฉบับนี้ข้ึนมา ซ่ึงคือ พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแกไข

เพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2534 

  ในตอนทายของมาตรา 169 วรรคหนึ่ง แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติขอยกเวนในการใชจายเงินแผนดินไวอยูสองกรณีดวยกัน คือ 

  กรณีท่ีหนึ่ง ในกรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตาม

หลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคง

คลังในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม หรือ

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป ท้ังนี้ ใหกําหนดแหลงท่ีมาของรายได 

เพ่ือชดใชรายจายท่ีไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย 

  กรณีท่ีสอง ในระหวางเวลาท่ีประเทศอยูในภาวะสงครามหรือการรบ คณะรัฐมนตรี

มีอํานาจโอน หรือนํารายจายท่ีกําหนดไวสําหรับหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดไปใชในรายการท่ี

แตกตางจากท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไดทันที และใหรายงานรัฐสภา

ทราบโดยไมชักชา ในกรณีท่ีมีการโอนหรือนํารายจายตามงบประมาณท่ีกําหนดไวในรายการใดไปใชใน

รายการอ่ืนของหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจกําหนดใหรัฐบาลรายงานรัฐสภาเพ่ือทราบทุกหกเดือน 

  สรุปไดวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 169 ไดวาง

หลักเกณฑการจายเงินแผนดินวาจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีอนุญาตไวในกฎหมายสี่ประเภทเทานั้น คือ  

กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอน

งบประมาณ และกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง โดยในตอนทายไดวางขอยกเวนอยูสองกรณีดวยกัน คือ 

 10 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.163. 
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กรณีจําเปนเรงดวน และกรณีท่ีประเทศอยูในภาวะสงครามหรือการรบ ดังนั้น กฎหมายอ่ืนท่ีอนุญาต

ใหมีการใชจายเงินแผนดินไดนอกจากท่ีกลาวมาแลว จึงเปนการขัดตอรัฐธรรมนูญ  

  3.1.1.2 รายงานการรับและการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

  สภารางรัฐธรรมนูญ (สสร.) พุทธศักราช 2550 ริเริ่มกําหนดใหหนวยงานของรัฐทํา

รายงานการรับและการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดินอยูในมาตรา 170 แหง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีกําหนดใหหนวยงานของรัฐท่ีมีเงินรายไดไม

ตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน จัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาวเสนอตอ

คณะรัฐมนตรีเม่ือสิ้นปงบประมาณทุกป และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎร

และวุฒิสภาตอไป ซ่ึงในการใชจายเงินรายไดดังกลาวตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังดวย 

โดยกําหนดใหมีผลใชบังคับในวันท่ี 25 สิงหาคม พ.ศ. 2551 (ภายหลังจากรัฐธรรมนูญฉบับนี้ใชบังคับ

ไปแลว 1 ป)157
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  เจตนารมณของมาตรนี้เพ่ือกําหนดใหหนวยงานของรัฐจัดทํารายงานการรับและ

การใชจายเงิน เพ่ือตรวจสอบการรับและการใชจายเงินรายไดของหนวยงานของรัฐซ่ึงเปนเงินแผนดิน

ประเภทเงินนอกงบประมาณ อันนําไปสูการกําหนดยุทธศาสตรทางการเงินการคลังท่ีสมบูรณและ

สอดคลองกับสภาพความเปนจริงดานการเงินของประเทศ โดยกําหนดใหมีการชี้แจงเงินรายไดของ

หนวยงานรัฐท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดินตอสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา เพ่ือใหสามารถ

ตรวจสอบการใชจายเงินนอกงบประมาณใหเปนไปโดยโปรงใส และกําหนดใหการใชจายเงินนอก

งบประมาณเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลัง158

12 

  มาตรานี้มีประเด็นปญหาสําคัญในเรื่องของความหมายของคําวา “เงินรายได” วา

มีความหมายครอบคลุมถึงเงินใดบาง ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญไดเคยวางบรรทัดฐานเรื่องนิยามของคําวา 

“เงินรายได” อยูในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3 - 4/255713 เรื่องรางพระราชบัญญัติใหอํานาจ

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... 

 11 รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 32/2550 (เปนพิเศษ) วันอาทิตยท่ี 24 

มิถุนายน พุทธศักราช 2550, “เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550,”  

 12 เพ่ิงอาง.  

 13 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3 - 4/2557, ราชกิจจานุเบกษา เลม 131 ตอนท่ี 53 ก 

(16 กรกฎาคม 2557) : 1 - 169.  
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ความวา “เงินรายได” ตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มี

ความหมายรวมถึง เงินกูนอกงบประมาณท่ีไมตองนําสงเขาเปนเงินคงคลังดวย ยกตัวอยางเชน ตาม

มาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2551 ท่ี

บัญญัติให การกูตามเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม เพ่ือปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ เพ่ือให

หนวยงานอ่ืนกูตอ และเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ  โดยใหหนวยงานราชการสามารถนํา

เงินบาทหรือเงินตราตางประเทศท่ีไดรับจากการกูดังกลาวนําไปใชจายไดตามวัตถุประสงคของการกู

เงิน หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติ  โดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและ

กฎหมายวาดวยเงินคงคลังนั้น แมจะมีขอยกเวนดังกลาว แตเงินกูยังคงมีสถานะเปนเงินแผนดินตาม

มาตรา 169 วรรคหนึ่ง ประกอบดวยมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 แตอยางไรก็ตาม กฎหมายวาดวยการบริหารหนี้สาธารณะมิไดอยูในกฎหมายสี่ประเภทตาม

มาตรา 169 วรรคหนึ่ง แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดังนั้น การใช

จายเงินดังกลาวจึงอาจขัดตอรัฐธรรมนูญได 16014  

  นอกจากคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ีกลาวมาแลวนี้ ยังมีมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 28 

ตุลาคม 255115ท่ีเห็นชอบตามแนวทางปฏิบัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 ท่ีระบุให “เงินรายได” ของหนวยงานของรัฐท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายได

แผนดิน มีความหมายครอบคลุมถึง “เงินกู” ดวย ซ่ึงผูเขียนมีความเห็นวาเหตุผลท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติให

เงินรายไดรวมถึงเงินกูดวยนั้น อาจเพราะวาคําวา “เงินรายได” ในแงของการตีความในทางกฎหมาย 

หมายความรวมถึง เงินทุกประเภทท่ีตองนําสงคลัง ดังนั้น “เงินกู” จึงถือวาเปนเงินรายไดประเภทหนึ่ง

ดวย สงผลใหเงินกูเขาขายเปนเงินรายไดท่ีตองจัดทํารายงานการรับและการใชจายเสนอตอคณะรัฐมนตรี    

  ในเวลาตอมาคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันท่ี 15 มกราคม พ.ศ. 2551 เห็นชอบให

กระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) รับไปดําเนินการกําหนดแนวทางการจัดทํารายงานการรับและการ

 14 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1 ,น.360 - 362. 

 15 มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 28 ตุลาคม 2551, “เรื่อง แนวทางปฏิบัติตามบทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170,” 
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ใชจายเงินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 

สําหรับสวนราชการ162

16 สามารถสรุปสาระสําคัญไดดังนี้ 

  (1) ผูมีหนาท่ีทํารายงาน 

  ผูมีหนาท่ีทํารายงานการรับและการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

ตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 คือ สวนราชการท่ีมีฐานะ

เทียบเทากรม และมีเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน ดังนี้ 

  1.1) สวนราชการท่ีมีทุนหมุนเวียน ในการกํากับดูแลตามนัยมาตรา 3 และมาตรา 

12 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

  1.2) สวนราชการท่ีมีเงินนอกงบประมาณตามนัยมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติ 

เงินคงคลัง พ .ศ. 2491 และมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ .ศ. 2502 ไดแก  

    1.2.1) เงินชวยเหลือจากตางประเทศ 

    1.2.2) เงินบริจาค เงินสนับสนุน  

    1.2.3) เงินรายรับสถานศึกษา  

    1.2.4) เงินรายรับสถานพยาบาล  

    1.2.5) เงินบูรณะทรัพยสิน  

    1.2.6) เงินคาใชจายเก็บภาษีทองถ่ิน  

    1.2.7) เงินรายไดจากการดําเนินงาน  

    1.2.8) เงินประกันสัญญา, เงินมัดจํา  

    1.2.9) เงินดอกเบี้ยกลางศาล คาธรรมเนียมศาล คาธรรมเนียมในการบังคับคดี  

    1.2.10) เงินกู  

    1.2.11) เงินทองถ่ิน  

    1.2.12) เงินผลพลอยได  

    1.2.13) เงินเพ่ือประโยชนการศึกษา 

    1.2.14) เงินสินบนรางวัล  

 
16 กระทรวงการคลัง, หนังสือท่ี กค. 0427/ 14665, “เรื่องแนวทางการจัดทํารายงาน

การรับและการใชจายเงินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

มาตรา 170 สําหรับสวนราชการ,” 
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    1.2.15) เงินฝากตาง ๆ 

    1.2.16) เงินรับฝากเพ่ือรอจัดสรร หรือถอนคืน  

    1.2.17) เงินนอกงบประมาณตามวัตถุประสงคอ่ืน 

  จะเห็นไดวา เงินท้ัง 17 ประเภทดังกลาวขางตนมีท้ังสวนท่ีเปนเงินรายได และสวน

ท่ีเปนเงินรายรับท่ีไมใชรายได ซ่ึงท้ังเงินรายไดและเงินรายรับลวนมีสถานะเปนเงินแผนดินท้ังสิ้น163

17 

  (2) รูปแบบรายงาน 

  รูปแบบของรายงานการรับและการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง มี

อยู 4 รูปแบบ คือ  

  2.1) รายงานแสดงฐานะการเงิน หรือรายงานงบดุล คือ รายงานทางการเงินท่ี

จัดทําเพ่ือแสดงฐานะทางการเงิน ณ ชวงเวลาใดเวลาหนึ่ง164

18 

  2.2) รายงานแสดงผลการดําเนินงาน (งบรายไดและคาใชจาย) คือ รายงานทาง

การเงินท่ีจัดทําเพ่ือแสดงใหทราบถึงผลของการปฏิบัติงาน ณ ชวงเวลาใดเวลาหนึ่ง ซ่ึงแสดงถึงรายได

และคาใชจาย ซ่ึงกําหนดระยะเวลาเริ่มตนและสิ้นสุด 

  2.3) รายงานการรับ - จายเงิน หรือ รายงานงบกระแสเงินสด คือ รายงานทาง

การเงินท่ีแสดงรายการรายรับและรายจายของหนวยงานในระยะเวลาหนึ่ง แสดงใหเห็นถึงกระแสเงิน

ไหลเขา และกระแสเงินไหลออก165

19 

  2.4) รายงานการรับ - จายเงินและเงินคงเหลือ (เกณฑเงินสด) คือ รายงานทาง

การเงินท่ีแสดงรายการรายรับและรายจายของหนวยงาน โดยใชเกณฑเงินสด   

  หลังจากท่ีหนวยงานรัฐดําเนินการจัดทํารายงานตามรูปแบบท่ีกําหนดแลว ใน

รายงานตองมีการวิเคราะหผลการดําเนินงานดวย  โดยเปรียบเทียบขอมูลของปท่ีรายงานเปรียบเทียบ

กับปท่ีแลวทีละรายการ พรอมอธิบายถึงสาเหตุของการเพ่ิมข้ึนหรือลดลงของรายการนั้น รวมถึง

สรุปผลการประเมินการบริหารและการดําเนินงาน  

 17 ปรีชา สุวรรณทัต,  อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.154. 

 18 สมเดช โรจนคุรีเสถียร และคณะ, inside มาตรฐานการบัญชี IAS&TAS และมาตรฐานการ

รายงานทางการเงิน IFRS&TFRS เลม 1, พิมพครั้งท่ี 5 (กรุงเทพมหานคร : บริษัท ธรรมนิติ เพรส จํากัด), น.271. 

 19 เพ่ิงอาง, น.141. 
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  จะเห็นไดวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 เปนกรอบ

วินัยการเงินการคลังท่ีกําหนดในเรื่องของการจัดสงรายงานการรับและการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ซ่ึง

เปนกระบวนการตรวจสอบหลังจากการใชจายเงินไปแลว พบวาในปจจุบันมีหนวยงานไดมีการปฏิบัติตามบาง

แลว แตยังไมครบถวนสมบูรณ ท้ังในเรื่องของการจัดสงรายงาน และระยะเวลาท่ีสงรายงานตอคณะรัฐมนตรี สภา

ผูแทนราษฎร และวุฒิสภา กระทรวงการคลังโดยกรมบัญชีกลางจึงตองหาวิธีการเพ่ือมาเรงรัดตอไป166

20  

  3.1.1.3 มาตรการตามรางกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ  

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 167 วรรคสาม 1 6 7

21 

บัญญัติไววา ใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ หลักการนี้มีปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับนี้เปนครั้ง

แรก เจตนารมณของมาตรานี้ คือ ตองการใหมีการตรากฎหมายกลางท่ีเก่ียวกับการเงินการคลังของรัฐ 

เพ่ือวางกรอบควบคุมการบริหารและการใชจายเงินของประเทศ และวินัยทางการเงินการคลัง โดยให

เปนไปตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม 1 6 8

22 

กฎหมายการเงินการคลังของรัฐตามมาตรานี้รัฐธรรมนูญกําหนดใหดําเนินการใหแลวเสร็จภายในสอง

ป นับตั้งแตวันท่ีคณะรัฐมนตรีท่ีเขาบริหารราชการแผนดิน ภายหลังจากการเลือกตั้งท่ัวไปครั้งแรก

ตามรัฐธรรมนูญนี้ไดแถลงนโยบายตอรัฐสภาซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดมีมติ เม่ือวันท่ี 2 ตุลาคม พ.ศ. 2550 

มอบหมายใหกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทย เปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบหลัก และ

สํานักงบประมาณเปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบรวมในการพิจารณาจัดทํารางกฎหมายการเงินการคลัง

 
20 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.258. 

 21 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 167 

 “มาตรา 167 …ใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการ

คลัง ซ่ึงรวมถึงหลักเกณฑเก่ียวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหารายไดการกําหนด

แนวทางในการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน การบริหารการเงินและทรัพยสิน การบัญชี

กองทุนสาธารณะการกอหนี้หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ

หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน และการอ่ืนท่ีเก่ียวของ ซ่ึงจะตอง

ใชเปนกรอบในการจัดหารายไดกํากับการใชจายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทาง

เศรษฐกิจอยางยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม” 

 22 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม

สภารางรัฐธรรมนูญ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 4. น.165 - 166. 
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เสนอตอคณะรัฐมนตรี เพ่ือนําเสนอรัฐสภาตอไปภายในระยะเวลาท่ีรัฐสภากําหนด สรุปสาระสําคัญ

ของรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... ไดดังนี้ 

 (1) รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ....(รางฉบับแรก) 

 รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... มีท้ังหมด 9 หมวด และบท

เฉพาะกาล รวม 72 มาตรา อนุวัติการตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 มาตรา 167 วรรคสาม ท่ีบัญญัติใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ เพ่ือกําหนดกรอบวินัย

การเงินการคลังในเรื่องตาง ๆ สรุปสาระสําคัญในรางกฎหมายฉบับนี้ ไดดังนี้  

 1) การดําเนินนโยบายการคลังและบริหารการเงินการคลังของรัฐใหเปนไปตาม

กรอบวินัยการเงินการคลังอยางมีประสิทธิภาพ ตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาเศรษฐกิจอยาง

ยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม ท้ังนี้ ใหรวมถึงการจัดสรรทรัพยากรสาธารณะใหเกิดประโยชน

สูงสุด และจะตองมีการเปดเผยขอมูลทางการเงินการคลังตอสาธารณะ ใหมีความโปรงใสและสามารถ

ตรวจสอบได (มาตรา 6)   

 2) กําหนดใหมีการจัดทําแผนการเงินการคลังระยะปานกลางของประเทศ เพ่ือเปน

ขอมูลประกอบการดําเนินนโยบายการคลังของประเทศ (มาตรา 16) แผนการเงินการคลังของ

ประเทศระยะสี่ป ประกอบดวยการประมาณการรายจาย แหลงเงินสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมของ

รัฐ การประเมินความเสี่ยงทางการคลัง ตัวชี้วัดและเปาหมายของความยั่งยืนทางการคลังและรายงาน

ทางการคลัง (มาตรา 18 วรรคสอง) โดยภาพรวมดานการใชจายมีท้ังสวนเงินในงบประมาณและเงิน

นอกงบประมาณของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคการมหาชน กองทุน

สาธารณะ รวมท้ังระบุแหลงท่ีมาของรายไดและเงินกู16923      

 3) การจัดเก็บรายไดจะตองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ถูกตองและเปนธรรม โดย

ตองมีการวางแผน การจัดเก็บรายได เพ่ือเปนแหลงเงินสนับสุนนการใชจายของรัฐบาล (มาตรา 19) 

 4) การใชจายเงินของแผนดินตองกระทําดวยความระมัดระวัง โปรงใส ตรวจสอบ

ได และเกิดประโยชนสูงสุดตอสาธารณชน การจัดทํางบประมาณตองเปดเผย โปรงใส และชัดเจน 

 23 พรชัย ฐีระเวช, “สรุปสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ....,” 

จัดโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กรุงเทพมหานคร, 2552 : น.6. 
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โดยคํานึงถึงเสถียรภาพและความยั่งยืนทางการคลังเปนสําคัญ รายจายท่ีเปนภาระตามกฎหมายของ

รัฐบาลตองตั้งงบประมาณใหครบถวน (มาตรา 25)  

 5) การบริหารการเงินและทรัพยสินของแผนดินตองกระทําไปเพ่ือประโยชนของ

ประเทศและอยูภายใตมาตรฐานเดียวกัน (มาตรา 27) โดยการจายเงินหรือกอหนี้ผูกพันใหกระทําได

เฉพาะท่ีกําหนดไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 

กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง เวนแตกรณีจําเปนเรงดวน

รัฐบาลจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้

ตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลังในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย  

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป

งบประมาณถัดไป ท้ังนี้ ใหกําหนดแหลงท่ีมาของรายไดเพ่ือชดใชรายจายท่ีไดใชเงินคงคลังจายไปกอน

แลวดวย (มาตรา 28 วรรคสอง) 

 สาระสําคัญท่ีเก่ียวกับขอยกเวนใหไมตองนําเงินสงคลังกําหนดใหรัฐมนตรีมีอํานาจ

เรียกใหหนวยงานของรัฐ ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบกองทุนสาธารณะ หรือเงินนอกงบประมาณ 

หรือเงินท่ีไดรับยกเวนไมตองนําสงคลัง ใหนําเงินคงเหลือเกินความจําเปนสงคลังเปนรายไดแผนดิน

หรือนําฝากคลังตามจํานวนท่ีเห็นสมควร (มาตรา 29) นอกจากนี้ รัฐมนตรีมีอํานาจเรียกใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินนําเงินรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังหมดฝากคลัง ยกเวนเงินรายไดท่ี

องคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดเก็บเอง ท้ังนี้ เม่ือมีความจําเปนตองใชเงินดังกลาว ใหเบิกจากคลังได

โดยคํานึงถึงสถานะทางการคลังของประเทศดวย (มาตรา 30) โดยการใชจายเงินรายไดของหนวยงาน

ของรัฐท่ีไมตองนําสงคลังตองดําเนินการภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามพระราชบัญญัตินี้ 

(มาตรา 31) และหามมิใหมีการกําหนดยกเวนไมตองนํารายไดสงคลังไวในกฎหมายอ่ืนใด เวนแตจะ

ไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี(มาตรา 32) 

 6) การจัดทําบัญชีภาครัฐและการตรวจสอบภาครัฐตองมีมาตรฐานท่ีชัดเจน รายงาน

การเงินแผนดินตองครอบคลุมท้ังหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน ซ่ึงมีการตรวจสอบโดยองคกรอิสระ และเปดเผยตอสาธารณชน (มาตรา 35) 

 นอกจากนี้ ยังกําหนดใหหนวยงานของรัฐจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงิน

รายไดท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน กองทุนสาธารณะ เงินนอกงบประมาณเสนอตอ

คณะรัฐมนตรี ตามแบบรายงานท่ีกระทรวงการคลังกําหนด (มาตรา 49) 
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 7) การจัดตั้งกองทุนสาธารณะ ใหกระทําไดแตโดยกฎหมาย และวัตถุประสงคในการ

จัดตั้งตองไมซํ้าซอนกับกองทุนสาธารณะท่ีจัดตั้งไวแลว (มาตรา 50) โดยกําหนดใหกองทุนสาธารณะ

จะตองรายงานการประเมินผลการดําเนินการของกองทุนสาธารณะ (มาตรา 55) โดยการใชจายเงินกองทุน

สาธารณะตองใหสอดคลองกับวัตถุประสงคตามกฎหมาย และหนวยงานของรัฐท่ีมีอํานาจหนาท่ี

รับผิดชอบกองทุนสาธารณะนําเรื่องเสนอคณะกรรมการนโยบายกองทุนสาธารณะ เพ่ือพิจารณาวินิจฉัย 

และคําวินิจฉัยของคณะกรรมการนโยบายกองทุนสาธารณะใหเปนท่ีสุด (มาตรา 56) 

 8) การกอหนี้ และการบริหารหนี้สาธารณะ หรือการดําเนินการผูกพันทรัพยสินหรือ

ภาระทางการเงินของรัฐ จะตองเปนไปเพ่ือประโยชนของประเทศเทานั้น และตองกระทําดวยความ

รอบคอบ และคํานึงถึงความสามารถในการชําระหนี้และความยั่งยืนทางการคลัง โดยใหกระทรวงการคลัง

ดําเนินการติดตามสถานะหนี้สาธารณะ และหนี้ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางเปนระบบ (มาตรา 

57) เม่ือหนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจจะดําเนินการกูเงินใหจัดทําแผนการกูเงินประจําปเสนอ

กระทรวงการคลัง เพ่ือใหอนุมัติ (มาตรา 59) นอกจากนี้ การกอหนี้และการบริหารหนี้สาธารณะ ใหเปนไป

ตามกฎหมายวาดวยการบริหารหนี้สาธารณะเทานั้น (มาตรา 58) 

 9) กําหนดใหมีการรายงานขอมูลทางการคลังท่ีเปนปจจุบันและการประมาณการ

ลวงหนาอยางสมเหตุสมผลตอสาธารณะ เพ่ือสงเสริมการตรวจสอบจากสาธารณะและความ

รับผิดชอบทางการคลัง และกําหนดใหมีการประเมินความเสี่ยงทางการคลังในระยะปานกลางและ

ระยะยาว เพ่ือประโยชนแหงเสถียรภาพและความยั่งยืนทางการคลัง (มาตรา 62) นอกจากนี้ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองจัดสงขอมูล

ทางการคลังตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกระทรวงการคลังกําหนด (มาตรา 63)   

 10) กําหนดเก่ียวกับการกันเงินภาษีเฉพาะประเภทเพ่ือใชสนับสนุนโครงการใดโครงการ

หนึ่ง โดยเฉพาะการยกเวนภาษีเฉพาะราย และการยกเวนไมนํารายไดสงคลัง ไมใชบังคับกับบรรดากฎหมายท่ี

มีผลใชบังคับอยูกอนวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ (มาตรา 69) 

 หากหนวยงานใดฝาฝนไมปฏิบัติบทบัญญัติแหงกฎหมายนี้ ใหกระทรวงการคลัง

เสนอนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแลวแตกรณี พิจารณาแตงตั้งคณะกรรมการไตสวนขอเท็จจริงในเรื่อง

ดังกลาว (มาตรา 5) 

 สรุปไดวาในรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... ฉบับนี้ไดเพ่ิมเนื้อหา

ในสวนท่ีมีความสัมพันธกับการควบคุมเงินนอกงบประมาณท้ังท่ีเปนเงินคงคลังและไมใชเงินคงคลัง ดังนี้ 
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    1) นิยามความหมายของคําวา “เงินแผนดิน” ไวอยางชัดเจน วาหมายความถึง เงินท้ัง

ปวงท่ีอยูในความรับผิดชอบของหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน ท้ังท่ีเปนเงินงบประมาณรายจาย เงินรายไดแผนดิน และเงินนอกงบประมาณ และใหหมายความ

รวมถึงเงินคงคลังดวย (มาตรา 3) จะเห็นไดวา รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... ฉบับนี้

ไดนิยามความหมายของเงินแผนดินไวอยางชัดเจน ซ่ึงครอบคลุมถึงเงินนอกงบประมาณดวย 

 นอกจากนี้ ยังไดวางนิยามคําวา “เงินนอกงบประมาณ” หมายความวา เงินท้ังปวง

ท่ีอยูในความรับผิดชอบของหนวยงานของรัฐ  นอกจากเงินงบประมาณ เงินรายไดแผนดิน เงินเบิกเกิน

สงคืน และเงินเหลือจายปเกาสงคืน  

      2) นิยามหนวยงานของรัฐใหมีความชัดเจนยิ่งข้ึน สงผลใหกฎหมายการคลังครอบคลุม

หนวยงานของรัฐทุกหนวยงาน จากท่ีแตเดิมจะครอบคลุมเฉพาะแตสวนราชการและหนวยงานท่ีไดรับการ

จัดสรรงบประมาณเทานั้น1 7 0

24 หนวยงานท่ีตกอยูภายใตบังคับของรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของ

รัฐ พ.ศ. .... มีดังตอไปนี้ 

 2.1) สวนราชการ หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการท่ีมีชื่อ

เรียกอยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม แตไมรวมรัฐวิสาหกิจและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

           2.2) รัฐวิสาหกิจ หมายความวา 

    2.2.1) องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาล 

กิจการของรัฐซ่ึงมีกฎหมายจัดตั้งข้ึน หนวยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเปนเจาของ 

    2.2.2) บริษัทจํากัด หรือบริษัทมหาชนจํากัดท่ีสวนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ 

ตาม ขอ 2.2.1) มีทุนรวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ 

    2.2.3) บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัดท่ีสวนราชการและรัฐวิสาหกิจตาม

ขอ 2.1) หรือขอ 2.2) หรือ รัฐวิสาหกิจตามขอ 2.2.1) และขอ 2.2.2) มีทุนรวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ 

โดยสวนทุนของรัฐวิสาหกิจใหคํานวณเฉพาะทุนตามสัดสวนท่ีเปนของสวนราชการเทานั้น 

 2.3) องคกรตามรัฐธรรมนูญ 

 2.4) องคการมหาชน 

 24 ศาสตรา สุดสวาท, คอลัมน ทันเศรษฐกิจ, “รางพรบ.การเงินการคลังของรัฐ พ.ศ.,” 

โพสตทูเดย (2 กุมภาพันธ 2558) : น.2. 
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 2.5) องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หมายความวา เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล 

องคการบริหารสวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนตามท่ีมี

กฎหมายจัดตั้ง และใหรวมถึงนิติบุคคลท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดตั้งข้ึนหรือรวมกับบุคคลอ่ืนจัดตั้ง

ข้ึนตามท่ีรัฐมนตรีประกาศกําหนด 

 2.6) หนวยงานอ่ืนท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคลท่ีมิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจท่ีอยูใน

กํากับของรัฐ หรือหนวยงานอ่ืนใดในลักษณะเดียวกัน (มาตรา 3) 

 รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ (มาตรา 4) 

กรณีท่ีหนวยงานใดฝาฝนไมปฏิบัติบทบัญญัติแหงกฎหมายนี้ ใหกระทรวงการคลังเสนอนายกรัฐมนตรีหรือ

รัฐมนตรีแลวแตกรณี เพ่ือพิจารณาแตงตั้งคณะกรรมการไตสวนขอเท็จจริงในเรื่องดังกลาว (มาตรา 5) 

 3) การควบคุมการใชจายเงินแผนดิน รางพระราชบัญญัติฉบับแรกนี้ ไดกําหนดใหการ

ใชจายเงินของแผนดินตองกระทําดวยความระมัดระวัง โปรงใส ตรวจสอบได และเกิดประโยชนสูงสุดตอ

สาธารณชน (มาตรา 25) ซ่ึงการจายเงินใหกระทําไดเฉพาะท่ีกําหนดไวในกฎหมาย 4 ประเภทเทานัน้ คือ 

 3.1) กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย   

 3.2) กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ   

 3.3) กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ   

 3.4) กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง   

  นอกจากนี้ ยังกําหนดขอยกเวนในกรณีมีความจําเปน รัฐมนตรีอาจปรับแผนการ

เบิกจายเงินของหนวยงานของรัฐไดตามความเหมาะสมและสอดคลองกับฐานะการคลังของประเทศ 

โดยแจงใหหนวยงานของรัฐนั้นทราบลวงหนา (มาตรา 28)  

 4) การใชจายเงินรายไดของหนวยงานของรัฐท่ีไมตองนําสงคลังตองดําเนินการภายใต

กรอบวินัยการเงินการคลัง (มาตรา 31) หามมิใหมีการกําหนดยกเวนไมตองนํารายไดสงคลังไวในกฎหมาย

อ่ืนใด เวนแตจะไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี โดยใหรัฐมนตรีมีอํานาจกําหนดระเบียบขอบังคับ

เก่ียวกับการบริหารการเงินการคลัง การเบิกจายจากคลัง การเก็บรักษาเงิน การนําเงินสงคลัง การจายเงิน

คาตอบแทน  การจายเงินคาใชจายในการบริหารของสวนราชการ  และการตรวจสอบติดตามผล  โดย

ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี (มาตรา 33) การจัดซ้ือ จัดจาง และการบริหารพัสดุภาครัฐของหนวยงาน

ของรัฐ  และองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการพัสดุ (มาตรา 34) 
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 5) กําหนดมาตรการในการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินใหมีความรัดกุม

มากข้ึน สรุปหลักเกณฑในการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงิน ไดดังนี้ 

 5.1) กําหนดใหการจัดทําบัญชีภาครัฐและการตรวจสอบภายใตภาครัฐตองมีมาตรฐาน

ท่ีชัดเจน ซ่ึงรายงานการเงินแผนดินตองครอบคลุมหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะและ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยองคกรอิสระจะทําหนาท่ีตรวจสอบรายงานดังกลาว และเปดเผยตอ

สาธารณชนตอไป (มาตรา 35) จะเห็นไดวามีความครอบคลุมหนวยงานมากข้ึนกวาเดิม 

 5.2) กําหนดใหหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินจัดทําบัญชีและรายงานการเงิน (มาตรา 36) 

 5.3) กําหนดใหมี “คณะกรรมการมาตรฐานและนโยบายการบัญชีภาครัฐ” (มาตรา 37)  

ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีดังนี้ กําหนดมาตรฐานและนโยบายการบัญชีภาครัฐสําหรับหนวยงานของรัฐ องคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน และกองทุนสาธารณะ ใหคําปรึกษาหรือเสนอแนะแนวทางการใชมาตรฐานและ

นโยบายการบัญชีภาครัฐและการกํากับดูแลใหหนวยงานของรัฐ กองทุนสาธารณะ รัฐวิสาหกิจ และองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินจัดทําบัญชีและรายงานการเงินใหเปนไปตามมาตรฐานและนโยบายการบัญชีภาครัฐ

หรือมาตรฐานการบัญชีท่ีรับรองท่ัวไปแตงตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะทํางาน เพ่ือปฏิบัติงานตามท่ี

คณะกรรมการเห็นสมควรปฏิบัติการอ่ืน ๆ ตามท่ีคณะกรรมการนโยบายการคลังมอบหมาย (มาตรา 38)  

 5.4) กําหนดใหหนวยงานของรัฐจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินรายไดท่ีไม

ตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน กองทุนสาธารณะ เงินนอกงบประมาณเสนอตอคณะรัฐมนตรี ตาม

แบบรายงานท่ีกระทรวงการคลังกําหนด (มาตรา 49) 

 หลังจากนั้นใหกรมบัญชีกลางจัดทํารายงานการเงินแผนดิน โดยรวบรวมรายงาน

การเงินและขอมูลท่ีเก่ียวของของหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน และวิเคราะหรายงานการเงินแผนดิน ท้ังนี้ใหเสนอรายงานการเงินแผนดินและผลการ

วิเคราะหตอกระทรวงการคลัง เพ่ือเสนอตอคณะรัฐมนตรี (มาตรา 47) เม่ือสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินไดตรวจสอบรายงานการเงินแผนดินประจําปงบประมาณแลวใหรัฐมนตรีประกาศรายงานการเงิน

แผนดินประจําปนั้นในราชกิจจานุเบกษา และใหกระทรวงการคลังรายงานผลการตรวจสอบรายงาน

การเงินแผนดินของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตอคณะรัฐมนตรี เพ่ือเสนอรัฐสภา (มาตรา 48)   

 5.5) กําหนดใหมีการจัดทํารายงานขอมูลทางการคลังท่ีเปนปจจุบันและการ

ประมาณการลวงหนาอยางสมเหตุสมผลตอสาธารณะ (มาตรา 62) โดยใหหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 

กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดสงขอมูลทางการคลัง (มาตรา 63) และ
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กระทรวงการคลังจัดทํารายงานทางการคลังประจําปใหแลวเสร็จภายในเกาสิบวันนับแตวันเริ่ม

ปงบประมาณ โดยกําหนดใหคณะรัฐมนตรีเสนอรายงานทางการคลังประจําปตอรัฐสภาและรายงาน

การคลังประจําป เม่ือผานการพิจารณาของรัฐสภาแลว โดยรายงานทางการคลังมีรายละเอียดท่ีสําคัญ 

คือ สถานะและภาระของเงินนอกงบประมาณและกองทุนสาธารณะท้ังหมดในปงบประมาณท่ีผานมา

ปงบประมาณปจจุบัน และประมาณการลวงหนาสามป รวมท้ังรายไดและฐานะทางการคลังของ

รัฐบาลในปงบประมาณท่ีผานมา ปงบประมาณปจจุบันและประมาณการลวงหนาสามป นับจาก

ปงบประมาณปจจุบัน (มาตรา 64) 

 สรุปแลวสิ่งท่ีรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ...(รางฉบับแรก) ให

ความสําคัญ คือ การวางกฎหมายใหครอบคลุมหนวยงานของรัฐท้ังหมด ขจัดปญหาเรื่องการหมกเม็ด

การใชจายเงินนอกระบบงบประมาณท่ีกําลังประสบปญหาอยางตอเนื่อง รวมท้ังแกปญหาเรื่องความ

โปรงใส เพราะปญหาเรื่องการจัดทํารายงานทางการเงินยังไมครอบคลุมหนวยงานของรัฐท้ังหมด เพ่ือ

ชวยยกระดับการบริหารการคลังใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน ขจัดการทุจริตคอรรัปชั่น ทําใหการ

บริหารการคลังดําเนินไปอยางโปรงใส สุจริต และสามารถตรวจสอบได 

 (2) รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง) 

 รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ....(รางฉบับท่ีสอง) ถูกแกไข

เปลี่ยนแปลงจากรางฉบับแรกท่ีมี 72 มาตรา คงเหลือ 56 มาตรา แบงเปน 2 สวน และบทเฉพาะกาล 

โดยยังคงยึดหลักการ เหตุผล ของการรางกฎหมายการเงินการคลังภาครัฐท่ีเคยรางไวแตเดิม สวน

รายละเอียดมีการเพ่ิมเติมบางสวน อาทิเชน เรื่องการใชนโยบายประชานิยมและการกําหนดกฎหมาย

ข้ึนมาใหม เพ่ือนําเงินรายไดของรัฐไปใชเปนรายกรณี สรุปสาระสําคัญไดดังนี้ 

 1) กําหนดกรอบวินัยการเงินการคลังของรัฐเก่ียวกับการดําเนินนโยบายการคลัง การ

จัดทํางบประมาณ การจัดหารายได การใชจาย การบริหารการเงินการคลัง และการกอหนี้ อยางมี

ประสิทธิภาพ โปรงใส และสามารถตรวจสอบได ตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจอยาง

ยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม (มาตรา 5) 

 2) การกําหนดวินัยการเงินการคลังของรัฐเปนการเฉพาะ ไดแก รายไดแผนดิน

รายจาย แนวทางการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน การกอหนี้ การบริหารการเงินและ

ทรัพยสิน และเงินนอกงบประมาณและกองทุนสาธารณะ 
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 3) กําหนดใหการกอหนี้ หรือการบริหารหนี้ของหนวยงานของรัฐตองเปนไปตาม

กฎหมายและจําเปน โดยตองกระทําดวยความรอบคอบ ตลอดจนใหคํานึงถึงความสามารถในการชําระหนี้ 

การกระจายภาระการชําระหนี้ เสถียรภาพและความยั่งยืนทางการเงินการคลัง (มาตรา 27) 

 การกู เงินนอกเหนือจากท่ีบัญญัติ ไว ในกฎหมายบริหารหนี้สาธารณะแลวให

กระทรวงการคลังกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายท่ีตราข้ึนเปนการเฉพาะ ในกรณีท่ีมีความจําเปน

และฉุกเฉินเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจของประเทศ โดยกฎหมายท่ีตราข้ึนนี้ตองระบุถึงวัตถุประสงคใน

การกูเงิน แผนการใชจายเงินกู และหนวยงานของรัฐซ่ึงเปนผูรับผิดชอบในการใชจายเงินกู (มาตรา 29) 

 เงินท่ีไดรับจากการกูเงิน ใหกระทรวงการคลังเก็บไวเพ่ือใหหนวยงานรัฐนําไปใช

จายตามแผนงานหรือโครงการตามท่ีกฎหมายกําหนดไดโดยไมตองนําสงคลัง (มาตรา 29 วรรคสาม) 

 4) กําหนดใหกระทรวงการคลังจัดทํารายงานเสนอตอรัฐมนตรี คือ รายงานการเงิน

รวมของแผนดิน และรายงานการเงินรวมภาครัฐ (มาตรา 47) รวมท้ังใหกระทรวงการคลังจัดทํารายงาน

ความเสี่ยงทางการคลังประจําปดวย (มาตรา 50) 

 สรุปไดวาในรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง) มีเนื้อหา

ในสวนท่ีมีความสัมพันธกับการควบคุมเงินนอกงบประมาณ ท้ังท่ีเปนเงินคงคลังและไมใชเงินคงคลัง ดังนี้ 

 1) กําหนดใหเงินท้ังปวงท่ีสวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐ นอกจากรัฐวิสาหกิจและ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์จะตองนําสงคลัง เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน 

แตมีขอยกเวนท่ีใหสวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐไมตองนําเงินสงคลัง ดังนี้ 

 1.1) เงินท่ีมีผูมอบใหโดยมีวัตถุประสงค หรือไดรับเงินท่ีเกิดจากทรัพยสินซ่ึงมีผู

มอบใหเพ่ือหาดอกผลใชจายในกิจการของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐ (มาตรา 10) 

 1.2) เงินตามโครงการชวยเหลือหรือรวมมือกับรัฐบาลตางประเทศ องคการสหประชาชาติ 

ทบวงการชํานัญพิเศษแหงสหประชาชาติ องคการระหวางประเทศอ่ืนใด หรือบุคคลใดไมวาจะใหกูหรือใหเปลา  

 นอกจากนี้ รัฐมนตรีอาจอนุญาตใหสวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐนําเงินไปใช

จายไดโดยไมตองนําสงคลังก็ได ดังนี้ 

   1.2.1) เงินในลักษณะชดใชความเสียหายหรือสิ้นเปลืองแหงทรัพยสิน 

   1.2.2) เงินรายรับสถานพยาบาล สถานศึกษา สถานท่ีบริการอันเปน

สาธารณประโยชน หรือประชาสงเคราะห 

   1.2.3) เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติหนาท่ี 
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   1.2.4) เงินท่ีไดรับจากการจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน 

(มาตรา 10) 

 การเสนอกฎหมายท่ีมีการกําหนดใหยกเวนไมตองนําเงินสงคลัง ใหคํานึงถึงความ

จําเปนและประโยชนในการมีเงินเก็บไวเพ่ือการดําเนินงาน (มาตรา 11) และการตั้งงบประมาณรายจาย

ประจําปใหแกสวนราชการ ใหคํานึงถึงสถานะของเงินนอกงบประมาณท่ีสวนราชการนั้นมีดวย (มาตรา 24) 

 2) กําหนดคํานิยามของคําวาเงินนอกงบประมาณ วาหมายความถึง เงินท้ังปวงท่ีสวน

ราชการ หรือหนวยงานของรัฐท่ีมิใชรัฐวิสาหกิจและองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีไดจัดเก็บ หรือไดรับไว

เปนกรรมสิทธิ์ตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือจากนิติกรรมหรือนิติเหตุ หรือกรณีอ่ืนใด ท่ีมี

กฎหมายอนุญาตใหสามารถเก็บไวใชจายได โดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน ซ่ึงคณะกรรมาธิการ

มีขอสังเกตวา เงินของหนวยงานของรัฐบางหนวยงานตามท่ีกําหนดไวในนิยามคําวา “หนวยงานของรัฐ” 

นั้นไมอาจถือไดวาเปนเงินนอกงบประมาณท้ังโดยสภาพและทางปฏิบัติ แตเงินดังกลาวถือเปนเงินอ่ืนของ

หนวยงานรัฐซ่ึงไมมีชื่อเรียกเปนการเฉพาะ ไดแก เงินของรัฐวิสาหกิจ เงินของธนาคารแหงประเทศไทย 

ไมอยูภายใตบังคับของกฎหมายเงินคงคลัง แตหนวยงานเหลานี้จะใชจายเงินตามกฎหมายเฉพาะ เชน 

ธนาคารแหงประเทศไทยจะอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติเงินตรา พ.ศ. 2501 เปนตน ดวยเหตุนี้ 

จึงทําใหมีเงินนอกงบประมาณอีกประเภทหนึ่งเกิดข้ึนมา 

 3) กําหนดใหเงินนอกงบประมาณใหมีเทาท่ีจําเปนเพ่ือประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ี

หรือการดําเนินงานตามวัตถุประสงคของการมีเงินนอกงบประมาณ (มาตรา 38 วรรคหนึ่ง) โดยการจายเงิน

ของหนวยงานของรัฐจะตองนําไปใชจายในการปฏิบัติหนาท่ีหรือการดําเนินงานตามท่ีกําหนดไวอยางคุมคา 

และประหยัด โดยคํานึงถึงเปาหมาย ประโยชนท่ีไดรับ ผลสัมฤทธิ์ ประสิทธิภาพ สอดคลองกับรายการและ

วงเงินงบประมาณรายจายของแผนงานหรือโครงการของหนวยงานของรัฐนั้น (มาตรา 16 วรรคสอง) 

 สวนเงินนอกงบประมาณท่ีสวนราชการยังไมไดใชจายใหนํามาฝากไวท่ีกระทรวงการคลัง 

เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน หรือไดทําความตกลงกับกระทรวงการคลังเปนอยางอ่ืน 

(มาตรา 38 วรรคสอง) นอกจากนี้ เงินนอกงบประมาณเม่ือใชจายหรือดําเนินงานจนบรรลุ

วัตถุประสงคแลว ถามีเงินคงเหลือเทาไรใหนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไว

เปนอยางอ่ืน (มาตรา 38 วรรคสาม) 
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 (3) เปรียบเทียบรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับแรก) 

กับรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง) 

 จากการพิจารณาเปรียบเทียบรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... 

(รางฉบับแรก) คือฉบับผานการอนุมัติหลักการจากคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 13 ตุลาคม พ.ศ. 2552 กับ

รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง) คือ ฉบับท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกา 

(คณะพิเศษ) ไดตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... เสร็จเรียบรอยแลว 

เม่ือวันท่ี 19 พฤษภาคม พ.ศ. 2554 พบวามีการแกไขเปลี่ยนแปลงเนื้อหาบางสวน สรุปไดดังนี้ 

 1) ตัดนิยาม “เงินแผนดิน” ออกไป  

 รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง) ไดตัดนิยามของ

คําวา “เงินแผนดิน” ออกไป จากเดิมในรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับ

แรก) กําหนดให เงินแผนดิน” หมายความวา เงินท้ังปวงท่ีอยูในความรับผิดชอบของหนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ  กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังท่ีเปนเงินงบประมาณรายจาย เงิน

รายไดแผนดิน และเงินนอกงบประมาณ และใหหมายความรวมถึงเงินคงคลังดวย (มาตรา 3) 

 2) นิยาม “เงินนอกงบประมาณ”  

 รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง) กําหนดใหเงิน

นอกงบประมาณ หมายความวา เงินท้ังปวงท่ีสวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐท่ีมิใชรัฐวิสาหกิจและ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน จัดเก็บ หรือไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์ตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือ

จากนิติกรรมหรือนิติเหตุ หรือกรณีอ่ืนใด ท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหสามารถเก็บไวใชจายไดโดยไมตอง

นําสงคลังเปนรายไดแผนดิน (มาตรา 3) จากเดิม “เงินนอกงบประมาณ” หมายความวา เงินท้ังปวงท่ี

อยูในความรับผิดชอบของหนวยงานของรัฐ  นอกจากเงินงบประมาณ เงินรายไดแผนดิน เงินเบิกเกิน

สงคืน และเงินเหลือจายปเกาสงคืน (มาตรา 3) 

 3) การกอหนี้ 

  ในรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับแรก) กําหนดให

การกอหนี้และการบริหารหนี้สาธารณะ ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการบริหารหนี้สาธารณะเทานั้น 

(มาตรา 58) ในรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง) ไดเพ่ิมขอยกเวน

ข้ึนมา โดยใหอํานาจกระทรวงการคลังตรากฎหมายข้ึนเฉพาะ ในกรณีท่ีมีความจําเปนและฉุกเฉิน เพ่ือ

แกไขปญหาทางเศรษฐกิจของประเทศ ซ่ึงกฎหมายท่ีตราข้ึนนี้จะตองระบุวัตถุประสงคของการกูเงิน 
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แผนการใชจายเงินกู  และหนวยงานท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบในการใชจายเงินกู  และเงินกูนี้ ให

กระทรวงการคลังเก็บไวเพ่ือใหหนวยงานรัฐนําไปใชจายโดยไมตองนําสงคลัง (มาตรา 29) 

 การจํากัดเรื่องการกอหนี้ เปนการจํากัดเรื่องเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังไป

ในตัว ขอยกเวนเรื่องการกอหนี้ท่ีกําหนดใหกระทรวงการคลังกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายท่ี

ตราข้ึนเปนการเฉพาะ ในกรณีท่ีมีความจําเปนและฉุกเฉินเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจของประเทศ 

สงผลใหเกิดเงินนอกระบบงบประมาณมากข้ึน ทําใหการควบคุมเงินนอกงบประมาณทําไดยากข้ึน 

 4) การควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณ  

 รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับแรก) กําหนดให

รัฐมนตรีมีอํานาจเรียกใหหนวยงานของรัฐ ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบกองทุนสาธารณะ หรือเงิน

นอกงบประมาณ หรือเงินท่ีไดรับยกเวนไมตองนําสงคลัง ใหนําเงินคงเหลือเกินความจําเปนสงคลังเปน

รายไดแผนดินหรือนําฝากคลังตามจํานวนท่ีเห็นสมควรได (มาตรา 29) นอกจากนี้ รัฐมนตรีมีอํานาจ

เรียกใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินนําเงินรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังหมดฝากคลัง 

ยกเวนเงินรายไดท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดเก็บเอง ท้ังนี้ เม่ือมีความจําเปนตองใชเงินดังกลาว 

ใหเบิกจากคลังไดโดยคํานึงถึงสถานะทางการคลังของประเทศดวย (มาตรา 30) 

 การใชจายเงินรายไดของหนวยงานของรัฐท่ีไมตองนําสงคลังตองดําเนินการภายใต

กรอบวินัยการเงินการคลังตามพระราชบัญญัตินี้ (มาตรา 31) หามมิใหมีการกําหนดยกเวนไมตองนํา

รายไดสงคลังไวในกฎหมายอ่ืนใด เวนแตจะไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี (มาตรา 32) โดยให

รัฐมนตรีมีอํานาจกําหนดระเบียบขอบังคับเก่ียวกับการบริหารการเงินการคลัง  การเบิกจายจากคลัง 

การเก็บรักษาเงิน การนําเงินสงคลัง การจายเงินคาตอบแทน การจายเงินคาใชจายในการบริหารของ

สวนราชการ และการตรวจสอบติดตามผล โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ระเบียบขอบังคับนี้

ใหหนวยงานของรัฐท่ีมิใชสวนราชการ และองคกรปกครองสวนทองถ่ินใชเปนแนวทางในการบริหาร

การเงินการคลังดวย (มาตรา 33) 

 รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง) กําหนดใหมี

เงินนอกงบประมาณใหมีเทาท่ีจําเปน (มาตรา 38 วรรคแรก) โดยการจายเงินของหนวยงานของรัฐ

จะตองนําไปใชจายในการปฏิบัติหนาท่ีหรือการดําเนินงานตามท่ีกําหนดไวอยางคุมคา และประหยัด 

โดยคํานึงถึงเปาหมาย ประโยชนท่ีไดรับ ผลสัมฤทธิ์ และประสิทธิภาพ (มาตรา 16 วรรคสอง) 
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 สวนเงินนอกงบประมาณท่ีสวนราชการยั งไม ได ใช จ ายใหนํ ามาฝากไว ท่ี

กระทรวงการคลัง เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน หรือไดทําความตกลงกับกระทรวงการคลัง

เปนอยางอ่ืน (มาตรา 38 วรรคสอง)  

 นอกจากนี้ เงินนอกงบประมาณเม่ือใชจายหรือดําเนินงานจนบรรลุวัตถุประสงคแลว 

ถามีเงินคงเหลือเทาไรใหนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน 

(มาตรา 38 วรรคสาม) 

 5) การรายงาน 

 รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับแรก) กําหนดให

หนวยงานของรัฐจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน 

กองทุนสาธารณะ เงินนอกงบประมาณเสนอตอคณะรัฐมนตรี ตามแบบรายงานท่ีกระทรวงการคลัง

กําหนด (มาตรา 49) 

 รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง) กําหนดให

กระทรวงการคลังจัดทํารายงานเสนอตอรัฐมนตรี คือ รายงานการเงินรวมของแผนดิน และรายงาน

การเงินรวมภาครัฐ (มาตรา 47) รวมท้ังใหกระทรวงการคลังจัดทํารายงานความเสี่ยงทางการคลัง

ประจําปดวย (มาตรา 50) 

 จากการเปรียบเทียบระหวางรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... 

(รางฉบับแรก) กับรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง) ผูเขียนเห็นวา

ในเรื่องของเงินนอกงบประมาณ รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับแรก) 

จะมีความครอบคลุมและรัดกุมมากกวารางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับ

ท่ีสอง) ยกตัวอยางเชน การนิยามความหมายของเงินแผนดินอยางชัดเจน การวางมาตรการควบคุม

เงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง การวางกรอบในเรื่องเงินกูอยางเครงครัด 

 สรุปแลวสิ่งท่ีกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐใหความสําคัญอยางยิ่ง คือ 

เปนการสรางแผนแมบททางดานการบริหารการคลังของประเทศ ซ่ึงมีผลผูกพันการปฏิบัติงานของ

หนวยงานรัฐท้ังหมด ไมวาจะเปนสวนราชการ องคการมหาชน องคกรตามรัฐธรรมนูญ หนวยงานใน

กํากับดูแลของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังนี้การมีกรอบวินัย

ทางการคลังท่ีชัดเจนในรูปของพระราชบัญญัติจะสงเสริมความโปรงใสและความรับผิดชอบทางการคลัง

อันจะนําไปสูการบริหารการคลังท่ียั่งยืน ท้ังนี้ ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับเม่ือพระราชบัญญัติฉบับนี้มี
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ผลบังคับใช คือ ชวยยกระดับมาตรฐานการดําเนินนโยบายและการบริหารการคลังใหมีประสิทธิภาพ 

ยั่งยืน โปรงใส และมีกลไกการตรวจสอบท่ีนําไปสูความรับผิดชอบทางการคลัง171

25 

 3.1.2 มาตรการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 

2557 และการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม 

 จากสถานการณความขัดแยงทางการเมืองเกิดข้ึนในกรุงเทพมหานครและพ้ืนท่ีใกลเคียง

ตอเนื่องมาเปนเวลานาน จนลุกลามไปสูแทบทุกภูมิภาคของประเทศ กระทบตอการใชอํานาจทาง  

นิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ การบังคับใชกฎหมายไมไดผล ในขณะท่ีความขัดแยงไดขยายตัว

กวางขวางออกไปและมีแนวโนมจะรุนแรงมากข้ึนจนถึงอันจะเปนการทําลายความม่ันคงของชาติและ

ความศรัทธาของประชาชนท่ีมีตอการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปน

ประมุขในท่ีสุด คณะรักษาความสงบแหงชาติจึงจําเปนตองเขายึดและควบคุมอํานาจการปกครอง

ประเทศ เม่ือวันท่ี 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 และประกาศใหรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 สิ้นสุดลง โดยไดกําหนดแนวทางการแกปญหาไวสามระยะ คือ ระยะเฉพาะหนา 

เปนการใชอํานาจสกัดการใชกําลังและการนําอาวุธมาใชคุกคามประชาชน ยุติความหวาดระแวงและ

แกปญหาเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองการปกครองท่ีสะสมมากวาหกเดือนใหคลี่คลายลง เพ่ือเตรียม

เขาสูระยะท่ีสองซ่ึงจะจัดใหมีรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว จัดตั้งสภาข้ึนทําหนาท่ีในทางนิติบัญญัติและให

มีคณะรัฐบาลบริหารราชการแผนดิน จัดตั้งสภาปฏิรูปแหงชาติและองคกรตาง ๆ เพ่ือใหมีการปฏิรูป

ในดานการเมืองและดานอ่ืน ๆ  และใหมีการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมท่ีวางกติกาการเมืองใหรัดกุม 

เหมาะสม ปองกันและปราบปรามการทุจริต สามารถตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไดอยางมี

ประสิทธิภาพ รวดเร็ว และเปนธรรม กอนจะสงมอบภารกิจเหลานี้แกผูแทนปวงชนชาวไทยและคณะ

รัฐบาลท่ีจะเขามาบริหารราชการแผนดินในระยะตอไป ผูเขียนจึงขอสรุปมาตรการตามรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 และการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม ดังนี้ 

 3.1.2.1 มาตรการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) 

พุทธศักราช 2557 

 เนื่องมาจากคณะรักษาความสงบแหงชาติกระทํารัฐประหารเม่ือวันท่ี 22 

พฤษภาคม พ.ศ. 2557 และยกเลิกรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และ

 25 กระทรวงการคลัง, “รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ....,” 
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ประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 บทบัญญัติในรางฉบับ

นี้กําหนดใหมีคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ จํานวน 36 คน ซ่ึงสรรหาจากสภาปฏิรูปแหงชาติ 

สภานิติบัญญัติแหงชาติ คณะรัฐมนตรี และคณะรักษาความสงบแหงชาติ เพ่ือท่ีจะรางรัฐธรรมนูญฉบับ

ใหมใหเสร็จภายในหนึ่งรอยยี่สิบวันนับตั้งแตคณะกรรมาธิการรางรัฐธรรมนูญไดรับความเห็นชอบหรือ

ขอเสนอแนะจากสภาปฏิรูปแหงชาติ  

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 พบวามาตรา 35 

(8) ไดบัญญัติใหกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญตองจัดทํารางรัฐธรรมนูญใหครอบคลุมเรื่องท่ีเก่ียวกับ

กรอบวินัยการเงินการคลังไว ความวา “…(8) กลไกท่ีมีประสิทธิภาพในการใชจายเงินของรัฐใหเปนไป

อยางคุมคาและตอบสนองตอประโยชนสวนรวมของประชาชนโดยสอดคลองกับสถานะทางการเงิน 

การคลังของประเทศ และกลไกการตรวจสอบและเปดเผยการใชจายเงินของรัฐท่ีมีประสิทธิภาพ…” 

 ถึงแมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 จะไมได

บัญญัติรับรองหลักการอ่ืนในเรื่องการควบคุมการใชจายเงินแผนดินไวก็ตาม แตหลักเกณฑดังกลาวยังคง

ถือวามีอยูในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย

ทรงเปนประมุขตามความในมาตรา 5 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 

2557 ดังนั้น คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3 - 4/2557 เรื่องเงินกูนอกงบประมาณสองลานลานบาทเพ่ือ

การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานการคมนาคมท่ีวินิจฉัยเก่ียวกับมาตรา 169 และ 170 แหงรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงยังคงใชเปนบรรทัดฐาน และมีผลผูกพันองคกรของรัฐทุก

องคกรใหตองเคารพและปฏิบัติตามในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข 

 สวนเรื่องการจายเงินแผนดินตองกระทําตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 169 วรรคหนึ่ง 

แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ความวา “การจายเงินแผนดินจะกระทําได

เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 

กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง” จะเห็นไดวาการจายเงิน

แผนดินจะกระทําไดเฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายสี่ฉบับขางตนเทานั้น หลักการนี้ยึดถือปฏิบัติกัน

มาชานาน โดยถูกบรรจุครั้งแรกอยูในรัฐธรรมนูญฉบับแรกของไทย คือ พระราชบัญญัติธรรมนูญการ

ปกครองแผนดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช 2475 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 ไดวางหลักเกณฑ

และวิธีควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง โดยใหหนวยงานท่ีมีเงินนอกงบประมาณ
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ประเภทนี้ตองจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาวเสนอตอคณะรัฐมนตรีเม่ือสิ้นปงบประมาณ

ทุกป และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป และในวรรคสองยัง

กําหนดใหการใชจายเงินนอกงบประมาณประเภทนี้ตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวด 8 

อีกดวย หลักการนี้แมวาจะเพ่ิงถูกบัญญัติรับรองเปนลายลักษณอักษรไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2550 เปนครั้งแรก แตจากการศึกษาพบวาหลักการนี้ถูกยึดถือและปฏิบัติกันมาชานาน

ในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองของประเทศไทย 

 นอกจากท่ีกลาวมาแลวกรอบวินัยทางการเงินการคลังเรื่องการควบคุมการใชจายเงิน

ยังปรากฏอยูในมาตรา 167 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีบัญญัติ

ใหใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง แมวามาตรานี้จะสิ้นผลไป

แลว แตกรอบวินัยการเงินการคลังยังคงมีอยูในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 

5 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 

 3.1.2.2 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ

เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) 

พุทธศักราช 2558 ไดวางหลักเกณฑเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

อยูในหมวด 5 การคลังและการงบประมาณ โดยวางหลักเกณฑเก่ียวกับการคลังเพ่ิมเติมเปน 7 มาตรา 

โดยมีเจตนารมณ คือ ตองการวางหลักเกณฑในการควบคุมการใชจายเงินของรัฐใหเปนไปอยางคุมคา

และตอบสนองตอประโยชนสวนรวมของประชาชนโดยสอดคลองกับสถานะทางการเงินการคลังของ

ประเทศ และกลไกการตรวจสอบและเปดเผยการใชจายเงินของรัฐท่ีมีประสิทธิภาพ ซ่ึงผูเขียนขอสรุป

ความคืบหนาเก่ียวกับหมวด 5 การคลังและการงบประมาณ ในสวนท่ีเก่ียวกับเรื่องการควบคุมการใช

จายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ดังนี้ 

 1) กําหนดกรอบการดําเนินการทางการคลัง โดยการดําเนินนโยบายการคลังและ

การงบประมาณตองเปนไปตามหลักธรรมาภิบาล หลักประสิทธิภาพและความคุมคา หลักการรักษา

วินัยทางการคลัง และหลักความเปนธรรม นอกจากนี้ ยังกําหนดหลักเกณฑเพ่ือปองกันการดําเนิน

นโยบายประชานิยมท่ีอาจกอใหเกิดความเสียหายตอประเทศ กลาวคือ การอนุมัติ นโยบาย มาตรการ 

หรือโครงการใด ใหมีการวิเคราะหภาระงบประมาณและภาระทางการคลัง พรอมท้ังใหระบุปริมาณ

และแหลงท่ีมาของเงินในการสนับสนุนการดําเนินนโยบายดังกลาว (มาตรา 189) 
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 2) กําหนดใหงบประมาณแผนดินตองแสดงท้ังรายรับและรายจาย ท้ังในราง

พระราชบัญญัติงบประมาณประจําปและรางพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม ตองแสดงท้ัง

ประมาณการรายรับและงบประมาณรายจายประจําป หรือท่ีเรียกวา “ระบบงบประมาณแบบสองขา” 

(มาตรา 191) งบประมาณแบบท่ีแสดงท้ังรายไดและรายจาย มีสวนชวยควบคุมใหสวนราชการไมใช

จายเงินเกินตัว ถาสวนราชการตองการจะใชจายก็จะตองหารายไดมาใหเพียงพอตอการใชจายดวย ทํา

ใหการใชจายเงินมีประสิทธิภาพ โปรงใส และสามารถตรวจสอบได ซ่ึงสงผลตอความยั่งยืนทางการ

คลัง และเสถียรภาพทางการคลังตอไป  

 3) กําหนดใหการใชจายเงิน การกอหนี้ และการกอภาระทางการคลังท่ีมีผลผูกพันเงิน

แผนดินจะกระทําไดเฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป พระราชบัญญัติ

งบประมาณเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติโอนงบประมาณ หรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ

คลังและการงบประมาณภาครัฐ แตมีขอยกเวนคือในกรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได ตาม

หลักเกณฑตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการคลังและการงบประมาณภาครัฐ (มาตรา 193) 

 4) รายไดท่ีไมตองนําสงคลังกระทําไดโดยกฎหมายเทานั้น  การกําหนดใหเงินรายไดใดไม

ตองนําสงเปนรายไดแผนดิน จะกระทําไดแตโดยบทบัญญัติแหงกฎหมาย และการตรากฎหมายใหหนวยงาน

ของรัฐไมตองนําเงินรายไดสงเปนรายไดแผนดิน  ตองมีขอบเขตและกรอบวงเงินเทาท่ีไมกระทบตอการรักษา

วินัยทางการคลัง และตองคํานึงถึงประสิทธิภาพและความคุมคา และความจําเปนในการใชจายเงินของ

หนวยงานรัฐ โดยในแตละปหนวยงานรัฐจะตองจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาวเสนอตอ

รัฐมนตรีทุกป และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป (มาตรา 194) 

 5) กําหนดใหมีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการคลังและการงบประมาณ

ของภาครัฐ เพ่ือวางกรอบการดําเนินนโยบายการคลังและงบประมาณของรัฐใหเปนไปตามหลักธรรมาภิบาล 

หลักประสิทธิภาพ และความคุมคา หลักการรักษาวินัยทางการคลัง และหลักความเปนธรรมในสังคม วาง

หลักเกณฑเรื่องการใชจาย การกอหนี้ และภาระผูกพันท่ีมีผลตอรายไดตองอยูภายใตหลักความคุมคา ความ

โปรงใส และการรักษาวินัยทางการคลังตามหมวดนี้ (มาตรา 189 วรรคหนึ่ง) 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) 

พุทธศักราช 2558 ไดปฏิรูปการเงิน การคลัง และการงบประมาณ โดยมีเจตนารมณสําคัญ เพ่ือรักษา

วินัยทางการเงินการคลังและสรางกลไกปองกันการทุจริตคอรรัปชั่น ดวยการวางมาตรการในการควบคุม

การใชจายเงินแผนดินอยางเครงครัด พรอมท้ังกําหนดใหตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

การคลังและการงบประมาณภาครัฐ เพ่ือวางกรอบวินัยการเงินการคลังใหชัดเจนมากยิ่งข้ึน   
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 หลักการสําคัญท่ีถูกบัญญัติข้ึนมาใหมประการหนึ่ง คือ การนําระบบงบประมาณ

แบบท่ีครอบคลุมท้ังรายรับและรายจาย กลาวคือ การนําเสนอของบประมาณของฝายบริหารตอรัฐสภา

เพ่ือพิจารณา ตองทําเปน “พระราชบัญญัติงบประมาณประจําป” ซ่ึงประกอบดวยประมาณการรายรับ

ประจําปงบประมาณ ควบคูกับพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ1 7 2

26 เพ่ือใหรัฐสภา

มีอํานาจพิจารณาอนุมัติท้ังรายรับและรายจาย อีกท้ังยังเปนการพยายามท่ีจะดึงเงินนอกงบประมาณเขา

มาตรวจสอบโดยผานกระบวนการงบประมาณ ซ่ึงเปนไปตามหลักความเปนเอกภาพของงบประมาณ  

 6) แนวคิดเรื่อง “การจัดตั้งแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ” จะเห็นได

วาท่ีผานมาเกิดปญหาการใชจายเงินแผนดินสงผลกระทบตอการบริหารราชการแผนดินและเสถียรภาพ

ทางการคลังเปนอยางมาก ศาลปกครองไดทําการศึกษาในเรื่องดังกลาว จนนําไปสูการจัดตั้ง “แผนกคดี

วินัยการคลังและการงบประมาณ” ข้ึนในศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นตน ท้ังสวนกลางและ

สวนภูมิภาค โดยเปดทําการตั้งแตวันท่ี 1 ธันวาคม พ.ศ. 2558 เพ่ือทําหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดี

ปกครองเก่ียวกับวินัยการคลังและการงบประมาณภายในเขตอํานาจของศาลปกครอง และไดกําหนด

นิยาม “คดีปกครองเก่ียวกับวินัยการคลังและการงบประมาณ” ท่ีอยูในอํานาจพิจารณาของศาลปกครอง วา

หมายถึง “คดีพิพาททางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง และมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง      

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ในกรณีการฝาฝนขอกําหนดเก่ียวกับการบริหาร

การเงินและการคลังท่ีออกตามความในกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือขอกําหนดอ่ืนใดท่ีเก่ียวกับการ

รับ การเบิก การจาย การใชจาย การบริหารงบประมาณและกอหนี้ผูกพัน การจัดเก็บรายไดการใช

ประโยชนการเก็บรักษาการพัสดุและการจัดการเงิน ทรัพยสิน สิทธิประโยชนใด ๆ ของหนวยงานทาง

ปกครองท่ีไดมาจากเงินงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินกู เงินอุดหนุน เงินบริจาค และเงิน

ชวยเหลือจากในประเทศหรือตางประเทศ อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายหรือ

วัตถุประสงคของหนวยงานทางปกครอง ท้ังนี้  ใหหมายความรวมถึงเงิน ทรัพยสิน สิทธิและ

ผลประโยชนดังกลาวท่ีหนวยงานทางปกครองมีอํานาจ หรือสิทธิใชจายหรือประโยชนดวย ซ่ึงเปน

ความผิดวินัยทางการคลังและการงบประมาณ และไดรับการลงโทษปรับทางปกครองตามกฎหมาย  

 การจัดตั้งแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณมีผลทําใหการควบคุม

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการใชจายเงินแผนดินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน 

กระบวนการพิจารณาคดีวินัยการคลังและการงบประมาณมีลักษณะเฉพาะ โดยกําหนดกระบวนการ

พิจารณาคดีใหมีความกระชับ รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ เชน กรณีท่ีมีความจําเปนเรงดวน ตุลาการ

หัวหนาแผนกจะกําหนดความเรงดวนท่ีหนาสํานวน และใหการดําเนินกระบวนการพิจารณาคดีเปนไป

 26 ศศิธร เตียวเจริญโสภา, “งบประมาณสองขา,” การคลังปริทัศน, ฉบับท่ี 10,  (กรกฎาคม 2558). 
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ตามกรอบเวลาท่ีไดกําหนดไว 1 7 3

27 โดยท่ีศาลปกครองซ่ึงเปน “องคกรตุลาการ” มีอํานาจพิจารณา

พิพากษาคดีขอพิพาททางปกครองไดทําการศึกษาหาขอมูล เพ่ือปรับปรุงและพัฒนาระบบการควบคุม

ตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน นอกจากนี้ ผลของคําพิพากษาของ   

ศาลปกครองยังถือเปนการสรางบรรทัดฐานในการปฏิบัติท่ีดีเก่ียวกับการจายเงินแผนดิน อันจะมีสวน

ชวยเสริมสรางใหการใชจายเงินแผนดินเปนไปอยางโปรงใส และมีประสิทธิภาพ หากบุคคลใดทําผิด

ตอวินัยการเงินการคลังและกอใหเกิดความเสียหายก็จะถูกฟองรองไปยังศาลปกครอง ซ่ึงองคกรท่ีจะ

ทําหนาท่ีฟองรองไดก็อาจจะเปนคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินหรือคณะกรรมการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 

 สรุปแลวเนื้อหาของรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูป

แหงชาติ เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 มุงเนนเรื่องการควบคุมวินัยการเงินการคลังใหครอบคลุมมาก

ข้ึน ประกอบกับมีกลไกการดําเนินงานท่ีมีประสิทธิภาพ โดยไดมีปรับปรุงและเพ่ิมเติมหลักการเรื่อง

การเงินการคลังอีกหลายประการ เพ่ือการดํารงรักษาวินัยทางการคลัง และสรางกลไกการปองกันการ

ทุจริตคอรรัปชั่น พรอมท้ังกําหนดมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินแผนดินใหมีความเครงครัด

รัดกุมมากยิ่งข้ึน ปรับปรุงระบบการเงินการคลังของรัฐใหมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลมากยิ่งข้ึน 

ไดแก  กําหนดใหการใชจายเ งินแผนดินตองทําเปนพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป ซ่ึง

ประกอบดวยประมาณการรายรับ และงบประมาณรายจาย การบริหารประมาณการรายรับและ

งบประมาณรายจายใหเปนไปตามพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปท่ีไดผานความเห็นชอบของ

รัฐสภา พรอมกันนี้ยังเพ่ิมบทบัญญัติหามรัฐบาลกูเงินโดยไมผานการตราพระราชบัญญัติงบประมาณ

ประจําป ซ่ึงหมายถึงวาไมสามารถออกกฎหมายพิเศษเพ่ือกูเงินได เนื่องจากรัฐบาลในอดีตไดออก

กฎหมายพิเศษกูเงินทําโครงการตาง ๆ โดยไมผานการตราพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย

ประจําปเปนจํานวนหลายโครงการมาก ดังนั้น จึงหามรัฐบาลกูเงินโดยไมผานการตราพระราชบัญญัติ

งบประมาณประจําป เพ่ือตองการควบคุมใหรัฐบาลใชจายเงินแผนดินโดยผานระบบงบประมาณและ

ใหมีรายจายนอกงบประมาณจํานวนนอยท่ีสุดเทาท่ีจะเปนไปได ซ่ึงจะสงเสริมใหการใชจายเงิน

แผนดินอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลัง และเพ่ือใหหลักการดังกลาวนี้ครบถวนสมบูรณมากข้ึนจึง

 27 สมฤดี ธัญญสิริรอง, “1 ธันวาคม 2558 ศาลปกครอง เปดแผนก “คดีวินัยการคลังและ

การงบประมาณในศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นตนทุกแหง,” สืบคนเม่ือวันท่ี 15 มีนาคม พ.ศ. 2559, 

จาก  www.admincourt.go.th/00_web/09_academic/document/05_case/20151208_ article-13-59.pdf. 
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ไดกําหนดนิยามของเงินแผนดินไวดวย เพ่ือปองกันปญหาเรื่องการตีความหาผลประโยชนทาง

การเมือง และไมใหคณะรัฐมนตรีและสวนราชการใชจายเงินนอกงบประมาณไดโดยไรขอบเขต 

 ในขณะนี้สภาปฏิรูปแหงชาติ (สปช.) ไดลงมติรางรัฐธรรมนูญ (ฉบับทานบวรศักดิ์ 

อุวรรณโณ เปนประธานรางรัฐธรรมนูญ) เม่ือวันท่ี 6 กันยายน พ.ศ. 2558 ซ่ึงผลปรากฏวา มีผูเห็นชอบ 

105 ไมเห็นชอบ 135 งดออกเสียง 7 ทําใหรางรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวตกไป จึงเปนท่ีมาของการยกราง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559  

 3.1.2.3 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 

 ผลจากการประชุมสภาปฏิรูปแหงชาติเม่ือวันท่ี 6 กันยายน พ.ศ. 2558 ในการลง

มติรับหรือไมรับรางรัฐธรรมนูญ สมาชิกสภาปฏิรูปแหงชาติ (สปช.) ออกเสียงไมเห็นดวย 135 เสียง 

เห็นดวย 105 เสียง และงดออกเสียงอีก 7 เสียง สรุปวาสมาชิกสภาปฏิรูปแหงชาติ ไมรับราง

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ สงผลใหกระบวนการในเรื่องรัฐธรรมนูญตองยอนกลับไปเริ่มตนใหม โดยการรอให

นายกรัฐมนตรีแตงตั้งคณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญชุดใหมข้ึนมาทํางานภายในสามสิบวันแทน

สมาชิกสภาปฏิรูปแหงชาติ ซ่ึงยุติการทําหนาท่ีแลวหลังจากท่ีไดลงมติไมรับรางรัฐธรรมนูญ โดยมี  

นายมีชัย ฤชุพันธุเปนประธานกรรมการรางรัฐธรรมนูญ 

 บทบัญญัติเก่ียวกับการคลังในรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) 

พุทธศักราช 2559 ไมไดถูกแยกออกมาเปนหมวดหมูอยางชัดเจน ซ่ึงสามารถสรุปสาระสําคัญไดดังนี้ 

 1) รัฐตองรักษาวินัยการเงินการคลังตามกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของ

รัฐอยางเครงครัด เพ่ือใหฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพและม่ันคงยั่งยืน (มาตรา 62) โดยไม

ใชจายเงินอยางฟุมเฟอย และไมสรางภาระแกลูกหลานในอนาคต และมีระบบภาษีท่ีเปนธรรม1 7 4

28 โดยใน

การบริหารราชการแผนดินของคณะรัฐมนตรีจะตองดําเนินการตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 

กฎหมาย และนโยบายไดแถลงไวตอรัฐสภา และตองรักษาวินัยในกิจการท่ีเก่ียวกับเงินแผนดินตาม

กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐอยางเครงครัด175

29 

 2) ในการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ ตอง

แสดงแหลงท่ีมาและประมาณการรายได ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการจายเงิน 

และความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติและแผนพัฒนาตาง ๆ ตามท่ีบัญญัติไวในกฎหมายวาดวยวินัย

การเงินการคลังของรัฐ (มาตรา 142) คณะรัฐมนตรีจะตองแถลงชี้แจงแหลงท่ีมาของรายไดท่ีจะนํามาใช

 28 คณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญ “คําอธิบายสาระสําคัญของรางรัฐธรรมนูญ,” (12 เมษายน 

พ.ศ. 2559), น.11. 

 29 เพ่ิงอาง, น.27. 
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จายในการดําเนินนโยบาย ซ่ึงในการบริหารราชการแผนดินคณะรัฐมนตรีตองดําเนินการตามบทบัญญัติ

แหงรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายท่ีไดแถลงไวตอสภา นอกจากนี้ จะตองรักษาวินัยในกิจการท่ี

เก่ียวกับเงินแผนดินตามกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐอยางเครงครัด (มาตรา 162)  

 3) การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวย

งบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ 

กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง หรือกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เวนแตในกรณีจําเปนรีบดวน

จะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ตองตั้ง

งบประมาณรายจายชดใชในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย พระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป (มาตรา 140)  

 4) กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐตองมีบทบัญญัติท่ีเก่ียวกับกรอบการ

ดําเนินการทางการคลังและงบประมาณของรัฐ การบริหารทรัพยสินของรัฐและเงินคงคลังและการบริหาร

หนี้สาธารณะ (มาตรา 62) 

 5) การตรวจสอบการใชจายเงินแลวเปนอํานาจหนาท่ีของผูวาการตรวจเงินแผนดินท่ี

เท่ียงธรรม เปนกลาง และปราศจากอคติท้ังปวงในการใชดุลพินิจ โดยมีหนาท่ีและอํานาจตรวจเงิน

แผนดินตามนโยบายการตรวจเงินแผนดินและหลักเกณฑมาตรฐานเก่ียวกับการตรวจเงินแผนดินท่ี

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกําหนดและตามกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ และตรวจ

ผลสัมฤทธิ์ รวมท้ังประสิทธิภาพในการใชจายเงินของหนวยงานของรัฐ โดยจะมีคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดิน ทําหนาท่ีวางนโยบายการตรวจเงินแผนดิน กําหนดหลักเกณฑมาตรฐานเก่ียวกับการตรวจเงิน

แผนดินคอยกํากับการตรวจเงินแผนดินใหเปนไปตามนโยบายการตรวจเงินแผนดิน หลักเกณฑมาตรฐาน

เก่ียวกับการตรวจเงินแผนดินและกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ นอกจากนี้ ยังใหคําปรึกษา 

แนะนํา หรือเสนอแนะเก่ียวกับการใชจายเงินแผนดินใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลัง

ของรัฐ รวมท้ังการใหคําแนะนําแกหนวยงานของรัฐในการแกไขขอบกพรองเก่ียวกับการใชจายเงิน

แผนดิน ในกรณีท่ีมีกระทําผิดกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ คณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดินมีอํานาจสั่งลงโทษทางปกครองแกผูท่ีกระทําผิดกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 

(มาตรา 242) 

 นอกจากนี้ ใหผูวาการตรวจเงินแผนดินเสนอผลการตรวจสอบการกระทําท่ีไม

เปนไปตามกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ และอาจกอใหเกิดความเสียหายแกการเงินการ

คลังของรัฐอยางรายแรงตอคณะกรรมการการตรวจเงินแผนดินเพ่ือพิจารณา 

 ในกรณีท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเห็นดวยกับผลการตรวจสอบดังกลาว ให

ปรึกษาหารือรวมกับคณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
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แหงชาติ หากท่ีประชุมรวมเห็นพองกับการตรวจสอบนั้นใหรวมกันมีหนังสือแจงแกสภาผูแทนราษฎร 

วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ โดยไมชักชา และใหเปดเผยผลการตรวจสอบดังกลาวตอ

ประชาชนเพ่ือทราบดวย (มาตรา 245) 

 จากการศึกษารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ราง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 

และรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 พบวาบทบัญญัติท่ี

เก่ียวกับการเงินการคลังมีความเหมือนและความแตกตาง ดังนี้ 

 1) การแยกหมวดหมูเรื่องการคลังและการงบประมาณอยางชัดเจน 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 เนน

เนื้อหาท่ีสั้น และกระชับ ดังนั้น จึงไมมีหมวดท่ีเก่ียวกับการคลังและการงบประมาณแยกออกมา

ตางหาก ดังเชนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในหมวด 8 การเงิน การคลัง 

และงบประมาณ หรือในรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงขาติ เพ่ือลง

มติ) พุทธศักราช 2558 ในหมวด 5 การคลังและการงบประมาณ 

 2) ระบบงบประมาณ  

 ความแตกตางเรื่อง “ระบบงบประมาณ” ตามรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 ไดนําระบบงบประมาณแบบใหมท่ี

ครอบคลุมท้ังรายรับและรายจาย อันประกอบดวยประมาณการรายรับควบคูกับพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจายประจําป (มาตรา 191) ซ่ึงแตกตางจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ท่ีกําหนดใหเสนอเฉพาะแตพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป

งบประมาณเทานั้น (มาตรา 166) สวนรายละเอียดของรายรับเปนเพียงรายละเอียดสวนหนึ่งของ

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณเทานั้น 176

30   

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ใชระบบงบประมาณท่ี

แสดงแตรายจาย โดยงบประมาณรายจายของแผนดินจะทําเปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย

ประจําปงบประมาณ (มาตรา 166) ในสวนของรายรับเปนเพียงแคเอกสารประกอบงบประมาณ

เทานั้น (มาตรา 167) 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) 

พุทธศักราช 2558 กําหนดใหงบประมาณแผนดินตองแสดงท้ังรายรับและรายจาย ซ่ึงท้ังราง

พระราชบัญญัติงบประมาณประจําปและรางพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม ตองแสดงท้ัง

 30 อานันท เกียรติสารพิภพ, “งบประมาณสองขา,” สืบคนเม่ือวันท่ี 7 พฤษภาคม 2559 

จาก http://library2.parliament.go.th/ebook/content-issue/2558/hi2558-048.pdf.  
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ประมาณการรายรับและงบประมาณรายจายประจําป หรือท่ีเรียกวา “ระบบงบประมาณแบบสองขา” 

การวางระบบงบประมาณใหครอบคลุมเงินตาง ๆ ท่ีรัฐบาลใช รวมเงินกู เงินนอกงบประมาณ และอ่ืน ๆ 

เขามาไวในเอกสารงบประมาณ ทําใหการพิจารณางบประมาณอยูภายใตกํากับของฝายนิติบัญญัติ

อยางครอบคลุมทุกอยาง เนื้อหาของมาตรา 191 วรรคสอง แหงรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 ยังคงหลักการเดิมตามมาตรา 166 แหง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แตตัดคําวา “รายจาย” ออกไป เพราะวามีการ

เปลี่ยนระบบงบประมาณเสียใหมจากเดิมท่ีแสดงแตงบประมาณรายจาย มาเปนประมาณการรายรับ

และงบประมาณรายจาย ในระบบนี้รัฐจะตองเสนอรายงานเศรษฐกิจ กรอบนโยบายการเงินการคลัง 

งบประมาณรายจาย ซ่ึงประกอบดวยรายไดและเงินกู ซ่ึงในการเสนองบประมาณรายจายตองจําแนก

ตามสวนราชการ แผนงาน โครงการ ชวยสงเสริมการกระจายอํานาจทางการคลังและการมีสวนรวม

ของประชาชน เพ่ือควบคุมการใชจายเงินตองผานระบบงบประมาณเปนหลัก และกําหนดใหมีรายจาย

เงินนอกงบประมาณนอยท่ีสุดและมีเทาท่ีจําเปน 1 7 7

31 จะเห็นไดวาการใชระบบงบประมาณแบบใหมนี้

สอดคลองกับมาตรา 35 (8) แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ท่ี

กําหนดใหคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญตองจัดทํารางรัฐธรรมนูญใหครอบคลุมเรื่องกลไกท่ีมี

ประสิทธิภาพในการใชจายเงินของรัฐใหเปนไปอยางคุมคาและตอบสนองตอประโยชนสวนรวมของ

ประชาชนโดยสอดคลองกับสถานะทางการเงินการคลังของประเทศ และกลไกการตรวจสอบและ

เปดเผยการใชจายเงินของรัฐท่ีมีประสิทธิภาพ  

 ตอมาในรางในรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) 

พุทธศักราช 2559 ไดกลับมาใชระบบงบประมาณท่ีแสดงแตรายจาย ดังเชนรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยกําหนดใหในการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจายประจําปงบประมาณ ตองแสดงแหลงท่ีมาและประมาณการรายได ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ี

คาดวาจะไดรับจากการจายเงิน และความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติและแผนพัฒนาตาง ๆ ตามท่ี

บัญญัติไวในกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ (มาตรา 142)  

 3) หลักเกณฑการจายเงินแผนดิน 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กําหนดใหการจายเงิน

แผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวย

วิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เวนแตใน

กรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมาย

บัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลังในพระราชบัญญัติโอนเงิน

 31 เพ่ิงอาง. 
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งบประมาณรายจาย พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจายประจําปงบประมาณถัดไป  ท้ังนี้ ใหกําหนดแหลงท่ีมาของรายไดเพ่ือชดใชรายจายท่ีไดใชเงิน

คงคลังจายไปกอนแลวดวย (มาตรา 169) 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) 

พุทธศักราช 2558 กําหนดใหการใชจาย การกอหนี้ และการกอภาระทางการคลังท่ีมีผลผูกพันเงิน

แผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวย

วิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

วาดวยการคลังและการงบประมาณภาครัฐ เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได แต

ตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ

คลังและการงบประมาณภาครัฐ (มาตรา 193) 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 

กําหนดใหการจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณ

รายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ กฎหมายวาดวย

เงินคงคลัง  หรือกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เวนแตในกรณีจําเปนรีบดวนจะจายไป

กอนก็ได แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ตองตั้ง

งบประมาณรายจายชดใชในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย พระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป (มาตรา 140) 

 จะเห็นไดวาหลักเกณฑการจายเงินแผนดินมีความแตกตางกัน กลาวคือ ตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กําหนดใหการจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็

เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 

กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง   

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) 

พุทธศักราช 2558 กําหนดใหการจายเงินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวย

งบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือ

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการคลังและการงบประมาณภาครัฐ  

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 

กําหนดใหการจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณ

รายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ กฎหมายวาดวย

เงินคงคลัง  หรือกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
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 4) การควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 กําหนดให

บรรดาเงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน ใหหนวยงานของรัฐนั้นทํา

รายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาว เสนอตอคณะรัฐมนตรีเม่ือสิ้นปงบประมาณทุกป และให

คณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป รวมถึงการใชจายเงินรายไดตอง

อยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวดนี้ดวย (มาตรา 170) 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) 

พุทธศักราช 2558 กําหนดใหเงินรายไดใดไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน จะกระทําไดแตโดย

บทบัญญัติแหงกฎหมาย และการตรากฎหมายใหหนวยงานของรัฐไมตองนําเงินรายไดสงเปนรายได

แผนดิน ตองมีขอบเขตและกรอบวงเงินเทาท่ีไมกระทบตอการรักษาวินัยทางการคลัง และตอง

คํานึงถึงประสิทธิภาพและความคุมคาของการใชจายเงินแผนดิน และความจําเปนในการใชจายเงิน

ของหนวยงานรัฐ โดยการใชจาย การกอหนี้ และภาระผูกพันตองอยูภายใตหลักความคุมคา โปรงใส 

และรักษาวินัยทางการคลังตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการคลังและ

การงบประมาณภาครัฐ เงินรายไดของหนวยงานรัฐท่ีกฎหมายกําหนดใหไมตองนําสงคลังเปนรายได

แผนดิน เงินนอกงบประมาณ ใหหนวยงานรัฐทํารายงานการรับและการใชจายเงินเสนอตอรัฐมนตรี

ทุกป และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป (มาตรา 194) 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 ไม

พบบทบัญญัติในเรื่องเงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดินไวอยาง

ชัดเจน รวมถึงไมมีการบัญญัติเรื่องการรายงานเงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดท่ีไมตองนําสงเปน

รายไดแผนดินอีกดวย 

 5) กฎหมายท่ีกําหนดวินัยทางการเงินการคลังของรัฐท่ีออกตามความในรัฐธรรมนูญ 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 167 วรรคสาม

กําหนดใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ เพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง รวมถึงหลักเกณฑ

เก่ียวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหารายได การกําหนดแนวทางในการจัดทํา

งบประมาณรายจายของแผนดิน การบริหารการเงินและทรัพยสิน การบัญชี กองทุนสาธารณะ การ

กอหนี้หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ หลักเกณฑการกําหนดวงเงิน

สํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน และการอ่ืนท่ีเก่ียวของ ซ่ึงจะตองใชเปนกรอบในการจัดหา
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รายได กํากับการใชจายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน และความ

เปนธรรมในสังคม (มาตรา 167 วรรคสาม) 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) 

พุทธศักราช 2558 กําหนดใหมีกฎหมายการคลังและการงบประมาณภาครัฐ ซ่ึงอยูในสถานะ

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญซ่ึงมีศักดิ์สูงกวาพระราชบัญญัติท่ัวไป กลาวคือ กําหนดใหมี

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการคลังและการงบประมาณภาครัฐ (มาตรา 153 (11)) 

โดยยังคงหลักการเดิมไวเหมือนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 

มาตรา 62 กําหนดใหมีกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ โดยยังคงหลักการเดิมไวเหมือน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 3.1.3 แนวโนมการปรับปรุงกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 

 แนวความคิดเรื่องการปรับปรุงกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐเริ่มเห็นได

อยางเปนรูปธรรม เม่ือมีการบัญญัติอยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

มาตรา 167 วรรคสาม ซ่ึงคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญมีแนวคิดท่ีจะปฏิรูปกฎหมายท่ีเก่ียวกับ

การเงินการคลังท้ังหมด โดยตราเปนกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ตั้งแตรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภา

ปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 จนถึงรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลง

ประชามติ) พุทธศักราช 2559 ซ่ึงขณะนี้แนวโนมในการปรับปรุงกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลัง

ของรัฐ สามารถสรุปไดดังนี้ 

 3.1.3.1 แนมโนมการปรับปรุงกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐตามราง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 

 ในรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้กําหนดใหตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

การคลังและการงบประมาณภาครัฐ (มาตรา 153 (11)) โดยวางหลักเกณฑในเรื่องตาง ๆ ไดแก 

  1) การใชจาย การกอหนี้ และการกอภาระทางการคลังท่ีมีผลผูกพันเงินแผนดินและ

ขอยกเวนในกรณีจําเปนเรงดวนท่ีอนุญาตใหรัฐบาลจายเงินไปกอนได (มาตรา 193) 

  2) วางหลักเกณฑเรื่องเงินรายไดใดไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน โดยตองมี

ขอบเขตและกรอบวงเงินเทาท่ีไมสงผลกระทบตอการรักษาวินัยการเงินการคลัง และตองคํานึงถึง

ประสิทธิภาพ ความคุมคาของการใชจายเงินแผนดิน และความจําเปนในการใชจายเงินของหนวยงาน

ของรัฐ และจะตองอยูภายใตหลักความคุมคา ความโปรงใส และการรักษาวินัยการเงินการคลัง 
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  เงินนอกงบประมาณท่ีไมตองนําสงคลังนี้ หนวยงานของรัฐจะตองจัดทํารายงาน

การรับและการใชจายเงินดังกลาวเสนอตอคณะรัฐมนตรีทุกสิ้นปงบประมาณ และใหคณะรัฐมนตรี

รายงานใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาทราบ (มาตรา 194) 

  3) กําหนดอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ

เก่ียวกับการฟองคดีตอศาลปกครองในคดีพิพาทเก่ียวกับวินัยการคลังและการงบประมาณ (มาตรา 254) 

 จะเห็นไดวาในรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ 

เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 กําหนดใหตรากฎหมายวาดวยการคลังและการงบประมาณภาครัฐอยูใน

สถานะพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญซ่ึงมีศักดิ์สูงกวาพระราชบัญญัติท่ัวไป 

 3.1.3.2 แนมโนมการปรับปรุงกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐตาม

รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 ยังคง

แนวคิดเรื่องใหมีกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เหมือนดังรางรัฐธรรมนูญฉบับท่ีผานมา 

 ความคืบหนาของรางกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐในปจจุบัน

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... 

เสร็จเรียบรอยแลว เม่ือวันท่ี 19 พฤษภาคม พ.ศ. 2554 และไดถูกสงคืนใหกระทรวงการคลังเพ่ือยืนยันราง

ฉบับนี้ตอไป จนปจจุบันสมัย พล.อ.ประยุทธ จันทรโอชา เปนนายกรัฐมนตรี ตามรางรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 ไดเปลี่ยนชื่อเปน “รางพระราชบัญญัติวินัยการเงิน

การคลังของรัฐ” เนื้อหาของรางฉบับนี้ไดปรับปรุงในเรื่องของการนิยามหนวยงานของรัฐใหมีความชัดเจนมาก

ยิ่งข้ึน สงผลใหกฎหมายครอบคลุมหนวยงานของรัฐ จากเดิมท่ีกฎหมายการคลังจะครอบคลุมเฉพาะสวน

ราชการและหนวยงานของรัฐท่ีไดรับงบประมาณเทานั้น กําหนดหลักเกณฑใหมีการจัดทําแผนการคลังระยะ

ปานกลาง หลักการดําเนินมาตรการท่ีกอใหเกิดภาระผูกพันมากกวาหนึ่งป หรือการสูญเสียรายได หลักจาก

การดําเนินมาตรการนอกเหนือจากภารกิจปกติ และหลักการนําเงินสงคลัง รายไดแผนดิน รายจาย          

แนวทางการจัดทํางบประมาณรายจายแผนดิน การกอหนี้ การบริการจัดการการเงินและทรัพยสินของรัฐ การ

จัดทํางบการเงิน รวมถึงการจัดทํารายงานความเสี่ยงทางการคลัง และเพ่ิมมาตรการควบคุมงบกลางรายการ

สํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินและจําเปนตองไมเกินรอยละสองจุดหาของวงเงินงบประมาณรายจาย1 7 8

32 เงินนอก

งบประมาณและเงินทุนหมุนเวียน การจัดทําบัญชีภาครัฐ การรายงาน และการตรวจสอบ  

 จะเห็นไดวา หากรางพระราชบัญญัติฉบับนี้มีสภาพบังคับ จะเปนกรอบวินัย

การเงินการคลังท่ีเปนบรรทัดฐานสําคัญในการปฏิบัติงานดานการคลังของสวนราชการใหมี

ประสิทธิภาพและมีความโปรงใสยิ่งข้ึน 

 32 ศาสตรา สุดสวาท, อางแลว เชิงอรรถท่ี 24, น.2. 
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3.2 มาตรการตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม 

 

 วัตถุประสงคในการตราพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 25021 7 9

33 เนื่องจากกฎหมาย

ท่ีใชอยูในขณะนั้นเก่ียวกับวิธีการงบประมาณ และบัญชีการเงินแผนดินยังไมเหมาะสม จึงควรกําหนดใหมี

แผนการเงินประจําปอันสมบูรณสําหรับราชการท้ังมวล สมควรใหมีการควบคุมงบประมาณอยางรัดกุม ให

การจายเงินงบประมาณเปนไปตามกําลังเงินเปนงวดๆ และใหมีการประมวลบัญชีและรายงานเก่ียวกับ

รายรับรายจายท้ังสิ้นของแผนดิน จึงสมควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณเสียใหม 18034  

 สาระสําคัญในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดกําหนดรายละเอียดของเอกสาร

ประกอบงบประมาณประจําปท่ีเสนอตอรัฐสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ วิธีการจัดทํางบประมาณ 

หลักเกณฑในการโอนงบประมาณรายจาย รวมท้ังหลักเกณฑในการควบคุมตรวจสอบการใชจายงบประมาณ

ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณท่ีผานรัฐสภาแลว ท้ังนี้ ผูเขียนจะกลาวถึง

บทบัญญัติเฉพาะท่ีเก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังได ดังนี้ 

 3.2.1 หลักลักษณะท่ัวไปของรายได 

 หลักลักษณะท่ัวไปของรายไดปรากฏอยูในมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ. 2502 ท่ีบัญญัติวา บรรดาเงินท่ีสวนราชการไดรับเปนกรรมสิทธิ์ ไมวาจะไดรับตามกฎหมาย

ระเบียบขอบังคับ ไดรับชําระตามอํานาจหนาท่ีหรือสัญญา ไดรับจากการใหใชทรัพยสิน หรือเก็บดอกผล

จากทรัพยสินของราชการ ใหสวนราชการท่ีไดรับเงินนั้นนําสงคลังตามระเบียบหรือขอบังคับท่ีรัฐมนตรี

กําหนด เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน ซ่ึงการอนุญาตใหใชจายเงินนอกงบประมาณตาม

มาตรานี้เริ่มมีข้ึนในสมัยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต ซ่ึงแตเดิมในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ ฉบับ

ป พ.ศ. 2502 ไมไดมีบทบัญญัติเชนในปจจุบัน 

 ความเดิมของมาตรา 24 ท่ีปรากฏในรางพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

กอนท่ีมีการแกไขเพ่ิมเติม บัญญัติไววา “บรรดาเงินรายรับท่ีสวนราชการไดรับไมวาในทางใดจะตอง

 33 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ถูกรางข้ึนในสมัยจอมพลสฤษดิ์. ธนะ

รัตน ดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี หลังจากการทํารัฐประหารรัฐบาลของจอมพลป.พิบูลสงคราม  

 34 “รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 38 วันพฤหัสบดีท่ี 15 ตุลาคม 2502, น. 1478 - 

1520. 
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รายงานกระทรวงการคลังทราบเต็มจํานวน โดยไมมีการหักเพ่ือการใด ๆ ท้ังสิ้น และนอกจากจะมี

กฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน จะตองนําเงินรายรับสงคลังตามระเบียบหรือบังคับท่ีรัฐมนตรีกําหนด” 

 แตหลังจากมาตรานี้ผานการพิจารณาจากสภารางรัฐธรรมนูญ ในป พ.ศ. 2503 ไดแถลง

ถึงความจําเปนในการแกไขมาตรา 24 เนื่องจากบทบัญญัติบางมาตราของกฎหมายวิธีการงบประมาณ

ฉบับเดิมไดวางกฎเกณฑไวเครงครัดเกินไปจนเปนอุปสรรคแกการปฏิบัติงานและการบริหาร ซ่ึงทาง

รัฐบาลไดรับคํารองเรียนจากหนวยตาง ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องการกูยืมเงินของรัฐวิสาหกิจ การ

นําสงเงินรายรับตอคลังของสถาบันบางแหง หรือในกรณีท่ีมีเอกชนบริจาคเงินบํารุงสถาบันตาง ๆ เพ่ือ

การใดการหนึ่งเปนพิเศษ กฎหมายก็ควรจะตองอนุโลมใหเปนไปตามเจตนารมณของผูบริจาค ดวยเหตุนี้

จึงไดแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายนี้ท่ีไมเหมาะสมใหมีขอบเขตอันสมควรท่ีจะปฏิบัติได 1 8 135 สวนทายของมาตรา

นี้จึงถูกเปลี่ยนแปลงแกไขในรายละเอียด มีเนื้อความดังนี้ 

 “…บรรดารายรับท่ีสวนราชการไดรับไมวาในทางใด จะตองรายงานใหกระทรวงการคลัง

ทราบเต็มจํานวนโดยไมมีการหักเพ่ือการใด ๆ ท้ังสิ้น จะตองนําเงินรายรับสงคลังตามระเบียบหรือ

ขอบังคับท่ีรัฐมนตรีกําหนด ท้ังนี้ เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน”  

 จะเห็นไดวาหลังจากท่ีรางพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ผานการพิจารณา

ของสภารางรัฐธรรมนูญในสมัยนั้น ไดถูกแกไขเนื้อหาโดยการเพ่ิมคําวา “ท้ังนี้ เวนแตจะมีกฎหมาย

กําหนดเปนอยางอ่ืน” การบัญญัติในลักษณะปลายเปดเชนนี้ สงผลกระทบใหเงินนอกงบประมาณท่ี

ไมใชเงินคงคลังมีความหลากหลายมากข้ึน เพราะเปดโอกาสใหมีการตรากฎหมายอ่ืนเพ่ือยกเวนไม

ตองนําเงินสงคลังได เหตุผลท่ีมีการแกไขเพ่ิมเติมขอความดังกลาว อาจจะเกิดจากสถานการณ

บานเมืองในขณะนั้นมีความจําเปนตองใชเงินเปนจํานวนมาก เพ่ือฟนฟูประเทศในดานตาง ๆ ดังนั้น 

เพ่ือความคลองตัวและความรวดเร็วในการเบิกจายเงินแผนดิน จึงไดแกไขเพ่ิมเติมขอยกเวนใน

ตอนทายจากรางพระราชบัญญัติฉบับเดิม ผู เ ขียนมีความเห็นวา รางพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502 ฉบับเดิมกอนท่ีจะผานการแกไขเพ่ิมเติมนั้นมีความรัดกุมในเรื่องการควบคุม

เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังมากกวา 

 ตอมาในป พ.ศ. 2517 ไดแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

โดยเพ่ิมบทบัญญัติมาตรา 24 วรรคสี่ (3) จากเดิมท่ีบัญญัติไวดังนี้ 

 35 เพ่ิงอาง, น.1478 - 1520. 
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 “…รัฐมนตรีจะอนุญาตใหสวนราชการท่ีไดรับเงินในกรณีตอไปนี้ นําเงินไปใชจายโดยไม

ตองนําสงคลังก็ได คือ 

 (1) เงินท่ีไดรับในลักษณะคาชดใชความเสียหายหรือสิ้นเปลืองแหงทรัพยสิน และจําเปนตอง

จายเพ่ือบูรณะทรัพยสินหรือจัดใหไดทรัพยสินคืนมา 

 (2) เงินรายรับของสวนราชการท่ีเปนสถานพยาบาล สถานศึกษา หรือสถานท่ีอ่ืนใดท่ีอํานวย

บริการอันเปนสาธารณประโยชนหรือประชาสงเคราะห ในกรณีนี้สวนราชการนั้นจะนําเงินไปจายไดเฉพาะ

ตามระเบียบท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี และผูอํานวยการ” 

 ท้ังนี้ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 หลังจากถูกแกไขเพ่ิมเติมแลว มี

เนื้อความท่ีเพ่ิมเติมมา คือ มาตรา 24 วรรคสี่ (3) และวรรคหา ดังตอไปนี้ 

 “…(3) เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี 

 การจายเงินตาม (2) และ (3) ตองเปนไปตามระเบียบท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีและ

ผูอํานวยการ” 

 จะเห็นไดวาหลังการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายฉบับนี้ไดเพ่ิมเงินท่ีไมตองนําสงคลังข้ึนอีก

ประเภทหนึ่ง คือ ตามมาตรา 24 วรรคสี่ (3) ท่ีกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะอนุญาต

ใหสวนราชการท่ีไดรับเงินผลพลอยจากการปฏิบัติหนาท่ีนําเงินนั้นไปใชจายได โดยไมตองนําสงคลัง 

แตการจายเงินนั้นตองเปนเปนไปตามระเบียบท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังและ

ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ 182

36 ยกตัวอยางเชน เรือสํารวจประมงออกไปในทองทะเลบังเอิญไดปลา

ข้ึน ถาสามารถเอาปลาไปจําหนายไดเงินมา หากยินยอมใหสวนราชการท่ีไดรับเงินนั้นเอาไปใชจายได

ตามวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่งตามระเบียบท่ีไดทําการตกลงกับกระทรวงการคลังก็อาจจะเปน

แรงจูงใจใหสวนราชการนั้น ๆ มีความสนใจเก่ียวกับการท่ีจําทําใหเกิดผลพลอยไดมากข้ึน 183

37  

 หลังจากนั้นในป พ.ศ. 2534 ไดมีการแกไขเพ่ิมเติมมาตรา 24 วรรคสี่ (4) แหงพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 โดยเพ่ิมเงินอีกประเภทหนึ่งใหยกเวนไมตองนําสงคลัง โดยตองเปนไปตาม

ระเบียบของกระทรวงการคลังท่ีไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี คือ “เงินท่ีไดรับจากการจําหนายหุนในนิติ

บุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน” 

 36 ไพศาล ชัยมงคล, งบประมาณแผนดินทฤษฎีและปฏิบัติ, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท ไทย

วัฒนาพานิช จํากัด, 2517), น.182 - 183. 

 37 รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ ชุดท่ี 2 ครั้งท่ี 10 วันท่ี 1 มีนาคม 2517, น.534. 
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 ท้ังนี้ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 หลังจากถูกแกไขเพ่ิมเติมแลว มี

เนื้อความท่ีเพ่ิมเติมมา คือ มาตรา 24 วรรคสี่ (4) และวรรคหา ดังตอไปนี้ 

 “…(4) เงินท่ีไดรับจากการจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน 

 การจายเงินตาม (2) และ (3) ตองเปนไปตามระเบียบท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีและผูอํานวยการ 

สวนการจําหนายหุนและการซ้ือหุนตาม (4) ตองเปนไปตามระเบียบของกระทรวงการคลังท่ีไดรับอนุมัติจาก

คณะรัฐมนตรี” 

 เจตนารมณของการเพ่ิมบทบัญญัติตามมาตรา 24 วรรคสี่ (4) แหงพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เนื่องจากในขณะนั้นกระทรวงการคลังกําลังอยูในระหวางเสนอราง

พระราชบัญญัติกองทุน โดยมุงหมายใหกระทรวงการคลังสามารถบริหารทรัพยสินของรัฐได โดยไมตอง

นําเ งินท่ีไดจากการขายหุน ท่ีรัฐ ถืออยู ในรัฐวิสาหกิจหรือบริ ษัทสงคลัง เปนรายไดแผนดิน 

คณะกรรมการกลั่นกรองฯฝายสังคมและกฎหมายจึงไดเสนอใหกระทรวงการคลังควรรับไปพิจารณา

แกไขมาตรา 24 วรรค 4 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เพ่ือยกเวนใหเงินท่ีได

จากการขายหุนของรัฐไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน แทนการเสนอขอตั้งกองทุนตามราง

พระราชบัญญัติกองทุนเพ่ือพัฒนาการลงทุน พ.ศ. .... นาจะเหมาะสมกวา”38 

 สรุปแลวหลักท่ัวไปบรรดาเงินท่ีสวนราชการไดรับเปนกรรมสิทธิ์จะตองนําสงคลังตาม

ระเบียบหรือขอบังคับท่ีรัฐมนตรีกําหนด เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน โดยมีขอยกเวนให

สวนราชการการจายเงินหรือกอหนี้ผูกพันภายในวงเงินท่ีไดรับนั้นและไมตองนําสงคลัง ไดแก  

 1) เงินบริจาค หรือไดรับเงินท่ีเกิดจากทรัพยสินซ่ึงมีผูมอบใหเพ่ือหาดอกผลใชจายในกิจการ

ของสวนราชการนั้น เชน ดอกเบี้ย หรือเงินปนผลท่ีไดจากเงินบริจาค (มาตรา 24 วรรคสอง) 

 2) เงินชวยเหลือจากตางประเทศ ไมวาจะเปนเงินใหกูหรือใหเปลา รัฐมนตรีจะกําหนด

เปนอยางอ่ืนโดยไมตองนําสงคลังก็ได  

 3) บรรดาเงินท่ีสวนราชการไดรับไวดังจะกลาวตอไปนี้รัฐมนตรีจะอนุญาตใหสวนราชการท่ี

ไดรับเงินในกรณีตอไปนี้ นําเงินนั้นไปใชจายโดยไมตองนําสงคลังก็ได คือ 

 38 สภานิติบัญญัติแหงชาติ, “เอกสารประกอบการพิจารณารางพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. ....,” บรรจุในระเบียบวาระ ครั้งท่ี 15 10 เมษายน 2534, น.6. 
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 3.1) เงินคาชดใชความเสียหาย หรือสิ้นเปลืองแหงทรัพยสินของทางราชการ โดยมีขอกําหนด

วาตองทําเปนหนังสือ เพ่ือขออนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง เม่ือรัฐมนตรีอนุมัติแลว และใหเก็บ

ไวไดแลว สวนราชการท่ีไดรับเงินในลักษณะดังกลาว ตองรีบนําเงินเขาบัญชีทันที เม่ือเขาบัญชีแลว ตอง

ดําเนินการใหมีการจายตามวัตถุประสงคใหเสร็จภายในหนึ่งป นับตั้งแตวันท่ีนําเงินเขาบัญชี เม่ือครบ

กําหนดเวลาดังกลาว ถามิไดจายหรือจายไมหมดและไมไดรับอนุญาตใหขยายเวลา กรมบัญชีกลางจะ

ดําเนินการปดบัญชี โดยเบิกหักผลักสงจํานวนเงินท่ีเหลือเปนรายไดประเภทเงินเบ็ดเตล็ด185

39 

 3.2) เงินรายรับสถานพยาบาล เชน โรงพยาบาล สถานีอนามัย เปนตน เงินรายรับสถานศึกษา 

เชน มหาวิทยาลัย วิทยาลัย โรงเรียนของสวนราชการ เปนตน หรือเงินรายรับสถานอ่ืนใดท่ีบริการอันเปน

สาธารณประโยชน หรือประชาสงเคราะห เชน สถานธรานุบาล สถานธนานุเคราะห เปนตน 

 3.3) เงินผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี เชน เงินท่ีไดจากการขาย

สัตวน้ําของกรมประมง หรือเงินท่ีไดจากการจัดอบรมหลักสูตรตาง ๆ ของสถาบันศึกษาของรัฐ  

 3.4) เงินท่ีไดรับจากการจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน เชน 

กระทรวงการคลังขายหุนของธนาคารกรุงไทย เพ่ือนําไปซ้ือหุนของธนาคารพาณิชยอ่ืน เปนตน  

 สวนเรื่องการจายเงินรายรับของสวนราชการท่ีเปนสถานพยาบาล และเงินท่ีไดรับใน

ลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี ตองเปนไปตามระเบียบท่ีไดรับอนุมัติจาก

รัฐมนตรีกระทรวงการคลังและผูอํานวยการสํานักงบประมาณ สวนการจําหนายหุนและการซ้ือหุนใน

นิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน ตองเปนไปตามระเบียบของกระทรวงการคลัง ท่ีไดรับอนุมัติ

จากคณะรัฐมนตรี  

 3.2.2 ผูมีอํานาจเกี่ยวของกับการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 บุคคลผูมีอํานาจเก่ียวของกับการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ตาม

มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มีดังนี้ 

 3.2.2.1 รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 24 วรรคสาม และวรรคสี่ 

ไดบัญญัติใหอํานาจแกรัฐมนตรีท่ีจะอนุญาตใหสวนราชการไมตองนําเงินสงคลังก็ได คือ เงินตาม

โครงการชวยเหลือหรือรวมมือกับรัฐบาลตางประเทศ องคการสหประชาชาติ ทบวงการชํานัญพิเศษ

 39 กรมบัญชีกลาง, “แนวปฏิบัติการตรวจสอบระบบรับและนําสงเงินรายไดแผนดิน,” 
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แหงสหประชาชาติ องคการระหวางประเทศอ่ืนใดหรือบุคคลใดไมวาจะเปนเงินใหกูหรือใหเปลา 

รวมท้ังเงินท่ีสวนราชการไดรับสืบเนื่องจากโครงการชวยเหลือหรือรวมมือเชนวานั้น 

 นอกจากนี้ รัฐมนตรีจะอนุญาตใหสวนราชการท่ีไดรับเงินในกรณีตอไปนี้ นําเงินนั้น

ไปใชจายโดยไมตองนําสงคลังก็ได คือ 

 1) เงินท่ีไดรับในลักษณะคาชดใชความเสียหายหรือสิ้นเปลืองแหงทรัพยสิน และ

จําเปนตองจายเพ่ือบูรณะทรัพยสินหรือจัดใหไดทรัพยสินคืนมา 

 2) เงินรายรับของสวนราชการท่ีเปนสถานพยาบาล สถานศึกษาหรือสถานอ่ืนใดท่ี

อํานวยบริการอันเปนสาธารณประโยชนหรือประชาสงเคราะห 

 3) เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี 

 4) เงินท่ีไดรับจากการจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน 

 โดยการจายเงินตามขอ 2) และขอ 3) ตองเปนไปตามระเบียบท่ีไดรับอนุมัติจาก

รัฐมนตรีและผูอํานวยการ สวนการจําหนายหุนและการซ้ือหุนตาม ขอ 4) ตองเปนไปตามระเบียบของ

กระทรวงการคลังท่ีไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 

 3.2.2.2 กระทรวงการคลัง 

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 24 วรรคหา ไดกําหนดให

กระทรวงการคลังออกระเบียบมาควบคุมการจําหนายหุนในนิติบุคคลหนึ่ง เพ่ือไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน 

ตามท่ีกําหนดอยูใน มาตรา 24 วรรคสี่ (4) แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 โดยระเบียบ

ฉบับนี้ตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 

 สรุปแลวมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 กําหนดใหบรรดา

เงินท่ีสวนราชการไดรับจะตองนําสงคลัง แตในบางกิจกรรมสวนราชการตองการความสะดวกและคลองตัวใน

การใชจายเงิน ดวยเหตุนี้จึงไดกําหนดขอยกเวนใหสวนราชการเก็บเงินไวโดยไมตองนําสงคลังเปนรายได

แผนดิน เชน เงินบริจาค หรือรัฐมนตรีจะกําหนดเปนอยางอ่ืนโดยไมตองนําสงคลังก็ได คือ เงินชวยเหลือจาก

ตางประเทศ นอกจากนี้ ยังมีเงินบางประเภทท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังสามารถอนุญาตใหสวน

ราชการนําเงินไปใชจาย โดยไมตองนําสงคลังก็ได ไดแก เงินคาชดใชความเสียหาย หรือสิ้นเปลืองแหง

ทรัพยสินของทางราชการ และจําเปนตองเก็บไวเพ่ือบูรณะทรัพยสินหรือจัดใหไดทรัพยสินคืนมา เงินรายรับ

ของสวนราชการท่ีเปนสถานพยาบาล สถานศึกษา หรือสถานอ่ืนใดท่ีอํานวยบริการอันเปนสาธารณประโยชน 
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หรือประชาสงเคราะห เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี เงินท่ีไดรับจาก

การจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน  

 

3.3 มาตรการตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม 

 

 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 เปนกฎหมายท่ีจัดระเบียบการเงินของแผนดิน 

เจตนารมณในการรางพระราชบัญญัติฉบับนี้ เพ่ือใหรัฐสภามีอํานาจควบคุมเงินคงคลังใหรัดกุม  ซ่ึง

หลักการใหญ ๆ จะเก่ียวกับการเก็บรักษาเงินแผนดิน การสั่งจายเงินแผนดิน1 8 6

40 ดังนั้น พระราชบัญญัตินี้

จึงมีความสําคัญอยางมากตอการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง พระราชบัญญัติ

ฉบับนี้ถูกประกาศใชครั้งแรกเม่ือวันท่ี 6 กุมภาพันธ พ.ศ. 2491 มีท้ังสิ้น 14 มาตรา ซ่ึงมีหลักการสําคัญใน

การควบคุมเงินแผนดินท่ีสําคัญ คือ เงินท้ังปวงตองนําสงคลัง และการใชจายเงินแผนดินนั้นตองจายออก

จากคลัง โดยผานการพิจารณาอนุมัติจากรัฐสภากอน สอดคลองหลักความยินยอมทางงบประมาณ 

 หมอมเจาวิวัฒนไชย ไชยยันต รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในขณะนั้น ไดชี้แจงเหตุผล

ในการเสนอรางพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. .... ตอท่ีประชุมวุฒิสภาวา “…รัฐบาลนี้มีนโยบายท่ีจะจัด

ใหรัฐสภามีอํานาจควบคุมการคลังแผนดินโดยสมบูรณ” รางพระราชบัญญัตินี้จึงกําหนดวิธีการควบคุมข้ึน

ไว เพ่ือท่ีจะใหเปนไปตามนโยบายนั้น กลาวคือ เงินทุกบาทท่ีราษฎรพึงชําระใหแกรัฐนั้นตองสงคลัง

ท้ังหมด แลวเงินทุกบาทท่ีจายออกจากคลังจะตองเอามานับแจงกันในรัฐสภา เพราะหลักใหญใน

พระราชบัญญัตินี้มีวาการจายเงินออกจากคลังตองเปนไปตามอํานาจของกฎหมาย ไมใชอํานาจของ

รัฐมนตรีคลัง เม่ือเปนเชนนี้รัฐบาลก็จะจายเงินโดยพลการหรือตามอําเภอใจไมได กฎหมายฉบับนี้จึงเปน

กฎหมายท่ีเปนเครื่องมือของรัฐสภาท่ีใชควบคุมดูแลเงินแผนดิน คือ เงินท่ีเก็บมาจากราษฎรท้ังปวงให

ม่ันคง เพ่ือเห็นแกประโยชนของราษฎรท่ัวไป”41 ในปจจุบันพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ถูก

แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2495 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2509 สรุปสาระสําคัญของ

 40 อิสสระ นิติทัณฑประภาศ, “ความเปนมาในการตราพระราชบัญญัติเงินคงคลัง 

พุทธศักราช 2491,” ใน หนังสืออนุสรณงานพระราชทานเพลิงศพ นางชวนชื่น นิติทัณฑประภาศ. 

(กรุงเทพมหานคร : ฟนนี่พับบลิชชิ่ง, 2533), น.63.  

 41 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทน, “รายงานการประชุมสภา สมัยวิสามัญ พ.ศ. 2491,” น.167 - 179. 
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มาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังท่ีปรากฏในพระราชบัญญัติเงินคง

คลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ไดดังนี้ 

 3.3.1 หลักเกณฑในการเก็บรักษาเงิน 

 ในสมัยกอนท่ีจะมีการใชบังคับพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ถารัฐบาลมีความ

จําเปนตองใชจายเงินนอกเหนือจากเงินงบประมาณ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะนําความกราบ

ถวายบังคมทูลตอพระมหากษัตริย และเม่ือพระองคทรงมีพระบรมราชานุญาตใหจายได จึงจะสามารถ

ใชจายเงินท่ีนอกเหนืองบประมาณได ตอมาภายหลังคณะรัฐมนตรีไดเอาอํานาจนั้นมาใชเสียเอง กลาวคือ 

เม่ือจะมีการจายเงินนอกเหนือจากงบประมาณ คณะรัฐมนตรีก็ลงมติใหกระทรวงการคลังจายเงิน ยิ่งใน

ระยะหลังรัฐมนตรีวาการกระทรวงมีอํานาจในการสั่งจายไดเลย โดยไมตองอาศัยมติคณะรัฐมนตรี ดวย

เหตุนี้ ในพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 จึงไดกําหนดหลักเกณฑในการควบคุมเงินแผนดินท้ังปวง

ใหมีความรัดกุมมากยิ่งข้ึน เชน มาตรา 4 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ท่ีกําหนดให

เงินท้ังปวงท่ีหัวหนาสวนราชการไดเก็บหรือรับเงินไว จะตองสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หรือสงคลัง

จังหวัดหรือคลังอําเภอ โดยไมหักเงินไวเพ่ือการใด ๆ เลย สงผลใหคณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงคลังจะจายเงินนอกเหนือจากงบประมาณตามอําเภอใจไมไดอีกตอไป 188

42 

 นับตั้งแตประกาศใชมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ถูกแกไขเพียงครั้ง

เดียวในพระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ครั้งท่ี 2) พ.ศ. 2495 เพ่ือใหพระราชบัญญัตินี้มีความเหมาะสมมากยิ่งข้ึน 

โดยใหยกเลิกความในวรรคสอง ของมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 จากเดิมท่ีบัญญัติวา 

     “ภายใตบังคับแหงมาตรา 13 บรรดาเงินท้ังปวงท่ีพึงชําระใหแกรัฐบาลไมวาเปนภาษีอากร 

คาธรรมเนียม คาปรับ เงินกู หรือเงินอ่ืนใด หัวหนาสวนราชการท่ีไดเก็บหรือรับเงินนั้นมีหนาท่ีควบคุมใหสง

เขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอตามกําหนดเวลาและขอบังคับท่ีรัฐมนตรี

กําหนด โดยไมหักเงินไวเพ่ือการใด ๆ เลย 

 รัฐมนตรีมีอํานาจกําหนดขอบังคับอนุญาตใหหัวหนาสวนราชการใด ๆ หักรายจาย

ตามแตจะระบุไวจากเงินท่ีจะตองสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอ

ดังกลาวขางบนนั้นได แตวารายจายท่ีกลาวนั้นตองเปนรายจายท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหจายได” 

 42 รายงานการประชุมวุฒิสภา ครั้งท่ี 3/2491 (วิสามัญ) 19 มกราคม 2491.  
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 ท้ังนี้ หลังจากพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 หลังจากถูกแกไขเพ่ิมเติม (ครั้งท่ี 2) 

พ.ศ. 2495 มีเนื้อความท่ีเพ่ิมเติมมา ดังนี้  

 “...รัฐมนตรีมีอํานาจกําหนดขอบังคับอนุญาตใหหัวหนาสวนราชการใด ๆ หักรายจายจาก

เงินท่ีจะตองสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอได ในกรณีดังนี้ 

          1) รายจายท่ีหักนั้นเปนรายจายท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหจายได 

          2) รายจายท่ีจําเปนตองจายตามระเบียบท่ีไดรับความตกลงจากกระทรวงการคลัง เพ่ือเปน

คาสินบนรางวัล หรือคาใชจายในการจัดใหไดมาซ่ึงเงินอันพึงตองชําระใหแกรัฐบาล 

           3) รายจายท่ีตองจายคืนใหแกบุคคลใด ๆ เพราะเปนเงินอันไมพึงตองชําระใหแกรัฐบาล” 

 จะเห็นวา มีการเพ่ิมเติมประเภทของเงินท่ีหัวหนาสวนราชการสามารถหักเงินเก็บไวใช

จายโดยไมตองนําสงคลัง จากขอความเดิมท่ีบัญญัติไวเพียงวา 

 “รัฐมนตรีมีอํานาจกําหนดขอบังคับอนุญาตใหหัวหนาสวนราชการใดๆหักรายจาย

ตามแตจะระบุไวจากเงินท่ีจะตองสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอ

ดังกลาวขางบนนั้นได แตวารายจายท่ีกลาวนั้นตองเปนรายจายท่ีกฎหมายใหจายได” 

 เจตนารมณในการแกไขเพ่ิมเติมเนื้อหาในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

เพ่ือใหอํานาจแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังหักเงินอันไมพึงตองชําระใหแกรัฐบาลจากเงินท่ีใหนําสงไว

ได โดยไมตองตั้งงบประมาณรายจายไว และนอกจากนี้ใหจายเงินรางวัลเงินผูกพันตาง ๆ ตามระเบียบและขอ

กฎหมาย ซ่ึงตามกฎหมายเดิมตองนําเงินฝากเขาเงินคงคลังกอนแลวเบิกจายภายหลัง แตกฎหมายนี้แกใหหัก

จายตามขอผูกพันเสียกอน แลวจึงนําเงินท่ีเหลือสงเขาบัญชีเงินคงคลัง เพ่ือใหเปนการสะดวกทางบัญชี  

 นอกจากนี้ เงินใดท่ีจายไปเกินกวาความจําเปนท่ีตองจายใหจายคืนไดกอนเลย ยกตัวอยาง

เชน เงินภาษีอากรคาธรรมเนียมท่ีเก็บเกินไปพอหักออกแลวสามารถชําระไดเลยไมตองถอนจากเงินคงคลัง 

เปนวิธีปฏิบัติเพ่ือความสะดวกในการดําเนินงานในการบัญชีและการเงินเชนเดียวกัน189

43  

 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4 วรรคหนึ่ง ไดวางหลักเกณฑเก่ียวกับการควบคุม

เงินแผนดิน คือ บรรดาเงินท้ังปวงท่ีชําระใหแกรัฐบาล ดังเชน ภาษีอากร คาธรรมเนียม คาปรับ เงินกู หรือเงิน

อ่ืนใดตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ ใหหัวหนาสวนราชการมีหนาท่ีควบคุมสงคลัง โดยไมใหหักไวเพ่ือการใด  ๆเลย  

 43 “บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบรางพระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับท่ี....) พ.ศ.,” 

2495, น. 688 - 701. 
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 อยางไรก็ดี หลักท่ัวไปดังกลาวไมใชบังคับในกรณีท่ีองคการใดของรัฐบาล ซ่ึงดําเนินงาน

โดยใชเงินทุนหรือทุนหมุนเวียน เงินท่ีองคการเหลานี้ไดรับตองนําเขาทุนหรือทุนหมุนเวียนของ

องคการนั้น และการนําทุนหรือผลกําไรขององคการเขาคลัง 

 จะเห็นไดวาหลักท่ัวไปในการควบคุมการใชจายเงินแผนดินในมาตรา 4 วรรคหนึ่ง แหง

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และมาตรา 24 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 

2502 มีความคลายคลึงกัน กลาวคือ มาตรา 4 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 บรรดา

เงินท้ังปวงท่ีชําระใหแกรัฐบาล เชน ภาษีอากร คาธรรมเนียม คาปรับ เงินกูหรือเงินอ่ืนใดตามพระราชบัญญัติ

เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 หัวหนาสวนราชการท่ีไดเก็บหรือรับเงินนั้นมีหนาท่ีควบคุมใหสงเขาคลัง สวนมาตรา 

24 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 กําหนดใหบรรดาเงินท่ีสวนราชการไดรับ

จะตองนําสงคลัง แตอยางไรก็ตาม ท้ังสองมาตราดังกลาวเปนการบังคับคนละกรณีกัน กลาวคือ มาตรา 4 

วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 วางหลักเกณฑกําหนดความรับผิดชอบของหัวหนาสวน

ราชการท่ีจะตองควบคุมใหผูใตบังคับบัญชานําเงินท่ีพึงชําระใหแกรัฐบาลสงคลัง สวนมาตรา 24 วรรคหนึ่ง 

แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 วางหลักเกณฑกําหนดหนาท่ีของสวนราชการท่ีจะตองนํา

เงินท่ีไดรับเปนกรรมสิทธิ์สงคลังเปนรายไดแผนดิน  

 3.3.2 หลักเกณฑการจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 จากหัวขอท่ีแลวหลักการท่ัวไปในการควบคุมการใชจายเงินแผนดินตามมาตรา 4 แหง

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 คือ การนําเงินสงเขาคลัง โดยตองนําสงเต็มจํานวนท่ีเก็บไดหรือ

รับไวโดยไมหักไวเพ่ือการใดเลย อยางไรก็ดี ในมาตรา 4 วรรคสอง ไดใหอํานาจรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลัง กําหนดขอบังคับอนุญาตใหหัวหนาสวนราชการหักรายจายจากเงินท่ีจะตองนําสงคลัง

ในกรณีดังตอไปนี้ 

 1) รายจายท่ีหักนั้นเปนรายจายท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหจายได เชน มีกฎหมายจัดเก็บ

คาธรรมเนียมผานทางและใหนําเงินท่ีเก็บไวไปบูรณะถนนหรือสะพาน หรือเก็บคาธรรมเนียมตรวจโรคสัตว

ใหหักเงินบางสวนไวเปนคาใชจายได กรณีดังกลาวถือวากฎหมายอนุญาตใหนําเงินไปใชจายไดแลว ดังนั้น 
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เม่ือสวนราชการท่ีเก่ียวของไดรับเงินมาก็ยอมหักเอาไวสําหรับใชจายตามท่ีกฎหมายกําหนดไดไมตองนําสง

คลัง หรือสงแตเพียงบางสวนท่ีเหลือจากหักไว19044 (มาตรา 4 วรรคสอง (1)) 

 2) รายจายท่ีจําเปนตองจายตามระเบียบท่ีไดรับความตกลงกับกระทรวงการคลัง เพ่ือเปน

คาสินบนรางวัล หรือคาใชจายในการจัดใหไดมาซ่ึงเงินอันพึงตองชําระใหแกรัฐบาล เชน เงินสินบน

รางวัลท่ีมอบใหแกเจาหนาท่ีผูจับกุมหรือชี้ชองทางใหมีการจับกุม คาชักสวนลดคาปรับจากการฝาฝน

กฎหมายท่ีมีการเปรียบเทียบปรับโดยเจาหนาท่ีตํารวจ ซ่ึงไดทําความตกลงกับกระทรวงการคลังกับกรม

ตํารวจใหหักคาปรับสวนหนึ่งเปนรางวัลแกเจาหนาท่ีท่ีจับกุมและปรับได (มาตรา 4 วรรคสอง (2)) 

 3) รายจายท่ีตองจายคืนใหแกบุคคลใด ๆ เพราะเปนเงินอันไมพึงตองชําระใหแกรัฐบาล 

เชน ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาท่ีสวนราชการหักไวเกิน (มาตรา 4 วรรคสอง (3)) 

 

3.4 มาตรการตามกฎหมายและระเบียบท่ีเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน 

  

 มาตรการท่ีเก่ียวกับการตรวจเงินแผนดินของประเทศไทย พบวามีปรากฏในรัฐธรรมนูญ

หลายฉบับ สรุปไดดังนี้ 

         1) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ไดกําหนดเก่ียวกับเรื่องการตรวจ

เงินแผนดิน อยูในสวนท่ี 6 ผูตรวจเงินแผนดินของรัฐสภา ตั้งแตมาตรา 168 ถึง มาตรา 173 โดยวาง

หลักเกณฑในเรื่องตาง ๆ ไดแก การกําหนดใหพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งผูตรวจเงินแผนดินของรัฐสภา

ตามมติของรัฐสภา ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีเสนอรายงานการตรวจสอบการรับจายเงินและทรัพยสิน พรอมท้ัง

เสนอขอสังเกตตอรัฐสภา และกําหนดใหรัฐสภาตองตั้งคณะกรรมาธิการ เพ่ือพิจารณาสอบสวนรายงาน

การตรวจสอบการรับจายเงินและทรัพยสิน 

 2) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดกําหนดเรื่องการตรวจเงินแผนดิน 

อยูในหมวด 11 การตรวจเงินแผนดิน และใหมีกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน

 44 กรมบญัชีกลาง, “แนวปฏิบัติการตรวจสอบภายในภาคราชการ (การตรวจสอบระบบรับและ

นําสงเงินรายไดแผนดิน),” สืบคนเม่ือวันท่ี 1 พฤษภาคม 2558, จาก http://saraban-law.cgd.go.th/ 

easinetimage/inetdoc?id=show_CGD.W.21336_1_BCS_1_pdf. 
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แผนดินข้ึน โดยบัญญัติหลักการท่ีวาการตรวจเงินแผนดิน ใหกระทําโดยคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดินท่ีเปนอิสระและเปนกลาง (มาตรา 312 วรรคหนึ่ง) ในบทเฉพาะ

กาลไดกําหนดใหมีสํานักงานการตรวจเงินแผนดินดําเนินการเก่ียวกับการบริหารงานบุคคล 

การงบประมาณ การปฏิบัติงาน และการดําเนินการอ่ืน (มาตรา 333 (3)) นอกจากนี้ ยังใหมีกฎหมาย

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน เพ่ือวางหลักเกณฑเพ่ิมเติมในเรื่องอํานาจหนาท่ีของ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน การปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และผูวาการ

ตรวจเงินแผนดิน (มาตรา 333 (1) และมาตรา 333 (2) 

 3) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการตรวจสอบอยางครอบคลุมและกวางขวางยิ่งข้ึน โดยกําหนดใหอํานาจท่ีจะ

วางหลักเกณฑมาตรฐานเก่ียวกับการตรวจเงินแผนดิน ใหคําปรึกษา แนะนํา และเสนอแนะใหมีการแกไข

ขอบกพรองเก่ียวกับการตรวจเงินแผนดิน คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินนั้นมีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 

หกป นอกจากนี้ ยังกําหนดใหมีคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการคลังท่ีเปนอิสระ และมีอํานาจลงโทษ

ผูกระทําผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังดวย (มาตรา 253) และกําหนดใหมีหนวยธุรการท่ีเปนอิสระ โดยมี

ผูวาการตรวจเงินแผนดินเปนผูบังคับบัญชาข้ึนตรงตอประธานคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน191

45 (มาตรา 254) 

 จะเห็นไดวา หลักเกณฑในเรื่องการตรวจเงินแผนดิน ไดมีปรากฏตั้งแตรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จนถึง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ถึงแมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 จะสิ้นผลไปแลว แตอยางไรก็ตาม หลักการเก่ียวกับการตรวจเงินแผนดินท่ีบัญญัติใน

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ถือไดวาเขาขายเปนประเพณีตามมาตรา 5 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับ

ชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 จึงยังคงมีผลผูกพันในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองของประเทศไทยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข 

 นอกจากหลักเกณฑเก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบเงินแผนดินท่ีอยูในรัฐธรรมนูญแลว 

ยังพบวามีหลักเกณฑนี้ปรากฏอยูตามกฎหมายฉบับอ่ืนอีก ดังนี้ 

 45 มณเฑียร เจริญผล, “ขอสังเกตและขอตรวจสอบท่ีนาสนใจของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดิน,” สืบคนเม่ือวันท่ี 30 มีนาคม 2558, จาก http://www.dla.go.th/upload/ebook/column/ 

2013/5/2059_5251.pdf. 
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 3.4.1 มาตรการตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน

แผนดิน พ.ศ. 2542 

 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 อนุวัติการ

ตามความในมาตรา 312 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีบัญญัติใหการ

ตรวจเงินแผนดินกระทําโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดินท่ีเปนอิสระ

และเปนกลาง โดยกําหนดคุณสมบัติ ลักษณะตองหาม การสรรหา การพนจากตําแหนงของ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดิน กําหนดหลักเกณฑมาตรฐานเก่ียวกับ

การตรวจเงินแผนดิน กําหนดหลักเกณฑและวิธีพิจารณาในเรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลัง 

กําหนดโทษปรับทางปกครอง การพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง รวมท้ัง

กําหนดใหอํานาจแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดินและสํานักงานตรวจ

เงินแผนดินใหเปนไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน โดยใหตรา

กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญนี้ใหแลวเสร็จภายในสองปนับแตวันประกาศรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ตาม

มาตรา 329 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 255046 

 องคกรท่ีเก่ียวกับการตรวจสอบเงินแผนดินถูกแบงออกเปน 4 องคกร เพ่ือใหมีการถวงดุล

อํานาจซ่ึงกันและกัน สรุปอํานาจหนาท่ีของแตละองคกรตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ไดดังนี้ 

 1) คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน (คตง.) 

 คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน (คตง.) ประกอบดวยประธานคณะกรรมการหนึ่งคน 

และกรรมการอ่ืนอีกหกคน ซ่ึงถูกเสนอชื่อโดยกรรมการสรรหา (มาตรา 8) ถูกคัดเลือกโดยวุฒิสภา 

และถูกแตงตั้งโดยพระมหากษัตริย มีวาระการดํารงตําแหนงหกป และดํารงตําแหนงไดวาระเดียว 

  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตองมีความเปนอิสระและเปนกลาง (มาตรา 6) โดยมีอํานาจ

หนาท่ีในเรื่องดังตอไปนี้ วางนโยบาย ใหคําปรึกษาและแนะนํา เสนอแนะใหแกไขขอบกพรองเรื่องการ

ตรวจเงินแผนดิน แตงตั้งคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง กําหนดหลักเกณฑและวิธี

พิจารณาในเรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลัง การตีความและวินิจฉัยชี้ขาดปญหาท่ีเกิดจากการบังคับ

 46 ทรงวุฒิ ดานวุฒินันท และสุทธิ สุนทรานุรักษ, หนังสือท่ีระลึกครบรอบ 90 ป สํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2548  สืบสานงานตรวจเงินแผนดิน,  พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : 2548), น.192. 
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ใชระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 และ

ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวิธีพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 

2544 นอกจากนี้ มีทําหนาท่ีกําหนดหลักเกณฑและวิธีพิจารณาเรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลัง 

กําหนดโทษปรับทางปกครอง และวิธีการชําระคาปรับ การพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณ

และการคลัง ในฐานะท่ีเปนองคกรสูงสุด1 9 3

47 การออกระเบียบหรือประกาศเพ่ิมเติม เพ่ือใหการตรวจสอบมี

ความชัดเจนและมีการปฏิบัติเปนไปในทิศทางเดียวกัน ระเบียบท่ีออกตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ ไดแก 

ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยการรับ การจาย และการเก็บรักษาเงิน พ.ศ. 2543 ซ่ึงได

กําหนดอํานาจหนาท่ีของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ดังนี้ 

 1.1) วางนโยบายการตรวจเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง (มาตรา 15 วรรคแรก) 

 1.2) ใหคําแนะนําแกฝายบริหารในการแกไขกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับเก่ียวกับการควบคุม

เงินของรัฐ (มาตรา 15 (2)) 

 1.3) กําหนดมาตรฐานหรือมาตรการเก่ียวกับการตรวจสอบการบริหารงบประมาณสําหรับ

หนวยรับตรวจ (มาตรา15 (3)) 

 1.4) เปนองคกรชี้ขาดสูงสุดในกระบวนการทางวินัยทางงบประมาณและการคลัง (มาตรา 15 (5)) 

 1.5) พิจารณาคํารองขอของสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา หรือคณะรัฐมนตรีท่ีขอใหตรวจสอบ 

(มาตรา 15 (13)) 

 1.6) ออกระเบียบ ขอบังคับ และประกาศตามอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการตรวจเงินแผนดิน 

(มาตรา 15(14)) 

 1.7) ออกระเบียบ ประกาศเก่ียวกับการบริหารท่ัวไป การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ 

การเงินและการคลัง และการดําเนินการอ่ืน (มาตรา 52) 

 2) สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (สตง.) 

 สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (สตง.) เปนหนวยงานอิสระและมีฐานะเปนกรม สํานักงาน

การตรวจเงินแผนดินรับผิดชอบเรื่องงานดานธุรการของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและตรวจสอบ

เงินของแผนดิน ทําหนาท่ีเชื่อมโยงกับฝายตรวจสอบในการพิจารณาขอเท็จจริงวามีมูลท่ีจะฟองคดีวินัย

ทางการเงินการคลังไดหรือไม และดําเนินการเปนผูฟองคดีตอคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการ

 47 เพ่ิงอาง, น.193. 
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คลัง เปรียบเสมือนเปนอัยการคดีวินัยทางการเงินและการคลัง ทําหนาท่ีชวยคณะกรรมการวินัยทาง

การเงินและการคลัง โดยมีหนาท่ีรับฟองคดีวินัยทางการเงินและการคลังเสนอเรื่องตอคณะกรรมการวินัย

ทางการเงินและการคลัง การเสนอเรื่องตอคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง ผูมีสิทธิเสนอ

เรื่อง ไดแก ประธานกรรมการตรวจเงินแผนดิน เจาหนาท่ีตรวจสอบโดยอนุมัติผูวาการตรวจเงินแผนดิน 

ชวยในกระบวนพิจารณาคดีวินัยทางการเงินและการคลัง แจงผลการวินิจฉัยและติดตามการดําเนินการ

ใหเปนไปตามคําวินิจฉัย และแกคดีท่ีมีการฟองคดีไปยังศาลปกครอง 

 สรุปอํานาจหนาท่ีท่ีเก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินของสํานักงานการตรวจ

เงินแผนดินตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ไดดังนี้ 

 2.1) ตรวจสอบการเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ไดแก 

  2.1.1) ตรวจสอบการรับจาย การเก็บรักษา และการใชจายเงินและทรัพยสินอ่ืน

ของหนวยรับตรวจ หรือท่ีอยูในความรับผิดชอบของหนวยรับตรวจ 

  2.1.2) ตรวจสอบบัญชีและรายงานการรับจายเงินประจําปงบประมาณและงบแสดง

ฐานะการเงินแผนดินประจําปงบประมาณ 

  2.1.3) ตรวจสอบเก่ียวกับการจัดเก็บรายไดของหนวยรับตรวจ และแสดงความเห็นวา

เปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับหรือมติคณะรัฐมนตรีหรือไม ในกรณีนี้ใหมีอํานาจตรวจสอบการ

ประเมินภาษีอากร การจัดเก็บคาธรรมเนียม และรายไดอ่ืนท่ีหนวยรับตรวจจัดเก็บดวย และหนวยรับ

ตรวจตองเปดเผยขอมูลใหแกสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตามท่ีรองขอดวย สวนการตรวจสอบการเงิน

แผนดินนั้น สํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจกระทําไดเฉพาะการตรวจสอบวาการรับจายและการ

ใชเงินอุดหนุน หรือเงินหรือทรัพยสินลงทุนเปนไปอยางถูกตอง และเปนไปตามวัตถุประสงคหรือไม 

 2.2) ข้ันตอนหลังจากไดมีการปฏิบัติงานของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 

 สํานักงานการตรวจเงินแผนดินจะจัดทํารายงานผลการปฏิบัติงานประจําปเสนอตอสภา

ผูแทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา (มาตรา 48) และการรายงานผลการ

ปฏิบัติงานระหวางปดวย (มาตรา 49) นอกจากนี้ สํานักงานการตรวจเงินแผนดินจะดําเนินการติดตาม

ผลการดําเนินงานของหนวยรับตรวจตามขอเสนอตามท่ีปรากฏในรายงานผลการปฏิบัติงานประจําป 

หรือรายงานผลการปฏิบัติงานระหวางปอีกดวย 
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 3) ผูวาการตรวจเงินแผนดิน 

 ผูวาการตรวจเงินแผนดินเปนผูบังคับบัญชาและรับผิดชอบการปฏิบัติงานของสํานักงาน

การตรวจเงินแผนดิน (มาตรา 26) และออกคําสั่งหรือขอบังคับเก่ียวกับการปฏิบัติงานของสํานักงาน

การตรวจเงินแผนดิน (มาตรา 37 (1))  

 อํานาจของผูวาการตรวจเงินแผนดินท่ีเก่ียวของกับการควบคุมการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ไดแก 

 3.1) กําหนดแผนการตรวจสอบ และแตงตั้งเจาหนาท่ีตรวจสอบ (มาตรา 37 (2)) 

 3.2) ออกคําสั่งหรือขอบังคับท่ีเก่ียวกับการบริหารงานตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดิน ไดแก ตรวจสอบการรับจาย การเก็บรักษา การใชจายเงิน ตรวจสอบผลการดําเนินงานตรวจสอบ

รายงานการรับจายเงิน ติดตามผลการดําเนินงานของหนวยรับตรวจและรายงานผลการตรวจสอบตอ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน (คตง.) และคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง (มาตรา 37 (8) 

และมาตรา 37 (9))  

 4) คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง  

 คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังเปนคณะกรรมการอิสระถูกแตงตั้งโดย

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และมีวาระการดํารงตําแหนงคราวละสองป ในอดีตสํานักงานการตรวจ

เงินแผนดินไมสามารถวินิจฉัยความผิดเก่ียวกับการใชจายเงินงบประมาณของหนวยงานรัฐไดโดยตรง 

ถามีความผิดดังกลาวเกิดข้ึนผูกระทําผิดจะไดรับเพียงโทษทางวินัยและทางอาญาเทานั้น ดวยเหตุนี้ใน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงไดบัญญัติรับรองใหมีคณะกรรมการวินัยทาง

งบประมาณและการคลังท่ีมีความเปนอิสระและเปนกลางข้ึนมา ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ี (มาตรา 19) ในการ

พิจารณาวาเจาหนาท่ีหรือพนักงานของหนวยงานรับตรวจใดฝาฝนมาตรการเก่ียวกับการควบคุมการใช

จายเงินของรัฐ และกําหนดโทษปรับทางปกครองเบื้องตน อยางไรก็ดี คณะกรรมการวินัยทาง

งบประมาณและการคลังไมมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดในการลงโทษแตอยางใด เปนเพียงผูรวบรวมและทํา

หนาท่ีพิจารณาในเบื้องตนเทานั้น สวนการวินิจฉัยและลงโทษเปนอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจ
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เงินแผนดิน194

48 คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินพิจารณาวินิจฉัยข้ันสุดทายตอไป คณะกรรมการวินัยทาง

งบประมาณและการคลังดังกลาวนี้ จึงทําหนาท่ีเปรียบเสมือนเปน “องคกรตุลาการ”  

 3.4.2 มาตรการตามระเบียบท่ีออกตามความในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 

  ระเบียบท่ีออกตามความในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน

แผนดิน พ.ศ. 2542 ท่ีสําคัญมีอยูสองฉบับ  คือ ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัย

ทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 และระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวิธี

พิจารณาความผิดทางวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544   

 3.4.2.1 มาตรการตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทาง

งบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 

 วัตถุประสงคในการออกระเบียบฉบับนี้ เพ่ือใหระบบการควบคุมการตรวจสอบ

การเงินแผนดินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและมีวินัย สาระสําคัญของระเบียบดังกลาวไดกําหนด

บทลงโทษแกเจาหนาท่ีของรัฐท่ีไมปฏิบัติตามกฎ ระเบียบ ขอบังคับเก่ียวกับการเงินและการคลัง 

ความผิดตามระเบียบฉบับนี้ถูกกําหนดไว 7 สวนดวยกัน คือ 

 สวนท่ี 1 ความผิดเก่ียวกับการรับเงิน การเก็บรักษาเงิน และการนําเงินสง 

 สวนท่ี 2 ความผิดเก่ียวกับการเบิกเงิน และการจายเงิน 

 สวนท่ี 3 ความผิดเก่ียวกับการบริหารงบประมาณและการกอหนี้ผูกพัน 

 สวนท่ี 4 ความผิดเก่ียวกับเงินยืม 

 สวนท่ี 5 ความผิดเก่ียวกับการจัดเก็บรายได 

 สวนท่ี 6 ความผิดเก่ียวกับพัสดุ 

 สวนท่ี 7 ความผิดอ่ืน 

 ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง แบงอัตราโทษปรับทางปกครอง 4 ชั้น ดังนี้ 

 1)  โทษชั้นท่ี 1 โทษปรับไมเกินเงินเดือนหนึ่งเดือน 

 2)  โทษชั้นท่ี 2 โทษปรับเทากับเงินเดือนตั้งแตสองเดือนถึงสี่เดือน 

 3)  โทษชั้นท่ี 3 โทษปรับเทากับเงินเดือนตั้งแตหาเดือนถึงแปดเดือน 

 48 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, “ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง,” ใน รวม

บทความงานวิชาการประจําป พ.ศ. 2549, จัดพิมพโดยคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  

(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), น.147. 
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  4)  โทษชั้นท่ี 4 โทษปรับเทากับเงินเดือนตั้งแตเกาเดือนถึงสิบสองเดือน 

  ท้ังนี้ การกําหนดโทษปรับทางปกครองจะตองคํานึงถึงความรับผิดชอบของตําแหนง

เจาหนาท่ี ความสําคัญของมาตรการ ความเสียหายท่ีเกิดข้ึน เจตนาของเจาหนาท่ี ฐานะ รายไดครอบครัว 

และพฤติการณแหงกรณี เพ่ือความเหมาะสมโทษสูงสุดจะปรับเทากับเงินเดือนสิบสองเดือน (ขอ 9) 

  บทบัญญัติในระเบียบดังกลาวขางตนท่ีมีสวนเก่ียวของกับการควบคุมการใช

จายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง มีดังนี้  

 1) ความผิดเก่ียวกับการรับเงิน การเก็บรักษาเงิน และการนําเงินสง  

ความผิดในเรื่องเก่ียวกับการรับเงิน การเก็บรักษาเงิน และการนําเงินสง สรุปโดยสังเขป ไดดังนี้ 

 1.1) เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีจัดเก็บ หรือรับชําระเงินไดรับชําระเงินแลวไมออกหลักฐาน

การรับเงินใหแกผูชําระเงิน ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 1 เวนแตเปนกรณีท่ีมีขอยกเวนตาม

กฎหมายหรือระเบียบท่ีใชบังคับกับหนวยตรวจ (ขอ 19) 

 1.2) เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีเก็บรักษาเงิน ไดรับมอบเงิน เพ่ือเก็บรักษาแตไมนําฝาก

ธนาคาร หรือเก็บรักษาในสถานท่ีเก็บรักษาเงิน ภายในระยะเวลาท่ีระเบียบกําหนด ตองรับโทษปรับทาง

ปกครอง ชั้นท่ี 1 (ขอ 20) 

 1.3) เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีนําสงเงิน ไมนําเงินท่ีอยูในความรับผิดชอบสง หรือฝากคลัง

ภายในระยะเวลาท่ีระเบียบกําหนด ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 1 (ขอ 21 วรรคหนึ่ง)  กรณีการกระทํา

ดังกลาวเปนเงินรายไดแผนดิน หรือเงินเบิกเกินสงคืน ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 2 (ขอ 21 วรรคสอง) 

 1.4) ถาผูบังคับบัญชาเปนผูกระทําความผิด หรือมีสวนรวมในการกระทําผิดตาม

ขอ 19 ขอ 20 หรือขอ 21 วรรคหนึ่ง ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 2 และถาเปนกรณีตามขอ 

21 วรรคสอง ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 3 (ขอ 22) 

 1.5) กรณีการกระทําความผิดตามขอ 19 ขอ 20 หรือขอ 21 วรรคหนึ่ง เปนเหตุ

ใหเกิดความเสียหายแกรัฐ เจาหนาท่ีผูกระทําตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 2 และถาเปนกรณี

ตามขอ 21 วรรคสอง เจาหนาท่ีผูกระทําตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 3 

 เจาหนาท่ีผูกระทําผิด หรือมีสวนรวมในการกระทําความผิดตามท่ีกลาวมาเปน

ผูบังคับบัญชา ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 3 และถาเปนกรณีตามขอ 21 วรรคสอง ตองรับโทษ

ปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 4 (ขอ 23) 
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 2) ความผิดเก่ียวกับการเบิกเงินและการจายเงิน 

 2.1) เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีเบิกเงินหรือจายเงิน ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ี

ตามกฎหมายหรือระเบียบโดยมิชอบ ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 3 (ขอ 24) 

 2.2) เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีจายเงิน จายเงินโดยไมมีหลักฐานการจายเงิน หรือทํา

หลักฐานการจายเงินเปนเท็จ ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 3 (ขอ 25) 

 2.3) เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีเบิกเงิน ทําหลักฐานการเบิกเงินเปนเท็จ ตองรับโทษปรับ

ทางปกครอง ชั้นท่ี 3 (ขอ 26) 

 2.4) ถาการกระทําความผิดตามขอ 24 ขอ 25 ขอ 26 เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแก

รัฐ ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 4 หากผูกระทําความผิดหรือมีสวนรวมในการกระทําความผิดเปนผู

สั่งจายหรือผูบังคับบัญชา ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 4 (ขอ 27) 

 3) ความผิดอ่ืน 

 3.1) เจาหนาท่ีผูจัดทําบัญชี หรือเอกสารเพ่ือการบันทึกบัญชี ปฏิบัติหรือละเวน

การปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีระเบียบกําหนดโดยมิชอบ เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับ

ทางปกครอง ชั้นท่ี 3 (ขอ 51)  

 3.2) ผูบังคับบัญชาบริหารการเงินและการคลังดวยความเสี่ยงตอความเสียหาย หรือ

เสียประโยชนอันพึงคาดหมายได โดยปราศจากเหตุอันควร เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐตองรับโทษ

ปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 4 (ขอ 52) 

 จะเห็นไดวาระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณ

และการคลัง พ.ศ. 2554 ยังไมมีฐานความผิดเก่ียวกับการไมสงรายงานการรับและการใชจาย       

เงินแผนดิน ซ่ึงผูเขียนจะไดพิจารณาตอไป 

 3.4.2.2 มาตรการตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวิธี

พิจารณาความผิดทางวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544   

 ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวิธีพิจารณาความผิดทางวินัยทาง

งบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ออกตามความในมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ท่ีบัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน

กําหนดมาตรการเก่ียวกับการควบคุมการเงินของรัฐ  เพ่ือใหระบบการควบคุมการตรวจสอบการเงิน

แผนดินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและมีวินัย ในระเบียบฉบับนี้ไดวางหลักเกณฑในเรื่องวิธีการ
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พิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง โดยกําหนดหลักเกณฑในเรื่องของวิธีพิจารณาใน

ชั้นสั่งรับพิจารณา วิธีพิจารณาชั้นสอบสวนหาขอเท็จจริง วิธีพิจารณาชั้นไตสวนและสรุปสํานวน วิธี

พิจารณาชั้นคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง วิธีพิจารณาชั้นวินิจฉัยชี้ขาด การบังคับ

ตามคําวินิจฉัย และบทกําหนดโทษ สรุปสาระสําคัญของมาตรการท่ีเก่ียวของกับเงินนอกงบประมาณ

ท่ีไมใชเงินคงคลัง  ไดดังนี้ 

 1) ขอบเขตการใชบังคับ 

 ระเบียบฉบับนี้ไดวางการควบคุมภายในเพ่ือเปนมาตรฐานกลางสําหรับหนวยรับ

ตรวจทุกหนวยใชเปนแนวทางในการจัดระบบการควบคุมภายในใหเหมาะสมกับหนวยงานของตนเอง 

โดยไดนิยาม “หนวยรับตรวจ” วาหมายถึง 

 1.1) กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืนท่ีมีฐานะเปนกระทรวง

ทบวง หรือกรม 

 1.2) หนวยงานของราชการสวนภูมิภาค 

 1.3) หนวยงานของราชการสวนทองถ่ิน 

 1.4) รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ หรือตามกฎหมายอ่ืน 

 1.5) หนวยงานอ่ืนของรัฐ 

 1.6) หนวยงานท่ีไดรับอนุมัติอุดหนุน หรือกิจการท่ีไดรับเงิน หรือทรัพยสินลงทุน

จากหนวยงานรับตรวจตามขอ 1.1 ขอ 1.2 ขอ 1.3 ขอ 1.4 หรือ ขอ 1.5   

 1.7) หนวยงานอ่ืนใดหรือกิจการท่ีไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐท่ีมีกฎหมายกําหนดให

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินเปนผูตรวจสอบ (ขอ 3) 

 2) การติดตามประเมินผล 

 เพ่ือใหการควบคุมการใชจายเงินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพจึงมีการติดตามผลท้ัง

ระหวางการปฏิบัติงาน และการประเมินผลเปนรายครั้ง เชน การประเมินการควบคุมโดยกลุม

ผูปฏิบัติงานภายในสวนงานนั้น ๆ และการประเมินการควบคุมอยางเปนอิสระ เชน การประเมินโดยผู

ตรวจสอบภายใน การประเมินผลการควบคุมภายในโดยผูตรวจสอบภายนอก การดําเนินการเก่ียวกับ

การติดตามประเมินผล ฝายบริหารตองจัดใหมีการติดตามประเมินผล โดยการติดตามผลในระหวาง

การปฏิบัติงาน และการประเมินผลเปนรายครั้งอยางตอเนื่องและสมํ่าเสมอ เพ่ือใหม่ันใจวาระบบการ

ควบคุมภายในท่ีวางไวเพียงพอ เหมาะสม มีประสิทธิภาพ และมีการปฏิบัติจริง การควบคุมภายใน
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ดําเนินไปอยางมีประสิทธิผล ขอตรวจพบจากการตรวจสอบและการสอบทานอ่ืน ๆ ไดรับการปรับปรุง

แกไขอยางเหมาะสมและทันเวลา การควบคุมภายในไดรับการปรับปรุงแกไขใหสอดคลองกับ

สถานการณท่ีเปลี่ยนแปลงไป195

49 

 นอกจากนี้ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดออกระเบียบคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดินวาดวยการกําหนดมาตรฐานการควบคุมภายใน พ.ศ. 2554 เพ่ือกําหนดมาตรฐานการควบคุม

ภายในใหแกหนวยรับตรวจเก่ียวกับแนวทางในการจัดระบบการควบคุมภายในใหเปนไปอยางมี

ประสิทธิภาพแลประสิทธิผล อันจะสงผลใหเกิดประโยชนสูงสุดในการดําเนินงานและการใชจายเงินและ

ทรัพยสินของประเทศชาติ การกําหนดมาตรฐานการควบคุมภายในเปนปจจัยสําคัญประการหนึ่งท่ีจะมี

สวนชวยใหการดําเนินงานของสวนราชการมีประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผล ซ่ึงพบวากระบวนการใน

การควบคุมภายในแทรกอยูในการปฏิบัติงานตามปกติของสวนราชการ โดยการกําหนดวัตถุประสงค การ

วางกลไกการควบคุม และการกําหนดกิจกรรมตาง ๆ รวมท้ังการติดตามผลการควบคุมภายใน 

 การควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินขององคกรตรวจเงินแผนดิน เปนกระบวนการ

ควบคุมหลังจากท่ีมีการใชจายเงินไปแลว หากผลการตรวจสอบพบวามีพฤติการณท่ีนาสงสัยวามีการ

ทุจริตเก่ียวกับเงิน หรือทรัพยสิน หรือมีพฤติการณท่ีนาสงสัยวาจะมีการใชอํานาจหนาท่ีโดยมิชอบดวย

กฎหมาย กอใหเกิดความเสียหายตอทางราชการ จะนําไปสูการดําเนินการทางละเมิด ทางอาญา หรือ

ทางวินัยตอไป แตถาเปนกรณีท่ีมีการฝาฝนมาตรการเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินของรัฐ ตาม

ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ยอม

นําไปสูกระบวนการพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง เพ่ือท่ีจะกําหนดโทษทางปกครอง

ตอไป จะเห็นไดวาการตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินของเจาหนาท่ีรัฐจึงเปนสิ่งสําคัญและจําเปนตอการ

ควบคุมการใชจายเงินของรัฐ ซ่ึงโดยท่ัวไปจะเปนมาตรการตรวจสอบภายในหนวยงานของรัฐเอง ไดแก การ

ดําเนินการทางอาญา การดําเนินการทางวินัย หรือการดําเนินการทางแพงในเรื่องละเมิด ซ่ึงมาตรการท่ีมีอยู

ยังไมเพียงพอในการตรวจเงินแผนดิน ดังนั้น รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 

252 และมาตรา 253 จึงไดกําหนดใหจัดตั้งองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญใหสามารถปฏิบัติงานไดอยางอิสระ

 
49 ราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เลม 118 ตอนท่ี 99 ก. 
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และเปนกลาง คือ ผูตรวจการแผนดิน และคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 1 9 6

50 ท่ีทําหนาท่ีควบคุมและ

ตรวจสอบหลังจากการใชจายเงินแผนดิน ใหเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลัง  

 

3.5 มาตรการตามกฎหมายและระเบียบท่ีใชบังคับกับราชการสวนกลาง 

 

 ระเบียบท่ีวางหลักเกณฑเก่ียวกับเรื่องการควบคุมการใชจายเงินท่ีไมตองนําสงคลังเปน

รายไดแผนดินท่ีใชบังคับกับราชการสวนกลางท่ีสําคัญ ยกตัวอยางเชน 

 3.5.1 ระเบียบท่ีออกโดยกระทรวงการคลัง  

 ระเบียบท่ีออกโดยกระทรวงการคลังเก่ียวกับมาตรการในเรื่องการควบคุมตรวจสอบเงิน

แผนดินประเภทเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ไดแก 

 3.5.1.1 ระเบียบการเบิกจายเงินจากคลัง การเก็บรักษาเงิน และการนําเงิน

สงคลัง พ.ศ. 2551 

 ระเบียบฉบับนี้ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 21 (2) แหงพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ดวยเห็นวาเปนการสมควรปรับปรุงระเบียบเก่ียวกับการเบิกจายเงินจากคลัง 

การเก็บรักษาเงินและการนําเงินสงคลัง ใหเหมาะสมกับสภาวการณปจจุบันและสอดคลองกับการปฏิบัติงาน

ดานการเงินการคลังตามระบบการบริหารการเงินการคลังภาครัฐดวยระบบอิเล็กทรอนิกส (GSMIF) 

 ระเบียบฉบับนี้ไดกําหนดนิยามของคําวา “เงินนอกงบประมาณ” วาหมายถึง เงิน

ท้ังปวงท่ีอยูในความรับผิดชอบของสวนราชการ นอกจากเงินงบประมาณรายจาย เงินรายไดแผนดิน 

เงินเบิกเกินสงคืน และเงินเหลือจายปเกาสงคืน ซ่ึงก็คือ เงินท้ังปวงท่ีอยูในความรับผิดชอบของสวน

ราชการซ่ึงไดการรับอนุมัติหรืออนุญาตใหเก็บไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน  โดย

เงินนอกงบประมาณ ใหนําฝากคลังอยางนอยเดือนละหนึ่งครั้ง แตสําหรับเงินท่ีเบิกจากคลัง เพ่ือรอ

การจายใหนําฝากคลังภายในสิบหาวันนับจากวันรับเงินจากคลัง สรุปมาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุม

การใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 

 
50 พิศิษฐ ลีลาวชิโรภาส, “การตรวจเงินแผนดินกับกระบวนการยุติธรรม,” เอกสาร

วิชาการประกอบการอบรมหลักสูตร ผูบริหารกระบวนการยุติธรรมระดับสูง รุนท่ี 16, จัดโดยวิทยาลัย

ยุติธรรม สํานักงานศาลยุติธรรม กรุงเทพมหานคร, 2555 : น.2. 
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 (1) หลักเกณฑการจายเงิน 

 วางหลักเกณฑในการจายเงินใหกระทําไดเฉพาะท่ีมีกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ คําสั่ง 

กําหนดไวหรือมติคณะรัฐมนตรีอนุญาตใหจายได หรือตามท่ีไดรับอนุญาตจากกระทรวงการคลัง และผูมี

อํานาจไดอนุมัติใหจายไดเทานั้น (ขอ 31) รวมท้ังระบุถึงบุคคลท่ีมีอํานาจเรื่องอนุมัติการจายเงิน (ขอ 32) 

การจายเงินในแตละครั้งจะตองมีหลักฐานการจายเพ่ือใชในการตรวจสอบ (ขอ 34) ดังนั้น ผูมีอํานาจ

อนุมัติการจายเงินจะตองลงลายมือชื่อในหลักฐานการจายหรือหลักฐานการขอรับชําระหนี้ทุกฉบับ หรือจะ

ลงลายมือในหนางบหลักฐานการจายก็ได (ขอ 33) นอกจากนี้ การจายเงินทุกรายการจะตองมีการบันทึก

การจายเงินไวในระบบ และตองตรวจสอบการจายเงินกับหลักฐานการจายทุกวัน (ขอ 38)  

 (2) หลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบหลังการใชจายเงิน 

 ระเบียบฉบับนี้วางหลักเกณฑในการควบคุมตรวจสอบไวหลายประการ ไดแก 

กําหนดใหหนวยงานผูเบิกนําเอกสารการรับจายเงินมาเปนหลักฐานบันทึกบัญชี (ขอ 103) กําหนดใหมีการ

ตรวจสอบภายในของสวนราชการ (ขอ 106) กําหนดใหมีการลงโทษแกผูกระทําผิดในกรณีท่ีปรากฏวาเงิน

ในความรับผิดชอบขาดบัญชี หรือสูญหายเสียหายเพราะการทุจริต หรือมีพฤติการณท่ีสอไปในทางไม

สุจริตหรือเพราะเหตุหนึ่งเหตุใด นอกจากนี้ สํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจตรวจสอบรับรอง

รายงานการเงินและหลักฐานการจายอีกครั้งหนึ่งดวย (ขอ 104 และ ขอ 105)  

 3.5.1.2 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจายเงินสินบนรางวัลและคาใชจาย 

ในการดําเนินงาน พ.ศ. 2546 

 ระเบียบฉบับนี้ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 4 วรรคสอง (2) แหง

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม และขอ 10 แหงขอบังคับกระทรวงการคลังวาดวย

การหักเงินคาปรับกอนนําสงคลัง พ.ศ. 2546 สรุปมาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินรายไดท่ีไม

ตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) หลักเกณฑการจายเงิน 

 1) เงินสินบนรางวัล ใหจายตามหลักเกณฑ วิธีการ และอัตราท่ีสวนราชการ

กําหนด ภายใตเง่ือนไขดังตอไปนี้ 

 1.1) เงินสินบน ใหจายแกผูแจงความนําจับภายในหาวันทําการ นับแตวันท่ีไดรับ

เงินคาปรับ ถามีผูมีสิทธิไดรับเงินสินบนหลายคนใหเฉลี่ยจายเทากันทุกคน 
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 1.2) เงินรางวัลใหจายในวันทําการสุดทายของเดือนตามสัดสวนของการมีสวนรวม

ในการปฏิบัติงาน 

 2) เงินคาใชจายในการดําเนินงาน ใหนําไปจายหรือกอหนี้ผูกพัน เพ่ือเปนคาใชจาย

เก่ียวกับการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ีอันไดมาซ่ึงเงินคาปรับของสวนราชการนั้นไดตามความ

จําเปนโดยประหยัดตามงบรายจายดังตอไปนี้ 

 2.1) งบบุคลากร ยกเวนรายจายประเภทเงินเดือนและคาจางประจํา 

 2.2) งบดําเนินการ 

 2.3) งบลงทุน (ขอ 5) 

 วิธีปฏิบัติเก่ียวกับการรับเงิน การเบิกเงิน การจายเงิน การเก็บรักษาเงิน การนํา

เงินฝากคลัง การพัสดุ หรือวิธีปฏิบัติอ่ืนใดท่ีไมไดกําหนดไวในระเบียบนี้ ใหถือปฏิบัติเชนเดียวกับกรณี

เงินงบประมาณรายจาย (ขอ 8) 

 (2) หลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบหลังการใชจายเงิน 

 กําหนดใหหนวยงานจัดทําบัญชีตามระบบบัญชีของสวนราชการ และเม่ือปดบัญชี

ประจําปแลว ใหสงงบการเงินไปใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบรับรองภายในเกาสิบวัน นับ

แตวันสิ้นปงบประมาณ และตองสงบัญชีดังกลาวนั้นใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบ 

หลังจากไดรับการตรวจสอบรับรองงบการเงินแลว ใหสงงบการเงินท่ีรับรองแลวใหกรมบัญชีกลางทราบ

ภายในสามสิบวัน นับแตวันท่ีสํานักงานการตรวจเงินแผนดินไดรับรองงบการเงิน ในกรณีท่ีมีความจําเปน 

และจะตองปฏิบัตินอกเหนือไปจากท่ีกําหนดไวในระเบียบนี้ใหขออนุมัติกระทรวงการคลัง (ขอ 7) 

 3.5.1.3 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการรับเงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูบริจาค

ใหทางราชการ พ.ศ. 2526 

 ระเบียบกระทรวงการคลังฉบับนี้ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในขอ 9 แหง 

ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 216 ลงวันท่ี 29 กันยายน พ.ศ. 2515 โดยใชบังคับแกสวนราชการ 

สรุปมาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) หลักเกณฑการรับเงิน 

 1.1) กําหนดใหสวนราชการเปนผูรับบริจาค โดยใหคํานึงถึงผลไดและผลเสีย และ

ประโยชนท่ีทางราชการพึงไดรับ และพึงตองตอบแทนในอนาคต 

 1.2) การรับบริจาคท่ีมีเง่ือนไขเปนการผูกพัน จะตองไมใหประโยชนแกผูใดเปนการเฉพาะ 
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 1.3) การรับบริจาคเงิน หรือทรัพยสินท่ีมีภาระติดพัน หรือมีภาระตองเรียกรอง หรือ

ซอมบํารุงรักษา สวนราชการผูรับบริจาคจะตองพิจารณาถึงผลตอบแทนท่ีไดรับวาคุมกับคาใชจายท่ีรัฐ

จะตองเสียไปหรือไม 

 1.4) สวนราชการท่ีไดรับบริจาคเงินหรือทรัพยสิน ท่ีไมตรงกับอํานาจหนาท่ีของ

สวนราชการนั้น ใหสวนราชการท่ีไดรับบริจาคสงมอบเงินหรือทรัพยสินแกสวนราชการท่ีเก่ียวของ ซ่ึง

มีหนาท่ีโดยตรงในการดูแลและบริหารทรัพยสินของแผนดินตอไป 

 ในกรณีท่ีมีผูบริจาคเงินหรือทรัพยสินแกสวนราชการ ใหมีการรายงานผูบังคับบัญชา

ตามลําดับข้ันจนถึงหัวหนาสวนราชการ และใหถือเปนการรับบริจาคในนามของสวนราชการ  

 1.5) หัวหนาสวนราชการอาจตั้งคณะกรรมการข้ึน เพ่ือพิจารณาในการรับบริจาค

เงินหรือทรัพยสินกอนก็ได (ขอ 5) 

 (2) หลักเกณฑการจายเงิน 

 เงินบริจาคหรือดอกผลท่ีเกิดจากทรัพยสินซ่ึงมีผูบริจาค สวนราชการจะนําไปใช

จาย หรือกอหนี้ผูกพันตามวัตถุประสงคของผูบริจาคเทานั้น ถาผูบริจาคไมไดระบุวัตถุประสงคไว หรือ

ระบุไวไมชัดแจง ใหสวนราชการจะนําไปใชจาย หรือกอหนี้ผูกพันได ในกิจการหรือในทางท่ีเปน

ประโยชนแกทางราชการ โดยการจายเงินบริจาคนั้นตองไดรับการอนุมัติจากหัวหนาสวนราชการ แต

อยางไรก็ตาม กระทรวงการคลังอาจพิจารณาใหสวนราชการสงเงินบริจาคเปนรายไดแผนดินก็ได (ขอ 8) 

 (3) หลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบหลังการใชจายเงิน 

 กําหนดใหสวนราชการจัดทําบัญชี และหลักฐานการรับจายเงินบริจาค ใหเปนไป

ตามระเบียบของทางราชการโดยอนุโลม เวนแตจะไดรับอนุมัติจากกระทรวงการคลังใหปฏิบัติเปน

อยางอ่ืน และใหรวบรวมหลักฐานการรับจายเงินใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน หรือสํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดินสวนภูมิภาคแลวแตกรณี สามารถตรวจสอบไดทุกขณะ (ขอ 14) 

 3.5.1.4 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจําหนายหุนและซ้ือหุนของสวน

ราชการ พ.ศ. 2535 

  ระเบียบฉบับนี้ ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 24 วรรคหา แห ง

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ท่ีกําหนดใหรัฐมนตรีจะอนุญาตใหสวน

ราชการท่ีไดรับเงินท่ีไดรับจากการจําหนายหุนในนิติบุคคล แลวนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืนนําเงินนั้นไปใช
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จายโดยไมตองนําสงคลังก็ได ดังนั้น ระเบียบฉบับนี้จึงวางกฎเกณฑเก่ียวกับเรื่องดังกลาว สรุปมาตรการท่ี

เก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) วางขอบเขตของคําวา “หุน” 

 กําหนดนิยามคําวา “หุน” หมายความวา หุนในบริษัทจํากัด หุนในรัฐวิสาหกิจ หรือ

หุนสวนในหางหุนสวน หรือหุนท่ีรวมอยูในกิจการอ่ืน (ขอ 4) 

 การซ้ือหุนนิติบุคคล ตองซ้ือหุนท่ีมีลักษณะดังตอไปนี้ 

  1) หุนเพ่ือดํารงสัดสวนรอยละเจ็ดสิบ ในกรณีท่ีมีเงินกูท่ีกระทรวงการคลังคํ้าประกัน

คงคางอยูหรือมีเงินใหกูตอ 

  2) หุนเพ่ิมทุนตามสิทธิในกรณีท่ีเปนสิทธิท่ีใหผูถือหุนเดิม 

  3) หุนนิติบุคคลท่ีรัฐบาลมีนโยบายใหรวมลงทุน 

  4) หุนในนิติบุคคลท่ีทํากิจการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 

  5) หุนในกิจการท่ีมีประโยชนตอการพัฒนาประเทศและสอดคลองกับแผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (ขอ 5)  

 สวนการจําหนายหุนนิติบุคคล ตองจําหนายเพ่ือไปซ้ือหุนนิติบุคคลอ่ืน และการ

จําหนายหุนนิติบุคคล ใหจําหนายหุนท่ีมีลักษณะตามขอใดขอหนึ่ง ดังตอไปนี้ 

  1) หุนท่ีรัฐบาลมีนโยบายใหจําหนาย 

  2) หุนซ่ึงมีอัตราผลตอบแทนต่ํา 

  3) หุนในกิจการซ่ึงไมมีผลตอการพัฒนาประเทศ (ขอ 6) 

 การจําหนายหุนท่ีเปนหลักทรัพยจดทะเบียนหรือรับอนุญาตจะตองดําเนินการขาย

ผานตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย (ขอ 8) 

 นอกจากนี้ การจําหนายหุนในกรณีดังตอไปนี้ จะตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีกอน 

  1) หุนของกิจการซ่ึงรัฐบาลถือหุนอยูแตผูเดียว หรือถือหุนแตผูเดียวยกเวนผูกอตั้ง 

หรือถือหุนอยูเกินรอยละเกาสิบเกาจุดเกาเกาของหุนท้ังสิ้น 

  2) ทําใหสัดสวนของหุนท่ีถืออยูต่ํากวารอยละเจ็ดสิบหาของหุนท้ังสิ้น 

  3) ทําใหสัดสวนของหุนท่ีถืออยูต่ํากวารอยละหาสิบของหุนท้ังสิ้น 

  4) ใหสัดสวนของหุนท่ีถืออยูต่ํากวารอยละยี่สิบหาของหุนท้ังสิ้น (ขอ 10) 
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 (2) หลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบหลังจากใชจายเงิน 

 กําหนดใหสวนราชการปฏิบัติเก่ียวกับการรับและจายเงิน การบัญชีและการ

ตรวจสอบใหเปนไปตามระเบียบของทางราชการโดยอนุโลม (ขอ 14) 

 3.5.1.5 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจัดสรรเงินรายไดของโครงการ

เพ่ือการสาธารณประโยชนจากรายไดโดยการออกสลากพิเศษ พ.ศ. 2545 

 ระเบียบกระทรวงการคลังฉบับนี้ออกเพ่ือใหการดําเนินโครงการเพ่ือการ

สาธารณประโยชนจากรายไดโดยการออกสลากพิเศษตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 22 ตุลาคม พ.ศ. 

2544 กระทรวงการคลังจึงวางระเบียบไว สรุปมาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินรายไดท่ี

ไมตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) หลักเกณฑการรับเงิน 

 กําหนดใหเงินรายไดจากการออกสลากพิเศษใหเก็บไวใชจายได โดยจะตองจัดสรร

ตามหลักการและวัตถุประสงคของโครงการ ดังนี้ 

  1) เพ่ือจายสําหรับกิจการสาธารณประโยชน กิจการสาธารณประโยชน มีขอบเขตดังนี้ 

 1.1) ดานการศึกษาและกีฬา 

 1.2) ดานสาธารณสุข 

 1.3) ดานศาสนา 

 1.4) ดานสังคมสงเคราะห 

 1.5) ดานศิลปวัฒนธรรม และสิ่งแวดลอม (ขอ 6) 

  2) เพ่ือจายในกรณีจําเปนอ่ืน ๆ ท่ีรัฐไมสามารถจัดสรรงบประมาณสนับสนุนได 

 3) โดยเสด็จพระราชกุศลพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวสมเด็จพระนางเจา

พระบรมราชินีนาถ หรือพระบรมวงศานุวงศตามพระราชอัธยาศัย 

  4) เพ่ือสมทบเปนเงินบริจาคตามขอบังคับสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาลวาดวย

เงินบริจาคเพ่ือสาธารณประโยชน 

  5) เพ่ือประโยชนและความจําเปนในการบริหารการคลังของประเทศสามารถนํา

เงินรายไดระหวางดําเนินโครงการสงคลังเปนรายไดแผนดินตามความจําเปนและเหมาะสม 
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 สําหรับคาใชจายท่ีจําเปนท่ีเกิดข้ึนเนื่องจากการดําเนินโครงการใหจายจากเงินของ

โครงการโดยประธานกรรมการพิจารณาโครงการ เพ่ือการสาธารณประโยชนจากรายได โดยการออก

สลากพิเศษเปนผูอนุมัติ (ขอ 5)  

 (2) หลักเกณฑการจายเงิน 

 วางหลักเรื่องการควบคุมการใชจายเงิน กลาวคือ การพิจารณาอนุมัติจัดสรรเงิน

รายไดตามท่ีกลาวมาใหเปนไปตามอํานาจและภายในวงเงินดังตอไปนี้ 

  1) รายการท่ีมีวงเงินไมนอยกวาหนึ่งลานบาท แตไมเกินหาสิบลานบาท ใหคณะกรรมการ

เปนผูพิจารณาอนุมัติ ท้ังนี้ วงเงินรวมในการอนุมัติตองไมเกินหนึ่งรอยลานบาทตอเดือน 

  2) รายการท่ีมีวงเงินเกินหาสิบลานบาท หรือรายการท่ีวงเงินเกินอํานาจ คณะกรรมการท่ี

จะพิจารณาอนุมัติไดในเดือน ใหคณะกรรมการพิจารณาอนุมัติและตองไดรับความเห็นชอบจาก

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง โดยคณะกรรมการรายงานผลการพิจารณาดําเนินการใหรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลังทราบทุกเดือน 

 ในการพิจารณาใหความสนับสนุนและการกําหนดวงเงิน คณะกรรมการจะแตงตั้ง

คณะทํางานข้ึนทําหนาท่ีกลั่นกรองและเสนอความเห็นก็ได (ขอ 7)  

 (3) หลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบหลังการใชจายเงิน 

 กําหนดใหกระทรวงการคลังโดยปลัดกระทรวงการคลัง ประธานกรรมการ

พิจารณาโครงการออกสลากพิเศษเปดบัญชีเงินฝากไวกับธนาคารพาณิชยท่ีเปนรัฐวิสาหกิจ โดยใชชื่อ

บัญชีวา “โครงการเพ่ือการสาธารณประโยชนจากรายไดโดยการออกสลากพิเศษ” เพ่ือนําเงินรายได

ของโครงการท่ีสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาลสงใหฝากไวในบัญชีดังกลาว และใหกรมบัญชีกลางเปน

ผูจัดทําบัญชีและรายงานการเงินของโครงการโดยใหถือปฏิบัติตามระบบบัญชีของสวนราชการ (ขอ 

12)  และใหฝายเลขานุการจัดทํารายงานการดําเนินโครงการ  เ พ่ือเสนอรัฐมนตรีว าการ

กระทรวงการคลังทราบเดือนละหนึ่งครั้ง และจัดทํารายงานเพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรีทราบทุกหกเดือน 

ท้ังนี้ ในรายงานดังกลาวตองแสดงรายการอยางนอยดังตอไปนี้ 

 1) รายรับจากคาขายสลากพิเศษ และการจัดสรรตามพระราชบัญญัติสํานักงาน

สลากกินแบงรัฐบาล พ.ศ. 2517 ของแตละงวด 

 2) โครงการท่ีขอรับความชวยเหลือและผลการพิจารณา 

 3) บัญชีและรายงานการเงินของโครงการ 
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 4) การติดตามผลการดํ าเนินกิจกรรมท่ี ได รับความช วยเหลือ (ในกรณี ท่ี

คณะกรรมการมีมติใหติดตามผล) (ขอ 13) 

 ภายหลังจากท่ีออกสลากพิเศษครบตามท่ีคณะรัฐมนตรี กําหนดแลวเ ม่ือ

คณะกรรมการเห็นสมควรยุติการดําเนินโครงการใหเสนอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเพ่ืออนุมัติ 

และใหคณะกรรมการจัดทํารายงานการดําเนินโครงการการเสนอตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 

เพ่ือรายงานคณะรัฐมนตรีตอไป 

 ท้ังนี้ ใหนําเงินรายไดของโครงการท่ียังคงเหลืออยูและปลอดภาระผูกพันสงคลัง

เปนรายไดแผนดิน (ขอ 14)  

 3.5.1.6 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจายเงินสินบนและเงินรางวัลใน

คดีจับกุมผูกระทําผิดตามพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 

    ระเบียบฉบับนี้ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 4 (2) แหงพระราชบัญญัติเงิน

คงคลัง พ.ศ. 2491 แกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2495 กระทรวงการคลังจึง

ออกระเบียบฉบับนี้ไว สรุปมาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) วางขอบเขตของคําวา “เงินสินบน” และ“เงินรางวัล”  

 “เงินสินบน” หมายความวา เงินท่ีทางราชการจายใหแกผูแจงความนําจับเก่ียวกับ

ความผิดในคดีตามพระราชบัญญัติภาษีสรรพาสามิต พ.ศ. 2527 

 “เงินรางวัล” หมายความวา เงินท่ีทางราชการจายใหแกผูจับกุมผูกระทําความผิดใน

คดีตามพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 (ขอ 5) 

 (2) หลักเกณฑการจายเงิน 

  กําหนดใหจายเงินสินบนและเงินรางวัลในคดีกระทําความผิดพระราชบัญญัติภาษี

สรรพสามิต พ.ศ. 2527 ทุกฐานความผิด เวนแตความผิดตามบทกําหนดโทษในมาตรา 145 มาตรา146 

มาตรา 150 มาตรา 165 และมาตรา 166 ตามอัตรา ดังตอไปนี้ 

 1) ในกรณีท่ีมีผูแจงความนําจับใหจายเงินสินบนและเงินรางวัลรอยละหาสิบหา 

ของเงินคาปรับ โดยใหแบงจายเปนเงินสินบนรอยละสามสิบ และจายเปนเงินรางวัลรอยละยี่สิบหา 

 2) ในกรณีท่ีไมมีผูแจงความนําจับใหจายเปนเงินรางวัลแกผูจับรอยละหาสิบหา

ของเงินคาปรับ (ขอ 10) 



134 
 

 โดยการจายเงินสินบนและเงินรางวัลใหหักจายจากเงินคาปรับท่ีผูตองหาหรือ

จําเลยไดนํามาชําระแลว 

 สวนในกรณีจําเปนไดชําระเงินคาปรับตอศาล เงินสินบนและเงินรางวัลใหจายจาก

เงินงบประมาณ (ขอ 12) 

 3.5.1.7 ขอบังคับกระทรวงการคลังวาดวยการหักเงินคาปรับกอนนําสงคลัง 

พ.ศ. 2546 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม  

 ขอบังคับฉบับนี้อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 4 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ          

เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม สรุปมาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินรายไดท่ีไมตอง

นําสงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) วางขอบเขตของคําวา “คาปรับ” “เงินสินบน” และ “เงินรางวัล”  

 กําหนด นิยามคําวา “คาปรับ”, “เงินสินบน” และ “เงินรางวัล” ดังนี้ 

 “คาปรับ” หมายความวา คาปรับท่ีสวนราชการซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย

ไดรับจากการกระทําผิดกฎหมาย ตามประกาศกระทรวงการคลัง แตไมรวมถึงคาปรับหรือเบี้ยปรับท่ี

ไดรับตามกฎหมายเก่ียวกับภาษีอากรและคาปรับหรือเบี้ยปรับท่ีไดรับตามนิติกรรมสัญญา 

 “เงินสินบน” หมายความวา เงินท่ีจายใหแกผูแจงความนําจับตามขอบังคับนี้ 

 “เงินรางวัล” หมายความวา เงินท่ีจายใหแกเจาหนาท่ีผูจับตามขอบังคับนี้ (ขอ 4) 

 (2) หลักเกณฑการจายเงิน 

  กําหนดใหหัวหนาสวนราชการ หรือผูท่ีไดรับมอบหมายหักเงินคาปรับกอนนําสง

คลังเปนรายไดแผนดิน เพ่ือไวจายเปนเงินสินบนรางวัลและคาใชจายในการดําเนินงานตามอัตราท่ี

กระทรวงการคลังประกาศตามความเหมาะสมกับสภาพของความตรากตรําและความยากลําบากใน

การปฏิบัติงาน แตตองไมเกินอัตรา ดังตอไปนี้ 

 1) กรณีท่ีมีการจับกุมผูกระทําผิด ใหหักไดในอัตราไมเกินรอยละเกาสิบของเงิน

คาปรับท่ีไดรับ เงินในสวนท่ีจะตองนําไปจายเปนเงินสินบนรางวัลสวนนี้ใหนําฝากไวท่ีกรมบัญชีกลาง 

หรือสํานักงานคลังจังหวัด หรือสํานักงานคลังจังหวัด ณ อําเภอ แลวแตกรณี โดยเปดบัญชีแยกตางหาก

จากบัญชีเงินฝากอ่ืนชื่อ “บัญชีเงินฝากเงินสินบนรางวัลของ (ชื่อสวนราชการ)” (11 วรรคแรก) 

 2) กรณีท่ีไมมีการจับกุมผูกระทําผิด ใหหักไดในอัตราไมเกินรอยละเจ็ดสิบหา ของ

เงินคาปรับท่ีไดรับ สําหรับเงินในสวนท่ีเปนคาใชจายในการดําเนินงานใหนําฝากไวท่ีกรมบัญชีกลางชื่อ

วา “บัญชีเงินฝากคาใชจายในการดําเนินงานของ (ชื่อสวนราชการ)” แตหากมีการจัดตั้งเปนกองทุน

ใหใชชื่อ “บัญชีเงินฝากกองทุนคาใชจายในการดําเนินงานของ (ชื่อสวนราชการ)” (11 วรรคสอง) 
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 ในกรณีท่ีมีกฎหมายใดบัญญัติใหจายเงินสินบนจากเงินคาปรับ แตมิไดบัญญัติให

จายเงินรางวัลใหหักเงินคาปรับหลังหักจายเงินสินบนตามกฎหมายนั้น ไวจายเปนเงินรางวัลและ

คาใชจายในการดําเนินงานได 

 สําหรับเงินคาปรับท่ีไดรับชําระตามคําพิพากษาของศาล ใหเลขาธิการสํานักงาน

ศาลยุติธรรมหรือผูท่ีไดรับมอบหมายเปนผูมีอํานาจสั่งหักเงินตามอัตราท่ีไดรับอนุญาตตามวรรคหนึ่ง 

และนําสงเงินท่ีหักนั้นใหแกสวนราชการเจาของรายไดเงินคาปรับ” (ขอ 7) 

 สวนเงินคาปรับท่ีเหลือจากการหักตามท่ีไดกลาวมาแลวใหนําสงคลังเปนรายได

แผนดิน (ขอ 8) 

 เม่ือสิ้นปงบประมาณ หากมีเงินกองทุนคาใชจายในการดําเนินงานคงเหลือให

นําไปใชจายในปงบประมาณตอๆ ไปได โดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน เวนแตกรณีมี

เงินกองทุนคงเหลือเกินความจําเปน กระทรวงการคลังจะกําหนดใหนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน

บางสวนตามความเหมาะสมได 

 สําหรับกรณีท่ีมิไดจัดตั้งเปนกองทุน ใหนําเงินคงเหลือ ณ วันสิ้นปงบประมาณ สง

คลังเปนรายไดแผนดิน (ขอ 13) 

 3.5.2 กฎหมายและระเบียบท่ีเกี่ยวของกับเงินนอกงบประมาณท่ีใชบังคับเฉพาะแตละ

สวนราชการ 

 กฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวของกับเงินนอกงบประมาณท่ีใชบังคับเฉพาะแตละสวน

ราชการ ยกตัวอยางไดแก 

 3.5.2.1 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยรามคําแหง พ.ศ. 2541  

 เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ เพ่ือใหสามารถรองรับการขยาย

งานและการจัดการศึกษาของมหาวิทยาลัย และมีความคลองตัวในการดําเนินงานในดานวิชาการและ

การบริหาร สรุปมาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 กําหนดนิยามของรายไดของมหาวิทยาลัย วารวมท้ังเบี้ยปรับท่ีเกิดจากการ

ดําเนินการตามวัตถุประสงคของมหาวิทยาลัยไมเปนรายไดท่ีตองนําสงกระทรวงการคลังตาม 

กฎหมายวาดวยเงินคงคลังและกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ เวนแตเบี้ยปรับ ท่ีเกิดจากการผิด

สัญญาลาศึกษาและเบี้ยปรับท่ีเกิดจากการผิดสัญญาซ้ือทรัพยสินหรือ สัญญาจางทําของท่ีดําเนินการ

โดยใชเงินงบประมาณ รายไดของมหาวิทยาลัย ไดแก 

  1) เงินผลประโยชน คาธรรมเนียม คาปรับ และคาบริการตาง ๆ ของมหาวิทยาลัย 
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 2) เงินและทรัพยสินท่ีมีผูอุทิศใหแกมหาวิทยาลัย 

 3) รายไดหรือผลประโยชนท่ีไดมาจากการใชท่ีราชพัสดุซ่ึง มหาวิทยาลัยปกครองดูแล 

หรือใชประโยชน 

 4) รายไดหรือผลประโยชนอ่ืน ๆ (มาตรา 11) 

 บรรดาอสังหาริมทรัพยท่ีมหาวิทยาลัยไดมาโดยมีผูอุทิศ ใหหรือไดมาโดยการซ้ือ

หรือแลกเปลี่ยนจากรายไดของมหาวิทยาลัยตั้งแตวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ ไมถือเปนท่ีราชพัสดุ

และใหเปนกรรมสิทธิ์ของมหาวิทยาลัย (มาตรา 12) 

 3.5.2.2 พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 และแกไขเพ่ิมเติม 

(ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2545 และ (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2553 

 เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ เนื่องจากรัฐบาลมีนโยบายปฏิรูป

ระบบราชการ โดยท่ีเปนการสมควรปรับปรุงการบริหารและการจัดการศึกษาของเขตพ้ืนท่ีการศึกษา 

ประกอบกับใหมีคณะกรรมการการอาชีวศึกษา ทําหนาท่ีพิจารณาเสนอนโยบาย แผนพัฒนา มาตรฐาน

และหลักสูตรการอาชีวศึกษาทุกระดับท่ีสอดคลองกับความตองการตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติ และแผนการศึกษาแหงชาติ จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้ สรุปมาตรการท่ีเก่ียวกับการ

ควบคุมการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) วางขอบเขตของคําวา “เงินรายไดสถานศึกษา” 

 กําหนดใหเงินรายไดสถานศึกษาไมเปนรายไดท่ีตองนําสงกระทรวงการคลังตาม

กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง และกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 

 เงินรายไดสถานศึกษา มีดังตอไปนี้ 

 1) ผลประโยชนจากทรัพยสินของสถานศึกษาท่ีเปนท่ีราชพัสดุตามกฎหมายวาดวย

ท่ีราชพัสดุและท่ีเปนทรัพยสินอ่ืน 

 2) การบริการทางการศึกษาและคาธรรมเนียมการศึกษาท่ีไมขัดหรือแยงกับ

นโยบาย วัตถุประสงค และภารกิจหลักของสถานศึกษา 

  3) เบี้ยปรับท่ีเกิดจากการผิดสัญญาลาศึกษา และเบี้ยปรับท่ีเกิดจากผิดสัญญาการ

ซ้ือทรัพยสินหรือจางทําของท่ีดําเนินการโดยใชเงินงบประมาณ 

 4) เงินอ่ืนๆ ท่ีสถานศึกษารับไวเปนกรรมสิทธิ์ เชน รายไดจากการขายอาหาร เงิน

บํารุงการศึกษา เงินผาปา เงินจากการจัดงานเลี้ยงศิษยเกา เงินท่ีเรียกเก็บจากนักเรียน เปนตน 
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 5) เงินท่ีมีผูมอบให ไดแก 

 5.1) เงินบริจาคท่ีระบุวัตถุประสงค 

 5.2) เงินบริจาคท่ีไมไดระบุวัตถุประสงค 

  6) คาขายแบบรูปรายการ แยกพิจารณาได 2 กรณี 

 6.1) เงินท่ีไดรับจากการขายแบบรูปรายการท่ีจัดทําข้ึนโดยใชเงินงบประมาณแผนดิน 

หรือไดรับจากสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน ถือวาเปนทรัพยสินของแผนดิน เงินในสวนนี้

จะตองนําสงคลังเปนไดแผนดิน 

 6.2) เงินท่ีไดรับจากการขายแบบรูปรายการท่ีจัดทําข้ึนโดยใชเงินรายไดสถานศึกษาถือ

เปนรายไดสถานศึกษาท่ีไดรับการยกเวนไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน 

 7) เงินอุดหนุนจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

 8) เงินหลักประกันสัญญาท่ีผูขายหรือผูรับจางไมรับคืน เม่ือพนกําหนดผูกพันตาม

สัญญาการมอบอํานาจ (มาตรา 59) 

 (2) หลักเกณฑการรับเงิน 

 กําหนดหลักเกณฑในการเก็บรักษาเงินโดยใหปฏิบัติ ดังนี้ 

 1) กําหนดใหเก็บเปนเงินสด หรือเงินฝากธนาคาร เพ่ือสํารองใชจายไดภายในวงเงินท่ี

สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐานกําหนด โดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง 

 2) ใหนําฝากสวนราชการผูเบิก (สวนท่ีเกินวงเงินเก็บรักษา) 

 3) สําหรับดอกผลท่ีเกิดจากเงินฝากธนาคาร ถือเปนผลประโยชนท่ีสถานศึกษา

สามารถเก็บเปนกรรมสิทธิ์ไดไมตองนําสงคลัง 197

51 

 (3) หลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบหลังจากใชจายเงิน 

 ในแตละเดือนจะตองจัดทํารายงานท่ีเก็บตัวเลขจากทะเบียนคุมเงินงบประมาณ 

ทะเบียนคุมเงินรายไดแผนดิน และทะเบียนคุมเงินนอกงบประมาณ เม่ือสิ้นวันทําการสุดทายของเดือน 

ยอดคงเหลือของประเภทเงินจากทะเบียนแตละเลมดังกลาวจะเทากับยอดคงเหลือของประเภทเงินแตละ

 51 คูมือการเบิกจายเงินสถานศึกษางบประมาณของสถานศึกษา, สืบคนเม่ือวันท่ี 1 เมษายน 

2559, จาก http://km.sec39.net/research/254272.pdf. 

                                                           

http://km.sec39.net/
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ชองในสมุดเงินสด เพ่ือใหทราบวาเงินคงเหลือเปนเงินประเภทใด และเม่ือรวมยอดท้ัง 3 ประเภทเขา

ดวยกันจะเทากับเงินสดคงเหลือตามรายงานเงินคงเหลือประจําวัน ณ สิ้นเดือนพอดี19852 

 3.5.2.3 ระเบียบกองทัพบกวาดวยการรับจายเงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยได

จากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี พ.ศ. 2534 

 ระเบียบฉบับนี้ออกตามความในมาตรา 24 วรรคทาย แหงพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติม โดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับท่ี 4) พ.ศ.

2417 สรุปมาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) วางขอบเขตของคําวา “เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงาน

ตามอํานาจหนาท่ี” 

 กําหนดนิยามเงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจ

หนาท่ี คือ เงินท่ีกองทัพไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์ เนื่องจากการจําหนายทรัพยสินท่ีเกิดจากการ

ดําเนินงานในกิจกรรมตามอํานาจหนาท่ีของกองทัพบกตามท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังอนุญาต

ใหเก็บเงินไวใชจายโดยไมตองนําสงคลัง ไดแก 

 1) เงินท่ีไดรับจากการดําเนินงานของสวนงานในความรับผิดชอบของกองทัพท่ี 3 

กรมทหารราบท่ี 5 กรมทหารราบท่ี 5 กองทัพภาคท่ี 4  

  2) เงินท่ีไดรับจากการขายนมโคสดในโครงการเกษตรรวมใจของกรมการสัตวทหารบก 

  3) เงินท่ีไดรับจากการขายสุนัขทหารในความรับผิดชอบของศูนยการสุนัขทหาร

กรมการสัตว ทหารบกใหกับสวนราชการและภาคเอกชน 

  4) เงินท่ีไดรับจากการขายปนผลสัญญาพ้ืนดินในความรับผิดชอบของกรม

วิทยาศาสตรทหารบกใหกับบริษัทวิทยุการบินแหงประเทศไทย จํากัด รวมท้ังเงินท่ีไดรับจากการขาย

ผลิตภัณฑไพโรเทคนิคผลและดอกไมเพลิงใหกับสวนราชการรัฐวิสาหกิจและเอกชน (ขอ 3) 

 (2) หลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบหลังจากใชจายเงิน 

 กําหนดใหมีการตรวจสอบเก่ียวกับการดําเนินงานดานการเงินและการบัญชีของ

กิจการท่ีกอใหเกิดเงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี แลวรายงาน

ผลการตรวจสอบใหผูบัญชาการทหารบกทราบอยางนอยปละครั้ง พรอมกับสงสําเนารายงานดังกลาว

ใหกระทรวงการคลัง สํานักงบประมาณ และสํานักงานตรวจเงินแผนดินทราบดวย (ขอ 9) 

 
52 เพ่ิงอาง. 
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 3.5.2.4 ระเบียบกระทรวงสาธารณสุขวาดวยเงินบํารุงของหนวยบริการใน

สังกัดกระทรวงสาธารณสุข พ.ศ. 2536 

 ระเบียบฉบับนี้ออกเพ่ืออนุวัติการตามความในมาตรา 24 วรรคหา แหงพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2534 

โดยไดรับการอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังและผูอํานวยการสํานักงบประมาณตาม

หนังสือกระทรวงการคลัง 0502/37024 ลงวันท่ี 15 กันยายน พ.ศ. 2536 จึงวางระเบียบฉบับนี้ สรุป

มาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) วางขอบเขตของคําวา “เงินบํารุง” 

 เงินบํารุง ไดแก 

 1) เงินท่ีหนวยบริการไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์ เนื่องจากการดําเนินงานในกิจการของ

หนวยบริการ  

 2) เงินท่ีหนวยบริการไดรับในลักษณะดังตอไปนี้ 

 2.1) เงินคาบริการท่ีไดรับจากการใหใชอาคารสถานท่ีหรือทรัพยสินของหนวยบริการ 

 2.2) เงินท่ีไดรับชดใชความเสียหายหรือเงินท่ีไดรับจากการจําหนายจายโอน

ทรัพยสินของหนวยบริการ ยกเวนทรัพยสินท่ีไดมาจากเงินงบประมาณท้ังหมดหรือบางสวน 

 2.3) เงินท่ีไดรับชดใชคืนเงินบํารุงหรือเงินท่ีไดรับชดใชเงินบํารุงท่ีหนวยบริการไดจาย

เปนคากระแสไฟฟา คาน้ําประปา ซ่ึงหนวยบริการไดบริการใหแกผูท่ีใชหรือใชรวมกับหนวยบริการ 

 2.4) เงินท่ีมีผูมอบใหโดยไมไดระบุวัตถุประสงค หรือระบุวัตถุประสงคไวไมชัดแจง 

 2.5) เงินท่ีไดจากการดําเนินงานของหนวยบริการท่ีรับจัดทํา รับบริการ รับจาง

ผลิตเพ่ือจําหนายตามหลักเกณฑ วิธีการและเง่ือนไขท่ีปลัดกระทรวงสาธารณสุขกําหนด 

 2.6) เงินท่ีไดรับจากการแสดงหรือจัดกิจกรรมสาธารณสุขของหนวยบริการตาม

หลักเกณฑ วิธีการและเง่ือนไขท่ีปลัดกระทรวงสาธารณสุขกําหนด 

 2.7) เงินท่ีไดรับจากการจัดประชุม อบรม สัมมนา ท่ีหนวยบริการเปนผูจัด โดยใช

เงินบํารุงเพ่ือประโยชนตอการใหบริการสาธารณสุข 

 2.8) เงินท่ีไดรับจากการจัดบริการพิเศษใหแกผูปวยหรือญาติผูปวย เชน บริการรถ

รับสงผูปวย การใชบริการเครื่องถายเอกสาร เปนตน 
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 2.9) เงินท่ีไดรับจากการริบหลักประกันหรือเงินคาปรับ เนื่องจากการผิดสัญญาท่ี

ดําเนินการโดยเงินบํารุงท้ังหมดหรือใชเงินบํารุงสมทบ ท้ังนี้ ใหเปนไปตามสัดสวนของเงินบํารุงเทานั้น 

 2.10) เงินผลประโยชนท่ีเกิดจากทรัพยสินท่ีไดมาดวยเงินบํารุงหรือทรัพยสินท่ีมีผู

บริจาคใหหนวยบริการเพ่ือหาผลประโยชน โดยผูบริจาคไมไดระบุวัตถุประสงคหรือระบุวัตถุประสงค

ไวไมชัดแจง เชน ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร เปนตน  

 2.11) เงินสวนลดคาใชบริการโทรศัพทสาธารณะ 

 2.12) เงินรายรับอ่ืนท่ีกระทรวงสาธารณสุขกําหนด โดยความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลัง ((ขอ 5)) 

 นอกจากนี้ ยังการกําหนดรายจายท่ีหามจายจากเงินบํารุง เชน รายจายในลักษณะ

บําเหน็จบํานาญ รายจายคาซอมแซมบานพัก หรืออาคารท่ีพักซ่ึงมิใชเปนการตอเติมปรับปรุงท่ีมีราคา

เกินกวาหนึ่งแสนบาท (ขอ 10)  

 ในกรณี ท่ีปรากฏว าหน วยบริ การใด มี เ งิ นบํ ารุ ง เหลื อ เ กินความจํ า เป น 

กระทรวงการคลังและสํานักงบประมาณจะกําหนดใหหนวยบริการนําสงเปนเงินรายไดแผนดินตาม

จํานวนท่ีเห็นสมควรก็ได (ขอ 15) 

 (2) หลักเกณฑการรับเงิน 

 กําหนดใหหนวยบริการเก็บรักษาเงินสดไวเพ่ือสํารองใชจายไดภายในวงเงินท่ี

กระทรวงสาธารณะสุขกําหนด โดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง นอกนั้นใหนําฝาก

กระทรวงการคลังหรือสํานักงานคลังจังหวัด หรือสํานักงานคลังอําเภอแลวแตกรณี หรือนําฝากธนาคาร

แหงประเทศไทย หรือธนาคารพาณิชยท่ีกระทรวงการคลังใหความเห็นชอบ (ขอ 6 วรรคหนึ่ง) ซ่ึงการนํา

ฝากธนาคารแหงประเทศไทย หรือธนาคารพาณิชยจะตองไมเกินวงเงินท่ีกระทรวงสาธารณะสุขกําหนด 

โดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง (ขอ 6 วรรคสอง) 

 (3) หลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบหลังการใชจายเงิน 

 กําหนดใหหนวยบริการจัดทํารายงานการรับจายเงินบํารุงในเดือนนั้น พรอมท้ัง

รวบรวมใบสําคัญคูจายและเอกสารอ่ืน อันเปนหลักฐานนี้ใหเสร็จภายในวันสิ้นเดือนถัดไป (ขอ 13) 

รวมถึงใหหนวยบริการสงสําเนารายงานการรับจายเงินประจําเดือนมีนาคม และกันยายนให

กรมบัญชีกลางและสํานักงบประมาณทราบภายในสิ้นเดือนถัดไป (ขอ 14) 
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 สวนกรณีท่ีหนวยบริการมีเงินบํารุงเหลือเกินความจําเปน กระทรวงการคลังและ

สํานักงบประมาณอาจกําหนดใหสงกระทรวงการคลังตามท่ีเห็นสมควรก็ได (ขอ 15) 

 3.5.2.5 ระเบียบกองทัพบกวาดวยเงินบํารุง พ.ศ. 2509 

 ระเบียบฉบับนี้จุดประสงคเพ่ือกําหนดหลักเกณฑการใชจายและเก็บรักษาเงิน

บํารุงตามนัยแหงขอบังคับกระทรวงกลาโหมวาดวยการเงินและคําชี้แจงของกระทรวงกลาโหม  เรื่อง

เงินสวนลดสลากกินแบง ลงวันท่ี 2 กรกฎาคม พ.ศ. 2508 สรุปมาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุมการใช

จายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) วางขอบเขตของคําวา “เงินบํารุง” 

 เงินบํารุง หมายถึง 

 1) เงินท่ีไดรับจากผูบริจาค 

 2) ดอกผลอันเกิดจากเงินท่ีไดรับบริจาค 

 3) ดอกผลอันเกิดจากทรัพยสินท่ีมีผูบริจาค เพ่ือใหหาดอกผล 

 4) เงินท่ีไดรับจากเงินปนผลหรือสวนลดสลากกินแบงรัฐบาล 

 5) เงินไดอ่ืน  ๆอันเกิดจากเงินนอกงบประมาณ เวนเงินท่ีมีระเบียบเปนอยางอ่ืน (ขอ 3) 

 เงินบํารุงจากท่ีกลาวมาแบงออกเปน 2 ประเภท คือ 

 1)  เงินบํารุงเฉพาะ ไดแก เงินท่ีไดรับจากผูบริจาคโดยมีวัตถุประสงคเฉพาะ เพ่ือ

กิจการใดกิจการหนึ่ง 

 2)  เงินบํารุงท่ัวไป ไดแก เงินท่ีไดรับบริจาค หรือเงินอ่ืนใดท่ีไดรับไวโดยไมมี

วัตถุประสงคเฉพาะกิจการใดกิจการหนึ่ง (ขอ 4) 

 (2) หลักเกณฑการจายเงิน 

 มาตรการในการควบคุมการใชจายเงินบํารุงตามระเบียบฉบับนี้ วางหลักใหการใช

จายเงินบํารุงหรือการกอหนี้ผูกพันภายในวงเงินท่ีมีอยูและเปนไปตามหลักเกณฑ ดังตอไปนี้ 

 2.1) เงินบํารุงเฉพาะ ใหใชจายไดตามวัตถุประสงคของผูบริจาค 

 2.2) เงินบํารุงท่ัวไป ใหใชจายในกรณีดังตอไปนี้ 

  2.2.1) จัดหาและซอมบํารุงสิ่งอุปกรณเพ่ือใชในราชการ 

  2.2.2) จัดหาสิ่งอุปกรณบํารุงความสุขของหนวย 

  2.2.3) สงเสริมการกีฬา การบันเทิง และจัดหาของรางวัล 
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   2.2.4) ชวยเหลือขาราชการ ลูกจาง และคนงาน ตลอดจนครอบครัวดาน สวัสดิการ 

    2.2.5) การเลี้ยงรับรองและรื่นเริง  

  2.2.6) ใชจายในการกุศลและพิธีการตาง ๆ 

  2.2.7) จัดหาของขวัญของรางวัลสมนาคุณใหแกผูประกอบกรรมดีแกหนวย

เปนพิเศษ (ขอ 6) 

 2.3) การควบคุมการการใชจายเงินบํารุง ไดกําหนดถึงตําแหนงของผูมีอํานาจ

อนุมัติหลักการการใชเงิน ดังนี้ 

  2.3.1) ผูบังคับบัญชาชั้นผูบังคับกองพัน หรือผูบังคับการกรม ไมเกินหนึ่งแสนบาท 

  2.3.2) ผูบังคับบัญชาชั้นผูบังคับการกองพลไมเกินสองแสนหาหม่ืนบาท 

  2.3.3) ผูบังคับบัญชาชั้นแมทัพไมเกินหาแสนบาท 

  2.3.4) เกินกวาหาแสนบาทบาท ใหรายงานขออนุมัติผูบัญชาการทหารบก (ขอ 7) 

 3.5.2.6 ระเบียบกระทรวงกลาโหมวาดวยเงินรายรับของสถานพยาบาล พ.ศ. 

2525 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2545 

 ระเบียบฉบับนี้ออกเพ่ืออนุวัติการตามความในมาตรา 24 วรรค 4 (2) แหงพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 แกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  (ฉบับท่ี 2)  พ.ศ.2523  

สรุปสาระสําคัญท่ีเก่ียวกับมาตรการในการควบคุมเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) วางขอบเขตของคําวา “เงินบํารุง” 

 กําหนดให “เงินรายรับ” หมายความวา บรรดาเงินท่ีสถานพยาบาลไดรับไวเปน

กรรมสิทธิ์ เนื่องจากการดําเนินงานตามหนาท่ี หรือตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ รวมท้ังดอก

ผลท่ีเกิดจากเงินรายรับ เวนแตเงินงบประมาณรายจายและเงินซ่ึงมีผูบริจาคใหโดยมีวัตถุประสงค (ขอ 3) 

 (2) หลักเกณฑการเก็บรักษาเงิน 

 กําหนดใหสถานพยาบาลระดับโรงพยาบาลใหฝากเงินรายรับไวในบัญชีเงินราชการ

ของสถานพยาบาลหรือของสวนราชการตนสังกัด สําหรับสถานพยาบาลท่ีต่ํากวาระดับโรงพยาบาลใหสง

ฝากไวในบัญชีเงินราชการของสวนราชการตนสังกัด นอกจากนี้ เงินรายรับท่ีสถานพยาบาลไดรับสําหรับ

ดําเนินการจัดตั้งหลักประกันสุขภาพใหนําฝากธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ (ขอ 4) 
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 (3) หลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบหลังจากใชจายเงิน 

  กําหนดใหสถานพยาบาลจัดทําบัญชีเงินรายรับของสถานพยาบาล และใหมีการ

จัดทําทะเบียนคุมเงินรายรับของสถานพยาบาลท่ีไดรับจากการดําเนินการโครงการสรางหลักประกัน

สุขภาพถวนหนา แยกตางหากจากเงินรายรับประเภทอ่ืน และเม่ือปดบัญชีประจําปแลว ใหสงงบ

การเงินไปใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบรับรองภายในหนึ่งรอยยี่สิบวันนับแตวันสิ้น

ปงบประมาณ (ขอ 9) 

 กรณีท่ีพบวามีเงินรายรับเหลือเกินความจําเปน กระทรวงการคลังจะกําหนดให

สถานพยาบาลนําสงคลังเปนรายไดแผนดินก็ได (ขอ 13) 

 จากท่ีกลาวมาทําใหทราบวามาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ี

ไมใชเงินคงคลังของสวนราชการกระจัดกระจายอยูในกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือขอบังคับตาง ๆ ของ

สวนราชการ ซ่ึงในปจจุบันมีหลายฉบับมาก และยังไมมีกฎหมายกลางท่ีจะวางหลักเกณฑในเรื่อง

ดังกลาวไว ดวยเหตุนี้ผูเขียนเห็นวาควรจะมีการวางมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังอยูในกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เพ่ือใหสวนราชการ

ปฏิบัติในแนวทางเดียว และงายในการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงิน ซ่ึงผูเขียนจะกลาวถึงตอไป
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บทที่ 4 

มาตรการทางกฎหมายของตางประเทศ 

ในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณที่ไมใชเงินคงคลัง 

 

 ความเปนมาของมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินแผนดินมาจากความคิดดั้งเดิม

ท่ีวาพระมหากษัตริยเปนเจาของถุงเงิน 1 9 9

1 ท่ีบังคับเก็บมาจากภาษีของประชาชนมาเปนพระราชทรัพย

และงบประมาณรายจายของพระมหากษัตริย ดวยเหตุนี้ การเก็บภาษีและการใชจายเงินแผนดินจึง

เปนอํานาจของพระมหากษัตริยโดยสิ้นเชิง สรางความไมพอใจแกประชาชนผูถูกขูดรีด ตอมาจึงเกิด

การแยงชิงอํานาจระหวางพระมหากษัตริยกับเหลาขุนนางและรัฐสภาท่ีเปนตัวแทนของประชาชน จน

พัฒนาเปนแนวความคิดเรื่องการควบคุมการใชจายเงินแผนดิน หลักการนี้อาจกลาวไดวา เกิดมาจาก

หลักกฎหมายโรมันในเรื่อง “RES PUBLICAE” ท่ีมีแนวความคิดใกลเคียงกับการควบคุมการใชจายเงิน

แผนดินในปจจุบันเปนอยางมาก 2 0 0

2 โดยกําหนดใหฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเปนผูควบคุมการใช

จายเงินแผนดิน ซ่ึงเกิดในประเทศอังกฤษกอนประเทศอ่ืน 2ๆ01

3  

 ในบทนี้ผูเขียนจะศึกษาถึงขอมูลท่ัวไปเก่ียวกับระบบงบประมาณของประเทศท่ีมีการ

ปกครองระบอบประชาธิปไตยเหมือนประเทศไทย คือ ประเทศอังกฤษ ประเทศเยอรมนี และประเทศ

ฝรั่งเศส รวมถึงมาตรการทางกฎหมายท่ีใชควบคุมการใชจายเงินแผนดิน และมาตรการทางกฎหมายท่ี

ใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังในประเทศเหลานี้ สรุปโดยสังเขป ไดดังนี้ 

 

 

 

 1 ปรีชา สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง, พิมพครั้งท่ี 4 (กรุงเทพมหานคร : 

วิญูชน, 2557), น.71 - 72. 

 2 ประชุม โฉมฉาย, หลักกฎหมายโรมันเบื้องตน, พิมพครั้งท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร : 

โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), น.284. 

 3 วิวัฒนไชย ไชยยันต, พระองคเจา, กฎหมายการคลัง, พิมพครั้งท่ี 2 (พระนคร : โรง

พิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรและการเมือง, 2493), น.11. 
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4.1 ประเทศสหราชอาณาจักร 

 

 การศึกษาประวัติศาสตรของประเทศอังกฤษตั้งแตอดีตจนปจจุบัน พบการเปลี่ยนแปลงท่ี

สําคัญเก่ียวกับระบบงบประมาณและมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินแผนดินในหลายยุคหลายสมัย 

ซ่ึงผูเขียนจะกลาวถึงเหตุการณสําคัญท่ีมีผลกระทบตอระบบงบประมาณของประเทศอังกฤษ รวมท้ัง

มาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินแผนดินจนพัฒนาเปนหลักงบประมาณท่ีสําคัญในปจจุบัน ดังนี้  

 4.1.1 ขอมูลท่ัวไปเกี่ยวกับระบบงบประมาณของประเทศสหราชอาณาจักร 

 การจัดทํางบประมาณแผนดินนั้น เปนผลของการปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ี

พยายามจะจํากัดการใชอํานาจของฝายบริหาร 2 0 2

4 โดยเกิดข้ึนเปนครั้งแรกในประเทศอังกฤษ 2 0 3

5 ในอดีต

กอนท่ีประเทศอังกฤษจะเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเปนระบอบประชาธิปไตยนั้น การจัดเก็บเงิน

แผนดินเปนไปตามอําเภอใจของผูมีอํานาจ 2 0 4

6 หลังจากเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเปนระบอบ

ประชาธิปไตย รัฐสภาจึงเริ่มเขามามีบทบาทในการควบคุมทางการคลัง โดยจํากัดอํานาจการจัดเก็บ

ภาษี จนพัฒนาไปสูการควบคุมทางการคลังดานอ่ืน ๆ สรุปสาระสําคัญไดดังนี้ 

 ประวัติศาสตรเรื่องการจัดทํางบประมาณของประเทศอังกฤษเปนเรื่องของความ

พยายามท่ีจะจํากัดอํานาจของพระมหากษัตริย ทําใหประชาชนมีอํานาจควบคุมเหนือพระมหากษัตริย 

(popular control over the sovereign)2 0 5

7 เริ่มตนจากเปลี่ยนแปลงการปกครองเปนระบบรัฐสภาในสมัย

พระเจาจอหน (ค.ศ. 1199 - 1216) ซ่ึงเปนผลสืบเนื่องจากการแยงชิงอํานาจการควบคุมดานการคลัง

แผนดินระหวางพระมหากษัตริยกับกลุมผูแทนชุมชน เนื่องจากวาพระองคทรงบริหารงานผิดพลาดอยู

 4 Stuart Walkland, The Power of the Purse, (London : George Allen & Unwin 

Ltd., 1976), p.179. 

 5 ไพศาล ชัยมงคล, งบประมาณแผนดิน, (กรุงเทพมหานคร : ไทยวัฒนาพานิช, 2526), น.18.  

 6 นงลักษณ สุทธิวัฒนกุล, งบประมาณ : ความสัมพันธระหวางฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร, 

(กรุงเทพมหานคร : สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2526), น.6. 

 7 “History of national budget”, The Encyclopedia Americana International 

Edition, 4 (1991) : p.702 อางถึงใน นิพนธ โลหะกุลวิช, “ประวัติความเปนมาและสาระสําคัญของ

หลักการหามฝายนิติบัญญัติริเริ่มกําหนดรายจายแผนดินในสหราชอาณาจักร,” วารสารนิติศาสตร, เลม 

26, ฉบับท่ี 1, น.29, (มีนาคม 2539).  
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บอยครั้ง สงผลใหเกิดการทําสงครามตามมา จึงทําใหพระองคทรงจําเปนท่ีจะตองเรียกเก็บภาษี

ประเภทตาง ๆเพ่ิมเติมในอัตราท่ีสูงมาก เพ่ือท่ีจะหาเงินไวใชในสงคราม 2 0 6

8 การจัดเก็บภาษีอากรใน

ลักษณะเชนนี้เองไดทําใหเหลาขุนนางไมพอใจ และไมยินยอม ดวยเหตุนี้จึงรวมตัวกันเพ่ือเรียกรอง

หลักประกันสิทธิในชีวิตและทรัพยสินของพวกตน โดยยื่นคําขาดใหพระเจาจอหนลงนามในกฎบัตร

ใหญ (Magna Carta) เม่ือป ค.ศ. 12159 ซ่ึงในขอท่ี 12 ของกฎบัตรดังกลาวบัญญัติไวโดยชัดแจงวา 

พระมหากษัตริยจะทรงเรียกเก็บภาษีได ก็ตอเม่ือไดรับความยินยอมจากผูเสียภาษีกอน หรือกลาวอีก

นัยหนึ่งคือ การเก็บภาษีกระทําไดก็ตอเม่ือไดรับความยินยอมจากรัฐสภาเสียกอน เกิดเปนหลักการ

สําคัญท่ีวา “ ไมมีภาษี โดยไมมีผูแทน (No taxation without Representation)”10 รัฐสภาจึงมี

ความสําคัญในการดูแลมิใหกษัตริยเก็บภาษีจากประชาชนในจํานวนท่ีมากเกินความจําเปน 2 0 9

11 อาจ

กลาวไดวา กฎบัตรใหญ (Magna Carta) เปนท่ีมาของสิทธิอธิปไตยในเงินแผนดินท่ีประชาชนเปน

เจาของรวมกัน210

12 หรือท่ีเรียกวา หลักความยินยอม ซ่ึงแนวความคิดเรื่องหลักความยินยอมในทางภาษี

ของประชาชนเปนรากฐานของการพัฒนาเปนระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาของประเทศอังกฤษใน

เวลาตอมา211

13  

 ตอมาในป ค.ศ. 1306 พระเจาเอ็ดเวิรดท่ี 1 ไดมีพระราชโองการ (Statutum De Tallagio 

Non Conce Dendo) ยืนยันวา หนาท่ีการคลังของสภาสามัญนั้นจะขาดเสียมิได 21214  

 หลังจากนั้นในสมัยพระเจาเอ็ดเวิรดท่ี 3 สภาผูแทนราษฎรในสมัยนี้นอกจากจะมีอํานาจ

ในการอนุมัติการจัดเก็บภาษีอากรแลว ยังมีอํานาจตรวจสอบการใชจายเงินของพระมหากษัตริยอีก

 8 George Burton Adams, Constitutional History of England, (New York : H. Holt, ), p.122. 

 9 นิพนธ โลหะกุลวิช, “ประวัติความเปนมาและสาระสําคัญของหลักการหามฝายนิติบัญญัติ

ริเริ่มกําหนดรายจายแผนดินในสหราชอาณาจักร,” วารสารนิติศาสตร, เลม 26, ฉบับท่ี 1, น.30 – 31, 

(มีนาคม 2539). 

 10 ปวย อ้ึงภากรณ, บันทึกคําบรรยายวิชาคลัง ปริญญาตรี ณ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร

, (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2498), น.10. 

 11 บุญศรี มีวงศอุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพครั้งท่ี 8 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น.39 - 40.   

 12 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.72. 

 13 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, หลักกฎหมายการคลัง, (กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 2558), น. 36. 

 14 นิพนธ โลหะกุลวิช, อางแลว เชิงอรรถท่ี 9, น.31. 
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ดวย โดยสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจขอใหพระมหากษัตริยทรงอธิบายรายละเอียดของการใชจายเงินท่ี

ไดจากการจัดเก็บภาษีกอนท่ีจะมีการใชจายเงิน พรอมท้ังรายละเอียดการใชจายเงินแผนดินในปท่ีผาน

มา หากสภาผูแทนเห็นสมควรก็จะอนุมัติใหจัดเก็บภาษีได นอกจากนี้ยังมีคณะเสนาบดีคลัง (The 

Treasurers) ทําหนาท่ีเปนผูควบคุมการจัดเก็บรายไดและควบคุมการใชจายเงินแผนดิน และมีหนาท่ี

ชี้แจงรายละเอียดเก่ียวกับการจัดเก็บรายไดและการใชจายตอสภาผูแทนราษฎรอีกดวย 213

15   

 ตอมาในศตวรรษท่ี 15 และ 16 พระมหากษัตริยของอังกฤษทรงละเมิดบทบัญญัติของ 

Magna Carta กลาวคือ พระองคทรงดําเนินการจัดเก็บภาษีโดยไมไดรับความยินยอมจากสภา จึงเกิด

ความขัดแยงระหวางพระมหากษัตริยและรัฐสภาข้ึนอีกครั้ง ดังนั้น เพ่ือท่ีจะแกปญหาดังกลาวจึงได

ประกาศใช The Petition of  Rights  1628 โดยวางหลักการสําคัญดังท่ีเคยบัญญัติอยูใน Magna Carta 

กลาวคือ “จะไมมีบุคคลใดถูกบังคับใหตองให กูยืม บริจาค การเสียภาษี คาธรรมเนียม หรือเงินเพ่ือ

เปนการแลกเปลี่ยนกับการใหบริการหรือสิ่งของในทํานองเดียวกัน โดยไมไดรับความยินยอมหรือ

เห็นชอบจากรัฐสภาโดยตราออกมาเปนพระราชบัญญัติ”16  

 ตอมาในสมัยพระเจาวิลเลี่ยมท่ี 3 ป ค.ศ.1688 ไดเกิดเหตุการณท่ีมีการเรียกเก็บภาษี

จากประชาชนโดยมิไดรับความยินยอมจากสภาผูแทน ดวยเหตุนี้ สภาผูแทนจึงไดเรียกรอง

หลักประกันสิทธิของประชาชนจากการใชอํานาจโดยไมเปนธรรมของพระมหากษัตริย จึงได

ประกาศใช Bill of Rights ในป ค.ศ. 1689 ซ่ึงมีบทบัญญัติท่ีเก่ียวของกับการคลังอยูในมาตรา 4 ท่ี

วางหลักวา “การท่ีพระมหากษัตริยทรงเรียกเก็บเงินสําหรับใชจายในกิจการของพระองค และเรียก

เก็บเงินเกินระยะเวลาหรือเรียกเก็บเงินนอกจากท่ีรัฐสภาอนุมัติ เปนการกระทําท่ีมิชอบดวย

กฎหมาย”17 นอกจากนี้ สภาผูแทนยังมีอํานาจเขาไปควบคุมและตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินของ

พระมหากษัตริยอีกดวย เพ่ือเปนหลักประกันท่ีวาการใชจายเงินตองผานความเห็นชอบจากรัฐสภา

เสียกอน และจะไมมีการใชเงินเพ่ือวัตถุประสงคอ่ืนท่ีนอกเหนือไปจากท่ีสภาผูแทนไดใหความยินยอม

 15 George Burton Adams, Supra note 8, p.203. 

 16 The Petition of Right 1628 X  

  “X They do therefore humbly pray your most excellent Majesty, that no 

man hereafter be compelled to make or yield any gift, loan, benevolence, tax, or 

such like charge, without common consent by act of parliament” 

 17 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.73. 
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ไว โดยพระมหากษัตริยจะตองเสนอรางกฎหมายงบประมาณรายจาย (Appropriation Bill) ตอสภา

ผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณาอนุมัติกอนท่ีจะมีการใชจายเงินจริง 2 1 6

18เปนประจําทุกป (หลักระยะเวลาหนึ่ง

ปงบประมาณ) ซ่ึงเปนวิธีการท่ีทําใหสภาผูแทนราษฎรสามารถเขาไปตรวจสอบท้ังการจัดเก็บภาษีและ

การใชจายของพระมหากษัตริยไดอยางตอเนื่อง217

19 หลักการดังกลาวไดยึดถือปฏิบัติมาจนทุกวันนี้  

 จากท่ีกลาวมา แสดงใหเห็นวาในอดีตกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครองอํานาจในการใช

จายเงินแผนดินท้ังหมดอยูท่ีพระมหากษัตริย ซ่ึงมีการบังคับจัดเก็บภาษีจากประชาชนในอัตราท่ีสูง

มาก สรางความไมพอใจแกประชาชนผูเสียภาษี ดวยเหตุนี้ จึงพยายามท่ีจะจํากัดอํานาจของกษัตริย

ลง เปนสวนสําคัญท่ีสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครองเปนระบอบประชาธิปไตย หลังจาก

เปลี่ยนแปลงการปกครองอํานาจการควบคุมใชจายเงินแผนดินท้ังหมดอยูท่ีของรัฐสภาสืบเนื่องมา

จนถึงปจจุบัน ซ่ึงประเทศอังกฤษมีรัฐธรรมนูญท่ีไมเปนลายลักษณอักษร ดังนั้น การควบคุมการใช

จายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังจะไมมีตัวบทหรือมาตราตาง ๆ บัญญัติไวเปนลายลักษณ

อักษร ดังเชนประเทศท่ีมีรัฐธรรมนูญแบบเปนลายลักษณอักษร แตจะพบหลักการกฎหมายการคลังท่ี

เปนกฎหมายรัฐธรรมนูญกระจัดกระจายอยูในกฎหมายหลายฉบับ  เชน พระราชบัญญัติวาดวยสิทธิ

ของมนุษยชน ป ค.ศ. 1689 ท่ีกําหนดใหการควบคุมการใชจายเงินเปนอํานาจของรัฐสภาโดยเด็ดขาด 

พระราชบัญญัติ (Parliament Act) ท่ีถูกตราข้ึนในป ค.ศ.1911 ไดยกเลิกอํานาจสภาขุนนาง (House of 

Lords) ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติเก่ียวดวยการเงิน2 1 8

20 และเพ่ือใหการควบคุมการใชจายเงินมี

ความรัดกุมมากยิ่งข้ึน ในป ค.ศ. 1787 จึงออกกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง (The Consolidated Fund 

Act)219

21 เปนตน  

 ในปจจุบันงบประมาณของประเทศอังกฤษเปนงบประมาณท่ีแสดงเฉพาะรายจาย ซ่ึง

ประเทศอังกฤษเปนตนกําเนิดแนวความคิดวาจะตองมีการเสนอกฎหมายงบประมาณตอรัฐสภาเพ่ือ

 18 วิวัฒนไชย ไชยยันต, พระองคเจา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น.41. 

 19 Thomas Erskine May, Sir, The Law, Privileges, Proceedings and Usage of 

Parliament, 13th ed., (London : Butterworth, 1924), p.52. 

 20 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.77. 

 21 ไชยยศสมบัติ, พระยา, วิธีการคลังของอังกฤษ, (กรุงเทพมหานคร : โสภณพิพรรฒธนากร, 

2480), น.15. 
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พิจารณาทุกป โดยแยกงบประมาณออกเปนสองประเภท คือ หนึ่ง งบประมาณรายจายประจํา และ 

สอง งบประมาณรายจายเพ่ือการลงทุน  

 งบประมาณรายจายประจํา ไดแก คาจาง คาสาธารณูปโภค เงินชําระคืนหนี้ เงินกู

ตางประเทศ เงินอุดหนุนแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนตน งบประมาณประเภทนี้ไมคอยจะมีการ

เปลี่ยนแปลงมากนัก ดังนั้น จึงไมจําเปนตองเสนอตอรัฐสภาเพ่ืออนุมัติเปนประจําทุกป รัฐสภาจะอนุมัติ

รายจายนี้สําหรับชวงระยะเวลาท่ีกําหนดไว  สวนงบประมาณรายจายเพ่ือการลงทุน รัฐบาลจะตองนําเสนอ

ตอสภาทุกป เนื่องจากเปนงบประมาณท่ีมีเปลี่ยนแปลงอยางมากในแตละป ดังนั้น ควรท่ีรัฐสภาจะได

พิจารณาการใชจายอยางรอบคอบเสียกอน220

22 โดยในแตละปรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะเปนผูแถลง

งบประมาณตอสภาผูแทนราษฎร (House of Common) การขออนุมัติงบประมาณประจําปจะตองเสนอท้ัง

วิธีการจัดหารายไดและการกูมาใชจาย ซ่ึงเปนธรรมเนียมท่ียึดถือปฏิบัติกันมาชานาน2 2 1

23 การท่ีกําหนดให

รัฐบาลเสนองบประมาณรายจายประจําปพรอมกับวิธีการจัดหารายไดเพ่ือตองการใหรัฐสภาในฐานะตัวแทน

ของประชาชนทําหนาท่ีควบคุมการใชจายเงินนั่นเอง งบประมาณท่ีเสนอตอรัฐสภามีลักษณะของ 

งบประมาณรายจายรวมยอด (Unified Budget) ซ่ึงประกอบดวยประมาณการดานรายจาย ภาษีอากร และ

เงินกู นอกจากนี้ รัฐบาลตองเสนอเอกสารประกอบการเสนองบประมาณ ไดแก แผนระยะยาว (Command 

Paper) รางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป (Appropriation Act) ซ่ึงประกอบดวยงบประมาณรายจาย

เกินจํานวนของปกอนปปจจุบัน (Supplementary Estimates) งบประมาณรายจายประจําปของ

ปงบประมาณใหม (Main Estimate) รวมถึงงบประมาณรายจายชั่วคราว222

24 

 สวนงบประมาณรายรับถูกยึดถือปฏิบัติกันมาวาจะมีการเสนองบประมาณรายรับเขาสู

รัฐสภาวันแถลงงบประมาณพรอมกับรายจาย รัฐสภาจะอนุมัติงบประมาณประจําปท้ังดานรายรับและ

รายจาย แตอยางไรก็ตาม ยังมีรายจายบางประเภทท่ีไมตองขออนุมัติจากรัฐสภากอน ไดแก รายจาย

 22 สมาพร นิลประพันธ. “ความเปนมาและเหตุผลของรอบระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณ.” 

วารสารกฎหมายปกครอง, เลมท่ี 21, ปท่ี 3, น.10 - 11, (2548). 

 23 อรัญ ธรรมโน, ความรูท่ัวไปทางการคลัง, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : บริษัทไทยวิจัย

และฝกอบรม, 2548), น.55. 

 24 จักราวดี อนุโยธา, “แนวทางในการกําหนดมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการงบประมาณ

แผนดิน : ศึกษากรณีการอนุมัติงบประมาณรายรับและรายจาย,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2544), น.120. 
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ตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง (Consolidated Fund Act) ท่ีอนุญาตใหจายเงินเพ่ือชําระดอกเบี้ย

เงินกู เงินเดือนผูพิพากษา ประธานสภาผูแทนราษฎร ผูนําฝายคาน ผูตรวจเงินแผนดินและเงิน

อุดหนุนสหภาพยุโรป เปนตน นอกจากนี้ รายไดท่ีมาจากภาษีทางตรงและภาษีการลงทุนท่ีมีอัตราคงท่ี 

ไมตองขออนุมัติจากรัฐสภาเชนกัน223

25 

 งบประมาณของประเทศอังกฤษถือไดวาเปนงบประมาณท่ีเกาแกท่ีสุด และมีความ

สมบูรณมากท่ีสุด เพราะรวมท้ังแผนการใชจายและแผนการหาเงินมาใชจาย คําแถลงงบประมาณจะแสดง

ใหเห็นถึงทิศทางเศรษฐกิจของประเทศในปตอไป 2 2 4

26 รัฐมนตรีจะเปนผูแถลงงบประมาณตอสภา

ผูแทนราษฎร (House of common) ทุกฤดูใบไมผลิของทุกป ซ่ึงคําแถลงงบประมาณจะประกอบดวย 3 

สวน คือ สวนท่ีหนึ่ง การคาดการณเศรษฐกิจของประเทศ สวนท่ีสอง แผนการใชจายเงินและประโยชนท่ี

ประชาชนจะไดรับ สวนท่ีสาม มาตรการในการหาเงินมาใชจายตามแผน ซ่ึงในปจจุบันจะมีการเสนอ

รายงานกอนงบประมาณ ในฤดูใบไมรวงของทุกป เพ่ือรายงานการประเมินสถานการณทางเศรษฐกิจของ

ประเทศ ภาพรวมของวัตถุประสงคของงบประมาณ การพิจารณางบประมาณมีสามวาระ คือ วาระท่ีหนึ่ง 

อนุมัติหลักการ วาระท่ีสอง พิจารณารายละเอียด และวาระท่ีสาม ลงมติเห็นชอบกับรางกฎหมาย เม่ือสภา

ผูแทนราษฎรพิจารณาเสร็จแลวจะตราเปนรางกฎหมายการเงิน สงไปยังสภาสูง (House of Lords) ในการ

พิจารณาของสภาสูงจะพิจารณาท้ังสามวาระภายในวันเดียว โดยสภาสูงไมมีอํานาจแกไขเพ่ิมเติมกฎหมาย

การเงินของรัฐบาล225

27  

 สรุปแลวหลักเกณฑท่ัวไปในการควบคุมการใชจายเงินของประเทศอังกฤษ คือ บรรดา

เงินรายไดของรัฐบาลตองนําสงบัญชีกระทรวงการคลัง สวนการจายเงินแผนดินมีบทบัญญัติกําหนดไว

ชัดแจงวารายจายใดสามารถจายได  ซ่ึงแบงออกเปนรายจายท่ีพึงจายได โดยมิตองขออนุมัติอีกครั้ง

หนึ่ง (Consolidated Fund Charges) อีกประเภทหนึ่งคือรายจายท่ีจะจายไดตองไดรับการอนุมัติอีก

ครั้งหนึ่ง (Supply Charges) หรือท่ีเรียกวา “งบประมาณรายจายประจําป”28 งบประมาณรายจาย

และประมาณการรายไดจะถูกเสนอตอรัฐสภาทุกป โดยท่ีงบประมาณรายจายจะถูกเสนอตอรัฐสภา

 25 จีระสิทธิ์ จินดาศิลป,“ความเปนอิสระของรัฐสภาจากฝายบริหารในดานการงบประมาณ,” 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย, 2547), น.99. 

 26 อรัญ ธรรมโน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 23, น.57. 

 27 เพ่ิงอาง, น.57 -  58. 

 28 ไชยยศสมบัต,ิ พระยา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 21, น.15. 
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เพ่ือพิจารณาอนุมัติโดยละเอียด สวนรายไดเพียงแตอนุมัติพอเปนพิธี งบประมาณประจําปท่ีผานการ

อนุมัติจากรัฐสภาแลว จะตองออกเปนกฎหมายจึงจะสามารถจายเงินได ซ่ึงมีอธิบดีกรมตรวจและกรม

สารบัญชีมีหนาท่ีเปนผูสั่งจาย 2 2 7

29 หลังจากนั้นกระทรวงการคลังจะจัดทําบัญชีรายรับรายจายเงิน

แผนดินประจําปเสนอตอรัฐสภากอนวันท่ี 30 มิถุนายนในปถัดไป โดยอธิบดีกรมตรวจและกรมสาร

บัญชีจะเปนผูตรวจสอบการใชจายเงินตอไป228

30   

 4.1.2 มาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของ

ประเทศสหราชอาณาจักร 

 ถึงแมวาประเทศอังกฤษไมมีรัฐธรรมนูญท่ีเปนลายลักษณอักษร แตพบวามีกฎหมายท่ี

เก่ียวกับการคลังและการงบประมาณ กระจัดกระจายอยูในหลายรูปแบบ ไดแก รูปแบบของจารีต

ประเพณีท่ียึดถือปฏิบัติกันมายาวนาน กฎหมายท่ีออกในรูปพระราชบัญญัติซ่ึงมีคาบังคับเทียบเทา

รัฐธรรมนูญ และคําพิพากษาของศาล เปนตน นอกจากนี้ ในป ค.ศ. 1998 ประเทศอังกฤษยังไดวาง

หลักเกณฑทางการคลังอยางเปนรูปธรรมอยูใน “U.K. Code for Fiscal Stability” โดยมีเปาหมายท่ี

จะแกไขขอบกพรองของกรอบการดําเนินโยบายทางการคลัง 2 2 9

31 โดยมีมาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุม

การใชจายเงินแผนดิน ไดแก การดําเนินนโยบายทางการคลังตองยึดหลักความโปรงใส วางกรอบการ

ดําเนินนโยบายการคลัง และหนี้สาธารณะ การกําหนดใหรัฐบาลตองจัดทํารายงานผลการดําเนินงาน

ตาง ๆ พรอมท้ังการจัดทําและเผยแพรรายงานฐานะการคลังและงบประมาณ และรายงานยุทธศาสตร

ทางดานเศรษฐกิจ นอกจากนี้ ยังกําหนดใหมีการตรวจสอบการใชจายเงินโดยสํานักงานตรวจสอบ

แหงชาติ การจัดทํารายงานการบริหารหนี้ประจําป23032 เปนตน  

 29 เพ่ิงอาง, น.29 

 30 เพ่ิงอาง, น.33 

 31  ปยพันธุ นิมมานเหมินท. “การสรางวินัยทางการเงินการคลังในสวนท่ีเก่ียวกับความ

รับผิดชอบของกรมบัญขีกลางตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550.” งานเอกสาร

วิชาการสวนบุคคล หลักสูตร “ผูบริหารกระบวนการยุติธรรมระดับสูง (บ.ย.ส.)” รุนท่ี 12 (กรุงเทพมหานคร 

: วิทยาลัยการยุติธรรม สํานักงานศาลยุติธรรม, 2552), น.41. 

 32 นวจิตต บุณยรัตพันธุ และคณะ, โครงการวิจัยเรื่อง การศึกษาวินัยทางการคลังของ

ประเทศไทย (อดีตสูปจจุบัน) และแนวทางในการเสริมสรางวินัยทางการคลังตามหลักสากล, 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2551), น.3-30 - 3-31. 
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นอกจากท่ีกลาวมาแลวยังมีกฎหมายอีกฉบับท่ีเรียกวา “The Finance Act 1998” ท่ีได

วางหลักเกณฑทางงบประมาณท่ีสําคัญอยูในมาตรา 155 เพ่ือใหการปฏิบัติหนาท่ีของรัฐดําเนินไปอยาง

โปรงใส มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล สรุปหลักเกณฑทางงบประมาณท่ีสําคัญของประเทศอังกฤษ ไดดังนี้ 

 4.1.2.1 หลักความยินยอม (Authoritativeness) 

 หลักความยินยอมถูกบัญญัติไวอยางชัดเจนอยูในมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติวาดวย

สิทธิพ้ืนฐานของพลเมือง ค.ศ. 1689 (Bill of Rights 1689) ท่ีบัญญัติไววา “การจัดเก็บเงินเพ่ือใชในการ

บริหารราชการภายใตพระราชอํานาจโดยไมไดรับความยินยอมจากรัฐสภาเปนการกระทําท่ีไมชอบดวย

กฎหมาย” ดังนั้น สรุปไดวาอํานาจในการจัดเก็บภาษีจึงเปนอํานาจของฝายนิติบัญญัติ รัฐบาลจะจายเงิน

แผนดินไมไดและจะจัดเก็บภาษีจากประชาชนไมไดเวนแตจะไดรับการพิจารณาเห็นชอบจากรัฐสภา

เสียกอน2 3 1

33 (Parliamentary approval is required for all expenditure and taxation)2 3 2

34 ดังนั้น ฝาย

บริหารยอมไมมีอํานาจออกกฎหมายท่ีมีผลเปนการจัดเก็บภาษีได ซ่ึงหลักการนี้การวางบรรทัดฐานในคํา

พิพากษาศาลในคดี Alain M. Clerk V. IRC วางบรรทัดฐานยืนยันไว เม่ือป ค.ศ. 1850 วาการจัดเก็บภาษี

นั้น ไดมีการกําหนดไวอยางชัดเจนอยูใน มาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติวาดวยสิทธิพ้ืนฐานของพลเมือง 

ค.ศ. 1689 (Bill of Rights 1689) วาการจัดเก็บภาษีตองไดรับความยินยอมจากรัฐสภา 2 3 3

35 แตอยางไรก็

ตาม พบวาในประเทศอังกฤษยังมีหลักการเรื่องอํานาจริเริ่มทางการคลังแผนดิน โดยฝายบริหาร (The 

finance initiative of the crown) ท่ีกําหนดใหรัฐมนตรีเทานั้นท่ีจะสามารถเสนอใหจัดเก็บภาษีจาก

ประชาชนไดและยังสามารถเสนอใหมีการใชจายเงินของรัฐได23436  

 33 นิพนธ โลหะกุลวิช, “หลักการหามฝายนิติบัญญัติริเริ่มกําหนดรายจายแผนดิน,” 

(วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538), น.14. 

 34 Philip Laundy, Parliament in the Modern World, (Vermont: Gower 

publishing company, 1989), p.76 

 35 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, “หลักกฎหมายท่ัวไปทางภาษีอากร: หลักความยินยอม,” ใน 

รวมบทความงานวิชาการประจําป พ.ศ. 2550, จัดพิมพโดยคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2552), น.154.  

 36 Walter Bagehot, The English Constitution , (Boston : little brown and 

company, 1873), p.153 
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 สรุปสาระสําคัญของหลักความยินยอม คือ การกําหนดใหรัฐสภาในฐานะผูแทน

ประชาชนมีอํานาจสูงสุดในการอนุมัติงบประมาณรายจายและประมาณการดานรายรับ หรือกลาวอีกนัย

หนึ่งไดวา ฝายบริหารไมอาจจัดเก็บเงินและใชจายเงินได โดยปราศจากความยินยอมของประชาชน (No 

Expenditure can be incurred which has not been approved by Parliament) กอนท่ีจะมีการใช

จายเงินแผนดิน จะตองผานความเห็นชอบจากรัฐสภาท่ีเปนเสมือนตัวแทนของประชาชนเสียกอน ซ่ึง

งบประมาณรายจายจะถูกเสนอตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติโดยละเอียด สวนขอยกเวนรายจายใด

สามารถจายได23537 โดยมิตองขออนุมัติจากรัฐสภาอีกครั้งหนึ่งจะถูกบัญญัติไวในกฎหมายอยางชัดเจน 

 4.1.2.1 หลักระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณ (Annual basis) 

 หลักระยะเวลาหนึ่งปงบประมาณเกิดข้ึนในประเทศอังกฤษเปนครั้งแรก แตเดิม

การจัดเก็บภาษีซ่ึงจะตองขออนุมัติจากรัฐสภามีเปนครั้งคราวตามความจําเปนของพระมหากษัตริย 

ตอมารัฐมีการพัฒนาไปอยางรวดเร็ว จึงทําใหการจัดเก็บภาษีเปนประจําเกิดข้ึนดวย การใหความเห็น

ของรัฐสภาซ่ึงปกติเกิดข้ึนสองถึงสามปตอหนึ่งครั้ง เปลี่ยนเปนการท่ีรัฐสภาใหความเห็นชอบทุกป 

กอนท่ีรัฐสภาจะอนุมัติใหจัดเก็บภาษีนั้น รัฐสภาจะสอบถามถึงสถานะทางการคลังของรัฐในแตละป 

จึงเปนโอกาสท่ีรัฐสภาจะตรวจสอบการใชจายเงินไดดวย การอนุมัติการจัดเก็บภาษีจึงกลายมาเปน

การอนุมัติงบประมาณในแตละปในท่ีสุด 2 3 6

38 จึงกลาวไดวา นับตั้งแตปลายศตวรรษท่ี 18 เปนตนมา 

หลักระยะเวลาหนึ่งปงบประมาณก็ไดรับการยอมรับในประเทศอังกฤษ 2 3 7

39 และขยายไปยังประเทศอ่ืน ๆ 

รวมท้ังในประเทศไทย จนกลายมาเปนหลักการงบประมาณท่ีสําคัญในปจจุบัน เหตุผลของ         

หลักระยะเวลาหนึ่งปงบประมาณ นั่นก็คือ การคาดคะเนรายจายใหถูกตองแมนยําจะตองกระทําใน

ระยะเวลาท่ีไมยาวเกินไป นั่นคือภายในระยะเวลาหนึ่งปนั่นเอง238

40  

 37 ไชยยศสมบัต,ิ พระยา, อางไว เชิงอรรถท่ี 21, น.15 

 38 Paul Marie GAUDEMET et Joël MOLINIER. “Finances Publiques, Tome I (Paris 

: Montchrestien, 1983. p. 324 - 325 อางถึงใน สมคิด เลิศไพฑูรย. “หลักระยะเวลาหนึ่งปของ

งบประมาณ.” วารสารนิติศาสตร, ฉบับท่ี 4, ปท่ี 22, น.128. 

 39 เพ่ิงอาง, น.280 - 281. 

 40 สมคิด เลิศไพฑูรย, “หลัก “ระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณ”ในกฎหมายการคลัง,” 

วารสารนิติศาสตร, เลม 22, ฉบับ 4, น.601. 
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 ในแตละปสวนราชการจะมีการเสนอรายงานกอนการจัดทํางบประมาณ      (Pre-

Budget Report) เพ่ือรายงานการประเมินสถานการณทางเศรษฐกิจของประเทศกอนเริ่มตนของ

ปงบประมาณ ซ่ึงปงบประมาณของประเทศอังกฤษเริ่มวันท่ี 1 เมษายนถึง 31 มีนาคมของทุกป โดย

กระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ตองยื่นงบประมาณตอกระทรวงการคลังกอนวันท่ี 1 ธันวาคม เพ่ือให

พิจารณาหารายไดตอไป งบประมาณรายจายมีผลบังคับใชเพียงหนึ่งปเทานั้น 2 3 9

41 ท้ังนี้ เพ่ือใหรัฐสภามี

อํานาจในการควบคุมการใชจายเงินแผนดิน ในลักษณะท่ีบรรดาเงินท่ีเก็บมาไดตองนําสงคลังและจะ

จายก็ตองจายออกจากคลัง รวมถึงการประมาณการรายไดและรายจายเปนประจําทุกปตามหลักหนึ่ง

ปงบประมาณ เพ่ือใหรัฐสภาสามารถตรวจสอบการใชจายเงินไดอยางสมํ่าเสมอ240

42  

 นอกจากหลักความยินยอมทางงบประมาณและหลักระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณดัง

ไดกลาวมาแลว ยังพบวามีการบัญญัติหลักการสําคัญอ่ืนอีกใน The Code for Fiscal Stability โดยมี

เปาหมายเพ่ือแกไขขอบกพรองในกรอบการดําเนินนโยบายการคลัง ซ่ึงเปนสาเหตุสําคัญท่ีทําใหเกิด

ความไมมีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 2 4 1

43  ซ่ึงไดกําหนดหลักเกณฑท่ีสําคัญ เก่ียวกับการบริหารจัดการ

ดานการคลังและมาตรฐานความโปรงใส หลักเกณฑดังกลาวกําหนดใหรัฐบาลตองรายงานเปาหมาย

นโยบายทางดานการคลังและยุทธศาสตรดานการคลัง (Fiscal Strategy) ตอรัฐสภา นโยบายและ  

กลยุทธทางการคลังของรัฐบาล จะตองดําเนินการตามหลักสําคัญ 5 ประการคือ ความโปรงใส

(Transparency) เสถียรภาพ (Stability) ความรับผิดชอบ (Responsibility) ความยุติธรรม (Fairness) 

และความมีประสิทธิภาพ (Efficiency) ดังนี้ 

  4.1.2.3 หลักความโปรงใส (Transparency)  

 หลักความโปรงใสนี้ครอบคลุมเรื่องการกําหนดเปาหมาย การดําเนินนโยบาย 

ตลอดจนการเผยแพรขอมูลการบัญชีภาครัฐ กลาวคือ รัฐบาลจะตองเปดเผยขอมูลท่ีสําคัญตาง ๆ 

เพ่ือใหสาธารณชนตรวจสอบอยางละเอียดถึงการปฏิบัติงานวาเปนไปตามหลักวินัยการเงินการคลัง

หรือไม ซ่ึงรัฐบาลจะตองเปดเผยขอมูลท้ังหมดใหประชาชนทราบ ยกเวนขอมูลท่ีมีลักษณะ ดังตอไปนี้ 

 41 ไชยยศสมบัต,ิ พระยา, อางไว เชิงอรรถท่ี 21, น.1 - 4. 

 42 เอนก เธียรถาวร และคณะ, การคลังรัฐบาล, (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 

2535), น.23. 

 43 กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบดานการคลัง (Fiscal Responsibility Law: FRLs),  แปล

โดย วิมล ชาตะมีนา และคณะ, (กรุงเทพมหานคร : กองทุนการเงินระหวางประเทศ, 2550), น.36 - 38. 
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 1) ขอมูลท่ีอาจจะกอใหเกิดความเสียหายตอ: 

 1.1) ความปลอดภัยของประเทศ การปองกันประเทศ หรือเก่ียวกับความสัมพันธระหวาง

ประเทศของอังกฤษ 

 1.2) การสืบสวนสอบสวน การฟองรอง การยับยั้งอาชญากรรม หรือการปฏิบัติท่ีเก่ียวกับ

กระบวนการพิจารณาทางแพง 

 1.3) สิทธิสวนบุคคล 

 1.4) สิทธิของคูสัญญาตามท่ีรัฐบาลรับรอง 

 1.5) กิจกรรมของรัฐบาลภายใตสัญญาทางการคา หรือ 

 2) อันตรายตอความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันตามขอตกลงหรือกระบวนการของ

รัฐบาล (The Code for Fiscal Stability Article 4) 

 4.1.2.4 หลักเสถียรภาพ (Stability) 

 หลักเสถียรภาพ หมายความถึง การมีเสถียรภาพในกระบวนการจัดทํานโยบาย 

กลาวคือรัฐบาลจะตองปฏิบัติตามนโยบายการคลังอยางเครงครัด โดยมีจุดมุงหมาย เพ่ือความเติบโต

ทางเศรษฐกิจและการจางงานในระดับสูง (The Code for Fiscal Stability Article 5) 

 4.1.2.5 หลักประสิทธิภาพ (efficiency)  

 หลักการนี้มุงเนนถึงประสิทธิภาพในการออกแบบและดําเนินนโยบายทางดานการคลัง 

รวมถึงการบริหารจัดการท้ังทางดานทรัพยสินและหนี้สิน และทุนของงบดุลภาคสาธารณะหมายความวา 

รัฐบาลจะตองพยายามใชทรัพยากรนั้นใหคุมคาเงินท่ีเสียไป รัฐบาลควรจะคํานึงถึงเศรษฐกิจของประเทศ

และคาใชจายเม่ือตองจัดทํานโยบายทางภาษี (The Code for Fiscal Stability Article 8) 

  4.1.2.6 หลักความรับผิดชอบ (Responsibility)  

 สาระสําคัญของหลักความรับผิดชอบ คือ รัฐบาลจะตองปฏิบัติตามนโยบายทางการ

คลังอยางเครงครัด รวมท้ังการจัดการทรัพยสิน หนี้สิน ความเสี่ยงทางการคลัง โดยมองถึงสถานะทางการ

คลังในระยะยาว (The Code for Fiscal Stability Article 6) 

 4.1.2.7 หลักความยุติธรรม (Fairness)  

 หลักความยุติธรรม หมายความวา รัฐบาลจะตองปฏิบัติตามนโยบายการคลังอยาง

เครงครัด แตอยางไรก็ตาม รัฐบาลจะตองคํานึงถึงผลกระทบตอสถานะทางการเงินในอนาคต เชน การ

ไมกอหนี้ใหเปนภาระแกคนรุนตอไป (The Code for Fiscal Stability Article 7) 
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 นอกจากนี้ เพ่ือใหการควบคุมการใชจายเงินมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน จึงได

กําหนดใหทุกหนวยงานของรัฐบาลจะตองทํากรอบการใชจายในชวงระยะเวลา 3 ป ไมใหสูงเกิน

เพดานรายจาย และรัฐบาลจะตองตรวจสอบขอมูลทางบัญชีภาคสาธารณะท้ังหมด แตอยางไรก็ตาม 

ไมได มีการกําหนดบทลงโทษไวหากไมปฏิบัติตาม จะมีเพียงแตการกําหนดเรื่องจิตสํานึกใน        

ความรับผิดชอบไว ไดแก การวางกรอบในการตรวจสอบ กลาวคือ กระทรวงการคลังจะตองให

สํานักงานตรวจเงินแผนดิน ทําการตรวจสอบทุกครั้งท่ีมีการเปลี่ยนแปลงประมาณการดานการคลัง 

นอกจากนี้ ยังกําหนดใหกรมบัญชีกลางจะตองตรวจสอบขอเสนอแนะตาง ๆ ของกระทรวงการคลัง

กอนเสนอตอรัฐสภา242

44 

 จากท่ีกลาวมา พบวาประเทศอังกฤษมีการควบคุมการใชจายเงินแผนดินท่ีคอนขางเขมงวด

และรัดกุม ซ่ึงนอกจากหลักเกณฑทางงบประมาณดังท่ีกลาวมาแลว ยังมีระบบการตรวจสอบหลังจากการ

ใชจายเงินแผนดินอีกดวย โดยระบบการตรวจเงินแผนดินของประเทศอังกฤษแยกองคกรท่ีทําหนาท่ีในการ

ตรวจสอบเงินแผนดินในระดับราชการสวนกลางและราชการสวนทองถ่ินออกจากกัน โดยองคกรท่ีทํา

หนาท่ีตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินของหนวยรับตรวจในสวนกลาง คือ ผูวาการตรวจเงินแผนดิน   

(The Comptroller and Auditor General) สวนหนวยรับตรวจในสวนทองถ่ินอยูในความรับผิดชอบของ

คณะกรรมการตรวจเงิน (The Audit Commission)  หลังจากนั้นคณะกรรมาธิการวาดวยการบัญชีภาครัฐ 

(The Committee of Public Accounts) ซ่ึงคณะกรรมาธิการนี้เปนคณะหนึ่งในรัฐสภาจะทําหนาท่ี

ตรวจสอบรายงานอีกครั้งหนึ่ง 2 4 3

45 ตามพระราชบัญญัติวาดวยการตรวจเงินแผนดิน ค.ศ. 1983      

(The National Audit Act 1983) กําหนดอํานาจหนาท่ีของผูวาการตรวจเงินแผนดินอังกฤษในการ

ตรวจสอบงบประมาณรายรับรายจาย โดยกระทําควบคูกับการสอบทางบัญชี (Accounting System 

Reviews) และผูวาการตรวจเงินแผนดินยังทําหนาท่ีตรวจสอบการดําเนินงาน (Performance Audit) 

และความคุมคาของการใชเงิน (Value of Money)244

46 

 ในอดีตประเทศอังกฤษไมอนุญาตใหมีเงินนอกงบประมาณ เงินท้ังปวงท้ังรายรับและ

รายจายตองปรากฏอยูในงบประมาณ เพ่ือใหสภาไดพิจารณาอนุมัติกอน แตอยางไรก็ตาม ในป ค.ศ. 1980 

 44 เพ่ิงอาง. 

 45 ปยพร อุปพงษ, “ปญหาการจัดองคกรและการใชอํานาจหนาท่ีของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินในการตรวจเงินแผนดินในระดับทองถ่ิน,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร, 2554), น.65.   

 46 เพ่ิงอาง, น.66. 
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กฎเกณฑดังกลาวไดคลายความเขมงวดลง เพ่ือแกปญหาความลมเหลวในการบริหารเงินของสถาบัน

การเงินในประเทศ245

47 ดวยเหตุนี้ในปจจุบันจึงพบวามีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังท่ีปรากฏใน

ประเทศอังกฤษ ไดแก รายจายท่ีตองจายคืนใหแกบุคคลใด ๆ เพราะเปนเงินอันไมตองชําระใหแก

รัฐบาล เงินชวย เปนเงินรายรับเบ็ดเตล็ดท่ีกรมกองตาง ๆ หาได โดยระเบียบอนุญาตใหใชจายใน

กิจการของกรมกองตางๆ ไมตองนําสงคลัง เงินอุดหนุน ซ่ึงความมุงหมายของเงินอุดหนุนเพ่ือยกเวน

จากการควบคุมและตรวจสอบหรือตองสงคืนในตอนทายปเม่ือใชจายไมหมด ไดแก ราชบัณฑิตยสถาน 

มหาวิทยาลัย เปนตน นอกจากนี้ยังมีเงินอุดหนุนอีกประเภทหนึ่งท่ีมีการควบคุมและตรวจสอบจาก

ทางราชการ แตไมตองสงคืนคลังเม่ือใชจายไมหมด เชน เงินอุดหนุนบริติชมิวเซียมเพ่ือจัดซ้ือของ

สําหรับพิพิธภัณฑ 2 4 648 เงินท่ีกระทรวงการคลังไมมีสิทธิจะยึดถือไว เพราะเรียกเก็บผิดพลาด (กฎหมาย

วาดวยกระทรวงการคลังและการตรวจเงินแผนดินป ค.ศ. 1866 มาตรา 10)49 จะเห็นไดวาประเทศ

อังกฤษมีมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังคอนขางเขมงวด ดวย

เหตุนี้จึงมีขอยกเวนใหหนวยงานราชการสามารถเก็บเงินไวใชจายได โดยไมตองนําเงินรายไดสงคลัง

เพียงไมก่ีประเภท และมีเทาท่ีจําเปน นอกจากนี้ ยังไดวางกระบวนการในการควบคุมการใชจายเงิน

ดังกลาวไวโดยเฉพาะอีกดวย ไดแก รายจายท่ีตองจายคืนใหแกบุคคลใด ๆ เพราะเปนเงินอันไมตอง

ชําระใหแกรัฐบาล ไดวางกระบวนการพิเศษใหมีการพิจารณาตรวจสอบการใชจายอยางละเอียดทุกป24850  

 

4.2 ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

 

 ประเทศเยอรมนีมีการเปลี่ยนแปลงทางดานการคลังท่ีเห็นไดอยางเดนชัด เริ่มตนจากการ

ปฏิรูประบบงบประมาณในป พ.ศ. 2512 ซ่ึงเกิดผลกระทบตอการคลังของประเทศเยอรมนีในหลายดาน 

รวมท้ังมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินแผนดินจนพัฒนาเปนหลักการงบประมาณท่ีสําคัญในปจจุบัน 

สรุปสาระสําคัญ ไดดังนี้ 

 47 Dirk-Jan Kraan, “Off-budget and Tax Expenditures,” OECD Journal on Budgeting, 

Volume 4, No. 1, (2004), p.125.  

 48 ไชยยศสมบัต,ิ พระยา, อางไว เชิงอรรถท่ี 21, น.8 - 9. 

 49 เพ่ิงอาง, น.18 

 50 Dirk-Jan Kraan, supra note 47, p.136. 
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 4.2.1 ขอมูลท่ัวไปเกี่ยวกับงบประมาณของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

 ประเทศเยอรมนีมีรัฐธรรมนูญแบบเปนลายลักษณอักษร ซ่ึงใชบังคับเม่ือวันท่ี 24 

พฤษภาคม ค.ศ. 1949 หรือเรียกอีกชื่อวา “กฎหมายพ้ืนฐาน” (Grundgesetz) และไดประกาศใชเปน

รั ฐธรรมนูญแห งเยอรมนีตะวันออก เ ม่ือวันท่ี  30 พฤษภาคม พ.ศ. 2492 เปนรูปแบบของ             

สหพันธสาธารณรัฐท่ีมีสองสภา โดยมีประธานาธิบดีเปนประมุขของรัฐ และมีนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนา

ฝายบริหารของรัฐบาล ในเวลาตอมามีการรวมเยอรมนีตะวันตกและเยอรมนีตะวันออกเขาดวยกัน        

แตสืบเนื่องจากสภาพเศรษฐกิจและการคลังท่ีไมมีความม่ันคงของเยอรมนีตะวันออก ทําใหเยอรมนี

ตะวันออกตองยอมรับกฎหมายพ้ืนฐานของเยอรมนีตะวันตกเปนรัฐธรรมนูญของสหพันธสาธารณรัฐ

เยอรมนี 2 4 9

51 กอนท่ีจะมีการปฏิรูประบบงบประมาณแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีในป พ.ศ.2512 

งบประมาณสวนกลางของประเทศและงบประมาณของแตรัฐละจะไดรับการจัดสรรโดยยึดตาม

บทบัญญัติในรัฐบัญญัติงบประมาณแหงสาธารณรัฐ (ไวมาร) พ.ศ. 2465 เพ่ือใหการจัดสรรงบประมาณ

เปนไปตามความตองการของแตละรัฐ จึงปฏิรูประบบงบประมาณในป พ.ศ. 2512 ถือเปนการกําหนด

กรอบรัฐบัญญัติงบประมาณท่ีมีความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันของรัฐบาลกลางและรัฐบาลของแตละรัฐ 

ภายหลังการปฏิรูปจึงไดมีการบัญญัติบทเฉพาะกาลของรัฐบัญญัติงบประมาณลงในแหงกฎหมายพ้ืนฐาน 

ตั้งแตมาตรา 109 ถึงมาตรา 115 ข้ึนใหม แลวจึงมีการผานประมวลกฎหมายงบประมาณแหงสหพันธ

สาธารณรัฐเยอรมนี ซ่ึงมีผลบังคับใชกับรัฐบาลกลางและรัฐบัญญัติวาดวยหลักการงบประมาณ ซ่ึงเริ่มมี

ผลบังคับใช ในวันท่ี 1 มกราคม พ.ศ. 2513 นอกจากนี้ไดออกประมวลกฎหมายงบประมาณแหงรัฐมาใช

แทนรัฐบัญญัติวาดวยหลักการงบประมาณ  ในปจจุบันสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีมุงเนนการบริหารเงิน

งบประมาณใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด  โดยท่ีรัฐบาลกลางและรัฐบาลแหงรัฐจะ

จัดสรรงบประมาณตามแผนการคลังซ่ึงมีกําหนดระยะ 5 ป (ตามมาตรา 50 แหงรัฐบัญญัติวาดวย

หลักการงบประมาณ)250

52 

 บทบัญญัติท่ีเก่ียวกับงบประมาณ และกระบวนการงบประมาณระบุไวตั้งแตมาตรา 109 ถึง

มาตรา 115 ของกฎหมายพ้ืนฐาน ซ่ึงสหพันธและมลรัฐตางเปนอิสระในงบประมาณของตน (มาตรา 109 (1)) 

โดยในแตละปจํานวนของรายไดและรายจายจะตองสมดุลกัน (มาตรา 110 (2)) ซ่ึงกําหนดใหมีการประเมิน

 51 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.86. 

 52 โทมัส คเนิรซเซอร, ระบบงบประมาณแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี, แปลโดย ปฐมพร 

รักษพลเมือง และคณะ, (กรุงเทพมหานคร : กระทรวงการคลัง, 2551), น.7. 
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รายไดและรายจายท้ังหมดของสหพันธประจําปรวมไวในงบประมาณดวย (มาตรา 110 (1)) นอกจากนี้ ยัง

กําหนดใหระบุถึงสินทรัพยและหนี้สินไวในภาคผนวกของงบประมาณอีกดวย (มาตรา 110 (3)) โดยท่ัวไป    

งบรายจายมีผลใชไดเพียงแคระยะเวลาหนึ่งปเทานั้น แตมีขอยกเวนคือในกรณีพิเศษอาจใหมีผลใชไดเกินกวา

นั้นก็ได (มาตรา 110 (2)) ซ่ึงรายจายท่ีเกินกวาท่ีไดกําหนดไวในรายการงบประมาณ และรายจายพิเศษตอง

ไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังสหพันธ ซ่ึงจะใหความเห็นชอบไดแตเฉพาะกรณีท่ีมี

ความจําเปนอันไมอาจคาดการณลวงหนาไวและไมอาจหลีกเลี่ยงไดเทานั้น (มาตรา 112) จะเห็นวา มาตรามี

ความคลายคลึงกับมาตรา 169 วรรคหนึ่ง แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ี

กําหนดหลักเกณฑเรื่องการจายเงินแผนดิน และขอยกเวนการจายเงินในกรณีจําเปนเรงดวน 

 สวนเรื่องการกูยืมเงินจะกระทําไดเฉพาะกรณีท่ีมีความตองการเปนพิเศษ และโดยหลัก

ท่ัวไปแลวตองกูยืมมาเพ่ือวัตถุประสงคในการผลิต และตามท่ีกฎหมายสหพันธกําหนดไว (มาตรา 115 (1)) 

หากงบประมาณของปถัดไปไมไดรับอนุมัติเปนกฎหมาย รัฐบาลสหพันธมีอํานาจใชจายเงินท่ีจําเปนได

จนกวาจะไดมีการออกกฎหมายงบประมาณใหม ไดแก คาใชจายของสถาบันท่ีตั้งข้ึนแลวตามกฎหมายและ

ดําเนินมาตรการท่ีกฎหมายกําหนดไว คาใชจายเพ่ือดําเนินงานโครงการกอสรางตอไป งานจัดซ้ือและ

วิธีการอ่ืน ๆ หรือเพ่ือจายเปนคาอุดหนุน เพ่ือประโยชนดังกลาวโดยมีขอแมวาจะตองมีการอนุมัติรายการ

ดังกลาวไวในงบประมาณของปท่ีแลว (มาตรา 111 (1)) นอกจากนี้ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง

สหพันธจะตองเสนอบัญชีประจําปแสดงรายไดและรายจาย ทรัพยสิน และหนี้สินท้ังหมดตอสภาบุนเดส

ตัก (วุฒิสภา) และสภาบุนเดสรัต (สภาสหพันธ) (มาตรา 114 (1)) บัญชีดังกลาวตองไดรับการตรวจ

พิจารณาของสํานักงานตรวจแผนดินซ่ึงมีเจาหนาท่ีท่ีมีความเปนอิสระอีกดวย (มาตรา 114 (2))  

 งบประมาณของประเทศเยอรมนีตองตราเปนกฎหมายงบประมาณประจําป ใน

กฎหมายงบประมาณประจําปจะตองแสดงท้ังรายรับและรายจาย (ระบบงบประมาณแบบสองขา) 

เพ่ือใหสภาบุนเดสรัตอนุมัติ และกฎหมายงบประมาณประจําปจะมีผลในชวงระยะเวลาท่ีกฎหมายนั้น 

มีผลบังคับใชเทานั้น ตามท่ีกฎหมายพ้ืนฐานวางหลักไว อยูในมาตรา 110 (4)) 2 5 1

53 รางงบประมาณ

นอกจากจะมีการแสดงรายรับและรายจายแลว ยังมีการแสดงถึงแผนทางการเงินของรัฐบาลกลาง

ในชวงระยะเวลา 5 ป (มาตรา 9 แหงรัฐบัญญัติวาดวยการสนับสนุนการเติบโตและเสถียรภาพทาง

 53 โทมัส คเนิรซเซอร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 52, น.12. 
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เศรษฐกิจและมาตรา 50 แหงรัฐบัญญัติวาดวยหลักการงบประมาณ) รายงานทางการเงิน ท่ีจะถูก

นําเสนอเพ่ิมเติมนอกเหนือจากจากรางงบประมาณประจําปอีกดวย 252

54 

 4.2.2 มาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของ

ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

 จากการศึกษากฎหมายพ้ืนฐาน พบวาหลักเกณฑดานการคลังถูกบัญญัติอยูในหมวดท่ี 10 

ตั้งแตมาตรา 109 ถึงมาตรา 115 สามารถสรุปหลักการดานงบประมาณท่ีเก่ียวของกับการควบคุมการใช

จายเงิน ไดดังนี้ 

 4.2.2.1 หลักความยินยอม (Authoritativeness)   

 สาระสําคัญของหลักการนี้ คือ การใชจายเงินแผนดินจะตองผานความเห็นชอบ

จากรัฐสภาท่ีเปนเสมือนตัวแทนของประชาชนเสียกอน โดยสํานักนายกรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี

จะตองยื่นเสนอรางงบประมาณไปยังวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณาควบคูกันไป ตาม

มาตรา 110 (3) แหงกฎหมายพ้ืนฐาน และงบประมาณใหกระทําไดแตโดยกฎหมายและใหจัดใหมีกอนวัน

เริ่มตนปงบประมาณนั้น ตามมาตรา 110 (2) แหงกฎหมายพ้ืนฐาน 

 4.2.2.2 หลักลักษณะท่ัวไปของงบประมาณ (Universality budgeting)  

 สาระสําคัญของหลักการนี้ คือ หามไมใหนํารายไดไปผูกพันกับรายจายใดเปนการ

เฉพาะเจาะจง รายไดและรายจายจะตองมีระบุในงบประมาณเต็มจํานวนและมีการแยกกันอยาง

ชัดเจนซ่ึงหมายความวารายไดจะไมสามารถหักจายลวงหนาได และรายไดก็ไมสามารถท่ีจะใหเปน

สินเชื่อลวงหนาได แตเปนท่ียอมรับไดในกรณีท่ีนํายอดคงเหลืองบดุลมาแสดง ซ่ึงจะตองมีการชี้แจง

รายละเอียดในภาคผนวกเพ่ิมเติม เพ่ือใหสามารถตรวจสอบได เกณฑมวลรวมนี้ใชในการสรางกรอบ

ของรายละเอียดปลีกยอยแตละขอในงบประมาณใหสามารถตรวจสอบไดและมีความโปรงใส (มาตรา 

12 (1) แหงรัฐบัญญัติวาดวยหลักการงบประมาณและมาตรา 15 วรรค 1 แหงประมวลกฎหมายงบประมาณ

แหงสหพันธรัฐเยอรมนี)55 

 4.2.2.3 หลักความเปนเอกภาพของงบประมาณ (Unity Budgeting) 

 หลักการนี้กําหนดใหรายไดและรายจายของรัฐตองปรากฏอยูในรางงบประมาณ

ประจําป ซ่ึงในสวนของรายจาย ตองไมมีรายจายใด ๆ ท่ีจายไปโดยไมผานการอนุมัติในการใชเงิน

 54 เพ่ิงอาง, น.25. 

 
55 เพ่ิงอาง, น.13. 
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งบประมาณ เวนแตเปนรายจายท่ีเปนไปเพ่ือการบริหารจัดการของภาครัฐ และรายจายพิเศษอ่ืน ๆ 

(มาตรา 110 (1) แหงกฎหมายพ้ืนฐาน)254

56  

 4.2.2.4 หลักระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณ (Annual basis) 

 หลักระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณ มีบัญญัติไวอยางชัดเจนในมาตรา 110 แหง

กฎหมายพ้ืนฐาน และมาตรา 12 แหงกฎหมายงบประมาณของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี ลงวันท่ี 19 สิงหาคม 

ค.ศ. 1969 ท่ีบัญญัติใหมีงบประมาณ (Baushältplan) ระยะเวลาสองปแยกเปนป โดยประเทศเยอรมนีมี

งบประมาณระยะเวลาหนึ่งปสองฉบับท่ีตอเนื่องกัน255

57 

 การจัดทํางบประมาณจะมีการออกกฎหมายกอนเริ่มตนของปงบประมาณ ซ่ึง

งบประมาณมีผลบังคับใชเพียงหนึ่งปเทานั้น 2 5 6

58 ยกเวนในกรณีพิเศษอาจใหมีผลใชไดเกินกวานั้นก็ได 

นอกจากนี้ ในกฎหมายงบประมาณจะมีบทบัญญัติท่ีมีผลใชบังคับเกินกวาหนึ่งป หรือท่ีไมเก่ียวกับรายได

และรายจายของสหพันธรัฐหรือการบริหารสหพันธรัฐไมได (มาตรา 110 (2) แหงกฎหมายพ้ืนฐาน) 

 4.2.2.5 หลักดุลยภาพของงบประมาณ (Balance) 

 หลักการนี้วางกรอบใหการจัดการงบประมาณรายไดกับรายจายควรจะตองสมดุล

กัน รัฐบาลกลางและรัฐบาลแหงรัฐตองพิจารณาถึงดุลยภาพทางเศรษฐกิจในภาครวมดวย (มาตรา 110 

(2) แหงกฎหมายพ้ืนฐาน) ซ่ึงการมีดุลยภาพทางเศรษฐกิจในภาครวมจะตองประกอบไปดวยเสถียรภาพ

ดานราคา การจางงานในระดับสูงและความมีเสถียรภาพทางภาคเศรษฐกิจระหวางประเทศซ่ึงเอ้ือตอ

การเติบโตทางเศรษฐกิจท่ีเหมาะสมและมีเสถียรภาพ รัฐบาลกลางและรัฐบาลแหงมลรัฐจะจัดสรร

งบประมาณตามแผนการคลังระยะหาป25759 

 แผนงานงบประมาณเปนเอกสารซ่ึงแสดงถึงความสมดุลของรายรับและรายจาย

รางงบประมาณตองแสดงถึงจํานวนรายรับท่ีครอบคลุมรายจายของรัฐอยางเพียงพอ ไมเชนนั้นจะถือ

วาการบริหารจัดการงบประมาณไมเปนไปตามวัตถุประสงคท่ีตั้งไวการครอบคลุมรายจายในท่ีนี้ให

 56 เพ่ิงอาง, น.12. 

 57 Paul Marie GAUDEMET et Joël MOLINIER. “Finances Publiques, Tome I 

(Paris : Montchrestien, 1983. p. 324 - 325 อางถึงใน สมคิด เลิศไพฑูรย. “หลักระยะเวลาหนึ่งป

ของงบประมาณ,” วารสารนิติศาสตร, ฉบับท่ี 4, ปท่ี 22, น.599. 

 58 โทมัส คเนิรซเซอร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 52, น.25. 

 59 เพ่ิงอาง, น.9. 
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รวมถึงรายจายท่ีเปนการใหสินเชื่อดวยตามท่ีมีบัญญัติในมาตรา 115 แหงกฎหมายพ้ืนฐาน แตอยางไรก็ดี 

จะไมรวมในสวนของสินเชื่อเพ่ือประกันการบริหารจัดการเงินสดท่ีเรียกวาเงินประกันเงินสด258

60 

 4.2.2.6 หลักเกณฑความถูกตองและความโปรงใสดานงบประมาณ (Transparency)  

 หลักเกณฑความถูกตองและความโปรงใสเปนผลมาจากการมีระเบียบคําสั่งท่ีไม

เปนลายลักษณอักษร หลักเกณฑความถูกตองของงบประมาณกําหนดใหมีการประมาณการรายรับ

และรายจายใหถูกตองท่ีสุดเทาท่ีจะเปนไปได สวนหลักเกณฑความโปรงใสของงบประมาณกําหนดไว

วาในการคาดการณใด ๆ จะตองมีการจัดทําระเบียบในเรื่องการนําไปใชดวย ซ่ึงจะชวยใหการปฏิบัติ

ตามพ้ืนฐานหลักเกณฑมีความถูกตองมากข้ึน259

61 

 ความโปรงใสของงบประมาณ หมายรวมถึง การคาดการณงบประมาณท่ีมีความ

เฉพาะเจาะจง ดวยเหตุนี้ รายไดของรัฐจะตองระบุอยูในงบประมาณตามแหลงท่ีมา การแบงระหวางการ

อนุมัติงบประมาณรายจาย และการบังคับใชใหเปนไปตามกฎหมายตามแตวัตถุประสงค (มาตรา12 (4) แหง

กฎหมายงบประมาณ) 

 ความโปรงใสของการจัดสรรงบประมาณตองยึดตามหลักเกณฑในการจาย

งบประมาณตามท่ีกําหนดโดยงบประมาณจะคํานวณจากรายจายเทานั้น ซ่ึงจะคํานวณเฉพาะเงินท่ีใช

ไปในปงบประมาณนั้น ๆ และไดรับการตัดยอดเงินสดแลวสําหรับงบประมาณสวนท่ีไมไดใชจะถือเปน

งบประมาณท่ีตกไป ท้ังนี้ จะเปนการปองกันไมใหเกิดกรณี หากมีการเงินงบประมาณจํานวนหลาย

ลานซ่ึงรวบรวมจากเงินงบประมาณท่ีโอนมาจากรายจายสวนท่ีไมไดมีการใชจาย และใบเสร็จภาษี

เพ่ิมเติมจากกอน ๆ ซ่ึงเปนการกําหนดงบประมาณคูขนานท่ีไมสามารถรวมไวในรายจายเพ่ิมเติมสวน

ใดอีกท้ังเพ่ือปองกันเหตุการณท่ีมีชื่อวา “ยูลิอุสทวรม” ท่ีเคยเกิดข้ึนในชวงปพ.ศ. 2493 ซ่ึงภาครัฐมี

เงินทุนสํารองกวาพันลาน โดยเงินในสวนนี้เปนเงินในสวนของเงินรายจายท่ีอนุมัติแลวไมมีภาระผูกพัน 

และสามารถโยกยายได และจากการเก็บรายไดจากเงินภาษีในปท่ีผานมา โดยการจัดสรรจะไมถือเปน

รายจายเดี่ยว ๆ นอกเหนือจากเงินงบประมาณท่ีตั้งเอาไว 26062  

 

 

 60 เพ่ิงอาง, น.12. 

 61 เพ่ิงอาง, น.14. 

 62 เพ่ิงอาง, น.9. 
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 4.2.2.7 หลักเสถียรภาพ (Stability or Predictability) 

 การจัดการงบประมาณจะกําหนดใหรัฐบาลกลางและรัฐบาลแหงรัฐจะตองพิจารณาถึง

ดุลยภาพทางเศรษฐกิจในภาครวม ซ่ึงการมีดุลยภาพทางเศรษฐกิจในภาครวมจะตองประกอบไปดวย

เสถียรภาพดานราคา การจางงานในระดับสูงและความมีเสถียรภาพทางภาคเศรษฐกิจระหวางประเทศซ่ึง

เอ้ือตอการเติบโตทางเศรษฐกิจท่ีเหมาะสมและมีเสถียรภาพ (มาตรา 109 (2) แหงกฎหมายพ้ืนฐาน) 

 4.2.2.8 หลักประสิทธิภาพ (Performance or efficiency, economy, and 

effectiveness) และประหยัด  

 หลักการพ้ืนฐานการใชอยางมีประสิทธิภาพ และประหยัด เปนหลักการพ้ืนฐานนี้

จะใชในการจัดตั้งงบประมาณและการดําเนินการจัดสรรตามแผนงบประมาณ ซ่ึงหลักการพ้ืนฐานการ

ใชอยางประหยัดมีพ้ืนฐานมาจากหลักการความมีประสิทธิภาพ ท้ังนี้ ความมีประสิทธิภาพ คือ การ

ดําเนินการโดยใชงบประมาณนอยท่ีสุดใหบรรลุผลตามท่ีคาดการณไว ซ่ึงสอดคลองกับหลักการใชจาย

อยางประหยัด หรือการทําใหไดผลลัพธท่ีมากท่ีสุดโดยใชทรัพยากรในจํานวนท่ีกําหนดเอาไว (มาตรา 

6 แหงรัฐบัญญัติวาดวยหลักการงบประมาณ)  

 การใชจายงบประมาณใหมีประสิทธิภาพนั้น ตองยึดหลักท่ีวาการจายเงินตองอยู

ภายใตขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนด และไมเกินกวาความจําเปนในการบริหารราชการแผนดินอยางมี

ประสิทธิภาพและมัธยัสถ หนวยงานแตละหนวยมีหนาท่ีตรวจสอบแผนงานของตนใหเปนไปตามท่ี

กฎหมายกําหนด และตามรายจายท่ีไดรับการอนุมัติ นอกจากนี้ การบริหารจัดการงบประมาณตองใช

ไปในทางท่ีสามารถครอบคลุมภาระรายจายท้ังหมดตามจุดประสงคของตัวชี้วัด ท้ังนี้ เพ่ือใหเกิดความ

เชื่อม่ันวาการจัดสรรงบประมาณท่ีไดรับการรองขอนั้นจะไมมากจนเกินไป (มาตรา 37 (1) แหง

ประมวลกฎหมายงบประมาณแหงสหพันธสาธารณรัฐ) 

 จากการศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวกับการคลังของประเทศเยอรมนี ไดแก กฎหมายพ้ืนฐาน

(Grundgesetz) ประมวลกฎหมายงบประมาณแหงสหพันธสาธารณรัฐ (Bundeshaushaltsordnung) รัฐ

บัญญัติวาดวยหลักการงบประมาณ (Haushaltsgrundsätzegesetz) และประมวลกฎหมายการคลังแหง

สหพันธสาธารณรัฐ (Abgabenordnung) จะเห็นไดวา การควบคุมการใชจายเงินแผนดินคอนขางจะ

เขมงวด โดยรัฐจะตองจัดทํางบประมาณท่ีแสดงท้ังรายรับและรายจายเพ่ือใหสภาบุนเดสรัตอนุมัติ ใน

อดีตประเทศเยอรมนีไมยอมใหมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง โดยยึดหลักวารายจายตองถูก

บรรจุอยูในงบประมาณ ซ่ึงจะตองผานการพิจารณาจากสภากอนจึงจะใชจายเงินได แตอยางไรก็ตาม 

ในปจจุบันพบวากฎเกณฑนี้ไดผอนคลายลง จึงมีเงินอีกประเภทหนึ่งท่ีอยูนอกระบบงบประมาณปกติ 
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โดยกฎหมายอนุญาตใหหนวยงานนําไปใชจายไดเลยโดยไมตองผานการพิจารณาของสภาบุนเดสรัต 

ไดแก เงินบริจาค เงินท่ีจายไปเพ่ือรักษาดุลยภาพทางตลาด เงินบํารุงการศึกษา เงินอุดหนุน เปนตน 

ถึงแมวาเงินเหลานี้จะควบคุมไดยาก แตก็มีความจําเปนในหลายประการ ทําใหยังคงจําเปนตองมีเงิน

นอกงบประมาณประเภทนี้อยูในระบบ ดวยเหตุนี้ ประเทศเยอรมนีจึงหามาตรการท่ีจะใชควบคุมการ

ใชจายเงินประเภทนี้อยางเขมงวด กลาวคือ รายจายท้ังหมดจะตองรายงานในเอกสารประกอบ

งบประมาณเพ่ือใหสภาตรวจสอบการใชจายเงินท่ีไมไดสงคลังทุกป 2 6 163 นับตั้งแตป ค.ศ. 1970 เปนตน

มา ในสวนเงินนอกงบประมาณบางประเภท เชน รายจายแผนดินท่ีเปนภาษี (tax expenditures) ซ่ึง

คือรายไดภาษีท่ีรัฐสูญเสียไปจากการดําเนินมาตรการในรูปแบบของการยกเวนหรือการลดหยอนทาง

ภาษีเงินภาษี หรือรัฐบาลเก็บไวเกินแลวจําเปนตองจายคืน ตองถูกระบุไวในบัญชีพิเศษ (special 

account) เพ่ือรายงานใหรัฐสภาทราบถึงจํานวนท่ีใชจายไป 

 

4.3 ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

 

 การศึกษาประวัติศาสตรดานการคลังของประเทศฝรั่งเศสมีการเปลี่ยนแปลงสําคัญ

เก่ียวกับระบบงบประมาณและมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายแผนดินหลังจากการปฏิวัติใหญ ซ่ึง

กอใหเกิดผลกระทบตอประเทศฝรั่งเศสในหลายดาน รวมถึงทางดานการคลัง สาระสําคัญโดยสังเขป    

ไดดังนี้ 

 4.3.1 ขอมูลท่ัวไปเกี่ยวกับงบประมาณของประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

 แนวความคิดเรื่องการควบคุมการใชจายเงินแผนดินนั้นเริ่มเห็นชัดเจนข้ึนในสมัย

ศตวรรษท่ี 13 พระมหากษัตริยทรงเห็นวาควรจะมีองคกรเขามาควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินของ

รัฐ ดวยเหตุนี้ จึงมอบหมายใหคณะท่ีปรึกษาของพระองคเขามาควบคุมการใชจายเงินทรัพยสินสวน

พระองค จนเกิดความเชี่ยวชาญแยกตัวออกมาเปนองคกรอิสระ โดยเกิดเปนแผนกบัญชีแหงแรกท่ี 

กรุงปารีส (La Chambre des Comptes de Paris) ตั้งแตป ค.ศ. 1303  

 หลังจากนั้นการปกครองและการเมืองภายในประเทศฝรั่งเศสเกิดความไมสงบมาอยาง

ตอเนื่อง ดวยเหตุปจจัยหลายประการ ไดแก ความออนแอของสถาบันกษัตริย ความลาหลังของการ

ปกครองระบบสังคมแบบศักดินา 2 6 2

64 เปนตน สงผลใหเกิดการปฏิวัติใหญข้ึนเม่ือวันท่ี 14 กรกฎาคม      

ค.ศ.1789 นับเปนการยุติอํานาจการปกครองของกษัตริยในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย หลังจาก

 63 Dirk-Jan Kraan, supra note 47, p.125 - 126. 

 64 บุญศรี มีวงศอุโฆษ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 11, น.86 - 89. 
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การปฏิวัติใหญท่ีเกิดข้ึนไดมีการเปลี่ยนแปลงทางการคลังบางประการ ยกตัวอยางเชน การจัดเก็บภาษี

จะตองไดรับความเห็นชอบจากสภาแหงชาติกอน ซ่ึงตอมาสภาแหงชาติดังกลาวไดพัฒนามาเปน                 

สภารางรัฐธรรมนูญในปจจุบัน  

 ในป ค.ศ. 1790 คณะปฏิวัติยังไดยกเลิกแผนกบัญชี และไดจัดใหมีสํานักงานบัญชีของ           

สภานิติบัญญัติ ตอมาไดแตงตั้งเจาพนักงานตรวจสอบบัญชี แตดวยความไรสมรรถภาพของสํานักงาน

บัญชี เม่ือจักรพรรดินโปเลียนข้ึนครองอํานาจในป ค.ศ. 1807 ทรงไดนําเอาระบบแผนกบัญชีกอนการ

ปฏิวัติกลับมาใชอีกครั้ง โดยจัดตั้งในรูปแบบของศาลบัญชี โดยกฎหมายลงวันท่ี 16 กันยายน ค.ศ. 1807 

เพราะพระองคทรงตองการท่ีจะควบคุมการใชจายของรัฐในประเทศฝรั่งเศส จึงเริ่มใหมีการออก

กฎหมายมาควบคุมเรื่องการจัดเก็บภาษี ซ่ึงพัฒนามาเปนพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปนั่นเอง 

พระราชบัญญัติฉบับนี้มีสถานะเปนกฎหมายท่ีอนุญาตใหมีการจัดเก็บรายไดและการอนุญาตใหมีการ

ใชจาย ตอมาเม่ือวันท่ี 4 ตุลาคม ค.ศ. 1958 ไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสแหงสาธารณรัฐท่ี 

5 ท่ีใชบังคับมาจนถึงปจจุบันนี้26365ซ่ึงการปกครองของประเทศฝรั่งเศสเปนการผสมผสานระหวางระบบ

ประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกากับระบบรัฐสภาของอังกฤษ โดยแยกอํานาจประธานาธิบดีออกจาก

อํานาจนายกรัฐมนตรี26466  

 รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 34 ไดวางหลักเกณฑในการ

ควบคุมการใชจายเงินแผนดินผานการจัดทําระบบงบประมาณท่ีแสดงท้ังรายรับและรายจาย หรือท่ี

เรียกวา “งบประมาณแบบสองขา” (Comprehensive Budget) ซ่ึงบัญญัติไววา “พระราชบัญญัติ

งบประมาณประจําปจะตองกําหนดถึงรายรับและรายจายของรัฐภายใตหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ี

กําหนดในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ” ระบบงบประมาณท่ีแสดงท้ังรายรับและรายจายมี

ประโยชนในแงของการใหภาพรวมในทางเศรษฐกิจท้ังหมดดานการเงินการคลังแกรัฐสภา รายรับจะ

แสดงใหเห็นวาปนี้รัฐจะเก็บภาษีเทาไร เก็บจากอะไรบาง แสดงใหเห็นวารัฐบาลจะกู จะกอหนี้

อะไรบาง ดวยจํานวนเงินเทาไร ทําใหรัฐสภาเห็นภาพไดอยางชัดเจน การท่ีสภาเห็นภาพรวมในทาง

เศรษฐกิจท้ังหมด ทําใหสามารถรักษาดุลทางงบประมาณไดดี เพราะวาในการท่ีจะบัญญัติรายรับและ

รายจายใหกฎหมายงบประมาณ แสดงใหเห็นวาในปนั้นรัฐบาลจะกอหนี้เทาใด เก็บภาษีไดเทาไร ซ่ึง

 65 ปรีชา สุวรรณทัต, “วิวัฒนาการความคิดอันเปนบอเกิดของ หลักกฎหมายการคลังมหาชนใน

ตางประเทศ,” สืบคนเม่ือวันท่ี 2 มกราคม 2558, จาก http://www.naewna.com/politic/Columnist/16783. 

 66 บุญศรี มีวงศอุโฆษ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 11, น.86 - 92.   
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เปนสวนของรายรับ และรัฐบาลจะจายเทาไร จะเห็นวาในปนั้นจะไดดุลเทาไร แมวาจะขาดดุลก็ยังมี

ประโยชนเพราะจะรูวาขาดดุลเทาไร แลวจะแกไขอยางไร จะมีความสัมพันธกับในแงการทําใหเกิดดุล

ในปงบประมาณถัดไป สรุปไดวางบประมาณท่ีมีการแสดงท้ังรายรับและรายจาย ทําใหรัฐสภาเห็น

ภาพท้ังตัวรายรับและรายจาย รัฐสภามีอํานาจในแงอนุมัติท้ังรายไดและอนุมัติรายจาย และสามารถท่ี

จะควบคุมการจัดการและการใชจายงบประมาณไดอีกดวย 265

67  

 รางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปของฝรั่งเศสจะประกอบดวยสองสวน คือ สวน

แรกประกอบดวยบทบัญญัติท่ีกําหนดรายละเอียดเก่ียวกับรายรับและยอดรวมของรายจาย ดุล

งบประมาณของปงบประมาณท่ีเก่ียวของ และบทบัญญัติเก่ียวกับการกูเงิน เพ่ือชดเชยงบประมาณ

หากในปนั้นงบประมาณขาดดุล หรืออนุมัติการใชเงินท่ีเกินดุลหากงบประมาณในปนั้นเกินดุล สวนท่ีสอง

ประกอบดวยบทบัญญัติเก่ียวกับรายจายในปงบประมาณนั้น ๆ ซ่ึงตามมาตรา 42 ของพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณป ค.ศ. 2001 ไดกําหนดไววา รัฐสภาไมอาจ

พิจารณาสวนท่ีสองของพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปได เวนแตจะไดลงมติเห็นชอบบทบัญญัติ

ในสวนแรกแลว วัตถุประสงคท่ีกําหนดใหรัฐสภาตองพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณในสวน

แรกกอนแลวจึงพิจารณาในสวนท่ีสอง เพ่ือใหรัฐสภาไดเห็นชอบเก่ียวกับยอดรายจายและดุล

งบประมาณ อันเนื่องมาจากการกําหนดรายไดและรายจายตามท่ีปรากฏในรางพระราชบัญญัติ

งบประมาณประจําป การท่ีรัฐสภาไดพิจารณาสวนท่ีสองเก่ียวกับรายจาย โดยยังไมไดลงมติเห็นชอบ

บทบัญญัติในสวนแรกวาดวยรายรับของรัฐ ถือเปนกระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณ

ประจําปท่ีขัดตอ มาตรา 40 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณป 

ค.ศ. 2001 (Decision n° 79 - 110 DC, 24 December 1979)266

68 

 ในอดีตยังไมมีการแยกความแตกตางระหวางกฎหมายงบประมาณกับงบประมาณประจําป 

เพ่ิงจะเริ่มมีการแยกความแตกตางระหวางงบประมาณ (budget) กับกฎหมายงบประมาณประจําป 

(budget act) ในสมัยศตวรรษท่ี 20 การแยกความแตกตางท่ีวานี้มี 2 ระยะ คือ ระยะแรก มีการแยกความ

แตกตางในลักษณะท่ีบอกวางบประมาณอยูในรูปเอกสารในทางกฎหมายแตยังไมชัดเจน จะเห็นไดอยาง

 67 Frédérique Rueda-Despouey, “หลักกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมหนี้สาธารณะ (Règle d’ 

or/Balance budget Amendment),” ในการสัมมนาเรื่อง การกําหนดหลักกฎหมายการคลังและ

การงบประมาณในรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส, จัดโดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา กรุงเทพมหานคร, 2558. 

 68เพ่ิงอาง. 
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ชัดเจนในพระราชกําหนดประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 2 มกราคม ค.ศ. 

1959 ซ่ึงเปรียบเสมือนเปนกฎหมายวิธีการงบประมาณฉบับเดิมของประเทศฝรั่งเศส เพราะวาในพระราช

กําหนดฉบับนี้ไดมีการบัญญัติอยูในมาตรา 1669 ท่ีกําหนดใหกฎหมายงบประมาณ หมายถึง กฎหมายท่ีมี

การอนุญาตใหมีการจัดเก็บรายรับและอนุญาตใหมีการใชจาย ในท่ีนี้คือการใชจายเงินของรัฐ ดังนั้น 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณคือ กฎหมายท่ีมีการรวบรวมท้ังรายรับและรายจาย สรุปแลวคําวา

งบประมาณ คือ เอกสารทางการเงินซ่ึงแสดงออกใหเห็นถึงตัวรายรับและรายจาย ซ่ึงไมไดมีคาในทาง

กฎหมาย สวนกฎหมายงบประมาณ คือ เอกสารทางการเงินท่ีมีลักษณะเปนกฎหมาย มีคาบังคับในทาง

กฎหมาย ดังนั้น คําวางบประมาณ (budget) กับ กฎหมายงบประมาณประจําป (budget act) จึงมีความ

แตกตางกัน2 6 8

70 การจัดทํางบประมาณแบบท่ีแสดงท้ังรายรับและรายจายนี้จะชวยเพ่ิมประสิทธิภาพในการ

รักษาวินัยการเงินการคลังท้ังในระยะสั้นและระยะยาวได  

 4.3.2 มาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของ

ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

 หลังจากท่ีประเทศฝรั่งเศสไดเกิดการปฏิวัติใหญ เม่ือปค.ศ. 1789 จึงไดมีคําประกาศสิทธิ

มนุษยชนและพลเมืองฝรั่งเศส ค.ศ. 1789 ข้ึนมา และไดเปลี่ยนอํานาจในการตรากฎหมาย จากเดิมเปน

อํานาจราชาธิปไตยมาเปนอํานาจของสภานิติบัญญัติในการตรากฎหมายจนพัฒนามาเปนรัฐธรรมนูญฉบับ

สาธารณรัฐท่ี 5 ในปจจุบัน2 6 9

71 มาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินแผนดินของประเทศฝรั่งเศส สรุป

โดยสังเขป ไดดังนี้  

 4.3.2.1 มาตรการตามรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 

 หลังจากประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 แกไขเพ่ิมเติมในป 

ค.ศ. 1960 และป ค.ศ. 1963 พบวามีบทบัญญัติท่ีวางกฎเกณฑเก่ียวกับการคลังท่ีสําคัญ ดังนี้ 

 1) มาตรา 34 แหงรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 กําหนดเรื่อง

การประเมินเรื่องการจัดเก็บภาษี การออกใชเงินตรา รัฐบัญญัติเก่ียวกับงบประมาณ การกําหนด

 69 Frédérique Rueda-Despouey, “กฎหมายงบประมาณของประเทศฝรั่งเศส (Les Lois 

de Finances en France) : แนวทางการปฏิรูปกฎหมายงบประมาณไทย,” จัดโดยศูนยศึกษากฎหมาย

ฝรั่งเศสคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2558. 

 70 เพ่ิงอาง. 

 71 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.73. 
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รายไดและรายจายของรัฐตามเง่ือนไขและภายใตหลักเกณฑท่ีกําหนดไวในกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญ 

 รัฐบัญญัติเก่ียวกับการใหเงินอุดหนุนประกันสังคม การกําหนดเง่ือนไขเก่ียวกับ

ความสมดุลทางการเงิน การบัญชีประมาณการรายรับ การกําหนดเปาหมายและคาใชจาย ใหตราเปน

กฎหมายของรัฐสภา270

72  

 2) มาตรา 47 แหงรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 กําหนดในเรื่อง

เก่ียวกับการพิจารณางบประมาณไว ดังนี้ 

 “รัฐสภาจะพิจารณาลงมติในรางกฎหมายเก่ียวกับงบประมาณตามหลักเกณฑและ

เง่ือนไขท่ีกําหนดไวในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ  

 ในกรณีท่ีสภาผูแทนราษฎรไมพิจารณาเห็นชอบรางกฎหมายเก่ียวกับงบประมาณ

ในการพิจารณาครั้งแรก ภายในกําหนดเวลา 40 วันนับจากวันท่ีไดรับรางกฎหมายนี้ ใหรัฐบาลสงราง

กฎหมายฉบับดังกลาวใหวุฒิสภา เพ่ือพิจารณาใหเสร็จสิ้นภายใน 15 วัน โดยใหนําบทบัญญัติใน

มาตรา 45 มาใชบังคับโดยอนุโลม  

 ในกรณี ท่ี รั ฐสภา ไม ให คว ามเห็ นชอบในร า งกฎหมายดั งกล า วภาย ใน

กําหนดเวลา 70 วัน รัฐบาลอาจประกาศใชรางกฎหมายนั้นโดยการตราเปนรัฐกําหนดได  

 ถารัฐบาลไมอาจเสนอรางกฎหมายเก่ียวกับงบประมาณท่ีกําหนดรายรับและ

รายจายสําหรับปงบประมาณภายในระยะเวลาท่ีพอเพียงสําหรับการพิจารณา  จนเปนเหตุใหไม

สามารถตรากฎหมายดังกลาวใชไดกอนเริ่มตนปงบประมาณ  รัฐบาลอาจขออนุมัติตอรัฐสภาเปนกรณี

ฉุกเฉินเพ่ือใหอนุญาตใหเก็บภาษีและตราเปนพระราชกฤษฎีกา  

 ระยะเวลาตามท่ีกําหนดไวในมาตรานี้ มิใหนับรวมวันท่ีไมอยูในสมัยประชุมของ

รัฐสภาเขาไวดวย  

 ศาลบัญชีทําหนาท่ีชวยรัฐสภาและรัฐบาลในการตรวจสอบการใชจายเงินตาม

กฎหมายเก่ียวกับงบประมาณ”73 

 ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีการงบประมาณป ค.ศ. 2001 

ไดใหความเปนอิสระของศาลบัญชีเปนผูชวยใหคําแนะนําตอรัฐสภาในเรื่องดังตอไปนี้ คือ การจัดทํา

รายงานประจําปของศาลบัญชีตอสาธารณะ การจัดทําพระราชบัญญัติสรุปผลการใชงบประมาณท่ี

 
72

 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.79. 

 
73 นันทวัฒน บรมานันท, คําแปลรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958, (กรุงเทพมหานคร : 

วิญูชน 2548), น. 71 - 72. 

                                                           



169 
 

ปงบประมาณของประเทศฝรั่งเศสท่ีเริ่มตนวันท่ี 1 มกราคมและสิ้นสุดในวันท่ี 31 ธันวาคม และการ

จัดทําขอมูลทางการบริหารงบประมาณของหนวยงานของรัฐ 272

74 

 โดยสรุปแลวมาตรา 34 แหงรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 

กลาวถึงเรื่องการกําหนดใหรายไดและรายจายของรัฐตองเปนไปตามเง่ือนไขและภายใตหลักเกณฑท่ี

กําหนดโดยกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ รวมท้ังกําหนดใหการบัญชีประมาณการรายรับและรายจาย

ตองตราเปนกฎหมายของรัฐสภา และมาตรา 47 กลาวถึงระยะเวลาในการปรับใชกฎหมายงบประมาณ 

โดยกําหนดใหรัฐสภาจะตองพิจารณาลงมติในรางกฎหมายเก่ียวกับงบประมาณตามหลักเกณฑและ

เง่ือนไขท่ีกําหนดไวในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ถารัฐบาลไมอาจเสนอรางกฎหมายเก่ียวกับ

งบประมาณท่ีกําหนดรายรับและรายจายสําหรับปงบประมาณภายในระยะเวลาท่ีพอเพียงสําหรับการ

พิจารณา  จนเปนเหตุใหไมสามารถตรากฎหมายดังกลาวใชไดกอนเริ่มตนปงบประมาณ รัฐบาลอาจ

ขออนุมัติตอรัฐสภาเปนกรณีฉุกเฉินเพ่ือใหอนุญาตใหเก็บภาษีและตรากฤษฎีกาเพ่ือใหสามารถใชเงินท่ี

จําเปนในการจัดทํากิจการตาง ๆ ท่ีไดผานการพิจารณาเห็นชอบจากรัฐสภาใหดําเนินการไดไปแลว 

 นอกจากนี้ ยังพบวามีการเพ่ิมหลักการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของ

กฎหมายอีกหลายประการ ดังเชน มาตรา 61 ของรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 

กําหนดใหกอนท่ีจะประกาศใชรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและขอบังคับการประชุมรัฐสภาจะตอง

สงรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและรางขอบังคับการประชุมสภาไปยังตุลาการรัฐธรรมนูญเพ่ือ

วินิจฉัยความชอบดวยรัฐธรรมนูญเสียกอน หลักการนี้สงผลกระทบตอกฎหมายหลายฉบับตองถูก

ตีความโดยคําพิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญ ยกตัวอยางเชน การออกกฎหมายวิธีการงบประมาณ

ป ค.ศ. 1959 โดยปกติแลวกฎหมายฉบับนี้ถูกออกโดยฝายบริหาร ทําใหแตกตางไปจากการออก

กฎหมายตามปกติท่ีเปนอํานาจของฝายนิติบัญญัติ ( la nature supra-législative) ดังนั้น ในละปตองยื่น

กฎหมายฉบับนี้ตอคณะตุลาการรัฐธรรมนูญกฎหมายการคลังและงบประมาณ เพ่ือวินิจฉัยความชอบ

ดวยรัฐธรรมนูญ ดวยเหตุนี้ คําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญจึงมีสวนสําคัญในการตีความตอ

หลักการทางกฎหมายงบประมาณและการเงินเปนอยางยิ่ง ทําใหสมาชิกรัฐสภาและรัฐบาล จากเดิมท่ี

ไมคอยเคารพตอหลักการทางกฎหมายการคลังและงบประมาณ จะตองเพ่ิมความระมัดระวังมากข้ึน 

เพ่ือไมใหกฎหมายดังกลาวขัดกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ273

75  

 74 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.79 - 80. 

 75 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, “การยกหลักการทางกฎหมายงบประมาณของฝรั่งเศสใหเปน

หลักการทางรัฐธรรมนูญ, สืบคนเม่ือวันท่ี 1 สิงหาคม 2558, จากhttp://thaiaixois.online.fr/etc 

/jha_ budget1.htm. 
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 อยางไรก็ดี ในชวงกอนป ค.ศ. 1970 คําประกาศมนุษยชนและพลเมืองของฝรั่งเศส 

ค.ศ. 1789 (La Déclaration des Droit de l’Homme et les Citoyens 1789) และอารัมภบทของ

รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1946 ถูกมองวาเปนเรื่องของปรัชญาทางการเมืองและไมใชหลัก

กฎหมายท่ีจะสามารถนํามาปรับใชไดโดยตรง แตความคิดนี้ไดเปลี่ยนไปหลังจากคําพิพากษาของ       

คณะตุลาการรัฐธรรมนูญวันท่ี 19 มิถุนายน ค.ศ. 1970 ท่ีวินิจฉัยเรื่องสนธิสัญญาสหภาพยุโรป และคํา

พิพากษาของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญวันท่ี 16 กรกฎาคม ค.ศ. 1971 ท่ีวินิจฉัยเรื่องเสรีภาพในการจัดตั้ง

สมาคม รวมท้ังคําพิพากษาของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญวันท่ี 27 ธันวาคม ค.ศ. 1973 ท่ีวินิจฉัยเรื่อง

เก่ียวกับภาษี ดวยเหตุนี้ คําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของฝรั่งเศส ค.ศ. 1789 และอารัมภบทของ

รัฐธรรมนูญ   ค.ศ. 1958274

76 จึงเปนแหลงสําคัญของกฎหมายงบประมาณอีกทางหนึ่ง จากตรงนี้เองสงผลให

คําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของฝรั่งเศส ค.ศ. 1789 (La Déclaration des Droit de 

l’Homme et les Citoyens 1789) มีบทบาทสําคัญในการเปนฐานทางรัฐธรรมนูญของกฎหมาย

งบประมาณดวย275
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 4.3.2.2 มาตรการตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติ

งบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001  

 ในอดีตกฎหมายท่ีวางหลักเกณฑเก่ียวกับวิธีการงบประมาณ คือ พระราชกําหนด

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 2 มกราคม ค.ศ. 1959 (L’ordonnance 

du 2 janvier 1959 portant loi organique relative aux lois de finances)78 แตมีความไมเหมาะสม

 76 อยางไรก็ดี ในชวงกอนป ค.ศ. 1970 คําประกาศมนุษยชนและพลเมืองของฝรั่งเศสเม่ือป 

1789.และอารัมภบทของรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946 ถูกมองวาเปนเรื่องของปรัชญาทางการเมืองและไมใช

หลักกฎหมายท่ีจะสามารถนํามาปรับใชไดโดยตรง แตความคิดนี้ไดเปลี่ยนไปหลังจากคําพิพากษาของคณะ

ตุลาการรัฐธรรมนูญวันท่ี 19 มิถุนายน ค.ศ. 1970 ในเรื่องสนธิสัญญาสหภาพยุโรป และเสรีภาพในการ

จัดตั้งสมาคมวันท่ี 16 กรกฎาคม ค.ศ. 1971 รวมท้ังคําวินิจฉัยเก่ียวกับภาษี วันท่ี 27 ธันวาคม ค.ศ. 1973, 

อางถึงใน เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 75. 

 77 Frédérique Rueda-Despouey, อางแลว เชิงอรรถท่ี 69. 

 78 แมวาชื่อของกฎหมายฉบับป ค.ศ. 1959 จะสรางความสงสัยตอลําดับศักดิ์ของกฎหมาย

ฉบับนี้ เนื่องจากออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 46 แตอยางไรก็ดี คณะตุลาการรัฐธรรมนูญไดให

คําตอบไวในคําพิพากษาวันท่ี 15 มกราคม ค.ศ. 1960 วามีคาสูงกวาพระราชบัญญัติ และไมสามารถ
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กับสถานการณในประเทศฝรั่งเศสท่ีสําคัญ คือ ประการแรก พระราชกําหนดประกอบรัฐธรรมนูญฉบับ

ดังกลาวตั้งอยูบนระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ ซ่ึงเนนการใชจายตามประเภทท่ีกําหนดไว เหตุผล

อีกประการคือ พระราชกําหนดประกอบรัฐธรรมนูญมุงเสริมสรางเสถียรภาพใหรัฐบาลเปนหลัก จึงมีการ

จํากัดอํานาจรัฐสภาไวหลายประการ โดยเฉพาะอยางยิ่ง การแปรญัตติพระราชบัญญัติงบประมาณ

ประจําป ดวยเหตุนี้ จึงไดเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ

ฉบับใหม แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม 

ค.ศ. 2001 (La loi organique aux lois de finances (LOLF) หรือ Constitutional bylaw No. 2001-

692 of 1 August 2001 on budget acts)  เปนหัวใจสําคัญในการปฏิรูประบบงบประมาณฝรั่งเศส ซ่ึง

เปลี่ยนแนวคิดจากเดิมท่ีเนนไปท่ีการใชงบประมาณและทรัพยากรมาเปนแนวคิดท่ีมุงเนนผลสัมฤทธิ์ 

หรือท่ีเรียกวา ระบบงบประมาณแบบแผนงาน (Program budgeting) ซ่ึงระบบนี้หนวยงานมีความ

เปนอิสระในการบริหารงบประมาณมากข้ึน รวมไปถึงลดความเขมงวดของการควบคุมการเบิกจาย 

นอกจากนี้ ยังเพ่ิมความโปรงใสทางดานการคลังและการงบประมาณ โดยเพ่ิมจํานวนเอกสารประกอบ

งบประมาณและปรับปรุงมาตรฐานการบัญชีภาครัฐ เพ่ือใหรัฐสภาไดรับขอมูลท่ีมีความครบถวน 

ถูกตอง และสมบูรณมากยิ่งข้ึน277
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 ท้ังนี้ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลง

วันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 ไดมีการเชื่อมโยงระหวาง 2 แนวความคิดท่ีวาดวยงบประมาณกับกฎหมาย

งบประมาณเขาดวยกัน งบประมาณเปนลักษณะท่ีแสดงใหเห็นถึงตัวเลขเก่ียวกับเรื่องของรายรับและ

ตัวเลขท่ีเก่ียวของกับรายจาย รายรับและรายจายในท่ีนี้ คือ รายรับและรายจายของหนวยงานทาง

ปกครองท้ังหลายท่ีจะตองนําไปใช โดยงบประมาณเปนเอกสารในทางเทคนิคแตไมมีคาหรือสภาพบังคับ

ในทางกฎหมาย สําหรับคําวากฎหมายงบประมาณ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

พระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 จะมีคาหรือสภาพบังคับในทางกฎหมาย 

เนื่องจากกฎหมายงบประมาณประจําปตองผานความเห็นชอบจากรัฐสภา โดยใหสภาเปนผูอนุมัติ

งบประมาณ โดยท่ีรัฐสภามีอํานาจในการอนุมัติและอํานาจในการควบคุมงบประมาณ กฎหมาย

ละเมิดตอหลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญได และคําพิพากษาเม่ือวันท่ี  11 สิงหาคม ค.ศ. 1960 ฝายนิติ

บัญญัติตองเคารพบทบัญญัติในพระราชบัญญัติฉบับป ค.ศ. 1959 เชนเดียวกับท่ีตองเคารพบทบัญญัติใน

รัฐธรรมนูญ 1958 อยางไรก็ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ไดถูกยกเลิกไปเม่ือตนป ค.ศ. 2005 ท่ีผานมา 

 79 Frédérique Rueda-Despouey, อางแลว เชิงอรรถท่ี 67, น.5 - 6. 
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งบประมาณจึงเปนการแสดงออกใหเห็นถึง การใชอํานาจของสองฝาย คือ อํานาจทางฝายบริหารและ

อํานาจทางฝายนิติบัญญัติ กฎหมายงบประมาณเปนกฎหมายท่ีแสดงออกถึงการใชอํานาจของผูแทน

ประชาชน นั่นก็คือ รัฐสภา จะทําหนาท่ีในการอนุมัติงบประมาณแทนประชาชน ซ่ึงกฎหมายงบประมาณ

มี 2 ลักษณะใหญ ๆ ท่ีประกอบกันเปนกฎหมายงบประมาณ คือ หนึ่ง กฎหมายงบประมาณมีลักษณะ

เปนการประมาณการ คือ การคาดการณในสิ่งท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต ไดแก การคาดการณในสิ่งท่ีเราจะ

เก็บเปนรายรับ การคาดการณในสิ่งท่ีเราจะใชจาย สอง กฎหมายงบประมาณมีลักษณะเปนการใหการ

อนุมัติ การขออนุมัติจากรัฐสภา ฝายบริหารจะไมสามารถใชเงินไดหากไมไดรับการอนุมัติจากรัฐสภา 

ดังนั้น กฎหมายงบประมาณจึงมีลักษณะท่ีสําคัญสองเรื่อง กฎหมายงบประมาณเปนการแสดงใหเห็น

ความสัมพันธของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ เนื่องจากวาฝายนิติบัญญัติจะเปนผูอนุมัติในการจัดเก็บ

รายไดและการใชจายของฝายบริหาร กฎหมายงบประมาณจึงมีลักษณะท่ีเก่ียวของกับท้ังสองอํานาจ278

80 

 หลักเกณฑท่ีสําคัญเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินแผนดินท่ีถูกบัญญัติใน

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001ไดแก 

มาตรา 1 ท่ีกําหนดใหรายรับและรายจายของรัฐ ดุลงบประมาณใหเปนไปตามหลักเกณฑและเง่ือนไขตามท่ี

กําหนดในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ท้ังนี้ เพ่ือใหรัฐสภาไดทราบขอมูลเก่ียวกับรายรับและ

รายจายอยางครบถวนสมบูรณ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังไดกําหนดคํานิยามของรายรับ

และรายจายท่ีตองปรากฏอยูในพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปไวอยางชัดเจนดวย อยูในมาตรา 2 แหง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001  

 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 

สิงหาคม ค.ศ. 2001 มาตรา 3 ไดกําหนดใหรายรับในพระราชบัญญัติงบประมาณหมายความครอบคลุมถึง

รายรับท้ังหมดของรัฐ ยกตัวอยางเชน รายไดจากการเก็บภาษีภาษี รายไดจากกิจการทางอุตสาหกรรมและ

การคา รายไดจากการใหเชาท่ีดิน รายไดจากการถือหุน รายไดจากคาปรับ เปนตน รวมท้ังเงินบริจาคและ

รายไดจากการขายท่ีดิน หุน หรือสิทธิอ่ืน ๆ  ในรางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปตองแสดงท้ัง

รายรับและรายจายทุกประเภทของรัฐ โดยมิใหหักรายจายออกไปจากรายได (principle de la non 

contraction) และยังตองปรากฏยอดงบประมาณท่ีรัฐมีหนาท่ีตองโอนใหสหภาพยุโรปและองคกรปกครอง

 80 Frédérique Rueda-Despouey, อางแลว เชิงอรรถท่ี 69. 
                                                           



173 
 

สวนทองถ่ินอีกดวย (prélèvements sur les recettes) (มาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001) 

 ท้ังนี้ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ 1 

สิงหาคม ค.ศ. 2001 ไดกําหนดใหมีการจัดทํากฎหมายท่ีสําคัญ 3 ฉบับ คือ 

 1) พระราชบัญญัติงบประมาณประจําป เปนกฎหมายท่ีอนุญาตใหฝายบริหาร

จัดเก็บรายไดและในขณะเดียวกันก็อนุญาตใหฝายบริหารใชจายงบประมาณ ซ่ึงมีผลกระทบตอสิทธิ

ของประชาชนโดยตรง ดวยเหตุนี้การจัดทําพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปจะยึดหลักความ

ยินยอมทางภาษี พระราชบัญญัติงบประมาณประจําป ประกอบดวย 2 สวน สวนแรก เปนบทบัญญัติ

ท่ัวไปเก่ียวกับดุลทางงบประมาณซ่ึงแจกแจงถึงรายรับและรายจายโดยท่ัวไปของรัฐ และสวนท่ีสอง

กําหนดรายละเอียดเก่ียวกับรายจายของปงบประมาณนั้น (มาตรา 34 แหงพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001) 2 7 9

81 กฎหมาย

งบประมาณแยกออกเปน 3 บัญชี คือ 

 1.1) บัญชีงบประมาณท่ัวไป (General budget) เปนงบประมาณท่ีแสดงใหเห็นถึงตัว

รายรับและรายจาย ซ่ึงเปนงบประมาณสวนใหญในงบประมาณประจําป ถูกบัญญัติอยูในมาตรา 6 แหง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001

เปนการสะทอนหลักความเปนเอกภาพของงบประมาณและหลักลักษณะท่ัวไปของงบประมาณ 

 1.2) บัญชีงบประมาณเสริม (Annex budget) เนื่องจากเงินท่ีเปนรายไดจะถูก

นําไปรวมกับเงินประเภทอ่ืน สงผลใหไมสามารถเปรียบเทียบระหวางรายไดกับรายจายได จึงมีความ

จําเปนตองแยกบัญชีนี้ออกมาตางหากจากงบประมาณท่ัวไป เพ่ือท่ีสามารถทราบความสัมพันธ

ระหวางรายไดกับรายจายได แตอยางไรก็ตาม บัญชีงบประมาณเสริมยังคงตองผานการพิจารณาจาก

รัฐสภาอยูนั่นเอง 

 1.3) บัญชีงบประมาณพิเศษ (special account) บัญชีนี้จะพิจารณาความสัมพันธ

ระหวางรายไดและรายจายเฉพาะธุรกรรมชั่วคราวเทานั้น บัญชีงบประมาณพิเศษ ถูกบัญญัติอยูใน

มาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 

สิงหาคม ค.ศ. 2001 สาเหตุท่ีจําเปนตองแยกออกมาเปนบัญชีงบประมาณพิเศษเพ่ือใหรัฐสภาไดเห็น

 81 Frédérique Rueda-Despouey, อางแลว เชิงอรรถท่ี 67, น.7. 
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ภาพรวมท้ังงบประมาณท่ัวไปและงบประมาณพิเศษ และเพ่ือความโปรงใสในแงการใชจายเงิน บัญชี

งบประมาณพิเศษ ไดแก บัญชีท่ีเก่ียวกับเรื่องทางการคา ท่ีไมใชการคาแบบจริงจัง บัญชีเก่ียวกับเรื่อง

เงินตรา บัญชีเก่ียวธุรกรรมทางการเงิน280

82 

 2) พระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป (Loi de 

finances rectificative) เปนกฎหมายท่ีใหอํานาจแกไขปรับปรุงบทบัญญัติในกฎหมายงบประมาณ

ประจําป เนื่องจากการคาดการณงบประมาณประจําปผิดพลาดหรือมีการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ

หรือการเปลี่ยนแปลงนโยบายรัฐบาล (มาตรา 35 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

พระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001) 

 3) พระราชบัญญัติงบประมาณปดปงบประมาณประจําป (Loi de règlement) 

หรือท่ีเรียกวา กฎหมายท่ีจะมาทําหนาท่ีประเมินผลวาท่ีผานมาฝายบริหารไดใชจายเปนไปตามท่ีฝาย      

นิติบัญญัติอนุญาตไวหรือไม แลวมีการประเมินผลวาการใชจายเงินของฝายบริหารมีประสิทธิภาพ

หรือไม ซ่ึงเปนกฎหมายตัวสุดทายท่ีมาปดปงบประมาณ มีการตรวจสอบในแงของการใชจายและ

ครอบคลุมในแงของการตรวจสอบบัญชีดวย วัตถุประสงคของกฎหมายงบประมาณปดปงบประมาณมี 

2 ประการ คือ หนึ่ง เพ่ือใหสภาทราบวาผลการใชจายเงินเปนอยางไร สอง เปนการอนุมัติสิ่งท่ีใชจาย

มาระหวางป เหตุผลท่ีจําเปนตองมีกฎหมายฉบับนี้ เนื่องจากในการใชจายเงินจะตองไดรับความ

ยินยอมจากประชาชน นั่นคือรัฐสภาท่ีถือเปนผูแทนประชาชน ดังนั้น เม่ือรัฐสภาอนุญาตใหมีการใช

จายเงิน ใหมีการจัดเก็บภาษีไวในพระราชบัญญัติปดปงบประมาณ เม่ือตอนสิ้นปงบประมาณสภาควร

จะตองรับรูรับทราบ หรือใหอํานาจในการอนุมัติวา สิ่งท่ีฝายบริหารไดทําไปมีประสิทธิภาพหรือไม ใช

จายเงินคุมคาหรือไม เปนการใหอํานาจรัฐสภาในการควบคุมงบประมาณ (มาตรา 1 มาตรา 46 และ

มาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 

สิงหาคม ค.ศ. 2001) 

 การประมาณการรายรับและรายจายของรัฐจะตองปรากฏอยูในกฎหมายงบประมาณ 

นอกจากจะเปนการประมาณการแลว ยังเปนหลักฐานท่ีฝายนิติบัญญัติใหความเห็นชอบและอนุมัติใหฝาย

 
82 เพ่ิงอาง, น.7. 
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บริหารมีอํานาจในการใชจายเงินของรัฐไดตามท่ีถูกกําหนดไว 2 8 1

83นอกจากนี้ ยังมีการแบงความรับผิดชอบ

ระหวางผู มีอํานาจสั่งจายและผูจาย ซ่ึงก็คือสมุหบัญชี (comptable) ออกจากกันโดยสิ้นเชิง โดย

กําหนดใหสมุหบัญชีมีหนาท่ีตรวจสอบ ควบคุม การอนุมัติคําสั่งใหจายเงินของผูสั่งจาย การแยกอํานาจ

ดังกลาวนี้มีความสําคัญ เพราะผูท่ีมีอํานาจสั่งจายจะไมมีอํานาจจายเงินดวยตนเอง จะตองสงคําสั่งจายไป

ยังสมุหบัญชี ซ่ึงเปนผูเดียวท่ีมีอํานาจลงนามสั่งจายเงินของรัฐได สมุหบัญชีจะตรวจสอบวาการสั่งจาย

ถูกตองตามระเบียบหรือไมจึงจะจายเงินได ตรงนี้เองถือเปนการควบคุมการใชจายเงินภายในของฝาย

บริหาร นอกจากนี้ ภายในกระทรงการคลังยังมีองคกรคลายกับสํานักงานตรวจเงินแผนดินของไทยทํา

หนาท่ีตรวจสอบการทํางานของสมุหบัญชี และยังมีอํานาจตรวจสอบการบริหารงานทางดานการเงินของผู

มีอํานาจสั่งจายดวย282

84 

 การควบคุมการใชจายเงินท่ีกลาวมาแลว ลวนแตเปนการควบคุมกอนหรือระหวางการ

ปฏิบัติงานขององคกรฝายบริหารท้ังสิ้น นอกจากนี้ยังมีองคกรอิสระท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบการใชจายเงินอีก

ดวย นั่นคือ ศาลบัญชีของฝรั่งเศส เปนลักษณะการควบคุมตรวจสอบภายหลังจากท่ีไดมีการจายเงิน ซ่ึง

องคกรตุลาการจะทําหนาท่ีตรวจสอบบัญชีรายรับและรายจาย และมีศาลวินัยทางงบประมาณและทางการ

คลัง ทําหนาท่ีพิจารณาพิพากษาลงโทษผูกระทําความผิดทางงบประมาณและการคลัง283

85 

 นอกจากการควบคุมกอนการใชจายเงินดังไดกลาวมาแลว ในประเทศฝรั่งเศสยังมี

ระบบการตรวจสอบหลังจากการใชจายเงินไปแลวโดยศาลบัญชีเปนผูทําหนาท่ีนี้ แตเดิมศาลบัญชียังไม

ครอบคลุมในการตรวจสอบบัญชีและการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ แตโดยกฎหมายลงวันท่ี 22 

มิถุนายน ค.ศ. 1976 ไดขยายอํานาจของศาลบัญชีในสวนนี้ข้ึนมา โดยท่ัวไปแลวบัญชีของหนวยงานรัฐ

ทุกหนวยงานจะตองไดรับการตรวจสอบและควบคุมโดยศาลบัญชี รวมท้ังยังครอบคลุมไปถึงบัญชีของ

บรรดารัฐวิสาหกิจและองคกรบริหารสวนทองถ่ินตาง ๆ ดวย284

86 

 สรุปหลักเกณฑทางงบประมาณท่ีสําคัญของประเทศฝรั่งเศส ไดดังนี้ 

 83 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, “การควบคุมการบังคับใชงบประมาณและการบริหารการ

คลังโดยองคกรศาลในระบบการคลังสาธารณะฝรั่งเศส,” ใน รวมบทความกฎหมายการคลัง2, พิมพครั้งท่ี

1 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2537), น.53. 

 84 เพ่ิงอาง, น.54. 

 85 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว เชิงอรรถท่ี 83, น.56. 

 86 เพ่ิงอาง, น.63 - 64. 
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 (1) หลักความยินยอม 

 หลักความยินยอมใหจัดเก็บภาษีมีการบัญญัติรับรองไวในคําประกาศมนุษยชนและ

พลเมือง ลงวันท่ี 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 (Declaration of human and civic right of 26 August 

1789) และรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ลงวันท่ี 4 ตุลาคม ค.ศ. 1958 (The French 

Constitution of 1958) คําประกาศมนุษยชนและพลเมือง ลงวันท่ี 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 ไดวาง

หลักพ้ืนฐานทางดานการคลังท่ีสําคัญอยูในมาตรา 14 เรื่องการอนุมัติการจัดเก็บภาษีโดยประชาชน

หรือตัวแทนของประชาชน โดยกําหนดใหพลเมืองมีสิทธิท่ีจะตรวจสอบดวยตนเองหรือผานทางผูแทน

ในเรื่องตาง ๆ ไดแก เรื่องความจําเปนในการเขารับภาระคาใชจายสาธารณะ เรื่องการจะยอมรับภาระ

คาใชจายสาธารณะหรือไมก็ไดโดยเสรี และในเรื่องการตรวจสอบการใชจายสาธารณะ ตลอดจน

รายการของคาใชจาย การเรียกคืนและระยะเวลาในการใชจายก็สามารถจะกระทําได ซ่ึงพบวาการ

จัดเก็บภาษีตามคําประกาศฉบับดังกลาวมีจุดประสงค 2 ประการ คือ เพ่ือเปนการรักษาอํานาจสาธารณะ

และเพ่ือนํามาเปนรายจายของรัฐ 2 8 5

87 และมาตรา 15 วางหลักเกณฑเรื่องการตรวจสอบการใชจายเงิน

แผนดินของรัฐ โดยกําหนดใหอํานาจแกสังคมมีสิทธิเรียกใหหนวยงานสาธารณะทุกหนวยงานรายงาน

การปฏิบัติภารกิจในสวนท่ีตนรับผิดชอบอยูได  

 จะเห็นไดวา การเคารพหลักการเรื่องหลักความยินยอม ไมวาเปนความยินยอม

เรื่องการเก็บภาษี หรือเรื่องการจายเงิน กลาวคือ ประชาชนของฝรั่งเศสทุกคนมีสิทธิท่ีจะตรวจสอบใน

แงของการใชจายเงินของฝายบริหารโดยผานทางผูแทนของประชาชน จึงเปนหลักการสําคัญท่ีให

อํานาจแกสภาในการอนุมัติท้ังรายรับและรายจาย  

 หลักการความยินยอมในทางภาษี หลักการนี้อธิบายไดใน 2 สวนดวยกัน คือ หลัก

ความยินยอม ในการสรางตัวภาษีเกิดข้ึนในเชิงเทคนิค เชน ผูเสียภาษีเปนใคร อัตราภาษีเทาไรฐาน

ภาษีคืออะไร วิธีการจัดเก็บอยางไร ระยะเวลาจัดเก็บเทาไร จะถูกกําหนดอยูในประมวลรัษฎากร ท่ี

เรียกวา “ประมวลกฎหมายท่ัวไปท่ีเก่ียวกับเรื่องการจัดเก็บภาษีอากร” อีกดานหนึ่งเปนในแงของ  

การใหอํานาจแกรัฐสภาในการอนุมัติการจัดเก็บรายไดทุกป ประมวลรัษฎากร หรือประมวลกฎหมาย

ท่ัวไปท่ีเก่ียวกับเรื่องการจัดเก็บภาษีอากรเปนการกําหนดท่ัว ๆ ไป แตหากไมมีการอนุญาตของรัฐสภา

 87 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล,อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.27. 
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ในแตละปก็จะไมสามารถจัดเก็บภาษีได ดังนั้น จึงตองแยกกันระหวางหลักการในทางเทคนิค กับ

หลักการในการอนุมัติการจัดเก็บภาษี286

88 

 นอกจากนี้ หลักความยินยอมยังปรากฏในมาตรา 34 แหงรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

ลงวันท่ี 4 ตุลาคม ค.ศ. 1958  กําหนดให รัฐสภาเปนผูตรารัฐบัญญัติกําหนดกฎเกณฑในเรื่องตอไปนี้ ...

ฐานภาษี อัตราและวิธีการจัดเก็บภาษีทุกชนิด การออกใชเงินตรา 2 8 7

89 มาตรานี้แสดงใหเห็นถึงอํานาจ

ของรัฐสภาในการควบคุมการใชจายเงินแผนดิน 

 สรุปแลวหลักความยินยอม หรืออํานาจในการอนุมัติงบประมาณเปนหลักการ

งบประมาณท่ีสําคัญของประเทศฝรั่งเศสในเรื่องของผูท่ีมีอํานาจในการอนุมัติงบประมาณ ซ่ึงเปน

ประเด็นท่ีกําหนดไวในกระบวนการงบประมาณทุก ๆ ข้ันตอน โดยสาระสําคัญของหลักการนี้ คือ การ

กําหนดใหอํานาจสูงสุดในดานงบประมาณเปนของฝายนิติบัญญัติ 2 8 890 โดยประชาชนมีสวนรวมในการ

ตัดสินใจวาจะจัดเก็บภาษีอยางไร โดยผานทางตัวแทนของประชาชน นั่นคือรัฐสภา ซ่ึงหลักความ

ยินยอมตามกฎหมายฝรั่งเศสประกอบดวย หนึ่ง การกําหนดตัวภาษี เปนการมองในทางเทคนิค เชน 

ใครเปนผูเสียภาษี ฐานภาษีคืออะไร ตองเก็บภาษีในอัตราเทาไร สอง สวนท่ีใหอํานาจแกรัฐสภาในการ

อนุมัติจัดเก็บรายได การท่ีฝายบริหารจะจัดเก็บภาษีไดตองไดรับการอนุญาตจากรัฐสภากอน 2 8 9

91 การ

เคารพหลักการเรื่องหลักความยินยอม ไมวาเปนความยินยอมเรื่องการเก็บภาษี หรือเรื่องการจายเงิน 

ตองใหความสําคัญกับรัฐสภาในฐานะท่ีเปนผูแทนของประชาชน สอดคลองกับหลักการแบงแยก

อํานาจซ่ึงเปนหลักสําคัญของการปกครองระบอบประชาธิปไตย   

 นอกจากนี้ ยังพบหลักการท่ีเก่ียวกับการคลังในคําประกาศสิทธิมนุษยชนและ

พลเมือง ค.ศ. 1789 คือ หลักความไดสัดสวน (proportionnalité) ของการเสียภาษี ปรากฏอยูในมาตรา 

13 ท่ีกําหนดใหการเสียภาษีตองคํานึงถึงความสามารถของผูเสียภาษีในแตละคนดวย และหลักความ

เสมอภาค (égalité) ปรากฏอยูในมาตรา 13 ไดรับรองความเสมอภาคตอการรับภาระสาธารณะ 

 88 Frédérique Rueda-Despouey, อางแลว เชิงอรรถท่ี 69. 

 89 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว เชิงอรรถท่ี 35, น.153 

 90 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว เชิงอรรถท่ี 83, น.712 

 91 สํานักนโยบายการคลัง, “งบประมาณสองขา” การคลังปริทัศน, ฉบับท่ี 10/2558 

(กรกฎาคม 2558).  
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(charges publiques) ของพลเมืองแตละคน และยังมีมาตรา 6 ท่ีไดบัญญัติหลักการความเสมอภาคตอ

หนากฎหมายอีกดวย290

92 

 (2) หลักงบประมาณหนึ่งป (Annualité budgétaire)  

 ปงบประมาณของประเทศฝรั่งเศสจะถูกกําหนดไวสําหรับชวงระยะเวลาสิบสอง

เดือนเทานั้น และจะมีการอนุมัติงบประมาณประจําปกอนท่ีจะเริ่มตนปงบประมาณทุกป โดยจะมีการ

คาดการณ หรือประมาณการของโครงการตาง ๆ ท่ีจะดําเนินการภายในชวงระยะเวลาหนึ่งป 

ระยะเวลาหนึ่งปงบประมาณมีความสอดคลองกับหลักความยินยอมซ่ึงความยินยอมท่ีสภาใหไวในการ

บริหารงบประมาณมีระยะเวลาจํากัดเพียงหนึ่งปเทานั้น 2 9 1

93 นอกจากนี้ เม่ือสิ้นปงบประมาณหนึ่ง ๆ 

หากงบประมาณมีเหลืออยูโดยยังมิไดจายหรือมีการสั่งใหเบิกจายก็จะนําไปจายหรือกอหนี้ผูกพันอีก

ไมได ปงบประมาณของประเทศฝรั่งเศสเริ่มตนวันท่ี 1 มกราคม - 31 ธันวาคมของทุกป 

 งบประมาณมีระยะเวลาหนึ่งปสะทอนออกมาในสามแงมุม คือ แงมุมแรก ทุกป

รัฐสภาตองอนุมัติงบประมาณประจําปทุกป โดยฝายบริหารจะตองนําเสนองบประมาณใหรัฐสภา

อนุมัติทุกป แงมุมท่ีสอง คําวา หลักระยะเวลาหนึ่งปงบประมาณ หมายถึงวา การคาดการณหรือการ

ประมาณการในตัวงบประมาณ ไมวาจะเปนการประมาณการเรื่องรายรับก็ดี หรือการประมาณการ

เรื่องรายจายก็ดี เปนการคาดการณหรือการประมาณการภายในปงบประมาณเทานั้น หรือคือปเดียว

เทานั้น แงมุมท่ีสามการใชจายงบประมาณหรือการบริหารงบประมาณตองทําในระยะเวลาหนึ่งป

เทานั้น เราไมสามารถใชระยะเวลาท่ีเกินกวาหนึ่งปได อํานาจดานการงบประมาณจะถูกกําหนดไว

สําหรับระยะเวลาสิบสองเดือนของปงบประมาณเทานั้น และจะมีการอนุมัติงบประมาณประจําป

กอนท่ีจะเริ่มตนปงบประมาณ โดยจะตองมีการประมาณการงบประมาณของโครงการตาง ๆ ท่ีจํา

ดําเนินการสําหรับปงบประมาณนั้น ๆ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติ

งบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 ไดบัญญัติรองรับหลักการนี้อยูในมาตรา 1 กําหนดวา 

กฎหมายงบประมาณใชบริหารงบประมาณประจําปปฏิทิน และมาตรา 6 งบประมาณท่ีจัดทําข้ึนใช

 92 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.36 - 37. 

 93 เพ่ิงอาง, น.118. 
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สําหรับระยะเวลาหนึ่งปปฏิทิน นอกจากนี้คณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวาหลักระยะเวลา

หนึ่งปงบประมาณมีคาบังคับระดับรัฐธรรมนูญ292

94 

 (3) หลักเอกภาพของงบประมาณ (Unité budgétaire) 

 หลักเอกภาพของงบประมาณในประเทศฝรั่งเศสปรากฏครั้งแรกในรัฐกฤษฏีกา 

(Décret)  ลงวันท่ี 31 พฤษภาคม ค.ศ. 1862  ปจจุบันหลักการนี้ถูกบัญญัติอยูในมาตรา 6 วรรคสาม 

แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 

2001 ท่ีกลาวไววา การจัดทํางบประมาณนั้นตองแสดงใหเห็นท้ังรายรับและรายจายท้ังหมด โดยท่ัวไป

รายรับและรายจายท้ังหมดตองแสดงไวในเอกสารงบประมาณฉบับเดียวกัน หลักการนี้กําหนดใหขอมูล

ตาง ๆ ท่ีเก่ียวกับรายรับ และรายจาย ตองปรากฏอยูในเอกสารฉบับเดียวกัน และเอกสารฉบับเดียวกันนี้

ตองไดรับการอนุมัติจากรัฐสภาอยางเดียวกัน2 9 3

95 เนื่องจากหากรายรับและรายจายท้ังหมดปรากฏอยูใน

เอกสารฉบับเดียวกันยอมทําใหการตัดสินใจอนุมัติหรือไมอนุมัติงบประมาณของฝายนิติบัญญัติเปนไป

อยางถูกตอง และยังทําใหทราบวางบประมาณปนั้นจัดทําแบบสมดุล เกินดุล หรือขาดดุล นอกจากนี้การ

ท่ีเอกสารงบประมาณท้ังรายรับและรายจายอยูในฉบับเดียวกันยอมสงผลดีตอการตรวจสอบของฝายนิติ

บัญญัติ หลีกเลี่ยงการแสดงงบประมาณแบบกระจัดกระจาย2 9 4

96 จะเห็นไดวาหลักความเปนเอกภาพของ

งบประมาณสะทอนออกมาในสองแงมุม แงมุมแรก กฎหมายงบประมาณ เปนลักษณะท่ีมีคาในทาง

กฎหมาย มีการบังคับในทางกฎหมาย ตองมีท้ังรายรับและรายจายปรากฏในตัวกฎหมายงบประมาณ

ประจําป แงมุมท่ีสอง งบประมาณเปนเอกสารทางการเงิน  

 แตอยางไรก็ตาม ยังมีการจัดทํางบประมาณบางประเภทท่ีเปนขอยกเวนหลัก

เอกภาพของงบประมาณ ไดแก 

 1) บัญชีงบประมาณเสริม 2 9 5

97 (budget annexes) ไดแก งบประมาณท่ีใชในการ

ดําเนินงานของหนวยงานท่ีไมไดมีฐานะเปนนิติบุคล และตองประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเชิงพาณิชย

และอุตสาหกรรม296

98 

 94 คําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญท่ี 60 - 8, วันท่ี 11 สิงหาคม ค.ศ. 1960. 

 95 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, กฎหมายการคลัง, พิมพครั้งท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร : โครงการ

ตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น.169 - 176. 

 96 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.96 - 99. 

 97 งบประมาณเสริมเกิดข้ึนครั้งแรกในป ค.ศ. 1923 
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 2) บัญชีงบประมาณพิเศษ (comptes spéciaux) ท่ีมาของบัญชีทุนพิเศษมาจาก

ลักษณะการทําธุรกรรมหรือการหมุนเวียนเขาออกของเงินท่ีมีลักษณะชั่วคราว บัญชีทุนพิเศษ

กลายเปนชองทางในการแยกงบประมาณประเภทนี้ออกจากงบประมาณปกติเพ่ือใชหลบเลี่ยงในการ

จัดทํางบประมาณแบบขาดดุล297

99 

 3) บัญชีนอกงบประมาณ วัตถุประสงคของการจัดทําบัญชีนี้เพ่ือจํากัดปริมาณ

รายจายและลดการขาดดุลงบประมาณ การทําบัญชีดังกลาวตองคํานึงถึงหลักความสุจริตทาง

งบประมาณดวย298

100 

 4) บัญชีงบประมาณเอกเทศ คือ งบประมาณของนิติบุคคลท่ีแยกออกจากรัฐ ไม

รวมอยูในกฎหมายงบประมาณ เชน บัญชีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 299

101 

 (4) หลักดุลยภาพทางงบประมาณ (Equilibre budgétaire)  

 งบประมาณรายจายควรจะสมดุลกับงบประมาณรายรับ ซ่ึงการนิยามความหมาย

ของ “ดุลยภาพ” ตองมีการกําหนดใหเหมาะสม 3 0 0

102 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

พระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 มาตรา 34 กําหนดใหมีการสรุปรายได 

รายจาย ดุลงบประมาณไวในรางพระราชบัญญัติงบประมาณในปนั้น ในรางพระราชบัญญัติ

งบประมาณในแตละป ยังมีบทบัญญัติเก่ียวกับความสมดุลของรายไดและรายจายอยูในสวนท่ี 3 อีก

ดวย โดยในสวนท่ี 3 นี้จะสรุปรายได รายจายและดุลงบประมาณของปนั้นไว และใหอํานาจ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในการก็เงินเพ่ือมาชดเชยการขาดดุลดวย อยางเชน ในมาตรา 60 

กําหนดใหมีการสรุปรายได รายจายและดุลงบประมาณของปนั้นไว และใหอํานาจรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลังมีอํานาจออกตราสารหนี้เพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ  

 98 คําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ท่ี 2001-448, วันท่ี 25 กรกฎาคม ค.ศ. 2001 

 99 โปรดดู เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.102. 

 100 คําวินิจฉัยของตุลาการรัฐธรรมนูญท่ี 94 - 351, วันท่ี 29 ธันวาคม ค.ศ. 1994 

 101 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.105. 

 102 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, “กฎหมายเก่ียวกับมาตรฐานกลางทางการเงินการคลัง

และการงบประมาณของประเทศไทยตามหลักการบริหารการคลังสมัยใหม,” วารสารนิติศาสตร ปท่ี 

39 ฉบับท่ี 4 (ธันวาคม 2553), น.700. 
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 หลักเรื่องงบประมาณตองสมดุลกันนั้น ไดรับการยอมรับในฐานะท่ีเปนเปาหมายท่ี

ควรจะบรรลุของรัฐเทานั้น สวนการจะบรรลุหรือไมนั้นยังข้ึนอยูกับเง่ือนไขทางเศรษฐกิจหลาย

ประการ เชน ในปนั้นมีวิกฤตการณอยางใดเกิดข้ึนหรือไม ซ่ึงทําใหรัฐจําตองจายเงินมากข้ึนจนไม

สามารถจะรักษาสมดุลไวได นับตั้งแตป ค.ศ. 1978 งบประมาณของฝรั่งเศสมีลักษณะขาดดุลตลอด 

นอกจากนี้ คณะตุลาการรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสไดยืนยันวาหลักดุลยภาพทางงบประมาณเปนหลัก

ทางกฎหมายมหาชน แตรัฐสภาไมจําเปนตองยึดหลักในเรื่องความสมดุลระหวางรายไดและรายจาย

อยางเครงครัด กฎหมายงบประมาณสามารถจัดทํางบประมาณแบบขาดดุลได หากเปนการจัดทํา

งบประมาณแบบขาดดุลเพ่ือสนับสนุนดานเศรษฐกิจและการคลัง301

103 

 (5) หลักลักษณะท่ัวไปของรายได (Universalité budgétaire)  

 หลักลักษณะท่ัวไปของรายได 3 0 2

104 ถูกบัญญัติอยูในมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 ซ่ึงวางหลักไววา 

“การนําเสนอรายไดตองกระทําท้ังหมด โดยปราศจากการหักกลบลบกันกับรายจาย และรายไดและ

รายจายท้ังหมดตองปรากฏอยูในเอกสารงบประมาณฉบับเดียวกัน3 0 3

105 โดยรายไดและรายจายจะตองนําไป

รวมไวในบัญชีงบประมาณท่ัวไป (budget général) (มาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

วาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001) 

 แตอยางไรก็ตาม หลักการท่ีไมนํารายไดไปผูกกับรายจายใดเปนการเฉพาะยังมี

ขอยกเวนอยูตามมาตรา 16 ถึงมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติ

งบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 ไดแก การตั้งงบประมาณเสริม (budgets annexes) หรือ

งบประมาณพิเศษ (comptes spéciaux) หรือกองทุนเงินชวยเหลือจากตางประเทศ (fouds de 

concours)3 0 4

106 เงินใชคืน3 0 5

107 การจัดเก็บรายรับจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือสหภาพยุโรป3 0 6

108 หรือ

กรณีท่ีบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลไดบริจาคเงินใหกับรัฐ แตมีการกําหนดวัตถุประสงคเอาไวชัดเจน คือ

 103 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.132 - 138. 

 104 หลักลักษณะท่ัวไปของรายไดปรากฏครั้งแรกในรัฐกําหนด ลงวันท่ี 26 มีนาคม ค.ศ. 1822 

 105 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.108. 

 106 “Frédérique Rueda-Despouey, อางแลว เชิงอรรถท่ี 67, น.14. 

 107 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.112. 

 108 เพ่ิงอาง, น.111. 
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รัฐบาลจะตองนําไปใชจายตามวัตถุประสงคท่ีผูบริจาคกําหนดไว ตามมาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001   

 หลักการไมหักกลบลบหนี้ระหวางรายไดกับรายจาย ทําใหรัฐสภาไดทราบถึง

จํานวนเงินท่ีใชจายไปอยางแทจริง สงผลใหการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาเปนไปอยาง

เหมาะสมกับแตละหนวยงาน 

 (6) หลักความสุจริตทางงบประมาณ (Sincérité budgétaire)  

 หลักการหลักความสุจริตทางงบประมาณมีจุดประสงคใหการประมาณการรายรับ

และรายจายในกฎหมายงบประมาณตองมีความสุจริต ปราศจากความบิดเบือนตอกรอบความสมดุล

ทางงบประมาณ รวมถึงความชัดเจนของบัญชี 3 0 7

109 ดังนั้น คณะตุลาการรัฐธรรมนูญจึงไดเขามามี

บทบาทในการตรวจสอบความสมบูรณและถูกตองของรางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปท่ี

รัฐบาลเสนอตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา หากคณะตุลาการรัฐธรรมนูญพิจารณาแลวเห็นวาราง

พระราชบัญญัติงบประมาณประจําปดังกลาวไมครบถวนสมบูรณ ใหถือวารางพระราชบัญญัติ

งบประมาณประจําปนั้นขัดตอรัฐธรรมนูญ หลักความสุจริตทางงบประมาณเปนหลักการใหมท่ีเกิดจาก

คําพิพากษาของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญเม่ือป ค.ศ. 1994 ภายหลังหลักการนี้ไดถูกบัญญัติไวอยาง

ชัดเจนในมาตรา 32 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลง

วันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 ท่ีกําหนดใหการรางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปตองแสดงให

รัฐสภาทราบท้ังรายรับและรายจาย โดยอาศัยหลักเรื่องความสุจริตในการพิจารณาถึงความครบถวน

ของรางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปดังกลาว308

110  

 (7) หลักรายจายตองเฉพาะเจาะจง (princpe de spécialité budgétaire)  

 หลักรายจายตองเฉพาะเจาะจง คือ การกําหนดรายละเอียดของรายจายตองมี

ความชัดเจน โดยตองปรากฏในงบประมาณประจําป และผานการพิจารณาอนุมัติจากรัฐสภาแลว

เทานั้น การแกไขหรือเปลี่ยนแปลงงบประมาณดังกลาวตองไดรับความยินยอมจากผูท่ีเก่ียวของกอน 

 109 คําวินิจฉัยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ท่ี 2001-448 วันท่ี 25 กรกฎาคม ค.ศ. 2001 

อางถึงใน เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.139. 

 110 Frédérique Rueda-Despouey, อางแลว เชิงอรรถท่ี 67, น.9. 
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 ขอยกเวนของหลักรายจายตองเฉพาะเจาะจง ไดแก รายจายท่ีไมสามารถคาดการณ

ลวงหนาไดและมีความจําเปนรีบดวน โดยตองตราเปนรัฐกฤษฎีกา การโอนงบประมาณรายจายระหวาง

แผนงาน โดยจะตองตราเปนรัฐกฤษฏีกา เปนตน309

111   

 จากการศึกษาระบบงบประมาณและมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังในประเทศอังกฤษ เยอรมนี และฝรั่งเศส พบวาประเทศอังกฤษถึงแมวา

จะอยูในโซนยุโรป เฉกเชนเดียวกับประเทศเยอรมนี และประเทศฝรั่งเศส แตหลักการทางงบประมาณ

คอนขางมีความแตกตางกับอีกสองประเทศ กลาวคือ ประเทศอังกฤษจัดทํางบประมาณแบบท่ีแสดง

แตรายจาย หรือท่ีเรียกวางบประมาณแบบขาเดียว ดังนั้น จึงออกกฎหมายฉบับตาง ๆ ออกมาควบคุม

คอนขางเยอะ เชน The Finance act 1998 The code for fiscal stability เปนตน เพ่ือท่ีจะวาง

หลักเกณฑทางการคลังใหรัดกุมมากข้ึน สวนประเทศเยอรมนีและประเทศฝรั่งเศสใชระบบ

งบประมาณท่ีแสดงท้ังรายรับและรายจาย หรือท่ีเรียกวา ระบบงบประมาณสองขา 

 ประเทศอังกฤษจะมีการเสนองบประมาณรายจายใหรัฐสภาอนุ มัติ ทุกป  สวน

งบประมาณรายรับก็จะถูกเสนอเขาสูสภาวันแถลงงบประมาณเชนเดียวกับรายจาย ในการอนุมัติ

งบประมาณประจําปของรัฐสภาอังกฤษจะตองอนุมัติรายไดและรายจาย แตมีรายไดและรายจายบาง

ประการท่ีไมตองขออนุมัติจากรัฐสภา ไดแก รายจายตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง ท่ีอนุญาตให

จายเงินเพ่ือชําระดอกเบี้ยเงินกู เงินเดือนผูพิพากษา ประธานสภาผูแทนราษฎร ผูนําฝายคาน ผูตรวจ

เงินแผนดินและเงินอุดหนุนสหภาพยุโรป เปนตน หลักเกณฑท่ัวไปในการควบคุมการใชจายเงินของ

ประเทศอังกฤษ คือ บรรดารายไดของรัฐบาลตองนําสงบัญชีกระทรวงการคลัง สวนการจายเงิน

แผนดินมีบทบัญญัติกําหนดไวชัดแจงวารายจายใดสามารถจายได ซ่ึงงบประมาณรายจายจะถูกเสนอ

ตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติโดยละเอียด สวนรายไดเพียงแตรับอนุมัติพอเปนพิธี งบประมาณ

ประจําปท่ีผานการอนุมัติจากรัฐสภาแลว จะตองออกเปนกฎหมายจึงจะสามารถจายเงินได แตยังมี

เงินแผนดินท่ีอยูนอกเหนือจากงบประมาณ ทําใหหนวยงานสามารถเก็บเงินไวใชจาย โดยเงินจํานวนนี้

อยูนอกเหนือการควบคุมจากรัฐสภาเปนเงินท่ีมีกฎหมายบัญญัติรองรับไว คือ เงินนอกงบประมาณท่ี

ไมใชเงินคงคลัง ไดแก เงินชวยราชการ เงินบํารุงมหาวิทยาลัย เงินบํารุงราชบัณฑิตยสถาน เปนตน 

นอกจากนี้ยังมีเงินอุดหนุนอีกประเภทหนึ่งท่ีมีการควบคุมและตรวจสอบจากทางราชการ แตไมตอง

 
111 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.114 - 116. 
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สงคืนคลังเม่ือใชจายไมหมด เชน เงินอุดหนุนบริติชมิวเซียมเพ่ือจัดซ้ือของสําหรับพิพิธภัณฑ  เงินท่ี

กระทรวงการคลังไมมีสิทธิจะยึดถือไวเพราะเรียกเก็บผิดพลาด  เปนตน ซ่ึงในประเทศอังกฤษมี

มาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังดังกลาวนี้คอนขางเขมงวด โดย

ไดวางกระบวนการพิเศษใหมีการพิจารณาตรวจสอบการใชจายอยางละเอียดทุกปดวยเหตุนี้จึงมี

ขอยกเวนใหไมตองนําเงินรายไดสงคลังไมก่ีประเภท และมีเทาท่ีจําเปน  

 สวนระบบงบประมาณประเทศเยอรมนี และประเทศฝรั่งเศสมีความคลายคลึงกัน คือ 

เนื้อหาของรางงบประมาณประจําปจะตองประกอบท้ังรายรับและรายจาย หรือท่ีเรียกวางบประมาณ 

สองขา เพ่ือใหงบประมาณมีความสมบูรณ ครบถวน และมีความโปรงใส ซ่ึงท้ังประเทศเยอรมนี และ

ฝรั่งเศส ไดชื่อวามีกระบวนการบริหารการคลังท่ีมีความโปรงใสคอนขางมาก  

 ระบบงบประมาณของประเทศเยอรมนีจะแสดงท้ังรายรับและรายจายใหสภาอนุมัติทุกป 

หากงบประมาณของปถัดไปไมไดรับอนุมัติเปนกฎหมาย รัฐบาลสหพันธมีอํานาจใชจายงบประมาณท่ี

จําเปนท้ังมวลไดจนกวาจะไดมีการออกกฎหมายงบประมาณใหม ในอดีตประเทศเยอรมนีไมยอมใหมี

เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง โดยยึดหลักท่ีวารายจายทุกประเภทจะตองถูกบรรจุอยูใน

งบประมาณท่ีจะตองผานการพิจารณาจากสภากอนจึงจะใชจายเงินได แตอยางไรก็ตาม ในปจจุบันนี้

หลักการดังกลาวไดผอนคลายความเขมงวดลง จึงพบวามีเงินอีกประเภทหนึ่งท่ีสามารถเก็บไวใชจาย

ไดโดยไมตองสงคลัง ไดแก เงินบริจาค เงินท่ีจายไปเพ่ือรักษาดุลยภาพทางตลาด เงินบํารุงการศึกษา 

เงินอุดหนุน เปนตน ถึงแมวาเงินเหลานี้จะควบคุมไดยาก แตก็มีความจําเปนในหลายประการ ทําให

ยังคงจําเปนตองมีเงินนอกงบประมาณอยูในระบบ ดวยเหตุนี้ประเทศเยอรมนีจึงหามาตรการท่ีจะใช

ควบคุมการใชจายเงินเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง คือ การวางกฎเกณฑใหในการควบคุม

อยางเขมงวด กลาวคือ รายจายท้ังหมดจะตองรายงานในเอกสารประกอบงบประมาณเพ่ือใหสภา

ตรวจสอบการใชจายเงินท่ีไมไดสงคลังทุกป31 0112 ตั้งแตป ค.ศ. 1970 เปนตนมา ในสวนเงินนอกงบประมาณ

บางประเภท เชน รายจายแผนดินท่ีเปนภาษี ซ่ึงคือรายไดภาษีท่ีรัฐสูญเสียไปจากการดําเนินมาตรการ

ในรูปแบบของการยกเวนหรือการลดหยอนทางภาษีเงินภาษี หรือรัฐบาลเก็บไวเกินแลวจําเปนตอง

จายคืน ตองถูกระบุไวในบัญชีพิเศษ เพ่ือรายงานใหรัฐสภาทราบถึงจํานวนท่ีใชจายไป 

 112 Dirk-Jan Kraan, supra note 47, p.125 - 126. 
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 หลักการควบคุมงบประมาณแผนดินไดรับการรับรองไวในรัฐธรรมนูญ โดยมาตรา 114 

วรรคหนึ่ง ของกฎหมายพ้ืนฐาน ได กําหนดใหรัฐบาลมีความรับผิดชอบตอฝายนิติบัญญัติ ซ่ึง

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีหนาท่ีสงบัญชีรายรับและรายจาย ตลอดจนบัญชีทรัพยสิน และหนี้สิน

สาธารณะแกฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงไดแก สภาผูแทนราษฎรและสภาผูแทนจากมลรัฐ เพ่ือใหฝายนิติบัญญัติ

ควบคุมการใชจายเงินของรัฐบาล ซ่ึงเปนการควบคุมในทางการเมืองไมมีผลผูกพันทางกฎหมาย แต

อยางไรก็ดี การท่ีรัฐสภายอมรับการใชเงินงบประมาณของฝายบริหารไมกระทบสิทธิในการดําเนินคดีตอ

ผูกระทําผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง การท่ีรัฐสภายอมรับการใชเงินไมเปนการยกเวนความผิด

ทางแพง อาญา หรือปกครอง 

 นอกจากนี้ มาตรา 114 วรรคสอง ยังกําหนดใหการบริหารงบประมาณถูกควบคุมตรวจสอบ

โดย “องคกรตรวจเงินแผนดินแหงสหพันธ” ซ่ึงมีหนาท่ีสําคัญ 2 ประการ คือ ประการท่ีหนึ่ง ทําหนาท่ี

สนับสนุนการทํางานของฝายนิติบัญญัติตามวรรคหนึ่งใหสมบูรณ ประการท่ีสอง เปนเครื่องมือเพ่ือควบคุม

ฝายปกครอง กลาวคือ องคกรตรวจเงินแผนดินมีหนาท่ีรายงานผลการตรวจสอบโดยตรงตอท้ังฝายบริหาร

และฝายนิติบัญญัติ เพ่ือใหองคกรท้ังสองตรวจสอบและถวงดุลกัน คําวินิจฉัยขององคกรตรวจเงินแผนดิน

เปนเพียงคําแนะนําเทานั้น ในระดับมลรัฐก็ไดจัดตั้งองคกรตรวจเงินแผนดินแหงมลรัฐ เพ่ือทําหนาท่ี

ตรวจสอบการใชเงินงบประมาณของฝายบริหาร โดยมีสถานะเปนหนวยงานระดับสูงสุดของมลรัฐ 311

113 

 สรุปแลวประเทศฝรั่งเศสใหความสําคัญกับกฎหมายการเงินการคลังของรัฐมาก 

กลาวคือ นําไปบัญญัติในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญท่ีมีศักดิ์สูงกวากฎหมายท่ัวไป โดยตรา

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 

2001  (Loi organique n°2001-692 du 1er août 2001 relative aux lois de finances: LOLF)114 

โดยกําหนดรายละเอียดเรื่องระบบงบประมาณแบบสองขา ท่ีแสดงท้ังงบประมาณรายรับและงบประมาณ

รายจายอยูในเอกสารฉบับเดียวกัน นอกจากนี้ ยังมีการควบคุมเงินแผนดินตั้งแตตนทางของเงินท่ีไดรับ

 113 จักราวดี มนูญพงศ, “การควบคุมวินัยทางงบประมาณและการคลังในระบบ

กฎหมายเยอรมนีและไทย,” วารสารวิชาการศาลปกครอง ปท่ี 15 ฉบับท่ี 3 (กรกฎาคม - กันยายน) 

2558, น.44 - 45. 

 114 โสรยา แวหะยี, “ความสัมพันธระหวางระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตาม

ยุทธศาสตร และกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ,” วารสารนิติศาสตร มหาวิทยาลัยนเรศวร, ฉบับท่ี 2 

ปท่ี 7 (พฤศจิกายน 2557), น.164. 
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มาตลอดจนปลายทางของเงินท่ีจะออกไป กลาวคือเงินท้ังปวงท่ีรัฐไดรับมาตองสงเขาคลัง 3 1 3

115 และ

สามารถใชจายไดตามท่ีรัฐสภาอนุมัติ โดยรัฐสภาในฐานะผูแทนประชาชนมีอํานาจสูงสุดในการอนุมัติ

ท้ังงบประมาณดานรายรับและงบประมาณดานรายจาย สรุปแลวประเทศฝรั่งเศสยึดถือหลักการ

ทางการคลังท่ีสําคัญ กลาวคือ ฝายบริหารจะเก็บเงินจากราษฎรไมไดและจะจายเงินไมไดเวนแตโดย

อํานาจฝายนิติบัญญัติ โดยบรรดาเงินท่ีเก็บมาไดตองนําสงคลัง และจะมีการกําหนดรายไดและ

รายจายโดยประมาณเปนรายปทุกป ฝายบริหารไมอาจจัดเก็บเงินและใชจายเงินได โดยปราศจาก

ความยินยอมของประชาชน งบประมาณท่ีผานการอนุมัติจากรัฐสภาแลวจะออกมาในรูปของกฎหมาย 

ตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติ

งบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 หลักการนี้แมจะมีขอยกเวนใหหนวยงานเก็บรัฐเก็บไวใช

จายไดโดยไมตองนําสงคลัง แตก็มีเพียงแค 2 กรณีเทานั้น คือ กรณีท่ีหนึ่ง เงินรายไดท่ีจายในสหภาพ

ยุโรป และกรณีท่ีสองเงินรายไดองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงจะตองมีการกําหนดและประมาณการแยก

ออกมาโดยชัดเจน ตามวัตถุประสงคและจํานวนดวย นอกจากนี้ คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ (Conseil 

constitutionnel) ยังไดเขามามีบทบาทในการตรวจสอบความสมบูรณและถูกตองของรางพระราชบัญญัติ

งบประมาณประจําปท่ีรัฐบาลเสนอตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา หากคณะตุลาการรัฐธรรมนูญมีความเห็นวา

เนื้อหาในรางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปไมครบถวนสมบูรณ ใหถือวารางพระราชบัญญัติ

งบประมาณประจําปดังกลาวขัดตอรัฐธรรมนูญ314

116 

 สรุปแลวประเทศอังกฤษ อนุญาตใหมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเพียงไมก่ี

ประเภทและมีเทาท่ีจําเปน ดังนี้ รายจายตามพระราชบัญญัติเงินคงคลังท่ีอนุญาตใหจายเงินเพ่ือชําระ

ดอกเบี้ยเงินกู เงินเดือนผูพิพากษา ประธานสภาผูแทนราษฎร ผูนําฝายคาน ผูตรวจเงินแผนดินและเงิน

อุดหนุนสหภาพยุโรป เงินชวยราชการ เงินบํารุงมหาวิทยาลัย เงินบํารุงราชบัณฑิตยสถาน เปนตน 

นอกจากนี้ ยังมีเงินอุดหนุนอีกประเภทหนึ่งท่ีมีการควบคุมและตรวจสอบจากทางราชการ แตไมตอง

สงคืนคลังเม่ือใชจายไมหมด เชน เงินอุดหนุนบริติชมิวเซียมเพ่ือจัดซ้ือของสําหรับพิพิธภัณฑ  เงินท่ีไมพึง

ชําระใหแกราชการ สวนประเทศเยอรมนีและประเทศฝรั่งเศสคอนขางมีความเครงครัดเรื่องเงินนอก

งบประมาณ โดยพบวาประเทศเยอรมนีมีใชจายเงินนอกงบประมาณ แตมีการกําหนดใหหนวยงานตาง ๆ 

 115 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล,อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.114 - 116. 

 116 Frédérique Rueda-Despouey, อางแลว เชิงอรรถท่ี 67, น.9 - 10. 
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จะตองจัดทําแผนงบประมาณรายจายประจําปท่ีอยูนอกงบประมาณทุกประเภทไวในแผนงบประมาณ

การรายจายประจําปรวมของรัฐ สวนประเทศฝรั่งเศสพบวามีขอยกเวนใหหนวยงานของรัฐเก็บเงินไวใช

จายไดโดยไมตองนําสงคลัง แตก็มีเพียงแคสอง กรณีเทานั้น คือ กรณีท่ีหนึ่ง เงินรายไดท่ีจายในสหภาพ

ยุโรป และกรณีท่ีสองเงินรายไดองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงจะตองมีการกําหนดและประมาณการ

แยกออกมาโดยชัดเจน ตามวัตถุประสงคและจํานวน โดยหนวยงานตองจัดทําแผนงบประมาณรายจาย

ประจําปนอกงบประมาณทุกประเภทไวในแผนงบประมาณรายจายประจําปรวมของรัฐไว 315117  

 117 จรัส สุวรรณมาลา, การคลังภาครัฐ วาดวยการแยงชิง หักหลัง และสุมเสี่ยง ภาค 1 สถาบัน

การคลัง, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), น.120 - 121. 
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บทที่ 5 

ปญหาการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณที่ไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ 

 

 จากการศึกษาถึงขอความคิดเก่ียวกับเงินแผนดินและเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคง

คลัง ในบทท่ี 2 มาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ี

ไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ ในบทท่ี 3 มาตรการทางกฎหมายของตางประเทศในการควบคุมการ

ใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ในบทท่ี 4 ทําใหทราบวามาตรการในการควบคุมการใช

จายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังมีกระจัดกระจายอยูในกฎหมายหลายฉบับ ไดแก มาตรา 169 

วรรคหนึ่ง แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีวางหลักเกณฑเรื่องการจายเงิน

แผนดิน มาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีวางหลักเกณฑเรื่องการ

รายงานการรับและการจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง และการใชจายเงินรายไดตองเปนไปตามกรอบ

วินัยการเงินการคลังตามหมวด 8 การเงิน การคลัง และงบประมาณดวย แตอยางไรก็ตาม พบวา

มาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการท่ีมีอยูในปจจุบัน

ยังขาดความรัดกุม และยังพบวาบางหนวยงานละเลยไมปฏิบัติตาม ปญหาและชองโหวของมาตรการท่ี

ใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ สรุปไดดังนี้   

   

5.1 ปญหาการยกเวนไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน 

 

 มาตรการท่ีใชควบคุมเงินแผนดินของประเทศไทยท่ีสําคัญประการหนึ่ง คือ เงินทุก

ประเภทท่ีสวนราชการไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์ตองถูกสงเขาคลังเปนรายไดแผนดิน และการจะใชจาย

ตองจายตามระบบงบประมาณ316

1 แตพบวาในปจจุบันมีขอยกเวนเปนจํานวนมากท่ีกําหนดใหหนวยงาน

สามารถเก็บเงินบางประเภทไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดของแผนดิน ทําใหสวนราชการ

สามารถเก็บเงินประเภทนี้ไวใชจายไดเองนอกเหนือจากเงินงบประมาณรายจาย เงินนอกงบประมาณ

 1 ปรีชา สุวรรณทัต, “มาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญ 2550 กับหลักครบถวนของงบประมาณ,” 

สืบคนเม่ือวันท่ี 31 ตุลาคม 2558, จาก http://www.naewna.com/politic/columnist/9968. 
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ท่ีไมใชเงินคงคลังดังกลาวนี้อยูนอกเหนืออํานาจการควบคุมการใชจายเงิน ท้ังสํานักงบประมาณ 

สํานักงานตรวจเงินแผนดิน หรือกระทรวงการคลัง317

2  

 ขอยกเวนท่ีอนุญาตใหหนวยงานไมตองสงเงินเขาคลัง ไดแก ขอยกเวนมาตรา 24 แหง

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ขอยกเวนตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

และขอยกเวนตามกฎหมายเฉพาะอ่ืน ไดแก กฎหมายท่ีเก่ียวกับการกูเงิน กฎหมายท่ีเก่ียวกับสถาน

บันการศึกษา กฎหมายกองทุนตางๆ เปนตน จะเห็นไดวาขอยกเวนใหสวนราชการเก็บเงินไวใชจายได

โดยไมตองนําสงคลังมีเปนจํานวนมากกระจัดกระจายอยูในกฎหมายหลายฉบับ  

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังยังมีสถานะเปนเงินแผนดินตามมาตรา 169 แหง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ถึงแมวาจะมีกฎหมายหรือตามท่ีรัฐมนตรี

อนุญาตใหสวนราชการเก็บเงินไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลังก็ตาม ดวยเหตุนี้การใชจายนอก

งบประมาณดังกลาวจึงตองยึดถือตามหลักเกณฑการจายเงินตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีกําหนดใหการจายเงินแผนดินจะกระทําไดเฉพาะท่ีอนุญาตอยู

ในกฎหมายสี่ฉบับเทานั้น ดังนั้น การใชจายเงินท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดินจึงตองระมัดระวัง

เรื่องการจายเงินแผนดินท่ีอาจขัดตอรัฐธรรมนูญดวย ดังเชนท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกาเคยตีความ

บิดเบือนวา “เงินของหนวยงานท่ีมีกฎหมายยกเวนไมตองนําสงเขาเปนเงินคงคลังไมเปนเงินแผนดิน 

ตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550”3 

 ขอยกเวนท่ีอนุญาตใหสวนราชการไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดินตามกฎหมาย 

สรุปโดยสังเขป ไดดังนี้ 

 5.1.1 ขอยกเวนตามมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

 บทบัญญัติตามมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เริ่มมีมา

ตั้งแตสมัยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต (นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น) โดยการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ 

(สภารางรัฐธรรมนูญทําหนาท่ีนิติบัญญัติ) ในป พ.ศ.2503 ไดชี้แจงเหตุผลและความจําเปนในการ

แกไขเพ่ิมเติมมาตรานี้วา “บทบัญญัติบางมาตราของกฎหมายวิธีการงบประมาณฉบับเดิมไดวาง

กฎเกณฑไวเครงครัดเกินไปจนเปนอุปสรรคตอการปฏิบัติงาน โดยเฉพาะอยางยิ่ง เรื่องการกูยืมเงิน

ของรัฐวิสาหกิจ หรือการนําสงเงินรายรับของสถาบันบางแหง หรือกรณีท่ีเอกชนบริจาคเงินบํารุง

 2 ปรีชา สุวรรณทัต, คําอธิบายกรอบวินัยกฎหมายการเงินการคลังมหาชนท่ีบัญญัติไวใน

รัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2553), น.88. 

 3 ปรีชา สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง, พิมพครั้งท่ี 4 (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพวิญูชน, 2557), น.187. 
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สถาบันตาง ๆ เพ่ือเปนการใดการหนึ่งเปนพิเศษ ดวยเหตุนี้จึงควรเปนไปตามเจตนารมณของผูบริจาค 

จึงไดแกกฎหมายในสวนนี้เพ่ือใหมีความเหมาะสม”4  

 มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม     

ไดกําหนดถึงขอยกเวนท่ีใหเงินบางประเภทของสวนราชการไมตองนําเงินสงคลัง จึงเปนผลใหเกิดเงิน

นอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังตามมาหลายประเภท สรุปสาระสําคัญและปญหาท่ีพบตาม

บทบัญญัติดังกลาว ไดดังนี้ 

 5.1.1.1 มาตรา 24 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

 มาตรา 24 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดวาง

หลักเกณฑเก่ียวกับการควบคุมเงินท่ีสวนราชการไดรับเปนกรรมสิทธิ์ โดยใหสวนราชการท่ีไดรับเงิน

นั้นนําสงคลังตามระเบียบหรือขอบังคับท่ีรัฐมนตรีกําหนด เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน 

ในสวนทายท่ีบัญญัติวา “เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน” การบัญญัติในลักษณะปลายเปด

เชนนี้ สงผลใหเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังมีความหลากหลายมากข้ึน เพราะเปดโอกาสใหมี

การตรากฎหมายอ่ืนเพ่ือยกเวนไมตองนําเงินสงคลังได กฎหมายท่ีออกตามความในวรรคนี้ ไดแก 

กฎหมายเก่ียวกับกองทุน กฎหมายเก่ียวกับการกูเงิน จะเห็นไดวาเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคง

คลังนี้สามารถนําไปใชจายไดเลยโดยไมตองเสนอตอรัฐสภาเพ่ือใหความเห็นชอบ ไมตองชี้แจง

รายละเอียดท่ีอาจมีความเสี่ยงจะถูกปรับลดจํานวนเงินได ดังนั้น จึงเปนชองทางใหฝายบริหารจัดตั้ง

กองทุนได และสามารถกอหนี้ผูกพันและการใชจายเงินนอกงบประมาณไดอยางกวางขวาง โดยไมมี

ขอบเขตท่ีชัดเจน320

5 

 เรื่องขอยกเวนการไมตองเงินสงคลัง เคยมีประเด็นถกเถียงเรื่องเงินท่ีไมตองนําเงิน

สงคลังวายังคงมีสถานะเปนเงินแผนดินหรือไม คือ กรณีของรางพระราชบัญญัติให อํานาจ

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... หรือ

ท่ีเรียกวา “รางพระราชบัญญัติกูเงินสองลานลาน” ท่ีมีประเด็นเรื่องหลักการของรางพระราชบัญญัติ

ฉบับนีขั้ดตอมาตรา 169 หรือไม ซ่ึงแยกไดอีกเปนสองประเด็น คือ  

 4 รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ทําหนาท่ีนิติบัญญัติ ครั้งท่ี 76 วันท่ี 13 ตุลาคม 

2503, น.1242 - 1246. 

 5 จรัส สุวรรณมาลา, ประชาธิปไตยทางการคลังไทย, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร :   

โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2558), น.173. 
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 ประเด็นท่ีหนึ่ง เงินกูสองลานลานบาทเปนเงินแผนดินหรือไม 

 ประเด็นท่ีสอง รางพระราชบัญญัติกูเงินสองลานลานเขาขายกฎหมายสี่ฉบับท่ี

รัฐธรรมนูญกําหนดใหจายเงินแผนดินไดหรือไม  

 จากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3 - 4/2557 สรุปไดวา เงินกูตามรางพระราชบัญญัติ

ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... 

เปนเงินแผนดิน เพราะเปนเงินท่ีกระทรวงการคลังเปนผูครอบครองหรือเปนเจาของ ไมวาจะมีการนํา

เงินดังกลาวสงคลังหรือไมก็ตาม ดวยเหตุนี้ การจายเงินตามรางพระราชบัญญัติฉบับนี้จึงตองปฏิบัติ

ตามหลักเกณฑการจายเงินแผนดิน ตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองของประเทศไทย จากการพิจารณา พบวารางพระราชบัญญัติกูเงิน

สองลานลานนี้ ไมอยูในกฎหมายสี่ประเภท ตามท่ีมาตรา 169 ระบุไว ถึงแมวา รางพระราชบัญญัติกู

เงินสองลานลานจะมีบัญชีแนบทายท่ีมีลักษณะเปนงบประมาณรายจายก็ตาม แตรางพระราชบัญญัติกู

เงินสองลานลานไมไดผานกระบวนการของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และไมไดมี

การนําเสนอตามมาตรา 167 วรรคหนึ่ง และวรรคสอง และมาตรา 168 ดังนั้น จึงไมอาจถือไดวาราง

พระราชบัญญัติกู เ งินสองลานลานเปนกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย 3 2 1

6 เนื่องจากราง

พระราชบัญญัตินี้บัญญัติใหหนวยงานเจาของโครงการจัดทํารายละเอียดการดําเนินโครงการเสนอตอ

คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติการดําเนินโครงการและอนุมัติการจัดสรรเงินกูตามโครงการดังกลาว 

ซ่ึงเปนผลใหการจายเงินเพ่ือดําเนินโครงการตาง ๆ ในแตละปงบประมาณไมไดผานการตรวจสอบของ

รัฐสภา รวมท้ังไมมีการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินดังกลาวอยางชัดเจน 3 2 2

7 กรณีจึงเปนราง

พระราชบัญญัติท่ีบัญญัติใหการจายเงินแผนดินกระทําไดโดยไมเปนไปตามท่ีรัฐธรรมนูญ มาตรา 169 

วรรคหนึ่ง การท่ีรางพระราชบัญญัตินี้กําหนดใหการจายเงินก็อันเปนการขัดหรือแยงกับมาตรา 169 

วรรคหนึ่ง ยอมเปนการใชจายเงินท่ีไมเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญแหง

 6 พิสิฐ ลี้อาธรรม, รางพรบ.เงินกู 2 ลานลาน: ความขัดแยงในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญสืบคน

เม่ือวันท่ี 10 กรกฎาคม 2559, จาก http://www.econ.cmu.ac.th/econmag /journals /issue18-1_1.pdf. 

 7 เพ่ิงอาง. 
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ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีอยูในหมวด 8 วาดวยการเงิน การคลัง และการงบประมาณ 

จึงเปนการขัดหรือแยงกับมาตรา 170 ดวย323

8 

 5.1.1.2 มาตรา 24 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

 มาตรา 24 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติ

วา “สวนราชการใดไดรับเงินท่ีมีผูมอบใหโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหสวนราชการนั้นใชจายในกิจการ

ของสวนราชการนั้นก็ดี หรือไดรับเงินท่ีเกิดจากทรัพยสินซ่ึงมีผูมอบใหเพ่ือหาดอกผลใชจายในกิจการ

ของสวนราชการนั้นก็ดี ใหสวนราชการนั้นจายเงินหรือกอหนี้ผูกพันภายในวงเงินท่ีไดรับนั้นได และไม

ตองนําสงคลัง” ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการรับเงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูบริจาคใหทางราชการ 

พ.ศ. 2526 ขอ 8 ไดวางหลักเกณฑท่ีใชควบคุมการใชจายเงินประเภทนี้ ไววา เงินบริจาคหรือดอกผล

ท่ีเกิดจากทรัพยสินซ่ึงมีผูบริจาค สวนราชการจะนําไปใชจาย หรือกอหนี้ผูกพันตามวัตถุประสงคของผู

บริจาคเทานั้น ถาผูบริจาคไมไดระบุวัตถุประสงคไว หรือระบุไวไมชัดแจง ใหสวนราชการจะนําไปใช

จาย หรือกอหนี้ผูกพันได ในกิจการหรือในทางท่ีเปนประโยชนแกทางราชการ โดยการจายเงินบริจาค

นั้นตองไดรับการอนุมัติจากหัวหนาสวนราชการ แตอยางไรก็ตาม กระทรวงการคลังอาจพิจารณาให

สวนราชการสงเงินบริจาคเปนรายไดแผนดินก็ได จะเห็นไดวาเงินบริจาคท่ีเจาของเงินวัตถุประสงคไว 

ใหนําไปใชในกิจการตามท่ีระบุเทานั้น การจะบังคับใหนําเงินในสวนนี้สงคลัง แลวคอยตั้งงบประมาณ

ใหกับหนวยงานนั้น จึงเปนการไมเหมาะสม นอกจากนี้ กรณีท่ีผูบริจาคไมไดระบุวัตถุประสงคไวหรือ

ระบุไมชัดแจง กระทรวงการคลังก็มีอํานาจพิจารณาท่ีจะกําหนดใหนําเงินสวนนี้สงคลังได  

 หลังจากท่ีมีการใชจายเงินไปแลวระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการรับเงินหรือ

ทรัพยสินท่ีมีผูบริจาคใหทางราชการ พ.ศ. 2526 ขอ 14 ไดกําหนดใหสวนราชการจัดทําบัญชี และ

หลักฐานการรับจายเงินบริจาค ใหเปนไปตามระเบียบของทางราชการโดยอนุโลม เวนแตจะไดรับ

อนุมัติจากกระทรวงการคลังใหปฏิบัติเปนอยางอ่ืน และใหรวบรวมหลักฐานการรับจายเงินให

สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน หรือสํานักงานการตรวจเงินแผนดินสวนภูมิภาคแลวแตกรณี สามารถ

ตรวจสอบไดทุกขณะ เงินนอกงบประมาณประเภทนี้คลายกับขอยกเวนของประเทศเยอรมนีท่ี

กําหนดใหเงินบริจาคไดรับยกเวนไมตองนําสงคลัง 

 
8 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 3 - 4/2557 ราชกิจจานุเบกษา เลม 131 ตอนที่ 35 

ก 16 กรกฎาคม 2557, น.1 - 4. 
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 5.1.1.3 มาตรา 24 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

 มาตรา 24 วรรคสาม ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติ

วา “ในกรณีสวนราชการไดรับเงินตามโครงการชวยเหลือหรือรวมมือกับรัฐบาลตางประเทศ องคการ

สหประชาชาติ ทบวงการชํานัญพิเศษแหงสหประชาชาติ องคการระหวางประเทศอ่ืนใดหรือบุคคลใด

ไมวาจะเปนเงินใหกูหรือใหเปลา รวมท้ังเงินท่ีสวนราชการไดรับสืบเนื่องจากโครงการชวยเหลือหรือ

รวมมือเชนวานั้น รัฐมนตรีจะกําหนดเปนอยางอ่ืนโดยไมตองนําสงคลังก็ได” เงินชวยเหลือจาก

ตางประเทศท้ังกรณีท่ีใหเปลาหรือใหกู จะมีการตกลงหรือสัญญาระหวางผูรับและผูใหความชวยเหลือ

อยูแลววาจะใชในเรื่องใด การตองนําเงินในสวนนี้สงคลังและจายตามกระบวนการงบประมาณปกติ ก็

จะเปนอุปสรรคแกการปฏิบัติงาน และเปนการไมเหมาะสม 

 5.1.1.4 มาตรา 24 วรรคส่ี (1) แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

 มาตรา 24 วรรคสี่ (1) พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติวา 

“เงินท่ีไดรับในลักษณะคาชดใชความเสียหายหรือสิ้นเปลืองแหงทรัพยสินและจําเปนตองจายเพ่ือ

บูรณะทรัพยสินหรือจัดใหไดทรัพยสินคืนมา” เงินประเภทนี้สวนราชการไดรับมาเพ่ือนําไปใชในการ

บูรณะทรัพยสิน หรือจัดใหไดทรัพยสินคืนมาก็ควรนําไปใชจายตามเจตนารมณนั้น การจะใหนําเงิน

สวนนี้สงคลังกอนคอยนํามาใชจาย จึงเปนการไมเหมาะสม  

 5.1.1.5 มาตรา 24 วรรคส่ี (2) แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

 มาตรา 24 วรรคสี่ (2) พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติวา “เงิน

รายรับของสวนราชการท่ีเปนสถานพยาบาล สถานศึกษาหรือสถานอ่ืนใดท่ีอํานวยบริการอันเปน

สาธารณประโยชนหรือประชาสงเคราะห” เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังตามบทบัญญัตินี้ ไดแกเงิน

บํารุงสถานศึกษา เชน โรงเรียน มหาวิทยาลัย ซ่ึงก็คือคาเลาเรียนนั่นเอง ถาจะใหนําสงคลังหมดก็เปนการไม

สมควร และเพ่ือใหผูท่ีจายเงินบํารุงเห็นวาไมไดเอาเงินไปใชทําอยางอ่ืน ดวยเหตุนี้เงินคาเลาเรียนหรือเงิน

บํารุงการศึกษานี้ ก็ควรใหสถานบันการศึกษานั้น ๆ เปนผูเก็บไว 3 2 4
9 ขอยกเวนในสวนนี้คลายกับของประเทศ

อังกฤษและเยอรมนี จะเห็นไดวาองคกรตาง ๆ เหลานี้ลวนเปนองคกรท่ีมีลักษณะพิเศษ ดังนั้น จึงกําหนดให

หนวยงานเหลานี้เก็บเงินไวใชจายไดโดยไมตองสงคลัง เพ่ือความคลองตัว และรวดเร็วในการใชจายเงิน  

 

 9 รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 76 วันท่ี 13 ตุลาคม 2503. 
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 5.1.1.6 มาตรา 24 วรรคส่ี (3) แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  

 มาตรา 24 วรรคสี่ (3) ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติ

วา “เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี” หากยินยอมใหสวน

ราชการท่ีไดรับเงินนั้นเอาไปใชจายไดตามวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่งตามระเบียบท่ีไดทําการตกลง

กับกระทรวงการคลังก็อาจจะเปนแรงจูงใจใหสวนราชการนั้น ๆ มีความสนใจเก่ียวกับการท่ีจะทําให

เกิดผลพลอยไดมากข้ึน325

10 

 5.1.1.7 มาตรา 24 วรรคส่ี (4) แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

 มาตรา 24 วรรคสี่ (4) พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติวา “เงินท่ี

ไดรับจากการจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน” เม่ือศึกษาถึงเจตนารมณของการ

ตราบทบัญญัติในสวนนี้ เนื่องจากในขณะนั้นกระทรวงการคลังกําลังอยูในระหวางเสนอรางพระราชบัญญัติ

เพ่ือพัฒนาการลงทุน พ.ศ. .... โดยมุงหมายใหกระทรวงการคลังสามารถบริหารทรัพยสินของรัฐได โดยไม

ตองนําเงินท่ีไดจากการขายหุนท่ีรัฐถืออยูในรัฐวิสาหกิจหรือบริษัทสงคลังเปนรายไดแผนดิน คณะกรรมการ

กลั่นกรองฯฝายสังคมและกฎหมายจึงไดเสนอใหกระทรวงการคลังควรรับไปพิจารณาแกไขมาตรา 24 วรรค

สี่ (4) และ มาตรา 24 วรรคหา แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เพ่ือยกเวนใหเงินท่ีได

จากการขายหุนของรัฐไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน แทนการเสนอขอตั้งกองทุนตามราง

พระราชบัญญัติกองทุนเพ่ือพัฒนาการลงทุน พ.ศ. .... นาจะเหมาะสมกวา” ประกอบกับในสมัยนั้น

รัฐบาลไดพยายามท่ีจะเปดการคาเสรี โดยมีการระดมทุนผานตลาดหลักทรัพย เพ่ือลดภาระในการ

ดูแลจึงใหสวนราชการทําการขายหุนหนึ่ง เพ่ือไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืนไดโดยไมตองนําสงคลัง เปน

การลดข้ันตอนการปฏิบัติท่ียุงยากและใชเวลานาน 

 การใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังมีความเสี่ยงท่ีอาจจะขัดหรือแยง

ตอรัฐธรรมนูญได ท้ังเรื่องการจายเงินแผนดินตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 และมาตรา 170 วรรคสอง แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 อีกดวย เนื่องจากวากฎหมายท่ียกเวนใหสวนราชการไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน 

เปนคนละสวนกับกฎหมายท่ีอนุญาตใหสวนราชการจายเงินแผนดินได ดังนั้น การจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังยังตองยึดถือปฏิบัติตามหลักเกณฑการจายเงินแผนดินตามมาตรา 169 

แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองของ

 10 รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ ชุดท่ี 2 ครั้งท่ี 10 1 มีนาคม 2517, น.534. 
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ประเทศไทย เม่ือการจายเงินแผนดินไมเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลังมาตรา 169 แลว ใน

ขณะเดียวกันจึงขัดตอมาตรา 170 วรรคสอง ท่ีกําหนดใหการจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลังตองอยู

ภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวดนี้ดวย  

 นอกจากนี้ การใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 

24 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เชน 1) เงินบริจาค 2) เงินรายรับของสวนราชการท่ี

เปนสถานศึกษาหรือสถานพยาบาล 3) เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจ

หนาท่ี 4) เงินท่ีไดรับจากการจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืนรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลังอาจอนุญาตใหสวนราชการนําไปใชจายโดยไมตองนําสงคลังก็ได โดยการจายเงินตามขอ 

2) และขอ 3) ตองเปนไปตามระเบียบท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีและผูอํานวยการ สวนการจําหนายหุนและ

การซ้ือหุนตามขอ 4) ตองเปนไปตามระเบียบของกระทรวงการคลัง ท่ีไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี จะเห็น

ไดวา กระบวนการตั้งแตข้ันตอนการอนุมัติใหไมตองนําเงินสงคลัง จนถึงข้ันตอนการใชจายเงินอยูท่ีฝาย

บริหารท้ังสิ้น326

11 ไมผานการพิจารณาจากรัฐสภา และยังไมสอดคลองกับหลักการถวงดุลอํานาจอีกดวย  

 5.1.2. ขอยกเวนตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4  กําหนดใหบรรดาเงินท้ังปวงท่ีพึงชําระใหแก

รัฐบาลใหหัวหนาสวนราชการมีหนาท่ีควบคุมใหสงเขาคลัง นอกจากนี้ ยังไดวางขอยกเวนโดยใหรัฐมนตรีมี

อํานาจกําหนดขอบังคับอนุญาตใหหัวหนาสวนราชการใดๆ หักรายจายจากเงินท่ีจะตองสงเขาบัญชีเงินคงคลัง 

ในกรณีดังนี้ 

 5.1.2.1 มาตรา 4 วรรคสอง (1) แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

  พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4 วรรคสอง (1) กลาวถึง การหักรายจายท่ี

มีกฎหมายอนุญาตใหจายได จะเห็นไดวาขอยกเวนตามท่ีบัญญัติไวนี้สงผลใหเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงิน

คงคลังมีความหลากหลายมากข้ึน เพราะเปดโอกาสใหมีการตรากฎหมายอ่ืนเพ่ือยกเวนไมตองนําเงินสงคลังได 

 5.1.2.2 มาตรา 4 วรรคสอง (2) แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

  มาตรา 4 วรรคสอง (2) แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 กลาวถึง 

รายจายท่ีจําเปนตองจายเพ่ือเปนคาสินบนรางวัล หรือคาใชจายในการจัดใหไดมาซ่ึงเงินอันพึงตอง

ชําระใหแกรัฐบาล เดิมทีเงินสินบนรางวัลมีวัตถุประสงคเพ่ือสนับสนุนใหการบังคับใชกฎหมายเปนไป

 11 มนตรี เจริญฉัตรชัย, “การควบคุมการใชจายเงินแผนดินนอกงบประมาณ,”  วิทยานิพนธ

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539), น.84.  
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อยางมีประสิทธิภาพ ชวยเสริมสรางขวัญกําลังใจใหเจาหนาท่ีท่ีทํางานเสี่ยงอันตราย 3 2 7

12 พบวาเรื่องเงิน

สินบนรางวัลเกิดปญหาในหลายเรื่อง ดังนี้ 

 2.1) เกิดการไดเปรียบเสียเปรียบระหวางเจาหนาท่ีดวยกันเอง และระหวางเจาหนาท่ี

แตละหนวยงานท่ีไมมีกฎหมายใหมีการจายเงินสินบนรางวัล 

 2.2) การจายเงินสินบนรางวัล โดยหักรายจายท่ีจะจายจากเงินสินบนรางวัล ทําใหรัฐ

ขาดรายไดท่ีควรจะเปนของรัฐสวนหนึ่ง ยกตัวอยางเชน ระบบการจายเงินสินบนรางวัลของกรมศุลกากร 

หลังจากท่ีผูกระทําผิดจายคาปรับ หรือนําของกลางท่ีจับกุมไดขายทอดตลาด กอนนําเงินสงคลังเปนรายได

แผนดิน จะถูกกรมศุลกากรหักเงินเพ่ือจายเปนคาสินบนรางวัล ซ่ึงในกรณีท่ีมีสายสืบจะถูกหักเงินเปนคา

สินบนรางวัลสูงถึงรอยละหาสิบหาของคาปรับ328

13 

 2.3) มีการใชดุลพินิจของผูมีอํานาจสั่งจายมากเกินไป และยังไมมีการเปดเผยขอมูลท่ี

สามารถตรวจสอบได 

 2.4) การจายเงินสินบนรางวัลโดยขาดระบบตรวจสอบท่ีมีประสิทธิภาพยอมเปน

ชองทางของการทุจริตคอรรัปชั่น329

14 

 2.5) เจาหนาท่ีอาจจะมุงเนนปฏิบัติเฉพาะงานท่ีไดรับเงินสินบนรางวัล โดยละเลย

การปฏิบัติงานตามหนาท่ีประจําท่ีไมไดรับผลตอบแทนใด ตามมาดวยปญหาทุจริตคอรรัปชั่น เชน การ

สรางพยานหลักฐานเท็จเพ่ือเบิกจายเงินสินบน330

15 

 5.1.2.3 มาตรา 4 วรรคสอง (3) แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

 มาตรา 4 วรรคสอง (3) แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 กลาวถึง

รายจายท่ีตองจายคืนใหแกบุคคลใด เพราะเปนเงินอันไมพึงตองชําระใหแกรัฐบาล เงินสวนนี้ไมไดเปน

กรรมสิทธิ์ของสวนราชการโดยแทจริง จึงตองจายคืนแกเจาของไป การท่ีจะใหเงินสวนนี้มาเขา

กระบวนการจายเงินตามปกติ ก็ดูเปนการไมเหมาะสม และเปนการเสียเวลาโดยใชเหตุ บทบัญญัติใน

 12 “กรมศุลกากร (5) : ระบบการจายเงินสินบน รางวัล หลุมดําการปฏิรูป และรัฐเก็บภาษี

ไดเพ่ิมข้ึนหรือใครได!!,” สืบคนเม่ือวันท่ี 12 มิถุนายน 2559, จาก http://thaipublica.org /2012/ 

10/customs-department-5. 

 13 เพ่ิงอาง. 

 
14 ประธาน วัฒนวาณิชย และคณะ, “วิเคราะหการจายเงินสินบนและเงินรางวัลแกเจาหนาท่ี

ของรัฐในการปฏิบัติหนาท่ี คณะอนุกรรมการฝายวิจัย สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ

ทุจริตแหงชาติ” จัดโดยสถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, สิงหาคม 2555, น.225. 

 15 อางแลว เชิงอรรถท่ี 13. 
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สวนนี้จึงเปนวิธีปฏิบัติเพ่ือความสะดวกในการดําเนินงานในการบัญชีและการเงิน 3 3 1

16 จะเห็นวา

ขอยกเวนใหสวนราชการไมตองนําเงินสงคลังนี้คลายกับขอยกเวนประเทศอังกฤษ 

 5.1.3 ขอยกเวนตามกฎหมายเฉพาะอ่ืน  

 ขอยกเวนตามกฎหมายเฉพาะอ่ืน เชน กฎหมายเก่ียวกับการกูเงิน กฎหมายเก่ียวกับ

สถาบันการศึกษา ยกตัวอยางเชน พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการวางระบบ

บริหารจัดการน้ําและสรางอนาคตประเทศ พ.ศ. 2555 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยรามคําแหง พ.ศ. 

2541 เปนตน จะเห็นไดวา มีกฎหมายท่ีออกมายกเวนใหสวนราชการยกเวนไมตองนําเงินสงคลัง     

กระจัดกระจายอยูในกฎหมายหลายฉบับ ซ่ึงรายจายนอกงบประมาณเหลานี้ไมผานความเห็นชอบจาก

รัฐสภาเสียกอน จึงมีความสะดวกคลองตัวกวาเงินในงบประมาณ จึงเปนชองทางท่ีฝายบริหาร

พยายามใชจายเงินผานชองทางนี้มากข้ึนเรื่อยๆ ซ่ึงสรางความเสี่ยงทางการคลัง และกระทบตอ

เสถียรภาพทางการคลังดวย 

 จากการพิจารณาขอมูลการใชจายเงินนอกงบประมาณในชวง 10 กวาปท่ีผานมา พบวารัฐบาล

ในชวงหลังไดมีการกําหนดนโยบายโดยอาศัยเงินนอกงบประมาณเปนจํานวนมาก3 3 2

17 ยกตัวอยางเงินนอก

งบประมาณประจําไตรมาสท่ี 4 ปงบประมาณ พ.ศ. 2558 รวมเงินนอกงบประมาณท้ังสิ้น 3,361,635.45 ลาน

บาท (เปนเงินฝากกระทรวงการคลังจํานวน 235,751.34 ลานบาท)333

18 เงินนอกงบประมาณประจําไตรมาสท่ี 1 

ปงบประมาณ พ.ศ. 2559 รวมเงินนอกงบประมาณท้ังสิ้น 3,331,501.09 ลานบาท (เปนเงินฝาก

กระทรวงการคลังจํานวน 203,721.65 ลานบาท)3 3 4

19 เงินนอกงบประมาณประจําไตรมาสท่ี 2 ปงบประมาณ 

 16 บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบรางพระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับท่ี....) พ.ศ. 2495. 

 17 สมชัย จิตสุชน และคณะ, “การเติบโตอยางมีเสถียรภาพ : การสรางวินัยทางการคลังและ

ธรรมาภิบาล,” ในการสัมมนาวิชาการประจําป 2557 “ประเทศไทยในสามทศวรรษหนา : สี่ความทาทาย

เพ่ือการเติบโตอยางมีคุณภาพ”, จัดโดยมูลนิธิชัยพัฒนาสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ

สังคมแหงชาติมูลนิธิฟรีดริค เอแบรท และมูลนิธิสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย กรุงเทพมหานคร, 

2557 : น.7 - 8. 

 18 กรมบัญชีกลาง, “ภาพแสดงขอมูลทางการเงินของเงินนอกงบประมาณ (ภาพรวม) ประจํา

ไตรมาสท่ี 4 ปงบประมาณ 2558 (ขอมูลเบื้องตน),” 

 19 กรมบัญชีกลาง, “ภาพแสดงขอมูลทางการเงินของเงินนอกงบประมาณ (ภาพรวม) ประจํา

ไตรมาสท่ี 1 ปงบประมาณ พ.ศ. 2559 (ขอมูลเบื้องตน),”  
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พ.ศ. 2559 รวมเงินนอกงบประมาณท้ังสิ้น 3,420,313.58 ลานบาท (เปนเงินฝากกระทรวงการคลังจํานวน 

193,540.12 ลานบาท)3 3 5

20 จะเห็นไดวาในแตละปมีเงินนอกงบประมาณเปนจํานวนมากเทียบเคียงไดกับเงิน

งบประมาณประจําป ดังนั้น การจะกําหนดใหสวนราชการไมตองนําเงินรายไดสงเปนรายไดแผนดินจะตองมี

ขอบเขตอยางจํากัดและกรอบวงเงินเทาท่ีไมสงผลกระทบตอการปฏิบัติงาน โดยตองคํานึงถึงประสิทธิภาพ 

ความคุมคา และความจําเปนของการใชจายเงินแผนดินประกอบดวย 

     

5.2 ปญหาการขาดสภาพบังคับตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 วางมาตรการในการ

ควบคุมตรวจสอบหลังจากการใชจายเงินไปแลว คือ การกําหนดใหหนวยงานท่ีมีเงินนอกงบประมาณ

ท่ีไมใชเงินคงคลังตองจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินเม่ือสิ้นปงบประมาณทุกป แตจากการ

วิเคราะหบทบัญญัติในดังกลาวนี้ พบวายังไมมีความชัดเจนในหลายประเด็น ดังตอไปนี้ 

 5.2.1 ปญหาการรายงานไมครบถวน 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 กําหนดใหหนวยงานของ

รัฐท่ีมีเงินรายไดไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน จัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาวเสนอตอ

คณะรัฐมนตรีเม่ือสิ้นปงบประมาณทุกป และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและ

วุฒิสภาตอไป และการใชจายเงินรายไดดังกลาวตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวด 8 

การเงิน การคลัง และงบประมาณดวย โดยกําหนดใหมีผลใชบังคับในวันท่ี 25 สิงหาคม พ.ศ. 2551 

(ภายหลังจากรัฐธรรมนูญฉบับนี้ใชบังคับไปแลว 1 ป)3 3 6

21 ในเวลาตอมาคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันท่ี 15 

มกราคม พ.ศ. 2551 เห็นชอบใหกระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) ดําเนินการจัดทําแนวทางการจัดทํา

รายงานการรับและการใชจายเงินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

มาตรา 170 สําหรับสวนราชการ เพ่ือวางรายละเอียดเก่ียวกับรายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาวนี้ 

 20 กรมบัญชีกลาง, “ภาพแสดงขอมูลทางการเงินของเงินนอกงบประมาณ (ภาพรวม) ประจํา

ไตรมาสท่ี 2 ปงบประมาณ พ.ศ. 2559 (ขอมูลเบื้องตน),” 

 21 สํานักนายกรัฐมนตรี สํานักงบประมาณ, 50 ป สํานักงบประมาณ, (กรุงเทพมหานคร 

: สํานักงบประมาณ สํานักนายกรัฐมนตรี, 2550), น.233 - 235. 
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 กระทรวงการคลังโดยกรมบัญชีกลางไดติดตามและรวบรวมขอมูลจากรายงานการรับและการ

ใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2552 ของหนวยงานรัฐตางๆ 

ซ่ึงเปนการจัดทํารายงานเปรียบเทียบกับปงบประมาณ พ.ศ. 2551 ตามรูปแบบรายงานท่ีกําหนด โดยมี

หนวยงานตองจัดทํารายงานจํานวน 428 แหง แตมีการสงรายงานจํานวน 348 แหง คิดเปนรอยละ 79.45 

โดยเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ (เฉพาะในสวนของเงินฝาก) ในปงบประมาณ 

พ.ศ. 2552 จํานวน 97 แหง ซ่ึงมียอดคงเหลือจํานวน 89,080.71 ลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 71.83 

เพ่ิมข้ึนจากปท่ีผานมารอยละ 8.38 ประกอบดวยเงินรายรับสถานพยาบาลและเงินรายไดจากการดําเนินงาน 

สําหรับเงินฝากตามกฎหมายมียอดคงเหลือจํานวน 15,327.44 ลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 28.1722  

 สรุปหนวยงานท่ีไมทํารายงานนําเสนอตอสภาผูแทนราษฎร ปงบประมาณ พ.ศ. 2551 

จํานวนหนวยงานท่ีตองจัดสงรายงานมีท้ังสิ้น 422 หนวยงาน และไมจัดสงรายงาน 91 หนวยงาน คิดเปน

รอยละ 21.56 ปงบประมาณ พ.ศ. 2552 หนวยงานท่ีตองจัดสงรายงานมีท้ังสิ้น 438 หนวยงาน และไม

จัดสงรายงาน 90 หนวยงาน คิดเปนรอยละ 20.55 ดังนั้น จะตองหาวิธีการเพ่ือมาเรงรัดใหสวนราชการ

จัดสงรายงานใหครบถวนสมบูรณภายในกรอบระยะเวลาท่ีวางไว และในกรณีท่ีสวนราชการไมจัดสง

รายงานจะมีวิธีการลงโทษอยางไร เพราะจากบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญหรือตามกฎหมายอ่ืนไมพบวา

มีการกําหนดในเรื่องดังกลาวไวแตอยางใด338

23 

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเปนเงินท่ีอยูนอกระบบงบประมาณ และไมตอง

ผานการพิจารณาของรัฐสภากอนท่ีจะมีการใชจาย ทําใหไมทราบถึงจํานวนเงินท่ีแทจริง ดังนั้น

รายงานการรับและการใชจายเงินท่ีไมตองสงคลังเปนรายไดแผนดินจึงเปนหนทางเดียวท่ีทราบถึงการ

ใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังในสวนนี้ได แตมาตรการท่ีมีอยูในปจจุบันยังไมสามารถ

บังคับใหหนวยงานจัดสงรายงานนี้อยางครบถวนได จึงเปนปญหาสําคัญประการหนึ่งท่ีสมควรไดรับ

การแกไขปรับปรุงเปนการดวน 

 นอกจากนี้ ยังมีประเด็นสําคัญอีกประการหนึ่งในเรื่องของเงินรายไดตามท่ีบัญญัติไวใน

มาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 พบวาในปจจุบันยังไมมีการ

วางนิยามของคําดังกลาวไววาครอบคลุมถึงเงินประเภทใดบาง สงผลใหหลายหนวยงานไมจัดสง

 22 รายงานการประชุมผูแทนราษฎร ชุดท่ี 24 ปท่ี 2 ครั้งท่ี 17 (สมัยสามัญท่ัวไป), 27 

กันยายน 2555.  

 23 เพ่ิงอาง. 
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รายงานเพราะเห็นวาเปน “เงินรายรับ” มิใช “เงินรายได” ท่ีเขาขายตองรายงานตามมาตรา 170 ซ่ึง

ในขณะนี้ก็ยังไมมีกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐท่ีจะวางหลักเกณฑในเรื่องนี้ 33924 

 5.2.2 ปญหาเรื่องระยะเวลาในการจัดสงรายงาน 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา 

“เงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน ใหหนวยงานของรัฐนั้นทํารายงาน

การรับและการใชจายเงินดังกลาว เสนอตอคณะรัฐมนตรีเม่ือสิ้นปงบประมาณทุกป และใหคณะรัฐมนตรี

ทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป” จะเห็นวาบทบัญญัติดังกลาวไมไดกําหนดกรอบ

ระยะเวลาในการจัดสงรายงานไว ถึงแมวากรมบัญชีกลางจะในกําหนดแนวทางการจัดทํารายงานการรับ

และการใชจายเงินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 

สําหรับสวนราชการ โดยกําหนดใหสวนราชการท่ีมีหนาท่ีจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินท่ีไม

ตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน ตองจัดทํารายงานตามรูปแบบท่ีกําหนดภายในหกสิบวัน นับจากวันสิ้น

ปงบประมาณ ยกเวนการรายงานของปงบประมาณ พ.ศ. 2551 ใหรายงานภายในหกสิบวัน นับจากวันท่ี

คณะรัฐมนตรีมีมติ 3 4 025 โดยกรมบัญชีกลางจะทําหนาท่ีเปนผูรวบรวม และจัดทําเอกสารรายงานดังกลาว 

เสนอตอคณะรัฐมนตรีและรายงานใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาทราบในภาพรวมท้ังหมดตอไป แต

พบวายังมีหลายหนวยงานจัดสงรายงานลาชากวาท่ีกําหนดไว ทําใหคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร 

และวุฒิสภาไดรับขอมูลไมครบถวน ในกรณีดังกลาว คณะรัฐมนตรีเคยมีมติเห็นชอบใหขยายระยะเวลา

การจัดทํารายงานของหนวยงานตาง ๆ ท่ียังมิไดจัดสงรายงานหรือจัดสงแลวแตยังไมสมบูรณภายใน

กรอบระยะเวลาหกสิบวัน โดยใหสํานักงานปลัดกระทรวงเจาสังกัดเปนผูติดตามรวบรวมรายงาน จัดสง

ใหสํานักงบประมาณภายในสองสัปดาห เพ่ือสํานักงบประมาณจะไดเสนอคณะรัฐมนตรีตอไป สําหรับ

หนวยงานของรัฐใดยังมิไดจัดสงรายงานดังกลาวภายในกรอบระยะเวลาหกสิบวัน โดยใหสํานักงาน

ปลัดกระทรวงเจาสังกัดเปนผูติดตามรวบรวมรายงาน และจัดสงใหสํานักงบประมาณอีกครั้ง เพ่ือจะได

 24 ปรีชา สุวรรณทัต, “กิจกรรมการบริหารการเงินการคลังของรัฐ ท่ีอยูนอกระบบงบประมาณ

รายจาย,” สืบคนเม่ือวันท่ี 3 มิถุนายน 2559, จาก http://www.naewna.com/politic /columnist  /17744. 

 25 กระทรวงการคลัง, “แนวทางการจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 สําหรับสวนราชการ,”  
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นําเสนอรายงานตอคณะรัฐมนตรีอีกครั้งหนึ่งตอไป 3 4 1

26 ทําใหเห็นไดวากรอบระยะเวลาท่ีกําหนดให

หนวยงานท่ีไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดินจัดสงรายงานการรับและการใชจายเงินให

คณะรัฐมนตรีภายในหกสิบวัน นับจากวันสิ้นปงบประมาณไมมีการบังคับตายตัวสามารถยืดหยุนได 

สงผลใหกรอบระยะเวลาท่ีวางไวดังกลาวสิ้นผลบังคับไปโดยปริยาย 

 นอกจากนี้ ยังมีอีกประเด็นท่ีนาสนใจ กลาวคือ หลังจากท่ีคณะรัฐมนตรีพิจารณาและ

เห็นชอบกับรายงานการรับและการใชจายเงินท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดินดังกลาวแลวตอง

จัดทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป เนื่องจากในข้ันตอนนี้ไมไดระบุกรอบ

ระยะเวลาในการจัดสงรายงานไวแตอยางใด จึงพบวาในทางปฏิบัติคณะรัฐมนตรีจัดทํารายงานเสนอ

ตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาของแตละหนวยงานลาชามาก ยกตัวอยางเชน รายงานการรับและ

การใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน ของปงบประมาณ พ.ศ. 2551 - 2552 จน

เวลาลวงเลยมากวา 4 ป (ขณะนั้นป พ.ศ. 2555) ก็ยังไมไดมีการจัดทํารายงานเสนอตอคณะรัฐมนตรีแต

อยางใด ดวยเหตุนี้จึงตองหามาตรการท่ีจะบังคับใหสวนราชการตองจัดสงรายงานใหตรงตามเวลา 

และกําหนดถึงบทลงโทษกรณีท่ีสวนราชการจัดสงรายงานลาชาประกอบดวย  

 ผูเขียนมีความเห็นวาควรแกไขเพ่ิมเติมมาตรการเก่ียวกับการจัดทํารายงานการรับและ

การใชจายเงินตามบทบัญญัติมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ใหมีความรัดกุมมากข้ึน ในเรื่องของระยะเวลาในการจัดสงรายงาน นอกจากนี้ ในปจจุบันยังไมมีการ

ระบุโทษเก่ียวกับการจัดสงรายงานของสวนราชการ ดังนั้น จึงควรบัญญัติโดยเพ่ิมฐานความผิดในกรณี

ไมจัดสงรายงานการรับและการใชจายเงินท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน อันจะนําไปสูการแกไข 

“ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544”ตอไป 

 แตอยางไรก็ตาม ปญหาการรายงานไมครบถวนและปญหาเรื่องระยะเวลาในการจัดสง

รายงานมีสาเหตุมาจากเจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีในการจัดทํารายงานดวย ดังนั้น จึงตองแกปญหาเรื่องการ

ละเลยไมปฏิบัติตามหนาท่ี หรือลาชาในการปฏิบัติตามหนาท่ีของเจาหนาท่ีผูรับผิดชอบในการจัดทํา

รายงานควบคูกันไป 

 

 
26 สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, หนังสือท่ี นร. 0503/ว.39 “การรายงานการรับและการ

ใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 มาตรา 170,” วันท่ี 15 กุมภาพันธ 2553. 
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5.3 ปญหาเรื่องสภาพบังคับตามกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ 

 

 “วินัยการเงินการคลัง” หมายถึง ระเบียบแบบแผนท่ีกําหนดข้ึน เพ่ือควบคุมการใช

จายเงินของรัฐใหเปนไปอยางเหมาะสมอยูในระดับท่ีสมดุลกันระหวางรายจายกับรายได ถา

จําเปนตองกอหนี้ก็ใหอยูในระดับท่ีสามารถใชคืนไดและไมเปนภาระตองบประมาณในอนาคต ดังนั้น 

การรักษาวินัยการเงินการคลังจึงเปนการรักษาซ่ึงผลประโยชนของประชาชน เพราะการมีวินัยการเงิน

การคลังเปนพ้ืนฐานของความยั่งยืนและการพัฒนาของสังคม รัฐบาลท่ีขาดวินัยการเงินการคลังอาจจะ

ทําใหประชาชนนิยมชมชอบไดในชวงระยะเวลาสั้น ๆ แตในท่ีสุดแลวก็ไมอาจท่ีจะรักษาทรัพยสินและ

ความเจริญรุงเรืองไวได ซ่ึงการปฏิรูประบบงบประมาณภาครัฐในประเทศตาง ๆ ชวงสองทศวรรษท่ี

ผานมา ไดพัฒนาจนยึดหลักการรักษาวินัยการเงินการคลังและเสถียรภาพการเงินการคลังเปนพ้ืนฐาน 

ไดแก การนําหลักการวางแผนงบประมาณระยะปานกลางมาใชรักษาดุลยภาพระหวางรายไดและ

รายจายภาครัฐในระยะยาว การปรับปรุงกรอบการจัดทํางบประมาณใหครอบคลุมรายจายสาธารณะ

ทุกประเภท ลดความเสี่ยงทางการคลัง การตรวจสอบถวงดุลระหวางสถาบันทางการเมืองและการ

บริหาร 3 4 2

27 มาตรการสําคัญในการรักษาวินัยการเงินการคลังท่ีสําคัญคือการถวงดุลระหวางฝายนิติบัญญัติ

และฝายบริหาร จะเห็นไดวาในชวงท่ีผานมาฝายบริหารเปนตนเหตุของการขาดวินัยการเงินการคลัง

มากท่ีสุด ในขณะท่ีฝายนิติบัญญัติออนแอและถูกควบคุมโดยฝายบริหารไดงาย และฝายบริหารดวย

กันเองก็ไมมีผูท่ีจะควบคุมใหปฏิบัติตามกรอบวินัยการเงินการคลัง จึงเปดโอกาสใหรัฐมนตรีขอเพ่ิม

หรือปรับวงเงินงบประมาณไดอยางไมมีขอบเขตจํากัด 3 4 3

28 ดวยเหตุนี้จึงเริ่มมีการปรับปรุงในดานตาง ๆ 

ไดแก การปรับปรุงกฎหมาย การปฏิรูปกระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ การตรวจสอบติดตามผล

โดยฝายนิติบัญญัติ โดยกําหนดใหกระทรวงการคลังและสํานักงบประมาณ เปนผูคุมกฎวาดวยการ

รักษาวินัยการเงินการคลัง โดยใหมีอํานาจเหนือกวารัฐมนตรีกระทรวงอ่ืนๆ การปรับปรุงวิธีการ

 27 จรัส สุวรรณมาลา, ระบบงบประมาณและการจัดการแบบมุงผลสําเร็จในภาครัฐความสัมพันธ

ระหวางรัฐกับพลเมืองยุคใหม, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท ธนธัชการพิมพ จํากัด, 2546), น.30 อางถึงใน ธีรพัฒน 

พิเชฐวงศ, “มาตรการทางกฎหมายเพ่ือสรางความเขมแข็งในการอนุมัติงบประมาณแผนดินของรัฐสภา,” 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น.171 - 172. 

 28 เพ่ิงอาง. 
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ควบคุมตรวจสอบของกระทรวงการคลังและสํานักงบประมาณ 3 4 4

29 ดวยเหตุนี้ จึงนํามาสูการวางกรอบ

วินัยการเงินการคลังอยูในกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ ในปจจุบันพบวาเนื้อหาทางดานการคลังบาง

ประการยังไมมีความครบถวนสมบูรณ สรุปไดดังนี้ 

 1) ไมมีการกําหนดถึงนิยามของคําวา “เงินแผนดิน” ใหชัดเจน เนื่องจากปญหาใน

ปจจุบันท่ีพบวา รัฐธรรมนูญกําหนดใหการใชจายเงินแผนดินตองตราเปนพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจายประจําป แตไมไดกําหนดขอบเขตของเงินแผนดินไว สงผลใหสวนราชการพยายามหาชองทาง

ในการใชจายเงินโดยไมผานระบบงบประมาณ หรือท่ีเรียกวา “เงินนอกงบประมาณ” มากข้ึน

ตามลําดับ ในชวงเวลาท่ีผานมาไดมีการตีความเรื่องเงินกู วาไมใชเงินแผนดิน เพ่ือเอ้ือประโยชนให

สวนราชการใชจายเงินโดยไมตองผานระบบงบประมาณปกติ ซ่ึงขัดตอหลักความยินยอมทาง

งบประมาณ และขัดกับกรอบวินัยการเงินการคลัง ดวยเหตุนี้จึงตองกําหนดนิยามคําวา “เงินแผนดิน” 

ใหชัดเจน เพ่ือปองกันการตีความคําวา “เงินแผนดิน” โดยไรขอบเขต และปองกันคณะรัฐมนตรีและ

สวนราชการใชจายเงินนอกงบประมาณอยางไมมีขอบเขต ดังเชนท่ีเคยเปนมา 345

30 

 2) แผนงบประมาณรายจายยังไมครอบคลุมรายจายสาธารณะทุกประเภท เพ่ือใหรัฐสภา

รับทราบถึงรายจายท้ังหมด และสามารถควบคุมตรวจสอบได 

 3) องคกรตรวจสอบการใชจายเงินของรัฐยังมีขีดความสามารถจํากัดในการตรวจสอบ 

ประกอบกับยังถูกกีดกันไมใหเขาถึงแหลงขอมูลไดโดยงาย346

31 

 4) ยังไมมีการวางแนวทางปฏิบัติการดําเนินนโยบายการเงินการคลังในชวงวิกฤตทาง

เศรษฐกิจและการเมือง ซ่ึงรัฐบาลมีความจําเปนตองใชนโยบายขาดดุล347

32   

 29 Allen Schick, A Contemporary Approach to Public Expenditure Management, (EDI, 

The World Bank Institute, 1998), p. 47 - 88 อางถึงใน ธีรพัฒน พิเชฐวงศ, “มาตรการทางกฎหมายเพ่ือสราง

ความเขมแข็งในการอนุมัติงบประมาณแผนดินของรัฐสภา,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น.171 - 172. 

 30 สํานักวิชาการ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, “การอภิปรายแสดงความคิดเห็น

และขอเสนอแนะเก่ียวกับรางรัฐธรรมนูญ (การคลังและงบประมาณของรัฐ),” กรุงเทพมหานคร : 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2558.  

 31 เพ่ิงอาง, น.205. 
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 5) ยังไมมีกรอบเก่ียวกับมาตราในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณ เชน ขอยกเวน

การไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน กรอบระยะเวลาในการจัดสงรายงานการรับและการใชจายเงินท่ี

ไมตองนําสงคลัง มาตรการในการลงโทษกรณีท่ีฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรการในการควบคุมการใชจายเงิน

นอกงบประมาณ นอกจากนี้ ยังขาดกระบวนการตรวจสอบ โดยองคกรท่ีมีความเปนอิสระและเปนกลาง 

 วินัยการเงินการคลังของประเทศไทยปรากฏอยูในมาตรา 167 วรรคสาม แหงรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีบัญญัติวา “ใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบ

วินัยการเงินการคลัง รวมถึงหลักเกณฑเก่ียวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหารายได การ

กําหนดแนวทางในการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน การบริหารการเงินและทรัพยสิน การ

บัญชี กองทุนสาธารณะ การกอหนี้หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ 

หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน และการอ่ืนท่ีเก่ียวของ ซ่ึงจะตอง

ใชเปนกรอบในการจัดหารายได กํากับการใชจายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทาง

เศรษฐกิจอยางยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม”33 มาตรานี้กําหนดใหดําเนินการใหแลวเสร็จ

ภายในสองป นับตั้งแตวันท่ีคณะรัฐมนตรีท่ีเขาบริหารราชการแผนดินภายหลังจากการเลือกตั้งท่ัวไป

ครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญนี้ไดแถลงนโยบายตอรัฐสภาซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดมีมติเม่ือวันท่ี 2 ตุลาคม 2550 

มอบหมายใหกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทย เปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบหลัก และ

สํานักงบประมาณเปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบรวมในการพิจารณาจัดทํารางกฎหมายการเงินการคลัง

เสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือนําเสนอรัฐสภาตอไปภายในระยะเวลาท่ีรัฐสภากําหนด ปจจุบัน

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ 

พ.ศ. .... เสร็จเรียบรอยแลว เม่ือวันท่ี 19 พฤษภาคม 2554 และไดถูกสงคืนใหกระทรวงการคลังเพ่ือ

ยืนยันรางฉบับนี้ตอไป จนปจจุบันในสมัย พล.อ.ประยุทธ จันทรโอชา เปนนายกรัฐมนตรี ตามราง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 ไดเปลี่ยนชื่อเปน “ราง

กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ” เนื้อหาของรางฉบับนี้ไดปรับปรุงในเรื่องของการนิยาม

 32 จรัส สุวรรณมาลา, การคลังภาครัฐวาดวยการแยงชิง หักหลัง และสุมเสี่ยง ภาค 4 : 

รายจายภาครัฐ, (กรุงเทพมหานคร : คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2556), น.41. 

 33 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการ

ประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ, “เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550,” 

กรุงเทพมหานคร : สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2550. 
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หนวยงานของรัฐใหมีความชัดเจนข้ึน สงผลใหกฎหมายการคลังมีความครอบคลุมหนวยงานของรัฐ

มากข้ึน จากเดิมท่ีกฎหมายการคลังจะครอบคลุมเฉพาะสวนราชการและหนวยงานของรัฐท่ีไดรับ

งบประมาณเทานั้น กําหนดหลักเกณฑใหมีการจัดทําแผนการคลังระยะปานกลาง การจัดทํางบประมาณ 

การกูเงิน การบริการจัดการการเงินและทรัพยสินของรัฐ การจัดทํางบการเงิน รวมถึงการจัดทํา

รายงานความเสี่ยงทางการคลัง และเพ่ิมมาตรการควบคุมงบกลาง รายการสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉิน

และจําเปน 3 4 9

34 จะเห็นไดวารางพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐนี้จะเปนกรอบวินัยการเงิน

การคลังท่ีเปนบรรทัดฐานสําคัญในการปฏิบัติงานทางดานการคลังของ   สวนราชการใหมี

ประสิทธิภาพและมีความโปรงใสยิ่งข้ึน แตอยางไรก็ตาม ในปจจุบันกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ

ดังกลาวยังคงไมมีสภาพบังคับแตอยางใด  

 ถาไดมีกฎหมายฉบับนี้ตามระยะเวลาบทเฉพาะกาลท่ีกําหนดใหมีกฎหมายการเงินการคลังของ

รัฐภายในสองปนับแตวันท่ีแถลงนโยบายตอรัฐสภาตามมาตรา 303 (4) แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 และวางหลักเกณฑเรื่องของการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง กฎหมาย

ดังกลาวจะมีสวนชวยแกปญหาเรื่องการใชจายเงินท่ีขัดตอกรอบวินัยการเงินการคลัง แตระยะเวลาบทเฉพาะ

กาลดังกลาวไดถูกบิดเบือนวาเปนเพียงแคกรอบระยะเวลาในการเรงรัดเทานั้น จะปฏิบัติตามหรือไมก็ได 3 5 035 ทํา

ใหจนถึงปจจุบันยังคงไมมีกฎหมายนี้บังคับใชแตอยางใด 

 34 ศาสตรา สุดสวาท, คอลัมน ทันเศรษฐกิจ, “รางพรบ.การเงินการคลังของรัฐ พ.ศ.,” 

โพสตทูเดย (2 กุมภาพันธ 2558) : น.2.  

 35 ปรีชา สุวรรณทัต,อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น.257. 
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บทที่ 6 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

6.1 บทสรุป 

 

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง คือ บรรดาเงินรายไดท่ีสวนราชการไดรับเปน

กรรมสิทธิ์ซ่ึงกฎหมายหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังอนุญาตใหสวนราชการนั้นเก็บเงินนั้นไวได

โดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน แตเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังยังคงมีสถานะเปน

เงินแผนดินอยู ดังนั้น การใชจายเงินดังกลาวนี้จึงยังคงตองยึดถือตามหลักเกณฑการจายเงินแผนดิน

ตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในฐานะท่ีเปนประเพณีการ

ปกครองของประเทศไทยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ท่ีกําหนดให “การจายเงินแผนดินจะ

กระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายสี่ประเภทเทานั้น คือ กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย 

กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ และกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง 

ดังนั้น การจายเงินแผนดินนอกจากกฎหมายสี่ฉบับขางตนจึงเปนการขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 

 นอกจากหลักเกณฑการจายเงินดังไดกลาวมาแลว ยังมีหลักการงบประมาณท่ีสําคัญอีก

ประการหนึ่งท่ีใชควบคุมเงินแผนดิน คือ หลักลักษณะท่ัวไปของรายได ซ่ึงวางหลักไววา บรรดาเงินท้ัง

ปวงท่ีสวนราชการไดรับตองนําสงคลัง โดยไมใหหักเงินไวเพ่ือการใด ๆ เลย หลักการนี้ปรากฏอยูใน

มาตรา 24 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และมาตรา 4 วรรคหนึ่ง แหง

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 จะเห็นไดวา เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเปนขอยกเวนของ

หลักลักษณะท่ัวไปของรายได ท่ีกําหนดใหสวนราชการเก็บเงินไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลัง ซ่ึงใน

ปจจุบันพบวามีขอยกเวนท่ีอนุญาตใหสวนราชการไมตองนําเงินสงคลังกระจัดกระจายอยูในกฎหมายหลาย

ฉบับ คือ มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502 และกฎหมายเฉพาะอ่ืน   

 การใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเหลานี้ สวนราชการสามารถนําไปใชจาย

ไดโดยไมผานการอนุมัติจากรัฐสภาเสียกอน จึงไมเปนไปตามหลักความยินยอมในการใชจายเงิน เงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเปนเงินท่ีอยูนอกระบบงบประมาณปกติ เพราะไมไดรายงานใหรัฐสภารับรู

และใหความเห็นชอบกอนท่ีจะใชจายเงิน ถึงแมวาจะไดวางหลักเกณฑเรื่องการรายงานการรับและการใช

จายเงินท่ีไมตองสงคลังเปนรายไดแผนดินอยูในมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 หรือการวางกรอบในการควบคุมการใชจายอยูบางตามระเบียบตาง ๆ แตในทาง

ปฏิบัติ พบวามาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังยังขาดความรัดกุม
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บางประการ และไมสามารถบังคับใหสวนราชการปฏิบัติตามไดอยางเครงครัด สงผลใหการควบคุมการใช

จายเงินนอกงบประมาณดังกลาวไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร ดังนั้น ผูเขียนจึงดําเนินการศึกษาถึง

มาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของตางประเทศท่ีมีการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยเหมือนของประเทศไทย คือ ประเทศอังกฤษ ประเทศเยอรมนี และประเทศฝรั่งเศส 

เพ่ือใชเปนแนวทางในการแกไขปรับปรุงมาตรการในการใชจายเงินนอกงบประมาณไมใชเงินคงคลังของ

สวนราชการในประเทศไทยใหมีความเหมาะสมมากยิ่งข้ึน 

 ประเทศอังกฤษ มีมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินแผนดินท่ีสําคัญ คือ บรรดาเงิน

รายไดของรัฐบาลตองนําสงบัญชีกระทรวงการคลัง สวนการจายเงินแผนดินจะมีบทบัญญัติกําหนดไว

อยางชัดเจน งบประมาณรายจายจะถูกเสนอตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติโดยละเอียดทุกป สวน

รายไดเพียงแตอนุมัติพอเปนพิธี แตอยางไรก็ตาม ยังมีรายจายบางประเภทท่ีไมตองขออนุมัติจาก

รัฐสภากอน ไดแก รายจายตามพระราชบัญญัติเงินคงคลังท่ีอนุญาตใหจายเงินเพ่ือชําระดอกเบี้ยเงินกู 

เงินเดือนผูพิพากษา ประธานสภาผูแทนราษฎร ผูนําฝายคาน ผูตรวจเงินแผนดิน เงินอุดหนุนสหภาพ

ยุโรป เงินบํารุงมหาวิทยาลัย เงินบํารุงราชบัณฑิตยสถาน รายไดท่ีมาจากภาษีทางตรงและภาษีการลงทุน

ท่ีมีอัตราคงท่ี 3 5 1

1 และยังมีเงินอุดหนุนอีกประเภทหนึ่งท่ีมีการควบคุมและตรวจสอบจากทางราชการ แตไม

ตองสงคืนคลังเม่ือใชจายไมหมด เชน เงินอุดหนุนบริติชมิวเซียมเพ่ือจัดซ้ือของสําหรับพิพิธภัณฑ  เงินอันไม

พึงตองชําระใหแกราชการ3 5 2

2 หลังการใชจายเงินไปแลวยังมีกระบวนการพิจารณาตรวจสอบการใชจายเงิน

อยางละเอียดทุกป จะเห็นไดวาประเทศอังกฤษมีมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ี

ไมใชเงินคงคลังดังกลาวนี้คอนขางเขมงวด ดวยเหตุนี้จึงมีขอยกเวนใหไมตองนําเงินรายไดสงคลังไมก่ี

ประเภท และมีเทาท่ีจําเปน พรอมท้ังมีกระบวนการตรวจสอบหลังจากการใชจายเงินไปแลวอยางรัดกุม 

 ประเทศเยอรมนีมีงบประมาณท่ีแสดงท้ังรายรับและรายจายซ่ึงจะสงใหสภาอนุมัติทุกป ในอดีต

ประเทศเยอรมนีไมยอมใหมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง โดยยึดหลักท่ีวารายจายทุกประเภทตอง

ถูกบรรจุอยูในงบประมาณท่ีจะตองผานการพิจารณาจากสภากอนจึงจะใชจายเงินได แตอยางไรก็ตาม ในปจจุบัน

หลักการดังกลาวไดผอนคลายความเขมงวดลงไป โดยพบวามีการอนุญาตใหมีเงินนอกงบประมาณได เชน 

เงินบริจาค เงินท่ีจายไปเพ่ือรักษาดุลยภาพทางตลาด เงินบํารุงการศึกษา เงินอุดหนุน เปนตน ประเทศเยอรมนีได

วางกฎเกณฑใหในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังอยางเขมงวด กลาวคือ 

 1 จีระสิทธิ์ จินดาศิลป,“ความเปนอิสระของรัฐสภาจากฝายบริหารในดานการงบประมาณ,” 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย, 2547), น.99. 

 2 พระยาไชยยศสมบัติ, วิธีการคลังของอังกฤษ, (กรุงเทพมหานคร : โสภณพิพรรฒธนากร, 

2480), น.18. 
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กําหนดใหรายจายประเภทเงินนอกงบประมาณจะตองถูกรายงานในเอกสารประกอบงบประมาณใน        

ชั้นรับหลักการ สวนเงินนอกงบประมาณท่ีเปนรายจายแผนดินท่ีเปนภาษีตองถูกระบุไวในบัญชีพิเศษ    

เพ่ือรายงานใหรัฐสภาทราบถึงจํานวนท่ีใชจายไป วิธีการนี้ทําใหรัฐสภาไดมีการควบคุมตั้งแตตนทางของ  

การใชจายเงินแผนดิน กอนท่ีจะออกรางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปมาใชบังคับ 

 ระบบงบประมาณในประเทศฝรั่งเศสเปนการจัดทํางบประมาณท่ีครอบคลุมท้ังรายรับ

และรายจาย งบประมาณของฝายบริหารท่ีเสนอตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาเห็นชอบจะตองประกอบไป

ดวยพระราชบัญญัติงบประมาณรายรับประจําปและพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

เพ่ือใหรัฐสภาทราบถึงรายรับและรายจายของรัฐโดยครบถวน นอกจากนี้ คณะตุลาการรัฐธรรมนูญได

เขามามีบทบาทในการตรวจสอบความสมบูรณและถูกตองของรางพระราชบัญญัติงบประมาณ

ประจําปท่ีรัฐบาลเสนอตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอีกดวย ซ่ึงหากคณะตุลาการรัฐธรรมนูญมีความเห็นวา

เนื้อหาของรางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปไมครบถวน สมบูรณ ใหถือวารางพระราชบัญญัติ

งบประมาณประจําปดังกลาวขัดตอรัฐธรรมนูญ นอกจากท่ีกลาวมาแลวยังมีหลักเกณฑทาง

งบประมาณบางประการท่ีเก่ียวของกับการควบคุมการใชจายเงินแผนดินท่ีสําคัญคือ หลักลักษณะ

ท่ัวไปของงบประมาณ จะเห็นไดวามีความเขมงวดมาก กลาวคือ เงินท้ังปวงท่ีรัฐไดรับมาตองสงเขาคลัง 

แลวจายเงินออกมาในรูปงบประมาณ โดยฝายนิติบัญญัติในฐานะผูแทนประชาชนมีอํานาจสูงสุดใน

การอนุมัติท้ังงบประมาณดานรายรับและงบประมาณดานรายจาย โดยมีหลักการท่ีสําคัญ คือ ประการท่ีหนึ่ง 

ฝายบริหารจะเก็บเงินจากราษฎรไมไดและจะจายเงินไมไดเวนแตโดยอํานาจฝายนิติบัญญัติ  ประการท่ีสอง 

บรรดาเงินท่ีเก็บมาไดตองนําสงคลัง ประการท่ีสาม ตองกําหนดรายไดและรายจายโดยประมาณเปนรายป

ทุกป ฝายบริหารไมอาจจัดเก็บเงินและใชจายเงินไดโดยปราศจากความยินยอมของประชาชน 

งบประมาณรายจายท่ีผานการอนุมัติจากรัฐสภาแลวจะออกมาในรูปของกฎหมาย หลักการนี้แมจะมี

ขอยกเวนใหหนวยงานเก็บรัฐเก็บไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลัง แตก็มีเพียงแคสองกรณีเทานั้น คือ 

กรณีท่ีหนึ่ง เงินรายไดท่ีจายในสหภาพยุโรป และกรณีท่ีสอง เงินรายไดองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึง

จะตองมีการกําหนดและประมาณการแยกออกมา ตามวัตถุประสงคและจํานวนอยางชัดเจน  

 จากการศึกษามาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง

ของประเทศไทย พบวายังขาดความรัดกุมบางประการ สงผลใหการควบคุมการใชจายเงินนอก

งบประมาณดังกลาวยังไมมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผลเทาท่ีควร ปญหาและชองโหวของมาตรการ

ท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง สรุปไดดังนี้ 
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 1) ปญหาการยกเวนไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน 

 ในปจจุบันมีขอยกเวนใหสวนราชการสามารถเก็บเงินรายไดไวใชจายโดยไมตองนําสงคลังอยู

เปนจํานวนมาก ไดแก ขอยกเวนตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ขอยกเวนตาม

มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ขอยกเวนตามกฎหมายเฉพาะอ่ืน เชน 

กฎหมายเก่ียวกับการกูเงิน กฎหมายของกองทุนสาธารณะ กฎหมายของสถาบันการศึกษา เปนตน          

จะเห็นไดวาขอยกเวนไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดินมีอยูเปนจํานวนมากกระจัดกระจายอยูใน

กฎหมายหลายฉบับ ซ่ึงเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังดังกลาวไมตองผานการพิจารณาอนุมัติ

จากรัฐสภากอนท่ีจะมีการใชจาย จึงเปนชองทางใหสวนราชการพยายามใชจายเงินนอกงบประมาณ

เพ่ิมข้ึนเรื่อย ๆ เพราะมีความสะดวกคลองตัว ไมตองชี้แจงรายละเอียดตอรัฐสภา ซ่ึงมีความเสี่ยงอาจ

ถูกปรับลดวงเงินได จะเห็นไดวาเงินนอกงบประมาณนี้ไมผานความเห็นชอบจากรัฐสภากอนใชจายเงิน 

จึงขัดกับหลักความยินยอม และอาจถูกมองวาขัดกับกรอบวินัยการเงินการคลัง  

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังยังคงเปนเงินแผนดินอยู ดังนั้น การจายเงินดังกลาว

จึงตองเปนไปตามหลักเกณฑการจายเงินแผนดินตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 และตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวด 8 การเงิน การคลัง และ

งบประมาณ ตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดังนั้น กฎหมาย

ท่ีอนุญาตใหสวนราชการเก็บเงินรายไดไวไดโดยไมตองนําสงคลัง จึงแยกกันคนละสวนกับกฎหมายท่ี

อนุญาตใหมีการจายเงินแผนดิน จึงตองระมัดระวังในสวนนี้ดวย 

 2) ปญหาเรื่องการขาดสภาพบังคับตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 

 จากปญหาในเรื่องดังกลาวนี้ ผูเขียนแยกพิจารณาไดสองประเด็น คือ 

 2.1) ปญหาการรายงานไมครบถวน 

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง เปนเงินท่ีอยูนอกงบประมาณรายจายจึงทําให

รัฐสภาไมทราบถึงจํานวนท่ีแนนอน ดวยเหตุนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

มาตรา 170 วรรคหนึ่ง จึงวางหลักเกณฑใหสวนราชการท่ีมีรายไดท่ีไมตองนําสงคลังจัดทํารายงานการรับ

และการใชจายเงินดังกลาว เพ่ือรายงานตอคณะรัฐมนตรีทุกสิ้นปงบประมาณ และใหคณะรัฐมนตรีทํา

รายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป โดยเจตนารมณของมาตรานี้เพ่ือใหสามารถ

ตรวจสอบการใชจายเงินนอกงบประมาณดังกลาวใหเปนไปโดยโปรงใส และกําหนดใหการใชจายเงินนอก
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งบประมาณเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลัง 3 5 3

3 แตในปจจุบันยังพบวาเกิดปญหาในเรื่องนี้หลาย

ประการ ไดแก การไมจัดสงรายงานเพราะถือวาเงินรายรับไมใชเงินรายได การจัดสงรายงานลาชา 

เนื้อหาของรายงานไมครบถวนสมบูรณ และยังไมมีกฎหมายฉบับใดท่ีวางกฎเกณฑในเรื่องนี้อยางชัดเจน 

ถึงแมวาในเวลาตอมากรมบัญชีกลางจะไดจัดทําแนวทางการจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ แตพบวายังมีหลายหนวยงานท่ีไมจัดทํารายงาน จัดทํา

รายงานลาชา ไมถูกตอง และไมสมบูรณตามรูปแบบท่ีกําหนด และแนวทางปฏิบัติดังกลาวก็ไมไดระบุถึง

มาตรการในการบังคับหรือบทลงโทษในกรณีท่ีหนวยงานไมปฏิบัติตามไวแตอยางใด  

 2.2) ปญหาเรื่องระยะเวลาในการจัดสงรายงาน 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 วรรคหนึ่ง 

กําหนดใหสวนราชการจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง แตยัง

พบวายังมีหลายหนวยงานท่ีไมจัดสงรายงาน และหลายหนวยงานจัดสงรายงานลาชา ดวยเหตุนี้ในเวลา

ตอมากรมบัญชีกลางจึงกําหนดแนวทางการจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินตามบทบัญญัติแหง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 สําหรับสวนราชการ โดยไดวางกรอบ

ระยะเวลาในเรื่องการจัดสงรายงานไว กลาวคือ สวนราชการจะตองจัดทํารายงานการรับและการจายเงิน

สงใหคณะรัฐมนตรีภายในหกสิบวัน นับจากวันสิ้นปงบประมาณ แตในทางปฏิบัติ ยังพบวามีหลาย

หนวยงานจัดทํารายงานเสร็จไมทันภายในกรอบระยะเวลาดังกลาว ในกรณีนี้คณะรัฐมนตรีเคยมีมติ

เห็นชอบใหขยายระยะเวลาการจัดทํารายงานของหนวยงานตาง ๆ ท่ียังมิไดจัดสงรายงานหรือจัดสง

แลวแตยังไมสมบูรณภายในกรอบระยะเวลาหกสิบวัน โดยใหสํานักงานปลัดกระทรวงเจาสังกัดเปน

ผูติดตามรวบรวมรายงาน จัดสงใหสํานักงบประมาณภายในสองสัปดาห เพ่ือสํานักงบประมาณจะได

เสนอคณะรัฐมนตรีตอไป3 5 4

4 จะเห็นไดวากรอบระยะเวลาท่ีกําหนดใหหนวยงานท่ีไมตองนําเงินสงคลังเปน

 3 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุมสภา

รางรัฐธรรมนูญ, “เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550,” (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2550), น.169. 

 4 พัชราภรณ เสนีวงษ, “มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการใชจายเงินแผนดิน

ประเภทเงินนอกงบประมาณตามหลักวินัยทางการคลัง,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2554), น.153 - 154. 
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รายไดแผนดินจัดสงรายงานการรับและการใชจายเงินใหคณะรัฐมนตรีภายในหกสิบวัน นับจากวันสิ้น

ปงบประมาณสามารถยืดหยุนได ไมสามารถบังคับใหสวนราชการปฏิบัติตามไดอยางเครงครัด 

 3) ปญหาเรื่องสภาพบังคับตามกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ 

 กรอบวินัยการเงินการคลังมีท้ังท่ีถูกบัญญัติเปนลายลักษณและไมเปนลายลักษณอักษร 

ดังนั้น เพ่ือใหเกิดความชัดเจนและเปนไปในทิศทางเดียวกัน มาตรา 167 วรรคสาม แหงรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 จึงบัญญัติใหมีกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนด

กรอบวินัยการเงินการคลัง ซ่ึงรวมถึง หลักเกณฑเก่ียวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหา

รายได การกําหนดแนวทางในการจัดทํา งบประมาณรายจายของแผนดิน การบริหารการเงินและทรัพยสิน 

การบัญชี กองทุนสาธารณะ การกอหนี้ หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ 

หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจาย เพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน และการอ่ืนท่ีเก่ียวของ ซ่ึงจะตองใช

เปนกรอบในการจัดหารายได กํากับการใชจายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจอยาง

ยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐดังกลาวนี้จะมีสวนชวย

ควบคุมการใชจายเงินแผนดินประเภทเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังใหมีประสิทธภิาพมากยิ่งข้ึน แต

อยางไรก็ตาม ขณะนี้กฎหมายดังกลาวยังไมมีสภาพบังคับทางกฎหมายแตอยางใด  

 

6.2 ขอเสนอแนะ 

 

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเปนกลไกสําคัญในการดําเนินนโยบายตาง ๆ ของสวน

ราชการใหสําเร็จลุลวงไดอยางตอเนื่อง เนื่องจากการใชจายเงินประเภทนี้มีความคลองตัวมากกวาการใช

จายเงินผานระบบงบประมาณปกติ จากการพิจารณาถึงผลดีและผลเสียของการมีเงินนอกงบประมาณดังกลาว

นี้ ผูเขียนมีความเห็นวา ควรมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังอยู เพ่ือความคลองตัว และความตอเนื่อง

ในการดําเนินงาน แตอยางไรก็ดี ไมไดหมายความวาจะใหสวนราชการสามารถใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไม

ใชเงินคงคลังอยางไรขีดจํากัด ดังนั้น จึงตองแกไขปรับปรุงมาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการใชจายเงิน

นอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังท่ีมีอยูแลวในปจจุบันใหมีความเหมาะสมและรัดกุมมากข้ึน พรอมท้ัง

เพ่ิมเติมมาตรการบางสวน เพ่ือชวยใหการควบคุมการใชจายเงินดังกลาวนี้เปนไปอยางมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล สอดคลองกับกรอบวินัยการเงินการคลัง  

 มาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังในปจจุบัน ยังพบ

ปญหาและชองโหวของมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินประเภทนี้หลายประการ เริ่มตั้งแตในสวน

ของกฎหมายท่ีอนุญาตใหสวนราชการสามารถเก็บเงินไวใชจายได ซ่ึงพบวาในปจจุบันเงินท่ีสวนราชการ

ไดรับยกเวนไมตองนําสงคลังมีเปนจํานวนมาก ถึงแมวามาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
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พุทธศักราช 2550 จะบัญญัติใหหนวยงานท่ีมีเงินประเภทนี้ จัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินท่ี

ไมตองสงคลังเปนรายไดแผนดิน เพ่ือเสนอตอคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภาเพ่ือทราบ

ตอไปก็ตาม แตก็เปนเพียงการควบคุมหลังจากท่ีมีการใชจายเงินไปแลว นอกจากนี้ ยังพบวามีหลายสวน

ราชการท่ีไมไดปฏิบัติตามอยางเครงครัด กลาวคือ บางสวนราชการไมจัดสงรายงานภายในระยะเวลาท่ี

กําหนดไว (มีจํานวนกวารอยละยี่สิบหาท่ีจัดสงรายงานไมครบถวน) และในตัวรายงานยังมีเนื้อหาไม

ครบถวนสมบูรณตามแนวทางการจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักร พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 ของสวนราชการ ตามท่ีกระทรวงการคลังโดย

กรมบัญชีกลางไดวางกรอบไว  

 จากปญหาท่ีกลาวมา ผูเขียนขอเสนอแนะแนวทางการแกปญหา โดยเริ่มจากการ

นําเสนองบประมาณประจําปตอรัฐสภาจะตองครอบคลุมรายจายทุกประเภท โดยรายจายประเภทเงิน

นอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังจะตองถูกรายงานในเอกสารประกอบงบประมาณ ตั้งแตในชั้นรับ

หลักการ เพ่ือใหรัฐสภาทราบถึงการใชจายเงินท่ีไมไดสงคลังทุกป และสามารถนําขอมูลดังกลาวมาใช

ประกอบกับการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจายประจําปได ซ่ึงเปนวิธีท่ีประเทศเยอรมนีใชในการ

ควบคุมการใชจายเงินท่ีไมตองนําสงคลัง โดยกําหนดใหรายจายประเภทเงินนอกงบประมาณท่ีไมใช

เงินคงคลังจะตองถูกรายงานในเอกสารประกอบงบประมาณในชั้นรับหลักการตามมาตรา 110 (1) แหง

กฎหมายพ้ืนฐาน3 5 5

5 และตามกฎเกณฑท่ีอยูใน The 1995 European System of Accounts (ESA 95)6 

วิธีการนี้ทําใหรัฐสภาไดมีการควบคุมตั้งแตตนทางของการใชจายเงินแผนดิน กอนท่ีจะออกราง

พระราชบัญญัติงบประมาณประจําปมาใชบังคับ 

 วิธีการท่ีจะทําใหเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาได

นั้น จะตองแกไขเพ่ิมเติมมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ในเรื่องของการ

เสนอประมาณการรายจายของเงินนอกงบประมาณท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน  

 ท้ังนี้ มาตรา 8 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 หลังจากถูกแกไข

แลวจะมีเนื้อความใหม ดังนี้ 

 “งบประมาณประจําปท่ีเสนอตอรัฐสภานั้น โดยปกติใหประกอบดวย 

 
5 Basic Law for the Federal Republic of Germany Article 110 (1) 

 “Article 110 (1) All revenues and expenditures of the Federation shall be 

included in the budget” สืบคนเม่ือวันท่ี4 กรกฎาคม 2559 จาก https://www.gesetze-im-

internet.de/englisch_gg/englisch_gg.html#p0652. 

 6 Dirk-Jan Kraan, “Off-budget and Tax Expenditures,” OECD Journal on Budgeting, 

Volume 4, No. 1, (2004), p.126.  
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 (1) คําแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะและนโยบายการคลังและการเงิน สาระสําคัญ

ของงบประมาณ และความสัมพันธระหวางรายรับและงบประมาณรายจายท่ีขอตั้ง 

 (2) รายรับรายจายเปรียบเทียบระหวางปท่ีลวงมาแลว ปปจจุบันและปท่ีขอตั้งงบประมาณรายจาย 

 (3) คําอธิบายเก่ียวกับประมาณการรายรับ 

 (4) คําชี้แจงเก่ียวกับงบประมาณรายจายท่ีขอตั้ง 

 (5) รายงานเก่ียวกับการเงินของรัฐวิสาหกิจ 

 (6) คําอธิบายเก่ียวกับหนี้ของรัฐบาลท้ังท่ีมีอยูแลวในปจจุบันและท่ีเสนอขอกูเพ่ิมเติม 

 (7) รายงานการรับจายเงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูมอบใหเพ่ือชวยราชการ 

 (8) รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป คําอธิบายเก่ียวกับประมาณการรายจาย

เงินนอกงบประมาณท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน” 

 (8) (9) รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

 การท่ีรัฐสภาทราบถึงภาพรวมของรายจายท้ังหมดจะเปนประโยชนในการพิจารณา

จัดสรรเงินประมาณประจําปใหแกสวนราชการอยางเหมาะสม กลาวคือ ถาหนวยงานใดมีเงินนอก

งบประมาณเปนจํานวนมากแลว รัฐสภาอาจจะพิจารณาจัดสรรเงินงบประมาณใหหนวยงานนั้น

นอยลงตามสัดสวน   

  นอกจากการแกไขรายละเอียดของงบประมาณประจําปท่ีเสนอตอรัฐสภาแลว ผูเขียนมี

ความเห็นวาจะตองแกไขปรับปรุงกฎหมายท่ียกเวนใหสวนราชการไมตองนําเงินสงคลังเปนรายได

แผนดินควบคูกันไป ดังนี้ 

 6.2.1. แนวทางการแกปญหาเรื่องการยกเวนไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน  

 จากปญหาของการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังดังท่ีกลาว

มาแลวขางตน ผูเขียนมีความเห็นวา จะตองจํากัดเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลังใหมีนอยท่ีสุดและมีเทาท่ี

จําเปน เพ่ือประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ีหรือการดําเนินงานตามวัตถุประสงคของการมีเงินนอก

งบประมาณนั้น ดังเชน ประเทศอังกฤษ ประเทศเยอรมนี ประเทศฝรั่งเศส ท่ียังยอมรับใหมีเงินประเภท

นี้ได แตมีเพียงไมก่ีประเภทเทานั้น จะเห็นไดวาประเทศอังกฤษมีรายจายบางประเภทท่ีไมตองขออนุมัติ

จากรัฐสภากอน ไดแก รายจายตามพระราชบัญญัติเงินคงคลังท่ีอนุญาตใหจายเงินเพ่ือชําระดอกเบี้ย

เงินกู เงินเดือนผูพิพากษา ประธานสภาผูแทนราษฎร ผูนําฝายคาน ผูตรวจเงินแผนดิน เงินอุดหนุน

สหภาพยุโรป เงินบํารุงมหาวิทยาลัย เงินบํารุงราชบัณฑิตยสถาน รายไดท่ีมาจากภาษีทางตรงและภาษี
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การลงทุนท่ีมีอัตราคงท่ี 3 5 7

7 และยังมีเงินอุดหนุนอีกประเภทหนึ่งท่ีมีการควบคุมและตรวจสอบจากทาง

ราชการ แตไมตองสงคืนคลังเม่ือใชจายไมหมด เชน เงินอุดหนุนบริติชมิวเซียมเพ่ือจัดซ้ือของสําหรับ

พิพิธภัณฑ  เงินอันไมพึงตองชําระใหแกราชการ 3 5 8

8 สําหรับประเทศเยอรมนีอนุญาตใหมีเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังไดเพียงไมก่ีประเภท ไดแก เงินบริจาค เงินท่ีจายเพ่ือรักษาดุลยภาพทาง

ตลาด เงินบํารุงการศึกษา เงินอุดหนุน เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของฝรั่งเศส มีเพียงแคสอง

กรณีเทานั้น คือ เงินรายไดท่ีจายในสหภาพยุโรป และเงินรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึง

จะตองมีการกําหนดและประมาณการแยกออกมาตามวัตถุประสงคและจํานวนอยางชัดเจน   

 จากท่ีกลาวมาขางตน จะเห็นจุดรวมกันวาเงินท่ีไมตองนําสงคลังของตางประเทศจะแยกเปน

ประเภทไดดังนี้ เงินบริจาค เงินอุดหนุน เงินรายรับสถานศึกษา เงินรายรับสถานพยาบาล เงินอุดหนุนของ

สหภาพยุโรป เงินขององคกรท่ีมีลักษณะพิเศษ เงินอันไมพึงชําระใหแกรัฐบาล เงินนอกงบประมาณตาม

วัตถุประสงคอ่ืน ดวยเหตุนี้ ผูเขียนมีความเห็นวาควรแกไขปรับปรุงกฎหมายท่ียกเวนใหสวนราชการไมตอง

นําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดินใหมีอยางจํากัดและมีเทาท่ีจําเปน โดยผูเขียนไดนําตัวอยางจากตางประเทศ

มาปรับใชประกอบกับความเปนมาและเจตนารมณของการยกเวนไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน

ของประเทศไทยในการพิจารณา  

 แนวทางการแกปญหาเรื่องการยกเวนไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน ผูเขียนมี

ความเห็นวาขอยกเวนท่ีอนุญาตใหหนวยงานสามารถเก็บเงินไวใชจายโดยไมตองนําสงคลัง ควรถูก

บรรจุอยูใน “กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ” ซ่ึงจะออกตามความในมาตรา 62 แหง  

รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 เพ่ือเปนมาตรฐานกลาง

ในการปฏิบัติ โดยตองระบุไวโดยชัดเจนวาเงินนอกงบประมาณท่ีไมตองนําสงคลังมีก่ีประเภท 

อะไรบาง ท้ังนี้ ผูเขียนไดเสนอแนวทางในการแกไขปญหาดังกลาวในสองกรณี คือ กรณีท่ีหนึ่ง 

ขอยกเวนตามมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 กรณีท่ีสอง ขอยกเวนตาม

มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491  

 6.2.1.1 แนวทางการแกไขปญหาขอยกเวนตามมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

 ผูเขียนเห็นควรตัดมาตรา 24 วรรคหนึ่ง ตอนทาย ท่ีบัญญัติวา “เวนแตจะมีกฎหมาย

กําหนดเปนอยางอ่ืน” การบัญญัติในลักษณะปลายเปดเชนนี้มีความยืดหยุนมากเกินไป ทําใหเกิดการตรา

กฎหมายออกมาหลายฉบับ เพ่ือยกเวนใหไมตองนําเงินสงคลัง ซ่ึงจะตองแยกกอนวากฎหมายท่ีอนุญาต

 7 จีระสิทธิ์ จินดาศิลป, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.99. 

 8 ไชยยศสมบัติ, พระยา, วิธีการคลังของอังกฤษ, (กรุงเทพมหานคร : โสภณพิพรรฒธนากร, 

2480), น.18. 
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ใหไมตองนําเงินสงคลัง กับกฎหมายท่ีอนุญาตใหจายเงินเปนคนละสวนกัน ดังนั้น หลักเกณฑในการ

จายเงินยังคงตองยึดถือปฏิบัติตามมาตรา 169 วรรคหนึ่ง แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ท่ีบัญญัติให “การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวใน

สี่ประเภทเทานั้น คือ กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมาย

เก่ียวดวยการโอนงบประมาณ และกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง ดังนั้น การจายเงินแผนดินนอกเหนือจาก

กฎหมายสี่ฉบับขางตนจึงเปนการขัดตอรัฐธรรมนูญ 

  แนวทางในการแกปญหาเรื่องการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง

เพ่ือใหเปนไปตามหลักเกณฑการจายเงินแผนดินตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 คือ กําหนดใหสวนราชการนําเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังท้ังปวงเขามาเปน

เงินฝากตามมาตรา 8 (2) แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 24919 พรอมท้ังเพ่ิมเติมหลักเกณฑและ

วิธีการจายเงินแผนดินอยูในกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เพ่ือท่ีจะมีสภาพบังคับทางกฎหมาย 

 ท้ังนี้ ผูเขียนเสนอใหมีการแกไขมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ. 2502 ตามเนื้อความใหม ดังตอไปนี้ 

 “มาตรา 24 บรรดาเงินท่ีสวนราชการไดรับเปนกรรมสิทธิ์ไมวาจะไดรับตามกฎหมาย

หรือระเบียบขอบังคับ หรือไดรับชําระตามอํานาจหนาท่ีหรือสัญญา หรือไดรับจากการใหใชทรัพยสิน หรือ

เก็บดอกผลจากทรัพยสินของราชการ ใหสวนราชการท่ีไดรับเงินนั้น นําสงคลังตามระเบียบหรือขอบังคับท่ี

รัฐมนตรีกําหนด เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน 

 สวนราชการใดไดรับเงินท่ีมีผูมอบใหโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหสวนราชการนั้นใช

จายในกิจการของสวนราชการนั้นก็ดี หรือไดรับเงินท่ีเกิดจากทรัพยสินซ่ึงมีผูมอบใหเพ่ือหาดอกผลใช

จายในกิจการของสวนราชการนั้นก็ดี ใหสวนราชการนั้น จายเงินหรือกอหนี้ผูกพันภายในวงเงินท่ี

ไดรับนั้นได และไมตองนําสงคลัง 

 ในกรณีสวนราชการไดรับเงินตามโครงการชวยเหลือ หรือรวมมือกับรัฐบาล

ตางประเทศ องคการสหประชาชาติ ทบวงการชํานัญพิเศษแหงสหประชาชาติ องคการระหวางประเทศ

อ่ืนใด หรือบุคคลใดไมวาจะเปนเงินใหกูหรือใหเปลา รวมท้ังเงินท่ีสวนราชการไดรับ สืบเนื่องจาก

โครงการชวยเหลือหรือรวมมือเชนวานั้น รัฐมนตรีจะกําหนดเปนอยางอ่ืนโดยไมตองนําสงคลังก็ได 

 
9 ปรีชา สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง, พิมพครั้งท่ี 4 (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพวิญูชน, 2557), น.188. 
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 รัฐมนตรีจะอนุญาตใหสวนราชการท่ีไดรับเงินในกรณีตอไปนี้ นําเงินนั้นไปใชจาย

โดยไมตองนําสงคลังก็ได คือ 

 (1) เงินท่ีไดรับในลักษณะคาชดใชความเสียหาย หรือสิ้นเปลืองแหงทรัพยสินและ

จําเปนตองจายเพ่ือบูรณะทรัพยสินหรือจัดใหไดทรัพยสินคืนมา 

 (2) เงินรายรับของสวนราชการท่ีเปนสถานพยาบาล สถานศึกษา หรือสถานอ่ืนใด

ท่ีอํานวยบริการอันเปนสาธารณประโยชนหรือประชาสงเคราะห 

 (3) เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี 

 การจายเงินตาม (2) และ (3) ตองเปนไปตามระเบียบท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี

และผูอํานวยการ”  

 6.2.1.2 แนวทางการแกไขปญหาขอยกเวนตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติ

เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ควรไดรับการแกไขปรับปรุง

ดังตอไปนี้  

 1) ผูเขียนมีความเห็นวาควรตัดมาตรา มาตรา 4 วรรคสอง (1) ท่ีบัญญัติวา “รายจายท่ี

หักนั้นเปนรายจายท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหจายได” เนื่องจากขอยกเวนตามท่ีบัญญัติไว กอใหเกิดเงิน

นอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเปนจํานวนมาก ซ่ึงไมสามารถควบคุมได หากตองการยกเวนใหเงิน

ประเภทใดบางท่ีอนุญาตใหสวนราชการเก็บไวไดโดยไมตองสงคลัง ควรระบุใหแนชัดไปเลย ตาม

แนวทางของกฎหมายตางประเทศ ท้ังประเทศอังกฤษ เยอรมนี ฝรั่งเศส ท่ีไมมีการบัญญัติขอยกเวน

การไมตองนําเงินสงคลังท่ีมีลักษณะปลายเปดดังกลาว  

 นอกจากนี้ ผูเขียนไดยึดตามแนวทางการยกรางรัฐธรรมนูญของทานบวรศักดิ์ 

อุวรรณโณ ท่ีบัญญัติในเรื่องการหักเงินภาษีมาใชจายไววา “การตรากฎหมายใหหนวยงานของรัฐจัดเก็บ

และจัดสรรเงินจากผูมีหนาท่ีเสียภาษีหรืออากรตามกฎหมายใหแกหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง ซ่ึงมิใช

การจัดสรรภาษีหรืออากรใหองคกรบริหารทองถ่ินหรือมิใชการจัดสรรใหพรรคการเมืองตามกฎหมายจะ

กระทํามิได”10 จากขอความดังกลาว จะเห็นไดวาหลักโดยท่ัวไปคือไมยอมใหมีการหักเงินภาษี จะมี

ขอยกเวนเพียงแคสองกรณีเทานั้น คือ องคการบริหารสวนทองถ่ิน และพรรคการเมืองตามกฎหมาย 

 2) ผูเขียนมีความเห็นวาควรตัดมาตรา 4 วรรคสอง (2) เฉพาะคําวา “เพ่ือเปนคาสินบน

รางวัล” ดวยเหตุผลตาง ๆ ดังนี้ 

 10 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) 

พุทธศักราช 2558 มาตรา 190 
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 2.1) เกิดการไดเปรียบเสียเปรียบระหวางเจาหนาท่ีดวยกันเอง และระหวางเจาหนาท่ี

แตละหนวยงานท่ีไมมีกฎหมายใหมีการจายเงินสินบนรางวัล 

  2.2) การจายเงินสินบนรางวัล โดยหักรายจายท่ีจะจายจากเงินสินบนรางวัล ทําใหรัฐ

ขาดรายไดท่ีควรจะเปนของรัฐสวนหนึ่ง 

  2.3) มีการใชดุลพินิจของผูมีอํานาจสั่งจายมากเกินไป และยังไมมีการเปดเผยขอมูลท่ี

สามารถตรวจสอบได 

 2.4) การจายเงินสินบนรางวัลโดยขาดระบบตรวจสอบท่ีมีประสิทธิภาพยอมเปน

ชองทางของการทุจริตคอรรัปชั่น361

11 

  2.5) เจาหนาท่ีอาจจะมุงเนนปฏิบัติเฉพาะงานท่ีไดรับเงินสินบนรางวัล โดยละเลย

การปฏิบัติงานตามหนาท่ีประจําท่ีไมไดรับผลตอบแทนใด ตามมาดวยปญหาทุจริตคอรรัปชั่น เชน การ

สรางพยานหลักฐานเท็จเพ่ือเบิกจายเงินสินบน362

12 

 2.6) การปฏิบัติราชการตามตําแหนงหนาท่ีนั้นเปนสิ่งท่ีตองปฏิบัติอยูแลว ไมจําเปนท่ี

จะตองมีเงินสินบนรางวัลเปนผลตอบแทนถึงจะยอมปฏิบัติงาน 

 ผูเขียนมีความเห็นวาควรใหเงินสินบนรางวัลเปนเงินท่ีตองสงคลังเปนรายได

แผนดิน จากนั้นจึงจัดสรรงบประมาณใหแกหนวยงานซ่ึงสมควรจะไดรับเงินสินบนรางวัล โดยจะ

พิจารณาจากภารกิจของหนวยงานนั้น363

13 

 ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีละเลยไมปฏิบัติตามหนาท่ี หรือปฏิบัติโดยทุจริต ก็มีกฎหมายท่ี

กําหนดถึงฐานความผิดและบทลงโทษไว ดังเชน ขอ 33 แหงระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน

วาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ท่ีบัญญัติวา “เจาหนาท่ีผูใดมีหนาท่ีจัดเก็บหรือ

เรียกเก็บภาษีอากร คาธรรมเนียม หรือรายไดอ่ืนละเลยไมจัดเก็บหรือไมเรงรัดเรียกเก็บภาษีอากร 

คาธรรมเนียม หรือรายไดอ่ืนนั้นภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายหรือระเบียบท่ีใชบังคับหนวยรับตรวจ

กําหนด ตองรับโทษปรับทางปกครองชั้นท่ี 2” 

 
11 ประธาน วัฒนวาณิชย และคณะ, “วิเคราะหการจายเงินสินบนและเงินรางวัลแกเจาหนาท่ี

ของรัฐในการปฏิบัติหนาท่ี คณะอนุกรรมการฝายวิจัย สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ

ทุจริตแหงชาติ” จัดโดยสถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, สิงหาคม 2555, น.225. 

 12 “กรมศุลกากร (5) : ระบบการจายเงินสินบน รางวัล หลุมดําการปฏิรูป และรัฐเก็บภาษี

ไดเพ่ิมข้ึนหรือใครได!!,” สืบคนเม่ือวันท่ี 12 มิถุนายน 2559, จาก http://thaipublica.org /2012/ 

10/customs-department-5. 

 
13 อางแลว เชิงอรรถท่ี 9, น.226. 
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 ท้ังนี้ ผูเขียนเสนอใหมีการแกไขมาตรา 4 ของพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

ตามเนื้อความใหม ดังตอไปนี้ 

 “มาตรา 4  ภายใตบังคับแหงมาตรา 13 บรรดาเงินท้ังปวงท่ีพึงชําระใหแกรัฐบาล

ไมวาเปนภาษีอากร คาธรรมเนียม คาปรับ เงินกู หรือเงินอ่ืนใด หัวหนาสวนราชการท่ีไดเก็บหรือรับ

เงินนั้นมีหนาท่ีควบคุมใหสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอ ตาม

กําหนดเวลาและขอบังคับท่ีรัฐมนตรีกําหนด โดยไมหักเงินไวเพ่ือการใด ๆ เลย 

 รัฐมนตรีมีอํานาจกําหนดขอบังคับอนุญาตใหหัวหนาสวนราชการใด ๆ หักรายจาย

จากเงินท่ีจะตองสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอได ในกรณีดังนี้ 

 (1) รายจายท่ีหักนั้นเปนรายจายท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหจายได 

 (2 )  (1)  รายจ าย ท่ีจํ า เปนตองจ ายตามระเบี ยบ ท่ี ได รับความตกลงจาก

กระทรวงการคลัง เพ่ือเปนคาสินบนรางวัล หรือคาใชจายในการจัดใหไดมาซ่ึงเงินอันพึงตองชําระ

ใหแกรัฐบาล 

 (3) (2) รายจายท่ีตองจายคืนใหแกบุคคลใด ๆ เพราะเปนเงินอันไมพึงตองชําระ

ใหแกรัฐบาล”  

 นอกจากการแกไขปรับปรุงกฎหมายท่ีกําหนดขอยกเวนใหไมตองนําเงินสงคลังเปน

รายไดแผนดินแลว มาตรการท่ีใชควบคุมเงินท่ีไมตองนําสงคลังยังขาดกรอบวงเงินข้ันสูงท่ีจะอนุญาต

ใหสวนราชการเก็บเงินไวใชจายได แตถาจะระบุถึงตัวเลขท่ีแนชัดก็คงจะไมสามารถทําได เนื่องจากใน

การปฏิบัติงานแตละประเภทจําเปนตองใชเงินในจํานวนท่ีแตกตางกัน การท่ีจะระบุถึงวงเงินข้ันสูงท่ีให

สวนราชการเก็บไวไดอาจไมสอดคลองกับการปฏิบัติงานได ดังนั้น ผูเขียนจึงเสนอใหมีการนําเสนอ

ประมาณการการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังพรอมกับการนําเสนองบประมาณ

รายจายประจําปใหรัฐสภารับทราบ เพ่ือท่ีจะไดเห็นภาพรวมท้ังหมด หากสวนราชการใดมีเงินนอก

งบประมาณเปนจํานวนมากแลว อาจถูกปรับลดวงเงินในงบประมาณลง วิธีดังกลาวจะมีสวนชวยใน

การควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง นอกจากนี้ จะตองกําหนดใหสวนราชการ

ท่ีมีเงินท่ีไมตองนําสงคลังจัดทํารายงานท่ีแสดงถึงความจําเปนและจํานวนของเงินคงเหลือเสนอตอ

รัฐสภาเพ่ือพิจารณาดวย 

 สวนขอยกเวนใหเก็บเงินไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลังของหนวยงานท่ีมีการ

ปกครองพิเศษตามหลักการกระจายอํานาจ เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคการมหาชน 

รัฐวิสาหกิจ ควรจะมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังอยู เพ่ือยังคงไวตามเจตนารมณของการ

กระจายอํานาจทางปกครอง แตเงินนอกงบประมาณในสวนนี้ควรจะมีใหนอยท่ีสุดและมีเทาท่ีจําเปน

เทาท่ีไมกระทบตอการปฏิบัติงาน และยังคงหลักการของการกระจายอํานาจการปกครองไว เพ่ือความ

คลองตัวในการดําเนินงานและลดข้ันตอนในการปฏิบัติงาน ตัดสินใจไดรวดเร็ว คลองตัว 
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ประหยัดเวลา สงผลใหเกิดผลดีแกการประกอบธุรกิจ ยิ่งในกรณีท่ีตองแขงกับเวลา ทําใหประชาชนใน

ทองถ่ินตาง ๆ สามารถจัดกิจการสนองความตองการของทองถ่ินไดตามท่ีปรารถนาอยางรวดเร็ว 

 6.2.2 แนวทางการแกไขปญหาเรื่องการขาดสภาพบังคับตามมาตรา 170 แหง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 จากสภาพปญหาเรื่องการรายงานไมครบถวนและขาดกรอบระยะเวลาในการจัดสงรายงาน 

ผูเขียนจึงเสนอแนะแนวทางในการแกไขปญหาดังกลาว ดังนี้ 

 6.2.21 แนวทางการแกไขปญหาเรื่องการรายงานไมครบถวน 

 ถึงแมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 ไดวาง

มาตรการเรื่องการจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน โดยกําหนดให

หนวยงานของรัฐท่ีมีเงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน ใหหนวยงานของ

รัฐนั้นทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาวเสนอตอคณะรัฐมนตรีเม่ือสิ้นปงบประมาณทุกป และ

ใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป แตอยางไรก็ตาม พบวายังมีหลาย

หนวยงานไมจัดสงรายงาน ประกอบกับยังขาดความชัดเจนในหลายเรื่อง ไดแก เงินรายไดครอบคลุมถึงเงิน

ใดบาง รายละเอียดท่ีจําเปนตองปรากฏในตัวรายงาน นอกจากนี้ ยังไมมีกรอบระยะเวลาท่ีสวนราชการ

ตองจัดสงรายงานใหแกคณะรัฐมนตรี และระยะเวลาท่ีตองทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและ

วุฒิสภาตอไป ถึงแมวา กรมบัญชีกลางจะไดกําหนดแนวทางการจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงิน

ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร มาตรา 170 สําหรับสวนราชการ แตยังพบวามีหลาย

หนวยงานจัดสงรายงานไมครบถวน หรือเนื้อหาท่ีตองปรากฏในรายงานมีรายละเอียดไมครบสมบูรณ 

ดังนั้น ผูเขียนจึงขอเสนอวาควรบัญญัติมาตรการเก่ียวกับการจัดทํารายงานการรับและการใชจาย                   

เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังบรรจุอยูในกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐท่ีจะออกตาม

ความในมาตรา 62 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 อยาง

ชัดเจน เพ่ือใหมีสภาพบังคับในทางกฎหมาย พรอมท้ังกําหนดใหมีการตรวจสอบภายในเพ่ือปองกันความ

ผิดพลาดและเพ่ิมประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน โดยกําหนดใหอํานาจแกผูวาการตรวจเงินแผนดิน หรือ

คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติยื่นฟองตอศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลัง

และการงบประมาณได  กรณีท่ีมีหลักฐานอันควรเชื่อไดวาเจาหนาท่ีของรัฐไมจัดสงรายงานการรับและการ

ใชจายเงินท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดินเปนเหตุใหเกิดความเสียหาย อันนํามาสูการแกไขระเบียบ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544  

 ท้ังนี้ ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง 

พ.ศ. 2544 ไดกําหนดบทลงโทษแกเจาหนาท่ีของรัฐในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐฝาฝนไมปฏิบัติตาม

กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ เก่ียวกับการบริหารการเงินและการคลังท่ีบังคับใชกับหนวยงานของรัฐ 

ซ่ึงการฝาฝนถือเปนการผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังและมีโทษปรับทางปกครอง  
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 ในปจจุบันความผิดทางวินัยทางงบประมาณและการคลังตามท่ีปรากฏอยูใน

ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ระบุ

อัตราโทษปรับทางปกครองไว 4 ชั้น364

14 ดังนี้ 

 1) โทษชั้นท่ี 1 ปรับไมเกินเงินเดือนหนึ่งเดือน 

 2) โทษชั้นท่ี 2 ปรับไมเกินเงินเดือนสองถึงสีเ่ดือน 

 3) โทษชั้นท่ี 3 ปรับไมเกินเงินเดือนหาถึงแปดเดือน 

 4) โทษชั้นท่ี 4 ปรับไมเกินเงินเดือนเกาถึงสิบสองเดือน 

 นอกจากนี้ ในระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณ

และการคลัง พ.ศ. 2544 ไดกําหนดความผิดไว 7 สวนดวยกัน คือ 

 สวนท่ี 1 ความผิดเก่ียวกับการรับเงิน การเก็บรักษาเงิน และการนําเงินสง 

 สวนท่ี 2 ความผิดเก่ียวกับการเบิกเงิน และการจายเงิน 

 สวนท่ี 3 ความผิดเก่ียวกับการบริหารงบประมาณและการกอหนี้ผูกพัน 

 สวนท่ี 4 ความผิดเก่ียวกับเงินยืม 

 สวนท่ี 5 ความผิดเก่ียวกับการจัดเก็บรายได 

 สวนท่ี 6 ความผิดเก่ียวกับพัสดุ 

 สวนท่ี 7 ความผิดอ่ืน 

 ในความผิดท้ัง 7 สวนท่ีกลาวมา พบวายังไมมีการกําหนดฐานความผิดเก่ียวกับการ

จัดสงรายงานการรับและการใชจายเงินของสวนราชการ ดังนั้น จึงควรแกไขเพ่ิมเติมระเบียบฉบับนี้ โดย

เพ่ิมฐานความผิดเก่ียวกับการจัดสงรายงานการรับและการใชจายเงินแผนดินอยูในสวนท่ี 7 ความผิดอ่ืน 

โดยเพ่ิมบทบัญญัติเปนมาตรา 51/1 ในระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทาง

งบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 โดยมีเนื้อความดังนี้  

 “เจาหนาท่ีผูใดมีหนาจัดทําหรือจัดสงรายงานการรับและการใชจายเงินแผนดิน ไดทํา

การจัดทําหรือจัดสงรายงายการรับและการใชจายเงินแผนดินตอกระทรวงการคลัง คณะรัฐมนตรี       

สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา หรือสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ไมเปนไปกฎหมายหรือระเบียบท่ีวางไว 

ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 1” 

 อัตราโทษปรับทางปกครองขางตนผูเขียนไดยึดโยงกับฐานความผิดท่ีมีอยูแลว คือ 

ความผิดของการไมนําเงินเขาฝากคลังเปนตนแบบ เพ่ือใหสอดคลองกับความผิดท่ีมีอยูแลวในกรณีไมนํา

เงินสงคลัง การเพ่ิมเติมฐานความผิดเก่ียวกับการรายงานการรับและการใชจายเงินแผนดิน รวมถึงโทษ

 14 ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง 

พ.ศ. 2544 ขอ 9 
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ปรับทางปกครองจะเพ่ิมสภาพบังคับทางกฎหมาย และจะมีสวนชวยใหสวนราชการจัดสงรายงานตรง

ตามเวลาและครบถวนสมบูรณมากข้ึน เพ่ือใหการปฏิบัติงานดานการคลังมีความโปรงใส และสามารถ

ตรวจสอบได   

 6.2.2.2 แนวทางการแกไขปญหาเรื่องระยะเวลาในการจัดสงรายงาน  

 ในปจจุบันยังไมมีกฎหมายใดท่ีวางกรอบเรื่องของระยะเวลาในการจัดสงรายงานอยาง

ชัดเจน พบเพียงแตมีการวางแนวทางการจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 สําหรับสวนราชการ ท่ีกําหนดให 

หนวยงานท่ีมีหนาท่ีจัดทํารายงานดังกลาวตองจัดทํารายงานตามรูปแบบท่ีกําหนดภายในหกสิบวัน นับจาก

วันสิ้นปงบประมาณ โดยมอบใหกรมบัญชีกลางเปนผูรวบรวมและจัดทําเอกสารรายงานนี้เสนอตอ

คณะรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรีจัดทํารายงานใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป3 6 5

15 จะเห็นไดวาแนวทาง

ปฏิบัติดังกลาวยังขาดกรอบระยะเวลาท่ีสวนราชการจะตองสงรายงานใหกรมบัญชีกลาง และไมมีกรอบ

ระยะเวลาท่ีจะตองจัดสงรายงานใหแกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา  

 ดวยเหตุนี้ผูเขียนมีความเห็นวากรอบระยะเวลาในการจัดสงรายงานจะตอง

ครอบคลุมระยะเวลาท่ีสวนราชการจะจัดสงรายงานใหแกกระทรวงการคลัง โดยกรมบัญชีกลางใน

ฐานะเปนหนวยงานกลางท่ีทําหนาท่ีกํากับดูแลการใชจายเงินนอกงบประมาณของทุกสวนราชการจะ

เปนผูทําหนาท่ีรวบรวมรายงานดังกลาว เพ่ือสงใหคณะรัฐมนตรี และสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา

ตอไป นอกจากนี้ ยังเพ่ิมเติมใหจัดสงใหสํานักการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบ รวมถึงมีการรายงาน

เปดเผยใหสาธารณชนรับทราบในภาพรวมของการใชจายเงินดวย โดยหลักเกณฑเก่ียวกับระยะเวลา

ในการจัดสงรายงานควรจะถูกบรรจุอยูใน“กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ” ซึ่งจะออก

ตามความในรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 มาตรา 

62 การวางกรอบอยางชัดเจนในกฎหมาย เปนการแกปญหาเรื่องสภาพบังคับทางกฎหมาย เพ่ือให

การจัดทํารายงานของสวนราชการมีความชัดเจนสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ และเปน

การตรวจสอบอีกครั้งหลังจากการใชจายเงินไปแลว รายละเอียดเปนดังนี้ 

 “เงินรายไดของสวนราชการใดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน ใหสวนราชการนั้น

จัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาวเสนอตอกระทรวงการคลัง ท้ังนี้ ภายในสามสิบวันนับแตวัน

สิ้นปงบประมาณ และใหกรมบัญชีกลางทําหนาท่ีรวบรวมและจัดสงใหคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร 

วุฒิสภา สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน และเปดเผยใหสาธารณชนทราบดวยในคราวเดียวกัน ท้ังนี้ ภายใน

หกสิบวันนับแตวันสิ้นปงบประมาณ” 

 
15 พัชราภรณ เสนีวงษ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 4, น.153 - 154.  
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 สาระสําคัญท่ีตองปรากฏในรายงานตองประกอบไปดวยการรับและการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง โดยมีการเปรียบเทียบการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของป

ลาสุดเปรียบเทียบกับปกอน พรอมแสดงเหตุผลประกอบถึงสาเหตุของการเพ่ิมข้ึนหรือลดลงดวย 

 ผูเขียนไดเพ่ิมเติมกรอบระยะเวลาเรงรัดใหจัดสงรายงานใหแกกรมบัญชีกลางภายใน

สามสิบวัน และเพ่ิมเติมมาตรการตรวจสอบการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง โดยให

กรมบัญชีกลางจัดสงรายงานใหสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา และสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบ

ภายในหกสิบวันนับแตวันสิ้นปงบประมาณ เม่ือสํานักการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบแลวใหเสนอ

รายงานใหแกกระทรวงการคลังตามหลักเกณฑ พรอมดวยรายงานผลการตรวจสอบของสํานักการตรวจ

เงินแผนดินตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือเสนอรัฐสภา กรณีท่ีมีสวนราชการใดไมจัดสงรายงานใหรายงานให

รัฐสภาทราบดวย 

 นอกจากนี้ ผูเขียนไดเพ่ิมเติมการเปดเผยรายงานใหสาธารณชนรับทราบถึง

ภาพรวมของการใชจายเงินนอกงบประมาณดวย ดวยเหตุท่ีเงินนอกงบประมาณบางประเภท เชน 

เงินกู อาจมีผลผูกพันงบประมาณในการท่ีจะตองนําเงินมาจายคืน ดังนั้น ประชาชนควรจะตองทราบ

วาเงินของตนนั้นถูกนําไปใชอยางไรบาง เนื้อหาในตัวรายงานดังกลาวนี้ตองมีรายละเอียดเรื่องของ

รายได คาใชจายโดยสังเขปทุกไตรมาส เพ่ือใหประชาชนสามารถตรวจสอบไดอยางใกลชิด โดย

รายงานฉบับดังกลาวนี้จะตองมีลักษณะท่ีประชาชนเขาใจไดงาย เพ่ือความโปรงใสทางการคลัง 

 6.2.3 แนวทางการแกไขปญหาเรื่องสภาพบังคับตามกรอบวินัยการเงินการคลังตาม

รัฐธรรมนูญ 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 167 วรรคสาม ไดบัญญัติ

ใหมี “กฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง” โดยตองดําเนินการให

แลวเสร็จภายในสองปนับจากวันท่ีรัฐบาลแถลงนโยบายตอรัฐสภา จนถึงปจจุบันยังไมมีกฎหมายกลาง

เพ่ือกําหนดกรอบวินัยทางการเงินการคลังมาบังคับใชแตอยางใด 

 ในชวงเวลาท่ีผานมา มีการเสนอรางกฎหมายท่ีมีชื่อเรียกวา “รางพระราชบัญญัติการเงิน

การคลังของรัฐ พ.ศ. ….” ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดมีการอนุมัติในหลักการไปแลวเม่ือวันท่ี 13 ตุลาคม พ.ศ. 

2552 อยางไรก็ตาม การดําเนินการภายหลังจากนั้นดูเหมือนจะชาลงไป หลังจากท่ีรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดถูกยกเลิกไปโดยคณะปฏิวัติ ตามรางรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 “รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ 

พ.ศ. ….” ไดถูกเปลี่ยนชื่อเปน “กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ”  

 ผูเขียนมีความเห็นวา “รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. …” ดังกลาวมี

ความสมบูรณในระดับหนึ่ง จึงมีความเห็นวาในการราง “กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ” 
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ตามรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 จึงควรยึดถือ

หลักการตามรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. … เปนแนวทางในการตราบทบัญญัติ

เก่ียวกับมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ โดย

สาระสําคัญท่ีจําเปนจะตองมีในรางพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ สรุปไดดังนี้ 

 1) กําหนดนิยามของ “เงินแผนดิน” วาหมายความถึง เงินท้ังปวงท่ีอยูในความรับผิดชอบของ

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังท่ีเปนเงินงบประมาณ

รายจาย เงินรายไดแผนดิน และเงินนอกงบประมาณ และใหหมายความรวมถึงเงินคงคลังดวย3 6 6

16 เนื่องจาก

ในอดีตรัฐธรรมนูญฉบับท่ีผาน ๆ มาของประเทศไทยยังไมมีการบัญญัติถึงนิยามของคํานี้ ความหมายของ

เงินแผนดินจึงเปนปญหาท่ีถกเถียงกันมาตลอด ไดแก ประเด็นปญหาของรางพระราชบัญญัติใหอํานาจ

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... วารางกฎหมาย

กูเงินท่ีนํามาใชจายเปนเงินนอกงบประมาณนี้เปนการใชจายเงินท่ีขัดหรือแยงกับกรอบวินัยการเงินการคลัง

ตามมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หรือไม ท่ีกําหนดใหการจายเงิน

แผนดินสามารถจายไดตามกฎหมายสี่ฉบับเทานั้น คือ กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวย

วิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง ซ่ึงการกูเงินใน

ลักษณะนี้ไมใชเพ่ิงเกิดข้ึนครั้งแรก กอนหนานี้ในสมัยนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ เปนนายกรัฐมนตรีไดมีการกู

เงินมาใชตามพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือมาฟนฟูและเสริมสรางความม่ันคงทาง

เศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 เปนจํานวนถึงสี่แสนลานบาท367

17   

 สวนเรื่องการควบคุมเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ไดวางขอบเขตท่ีสําคัญคือ จะตองตรา

เปนกฎหมายตองตองอยูในกรอบการรักษาวินัยการเงินการคลังท่ีดี และตองคํานึงถึงประสิทธิภาพ 

ความคุมคาของการใชจายเงินแผนดินและความจําเปนในการใชจายเงินของหนวยงานของรัฐ โดย

นิยามคําวา “เงินรายได” ใหหมายความรวมถึง เงินนอกงบประมาณ และเงินอ่ืนใดท่ีหนวยงานของรัฐ

นั้นมีอยูดวย สวน “ความจําเปนในการใชจายเงิน” แสดงถึงการวางกรอบวงเงินจะตองใหความสําคัญ

ในการบริหารจัดการภายในหนวยงานของรัฐดวย 

 16 รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ....(รางฉบับแรก) มาตรา 3 

 17 ชัชฎาภรณ ประยูรวงษ, “เงินแผนดิน” สืบคนเม่ือวันท่ี 10 กรกฎาคม 2559, จาก 

http://library2.parliament.go.th/ebook/content-issue/2558/hi2558-047.pdf. 
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 การวางนิยามของคําวา “เงินแผนดิน” ไวในกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ

อยางชัดเจนจะมีสวนชวยอุดชองวาง ปองกันไมใหกูเงินนอกงบประมาณมาใชโดยไมสามารถ

ตรวจสอบได และปองกันปญหาเรื่องการตีความของ “เงินกู” ท่ีไมเขาขายเปนเงินแผนดิน ดังนั้น การ

จายเงินกูจึงไมตองปฏิบัติตามหลักเฉพาะในการจายเงินแผนดินมาตรา 169 การวางนิยามเงินแผนดิน

ใหชัดเจน ยังเอ้ือตอการตรวจสอบ ทําใหเห็นภาพรวมของการใชจายเงินท้ังเงินในงบประมาณและเงิน

นอกงบประมาณ เพ่ือประโยชนในทางการคลัง368

18  

 2) กําหนดใหรัฐบาลตองจัดทําแผนงบประมาณท่ีครอบคลุมรายจายทุกประเภท แผน

งบประมาณรายจายประจําปตองแสดงท่ีมาของรายได กรอบวงเงินงบประมาณรายจาย คาใชจายรวมของ

บริการประเภทตาง ๆ ดุลการคลัง วิธีการหารายไดมาชดเชยการขาดดุล พรอมท้ังระบุสวนราชการท่ีมีหนาท่ี

รับผิดชอบในแตละแผนงานไวอยางชัดเจน369

19 

 แผนงบประมาณรายจายในประเทศกําลังพัฒนาสวนใหญจะใชวิธีประมาณการรายจาย

ตามเกณฑเงินสด ซ่ึงมิไดครอบคลุมถึงรายจายนอกงบประมาณ โดยจะแสดงเฉพาะตัวเลขท่ีรัฐบาล

คาดวาจะใชจายในปงบประมาณหนึ่ง ๆ เทานั้น มิไดครอบคลุมรายจายท่ีเกิดข้ึนแลวในอดีต และ

กําลังเกิดข้ึนในอนาคต ดังนั้น ผูเขียนจึงเสนอใหรัฐบาลจัดทําแผนงบประมาณรายจายโดยใชระบบ

เกณฑคงคางแทนระบบเกณฑเงินสดดังในปจจุบัน370

20  

 กรณีท่ีรัฐบาลตองการจะกูเงินมาใชในโครงการลงทุน ตองระบุใหชัดเจนท้ังเรื่องของ

วงเงินของเงินกู นําไปใชในกิจการใด และจะมีการบริหารหนี้สาธารณะอยางไร 371

21 

 3) วางระบบการตรวจสอบการใชจายเงินของรัฐบาลและสวนราชการ เพ่ือเปนหลักประกันมิ

ใหเกิดปญหาเรื่องการทุจริตคอรรัปชั่น และผลประโยชนทับซอนในกระบวนการจัดทํางบประมาณ โดย

องคกรท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบดังกลาวนี้ ตองมีความเปนอิสระและเปนกลาง ทําหนาท่ีตรวจสอบการเงินและ

การบัญชี และใหมีการรายงานผลการตรวจสอบใหสาธารณชนรับทราบดวย  

 18 เพ่ิงอาง, น.2. 

 
19 จรัส สุวรรณมาลา, การคลังภาครัฐวาดวยการแยงชิง หักหลัง และสุมเสี่ยง ภาค 4 : 

รายจายภาครัฐ, (กรุงเทพมหานคร : คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2556), น.37 - 41. 

 20 เพ่ิงอาง, น.39. 

 
21 เพ่ิงอาง, น.40. 
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 4) วางแนวทางปฏิบัติการดําเนินนโยบายการเงินการคลังในชวงวิกฤตทางเศรษฐกิจและ

การเมือง ซ่ึงรัฐบาลมีความจําเปนตองใชนโยบายขาดดุลอยางเขมขน 3 7 2

22 โดยใหระบุถึงจํานวนเงินและ

ชวงเวลาท่ีจะใชในการดําเนินนโยบายในชวงวิกฤตดังกลาว 

 5) รายการท่ีตองแสดงในรายงานการรับและการใชจายเงินท่ีไมตองสงคลังเปนรายได

แผนดิน ควรกําหนดใหกระทรวงการคลังจัดทํารายงานการเงิน เพ่ือเสนอตอคณะรัฐมนตรี ซ่ึงใน

รายงานตองประกอบไปดวยการรับและการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง โดยมีการ

เปรียบเทียบการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของปลาสุดเปรียบเทียบกับปกอน พรอม

แสดงเหตุผลประกอบถึงสาเหตุของการเพ่ิมข้ึนหรือลดลงดวย และจัดสงใหสํานักการตรวจเงินแผนดิน

ตรวจสอบภายในหกสิบวันนับแตวันสิ้นปงบประมาณ โดยหามขยายเวลาทุกกรณี เพ่ือใหมาตรการใน

เรื่องนี้สามารถบังคับสวนราชการไดจริง  

 รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังฉบับนี้ท่ีจะกลายมาเปนพระราชบัญญัติวินัยการเงิน

การคลังของรัฐในอนาคตจะมีผลผูกพันหนวยงานมากข้ึน ไมวาจะเปนสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ 

องคการมหาชน หนวยงานในกํากับดูแลของรัฐ องคกรตามรัฐธรรมนูญ กองทุนสาธารณะ องคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีสาระสําคัญท่ีครอบคลุมถึงหลักเกณฑเก่ียวกับการวางแผนการเงินระยะ

ปานกลาง การจัดหารายได การกําหนดแนวทางในการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน การ

บริหารการเงินและทรัพยสิน การบัญชี กองทุนสาธารณะ การกอหนี้หรือการดําเนินการท่ีผูกพัน

ทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือ

จําเปน และการอ่ืนท่ีเก่ียวของ ซ่ึงจะตองใชเปนกรอบในการจัดหารายได กํากับการใชจายเงินตาม

หลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม ซ่ึงจะตอง

ประกาศใชภายในสองปนับจากวันท่ีรัฐบาลแถลงนโยบายตอรัฐสภา373

23 

 สิ่งท่ีรางพระราชบัญญัติใหความสําคัญ คือ ความโปรงใสทางการคลัง เชน การตัดสินใจ

เชิงนโยบายใหเปนดุลพินิจของคณะกรรมการชุดตาง ๆ ซ่ึงประกอบไปดวยผูแทนจากหนวยงานตาง ๆ 

และผูทรงคุณวุฒิทางการคลัง การจัดทําบัญชีมาตรฐาน การตรวจสอบภายใน การรายงานขอมูล

 
22 เพ่ิงอาง, น.41. 

 23 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 7, น.243. 
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ทางการคลังและการประเมินความเสี่ยงทางการคลัง 3 7 4

24 การท่ีกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลังอยูใน

พระราชบัญญัตินี้อยางชัดเจนจะมีสวนชวยสงเสริมความโปรงใสทางการคลัง เปนการสรางความ

เชื่อม่ันแกสาธารณชนอันนําไปสูความยั่งยืนทางการคลังระยะยาว 

 นอกจากนี้ ในปจจุบันไดมีการรางพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุ

ภาครัฐ พ.ศ. .... โดยหลักการของรางพระราชบัญญัติฉบับนี้ เพ่ือใหการดําเนินการจัดซ้ือจัดจางและการ

บริหารพัสดุภาครัฐมีกรอบการปฏิบัติงานท่ีเปนมาตรฐานเดียวกัน โดยการกําหนดเกณฑมาตรฐานกลาง 

เพ่ือใหหนวยงานของรัฐทุกแหงนําไปใชเปนหลักปฏิบัติ โดยมุงเนนการเปดเผยขอมูลตอสาธารณชนใหมาก

ท่ีสุด เพ่ือใหเกิดความโปรงใส และเปดโอกาสใหมีการแขงขันอยางเปนธรรม มีการดําเนินการจัดซ้ือจัดจางท่ี

คํานึงถึงวัตถุประสงคของการใชงานเปนสําคัญจะกอใหเกิดความคุมคาในการใชจายเงิน มีการวางแผนการ

ดําเนินงานและมีการประเมินผลการปฏิบัติงานซ่ึงจะทําใหการจัดซ้ือจัดจางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

รวมท้ังเพ่ือใหเปนไปตามหลักธรรมาภิบาล มีการสงเสริมใหภาคประชาชนมีสวนรวมในการตรวจสอบการ

จัดซ้ือจัดจางภาครัฐซ่ึงเปนมาตรการหนึ่งเพ่ือปองกันปญหาการทุจริตและประพฤติมิชอบในการจัดซ้ือจัดจาง

ภาครัฐ ประกอบกับมาตรการอ่ืน ๆ เชน การจัดซ้ือจัดจางดวยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส ซ่ึงจะทําใหเกิดความ

โปรงใสในการดําเนินการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐ อันจะเปนการสรางความเชื่อม่ันใหกับสาธารณชนและกอใหเกิด

ผลดีกับการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐใหเปนท่ียอมรับโดยท่ัวไป375

25 

 รางพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. .... ไดวางนิยาม

ความหมายของเงินงบประมาณใหมีความครอบคลุมข้ึน ท้ังเงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ โดย

มาตรา 4 แหงรางพระราชบัญญัติฉบับนี้ไดกําหนดให เงินงบประมาณ หมายความวา เงินงบประมาณตาม

กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอน

งบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง เงินซ่ึงหนวยงานของรัฐไดรับไวโดยไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรี

ใหไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ และเงินซ่ึงหนวยงานของรัฐไดรับไวโดยไมตอง

นําสงคลังเปนรายไดแผนดินตามกฎหมาย และใหหมายความรวมถึงเงินกู เงินชวยเหลือ และเงินอ่ืนตามท่ี

กําหนดในกฎกระทรวง นอกจากนี้ ตามมาตรา 4 แหงรางพระราชบัญญัติฉบับนี้ไดบัญญัติใหการบังคับใช

กฎหมายการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐมีความครอบคลุมหนวยงานของรัฐมากข้ึน กลาวคือ 

 24 เพ่ิงอาง, น.243. 

 
25 บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบรางพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหาร

พัสดุภาครัฐ พ.ศ. ...., เรื่องเสร็จท่ี 1734/2558. 
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ครอบคลุมถึงราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวย

วิธีการงบประมาณ องคการมหาชน องคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ องคกรตามรัฐธรรมนูญ หนวย

ธุรการของศาล มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ หนวยงานสังกัดรัฐสภาหรือในกํากับของรัฐสภา หนวยงาน

อิสระของรัฐ และหนวยงานอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

 อีกท้ังตามมาตรา 118 แหงรางพระราชบัญญัติฉบับนี้ไดกําหนดบทลงโทษทางอาญาท่ี

ครอบคลุมถึงผูท่ีสั่งการใหจัดซ้ือจัดจาง เชน ผูบริหารสวนราชการ นักการเมือง จากเดิมท่ีมีแตการลงโทษ

ทางวินัย ตามรางฉบับนี้ผูท่ีมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงจะไดรับโทษทางอาญาท่ีมีระวางโทษจําคุกตั้งแตหนึ่งปถึง

สิบป และปรับตั้งแตสี่หม่ืนถึงสี่แสนบาท 

 จะเห็นไดวาตามรางพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ....  

ท้ังเงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณของหนวยงานของรัฐจะตองผานกระบวนการจัดซ้ือจัดจาง

ตามกฎหมายฉบับนี้ท้ังสิ้น จากเดิมท่ีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 จะใชกับ

เฉพาะเงินในงบประมาณเทานั้น สวนเงินนอกงบประมาณเปนไปตามระเบียบเฉพาะหนวยงานนั้น ถาหาก

รางพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. .... ดังกลาวนี้มีสภาพบังคับทาง

กฎหมายแลว จะมีสวนชวยในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังอีกทางหนึ่ง 

 แตอยางไรก็ตาม แนวทางการแกปญหาเก่ียวกับมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังจะเกิดผลสัมฤทธิ์ได ก็ตอเม่ือสวนราชการไดทําหนาท่ีตนเองอยางครบถวน

สมบูรณ ไมใชอํานาจหนาท่ีในทางมิชอบ และไมละเวนการปฏิบัติหนาท่ี ดังนั้น จึงควรสรางจิตสํานึกและ

ปลูกฝงใหแกขาราชการ เจาหนาท่ี ลูกจางของสวนราชการ วาเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังมี

สถานะเปนเงินแผนดิน และเปนเงินของประชาชนทุกคน ดังนั้น การใชจายเงินจึงนี้ตองเปนไปอยางมี

ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และสามารถตรวจสอบได ตามกรอบวินัยการเงินการคลัง 

 สรุปแลวมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวน

ราชการ ผูเขียนมีความเห็นวาควรปรับปรุงกฎหมายวิธีการงบประมาณ กฎหมายเงินคงคลัง และตรา

กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐออกมาบังคับใช เพ่ือกําหนดมาตรการท่ีใชควบคุมการใช

จายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ และปดชองโหวตาง ๆ ท่ีพูดถึงขางตน รวมถึง

วางกระบวนการในการควบคุมตั้งแตกอนท่ีจะใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ตลอดจนถึง

การบังคับใหสวนราชการจะตองรายงานหลังจากการใชจายเงินไปแลว โดยใหมีการตรวจสอบจาก

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินท่ีมีความเปนอิสระและเปนกลางอีกครั้ง เพ่ือใหการควบคุมการใชจายเงิน
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นอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการมีความเหมาะสม มีประสิทธิภาพ และเปนไปตามกรอบ

วินัยการเงินการคลัง เพ่ือความมีเสถียรภาพและความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว 
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 ฉบับท่ี 8/2557 (2557).   

สุปรียา แกวละเอียด. “ราง พ.ร.บ. กูเงิน 2 ลานลานบาทกับเงินแผนดิน.” ในรพี 2557. จัดพิมพโดย

 คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

 (2557) : 133 

โสรยา แวหะยี. “ความสัมพันธระหวางระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร และ
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 ปท่ี 7 (พฤศจิกายน 2557) : 164. 
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 .“ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง.” ใน รวมบทความงานวิชาการประจําป พ.ศ. 2549. 

 กรุงเทพหานคร :  คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549.  

 . “หลักกฎหมายท่ัวไปทางภาษีอากร : หลักความยินยอม.” ใน รวมบทความงานวิชาการ

 ประจําป พ.ศ. 2550. น.154. กรุงเทพมหานคร : คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

 2552. 

 . “กฎหมายเก่ียวกับมาตรฐานกลางทางการเงินการคลังและการงบประมาณของประเทศไทย

 ตามหลักการบริหารการคลังสมัยใหม.” วารสารนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ฉบับท่ี 4 

 ปท่ี 39 (ธันวาคม 2553) : 700. 
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รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 
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รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 

รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... 

กระทรวงการคลัง. หนังสือท่ี กค. 0427/ ว. 83 “การสํารวจการจัดสงรายงานการรับและการใชจายเงิน

 รายไดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดินตามมาตรา 170” 

 .หนังสือท่ี กค. 0427/ 14665 “เรื่องแนวทางการจัดทารายงานการรับและการใช

 จายเงินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฯ พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 สําหรับสวนราชการ.” 

 .“รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .....”  

กรมบัญชีกลาง. “การจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน.”  

 .“แนวปฏิบัติการตรวจสอบระบบรับและนําสงเงินรายไดแผนดิน.” 

 .“ภาพแสดงขอมูลทางการเงินของเงินนอกงบประมาณ (ภาพรวม) ประจําไตรมาสท่ี 4 

 ปงบประมาณ 2558 (ขอมูลเบื้องตน).” 
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 รัฐธรรมนูญ. “เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550.” 
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คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3 - 4/2557. ราชกิจจานุเบกษา เลม 131 ตอนท่ี 53 ก. 16 กรกฎาคม 2557. 

คําสั่งประธานศาลปกครองสูงสุด ท่ี 41/2558 ลงวันท่ี 8 เมษายน 2558. 

บรรเจิด สิงคะเนติคณะนิติศาสตร. “รัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเก่ียวของกับสํานักงาน การตรวจเงิน

 แผนดิน.” เอกสารประกอบการสอน. จัดโดยสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร 

 กรุงเทพมหานคร. 

บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบรางพระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับท่ี....) พ.ศ. 2495. 

บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... 
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ปยพันธุ นิมมานเหมินท. “การสรางวินัยทางการเงินการคลังในสวนท่ีเก่ียวกับความรับผิดชอบของ

 กรมบัญชีกลางตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550.” งานเอกสาร

 วิชาการสวนบุคคล หลักสูตร “ผูบริหารกระบวนการยุติธรรมระดับสูง (บ.ย.ส.)” รุนท่ี 12 

 วิทยาลัยการยุติธรรม สํานักงานศาลยุติธรรม, 2552. 

ภาพแสดงขอมูลทางการเงินของเงินนอกงบประมาณ (ภาพรวม) ประจําไตรมาสท่ี 4 ปงบประมาณ 2558 

 (ขอมูลเบื้องตน). กลุมงานเงินฝากและสารสนเทศฯ กองกํากับและพัฒนาระบบเงินนอก

 งบประมาณ กรมบัญชีกลาง. 

มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 28 ตุลาคม 2551. เรื่อง แนวทางปฏิบัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง

 ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170. 

รายงานการประชุมผูแทนราษฎร ชุดท่ี 24 ปท่ี 2 ครั้งท่ี 17 (สมัยสามัญท่ัวไป) วันท่ี 27 กันยายน  2555.  

รายงานการประชุมวุฒิสภา ครั้งท่ี 3/2491 (วิสามัญ) วันท่ี 19 มกราคม 2491. 

รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ ชุดท่ี 2 ครั้งท่ี 10 วันท่ี 1 มีนาคม 2517. 

รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 32/2550 (เปนพิเศษ) วันท่ี 24 มิถุนายน 2550. 

รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 38 วันท่ี 15 ตุลาคม 2502. 

รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 76 วันท่ี 13 ตุลาคม 2503. 

เรื่องเสร็จท่ี 288/2554 เรื่อง การจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน

 ตามมาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยของรัฐวิสาหกิจ. 

สภานิติบัญญัติแหงชาติ. “เอกสารประกอบการพิจารณารางพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับท่ี ..) 

 พ.ศ. .....” บรรจุในระเบียบวาระ ครั้งท่ี 15 10 เมษายน 2534. 

สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. หนังสือท่ี นร. 0503/ว. 39 “การรายงานการรับและการใชจายเงินรายได ท่ี

 ไมตองนําสงเปนรายไดแผนดินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

 พุทธศักราช 2550 มาตรา 170,” วันท่ี 15 กุมภาพันธ 2553. 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทน. “รายงานการประชุมสภา สมัยวิสามัญ พ.ศ. 2491.” น. 167 - 179. 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. เรื่องเสร็จท่ี 1734/2558. “บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบราง

 พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. .....”  

สํานักวิชาการ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร“การอภิปรายแสดงความคิดเห็นและขอเสนอแนะ

 เก่ียวกับรางรัฐธรรมนูญ (การคลังและงบประมาณของรัฐ).”   

เอกสารประกอบการพิจารณารางพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. ....บรรจุระเบียบ

 วาระ ครั้งท่ี 15 สภานิติบัญญัติแหงชาติ 10 เมษายน 2534. 
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 aspx?ID=474, 10 ตุลาคม 2557. 

จารุวรรณ เมณฑกา. “ความเปนไปไดในการจัดตั้งศาลวินัยทางบัญชี งบประมาณการเงินและการคลัง

 ของประเทศไทย.” http://kpi.ac.th/media/pdf/M7_255.pdf, 15 มีนาคม 2559. 

ชัชฎาภรณ ประยูรวงษ. “เงินแผนดิน” http://library2.parliament.go.th/ebook/content-issue/ 

 2558/hi2558-047.pdf, 10 กรกฎาคม 2559. 

นันทวัฒน บรมานันท. “โครงสรางของฝายปกครอง.”http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id 

 =1232, 1 เมษายน 2559. 

บุสดี ไชยสุโพธิ์. “ความหมายของการกระจายอํานาจ.” https://www.gotoknow.org/posts/323219, 20 

 เมษายน 2559. 

ปรีชา สุวรรณทัต. “ปญหาการใชจายเงินนอกงบประมาณจะไมเกิดข้ึน ถามีกฎหมายการเงินการคลังของ รั ฐ

 ออกมาตามกําหนด.” http://www.naewna.com/politic/columnist/11609, 5 ธันวาคม 

 2557. 

 . “คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญเรื่องเงินกูสองลานลานบาท ทําใหไมตองรื้อตํารา“วิชา

 ธรรมศาสตร  วาดวยการคลัง.” http://www.naewna.com/politic/columnist/11497, 

 5 ธันวาคม 2557. 

 . “วิวัฒนาการความคิดอันเปนบอเกิดของหลักกฎหมายการคลังมหาชนในตางประเทศ.” 

 http://www.naewna.com/politic/columnist/16783, 2 มกราคม 2558. 

 . “วิเคราะหหมวด 5 ‘การคลังและการงบประมาณ’ ในเคารางรัฐธรรมนูญแหง ราชอาณาจักรไทย 

 (ฉบับใหม),” http://www.naewna.com/politic /columnist/17524, 1 มิถุนายน 2558 

 .“เ งินกู  2.2 ลานล านบาท ขัดตอ ‘ธรรมวินั ยทางการคลั ง’ และรัฐธรรมนูญ.” 

 http://www.naewna.com/politic/columnist/5820, 4 เมษายน 2557. 

 .“มาตรา  169 แห ง รั ฐ ธรรมนู ญ  2550 กั บหลั กครบถ วนของงบประมาณ.” 

 http://www.naewna.com/politic/columnist/9968, 31 ตุลาคม 2558. 
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 .“กิจกรรมการบริหารการเงินการคลังของรัฐ ท่ีอยูนอกระบบงบประมาณรายจาย.” 

 http://www.naewna.com/politic/columnist/17744, 3 มิถุนายน 2559. 
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2550 

(เฉพาะสวนท่ีเก่ียวของกับวิทยานิพนธฉบับนี้) 

 

 มาตรา 167  ในการนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป

งบประมาณ ตองมีเอกสารประกอบซ่ึงรวมถึงประมาณการรายรับ และวัตถุประสงค กิจกรรม 

แผนงาน โครงการในแตละรายการของการใชจายงบประมาณใหชัดเจน รวมท้ังตองแสดงฐานะ

การเงินการคลังของประเทศเก่ียวกับภาพรวมของภาวะเศรษฐกิจท่ีเกิดจากการใชจายและการจัดหา

รายได ประโยชนและการขาดรายไดจากการยกเวนภาษีเฉพาะรายในรูปแบบตาง ๆ ความจําเปนใน

การตั้งงบประมาณผูกพันขามป ภาระหนี้และการกอหนี้ของรัฐและฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจ ในป

ท่ีขออนุมัติงบประมาณนั้นและปงบประมาณท่ีผานมาเพ่ือใชประกอบการพิจารณาดวย 

 หากรายจายใดไมสามารถจัดสรรงบประมาณใหแกหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจหรือ

หนวยงานอ่ืนใดของรัฐไดโดยตรง ใหจัดไวในรายการรายจายงบกลาง โดยตองแสดงเหตุผลและความ

จําเปนในการกําหนดงบประมาณรายจายงบกลางนั้นดวย 

 ใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง ซ่ึงรวมถึง

หลักเกณฑเก่ียวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหารายได การกําหนดแนวทางในการ

จัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน การบริหารการเงินและทรัพยสิน การบัญชี กองทุนสาธารณะ 

การกอหนี้หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ หลักเกณฑการกําหนด

วงเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน และการอ่ืนท่ีเก่ียวของ ซ่ึงจะตองใชเปนกรอบในการ

จัดหารายได กํากับการใชจายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน และ

ความเปนธรรมในสังคม  

 มาตรา 169  การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวย

งบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือ

กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตาม

หลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคง

คลังในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม หรือ

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป  ท้ังนี้ ใหกําหนดแหลงท่ีมาของรายได

เพ่ือชดใชรายจายท่ีไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย 
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 ในระหวางเวลาท่ีประเทศอยูในภาวะสงครามหรือการรบ คณะรัฐมนตรีมีอํานาจโอนหรือนํา

รายจายท่ีกําหนดไวสําหรับหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดไปใชในรายการท่ีแตกตางจากท่ีกําหนดไวใน

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไดทันที และใหรายงานรัฐสภาทราบโดยไมชักชา 

 ในกรณีท่ีมีการโอนหรือนํารายจายตามงบประมาณท่ีกําหนดไวในรายการใดไปใชใน

รายการอ่ืนของหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  ใหรัฐบาลรายงานรัฐสภาเพ่ือทราบทุกหกเดือน 

 มาตรา 170 เงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน ให

หนวยงานของรัฐนั้นทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาว เสนอตอคณะรัฐมนตรีเม่ือสิ้น

ปงบประมาณทุกป และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป 

 การใชจายเงินรายไดตามวรรคหนึ่งตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวดนี้ดวย 
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รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

(ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรปูแหงชาติ เพ่ือลงมต)ิ พุทธศักราช 2558 
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รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับทีเ่สนอสภาปฏิรูปแหงชาต ิเพ่ือลงมต)ิ 

พุทธศักราช 2558 

(เฉพาะสวนท่ีเก่ียวของกับวิทยานิพนธฉบับนี้) 

 

 มาตรา 189 การดําเนินนโยบายการคลังและงบประมาณของรัฐ ตองเปนไปตามหลักธรรมาภิบาล 

หลักประสิทธิภาพและความคุมคา หลักการรักษาวินัยทางการคลัง และหลักความเปนธรรมในสังคม ท้ังนี้ตาม

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการคลังและการงบประมาณภาครัฐ 

 เพ่ือปองกันการดําเนินนโยบายท่ีมุงสรางความนิยมทางการเมืองท่ีอาจกอใหเกิดความเสียหาย

ตอเศรษฐกิจของประเทศและประชาชนในระยะยาว การอนุมัติ นโยบาย มาตรการ หรือโครงการใด ๆ ใหมี

การวิเคราะหภาระงบประมาณและภาระทางการคลัง ท้ังในระยะสั้นและระยะยาว ผลกระทบตอระบบ

เศรษฐกิจและสังคม และใหระบุปริมาณและแหลงท่ีมาของเงินในการสนับสนุนการดําเนินนโยบายดังกลาว 

 มาตรา 190 การจัดเก็บภาษีหรืออากรเพ่ือเปนรายไดแผนดินจะตองเก็บจากฐานภาษี

ตาง ๆ ใหครบฐาน ท้ังจากฐานการซ้ือขาย และจากฐานทรัพยสิน 

 การกําหนดนโยบายและอัตราภาษีตามวรรคหนึ่ง ตองคํานึงถึงหลักความเปนกลาง 

ความเปนธรรมในสังคม ความท่ัวถึง ตลอดจนความยั่งยืนทางการคลัง ขอมูลผูกพันระหวางประเทศให

มีการจัดระบบภาษีเปนสองระดับ คือ ภาษีระดับชาติและภาษีระดับทองถ่ิน 

 การตรากฎหมายใหหนวยงานของรัฐจัดเก็บและจัดสรรเงินจากผูมีหนาท่ีเสียภาษีหรือ

อากรตามกฎหมายใหแกหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง ซ่ึงมิใชการจัดสรรภาษีหรืออากรใหองคกรบริหาร

ทองถ่ินหรือ มิใชการจัดสรรใหพรรคการเมืองตามกฎหมายจะกระทํามิได 

 มาตรา 193 การใชจาย การกอหนี้และการกอภาระทางการคลังท่ีมีผลผูกพันเงินแผนดิน

จะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป พระราชบัญญัติงบประมาณ

เพ่ิมเติม  พระราชบัญญัติโอนงบประมาณ หรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการคลังและ

การงบประมาณภาครัฐ  เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตาม

หลักเกณฑและวิธีการท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการคลังและ

การงบประมาณภาครัฐ 
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   ในกรณีท่ีมีการจายเงินไปกอนตามวรรคหนึ่งโดยใชเงินคงคลัง ตองตั้งงบประมาณ

รายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลังในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม 

หรือ พระราชบัญญัติงบประมาณประจําปงบประมาณถัดไป โดยตองกําหนดแหลงท่ีมาของรายไดเพ่ือ

ชดใชรายจายท่ีไดใชเงินคงคลังจายไปกอนตามวรรคท่ีหนึ่งดวย 

    ในระหวางเวลาท่ีประเทศอยูในสภาวะสงครามหรือการรบ คณะรัฐมนตรีอาจโอนหรือ

นํารายจายท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปหรือพระราชบัญญัติงบประมาณ

เพ่ิมเติมได แตตองรายงานใหรัฐสภาทราบโดยไมชักชา 

    ใหคณะรัฐมนตรีรายงานการโอนหรือการนํารายจายท่ีกําหนดไวสําหรับรายการหนึ่งไป

ใชในรายการอ่ืนท่ีแตกตางจากท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปหรือพระราชบัญญัติ

งบประมาณเพ่ิมเติมใหรัฐสภาทราบทุกหกเดือน 

 มาตรา 194 การกําหนดใหเงินรายไดใดไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน จะกระทําไดก็แตโดย

บทบัญญัติแหงกฎหมาย และตรากฎหมายใหหนวยงานของรัฐไมตองนําเงินรายไดสงเปนรายไดแผนดิน ตอง

มีขอบเขตและกรอบวงเงินเทาท่ีไมสงผลกระทบตอการรักษาวินัยการคลัง และตองคํานึงถึงประสิทธิภาพ

ความคุมคาของการใชจายเงินแผนดิน และความจําเปนในการใชจายเงินของหนวยงานของรัฐ 

      การใชจาย การกอหนี้ และภาระผูกพันทีมีผลตอรายไดตามวรรคหนึ่ง ตองอยูภายใต

หลักความคุมคา ความโปรงใส และการรักษาวินัยทางการคลังตามหมวดนี้ ท้ังนี้ ตามพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการคลังและการงบประมาณภาครัฐ 

    เงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดท่ีกฎหมายกําหนดใหไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน 

เงินนอกงบประมาณ และเงินอ่ืนใดท่ีหนวยงานของรัฐนั้นท่ีมีอยู  ใหหนวยงานของรัฐนั้นทํารายงาน

การรับและการใชจายเงินดังกลาว เสนอตอคณะรัฐมนตรีทุกสิ้นปงบประมาณ และใหคณะรัฐมนตรี

รายงานใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาทราบ 

  มาตรา 195 ในกรณีท่ีมีหลักฐานอันควรเชื่อไดวาผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือเจาหนาท่ี

ของรัฐ ผูใดกอใหเกิดการใชจายเงินแผนดินอันวิญูชนพึงเห็นไดวาจะกอใหเกิดความเสียหายแกรัฐอยาง

รายแรง ผูวาการตรวจเงินแผนดินโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน หรือคณะกรรมการ

ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ อาจไตสวนขอเท็จจริงและสรุปสํานวนยื่นฟองตอศาลปกครอง

แผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ และใหศาลพิจารณาวินิจฉัยโดยไมชักชา ท้ังนี้ตามพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญและกฎหมายวาดวยการนั้น 
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ภาคผนวก ค 

รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 
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รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 

(เฉพาะสวนท่ีเก่ียวของกับวิทยานิพนธฉบับนี้) 

 

 มาตรา 62 รัฐตองรักษาวินัยการเงินการคลังอยางเครงครัดเพ่ือใหฐานะทาง การเงินการ

คลังของรัฐมีเสถียรภาพและม่ันคงอยางยั่งยืนตามกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ และ

จัดระบบภาษีใหเกิดความเปนธรรมแกสังคม 

 กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐอยางนอยตองมีบทบัญญัติเก่ียวกับ กรอบการ

ดําเนินการทางการคลังและงบประมาณของรัฐ การกําหนดวินัยทางการคลังดานรายได และรายจายท้ังเงิน

งบประมาณและเงินนอกงบประมาณ การบริหารทรัพยสินของรัฐและเงินคงคลัง และการบริหารหนี้สาธารณะ 

 มาตรา 140 การจายเงินแผนดิน จะกระทําไดเฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวย

งบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ หรือกฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ 

กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง หรือกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เวนแตในกรณีจําเปน

รีบดวนจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ 

ตองต้ังงบประมาณรายจายชดใชในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจายหรือพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป 
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ภาคผนวก ง 

รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับแรก) 
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รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับแรก) 

(เฉพาะสวนท่ีเก่ียวของกับวิทยานิพนธฉบับนี้) 

 

 มาตรา 3  ในพระราชบัญญัตินี้  

 “หนวยงานของรัฐ” หมายความวา สวนราชการ องคการมหาชน องคกรตาม

รัฐธรรมนูญ หนวยงานอ่ืนท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคลท่ีมิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจท่ีอยูในกํากับของ

รัฐ หรือหนวยงานอ่ืนใดในลักษณะเดียวกัน 

 “สวนราชการ” หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการท่ีมีชื่อเรียกอยาง

อ่ืนและมีฐานะเปนกรม แตไมรวมรัฐวิสาหกิจและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน    

 “รัฐวิสาหกิจ” หมายความวา 

 (1) องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาล กิจการของรัฐ

ซ่ึงมีกฎหมายจัดตั้งข้ึน หนวยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเปนเจาของ 

 (2) บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัดท่ีสวนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ ตาม (1) มีทุน

รวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ 

 (3) บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัดท่ีสวนราชการและรัฐวิสาหกิจตาม (1) หรือ (2) 

หรือ  รัฐวิสาหกิจตาม (1) และ (2) มีทุนรวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ โดยสวนทุนของรัฐวิสาหกิจให

คํานวณเฉพาะทุนตามสัดสวนท่ีเปนของสวนราชการเทานั้น 

 “กองทุนสาธารณะ” หมายความวา กองทุน กองทุนหมุนเวียน เงินทุนหมุนเวียน ทุน

หมุนเวียน ทุนหรือเงินอ่ืนใดท่ีตั้งข้ึนเพ่ือดําเนินกิจการท่ีจําเปนสําคัญ หรือมีเปาหมายชัดเจน หรือ

สามารถกอใหเกิดรายไดโดยไมเปนภาระแกงบประมาณ และกฎหมายอนุญาตใหนํารายรับสมทบทุน

ไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลัง ไมวาจะจัดตั้งข้ึนตามกฎหมายเฉพาะหรือกฎหมายวาดวย

งบประมาณรายจายประจําป 

 “องคกรปกครองสวนทองถ่ิน” หมายความวา เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล 

องคการบริหารสวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนตามท่ีมี

กฎหมายจัดตั้ง และใหรวมถึงนิติบุคคลท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดตั้งข้ึนหรือรวมกับบุคคลอ่ืน

จัดตั้งข้ึน ตามท่ีรัฐมนตรีประกาศกําหนด 
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 “รายไดแผนดิน” หมายความวา เงินท้ังปวงท่ีหนวยงานของรัฐจัดเก็บ หรือไดรับไวเปน

กรรมสิทธิ์ตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือจากนิติกรรมหรือนิติเหตุ หรือกรณีอ่ืนใด 

 “เงินแผนดิน” หมายความวา เงินท้ังปวงท่ีอยูในความรับผิดชอบของหนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังท่ีเปนเงินงบประมาณรายจาย เงิน

รายไดแผนดิน และเงินนอกงบประมาณ และใหหมายความรวมถึงเงินคงคลังดวย 

 “เงินงบประมาณรายจาย” หมายความวา เงินท่ีหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุน

สาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดรับจัดสรรตามกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย 

 “เงินนอกงบประมาณ” หมายความวา เงินท้ังปวงท่ีอยูในความรับผิดชอบของหนวยงาน

ของรัฐ นอกจากเงินงบประมาณ เงินรายไดแผนดิน เงินเบิกเกินสงคืน และเงินเหลือจายปเกาสงคืน 

 “รายจายภาษี” หมายความวา การขาดรายไดภาษีอากรในรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งจาก

ฐานรายไดปกติเพ่ือการดําเนินนโยบายของรัฐในรูปแบบตาง ๆ ไดแก การยกเวน การลดหยอน การ

ลดอัตราภาษีอากร และการใหสิทธิประโยชนทางภาษีอากรอ่ืนใด ท้ังนี้ ไมรวมถึงการขาดรายไดภาษี

อากรในสวนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 “การยกเวนภาษีเฉพาะรายในรูปแบบตาง ๆ” หมายความวา การยกเวน การลดหยอน 

การลดอัตราภาษีอากร หรือการใหสิทธิประโยชนทางภาษีอากรอ่ืนใด ท่ีมิไดใหเปนการท่ัวไป รวมถึง

การดําเนินนโยบายของรัฐท่ีมีผลทําใหภาระภาษีอากรเฉพาะรายของบุคคล สินคา และบริการลดลง 

หรือกิจกรรมทางเศรษฐกิจหรือกิจกรรมอ่ืนใดท่ีทําใหรัฐขาดรายไดภาษีอากรนั้นไป 

 “หนี้สาธารณะ” หมายความวา หนี้สาธารณะตามกฎหมายวาดวยการบริหารหนี้สาธารณะ 

 “กิจกรรมก่ึงการคลัง” หมายความวา กิจกรรมนอกงบประมาณท่ีดําเนินการตาม

นโยบายการคลังของรัฐบาลผานธนาคารแหงประเทศไทย รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานอ่ืนตามท่ีกําหนด

ในพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงการดําเนินกิจกรรมดังกลาว อาจเปนความเสี่ยงทางการคลังในภายหลัง 

 “ภาระทางการคลัง” หมายความวา รายจายท่ีเกิดจากการดําเนินงานในเงินงบประมาณ

และเงินนอกงบประมาณ และครอบคลุมถึงการดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาลและกิจกรรมก่ึงการ

คลัง รวมถึงการรวมลงทุนระหวางภาครัฐและเอกชน ซ่ึงกอใหเกิดภาระผูกพันตองบประมาณ 

 “ความเสี่ยงทางการคลัง” หมายความวา การดําเนินกิจกรรมในกรณีใด อันอาจจะ

กอใหเกิดสิทธิเรียกรองท่ีเปนภาระทางการคลัง โดยไมไดมีการตั้งงบประมาณรอบรับไว 
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 “มาตรฐานและนโยบายการบัญชีภาครัฐ” หมายความวา หลักการบัญชีและวิธีปฏิบัติ

ทางบัญชีท้ังบัญชีการเงินและบัญชีบริหารท่ีหนวยงานของรัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และกองทุน

สาธารณะใชในการปฏิบัติทางการบัญชีและการรายงาน 

 “รัฐมนตรี” หมายความวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 

    มาตรา 6 การดําเนินนโยบายการคลังและบริหารการเงินการคลังของรัฐ ใหเปนไปตาม

กรอบวินัยการเงินการคลังอยางมีประสิทธิภาพ ตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาเศรษฐกิจอยาง

ยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม ท้ังนี้ ใหรวมถึงการจัดสรรทรัพยากรสาธารณะใหเกิดประโยชน

สูงสุด มีการเปดเผยขอมูลทางการเงินการคลังตอสาธารณะ มีความโปรงใสและสามารถตรวจสอบได 

 มาตรา 25 การใชจายเงินของแผนดินตองกระทําดวยความระมัดระวัง โปรงใส 

ตรวจสอบได และเกิดประโยชนสูงสุดตอสาธารณชน 

 การจัดทํางบประมาณตองเปดเผย โปรงใส และชัดเจน โดยคํานึงถึงเสถียรภาพและ

ความยั่งยืนทางการคลังเปนสําคัญ 

 รายจายท่ีเปนภาระตามกฎหมายของรัฐบาลตองตั้งงบประมาณใหครบถวน ท้ังนี้ ไม

รวมถึงการตั้งงบประมาณชดเชยการขาดทุนของรัฐวิสาหกิจ 

 มาตรา 28 เพ่ือประโยชนในการบริหารการเงิน กอนเบิกจายเงินจากคลังตาม

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม หรือ

พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจายใหหนวยงานของรัฐจัดทําแผนการเบิกจายเงินเสนอตอ

กระทรวงการคลัง โดยการเบิกจายเงินจากคลังใหเปนไปตามแผนการเบิกจายเงินดังกลาว 

 การจายเงินหรือกอหนี้ผูกพัน ใหกระทําไดเฉพาะท่ีกําหนดไวในกฎหมายวาดวย

งบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือ

กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง เวนแตกรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตาม

หลักเกณฑและวีการท่ีกฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคง

คลังในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย  พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม หรือ

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป ท้ังใหแหลงท่ีมาของรายไดเพ่ือชดใช

รายจายท่ีไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย 

 ในระหวางปงบประมาณ หนวยงานของรัฐอาจเปลี ่ยนแปลงแกไขแผนการเบิก

จายเงินตามวรรคหนึ่งได 
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 การจัดทําแผนการเสนอและการเปลี่ยนแปลงแกไขแผนการเบิกจายเงิน ใหเปนไปตาม

หลักเกณฑท่ีกระทรวงการคลังกําหนด 

 ในกรณีมีความจําเปน รัฐมนตรีอาจปรับแผนการเบิกจายเงินของหนวยงานของรัฐไดตาม

ความเหมาะสมและสอดคลองกับฐานะการคลังของประเทศ โดยแจงใหหนวยงานของรัฐนั้นทราบลวงหนา 

 มาตรา 29 ใหรัฐมนตรีมีอํานาจเรียกใหหนวยงานของรัฐ ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบ

กองทุนสาธารณะ หรือเงินนอกงบประมาณ หรือเงินท่ีไดรับยกเวนไมตองนําสงคลัง ใหนําเงินคงเหลือ

เกินความจําเปนสงคลังเปนรายไดแผนดินหรือนําฝากคลังตามจํานวนท่ีเห็นสมควร 

 มาตรา 30 เพ่ือประโยชนในการบริหารการเงิน รัฐมนตรีมีอํานาจเรียกใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินนําเงินรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังหมดฝากคลัง ยกวันเงินรายไดท่ี

องคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดเก็บเอง ท้ังนี้ เม่ือมีความจําเปนตองใชเงินดังกลาว ใหเบิกจากคลังได

โดยคํานึงถึงสถานะทางกาคลังของประเทศดวย 

 มาตรา 31 การใชจายเงินรายไดของหนวยงานของรัฐท่ีไมตองนําสงคลังตองดําเนินการ

ภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามพระราชบัญญัตินี้ 

 มาตรา 32 หามมิใหมีการกําหนดยกเวนไมตองนํารายไดสงคลังไวในกฎหมายอ่ืนใด เวน

แตจะไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี 

 มาตรา 35 การจัดทําบัญชีภาครัฐและการตรวจสอบภายใตภาครัฐตองมีมาตรฐานท่ีชัดเจน 

 รายงานการเงินแผนดินตองครอบคลุมหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะและ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงมีการตรวจสอบโดยองคกรอิสระ และเปดเผยตอสาธารณชนโดยไมชักชา 

 มาตรา 36 ใหหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินจัดทําบัญชีและรายงานการเงินใหเปนไปตามมาตรฐานและนโยบายการบัญชีภาครัฐหรือ

สอดคลองกับมาตรฐานการบัญชีท่ีรับรองท่ัวไป 

 มาตรา 43 ใหคณะกรรมการนโยบายการตรวจสอบภายในภาครัฐ มีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้ 

 (1) กําหนดนโยบาย ทิศทาง มาตรฐานและหลักเกณฑการตรวจสอบภายในภาครัฐ 

สําหรับหนวยงานของรัฐ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 (2) ใหคําปรึกษาหรือเสนอแนะเก่ียวกับการปฏิบัติตามนโยบาย ทิศทาง มาตรฐานและ

หลักเกณฑการตรวจสอบภายในภาครัฐ 

 (3) แตงตั้งคณะอนุกรรมการและคณะทํางานเพ่ือปฏิบัติการตามท่ีคณะกรรมการมอบหมาย 
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 (4) ดําเนินการอ่ืนใดตามท่ีรัฐมนตรีมอบหมาย 

 มาตรา 44 ใหนําความในมาตรา 11 ถึงมาตรา15 มาใชบังคับกับคณะกรรมการนโยบาย

การตรวจสอบภายในภาครัฐโดยอนุโลม 

 มาตรา 45 ใหหนวยงานของรัฐ กองทุนสาธารณะและองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดให

มีผูตรวจสอบภายใน 

 ใหผูตรวจสอบภายในของหนวยงานของรัฐ กองทุนสาธารณะและองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินมีใบประกาศนียบัตรผูตรวจสอบภายในภาครัฐ ท้ังนี้ หลักเกณฑและวีการในการออกใบ

ประกาศนียบัตร ผูตรวจสอบภายในภาครัฐ ใหเปนไปตามท่ีกระทรวงการคลังกําหนด 

 มาตรา 46 หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติงานเก่ียวกับการตรวจสอบภายในภาครัฐ

ตามมาตรา 43 (1) ใหเปนไปตามท่ีกระทรวงการคลังกําหนด 

 มาตรา 47 ใหกรมบัญชีกลางจัดทํารายงานการเงินแผนดิน โดยรวบรวมรายงานการเงิน

และขอมูลท่ีเก่ียวของของหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน และวิเคราะหรายงานการเงินแผนดิน ท้ังนี้ ใหเสนอรายงานการเงินแผนดินและผลการ

วิเคราะหตอกระทรวงการคลังเพ่ือเสนอตอคณะรัฐมนตรี 

 เพ่ือประโยชนในการจัดทํารายการเงินแผนดิน ใหกรมบัญชีกลางมีอํานาจเรียกให

หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สงรายงานการเงิน

และขอมูลท่ีเก่ียวของของหนวยงานใหแกกรมบัญชีกลาง และใหรัฐมนตรีมีอํานาจแตงตั้งพนักงาน

เจาหนาท่ีเขาตรวจสรรสมุดบัญชี เอกสาร  และหลักฐานของหนวยงานดังกลาว ในกรณีท่ีหนวยงาน

นั้นไมสงรายงานการเงินหรือขอมูลท่ีเก่ียวของของหนวยงานใหกรมบัญชีกลางภายในระยะเวลาท่ี

กําหนด หรือในกรณีท่ีมีเหตุอันควรสงสัย โดยใหถือวาพนักงานเจาหนาท่ีท่ีไดรับมอบหมายเปนเจา

พนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา 

 การกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และระยะเวลาในการสงรายงานการเงินและขอมูลท่ี

เก่ียวของของหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน แก

กรมบัญชีกลางใหเปนไปตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

 มาตรา 48 เม่ือสํานักงานการตรวจเงินแผนดินไดตรวจสอบรายงานการเงินแผนดินประจําป

งบประมาณแลว ใหรัฐมนตรีประกาศรายงานการเงินแผนดินประจําปนั้นในราชกิจจานุเบกษา และให
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กระทรวงการคลังรายงานผลการตรวจสอบรายงานการเงินแผนดินของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตอ

คณะรัฐมนตรีเพ่ือเสนอรัฐสภา 

 มาตรา 49 ใหหนวยงานของรัฐจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินรายไดท่ีไมตอง

นําสงคลังเปนรายไดแผนดิน กองทุนสาธารณะ เงินนอกงบประมาณเสนอตอคณะรัฐมนตรี ตามแบบ

รายงานท่ีกระทรวงการคลังกําหนด 

 การเสนอรายงานตามวรรคหนึ่ง ใหหนวยงานของรัฐสงสําเนารายงานดังกลาวให

กระทรวงการคลังในคราวเดียวกัน 

 มาตรา 57 การกอหนี้ และการบริหารหนี้สาธารณะหรือการดําเนินการผูกพันทรัพยสิน

หรือภาระทางการเงินของรัฐจะตองเปนไปเพ่ือประโยชนของประเทศเทานั้น ตองกระทําดวยความ

รอบคอบ โดยคํานึงถึงความสามารถในการชําระหนี้และความยั่งยืนทางการคลัง 

 ใหกระทรวงการคลังดําเนินการติดตามสถานะหนี้สาธารณะและหนี้ขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินอยางเปนระบบ 

 มาตรา 58 การกอหนี้และการบริหารหนี้สาธารณะ ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการ

บริหารหนี้สาธารณะ 

 มาตรา 59 เม่ือหนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจจะดําเนินการกูเงินใหจัดทําแผนการกู

เงินประจําปเสนอกระทรวงการคลังเพ่ือคณะรัฐมนตรีอนุมัติ ท้ังนี้ แผนการกูเงินใหเปนไปตาม

หลักเกณฑและเง่ือนไขท่ีกระทรวงการคลังกําหนด 

 ในการกูแตละครั้งของหนวยงานตามวรรคหนึ่ง ใหรายงานการกูเงินใหกระทรวงการคลัง

ตามแบบท่ีกระทรวงการคลังกําหนด โดยอางนอยตองระบุถึงจํานวนเงินกู ยอดหนี้คงคาง เง่ือนไข

เงินกู รวมถึงผลสัมฤทธิ์ท่ีไดรับ หรือคาดวาจะไดรับ 

 มาตรา 62 ใหมีการรายงานขอมูลทางการคลังท่ีเปนปจจุบันและการประมาณการ

ลวงหนาอยางสมเหตุสมผลตอสาธารณะ เพ่ือสงเสริมการตรวจสอบจากสาธารณะและความ

รับผิดชอบทางการคลัง 

 ใหมีการประเมินความเสี่ยงทางการคลังในระยะปานกลางและในระยะยาว เพ่ือ

ประโยชนแหงเสถียรภาพและความยั่งยืนทางการคลัง 

 มาตรา 63 ใหหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินจัดสงขอมูลทางการคลังตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกระทรวงการคลังกําหนด 
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รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับที่สอง) 

(เฉพาะสวนท่ีเก่ียวของกับวิทยานิพนธฉบับนี้) 

 

 มาตรา 3 ในพระราชบัญญัตินี้  

 “หนวยงานของรัฐ” หมายความวา 

 (1) สวนราชการ 

 (2) รัฐวิสาหกิจ 

 (3) หนวยงานของรัฐสภา ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม และศาลปกครอง 

 (4) องคกรตามรัฐธรรมนูญ 

 (5) องคการมหาชน 

 (6) กองทุนสาธารณะท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคล 

 (7) องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 (8) หนวยงานอ่ืนของรัฐตามท่ีกฎหมายกําหนด 

 “สวนราชการ” หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการท่ีมีชื่อเรียกอยาง

อ่ืนและมีฐานะเปนกรม และหมายความรวมถึงจังหวัดและกลุมจังหวัดดวย   

 “รัฐวิสาหกิจ” หมายความวา 

 (1) องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาล กิจการของรัฐ

ซ่ึงมีกฎหมายจัดตั้งข้ึน  หนวยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเปนเจาของ 

 (2) บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัดท่ีสวนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ ตาม (1) มีทุน

รวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ 

 “กองทุนสาธารณะ” หมายความวา กองทุน กองทุนหมุนเวียน เงินทุน เงินทุน

หมุนเวียนหรือทุนหมุนเวียน ท่ีตั้งข้ึนเพ่ือกิจการของหนวยงานของรัฐซ่ึงอนุญาตใหนํารายรับสมทบทุน

ไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลัง และตั้งข้ึนโดยกฎหมายเฉพาะเทานั้น 

 “องคกรปกครองสวนทองถ่ิน” หมายความวา เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล องคการ

บริหารสวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนตามท่ีมีกฎหมาย 
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 “เงินนอกงบประมาณ” หมายความวา เงินท้ังปวงท่ีสวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐ

ท่ีมิใชรัฐวิสาหกิจและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จัดเก็บ หรือไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์ตามกฎหมาย 

ระเบียบ ขอบังคับ หรือจากนิติกรรมหรือนิติเหตุ หรือกรณีอ่ืนใด ท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหสามารถเก็บ

ไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน 

 “หนี้สาธารณะ” หมายความวา หนี้สาธารณะตามกฎหมายวาดวยการบริหารหนี้สาธารณะ 

 “คลัง” หมายความวา บัญชีเงินฝากของกระทรวงการคลังท่ีธนาคารแหงประเทศไทย 

 “เงินทดรองราชการ” หมายความวา เงินท่ีสวนราชการไดรับอนุญาตใหมีไวเพ่ือทดรอง

จายตามระเบียบของกระทรวงการคลัง 

 “รัฐมนตรี” หมายความวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 

 มาตรา 5 รัฐพึงดําเนินนโยบายการคลัง การจัดทํางบประมาณ การจัดหารายได การใชจาย 

การบริหารการเงินการคลัง และการกอหนี้ อยางมีประสิทธิภาพ โปรงใส และสามารถตรวจสอบได ท้ังนี้ 

ตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม และตอง

ดําเนินการตามกรอบวินัยการเงินการคลังท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยหรือใน

พระราชบัญญัตินี้ หรือตามกฎหมายวาดวยการนั้น 

 มาตรา 10 บรรดาเงินท่ีสวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐท่ีมิใชรัฐวิสาหกิจหรือองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินไดรับเปนกรรมสิทธิ์ ไมวาจะไดรับตามกฎหมายหรือระเบียบ ขอบังคับ หรือไดรับ

ชําระตามอํานาจหนาท่ีหรือสัญญา หรือไดรับจากการใหใชทรัพยสิน หรือเก็บดอกผลจากทรัพยสิน

ของราชการ ใหสวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐท่ีไดรับเงินนั้นนําสงคลังตามระเบียบหรือขอบังคับ

ท่ีรัฐมนตรีกําหนดเวนแตกฎหมายจะกําหนดเปนอยางอ่ืน 

 สวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐตามวรรคหนึ่งใดไดรับเงินท่ีมีผูมอบใหโดยมี

วัตถุประสงค เพ่ือใหสวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐนั้นใชจายในกิจการของสวนราชการหรือ

หนวยงานของรัฐนั้นก็ดีหรือไดรับเงินท่ีเกิดจากทรัพยสินซ่ึงมีผูมอบใหเพ่ือหาดอกผลใชจายในกิจการ

ของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐนั้นก็ดี ใหของสวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐนั้นจายเงิน

หรือกอหนี้ผูกพันภายในวงเงินท่ีไดรับนั้นได และไมตองนําสงคลัง 

 ในกรณีท่ีของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐตามวรรคหนึ่งไดรับเงินตามโครงการ

ชวยเหลือหรือรวมมือกับรัฐบาลตางประเทศ องคการสหประชาชาติ ทบวงการชํานาญพิเศษแหง

สหประชาชาติ องคการระหวางประเทศอ่ืนใด หรือบุคคลใดไมวาจะเปนเงินใหกูหรือใหเปลา รวมท้ัง
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เงินท่ีของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐตามวรรคหนึ่งไดรับสืบเนื่องจากโครงการชวยเหลือหรือ

รวมมือเชนวานั้น รัฐมนตรีจะกําหนดเปนอยางอ่ืนโดยไมตองนําสงคลังก็ได 

 เม่ือมีเหตุผลอันควร รัฐมนตรีจะอนุญาตใหของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐตาม

วรรคหนึ่งท่ีไดรับเงินในกรณีตอไปนี้ นําเงินไปใชจายโดยไมตองนําสงคลังก็ได 

 (1) เงินท่ีไดรับในลักษณะชดใชความเสียหายหรือสิ้นเปลืองแหงทรัพยสินและ

จําเปนตองจายเพ่ือบูรณะทรัพยสินหรือจัดใหไดทรัพยสินคืนมา 

 (2) เงินรายรับของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐ ท่ีเปนสถานพยาบาล สถานศึกษา 

หรือสถานอ่ืนใดท่ีอํานวยบริการอันเปนสาธารณประโยชน หรือประชาสงเคราะห 

 (3) เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี 

 (4) เงินท่ีไดรับจากการจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน 

 การจายเงินตาม (2) และ (3) ตองเปนไปตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีกําหนด สวนการจําหนาย

หุนและการซ้ือหุนตาม (4) ตองเปนไปตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีกําหนดโดยไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 

 มาตรา 11 การเสนอกฎหมายท่ีมีการกําหนดใหยกเวนไมตองนําเงินสงคลัง ใหคํานึงถึง

ความจําเปนและประโยชนในการมีเงินเก็บไวเพ่ือการดําเนินงาน 

 มาตรา 16 หนวยงานของรัฐจะจายเงินไดแตเฉพาะตามท่ีไดกําหนดไวในพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจายประจําป พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติโอน

งบประมาณรายจาย หรือตามอํานาจท่ีมีอยูตามกฎหมายอ่ืน 

 การจายเงินของหนวยงานของรัฐตองนําไปใชจายในการปฏิบัติหนาท่ีหรือการดําเนินงาน

ตามท่ีกําหนดไวอยางคุมคาและประหยัด โดยคํานึงถึงเปาหมาย ประโยชนท่ีไดรับ ผลสัมฤทธิ์ และ

ประสิทธิภาพของหนวยงานของรัฐ และสอดคลองกับรายการและวงเงินงบประมาณรายจายของแผนงาน

หรือโครงการหนวยงานของรัฐนั้น 

 การกอหนี้ผูกพันงบประมาณรายจายของหนวยงานของรัฐตองคํานึงถึงขอผูกพันในการ

ชําระเงินตามสัญญา ประโยชนท่ีไดรับ และภาวะทางการเงินท่ีเกิดข้ึน โดยตองมีวัตถุประสงคเพ่ือ

ประโยชนของรัฐและเพ่ือการปฏิบัติหนาท่ีหรือการดําเนินงานของหนวยงานของรัฐตามท่ีกฎหมายกําหนด 

 มาตรา 27 การกอหนี้ หรือการบริหารหนี้ของหนวยงานของรัฐ ตองเปนไปตาม

กฎหมายและความจําเปน เพ่ือประโยชนของประเทศและหนวยงานของรัฐ โดยตองกระทําดวยความ
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รอบคอบ ตลอดจนคํานึงถึงความสามารถในการชําระหนี้ การกระจายภาระการชําระหนี้ เสถียรภาพ

และความยั่งยืนทางการเงินการคลังและความนาเชื่อถือของหนวยงานผูกูและประเทศ 

 มาตรา 29 การกูเงินนอกเหนือจากท่ีบัญญัติไวในกฎหมายวาดวยการบริหารหนี้

สาธารณะใหกระทรวงการคลังกระทําไดก็แตโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายท่ีตราข้ึนเปนการเฉพาะ 

ในกรณีท่ีมีความจําเปนและฉุกเฉินเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจของประเทศ 

 กฎหมายท่ีตราข้ึนตามวรรคหนึ่ง ตองระบุวัตถุประสงคของการกูเงิน แผนการใชจาย

เงินกู และหนวยงานของรัฐซ่ึงเปนผูรับผิดชอบการดําเนินการท่ีใชจายเงินกูนั้น 

 เงินท่ีไดรับจากการกูเงินตามวรรคหนึ่ง ใหกระทรวงการคลังเก็บไวเพ่ือใหหนวยงานของ

รัฐนําไปใชจายตามแผนงานหรือโครงการตามท่ีกฎหมายกําหนดไดโดยไมตองนําสงคลัง 

 การเบิกจายเงินกูตามมาตรนี้ ใหเปนไปตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีกําหนดโดยความ

เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

 มาตรา 38 เงินนอกงบประมาณไหมีเทาท่ีจําเปนเพ่ือประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ีหรือ

การดําเนินงานตามวัตถุประสงคของการมีเงินนอกงบประมาณนั้น ท้ังนี้ ใหนําบทบัญญัติในมาตรา 16 

วรรคสอง มาใชบังคับกับการใชเงินนอกงบประมาณโดยอนุโลม 

 เงินนอกงบประมาณท่ีสวนราชการรับผิดชอบหรือมีเงินดังกลาวไวแตยังไมใชจายให

นํามาฝากไวท่ีกระทรวงการคลัง เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืนหรือไดทําความตกลงกับ

กระทรวงการคลังเปนอยางอ่ืน 

 เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน เงินนอกงบประมาณนั้นเม่ือไดใชจายในการ

ปฏิบัติหนาท่ีหรือการดําเนินงานตามวัตถุประสงคจนบรรลุวัตถุประสงคแหงการนั้นแลวใหนําสงคลัง

เปนรายไดแผนดินโดยมิชักชา  

 มาตรา 47 ใหกระทรวงการคลังจัดทํารายงานการเงินเพ่ือเสนอตอคณะรัฐมนตรี ดังตอไปนี้ 

 (1) รายงานการเงินรวมของแผนดิน ซ่ึงประกอบดวย ขอมูลจากรายงานการเงินแผนดิน

ประจําปงบประมาณตามมาตรา 48 และรายงานการเงินของหนวยงานของรัฐตามมาตรา 49 ยกเวน

รายงานการเงินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังนี้ ภายในกําหนดเวลาหนึ่งรอยหาสิบวันนับแตวัน

สิ้นปงบประมาณ 
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 (2) รายงานการเงินรวมภาครัฐ ซ่ึงประกอบดวย ขอมูลจากรายงานการเงินรวมของ

แผนดินตาม (1) และรายงานการเงินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังนี้ ภายในกําหนดเวลาสอง

รอยสิบวันนับแตวันสิ้นปงบประมาณ 

 ในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐใดไมสงรายงานการเงินใหแจงไวในการรายงานท่ีเสนอตอ

คณะรัฐมนตรีดวย 

 รายงานการเงินรวมภาครัฐตาม (2) ใหเปดเผยใหสาธารณชนทราบดวย 

 มาตรา 48 ใหกระทรวงการคลังจัดทํารายงานการเงินแผนดินประจําปงบประมาณซ่ึง

อยางนอยตองประกอบดวย งบแสดงฐานะการเงินของแผนดิน รายงานการรับจายเงินงบประมาณ

ประจําป งบประมาณ รายไดและคาใชจาย งบกระแสเงินสด และงบแสดงการเคลื่อนไหวของทุน

แผนดินประจําป งบประมาณท่ีสิ้นสุดนั้น และจัดสงใหสํานักการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบภายใน

หนึ่งรอยหาสิบวันนับแตวันสิ้นปงบประมาณ 

 เม่ือสํานักการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบแลว ใหเสนอรายงานการเงินประจําป

งบประมาณตามวรรคหนึ่ง ใหแกกระทรวงการคลังตามหลักเกณฑ พรอมดวยรายงานผลการ

ตรวจสอบของสํานักการตรวจเงินแผนดินตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือเสนอรัฐสภา 

 มาตรา 50 ใหกระทรวงการคลังจัดทํารายงานความเสี่ยงทางการคลังประจําปซ่ึงอยาง

นอยตองแสดงผลการประเมินความเสี่ยงจากผลกระทบของเศรษฐกิจมหภาค ระบบการเงิน นโยบาย

ของรัฐบาล และผลการดําเนินงานของหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ท่ีอาจกอใหเกิดภาระตอฐานะการคลังของรัฐบาล และแนวทางบริหารความเสี่ยงนั้น 

 เม่ือกระทรวงการคลังไดจัดทํารายงานความเสี่ยงทางการคลังประจําปแลว ใหนําเสนอ

ตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบภายในเกาสิบวันนับแตวันสิ้นปงบประมาณเพ่ือใชประกอบการพิจารณาใน

การกําหนดวงเงินงบประมาณสําหรับปงบประมาณถัดไป 

 มาตรา 51 ใหหนวยงานของรัฐจัดใหมีการตรวจสอบภายในเพ่ือปองกันความผิดพลาด

และประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน โดยใหกระทรวงการคลังกําหนดมาตรฐานและหลักเกณฑการ

ตรวจสอบภายในเพ่ือใหหนวยงานของรัฐถือปฏิบัติ เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน
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