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บทคัดยอ 

 

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง คือ บรรดาเงินรายไดท่ีสวนราชการไดรับเปนกรรมสิทธิ์

ซ่ึงกฎหมายหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังอนุญาตใหสวนราชการนั้นเก็บเงินนี้ไวไดโดยไมตองนําสงคลัง

เปนรายไดแผนดิน ซ่ึงเงินนอกงบประมาณดังกลาวนี้ยังคงมีสถานะเปนเงินแผนดินอยู ดังนั้น การจายเงินนี้จึง

ตองยึดถือปฏิบัติตามหลักเกณฑการจายเงินแผนดินตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองของประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข 

 เงินแผนดินถือวาเปนเงินของประชาชนทุกคน ดังนั้น กอนท่ีจะใชจายเงินดังกลาวนี้จึงจะตอง

ไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาท่ีถือเปนผูแทนของประชาชนเสียกอน โดยการตราออกมาในรูปแบบของ

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หลักการนี้เรียกวา “หลักความยินยอม” ซ่ึงถาพิจารณาแลว

จะเห็นไดวาการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังไมเปนไปตามหลักความยินยอม และในบาง

กรณีกฎหมายท่ีอนุญาตใหสวนราชการเก็บเงินไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลัง ไมเขาขายกฎหมายสี่ฉบับ

ตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีไดวางหลักเกณฑในเรื่องการ

จายเงินแผนดินไววา “การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวย

งบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือ

กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง” ดังนั้น การจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังตามกฎหมายฉบับอ่ืน
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นอกจากท่ีกลาวขางตน จึงเปนการขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ แตอยางไรก็ดี เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงิน

คงคลังก็ยังมีประโยชนตอการปฏิบัติงานของสวนราชการเปนอยางมาก เนื่องจากมีความคลองตัวกวาเงินใน

งบประมาณ จึงเปนกลไกสําคัญในการขับเคลื่อนภารกิจของรัฐใหดําเนินไปอยางตอเนื่อง ดวยเหตุนี้ จึงยังมี

ความจําเปนท่ีจะตองมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังอยู แตควรจะมีมาตรการท่ีจะใชควบคุมการใช

จายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังใหมีความรัดกุม เพ่ือใหการใชจายเงินประเภทนี้เปนไปอยาง

เหมาะสม และอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลัง  

 ดังนั้น ผูเขียนจึงมุงศึกษาถึงมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงิน

คงคลังของสวนราชการท่ีมีอยูในปจจุบันวามีความรัดกุมและมีประสิทธิภาพในการควบคุมสวนราชการตาง ๆ 

ไดเพียงใด เพ่ือใหทราบถึงปญหาของมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง

ของสวนราชการ และศึกษาหลักการพ้ืนฐานทางงบประมาณ และมาตรการในการควบคุมการใชจาย         

เงินนอกงบประมาณของตางประเทศ แลวนําผลจากการศึกษามาเปรียบเทียบ เพ่ือหาแนวทางแกไขปรับปรุง

มาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณใหเหมาะสมมากยิ่งข้ึน และสอดคลองกับกรอบวินัย

การเงินการคลัง จากการศึกษาพบวามีปญหาของมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณของ

สวนราชการอยูสามประการ คือ ประการท่ีหนึ่ง ปญหาการยกเวนไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน 

ประการท่ีสอง ปญหาการขาดสภาพบังคับตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ไดแก ปญหาการรายงานไมครบถวน ปญหาเรื่องระยะเวลาในการจัดสงรายงาน ประการท่ี

สาม ปญหาเรื่องสภาพบังคับตามกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ 

 จากปญหาดังกลาว ผูเขียนจึงไดเสนอแนะแนวทางในการแกไขปญหา ดังนี้ ประการท่ีหนึ่ง 

แกไขปรับปรุงกฎหมายท่ีกําหนดขอยกเวนการไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน ประการท่ีสอง แกไข

เพ่ิมเติมบทบัญญัติในเรื่องกรอบระยะเวลาในการจัดสงรายงาน พรอมท้ังบทลงโทษกรณีท่ีสวนราชการไม

ปฏิบัติตามหรือปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินควร ประการท่ีสาม กําหนดใหมีกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลัง

ของรัฐ เพ่ือวางกรอบวินัยการเงินการคลังเก่ียวกับมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ี

ไมใชเงินคงคลัง ประการท่ีสี่ ปลูกฝงจิตสํานึกใหแกเจาหนาท่ีของสวนราชการใหคํานึงถึงการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังใหเปนไปเพ่ือประโยชนแกประชาชนอยางแทจริง อันจะสงผลใหการใชจายเงิน

นอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเปนไปอยางคุมคาและมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 

 

คําสําคัญ: เงินแผนดิน, เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง, 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 
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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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 หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีขอบกพรองประการใด ผูเขียนขอนอมรับไวเพ่ือปรับปรุง แกไข

ในการศึกษาครั้งตอไป 
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บทที ่1 

บทนํา 

 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

   

 ในปจจุบันรัฐบาลมีการปฏิบัติภารกิจหลายประการ ไดแก การปองกันประเทศ การรักษา

ความสงบเรียบรอยของประเทศ การจัดทําบริการสาธารณะ เปนตน ดังนั้น เพ่ือใหการปฏิบัติภารกิจตาง ๆ

ของรัฐดําเนินไปอยางตอเนื่องและสําเร็จลุลวงไปได รัฐบาลจึงจําเปนจะตองมีเงินท่ีจะใชเพ่ือขับเคลื่อน

ภารกิจ โดยรัฐบาลจะดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ผานทางสวนราชการ ซ่ึงโดยในแตละปสวนราชการจะไดรับการ

จัดสรรเงินจํานวนหนึ่งท่ีเรียกวา “เงินงบประมาณ” เริ่มตนดวยการจัดทําแผนงบประมาณรายจายประจําป

เปนกฎหมาย หรือท่ีเรียกวา “พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. ....” ซ่ึงจะตองผานความ

เห็นชอบจากรัฐสภากอน สภาผูแทนราษฎรจะพิจารณาจนครบท้ังสามวาระ และสงใหวุฒิสภาพิจารณากอน

จะประกาศใชเปนกฎหมาย0

1 เงินจํานวนนี้จัดไดวาเปน “เงินในงบประมาณ” และมีสถานะเปน “เงินแผนดิน”  

 เม่ือสวนราชการไดรับการจัดสรรงบประมาณมาแลว กระบวนการใชจายเงินแผนดินนั้น

ตองปฏิบัติตามหลักเกณฑจายเงินแผนดินตามท่ีบัญญัติอยูในมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 25502 ท่ีบัญญัติหลักเกณฑการจายเงินแผนดินไววาจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวใน

 
1 จรัส สุวรรณมาลา, การคลังภาครัฐวาดวยการแยงชิง หักหลัง และสุมเสี่ยง ภาค 4 : รายจายภาครัฐ, 

(กรุงเทพมหานคร : คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2556), น.50 - 51. 

 2 วิทยานิพนธฉบับนี้จัดทําข้ึนในขณะท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ยังบังคับใชอยู ตอมารัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวไดสิ้นผลไป เนื่องจากการรัฐประหารของคณะรักษาความสงบ

เรียบรอยแหงชาติ เม่ือวันท่ี 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 แตอยางไรก็ตาม บทบัญญัติในมาตรา 5 แหง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ไดบัญญัติรับรองใหในกรณีท่ีไมมี

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้บังคับแกกรณีใดใหกระทําการนั้นหรือวินิจฉัยกรณีนั้นไปตามประเพณีการ

ปกครองประเทศไทยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข แตประเพณีการปกครองดังกลาวตองไมขัดหรือแยง

ตอรัฐธรรมนูญนี้ ดังนั้น เม่ือพิจารณาบทบัญญัติท่ีเก่ียวกับเรื่องการเงิน การคลัง และงบประมาณ จึงพิจารณา

ไดวาหลักการท่ีเก่ียวกับเรื่องนี้ จึงถือปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีได

บัญญัติอยูในหมวด 8 การเงิน การคลัง และงบประมาณ และรัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนท่ีผานมา ในฐานะท่ีเปน

ประเพณีการปกครองอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ซ่ึงในวิทยานิพนธฉบับนี้ไดมุงศึกษาถึงหลักการ

                                                           



2 
 

กฎหมายสี่ประเภทเทานั้น คือ กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 

กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ และกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง ดวยเหตุผลท่ีวา เงินแผนดินเปน

เงินของประชาชนท้ังชาติ การใชจายเงินดังกลาวจึงตองใหเจาของเงินอนุญาตและรับรูรับทราบวาเงินของ

ตนเองถูกนําไปใชอยางไร ซ่ึงก็คือการผานความเห็นชอบจากรัฐสภาซ่ึงถือเปนตัวแทนของประชาชนนั่นเอง 

โดยการตราเปนกฎหมาย หลักการนี้ถูกเรียกวา “หลักความยินยอม” ในเรื่องนี้ประเทศอังกฤษถือเปน

แมแบบของหลักทางงบประมาณดังกลาว ท่ีกลาววา “ฝายบริหารจะเก็บเงินจากราษฎรไมไดและจะ

จายเงินไมได เวนแตโดยอาศัยอํานาจของฝายนิติบัญญัติ”3 

 หลักความยินยอมถูกบัญญัติไวเปนครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม 

พุทธศักราช 2475 มาตรา 37 ความวา “งบประมาณแผนดินประจําปตองตราข้ึนเปนพระราชบัญญัติ” ใน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หลักการนี้ปรากฏอยูในมาตรา 166 ความวา 

“งบประมาณรายจายของแผนดินใหทําเปนพระราชบัญญัติ…” จะเห็นไดวา การใชจายเงินในงบประมาณมี

ขอจํากัดหลายประการดวยกัน ท้ังขอจํากัดเรื่องจํานวนเงิน ระยะเวลา วัตถุประสงคในการใชจายเงิน ท่ีจะ

ถูกระบุไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปอยางชัดเจน ถึงแมวาในพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจายประจําปจะมีการกําหนดถึงเงินงบกลาง รายการสํารองจายเพ่ือกรณีท่ีฉุกเฉินหรือ

จําเปน รวมถึงฝายบริหารยังมีอํานาจท่ีจะโอนหรือเปลี่ยนแปลงงบประมาณตามกฎหมายงบประมาณได 3 4 

แตก็ยังคงมีขอจํากัดท่ีมากกวาเงินอีกประเภทหนึ่งท่ีเรียกวา “เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง”5 เงิน

ประเภทดังกลาวนี้ หมายความถึง บรรดาเงินไดท่ีอยูในความรับผิดชอบของสวนราชการ โดยท่ีมีกฎหมาย

อนุญาตหรือตามคณะรัฐมนตรีอนุมัติใหสวนราชการเก็บไวใชจายไดเองโดยไมตองนําสงคลังตาม กฎหมาย

วาดวยเงินคงคลัง5

6 กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ6

7 หรือตามกฎหมายเฉพาะอ่ืน เพ่ือประโยชนในการ

เก่ียวกับเรื่องการเงิน การคลัง และการงบประมาณ ตามท่ีกําหนดไวในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เปนสําคัญ 

 3 ธีรพัฒน พิเชฐวงศ, “มาตรการทางกฎหมายเพ่ือสรางความเขมแข็งในการอนุมัติงบประมาณ

แผนดินของรัฐสภา,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น.1. 

 4 มนตรี เจริญฉัตรชัย, “การควบคุมการใชจายเงินแผนดินนอกงบประมาณ,” (วิทยานิพนธ

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539), น.2. 

 5 วิทยานิพนธฉบับนี้จะศึกษาเฉพาะกรณีเงินนอกงบประมาณของสวนราชการเทานั้น  

 6 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4 
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ปฏิบัติงานไดอยางคลองตัวกวาเงินในงบประมาณ ซ่ึงพบวาในปจจุบันมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคง

คลังเปนจํานวนมาก รวมถึงการท่ีไมมีการกําหนดวงเงินท่ีสวนราชการสามารถเก็บเงินไวใชจายไดโดยไมตอง

นําสงคลัง จึงทําสวนราชการพยายามใชจายเงินผานชองทางดังกลาว เพราะสามารถนําไปใชจายไดเลยโดย

ไมตองเสนอตอรัฐสภาเพ่ือใหความเห็นชอบ ไมตองชี้แจงรายละเอียดท่ีอาจมีความเสี่ยงจะถูกปรับลดจํานวน

เงินได และเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังยังไมปรากฏอยูในกระบวนการพิจารณางบประมาณปกติ

ของรัฐบาล จึงอาจจะขัดแยงกับกรอบวินัยการเงินการคลัง นอกจากนี้ การท่ีสวนราชการท่ีมีรายไดของ

ตนเองและไมจําเปนตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน ทําใหรัฐสภาควบคุมไดยากและไมทราบถึงรายจายท่ี

แทจริง ในบางโครงการหรือนโยบายท่ีมีความจําเปนตองใชจายเงินอาจไมไดรับการจัดสรรเงินไดอยางเต็มท่ี 

ในปจจุบันเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังพบวามีอยูในทุกหนวยงาน ไมวาจะเปนสวนราชการ 

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ หรือองคการมหาชน7

8  

 การจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังมีหลักเกณฑในการควบคุมท่ีไมเครงครัดเทากับ

เงินแผนดินในงบประมาณ เนื่องจากเปนเงินท่ีไมไดถูกอนุมัติจากรัฐสภาโดยทําเปนพระราชบัญญัติ ซ่ึงใน

ปจจุบันมีกฎหมายหลายฉบับท่ีอนุญาตใหสวนราชการไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน ไดแก มาตรา 4 

แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

กฎหมายเฉพาะอ่ืน เปนตน สงผลใหมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเปนจํานวนมาก ซ่ึงเงินดังกลาวนี้

ควบคุมไดยาก อีกท้ังยังขัดตอหลักความยินยอม และอาจมีความเสี่ยงท่ีจะขัดกับกรอบวินัยการเงินการคลังใน

การใชจายเงินแผนดิน ถึงแมวา เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง สวนราชการสามารถเก็บเงินในสวนนี้

ไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลัง แตเงินจํานวนนี้ยังคงมีสถานะเปนเงินแผนดินอยูดังนั้น การใชจายเงินจึง

ตองปฏิบัติตามหลักเฉพาะในการจายเงินแผนดินตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ดังไดกลาวไป

แลว แตอยางไรก็ตาม จากการพิจารณาถึงผลดีและผลเสียของการมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

พบวาเงินนอกงบประมาณในสวนนี้ยังมีประโยชนตอการปฏิบัติงานของสวนราชการเปนอยางมาก เพราะมี

ความคลองตัว เปนสวนเสริมเงินในงบประมาณในกรณีท่ีไดรับการจัดสรรไมเพียงพอ ทําใหการดําเนินงานเกิด

 7 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 24 

 8 พัชราภรณ เสนีวงษ, “มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการใชจายเงินแผนดินประเภทเงิน

นอกงบประมาณตามหลักวินัยทางการคลัง,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 

2554), น. 2. 
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ความตอเนื่อง และสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจ แตไมใชจะสามารถมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงิน

คงคลังโดยไรขอบเขต ดังนั้น จะตองมีเงินประเภทนี้อยางจํากัดและมีเทาท่ีจําเปน พอท่ีจะไมกระทบตอการ

ปฏิบัติงาน พรอมท้ังจะตองมีการควบคุมการใชจายเงินอยางรัดกุม เพ่ือใหการใชจายเงินประเภทนี้เปนไป

อยางถูกตอง มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และสอดคลองกับกรอบวินัยการเงินการคลัง 

 ในปจจุบันมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังยังมี

ปญหาและชองโหวบางประการ ไดแก ปญหาการยกเวนไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน 

ปญหาการรายงานไมครบถวน ปญหาเรื่องระยะเวลาในการจัดสงรายงาน ปญหาเรื่องสภาพบังคับตาม

กรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ 

 จากปญหาดังกลาวขางตนผูเขียนจึงเล็งเห็นความสําคัญของการศึกษาคนควาวิทยานิพนธ

ฉบับนี้ เพ่ือหาแนวทางในการแกไขปรับปรุง และเพ่ิมเติมมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังใหมีความรัดกุมมากข้ึน เพ่ือใหการใชจายเงินประเภทนี้มีความเหมาะสมกับ

สภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยในปจจุบัน และเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลังตาม

รัฐธรรมนูญ โดยผูเขียนจะทําการศึกษาเฉพาะในสวนของเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวน

ราชการเทานั้น เนื่องจากในปจจุบันเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังมีในหลายหนวยงาน ดังเชน สวน

ราชการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน เปนตน ซ่ึงแตละหนวยงานมีการ

ปฏิบัติงานท่ีแตกตางกัน ดังนั้น มาตรการท่ีจะใชควบคุมการใชจายเงินนอกประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของ

แตละหนวยงานจึงมีลักษณะท่ีแตกตางกัน โดยออกเปนกฎหมายเฉพาะท่ีบังคับใชเฉพาะหนวยงานนั้น 

ดวยเหตุนี้ผูเขียนจึงเห็นวาจะศึกษาเฉพาะมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใช

เงินคงคลังของสวนราชการ เพ่ือเปนประโยชนในการท่ีหนวยงานท้ังหลายจะยึดถือเปนแนวทางปฏิบัติใน

การควบคุมการจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของหนวยงานตนเองตอไป ท้ังนี้ หากมีมาตรการ

การควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังอยางเหมาะสม การใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังก็จะมีประโยชนตอการบริการราชการแผนดินของประเทศเปนอยางมาก 

 

1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 

 

 1) เพ่ือศึกษาถึงความเปนมาของการใชจายเงินแผนดินของประเทศไทย เริ่มตั้งแตอดีต

จนถึงปจจุบัน ความหมายของเงินแผนดิน ความหมายของเงินคงคลัง ความหมายของเงินนอกงบประมาณ
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ท่ีไมใชเงินคงคลัง ความเปนมาของการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของประเทศไทย 

เหตุผลของการมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง รวมท้ังศึกษาถึงกรอบวินัยการเงินการคลังท่ี

สําคัญเก่ียวกับการจายเงินแผนดินและเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 2) เพ่ือศึกษามาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ี

ไมใชเงินคงคลังท่ีมีอยูในปจจุบัน ท้ังมาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยและมาตรการทาง

กฎหมายของตางประเทศ 

 3) เพ่ือวิเคราะหสภาพปญหาของการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงิน

คงคลังของสวนราชการตามกรอบวินัยการเงินการคลัง และเสนอแนะแนวทางในการแกปญหา

ดังกลาว เพ่ือใหการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการเปนไปอยางมี

ประสิทธิภาพและสอดคลองกับกรอบวินัยการเงินการคลัง 

 

1.3 สมมติฐานของการศึกษา 

 

 ปจจุบันการใชเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการมีเปนจํานวนมาก 

และมีอยูหลายประเภท เพ่ือใหสวนราชการสามารถดําเนินภารกิจตาง ๆ ใหสําเร็จลุลวงไปไดอยาง

คลองตัวและตอเนื่อง ซ่ึงไดมีการบัญญัติถึงมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใช

เงินคงคลังอยูบาง ไดแก การรายงานการรับและการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมตองนําสงคลังเปน

รายไดแผนดิน การกําหนดวงเงินของการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายได

แผนดินบางประเภท แตในทางปฏิบัติยังพบปญหาบางประการท่ีสงผลใหการควบคุมการใชจายเงิน

นอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการไมเปนไปตามท่ีไดบัญญัติไว และบางบทบัญญัติยัง

ขาดความรัดกุม นอกจากนี้ ยังพบวาในกฎหมายฉบับตาง ๆ ไมวาจะเปนรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ

เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 หรือตามท่ีปรากฏอยูใน

กฎหมายเฉพาะอ่ืน มีขอยกเวนใหสวนราชการสามารถเก็บเงินไวใชจายโดยไมตองสงคลังเปนรายได

แผนดินเปนจํานวนมาก ซ่ึงเงินประเภทดังกลาวไมผานการพิจารณาจากรัฐสภากอนท่ีจะมีการใชจาย 

จะมีเพียงแตการรายงานการรับและการใชจายเงินท่ีไมตองนําสงคลัง หลังจากท่ีสวนราชการไดใชจาย

ไปแลว และเปนเพียงแคการรายงานใหสภาทราบเทานั้น จึงเปนชองทางท่ีฝายบริหารพยายามใชจายเงิน

ผานชองทางนี้มากข้ึนเรื่อยๆ ซ่ึงสรางความเสี่ยงทางการคลัง และกระทบตอเสถียรภาพทางการคลัง 



6 
 

ดังนั้น จึงจะตองแกไขปรับปรุงกฎหมายท่ีกําหนดมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ และเพ่ิมเติมหลักเกณฑในการควบคุมการใชจายเงิน

ดังกลาวนี้ใหมีความรัดกุมมากยิ่งข้ึน เพ่ือใหการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคง

คลังของสวนราชการมีความเหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมไทยในปจจุบันท่ีมีการเปลี่ยนแปลง

อยูตลอดเวลา และเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลัง 

 

1.4 ขอบเขตการศึกษา 

 

 ในการศึกษาครั้งนี้ ผูเขียนจะทําการศึกษาและคนควาถึงนิยามความหมายและลักษณะของ

เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง สภาพปญหาของมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ตลอดจนวิเคราะหหาแนวทางแกไขเพ่ิมเติมมาตรการในการควบคุมเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการเทานั้น ไมรวมเงินนอกงบประมาณท่ีอยูในกํากับดูแลของ

หนวยงานอ่ืน ไดแก องคปกครองสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน โดยจะทําการศึกษาในระบบ

กฎหมายของประเทศไทยตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับ

ลงประชามต)ิ พุทธศักราช 2559 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ. 2502 กฎหมายเฉพาะอ่ืน กฎและระเบียบฉบับตาง ๆ และมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของกับการควบคุม

การใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ เปรียบเทียบกับมาตรการในการควบคุม

การใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของประเทศอังกฤษ ประเทศเยอรมนี และประเทศฝรั่งเศส  

 

1.5 วิธีการศึกษา 

 

 วิธีการดําเนินการศึกษาของวิทยานิพนธฉบับนี้เปนการศึกษาเชิงเอกสารเปนหลัก โดย

ทําการคนควาและรวบรวมขอมูลจากรางกฎหมาย บทบัญญัติของกฎหมาย วิทยานิพนธ สารนิพนธ 

หนังสือ บทความ รายงาน หนังสือพิมพ เอกสารประกอบการสัมมนา เทปบันทึกเสียงการสัมมนา เทป

บันทึกเสียงการบรรยายและเอกสารประกอบการสอน การสอบถามจากอาจารยและผูมีความรูเก่ียวกับ



7 
 

เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ ขอมูลทางอิเล็กทรอนิกสตาง ๆ โดยผูเขียนจะ

นําเสนอดวยวิธีพรรณนา เปรียบเทียบ และนํามาวิเคราะห เพ่ือหาบทสรุปและแนวทางแกปญหาตอไป 

 

1.6 ประโยชนท่ีไดรับจากการศึกษา 

 

 1) ทําใหทราบถึงความเปนมาของการใชจายเงินแผนดินของประเทศไทย เริ่มตั้งแตอดีต

จนถึงปจจุบัน ความหมายของเงินแผนดิน ความหมายของเงินคงคลัง ความเปนมาของการใชจายเงิน

นอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของประเทศไทย เหตุผลของการมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคง

คลัง รวมท้ังศึกษาถึงกรอบวินัยการเงินการคลังท่ีสําคัญเก่ียวกับการจายเงินแผนดินและเงิน        

นอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 2) ทําใหทราบถึงมาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใช

เงินคงคลังท่ีมีอยูในปจจุบัน ท้ังมาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยและมาตรการทางกฎหมายของ

ตางประเทศ 

 3) ทําใหทราบถึงสภาพปญหาของการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงิน

คงคลังของสวนราชการตามกรอบวินัยการเงินการคลัง และแนวทางในการแกไขปญหาดังกลาว 

เพ่ือใหการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ

และสอดคลองกับกรอบวินัยการเงินการคลัง 
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บทที่ 2 

ขอความคิดเกี่ยวกับเงินแผนดินและเงินนอกงบประมาณที่ไมใชเงินคงคลัง 

 

 ในบทนี้ผูเขียนจะกลาวถึงความเปนมาของการจายเงินแผนดินท่ีปรากฏในประเทศไทย 

หลังจากทราบถึงความเปนมาของการจายเงินแผนดินตั้งแตอดีตถึงปจจุบันแลว ตอไปจะกลาวถึงนิยาม

ความหมายของเงินแผนดิน เงินคงคลัง เงินนอกงบประมาณท่ีเปนเงินคงคลัง เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงิน

คงคลัง ความเปนมาของเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง พรอมท้ังเหตุผลและความจําเปนท่ีจะตองมี

เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง จากนั้นผูเขียนจะไดนําเสนอภาพรวมของกรอบวินัยการเงินการคลังท่ี

เก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินแผนดินในประเทศไทย  

 

2.1 ความเปนมาของการจายเงินแผนดินในประเทศไทย 

 

 ในอดีตกระบวนการในการจัดเก็บภาษีและการใชจายเงินแผนดินยึดถือปฏิบัติตาม  

จารีตประเพณีท่ีมีมาแตดั้งเดิม ซ่ึงการจัดเก็บภาษีเปนเพียงเครื่องมือของรัฐในการหาเงินมาใชจาย

เทานั้น โดยท่ีไมไดคํานึงถึงวาการจัดเก็บภาษีจะกระทบตอประชาชนและเศรษฐกิจโดยรวมมากนอย

เพียงใด ถึงแมวาในเวลาตอมาจะมีการตรากฎหมายการคลังข้ึนแตก็เปนเพียงเพ่ือท่ีจะหาเงินเขารัฐ

เทานั้น มิไดมีการวางหลักเกณฑในเรื่องการควบคุมการใชจายเงินของรัฐแตอยางใด ซ่ึงการใชจายเงิน

แผนดินโดยไมคํานึงถึงผลเสียท่ีตามมา อาจจะนําความเสียหายมาสูแกประเทศเปนอยางมาก8

1  

 วิวัฒนาการของการจายเงินแผนดิน รวมถึงมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินแผนดิน

ตั้งแตสมัยสุโขทัยจนถึงปจจุบัน สามารถสรุปสาระสําคัญของแตละยุคสมัย ไดดังนี้ 

 สมัยทวารวดี (ตั้งข้ึนเม่ือประมาณพุทธศตวรรษท่ี 11) วัฒนธรรมจากอินเดียหรือชมพูทวีป

เริ่มเขามามีอิทธิพลในประเทศไทยท่ีเห็นไดอยางเดนชัด คือ การท่ีประเทศไทยรับเอาหลักกฎหมายท่ี

ปรากฏอยูใน “คัมภีรพระธรรมศาสตร” มาเปนตนแบบหลักกฎหมายของประเทศไทย ในยุคนี้ไมอาจ

คนหาหลักฐานเก่ียวกับการจายเงินแผนดินไดชัดเจน พบเพียงวามีการใชเหรียญเงินเปนสื่อกลางใน

 1 ประชุม โฉมฉาย, ความรูเบื้องตนเก่ียวกับหลักกฎหมายการคลังและการเงิน, พิมพครั้งท่ี 1 

(กรุงเทพมหานคร : คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2552), น.14 - 15. 
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การแลกเปลี่ยนเทานั้น 9

2 หลังจากท่ีอาณาจักรทวาราวดีเสื่อมอํานาจลงจึงเริ่มเขาสูยุคการปกครอง

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

 2.1.1 ยุคการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

 วิวัฒนาการของการจายเงินแผนดินในยุคการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

สามารถสรุปโดยสังเขป ไดดังนี้ 

 2.1.1.1 สมัยกรุงสุโขทัย 

 ยุคสมัยนี้บานเมืองมีความอุดมสมบูรณ ดังท่ีไดบันทึกไววา “...เมืองสุโขทัยนี้ดี ในน้ํา

มีปลา ในนามีขาว...”3 พระมหากษัตริยทรงปกครองแบบพอปกครองลูก (Paternal) จึงมีความใกลชิด

กับประชาชนอยางมาก ถาใครไดรับความเดือดเนื้อรอนใจประการใดก็ไปสั่นกระดิ่งใหญท่ีแขวนไวท่ี  

พระทวารใหพอขุนทราบและพอขุนจะออกมาวาความให ในสมัยนี้พอขุนทรงใหเสรีภาพแกการคาอยาง

เต็มท่ี เนื่องจากเปนยุคท่ีทรัพยากรมีความอุดมสมบูรณ เริ่มมีการจัดหารายไดและมีการใชจายเงิน

แผนดิน ในสมัยนี้การใชจายเงินแผนดินเปนอํานาจของพระมหากษัตริยโดยแท 1 1

4 พบวามีการบันทึก

เก่ียวกับอํานาจในการใชจายเงินแผนดินและภาษีอากรในหลักศิลาจารึก ความวา “...เจาเมืองทานบเอา

จกอบในไพรลูทาง เพ่ือนจูงวัวไปคา ข่ีมาไปขาย ใครจักใครคาชางคา คามาคา ใครจักใครคาทองคา...”5 

จากศิลาจารึกดังกลาวแสดงวามีการจัดเก็บเงินจากราษฎร เพ่ือนํามาใชจายในการดําเนินงานของรัฐ

ตั้งแตกอนยุคสมัยของพอขุนรามคําแหง1 3

6 การจัดเก็บเงินดังกลาวเรียกวาจังกอบ 1 4

7 ซ่ึงก็คืออากรท่ีเรียก

 2 ปรีชา สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง, พิมพครั้งท่ี 4  (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

วิญูชน, 2557), น.105. 

 3 นิติศาสตรไพศาลย, พระยา,  คําสอนชั้นปริญญาโทประวัติศาสตรกฎหมายไทย, พิมพครั้งท่ี 3 

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

 4 ไพศาล  ชัยมงคล, งบประมาณแผนดิน : ทฤษฎีและปฏิบัติ, พิมพครั้งท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร : 

ไทยวัฒนาพานิช, 2526), น.119. 

 5 นิติศาสตรไพศาลย, พระยา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น.40. 

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

ไทย : รวมบทความดานการเงิน การคลัง และการบัญชี, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพสํานักงานสลากกินแบง

รัฐบาล, 2535), น.4. 

 7 นิติศาสตรไพศาลย, พระยา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น.40. 
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เก็บจากสินคาหรือขนาดของเรือท่ีผานดานขนอน 1 5

8 การจัดเก็บจังกอบนี้ไดถูกยกเลิกไปในสมัยพอขุน

รามคําแหงและไมพบหลักฐานวาภายหลังจากนั้นวามีการจัดเก็บจังกอบอีกหรือไม ในสมัยนี้รายไดของ

ประเทศสวนใหญมาจาก 6 แหลงสําคัญ คือ สิ่งของจากเครื่องบรรณาการ ทรัพยสินท่ีไดจากประเทศท่ีแพ

สงคราม รัฐพาณิชย (มีการแตงเรือสําเภาออกไปคาขายยังประเทศจีนถึง 2 ครั้ง)1 6

9 จังกอบ คาธรรมเนียม 

และคาสินไหม17

10 การควบคุมรายจายในสมัยนี้ไมพบวามีศิลาจารึกหรือหลักฐานใด ๆ ปรากฏใหทราบ 

  จากขอความขางตนทําใหทราบวาในสมัยสุโขทัยมีการพูดถึงเงินแผนดินในลักษณะ

ของการจัดเก็บภาษีจากประชาชน ท่ีเรียกวา “จังกอบ” โดยจังกอบจะถูกสงเขาสูทองพระคลัง เพ่ือให

รัฐนําไปใชจายในดานตาง ๆ แต เนื่องจากยุคนี้ ใชระบอบการปกครองแบบพอปกครองลูก 

พระมหากษัตริยจึงมิไดใชอํานาจในการขูดรีดภาษีเอาจากประชาชน 1 8

11สวนเรื่องการใชจายนั้นมี

หลักฐานไมมากนัก เจานายและขุนนางสมัยนั้นยังไมไดรับเงินเดือน แตอาจไดอํานาจในการจัดเก็บ

ภาษีบางอยางเปนการตอบแทน ในเรื่องการเลี้ยงดูทหาร การกอสราง การผลิต ใชวิธีการเกณฑ

แรงงานและผลผลิตท่ีตองการโดยไมตองซ้ือ ดังนั้น การจัดเก็บภาษีเพ่ือหารายไดจึงคงยังไมเขมงวด19

12 

  2.1.1.2 สมัยกรุงศรีอยุธยา 

  เม่ือสมัยกรุงสุโขทัยเสื่อมลงกรุงศรีอยุธยาก็เจริญข้ึนเหนือกรุงสุโขทัย ระบบการปกครอง

แบบพอปกครองลูกคอย ๆ ถูกกลืนหายไปกลายเปนการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย (Absolute 

Monarchy) โดยภาพรวมแลวสมัยนี้พระมหากษัตริยเปรียบดั่งสมมุติเทพ พระองคทรงมีพระบรมเดชานุภาพ

 8 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.45. 

 9 อรัญ ธรรมโน, ความรูท่ัวไปทางการคลัง, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : บริษัทไทยวิจัย

และฝกอบรม, 2548), น.9 

 10 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, กฎหมายการคลัง, พิมพครั้งท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร : โครงการ

ตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น.45. 

 11 กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, สมเด็จ, “ลักษณะการปกครองประเทศสยามแตโบราณ,” 

ใน หนังสืองานพระราชทานเพลิงศพ พลโทพระยาสีหราชเดโชไชย ณ ฌาปนสถานวัดโสมนัสวิหาร, 

จัดพิมพโดยสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล (กรุงเทพมหานคร : สํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล, 

2500), น.10 - 49.  

 12 ทรงวุฒิ ดานวุฒินันท และสุทธิ สุนทรานุรักษ, หนังสือท่ีระลึกครบรอบ 90 ป สํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2548  สืบสานงานตรวจเงินแผนดิน, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : เอม่ีเทรดดิ้ง, 

2548), น.24. 
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สูงสุดและเด็ดขาด นอกจากพระมหากษัตริยทรงเปนเจาชีวิตของประชาชนแลว ทรัพยสิน และท่ีดินท้ังหมดยัง

เปนของพระองคอีกดวย รายจายสวนใหญจึงเปนรายจายเพ่ือพระบรมวงศานุวงศหรือคาใชจายในราชสํานัก20

13  

  ตอมาในป พ.ศ. 1977 รัชสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถไดมีการเปลี่ยนแปลงระบบการ

บริหารประเทศใหม โดยทรงแบงอํานาจการปกครองออกเปน 4 ฝาย เรียกวา “การปกครองแบบจตุสดมภ” 

คือ เวียง วัง คลัง นา2 1

14 มีขุนเวียงเปนนครบาล ขุนวังเปนพระธรรมาธิการ ขุนคลังเปนพระโกษาธิบดี และ   

ขุนนาเปนเกษตราธิการ22

15 และมีตําแหนงทางบริหารสูงสุดอยู 2 ตําแหนง คือ ตําแหนงสมุหนายก ทําหนาท่ี

จัดเก็บและแตงตั้งขาราชการ คือ นายอากรและนายขนอน ทําหนาท่ีจัดเก็บภาษีอากรในหัวเมืองฝายเหนือ 

สวนหัวเมืองฝายใตนั้นเปนหนาท่ีของสมุหพระกลาโหม2 3

16 ซ่ึงมีหนาท่ีกํากับดูแลงานดานพระคลัง โดยมี    

พระคลัง (โกษาธิบดี) คอยทําหนาท่ีในการเก็บรักษาเงินและทรัพยสมบัติของแผนดิน ดูแลการรับจายและเก็บ

รักษาเงินหลวง ตลอดจนซ้ือขายกับตางประเทศ รายรับในสมัยนั้น ไดแก ภาษีอากร อาวุธยุทโธปกรณ ชางมา  

เรือแพ ทรัพยสมบัติท่ียึดไดจากการรบ ขาทาสท้ังผูชายและผูหญิงท่ีกวาดตอนมาเปนเชลย การเก็บภาษีอากร

จากราษฎรผูมีรายไดทางเกษตรกรรม เปนตน สวนในดานรายจายเปนการจายตามปกติในเรื่องราชการตาม

กระแสรับสั่งของพระเจาแผนดิน การใชจายสวนใหญมี 2 ดาน คือ การทําสงคราม โดยใชวิธีเกณฑคนและ

สิ่งของ การจายรางวัลแกขาราชการและราษฎร สวนใหญจายในรูปท่ีดินและจายตามตําแหนงหรือศักดินา2 4

17

ซ่ึงท้ังรายรับและรายจายอยูในความรับผิดชอบของฝายคลัง นอกจากนี้ ยังมีหลักฐานทางประวัติศาสตร 

พบวาพระบรมวงศานุวงศจะไดรับอนุญาตใหตั้งกรมข้ึนในบังคับบัญชา และกรมท่ีตั้งนี้มีตําแหนงสมุหบัญชี

ทําหนาท่ีควบคุมดูแลผลประโยชน จะเห็นไดวาสมัยนี้มีการใหความสําคัญและเล็งเห็นถึงความจําเปนท่ี

จะตองมีบุคคลท่ีทําหนาท่ีดูแลผลประโยชนและทรัพยสินของตนเอง25

18 

 13 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว เชิงอรรถท่ี 10, น.46. 

 14 ปวย อ้ึงภากรณ, บันทึกคําบรรยายวิชาคลังปริญญาตรี ณ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

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

 15 อรัญ ธรรมโน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 9, น.9. 

 16 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว เชิงอรรถท่ี 10, น.45. 

 17 อรัญ ธรรมโน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 9, น.9. 

 18 ทรงวุฒิ ดานวุฒินันท และสุทธิ สุนทรานุรักษ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 12, น.35. 
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 เม่ือเปลี่ยนผานมาสูยุคสมัยของสมเด็จพระเอกาทศรถ มีการออกกฎหมายเก็บสวย

แทนการใชแรงงาน มีการจัดเก็บภาษีตาง ๆ เชน อากรตลาด อากรขนอนและสวยหรือท่ีเรียกกันใน

สมัยนั้นวา“สวยสาอากร”19 

 ตอมาในสมัยสมเด็จพระนารายณมหาราชมีตําแหนงพระโกษาธิบดีท่ีมีอํานาจ

รับผิดชอบดูแลเรื่องการคลังโดยตรง สมัยนี้นอกจากมีการระบุตําแหนงท่ีทําหนาท่ีดูแลเรื่องการคลัง

แลวยังมีการตราบทบัญญัติท่ีสําคัญเก่ียวกับเก็บภาษีขาเขาอยูในมาตรา 114 แหงกฎหมายอาญาหลวง 

ท่ีบัญญัติใหมีการเก็บจังกอบจากเรือสําเภาท่ีบรรทุกสินคาจากตางประเทศในอัตรารอยละสิบ 27

20 

 ในสมัยนี้พบวาไดมีกําหนดโทษเก่ียวกับความผิดเก่ียวกับพระคลังหลวงอยูใน

กฎหมายลักษณะอาญา คือ พระไอยการอาชาหลวง ดังนี้ 

  มาตรา 1 กําหนดโทษแกผูท่ีลักลอบเอาพระราชทรัพยในพระคลังหลวง หรือนอก

พระคลังหลวง โดยโทษท่ีจะลงมีท้ังหมด 8 สถาน28

21  

 มาตรา 115 กําหนดบทลงโทษของพระคลังผูทําสวยสาอากร ท่ีกระทําความผิดใน

การลักทรัพย ผูนั้นมีโทษถึงตาย29

22  

 มาตรา 120 กําหนดใหบรรดาทรัพยท้ังปวงตองสงเขาพระคลังหลวง ผูท่ีทัดทาน

ขัดขวางปองกันทําใหเสียพระราชทรัพย ตองถูกลงโทษเอามะพราวยัดปากประจาน30

23 

 จะเห็นไดวาในสมัยกรุงศรีอยุธยาตอนตนการจัดระเบียบการคลังยังคงคลายคลึง

กับสมัยสุโขทัย แตระบบการคลังมีระเบียบมากยิ่งข้ึน หลังจากนั้นแนวคิดเรื่องเงินแผนดินเริ่ม

 19 หนังสือท่ีระลึกในการเปดอาคารกรมสรรพากร 2 กันยายน 2540, “การจัดเก็บภาษีอากรใน

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

/publish/3459.0.html.  

 20 “…เกบจังกอบในสําเภานาวาเรือใหญนอยก็ดี...ทานใหนับสิ่งของจนถึงสิบ ถาถึงสิบไซ 

ทานจึ่งใหเอาจังกอบนั้นหนึ่ง...” อางถึงใน ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.107. 

 21 พระไอยการอาชาหลวง มาตรา 1 

  “มาตรา 1 ผูบังอาจลอบลักพระราชทรัพยในพระคลังหลวง นอกพระคลังหลวงก็ดี 

ทานใหลงโทษ ”  

 22 พระไอยการอาชาหลวง มาตรา 115 

 23 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.106. 
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เปลี่ยนไปเปนการจัดการปกครองแบบจตุสดมภในรัชสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ โดยจัดใหมีฝาย

คลังหนาท่ีรับผิดชอบในการดูแลในเรื่องการรับและการจายเงินของแผนดิน แตกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน

ยังคงเปนเชนเดียวกับสมัยสุโขทัย คือ ทรัพยสินท้ังหมดเปนของพระมหากษัตริย อํานาจเด็ดขาดใน

การใชจายเงินแผนดินท่ีมาจากการบังคับเก็บภาษีเอาจากประชาชนยังคงอยูท่ีพระมหากษัตริยท้ังหมด 

สวนเรื่องของการควบคุมตรวจสอบเงินแผนดินนั้นมีการตราเปนกฎหมาย โดยมีบทลงโทษท่ีรุนแรงแก

ผูกระทําทุจริต และใหความสําคัญกับการจัดเก็บรายไดเปนสําคัญ ซ่ึงวิธีการดังกลาวไดปฏิบัติสืบตอ

กันมาจนถึงสมัยรัตนโกสินทร 

  2.1.1.3 สมัยกรุงธนบุรี  

  หลังจากท่ีกรุงศรีอยุธยาเสียกรุงครั้งท่ี 2 แกพมาในป พ.ศ. 2310 ซ่ึงในเวลาตอมา

พระเจาตากสินมหาราชทรงกูเอกราชไดสําเร็จ เปนจุดเริ่มตนท่ีเขาสูสมัยยุคกรุงธนบุรี เปนยุคท่ีประเทศ

ไทยเริ่มตนฟนฟูประเทศหลังจากเสียกรุง ในสมัยนี้บานเมืองมีความระส่ําระสายและตกอยูในภาวะแหง

สงครามตลอดรัชกาล ดวยเหตุนี้จึงไมมีเวลาคิดไตรตรองเรื่องการจัดตั้งระบบวิธีการคลังและงบประมาณ 

สวนในเรื่องการหารายไดมาคํ้าจุนประเทศนั้นพระองคทรงดําเนินนโยบายการใชจายอยางประหยัด เชน 

ไมทรงสรางปราสาทใหสมพระเกียรติเพ่ือเฉลิมฉลองการครองราชยเฉกเชนกษัตริยพระองคอ่ืน อีกท้ัง

พระองคทรงกําชับการเก็บเงินเขาพระคลังหลวงอยางเขมงวด กลาวคือ ทรงแตงตั้งขุนนางผูใหญออกไป

ควบคุมและเรงรัดการเก็บสวยสาอากรตามหัวเมืองใหไดเต็มเม็ดเต็มหนวย 3 1

24 ในสมัยนี้ยังเกิดการเก็บ

อากรชนิดใหม คือ คาธรรมเนียมในการขุดทรัพยท่ีไมมีเจาของท่ีไดฝงไวเพ่ือหลบหนีเอาตัวรอดไปกอน 

แตในท่ีสุดก็ไมอาจกลับมาได อาจเพราะตายไประหวางหนีขาศึก หรือถูกจับไปเปนเฉลย32

25 

  จะเห็นไดวาสมัยนี้ระบบการคลังและงบประมาณไมมีการเปลี่ยนแปลงไปจากยุค

กอนมากนัก เพราะสมัยของพระเจาตากสินมหาราชทรงอยูในภาวะสงครามตลอดรัชกาล โดยมีการ

ควบคุมในเรื่องการจัดเก็บภาษีใหไดอยางครบถวน และทรงดําเนินนโยบายการใชจายอยางประหยัด 

  2.1.1.4 สมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตน 

  เม่ือสิ้นสมัยพระเจาตากสินมีการผลัดเปลี่ยนแผนดินใหม ราชวงศจักรีข้ึนครองราชย 

ปฐมกษัตริยพระองคแรกแหงราชวงศจักรี คือ พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกมหาราช รัชกาลท่ี 1 

 24 ทรงวุฒิ ดานวุฒินันท และสุทธิ สุนทรานุรักษ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 12, น.37. 

 25 เพ่ิงอาง, น.108. 
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(พ.ศ. 2325 - 2352) พระองคทรงยายราชธานีจากกรุงธนบุรีมาสรางเมืองข้ึนใหมฝงตรงขาม คือ ตําบล

บางกอก หรือท่ีเรียกวา “กรุงรัตนโกสินทร” สมัยนี้มีรายไดจากการเก็บภาษีหลายประเภท ไดแก 

อากรสุรา อากรบอนเบี้ย อากรสวน สวย และรัฐพาณิชย มีการายงานการเงินแผนดินเปนประจําใน

ตอนเชา33

26 การคลังในสมัยนี้จนถึงสมัยพระบาทสมเด็จพระพุทธเลิศหลานภาลัย รัชกาลท่ี 2 (พ.ศ. 2352 

- 2367) ไมมีการเปลี่ยนแปลงจากสมัยกรุงธนบุรีมากนัก  

  ถึงยุคสมัยของพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 3 (พ.ศ. 2367 - 

2394) เริ่มปรับปรุงเรื่องการหารายไดแผนดิน โดยมีการนําเอาระบบ “เจาภาษีนายอากร” มาใชซ่ึง

เปนระบบท่ีมีการผูกขาดการเก็บภาษีอากรโดยเอกชน ผูไดรับผูกขาดการเก็บภาษีนี้มีชื่อเรียกวา “เจา

ภาษี” ซ่ึงจะไดรับอนุญาตใหสามารถจัดเก็บภาษีอากรจากราษฎรไดโดยตรง และสถานท่ีซ่ึงไดรับ

อนุญาตใหเก็บภาษีไดถูกเรียกวา “โรงภาษี” ในสมัยนี้ยังทํากําไรไดมากจากการคาสําเภา ท้ังสําเภา

หลวงและสําเภาสวนพระองค เงินรายไดท่ีเก็บไดทรงนํามาใสถุง เรียกวา “เงินถุงแดง” ซ่ึงเงินสวน

หนึ่งถูกยกใหแผนดิน34

27 แสดงใหทราบวาแมจะมีการจัดเก็บเงินแผนดินอยางเปนระบบมากข้ึนกวาแต

กอน แตเจาของกรรมสิทธิ์ในเงินแผนดินยังคงอยูท่ีพระมหากษัตริยแตเพียงพระองคเดียว 

  ระบบจตุสดมภยังคงใชเรื่อยมาจนถึงสมัยสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 4 

(พ.ศ. 2394 - 2411) ตรงกันขามกับระบบการคลังไดมีการเปลี่ยนแปลงอยางมาก เชน มีการประกาศใชพิกัด

ภาษีอากรวาดวยจัดการพระคลังท้ังปวงในป พ.ศ. 2397 เหตุการณสําคัญท่ีเกิดข้ึนในสมัยนี้ ไดแก การขอ

ทําสัญญาผูกพันทางราชไมตรีจากประเทศมหาอํานาจทางยุโรปและอเมริกาท่ีจะเขามาทําการคาและตั้ง

บานเรือนทํากินในแผนดินสยาม พระองคจึงไดมีพระบรมราชโองการสองฉบับท่ีเรียกวา “ประกาศกําหนดท่ี

ใหขายใหเชาแกคนนอกประเทศของพระเจาอยูหัวสองพระองคคือพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว

และพระบาทสมเด็จพระปนเกลาเจาอยูหัว” นอกจากนี้ทรงยกเลิกระบบเจาภาษีนายอากร และสรางระบบ

ภาษีข้ึนใหม เม่ือจัดเก็บไดก็ตองนําข้ึนทูลเกลาฯถวายพระมหากษัตริย และลงบัญชีเขาทองพระคลัง แตการ

ใชจายเงินแผนดินยังคงเปนสิทธิ์ขาดของพระมหากษัตริยอยูเชนเดิม ดังนั้น เม่ือถึงสิ้นสมัยรัชกาลท่ี 4 

ประเทศไทยก็ยังมิไดมีการจัดงบประมาณแผนดินตามระบบสมัยใหม 3528 

 26 อรัญ ธรรมโน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 9, น.10. 

 27 พระอาจารยสุดใจ ทันตมโน และคณะ, คลังหลวงแหงประเทศไทย, พิมพครั้งท่ี 1 

(กรุงเทพมหานคร : ศิลปสยามบรรจุภัณฑและการพิมพ), น.17. 

 28 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.108. 
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  เหตุการณสําคัญท่ีมีผลกระทบตอการคลังของประเทศไทยเปนอยางมาก คือ การลง

นามในสนธิสัญญาเบาวริ่งกับประเทศอังกฤษและกับประเทศอ่ืน ๆ ในป พ.ศ. 2398 ซ่ึงสงผลประทบให

ประเทศไทยจําตองยกเลิกการคาแบบผูกขาด คือ ระบบพระคลังสินคา ยกเลิกการเก็บภาษีเบิกรอง

หรือคาปากเรือ36

29 ประกาศใชพิกัดภาษีอากรวาดวยการจัดการพระคลังท้ังปวง มีการสรางระบบภาษีข้ึน

ใหม โดยใหยกเลิกมาตราตาง ๆ ในดานภาษีท่ีมีแตเดิม ในสวนภาษีขาเขาไดมีการกําหนดไวอยาง

แนนอนคือรอยละสามสําหรับสินคาทุกประเภทยกเวนเฉพาะฝนจะปลอดภาษี นอกจากนี้ ผลจาก

สนธิสัญญาฉบับดังกลาวยังทําใหเกิดสิทธิสภาพนอกอาณาเขต และประเทศไทยสูญเสียอํานาจ

อธิปไตยทางศาลและทางการคลัง ซ่ึงมีผลผูกมัดใหคนในบังคับของประเทศอังกฤษตองข้ึนศาลกงสุล

ของประเทศอังกฤษ37

30 สมัยนี้การคาขายกับตางประเทศเติบโตข้ึนอยางรวดเร็ว เงินพดดวงท่ีมีอยูจึงไม

พอหมุนเวียนในระบบ ดังนั้น รัชกาลท่ี 4 จึงโปรดเกลาฯใหสราง “โรงกระสาปนสิทธิการ” ข้ึนในป พ.ศ. 

2403 เพ่ือรับผิดชอบในการผลิตเหรียญตาง 3ๆ8

31 

  ตอมาในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 5 (พ.ศ. 2411 - 

2453) อารยประเทศไดเขามามีอิทธิพลตอการบริหารราชการแผนดินในดานการคลังเปนอยางมาก ใน

รัชสมัยนี้เงินแผนดินท่ีนํามาใชจายในการบริหารประเทศนั้น สวนใหญไดมาจากการจัดเก็บภาษีอากร 

โดยจะตองสงเงินใหแกกรมพระคลังมหาสมบัติเก็บรักษา แตในทางปฏิบัติหาไดเปนเชนนั้นไม เพราะ

ตามธรรมเนียมท่ีปฏิบัติสืบตอกันมาไดอนุญาตใหกรมตาง ๆ ท่ีควบคุมภาษีอากรมีอํานาจนําเงินภาษี

อากรเอาไปใชจายไดกอน ทําใหเจานายและขุนนางผูใหญใชจายเงินแผนดินไปตามอําเภอใจ อีกท้ังยัง

มีการใชจายเงินเกินกวาจํานวนท่ีตนเองไดรับ3 9

32ในเวลานั้นการคลังปราศจากผูรับผิดชอบอยางเด็ดขาด 

ไมมีการวางระเบียบการจายเงินแผนดินท่ีแนนอน การจัดเก็บภาษีปลอยใหเจาภาษีนายอากรเปนผู

ผูกขาดการเก็บภาษี ทําใหเกิดการยักยอกฉอโกงเงินแผนดิน ผลประโยชนของแผนดินรั่วไหลไมมีใคร

 29 พัลลภ ศักดิ์โสภณกุล, วิวัฒนาการกฎหมายวิธีการงบประมาณและการปฏิรูประบบ

งบประมาณของประเทศไทย, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวัฒนาพานิช, 2547), น.21. 

 30 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.126 - 127. 

 31 สํานักงานธนารักษพ้ืนท่ีนครศรีธรรมราช กรมธนารักษ, “ประวัติโรงกษาปณ,” สืบคน

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

news/3/more_news3_1.pdf.  

 32 ทรงวุฒิ ดานวุฒินันท และ สุทธิ สุนทรานุรักษ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 12, น.41.  
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ทราบถึงรายรับและรายจายท่ีแนนอน ดวยเหตุนี้รัชการท่ี 5 จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯใหทําการปรับปรุง

การบริหารราชการแผนดินในหลายดาน40

33 การปฏิรูปการคลังท่ีสําคัญ คือ การตั้งหอรัษฎากรพิพัฒนข้ึนเม่ือ

ป พ.ศ. 2416 ซ่ึงมีพนักงานบัญชีกลางทําหนาท่ีรวบรวมบัญชีเงินผลประโยชนของแผนดินและตรวจตราการ

เก็บอากร โดยไดทรงโปรดเกลาฯใหตราพระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒน พ.ศ. 2416 ซ่ึงกําหนด

หนาท่ีและวางระเบียบใหเจาภาษีนายอากรปฏิบัติอยางเครงครัด หอรัษฎากรพิพัฒนนอกจากจะ

ทํางานท่ีเปนสํานักงานกลางรักษาผลประโยชนเก่ียวกับภาษีอากรและการใชจายเงินแผนดินแลว ยังได

ทํางานรวมกับเคานซิลออฟสเตด ซ่ึงเปนสภาท่ีปรึกษาราชการแผนดิน มีหนาท่ีถวายคําปรึกษาและ

ความคิดเห็นตาง ๆ41

34 และยกเลิกการใหสัมปทานผูกขาดในการจัดเก็บภาษี (เจาภาษี) เพราะมีการเอา

รัดเอาเปรียบและเกิดการคอรรัปชั่น ในป พ.ศ. 2417 เริ่มใหมีการจดบัญชีการรับและการจายเงิน

แผนดินทุกป4235  

  เหตุการณสําคัญอีกเรื่องหนึ่งทางการคลังท่ีเกิดในรัชสมัยท่ี 5 คือ เรื่องเก่ียวกับการ

ตรวจเงินแผนดิน คือ ทรงมีพระบรมราชโองการโปรดเกลาใหตั้งออฟฟศหลวง หรือ ออดิทออฟฟศ 

(Audit Office) ในปพ.ศ. 2418 เพ่ือทําการตรวจสอบการรับและการจายเงินของแผนดิน ซ่ึงเหตุผลท่ี

ตองต้ังออดิทออฟฟศ เนื่องจากพระองคทรงเล็งเห็นวาเงินรายไดในทองพระคลังมีนอยผลจากการท่ีมี

การฉอราษฎรบังหลวงกันมาก สืบเนื่องจากการท่ีหลวงใชระบบเจาภาษีนายอากรในการจัดเก็บภาษี 

โดยใหเอกชนเปนผูประมูลการจัดเก็บภาษี  ซ่ึงทายท่ีสุดแลวการจัดเก็บภาษีโดยระบบดังกลาวมักมี

การรั่วไหล เชน นายอากรไมยอมสงรายไดเขาคลังเต็มจํานวน ประกอบกับเหลาขุนนางก็ชวยในการ

บังหลวงไมสงเงินภาษีเขาคลังใหครบตามจํานวน ออดิทออฟฟศท่ีตั้งข้ึนนี้มีอายุไดเพียง 5 ป ก็ตองถูก

ยุบไปรวมกับกรมบัญชีกลางในป พ.ศ. 2423 หลังจากออดิทออฟฟศถูกยุบไปรวมกับกรมบัญชีกลาง

แลวไดไปตั้งเปนกองหนึ่งในกรมบัญชีกลางท่ีชื่อวา “กองจาย”  

  ตอมาในป พ.ศ. 2433 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงดําริวา 

กิจการบานเมืองเจริญกาวหนายิ่งข้ึนสมควรท่ีจะมีกฎหมายท่ีกําหนดอํานาจหนาท่ีราชการในกระทรวง

พระคลังมหาสมบัติข้ึนใหมีความรัดกุม จึงทรงโปรดเกลาฯใหตรา “พระราชบัญญัติพระธรรมนูญ

หนาท่ีราชการในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ” ในพระราชบัญญัติฉบับนี้กําหนดใหกระทรวงพระคลัง

 33 พนัส สิมะเสถียร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 6, น.3. 

 34 ทรงวุฒิ ดานวุฒินันท และ สุทธิ สุนทรานุรักษ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 12, น.50. 

 35 อรัญ ธรรมโน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 9, น.10. 
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มหาสมบัติมีหนาท่ีสําหรับรับจายรักษาเงินแผนดิน รวมท้ังมีหนาท่ีควบคุมดูแลสรรพราชสมบัติพัสดุท้ัง

ปวงกับบัญชีพระราชทรัพย รับผิดชอบเงินแผนดินท้ังสิ้นและเก็บภาษีอากรท้ังราชอาณาจักรโดย

แบงเปนกรมเจากระทรวงและกรมข้ันรวมเปน 13 กรม43

36 สมัยนี้มีการจัดทํางบประมาณเปนรูปแบบท่ี

ตองแสดงท้ังรายไดและรายจาย โดยตองระบุดวยวามีรายไดสูงกวารายจายจํานวนเทาใดหรือท่ีนิยม

เรียกกันอยางไมเปนทางการวา “งบประมาณรายจายสองขา”37 คือ ถึงแมวาจะมีการปรับปรุงรูปแบบ

แสดงรายรับรายจายแลว แตก็ยังไมไดจัดทํางบประมาณใหมีรูปแบบตามสมัยใหม หลังจากนั้นในป 

พ.ศ. 2433 มีการตราพระราชบัญญัติพระธรรมนูญลักษณะหนาท่ีราชการในกระทรวงพระคลัง รศ.

109 ในกฎหมายนี้มีการบัญญัติถึง “กรมตรวจ” มีหนาท่ีตรวจตราการรับจายเงินแผนดิน ดังเชนท่ี

ออดิทออฟฟศเคยทํามา45

38  

   ตอมาในป พ.ศ. 2454 รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 6 

(พ.ศ. 2453 - 2468) ทรงโปรดเกลาฯ ใหจัดทํางบประมาณใหเปนแบบสมัยใหมและมีหนวยงานท่ี

รับผิดชอบในเรื่องงบประมาณโดยเฉพาะ เรียกวา “กรมเก็บ” แตยังไมเหมาะสมกับหนาท่ีของงาน จึง

ทรงโปรดเกลาฯใหเปลี่ยนชื่อเปน “กรมพระคลังมหาสมบัติ” ในเวลาตอมาทรงโปรดเกลาฯใหยก

กรมสรรพากรใน และกรมสรรพากรนอก รวมเปนกรมเดียวกันเรียกวา “กรมสรรพากร” อยูในบังคับ

บัญชาของกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ หลังจากนั้นทรงโปรดเกลาฯใหตั้งหนวยงานใหมในกระทรวง

พระคลังมหาสมบัติ คือ “กรมตรวจเงินแผนดิน” อยูในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ซ่ึงมีหนาท่ีตรวจ

หนวยราชการ ดูแลเรื่องการเบิกจาย และรักษาเงินแผนดิน รวมถึงเงินอ่ืน ๆ ท่ีรัฐบาลตองรับผิดชอบ 

หลังจากนั้นรัชการท่ี 6 ทรงใหรวมกรมตรวจและกรมสารบาญชีเขาดวยกันแลวเปลี่ยนชื่อเปน 

“กรมบาญชีกลาง” ซ่ึงคือกรมบัญชีกลางในปจจุบัน นอกจากท่ีกลาวมาแลวยังมีการตราพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2456 รวม 11 มาตรา โดยยังคงไวซ่ึงหลักการเดิม เชนเดียวกับ พระราชบัญญัติเม่ือ

ป พ.ศ. 243346

39 ตอมาเม่ือวันท่ี 18 กันยายน พ.ศ. 2458 พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวทรงมี

พระบรมราชโองการโปรดเกลาฯประกาศตั้งกรมตรวจเงินแผนดิน เพ่ือดูแลการใชจายเงินแผนดิน 47

40 

 36 พนัส สิมะเสถียร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 6, น.6. 

 37 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.110. 

 38 ทรงวุฒิ ดานวุฒินันท และ สุทธิ สุนทรานุรักษ,อางแลว เชิงอรรถท่ี 12, น.50. 

 39 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.110. 

 40 จารุวรรณ เมณฑกา, “ความเปนไปไดในการจัดตั้งศาลวินัยทางบัญชี งบประมาณการเงินและ

การคลังของประเทศไทย,” สืบคนเม่ือวันท่ี 15 มีนาคม 2559, จาก  http://kpi.ac.th/media/pdf /M7_255.pdf. 
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  ในป พ.ศ. 2469 รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 7 (พ.ศ. 2468 - 

2477) พระองคทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหสมทบกรมพระคลังมหาสมบัติและกรมตรวจเงินแผนดินเขากับ

กรมบัญชีกลางรวมเปนกรมเดียวกัน นอกจากนี้ ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯใหตราพระราชบัญญัติเงินตรา 

พ.ศ. 2471 ในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัตินี้กําหนดใหมีกรมหนึ่งในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ เรียกวา 

“กรมธนบัตร” มีหนาท่ีกระทํากิจท้ังปวงอันเก่ียวกับการจําหนายและถอนคืนธนบัตร ตอมาจึงทรงพระกรุณา

โปรดเกลาฯ ใหเปลี่ยนชื่อกรมธนบัตรเปน "กรมเงินตรา" และใหอธิบดีกรมบัญชีกลางเปนผูบังคับบัญชากรม

เงินตรา เม่ือวันท่ี 15 เมษายน พ.ศ. 247141  

  โดยภาพรวมแลวการใชจายเงินแผนดินในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย เปนอํานาจ

ของพระมหากษัตริยแตเพียงพระองคเดียว เนื่องจากในยุคนี้กษัตริยเปรียบเสมือนดั่งสมมุติเทพเปน

เจาของแผนดินรวมถึงเจาของชีวิต ทรัพยสมบัติท้ังหลายจึงเปนกรรมสิทธิ์ของกษัตริย ดังนั้น การใช

จายเงินแผนดินจึงข้ึนอยูกับเห็นชอบของพระองคแตเพียงผูเดียวเทานั้น แตพระองคก็มิไดใชอํานาจนั้น

เพ่ือพระองคเอง แตทรงใชเพ่ือประโยชนสุขของประชาชนท้ังปวง 4 9

42 ตอมาในสมัยกรุงศรีอยุธยา

ตอนตนระบบการคลังมีระเบียบมากยิ่งข้ึน กลาวคือ ไดเปลี่ยนการปกครองเปนแบบจตุสดมภ ใน     

รัชสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ โดยจัดใหมีฝายคลังหนาท่ีรับผิดชอบในการดูแลในเรื่องการรับ

และการจายเงินของแผนดิน แตกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินยังคงเปนเชนเดียวกับสมัยสุโขทัยคือ ทรัพยสิน

ท้ังหมดเปนของพระมหากษัตริย 

 2.1.2 ยุคการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

 หลังการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย

มาเปนการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข เม่ือวันท่ี 24 มิถุนายน    

พ.ศ. 2475 สงผลตอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในประเทศไทยหลายดาน ไดแก ดานสังคม ดานเศรษฐกิจ 

ดานการเมือง ดานการคลัง เปนตน ในดานการคลังเกิดความคิดเรื่อง “สิทธิอธิปไตยในเงินแผนดิน” 

จากเดิมท่ีอํานาจการใชจายเงินแผนดินอยูในมือของพระมหากษัตริยไดเปลี่ยนมาเปนประชาชนมีสิทธิ

ตัดสินใจรวมกัน โดยมองวาประชาชนทุกคนเปนเจาของเงิน ดังนั้น กอนการใชจายเงินแผนดินทุกครั้ง

จึงตองใหประชาชนทุกคนยินยอม แตเม่ือประชาชนเพ่ิมมากข้ึนจึงเปนไปไมไดท่ีจะใหประชาชนทุกคน

 41 พนัส สิมะเสถียร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 6, น.7. 

 42 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.130. 
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มายกมือออกเสียงยินยอมเฉกเชนในสมัยโบราณ จึงไดนําระบอบการปกครองประชาธิปไตยแบบ

ผูแทนมาใช ซ่ึงในแตละปจึงมีการรางงบประมาณรายจายเสนอตอรัฐสภาเพ่ืออนุมัติ แลวตราเปน

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปออกมาบังคับใชนั่นเอง  

   ระบอบการปกครองประชาธิปไตยยังคงดําเนินเรื่อยมาจนถึงป พ.ศ. 2540 เกิดวิกฤตการณ

ทางเศรษฐกิจครั้งใหญ หรือท่ีเรียกอีกชื่อหนึ่งวา “วิกฤตการณตมยํากุง” ประกอบกับปญหาทางดาน

การเมืองท่ีประสบปญหาการเลือกต้ังเต็มท่ีไปดวยการทุจริตมีการใชเงินซ้ือเสียงและโกงการเลือกตั้ง 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรพยายามผลักดันใหคนของฝายตนข้ึนเปนกรรมการรัฐวิสาหกิจ เพ่ือแสวงหา

ประโยชนจากงบประมาณแผนดินในการจัดซ้ือจัดจาง และการกอสราง 5 0

43 เหตุการณตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนนี้ 

สงผลกระทบใหเกิดการรั่วไหลของเงินงบประมาณเปนจํานวนมาก ทําใหเกิดการหวั่นวิตกวาจะสราง

ความเสียหายตอประเทศชาติอยางรุนแรงจนไมสามารถเยียวยาได ดวยเหตุนี้ในเวลาตอมาจึงเกิดการ

ปฏิรูปการเมืองในป พ.ศ. 2540 และไดวางกรอบในการควบคุมไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 โดยมุงเนนในสี่เรื่องหลัก คือ สิทธิเสรีภาพของประชาชน การควบคุมการใชอํานาจ การ

เขาสูตําแหนง การเมืองภาคประชาชน5 1

44 ผูเขียนจึงแยกอธิบายภาพรวมกอนและหลังการเกิดรัฐธรรมนูญ

ในปพุทธศักราช 2540 ดังนี้ 

  2.1.2.1 กอนประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

  หลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป พ.ศ.2475 พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว 

รัชกาลท่ี 7 ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯใหโอนกรมตรวจเงินแผนดินไปข้ึนตอคณะกรรมการราษฎร และ

จัดต้ังเปนคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในป พ.ศ. 2476 ในปเดียวกันนี้เองไดมีการปรับปรุงระเบียบ

บริหารราชการ โดยยกเลิกการแบงสวนราชการท่ีแลวมาท้ังสิ้น จัดใหมีกระทรวง 8 กระทรวง และทบวง 1 

ทบวง คือ สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ถูกเปลี่ยนชื่อเปน “กระทรวงการคลัง” มี

อํานาจหนาท่ีเก่ียวกับเงินแผนดิน ภาษีอากร และพัสดุ ตอมาในป พ.ศ. 2495 ไดเปลี่ยนชื่อกรมคลังเปน 

“กรมธนารักษ” ในป พ.ศ. 2502 ทรงตราพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณไดยกเลิกกฎหมายท่ีมีอยู

 43 ลิขิต ธีรเวคิน, “การปฏิรูปการเมือง: จุดมุงหมายและความเปนจริง,” สืบคนเม่ือวันท่ี 25 

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

 44 หนังสือพิมพผูจัดการรายวัน (วันท่ี 30 พฤษภาคม พ.ศ. 2546 ), “การเปลี่ยนแปลงภายหลัง

การใชรัฐธรรมนูญฉบับป 2540,” สืบคนเม่ือวันท่ี 26 มีนาคม 2559, จาก http://www.dhiravegin.com 

/detail.php?item_id =000122. 
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เก่ียวกับเรื่องนี้ท้ังหมด และตั้ง “สํานักงบประมาณ” ทําหนาท่ีควบคุมดูแลเก่ียวกับงานเก่ียวกับ

งบประมาณแผนดินตั้งแตนั้นมา พระองคทรงแยกงานท่ีเก่ียวกับงบประมาณแผนดินกลางท่ีเดิมเปน

หนาท่ีของกรมบัญชีไปตั้งเปนสํานักงานงบประมาณ52

45 

  จากขอความขางตนทําใหทราบวาในสมัยรัตนโกสินทรตอนตน ยังคงไมมีแนวความคิด

เรื่องการควบคุมการใชจายเงินแผนดินอยางเปนระบบ ตอมาจึงเริ่มการจัดการเก่ียวกับเงินแผนดินใหเปน

ระบบมากข้ึน เห็นไดจากการตั้งหอรัษฎากรใหมีหนาท่ีรับผิดชอบในเรื่องนี้ หลังเปลี่ยนแปลงปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยแลว คงจะขาดกฎหมายสูงสุดท่ีใชควบคุมใหทุกคนอยูในกฎระเบียบไปเสียมิได จึง

เกิดแนวความคิดเรื่องของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเรื่องนี้ประเทศไทยไดรับอิทธิพลจากการประกาศเอกราชของ

สหรัฐอเมริกาในป ค.ศ. 1776 และการปฏิวัติใหญของประเทศฝรั่งเศสในป ค.ศ. 1789 ท้ัง 2 เหตุการณ

ดังกลาวมีแนวความคิดประการหนึ่งท่ีเหมือนกันคือการควบคุมอํานาจในการใชจายเงินแผนดิน ซ่ึง

แนวความคิดดังกลาวเปนสวนหนึ่งท่ีทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครองข้ึนในประเทศไทยจากการ

ปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครองระบอบประชาธิปไตย เม่ือวันท่ี 24 

มิถุนายน พ.ศ. 2475 ตามประกาศคณะราษฎร โดยมีการอางสาเหตุจากการเก็บภาษีอากรท่ีบีบค้ันเอาจาก

ประชาชน53

46 

  หลังจากประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับแรกของไทย คือ พระราชบัญญัติธรรมนูญการ

ปกครองแผนดินสยาม (ชั่วคราว) เม่ือวันท่ี 27 มิถุนายน พ.ศ. 2475 พบวาในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังไมมี

บทบัญญัติในเรื่องหลักกฎหมายการคลังอยางชัดเจน แตก็มีบทบัญญัติในมาตรา 1 ท่ีเปลี่ยนความคิดเรื่อง

ระบอบการปกครอง โดยไดโอนอํานาจสูงสุดในการปกครองท่ีแตเดิมในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย

อํานาจรัฏฐาธิปตยเปนอํานาจขององคพระมหากษัตริยแตเพียงพระองคเดียวมาอยูท่ีประชาชนท้ังชาติ 

ซ่ึงบัญญัติวา “อํานาจสูงสุดของประเทศนั้นเปนของราษฎรท้ังหลาย” บทบัญญัตินี้ยังเปนการเปลี่ยน

ความคิดเรื่องสิทธิอธิปไตยในเงินแผนดินเปนครั้งแรก โดยการจะใชจายเงินแผนดินไดตองผานความ

ยินยอมจากประชาชนโดยผานทางผูแทน หรือท่ีเรียกวา “หลักความยินยอม”47 

 45 พนัส สิมะเสถียร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 6, น.8. 

 46 ปรีชา สุวรรณทัต, คําอธิบายกรอบวินัยกฎหมายการเงินการคลังมหาชนท่ีบัญญัติไวใน

รัฐธรรมนูญ, พิมพครั้งท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2553), น.59. 

 47 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.114.  
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  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 เปนรัฐธรรมนูญฉบับถาวรฉบับ

แรกซ่ึงถูกประกาศและบังคับใชเม่ือวันท่ี 10 ธันวาคม พ.ศ. 2475 ซ่ึงไดการบัญญัติเก่ียวกับหลักกฎหมาย

การคลังไวเปนครั้งแรก ปรากฏอยูในมาตรา 15 และมาตรา 37 ในมาตรา 15 กําหนดหนาท่ีของประชาชนใน

การชวยเหลือราชการโดยทางเสียภาษี และมาตรา 37 กําหนดใหงบประมาณแผนดินประจําปตองตราเปน

พระราชบัญญัติ มาตรานี้แสดงใหเห็นถึงการเปลี่ยนอํานาจการอนุมัติเงินแผนดินจากท่ีในสมัย

สมบูรณาญาสิทธิราชยเปนอํานาจขององคพระมหากษัตริยมาเปนอํานาจของประชาชน เนื่องจากมอง

วาเงินแผนดินเปนของประชาชนทุกคน ดังนั้น การท่ีจะนําเงินแผนดินออกมาใชจายได ประชาชน

เจาของเงินตองใหความยินยอมผานทางรัฐสภา โดยสภานิติบัญญัติจะตองตราเปนพระราชบัญญัติ

งบประมาณแผนดินประจําป และมาตรานี้ยังเปนกรอบวินัยการเงินการคลังในเรื่องของการใชจายเงิน

แผนดินท่ีจะจายไดเฉพาะตามท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐสภาเทานั้น55

48 

  หลักกฎหมายท่ีเก่ียวกับการคลัง และการควบคุมการใชจายเงินแผนดิน ปรากฏใน

รัฐธรรมนูญของไทยในอีกหลายฉบับ สรุปวิวัฒนาการและแนวคิดท่ีแฝงอยูในรัฐธรรมนูญฉบับตาง ๆ ดังนี้ 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 มีหลักเกณฑท่ีเก่ียวกับการคลัง

เพ่ิมมาสองมาตรา คือ มาตรา 53 เรื่องการเสนอรางพระราชบัญญัติเก่ียวดวยการเงิน5 6

49 ท่ีเสนอไดโดย

คณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผูแทนซ่ึงจะตองมีนายกรัฐมนตรีรับรอง และมาตรา 55 เรื่องการตรา

พระราชบัญญัติงบประมาณแผนดิน  

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 มีมาตรา 61 วาง

หลักเกณฑเรื่องการเสนอรางพระราชบัญญัติเก่ียวดวยการเงิน และมาตรา 63 วางหลักเกณฑเรื่องงบประมาณ

แผนดินประจําปจะตองตราข้ึนเปนพระราชบัญญัต5ิ7

50 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ไดเพ่ิมหลักการใหม คือ มาตรา 127 

เรื่องหลักเฉพาะในการจายเงินแผนดินเปนครั้งแรก กลาวคือ จะจายไดก็เฉพาะตามท่ีอนุญาตไวในกฎหมายวา

 48 เพ่ิงอาง, น.115. 

 49 รางพระราชบัญญัติเก่ียวดวยการเงิน หมายความถึง รางพระราชบัญญัติวาดวยขอความ

ตอไปนี้ ท้ังหมดหรือแตขอความอยางใดอยางหนึ่ง กลาวคือ การตั้งข้ึนหรือยกเลิก หรือลด หรือ

เปลี่ยนแปลงแกไข หรือผอน หรือวางระเบียบการบังคับอันเก่ียวกับภาษีหรืออากร หรือวาดวยเงินตรา 

การจัดสรร รับ รักษา หรือจายเงินแผนดิน หรือการกูเงิน หรือการประกัน หรือการใชเงินกู 

 50 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.117. 
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ดวยงบประมาณเทานั้น แตมีขอยกเวนท่ีใหฝายบริหารมีอํานาจจายเงินแผนดินในกรณีจําเปนรีบดวนตาม

หลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ และตองขออนุมัติจากรัฐสภาในโอกาสแรกท่ีพึงกระทําได หลักการนี้ได

ถูกบัญญัติอยูในรัฐธรรมนูญฉบับตอ  ๆมา  

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แกไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2495 ได

วางหลักเกณฑเรื่อง “งบประมาณรายจายขามป” เปนครั้งแรกอยูในมารตรา 70 ความวา การจายเงิน

แผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายเทานั้น สวนขอยกเวน

ในกรณีจําเปนรีบดวนจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติไว 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 บัญญัติถึงหลักเกณฑการ

จายเงินแผนดินเชนเดียวกับในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2495 อยูในมาตรา 124 ท่ี

กําหนดให “การจายเงินแผนดิน จะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณ...” 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 155 มีการบัญญัติ

หลักเกณฑเรื่องการตั้ง “งบประมาณรายจายชดใช” เปนครั้งแรก นอกจากนี้ยังเพ่ิมเติมหลักเฉพาะใน

การจายเงินแผนดิน ท่ีแตเดิมนอกจากจะกระทําเทาท่ีอนุญาตในกฎหมายงบประมาณรายจายแลว ยัง

เพ่ิม กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณหรือกฎหมายท่ีวาการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวย

เงินคงคลัง เปนผลใหการจายเงินแผนดินนอกจากเงินงบประมาณรายจายแลวยังรวมถึงเงินนอก

งบประมาณท่ีเปนเงินคงคลังและเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเปนเงินคงคลังตามท่ีกฎหมายวาดวยเงิน

คงคลังและกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณอีกดวย สวนขอยกเวนในกรณีจําเปนรีบดวนท่ีรัฐบาลจะ

จายไปกอนไดนั้น รัฐบาลจะตอง “ตั้งงบประมาณรายจายชดใช” ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ

รายจาย หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย

ประจําป มาตรานี้ไดวางหลักวินัยการเงินการคลังใหตองมีการชดใชเงินคงคลังท่ียืมจายไปกอนเปนครั้ง

แรก โดยหลักการนี้อาจเปนผลให “การตั้งรายจายชดใชเงินคงคลัง” ตามกฎหมายเงินคงคลังและ

กฎหมายวิธีการงบประมาณขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญฉบับนี้58
51 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 พบหลักเกณฑเรื่องการคลังใน

มาตรา 125 การเสนอรางพระราชบัญญัติเก่ียวดวยการเงินมีสาระสําคัญเชนเดียวกับในรัฐธรรมนูญฉบับท่ี

ผานมา มาตรา 132 งบประมาณรายจายประจําปใหทําเปนพระราชบัญญัติยังคงเดิม มาตรา 133 เปนเรื่อง

 
51

 เพ่ิงอาง, น.120. 
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ข้ันตอนการพิจารณารางพระราชบัญญัติวาดวยงบประมาณรายจายไดเพ่ิมเติม “รายจายตามขอผูกพัน” คือ 

เงินสงใชตนเงินกู ดอกเบี้ยเงินกู และเงินท่ีกําหนดใหจายตามกฎหมายท่ีสภาผูแทนราษฎรไมมีอํานาจท่ีจะ

แปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจายดังกลาวได มาตรา 134 วางหลักเฉพาะในการจายเงินแผนดิน และ

ขอยกเวนเหมือนกับมาตรา 155 เหมือนกับในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 251752 

  จากการศึกษา จะเห็นวาแนวความคิดเรื่องการจายเงินแผนดินจากเดิมท่ีปกครอง

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครองระบอบประชาธิปไตย พบวามีการเปลี่ยนแปลงไป

จากเดิมเปนอยางมาก มีการบัญญัติหลักเกณฑทางการคลังท่ีเปนลายลักษณอักษรในรัฐธรรมนูญ และ

กฎหมายฉบับตาง ๆ ดังเชน พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ. 2502 เปนตน หลักเกณฑท่ีสําคัญคือ แนวความคิดเรื่องสิทธิอธิปไตยในเงินแผนดิน ดังนั้น การนํา

เงินแผนดินมาใชจายตองใหประชาชนทุกคนยินยอมผานผูแทนของประชาชน นั่นคือรัฐสภา โดยแต

ละปจะมีการรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปเสนอใหรัฐสภาพิจารณาอนุมัติ เพ่ือ

ออกมาเปนกฎหมายบังคับใชตอไป  

  2.1.2.2 หลังมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีวัตถุประสงคเพ่ือปฏิรูป

การเมือง การปกครองระบอบประชาธิปไตยใหมีความตอเนื่องและยั่งยืน รัฐธรรมนูญฉบับนี้ถูกรางข้ึนใน

ขณะท่ีเกิดวิกฤตการณทางเศรษฐกิจฟองสบูแตก หรือท่ีเรียกวา “วิกฤตการณตมยํากุง” จึงมีสวนผลักดัน

ใหในการรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ข้ึนมา ผูรางรัฐธรรมนูญนั้นนอกจากเพ่ือตองการแกปญหาทาง

การเมืองและการบริหารท่ีมีแตการซ้ือสิทธิ์ขายเสียง แกงแยงอํานาจ และการฉอราษฎรบังหลวงแลว 

ยังคํานึงถึงการแกปญหาและเยียวยาเศรษฐกิจและสังคมไปในขณะเดียวกันดวย 60

53  

  โดยสาระสําคัญในรัฐธรรมนูญมีเปาหมายท่ีจะวางโครงสรางทางการเมืองใหเขมแข็ง 

เริ่มจากการตั้งรัฐบาลท่ีมีประสิทธิภาพ พรรคการเมืองมีความเขมแข็ง วางรากฐานการบริหารประเทศ

เปนไปตามหลักธรรมาภิบาล (Good Government) ดวยการปรับโครงสรางระบบราชการใหการ

บริหารงานมีประสิทธิภาพมากข้ึน เปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในรัฐธรรมนูญมากข้ึน รัฐธรรมนูญ

ฉบับนี้จึงถูกเรียกกันวา “รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน” มีการสรางกลไกการตรวจสอบถวงดุลการใช

 52 เพ่ิงอาง, น.120. 

 53 อานันท ปนยารชุน, เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ : การปฏิบัติเพ่ือใหบรรลุเจตนารมณใน 4 ป

ท่ีผานมา, พิมพครั้งท่ี 1 (นนทบุรี : สถาบันพระปกเกลา, 2544), น.6 - 9. 
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อํานาจของรัฐ โดยจัดตั้งองคกรอิสระตาง ๆ ในสวนท่ีเก่ียวกับเรื่องทางการคลัง พบวาไดบัญญัติเพ่ิมเติม

สวนท่ีเก่ียวกับการเสนอรางพระราชบัญญัติ และรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเก่ียวดวย

การเงินในมาตรา 169 และมาตรา 171 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

นอกจากนี้ ยังมีบทบัญญัติในมาตรา 180 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ท่ี

หามการมีสวนรวมของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาและกรรมาธิการในการจายเงินหรือ

กอหนี้ผูกพันงบประมาณรายจาย โดยมีเจตนารมณเพ่ือไมใหมี “งบ ส.ส.” ท่ีแตเดิมถูกเรียกวา “งบ

พัฒนาจังหวัดและกรุงเทพมหานคร” และยังใหความสําคัญกับการตรวจเงินแผนดินของไทย โดยกําหนด

ไวในหมวด 11 วาดวยการตรวจเงินแผนดิน ใหมีกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน

แผนดินข้ึน ซ่ึงอาจกลาวไดวาเปนครั้งแรกท่ีการตรวจเงินแผนดินของไทยไดถูกบัญญัติรับรองไว 

สาระสําคัญของหมวดนี้ คือตองการควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารท่ีเก่ียวกับการใชจายเงิน

แผนดิน ซ่ึงในการปกครองระบอบประชาธิปไตยถือเปนสิ่งสําคัญท่ีเปนรากฐานในการคุมครองสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนท่ีจะขาดเสียไปมิไดของการปกครองระบอบประชาธิปไตย61

54 

  ตอมาในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 มี

มาตรา 10 ท่ีใหอํานาจคณะรัฐมนตรีเสนอรางพระราชบัญญัติเก่ียวดวยการเงินและท่ีไมเก่ียวดวย

การเงินได สวนสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติเสนอไดเฉพาะแตรางพระราชบัญญัติธรรมดาท่ีไม

เก่ียวกับการเงินเทานั้น 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แตกตางจากรัฐธรรมนูญใน

ฉบับกอน ๆ ท่ีไดบัญญัติหลักการเพ่ือรักษาวินัยการเงินการคลังไวเปนหมวดหมูอยางชัดเจน ในหมวด

ท่ี 8 การเงิน การคลัง และงบประมาณ เหตุผลท่ีตองมีหมวดนี้ เนื่องจากในขณะนั้นประเทศตาง ๆ 

กําลังประสบวิกฤตทางการเงินการคลังอันสาเหตุมาจากวินัยการเงินการคลังหละหลวม รัฐบาลใช

จายเงินเพ่ือนโยบายประชานิยมมากเกินไป สงผลใหมีการขาดดุลมากข้ึน นอกจากนี้ วินัยการเงินการ

คลังท่ีหละหลวมยังเปนชองทางใหเกิดการทุจริตคอรรัปชั่นงายยิ่งข้ึน สงผลกระทบตอสังคมและ

กอใหเกิดความเสียหายตอเศรษฐกิจและระบบการเงินของประเทศตาง ๆ 6 2

55 ดังนั้น ในการรางรัฐธรรมนูญ

 54 มณเฑียร เจริญผล, “ขอสังเกตและขอตรวจสอบท่ีนาสนใจของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดิน,” สืบคนเม่ือวันท่ี 30 มีนาคม 2558, จาก http://www.dla.go.th/upload/ebook/column/2013/5/ 

2060_5267.pdf. 

 55 พิสิฐ ลี้อาธรรม, “จากยุงกลายเปนรุง บทเรียนเศรษฐกิจไทย,” วัฏจักรรายวัน, (2543) : น.1 - 2. 
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แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงไดมีการบัญญัติหมวด 8 แยกไวโดยเฉพาะ เพ่ือใหการจัดทํา

และการบริหารงบประมาณมีความโปรงใส มีวินัยการเงินการคลัง และสามารถตรวจสอบได โดยใน

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดเพ่ิมรายละเอียดในการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปให

แสดงขอมูลรายรับและสถานะทางการเงินการคลังท่ีผานมา อันกระทบถึงการจายเงินและภาระผูกพัน

ทางทรัพยสิน และใหมีการตรากฎหมายการเงินการคลังของรัฐ เพ่ือวางหลักเกณฑเก่ียวกับกรอบการใช

จาย การวางแผนการเงิน การจัดหารายได การกอหนี้ เปนตน เพ่ือกํากับการใชจายเงินใหมีเสถียรภาพ 

พัฒนาเศรษฐกิจอยางยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม นอกจากนี้ ยังใหมีการชี้แจงเงินรายไดท่ีไม

ตองนําสงคลังตอรัฐสภาเพ่ือใหตรวจสอบได ในกรณีท่ีศาล หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญเห็นวา

งบประมาณท่ีไดรับจัดสรรนั้นไมเพียงพอสามารถแปรญัตติตอคณะกรรมาธิการได6356  

  หลักเกณฑการจายเงินแผนดินในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังคงเดิมตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แตไดเพ่ิมความในวรรคแรกเก่ียวกับการกําหนดแหลงท่ีมาของ

รายไดเพ่ือชดใชรายจายท่ีไดใชเงินคงคลังจายไปกอน รวมถึงการเพ่ิมความในวรรคสองและวรรคสาม 

เพ่ือใหคณะรัฐมนตรีสามารถแกไขปญหากรณีมีเหตุฉุกเฉินได โดยโอนงบประมาณไปใชในการ

แกปญหาท่ีเกิดข้ึนไดทันทีท่ีแจงใหรัฐสภาทราบ 

  มาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เปนบทบัญญัติท่ี

เปดชองใหฝายบริหารมีอํานาจโอนหรือนํารายจายไปใชในรายการท่ีแตกตางจากท่ีกําหนดไวใน

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไดทันที ในระหวางท่ีประเทศอยูในภาวะสงครามหรือการ

รบ และใหรายงานรัฐสภาทราบภายหลัง นอกจากนี้ ฝายบริหารสามารถใชการโอนงบประมาณ

รายจายโดยไมตองทําเปนพระราชบัญญัติ หลังจากนั้นตองนําพระราชกําหนดฉบับนี้มาผานรัฐสภาใน

ภายหลัง เพ่ือใหสอดคลองกับหลักความยินยอม 

  จากท่ีกลาวมาจะเห็นไดวาเนื้อหาของหมวด 8 การเงิน การคลัง และงบประมาณ แมจะมี

แค 5 มาตรา คือ มาตรา 166 ถึงมาตรา 170 แตไดวางหลักปฏิบัติท่ีดีในทางการคลังไวอยางครบถวน ดังนี้  

  1) หลักความโปรงใส (Transparency) ตามท่ีปรากฏอยูในมาตรา 167 วรรคแรกและ

วรรคสอง มาตรา 169 วรรคสาม และ มาตรา 170 วรรคหนึ่ง แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

 56 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุมสภา

รางรัฐธรรมนูญ, เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2550), น.164 - 169. 
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พุทธศักราช 2550 ท่ีกําหนดใหรัฐบาลมีหนาท่ีเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป

งบประมาณ เพ่ือผานการพิจารณาจากรัฐสภาออกเปนกฎหมาย หรือเงินนอกงบประมาณก็ตองจัดทํา

รายงานเพ่ือใหรัฐสภาทราบ ซ่ึงในรายงานจะตองแสดงรายละเอียดตาง ๆ อยางครบถวน และเปดเผยตอ

สาธารณะ เพ่ือใหสามารถตรวจสอบได 

  2) ความคลองตัว (Flexibility) แมวาอํานาจการอนุมัติงบประมาณรายจายประจําปจะ

อยูท่ีรัฐสภา แตในกรณีฉุกเฉินจําเปนเรงดวน หรือกรณีท่ีรัฐสภาอนุมัติงบประมาณรายจายไมทันตามเวลา

ท่ีกําหนด ก็มีทางออกใหฝายบริหารสามารถดําเนินการ เพ่ือใชงบประมาณรายจายได และรายจายพิเศษ

บางรายการท่ีมีกฎหมายอนุญาตไวเชนท่ีบัญญัติไวใน กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง หรือกฎหมายวาดวย

วิธีการงบประมาณ ก็ยังไดรองรับไว หลักการนี้พบในมาตรา 166 มาตรา 169 วรรคหนึ่ง และวรรคสอง 

และมาตรา 170 วรรคหนึ่ง แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 3) การถวงดุลอํานาจ (Checks and Balances) ในมาตรา 168 แหงรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดหลักเกณฑใหสมาชิกรัฐสภา องคกรอิสระ และรัฐบาลตอง

ทํางานรวมกันในการพิจารณางบประมาณรายจาย เพ่ือใหสามารถผานเปนกฎหมายบังคับใชไดอยางเหมาะสม 

 4) ความม่ันคงของระบบการเงิน การคลัง และงบประมาณ (Fiscal Integrity) การใช

จายเงินและการบริหารเงินของหนวยงานของรัฐตาง ๆ ท้ังเงินในงบประมาณประมาณ และเงินนอกงบประมาณ 

ตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามมาตรา 170 วรรคสอง แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550  โดยกําหนดใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ เพ่ือวางกรอบวินัยการเงินการคลังใน

เรื่องตาง ๆ เชน การวางแผนการเงินระยะปานกลาง เพ่ือดูแลการผูกพันงบประมาณและการขยายตัวของ

เงินนอกงบประมาณ การกอหนี้ และเพดานภาระหนี้ และการบริหารทรัพยสินและกองทุนสาธารณะตาม

มาตรา 167 วรรคสาม แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 255057 

 จากขอมูลท่ีผูเขียนไดนําเสนอถึงประวัติความเปนมาเรื่องการจายเงินแผนดินจะ

เห็นไดวา แนวความคิดเรื่องเงินแผนดินมีมาตั้งแตยุคท่ีมีการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

เราพอจะทราบถึงวิวัฒนาการของการจายเงินแผนดินในประเทศไทย จากหลักฐานในถูกบันทึกใน  

ศิลาจารึกพอขุนรามคําแหงในสมัยสุโขทัย ซ่ึงในสมัยนั้นมีการปกครองแบบพอปกครองลูก ประกอบ

กับเปนยุคท่ีสนับสนุนการคาเสรี พระมหากษัตริยจึงไมไดใชอํานาจในการเก็บภาษีเอาจากประชาชน

 57 พิสิฐ ลี้อาธรรม, อางแลว เชิงอรรถท่ี 55, น.2 - 3. 
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อยางเครงครัด หลังจากสิ้นสมัยสุโขทัยมาสูยุคสมัยกรุงศรีอยุธยา พระมหากษัตริยมีอํานาจเด็ดขาดใน

การใชจายเงินแผนดินท่ีมาจากภาษีซ่ึงมีการบังคับเอาจากประชาชน โดยมีการกําหนดโทษเก่ียวกับ

ความผิดพระคลังหลวงไว อยูในกฎหมายลักษณะอาญา คือ พระไอยการอาชาหลวง แนวความคิด

เรื่องการควบคุมการใชจายเงินแผนดินเริ่มปรากฏชัดเจน เม่ือมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองเปน

ระบอบประชาธิปไตย ในยุคนี้เกิดแนวความคิดเรื่อง “สิทธิอธิปไตย” ของเงินแผนดินข้ึนมา โดยมอง

วาเงินแผนดินเปนของประชาชนทุกคน การจายเงินแผนดินจึงตองผานความยินยอมของประชาชน

โดยผานความเห็นชอบของรัฐสภาท่ีทําหนาท่ีเปนตัวแทนของประชาชน แลวตราออกมาเปน

พระราชบัญญัติงบประมาณ หลังจากนั้นในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดมี

แยกหมวด 8 การเงิน การคลัง และงบประมาณไวโดยเฉพาะเปนครั้งแรก เพ่ือใหการจัดทําและการ

บริหารงบประมาณมีความโปรงใส มีวินัยทางการคลัง และสามารถตรวจสอบได  

 

2.2 ความหมายของเงินแผนดินและเงินคงคลัง 

 

 ในหัวขอนี้ผูเขียนจะศึกษาถึงความหมายของเงินแผนดินวามีความครอบคลุมถึงเงินประเภท

ใดบาง ซ่ึงเรื่องความหมายของเงินแผนดินนั้นเปนเรื่องท่ีมีการโตแยงในนิยามเปนอันมาก เนื่องจากใน

รัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติถึงความหมายของเงินแผนดินไว และไมปรากฏวามีการใหความหมายของคํานี้ไว

กฎหมายฉบับอ่ืนแตอยางใด ดวยเหตุนี้จึงเกิดการประเด็นโตแยงในเรื่องความหมายของเงินแผนดินวามี

ความครอบคลุมถึงเงินประเภทใดบาง ประเด็นเรื่องเงินแผนดินท่ีกําลังเกิดขอโตแยงในขณะนี้ คือ เงินกูจะ

ถือวาเปนเงินแผนดินดวยหรือไม ดังเชน กรณีของเงินท่ีไดรับจากการกูเงินตามรางพระราชบัญญัติให

อํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... หรือ

กรณีเรื่องการใชจายเงินตามแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็ง พุทธศักราช 2555 เปนตน ถาหากเงินกูมีสถานะ

เปนเงินแผนดินแลว การจายเงินกูก็ตองเปนไปตามหลักท่ัวไปของการจายเงินแผนดิน ตามท่ีมาตรา 169 

แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดวยเหตุนี้ผูเขียนจึงพยายามรวบรวมนิยามของ

เงินแผนดินโดยสังเขป เพ่ือหาขอสรุปในความหมายของเงินแผนดินตอไป 

 2.2.1 ความหมายของเงินแผนดิน 

 จากการศึกษาหาความหมายของคําวา “เงินแผนดิน” ไมวาจากบันทึกทางประวัติศาสตร

กฎหมายฉบับตาง ๆ คําสอนของนักวิชาการดานการคลัง ท้ังท่ีปรากฏในตําราหรือเอกสารทางวิชาการ 
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พบวามีนักวิชาการหลายทานไดใหความหมายของคําดังกลาวไวหลายทาน ซ่ึงผูเขียนขอยกตัวอยาง

โดยสังเขป ดังนี้ 

 ศาสตราจารยพิเศษ ดร.ปรีชา สุวรรณทัต ไดใหคํานิยามของ “เงินแผนดิน วาหมายถึง เงิน

ทุกชนิดของแผนดิน มีความหมายรวมถึงเงินคงคลังและรวมถึงเงินของแผนดินประเภทอ่ืนท่ีไมใชเงิน

คงคลังดวย เชน เงินทุนสํารองเงินตรา ซ่ึงเปนทุนสํารองหนุนหลังเงินบาทท่ีไดออกใชท้ังหมดอัน

ประกอบดวยเงินตราตางประเทศท่ีฝากอยูในธนาคารนอกราชอาณาจักร หรือในสถาบันการเงิน

ระหวางประเทศ เปนตน ซ่ึงทุนสํารองเงินตราดังกลาวแมจะเปนเงินแผนดิน แตมิใชเปนเงินคงคลัง 

ตามพระราชบัญญัติเงินคงคลังดังท่ีกลาวมาแลว กฎหมายซ่ึงกําหนดโดยเฉพาะเก่ียวกับเรื่องเงินทุน

สํารองเงินตรา ไดแก พระราชบัญญัติเงินตรา เปนตน”58 

 นางสาวประพีร อังกินันทน รองผูวาการตรวจเงินแผนดินรักษาราชการแทนผูวาการ

ตรวจเงินแผนดิน กลาววา “เงินแผนดิน มีความหมายวา บรรดาเงินท้ังปวง ทรัพยสิน สิทธิ และ

ผลประโยชนตาง ๆ ซ่ึงมิใชเปนกรรมสิทธิ์หรืออยูในความครอบงําหรืออํานาจสั่งการใด ๆ ตาม

กฎหมายของเอกชน แตอยูในความรับผิดชอบหรือครอบครองของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือ

หนวยงานอ่ืนของรัฐ หรือเงินท่ีสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐไดรับมาเปน

กรรมสิทธิ์ ไมวาจะเปนเงินงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินกู เงินอุดหนุน เงินบริจาค หรือเงิน

ชวยเหลือจากแหลงในประเทศหรือตางประเทศ อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายหรือ

ตามวัตถุประสงคของหนวยงานรัฐนั้น ๆ และไมวาจะเปนเงินรายไดท่ีสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือ

หนวยงานอ่ืนของรัฐนั้น ตองนําสงเปนเงินรายไดแผนดิน หรือไมตองนําสงเปนเงินรายไดแผนดินก็ตาม 

เพราะฉะนั้น “เงินแผนดิน” มีความหมายกวางกวา “เงินรายไดแผนดิน” กลาวคือ เงินแผนดินรวมถึง

รายไดท่ีหนวยงานของรัฐตองสงเปนเงินรายไดของแผนดินตามกฎหมาย และเงินท่ีมีกฎหมายยกเวนมิ

ใหหนวยงานของรัฐตองสงเปนเงินรายไดของแผนดินดวย”59 

 58 ปรีชา สุวรรณทัต, “ความสัมพันธระหวางการรับจายเงินของรัฐกับงบประมาณ

รายจาย,” ใน รวมบทความกฎหมายการคลัง 2, ปรีชา สุวรรณทัต และอรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป : 

บรรณาธิการโดยสมคิด เลิศไพฑูรย, (กรุงเทพหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2537), น.32. 

 59 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3 - 4/2557, เลมท่ี 131 ตอนท่ี 53 ก ราชกิจจานุเบกษา 

(16 กรกฎาคม 2557) : 39, น.23 - 24. 
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 ศาสตราจารย ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย อธิบายไววา เงินแผนดิน คือ “เงินของประชาชนท่ีให

รัฐบาลเปนคาใชจายสวนกลางของประเทศ เพ่ือประโยชนแกประชาชนในเรื่องตาง ๆ โดยเง่ือนไขการใช

จายก็เปนไปตามกฎหมายตาง ๆ ท่ีใหอํานาจรัฐบาลเปนผูใชจายเงินนั้นในการบริหารบานเมือง ซ่ึง

กฎหมายแมบทสําคัญ คือ รัฐธรรมนูญท่ีเปนกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศกําหนดโครงสรางการ

ใชอํานาจทางการเมืองและจัดตั้งสถาบันการเมืองท่ีสําคัญสามฝาย คือ ฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และ

ฝายตุลาการ ตลอดจนกําหนดความสัมพันธของแตละองคกรไว”60และเพ่ือไมใหเกิดความสับสนระหวาง

เงินแผนดิน กับเงินคงคลัง ทานศาสตราจารย ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย ยังไดอธิบายอีกวา “เงินแผนดินและ

เงินคงคลัง แมจะมีความเก่ียวของกันแตหาไดมีความหมายเดียวกันไม กลาวคือ เงินแผนดิน หมายถึง   

เงินท่ีแผนดิน (รัฐ) เปนเจาของ สวนเงินคงคลังคือเงินท่ีอยูในคลังของรัฐไมวาใครจะเปนเจาของก็ตาม”61 

 บทความของผูชวยศาสตราจารย ดร.สุปรียา แกวละเอียด ในหนังสือรพี 2557 เขียนถึง

เงินแผนดิน วาหมายถึง “เงินท่ีเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐ หรือกลาวโดยละเอียดเงินแผนดิน หมายถึง 

บรรดาเงินท้ังปวงท่ีสวนราชการหรือหนวยงานอ่ืนของรัฐไดรับเปนกรรมสิทธิ์ แตไมรวมถึงเงินของ

เอกชนซ่ึงอยูในความดูแลรับผิดชอบของกระทรวงการคลัง”62 

 จากท่ีไดศึกษาหาความหมายของเงินแผนดินในกฎหมายฉบับตาง ๆ ไมพบวามีการนิยาม

ความหมายของคําดังกลาวไว จะมีก็แตในรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ..... (รางฉบับแรก) 

ท่ีออกตามมาตรา 167 วรรคสาม แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในมาตรา 3    

ท่ีบัญญัติวา “เงินแผนดิน หมายความวา เงินท้ังปวงท่ีอยูในความรับผิดชอบของหนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังท่ีเปนเงินงบประมาณรายจาย เงินรายได

แผนดิน และเงินนอกงบประมาณ และใหหมายรวมถึงเงินคงคลังดวย” ซ่ึงเม่ือคณะกรรมการกฤษฎีกาได

 60 สมคิด เลิศไพฑูรย, “การตรวจเงินแผนดิน,” ใน สารานุกรมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย (พ.ศ. 2540), รวบรวมโดยสถาบันพระปกเกลา (กรุงเทพมหานคร : องคการคาคุรุสภา, 2544), น.4 - 5. 

 61 สมคิด เลิศไพฑูรย,  คําอธิบายกฎหมายการคลัง, พิมพครั้งท่ี 3  (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

นิติธรรม, 2541), น.39. 

 62 สุปรียา แกวละเอียด, “ราง พ.ร.บ. กูเงิน 2 ลานลานบาทกับเงินแผนดิน,” ใน รพี 2557, 

จัดพิมพโดยคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2557), น.133. 
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ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัตินี้เสร็จเรียบรอยแลว เม่ือวันท่ี 19 พฤษภาคม พ.ศ. 2554 ความหมายของ

เงินแผนดินในมาตรานี้ไดถูกตัดออกไป 

 นอกจากนี้ ยังพบวามีการกลาวถึงคําวา เงินแผนดิน ในคําปรารภของพระราชบัญญัติ

เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ความวา “โดยท่ีเปนการสมควรจัดระบบการควบคุมเงินแผนดินวาดวยเงินคง

คลังใหรัดกุม” แตไมปรากฏวามีการใหความหมายของคําดังกลาวไวแตอยางใด 7 0

63 แสดงใหเห็นวาเงิน

แผนดินมีความหมายกวางกวาเงินคงคลัง เพราะเงินแผนดินยังหมายความรวมถึงเงินนอกงบประมาณ

ท่ีไมใชเงินคงคลังอีกดวย 

 ในเรื่องนี้คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 12) ไดเคยใหความเห็นในเรื่องท่ีเก่ียวกับเงิน

แผนดินไว ในเรื่องเสร็จท่ี 888/2552 เรื่องการใชจายเงินตามแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็ง 2555 ความ

วา “เงินกูท่ีไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวิธีการงบประมาณและกฎหมายวาดวยเงินคงคลังไมเปนเงิน

แผนดินตามรัฐธรรมนูญมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550”  ผูเขียน

มีความเห็นวาการใหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 12) กระทําไปโดยไมมีอํานาจ 

แมวาในตอนทายจะระบุไววาการใหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 12) ในกรณีนี้

เปนไปเพ่ือประโยชนแกทางราชการในการบริหารราชการแผนดินเทานั้น และการวินิจฉัยชี้ขาดเปน

ท่ีสุดยอมเปนอํานาจหนาท่ีของศาลรัฐธรรมนูญ แตก็อาจทําใหเกิดความคลาดเคลื่อนของความหมาย

ของเงินแผนดินและเรื่องความครอบคลุมของเงินรายไดตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได ดังนั้น ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกลาว จึงไมอาจ

ถือเปนบรรทัดฐานได7164  

 หลังจากนั้นเม่ือวันท่ี 12 มีนาคม พ.ศ. 2557 ศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยท่ี 3 - 4/2557 

ในคําวินิจฉัยนี้ไดมีการกลาวถึงเงินแผนดิน วาหมายถึง เงินของประชาชนท้ังชาติ โดยรวมถึงบรรดา

เงินท้ังปวง ทรัพยสิน สิทธิ ผลประโยชน ท่ีรัฐเปนเจาของหรืออยูในความครอบครองของรัฐ ไมวาจะ

เปนเงินงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินกู เงินอุดหนุน เงินบริจาค หรือเงินชวยเหลือจากใน

ประเทศ หรือตางประเทศ อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมาย หรือตามวัตถุประสงคของ

 63 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.165. 

 64 ปรีชา สุวรรณทัต, “ปญหาการใชจายเงินนอกงบประมาณจะไมเกิดข้ึนถามีกฎหมายการเงิน

การคลังของรัฐออกมาตามกําหนด,” สืบคนเม่ือวันท่ี 5 ธันวาคม 2557, จาก http://www.naewna.com/ 

politic/columnist/11609. 
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หนวยงานนั้น72

65 คําวินิจฉัยดังกลาวนี้ทําใหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 12) ท่ีไดเคย

ใหความเห็นวาการใชจายเงินกูตามพระราชกําหนดในสวนท่ีไมตองนําสงคลังไมเปนเงินแผนดิน และ

ไมใชการใชจายเงินแผนดินตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ไมอาจยึดถือได เพราะไดมีการวางบรรทัดฐานของศาลรัฐธรรมนูญท่ีมีอํานาจโดยตรงแลว 73

66 

 จากท่ีกลาวมาขางตน ทําใหทราบวามีการอธิบายความหมายของ “เงินแผนดิน” ไปใน

ทิศทางเดียวกัน แมวาจะมีความแตกตางในรายละเอียดอยูบางก็ตาม จึงสรุปไดวา “เงินแผนดิน” หมายถึง 

เงินท่ีเปนกรรมสิทธิ์ของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ ไดแก เงินรายไดแผนดิน เงิน

ในงบประมาณ เงินนอกงบประมาณท้ังสวนท่ีตองนําสงคลัง และไมตองนําสงคลัง รวมถึงเงินกู แตไม

รวมถึงเงินของเอกชนท่ีอยูในความดูแลรับผิดชอบของกระทรวงการคลัง  

 2.2.2 ความหมายของเงินคงคลัง 

 การทําความเขาใจเก่ียวกับคํานิยามของ“เงินคงคลัง” เปนอีกเรื่องท่ีมียังเกิดความสับสน

อยางมาก ดังนั้น เพ่ือใหมีความเขาใจในความหมายของเงินคงคลังมากยิ่งข้ึน ผูเขียนจึงพยายามรวม

รวบความหมายของเงินคงคลัง เพ่ือหาบทสรุปในความหมายของเงินคงคลังตอไป 

 จากบันทึกในทางประวัติศาสตร เงินคงคลังในประเทศไทยนาจะมีมาตั้งแตเริ่มมีการ

รวมตัวเปนราชอาณาจักรท่ีมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ในศิลาจารึกของพอขุนรามคําแหงแหง

กรุงสุโขทัยไดมีการกลาวถึงเงินคงคลังไวในตอนหนึ่งวา “…เม่ือชั่วพอขุนรามคําแหง เมืองสุโขทัยนี้ดี 

ในน้ํามีปลา ในนามีขาว เจาเมืองบเอาจกอบในไพรลูทาง...” แสดงใหทราบวากอนหนานั้นคงจะตองมี

การเรียกเก็บเงินจากราษฎร เพ่ือมาใชจายในการดําเนินงานของรัฐบาลอยูแลว 74

67 

 ความหมายตามกฎเสนาบดีกระทรวงพระคลังมหาสมบัติท่ีถูกประกาศใชวันท่ี 13 มีนาคม 

พ.ศ. 2471 อธิบายความหมายของเงินคงคลัง หรือเงินคงพระคลัง เงินแผนดินท่ีเก็บรักษาในพระคลัง

จังหวัดตาง ๆ แบงออกเปน 2 ประเภท คือ เงินคงพระคลัง คือ เงินท่ีไดนําสงพระคลัง และเงินซ่ึงรับโอน

 
65 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3 - 4/2557,อางแลว เชิงอรรถท่ี 59, น.39. 

 66 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.363 - 366. 

 67 พนัส สิมะเสถียร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 6, น.3. 
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ไปจากเงินคงพระคลังจังหวัดอ่ืน และเงินของกรมพระตรา คือ เงินท่ีกรมตราไดรับแลกเงินจากเงินคง

พระคลัง และกรมเงินตราฝากรักษาไวชั่วคราว 75

68 

 นอกจากนี้ พบวาคําวา “เงินคงคลัง” เกิดข้ึนและมีใชมานานแลว เชน ในชื่อของ

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 แตอยางไรก็ดี ในพระราชบัญญัติดังกลาวก็มิไดใหคํานิยามหรือ

อธิบายความหมายของคํานี้ไว แตเปนท่ีเขาใจท่ัวไปวาหมายถึง เงินท่ีรัฐมีไวเพ่ือใชจายในการดําเนินการ

ของรัฐ7 6

69 ซ่ึงบรรดาเงินท้ังปวงท่ีพึงชําระใหแกรัฐบาลไมวาเปนภาษีอากร คาธรรมเนียม คาปรับ เงินกู

หรือเงินอ่ืนใด หัวหนาสวนราชการท่ีไดเก็บหรือรับเงินนั้นมีหนาท่ีควบคุมใหสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 

170 หรือท่ีเรียกวา “บัญชีรายรับ” หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอตามกําหนดเวลาและขอบังคับท่ี

รัฐมนตรีกําหนด โดยไมหักเงินไวเพ่ือการใด ๆ เลย สวนการสั่งจายเงินคงคลังตองจายผานบัญชีเงินคง

คลังบัญชีท่ี 278

71 หรือท่ีเรียกวา “บัญชีรายจาย” เทานั้น 

 ศาสตราจารยพิเศษ ดร.ปรีชา สุวรรณทัต ไดอธิบายความหมายของเงินคงคลัง ไววา   เงิน

คงคลังเปนสวนหนึ่งของเงินแผนดิน ตามคําปรารภท่ีปรากฏในพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ท่ีวา 

“โดยท่ีเปนการสมควรจัดระบบการควบคุมเงินแผนดินวาดวยเงินคงคลังใหรัดกุม” แสดงใหเห็นวา เงิน

แผนดินนั้นมีความหมายและนัยตามขอเท็จจริงท่ีกวางกวาคําวาเงินคงคลัง และคําวา “วาดวย” มิได

 68 ไพรัช ตระการศิรินนท, การคลังภาครัฐ, พิมพครั้งท่ี 2 (เชียงใหม : คนึงนิจการพิมพ, 2548), 

น.254. 

 69 เพ่ิงอาง, น.2. 

 70 บัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หมายถึง บัญชีเงินฝากกระแสรายวันท่ีกระทรวงการคลังฝาก

ไวท่ีธนาคารแหงประเทศไทยในสวนกลาง เพ่ือประโยชนมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง โดย

ปกติจะเรียกวา “บัญชีรับ” เปนบัญชีท่ีรับเงินไดท้ังปวงท่ีรัฐไดมาเปนกรรมสิทธตามกฎหมายหรือสัญญา 

และจะทําการโอนโดยผานบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 2 โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังหรือผูท่ีไดรับ

มอบหมายเปนผูมีอํานาจสั่งจาย 

 71 บัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 2 หมายถึง บัญชีเงินฝากกระแสรายวันท่ีกระทรวงการคลัง ฝาก

ไวท่ีธนาคารแหงประเทศไทยในสวนกลาง เพ่ือประโยชนตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง 

โดยปกติจะเรียกวา “บัญชีจาย” คือ เปนบัญชีท่ีรับโอนรายไดแผนดินจากบัญชีท่ี 1 มาพักไวเพ่ือใหสวน

ราชการและรัฐวิสาหกิจเจาของงบประมาณ ท้ังในสวนกลางและสวนภูมิภาคเบิกจายโดยผาน

กรมบัญชีกลางและคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอ โดยอธิบดีกรมธนารักษหรือผูท่ีไดรับมอบหมายและบุคคล

ผูไดรับแตงตั้งจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผูมีอํานาจลงนามรวมกันสั่งจายจากบัญชีท่ี 2 
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หมายความวา “เปน” หรือ “คือ” จึงไมไดหมายความวาเงินแผนดินคือเงินคงคลังเทานั้น แตยังมีเงินนอก

งบประมาณประเภทตาง ๆ ท่ีมิไดเปนเงินคงคลังแตก็เปนเงินแผนดิน7 9

72 ไดแก เงินรายไดของท่ีไมตองนําสง

คลังเปนรายได ตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ลวนเปนเงิน

แผนดินท้ังสิ้น8 0

73 แตในเงินคงคลังนั้นอาจมีเงินของเอกชนรวมอยูดวย เชน เงินฝากของเอกชน เงินขายบิล

8 1

74 ซ่ึงเปนเงินท่ีกระทรวงการคลังรับไว ณ ท่ีแหงหนึ่ง เพ่ือโอนไปจาย ณ ท่ีอีกแหงหนึ่ง หรือเงินท่ีจะตอง

จายคืนใหแกบุคคลใด ๆ เพราะเปนเงินอันไมพึงตองชําระใหแกรัฐบาล เงินดังกลาวนี้ มิไดถือเปนเงินของ

สวนราชการ ดังนั้น เงินคงคลังในสวนนี้จึงไมอาจถือไดวาเปนเงินแผนดิน82

75  

 นอกจากนี้ ผูชวยศาสตราจารย ดร.สุปรียา แกวละเอียด ยังอธิบายถึงความหมายของ

เงินคงคลังในแนวทางเดียวกับศาสตราจารยพิเศษ ดร.ปรีชา สุวรรณทัต ดังนี้ เงินแผนดินและเงินคง

คลังเปนคนละเรื่องกัน แมจะมีความเก่ียวของก็ตาม เนื่องจากเงินคงคลัง หมายถึง บรรดาเงินท้ังปวงท่ี

กฎหมายกําหนดใหนําสงคลังเปนเงินท่ีรัฐบาลมีไวเพ่ือใชจายในการดําเนินการของรัฐ อันประกอบไป

ดวย เงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ สําหรับเงินในงบประมาณ ไดแก รายไดท่ีเปนภาษี

อากร และรายไดท่ีไมใชภาษีอากร เชน คาธรรมเนียม เงินไดจากรัฐพาณิชย เงินบริจาค เปนตน สวน

เงินนอกงบประมาณท่ีเปนเงินคงคลัง ไดแก เงินฝาก เงินขายบิล เงินท่ีไมพึงชําระใหแกรัฐบาล เงินทด

รองราชการ เปนตน จะเห็นไดวา ในเงินคงคลังนั้นจะมีเงินของเอกชนมารวมอยูดวยซ่ึงทําใหเงินนอก

งบประมาณประเภทนี้ไมไดเปนเงินแผนดินแตเปนเงินคงคลัง83

76 

 ศาสตราจารย ดร.พนัส สิมะเสถียร นักวิชาการดานเศรษฐศาสตร ไดใหความหมายของ

เงินคงคลัง วาคือ เงินท่ีรัฐบาลมีไวเพ่ือการใชจายในการดําเนินงานของรัฐ รวมท้ังเงินท่ีรัฐจัดเก็บมา

มากกวาเงินท่ีใชจายไป เงินท่ีเหลือเก็บรักษาอยูในคลังดวย84

77 

 จากการศึกษาถึงความหมายของเงินคงคลังในทางกฎหมายประกอบกับความหมายในทาง

เศรษฐศาสตร จะเห็นไดวาเงินคงคลัง หมายถึง บรรดาเงินท้ังปวงซ่ึงกฎหมายกําหนดใหตองนําสงคลังเปน

 72 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.146. 

 73 เพ่ิงอาง, น.140. 

 74 เพ่ิงอาง, น.44. 

 75 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 58, น.11. 

 76 สุปรียา แกวละเอียด, อางแลว เชิงอรรถท่ี 62, น.134. 

 77 พนัส สิมะเสถียร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 6, น.2. 
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รายไดแผนดิน ซ่ึงเงินจํานวนนี้มีไวเพ่ือการใชจายในการดําเนินการตาง ๆ ของรัฐ อันประกอบไปดวย   

เงินในงบประมาณ และเงินนอกงบประมาณ แตในเงินคงคลังยังมีเงินของเอกชนรวมอยูดวย ซ่ึงเปนเงิน

นอกงบประมาณท่ีเปนเงินคงคลัง แตไมใชเงินแผนดิน 

 แตอยางไรก็ตาม คณะกรรมการกฤษฎีกาตามบันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

เรื่องเสร็จท่ี 888/2552 เรื่องการใชจายเงินตามแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็ง พุทธศักราช 2555 ได

ตีความพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน เพ่ือฟนฟูและเสริมสรางความม่ันคงทาง

เศรษฐกิจ พุทธศักราช 2552 ไววา เงินกูในสวนท่ีไมตองนําสงเขาเปนเงินคงคลังไมเปนเงินแผนดินตาม

มาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดวยความเคารพอยางสูงผูเขียน

ไมเห็นดวยตอความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกลาว เพราะเงินจํานวนใดจะเปนเงินแผนดิน

หรือไมนั้น จะตองพิจารณาวาเงินนั้นเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐหรือไม ไมใชพิจารณาจากการนําเงินสงเขา

คลัง ดังนั้น การตีความของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีวาเงินกูในสวนท่ีไมตองนําสงเขาเปนเงินคงคลังจึง

ไมเปนเงินแผนดิน อาจทําใหเกิดความเขาใจคลาดเคลื่อนในความหมายของเงินแผนดินได 

 ถึงแมวาเงินแผนดินและเงินคงคลังจะมีความคลายคลึงกัน แตอยางไรก็ตาม ยังมีสวนท่ี

แตกตางกันอยูดวย กลาวคือ ท้ังเงินแผนดินและเงินคงคลังเปนเงินสวนกลางของประเทศ (รัฐ) 

โดยท่ัวไป คือ บรรดาเงินท่ีสวนราชการไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์ 8 5

78 หรือบรรดาเงินท้ังปวงท่ีพึงชําระใหแก

รัฐบาลไมวาจะเปน ภาษีอากร คาธรรมเนียม คาปรับ เงินกู หรือเงินอ่ืนใด8 6

79 แตยังมีเงินแผนดินบางสวน 

เชน เงินของรัฐวิสาหกิจท่ีเปนราชการบริหารสวนทองถ่ิน ไดแก กรุงเทพมหานคร เทศบาล สุขาภิบาล 

เงินดังกลาวแมจะมีสถานะเปนเงินแผนดิน แตไมมีสถานะเปนเงินคงคลัง เพราะไมไดถูกเก็บไวในคลัง87

80 

 สรุปไดวาเงินคงคลังเปนสวนหนึ่งของเงินแผนดิน กลาวคือ เงินแผนดิน ไดแก 

งบประมาณรายจายประจําป เงินคงคลัง รวมท้ังเงินอ่ืน ๆ ของแผนดินท่ีปรากฏในรูปของเงินคงคลัง 

สําหรับเงินคงคลังนั้น หมายถึง รายรับเหลือจายสะสมของรัฐบาลในขณะใดขณะหนึ่ง และมีฐานะเปน

สวนหนึ่งของเงินแผนดิน โดยเก็บรักษาไวท่ีบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 และเวลาจายจะตองจายผานบัญชี

เงินคงคลังบัญชีท่ี 2 ท่ีธนาคารแหงประเทศไทย ท้ังในสวนกลางและสวนภูมิภาค รวมท้ังท่ีคลังจังหวัด 

คลังอําเภอ ธนาคารกรุงไทย และธนาคารพาณิชยตาง ๆ ท่ีสวนราชการนําไปฝากไว เพ่ือประโยชนในการ

 78 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 24 

 79 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4 

 80 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 58, น.11. 
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เบิกจาย สงเงิน หรือโอนเงิน โดยมีขอสังเกตวา เงินคงคลังมีสวนหนึ่งท่ีเปนเงินแผนดิน แตจะถือเปนเงิน

แผนดินท้ังหมดหาไดไม เพราะในบัญชีเงินคงคลังนั่นเอง อาจมีเงินของเอกชนท่ีนํามาฝากปะปนอยูดวย 

เชน เงินฝาก ดังนั้น เงินคงคลังในสวนนี้จึงไมถือวาเปนเงินแผนดิน88

81  

 

2.3 ประเภทของเงินคงคลัง 

 

 หลักการโดยท่ัวไปแลวบรรดาเงินท่ีสวนราชการไดรับเปนกรรมสิทธิ์ท้ังปวงตองนําสง

คลัง เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน ซ่ึงเงินคงคลังเกิดจากการรับจายเงิน 2 ประเภท คือ 

เงินในงบประมาณ และเงินนอกงบประมาณ ดังนี้ 

 2.3.1 เงินในงบประมาณ 

 เงินในงบประมาณ หมายถึง เงินท้ังปวงท่ีพึงตองชําระใหแกรัฐบาล เปนรายไดท่ีแทจริงท่ีรัฐ

ไดมาเปนกรรมสิทธิ์ เงินในงบประมาณ แบงออกเปน รายไดท่ีเปนภาษีอากร และรายไดท่ีไมใชภาษีอากร

8 9

82 เงินในงบประมาณ ไดแก ภาษีอากร คาธรรมเนียม คาปรับ การขายสิ่งของและบริการ รายไดจากรัฐ

พาณิชยหรือจากรัฐวิสาหกิจ เงินกูหรือเงินอ่ืนใดท่ีสวนราชการไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์ตามกฎหมายหรือ

ตามระเบียบขอบังคับหรือตามอํานาจหนาท่ีหรือตามสัญญาหรือจากการใหใชทรัพยสินหรือเก็บดอกผล

จากทรัพยของทางราชการ ซ่ึงหัวหนาสวนราชการตองนําเงินรายไดนั้นสงคลังตามระเบียบหรือขอบังคับท่ี

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังกําหนดในแตละปงบประมาณ (ตามมาตรา 4 วรรคหนึ่ง แหง

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และมาตรา 24 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ. 2502) ท้ังนี้ เพ่ือนําไปเปนรายจายตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป นอกจากเงินคง

คลังประเภทเงินในงบประมาณแลว ยังมีเงินคงคลังอีกประเภทหนึ่ง คือ เงินนอกงบประมาณท่ีเปนเงินคงคลัง 

ดังจะกลาวในหัวขอถัดไป 

 2.3.2 เงินนอกงบประมาณท่ีเปนเงินคงคลัง 

  เงินนอกงบประมาณท่ีเปนเงินคงคลัง หมายถึง เงินท้ังปวงท่ีมิใชเปนเงินในงบประมาณ 

แตเงินนอกงบประมาณนี้ยังอยูในความรับผิดชอบของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ  

 81 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.33. 

 82 สุปรียา แกวละเอียด, อางแลว เชิงอรรถท่ี 62, น.134. 
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แตไมรวมถึงเงินงบประมาณรายจาย เงินรายไดแผนดิน เงินเบิกเกินสงคืน และเงินเหลือจายปเกาสงคืน

9 0

83 ซ่ึงเงินคงคลังประเภทนี้กระทรวงการคลังรับไวโดยมีขอผูกพันวาจะตองจายคืนใหแกเจาของเงิน 

ยกตัวอยางเชน เงินท่ีสวนราชการ รัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ นําไปฝากไวกับกระทรวงการคลัง 

และธนาคารแหงประเทศไทยคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอเปนการชั่วคราว เงินนอกงบประมาณท่ีเปนเงิน

คงคลัง ไดแก กรณีตามมาตรา 6 มาตรา 7 มาตรา 8 และมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

เชน เงินยืมทดรองราชการ เงินฝาก เงินขายบิล เงินทุนหมุนเวียน เปนตน 

 นอกจากเงินนอกงบประมาณท่ีเปนเงินคงคลังแลว ยังมีเงินนอกงบประมาณอีกประเภท

หนึ่งซ่ึงมีกฎหมายกําหนดใหสวนราชการสามารถเก็บไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลังเปนรายได

แผนดิน หรือท่ีเรียกวา “เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง” ถึงแมวาจะมีกฎหมายอนุญาตให

หนวยงานไมตองนําเงินสงเปนรายไดแผนดิน แตเงินจํานวนดังกลาวยังคงมีสถานะเปนเงินแผนดินอยู 

ดังนั้น การจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังจึงตองปฏิบัติตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว ซ่ึง

ผูเขียนจะอธิบายถึงรายละเอียดของเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังในหัวขอถัดไป 

 

2.4 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 

 ในหัวขอนี้ผูเขียนจะอธิบายถึงความเปนมาของการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคง

คลังในประเทศไทย ความหมาย และลักษณะของเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังในฐานะเปน

ขอยกเวนของหลักลักษณะท่ัวไปของรายได เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังท่ีปรากฏตามกฎหมาย

ฉบับตาง ๆ เหตุผลของการมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง พรอมท้ังวิเคราะหความสัมพันธและ

ความไมสัมพันธกันของเงินแผนดิน เงินคงคลัง และเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ดังนี้ 

 2.4.1 ความเปนมาของการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังในประเทศไทย 

 นับตั้งแตสงครามโลกครั้งท่ี 1 สิ้นสุดลง ประเทศไทยไดรับผลกระทบจากภาวะสงครามทําให

การใชจายเงินตามกฎหมายงบประมาณไมเพียงพอ สถานการณทวีความรุนแรงข้ึนในชวงสงครามโลกครั้งท่ี 2 

ซ่ึงเปนชวงท่ีเศรษฐกิจของประเทศไทยประสบปญหาอยางมาก สงผลกระทบใหราคาของสินคาอุปโภคบริโภค

เพ่ิมสูงข้ึน ดวยเหตุนี้จึงจําเปนท่ีจะตองใชจายเงินนอกจากท่ีกําหนดไวในกฎหมายงบประมาณ เพ่ือท่ีจะซ้ือ

 
83 ระเบียบการเบิกจายเงินจากคลัง การเก็บรักษาเงิน และการนําเงินสงคลัง พ.ศ. 2551 ขอ 4  
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สินคาอุปโภคบริโภคมาจําหนายแกประชาชนในราคาถูก ซ่ึงพบวาในขณะนั้นยังไมมีกฎหมายใดท่ีวาง

หลักเกณฑในเรื่องของการใชจายเงินนอกงบประมาณไว9184 

 ตอมาในป พ.ศ. 2489 สมัยรัฐบาลของพลเรือตรี ถวัลย ธํารงนาวาสวัสดิ์ เปนชวงเวลาท่ี

สงครามมหาเอเชียบูรพาเพ่ิงสิ้นสุดลง เศรษฐกิจของประเทศกําลังประสบปญหาอยางมาก สินคาท้ัง

อุปโภคและบริโภคมีราคาแพง ดวยเหตุนี้รัฐบาลไดใชมาตรการตาง ๆ ในการแกปญหาไขปญหาดังกลาว 

เชน การสงเสริมการเพ่ิมผลผลิตการเกษตรและสงเสริมการตลาดเพ่ือรองรับผลผลิตท่ีเพ่ิมข้ึน การจัดตั้ง

องคการสรรพาหาร เม่ือวันท่ี 1 ธันวาคม พ.ศ. 2489 เปนหนวยงานรัฐท่ีทําหนาท่ีจัดหาสินคาอุปโภคและ

บริโภคท่ีจําเปนมาจําหนายใหประชาชนแกในราคาถูก92

85  

 เม่ือจัดตั้งองคการสรรพาหารข้ึนแลว รัฐบาลไดใชจายเงินจํานวนหนึ่ง (ประมาณหาสิบลาน

บาท) ใหองคการนี้ใชเปนทุนหมุนเวียน โดยมิไดมีการกําหนดรายการไวในงบประมาณประจําป และรัฐบาล

ก็มิไดขออนุมัติรายจายดังกลาวตอรัฐสภาแตอยางใด จึงเกิดการถกเถียงกันวาการใชจายเงินจํานวนนี้ชอบ

ดวยกฎหมายหรือไม เพราะมาตรา 55 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 บัญญัติวา 

“งบประมาณประจําปตองตราข้ึนเปนพระราชบัญญัติ” นอกจากนี้ องคการสรรพาหารยังจายเงินใหเอกชน

ยืม เพ่ือไปซ้ือสินคานํามาขายใหแกองคการสรรพาหาร ซ่ึงอาจไมชอบดวยระเบียบของกระทรวงการคลัง  

 การอภิปรายไมไววางใจรัฐมนตรีท้ังคณะ เม่ือวันท่ี 19 - 26 พฤษภาคม พ.ศ. 2490 ในการอภิปราย

ดังกลาว สมาชิกพรรคประชาธิปตยไดกลาวหาวา การท่ีรัฐบาลไดจายเงินใหแกองคการสรรพาหารโดย

มิไดกําหนดรายการไวในงบประมาณประจําป และการท่ีองคการสรรพาหารไดใหเงินบุคลบางคนยืม

ไปเพ่ือซ้ือสินคามาขายใหแกองคการสรรพาหาร เปนการกระทําท่ีมิชอบดวยกฎหมายและขัดตอ

ระเบียบของกระทรวงการคลัง โดยนายควง อภัยวงศ สมาชิกสภาผูแทน จังหวัดพระนคร หัวหนา

พรรคประชาธิปตย ไดกลาวถึงปญหาในการใชจายเงินของกรมสรรพาหาร ดังนี้ 

 84 บันทึกการสัมมนาทางวิชาการ เรื่องทิศทางงบประมาณไทย 2535 วันจันทรท่ี 15 กรกฎาคม 

2534 คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร น.21 - 23 อางถึงใน มนตรี เจริญฉัตรชัย, “การควบคุมการใช

จายเงินแผนดินนอกงบประมาณ,” (วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต, จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539), น.13 - 

14. 

 85 อิสสระ นิติทัณฑประภาศ, “ความเปนมาในการตราพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491,” 

ใน อนุสรณงานพระราชทานเพลิงศพนางชวนชื่น นิติทัณฑประภาศ วันท่ี 18 ธันวาคม 2553, (กรุงเทพมหานคร 

: สํานักพิมพฟนนี่พับลิชชิ่ง, 2553), น.66 - 67. 

                                                           



38 
 

 “…องคการสรรพาหารใชเงินท่ีจัดตั้งโดยไมไดรับความยินยอมจากรัฐสภา เปนการ

ถูกตองตามพระราชบัญญัติงบประมาณหรือไม เพราะการใชเงินงบประมาณจําเปนตองใหรัฐสภา

ทราบ แตรัฐบาลไดชี้แจงวา รัฐบาลเห็นวามีความจําเปนตองใชไปกอน”86 การอภิปรายของสภา

ผูแทนราษฎรเก่ียวกับปญหาการจายเงินใหองคการสรรพาหารดังกลาว ทําใหพรรคประชาธิปตยทราบ

อยางแนชัดวา การท่ีรัฐบาลสามารถจายเงินไดโดยไมตองไดรับการพิจารณาอนุมัติจากรัฐสภา 

เนื่องมาจากการท่ีกฎหมายยังมีชองโหว กลาวคือ 

 1) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 มาตรา 55 บัญญัติวา “งบประมาณ

ประจําปตองตราเปนพระราชบัญญัติ” มีความหมายวา งบประมาณท่ีรัฐบาลจัดทําข้ึนนั้นตองไดรับความ

เห็นชอบจากรัฐสภา และความเห็นชอบนั้นตองกระทําในรูปแบบของการตราพระราชบัญญัติ เม่ือเปนเชนนี้

การจายเงินแผนดินนอกเหนือจากท่ีรัฐสภาไดอนุญาตไวในงบประมาณประจําปหรืองบประมาณเพ่ิมเติม จึง

ไมขัดกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ดังนั้น การจายเงินใหองคการสรรพาหารโดยไมมีรายการในงบประมาณ

เปนเพียงการขัดตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ หาไดขัดตอรัฐธรรมนูญไม 

 2) ในขณะนั้นยังไมมีกฎหมายท่ีกําหนดวา การจายเงินแผนดินจะกระทําไดแตเฉพาะท่ีอนุญาต

ไวในพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม หรือกฎหมายอ่ืน ดังนั้น การท่ี

รัฐบาลจายเงินประเภทเงินทุนหมุนเวียนหรือเงินยืม โดยไมไดรับอนุญาตจากสภา จึงไมขัดกับกฎหมายใด 

 3) ขอบังคับการประชุมและการปรึกษาของสภาผูแทนราษฎร พุทธศักราช 2477 ขอ 70 ไดให

อํานาจรัฐบาลจายเงินเกินกวาจํานวนท่ีสภาไดอนุมัติใหเบิกจายตามงบประมาณ ถามีเหตุฉุกเฉิน จะเห็นไดวา 

การใหอํานาจดังกลาวทําใหรัฐบาลสามารถจายเงินแผนดินในกรณีฉุกเฉินไปกอน แลวขออนุมัติรัฐสภา

ภายหลังได ดวยเหตุนี้พรรคประชาธิปตยจึงมีความเห็นวา มีความจําเปนตองตราพระราชบัญญัติเพ่ืออุดชอง

โหวของกฎหมายดังกลาวขางตนโดยเร็วท่ีสุด เพ่ือใหรัฐสภามีอํานาจควบคุมการใชจายเงินของรัฐบาล 

 ตอมานายควง อภัยวงศ สมาชิกสภาผูแทน จังหวัดพระนคร หัวหนาพรรคประชาธิปตย

ไดจัดตั้งรัฐบาลภายหลังการทํารัฐประหาร เม่ือวันท่ี 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 จึงไดเสนอรางพระราชบัญญัติ

วิธีการคลัง พ.ศ. 2491 (ปจจุบันคือพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491) เพ่ือวางหลักเกณฑการใช

 
86 เพ่ิงอาง, น.68 - 69. 
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จายเงินแผนดินข้ึน จึงเปนตนกําเนิดของพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และเปนท่ีมาของการใช

จายเงินแผนดินท่ีนอกเหนือจากงบประมาณรายจายประจําป9487  

 หลังจากนั้นในสมัยจอมพล สฤษดิ์ ธนะรัชต เขาดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 

9 กุมภาพันธ พ.ศ. 2502 เปนชวงท่ีมีการปรับปรุงการบริหารและการพัฒนาประเทศหลายประการ 

ไดแก การออกกฎหมายเลิกการเสพและจําหนายฝน กฎหมายปราบปรามพวกนักเลงและอันธพาล 

กฎหมายปราบปรามการคาประเวณี  ท่ีเห็นไดอยางเดนชัด คือ การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจของ

ประเทศ จนกระท่ังไดจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ ฉบับท่ี 1 (ป พ.ศ. 2504 - พ.ศ. 2509) 

ซ่ึงแผนดังกลาวเปนแมแบบของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับตอ ๆ มาจนถึงปจจุบัน 

นอกจากนี้ ยังมีการสรางสาธารณูปโภคท่ีสําคัญ ไดแก ไฟฟา ประปา โดยการดําเนินการตาง ๆ ของ

รัฐนั้นมีความจําเปนท่ีจะตองใชจายเงินเปนจํานวนมาก ประกอบกับเหตุผลในการประกาศใช

พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ เนื่องจากกฎหมายท่ีใชอยูในปจจุบันเก่ียวกับวิธีการงบประมาณและบัญชี

การเงินแผนดินยังไมเหมาะสม ควรกําหนดใหมีแผนการเงินประจําป อันสมบูรณสําหรับสวนราชการ

ท้ังมวล ใหมีการควบคุมงบประมาณอยางรัดกุม ใหการจายเงินงบประมาณเปนไปตามกําลังเงินเปน

งวด ๆ และใหมีการประมวลบัญชีและรายงานเก่ียวกับรายรับรายจายท้ังสิ้นของแผนดิน จึงสมควร

ปรับปรุงกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณเสียใหม 9588 จึงเปนท่ีมาของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ. 2502 และไดวางหลักเกณฑในเรื่องเก่ียวกับเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังอยูในมาตรา 24 

ซ่ึงในเวลามาตรา 24 ไดถูกแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2517 

และความในวรรคสี่และวรรคหาของมาตรา 24 ถูกแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

(ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2534 สรุปท่ีมาและสาระสําคัญโดยสังเขป ไดดังนี้ 

 1) มาตรา 24 วรรคสี่ (3) แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เปนบทบัญญัติ

เก่ียวกับรายรับของสวนราชการท่ีไดรับนั้นตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดินท้ังสิ้น แตมีขอยกเวนคือ

เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี ยกตัวอยางเชน เรือสํารวจ

ประมงออกไปในทองทะเลบังเอิญไดปลาข้ึนมาดวย ถาสามารถเอาปลาไปจําหนายไดเงินมา หาก

 
87

 พัชราภรณ เสนีวงษ, “มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการใชจายเงินแผนดินประเภทเงิน

นอกงบประมาณตามหลักวินัยทางการคลัง,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 

2554), น.71 - 72. 

 88 รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 38 วันท่ี 15 ตุลาคม 2502, น.1488. 
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ยินยอมใหสวนราชการท่ีไดรับเงินนั้นเอาไปใชจายไดตามวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่งตามระเบียบท่ี

ไดทําการตกลงกับกระทรวงการคลังก็อาจจะเปนแรงจูงใจใหสวนราชการนั้น ๆ มีความสนใจเก่ียวกับ

การท่ีจะทําใหเกิดผลพลอยไดมากข้ึน96

89 

 2) มาตรา 24 วรรคสี่ (4) แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ความวา เงินท่ี

ไดรับจากการจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน” จากเจตนารมณของการตราบทบัญญัติ

ในสวนนี้ เนื่องจากในขณะนั้นกระทรวงการคลังกําลังอยูในระหวางเสนอรางพระราชบัญญัติกองทุน โดย     

มุงหมายใหกระทรวงการคลังสามารถบริหารทรัพยสินของรัฐได โดยไมตองนําเงินท่ีไดจากการขายหุน

ท่ีรัฐถืออยูในรัฐวิสาหกิจหรือบริษัทสงคลังเปนรายไดแผนดิน คณะกรรมการกลั่นกรองฯฝายสังคมและ

กฎหมายจึงไดเสนอใหกระทรวงการคลังควรรับไปพิจารณาแกไขมาตรา 24 วรรค 4 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เพ่ือยกเวนใหเงินท่ีไดจากการขายหุนของรัฐไมตองนําสงคลังเปนรายได

แผนดิน แทนการเสนอขอตั้งกองทุนตามรางพระราชบัญญัติกองทุนเพ่ือพัฒนาการลงทุน พ.ศ. .... 

นาจะเหมาะสมกวา”90   

 จะเห็นไดวาการใชจายเงินนอกงบประมาณมิใชจะกอใหเกิดแตผลเสีย หากแตการใช

จายเงินนอกงบประมาณท่ีเหมาะสมและสอดคลองกับสถานการณในขณะนั้นก็จะทําใหเกิดผลดี 

โดยเฉพาะในกรณีท่ีมีความจําเปนรีบดวน หรืออยางเชนในสมัยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต เปน

นายกรัฐมนตรีไดใชเงินบํารุงการศึกษาในการชวยสนับสนุนกิจกรรมและการใชความสําคัญตอ

การศึกษา แตอยางไรก็ตาม หากการใชจายเงินนอกงบประมาณมิไดกระทําโดยเหมาะสม ตามกรอบ

วินัยทางการเงินการคลัง ก็จะกอใหเกิดปญหาอยางมากตามมา จึงจําเปนท่ีจะตองควบคุมการใชจายเงิน

นอกงบประมาณใหมีความเหมาะสม และเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ98

91 

 2.4.2 ความหมายและลักษณะของเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 ในปจจุบันมีกฎหมายหลายฉบับท่ีเก่ียวกับเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ไดแก 

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

 89 รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ ชุดท่ี 2 ครั้งท่ี 10 วันท่ี 1 มีนาคม 2517, น. 534. 

 90 เอกสารประกอบการพิจารณารางพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับท่ี ...) พ.ศ. .... 

บรรจุในระเบียบวาระ ครั้งท่ี 15 สภานิติบัญญัติแหงชาติ 10 เมษายน 2534, น.6. 

 91 มนตรี เจริญฉัตรชัย, “การควบคุมการใชจายเงินแผนดินนอกงบประมาณ,” (วิทยานิพนธ

นิติศาสตรมหาบัณฑิต, จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539), น.13 - 14. 
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จายเงินจากคลัง การเก็บรักษาเงินและการนําเงินสงคลัง พ.ศ. 2551 ขอบังคับวาดวยการฝากและถอนคืนเงิน

ตอกระทรวงการคลงั พ.ศ. 2495 กฎหมายเฉพาะอ่ืน ซ่ึงสามารถสรุปคํานิยามของเงินนอกงบประมาณท่ีไมใช

เงินคงคลังของสวนราชการ วาหมายถึง “บรรดาเงินรายไดท่ีสวนราชการไดรับเปนกรรมสิทธิ์ซ่ึงกฎหมายหรือ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังอนุญาตใหสวนราชการนั้นเก็บเงินรายไดไวใชจายโดยไมตองนําสงคลังเปน

รายไดแผนดิน”  

 จะเห็นไดวาเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเปนขอยกเวนของหลักการทาง

งบประมาณท่ีสําคัญประการหนึ่ง คือ หลักลักษณะท่ัวไปของรายได ท่ีกําหนดใหเงินทุกประเภทตอง

นําสงเขาคลัง (บัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1) โดยไมอนุญาตใหหักไวเพ่ือการใดเลย และการจายเงินจะตอง

จายออกจากคลัง (บัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 2)  

 2.4.3 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังในฐานะเปนขอยกเวนของหลักลักษณะ

ท่ัวไปของรายได 

 หลักลักษณะท่ัวไปของรายไดเปนการยืนยันหลักความยินยอม หรืออํานาจในการอนุมัติ

งบประมาณ (Authoritativeness) กลาวคือ รายจายสาธารณะ ภาษี หนี้สาธารณะ จะตองตราเปนพระราชบัญญัติ 

โดยสมาชิกของรัฐสภาท่ีมาจากการเลือกตั้ง ท่ีเสมือนเปนตัวแทนของประชาชน เพ่ือใหรับรูรับทราบ

วาเงินของตนเองนั้นถูกนําไปใชอยางไรบาง เปนการใหความสําคัญกับเจาของภาษี99

92 

 หลักลักษณะท่ัวไปของรายได มีเปาหมายเพ่ือควบคุมการใชจายใหเปนไปอยางมี

ประสิทธิภาพ หลีกเลี่ยงการใชจายท่ีเกินกวาท่ีรัฐสภาอนุมัติ และปองกันการหมกเม็ดการใชจายโดยวิธีการ

หักกลบลบหนี้กับรายได10093 โดยไดวางหลักไววา การนําเสนอรายไดหามหักกลบลบหนี้กันกับรายจาย โดยท้ัง

รายไดและรายจายตองไมมีความสัมพันธระหวางกันและกันโดยตรง1 0 1

94 องคกรท่ีมีหนาท่ีจัดเก็บรายได

จะตองนําเงินรายไดท้ังหมดสงคลังโดยไมสามารถนํารายไดนั้นไปหักดวยรายจายขององคกรท่ีมีหนาท่ี

จัดเก็บรายไดนั้น และหามองคกรเหลานั้นจัดหารายไดเพ่ือใชจายในกิจการเฉพาะอยางภายในองคกรนั้นเอง

ดวย102

95 หลักลักษณะท่ัวไปของรายไดมีหลักการท่ีสําคัญ ดังนี้  

 92 เพ่ิงอาง, น.177 - 182. 

 93  สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 61, น.236 - 237. 

 94 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, กฎหมายการคลัง, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

วิญูชน, 2558), น.108 - 114. 

 95 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว เชิงอรรถท่ี 10, น.177. 
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 2.4.3.1 การไมหักกลบลบหนี้กันระหวางรายไดและรายจาย 

 ในแตละปสวนราชการจะไดรับการจัดสรรเงินงบประมาณ โดยผานการพิจารณาอนุมัติ

จากรัฐสภา ซ่ึงรัฐสภาจําเปนตองรูจํานวนรายไดท่ีแนนอน เพ่ือใชในการกําหนดรายจาย แตหากปลอยให

องคกรท่ีมีหนาท่ีจัดเก็บรายไดนําเงินท่ีจัดเก็บไปผูกพันกับรายจาย จะทําใหไมสามารถทราบรายได

และรายจายท่ีแทจริงขององคกรนั้นได 1 0 3

96 หลักการนี้ทําใหทราบถึงงบประมาณท่ีแทจริงและถูกตอง 

สงผลใหการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ เพ่ือใหรัฐสภาสามารถ

ตรวจสอบพิจารณารายละเอียดของกิจกรรมทางการคลังทุกกิจกรรมไดอยางรอบดาน นอกจากนี้ หากไมมี

การกําหนดหลักการนี้ สวนราชการอาจจะใชจายเงินอยางฟุมเฟอยเกินความจําเปน เนื่องจากสามารถหา

เงินรายไดมาหักออกจากรายจาย เปนการยากท่ีรัฐสภาจะตรวจสอบ เพราะเอกสารในเรื่องของ    

การหักกลบลบหนี้กันระหวางรายไดและรายจายมีความซับซอนมากกวาการแสดงรายไดและรายจาย

โดยท่ียังไมมีการหักกลบลบหนี้ระหวางกัน104

97 

 บทท่ีบัญญัติรองรับหลักการไมหักกลบลบหนี้กันระหวางรายไดและรายจาย คือ 

มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ท่ีบัญญัติวา “ภายใตบังคับแหงมาตรา 13 บรรดา

เงินท้ังปวงท่ีพึงชําระใหแกรัฐบาลไมวาเปนภาษีอากร คาธรรมเนียม คาปรับ เงินกู หรือเงินอ่ืนใด หัวหนา

สวนราชการท่ีไดเก็บหรือรับเงินนั้นมีหนาท่ีควบคุมใหสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หรือสงคลังจังหวัด

หรือคลังอําเภอ ตามกําหนดเวลาและขอบังคับท่ีรัฐมนตรีกําหนด โดยไมหักเงินไวเพ่ือการใด ๆ เลย” 

 ปจจุบันหลักลักษณะท่ัวไปของรายไดมีขอยกเวนอยูบาง เพ่ือความคลองตัวในการ

ดําเนินงานของฝายบริหาร เชน ขอยกเวนตามมาตรา 4 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 

2491 ท่ีบัญญัติวา“…รัฐมนตรีมีอํานาจกําหนดขอบังคับอนุญาตใหหัวหนาสวนราชการใด ๆ หักรายจาย

จากเงินท่ีจะตองสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอได ในกรณีดังนี้ 

       1) รายจายท่ีหักนั้นเปนรายจายท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหจายได 

           2) รายจายท่ีจําเปนตองจายตามระเบียบท่ีไดรับความตกลงจากกระทรวงการคลัง เพ่ือ

เปนคาสินบนรางวัล หรือคาใชจายในการจัดใหไดมาซ่ึงเงินอันพึงตองชําระใหแกรัฐบาล 

           3) รายจายท่ีตองจายคืนใหแกบุคคลใด ๆ  เพราะเปนเงินอันไมพึงตองชําระใหแกรัฐบาล 

 96 เพ่ิงอาง, น.163 - 164. 

 97 สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 61, น.237. 
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 2.4.3.2 หลักการไมนํารายไดไปผูกพันกับรายจายใดเปนการเฉพาะ 

 เหตุผลท่ีหามไมใหนํารายไดไปผูกพันกับรายจายใดเปนการเฉพาะ เนื่องจากถา

ภาษีประเภทใดถูกผูกกับรายจายใดเปนการเฉพาะ และภาษีนั้นเก็บไดมากกวารายจายท่ีไดประมาณ

การไว 1 0 5

98 สวนราชการท่ีจัดเก็บภาษีนี้ก็มีแนวโนมท่ีจะใชจายเงินจํานวนนี้ใหหมดไป จึงเปนการ

กอใหเกิดปญหาเรื่องการใชจายเงินอยางฟุมเฟอย นอกจากนี้ หากนํารายไดไปผูกกับรายจาย อาจทํา

ใหผูเสียภาษีบางสวนขัดขืนการเสียภาษี หากทราบวาประโยชนของตนท่ีพึงไดรับจากการเสียภาษีตอง

ตกไปอยูกับรายจายประเภทอ่ืนหรือพ้ืนท่ีอ่ืน 1 0 6

99 ประชาชนตองการท่ีจะจายภาษีเฉพาะท่ีตนเองไดรับ

ประโยชนเทานั้น การยอมใหภาษีผูกพันกับรายจายใดจะทําใหประชาชนเรียกรองใหนําภาษีท่ีเก็บจาก

ตนมาบริการในเรื่องท่ีตนเองตองการเทานั้น107

100 

 บทท่ีบัญญัติรับรองเรื่องหลักการไมนํารายไดไปผูกพันกับรายจายใดเปนการเฉพาะ คือ

มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ท่ีบัญญัติวา “บรรดาเงินท่ีสวนราชการไดรับ

เปนกรรมสิทธิ์ ไมวาจะไดรับตามกฎหมาย หรือระเบียบขอบังคับ หรือไดรับชําระตามอํานาจหนาท่ีหรือ

สัญญา หรือไดรับจากการใหใชทรัพยสิน หรือเก็บดอกผลจากทรัพยสินของราชการ ใหสวนราชการท่ีไดรับ

เงินนั้น นําสงคลังตามระเบียบ หรือขอบังคับท่ีรัฐมนตรีกําหนด เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน”  

 แตอยางไรก็ดี หลักการนี้ยังมีขอยกเวนอยูในมาตรา 24 วรรคสอง มาตรา 24 วรรคสาม

และ มาตรา 24 วรรคสี่ ท่ีบัญญัติให “…สวนราชการใดไดรับเงินท่ีมีผูมอบใหโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหสวน

ราชการ นั้นใชจายในกิจการของสวนราชการนั้นก็ดี หรือไดรับเงินท่ีเกิดจากทรัพยสินซ่ึงมีผูมอบให 

เพ่ือหาดอกผลใชจายในกิจการของสวนราชการนั้นก็ดี ใหสวนราชการนั้นจายเงินหรือกอหนี้ผูกพัน

ภายในวงเงินท่ีไดรับนั้นได และไมตองนําสงคลัง 

 ในกรณีสวนราชการไดรับเงินตามโครงการชวยเหลือหรือรวมมือกับรัฐบาล  

ตางประเทศ องคการสหประชาชาติ ทบวงการชํานัญพิเศษแหงสหประชาชาติ องคการระหวางประเทศ

อ่ืนใด หรือบุคคลใดไมวาจะเปนเงินใหกูหรือใหเปลา รวมท้ังเงินท่ีสวนราชการ ไดรับสืบเนื่องจาก

โครงการชวยเหลือหรือรวมมือเชนวานั้น รัฐมนตรีจะกําหนดเปนอยางอ่ืนโดยไมตองนําสงคลังก็ได  

 98 เพ่ิงอาง, น.239. 

 99 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 94, น.108 - 114. 

 100 สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 61, น.239. 
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 รัฐมนตรีจะอนุญาตใหสวนราชการท่ีไดรับเงินในกรณีตอไปนี้ นําเงินนั้นไปใชจาย

โดยไมตองนําสงคลังก็ได คือ  

 1) เงินท่ีไดรับในลักษณะคาชดใชความเสียหายหรือสิ้นเปลืองแหงทรัพยสินและ

จําเปนตองจายเพ่ือบูรณะทรัพยสินหรือจัดใหไดทรัพยสินคืนมา  

 2) เงินรายรับของสวนราชการท่ีเปนสถานพยาบาล สถานศึกษา หรือสถานอ่ืนใดท่ี

อํานวยบริการอันเปนสาธารณประโยชนหรือประชาสงเคราะห  

 3) เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี  

 4) เงินท่ีไดรับจากการจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน 

 การจายเงินตามขอ 2) และขอ 3) ตองเปนไปตามระเบียบท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีและ

ผูอํานวยการ สวนการจําหนายหุนและการซ้ือหุนตามขอ 4) ตองเปนไปตามระเบียบของกระทรวงการคลังท่ี

ไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี” 

 2.4.4 ขอยกเวนการไมตองนําเงินสงคลัง 

 ในปจจุบันพบวาขอยกเวนท่ีอนุญาตใหหนวยงานของรัฐไมตองนําเงินสงคลังเปนรายได

แผนดินปรากฏอยูในกฎหมายหลายฉบับ ไมวาจะเปนพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 หรือตามกฎหมายเฉพาะอ่ืน ซ่ึงผูเขียนสรุปสาระสําคัญโดยสังเขป 

ไดดังนี้ 

 2.4.4.1  ขอยกเวนตามมาตรา 24  แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  

 ขอยกเวนตามมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ท่ีอนุญาตให

สวนราชการไมตองนําเงินสงคลัง ทําใหเกิดเงินนอกงบประมาณท่ีไมตองนําสงคลัง 7 ประเภทดวยกัน คือ 

 1) เงินบริจาค หมายถึง เงินท่ีมีผูมอบใหสวนราชการโดยมีวัตถุประสงค เพ่ือใหสวน

ราชการนั้นใชจายในกิจกรรมของสวนราชการนั้น หรือเปนเงินท่ีเกิดจากทรัพยสินซ่ึงมีผูมอบใหเพ่ือหาดอก

ผลใชจายในกิจการของสวนราชการนั้น ผูท่ีมอบใหจะกําหนดวัตถุประสงคในการมอบใหอยางชัดเจนดวย

วามอบใหเพ่ือวัตถุประสงคใด สวนราชการจึงนําไปใชจายและกอหนี้ผูกพันไดเฉพาะตามวัตถุประสงค

เทานั้น เงินท่ีไดรับมาในลักษณะดังกลาวไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน (มาตรา 24 วรรคสอง) 

 2) เงินชวยเหลือจากตางประเทศ หมายถึง เงินท่ีไดรับจากรัฐบาลตางประเทศ  

องคการสหประชาชาติ  ทบวงการชํานัญพิเศษแหงสหประชาชาติ  องคการระหวางประเทศ  หรือบุคคลใด 
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ท้ังท่ีเปนการชวยเหลือแบบใหเปลาหรือการใหกูยืมโดยไมคิดดอกเบี้ย หรือคิดดอกเบี้ยต่ํา1 0 8

101 เงินประเภท

นี้ตองใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังพิจารณากําหนดเพ่ือไมตองนําสงคลัง เพราะจะตองมีการ

พิจารณาถึงผลดีและผลเสียในการรับการชวยเหลือดวย จะเห็นไดวา เงินจํานวนนี้มีความคลายคลึงกับเงิน

บริจาคดังไดกลาวมาแลวท่ีเปนการใหโดยระบุวัตถุประสงค ซ่ึงเงินในขอนี้ก็อาจระบุวัตถุประสงค เพียงแต

ตองมีท่ีมาจากตางประเทศ นอกจากนี้เงินบริจาคตามขอ 1) สวนราชการมีอํานาจเก็บไวใชจายโดยไมตอง

นําสงคลังไดเลย แตเงินในขอนี้รัฐมนตรีจะตองกําหนดวาไมตองนําสงคลัง (มาตรา 24 วรรคสาม) 

 3) เงินบูรณะทรัพยสิน หมายถึง เงินท่ีสวนราชการไดรับมาในลักษณะคาชดใชความ

เสียหายหรือสิ้นเปลืองของทรัพยสิน ซ่ึงจําเปนตองใชจายเพ่ือบูรณะทรัพยสินหรือจัดใหไดทรัพยสินนั้นคืน

มา ยกตัวอยางเชน มีคนมากระทําละเมิดแกสวนราชการ ผูกระทําละเมิดไดจายคาสินไหมทดแทนใหแก

หนวยงานนั้นแลว ในกรณีนี้สวนราชการสามารถเก็บเงินท่ีไดรับนี้ไปบูรณะทรัพยสินท่ีเสียหายหรือทําให

ทรัพยสินนั้นกลับคืนมาไดเลย โดยไมตองนําสงคลัง (มาตรา 24 วรรคสี่ (1)) 

 4) เงินบํารุงสถานพยาบาลในสังกัดกระทรวงสาธารณสุข หมายถึง บรรดาเงินท้ังปวงท่ี

สถานพยาบาลในสังกัดกระทรวงสาธารณสุขไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์ เพ่ือประโยชนสาธารณะหรือการ

ประชาสงเคราะห (มาตรา 24 วรรคสี่ (2)) 

 5) เงินบํารุงการศึกษา หมายถึง เงินท้ังปวงท่ีสถานศึกษาไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์ เพ่ือบํารุง

การศึกษา นอกเหนือจากเงินงบประมาณรายจาย เชน เงินคาหนวยกิตของมหาวิทยาลัย (มาตรา 24 วรรคสี่ (2)) 

 6) เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี หมายถึง เงิน

ท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดในการปฏิบัติหนาท่ี ตามระเบียบ ขอบังคับ หรือกฎหมายของสวนราชการ 

โดยมองท่ีผลพลอยไดท่ีหนวยงานนั้นไดมาระหวางการปฏิบัติหนาท่ี เชน กรมประมงมีหนาท่ีสํารวจทะเล 

แลวจับปลาไดระหวางปฏิบัติหนาท่ี นําปลาท่ีจับไดมาขาย เงินท่ีไดมาเปนผลพลอยท่ียกเวนไมตองนําสงเขา

คลัง (มาตรา 24 วรรคสี่ (3)) 

 7) เงินท่ีไดจากการจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน ไดแก ผล

จากการยึดทรัพยท่ีใชอํานาจศาลรัฐธรรมนูญของคณะปฏิวัติหรือตามคําพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีอาญา

ของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองเปนผลใหกระทรวงการคลังมีกรรมสิทธิ์ในหุนของบริษัทท่ียึดมา ซ่ึง

 
101 ณัฐพัชร สถิตพรธนชัย, การคลังสาธารณะ , (กรุงเทพมหานคร : เอ็กซเปอรเน็ท,  2553), น.109. 
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กระทรวงการคลังมีความประสงคจะขายหุนในนิติบุคคลนั้น เพ่ือท่ีจะนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน เงินในสวน

นี้จึงเขาขอยกเวนท่ีอนุญาตใหไมตองนําสงคลัง (มาตรา 24 วรรคสี่ (4))102 

 เงินท่ีไดรับมาตามขอ 3) ถึงขอ 7) รัฐมนตรีจะอนุญาตใหสวนราชการไมตองนําเงิน

สงคลังเปนรายไดแผนดินก็ได 

 การจายเงินตามขอ 4) ถึงขอ 6) ตองเปนไปตามระเบียบท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีและ

ผูอํานวยการ สวนการจําหนายหุนและการซ้ือหุนตามขอ 7) ตองเปนไปตามระเบียบของกระทรวงการคลังท่ีไดรับ

อนุมัติจากคณะรัฐมนตรี  

 2.4.4.2 ขอยกเวนตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491  

 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4 กําหนดใหบรรดาเงินท้ังปวงท่ี

สวนราชการจัดเก็บไดจะตองนําสงคลัง จะหักไวเพ่ือการใดไมได โดยมีขอยกเวนท่ีอนุญาตใหหัวหนา

สวนราชการสามารถหักรายจายจากเงินท่ีจะตองสงเขาบัญชีเงินคงคลังไดใน 3 กรณี ดังนี้ 

 1) รายจายท่ีหักนั้นเปนรายจายท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหจายได เชน องคกรท่ีมีอํานาจ

เก่ียวกับการฟอกเงิน องคกรปราบปรามยาเสพยติด จะมีกฎหมายเฉพาะท่ีใหอํานาจหักเงินท่ีไดเอามาเปน

รายจายไดโดยไมตองนําสงเขาคลัง 

 2) รายจายท่ีจําเปนตองจายตามระเบียบท่ีไดรับความตกลงกับกระทรวงการคลัง 

เพ่ือเปนคาสินบนรางวัล หรือคาใชจายในการจัดใหไดมาซ่ึงเงินอันพึงตองชําระใหแกรัฐบาล เชน เงิน

สินบนและรางวัลของกรมศุลกากร ตามมาตรา 102 ตรี ของพระราชบัญญัติกรมศุลกากร พ.ศ. 2469 

กําหนดวา “ใหอธิบดีมีอํานาจสั่งจายเงินรางวัล ตามระเบียบท่ีอธิบดีกําหนด โดยไดรับอนุมัติจาก

รัฐมนตรี” เชน ความผิดฐานลักลอบหนีศุลกากร หรือของตองหามในการนําเขา หรือสงออกไปนอก

อาณาจักรใหหักจายเปนเงินสินบนและรางวัลรอยละหาสิบหาจากเงินคาขายของกลาง  

 3) รายจายท่ีตองจายคืนใหแกบุคคลใด ๆ เพราะเปนเงินอันไมพึงตองชําระใหแกรัฐบาล 

เชน เงินภาษีท่ีมีผูชําระเกินไว เงินบางอยางท่ีรัฐบาลเรียกเก็บโดยไมมีอํานาจ เปนตน 

 2.4.4.3 ขอยกเวนตามกฎหมายเฉพาะอ่ืน 

 นอกจากขอยกเวนตามกฎหมายท้ังสองฉบับขางตนแลว ยังพบขอยกเวนตาม

กฎหมายอ่ืนท่ียกเวนใหหนวยงานไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน ซ่ึงในปจจุบันพบวามี

 
102 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.179. 
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กฎหมายท่ีวางหลักเกณฑในสวนนี้อยูหลายฉบับมาก เชน กฎหมายเก่ียวกับการกูเงิน กฎหมายของ

องคการมหาชน กฎหมายจัดตั้งกองทุนตาง ๆ ยกตัวอยางโดยสังเขป ไดดังนี ้

 (1) พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548  

 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 มาตรา 20 กําหนดให

กระทรวงการคลังกูเงินไดเฉพาะเพ่ือวัตถุประสงคอยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้  

 1) เพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 

 2) ปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ 

 3) ใหหนวยงานอ่ืนกูตอ 

 4) พัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ 

 เงินท่ีไดรับจากการกูเงินดังกลาวขางตนใหนําไปใชไดตามวัตถุประสงคของการ    

กูเงิน หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติ โดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและ

กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง 

 (2) พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและเสริมสราง

ความม่ันคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552  

 พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟูและเสริมสรางความม่ันคงทาง

เศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 มาตรา 4 กําหนดใหเงินท่ีไดจากการกูตามมาตรา 3 (จํานวนไมเกินสี่ลานบาท) ให

นําไปใชจายตามวัตถุประสงคในการกูโดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและ

กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง 

 (3) พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542  

 พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 มาตรา 14 กําหนดใหบรรดารายได

ตาง ๆ ขององคการมหาชนไมตองนําสงกระทรวงการคลังตามกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง และ

กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 

 (4) พระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2539 

 พระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2539 มาตรา 11 กําหนดให

เงินรายไดของกองทุนท่ีไมเปนสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณไม

ตองนําสงเปนรายไดแผนดิน  
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 (5) พระราชบัญญัติองคการกระจายเสียงและแพรภาพสาธารณะแหงประเทศไทย 

พ.ศ. 2551 

  พระราชบัญญัติองคการกระจายเสียงและแพรภาพสาธารณะแหงประเทศไทย พ.ศ. 

2551 มาตรา 5 กําหนดใหจัดตั้งองคการกระจายเสียงและแพรภาพสาธารณะแหงประเทศไทยเปนนิติบุคคล 

เรียกโดยยอวา “ส.ส.ท.” และใหใชชื่อเปนภาษาอังกฤษวา “Thai Public Broadcasting Service” ทํา

หนาท่ีเปนองคการสื่อสาธารณะดานวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน มีฐานะเปนหนวยงานของรัฐ ท่ี

ไมใชสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยวธิีการงบประมาณ แตดําเนินการภายใตทุน ทรัพยสิน 

และรายไดขององคการ โดยกําหนดใหทุน ทรัพยสิน และรายไดขององคการ ไมตองนําสงเปนรายไดของ

แผนดินตามกฎหมายวาดวยเงินคงคลังและกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ ซ่ึงประกอบดวย 

 1) เงินบํารุงองคการท่ีจัดเก็บจากผูมีหนาท่ีเสียภาษีตามกฎหมายวาดวยสุราและ

กฎหมายวาดวยยาสูบ (มาตรา 12)  

 2) เงินและทรัพยสินท่ีไดรับโอนจากสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีเก่ียวกับ

การดําเนินงานสถานีวิทยุโทรทัศนระบบ ยู เอช เอฟ และของสํานักงานบริหารกิจการสถานีวิทยุโทรทัศน

ระบบ ยู เอช เอฟ เฉพาะกิจ (หนวยบริการรูปแบบพิเศษ) ท่ีอยูในความดูแลของสํานักงานปลัดสํานัก

นายกรัฐมนตรีและกรมประชาสัมพันธ หรือตามกฎหมายอ่ืน (มาตรา 57) 

 3) ทุนประเดิมท่ีรัฐจายใหเปนการอุดหนุนตามมาตรา 60 

 4) คาธรรมเนียม คาบํารุง คาบริการ หรือคาตอบแทนอ่ืนใดในการใหบริการ 

 5) เงินหรือทรัพยสินอ่ืนใดท่ีไดรับจากผูสนับสนุนองคการ 

 6) รายไดหรือการหาประโยชนจากทรัพยสินทางปญญาขององคการ 

 7) ดอกผลท่ีเกิดจากเงินหรือทรัพยสินขององคการ (มาตรา 11) 

 (6) พระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ พ.ศ.2544 

 พระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ พ.ศ.2544 มาตรา 12 (1) 

กําหนดใหอํานาจกรมสรรพสามิตและกรมศุลกากรเปนผูดําเนินการเรียกเก็บเงินบํารุงกองทุน เพ่ือ

นําสงเปนรายไดของกองทุน โดยไมตองนําสงกระทรวงการคลังเปนรายไดแผนดิน ตามระเบียบท่ี

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังกําหนด  
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 (7) พระราชบัญญัติการกีฬาแหงประเทศไทย พ.ศ. 2558  

 พระราชบัญญัติการกีฬาแหงประเทศไทย พ.ศ. 2558 มาตรา 36 กําหนดใหจัดตั้ง

กองทุนท่ีเรียกวา “กองทุนพัฒนาการกีฬาแหงชาติ” เพ่ือเปนทุนหมุนเวียนสําหรับใชจายในการ

สงเสริม สนับสนุน พัฒนา ชวยเหลือและจัดสวัสดิการท่ีเก่ียวกับการกีฬา โดยประกอบดวยเงินและ

ทรัพยสิน ดังตอไปนี้ 

 1) เงินบํารุงกองทุน 

 2) เงินและทรัพยสินท่ีโอนมา 

 3) เงินทุนประเดิมท่ีรัฐบาลจัดสรรให 

 4) เงินอุดหนุนจากรัฐบาลหรือท่ีไดรับจากงบประมาณรายจายประจําปตามความจําเปน 

 5) เงินรายไดหรือผลประโยชนท่ีเกิดจากกองทุน 

 6) รายไดท่ีเกิดจากการดําเนินการของกองทุน 

 7) เงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูอุทิศให 

 8) รายไดอ่ืน ๆ 

 เงินและทรัพยสินดังกลาวมาแลวขางตนใหเปนของกองทุนพัฒนาการกีฬาแหงชาติ 

โดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน (มาตรา 36) 

 2.4.5 เหตุผลของการมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเปนกลไกสําคัญในการขับเคลื่อนภารกิจตาง ๆ ของ

รัฐใหสําเร็จลุลวงไปได ผูเขียนสรุปเหตุผลของการมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ไดดังนี้  

 2.4.5.1 ความคลองตัวในการใชจายเงิน  

 ในแตละปสวนราชการจะไดรับจัดสรรงบประมาณ ผานการพิจารณาอนุมัติจาก

รัฐสภาตามท่ีไดยื่นขอไป หลังจากรัฐสภาอนุมัติแลวจะตราเปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย

ประจําป จะเห็นไดวากวาท่ีสวนราชการจะสามารถเบิกเงินมาใชจายได ตองผานกระบวนการหลาย

ข้ันตอน ซ่ึงใชเวลาคอนขางนาน ในบางกรณีสวนราชการอาจไมสามารถนําเงินแผนดินมาใชไดอยาง

ทันตอสถานการณ ดังนั้น การมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังจึงเปนสวนเสริมใหสวนราชการ

มีเงินนอกเหนือจากเงินงบประมาณท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป     

เพ่ือทําใหภารกิจตาง ๆ ดําเนินไปไดอยางตอเนื่อง เนื่องจากเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังมี
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ความคลองตัวและสะดวกรวดเร็วในการใชจายมากกวาเงินในงบประมาณ 1 1 0

103 เพราะไดรับการผอน

คลายจากกฎระเบียบของทางราชการ111

104  

 2.4.5.2 การดําเนินภารกิจเกิดความตอเนื่อง  

 การดําเนินการของรัฐบางโครงการอาจเกิดเหตุการณท่ีจําเปนตองใชเงินอยาง

รีบดวน ซ่ึงหากไมมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังนี้ โครงการก็อาจหยุดชะงักไมสามารถ

ดําเนินการตอไปได ทําใหขาดความตอเนื่อง ผลท่ีตามมา คือ เกิดความลาชาและไมสามารถดําเนินการ

ใหแลวเสร็จตามกรอบระยะเวลาท่ีวางไว ดังนั้น เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังจึงมีสวนชวยให

ภารกิจตาง ๆ ของสวนราชการดําเนินไปไดอยางตอเนื่อง  

 2.4.5.3 ลดข้ันตอนการปฏิบัติท่ีไมจําเปน 

 เงินคงคลังนั้นอาจมีเงินของเอกชนปะปนอยูดวย ไดแก เงินอันไมพึงตองชําระ

ใหแกรัฐบาล เชน กรณีท่ีเก็บภาษีมาเกินหรือโดยไมมีอํานาจ เงินในลักษณะนี้กระทรวงการคลังมีหนาท่ี

ตองคืนใหแกเจาของเงิน กฎหมายจึงกําหนดใหหักรายจายจากเงินท่ีจะตองนําสงคลังได เปนการลด

ข้ันตอนและกระบวนการปฏิบัติท่ีไมจําเปน    

 2.4.5.4 สอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจทางปกครอง 

    การกระจายอํานาจทางปกครองเปนการแบงเบาภาระหนาท่ีและความรับผิดชอบ

ของรัฐบาล โดยสวนกลางจะถายโอนอํานาจการตัดสินใจ ทรัพยากร และภารกิจใหแกองคกรอ่ืน 1 1 2

105 ทํา

ใหหนวยงานแตละแหงมีอิสระดานงบประมาณและรายได  

 การกระจายอํานาจปกครองสามารถจําแนกได 2 แบบ ดังนี้ 

 1) การกระจายอํานาจทางพ้ืนท่ี เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงจะมีการเลือกตั้ง

ผูบริหาร และมีเจาหนาท่ีท่ีเปนอิสระจากสวนกลาง โดยสวนกลางมีหนาท่ีแคกํากับดูแล องคกรปกครอง

สวนทองถ่ินจะอิสระในการบริหารจัดการ เริ่มตั้งแตการจัดเก็บภาษี การบริการงบประมาณและ

ทรัพยสิน และมีระบบการบริหารการคลังเปนของตนเอง รวมถึงการกําหนดนโยบายการเงินการคลัง 

 103 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.54. 

 104 สํานักนโยบายการคลัง, “ความเสี่ยงและภาระทางการคลังจากกองทุนนอกงบประมาณ” 

การคลังปริทัศน, ฉบับท่ี8/2557 (2557). 

 105 บุสดี ไชยสุโพธิ์, “ความหมายของการกระจายอํานาจ,” สืบคนเม่ือวันท่ี 20 เมษายน 

2559, จาก https://www.gotoknow.org/posts/323219. 
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การจัดทํางบประมาณรายจายประจําป การจัดเก็บรายได การจัดทํารายงานการเงิน และการเปดเผย

ขอมูลใหประชาชนในทองถ่ินรับทราบ113

106 

 2) การกระจายอํานาจทางบริการ เปนการมอบบริการสาธารณะใหองคการอ่ืนนอก

สวนกลางไปดําเนินการจัดทําดวยเงินทุนและเจาหนาท่ีขององคกรนั้นเอง1 1 4

107 โดยองคการนั้นแยกออกมา

เปนนิติบุคคลตางหาก และมีผูบริหารและทรัพยสินเปนของตนเอง ซ่ึงอยูภายใตการกํากับดูแลจาก

สวนกลาง 

 ประโยชนในการกระจายอํานาจ เพ่ือใหการดําเนินการของรัฐมีประสิทธิภาพมาก

ข้ึน ลดข้ันตอนการปฏิบัติท่ีไมจําเปน เนื่องจากความลาชาในการรอการตัดสินใจจากสวนกลาง 

นอกจากนี้ ยังสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินไดอยางแทจริง และประชาชน

ในทองถ่ินนั้นยังมีสวนรวมในการตัดสินใจอีกดวย แตอยางไรก็ตาม การกระจายอํานาจอาจกอใหเกิด

ปญหาตามมา เชน กรณีท่ีมีการกระจายอํานาจมากเกินไป การท่ีรัฐสวนกลางจะควบคุมและกําหนด

ทิศทางการคลังกระทําไดยาก อาจตามมาดวยปญหาการขาดวินัยการเงินการคลังในการใชจายได115108 

 อยางไรก็ตาม ดวยเหตุท่ีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังไมผานการพิจารณา

จากรัฐสภาอนุมัติวงเงินเสียกอนท่ีจะใชจายเงิน จึงอาจถูกมองวาการใชจายเงินดังกลาวนี้ไมเปนไปตาม

กรอบวินัยการเงินการคลังในการใชจายเงินท่ีดี ผลเสียของเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง มีดังนี้ 

 1) ควบคุมการใชจายไดยาก  

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง สวนราชการสามารถเก็บไวใชจายไดโดยไม

ตองนําสงเขาคลัง ซ่ึงไมผานข้ันตอนการพิจารณาจากรัฐสภากอนท่ีจะมีการใชจาย มีแตเพียงการ

รายงานหลังจากท่ีใชจายไปแลว ซ่ึงเปนแตเพียงการรายงานใหทราบเทานั้น ดวยเหตุนี้สวนราชการจึง

พยายามหาชองทางการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง แทนท่ีจะเสนอของบประมาณ

ตามปกติไป เพราะมีความสะดวกและรวดเร็วกวา เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังควบคุมการ

ใชจายไดคอนขางยาก เนื่องจากยังไมมีระบบการควบคุมกอนการใชจายเงิน จึงเปนการยากท่ีจะ

 106 จรัส สุวรรณมาลา, การคลังภาครัฐ วาดวยการแยงชิง หักหลัง และสุมเสี่ยง ภาค 1 สถาบัน

การคลัง, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556) , น.86 - 90. 

 107 นันทวัฒน บรมานันท, “โครงสรางของฝายปกครอง,” สืบคนเม่ือวันท่ี 1 เมษายน 2559, 

จาก http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1232. 

 108 บุสดี ไชยสุโพธิ์, อางแลว เชิงอรรถท่ี 105. 
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ควบคุมการใชจายเงินใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ถึงแมวา จะมีการใหสวนราชการจัดทํารายงาน

การรับและการใชจายเงินทุกสิ้นป ก็เปนเพียงการายงานหลังจากท่ีไดใชจายเงินไปแลว การขาด

มาตรการในการควบคุมการใชจายใหมีความรัดกุม อาจสงผลเสียตามมาในหลายเรื่อง เชน การทุจริต

คอรรัปชั่น การใชจายเงินอยางไมเหมาะสมและไมมีประสิทธิภาพ   

 2) ไมทราบถึงรายจายท่ีแทจริง  

 ถึงแมวาตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

จะบัญญัติใหสวนราชการตองจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายได

แผนดินเสนอตอคณะรัฐมนตรีเม่ือสิ้นปงบประมาณทุกป และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภา

ผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป แตในตัวบทบัญญัติยังขาดความชัดเจนในหลายเรื่อง อยางเชน ความ

ชัดเจนเก่ียวกับรายละเอียดท่ีจําเปนตองปรากฏในรายงานการรับและการใชจายเงิน ระยะเวลาในการ

จัดสงรายงาน นอกจากนี้ ยังขาดบทลงโทษท่ีแนนอน กรณีท่ีหนวยงานใดฝาฝนไมปฏิบัติตามท่ีได

กําหนดไว ดวยเหตุนี้การใชเงินนอกงบประมาณจึงมักจะไมถูกรายงานหรือไมรายงานอยางละเอียด

เพียงพอ ทําใหรัฐสภาไมทราบถึงรายจายท่ีแทจริง  

 3) โครงการหรือนโยบายท่ีมีความจําเปนอาจไมไดรับการจัดสรรเงินไดอยางเต็มท่ี 

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใช เงินคงคลังเปนเงินท่ีมีลักษณะพิเศษ เพราะอยู

นอกเหนือจากกระบวนการพิจารณางบประมาณปกติของรัฐบาล ทําใหในภารกิจหรือโครงการของรัฐ

ท่ีอาจจําเปนกวาไมไดรับการจัดสรรเงินอยางเต็มท่ีหรือเหมาะสมกับภารกิจนั้นอยางแทจริง 

 จะเห็นไดวา เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังมีท้ังผลดีและผลเสีย จึงจําเปนท่ีจะตอง

พิจารณาวายังคงมีความจําเปนท่ีจะตองมีเงินประเภทนี้อยูหรือไม ซ่ึงผูเขียนจะไดทําการพิจารณาในบทตอ  ๆไป 

 2.4.6 วิเคราะหความสัมพันธและความไมสัมพันธของเงินแผนดิน เงินคงคลัง และ

เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 จากท่ีกลาวมา ทําใหถึงทราบถึงความหมายของเงินแผนดิน เงินคงคลัง เงินนอก

งบประมาณท้ังท่ีเปนเงินคงคลัง และไมใชเงินคงคลัง โดยพบวาเงินประเภทตาง ๆ ขางตน มีความ

เก่ียวเนื่องและสัมพันธกัน แตหาไดเปนสิ่งเดียวกันไม ดังนั้น ผูเขียนจึงขอสรุปความสัมพันธและไม

สัมพันธกันของเงินแตละประเภท ดังนี้ 

 เงินแผนดิน และเงินคงคลังมีความสัมพันธกัน กลาวคือ เงินแผนดินมีความหมายกวาง

กวาเงินคงคลัง โดยเงินคงคลังมีสวนหนึ่งท่ีมีสถานะเปนเงินแผนดิน แตอยางไรก็ตาม ยังมีเงินอีก
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ประเภทหนึ่งท่ีถึงแมวาจะอยูในคลัง แตก็มิไดมีสถานะเปนเงินแผนดิน เพราะเงินจํานวนนี้มิไดเปน

กรรมสิทธิ์ของรัฐ แตมีขอผูกพันท่ีจะตองคืนใหแกผูเปนเจาของท่ีแทจริง ยกตัวอยางเชน เงินฝาก 

ดังนั้น จึงเห็นไดวาเงินคงคลังเปนเพียงสวนหนึ่งของเงินแผนดินเทานั้น และไมใชเงินคงคลังทุก

ประเภทจะมีสถานะเปนเงินแผนดินท้ังหมด116

109 

 เงินคงคลังสามารถแยกออกเปนเงินคงคลังประเภทเงินในงบประมาณและเงินคงคลังประเภท

เงินนอกงบประมาณ โดยเงินในงบประมาณท่ีรัฐบาลไดเปนกรรมสิทธิ์จะถูกจัดสรรใหแกสวนราชการ 

รัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานของรัฐ หากไมเพียงพอจําเปนตองนําเงินนอกงบประมาณมาใชจายในเงิน

งบประมาณดวย เชน การกูเงิน แตการชําระคืนเงินกูพรอมดอกเบี้ยท่ีถือเปนเงินนอกงบประมาณก็ไดมีการ

นําเงินในงบประมาณมาชําระคืน ซ่ึงสงผลใหเงินคงคลังเหลือนอยลง อาจขัดตอกรอบวินัยการเงินการคลัง 

 ลักษณะท่ีแตกตางกันระหวางเงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคง

คลัง คือ เงินในงบประมาณ ท้ังในสวนกลางและสวนภูมิภาคจะตองมีการเก็บรักษาหรือนําสงบัญชีเงิน

คงคลังบัญชีท่ี 1 หรือท่ีเรียกวา บัญชีรายรับเสมอ หรือในคลังจังหวัด และหรือคลังอําเภอ สวนเงิน

นอกงบประมาณมีท้ังในสวนท่ีตองนําสงคลังและในสวนท่ีไมตองสงคลัง ในสวนเงินนอกงบประมาณท่ี

ไดนําไปเก็บรักษาหรือนําไปฝากไวในบัญชีเงินคงคลังบัญชี 1 หรือในคลังจังหวัด และหรือคลังอําเภอ

แลว เงินนอกงบประมาณนั้นจะมีฐานะเปนเงินนอกงบประมาณท่ีเปนเงินคงคลัง แตเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังนั้น เกิดจากกฎหมายหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังอนุญาตให

สวนราชการไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดินตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมาย

วาดวยเงินคงคลัง หรือตามกฎหมายเฉพาะอ่ืน 

 

2.5 วินัยการเงินการคลัง 

 

 วินัยการเงินการคลังมีปรากฏตั้งแตในรัฐธรรมนูญฉบับแรก คือ พระราชบัญญัติธรรมนูญการ

ปกครองราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 จนถึงรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน คือ รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 และรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภา

ปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 และรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) 

 109 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.165 - 167. 
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พุทธศักราช 2559    นอกจากนี้ วินัยการเงินการคลังมิไดอาศัยบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญท่ีเปนลายลักษณ

อักษรแตเพียงอยางเดียว หากแตยังมีแนวทางปฏิบัติท่ีมิไดบัญญัติไวเปนลายลักษณอักษร ซ่ึงก็คือ จารีต

ประเพณี ดังเชนท่ีถูกบัญญัติในรัฐธรรมนูญบางฉบับ ความวา “เม่ือไมมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้ใชบังคับ

แกกรณีใด ใหวินิจฉัยกรณีนั้นไปตามประเพณีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรง

เปนประมุข”110 ถือไดวารัฐธรรมนูญยอมรับใหจารีตประเพณียกระดับข้ึนมาเปนกฎหมาย และมีสภาพบังคับ

เปนกฎหมาย แตกฎหมายจารีตประเพณีนั้นยังคงไมมีศักดิ์ในทางกฎหมาย จนกวาจารีตประเพณีนั้นจะถูก

นํามาบัญญัติเปนกฎหมายลายลักษณอักษร เหตุผลท่ีจําตองมีกฎหมายจารีตประเพณี ก็เพ่ือประโยชนในการ

อุดชองวางในกฎหมาย การยอมรับวาการกระทําใดเปนจารีตประเพณีในรัฐธรรมนูญนั้น จะตองเปนสิ่งท่ีทุก

คนเห็นวาถูกตองและถือปฏิบัติสืบตอกันเปนเวลาชานาน ในสวนนี้จึงไมมีสภาพบังคับทางกฎหมายท่ีแนนอน 

เปนเพียงแคแนวทางในการปฏิบัติ ในเรื่องนี้มีกรณีท่ีนาสนใจอยางยิ่งเก่ียวกับรัฐธรรมนูญรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ท่ีกําหนดไววาเม่ือไมมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้

บังคับแกกรณีใด วินิจฉัยไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข แลวประเพณีการปกครองประเทศไทยท่ีกลาวถึงนี้ตีความกวางแคไหน เม่ือ

ตีความจากเจตนารมณของผูรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ นาจะตีความวาประเพณีการปกครองประเทศไทย จะตอง

มีการถือปฏิบัติสืบเนื่องกันมาชานาน ไมใชเพียงปฏิบัติมาเพียงแครัฐธรรมนูญฉบับเดียว จึงมีประเด็นวาใน

เรื่องเก่ียวกับกฎหมายเก่ียวกับการคลังบางเรื่องท่ีเพ่ิงถูกบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 เปนครั้งแรก จะถือไดวาเปนประเพณีการปกครองประเทศไทยหรือไม ซ่ึงผูเขียนจะได

ทําการศึกษาตอไป118

111 

 เหตุผลท่ีไมไดบัญญัติกรอบวินัยการเงินการคลังไวในรัฐธรรมนูญอยางชัดเจน อาจดวย

เหตุผลท่ีวากฎหมายมหาชนมีลักษณะพิเศษกวากฎหมายอ่ืน เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา การ

บัญญัติไวเปนลายลักษณอักษร อาจไมเหมาะสมกับเหตุการณท่ีเกิดข้ึนจริงและไมมีความยืดหยุนตามการ

 110 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 มาตรา 5 

 111 รัฐธรรมนูญรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 

มาตรา 5 วรรคหนึ่ง  

 “มาตรา 5 วรรคหนึ่ง เม่ือไมมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้บังคับแกกรณีใดใหกระทําการ

นั้นหรือวินิจฉัยกรณีนั้นไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุขแตประเพณีการปกครองดังกลาวตองไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้” 
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เปลี่ยนแปลงท่ีมีลักษณะเปนพลวัตร1 1 9

112 นอกจากนี้ การท่ีบัญญัติไวเปนลายลักษณอักษรในรัฐธรรมนูญ

ซ่ึงมีฐานะเปนกฎหมายสูงสุด ทําใหแกไขและเปลี่ยนแปลงไดยาก ถึงแมวาการใหประชาชนลงประชามติ

รับรางรัฐธรรมนูญจะสอดรับกับการปกครองระบอบประชาธิปไตย แตก็เปนเพียงการใหความเห็นชอบ

หรือไมเห็นชอบท้ังฉบับ ดังนั้น ผูรางรัฐธรรมนูญจึงไดวางทางแกไขของปญหาดังกลาว คือ ในมาตรา 167 

แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีกําหนดใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ

เพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง เพ่ือใชเปนกรอบในการจัดหารายได กํากับการใชจายเงินตาม

หลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม แตอยางไรก็ตาม 

กฎหมายการเงินการคลังของรัฐยังไมมีสภาพบังคับแตอยางใด 

 2.5.1 ความหมายของคําวา “วินัยการเงินการคลัง” 

 คําวา “วินัยการเงินการคลัง” ไมมีการนิยามถึงคําจํากัดความไว แตพบวามีการพูดถึง

เรื่องการรักษาวินัยการเงินการคลังอยูเสมอ ซ่ึงในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

มีการบัญญัติถึงเรื่องวินัยการเงินการคลังอยูในหมวด 8 การเงิน การคลัง และงบประมาณซ่ึงไดมีการ

กําหนดแยกออกมาเปนครั้งแรกในรัฐธรรมนูญฉบับนี้  และยังมีบทบัญญัติเรื่องวินัยการเงินการคลังท่ี

อยูนอกหมวด 8 อีกหลายมาตรา ดังตอไปนี้  

 มาตรา 83 ความวา “รัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหมีการดําเนินการตามแนวปรัชญา

เศรษฐกิจพอเพียง” 

 มาตรา 84 (2) ความวา “สนับสนุนใหมีการใชหลักคุณธรรม จริยธรรม และหลักธรรมาภิบาล

ควบคูกับการประกอบกิจการ” 

 มาตรา 84 (3) ความวา “ควบคุมใหมีการรักษาวินัยการเงินการคลังเพ่ือสนับสนุนเสถียรภาพ

และความม่ันคงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ปรับปรุงระบบการจัดเก็บภาษีอากรใหมีความเปน

ธรรมและสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงของสภาพเศรษฐกิจและสังคม”113 

 จากการศึกษาคําวา “วินัยการเงินการคลัง” ท่ีปรากฏอยูในกฎหมายฉบับตาง ๆ ตํารา

กฎหมาย คําสอนของนักวิชาการ ท้ังดานนิติศาสตร และเศรษฐศาสตร สามารถสรุปโดยสังเขป ไดดังนี้ 

 112 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 46, น.75. 

 113 ปรีชา สุวรรณทัต, “เงินกู 2.2 ลานลานบาท ขัดตอ ‘ธรรมวินัยทางการคลัง’ และรัฐธรรมนูญ

,” สืบคนเม่ือวันท่ี 4 เมษายน 2557 จาก http://www.naewna.com/politic/columnist/5820. 
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 ความหมายอยางกวางของคําวา “วินัยทางการเงินการคลัง” ตามพจนานุกรมฉบับ

ราชบัณฑิตยสถาน พบวา คําวา “วินัย” หมายถึง ระเบียบสําหรับกํากับความประพฤติใหเปนแบบแผนอันหนึ่ง

อันเดียวกัน สวนคําวา “การคลัง” หรือ “การคลังสาธารณะ”หมายถึง การจัดการดานการเงิน การคลังและ

งบประมาณแผนดินของประเทศ 

  นอกจากนี้ มีนักวิชาการหลายทานท่ีไดแสดงความเห็นเก่ียวกับความหมายของ     

วินัยการเงินการคลัง สรุปไดดังนี้  

 ศาสตราจารยพิเศษ ดร.ปรีชา สุวรรณทัต ไดเคยใหความเห็นไววา “วินัยการเงินการ

คลัง โดยวิเคราะหเบื้องตนของคําวา วินัย ท่ีปรากฏในหนังสือนิติศาสตรแนวพุทธ ดังนี้ “...วินัยเปน

การจัดสรรโอกาส ทําใหชีวิตและสังคมมีระบบระเบียบและมีโอกาสเกิดข้ึน ทําใหทําอะไร ๆ ไดคลอง 

ดําเนินชีวิตไดสะดวก ดําเนินกิจการไดสะดวก ถาชีวิตและสังคมไมมีระเบียบ ไมเปนระบบ ก็จะสูญเสีย

โอกาสในการท่ีจะดําเนินชีวิตและกิจกรรมของสังคมใหเปนไปดวยดี ตลอดจนการพัฒนาไดผลดี... 

วินัยตั้งอยูบนฐานของธรรมและเพ่ือธรรม แตแยกออกเปนคนละเรื่อง ธรรมเปนเรื่องของความจริงแท

ในธรรมชาติ สวนวินัยเปนเรื่องของสมมุติเพ่ือหนุนธรรม...”114 

  ความเห็นของรองศาสตราจารย ดร. อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป มีความเห็นวา “วินัย

ทางงบประมาณและการคลัง คือ กฎ ขอบังคับ (มาตรการทางกฎหมาย) ซ่ึงกําหนดเปนขอหาม หรือ

ขอปฏิบัติ ท่ีกําหนดข้ึนเพ่ือใหการบริหารจัดการเก่ียวกับการเงินการคลังของรัฐและองคกรของรัฐ

เปนไปอยางถูกตองตามกฎหมาย และจะตองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลตาม

วัตถุประสงคของการรับจายเงินแผนดิน”115  

 ปทมา เธียรวิศิษฎสกุล ใหความเห็นวา “กรอบวินัยทางการคลัง (Fiscal Discipline) 

หมายถึง ระเบียบแบบแผนท่ีใชกํากับการจัดการ การเงิน การคลัง และงบประมาณแผนดินของประเทศ 

ท้ังในเรื่อง การใชจายของภาครัฐ การจัดสรรและใชจายงบประมาณอยางเหมาะสมและมี

ประสิทธิภาพ การหารายไดท่ีเพียงพอกับรายจาย การรักษาเงินคงคลังใหอยูในระดับท่ีเหมาะสม และ

 114 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.134. 

 115 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, วินัยทางงบประมาณและการคลัง, (กรุงเทพมหานคร : 

โครงการวิจัยทางวิชาการนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2545), น.4. 
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การบริหารหนี้สาธารณะใหอยูในระดับท่ีสามารถใชคืนไดและไมเปนภาระตองบประมาณใน

อนาคต”116  

 นอกจากนี้ นักวิชาการทางดานเศรษฐศาสตรหลายทานไดกลาวถึงกรอบวินัยการเงิน

การคลังไว ผูเขียนขอกลาวโดยสังเขป ดังนี้ 

 นายสมชัย สัจจพงษ และคณะ เขียนไววา “วินัยการคลัง หมายถึง การไมใชจายเกินตัว

ของภาครัฐ การจัดสรรและใชจายงบประมาณอยางเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ การหารายไดให

เพียงพอกับรายจาย การรักษาเงินคงคลังใหอยูในระดับท่ีเหมาะสม และการบริหารหนี้สาธารณะใหอยู

ในระดับท่ีสามารถใชคืนได และไมเปนภาระตองบประมาณในอนาคต”117 

 จรัส สุวรรณมาลา ใหความเห็นวา “วินัยทางการคลัง หมายถึง การดูแลใหรายจาย

สาธารณะและขอผูกพันทางการเงินของรัฐบาลท้ังในปจจุบันและในอนาคตใหอยูในระดับท่ีสมดุลกับ

ขีดความสามารถในการจัดหารายไดของรัฐบาล”118 

 วีรพงษ รามางกูร มีความเห็นวา หลักการรักษาวินัยทางการคลังโดยพ้ืนฐาน คือ 

ภาครัฐบาลตองไมใชจายเกินตัว ถาจะใชจายจะตองหารายไดมาใหเพียงพอกับการใชจาย ถาจะกอหนี้

จะตองกอหนี้แตพอสมควร สามารถบริหารใหไมเปนภาระตองบประมาณในอนาคต จนตองไปเบียด

บังงบประมาณสวนท่ีจะเหลือไวใชในการลงทุน แตจะตองสามารถใชหนี้คืนได 126119 

 จากมุมมองและแนวความคิดตาง ๆ ดังท่ีไดกลาวมาขางตน พอสรุปความหมายของคํา

วา “วินัยการเงินการคลัง” หมายถึง ระเบียบแบบแผนท่ีกําหนดข้ึนเพ่ือควบคุมเองการใชจายของรัฐ

 116 ปทมา เธียรวิศิษฎสกุล, การดําเนินนโยบายเศรษฐกิจมหาภาคภายใตบริบทกฎหมาย

การเงินการคลังใหม : กรณีศึกษาชวงวัฏจักรเศรษฐกิจขาลงและภาวะวิกฤตเศรษฐกิจของไทย, (วิทยาลัย

ยุติธรรม สํานักงานศาลยุติธรรม, 2552), น.68. 

 117 สมชัย สัจจพงษ และคณะ, รายงานฉบับสมบูรณ (Final Report) โครงการวิจัยเรื่อง 

การศึกษาวินัยทางการคลังของประเทศไทย (อดีตสูปจจุบัน และแนวทางในการเสริมสรางวินัยทางการคลัง

ตามหลักสากล, (กรุงเทพมหานคร : สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2551), น.1. 

 118 จรัส สุวรรณมาลา, ระบบงบประมาณและการจัดการแบบมุงผลสําเร็จในภาครัฐ, 

(กรุงเทพมหานคร : ธนธัชการพิมพ, 2546), น.1 - 11. 

 119 วีรพงษ รามางกูร, “วินัยทางการคลัง คอลัมนคนเดินตรอก,” ประชาชาติธุรกิจ, (14 

พฤศจิกายน 2548) : น.2.  

                                                           



58 
 

ใหเปนไปอยางเหมาะสมอยูในระดับท่ีสมดุลกันระหวางรายจายกับรายได ถาจําเปนตองกอหนี้ก็ใหอยู

ในระดับท่ีสามารถใชคืนไดและไมเปนภาระตองบประมาณในอนาคต 

 2.5.2 ความสําคัญของการรักษาวินัยการเงินการคลัง 

 วินัยการเงินการคลัง เปนสิ่งสําคัญท่ีนําไปสูการกํากับดูแลและบริหารจัดการดานการเงินการ

คลังท่ีดี โดยวินัยการเงินการคลังอาจอยูในรูปแบบกฎเกณฑท่ีเปนลายลักษณอักษร เชน บทบัญญัติตาม

รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ กฎ ระเบียบ ขอบังคับตาง ๆ ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ในหมวด 8 การเงิน การคลัง และงบประมาณ และยังมีบางสวนท่ีอยูนอกหมวด 8 หรือ

ตามท่ีปรากฏอยูในกฎหมายฉบับอ่ืน ไดแก พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 พระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502 และพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 เปนตน นอกจากนี้ ยัง

พบวากรอบวินัยการเงินการคลังอาจอยูในรูปแบบแนวทางปฏิบัติท่ีไมเปนลายลักษณอักษรก็ได    

 ผูเขียนมีความเห็นวาควรวางกรอบวินัยทางการเงินการคลังเปนลายลักษณอักษรอยูใน

กฎหมาย โดยผานกระบวนการตรากฎหมายของฝายนิติบัญญัติ การท่ีบัญญัติกรอบวินัยทางการเงิน

การคลังไวเปนลายลักษณอักษร จะมีสวนชวยปองกันไมใหเกิดปญหาหรือขอโตแยงระหวางสวน

ราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ 1 2 7

120 เพ่ือทําใหเกิดความชัดเจนแนนอนและสรางความ

เขาใจท่ีถูกตองตรงกัน เพ่ือความยั่งยืน โปรงใส มีเสถียรภาพและมีประสิทธิภาพในทางการคลัง 

ความสําคัญของการรักษาวินัยการเงินการคลัง สรุปไดดังนี้ 

 1) กรอบวินัยการเงินการคลังเปนเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาคและ

ลดความผันผวนทางเศรษฐกิจ ผานการดําเนินนโยบายการคลัง ไดแก การดําเนินนโยบายการคลังแบบหด

ตัวในชวงท่ีเศรษฐกิจขยายตัวดี และดําเนินนโยบายการคลังแบบขยายตัวในชวงท่ีเศรษฐกิจตกต่ํา การรักษา

วินัยการเงินการคลังจะไมเพ่ิมภาระของการดําเนินนโยบายการเงินในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ128

121 

 2) เพ่ือชวยในการพัฒนากรอบโครงสรางเศรษฐกิจระยะปานกลางและระยะยาว 

เนื่องจากการรักษาวินัยการเงินการคลังจะตองคํานึงถึงผลสัมฤทธิ์จากการดําเนินนโยบายในระยะปาน

กลางและระยะยาว มิใชคํานึงถึงเพียงผลสัมฤทธิ์ในระยะสั้น ซ่ึงเปนผลจากการดําเนินนโยบายเพ่ือหา

เสียงหรือจูงใจประชาชน 

 
120 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น.115. 

 
121 สมชัย สัจจพงษ และคณะ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 117, น.2 - 7. 
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 3) เพ่ือชวยในการเสริมสรางความนาเชื่อถือในกรอบนโยบายของรัฐบาล ผานการ

กําหนดระเบียบแบบแผน เพ่ือวางกรอบและทิศทางในการบริหารจัดการดานการคลัง เชน กฎเกณฑ

ทางการคลัง กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบดานการคลัง การจัดตั้งหนวยงานดานการคลังเพ่ือกํากับ

ดูแลความโปรงใสดานการคลัง129

122 

 4) ลดแรงกดดันทางการคลัง ซ่ึงเกิดจากการดําเนินกิจการท่ีใชเงินนอกงบประมาณ หรือ

การดําเนินกิจกรรมก่ึงการคลังผานทางรัฐวิสาหกิจ หรือสถาบันการเงินของรัฐ  

 การรักษาวินัยการเงินการคลังเปนการรักษาซ่ึงผลประโยชนของประชาชน เพราะการมีวินัย

การเงินการคลังเปนพ้ืนฐานของความยั่งยืนและการพัฒนาของสังคม รัฐบาลท่ีขาดวินัยการเงินการคลัง

อาจจะทําใหประชาชนนิยมชมชอบไดในชวงระยะเวลาสั้น ๆ แตในท่ีสุดแลวก็ไมอาจท่ีจะรักษาทรัพยสิน

และความเจริญรุงเรืองไวได ซ่ึงการปฏิรูประบบงบประมาณภาครัฐในประเทศตาง ๆ ชวง 2 ทศวรรษท่ีผาน

มา ไดพัฒนาจนยึดหลักการรักษาวินัยการเงินการคลังและเสถียรภาพการเงิน    การคลังเปนพ้ืนฐาน 

ไดแก การนําหลักการวางแผนงบประมาณระยะปานกลางมาใชรักษาดุลยภาพระหวางรายไดและรายจาย

ภาครัฐในระยะยาว การปรับปรุงกรอบการจัดทํางบประมาณใหครอบคลุมรายจายสาธารณะทุกประเภท 

ลดความเสี่ยงทางการคลัง การตรวจสอบถวงดุลระหวางสถาบันทางการเมืองและการบริหาร130

123 

 จะเห็นไดวากรอบวินัยการเงินการคลังเปนสิ่งสําคัญท่ีนําไปสูการใชจายเงินอยางคุมคา 

มีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล ดวยเหตุนี้รัฐบาลจึงควรดําเนินกิจการตาง ๆ ไมวาจะเปนกิจกรรมใน

งบประมาณหรือกิจกรรมนอกงบประมาณใหเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลังท้ังท่ีปรากฏเปน

ลายลักษณอักษร และไมเปนลายลักษณอักษร เพ่ือความเจริญกาวหนาอยางยั่งยืนของประเทศตอไป 

 2.5.3 สภาพบังคับของกรอบวินัยการเงินการคลัง 

 เม่ือทราบถึงความหมายและความสําคัญของกรอบวินัยการเงินการคลังแลว สิ่งตอมาท่ี

จะตองพิจารณา คือ กรอบวินัยการเงินการคลังมีผลผูกพันสวนราชการใหตองปฏิบัติตามหรือไม เพียงใด 

และหากสวนราชการเหลานั้นฝาฝนไมปฏิบัติตามกรอบวินัยการเงินการคลังท่ีกําหนดไวจะมีผลอยางไร 

 122 เพ่ิงอาง, น.2-7 - 2-8. 

 123 จรัส สุวรรณมาลา, ระบบงบประมาณและการจัดการแบบมุงผลสําเร็จในภาครัฐ

ความสัมพันธระหวางรัฐกับพลเมืองยุคใหม, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท ธนธัชการพิมพ จํากัด, 2546), น. 30 

อางถึงใน ธีรพัฒน พิเชษวงศ, “มาตรการทางกฎหมายเพ่ือสรางความเขมแข็งในการอนุมัติงบประมาณแผนดิน

ของรัฐสภา,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น.171 - 172. 
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หลักเกณฑเก่ียวกับวินัยการเงินการคลังถูกบัญญัติเปนลายลักษณอักษรอยางชัดเจนอยูในกฎหมาย

หลายฉบับ สรุปไดดังนี้ 

 2.5.3.1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 กรอบวินัยการเงินการคลังตามท่ีอยู ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 หมวด 8 การเงิน การคลัง และการงบประมาณ สรุปไดดังนี้ 

 1) กําหนดเอกสารประกอบการนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย

ประจําปงบประมาณ อยูในมาตรา 167 วรรคหนึ่ง โดยกําหนดใหในเอกสารประกอบจะตองมี

ประมาณการรายรับ และวัตถุประสงค กิจกรรม แผนงาน โครงการในแตละรายการของการใชจาย

งบประมาณอยางชัดเจน รวมท้ังตองแสดงฐานะการเงินการคลังของประเทศเก่ียวกับภาพรวมของ

ภาวะเศรษฐกิจท่ีเกิดจากการใชจายและการจัดหารายได ประโยชนและการขาดรายไดจากการยกเวน

ภาษีเฉพาะรายในรูปแบบตาง ๆ ความจําเปนในการตั้งงบประมาณผูกพันขามป ภาระหนี้และการกอ

หนี้ของรัฐและฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจ ในปท่ีขออนุมัติงบประมาณนั้นและปงบประมาณท่ีผานมา 

 2) กําหนดใหมี “กฎหมายการเงินการคลังของรัฐ” เพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงิน

การคลัง ซ่ึงรวมถึงหลักเกณฑเก่ียวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหารายได การ

กําหนดแนวทางในการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน การบริหารการเงินและทรัพยสิน การ

บัญชี กองทุนสาธารณะ การกอหนี้หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ 

หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน และการอ่ืนท่ีเก่ียวของ ซ่ึงจะตอง

ใชเปนกรอบในการจัดหารายได กํากับการใชจายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทาง

เศรษฐกิจอยางยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม  

 3) กําหนดหลักเกณฑการจายเงินแผนดินอยูในมาตรา 169 วรรคหนึ่ง แหงรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีกําหนดให การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีได

อนุญาตไวในกฎหมายสี่ฉบับเทานั้น คือ กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการ

งบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง 

 แตเดิมในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดกําหนดใหมี

หนวยงานท่ีมีอํานาจหนาท่ีควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินข้ึนเปนครั้งแรก ซ่ึงการตรวจเงิน

แผนดินนั้นใหกระทําโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และผูวาการตรวจเงินแผนดินท่ีเปนอิสระและ

เปนกลาง (มาตรา 312) และไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเก่ียวกับการ
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กําหนดหลักเกณฑมาตรฐานเก่ียวกับการตรวจเงินแผนดิน และวิธีพิจารณาในเรื่องวินัยทางงบประมาณ

และการคลัง การกําหนดโทษปรับทางปกครอง การพิจารณาวินิจฉัยความผิดทางวินัยและงบประมาณและ

การคลังในฐานะท่ีเปนองคกรสูงสุด (มาตรา 333) นอกจากนี้ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

การตรวจเงินแผนดิน พุทธศักราช 2542 มาตรา 19 ไดกําหนดใหคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและ

การคลังมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาและกําหนดโทษปรับทางปกครองเบื้องตนแกเจาหนาท่ีหรือพนักงานของ

หนวยรับตรวจท่ีฝาฝนมาตรการเก่ียวกับการควบคุมการเงินของรัฐตามท่ีคณะกรรมการกําหนด เพ่ือให

ระบบการควบคุมการตรวจสอบการเงินแผนดินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  

 เม่ือไดประกาศใชบังคับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ยังคงหลักการในเรื่องของวินัยการเงินการคลังเอาไว แตมีการเพ่ิมเติมสาระสําคัญใหครอบคลุม

งบประมาณมากข้ึน โดยเปลี่ยนชื่อเปน “วินัยทางการเงิน การคลัง และการงบประมาณ” โดยวาง

หลักเกณฑอยูในมาตรา 167 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีขยายความ

ของกรอบวินัยการเงินการคลัง วาหมายความถึง “…หลักเกณฑเก่ียวกับการวางแผนการเงินระยะปาน

กลาง การจัดหารายได การกําหนดแนวทางในการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน การบริหาร

การเงินและทรัพยสิน การบัญชี กองทุนสาธารณะ การกอหนี้หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสิน

หรือภาระทางการเงินของรัฐ หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน และ

การอ่ืนท่ีเก่ียวของ ซ่ึงจะตองใชเปนกรอบในการจัดหารายได กํากับการใชจายเงินตามหลักการรักษา

เสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม” 

 สวนเรื่องการลงโทษแกเจาหนาท่ีของรัฐในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐฝาฝนไมปฏิบัติ

ตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ เก่ียวกับการบริหารการเงินและการคลังท่ีใชบังคับกับหนวยงานของ

รัฐ พบวาในอดีตท่ีผานมาผูกระทําความผิดจะไดรับโทษหรือไมนั้นข้ึนอยูกับดุลพินิจของผูบังคับบัญชา

หรือพนักงานสอบสวน หรือองคกรอ่ืนตามกระบวนการยุติธรรม ถึงแมวาจะกําหนดใหสํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดินมีอํานาจตรวจสอบ แตปราศจากซ่ึงอํานาจในการลงโทษโดยตรง เพราะเม่ือตรวจพบ

การกระทําผิดแลว ผูบังคับบัญชามักจะชวยเหลือปกปองผูใตบังคับบัญชาของตน ดังนั้น การลงโทษ

ทางวินัยจึงมักไมเกิดข้ึน สวนการลงโทษทางแพงในความเปนจริงแทบจะเปนไปไมไดเลยท่ีผูกระทํา

ความผิดจะสามารถหาทรัพยสินมาชดเชยความเสียหายท่ีตนไดกอใหเกิดแกรัฐได เพราะมีมูลคา

คอนขางสูง และโทษทางอาญาก็เปนการลงโทษท่ีตัวบุคคลเทานั้น แตความเสียหายท่ีรัฐไดรับก็ไมได

รับการเยียวยา จึงเปนแนวคิดท่ีจะจัดใหมีการปฏิรูประบบการตรวจเงินแผนดินของไทยมาตั้งแตป 
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พ.ศ. 2535 1 3 1

124 ในเวลาตอมาจึงไดออกระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทาง

งบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 เพ่ือใหระบบการควบคุมตรวจสอบเงินแผนดินเปนไปอยางมี

ประสิทธิภาพและมีวินัย ซ่ึงสาระสําคัญของระเบียบนี้ไดกําหนดถึงบทลงโทษแกเจาหนาท่ีของรัฐใน

กรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐฝาฝนไมปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ เก่ียวกับการบริหารการเงิน

และการคลังท่ีใชบังคับกับหนวยงานของรัฐ การฝาฝนนี้เปนความผิดทางงบประมาณและการคลัง 

และมีโทษปรับทางปกครอง อัตราโทษปรับทางปกครองถูกกําหนดไว 4 ชั้นดวยกัน โดยกําหนด

ความผิดไว 7 สวน ดังนี้ 

 สวนท่ี 1 ความผิดเก่ียวกับการรับเงิน การเก็บรักษาเงิน และการนําเงินสง 

 สวนท่ี 2 ความผิดเก่ียวกับการเบิกเงิน และการจายเงิน 

 สวนท่ี 3 ความผิดเก่ียวกับการบริหารงบประมาณและการกอหนี้ผูกพัน 

 สวนท่ี 4 ความผิดเก่ียวกับเงินยืม 

 สวนท่ี 5 ความผิดเก่ียวกับการจัดเก็บรายได 

 สวนท่ี 6 ความผิดเก่ียวกับพัสดุ 

 สวนท่ี 7 ความผิดอ่ืน 

 2.5.3.2 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พุทธศักราช 2502 

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดวางหลักเกณฑในเรื่องวินัยการเงิน

การคลังอยูในหลายมาตรา สรุปไดดังนี้ 

 1) การชดเชยการขาดดุลงบประมาณตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502 โดยกําหนดใหรัฐบาลจะตองแถลงวิธีหาเงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ ใน

กรณีท่ีรายรับตามอํานาจกฎหมายท่ีมีอยูมีจํานวนนอยกวางบประมาณรายจายท่ีขอตั้งไว 

 2) วงเงินกูเพ่ือชดเชยการขาดดุลตามมาตรา 9 ทวิ แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ. 2502 ท่ีบัญญัติไววา “เม่ือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปหรือพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจายเพ่ิมเติมใชบังคับแลว หรือเม่ือมีกรณีท่ีตองใชงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณท่ีลวงแลวไป

 
124 สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน, มารูจักกับ “วินัยทางงบประมาณและการคลัง” และ 

“วินัยทางการเงินการคลังและการงบประมาณ”กันเถอะ,” สืบคนเม่ือวันท่ี 10 กรกฎาคม 2559, จาก 

http://dfmo.oag.go.th/dis-to-know.             
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พลางกอนตามมาตรา 16 ถารายจายสูงกวารายได ใหกระทรวงการคลังมีอํานาจกูเงินไดตามความจําเปน แต

กรณีจะเปนประการใดก็ตาม การกูเงินตามมาตรานี้ในปหนึ่ง  ๆตองไมเกินอัตรา ดังตอไปนี้ 

 1.1) รอยละยี่สิบของจํานวนเงินงบประมาณรายจายประจําปและงบประมาณรายจาย

เพ่ิมเติม หรือของจํานวนเงินงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณท่ีลวงแลวมา แลวแตกรณี 

 1.2) รอยละแปดสิบของงบประมาณรายจายท่ีตั้งไวสําหรับชําระคืนตนเงินกู 

 3) การตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลังตามมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ท่ีกําหนดใหรายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลัง หรือรายจายเพ่ือชดใชเงินทุนสํารอง

จายตามมาตรา 29 ทวิ แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ใหแยกตั้งไวเปนสวนหนึ่งตางหาก

ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย และใหถือวาเปนรายจายของปงบประมาณท่ีไดจายเงินคงคลังหรือ

เงินทุนสํารองจายนั้น ๆ ไป 

 4) การโอนงบประมาณรายจายระหวางหนวยงานตามมาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ท่ีกําหนดไววา รายจายท่ีกําหนดไวสําหรับสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดตาม

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปก็ดี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติมก็ดี จะโอนหรือ

นําไปใชสําหรับสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืนมิได เวนแตจะไดตราเปนพระราชบัญญัติ 

 5) การควบคุมเงินแผนดินตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

ท่ีกําหนดใหบรรดาเงินท่ีสวนราชการไดรับเปนกรรมสิทธิ์ใหนําสงคลังตามระเบียบหรือขอบังคับท่ีรัฐมนตรี

กําหนด เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน 

 2.5.3.3 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พุทธศักราช 2491 

 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ไดวางหลักเกณฑในเรื่องวินัยการเงินการคลังท่ี

สําคัญไว เชน การควบคุมเงินแผนดินตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ท่ีกําหนดให

บรรดาเงินท้ังปวงไมวาเปนภาษีอากร คาธรรมเนียม คาปรับ เงินกู หรือเงินอ่ืนใด หัวหนาสวนราชการท่ีได

เก็บหรือรับเงินนั้นมีหนาท่ีควบคุมสงเขาคลัง โดยหามหักเงินไวเพ่ือการใด ๆ เลย นอกจากนี้ รัฐมนตรียังมี

อํานาจกําหนดขอบังคับอนุญาตใหหัวหนาสวนราชการใด ๆ หักรายจายจากเงินท่ีจะตองสงเขาคลังได 

 2.5.3.4 พระราชบัญญัติบริหารหนี้สาธารณะ พุทธศักราช 2548 

 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 ไดวางหลักเกณฑในเรื่องวินัย

การเงินการคลังเก่ียวกับการกอหนี้อยูในมาตรา 20 ท่ีกําหนดใหกระทรวงการคลังกูเงินไดเฉพาะเพ่ือ

วัตถุประสงคอยางหนึ่งอยางใดใน 4 กรณีเทานั้น คือ  
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 1) เพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 

 2) ปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ 

 3) ใหหนวยงานอ่ืนกูตอ 

 4) พัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ 

 จะเห็นไดวาในปจจุบันไดมีการวางหลักเกณฑเก่ียวกับวินัยการเงินการคลังอยูใน

กฎหมายหลายฉบับ ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง 

พ.ศ. 2491 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 พระราชบัญญัติบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 

การท่ีกรอบวินัยการเงินการคลังถูกบัญญัติอยูในกฎหมายเปนลายลักษณอักษรอยางชัดเจน รวมถึง

กําหนดการกระทําใดพึงปฏิบัติและการกระทําใดไมใหปฏิบัติ พรอมท้ังกําหนดโทษ และวิธีพิจารณาหรือ

การดําเนินการเก่ียวกับความผิดทางงบประมาณและการคลังจะชวยเพ่ิมสภาพบังคับใหมากข้ึน132

125 

 2.5.4 หลักวินัยการเงินการคลังท่ีสําคัญเกี่ยวกับการควบคุมการใชจายเงินแผนดิน

และเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 หลักวินัยการเงินการคลังท่ีสําคัญเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินแผนดินและเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง สรุปไดดังนี้  

 2.5.4.1 หลักความยินยอมในการจายเงินแผนดิน  

 หลักการนี้ถูกกําหนดไวในรัฐธรรมนูญหลายฉบับ โดยการวางรูปแบบการจัดทํา

งบประมาณรายจายท่ีกําหนดใหตองทําเปนพระราชบัญญัติ หลักความยินยอมยึดถือหลักการท่ีวาเงินได

ของรัฐบาลมาจากประชาชน ดังนั้น จึงสมควรท่ีประชาชนตองรับทราบและใหความเห็นชอบท้ังรายได

และรายจายผานทางรัฐสภา ซ่ึงจะใหคําปรึกษาและพิจารณาอนุมัติแกรัฐบาลในการเก็บภาษีและจายเงิน

133

126   

 การพิจารณาใหความเห็นชอบของรัฐสภาออกมาในรูปแบบพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจาย รัฐบาลไมสามารถออกเปนพระราชกําหนดได ซ่ึงสภาผูแทนราษฎรจะตองวิเคราะห

และพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ รางพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจายเพ่ิมเติม และรางพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย ใหแลวเสร็จภายในหนึ่ง

 125 เพ่ิงอาง. 

 126 ปวย อ๊ึงภากรณ, “งบประมาณและเจาหนาท่ีงบประมาณ 2522,” วารสาร

กรมบัญชีกลาง, เลมท่ี 3, ปท่ี 1, น.145 - 146 (พฤษภาคม 2503). 
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รอยหาวันนับแตวันท่ีรางพระราชบัญญัติดังกลาวมาถึงสภาผูแทนราษฎร ถาไมเสร็จถือวาใหความ

เห็นชอบในรางดังกลาว หลังจากนั้นวุฒิสภาตองใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบภายในยี่สิบวัน จะแกไข

เพ่ิมเติมใด ๆ ไมได134127  

 การจัดสรรงบประมาณใหแกหนวยงานของรัฐเปนเครื่องมือของรัฐบาลในการจัดสรร

ทรัพยากรของประเทศท่ีมีอยูอยางจํากัดใหเหมาะสมและควบคุมการใชจายภาครัฐใหมีประสิทธิภาพ และ

ยังเปดโอกาสใหฝายนิติบัญญัติไดมีการควบคุมการใชจายเงินสวนรวมใหเกิดประโยชนสูงสุด135

128 

 หลักความยินยอมเปนหลักสําคัญประการหนึ่งของหลักการงบประมาณท่ีดี 

นอกจากนี้ ยังมีหลักการงบประมาณอ่ืนอีกหลายประการ สรุปโดยสังเขป ไดดังนี้ 

 1) หลักระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณ (Annual basis) หมายถึง การประมาณการ

และการอนุญาตใหฝายบริหารทําการบริหารงบประมาณตองมีระยะเวลา 1 ป 1 3 6

129 โดยตองประมาณ

การงบประมาณของโครงการตาง ๆ ท่ีจะดําเนินการสําหรับในปงบประมาณนั้น ๆ ถาพนระยะเวลาดังกลาว

แลวการจายเงินจะกระทํามิได เวนแตจะมีพระราชบัญญัติงบประมาณฉบับใหมอนุญาตใหกระทําได137130  

 2) หลักลักษณะท่ัวไปของรายได (Universality) กําหนดใหรายไดและรายจาย

ท้ังหมดรวมอยูในงบประมาณ โดยหามหักกลบลบกันระหวางรายไดและรายจาย ซ่ึงในการจัดหารายได

ตองไมมีการกําหนดวาจะนําไปใชเพ่ือรายจายใดรายจายหนึ่งเปนการเฉพาะเจาะจง และรายจายตองไม

ถูกหักลบลบกันกับรายได กลาวคือ รายไดท่ีจัดเก็บตองไมผูกพักกับรายจายของหนวยงานท่ีจัดเก็บ138

131  

 3) หลักความเปนเอกภาพของงบประมาณ (Unity) การจัดทํางบประมาณตองแสดงให

เห็นท้ังรายรับและรายจายท้ังหมดไปพรอมกัน และโดยท่ัวไปรายรับและรายจายท้ังหมดตองแสดงไวใน

 127 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป. “หลักกฎหมายท่ัวไปทางภาษีอากร : หลักความยินยอม.” ใน รวม

บทความงานวิชาการประจําป พ.ศ. 2550,  (กรุงเทพมหานคร : คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2552), 

น.168 - 169. 

 128 อรัญ ธรรมโน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 9, น.51. 

 129 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 94, น.118. 

 130 สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 61, น.194. 

 131 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, “กฎหมายเก่ียวกับมาตรฐานกลางทางการเงินการคลัง

และการงบประมาณของประเทศไทยตามหลักการบริหารการคลังสมัยใหม,” วารสารนิติศาสตร, ปท่ี 

39, ฉบับท่ี 4, (ธันวาคม 2553), น.707 - 708. 
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เอกสารฉบับเดียวกัน139

132  หลักการนี้มีวัตถุประสงคสําคัญอยูท่ีการอนุมัติและการควบคุมงบประมาณของฝาย

นิติบัญญัติใหดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพและชัดเจน เนื่องจากการท่ีรายรับและรายจายรวมอยูในเอกสาร

งบประมาณเดียวกันนั้นทําใหการตัดสินใจในการอนุติหรือไมอนุมัติงบประมาณเปนไปอยางถูกตอง140

133  

 4) หลักงบประมาณตองมีลักษณะเฉพาะเจาะจง (Specificity) การกําหนดรายได

และรายจายในงบประมาณประจําป ตองมีการแสดงรายละเอียดท่ีสําคัญบางประการของรายรับและ

รายจาย ในดานอํานาจการใชจายงบประมาณนั้น จะใชจายงบประมาณไดไมเกินกวาท่ีกฎหมาย

กําหนดไว และการใชจายงบประมาณนั้นตองเปนไปตามวัตถุประสงคท่ีเฉพาะเจาะจงตามรายละเอียด

ท่ีระบุไวในงบประมาณท่ีเสนอใหรัฐสภาพิจารณาอนุมัติ141134  

 5) หลักดุลยภาพของงบประมาณ (Balance) งบประมาณรายจายควรสมดุลกับรายรับ 

ซ่ึงตองมีการกําหนดใหเหมาะสม142

135 โดยจะตองสมดุลกัน แตไมไดหมายความวารายรับและรายจายจะตอง

เทากันทุกป เพียงแตวาบางปอาจขาดดุลบาง แตก็ตองพยายามใหเกินดุลบาง ถาปลอยใหขาดดุลทุกป อาจ

เกิดปญหาตามมาในเรื่องของการมีหนี้สิน143

136 

 นอกจากนี้ยังพบหลักการทางงบประมาณท่ีเพ่ิงถูกกําหนดข้ึนในกลุมประเทศแองโกลแซกซัน 

ซ่ึงมีหลักการสําคัญ 4 ประการ กลาวคือ หลักตรวจสอบได (Accountability) หลักความโปรงใส (Transparency) 

หลักเสถียรภาพ (Stability) หลักประสิทธิภาพ (Efficiency)137 ซ่ึงผูเขียนจะกลาวถึงในบทตอ  ๆไป 

 2.5.4.2 หลักเกณฑการจายเงินแผนดิน 

 หลักเกณฑท่ีสําคัญในระบอบประชาธิปไตยท่ีใชควบคุมการจายเงินแผนดิน คือ การใช

จายเงินแผนดินจะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาเสียกอน เพ่ือเปนการใชจายโดยประชาชนใน

ทางออม และเปนไปตามความตองการของประชาชน ซ่ึงหลักการนี้ถูกบัญญัติอยูในรัฐธรรมนูญตั้งแตฉบับ

 132 เพ่ิงอาง, น.714. 

 133 สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 61, น.233. 

 
134

 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว เชิงอรรถท่ี 131, น.714. 

 135 เพ่ิงอาง, น.714. 

 136 อรัญ ธรรมโน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 9,น.51. 

 137 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป และคณะ, การศึกษากฎหมายเก่ียวกับมาตรฐานกลางทาง

การเงินการคลังและการงบประมาณ, โครงการศึกษาวิจัยเสนอตอสํานักงบประมาณ, 2552, น.64 อางถึงใน เอ้ือ

อารีย อ้ิงจะนิล, กฎหมายการคลัง,พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน, 2558), น.141 - 142. 
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แรก คือ พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผนดินสยาม (ชั่วคราว) พุทธศักราช 2475 สืบเนื่องจาก

จนถึงรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 

 กรอบวินัยการเงินการคลังในการจายเงินแผนดิน คือ จะจายเงินแผนดินไดตองมีกฎหมาย

รองรับ โดยกฎหมายท่ีอนุญาตใหจายหรือกอหนี้ผูกพันไดตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดไวเพียงสี่ประเภทเทานั้น คือ กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวย

วิธีการงบประมาณ  กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง145

138  

 2.5.4.3 การควบคุมหลังการจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 วรรคหนึ่ง ไดวาง

หลักเกณฑการควบคุมหลังการจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ความวา ใหหนวยงานของรัฐ

จัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินรายไดของหนวยงานของรัฐท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดินเสนอ

ตอคณะรัฐมนตรีเม่ือสิ้นปงบประมาณทุกป และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและ

วุฒิสภาตอไป146

139 แตกระบวนการดังกลาวเปนเพียงการตรวจสอบหลังจากท่ีมีการจายเงินไปแลว ในปจจุบัน

ประเทศไทยยังไมมีกฎหมายท่ีบังคับใหหนวยงานจะตองมีการรายงานและขอความเห็นชอบจาก           

ฝายนิติบัญญัติกอนท่ีมีการจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังดังกลาว ทําใหไมสามารถควบคุม

ตรวจสอบถึงความคุมคา และความจําเปนท่ีตองใชจายเงิน ซ่ึงอาจนําไปสูการขาดวินัยการเงินการคลังได  

 จะเห็นไดวากรอบวินัยการเงินการคลังเปรียบเสมือนเปาหมายหลักในการ

ควบคุมดูแลและการสรางความแข็งแกรงทางการคลัง ดังนั้น การดําเนินโครงการหรือนโยบายตาง ๆ

ของรัฐบาลจึงควรเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลัง เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด 

อันจะมีสวนชวยสงเสริมใหประเทศไทยพัฒนาอยางยั่งยืนและมีเสถียรภาพทางการคลังตอไปในอนาคต 

 138 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 169 

 139 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 
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บทที่ 3 

มาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยในการควบคุมการใชจาย 

เงินนอกงบประมาณที่ไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ 

 

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเปนเงินรายไดของสวนราชการท่ีมีกฎหมายหรือ

รัฐมนตรีอนุญาตใหไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน ทําใหสวนราชการมีเงินพิเศษอีกประเภทหนึ่ง

ซ่ึงสามารถนําเงินไปใชจายไดนอกเหนือจากเงินงบประมาณรายจาย ซ่ึงในปจจุบันเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังนี้มีเปนจํานวนมากและอยูนอกเหนือการควบคุมของกระทรวงการคลัง 

สํานักงานงบประมาณ และสํานักงานตรวจเงินแผนดิน ดวยเหตุนี้มาตรการทางกฎหมายท่ีใชควบคุม

การใชจายเงินแผนดินประเภทนี้จึงเปนสิ่งสําคัญและจําเปน เพ่ือใหการใชจายเงินมีความโปรงใส และ

เปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลัง  

 จากการศึกษารัฐธรรมนูญ กฎหมายฉบับตาง ๆ รวมท้ังระเบียบขอบังคับท่ีบังคับใชใน

ประเทศไทย พบวามีมาตรการท่ีใชในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของ

สวนราชการอยูหลายประการ ไดแก มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการจายเงิน มาตรการทาง

กฎหมายเก่ียวกับการจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงิน เปนตน สรุปมาตรการเก่ียวของกับการ

ควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ไดดังนี้ 

 

3.1 มาตรการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

 

 แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จะสิ้นผลไปแลว เนื่องจากการ

รัฐประหารของคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ เม่ือวันท่ี 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 แตอยางไรก็

ตาม บทบัญญัติในมาตรา 5 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 

ไดบัญญัติหลักการอุดชองวางไววา “เม่ือไมมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้บังคับแกกรณีใด ใหกระทําการ

นั้นหรือวินิจฉัยกรณีนั้นไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข แตประเพณีการปกครองดังกลาวตองไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้” 

จากการศึกษาพบวาหลักเกณฑตาง ๆ ท่ีปรากฏในหมวด 8 วาดวยเรื่องการเงิน การคลัง และงบประมาณ
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ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีมาตั้งแตอดีตท้ังท่ีปรากฏเปนลายลักษณ

อักษร และไมเปนลายลักษณอักษร ดวยเหตุนี้หลักเกณฑตาง ๆ ท่ีเก่ียวกับเรื่องนี้จึงยังคงถือปฏิบัติตามท่ี

บัญญัติอยูในหมวด 8 การเงิน การคลัง และงบประมาณ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองของประเทศไทย147

1 

 นอกจากนี้ ยังมีขอพิจารณาเรื่องคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญวายังคงมีผลผูกพันรัฐสภา 

คณะรัฐมนตรี ศาลและองคกรอ่ืนของรัฐหรือไม ตามมาตรา 216 วรรคหา แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ท่ีถูกยกเลิกไปแลว ไดบัญญัติวา “...คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญใหเปนเด็ดขาดมีผล

ผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาลและองคกรอ่ืนของรัฐ...” ผูเขียนมีความเห็นวา บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท่ี

บัญญัติถึงผลของคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญใหเปนเด็ดขาดและมีผลผูกพันทุกองคกรของรัฐไดถูกบัญญัติ

ไวตั้งแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 อยูในมาตรา 268 ซ่ึงมีเนื้อหาอยางเดียวกับท่ี

บัญญัติในมาตรา 216 วรรคหา แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดังนั้น คําวินิจฉัย

ของศาลรัฐธรรมนูญยังคงมีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาลและองคกรอ่ืนของรัฐในฐานะท่ีเปนประเพณี

การปกครองของประเทศไทย148

2 

 จากเหตุผลดังกลาวขางตน มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง จึงยังคงยึดหลักเกณฑตามท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองของประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ซ่ึงสรุปสาระสําคัญ ไดดังนี้ 

3.1.1 มาตรการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 มาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สรุปไดดังนี้ 

  

 

 1 ปรีชา สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง, พิมพครั้งท่ี 4 (กรุงเทพมหานคร : 

วิญูชน, 2557), น.343 - 345. 

 2 ปรีชา สุวรรณทัต, “คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญเรื่องเงินกูนอกงบประมาณสองลานลาน

บาท จะใชเปนบรรทัดฐานเก่ียวกับการจายเงินแผนดินตามรัฐธรรมนูญในกรณีอ่ืน ๆ ไดหรือไม (ตอนท่ี 

3),” สืบคนเม่ือวันท่ี 8 ธันวาคม 2558, จาก http://www.naewna.com/politic/columnist/12828. 
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 3.1.1.1 กฎหมายท่ีอนุญาตใหจายเงินแผนดิน 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 169 ไดวางหลักเกณฑ

การจายเงินแผนดินไว ซ่ึงหลักการนี้ ไดเคยมีการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2492 เปนครั้งแรก อยูในมาตรา 127 ความวา “การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีได

อนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณ...”3 หลักเฉพาะในการจายเงินแผนดินนี้จึงไดพัฒนามาเปน

หลักเกณฑในมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เจตนารมณของ

มาตรานี้เพ่ือกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการจายเงินแผนดินทุกกรณี 1 5 0

4  โดยกําหนดใหการจายเงิน

แผนดินจะกระทําไดเม่ือมีกฎหมายอนุญาตเทานั้น เพราะเงินแผนดินเปนเงินของประชาชนทุกคน 

การจะนําเงินแผนดินมาใชจายจึงตองใหเจาของเงินอนุญาต โดยผานความเห็นชอบจากรัฐสภาซ่ึงเปน

ผูแทนปวงชนเปนผูพิจารณา 1 5 1

5 โดยการตราออกมาในรูปกฎหมาย แสดงใหเห็นถึงหลักนิติรัฐในการ

จายเงินแผนดิน นั่นคือ ผูท่ีอนุญาตใหจายเงินแผนดิน คือ กฎหมาย หากไมมีกฎหมายอนุญาตโดย

หลักจะไมมีอํานาจจายเงินแผนดิน หากมีกฎหมายใดใหอํานาจในการจายเงินแผนดิน การจายเงิน

แผนดินก็ตองอยูภายในขอบเขตของกฎหมายนั้น152

6  

 หลักเกณฑการจายเงินแผนดินตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ไดวางหลักไววาการจายเงินแผนดินจะกระทําไดเฉพาะท่ีมีกฎหมายสี่ฉบับอนุญาตใหจายได คือ 

 3 ปรีชา สุวรรณทัต, “คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญเรื่องเงินกูสองลานลานบาท ทําใหไมตองรื้อ

ตํารา“วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง,” สืบคนเม่ือวันท่ี 5 ธันวาคม 2557, จาก http://www.naewna.com/ 

politic/columnist/11497. 

 4 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุมสภา

รางรัฐธรรมนูญ, “เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550,” สืบคนเม่ือวันท่ี 15 

พฤศจิกายน 2557, จาก http://library2.parliament.go.th/giventake/cons2540-2550.html. 

 5 พัลลภ ศักดิ์โสภณกุล, วิวัฒนาการกฎหมายวิธีการงบประมาณและการปฏิรูประบบ

งบประมาณของประเทศไทย, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : วัฒนาพานิช, 2547), น.3. 

 6 ปรีชา สุวรรณทัต, “ความสัมพันธระหวางการรับจายเงินของรัฐกับงบประมาณรายจาย,” 

ใน หนังสือรวมบทความกฎหมายการคลัง 2, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 

2537), น.13. 
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 1) กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย การใชคําวา “วาดวย” แสดงใหเห็นวากฎหมาย

ประเภทนี้อาจจะมีเพียงฉบับเดียวหรือหลายฉบับได แตตองเปนรายจายสาธารณะท่ีผานการพิจารณาจาก

รัฐสภาเทานั้น เพ่ือสอดคลองกับหลักการแบงแยกอํานาจอันเปนหัวใจของการปกครองระบอบประชาธิปไตย153

7   

  ผูเขียนมีความเห็นวากฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายมีอยูสี่ฉบับ ดังนี้ 

  1.1) พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ เพ่ือใหสวนราชการ 

รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืน ไดมีงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณนั้น ๆ สําหรับใชเปนหลัก

ในการจายเงินแผนดิน 

  1.2) พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม ในกรณีที่สวนราชการ 

รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืนมีความจําเปนตองใชจายเงินในการดําเนินนโยบายและมาตรการตาง ๆ 

และงบประมาณรายจายประจําปไมเพียงพอ อาจทําเปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติมได 

 1.3) พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจาย กรณีท่ีสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ

ใด ๆ มีความประสงคจะโอนเงินงบประมาณรายจายใหกับสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืนไดจะตอง

ตราเปนพระราชบัญญัติ 

  1.4) กฎหมายวาดวยงบประมาณปกอนไปพลางกอน กรณีงบประมาณรายจายประจําป

งบประมาณออกไมทันปงบประมาณใหใชกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายปกอนไปพลางกอน154

8 

  สรุปไดวาสาระสําคัญของกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจายเปนการกําหนด

ความประพฤติของรัฐ รัฐบาล คณะรัฐมนตรี ตลอดจนเจาหนาท่ีของรัฐใหเปนผูรับผิดชอบในการ

ควบคุมงบประมาณ เพ่ือปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายวาดวยการคลัง ถามีการ

กระทําท่ีสอไปในทางทุจริตตอหนาท่ี กระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือจงใจใชอํานาจหนาท่ี

ขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ผูนั้นอาจถูกถอดถอนออกจากตําแหนงไดตามมาตรา 270 แหง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25509 

  2) กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ เปนกฎหมายท่ีวางหลักเกณฑในเรื่องการจัดทํา

งบประมาณ การโอนงบประมาณรายจาย การควบคุมงบประมาณ การรายงานการรับและการจายเงิน

ประจําป ซ่ึงก็คือ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 6) พ.ศ. 2543 

 7 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.163 - 164. 

 8 เพ่ิงอาง, น.163 - 164. 

 9 เพ่ิงอาง, น.163 - 164. 
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  3) กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ เปนการโอนรายจายท่ีสวนราชการหรือ

รัฐวิสาหกิจไดรับจัดสรรตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายไปใชสําหรับสวนราชการหรือ

รัฐวิสาหกิจอ่ืน โดยตองตราเปนพระราชบัญญัติ เพราะเปนการแกไขพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจายตามมาตรา 168 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งก็คือ 

พระราชบัญญัติการโอนงบประมาณ156

10 

  4) กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง เพ่ือใหการควบคุมเงินคงคลังวาดวยเงินแผนดินมี

ความรัดกุม จึงไดตรากฎหมายฉบับนี้ข้ึนมา ซ่ึงคือ พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแกไข

เพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2534 

  ในตอนทายของมาตรา 169 วรรคหนึ่ง แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติขอยกเวนในการใชจายเงินแผนดินไวอยูสองกรณีดวยกัน คือ 

  กรณีท่ีหนึ่ง ในกรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตาม

หลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคง

คลังในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม หรือ

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป ท้ังนี้ ใหกําหนดแหลงท่ีมาของรายได 

เพ่ือชดใชรายจายท่ีไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย 

  กรณีท่ีสอง ในระหวางเวลาท่ีประเทศอยูในภาวะสงครามหรือการรบ คณะรัฐมนตรี

มีอํานาจโอน หรือนํารายจายท่ีกําหนดไวสําหรับหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดไปใชในรายการท่ี

แตกตางจากท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไดทันที และใหรายงานรัฐสภา

ทราบโดยไมชักชา ในกรณีท่ีมีการโอนหรือนํารายจายตามงบประมาณท่ีกําหนดไวในรายการใดไปใชใน

รายการอ่ืนของหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจกําหนดใหรัฐบาลรายงานรัฐสภาเพ่ือทราบทุกหกเดือน 

  สรุปไดวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 169 ไดวาง

หลักเกณฑการจายเงินแผนดินวาจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีอนุญาตไวในกฎหมายสี่ประเภทเทานั้น คือ  

กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอน

งบประมาณ และกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง โดยในตอนทายไดวางขอยกเวนอยูสองกรณีดวยกัน คือ 

 10 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.163. 
                                                           



74 
 

กรณีจําเปนเรงดวน และกรณีท่ีประเทศอยูในภาวะสงครามหรือการรบ ดังนั้น กฎหมายอ่ืนท่ีอนุญาต

ใหมีการใชจายเงินแผนดินไดนอกจากท่ีกลาวมาแลว จึงเปนการขัดตอรัฐธรรมนูญ  

  3.1.1.2 รายงานการรับและการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

  สภารางรัฐธรรมนูญ (สสร.) พุทธศักราช 2550 ริเริ่มกําหนดใหหนวยงานของรัฐทํา

รายงานการรับและการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดินอยูในมาตรา 170 แหง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีกําหนดใหหนวยงานของรัฐท่ีมีเงินรายไดไม

ตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน จัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาวเสนอตอ

คณะรัฐมนตรีเม่ือสิ้นปงบประมาณทุกป และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎร

และวุฒิสภาตอไป ซ่ึงในการใชจายเงินรายไดดังกลาวตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังดวย 

โดยกําหนดใหมีผลใชบังคับในวันท่ี 25 สิงหาคม พ.ศ. 2551 (ภายหลังจากรัฐธรรมนูญฉบับนี้ใชบังคับ

ไปแลว 1 ป)157

11  

  เจตนารมณของมาตรนี้เพ่ือกําหนดใหหนวยงานของรัฐจัดทํารายงานการรับและ

การใชจายเงิน เพ่ือตรวจสอบการรับและการใชจายเงินรายไดของหนวยงานของรัฐซ่ึงเปนเงินแผนดิน

ประเภทเงินนอกงบประมาณ อันนําไปสูการกําหนดยุทธศาสตรทางการเงินการคลังท่ีสมบูรณและ

สอดคลองกับสภาพความเปนจริงดานการเงินของประเทศ โดยกําหนดใหมีการชี้แจงเงินรายไดของ

หนวยงานรัฐท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดินตอสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา เพ่ือใหสามารถ

ตรวจสอบการใชจายเงินนอกงบประมาณใหเปนไปโดยโปรงใส และกําหนดใหการใชจายเงินนอก

งบประมาณเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลัง158

12 

  มาตรานี้มีประเด็นปญหาสําคัญในเรื่องของความหมายของคําวา “เงินรายได” วา

มีความหมายครอบคลุมถึงเงินใดบาง ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญไดเคยวางบรรทัดฐานเรื่องนิยามของคําวา 

“เงินรายได” อยูในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3 - 4/255713 เรื่องรางพระราชบัญญัติใหอํานาจ

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... 

 11 รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 32/2550 (เปนพิเศษ) วันอาทิตยท่ี 24 

มิถุนายน พุทธศักราช 2550, “เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550,”  

 12 เพ่ิงอาง.  

 13 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3 - 4/2557, ราชกิจจานุเบกษา เลม 131 ตอนท่ี 53 ก 

(16 กรกฎาคม 2557) : 1 - 169.  
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ความวา “เงินรายได” ตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มี

ความหมายรวมถึง เงินกูนอกงบประมาณท่ีไมตองนําสงเขาเปนเงินคงคลังดวย ยกตัวอยางเชน ตาม

มาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2551 ท่ี

บัญญัติให การกูตามเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม เพ่ือปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ เพ่ือให

หนวยงานอ่ืนกูตอ และเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ  โดยใหหนวยงานราชการสามารถนํา

เงินบาทหรือเงินตราตางประเทศท่ีไดรับจากการกูดังกลาวนําไปใชจายไดตามวัตถุประสงคของการกู

เงิน หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติ  โดยไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและ

กฎหมายวาดวยเงินคงคลังนั้น แมจะมีขอยกเวนดังกลาว แตเงินกูยังคงมีสถานะเปนเงินแผนดินตาม

มาตรา 169 วรรคหนึ่ง ประกอบดวยมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 แตอยางไรก็ตาม กฎหมายวาดวยการบริหารหนี้สาธารณะมิไดอยูในกฎหมายสี่ประเภทตาม

มาตรา 169 วรรคหนึ่ง แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดังนั้น การใช

จายเงินดังกลาวจึงอาจขัดตอรัฐธรรมนูญได 16014  

  นอกจากคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ีกลาวมาแลวนี้ ยังมีมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 28 

ตุลาคม 255115ท่ีเห็นชอบตามแนวทางปฏิบัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 ท่ีระบุให “เงินรายได” ของหนวยงานของรัฐท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายได

แผนดิน มีความหมายครอบคลุมถึง “เงินกู” ดวย ซ่ึงผูเขียนมีความเห็นวาเหตุผลท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติให

เงินรายไดรวมถึงเงินกูดวยนั้น อาจเพราะวาคําวา “เงินรายได” ในแงของการตีความในทางกฎหมาย 

หมายความรวมถึง เงินทุกประเภทท่ีตองนําสงคลัง ดังนั้น “เงินกู” จึงถือวาเปนเงินรายไดประเภทหนึ่ง

ดวย สงผลใหเงินกูเขาขายเปนเงินรายไดท่ีตองจัดทํารายงานการรับและการใชจายเสนอตอคณะรัฐมนตรี    

  ในเวลาตอมาคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันท่ี 15 มกราคม พ.ศ. 2551 เห็นชอบให

กระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) รับไปดําเนินการกําหนดแนวทางการจัดทํารายงานการรับและการ

 14 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1 ,น.360 - 362. 

 15 มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 28 ตุลาคม 2551, “เรื่อง แนวทางปฏิบัติตามบทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170,” 
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ใชจายเงินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 

สําหรับสวนราชการ162

16 สามารถสรุปสาระสําคัญไดดังนี้ 

  (1) ผูมีหนาท่ีทํารายงาน 

  ผูมีหนาท่ีทํารายงานการรับและการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

ตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 คือ สวนราชการท่ีมีฐานะ

เทียบเทากรม และมีเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน ดังนี้ 

  1.1) สวนราชการท่ีมีทุนหมุนเวียน ในการกํากับดูแลตามนัยมาตรา 3 และมาตรา 

12 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

  1.2) สวนราชการท่ีมีเงินนอกงบประมาณตามนัยมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติ 

เงินคงคลัง พ .ศ. 2491 และมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ .ศ. 2502 ไดแก  

    1.2.1) เงินชวยเหลือจากตางประเทศ 

    1.2.2) เงินบริจาค เงินสนับสนุน  

    1.2.3) เงินรายรับสถานศึกษา  

    1.2.4) เงินรายรับสถานพยาบาล  

    1.2.5) เงินบูรณะทรัพยสิน  

    1.2.6) เงินคาใชจายเก็บภาษีทองถ่ิน  

    1.2.7) เงินรายไดจากการดําเนินงาน  

    1.2.8) เงินประกันสัญญา, เงินมัดจํา  

    1.2.9) เงินดอกเบี้ยกลางศาล คาธรรมเนียมศาล คาธรรมเนียมในการบังคับคดี  

    1.2.10) เงินกู  

    1.2.11) เงินทองถ่ิน  

    1.2.12) เงินผลพลอยได  

    1.2.13) เงินเพ่ือประโยชนการศึกษา 

    1.2.14) เงินสินบนรางวัล  

 
16 กระทรวงการคลัง, หนังสือท่ี กค. 0427/ 14665, “เรื่องแนวทางการจัดทํารายงาน

การรับและการใชจายเงินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

มาตรา 170 สําหรับสวนราชการ,” 
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    1.2.15) เงินฝากตาง ๆ 

    1.2.16) เงินรับฝากเพ่ือรอจัดสรร หรือถอนคืน  

    1.2.17) เงินนอกงบประมาณตามวัตถุประสงคอ่ืน 

  จะเห็นไดวา เงินท้ัง 17 ประเภทดังกลาวขางตนมีท้ังสวนท่ีเปนเงินรายได และสวน

ท่ีเปนเงินรายรับท่ีไมใชรายได ซ่ึงท้ังเงินรายไดและเงินรายรับลวนมีสถานะเปนเงินแผนดินท้ังสิ้น163

17 

  (2) รูปแบบรายงาน 

  รูปแบบของรายงานการรับและการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง มี

อยู 4 รูปแบบ คือ  

  2.1) รายงานแสดงฐานะการเงิน หรือรายงานงบดุล คือ รายงานทางการเงินท่ี

จัดทําเพ่ือแสดงฐานะทางการเงิน ณ ชวงเวลาใดเวลาหนึ่ง164

18 

  2.2) รายงานแสดงผลการดําเนินงาน (งบรายไดและคาใชจาย) คือ รายงานทาง

การเงินท่ีจัดทําเพ่ือแสดงใหทราบถึงผลของการปฏิบัติงาน ณ ชวงเวลาใดเวลาหนึ่ง ซ่ึงแสดงถึงรายได

และคาใชจาย ซ่ึงกําหนดระยะเวลาเริ่มตนและสิ้นสุด 

  2.3) รายงานการรับ - จายเงิน หรือ รายงานงบกระแสเงินสด คือ รายงานทาง

การเงินท่ีแสดงรายการรายรับและรายจายของหนวยงานในระยะเวลาหนึ่ง แสดงใหเห็นถึงกระแสเงิน

ไหลเขา และกระแสเงินไหลออก165

19 

  2.4) รายงานการรับ - จายเงินและเงินคงเหลือ (เกณฑเงินสด) คือ รายงานทาง

การเงินท่ีแสดงรายการรายรับและรายจายของหนวยงาน โดยใชเกณฑเงินสด   

  หลังจากท่ีหนวยงานรัฐดําเนินการจัดทํารายงานตามรูปแบบท่ีกําหนดแลว ใน

รายงานตองมีการวิเคราะหผลการดําเนินงานดวย  โดยเปรียบเทียบขอมูลของปท่ีรายงานเปรียบเทียบ

กับปท่ีแลวทีละรายการ พรอมอธิบายถึงสาเหตุของการเพ่ิมข้ึนหรือลดลงของรายการนั้น รวมถึง

สรุปผลการประเมินการบริหารและการดําเนินงาน  

 17 ปรีชา สุวรรณทัต,  อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.154. 

 18 สมเดช โรจนคุรีเสถียร และคณะ, inside มาตรฐานการบัญชี IAS&TAS และมาตรฐานการ

รายงานทางการเงิน IFRS&TFRS เลม 1, พิมพครั้งท่ี 5 (กรุงเทพมหานคร : บริษัท ธรรมนิติ เพรส จํากัด), น.271. 

 19 เพ่ิงอาง, น.141. 
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  จะเห็นไดวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 เปนกรอบ

วินัยการเงินการคลังท่ีกําหนดในเรื่องของการจัดสงรายงานการรับและการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ซ่ึง

เปนกระบวนการตรวจสอบหลังจากการใชจายเงินไปแลว พบวาในปจจุบันมีหนวยงานไดมีการปฏิบัติตามบาง

แลว แตยังไมครบถวนสมบูรณ ท้ังในเรื่องของการจัดสงรายงาน และระยะเวลาท่ีสงรายงานตอคณะรัฐมนตรี สภา

ผูแทนราษฎร และวุฒิสภา กระทรวงการคลังโดยกรมบัญชีกลางจึงตองหาวิธีการเพ่ือมาเรงรัดตอไป166

20  

  3.1.1.3 มาตรการตามรางกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ  

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 167 วรรคสาม 1 6 7

21 

บัญญัติไววา ใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ หลักการนี้มีปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับนี้เปนครั้ง

แรก เจตนารมณของมาตรานี้ คือ ตองการใหมีการตรากฎหมายกลางท่ีเก่ียวกับการเงินการคลังของรัฐ 

เพ่ือวางกรอบควบคุมการบริหารและการใชจายเงินของประเทศ และวินัยทางการเงินการคลัง โดยให

เปนไปตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม 1 6 8

22 

กฎหมายการเงินการคลังของรัฐตามมาตรานี้รัฐธรรมนูญกําหนดใหดําเนินการใหแลวเสร็จภายในสอง

ป นับตั้งแตวันท่ีคณะรัฐมนตรีท่ีเขาบริหารราชการแผนดิน ภายหลังจากการเลือกตั้งท่ัวไปครั้งแรก

ตามรัฐธรรมนูญนี้ไดแถลงนโยบายตอรัฐสภาซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดมีมติ เม่ือวันท่ี 2 ตุลาคม พ.ศ. 2550 

มอบหมายใหกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทย เปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบหลัก และ

สํานักงบประมาณเปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบรวมในการพิจารณาจัดทํารางกฎหมายการเงินการคลัง

 
20 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.258. 

 21 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 167 

 “มาตรา 167 …ใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการ

คลัง ซ่ึงรวมถึงหลักเกณฑเก่ียวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหารายไดการกําหนด

แนวทางในการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน การบริหารการเงินและทรัพยสิน การบัญชี

กองทุนสาธารณะการกอหนี้หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ

หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน และการอ่ืนท่ีเก่ียวของ ซ่ึงจะตอง

ใชเปนกรอบในการจัดหารายไดกํากับการใชจายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทาง

เศรษฐกิจอยางยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม” 

 22 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม

สภารางรัฐธรรมนูญ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 4. น.165 - 166. 
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เสนอตอคณะรัฐมนตรี เพ่ือนําเสนอรัฐสภาตอไปภายในระยะเวลาท่ีรัฐสภากําหนด สรุปสาระสําคัญ

ของรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... ไดดังนี้ 

 (1) รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ....(รางฉบับแรก) 

 รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... มีท้ังหมด 9 หมวด และบท

เฉพาะกาล รวม 72 มาตรา อนุวัติการตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 มาตรา 167 วรรคสาม ท่ีบัญญัติใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ เพ่ือกําหนดกรอบวินัย

การเงินการคลังในเรื่องตาง ๆ สรุปสาระสําคัญในรางกฎหมายฉบับนี้ ไดดังนี้  

 1) การดําเนินนโยบายการคลังและบริหารการเงินการคลังของรัฐใหเปนไปตาม

กรอบวินัยการเงินการคลังอยางมีประสิทธิภาพ ตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาเศรษฐกิจอยาง

ยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม ท้ังนี้ ใหรวมถึงการจัดสรรทรัพยากรสาธารณะใหเกิดประโยชน

สูงสุด และจะตองมีการเปดเผยขอมูลทางการเงินการคลังตอสาธารณะ ใหมีความโปรงใสและสามารถ

ตรวจสอบได (มาตรา 6)   

 2) กําหนดใหมีการจัดทําแผนการเงินการคลังระยะปานกลางของประเทศ เพ่ือเปน

ขอมูลประกอบการดําเนินนโยบายการคลังของประเทศ (มาตรา 16) แผนการเงินการคลังของ

ประเทศระยะสี่ป ประกอบดวยการประมาณการรายจาย แหลงเงินสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมของ

รัฐ การประเมินความเสี่ยงทางการคลัง ตัวชี้วัดและเปาหมายของความยั่งยืนทางการคลังและรายงาน

ทางการคลัง (มาตรา 18 วรรคสอง) โดยภาพรวมดานการใชจายมีท้ังสวนเงินในงบประมาณและเงิน

นอกงบประมาณของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคการมหาชน กองทุน

สาธารณะ รวมท้ังระบุแหลงท่ีมาของรายไดและเงินกู16923      

 3) การจัดเก็บรายไดจะตองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ถูกตองและเปนธรรม โดย

ตองมีการวางแผน การจัดเก็บรายได เพ่ือเปนแหลงเงินสนับสุนนการใชจายของรัฐบาล (มาตรา 19) 

 4) การใชจายเงินของแผนดินตองกระทําดวยความระมัดระวัง โปรงใส ตรวจสอบ

ได และเกิดประโยชนสูงสุดตอสาธารณชน การจัดทํางบประมาณตองเปดเผย โปรงใส และชัดเจน 

 23 พรชัย ฐีระเวช, “สรุปสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ....,” 

จัดโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กรุงเทพมหานคร, 2552 : น.6. 
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โดยคํานึงถึงเสถียรภาพและความยั่งยืนทางการคลังเปนสําคัญ รายจายท่ีเปนภาระตามกฎหมายของ

รัฐบาลตองตั้งงบประมาณใหครบถวน (มาตรา 25)  

 5) การบริหารการเงินและทรัพยสินของแผนดินตองกระทําไปเพ่ือประโยชนของ

ประเทศและอยูภายใตมาตรฐานเดียวกัน (มาตรา 27) โดยการจายเงินหรือกอหนี้ผูกพันใหกระทําได

เฉพาะท่ีกําหนดไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 

กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง เวนแตกรณีจําเปนเรงดวน

รัฐบาลจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้

ตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลังในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย  

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป

งบประมาณถัดไป ท้ังนี้ ใหกําหนดแหลงท่ีมาของรายไดเพ่ือชดใชรายจายท่ีไดใชเงินคงคลังจายไปกอน

แลวดวย (มาตรา 28 วรรคสอง) 

 สาระสําคัญท่ีเก่ียวกับขอยกเวนใหไมตองนําเงินสงคลังกําหนดใหรัฐมนตรีมีอํานาจ

เรียกใหหนวยงานของรัฐ ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบกองทุนสาธารณะ หรือเงินนอกงบประมาณ 

หรือเงินท่ีไดรับยกเวนไมตองนําสงคลัง ใหนําเงินคงเหลือเกินความจําเปนสงคลังเปนรายไดแผนดิน

หรือนําฝากคลังตามจํานวนท่ีเห็นสมควร (มาตรา 29) นอกจากนี้ รัฐมนตรีมีอํานาจเรียกใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินนําเงินรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังหมดฝากคลัง ยกเวนเงินรายไดท่ี

องคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดเก็บเอง ท้ังนี้ เม่ือมีความจําเปนตองใชเงินดังกลาว ใหเบิกจากคลังได

โดยคํานึงถึงสถานะทางการคลังของประเทศดวย (มาตรา 30) โดยการใชจายเงินรายไดของหนวยงาน

ของรัฐท่ีไมตองนําสงคลังตองดําเนินการภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามพระราชบัญญัตินี้ 

(มาตรา 31) และหามมิใหมีการกําหนดยกเวนไมตองนํารายไดสงคลังไวในกฎหมายอ่ืนใด เวนแตจะ

ไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี(มาตรา 32) 

 6) การจัดทําบัญชีภาครัฐและการตรวจสอบภาครัฐตองมีมาตรฐานท่ีชัดเจน รายงาน

การเงินแผนดินตองครอบคลุมท้ังหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน ซ่ึงมีการตรวจสอบโดยองคกรอิสระ และเปดเผยตอสาธารณชน (มาตรา 35) 

 นอกจากนี้ ยังกําหนดใหหนวยงานของรัฐจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงิน

รายไดท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน กองทุนสาธารณะ เงินนอกงบประมาณเสนอตอ

คณะรัฐมนตรี ตามแบบรายงานท่ีกระทรวงการคลังกําหนด (มาตรา 49) 
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 7) การจัดตั้งกองทุนสาธารณะ ใหกระทําไดแตโดยกฎหมาย และวัตถุประสงคในการ

จัดตั้งตองไมซํ้าซอนกับกองทุนสาธารณะท่ีจัดตั้งไวแลว (มาตรา 50) โดยกําหนดใหกองทุนสาธารณะ

จะตองรายงานการประเมินผลการดําเนินการของกองทุนสาธารณะ (มาตรา 55) โดยการใชจายเงินกองทุน

สาธารณะตองใหสอดคลองกับวัตถุประสงคตามกฎหมาย และหนวยงานของรัฐท่ีมีอํานาจหนาท่ี

รับผิดชอบกองทุนสาธารณะนําเรื่องเสนอคณะกรรมการนโยบายกองทุนสาธารณะ เพ่ือพิจารณาวินิจฉัย 

และคําวินิจฉัยของคณะกรรมการนโยบายกองทุนสาธารณะใหเปนท่ีสุด (มาตรา 56) 

 8) การกอหนี้ และการบริหารหนี้สาธารณะ หรือการดําเนินการผูกพันทรัพยสินหรือ

ภาระทางการเงินของรัฐ จะตองเปนไปเพ่ือประโยชนของประเทศเทานั้น และตองกระทําดวยความ

รอบคอบ และคํานึงถึงความสามารถในการชําระหนี้และความยั่งยืนทางการคลัง โดยใหกระทรวงการคลัง

ดําเนินการติดตามสถานะหนี้สาธารณะ และหนี้ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางเปนระบบ (มาตรา 

57) เม่ือหนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจจะดําเนินการกูเงินใหจัดทําแผนการกูเงินประจําปเสนอ

กระทรวงการคลัง เพ่ือใหอนุมัติ (มาตรา 59) นอกจากนี้ การกอหนี้และการบริหารหนี้สาธารณะ ใหเปนไป

ตามกฎหมายวาดวยการบริหารหนี้สาธารณะเทานั้น (มาตรา 58) 

 9) กําหนดใหมีการรายงานขอมูลทางการคลังท่ีเปนปจจุบันและการประมาณการ

ลวงหนาอยางสมเหตุสมผลตอสาธารณะ เพ่ือสงเสริมการตรวจสอบจากสาธารณะและความ

รับผิดชอบทางการคลัง และกําหนดใหมีการประเมินความเสี่ยงทางการคลังในระยะปานกลางและ

ระยะยาว เพ่ือประโยชนแหงเสถียรภาพและความยั่งยืนทางการคลัง (มาตรา 62) นอกจากนี้ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองจัดสงขอมูล

ทางการคลังตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกระทรวงการคลังกําหนด (มาตรา 63)   

 10) กําหนดเก่ียวกับการกันเงินภาษีเฉพาะประเภทเพ่ือใชสนับสนุนโครงการใดโครงการ

หนึ่ง โดยเฉพาะการยกเวนภาษีเฉพาะราย และการยกเวนไมนํารายไดสงคลัง ไมใชบังคับกับบรรดากฎหมายท่ี

มีผลใชบังคับอยูกอนวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ (มาตรา 69) 

 หากหนวยงานใดฝาฝนไมปฏิบัติบทบัญญัติแหงกฎหมายนี้ ใหกระทรวงการคลัง

เสนอนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแลวแตกรณี พิจารณาแตงตั้งคณะกรรมการไตสวนขอเท็จจริงในเรื่อง

ดังกลาว (มาตรา 5) 

 สรุปไดวาในรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... ฉบับนี้ไดเพ่ิมเนื้อหา

ในสวนท่ีมีความสัมพันธกับการควบคุมเงินนอกงบประมาณท้ังท่ีเปนเงินคงคลังและไมใชเงินคงคลัง ดังนี้ 
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    1) นิยามความหมายของคําวา “เงินแผนดิน” ไวอยางชัดเจน วาหมายความถึง เงินท้ัง

ปวงท่ีอยูในความรับผิดชอบของหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน ท้ังท่ีเปนเงินงบประมาณรายจาย เงินรายไดแผนดิน และเงินนอกงบประมาณ และใหหมายความ

รวมถึงเงินคงคลังดวย (มาตรา 3) จะเห็นไดวา รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... ฉบับนี้

ไดนิยามความหมายของเงินแผนดินไวอยางชัดเจน ซ่ึงครอบคลุมถึงเงินนอกงบประมาณดวย 

 นอกจากนี้ ยังไดวางนิยามคําวา “เงินนอกงบประมาณ” หมายความวา เงินท้ังปวง

ท่ีอยูในความรับผิดชอบของหนวยงานของรัฐ  นอกจากเงินงบประมาณ เงินรายไดแผนดิน เงินเบิกเกิน

สงคืน และเงินเหลือจายปเกาสงคืน  

      2) นิยามหนวยงานของรัฐใหมีความชัดเจนยิ่งข้ึน สงผลใหกฎหมายการคลังครอบคลุม

หนวยงานของรัฐทุกหนวยงาน จากท่ีแตเดิมจะครอบคลุมเฉพาะแตสวนราชการและหนวยงานท่ีไดรับการ

จัดสรรงบประมาณเทานั้น1 7 0

24 หนวยงานท่ีตกอยูภายใตบังคับของรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของ

รัฐ พ.ศ. .... มีดังตอไปนี้ 

 2.1) สวนราชการ หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการท่ีมีชื่อ

เรียกอยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม แตไมรวมรัฐวิสาหกิจและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

           2.2) รัฐวิสาหกิจ หมายความวา 

    2.2.1) องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาล 

กิจการของรัฐซ่ึงมีกฎหมายจัดตั้งข้ึน หนวยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเปนเจาของ 

    2.2.2) บริษัทจํากัด หรือบริษัทมหาชนจํากัดท่ีสวนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ 

ตาม ขอ 2.2.1) มีทุนรวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ 

    2.2.3) บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัดท่ีสวนราชการและรัฐวิสาหกิจตาม

ขอ 2.1) หรือขอ 2.2) หรือ รัฐวิสาหกิจตามขอ 2.2.1) และขอ 2.2.2) มีทุนรวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ 

โดยสวนทุนของรัฐวิสาหกิจใหคํานวณเฉพาะทุนตามสัดสวนท่ีเปนของสวนราชการเทานั้น 

 2.3) องคกรตามรัฐธรรมนูญ 

 2.4) องคการมหาชน 

 24 ศาสตรา สุดสวาท, คอลัมน ทันเศรษฐกิจ, “รางพรบ.การเงินการคลังของรัฐ พ.ศ.,” 

โพสตทูเดย (2 กุมภาพันธ 2558) : น.2. 
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 2.5) องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หมายความวา เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล 

องคการบริหารสวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนตามท่ีมี

กฎหมายจัดตั้ง และใหรวมถึงนิติบุคคลท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดตั้งข้ึนหรือรวมกับบุคคลอ่ืนจัดตั้ง

ข้ึนตามท่ีรัฐมนตรีประกาศกําหนด 

 2.6) หนวยงานอ่ืนท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคลท่ีมิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจท่ีอยูใน

กํากับของรัฐ หรือหนวยงานอ่ืนใดในลักษณะเดียวกัน (มาตรา 3) 

 รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ (มาตรา 4) 

กรณีท่ีหนวยงานใดฝาฝนไมปฏิบัติบทบัญญัติแหงกฎหมายนี้ ใหกระทรวงการคลังเสนอนายกรัฐมนตรีหรือ

รัฐมนตรีแลวแตกรณี เพ่ือพิจารณาแตงตั้งคณะกรรมการไตสวนขอเท็จจริงในเรื่องดังกลาว (มาตรา 5) 

 3) การควบคุมการใชจายเงินแผนดิน รางพระราชบัญญัติฉบับแรกนี้ ไดกําหนดใหการ

ใชจายเงินของแผนดินตองกระทําดวยความระมัดระวัง โปรงใส ตรวจสอบได และเกิดประโยชนสูงสุดตอ

สาธารณชน (มาตรา 25) ซ่ึงการจายเงินใหกระทําไดเฉพาะท่ีกําหนดไวในกฎหมาย 4 ประเภทเทานัน้ คือ 

 3.1) กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย   

 3.2) กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ   

 3.3) กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ   

 3.4) กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง   

  นอกจากนี้ ยังกําหนดขอยกเวนในกรณีมีความจําเปน รัฐมนตรีอาจปรับแผนการ

เบิกจายเงินของหนวยงานของรัฐไดตามความเหมาะสมและสอดคลองกับฐานะการคลังของประเทศ 

โดยแจงใหหนวยงานของรัฐนั้นทราบลวงหนา (มาตรา 28)  

 4) การใชจายเงินรายไดของหนวยงานของรัฐท่ีไมตองนําสงคลังตองดําเนินการภายใต

กรอบวินัยการเงินการคลัง (มาตรา 31) หามมิใหมีการกําหนดยกเวนไมตองนํารายไดสงคลังไวในกฎหมาย

อ่ืนใด เวนแตจะไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี โดยใหรัฐมนตรีมีอํานาจกําหนดระเบียบขอบังคับ

เก่ียวกับการบริหารการเงินการคลัง การเบิกจายจากคลัง การเก็บรักษาเงิน การนําเงินสงคลัง การจายเงิน

คาตอบแทน  การจายเงินคาใชจายในการบริหารของสวนราชการ  และการตรวจสอบติดตามผล  โดย

ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี (มาตรา 33) การจัดซ้ือ จัดจาง และการบริหารพัสดุภาครัฐของหนวยงาน

ของรัฐ  และองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการพัสดุ (มาตรา 34) 
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 5) กําหนดมาตรการในการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินใหมีความรัดกุม

มากข้ึน สรุปหลักเกณฑในการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงิน ไดดังนี้ 

 5.1) กําหนดใหการจัดทําบัญชีภาครัฐและการตรวจสอบภายใตภาครัฐตองมีมาตรฐาน

ท่ีชัดเจน ซ่ึงรายงานการเงินแผนดินตองครอบคลุมหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะและ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยองคกรอิสระจะทําหนาท่ีตรวจสอบรายงานดังกลาว และเปดเผยตอ

สาธารณชนตอไป (มาตรา 35) จะเห็นไดวามีความครอบคลุมหนวยงานมากข้ึนกวาเดิม 

 5.2) กําหนดใหหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินจัดทําบัญชีและรายงานการเงิน (มาตรา 36) 

 5.3) กําหนดใหมี “คณะกรรมการมาตรฐานและนโยบายการบัญชีภาครัฐ” (มาตรา 37)  

ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีดังนี้ กําหนดมาตรฐานและนโยบายการบัญชีภาครัฐสําหรับหนวยงานของรัฐ องคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน และกองทุนสาธารณะ ใหคําปรึกษาหรือเสนอแนะแนวทางการใชมาตรฐานและ

นโยบายการบัญชีภาครัฐและการกํากับดูแลใหหนวยงานของรัฐ กองทุนสาธารณะ รัฐวิสาหกิจ และองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินจัดทําบัญชีและรายงานการเงินใหเปนไปตามมาตรฐานและนโยบายการบัญชีภาครัฐ

หรือมาตรฐานการบัญชีท่ีรับรองท่ัวไปแตงตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะทํางาน เพ่ือปฏิบัติงานตามท่ี

คณะกรรมการเห็นสมควรปฏิบัติการอ่ืน ๆ ตามท่ีคณะกรรมการนโยบายการคลังมอบหมาย (มาตรา 38)  

 5.4) กําหนดใหหนวยงานของรัฐจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินรายไดท่ีไม

ตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน กองทุนสาธารณะ เงินนอกงบประมาณเสนอตอคณะรัฐมนตรี ตาม

แบบรายงานท่ีกระทรวงการคลังกําหนด (มาตรา 49) 

 หลังจากนั้นใหกรมบัญชีกลางจัดทํารายงานการเงินแผนดิน โดยรวบรวมรายงาน

การเงินและขอมูลท่ีเก่ียวของของหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน และวิเคราะหรายงานการเงินแผนดิน ท้ังนี้ใหเสนอรายงานการเงินแผนดินและผลการ

วิเคราะหตอกระทรวงการคลัง เพ่ือเสนอตอคณะรัฐมนตรี (มาตรา 47) เม่ือสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินไดตรวจสอบรายงานการเงินแผนดินประจําปงบประมาณแลวใหรัฐมนตรีประกาศรายงานการเงิน

แผนดินประจําปนั้นในราชกิจจานุเบกษา และใหกระทรวงการคลังรายงานผลการตรวจสอบรายงาน

การเงินแผนดินของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตอคณะรัฐมนตรี เพ่ือเสนอรัฐสภา (มาตรา 48)   

 5.5) กําหนดใหมีการจัดทํารายงานขอมูลทางการคลังท่ีเปนปจจุบันและการ

ประมาณการลวงหนาอยางสมเหตุสมผลตอสาธารณะ (มาตรา 62) โดยใหหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 

กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดสงขอมูลทางการคลัง (มาตรา 63) และ
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กระทรวงการคลังจัดทํารายงานทางการคลังประจําปใหแลวเสร็จภายในเกาสิบวันนับแตวันเริ่ม

ปงบประมาณ โดยกําหนดใหคณะรัฐมนตรีเสนอรายงานทางการคลังประจําปตอรัฐสภาและรายงาน

การคลังประจําป เม่ือผานการพิจารณาของรัฐสภาแลว โดยรายงานทางการคลังมีรายละเอียดท่ีสําคัญ 

คือ สถานะและภาระของเงินนอกงบประมาณและกองทุนสาธารณะท้ังหมดในปงบประมาณท่ีผานมา

ปงบประมาณปจจุบัน และประมาณการลวงหนาสามป รวมท้ังรายไดและฐานะทางการคลังของ

รัฐบาลในปงบประมาณท่ีผานมา ปงบประมาณปจจุบันและประมาณการลวงหนาสามป นับจาก

ปงบประมาณปจจุบัน (มาตรา 64) 

 สรุปแลวสิ่งท่ีรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ...(รางฉบับแรก) ให

ความสําคัญ คือ การวางกฎหมายใหครอบคลุมหนวยงานของรัฐท้ังหมด ขจัดปญหาเรื่องการหมกเม็ด

การใชจายเงินนอกระบบงบประมาณท่ีกําลังประสบปญหาอยางตอเนื่อง รวมท้ังแกปญหาเรื่องความ

โปรงใส เพราะปญหาเรื่องการจัดทํารายงานทางการเงินยังไมครอบคลุมหนวยงานของรัฐท้ังหมด เพ่ือ

ชวยยกระดับการบริหารการคลังใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน ขจัดการทุจริตคอรรัปชั่น ทําใหการ

บริหารการคลังดําเนินไปอยางโปรงใส สุจริต และสามารถตรวจสอบได 

 (2) รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง) 

 รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ....(รางฉบับท่ีสอง) ถูกแกไข

เปลี่ยนแปลงจากรางฉบับแรกท่ีมี 72 มาตรา คงเหลือ 56 มาตรา แบงเปน 2 สวน และบทเฉพาะกาล 

โดยยังคงยึดหลักการ เหตุผล ของการรางกฎหมายการเงินการคลังภาครัฐท่ีเคยรางไวแตเดิม สวน

รายละเอียดมีการเพ่ิมเติมบางสวน อาทิเชน เรื่องการใชนโยบายประชานิยมและการกําหนดกฎหมาย

ข้ึนมาใหม เพ่ือนําเงินรายไดของรัฐไปใชเปนรายกรณี สรุปสาระสําคัญไดดังนี้ 

 1) กําหนดกรอบวินัยการเงินการคลังของรัฐเก่ียวกับการดําเนินนโยบายการคลัง การ

จัดทํางบประมาณ การจัดหารายได การใชจาย การบริหารการเงินการคลัง และการกอหนี้ อยางมี

ประสิทธิภาพ โปรงใส และสามารถตรวจสอบได ตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจอยาง

ยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม (มาตรา 5) 

 2) การกําหนดวินัยการเงินการคลังของรัฐเปนการเฉพาะ ไดแก รายไดแผนดิน

รายจาย แนวทางการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน การกอหนี้ การบริหารการเงินและ

ทรัพยสิน และเงินนอกงบประมาณและกองทุนสาธารณะ 
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 3) กําหนดใหการกอหนี้ หรือการบริหารหนี้ของหนวยงานของรัฐตองเปนไปตาม

กฎหมายและจําเปน โดยตองกระทําดวยความรอบคอบ ตลอดจนใหคํานึงถึงความสามารถในการชําระหนี้ 

การกระจายภาระการชําระหนี้ เสถียรภาพและความยั่งยืนทางการเงินการคลัง (มาตรา 27) 

 การกู เงินนอกเหนือจากท่ีบัญญัติ ไว ในกฎหมายบริหารหนี้สาธารณะแลวให

กระทรวงการคลังกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายท่ีตราข้ึนเปนการเฉพาะ ในกรณีท่ีมีความจําเปน

และฉุกเฉินเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจของประเทศ โดยกฎหมายท่ีตราข้ึนนี้ตองระบุถึงวัตถุประสงคใน

การกูเงิน แผนการใชจายเงินกู และหนวยงานของรัฐซ่ึงเปนผูรับผิดชอบในการใชจายเงินกู (มาตรา 29) 

 เงินท่ีไดรับจากการกูเงิน ใหกระทรวงการคลังเก็บไวเพ่ือใหหนวยงานรัฐนําไปใช

จายตามแผนงานหรือโครงการตามท่ีกฎหมายกําหนดไดโดยไมตองนําสงคลัง (มาตรา 29 วรรคสาม) 

 4) กําหนดใหกระทรวงการคลังจัดทํารายงานเสนอตอรัฐมนตรี คือ รายงานการเงิน

รวมของแผนดิน และรายงานการเงินรวมภาครัฐ (มาตรา 47) รวมท้ังใหกระทรวงการคลังจัดทํารายงาน

ความเสี่ยงทางการคลังประจําปดวย (มาตรา 50) 

 สรุปไดวาในรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง) มีเนื้อหา

ในสวนท่ีมีความสัมพันธกับการควบคุมเงินนอกงบประมาณ ท้ังท่ีเปนเงินคงคลังและไมใชเงินคงคลัง ดังนี้ 

 1) กําหนดใหเงินท้ังปวงท่ีสวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐ นอกจากรัฐวิสาหกิจและ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์จะตองนําสงคลัง เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน 

แตมีขอยกเวนท่ีใหสวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐไมตองนําเงินสงคลัง ดังนี้ 

 1.1) เงินท่ีมีผูมอบใหโดยมีวัตถุประสงค หรือไดรับเงินท่ีเกิดจากทรัพยสินซ่ึงมีผู

มอบใหเพ่ือหาดอกผลใชจายในกิจการของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐ (มาตรา 10) 

 1.2) เงินตามโครงการชวยเหลือหรือรวมมือกับรัฐบาลตางประเทศ องคการสหประชาชาติ 

ทบวงการชํานัญพิเศษแหงสหประชาชาติ องคการระหวางประเทศอ่ืนใด หรือบุคคลใดไมวาจะใหกูหรือใหเปลา  

 นอกจากนี้ รัฐมนตรีอาจอนุญาตใหสวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐนําเงินไปใช

จายไดโดยไมตองนําสงคลังก็ได ดังนี้ 

   1.2.1) เงินในลักษณะชดใชความเสียหายหรือสิ้นเปลืองแหงทรัพยสิน 

   1.2.2) เงินรายรับสถานพยาบาล สถานศึกษา สถานท่ีบริการอันเปน

สาธารณประโยชน หรือประชาสงเคราะห 

   1.2.3) เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติหนาท่ี 
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   1.2.4) เงินท่ีไดรับจากการจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน 

(มาตรา 10) 

 การเสนอกฎหมายท่ีมีการกําหนดใหยกเวนไมตองนําเงินสงคลัง ใหคํานึงถึงความ

จําเปนและประโยชนในการมีเงินเก็บไวเพ่ือการดําเนินงาน (มาตรา 11) และการตั้งงบประมาณรายจาย

ประจําปใหแกสวนราชการ ใหคํานึงถึงสถานะของเงินนอกงบประมาณท่ีสวนราชการนั้นมีดวย (มาตรา 24) 

 2) กําหนดคํานิยามของคําวาเงินนอกงบประมาณ วาหมายความถึง เงินท้ังปวงท่ีสวน

ราชการ หรือหนวยงานของรัฐท่ีมิใชรัฐวิสาหกิจและองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีไดจัดเก็บ หรือไดรับไว

เปนกรรมสิทธิ์ตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือจากนิติกรรมหรือนิติเหตุ หรือกรณีอ่ืนใด ท่ีมี

กฎหมายอนุญาตใหสามารถเก็บไวใชจายได โดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน ซ่ึงคณะกรรมาธิการ

มีขอสังเกตวา เงินของหนวยงานของรัฐบางหนวยงานตามท่ีกําหนดไวในนิยามคําวา “หนวยงานของรัฐ” 

นั้นไมอาจถือไดวาเปนเงินนอกงบประมาณท้ังโดยสภาพและทางปฏิบัติ แตเงินดังกลาวถือเปนเงินอ่ืนของ

หนวยงานรัฐซ่ึงไมมีชื่อเรียกเปนการเฉพาะ ไดแก เงินของรัฐวิสาหกิจ เงินของธนาคารแหงประเทศไทย 

ไมอยูภายใตบังคับของกฎหมายเงินคงคลัง แตหนวยงานเหลานี้จะใชจายเงินตามกฎหมายเฉพาะ เชน 

ธนาคารแหงประเทศไทยจะอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติเงินตรา พ.ศ. 2501 เปนตน ดวยเหตุนี้ 

จึงทําใหมีเงินนอกงบประมาณอีกประเภทหนึ่งเกิดข้ึนมา 

 3) กําหนดใหเงินนอกงบประมาณใหมีเทาท่ีจําเปนเพ่ือประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ี

หรือการดําเนินงานตามวัตถุประสงคของการมีเงินนอกงบประมาณ (มาตรา 38 วรรคหนึ่ง) โดยการจายเงิน

ของหนวยงานของรัฐจะตองนําไปใชจายในการปฏิบัติหนาท่ีหรือการดําเนินงานตามท่ีกําหนดไวอยางคุมคา 

และประหยัด โดยคํานึงถึงเปาหมาย ประโยชนท่ีไดรับ ผลสัมฤทธิ์ ประสิทธิภาพ สอดคลองกับรายการและ

วงเงินงบประมาณรายจายของแผนงานหรือโครงการของหนวยงานของรัฐนั้น (มาตรา 16 วรรคสอง) 

 สวนเงินนอกงบประมาณท่ีสวนราชการยังไมไดใชจายใหนํามาฝากไวท่ีกระทรวงการคลัง 

เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน หรือไดทําความตกลงกับกระทรวงการคลังเปนอยางอ่ืน 

(มาตรา 38 วรรคสอง) นอกจากนี้ เงินนอกงบประมาณเม่ือใชจายหรือดําเนินงานจนบรรลุ

วัตถุประสงคแลว ถามีเงินคงเหลือเทาไรใหนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไว

เปนอยางอ่ืน (มาตรา 38 วรรคสาม) 
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 (3) เปรียบเทียบรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับแรก) 

กับรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง) 

 จากการพิจารณาเปรียบเทียบรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... 

(รางฉบับแรก) คือฉบับผานการอนุมัติหลักการจากคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 13 ตุลาคม พ.ศ. 2552 กับ

รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง) คือ ฉบับท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกา 

(คณะพิเศษ) ไดตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... เสร็จเรียบรอยแลว 

เม่ือวันท่ี 19 พฤษภาคม พ.ศ. 2554 พบวามีการแกไขเปลี่ยนแปลงเนื้อหาบางสวน สรุปไดดังนี้ 

 1) ตัดนิยาม “เงินแผนดิน” ออกไป  

 รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง) ไดตัดนิยามของ

คําวา “เงินแผนดิน” ออกไป จากเดิมในรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับ

แรก) กําหนดให เงินแผนดิน” หมายความวา เงินท้ังปวงท่ีอยูในความรับผิดชอบของหนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ  กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังท่ีเปนเงินงบประมาณรายจาย เงิน

รายไดแผนดิน และเงินนอกงบประมาณ และใหหมายความรวมถึงเงินคงคลังดวย (มาตรา 3) 

 2) นิยาม “เงินนอกงบประมาณ”  

 รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง) กําหนดใหเงิน

นอกงบประมาณ หมายความวา เงินท้ังปวงท่ีสวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐท่ีมิใชรัฐวิสาหกิจและ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน จัดเก็บ หรือไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์ตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือ

จากนิติกรรมหรือนิติเหตุ หรือกรณีอ่ืนใด ท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหสามารถเก็บไวใชจายไดโดยไมตอง

นําสงคลังเปนรายไดแผนดิน (มาตรา 3) จากเดิม “เงินนอกงบประมาณ” หมายความวา เงินท้ังปวงท่ี

อยูในความรับผิดชอบของหนวยงานของรัฐ  นอกจากเงินงบประมาณ เงินรายไดแผนดิน เงินเบิกเกิน

สงคืน และเงินเหลือจายปเกาสงคืน (มาตรา 3) 

 3) การกอหนี้ 

  ในรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับแรก) กําหนดให

การกอหนี้และการบริหารหนี้สาธารณะ ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการบริหารหนี้สาธารณะเทานั้น 

(มาตรา 58) ในรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง) ไดเพ่ิมขอยกเวน

ข้ึนมา โดยใหอํานาจกระทรวงการคลังตรากฎหมายข้ึนเฉพาะ ในกรณีท่ีมีความจําเปนและฉุกเฉิน เพ่ือ

แกไขปญหาทางเศรษฐกิจของประเทศ ซ่ึงกฎหมายท่ีตราข้ึนนี้จะตองระบุวัตถุประสงคของการกูเงิน 
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แผนการใชจายเงินกู  และหนวยงานท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบในการใชจายเงินกู  และเงินกูนี้ ให

กระทรวงการคลังเก็บไวเพ่ือใหหนวยงานรัฐนําไปใชจายโดยไมตองนําสงคลัง (มาตรา 29) 

 การจํากัดเรื่องการกอหนี้ เปนการจํากัดเรื่องเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังไป

ในตัว ขอยกเวนเรื่องการกอหนี้ท่ีกําหนดใหกระทรวงการคลังกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายท่ี

ตราข้ึนเปนการเฉพาะ ในกรณีท่ีมีความจําเปนและฉุกเฉินเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจของประเทศ 

สงผลใหเกิดเงินนอกระบบงบประมาณมากข้ึน ทําใหการควบคุมเงินนอกงบประมาณทําไดยากข้ึน 

 4) การควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณ  

 รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับแรก) กําหนดให

รัฐมนตรีมีอํานาจเรียกใหหนวยงานของรัฐ ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบกองทุนสาธารณะ หรือเงิน

นอกงบประมาณ หรือเงินท่ีไดรับยกเวนไมตองนําสงคลัง ใหนําเงินคงเหลือเกินความจําเปนสงคลังเปน

รายไดแผนดินหรือนําฝากคลังตามจํานวนท่ีเห็นสมควรได (มาตรา 29) นอกจากนี้ รัฐมนตรีมีอํานาจ

เรียกใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินนําเงินรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังหมดฝากคลัง 

ยกเวนเงินรายไดท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดเก็บเอง ท้ังนี้ เม่ือมีความจําเปนตองใชเงินดังกลาว 

ใหเบิกจากคลังไดโดยคํานึงถึงสถานะทางการคลังของประเทศดวย (มาตรา 30) 

 การใชจายเงินรายไดของหนวยงานของรัฐท่ีไมตองนําสงคลังตองดําเนินการภายใต

กรอบวินัยการเงินการคลังตามพระราชบัญญัตินี้ (มาตรา 31) หามมิใหมีการกําหนดยกเวนไมตองนํา

รายไดสงคลังไวในกฎหมายอ่ืนใด เวนแตจะไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี (มาตรา 32) โดยให

รัฐมนตรีมีอํานาจกําหนดระเบียบขอบังคับเก่ียวกับการบริหารการเงินการคลัง  การเบิกจายจากคลัง 

การเก็บรักษาเงิน การนําเงินสงคลัง การจายเงินคาตอบแทน การจายเงินคาใชจายในการบริหารของ

สวนราชการ และการตรวจสอบติดตามผล โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ระเบียบขอบังคับนี้

ใหหนวยงานของรัฐท่ีมิใชสวนราชการ และองคกรปกครองสวนทองถ่ินใชเปนแนวทางในการบริหาร

การเงินการคลังดวย (มาตรา 33) 

 รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง) กําหนดใหมี

เงินนอกงบประมาณใหมีเทาท่ีจําเปน (มาตรา 38 วรรคแรก) โดยการจายเงินของหนวยงานของรัฐ

จะตองนําไปใชจายในการปฏิบัติหนาท่ีหรือการดําเนินงานตามท่ีกําหนดไวอยางคุมคา และประหยัด 

โดยคํานึงถึงเปาหมาย ประโยชนท่ีไดรับ ผลสัมฤทธิ์ และประสิทธิภาพ (มาตรา 16 วรรคสอง) 
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 สวนเงินนอกงบประมาณท่ีสวนราชการยั งไม ได ใช จ ายใหนํ ามาฝากไว ท่ี

กระทรวงการคลัง เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน หรือไดทําความตกลงกับกระทรวงการคลัง

เปนอยางอ่ืน (มาตรา 38 วรรคสอง)  

 นอกจากนี้ เงินนอกงบประมาณเม่ือใชจายหรือดําเนินงานจนบรรลุวัตถุประสงคแลว 

ถามีเงินคงเหลือเทาไรใหนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน 

(มาตรา 38 วรรคสาม) 

 5) การรายงาน 

 รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับแรก) กําหนดให

หนวยงานของรัฐจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน 

กองทุนสาธารณะ เงินนอกงบประมาณเสนอตอคณะรัฐมนตรี ตามแบบรายงานท่ีกระทรวงการคลัง

กําหนด (มาตรา 49) 

 รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง) กําหนดให

กระทรวงการคลังจัดทํารายงานเสนอตอรัฐมนตรี คือ รายงานการเงินรวมของแผนดิน และรายงาน

การเงินรวมภาครัฐ (มาตรา 47) รวมท้ังใหกระทรวงการคลังจัดทํารายงานความเสี่ยงทางการคลัง

ประจําปดวย (มาตรา 50) 

 จากการเปรียบเทียบระหวางรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... 

(รางฉบับแรก) กับรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง) ผูเขียนเห็นวา

ในเรื่องของเงินนอกงบประมาณ รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับแรก) 

จะมีความครอบคลุมและรัดกุมมากกวารางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับ

ท่ีสอง) ยกตัวอยางเชน การนิยามความหมายของเงินแผนดินอยางชัดเจน การวางมาตรการควบคุม

เงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง การวางกรอบในเรื่องเงินกูอยางเครงครัด 

 สรุปแลวสิ่งท่ีกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐใหความสําคัญอยางยิ่ง คือ 

เปนการสรางแผนแมบททางดานการบริหารการคลังของประเทศ ซ่ึงมีผลผูกพันการปฏิบัติงานของ

หนวยงานรัฐท้ังหมด ไมวาจะเปนสวนราชการ องคการมหาชน องคกรตามรัฐธรรมนูญ หนวยงานใน

กํากับดูแลของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังนี้การมีกรอบวินัย

ทางการคลังท่ีชัดเจนในรูปของพระราชบัญญัติจะสงเสริมความโปรงใสและความรับผิดชอบทางการคลัง

อันจะนําไปสูการบริหารการคลังท่ียั่งยืน ท้ังนี้ ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับเม่ือพระราชบัญญัติฉบับนี้มี
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ผลบังคับใช คือ ชวยยกระดับมาตรฐานการดําเนินนโยบายและการบริหารการคลังใหมีประสิทธิภาพ 

ยั่งยืน โปรงใส และมีกลไกการตรวจสอบท่ีนําไปสูความรับผิดชอบทางการคลัง171

25 

 3.1.2 มาตรการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 

2557 และการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม 

 จากสถานการณความขัดแยงทางการเมืองเกิดข้ึนในกรุงเทพมหานครและพ้ืนท่ีใกลเคียง

ตอเนื่องมาเปนเวลานาน จนลุกลามไปสูแทบทุกภูมิภาคของประเทศ กระทบตอการใชอํานาจทาง  

นิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ การบังคับใชกฎหมายไมไดผล ในขณะท่ีความขัดแยงไดขยายตัว

กวางขวางออกไปและมีแนวโนมจะรุนแรงมากข้ึนจนถึงอันจะเปนการทําลายความม่ันคงของชาติและ

ความศรัทธาของประชาชนท่ีมีตอการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปน

ประมุขในท่ีสุด คณะรักษาความสงบแหงชาติจึงจําเปนตองเขายึดและควบคุมอํานาจการปกครอง

ประเทศ เม่ือวันท่ี 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 และประกาศใหรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 สิ้นสุดลง โดยไดกําหนดแนวทางการแกปญหาไวสามระยะ คือ ระยะเฉพาะหนา 

เปนการใชอํานาจสกัดการใชกําลังและการนําอาวุธมาใชคุกคามประชาชน ยุติความหวาดระแวงและ

แกปญหาเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองการปกครองท่ีสะสมมากวาหกเดือนใหคลี่คลายลง เพ่ือเตรียม

เขาสูระยะท่ีสองซ่ึงจะจัดใหมีรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว จัดตั้งสภาข้ึนทําหนาท่ีในทางนิติบัญญัติและให

มีคณะรัฐบาลบริหารราชการแผนดิน จัดตั้งสภาปฏิรูปแหงชาติและองคกรตาง ๆ เพ่ือใหมีการปฏิรูป

ในดานการเมืองและดานอ่ืน ๆ  และใหมีการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมท่ีวางกติกาการเมืองใหรัดกุม 

เหมาะสม ปองกันและปราบปรามการทุจริต สามารถตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไดอยางมี

ประสิทธิภาพ รวดเร็ว และเปนธรรม กอนจะสงมอบภารกิจเหลานี้แกผูแทนปวงชนชาวไทยและคณะ

รัฐบาลท่ีจะเขามาบริหารราชการแผนดินในระยะตอไป ผูเขียนจึงขอสรุปมาตรการตามรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 และการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม ดังนี้ 

 3.1.2.1 มาตรการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) 

พุทธศักราช 2557 

 เนื่องมาจากคณะรักษาความสงบแหงชาติกระทํารัฐประหารเม่ือวันท่ี 22 

พฤษภาคม พ.ศ. 2557 และยกเลิกรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และ

 25 กระทรวงการคลัง, “รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ....,” 
                                                           



92 
 

ประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 บทบัญญัติในรางฉบับ

นี้กําหนดใหมีคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ จํานวน 36 คน ซ่ึงสรรหาจากสภาปฏิรูปแหงชาติ 

สภานิติบัญญัติแหงชาติ คณะรัฐมนตรี และคณะรักษาความสงบแหงชาติ เพ่ือท่ีจะรางรัฐธรรมนูญฉบับ

ใหมใหเสร็จภายในหนึ่งรอยยี่สิบวันนับตั้งแตคณะกรรมาธิการรางรัฐธรรมนูญไดรับความเห็นชอบหรือ

ขอเสนอแนะจากสภาปฏิรูปแหงชาติ  

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 พบวามาตรา 35 

(8) ไดบัญญัติใหกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญตองจัดทํารางรัฐธรรมนูญใหครอบคลุมเรื่องท่ีเก่ียวกับ

กรอบวินัยการเงินการคลังไว ความวา “…(8) กลไกท่ีมีประสิทธิภาพในการใชจายเงินของรัฐใหเปนไป

อยางคุมคาและตอบสนองตอประโยชนสวนรวมของประชาชนโดยสอดคลองกับสถานะทางการเงิน 

การคลังของประเทศ และกลไกการตรวจสอบและเปดเผยการใชจายเงินของรัฐท่ีมีประสิทธิภาพ…” 

 ถึงแมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 จะไมได

บัญญัติรับรองหลักการอ่ืนในเรื่องการควบคุมการใชจายเงินแผนดินไวก็ตาม แตหลักเกณฑดังกลาวยังคง

ถือวามีอยูในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย

ทรงเปนประมุขตามความในมาตรา 5 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 

2557 ดังนั้น คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3 - 4/2557 เรื่องเงินกูนอกงบประมาณสองลานลานบาทเพ่ือ

การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานการคมนาคมท่ีวินิจฉัยเก่ียวกับมาตรา 169 และ 170 แหงรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงยังคงใชเปนบรรทัดฐาน และมีผลผูกพันองคกรของรัฐทุก

องคกรใหตองเคารพและปฏิบัติตามในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข 

 สวนเรื่องการจายเงินแผนดินตองกระทําตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 169 วรรคหนึ่ง 

แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ความวา “การจายเงินแผนดินจะกระทําได

เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 

กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง” จะเห็นไดวาการจายเงิน

แผนดินจะกระทําไดเฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายสี่ฉบับขางตนเทานั้น หลักการนี้ยึดถือปฏิบัติกัน

มาชานาน โดยถูกบรรจุครั้งแรกอยูในรัฐธรรมนูญฉบับแรกของไทย คือ พระราชบัญญัติธรรมนูญการ

ปกครองแผนดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช 2475 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 ไดวางหลักเกณฑ

และวิธีควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง โดยใหหนวยงานท่ีมีเงินนอกงบประมาณ
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ประเภทนี้ตองจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาวเสนอตอคณะรัฐมนตรีเม่ือสิ้นปงบประมาณ

ทุกป และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป และในวรรคสองยัง

กําหนดใหการใชจายเงินนอกงบประมาณประเภทนี้ตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวด 8 

อีกดวย หลักการนี้แมวาจะเพ่ิงถูกบัญญัติรับรองเปนลายลักษณอักษรไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2550 เปนครั้งแรก แตจากการศึกษาพบวาหลักการนี้ถูกยึดถือและปฏิบัติกันมาชานาน

ในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองของประเทศไทย 

 นอกจากท่ีกลาวมาแลวกรอบวินัยทางการเงินการคลังเรื่องการควบคุมการใชจายเงิน

ยังปรากฏอยูในมาตรา 167 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีบัญญัติ

ใหใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง แมวามาตรานี้จะสิ้นผลไป

แลว แตกรอบวินัยการเงินการคลังยังคงมีอยูในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 

5 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 

 3.1.2.2 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ

เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) 

พุทธศักราช 2558 ไดวางหลักเกณฑเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

อยูในหมวด 5 การคลังและการงบประมาณ โดยวางหลักเกณฑเก่ียวกับการคลังเพ่ิมเติมเปน 7 มาตรา 

โดยมีเจตนารมณ คือ ตองการวางหลักเกณฑในการควบคุมการใชจายเงินของรัฐใหเปนไปอยางคุมคา

และตอบสนองตอประโยชนสวนรวมของประชาชนโดยสอดคลองกับสถานะทางการเงินการคลังของ

ประเทศ และกลไกการตรวจสอบและเปดเผยการใชจายเงินของรัฐท่ีมีประสิทธิภาพ ซ่ึงผูเขียนขอสรุป

ความคืบหนาเก่ียวกับหมวด 5 การคลังและการงบประมาณ ในสวนท่ีเก่ียวกับเรื่องการควบคุมการใช

จายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ดังนี้ 

 1) กําหนดกรอบการดําเนินการทางการคลัง โดยการดําเนินนโยบายการคลังและ

การงบประมาณตองเปนไปตามหลักธรรมาภิบาล หลักประสิทธิภาพและความคุมคา หลักการรักษา

วินัยทางการคลัง และหลักความเปนธรรม นอกจากนี้ ยังกําหนดหลักเกณฑเพ่ือปองกันการดําเนิน

นโยบายประชานิยมท่ีอาจกอใหเกิดความเสียหายตอประเทศ กลาวคือ การอนุมัติ นโยบาย มาตรการ 

หรือโครงการใด ใหมีการวิเคราะหภาระงบประมาณและภาระทางการคลัง พรอมท้ังใหระบุปริมาณ

และแหลงท่ีมาของเงินในการสนับสนุนการดําเนินนโยบายดังกลาว (มาตรา 189) 
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 2) กําหนดใหงบประมาณแผนดินตองแสดงท้ังรายรับและรายจาย ท้ังในราง

พระราชบัญญัติงบประมาณประจําปและรางพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม ตองแสดงท้ัง

ประมาณการรายรับและงบประมาณรายจายประจําป หรือท่ีเรียกวา “ระบบงบประมาณแบบสองขา” 

(มาตรา 191) งบประมาณแบบท่ีแสดงท้ังรายไดและรายจาย มีสวนชวยควบคุมใหสวนราชการไมใช

จายเงินเกินตัว ถาสวนราชการตองการจะใชจายก็จะตองหารายไดมาใหเพียงพอตอการใชจายดวย ทํา

ใหการใชจายเงินมีประสิทธิภาพ โปรงใส และสามารถตรวจสอบได ซ่ึงสงผลตอความยั่งยืนทางการ

คลัง และเสถียรภาพทางการคลังตอไป  

 3) กําหนดใหการใชจายเงิน การกอหนี้ และการกอภาระทางการคลังท่ีมีผลผูกพันเงิน

แผนดินจะกระทําไดเฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป พระราชบัญญัติ

งบประมาณเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติโอนงบประมาณ หรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ

คลังและการงบประมาณภาครัฐ แตมีขอยกเวนคือในกรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได ตาม

หลักเกณฑตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการคลังและการงบประมาณภาครัฐ (มาตรา 193) 

 4) รายไดท่ีไมตองนําสงคลังกระทําไดโดยกฎหมายเทานั้น  การกําหนดใหเงินรายไดใดไม

ตองนําสงเปนรายไดแผนดิน จะกระทําไดแตโดยบทบัญญัติแหงกฎหมาย และการตรากฎหมายใหหนวยงาน

ของรัฐไมตองนําเงินรายไดสงเปนรายไดแผนดิน  ตองมีขอบเขตและกรอบวงเงินเทาท่ีไมกระทบตอการรักษา

วินัยทางการคลัง และตองคํานึงถึงประสิทธิภาพและความคุมคา และความจําเปนในการใชจายเงินของ

หนวยงานรัฐ โดยในแตละปหนวยงานรัฐจะตองจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาวเสนอตอ

รัฐมนตรีทุกป และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป (มาตรา 194) 

 5) กําหนดใหมีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการคลังและการงบประมาณ

ของภาครัฐ เพ่ือวางกรอบการดําเนินนโยบายการคลังและงบประมาณของรัฐใหเปนไปตามหลักธรรมาภิบาล 

หลักประสิทธิภาพ และความคุมคา หลักการรักษาวินัยทางการคลัง และหลักความเปนธรรมในสังคม วาง

หลักเกณฑเรื่องการใชจาย การกอหนี้ และภาระผูกพันท่ีมีผลตอรายไดตองอยูภายใตหลักความคุมคา ความ

โปรงใส และการรักษาวินัยทางการคลังตามหมวดนี้ (มาตรา 189 วรรคหนึ่ง) 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) 

พุทธศักราช 2558 ไดปฏิรูปการเงิน การคลัง และการงบประมาณ โดยมีเจตนารมณสําคัญ เพ่ือรักษา

วินัยทางการเงินการคลังและสรางกลไกปองกันการทุจริตคอรรัปชั่น ดวยการวางมาตรการในการควบคุม

การใชจายเงินแผนดินอยางเครงครัด พรอมท้ังกําหนดใหตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

การคลังและการงบประมาณภาครัฐ เพ่ือวางกรอบวินัยการเงินการคลังใหชัดเจนมากยิ่งข้ึน   
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 หลักการสําคัญท่ีถูกบัญญัติข้ึนมาใหมประการหนึ่ง คือ การนําระบบงบประมาณ

แบบท่ีครอบคลุมท้ังรายรับและรายจาย กลาวคือ การนําเสนอของบประมาณของฝายบริหารตอรัฐสภา

เพ่ือพิจารณา ตองทําเปน “พระราชบัญญัติงบประมาณประจําป” ซ่ึงประกอบดวยประมาณการรายรับ

ประจําปงบประมาณ ควบคูกับพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ1 7 2

26 เพ่ือใหรัฐสภา

มีอํานาจพิจารณาอนุมัติท้ังรายรับและรายจาย อีกท้ังยังเปนการพยายามท่ีจะดึงเงินนอกงบประมาณเขา

มาตรวจสอบโดยผานกระบวนการงบประมาณ ซ่ึงเปนไปตามหลักความเปนเอกภาพของงบประมาณ  

 6) แนวคิดเรื่อง “การจัดตั้งแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ” จะเห็นได

วาท่ีผานมาเกิดปญหาการใชจายเงินแผนดินสงผลกระทบตอการบริหารราชการแผนดินและเสถียรภาพ

ทางการคลังเปนอยางมาก ศาลปกครองไดทําการศึกษาในเรื่องดังกลาว จนนําไปสูการจัดตั้ง “แผนกคดี

วินัยการคลังและการงบประมาณ” ข้ึนในศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นตน ท้ังสวนกลางและ

สวนภูมิภาค โดยเปดทําการตั้งแตวันท่ี 1 ธันวาคม พ.ศ. 2558 เพ่ือทําหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดี

ปกครองเก่ียวกับวินัยการคลังและการงบประมาณภายในเขตอํานาจของศาลปกครอง และไดกําหนด

นิยาม “คดีปกครองเก่ียวกับวินัยการคลังและการงบประมาณ” ท่ีอยูในอํานาจพิจารณาของศาลปกครอง วา

หมายถึง “คดีพิพาททางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง และมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง      

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ในกรณีการฝาฝนขอกําหนดเก่ียวกับการบริหาร

การเงินและการคลังท่ีออกตามความในกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือขอกําหนดอ่ืนใดท่ีเก่ียวกับการ

รับ การเบิก การจาย การใชจาย การบริหารงบประมาณและกอหนี้ผูกพัน การจัดเก็บรายไดการใช

ประโยชนการเก็บรักษาการพัสดุและการจัดการเงิน ทรัพยสิน สิทธิประโยชนใด ๆ ของหนวยงานทาง

ปกครองท่ีไดมาจากเงินงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินกู เงินอุดหนุน เงินบริจาค และเงิน

ชวยเหลือจากในประเทศหรือตางประเทศ อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายหรือ

วัตถุประสงคของหนวยงานทางปกครอง ท้ังนี้  ใหหมายความรวมถึงเงิน ทรัพยสิน สิทธิและ

ผลประโยชนดังกลาวท่ีหนวยงานทางปกครองมีอํานาจ หรือสิทธิใชจายหรือประโยชนดวย ซ่ึงเปน

ความผิดวินัยทางการคลังและการงบประมาณ และไดรับการลงโทษปรับทางปกครองตามกฎหมาย  

 การจัดตั้งแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณมีผลทําใหการควบคุม

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการใชจายเงินแผนดินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน 

กระบวนการพิจารณาคดีวินัยการคลังและการงบประมาณมีลักษณะเฉพาะ โดยกําหนดกระบวนการ

พิจารณาคดีใหมีความกระชับ รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ เชน กรณีท่ีมีความจําเปนเรงดวน ตุลาการ

หัวหนาแผนกจะกําหนดความเรงดวนท่ีหนาสํานวน และใหการดําเนินกระบวนการพิจารณาคดีเปนไป

 26 ศศิธร เตียวเจริญโสภา, “งบประมาณสองขา,” การคลังปริทัศน, ฉบับท่ี 10,  (กรกฎาคม 2558). 
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ตามกรอบเวลาท่ีไดกําหนดไว 1 7 3

27 โดยท่ีศาลปกครองซ่ึงเปน “องคกรตุลาการ” มีอํานาจพิจารณา

พิพากษาคดีขอพิพาททางปกครองไดทําการศึกษาหาขอมูล เพ่ือปรับปรุงและพัฒนาระบบการควบคุม

ตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน นอกจากนี้ ผลของคําพิพากษาของ   

ศาลปกครองยังถือเปนการสรางบรรทัดฐานในการปฏิบัติท่ีดีเก่ียวกับการจายเงินแผนดิน อันจะมีสวน

ชวยเสริมสรางใหการใชจายเงินแผนดินเปนไปอยางโปรงใส และมีประสิทธิภาพ หากบุคคลใดทําผิด

ตอวินัยการเงินการคลังและกอใหเกิดความเสียหายก็จะถูกฟองรองไปยังศาลปกครอง ซ่ึงองคกรท่ีจะ

ทําหนาท่ีฟองรองไดก็อาจจะเปนคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินหรือคณะกรรมการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 

 สรุปแลวเนื้อหาของรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูป

แหงชาติ เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 มุงเนนเรื่องการควบคุมวินัยการเงินการคลังใหครอบคลุมมาก

ข้ึน ประกอบกับมีกลไกการดําเนินงานท่ีมีประสิทธิภาพ โดยไดมีปรับปรุงและเพ่ิมเติมหลักการเรื่อง

การเงินการคลังอีกหลายประการ เพ่ือการดํารงรักษาวินัยทางการคลัง และสรางกลไกการปองกันการ

ทุจริตคอรรัปชั่น พรอมท้ังกําหนดมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินแผนดินใหมีความเครงครัด

รัดกุมมากยิ่งข้ึน ปรับปรุงระบบการเงินการคลังของรัฐใหมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลมากยิ่งข้ึน 

ไดแก  กําหนดใหการใชจายเ งินแผนดินตองทําเปนพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป ซ่ึง

ประกอบดวยประมาณการรายรับ และงบประมาณรายจาย การบริหารประมาณการรายรับและ

งบประมาณรายจายใหเปนไปตามพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปท่ีไดผานความเห็นชอบของ

รัฐสภา พรอมกันนี้ยังเพ่ิมบทบัญญัติหามรัฐบาลกูเงินโดยไมผานการตราพระราชบัญญัติงบประมาณ

ประจําป ซ่ึงหมายถึงวาไมสามารถออกกฎหมายพิเศษเพ่ือกูเงินได เนื่องจากรัฐบาลในอดีตไดออก

กฎหมายพิเศษกูเงินทําโครงการตาง ๆ โดยไมผานการตราพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย

ประจําปเปนจํานวนหลายโครงการมาก ดังนั้น จึงหามรัฐบาลกูเงินโดยไมผานการตราพระราชบัญญัติ

งบประมาณประจําป เพ่ือตองการควบคุมใหรัฐบาลใชจายเงินแผนดินโดยผานระบบงบประมาณและ

ใหมีรายจายนอกงบประมาณจํานวนนอยท่ีสุดเทาท่ีจะเปนไปได ซ่ึงจะสงเสริมใหการใชจายเงิน

แผนดินอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลัง และเพ่ือใหหลักการดังกลาวนี้ครบถวนสมบูรณมากข้ึนจึง

 27 สมฤดี ธัญญสิริรอง, “1 ธันวาคม 2558 ศาลปกครอง เปดแผนก “คดีวินัยการคลังและ

การงบประมาณในศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นตนทุกแหง,” สืบคนเม่ือวันท่ี 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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ไดกําหนดนิยามของเงินแผนดินไวดวย เพ่ือปองกันปญหาเรื่องการตีความหาผลประโยชนทาง

การเมือง และไมใหคณะรัฐมนตรีและสวนราชการใชจายเงินนอกงบประมาณไดโดยไรขอบเขต 

 ในขณะนี้สภาปฏิรูปแหงชาติ (สปช.) ไดลงมติรางรัฐธรรมนูญ (ฉบับทานบวรศักดิ์ 

อุวรรณโณ เปนประธานรางรัฐธรรมนูญ) เม่ือวันท่ี 6 กันยายน พ.ศ. 2558 ซ่ึงผลปรากฏวา มีผูเห็นชอบ 

105 ไมเห็นชอบ 135 งดออกเสียง 7 ทําใหรางรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวตกไป จึงเปนท่ีมาของการยกราง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559  

 3.1.2.3 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 

 ผลจากการประชุมสภาปฏิรูปแหงชาติเม่ือวันท่ี 6 กันยายน พ.ศ. 2558 ในการลง

มติรับหรือไมรับรางรัฐธรรมนูญ สมาชิกสภาปฏิรูปแหงชาติ (สปช.) ออกเสียงไมเห็นดวย 135 เสียง 

เห็นดวย 105 เสียง และงดออกเสียงอีก 7 เสียง สรุปวาสมาชิกสภาปฏิรูปแหงชาติ ไมรับราง

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ สงผลใหกระบวนการในเรื่องรัฐธรรมนูญตองยอนกลับไปเริ่มตนใหม โดยการรอให

นายกรัฐมนตรีแตงตั้งคณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญชุดใหมข้ึนมาทํางานภายในสามสิบวันแทน

สมาชิกสภาปฏิรูปแหงชาติ ซ่ึงยุติการทําหนาท่ีแลวหลังจากท่ีไดลงมติไมรับรางรัฐธรรมนูญ โดยมี  

นายมีชัย ฤชุพันธุเปนประธานกรรมการรางรัฐธรรมนูญ 

 บทบัญญัติเก่ียวกับการคลังในรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) 

พุทธศักราช 2559 ไมไดถูกแยกออกมาเปนหมวดหมูอยางชัดเจน ซ่ึงสามารถสรุปสาระสําคัญไดดังนี้ 

 1) รัฐตองรักษาวินัยการเงินการคลังตามกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของ

รัฐอยางเครงครัด เพ่ือใหฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพและม่ันคงยั่งยืน (มาตรา 62) โดยไม

ใชจายเงินอยางฟุมเฟอย และไมสรางภาระแกลูกหลานในอนาคต และมีระบบภาษีท่ีเปนธรรม1 7 4

28 โดยใน

การบริหารราชการแผนดินของคณะรัฐมนตรีจะตองดําเนินการตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 

กฎหมาย และนโยบายไดแถลงไวตอรัฐสภา และตองรักษาวินัยในกิจการท่ีเก่ียวกับเงินแผนดินตาม

กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐอยางเครงครัด175

29 

 2) ในการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ ตอง

แสดงแหลงท่ีมาและประมาณการรายได ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการจายเงิน 

และความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติและแผนพัฒนาตาง ๆ ตามท่ีบัญญัติไวในกฎหมายวาดวยวินัย

การเงินการคลังของรัฐ (มาตรา 142) คณะรัฐมนตรีจะตองแถลงชี้แจงแหลงท่ีมาของรายไดท่ีจะนํามาใช

 28 คณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญ “คําอธิบายสาระสําคัญของรางรัฐธรรมนูญ,” (12 เมษายน 

พ.ศ. 2559), น.11. 

 29 เพ่ิงอาง, น.27. 
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จายในการดําเนินนโยบาย ซ่ึงในการบริหารราชการแผนดินคณะรัฐมนตรีตองดําเนินการตามบทบัญญัติ

แหงรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายท่ีไดแถลงไวตอสภา นอกจากนี้ จะตองรักษาวินัยในกิจการท่ี

เก่ียวกับเงินแผนดินตามกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐอยางเครงครัด (มาตรา 162)  

 3) การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวย

งบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ 

กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง หรือกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เวนแตในกรณีจําเปนรีบดวน

จะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ตองตั้ง

งบประมาณรายจายชดใชในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย พระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป (มาตรา 140)  

 4) กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐตองมีบทบัญญัติท่ีเก่ียวกับกรอบการ

ดําเนินการทางการคลังและงบประมาณของรัฐ การบริหารทรัพยสินของรัฐและเงินคงคลังและการบริหาร

หนี้สาธารณะ (มาตรา 62) 

 5) การตรวจสอบการใชจายเงินแลวเปนอํานาจหนาท่ีของผูวาการตรวจเงินแผนดินท่ี

เท่ียงธรรม เปนกลาง และปราศจากอคติท้ังปวงในการใชดุลพินิจ โดยมีหนาท่ีและอํานาจตรวจเงิน

แผนดินตามนโยบายการตรวจเงินแผนดินและหลักเกณฑมาตรฐานเก่ียวกับการตรวจเงินแผนดินท่ี

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินกําหนดและตามกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ และตรวจ

ผลสัมฤทธิ์ รวมท้ังประสิทธิภาพในการใชจายเงินของหนวยงานของรัฐ โดยจะมีคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดิน ทําหนาท่ีวางนโยบายการตรวจเงินแผนดิน กําหนดหลักเกณฑมาตรฐานเก่ียวกับการตรวจเงิน

แผนดินคอยกํากับการตรวจเงินแผนดินใหเปนไปตามนโยบายการตรวจเงินแผนดิน หลักเกณฑมาตรฐาน

เก่ียวกับการตรวจเงินแผนดินและกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ นอกจากนี้ ยังใหคําปรึกษา 

แนะนํา หรือเสนอแนะเก่ียวกับการใชจายเงินแผนดินใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลัง

ของรัฐ รวมท้ังการใหคําแนะนําแกหนวยงานของรัฐในการแกไขขอบกพรองเก่ียวกับการใชจายเงิน

แผนดิน ในกรณีท่ีมีกระทําผิดกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ คณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดินมีอํานาจสั่งลงโทษทางปกครองแกผูท่ีกระทําผิดกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 

(มาตรา 242) 

 นอกจากนี้ ใหผูวาการตรวจเงินแผนดินเสนอผลการตรวจสอบการกระทําท่ีไม

เปนไปตามกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ และอาจกอใหเกิดความเสียหายแกการเงินการ

คลังของรัฐอยางรายแรงตอคณะกรรมการการตรวจเงินแผนดินเพ่ือพิจารณา 

 ในกรณีท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเห็นดวยกับผลการตรวจสอบดังกลาว ให

ปรึกษาหารือรวมกับคณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
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แหงชาติ หากท่ีประชุมรวมเห็นพองกับการตรวจสอบนั้นใหรวมกันมีหนังสือแจงแกสภาผูแทนราษฎร 

วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ โดยไมชักชา และใหเปดเผยผลการตรวจสอบดังกลาวตอ

ประชาชนเพ่ือทราบดวย (มาตรา 245) 

 จากการศึกษารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ราง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 

และรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 พบวาบทบัญญัติท่ี

เก่ียวกับการเงินการคลังมีความเหมือนและความแตกตาง ดังนี้ 

 1) การแยกหมวดหมูเรื่องการคลังและการงบประมาณอยางชัดเจน 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 เนน

เนื้อหาท่ีสั้น และกระชับ ดังนั้น จึงไมมีหมวดท่ีเก่ียวกับการคลังและการงบประมาณแยกออกมา

ตางหาก ดังเชนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในหมวด 8 การเงิน การคลัง 

และงบประมาณ หรือในรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงขาติ เพ่ือลง

มติ) พุทธศักราช 2558 ในหมวด 5 การคลังและการงบประมาณ 

 2) ระบบงบประมาณ  

 ความแตกตางเรื่อง “ระบบงบประมาณ” ตามรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 ไดนําระบบงบประมาณแบบใหมท่ี

ครอบคลุมท้ังรายรับและรายจาย อันประกอบดวยประมาณการรายรับควบคูกับพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจายประจําป (มาตรา 191) ซ่ึงแตกตางจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ท่ีกําหนดใหเสนอเฉพาะแตพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป

งบประมาณเทานั้น (มาตรา 166) สวนรายละเอียดของรายรับเปนเพียงรายละเอียดสวนหนึ่งของ

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณเทานั้น 176

30   

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ใชระบบงบประมาณท่ี

แสดงแตรายจาย โดยงบประมาณรายจายของแผนดินจะทําเปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย

ประจําปงบประมาณ (มาตรา 166) ในสวนของรายรับเปนเพียงแคเอกสารประกอบงบประมาณ

เทานั้น (มาตรา 167) 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) 

พุทธศักราช 2558 กําหนดใหงบประมาณแผนดินตองแสดงท้ังรายรับและรายจาย ซ่ึงท้ังราง

พระราชบัญญัติงบประมาณประจําปและรางพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม ตองแสดงท้ัง

 30 อานันท เกียรติสารพิภพ, “งบประมาณสองขา,” สืบคนเม่ือวันท่ี 7 พฤษภาคม 2559 

จาก http://library2.parliament.go.th/ebook/content-issue/2558/hi2558-048.pdf.  
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ประมาณการรายรับและงบประมาณรายจายประจําป หรือท่ีเรียกวา “ระบบงบประมาณแบบสองขา” 

การวางระบบงบประมาณใหครอบคลุมเงินตาง ๆ ท่ีรัฐบาลใช รวมเงินกู เงินนอกงบประมาณ และอ่ืน ๆ 

เขามาไวในเอกสารงบประมาณ ทําใหการพิจารณางบประมาณอยูภายใตกํากับของฝายนิติบัญญัติ

อยางครอบคลุมทุกอยาง เนื้อหาของมาตรา 191 วรรคสอง แหงรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 ยังคงหลักการเดิมตามมาตรา 166 แหง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แตตัดคําวา “รายจาย” ออกไป เพราะวามีการ

เปลี่ยนระบบงบประมาณเสียใหมจากเดิมท่ีแสดงแตงบประมาณรายจาย มาเปนประมาณการรายรับ

และงบประมาณรายจาย ในระบบนี้รัฐจะตองเสนอรายงานเศรษฐกิจ กรอบนโยบายการเงินการคลัง 

งบประมาณรายจาย ซ่ึงประกอบดวยรายไดและเงินกู ซ่ึงในการเสนองบประมาณรายจายตองจําแนก

ตามสวนราชการ แผนงาน โครงการ ชวยสงเสริมการกระจายอํานาจทางการคลังและการมีสวนรวม

ของประชาชน เพ่ือควบคุมการใชจายเงินตองผานระบบงบประมาณเปนหลัก และกําหนดใหมีรายจาย

เงินนอกงบประมาณนอยท่ีสุดและมีเทาท่ีจําเปน 1 7 7

31 จะเห็นไดวาการใชระบบงบประมาณแบบใหมนี้

สอดคลองกับมาตรา 35 (8) แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ท่ี

กําหนดใหคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญตองจัดทํารางรัฐธรรมนูญใหครอบคลุมเรื่องกลไกท่ีมี

ประสิทธิภาพในการใชจายเงินของรัฐใหเปนไปอยางคุมคาและตอบสนองตอประโยชนสวนรวมของ

ประชาชนโดยสอดคลองกับสถานะทางการเงินการคลังของประเทศ และกลไกการตรวจสอบและ

เปดเผยการใชจายเงินของรัฐท่ีมีประสิทธิภาพ  

 ตอมาในรางในรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) 

พุทธศักราช 2559 ไดกลับมาใชระบบงบประมาณท่ีแสดงแตรายจาย ดังเชนรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยกําหนดใหในการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจายประจําปงบประมาณ ตองแสดงแหลงท่ีมาและประมาณการรายได ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชนท่ี

คาดวาจะไดรับจากการจายเงิน และความสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติและแผนพัฒนาตาง ๆ ตามท่ี

บัญญัติไวในกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ (มาตรา 142)  

 3) หลักเกณฑการจายเงินแผนดิน 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กําหนดใหการจายเงิน

แผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวย

วิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เวนแตใน

กรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมาย

บัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลังในพระราชบัญญัติโอนเงิน

 31 เพ่ิงอาง. 
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งบประมาณรายจาย พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจายประจําปงบประมาณถัดไป  ท้ังนี้ ใหกําหนดแหลงท่ีมาของรายไดเพ่ือชดใชรายจายท่ีไดใชเงิน

คงคลังจายไปกอนแลวดวย (มาตรา 169) 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) 

พุทธศักราช 2558 กําหนดใหการใชจาย การกอหนี้ และการกอภาระทางการคลังท่ีมีผลผูกพันเงิน

แผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวย

วิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

วาดวยการคลังและการงบประมาณภาครัฐ เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได แต

ตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ

คลังและการงบประมาณภาครัฐ (มาตรา 193) 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 

กําหนดใหการจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณ

รายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ กฎหมายวาดวย

เงินคงคลัง  หรือกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เวนแตในกรณีจําเปนรีบดวนจะจายไป

กอนก็ได แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ตองตั้ง

งบประมาณรายจายชดใชในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย พระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป (มาตรา 140) 

 จะเห็นไดวาหลักเกณฑการจายเงินแผนดินมีความแตกตางกัน กลาวคือ ตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กําหนดใหการจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็

เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 

กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง   

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) 

พุทธศักราช 2558 กําหนดใหการจายเงินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวย

งบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือ

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการคลังและการงบประมาณภาครัฐ  

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 

กําหนดใหการจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวยงบประมาณ

รายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ กฎหมายวาดวย

เงินคงคลัง  หรือกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
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 4) การควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 กําหนดให

บรรดาเงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน ใหหนวยงานของรัฐนั้นทํา

รายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาว เสนอตอคณะรัฐมนตรีเม่ือสิ้นปงบประมาณทุกป และให

คณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป รวมถึงการใชจายเงินรายไดตอง

อยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวดนี้ดวย (มาตรา 170) 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) 

พุทธศักราช 2558 กําหนดใหเงินรายไดใดไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน จะกระทําไดแตโดย

บทบัญญัติแหงกฎหมาย และการตรากฎหมายใหหนวยงานของรัฐไมตองนําเงินรายไดสงเปนรายได

แผนดิน ตองมีขอบเขตและกรอบวงเงินเทาท่ีไมกระทบตอการรักษาวินัยทางการคลัง และตอง

คํานึงถึงประสิทธิภาพและความคุมคาของการใชจายเงินแผนดิน และความจําเปนในการใชจายเงิน

ของหนวยงานรัฐ โดยการใชจาย การกอหนี้ และภาระผูกพันตองอยูภายใตหลักความคุมคา โปรงใส 

และรักษาวินัยทางการคลังตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการคลังและ

การงบประมาณภาครัฐ เงินรายไดของหนวยงานรัฐท่ีกฎหมายกําหนดใหไมตองนําสงคลังเปนรายได

แผนดิน เงินนอกงบประมาณ ใหหนวยงานรัฐทํารายงานการรับและการใชจายเงินเสนอตอรัฐมนตรี

ทุกป และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป (มาตรา 194) 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 ไม

พบบทบัญญัติในเรื่องเงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดินไวอยาง

ชัดเจน รวมถึงไมมีการบัญญัติเรื่องการรายงานเงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดท่ีไมตองนําสงเปน

รายไดแผนดินอีกดวย 

 5) กฎหมายท่ีกําหนดวินัยทางการเงินการคลังของรัฐท่ีออกตามความในรัฐธรรมนูญ 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 167 วรรคสาม

กําหนดใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ เพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง รวมถึงหลักเกณฑ

เก่ียวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหารายได การกําหนดแนวทางในการจัดทํา

งบประมาณรายจายของแผนดิน การบริหารการเงินและทรัพยสิน การบัญชี กองทุนสาธารณะ การ

กอหนี้หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ หลักเกณฑการกําหนดวงเงิน

สํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน และการอ่ืนท่ีเก่ียวของ ซ่ึงจะตองใชเปนกรอบในการจัดหา
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รายได กํากับการใชจายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน และความ

เปนธรรมในสังคม (มาตรา 167 วรรคสาม) 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) 

พุทธศักราช 2558 กําหนดใหมีกฎหมายการคลังและการงบประมาณภาครัฐ ซ่ึงอยูในสถานะ

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญซ่ึงมีศักดิ์สูงกวาพระราชบัญญัติท่ัวไป กลาวคือ กําหนดใหมี

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการคลังและการงบประมาณภาครัฐ (มาตรา 153 (11)) 

โดยยังคงหลักการเดิมไวเหมือนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 

มาตรา 62 กําหนดใหมีกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ โดยยังคงหลักการเดิมไวเหมือน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 3.1.3 แนวโนมการปรับปรุงกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 

 แนวความคิดเรื่องการปรับปรุงกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐเริ่มเห็นได

อยางเปนรูปธรรม เม่ือมีการบัญญัติอยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

มาตรา 167 วรรคสาม ซ่ึงคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญมีแนวคิดท่ีจะปฏิรูปกฎหมายท่ีเก่ียวกับ

การเงินการคลังท้ังหมด โดยตราเปนกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ตั้งแตรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภา

ปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 จนถึงรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลง

ประชามติ) พุทธศักราช 2559 ซ่ึงขณะนี้แนวโนมในการปรับปรุงกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลัง

ของรัฐ สามารถสรุปไดดังนี้ 

 3.1.3.1 แนมโนมการปรับปรุงกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐตามราง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 

 ในรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้กําหนดใหตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

การคลังและการงบประมาณภาครัฐ (มาตรา 153 (11)) โดยวางหลักเกณฑในเรื่องตาง ๆ ไดแก 

  1) การใชจาย การกอหนี้ และการกอภาระทางการคลังท่ีมีผลผูกพันเงินแผนดินและ

ขอยกเวนในกรณีจําเปนเรงดวนท่ีอนุญาตใหรัฐบาลจายเงินไปกอนได (มาตรา 193) 

  2) วางหลักเกณฑเรื่องเงินรายไดใดไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน โดยตองมี

ขอบเขตและกรอบวงเงินเทาท่ีไมสงผลกระทบตอการรักษาวินัยการเงินการคลัง และตองคํานึงถึง

ประสิทธิภาพ ความคุมคาของการใชจายเงินแผนดิน และความจําเปนในการใชจายเงินของหนวยงาน

ของรัฐ และจะตองอยูภายใตหลักความคุมคา ความโปรงใส และการรักษาวินัยการเงินการคลัง 
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  เงินนอกงบประมาณท่ีไมตองนําสงคลังนี้ หนวยงานของรัฐจะตองจัดทํารายงาน

การรับและการใชจายเงินดังกลาวเสนอตอคณะรัฐมนตรีทุกสิ้นปงบประมาณ และใหคณะรัฐมนตรี

รายงานใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาทราบ (มาตรา 194) 

  3) กําหนดอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ

เก่ียวกับการฟองคดีตอศาลปกครองในคดีพิพาทเก่ียวกับวินัยการคลังและการงบประมาณ (มาตรา 254) 

 จะเห็นไดวาในรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ 

เพ่ือลงมติ) พุทธศักราช 2558 กําหนดใหตรากฎหมายวาดวยการคลังและการงบประมาณภาครัฐอยูใน

สถานะพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญซ่ึงมีศักดิ์สูงกวาพระราชบัญญัติท่ัวไป 

 3.1.3.2 แนมโนมการปรับปรุงกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐตาม

รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 

 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 ยังคง

แนวคิดเรื่องใหมีกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เหมือนดังรางรัฐธรรมนูญฉบับท่ีผานมา 

 ความคืบหนาของรางกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐในปจจุบัน

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... 

เสร็จเรียบรอยแลว เม่ือวันท่ี 19 พฤษภาคม พ.ศ. 2554 และไดถูกสงคืนใหกระทรวงการคลังเพ่ือยืนยันราง

ฉบับนี้ตอไป จนปจจุบันสมัย พล.อ.ประยุทธ จันทรโอชา เปนนายกรัฐมนตรี ตามรางรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 ไดเปลี่ยนชื่อเปน “รางพระราชบัญญัติวินัยการเงิน

การคลังของรัฐ” เนื้อหาของรางฉบับนี้ไดปรับปรุงในเรื่องของการนิยามหนวยงานของรัฐใหมีความชัดเจนมาก

ยิ่งข้ึน สงผลใหกฎหมายครอบคลุมหนวยงานของรัฐ จากเดิมท่ีกฎหมายการคลังจะครอบคลุมเฉพาะสวน

ราชการและหนวยงานของรัฐท่ีไดรับงบประมาณเทานั้น กําหนดหลักเกณฑใหมีการจัดทําแผนการคลังระยะ

ปานกลาง หลักการดําเนินมาตรการท่ีกอใหเกิดภาระผูกพันมากกวาหนึ่งป หรือการสูญเสียรายได หลักจาก

การดําเนินมาตรการนอกเหนือจากภารกิจปกติ และหลักการนําเงินสงคลัง รายไดแผนดิน รายจาย          

แนวทางการจัดทํางบประมาณรายจายแผนดิน การกอหนี้ การบริการจัดการการเงินและทรัพยสินของรัฐ การ

จัดทํางบการเงิน รวมถึงการจัดทํารายงานความเสี่ยงทางการคลัง และเพ่ิมมาตรการควบคุมงบกลางรายการ

สํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินและจําเปนตองไมเกินรอยละสองจุดหาของวงเงินงบประมาณรายจาย1 7 8

32 เงินนอก

งบประมาณและเงินทุนหมุนเวียน การจัดทําบัญชีภาครัฐ การรายงาน และการตรวจสอบ  

 จะเห็นไดวา หากรางพระราชบัญญัติฉบับนี้มีสภาพบังคับ จะเปนกรอบวินัย

การเงินการคลังท่ีเปนบรรทัดฐานสําคัญในการปฏิบัติงานดานการคลังของสวนราชการใหมี

ประสิทธิภาพและมีความโปรงใสยิ่งข้ึน 

 32 ศาสตรา สุดสวาท, อางแลว เชิงอรรถท่ี 24, น.2. 
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3.2 มาตรการตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม 

 

 วัตถุประสงคในการตราพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 25021 7 9

33 เนื่องจากกฎหมาย

ท่ีใชอยูในขณะนั้นเก่ียวกับวิธีการงบประมาณ และบัญชีการเงินแผนดินยังไมเหมาะสม จึงควรกําหนดใหมี

แผนการเงินประจําปอันสมบูรณสําหรับราชการท้ังมวล สมควรใหมีการควบคุมงบประมาณอยางรัดกุม ให

การจายเงินงบประมาณเปนไปตามกําลังเงินเปนงวดๆ และใหมีการประมวลบัญชีและรายงานเก่ียวกับ

รายรับรายจายท้ังสิ้นของแผนดิน จึงสมควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณเสียใหม 18034  

 สาระสําคัญในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดกําหนดรายละเอียดของเอกสาร

ประกอบงบประมาณประจําปท่ีเสนอตอรัฐสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ วิธีการจัดทํางบประมาณ 

หลักเกณฑในการโอนงบประมาณรายจาย รวมท้ังหลักเกณฑในการควบคุมตรวจสอบการใชจายงบประมาณ

ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณท่ีผานรัฐสภาแลว ท้ังนี้ ผูเขียนจะกลาวถึง

บทบัญญัติเฉพาะท่ีเก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังได ดังนี้ 

 3.2.1 หลักลักษณะท่ัวไปของรายได 

 หลักลักษณะท่ัวไปของรายไดปรากฏอยูในมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ. 2502 ท่ีบัญญัติวา บรรดาเงินท่ีสวนราชการไดรับเปนกรรมสิทธิ์ ไมวาจะไดรับตามกฎหมาย

ระเบียบขอบังคับ ไดรับชําระตามอํานาจหนาท่ีหรือสัญญา ไดรับจากการใหใชทรัพยสิน หรือเก็บดอกผล

จากทรัพยสินของราชการ ใหสวนราชการท่ีไดรับเงินนั้นนําสงคลังตามระเบียบหรือขอบังคับท่ีรัฐมนตรี

กําหนด เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน ซ่ึงการอนุญาตใหใชจายเงินนอกงบประมาณตาม

มาตรานี้เริ่มมีข้ึนในสมัยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต ซ่ึงแตเดิมในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ ฉบับ

ป พ.ศ. 2502 ไมไดมีบทบัญญัติเชนในปจจุบัน 

 ความเดิมของมาตรา 24 ท่ีปรากฏในรางพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

กอนท่ีมีการแกไขเพ่ิมเติม บัญญัติไววา “บรรดาเงินรายรับท่ีสวนราชการไดรับไมวาในทางใดจะตอง

 33 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ถูกรางข้ึนในสมัยจอมพลสฤษดิ์. ธนะ

รัตน ดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี หลังจากการทํารัฐประหารรัฐบาลของจอมพลป.พิบูลสงคราม  

 34 “รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 38 วันพฤหัสบดีท่ี 15 ตุลาคม 2502, น. 1478 - 

1520. 
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รายงานกระทรวงการคลังทราบเต็มจํานวน โดยไมมีการหักเพ่ือการใด ๆ ท้ังสิ้น และนอกจากจะมี

กฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน จะตองนําเงินรายรับสงคลังตามระเบียบหรือบังคับท่ีรัฐมนตรีกําหนด” 

 แตหลังจากมาตรานี้ผานการพิจารณาจากสภารางรัฐธรรมนูญ ในป พ.ศ. 2503 ไดแถลง

ถึงความจําเปนในการแกไขมาตรา 24 เนื่องจากบทบัญญัติบางมาตราของกฎหมายวิธีการงบประมาณ

ฉบับเดิมไดวางกฎเกณฑไวเครงครัดเกินไปจนเปนอุปสรรคแกการปฏิบัติงานและการบริหาร ซ่ึงทาง

รัฐบาลไดรับคํารองเรียนจากหนวยตาง ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องการกูยืมเงินของรัฐวิสาหกิจ การ

นําสงเงินรายรับตอคลังของสถาบันบางแหง หรือในกรณีท่ีมีเอกชนบริจาคเงินบํารุงสถาบันตาง ๆ เพ่ือ

การใดการหนึ่งเปนพิเศษ กฎหมายก็ควรจะตองอนุโลมใหเปนไปตามเจตนารมณของผูบริจาค ดวยเหตุนี้

จึงไดแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายนี้ท่ีไมเหมาะสมใหมีขอบเขตอันสมควรท่ีจะปฏิบัติได 1 8 135 สวนทายของมาตรา

นี้จึงถูกเปลี่ยนแปลงแกไขในรายละเอียด มีเนื้อความดังนี้ 

 “…บรรดารายรับท่ีสวนราชการไดรับไมวาในทางใด จะตองรายงานใหกระทรวงการคลัง

ทราบเต็มจํานวนโดยไมมีการหักเพ่ือการใด ๆ ท้ังสิ้น จะตองนําเงินรายรับสงคลังตามระเบียบหรือ

ขอบังคับท่ีรัฐมนตรีกําหนด ท้ังนี้ เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน”  

 จะเห็นไดวาหลังจากท่ีรางพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ผานการพิจารณา

ของสภารางรัฐธรรมนูญในสมัยนั้น ไดถูกแกไขเนื้อหาโดยการเพ่ิมคําวา “ท้ังนี้ เวนแตจะมีกฎหมาย

กําหนดเปนอยางอ่ืน” การบัญญัติในลักษณะปลายเปดเชนนี้ สงผลกระทบใหเงินนอกงบประมาณท่ี

ไมใชเงินคงคลังมีความหลากหลายมากข้ึน เพราะเปดโอกาสใหมีการตรากฎหมายอ่ืนเพ่ือยกเวนไม

ตองนําเงินสงคลังได เหตุผลท่ีมีการแกไขเพ่ิมเติมขอความดังกลาว อาจจะเกิดจากสถานการณ

บานเมืองในขณะนั้นมีความจําเปนตองใชเงินเปนจํานวนมาก เพ่ือฟนฟูประเทศในดานตาง ๆ ดังนั้น 

เพ่ือความคลองตัวและความรวดเร็วในการเบิกจายเงินแผนดิน จึงไดแกไขเพ่ิมเติมขอยกเวนใน

ตอนทายจากรางพระราชบัญญัติฉบับเดิม ผู เ ขียนมีความเห็นวา รางพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502 ฉบับเดิมกอนท่ีจะผานการแกไขเพ่ิมเติมนั้นมีความรัดกุมในเรื่องการควบคุม

เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังมากกวา 

 ตอมาในป พ.ศ. 2517 ไดแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

โดยเพ่ิมบทบัญญัติมาตรา 24 วรรคสี่ (3) จากเดิมท่ีบัญญัติไวดังนี้ 

 35 เพ่ิงอาง, น.1478 - 1520. 
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 “…รัฐมนตรีจะอนุญาตใหสวนราชการท่ีไดรับเงินในกรณีตอไปนี้ นําเงินไปใชจายโดยไม

ตองนําสงคลังก็ได คือ 

 (1) เงินท่ีไดรับในลักษณะคาชดใชความเสียหายหรือสิ้นเปลืองแหงทรัพยสิน และจําเปนตอง

จายเพ่ือบูรณะทรัพยสินหรือจัดใหไดทรัพยสินคืนมา 

 (2) เงินรายรับของสวนราชการท่ีเปนสถานพยาบาล สถานศึกษา หรือสถานท่ีอ่ืนใดท่ีอํานวย

บริการอันเปนสาธารณประโยชนหรือประชาสงเคราะห ในกรณีนี้สวนราชการนั้นจะนําเงินไปจายไดเฉพาะ

ตามระเบียบท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี และผูอํานวยการ” 

 ท้ังนี้ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 หลังจากถูกแกไขเพ่ิมเติมแลว มี

เนื้อความท่ีเพ่ิมเติมมา คือ มาตรา 24 วรรคสี่ (3) และวรรคหา ดังตอไปนี้ 

 “…(3) เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี 

 การจายเงินตาม (2) และ (3) ตองเปนไปตามระเบียบท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีและ

ผูอํานวยการ” 

 จะเห็นไดวาหลังการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายฉบับนี้ไดเพ่ิมเงินท่ีไมตองนําสงคลังข้ึนอีก

ประเภทหนึ่ง คือ ตามมาตรา 24 วรรคสี่ (3) ท่ีกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะอนุญาต

ใหสวนราชการท่ีไดรับเงินผลพลอยจากการปฏิบัติหนาท่ีนําเงินนั้นไปใชจายได โดยไมตองนําสงคลัง 

แตการจายเงินนั้นตองเปนเปนไปตามระเบียบท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังและ

ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ 182

36 ยกตัวอยางเชน เรือสํารวจประมงออกไปในทองทะเลบังเอิญไดปลา

ข้ึน ถาสามารถเอาปลาไปจําหนายไดเงินมา หากยินยอมใหสวนราชการท่ีไดรับเงินนั้นเอาไปใชจายได

ตามวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่งตามระเบียบท่ีไดทําการตกลงกับกระทรวงการคลังก็อาจจะเปน

แรงจูงใจใหสวนราชการนั้น ๆ มีความสนใจเก่ียวกับการท่ีจําทําใหเกิดผลพลอยไดมากข้ึน 183

37  

 หลังจากนั้นในป พ.ศ. 2534 ไดมีการแกไขเพ่ิมเติมมาตรา 24 วรรคสี่ (4) แหงพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 โดยเพ่ิมเงินอีกประเภทหนึ่งใหยกเวนไมตองนําสงคลัง โดยตองเปนไปตาม

ระเบียบของกระทรวงการคลังท่ีไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี คือ “เงินท่ีไดรับจากการจําหนายหุนในนิติ

บุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน” 

 36 ไพศาล ชัยมงคล, งบประมาณแผนดินทฤษฎีและปฏิบัติ, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท ไทย

วัฒนาพานิช จํากัด, 2517), น.182 - 183. 

 37 รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ ชุดท่ี 2 ครั้งท่ี 10 วันท่ี 1 มีนาคม 2517, น.534. 
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 ท้ังนี้ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 หลังจากถูกแกไขเพ่ิมเติมแลว มี

เนื้อความท่ีเพ่ิมเติมมา คือ มาตรา 24 วรรคสี่ (4) และวรรคหา ดังตอไปนี้ 

 “…(4) เงินท่ีไดรับจากการจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน 

 การจายเงินตาม (2) และ (3) ตองเปนไปตามระเบียบท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีและผูอํานวยการ 

สวนการจําหนายหุนและการซ้ือหุนตาม (4) ตองเปนไปตามระเบียบของกระทรวงการคลังท่ีไดรับอนุมัติจาก

คณะรัฐมนตรี” 

 เจตนารมณของการเพ่ิมบทบัญญัติตามมาตรา 24 วรรคสี่ (4) แหงพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เนื่องจากในขณะนั้นกระทรวงการคลังกําลังอยูในระหวางเสนอราง

พระราชบัญญัติกองทุน โดยมุงหมายใหกระทรวงการคลังสามารถบริหารทรัพยสินของรัฐได โดยไมตอง

นําเ งินท่ีไดจากการขายหุน ท่ีรัฐ ถืออยู ในรัฐวิสาหกิจหรือบริ ษัทสงคลัง เปนรายไดแผนดิน 

คณะกรรมการกลั่นกรองฯฝายสังคมและกฎหมายจึงไดเสนอใหกระทรวงการคลังควรรับไปพิจารณา

แกไขมาตรา 24 วรรค 4 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เพ่ือยกเวนใหเงินท่ีได

จากการขายหุนของรัฐไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน แทนการเสนอขอตั้งกองทุนตามราง

พระราชบัญญัติกองทุนเพ่ือพัฒนาการลงทุน พ.ศ. .... นาจะเหมาะสมกวา”38 

 สรุปแลวหลักท่ัวไปบรรดาเงินท่ีสวนราชการไดรับเปนกรรมสิทธิ์จะตองนําสงคลังตาม

ระเบียบหรือขอบังคับท่ีรัฐมนตรีกําหนด เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน โดยมีขอยกเวนให

สวนราชการการจายเงินหรือกอหนี้ผูกพันภายในวงเงินท่ีไดรับนั้นและไมตองนําสงคลัง ไดแก  

 1) เงินบริจาค หรือไดรับเงินท่ีเกิดจากทรัพยสินซ่ึงมีผูมอบใหเพ่ือหาดอกผลใชจายในกิจการ

ของสวนราชการนั้น เชน ดอกเบี้ย หรือเงินปนผลท่ีไดจากเงินบริจาค (มาตรา 24 วรรคสอง) 

 2) เงินชวยเหลือจากตางประเทศ ไมวาจะเปนเงินใหกูหรือใหเปลา รัฐมนตรีจะกําหนด

เปนอยางอ่ืนโดยไมตองนําสงคลังก็ได  

 3) บรรดาเงินท่ีสวนราชการไดรับไวดังจะกลาวตอไปนี้รัฐมนตรีจะอนุญาตใหสวนราชการท่ี

ไดรับเงินในกรณีตอไปนี้ นําเงินนั้นไปใชจายโดยไมตองนําสงคลังก็ได คือ 

 38 สภานิติบัญญัติแหงชาติ, “เอกสารประกอบการพิจารณารางพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. ....,” บรรจุในระเบียบวาระ ครั้งท่ี 15 10 เมษายน 2534, น.6. 
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 3.1) เงินคาชดใชความเสียหาย หรือสิ้นเปลืองแหงทรัพยสินของทางราชการ โดยมีขอกําหนด

วาตองทําเปนหนังสือ เพ่ือขออนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง เม่ือรัฐมนตรีอนุมัติแลว และใหเก็บ

ไวไดแลว สวนราชการท่ีไดรับเงินในลักษณะดังกลาว ตองรีบนําเงินเขาบัญชีทันที เม่ือเขาบัญชีแลว ตอง

ดําเนินการใหมีการจายตามวัตถุประสงคใหเสร็จภายในหนึ่งป นับตั้งแตวันท่ีนําเงินเขาบัญชี เม่ือครบ

กําหนดเวลาดังกลาว ถามิไดจายหรือจายไมหมดและไมไดรับอนุญาตใหขยายเวลา กรมบัญชีกลางจะ

ดําเนินการปดบัญชี โดยเบิกหักผลักสงจํานวนเงินท่ีเหลือเปนรายไดประเภทเงินเบ็ดเตล็ด185

39 

 3.2) เงินรายรับสถานพยาบาล เชน โรงพยาบาล สถานีอนามัย เปนตน เงินรายรับสถานศึกษา 

เชน มหาวิทยาลัย วิทยาลัย โรงเรียนของสวนราชการ เปนตน หรือเงินรายรับสถานอ่ืนใดท่ีบริการอันเปน

สาธารณประโยชน หรือประชาสงเคราะห เชน สถานธรานุบาล สถานธนานุเคราะห เปนตน 

 3.3) เงินผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี เชน เงินท่ีไดจากการขาย

สัตวน้ําของกรมประมง หรือเงินท่ีไดจากการจัดอบรมหลักสูตรตาง ๆ ของสถาบันศึกษาของรัฐ  

 3.4) เงินท่ีไดรับจากการจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน เชน 

กระทรวงการคลังขายหุนของธนาคารกรุงไทย เพ่ือนําไปซ้ือหุนของธนาคารพาณิชยอ่ืน เปนตน  

 สวนเรื่องการจายเงินรายรับของสวนราชการท่ีเปนสถานพยาบาล และเงินท่ีไดรับใน

ลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี ตองเปนไปตามระเบียบท่ีไดรับอนุมัติจาก

รัฐมนตรีกระทรวงการคลังและผูอํานวยการสํานักงบประมาณ สวนการจําหนายหุนและการซ้ือหุนใน

นิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน ตองเปนไปตามระเบียบของกระทรวงการคลัง ท่ีไดรับอนุมัติ

จากคณะรัฐมนตรี  

 3.2.2 ผูมีอํานาจเกี่ยวของกับการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 บุคคลผูมีอํานาจเก่ียวของกับการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ตาม

มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มีดังนี้ 

 3.2.2.1 รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 24 วรรคสาม และวรรคสี่ 

ไดบัญญัติใหอํานาจแกรัฐมนตรีท่ีจะอนุญาตใหสวนราชการไมตองนําเงินสงคลังก็ได คือ เงินตาม

โครงการชวยเหลือหรือรวมมือกับรัฐบาลตางประเทศ องคการสหประชาชาติ ทบวงการชํานัญพิเศษ

 39 กรมบัญชีกลาง, “แนวปฏิบัติการตรวจสอบระบบรับและนําสงเงินรายไดแผนดิน,” 
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แหงสหประชาชาติ องคการระหวางประเทศอ่ืนใดหรือบุคคลใดไมวาจะเปนเงินใหกูหรือใหเปลา 

รวมท้ังเงินท่ีสวนราชการไดรับสืบเนื่องจากโครงการชวยเหลือหรือรวมมือเชนวานั้น 

 นอกจากนี้ รัฐมนตรีจะอนุญาตใหสวนราชการท่ีไดรับเงินในกรณีตอไปนี้ นําเงินนั้น

ไปใชจายโดยไมตองนําสงคลังก็ได คือ 

 1) เงินท่ีไดรับในลักษณะคาชดใชความเสียหายหรือสิ้นเปลืองแหงทรัพยสิน และ

จําเปนตองจายเพ่ือบูรณะทรัพยสินหรือจัดใหไดทรัพยสินคืนมา 

 2) เงินรายรับของสวนราชการท่ีเปนสถานพยาบาล สถานศึกษาหรือสถานอ่ืนใดท่ี

อํานวยบริการอันเปนสาธารณประโยชนหรือประชาสงเคราะห 

 3) เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี 

 4) เงินท่ีไดรับจากการจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน 

 โดยการจายเงินตามขอ 2) และขอ 3) ตองเปนไปตามระเบียบท่ีไดรับอนุมัติจาก

รัฐมนตรีและผูอํานวยการ สวนการจําหนายหุนและการซ้ือหุนตาม ขอ 4) ตองเปนไปตามระเบียบของ

กระทรวงการคลังท่ีไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 

 3.2.2.2 กระทรวงการคลัง 

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 24 วรรคหา ไดกําหนดให

กระทรวงการคลังออกระเบียบมาควบคุมการจําหนายหุนในนิติบุคคลหนึ่ง เพ่ือไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน 

ตามท่ีกําหนดอยูใน มาตรา 24 วรรคสี่ (4) แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 โดยระเบียบ

ฉบับนี้ตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 

 สรุปแลวมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 กําหนดใหบรรดา

เงินท่ีสวนราชการไดรับจะตองนําสงคลัง แตในบางกิจกรรมสวนราชการตองการความสะดวกและคลองตัวใน

การใชจายเงิน ดวยเหตุนี้จึงไดกําหนดขอยกเวนใหสวนราชการเก็บเงินไวโดยไมตองนําสงคลังเปนรายได

แผนดิน เชน เงินบริจาค หรือรัฐมนตรีจะกําหนดเปนอยางอ่ืนโดยไมตองนําสงคลังก็ได คือ เงินชวยเหลือจาก

ตางประเทศ นอกจากนี้ ยังมีเงินบางประเภทท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังสามารถอนุญาตใหสวน

ราชการนําเงินไปใชจาย โดยไมตองนําสงคลังก็ได ไดแก เงินคาชดใชความเสียหาย หรือสิ้นเปลืองแหง

ทรัพยสินของทางราชการ และจําเปนตองเก็บไวเพ่ือบูรณะทรัพยสินหรือจัดใหไดทรัพยสินคืนมา เงินรายรับ

ของสวนราชการท่ีเปนสถานพยาบาล สถานศึกษา หรือสถานอ่ืนใดท่ีอํานวยบริการอันเปนสาธารณประโยชน 
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หรือประชาสงเคราะห เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี เงินท่ีไดรับจาก

การจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน  

 

3.3 มาตรการตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม 

 

 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 เปนกฎหมายท่ีจัดระเบียบการเงินของแผนดิน 

เจตนารมณในการรางพระราชบัญญัติฉบับนี้ เพ่ือใหรัฐสภามีอํานาจควบคุมเงินคงคลังใหรัดกุม  ซ่ึง

หลักการใหญ ๆ จะเก่ียวกับการเก็บรักษาเงินแผนดิน การสั่งจายเงินแผนดิน1 8 6

40 ดังนั้น พระราชบัญญัตินี้

จึงมีความสําคัญอยางมากตอการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง พระราชบัญญัติ

ฉบับนี้ถูกประกาศใชครั้งแรกเม่ือวันท่ี 6 กุมภาพันธ พ.ศ. 2491 มีท้ังสิ้น 14 มาตรา ซ่ึงมีหลักการสําคัญใน

การควบคุมเงินแผนดินท่ีสําคัญ คือ เงินท้ังปวงตองนําสงคลัง และการใชจายเงินแผนดินนั้นตองจายออก

จากคลัง โดยผานการพิจารณาอนุมัติจากรัฐสภากอน สอดคลองหลักความยินยอมทางงบประมาณ 

 หมอมเจาวิวัฒนไชย ไชยยันต รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในขณะนั้น ไดชี้แจงเหตุผล

ในการเสนอรางพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. .... ตอท่ีประชุมวุฒิสภาวา “…รัฐบาลนี้มีนโยบายท่ีจะจัด

ใหรัฐสภามีอํานาจควบคุมการคลังแผนดินโดยสมบูรณ” รางพระราชบัญญัตินี้จึงกําหนดวิธีการควบคุมข้ึน

ไว เพ่ือท่ีจะใหเปนไปตามนโยบายนั้น กลาวคือ เงินทุกบาทท่ีราษฎรพึงชําระใหแกรัฐนั้นตองสงคลัง

ท้ังหมด แลวเงินทุกบาทท่ีจายออกจากคลังจะตองเอามานับแจงกันในรัฐสภา เพราะหลักใหญใน

พระราชบัญญัตินี้มีวาการจายเงินออกจากคลังตองเปนไปตามอํานาจของกฎหมาย ไมใชอํานาจของ

รัฐมนตรีคลัง เม่ือเปนเชนนี้รัฐบาลก็จะจายเงินโดยพลการหรือตามอําเภอใจไมได กฎหมายฉบับนี้จึงเปน

กฎหมายท่ีเปนเครื่องมือของรัฐสภาท่ีใชควบคุมดูแลเงินแผนดิน คือ เงินท่ีเก็บมาจากราษฎรท้ังปวงให

ม่ันคง เพ่ือเห็นแกประโยชนของราษฎรท่ัวไป”41 ในปจจุบันพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ถูก

แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2495 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2509 สรุปสาระสําคัญของ

 40 อิสสระ นิติทัณฑประภาศ, “ความเปนมาในการตราพระราชบัญญัติเงินคงคลัง 

พุทธศักราช 2491,” ใน หนังสืออนุสรณงานพระราชทานเพลิงศพ นางชวนชื่น นิติทัณฑประภาศ. 

(กรุงเทพมหานคร : ฟนนี่พับบลิชชิ่ง, 2533), น.63.  

 41 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทน, “รายงานการประชุมสภา สมัยวิสามัญ พ.ศ. 2491,” น.167 - 179. 
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มาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังท่ีปรากฏในพระราชบัญญัติเงินคง

คลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ไดดังนี้ 

 3.3.1 หลักเกณฑในการเก็บรักษาเงิน 

 ในสมัยกอนท่ีจะมีการใชบังคับพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ถารัฐบาลมีความ

จําเปนตองใชจายเงินนอกเหนือจากเงินงบประมาณ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะนําความกราบ

ถวายบังคมทูลตอพระมหากษัตริย และเม่ือพระองคทรงมีพระบรมราชานุญาตใหจายได จึงจะสามารถ

ใชจายเงินท่ีนอกเหนืองบประมาณได ตอมาภายหลังคณะรัฐมนตรีไดเอาอํานาจนั้นมาใชเสียเอง กลาวคือ 

เม่ือจะมีการจายเงินนอกเหนือจากงบประมาณ คณะรัฐมนตรีก็ลงมติใหกระทรวงการคลังจายเงิน ยิ่งใน

ระยะหลังรัฐมนตรีวาการกระทรวงมีอํานาจในการสั่งจายไดเลย โดยไมตองอาศัยมติคณะรัฐมนตรี ดวย

เหตุนี้ ในพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 จึงไดกําหนดหลักเกณฑในการควบคุมเงินแผนดินท้ังปวง

ใหมีความรัดกุมมากยิ่งข้ึน เชน มาตรา 4 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ท่ีกําหนดให

เงินท้ังปวงท่ีหัวหนาสวนราชการไดเก็บหรือรับเงินไว จะตองสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หรือสงคลัง

จังหวัดหรือคลังอําเภอ โดยไมหักเงินไวเพ่ือการใด ๆ เลย สงผลใหคณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงคลังจะจายเงินนอกเหนือจากงบประมาณตามอําเภอใจไมไดอีกตอไป 188

42 

 นับตั้งแตประกาศใชมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ถูกแกไขเพียงครั้ง

เดียวในพระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ครั้งท่ี 2) พ.ศ. 2495 เพ่ือใหพระราชบัญญัตินี้มีความเหมาะสมมากยิ่งข้ึน 

โดยใหยกเลิกความในวรรคสอง ของมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 จากเดิมท่ีบัญญัติวา 

     “ภายใตบังคับแหงมาตรา 13 บรรดาเงินท้ังปวงท่ีพึงชําระใหแกรัฐบาลไมวาเปนภาษีอากร 

คาธรรมเนียม คาปรับ เงินกู หรือเงินอ่ืนใด หัวหนาสวนราชการท่ีไดเก็บหรือรับเงินนั้นมีหนาท่ีควบคุมใหสง

เขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอตามกําหนดเวลาและขอบังคับท่ีรัฐมนตรี

กําหนด โดยไมหักเงินไวเพ่ือการใด ๆ เลย 

 รัฐมนตรีมีอํานาจกําหนดขอบังคับอนุญาตใหหัวหนาสวนราชการใด ๆ หักรายจาย

ตามแตจะระบุไวจากเงินท่ีจะตองสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอ

ดังกลาวขางบนนั้นได แตวารายจายท่ีกลาวนั้นตองเปนรายจายท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหจายได” 

 42 รายงานการประชุมวุฒิสภา ครั้งท่ี 3/2491 (วิสามัญ) 19 มกราคม 2491.  
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 ท้ังนี้ หลังจากพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 หลังจากถูกแกไขเพ่ิมเติม (ครั้งท่ี 2) 

พ.ศ. 2495 มีเนื้อความท่ีเพ่ิมเติมมา ดังนี้  

 “...รัฐมนตรีมีอํานาจกําหนดขอบังคับอนุญาตใหหัวหนาสวนราชการใด ๆ หักรายจายจาก

เงินท่ีจะตองสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอได ในกรณีดังนี้ 

          1) รายจายท่ีหักนั้นเปนรายจายท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหจายได 

          2) รายจายท่ีจําเปนตองจายตามระเบียบท่ีไดรับความตกลงจากกระทรวงการคลัง เพ่ือเปน

คาสินบนรางวัล หรือคาใชจายในการจัดใหไดมาซ่ึงเงินอันพึงตองชําระใหแกรัฐบาล 

           3) รายจายท่ีตองจายคืนใหแกบุคคลใด ๆ เพราะเปนเงินอันไมพึงตองชําระใหแกรัฐบาล” 

 จะเห็นวา มีการเพ่ิมเติมประเภทของเงินท่ีหัวหนาสวนราชการสามารถหักเงินเก็บไวใช

จายโดยไมตองนําสงคลัง จากขอความเดิมท่ีบัญญัติไวเพียงวา 

 “รัฐมนตรีมีอํานาจกําหนดขอบังคับอนุญาตใหหัวหนาสวนราชการใดๆหักรายจาย

ตามแตจะระบุไวจากเงินท่ีจะตองสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอ

ดังกลาวขางบนนั้นได แตวารายจายท่ีกลาวนั้นตองเปนรายจายท่ีกฎหมายใหจายได” 

 เจตนารมณในการแกไขเพ่ิมเติมเนื้อหาในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

เพ่ือใหอํานาจแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังหักเงินอันไมพึงตองชําระใหแกรัฐบาลจากเงินท่ีใหนําสงไว

ได โดยไมตองตั้งงบประมาณรายจายไว และนอกจากนี้ใหจายเงินรางวัลเงินผูกพันตาง ๆ ตามระเบียบและขอ

กฎหมาย ซ่ึงตามกฎหมายเดิมตองนําเงินฝากเขาเงินคงคลังกอนแลวเบิกจายภายหลัง แตกฎหมายนี้แกใหหัก

จายตามขอผูกพันเสียกอน แลวจึงนําเงินท่ีเหลือสงเขาบัญชีเงินคงคลัง เพ่ือใหเปนการสะดวกทางบัญชี  

 นอกจากนี้ เงินใดท่ีจายไปเกินกวาความจําเปนท่ีตองจายใหจายคืนไดกอนเลย ยกตัวอยาง

เชน เงินภาษีอากรคาธรรมเนียมท่ีเก็บเกินไปพอหักออกแลวสามารถชําระไดเลยไมตองถอนจากเงินคงคลัง 

เปนวิธีปฏิบัติเพ่ือความสะดวกในการดําเนินงานในการบัญชีและการเงินเชนเดียวกัน189

43  

 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4 วรรคหนึ่ง ไดวางหลักเกณฑเก่ียวกับการควบคุม

เงินแผนดิน คือ บรรดาเงินท้ังปวงท่ีชําระใหแกรัฐบาล ดังเชน ภาษีอากร คาธรรมเนียม คาปรับ เงินกู หรือเงิน

อ่ืนใดตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ ใหหัวหนาสวนราชการมีหนาท่ีควบคุมสงคลัง โดยไมใหหักไวเพ่ือการใด  ๆเลย  

 43 “บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบรางพระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับท่ี....) พ.ศ.,” 

2495, น. 688 - 701. 
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 อยางไรก็ดี หลักท่ัวไปดังกลาวไมใชบังคับในกรณีท่ีองคการใดของรัฐบาล ซ่ึงดําเนินงาน

โดยใชเงินทุนหรือทุนหมุนเวียน เงินท่ีองคการเหลานี้ไดรับตองนําเขาทุนหรือทุนหมุนเวียนของ

องคการนั้น และการนําทุนหรือผลกําไรขององคการเขาคลัง 

 จะเห็นไดวาหลักท่ัวไปในการควบคุมการใชจายเงินแผนดินในมาตรา 4 วรรคหนึ่ง แหง

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และมาตรา 24 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 

2502 มีความคลายคลึงกัน กลาวคือ มาตรา 4 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 บรรดา

เงินท้ังปวงท่ีชําระใหแกรัฐบาล เชน ภาษีอากร คาธรรมเนียม คาปรับ เงินกูหรือเงินอ่ืนใดตามพระราชบัญญัติ

เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 หัวหนาสวนราชการท่ีไดเก็บหรือรับเงินนั้นมีหนาท่ีควบคุมใหสงเขาคลัง สวนมาตรา 

24 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 กําหนดใหบรรดาเงินท่ีสวนราชการไดรับ

จะตองนําสงคลัง แตอยางไรก็ตาม ท้ังสองมาตราดังกลาวเปนการบังคับคนละกรณีกัน กลาวคือ มาตรา 4 

วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 วางหลักเกณฑกําหนดความรับผิดชอบของหัวหนาสวน

ราชการท่ีจะตองควบคุมใหผูใตบังคับบัญชานําเงินท่ีพึงชําระใหแกรัฐบาลสงคลัง สวนมาตรา 24 วรรคหนึ่ง 

แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 วางหลักเกณฑกําหนดหนาท่ีของสวนราชการท่ีจะตองนํา

เงินท่ีไดรับเปนกรรมสิทธิ์สงคลังเปนรายไดแผนดิน  

 3.3.2 หลักเกณฑการจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง 

 จากหัวขอท่ีแลวหลักการท่ัวไปในการควบคุมการใชจายเงินแผนดินตามมาตรา 4 แหง

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 คือ การนําเงินสงเขาคลัง โดยตองนําสงเต็มจํานวนท่ีเก็บไดหรือ

รับไวโดยไมหักไวเพ่ือการใดเลย อยางไรก็ดี ในมาตรา 4 วรรคสอง ไดใหอํานาจรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลัง กําหนดขอบังคับอนุญาตใหหัวหนาสวนราชการหักรายจายจากเงินท่ีจะตองนําสงคลัง

ในกรณีดังตอไปนี้ 

 1) รายจายท่ีหักนั้นเปนรายจายท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหจายได เชน มีกฎหมายจัดเก็บ

คาธรรมเนียมผานทางและใหนําเงินท่ีเก็บไวไปบูรณะถนนหรือสะพาน หรือเก็บคาธรรมเนียมตรวจโรคสัตว

ใหหักเงินบางสวนไวเปนคาใชจายได กรณีดังกลาวถือวากฎหมายอนุญาตใหนําเงินไปใชจายไดแลว ดังนั้น 
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เม่ือสวนราชการท่ีเก่ียวของไดรับเงินมาก็ยอมหักเอาไวสําหรับใชจายตามท่ีกฎหมายกําหนดไดไมตองนําสง

คลัง หรือสงแตเพียงบางสวนท่ีเหลือจากหักไว19044 (มาตรา 4 วรรคสอง (1)) 

 2) รายจายท่ีจําเปนตองจายตามระเบียบท่ีไดรับความตกลงกับกระทรวงการคลัง เพ่ือเปน

คาสินบนรางวัล หรือคาใชจายในการจัดใหไดมาซ่ึงเงินอันพึงตองชําระใหแกรัฐบาล เชน เงินสินบน

รางวัลท่ีมอบใหแกเจาหนาท่ีผูจับกุมหรือชี้ชองทางใหมีการจับกุม คาชักสวนลดคาปรับจากการฝาฝน

กฎหมายท่ีมีการเปรียบเทียบปรับโดยเจาหนาท่ีตํารวจ ซ่ึงไดทําความตกลงกับกระทรวงการคลังกับกรม

ตํารวจใหหักคาปรับสวนหนึ่งเปนรางวัลแกเจาหนาท่ีท่ีจับกุมและปรับได (มาตรา 4 วรรคสอง (2)) 

 3) รายจายท่ีตองจายคืนใหแกบุคคลใด ๆ เพราะเปนเงินอันไมพึงตองชําระใหแกรัฐบาล 

เชน ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาท่ีสวนราชการหักไวเกิน (มาตรา 4 วรรคสอง (3)) 

 

3.4 มาตรการตามกฎหมายและระเบียบท่ีเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน 

  

 มาตรการท่ีเก่ียวกับการตรวจเงินแผนดินของประเทศไทย พบวามีปรากฏในรัฐธรรมนูญ

หลายฉบับ สรุปไดดังนี้ 

         1) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ไดกําหนดเก่ียวกับเรื่องการตรวจ

เงินแผนดิน อยูในสวนท่ี 6 ผูตรวจเงินแผนดินของรัฐสภา ตั้งแตมาตรา 168 ถึง มาตรา 173 โดยวาง

หลักเกณฑในเรื่องตาง ๆ ไดแก การกําหนดใหพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งผูตรวจเงินแผนดินของรัฐสภา

ตามมติของรัฐสภา ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีเสนอรายงานการตรวจสอบการรับจายเงินและทรัพยสิน พรอมท้ัง

เสนอขอสังเกตตอรัฐสภา และกําหนดใหรัฐสภาตองตั้งคณะกรรมาธิการ เพ่ือพิจารณาสอบสวนรายงาน

การตรวจสอบการรับจายเงินและทรัพยสิน 

 2) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดกําหนดเรื่องการตรวจเงินแผนดิน 

อยูในหมวด 11 การตรวจเงินแผนดิน และใหมีกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน

 44 กรมบญัชีกลาง, “แนวปฏิบัติการตรวจสอบภายในภาคราชการ (การตรวจสอบระบบรับและ

นําสงเงินรายไดแผนดิน),” สืบคนเม่ือวันท่ี 1 พฤษภาคม 2558, จาก http://saraban-law.cgd.go.th/ 

easinetimage/inetdoc?id=show_CGD.W.21336_1_BCS_1_pdf. 

                                                           

http://saraban-law.cgd.go.th/
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แผนดินข้ึน โดยบัญญัติหลักการท่ีวาการตรวจเงินแผนดิน ใหกระทําโดยคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดินท่ีเปนอิสระและเปนกลาง (มาตรา 312 วรรคหนึ่ง) ในบทเฉพาะ

กาลไดกําหนดใหมีสํานักงานการตรวจเงินแผนดินดําเนินการเก่ียวกับการบริหารงานบุคคล 

การงบประมาณ การปฏิบัติงาน และการดําเนินการอ่ืน (มาตรา 333 (3)) นอกจากนี้ ยังใหมีกฎหมาย

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน เพ่ือวางหลักเกณฑเพ่ิมเติมในเรื่องอํานาจหนาท่ีของ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน การปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และผูวาการ

ตรวจเงินแผนดิน (มาตรา 333 (1) และมาตรา 333 (2) 

 3) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการตรวจสอบอยางครอบคลุมและกวางขวางยิ่งข้ึน โดยกําหนดใหอํานาจท่ีจะ

วางหลักเกณฑมาตรฐานเก่ียวกับการตรวจเงินแผนดิน ใหคําปรึกษา แนะนํา และเสนอแนะใหมีการแกไข

ขอบกพรองเก่ียวกับการตรวจเงินแผนดิน คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินนั้นมีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 

หกป นอกจากนี้ ยังกําหนดใหมีคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการคลังท่ีเปนอิสระ และมีอํานาจลงโทษ

ผูกระทําผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังดวย (มาตรา 253) และกําหนดใหมีหนวยธุรการท่ีเปนอิสระ โดยมี

ผูวาการตรวจเงินแผนดินเปนผูบังคับบัญชาข้ึนตรงตอประธานคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน191

45 (มาตรา 254) 

 จะเห็นไดวา หลักเกณฑในเรื่องการตรวจเงินแผนดิน ไดมีปรากฏตั้งแตรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จนถึง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ถึงแมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 จะสิ้นผลไปแลว แตอยางไรก็ตาม หลักการเก่ียวกับการตรวจเงินแผนดินท่ีบัญญัติใน

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ถือไดวาเขาขายเปนประเพณีตามมาตรา 5 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับ

ชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 จึงยังคงมีผลผูกพันในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองของประเทศไทยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข 

 นอกจากหลักเกณฑเก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบเงินแผนดินท่ีอยูในรัฐธรรมนูญแลว 

ยังพบวามีหลักเกณฑนี้ปรากฏอยูตามกฎหมายฉบับอ่ืนอีก ดังนี้ 

 45 มณเฑียร เจริญผล, “ขอสังเกตและขอตรวจสอบท่ีนาสนใจของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดิน,” สืบคนเม่ือวันท่ี 30 มีนาคม 2558, จาก http://www.dla.go.th/upload/ebook/column/ 

2013/5/2059_5251.pdf. 
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 3.4.1 มาตรการตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน

แผนดิน พ.ศ. 2542 

 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 อนุวัติการ

ตามความในมาตรา 312 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีบัญญัติใหการ

ตรวจเงินแผนดินกระทําโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดินท่ีเปนอิสระ

และเปนกลาง โดยกําหนดคุณสมบัติ ลักษณะตองหาม การสรรหา การพนจากตําแหนงของ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดิน กําหนดหลักเกณฑมาตรฐานเก่ียวกับ

การตรวจเงินแผนดิน กําหนดหลักเกณฑและวิธีพิจารณาในเรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลัง 

กําหนดโทษปรับทางปกครอง การพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง รวมท้ัง

กําหนดใหอํานาจแกคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดินและสํานักงานตรวจ

เงินแผนดินใหเปนไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน โดยใหตรา

กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญนี้ใหแลวเสร็จภายในสองปนับแตวันประกาศรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ตาม

มาตรา 329 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 255046 

 องคกรท่ีเก่ียวกับการตรวจสอบเงินแผนดินถูกแบงออกเปน 4 องคกร เพ่ือใหมีการถวงดุล

อํานาจซ่ึงกันและกัน สรุปอํานาจหนาท่ีของแตละองคกรตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ไดดังนี้ 

 1) คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน (คตง.) 

 คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน (คตง.) ประกอบดวยประธานคณะกรรมการหนึ่งคน 

และกรรมการอ่ืนอีกหกคน ซ่ึงถูกเสนอชื่อโดยกรรมการสรรหา (มาตรา 8) ถูกคัดเลือกโดยวุฒิสภา 

และถูกแตงตั้งโดยพระมหากษัตริย มีวาระการดํารงตําแหนงหกป และดํารงตําแหนงไดวาระเดียว 

  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตองมีความเปนอิสระและเปนกลาง (มาตรา 6) โดยมีอํานาจ

หนาท่ีในเรื่องดังตอไปนี้ วางนโยบาย ใหคําปรึกษาและแนะนํา เสนอแนะใหแกไขขอบกพรองเรื่องการ

ตรวจเงินแผนดิน แตงตั้งคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง กําหนดหลักเกณฑและวิธี

พิจารณาในเรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลัง การตีความและวินิจฉัยชี้ขาดปญหาท่ีเกิดจากการบังคับ

 46 ทรงวุฒิ ดานวุฒินันท และสุทธิ สุนทรานุรักษ, หนังสือท่ีระลึกครบรอบ 90 ป สํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2548  สืบสานงานตรวจเงินแผนดิน,  พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : 2548), น.192. 
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ใชระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 และ

ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวิธีพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 

2544 นอกจากนี้ มีทําหนาท่ีกําหนดหลักเกณฑและวิธีพิจารณาเรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลัง 

กําหนดโทษปรับทางปกครอง และวิธีการชําระคาปรับ การพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณ

และการคลัง ในฐานะท่ีเปนองคกรสูงสุด1 9 3

47 การออกระเบียบหรือประกาศเพ่ิมเติม เพ่ือใหการตรวจสอบมี

ความชัดเจนและมีการปฏิบัติเปนไปในทิศทางเดียวกัน ระเบียบท่ีออกตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ ไดแก 

ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยการรับ การจาย และการเก็บรักษาเงิน พ.ศ. 2543 ซ่ึงได

กําหนดอํานาจหนาท่ีของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ดังนี้ 

 1.1) วางนโยบายการตรวจเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง (มาตรา 15 วรรคแรก) 

 1.2) ใหคําแนะนําแกฝายบริหารในการแกไขกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับเก่ียวกับการควบคุม

เงินของรัฐ (มาตรา 15 (2)) 

 1.3) กําหนดมาตรฐานหรือมาตรการเก่ียวกับการตรวจสอบการบริหารงบประมาณสําหรับ

หนวยรับตรวจ (มาตรา15 (3)) 

 1.4) เปนองคกรชี้ขาดสูงสุดในกระบวนการทางวินัยทางงบประมาณและการคลัง (มาตรา 15 (5)) 

 1.5) พิจารณาคํารองขอของสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา หรือคณะรัฐมนตรีท่ีขอใหตรวจสอบ 

(มาตรา 15 (13)) 

 1.6) ออกระเบียบ ขอบังคับ และประกาศตามอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการตรวจเงินแผนดิน 

(มาตรา 15(14)) 

 1.7) ออกระเบียบ ประกาศเก่ียวกับการบริหารท่ัวไป การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ 

การเงินและการคลัง และการดําเนินการอ่ืน (มาตรา 52) 

 2) สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (สตง.) 

 สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (สตง.) เปนหนวยงานอิสระและมีฐานะเปนกรม สํานักงาน

การตรวจเงินแผนดินรับผิดชอบเรื่องงานดานธุรการของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินและตรวจสอบ

เงินของแผนดิน ทําหนาท่ีเชื่อมโยงกับฝายตรวจสอบในการพิจารณาขอเท็จจริงวามีมูลท่ีจะฟองคดีวินัย

ทางการเงินการคลังไดหรือไม และดําเนินการเปนผูฟองคดีตอคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการ

 47 เพ่ิงอาง, น.193. 
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คลัง เปรียบเสมือนเปนอัยการคดีวินัยทางการเงินและการคลัง ทําหนาท่ีชวยคณะกรรมการวินัยทาง

การเงินและการคลัง โดยมีหนาท่ีรับฟองคดีวินัยทางการเงินและการคลังเสนอเรื่องตอคณะกรรมการวินัย

ทางการเงินและการคลัง การเสนอเรื่องตอคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง ผูมีสิทธิเสนอ

เรื่อง ไดแก ประธานกรรมการตรวจเงินแผนดิน เจาหนาท่ีตรวจสอบโดยอนุมัติผูวาการตรวจเงินแผนดิน 

ชวยในกระบวนพิจารณาคดีวินัยทางการเงินและการคลัง แจงผลการวินิจฉัยและติดตามการดําเนินการ

ใหเปนไปตามคําวินิจฉัย และแกคดีท่ีมีการฟองคดีไปยังศาลปกครอง 

 สรุปอํานาจหนาท่ีท่ีเก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินของสํานักงานการตรวจ

เงินแผนดินตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ไดดังนี้ 

 2.1) ตรวจสอบการเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ไดแก 

  2.1.1) ตรวจสอบการรับจาย การเก็บรักษา และการใชจายเงินและทรัพยสินอ่ืน

ของหนวยรับตรวจ หรือท่ีอยูในความรับผิดชอบของหนวยรับตรวจ 

  2.1.2) ตรวจสอบบัญชีและรายงานการรับจายเงินประจําปงบประมาณและงบแสดง

ฐานะการเงินแผนดินประจําปงบประมาณ 

  2.1.3) ตรวจสอบเก่ียวกับการจัดเก็บรายไดของหนวยรับตรวจ และแสดงความเห็นวา

เปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับหรือมติคณะรัฐมนตรีหรือไม ในกรณีนี้ใหมีอํานาจตรวจสอบการ

ประเมินภาษีอากร การจัดเก็บคาธรรมเนียม และรายไดอ่ืนท่ีหนวยรับตรวจจัดเก็บดวย และหนวยรับ

ตรวจตองเปดเผยขอมูลใหแกสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตามท่ีรองขอดวย สวนการตรวจสอบการเงิน

แผนดินนั้น สํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจกระทําไดเฉพาะการตรวจสอบวาการรับจายและการ

ใชเงินอุดหนุน หรือเงินหรือทรัพยสินลงทุนเปนไปอยางถูกตอง และเปนไปตามวัตถุประสงคหรือไม 

 2.2) ข้ันตอนหลังจากไดมีการปฏิบัติงานของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 

 สํานักงานการตรวจเงินแผนดินจะจัดทํารายงานผลการปฏิบัติงานประจําปเสนอตอสภา

ผูแทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา (มาตรา 48) และการรายงานผลการ

ปฏิบัติงานระหวางปดวย (มาตรา 49) นอกจากนี้ สํานักงานการตรวจเงินแผนดินจะดําเนินการติดตาม

ผลการดําเนินงานของหนวยรับตรวจตามขอเสนอตามท่ีปรากฏในรายงานผลการปฏิบัติงานประจําป 

หรือรายงานผลการปฏิบัติงานระหวางปอีกดวย 
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 3) ผูวาการตรวจเงินแผนดิน 

 ผูวาการตรวจเงินแผนดินเปนผูบังคับบัญชาและรับผิดชอบการปฏิบัติงานของสํานักงาน

การตรวจเงินแผนดิน (มาตรา 26) และออกคําสั่งหรือขอบังคับเก่ียวกับการปฏิบัติงานของสํานักงาน

การตรวจเงินแผนดิน (มาตรา 37 (1))  

 อํานาจของผูวาการตรวจเงินแผนดินท่ีเก่ียวของกับการควบคุมการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ไดแก 

 3.1) กําหนดแผนการตรวจสอบ และแตงตั้งเจาหนาท่ีตรวจสอบ (มาตรา 37 (2)) 

 3.2) ออกคําสั่งหรือขอบังคับท่ีเก่ียวกับการบริหารงานตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดิน ไดแก ตรวจสอบการรับจาย การเก็บรักษา การใชจายเงิน ตรวจสอบผลการดําเนินงานตรวจสอบ

รายงานการรับจายเงิน ติดตามผลการดําเนินงานของหนวยรับตรวจและรายงานผลการตรวจสอบตอ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน (คตง.) และคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง (มาตรา 37 (8) 

และมาตรา 37 (9))  

 4) คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง  

 คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังเปนคณะกรรมการอิสระถูกแตงตั้งโดย

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และมีวาระการดํารงตําแหนงคราวละสองป ในอดีตสํานักงานการตรวจ

เงินแผนดินไมสามารถวินิจฉัยความผิดเก่ียวกับการใชจายเงินงบประมาณของหนวยงานรัฐไดโดยตรง 

ถามีความผิดดังกลาวเกิดข้ึนผูกระทําผิดจะไดรับเพียงโทษทางวินัยและทางอาญาเทานั้น ดวยเหตุนี้ใน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงไดบัญญัติรับรองใหมีคณะกรรมการวินัยทาง

งบประมาณและการคลังท่ีมีความเปนอิสระและเปนกลางข้ึนมา ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ี (มาตรา 19) ในการ

พิจารณาวาเจาหนาท่ีหรือพนักงานของหนวยงานรับตรวจใดฝาฝนมาตรการเก่ียวกับการควบคุมการใช

จายเงินของรัฐ และกําหนดโทษปรับทางปกครองเบื้องตน อยางไรก็ดี คณะกรรมการวินัยทาง

งบประมาณและการคลังไมมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดในการลงโทษแตอยางใด เปนเพียงผูรวบรวมและทํา

หนาท่ีพิจารณาในเบื้องตนเทานั้น สวนการวินิจฉัยและลงโทษเปนอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตรวจ
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เงินแผนดิน194

48 คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินพิจารณาวินิจฉัยข้ันสุดทายตอไป คณะกรรมการวินัยทาง

งบประมาณและการคลังดังกลาวนี้ จึงทําหนาท่ีเปรียบเสมือนเปน “องคกรตุลาการ”  

 3.4.2 มาตรการตามระเบียบท่ีออกตามความในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

วาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 

  ระเบียบท่ีออกตามความในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน

แผนดิน พ.ศ. 2542 ท่ีสําคัญมีอยูสองฉบับ  คือ ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัย

ทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 และระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวิธี

พิจารณาความผิดทางวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544   

 3.4.2.1 มาตรการตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทาง

งบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 

 วัตถุประสงคในการออกระเบียบฉบับนี้ เพ่ือใหระบบการควบคุมการตรวจสอบ

การเงินแผนดินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและมีวินัย สาระสําคัญของระเบียบดังกลาวไดกําหนด

บทลงโทษแกเจาหนาท่ีของรัฐท่ีไมปฏิบัติตามกฎ ระเบียบ ขอบังคับเก่ียวกับการเงินและการคลัง 

ความผิดตามระเบียบฉบับนี้ถูกกําหนดไว 7 สวนดวยกัน คือ 

 สวนท่ี 1 ความผิดเก่ียวกับการรับเงิน การเก็บรักษาเงิน และการนําเงินสง 

 สวนท่ี 2 ความผิดเก่ียวกับการเบิกเงิน และการจายเงิน 

 สวนท่ี 3 ความผิดเก่ียวกับการบริหารงบประมาณและการกอหนี้ผูกพัน 

 สวนท่ี 4 ความผิดเก่ียวกับเงินยืม 

 สวนท่ี 5 ความผิดเก่ียวกับการจัดเก็บรายได 

 สวนท่ี 6 ความผิดเก่ียวกับพัสดุ 

 สวนท่ี 7 ความผิดอ่ืน 

 ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง แบงอัตราโทษปรับทางปกครอง 4 ชั้น ดังนี้ 

 1)  โทษชั้นท่ี 1 โทษปรับไมเกินเงินเดือนหนึ่งเดือน 

 2)  โทษชั้นท่ี 2 โทษปรับเทากับเงินเดือนตั้งแตสองเดือนถึงสี่เดือน 

 3)  โทษชั้นท่ี 3 โทษปรับเทากับเงินเดือนตั้งแตหาเดือนถึงแปดเดือน 

 48 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, “ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง,” ใน รวม

บทความงานวิชาการประจําป พ.ศ. 2549, จัดพิมพโดยคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  

(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), น.147. 
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  4)  โทษชั้นท่ี 4 โทษปรับเทากับเงินเดือนตั้งแตเกาเดือนถึงสิบสองเดือน 

  ท้ังนี้ การกําหนดโทษปรับทางปกครองจะตองคํานึงถึงความรับผิดชอบของตําแหนง

เจาหนาท่ี ความสําคัญของมาตรการ ความเสียหายท่ีเกิดข้ึน เจตนาของเจาหนาท่ี ฐานะ รายไดครอบครัว 

และพฤติการณแหงกรณี เพ่ือความเหมาะสมโทษสูงสุดจะปรับเทากับเงินเดือนสิบสองเดือน (ขอ 9) 

  บทบัญญัติในระเบียบดังกลาวขางตนท่ีมีสวนเก่ียวของกับการควบคุมการใช

จายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง มีดังนี้  

 1) ความผิดเก่ียวกับการรับเงิน การเก็บรักษาเงิน และการนําเงินสง  

ความผิดในเรื่องเก่ียวกับการรับเงิน การเก็บรักษาเงิน และการนําเงินสง สรุปโดยสังเขป ไดดังนี้ 

 1.1) เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีจัดเก็บ หรือรับชําระเงินไดรับชําระเงินแลวไมออกหลักฐาน

การรับเงินใหแกผูชําระเงิน ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 1 เวนแตเปนกรณีท่ีมีขอยกเวนตาม

กฎหมายหรือระเบียบท่ีใชบังคับกับหนวยตรวจ (ขอ 19) 

 1.2) เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีเก็บรักษาเงิน ไดรับมอบเงิน เพ่ือเก็บรักษาแตไมนําฝาก

ธนาคาร หรือเก็บรักษาในสถานท่ีเก็บรักษาเงิน ภายในระยะเวลาท่ีระเบียบกําหนด ตองรับโทษปรับทาง

ปกครอง ชั้นท่ี 1 (ขอ 20) 

 1.3) เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีนําสงเงิน ไมนําเงินท่ีอยูในความรับผิดชอบสง หรือฝากคลัง

ภายในระยะเวลาท่ีระเบียบกําหนด ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 1 (ขอ 21 วรรคหนึ่ง)  กรณีการกระทํา

ดังกลาวเปนเงินรายไดแผนดิน หรือเงินเบิกเกินสงคืน ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 2 (ขอ 21 วรรคสอง) 

 1.4) ถาผูบังคับบัญชาเปนผูกระทําความผิด หรือมีสวนรวมในการกระทําผิดตาม

ขอ 19 ขอ 20 หรือขอ 21 วรรคหนึ่ง ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 2 และถาเปนกรณีตามขอ 

21 วรรคสอง ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 3 (ขอ 22) 

 1.5) กรณีการกระทําความผิดตามขอ 19 ขอ 20 หรือขอ 21 วรรคหนึ่ง เปนเหตุ

ใหเกิดความเสียหายแกรัฐ เจาหนาท่ีผูกระทําตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 2 และถาเปนกรณี

ตามขอ 21 วรรคสอง เจาหนาท่ีผูกระทําตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 3 

 เจาหนาท่ีผูกระทําผิด หรือมีสวนรวมในการกระทําความผิดตามท่ีกลาวมาเปน

ผูบังคับบัญชา ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 3 และถาเปนกรณีตามขอ 21 วรรคสอง ตองรับโทษ

ปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 4 (ขอ 23) 
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 2) ความผิดเก่ียวกับการเบิกเงินและการจายเงิน 

 2.1) เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีเบิกเงินหรือจายเงิน ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ี

ตามกฎหมายหรือระเบียบโดยมิชอบ ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 3 (ขอ 24) 

 2.2) เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีจายเงิน จายเงินโดยไมมีหลักฐานการจายเงิน หรือทํา

หลักฐานการจายเงินเปนเท็จ ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 3 (ขอ 25) 

 2.3) เจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีเบิกเงิน ทําหลักฐานการเบิกเงินเปนเท็จ ตองรับโทษปรับ

ทางปกครอง ชั้นท่ี 3 (ขอ 26) 

 2.4) ถาการกระทําความผิดตามขอ 24 ขอ 25 ขอ 26 เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแก

รัฐ ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 4 หากผูกระทําความผิดหรือมีสวนรวมในการกระทําความผิดเปนผู

สั่งจายหรือผูบังคับบัญชา ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 4 (ขอ 27) 

 3) ความผิดอ่ืน 

 3.1) เจาหนาท่ีผูจัดทําบัญชี หรือเอกสารเพ่ือการบันทึกบัญชี ปฏิบัติหรือละเวน

การปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีระเบียบกําหนดโดยมิชอบ เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐ ตองรับโทษปรับ

ทางปกครอง ชั้นท่ี 3 (ขอ 51)  

 3.2) ผูบังคับบัญชาบริหารการเงินและการคลังดวยความเสี่ยงตอความเสียหาย หรือ

เสียประโยชนอันพึงคาดหมายได โดยปราศจากเหตุอันควร เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกรัฐตองรับโทษ

ปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 4 (ขอ 52) 

 จะเห็นไดวาระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณ

และการคลัง พ.ศ. 2554 ยังไมมีฐานความผิดเก่ียวกับการไมสงรายงานการรับและการใชจาย       

เงินแผนดิน ซ่ึงผูเขียนจะไดพิจารณาตอไป 

 3.4.2.2 มาตรการตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวิธี

พิจารณาความผิดทางวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544   

 ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวิธีพิจารณาความผิดทางวินัยทาง

งบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ออกตามความในมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ท่ีบัญญัติใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน

กําหนดมาตรการเก่ียวกับการควบคุมการเงินของรัฐ  เพ่ือใหระบบการควบคุมการตรวจสอบการเงิน

แผนดินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและมีวินัย ในระเบียบฉบับนี้ไดวางหลักเกณฑในเรื่องวิธีการ
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พิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง โดยกําหนดหลักเกณฑในเรื่องของวิธีพิจารณาใน

ชั้นสั่งรับพิจารณา วิธีพิจารณาชั้นสอบสวนหาขอเท็จจริง วิธีพิจารณาชั้นไตสวนและสรุปสํานวน วิธี

พิจารณาชั้นคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง วิธีพิจารณาชั้นวินิจฉัยชี้ขาด การบังคับ

ตามคําวินิจฉัย และบทกําหนดโทษ สรุปสาระสําคัญของมาตรการท่ีเก่ียวของกับเงินนอกงบประมาณ

ท่ีไมใชเงินคงคลัง  ไดดังนี้ 

 1) ขอบเขตการใชบังคับ 

 ระเบียบฉบับนี้ไดวางการควบคุมภายในเพ่ือเปนมาตรฐานกลางสําหรับหนวยรับ

ตรวจทุกหนวยใชเปนแนวทางในการจัดระบบการควบคุมภายในใหเหมาะสมกับหนวยงานของตนเอง 

โดยไดนิยาม “หนวยรับตรวจ” วาหมายถึง 

 1.1) กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืนท่ีมีฐานะเปนกระทรวง

ทบวง หรือกรม 

 1.2) หนวยงานของราชการสวนภูมิภาค 

 1.3) หนวยงานของราชการสวนทองถ่ิน 

 1.4) รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ หรือตามกฎหมายอ่ืน 

 1.5) หนวยงานอ่ืนของรัฐ 

 1.6) หนวยงานท่ีไดรับอนุมัติอุดหนุน หรือกิจการท่ีไดรับเงิน หรือทรัพยสินลงทุน

จากหนวยงานรับตรวจตามขอ 1.1 ขอ 1.2 ขอ 1.3 ขอ 1.4 หรือ ขอ 1.5   

 1.7) หนวยงานอ่ืนใดหรือกิจการท่ีไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐท่ีมีกฎหมายกําหนดให

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินเปนผูตรวจสอบ (ขอ 3) 

 2) การติดตามประเมินผล 

 เพ่ือใหการควบคุมการใชจายเงินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพจึงมีการติดตามผลท้ัง

ระหวางการปฏิบัติงาน และการประเมินผลเปนรายครั้ง เชน การประเมินการควบคุมโดยกลุม

ผูปฏิบัติงานภายในสวนงานนั้น ๆ และการประเมินการควบคุมอยางเปนอิสระ เชน การประเมินโดยผู

ตรวจสอบภายใน การประเมินผลการควบคุมภายในโดยผูตรวจสอบภายนอก การดําเนินการเก่ียวกับ

การติดตามประเมินผล ฝายบริหารตองจัดใหมีการติดตามประเมินผล โดยการติดตามผลในระหวาง

การปฏิบัติงาน และการประเมินผลเปนรายครั้งอยางตอเนื่องและสมํ่าเสมอ เพ่ือใหม่ันใจวาระบบการ

ควบคุมภายในท่ีวางไวเพียงพอ เหมาะสม มีประสิทธิภาพ และมีการปฏิบัติจริง การควบคุมภายใน
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ดําเนินไปอยางมีประสิทธิผล ขอตรวจพบจากการตรวจสอบและการสอบทานอ่ืน ๆ ไดรับการปรับปรุง

แกไขอยางเหมาะสมและทันเวลา การควบคุมภายในไดรับการปรับปรุงแกไขใหสอดคลองกับ

สถานการณท่ีเปลี่ยนแปลงไป195

49 

 นอกจากนี้ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินไดออกระเบียบคณะกรรมการตรวจเงิน

แผนดินวาดวยการกําหนดมาตรฐานการควบคุมภายใน พ.ศ. 2554 เพ่ือกําหนดมาตรฐานการควบคุม

ภายในใหแกหนวยรับตรวจเก่ียวกับแนวทางในการจัดระบบการควบคุมภายในใหเปนไปอยางมี

ประสิทธิภาพแลประสิทธิผล อันจะสงผลใหเกิดประโยชนสูงสุดในการดําเนินงานและการใชจายเงินและ

ทรัพยสินของประเทศชาติ การกําหนดมาตรฐานการควบคุมภายในเปนปจจัยสําคัญประการหนึ่งท่ีจะมี

สวนชวยใหการดําเนินงานของสวนราชการมีประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผล ซ่ึงพบวากระบวนการใน

การควบคุมภายในแทรกอยูในการปฏิบัติงานตามปกติของสวนราชการ โดยการกําหนดวัตถุประสงค การ

วางกลไกการควบคุม และการกําหนดกิจกรรมตาง ๆ รวมท้ังการติดตามผลการควบคุมภายใน 

 การควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินขององคกรตรวจเงินแผนดิน เปนกระบวนการ

ควบคุมหลังจากท่ีมีการใชจายเงินไปแลว หากผลการตรวจสอบพบวามีพฤติการณท่ีนาสงสัยวามีการ

ทุจริตเก่ียวกับเงิน หรือทรัพยสิน หรือมีพฤติการณท่ีนาสงสัยวาจะมีการใชอํานาจหนาท่ีโดยมิชอบดวย

กฎหมาย กอใหเกิดความเสียหายตอทางราชการ จะนําไปสูการดําเนินการทางละเมิด ทางอาญา หรือ

ทางวินัยตอไป แตถาเปนกรณีท่ีมีการฝาฝนมาตรการเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินของรัฐ ตาม

ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ยอม

นําไปสูกระบวนการพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง เพ่ือท่ีจะกําหนดโทษทางปกครอง

ตอไป จะเห็นไดวาการตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินของเจาหนาท่ีรัฐจึงเปนสิ่งสําคัญและจําเปนตอการ

ควบคุมการใชจายเงินของรัฐ ซ่ึงโดยท่ัวไปจะเปนมาตรการตรวจสอบภายในหนวยงานของรัฐเอง ไดแก การ

ดําเนินการทางอาญา การดําเนินการทางวินัย หรือการดําเนินการทางแพงในเรื่องละเมิด ซ่ึงมาตรการท่ีมีอยู

ยังไมเพียงพอในการตรวจเงินแผนดิน ดังนั้น รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 

252 และมาตรา 253 จึงไดกําหนดใหจัดตั้งองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญใหสามารถปฏิบัติงานไดอยางอิสระ

 
49 ราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เลม 118 ตอนท่ี 99 ก. 
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และเปนกลาง คือ ผูตรวจการแผนดิน และคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 1 9 6

50 ท่ีทําหนาท่ีควบคุมและ

ตรวจสอบหลังจากการใชจายเงินแผนดิน ใหเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลัง  

 

3.5 มาตรการตามกฎหมายและระเบียบท่ีใชบังคับกับราชการสวนกลาง 

 

 ระเบียบท่ีวางหลักเกณฑเก่ียวกับเรื่องการควบคุมการใชจายเงินท่ีไมตองนําสงคลังเปน

รายไดแผนดินท่ีใชบังคับกับราชการสวนกลางท่ีสําคัญ ยกตัวอยางเชน 

 3.5.1 ระเบียบท่ีออกโดยกระทรวงการคลัง  

 ระเบียบท่ีออกโดยกระทรวงการคลังเก่ียวกับมาตรการในเรื่องการควบคุมตรวจสอบเงิน

แผนดินประเภทเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ไดแก 

 3.5.1.1 ระเบียบการเบิกจายเงินจากคลัง การเก็บรักษาเงิน และการนําเงิน

สงคลัง พ.ศ. 2551 

 ระเบียบฉบับนี้ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 21 (2) แหงพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ดวยเห็นวาเปนการสมควรปรับปรุงระเบียบเก่ียวกับการเบิกจายเงินจากคลัง 

การเก็บรักษาเงินและการนําเงินสงคลัง ใหเหมาะสมกับสภาวการณปจจุบันและสอดคลองกับการปฏิบัติงาน

ดานการเงินการคลังตามระบบการบริหารการเงินการคลังภาครัฐดวยระบบอิเล็กทรอนิกส (GSMIF) 

 ระเบียบฉบับนี้ไดกําหนดนิยามของคําวา “เงินนอกงบประมาณ” วาหมายถึง เงิน

ท้ังปวงท่ีอยูในความรับผิดชอบของสวนราชการ นอกจากเงินงบประมาณรายจาย เงินรายไดแผนดิน 

เงินเบิกเกินสงคืน และเงินเหลือจายปเกาสงคืน ซ่ึงก็คือ เงินท้ังปวงท่ีอยูในความรับผิดชอบของสวน

ราชการซ่ึงไดการรับอนุมัติหรืออนุญาตใหเก็บไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน  โดย

เงินนอกงบประมาณ ใหนําฝากคลังอยางนอยเดือนละหนึ่งครั้ง แตสําหรับเงินท่ีเบิกจากคลัง เพ่ือรอ

การจายใหนําฝากคลังภายในสิบหาวันนับจากวันรับเงินจากคลัง สรุปมาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุม

การใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 

 
50 พิศิษฐ ลีลาวชิโรภาส, “การตรวจเงินแผนดินกับกระบวนการยุติธรรม,” เอกสาร

วิชาการประกอบการอบรมหลักสูตร ผูบริหารกระบวนการยุติธรรมระดับสูง รุนท่ี 16, จัดโดยวิทยาลัย

ยุติธรรม สํานักงานศาลยุติธรรม กรุงเทพมหานคร, 2555 : น.2. 
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 (1) หลักเกณฑการจายเงิน 

 วางหลักเกณฑในการจายเงินใหกระทําไดเฉพาะท่ีมีกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ คําสั่ง 

กําหนดไวหรือมติคณะรัฐมนตรีอนุญาตใหจายได หรือตามท่ีไดรับอนุญาตจากกระทรวงการคลัง และผูมี

อํานาจไดอนุมัติใหจายไดเทานั้น (ขอ 31) รวมท้ังระบุถึงบุคคลท่ีมีอํานาจเรื่องอนุมัติการจายเงิน (ขอ 32) 

การจายเงินในแตละครั้งจะตองมีหลักฐานการจายเพ่ือใชในการตรวจสอบ (ขอ 34) ดังนั้น ผูมีอํานาจ

อนุมัติการจายเงินจะตองลงลายมือชื่อในหลักฐานการจายหรือหลักฐานการขอรับชําระหนี้ทุกฉบับ หรือจะ

ลงลายมือในหนางบหลักฐานการจายก็ได (ขอ 33) นอกจากนี้ การจายเงินทุกรายการจะตองมีการบันทึก

การจายเงินไวในระบบ และตองตรวจสอบการจายเงินกับหลักฐานการจายทุกวัน (ขอ 38)  

 (2) หลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบหลังการใชจายเงิน 

 ระเบียบฉบับนี้วางหลักเกณฑในการควบคุมตรวจสอบไวหลายประการ ไดแก 

กําหนดใหหนวยงานผูเบิกนําเอกสารการรับจายเงินมาเปนหลักฐานบันทึกบัญชี (ขอ 103) กําหนดใหมีการ

ตรวจสอบภายในของสวนราชการ (ขอ 106) กําหนดใหมีการลงโทษแกผูกระทําผิดในกรณีท่ีปรากฏวาเงิน

ในความรับผิดชอบขาดบัญชี หรือสูญหายเสียหายเพราะการทุจริต หรือมีพฤติการณท่ีสอไปในทางไม

สุจริตหรือเพราะเหตุหนึ่งเหตุใด นอกจากนี้ สํานักงานการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจตรวจสอบรับรอง

รายงานการเงินและหลักฐานการจายอีกครั้งหนึ่งดวย (ขอ 104 และ ขอ 105)  

 3.5.1.2 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจายเงินสินบนรางวัลและคาใชจาย 

ในการดําเนินงาน พ.ศ. 2546 

 ระเบียบฉบับนี้ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 4 วรรคสอง (2) แหง

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม และขอ 10 แหงขอบังคับกระทรวงการคลังวาดวย

การหักเงินคาปรับกอนนําสงคลัง พ.ศ. 2546 สรุปมาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินรายไดท่ีไม

ตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) หลักเกณฑการจายเงิน 

 1) เงินสินบนรางวัล ใหจายตามหลักเกณฑ วิธีการ และอัตราท่ีสวนราชการ

กําหนด ภายใตเง่ือนไขดังตอไปนี้ 

 1.1) เงินสินบน ใหจายแกผูแจงความนําจับภายในหาวันทําการ นับแตวันท่ีไดรับ

เงินคาปรับ ถามีผูมีสิทธิไดรับเงินสินบนหลายคนใหเฉลี่ยจายเทากันทุกคน 
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 1.2) เงินรางวัลใหจายในวันทําการสุดทายของเดือนตามสัดสวนของการมีสวนรวม

ในการปฏิบัติงาน 

 2) เงินคาใชจายในการดําเนินงาน ใหนําไปจายหรือกอหนี้ผูกพัน เพ่ือเปนคาใชจาย

เก่ียวกับการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ีอันไดมาซ่ึงเงินคาปรับของสวนราชการนั้นไดตามความ

จําเปนโดยประหยัดตามงบรายจายดังตอไปนี้ 

 2.1) งบบุคลากร ยกเวนรายจายประเภทเงินเดือนและคาจางประจํา 

 2.2) งบดําเนินการ 

 2.3) งบลงทุน (ขอ 5) 

 วิธีปฏิบัติเก่ียวกับการรับเงิน การเบิกเงิน การจายเงิน การเก็บรักษาเงิน การนํา

เงินฝากคลัง การพัสดุ หรือวิธีปฏิบัติอ่ืนใดท่ีไมไดกําหนดไวในระเบียบนี้ ใหถือปฏิบัติเชนเดียวกับกรณี

เงินงบประมาณรายจาย (ขอ 8) 

 (2) หลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบหลังการใชจายเงิน 

 กําหนดใหหนวยงานจัดทําบัญชีตามระบบบัญชีของสวนราชการ และเม่ือปดบัญชี

ประจําปแลว ใหสงงบการเงินไปใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบรับรองภายในเกาสิบวัน นับ

แตวันสิ้นปงบประมาณ และตองสงบัญชีดังกลาวนั้นใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบ 

หลังจากไดรับการตรวจสอบรับรองงบการเงินแลว ใหสงงบการเงินท่ีรับรองแลวใหกรมบัญชีกลางทราบ

ภายในสามสิบวัน นับแตวันท่ีสํานักงานการตรวจเงินแผนดินไดรับรองงบการเงิน ในกรณีท่ีมีความจําเปน 

และจะตองปฏิบัตินอกเหนือไปจากท่ีกําหนดไวในระเบียบนี้ใหขออนุมัติกระทรวงการคลัง (ขอ 7) 

 3.5.1.3 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการรับเงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูบริจาค

ใหทางราชการ พ.ศ. 2526 

 ระเบียบกระทรวงการคลังฉบับนี้ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในขอ 9 แหง 

ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 216 ลงวันท่ี 29 กันยายน พ.ศ. 2515 โดยใชบังคับแกสวนราชการ 

สรุปมาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) หลักเกณฑการรับเงิน 

 1.1) กําหนดใหสวนราชการเปนผูรับบริจาค โดยใหคํานึงถึงผลไดและผลเสีย และ

ประโยชนท่ีทางราชการพึงไดรับ และพึงตองตอบแทนในอนาคต 

 1.2) การรับบริจาคท่ีมีเง่ือนไขเปนการผูกพัน จะตองไมใหประโยชนแกผูใดเปนการเฉพาะ 
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 1.3) การรับบริจาคเงิน หรือทรัพยสินท่ีมีภาระติดพัน หรือมีภาระตองเรียกรอง หรือ

ซอมบํารุงรักษา สวนราชการผูรับบริจาคจะตองพิจารณาถึงผลตอบแทนท่ีไดรับวาคุมกับคาใชจายท่ีรัฐ

จะตองเสียไปหรือไม 

 1.4) สวนราชการท่ีไดรับบริจาคเงินหรือทรัพยสิน ท่ีไมตรงกับอํานาจหนาท่ีของ

สวนราชการนั้น ใหสวนราชการท่ีไดรับบริจาคสงมอบเงินหรือทรัพยสินแกสวนราชการท่ีเก่ียวของ ซ่ึง

มีหนาท่ีโดยตรงในการดูแลและบริหารทรัพยสินของแผนดินตอไป 

 ในกรณีท่ีมีผูบริจาคเงินหรือทรัพยสินแกสวนราชการ ใหมีการรายงานผูบังคับบัญชา

ตามลําดับข้ันจนถึงหัวหนาสวนราชการ และใหถือเปนการรับบริจาคในนามของสวนราชการ  

 1.5) หัวหนาสวนราชการอาจตั้งคณะกรรมการข้ึน เพ่ือพิจารณาในการรับบริจาค

เงินหรือทรัพยสินกอนก็ได (ขอ 5) 

 (2) หลักเกณฑการจายเงิน 

 เงินบริจาคหรือดอกผลท่ีเกิดจากทรัพยสินซ่ึงมีผูบริจาค สวนราชการจะนําไปใช

จาย หรือกอหนี้ผูกพันตามวัตถุประสงคของผูบริจาคเทานั้น ถาผูบริจาคไมไดระบุวัตถุประสงคไว หรือ

ระบุไวไมชัดแจง ใหสวนราชการจะนําไปใชจาย หรือกอหนี้ผูกพันได ในกิจการหรือในทางท่ีเปน

ประโยชนแกทางราชการ โดยการจายเงินบริจาคนั้นตองไดรับการอนุมัติจากหัวหนาสวนราชการ แต

อยางไรก็ตาม กระทรวงการคลังอาจพิจารณาใหสวนราชการสงเงินบริจาคเปนรายไดแผนดินก็ได (ขอ 8) 

 (3) หลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบหลังการใชจายเงิน 

 กําหนดใหสวนราชการจัดทําบัญชี และหลักฐานการรับจายเงินบริจาค ใหเปนไป

ตามระเบียบของทางราชการโดยอนุโลม เวนแตจะไดรับอนุมัติจากกระทรวงการคลังใหปฏิบัติเปน

อยางอ่ืน และใหรวบรวมหลักฐานการรับจายเงินใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน หรือสํานักงานการ

ตรวจเงินแผนดินสวนภูมิภาคแลวแตกรณี สามารถตรวจสอบไดทุกขณะ (ขอ 14) 

 3.5.1.4 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจําหนายหุนและซ้ือหุนของสวน

ราชการ พ.ศ. 2535 

  ระเบียบฉบับนี้ ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 24 วรรคหา แห ง

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ท่ีกําหนดใหรัฐมนตรีจะอนุญาตใหสวน

ราชการท่ีไดรับเงินท่ีไดรับจากการจําหนายหุนในนิติบุคคล แลวนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืนนําเงินนั้นไปใช
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จายโดยไมตองนําสงคลังก็ได ดังนั้น ระเบียบฉบับนี้จึงวางกฎเกณฑเก่ียวกับเรื่องดังกลาว สรุปมาตรการท่ี

เก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) วางขอบเขตของคําวา “หุน” 

 กําหนดนิยามคําวา “หุน” หมายความวา หุนในบริษัทจํากัด หุนในรัฐวิสาหกิจ หรือ

หุนสวนในหางหุนสวน หรือหุนท่ีรวมอยูในกิจการอ่ืน (ขอ 4) 

 การซ้ือหุนนิติบุคคล ตองซ้ือหุนท่ีมีลักษณะดังตอไปนี้ 

  1) หุนเพ่ือดํารงสัดสวนรอยละเจ็ดสิบ ในกรณีท่ีมีเงินกูท่ีกระทรวงการคลังคํ้าประกัน

คงคางอยูหรือมีเงินใหกูตอ 

  2) หุนเพ่ิมทุนตามสิทธิในกรณีท่ีเปนสิทธิท่ีใหผูถือหุนเดิม 

  3) หุนนิติบุคคลท่ีรัฐบาลมีนโยบายใหรวมลงทุน 

  4) หุนในนิติบุคคลท่ีทํากิจการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 

  5) หุนในกิจการท่ีมีประโยชนตอการพัฒนาประเทศและสอดคลองกับแผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (ขอ 5)  

 สวนการจําหนายหุนนิติบุคคล ตองจําหนายเพ่ือไปซ้ือหุนนิติบุคคลอ่ืน และการ

จําหนายหุนนิติบุคคล ใหจําหนายหุนท่ีมีลักษณะตามขอใดขอหนึ่ง ดังตอไปนี้ 

  1) หุนท่ีรัฐบาลมีนโยบายใหจําหนาย 

  2) หุนซ่ึงมีอัตราผลตอบแทนต่ํา 

  3) หุนในกิจการซ่ึงไมมีผลตอการพัฒนาประเทศ (ขอ 6) 

 การจําหนายหุนท่ีเปนหลักทรัพยจดทะเบียนหรือรับอนุญาตจะตองดําเนินการขาย

ผานตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย (ขอ 8) 

 นอกจากนี้ การจําหนายหุนในกรณีดังตอไปนี้ จะตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีกอน 

  1) หุนของกิจการซ่ึงรัฐบาลถือหุนอยูแตผูเดียว หรือถือหุนแตผูเดียวยกเวนผูกอตั้ง 

หรือถือหุนอยูเกินรอยละเกาสิบเกาจุดเกาเกาของหุนท้ังสิ้น 

  2) ทําใหสัดสวนของหุนท่ีถืออยูต่ํากวารอยละเจ็ดสิบหาของหุนท้ังสิ้น 

  3) ทําใหสัดสวนของหุนท่ีถืออยูต่ํากวารอยละหาสิบของหุนท้ังสิ้น 

  4) ใหสัดสวนของหุนท่ีถืออยูต่ํากวารอยละยี่สิบหาของหุนท้ังสิ้น (ขอ 10) 
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 (2) หลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบหลังจากใชจายเงิน 

 กําหนดใหสวนราชการปฏิบัติเก่ียวกับการรับและจายเงิน การบัญชีและการ

ตรวจสอบใหเปนไปตามระเบียบของทางราชการโดยอนุโลม (ขอ 14) 

 3.5.1.5 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจัดสรรเงินรายไดของโครงการ

เพ่ือการสาธารณประโยชนจากรายไดโดยการออกสลากพิเศษ พ.ศ. 2545 

 ระเบียบกระทรวงการคลังฉบับนี้ออกเพ่ือใหการดําเนินโครงการเพ่ือการ

สาธารณประโยชนจากรายไดโดยการออกสลากพิเศษตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 22 ตุลาคม พ.ศ. 

2544 กระทรวงการคลังจึงวางระเบียบไว สรุปมาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินรายไดท่ี

ไมตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) หลักเกณฑการรับเงิน 

 กําหนดใหเงินรายไดจากการออกสลากพิเศษใหเก็บไวใชจายได โดยจะตองจัดสรร

ตามหลักการและวัตถุประสงคของโครงการ ดังนี้ 

  1) เพ่ือจายสําหรับกิจการสาธารณประโยชน กิจการสาธารณประโยชน มีขอบเขตดังนี้ 

 1.1) ดานการศึกษาและกีฬา 

 1.2) ดานสาธารณสุข 

 1.3) ดานศาสนา 

 1.4) ดานสังคมสงเคราะห 

 1.5) ดานศิลปวัฒนธรรม และสิ่งแวดลอม (ขอ 6) 

  2) เพ่ือจายในกรณีจําเปนอ่ืน ๆ ท่ีรัฐไมสามารถจัดสรรงบประมาณสนับสนุนได 

 3) โดยเสด็จพระราชกุศลพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวสมเด็จพระนางเจา

พระบรมราชินีนาถ หรือพระบรมวงศานุวงศตามพระราชอัธยาศัย 

  4) เพ่ือสมทบเปนเงินบริจาคตามขอบังคับสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาลวาดวย

เงินบริจาคเพ่ือสาธารณประโยชน 

  5) เพ่ือประโยชนและความจําเปนในการบริหารการคลังของประเทศสามารถนํา

เงินรายไดระหวางดําเนินโครงการสงคลังเปนรายไดแผนดินตามความจําเปนและเหมาะสม 
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 สําหรับคาใชจายท่ีจําเปนท่ีเกิดข้ึนเนื่องจากการดําเนินโครงการใหจายจากเงินของ

โครงการโดยประธานกรรมการพิจารณาโครงการ เพ่ือการสาธารณประโยชนจากรายได โดยการออก

สลากพิเศษเปนผูอนุมัติ (ขอ 5)  

 (2) หลักเกณฑการจายเงิน 

 วางหลักเรื่องการควบคุมการใชจายเงิน กลาวคือ การพิจารณาอนุมัติจัดสรรเงิน

รายไดตามท่ีกลาวมาใหเปนไปตามอํานาจและภายในวงเงินดังตอไปนี้ 

  1) รายการท่ีมีวงเงินไมนอยกวาหนึ่งลานบาท แตไมเกินหาสิบลานบาท ใหคณะกรรมการ

เปนผูพิจารณาอนุมัติ ท้ังนี้ วงเงินรวมในการอนุมัติตองไมเกินหนึ่งรอยลานบาทตอเดือน 

  2) รายการท่ีมีวงเงินเกินหาสิบลานบาท หรือรายการท่ีวงเงินเกินอํานาจ คณะกรรมการท่ี

จะพิจารณาอนุมัติไดในเดือน ใหคณะกรรมการพิจารณาอนุมัติและตองไดรับความเห็นชอบจาก

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง โดยคณะกรรมการรายงานผลการพิจารณาดําเนินการใหรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลังทราบทุกเดือน 

 ในการพิจารณาใหความสนับสนุนและการกําหนดวงเงิน คณะกรรมการจะแตงตั้ง

คณะทํางานข้ึนทําหนาท่ีกลั่นกรองและเสนอความเห็นก็ได (ขอ 7)  

 (3) หลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบหลังการใชจายเงิน 

 กําหนดใหกระทรวงการคลังโดยปลัดกระทรวงการคลัง ประธานกรรมการ

พิจารณาโครงการออกสลากพิเศษเปดบัญชีเงินฝากไวกับธนาคารพาณิชยท่ีเปนรัฐวิสาหกิจ โดยใชชื่อ

บัญชีวา “โครงการเพ่ือการสาธารณประโยชนจากรายไดโดยการออกสลากพิเศษ” เพ่ือนําเงินรายได

ของโครงการท่ีสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาลสงใหฝากไวในบัญชีดังกลาว และใหกรมบัญชีกลางเปน

ผูจัดทําบัญชีและรายงานการเงินของโครงการโดยใหถือปฏิบัติตามระบบบัญชีของสวนราชการ (ขอ 

12)  และใหฝายเลขานุการจัดทํารายงานการดําเนินโครงการ  เ พ่ือเสนอรัฐมนตรีว าการ

กระทรวงการคลังทราบเดือนละหนึ่งครั้ง และจัดทํารายงานเพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรีทราบทุกหกเดือน 

ท้ังนี้ ในรายงานดังกลาวตองแสดงรายการอยางนอยดังตอไปนี้ 

 1) รายรับจากคาขายสลากพิเศษ และการจัดสรรตามพระราชบัญญัติสํานักงาน

สลากกินแบงรัฐบาล พ.ศ. 2517 ของแตละงวด 

 2) โครงการท่ีขอรับความชวยเหลือและผลการพิจารณา 

 3) บัญชีและรายงานการเงินของโครงการ 
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 4) การติดตามผลการดํ าเนินกิจกรรมท่ี ได รับความช วยเหลือ (ในกรณี ท่ี

คณะกรรมการมีมติใหติดตามผล) (ขอ 13) 

 ภายหลังจากท่ีออกสลากพิเศษครบตามท่ีคณะรัฐมนตรี กําหนดแลวเ ม่ือ

คณะกรรมการเห็นสมควรยุติการดําเนินโครงการใหเสนอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเพ่ืออนุมัติ 

และใหคณะกรรมการจัดทํารายงานการดําเนินโครงการการเสนอตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 

เพ่ือรายงานคณะรัฐมนตรีตอไป 

 ท้ังนี้ ใหนําเงินรายไดของโครงการท่ียังคงเหลืออยูและปลอดภาระผูกพันสงคลัง

เปนรายไดแผนดิน (ขอ 14)  

 3.5.1.6 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจายเงินสินบนและเงินรางวัลใน

คดีจับกุมผูกระทําผิดตามพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 

    ระเบียบฉบับนี้ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 4 (2) แหงพระราชบัญญัติเงิน

คงคลัง พ.ศ. 2491 แกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2495 กระทรวงการคลังจึง

ออกระเบียบฉบับนี้ไว สรุปมาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) วางขอบเขตของคําวา “เงินสินบน” และ“เงินรางวัล”  

 “เงินสินบน” หมายความวา เงินท่ีทางราชการจายใหแกผูแจงความนําจับเก่ียวกับ

ความผิดในคดีตามพระราชบัญญัติภาษีสรรพาสามิต พ.ศ. 2527 

 “เงินรางวัล” หมายความวา เงินท่ีทางราชการจายใหแกผูจับกุมผูกระทําความผิดใน

คดีตามพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 (ขอ 5) 

 (2) หลักเกณฑการจายเงิน 

  กําหนดใหจายเงินสินบนและเงินรางวัลในคดีกระทําความผิดพระราชบัญญัติภาษี

สรรพสามิต พ.ศ. 2527 ทุกฐานความผิด เวนแตความผิดตามบทกําหนดโทษในมาตรา 145 มาตรา146 

มาตรา 150 มาตรา 165 และมาตรา 166 ตามอัตรา ดังตอไปนี้ 

 1) ในกรณีท่ีมีผูแจงความนําจับใหจายเงินสินบนและเงินรางวัลรอยละหาสิบหา 

ของเงินคาปรับ โดยใหแบงจายเปนเงินสินบนรอยละสามสิบ และจายเปนเงินรางวัลรอยละยี่สิบหา 

 2) ในกรณีท่ีไมมีผูแจงความนําจับใหจายเปนเงินรางวัลแกผูจับรอยละหาสิบหา

ของเงินคาปรับ (ขอ 10) 
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 โดยการจายเงินสินบนและเงินรางวัลใหหักจายจากเงินคาปรับท่ีผูตองหาหรือ

จําเลยไดนํามาชําระแลว 

 สวนในกรณีจําเปนไดชําระเงินคาปรับตอศาล เงินสินบนและเงินรางวัลใหจายจาก

เงินงบประมาณ (ขอ 12) 

 3.5.1.7 ขอบังคับกระทรวงการคลังวาดวยการหักเงินคาปรับกอนนําสงคลัง 

พ.ศ. 2546 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม  

 ขอบังคับฉบับนี้อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 4 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ          

เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม สรุปมาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินรายไดท่ีไมตอง

นําสงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) วางขอบเขตของคําวา “คาปรับ” “เงินสินบน” และ “เงินรางวัล”  

 กําหนด นิยามคําวา “คาปรับ”, “เงินสินบน” และ “เงินรางวัล” ดังนี้ 

 “คาปรับ” หมายความวา คาปรับท่ีสวนราชการซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย

ไดรับจากการกระทําผิดกฎหมาย ตามประกาศกระทรวงการคลัง แตไมรวมถึงคาปรับหรือเบี้ยปรับท่ี

ไดรับตามกฎหมายเก่ียวกับภาษีอากรและคาปรับหรือเบี้ยปรับท่ีไดรับตามนิติกรรมสัญญา 

 “เงินสินบน” หมายความวา เงินท่ีจายใหแกผูแจงความนําจับตามขอบังคับนี้ 

 “เงินรางวัล” หมายความวา เงินท่ีจายใหแกเจาหนาท่ีผูจับตามขอบังคับนี้ (ขอ 4) 

 (2) หลักเกณฑการจายเงิน 

  กําหนดใหหัวหนาสวนราชการ หรือผูท่ีไดรับมอบหมายหักเงินคาปรับกอนนําสง

คลังเปนรายไดแผนดิน เพ่ือไวจายเปนเงินสินบนรางวัลและคาใชจายในการดําเนินงานตามอัตราท่ี

กระทรวงการคลังประกาศตามความเหมาะสมกับสภาพของความตรากตรําและความยากลําบากใน

การปฏิบัติงาน แตตองไมเกินอัตรา ดังตอไปนี้ 

 1) กรณีท่ีมีการจับกุมผูกระทําผิด ใหหักไดในอัตราไมเกินรอยละเกาสิบของเงิน

คาปรับท่ีไดรับ เงินในสวนท่ีจะตองนําไปจายเปนเงินสินบนรางวัลสวนนี้ใหนําฝากไวท่ีกรมบัญชีกลาง 

หรือสํานักงานคลังจังหวัด หรือสํานักงานคลังจังหวัด ณ อําเภอ แลวแตกรณี โดยเปดบัญชีแยกตางหาก

จากบัญชีเงินฝากอ่ืนชื่อ “บัญชีเงินฝากเงินสินบนรางวัลของ (ชื่อสวนราชการ)” (11 วรรคแรก) 

 2) กรณีท่ีไมมีการจับกุมผูกระทําผิด ใหหักไดในอัตราไมเกินรอยละเจ็ดสิบหา ของ

เงินคาปรับท่ีไดรับ สําหรับเงินในสวนท่ีเปนคาใชจายในการดําเนินงานใหนําฝากไวท่ีกรมบัญชีกลางชื่อ

วา “บัญชีเงินฝากคาใชจายในการดําเนินงานของ (ชื่อสวนราชการ)” แตหากมีการจัดตั้งเปนกองทุน

ใหใชชื่อ “บัญชีเงินฝากกองทุนคาใชจายในการดําเนินงานของ (ชื่อสวนราชการ)” (11 วรรคสอง) 
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 ในกรณีท่ีมีกฎหมายใดบัญญัติใหจายเงินสินบนจากเงินคาปรับ แตมิไดบัญญัติให

จายเงินรางวัลใหหักเงินคาปรับหลังหักจายเงินสินบนตามกฎหมายนั้น ไวจายเปนเงินรางวัลและ

คาใชจายในการดําเนินงานได 

 สําหรับเงินคาปรับท่ีไดรับชําระตามคําพิพากษาของศาล ใหเลขาธิการสํานักงาน

ศาลยุติธรรมหรือผูท่ีไดรับมอบหมายเปนผูมีอํานาจสั่งหักเงินตามอัตราท่ีไดรับอนุญาตตามวรรคหนึ่ง 

และนําสงเงินท่ีหักนั้นใหแกสวนราชการเจาของรายไดเงินคาปรับ” (ขอ 7) 

 สวนเงินคาปรับท่ีเหลือจากการหักตามท่ีไดกลาวมาแลวใหนําสงคลังเปนรายได

แผนดิน (ขอ 8) 

 เม่ือสิ้นปงบประมาณ หากมีเงินกองทุนคาใชจายในการดําเนินงานคงเหลือให

นําไปใชจายในปงบประมาณตอๆ ไปได โดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน เวนแตกรณีมี

เงินกองทุนคงเหลือเกินความจําเปน กระทรวงการคลังจะกําหนดใหนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน

บางสวนตามความเหมาะสมได 

 สําหรับกรณีท่ีมิไดจัดตั้งเปนกองทุน ใหนําเงินคงเหลือ ณ วันสิ้นปงบประมาณ สง

คลังเปนรายไดแผนดิน (ขอ 13) 

 3.5.2 กฎหมายและระเบียบท่ีเกี่ยวของกับเงินนอกงบประมาณท่ีใชบังคับเฉพาะแตละ

สวนราชการ 

 กฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวของกับเงินนอกงบประมาณท่ีใชบังคับเฉพาะแตละสวน

ราชการ ยกตัวอยางไดแก 

 3.5.2.1 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยรามคําแหง พ.ศ. 2541  

 เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ เพ่ือใหสามารถรองรับการขยาย

งานและการจัดการศึกษาของมหาวิทยาลัย และมีความคลองตัวในการดําเนินงานในดานวิชาการและ

การบริหาร สรุปมาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 กําหนดนิยามของรายไดของมหาวิทยาลัย วารวมท้ังเบี้ยปรับท่ีเกิดจากการ

ดําเนินการตามวัตถุประสงคของมหาวิทยาลัยไมเปนรายไดท่ีตองนําสงกระทรวงการคลังตาม 

กฎหมายวาดวยเงินคงคลังและกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ เวนแตเบี้ยปรับ ท่ีเกิดจากการผิด

สัญญาลาศึกษาและเบี้ยปรับท่ีเกิดจากการผิดสัญญาซ้ือทรัพยสินหรือ สัญญาจางทําของท่ีดําเนินการ

โดยใชเงินงบประมาณ รายไดของมหาวิทยาลัย ไดแก 

  1) เงินผลประโยชน คาธรรมเนียม คาปรับ และคาบริการตาง ๆ ของมหาวิทยาลัย 
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 2) เงินและทรัพยสินท่ีมีผูอุทิศใหแกมหาวิทยาลัย 

 3) รายไดหรือผลประโยชนท่ีไดมาจากการใชท่ีราชพัสดุซ่ึง มหาวิทยาลัยปกครองดูแล 

หรือใชประโยชน 

 4) รายไดหรือผลประโยชนอ่ืน ๆ (มาตรา 11) 

 บรรดาอสังหาริมทรัพยท่ีมหาวิทยาลัยไดมาโดยมีผูอุทิศ ใหหรือไดมาโดยการซ้ือ

หรือแลกเปลี่ยนจากรายไดของมหาวิทยาลัยตั้งแตวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ ไมถือเปนท่ีราชพัสดุ

และใหเปนกรรมสิทธิ์ของมหาวิทยาลัย (มาตรา 12) 

 3.5.2.2 พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 และแกไขเพ่ิมเติม 

(ฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2545 และ (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2553 

 เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ เนื่องจากรัฐบาลมีนโยบายปฏิรูป

ระบบราชการ โดยท่ีเปนการสมควรปรับปรุงการบริหารและการจัดการศึกษาของเขตพ้ืนท่ีการศึกษา 

ประกอบกับใหมีคณะกรรมการการอาชีวศึกษา ทําหนาท่ีพิจารณาเสนอนโยบาย แผนพัฒนา มาตรฐาน

และหลักสูตรการอาชีวศึกษาทุกระดับท่ีสอดคลองกับความตองการตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติ และแผนการศึกษาแหงชาติ จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้ สรุปมาตรการท่ีเก่ียวกับการ

ควบคุมการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) วางขอบเขตของคําวา “เงินรายไดสถานศึกษา” 

 กําหนดใหเงินรายไดสถานศึกษาไมเปนรายไดท่ีตองนําสงกระทรวงการคลังตาม

กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง และกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 

 เงินรายไดสถานศึกษา มีดังตอไปนี้ 

 1) ผลประโยชนจากทรัพยสินของสถานศึกษาท่ีเปนท่ีราชพัสดุตามกฎหมายวาดวย

ท่ีราชพัสดุและท่ีเปนทรัพยสินอ่ืน 

 2) การบริการทางการศึกษาและคาธรรมเนียมการศึกษาท่ีไมขัดหรือแยงกับ

นโยบาย วัตถุประสงค และภารกิจหลักของสถานศึกษา 

  3) เบี้ยปรับท่ีเกิดจากการผิดสัญญาลาศึกษา และเบี้ยปรับท่ีเกิดจากผิดสัญญาการ

ซ้ือทรัพยสินหรือจางทําของท่ีดําเนินการโดยใชเงินงบประมาณ 

 4) เงินอ่ืนๆ ท่ีสถานศึกษารับไวเปนกรรมสิทธิ์ เชน รายไดจากการขายอาหาร เงิน

บํารุงการศึกษา เงินผาปา เงินจากการจัดงานเลี้ยงศิษยเกา เงินท่ีเรียกเก็บจากนักเรียน เปนตน 
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 5) เงินท่ีมีผูมอบให ไดแก 

 5.1) เงินบริจาคท่ีระบุวัตถุประสงค 

 5.2) เงินบริจาคท่ีไมไดระบุวัตถุประสงค 

  6) คาขายแบบรูปรายการ แยกพิจารณาได 2 กรณี 

 6.1) เงินท่ีไดรับจากการขายแบบรูปรายการท่ีจัดทําข้ึนโดยใชเงินงบประมาณแผนดิน 

หรือไดรับจากสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน ถือวาเปนทรัพยสินของแผนดิน เงินในสวนนี้

จะตองนําสงคลังเปนไดแผนดิน 

 6.2) เงินท่ีไดรับจากการขายแบบรูปรายการท่ีจัดทําข้ึนโดยใชเงินรายไดสถานศึกษาถือ

เปนรายไดสถานศึกษาท่ีไดรับการยกเวนไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน 

 7) เงินอุดหนุนจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

 8) เงินหลักประกันสัญญาท่ีผูขายหรือผูรับจางไมรับคืน เม่ือพนกําหนดผูกพันตาม

สัญญาการมอบอํานาจ (มาตรา 59) 

 (2) หลักเกณฑการรับเงิน 

 กําหนดหลักเกณฑในการเก็บรักษาเงินโดยใหปฏิบัติ ดังนี้ 

 1) กําหนดใหเก็บเปนเงินสด หรือเงินฝากธนาคาร เพ่ือสํารองใชจายไดภายในวงเงินท่ี

สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐานกําหนด โดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง 

 2) ใหนําฝากสวนราชการผูเบิก (สวนท่ีเกินวงเงินเก็บรักษา) 

 3) สําหรับดอกผลท่ีเกิดจากเงินฝากธนาคาร ถือเปนผลประโยชนท่ีสถานศึกษา

สามารถเก็บเปนกรรมสิทธิ์ไดไมตองนําสงคลัง 197

51 

 (3) หลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบหลังจากใชจายเงิน 

 ในแตละเดือนจะตองจัดทํารายงานท่ีเก็บตัวเลขจากทะเบียนคุมเงินงบประมาณ 

ทะเบียนคุมเงินรายไดแผนดิน และทะเบียนคุมเงินนอกงบประมาณ เม่ือสิ้นวันทําการสุดทายของเดือน 

ยอดคงเหลือของประเภทเงินจากทะเบียนแตละเลมดังกลาวจะเทากับยอดคงเหลือของประเภทเงินแตละ

 51 คูมือการเบิกจายเงินสถานศึกษางบประมาณของสถานศึกษา, สืบคนเม่ือวันท่ี 1 เมษายน 

2559, จาก http://km.sec39.net/research/254272.pdf. 

                                                           

http://km.sec39.net/
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ชองในสมุดเงินสด เพ่ือใหทราบวาเงินคงเหลือเปนเงินประเภทใด และเม่ือรวมยอดท้ัง 3 ประเภทเขา

ดวยกันจะเทากับเงินสดคงเหลือตามรายงานเงินคงเหลือประจําวัน ณ สิ้นเดือนพอดี19852 

 3.5.2.3 ระเบียบกองทัพบกวาดวยการรับจายเงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยได

จากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี พ.ศ. 2534 

 ระเบียบฉบับนี้ออกตามความในมาตรา 24 วรรคทาย แหงพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติม โดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับท่ี 4) พ.ศ.

2417 สรุปมาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) วางขอบเขตของคําวา “เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงาน

ตามอํานาจหนาท่ี” 

 กําหนดนิยามเงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจ

หนาท่ี คือ เงินท่ีกองทัพไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์ เนื่องจากการจําหนายทรัพยสินท่ีเกิดจากการ

ดําเนินงานในกิจกรรมตามอํานาจหนาท่ีของกองทัพบกตามท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังอนุญาต

ใหเก็บเงินไวใชจายโดยไมตองนําสงคลัง ไดแก 

 1) เงินท่ีไดรับจากการดําเนินงานของสวนงานในความรับผิดชอบของกองทัพท่ี 3 

กรมทหารราบท่ี 5 กรมทหารราบท่ี 5 กองทัพภาคท่ี 4  

  2) เงินท่ีไดรับจากการขายนมโคสดในโครงการเกษตรรวมใจของกรมการสัตวทหารบก 

  3) เงินท่ีไดรับจากการขายสุนัขทหารในความรับผิดชอบของศูนยการสุนัขทหาร

กรมการสัตว ทหารบกใหกับสวนราชการและภาคเอกชน 

  4) เงินท่ีไดรับจากการขายปนผลสัญญาพ้ืนดินในความรับผิดชอบของกรม

วิทยาศาสตรทหารบกใหกับบริษัทวิทยุการบินแหงประเทศไทย จํากัด รวมท้ังเงินท่ีไดรับจากการขาย

ผลิตภัณฑไพโรเทคนิคผลและดอกไมเพลิงใหกับสวนราชการรัฐวิสาหกิจและเอกชน (ขอ 3) 

 (2) หลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบหลังจากใชจายเงิน 

 กําหนดใหมีการตรวจสอบเก่ียวกับการดําเนินงานดานการเงินและการบัญชีของ

กิจการท่ีกอใหเกิดเงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี แลวรายงาน

ผลการตรวจสอบใหผูบัญชาการทหารบกทราบอยางนอยปละครั้ง พรอมกับสงสําเนารายงานดังกลาว

ใหกระทรวงการคลัง สํานักงบประมาณ และสํานักงานตรวจเงินแผนดินทราบดวย (ขอ 9) 

 
52 เพ่ิงอาง. 
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 3.5.2.4 ระเบียบกระทรวงสาธารณสุขวาดวยเงินบํารุงของหนวยบริการใน

สังกัดกระทรวงสาธารณสุข พ.ศ. 2536 

 ระเบียบฉบับนี้ออกเพ่ืออนุวัติการตามความในมาตรา 24 วรรคหา แหงพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2534 

โดยไดรับการอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังและผูอํานวยการสํานักงบประมาณตาม

หนังสือกระทรวงการคลัง 0502/37024 ลงวันท่ี 15 กันยายน พ.ศ. 2536 จึงวางระเบียบฉบับนี้ สรุป

มาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) วางขอบเขตของคําวา “เงินบํารุง” 

 เงินบํารุง ไดแก 

 1) เงินท่ีหนวยบริการไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์ เนื่องจากการดําเนินงานในกิจการของ

หนวยบริการ  

 2) เงินท่ีหนวยบริการไดรับในลักษณะดังตอไปนี้ 

 2.1) เงินคาบริการท่ีไดรับจากการใหใชอาคารสถานท่ีหรือทรัพยสินของหนวยบริการ 

 2.2) เงินท่ีไดรับชดใชความเสียหายหรือเงินท่ีไดรับจากการจําหนายจายโอน

ทรัพยสินของหนวยบริการ ยกเวนทรัพยสินท่ีไดมาจากเงินงบประมาณท้ังหมดหรือบางสวน 

 2.3) เงินท่ีไดรับชดใชคืนเงินบํารุงหรือเงินท่ีไดรับชดใชเงินบํารุงท่ีหนวยบริการไดจาย

เปนคากระแสไฟฟา คาน้ําประปา ซ่ึงหนวยบริการไดบริการใหแกผูท่ีใชหรือใชรวมกับหนวยบริการ 

 2.4) เงินท่ีมีผูมอบใหโดยไมไดระบุวัตถุประสงค หรือระบุวัตถุประสงคไวไมชัดแจง 

 2.5) เงินท่ีไดจากการดําเนินงานของหนวยบริการท่ีรับจัดทํา รับบริการ รับจาง

ผลิตเพ่ือจําหนายตามหลักเกณฑ วิธีการและเง่ือนไขท่ีปลัดกระทรวงสาธารณสุขกําหนด 

 2.6) เงินท่ีไดรับจากการแสดงหรือจัดกิจกรรมสาธารณสุขของหนวยบริการตาม

หลักเกณฑ วิธีการและเง่ือนไขท่ีปลัดกระทรวงสาธารณสุขกําหนด 

 2.7) เงินท่ีไดรับจากการจัดประชุม อบรม สัมมนา ท่ีหนวยบริการเปนผูจัด โดยใช

เงินบํารุงเพ่ือประโยชนตอการใหบริการสาธารณสุข 

 2.8) เงินท่ีไดรับจากการจัดบริการพิเศษใหแกผูปวยหรือญาติผูปวย เชน บริการรถ

รับสงผูปวย การใชบริการเครื่องถายเอกสาร เปนตน 
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 2.9) เงินท่ีไดรับจากการริบหลักประกันหรือเงินคาปรับ เนื่องจากการผิดสัญญาท่ี

ดําเนินการโดยเงินบํารุงท้ังหมดหรือใชเงินบํารุงสมทบ ท้ังนี้ ใหเปนไปตามสัดสวนของเงินบํารุงเทานั้น 

 2.10) เงินผลประโยชนท่ีเกิดจากทรัพยสินท่ีไดมาดวยเงินบํารุงหรือทรัพยสินท่ีมีผู

บริจาคใหหนวยบริการเพ่ือหาผลประโยชน โดยผูบริจาคไมไดระบุวัตถุประสงคหรือระบุวัตถุประสงค

ไวไมชัดแจง เชน ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร เปนตน  

 2.11) เงินสวนลดคาใชบริการโทรศัพทสาธารณะ 

 2.12) เงินรายรับอ่ืนท่ีกระทรวงสาธารณสุขกําหนด โดยความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลัง ((ขอ 5)) 

 นอกจากนี้ ยังการกําหนดรายจายท่ีหามจายจากเงินบํารุง เชน รายจายในลักษณะ

บําเหน็จบํานาญ รายจายคาซอมแซมบานพัก หรืออาคารท่ีพักซ่ึงมิใชเปนการตอเติมปรับปรุงท่ีมีราคา

เกินกวาหนึ่งแสนบาท (ขอ 10)  

 ในกรณี ท่ีปรากฏว าหน วยบริ การใด มี เ งิ นบํ ารุ ง เหลื อ เ กินความจํ า เป น 

กระทรวงการคลังและสํานักงบประมาณจะกําหนดใหหนวยบริการนําสงเปนเงินรายไดแผนดินตาม

จํานวนท่ีเห็นสมควรก็ได (ขอ 15) 

 (2) หลักเกณฑการรับเงิน 

 กําหนดใหหนวยบริการเก็บรักษาเงินสดไวเพ่ือสํารองใชจายไดภายในวงเงินท่ี

กระทรวงสาธารณะสุขกําหนด โดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง นอกนั้นใหนําฝาก

กระทรวงการคลังหรือสํานักงานคลังจังหวัด หรือสํานักงานคลังอําเภอแลวแตกรณี หรือนําฝากธนาคาร

แหงประเทศไทย หรือธนาคารพาณิชยท่ีกระทรวงการคลังใหความเห็นชอบ (ขอ 6 วรรคหนึ่ง) ซ่ึงการนํา

ฝากธนาคารแหงประเทศไทย หรือธนาคารพาณิชยจะตองไมเกินวงเงินท่ีกระทรวงสาธารณะสุขกําหนด 

โดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง (ขอ 6 วรรคสอง) 

 (3) หลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบหลังการใชจายเงิน 

 กําหนดใหหนวยบริการจัดทํารายงานการรับจายเงินบํารุงในเดือนนั้น พรอมท้ัง

รวบรวมใบสําคัญคูจายและเอกสารอ่ืน อันเปนหลักฐานนี้ใหเสร็จภายในวันสิ้นเดือนถัดไป (ขอ 13) 

รวมถึงใหหนวยบริการสงสําเนารายงานการรับจายเงินประจําเดือนมีนาคม และกันยายนให

กรมบัญชีกลางและสํานักงบประมาณทราบภายในสิ้นเดือนถัดไป (ขอ 14) 
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 สวนกรณีท่ีหนวยบริการมีเงินบํารุงเหลือเกินความจําเปน กระทรวงการคลังและ

สํานักงบประมาณอาจกําหนดใหสงกระทรวงการคลังตามท่ีเห็นสมควรก็ได (ขอ 15) 

 3.5.2.5 ระเบียบกองทัพบกวาดวยเงินบํารุง พ.ศ. 2509 

 ระเบียบฉบับนี้จุดประสงคเพ่ือกําหนดหลักเกณฑการใชจายและเก็บรักษาเงิน

บํารุงตามนัยแหงขอบังคับกระทรวงกลาโหมวาดวยการเงินและคําชี้แจงของกระทรวงกลาโหม  เรื่อง

เงินสวนลดสลากกินแบง ลงวันท่ี 2 กรกฎาคม พ.ศ. 2508 สรุปมาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุมการใช

จายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) วางขอบเขตของคําวา “เงินบํารุง” 

 เงินบํารุง หมายถึง 

 1) เงินท่ีไดรับจากผูบริจาค 

 2) ดอกผลอันเกิดจากเงินท่ีไดรับบริจาค 

 3) ดอกผลอันเกิดจากทรัพยสินท่ีมีผูบริจาค เพ่ือใหหาดอกผล 

 4) เงินท่ีไดรับจากเงินปนผลหรือสวนลดสลากกินแบงรัฐบาล 

 5) เงินไดอ่ืน  ๆอันเกิดจากเงินนอกงบประมาณ เวนเงินท่ีมีระเบียบเปนอยางอ่ืน (ขอ 3) 

 เงินบํารุงจากท่ีกลาวมาแบงออกเปน 2 ประเภท คือ 

 1)  เงินบํารุงเฉพาะ ไดแก เงินท่ีไดรับจากผูบริจาคโดยมีวัตถุประสงคเฉพาะ เพ่ือ

กิจการใดกิจการหนึ่ง 

 2)  เงินบํารุงท่ัวไป ไดแก เงินท่ีไดรับบริจาค หรือเงินอ่ืนใดท่ีไดรับไวโดยไมมี

วัตถุประสงคเฉพาะกิจการใดกิจการหนึ่ง (ขอ 4) 

 (2) หลักเกณฑการจายเงิน 

 มาตรการในการควบคุมการใชจายเงินบํารุงตามระเบียบฉบับนี้ วางหลักใหการใช

จายเงินบํารุงหรือการกอหนี้ผูกพันภายในวงเงินท่ีมีอยูและเปนไปตามหลักเกณฑ ดังตอไปนี้ 

 2.1) เงินบํารุงเฉพาะ ใหใชจายไดตามวัตถุประสงคของผูบริจาค 

 2.2) เงินบํารุงท่ัวไป ใหใชจายในกรณีดังตอไปนี้ 

  2.2.1) จัดหาและซอมบํารุงสิ่งอุปกรณเพ่ือใชในราชการ 

  2.2.2) จัดหาสิ่งอุปกรณบํารุงความสุขของหนวย 

  2.2.3) สงเสริมการกีฬา การบันเทิง และจัดหาของรางวัล 
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   2.2.4) ชวยเหลือขาราชการ ลูกจาง และคนงาน ตลอดจนครอบครัวดาน สวัสดิการ 

    2.2.5) การเลี้ยงรับรองและรื่นเริง  

  2.2.6) ใชจายในการกุศลและพิธีการตาง ๆ 

  2.2.7) จัดหาของขวัญของรางวัลสมนาคุณใหแกผูประกอบกรรมดีแกหนวย

เปนพิเศษ (ขอ 6) 

 2.3) การควบคุมการการใชจายเงินบํารุง ไดกําหนดถึงตําแหนงของผูมีอํานาจ

อนุมัติหลักการการใชเงิน ดังนี้ 

  2.3.1) ผูบังคับบัญชาชั้นผูบังคับกองพัน หรือผูบังคับการกรม ไมเกินหนึ่งแสนบาท 

  2.3.2) ผูบังคับบัญชาชั้นผูบังคับการกองพลไมเกินสองแสนหาหม่ืนบาท 

  2.3.3) ผูบังคับบัญชาชั้นแมทัพไมเกินหาแสนบาท 

  2.3.4) เกินกวาหาแสนบาทบาท ใหรายงานขออนุมัติผูบัญชาการทหารบก (ขอ 7) 

 3.5.2.6 ระเบียบกระทรวงกลาโหมวาดวยเงินรายรับของสถานพยาบาล พ.ศ. 

2525 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2545 

 ระเบียบฉบับนี้ออกเพ่ืออนุวัติการตามความในมาตรา 24 วรรค 4 (2) แหงพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 แกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  (ฉบับท่ี 2)  พ.ศ.2523  

สรุปสาระสําคัญท่ีเก่ียวกับมาตรการในการควบคุมเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ไดดังนี้ 

 (1) วางขอบเขตของคําวา “เงินบํารุง” 

 กําหนดให “เงินรายรับ” หมายความวา บรรดาเงินท่ีสถานพยาบาลไดรับไวเปน

กรรมสิทธิ์ เนื่องจากการดําเนินงานตามหนาท่ี หรือตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ รวมท้ังดอก

ผลท่ีเกิดจากเงินรายรับ เวนแตเงินงบประมาณรายจายและเงินซ่ึงมีผูบริจาคใหโดยมีวัตถุประสงค (ขอ 3) 

 (2) หลักเกณฑการเก็บรักษาเงิน 

 กําหนดใหสถานพยาบาลระดับโรงพยาบาลใหฝากเงินรายรับไวในบัญชีเงินราชการ

ของสถานพยาบาลหรือของสวนราชการตนสังกัด สําหรับสถานพยาบาลท่ีต่ํากวาระดับโรงพยาบาลใหสง

ฝากไวในบัญชีเงินราชการของสวนราชการตนสังกัด นอกจากนี้ เงินรายรับท่ีสถานพยาบาลไดรับสําหรับ

ดําเนินการจัดตั้งหลักประกันสุขภาพใหนําฝากธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ (ขอ 4) 
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 (3) หลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบหลังจากใชจายเงิน 

  กําหนดใหสถานพยาบาลจัดทําบัญชีเงินรายรับของสถานพยาบาล และใหมีการ

จัดทําทะเบียนคุมเงินรายรับของสถานพยาบาลท่ีไดรับจากการดําเนินการโครงการสรางหลักประกัน

สุขภาพถวนหนา แยกตางหากจากเงินรายรับประเภทอ่ืน และเม่ือปดบัญชีประจําปแลว ใหสงงบ

การเงินไปใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบรับรองภายในหนึ่งรอยยี่สิบวันนับแตวันสิ้น

ปงบประมาณ (ขอ 9) 

 กรณีท่ีพบวามีเงินรายรับเหลือเกินความจําเปน กระทรวงการคลังจะกําหนดให

สถานพยาบาลนําสงคลังเปนรายไดแผนดินก็ได (ขอ 13) 

 จากท่ีกลาวมาทําใหทราบวามาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ี

ไมใชเงินคงคลังของสวนราชการกระจัดกระจายอยูในกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือขอบังคับตาง ๆ ของ

สวนราชการ ซ่ึงในปจจุบันมีหลายฉบับมาก และยังไมมีกฎหมายกลางท่ีจะวางหลักเกณฑในเรื่อง

ดังกลาวไว ดวยเหตุนี้ผูเขียนเห็นวาควรจะมีการวางมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังอยูในกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เพ่ือใหสวนราชการ

ปฏิบัติในแนวทางเดียว และงายในการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงิน ซ่ึงผูเขียนจะกลาวถึงตอไป
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บทที่ 4 

มาตรการทางกฎหมายของตางประเทศ 

ในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณที่ไมใชเงินคงคลัง 

 

 ความเปนมาของมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินแผนดินมาจากความคิดดั้งเดิม

ท่ีวาพระมหากษัตริยเปนเจาของถุงเงิน 1 9 9

1 ท่ีบังคับเก็บมาจากภาษีของประชาชนมาเปนพระราชทรัพย

และงบประมาณรายจายของพระมหากษัตริย ดวยเหตุนี้ การเก็บภาษีและการใชจายเงินแผนดินจึง

เปนอํานาจของพระมหากษัตริยโดยสิ้นเชิง สรางความไมพอใจแกประชาชนผูถูกขูดรีด ตอมาจึงเกิด

การแยงชิงอํานาจระหวางพระมหากษัตริยกับเหลาขุนนางและรัฐสภาท่ีเปนตัวแทนของประชาชน จน

พัฒนาเปนแนวความคิดเรื่องการควบคุมการใชจายเงินแผนดิน หลักการนี้อาจกลาวไดวา เกิดมาจาก

หลักกฎหมายโรมันในเรื่อง “RES PUBLICAE” ท่ีมีแนวความคิดใกลเคียงกับการควบคุมการใชจายเงิน

แผนดินในปจจุบันเปนอยางมาก 2 0 0

2 โดยกําหนดใหฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเปนผูควบคุมการใช

จายเงินแผนดิน ซ่ึงเกิดในประเทศอังกฤษกอนประเทศอ่ืน 2ๆ01

3  

 ในบทนี้ผูเขียนจะศึกษาถึงขอมูลท่ัวไปเก่ียวกับระบบงบประมาณของประเทศท่ีมีการ

ปกครองระบอบประชาธิปไตยเหมือนประเทศไทย คือ ประเทศอังกฤษ ประเทศเยอรมนี และประเทศ

ฝรั่งเศส รวมถึงมาตรการทางกฎหมายท่ีใชควบคุมการใชจายเงินแผนดิน และมาตรการทางกฎหมายท่ี

ใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังในประเทศเหลานี้ สรุปโดยสังเขป ไดดังนี้ 

 

 

 

 1 ปรีชา สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง, พิมพครั้งท่ี 4 (กรุงเทพมหานคร : 

วิญูชน, 2557), น.71 - 72. 

 2 ประชุม โฉมฉาย, หลักกฎหมายโรมันเบื้องตน, พิมพครั้งท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร : 

โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), น.284. 

 3 วิวัฒนไชย ไชยยันต, พระองคเจา, กฎหมายการคลัง, พิมพครั้งท่ี 2 (พระนคร : โรง

พิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรและการเมือง, 2493), น.11. 
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4.1 ประเทศสหราชอาณาจักร 

 

 การศึกษาประวัติศาสตรของประเทศอังกฤษตั้งแตอดีตจนปจจุบัน พบการเปลี่ยนแปลงท่ี

สําคัญเก่ียวกับระบบงบประมาณและมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินแผนดินในหลายยุคหลายสมัย 

ซ่ึงผูเขียนจะกลาวถึงเหตุการณสําคัญท่ีมีผลกระทบตอระบบงบประมาณของประเทศอังกฤษ รวมท้ัง

มาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินแผนดินจนพัฒนาเปนหลักงบประมาณท่ีสําคัญในปจจุบัน ดังนี้  

 4.1.1 ขอมูลท่ัวไปเกี่ยวกับระบบงบประมาณของประเทศสหราชอาณาจักร 

 การจัดทํางบประมาณแผนดินนั้น เปนผลของการปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ี

พยายามจะจํากัดการใชอํานาจของฝายบริหาร 2 0 2

4 โดยเกิดข้ึนเปนครั้งแรกในประเทศอังกฤษ 2 0 3

5 ในอดีต

กอนท่ีประเทศอังกฤษจะเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเปนระบอบประชาธิปไตยนั้น การจัดเก็บเงิน

แผนดินเปนไปตามอําเภอใจของผูมีอํานาจ 2 0 4

6 หลังจากเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเปนระบอบ

ประชาธิปไตย รัฐสภาจึงเริ่มเขามามีบทบาทในการควบคุมทางการคลัง โดยจํากัดอํานาจการจัดเก็บ

ภาษี จนพัฒนาไปสูการควบคุมทางการคลังดานอ่ืน ๆ สรุปสาระสําคัญไดดังนี้ 

 ประวัติศาสตรเรื่องการจัดทํางบประมาณของประเทศอังกฤษเปนเรื่องของความ

พยายามท่ีจะจํากัดอํานาจของพระมหากษัตริย ทําใหประชาชนมีอํานาจควบคุมเหนือพระมหากษัตริย 

(popular control over the sovereign)2 0 5

7 เริ่มตนจากเปลี่ยนแปลงการปกครองเปนระบบรัฐสภาในสมัย

พระเจาจอหน (ค.ศ. 1199 - 1216) ซ่ึงเปนผลสืบเนื่องจากการแยงชิงอํานาจการควบคุมดานการคลัง

แผนดินระหวางพระมหากษัตริยกับกลุมผูแทนชุมชน เนื่องจากวาพระองคทรงบริหารงานผิดพลาดอยู

 4 Stuart Walkland, The Power of the Purse, (London : George Allen & Unwin 

Ltd., 1976), p.179. 

 5 ไพศาล ชัยมงคล, งบประมาณแผนดิน, (กรุงเทพมหานคร : ไทยวัฒนาพานิช, 2526), น.18.  

 6 นงลักษณ สุทธิวัฒนกุล, งบประมาณ : ความสัมพันธระหวางฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร, 

(กรุงเทพมหานคร : สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2526), น.6. 

 7 “History of national budget”, The Encyclopedia Americana International 

Edition, 4 (1991) : p.702 อางถึงใน นิพนธ โลหะกุลวิช, “ประวัติความเปนมาและสาระสําคัญของ

หลักการหามฝายนิติบัญญัติริเริ่มกําหนดรายจายแผนดินในสหราชอาณาจักร,” วารสารนิติศาสตร, เลม 

26, ฉบับท่ี 1, น.29, (มีนาคม 2539).  
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บอยครั้ง สงผลใหเกิดการทําสงครามตามมา จึงทําใหพระองคทรงจําเปนท่ีจะตองเรียกเก็บภาษี

ประเภทตาง ๆเพ่ิมเติมในอัตราท่ีสูงมาก เพ่ือท่ีจะหาเงินไวใชในสงคราม 2 0 6

8 การจัดเก็บภาษีอากรใน

ลักษณะเชนนี้เองไดทําใหเหลาขุนนางไมพอใจ และไมยินยอม ดวยเหตุนี้จึงรวมตัวกันเพ่ือเรียกรอง

หลักประกันสิทธิในชีวิตและทรัพยสินของพวกตน โดยยื่นคําขาดใหพระเจาจอหนลงนามในกฎบัตร

ใหญ (Magna Carta) เม่ือป ค.ศ. 12159 ซ่ึงในขอท่ี 12 ของกฎบัตรดังกลาวบัญญัติไวโดยชัดแจงวา 

พระมหากษัตริยจะทรงเรียกเก็บภาษีได ก็ตอเม่ือไดรับความยินยอมจากผูเสียภาษีกอน หรือกลาวอีก

นัยหนึ่งคือ การเก็บภาษีกระทําไดก็ตอเม่ือไดรับความยินยอมจากรัฐสภาเสียกอน เกิดเปนหลักการ

สําคัญท่ีวา “ ไมมีภาษี โดยไมมีผูแทน (No taxation without Representation)”10 รัฐสภาจึงมี

ความสําคัญในการดูแลมิใหกษัตริยเก็บภาษีจากประชาชนในจํานวนท่ีมากเกินความจําเปน 2 0 9

11 อาจ

กลาวไดวา กฎบัตรใหญ (Magna Carta) เปนท่ีมาของสิทธิอธิปไตยในเงินแผนดินท่ีประชาชนเปน

เจาของรวมกัน210

12 หรือท่ีเรียกวา หลักความยินยอม ซ่ึงแนวความคิดเรื่องหลักความยินยอมในทางภาษี

ของประชาชนเปนรากฐานของการพัฒนาเปนระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาของประเทศอังกฤษใน

เวลาตอมา211

13  

 ตอมาในป ค.ศ. 1306 พระเจาเอ็ดเวิรดท่ี 1 ไดมีพระราชโองการ (Statutum De Tallagio 

Non Conce Dendo) ยืนยันวา หนาท่ีการคลังของสภาสามัญนั้นจะขาดเสียมิได 21214  

 หลังจากนั้นในสมัยพระเจาเอ็ดเวิรดท่ี 3 สภาผูแทนราษฎรในสมัยนี้นอกจากจะมีอํานาจ

ในการอนุมัติการจัดเก็บภาษีอากรแลว ยังมีอํานาจตรวจสอบการใชจายเงินของพระมหากษัตริยอีก

 8 George Burton Adams, Constitutional History of England, (New York : H. Holt, ), p.122. 

 9 นิพนธ โลหะกุลวิช, “ประวัติความเปนมาและสาระสําคัญของหลักการหามฝายนิติบัญญัติ

ริเริ่มกําหนดรายจายแผนดินในสหราชอาณาจักร,” วารสารนิติศาสตร, เลม 26, ฉบับท่ี 1, น.30 – 31, 

(มีนาคม 2539). 

 10 ปวย อ้ึงภากรณ, บันทึกคําบรรยายวิชาคลัง ปริญญาตรี ณ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร

, (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2498), น.10. 

 11 บุญศรี มีวงศอุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพครั้งท่ี 8 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น.39 - 40.   

 12 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.72. 

 13 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, หลักกฎหมายการคลัง, (กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 2558), น. 36. 

 14 นิพนธ โลหะกุลวิช, อางแลว เชิงอรรถท่ี 9, น.31. 
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ดวย โดยสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจขอใหพระมหากษัตริยทรงอธิบายรายละเอียดของการใชจายเงินท่ี

ไดจากการจัดเก็บภาษีกอนท่ีจะมีการใชจายเงิน พรอมท้ังรายละเอียดการใชจายเงินแผนดินในปท่ีผาน

มา หากสภาผูแทนเห็นสมควรก็จะอนุมัติใหจัดเก็บภาษีได นอกจากนี้ยังมีคณะเสนาบดีคลัง (The 

Treasurers) ทําหนาท่ีเปนผูควบคุมการจัดเก็บรายไดและควบคุมการใชจายเงินแผนดิน และมีหนาท่ี

ชี้แจงรายละเอียดเก่ียวกับการจัดเก็บรายไดและการใชจายตอสภาผูแทนราษฎรอีกดวย 213

15   

 ตอมาในศตวรรษท่ี 15 และ 16 พระมหากษัตริยของอังกฤษทรงละเมิดบทบัญญัติของ 

Magna Carta กลาวคือ พระองคทรงดําเนินการจัดเก็บภาษีโดยไมไดรับความยินยอมจากสภา จึงเกิด

ความขัดแยงระหวางพระมหากษัตริยและรัฐสภาข้ึนอีกครั้ง ดังนั้น เพ่ือท่ีจะแกปญหาดังกลาวจึงได

ประกาศใช The Petition of  Rights  1628 โดยวางหลักการสําคัญดังท่ีเคยบัญญัติอยูใน Magna Carta 

กลาวคือ “จะไมมีบุคคลใดถูกบังคับใหตองให กูยืม บริจาค การเสียภาษี คาธรรมเนียม หรือเงินเพ่ือ

เปนการแลกเปลี่ยนกับการใหบริการหรือสิ่งของในทํานองเดียวกัน โดยไมไดรับความยินยอมหรือ

เห็นชอบจากรัฐสภาโดยตราออกมาเปนพระราชบัญญัติ”16  

 ตอมาในสมัยพระเจาวิลเลี่ยมท่ี 3 ป ค.ศ.1688 ไดเกิดเหตุการณท่ีมีการเรียกเก็บภาษี

จากประชาชนโดยมิไดรับความยินยอมจากสภาผูแทน ดวยเหตุนี้ สภาผูแทนจึงไดเรียกรอง

หลักประกันสิทธิของประชาชนจากการใชอํานาจโดยไมเปนธรรมของพระมหากษัตริย จึงได

ประกาศใช Bill of Rights ในป ค.ศ. 1689 ซ่ึงมีบทบัญญัติท่ีเก่ียวของกับการคลังอยูในมาตรา 4 ท่ี

วางหลักวา “การท่ีพระมหากษัตริยทรงเรียกเก็บเงินสําหรับใชจายในกิจการของพระองค และเรียก

เก็บเงินเกินระยะเวลาหรือเรียกเก็บเงินนอกจากท่ีรัฐสภาอนุมัติ เปนการกระทําท่ีมิชอบดวย

กฎหมาย”17 นอกจากนี้ สภาผูแทนยังมีอํานาจเขาไปควบคุมและตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินของ

พระมหากษัตริยอีกดวย เพ่ือเปนหลักประกันท่ีวาการใชจายเงินตองผานความเห็นชอบจากรัฐสภา

เสียกอน และจะไมมีการใชเงินเพ่ือวัตถุประสงคอ่ืนท่ีนอกเหนือไปจากท่ีสภาผูแทนไดใหความยินยอม

 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, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.73. 
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ไว โดยพระมหากษัตริยจะตองเสนอรางกฎหมายงบประมาณรายจาย (Appropriation Bill) ตอสภา

ผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณาอนุมัติกอนท่ีจะมีการใชจายเงินจริง 2 1 6

18เปนประจําทุกป (หลักระยะเวลาหนึ่ง

ปงบประมาณ) ซ่ึงเปนวิธีการท่ีทําใหสภาผูแทนราษฎรสามารถเขาไปตรวจสอบท้ังการจัดเก็บภาษีและ

การใชจายของพระมหากษัตริยไดอยางตอเนื่อง217

19 หลักการดังกลาวไดยึดถือปฏิบัติมาจนทุกวันนี้  

 จากท่ีกลาวมา แสดงใหเห็นวาในอดีตกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครองอํานาจในการใช

จายเงินแผนดินท้ังหมดอยูท่ีพระมหากษัตริย ซ่ึงมีการบังคับจัดเก็บภาษีจากประชาชนในอัตราท่ีสูง

มาก สรางความไมพอใจแกประชาชนผูเสียภาษี ดวยเหตุนี้ จึงพยายามท่ีจะจํากัดอํานาจของกษัตริย

ลง เปนสวนสําคัญท่ีสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครองเปนระบอบประชาธิปไตย หลังจาก

เปลี่ยนแปลงการปกครองอํานาจการควบคุมใชจายเงินแผนดินท้ังหมดอยูท่ีของรัฐสภาสืบเนื่องมา

จนถึงปจจุบัน ซ่ึงประเทศอังกฤษมีรัฐธรรมนูญท่ีไมเปนลายลักษณอักษร ดังนั้น การควบคุมการใช

จายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังจะไมมีตัวบทหรือมาตราตาง ๆ บัญญัติไวเปนลายลักษณ

อักษร ดังเชนประเทศท่ีมีรัฐธรรมนูญแบบเปนลายลักษณอักษร แตจะพบหลักการกฎหมายการคลังท่ี

เปนกฎหมายรัฐธรรมนูญกระจัดกระจายอยูในกฎหมายหลายฉบับ  เชน พระราชบัญญัติวาดวยสิทธิ

ของมนุษยชน ป ค.ศ. 1689 ท่ีกําหนดใหการควบคุมการใชจายเงินเปนอํานาจของรัฐสภาโดยเด็ดขาด 

พระราชบัญญัติ (Parliament Act) ท่ีถูกตราข้ึนในป ค.ศ.1911 ไดยกเลิกอํานาจสภาขุนนาง (House of 

Lords) ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติเก่ียวดวยการเงิน2 1 8

20 และเพ่ือใหการควบคุมการใชจายเงินมี

ความรัดกุมมากยิ่งข้ึน ในป ค.ศ. 1787 จึงออกกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง (The Consolidated Fund 

Act)219

21 เปนตน  

 ในปจจุบันงบประมาณของประเทศอังกฤษเปนงบประมาณท่ีแสดงเฉพาะรายจาย ซ่ึง

ประเทศอังกฤษเปนตนกําเนิดแนวความคิดวาจะตองมีการเสนอกฎหมายงบประมาณตอรัฐสภาเพ่ือ

 18 วิวัฒนไชย ไชยยันต, พระองคเจา, อางแลว 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, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.77. 

 21 ไชยยศสมบัติ, พระยา, วิธีการคลังของอังกฤษ, (กรุงเทพมหานคร : โสภณพิพรรฒธนากร, 

2480), น.15. 
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พิจารณาทุกป โดยแยกงบประมาณออกเปนสองประเภท คือ หนึ่ง งบประมาณรายจายประจํา และ 

สอง งบประมาณรายจายเพ่ือการลงทุน  

 งบประมาณรายจายประจํา ไดแก คาจาง คาสาธารณูปโภค เงินชําระคืนหนี้ เงินกู

ตางประเทศ เงินอุดหนุนแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนตน งบประมาณประเภทนี้ไมคอยจะมีการ

เปลี่ยนแปลงมากนัก ดังนั้น จึงไมจําเปนตองเสนอตอรัฐสภาเพ่ืออนุมัติเปนประจําทุกป รัฐสภาจะอนุมัติ

รายจายนี้สําหรับชวงระยะเวลาท่ีกําหนดไว  สวนงบประมาณรายจายเพ่ือการลงทุน รัฐบาลจะตองนําเสนอ

ตอสภาทุกป เนื่องจากเปนงบประมาณท่ีมีเปลี่ยนแปลงอยางมากในแตละป ดังนั้น ควรท่ีรัฐสภาจะได

พิจารณาการใชจายอยางรอบคอบเสียกอน220

22 โดยในแตละปรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะเปนผูแถลง

งบประมาณตอสภาผูแทนราษฎร (House of Common) การขออนุมัติงบประมาณประจําปจะตองเสนอท้ัง

วิธีการจัดหารายไดและการกูมาใชจาย ซ่ึงเปนธรรมเนียมท่ียึดถือปฏิบัติกันมาชานาน2 2 1

23 การท่ีกําหนดให

รัฐบาลเสนองบประมาณรายจายประจําปพรอมกับวิธีการจัดหารายไดเพ่ือตองการใหรัฐสภาในฐานะตัวแทน

ของประชาชนทําหนาท่ีควบคุมการใชจายเงินนั่นเอง งบประมาณท่ีเสนอตอรัฐสภามีลักษณะของ 

งบประมาณรายจายรวมยอด (Unified Budget) ซ่ึงประกอบดวยประมาณการดานรายจาย ภาษีอากร และ

เงินกู นอกจากนี้ รัฐบาลตองเสนอเอกสารประกอบการเสนองบประมาณ ไดแก แผนระยะยาว (Command 

Paper) รางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป (Appropriation Act) ซ่ึงประกอบดวยงบประมาณรายจาย

เกินจํานวนของปกอนปปจจุบัน (Supplementary Estimates) งบประมาณรายจายประจําปของ

ปงบประมาณใหม (Main Estimate) รวมถึงงบประมาณรายจายชั่วคราว222

24 

 สวนงบประมาณรายรับถูกยึดถือปฏิบัติกันมาวาจะมีการเสนองบประมาณรายรับเขาสู

รัฐสภาวันแถลงงบประมาณพรอมกับรายจาย รัฐสภาจะอนุมัติงบประมาณประจําปท้ังดานรายรับและ

รายจาย แตอยางไรก็ตาม ยังมีรายจายบางประเภทท่ีไมตองขออนุมัติจากรัฐสภากอน ไดแก รายจาย

 22 สมาพร นิลประพันธ. “ความเปนมาและเหตุผลของรอบระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณ.” 

วารสารกฎหมายปกครอง, เลมท่ี 21, ปท่ี 3, น.10 - 11, (2548). 

 23 อรัญ ธรรมโน, ความรูท่ัวไปทางการคลัง, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : บริษัทไทยวิจัย

และฝกอบรม, 2548), น.55. 

 24 จักราวดี อนุโยธา, “แนวทางในการกําหนดมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการงบประมาณ

แผนดิน : ศึกษากรณีการอนุมัติงบประมาณรายรับและรายจาย,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2544), น.120. 
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ตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง (Consolidated Fund Act) ท่ีอนุญาตใหจายเงินเพ่ือชําระดอกเบี้ย

เงินกู เงินเดือนผูพิพากษา ประธานสภาผูแทนราษฎร ผูนําฝายคาน ผูตรวจเงินแผนดินและเงิน

อุดหนุนสหภาพยุโรป เปนตน นอกจากนี้ รายไดท่ีมาจากภาษีทางตรงและภาษีการลงทุนท่ีมีอัตราคงท่ี 

ไมตองขออนุมัติจากรัฐสภาเชนกัน223

25 

 งบประมาณของประเทศอังกฤษถือไดวาเปนงบประมาณท่ีเกาแกท่ีสุด และมีความ

สมบูรณมากท่ีสุด เพราะรวมท้ังแผนการใชจายและแผนการหาเงินมาใชจาย คําแถลงงบประมาณจะแสดง

ใหเห็นถึงทิศทางเศรษฐกิจของประเทศในปตอไป 2 2 4

26 รัฐมนตรีจะเปนผูแถลงงบประมาณตอสภา

ผูแทนราษฎร (House of common) ทุกฤดูใบไมผลิของทุกป ซ่ึงคําแถลงงบประมาณจะประกอบดวย 3 

สวน คือ สวนท่ีหนึ่ง การคาดการณเศรษฐกิจของประเทศ สวนท่ีสอง แผนการใชจายเงินและประโยชนท่ี

ประชาชนจะไดรับ สวนท่ีสาม มาตรการในการหาเงินมาใชจายตามแผน ซ่ึงในปจจุบันจะมีการเสนอ

รายงานกอนงบประมาณ ในฤดูใบไมรวงของทุกป เพ่ือรายงานการประเมินสถานการณทางเศรษฐกิจของ

ประเทศ ภาพรวมของวัตถุประสงคของงบประมาณ การพิจารณางบประมาณมีสามวาระ คือ วาระท่ีหนึ่ง 

อนุมัติหลักการ วาระท่ีสอง พิจารณารายละเอียด และวาระท่ีสาม ลงมติเห็นชอบกับรางกฎหมาย เม่ือสภา

ผูแทนราษฎรพิจารณาเสร็จแลวจะตราเปนรางกฎหมายการเงิน สงไปยังสภาสูง (House of Lords) ในการ

พิจารณาของสภาสูงจะพิจารณาท้ังสามวาระภายในวันเดียว โดยสภาสูงไมมีอํานาจแกไขเพ่ิมเติมกฎหมาย

การเงินของรัฐบาล225

27  

 สรุปแลวหลักเกณฑท่ัวไปในการควบคุมการใชจายเงินของประเทศอังกฤษ คือ บรรดา

เงินรายไดของรัฐบาลตองนําสงบัญชีกระทรวงการคลัง สวนการจายเงินแผนดินมีบทบัญญัติกําหนดไว

ชัดแจงวารายจายใดสามารถจายได  ซ่ึงแบงออกเปนรายจายท่ีพึงจายได โดยมิตองขออนุมัติอีกครั้ง

หนึ่ง (Consolidated Fund Charges) อีกประเภทหนึ่งคือรายจายท่ีจะจายไดตองไดรับการอนุมัติอีก

ครั้งหนึ่ง (Supply Charges) หรือท่ีเรียกวา “งบประมาณรายจายประจําป”28 งบประมาณรายจาย

และประมาณการรายไดจะถูกเสนอตอรัฐสภาทุกป โดยท่ีงบประมาณรายจายจะถูกเสนอตอรัฐสภา

 25 จีระสิทธิ์ จินดาศิลป,“ความเปนอิสระของรัฐสภาจากฝายบริหารในดานการงบประมาณ,” 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย, 2547), น.99. 

 26 อรัญ ธรรมโน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 23, น.57. 

 27 เพ่ิงอาง, น.57 -  58. 

 28 ไชยยศสมบัต,ิ พระยา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 21, น.15. 
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เพ่ือพิจารณาอนุมัติโดยละเอียด สวนรายไดเพียงแตอนุมัติพอเปนพิธี งบประมาณประจําปท่ีผานการ

อนุมัติจากรัฐสภาแลว จะตองออกเปนกฎหมายจึงจะสามารถจายเงินได ซ่ึงมีอธิบดีกรมตรวจและกรม

สารบัญชีมีหนาท่ีเปนผูสั่งจาย 2 2 7

29 หลังจากนั้นกระทรวงการคลังจะจัดทําบัญชีรายรับรายจายเงิน

แผนดินประจําปเสนอตอรัฐสภากอนวันท่ี 30 มิถุนายนในปถัดไป โดยอธิบดีกรมตรวจและกรมสาร

บัญชีจะเปนผูตรวจสอบการใชจายเงินตอไป228

30   

 4.1.2 มาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของ

ประเทศสหราชอาณาจักร 

 ถึงแมวาประเทศอังกฤษไมมีรัฐธรรมนูญท่ีเปนลายลักษณอักษร แตพบวามีกฎหมายท่ี

เก่ียวกับการคลังและการงบประมาณ กระจัดกระจายอยูในหลายรูปแบบ ไดแก รูปแบบของจารีต

ประเพณีท่ียึดถือปฏิบัติกันมายาวนาน กฎหมายท่ีออกในรูปพระราชบัญญัติซ่ึงมีคาบังคับเทียบเทา

รัฐธรรมนูญ และคําพิพากษาของศาล เปนตน นอกจากนี้ ในป ค.ศ. 1998 ประเทศอังกฤษยังไดวาง

หลักเกณฑทางการคลังอยางเปนรูปธรรมอยูใน “U.K. Code for Fiscal Stability” โดยมีเปาหมายท่ี

จะแกไขขอบกพรองของกรอบการดําเนินโยบายทางการคลัง 2 2 9

31 โดยมีมาตรการท่ีเก่ียวกับการควบคุม

การใชจายเงินแผนดิน ไดแก การดําเนินนโยบายทางการคลังตองยึดหลักความโปรงใส วางกรอบการ

ดําเนินนโยบายการคลัง และหนี้สาธารณะ การกําหนดใหรัฐบาลตองจัดทํารายงานผลการดําเนินงาน

ตาง ๆ พรอมท้ังการจัดทําและเผยแพรรายงานฐานะการคลังและงบประมาณ และรายงานยุทธศาสตร

ทางดานเศรษฐกิจ นอกจากนี้ ยังกําหนดใหมีการตรวจสอบการใชจายเงินโดยสํานักงานตรวจสอบ

แหงชาติ การจัดทํารายงานการบริหารหนี้ประจําป23032 เปนตน  

 29 เพ่ิงอาง, น.29 

 30 เพ่ิงอาง, น.33 

 31  ปยพันธุ นิมมานเหมินท. “การสรางวินัยทางการเงินการคลังในสวนท่ีเก่ียวกับความ

รับผิดชอบของกรมบัญขีกลางตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550.” งานเอกสาร

วิชาการสวนบุคคล หลักสูตร “ผูบริหารกระบวนการยุติธรรมระดับสูง (บ.ย.ส.)” รุนท่ี 12 (กรุงเทพมหานคร 

: วิทยาลัยการยุติธรรม สํานักงานศาลยุติธรรม, 2552), น.41. 

 32 นวจิตต บุณยรัตพันธุ และคณะ, โครงการวิจัยเรื่อง การศึกษาวินัยทางการคลังของ

ประเทศไทย (อดีตสูปจจุบัน) และแนวทางในการเสริมสรางวินัยทางการคลังตามหลักสากล, 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2551), น.3-30 - 3-31. 
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นอกจากท่ีกลาวมาแลวยังมีกฎหมายอีกฉบับท่ีเรียกวา “The Finance Act 1998” ท่ีได

วางหลักเกณฑทางงบประมาณท่ีสําคัญอยูในมาตรา 155 เพ่ือใหการปฏิบัติหนาท่ีของรัฐดําเนินไปอยาง

โปรงใส มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล สรุปหลักเกณฑทางงบประมาณท่ีสําคัญของประเทศอังกฤษ ไดดังนี้ 

 4.1.2.1 หลักความยินยอม (Authoritativeness) 

 หลักความยินยอมถูกบัญญัติไวอยางชัดเจนอยูในมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติวาดวย

สิทธิพ้ืนฐานของพลเมือง ค.ศ. 1689 (Bill of Rights 1689) ท่ีบัญญัติไววา “การจัดเก็บเงินเพ่ือใชในการ

บริหารราชการภายใตพระราชอํานาจโดยไมไดรับความยินยอมจากรัฐสภาเปนการกระทําท่ีไมชอบดวย

กฎหมาย” ดังนั้น สรุปไดวาอํานาจในการจัดเก็บภาษีจึงเปนอํานาจของฝายนิติบัญญัติ รัฐบาลจะจายเงิน

แผนดินไมไดและจะจัดเก็บภาษีจากประชาชนไมไดเวนแตจะไดรับการพิจารณาเห็นชอบจากรัฐสภา

เสียกอน2 3 1

33 (Parliamentary approval is required for all expenditure and taxation)2 3 2

34 ดังนั้น ฝาย

บริหารยอมไมมีอํานาจออกกฎหมายท่ีมีผลเปนการจัดเก็บภาษีได ซ่ึงหลักการนี้การวางบรรทัดฐานในคํา

พิพากษาศาลในคดี Alain M. Clerk V. IRC วางบรรทัดฐานยืนยันไว เม่ือป ค.ศ. 1850 วาการจัดเก็บภาษี

นั้น ไดมีการกําหนดไวอยางชัดเจนอยูใน มาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติวาดวยสิทธิพ้ืนฐานของพลเมือง 

ค.ศ. 1689 (Bill of Rights 1689) วาการจัดเก็บภาษีตองไดรับความยินยอมจากรัฐสภา 2 3 3

35 แตอยางไรก็

ตาม พบวาในประเทศอังกฤษยังมีหลักการเรื่องอํานาจริเริ่มทางการคลังแผนดิน โดยฝายบริหาร (The 

finance initiative of the crown) ท่ีกําหนดใหรัฐมนตรีเทานั้นท่ีจะสามารถเสนอใหจัดเก็บภาษีจาก

ประชาชนไดและยังสามารถเสนอใหมีการใชจายเงินของรัฐได23436  

 33 นิพนธ โลหะกุลวิช, “หลักการหามฝายนิติบัญญัติริเริ่มกําหนดรายจายแผนดิน,” 

(วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต 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, จัดพิมพโดยคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2552), น.154.  

 36 Walter Bagehot, The English Constitution , (Boston : little brown and 

company, 1873), p.153 
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 สรุปสาระสําคัญของหลักความยินยอม คือ การกําหนดใหรัฐสภาในฐานะผูแทน

ประชาชนมีอํานาจสูงสุดในการอนุมัติงบประมาณรายจายและประมาณการดานรายรับ หรือกลาวอีกนัย

หนึ่งไดวา ฝายบริหารไมอาจจัดเก็บเงินและใชจายเงินได โดยปราศจากความยินยอมของประชาชน (No 

Expenditure can be incurred which has not been approved by Parliament) กอนท่ีจะมีการใช

จายเงินแผนดิน จะตองผานความเห็นชอบจากรัฐสภาท่ีเปนเสมือนตัวแทนของประชาชนเสียกอน ซ่ึง

งบประมาณรายจายจะถูกเสนอตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติโดยละเอียด สวนขอยกเวนรายจายใด

สามารถจายได23537 โดยมิตองขออนุมัติจากรัฐสภาอีกครั้งหนึ่งจะถูกบัญญัติไวในกฎหมายอยางชัดเจน 

 4.1.2.1 หลักระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณ (Annual basis) 

 หลักระยะเวลาหนึ่งปงบประมาณเกิดข้ึนในประเทศอังกฤษเปนครั้งแรก แตเดิม

การจัดเก็บภาษีซ่ึงจะตองขออนุมัติจากรัฐสภามีเปนครั้งคราวตามความจําเปนของพระมหากษัตริย 

ตอมารัฐมีการพัฒนาไปอยางรวดเร็ว จึงทําใหการจัดเก็บภาษีเปนประจําเกิดข้ึนดวย การใหความเห็น

ของรัฐสภาซ่ึงปกติเกิดข้ึนสองถึงสามปตอหนึ่งครั้ง เปลี่ยนเปนการท่ีรัฐสภาใหความเห็นชอบทุกป 

กอนท่ีรัฐสภาจะอนุมัติใหจัดเก็บภาษีนั้น รัฐสภาจะสอบถามถึงสถานะทางการคลังของรัฐในแตละป 

จึงเปนโอกาสท่ีรัฐสภาจะตรวจสอบการใชจายเงินไดดวย การอนุมัติการจัดเก็บภาษีจึงกลายมาเปน

การอนุมัติงบประมาณในแตละปในท่ีสุด 2 3 6

38 จึงกลาวไดวา นับตั้งแตปลายศตวรรษท่ี 18 เปนตนมา 

หลักระยะเวลาหนึ่งปงบประมาณก็ไดรับการยอมรับในประเทศอังกฤษ 2 3 7

39 และขยายไปยังประเทศอ่ืน ๆ 

รวมท้ังในประเทศไทย จนกลายมาเปนหลักการงบประมาณท่ีสําคัญในปจจุบัน เหตุผลของ         

หลักระยะเวลาหนึ่งปงบประมาณ นั่นก็คือ การคาดคะเนรายจายใหถูกตองแมนยําจะตองกระทําใน

ระยะเวลาท่ีไมยาวเกินไป นั่นคือภายในระยะเวลาหนึ่งปนั่นเอง238

40  

 37 ไชยยศสมบัต,ิ พระยา, อางไว เชิงอรรถท่ี 21, น.15 

 38 Paul Marie GAUDEMET et Joël MOLINIER. “Finances Publiques, Tome I (Paris 

: Montchrestien, 1983. p. 324 - 325 อางถึงใน สมคิด เลิศไพฑูรย. “หลักระยะเวลาหนึ่งปของ

งบประมาณ.” วารสารนิติศาสตร, ฉบับท่ี 4, ปท่ี 22, น.128. 

 39 เพ่ิงอาง, น.280 - 281. 

 40 สมคิด เลิศไพฑูรย, “หลัก “ระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณ”ในกฎหมายการคลัง,” 

วารสารนิติศาสตร, เลม 22, ฉบับ 4, น.601. 
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 ในแตละปสวนราชการจะมีการเสนอรายงานกอนการจัดทํางบประมาณ      (Pre-

Budget Report) เพ่ือรายงานการประเมินสถานการณทางเศรษฐกิจของประเทศกอนเริ่มตนของ

ปงบประมาณ ซ่ึงปงบประมาณของประเทศอังกฤษเริ่มวันท่ี 1 เมษายนถึง 31 มีนาคมของทุกป โดย

กระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ตองยื่นงบประมาณตอกระทรวงการคลังกอนวันท่ี 1 ธันวาคม เพ่ือให

พิจารณาหารายไดตอไป งบประมาณรายจายมีผลบังคับใชเพียงหนึ่งปเทานั้น 2 3 9

41 ท้ังนี้ เพ่ือใหรัฐสภามี

อํานาจในการควบคุมการใชจายเงินแผนดิน ในลักษณะท่ีบรรดาเงินท่ีเก็บมาไดตองนําสงคลังและจะ

จายก็ตองจายออกจากคลัง รวมถึงการประมาณการรายไดและรายจายเปนประจําทุกปตามหลักหนึ่ง

ปงบประมาณ เพ่ือใหรัฐสภาสามารถตรวจสอบการใชจายเงินไดอยางสมํ่าเสมอ240

42  

 นอกจากหลักความยินยอมทางงบประมาณและหลักระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณดัง

ไดกลาวมาแลว ยังพบวามีการบัญญัติหลักการสําคัญอ่ืนอีกใน The Code for Fiscal Stability โดยมี

เปาหมายเพ่ือแกไขขอบกพรองในกรอบการดําเนินนโยบายการคลัง ซ่ึงเปนสาเหตุสําคัญท่ีทําใหเกิด

ความไมมีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 2 4 1

43  ซ่ึงไดกําหนดหลักเกณฑท่ีสําคัญ เก่ียวกับการบริหารจัดการ

ดานการคลังและมาตรฐานความโปรงใส หลักเกณฑดังกลาวกําหนดใหรัฐบาลตองรายงานเปาหมาย

นโยบายทางดานการคลังและยุทธศาสตรดานการคลัง (Fiscal Strategy) ตอรัฐสภา นโยบายและ  

กลยุทธทางการคลังของรัฐบาล จะตองดําเนินการตามหลักสําคัญ 5 ประการคือ ความโปรงใส

(Transparency) เสถียรภาพ (Stability) ความรับผิดชอบ (Responsibility) ความยุติธรรม (Fairness) 

และความมีประสิทธิภาพ (Efficiency) ดังนี้ 

  4.1.2.3 หลักความโปรงใส (Transparency)  

 หลักความโปรงใสนี้ครอบคลุมเรื่องการกําหนดเปาหมาย การดําเนินนโยบาย 

ตลอดจนการเผยแพรขอมูลการบัญชีภาครัฐ กลาวคือ รัฐบาลจะตองเปดเผยขอมูลท่ีสําคัญตาง ๆ 

เพ่ือใหสาธารณชนตรวจสอบอยางละเอียดถึงการปฏิบัติงานวาเปนไปตามหลักวินัยการเงินการคลัง

หรือไม ซ่ึงรัฐบาลจะตองเปดเผยขอมูลท้ังหมดใหประชาชนทราบ ยกเวนขอมูลท่ีมีลักษณะ ดังตอไปนี้ 

 41 ไชยยศสมบัต,ิ พระยา, อางไว เชิงอรรถท่ี 21, น.1 - 4. 

 42 เอนก เธียรถาวร และคณะ, การคลังรัฐบาล, (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 

2535), น.23. 

 43 กฎหมายวาดวยความรับผิดชอบดานการคลัง (Fiscal Responsibility Law: FRLs),  แปล

โดย วิมล ชาตะมีนา และคณะ, (กรุงเทพมหานคร : กองทุนการเงินระหวางประเทศ, 2550), น.36 - 38. 

                                                           



155 
 

 1) ขอมูลท่ีอาจจะกอใหเกิดความเสียหายตอ: 

 1.1) ความปลอดภัยของประเทศ การปองกันประเทศ หรือเก่ียวกับความสัมพันธระหวาง

ประเทศของอังกฤษ 

 1.2) การสืบสวนสอบสวน การฟองรอง การยับยั้งอาชญากรรม หรือการปฏิบัติท่ีเก่ียวกับ

กระบวนการพิจารณาทางแพง 

 1.3) สิทธิสวนบุคคล 

 1.4) สิทธิของคูสัญญาตามท่ีรัฐบาลรับรอง 

 1.5) กิจกรรมของรัฐบาลภายใตสัญญาทางการคา หรือ 

 2) อันตรายตอความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันตามขอตกลงหรือกระบวนการของ

รัฐบาล (The Code for Fiscal Stability Article 4) 

 4.1.2.4 หลักเสถียรภาพ (Stability) 

 หลักเสถียรภาพ หมายความถึง การมีเสถียรภาพในกระบวนการจัดทํานโยบาย 

กลาวคือรัฐบาลจะตองปฏิบัติตามนโยบายการคลังอยางเครงครัด โดยมีจุดมุงหมาย เพ่ือความเติบโต

ทางเศรษฐกิจและการจางงานในระดับสูง (The Code for Fiscal Stability Article 5) 

 4.1.2.5 หลักประสิทธิภาพ (efficiency)  

 หลักการนี้มุงเนนถึงประสิทธิภาพในการออกแบบและดําเนินนโยบายทางดานการคลัง 

รวมถึงการบริหารจัดการท้ังทางดานทรัพยสินและหนี้สิน และทุนของงบดุลภาคสาธารณะหมายความวา 

รัฐบาลจะตองพยายามใชทรัพยากรนั้นใหคุมคาเงินท่ีเสียไป รัฐบาลควรจะคํานึงถึงเศรษฐกิจของประเทศ

และคาใชจายเม่ือตองจัดทํานโยบายทางภาษี (The Code for Fiscal Stability Article 8) 

  4.1.2.6 หลักความรับผิดชอบ (Responsibility)  

 สาระสําคัญของหลักความรับผิดชอบ คือ รัฐบาลจะตองปฏิบัติตามนโยบายทางการ

คลังอยางเครงครัด รวมท้ังการจัดการทรัพยสิน หนี้สิน ความเสี่ยงทางการคลัง โดยมองถึงสถานะทางการ

คลังในระยะยาว (The Code for Fiscal Stability Article 6) 

 4.1.2.7 หลักความยุติธรรม (Fairness)  

 หลักความยุติธรรม หมายความวา รัฐบาลจะตองปฏิบัติตามนโยบายการคลังอยาง

เครงครัด แตอยางไรก็ตาม รัฐบาลจะตองคํานึงถึงผลกระทบตอสถานะทางการเงินในอนาคต เชน การ

ไมกอหนี้ใหเปนภาระแกคนรุนตอไป (The Code for Fiscal Stability Article 7) 
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 นอกจากนี้ เพ่ือใหการควบคุมการใชจายเงินมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน จึงได

กําหนดใหทุกหนวยงานของรัฐบาลจะตองทํากรอบการใชจายในชวงระยะเวลา 3 ป ไมใหสูงเกิน

เพดานรายจาย และรัฐบาลจะตองตรวจสอบขอมูลทางบัญชีภาคสาธารณะท้ังหมด แตอยางไรก็ตาม 

ไมได มีการกําหนดบทลงโทษไวหากไมปฏิบัติตาม จะมีเพียงแตการกําหนดเรื่องจิตสํานึกใน        

ความรับผิดชอบไว ไดแก การวางกรอบในการตรวจสอบ กลาวคือ กระทรวงการคลังจะตองให

สํานักงานตรวจเงินแผนดิน ทําการตรวจสอบทุกครั้งท่ีมีการเปลี่ยนแปลงประมาณการดานการคลัง 

นอกจากนี้ ยังกําหนดใหกรมบัญชีกลางจะตองตรวจสอบขอเสนอแนะตาง ๆ ของกระทรวงการคลัง

กอนเสนอตอรัฐสภา242

44 

 จากท่ีกลาวมา พบวาประเทศอังกฤษมีการควบคุมการใชจายเงินแผนดินท่ีคอนขางเขมงวด

และรัดกุม ซ่ึงนอกจากหลักเกณฑทางงบประมาณดังท่ีกลาวมาแลว ยังมีระบบการตรวจสอบหลังจากการ

ใชจายเงินแผนดินอีกดวย โดยระบบการตรวจเงินแผนดินของประเทศอังกฤษแยกองคกรท่ีทําหนาท่ีในการ

ตรวจสอบเงินแผนดินในระดับราชการสวนกลางและราชการสวนทองถ่ินออกจากกัน โดยองคกรท่ีทํา

หนาท่ีตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินของหนวยรับตรวจในสวนกลาง คือ ผูวาการตรวจเงินแผนดิน   

(The Comptroller and Auditor General) สวนหนวยรับตรวจในสวนทองถ่ินอยูในความรับผิดชอบของ

คณะกรรมการตรวจเงิน (The Audit Commission)  หลังจากนั้นคณะกรรมาธิการวาดวยการบัญชีภาครัฐ 

(The Committee of Public Accounts) ซ่ึงคณะกรรมาธิการนี้เปนคณะหนึ่งในรัฐสภาจะทําหนาท่ี

ตรวจสอบรายงานอีกครั้งหนึ่ง 2 4 3

45 ตามพระราชบัญญัติวาดวยการตรวจเงินแผนดิน ค.ศ. 1983      

(The National Audit Act 1983) กําหนดอํานาจหนาท่ีของผูวาการตรวจเงินแผนดินอังกฤษในการ

ตรวจสอบงบประมาณรายรับรายจาย โดยกระทําควบคูกับการสอบทางบัญชี (Accounting System 

Reviews) และผูวาการตรวจเงินแผนดินยังทําหนาท่ีตรวจสอบการดําเนินงาน (Performance Audit) 

และความคุมคาของการใชเงิน (Value of Money)244

46 

 ในอดีตประเทศอังกฤษไมอนุญาตใหมีเงินนอกงบประมาณ เงินท้ังปวงท้ังรายรับและ

รายจายตองปรากฏอยูในงบประมาณ เพ่ือใหสภาไดพิจารณาอนุมัติกอน แตอยางไรก็ตาม ในป ค.ศ. 1980 

 44 เพ่ิงอาง. 

 45 ปยพร อุปพงษ, “ปญหาการจัดองคกรและการใชอํานาจหนาท่ีของสํานักงานการตรวจเงิน

แผนดินในการตรวจเงินแผนดินในระดับทองถ่ิน,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร, 2554), น.65.   

 46 เพ่ิงอาง, น.66. 
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กฎเกณฑดังกลาวไดคลายความเขมงวดลง เพ่ือแกปญหาความลมเหลวในการบริหารเงินของสถาบัน

การเงินในประเทศ245

47 ดวยเหตุนี้ในปจจุบันจึงพบวามีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังท่ีปรากฏใน

ประเทศอังกฤษ ไดแก รายจายท่ีตองจายคืนใหแกบุคคลใด ๆ เพราะเปนเงินอันไมตองชําระใหแก

รัฐบาล เงินชวย เปนเงินรายรับเบ็ดเตล็ดท่ีกรมกองตาง ๆ หาได โดยระเบียบอนุญาตใหใชจายใน

กิจการของกรมกองตางๆ ไมตองนําสงคลัง เงินอุดหนุน ซ่ึงความมุงหมายของเงินอุดหนุนเพ่ือยกเวน

จากการควบคุมและตรวจสอบหรือตองสงคืนในตอนทายปเม่ือใชจายไมหมด ไดแก ราชบัณฑิตยสถาน 

มหาวิทยาลัย เปนตน นอกจากนี้ยังมีเงินอุดหนุนอีกประเภทหนึ่งท่ีมีการควบคุมและตรวจสอบจาก

ทางราชการ แตไมตองสงคืนคลังเม่ือใชจายไมหมด เชน เงินอุดหนุนบริติชมิวเซียมเพ่ือจัดซ้ือของ

สําหรับพิพิธภัณฑ 2 4 648 เงินท่ีกระทรวงการคลังไมมีสิทธิจะยึดถือไว เพราะเรียกเก็บผิดพลาด (กฎหมาย

วาดวยกระทรวงการคลังและการตรวจเงินแผนดินป ค.ศ. 1866 มาตรา 10)49 จะเห็นไดวาประเทศ

อังกฤษมีมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังคอนขางเขมงวด ดวย

เหตุนี้จึงมีขอยกเวนใหหนวยงานราชการสามารถเก็บเงินไวใชจายได โดยไมตองนําเงินรายไดสงคลัง

เพียงไมก่ีประเภท และมีเทาท่ีจําเปน นอกจากนี้ ยังไดวางกระบวนการในการควบคุมการใชจายเงิน

ดังกลาวไวโดยเฉพาะอีกดวย ไดแก รายจายท่ีตองจายคืนใหแกบุคคลใด ๆ เพราะเปนเงินอันไมตอง

ชําระใหแกรัฐบาล ไดวางกระบวนการพิเศษใหมีการพิจารณาตรวจสอบการใชจายอยางละเอียดทุกป24850  

 

4.2 ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

 

 ประเทศเยอรมนีมีการเปลี่ยนแปลงทางดานการคลังท่ีเห็นไดอยางเดนชัด เริ่มตนจากการ

ปฏิรูประบบงบประมาณในป พ.ศ. 2512 ซ่ึงเกิดผลกระทบตอการคลังของประเทศเยอรมนีในหลายดาน 

รวมท้ังมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินแผนดินจนพัฒนาเปนหลักการงบประมาณท่ีสําคัญในปจจุบัน 

สรุปสาระสําคัญ ไดดังนี้ 

 47 Dirk-Jan Kraan, “Off-budget and Tax Expenditures,” OECD Journal on Budgeting, 

Volume 4, No. 1, (2004), p.125.  

 48 ไชยยศสมบัต,ิ พระยา, อางไว เชิงอรรถท่ี 21, น.8 - 9. 

 49 เพ่ิงอาง, น.18 

 50 Dirk-Jan Kraan, supra note 47, p.136. 
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 4.2.1 ขอมูลท่ัวไปเกี่ยวกับงบประมาณของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

 ประเทศเยอรมนีมีรัฐธรรมนูญแบบเปนลายลักษณอักษร ซ่ึงใชบังคับเม่ือวันท่ี 24 

พฤษภาคม ค.ศ. 1949 หรือเรียกอีกชื่อวา “กฎหมายพ้ืนฐาน” (Grundgesetz) และไดประกาศใชเปน

รั ฐธรรมนูญแห งเยอรมนีตะวันออก เ ม่ือวันท่ี  30 พฤษภาคม พ.ศ. 2492 เปนรูปแบบของ             

สหพันธสาธารณรัฐท่ีมีสองสภา โดยมีประธานาธิบดีเปนประมุขของรัฐ และมีนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนา

ฝายบริหารของรัฐบาล ในเวลาตอมามีการรวมเยอรมนีตะวันตกและเยอรมนีตะวันออกเขาดวยกัน        

แตสืบเนื่องจากสภาพเศรษฐกิจและการคลังท่ีไมมีความม่ันคงของเยอรมนีตะวันออก ทําใหเยอรมนี

ตะวันออกตองยอมรับกฎหมายพ้ืนฐานของเยอรมนีตะวันตกเปนรัฐธรรมนูญของสหพันธสาธารณรัฐ

เยอรมนี 2 4 9

51 กอนท่ีจะมีการปฏิรูประบบงบประมาณแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีในป พ.ศ.2512 

งบประมาณสวนกลางของประเทศและงบประมาณของแตรัฐละจะไดรับการจัดสรรโดยยึดตาม

บทบัญญัติในรัฐบัญญัติงบประมาณแหงสาธารณรัฐ (ไวมาร) พ.ศ. 2465 เพ่ือใหการจัดสรรงบประมาณ

เปนไปตามความตองการของแตละรัฐ จึงปฏิรูประบบงบประมาณในป พ.ศ. 2512 ถือเปนการกําหนด

กรอบรัฐบัญญัติงบประมาณท่ีมีความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันของรัฐบาลกลางและรัฐบาลของแตละรัฐ 

ภายหลังการปฏิรูปจึงไดมีการบัญญัติบทเฉพาะกาลของรัฐบัญญัติงบประมาณลงในแหงกฎหมายพ้ืนฐาน 

ตั้งแตมาตรา 109 ถึงมาตรา 115 ข้ึนใหม แลวจึงมีการผานประมวลกฎหมายงบประมาณแหงสหพันธ

สาธารณรัฐเยอรมนี ซ่ึงมีผลบังคับใชกับรัฐบาลกลางและรัฐบัญญัติวาดวยหลักการงบประมาณ ซ่ึงเริ่มมี

ผลบังคับใช ในวันท่ี 1 มกราคม พ.ศ. 2513 นอกจากนี้ไดออกประมวลกฎหมายงบประมาณแหงรัฐมาใช

แทนรัฐบัญญัติวาดวยหลักการงบประมาณ  ในปจจุบันสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีมุงเนนการบริหารเงิน

งบประมาณใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด  โดยท่ีรัฐบาลกลางและรัฐบาลแหงรัฐจะ

จัดสรรงบประมาณตามแผนการคลังซ่ึงมีกําหนดระยะ 5 ป (ตามมาตรา 50 แหงรัฐบัญญัติวาดวย

หลักการงบประมาณ)250

52 

 บทบัญญัติท่ีเก่ียวกับงบประมาณ และกระบวนการงบประมาณระบุไวตั้งแตมาตรา 109 ถึง

มาตรา 115 ของกฎหมายพ้ืนฐาน ซ่ึงสหพันธและมลรัฐตางเปนอิสระในงบประมาณของตน (มาตรา 109 (1)) 

โดยในแตละปจํานวนของรายไดและรายจายจะตองสมดุลกัน (มาตรา 110 (2)) ซ่ึงกําหนดใหมีการประเมิน

 51 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.86. 

 52 โทมัส คเนิรซเซอร, ระบบงบประมาณแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี, แปลโดย ปฐมพร 

รักษพลเมือง และคณะ, (กรุงเทพมหานคร : กระทรวงการคลัง, 2551), น.7. 
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รายไดและรายจายท้ังหมดของสหพันธประจําปรวมไวในงบประมาณดวย (มาตรา 110 (1)) นอกจากนี้ ยัง

กําหนดใหระบุถึงสินทรัพยและหนี้สินไวในภาคผนวกของงบประมาณอีกดวย (มาตรา 110 (3)) โดยท่ัวไป    

งบรายจายมีผลใชไดเพียงแคระยะเวลาหนึ่งปเทานั้น แตมีขอยกเวนคือในกรณีพิเศษอาจใหมีผลใชไดเกินกวา

นั้นก็ได (มาตรา 110 (2)) ซ่ึงรายจายท่ีเกินกวาท่ีไดกําหนดไวในรายการงบประมาณ และรายจายพิเศษตอง

ไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังสหพันธ ซ่ึงจะใหความเห็นชอบไดแตเฉพาะกรณีท่ีมี

ความจําเปนอันไมอาจคาดการณลวงหนาไวและไมอาจหลีกเลี่ยงไดเทานั้น (มาตรา 112) จะเห็นวา มาตรามี

ความคลายคลึงกับมาตรา 169 วรรคหนึ่ง แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ี

กําหนดหลักเกณฑเรื่องการจายเงินแผนดิน และขอยกเวนการจายเงินในกรณีจําเปนเรงดวน 

 สวนเรื่องการกูยืมเงินจะกระทําไดเฉพาะกรณีท่ีมีความตองการเปนพิเศษ และโดยหลัก

ท่ัวไปแลวตองกูยืมมาเพ่ือวัตถุประสงคในการผลิต และตามท่ีกฎหมายสหพันธกําหนดไว (มาตรา 115 (1)) 

หากงบประมาณของปถัดไปไมไดรับอนุมัติเปนกฎหมาย รัฐบาลสหพันธมีอํานาจใชจายเงินท่ีจําเปนได

จนกวาจะไดมีการออกกฎหมายงบประมาณใหม ไดแก คาใชจายของสถาบันท่ีตั้งข้ึนแลวตามกฎหมายและ

ดําเนินมาตรการท่ีกฎหมายกําหนดไว คาใชจายเพ่ือดําเนินงานโครงการกอสรางตอไป งานจัดซ้ือและ

วิธีการอ่ืน ๆ หรือเพ่ือจายเปนคาอุดหนุน เพ่ือประโยชนดังกลาวโดยมีขอแมวาจะตองมีการอนุมัติรายการ

ดังกลาวไวในงบประมาณของปท่ีแลว (มาตรา 111 (1)) นอกจากนี้ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง

สหพันธจะตองเสนอบัญชีประจําปแสดงรายไดและรายจาย ทรัพยสิน และหนี้สินท้ังหมดตอสภาบุนเดส

ตัก (วุฒิสภา) และสภาบุนเดสรัต (สภาสหพันธ) (มาตรา 114 (1)) บัญชีดังกลาวตองไดรับการตรวจ

พิจารณาของสํานักงานตรวจแผนดินซ่ึงมีเจาหนาท่ีท่ีมีความเปนอิสระอีกดวย (มาตรา 114 (2))  

 งบประมาณของประเทศเยอรมนีตองตราเปนกฎหมายงบประมาณประจําป ใน

กฎหมายงบประมาณประจําปจะตองแสดงท้ังรายรับและรายจาย (ระบบงบประมาณแบบสองขา) 

เพ่ือใหสภาบุนเดสรัตอนุมัติ และกฎหมายงบประมาณประจําปจะมีผลในชวงระยะเวลาท่ีกฎหมายนั้น 

มีผลบังคับใชเทานั้น ตามท่ีกฎหมายพ้ืนฐานวางหลักไว อยูในมาตรา 110 (4)) 2 5 1

53 รางงบประมาณ

นอกจากจะมีการแสดงรายรับและรายจายแลว ยังมีการแสดงถึงแผนทางการเงินของรัฐบาลกลาง

ในชวงระยะเวลา 5 ป (มาตรา 9 แหงรัฐบัญญัติวาดวยการสนับสนุนการเติบโตและเสถียรภาพทาง

 53 โทมัส คเนิรซเซอร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 52, น.12. 
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เศรษฐกิจและมาตรา 50 แหงรัฐบัญญัติวาดวยหลักการงบประมาณ) รายงานทางการเงิน ท่ีจะถูก

นําเสนอเพ่ิมเติมนอกเหนือจากจากรางงบประมาณประจําปอีกดวย 252

54 

 4.2.2 มาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของ

ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

 จากการศึกษากฎหมายพ้ืนฐาน พบวาหลักเกณฑดานการคลังถูกบัญญัติอยูในหมวดท่ี 10 

ตั้งแตมาตรา 109 ถึงมาตรา 115 สามารถสรุปหลักการดานงบประมาณท่ีเก่ียวของกับการควบคุมการใช

จายเงิน ไดดังนี้ 

 4.2.2.1 หลักความยินยอม (Authoritativeness)   

 สาระสําคัญของหลักการนี้ คือ การใชจายเงินแผนดินจะตองผานความเห็นชอบ

จากรัฐสภาท่ีเปนเสมือนตัวแทนของประชาชนเสียกอน โดยสํานักนายกรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี

จะตองยื่นเสนอรางงบประมาณไปยังวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณาควบคูกันไป ตาม

มาตรา 110 (3) แหงกฎหมายพ้ืนฐาน และงบประมาณใหกระทําไดแตโดยกฎหมายและใหจัดใหมีกอนวัน

เริ่มตนปงบประมาณนั้น ตามมาตรา 110 (2) แหงกฎหมายพ้ืนฐาน 

 4.2.2.2 หลักลักษณะท่ัวไปของงบประมาณ (Universality budgeting)  

 สาระสําคัญของหลักการนี้ คือ หามไมใหนํารายไดไปผูกพันกับรายจายใดเปนการ

เฉพาะเจาะจง รายไดและรายจายจะตองมีระบุในงบประมาณเต็มจํานวนและมีการแยกกันอยาง

ชัดเจนซ่ึงหมายความวารายไดจะไมสามารถหักจายลวงหนาได และรายไดก็ไมสามารถท่ีจะใหเปน

สินเชื่อลวงหนาได แตเปนท่ียอมรับไดในกรณีท่ีนํายอดคงเหลืองบดุลมาแสดง ซ่ึงจะตองมีการชี้แจง

รายละเอียดในภาคผนวกเพ่ิมเติม เพ่ือใหสามารถตรวจสอบได เกณฑมวลรวมนี้ใชในการสรางกรอบ

ของรายละเอียดปลีกยอยแตละขอในงบประมาณใหสามารถตรวจสอบไดและมีความโปรงใส (มาตรา 

12 (1) แหงรัฐบัญญัติวาดวยหลักการงบประมาณและมาตรา 15 วรรค 1 แหงประมวลกฎหมายงบประมาณ

แหงสหพันธรัฐเยอรมนี)55 

 4.2.2.3 หลักความเปนเอกภาพของงบประมาณ (Unity Budgeting) 

 หลักการนี้กําหนดใหรายไดและรายจายของรัฐตองปรากฏอยูในรางงบประมาณ

ประจําป ซ่ึงในสวนของรายจาย ตองไมมีรายจายใด ๆ ท่ีจายไปโดยไมผานการอนุมัติในการใชเงิน

 54 เพ่ิงอาง, น.25. 

 
55 เพ่ิงอาง, น.13. 
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งบประมาณ เวนแตเปนรายจายท่ีเปนไปเพ่ือการบริหารจัดการของภาครัฐ และรายจายพิเศษอ่ืน ๆ 

(มาตรา 110 (1) แหงกฎหมายพ้ืนฐาน)254

56  

 4.2.2.4 หลักระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณ (Annual basis) 

 หลักระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณ มีบัญญัติไวอยางชัดเจนในมาตรา 110 แหง

กฎหมายพ้ืนฐาน และมาตรา 12 แหงกฎหมายงบประมาณของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี ลงวันท่ี 19 สิงหาคม 

ค.ศ. 1969 ท่ีบัญญัติใหมีงบประมาณ (Baushältplan) ระยะเวลาสองปแยกเปนป โดยประเทศเยอรมนีมี

งบประมาณระยะเวลาหนึ่งปสองฉบับท่ีตอเนื่องกัน255

57 

 การจัดทํางบประมาณจะมีการออกกฎหมายกอนเริ่มตนของปงบประมาณ ซ่ึง

งบประมาณมีผลบังคับใชเพียงหนึ่งปเทานั้น 2 5 6

58 ยกเวนในกรณีพิเศษอาจใหมีผลใชไดเกินกวานั้นก็ได 

นอกจากนี้ ในกฎหมายงบประมาณจะมีบทบัญญัติท่ีมีผลใชบังคับเกินกวาหนึ่งป หรือท่ีไมเก่ียวกับรายได

และรายจายของสหพันธรัฐหรือการบริหารสหพันธรัฐไมได (มาตรา 110 (2) แหงกฎหมายพ้ืนฐาน) 

 4.2.2.5 หลักดุลยภาพของงบประมาณ (Balance) 

 หลักการนี้วางกรอบใหการจัดการงบประมาณรายไดกับรายจายควรจะตองสมดุล

กัน รัฐบาลกลางและรัฐบาลแหงรัฐตองพิจารณาถึงดุลยภาพทางเศรษฐกิจในภาครวมดวย (มาตรา 110 

(2) แหงกฎหมายพ้ืนฐาน) ซ่ึงการมีดุลยภาพทางเศรษฐกิจในภาครวมจะตองประกอบไปดวยเสถียรภาพ

ดานราคา การจางงานในระดับสูงและความมีเสถียรภาพทางภาคเศรษฐกิจระหวางประเทศซ่ึงเอ้ือตอ

การเติบโตทางเศรษฐกิจท่ีเหมาะสมและมีเสถียรภาพ รัฐบาลกลางและรัฐบาลแหงมลรัฐจะจัดสรร

งบประมาณตามแผนการคลังระยะหาป25759 

 แผนงานงบประมาณเปนเอกสารซ่ึงแสดงถึงความสมดุลของรายรับและรายจาย

รางงบประมาณตองแสดงถึงจํานวนรายรับท่ีครอบคลุมรายจายของรัฐอยางเพียงพอ ไมเชนนั้นจะถือ

วาการบริหารจัดการงบประมาณไมเปนไปตามวัตถุประสงคท่ีตั้งไวการครอบคลุมรายจายในท่ีนี้ให

 56 เพ่ิงอาง, น.12. 

 57 Paul Marie GAUDEMET et Joël MOLINIER. “Finances Publiques, Tome I 

(Paris : Montchrestien, 1983. p. 324 - 325 อางถึงใน สมคิด เลิศไพฑูรย. “หลักระยะเวลาหนึ่งป

ของงบประมาณ,” วารสารนิติศาสตร, ฉบับท่ี 4, ปท่ี 22, น.599. 

 58 โทมัส คเนิรซเซอร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 52, น.25. 

 59 เพ่ิงอาง, น.9. 
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รวมถึงรายจายท่ีเปนการใหสินเชื่อดวยตามท่ีมีบัญญัติในมาตรา 115 แหงกฎหมายพ้ืนฐาน แตอยางไรก็ดี 

จะไมรวมในสวนของสินเชื่อเพ่ือประกันการบริหารจัดการเงินสดท่ีเรียกวาเงินประกันเงินสด258

60 

 4.2.2.6 หลักเกณฑความถูกตองและความโปรงใสดานงบประมาณ (Transparency)  

 หลักเกณฑความถูกตองและความโปรงใสเปนผลมาจากการมีระเบียบคําสั่งท่ีไม

เปนลายลักษณอักษร หลักเกณฑความถูกตองของงบประมาณกําหนดใหมีการประมาณการรายรับ

และรายจายใหถูกตองท่ีสุดเทาท่ีจะเปนไปได สวนหลักเกณฑความโปรงใสของงบประมาณกําหนดไว

วาในการคาดการณใด ๆ จะตองมีการจัดทําระเบียบในเรื่องการนําไปใชดวย ซ่ึงจะชวยใหการปฏิบัติ

ตามพ้ืนฐานหลักเกณฑมีความถูกตองมากข้ึน259

61 

 ความโปรงใสของงบประมาณ หมายรวมถึง การคาดการณงบประมาณท่ีมีความ

เฉพาะเจาะจง ดวยเหตุนี้ รายไดของรัฐจะตองระบุอยูในงบประมาณตามแหลงท่ีมา การแบงระหวางการ

อนุมัติงบประมาณรายจาย และการบังคับใชใหเปนไปตามกฎหมายตามแตวัตถุประสงค (มาตรา12 (4) แหง

กฎหมายงบประมาณ) 

 ความโปรงใสของการจัดสรรงบประมาณตองยึดตามหลักเกณฑในการจาย

งบประมาณตามท่ีกําหนดโดยงบประมาณจะคํานวณจากรายจายเทานั้น ซ่ึงจะคํานวณเฉพาะเงินท่ีใช

ไปในปงบประมาณนั้น ๆ และไดรับการตัดยอดเงินสดแลวสําหรับงบประมาณสวนท่ีไมไดใชจะถือเปน

งบประมาณท่ีตกไป ท้ังนี้ จะเปนการปองกันไมใหเกิดกรณี หากมีการเงินงบประมาณจํานวนหลาย

ลานซ่ึงรวบรวมจากเงินงบประมาณท่ีโอนมาจากรายจายสวนท่ีไมไดมีการใชจาย และใบเสร็จภาษี

เพ่ิมเติมจากกอน ๆ ซ่ึงเปนการกําหนดงบประมาณคูขนานท่ีไมสามารถรวมไวในรายจายเพ่ิมเติมสวน

ใดอีกท้ังเพ่ือปองกันเหตุการณท่ีมีชื่อวา “ยูลิอุสทวรม” ท่ีเคยเกิดข้ึนในชวงปพ.ศ. 2493 ซ่ึงภาครัฐมี

เงินทุนสํารองกวาพันลาน โดยเงินในสวนนี้เปนเงินในสวนของเงินรายจายท่ีอนุมัติแลวไมมีภาระผูกพัน 

และสามารถโยกยายได และจากการเก็บรายไดจากเงินภาษีในปท่ีผานมา โดยการจัดสรรจะไมถือเปน

รายจายเดี่ยว ๆ นอกเหนือจากเงินงบประมาณท่ีตั้งเอาไว 26062  

 

 

 60 เพ่ิงอาง, น.12. 

 61 เพ่ิงอาง, น.14. 

 62 เพ่ิงอาง, น.9. 
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 4.2.2.7 หลักเสถียรภาพ (Stability or Predictability) 

 การจัดการงบประมาณจะกําหนดใหรัฐบาลกลางและรัฐบาลแหงรัฐจะตองพิจารณาถึง

ดุลยภาพทางเศรษฐกิจในภาครวม ซ่ึงการมีดุลยภาพทางเศรษฐกิจในภาครวมจะตองประกอบไปดวย

เสถียรภาพดานราคา การจางงานในระดับสูงและความมีเสถียรภาพทางภาคเศรษฐกิจระหวางประเทศซ่ึง

เอ้ือตอการเติบโตทางเศรษฐกิจท่ีเหมาะสมและมีเสถียรภาพ (มาตรา 109 (2) แหงกฎหมายพ้ืนฐาน) 

 4.2.2.8 หลักประสิทธิภาพ (Performance or efficiency, economy, and 

effectiveness) และประหยัด  

 หลักการพ้ืนฐานการใชอยางมีประสิทธิภาพ และประหยัด เปนหลักการพ้ืนฐานนี้

จะใชในการจัดตั้งงบประมาณและการดําเนินการจัดสรรตามแผนงบประมาณ ซ่ึงหลักการพ้ืนฐานการ

ใชอยางประหยัดมีพ้ืนฐานมาจากหลักการความมีประสิทธิภาพ ท้ังนี้ ความมีประสิทธิภาพ คือ การ

ดําเนินการโดยใชงบประมาณนอยท่ีสุดใหบรรลุผลตามท่ีคาดการณไว ซ่ึงสอดคลองกับหลักการใชจาย

อยางประหยัด หรือการทําใหไดผลลัพธท่ีมากท่ีสุดโดยใชทรัพยากรในจํานวนท่ีกําหนดเอาไว (มาตรา 

6 แหงรัฐบัญญัติวาดวยหลักการงบประมาณ)  

 การใชจายงบประมาณใหมีประสิทธิภาพนั้น ตองยึดหลักท่ีวาการจายเงินตองอยู

ภายใตขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนด และไมเกินกวาความจําเปนในการบริหารราชการแผนดินอยางมี

ประสิทธิภาพและมัธยัสถ หนวยงานแตละหนวยมีหนาท่ีตรวจสอบแผนงานของตนใหเปนไปตามท่ี

กฎหมายกําหนด และตามรายจายท่ีไดรับการอนุมัติ นอกจากนี้ การบริหารจัดการงบประมาณตองใช

ไปในทางท่ีสามารถครอบคลุมภาระรายจายท้ังหมดตามจุดประสงคของตัวชี้วัด ท้ังนี้ เพ่ือใหเกิดความ

เชื่อม่ันวาการจัดสรรงบประมาณท่ีไดรับการรองขอนั้นจะไมมากจนเกินไป (มาตรา 37 (1) แหง

ประมวลกฎหมายงบประมาณแหงสหพันธสาธารณรัฐ) 

 จากการศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวกับการคลังของประเทศเยอรมนี ไดแก กฎหมายพ้ืนฐาน

(Grundgesetz) ประมวลกฎหมายงบประมาณแหงสหพันธสาธารณรัฐ (Bundeshaushaltsordnung) รัฐ

บัญญัติวาดวยหลักการงบประมาณ (Haushaltsgrundsätzegesetz) และประมวลกฎหมายการคลังแหง

สหพันธสาธารณรัฐ (Abgabenordnung) จะเห็นไดวา การควบคุมการใชจายเงินแผนดินคอนขางจะ

เขมงวด โดยรัฐจะตองจัดทํางบประมาณท่ีแสดงท้ังรายรับและรายจายเพ่ือใหสภาบุนเดสรัตอนุมัติ ใน

อดีตประเทศเยอรมนีไมยอมใหมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง โดยยึดหลักวารายจายตองถูก

บรรจุอยูในงบประมาณ ซ่ึงจะตองผานการพิจารณาจากสภากอนจึงจะใชจายเงินได แตอยางไรก็ตาม 

ในปจจุบันพบวากฎเกณฑนี้ไดผอนคลายลง จึงมีเงินอีกประเภทหนึ่งท่ีอยูนอกระบบงบประมาณปกติ 
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โดยกฎหมายอนุญาตใหหนวยงานนําไปใชจายไดเลยโดยไมตองผานการพิจารณาของสภาบุนเดสรัต 

ไดแก เงินบริจาค เงินท่ีจายไปเพ่ือรักษาดุลยภาพทางตลาด เงินบํารุงการศึกษา เงินอุดหนุน เปนตน 

ถึงแมวาเงินเหลานี้จะควบคุมไดยาก แตก็มีความจําเปนในหลายประการ ทําใหยังคงจําเปนตองมีเงิน

นอกงบประมาณประเภทนี้อยูในระบบ ดวยเหตุนี้ ประเทศเยอรมนีจึงหามาตรการท่ีจะใชควบคุมการ

ใชจายเงินประเภทนี้อยางเขมงวด กลาวคือ รายจายท้ังหมดจะตองรายงานในเอกสารประกอบ

งบประมาณเพ่ือใหสภาตรวจสอบการใชจายเงินท่ีไมไดสงคลังทุกป 2 6 163 นับตั้งแตป ค.ศ. 1970 เปนตน

มา ในสวนเงินนอกงบประมาณบางประเภท เชน รายจายแผนดินท่ีเปนภาษี (tax expenditures) ซ่ึง

คือรายไดภาษีท่ีรัฐสูญเสียไปจากการดําเนินมาตรการในรูปแบบของการยกเวนหรือการลดหยอนทาง

ภาษีเงินภาษี หรือรัฐบาลเก็บไวเกินแลวจําเปนตองจายคืน ตองถูกระบุไวในบัญชีพิเศษ (special 

account) เพ่ือรายงานใหรัฐสภาทราบถึงจํานวนท่ีใชจายไป 

 

4.3 ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

 

 การศึกษาประวัติศาสตรดานการคลังของประเทศฝรั่งเศสมีการเปลี่ยนแปลงสําคัญ

เก่ียวกับระบบงบประมาณและมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายแผนดินหลังจากการปฏิวัติใหญ ซ่ึง

กอใหเกิดผลกระทบตอประเทศฝรั่งเศสในหลายดาน รวมถึงทางดานการคลัง สาระสําคัญโดยสังเขป    

ไดดังนี้ 

 4.3.1 ขอมูลท่ัวไปเกี่ยวกับงบประมาณของประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

 แนวความคิดเรื่องการควบคุมการใชจายเงินแผนดินนั้นเริ่มเห็นชัดเจนข้ึนในสมัย

ศตวรรษท่ี 13 พระมหากษัตริยทรงเห็นวาควรจะมีองคกรเขามาควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินของ

รัฐ ดวยเหตุนี้ จึงมอบหมายใหคณะท่ีปรึกษาของพระองคเขามาควบคุมการใชจายเงินทรัพยสินสวน

พระองค จนเกิดความเชี่ยวชาญแยกตัวออกมาเปนองคกรอิสระ โดยเกิดเปนแผนกบัญชีแหงแรกท่ี 

กรุงปารีส (La Chambre des Comptes de Paris) ตั้งแตป ค.ศ. 1303  

 หลังจากนั้นการปกครองและการเมืองภายในประเทศฝรั่งเศสเกิดความไมสงบมาอยาง

ตอเนื่อง ดวยเหตุปจจัยหลายประการ ไดแก ความออนแอของสถาบันกษัตริย ความลาหลังของการ

ปกครองระบบสังคมแบบศักดินา 2 6 2

64 เปนตน สงผลใหเกิดการปฏิวัติใหญข้ึนเม่ือวันท่ี 14 กรกฎาคม      

ค.ศ.1789 นับเปนการยุติอํานาจการปกครองของกษัตริยในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย หลังจาก

 63 Dirk-Jan Kraan, supra note 47, p.125 - 126. 

 64 บุญศรี มีวงศอุโฆษ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 11, น.86 - 89. 
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การปฏิวัติใหญท่ีเกิดข้ึนไดมีการเปลี่ยนแปลงทางการคลังบางประการ ยกตัวอยางเชน การจัดเก็บภาษี

จะตองไดรับความเห็นชอบจากสภาแหงชาติกอน ซ่ึงตอมาสภาแหงชาติดังกลาวไดพัฒนามาเปน                 

สภารางรัฐธรรมนูญในปจจุบัน  

 ในป ค.ศ. 1790 คณะปฏิวัติยังไดยกเลิกแผนกบัญชี และไดจัดใหมีสํานักงานบัญชีของ           

สภานิติบัญญัติ ตอมาไดแตงตั้งเจาพนักงานตรวจสอบบัญชี แตดวยความไรสมรรถภาพของสํานักงาน

บัญชี เม่ือจักรพรรดินโปเลียนข้ึนครองอํานาจในป ค.ศ. 1807 ทรงไดนําเอาระบบแผนกบัญชีกอนการ

ปฏิวัติกลับมาใชอีกครั้ง โดยจัดตั้งในรูปแบบของศาลบัญชี โดยกฎหมายลงวันท่ี 16 กันยายน ค.ศ. 1807 

เพราะพระองคทรงตองการท่ีจะควบคุมการใชจายของรัฐในประเทศฝรั่งเศส จึงเริ่มใหมีการออก

กฎหมายมาควบคุมเรื่องการจัดเก็บภาษี ซ่ึงพัฒนามาเปนพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปนั่นเอง 

พระราชบัญญัติฉบับนี้มีสถานะเปนกฎหมายท่ีอนุญาตใหมีการจัดเก็บรายไดและการอนุญาตใหมีการ

ใชจาย ตอมาเม่ือวันท่ี 4 ตุลาคม ค.ศ. 1958 ไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสแหงสาธารณรัฐท่ี 

5 ท่ีใชบังคับมาจนถึงปจจุบันนี้26365ซ่ึงการปกครองของประเทศฝรั่งเศสเปนการผสมผสานระหวางระบบ

ประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกากับระบบรัฐสภาของอังกฤษ โดยแยกอํานาจประธานาธิบดีออกจาก

อํานาจนายกรัฐมนตรี26466  

 รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 34 ไดวางหลักเกณฑในการ

ควบคุมการใชจายเงินแผนดินผานการจัดทําระบบงบประมาณท่ีแสดงท้ังรายรับและรายจาย หรือท่ี

เรียกวา “งบประมาณแบบสองขา” (Comprehensive Budget) ซ่ึงบัญญัติไววา “พระราชบัญญัติ

งบประมาณประจําปจะตองกําหนดถึงรายรับและรายจายของรัฐภายใตหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ี

กําหนดในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ” ระบบงบประมาณท่ีแสดงท้ังรายรับและรายจายมี

ประโยชนในแงของการใหภาพรวมในทางเศรษฐกิจท้ังหมดดานการเงินการคลังแกรัฐสภา รายรับจะ

แสดงใหเห็นวาปนี้รัฐจะเก็บภาษีเทาไร เก็บจากอะไรบาง แสดงใหเห็นวารัฐบาลจะกู จะกอหนี้

อะไรบาง ดวยจํานวนเงินเทาไร ทําใหรัฐสภาเห็นภาพไดอยางชัดเจน การท่ีสภาเห็นภาพรวมในทาง

เศรษฐกิจท้ังหมด ทําใหสามารถรักษาดุลทางงบประมาณไดดี เพราะวาในการท่ีจะบัญญัติรายรับและ

รายจายใหกฎหมายงบประมาณ แสดงใหเห็นวาในปนั้นรัฐบาลจะกอหนี้เทาใด เก็บภาษีไดเทาไร ซ่ึง

 65 ปรีชา สุวรรณทัต, “วิวัฒนาการความคิดอันเปนบอเกิดของ หลักกฎหมายการคลังมหาชนใน

ตางประเทศ,” สืบคนเม่ือวันท่ี 2 มกราคม 2558, จาก http://www.naewna.com/politic/Columnist/16783. 

 66 บุญศรี มีวงศอุโฆษ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 11, น.86 - 92.   
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เปนสวนของรายรับ และรัฐบาลจะจายเทาไร จะเห็นวาในปนั้นจะไดดุลเทาไร แมวาจะขาดดุลก็ยังมี

ประโยชนเพราะจะรูวาขาดดุลเทาไร แลวจะแกไขอยางไร จะมีความสัมพันธกับในแงการทําใหเกิดดุล

ในปงบประมาณถัดไป สรุปไดวางบประมาณท่ีมีการแสดงท้ังรายรับและรายจาย ทําใหรัฐสภาเห็น

ภาพท้ังตัวรายรับและรายจาย รัฐสภามีอํานาจในแงอนุมัติท้ังรายไดและอนุมัติรายจาย และสามารถท่ี

จะควบคุมการจัดการและการใชจายงบประมาณไดอีกดวย 265

67  

 รางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปของฝรั่งเศสจะประกอบดวยสองสวน คือ สวน

แรกประกอบดวยบทบัญญัติท่ีกําหนดรายละเอียดเก่ียวกับรายรับและยอดรวมของรายจาย ดุล

งบประมาณของปงบประมาณท่ีเก่ียวของ และบทบัญญัติเก่ียวกับการกูเงิน เพ่ือชดเชยงบประมาณ

หากในปนั้นงบประมาณขาดดุล หรืออนุมัติการใชเงินท่ีเกินดุลหากงบประมาณในปนั้นเกินดุล สวนท่ีสอง

ประกอบดวยบทบัญญัติเก่ียวกับรายจายในปงบประมาณนั้น ๆ ซ่ึงตามมาตรา 42 ของพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณป ค.ศ. 2001 ไดกําหนดไววา รัฐสภาไมอาจ

พิจารณาสวนท่ีสองของพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปได เวนแตจะไดลงมติเห็นชอบบทบัญญัติ

ในสวนแรกแลว วัตถุประสงคท่ีกําหนดใหรัฐสภาตองพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณในสวน

แรกกอนแลวจึงพิจารณาในสวนท่ีสอง เพ่ือใหรัฐสภาไดเห็นชอบเก่ียวกับยอดรายจายและดุล

งบประมาณ อันเนื่องมาจากการกําหนดรายไดและรายจายตามท่ีปรากฏในรางพระราชบัญญัติ

งบประมาณประจําป การท่ีรัฐสภาไดพิจารณาสวนท่ีสองเก่ียวกับรายจาย โดยยังไมไดลงมติเห็นชอบ

บทบัญญัติในสวนแรกวาดวยรายรับของรัฐ ถือเปนกระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณ

ประจําปท่ีขัดตอ มาตรา 40 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณป 

ค.ศ. 2001 (Decision n° 79 - 110 DC, 24 December 1979)266

68 

 ในอดีตยังไมมีการแยกความแตกตางระหวางกฎหมายงบประมาณกับงบประมาณประจําป 

เพ่ิงจะเริ่มมีการแยกความแตกตางระหวางงบประมาณ (budget) กับกฎหมายงบประมาณประจําป 

(budget act) ในสมัยศตวรรษท่ี 20 การแยกความแตกตางท่ีวานี้มี 2 ระยะ คือ ระยะแรก มีการแยกความ

แตกตางในลักษณะท่ีบอกวางบประมาณอยูในรูปเอกสารในทางกฎหมายแตยังไมชัดเจน จะเห็นไดอยาง

 67 Frédérique Rueda-Despouey, “หลักกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมหนี้สาธารณะ (Règle d’ 

or/Balance budget Amendment),” ในการสัมมนาเรื่อง การกําหนดหลักกฎหมายการคลังและ

การงบประมาณในรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส, จัดโดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา กรุงเทพมหานคร, 2558. 

 68เพ่ิงอาง. 
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ชัดเจนในพระราชกําหนดประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 2 มกราคม ค.ศ. 

1959 ซ่ึงเปรียบเสมือนเปนกฎหมายวิธีการงบประมาณฉบับเดิมของประเทศฝรั่งเศส เพราะวาในพระราช

กําหนดฉบับนี้ไดมีการบัญญัติอยูในมาตรา 1669 ท่ีกําหนดใหกฎหมายงบประมาณ หมายถึง กฎหมายท่ีมี

การอนุญาตใหมีการจัดเก็บรายรับและอนุญาตใหมีการใชจาย ในท่ีนี้คือการใชจายเงินของรัฐ ดังนั้น 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณคือ กฎหมายท่ีมีการรวบรวมท้ังรายรับและรายจาย สรุปแลวคําวา

งบประมาณ คือ เอกสารทางการเงินซ่ึงแสดงออกใหเห็นถึงตัวรายรับและรายจาย ซ่ึงไมไดมีคาในทาง

กฎหมาย สวนกฎหมายงบประมาณ คือ เอกสารทางการเงินท่ีมีลักษณะเปนกฎหมาย มีคาบังคับในทาง

กฎหมาย ดังนั้น คําวางบประมาณ (budget) กับ กฎหมายงบประมาณประจําป (budget act) จึงมีความ

แตกตางกัน2 6 8

70 การจัดทํางบประมาณแบบท่ีแสดงท้ังรายรับและรายจายนี้จะชวยเพ่ิมประสิทธิภาพในการ

รักษาวินัยการเงินการคลังท้ังในระยะสั้นและระยะยาวได  

 4.3.2 มาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของ

ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

 หลังจากท่ีประเทศฝรั่งเศสไดเกิดการปฏิวัติใหญ เม่ือปค.ศ. 1789 จึงไดมีคําประกาศสิทธิ

มนุษยชนและพลเมืองฝรั่งเศส ค.ศ. 1789 ข้ึนมา และไดเปลี่ยนอํานาจในการตรากฎหมาย จากเดิมเปน

อํานาจราชาธิปไตยมาเปนอํานาจของสภานิติบัญญัติในการตรากฎหมายจนพัฒนามาเปนรัฐธรรมนูญฉบับ

สาธารณรัฐท่ี 5 ในปจจุบัน2 6 9

71 มาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินแผนดินของประเทศฝรั่งเศส สรุป

โดยสังเขป ไดดังนี้  

 4.3.2.1 มาตรการตามรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 

 หลังจากประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 แกไขเพ่ิมเติมในป 

ค.ศ. 1960 และป ค.ศ. 1963 พบวามีบทบัญญัติท่ีวางกฎเกณฑเก่ียวกับการคลังท่ีสําคัญ ดังนี้ 

 1) มาตรา 34 แหงรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 กําหนดเรื่อง

การประเมินเรื่องการจัดเก็บภาษี การออกใชเงินตรา รัฐบัญญัติเก่ียวกับงบประมาณ การกําหนด

 69 Frédérique Rueda-Despouey, “กฎหมายงบประมาณของประเทศฝรั่งเศส (Les Lois 

de Finances en France) : แนวทางการปฏิรูปกฎหมายงบประมาณไทย,” จัดโดยศูนยศึกษากฎหมาย

ฝรั่งเศสคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2558. 

 70 เพ่ิงอาง. 

 71 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.73. 
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รายไดและรายจายของรัฐตามเง่ือนไขและภายใตหลักเกณฑท่ีกําหนดไวในกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญ 

 รัฐบัญญัติเก่ียวกับการใหเงินอุดหนุนประกันสังคม การกําหนดเง่ือนไขเก่ียวกับ

ความสมดุลทางการเงิน การบัญชีประมาณการรายรับ การกําหนดเปาหมายและคาใชจาย ใหตราเปน

กฎหมายของรัฐสภา270

72  

 2) มาตรา 47 แหงรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 กําหนดในเรื่อง

เก่ียวกับการพิจารณางบประมาณไว ดังนี้ 

 “รัฐสภาจะพิจารณาลงมติในรางกฎหมายเก่ียวกับงบประมาณตามหลักเกณฑและ

เง่ือนไขท่ีกําหนดไวในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ  

 ในกรณีท่ีสภาผูแทนราษฎรไมพิจารณาเห็นชอบรางกฎหมายเก่ียวกับงบประมาณ

ในการพิจารณาครั้งแรก ภายในกําหนดเวลา 40 วันนับจากวันท่ีไดรับรางกฎหมายนี้ ใหรัฐบาลสงราง

กฎหมายฉบับดังกลาวใหวุฒิสภา เพ่ือพิจารณาใหเสร็จสิ้นภายใน 15 วัน โดยใหนําบทบัญญัติใน

มาตรา 45 มาใชบังคับโดยอนุโลม  

 ในกรณี ท่ี รั ฐสภา ไม ให คว ามเห็ นชอบในร า งกฎหมายดั งกล า วภาย ใน

กําหนดเวลา 70 วัน รัฐบาลอาจประกาศใชรางกฎหมายนั้นโดยการตราเปนรัฐกําหนดได  

 ถารัฐบาลไมอาจเสนอรางกฎหมายเก่ียวกับงบประมาณท่ีกําหนดรายรับและ

รายจายสําหรับปงบประมาณภายในระยะเวลาท่ีพอเพียงสําหรับการพิจารณา  จนเปนเหตุใหไม

สามารถตรากฎหมายดังกลาวใชไดกอนเริ่มตนปงบประมาณ  รัฐบาลอาจขออนุมัติตอรัฐสภาเปนกรณี

ฉุกเฉินเพ่ือใหอนุญาตใหเก็บภาษีและตราเปนพระราชกฤษฎีกา  

 ระยะเวลาตามท่ีกําหนดไวในมาตรานี้ มิใหนับรวมวันท่ีไมอยูในสมัยประชุมของ

รัฐสภาเขาไวดวย  

 ศาลบัญชีทําหนาท่ีชวยรัฐสภาและรัฐบาลในการตรวจสอบการใชจายเงินตาม

กฎหมายเก่ียวกับงบประมาณ”73 

 ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีการงบประมาณป ค.ศ. 2001 

ไดใหความเปนอิสระของศาลบัญชีเปนผูชวยใหคําแนะนําตอรัฐสภาในเรื่องดังตอไปนี้ คือ การจัดทํา

รายงานประจําปของศาลบัญชีตอสาธารณะ การจัดทําพระราชบัญญัติสรุปผลการใชงบประมาณท่ี

 
72

 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.79. 

 
73 นันทวัฒน บรมานันท, คําแปลรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958, (กรุงเทพมหานคร : 

วิญูชน 2548), น. 71 - 72. 
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ปงบประมาณของประเทศฝรั่งเศสท่ีเริ่มตนวันท่ี 1 มกราคมและสิ้นสุดในวันท่ี 31 ธันวาคม และการ

จัดทําขอมูลทางการบริหารงบประมาณของหนวยงานของรัฐ 272

74 

 โดยสรุปแลวมาตรา 34 แหงรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 

กลาวถึงเรื่องการกําหนดใหรายไดและรายจายของรัฐตองเปนไปตามเง่ือนไขและภายใตหลักเกณฑท่ี

กําหนดโดยกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ รวมท้ังกําหนดใหการบัญชีประมาณการรายรับและรายจาย

ตองตราเปนกฎหมายของรัฐสภา และมาตรา 47 กลาวถึงระยะเวลาในการปรับใชกฎหมายงบประมาณ 

โดยกําหนดใหรัฐสภาจะตองพิจารณาลงมติในรางกฎหมายเก่ียวกับงบประมาณตามหลักเกณฑและ

เง่ือนไขท่ีกําหนดไวในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ถารัฐบาลไมอาจเสนอรางกฎหมายเก่ียวกับ

งบประมาณท่ีกําหนดรายรับและรายจายสําหรับปงบประมาณภายในระยะเวลาท่ีพอเพียงสําหรับการ

พิจารณา  จนเปนเหตุใหไมสามารถตรากฎหมายดังกลาวใชไดกอนเริ่มตนปงบประมาณ รัฐบาลอาจ

ขออนุมัติตอรัฐสภาเปนกรณีฉุกเฉินเพ่ือใหอนุญาตใหเก็บภาษีและตรากฤษฎีกาเพ่ือใหสามารถใชเงินท่ี

จําเปนในการจัดทํากิจการตาง ๆ ท่ีไดผานการพิจารณาเห็นชอบจากรัฐสภาใหดําเนินการไดไปแลว 

 นอกจากนี้ ยังพบวามีการเพ่ิมหลักการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของ

กฎหมายอีกหลายประการ ดังเชน มาตรา 61 ของรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 

กําหนดใหกอนท่ีจะประกาศใชรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและขอบังคับการประชุมรัฐสภาจะตอง

สงรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและรางขอบังคับการประชุมสภาไปยังตุลาการรัฐธรรมนูญเพ่ือ

วินิจฉัยความชอบดวยรัฐธรรมนูญเสียกอน หลักการนี้สงผลกระทบตอกฎหมายหลายฉบับตองถูก

ตีความโดยคําพิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญ ยกตัวอยางเชน การออกกฎหมายวิธีการงบประมาณ

ป ค.ศ. 1959 โดยปกติแลวกฎหมายฉบับนี้ถูกออกโดยฝายบริหาร ทําใหแตกตางไปจากการออก

กฎหมายตามปกติท่ีเปนอํานาจของฝายนิติบัญญัติ ( la nature supra-législative) ดังนั้น ในละปตองยื่น

กฎหมายฉบับนี้ตอคณะตุลาการรัฐธรรมนูญกฎหมายการคลังและงบประมาณ เพ่ือวินิจฉัยความชอบ

ดวยรัฐธรรมนูญ ดวยเหตุนี้ คําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญจึงมีสวนสําคัญในการตีความตอ

หลักการทางกฎหมายงบประมาณและการเงินเปนอยางยิ่ง ทําใหสมาชิกรัฐสภาและรัฐบาล จากเดิมท่ี

ไมคอยเคารพตอหลักการทางกฎหมายการคลังและงบประมาณ จะตองเพ่ิมความระมัดระวังมากข้ึน 

เพ่ือไมใหกฎหมายดังกลาวขัดกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ273

75  

 74 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.79 - 80. 

 75 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, “การยกหลักการทางกฎหมายงบประมาณของฝรั่งเศสใหเปน

หลักการทางรัฐธรรมนูญ, สืบคนเม่ือวันท่ี 1 สิงหาคม 2558, จากhttp://thaiaixois.online.fr/etc 

/jha_ budget1.htm. 
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 อยางไรก็ดี ในชวงกอนป ค.ศ. 1970 คําประกาศมนุษยชนและพลเมืองของฝรั่งเศส 

ค.ศ. 1789 (La Déclaration des Droit de l’Homme et les Citoyens 1789) และอารัมภบทของ

รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1946 ถูกมองวาเปนเรื่องของปรัชญาทางการเมืองและไมใชหลัก

กฎหมายท่ีจะสามารถนํามาปรับใชไดโดยตรง แตความคิดนี้ไดเปลี่ยนไปหลังจากคําพิพากษาของ       

คณะตุลาการรัฐธรรมนูญวันท่ี 19 มิถุนายน ค.ศ. 1970 ท่ีวินิจฉัยเรื่องสนธิสัญญาสหภาพยุโรป และคํา

พิพากษาของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญวันท่ี 16 กรกฎาคม ค.ศ. 1971 ท่ีวินิจฉัยเรื่องเสรีภาพในการจัดตั้ง

สมาคม รวมท้ังคําพิพากษาของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญวันท่ี 27 ธันวาคม ค.ศ. 1973 ท่ีวินิจฉัยเรื่อง

เก่ียวกับภาษี ดวยเหตุนี้ คําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของฝรั่งเศส ค.ศ. 1789 และอารัมภบทของ

รัฐธรรมนูญ   ค.ศ. 1958274

76 จึงเปนแหลงสําคัญของกฎหมายงบประมาณอีกทางหนึ่ง จากตรงนี้เองสงผลให

คําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของฝรั่งเศส ค.ศ. 1789 (La Déclaration des Droit de 

l’Homme et les Citoyens 1789) มีบทบาทสําคัญในการเปนฐานทางรัฐธรรมนูญของกฎหมาย

งบประมาณดวย275

77  

 4.3.2.2 มาตรการตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติ

งบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001  

 ในอดีตกฎหมายท่ีวางหลักเกณฑเก่ียวกับวิธีการงบประมาณ คือ พระราชกําหนด

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 2 มกราคม ค.ศ. 1959 (L’ordonnance 

du 2 janvier 1959 portant loi organique relative aux lois de finances)78 แตมีความไมเหมาะสม

 76 อยางไรก็ดี ในชวงกอนป ค.ศ. 1970 คําประกาศมนุษยชนและพลเมืองของฝรั่งเศสเม่ือป 

1789.และอารัมภบทของรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946 ถูกมองวาเปนเรื่องของปรัชญาทางการเมืองและไมใช

หลักกฎหมายท่ีจะสามารถนํามาปรับใชไดโดยตรง แตความคิดนี้ไดเปลี่ยนไปหลังจากคําพิพากษาของคณะ

ตุลาการรัฐธรรมนูญวันท่ี 19 มิถุนายน ค.ศ. 1970 ในเรื่องสนธิสัญญาสหภาพยุโรป และเสรีภาพในการ

จัดตั้งสมาคมวันท่ี 16 กรกฎาคม ค.ศ. 1971 รวมท้ังคําวินิจฉัยเก่ียวกับภาษี วันท่ี 27 ธันวาคม ค.ศ. 1973, 

อางถึงใน เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 75. 

 77 Frédérique Rueda-Despouey, อางแลว เชิงอรรถท่ี 69. 

 78 แมวาชื่อของกฎหมายฉบับป ค.ศ. 1959 จะสรางความสงสัยตอลําดับศักดิ์ของกฎหมาย

ฉบับนี้ เนื่องจากออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 46 แตอยางไรก็ดี คณะตุลาการรัฐธรรมนูญไดให

คําตอบไวในคําพิพากษาวันท่ี 15 มกราคม ค.ศ. 1960 วามีคาสูงกวาพระราชบัญญัติ และไมสามารถ
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กับสถานการณในประเทศฝรั่งเศสท่ีสําคัญ คือ ประการแรก พระราชกําหนดประกอบรัฐธรรมนูญฉบับ

ดังกลาวตั้งอยูบนระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ ซ่ึงเนนการใชจายตามประเภทท่ีกําหนดไว เหตุผล

อีกประการคือ พระราชกําหนดประกอบรัฐธรรมนูญมุงเสริมสรางเสถียรภาพใหรัฐบาลเปนหลัก จึงมีการ

จํากัดอํานาจรัฐสภาไวหลายประการ โดยเฉพาะอยางยิ่ง การแปรญัตติพระราชบัญญัติงบประมาณ

ประจําป ดวยเหตุนี้ จึงไดเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ

ฉบับใหม แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ 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)  เปนหัวใจสําคัญในการปฏิรูประบบงบประมาณฝรั่งเศส ซ่ึง

เปลี่ยนแนวคิดจากเดิมท่ีเนนไปท่ีการใชงบประมาณและทรัพยากรมาเปนแนวคิดท่ีมุงเนนผลสัมฤทธิ์ 

หรือท่ีเรียกวา ระบบงบประมาณแบบแผนงาน (Program budgeting) ซ่ึงระบบนี้หนวยงานมีความ

เปนอิสระในการบริหารงบประมาณมากข้ึน รวมไปถึงลดความเขมงวดของการควบคุมการเบิกจาย 

นอกจากนี้ ยังเพ่ิมความโปรงใสทางดานการคลังและการงบประมาณ โดยเพ่ิมจํานวนเอกสารประกอบ

งบประมาณและปรับปรุงมาตรฐานการบัญชีภาครัฐ เพ่ือใหรัฐสภาไดรับขอมูลท่ีมีความครบถวน 

ถูกตอง และสมบูรณมากยิ่งข้ึน277

79  

 ท้ังนี้ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลง

วันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 ไดมีการเชื่อมโยงระหวาง 2 แนวความคิดท่ีวาดวยงบประมาณกับกฎหมาย

งบประมาณเขาดวยกัน งบประมาณเปนลักษณะท่ีแสดงใหเห็นถึงตัวเลขเก่ียวกับเรื่องของรายรับและ

ตัวเลขท่ีเก่ียวของกับรายจาย รายรับและรายจายในท่ีนี้ คือ รายรับและรายจายของหนวยงานทาง

ปกครองท้ังหลายท่ีจะตองนําไปใช โดยงบประมาณเปนเอกสารในทางเทคนิคแตไมมีคาหรือสภาพบังคับ

ในทางกฎหมาย สําหรับคําวากฎหมายงบประมาณ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

พระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 จะมีคาหรือสภาพบังคับในทางกฎหมาย 

เนื่องจากกฎหมายงบประมาณประจําปตองผานความเห็นชอบจากรัฐสภา โดยใหสภาเปนผูอนุมัติ

งบประมาณ โดยท่ีรัฐสภามีอํานาจในการอนุมัติและอํานาจในการควบคุมงบประมาณ กฎหมาย

ละเมิดตอหลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญได และคําพิพากษาเม่ือวันท่ี  11 สิงหาคม ค.ศ. 1960 ฝายนิติ

บัญญัติตองเคารพบทบัญญัติในพระราชบัญญัติฉบับป ค.ศ. 1959 เชนเดียวกับท่ีตองเคารพบทบัญญัติใน

รัฐธรรมนูญ 1958 อยางไรก็ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ไดถูกยกเลิกไปเม่ือตนป ค.ศ. 2005 ท่ีผานมา 

 79 Frédérique Rueda-Despouey, อางแลว เชิงอรรถท่ี 67, น.5 - 6. 
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งบประมาณจึงเปนการแสดงออกใหเห็นถึง การใชอํานาจของสองฝาย คือ อํานาจทางฝายบริหารและ

อํานาจทางฝายนิติบัญญัติ กฎหมายงบประมาณเปนกฎหมายท่ีแสดงออกถึงการใชอํานาจของผูแทน

ประชาชน นั่นก็คือ รัฐสภา จะทําหนาท่ีในการอนุมัติงบประมาณแทนประชาชน ซ่ึงกฎหมายงบประมาณ

มี 2 ลักษณะใหญ ๆ ท่ีประกอบกันเปนกฎหมายงบประมาณ คือ หนึ่ง กฎหมายงบประมาณมีลักษณะ

เปนการประมาณการ คือ การคาดการณในสิ่งท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต ไดแก การคาดการณในสิ่งท่ีเราจะ

เก็บเปนรายรับ การคาดการณในสิ่งท่ีเราจะใชจาย สอง กฎหมายงบประมาณมีลักษณะเปนการใหการ

อนุมัติ การขออนุมัติจากรัฐสภา ฝายบริหารจะไมสามารถใชเงินไดหากไมไดรับการอนุมัติจากรัฐสภา 

ดังนั้น กฎหมายงบประมาณจึงมีลักษณะท่ีสําคัญสองเรื่อง กฎหมายงบประมาณเปนการแสดงใหเห็น

ความสัมพันธของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ เนื่องจากวาฝายนิติบัญญัติจะเปนผูอนุมัติในการจัดเก็บ

รายไดและการใชจายของฝายบริหาร กฎหมายงบประมาณจึงมีลักษณะท่ีเก่ียวของกับท้ังสองอํานาจ278

80 

 หลักเกณฑท่ีสําคัญเก่ียวกับการควบคุมการใชจายเงินแผนดินท่ีถูกบัญญัติใน

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001ไดแก 

มาตรา 1 ท่ีกําหนดใหรายรับและรายจายของรัฐ ดุลงบประมาณใหเปนไปตามหลักเกณฑและเง่ือนไขตามท่ี

กําหนดในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ท้ังนี้ เพ่ือใหรัฐสภาไดทราบขอมูลเก่ียวกับรายรับและ

รายจายอยางครบถวนสมบูรณ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังไดกําหนดคํานิยามของรายรับ

และรายจายท่ีตองปรากฏอยูในพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปไวอยางชัดเจนดวย อยูในมาตรา 2 แหง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001  

 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 

สิงหาคม ค.ศ. 2001 มาตรา 3 ไดกําหนดใหรายรับในพระราชบัญญัติงบประมาณหมายความครอบคลุมถึง

รายรับท้ังหมดของรัฐ ยกตัวอยางเชน รายไดจากการเก็บภาษีภาษี รายไดจากกิจการทางอุตสาหกรรมและ

การคา รายไดจากการใหเชาท่ีดิน รายไดจากการถือหุน รายไดจากคาปรับ เปนตน รวมท้ังเงินบริจาคและ

รายไดจากการขายท่ีดิน หุน หรือสิทธิอ่ืน ๆ  ในรางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปตองแสดงท้ัง

รายรับและรายจายทุกประเภทของรัฐ โดยมิใหหักรายจายออกไปจากรายได (principle de la non 

contraction) และยังตองปรากฏยอดงบประมาณท่ีรัฐมีหนาท่ีตองโอนใหสหภาพยุโรปและองคกรปกครอง

 80 Frédérique Rueda-Despouey, อางแลว เชิงอรรถท่ี 69. 
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สวนทองถ่ินอีกดวย (prélèvements sur les recettes) (มาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001) 

 ท้ังนี้ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ 1 

สิงหาคม ค.ศ. 2001 ไดกําหนดใหมีการจัดทํากฎหมายท่ีสําคัญ 3 ฉบับ คือ 

 1) พระราชบัญญัติงบประมาณประจําป เปนกฎหมายท่ีอนุญาตใหฝายบริหาร

จัดเก็บรายไดและในขณะเดียวกันก็อนุญาตใหฝายบริหารใชจายงบประมาณ ซ่ึงมีผลกระทบตอสิทธิ

ของประชาชนโดยตรง ดวยเหตุนี้การจัดทําพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปจะยึดหลักความ

ยินยอมทางภาษี พระราชบัญญัติงบประมาณประจําป ประกอบดวย 2 สวน สวนแรก เปนบทบัญญัติ

ท่ัวไปเก่ียวกับดุลทางงบประมาณซ่ึงแจกแจงถึงรายรับและรายจายโดยท่ัวไปของรัฐ และสวนท่ีสอง

กําหนดรายละเอียดเก่ียวกับรายจายของปงบประมาณนั้น (มาตรา 34 แหงพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001) 2 7 9

81 กฎหมาย

งบประมาณแยกออกเปน 3 บัญชี คือ 

 1.1) บัญชีงบประมาณท่ัวไป (General budget) เปนงบประมาณท่ีแสดงใหเห็นถึงตัว

รายรับและรายจาย ซ่ึงเปนงบประมาณสวนใหญในงบประมาณประจําป ถูกบัญญัติอยูในมาตรา 6 แหง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001

เปนการสะทอนหลักความเปนเอกภาพของงบประมาณและหลักลักษณะท่ัวไปของงบประมาณ 

 1.2) บัญชีงบประมาณเสริม (Annex budget) เนื่องจากเงินท่ีเปนรายไดจะถูก

นําไปรวมกับเงินประเภทอ่ืน สงผลใหไมสามารถเปรียบเทียบระหวางรายไดกับรายจายได จึงมีความ

จําเปนตองแยกบัญชีนี้ออกมาตางหากจากงบประมาณท่ัวไป เพ่ือท่ีสามารถทราบความสัมพันธ

ระหวางรายไดกับรายจายได แตอยางไรก็ตาม บัญชีงบประมาณเสริมยังคงตองผานการพิจารณาจาก

รัฐสภาอยูนั่นเอง 

 1.3) บัญชีงบประมาณพิเศษ (special account) บัญชีนี้จะพิจารณาความสัมพันธ

ระหวางรายไดและรายจายเฉพาะธุรกรรมชั่วคราวเทานั้น บัญชีงบประมาณพิเศษ ถูกบัญญัติอยูใน

มาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 

สิงหาคม ค.ศ. 2001 สาเหตุท่ีจําเปนตองแยกออกมาเปนบัญชีงบประมาณพิเศษเพ่ือใหรัฐสภาไดเห็น

 81 Frédérique Rueda-Despouey, อางแลว เชิงอรรถท่ี 67, น.7. 
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ภาพรวมท้ังงบประมาณท่ัวไปและงบประมาณพิเศษ และเพ่ือความโปรงใสในแงการใชจายเงิน บัญชี

งบประมาณพิเศษ ไดแก บัญชีท่ีเก่ียวกับเรื่องทางการคา ท่ีไมใชการคาแบบจริงจัง บัญชีเก่ียวกับเรื่อง

เงินตรา บัญชีเก่ียวธุรกรรมทางการเงิน280

82 

 2) พระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป (Loi de 

finances rectificative) เปนกฎหมายท่ีใหอํานาจแกไขปรับปรุงบทบัญญัติในกฎหมายงบประมาณ

ประจําป เนื่องจากการคาดการณงบประมาณประจําปผิดพลาดหรือมีการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ

หรือการเปลี่ยนแปลงนโยบายรัฐบาล (มาตรา 35 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

พระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001) 

 3) พระราชบัญญัติงบประมาณปดปงบประมาณประจําป (Loi de règlement) 

หรือท่ีเรียกวา กฎหมายท่ีจะมาทําหนาท่ีประเมินผลวาท่ีผานมาฝายบริหารไดใชจายเปนไปตามท่ีฝาย      

นิติบัญญัติอนุญาตไวหรือไม แลวมีการประเมินผลวาการใชจายเงินของฝายบริหารมีประสิทธิภาพ

หรือไม ซ่ึงเปนกฎหมายตัวสุดทายท่ีมาปดปงบประมาณ มีการตรวจสอบในแงของการใชจายและ

ครอบคลุมในแงของการตรวจสอบบัญชีดวย วัตถุประสงคของกฎหมายงบประมาณปดปงบประมาณมี 

2 ประการ คือ หนึ่ง เพ่ือใหสภาทราบวาผลการใชจายเงินเปนอยางไร สอง เปนการอนุมัติสิ่งท่ีใชจาย

มาระหวางป เหตุผลท่ีจําเปนตองมีกฎหมายฉบับนี้ เนื่องจากในการใชจายเงินจะตองไดรับความ

ยินยอมจากประชาชน นั่นคือรัฐสภาท่ีถือเปนผูแทนประชาชน ดังนั้น เม่ือรัฐสภาอนุญาตใหมีการใช

จายเงิน ใหมีการจัดเก็บภาษีไวในพระราชบัญญัติปดปงบประมาณ เม่ือตอนสิ้นปงบประมาณสภาควร

จะตองรับรูรับทราบ หรือใหอํานาจในการอนุมัติวา สิ่งท่ีฝายบริหารไดทําไปมีประสิทธิภาพหรือไม ใช

จายเงินคุมคาหรือไม เปนการใหอํานาจรัฐสภาในการควบคุมงบประมาณ (มาตรา 1 มาตรา 46 และ

มาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 

สิงหาคม ค.ศ. 2001) 

 การประมาณการรายรับและรายจายของรัฐจะตองปรากฏอยูในกฎหมายงบประมาณ 

นอกจากจะเปนการประมาณการแลว ยังเปนหลักฐานท่ีฝายนิติบัญญัติใหความเห็นชอบและอนุมัติใหฝาย

 
82 เพ่ิงอาง, น.7. 
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บริหารมีอํานาจในการใชจายเงินของรัฐไดตามท่ีถูกกําหนดไว 2 8 1

83นอกจากนี้ ยังมีการแบงความรับผิดชอบ

ระหวางผู มีอํานาจสั่งจายและผูจาย ซ่ึงก็คือสมุหบัญชี (comptable) ออกจากกันโดยสิ้นเชิง โดย

กําหนดใหสมุหบัญชีมีหนาท่ีตรวจสอบ ควบคุม การอนุมัติคําสั่งใหจายเงินของผูสั่งจาย การแยกอํานาจ

ดังกลาวนี้มีความสําคัญ เพราะผูท่ีมีอํานาจสั่งจายจะไมมีอํานาจจายเงินดวยตนเอง จะตองสงคําสั่งจายไป

ยังสมุหบัญชี ซ่ึงเปนผูเดียวท่ีมีอํานาจลงนามสั่งจายเงินของรัฐได สมุหบัญชีจะตรวจสอบวาการสั่งจาย

ถูกตองตามระเบียบหรือไมจึงจะจายเงินได ตรงนี้เองถือเปนการควบคุมการใชจายเงินภายในของฝาย

บริหาร นอกจากนี้ ภายในกระทรงการคลังยังมีองคกรคลายกับสํานักงานตรวจเงินแผนดินของไทยทํา

หนาท่ีตรวจสอบการทํางานของสมุหบัญชี และยังมีอํานาจตรวจสอบการบริหารงานทางดานการเงินของผู

มีอํานาจสั่งจายดวย282

84 

 การควบคุมการใชจายเงินท่ีกลาวมาแลว ลวนแตเปนการควบคุมกอนหรือระหวางการ

ปฏิบัติงานขององคกรฝายบริหารท้ังสิ้น นอกจากนี้ยังมีองคกรอิสระท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบการใชจายเงินอีก

ดวย นั่นคือ ศาลบัญชีของฝรั่งเศส เปนลักษณะการควบคุมตรวจสอบภายหลังจากท่ีไดมีการจายเงิน ซ่ึง

องคกรตุลาการจะทําหนาท่ีตรวจสอบบัญชีรายรับและรายจาย และมีศาลวินัยทางงบประมาณและทางการ

คลัง ทําหนาท่ีพิจารณาพิพากษาลงโทษผูกระทําความผิดทางงบประมาณและการคลัง283

85 

 นอกจากการควบคุมกอนการใชจายเงินดังไดกลาวมาแลว ในประเทศฝรั่งเศสยังมี

ระบบการตรวจสอบหลังจากการใชจายเงินไปแลวโดยศาลบัญชีเปนผูทําหนาท่ีนี้ แตเดิมศาลบัญชียังไม

ครอบคลุมในการตรวจสอบบัญชีและการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ แตโดยกฎหมายลงวันท่ี 22 

มิถุนายน ค.ศ. 1976 ไดขยายอํานาจของศาลบัญชีในสวนนี้ข้ึนมา โดยท่ัวไปแลวบัญชีของหนวยงานรัฐ

ทุกหนวยงานจะตองไดรับการตรวจสอบและควบคุมโดยศาลบัญชี รวมท้ังยังครอบคลุมไปถึงบัญชีของ

บรรดารัฐวิสาหกิจและองคกรบริหารสวนทองถ่ินตาง ๆ ดวย284

86 

 สรุปหลักเกณฑทางงบประมาณท่ีสําคัญของประเทศฝรั่งเศส ไดดังนี้ 

 83 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, “การควบคุมการบังคับใชงบประมาณและการบริหารการ

คลังโดยองคกรศาลในระบบการคลังสาธารณะฝรั่งเศส,” ใน รวมบทความกฎหมายการคลัง2, พิมพครั้งท่ี

1 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2537), น.53. 

 84 เพ่ิงอาง, น.54. 

 85 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว เชิงอรรถท่ี 83, น.56. 

 86 เพ่ิงอาง, น.63 - 64. 
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 (1) หลักความยินยอม 

 หลักความยินยอมใหจัดเก็บภาษีมีการบัญญัติรับรองไวในคําประกาศมนุษยชนและ

พลเมือง ลงวันท่ี 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 (Declaration of human and civic right of 26 August 

1789) และรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ลงวันท่ี 4 ตุลาคม ค.ศ. 1958 (The French 

Constitution of 1958) คําประกาศมนุษยชนและพลเมือง ลงวันท่ี 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 ไดวาง

หลักพ้ืนฐานทางดานการคลังท่ีสําคัญอยูในมาตรา 14 เรื่องการอนุมัติการจัดเก็บภาษีโดยประชาชน

หรือตัวแทนของประชาชน โดยกําหนดใหพลเมืองมีสิทธิท่ีจะตรวจสอบดวยตนเองหรือผานทางผูแทน

ในเรื่องตาง ๆ ไดแก เรื่องความจําเปนในการเขารับภาระคาใชจายสาธารณะ เรื่องการจะยอมรับภาระ

คาใชจายสาธารณะหรือไมก็ไดโดยเสรี และในเรื่องการตรวจสอบการใชจายสาธารณะ ตลอดจน

รายการของคาใชจาย การเรียกคืนและระยะเวลาในการใชจายก็สามารถจะกระทําได ซ่ึงพบวาการ

จัดเก็บภาษีตามคําประกาศฉบับดังกลาวมีจุดประสงค 2 ประการ คือ เพ่ือเปนการรักษาอํานาจสาธารณะ

และเพ่ือนํามาเปนรายจายของรัฐ 2 8 5

87 และมาตรา 15 วางหลักเกณฑเรื่องการตรวจสอบการใชจายเงิน

แผนดินของรัฐ โดยกําหนดใหอํานาจแกสังคมมีสิทธิเรียกใหหนวยงานสาธารณะทุกหนวยงานรายงาน

การปฏิบัติภารกิจในสวนท่ีตนรับผิดชอบอยูได  

 จะเห็นไดวา การเคารพหลักการเรื่องหลักความยินยอม ไมวาเปนความยินยอม

เรื่องการเก็บภาษี หรือเรื่องการจายเงิน กลาวคือ ประชาชนของฝรั่งเศสทุกคนมีสิทธิท่ีจะตรวจสอบใน

แงของการใชจายเงินของฝายบริหารโดยผานทางผูแทนของประชาชน จึงเปนหลักการสําคัญท่ีให

อํานาจแกสภาในการอนุมัติท้ังรายรับและรายจาย  

 หลักการความยินยอมในทางภาษี หลักการนี้อธิบายไดใน 2 สวนดวยกัน คือ หลัก

ความยินยอม ในการสรางตัวภาษีเกิดข้ึนในเชิงเทคนิค เชน ผูเสียภาษีเปนใคร อัตราภาษีเทาไรฐาน

ภาษีคืออะไร วิธีการจัดเก็บอยางไร ระยะเวลาจัดเก็บเทาไร จะถูกกําหนดอยูในประมวลรัษฎากร ท่ี

เรียกวา “ประมวลกฎหมายท่ัวไปท่ีเก่ียวกับเรื่องการจัดเก็บภาษีอากร” อีกดานหนึ่งเปนในแงของ  

การใหอํานาจแกรัฐสภาในการอนุมัติการจัดเก็บรายไดทุกป ประมวลรัษฎากร หรือประมวลกฎหมาย

ท่ัวไปท่ีเก่ียวกับเรื่องการจัดเก็บภาษีอากรเปนการกําหนดท่ัว ๆ ไป แตหากไมมีการอนุญาตของรัฐสภา

 87 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล,อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.27. 
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ในแตละปก็จะไมสามารถจัดเก็บภาษีได ดังนั้น จึงตองแยกกันระหวางหลักการในทางเทคนิค กับ

หลักการในการอนุมัติการจัดเก็บภาษี286

88 

 นอกจากนี้ หลักความยินยอมยังปรากฏในมาตรา 34 แหงรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

ลงวันท่ี 4 ตุลาคม ค.ศ. 1958  กําหนดให รัฐสภาเปนผูตรารัฐบัญญัติกําหนดกฎเกณฑในเรื่องตอไปนี้ ...

ฐานภาษี อัตราและวิธีการจัดเก็บภาษีทุกชนิด การออกใชเงินตรา 2 8 7

89 มาตรานี้แสดงใหเห็นถึงอํานาจ

ของรัฐสภาในการควบคุมการใชจายเงินแผนดิน 

 สรุปแลวหลักความยินยอม หรืออํานาจในการอนุมัติงบประมาณเปนหลักการ

งบประมาณท่ีสําคัญของประเทศฝรั่งเศสในเรื่องของผูท่ีมีอํานาจในการอนุมัติงบประมาณ ซ่ึงเปน

ประเด็นท่ีกําหนดไวในกระบวนการงบประมาณทุก ๆ ข้ันตอน โดยสาระสําคัญของหลักการนี้ คือ การ

กําหนดใหอํานาจสูงสุดในดานงบประมาณเปนของฝายนิติบัญญัติ 2 8 890 โดยประชาชนมีสวนรวมในการ

ตัดสินใจวาจะจัดเก็บภาษีอยางไร โดยผานทางตัวแทนของประชาชน นั่นคือรัฐสภา ซ่ึงหลักความ

ยินยอมตามกฎหมายฝรั่งเศสประกอบดวย หนึ่ง การกําหนดตัวภาษี เปนการมองในทางเทคนิค เชน 

ใครเปนผูเสียภาษี ฐานภาษีคืออะไร ตองเก็บภาษีในอัตราเทาไร สอง สวนท่ีใหอํานาจแกรัฐสภาในการ

อนุมัติจัดเก็บรายได การท่ีฝายบริหารจะจัดเก็บภาษีไดตองไดรับการอนุญาตจากรัฐสภากอน 2 8 9

91 การ

เคารพหลักการเรื่องหลักความยินยอม ไมวาเปนความยินยอมเรื่องการเก็บภาษี หรือเรื่องการจายเงิน 

ตองใหความสําคัญกับรัฐสภาในฐานะท่ีเปนผูแทนของประชาชน สอดคลองกับหลักการแบงแยก

อํานาจซ่ึงเปนหลักสําคัญของการปกครองระบอบประชาธิปไตย   

 นอกจากนี้ ยังพบหลักการท่ีเก่ียวกับการคลังในคําประกาศสิทธิมนุษยชนและ

พลเมือง ค.ศ. 1789 คือ หลักความไดสัดสวน (proportionnalité) ของการเสียภาษี ปรากฏอยูในมาตรา 

13 ท่ีกําหนดใหการเสียภาษีตองคํานึงถึงความสามารถของผูเสียภาษีในแตละคนดวย และหลักความ

เสมอภาค (égalité) ปรากฏอยูในมาตรา 13 ไดรับรองความเสมอภาคตอการรับภาระสาธารณะ 

 88 Frédérique Rueda-Despouey, อางแลว เชิงอรรถท่ี 69. 

 89 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว เชิงอรรถท่ี 35, น.153 

 90 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว เชิงอรรถท่ี 83, น.712 

 91 สํานักนโยบายการคลัง, “งบประมาณสองขา” การคลังปริทัศน, ฉบับท่ี 10/2558 

(กรกฎาคม 2558).  
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(charges publiques) ของพลเมืองแตละคน และยังมีมาตรา 6 ท่ีไดบัญญัติหลักการความเสมอภาคตอ

หนากฎหมายอีกดวย290

92 

 (2) หลักงบประมาณหนึ่งป (Annualité budgétaire)  

 ปงบประมาณของประเทศฝรั่งเศสจะถูกกําหนดไวสําหรับชวงระยะเวลาสิบสอง

เดือนเทานั้น และจะมีการอนุมัติงบประมาณประจําปกอนท่ีจะเริ่มตนปงบประมาณทุกป โดยจะมีการ

คาดการณ หรือประมาณการของโครงการตาง ๆ ท่ีจะดําเนินการภายในชวงระยะเวลาหนึ่งป 

ระยะเวลาหนึ่งปงบประมาณมีความสอดคลองกับหลักความยินยอมซ่ึงความยินยอมท่ีสภาใหไวในการ

บริหารงบประมาณมีระยะเวลาจํากัดเพียงหนึ่งปเทานั้น 2 9 1

93 นอกจากนี้ เม่ือสิ้นปงบประมาณหนึ่ง ๆ 

หากงบประมาณมีเหลืออยูโดยยังมิไดจายหรือมีการสั่งใหเบิกจายก็จะนําไปจายหรือกอหนี้ผูกพันอีก

ไมได ปงบประมาณของประเทศฝรั่งเศสเริ่มตนวันท่ี 1 มกราคม - 31 ธันวาคมของทุกป 

 งบประมาณมีระยะเวลาหนึ่งปสะทอนออกมาในสามแงมุม คือ แงมุมแรก ทุกป

รัฐสภาตองอนุมัติงบประมาณประจําปทุกป โดยฝายบริหารจะตองนําเสนองบประมาณใหรัฐสภา

อนุมัติทุกป แงมุมท่ีสอง คําวา หลักระยะเวลาหนึ่งปงบประมาณ หมายถึงวา การคาดการณหรือการ

ประมาณการในตัวงบประมาณ ไมวาจะเปนการประมาณการเรื่องรายรับก็ดี หรือการประมาณการ

เรื่องรายจายก็ดี เปนการคาดการณหรือการประมาณการภายในปงบประมาณเทานั้น หรือคือปเดียว

เทานั้น แงมุมท่ีสามการใชจายงบประมาณหรือการบริหารงบประมาณตองทําในระยะเวลาหนึ่งป

เทานั้น เราไมสามารถใชระยะเวลาท่ีเกินกวาหนึ่งปได อํานาจดานการงบประมาณจะถูกกําหนดไว

สําหรับระยะเวลาสิบสองเดือนของปงบประมาณเทานั้น และจะมีการอนุมัติงบประมาณประจําป

กอนท่ีจะเริ่มตนปงบประมาณ โดยจะตองมีการประมาณการงบประมาณของโครงการตาง ๆ ท่ีจํา

ดําเนินการสําหรับปงบประมาณนั้น ๆ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติ

งบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 ไดบัญญัติรองรับหลักการนี้อยูในมาตรา 1 กําหนดวา 

กฎหมายงบประมาณใชบริหารงบประมาณประจําปปฏิทิน และมาตรา 6 งบประมาณท่ีจัดทําข้ึนใช

 92 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.36 - 37. 

 93 เพ่ิงอาง, น.118. 
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สําหรับระยะเวลาหนึ่งปปฏิทิน นอกจากนี้คณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวาหลักระยะเวลา

หนึ่งปงบประมาณมีคาบังคับระดับรัฐธรรมนูญ292

94 

 (3) หลักเอกภาพของงบประมาณ (Unité budgétaire) 

 หลักเอกภาพของงบประมาณในประเทศฝรั่งเศสปรากฏครั้งแรกในรัฐกฤษฏีกา 

(Décret)  ลงวันท่ี 31 พฤษภาคม ค.ศ. 1862  ปจจุบันหลักการนี้ถูกบัญญัติอยูในมาตรา 6 วรรคสาม 

แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 

2001 ท่ีกลาวไววา การจัดทํางบประมาณนั้นตองแสดงใหเห็นท้ังรายรับและรายจายท้ังหมด โดยท่ัวไป

รายรับและรายจายท้ังหมดตองแสดงไวในเอกสารงบประมาณฉบับเดียวกัน หลักการนี้กําหนดใหขอมูล

ตาง ๆ ท่ีเก่ียวกับรายรับ และรายจาย ตองปรากฏอยูในเอกสารฉบับเดียวกัน และเอกสารฉบับเดียวกันนี้

ตองไดรับการอนุมัติจากรัฐสภาอยางเดียวกัน2 9 3

95 เนื่องจากหากรายรับและรายจายท้ังหมดปรากฏอยูใน

เอกสารฉบับเดียวกันยอมทําใหการตัดสินใจอนุมัติหรือไมอนุมัติงบประมาณของฝายนิติบัญญัติเปนไป

อยางถูกตอง และยังทําใหทราบวางบประมาณปนั้นจัดทําแบบสมดุล เกินดุล หรือขาดดุล นอกจากนี้การ

ท่ีเอกสารงบประมาณท้ังรายรับและรายจายอยูในฉบับเดียวกันยอมสงผลดีตอการตรวจสอบของฝายนิติ

บัญญัติ หลีกเลี่ยงการแสดงงบประมาณแบบกระจัดกระจาย2 9 4

96 จะเห็นไดวาหลักความเปนเอกภาพของ

งบประมาณสะทอนออกมาในสองแงมุม แงมุมแรก กฎหมายงบประมาณ เปนลักษณะท่ีมีคาในทาง

กฎหมาย มีการบังคับในทางกฎหมาย ตองมีท้ังรายรับและรายจายปรากฏในตัวกฎหมายงบประมาณ

ประจําป แงมุมท่ีสอง งบประมาณเปนเอกสารทางการเงิน  

 แตอยางไรก็ตาม ยังมีการจัดทํางบประมาณบางประเภทท่ีเปนขอยกเวนหลัก

เอกภาพของงบประมาณ ไดแก 

 1) บัญชีงบประมาณเสริม 2 9 5

97 (budget annexes) ไดแก งบประมาณท่ีใชในการ

ดําเนินงานของหนวยงานท่ีไมไดมีฐานะเปนนิติบุคล และตองประกอบกิจการท่ีมีลักษณะเชิงพาณิชย

และอุตสาหกรรม296

98 

 94 คําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญท่ี 60 - 8, วันท่ี 11 สิงหาคม ค.ศ. 1960. 

 95 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, กฎหมายการคลัง, พิมพครั้งท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร : โครงการ

ตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น.169 - 176. 

 96 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.96 - 99. 

 97 งบประมาณเสริมเกิดข้ึนครั้งแรกในป ค.ศ. 1923 
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 2) บัญชีงบประมาณพิเศษ (comptes spéciaux) ท่ีมาของบัญชีทุนพิเศษมาจาก

ลักษณะการทําธุรกรรมหรือการหมุนเวียนเขาออกของเงินท่ีมีลักษณะชั่วคราว บัญชีทุนพิเศษ

กลายเปนชองทางในการแยกงบประมาณประเภทนี้ออกจากงบประมาณปกติเพ่ือใชหลบเลี่ยงในการ

จัดทํางบประมาณแบบขาดดุล297

99 

 3) บัญชีนอกงบประมาณ วัตถุประสงคของการจัดทําบัญชีนี้เพ่ือจํากัดปริมาณ

รายจายและลดการขาดดุลงบประมาณ การทําบัญชีดังกลาวตองคํานึงถึงหลักความสุจริตทาง

งบประมาณดวย298

100 

 4) บัญชีงบประมาณเอกเทศ คือ งบประมาณของนิติบุคคลท่ีแยกออกจากรัฐ ไม

รวมอยูในกฎหมายงบประมาณ เชน บัญชีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 299

101 

 (4) หลักดุลยภาพทางงบประมาณ (Equilibre budgétaire)  

 งบประมาณรายจายควรจะสมดุลกับงบประมาณรายรับ ซ่ึงการนิยามความหมาย

ของ “ดุลยภาพ” ตองมีการกําหนดใหเหมาะสม 3 0 0

102 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

พระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 มาตรา 34 กําหนดใหมีการสรุปรายได 

รายจาย ดุลงบประมาณไวในรางพระราชบัญญัติงบประมาณในปนั้น ในรางพระราชบัญญัติ

งบประมาณในแตละป ยังมีบทบัญญัติเก่ียวกับความสมดุลของรายไดและรายจายอยูในสวนท่ี 3 อีก

ดวย โดยในสวนท่ี 3 นี้จะสรุปรายได รายจายและดุลงบประมาณของปนั้นไว และใหอํานาจ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในการก็เงินเพ่ือมาชดเชยการขาดดุลดวย อยางเชน ในมาตรา 60 

กําหนดใหมีการสรุปรายได รายจายและดุลงบประมาณของปนั้นไว และใหอํานาจรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลังมีอํานาจออกตราสารหนี้เพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ  

 98 คําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ท่ี 2001-448, วันท่ี 25 กรกฎาคม ค.ศ. 2001 

 99 โปรดดู เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.102. 

 100 คําวินิจฉัยของตุลาการรัฐธรรมนูญท่ี 94 - 351, วันท่ี 29 ธันวาคม ค.ศ. 1994 

 101 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.105. 

 102 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, “กฎหมายเก่ียวกับมาตรฐานกลางทางการเงินการคลัง

และการงบประมาณของประเทศไทยตามหลักการบริหารการคลังสมัยใหม,” วารสารนิติศาสตร ปท่ี 

39 ฉบับท่ี 4 (ธันวาคม 2553), น.700. 

                                                                                                                                                                      



181 
 

 หลักเรื่องงบประมาณตองสมดุลกันนั้น ไดรับการยอมรับในฐานะท่ีเปนเปาหมายท่ี

ควรจะบรรลุของรัฐเทานั้น สวนการจะบรรลุหรือไมนั้นยังข้ึนอยูกับเง่ือนไขทางเศรษฐกิจหลาย

ประการ เชน ในปนั้นมีวิกฤตการณอยางใดเกิดข้ึนหรือไม ซ่ึงทําใหรัฐจําตองจายเงินมากข้ึนจนไม

สามารถจะรักษาสมดุลไวได นับตั้งแตป ค.ศ. 1978 งบประมาณของฝรั่งเศสมีลักษณะขาดดุลตลอด 

นอกจากนี้ คณะตุลาการรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสไดยืนยันวาหลักดุลยภาพทางงบประมาณเปนหลัก

ทางกฎหมายมหาชน แตรัฐสภาไมจําเปนตองยึดหลักในเรื่องความสมดุลระหวางรายไดและรายจาย

อยางเครงครัด กฎหมายงบประมาณสามารถจัดทํางบประมาณแบบขาดดุลได หากเปนการจัดทํา

งบประมาณแบบขาดดุลเพ่ือสนับสนุนดานเศรษฐกิจและการคลัง301

103 

 (5) หลักลักษณะท่ัวไปของรายได (Universalité budgétaire)  

 หลักลักษณะท่ัวไปของรายได 3 0 2

104 ถูกบัญญัติอยูในมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 ซ่ึงวางหลักไววา 

“การนําเสนอรายไดตองกระทําท้ังหมด โดยปราศจากการหักกลบลบกันกับรายจาย และรายไดและ

รายจายท้ังหมดตองปรากฏอยูในเอกสารงบประมาณฉบับเดียวกัน3 0 3

105 โดยรายไดและรายจายจะตองนําไป

รวมไวในบัญชีงบประมาณท่ัวไป (budget général) (มาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

วาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001) 

 แตอยางไรก็ตาม หลักการท่ีไมนํารายไดไปผูกกับรายจายใดเปนการเฉพาะยังมี

ขอยกเวนอยูตามมาตรา 16 ถึงมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติ

งบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 ไดแก การตั้งงบประมาณเสริม (budgets annexes) หรือ

งบประมาณพิเศษ (comptes spéciaux) หรือกองทุนเงินชวยเหลือจากตางประเทศ (fouds de 

concours)3 0 4

106 เงินใชคืน3 0 5

107 การจัดเก็บรายรับจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือสหภาพยุโรป3 0 6

108 หรือ

กรณีท่ีบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลไดบริจาคเงินใหกับรัฐ แตมีการกําหนดวัตถุประสงคเอาไวชัดเจน คือ

 103 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.132 - 138. 

 104 หลักลักษณะท่ัวไปของรายไดปรากฏครั้งแรกในรัฐกําหนด ลงวันท่ี 26 มีนาคม ค.ศ. 1822 

 105 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.108. 

 106 “Frédérique Rueda-Despouey, อางแลว เชิงอรรถท่ี 67, น.14. 

 107 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.112. 

 108 เพ่ิงอาง, น.111. 
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รัฐบาลจะตองนําไปใชจายตามวัตถุประสงคท่ีผูบริจาคกําหนดไว ตามมาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001   

 หลักการไมหักกลบลบหนี้ระหวางรายไดกับรายจาย ทําใหรัฐสภาไดทราบถึง

จํานวนเงินท่ีใชจายไปอยางแทจริง สงผลใหการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาเปนไปอยาง

เหมาะสมกับแตละหนวยงาน 

 (6) หลักความสุจริตทางงบประมาณ (Sincérité budgétaire)  

 หลักการหลักความสุจริตทางงบประมาณมีจุดประสงคใหการประมาณการรายรับ

และรายจายในกฎหมายงบประมาณตองมีความสุจริต ปราศจากความบิดเบือนตอกรอบความสมดุล

ทางงบประมาณ รวมถึงความชัดเจนของบัญชี 3 0 7

109 ดังนั้น คณะตุลาการรัฐธรรมนูญจึงไดเขามามี

บทบาทในการตรวจสอบความสมบูรณและถูกตองของรางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปท่ี

รัฐบาลเสนอตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา หากคณะตุลาการรัฐธรรมนูญพิจารณาแลวเห็นวาราง

พระราชบัญญัติงบประมาณประจําปดังกลาวไมครบถวนสมบูรณ ใหถือวารางพระราชบัญญัติ

งบประมาณประจําปนั้นขัดตอรัฐธรรมนูญ หลักความสุจริตทางงบประมาณเปนหลักการใหมท่ีเกิดจาก

คําพิพากษาของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญเม่ือป ค.ศ. 1994 ภายหลังหลักการนี้ไดถูกบัญญัติไวอยาง

ชัดเจนในมาตรา 32 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลง

วันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 ท่ีกําหนดใหการรางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปตองแสดงให

รัฐสภาทราบท้ังรายรับและรายจาย โดยอาศัยหลักเรื่องความสุจริตในการพิจารณาถึงความครบถวน

ของรางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปดังกลาว308

110  

 (7) หลักรายจายตองเฉพาะเจาะจง (princpe de spécialité budgétaire)  

 หลักรายจายตองเฉพาะเจาะจง คือ การกําหนดรายละเอียดของรายจายตองมี

ความชัดเจน โดยตองปรากฏในงบประมาณประจําป และผานการพิจารณาอนุมัติจากรัฐสภาแลว

เทานั้น การแกไขหรือเปลี่ยนแปลงงบประมาณดังกลาวตองไดรับความยินยอมจากผูท่ีเก่ียวของกอน 

 109 คําวินิจฉัยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ท่ี 2001-448 วันท่ี 25 กรกฎาคม ค.ศ. 2001 

อางถึงใน เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.139. 

 110 Frédérique Rueda-Despouey, อางแลว เชิงอรรถท่ี 67, น.9. 
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 ขอยกเวนของหลักรายจายตองเฉพาะเจาะจง ไดแก รายจายท่ีไมสามารถคาดการณ

ลวงหนาไดและมีความจําเปนรีบดวน โดยตองตราเปนรัฐกฤษฎีกา การโอนงบประมาณรายจายระหวาง

แผนงาน โดยจะตองตราเปนรัฐกฤษฏีกา เปนตน309

111   

 จากการศึกษาระบบงบประมาณและมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังในประเทศอังกฤษ เยอรมนี และฝรั่งเศส พบวาประเทศอังกฤษถึงแมวา

จะอยูในโซนยุโรป เฉกเชนเดียวกับประเทศเยอรมนี และประเทศฝรั่งเศส แตหลักการทางงบประมาณ

คอนขางมีความแตกตางกับอีกสองประเทศ กลาวคือ ประเทศอังกฤษจัดทํางบประมาณแบบท่ีแสดง

แตรายจาย หรือท่ีเรียกวางบประมาณแบบขาเดียว ดังนั้น จึงออกกฎหมายฉบับตาง ๆ ออกมาควบคุม

คอนขางเยอะ เชน The Finance act 1998 The code for fiscal stability เปนตน เพ่ือท่ีจะวาง

หลักเกณฑทางการคลังใหรัดกุมมากข้ึน สวนประเทศเยอรมนีและประเทศฝรั่งเศสใชระบบ

งบประมาณท่ีแสดงท้ังรายรับและรายจาย หรือท่ีเรียกวา ระบบงบประมาณสองขา 

 ประเทศอังกฤษจะมีการเสนองบประมาณรายจายใหรัฐสภาอนุ มัติ ทุกป  สวน

งบประมาณรายรับก็จะถูกเสนอเขาสูสภาวันแถลงงบประมาณเชนเดียวกับรายจาย ในการอนุมัติ

งบประมาณประจําปของรัฐสภาอังกฤษจะตองอนุมัติรายไดและรายจาย แตมีรายไดและรายจายบาง

ประการท่ีไมตองขออนุมัติจากรัฐสภา ไดแก รายจายตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง ท่ีอนุญาตให

จายเงินเพ่ือชําระดอกเบี้ยเงินกู เงินเดือนผูพิพากษา ประธานสภาผูแทนราษฎร ผูนําฝายคาน ผูตรวจ

เงินแผนดินและเงินอุดหนุนสหภาพยุโรป เปนตน หลักเกณฑท่ัวไปในการควบคุมการใชจายเงินของ

ประเทศอังกฤษ คือ บรรดารายไดของรัฐบาลตองนําสงบัญชีกระทรวงการคลัง สวนการจายเงิน

แผนดินมีบทบัญญัติกําหนดไวชัดแจงวารายจายใดสามารถจายได ซ่ึงงบประมาณรายจายจะถูกเสนอ

ตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติโดยละเอียด สวนรายไดเพียงแตรับอนุมัติพอเปนพิธี งบประมาณ

ประจําปท่ีผานการอนุมัติจากรัฐสภาแลว จะตองออกเปนกฎหมายจึงจะสามารถจายเงินได แตยังมี

เงินแผนดินท่ีอยูนอกเหนือจากงบประมาณ ทําใหหนวยงานสามารถเก็บเงินไวใชจาย โดยเงินจํานวนนี้

อยูนอกเหนือการควบคุมจากรัฐสภาเปนเงินท่ีมีกฎหมายบัญญัติรองรับไว คือ เงินนอกงบประมาณท่ี

ไมใชเงินคงคลัง ไดแก เงินชวยราชการ เงินบํารุงมหาวิทยาลัย เงินบํารุงราชบัณฑิตยสถาน เปนตน 

นอกจากนี้ยังมีเงินอุดหนุนอีกประเภทหนึ่งท่ีมีการควบคุมและตรวจสอบจากทางราชการ แตไมตอง

 
111 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.114 - 116. 
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สงคืนคลังเม่ือใชจายไมหมด เชน เงินอุดหนุนบริติชมิวเซียมเพ่ือจัดซ้ือของสําหรับพิพิธภัณฑ  เงินท่ี

กระทรวงการคลังไมมีสิทธิจะยึดถือไวเพราะเรียกเก็บผิดพลาด  เปนตน ซ่ึงในประเทศอังกฤษมี

มาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังดังกลาวนี้คอนขางเขมงวด โดย

ไดวางกระบวนการพิเศษใหมีการพิจารณาตรวจสอบการใชจายอยางละเอียดทุกปดวยเหตุนี้จึงมี

ขอยกเวนใหไมตองนําเงินรายไดสงคลังไมก่ีประเภท และมีเทาท่ีจําเปน  

 สวนระบบงบประมาณประเทศเยอรมนี และประเทศฝรั่งเศสมีความคลายคลึงกัน คือ 

เนื้อหาของรางงบประมาณประจําปจะตองประกอบท้ังรายรับและรายจาย หรือท่ีเรียกวางบประมาณ 

สองขา เพ่ือใหงบประมาณมีความสมบูรณ ครบถวน และมีความโปรงใส ซ่ึงท้ังประเทศเยอรมนี และ

ฝรั่งเศส ไดชื่อวามีกระบวนการบริหารการคลังท่ีมีความโปรงใสคอนขางมาก  

 ระบบงบประมาณของประเทศเยอรมนีจะแสดงท้ังรายรับและรายจายใหสภาอนุมัติทุกป 

หากงบประมาณของปถัดไปไมไดรับอนุมัติเปนกฎหมาย รัฐบาลสหพันธมีอํานาจใชจายงบประมาณท่ี

จําเปนท้ังมวลไดจนกวาจะไดมีการออกกฎหมายงบประมาณใหม ในอดีตประเทศเยอรมนีไมยอมใหมี

เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง โดยยึดหลักท่ีวารายจายทุกประเภทจะตองถูกบรรจุอยูใน

งบประมาณท่ีจะตองผานการพิจารณาจากสภากอนจึงจะใชจายเงินได แตอยางไรก็ตาม ในปจจุบันนี้

หลักการดังกลาวไดผอนคลายความเขมงวดลง จึงพบวามีเงินอีกประเภทหนึ่งท่ีสามารถเก็บไวใชจาย

ไดโดยไมตองสงคลัง ไดแก เงินบริจาค เงินท่ีจายไปเพ่ือรักษาดุลยภาพทางตลาด เงินบํารุงการศึกษา 

เงินอุดหนุน เปนตน ถึงแมวาเงินเหลานี้จะควบคุมไดยาก แตก็มีความจําเปนในหลายประการ ทําให

ยังคงจําเปนตองมีเงินนอกงบประมาณอยูในระบบ ดวยเหตุนี้ประเทศเยอรมนีจึงหามาตรการท่ีจะใช

ควบคุมการใชจายเงินเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง คือ การวางกฎเกณฑใหในการควบคุม

อยางเขมงวด กลาวคือ รายจายท้ังหมดจะตองรายงานในเอกสารประกอบงบประมาณเพ่ือใหสภา

ตรวจสอบการใชจายเงินท่ีไมไดสงคลังทุกป31 0112 ตั้งแตป ค.ศ. 1970 เปนตนมา ในสวนเงินนอกงบประมาณ

บางประเภท เชน รายจายแผนดินท่ีเปนภาษี ซ่ึงคือรายไดภาษีท่ีรัฐสูญเสียไปจากการดําเนินมาตรการ

ในรูปแบบของการยกเวนหรือการลดหยอนทางภาษีเงินภาษี หรือรัฐบาลเก็บไวเกินแลวจําเปนตอง

จายคืน ตองถูกระบุไวในบัญชีพิเศษ เพ่ือรายงานใหรัฐสภาทราบถึงจํานวนท่ีใชจายไป 

 112 Dirk-Jan Kraan, supra note 47, p.125 - 126. 
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 หลักการควบคุมงบประมาณแผนดินไดรับการรับรองไวในรัฐธรรมนูญ โดยมาตรา 114 

วรรคหนึ่ง ของกฎหมายพ้ืนฐาน ได กําหนดใหรัฐบาลมีความรับผิดชอบตอฝายนิติบัญญัติ ซ่ึง

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีหนาท่ีสงบัญชีรายรับและรายจาย ตลอดจนบัญชีทรัพยสิน และหนี้สิน

สาธารณะแกฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงไดแก สภาผูแทนราษฎรและสภาผูแทนจากมลรัฐ เพ่ือใหฝายนิติบัญญัติ

ควบคุมการใชจายเงินของรัฐบาล ซ่ึงเปนการควบคุมในทางการเมืองไมมีผลผูกพันทางกฎหมาย แต

อยางไรก็ดี การท่ีรัฐสภายอมรับการใชเงินงบประมาณของฝายบริหารไมกระทบสิทธิในการดําเนินคดีตอ

ผูกระทําผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง การท่ีรัฐสภายอมรับการใชเงินไมเปนการยกเวนความผิด

ทางแพง อาญา หรือปกครอง 

 นอกจากนี้ มาตรา 114 วรรคสอง ยังกําหนดใหการบริหารงบประมาณถูกควบคุมตรวจสอบ

โดย “องคกรตรวจเงินแผนดินแหงสหพันธ” ซ่ึงมีหนาท่ีสําคัญ 2 ประการ คือ ประการท่ีหนึ่ง ทําหนาท่ี

สนับสนุนการทํางานของฝายนิติบัญญัติตามวรรคหนึ่งใหสมบูรณ ประการท่ีสอง เปนเครื่องมือเพ่ือควบคุม

ฝายปกครอง กลาวคือ องคกรตรวจเงินแผนดินมีหนาท่ีรายงานผลการตรวจสอบโดยตรงตอท้ังฝายบริหาร

และฝายนิติบัญญัติ เพ่ือใหองคกรท้ังสองตรวจสอบและถวงดุลกัน คําวินิจฉัยขององคกรตรวจเงินแผนดิน

เปนเพียงคําแนะนําเทานั้น ในระดับมลรัฐก็ไดจัดตั้งองคกรตรวจเงินแผนดินแหงมลรัฐ เพ่ือทําหนาท่ี

ตรวจสอบการใชเงินงบประมาณของฝายบริหาร โดยมีสถานะเปนหนวยงานระดับสูงสุดของมลรัฐ 311

113 

 สรุปแลวประเทศฝรั่งเศสใหความสําคัญกับกฎหมายการเงินการคลังของรัฐมาก 

กลาวคือ นําไปบัญญัติในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญท่ีมีศักดิ์สูงกวากฎหมายท่ัวไป โดยตรา

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติงบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 

2001  (Loi organique n°2001-692 du 1er août 2001 relative aux lois de finances: LOLF)114 

โดยกําหนดรายละเอียดเรื่องระบบงบประมาณแบบสองขา ท่ีแสดงท้ังงบประมาณรายรับและงบประมาณ

รายจายอยูในเอกสารฉบับเดียวกัน นอกจากนี้ ยังมีการควบคุมเงินแผนดินตั้งแตตนทางของเงินท่ีไดรับ

 113 จักราวดี มนูญพงศ, “การควบคุมวินัยทางงบประมาณและการคลังในระบบ

กฎหมายเยอรมนีและไทย,” วารสารวิชาการศาลปกครอง ปท่ี 15 ฉบับท่ี 3 (กรกฎาคม - กันยายน) 

2558, น.44 - 45. 

 114 โสรยา แวหะยี, “ความสัมพันธระหวางระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตาม

ยุทธศาสตร และกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ,” วารสารนิติศาสตร มหาวิทยาลัยนเรศวร, ฉบับท่ี 2 

ปท่ี 7 (พฤศจิกายน 2557), น.164. 
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มาตลอดจนปลายทางของเงินท่ีจะออกไป กลาวคือเงินท้ังปวงท่ีรัฐไดรับมาตองสงเขาคลัง 3 1 3

115 และ

สามารถใชจายไดตามท่ีรัฐสภาอนุมัติ โดยรัฐสภาในฐานะผูแทนประชาชนมีอํานาจสูงสุดในการอนุมัติ

ท้ังงบประมาณดานรายรับและงบประมาณดานรายจาย สรุปแลวประเทศฝรั่งเศสยึดถือหลักการ

ทางการคลังท่ีสําคัญ กลาวคือ ฝายบริหารจะเก็บเงินจากราษฎรไมไดและจะจายเงินไมไดเวนแตโดย

อํานาจฝายนิติบัญญัติ โดยบรรดาเงินท่ีเก็บมาไดตองนําสงคลัง และจะมีการกําหนดรายไดและ

รายจายโดยประมาณเปนรายปทุกป ฝายบริหารไมอาจจัดเก็บเงินและใชจายเงินได โดยปราศจาก

ความยินยอมของประชาชน งบประมาณท่ีผานการอนุมัติจากรัฐสภาแลวจะออกมาในรูปของกฎหมาย 

ตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพระราชบัญญัติ

งบประมาณ ลงวันท่ี 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 หลักการนี้แมจะมีขอยกเวนใหหนวยงานเก็บรัฐเก็บไวใช

จายไดโดยไมตองนําสงคลัง แตก็มีเพียงแค 2 กรณีเทานั้น คือ กรณีท่ีหนึ่ง เงินรายไดท่ีจายในสหภาพ

ยุโรป และกรณีท่ีสองเงินรายไดองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงจะตองมีการกําหนดและประมาณการแยก

ออกมาโดยชัดเจน ตามวัตถุประสงคและจํานวนดวย นอกจากนี้ คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ (Conseil 

constitutionnel) ยังไดเขามามีบทบาทในการตรวจสอบความสมบูรณและถูกตองของรางพระราชบัญญัติ

งบประมาณประจําปท่ีรัฐบาลเสนอตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา หากคณะตุลาการรัฐธรรมนูญมีความเห็นวา

เนื้อหาในรางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปไมครบถวนสมบูรณ ใหถือวารางพระราชบัญญัติ

งบประมาณประจําปดังกลาวขัดตอรัฐธรรมนูญ314

116 

 สรุปแลวประเทศอังกฤษ อนุญาตใหมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเพียงไมก่ี

ประเภทและมีเทาท่ีจําเปน ดังนี้ รายจายตามพระราชบัญญัติเงินคงคลังท่ีอนุญาตใหจายเงินเพ่ือชําระ

ดอกเบี้ยเงินกู เงินเดือนผูพิพากษา ประธานสภาผูแทนราษฎร ผูนําฝายคาน ผูตรวจเงินแผนดินและเงิน

อุดหนุนสหภาพยุโรป เงินชวยราชการ เงินบํารุงมหาวิทยาลัย เงินบํารุงราชบัณฑิตยสถาน เปนตน 

นอกจากนี้ ยังมีเงินอุดหนุนอีกประเภทหนึ่งท่ีมีการควบคุมและตรวจสอบจากทางราชการ แตไมตอง

สงคืนคลังเม่ือใชจายไมหมด เชน เงินอุดหนุนบริติชมิวเซียมเพ่ือจัดซ้ือของสําหรับพิพิธภัณฑ  เงินท่ีไมพึง

ชําระใหแกราชการ สวนประเทศเยอรมนีและประเทศฝรั่งเศสคอนขางมีความเครงครัดเรื่องเงินนอก

งบประมาณ โดยพบวาประเทศเยอรมนีมีใชจายเงินนอกงบประมาณ แตมีการกําหนดใหหนวยงานตาง ๆ 

 115 เอ้ืออารีย อ้ิงจะนิล,อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.114 - 116. 

 116 Frédérique Rueda-Despouey, อางแลว เชิงอรรถท่ี 67, น.9 - 10. 
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จะตองจัดทําแผนงบประมาณรายจายประจําปท่ีอยูนอกงบประมาณทุกประเภทไวในแผนงบประมาณ

การรายจายประจําปรวมของรัฐ สวนประเทศฝรั่งเศสพบวามีขอยกเวนใหหนวยงานของรัฐเก็บเงินไวใช

จายไดโดยไมตองนําสงคลัง แตก็มีเพียงแคสอง กรณีเทานั้น คือ กรณีท่ีหนึ่ง เงินรายไดท่ีจายในสหภาพ

ยุโรป และกรณีท่ีสองเงินรายไดองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงจะตองมีการกําหนดและประมาณการ

แยกออกมาโดยชัดเจน ตามวัตถุประสงคและจํานวน โดยหนวยงานตองจัดทําแผนงบประมาณรายจาย

ประจําปนอกงบประมาณทุกประเภทไวในแผนงบประมาณรายจายประจําปรวมของรัฐไว 315117  

 117 จรัส สุวรรณมาลา, การคลังภาครัฐ วาดวยการแยงชิง หักหลัง และสุมเสี่ยง ภาค 1 สถาบัน

การคลัง, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), น.120 - 121. 
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บทที่ 5 

ปญหาการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณที่ไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ 

 

 จากการศึกษาถึงขอความคิดเก่ียวกับเงินแผนดินและเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคง

คลัง ในบทท่ี 2 มาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ี

ไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ ในบทท่ี 3 มาตรการทางกฎหมายของตางประเทศในการควบคุมการ

ใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ในบทท่ี 4 ทําใหทราบวามาตรการในการควบคุมการใช

จายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังมีกระจัดกระจายอยูในกฎหมายหลายฉบับ ไดแก มาตรา 169 

วรรคหนึ่ง แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีวางหลักเกณฑเรื่องการจายเงิน

แผนดิน มาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีวางหลักเกณฑเรื่องการ

รายงานการรับและการจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง และการใชจายเงินรายไดตองเปนไปตามกรอบ

วินัยการเงินการคลังตามหมวด 8 การเงิน การคลัง และงบประมาณดวย แตอยางไรก็ตาม พบวา

มาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการท่ีมีอยูในปจจุบัน

ยังขาดความรัดกุม และยังพบวาบางหนวยงานละเลยไมปฏิบัติตาม ปญหาและชองโหวของมาตรการท่ี

ใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ สรุปไดดังนี้   

   

5.1 ปญหาการยกเวนไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน 

 

 มาตรการท่ีใชควบคุมเงินแผนดินของประเทศไทยท่ีสําคัญประการหนึ่ง คือ เงินทุก

ประเภทท่ีสวนราชการไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์ตองถูกสงเขาคลังเปนรายไดแผนดิน และการจะใชจาย

ตองจายตามระบบงบประมาณ316

1 แตพบวาในปจจุบันมีขอยกเวนเปนจํานวนมากท่ีกําหนดใหหนวยงาน

สามารถเก็บเงินบางประเภทไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดของแผนดิน ทําใหสวนราชการ

สามารถเก็บเงินประเภทนี้ไวใชจายไดเองนอกเหนือจากเงินงบประมาณรายจาย เงินนอกงบประมาณ

 1 ปรีชา สุวรรณทัต, “มาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญ 2550 กับหลักครบถวนของงบประมาณ,” 

สืบคนเม่ือวันท่ี 31 ตุลาคม 2558, จาก http://www.naewna.com/politic/columnist/9968. 
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ท่ีไมใชเงินคงคลังดังกลาวนี้อยูนอกเหนืออํานาจการควบคุมการใชจายเงิน ท้ังสํานักงบประมาณ 

สํานักงานตรวจเงินแผนดิน หรือกระทรวงการคลัง317

2  

 ขอยกเวนท่ีอนุญาตใหหนวยงานไมตองสงเงินเขาคลัง ไดแก ขอยกเวนมาตรา 24 แหง

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ขอยกเวนตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

และขอยกเวนตามกฎหมายเฉพาะอ่ืน ไดแก กฎหมายท่ีเก่ียวกับการกูเงิน กฎหมายท่ีเก่ียวกับสถาน

บันการศึกษา กฎหมายกองทุนตางๆ เปนตน จะเห็นไดวาขอยกเวนใหสวนราชการเก็บเงินไวใชจายได

โดยไมตองนําสงคลังมีเปนจํานวนมากกระจัดกระจายอยูในกฎหมายหลายฉบับ  

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังยังมีสถานะเปนเงินแผนดินตามมาตรา 169 แหง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ถึงแมวาจะมีกฎหมายหรือตามท่ีรัฐมนตรี

อนุญาตใหสวนราชการเก็บเงินไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลังก็ตาม ดวยเหตุนี้การใชจายนอก

งบประมาณดังกลาวจึงตองยึดถือตามหลักเกณฑการจายเงินตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีกําหนดใหการจายเงินแผนดินจะกระทําไดเฉพาะท่ีอนุญาตอยู

ในกฎหมายสี่ฉบับเทานั้น ดังนั้น การใชจายเงินท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดินจึงตองระมัดระวัง

เรื่องการจายเงินแผนดินท่ีอาจขัดตอรัฐธรรมนูญดวย ดังเชนท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกาเคยตีความ

บิดเบือนวา “เงินของหนวยงานท่ีมีกฎหมายยกเวนไมตองนําสงเขาเปนเงินคงคลังไมเปนเงินแผนดิน 

ตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550”3 

 ขอยกเวนท่ีอนุญาตใหสวนราชการไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดินตามกฎหมาย 

สรุปโดยสังเขป ไดดังนี้ 

 5.1.1 ขอยกเวนตามมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

 บทบัญญัติตามมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เริ่มมีมา

ตั้งแตสมัยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต (นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น) โดยการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ 

(สภารางรัฐธรรมนูญทําหนาท่ีนิติบัญญัติ) ในป พ.ศ.2503 ไดชี้แจงเหตุผลและความจําเปนในการ

แกไขเพ่ิมเติมมาตรานี้วา “บทบัญญัติบางมาตราของกฎหมายวิธีการงบประมาณฉบับเดิมไดวาง

กฎเกณฑไวเครงครัดเกินไปจนเปนอุปสรรคตอการปฏิบัติงาน โดยเฉพาะอยางยิ่ง เรื่องการกูยืมเงิน

ของรัฐวิสาหกิจ หรือการนําสงเงินรายรับของสถาบันบางแหง หรือกรณีท่ีเอกชนบริจาคเงินบํารุง

 2 ปรีชา สุวรรณทัต, คําอธิบายกรอบวินัยกฎหมายการเงินการคลังมหาชนท่ีบัญญัติไวใน

รัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2553), น.88. 

 3 ปรีชา สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง, พิมพครั้งท่ี 4 (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพวิญูชน, 2557), น.187. 
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สถาบันตาง ๆ เพ่ือเปนการใดการหนึ่งเปนพิเศษ ดวยเหตุนี้จึงควรเปนไปตามเจตนารมณของผูบริจาค 

จึงไดแกกฎหมายในสวนนี้เพ่ือใหมีความเหมาะสม”4  

 มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม     

ไดกําหนดถึงขอยกเวนท่ีใหเงินบางประเภทของสวนราชการไมตองนําเงินสงคลัง จึงเปนผลใหเกิดเงิน

นอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังตามมาหลายประเภท สรุปสาระสําคัญและปญหาท่ีพบตาม

บทบัญญัติดังกลาว ไดดังนี้ 

 5.1.1.1 มาตรา 24 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

 มาตรา 24 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดวาง

หลักเกณฑเก่ียวกับการควบคุมเงินท่ีสวนราชการไดรับเปนกรรมสิทธิ์ โดยใหสวนราชการท่ีไดรับเงิน

นั้นนําสงคลังตามระเบียบหรือขอบังคับท่ีรัฐมนตรีกําหนด เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน 

ในสวนทายท่ีบัญญัติวา “เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน” การบัญญัติในลักษณะปลายเปด

เชนนี้ สงผลใหเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังมีความหลากหลายมากข้ึน เพราะเปดโอกาสใหมี

การตรากฎหมายอ่ืนเพ่ือยกเวนไมตองนําเงินสงคลังได กฎหมายท่ีออกตามความในวรรคนี้ ไดแก 

กฎหมายเก่ียวกับกองทุน กฎหมายเก่ียวกับการกูเงิน จะเห็นไดวาเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคง

คลังนี้สามารถนําไปใชจายไดเลยโดยไมตองเสนอตอรัฐสภาเพ่ือใหความเห็นชอบ ไมตองชี้แจง

รายละเอียดท่ีอาจมีความเสี่ยงจะถูกปรับลดจํานวนเงินได ดังนั้น จึงเปนชองทางใหฝายบริหารจัดตั้ง

กองทุนได และสามารถกอหนี้ผูกพันและการใชจายเงินนอกงบประมาณไดอยางกวางขวาง โดยไมมี

ขอบเขตท่ีชัดเจน320

5 

 เรื่องขอยกเวนการไมตองเงินสงคลัง เคยมีประเด็นถกเถียงเรื่องเงินท่ีไมตองนําเงิน

สงคลังวายังคงมีสถานะเปนเงินแผนดินหรือไม คือ กรณีของรางพระราชบัญญัติให อํานาจ

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... หรือ

ท่ีเรียกวา “รางพระราชบัญญัติกูเงินสองลานลาน” ท่ีมีประเด็นเรื่องหลักการของรางพระราชบัญญัติ

ฉบับนีขั้ดตอมาตรา 169 หรือไม ซ่ึงแยกไดอีกเปนสองประเด็น คือ  

 4 รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ทําหนาท่ีนิติบัญญัติ ครั้งท่ี 76 วันท่ี 13 ตุลาคม 

2503, น.1242 - 1246. 

 5 จรัส สุวรรณมาลา, ประชาธิปไตยทางการคลังไทย, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร :   

โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2558), น.173. 

                                                           



191 
 

 ประเด็นท่ีหนึ่ง เงินกูสองลานลานบาทเปนเงินแผนดินหรือไม 

 ประเด็นท่ีสอง รางพระราชบัญญัติกูเงินสองลานลานเขาขายกฎหมายสี่ฉบับท่ี

รัฐธรรมนูญกําหนดใหจายเงินแผนดินไดหรือไม  

 จากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3 - 4/2557 สรุปไดวา เงินกูตามรางพระราชบัญญัติ

ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... 

เปนเงินแผนดิน เพราะเปนเงินท่ีกระทรวงการคลังเปนผูครอบครองหรือเปนเจาของ ไมวาจะมีการนํา

เงินดังกลาวสงคลังหรือไมก็ตาม ดวยเหตุนี้ การจายเงินตามรางพระราชบัญญัติฉบับนี้จึงตองปฏิบัติ

ตามหลักเกณฑการจายเงินแผนดิน ตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองของประเทศไทย จากการพิจารณา พบวารางพระราชบัญญัติกูเงิน

สองลานลานนี้ ไมอยูในกฎหมายสี่ประเภท ตามท่ีมาตรา 169 ระบุไว ถึงแมวา รางพระราชบัญญัติกู

เงินสองลานลานจะมีบัญชีแนบทายท่ีมีลักษณะเปนงบประมาณรายจายก็ตาม แตรางพระราชบัญญัติกู

เงินสองลานลานไมไดผานกระบวนการของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และไมไดมี

การนําเสนอตามมาตรา 167 วรรคหนึ่ง และวรรคสอง และมาตรา 168 ดังนั้น จึงไมอาจถือไดวาราง

พระราชบัญญัติกู เ งินสองลานลานเปนกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย 3 2 1

6 เนื่องจากราง

พระราชบัญญัตินี้บัญญัติใหหนวยงานเจาของโครงการจัดทํารายละเอียดการดําเนินโครงการเสนอตอ

คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติการดําเนินโครงการและอนุมัติการจัดสรรเงินกูตามโครงการดังกลาว 

ซ่ึงเปนผลใหการจายเงินเพ่ือดําเนินโครงการตาง ๆ ในแตละปงบประมาณไมไดผานการตรวจสอบของ

รัฐสภา รวมท้ังไมมีการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินดังกลาวอยางชัดเจน 3 2 2

7 กรณีจึงเปนราง

พระราชบัญญัติท่ีบัญญัติใหการจายเงินแผนดินกระทําไดโดยไมเปนไปตามท่ีรัฐธรรมนูญ มาตรา 169 

วรรคหนึ่ง การท่ีรางพระราชบัญญัตินี้กําหนดใหการจายเงินก็อันเปนการขัดหรือแยงกับมาตรา 169 

วรรคหนึ่ง ยอมเปนการใชจายเงินท่ีไมเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญแหง

 6 พิสิฐ ลี้อาธรรม, รางพรบ.เงินกู 2 ลานลาน: ความขัดแยงในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญสืบคน

เม่ือวันท่ี 10 กรกฎาคม 2559, จาก http://www.econ.cmu.ac.th/econmag /journals /issue18-1_1.pdf. 

 7 เพ่ิงอาง. 
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ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีอยูในหมวด 8 วาดวยการเงิน การคลัง และการงบประมาณ 

จึงเปนการขัดหรือแยงกับมาตรา 170 ดวย323

8 

 5.1.1.2 มาตรา 24 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

 มาตรา 24 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติ

วา “สวนราชการใดไดรับเงินท่ีมีผูมอบใหโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหสวนราชการนั้นใชจายในกิจการ

ของสวนราชการนั้นก็ดี หรือไดรับเงินท่ีเกิดจากทรัพยสินซ่ึงมีผูมอบใหเพ่ือหาดอกผลใชจายในกิจการ

ของสวนราชการนั้นก็ดี ใหสวนราชการนั้นจายเงินหรือกอหนี้ผูกพันภายในวงเงินท่ีไดรับนั้นได และไม

ตองนําสงคลัง” ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการรับเงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูบริจาคใหทางราชการ 

พ.ศ. 2526 ขอ 8 ไดวางหลักเกณฑท่ีใชควบคุมการใชจายเงินประเภทนี้ ไววา เงินบริจาคหรือดอกผล

ท่ีเกิดจากทรัพยสินซ่ึงมีผูบริจาค สวนราชการจะนําไปใชจาย หรือกอหนี้ผูกพันตามวัตถุประสงคของผู

บริจาคเทานั้น ถาผูบริจาคไมไดระบุวัตถุประสงคไว หรือระบุไวไมชัดแจง ใหสวนราชการจะนําไปใช

จาย หรือกอหนี้ผูกพันได ในกิจการหรือในทางท่ีเปนประโยชนแกทางราชการ โดยการจายเงินบริจาค

นั้นตองไดรับการอนุมัติจากหัวหนาสวนราชการ แตอยางไรก็ตาม กระทรวงการคลังอาจพิจารณาให

สวนราชการสงเงินบริจาคเปนรายไดแผนดินก็ได จะเห็นไดวาเงินบริจาคท่ีเจาของเงินวัตถุประสงคไว 

ใหนําไปใชในกิจการตามท่ีระบุเทานั้น การจะบังคับใหนําเงินในสวนนี้สงคลัง แลวคอยตั้งงบประมาณ

ใหกับหนวยงานนั้น จึงเปนการไมเหมาะสม นอกจากนี้ กรณีท่ีผูบริจาคไมไดระบุวัตถุประสงคไวหรือ

ระบุไมชัดแจง กระทรวงการคลังก็มีอํานาจพิจารณาท่ีจะกําหนดใหนําเงินสวนนี้สงคลังได  

 หลังจากท่ีมีการใชจายเงินไปแลวระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการรับเงินหรือ

ทรัพยสินท่ีมีผูบริจาคใหทางราชการ พ.ศ. 2526 ขอ 14 ไดกําหนดใหสวนราชการจัดทําบัญชี และ

หลักฐานการรับจายเงินบริจาค ใหเปนไปตามระเบียบของทางราชการโดยอนุโลม เวนแตจะไดรับ

อนุมัติจากกระทรวงการคลังใหปฏิบัติเปนอยางอ่ืน และใหรวบรวมหลักฐานการรับจายเงินให

สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน หรือสํานักงานการตรวจเงินแผนดินสวนภูมิภาคแลวแตกรณี สามารถ

ตรวจสอบไดทุกขณะ เงินนอกงบประมาณประเภทนี้คลายกับขอยกเวนของประเทศเยอรมนีท่ี

กําหนดใหเงินบริจาคไดรับยกเวนไมตองนําสงคลัง 

 
8 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 3 - 4/2557 ราชกิจจานุเบกษา เลม 131 ตอนที่ 35 

ก 16 กรกฎาคม 2557, น.1 - 4. 
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 5.1.1.3 มาตรา 24 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

 มาตรา 24 วรรคสาม ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติ

วา “ในกรณีสวนราชการไดรับเงินตามโครงการชวยเหลือหรือรวมมือกับรัฐบาลตางประเทศ องคการ

สหประชาชาติ ทบวงการชํานัญพิเศษแหงสหประชาชาติ องคการระหวางประเทศอ่ืนใดหรือบุคคลใด

ไมวาจะเปนเงินใหกูหรือใหเปลา รวมท้ังเงินท่ีสวนราชการไดรับสืบเนื่องจากโครงการชวยเหลือหรือ

รวมมือเชนวานั้น รัฐมนตรีจะกําหนดเปนอยางอ่ืนโดยไมตองนําสงคลังก็ได” เงินชวยเหลือจาก

ตางประเทศท้ังกรณีท่ีใหเปลาหรือใหกู จะมีการตกลงหรือสัญญาระหวางผูรับและผูใหความชวยเหลือ

อยูแลววาจะใชในเรื่องใด การตองนําเงินในสวนนี้สงคลังและจายตามกระบวนการงบประมาณปกติ ก็

จะเปนอุปสรรคแกการปฏิบัติงาน และเปนการไมเหมาะสม 

 5.1.1.4 มาตรา 24 วรรคส่ี (1) แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

 มาตรา 24 วรรคสี่ (1) พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติวา 

“เงินท่ีไดรับในลักษณะคาชดใชความเสียหายหรือสิ้นเปลืองแหงทรัพยสินและจําเปนตองจายเพ่ือ

บูรณะทรัพยสินหรือจัดใหไดทรัพยสินคืนมา” เงินประเภทนี้สวนราชการไดรับมาเพ่ือนําไปใชในการ

บูรณะทรัพยสิน หรือจัดใหไดทรัพยสินคืนมาก็ควรนําไปใชจายตามเจตนารมณนั้น การจะใหนําเงิน

สวนนี้สงคลังกอนคอยนํามาใชจาย จึงเปนการไมเหมาะสม  

 5.1.1.5 มาตรา 24 วรรคส่ี (2) แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

 มาตรา 24 วรรคสี่ (2) พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติวา “เงิน

รายรับของสวนราชการท่ีเปนสถานพยาบาล สถานศึกษาหรือสถานอ่ืนใดท่ีอํานวยบริการอันเปน

สาธารณประโยชนหรือประชาสงเคราะห” เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังตามบทบัญญัตินี้ ไดแกเงิน

บํารุงสถานศึกษา เชน โรงเรียน มหาวิทยาลัย ซ่ึงก็คือคาเลาเรียนนั่นเอง ถาจะใหนําสงคลังหมดก็เปนการไม

สมควร และเพ่ือใหผูท่ีจายเงินบํารุงเห็นวาไมไดเอาเงินไปใชทําอยางอ่ืน ดวยเหตุนี้เงินคาเลาเรียนหรือเงิน

บํารุงการศึกษานี้ ก็ควรใหสถานบันการศึกษานั้น ๆ เปนผูเก็บไว 3 2 4
9 ขอยกเวนในสวนนี้คลายกับของประเทศ

อังกฤษและเยอรมนี จะเห็นไดวาองคกรตาง ๆ เหลานี้ลวนเปนองคกรท่ีมีลักษณะพิเศษ ดังนั้น จึงกําหนดให

หนวยงานเหลานี้เก็บเงินไวใชจายไดโดยไมตองสงคลัง เพ่ือความคลองตัว และรวดเร็วในการใชจายเงิน  

 

 9 รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 76 วันท่ี 13 ตุลาคม 2503. 
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 5.1.1.6 มาตรา 24 วรรคส่ี (3) แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  

 มาตรา 24 วรรคสี่ (3) ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติ

วา “เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี” หากยินยอมใหสวน

ราชการท่ีไดรับเงินนั้นเอาไปใชจายไดตามวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่งตามระเบียบท่ีไดทําการตกลง

กับกระทรวงการคลังก็อาจจะเปนแรงจูงใจใหสวนราชการนั้น ๆ มีความสนใจเก่ียวกับการท่ีจะทําให

เกิดผลพลอยไดมากข้ึน325

10 

 5.1.1.7 มาตรา 24 วรรคส่ี (4) แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

 มาตรา 24 วรรคสี่ (4) พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติวา “เงินท่ี

ไดรับจากการจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน” เม่ือศึกษาถึงเจตนารมณของการ

ตราบทบัญญัติในสวนนี้ เนื่องจากในขณะนั้นกระทรวงการคลังกําลังอยูในระหวางเสนอรางพระราชบัญญัติ

เพ่ือพัฒนาการลงทุน พ.ศ. .... โดยมุงหมายใหกระทรวงการคลังสามารถบริหารทรัพยสินของรัฐได โดยไม

ตองนําเงินท่ีไดจากการขายหุนท่ีรัฐถืออยูในรัฐวิสาหกิจหรือบริษัทสงคลังเปนรายไดแผนดิน คณะกรรมการ

กลั่นกรองฯฝายสังคมและกฎหมายจึงไดเสนอใหกระทรวงการคลังควรรับไปพิจารณาแกไขมาตรา 24 วรรค

สี่ (4) และ มาตรา 24 วรรคหา แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เพ่ือยกเวนใหเงินท่ีได

จากการขายหุนของรัฐไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน แทนการเสนอขอตั้งกองทุนตามราง

พระราชบัญญัติกองทุนเพ่ือพัฒนาการลงทุน พ.ศ. .... นาจะเหมาะสมกวา” ประกอบกับในสมัยนั้น

รัฐบาลไดพยายามท่ีจะเปดการคาเสรี โดยมีการระดมทุนผานตลาดหลักทรัพย เพ่ือลดภาระในการ

ดูแลจึงใหสวนราชการทําการขายหุนหนึ่ง เพ่ือไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืนไดโดยไมตองนําสงคลัง เปน

การลดข้ันตอนการปฏิบัติท่ียุงยากและใชเวลานาน 

 การใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังมีความเสี่ยงท่ีอาจจะขัดหรือแยง

ตอรัฐธรรมนูญได ท้ังเรื่องการจายเงินแผนดินตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 และมาตรา 170 วรรคสอง แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 อีกดวย เนื่องจากวากฎหมายท่ียกเวนใหสวนราชการไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน 

เปนคนละสวนกับกฎหมายท่ีอนุญาตใหสวนราชการจายเงินแผนดินได ดังนั้น การจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังยังตองยึดถือปฏิบัติตามหลักเกณฑการจายเงินแผนดินตามมาตรา 169 

แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองของ

 10 รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ ชุดท่ี 2 ครั้งท่ี 10 1 มีนาคม 2517, น.534. 
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ประเทศไทย เม่ือการจายเงินแผนดินไมเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลังมาตรา 169 แลว ใน

ขณะเดียวกันจึงขัดตอมาตรา 170 วรรคสอง ท่ีกําหนดใหการจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลังตองอยู

ภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวดนี้ดวย  

 นอกจากนี้ การใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 

24 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เชน 1) เงินบริจาค 2) เงินรายรับของสวนราชการท่ี

เปนสถานศึกษาหรือสถานพยาบาล 3) เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจ

หนาท่ี 4) เงินท่ีไดรับจากการจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืนรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลังอาจอนุญาตใหสวนราชการนําไปใชจายโดยไมตองนําสงคลังก็ได โดยการจายเงินตามขอ 

2) และขอ 3) ตองเปนไปตามระเบียบท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีและผูอํานวยการ สวนการจําหนายหุนและ

การซ้ือหุนตามขอ 4) ตองเปนไปตามระเบียบของกระทรวงการคลัง ท่ีไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี จะเห็น

ไดวา กระบวนการตั้งแตข้ันตอนการอนุมัติใหไมตองนําเงินสงคลัง จนถึงข้ันตอนการใชจายเงินอยูท่ีฝาย

บริหารท้ังสิ้น326

11 ไมผานการพิจารณาจากรัฐสภา และยังไมสอดคลองกับหลักการถวงดุลอํานาจอีกดวย  

 5.1.2. ขอยกเวนตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4  กําหนดใหบรรดาเงินท้ังปวงท่ีพึงชําระใหแก

รัฐบาลใหหัวหนาสวนราชการมีหนาท่ีควบคุมใหสงเขาคลัง นอกจากนี้ ยังไดวางขอยกเวนโดยใหรัฐมนตรีมี

อํานาจกําหนดขอบังคับอนุญาตใหหัวหนาสวนราชการใดๆ หักรายจายจากเงินท่ีจะตองสงเขาบัญชีเงินคงคลัง 

ในกรณีดังนี้ 

 5.1.2.1 มาตรา 4 วรรคสอง (1) แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

  พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4 วรรคสอง (1) กลาวถึง การหักรายจายท่ี

มีกฎหมายอนุญาตใหจายได จะเห็นไดวาขอยกเวนตามท่ีบัญญัติไวนี้สงผลใหเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงิน

คงคลังมีความหลากหลายมากข้ึน เพราะเปดโอกาสใหมีการตรากฎหมายอ่ืนเพ่ือยกเวนไมตองนําเงินสงคลังได 

 5.1.2.2 มาตรา 4 วรรคสอง (2) แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

  มาตรา 4 วรรคสอง (2) แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 กลาวถึง 

รายจายท่ีจําเปนตองจายเพ่ือเปนคาสินบนรางวัล หรือคาใชจายในการจัดใหไดมาซ่ึงเงินอันพึงตอง

ชําระใหแกรัฐบาล เดิมทีเงินสินบนรางวัลมีวัตถุประสงคเพ่ือสนับสนุนใหการบังคับใชกฎหมายเปนไป

 11 มนตรี เจริญฉัตรชัย, “การควบคุมการใชจายเงินแผนดินนอกงบประมาณ,”  วิทยานิพนธ

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539), น.84.  
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อยางมีประสิทธิภาพ ชวยเสริมสรางขวัญกําลังใจใหเจาหนาท่ีท่ีทํางานเสี่ยงอันตราย 3 2 7

12 พบวาเรื่องเงิน

สินบนรางวัลเกิดปญหาในหลายเรื่อง ดังนี้ 

 2.1) เกิดการไดเปรียบเสียเปรียบระหวางเจาหนาท่ีดวยกันเอง และระหวางเจาหนาท่ี

แตละหนวยงานท่ีไมมีกฎหมายใหมีการจายเงินสินบนรางวัล 

 2.2) การจายเงินสินบนรางวัล โดยหักรายจายท่ีจะจายจากเงินสินบนรางวัล ทําใหรัฐ

ขาดรายไดท่ีควรจะเปนของรัฐสวนหนึ่ง ยกตัวอยางเชน ระบบการจายเงินสินบนรางวัลของกรมศุลกากร 

หลังจากท่ีผูกระทําผิดจายคาปรับ หรือนําของกลางท่ีจับกุมไดขายทอดตลาด กอนนําเงินสงคลังเปนรายได

แผนดิน จะถูกกรมศุลกากรหักเงินเพ่ือจายเปนคาสินบนรางวัล ซ่ึงในกรณีท่ีมีสายสืบจะถูกหักเงินเปนคา

สินบนรางวัลสูงถึงรอยละหาสิบหาของคาปรับ328

13 

 2.3) มีการใชดุลพินิจของผูมีอํานาจสั่งจายมากเกินไป และยังไมมีการเปดเผยขอมูลท่ี

สามารถตรวจสอบได 

 2.4) การจายเงินสินบนรางวัลโดยขาดระบบตรวจสอบท่ีมีประสิทธิภาพยอมเปน

ชองทางของการทุจริตคอรรัปชั่น329

14 

 2.5) เจาหนาท่ีอาจจะมุงเนนปฏิบัติเฉพาะงานท่ีไดรับเงินสินบนรางวัล โดยละเลย

การปฏิบัติงานตามหนาท่ีประจําท่ีไมไดรับผลตอบแทนใด ตามมาดวยปญหาทุจริตคอรรัปชั่น เชน การ

สรางพยานหลักฐานเท็จเพ่ือเบิกจายเงินสินบน330

15 

 5.1.2.3 มาตรา 4 วรรคสอง (3) แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

 มาตรา 4 วรรคสอง (3) แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 กลาวถึง

รายจายท่ีตองจายคืนใหแกบุคคลใด เพราะเปนเงินอันไมพึงตองชําระใหแกรัฐบาล เงินสวนนี้ไมไดเปน

กรรมสิทธิ์ของสวนราชการโดยแทจริง จึงตองจายคืนแกเจาของไป การท่ีจะใหเงินสวนนี้มาเขา

กระบวนการจายเงินตามปกติ ก็ดูเปนการไมเหมาะสม และเปนการเสียเวลาโดยใชเหตุ บทบัญญัติใน

 12 “กรมศุลกากร (5) : ระบบการจายเงินสินบน รางวัล หลุมดําการปฏิรูป และรัฐเก็บภาษี

ไดเพ่ิมข้ึนหรือใครได!!,” สืบคนเม่ือวันท่ี 12 มิถุนายน 2559, จาก http://thaipublica.org /2012/ 

10/customs-department-5. 

 13 เพ่ิงอาง. 

 
14 ประธาน วัฒนวาณิชย และคณะ, “วิเคราะหการจายเงินสินบนและเงินรางวัลแกเจาหนาท่ี

ของรัฐในการปฏิบัติหนาท่ี คณะอนุกรรมการฝายวิจัย สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ

ทุจริตแหงชาติ” จัดโดยสถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, สิงหาคม 2555, น.225. 

 15 อางแลว เชิงอรรถท่ี 13. 
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สวนนี้จึงเปนวิธีปฏิบัติเพ่ือความสะดวกในการดําเนินงานในการบัญชีและการเงิน 3 3 1

16 จะเห็นวา

ขอยกเวนใหสวนราชการไมตองนําเงินสงคลังนี้คลายกับขอยกเวนประเทศอังกฤษ 

 5.1.3 ขอยกเวนตามกฎหมายเฉพาะอ่ืน  

 ขอยกเวนตามกฎหมายเฉพาะอ่ืน เชน กฎหมายเก่ียวกับการกูเงิน กฎหมายเก่ียวกับ

สถาบันการศึกษา ยกตัวอยางเชน พระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือการวางระบบ

บริหารจัดการน้ําและสรางอนาคตประเทศ พ.ศ. 2555 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยรามคําแหง พ.ศ. 

2541 เปนตน จะเห็นไดวา มีกฎหมายท่ีออกมายกเวนใหสวนราชการยกเวนไมตองนําเงินสงคลัง     

กระจัดกระจายอยูในกฎหมายหลายฉบับ ซ่ึงรายจายนอกงบประมาณเหลานี้ไมผานความเห็นชอบจาก

รัฐสภาเสียกอน จึงมีความสะดวกคลองตัวกวาเงินในงบประมาณ จึงเปนชองทางท่ีฝายบริหาร

พยายามใชจายเงินผานชองทางนี้มากข้ึนเรื่อยๆ ซ่ึงสรางความเสี่ยงทางการคลัง และกระทบตอ

เสถียรภาพทางการคลังดวย 

 จากการพิจารณาขอมูลการใชจายเงินนอกงบประมาณในชวง 10 กวาปท่ีผานมา พบวารัฐบาล

ในชวงหลังไดมีการกําหนดนโยบายโดยอาศัยเงินนอกงบประมาณเปนจํานวนมาก3 3 2

17 ยกตัวอยางเงินนอก

งบประมาณประจําไตรมาสท่ี 4 ปงบประมาณ พ.ศ. 2558 รวมเงินนอกงบประมาณท้ังสิ้น 3,361,635.45 ลาน

บาท (เปนเงินฝากกระทรวงการคลังจํานวน 235,751.34 ลานบาท)333

18 เงินนอกงบประมาณประจําไตรมาสท่ี 1 

ปงบประมาณ พ.ศ. 2559 รวมเงินนอกงบประมาณท้ังสิ้น 3,331,501.09 ลานบาท (เปนเงินฝาก

กระทรวงการคลังจํานวน 203,721.65 ลานบาท)3 3 4

19 เงินนอกงบประมาณประจําไตรมาสท่ี 2 ปงบประมาณ 

 16 บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบรางพระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับท่ี....) พ.ศ. 2495. 

 17 สมชัย จิตสุชน และคณะ, “การเติบโตอยางมีเสถียรภาพ : การสรางวินัยทางการคลังและ

ธรรมาภิบาล,” ในการสัมมนาวิชาการประจําป 2557 “ประเทศไทยในสามทศวรรษหนา : สี่ความทาทาย

เพ่ือการเติบโตอยางมีคุณภาพ”, จัดโดยมูลนิธิชัยพัฒนาสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ

สังคมแหงชาติมูลนิธิฟรีดริค เอแบรท และมูลนิธิสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย กรุงเทพมหานคร, 

2557 : น.7 - 8. 

 18 กรมบัญชีกลาง, “ภาพแสดงขอมูลทางการเงินของเงินนอกงบประมาณ (ภาพรวม) ประจํา

ไตรมาสท่ี 4 ปงบประมาณ 2558 (ขอมูลเบื้องตน),” 

 19 กรมบัญชีกลาง, “ภาพแสดงขอมูลทางการเงินของเงินนอกงบประมาณ (ภาพรวม) ประจํา

ไตรมาสท่ี 1 ปงบประมาณ พ.ศ. 2559 (ขอมูลเบื้องตน),”  
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พ.ศ. 2559 รวมเงินนอกงบประมาณท้ังสิ้น 3,420,313.58 ลานบาท (เปนเงินฝากกระทรวงการคลังจํานวน 

193,540.12 ลานบาท)3 3 5

20 จะเห็นไดวาในแตละปมีเงินนอกงบประมาณเปนจํานวนมากเทียบเคียงไดกับเงิน

งบประมาณประจําป ดังนั้น การจะกําหนดใหสวนราชการไมตองนําเงินรายไดสงเปนรายไดแผนดินจะตองมี

ขอบเขตอยางจํากัดและกรอบวงเงินเทาท่ีไมสงผลกระทบตอการปฏิบัติงาน โดยตองคํานึงถึงประสิทธิภาพ 

ความคุมคา และความจําเปนของการใชจายเงินแผนดินประกอบดวย 

     

5.2 ปญหาการขาดสภาพบังคับตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 วางมาตรการในการ

ควบคุมตรวจสอบหลังจากการใชจายเงินไปแลว คือ การกําหนดใหหนวยงานท่ีมีเงินนอกงบประมาณ

ท่ีไมใชเงินคงคลังตองจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินเม่ือสิ้นปงบประมาณทุกป แตจากการ

วิเคราะหบทบัญญัติในดังกลาวนี้ พบวายังไมมีความชัดเจนในหลายประเด็น ดังตอไปนี้ 

 5.2.1 ปญหาการรายงานไมครบถวน 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 กําหนดใหหนวยงานของ

รัฐท่ีมีเงินรายไดไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน จัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาวเสนอตอ

คณะรัฐมนตรีเม่ือสิ้นปงบประมาณทุกป และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและ

วุฒิสภาตอไป และการใชจายเงินรายไดดังกลาวตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวด 8 

การเงิน การคลัง และงบประมาณดวย โดยกําหนดใหมีผลใชบังคับในวันท่ี 25 สิงหาคม พ.ศ. 2551 

(ภายหลังจากรัฐธรรมนูญฉบับนี้ใชบังคับไปแลว 1 ป)3 3 6

21 ในเวลาตอมาคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันท่ี 15 

มกราคม พ.ศ. 2551 เห็นชอบใหกระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) ดําเนินการจัดทําแนวทางการจัดทํา

รายงานการรับและการใชจายเงินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

มาตรา 170 สําหรับสวนราชการ เพ่ือวางรายละเอียดเก่ียวกับรายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาวนี้ 

 20 กรมบัญชีกลาง, “ภาพแสดงขอมูลทางการเงินของเงินนอกงบประมาณ (ภาพรวม) ประจํา

ไตรมาสท่ี 2 ปงบประมาณ พ.ศ. 2559 (ขอมูลเบื้องตน),” 

 21 สํานักนายกรัฐมนตรี สํานักงบประมาณ, 50 ป สํานักงบประมาณ, (กรุงเทพมหานคร 

: สํานักงบประมาณ สํานักนายกรัฐมนตรี, 2550), น.233 - 235. 
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 กระทรวงการคลังโดยกรมบัญชีกลางไดติดตามและรวบรวมขอมูลจากรายงานการรับและการ

ใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2552 ของหนวยงานรัฐตางๆ 

ซ่ึงเปนการจัดทํารายงานเปรียบเทียบกับปงบประมาณ พ.ศ. 2551 ตามรูปแบบรายงานท่ีกําหนด โดยมี

หนวยงานตองจัดทํารายงานจํานวน 428 แหง แตมีการสงรายงานจํานวน 348 แหง คิดเปนรอยละ 79.45 

โดยเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ (เฉพาะในสวนของเงินฝาก) ในปงบประมาณ 

พ.ศ. 2552 จํานวน 97 แหง ซ่ึงมียอดคงเหลือจํานวน 89,080.71 ลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 71.83 

เพ่ิมข้ึนจากปท่ีผานมารอยละ 8.38 ประกอบดวยเงินรายรับสถานพยาบาลและเงินรายไดจากการดําเนินงาน 

สําหรับเงินฝากตามกฎหมายมียอดคงเหลือจํานวน 15,327.44 ลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 28.1722  

 สรุปหนวยงานท่ีไมทํารายงานนําเสนอตอสภาผูแทนราษฎร ปงบประมาณ พ.ศ. 2551 

จํานวนหนวยงานท่ีตองจัดสงรายงานมีท้ังสิ้น 422 หนวยงาน และไมจัดสงรายงาน 91 หนวยงาน คิดเปน

รอยละ 21.56 ปงบประมาณ พ.ศ. 2552 หนวยงานท่ีตองจัดสงรายงานมีท้ังสิ้น 438 หนวยงาน และไม

จัดสงรายงาน 90 หนวยงาน คิดเปนรอยละ 20.55 ดังนั้น จะตองหาวิธีการเพ่ือมาเรงรัดใหสวนราชการ

จัดสงรายงานใหครบถวนสมบูรณภายในกรอบระยะเวลาท่ีวางไว และในกรณีท่ีสวนราชการไมจัดสง

รายงานจะมีวิธีการลงโทษอยางไร เพราะจากบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญหรือตามกฎหมายอ่ืนไมพบวา

มีการกําหนดในเรื่องดังกลาวไวแตอยางใด338

23 

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเปนเงินท่ีอยูนอกระบบงบประมาณ และไมตอง

ผานการพิจารณาของรัฐสภากอนท่ีจะมีการใชจาย ทําใหไมทราบถึงจํานวนเงินท่ีแทจริง ดังนั้น

รายงานการรับและการใชจายเงินท่ีไมตองสงคลังเปนรายไดแผนดินจึงเปนหนทางเดียวท่ีทราบถึงการ

ใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังในสวนนี้ได แตมาตรการท่ีมีอยูในปจจุบันยังไมสามารถ

บังคับใหหนวยงานจัดสงรายงานนี้อยางครบถวนได จึงเปนปญหาสําคัญประการหนึ่งท่ีสมควรไดรับ

การแกไขปรับปรุงเปนการดวน 

 นอกจากนี้ ยังมีประเด็นสําคัญอีกประการหนึ่งในเรื่องของเงินรายไดตามท่ีบัญญัติไวใน

มาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 พบวาในปจจุบันยังไมมีการ

วางนิยามของคําดังกลาวไววาครอบคลุมถึงเงินประเภทใดบาง สงผลใหหลายหนวยงานไมจัดสง

 22 รายงานการประชุมผูแทนราษฎร ชุดท่ี 24 ปท่ี 2 ครั้งท่ี 17 (สมัยสามัญท่ัวไป), 27 

กันยายน 2555.  

 23 เพ่ิงอาง. 
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รายงานเพราะเห็นวาเปน “เงินรายรับ” มิใช “เงินรายได” ท่ีเขาขายตองรายงานตามมาตรา 170 ซ่ึง

ในขณะนี้ก็ยังไมมีกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐท่ีจะวางหลักเกณฑในเรื่องนี้ 33924 

 5.2.2 ปญหาเรื่องระยะเวลาในการจัดสงรายงาน 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา 

“เงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน ใหหนวยงานของรัฐนั้นทํารายงาน

การรับและการใชจายเงินดังกลาว เสนอตอคณะรัฐมนตรีเม่ือสิ้นปงบประมาณทุกป และใหคณะรัฐมนตรี

ทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป” จะเห็นวาบทบัญญัติดังกลาวไมไดกําหนดกรอบ

ระยะเวลาในการจัดสงรายงานไว ถึงแมวากรมบัญชีกลางจะในกําหนดแนวทางการจัดทํารายงานการรับ

และการใชจายเงินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 

สําหรับสวนราชการ โดยกําหนดใหสวนราชการท่ีมีหนาท่ีจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินท่ีไม

ตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน ตองจัดทํารายงานตามรูปแบบท่ีกําหนดภายในหกสิบวัน นับจากวันสิ้น

ปงบประมาณ ยกเวนการรายงานของปงบประมาณ พ.ศ. 2551 ใหรายงานภายในหกสิบวัน นับจากวันท่ี

คณะรัฐมนตรีมีมติ 3 4 025 โดยกรมบัญชีกลางจะทําหนาท่ีเปนผูรวบรวม และจัดทําเอกสารรายงานดังกลาว 

เสนอตอคณะรัฐมนตรีและรายงานใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาทราบในภาพรวมท้ังหมดตอไป แต

พบวายังมีหลายหนวยงานจัดสงรายงานลาชากวาท่ีกําหนดไว ทําใหคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร 

และวุฒิสภาไดรับขอมูลไมครบถวน ในกรณีดังกลาว คณะรัฐมนตรีเคยมีมติเห็นชอบใหขยายระยะเวลา

การจัดทํารายงานของหนวยงานตาง ๆ ท่ียังมิไดจัดสงรายงานหรือจัดสงแลวแตยังไมสมบูรณภายใน

กรอบระยะเวลาหกสิบวัน โดยใหสํานักงานปลัดกระทรวงเจาสังกัดเปนผูติดตามรวบรวมรายงาน จัดสง

ใหสํานักงบประมาณภายในสองสัปดาห เพ่ือสํานักงบประมาณจะไดเสนอคณะรัฐมนตรีตอไป สําหรับ

หนวยงานของรัฐใดยังมิไดจัดสงรายงานดังกลาวภายในกรอบระยะเวลาหกสิบวัน โดยใหสํานักงาน

ปลัดกระทรวงเจาสังกัดเปนผูติดตามรวบรวมรายงาน และจัดสงใหสํานักงบประมาณอีกครั้ง เพ่ือจะได

 24 ปรีชา สุวรรณทัต, “กิจกรรมการบริหารการเงินการคลังของรัฐ ท่ีอยูนอกระบบงบประมาณ

รายจาย,” สืบคนเม่ือวันท่ี 3 มิถุนายน 2559, จาก http://www.naewna.com/politic /columnist  /17744. 

 25 กระทรวงการคลัง, “แนวทางการจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 สําหรับสวนราชการ,”  
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นําเสนอรายงานตอคณะรัฐมนตรีอีกครั้งหนึ่งตอไป 3 4 1

26 ทําใหเห็นไดวากรอบระยะเวลาท่ีกําหนดให

หนวยงานท่ีไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดินจัดสงรายงานการรับและการใชจายเงินให

คณะรัฐมนตรีภายในหกสิบวัน นับจากวันสิ้นปงบประมาณไมมีการบังคับตายตัวสามารถยืดหยุนได 

สงผลใหกรอบระยะเวลาท่ีวางไวดังกลาวสิ้นผลบังคับไปโดยปริยาย 

 นอกจากนี้ ยังมีอีกประเด็นท่ีนาสนใจ กลาวคือ หลังจากท่ีคณะรัฐมนตรีพิจารณาและ

เห็นชอบกับรายงานการรับและการใชจายเงินท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดินดังกลาวแลวตอง

จัดทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป เนื่องจากในข้ันตอนนี้ไมไดระบุกรอบ

ระยะเวลาในการจัดสงรายงานไวแตอยางใด จึงพบวาในทางปฏิบัติคณะรัฐมนตรีจัดทํารายงานเสนอ

ตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาของแตละหนวยงานลาชามาก ยกตัวอยางเชน รายงานการรับและ

การใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน ของปงบประมาณ พ.ศ. 2551 - 2552 จน

เวลาลวงเลยมากวา 4 ป (ขณะนั้นป พ.ศ. 2555) ก็ยังไมไดมีการจัดทํารายงานเสนอตอคณะรัฐมนตรีแต

อยางใด ดวยเหตุนี้จึงตองหามาตรการท่ีจะบังคับใหสวนราชการตองจัดสงรายงานใหตรงตามเวลา 

และกําหนดถึงบทลงโทษกรณีท่ีสวนราชการจัดสงรายงานลาชาประกอบดวย  

 ผูเขียนมีความเห็นวาควรแกไขเพ่ิมเติมมาตรการเก่ียวกับการจัดทํารายงานการรับและ

การใชจายเงินตามบทบัญญัติมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

ใหมีความรัดกุมมากข้ึน ในเรื่องของระยะเวลาในการจัดสงรายงาน นอกจากนี้ ในปจจุบันยังไมมีการ

ระบุโทษเก่ียวกับการจัดสงรายงานของสวนราชการ ดังนั้น จึงควรบัญญัติโดยเพ่ิมฐานความผิดในกรณี

ไมจัดสงรายงานการรับและการใชจายเงินท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน อันจะนําไปสูการแกไข 

“ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544”ตอไป 

 แตอยางไรก็ตาม ปญหาการรายงานไมครบถวนและปญหาเรื่องระยะเวลาในการจัดสง

รายงานมีสาเหตุมาจากเจาหนาท่ีผูมีหนาท่ีในการจัดทํารายงานดวย ดังนั้น จึงตองแกปญหาเรื่องการ

ละเลยไมปฏิบัติตามหนาท่ี หรือลาชาในการปฏิบัติตามหนาท่ีของเจาหนาท่ีผูรับผิดชอบในการจัดทํา

รายงานควบคูกันไป 

 

 
26 สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, หนังสือท่ี นร. 0503/ว.39 “การรายงานการรับและการ

ใชจายเงินรายไดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 มาตรา 170,” วันท่ี 15 กุมภาพันธ 2553. 
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5.3 ปญหาเรื่องสภาพบังคับตามกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ 

 

 “วินัยการเงินการคลัง” หมายถึง ระเบียบแบบแผนท่ีกําหนดข้ึน เพ่ือควบคุมการใช

จายเงินของรัฐใหเปนไปอยางเหมาะสมอยูในระดับท่ีสมดุลกันระหวางรายจายกับรายได ถา

จําเปนตองกอหนี้ก็ใหอยูในระดับท่ีสามารถใชคืนไดและไมเปนภาระตองบประมาณในอนาคต ดังนั้น 

การรักษาวินัยการเงินการคลังจึงเปนการรักษาซ่ึงผลประโยชนของประชาชน เพราะการมีวินัยการเงิน

การคลังเปนพ้ืนฐานของความยั่งยืนและการพัฒนาของสังคม รัฐบาลท่ีขาดวินัยการเงินการคลังอาจจะ

ทําใหประชาชนนิยมชมชอบไดในชวงระยะเวลาสั้น ๆ แตในท่ีสุดแลวก็ไมอาจท่ีจะรักษาทรัพยสินและ

ความเจริญรุงเรืองไวได ซ่ึงการปฏิรูประบบงบประมาณภาครัฐในประเทศตาง ๆ ชวงสองทศวรรษท่ี

ผานมา ไดพัฒนาจนยึดหลักการรักษาวินัยการเงินการคลังและเสถียรภาพการเงินการคลังเปนพ้ืนฐาน 

ไดแก การนําหลักการวางแผนงบประมาณระยะปานกลางมาใชรักษาดุลยภาพระหวางรายไดและ

รายจายภาครัฐในระยะยาว การปรับปรุงกรอบการจัดทํางบประมาณใหครอบคลุมรายจายสาธารณะ

ทุกประเภท ลดความเสี่ยงทางการคลัง การตรวจสอบถวงดุลระหวางสถาบันทางการเมืองและการ

บริหาร 3 4 2

27 มาตรการสําคัญในการรักษาวินัยการเงินการคลังท่ีสําคัญคือการถวงดุลระหวางฝายนิติบัญญัติ

และฝายบริหาร จะเห็นไดวาในชวงท่ีผานมาฝายบริหารเปนตนเหตุของการขาดวินัยการเงินการคลัง

มากท่ีสุด ในขณะท่ีฝายนิติบัญญัติออนแอและถูกควบคุมโดยฝายบริหารไดงาย และฝายบริหารดวย

กันเองก็ไมมีผูท่ีจะควบคุมใหปฏิบัติตามกรอบวินัยการเงินการคลัง จึงเปดโอกาสใหรัฐมนตรีขอเพ่ิม

หรือปรับวงเงินงบประมาณไดอยางไมมีขอบเขตจํากัด 3 4 3

28 ดวยเหตุนี้จึงเริ่มมีการปรับปรุงในดานตาง ๆ 

ไดแก การปรับปรุงกฎหมาย การปฏิรูปกระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ การตรวจสอบติดตามผล

โดยฝายนิติบัญญัติ โดยกําหนดใหกระทรวงการคลังและสํานักงบประมาณ เปนผูคุมกฎวาดวยการ

รักษาวินัยการเงินการคลัง โดยใหมีอํานาจเหนือกวารัฐมนตรีกระทรวงอ่ืนๆ การปรับปรุงวิธีการ

 27 จรัส สุวรรณมาลา, ระบบงบประมาณและการจัดการแบบมุงผลสําเร็จในภาครัฐความสัมพันธ

ระหวางรัฐกับพลเมืองยุคใหม, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท ธนธัชการพิมพ จํากัด, 2546), น.30 อางถึงใน ธีรพัฒน 

พิเชฐวงศ, “มาตรการทางกฎหมายเพ่ือสรางความเขมแข็งในการอนุมัติงบประมาณแผนดินของรัฐสภา,” 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น.171 - 172. 

 28 เพ่ิงอาง. 
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ควบคุมตรวจสอบของกระทรวงการคลังและสํานักงบประมาณ 3 4 4

29 ดวยเหตุนี้ จึงนํามาสูการวางกรอบ

วินัยการเงินการคลังอยูในกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ ในปจจุบันพบวาเนื้อหาทางดานการคลังบาง

ประการยังไมมีความครบถวนสมบูรณ สรุปไดดังนี้ 

 1) ไมมีการกําหนดถึงนิยามของคําวา “เงินแผนดิน” ใหชัดเจน เนื่องจากปญหาใน

ปจจุบันท่ีพบวา รัฐธรรมนูญกําหนดใหการใชจายเงินแผนดินตองตราเปนพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจายประจําป แตไมไดกําหนดขอบเขตของเงินแผนดินไว สงผลใหสวนราชการพยายามหาชองทาง

ในการใชจายเงินโดยไมผานระบบงบประมาณ หรือท่ีเรียกวา “เงินนอกงบประมาณ” มากข้ึน

ตามลําดับ ในชวงเวลาท่ีผานมาไดมีการตีความเรื่องเงินกู วาไมใชเงินแผนดิน เพ่ือเอ้ือประโยชนให

สวนราชการใชจายเงินโดยไมตองผานระบบงบประมาณปกติ ซ่ึงขัดตอหลักความยินยอมทาง

งบประมาณ และขัดกับกรอบวินัยการเงินการคลัง ดวยเหตุนี้จึงตองกําหนดนิยามคําวา “เงินแผนดิน” 

ใหชัดเจน เพ่ือปองกันการตีความคําวา “เงินแผนดิน” โดยไรขอบเขต และปองกันคณะรัฐมนตรีและ

สวนราชการใชจายเงินนอกงบประมาณอยางไมมีขอบเขต ดังเชนท่ีเคยเปนมา 345

30 

 2) แผนงบประมาณรายจายยังไมครอบคลุมรายจายสาธารณะทุกประเภท เพ่ือใหรัฐสภา

รับทราบถึงรายจายท้ังหมด และสามารถควบคุมตรวจสอบได 

 3) องคกรตรวจสอบการใชจายเงินของรัฐยังมีขีดความสามารถจํากัดในการตรวจสอบ 

ประกอบกับยังถูกกีดกันไมใหเขาถึงแหลงขอมูลไดโดยงาย346

31 

 4) ยังไมมีการวางแนวทางปฏิบัติการดําเนินนโยบายการเงินการคลังในชวงวิกฤตทาง

เศรษฐกิจและการเมือง ซ่ึงรัฐบาลมีความจําเปนตองใชนโยบายขาดดุล347

32   

 29 Allen Schick, A Contemporary Approach to Public Expenditure Management, (EDI, 

The World Bank Institute, 1998), p. 47 - 88 อางถึงใน ธีรพัฒน พิเชฐวงศ, “มาตรการทางกฎหมายเพ่ือสราง

ความเขมแข็งในการอนุมัติงบประมาณแผนดินของรัฐสภา,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น.171 - 172. 

 30 สํานักวิชาการ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, “การอภิปรายแสดงความคิดเห็น

และขอเสนอแนะเก่ียวกับรางรัฐธรรมนูญ (การคลังและงบประมาณของรัฐ),” กรุงเทพมหานคร : 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2558.  

 31 เพ่ิงอาง, น.205. 
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 5) ยังไมมีกรอบเก่ียวกับมาตราในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณ เชน ขอยกเวน

การไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน กรอบระยะเวลาในการจัดสงรายงานการรับและการใชจายเงินท่ี

ไมตองนําสงคลัง มาตรการในการลงโทษกรณีท่ีฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรการในการควบคุมการใชจายเงิน

นอกงบประมาณ นอกจากนี้ ยังขาดกระบวนการตรวจสอบ โดยองคกรท่ีมีความเปนอิสระและเปนกลาง 

 วินัยการเงินการคลังของประเทศไทยปรากฏอยูในมาตรา 167 วรรคสาม แหงรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีบัญญัติวา “ใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบ

วินัยการเงินการคลัง รวมถึงหลักเกณฑเก่ียวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหารายได การ

กําหนดแนวทางในการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน การบริหารการเงินและทรัพยสิน การ

บัญชี กองทุนสาธารณะ การกอหนี้หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ 

หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน และการอ่ืนท่ีเก่ียวของ ซ่ึงจะตอง

ใชเปนกรอบในการจัดหารายได กํากับการใชจายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทาง

เศรษฐกิจอยางยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม”33 มาตรานี้กําหนดใหดําเนินการใหแลวเสร็จ

ภายในสองป นับตั้งแตวันท่ีคณะรัฐมนตรีท่ีเขาบริหารราชการแผนดินภายหลังจากการเลือกตั้งท่ัวไป

ครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญนี้ไดแถลงนโยบายตอรัฐสภาซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดมีมติเม่ือวันท่ี 2 ตุลาคม 2550 

มอบหมายใหกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทย เปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบหลัก และ

สํานักงบประมาณเปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบรวมในการพิจารณาจัดทํารางกฎหมายการเงินการคลัง

เสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือนําเสนอรัฐสภาตอไปภายในระยะเวลาท่ีรัฐสภากําหนด ปจจุบัน

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ 

พ.ศ. .... เสร็จเรียบรอยแลว เม่ือวันท่ี 19 พฤษภาคม 2554 และไดถูกสงคืนใหกระทรวงการคลังเพ่ือ

ยืนยันรางฉบับนี้ตอไป จนปจจุบันในสมัย พล.อ.ประยุทธ จันทรโอชา เปนนายกรัฐมนตรี ตามราง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 ไดเปลี่ยนชื่อเปน “ราง

กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ” เนื้อหาของรางฉบับนี้ไดปรับปรุงในเรื่องของการนิยาม

 32 จรัส สุวรรณมาลา, การคลังภาครัฐวาดวยการแยงชิง หักหลัง และสุมเสี่ยง ภาค 4 : 

รายจายภาครัฐ, (กรุงเทพมหานคร : คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2556), น.41. 

 33 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการ

ประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ, “เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550,” 

กรุงเทพมหานคร : สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2550. 
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หนวยงานของรัฐใหมีความชัดเจนข้ึน สงผลใหกฎหมายการคลังมีความครอบคลุมหนวยงานของรัฐ

มากข้ึน จากเดิมท่ีกฎหมายการคลังจะครอบคลุมเฉพาะสวนราชการและหนวยงานของรัฐท่ีไดรับ

งบประมาณเทานั้น กําหนดหลักเกณฑใหมีการจัดทําแผนการคลังระยะปานกลาง การจัดทํางบประมาณ 

การกูเงิน การบริการจัดการการเงินและทรัพยสินของรัฐ การจัดทํางบการเงิน รวมถึงการจัดทํา

รายงานความเสี่ยงทางการคลัง และเพ่ิมมาตรการควบคุมงบกลาง รายการสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉิน

และจําเปน 3 4 9

34 จะเห็นไดวารางพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐนี้จะเปนกรอบวินัยการเงิน

การคลังท่ีเปนบรรทัดฐานสําคัญในการปฏิบัติงานทางดานการคลังของ   สวนราชการใหมี

ประสิทธิภาพและมีความโปรงใสยิ่งข้ึน แตอยางไรก็ตาม ในปจจุบันกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ

ดังกลาวยังคงไมมีสภาพบังคับแตอยางใด  

 ถาไดมีกฎหมายฉบับนี้ตามระยะเวลาบทเฉพาะกาลท่ีกําหนดใหมีกฎหมายการเงินการคลังของ

รัฐภายในสองปนับแตวันท่ีแถลงนโยบายตอรัฐสภาตามมาตรา 303 (4) แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 และวางหลักเกณฑเรื่องของการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง กฎหมาย

ดังกลาวจะมีสวนชวยแกปญหาเรื่องการใชจายเงินท่ีขัดตอกรอบวินัยการเงินการคลัง แตระยะเวลาบทเฉพาะ

กาลดังกลาวไดถูกบิดเบือนวาเปนเพียงแคกรอบระยะเวลาในการเรงรัดเทานั้น จะปฏิบัติตามหรือไมก็ได 3 5 035 ทํา

ใหจนถึงปจจุบันยังคงไมมีกฎหมายนี้บังคับใชแตอยางใด 

 34 ศาสตรา สุดสวาท, คอลัมน ทันเศรษฐกิจ, “รางพรบ.การเงินการคลังของรัฐ พ.ศ.,” 

โพสตทูเดย (2 กุมภาพันธ 2558) : น.2.  

 35 ปรีชา สุวรรณทัต,อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น.257. 
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บทที่ 6 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

6.1 บทสรุป 

 

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง คือ บรรดาเงินรายไดท่ีสวนราชการไดรับเปน

กรรมสิทธิ์ซ่ึงกฎหมายหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังอนุญาตใหสวนราชการนั้นเก็บเงินนั้นไวได

โดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน แตเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังยังคงมีสถานะเปน

เงินแผนดินอยู ดังนั้น การใชจายเงินดังกลาวนี้จึงยังคงตองยึดถือตามหลักเกณฑการจายเงินแผนดิน

ตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในฐานะท่ีเปนประเพณีการ

ปกครองของประเทศไทยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ท่ีกําหนดให “การจายเงินแผนดินจะ

กระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายสี่ประเภทเทานั้น คือ กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย 

กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ และกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง 

ดังนั้น การจายเงินแผนดินนอกจากกฎหมายสี่ฉบับขางตนจึงเปนการขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ 

 นอกจากหลักเกณฑการจายเงินดังไดกลาวมาแลว ยังมีหลักการงบประมาณท่ีสําคัญอีก

ประการหนึ่งท่ีใชควบคุมเงินแผนดิน คือ หลักลักษณะท่ัวไปของรายได ซ่ึงวางหลักไววา บรรดาเงินท้ัง

ปวงท่ีสวนราชการไดรับตองนําสงคลัง โดยไมใหหักเงินไวเพ่ือการใด ๆ เลย หลักการนี้ปรากฏอยูใน

มาตรา 24 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และมาตรา 4 วรรคหนึ่ง แหง

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 จะเห็นไดวา เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเปนขอยกเวนของ

หลักลักษณะท่ัวไปของรายได ท่ีกําหนดใหสวนราชการเก็บเงินไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลัง ซ่ึงใน

ปจจุบันพบวามีขอยกเวนท่ีอนุญาตใหสวนราชการไมตองนําเงินสงคลังกระจัดกระจายอยูในกฎหมายหลาย

ฉบับ คือ มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502 และกฎหมายเฉพาะอ่ืน   

 การใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเหลานี้ สวนราชการสามารถนําไปใชจาย

ไดโดยไมผานการอนุมัติจากรัฐสภาเสียกอน จึงไมเปนไปตามหลักความยินยอมในการใชจายเงิน เงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเปนเงินท่ีอยูนอกระบบงบประมาณปกติ เพราะไมไดรายงานใหรัฐสภารับรู

และใหความเห็นชอบกอนท่ีจะใชจายเงิน ถึงแมวาจะไดวางหลักเกณฑเรื่องการรายงานการรับและการใช

จายเงินท่ีไมตองสงคลังเปนรายไดแผนดินอยูในมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 หรือการวางกรอบในการควบคุมการใชจายอยูบางตามระเบียบตาง ๆ แตในทาง

ปฏิบัติ พบวามาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังยังขาดความรัดกุม
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บางประการ และไมสามารถบังคับใหสวนราชการปฏิบัติตามไดอยางเครงครัด สงผลใหการควบคุมการใช

จายเงินนอกงบประมาณดังกลาวไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร ดังนั้น ผูเขียนจึงดําเนินการศึกษาถึง

มาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของตางประเทศท่ีมีการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยเหมือนของประเทศไทย คือ ประเทศอังกฤษ ประเทศเยอรมนี และประเทศฝรั่งเศส 

เพ่ือใชเปนแนวทางในการแกไขปรับปรุงมาตรการในการใชจายเงินนอกงบประมาณไมใชเงินคงคลังของ

สวนราชการในประเทศไทยใหมีความเหมาะสมมากยิ่งข้ึน 

 ประเทศอังกฤษ มีมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินแผนดินท่ีสําคัญ คือ บรรดาเงิน

รายไดของรัฐบาลตองนําสงบัญชีกระทรวงการคลัง สวนการจายเงินแผนดินจะมีบทบัญญัติกําหนดไว

อยางชัดเจน งบประมาณรายจายจะถูกเสนอตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติโดยละเอียดทุกป สวน

รายไดเพียงแตอนุมัติพอเปนพิธี แตอยางไรก็ตาม ยังมีรายจายบางประเภทท่ีไมตองขออนุมัติจาก

รัฐสภากอน ไดแก รายจายตามพระราชบัญญัติเงินคงคลังท่ีอนุญาตใหจายเงินเพ่ือชําระดอกเบี้ยเงินกู 

เงินเดือนผูพิพากษา ประธานสภาผูแทนราษฎร ผูนําฝายคาน ผูตรวจเงินแผนดิน เงินอุดหนุนสหภาพ

ยุโรป เงินบํารุงมหาวิทยาลัย เงินบํารุงราชบัณฑิตยสถาน รายไดท่ีมาจากภาษีทางตรงและภาษีการลงทุน

ท่ีมีอัตราคงท่ี 3 5 1

1 และยังมีเงินอุดหนุนอีกประเภทหนึ่งท่ีมีการควบคุมและตรวจสอบจากทางราชการ แตไม

ตองสงคืนคลังเม่ือใชจายไมหมด เชน เงินอุดหนุนบริติชมิวเซียมเพ่ือจัดซ้ือของสําหรับพิพิธภัณฑ  เงินอันไม

พึงตองชําระใหแกราชการ3 5 2

2 หลังการใชจายเงินไปแลวยังมีกระบวนการพิจารณาตรวจสอบการใชจายเงิน

อยางละเอียดทุกป จะเห็นไดวาประเทศอังกฤษมีมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ี

ไมใชเงินคงคลังดังกลาวนี้คอนขางเขมงวด ดวยเหตุนี้จึงมีขอยกเวนใหไมตองนําเงินรายไดสงคลังไมก่ี

ประเภท และมีเทาท่ีจําเปน พรอมท้ังมีกระบวนการตรวจสอบหลังจากการใชจายเงินไปแลวอยางรัดกุม 

 ประเทศเยอรมนีมีงบประมาณท่ีแสดงท้ังรายรับและรายจายซ่ึงจะสงใหสภาอนุมัติทุกป ในอดีต

ประเทศเยอรมนีไมยอมใหมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง โดยยึดหลักท่ีวารายจายทุกประเภทตอง

ถูกบรรจุอยูในงบประมาณท่ีจะตองผานการพิจารณาจากสภากอนจึงจะใชจายเงินได แตอยางไรก็ตาม ในปจจุบัน

หลักการดังกลาวไดผอนคลายความเขมงวดลงไป โดยพบวามีการอนุญาตใหมีเงินนอกงบประมาณได เชน 

เงินบริจาค เงินท่ีจายไปเพ่ือรักษาดุลยภาพทางตลาด เงินบํารุงการศึกษา เงินอุดหนุน เปนตน ประเทศเยอรมนีได

วางกฎเกณฑใหในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังอยางเขมงวด กลาวคือ 

 1 จีระสิทธิ์ จินดาศิลป,“ความเปนอิสระของรัฐสภาจากฝายบริหารในดานการงบประมาณ,” 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย, 2547), น.99. 

 2 พระยาไชยยศสมบัติ, วิธีการคลังของอังกฤษ, (กรุงเทพมหานคร : โสภณพิพรรฒธนากร, 

2480), น.18. 
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กําหนดใหรายจายประเภทเงินนอกงบประมาณจะตองถูกรายงานในเอกสารประกอบงบประมาณใน        

ชั้นรับหลักการ สวนเงินนอกงบประมาณท่ีเปนรายจายแผนดินท่ีเปนภาษีตองถูกระบุไวในบัญชีพิเศษ    

เพ่ือรายงานใหรัฐสภาทราบถึงจํานวนท่ีใชจายไป วิธีการนี้ทําใหรัฐสภาไดมีการควบคุมตั้งแตตนทางของ  

การใชจายเงินแผนดิน กอนท่ีจะออกรางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปมาใชบังคับ 

 ระบบงบประมาณในประเทศฝรั่งเศสเปนการจัดทํางบประมาณท่ีครอบคลุมท้ังรายรับ

และรายจาย งบประมาณของฝายบริหารท่ีเสนอตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาเห็นชอบจะตองประกอบไป

ดวยพระราชบัญญัติงบประมาณรายรับประจําปและพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

เพ่ือใหรัฐสภาทราบถึงรายรับและรายจายของรัฐโดยครบถวน นอกจากนี้ คณะตุลาการรัฐธรรมนูญได

เขามามีบทบาทในการตรวจสอบความสมบูรณและถูกตองของรางพระราชบัญญัติงบประมาณ

ประจําปท่ีรัฐบาลเสนอตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอีกดวย ซ่ึงหากคณะตุลาการรัฐธรรมนูญมีความเห็นวา

เนื้อหาของรางพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปไมครบถวน สมบูรณ ใหถือวารางพระราชบัญญัติ

งบประมาณประจําปดังกลาวขัดตอรัฐธรรมนูญ นอกจากท่ีกลาวมาแลวยังมีหลักเกณฑทาง

งบประมาณบางประการท่ีเก่ียวของกับการควบคุมการใชจายเงินแผนดินท่ีสําคัญคือ หลักลักษณะ

ท่ัวไปของงบประมาณ จะเห็นไดวามีความเขมงวดมาก กลาวคือ เงินท้ังปวงท่ีรัฐไดรับมาตองสงเขาคลัง 

แลวจายเงินออกมาในรูปงบประมาณ โดยฝายนิติบัญญัติในฐานะผูแทนประชาชนมีอํานาจสูงสุดใน

การอนุมัติท้ังงบประมาณดานรายรับและงบประมาณดานรายจาย โดยมีหลักการท่ีสําคัญ คือ ประการท่ีหนึ่ง 

ฝายบริหารจะเก็บเงินจากราษฎรไมไดและจะจายเงินไมไดเวนแตโดยอํานาจฝายนิติบัญญัติ  ประการท่ีสอง 

บรรดาเงินท่ีเก็บมาไดตองนําสงคลัง ประการท่ีสาม ตองกําหนดรายไดและรายจายโดยประมาณเปนรายป

ทุกป ฝายบริหารไมอาจจัดเก็บเงินและใชจายเงินไดโดยปราศจากความยินยอมของประชาชน 

งบประมาณรายจายท่ีผานการอนุมัติจากรัฐสภาแลวจะออกมาในรูปของกฎหมาย หลักการนี้แมจะมี

ขอยกเวนใหหนวยงานเก็บรัฐเก็บไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลัง แตก็มีเพียงแคสองกรณีเทานั้น คือ 

กรณีท่ีหนึ่ง เงินรายไดท่ีจายในสหภาพยุโรป และกรณีท่ีสอง เงินรายไดองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึง

จะตองมีการกําหนดและประมาณการแยกออกมา ตามวัตถุประสงคและจํานวนอยางชัดเจน  

 จากการศึกษามาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง

ของประเทศไทย พบวายังขาดความรัดกุมบางประการ สงผลใหการควบคุมการใชจายเงินนอก

งบประมาณดังกลาวยังไมมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผลเทาท่ีควร ปญหาและชองโหวของมาตรการ

ท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง สรุปไดดังนี้ 
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 1) ปญหาการยกเวนไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน 

 ในปจจุบันมีขอยกเวนใหสวนราชการสามารถเก็บเงินรายไดไวใชจายโดยไมตองนําสงคลังอยู

เปนจํานวนมาก ไดแก ขอยกเวนตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ขอยกเวนตาม

มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ขอยกเวนตามกฎหมายเฉพาะอ่ืน เชน 

กฎหมายเก่ียวกับการกูเงิน กฎหมายของกองทุนสาธารณะ กฎหมายของสถาบันการศึกษา เปนตน          

จะเห็นไดวาขอยกเวนไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดินมีอยูเปนจํานวนมากกระจัดกระจายอยูใน

กฎหมายหลายฉบับ ซ่ึงเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังดังกลาวไมตองผานการพิจารณาอนุมัติ

จากรัฐสภากอนท่ีจะมีการใชจาย จึงเปนชองทางใหสวนราชการพยายามใชจายเงินนอกงบประมาณ

เพ่ิมข้ึนเรื่อย ๆ เพราะมีความสะดวกคลองตัว ไมตองชี้แจงรายละเอียดตอรัฐสภา ซ่ึงมีความเสี่ยงอาจ

ถูกปรับลดวงเงินได จะเห็นไดวาเงินนอกงบประมาณนี้ไมผานความเห็นชอบจากรัฐสภากอนใชจายเงิน 

จึงขัดกับหลักความยินยอม และอาจถูกมองวาขัดกับกรอบวินัยการเงินการคลัง  

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังยังคงเปนเงินแผนดินอยู ดังนั้น การจายเงินดังกลาว

จึงตองเปนไปตามหลักเกณฑการจายเงินแผนดินตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 และตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวด 8 การเงิน การคลัง และ

งบประมาณ ตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดังนั้น กฎหมาย

ท่ีอนุญาตใหสวนราชการเก็บเงินรายไดไวไดโดยไมตองนําสงคลัง จึงแยกกันคนละสวนกับกฎหมายท่ี

อนุญาตใหมีการจายเงินแผนดิน จึงตองระมัดระวังในสวนนี้ดวย 

 2) ปญหาเรื่องการขาดสภาพบังคับตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 

 จากปญหาในเรื่องดังกลาวนี้ ผูเขียนแยกพิจารณาไดสองประเด็น คือ 

 2.1) ปญหาการรายงานไมครบถวน 

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง เปนเงินท่ีอยูนอกงบประมาณรายจายจึงทําให

รัฐสภาไมทราบถึงจํานวนท่ีแนนอน ดวยเหตุนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

มาตรา 170 วรรคหนึ่ง จึงวางหลักเกณฑใหสวนราชการท่ีมีรายไดท่ีไมตองนําสงคลังจัดทํารายงานการรับ

และการใชจายเงินดังกลาว เพ่ือรายงานตอคณะรัฐมนตรีทุกสิ้นปงบประมาณ และใหคณะรัฐมนตรีทํา

รายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป โดยเจตนารมณของมาตรานี้เพ่ือใหสามารถ

ตรวจสอบการใชจายเงินนอกงบประมาณดังกลาวใหเปนไปโดยโปรงใส และกําหนดใหการใชจายเงินนอก
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งบประมาณเปนไปตามกรอบวินัยการเงินการคลัง 3 5 3

3 แตในปจจุบันยังพบวาเกิดปญหาในเรื่องนี้หลาย

ประการ ไดแก การไมจัดสงรายงานเพราะถือวาเงินรายรับไมใชเงินรายได การจัดสงรายงานลาชา 

เนื้อหาของรายงานไมครบถวนสมบูรณ และยังไมมีกฎหมายฉบับใดท่ีวางกฎเกณฑในเรื่องนี้อยางชัดเจน 

ถึงแมวาในเวลาตอมากรมบัญชีกลางจะไดจัดทําแนวทางการจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ แตพบวายังมีหลายหนวยงานท่ีไมจัดทํารายงาน จัดทํา

รายงานลาชา ไมถูกตอง และไมสมบูรณตามรูปแบบท่ีกําหนด และแนวทางปฏิบัติดังกลาวก็ไมไดระบุถึง

มาตรการในการบังคับหรือบทลงโทษในกรณีท่ีหนวยงานไมปฏิบัติตามไวแตอยางใด  

 2.2) ปญหาเรื่องระยะเวลาในการจัดสงรายงาน 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 วรรคหนึ่ง 

กําหนดใหสวนราชการจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง แตยัง

พบวายังมีหลายหนวยงานท่ีไมจัดสงรายงาน และหลายหนวยงานจัดสงรายงานลาชา ดวยเหตุนี้ในเวลา

ตอมากรมบัญชีกลางจึงกําหนดแนวทางการจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินตามบทบัญญัติแหง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 สําหรับสวนราชการ โดยไดวางกรอบ

ระยะเวลาในเรื่องการจัดสงรายงานไว กลาวคือ สวนราชการจะตองจัดทํารายงานการรับและการจายเงิน

สงใหคณะรัฐมนตรีภายในหกสิบวัน นับจากวันสิ้นปงบประมาณ แตในทางปฏิบัติ ยังพบวามีหลาย

หนวยงานจัดทํารายงานเสร็จไมทันภายในกรอบระยะเวลาดังกลาว ในกรณีนี้คณะรัฐมนตรีเคยมีมติ

เห็นชอบใหขยายระยะเวลาการจัดทํารายงานของหนวยงานตาง ๆ ท่ียังมิไดจัดสงรายงานหรือจัดสง

แลวแตยังไมสมบูรณภายในกรอบระยะเวลาหกสิบวัน โดยใหสํานักงานปลัดกระทรวงเจาสังกัดเปน

ผูติดตามรวบรวมรายงาน จัดสงใหสํานักงบประมาณภายในสองสัปดาห เพ่ือสํานักงบประมาณจะได

เสนอคณะรัฐมนตรีตอไป3 5 4

4 จะเห็นไดวากรอบระยะเวลาท่ีกําหนดใหหนวยงานท่ีไมตองนําเงินสงคลังเปน

 3 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุมสภา

รางรัฐธรรมนูญ, “เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550,” (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2550), น.169. 

 4 พัชราภรณ เสนีวงษ, “มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการใชจายเงินแผนดิน

ประเภทเงินนอกงบประมาณตามหลักวินัยทางการคลัง,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2554), น.153 - 154. 
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รายไดแผนดินจัดสงรายงานการรับและการใชจายเงินใหคณะรัฐมนตรีภายในหกสิบวัน นับจากวันสิ้น

ปงบประมาณสามารถยืดหยุนได ไมสามารถบังคับใหสวนราชการปฏิบัติตามไดอยางเครงครัด 

 3) ปญหาเรื่องสภาพบังคับตามกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ 

 กรอบวินัยการเงินการคลังมีท้ังท่ีถูกบัญญัติเปนลายลักษณและไมเปนลายลักษณอักษร 

ดังนั้น เพ่ือใหเกิดความชัดเจนและเปนไปในทิศทางเดียวกัน มาตรา 167 วรรคสาม แหงรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 จึงบัญญัติใหมีกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนด

กรอบวินัยการเงินการคลัง ซ่ึงรวมถึง หลักเกณฑเก่ียวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหา

รายได การกําหนดแนวทางในการจัดทํา งบประมาณรายจายของแผนดิน การบริหารการเงินและทรัพยสิน 

การบัญชี กองทุนสาธารณะ การกอหนี้ หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ 

หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจาย เพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน และการอ่ืนท่ีเก่ียวของ ซ่ึงจะตองใช

เปนกรอบในการจัดหารายได กํากับการใชจายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจอยาง

ยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐดังกลาวนี้จะมีสวนชวย

ควบคุมการใชจายเงินแผนดินประเภทเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังใหมีประสิทธภิาพมากยิ่งข้ึน แต

อยางไรก็ตาม ขณะนี้กฎหมายดังกลาวยังไมมีสภาพบังคับทางกฎหมายแตอยางใด  

 

6.2 ขอเสนอแนะ 

 

 เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเปนกลไกสําคัญในการดําเนินนโยบายตาง ๆ ของสวน

ราชการใหสําเร็จลุลวงไดอยางตอเนื่อง เนื่องจากการใชจายเงินประเภทนี้มีความคลองตัวมากกวาการใช

จายเงินผานระบบงบประมาณปกติ จากการพิจารณาถึงผลดีและผลเสียของการมีเงินนอกงบประมาณดังกลาว

นี้ ผูเขียนมีความเห็นวา ควรมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังอยู เพ่ือความคลองตัว และความตอเนื่อง

ในการดําเนินงาน แตอยางไรก็ดี ไมไดหมายความวาจะใหสวนราชการสามารถใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไม

ใชเงินคงคลังอยางไรขีดจํากัด ดังนั้น จึงตองแกไขปรับปรุงมาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการใชจายเงิน

นอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังท่ีมีอยูแลวในปจจุบันใหมีความเหมาะสมและรัดกุมมากข้ึน พรอมท้ัง

เพ่ิมเติมมาตรการบางสวน เพ่ือชวยใหการควบคุมการใชจายเงินดังกลาวนี้เปนไปอยางมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล สอดคลองกับกรอบวินัยการเงินการคลัง  

 มาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังในปจจุบัน ยังพบ

ปญหาและชองโหวของมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินประเภทนี้หลายประการ เริ่มตั้งแตในสวน

ของกฎหมายท่ีอนุญาตใหสวนราชการสามารถเก็บเงินไวใชจายได ซ่ึงพบวาในปจจุบันเงินท่ีสวนราชการ

ไดรับยกเวนไมตองนําสงคลังมีเปนจํานวนมาก ถึงแมวามาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
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พุทธศักราช 2550 จะบัญญัติใหหนวยงานท่ีมีเงินประเภทนี้ จัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินท่ี

ไมตองสงคลังเปนรายไดแผนดิน เพ่ือเสนอตอคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภาเพ่ือทราบ

ตอไปก็ตาม แตก็เปนเพียงการควบคุมหลังจากท่ีมีการใชจายเงินไปแลว นอกจากนี้ ยังพบวามีหลายสวน

ราชการท่ีไมไดปฏิบัติตามอยางเครงครัด กลาวคือ บางสวนราชการไมจัดสงรายงานภายในระยะเวลาท่ี

กําหนดไว (มีจํานวนกวารอยละยี่สิบหาท่ีจัดสงรายงานไมครบถวน) และในตัวรายงานยังมีเนื้อหาไม

ครบถวนสมบูรณตามแนวทางการจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักร พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 ของสวนราชการ ตามท่ีกระทรวงการคลังโดย

กรมบัญชีกลางไดวางกรอบไว  

 จากปญหาท่ีกลาวมา ผูเขียนขอเสนอแนะแนวทางการแกปญหา โดยเริ่มจากการ

นําเสนองบประมาณประจําปตอรัฐสภาจะตองครอบคลุมรายจายทุกประเภท โดยรายจายประเภทเงิน

นอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังจะตองถูกรายงานในเอกสารประกอบงบประมาณ ตั้งแตในชั้นรับ

หลักการ เพ่ือใหรัฐสภาทราบถึงการใชจายเงินท่ีไมไดสงคลังทุกป และสามารถนําขอมูลดังกลาวมาใช

ประกอบกับการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจายประจําปได ซ่ึงเปนวิธีท่ีประเทศเยอรมนีใชในการ

ควบคุมการใชจายเงินท่ีไมตองนําสงคลัง โดยกําหนดใหรายจายประเภทเงินนอกงบประมาณท่ีไมใช

เงินคงคลังจะตองถูกรายงานในเอกสารประกอบงบประมาณในชั้นรับหลักการตามมาตรา 110 (1) แหง

กฎหมายพ้ืนฐาน3 5 5

5 และตามกฎเกณฑท่ีอยูใน The 1995 European System of Accounts (ESA 95)6 

วิธีการนี้ทําใหรัฐสภาไดมีการควบคุมตั้งแตตนทางของการใชจายเงินแผนดิน กอนท่ีจะออกราง

พระราชบัญญัติงบประมาณประจําปมาใชบังคับ 

 วิธีการท่ีจะทําใหเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาได

นั้น จะตองแกไขเพ่ิมเติมมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ในเรื่องของการ

เสนอประมาณการรายจายของเงินนอกงบประมาณท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน  

 ท้ังนี้ มาตรา 8 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 หลังจากถูกแกไข

แลวจะมีเนื้อความใหม ดังนี้ 

 “งบประมาณประจําปท่ีเสนอตอรัฐสภานั้น โดยปกติใหประกอบดวย 

 
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” สืบคนเม่ือวันท่ี4 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 และความสัมพันธระหวางรายรับและงบประมาณรายจายท่ีขอตั้ง 

 (2) รายรับรายจายเปรียบเทียบระหวางปท่ีลวงมาแลว ปปจจุบันและปท่ีขอตั้งงบประมาณรายจาย 

 (3) คําอธิบายเก่ียวกับประมาณการรายรับ 

 (4) คําชี้แจงเก่ียวกับงบประมาณรายจายท่ีขอตั้ง 

 (5) รายงานเก่ียวกับการเงินของรัฐวิสาหกิจ 

 (6) คําอธิบายเก่ียวกับหนี้ของรัฐบาลท้ังท่ีมีอยูแลวในปจจุบันและท่ีเสนอขอกูเพ่ิมเติม 

 (7) รายงานการรับจายเงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูมอบใหเพ่ือชวยราชการ 

 (8) รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป คําอธิบายเก่ียวกับประมาณการรายจาย

เงินนอกงบประมาณท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน” 

 (8) (9) รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

 การท่ีรัฐสภาทราบถึงภาพรวมของรายจายท้ังหมดจะเปนประโยชนในการพิจารณา

จัดสรรเงินประมาณประจําปใหแกสวนราชการอยางเหมาะสม กลาวคือ ถาหนวยงานใดมีเงินนอก

งบประมาณเปนจํานวนมากแลว รัฐสภาอาจจะพิจารณาจัดสรรเงินงบประมาณใหหนวยงานนั้น

นอยลงตามสัดสวน   

  นอกจากการแกไขรายละเอียดของงบประมาณประจําปท่ีเสนอตอรัฐสภาแลว ผูเขียนมี

ความเห็นวาจะตองแกไขปรับปรุงกฎหมายท่ียกเวนใหสวนราชการไมตองนําเงินสงคลังเปนรายได

แผนดินควบคูกันไป ดังนี้ 

 6.2.1. แนวทางการแกปญหาเรื่องการยกเวนไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน  

 จากปญหาของการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังดังท่ีกลาว

มาแลวขางตน ผูเขียนมีความเห็นวา จะตองจํากัดเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลังใหมีนอยท่ีสุดและมีเทาท่ี

จําเปน เพ่ือประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ีหรือการดําเนินงานตามวัตถุประสงคของการมีเงินนอก

งบประมาณนั้น ดังเชน ประเทศอังกฤษ ประเทศเยอรมนี ประเทศฝรั่งเศส ท่ียังยอมรับใหมีเงินประเภท

นี้ได แตมีเพียงไมก่ีประเภทเทานั้น จะเห็นไดวาประเทศอังกฤษมีรายจายบางประเภทท่ีไมตองขออนุมัติ

จากรัฐสภากอน ไดแก รายจายตามพระราชบัญญัติเงินคงคลังท่ีอนุญาตใหจายเงินเพ่ือชําระดอกเบี้ย

เงินกู เงินเดือนผูพิพากษา ประธานสภาผูแทนราษฎร ผูนําฝายคาน ผูตรวจเงินแผนดิน เงินอุดหนุน

สหภาพยุโรป เงินบํารุงมหาวิทยาลัย เงินบํารุงราชบัณฑิตยสถาน รายไดท่ีมาจากภาษีทางตรงและภาษี
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การลงทุนท่ีมีอัตราคงท่ี 3 5 7

7 และยังมีเงินอุดหนุนอีกประเภทหนึ่งท่ีมีการควบคุมและตรวจสอบจากทาง

ราชการ แตไมตองสงคืนคลังเม่ือใชจายไมหมด เชน เงินอุดหนุนบริติชมิวเซียมเพ่ือจัดซ้ือของสําหรับ

พิพิธภัณฑ  เงินอันไมพึงตองชําระใหแกราชการ 3 5 8

8 สําหรับประเทศเยอรมนีอนุญาตใหมีเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังไดเพียงไมก่ีประเภท ไดแก เงินบริจาค เงินท่ีจายเพ่ือรักษาดุลยภาพทาง

ตลาด เงินบํารุงการศึกษา เงินอุดหนุน เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของฝรั่งเศส มีเพียงแคสอง

กรณีเทานั้น คือ เงินรายไดท่ีจายในสหภาพยุโรป และเงินรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึง

จะตองมีการกําหนดและประมาณการแยกออกมาตามวัตถุประสงคและจํานวนอยางชัดเจน   

 จากท่ีกลาวมาขางตน จะเห็นจุดรวมกันวาเงินท่ีไมตองนําสงคลังของตางประเทศจะแยกเปน

ประเภทไดดังนี้ เงินบริจาค เงินอุดหนุน เงินรายรับสถานศึกษา เงินรายรับสถานพยาบาล เงินอุดหนุนของ

สหภาพยุโรป เงินขององคกรท่ีมีลักษณะพิเศษ เงินอันไมพึงชําระใหแกรัฐบาล เงินนอกงบประมาณตาม

วัตถุประสงคอ่ืน ดวยเหตุนี้ ผูเขียนมีความเห็นวาควรแกไขปรับปรุงกฎหมายท่ียกเวนใหสวนราชการไมตอง

นําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดินใหมีอยางจํากัดและมีเทาท่ีจําเปน โดยผูเขียนไดนําตัวอยางจากตางประเทศ

มาปรับใชประกอบกับความเปนมาและเจตนารมณของการยกเวนไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน

ของประเทศไทยในการพิจารณา  

 แนวทางการแกปญหาเรื่องการยกเวนไมตองนําเงินสงคลังเปนรายไดแผนดิน ผูเขียนมี

ความเห็นวาขอยกเวนท่ีอนุญาตใหหนวยงานสามารถเก็บเงินไวใชจายโดยไมตองนําสงคลัง ควรถูก

บรรจุอยูใน “กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ” ซ่ึงจะออกตามความในมาตรา 62 แหง  

รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 เพ่ือเปนมาตรฐานกลาง

ในการปฏิบัติ โดยตองระบุไวโดยชัดเจนวาเงินนอกงบประมาณท่ีไมตองนําสงคลังมีก่ีประเภท 

อะไรบาง ท้ังนี้ ผูเขียนไดเสนอแนวทางในการแกไขปญหาดังกลาวในสองกรณี คือ กรณีท่ีหนึ่ง 

ขอยกเวนตามมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 กรณีท่ีสอง ขอยกเวนตาม

มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491  

 6.2.1.1 แนวทางการแกไขปญหาขอยกเวนตามมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

 ผูเขียนเห็นควรตัดมาตรา 24 วรรคหนึ่ง ตอนทาย ท่ีบัญญัติวา “เวนแตจะมีกฎหมาย

กําหนดเปนอยางอ่ืน” การบัญญัติในลักษณะปลายเปดเชนนี้มีความยืดหยุนมากเกินไป ทําใหเกิดการตรา

กฎหมายออกมาหลายฉบับ เพ่ือยกเวนใหไมตองนําเงินสงคลัง ซ่ึงจะตองแยกกอนวากฎหมายท่ีอนุญาต

 7 จีระสิทธิ์ จินดาศิลป, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.99. 

 8 ไชยยศสมบัติ, พระยา, วิธีการคลังของอังกฤษ, (กรุงเทพมหานคร : โสภณพิพรรฒธนากร, 

2480), น.18. 
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ใหไมตองนําเงินสงคลัง กับกฎหมายท่ีอนุญาตใหจายเงินเปนคนละสวนกัน ดังนั้น หลักเกณฑในการ

จายเงินยังคงตองยึดถือปฏิบัติตามมาตรา 169 วรรคหนึ่ง แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ในฐานะท่ีเปนประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ท่ีบัญญัติให “การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวใน

สี่ประเภทเทานั้น คือ กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมาย

เก่ียวดวยการโอนงบประมาณ และกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง ดังนั้น การจายเงินแผนดินนอกเหนือจาก

กฎหมายสี่ฉบับขางตนจึงเปนการขัดตอรัฐธรรมนูญ 

  แนวทางในการแกปญหาเรื่องการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง

เพ่ือใหเปนไปตามหลักเกณฑการจายเงินแผนดินตามมาตรา 169 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 คือ กําหนดใหสวนราชการนําเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังท้ังปวงเขามาเปน

เงินฝากตามมาตรา 8 (2) แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 24919 พรอมท้ังเพ่ิมเติมหลักเกณฑและ

วิธีการจายเงินแผนดินอยูในกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เพ่ือท่ีจะมีสภาพบังคับทางกฎหมาย 

 ท้ังนี้ ผูเขียนเสนอใหมีการแกไขมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ. 2502 ตามเนื้อความใหม ดังตอไปนี้ 

 “มาตรา 24 บรรดาเงินท่ีสวนราชการไดรับเปนกรรมสิทธิ์ไมวาจะไดรับตามกฎหมาย

หรือระเบียบขอบังคับ หรือไดรับชําระตามอํานาจหนาท่ีหรือสัญญา หรือไดรับจากการใหใชทรัพยสิน หรือ

เก็บดอกผลจากทรัพยสินของราชการ ใหสวนราชการท่ีไดรับเงินนั้น นําสงคลังตามระเบียบหรือขอบังคับท่ี

รัฐมนตรีกําหนด เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน 

 สวนราชการใดไดรับเงินท่ีมีผูมอบใหโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหสวนราชการนั้นใช

จายในกิจการของสวนราชการนั้นก็ดี หรือไดรับเงินท่ีเกิดจากทรัพยสินซ่ึงมีผูมอบใหเพ่ือหาดอกผลใช

จายในกิจการของสวนราชการนั้นก็ดี ใหสวนราชการนั้น จายเงินหรือกอหนี้ผูกพันภายในวงเงินท่ี

ไดรับนั้นได และไมตองนําสงคลัง 

 ในกรณีสวนราชการไดรับเงินตามโครงการชวยเหลือ หรือรวมมือกับรัฐบาล

ตางประเทศ องคการสหประชาชาติ ทบวงการชํานัญพิเศษแหงสหประชาชาติ องคการระหวางประเทศ

อ่ืนใด หรือบุคคลใดไมวาจะเปนเงินใหกูหรือใหเปลา รวมท้ังเงินท่ีสวนราชการไดรับ สืบเนื่องจาก

โครงการชวยเหลือหรือรวมมือเชนวานั้น รัฐมนตรีจะกําหนดเปนอยางอ่ืนโดยไมตองนําสงคลังก็ได 

 
9 ปรีชา สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตรวาดวยการคลัง, พิมพครั้งท่ี 4 (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพวิญูชน, 2557), น.188. 
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 รัฐมนตรีจะอนุญาตใหสวนราชการท่ีไดรับเงินในกรณีตอไปนี้ นําเงินนั้นไปใชจาย

โดยไมตองนําสงคลังก็ได คือ 

 (1) เงินท่ีไดรับในลักษณะคาชดใชความเสียหาย หรือสิ้นเปลืองแหงทรัพยสินและ

จําเปนตองจายเพ่ือบูรณะทรัพยสินหรือจัดใหไดทรัพยสินคืนมา 

 (2) เงินรายรับของสวนราชการท่ีเปนสถานพยาบาล สถานศึกษา หรือสถานอ่ืนใด

ท่ีอํานวยบริการอันเปนสาธารณประโยชนหรือประชาสงเคราะห 

 (3) เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี 

 การจายเงินตาม (2) และ (3) ตองเปนไปตามระเบียบท่ีไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี

และผูอํานวยการ”  

 6.2.1.2 แนวทางการแกไขปญหาขอยกเวนตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติ

เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ควรไดรับการแกไขปรับปรุง

ดังตอไปนี้  

 1) ผูเขียนมีความเห็นวาควรตัดมาตรา มาตรา 4 วรรคสอง (1) ท่ีบัญญัติวา “รายจายท่ี

หักนั้นเปนรายจายท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหจายได” เนื่องจากขอยกเวนตามท่ีบัญญัติไว กอใหเกิดเงิน

นอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังเปนจํานวนมาก ซ่ึงไมสามารถควบคุมได หากตองการยกเวนใหเงิน

ประเภทใดบางท่ีอนุญาตใหสวนราชการเก็บไวไดโดยไมตองสงคลัง ควรระบุใหแนชัดไปเลย ตาม

แนวทางของกฎหมายตางประเทศ ท้ังประเทศอังกฤษ เยอรมนี ฝรั่งเศส ท่ีไมมีการบัญญัติขอยกเวน

การไมตองนําเงินสงคลังท่ีมีลักษณะปลายเปดดังกลาว  

 นอกจากนี้ ผูเขียนไดยึดตามแนวทางการยกรางรัฐธรรมนูญของทานบวรศักดิ์ 

อุวรรณโณ ท่ีบัญญัติในเรื่องการหักเงินภาษีมาใชจายไววา “การตรากฎหมายใหหนวยงานของรัฐจัดเก็บ

และจัดสรรเงินจากผูมีหนาท่ีเสียภาษีหรืออากรตามกฎหมายใหแกหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง ซ่ึงมิใช

การจัดสรรภาษีหรืออากรใหองคกรบริหารทองถ่ินหรือมิใชการจัดสรรใหพรรคการเมืองตามกฎหมายจะ

กระทํามิได”10 จากขอความดังกลาว จะเห็นไดวาหลักโดยท่ัวไปคือไมยอมใหมีการหักเงินภาษี จะมี

ขอยกเวนเพียงแคสองกรณีเทานั้น คือ องคการบริหารสวนทองถ่ิน และพรรคการเมืองตามกฎหมาย 

 2) ผูเขียนมีความเห็นวาควรตัดมาตรา 4 วรรคสอง (2) เฉพาะคําวา “เพ่ือเปนคาสินบน

รางวัล” ดวยเหตุผลตาง ๆ ดังนี้ 

 10 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ เพ่ือลงมติ) 

พุทธศักราช 2558 มาตรา 190 
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 2.1) เกิดการไดเปรียบเสียเปรียบระหวางเจาหนาท่ีดวยกันเอง และระหวางเจาหนาท่ี

แตละหนวยงานท่ีไมมีกฎหมายใหมีการจายเงินสินบนรางวัล 

  2.2) การจายเงินสินบนรางวัล โดยหักรายจายท่ีจะจายจากเงินสินบนรางวัล ทําใหรัฐ

ขาดรายไดท่ีควรจะเปนของรัฐสวนหนึ่ง 

  2.3) มีการใชดุลพินิจของผูมีอํานาจสั่งจายมากเกินไป และยังไมมีการเปดเผยขอมูลท่ี

สามารถตรวจสอบได 

 2.4) การจายเงินสินบนรางวัลโดยขาดระบบตรวจสอบท่ีมีประสิทธิภาพยอมเปน

ชองทางของการทุจริตคอรรัปชั่น361

11 

  2.5) เจาหนาท่ีอาจจะมุงเนนปฏิบัติเฉพาะงานท่ีไดรับเงินสินบนรางวัล โดยละเลย

การปฏิบัติงานตามหนาท่ีประจําท่ีไมไดรับผลตอบแทนใด ตามมาดวยปญหาทุจริตคอรรัปชั่น เชน การ

สรางพยานหลักฐานเท็จเพ่ือเบิกจายเงินสินบน362

12 

 2.6) การปฏิบัติราชการตามตําแหนงหนาท่ีนั้นเปนสิ่งท่ีตองปฏิบัติอยูแลว ไมจําเปนท่ี

จะตองมีเงินสินบนรางวัลเปนผลตอบแทนถึงจะยอมปฏิบัติงาน 

 ผูเขียนมีความเห็นวาควรใหเงินสินบนรางวัลเปนเงินท่ีตองสงคลังเปนรายได

แผนดิน จากนั้นจึงจัดสรรงบประมาณใหแกหนวยงานซ่ึงสมควรจะไดรับเงินสินบนรางวัล โดยจะ

พิจารณาจากภารกิจของหนวยงานนั้น363

13 

 ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีละเลยไมปฏิบัติตามหนาท่ี หรือปฏิบัติโดยทุจริต ก็มีกฎหมายท่ี

กําหนดถึงฐานความผิดและบทลงโทษไว ดังเชน ขอ 33 แหงระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน

วาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ท่ีบัญญัติวา “เจาหนาท่ีผูใดมีหนาท่ีจัดเก็บหรือ

เรียกเก็บภาษีอากร คาธรรมเนียม หรือรายไดอ่ืนละเลยไมจัดเก็บหรือไมเรงรัดเรียกเก็บภาษีอากร 

คาธรรมเนียม หรือรายไดอ่ืนนั้นภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายหรือระเบียบท่ีใชบังคับหนวยรับตรวจ

กําหนด ตองรับโทษปรับทางปกครองชั้นท่ี 2” 

 
11 ประธาน วัฒนวาณิชย และคณะ, “วิเคราะหการจายเงินสินบนและเงินรางวัลแกเจาหนาท่ี

ของรัฐในการปฏิบัติหนาท่ี คณะอนุกรรมการฝายวิจัย สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ

ทุจริตแหงชาติ” จัดโดยสถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, สิงหาคม 2555, น.225. 

 12 “กรมศุลกากร (5) : ระบบการจายเงินสินบน รางวัล หลุมดําการปฏิรูป และรัฐเก็บภาษี

ไดเพ่ิมข้ึนหรือใครได!!,” สืบคนเม่ือวันท่ี 12 มิถุนายน 2559, จาก http://thaipublica.org /2012/ 

10/customs-department-5. 

 
13 อางแลว เชิงอรรถท่ี 9, น.226. 
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 ท้ังนี้ ผูเขียนเสนอใหมีการแกไขมาตรา 4 ของพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

ตามเนื้อความใหม ดังตอไปนี้ 

 “มาตรา 4  ภายใตบังคับแหงมาตรา 13 บรรดาเงินท้ังปวงท่ีพึงชําระใหแกรัฐบาล

ไมวาเปนภาษีอากร คาธรรมเนียม คาปรับ เงินกู หรือเงินอ่ืนใด หัวหนาสวนราชการท่ีไดเก็บหรือรับ

เงินนั้นมีหนาท่ีควบคุมใหสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอ ตาม

กําหนดเวลาและขอบังคับท่ีรัฐมนตรีกําหนด โดยไมหักเงินไวเพ่ือการใด ๆ เลย 

 รัฐมนตรีมีอํานาจกําหนดขอบังคับอนุญาตใหหัวหนาสวนราชการใด ๆ หักรายจาย

จากเงินท่ีจะตองสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 หรือสงคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอได ในกรณีดังนี้ 

 (1) รายจายท่ีหักนั้นเปนรายจายท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหจายได 

 (2 )  (1)  รายจ าย ท่ีจํ า เปนตองจ ายตามระเบี ยบ ท่ี ได รับความตกลงจาก

กระทรวงการคลัง เพ่ือเปนคาสินบนรางวัล หรือคาใชจายในการจัดใหไดมาซ่ึงเงินอันพึงตองชําระ

ใหแกรัฐบาล 

 (3) (2) รายจายท่ีตองจายคืนใหแกบุคคลใด ๆ เพราะเปนเงินอันไมพึงตองชําระ

ใหแกรัฐบาล”  

 นอกจากการแกไขปรับปรุงกฎหมายท่ีกําหนดขอยกเวนใหไมตองนําเงินสงคลังเปน

รายไดแผนดินแลว มาตรการท่ีใชควบคุมเงินท่ีไมตองนําสงคลังยังขาดกรอบวงเงินข้ันสูงท่ีจะอนุญาต

ใหสวนราชการเก็บเงินไวใชจายได แตถาจะระบุถึงตัวเลขท่ีแนชัดก็คงจะไมสามารถทําได เนื่องจากใน

การปฏิบัติงานแตละประเภทจําเปนตองใชเงินในจํานวนท่ีแตกตางกัน การท่ีจะระบุถึงวงเงินข้ันสูงท่ีให

สวนราชการเก็บไวไดอาจไมสอดคลองกับการปฏิบัติงานได ดังนั้น ผูเขียนจึงเสนอใหมีการนําเสนอ

ประมาณการการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังพรอมกับการนําเสนองบประมาณ

รายจายประจําปใหรัฐสภารับทราบ เพ่ือท่ีจะไดเห็นภาพรวมท้ังหมด หากสวนราชการใดมีเงินนอก

งบประมาณเปนจํานวนมากแลว อาจถูกปรับลดวงเงินในงบประมาณลง วิธีดังกลาวจะมีสวนชวยใน

การควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง นอกจากนี้ จะตองกําหนดใหสวนราชการ

ท่ีมีเงินท่ีไมตองนําสงคลังจัดทํารายงานท่ีแสดงถึงความจําเปนและจํานวนของเงินคงเหลือเสนอตอ

รัฐสภาเพ่ือพิจารณาดวย 

 สวนขอยกเวนใหเก็บเงินไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลังของหนวยงานท่ีมีการ

ปกครองพิเศษตามหลักการกระจายอํานาจ เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคการมหาชน 

รัฐวิสาหกิจ ควรจะมีเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังอยู เพ่ือยังคงไวตามเจตนารมณของการ

กระจายอํานาจทางปกครอง แตเงินนอกงบประมาณในสวนนี้ควรจะมีใหนอยท่ีสุดและมีเทาท่ีจําเปน

เทาท่ีไมกระทบตอการปฏิบัติงาน และยังคงหลักการของการกระจายอํานาจการปกครองไว เพ่ือความ

คลองตัวในการดําเนินงานและลดข้ันตอนในการปฏิบัติงาน ตัดสินใจไดรวดเร็ว คลองตัว 
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ประหยัดเวลา สงผลใหเกิดผลดีแกการประกอบธุรกิจ ยิ่งในกรณีท่ีตองแขงกับเวลา ทําใหประชาชนใน

ทองถ่ินตาง ๆ สามารถจัดกิจการสนองความตองการของทองถ่ินไดตามท่ีปรารถนาอยางรวดเร็ว 

 6.2.2 แนวทางการแกไขปญหาเรื่องการขาดสภาพบังคับตามมาตรา 170 แหง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 จากสภาพปญหาเรื่องการรายงานไมครบถวนและขาดกรอบระยะเวลาในการจัดสงรายงาน 

ผูเขียนจึงเสนอแนะแนวทางในการแกไขปญหาดังกลาว ดังนี้ 

 6.2.21 แนวทางการแกไขปญหาเรื่องการรายงานไมครบถวน 

 ถึงแมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 ไดวาง

มาตรการเรื่องการจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน โดยกําหนดให

หนวยงานของรัฐท่ีมีเงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน ใหหนวยงานของ

รัฐนั้นทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาวเสนอตอคณะรัฐมนตรีเม่ือสิ้นปงบประมาณทุกป และ

ใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป แตอยางไรก็ตาม พบวายังมีหลาย

หนวยงานไมจัดสงรายงาน ประกอบกับยังขาดความชัดเจนในหลายเรื่อง ไดแก เงินรายไดครอบคลุมถึงเงิน

ใดบาง รายละเอียดท่ีจําเปนตองปรากฏในตัวรายงาน นอกจากนี้ ยังไมมีกรอบระยะเวลาท่ีสวนราชการ

ตองจัดสงรายงานใหแกคณะรัฐมนตรี และระยะเวลาท่ีตองทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและ

วุฒิสภาตอไป ถึงแมวา กรมบัญชีกลางจะไดกําหนดแนวทางการจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงิน

ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร มาตรา 170 สําหรับสวนราชการ แตยังพบวามีหลาย

หนวยงานจัดสงรายงานไมครบถวน หรือเนื้อหาท่ีตองปรากฏในรายงานมีรายละเอียดไมครบสมบูรณ 

ดังนั้น ผูเขียนจึงขอเสนอวาควรบัญญัติมาตรการเก่ียวกับการจัดทํารายงานการรับและการใชจาย                   

เงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังบรรจุอยูในกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐท่ีจะออกตาม

ความในมาตรา 62 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 อยาง

ชัดเจน เพ่ือใหมีสภาพบังคับในทางกฎหมาย พรอมท้ังกําหนดใหมีการตรวจสอบภายในเพ่ือปองกันความ

ผิดพลาดและเพ่ิมประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน โดยกําหนดใหอํานาจแกผูวาการตรวจเงินแผนดิน หรือ

คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติยื่นฟองตอศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลัง

และการงบประมาณได  กรณีท่ีมีหลักฐานอันควรเชื่อไดวาเจาหนาท่ีของรัฐไมจัดสงรายงานการรับและการ

ใชจายเงินท่ีไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดินเปนเหตุใหเกิดความเสียหาย อันนํามาสูการแกไขระเบียบ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544  

 ท้ังนี้ ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง 

พ.ศ. 2544 ไดกําหนดบทลงโทษแกเจาหนาท่ีของรัฐในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐฝาฝนไมปฏิบัติตาม

กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ เก่ียวกับการบริหารการเงินและการคลังท่ีบังคับใชกับหนวยงานของรัฐ 

ซ่ึงการฝาฝนถือเปนการผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังและมีโทษปรับทางปกครอง  
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 ในปจจุบันความผิดทางวินัยทางงบประมาณและการคลังตามท่ีปรากฏอยูใน

ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ระบุ

อัตราโทษปรับทางปกครองไว 4 ชั้น364

14 ดังนี้ 

 1) โทษชั้นท่ี 1 ปรับไมเกินเงินเดือนหนึ่งเดือน 

 2) โทษชั้นท่ี 2 ปรับไมเกินเงินเดือนสองถึงสีเ่ดือน 

 3) โทษชั้นท่ี 3 ปรับไมเกินเงินเดือนหาถึงแปดเดือน 

 4) โทษชั้นท่ี 4 ปรับไมเกินเงินเดือนเกาถึงสิบสองเดือน 

 นอกจากนี้ ในระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณ

และการคลัง พ.ศ. 2544 ไดกําหนดความผิดไว 7 สวนดวยกัน คือ 

 สวนท่ี 1 ความผิดเก่ียวกับการรับเงิน การเก็บรักษาเงิน และการนําเงินสง 

 สวนท่ี 2 ความผิดเก่ียวกับการเบิกเงิน และการจายเงิน 

 สวนท่ี 3 ความผิดเก่ียวกับการบริหารงบประมาณและการกอหนี้ผูกพัน 

 สวนท่ี 4 ความผิดเก่ียวกับเงินยืม 

 สวนท่ี 5 ความผิดเก่ียวกับการจัดเก็บรายได 

 สวนท่ี 6 ความผิดเก่ียวกับพัสดุ 

 สวนท่ี 7 ความผิดอ่ืน 

 ในความผิดท้ัง 7 สวนท่ีกลาวมา พบวายังไมมีการกําหนดฐานความผิดเก่ียวกับการ

จัดสงรายงานการรับและการใชจายเงินของสวนราชการ ดังนั้น จึงควรแกไขเพ่ิมเติมระเบียบฉบับนี้ โดย

เพ่ิมฐานความผิดเก่ียวกับการจัดสงรายงานการรับและการใชจายเงินแผนดินอยูในสวนท่ี 7 ความผิดอ่ืน 

โดยเพ่ิมบทบัญญัติเปนมาตรา 51/1 ในระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทาง

งบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 โดยมีเนื้อความดังนี้  

 “เจาหนาท่ีผูใดมีหนาจัดทําหรือจัดสงรายงานการรับและการใชจายเงินแผนดิน ไดทํา

การจัดทําหรือจัดสงรายงายการรับและการใชจายเงินแผนดินตอกระทรวงการคลัง คณะรัฐมนตรี       

สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา หรือสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน ไมเปนไปกฎหมายหรือระเบียบท่ีวางไว 

ตองรับโทษปรับทางปกครอง ชั้นท่ี 1” 

 อัตราโทษปรับทางปกครองขางตนผูเขียนไดยึดโยงกับฐานความผิดท่ีมีอยูแลว คือ 

ความผิดของการไมนําเงินเขาฝากคลังเปนตนแบบ เพ่ือใหสอดคลองกับความผิดท่ีมีอยูแลวในกรณีไมนํา

เงินสงคลัง การเพ่ิมเติมฐานความผิดเก่ียวกับการรายงานการรับและการใชจายเงินแผนดิน รวมถึงโทษ

 14 ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง 

พ.ศ. 2544 ขอ 9 
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ปรับทางปกครองจะเพ่ิมสภาพบังคับทางกฎหมาย และจะมีสวนชวยใหสวนราชการจัดสงรายงานตรง

ตามเวลาและครบถวนสมบูรณมากข้ึน เพ่ือใหการปฏิบัติงานดานการคลังมีความโปรงใส และสามารถ

ตรวจสอบได   

 6.2.2.2 แนวทางการแกไขปญหาเรื่องระยะเวลาในการจัดสงรายงาน  

 ในปจจุบันยังไมมีกฎหมายใดท่ีวางกรอบเรื่องของระยะเวลาในการจัดสงรายงานอยาง

ชัดเจน พบเพียงแตมีการวางแนวทางการจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 สําหรับสวนราชการ ท่ีกําหนดให 

หนวยงานท่ีมีหนาท่ีจัดทํารายงานดังกลาวตองจัดทํารายงานตามรูปแบบท่ีกําหนดภายในหกสิบวัน นับจาก

วันสิ้นปงบประมาณ โดยมอบใหกรมบัญชีกลางเปนผูรวบรวมและจัดทําเอกสารรายงานนี้เสนอตอ

คณะรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรีจัดทํารายงานใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป3 6 5

15 จะเห็นไดวาแนวทาง

ปฏิบัติดังกลาวยังขาดกรอบระยะเวลาท่ีสวนราชการจะตองสงรายงานใหกรมบัญชีกลาง และไมมีกรอบ

ระยะเวลาท่ีจะตองจัดสงรายงานใหแกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา  

 ดวยเหตุนี้ผูเขียนมีความเห็นวากรอบระยะเวลาในการจัดสงรายงานจะตอง

ครอบคลุมระยะเวลาท่ีสวนราชการจะจัดสงรายงานใหแกกระทรวงการคลัง โดยกรมบัญชีกลางใน

ฐานะเปนหนวยงานกลางท่ีทําหนาท่ีกํากับดูแลการใชจายเงินนอกงบประมาณของทุกสวนราชการจะ

เปนผูทําหนาท่ีรวบรวมรายงานดังกลาว เพ่ือสงใหคณะรัฐมนตรี และสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา

ตอไป นอกจากนี้ ยังเพ่ิมเติมใหจัดสงใหสํานักการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบ รวมถึงมีการรายงาน

เปดเผยใหสาธารณชนรับทราบในภาพรวมของการใชจายเงินดวย โดยหลักเกณฑเก่ียวกับระยะเวลา

ในการจัดสงรายงานควรจะถูกบรรจุอยูใน“กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ” ซึ่งจะออก

ตามความในรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 มาตรา 

62 การวางกรอบอยางชัดเจนในกฎหมาย เปนการแกปญหาเรื่องสภาพบังคับทางกฎหมาย เพ่ือให

การจัดทํารายงานของสวนราชการมีความชัดเจนสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ และเปน

การตรวจสอบอีกครั้งหลังจากการใชจายเงินไปแลว รายละเอียดเปนดังนี้ 

 “เงินรายไดของสวนราชการใดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน ใหสวนราชการนั้น

จัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาวเสนอตอกระทรวงการคลัง ท้ังนี้ ภายในสามสิบวันนับแตวัน

สิ้นปงบประมาณ และใหกรมบัญชีกลางทําหนาท่ีรวบรวมและจัดสงใหคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร 

วุฒิสภา สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน และเปดเผยใหสาธารณชนทราบดวยในคราวเดียวกัน ท้ังนี้ ภายใน

หกสิบวันนับแตวันสิ้นปงบประมาณ” 

 
15 พัชราภรณ เสนีวงษ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 4, น.153 - 154.  
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 สาระสําคัญท่ีตองปรากฏในรายงานตองประกอบไปดวยการรับและการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง โดยมีการเปรียบเทียบการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของป

ลาสุดเปรียบเทียบกับปกอน พรอมแสดงเหตุผลประกอบถึงสาเหตุของการเพ่ิมข้ึนหรือลดลงดวย 

 ผูเขียนไดเพ่ิมเติมกรอบระยะเวลาเรงรัดใหจัดสงรายงานใหแกกรมบัญชีกลางภายใน

สามสิบวัน และเพ่ิมเติมมาตรการตรวจสอบการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง โดยให

กรมบัญชีกลางจัดสงรายงานใหสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา และสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบ

ภายในหกสิบวันนับแตวันสิ้นปงบประมาณ เม่ือสํานักการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบแลวใหเสนอ

รายงานใหแกกระทรวงการคลังตามหลักเกณฑ พรอมดวยรายงานผลการตรวจสอบของสํานักการตรวจ

เงินแผนดินตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือเสนอรัฐสภา กรณีท่ีมีสวนราชการใดไมจัดสงรายงานใหรายงานให

รัฐสภาทราบดวย 

 นอกจากนี้ ผูเขียนไดเพ่ิมเติมการเปดเผยรายงานใหสาธารณชนรับทราบถึง

ภาพรวมของการใชจายเงินนอกงบประมาณดวย ดวยเหตุท่ีเงินนอกงบประมาณบางประเภท เชน 

เงินกู อาจมีผลผูกพันงบประมาณในการท่ีจะตองนําเงินมาจายคืน ดังนั้น ประชาชนควรจะตองทราบ

วาเงินของตนนั้นถูกนําไปใชอยางไรบาง เนื้อหาในตัวรายงานดังกลาวนี้ตองมีรายละเอียดเรื่องของ

รายได คาใชจายโดยสังเขปทุกไตรมาส เพ่ือใหประชาชนสามารถตรวจสอบไดอยางใกลชิด โดย

รายงานฉบับดังกลาวนี้จะตองมีลักษณะท่ีประชาชนเขาใจไดงาย เพ่ือความโปรงใสทางการคลัง 

 6.2.3 แนวทางการแกไขปญหาเรื่องสภาพบังคับตามกรอบวินัยการเงินการคลังตาม

รัฐธรรมนูญ 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 167 วรรคสาม ไดบัญญัติ

ใหมี “กฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง” โดยตองดําเนินการให

แลวเสร็จภายในสองปนับจากวันท่ีรัฐบาลแถลงนโยบายตอรัฐสภา จนถึงปจจุบันยังไมมีกฎหมายกลาง

เพ่ือกําหนดกรอบวินัยทางการเงินการคลังมาบังคับใชแตอยางใด 

 ในชวงเวลาท่ีผานมา มีการเสนอรางกฎหมายท่ีมีชื่อเรียกวา “รางพระราชบัญญัติการเงิน

การคลังของรัฐ พ.ศ. ….” ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดมีการอนุมัติในหลักการไปแลวเม่ือวันท่ี 13 ตุลาคม พ.ศ. 

2552 อยางไรก็ตาม การดําเนินการภายหลังจากนั้นดูเหมือนจะชาลงไป หลังจากท่ีรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดถูกยกเลิกไปโดยคณะปฏิวัติ ตามรางรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 “รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ 

พ.ศ. ….” ไดถูกเปลี่ยนชื่อเปน “กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ”  

 ผูเขียนมีความเห็นวา “รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. …” ดังกลาวมี

ความสมบูรณในระดับหนึ่ง จึงมีความเห็นวาในการราง “กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ” 
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ตามรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 จึงควรยึดถือ

หลักการตามรางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. … เปนแนวทางในการตราบทบัญญัติ

เก่ียวกับมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ โดย

สาระสําคัญท่ีจําเปนจะตองมีในรางพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ สรุปไดดังนี้ 

 1) กําหนดนิยามของ “เงินแผนดิน” วาหมายความถึง เงินท้ังปวงท่ีอยูในความรับผิดชอบของ

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังท่ีเปนเงินงบประมาณ

รายจาย เงินรายไดแผนดิน และเงินนอกงบประมาณ และใหหมายความรวมถึงเงินคงคลังดวย3 6 6

16 เนื่องจาก

ในอดีตรัฐธรรมนูญฉบับท่ีผาน ๆ มาของประเทศไทยยังไมมีการบัญญัติถึงนิยามของคํานี้ ความหมายของ

เงินแผนดินจึงเปนปญหาท่ีถกเถียงกันมาตลอด ไดแก ประเด็นปญหาของรางพระราชบัญญัติใหอํานาจ

กระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานคมนาคมขนสงของประเทศ พ.ศ. .... วารางกฎหมาย

กูเงินท่ีนํามาใชจายเปนเงินนอกงบประมาณนี้เปนการใชจายเงินท่ีขัดหรือแยงกับกรอบวินัยการเงินการคลัง

ตามมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หรือไม ท่ีกําหนดใหการจายเงิน

แผนดินสามารถจายไดตามกฎหมายสี่ฉบับเทานั้น คือ กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวย

วิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง ซ่ึงการกูเงินใน

ลักษณะนี้ไมใชเพ่ิงเกิดข้ึนครั้งแรก กอนหนานี้ในสมัยนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ เปนนายกรัฐมนตรีไดมีการกู

เงินมาใชตามพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือมาฟนฟูและเสริมสรางความม่ันคงทาง

เศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 เปนจํานวนถึงสี่แสนลานบาท367

17   

 สวนเรื่องการควบคุมเงินรายไดท่ีไมตองนําสงคลัง ไดวางขอบเขตท่ีสําคัญคือ จะตองตรา

เปนกฎหมายตองตองอยูในกรอบการรักษาวินัยการเงินการคลังท่ีดี และตองคํานึงถึงประสิทธิภาพ 

ความคุมคาของการใชจายเงินแผนดินและความจําเปนในการใชจายเงินของหนวยงานของรัฐ โดย

นิยามคําวา “เงินรายได” ใหหมายความรวมถึง เงินนอกงบประมาณ และเงินอ่ืนใดท่ีหนวยงานของรัฐ

นั้นมีอยูดวย สวน “ความจําเปนในการใชจายเงิน” แสดงถึงการวางกรอบวงเงินจะตองใหความสําคัญ

ในการบริหารจัดการภายในหนวยงานของรัฐดวย 

 16 รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ....(รางฉบับแรก) มาตรา 3 

 17 ชัชฎาภรณ ประยูรวงษ, “เงินแผนดิน” สืบคนเม่ือวันท่ี 10 กรกฎาคม 2559, จาก 

http://library2.parliament.go.th/ebook/content-issue/2558/hi2558-047.pdf. 
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 การวางนิยามของคําวา “เงินแผนดิน” ไวในกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ

อยางชัดเจนจะมีสวนชวยอุดชองวาง ปองกันไมใหกูเงินนอกงบประมาณมาใชโดยไมสามารถ

ตรวจสอบได และปองกันปญหาเรื่องการตีความของ “เงินกู” ท่ีไมเขาขายเปนเงินแผนดิน ดังนั้น การ

จายเงินกูจึงไมตองปฏิบัติตามหลักเฉพาะในการจายเงินแผนดินมาตรา 169 การวางนิยามเงินแผนดิน

ใหชัดเจน ยังเอ้ือตอการตรวจสอบ ทําใหเห็นภาพรวมของการใชจายเงินท้ังเงินในงบประมาณและเงิน

นอกงบประมาณ เพ่ือประโยชนในทางการคลัง368

18  

 2) กําหนดใหรัฐบาลตองจัดทําแผนงบประมาณท่ีครอบคลุมรายจายทุกประเภท แผน

งบประมาณรายจายประจําปตองแสดงท่ีมาของรายได กรอบวงเงินงบประมาณรายจาย คาใชจายรวมของ

บริการประเภทตาง ๆ ดุลการคลัง วิธีการหารายไดมาชดเชยการขาดดุล พรอมท้ังระบุสวนราชการท่ีมีหนาท่ี

รับผิดชอบในแตละแผนงานไวอยางชัดเจน369

19 

 แผนงบประมาณรายจายในประเทศกําลังพัฒนาสวนใหญจะใชวิธีประมาณการรายจาย

ตามเกณฑเงินสด ซ่ึงมิไดครอบคลุมถึงรายจายนอกงบประมาณ โดยจะแสดงเฉพาะตัวเลขท่ีรัฐบาล

คาดวาจะใชจายในปงบประมาณหนึ่ง ๆ เทานั้น มิไดครอบคลุมรายจายท่ีเกิดข้ึนแลวในอดีต และ

กําลังเกิดข้ึนในอนาคต ดังนั้น ผูเขียนจึงเสนอใหรัฐบาลจัดทําแผนงบประมาณรายจายโดยใชระบบ

เกณฑคงคางแทนระบบเกณฑเงินสดดังในปจจุบัน370

20  

 กรณีท่ีรัฐบาลตองการจะกูเงินมาใชในโครงการลงทุน ตองระบุใหชัดเจนท้ังเรื่องของ

วงเงินของเงินกู นําไปใชในกิจการใด และจะมีการบริหารหนี้สาธารณะอยางไร 371

21 

 3) วางระบบการตรวจสอบการใชจายเงินของรัฐบาลและสวนราชการ เพ่ือเปนหลักประกันมิ

ใหเกิดปญหาเรื่องการทุจริตคอรรัปชั่น และผลประโยชนทับซอนในกระบวนการจัดทํางบประมาณ โดย

องคกรท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบดังกลาวนี้ ตองมีความเปนอิสระและเปนกลาง ทําหนาท่ีตรวจสอบการเงินและ

การบัญชี และใหมีการรายงานผลการตรวจสอบใหสาธารณชนรับทราบดวย  

 18 เพ่ิงอาง, น.2. 

 
19 จรัส สุวรรณมาลา, การคลังภาครัฐวาดวยการแยงชิง หักหลัง และสุมเสี่ยง ภาค 4 : 

รายจายภาครัฐ, (กรุงเทพมหานคร : คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2556), น.37 - 41. 

 20 เพ่ิงอาง, น.39. 

 
21 เพ่ิงอาง, น.40. 
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 4) วางแนวทางปฏิบัติการดําเนินนโยบายการเงินการคลังในชวงวิกฤตทางเศรษฐกิจและ

การเมือง ซ่ึงรัฐบาลมีความจําเปนตองใชนโยบายขาดดุลอยางเขมขน 3 7 2

22 โดยใหระบุถึงจํานวนเงินและ

ชวงเวลาท่ีจะใชในการดําเนินนโยบายในชวงวิกฤตดังกลาว 

 5) รายการท่ีตองแสดงในรายงานการรับและการใชจายเงินท่ีไมตองสงคลังเปนรายได

แผนดิน ควรกําหนดใหกระทรวงการคลังจัดทํารายงานการเงิน เพ่ือเสนอตอคณะรัฐมนตรี ซ่ึงใน

รายงานตองประกอบไปดวยการรับและการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง โดยมีการ

เปรียบเทียบการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของปลาสุดเปรียบเทียบกับปกอน พรอม

แสดงเหตุผลประกอบถึงสาเหตุของการเพ่ิมข้ึนหรือลดลงดวย และจัดสงใหสํานักการตรวจเงินแผนดิน

ตรวจสอบภายในหกสิบวันนับแตวันสิ้นปงบประมาณ โดยหามขยายเวลาทุกกรณี เพ่ือใหมาตรการใน

เรื่องนี้สามารถบังคับสวนราชการไดจริง  

 รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังฉบับนี้ท่ีจะกลายมาเปนพระราชบัญญัติวินัยการเงิน

การคลังของรัฐในอนาคตจะมีผลผูกพันหนวยงานมากข้ึน ไมวาจะเปนสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ 

องคการมหาชน หนวยงานในกํากับดูแลของรัฐ องคกรตามรัฐธรรมนูญ กองทุนสาธารณะ องคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีสาระสําคัญท่ีครอบคลุมถึงหลักเกณฑเก่ียวกับการวางแผนการเงินระยะ

ปานกลาง การจัดหารายได การกําหนดแนวทางในการจัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน การ

บริหารการเงินและทรัพยสิน การบัญชี กองทุนสาธารณะ การกอหนี้หรือการดําเนินการท่ีผูกพัน

ทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ หลักเกณฑการกําหนดวงเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือ

จําเปน และการอ่ืนท่ีเก่ียวของ ซ่ึงจะตองใชเปนกรอบในการจัดหารายได กํากับการใชจายเงินตาม

หลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม ซ่ึงจะตอง

ประกาศใชภายในสองปนับจากวันท่ีรัฐบาลแถลงนโยบายตอรัฐสภา373

23 

 สิ่งท่ีรางพระราชบัญญัติใหความสําคัญ คือ ความโปรงใสทางการคลัง เชน การตัดสินใจ

เชิงนโยบายใหเปนดุลพินิจของคณะกรรมการชุดตาง ๆ ซ่ึงประกอบไปดวยผูแทนจากหนวยงานตาง ๆ 

และผูทรงคุณวุฒิทางการคลัง การจัดทําบัญชีมาตรฐาน การตรวจสอบภายใน การรายงานขอมูล

 
22 เพ่ิงอาง, น.41. 

 23 ปรีชา สุวรรณทัต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 7, น.243. 

                                                           



226 
 

ทางการคลังและการประเมินความเสี่ยงทางการคลัง 3 7 4

24 การท่ีกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลังอยูใน

พระราชบัญญัตินี้อยางชัดเจนจะมีสวนชวยสงเสริมความโปรงใสทางการคลัง เปนการสรางความ

เชื่อม่ันแกสาธารณชนอันนําไปสูความยั่งยืนทางการคลังระยะยาว 

 นอกจากนี้ ในปจจุบันไดมีการรางพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุ

ภาครัฐ พ.ศ. .... โดยหลักการของรางพระราชบัญญัติฉบับนี้ เพ่ือใหการดําเนินการจัดซ้ือจัดจางและการ

บริหารพัสดุภาครัฐมีกรอบการปฏิบัติงานท่ีเปนมาตรฐานเดียวกัน โดยการกําหนดเกณฑมาตรฐานกลาง 

เพ่ือใหหนวยงานของรัฐทุกแหงนําไปใชเปนหลักปฏิบัติ โดยมุงเนนการเปดเผยขอมูลตอสาธารณชนใหมาก

ท่ีสุด เพ่ือใหเกิดความโปรงใส และเปดโอกาสใหมีการแขงขันอยางเปนธรรม มีการดําเนินการจัดซ้ือจัดจางท่ี

คํานึงถึงวัตถุประสงคของการใชงานเปนสําคัญจะกอใหเกิดความคุมคาในการใชจายเงิน มีการวางแผนการ

ดําเนินงานและมีการประเมินผลการปฏิบัติงานซ่ึงจะทําใหการจัดซ้ือจัดจางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

รวมท้ังเพ่ือใหเปนไปตามหลักธรรมาภิบาล มีการสงเสริมใหภาคประชาชนมีสวนรวมในการตรวจสอบการ

จัดซ้ือจัดจางภาครัฐซ่ึงเปนมาตรการหนึ่งเพ่ือปองกันปญหาการทุจริตและประพฤติมิชอบในการจัดซ้ือจัดจาง

ภาครัฐ ประกอบกับมาตรการอ่ืน ๆ เชน การจัดซ้ือจัดจางดวยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส ซ่ึงจะทําใหเกิดความ

โปรงใสในการดําเนินการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐ อันจะเปนการสรางความเชื่อม่ันใหกับสาธารณชนและกอใหเกิด

ผลดีกับการจัดซ้ือจัดจางภาครัฐใหเปนท่ียอมรับโดยท่ัวไป375

25 

 รางพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. .... ไดวางนิยาม

ความหมายของเงินงบประมาณใหมีความครอบคลุมข้ึน ท้ังเงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ โดย

มาตรา 4 แหงรางพระราชบัญญัติฉบับนี้ไดกําหนดให เงินงบประมาณ หมายความวา เงินงบประมาณตาม

กฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอน

งบประมาณ หรือกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง เงินซ่ึงหนวยงานของรัฐไดรับไวโดยไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรี

ใหไมตองนําสงคลังตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ และเงินซ่ึงหนวยงานของรัฐไดรับไวโดยไมตอง

นําสงคลังเปนรายไดแผนดินตามกฎหมาย และใหหมายความรวมถึงเงินกู เงินชวยเหลือ และเงินอ่ืนตามท่ี

กําหนดในกฎกระทรวง นอกจากนี้ ตามมาตรา 4 แหงรางพระราชบัญญัติฉบับนี้ไดบัญญัติใหการบังคับใช

กฎหมายการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐมีความครอบคลุมหนวยงานของรัฐมากข้ึน กลาวคือ 

 24 เพ่ิงอาง, น.243. 

 
25 บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบรางพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหาร

พัสดุภาครัฐ พ.ศ. ...., เรื่องเสร็จท่ี 1734/2558. 
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ครอบคลุมถึงราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวย

วิธีการงบประมาณ องคการมหาชน องคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ องคกรตามรัฐธรรมนูญ หนวย

ธุรการของศาล มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ หนวยงานสังกัดรัฐสภาหรือในกํากับของรัฐสภา หนวยงาน

อิสระของรัฐ และหนวยงานอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

 อีกท้ังตามมาตรา 118 แหงรางพระราชบัญญัติฉบับนี้ไดกําหนดบทลงโทษทางอาญาท่ี

ครอบคลุมถึงผูท่ีสั่งการใหจัดซ้ือจัดจาง เชน ผูบริหารสวนราชการ นักการเมือง จากเดิมท่ีมีแตการลงโทษ

ทางวินัย ตามรางฉบับนี้ผูท่ีมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงจะไดรับโทษทางอาญาท่ีมีระวางโทษจําคุกตั้งแตหนึ่งปถึง

สิบป และปรับตั้งแตสี่หม่ืนถึงสี่แสนบาท 

 จะเห็นไดวาตามรางพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ....  

ท้ังเงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณของหนวยงานของรัฐจะตองผานกระบวนการจัดซ้ือจัดจาง

ตามกฎหมายฉบับนี้ท้ังสิ้น จากเดิมท่ีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 จะใชกับ

เฉพาะเงินในงบประมาณเทานั้น สวนเงินนอกงบประมาณเปนไปตามระเบียบเฉพาะหนวยงานนั้น ถาหาก

รางพระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. .... ดังกลาวนี้มีสภาพบังคับทาง

กฎหมายแลว จะมีสวนชวยในการควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังอีกทางหนึ่ง 

 แตอยางไรก็ตาม แนวทางการแกปญหาเก่ียวกับมาตรการในการควบคุมการใชจายเงินนอก

งบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังจะเกิดผลสัมฤทธิ์ได ก็ตอเม่ือสวนราชการไดทําหนาท่ีตนเองอยางครบถวน

สมบูรณ ไมใชอํานาจหนาท่ีในทางมิชอบ และไมละเวนการปฏิบัติหนาท่ี ดังนั้น จึงควรสรางจิตสํานึกและ

ปลูกฝงใหแกขาราชการ เจาหนาท่ี ลูกจางของสวนราชการ วาเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังมี

สถานะเปนเงินแผนดิน และเปนเงินของประชาชนทุกคน ดังนั้น การใชจายเงินจึงนี้ตองเปนไปอยางมี

ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และสามารถตรวจสอบได ตามกรอบวินัยการเงินการคลัง 

 สรุปแลวมาตรการท่ีใชควบคุมการใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวน

ราชการ ผูเขียนมีความเห็นวาควรปรับปรุงกฎหมายวิธีการงบประมาณ กฎหมายเงินคงคลัง และตรา

กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐออกมาบังคับใช เพ่ือกําหนดมาตรการท่ีใชควบคุมการใช

จายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการ และปดชองโหวตาง ๆ ท่ีพูดถึงขางตน รวมถึง

วางกระบวนการในการควบคุมตั้งแตกอนท่ีจะใชจายเงินนอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลัง ตลอดจนถึง

การบังคับใหสวนราชการจะตองรายงานหลังจากการใชจายเงินไปแลว โดยใหมีการตรวจสอบจาก

สํานักงานการตรวจเงินแผนดินท่ีมีความเปนอิสระและเปนกลางอีกครั้ง เพ่ือใหการควบคุมการใชจายเงิน
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นอกงบประมาณท่ีไมใชเงินคงคลังของสวนราชการมีความเหมาะสม มีประสิทธิภาพ และเปนไปตามกรอบ

วินัยการเงินการคลัง เพ่ือความมีเสถียรภาพและความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว 
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2550 

(เฉพาะสวนท่ีเก่ียวของกับวิทยานิพนธฉบับนี้) 

 

 มาตรา 167  ในการนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป

งบประมาณ ตองมีเอกสารประกอบซ่ึงรวมถึงประมาณการรายรับ และวัตถุประสงค กิจกรรม 

แผนงาน โครงการในแตละรายการของการใชจายงบประมาณใหชัดเจน รวมท้ังตองแสดงฐานะ

การเงินการคลังของประเทศเก่ียวกับภาพรวมของภาวะเศรษฐกิจท่ีเกิดจากการใชจายและการจัดหา

รายได ประโยชนและการขาดรายไดจากการยกเวนภาษีเฉพาะรายในรูปแบบตาง ๆ ความจําเปนใน

การตั้งงบประมาณผูกพันขามป ภาระหนี้และการกอหนี้ของรัฐและฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจ ในป

ท่ีขออนุมัติงบประมาณนั้นและปงบประมาณท่ีผานมาเพ่ือใชประกอบการพิจารณาดวย 

 หากรายจายใดไมสามารถจัดสรรงบประมาณใหแกหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจหรือ

หนวยงานอ่ืนใดของรัฐไดโดยตรง ใหจัดไวในรายการรายจายงบกลาง โดยตองแสดงเหตุผลและความ

จําเปนในการกําหนดงบประมาณรายจายงบกลางนั้นดวย 

 ใหมีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือกําหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง ซ่ึงรวมถึง

หลักเกณฑเก่ียวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหารายได การกําหนดแนวทางในการ

จัดทํางบประมาณรายจายของแผนดิน การบริหารการเงินและทรัพยสิน การบัญชี กองทุนสาธารณะ 

การกอหนี้หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินหรือภาระทางการเงินของรัฐ หลักเกณฑการกําหนด

วงเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน และการอ่ืนท่ีเก่ียวของ ซ่ึงจะตองใชเปนกรอบในการ

จัดหารายได กํากับการใชจายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน และ

ความเปนธรรมในสังคม  

 มาตรา 169  การจายเงินแผนดินจะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวย

งบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือ

กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง  เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตาม

หลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคง

คลังในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม หรือ

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป  ท้ังนี้ ใหกําหนดแหลงท่ีมาของรายได

เพ่ือชดใชรายจายท่ีไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย 
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 ในระหวางเวลาท่ีประเทศอยูในภาวะสงครามหรือการรบ คณะรัฐมนตรีมีอํานาจโอนหรือนํา

รายจายท่ีกําหนดไวสําหรับหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดไปใชในรายการท่ีแตกตางจากท่ีกําหนดไวใน

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไดทันที และใหรายงานรัฐสภาทราบโดยไมชักชา 

 ในกรณีท่ีมีการโอนหรือนํารายจายตามงบประมาณท่ีกําหนดไวในรายการใดไปใชใน

รายการอ่ืนของหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  ใหรัฐบาลรายงานรัฐสภาเพ่ือทราบทุกหกเดือน 

 มาตรา 170 เงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดท่ีไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน ให

หนวยงานของรัฐนั้นทํารายงานการรับและการใชจายเงินดังกลาว เสนอตอคณะรัฐมนตรีเม่ือสิ้น

ปงบประมาณทุกป และใหคณะรัฐมนตรีทํารายงานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอไป 

 การใชจายเงินรายไดตามวรรคหนึ่งตองอยูภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวดนี้ดวย 
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รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

(ฉบับท่ีเสนอสภาปฏิรปูแหงชาติ เพ่ือลงมต)ิ พุทธศักราช 2558 
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รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับทีเ่สนอสภาปฏิรูปแหงชาต ิเพ่ือลงมต)ิ 

พุทธศักราช 2558 

(เฉพาะสวนท่ีเก่ียวของกับวิทยานิพนธฉบับนี้) 

 

 มาตรา 189 การดําเนินนโยบายการคลังและงบประมาณของรัฐ ตองเปนไปตามหลักธรรมาภิบาล 

หลักประสิทธิภาพและความคุมคา หลักการรักษาวินัยทางการคลัง และหลักความเปนธรรมในสังคม ท้ังนี้ตาม

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการคลังและการงบประมาณภาครัฐ 

 เพ่ือปองกันการดําเนินนโยบายท่ีมุงสรางความนิยมทางการเมืองท่ีอาจกอใหเกิดความเสียหาย

ตอเศรษฐกิจของประเทศและประชาชนในระยะยาว การอนุมัติ นโยบาย มาตรการ หรือโครงการใด ๆ ใหมี

การวิเคราะหภาระงบประมาณและภาระทางการคลัง ท้ังในระยะสั้นและระยะยาว ผลกระทบตอระบบ

เศรษฐกิจและสังคม และใหระบุปริมาณและแหลงท่ีมาของเงินในการสนับสนุนการดําเนินนโยบายดังกลาว 

 มาตรา 190 การจัดเก็บภาษีหรืออากรเพ่ือเปนรายไดแผนดินจะตองเก็บจากฐานภาษี

ตาง ๆ ใหครบฐาน ท้ังจากฐานการซ้ือขาย และจากฐานทรัพยสิน 

 การกําหนดนโยบายและอัตราภาษีตามวรรคหนึ่ง ตองคํานึงถึงหลักความเปนกลาง 

ความเปนธรรมในสังคม ความท่ัวถึง ตลอดจนความยั่งยืนทางการคลัง ขอมูลผูกพันระหวางประเทศให

มีการจัดระบบภาษีเปนสองระดับ คือ ภาษีระดับชาติและภาษีระดับทองถ่ิน 

 การตรากฎหมายใหหนวยงานของรัฐจัดเก็บและจัดสรรเงินจากผูมีหนาท่ีเสียภาษีหรือ

อากรตามกฎหมายใหแกหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง ซ่ึงมิใชการจัดสรรภาษีหรืออากรใหองคกรบริหาร

ทองถ่ินหรือ มิใชการจัดสรรใหพรรคการเมืองตามกฎหมายจะกระทํามิได 

 มาตรา 193 การใชจาย การกอหนี้และการกอภาระทางการคลังท่ีมีผลผูกพันเงินแผนดิน

จะกระทําไดก็เฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป พระราชบัญญัติงบประมาณ

เพ่ิมเติม  พระราชบัญญัติโอนงบประมาณ หรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการคลังและ

การงบประมาณภาครัฐ  เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตาม

หลักเกณฑและวิธีการท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการคลังและ

การงบประมาณภาครัฐ 
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   ในกรณีท่ีมีการจายเงินไปกอนตามวรรคหนึ่งโดยใชเงินคงคลัง ตองตั้งงบประมาณ

รายจายเพ่ือชดใชเงินคงคลังในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม 

หรือ พระราชบัญญัติงบประมาณประจําปงบประมาณถัดไป โดยตองกําหนดแหลงท่ีมาของรายไดเพ่ือ

ชดใชรายจายท่ีไดใชเงินคงคลังจายไปกอนตามวรรคท่ีหนึ่งดวย 

    ในระหวางเวลาท่ีประเทศอยูในสภาวะสงครามหรือการรบ คณะรัฐมนตรีอาจโอนหรือ

นํารายจายท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปหรือพระราชบัญญัติงบประมาณ

เพ่ิมเติมได แตตองรายงานใหรัฐสภาทราบโดยไมชักชา 

    ใหคณะรัฐมนตรีรายงานการโอนหรือการนํารายจายท่ีกําหนดไวสําหรับรายการหนึ่งไป

ใชในรายการอ่ืนท่ีแตกตางจากท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปหรือพระราชบัญญัติ

งบประมาณเพ่ิมเติมใหรัฐสภาทราบทุกหกเดือน 

 มาตรา 194 การกําหนดใหเงินรายไดใดไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน จะกระทําไดก็แตโดย

บทบัญญัติแหงกฎหมาย และตรากฎหมายใหหนวยงานของรัฐไมตองนําเงินรายไดสงเปนรายไดแผนดิน ตอง

มีขอบเขตและกรอบวงเงินเทาท่ีไมสงผลกระทบตอการรักษาวินัยการคลัง และตองคํานึงถึงประสิทธิภาพ

ความคุมคาของการใชจายเงินแผนดิน และความจําเปนในการใชจายเงินของหนวยงานของรัฐ 

      การใชจาย การกอหนี้ และภาระผูกพันทีมีผลตอรายไดตามวรรคหนึ่ง ตองอยูภายใต

หลักความคุมคา ความโปรงใส และการรักษาวินัยทางการคลังตามหมวดนี้ ท้ังนี้ ตามพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการคลังและการงบประมาณภาครัฐ 

    เงินรายไดของหนวยงานของรัฐใดท่ีกฎหมายกําหนดใหไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน 

เงินนอกงบประมาณ และเงินอ่ืนใดท่ีหนวยงานของรัฐนั้นท่ีมีอยู  ใหหนวยงานของรัฐนั้นทํารายงาน

การรับและการใชจายเงินดังกลาว เสนอตอคณะรัฐมนตรีทุกสิ้นปงบประมาณ และใหคณะรัฐมนตรี

รายงานใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาทราบ 

  มาตรา 195 ในกรณีท่ีมีหลักฐานอันควรเชื่อไดวาผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือเจาหนาท่ี

ของรัฐ ผูใดกอใหเกิดการใชจายเงินแผนดินอันวิญูชนพึงเห็นไดวาจะกอใหเกิดความเสียหายแกรัฐอยาง

รายแรง ผูวาการตรวจเงินแผนดินโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน หรือคณะกรรมการ

ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ อาจไตสวนขอเท็จจริงและสรุปสํานวนยื่นฟองตอศาลปกครอง

แผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ และใหศาลพิจารณาวินิจฉัยโดยไมชักชา ท้ังนี้ตามพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญและกฎหมายวาดวยการนั้น 
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ภาคผนวก ค 

รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



249 
 

รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559 

(เฉพาะสวนท่ีเก่ียวของกับวิทยานิพนธฉบับนี้) 

 

 มาตรา 62 รัฐตองรักษาวินัยการเงินการคลังอยางเครงครัดเพ่ือใหฐานะทาง การเงินการ

คลังของรัฐมีเสถียรภาพและม่ันคงอยางยั่งยืนตามกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ และ

จัดระบบภาษีใหเกิดความเปนธรรมแกสังคม 

 กฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐอยางนอยตองมีบทบัญญัติเก่ียวกับ กรอบการ

ดําเนินการทางการคลังและงบประมาณของรัฐ การกําหนดวินัยทางการคลังดานรายได และรายจายท้ังเงิน

งบประมาณและเงินนอกงบประมาณ การบริหารทรัพยสินของรัฐและเงินคงคลัง และการบริหารหนี้สาธารณะ 

 มาตรา 140 การจายเงินแผนดิน จะกระทําไดเฉพาะท่ีไดอนุญาตไวในกฎหมายวาดวย

งบประมาณรายจาย กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ หรือกฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ 

กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง หรือกฎหมายวาดวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เวนแตในกรณีจําเปน

รีบดวนจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ 

ตองต้ังงบประมาณรายจายชดใชในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจายหรือพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป 
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ภาคผนวก ง 

รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับแรก) 
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รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับแรก) 

(เฉพาะสวนท่ีเก่ียวของกับวิทยานิพนธฉบับนี้) 

 

 มาตรา 3  ในพระราชบัญญัตินี้  

 “หนวยงานของรัฐ” หมายความวา สวนราชการ องคการมหาชน องคกรตาม

รัฐธรรมนูญ หนวยงานอ่ืนท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคลท่ีมิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจท่ีอยูในกํากับของ

รัฐ หรือหนวยงานอ่ืนใดในลักษณะเดียวกัน 

 “สวนราชการ” หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการท่ีมีชื่อเรียกอยาง

อ่ืนและมีฐานะเปนกรม แตไมรวมรัฐวิสาหกิจและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน    

 “รัฐวิสาหกิจ” หมายความวา 

 (1) องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาล กิจการของรัฐ

ซ่ึงมีกฎหมายจัดตั้งข้ึน หนวยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเปนเจาของ 

 (2) บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัดท่ีสวนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ ตาม (1) มีทุน

รวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ 

 (3) บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัดท่ีสวนราชการและรัฐวิสาหกิจตาม (1) หรือ (2) 

หรือ  รัฐวิสาหกิจตาม (1) และ (2) มีทุนรวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ โดยสวนทุนของรัฐวิสาหกิจให

คํานวณเฉพาะทุนตามสัดสวนท่ีเปนของสวนราชการเทานั้น 

 “กองทุนสาธารณะ” หมายความวา กองทุน กองทุนหมุนเวียน เงินทุนหมุนเวียน ทุน

หมุนเวียน ทุนหรือเงินอ่ืนใดท่ีตั้งข้ึนเพ่ือดําเนินกิจการท่ีจําเปนสําคัญ หรือมีเปาหมายชัดเจน หรือ

สามารถกอใหเกิดรายไดโดยไมเปนภาระแกงบประมาณ และกฎหมายอนุญาตใหนํารายรับสมทบทุน

ไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลัง ไมวาจะจัดตั้งข้ึนตามกฎหมายเฉพาะหรือกฎหมายวาดวย

งบประมาณรายจายประจําป 

 “องคกรปกครองสวนทองถ่ิน” หมายความวา เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล 

องคการบริหารสวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนตามท่ีมี

กฎหมายจัดตั้ง และใหรวมถึงนิติบุคคลท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดตั้งข้ึนหรือรวมกับบุคคลอ่ืน

จัดตั้งข้ึน ตามท่ีรัฐมนตรีประกาศกําหนด 
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 “รายไดแผนดิน” หมายความวา เงินท้ังปวงท่ีหนวยงานของรัฐจัดเก็บ หรือไดรับไวเปน

กรรมสิทธิ์ตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือจากนิติกรรมหรือนิติเหตุ หรือกรณีอ่ืนใด 

 “เงินแผนดิน” หมายความวา เงินท้ังปวงท่ีอยูในความรับผิดชอบของหนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังท่ีเปนเงินงบประมาณรายจาย เงิน

รายไดแผนดิน และเงินนอกงบประมาณ และใหหมายความรวมถึงเงินคงคลังดวย 

 “เงินงบประมาณรายจาย” หมายความวา เงินท่ีหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุน

สาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดรับจัดสรรตามกฎหมายวาดวยงบประมาณรายจาย 

 “เงินนอกงบประมาณ” หมายความวา เงินท้ังปวงท่ีอยูในความรับผิดชอบของหนวยงาน

ของรัฐ นอกจากเงินงบประมาณ เงินรายไดแผนดิน เงินเบิกเกินสงคืน และเงินเหลือจายปเกาสงคืน 

 “รายจายภาษี” หมายความวา การขาดรายไดภาษีอากรในรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งจาก

ฐานรายไดปกติเพ่ือการดําเนินนโยบายของรัฐในรูปแบบตาง ๆ ไดแก การยกเวน การลดหยอน การ

ลดอัตราภาษีอากร และการใหสิทธิประโยชนทางภาษีอากรอ่ืนใด ท้ังนี้ ไมรวมถึงการขาดรายไดภาษี

อากรในสวนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 “การยกเวนภาษีเฉพาะรายในรูปแบบตาง ๆ” หมายความวา การยกเวน การลดหยอน 

การลดอัตราภาษีอากร หรือการใหสิทธิประโยชนทางภาษีอากรอ่ืนใด ท่ีมิไดใหเปนการท่ัวไป รวมถึง

การดําเนินนโยบายของรัฐท่ีมีผลทําใหภาระภาษีอากรเฉพาะรายของบุคคล สินคา และบริการลดลง 

หรือกิจกรรมทางเศรษฐกิจหรือกิจกรรมอ่ืนใดท่ีทําใหรัฐขาดรายไดภาษีอากรนั้นไป 

 “หนี้สาธารณะ” หมายความวา หนี้สาธารณะตามกฎหมายวาดวยการบริหารหนี้สาธารณะ 

 “กิจกรรมก่ึงการคลัง” หมายความวา กิจกรรมนอกงบประมาณท่ีดําเนินการตาม

นโยบายการคลังของรัฐบาลผานธนาคารแหงประเทศไทย รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานอ่ืนตามท่ีกําหนด

ในพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงการดําเนินกิจกรรมดังกลาว อาจเปนความเสี่ยงทางการคลังในภายหลัง 

 “ภาระทางการคลัง” หมายความวา รายจายท่ีเกิดจากการดําเนินงานในเงินงบประมาณ

และเงินนอกงบประมาณ และครอบคลุมถึงการดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาลและกิจกรรมก่ึงการ

คลัง รวมถึงการรวมลงทุนระหวางภาครัฐและเอกชน ซ่ึงกอใหเกิดภาระผูกพันตองบประมาณ 

 “ความเสี่ยงทางการคลัง” หมายความวา การดําเนินกิจกรรมในกรณีใด อันอาจจะ

กอใหเกิดสิทธิเรียกรองท่ีเปนภาระทางการคลัง โดยไมไดมีการตั้งงบประมาณรอบรับไว 
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 “มาตรฐานและนโยบายการบัญชีภาครัฐ” หมายความวา หลักการบัญชีและวิธีปฏิบัติ

ทางบัญชีท้ังบัญชีการเงินและบัญชีบริหารท่ีหนวยงานของรัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และกองทุน

สาธารณะใชในการปฏิบัติทางการบัญชีและการรายงาน 

 “รัฐมนตรี” หมายความวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 

    มาตรา 6 การดําเนินนโยบายการคลังและบริหารการเงินการคลังของรัฐ ใหเปนไปตาม

กรอบวินัยการเงินการคลังอยางมีประสิทธิภาพ ตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาเศรษฐกิจอยาง

ยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม ท้ังนี้ ใหรวมถึงการจัดสรรทรัพยากรสาธารณะใหเกิดประโยชน

สูงสุด มีการเปดเผยขอมูลทางการเงินการคลังตอสาธารณะ มีความโปรงใสและสามารถตรวจสอบได 

 มาตรา 25 การใชจายเงินของแผนดินตองกระทําดวยความระมัดระวัง โปรงใส 

ตรวจสอบได และเกิดประโยชนสูงสุดตอสาธารณชน 

 การจัดทํางบประมาณตองเปดเผย โปรงใส และชัดเจน โดยคํานึงถึงเสถียรภาพและ

ความยั่งยืนทางการคลังเปนสําคัญ 

 รายจายท่ีเปนภาระตามกฎหมายของรัฐบาลตองตั้งงบประมาณใหครบถวน ท้ังนี้ ไม

รวมถึงการตั้งงบประมาณชดเชยการขาดทุนของรัฐวิสาหกิจ 

 มาตรา 28 เพ่ือประโยชนในการบริหารการเงิน กอนเบิกจายเงินจากคลังตาม

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม หรือ

พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจายใหหนวยงานของรัฐจัดทําแผนการเบิกจายเงินเสนอตอ

กระทรวงการคลัง โดยการเบิกจายเงินจากคลังใหเปนไปตามแผนการเบิกจายเงินดังกลาว 

 การจายเงินหรือกอหนี้ผูกพัน ใหกระทําไดเฉพาะท่ีกําหนดไวในกฎหมายวาดวย

งบประมาณรายจาย  กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวดวยการโอนงบประมาณ หรือ

กฎหมายวาดวยเงินคงคลัง เวนแตกรณีจําเปนเรงดวนรัฐบาลจะจายไปกอนก็ได แตตองเปนไปตาม

หลักเกณฑและวีการท่ีกฎหมายบัญญัติ ในกรณีเชนวานี้ตองตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือชดใชเงินคง

คลังในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย  พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม หรือ

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณถัดไป ท้ังใหแหลงท่ีมาของรายไดเพ่ือชดใช

รายจายท่ีไดใชเงินคงคลังจายไปกอนแลวดวย 

 ในระหวางปงบประมาณ หนวยงานของรัฐอาจเปลี ่ยนแปลงแกไขแผนการเบิก

จายเงินตามวรรคหนึ่งได 
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 การจัดทําแผนการเสนอและการเปลี่ยนแปลงแกไขแผนการเบิกจายเงิน ใหเปนไปตาม

หลักเกณฑท่ีกระทรวงการคลังกําหนด 

 ในกรณีมีความจําเปน รัฐมนตรีอาจปรับแผนการเบิกจายเงินของหนวยงานของรัฐไดตาม

ความเหมาะสมและสอดคลองกับฐานะการคลังของประเทศ โดยแจงใหหนวยงานของรัฐนั้นทราบลวงหนา 

 มาตรา 29 ใหรัฐมนตรีมีอํานาจเรียกใหหนวยงานของรัฐ ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบ

กองทุนสาธารณะ หรือเงินนอกงบประมาณ หรือเงินท่ีไดรับยกเวนไมตองนําสงคลัง ใหนําเงินคงเหลือ

เกินความจําเปนสงคลังเปนรายไดแผนดินหรือนําฝากคลังตามจํานวนท่ีเห็นสมควร 

 มาตรา 30 เพ่ือประโยชนในการบริหารการเงิน รัฐมนตรีมีอํานาจเรียกใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินนําเงินรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังหมดฝากคลัง ยกวันเงินรายไดท่ี

องคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดเก็บเอง ท้ังนี้ เม่ือมีความจําเปนตองใชเงินดังกลาว ใหเบิกจากคลังได

โดยคํานึงถึงสถานะทางกาคลังของประเทศดวย 

 มาตรา 31 การใชจายเงินรายไดของหนวยงานของรัฐท่ีไมตองนําสงคลังตองดําเนินการ

ภายใตกรอบวินัยการเงินการคลังตามพระราชบัญญัตินี้ 

 มาตรา 32 หามมิใหมีการกําหนดยกเวนไมตองนํารายไดสงคลังไวในกฎหมายอ่ืนใด เวน

แตจะไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี 

 มาตรา 35 การจัดทําบัญชีภาครัฐและการตรวจสอบภายใตภาครัฐตองมีมาตรฐานท่ีชัดเจน 

 รายงานการเงินแผนดินตองครอบคลุมหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะและ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงมีการตรวจสอบโดยองคกรอิสระ และเปดเผยตอสาธารณชนโดยไมชักชา 

 มาตรา 36 ใหหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินจัดทําบัญชีและรายงานการเงินใหเปนไปตามมาตรฐานและนโยบายการบัญชีภาครัฐหรือ

สอดคลองกับมาตรฐานการบัญชีท่ีรับรองท่ัวไป 

 มาตรา 43 ใหคณะกรรมการนโยบายการตรวจสอบภายในภาครัฐ มีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้ 

 (1) กําหนดนโยบาย ทิศทาง มาตรฐานและหลักเกณฑการตรวจสอบภายในภาครัฐ 

สําหรับหนวยงานของรัฐ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 (2) ใหคําปรึกษาหรือเสนอแนะเก่ียวกับการปฏิบัติตามนโยบาย ทิศทาง มาตรฐานและ

หลักเกณฑการตรวจสอบภายในภาครัฐ 

 (3) แตงตั้งคณะอนุกรรมการและคณะทํางานเพ่ือปฏิบัติการตามท่ีคณะกรรมการมอบหมาย 
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 (4) ดําเนินการอ่ืนใดตามท่ีรัฐมนตรีมอบหมาย 

 มาตรา 44 ใหนําความในมาตรา 11 ถึงมาตรา15 มาใชบังคับกับคณะกรรมการนโยบาย

การตรวจสอบภายในภาครัฐโดยอนุโลม 

 มาตรา 45 ใหหนวยงานของรัฐ กองทุนสาธารณะและองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดให

มีผูตรวจสอบภายใน 

 ใหผูตรวจสอบภายในของหนวยงานของรัฐ กองทุนสาธารณะและองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินมีใบประกาศนียบัตรผูตรวจสอบภายในภาครัฐ ท้ังนี้ หลักเกณฑและวีการในการออกใบ

ประกาศนียบัตร ผูตรวจสอบภายในภาครัฐ ใหเปนไปตามท่ีกระทรวงการคลังกําหนด 

 มาตรา 46 หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติงานเก่ียวกับการตรวจสอบภายในภาครัฐ

ตามมาตรา 43 (1) ใหเปนไปตามท่ีกระทรวงการคลังกําหนด 

 มาตรา 47 ใหกรมบัญชีกลางจัดทํารายงานการเงินแผนดิน โดยรวบรวมรายงานการเงิน

และขอมูลท่ีเก่ียวของของหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน และวิเคราะหรายงานการเงินแผนดิน ท้ังนี้ ใหเสนอรายงานการเงินแผนดินและผลการ

วิเคราะหตอกระทรวงการคลังเพ่ือเสนอตอคณะรัฐมนตรี 

 เพ่ือประโยชนในการจัดทํารายการเงินแผนดิน ใหกรมบัญชีกลางมีอํานาจเรียกให

หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สงรายงานการเงิน

และขอมูลท่ีเก่ียวของของหนวยงานใหแกกรมบัญชีกลาง และใหรัฐมนตรีมีอํานาจแตงตั้งพนักงาน

เจาหนาท่ีเขาตรวจสรรสมุดบัญชี เอกสาร  และหลักฐานของหนวยงานดังกลาว ในกรณีท่ีหนวยงาน

นั้นไมสงรายงานการเงินหรือขอมูลท่ีเก่ียวของของหนวยงานใหกรมบัญชีกลางภายในระยะเวลาท่ี

กําหนด หรือในกรณีท่ีมีเหตุอันควรสงสัย โดยใหถือวาพนักงานเจาหนาท่ีท่ีไดรับมอบหมายเปนเจา

พนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา 

 การกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และระยะเวลาในการสงรายงานการเงินและขอมูลท่ี

เก่ียวของของหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน แก

กรมบัญชีกลางใหเปนไปตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

 มาตรา 48 เม่ือสํานักงานการตรวจเงินแผนดินไดตรวจสอบรายงานการเงินแผนดินประจําป

งบประมาณแลว ใหรัฐมนตรีประกาศรายงานการเงินแผนดินประจําปนั้นในราชกิจจานุเบกษา และให
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กระทรวงการคลังรายงานผลการตรวจสอบรายงานการเงินแผนดินของสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตอ

คณะรัฐมนตรีเพ่ือเสนอรัฐสภา 

 มาตรา 49 ใหหนวยงานของรัฐจัดทํารายงานการรับและการใชจายเงินรายไดท่ีไมตอง

นําสงคลังเปนรายไดแผนดิน กองทุนสาธารณะ เงินนอกงบประมาณเสนอตอคณะรัฐมนตรี ตามแบบ

รายงานท่ีกระทรวงการคลังกําหนด 

 การเสนอรายงานตามวรรคหนึ่ง ใหหนวยงานของรัฐสงสําเนารายงานดังกลาวให

กระทรวงการคลังในคราวเดียวกัน 

 มาตรา 57 การกอหนี้ และการบริหารหนี้สาธารณะหรือการดําเนินการผูกพันทรัพยสิน

หรือภาระทางการเงินของรัฐจะตองเปนไปเพ่ือประโยชนของประเทศเทานั้น ตองกระทําดวยความ

รอบคอบ โดยคํานึงถึงความสามารถในการชําระหนี้และความยั่งยืนทางการคลัง 

 ใหกระทรวงการคลังดําเนินการติดตามสถานะหนี้สาธารณะและหนี้ขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินอยางเปนระบบ 

 มาตรา 58 การกอหนี้และการบริหารหนี้สาธารณะ ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการ

บริหารหนี้สาธารณะ 

 มาตรา 59 เม่ือหนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจจะดําเนินการกูเงินใหจัดทําแผนการกู

เงินประจําปเสนอกระทรวงการคลังเพ่ือคณะรัฐมนตรีอนุมัติ ท้ังนี้ แผนการกูเงินใหเปนไปตาม

หลักเกณฑและเง่ือนไขท่ีกระทรวงการคลังกําหนด 

 ในการกูแตละครั้งของหนวยงานตามวรรคหนึ่ง ใหรายงานการกูเงินใหกระทรวงการคลัง

ตามแบบท่ีกระทรวงการคลังกําหนด โดยอางนอยตองระบุถึงจํานวนเงินกู ยอดหนี้คงคาง เง่ือนไข

เงินกู รวมถึงผลสัมฤทธิ์ท่ีไดรับ หรือคาดวาจะไดรับ 

 มาตรา 62 ใหมีการรายงานขอมูลทางการคลังท่ีเปนปจจุบันและการประมาณการ

ลวงหนาอยางสมเหตุสมผลตอสาธารณะ เพ่ือสงเสริมการตรวจสอบจากสาธารณะและความ

รับผิดชอบทางการคลัง 

 ใหมีการประเมินความเสี่ยงทางการคลังในระยะปานกลางและในระยะยาว เพ่ือ

ประโยชนแหงเสถียรภาพและความยั่งยืนทางการคลัง 

 มาตรา 63 ใหหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินจัดสงขอมูลทางการคลังตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกระทรวงการคลังกําหนด 
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ภาคผนวก จ 

รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับท่ีสอง)
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รางพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (รางฉบับที่สอง) 

(เฉพาะสวนท่ีเก่ียวของกับวิทยานิพนธฉบับนี้) 

 

 มาตรา 3 ในพระราชบัญญัตินี้  

 “หนวยงานของรัฐ” หมายความวา 

 (1) สวนราชการ 

 (2) รัฐวิสาหกิจ 

 (3) หนวยงานของรัฐสภา ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม และศาลปกครอง 

 (4) องคกรตามรัฐธรรมนูญ 

 (5) องคการมหาชน 

 (6) กองทุนสาธารณะท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคล 

 (7) องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 (8) หนวยงานอ่ืนของรัฐตามท่ีกฎหมายกําหนด 

 “สวนราชการ” หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการท่ีมีชื่อเรียกอยาง

อ่ืนและมีฐานะเปนกรม และหมายความรวมถึงจังหวัดและกลุมจังหวัดดวย   

 “รัฐวิสาหกิจ” หมายความวา 

 (1) องคการของรัฐบาลตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาล กิจการของรัฐ

ซ่ึงมีกฎหมายจัดตั้งข้ึน  หนวยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเปนเจาของ 

 (2) บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัดท่ีสวนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ ตาม (1) มีทุน

รวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ 

 “กองทุนสาธารณะ” หมายความวา กองทุน กองทุนหมุนเวียน เงินทุน เงินทุน

หมุนเวียนหรือทุนหมุนเวียน ท่ีตั้งข้ึนเพ่ือกิจการของหนวยงานของรัฐซ่ึงอนุญาตใหนํารายรับสมทบทุน

ไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลัง และตั้งข้ึนโดยกฎหมายเฉพาะเทานั้น 

 “องคกรปกครองสวนทองถ่ิน” หมายความวา เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล องคการ

บริหารสวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนตามท่ีมีกฎหมาย 
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 “เงินนอกงบประมาณ” หมายความวา เงินท้ังปวงท่ีสวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐ

ท่ีมิใชรัฐวิสาหกิจและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จัดเก็บ หรือไดรับไวเปนกรรมสิทธิ์ตามกฎหมาย 

ระเบียบ ขอบังคับ หรือจากนิติกรรมหรือนิติเหตุ หรือกรณีอ่ืนใด ท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหสามารถเก็บ

ไวใชจายไดโดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน 

 “หนี้สาธารณะ” หมายความวา หนี้สาธารณะตามกฎหมายวาดวยการบริหารหนี้สาธารณะ 

 “คลัง” หมายความวา บัญชีเงินฝากของกระทรวงการคลังท่ีธนาคารแหงประเทศไทย 

 “เงินทดรองราชการ” หมายความวา เงินท่ีสวนราชการไดรับอนุญาตใหมีไวเพ่ือทดรอง

จายตามระเบียบของกระทรวงการคลัง 

 “รัฐมนตรี” หมายความวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 

 มาตรา 5 รัฐพึงดําเนินนโยบายการคลัง การจัดทํางบประมาณ การจัดหารายได การใชจาย 

การบริหารการเงินการคลัง และการกอหนี้ อยางมีประสิทธิภาพ โปรงใส และสามารถตรวจสอบได ท้ังนี้ 

ตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน และความเปนธรรมในสังคม และตอง

ดําเนินการตามกรอบวินัยการเงินการคลังท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยหรือใน

พระราชบัญญัตินี้ หรือตามกฎหมายวาดวยการนั้น 

 มาตรา 10 บรรดาเงินท่ีสวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐท่ีมิใชรัฐวิสาหกิจหรือองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินไดรับเปนกรรมสิทธิ์ ไมวาจะไดรับตามกฎหมายหรือระเบียบ ขอบังคับ หรือไดรับ

ชําระตามอํานาจหนาท่ีหรือสัญญา หรือไดรับจากการใหใชทรัพยสิน หรือเก็บดอกผลจากทรัพยสิน

ของราชการ ใหสวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐท่ีไดรับเงินนั้นนําสงคลังตามระเบียบหรือขอบังคับ

ท่ีรัฐมนตรีกําหนดเวนแตกฎหมายจะกําหนดเปนอยางอ่ืน 

 สวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐตามวรรคหนึ่งใดไดรับเงินท่ีมีผูมอบใหโดยมี

วัตถุประสงค เพ่ือใหสวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐนั้นใชจายในกิจการของสวนราชการหรือ

หนวยงานของรัฐนั้นก็ดีหรือไดรับเงินท่ีเกิดจากทรัพยสินซ่ึงมีผูมอบใหเพ่ือหาดอกผลใชจายในกิจการ

ของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐนั้นก็ดี ใหของสวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐนั้นจายเงิน

หรือกอหนี้ผูกพันภายในวงเงินท่ีไดรับนั้นได และไมตองนําสงคลัง 

 ในกรณีท่ีของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐตามวรรคหนึ่งไดรับเงินตามโครงการ

ชวยเหลือหรือรวมมือกับรัฐบาลตางประเทศ องคการสหประชาชาติ ทบวงการชํานาญพิเศษแหง

สหประชาชาติ องคการระหวางประเทศอ่ืนใด หรือบุคคลใดไมวาจะเปนเงินใหกูหรือใหเปลา รวมท้ัง
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เงินท่ีของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐตามวรรคหนึ่งไดรับสืบเนื่องจากโครงการชวยเหลือหรือ

รวมมือเชนวานั้น รัฐมนตรีจะกําหนดเปนอยางอ่ืนโดยไมตองนําสงคลังก็ได 

 เม่ือมีเหตุผลอันควร รัฐมนตรีจะอนุญาตใหของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐตาม

วรรคหนึ่งท่ีไดรับเงินในกรณีตอไปนี้ นําเงินไปใชจายโดยไมตองนําสงคลังก็ได 

 (1) เงินท่ีไดรับในลักษณะชดใชความเสียหายหรือสิ้นเปลืองแหงทรัพยสินและ

จําเปนตองจายเพ่ือบูรณะทรัพยสินหรือจัดใหไดทรัพยสินคืนมา 

 (2) เงินรายรับของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐ ท่ีเปนสถานพยาบาล สถานศึกษา 

หรือสถานอ่ืนใดท่ีอํานวยบริการอันเปนสาธารณประโยชน หรือประชาสงเคราะห 

 (3) เงินท่ีไดรับในลักษณะผลพลอยไดจากการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ี 

 (4) เงินท่ีไดรับจากการจําหนายหุนในนิติบุคคลเพ่ือนําไปซ้ือหุนในนิติบุคคลอ่ืน 

 การจายเงินตาม (2) และ (3) ตองเปนไปตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีกําหนด สวนการจําหนาย

หุนและการซ้ือหุนตาม (4) ตองเปนไปตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีกําหนดโดยไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 

 มาตรา 11 การเสนอกฎหมายท่ีมีการกําหนดใหยกเวนไมตองนําเงินสงคลัง ใหคํานึงถึง

ความจําเปนและประโยชนในการมีเงินเก็บไวเพ่ือการดําเนินงาน 

 มาตรา 16 หนวยงานของรัฐจะจายเงินไดแตเฉพาะตามท่ีไดกําหนดไวในพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจายประจําป พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติโอน

งบประมาณรายจาย หรือตามอํานาจท่ีมีอยูตามกฎหมายอ่ืน 

 การจายเงินของหนวยงานของรัฐตองนําไปใชจายในการปฏิบัติหนาท่ีหรือการดําเนินงาน

ตามท่ีกําหนดไวอยางคุมคาและประหยัด โดยคํานึงถึงเปาหมาย ประโยชนท่ีไดรับ ผลสัมฤทธิ์ และ

ประสิทธิภาพของหนวยงานของรัฐ และสอดคลองกับรายการและวงเงินงบประมาณรายจายของแผนงาน

หรือโครงการหนวยงานของรัฐนั้น 

 การกอหนี้ผูกพันงบประมาณรายจายของหนวยงานของรัฐตองคํานึงถึงขอผูกพันในการ

ชําระเงินตามสัญญา ประโยชนท่ีไดรับ และภาวะทางการเงินท่ีเกิดข้ึน โดยตองมีวัตถุประสงคเพ่ือ

ประโยชนของรัฐและเพ่ือการปฏิบัติหนาท่ีหรือการดําเนินงานของหนวยงานของรัฐตามท่ีกฎหมายกําหนด 

 มาตรา 27 การกอหนี้ หรือการบริหารหนี้ของหนวยงานของรัฐ ตองเปนไปตาม

กฎหมายและความจําเปน เพ่ือประโยชนของประเทศและหนวยงานของรัฐ โดยตองกระทําดวยความ
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รอบคอบ ตลอดจนคํานึงถึงความสามารถในการชําระหนี้ การกระจายภาระการชําระหนี้ เสถียรภาพ

และความยั่งยืนทางการเงินการคลังและความนาเชื่อถือของหนวยงานผูกูและประเทศ 

 มาตรา 29 การกูเงินนอกเหนือจากท่ีบัญญัติไวในกฎหมายวาดวยการบริหารหนี้

สาธารณะใหกระทรวงการคลังกระทําไดก็แตโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายท่ีตราข้ึนเปนการเฉพาะ 

ในกรณีท่ีมีความจําเปนและฉุกเฉินเพ่ือแกไขปญหาทางเศรษฐกิจของประเทศ 

 กฎหมายท่ีตราข้ึนตามวรรคหนึ่ง ตองระบุวัตถุประสงคของการกูเงิน แผนการใชจาย

เงินกู และหนวยงานของรัฐซ่ึงเปนผูรับผิดชอบการดําเนินการท่ีใชจายเงินกูนั้น 

 เงินท่ีไดรับจากการกูเงินตามวรรคหนึ่ง ใหกระทรวงการคลังเก็บไวเพ่ือใหหนวยงานของ

รัฐนําไปใชจายตามแผนงานหรือโครงการตามท่ีกฎหมายกําหนดไดโดยไมตองนําสงคลัง 

 การเบิกจายเงินกูตามมาตรนี้ ใหเปนไปตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีกําหนดโดยความ

เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

 มาตรา 38 เงินนอกงบประมาณไหมีเทาท่ีจําเปนเพ่ือประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ีหรือ

การดําเนินงานตามวัตถุประสงคของการมีเงินนอกงบประมาณนั้น ท้ังนี้ ใหนําบทบัญญัติในมาตรา 16 

วรรคสอง มาใชบังคับกับการใชเงินนอกงบประมาณโดยอนุโลม 

 เงินนอกงบประมาณท่ีสวนราชการรับผิดชอบหรือมีเงินดังกลาวไวแตยังไมใชจายให

นํามาฝากไวท่ีกระทรวงการคลัง เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืนหรือไดทําความตกลงกับ

กระทรวงการคลังเปนอยางอ่ืน 

 เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน เงินนอกงบประมาณนั้นเม่ือไดใชจายในการ

ปฏิบัติหนาท่ีหรือการดําเนินงานตามวัตถุประสงคจนบรรลุวัตถุประสงคแหงการนั้นแลวใหนําสงคลัง

เปนรายไดแผนดินโดยมิชักชา  

 มาตรา 47 ใหกระทรวงการคลังจัดทํารายงานการเงินเพ่ือเสนอตอคณะรัฐมนตรี ดังตอไปนี้ 

 (1) รายงานการเงินรวมของแผนดิน ซ่ึงประกอบดวย ขอมูลจากรายงานการเงินแผนดิน

ประจําปงบประมาณตามมาตรา 48 และรายงานการเงินของหนวยงานของรัฐตามมาตรา 49 ยกเวน

รายงานการเงินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังนี้ ภายในกําหนดเวลาหนึ่งรอยหาสิบวันนับแตวัน

สิ้นปงบประมาณ 
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 (2) รายงานการเงินรวมภาครัฐ ซ่ึงประกอบดวย ขอมูลจากรายงานการเงินรวมของ

แผนดินตาม (1) และรายงานการเงินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังนี้ ภายในกําหนดเวลาสอง

รอยสิบวันนับแตวันสิ้นปงบประมาณ 

 ในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐใดไมสงรายงานการเงินใหแจงไวในการรายงานท่ีเสนอตอ

คณะรัฐมนตรีดวย 

 รายงานการเงินรวมภาครัฐตาม (2) ใหเปดเผยใหสาธารณชนทราบดวย 

 มาตรา 48 ใหกระทรวงการคลังจัดทํารายงานการเงินแผนดินประจําปงบประมาณซ่ึง

อยางนอยตองประกอบดวย งบแสดงฐานะการเงินของแผนดิน รายงานการรับจายเงินงบประมาณ

ประจําป งบประมาณ รายไดและคาใชจาย งบกระแสเงินสด และงบแสดงการเคลื่อนไหวของทุน

แผนดินประจําป งบประมาณท่ีสิ้นสุดนั้น และจัดสงใหสํานักการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบภายใน

หนึ่งรอยหาสิบวันนับแตวันสิ้นปงบประมาณ 

 เม่ือสํานักการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบแลว ใหเสนอรายงานการเงินประจําป

งบประมาณตามวรรคหนึ่ง ใหแกกระทรวงการคลังตามหลักเกณฑ พรอมดวยรายงานผลการ

ตรวจสอบของสํานักการตรวจเงินแผนดินตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือเสนอรัฐสภา 

 มาตรา 50 ใหกระทรวงการคลังจัดทํารายงานความเสี่ยงทางการคลังประจําปซ่ึงอยาง

นอยตองแสดงผลการประเมินความเสี่ยงจากผลกระทบของเศรษฐกิจมหภาค ระบบการเงิน นโยบาย

ของรัฐบาล และผลการดําเนินงานของหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ท่ีอาจกอใหเกิดภาระตอฐานะการคลังของรัฐบาล และแนวทางบริหารความเสี่ยงนั้น 

 เม่ือกระทรวงการคลังไดจัดทํารายงานความเสี่ยงทางการคลังประจําปแลว ใหนําเสนอ

ตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบภายในเกาสิบวันนับแตวันสิ้นปงบประมาณเพ่ือใชประกอบการพิจารณาใน

การกําหนดวงเงินงบประมาณสําหรับปงบประมาณถัดไป 

 มาตรา 51 ใหหนวยงานของรัฐจัดใหมีการตรวจสอบภายในเพ่ือปองกันความผิดพลาด

และประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน โดยใหกระทรวงการคลังกําหนดมาตรฐานและหลักเกณฑการ

ตรวจสอบภายในเพ่ือใหหนวยงานของรัฐถือปฏิบัติ เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน
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