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บทคัดย่อ 
 
 การบริหารเงินคงคลังของประเทศไทยมีวัตถุประสงค์เพ่ือการสร้างดุลยภาพระหว่างรายได้และรายรับ
ที่น าเข้ามาเป็นเงินคงคลังกับรายจ่ายที่จ่ายออกไปจากเงินคงคลังในแต่ละช่วงเวลา โดยต้องพิจารณาว่ารัฐบาลมี
สภาพคล่องสามารถหาเงินมาเพียงพอ และทันเวลากับการใช้จ่ายและการบริหารเงินสดของรัฐบาล โดยท าให้
รัฐบาลมีค่าใช้จ่ายในการหาเงินสดมาใช้จ่ายต่ าที่สุด ซึ่งการบริหารเงินคงคลังของประเทศไทยนั้น พระราชบัญญัติ
เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ก าหนดให้น าเงินที่ได้รับส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 ซึ่งเป็นบัญชีที่
เปิดไว้เพ่ือรับเงินที่ธนาคารแห่งประเทศไทย และเมื่อจะต้องจ่ายเงินให้โอนเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 ไป
บัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 เพ่ือจ่ายให้กับส่วนราชการหรือหน่วยงานต่างๆ ตามที่กฎหมายก าหนด ซึ่งในการเก็บ
รักษาเงินไว้ที่ธนาคารแห่งประเทศไทยนี้ พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 
ก าหนดให้ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นผู้รับเงินเพ่ือเข้าบัญชีฝากของกระทรวงการคลังโดยกระทรวงการคลังไม่ต้อง
จา่ยเงินให้แก่ธนาคารเป็นค่ารักษาบัญชี และธนาคารไม่ต้องจ่ายดอกเบี้ยตามบัญชีฝากให้แก่กระทรวงการคลัง และ
จากการศึกษาการบริหารเงินคงคลังตามระบบกฎหมายของประเทศไทย พบว่ามีปัญหาในหลายประการด้วยกัน 
ได้แก่ 
 ประการแรก ปัญหาการไม่ต้องน าเงินส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินของฝ่ายบริหาร เนื่องจากข้อยกเว้นของ
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และ
ที่แก้ไขเพ่ิมเติม ซึ่งถือเป็นการให้อ านาจฝ่ายบริหารในการยกเว้นให้ส่วนราชการเก็บเงินที่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้
แผ่นดินไว้ใช้จ่าย โดยในการพิจารณาอนุญาตให้อ านาจกระทรวงการคลังเป็นผู้พิจารณาเพียงหน่วยงานเดียวและไม่
มีการก าหนดหลักเกณฑ์ให้ประชาชนรับรู้ว่าพิจารณาอย่างไร หรือมีเพดานการพิจารณาอนุมัติให้หักไว้ใช้จ่ายได้ใน
อัตราเท่าใดต่อปี  
 ประการที่สอง ปัญหาความเหมาะสมและการควบคุมการจ่ายเงินคงคลังไปก่อนที่จะมีกฎหมาย
อนุญาตตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม โดยหลักการจ่ายเงินแผ่นดิน



2 

 

ต้องมีกฎหมายก าหนดให้สามารถจ่ายเงินได้ ในกรณีที่จะจ่ายก่อนที่มีกฎหมายอนุญาตอาจเป็นช่องทางให้ฝ่าย
บริหารหรือนักการเมืองใช้เป็นเครื่องมือในการด าเนินนโยบายแบบประชานิยม และไม่เป็นการรักษาวินัยการคลัง
ของประเทศด้วย 
 ประการที่สาม ปัญหาการไม่สามารถน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทนได้เนื่องจากข้อจ ากัดตาม
บทบัญญัติของกฎหมายแต่จากการศึกษาระดับเงินคงคลังในแต่ละปีจะเห็นได้ว่าบางปีมีปริมาณส่วนเกินมาก แต่ไม่
สามารถน าไปหาผลตอบแทนได้ ท าให้ในช่วงที่เงินคงคลังส่วนเกินมีจ านวนค่อนข้างสูงทั้งจากการที่มีรายรับเข้ามา
มากจะท าให้เกิดต้นทุนค่าเสียโอกาสจากการน าเงินไปลงทุนให้ได้ผลตอบแทน หรือในกรณีที่เงินคงคลังมีปริมาณสูง
จากการออกพันธบัตรเพ่ือการสร้างอัตราอ้างอิงจะเกิดต้นทุนในการกู้เงินที่สูงกว่าที่ควร การน าเงินสดส่วนเกินไป
ลงทุนให้ได้รับผลตอบแทน ไม่ว่าจะเป็นการน าไปฝากไว้กับธนาคารพาณิชย์ การลงทุนในหลักทรัพย์ของภาครัฐและ
ภาคเอกชนที่มีความน่าลงทุน จะช่วยให้การบริหารเงินคงคลังมีต้นทุนโดยรวมที่ต่ าลง โดยรัฐบาลยังคงมีสภาพคล่อง
ในการบริหารจัดการเงินคงคลังอยู่ 
 จากปัญหาในการบริหารเงินคงคลังของประเทศไทยที่กล่าวมา เมื่อเปรียบเทียบกับการบริหารเงินคง
คลังในต่างประเทศแล้ว จะเห็นได้ว่ามีการบริหารเงินคงคลังเพ่ือให้เกิดประโยชน์สูงสุดภายใต้บทบัญญัติของ
กฎหมาย ดังนั้น เพ่ือให้การบริหารเงินคงคลังของประเทศไทยเป็นไปในหลักการที่ดี มีการบริหารจัดการอย่างมี
ประสิทธิภาพสอดคล้องกับสภาวการณ์ในปัจจุบัน จึงควรมีการก าหนดบทบัญญัติของกฎหมายเพ่ือให้สามารถ
บริหารจัดการเงินคงคลังให้เกิดประโยชน์สูงสุด โดยการแก้ไขบทบัญญัติของกฎหมายให้มีความชั ดเจนยิ่งขึ้น เพ่ือ
เป็นการรักษาวินัยการคลัง การควบคุมดูแลทางการคลังให้มีประสิทธิภาพ รวมทั้งให้สามารถน าเงินคงคลังส่วนเกิน
ไปหาผลตอบแทนได้ในอนาคตด้วย 
 
ค าส าคัญ: เงินคงคลัง วินัยการคลัง การน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทน 
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ABSTRACT 
 

 The objective of Treasury Reserves Management in Thailand is to create balance 
between revenues and incomes that transfer to be treasury reserves and expenditures that paid 
from treasury reserves in the period of time. It is important to consider that the government must 
have liquidity, have enough money for the expenditures and for cash management. Furthermore, 
the government’ s expenses for collecting money should be the lowest.  The treasury reserves 
management in Thailand is governed by the Treasury Reserves Act B.E. 2491 and the amendment. 
The Treasury Reserves Act B. E.  2491 states that money that the government agencies received 
must transfer to treasury reserves account no. 1 that opened at the Bank of Thailand. The account 
no. 1 has been used only for receives. Then the money transferred from account no. 1 to account 
no.  2 for expenses of the government agencies or organizations that entitled to receive money 
supportance from the government.  In depositing government’ s money at the Bank of Thailand, 
there is the law that governed which is the Bank of Thailand Act B.E.2485 (1942). According to the 
Bank of Thailand Act B.E. 2485 (1942), states that the Bank of Thailand shall be bound to accept 
money for account of the Ministry of Finance and to make payments up to the amount 
outstanding to the credit of the account, no charge being payable by the Minsitry of Finance to 
the bank of the keeping of such account and no interest being payable by the bank to the Ministry 
of Finance on such account.  According to the study of treasury reserves management in the law 
of Thailand, found that there are 3 major problems, as follows; 
 Firstly, the problem of the exceptions as stated in the Budget Procedure Act B.E. 2502 
and the amendment that the Minister of Finance shall give permission to the government agencies 
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that received money in such cases that stated in the law, for using the money and by not 
submitting it to the treasury. This power belongs to solely the Ministry of Finance. Moreover, there 
are no criteria for consideration, neither the ceiling of the amount of money that received 
permission revealed to the public. 
 Secondly, the problem of suitability and control in payment of the treasury reserves 
before received permission by law according to section 7 of the Treasury Reserves Act B. E.  2491 
and the amendment. There is the principle of the payment of country’s money that it must have 
laws and regulations allowing in payment.  The payment before recieved permission by the law, 
might be the channel for executive sectors or politicians in using populist policies.  Furthermore, 
this is the way to destroy fiscal discipline.  
 Thirdly, there are no rules and regulations allowing government to bring the excessive 
reserves for investment.  According to the study, found that in some periods, the excessive level 
of treasury reserves is very high, due to the high amount of revenue.  Thus there is opportunity 
cost for losing chances for investment.  In the case that the amount of treasury reserves is high 
due to issuing bonds, will make borrowing cost higher than usual.  Therefore, investment of the 
excessive reserves by depositing at the commercial bank for interests or investing in government 
and private securities, will decrease the cost of treasury reserves management, whereas the 
government still has liquidity in treasury reserves management. 
 From all of the problems of treasury reserves management in Thailand as mentioned 
above, in comparison with the treasury reserves management in foreign country that the laws 
allow bringing excessive reserves for management in order to maximize the benefits. Thus, in order 
to establish the good principle of treasury reserves management in Thailand as well as to comply 
with the current situations, there should be the laws that focusing on treasury reserves 
management for the maximum benefits.  The amendment of the law in this point should be the 
solution, in order to maintain fiscal discipline as well as efficient fiscal control.  Finally, the 
amendment of the law should allow excessive reserves to be invested.  

 
Keywords: Treasury Reserve, Fiscal Discipline, Excessive reserves to be invested  
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บทที่ 1 
บทน า 

 
1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

 
 การด าเนินนโยบายของรัฐเพ่ือให้เศรษฐกิจสามารถขับเคลื่อนไปได้ รัฐใช้นโยบายทางเศรษฐกิจ        
ที่ส าคัญ คือ นโยบายการเงิน และนโยบายการคลัง ส าหรับในสภาวการณ์ที่ระบบเศรษฐกิจไม่สามารถขับเคลื่อน   
ไปโดยกลไกตลาด หรือนโยบายการเงินไม่สามารถแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจได้ รัฐจะให้ความส าคัญกับการด าเนิน
นโยบายการคลังมากขึ้น ซึ่งเครื่องมือทางการคลังมหาชนที่รัฐใช้ในการบริหารประเทศ จ าแนกเป็น 3 ประเภท คือ 
รายจ่ายสาธารณะ รายได้สาธารณะ และหนี้สาธารณะ ซึ่งในส่วนของรายจ่ายสาธารณะนั้น รัฐด าเนินการโดยผ่าน   
การใช้จ่ายโดยองค์กรหรือนิติบุคคล ซึ่งก่อตั้งขึ้นโดยกฎหมายมหาชนมีวัตถุประสงค์เพ่ือปฏิบัติการในกิจการ
สาธารณะ โดยใช้อ านาจมหาชนเพ่ือการปฏิบัติการนั้ นๆ ซึ่งในการใช้จ่ายสาธารณะนั้นจะผ่านกระบวน
การงบประมาณโดยฝ่ายนิติบัญญัติเป็นผู้พิจารณาก าหนดว่าจะน าเงินรายได้ที่รัฐได้รับไปใช้จ่ายในการด าเนินการ     
เพ่ือประโยชน์สาธารณะอย่างไร โดยก าหนดเป็นพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ส่วนรายได้สาธารณะนั้น
ด าเนินการโดยการจัดเก็บรายได้ ซึ่งประกอบด้วย รายได้จากภาษีอากร และรายได้ที่ไม่ใช่ภาษีอากร ซึ่งรายได้       
ที่รัฐจัดเก็บได้จะน ามาจัดสรรเป็นรายจ่ายสาธารณะเพ่ือจัดบริการต่างๆ ให้กับประชาชนภายในรัฐต่อไป             
ส่วนหนี้สาธารณะนั้นเป็นเครื่องมือที่รัฐน ามาใช้ในกรณีที่รัฐจัดท างบประมาณแบบขาดดุล คือ รายจ่ายมากกว่า
รายได้ รัฐจ าเป็นต้องมีการก่อหนี้เพื่อให้ได้มีรายรับมาใช้จ่ายในการพัฒนาประเทศ ซึ่งหนี้สาธารณะนั้นมีทั้งการก่อหนี้
ภายในประเทศ โดยการออกพันธบัตร การออกตั๋วเงินคลัง การกู้ยืมจากสถาบันการเงินภายในประเทศ หรือการกู้ยืม
เงินจากต่างประเทศ เหล่านี้ย่อมท าให้ประเทศมีหนี้สาธารณะเพ่ิมมากขึ้น และการก่อหนี้สาธารณะในปริมาณมาก
เป็นการสร้างภาระให้กับประชากรของประเทศไปอีกในระยะเวลายาวนาน โดยจะเห็นได้จากพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีในแต่ละปี รัฐมีการตั้งงบประมาณเพ่ือช าระต้นเงินกู้และช าระดอกเบี้ยเงินกู้เป็นจ านวน
มากขึ้นทุกปี 
 หลักการทางการคลัง คือ หลักลักษณะทั่วไปของรายได้ ซึ่งมีเป้าหมายส าคัญอยู่ที่การท าให้รายได้      
มีความเป็นเอกภาพ เพ่ือที่จะสามารถป้องกันการรั่วไหลของเงิน อันจะท าให้มีการใช้รายจ่ายสาธารณะอย่างมี
ประสิทธิภาพ หลีกเลี่ยงการใช้รายจ่ายเกินกว่าที่ได้รับอนุมัติจากรัฐสภาและป้องกันมิให้มีการปลอมแปลงการใช้จ่าย
โดยวิธีการหักกลบลบหนี้กับรายได้ ซึ่งแยกเป็น 2 กรณี คือ หลักการไม่หักกลบลบหนี้ระหว่างรายได้กับรายจ่าย       
ที่ก าหนดให้บรรดาเงินต่างๆ ที่ส่วนราชการจัดเก็บได้จะต้องน าส่งคลังทั้งสิ้น ตามนัยมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติ
เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ก าหนดว่า “บรรดาเงินทั้งปวงที่พึงช าระให้แก่รัฐบาล ไม่ว่าเป็นภาษี
อากร ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ เงินกู้ หรือเงินอื่นใด หัวหน้าส่วนราชการที่ได้เก็บหรือรับเงินนั้นมีหน้าที่ควบคุมให้ส่ง
เข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 หรือส่งคลังจังหวัด หรือคลังอ าเภอตามก าหนดเวลาและข้อบังคับที่รัฐมนตรีก าหนด 



2 

 

โดยไม่ให้หักไว้เพ่ือการใดๆ เลย” และหลักการไม่น ารายได้ไปผูกพันกับรายจ่ายใดเป็นการเฉพาะ ซึ่งก าหนดไว้ใน
มาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ก าหนดว่า “บรรดาเงินที่     
ส่วนราชการได้รับเป็นกรรมสิทธิ์ไม่ว่าจะได้รับตามกฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับ หรือได้รับช าระตามอ านาจหน้าที่
หรือสัญญาหรือได้รับจากการให้ใช้ทรัพย์สินหรือเก็บดอกผลจากทรัพย์สินของราชการ ให้ส่วนราชการที่ได้รับ     
เงินนั้นน าส่งคลังตามระเบียบหรือข้อบังคับที่รัฐมนตรีก าหนด เว้นแต่ จะมีกฎหมายก าหนดเป็นอย่างอ่ืน”1 โดยผล
ทางกฎหมายท าให้เงินเหล่านี้มีสถานะเป็นเงินคงคลัง ซึ่งกระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่ดูแลการใช้จ่ายเงิน
ของประเทศ จะเก็บรักษาไว้ในบัญชีเงินฝากที่ธนาคารแห่งประเทศไทยตามที่กฎหมายเงินคงคลังก าหนด เรียกว่า 
บัญชีเงินคงคลัง ซึ่งเป็นบัญชีเงินฝากกระแสรายวันที่ธนาคารแห่งประเทศไทย และเมื่อต้องใช้จ่ายเงินจะโอนเงิน 
จากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 ไปยังบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 22 เพ่ือจ่ายให้ส่วนราชการตามกฎหมายงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี หรือกรณีอ่ืนตามที่กฎหมายก าหนด 
 ส าหรับกฎหมายที่เกี่ยวข้องในการก ากับดูแลเงินคงคลังที่ส าคัญ คือ พระราชบัญญัติเงินคงคลัง      
พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม เป็นกฎหมายที่ก าหนดระบบการควบคุมเงินคงคลังให้มีความรัดกุม ครอบคลุมถึง
การจัดเก็บไว้ที่ธนาคารแห่งประเทศไทย ข้อก าหนดการน าส่งรายได้ และเกณฑ์การเบิกใช้จ่ายเงินด้วย โดยการ
ก าหนดให้น าเงินที่พึงช าระให้กับรัฐ หรือเงินที่ส่วนราชการได้รับไว้เป็นกรรมสิทธิ์ประเภทต่างๆ น าส่งคลังเป็นรายได้
แผ่นดิน ส าหรับการจ่ายเงินให้เป็นตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พระราชบัญญัติงบประมาณ
เพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ โดยการใช้จ่ายเงินงบประมาณมีการควบคุมการใช้จ่ายเงิน      
ให้เป็นไปตามระเบียบการจ่ายเงินจากคลัง การเก็บรักษา และการน าเงินส่งคลัง พ.ศ. 2551 ซึ่งพระราชบัญญัติ  
เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ก าหนดให้กระทรวงการคลังเก็บรักษาเงินที่ได้รับไว้ในบัญชีเงินคงคลัง
บัญชีที่ 1 ซึ่งเป็นบัญชีเงินฝากกระแสรายวันที่ธนาคารแห่งประเทศไทย และเมื่อต้องใช้จ่ายเงินให้โอนเงินจากบัญชี
เงินคงคลังบัญชีที่ 1 ไปยังบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 เพ่ือจ่ายให้ส่วนราชการตามกฎหมายที่ก าหนด ในการนี้
กระทรวงการคลังไม่ได้รับผลประโยชน์ตอบแทนใดๆ จากบัญชี เงินคงคลัง เนื่องจากพระราชบัญญัติ              
ธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม บัญญัติให้ธนาคารแห่งประเทศไทยรับเงินเพ่ือเข้าบัญชี
เงินฝากของกระทรวงการคลังและจ่ายเงินจ านวนต่างๆ ไม่เกินจ านวนลัพธ์ของบัญชีนั้น โดยกระทรวงการคลัง      
ไม่ต้องจ่ายเงินค่ารักษาบัญชีดังกล่าว และธนาคารแห่งประเทศไทยไม่ต้องจ่ายดอกเบี้ยตามบัญชีฝากให้แก่
กระทรวงการคลังด้วย3 

                                                           
1สมคิด เลิศไพฑูรย์, ค าอธิบายกฎหมายการคลัง, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2541), 

น.236 - 241. 
2พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 5 บัญญัติว่า  
“มาตรา 5 การสั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 ให้กระท าได้แต่เพ่ือโอนเงินไปเข้าบัญชีเงินคงคลัง

บัญชีที่ 2 เท่านั้น” 
3พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 38 บัญญัติว่า 
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 นอกจากกฎหมายข้างต้นแล้ว รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25504 ถือเป็น
รัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ได้ให้ความส าคัญกับการเงินการคลังของประเทศ โดยได้มีการก าหนดบทบัญญัติที่เกี่ยวข้อง

                                                           

“มาตรา 38 ให้ ธปท. เป็นนายธนาคารของรัฐบาลโดยมีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ 
(1) รับเงินเพ่ือเข้าบัญชีฝากของกระทรวงการคลังและจ่ายเงินจ านวนต่างๆ ไม่เกินจ านวนลัพธ์ของ

บัญชีนั้น โดยกระทรวงการคลังไม่ต้องจ่ายเงินค่ารักษาบัญชีดังกล่าว และ ธปท. ไม่ต้องจ่ายดอกเบี้ยตามบัญชีฝาก
ให้แก่กระทรวงการคลัง” 

4 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หมวด 8 การเงินการคลัง และงบประมาณ
บัญญัติว่า 

“มาตรา 166 งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ท าเป็นพระราชบัญญัติ ถ้าพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณออกไม่ทันปีงบประมาณใหม่ ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย   
ในปีงบประมาณปีก่อนนั้นไปพลางก่อน 

มาตรา 167 ในการน าเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ต้องมี
เอกสารประกอบซึ่งรวมถึงประมาณการรายรับ และวัตถุประสงค์ กิจกรรม แผนงาน โครงการในแต่ละรายการของ
การใช้จ่ายงบประมาณให้ชัดเจน รวมทั้งต้องแสดงฐานะการเงินการคลังของประเทศเกี่ยวกับภาพรวมของภาวะ
เศรษฐกิจที่เกิดจากการใช้จ่ายและการจัดหารายได้ ประโยชน์และการขาดรายได้จากการยกเว้นภาษีเฉพาะราย    
ในรูปแบบต่างๆ ความจ าเป็นในการตั้งงบประมาณผูกพันข้ามปี ภาระหนี้และการก่อหนี้ของรัฐและฐานะการเงิน
ของรัฐวิสาหกิจในปีที่ขออนุมัติงบประมาณนั้นและปีงบประมาณท่ีผ่านมาเพ่ือใช้ประกอบการพิจารณาด้วย 

หากรายจ่ายใดไม่สามารถจัดสรรงบประมาณให้แก่หน่วยราชการ รัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนใด
ของรัฐได้โดยตรง ให้จัดไว้ในรายการรายจ่ายงบกลาง โดยต้องแสดงเหตุผลและความจ าเป็นในการก าหนด
งบประมาณรายจ่ายงบกลางนั้นด้วย 

ให้มีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ เพ่ือก าหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง ซึ่งรวมถึงหลักเกณฑ์
เกี่ยวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหารายได้ การก าหนดแนวทางในการจัดท างบประมาณรายจ่าย
ของแผ่นดิน การบริหารการเงินและทรัพย์สิน การบัญชี กองทุนสาธารณะ การก่อหนี้หรือการด าเนินการที่ผูกพัน
ทรัพย์สินหรือภาระทางการเงินของรัฐ หลักเกณฑ์การก าหนดวงเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น และ  
การอ่ืนที่เกี่ยวข้อง ซึ่งจะต้องใช้เป็นกรอบในการจัดหารายได้ ก ากับการใช้จ่ายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ 
พัฒนาทางเศรษฐกิจอย่างยั่งยืน และความเป็นธรรมในสังคม 

มาตรา 168 ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม และร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย สภาผู้แทนราษฎรจะต้องวิเคราะห์
และพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยห้าวันนับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมาถึงสภาผู้แทนราษฎร 
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ถ้าสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้นไม่แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลาที่กล่าวในวรรคหนึ่ง 
ให้ถือว่าสภาผู้แทนราษฎรได้ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้นและให้เสนอร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวต่อ
วุฒิสภา 

ในการพิจารณาของวุฒิสภา วุฒิสภาจะต้องให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบภายในยี่สิบวัน
นับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัตินั้นมาถึงวุฒิสภา โดยจะแก้ไขเพ่ิมเติมใดๆ มิได้ ถ้าพ้นก าหนดเวลาดังกล่าวให้ ถือว่า
วุฒิสภาได้ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้น ในกรณีเช่นนี้และในกรณีที่วุฒิสภาให้ความเห็นชอบ          
ให้ด าเนินการต่อไปตามมาตรา 150 

ถ้าร่างพระราชบัญญัติดังกล่าววุฒิสภาไม่เห็นชอบด้วย ให้น าบทบัญญัติมาตรา 148 วรรคสอง มาใช้
บังคับโดยอนุโลม 

ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม และร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะ       
แปรญัตติเพิ่มเติมรายการหรือจ านวนในรายการมิได้ แต่อาจแปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจ่ายซึ่งมิใช่รายจ่าย
ตามข้อผูกพันอย่างใดอย่างหนึ่ง ดังต่อไปนี้ 

(1) เงินส่งใช้ต้นเงินกู้ 
(2) ดอกเบี้ยเงินกู้ 
(3) เงินที่ก าหนดให้จ่ายตามกฎหมาย 
ในการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หรือของคณะกรรมาธิการ การเสนอ การแปรญัตติ 

หรือการกระท าด้วยประการใดๆ ที่มีผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการ มีส่วนไม่ว่า
โดยทางตรงหรือทางอ้อมในการใช้งบประมาณรายจ่าย จะกระท ามิได้ 

ในกรณีที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา มีจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของจ านวน
สมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของแต่ละสภา เห็นว่ามีการกระท าฝ่าฝืนบทบัญญัติตามวรรคหก ให้เสนอความเห็นต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือพิจารณา และศาลรัฐธรรมนูญต้องพิจารณาวินิจฉัยภายในเจ็ดวันนับแต่วันที่ได้รับความเห็น
ดังกล่าว ในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่ามีการกระท าฝ่าฝืนบทบัญญัติตามวรรคหก ให้การเสนอการแปรญัตติ
หรือการกระท าดังกล่าวสิ้นผลไป 

รัฐต้องจัดสรรงบประมาณให้เพียงพอกับการบริหารงานโดยอิสระของรัฐสภา ศาลรัฐธรรมนูญ      
ศาลยุติธรรม ศาลปกครองและองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 

ในการพิจารณางบประมาณรายจ่ายของรัฐสภา ศาล และองค์กรตามวรรคแปด หากหน่วยงานนั้น
เห็นว่างบประมาณรายจ่ายที่ได้รับการจัดสรรให้นั้นไม่เพียงพอ ให้สามารถเสนอค าขอแปรญัตติต่อคณะกรรมาธิการ
ได้โดยตรง 

มาตรา 169 การจ่ายเงินแผ่นดินจะกระท าได้ก็เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณ
รายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง 
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กับการเงิน การคลัง และงบประมาณไว้เป็นหมวดหนึ่งแยกต่างหากเป็นการเฉพาะ โดยส่วนหนึ่งของหมวดนี้        
ได้ก าหนดว่า งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ท าเป็นพระราชบัญญัติ ทั้งนี้ เนื่องจากในหลักการเงินที่รัฐได้รับ   
เพ่ือน ามาใช้จ่ายในแต่ละปีส่วนใหญ่มีที่มาจากภาษีอากรที่เรียกเก็บจากประชาชน ดังนั้น ในการใช้จ่ายเงินจึงต้องมี
การก าหนดเป็นพระราชบัญญัติโดยผ่านการพิจารณาของรัฐสภาซึ่งเป็นผู้แทนของประชาชน เพ่ือให้ประชาชน     
ซึ่งเป็นเจ้าของเงินได้รับรู้ว่าในแต่ละปีรัฐจะน าเงินที่เรียกเก็บจากประชาชนไปใช้จ่ายในการพัฒนาประเทศในเรื่อง
ใดบ้าง ส าหรับการใช้จ่ายเงินแผ่นดินจะกระท าได้ก็เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย 
กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง เว้นแต่
ในกรณีจ าเป็นเร่งด่วนรัฐบาลจะจ่ายไปก่อนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ในกรณี
เช่นว่านี้  ต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงิ นคงคลังในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจ่าย 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณถัดไป 
ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับจังหวะเวลาของกระบวนการจัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเป็นส าคัญ ซึ่งจะเห็นได้ว่า
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ให้ความส าคัญกับการน าเงินคงคลังไปใช้ โดยให้มีการ
ก าหนดแหล่งที่มาของเงินรายได้เพ่ือชดใช้รายจ่ายที่ได้ใช้เงินคงคลังจ่ายไปก่อนแล้วด้วย5 ทั้งนี้ เพ่ือป้องกันมิให้

                                                           

เว้นแต่ในกรณีจ าเป็นเร่งด่วนรัฐบาลจะจ่ายไปก่อนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ 
ในกรณีเช่นว่านี้ต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลังในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจ่าย 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณถัดไป 
ทั้งนี้ ให้ก าหนดแหล่งที่มาของรายได้เพ่ือชดใช้รายจ่ายที่ได้ใช้เงินคงคลังจ่ายไปก่อนแล้วด้วย 

ในระหว่างเวลาที่ประเทศอยู่ในภาวะสงครามหรือการรบ คณะรัฐมนตรีมีอ านาจโอนหรือน ารายจ่าย 
ที่ก าหนดไว้ส าหรับหน่วยราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดไปใช้ในรายการที่แตกต่างจากที่ ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้ทันที และให้รายงานรัฐสภาทราบโดยไม่ชักช้า 

ในกรณีที่มีการโอนหรือน ารายจ่ายตามงบประมาณที่ก าหนดไว้ในรายการใดไปใช้ในรายการอ่ืนของ
หน่วยราชการหรือรัฐวิสาหกิจ ให้รัฐบาลรายงานรัฐสภาเพ่ือทราบทุกหกเดือน 

มาตรา 170 เงินรายได้ของหน่วยงานของรัฐใดที่ไม่ต้องน าส่งเป็นรายได้แผ่นดิน ให้หน่วยงานของรัฐนั้น
ท ารายงานการรับและการใช้จ่ายเงินดังกล่าว เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเมื่อสิ้นปีงบประมาณทุกปี และให้คณะรัฐมนตรี
ท ารายงานเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาต่อไป 

การใช้จ่ายเงินรายได้ตามวรรคหนึ่งต้องอยู่ภายใต้กรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวดนี้ด้วย” 
5รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 169 วรรคแรก บัญญัติว่า 
“มาตรา 169 วรรคแรก การจ่ายเงินแผ่นดินจะกระท าได้ก็เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วย

งบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมาย     
ว่าด้วยเงินคงคลัง เว้นแต่ในกรณีจ าเป็นเร่งด่วนรัฐบาลจะจ่ายไปก่อนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่
กฎหมายบัญญัติ ในกรณีเช่นว่านี้ต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลังในพระราชบัญญัติโอนเงิน
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รัฐบาลใช้จ่ายเงินเกินกว่าที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีมากเกินความจ าเป็น และ
เพ่ือให้เกิดความมั่นใจว่าเงินคงคลังจ านวนดังกล่าวจะได้รับการชดใช้คืนอย่างแท้จริง มิใช่เป็นเพียงตัวเลขทางบัญชี
เท่านั้น ทั้งนี้ยังถือเป็นการรักษาวินัยการเงินการคลังของรัฐ และลดปัญหาการก่อหนี้สาธารณะเพ่ิมเติมอีกด้วย   
จากการที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้มีการก าหนดแหล่งที่มาของเงินรายได้
เพ่ือชดใช้รายจ่ายที่ได้ใช้เงินคงคลังจ่ายไปก่อน จะเห็นได้ว่าปริมาณเงินคงคลัง ณ สิ้นปีมีปริมาณเพ่ิมสูงขึ้น
ตามล าดับ โดยในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. 2546-2550 มีระดับเงินคงคลังเฉลี่ยอยู่ที่ประมาณ 115,431 ล้านบาท 
ในขณะที่ในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. 2551-2558 มีระดับเงินคงคลังเฉลี่ยอยู่ที่ประมาณ 441,918 ล้านบาท ซึ่งจะ
เห็นได้ว่า หลังจากที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้มีการก าหนดแหล่งที่มาของ
เงินรายได้เพ่ือชดใช้รายจ่ายที่ได้ใช้เงินคงคลังไปก่อน ท าให้มีปริมาณเงินคงคลังเพ่ิมข้ึน แม้รัฐธรรมนูญ             แห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ถูกยกเลิกไปแล้วโดยประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ6 แต่หลักการ
เกี่ยวกับการเงินการคลัง และการงบประมาณตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังคงน ามาใช้อยู่ในปัจจุบัน  ทั้งนี้ เนื่องจาก 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557 มาตรา 5 วรรคแรก บัญญัติว่า “เมื่อไม่มีบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญนี้บังคับแก่กรณีใด ให้กระท าการนั้นหรือวินิจฉัยกรณีนั้นไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทย
ในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข แต่ประเพณีการปกครองดังกล่าวต้องไม่ขัดหรือแย้ง
ต่อรัฐธรรมนูญนี้” ท าให้ยังคงน าหลักการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาใช้บังคับใน
ฐานะประเพณีปฏิบัติต่อไป 
 เงินคงคลัง เป็นเงินที่รัฐบาลมีไว้เพ่ือการใช้จ่ายในการด าเนินงานต่างๆ ตามนโยบายของรัฐบาล หรือ
กล่าวอีกนัยหนึ่ง เป็นเงินสดที่อยู่ในมือและเงินฝากของกระทรวงการคลังในที่ต่างๆ ทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 
ซึ่งจากข้อมูลเงินคงคลังของไทยในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. 2543-2554 มีระดับเงินคงคลังเฉลี่ยอยู่ที่ประมาณ       
2 แสนล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 13.3 ของงบประมาณรายจ่ายเฉลี่ย7 ส าหรับในปีงบประมาณ พ.ศ. 2555    
เป็นต้นมา ฐานะเงินคงคลังสิ้นปีงบประมาณมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นมาโดยตลอด โดย ณ สิ้นปีงบประมาณ พ.ศ. 2558    
มีเงินคงคลัง จ านวน 426,182 ล้านบาท ซึ่งระดับเงินคงคลังในแต่ละช่วงเวลาจะเพ่ิมขึ้นหรือลดลง ขึ้นอยู่กับ
สถานการณ์ด้านเศรษฐกิจที่แวดล้อมไปด้วยความไม่แน่นอน นโยบายของรัฐบาลในแต่ละช่วงเวลา นอกจากนั้น    
ยังขึ้นอยู่กับการจัดเก็บภาษีและการน าเงินนั้นส่งเป็นรายได้เข้าคลัง การใช้จ่ายตามพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี การกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ และรวมถึงการกู้เงินระยะสั้นโดยการออกตั๋วเงินคลังแล้ว 
เงินเหล่านี้ที่อยู่ในคลังเรียกว่าเงินในงบประมาณ แต่ยังมีเงินอีกส่วนหนึ่งที่กระทรวงการคลังก าหนดให้ส่วนราชการ

                                                           

งบประมาณรายจ่าย พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณถัดไป ทั้งนี้ ให้ก าหนดแหล่งที่มาของรายได้เพ่ือชดใช้รายจ่ายที่ได้ใช้เงินคงคลังจ่ายไปก่อนแล้วด้วย” 

6ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 11/2557 เรื่อง การสิ้นสุดของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
ประกาศ ณ วันที่ 22 พฤษภาคม 2557. 

7กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง. 
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ต่างๆ ที่มีเงินที่ไม่ใช่เงินงบประมาณต้องน าเงินส่วนที่เกินความจ าเป็นต่อการใช้จ่ายฝากคลังไว้นอกเหนื อจากที่น า
ฝากไว้ที่ธนาคารพาณิชย์ ซึ่งเมื่อรวมกันแล้วมีอยู่เป็นจ านวนมาก และเมื่อส่วนราชการใดมีความจ าเป็นที่จะต้องใช้
เงินดังกล่าวก็ให้เบิกจ่ายออกไปจากคลังได้  โดยไม่มีข้อผูกพันเหมือนกับเงินในงบประมาณ เงินประเภทนี้ คือ       
เงินนอกงบประมาณ ซึ่งระดับเงินคงคลังจะมากหรือน้อยส่วนหนึ่งขึ้นอยู่กับเงินนอกงบประมาณด้วย 
 ในขณะที่ปัจจุบันรัฐจัดท างบประมาณแบบขาดดุล โดยในปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 มีวงเงิน
งบประมาณรายจ่าย จ านวน 2,720,000 ล้านบาท แต่รัฐคาดว่าจะมีรายได้จ านวน 2,330,000 ล้านบาท จึงต้อง    
มีการกู้เงินจ านวน 390,000 ล้านบาท (เพ่ิมขึ้นจากวงเงินกู้ปีก่อนร้อยละ 56)8 หากรัฐยังใช้นโยบายการคลัง      
เป็นเครื่องมือในการกระตุ้นเศรษฐกิจผ่านการใช้จ่ายเงินของรัฐเป็นส าคัญต่อไปและรายได้ที่รัฐจัดเก็บได้มีปริมาณ
น้อยกว่ารายจ่าย คาดว่าเงินกู้ของประเทศจะมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นทุกปี และเมื่อพิจารณาจากงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี รายจ่ายช าระคืนต้นเงินกู้ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 เพ่ิมขึ้นจากปีก่อนร้อยละ 11.3 ในขณะที่           
เมื่อพิจารณาปริมาณเงินคงคลังที่มีอยู่ในปัจจุบันมีเป็นจ านวนมาก เพ่ือให้การบริหารการคลังของประเทศเป็นไป   
ในลักษณะสมดุล สอดคล้องกับสภาวการณ์ทางเศรษฐกิจในปัจจุบัน จากการศึกษาในเบื้องต้นพบว่ามีข้อจ ากัด       
บางประการดังนี้ 
 1. ปัญหาการไม่ต้องน าเงินส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินของฝ่ายบริหาร เนื่องจาก พระราชบัญญัติ       
เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 4 วรรคสอง บัญญัติให้อ านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
มีอ านาจก าหนดข้อบังคับอนุญาตให้หัวหน้าส่วนราชการใดๆ หักรายจ่ายจากเงินที่จะต้องส่งเข้าบัญชีเงินคงคลัง
บัญชีที่ 1 ในกรณีเป็นรายจ่ายที่มีกฎหมายอนุญาตให้จ่ายได้ หรือเป็นรายจ่ายที่จ าเป็นต้องจ่ายตามระเบียบที่ได้รับ
ความตกลงจากกระทรวงการคลัง เพ่ือเป็นค่าสินบนรางวัลหรือค่าใช้จ่ายในการจัดให้ได้มาซึ่งเงินอันพึงต้องช าระ
ให้แก่รัฐบาล หรือรายจ่ายที่ต้องจ่ายคืนให้แก่บุคคลใดๆ เพราะเป็นเงินอันไม่พึงต้องช าระให้แก่รัฐบาล และ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 24 วรรคสี่ บัญญัติให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลังอนุญาตให้ส่วนราชการที่ได้รับเงินในลักษณะค่าชดใช้ความเสียหายหรือสิ้นเปลืองแห่งทรัพย์สิน 
รายรับของสถานพยาบาล สถานศึกษา สถานอ านวยบริการอันเป็นสาธารณประโยชน์หรือประชาสงเคราะห์ เงินที่
ได้รับในลักษณะผลพลอยได้จากการปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ หรือเงินที่ได้รับจากการจ าหน่ายหุ้นในนิติบุคคล
เพ่ือน าไปซื้อหุ้นในนิติบุคคลอ่ืน ไปใช้จ่ายโดยไม่ต้องน าส่งคลังก็ได้ ถือเป็นการให้อ านาจฝ่ายบริหารในการยกเว้น   
ให้ส่วนราชการเก็บเงินที่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินไว้ใช้จ่าย โดยในการพิจารณาให้อ านาจรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลังเป็นผู้พิจารณาเพียงผู้เดียวและไม่มีการก าหนดหลักเกณฑ์ให้ประชาชนรับรู้ว่าพิจารณาอย่างไร 
หรือมีเพดานการพิจารณาอนุมัติให้หักไว้ใช้จ่ายได้ในอัตราเท่าใดต่อปี เพียงแต่ให้รับทราบว่ามีการใช้จ่ายไปเป็น
จ านวนเท่าใดเท่านั้น หากมีการพิจารณาอนุมัติเป็นจ านวนมากในแต่ละปีอาจท าให้เงินที่รัฐได้รับเพ่ือน าไปจัดสรร
เป็นงบประมาณรายจ่ายประจ าปีมีปริมาณลดลง และหากมีการอนุมัติมากเกินไปอาจขัดกับหลักลักษณะทั่วไปของ

                                                           
8ส านักงบประมาณ ส านักนายกรัฐมนตรี, งบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2549, 

น.3. 
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รายได้ อันเป็นหลักการหนึ่งของหลักกฎหมายทั่วไปทางงบประมาณ ซึ่งก าหนดให้เงินทุกประเภทจะต้องน าเข้าคลัง
เพ่ือความเป็นเอกภาพของรายได้และป้องกันการรั่วไหลของเงิน อีกทั้งอาจมีผลต่อการบริหารเงินคงคลังไม่มี
ประสิทธิภาพเท่าท่ีควร 
 2. ปัญหาในทางปฏิบัติเกี่ยวกับการจ่ายเงินคงคลังไปก่อนที่จะมีกฎหมายอนุญาตตามมาตรา 7         
แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ซึ่งโดยเจตนารมณ์ของการก าหนดให้น าเงินคงคลัง
ไปจ่ายก่อนที่จะมีกฎหมายอนุญาตเพ่ือช่วยแก้ไขปัญหากรณีที่มีความจ าเป็นต้องจ่าย ซึ่งเป็นการน าเงินที่รัฐบาล  
เก็บสะสมไว้ตั้งแต่อดีต มิใช่เงินรายได้แผ่นดินหรือเงินกู้ที่แสวงหามาใหม่ในเวลาปัจจุบันมาใช้จ่าย ซึ่งหากน าเงิน    
ที่เก็บสะสมไว้ออกมาใช้จ่ายบ่อยๆ และเป็นจ านวนมากในแต่ละครั้งจะท าให้เงินคงคลังที่รัฐบาลเก็บสะสมไว้       
ลดน้อยลงไปเรื่อยๆ หรือในบางกรณีรัฐบาลได้อาศัยช่องทางตามกฎหมายดังกล่าวเป็นเครื่องมือเพ่ือตอบสนอง
นโยบายรัฐบาล เช่น น าไปใช้จ่ายในการคืนภาษีให้กั บประชาชนตามโครงการรถยนต์คันแรก เนื่องจาก             
กรมสรรพสามิตได้รับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือจ่ายคืนภาษีไว้ไม่เพียงพอกับจ านวนที่ต้องใช้จ่ายจริง แม้การใช้จ่าย
จะเป็นตามที่กฎหมายก าหนด แต่การใช้จ่ายดังกล่าวมีความเหมาะสมหรือไม่อย่างไร ขัดกับเจตนารมณ์ตาม
กฎหมายหรือไม่  
 3. พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ก าหนดให้กระทรวงการคลังเก็บรักษา  
เงินคงคลังไว้ที่ธนาคารแห่งประเทศไทย และพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม มาตรา 38 ก าหนดให้ในการรับฝากเงินดังกล่าวธนาคารไม่ต้องจ่ ายดอกเบี้ยตามบัญชีฝากให้แก่
กระทรวงการคลังด้วย ซึ่งปัจจุบันปริมาณเงินคงคลังของประเทศมีเป็นจ านวนมาก แต่ไม่มีกฎหมายรองรับให้
สามารถน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทนได้ ท าให้รัฐบาลเสียโอกาสที่จะน าเงินคงคลังที่มีอยู่ไปบริหาร
จัดการเพ่ือให้เกิดความคุ้มค่ามากที่สุด ในขณะที่ประเทศต่างๆ ได้มีการก าหนดให้สามารถน าเงินคงคลังส่วนเกิน   
ไปหาผลตอบแทนได้แล้ว จึงควรศึกษาว่าหากรัฐต้องการแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจในปัจจุบัน โดยน าเครื่องมือ
ทางการคลังมาใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น โดยการน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทนจะสามารถท าได้
หรือไม่ มีผลดีผลเสียอย่างไร ขัดหลักกฎหมายใดหรือไม่ และควรมีกฎหมายเพ่ือควบคุมการน าเงินคงคลังไปหา
ประโยชน์ในลักษณะใด 
 การที่รัฐบาลสามารถบริหารเงินคงคลังของประเทศให้เกิดประสิทธิภาพยิ่งขึ้น โดยศึกษาแนวทาง         
จากประสบการณ์ของประเทศต่างๆ ในการบริหารเงินคงคลังส่วนเกินเพ่ือน าไปหาผลตอบแทนเ ช่น สหรัฐอเมริกา 
อังกฤษ ออสเตรเลีย แอฟริกาใต้ ตุรกี อินโดนีเซีย เป็นต้น ซ่ึงได้มีการก าหนดให้สามารถน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหา
ผลตอบแทนได้ในรูปแบบต่างๆ เช่น ฝากไว้ที่ธนาคารกลางหรือธนาคารพาณิชย์ที่มีหลักทรัพย์รัฐบาลค้ าประกัน 
และมีการลงทุนในหลักทรัพย์รัฐบาล  แต่ส่วนใหญ่ประเทศต่างๆ เหล่านี้จะน าเงินส่วนเกินไปฝากธนาคารกลาง    
ไม่เน้นการลงทุนที่ให้อัตราผลตอบแทนสูง แต่เน้นความมั่นคงและปลอดภัยของเงินเป็นหลัก โดยมีการแก้ไข
กฎหมายเพ่ือรองรับการด าเนินการเรื่องดังกล่าวไว้อย่างชัดเจน ท าให้รัฐสามารถบริหารจัดการเงินคงคลังที่มีอยู่    
ได้เกิดความคุ้มค่ามากขึ้น ลดปัญหาการก่อหนี้สาธารณะได้ดีขึ้น จากประสบการณ์ของประเทศต่างๆ จึง เป็น
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ประเด็นที่ส าคัญที่ควรศึกษาว่าหากประเทศไทยจะด าเนินการในลักษณะดังกล่าวจะมีความเป็นไปได้มากน้อย
เพียงใด ส าหรับปัญหาในทางปฏิบัติ การที่รัฐบาลน าเงินคงคลังมาใช้ประโยชน์โดยอาศัยช่องทางตามกฎหมายใน
การจ่ายเงินคงคลังไปก่อนมีกฎหมายอนุญาตให้จ่าย โดยมิได้ก าหนดรายจ่ายไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีเพื่อให้ประชาชนรับทราบตั้งแต่แรกนั้น หากมีการพิจารณาให้จ่ายตามความจ าเป็น เหมาะสม และ
มีการควบคุมท่ีดีจะท าให้ช่วยแก้ไขปัญหาในภาพรวมของประเทศ ลดปัญหาการที่รัฐบาลใช้เงินคงคลังเป็นเครื่องมือ
การจัดท านโยบายประชานิยมโดยเกินความจ าเป็นได้  
 จากปัญหาที่กล่าวมาข้างต้น จึงน ามาสู่การศึกษาเกี่ยวกับการบริหารเงินคงคลังตามระบบกฎหมายไทยที่
ถือปฏิบัติอยู่ในปัจจุบัน ตลอดจนความเป็นไปได้ในการน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทนเพ่ือพิจารณาว่า    
ขัดกับหลักกฎหมายมหาชนหรือไม่ มีความเหมาะสมเพียงใด ทั้งนี้ หากด าเนินการได้โดยไม่ขัดหลักกฎหมาย จะได้
พิจารณาโดยน ากฎหมายมาใช้เป็นเครื่องมือให้รัฐสามารถด าเนินนโยบายทางการคลังได้อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
โดยการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายที่ใช้อยู่ในปัจจุบันซึ่งใช้มาเป็นระยะเวลานานให้สามารถตอบสนองกับสภาวการณ์
ปัจจุบันได ้รวมทั้งศึกษามาตรการในการบริหารจัดการเงินคงคลังว่าควรมีการควบคุมการใช้รายจ่ายจากเงินคงคลัง
อย่างไร เพ่ือให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการบัญญัติกฎหมายเงินคงคลังต่อไปด้วย เพ่ือให้มีความรัดกุม              
มีประสิทธิภาพมากข้ึน และจะท าให้การบริหารการคลังของประเทศมีประสิทธิภาพ รวมทั้งช่วยลดภาระทางการคลัง
ของประเทศในอนาคตต่อไป 
 
1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา 
 
 1) เพ่ือศึกษาความเป็นมา แนวคิด และทฤษฎีที่เก่ียวข้องกับเงินคงคลัง 
 2) เพ่ือศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารเงินคงคลัง การใช้จ่ายเงินคงคลัง และการเก็บรักษา
เงินคงคลังของประเทศไทยและประเทศต่างๆ 
 3) ศึกษาปัญหาทางกฎหมายในการบริหารจัดการเงินคงคลังของประเทศไทยในปัจจุบัน 
 4) เพ่ือศึกษาถึงแนวทางและความเป็นไปได้ในการน าเงินคงคลังไปบริหารจัดการให้เกิดประโยชน์
ยิ่งขึ้น และการแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการใช้เงินคงคลังที่เหมาะสม 
 
1.3 วิธีการศึกษา 
 
 การศึกษาฉบับนี้มีลักษณะเป็นการศึกษาค้นคว้าข้อมูลเชิงเอกสาร (Documentary Research)     
จึงท าการศึกษาโดยใช้วิธีการวิเคราะห์เอกสารที่เกี่ยวข้องทั้งหมด โดยท าการค้นคว้าจากวิทยานิพนธ์ หนังสือ 
บทความ วารสาร สิ่งพิมพ์ต่างๆ รวมถึงงานวิจัย และข้อมูลทางอินเตอร์เนตที่เก่ียวข้อง 
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1.4 ขอบเขตของการศึกษา 
 
 การศึกษาวิทยานิพนธ์ฉบับนี้เป็นการศึกษาถึงความเป็นมา แนวคิด และทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับเงินคงคลัง
ของประเทศไทย โดยวิเคราะห์จากกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พระราชบัญญัติ
เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม และกฎหมายอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งกฎหมายต่างประเทศ โดยศึกษาถึงปัญหาที่เกี่ยวข้องกับเงินคงคลัง
ในปัจจุบัน ได้แก่ ปัญหาการไม่ต้องน าเงินส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินของฝ่ายบริหาร  ปัญหาความเหมาะสมและ   
การควบคุมการจ่ายเงินคงคลังไปก่อนที่จะมีกฎหมายอนุญาตตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง        
พ.ศ. 2491 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ตลอดจนปัญหาการไม่สามารถน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทนได้ 
 
1.5 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
 
 1) ท าให้ทราบถึงความเป็นมา แนวคิด และทฤษฎีที่เก่ียวข้องกับเงินคงคลัง 
 2) ท าให้ทราบถึงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารเงินคงคลัง การใช้จ่ายเงินคงคลัง และการเก็บ
รักษาเงินคงคลังของประเทศไทยและประเทศต่างๆ 
 3) ท าให้ทราบปัญหาทางกฎหมายในการบริหารจัดการเงินคงคลังของประเทศไทยในปัจจุบัน 
 4) ท าให้ทราบถึงแนวทางและความเป็นไปได้ในการน าเงินคงคลังไปบริหารจัดการให้เกิดประโยชน์
ยิ่งขึ้น และการแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการใช้เงินคงคลังที่เหมาะสม 
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บทที่ 2 
แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับเงินคงคลัง 

 
 ในการศึกษาเกี่ยวกับเงินคงคลังนั้น ก่อนที่จะท าการศึกษาถึงแนวทางในการบริหารจัดการเงินคงคลัง
ของประเทศไทย ควรมีการศึกษาถึงแนวคิดและทฤษฎีต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับเงินคงคลั งก่อน ว่าเงินคงคงคลังมี
พัฒนาการทางกฎหมายมาอย่างไร มีความเป็นมาในการตรากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับเงินคงคลังอย่างไร เพ่ือจะได้
ทราบถึงเจตนารมณ์ของการตรากฎหมายอย่างชัดเจน ตลอดจนการศึกษาถึงหลักการพ้ืนฐานของการจ่าย         
เงินแผ่นดินและการบริหารเงิน ทั้งนี้ ในการศึกษาเรื่องนี้ไม่เพียงแต่จะศึกษาในเชิงกฎหมายเท่านั้น แต่โดยที่เงินคงคลัง
เป็นเครื่องมือประการหนึ่งในการด าเนินนโยบายการคลังของรัฐบาล ดังนั้น จึงต้องมีการศึกษาหลักการต่างๆ      
ทั้งหลักการทางกฎหมายและหลักการทางเศรษฐศาสตร์ควบคู่กัน เพ่ือจะได้ทราบถึงแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง
ได้ถูกต้องชัดเจนต่อไป นอกจากการศึกษาแนวคิดและทฤษฎีแล้ว ผู้เขียนจะได้ศึกษาแนวทางการบริหารจัดการ    
เงินคงคลังในทางสากลเพื่อเป็นแนวทางในการพัฒนากฎหมายเงินคงคลังของไทยต่อไปด้วย 
 
2.1 ข้อความคิดทั่วไปเกี่ยวกับเงินคงคลังของประเทศไทย 
 
 เงินคงคลัง เป็นเงินที่รัฐบาลมีไว้เพ่ือการใช้จ่ายในการด าเนินงานต่างๆ ตามนโยบายของรัฐบาล หรือ
กล่าวอีกนัยหนึ่ง เป็นเงินสดที่อยู่ในมือและเงินฝากของกระทรวงการคลังในที่ต่างๆ ทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 
ในการศึกษาเรื่องเงินคงคลังต้องมีการศึกษาถึงระบบการคลังทั้งหมดเพ่ือให้ทราบความเป็นมาในการยกร่าง
กฎหมายเงินคงคลัง เพ่ือจะได้ทราบเจตนารมณ์ที่ชัดเจนของการก าหนดกฎหมายตลอดจนความหมายและ
ความส าคัญของเงินคงคลังว่ามีการให้ความหมายว่าอย่างไร ประกอบด้วยเงินประเภทใดบ้าง และเงินคงคลังนั้น     
มีความสัมพันธ์กับเงินแผ่นดิน และเงินนอกงบประมาณที่มิใช่เงินคงคลังอย่างไร 
 
 2.1.1 พัฒนาการของกฎหมายเงินคงคลังในประเทศไทย 
 เงินคงคลังเป็นค าที่เกิดขึ้นและมีใช้กันมานานแล้วตั้งแต่ได้มีบัญชีแสดงฐานะทางการเงินของรัฐบาล 
เพียงแต่ในสมัยก่อนไม่มีการแบ่งแยกเงินของแผ่นดินและเงินของพระเจ้าแผ่นดินออกจากกันโดยชัดเจน 1             
ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์  ทางราชการเรียกเงินคงคลังว่า “เงินคงพระคลัง” เช่นเดียวกับที่ เรียก
กระทรวงการคลังว่ากระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ต่อมาภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นระบอบ
ประชาธิปไตยท่ีมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข ในปี พ.ศ. 2475 ทางราชการได้เปลี่ยนชื่อกระทรวงการคลัง       มหา
สมบัติเป็นกระทรวงการคลัง ซึ่งเป็นผลให้ค าว่า “เงินคงพระคลัง” เปลี่ยนเป็น “เงินคงคลัง” ด้วย ซึ่งเดิม     เงินคง
                                                           

1 ไพรัช ตระการศิรินนท์, การคลังภาครัฐ, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท เอ็น สแควร์ กราฟฟิคพริ้นท์ 
จ ากัด 2550), น.292. 
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คลัง หมายถึง เงินส ารองของกระทรวงการคลัง (Treasury reserves) ซึ่งเก็บรักษาไว้เพ่ือใช้จ่ายในกรณีที่มีความ
จ าเป็นอย่างยิ่ง การสะสมเงินส ารองดังกล่าวสอดคล้องกับทฤษฎีการคลังมหาชนสมัยเก่า ซึ่งถือว่าเงินส ารอง
ดังกล่าวเป็นหลักประกันความมั่นคงทางการคลังของประเทศ และสอนว่าเงินส ารองดังกล่าวมีมากเท่าใด        
ความมั่นคงทางการคลังของประเทศจะมีมากเท่านั้น ด้วยเหตุนี้ประเทศต่างๆ จึงไม่น า เงินส ารองมาใช้ เว้นแต่      
ในกรณีที่ถือว่าเป็นกรณีพิเศษต่างๆ เช่น การใช้เงินเพ่ือท าสงครามหรือเพ่ือลงทุนที่ให้ผลตอบแทนที่คุ้มค่า ตั้งแต่    
มีการปฏิรูประบบการคลังของประเทศไทยในสมัยรัชกาลที่ 5 จนถึงปี 2481 ประเทศไทยได้จัดท างบประมาณ
เกินดุลเกือบทุกปี ซึ่งเป็นผลให้รัฐบาลมีเงินรายได้สูงกว่ารายจ่ายเรื่อยมา ดังนั้น ในช่วงเวลาดังกล่าว 
กระทรวงการคลังจึงมีเงินรายได้เหลือจ่ายในแต่ละปีสะสมไว้เป็นเงินส ารอง ซึ่งเรียกว่าเงินคงพระคลัง หรือเงินคงคลัง 
แต่ต่อมานับแต่ปี 2481 ถึง 2489 การด าเนินการคลังได้มีการขาดทุนตลอดมา และการขาดดุลนั้นมีการขาดทุน
ยิ่งใหญ่ คือ ตั้งแต่ปี 2484 ถึง 2489 ซึ่งถือเป็นระยะเวลาที่ประเทศไทยได้เข้าสู่สงครามมหาเอเชียบูรพานั้น       
การคลังของประเทศไทยขาดดุลอย่างมหาศาล ดังนั้น ในช่วงเวลาดังกล่าวเงินส ารองที่สะสมไว้เดิมจึงได้น าออกมา
ใช้จนหมดเกลี้ยง หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 นักการคลังได้น าทฤษฎีการคลังสมัยใหม่มาใช้ในประเทศไทย 
กระทรวงการคลังจึงได้เปลี่ยนความหมายของเงินคงคลังจากเดิมที่หมายถึงเงินรายได้ของรัฐบาลที่เหลือจ่าย       
ในแต่ละปีสะสมไว้ มาเป็นเงินที่รัฐบาลมีอยู่ในขณะใดขณะหนึ่งเพ่ือการใช้จ่ายประจ าวันของรัฐบาล ซึ่งเดิมไม่มี
กฎหมายก าหนดเกี่ยวกับการควบคุมการใช้จ่ายเงินดังกล่าว2 ต่อมามีการตราพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 
ท าให้มีกฎหมายเพ่ือจัดระเบียบการเงินของแผ่นดินขึ้น ซึ่งเป็นผลสืบเนื่องมาจากเหตุการณ์ทางการเมืองบางอย่าง   
ที่เกิดขึ้นภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง โดยที่กฎหมายเงินคงคลังเป็นกฎหมายเกี่ยวกับการเก็บรักษาเงินแผ่นดิน 
การจัดการคลังแผ่นดิน และการสั่งจ่ายเงินจากคลังแผ่นดิน3 ซึ่งกฎหมายเงินคงคลังได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมอีก 3 ครั้ง 
เพ่ือให้การบริหารเงินคงคลังเกิดประโยชน์มากยิ่งขึ้นตามสภาวการณ์ทางเศรษฐกิจ ดังนั้น ในเบื้องต้นนี้จึงเป็นการ
สมควรที่จะศึกษาถึงพัฒนาการของกฎหมายเงินคงคลังในประเทศไทยเพ่ือจะได้ทราบความเป็นมาในการตรา
กฎหมาย และโครงสร้างของกฎหมายเพื่อเป็นพื้นฐานในการศึกษาต่อไป 
  2.1.1.1 ความเป็นมาของการตราพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 
  นับตั้งแต่สงครามมหาเอเชียบูรพาได้สิ้นสุดลงในกลางเดือนสิงหาคม 2488 เป็นต้นมา ถึงปี 
พ.ศ. 2491 เสถียรภาพทางการเมืองของประเทศไทยไม่ดีนัก โดยจะเห็นได้ว่าในช่วงเวลาดังกล่าวมีการเปลี่ยนแปลง
รัฐบาลตามวิถีทางรัฐธรรมนูญถึง 8 ครั้ง เป็นผลให้มีการตั้งรัฐบาลถึง 8 คณะ และในช่วงเวลาดังกล่าวได้มีการ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองที่ส าคัญ 2 ครั้ง คือ ครั้งแรกเมื่อวันที่ 9 พฤษภาคม 2489 มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 และใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 แทน และครั้งที่ 2      

                                                           
2อิสระ นิติทัณฑ์ประภาศ, “ความเป็นมาในการตราพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491”, ในหนังสือ 

อนุสรณ์งานพระราชทานเพลิงศพนางชวนชื่น นิติทัณฑ์ประภาศ, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ. , 2533), น.91-92. 
3พนม ทินกร ณ อยุธยา, การบริหารงานคลังรัฐบาล เล่มที่ 3, (กรุงเทพมหานคร : บริษัทศิลป์สยาม

การพิมพ์, 2534), น.268. 
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คณะรัฐประหารได้ยึดอ านาจการปกครองประเทศเมื่อวั นที่ 8 พฤศจิกายน 2490 แล้วเลิกใช้รัฐธรรมนูญ           
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 และให้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับชั่วคราวแทน 
  ส าหรับการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองครั้งแรกเมื่อวันที่ 9 พฤษภาคม 2489 ได้มีการแก้ไข
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งเป็นผลให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 ถูกยกเลิกไป และใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 แทน ส่งผลให้ประเทศไทยมีโครงสร้างทางการเมืองของ
ระบอบประชาธิปไตยที่สมบูรณ์เป็นครั้งแรก โดยที่รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้รับรองเสรีภาพขั้นมูลฐานของบุคคล 
ซึ่งรวมทั้งเสรีภาพในการตั้งคณะพรรคการเมือง มีการน าระบบสองสภา (bicameral system) มาใช้ในประเทศไทย
เป็นครั้งแรก โดยก าหนดให้รัฐสภาประกอบด้วยพฤฒสภา (สภาสูง) และสภาผู้แทน (สภาล่าง) นักการเมืองที่มีความ
คิดเห็นในทางการเมืองเช่นเดียวกันได้รวมตัวกันเป็นกลุ่มๆ เรียกตัวเองว่าพรรคการเมือง ท าให้บรรยากาศทางการ
เมืองของประเทศไทยเต็มไปด้วยประชาธิปไตยมากขึ้น ซึ่งในช่วงเวลาดังกล่าวพลเรือตรี ถวัลย์ ธ ารงนาวาสวัสดิ์              
ได้เข้าบริหารราชการแผ่นดินครั้งแรกเมื่อวันที่ 24 สิงหาคม 2489 เป็นเวลาที่เศรษฐกิจของประเทศซึ่งได้รับ    
ความเสียหายจากภาวะสงครามยังไม่เข้าสู่ภาวะปกติ รัฐบาลจึงต้องด าเนินการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจทุกวิถีทาง 
ปัญหาที่เผชิญในขณะนั้นก็คือ การที่ราคาสินค้าโดยทั่วไป โดยเฉพาะอย่างยิ่งสินค้าประเภทเครื่องอุปโภคบริโภค    
ที่จ าเป็นในการครองชีพของประชาชนมีราคาแพง ท าให้ประชาชนได้รับความเดือดร้อน รัฐบาลได้ใช้มาตรการต่างๆ 
ในการแก้ปัญหาดังกล่าว ซึ่งรวมทั้งการส่งเสริมการเพ่ิมผลผลิตการเกษตรและส่งเสริมการตลาดเพ่ือรองรับผลผลิต
ที่เพ่ิมขึ้น นอกจากนี้ รัฐบาลยังได้น าวิธีการใหม่อย่างหนึ่งมาใช้ในการแก้ปัญหาสินค้ามีราคาแพง วิธีการดังกล่าว    
ก็คือการจัดตั้งหน่วยงานของรัฐขึ้นองค์การหนึ่งที่มีชื่อว่า “องค์การสรรพาหาร” ขึ้น เมื่อวันที่ 1 ธันวาคม 2489    มี
หน้าที่จัดหาสินค้าเครื่องอุปโภคบริโภคที่จ าเป็นในการครองชีพมาขายให้แก่ประชาชนในราคาถูก ซึ่งในการตั้ง
องค์กรดังกล่าว มีการโจมตีจากฝ่ายค้านว่าล้มเหลวและมีการทุจริต การจัดตั้งองค์การสรรพาหารมีปัญหาในการ
จ่ายเงินและการควบคุมการจ่ายเงินแผ่นดินโดยรัฐสภามากมาย มีการอภิปรายทั่วไปของรัฐสภา การที่รัฐบาล
สามารถจ่ายเงินโดยไม่ต้องได้รับอนุมัติจากรัฐสภาได้ในบางกรณีนั้น ก็เนื่องจากว่ากฎหมายมีช่องโหว่ กล่ าวคือ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 ซึ่งบัญญัติว่างบประมาณแผ่นดินประจ าปีจะต้องตราขึ้น   
เป็นพระราชบัญญัตินั้น มีความหมายแต่เพียงว่างบประมาณที่รัฐบาลจัดท าขึ้นนั้นต้องได้รับความเห็นชอบจาก
รัฐสภา และความเห็นชอบนั้นต้องกระท าในรูปแบบของการตราพระราชบัญญัติ เมื่อเป็นเช่นนี้การจ่ายเงินแผ่นดิน
นอกเหนือจากที่รัฐสภาได้อนุญาตไว้ในงบประมาณประจ าปีหรืองบประมาณเพ่ิมเติม จึงไม่ขัดกับบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญดังกล่าว ฝ่ายค้านจึงกล่าวอ้างว่าการจ่ายเงินให้องค์การสรรพาหารโดยไม่มีรายการในงบประมาณ    
เป็นการขัดต่อเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ หาได้กล่าวว่าขัดต่อรัฐธรรมนูญไม่ ซึ่งในเวลานั้นไม่มีบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญหรือบทบัญญัติของพระราชบัญญัติใดๆ ที่ก าหนดว่าการจ่ายเงินแผ่นดินจะกระท าได้แต่เฉพาะที่อนุญาต
ไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติมหรือกฎหมายอ่ืน เมื่อเป็นเช่นนี้    
การที่รัฐบาลจ่ายเงินประเภทเงินทุนหมุนเวียนหรือประเภทเงินยืมโดยไม่ได้รับอนุญาตจากรัฐสภา จึงไม่ขัดกันกับ
กฎหมายใดๆ ประกอบกับข้อบังคับการประชุมและการปรึกษาของสภาผู้แทนราษฎร พุทธศักราช 2477 ได้ให้
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อ านาจรัฐบาลจ่ายเงินเกินกว่าจ านวนที่สภาได้อนุมัติให้เบิกจ่ายตามงบประมาณถ้ามีเหตุฉุกเฉิน การให้อ านาจ
ดังกล่าวท าให้รัฐบาลสามารถจ่ายเงินแผ่นดินในกรณีฉุกเฉินไปก่อน แล้วมาขออนุญาตรัฐสภาในภายหลังได้ ด้วยเหตุนี้ 
พรรคประชาธิปัตย์จึงเห็นว่าจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัติเพ่ืออุดช่องโหว่ของกฎหมายดังกล่าวข้างต้นโดยเร็วที่สุด 
เพ่ือให้รัฐสภามีอ านาจควบคุมการใช้จ่ายเงินของรัฐบาลอย่างสมบูรณ์4 
  ต่อมามีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองครั้งที่ 2 เมื่อวันที่ 8 พฤศจิกายน 2490 ได้มีคณะบุคคล
ซึ่งประกอบด้วยนายทหารประจ าการและนอกประจ าการส่วนหนึ่ง และพลเรือนอีกส่วนหนึ่ง เรียกตัวเองว่า    
“คณะรัฐประหาร” ได้ยึดอ านาจการปกครองประเทศจากรัฐบาลในขณะนั้น ผู้น าของคณะรัฐประหาร ได้แก่ พลโท 
ผิน ชุณหะวัณ และพันเอก กาจ กาจสงคราม เมื่อได้ท าการยึดอ านาจส าเร็จแล้ว คณะรัฐประหารได้เชิญ จอมพล   
ป.พิบูลสงคราม อดีตนายกรัฐมนตรี และผู้บัญชาการทัพสูงสุดมาร่วมงานด้วย โดยแต่งตั้งให้เป็น“ผู้บัญชาการทหาร
แห่งประเทศไทย” ต่อมาได้มีพระบรมราชโองการให้เลิกใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 
และให้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับชั่วคราว เมื่อวันที่ 9 พฤศจิกายน 2490 ซึ่งรัฐธรรมนูญ
ชั่วคราวฉบับนี้ได้บัญญัติว่า รัฐสภาประกอบด้วยวุฒิสภาประกอบด้วยสมาชิกที่พระมหากษัตริย์ทรงเลือกตั้งและ
สภาผู้แทน ประกอบด้วย สมาชิกที่ราษฎรเลือกตั้ง หลังจากที่ได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับนี้แล้ว คณะรัฐประหาร
ได้เชิญนายควง อภัยวงศ์ หัวหน้าพรรคประชาธิปัตย์ ให้เป็นผู้จัดตั้งรัฐบาล และมีพระบรมราชโองการตั้งเป็น
นายกรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 10 พฤศจิกายน 2490 และตั้งคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11 พฤศจิกายน 2490 ผู้ที่ได้ร่วมอยู่ใน
คณะรัฐมนตรีชุดนี้ส่วนใหญ่เป็นสมาชิกพรรคประชาธิปัตย์ อาทิ  ม.ร.ว. เสนีย์ ปราโมช ซึ่งเป็นรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงยุติธรรม ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมช เป็นรัฐมนตรี และในวันที่ 18 พฤศจิกายน ปีเดียวกัน ได้มีพระบรมราชโองการ
ตั้งสมาชิกวุฒิสภาจ านวน 100 คน ซึ่งส่วนใหญ่เป็นขุนนางเก่าฝ่ายพลเรือน5 ซึ่งในสมัยของรัฐบาลนายควง อภัยวงศ์ 
นี้เองได้มีการเสนอ “ร่างพระราชบัญญัติวิธีการคลัง พ.ศ. 2491” ต่อวุฒิสภา ซึ่งท าหน้าที่รัฐสภาตามบทเฉพาะกาล
ของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว โดยหม่อมเจ้าวิวัฒนไชย ไชยยันต์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังได้ชี้แจงเหตุผล  
ในการเสนอร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ต่อที่ประชุมวุฒิสภาว่า “.....รัฐบาลนี้มีนโยบายที่จะจัดให้รัฐสภามีอ านาจ
ควบคุมการคลังแผ่นดินโดยสมบูรณ์ ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้จึงก าหนดวิธีการควบคุมขึ้นไว้เพ่ือที่จะให้เป็นไปตาม
นโยบายนั้น วิธีการที่ก าหนดไว้นั้น กระผมจะได้เรียนเพ่ิมเติมเล็กน้อย คือ วิธีการมีหลักการเป็นส าคัญสองประการ 
ประการที่หนึ่งว่าเงินทุกบาทที่ราษฎรพึงช าระให้แก่รัฐนั้นต้องส่งคลั งทั้งหมด แล้วเงินทุกบาทที่จ่ายออกจากคลัง
จะต้องเอามานับแจงกันในรัฐสภา เพราะหลักใหญ่ในพระราชบัญญัตินี้มีว่าการจ่ายเงินออกจากคลังต้องเป็นไปตาม
อ านาจของกฎหมาย ไม่ใช่อ านาจของรัฐมนตรีคลัง เมื่อเป็นเช่นนี้รัฐบาลก็จะจ่ายเงินโดยพลการ หรือตามอ าเภอใจ
ไม่ได้ ยกตัวอย่างเช่น รัฐบาลจะนึกมลึกตึ๊กว่าจะตั้งองค์การอะไรอันหนึ่ง เช่น องค์การสรรพาหาร แล้วใช้เงินไป
เช่นนี้ก็ท าไม่ได้ หรือว่ารัฐบาลจะเกิดใจดีขึ้นมาจะจ่ายเงินให้ใครต่อใครท าอะไรต่างๆ ก็ไม่ได้เช่นกัน กฎหมายฉบับนี้
จึงเป็นกฎหมายที่มัดมือรัฐบาลไว้อย่างแน่นอน เป็นเครื่องมือของรัฐสภาที่จะใช้ในการควบคุมดูแลเงินแผ่นดิน คือ 

                                                           
4อิสระ นิติทัณฑ์ประภาศ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น.66-78. 
5เพ่ิงอ้าง, น.63-66. 
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เงินที่เก็บมาจากราษฎรทั้งปวงให้มั่นคง เพ่ือเห็นแก่ประโยชน์ของราษฎรทั่วไป รัฐบาลจึงมีความยินดีที่จะเสนอ
เครื่องมือนี้มอบให้แก่รัฐสภา.....” เมื่อวุฒิสภาได้รับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ในวาระแรกแล้ว ได้ตั้ง
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ได้เปลี่ยนชื่อร่าง
พระราชบัญญัติฉบับนี้เป็น “ร่างพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พุทธศักราช 2491” เหตุผลในการเปลี่ยนชื่อร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าวก็เนื่องจากว่า ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติวิ ธีการคลัง พุทธศักราช 2491 ของ
วุฒิสภาในวาระที่หนึ่งนั้น สมาชิกวุฒิสภาบางท่านได้อภิปรายว่า การใช้ชื่อร่างพระราชบัญญัตินี้ว่า “ร่าง
พระราชบัญญัติวิธีการคลัง” นั้นน่าจะไม่ถูกต้อง เพราะค าว่า “วิธีการคลัง” มีความหมายกว้างกว่าที่บัญญัติไว้ใน
ร่างพระราชบัญญัตินี้ นอกจากนี้ ชื่อร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวฟังดูแล้วน่ากลัวมาก และเห็นว่าความมุ่งหมายของ
วิธีการคลังที่ก าหนดไว้ในร่างพระราชบัญญัตินี้ก็คือการก าหนดว่า ที่ถือว่าเป็นเงินคลังนั้นจะจ่ายได้อย่างไรเท่านั้น 
หาใช่วิธีการคลังไม่ ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวในวาระที่สอง วุฒิสภาฯ เห็นชอบตามร่างของ
คณะกรรมาธิการฯ โดยมีการแก้ไขถ้อยค าในมาตรา 8 ทวิ และมาตรา 19 และได้ลงมติให้ประกาศใช้ร่าง
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ที่คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ พิจารณาแล้วเป็นกฎหมายในวาระที่สาม6 
  2.1.1.2 โครงสร้างของพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 
  พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ก าหนดขึ้นเพ่ือจัดระบบการควบคุมเงินแผ่นดินว่าด้วย
เงินคงคลังให้รัดกุม ประกอบด้วย บทบัญญัติ 14 มาตรา ดังนี้ 
  (1) การก าหนดค านิยามของ “บัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1” หมายความว่า บัญชีเงินฝากกระแส
รายวันที่ธนาคารแห่งประเทศไทย ซึ่งกระทรวงการคลังมีไว้เพ่ือประโยชน์แห่งมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัตินี้   
และ “บัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2” หมายความว่า บัญชีเงินฝากกระแสรายวันที่ธนาคารแห่งประเทศไทย              
ซึ่งกระทรวงการคลังมีไว้เพ่ือประโยชน์แห่งมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัตินี้ นอกจากนี้ ยังก าหนดค านิยามของ    
ค าอ่ืนๆ ที่จะกล่าวถึงในพระราชบัญญัตินี้ ได้แก่ มติให้จ่ายเงินไปก่อน เงินยืมทดรองราชการ เงินฝาก เงินขายบิล 
ทุนหมุนเวียน และรัฐมนตรี 
  (2) การรับเงินเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 ก าหนดให้เงินทั้งปวงที่พึงช าระให้แก่รัฐบาลไม่ว่า
เป็นภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ เงินกู้หรือเงินอ่ืนใด หัวหน้าส่วนราชการมีหน้าที่ควบคุมให้ส่งเข้าบัญชีเงินคงคลัง
บัญชีที่ 1 โดยไม่หักไว้เพ่ือการใดๆ เลย ตามมาตรา 4 นอกจากนี้ ในมาตรา 6 และ 7 ยังก าหนดให้ในการจ่ายเงิน
ก่อนมีกฎหมายก าหนดต้องมีการตั้งเงินรายจ่ายเพ่ือชดใช้ในพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี หรือ
พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม ส่วนในมาตรา 13 เป็นการก าหนดให้องค์การของรัฐบาลที่ใช้ทุนหรือ          
ทุนหมุนเวียนน าทุนหรือผลก าไรส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 
  (3) การจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 ต้องจ่ายตามที่มีกฎหมายก าหนดตามมาตรา 6 
คือ กระท าได้แต่เฉพาะตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม 
พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม มติให้จ่ายเงินไปก่อนหรือพระราชก าหนดที่ออกตามความในบทบัญญัติแห่ง

                                                           
6เพ่ิงอ้าง, น.78-79. 



16 
 

รัฐธรรมนูญ หากเป็นการจ่ายเงินก่อนที่จะมีกฎหมายก าหนดสามารถกระท าได้ตามมาตรา 7 นอกจากนี้ มาตรา 8 
และมาตรา 12 เป็นการก าหนดเงินใดบ้างที่จ่ายจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 ได ้
  (4) ก าหนดผู้มีอ านาจในการสั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 บัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 
และการสั่งจ่ายเงินจากคลังจังหวัดหรือคลังอ าเภอ ในมาตรา 9 – 11 และก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
เป็นผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติในมาตรา 147 
  2.1.1.3 การแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 
  หลังจากมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 แล้ว เมื่อวันที่ 12 กุมภาพันธ์ 
2491 ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายอีก 3 ครั้ง โดยมีหลักการและเหตุผลในการแก้ไข ดังนี้ 
  (1) พระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2495 ประกาศใช้เมื่อวันที่ 23 ธันวาคม 24958 
มีการแก้ไขบทบัญญัติของกฎหมายเพ่ิมเติม ดังนี้ 
  แก้ไขค านิยาม “มติให้จ่ายเงินไปก่อน” จากเดิม หมายความว่า มติของรัฐสภา เป็น มติของ
สภาผู้แทนราษฎรซึ่งได้ตราขึ้นไว้เป็นพระราชบัญญัติอนุญาตให้รัฐบาลจ่ายเงินเพ่ือกิจการที่ระบุไว้ในพระราชบัญญัติ
นั้นไปพลางก่อนจนกว่าจะได้ประกาศใช้พระราชบัญญัติงบประมาณหรือพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม      
ซ่ึงมติของสภาผู้แทนราษฎรนั้นแตกต่างในสาระส าคัญจากพระราชบัญญัติ กล่าวคือ พระราชบัญญัติทั้งหลายนั้น
เป็นกฎหมายที่ใช้บังคับแก่พลเมืองโดยทั่วไป แต่มติของสภาผู้แทนราษฎรนั้นไม่ใช่กฎหมาย เพราะไม่มีผลใช้บังคับ
แก่พลเมืองโดยทั่วไป ดังนั้น การที่ก าหนดว่ามติของสภาผู้แทนราษฎรคือพระราชบัญญัติจึงไม่ชอบด้วยเหตุผล 
  ยกเลิกความเดิมในมาตรา 4 วรรคสอง และก าหนดใหม่ เป็น “รัฐมนตรีมีอ านาจก าหนด
ข้อบังคับอนุญาตให้หัวหน้าส่วนราชการใดๆ หักรายจ่ายจากเงินที่จะต้องส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 หรือ     ส่ง
คลังจังหวัดหรือคลังอ าเภอได้ ในกรณีดั่งนี้ 
  (1) รายจ่ายที่หักนั้นเป็นรายจ่ายที่มีกฎหมายอนุญาตให้จ่ายได้ 
  (2) รายจ่ายที่จ าเป็นต้องจ่ายตามระเบียบที่ได้รับความตกลงจากกระทรวงการคลังเพ่ือเป็น     
ค่าสินบนรางวัลหรือค่าใช้จ่ายในการจัดให้ได้มาซึ่งเงินอันพึงต้องช าระให้แก่รัฐบาล 
  (3) รายจ่ายที่ต้องจ่ายคืนให้แก่บุคคลใดๆ เพราะเป็นเงินอันไม่พึงต้องช าระให้แก่รัฐบาล” 
  เพ่ิมเติมมาตรา 8(4) โดยก าหนดให้เงินที่จ าเป็นต้องจ่ายคืนภายในปีงบประมาณที่น าส่งแล้ว 
เพราะเป็นเงินอันไม่พึงต้องช าระให้แก่รัฐบาล ให้สั่งจ่ายจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 หรือคลังจังหวัดหรือ        
คลังอ าเภอได้ ซึ่งการก าหนดเช่นนี้เนื่องจากเมื่อปรากฏว่าเงินใดๆ ที่ได้น าเข้าคลังไปแล้ว ไม่ใช่เงินที่ต้องช าระให้แก่
รัฐบาล รัฐบาลก็ต้องคืนให้เจ้าของเงินไป การจ่ายเงินตามมาตรานี้ ต้องเป็นกรณีที่ต้องจ่ายคืนภายในปีงบประมาณ
ที่น าส่งแล้ว หากเป็นกรณีที่ต้องจ่ายคืนภายหลังปีงบประมาณที่น าส่ง ค าสั่งกระทรวงการคลังที่ 69125/2497     

                                                           
7พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
8พระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2495 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 69 ตอนที่ 75 หน้า 1391 

ประกาศใช้เมื่อวันที่ 23 ธันวาคม 2495. 
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ลงวันที่ 25 ธันวาคม 2497 เรื่อง ระเบียบการหักรายจ่ายขาดและการถอนคืนเงินรายรับ ก าหนดให้ส่วนราชการ  
วางฎีกาเบิกจ่ายเงินงบประมาณของส่วนราชการนั้น เพ่ือน าไปจ่ายคืน9 
  ก าหนดผู้มีอ านาจสั่งจ่ายเงิน โดยเพ่ิมเติม มาตรา 10 ก าหนดให้การสั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลัง
บัญชีที่ 2 ให้เป็นหน้าที่ของอธิบดีกรมธนารักษ์ หรือผู้ที่อธิบดีกรมธนารักษ์มอบหมายและเจ้าพนักงานซึ่งรัฐมนตรี
แต่งตั้งโดยเฉพาะเพ่ือการนี้ เป็นผู้ลงลายมือชื่อร่วมกันสั่งจ่าย และมาตรา 11 ก าหนดให้การสั่งจ่ายเงินจาก       
คลังจังหวัดหรือคลังอ าเภอให้เป็นหน้าที่ของผู้ว่าราชการจังหวัด หรือผู้ที่ผู้ว่าราชการจังหวัดมอบหมาย และให้
ปฏิบัติตามระเบียบของกระทรวงการคลัง ถ้ามีเหลือจ่ายให้ส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 ตามวิธีการที่รัฐมนตรี
ก าหนด 
  (2) พระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2509 ประกาศใช้เมื่อวันที่ 20 กรกฎาคม 
2509 โดยการแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 7(4) โดยมีเหตุผลเนื่องจากรัฐบาลมีข้อผูกพันที่จะต้องจ่ายเงินตามตั๋วสัญญา   
ใช้เงินคลังให้แก่ธนาคารระหว่างประเทศเพ่ือการบูรณะและพัฒนาการ และกองทุนการเงินระหว่าง ประเทศ      
เมื่อเรียกร้องการจ่ายเงินนี้บางขณะอาจด าเนินการตามวิธีการงบประมาณปกติไม่ทัน จึงสมควรให้รัฐบาลมีอ านาจ
จ่ายเงินคงคลังไปพลางก่อนได้ ประกอบกับในบางเวลาเงินในบัญชีเงินคงคลังมีอยู่เป็นจ านวนมาก สมควรน ามาใช้
ประโยชน์โดยซื้อคืนหรือไถ่ถอนพันธบัตรเงินกู้ของรัฐบาลเพื่อปลดเปลื้องหนี้สินและบรรเทาภาระค่าดอกเบี้ย10 
  (3) พระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2534 ประกาศใช้เมื่อวันที่ 27 กันยายน 2534 
ซึ่งการแก้ไขเพ่ิมเติมในครั้งนี้ เป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 7(4) และ (5) โดยมีเหตุผลเพ่ือเป็นการขยายขอบเขต
การบริหารเงินคงคลังให้เกิดประโยชน์มากยิ่งขึ้น โดยให้สามารถน าเงินคงคลังไปซื้อคืนหรือไถ่ถอนตราสารเงินกู้ 
หรือช าระหนี้ตามสัญญากู้ รวมทั้งการซื้อเงินตราต่างประเทศ หลักทรัพย์ที่มั่นคงในต่างประเทศ หรือพันธบัตรของ
รัฐบาลต่างประเทศ ในสกุลเงินตราที่ต้องช าระหนี้ที่กระทรวงการคลังเป็นผู้กู้ และในวงเงินไม่เกินจ านวนที่ถึง
ก าหนดช าระในช่วงระยะเวลาไม่เกิน 5 ปี ทั้งนี้ เพ่ือประโยชน์ในการช าระหนี้ของรัฐบาล11 
  โดยที่มาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 เป็นบทบัญญัติที่ให้อ านาจ        
ฝ่ายบริหารเบิกจ่ายเงินจากคลังก่อนที่มีกฎหมายอนุญาตให้จ่าย ตามหลักการบริหารการคลังในระบอบ
ประชาธิปไตย การเบิกจ่ายเงินจากคลังจะต้องได้รับความเห็นชอบจากประชาชนโดยผ่านสภาผู้แทนราษฎร ทั้งนี้ 
เพ่ือให้ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถมีอ านาจถ่วงดุลอ านาจของฝ่ายบริหารได้ แต่พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 

                                                           
9อิสระ นิติทัณฑ์ประภาศ, “ค าอธิบายพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พุทธศักราช 2491 (และที่แก้ไข

เพ่ิมเติม)”, ในหนังสืออนุสรณ์งานพระราชทานเพลิงศพนางชวนชื่น นิติทัณฑ์ประภาศ , (ม.ป.ท. : ม.ป.พ. , 2533), 
น.139. 

10พระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2509 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 83 ตอนที่ 62 ฉบับพิเศษ 
หน้า 1 ประกาศใช้เมื่อวันที่ 20 กรกฎาคม 2509 

11พระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2534 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 108 ตอนที่ 170 ฉบับ
พิเศษ  หน้า 1ประกาศใช้เมื่อวันที่ 27 กันยายน 2534 
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ถือก าเนิดขึ้นในยุคสมัยที่การเมืองการปกครองอยู่ในระบอบอ ามาตยาธิปไตย กฎหมายฉบับนี้จึงมีบทบัญญัติ         
ที่เกื้อกูลการท างานของฝ่ายบริหาร โดยก าหนดข้อยกเว้นให้ฝ่ายบริหารสามารถเบิกจ่ายเงินจากคลังโดยไม่ต้องขอ
ความเห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎร หรือโดยที่ยังไม่มีกฎหมายอนุญาตให้จ่าย มาตรา 7 เป็นบทบัญญัติส่วนหนึ่ง   
ที่ให้อ านาจฝ่ายบริหารในเรื่องนี้ ซึ่งเดิมในการแก้ไขเพ่ิมเติมครั้งที่ 3 ได้มีการเพ่ิมเติมมาตรา 7(4) ให้สามารถน า   
เงินคงคลังไปซื้อคืนหรือไถ่ถอนพันธบัตรเงินกู้ของรัฐบาลเป็นเรื่องที่กระทรวงการคลังมีอ านาจด าเนินการได้อยู่แล้ว 
แต่เนื่องจากกระทรวงการคลังมีแผนการที่จะออกตราสารเงินกู้อ่ืนนอกเหนือไปจากพันธบัตรรัฐบาล ดังนั้น จึงต้อง
แก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 7(4) เพ่ือให้มีอ านาจใช้เงินคงคลังในการซื้อคืนหรือไถ่ถอนตราสารเงินกู้อ่ืนด้วย ขณะเดียวกัน  
ก็ถือโอกาสแก้ไขเพ่ิมเติมเพ่ือให้มีอ านาจในการช าระหนี้เงินกู้ตามสัญญาก่อนก าหนดได้ นอกจากนี้ ยังได้เพ่ิมเติม
มาตรา 7(5) เพ่ือให้กระทรวงการคลังมีอ านาจในการน าเงินคงคลังไปซื้อเงินตราต่างประเทศ หลักทรัพย์
ต่างประเทศท่ีมั่นคง หรือพันธบัตรรัฐบาลต่างประเทศในสกุลเงินตราที่ต้องช าระส าหรับหนี้ที่มีระยะเวลาไม่เกิน 5 ปี 
และเพ่ือน าไปใช้ประโยชน์ในการช าระหนี้เมื่อถึงก าหนด โดยให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมีอ านาจก าหนด
ข้อบังคับเกี่ยวกับเรื่องนี้ ทั้งนี้ เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงฐานะทางการคลังของรัฐบาลนับตั้งแต่ปีงบประมาณ      
พ.ศ. 2531 เป็นต้นมา เป็นเหตุปัจจัยส าคัญที่ท าให้กระทรวงการคลังผลักดันให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมาย โดยที่
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ถือก าเนิดขึ้นมาในยุคสมัยของนโยบายการคลังแบบขาดดุล ผู้ร่างกฎหมาย
ฉบับนี้มิได้คาดหมายมาก่อนว่าจะมีเงินคงคลังเหลืออยู่เป็นจ านวนมากดังเช่นที่ปรากฏตั้งแต่ปี 2531 เป็นต้นมา 
กฎหมายฉบับนี้จึงมิได้มีบทบัญญัติที่เกื้อกูลให้กระทรวงการคลังสามารถบริหารจัดการส่วนเกินดุลของงบประมาณ
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ12 
 2.1.2 ความหมายและความส าคัญของเงินคงคลัง 
  2.1.2.1 ความหมายของเงินคงคลัง 
  เงินคงคลัง มิได้มีการก าหนดค านิยามหรือความหมายไว้ในกฎหมายอย่างชัดเจน แม้แต่ใน
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ก็มิได้มีการก าหนดไว้เช่นกัน มีเพียงการถกเถียงกันใน
การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และมีการให้ความหมายโดยนักวิชาการทางการคลังเท่านั้น 
สรุปได้ดังนี้ 
  (1) การให้ความหมายของเงินคงคลังในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเงินคงคลัง     
พ.ศ. 2491 โดยรัฐสภา 
   (1.1) ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติวิธีการคลัง พ.ศ. 2491 ของวุฒิสภาท าหน้าที่
รัฐสภานั้น ปรากฏว่าคณะกรรมาธิการวิสามัญที่วุฒิสภาได้ตั้งขึ้นเพ่ือพิจารณาพระราชบัญญัติฉบับนี้ได้เปลี่ยนชื่ อ
พระราชบัญญัติดังกล่าว เป็น ร่างพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 จึงท าให้สมาชิกวุฒิสภาท่านหนึ่ง คือ    
พระยาอรรถกรมมณุตติซึ่งมีความเข้าใจมาช้านานว่าเงินคงคลังคือเงินรายได้ของรัฐบาลที่เหลือจ่ายในปีก่อนๆ 

                                                           
12รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, “การแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายเงินคงคลัง”, เศรษฐกิจการคลังกับบทบาท

รัฐบาลไทย, (กรุงเทพมหานคร : โครงการจัดพิมพ์คบไฟ,2538), น.43-47. 
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สะสมไว้เห็นว่าชื่อที่เปลี่ยนใหม่นี้ไม่เข้ากับเนื้อหาของร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว จึงได้ขอให้คณะกรรมาธิการ 
อธิบายว่า เงินคงคลังมีความหมายอย่างไร ซึ่งพระยาไชยยศสมบัติ สมาชิกวุฒิสภา ในฐานะกรรมาธิการวิสามัญฯ 
ได้กล่าวตอบว่า เงินคงคลังที่มีความหมายใช้กันนั้น เราหมายถึง “เทรสเชอรี่ บาลานซ์” ไม่ใช่ “เทรสเชอรี่ รีเซิฟ” 
ซึ่งค าว่า“เทรสเชอรี่ บาลานซ์” นี้ ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช ส.ส. จังหวัดพระนคร ได้อธิบายความหมายไว้ในระหว่าง
การอภิปรายทั่วไปของสภาผู้แทน ว่าหมายถึงยอดเงินคงเหลือของรัฐบาลประจ าวัน ดังนั้น ค าชี้แจงของกรรมาธิการ
ดังกล่าว จึงเป็นปริยายว่า เงินคงคลัง หมายถึง เงินคงเหลือของรัฐบาลประจ าวัน13 ซึ่งตรงกับความหมายที่รัฐบาล 
พลเรือตรี ถวัลย์ ธ ารงนาวาสวัสดิ์ ได้ชี้แจงไว้ต่อสภาผู้แทนในระหว่างการอภิปรายทั่วไป ระหว่างวันที่ 19-26 
พฤษภาคม 2496 ว่า เงินคงคลัง คือ เงินที่มีอยู่ในคลังแผ่นดินใดขณะใดขณะหนึ่ง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ เป็นเงิน  
ที่เหลือจ่ายประจ าวัน โดยให้เหตุผลว่า การก าหนดความหมายของเงินคงคลังดังกล่าวสอดคล้องกับแนวความคิด
ของการคลังสมัยใหม่ โดยขยายความว่าในปัจจุบันรัฐด าเนินการเพ่ือสวัสดิภาพของประชาชน รัฐไม่ได้มุ่งหาก าไร
จากประชาชน ดังนั้น ในกรณีที่รัฐมีรายได้สูงกว่ารายจ่าย หากรัฐไม่มีความจ าเป็นต้องใช้เงินรายได้ส่วนเกินนั้น รัฐก็
จะลดภาษีอากรให้แก่ประชาชน14 
   (1.2) ต่อมา ในระหว่างที่สภาร่างรัฐธรรมนูญในฐานะรัฐสภาได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
เงินคงคลัง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2509 ในวาระที่หนึ่งนั้น ได้มีสมาชิกท่านหนึ่งซึ่งข้องใจเกี่ยวกับความหมายของเงินคงคลัง 
ได้ขอให้รัฐบาลอธิบายว่าเงินคงคลังเป็นเงินอะไร ซึ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง (นายเสริม วินิจฉัยกุล) ได้
อธิบายความหมายของเงินคงคลังไว้ว่า “.....ในการที่ท่านสมาชิกได้ถามถึงว่าเงินคงคลังคืออะไรนั้น ท่านสมาชิกได้
ถามถึงว่ามีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 และเงินคงคลังบัญชีที่ 2 เงินคงคลังบัญชีที่ 1 นั้น ขอกราบเรียนได้ว่า เป็นเงินที่น า
รายได้ทั้งหมดที่เก็บเป็นภาษีอากร ซึ่งเจ้าหน้าที่ในการเก็บภาษีอากรได้นั้นมาเข้าในเงินคงคลังในบัญชีที่ 1 เมื่อน าไป
เข้าเงินคงคลังในบัญชีที่ 1 แล้ว เป็นเงินคงคลังที่รับ แต่การที่จะจ่ายเงินนั้น ให้ออกมาจ่ายในบัญชีที่ 2 เพ่ือเป็นการ
ควบคุมกันในระบบบัญชี เพราะฉะนั้น ค าว่าเงินคงคลังที่เข้าใจกันอยู่ในเวลานี้ไม่ใช่เงินที่รัฐบาลเหลือจ่าย แต่เป็น
เงินที่รัฐบาลมีไว้ส าหรับจ่ายเป็นประจ าอยู่ และเงินคงคลังนี้จะเปลี่ยนแปลงไปแทบทุกวันก็ว่าได้ เพราะฉะนั้น การที่จ่าย 
เงินคงคลังนี้หมายถึงว่าเป็นเงินซึ่งรัฐบาลมีอยู่และใช้หมุนเวียนจ่ายอยู่ทุกวัน......” ซึ่งจะเห็นได้ว่า ความหมายของ
เงินคงคลังตามค าอธิบายของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังดังกล่าวข้างต้น ในหลักใหญ่ตรงกับความหมายที่
รัฐบาลของ พลเรือตรี ถวัลย์ ธ ารงนาวาสวัสดิ์ ได้อธิบายต่อท่ีประชุมสภาผู้แทนเมื่อเดือนพฤษภาคม 2490 
   อนึ่ง พึงสังเกตว่า เงินคงคลังตามความหมายที่กระทรวงการคลังใช้ในปัจจุบันนี้            ไม่
หมายความถึงแต่เฉพาะเงินที่อยู่ในบัญชีเงินฝากกระแสรายวันของกระทรวงการคลังที่ธนาคารแห่งประ เทศไทย 
และท่ีเก็บรักษาเป็นเงินสดไว้ที่คลังจังหวัดและคลังอ าเภอเท่านั้น แต่ยังหมายถึงเงินของรัฐบาลที่อยู่นอกบัญชี    เงิน
ฝากดังกล่าว และที่อยู่นอกคลังจังหวัดคลังอ าเภอด้วย เช่น เงินที่อยู่ระหว่างเคลื่อนย้ายจากคลังจังหวัดมาเข้าบัญชี

                                                           
13อิสระ นิติทัณฑ์ประภาศ, “เงินคงคลัง”, ในหนังสืออนุสรณ์งานพระราชทานเพลิงศพนางชวนชื่น 

นิติทัณฑ์ประภาศ, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ. , 2533), น. 92-93. 
14เพ่ิงอ้าง, น 86-91. 
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เงินฝากกระแสรายวันที่ธนาคารแห่งประเทศไทย และเงินภาษีอากรที่ผู้เสียภาษีอากรช าระเป็นเช็คขีดคร่อม ซึ่งคลัง
จังหวัดหรือคลังอ าเภอได้รับไว้ ซึ่งต้องโอนเข้าบัญชีเงินฝากกระแสรายวันของกระทรวงการคลังที่ธนาคารกรุงไทย 
จ ากัด ก่อน แล้วจึงน าเข้าบัญชีเงินฝากกระแสรายวันที่ธนาคารแห่งประเทศไทย ซึ่งในกรณีหลังนี้ กระทรวงการคลัง
ถือว่าเงินที่อยู่ในบัญชีเงินฝากกระแสรายวันที่ธนาคารกรุงไทย จ ากัด เป็นเงินคงคลังด้วย15 
  (2) การให้ความหมายของเงินคงคลังโดยนักวิชาการทางการคลัง 
  ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ได้ให้ความเห็นว่าเงินคงคลังครอบคลุมเฉพาะเงินคงคลังจริง     
ซึ่งหมายถึงเงินที่ได้จากรายรับจริงสูงกว่ารายจ่ายในปีก่อนๆ เท่านั้น โดยไม่รวมเงินของผู้อ่ืนที่น ามาใช้เหมือนเป็น
เงินของตนโดยไม่มีการกู้ยืม16 
  ศาสตราจารย์ ดร.พนัส สิมะเสถียร ได้กล่าวไว้ว่า “เงินคงคลัง หมายถึง เงินที่รัฐมีไว้เพ่ือการใช้จ่าย
ในการด าเนินงานของรัฐ ซึ่งการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐจ าเป็นจะต้องมีการใช้จ่ายเงิน เงินที่จะน ามาใช้จ่ายได้นั้น     
โดยปกติจะเป็นเงินที่รัฐจัดเก็บมาจากราษฎร ถ้าเงินที่รัฐจัดเก็บได้มีมากกว่าเงินที่ใช้จ่ายไปก็จะมีเงินคงเหลือเก็บ
รักษาอยู่ในคลัง เงินจ านวนนี้ก็คือ เงินคงคลังนั่นเอง”17 
  ดร. ศุภชัย พิศิษฐวานิช ได้กล่าวว่า “เงินคงคลัง หมายถึง เงินรายรับต่างๆ ที่ได้น าส่งคลังใน 
แต่ละวันหักด้วยรายจ่ายต่างๆ ซึ่งอาจมีเหลือหรือขาดไป ในกรณีที่มีเงินไม่พอจ่ายจะต้องกู้มา แต่เป็นการกู้มาก่อน
เวลาจ่าย เป็นเงินที่รัฐบาลเตรียมไว้เพ่ือการใช้จ่ายประจ าวัน”18 
  ศาสตราจารย์พิเศษ ดร. ปรีชา สุวรรณทัต ได้ให้ความหมายของเงินคงคลังไว้ 2 นัย กล่าวคือ  
  นัยแรก “เงินคงคลัง หมายความถึงเงินสดที่รัฐบาลมีไว้ใช้จ่ายในการด าเนินงานของรัฐ เงินสด
เหล่านี้รัฐบาลได้มาจากการจัดเก็บรายได้หรือการกู้ยืมหรือจากการรับฝากเงินจากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจต่างๆ 
เนื่องจากรัฐบาลมีการรับจ่ายเงินทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค เงินคลังคลังจึงมีอยู่ทั้งในส่วนกลาง คือ ฝากไว้ที่
ธนาคารแห่งประเทศไทย หรือตามกฎหมายเงินคงคลัง เรียกว่า “บัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1” และยังมีการรักษาไว้ที่
กรมธนารักษ์ ส่วนเงินคงคลังในส่วนภูมิภาค เป็นเงินสดเก็บรักษาอยู่ ณ ที่ท าการคลังจังหวัด คลังอ าเภอ และฝากไว้
ที่ธนาคารแห่งประเทศไทยในทางส่วนภูมิภาค” 
  นัยที่สอง “เงินคงคลังในความหมายที่ 2 หมายความว่า ส่วนของรายรับที่สูงกว่ารายจ่ายของ
รัฐบาลที่มีสะสมกันมาตั้งแต่ต้น เงินคงคลังในความหมายอันนี้  เปรียบได้กับก าไรสะสมของห้างร้าน บริษัทที่
ด าเนินการธุรกิจ อย่างไรก็ดี ในระยะเวลาที่ผ่านมา รัฐบาลด าเนินงานมา มีรายจ่ายมากกว่ารายรับ จึงเป็นผลท าให้

                                                           
15อิสระ นิติทัณฑ์ประภาศ, เพ่ิงอ้าง, น 93-94. 
16บันทึกส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, ฉบับที่ 18832 ลงวันที่ 1 กรกฎาคม 2517. 
17พนัส สิมะเสถียร, การบริหารเงินคงคลังของประเทศไทยและรวมบทความด้านการเงิน การคลัง 

และการบัญชี, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล, 2535), น.2. 
18ศุภชัย พิศิษฐวานิช, “การใช้เงินคงคลังเพ่ือการพัฒนาประเทศ,” สรรพากรสาส์น, กรุงเทพฯ : 

กรมสรรพากร. 
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เงินคงคลังติดลบ เปรียบเทียบกับการเงินของห้างร้าน บริษัทก็คือมีขาดทุนสะสม พิจารณาตามนัยนี้เงินคงคลังจึงยัง
ติดลงอยู่”19 
  วันทนา เฮงสกุล ได้กล่าวไว้ว่า “เงินคงคลัง หมายถึง ปริมาณเงินที่รัฐบาลมีอยู่ในคลัง ณ ขณะใด 
ขณะหนึ่ง โดยปริมาณเงินในที่นี้ หมายถึง เงินสด ซึ่งได้แก่ ธนบัตร เหรียญกษาปณ์ และยอดเงินในบัญชีเงินฝากของ
กระทรวงการคลัง โดยหลักการแล้ว เงินจ านวนนี้เป็นเงินที่กระทรวงการคลังด ารงไว้เพียงเพ่ือให้มีความคล่องตัวใน
การใช้จ่ายบริหารประเทศ และเนื่องจากภาครัฐบาลเป็นหน่วยเศรษฐกิจที่ขาดดุล (มีรายจ่ายสูงกว่ารายรับ)       
การด ารงเงินคงคลังไว้ในจ านวนที่สูงเกินความจ าเป็นเท่าใด จะมีผลให้รัฐบาลมียอดหนี้สูงและมีภาระดอกเบี้ยจ่าย
สูงขึ้นตามส่วนเท่านั้น หรืออาจกล่าวได้ว่า โดยปกติรัฐบาลจะไม่ด ารงเงินคงคลังไว้สูงเกินความจ าเป็น และในบาง
กรณียอดเงินคงคลังอาจอยู่ในระดับสูงเพราะรัฐบาลมีภาระผูกพันต้องส ารองเงินไว้ใช้จ่าย หรือเป็นเงินกู้ที่รับเข้า
บัญชีรอเวลาน าออกใช้จ่าย การด ารงเงินคงคลังไว้สูงโดยทั่วไปจึงไม่ได้หมายถึงการมีสภาพคล่องทางการเงินสูง”20 
  สรินทร์ อัศดรศักดิ์ ได้กล่าวว่า “เงินคงคลัง หมายถึง รายรับเหลือจ่ายสะสมของรัฐบาล       ณ 
เวลาขณะหนึ่งขณะใด ซึ่งรายรับของรัฐบาลตามนิยามนี้ ครอบคลุมทั้งรายรับเงินในงบประมาณ ซึ่งประกอบด้วย 
รายรับไม่ว่าจะเป็นรายได้จากการจัดเก็บภาษีอากร รายได้จากรัฐพาณิชย์ และรายได้จากการค้าสินค้าและบริการ 
ซึ่งยามที่ภาครัฐน าส่งคลัง ยามนั้นเงินในบัญชีเงินคงคลังย่อมมีมากขึ้น แต่ในกรณีตรงกันข้าม เมื่อรัฐบาลใช้จ่ายเงิน
จะต้องเบิกจากบัญชีเงินคงคลัง ซึ่งจะท าให้เงินคงคลังลดลง และรายรับนอกงบประมาณ เป็นเงินที่คลังรับไว้โดยมี
ข้อผูกพันว่า จะต้องคืนให้แก่เจ้าของเมื่อขอเบิกโดยไม่ต้องผ่านกระบวนการทางงบประมาณ รายรับเงินนอก
งบประมาณจึงเป็นเงินที่มิได้เป็นกรรมสิทธิ์ของรัฐ ซึ่งไม่ควรน าไปใช้จ่ายตามอ าเภอใจ”21 
  จากความหมายที่นักวิชาการทางการคลังและที่มีการถกเถียงกันในสภาก็ดี สามารถสรุปได้ว่า
เมื่อพิจารณาบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม แล้ว เงินคงคลัง คือ เงินที่
อยู่ในบัญชีเงินฝากกระแสรายวันของกระทรวงการคลังที่ธนาคารแห่งประเทศไทย และเงินสดที่เก็บรักษาไว้ที่     
คลังจังหวัดและคลังอ าเภอ ฉะนั้น โดยนิตินัย เงินคงคลังจึงหมายถึงเงินที่อยู่ในบัญชีเงินฝากกระแสรายวันของ
กระทรวงการคลังที่ธนาคารแห่งประเทศไทย และเงินสดที่เก็บรักษาไว้ที่คลังจังหวัดและคลังอ าเภอ นอกจาก
ความหมายโดยนิตินัยตามกฎหมายเงินคงคลังแล้ว ความหมายในทางการคลังนั้น เงินคงคลังนอกจากจะหมายถึง
เงินที่อยู่ในบัญชีเงินฝากกระแสรายวันของกระทรวงการคลังที่ธนาคารแห่งประเทศไทย และเงินท่ีเก็บรักษาไว้ที่คลัง
จังหวัด คลังอ าเภอแล้ว ยังหมายถึงเงินของรัฐบาลที่อยู่นอกบัญชีเงินฝาก และเงินที่อยู่นอกคลังจังหวัด คลังอ าเภอ

                                                           
19ปรีชา สุวรรณทัต, “พระราชบัญญัติอนุญาตให้รัฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน พ.ศ. 2518,” ใน 

หนังสือรวมบทความกฎหมายการคลัง 2, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท ส านักพิมพ์วิญญูชน จ ากัด, 2537), น. 31. 
20วันทนา เฮงสกุล, “เงินคงคลังของไทย,” เล่มที ่6 วารสารกรมบัญชีกลาง, ปีที่ 25, น.1 (พฤศจิกายน 

– ธันวาคม 2527).  
21สรินทร์ อัศดรศักดิ์, “ดัชนีวัดความยั่งยืนทางการคลังของประเทศไทย,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต 

คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2551), น.23. 
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ดังกล่าวข้างต้นด้วย กล่าวคือ เป็นเงินสดระหว่างทาง ซึ่งเป็นเงินสดที่ต้องถือไว้ส าหรับการบริหารงานคลัง หรือเป็น
เงินสดในมือท่ีสะสมไว้มากเกินไปและอยู่ระหว่างขนย้ายบางส่วนเข้าฝากในบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 
  2.1.2.2 ความส าคัญของเงินคงคลัง 
  เงินคงคลังเป็นปริมาณเงินที่รัฐบาลมีไว้เพ่ือใช้จ่ายในการบริหารประเทศ เนื่องจาก ในการ    
ใช้จ่ายเงินงบประมาณของประเทศมีที่มาจากเงินรายได้ต่างๆ ทั้งท่ีเป็นภาษีอากรและที่ไม่ใช่ภาษีอากรที่          ส่วน
ราชการได้รับแล้วจัดเก็บน าส่งเข้าคลังก่อน เพ่ือด าเนินการจัดสรรให้แก่หน่วยงานต่างๆ ใช้ในการพัฒนาประเทศ
ตามที่รัฐได้ตกลงไว้กับประชาชนตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีต่อไป ซึ่งก่อนที่จะจัดสรรไปตาม
หน่วยงานต่างๆ เงินรายได้เหล่านี้จะเก็บรักษาสะสมไว้ในบัญชีของรัฐที่ธนาคารแห่งประเทศไทย คือ บัญชีเงินคง
คลัง เพ่ือให้รัฐน าไปใช้จ่ายและบริหารให้เกิดประสิทธิภาพต่อไป อย่างไรก็ดี เงินคงคลังยังเป็นหนึ่งในเครื่องมือ
ส าคัญในการบริหารจัดการสภาพคล่องของรัฐบาล นอกเหนือไปจากการกู้เงินทั้งด้วยการออกตั๋วเงินคลังและการ
ออกพันธบัตรของรัฐบาล ทั้งนี้ แม้เงินคงคลังจะไม่ใช่กลไกด้านนโยบายหลักที่ขับเคลื่อนการใช้จ่ายของรัฐบาลใน
การบริหารราชการแผ่นดิน แต่การมีเงินคงคลังในระดับที่เพียงพอ ก็ย่อมสร้างเสริมความมั่นใจได้ว่ารัฐบาลยังมี
เครื่องมือไว้ดูแลในกรณีที่มีเหตุการณ์จ าเป็นเร่งด่วนให้ต้องใช้จ่ายเงิน อันรวมถึงความสามารถในการหลีกเลี่ยงการ
ผิดนัดช าระหนี้ของหน่วยงานภาครัฐ ยิ่งหากเงินคงคลังปรับเพ่ิมขึ้นจากการจัดเก็บรายได้ได้เพ่ิมข้ึน    ก็อาจสะท้อน
ได้ถึงสถานการณ์ทางเศรษฐกิจที่ขยายตัวในเกณฑ์ค่อนข้างดี ในทางตรงกันข้าม หากเงินคงคลังอยู่ในระดับต่ าอาจ
ก่อให้เกิดความกังวลว่ารัฐบาลจะประสบกับภาวะขาดสภาพคล่อง ซึ่งสะท้อนว่ารัฐบาลอาจไม่มีเงินเหลือเพียงพอ
ส าหรับการเบิกใช้เงินโดยเฉพาะหากเกิดสถานการณ์ฉุกเฉินขึ้น22 ซึ่งอาจกล่าวได้ว่า เงินคงคลังเป็นเครื่องมือให้ฝ่าย
บริหารใช้ในการบริหารสภาพคล่องทางเศรษฐกิจของรัฐอีกด้วย นอกจากนี้ เงินคงคลังยังเป็นตัวชี้วัดที่บ่งบอกถึง
ความมั่นคงแข็งแรงของฐานะทางการคลังของรัฐบาล กล่าวคือ หากปริมาณเงินคงคลังของประเทศมีปริมาณมากจะ
ท าเกิดความน่าเชื่อถือของประเทศว่ามีปริมาณเงินเพียงพอต่อการด าเนินการต่างๆ ตามนโยบายของรัฐบาลให้
ส าเร็จลุล่วงไปได้ แต่หากปริมาณเงินคงคลังมีเหลือเพียงเล็กน้อยอาจส่งผลกระทบต่อทั้งหน่วยงานภายในประเทศ 
และบุคคลภายนอกที่เป็นคูส่ัญญากับรัฐว่าจะมีเงินไปใช้จ่ายในการด าเนินการต่างๆ ได้หรือไม่อย่างไรด้วย 
 2.1.3 ส่วนประกอบของเงินคงคลัง 
 จากการศึกษาในหัวข้อที่ผ่านมา จะเห็นได้ว่าโดยนิตินัยนั้น เงินคงคลัง หมายถึง เงินทั้งหลายที่อยู่ใน
บัญชีเงินฝากกระแสรายวันของกระทรวงการคลังที่ธนาคารแห่งประเทศไทย และที่เก็บรักษาไว้ที่คลังจังหวัด     
และคลังอ าเภอ ในหัวข้อนี้จะศึกษาว่าเงินคงคลังนั้นประกอบด้วยเงินใดบ้าง ซึ่งในการอธิบายส่วนประกอบของ   
เงินคงคลังมีการจ าแนกไว้ 2 ลักษณะ คือ 
 1. การแบ่งตามกรรมสิทธิ์ของเงินโดยก าหนดให้เงินคงคลัง ประกอบด้วย เงินรายได้แผ่นดิน และเงิน
ที่รัฐบาลได้รับช าระไว้โดยมีข้อผูกพันต้องจ่าย 

                                                           
22ศูนย์วิจัยกสิกรไทย, “เงินคงคลัง…หนึ่งในกลไกบริหารสภาพคล่องของรัฐ (มองเศรษฐกิจ ฉบับที่ 

3361),” สืบค้นเมื่อวันที ่9 ธันวาคม 2558, จาก http://www.kasikornresearch.com 
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 2. การแบ่งตามประเภทของเงินที่ได้รับท าให้เงินคงคลัง ประกอบด้วยเงินในงบประมาณ และเงินนอก
งบประมาณ 
  2.1.3.1 ส่วนประกอบของเงินคงคลังโดยแบ่งตามกรรมสิทธิ์ของเงิน23 อาจแบ่งออกได้เป็น 
2 ประเภท คือ 
  (1) เงินที่รัฐบาลได้รับช าระไว้โดยไม่มีข้อผูกพันที่ต้องจ่าย เงินประเภทนี้ ในทางปฏิบัติของ  
ทางราชการเรียกว่า “เงินรายได้แผ่นดิน” ซึ่งเงินรายได้แผ่นดินหรือเงินที่รัฐบาลได้รับช าระไว้โดยไม่มีข้อผูกพันที่
ต้องช าระคืนนั้นมีมากมายหลายชนิด ทางราชการได้จ าแนกเงินรายได้ออกเป็นประเภทต่างๆ ดังนี้ 
   (1.1) รายได้จากภาษีอากร รวมภาษีอากรทุกประเภท ตลอดจนค่าภาษีที่เรียกเก็บใน
ลักษณะค่าใบอนุญาตต่างๆ 
   (1.2) รายได้จากการขายสิ่งของและบริการ ได้แก่ รายได้จากการขายทรัพย์สินของ      
ส่วนราชการ รวมทั้งค่าธรรมเนียมต่างๆ ที่ทางราชการเรียกเกบ็จากผู้ใช้บริการของทางราชการ เช่น ค่าจดทะเบียน
อสังหาริมทรัพย์ เป็นต้น 
   (1.3) รายได้จากการรัฐพาณิชย์ ได้แก่ รายได้จากการประกอบกิจการพาณิชย์ของรัฐ    
ซึ่งประกอบด้วย เงินปันผลที่รัฐได้รับในฐานะผู้ถือหุ้นในบริษัทจ ากัดต่างๆ เช่น การถือหุ้นในธนาคารพาณิชย์และ
เงินผลก าไรที่รัฐวิสาหกิจประเภทองค์การของรัฐบาลและหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของน าส่งเป็นรายได้
แผ่นดิน 
   (1.4) รายได้อ่ืน ได้แก่ รายได้ทั้งหลายที่ไม่อาจจัดเข้าในประเภทต่างๆ ดังกล่าวแล้ว
ข้างต้น เช่น ค่าแสตมป์ฤชากร ค่าปรับในคดีอาญา และค่าปรับในคดีแพ่ง เป็นต้น 
  (2) เงินที่รัฐบาลได้รับช าระโดยมีข้อผูกพันที่ต้องจ่าย 
  เงินที่รัฐบาลได้รับช าระไว้โดยมีข้อผูกพันที่ต้องจ่าย คือ เงินที่รัฐบาลได้รับไว้แต่มิได้ถือเป็น
กรรมสิทธิ์ของรัฐ รัฐมีหน้าที่ต้องจ่ายเงินดังกล่าวเมื่อทวงถาม ซึ่งเงินที่มีข้อผูกพันที่ต้องจ่าย ได้แก่เงินดังต่อไปนี้ 
   (2.1) เงินกู ้
   เงินกู้ของรัฐบาลอาจแบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ 
   - เงินกู้ในงบประมาณ ได้แก่ เงินที่รัฐบาลกู้มาเพ่ือชดเชยการขาดดุลของงบประมาณ      
ในแต่ละปี เนื่องจากรายจ่ายตามงบประมาณสูงกว่ารายได้ตามงบประมาณ เงินกู้ประเภทนี้จะน าไปใช้จ่า ยตาม
งบประมาณประจ าปี หรืองบประมาณเพ่ิมเติม 

                                                           
23อิสระ นิติทัณฑ์ประภาศ ,“เงินคงคลัง”, ในหนังสือ ครบรอบ 36 ปี ส านักงบประมาณ ส านัก

นายกรัฐมนตรี, (กรุงเทพมหานคร : ม.ป.พ., 2538), น.218. 
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   - เงินกู้นอกงบประมาณ ได้แก่ เงินที่รัฐบาลกู้มาเพ่ือใช้จ่ายในกิจการใดกิจการหนึ่งของรัฐ
โดยเฉพาะ และการใช้จ่ายเงินกู้นั้นอยู่นอกงบประมาณแผ่นดิน เพราะไม่ได้ตั้งรายจ่ายนั้นๆ ไว้ในงบประมาณ
แผ่นดิน 
   (2.2) เงินฝาก 
   หมายถึง เงินที่กระทรวงการคลังรับฝากไว้เช่นเดียวกับการรับฝากเงินของธนาคาร แต่การ
รับฝากเงินของกระทรวงการคลังนั้นต่างกับการรับฝากเงินของธนาคารพาณิชย์ตรงที่เป็นการรับฝากที่จ่ายคืน     
เมื่อทวงถาม ซึ่งมีลักษณะคล้ายกับการฝากเผื่อเรียก นอกจากนี้ การรับฝากเงินของกระทรวงการคลัง ไม่มีการจ่าย
ดอกเบี้ยให้แก่ผู้ฝาก โดยปกติผู้ที่ฝากเงินกับกระทรวงการคลัง ได้แก่ องค์การบริหารส่วนท้องถิ่นและรัฐวิสาหกิจ 
ส าหรับส่วนราชการที่มีรายรับที่กฎหมายอนุญาตให้น าไปใช้จ่ายในกิจการของส่วนราชการนั้นๆ โดยเฉพาะ       
เช่น ส่วนราชการที่ เป็นสถานศึกษาและสถานพยาบาล เป็นต้น ก็น าเงินรายรับดังกล่าวส่วนหนึ่ งฝาก
กระทรวงการคลังไว้24 
   เงินฝาก ได้แก่ เงินนอกงบประมาณประเภทหนึ่งที่ส่วนราชการได้รับไว้และมีกฎหมาย
อนุญาตให้น าไปใช้จ่ายได้โดยไม่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน เช่น เงินที่ส่วนราชการได้รับจากผู้มอบให้โดยมี
วัตถุประสงค์ให้ใช้จ่ายในกิจการของส่วนราชการนั้น เงินที่ส่วนราชการได้รับในลักษณะค่าชดใช้ความเสียหายแห่ง
ทรัพย์สินและจ าเป็นต้องจ่ายเพ่ือบูรณะทรัพย์สิน หรือจัดให้ได้ทรัพย์สินคืนมา หรือเงินรายรับของส่วนราชการ       
ที่เป็นสถานพยาบาล หรือสถานศึกษา เป็นต้น เงินเหล่านี้ในระหว่างเวลาที่ส่วนราชการยังไม่มีความจ าเป็นต้อง    
ใช้จ่าย จะต้องน าฝากไว้กับกระทรวงการคลังตามระเบียบทั้งสิ้น และในบางกรณีรัฐวิสาหกิจบางแห่งอาจน าเงิน  
ของตนฝากไว้กับกระทรวงการคลังในประเภทเงินฝากนี้ก็ได้ 
   เมื่อมีความจ าเป็นจะต้องใช้เงินที่ฝากไว้กับกระทรวงการคลัง ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ
เจ้าของเงินก็สามารถวางฎีกาเบิกเงินฝากของตนคืนจากคลังได้ทันทีตามข้อบังคับและระเบียบของกระทรวงการคลัง 
ดังนั้น เงินฝากจึงเป็นเงินที่กระทรวงการคลังรับฝากไว้จากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ โดยมีข้อผูกพันว่าจะต้อง
จ่ายคืนให้ตามค าขอของผู้ฝาก ในกรณีที่กระทรวงการคลังรับเงินฝากไว้มากจะมีผลท าให้เงินคงคลังสูงขึ้น  แต่ใน
ขณะเดียวกันกระทรวงการคลังก็มีภาระท่ีจะต้องจ่ายเงินคงคลังคืนให้แก่ผู้ฝากตามค าขอในจ านวนเท่ากันด้วย25 
   (2.3) เงินขายบิล 
   หมายถึง เงินที่กระทรวงการคลังรับไว้ ณ ที่แห่งหนึ่ ง เพ่ือโอนไปจ่ายในที่อีกแห่งหนึ่ง    
การขายบิลของกระทรวงการคลังเป็นการให้บริการรับฝากส่งเงินในลักษณะเดียวกับการฝากส่งเงินทางธนาณัติของ
การสื่อสารแห่งประเทศไทย แต่เดิมในสมัยที่การคมนาคมในประเทศยังไม่สะดวกเหมือนในปัจจุบัน และยังไม่มี การ
จัดตั้งธนาคารพาณิชย์ในจังหวัดต่างๆ กระทรวงการคลังได้ให้บริการโอนเงินดังกล่าวแก่ประชาชนทั่วไปด้วย  แต่ใน

                                                           
24เพ่ิงอ้าง, น.217-218. 
25พนัส สิมะเสถียร, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 17, น.52-53. 
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ปัจจุบันนี้ เนื่องจากการคมนาคมในประเทศสะดวกขึ้น และมีการให้บริการโอนเงินของธนาคารพาณิชย์ต่างๆ 
กระทรวงการคลังจึงให้บริการโอนเงินโดยวิธีการขายบิลแก่หน่วยงานของรัฐเท่านั้น 
   (2.4) เงินทุนหมุนเวียน 
   เงินทุนหมุนเวียน หมายถึง เงินที่รัฐบาลจ่ายให้แก่ส่วนราชการใดๆ ใช้เป็นทุนในการด าเนิน
กิจการใดกิจการหนึ่งโดยเฉพาะ รวมทั้งเงินรายได้อันเกิดจากการด าเนินกิจการที่ใช้ทุนดังกล่าว เงินที่ส่วนราชการได้รับ
เพ่ือให้ตั้งเป็นทุนนี้ ส่วนราชการเจ้าของทุนจะต้องน าไปให้กระทรวงการคลังดูแลรักษาไว้ ซึ่งกระทรวงการคลังจะ
เปิดบัญชีทุนหมุนเวียนส าหรับกิจการนั้นๆ ขึ้นไว้ และเมื่อมีรายได้ซึ่งเกิดจากการด าเนินกิจการที่ใช้ทุนหมุนเวียน 
ส่วนราชการซึ่งเป็นผู้ด าเนินการดังกล่าวจะต้องน าเงินรายได้ดังกล่าวส่งเข้าบัญชีทุนหมุนเวียนนั้นๆ และในกรณีที่มี
ความจ าเป็นต้องใช้เงินทุนหมุนเวียน ส่วนราชการซึ่งเป็นเจ้าของทุนดังกล่าวจะต้องวางฎีกาเบิกเงินทุนหมุนเวียน
จากกระทรวงการคลัง26 
   ตามที่กล่าวข้างต้นนี้ จะเห็นได้ว่าเงินคงคลังนั้น ส่วนหนึ่งเป็นเงินที่รัฐบาลได้รับไว้โดยมี  
ข้อผูกพันที่จะต้องจ่าย ข้อผูกพันดังกล่าวมีผลท าให้ตัวเลขเงินคงคลังผันแปรไปได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งข้อผูกพันที่
จะต้องจ่ายเงินขายบิลและจ่ายคืนเงินฝาก ในบางกรณีเช่น เงินที่คลังจังหวัด คลังอ าเภอรับไว้จากธนาคารพาณิชย์ 
เพ่ือน าส่งธนาคารแห่งประเทศไทย มีระยะเวลารับฝากสั้นมาก เงินดังกล่าวจะอยู่ในความครอบครองของ
กระทรวงการคลังไม่นาน การรับจ่ายเงินฝากดังกล่าวย่อมท าให้ตัวเลขเงินคงคลังผันแปรไปได้อย่างรวดเร็ว 
นอกจากนี ้การจ่ายเงินของรัฐบาลทั้งในและนอกงบประมาณก็ท าให้ตัวเลขเงินคงคลังผันแปรไปได้ ซึ่งจะเร็วหรือช้า
ย่อมขึ้นอยู่กับความสามารถในการจ่ายเงินของส่วนราชการต่างๆ ด้วยเหตุนี้การที่จะพิจารณาฐานะทางการเงินของ
ประเทศนั้น จะพิจารณาตัวเลขเงินคงคลังอย่างเดียวไม่ได้ จะต้องพิจารณาถึงข้อผูกพันในการจ่ายเงินของรัฐบาลด้วย 
  2.1.3.2 การแบ่งตามประเภทของเงินที่ได้รับ27 แบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท คือ 
  (1) เงินในงบประมาณ ประกอบด้วย รายรับประเภทรายได้ ได้แก่ รายได้จากภาษีอากร 
รายได้จากรัฐพาณิชย์ รายได้จากการขายสิ่งของและบริการ และรายได้อ่ืนๆ และรายรับประเภทเงินกู้ รายรับ
ประเภทเงินในงบประมาณเป็นรายรับที่รัฐบาลไม่มีข้อผูกพันในการใช้จ่าย การน าเงินในงบประมาณไปใช้จ่ายในการ
ด าเนินงานของรัฐ จะต้องได้รับอนุมัติจากรัฐสภาดังเช่นการออกกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย 
  (2) เงินนอกงบประมาณ รายรับเงินนอกงบประมาณเป็นเงินที่คลังได้รับไว้โดยมีข้อผูกพันว่า
จะต้องคืนให้แก่เจ้าของเมื่อขอเบิก โดยไม่ต้องผ่านกระบวนวิธีการทางงบประมาณ รายรับเงินนอกงบประมาณ    
จึงมิใช่กรรมสิทธิ์ของรัฐ ซึ่งมิควรน าไปใช้จ่ายตามอ าเภอใจ และต้องมีการกันเงินไว้ส าหรับจ่ายคืนแก่เจ้าของเมื่อถูก
ทวงถามด้วย รายรับเงินนอกงบประมาณรายการที่ส าคัญ ได้แก่ เงินฝาก และเงินขายบิล 

                                                           
26อิสระ นิติทัณฑ์ประภาศ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 23, น.218. 
27รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์ , เงินคงคลังในระบบเศรษฐกิจไทย , (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2528), น.26. 
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  ซึ่งจากที่กล่าวมาว่าเงินคงคลังมีส่วนประกอบใดบ้างนั้น จะเห็นได้ว่า การอธิบายเกี่ยวกับ
ส่วนประกอบของเงินคงคลังทั้ง 2 ด้าน เป็นเรื่องเดียวกัน แต่มีการแบ่งคนละลักษณะกันเท่านั้น 
  2.1.3.3 การเปลี่ยนแปลงระดับเงินคงคลัง 
  ในการแสดงฐานะการคลังของรัฐบาลซึ่งแสดงให้เห็นถึงระดับเงินคงคลังในแต่ละช่วงเวลา    
จะประกอบไปด้วยข้อมูลที่มีลักษณะเป็นตัวแปรค่าไร้กระแส(stock)28 ได้แก่ เงินคงคลังต้นงวด และมีการ
เปลี่ยนแปลงของข้อมูลในลักษณะตัวแปรค่ากระแส (flow)29 ซึ่งได้แก่ รายรับและรายจ่ายจากบัญชีต่างๆ ของ
รัฐบาล รวมถึงการกู้เงิน เมื่อเงินสดจ่ายมีมากหรือน้อยกว่าเงินสดรับจากรายได้และเงินกู้  ส่วนต่าง (ข้อมูลใน
ลักษณะ flow) จะมากระทบยอดคงค้างเงินคงคลัง (ข้อมูลในลักษณะ stock) ท าให้ยอดคงค้างของเงินคงคลัง
เปลี่ยนแปลงไป โดยฐานะการคลังรัฐบาลจะแสดงรายการดุลเงินสดหลังจากการกู้เงินซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงการใช้  
เงินคงคลัง และหมายถึงการเปลี่ยนแปลงของยอดคงค้างเงินคงคลังของรัฐบาล 
  เงินคงคลังเมื่อสิ้นปี = เงินคงคลังเมื่อต้นปี 
       + รายได้ของรัฐบาล 
       + เงินกู้ของรัฐบาล 
       + รายรับเงินนอกงบประมาณ 
       - รายจ่ายเงินในงบประมาณ 
       - รายจ่ายเงินนอกงบประมาณ 
  จากรายการที่ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงของเงินคงคลังข้างต้น จะเห็นได้ว่า การเปลี่ยนแปลง
ของระดับเงินคงคลังในระหว่างปีจะมีการเปลี่ยนแปลงจากกระแสเงินรายรับและการใช้จ่ายเงินเป็นหลัก ซึ่งในทาง
ปฏิบัติแล้ว การใช้จ่ายเงินของรัฐบาลจะมีแนวโน้มค่อนข้างคงที่ เนื่องจากรัฐบาลมีรายจ่ายบางประเภทที่จ าเป็น  
ต้องมีการเบิกจ่ายเป็นปกติในทุกๆ เดือน เช่น เงินเดือนและค่ารักษาพยาบาลของข้าราชการ เป็นต้น ในขณะที่
กระแสรายรับของรัฐบาลจะเพ่ิมสูงขึ้นตามรอบเดือนที่มีการน าส่งรายได้นิติบุคคลเป็นหลัก ได้แก่ การน าส่งรายได้
ในเดือนมิถุนายน (จากภาษีที่จัดเก็บในเดือนพฤษภาคม) และเดือนกันยายน (จากภาษีที่จัดเก็บในเดือนสิงหาคม) 
ซึ่งเหตุการณ์ดังกล่าวได้ส่งผลให้ระดับเงินคงคลังมีแนวโน้มที่จะเปลี่ยนแปลงไปในทิศทางเดียวกันโดยปกติแล้ว 
ระดับเงินคงคลังของรัฐบาลมักจะเพ่ิมสูงขึ้นมากในช่วงเดือนมิถุนายนและกันยายนของแต่ละปีงบประมาณ ในขณะที่
เดือนอื่นๆ ระดับเงินคงคลังจะเริ่มมีแนวโน้มคงที่หรือลดลงอย่างต่อเนื่อง30 

                                                           
28ตัวแปรค่าไร้กระแส (stock) เป็นตัวแปรที่วัดค่าในขณะใดขณะหนึ่งโดยไม่ได้น าเอาเวลาเข้ามา

เกี่ยวข้อง 
29ตัวแปรค่ากระแส (flow) เป็นตัวแปรทางเศรษฐกิจที่วัดออกมาในช่วงเวลาใดเวลาหนึ่ง ซึ่งตัวแปร

หมุนเวียนนี้จะมีมิติเวลา(Time Dimension)เข้ามาเกี่ยวข้องด้วย โดยจะมีการระบุช่วงเวลาให้แน่ชัดลงไปว่าเป็น
เวลาใดต่อหน่วยของเวลา 

30พนม ทินกร ณ อยุธยา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 3, น.271-272. 
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  2.1.3.4 ระดับเงินคงคลังท่ีเหมาะสม 
  ระดับเงินคงคลังที่เหมาะสม หมายถึง ระดับเงินสดที่มีต้นทุนการถือเงินสดต่ าที่สุดในช่วงเวลาหนึ่ง 
โดยไม่สร้างความเสี่ยงทางการคลังในการขาดเงินสด การก าหนดระดับเงินคงคลังที่เหมาะสมจะพิจารณาปัจจัยหลัก 
2 ประการ คือ ต้นทุนการบริหารและระดับอุปสงค์ต่อเงินสด ซึ่งต้นทุนการบริหารเงินคงคลังประกอบด้วย 2 ส่วน 
คือ ต้นทุนการถือเงินคงคลังสูงเกินความจ าเป็น และต้นทุนการขาดแคลนเงินสด ในกรณีที่ถือเงินสดเกิน         
ความจ าเป็น ต้นทุนต่อหน่วยสามารถประมาณการมาจากอัตราดอกเบี้ยการกู้ยืม (หากระดับเงินที่เกินมาจาก    
การกู้ยืม) และต้นทุนค่าเสียโอกาสในการลงทุน ในทางตรงกันข้าม หากรัฐบาลมีเงินคงคลังไม่เพียงพอต่อการใช้จ่าย 
รัฐบาลจะต้องแบกรับต้นทุนอันเกิดจากความเสี่ยงทางการคลังในรูปแบบต่างๆ เช่น การถูกลดระดับความน่าเชื่อถือ
จากต่างประเทศ ความเสี่ยงที่ประเทศต้องตกอยู่ในสถานการณ์ล้มละลาย เป็นต้น31 
  ปัจจุบันกระทรวงการคลังมีการบริหารเงินคงคลังโดยการวางแผนการใช้จ่ายโดยก าหนดให้มี
เงินคงคลังเพียงพอต่อการใช้จ่ายภายใน 14 วัน ส าหรับการศึกษาระดับเงินคงคลังที่เหมาะสมของส านักงาน
เศรษฐกิจการคลัง โดยการใช้แบบจ าลอง 3 แบบ ได้แก่  
  (1) แบบจ าลอง Baumol’s Economic Ordering Quantity: EOQ เป็นการวิเคราะห์ในกรณี
กระแสเงินสดรับจ่ายมีรูปแบบที่แน่นอน 
  (2) แบบจ าลอง Miller-Orr เป็นการวิเคราะห์ในกรณีที่กระแสเงินสดรับจ่ายมีความไม่แน่นอน
ในแต่ละเดือน 
  (3) แบบจ าลอง Newsboy เป็นการวิเคราะห์กรณีที่กระแสเงินสดรับจ่ายและความต้องการ  
ใช้เงินสดมีความไม่แน่นอนในแต่ละเดือน 
  ผลการศึกษาตามแบบจ าลอง Baumol’s Economic Ordering Quantity: EOQ พบว่า กรณี
การด าเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุล ค่าเฉลี่ยของระดับเงินคงคลังเพ่ือรองรับรายจ่ายที่เกิดขึ้นในอนาคต คือ 6 
วันท าการ ส าหรับกรณีการด าเนินนโยบายการคลังสมดุล มีค่าเฉลี่ย คือ 8 วันท าการ  
  ผลการศึกษาตามแบบจ าลอง Miller-Orr พบว่า กรณีด าเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุล 
ค่าเฉลี่ยของระดับเงินคงคลังทั้งปีงบประมาณ คือ 13 วันท าการ ส าหรับกรณีการด าเนินนโยบายการคลังสมดุล 
ค่าเฉลี่ยของระดับเงินคงคลังทั้งปีงบประมาณ คือ 14 วันท าการ   
  ผลการศึกษาตามแบบจ าลอง Newsboy พบว่า ระดับเงินคงคลังที่เหมาะสมในกรณีการจัดท า
งบประมาณขาดดุลจะมีค่าอยู่ในช่วง 2-15 วันท าการ โดยมีค่าเฉลี่ยของระดับเงินคงคลังทั้งปีงบประมาณ คือ 6    
วันท าการ ส่วนกรณีการจัดท างบประมาณสมดุลจะมีช่วงของระดับเงินคงคลังที่เหมาะสมอยู่ที่ 4-20 วันท าการ   
โดยมีค่าเฉลี่ยของระดับเงินคงคลังทั้งปีงบประมาณ คือ 8 วันท าการ  
  อย่างไรก็ดี หากเปรียบเทียบระดับเงินคงคลังจากการด าเนินนโยบายการคลังที่แตกต่างกัน
พบว่า ระดับเงินคงคลังที่เหมาะสมภายใต้การด าเนินนโยบายแบบสมดุลโดยเฉลี่ยแล้วจะสูงกว่าระดับเงินคงคลัง

                                                           
31ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, การศึกษาระดับเงินคงคลังที่เหมาะสม, (กรุงเทพมหานคร), น.47 
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ภายใต้การด าเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุล เนื่องจากการด าเนินนโยบายการคลังแบบสมดุล รัฐบาลจะไม่
สามารถกู้ชดเชยการขาดดุลได้ จึงจ าเป็นต้องถือเงินสดไว้ในระดับที่สูงกว่า32 
  จากผลการศึกษาดังกล่าว เห็นว่าประเทศไทยควรใช้ผลจากแบบจ าลอง Newsboy ซึ่งเป็น  
การวิเคราะห์กรณีที่กระแสเงินสดรับจ่ายและความต้องการใช้เงินสดมีความไม่แน่นอนในแต่ละเดือน  ซึ่งเป็น
ลักษณะที่ใกล้เคียงกับลักษณะทางการคลังของประเทศมากที่สุด โดยระดับเงินคงคลังที่เหมาะสมในกรณีการจัดท า
งบประมาณขาดดุลจะมีค่าอยู่ในช่วง 2-15 วันท าการ โดยมีค่าเฉลี่ยของระดับเงินคงคลังทั้งปีงบประมาณ คือ 6     
วันท าการ ส่วนกรณีการจัดท างบประมาณสมดุลจะมีช่วงของระดับเงินคงคลังที่เหมาะสมอยู่ที่ 4-20 วันท าการ  
โดยมีค่าเฉลี่ยของระดับเงินคงคลังทั้งปีงบประมาณ คือ 8 วันท าการ แต่ส าหรับในกรณีของประเทศไทยซึ่งมีการ
จัดท างบประมาณแบบขาดดุล และอาจเป็นไปได้ยากที่จะใช้นโยบายการคลังแบบสมดุล ดังนั้น ระดับเงินคงคลัง     
ที่เหมาะสมเฉลี่ยทั้งปีงบประมาณตามแบบจ าลองดังกล่าวจึงมีความเหมาะสมอยู่ที่ 6 วันท าการ 
  2.1.3.5 ระดับเงินคงคลังของประเทศไทย 
  จากที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า เงินคงคลังประกอบไปด้วยเงินในงบประมาณ และเงินนอก
งบประมาณ ซึ่งระดับเงินคงคลังจะมีการเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลาขึ้นอยู่กับสภาวการณ์ในแต่ละช่วงเวลา 
ตลอดจนการเปลี่ยนแปลงจากกระแสเงินรายรับและการใช้จ่ายเงินเป็นหลัก ซึ่งจะส่งผลให้ระดับเงินคงคลังมีการ
เปลี่ยนแปลง ซึ่งจากข้อมูลเงินคงคลัง ณ สิ้นปีงบประมาณ พ.ศ.2550 - 2558 จะพบว่ามีข้อมูลดังนี้ 
 
ตารางที ่2.1 ปริมาณเงินคงคลังของประเทศไทยตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2550 - 2558 

หน่วย : ล้านบาท 
ปีงบประมาณ พ.ศ. เงินในงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินคงคลัง 

2550 9,173 133,633 142,806 

2551 74,484 154,576 229,060 
2552 136,382 157,453 293,835 

2553 261,266 168,056 429,322 
2554 283,103 238,191 521,294 

2555 327,908 233,362 561,270 

2556 387,267 217,785 605,052 
2557 281,832 213,915 495,747 

2558 190,731 235,751 426,182 

ที่มา : กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ข้อมูล ณ วันที่ 27 มิถุนายน 2559 
 
                                                           

32เพ่ิงอ้าง, น.85-88 
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  จากข้อมูลข้างต้น จะเห็นได้ว่า ปริมาณเงินคงคลัง ณ สิ้นปีงบประมาณตั้งแต่ปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2554 เป็นต้นมา มีปริมาณเงินคงคลังในระดับสูง แต่เมื่อพิจารณาในรายละเอียด จะเห็นว่า มีสัดส่วนของ   
เงินนอกงบประมาณ คือ เงินฝากกระทรวงการคลังที่ส่วนราชการฝากไว้ในอัตราส่วนเกือบครึ่งหนึ่งของปริมาณ   
เงินคงคลังทั้งหมด ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่า ปริมาณเงินคงคลังที่เป็นกรรมสิทธิ์ของรัฐบาลที่แท้จริงมิได้มีปริมาณ
ส่วนเกินมากอย่างที่บุคคลทั่วไปเข้าใจ 
 2.1.4 ความสัมพันธ์ระหว่างเงินแผ่นดิน เงินคงคลัง และเงินนอกงบประมาณที่มิใช่เงินคงคลัง 
 จากการศึกษาพบว่า ไม่มีกฎหมายฉบับใดก าหนดนิยามของ “เงินแผ่นดิน” ไว้เป็นการเฉพาะ แต่มี
ปรากฏอยู่ในต าราหรือค าสอนทางด้านการเงินการคลังต่างๆ ว่า “เงินแผ่นดิน” คือ เงินของประชาชนที่ให้รัฐบาล
เป็นค่าใช้จ่ายส่วนกลางของประเทศ เพ่ือประโยชน์แก่ประชาชนในเรื่องต่างๆ โดยเงื่อนไขการใช้จ่ายก็เป็นไปตาม
กฎหมายต่างๆ ที่ให้อ านาจรัฐบาลเป็นผู้ใช้จ่ายเงินนั้นในการบริหารบ้านเมือง ซึ่งกฎหมายแม่บทส าคัญ  คือ
รัฐธรรมนูญที่เป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศก าหนดโครงสร้างการใช้อ านาจทางการเมืองและจัดตั้ง
สถาบันการเมืองที่ส าคัญสามฝ่าย คือ ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ ตลอดจนก าหนดความสัมพันธ์
ของแต่ละองค์กรไว้33 หรือ“เงินแผ่นดิน”หมายถึง เงินทุกชนิดของแผ่นดิน มีความหมายรวมถึงเงินคงคลังและ
รวมถึงเงินของแผ่นดินประเภทอ่ืนๆ ที่ไม่ใช่เงินคงคลังด้วย เช่น เงินทุนส ารองเงินตรา 34 หรือ “เงินแผ่นดิน” 
หมายถึง เงินที่เป็นกรรมสิทธิ์ของรัฐ หรือกล่าวโดยละเอียด เงินแผ่นดิน หมายถึง บรรดาเงินทั้งปวงที่ส่วนราชการ
หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐได้รับไว้เป็นกรรมสิทธิ์แต่ไม่รวมถึงเงินของเอกชนซึ่งอยู่ในความดูแลรับผิดชอบของ
กระทรวงการคลัง35 
 นอกจากนี้ ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยเกี่ยวกับ “เงินแผ่นดิน” ไว้ในค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่       
3-4/2557 ว่า “…….เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้องประกอบค าชี้แจงของพยาน
แล้ว เห็นว่า ค าว่า “เงินแผ่นดิน” ไม่ได้มีการก าหนดความหมายไว้ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใด อย่างไรก็ตาม 
เมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 4 ที่บัญญัติ
ค านิยามของค าว่า “ตรวจสอบ” หมายความว่า “การตรวจบัญชี ตรวจการรับ การใช้จ่าย การใช้ประโยชน์ การเก็บ
รักษา และการบริหารซึ่งเงิน ทรัพย์สิน สิทธิ และผลประโยชน์ของหน่วยรับตรวจที่ได้มาจากเงินงบประมาณ      
เงินนอกงบประมาณ เงินกู้ เงินอุดหนุน เงินบริจาค และเงินช่วยเหลือจากแหล่งในประเทศหรือต่างประเทศ        

                                                           
33สมคิด เลิศไพฑูรย์ , การตรวจเงินแผ่นดิน , ในสารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย      

(พ.ศ. 2540) โดยสถาบันพระปกเกล้า, (กรุงเทพมหานคร: องค์การค้าของคุรุสภา, 2544), น.4-5. 
34ปรีชา สุวรรณทัต, “ความสัมพันธ์ระหว่างการรับจ่ายเงินของรัฐกับงบประมาณรายจ่าย” ในหนังสือ

รวมบทความกฎหมายการคลัง 2, สมคิด เลิศไพฑูรย์ บรรณาธิการ, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2537),    
น.32. 

35สุปรียา แก้วละเอียด, “ร่าง พ.ร.บ.เงินกู้สองล้านล้านบาทกับเงินแผ่นดิน”, หนังสือรพี 57 คณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, สิงหาคม 2557. 
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อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ตามกฏหมายหรือตามวัตถุประสงค์ของหน่วยรับตรวจ ทั้งนี้ ไม่ว่าเงิน ทรัพย์สิน 
สิทธิ หรือผลประโยชน์ดังกล่าวจะเป็นของหน่วยรับตรวจหรือหน่วยรับตรวจมีอ านาจหรือสิทธิในการใช้จ่ายหรือ    
ใช้ประโยชน์ ทั้งนี้ เพ่ือให้การดังกล่าวเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี และแบบแผน    
การปฏิบัติราชการอันจะก่อให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดในการบริหารการเงินของรัฐและเป็นมาตรการป้องกัน        
การทุจริต และให้หมายความรวมถึงการตรวจสอบอ่ืนอันจ าเป็นแก่การตรวจสอบดังกล่าวด้วย” ประกอบกับ
ความเห็นของพยานบุคคลซึ่งเป็นผู้มีประสบการณ์และความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการเงิน การคลัง และงบประมาณ 
ทั้ง 4 ปาก ได้แก่ นางสาวประพีร์ อังกินันทน์  นายพิสิฐ ลี้อาธรรม  นายธีระชัย ภูวนาถนรานุบาล และนางสาวสุภา 
ปิยะจิตติ ดังกล่าวข้างต้นแล้ว เห็นว่า เงินแผ่นดิน ย่อมหมายถึง เงินของประชาชนทั้งชาติ โดยหมายความรวมถึง
บรรดาเงินทั้งปวง ทรัพย์สิน สิทธิ และผลประโยชน์ที่รัฐเป็นเจ้าของหรืออยู่ในความครอบครองของรัฐ ไม่ว่าจะเป็น       
เงินงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินกู้ เงินอุดหนุน เงินบริจาค หรือเงินช่วยเหลือจากแหล่งในประเทศหรือ
ต่างประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายหรือตามวัตถุประสงค์ของหน่วยงานของรัฐนั้นๆ…..”36 
 จากที่กล่าวมา จะเห็นได้ว่าไม่มีการก าหนดนิยาม “เงินแผ่นดิน” ไว้ในบทบัญญัติของกฎหมาย    
ฉบับใดๆ จึงอาจเป็นปัญหาในการตีความว่าเงินประเภทใดเป็นเงินแผ่นดินบ้าง การยกร่างรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย จึงได้มีแนวคิดท่ีจะก าหนดค านิยามของ “เงินแผ่นดิน” ไว้ในร่างรัฐธรรมนูญ โดยก าหนดให้ 
 “เงินแผ่นดิน หมายความรวมถึง 
 (1) เงินรายได้แผ่นดิน เงินกู้ เงินคงคลัง และเงินรายได้จากทรัพย์สินและสิทธิประโยชน์อ่ืนที่รัฐบาล
หรือหน่วยงานของรัฐถือกรรมสิทธิ์หรือครอบครองเพ่ือประโยชน์ในการบริหารราชการแผ่นดินโดยรวม 
 (2) เงินรายได้จากการด าเนินงานหรือจากทรัพย์สินและสิทธิประโยชน์อ่ืนที่หน่วยงานของรัฐ          
ถือกรรมสิทธิ์หรือครอบครองและใช้จ่ายตามที่กฎหมายบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ โดยไม่จ าเป็นต้องน าส่งเป็นรายได้
แผ่นดิน 
 การใช้จ่ายเงินแผ่นดินตาม (1) โดยไม่ได้ตราเป็นพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี หรือ
พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม จะกระท ามิได้” 
 ส าหรับ “เงินคงคลัง” ไม่มีการก าหนดค านิยามไว้ในพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และ      
ที่แก้ไขเพ่ิมเติม เช่นเดียวกัน แต่กฎหมายก าหนดว่า เงินใดบ้างที่ส่วนราชการได้รับไว้แล้วต้องน าส่งเข้าบัญชี        
เงินคงคลังบัญชีที่ 1 ซึ่งเงินดังกล่าว ได้แก่ เงินภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ เงินกู้หรือเงินอ่ืนใด นอกจากนี้   
เงินที่ส่วนราชการได้รับไว้เป็นกรรมสิทธิ์ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน ซึ่งถือว่าเป็นเงินคงคลังด้วย37 ดังนั้น “เงินคงคลัง” จึงหมายถึง เงินที่รัฐมีไว้     

                                                           
36ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 3-4/2557 หน้า 38 - 39 
37พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 24 วรรคแรก บัญญัติว่า 
“มาตรา 24 วรรคแรก บรรดาเงินที่ส่วนราชการได้รับไว้เป็นกรรมสิทธิ์ ไม่ว่าจะได้รับตามกฎหมาย

หรือระเบียบข้อบังคับ หรือได้รับช าระตามอ านาจหน้าที่หรือสัญญาหรือได้รับจากการใช้ทรัพย์สิน หรือเก็บดอกผล



31 
 

เพ่ือการใช้จ่ายในการด าเนินงานต่างๆ ของรัฐ เพ่ือให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล ซึ่งเงินคงคลังมีความหมาย
แคบกว่าเงินแผ่นดิน ซึ่งเงินแผ่นดินและเงินคงคลังเป็นคนละเรื่องกัน แม้ว่าจะมีความเกี่ยวข้องก็ตาม เนื่องจาก    
เงินคงคลัง หมายถึง บรรดาเงินทั้งปวงที่กฎหมายก าหนดให้น าส่งคลังเป็นเงินที่รัฐบาลมีไว้เพ่ือการใช้จ่ายในการ
ด าเนินการของรัฐ อันประกอบไปด้วย เงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ ส าหรับเงินในงบประมาณ ได้แก่
รายได้ที่เป็นภาษีอากร และรายได้ที่ไม่ใช่ภาษีอากร เช่น ค่าธรรมเนียม เงินได้จากรัฐพาณิชย์ เงินบริจาค เป็นต้น        
ส่วนเงินนอกงบประมาณที่เป็นเงินคงคลังนั้น ได้แก่ เงินฝาก เงินขายบิล เงินที่ไม่พึงช าระให้แก่รัฐบาล เงินทดรอง
ราชการ เป็นต้น จะเห็นได้ว่าในเงินคงคลังนั้นจะมีเงินของเอกชนมารวมอยู่ด้วย ซึ่งท าให้เงินนอกงบประมาณ
ประเภทนี้ไม่ได้เป็นเงินแผ่นดินแต่เป็นเงินคงคลัง38 
 ส่วน “เงินนอกงบประมาณ” หมายถึง ส่วนที่ส่วนราชการได้รับที่ไม่อยู่ในข่ายที่จะต้องน าส่งเป็น
รายได้แผ่นดิน หรือ รายจ่ายของส่วนราชการ ซึ่งมิใช่รายจ่ายจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ในหลักการแล้ว   
เงินของส่วนราชการจะมีลักษณะเป็นเงินนอกงบประมาณได้ จะต้องมีกฎหมายรองรับเงินนอกงบประมาณในทาง
ปฏิบัติ คือ เงินนอกงบประมาณท่ีไม่ใช่เงินคงคลัง ซึ่งน าไปใช้จ่ายหรือก่อหนี้ผูกพันได้ตามกรอบวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยซึ่งก าหนดไว้ตามกฎหมายเงินคงคลัง กฎหมายวิธีการงบประมาณ หรือ
กฎหมายเฉพาะอ่ืนๆ39 เงินนอกงบประมาณเหล่านี้ ได้แก่ เงินบริจาค เงินช่วยเหลือต่างประเทศ เงินกู้จาก
ต่างประเทศ เงินบ ารุงโรงเรียน โรงพยาบาลและมหาวิทยาลัย เงินทุนหมุนเวียน เงินกองทุนต่างๆ ที่มีกฎหมายจัดตั้ง
ขึ้นเป็นการเฉพาะ เช่น กองทุนปฏิรูปที่ดิน กองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง กองทุนเงินทดแทน กองทุนสงเคราะห์เกษตรกร 
กองทุนสงเคราะห์ครูใหญ่และครูโรงเรียนราษฎร์ ฯลฯ นอกจากนั้น เงินรับฝากจากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ เงิน
ทดรองราชการ เงินทุนส ารองจ่าย ตลอดจนรายจ่ายจากเงินคงคลัง ก็มีลักษณะเป็นเงินนอกงบประมาณด้วย40 
ประกอบกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 ได้วางหลักเกณฑ์และวิธีการควบคุม
การใช้จ่าย “เงินนอกงบประมาณที่มิได้เป็นเงินคงคลัง” ซึ่งเป็นเงินรายได้ต่างๆ ของหน่วยงานของรัฐ คือ ส่วน
ราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ องค์การมหาชน รวมถึงหน่วยงานในก ากับของรัฐ ที่ไม่ต้องน าส่ง
เป็นรายได้แผ่นดินให้มีการรายงานการรับและการใช้จ่ายเงินต่อรัฐสภาทุกสิ้นปี 41     เป็นผลให้หน่วยงานต่างๆ 

                                                           

จากทรัพย์สินของราชการ ให้ส่วนราชการที่ได้รับเงินนั้นน าส่งคลังตามระเบียบหรือข้อบังคับที่ รัฐมนตรีก าหนด   
เว้นแต่จะมีกฎหมายก าหนดเป็นอย่างอ่ืน” 

38สุปรียา แก้วละเอียด, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 35. 
39ปรีชา สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตร์ว่าด้วยการคลัง, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2554), 

น. 157. 
40พูนนิจ ปิยะอนันต์, “การบริหารเงินนอกงบประมาณ,” เล่มที่ 1 วารสารกรมบัญชีกลาง, ปีที่ 27, 

น.9 (มกราคม – กุมภาพันธ์ 2529). 
41รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 บัญญัติว่า 
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เหล่านี้มีเงินพิเศษที่เป็นเงินนอกงบประมาณอีกประเภทหนึ่งสามารถน าไปใช้จ่ายได้นอกเหนือจากงบประมาณ
รายจ่าย นอกเหนือจากเงินนอกงบประมาณที่เป็นเงินคงคลังโดยมีการใช้จ่ายหมุนเวียนอยู่เป็นจ านวนเงินมหาศาล
อยู่นอกเหนือการควบคุมของกระทรวงการคลัง ส านักงบประมาณ และส านักงาน     การตรวจเงินแผ่นดิน ที่มี
อ านาจโดยตรงที่จะตอ้งตรวจสอบเงินในลักษณะนี้ 
 ดังนั้น จึงอาจสรุปได้ว่า “เงินแผ่นดิน” เป็นเงินของประชาชนทั้งชาติ โดยหมายความรวมถึงบรรดา
เงินทั้งปวง ทรัพย์สิน สิทธิ และผลประโยชน์ที่รัฐเป็นเจ้าของหรืออยู่ในความครอบครองของรัฐ ไม่ว่าจะเป็น           
เงินงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินกู้ เงินอุดหนุน เงินบริจาค หรือเงินช่วยเหลือจากแหล่งในประเทศหรือ
ต่างประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายหรือตามวัตถุประสงค์ของหน่วยงานของรัฐนั้นๆ           
ซึ่งมีความหมายกว้างกว่า “เงินรายได้แผ่นดิน” กล่าวคือ เงินแผ่นดินรวมถึงเงินรายได้ที่หน่วยงานของรัฐต้องส่งเป็น
รายได้ของแผ่นดินตามกฏหมาย และเงินท่ีมีกฎหมายยกเว้นมิให้หน่วยงานของรัฐต้องส่งเป็นรายได้ของแผ่นดินด้วย 
ส่วน “เงินคงคลัง” เป็นเงินที่รัฐจัดเก็บได้โดยไม่มีภาระผูกพันต้องจ่ายคืนให้กับผู้ใด และสามารถน าไปใช้จ่ายได้  
ตามที่กฎหมายก าหนด ต่างจาก “เงินนอกงบประมาณที่ไม่ใช่เงินคงคลัง” ถือว่าเป็นเงินที่รัฐมีภาระต้องจ่ายคืน   
เมื่อเจ้าของเงินต้องมีการใช้จ่ายตามที่กฎหมายก าหนด ทั้งเงินคงคลังและเงินนอกงบประมาณที่ไม่เป็นเงินคงคลัง 
จะถือเป็นส่วนหนึ่งของเงินแผ่นดิน โดยทั้งเงินคงคลังและเงินนอกงบประมาณที่ไม่ใช่เงินคงคลังจะถูกเก็บรักษาไว้ใน
บัญชีเงินคงคลังที่ธนาคารแห่งประเทศไทย 
 
2.2 หลักการพื้นฐานของการจ่ายเงินแผ่นดินและการบริหารเงินของรัฐ 
 
  ในการจ่ายเงินแผ่นดินและการบริหารเงินของรัฐนั้นเป็นเรื่องการคลังมหาชน ซึ่งอยู่บนพื้นฐานของทั้ง
หลักการพ้ืนฐานทางกฎหมายและหลักการทางเศรษฐศาสตร์ประกอบกัน ซึ่งในส่วนของหลักการพ้ืนฐานทาง
กฎหมายนั้น จ าแนกเป็น หลักการทางกฎหมายมหาชนซึ่งมีทั้งหลักการทั่วไปและหลักการที่เป็นเรื่องเฉพาะ 
ทางการคลัง ส่วนหลักการทางเศรษฐศาสตร์นั้นเป็นหลักการที่ส าคัญและใช้ในการบริหารเงินของรัฐว่าต้องพิจารณา
หลักการในการใช้จ่ายเงินอย่างไรให้มีประสิทธิภาพเป็นไปตามวัตถุประสงค์ 
 
 
 
 

                                                           

“มาตรา 170 เงินรายได้ของหน่วยงานของรัฐใดที่ไม่ต้องน าส่งเป็นรายได้แผ่นดิน ให้หน่วยงานของรัฐ
นั้นท ารายงานการรับและการใช้จ่ายเงินดังกล่าว เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเมื่อสิ้นปีงบประมาณทุกปี และให้
คณะรัฐมนตรีท ารายงานเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาต่อไป 

การใช้จ่ายเงินรายได้ตามวรรคหนึ่งต้องอยู่ภายใต้กรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวดนี้ด้วย” 
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  2.2.1 หลักการพื้นฐานทางกฎหมาย 
   2.2.1.1 หลักการทั่วไปตามกฎหมายมหาชน 
   (1) หลักนิติรัฐ 
   ค าว่า “นิติรัฐ” หรือ Legal State เป็นค าที่แปลมาจากภาษาเยอรมันว่า “Rechtsstaat”     
ซึ่งเป็นค าที่นักวิชาการทางตะวันตกใช้เรียกรัฐประเภทหนึ่งซึ่งยอมรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขั้นมูล
ฐานของราษฎรไว้ในรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ เพ่ือที่ราษฎรจะได้ใช้สิทธิเสรีภาพเช่นว่านั้นพัฒนาบุคลิกภาพของตนได้ตามที่
ราษฎรแต่ละคนจะเห็นสมควร42 การปกครองใน Rechtsstaat หรือนิติรัฐนั้น กฎหมายจะต้องไม่เปิดโอกาสให้
ผู้ปกครองใช้อ านาจตามอ าเภอใจ ภายใต้กฎหมายบุคคลทุกคนต้องเสมอภาคกัน และบุคคลจะต้องสามารถทราบ
ก่อนล่วงหน้าว่ากฎหมายมุ่งประสงค์จะบังคับให้ตนท าอะไรหรือไม่ให้ตนท าอะไร ผลร้ายอันเกิดจากการฝ่าฝืน
กฎหมายคืออะไร ทั้งนี้ เพ่ือบุคคลจะได้ปฏิบัติตนให้ถูกต้องสอดคล้องกับกฎหมาย แนวความคิดพ้ืนฐานดังกล่าวนี้
ย่อมจะก่อให้เกิดหลักต่างๆ ตามมาในทางกฎหมายมากมาย เช่น หลักไม่มีความผิด ไม่มีโทษ โดยปราศจาก
กฎหมาย (nullapoena sine lege) หลักการห้ามลงโทษซ้ าซ้อน หลักการห้ามตรากฎหมายย้อนหลังก าหนดโทษ
แก่บุคคล เป็นต้น43 หรืออีกนัยหนึ่ง นิติรัฐ หมายถึง รัฐที่ปกครองด้วย “กฎหมาย” ไม่ใช่ปกครองด้วย “อ านาจ
บารมี” กล่าวคือ ถือกฎหมายเป็นใหญ่ คนบังคับใช้กฎหมายเป็นรอง ต่างกับรัฐที่มีกฎหมายในการปกครองเพราะ
รัฐที่มีกฎหมายในการปกครอง ก็ไม่แน่ว่า กฎหมายจะเป็นใหญ่หรือไม่ แต่ทั้งนี้ทุกรัฐล้วนมีกฎหมายในการปกครอง
ด้วยกันทั้งสิ้น จุดส าคัญอยู่ที่ว่ากรณีที่เป็นช่องว่างของกฎหมาย หรือไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้  ถ้าฝ่ายปกครองถือ  
หลักว่า “เมื่อไม่มีกฎหมายห้ามไว้ ฝ่ายปกครองจะกระท าอะไรก็ได้เพราะเป็นดุลพินิจของฝ่ายปกครอง และใน
ขณะเดียวกัน ถ้ามีกฎหมายให้อ านาจไว้ ฝ่ายปกครองยิ่งจะกระท าอย่างไรก็ได้แล้ว” การตรวจสอบความชอบ    
ด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองแทบจะท าไม่ได้เลยไม่ว่าจะตรวจสอบการใช้อ านาจผูกพันหรืออ านาจ
ดุลพินิจ นานวันเข้าเส้นแบ่งระหว่างดุลพินิจ กับ อ าเภอใจ บางลงจนแทบจะแยกกันไม่ออกว่าแตกต่างกันอย่างไร  
ซึ่งแน่นอนว่าย่อมไม่เป็นผลดีแก่ประชาชน เนื่องจากประชาชนจะอยู่ในฐานะผู้ถูกกระท าหรือเป็นกรรมของผู้ใช้
อ านาจทางปกครองมิใช่อยู่ในฐานะเป็นประธานหรือเป็นเจ้าของสิทธิ์อีกต่อไป ดังนี้จึงไม่อาจเรียกการปกครอง      
ในลักษณะเช่นนี้ว่าเป็นนิติรัฐได้ อย่างไรก็ดี “อ านาจนิยม” หรือ เผด็จการ ก็มีข้อดีในแง่ของความเป็นเอกภาพและ
ความเด็ดขาดหรืออาจเป็นประโยชน์ต่อความมั่นคงภายในของประเทศ ดังนั้น จึงมักใช้กับประเทศที่มีการปกครอง
ในระบอบสังคมนิยมเป็นหลัก 

                                                           
42วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “นิติรัฐ : หลักการพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตย”, ข้อความคิดและ

หลักการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน , ในหนังสือรวมบทความบางเรื่องเกี่ยวกับกฎหมายปกครองและกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม, 2540), น.1. 

43วรเจตน์ ภาคีรัตน์ , “หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม ,” สืบค้นเมื่อวันที่ 9 ธันวาคม 2558, จาก 
http://www.pub-law.net 
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   ส าหรับรัฐที่มีการปกครองด้วยกฎหมายหรือปกครองในระบอบประชาธิปไตยซึ่งถือกฎหมาย
เป็นใหญ่ โดยยึดหลักกฎหมายมหาชนในข้อที่ว่า “ถ้าไม่มีกฎหมายให้อ านาจไว้ ฝ่ายปกครองจะกระท ามิได้” ซึ่ง   
ตรงข้ามกับหลักกฎหมายแพ่งที่ว่า “เมื่อไม่มีกฎหมายห้ามไว้เอกชนจะกระท าอย่างไรก็ได้” ดังนั้น การตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง จึงอยู่ในลักษณะสมดุลและเป็นหลักประกันพ้ืนฐานแก่
ประชาชนเจ้าของสิทธิ์เพราะมีกลไกการตรวจสอบควบคุมการใช้อ านาจทั้งจากภายในฝ่ายปกครองเองหรือจาก
องค์กรภายนอก เช่นองค์กรอิสระหรือศาลที่อาจเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้หรือแม้กระทั่งการใช้อ านาจ
ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ศาลย่อมตรวจสอบได้เสมอ เพียงแต่เป็นการตรวจสอบในเกณฑ์ต่ า เฉพาะกรณีที่เป็น  
การใช้ดุลพินิจโดยมิชอบเท่านั้น ซึ่งเป็นไปตามหลักกฎหมายปกครองในข้อที่ว่า “ต้องเป็นหลักกฎหมายที่สามารถ
แยกดุลพินิจโดยแท้ของงานบริหารออกจากการควบคุมของสถาบันฝ่ายกฎหมายปกครองได้” ด้วยเหตุนี้ นิติรัฐ จึงมี
ลักษณะเป็น “หลักคิด” มากกว่าหลักปฏิบัติ ดังนั้น นิติรัฐจึงเป็นเครื่องมือส าคัญในการบัญญัติหรือบังคับใช้
กฎหมายควบคู่กับการจัดให้มีกลไกการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเช่น จัดให้มีองค์กรวินิจฉัย หรือพิพากษาคดี
ปกครอง อาทิ ศาลปกครองหรือมีกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง กฎหมายข้อมูลข่าวสารหรือเป็นหลักคิด
ก าหนดให้รัฐใช้หลักนิติรัฐเป็นกรอบในการด าเนินนโยบายของรัฐ เช่น มาตรา 67 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่บัญญัติว่า “การด าเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
ชุมชนอย่างร้ายแรงทั้งทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ จะกระท ามิได้เว้นแต่จะได้
ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน” เป็นต้น44 
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มิได้มีบทบัญญัติที่ใช้ค าว่า “นิติรัฐ” 
(Rechtsstaat) หากแต่ใช้ค าว่า “หลักนิติธรรม” โดยบัญญัติไว้ในมาตรา 3 ว่า “อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน 
ชาวไทย พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขทรงใช้อ านาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติ 
แห่งรัฐธรรมนูญนี้ 
   การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงาน
ของรัฐ ต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม” 
   นอกจากนี้ ยังได้น าเอาเนื้อหาของความเป็นนิติรัฐมาบัญญัติไว้ในมาตราต่างๆ เป็นต้นว่า 
มาตรา 6 บัญญัติว่า “รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับ  
ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้ บทบัญญัตินั้นเป็นอันใช้บังคับมิได้” หรือมาตรา 178 “ในการบริหารราชการแผ่นดิน 
รัฐมนตรีต้องด าเนินการตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายที่ได้แถลงไว้ตามมาตรา 176 และ
ต้องรับผิดชอบต่อสภาผู้แทนราษฎรในหน้าที่ขอตน รวมทั้งต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภาในนโยบายทั่ วไปของ
คณะรัฐมนตรี” เป็นต้น 
   (2) หลักประชาธิปไตย 

                                                           
44สมชาย เหล่าพิทักษ์วรกุล, “หลักนิติรัฐ VS หลักนิติธรรม,” สืบค้นเมื่อวันที่ 1 ธันวาคม 2558, จาก 
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   ประชาธิปไตย (Democracy) คือ การปกรองโดยประชาชน ซึ่งสาระส าคัญของหลัก
ประชาธิปไตยประกอบด้วยหลักการของประชาธิปไตย 5 ประการ คือ 
   (2.1) หลักอ านาจอธิปไตยของปวงชน ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยคือระบบที่
ประชาชนมีอ านาจอธิปไตย ให้ความส าคัญกับอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน เพ่ือให้การปกครองเป็นของ
ประชาชนอย่างแท้จริงโดยประชาชนมีอ านาจในการเลือกผู้แทนที่จะเข้าไปปกครอง และมอบหมายให้
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้งท าหน้าที่แทนตน รวมไปถึงอ านาจในการถอดถอนผู้แทนที่ตนเอง
เลือก การเลือกตั้งจึงเป็นการแสดงออกถึงสิทธิและอ านาจของประชาชน 
   (2.2) หลักสิทธิเสรีภาพเป็นหัวใจส าคัญของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยให้
ความส าคัญกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซึ่งสิทธิเสรีภาพเหล่านี้จะต้องมีการก าหนดขอบเขตที่ชัดเจน ใน
รัฐธรรมนูญ และในการบังคับกฎหมาย เพ่ือป้องกันไม่ให้เกิดการละเมิดซึ่งกันและกัน อันจะน าไปสู่ความเสมอภาค               
ของประชาชน ซึ่งเจ้าหน้าที่ของรัฐ ได้แก่ ผู้ด ารงต าแหน่งบริหารและข้าราชการประจ าที่มีอ านาจตามกฎหมาย 
จะต้องยึดถือตัวบทกฎหมายอย่างเคร่งครัด ไม่ละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
   (2.3) หลักความเสมอภาค ความเสมอภาคภายใต้ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยถือว่า
ทุกคนเสมอภาคเท่ากันหมดถึงแม้ว่ามนุษย์เราจะเกิดมามีความแตกต่างกัน แต่ความแตกต่างเหล่านี้เป็นเพียงความ
แตกต่างกันทางกายภาพ ความเสมอภาคในระบอบประชาธิปไตยนั้นจะให้ความส าคัญกับความเสมอภาคทางโอกาส 
ซึ่งหมายถึงประชาชนจะมีโอกาสที่เท่ากันในทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และการศึกษา 
   (2.4) หลักกฎหมาย กฎหมายในการบริหารประเทศนั้นต้องผ่านกระบวนการร่างกฎหมาย
อย่างถูกต้อง และหลักของกฎหมายนั้นต้องเป็นกฎหมายที่ค านึงถึงสิทธิเสรีภาพและอ านาจอธิปไตยของประชาชน 
และกระบวนการยุติธรรมจะต้องเป็นไปตามครรลอง หลักการในข้อนี้จะให้ความส าคัญกับการบัญญัติกฎหมายที่
จะต้องค านึงถึงประโยชน์ของประชาชน มีความชอบธรรม สามารถบังคับใช้กับประชาชนอย่างยุติธรรม และมีความ
เสมอภาคเท่าเทียมกันโดยไม่เลือกปฏิบัติว่าจะใช้กับบุคคลใดหรือชนชั้นใด 
   (2.5) หลักเสียงข้างมาก ปัจจุบันประชากรของประเทศไทยมีจ านวนมาก ซึ่งคงเป็นการยากที่
จะให้ทุกคนมีความคิดเห็นเหมือนกัน ดังนั้น การปกครองในระบอบประชาธิปไตยซึ่งเป็นการปกครองของประชาชน 
โดยประชาชน และเพ่ือประชาชน จึงมีความจ าเป็นต้องอาศัยหลักการเสียงข้างมาก เพราะเสี ยงเอกฉันท์คงจะ
เป็นไปได้น้อย จึงก าหนดให้ใช้เสียงข้างมากเป็นเกณฑ์ ส่วนการใช้เสียงข้างมากแค่ไหนเป็นเกณฑ์นั้นขึ้นอยู่กับ
ความส าคัญของปัญหา ถ้าส าคัญมากคงต้องใช้เสียงข้างมากที่มากกว่าครึ่งหนึ่ง อย่างไรก็ดี หลักการใช้เสียงข้างมาก
นั้น จะต้องให้ความเคารพต่อเสียงข้างน้อยไม่ละเลยสิทธิของเสียงข้างน้อย เพราะเสียงข้างน้อยจะท าหน้าที่ในการ
ควบคุม ก ากับ และตรวจสอบการใช้เสียงข้างมาก ว่าเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของประชาชนหรือไม่ 
   ส าหรับในทางการคลังการน าภาษีอากรของประชาชนไปใช้จ่ายได้ จ าเป็นต้องให้ประชาชน    
ผู้เป็นเจ้าของเงินอนุญาตก่อนโดยผ่านกระบวนการอนุมัติในรูปแบบของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เพราะถือว่ าเป็นหลักประชาธิปไตยทาง
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การเงิน ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 166 เป็นการวางรูปแบบกฎหมายแบบพิธี
หรือหลักวินัยที่ส าคัญว่าด้วยการจัดท างบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินโดยก าหนดให้ท าเป็นพระราชบัญญัติ ซึ่งเป็น
หลักการที่อยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยทุกฉบับ อย่างไรก็ดี หลักการนี้ยังสะท้อนอยู่ในมาตรา 168      
อีกว่ารัฐบาลไม่มีอ านาจที่จะออกเป็นพระราชก าหนดงบประมาณรายจ่ายได้ เพราะแม้จะประกาศใช้งบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีไม่ทันในปีงบประมาณใหม่ ก็ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายในปีก่อนประกอบด้วย
มาตรา 16 ของกฎหมายวิธีการงบประมาณก าหนดหลักเกณฑ์ในการใช้งบประมาณรายจ่ายในปีก่อนไปพลางก่อน 
การอุดช่องว่างดังกล่าวนี้มีการใช้อยู่เสมอ ซึ่งการใช้งบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณปีก่อนไปพลางก่อนเกิดขึ้น
โดยอ านาจรัฐธรรมนูญเป็นอัตโนมัติทันที เพราะงบประมาณรายจ่ายในการบริหารราชการแผ่นดินจะต้องมีอยู่อย่าง
ไม่ขาดสาย ไม่ต้องมีการตรากฎหมายรองรับเพียงแต่อยู่ในเงื่อนไขที่จะต้องมีหลักเกณฑ์ก าหนดการ ใช้ปพลางก่อน
เท่านั้น45 
   2.2.1.2 หลักการเฉพาะตามกฎหมายการคลัง 
   (1) หลักความยินยอม 
   แบ่งความยินยอมเป็น 2 ส่วน ยินยอมให้จัดเก็บรายได้และยินยอมให้เอารายได้นั้นมาใช้จ่าย 
ดังนี้ 
   (1.1) หลักความยินยอมให้จัดเก็บรายได้ 
   เป็นหลักกฎหมายทั่วไปของกฎหมายภาษี ซึ่งมีค่าเทียบเท่ารัฐธรรมนูญ โดยมีความหมาย
จ าแนกเป็น 2 นัย คือ นัยแรก หมายความว่า กฎหมายภาษีต้องผ่านกระบวนการนิติบัญญัติซึ่งเป็นความยินยอม
พร้อมใจร่วมกันของประชาชนในรัฐ ทั้งนี้ สืบเนื่องจากในสมัยการคลังมหาชนในยุคคลาสสิค เริ่มจากในยุคกลาง
ภายใต้ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจเต็มและเด็ดขาดในการที่จะตรา
กฎหมายเพื่อจัดเก็บภาษีและน าเงินภาษีไปใช้จ่ายอย่างไรก็ได้ แม้ในเวลาต่อมาสภาขุนนางซึ่งเป็นสภาที่ปรึกษาของ
พระมหากษัตริย์จะพัฒนามาเป็นสภานิติบัญญัติแห่งรัฐและถ่ายโอนพระราชอ านาจในการตรากฎหมายมาเป็ น
อ านาจของสภา โดยจ ากัดพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ลงให้เหลือเพียงเท่าที่กฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้
และการตรากฎหมายโดยพระมหากษัตริย์จะต้องได้รับความยินยอมและเห็นชอบจากสภาขุนนาง สภาขุนนาง       
จึงมิได้มีบทบาทเพียงถวายค าปรึกษาในการตรากฎหมายแก่พระมหากษัตริย์อย่างแต่เดิมเท่านั้น อันเป็นจุดเริ่มต้น
ของระบอบการปกครองซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย์กลายเป็นสถาบันภายใต้กฎหมาย อย่างไรก็ตาม สภานิติบัญญัติ
หรือสภาขุนนางในสมัยนั้นก็ยังคงมีอ านาจอย่างมากในการตรากฎหมายต่างๆ รวมทั้งกฎหมายภาษี ท าให้การตรา
กฎหมายเป็นไปตามอ าเภอใจและเป็นไปในทางที่จะอ านวยประโยชน์ให้แก่พวกตนซึ่งเป็นคนส่วนน้อยในสังคม 
จนกระท่ังในยุคใหม่ แนวคิดเก่ียวกับลัทธิเสรีประชาธิปไตยได้แพร่หลาย แนวคิดเก่ียวกับหลักความยินยอมจึงได้รับ
การพัฒนาขึ้นพร้อมๆ กับการถือก าเนิดของสภาผู้แทนราษฎรตามระบอบประชาธิปไตยอันเป็นหลักประกันแก่
ประชาชนผู้เสียภาษีทุกคนว่า กฎหมายภาษีจะตราขึ้นตามอ าเภอใจของชนชั้นปกครองโดยไม่ได้รับความเห็นชอบ

                                                           
45ปรีชา สุวรรณทัต, อ้างแล้ว เชงิอรรถที่ 39, น.117-118. 
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จากประชาชนเหมือนอย่างในอดีตมิได้ และนัยที่สอง หมายความว่า ระบบภาษีของรัฐจะต้องได้รับการออกแบบ
หรือใช้วิธีการใดก็ตามเพ่ือให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลจนถึงระดับที่ประชาชนเกิดความรู้สึกยินยอมที่จะเสีย
ภาษีให้แก่รัฐโดยสมัครใจ46 
   (1.2) หลักความยินยอมให้เอารายได้นั้นมาใช้จ่ายหรืออ านาจในการอนุมัติงบประมาณ  
   ถูกก าหนดขึ้นเพ่ือให้ความส าคัญกับฉันทานุมัติโดยตัวแทนของประชาชนในงบประมาณของ
ฝ่ายบริหาร อันมีกรอบในหลายมิติ ไม่ว่าจะเป็นในเรื่องของระยะเวลา เนื้อหา หรือวัตถุประสงค์ของการใช้เงิน
งบประมาณที่ฝ่ายบริหารต้องชี้แจงเพ่ือขอรับความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติ อันเป็นผลให้หลักกฎหมายของ
งบประมาณภายใต้ระบอบเสรีประชาธิปไตย โดยการเลือกตั้งตัวแทนของประชาชนมาช่วยดูแลควบคุมการบริหาร
การคลังของประเทศ โดยฝ่ายบริหารมีความรัดกุมถูกต้องและเป็นธรรมนั่นเอง โดยมุ่งเน้นให้มีการก าหนดอ านาจ
การตัดสินใจในด้านการงบประมาณ (decision-making authority) ของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารอย่าง
เหมาะสม อนึ่ง ภายใต้ขอบอ านาจที่ได้รับมอบหมาย ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารอาจมอบอ านาจดังกล่าวให้กับ
หน่วยงานอื่นซึ่งอยู่สายบังคับบัญชาที่ต่ าลงไปเป็นผู้ใช้อ านาจดังกล่าวแทนก็ได้ 
   (1) อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ และพิจารณารายงานผลการ
บริหารงบประมาณ 
   ในประเทศที่ปกครองโดยใช้ระบอบประชาธิปไตย รวมถึงประเทศที่มิได้ปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย แต่ในระบอบการปกครองของประเทศดังกล่าวได้ก าหนดให้มีฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น ประเทศ
สาธารณรัฐประชาชนจีน ประเทศต่างๆ เหล่านี้จะก าหนดให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจสูงสุงในการด้านงบประมาณ 
อย่างไรก็ตาม มีความจ าเป็นที่จะต้องก าหนดความหมายหรือขอบเขตของ “อ านาจสูงสุด” ของฝ่ายนิติบัญญัติ    
ในด้านการงบประมาณ ซึ่งโดยทั่วไปจะก าหนดให้ฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะที่เป็นผู้แทนของประชาชนมีอ านาจ
ดังต่อไปนี้ 
   (1.1) อ านาจในการอนุมัติงบประมาณประจ าปี (approve the annual budget) โดย
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับระบบงบประมาณ (budget system law) ควรก าหนดให้ร่างกฎหมายว่าด้วยงบประมาณ
ประจ าปีต้องได้รับการอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติก่อนถึงปีงบประมาณนั้นๆ 
   (1.2) อ านาจในการก าหนดให้ฝ่ายบริหารจัดท ารายงานผลการบริหารงบประมาณ (report on 
budget execution) อ านาจประการนี้ท าให้เกิดการควบคุมการบริหารงบประมาณโดยรัฐสภาขึ้น 
   ฝ่ายนิติบัญญัติจะใช้อ านาจทั้ง 2 ประการดังกล่าว ผ่านทางการใช้อ านาจในการตรากฎหมาย
ของฝ่ายนิติบัญญัติ 
   (2) อ านาจที่เกี่ยวกับการงบประมาณซึ่งควรมีการก าหนดไว้ในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 

                                                           
46อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, “หลักกฎหมายทั่วไปทางภาษีอากร : หลักความยินยอม,” ในเอกสาร

ประกอบการเรียนการสอนวิชากฎหมายการคลังชั้นสูง , จัดพิมพ์โดยคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
กรุงเทพมหานคร, 2550.  
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   (2.1) การจัดเก็บภาษีอากรทุกประเภทต้องมีกฎหมายให้อ านาจ (all taxation should be 
based on law) กล่าวคือ การจัดเก็บภาษีอากรหรือการน ารายได้จากภาษีอากรไปใช้จ่ายจะกระท ามิได้ เว้นแต่    
จะได้รับอ านาจจากฝ่ายนิติบัญญัติ นอกจากนี้ ตามหลักรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป (Universality) ยังชี้ให้เห็นว่า
รัฐธรรมนูญควรมีการก าหนดด้วยว่ารายได้ประเภทอ่ืน แม้มิใช่รายได้จากภาษีอากรก็ต้องอยู่บนพ้ืนฐานของ
กฎหมาย คือ ต้องมีกฎหมายให้อ านาจเช่นเดียวกัน 
   งบประมาณประจ าปี (annual budget) เป็นปัจจัยส าคัญประการหนึ่งที่ฝ่ายนิติบัญญัติน ามา
พิจารณาเพื่อให้ความเห็นชอบในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงกฎหมายภาษีหรือกฎหมายที่เกี่ยวกับรายได้อ่ืนของรัฐ ทั้งนี้ 
เพ่ือให้รายได้ที่รัฐจะได้รับเป็นไปตามประมาณการรายได้ที่คาดการณ์ไว้ในงบประมาณประจ าปี ในกรณีที่กฎหมาย
ภาษีมิได้ให้อ านาจรัฐบาลอย่างถาวรในการจัดเก็บภาษีเพ่ือหารายด้ให้เป็นไปตามจ านวนรายได้ที่คาดการณ์ไว้ใน
งบประมาณประจ าปี กฎหมายว่าด้วยงบประมาณประจ าปีควรก าหนดให้อ านาจในการจัดเก็บภาษีดังกล่าวมีผลใช้
บังคับต่อไปได้ส าหรับระยะเวลา 12 เดือน ของปีงบประมาณนั้นๆ 
   (2.2) รายจ่ายของรัฐบาลทุกประเภทต้องมีกฎหมายให้อ านาจ (all government expenditure 
is based on law) ในระบอบประชาธิปไตยเป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปในว่าฝ่ายบริหารไม่มีอ านาจที่จะน าเงิน
สาธารณะ (public money) ไปใช้จ่าย หากไม่ได้รับความเห็นชอบ (without knowledge) จากฝ่ายนิติบัญญัติ   
ซึ่งถือเป็นตัวแทนของประชาชนที่มาจากการเลือกตั้ง ฉะนั้น กฎหมายควรก าหนดให้รายจ่ายประจ าปีทั้งหมดใน
ภาพรวม (total annual expenditure) ต้องได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติ โดยการก าหนดรายจ่าย
ประจ าปีไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี (annual budget) ซึ่งจะสอดคล้องกับยุทธศาสตร์นโยบาย    
การคลัง (fiscal policy strategy) นอกจากนี้ การก าหนดรายละเอียดต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับรายจ่ายของภาครัฐ     
ก็ควรที่จะต้องได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติ กล่าวคือ กฎหมายควรก าหนดให้ต้องมีการระบุรายละเอียด
ต่างๆ เกี่ยวกับรายจ่ายของภาครัฐไว้ในพระราชบัญญัติอ่ืนๆ ที่เหมาะสม (ซึ่งมิใช่พระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี) 
   (3) อ านาจในด้านการงบประมาณ และกฎหมายที่เป็นเครื่องมือในการก าหนดอ านาจ 
(authoritativeness, legal instruments and functional responsibilities) 
   ในการตรากฎหมายว่าด้วยการงบประมาณนั้น ฝ่ายนิติบัญญัติอาจตรากฎหมายเพ่ือมอบ
อ านาจให้กับฝ่ายบริหารไปด าเนินการในขั้นตอนย่อยของกระบวนการจัดเตรียมงบประมาณและกระบวนการ
บริหารงบประมาณ ซึ่งเป็นขั้นตอนที่มีรายละเอียดปลีกย่อยและซับซ้อนส าหรับฝ่ายนิติบัญญัติ เนื่องจากหน่วยงาน
หรือข้าราชการที่เข้ามาช่วยด าเนินการในกระบวนการดังกล่าวจะอยู่ในบังคับบัญชาของฝ่ายบริหาร มิใช่ฝ่าย      
นิติบัญญัติ ดังนั้น ฝ่ายนิติบัญญัติจึงอาจเพียงก าหนดขอบเขตกว้างๆ ไว้ในกฎหมายแม่บท และให้อ านาจฝ่ายบริหาร
ไปด าเนินการก าหนดรายละเอียดในกฎหมายล าดับรองต่อไป เช่น ค าสั่ง กฎ ระเบียบ พระราชกฤษฎีกา เป็นต้น 
และภายใต้ขอบอ านาจที่ได้รับมอบหมาย ฝ่ายบริหาร (เช่น ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี คณะรัฐ มนตรี 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง แล้วแต่กรณี) อาจท าการมอบอ านาจที่ได้รับมอบหมายจากฝ่ายนิติบัญญัติต่อไป
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ยังองค์กรหรือหน่วยงานที่มีเกี่ยวข้องกับการงบประมาณได้ เช่น กระทรวงการคลัง หรือกระทรวงที่จะเป็นผู้ใช้จ่าย
งบประมาณดังกล่าว เป็นต้น โดยการก าหนดแนวทาง นโยบาย แตกต่างจากการก าหนดอ านาจในการตรวจสอบ
โดยองค์กรภายนอก เนื่องจากการก าหนดอ านาจการตรวจสอบโดยองค์กรภายนอกเป็นประเด็นในระดับ
รัฐธรรมนูญ ซึ่งรายละเอียดส่วนใหญ่จะถูกก าหนดไว้ในกฎหมายแม่บท และหากมีความจ าเป็นก็อาจมีการก าหนด
รายละเอียดเพิ่มเติมในกฎมายล าดับรอง47 
   ส าหรับบทบัญญัติกฎหมายของไทยที่สอดคล้องกับหลักความยินยอม อาจแยกพิจารณาได้ ดังนี้ 
   1. อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติในการให้ความยินยอมหรือการอนุมัติให้มีการจัดเก็บภาษีใน
หลายๆ ประเทศ ได้มีการก าหนดให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจในการให้ความยินยอมหรืออนุมัติให้มีการจัดเก็บภาษี 
กล่าวคือ การจัดเก็บภาษีอากรหรือการน ารายได้จากภาษีอากรไปใช้จ่ายจะกระท ามิได้ เว้นแต่จะได้รับอ านาจจาก
ฝ่ายนิติบัญญัติ แต่ส าหรับประเทศไทยมิได้มีบัญญัติกฎหมายจะกระท ามิได้ เว้นแต่จะได้รับอ านาจจากฝ่ายนิติบัญญัติ 
แต่ส าหรับประเทศไทยมิได้มีบัญญัติกฎหมายเพ่ือรับรองหลักการดังกล่าวไว้อย่างชัดเจนเป็นลายลักษณ์อักษร
โดยตรงในเรื่องงบประมาณโดยรวม 
   2. อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติในการให้ความยินยอมหรือการอนุมัติในการใช้จ่ายเงิน
งบประมาณ ซึ่งในประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยเป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปว่าฝ่ายบริหารไม่มีอ านาจที่
จะน าเงินสาธารณะ (public money) ไปใช้จ่าย หากไม่ได้รับความยินยอมหรือการอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็น
ตัวแทนของประชาชนที่มาจากการเลือกตั้ง หลักความยินยอมหรืออ านาจในการอนุมัติงบประมาณจึงเรียกร้องให้
การก าหนดงบประมาณรายจ่ายประจ าปีต้องได้รับความยินยอมหรือการอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติ 
   3. อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงงบประมาณที่ฝ่ายบริหารน าเสนอ 
กรณีนี้ เป็นประเด็นความสมดุลระหว่างอ านาจด้านการงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติและอ านาจด้าน
การงบประมาณของฝ่ายบริหาร ซึ่งเป็นปัญหาประการหนึ่งที่ต้องพิจารณาว่าควรบัญญัติไ ว้ในรัฐธรรมนูญอย่างไร   
จึงจะเกิดความเหมาะสม 
   4. การมอบอ านาจเพ่ือให้เกิดความยืดหยุ่นในการบริหารจัดการงบประมาณ โดยในกรณีที่
ฝ่ายนิติบัญญัติเห็นว่าในการบริหารจัดการงบประมาณจ าเป็นต้องมีความยืดหยุ่น ฝ่ายนิติบัญญัติอาจก าหนดให้ฝ่าย
บริหารสามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจ่ายซึ่งได้รับการอนุมัติแล้วได้ ซึ่งโดยทั่วไปจะเป็นกรณีการแก้ไข
เปลี่ยนแปลงเล็กน้อย ไม่ใช่การแก้ไขเปลี่ยนแปลงในประเด็นที่เป็นสาระส าคัญ เช่น การที่ฝ่ายนิติบัญญัติก าหนดให้
มีการตั้งงบประมาณส ารอง (unallocated budgetary reserve) และให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจใช้จ่ายเงินงบประมาณ
ส ารองดังกล่าวได้48 

                                                           
47อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, กฎหมายการคลัง, (กรุงเทพมหานคร : โครงการต าราและเอกสาร

ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2552), น.145-151. 
48ธีรพัฒน์ พิเชฐวงศ์, “มาตรการทางกฎหมายเพ่ือสร้างความเข้มแข็งในการอนุมัติงบประมาณ

แผ่นดินของรัฐสภา,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), น.40-41. 
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   (2) กรอบวินัยทางการคลังตามรัฐธรรมนูญ 
   จากหลักการทางกฎหมายต่างๆ ที่เก่ียวข้องกับกฎหมายการคลัง จะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญ แห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 255049 ได้มีการวางกรอบวินัยการเงินการคลังไว้ตั้งแต่การจัดท างบประมาณ
รายจ่าย โดยก าหนดให้การจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้จัดท าเป็นพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย   
ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่า ในการใช้จ่ายเงินของแผ่นดินซึ่งมาจากภาษีของประชาชนต้องจัดท าเป็นกฎหมาย เพ่ือให้
ประชาชน ซึ่งเป็นเจ้าของเงินภาษีสามารถตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของรัฐบาลได้ ว่าน าไปใช้จ่ายในการพัฒนา
ประเทศในเรื่องใดบ้าง และมีการใช้จ่ายตามแผนงานที่ก าหนดไว้หรือไม่ ส าหรับในการจ่ายเงินรัฐธรรมนูญมีการ
ก าหนดว่าในการใช้จ่ายเงินจะกระท าได้เฉพาะที่มีกฎหมายก าหนด ซึ่งกฎหมายที่ก าหนดให้จ่ายเงินมี 4 ฉบับ คือ 
กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ 
หรือกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง การจ่ายเงินในกรณีอ่ืนที่นอกเหนือจากกฎหมาย 4 ฉบับนี้ ต้องเป็นกรณีจ าเป็น
เร่งด่วนเท่านั้น เพ่ือป้องกันมิให้ฝ่ายบริหารใช้จ่ายเงินแผ่นดินได้ตามอ าเภอใจ โดยไม่ผ่านความเห็นชอบจาก
ประชาชนเจ้าของเงิน ซึ่งกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลังเป็นกฎหมายฉบับหนึ่งที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้เป็นกฎหมายที่
อนุญาตให้จ่ายเงินได้ และกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลังเป็นกฎหมายที่ก าหนดขึ้นเพ่ือควบคุมการใช้จ่ายเงินของ
แผ่นดินอยู่แล้ว โดยก าหนดกรอบวินัยทั้งในด้านของการรับเงินและการจ่ายเงิน หรือที่เรียกว่า หลักรับเป็นรับ    
จ่ายเป็นจ่าย โดยกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลังจะก าหนดว่า เมื่อส่วนราชการได้รับเงินที่พึงช าระให้กับรัฐ ส่วนราชการ
มีหน้าที่จะต้องน าเงินที่ได้รับนั้นส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 ซึ่งเป็นบัญชีรับเงินที่ธนาคารแห่งประเทศไทย     
จะหักไว้ใช้จ่ายก่อนไม่ได้ นอกจากจะได้รับอนุญาตจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ส าหรับการใช้จ่ายเงิน
กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลังก าหนดให้ในการจ่ายเงิน จะจ่ายได้ตามที่กฎหมายก าหนดเท่านั้น ในกรณีที่จะจ่ายก่อน
กฎหมายก าหนดต้องเป็นไปตามข้อยกเว้นของกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง และเม่ือจ่ายเงินกรณีดังกล่าวไปแล้วต้องมี
การตั้งรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลัง ทั้งนี้ เพ่ือให้ได้รับทราบว่าฝ่ายบริหารได้มีการใช้จ่ายเงินไปก่อนโดยยังไม่มี
กฎหมายก าหนดเป็นจ านวนเท่าใดในแต่ละปี ดังนั้น จะเห็นได้ว่าทั้งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และ
กฎหมายที่เกี่ยวกับการเงินการคลังในระดับพระราชบัญญัติได้ให้ความส าคัญกับการรักษาวินัยการเงินการคลังของ
ประเทศทั้งสิ้น นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ยังมีการก าหนดให้มีกฎหมาย
การเงินการคลังภาครัฐเพ่ือควบคุมกรอบวินัยการเงินการคลังของแผ่นดินด้วย ซึ่งจะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้
ให้ความส าคัญกับกรอบวินัยการเงินการคลังของประเทศเป็นอย่างยิ่ง 

                                                           
49รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557 มาตรา 5 

วรรคแรก บัญญัติว่า “เมื่อไม่มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้บังคับแก่กรณีใด ให้กระท าการนั้นหรือวินิจฉัยกรณีนั้น
ไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข              
แต่ประเพณีการปกครองดังกล่าวต้องไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้” ท าให้ยังคงน าหลักการตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาใช้บังคับ 
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   ส าหรับร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่อยู่ระหว่างการยกร่างนั้น มีการก าหนดหมวด
การคลังและงบประมาณไว้เป็นหมวดหนึ่งเฉพาะเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ซึ่งมีการให้ความส าคัญมากข้ึน โดยมีการก าหนดความหมายของเงินแผ่นดินไว้อย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญ และมีการ
ก าหนดให้มีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการคลังและงบประมาณของภาครัฐ รวมทั้ง ก าหนดให้มี
ศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณข้ึนเพ่ือด าเนินการในเรื่องนี้เป็นการเฉพาะด้วย 
   (3) หลักเกณฑ์การจ่ายเงินแผ่นดิน  
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 169 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า  
“การจ่ายเงินแผ่นดินจะกระท าได้ก็เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วย
วิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง เว้นแต่ในกรณีจ าเป็น
เร่งด่วน รัฐบาลจะจ่ายไปก่อนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ในกรณีเช่นว่านี้ต้อง
ตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลังในพระราชบัญญัติโอนเ งินงบประมาณรายจ่าย พระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณถัดไป ทั้งนี้ ให้ก าหนด
แหล่งที่มาของรายได้เพ่ือชดใช้รายจ่ายที่ได้ใช้เงินคงคลังจ่ายไปก่อนแล้วด้วย” 
   จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญข้างต้น จะเห็นได้ว่า การจ่ายเงินแผ่นดินจะกระท าได้ก็เฉพาะที่
ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายเท่านั้น ส่วนกฎหมายที่อนุญาตก็เฉพาะกฎหมาย 4 ประเภท ดังนี้ 
   1. กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย ซึ่งกฎหมายเหล่านี้เป็นกฎหมายที่ก าหนดรายจ่าย
สาธารณะที่ต้องให้ฝ่ายนิติบัญญัติอนุมัติเป็นปีๆ ไปตามพระราชบัญญัติว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายที่เป็นกฎหมาย
แบบพิธี (Supply Service) ซึ่งค าว่า “งบประมาณรายจ่าย” ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ หมายความว่า 
จ านวนเงินอย่างสูงที่อนุญาตให้จ่ายหรือให้ก่อหนี้ผูกพันได้ ตามวัตถุประสงค์และภายในระยะเวลาที่ก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย และมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 166 
บัญญัติไว้ว่า “งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ท าเป็นพระราชบัญญัติ ถ้าพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณออกไม่ทันปีงบประมาณใหม่ ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายปีก่อนนั้นไปพลางก่อน” 
การให้ใช้งบปราณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณที่ล่วงแล้วไปพลางก่อน จึงเกิดขึ้นโดยอัตโนมัติ หรืองบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีอัตโนมัติ ที่ถือว่าเป็นกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายตามนัยที่ได้กล่าวมาแล้ว ดังนั้น กฎหมาย
ว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย จึงมีอยู่ 3 ฉบับ ได้แก่ งบประมาณรายจ่ายประจ าปี งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม และ
กฎหมายโอนงบประมาณ 
   2. กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ปัจจุบันได้แก่ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ     
พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม เป็นกฎหมายที่วางระบบให้มีแผนการเงินประจ าปีของรัฐบาลกลางอันสมบูรณ์
ส าหรับส่วนราชการทั้งมวล ให้มีการควบคุมงบประมาณอย่างรัดกุม ให้มีการจ่ายเงินหรือการก่อหนี้ผูกพันเป็นไป
ตามก าลังเงินแผ่นดินตามมาตรการของเงินประจ างวดและให้มีการประมวลบัญชีและรายงานเกี่ยวกับรายรับ
รายจ่ายทั้งสิ้นของแผ่นดิน 
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   3. กฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ เป็นการโอนรายจ่ายที่ก าหนดไว้ส าหรับส่วนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพื่อไปใช้ส าหรับอีกส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืน ในกรณี
เช่นนี้จะต้องตราเป็นพระราชบัญญัติให้โอนหรือน าไปใช้ได้ เพราะถือได้ว่าเป็นการแก้ไขพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายนั่นเอง ได้แก่ พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายของต่างส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  
   4. กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง ได้แก่ พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
เป็นกฎหมายที่จัดระบบควบคุมเงินแผ่นดินว่าด้วยเงินคงคลังให้รัดกุม โดยมีเนื้อหาสาระที่เป็นแก่นของกฎหมาย 
การคลังและได้ใช้แทนรัฐธรรมนูญฉบับถาวรในเทศกาลที่มีการปฏิวัติรัฐประหารมาแล้วหลายครั้ง50 
   อย่างไรก็ตาม การจ่ายเงินแผ่นดินนอกจากจะจ่ายเงินตามที่กฎหมายก าหนดให้จ่ายได้แล้ว   
ในกรณีที่จ าเป็นเร่งด่วน ฝ่ายบริหาร (รัฐบาล) จะจ่ายไปก่อนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่
กฎหมายบัญญัติไว้ แต่ในกรณีนี้ต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลังในพระราชบัญญัติโอนเงิน
งบประมาณรายจ่าย พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณถัดไป กล่าวคือ เมื่อยืมเงินคงคลังไปใช้ก่อนก็ต้องหารายได้มาชดใช้คืนในภายหลัง โดยที่กฎหมายมี
เจตนาให้มีการชดใช้เงินคงคลังกันจริงๆ และให้ตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลังไว้ในพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวซึ่งในกรณีที่กฎหมายให้อ านาจฝ่ายบริหารในการจ่ายเงินไปก่อน อาจจ าแนกได้เป็น 2 ลักษณะ ดังนี้ 
   1. การสั่งจ่ายเงินคงคลังในกรณีท่ีมีความจ าเป็นเร่งด่วน 
   กรณีนี้กฎหมายให้อ านาจฝ่ายบริหารสามารถสั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังออกไปก่อนโดยไม่
ต้องมีการก าหนดไว้ในกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปี กฎหมายงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม และกฎหมาย
โอนงบประมาณ ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 7 บัญญัติว่า        
“ในกรณีต่อไปนี้ ให้สั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 หรือคลังจังหวัดหรือคลังอ าเภอได้ก่อนที่มีกฎหมาย
อนุญาตให้จ่าย คือ 
   (1) รายการจ่ายที่มีการอนุญาตให้จ่ายเงินได้แล้วตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณ แต่เงินที่ตั้งไว้มีจ านวนไม่พอจ่าย และพฤติการณ์เกิดขึ้นให้มีความจ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว 
   (2) มีกฎหมายใดๆ ที่กระท าให้ต้องจ่ายเงินเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายนั้นๆ และมีความ
จ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว 
   (3) มีข้อผูกพันกับรัฐบาลต่างประเทศหรือสถาบันการเงินระหว่างประเทศที่กระท าให้ต้อง
จ่ายเงินและมีความจ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว” 
ซึ่งการก าหนดบทบัญญัติดังกล่าวสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 166 
และมาตรา 169 
   นอกจากบทบัญญัติที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
แล้ว พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ได้ก าหนดให้อ านาจรัฐมนตรีว่าการ

                                                           
50ปรีชา สุวรรณทัต, อ้างแล้ว เชงิอรรถที่ 39, น.140. 
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กระทรวงการคลังจ่ายเงินทุนส ารองจ่าย จ านวน 100 ล้านบาท ในกรณีที่มีความจ าเป็นเพ่ือประโยชน์แก่ราชการ
แผ่นดินด้วย51 ซึ่งเงินทุนส ารองจ่ายนี้เป็นเงินนอกงบประมาณอย่างหนึ่ งที่มิได้ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี โดยมีเหตุผล คือ การตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีนั้น เราต้องประมาณการ
ล่วงหน้าเป็นเวลานาน การประมาณการล่วงหน้านานๆ อาจปรากฏในภายหลังได้ว่าสถานการณ์และสิ่งแวดล้อม
เปลี่ยนแปลงไป และมีความจ าเป็นที่จะต้องใช้จ่ายมากกว่าที่คาดคะเนไว้ในตอนแรกได้ ซึ่งถ้าไม่จ่ายก็อาจจะเกิด
ความเสียหายแก่ราชการ ในกรณีเช่นนี้ถ้ามีเงินทุนส ารองจ่ายไว้ก็จะช่วยแก้ไขปัญหาได้ และเมื่อได้ใช้จ่ายไปแล้ว
กฎหมายก าหนดให้ตั้งรายจ่ายชดใช้เงินทุนส ารองที่ได้จ่ายไป ซึ่งถือเป็นวิธีการทางกฎหมายเพ่ือรายงานให้รัฐสภา
ทราบว่ารัฐบาลได้จ่ายเงินเกินกว่าที่ได้รับอนุญาตเป็นจ านวนเท่าใด52 
   2. การสั่งจ่ายเงินคงคลังในกรณีเป็นการเพ่ิมความคล่องตัวให้กับฝ่ายบริหาร 
   ในกรณีนี้เป็นการยกเว้นหลักการจ่ายเงินที่ต้องมีการก าหนดโดยกฎหมายงบประมาณ 3 ฉบับ 
ทั้งนี้เพ่ือความคล่องตัวของฝ่ายบริหารในการสั่งจ่ายเงินให้เป็นไปตามนโยบายหรือสถานการณ์ทางการเงินใน
ช่วงเวลานั้น ๆ ซึ่งกฎหมายที่ก าหนดให้สามารถด าเนินการดังกล่าวได้ ได้แก่ พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 
และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 6 ที่ก าหนดให้นอกจากกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย 3 ประเภทที่อนุญาตให้
จ่ายเงินซึ่งเป็นการสอดคล้องรองรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 166 
ประกอบด้วยมาตรา 169 แต่การที่รัฐบาลสามารถสั่งจ่ายเงินได้ตามมติให้จ่ายเงินไปก่อน หรือพระราชก าหนด      
ที่ออกตามความในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ53 เป็นการวางหลักการไว้ให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญฉบับเดิมๆ     
แต่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อาจมีเป็นบทบัญญัติที่อาจจะขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญได้ ตามประเภทของการจ่ายเงินและกาลเวลาในการตรากฎหมายที่มีลักษณะต่างกัน นอกจากนี้ มาตรา 

                                                           
51พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 29 ทวิ บัญญัติว่า  
“มาตรา 29 ทวิ ให้มีเงินทุนจ านวนหนึ่งโดยให้รัฐมนตรีจ่ายจากคลังเรียกว่า “เงินทุนส ารองจ่าย” 

เป็นจ านวนหนึ่งร้อยล้านบาท เงินทุนนี้ให้น าไปจ่ายได้ในกรณีที่มีความจ าเป็นเพ่ือประโยชน์แก่ราชการแผ่นดิน โดย
อนุมัติคณะรัฐมนตรีและเมื่อได้จ่ายไปแล้ว ให้ขอตั้งรายจ่ายชดใช้เพ่ือสมทบเงินทุนนั้นไว้จ่ายต่อไป” 

52สมคิด เลิศไพฑูรย์, ค าอธิบายกฎหมายการคลัง, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2541),  
น.54. 

53พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 6 บัญญัติว่า  
“มาตรา 6 ภายใต้บังคับแห่งมาตรา 7 มาตรา 8 และมาตรา 12 การสั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลัง

บัญชีที่ 2 หรือคลังจังหวัดหรือคลังอ าเภอ ให้กระท าได้แต่เฉพาะตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ มติให้จ่ายเงินไปก่อน 
หรือพระราชก าหนดที่ออกตามความในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 

ในกรณีที่จ่ายเงินมติให้จ่ายเงินไปก่อนหรือตามพระราชก าหนดให้ตั้งเงินรายจ่ายเพ่ือชดใช้ใน
พระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีหรือพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม” 
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7 ยังมีก าหนดในเรื่องดังล่าวไว้ด้วย โดยในการแก้ไขพระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับที่  4) พ.ศ. 2534                   
มีเจตนารมณ์เพ่ือขยายขอบเขตการบริหารเงินคงคลังให้เกิดประโยชน์มากยิ่งขึ้น โดยให้สามารถน าเงินคงคลังไป    
ซื้อคืนหรือไถ่ถอนตราสารเงินกู้ หรือช าระหนี้ตามสัญญากู้ รวมทั้งการซื้ อเงินตราต่างประเทศ หลักทรัพย์ที่มั่นคง   
ในต่างประเทศ หรือพันธบัตรของรัฐบาลต่างประเทศ ในสกุลเงินตราที่ต้องช าระหนี้ที่กระทรวงการคลังเป็นผู้กู้ และ
ในวงเงินไม่เกินจ านวนที่ถึงก าหนดช าระในช่วงระยะเวลาไม่เกิน 5 ปี ทั้งนี้ เพ่ือประโยชน์ในการช าระหนี้ของรัฐบาล 
ซ่ึงบทบัญญัติกฎหมายที่รองรับการด าเนินการดังกล่าว ก าหนดไว้ในมาตรา 7(4) และ (5) ให้สั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงิน
คงคลังบัญชีที่ 2 หรือคลังจังหวัดหรือคลังอ าเภอได้ก่อนที่มีกฎหมายอนุญาตให้จ่าย54 ซึ่งกรณีตามมาตรา 7(4) และ 
(5) ไม่ได้อ้างความจ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็วอย่างเช่น มาตรา 7(1) (2) และ (3) เนื่องจากในมาตรา 7(4) และ (5) ได้
บัญญัติเพ่ิมเติมขึ้นในภายหลัง ตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2534 ฉะนั้น ถ้าไม่มีความจ าเป็น
เร่งด่วนก็อาจจะขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 169 ที่มี
เงื่อนไขว่า “เว้นแต่ในกรณีจ าเป็นเร่งด่วน” ได้ นอกจากนี้ วรรคสุดท้ายของมาตรา 7 ที่ก าหนดว่า “ให้ตั้งเงิน
รายจ่ายเพ่ือชดใช้” ความดังกล่าวนี้ จึงขัดหรือแย้งไม่เป็นไปตามรัฐธรรมนูญที่บังคับให้ “ต้องตั้งงบประมาณ
รายจ่ายชดใช้” 
 

                                                           
54พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 7 บัญญัติว่า  

“มาตรา 7 ในกรณีต่อไปนี้ ให้สั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 หรือคลังจังหวัดหรือคลังอ าเภอ

ได้ก่อนที่มีกฎหมายอนุญาตให้จ่าย คือ 

… 

(4) เพ่ือซื้อคืนหรือไถ่ถอนพันธบัตรของรัฐบาลหรือตราสารเงินกู้ของกระทรวงการคลังหรือช าระหนี้

ตามสัญญากู้ท่ีกระทรวงการคลังเป็นผู้กู้ ทั้งนี้ ตามจ านวนที่รัฐมนตรีเห็นสมควร  

(5) เพ่ือซื้อเงินตราต่างประเทศ พันธบัตรของรัฐบาลต่างประเทศ หรือหลักทรัพย์ที่มั่นคงใน

ต่างประเทศท่ีไม่ใช่หุ้น ในสกุลเงินตราที่จะต้องช าระหนี้ที่กระทรวงการคลังเป็นผู้กู้ และในวงเงินไม่เกินจ านวนหนี้ที่

ถึงก าหนดช าระในช่วงระยะเวลาไม่เกิน 5 ปี เพ่ือน าไปใช้ประโยชน์ในการช าระหนี้เมื่อถึงก าหนด ทั้งนี้ ให้รัฐมนตรี

โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอ านาจก าหนดข้อบังคับเกี่ยวกับการซื้อเงินตราต่างประเทศ พันธบัตรของ

รัฐบาลต่างประเทศ และหลักทรัพย์ที่มั่นคงในต่างประเทศที่ไม่ใช่หุ้น การน าเงินตราต่างประเทศฝากธนาคาร 

รวมทั้งวิธีปฏิบัติอื่นใดที่เก่ียวข้อง 

การจ่ายเงินในห้ากรณีข้างต้นนี้ เมื่อได้จ่ายแล้วให้ตั้งเงินรายจ่ายเพ่ือชดใช้ในกฎหมายว่าด้วย

งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมประจ าปีงบประมาณ หรือในกฎหมายว่าด้วยโอนงบประมาณรายจ่าย หรือในกฎหมาย

ว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณต่อไป” 
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   (4) หลักกฎหมายทั่วไปทางงบประมาณ 
   (4.1) หลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณ 
   หลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณ หมายถึง การประมาณการและการอนุญาตให้ฝ่าย
บริหารท าการบริหารงบประมาณภายในช่วงระยะเวลา 1 ปี ดังนั้น รายรับและรายจ่ายของรัฐจึงต้องมีความสัมพันธ์
กับระยะเวลาทางการคลังที่ได้ก าหนดไว้ ในทางกฎหมายหลักระยะเวลาหนึ่งปีงบประมาณมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้
สอดคล้องกับหลักความยินยอมโดยรัฐสภา ซึ่งความยินยอมที่รัฐสภาให้ไว้เพ่ือบริหารกฎหมายงบประมาณนี้         
ถูกจ ากัดไว้เพียง 1 ปี เท่านั้น นอกจากนี้ ความหมายอีกประการของหลักหนึ่งปีงบประมาณ คือ เมื่อสิ้น
ปีงบประมาณปีหนึ่งๆ หากงบประมาณรายจ่ายมีเหลืออยู่โดยยังมิได้จ่ายหรือมีการสั่งให้เบิกจ่ายก็เป็นอันพับกันไป 
จะน าไปจ่ายหรือก่อหนี้ผูกพันอีกไม่ได้นั่นเอง55 
   การจัดท างบประมาณโดยมีระยะเวลาที่แน่นอนนั้น นับว่าเป็นเรื่องส าคัญ แต่เดิมนั้น 
ระยะเวลาของงบประมาณมิได้มีระยะเวลาหนึ่งปีเหมือนปัจจุบัน แต่หลักกฎหมายการคลังนี้มีพัฒนาการมาอย่าง
ต่อเนื่อง การเกิดขึ้นของหลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณนั้นมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับการอนุมัติให้
จัดเก็บภาษีของรัฐสภาซึ่งมีขึ้นในประเทศอังกฤษเป็นครั้งแรก แต่เดิมการจัดเก็บภาษีซึ่งจะต้องขออนุมัติจากรัฐสภา
นั้นมีลักษณะเป็นครั้งคราวตามความจ าเป็นของพระมหากษัตริย์ อย่างไรก็ตาม เนื่องจากการพัฒนาไปอย่างรวดเร็ว
ของรัฐสมัยใหม่ท าให้ต้องขยายกลไกของรัฐมากขึ้น ความจ าเป็นในการจัดเก็บภาษีเป็นประจ าจึงเกิดขึ้นด้วย       
ซึ่งรัฐสภาอังกฤษปฏิเสธที่จะยอมรับให้มีการอนุมัติ เพียงครั้งเดียวส าหรับการจัดเก็บภาษีตลอดไป การให้ความ
เห็นชอบของรัฐสภาในการจัดเก็บภาษีซึ่งกระท าขึ้นในช่วงสองหรือสามปีต่อครั้ง จึงกลายมาเป็นการให้ความ
เห็นชอบในแต่ละปีในระยะเวลาต่อมา แต่ก่อนที่รัฐสภาจะอนุมัติให้จัดเก็บภาษีได้นั้น รัฐสภาก็มักจะสอบถามถึง
สถานะทางการคลังของรัฐในขณะนั้น ซึ่งพระมหากษัตริย์จะต้องชี้แจงถึงเหตุผลในการขอจัดเก็บภาษี จึงเป็นโอกาส
ของรัฐสภาที่จะตรวจสอบรายจ่ายสาธารณะด้วย การอนุมัติให้จัดเก็บภาษีของรัฐสภาจึงกลายมาเป็นการอนุมัติ
งบประมาณในที่สุด กล่าวได้ว่า นับตั้งแต่ปลายศตวรรษที่ 18 เป็นต้นมา หลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณ      
ก็ได้รับการยอมรับในประเทศอังกฤษ และขยายไปยังต่างประเทศต่างๆ ในเวลาต่อมา การขยายตัวดังกล่าวข้างต้น
นอกจากจะท าให้งบประมาณของรัฐมีระยะเวลาหนึ่งปีแล้ว งบประมาณของวิสาหกิจเอกชนก็ใช้ระบบระยะเวลา
หนึ่งปีเช่นเดียวกัน ดังนั้น หลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณ หรือที่ เราเรียกกันในประเทศไทยว่า 
“ปีงบประมาณ” จึงกลายมาเป็นหลักปกติทั่วไปที่ทุกคนยอมรับในปัจจุบัน 
   หลักระยะเวลาหนึ่งปีงบประมาณนั้น มีบัญญัติไว้อย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญของประเทศกลุ่ม
เบเนลักซ์และอิตาลี ในประเทศสหพันธรัฐเยอรมัน มาตรา 12 ของกฎหมายงบประมาณของสหพันธรัฐ ลงวันที่ 19 
สิงหาคม 1969 บัญญัติให้มีแผนงบประมาณ (Haushaltplan) ระยะเวลาสองปีแต่แยกเป็นปีๆ ดังนั้น กล่าวได้ว่า
ประเทศเยอรมนีมิได้มีงบประมาณระยะเวลาสองปีแต่มีงบประมาณระยะเวลาหนึ่งปีสองฉบับต่อเนื่องกัน            
ในประเทศอุรุกวัยรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1952 บัญญัติให้มีงบประมาณระยะเวลาสี่ปีเพ่ือให้สอดคล้องกับ

                                                           
55เอ้ืออารีย์ อ้ิงจะนิล, หลักกฎหมายการคลัง, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2558), น.118. 
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ระยะเวลาการด ารงต าแหน่งของรัฐบาล แต่ก็ไม่ได้รับความส าเร็จและต้องยกเลิกไปในที่สุด ในประเทศฝรั่งเศส    
หลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณ ได้รับการบัญญัติไว้อย่างชัดเจนในกฎหมายว่าด้ วยระบบบัญชีสาธารณะ     
ลงวันที่ 31 พฤษภาคม ค.ศ. 1862 และตามพระราชก าหนดลงวันที่ 2 มกราคม ค.ศ. 1959 ซึ่งใช้บังคับในปัจจุบัน 
โดยบัญญัติในมาตรา 2 ว่า “พระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีก าหนดและอนุมัติให้จัดเก็บรายได้และใช้จ่ายใน
ระยะเวลาหนึ่งปี”56 
   ส าหรับประเทศไทย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ได้บัญญัติเรื่องระยะเวลาหนึ่งปีของ
งบประมาณไว้ว่า “งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ท าเป็นพระราชบัญญัติ ถ้าพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณออกไม่ทันปีงบประมาณใหม่ ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายใน
ปีงบประมาณปีก่อนไปพลางก่อน”57 แม้ว่าการบัญญัติเช่นว่านี้ จะไม่ได้บัญญัติหลักระยะเวลาหนึ่งปีของ
งบประมาณไว้โดยตรง แต่ท าให้เห็นโดยปริยายว่างบประมาณมีระยะเวลาหนึ่งปี และเมื่อพิจารณาร่วมกับ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ที่ให้ความหมายของปีงบประมาณ ไว้ว่า 
ระยะเวลาตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคมของปีหนึ่ง ถึงวันที่ 30 กันยายนของปีถัดไป58 นอกจากนี้ มาตรา 27 ยังบัญญัติว่า 
“การขอเบิกเงินจากคลังตามงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณใด ให้กระท าได้แต่เฉพาะภายใน
ปีงบประมาณนั้น...” เป็นการยืนยันถึงภารกิจที่จะต้องถูกจ ากัดโดยระยะเวลา กล่าวคือ ฝ่ายบริหารจะเบิกเงินเพ่ือ
ใช้ในการปฏิบัติภารกิจที่แถลงไว้ในปีงบประมาณนั้นได้เฉพาะภายในปีงบประมาณนั้นเท่านั้น จะเบิกเมื่อสิ้น
ปีงบประมาณนั้นไม่ได้ เว้นแต่จะเป็นไปตามที่กฎหมายก าหนด เช่น เป็นงบประมาณรายจ่ายข้ามปี หรือกรณี
งบประมาณรายจ่ายที่ได้ก่อหนี้ผูกพันไว้ก่อนสิ้นปีงบประมาณ และได้มีการกันเงินไว้ตามระเบียบข้อบังคับเกี่ยวกับ
การเบิกจ่ายเงินจากคลัง  หรืองบประมาณรายจ่ายที่ได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีให้เบิกเหลื่อมปี และได้มีการกันเงินไว้
ตามระเบียบข้อบังคับเกี่ยวกับการเบิกจ่ายเงินจากคลังหรืองบประมาณรายจ่ายข้ามปีที่ได้ก่อหนี้ผูกพันไว้ก่อน      
สิ้นก าหนดเวลาและได้มีการกันเงินไว้ตามระเบียบข้อบังคับเกี่ยวกับการเบิกจ่ายเงินจากคลัง จึงท าให้เห็นได้ชัดเจน
ว่างบประมาณในประเทศไทยมีระยะเวลาหนึ่งปีเช่นเดียวกับประเทศอ่ืน หลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณนี้     
มีขึ้นด้วยเหตุผลทางการเมืองด้วย เพราะรัฐสภาจะต้องควบคุมการบริหารทางการคลังของรัฐบาลได้ เพราะ 
งบประมาณมีเกณฑ์ท่ีส าคัญที่การภาษี คือ การบังคับให้บุคคลบริจาคส่วนแห่งทรัพย์สินของตน เพราะฉะนั้นจึงเป็น

                                                           
56สมคิด เลิศไพฑูรย์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 52, น.188-189. 
57รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 166 บัญญัติว่า 
“มาตรา 166 งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ท าเป็นพระราชบัญญัติ ถ้าพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณออกไม่ทันปีงบประมาณใหม่ ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย   
ในปีงบประมาณปีก่อนนั้นไปพลางก่อน” 

58พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 4 บัญญัติว่า 
“มาตรา 4 ในพระราชบัญญัตินี้ “ปีงบประมาณ” หมายความว่า ระยะเวลาตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคมของ

ปีหนึ่งถึงวันที่ 30 กันยายนของปีถัดไป และให้ใช้ปี พ.ศ. ที่ถัดไปนั้นเป็นชื่อส าหรับปีงบประมาณนั้น” 
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ที่รับรองกันได้ว่าการใช้จ่ายจ าเป็นต้องได้รับความรู้เห็นของผู้บริจาคด้วย และโดยเหตุที่ภาษีมีส่วนสัมพันธ์กับ     
การใช้จ่ายของรัฐ จึงเป็นธรรมดาที่จะต้องมีการควบคุมรัฐบาลเพ่ือมิให้มีการใช้จ่ายโดยไม่สมควร อนึ่ง ระยะเวลา
ของงบประมาณนานเกินไปการควบคุมการใช้จ่ายเงินของรัฐบาลโดยรัฐสภาก็จะไม่เป็นจริง59 
   (4.2) หลักความเป็นเอกภาพของงบประมาณ 
   หลักเอกภาพของงบประมาณ ได้แก่ การที่รายจ่ายและรายได้ของรัฐต้องปรากฏอยู่ในเอกสาร
ชุดเดียวกัน ในที่นี้หมายถึงร่างกฎหมายงบประมาณที่ใช้ในการขอความเห็นชอบการอนุมัติงบประมาณจากฝ่ายนิติ
บัญญัติ เนื่องจากหากรายรับและรายจ่ายทั้งหมดปรากฏรวมอยู่ในเอกสารงบประมาณเดียวกันแล้ ว ย่อมส่งผลให้
การตัดสินใจอนุมัติหรือไม่อนุมัติงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติเป็นไปอย่างถูกต้อง เหตุผลของการใช้หลักเอกภาพ
ทางงบประมาณสามารถพิจารณาได้ 2 ประการ ดังนี้ 
   - เหตุผลในทางปฏิบัติ หลักเอกภาพของงบประมาณท าให้ทราบว่างบประมาณในปีนั้นมีการ
จัดท าแบบสมดุล เกินดุลหรือขาดดุลอย่างไร เนื่องจากการจัดท าเอกสารงบประมาณเพ่ือให้รายรับและรายจ่ายอยู่
ในเอกสารชุดเดียวกันย่อมท าให้ทราบรูปแบบการจัดท างบประมาณในปีนั้น โดยการน ารายได้ทั้ งหมดและรายจ่าย
ทั้งหมดมาค านวณ ซึ่งหากงบประมาณไม่มีความสมดุลก็จะได้ทราบต่อไปอีกว่าการพิจารณางบประมาณในครั้งนั้น
อาจต้องมีการจัดท ารูปแบบงบประมาณขาดดุลหรือมีการจัดหารายรับจากแหล่งกู้ยืมเพ่ิมเติม 
   - เหตุผลในทางการเมือง การที่เอกสารงบประมาณรายรับและรายจ่ายอยู่ในเอกสาร            
ชุดเดียวกันย่อมส่งผลดีต่อการควบคุมตรวจสอบจากฝ่ายนิติบัญญัติ เนื่องจากรัฐสภาจ าเป็นต้องได้รับข้อมูลที่มี
ความชัดเจนของงบประมาณที่ตนพิจารณา การน าเสนอเอกสารงบประมาณแบบเอกภาพจะท าให้รายละเอียด
น าเสนอที่ชัดเจน หลีกเลี่ยงการแสดงงบประมาณแบบกระจัดกระจาย ดังนั้น หากเอกสารงบประมาณที่ปรากฏต่อ
สมาชิกรัฐสภาไม่ครบถ้วน มีเพียงรายรับหรือรายจ่ายด้านใดด้านหนึ่งเพียงส่วนเดียวย่อมท าให้การพิจารณานั้นเกิด
ความบกพร่องได้ นอกจากนี้ การปรากฏเอกสารทั้งรายรับและรายจ่ายพร้อมๆ กัน ยังเป็นการสร้างความโปร่งใส
ทางงบประมาณด้วย 
   ดังนั้น เอกสารงบประมาณภายใต้หลักความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของงบประมาณ คือ     
การปรากฏร่วมกันของรายได้และรายจ่ายของรัฐในเอกสารชุดเดียวกันเพ่ือให้รัฐสภาพิจารณา ความเป็นเอกภาพ
ของงบประมาณนี้ยังหมายถึงการประมาณการ และการให้ความยินยอมทางการคลังโดยฝ่ายนิติบัญญัติเอง อย่างไร
ก็ดี หลักเอกภาพของงบประมาณนี้ยินยอมให้ร่างกฎหมายงบประมาณถูกแบ่งออกเป็นหลายหมวดหรือจัดท าเป็น
เอกสารงประมาณหลายเล่มได้60 
   ส าหรับประเทศไทย บรรดาเอกสารทางงบประมาณที่ฝ่ายบริหารจะต้องจัดท าข้ึน และน าเสนอ
ต่อสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัตินั้น มีได้ปรากฏเพียงแต่ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเท่านั้น หากแต่มี
เอกสารทางงบประมาณอีกหลายส่วนหลายฉบับประกอบมาพร้อมกับร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

                                                           
59สมคิด เลิศไพฑูรย์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 52, น.190-191. 
60เอ้ืออารีย์ อ้ิงจะนิล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 55, น.96-99. 
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ประจ าปี โดยกฎหมายที่ส าคัญในเรื่องนี้ คือ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
มาตรา 861 ที่มีการก าหนดว่างบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่เสนอต่อรัฐสภาประกอบไปด้วยเอกสารใดบ้าง 
นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 16762 ยังก าหนดบทบัญญัติที่น าหลัก
ความเป็นเอกภาพของงบประมาณมาใช้ด้วย63 
   (4.3) หลักรายได้ต้องมีลักษณะท่ัวไป 
   หลักรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป หรือเรียกอีกชื่อหนึ่งว่า รายได้ต้องไม่มีความผูกพันกับรายจ่าย
ของหน่วยงานนั่นเอง หลักการนี้มีความสอดคล้องกับหลักเอกภาพของงบประมาณในมุมมองทางการเมือง 

                                                           
61พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 8 บัญญัติว่า 
“มาตรา 8 งบประมาณประจ าปีที่เสนอต่อรัฐสภานั้นโดยปกติให้ประกอบด้วย 
(1) ค าแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะและนโยบายการคลังและการเงิน สาระส าคัญของ

งบประมาณและความสัมพันธ์ระหว่างรายรับและงบประมาณรายจ่ายที่ขอตั้ง 
(2) รายรับรายจ่ายเปรียบเทียบระหว่างปีที่ล่วงมาแล้ว ปีปัจจุบันและปีที่ของตั้งงบประมาณรายจ่าย 
(3) ค าอธิบายเกี่ยวกับประมาณการรายรับ 
(4) ค าชี้แจงเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่ายที่ขอตั้ง 
(5) รายงานเกี่ยกับการเงินของรัฐวิสาหกิจ 
(6) ค าอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของรัฐบาลทั้งที่มีอยู่แล้วในปัจจุบันและที่เสนอขอกู้เพ่ิมเติม 
(7) รายงานการรับจ่ายเงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้มอบให้เพื่อช่วยราชการ 
(8) ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี” 
62รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 167 บัญญัติว่า 
“มาตรา 167 ในการน าเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ต้องมี

เอกสารประกอบซึ่งรวมถึงประมาณการรายรับ และวัตถุประสงค์ กิจกรรม แผนงาน โครงการในแต่ละรายการของ
การใช้จ่ายงบประมาณให้ชัดเจน รวมทั้งต้องแสดงฐานะการเงินการคลังของประเทศเกี่ยวกับภาพรวมของภาวะ
เศรษฐกิจที่เกิดจากการใช้จ่ายและการจัดหารายได้ ประโยชน์และการขาดรายได้จากการยกเว้นภาษีเฉพาะรายใน
รูปแบบต่างๆ ความจ าเป็นในการตั้งงบประมาณผูกพันข้ามปี ภาระหนี้และการก่อหนี้ของรัฐและฐานการเงินของ
รัฐวิสาหกิจ ในปีที่ขออนุมัติงบประมาณนั้นและปีงบประมาณที่ผ่านมาเพ่ือใช้ประกอบการพิจารณาด้วย 

หากรายจ่ายใดไม่สามารถจัดสรรงบประมาณให้แก่หน่วยราชการ รัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนใด
ของรัฐได้โดยตรง ให้จัดไว้ในรายการรายจ่ายงบกลาง โดยต้องแสดงเหตุผลและความจ าเป็นในการก าหนด
งบประมาณรายจ่ายงบกลางนั้นด้วย 

ฯลฯ      ฯลฯ” 
63อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 47, น.171-176. 



49 
 

เนื่องจากหลักรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไปต้องผ่านความยินยอมโดยรัฐสภาเช่นกัน64 โดยมีเป้าหมายส าคัญอยู่ที่    
การควบคุมให้มีการใช้จ่ายสาธารณะอย่างมีประสิทธิภาพ หลีกเลี่ยงการใช้รายจ่ายเกินกว่าที่ได้รับอนุมัติจากรัฐสภา
และป้องกันมิให้มีการปลอมแปลงการใช้จ่ายโดยวิธีการหักกลบลบหนี้กับรายได้ 65 ซึ่งหลักการนี้ถือว่าเป็นหลัก
กฎหมายการคลังที่ถือก าเนิดมาพร้อมๆ กับหลักการที่ฝ่ายนิติบัญญัติเข้าไปควบคุมการบริหารการคลังของ        
ฝ่ายบริหารตั้งแต่การคลังยุคเก่าและยังคงใช้เรื่อยมาจนถึงปัจจุบันโดยมีข้อผ่อนปรนบ้างเพ่ือความคล่องตัวของ    
ฝ่ายบริหารในการบริหารราชการที่จ าเป็น และหรือมีเหตุผลที่อาจยกขึ้นกล่าวอ้างได้จริงเท่านั้น หรือเพ่ือ
วัตถุประสงค์ในทางการค้าหรือการอุตสาหกรรมขององค์กรของรัฐบางประเภท แต่อย่างไรก็ตาม การยกเ ว้นไม่ท า
ตามหลักที่ว่านั้นก็ต้องมีกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติอนุญาตให้ท าได้ด้วย เพราะการน าเงินภาษีไปใช้จ่ายนั้นต้องอยู่
ภายใต้การอนุมัติโดยกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติให้ท าได้ ซึ่งก็คือเป็นไปตามหลักความยินยอมของประชาชนที่มอบ
ให้ตัวแทนตนน าเงินภาษีไปใช้จ่ายนั่นเอง ซึ่งเป็นหลักที่ส่วนราชการที่มีหน้าที่จัดเก็บรายได้ของรัฐต้องยึดถือและ
ปฏิบัติอันมีที่มาจากหลักกฎหมายทั่วไปของทฤษฎีงบประมาณหลักหนึ่งที่มีข้อความคิดอยู่ว่า “รายได้ของรัฐ
ทั้งหลายทั้งปวงไม่ว่ามีที่มาจากทางใดต้องมีลักษณะทั่วไป โดยไม่มีองค์กรใดองค์กรหนึ่งเป็นเจ้าของ ” นั่นเอง      
โดยการก าหนดไว้ในกฎหมายภายในรัฐ ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายสูงสุดหรือกฎหมายล าดับรองลงมาก็ตามไว้ในท านอง
เดียวกันที่ว่า องค์กรที่มีหน้าที่จัดเก็บรายได้ให้กับรัฐ จะต้องน าเงินรายได้ทั้งหมดส่งให้กับคลังกลางของรัฐ โดยไม่
สามารถน ารายได้นั้นไปหักด้วยรายจ่ายขององค์กรที่มีหน้าที่จัดเก็บรายได้นั้น และห้ามองค์กรเหล่านั้นจัดหารายได้
เพ่ือใช้จ่ายในกิจการเฉพาะอย่างภายในองค์กรนั้นเองด้วย ซึ่งกฎหมายไทยก็ยอมรับและเคารพหลักการที่ว่า
เช่นกัน66 
   หลัก “รายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป” ประกอบด้วยหลักการส าคัญ 2 ประการ คือ 
   (1) ห้ามการหักรายจ่ายออกจากรายได้ 
   หลักการนี้อธิบายได้ว่า หากองค์กรใดของรัฐได้เงินมาทั้งจากหน้าที่โดยตรงหรือมีอ านาจตาม
กฎหมาย หรือมีเหตุมาจากอย่างอ่ืนก็ตาม จะต้องน าเงินที่ได้รับมาทั้งหมดนี้น าส่งเข้าคลัง เนื่องจาก หลักการนี้ 
กล่าวถึงการน ารายได้สาธารณะส่งเข้าคลัง องค์กรของรัฐจะต้องไม่น ารายได้เข้าผูกพันกับรายจ่ายภายในองค์กร 
เพราะโดยปกติแล้วรายได้สาธารณะมีลักษณะเป็นกลาง กล่าวคือ เงินที่รัฐจัดเก็บหรือมีขึ้นนั้น มีวัตถุประสงค์เพ่ือ
รวบรวมมาใช้จ่ายในกิจการสาธารณะทั้งหมด โดยการแยกตั้งงบประมาณให้กับองค์กรของรัฐตามส่วน และแต่ล ะ
ส่วนนั้นต้องได้รับความเห็นชอบ หรือการพิจารณาอนุมัติจากรัฐสภาหรือฝ่ายนิติบัญญัติ แม้รายจ่ายขององค์กรที่มี
หน้าที่จัดเก็บเหล่านี้จะถือเป็นรายจ่ายสาธารณะอย่างหนึ่งก็ตาม ซึ่งรายจ่ายต้องมีการควบคุมจากหลายขั้นตอน 
ตั้งแต่การจัดท า การน าเสนอเพ่ือพิจารณา และการอนุมัติ ล้วนแล้วแต่ประกอบด้วยองค์กรผู้มีหน้าที่หลายฝ่าย และ
เป็นการกลั่นกรองให้เกิดความเหมาะสม ทั้งในแง่ที่เป็นภารกิจและจ านวนเงินงบประมาณ ดังนั้น หากปล่อยให้

                                                           
64เอ้ืออารีย์ อ้ิงจะนิล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 55, น.108. 
65สมคิด เลิศไพฑูรย์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 52, น.236-237. 
66อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 47, น.177. 
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องค์กรผู้มีหน้าที่จัดเก็บรายได้ให้กับรัฐ สามารถน ารายได้นั้นไปใช้จ่ายเป็นรายจ่ายขององค์กรก่อน ย่อมท าให้
รายจ่ายส่วนนี้ขัดกับหลักการทั่วไปที่ก าหนดให้ต้องมีการควบคุมโดยองค์กรและกระบวนการทางงบประมาณ ท าให้
องค์กรเหล่านี้มีฐานะพิเศษหรือมีอ านาจมากกว่าองค์กรอื่นของรัฐ นอกจากนั้น องค์กรต่างๆ ที่เก็บเงินรายได้ให้กับ
รัฐ จะต้องรู้ถึงจ านวนที่เก็บได้โดยแน่นอน เพ่ือจะใช้ในการประมาณการรายได้ และเพ่ือประโยชน์แห่งการก าหนด
รายจ่ายสาธารณะ อีกทั้ง ยังจ าเป็นต้องรู้ถึงจ านวนที่แท้จริงของรายได้ที่จัดเก็บมาแล้ว เพ่ือน ามาพิจารณา
เปรียบเทียบกับรายได้ประมาณการว่าคลาดเคลื่อนมากน้อยเพียงใด โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้รัฐสามารถใช้นโยบาย
ต่างๆ สร้างรายได้สมความมุ่งหมาย และน ามาใช้จ่ายเป็นรายจ่ายสาธารณะ แต่หากปล่อยให้องค์กรที่มีหน้าที่
จัดเก็บรายได้ให้กับรัฐ น ารายได้ส่วนนี้ไปผูกพันกับรายจ่ายขององค์กร เงินรายได้ที่จะต้องส่งให้กับคลังจะเป็นยอด
รายได้ที่หักรายจ่ายออกไปแล้ว ท าให้รัฐไม่สามารถรู้ถึงรายได้ที่เก็บได้แท้จริงและรายจ่ายที่แท้จริงขององค์กรนั้น
เหตุผลอีกประการ คือ เมื่อรายจ่ายขององค์กรอยู่ในขอบเขตวงเงินที่ได้รับการอนุมัติแล้ว รายจ่ายขององค์กรก็ต้อง
อยู่ในงบประมาณที่ได้รับอนุมัติ หากองค์กรสามารถน ารายได้มาหักออกด้วยรายจ่ายแล้ว รายจ่ายสาธารณะส่วนนี้
ย่อมมีลักษณะซ้ าซ้อนกันอยู่อันท าให้รัฐต้องรับภาระรายจ่ายสาธารณะมากเกินความเป็นจริง ซึ่งภาระจะต้อง       
ตกกลับไปอยู่กับเอกชนที่จะต้องถูกเก็บภาษีหรือสิ่งที่เป็นรายได้ของรัฐมากขึ้นนอกจากนั้น การที่รัฐสามารถใช้
หลักการนี้เพื่อกันรายได้ส่วนนี้ไว้ได้ รายได้ส่วนนี้ก็จะเป็นรายได้ที่รัฐพึงได้ แต่ถ้าหากรัฐปล่อยให้องค์กรหักออกด้วย
รายจ่ายได้ จะท าให้รัฐสูญเสียรายได้ส่วนนี้ไปเป็นอันมาก67 
   ส าหรับกฎหมายที่มีบทบัญญัติรับรองหลักการนี้ ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 
2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 4 วรรคแรก บัญญัติว่า “ภายใต้บังคับแห่งมาตรา 13 บรรดาเงินทั้งปวงที่พึง
ช าระให้แก่รัฐบาล ไม่ว่าเป็นภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ เงินกู้หรือเงินอ่ืนใด หัวหน้าส่วนราชการที่ได้เก็บหรือ
รับเงินนั้นมีหน้าที่ควบคุม ให้ส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 หรือส่งคลังจังหวัดหรือคลังอ าเภอตามก าหนดเวลา
และข้อบังคับที่รัฐมนตรีก าหนดโดยไม่หักเงินไว้เพ่ือการใดๆ เลย” ส าหรับข้อยกเว้นของหลักการนี้ก าหนดไว้ใน
มาตรา 4 วรรคสอง บัญญัติว่า “รัฐมนตรีมีอ านาจก าหนดข้อบังคับอนุญาตให้หัวหน้าส่วนราชการใดๆ หักรายจ่าย
จากเงินที่จะต้องส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 หรือส่งคลังจังหวัดหรือคลังอ าเภอได้ในกรณีดังนี้ 
   (1) รายจ่ายที่หักนั้นเป็นรายจ่ายที่มีกฎหมายอนุญาตให้จ่ายได้ 
   (2) รายจ่ายที่จ าเป็นต้องจ่ายตามระเบียบที่ได้รับความตกลงจากกระทรวงการคลัง เพ่ือเป็น  
ค่าสินบนรางวัลหรือค่าใช้จ่ายในการจัดให้ได้มาซึ่งเงินอันพึงต้องช าระให้แก่รัฐบาล 
   (3) รายจ่ายที่ต้องจ่ายคืนให้แก่บุคคลใดๆ เพราะเป็นเงินอันไม่พึงต้องช าระให้แก่รัฐบาล” 
   (2) ห้ามการจัดหารายได้เพื่อรายจ่ายโดยเฉพาะเจาะจงขององค์กร 
   หลักนี้หมายความว่า องค์กรต่างๆ ของรัฐ จะมีรายจ่ายสาธารณะเท่าที่และตามที่ได้รับอนุมัติ
จากรัฐสภาที่มาจากตัวแทนที่ประชาชนของรัฐเลือกมา หรือตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีแล้ว
เท่านั้น ซึ่งองค์กรจะต้องใช้รายจ่ายเพียงเท่าที่ได้รับอนุมัติเท่านั้น และไม่สามารถหารายได้เป็นพิเศษอย่างอ่ืนเพ่ือมา
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ใช้ในการใช้จ่ายได้ เนื่องจากตามหลักการงบประมาณนั้น รายได้และรายจ่ายจะต้องแยกออกจากกัน และการจัดท า
และอนุมัติงบประมาณนั้น รัฐจะต้องก าหนดตามความจ าเป็น ซึ่งได้รับมาจากงบประมาณอันเดียวกัน แต่หากปล่อย
ให้องค์กรต่างๆ สามารถจัดหารายได้ได้เองแล้ว การจัดหารายได้ก็จะกระจัดกระจายไปตามองค์กรต่างๆ รัฐไม่
สามารถใช้วิธีทางงบประมาณในการควบคุมรายได้ของรัฐว่ามีจ านวนที่แน่นอนเท่าใดได้นั่นเอง ซึ่งเป็นการสร้าง
ภาระให้กับเอกชน หรือประชาชนโดยทั่วไปทั้งหลายมากเกินไปและรัฐควบคุมรายได้ที่กระจัดกระจายได้ยาก หรือ
ควบคุมไม่ได้ การที่ประชาชนจะต้องรับภาระในส่วนที่เป็นรายได้สาธารณะเป็นปกติตามรัฐธรรมนูญอยู่แล้ว ได้แก่ 
ภาษีอากรโดยทั่วไปให้กับรัฐนั้น ถือว่าเป็นการเพียงพอกับการใช้จ่ายของรัฐและส่วนราชการรวมทั้งองค์กรอ่ืนของ
รัฐอยู่แล้ว หากประชาชนยังต้องมารับภาระเป็นการเฉพาะเรื่องปลีกย่อยบางสิ่งบางประการให้แก่องค์กรต่างๆ    
ของรัฐอีกต่างหากก็จะเกิดปัญหาความถูกต้องชอบธรรมของการจัดหารายได้เองเช่นว่านั้นขึ้นมาได้ โดยที่ขาดการ
ก ากับดูแลโดยรัฐสภาที่เป็นตัวแทนของประชาชนในการพิจารณาถึงความจ าเป็นที่จะต้องเบียดบังรายได้ของ
ประชาชนมาใช้อีกนอกจากภาษีอากร หรือรายได้ตามกฎหมายอ่ืนแล้ว ทั้งนี้ ไม่มีการอนุมัติเห็นชอบให้ส่วนราชการ
จัดเก็บได้ เพราะส่วนราชการไปด าเนินการเองโดยไม่ผ่านสภา จึงขัดกับหลักการพ้ืนฐานที่ส าคัญของกฎหมาย
งบประมาณ คือ หลักความยินยอมโดยแท้ และย่อมขัดกับหลักความเป็นเอกภาพของงบประมาณของประเทศ      
ในที่สุดอีกด้วย 
   อีกเหตุผลคือการที่รัฐจัดให้มีการตราพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีนั้น         
เพ่ือแสดงรายได้และรายจ่ายที่รัฐคาดว่าจะมี และรายจ่ายสาธารณะก็จัดให้มีขึ้นส าหรับองค์กรต่างๆ อยู่แล้ว      
โดยขอบเขตที่เพียงพอแก่ความจ าเป็นในแต่ละองค์กร ซึ่งหมายความว่าองค์กรนั้นจะต้องใช้งบประมาณอย่าง
ประหยัด อยู่ในวงเงินงบประมาณที่ได้รับ แต่ถ้าองค์กรสามารถจัดหารายได้เป็นของตนเองแล้ว การใช้จ่ายของ
องค์กรจะไม่อยู่ในการควบคุม กล่าวคือ รัฐได้รับอนุมัติงบประมาณมาแล้ว เห็นว่าน้อยไปก็จะจัดหารายได้เอาเอง 
โดยส่วนที่จัดหาเอาเองนั้นอาจถือเป็นรายจ่ายที่ฟุ่มเฟือยเกินจ าเป็น เพราะในบรรดาความจ า เป็นนั้น ย่อมอยู่ใน
อนุมัติวงเงินงบประมาณประจ าปีอยู่แล้ว โดยไม่ต้องหาเพ่ิมเองอีก โดยถ้าส่วนราชการต้องการใช้จ่าย ก็อาจปฏิบัติ
ตามกฎหมายที่ให้ท าได้ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 17 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ให้ขอ
อนุมัติการใช้จ่ายจากสภาแม้จ าเป็นก็ตามได้ โดยขอเป็นการใช้เงินตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม
โดยแสดงวิธีการจัดหารายได้ด้วย จึงเท่ากับว่ากฎหมายไทยนั้นเคารพและถือปฏิบัติตามหลักความยินยอมให้มีการ
จัดเก็บรายได้และการน าเงินไปใช้จ่ายโดยต้องผ่านการพิจารณาอนุมัติโดยฝ่ายนิติบัญญัติเท่านั้นด้วย68 
   ส าหรับบทบัญญัติของกฎหมายที่มีการบัญญัติรับรองหลักการนี้ บัญญัติอยู่ในพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 24 วรรคแรก บัญญัติว่า “บรรดาเงินที่ส่วนราชการ
ได้รับเป็นกรรมสิทธิ์ ไม่ว่าจะได้รับตามกฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับหรือได้รับช าระตามอ านาจหน้าที่หรือสัญญา 
หรือได้รับจากการให้ใช้ทรัพย์สินหรือเก็บดอกผลจากทรัพย์สินของราชการ ให้ส่วนราชการที่ได้รับเงินนั้น น าส่งคลัง
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ตามระเบียบหรือข้อบังคับที่รัฐมนตรีก าหนด เว้นแต่จะมีกฎหมายก าหนดเป็นอย่างอ่ืน...” และมีข้อยกเว้นในมาตรา 
24 วรรคสอง สาม และสี่ ซึ่งบัญญัติว่า “ส่วนราชการใดได้รับเงินที่มีผู้มอบให้โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ส่วนราชการ
นั้นใช้จ่ายในกิจการของส่วนราชการนั้นก็ดี หรือได้รับเงินที่เกิดจากทรัพย์สินซึ่งมีผู้มอบให้เพ่ือหาดอกผลใช้จ่ายใน
กิจการของส่วนราชการนั้นก็ดี ให้ส่วนราชการนั้นจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันภายในวงเงินที่ได้รับนั้นได้ และไม่ต้อง
น าส่งคลัง 
   ในกรณีส่วนราชการได้รับเงินตามโครงการช่วยเหลือหรือร่วมมือกับรัฐบาลต่างประเทศ 
องค์การสหประชาชาติ ทบวงการช านัญพิเศษแห่งสหประชาชาติ องค์การระหว่างประเทศอ่ืนใด หรือบุคคลใด      
ไม่ว่าจะเป็นเงินให้กู้หรือให้เปล่า รวมทั้งเงินที่ส่วนราชการได้รับสืบเนื่องจากโครงการช่วยเหลือหรือร่วมมือเช่นว่า
นั้น รัฐมนตรีจะก าหนดเป็นอย่างอ่ืนโดยไม่ต้องน าส่งคลังก็ได้ 
   รัฐมนตรีจะอนุญาตให้ส่วนราชการที่ได้รับเงินในกรณีต่อไปนี้ น าเงินนั้นไปใช้จ่ายโดยไม่ต้อง
น าส่งคลังก็ได้ คือ 
   (1) เงินที่ได้รับในลักษณะค่าชดใช้ความเสียหายหรือสิ้นเปลืองแห่งทรัพย์สินและจ าเป็น      
ต้องจ่ายเพื่อบูรณะทรัพย์สินหรือจัดให้ได้ทรัพย์สินคืนมา 
   (2) เงินรายรับของส่วนราชการที่เป็นสถานพยาบาล สถานศึกษา หรือสถานอ่ืนใดที่อ านวย
บริการอันเป็นสาธารณะประโยชน์หรือประชาสงเคราะห์ 
   (3) เงินที่รับในลักษณะผลพลอยได้จากการปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ 
   (4) เงินที่ได้รับจากการจ าหน่ายหุ้นในนิติบุคคลเพื่อน าไปซื้อหุ้นในนิติบุคคลอ่ืน 
   การจ่ายเงินตาม (2) และ (3) ต้องเป็นไปตามระเบียบที่ได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีและ
ผู้อ านวยการ ส่วนการจ าหน่ายหุ้นและการซื้อหุ้นตาม (4) ต้องเป็นไปตามระเบียบของกระทรวงการคลังที่ได้รับ
อนุมัติจากคณะรัฐมนตรี” 
   (4.4) หลักงบประมาณรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจง 
   เป็นหลักที่ตรงข้ามกับหลักรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป กล่าวคือ รายจ่ายจะต้องระบุหน่วยงาน
และรายการที่จะใช้จ่ายเพ่ือให้รัฐสภาสามารถตรวจสอบได้ว่าฝ่ายบริหารน ารายจ่ายนั้นไปให้หน่วยงานใดใช้และ   
ในเรื่องอะไร69 ซึ่งหลักงบประมาณรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจงเป็นหลักการที่มีขึ้นเพ่ือการงบประมาณ    
ในส่วนของรายจ่ายเป็นส าคัญ เพราะความส าคัญของรายจ่ายสาธารณะนั้น ย่อมมีขึ้นเพ่ือวัตถุประสงค์อย่างหนึ่ง 
หรือมีเหตุผลที่จะต้องใช้จ่าย ส่วนจะพิจารณาคุณภาพ ความจ าเป็นในการใช้เงินภาษีของประชาชนอย่างชอบธรรม 
และอยู่ภายใต้กฎหมายการคลังและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง คือว่าในการน าเสนอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติการใช้จ่าย
ภาครัฐนั้นอยู่ภายใต้หลักนิติรัฐและนิติธรรมด้วยเช่นเดียวกับกฎหมายมหาชนทั่วไปด้วย ดังนั้น รายจ่ายส่วนใด       
ก็ตามที่ได้รับอนุมัติจากสภาที่มาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนตามระบอบเสรีประชาธิปไตยแล้ว ย่อมมีผลผูกพัน
ให้หน่วยงานที่ได้รับงบประมาณต้องใช้รายจ่ายนั้นไปเพ่ือการนั้น ตามเหตุผลที่ ได้ยกขึ้นมาอ้างในการใช้จ่ายนั้นๆ 
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ด้วย ซึ่งหลักการนี้จะวางกรอบงบประมาณทางด้านรายจ่ายว่า รายจ่ายของรัฐนั้นจะต้องมีลักษณะเช่นไร และถูกใช้
ไปอย่างไรอย่างถ้วนถี่ ชัดเจน ไม่เลือกปฏิบัติ หรือตามท่ีกฎหมายบัญญัตินั่นเอง70 
   หลักการนี้ เป็นหลักการทั่วไปของรายจ่ายสาธารณะตั้งแต่สมัยการคลังยุคคลาสสิคที่ในช่วง
แรกเริ่มของการมีหลักนี้นั้นได้ก าหนดหน้าที่ให้รัฐพึงมีการใช้จ่ายเฉพาะภารกิจของรัฐที่เอกชนท าไม่ได้ 4 ประการ    
ที่เป็นบทบาทของรัฐเท่านั้น ได้แก่ การศาล การทูต การทหาร การมหาดไทย เท่านั้น และรัฐในยุคนั้นให้
ความส าคัญกับการแข่งขันของเอกชนเป็นส าคัญ ซึ่งแสดงให้เห็นโดยการจ ากัดรายจ่ายสาธารณะให้มีไว้เท่าที่จ าเป็น 
ซึ่งภารกิจทั้ง 4 ประการนี้เอง จึงเป็น “ลักษณะเฉพาะเจาะจง” ในระดับนโยบายภารกิจ โดยที่รายจ่ายในแต่ละ
นโยบายภารกิจจะมีลักษณะเป็นแผนงานหรือแผนการปฏิบัติ ซึ่งฝ่ายนิติบัญญัติต้องพยายามให้ฝ่ายบริหารแจกแจง
รายจ่ายว่าจะมีวิธีปฏิบัติการอย่างไร และเป็นจ านวนเงินเท่าใด เพ่ือจะพิจารณาว่าเหมาะสมหรือไม่ จ าเป็นหรือไม่ 
หากไม่เหมาะสมหรือไม่จ าเป็นก็จะไม่อนุมัติให้ใช้ ซึ่งการแสดงรายละเอียดนี้ เองจึงถือว่าเป็น “ลักษณะ
เฉพาะเจาะจง” และเมื่อได้อนุมัติไปตามการเสนอแล้ว ฝ่ายบริหารก็มีหน้าที่จะต้องปฏิบัติการภายใต้แผนงาน 
องค์กร หรือการปฏิบัติการ รวมทั้งจ านวนเงิน ตามท่ีฝ่ายนิติบัญญัติอนุมัติไปแล้ว โดยจะเปลี่ยนแปลงแผนงาน หรือ
หน่วยงาน หรือจ านวนเงินในภายหลังไม่ได้ ดังนั้น งบประมาณในส่วนของรายจ่าย จึงต้องถูกแบ่งแยกย่อยให้มาก
ที่สุดให้ควบคุมได้ง่าย และถูกต้องที่สุด และแสดงที่มาที่ไปของงบประมาณแต่ละงบที่หน่วยงาน หรือแผนงานได้รับ 
โดยแผนงานหรือหน่วยงานโดยฝ่ายบริหารจะเปลี่ยนแปลงเป็นอย่างอ่ืนไม่ได้ เพราะหากเปิดโอกาสให้มีการ
เปลี่ยนแปลงแก้ไขเกิดขึ้น จะมีผลท าให้งบประมาณเพ่ือแผนงานหนึ่งที่ฝ่ายบริหารขอไว้ โดยรัฐสภาเห็นชอบอนุมัติ 
เพราะมีความจ าเป็นและเหมาะสม ต่อมาภายหลังฝ่ายบริหารกลับเปลี่ยนแผนงานนั้น ในขณะฝ่ายนิติบัญญัติย่อม   
ไม่อาจหยั่งทราบได้เลย หรือรับรู้ได้เอง เนื่องจากแผนงานที่เปลี่ยนไปนั้นไม่เคยได้ผ่านการพิจารณาของตนอีกเลย 
ซึ่งแผนงานนั้นจะดีหรือไม่ จะเหมาะสมหรือไม่ จะจ าเป็นหรือไม่ กลับกลายเป็นอ านาจของฝ่ายบริหารโดยสิ้นเชิง 
ถ้าปล่อยให้เป็นแบบนี้ การควบคุมตรวจสอบโดยการพิจารณาอนุมัติของฝ่ายนิติบัญญัติจะมีขึ้นเพ่ือเหตุใด ปล่อยให้
ฝ่ายบริหารน าไปบริหารโดยไม่ต้องเสนอให้ฝ่ายนิติบัญญัติอนุมัติก็ได้ และย่อมท าให้เกิดผลเสียหายไม่ชอบธรรม   
ไม่ถูกต้องตามมาในภายหลัง และไม่ต่างจากการคลังที่เป็นอยู่ก่อนมีระบอบการปกครองแบบเสรีประชาธิปไตยไป
โดยทันท7ี1 
   ส าหรับหลักกฎหมายของไทยที่รองรับหลักการรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจง ได้แก่
กฎหมายที่มีอยู่ ในช่วงฝ่ายบริหารเสนองบประมาณเพ่ือให้ฝ่ายนิติบัญญัติพิจารณาตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 167 และกฎหมายก าหนดให้ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี 
และบรรดาเอกสารงบประมาณที่ว่าด้วยรายจ่าย ได้แก่ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม มาตรา 8 ซึ่งต่อมาได้มีการน าหลักการในมาตรานี้บางส่วนมาก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ซึ่งเป็นการเปลี่ยนสถานะจากการเป็นหลักการที่มีสถานะทางกฎหมายเป็นกฎหมายของฝ่ายนิติ
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บัญญัติมาเป็นหลักการตามรัฐธรรมนูญ แต่เนื้อของรัฐธรรมนูญในส่วนนี้กลับมีลักษณะที่ก าหนดลงไปในรายละเอียด
มากกว่าเดิมอีก โดยมีรายละเอียดปลีกย่อยที่จะต้องปฏิบัติมากกว่าหลักการเดิมที่ก็ยังปรากฎอยู่ในพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณข้างต้นเสียอีก และเพ่ิมรายละเอียดที่ถือว่าเป็นการบังคับให้ฝ่ายบริหารต้องถือปฏิบัติมาก ขึ้น  
โดยต้องอยู่ภายใต้การควบคุมไม่เพียงแต่โดยรัฐสภา แต่ยังอาจถูกตรวจสอบได้โดยศาลรัฐธรรมนูญซึ่งต้องเกิด       
ข้อพิพาทในสังคมไทยตามมาอย่างมากถึงการตีความและการบังคับใช้กฎหมายมาตรานี้  อย่างไรก็ตาม หลักการนี้
เป็นหลักธรรมาภิบาลทางการคลังและเป็นสากล และอาจกล่าวได้ว่าการมีหลักการที่ว่านี้ในปัจจุบันถือว่าเป็น
วิวัฒนาการทางการคลังสมัยใหม่อย่างแท้จริง โดยมีการปฏิรูปกฎหมายงบประมาณในหลายๆ ประเทศ ไม่ว่าจะ
เป็นสหราชอาณาจักร ออสเตรเลีย ประเทศในแถบยุโรปตะวันตกและตะวันออก ในเอเชีย และทวีปอเมริกา ถือได้ว่า
เป็นการขยายข้อความคิดจากเดิมในยุคเก่าและหลังสงครามโลกทั้งสองครั้งเป็นต้นมาจวบจนปัจจุบันในเรื่องการ
ควบคุมทางการคลัง โดยกฎหมายที่เป็นการเพิ่มมิติของความโปร่งใสให้ชัดแจ้งกว่าเดิมด้วยเครื่องมือที่ยังคงใช้อยู่คือ 
กฎหมาย ผสมกับความทันสมัยแม่นย าทางเทคโนโลยีที่แยบยลของระบบสมองกลในคอมพิวเตอร์ส่งเสริมกันให้เกิด
ความโปร่งใสทางการคลังได้อย่างถูกต้องแม่นย า อ้างอิงได้ และตลอดเวลา ทั้งนี้เพ่ือให้เป็นไปตามหลักการคลังสมัย
ปัจจุบันที่เป็นสากล จึงเป็นแนวทางที่ดีและต้องน ามาใช้ในประเทศไทย โดยน ามาจากหลักการตามแนวทางของ
องค์การระหว่างประเทศที่มีบทบาทหน้าที่ในการก ากับดูแล แนะน าแนวทางให้กับประเทศสมาชิกทั้งหลายในโลก
ปัจจุบันให้มีและใช้กระบวนการงบประมาณและการบริหารการคลังที่โปร่งใส ซึ่งหลักการของกระบวนการ
งบประมาณและการบริหารการคลังโดยรัฐบาลทั้งหลาย ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการคลังโดยทั่วไป ยังมีแนวทางเฉพาะใน
เรื่องการก่อหนี้ และการจัดการรัฐวิสาหกิจ และทางการเงิน ทั้งในทางทฤษฎีและตัวอย่างที่มีการน าปปฏิบัติจริง   
ซึ่งจะพิจารณาด้านการศึกษาเอกสารในเบื้องต้นได้จากองค์การเพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา 
(Organisation for Economic Co-operation and Development : OECD) กองทุนการเงินระหว่างประเทศ 
(International Monetary Fund : IMF) และธนาคารโลก (World Bank) เป็นต้น 
   ส าหรับในส่วนที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม โดยหลักการเป็นการก าหนดให้ฝ่ายบริหารใช้จ่ายงบประมาณตามหน่วยงานและแผนงานที่ได้ระบุไว้ใน
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีจะเปลี่ยนแปลงมิได้ โดยก าหนดไว้ในมาตรา 18 ว่า “รายจ่ายที่ก าหนด
ไว้ส าหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีก็ดี พระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมก็ดี จะโอนหรือน าไปใช้ส าหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืนมิได้...” ซึ่งหลักของ
มาตรานี้ คือ ห้ามมิให้ท าการโอนงบประมาณของหน่วยรับงบประมาณหนึ่งที่ได้รับอนุมัติไว้แล้วตามพระราชบัญญัติ
งบประมาณ ไปให้เป็นงบประมาณของหน่วยรับงบประมาณอ่ืน และมาตรา 19 ว่า “รายจ่ายที่ก าหนดไว้ในรายการ
ใดส าหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจ่าย หรือพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 18(2) 
จะโอนหรือน าไปใช้ในรายการอ่ืนมิได้...” ซึ่งหลักของมาตรานี้ คือ ในพระราชบัญญัติทางงบประมาณที่กล่าวถึงจะ
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แสดงรายการหรือแผนงานในแต่ละหน่วยงานไว้ทั้งหมด จึงห้ามเปลี่ยนแปลงงบประมาณโดยการโอนงบประมาณ
จากแผนงานหนึ่งไปยังอีกแผนงานหนึ่ง 
   ส าหรับหลักรายจ่ายต้องเฉพาะเจาะจงนี้ มีข้อยกเว้นให้สามารถกระท าได้โดยพระราชบัญญัติ
โอนงบประมาณรายจ่าย ตามมาตรา 18(1) แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 
ก าหนดว่า “...เว้นแต่ (1) มีพระราชบัญญัติให้โอนหรือน าไปใช้ได้...” ซึ่งพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย
เป็นพระราชบัญญัติทางงบประมาณที่มีกระบวนการเหมือนกับพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี คือ 
จะต้องผ่านการพิจารณาอนุมัติของรัฐสภาหรือพระราชกฤษฎีกาให้โอนส่วนราชการเข้าด้วยกันตามมาตรา 18(2) 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ที่ก าหนดว่า “...เว้นแต่...(2) ในกรณีที่มี 
พระราชกฤษฎีการวมหรือโอนส่วนราชการเข้าด้วยกัน ไม่ว่าจะมีผลเป็นการจัดตั้งส่วนราชการขึ้นใหม่หรือไม่ก็ตาม 
ให้โอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการที่ถูกโอนหรือรวมเข้าด้วยกันนั้นไปเป็นของส่วนราชการหรือหน่วยงาน 
ที่รับโอนหรือที่รวมเข้าด้วยกัน หรือส่วนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหม่แล้วแต่กรณี ทั้งนี้ ตามท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกา
ดังกล่าว” หรือมาตรา 19 บัญญัติว่า “รายจ่ายที่ก าหนดไว้ในรายการใดส าหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตาม
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติโอนเงิน
งบประมาณรายจ่าย หรือพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 18(2) จะโอนหรือน าไปใช้ในรายการอ่ืนมิได้ เว้นแต่         
จะได้รับอนุญาตจากผู้อ านวยการ...” หลักการตามมาตรานี้ ในหน่วยงานราชการเดียวกัน หรือเมื่อโอนยุบรวมกัน
ตามพระราชกฤษฎีกาแล้วสามารถโอนระหว่างแผนงานได้ โดยขออนุญาตจากผู้อ านวยการส านักงบประมาณหรือ
ในมาตรา 19 “...แต่ผู้อ านวยการจะอนุญาตมิได้ในกรณีที่เป็นผลให้เพ่ิมรายจ่ายประเภทเงินราชการลับ หรือเป็น
งานหรือโครงการใหม่ เว้นแต่จะได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี” หลักการตามมาตรานี้ ในหน่วยงานราชการเดียวกัน 
หรือเมื่อโอนยุบรวมกันตามพระราชกฤษฎีกาแล้วสามารถโอนระหว่างแผนงาน ซึ่งมีผลให้เพ่ิมรายจ่ายประเภทเงิน
ราชการลับ หรือเป็นงาน หรือโครงการใหม่ได้โดยได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีอย่างไรก็ดี มาตรา 19 วรรคสาม   
ให้อ านาจผู้อ านวยการส านักงบประมาณโดยอนุมัตินายกรัฐมนตรีในการโอนงบประมาณ โดยก าหนดว่า “...ในกรณี
จ าเป็นผู้อ านวยการโดยอนุมัตินายกรัฐมนตรีจะโอนรายจ่ายงบกลางรายการใดรายการหนึ่งไปเพ่ิมรายการอ่ืนๆ     
ในงบเดียวกันก็ได้” เป็นข้อยกเว้นซึ่งเป็นลักษณะพิเศษของงบกลาง คือ ส่วนราชการสามารถเบิกไปใช้จ่ายตาม
รายการได้ แต่หลักนี้ให้อ านาจในการโอนงบประมาณระหว่างรายการ ซึ่งไม่ตรงกับในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณ
รายจ่าย 
   ความส าคัญของหลักการนี้ก็คือ เป็นการวางหลักประกันในอันที่จะท าให้แผนงานงบประมาณ  
ที่ได้รับการอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติแล้วนั้น ถูกน าไปสู่การปฏิบัติโดยฝ่ายบริหารตามแผนงานที่ตนได้รับอนุมัติจาก
รัฐสภาไว้แล้ว โดยมิอาจเปลี่ยนแปลงการใช้งบประมาณที่ได้รับอนุมัติไว้เพ่ือการหนึ่งไปใช้กระท าการอ่ืนได้โดยง่าย 
ซึ่งโดยหลักท่ัวไปจะเป็นการวางกรอบก าหนดภารกิจของฝ่ายบริหารให้เป็นไปตามที่ฝ่ายบริหารเสนอมาและฝ่ายนิติ
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บัญญัติเห็นชอบ เพ่ือที่จะไม่เปิดโอกาสให้ฝ่ายบริหารน าเงินรายจ่ายสาธารณะไปใช้ตามอ าเภอใจของตนเอง       
อันอาจจะเกิดผลเสียหายต่อการคลังของประเทศได้72 
   (4.5) หลักดุลยภาพของงบประมาณ 
   หลักทฤษฎี “ดุลยภาพของงบประมาณ” มีรากฐานยาวนานมาตั้งแต่สมัยการคลังยุคคลาสสิค 
และเป็นหลักการที่เคร่งครัดมากในสมัยนั้น เพราะถือว่าเป็นการบริหารการคลังที่ดีอย่างยิ่ง กล่าวคือ ให้งบประมาณ
มีดุลยภาพ หรือการด าเนินงบประมาณแบบสมดุล ซึ่งก็คือมีรายได้สาธารณะเพียงพอกับรายจ่ายสาธารณะนั่นเอง
จนกระท่ังภัยความเสียหายจากสงครามโลก ท าให้รายจ่ายสาธารณะเพ่ิมมากขึ้นอย่างรวดเร็ว ท าให้รายได้ที่มีอยู่ไม่
เพียงพอกับรายจ่ายสาธารณะ จนเกิดการหารายรับด้วยวิธีการ “ก่อหนี้สาธารณะ” และภาพของหนี้สาธารณะใน
สายตาของนักการคลังยุคใหม่ได้เปลี่ยนไป โดยเห็นว่าหนี้สาธารณะไม่ใช่สิ่งที่น่ารังเกียจแล้ว ยังอาจเป็นเครื่องมือ
ทางการคลังที่ดีที่ทวีความส าคัญมากขึ้นทุกขณะ โดยเห็นได้จากปริมาณการก่อหนี้สาธารณะที่มากขึ้นในแต่ละปี 
แสดงให้เห็นถึงการเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับหลักการนี้ ที่ไม่เห็นว่าจ าเป็นต้องเคร่งครัดอีกแล้ว หรืออาจกล่าวได้ว่า    
หนี้สาธารณะยิ่งทวีความส าคัญมากข้ึนเท่าใด หลักทฤษฏีดุลยภาพของงบประมาณยิ่งลดคุณค่าความส าคัญเท่านั้น73 
ซึ่งหลักเกี่ยวกับดุลของงบประมาณ แบ่งได้เป็น 
   หลักงบประมาณเกินดุล (Surplus Budget Policy) เป็นหลักงบประมาณที่มีรายได้มากกว่า
รายจ่าย ซึ่งนักการคลังยุคคลาสสิคไม่เห็นด้วยกับนโยบายทางการคลังแบบนี้ เพราะเมื่อรายจ่ายสาธารณะมีจ ากัด 
รายได้ก็ควรมีเท่ากับที่ต้องเป็นรายจ่ายเท่านั้น รัฐไม่จ าเป็นต้องมีการสะสมทุน หรือแม้รัฐจะน าส่วนที่เกินดุลนี้มาใช้ 
ก็เป็นส่วนที่เกินความจ าเป็น เพราะส่วนที่จ าเป็นย่อมถูกก าหนดไว้ในรายจ่ายอยู่แล้ว 
   หลักงบประมาณสมดุล (Balanced Budget Policy) เป็นหลักงบประมาณที่มีรายได้เท่ากับ
รายจ่าย ซึ่งนักการคลังยุคคลาสสิคเห็นด้วยและนิยมกับนโยบายทางการคลังแบบนี้ เนื่องด้วยสิ่งที่นักการคลังยุค
คลาสสิคหรือยุคไหนๆ ก าหนดขึ้นมาก่อนก็คือ ส่วนที่เป็นรายจ่ายสาธารณะแล้วจึงค่อยหารายได้สาธารณะ ดังนั้น 
เมื่อมีรายจ่ายสาธารณะจ านวนเท่าไหร่ ก็ไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องหารายได้มากไปกว่ารายจ่ายสาธารณะ เพราะถ้า
หารายได้ให้มากไปกว่านั้น นอกจากไม่เป็นประโยชน์ขึ้นมาแล้ว ยังอาจกระทบต่อการด าเนินการทางเศรษฐกิจของ
เอกชน 
   หลักงบประมาณขาดดุล (Deficit Budget Policy) เป็นหลักงบประมาณที่มีรายได้น้อยกว่า
รายจ่าย ซึ่งนักการคลังยุคคลาสสิคไม่เห็นด้วยกับนโยบายทางการคลังแบบนี้ เพราะรัฐถูกจ ากัดภารกิจไว้แล้ว ภาระ
รายจ่ายสาธารณะก็ไม่มาก หากปล่อยให้มีการเพ่ิมของรายจ่ายสาธารณะจนมากกว่ารายได้แล้ว ก็จะยิ่งท าให้
รายจ่ายนั้นเพ่ิมขึ้นอีกต่อไปเรื่อยๆ จะท าให้มีผลต่อระบบเศรษฐกิจของเอกชนที่จะต้องมาแบกรับภาระหนี้สินของ
รัฐและเสมือนกับการน าเอารายได้ในอนาคตมาใช้ เป็นผลให้ลูกหลานต้องมารับภาระด้วย ในขณะที่นักการค ลัง    
ยุคใหม่เห็นว่าหลักการงบประมาณแบบขาดดุลนี้มิได้เสียหายอะไร  

                                                           
72เพ่ิงอ้าง, น.190. 
73เพ่ิงอ้าง, น.191. 
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   ส าหรับหลักกฎหมายที่รองรับหลักการนี้ ก าหนดอยู่ในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ    
พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 974 ดังนั้น หลักดุลยภาพทางการคลังในปัจจุบันจึงเป็นเพียงแนวทางให้แก่
รัฐบาลชุดต่างๆ เท่านั้น แต่ไม่มีผลบังคับในทางกฎหมายแต่ประการใด75 ซึ่งแสดงให้เห็นว่า ประเทศไทยมิได้
เคร่งครัดกับดุลยภาพของงบประมาณเพียงแต่ให้เพ่ิมหน้าที่แก่ฝ่ายบริหารในการที่จะแถลงการณ์ต่อรัฐสภา ในกรณี
ที่ขาดดุลก็ต้องให้แถลงวิธีการหาส่วนที่ขาด ส าหรับกรณีที่เกินดุลก็ ให้แถลงวิธีที่จะจัดการกับส่วนที่เกินดุลเท่านั้น 
ในสถานการณ์ปัจจุบันรัฐไม่สามารถหลีกเลี่ยงภาระรายจ่ายที่สูงขึ้นในทุกปี ส่งผลให้การงบประมาณของประเทศ   
อยู่ในทิศทางที่ขาดดุล โดยการก่อหนี้สาธารณะ ซึ่งโดยธรรมชาติแล้วย่อมกระทบต่อฐานะทางการเงินและ       
ความมั่นใจของประเทศ แม้ว่าหนี้สาธารณะนี้จะมีข้อดีในฐานะที่เป็นเครื่องมือทางการคลังที่ดีประการหนึ่ง แต่รัฐ
ต้องพึงระมัดระวังโดยต้องใช้ให้เหมาะสม ดังนั้น ในสภาวะปกติทั่วไป รัฐไม่ควรด าเนินงบประมาณแบบขาดดุล
ติดต่อกันหรือเกินความจ าเป็น แต่ควรตระหนักถึงข้อดีของงบประมาณแบบสมดุล ซึ่งตรงกับชีวิตความเป็นอยู่ที่
พอเพียงและพอดี ตามแนวทางพระราชทานเศรษฐกิจพอเพียง76 
  2.2.2 หลักการทางเศรษฐศาสตร์ 
  การจ่ายเงินแผ่นดินนอกจากจะต้องอยู่บนพ้ืนฐานของหลักกฎหมายแล้ว การจ่ายเงินให้มี
ประสิทธิภาพ เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการบริหารประเทศยังต้องเป็นไปตามหลักการทางเศรษฐศาสตร์อีกด้วย 
ทั้งนี้ เพ่ือให้การบริหารเงินของรัฐสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของเงินแผ่นดิน ส าหรับ
หลักการทางเศรษฐศาสตร์ที่ส าคัญ ได้แก่ 
   2.2.2.1 หลักเสถียรภาพ 
   กฎหมายควรก าหนดให้มีการก าหนดเป้าหมาย (objectives) ของงบประมาณและหนี้
สาธารณะให้สอดคล้องกับกรอบด้านการงบประมาณและการคลังระยะปานกลางที่ได้รับการปรับปรุงให้เหมาะสม
อยู่เสมอ (a regularly updated medium-term budget framework) นอกจากนี้ อัตราและฐานของภาษีต่างๆ 
หรือรายได้ประเภทอ่ืนๆ (other charges) ต้องค่อนข้างมีเสถียรภาพ (stable) ดังนั้น เมื่อมีการเสนอร่าง
งบประมาณประจ าปีต่อฝ่ายนิติบัญญัติ กฎหมายควรก าหนดให้มีการน าเสนอแผนงานหรือโครงการต่างๆ 
(projections) ของปีงบประมาณถัดไปมาพร้อมกันด้วย ซึ่งกรอบด้านงบประมาณและการคลังระยะปานกลาง
ดังกล่าวจะก าหนดให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจในการพิจารณาแผนงานและโครงการต่างๆ ที่อยู่ในระยะเวลา 12 
เดือน ของแต่ละปีงบประมาณ ซึ่งเป็นแผนงานหรือโครงการที่ก าหนดตามยุทธศาสตร์ระยะยาวส าหรับนโยบาย

                                                           
74พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 9 บัญญัติว่า  
“มาตรา 9 ในการเสนองบประมาณนั้น ถ้าประมาณการรายรับประเภทรายได้ตามอ านาจกฎหมาย    

ที่มีอยู่แล้วเป็นจ านวนต่ ากว่างบประมาณรายจ่ายทั้งสิ้นที่ขอตั้ง ให้แถลงวิธีหาเงินส่วนที่ขาดดุลต่อรัฐสภาพด้วย   
แต่ถ้าเป็นจ านวนสูงกว่าก็ให้แถลงวิธีที่จะจัดการแก่ส่วนที่เกินดุลนั้นในทางที่จะเป็นประโยชน์อย่างยิ่ง” 

75สมคิด เลิศไพฑูรย์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 52, น.255. 
76อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 47, น.192. 
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ทางการคลัง (longer term strategy for fiscal policy) ทั้งในด้านดุลยภาพ (balance) รายรับรวม (total 
revenues) รายจ่ายรวม (total expenditures) นอกจากนี้ กฎหมายยังอาจก าหนดให้แผนงานหรือโครงการระยะ
ปานกลาง (the medium-term projections) ต้องได้รับการอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมาย
ควรจะก าหนดให้ฝ่ายบริหารน าเสนอข้อมูลเกี่ยวกับการด าเนินงานต่างๆ ทั้งที่ผ่านมาแล้ว และที่ ได้วางแผนจะท า
ต่อไป (past and projected performance related information) ต่อฝ่ายนิติบัญญัติ โดยการจัดท ารายงานนั้น
ให้ท าในรูปแบบเดียวกับการน าเสนองบประมาณประจ าปี และกฎหมายควรก าหนดให้บุคคลหรือหน่วยงานที่ท า
หน้าที่บริหารจัดการงบประมาณ (budget managers) ต้องท ารายงานผลการด าเนินงานต่อฝ่ายนิติบัญญัติ
ภายหลังการใช้จ่ายงบประมาณด้วย 
   หลักนี้ก็น าไปก าหนดไว้ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ เช่น ในมาตรา 84(3) ที่ก าหนดว่า รัฐต้อง
ด าเนินการตามแนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ ดังต่อไปนี้ 
   ...(3) ควบคุมให้มีการรักษาวินัยการเงินการคลังเพ่ือสนับสนุนเสถียรภาพและความมั่นคง    
ทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ปรับปรุงระบบการจัดเก็บภาษีอากรให้มีความเป็นธรรมและสอดคล้องกับการ
เปลี่ยนแปลงของสภาพเศรษฐกิจและสังคม...” 
   หรือมาตรา 78 ที่ว่า “รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดิน
ดังต่อไปนี้ 
   (1) บริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปเพ่ือการพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ และความมั่นคงของ
ประเทศอย่างยั่งยืน โดยต้องส่งเสริมการด าเนินการตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและค านึงถึงผลประโยชน์ของ
ประเทศชาติในภาพรวมเป็นส าคัญ” 
   รัฐจ าเป็นต้องด าเนินการตามแนวทางต่างๆ ที่ว่านี้ให้เป็นรูปธรรมทางการคลังด้วย ทั้งนี้ โดยใช้จ่าย
จากการจัดเก็บภาษีจากประชาชน หรือการก่อหนี้ โดยผ่านความยินยอมของรัฐสภาที่ประชาชนเลือกมา77 
   2.2.2.2 หลักประสิทธิภาพ 
   ค าว่า “ประสิทธิภาพ” ในการบริหารจัดการภาครัฐเป็นการพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่าง
ปัจจัยการผลิตหรือต้นทุนการผลิตบริการที่วัดด้วยจ านวนเงินงบประมาณ (Inputs) กับปริมาณผลผลิต (Outputs) 
ยิ่งมีต้นทุนการผลิตต่อหน่วยผลผลิตต่ าเท่าไร ก็ถือว่ามีประสิทธิภาพสูงเท่านั้น 78 ในหลายๆ ประเทศได้ให้
ความส าคัญต่อหลักประสิทธิภาพด้านการงบประมาณมากขี้นอย่างต่อเนื่อง โดยเห็นว่าหลักความมีประสิทธิภาพนี้
เป็นหลักเกณฑ์ส าคัญในการประเมินการท างานร่วมกันของบุคคล  
   ส าหรับในประเทศที่ต้องการและมีความสามารถในการใช้ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน 
(a performance-oriented budget system) ควรที่จะก าหนดมาตรฐานที่สูงขึ้นเพ่ือให้เป็นไปตามมาตรฐานที่

                                                           
77เพ่ิงอ้าง, น.201. 
78จรัส สุวรรณมาลา, ระบบงบประมาณและการจัดการแบบมุ่งผลส าเร็จในภาครัฐ : ความสัมพันธ์

ระหว่างรัฐกับพลเมืองยุคใหม,่ (กรุงเทพมหานคร : ธนธัชการพิมพ์, 2546), น.12. 
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ก าหนดไว้ในแนวทางปฏิบัติที่ดีที่สุดเกี่ยวกับความโปร่งใสในทางการงบประมาณ (Best Practices for Budget 
Transparency) ที่ก าหนดขึ้นโดยองค์การความร่วมมือทางเศรษฐกิจและพัฒนา (OECD) ซึ่งการใช้ระบบ
งบประมาณดังกล่าวข้างต้นอาจจ าเป็นต้องมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงกฎหมายว่าด้วยการตรวจสอบโดยอ งค์กร
ภายนอก (the external audit law) ส าหรับประเทศไทยยังละเลยหลักการในข้อนี้อีกมาก ควรเร่งแก้ไขกฎหมาย 
และแนวทางการใช้งบประมาณ การบริหารราชการให้คุ้มค่า และเกิดประโยชน์สูงสุด อาจโยงเข้ากับหลักของ
เศรษฐกิจพอเพียงก็น่าจะได้ เช่น “มาตรา 83 รัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการด าเนินการตามแนวปรัชญา
เศรษฐกิจพอเพียง” และควรด าเนินการให้เป็นรูปธรรมทางการคลังด้วย79 
   2.2.2.3 หลักวินัยทางการคลัง 
   แนวคิดเรื่องวินัยทางการคลัง (Fiscal Discipline) เป็นแนวคิดที่ได้รับความสนใจมาตั้งแต่     
ในอดีตมาจนถึงในปัจจุบัน เนื่องจากวินัยทางการคลังเป็นเป้าหมายที่ส าคัญในการรักษาเสถียรภาพและความยั่งยืน
ทางการคลัง รวมทั้งการจัดท าและบริหารงบประมาณของรัฐบาลอย่างมีประสิทธิภาพ โดยในอดีตผ่านมา               
มีข้อวิพากษ์เกี่ยวกับการด าเนินงานของรัฐบาลที่เข้าข่ายเป็นการขาดวินัยทางการคลังอยู่หลายประการ เช่น การใช้
มาตรการกึ่งการคลัง การใช้เงินนอกงบประมาณ การเพ่ิมสัดส่วนของงบกลาง และการจัดท างบประมาณรายจ่าย
เพ่ิมเติมเมื่อเห็นว่าจะจัดเก็บรายได้สูงกว่าเป้าหมาย นอกจากนั้นแล้ว ในการจัดสรรงบประมาณขาดการแสดง
เหตุผล และการประเมินความจ าเป็นของโครงการขาดการประเมินความคุ้มค่าของเงินงบประมาณและการ
ประเมินผลกระทบต่อฐานะทางการคลังอย่างเพียงพอ ซึ่งในปัจจุบันประเทศไทยยังไม่มีข้อตกลงหรือข้อสรุป          
ที่ชัดเจนเกี่ยวกับค านิยามหรือความหมายของค าว่า “วินัยทางการคลัง” ว่ามีความหมายอย่างไร  
   หากพิจารณาความหมายอย่างกว้างของค าว่า “วินัยทางการคลัง” เมื่อแปลตามพจนานุกรม
ฉบับราชบัณฑิตยสถานพบค าว่า “วินัย” หมายถึง ระเบียบส าหรับก ากับความประพฤติให้เป็นแบบแผนอันหนึ่ง    
อันเดียวกัน ส่วนค าว่า “การคลัง” หรือ “การคลังสาธารณะ” หมายถึง การจัดการการเงิน การคลังและงบประมาณ
แผ่นดินของประเทศ ดังนั้น ความหมายของค าว่า “วินัยทางการคลัง” ในความหมายทั่วไป จึงหมายถึง “ระเบียบ
แบบแผนที่ใช้ก ากับการจัดการ การเงิน การคลังและงบประมาณแผ่นดินของประเทศ” 
   การก าหนดค านิยามและให้ความหมายของค าว่า “วินัยทางการคลัง” ตามความหมายแคบ
หรือการระบุถึงระเบียบแบบแผนที่เฉพาะเจาะจงและมีรายละเอียดในการบริหารจัดการด้านการคลังที่ชัดเจนนั้น  
มีความซับซ้อนและยุ่งยาก เนื่องมาจากการก าหนดค านิยามไม่สามารถกระท าได้โดยการพิจารณาจากพฤติกรรม
ของรัฐบาลเฉพาะในช่วงระยะเวลาปีใดปีหนึ่งได้ นอกจากนั้น สภาพของเศรษฐกิจและข้อจ ากัดทางด้านงบประมาณ
ของแต่ละประเทศยังเป็นปัจจัยส าคัญ ซึ่งท าให้การก าหนดนิยามในแต่ละประเทศนั้นมีความแตกต่างกัน80 

                                                           
79อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 47, น.202. 
80ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, โครงการวิจัย เรื่อง การศึกษาวินัยทางการคลังของประทศไทย (อดีตสู่

ปัจจุบัน) และแนวทางในการเสริมสร้างวินัยทางการคลังตามหลักสากล. น. บทที่ 2-1. 
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   จากการศึกษาเรื่องการศึกษาวินัยทางการคลังของประเทศไทย (อดีตสู่ปัจจุบัน) และแนวทาง  
ในการเสริมสร้างวินัยทางการคลังตามหลักสากลโดยส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ได้มีการรวบรวมการก าหนด     
ค านิยามและความหมายของค าว่า “วินัยทางการคลัง” ในลักษณะที่แตกต่างกันไว้มากมาย ซึ่งความหมายของวินัย
ทางการคลังจะข้ึนอยู่กับสถานการณ์ทางเศรษฐกิจและข้อจ ากัดของแต่ละประเทศ พอสรุปได้ ดังนี้81 
   วินัยทางการคลัง หมายถึง การชดเชยการขาดดุล (Deficit Financing) ในการด าเนินงาน
ประจ า (Current Operation) ของรัฐบาล กล่าวคือ รัฐบาลควรจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าจากรายได้
ประจ าเท่านั้น ถึงแม้ว่าการขาดดุลอาจเป็นประโยชน์ต่อประชาชนและได้รับการสนับสนุนทางการเมือง แต่เป็นการ
เพ่ิมภาระทางภาษีให้ผู้ช าระภาษีในอนาคต” (Richard Musgrave 1959;Musgrave and Musgrave 1989) 
   วินัยทางการคลัง หมายถึง การก าหนดเพดานของการใช้จ่าย เพ่ือรองรับงบประมาณของ
รัฐบาลที่มีอยู่อย่างจ ากัด วินัยทางการคลังนั้นเป็นส่วนหนึ่งของการควบคุมการใช้จ่ายเงินงบประมาณ โดยช่วย
ผลักดันให้เกิดการบัญญัติและบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับการงบประมาณและช่วยกระตุ้นให้หน่วยงานของรัฐมีความ
มุ่งม่ันในการควบคุมดูแลรายจ่ายให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายระบุ (John Mikesell,1999) 
   วินัยทางการคลัง หมายถึง การดูแลงบประมาณรายจ่ายให้อยู่ภายในขอบเขตของ
ความสามารถในการจัดหารายได้และการจัดหารายได้เพ่ิมเติม เพ่ือรองรับกับงบประมาณรายจ่าย และอยู่ใน
ขอบเขตที่สามารถดูแลระดับหนี้ได้ (National Association of State Budget Officers:NASBO, 2002) 
   กล่าวโดยสรุป วินัยทางการคลัง หมายถึง ระเบียบแบบแผนที่ใช้ก ากับการจัดการการเงิน     
การคลัง และงบประมาณแผ่นดินของประเทศ ดังนั้น การรักษาวินัยทางการคลังจึงเป็นแนวคิดที่เกี่ยวข้องกับการ
บริหารจัดการและผลการบริหารจัดการทางการคลัง อาทิ การจัดการด้านรายได้ รายจ่าย ดุลการคลัง หนี้สิน 
ตลอดจนภาระทางการคลังอ่ืนๆ ของรัฐบาล ดังนั้น การรักษาวินัยทางการคลังภาครัฐ คือ การควบคุมดูแลให้
รายจ่ายและภาระผูกพันทางการเงินของรัฐบาลทั้งในปัจจุบันและในอนาคตอยู่ในระดับที่สมดุล หรือไม่เกินขีด
ความสามารถในการจัดหารายได้ของรัฐบาล หรือเท่ากับขีดความสามารถในการรับภาระภาษีและค่าบริหารของ
ประชาชนพลเมืองในช่วงเวลานั้นๆ อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เป็น
รัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ได้ให้ความส าคัญในเรื่องนี้ โดยได้มีหมวด 8 ว่าด้วยเรื่องการเงิน การคลังและงบประมาณ   
ที่มุ่งเน้นในการก าหนดระบบงบประมาณและการคลังที่มีความโปร่งใสและวินัยทางการเงินการคลังมากขึ้น 
โดยเฉพาะในมาตรา 167 วรรคสาม ซึ่งก าหนดให้มีกฎหมายการเงินการคลังเพ่ือก าหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง
ด้วย 
   2.2.2.4 หลักความโปร่งใสหรือหลักเปิดเผย  
   หลักความโปร่งใส (Transparency Principle) หมายถึง การกระท าใดๆ ของภาครัฐทั้งใน
ระดับบุคคลและองค์กรที่ผู้อื่นสามารถมองเห็นได้ คาดเดาได้ และเข้าใจได้ ครอบคลุมถึงทุกการกระท าท่ีเป็นผลจาก
การตัดสินใจของผู้บริหาร การด าเนินงานทางธุรกิจ และงานสาธารณะประโยชน์ต่างๆ เช่น มีระบบงานและข้ันตอน

                                                           
81เพ่ิงอ้าง, น. บทที่ 2-2. 
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การท างานที่ชัดเจน การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่ถูกต้องตรงไปตรงมา ความโปร่งใสจึงเป็นเครื่องมือที่ส าคัญในการ
ตรวจสอบความถูกต้อง และช่วยป้องกันไม่ให้ เกิดการทุจริต รวมทั้งน าไปสู่การสร้างความไว้วางใจซึ่งกันและกัน     
ทั้งระหว่างผู้ปฏิบัติร่วมกันในองค์กรเดียวกัน ระหว่างประชาชนต่อรัฐไปจนถึงระหว่างคนในชาติด้วยกัน ดังนั้น       
ทุกองค์กรไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานภาครัฐหรือภาคเอกชน ควรปรับปรุงกลไกการท างานให้มีความโปร่งใส มีการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่เป็นประโยชน์อย่างตรงไปตรงมาด้วยภาษาที่เข้าใจง่าย เพ่ือประชาชนจะได้เข้าถึงข้อมูล
ข่าวสารได้โดยสะดวก และช่วยตรวจสอบความถูกต้องในการท างานได้82 นอกจากนี้ ความโปร่งใสยังเป็นเงื่อนไข   
อันจ าเป็นที่เกื้อกูลให้กลไกการตรวจสอบและติดตามผล (Monitoring mechanism) ท างานได้ อีกทั้งยังเกื้อกูลต่อ
การมีส่วนร่วมของประชาชน ซึ่งผู้ก าหนดนโยบายจะต้องให้ค าอธิบายแก่สาธารณชนได้ว่า เหตุใดจึงด าเนินนโยบาย
ดังที่เป็นอยู่ และในขณะเดียวกันก็ต้องรับฟังปัญหาและความคิดเห็นจากประชาชนด้วย ซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อการ
ปรับปรุงคุณภาพของนโยบายต่อไป ความโปร่งใสจึงเป็นพาหะอันท าให้กระบวนการก าหนดนโยบายเสถียรภาพ   
ทางเศรษฐกิจเป็นกระบวนที่มีความรับผิดต่อประชาชนโดยอ้อม ความโปร่งใสเป็นการสร้างความน่าเชื่อถือที่มีต่อ
ผู้บริหารนโยบาย ด้วยเหตุที่ความโปร่งใสเกื้อกูลให้สาธารณชนตรวจสอบได้ว่า ผู้บริหารนโยบายท าหน้าที่ด้วยความ
เที่ยงธรรม ความซื่อสัตย์สุจริต และอย่างมีประสิทธิภาพ83 
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้แสดงให้เห็นถึงการน าหลักความ
โปร่งใสไว้ในมาตรา 166 ในเรื่องการจัดท างบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินโดยก าหนดเป็นพระราชบัญญั ติ 
นอกจากจะเป็นไปตามหลักประชาธิปไตยทางการเงินที่จะน าภาษีอากรของประชาชนไปใช้จ่าย จ าเป็นต้องให้
ประชาชนผู้เป็นเจ้าของเงินอนุญาตก่อนแล้ว การบัญญัติเป็นพระราชบัญญัติท าให้ประชาชนได้รับทราบว่ารัฐจะน า
เงินภาษีของประชาชนไปใช้จ่ายในเรื่องใด จัดสรรให้กับหน่วยงานใด เพ่ือน าไปใช้ในการพัฒนาประเทศตาม
แผนงาน งาน โครงการใด ทั้งนี้ เพ่ือให้ประชาชนได้ใช้ในการตรวจสอบการท างานของรัฐบาลด้วย นอกจากนี้ 
มาตรา 168 บัญญัติในเรื่องการก าหนดเกี่ยวกับขั้นตอนในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี และมาตรา 170 ในเรื่องการรายงานการใช้จ่ายเงินรายได้ที่ไม่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน 
   จากหลักการพ้ืนฐานของการจ่ายเงินแผ่นดินและการบริหารเงินของรัฐข้างต้น เป็นหลักการ
ทางกฎหมายการคลัง ก ากับการบริหารเงินคงคลังในระบบกฎหมายไทย ดังนั้น ในการวิเคราะห์ว่าการบริหาร   
จัดการเงินคงคลังของประเทศยังต้องพิจารณาหลักการดังกล่าว ทั้งนี้ จากการศึกษาเบื้องต้นพบว่า การบริหาร    
เงินคงคลังของประเทศไทยในปัจจุบันยังด าเนินการบางกรณีที่ไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ดังกล่าว 
 

                                                           
82ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี , “หลักธรรมาภิบาล,” สืบค้นเมื่อวันที่ 1 ธันวาคม 2558, จาก 

http://www.socgg.soc.go.th 
83รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, การบริหารนโยบายเสถียรภาพเศรษฐกิจในอนาคต, (กรุงเทพมหานคร : 

ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2546), น. 152. 
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2.3 แนวคิดในการบริหารเงินคงคลังของสากล84 
 
  การบริหารเงินคงคลังของประเทศต่างๆ ในกลุ่ม OECD มีวัตถุประสงค์หลักในการบริหารเงินคงคลัง 
คือ เพ่ือให้มีสภาพคล่องเพียงพอต่อการใช้จ่ายของรัฐให้มีการกู้เงินเมื่อจ าเป็นและมีการลดต้นทุนการกู้เงิน        
สร้างผลประโยชน์จากสภาพคล่องส่วนเกินได้มากที่สุด และเพ่ือเป็นการบริหารความเสี่ยงโดยการลงทุนที่มี
ผลตอบแทนดีและมีหลักค้ าประกันที่เหมาะสม 
  องค์ประกอบส าคัญในระบบการบริหารเงินคงคลัง ประกอบด้วย 6 ปัจจัยพื้นฐาน ได้แก่ 
  1. มีศูนย์กลางการบริหารเงินคงคลังที่บัญชีเงินคงคลังรวม (TSA) ซึ่งในประเทศในกลุ่มประเทศ        
ที่พัฒนาแล้ว บัญชี TSA เป็นการก าหนดให้ใช้บัญชีเดียวในการรวบรวมรายรับและเบิกจ่ายรายจ่ายทั้งหมดซึ่งฝาก
ไว้กับธนาคารกลาง โดยการบริหารจัดการทั้งหมดจะควบคุมโดยหน่วยบริหารการเงิน ( Treasury) ของ
กระทรวงการคลัง หรือก าหนดให้แต่ละหน่วยงานเบิกจ่ายจากบัญชีที่เปิดไว้กับธนาคารพาณิชย์ โดย ณ สิ้นวัน       
ท าการก าหนดให้ทุกธนาคารส่งยอดเงินในบัญชีทั้งหมดเข้าบัญชี TSA 
  2. มีขอบเขตการท างานของระบบการบริหารเงินคงคลังที่ชัดเจน ซึ่งในกลุ่มประเทศพัฒนาแล้ว     
บางประเทศระบบการบริหารเงินคงคลังครอบคลุมทั้งเงินงบประมาณกลางและเงินนอกงบประมาณอ่ืนๆ เช่น       
ในประเทศฝรั่งเศส หน่วยบริหารเงินสดและหนี้สาธารณะ มีอ านาจบริหารจัดการเงินงบประมาณกลาง เงินของ
หน่วยงานท้องถิ่น และเงินสดของหน่วยงานภาครัฐอ่ืนๆ ส าหรับในประเทศของกลุ่มรายได้ต่ า การบริหารเงินสด   
จะไม่รวมเงินให้จากต่างประเทศ หรือเงินกู้พหุภาคี เนื่องจากต้องฝากไว้กับบัญชีพิเศษ 
   3. สามารถจัดท าประมาณการกระแสเงินสดเข้า-ออกในระยะสั้นได้แม่นย า เพ่ือให้เกิดการ
ส ารองเงินสดให้น้อยที่สุด จ าเป็นต้องอาศัยโครงสร้างการท างานที่ครอบคลุม มีการประสานงานอย่างใกล้ชิดกับทั้ง
หน่วยจัดเก็บรายได้และหน่วยเบิกจ่าย ตลอดจนอาจต้องมีการก าหนดแรงจูงใจเพ่ือให้หน่วยงานมีความระมัดระวัง
ในการจัดท าประมาณการให้ถูกต้องและแม่นย ามากขึ้น เช่น สหราชอาณาจักรจะปรับลดงบประมาณของกระทรวง
ที่จัดท าประมาณการที่มีความแม่นย าต่ าและโดยโอนให้กระทรวงที่สามารถจัดท าประมาณการได้ดีกว่าตามต้นทุน
ในการบริหารเงินสดที่เกิดขึ้นเมื่อต้องกู้ยืมเงินอย่างกะทันหัน 
   4. มีระบบธนาคารที่ทันสมัยและเอ้ืออ านายการด าเนินธุรกรรมและการจัดท าบัญชี มีระบบ
ธนาคารที่เชื่อมโยงระหว่างสาขา รวมทั้งมีระบบช าระบัญชี Real Time Gross Settlement (RTGS) ระหว่าง
ธนาคารพาณิชย์และธนาคารกลาง นอกจากนี้ เมื่อมีเงินสดส่วนขาด/เกิน สามารถกู้ยืม/ลงทุน ได้ในตลาดการเงิน 
ซึ่งการที่หน่วยบริหารเงินสดเข้าไปมีส่วนร่วมในตลาดการเงินมีผลสนับสนุนการพัฒนาของตลาดการเงินด้วย 
   5. มีการสื่อสารและประสานงานอย่างใกล้ชิดระหว่างหน่วยบริหารเงินคงคลัง หน่วยงาน
จัดเก็บรายได้ หน่วยงานต่างๆ ที่ใช้งบประมาณ เพ่ือการจัดท าประมาณการกระแสเงินสดได้แม่นย า รวมทั้งบริหาร

                                                           
84 LanLienert, Modernizing Cash Management, IMF Technical Notes and Manuals. 

Washington,DC. : International Monetary Fund (IMF), pp.1-7. 
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จัดการกระแสรายรับขนาดใหญ่ให้สอดคล้องกับการเบิกจ่ายได้ ทั้งนี้ ในประเทศที่พัฒนาแล้วสามารถจัดท า
ประมาณการกระแสเงินสดรายวันล่วงหน้าเป็นระยะเวลา 3 เดือน พร้อมทั้งมีการปรับปรุงข้อมูลรายวัน ซึ่งใน
ประเทศฝรั่งเศสก าหนดให้รัฐบาลท้องถิ่นแจ้งล่วงหน้าภายในเวลา 16.00 น. ก่อนที่จะมีการเปลี่ยนแปลงการเบิกจ่าย 
เงินสดมากกว่า 1,000 ล้านยูโร ส าหรับในประเทศสหรัฐอเมริกาจะต้องแจ้งล่วงหน้า 2-5 วันท าการ ก่อนที่จะมี
รายรับหรือรายจ่ายมากกว่าวงเงิน 500 ล้านเหรียญสหรัฐ 
   6. มีโครงการสร้างองค์กรและก าหนดบทบาทหน้าที่ที่ชัดเจนและเหมาะสม บทบาทหน้าที่    
ควรมีการก าหนดอย่างชัดเจนระหว่างกระทรวงการคลัง ธนาคารกลาง ธนาคารพาณิชย์ และหน่วยงานอ่ืนๆ         
ที่เก่ียวข้อง โดยมีการก าหนดแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนในเรื่องดังต่อไปนี้ 
    1) บทบาทหน้าที่ของกระทรวงการคลังที่สามารถมอบหมายให้ธนาคารกลางหรือธนาคาร
พาณิชย์ด าเนินการแทนได้ เช่น การรวบรวมรายได้และการเบิกจ่ายผ่านระบบธนาคาร 
    2) อัตราค่าบริหารส าหรับการด าเนินธุรกรรมทางการเงินที่กระทรวงการคลังจ่ายให้กับ
ธนาคาร 
    3) ข้อมูลที่จ าเป็นต้องมีการแลกเปลี่ยนระหว่างหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องกับการบริหาร
เงินสด 
    4) อัตราดอกเบี้ยเงินฝากที่ธนาคารกลางหรือธนาคารพาณิชย์ควรจ่ายให้กับกระทรวงการคลัง 
รวมทั้งจะต้องประสานงานกับหน่วยบริหารเงินสดและหน่วยงานบริหารหนี้สาธารณะอย่างใกล้ชิด เพ่ือให้การ           วาง
แผนการกู้ยืมที่จะต้องประกาศล่วงหน้ามีความสอดคล้องกับประมาณการกระแสเงินสด ซึ่งอาจท าให้ปรับลด  การ
กู้ยืมได้ นอกจากนี้ หน่วยบริหารเงินสดยังต้องประสานงานกับธนาคารกลางเพ่ือแจ้งการเคลื่อนไหวของกระแสเงิน
สดหากต้องการน าเงินสดดังกล่าวไปลงทุน เช่น การน าฝากกับธนาคารพาณิชย์ หรือการท า Reverse Repo   ซึ่ง
การเคลื่อนไหวของกระแสเงินสดดังกล่าวมีผลต่อการก าหนดนโยบายการเงินของธนาคารกลาง 
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บทที่ 3 
การบริหารจัดการเงินคงคลังของประเทศไทย 

 
  การบริหารจัดการเงินคงคลังมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้มีเงินสดไว้ใช้จ่ายในจ านวนที่เพียงพอตามความ
ต้องการใช้เงิน โดยการส ารองวงเงินในจ านวนที่เหมาะสมเพ่ือรองรับประมาณการรายจ่ายที่จะเกิดขึ้น โดยไม่สร้าง
ภาระด้านต้นทุนมากเกินไป ทั้งนี้เพ่ือให้เกิดความคุ้มค่าของการบริหารงานของรัฐบาลด้วย การบริหารจัดการ          
เงินคงคลังของประเทศไทยอยู่ภายใต้กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับเงินคงคลัง ซึ่งด าเนินการโดยหน่ วยงานต่างๆ ที่มี
อ านาจหน้าที่โดยตรง อย่างไรก็ตาม เนื่องจากเงินคงคลังในแต่ละช่วงเวลามีปริมาณมากน้อยไม่แน่นอนขึ้นอยู่กับ
สภาวการณ์ทางเศรษฐกิจของประเทศในแต่ละขณะ ดังนั้น ในขณะที่สภาวการณ์ทางเศรษฐกิจเป็นปกติ รัฐต้อง
ด าเนินการบริหารจัดการเงินคงคลังให้เป็นไปตามแนวทางและหลักการที่กฎหมายก าหนดไว้ซึ่งกฏหมายที่ควบคุม
การบริหารจัดการเงินคงคลังมีความรัดกุมเพียงพอแล้วหรือไม่ การใช้อ านาจฝ่ายบริหารในการบริหารจัดการเงินคงคลัง
ควรมีความชัดเจนในบทบัญญัติของกฎหมายเพียงใด แต่ในขณะที่ปริมาณเงินคงคลังมีเกินความต้องการ รัฐจะมี
แนวทางหรือความเป็นไปได้ในการด าเนินการอย่างไร จะสามารถน าเงินส่วนเกินนั้นไปบริหารจัดการได้มากน้อย
เพียงใด ขัดกับหลักกฎหมายใดหรือไม่ นับเป็นเรื่องท่ีจะได้ท าการศึกษาต่อไป 
 
3.1 มาตรการทางกฎหมายในการบริหารจัดการเงินคงคลังของประเทศไทย 
 
  มาตรการทางกฎหมายในการบริหารจัดการเงินคงคลังของประเทศไทยถูกก าหนดไว้ในกฎหมายต่างๆ 
ทั้งในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุด และกฎหมายล าดับรองลงไป คือ พระราชบัญญัติ
เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
อย่างไรก็ดี แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จะถูกยกเลิกไปแล้วตามประกาศคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติ แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 มาตรา 5 มีการก าหนด
บทบัญญัติให้น าบทบัญญัติที่มิได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับนี้และไม่ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรนูญฉบับนี้มาใช้บังคับได้
ในฐานะประเพณีปฏิบัติต่อไป จึงมีการน าหลักการตามบทบัญญัติเกี่ยวกับการเงิน การคลัง และการงบประมาณ    
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาใช้ต่อไป ส าหรับการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ได้มี
การก าหนดบทบัญญัติกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการเงินคงคลังของประเทศไว้ด้วย นอกจากนี้ ในส่วนที่
เกี่ยวข้องกับการเก็บรักษาเงินคงคลังมีการก าหนดในพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 และ       
ที่แก้ไขเพ่ิมเติมด้วย 
  3.1.1 กรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
  กรอบวินัยการเงินการคลังและงบประมาณได้มีการก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
มาตั้งแต่รัฐธรรมนูญฉบับถาวร 10 ธันวาคม 2475 เป็นต้นมา เพียงแต่มิได้น ามาบัญญัติเป็นหมวดดังเช่นรัฐธรรมนูญ
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แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เท่านั้น ส าหรับหลักกฎหมายการคลังมหาชน ซึ่งได้แก่ กฎหมายเงินคงคลัง
และกฎหมายวิธีการงบประมาณที่ยังใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันถือได้ว่าก าหนดหลักเกณฑ์ในด้านวินัยการเงินและ       
การคลังไว้อยู่แล้ว แต่ก็มีวินัยที่เป็นบทบังคับและที่มีลักษณะที่ยืดหยุ่นตามลักษณะความเป็นพิเศษของกฎหมาย     
การคลังมหาชนอันข้ึนอยู่กับวินัยของผู้มีอ านาจในการใช้กฎหมายนั้นๆ 
   3.1.1.1 กรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 
25501 
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีการก าหนด
กรอบวินัยการเงินการคลังและงบประมาณไว้เป็นหมวดเฉพาะ คือ หมวด 8 ซึ่งมีเจตนารมณ์จะให้รัฐสภาก ากับ
ควบคุมการใช้จ่ายเงินของรัฐบาลผ่านกระบวนการงบประมาณ ส าหรับกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่เก่ียวข้องกับเงินคงคลัง ได้แก่ 
   (1) การก าหนดให้มีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ 
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอารณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 167 วรรคสาม บัญญัติว่า  “ให้
มีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือก าหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง ซึ่งรวมถึงหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ           การ
วางแผนการเงินระยะปานกลาง การจัดหารายได้ การก าหนดแนวทางในการจัดท างบประมาณรายจ่ายของแผ่นดิน 
การบริหารการเงินและทรัพย์สิน การบัญชี กองทุนสาธารณะ การก่อหนี้หรือการด าเนินการที่ผูกพันทรัพย์สินหรือ
ภาระทางการเงินของรัฐ หลักเกณฑ์การก าหนดวงเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น และการอื่นที่เกี่ยวข้อง 
ซึ่งจะต้องใช้เป็นกรอบในการจัดหารายได้ ก ากับการใช้จ่ายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจ
อย่างยั่งยืน และความเป็นธรรมในสังคม” 
   บทบัญญัติดังกล่าวเป็นการก าหนดให้มีกฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือก าหนดกรอบวินัย
การเงินการคลังไว้เป็นการเฉพาะ ซึ่งกรอบวินัยการเงินการคลังดังกล่าวรวมถึงการก าหนดกรอบในการก ากับดูแล
กฎหมายเงินคงคลังด้วย อย่างไรก็ดี เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ถูกยกเลิก  
ไปแล้ว และกฎหมายการเงินการคลังของรัฐยังไม่มีการประกาศใช้ตามรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด แต่กระทรวงการคลัง
มีแนวความคิดที่จะเสนอกฎหมายการเงินการคลังภาครัฐเพ่ือใช้เป็นกรอบในการก ากับดูแลวินัยการเงินการคลังของ
ประเทศต่อไป 
 
 

                                                           
1รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557 มาตรา 

5 วรรคแรกบัญญัติว่า “เมื่อไม่มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้บังคับแก่กรณีใด ให้กระท าการนั้นหรือวินิจฉัยกรณีนั้น
ไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข               
แต่ประเพณีการปกครองดังกล่าวต้องไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้” ท าให้ยังคงน าหลักการตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาใช้บังคับ 
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   (2) หลักเกณฑ์การจ่ายเงินแผ่นดิน 
   อาจกล่าวได้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 1692               
ได้รวบรวมกรอบวินัยการเงินการคลังและงบประมาณไว้ในมาตรานี้ทั้งหมด แต่ก็มีทั้งวินัยที่ดีและไม่ดีหรือกึ่งวินัย 
เพราะได้วางหลักเกณฑ์การจ่าย “เงินแผ่นดิน” ที่มีความหมายถึงเงินทั้งปวงที่มีอยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยงาน
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งท่ีเป็นเงินงบประมาณรายจ่าย เงินรายได้
แผ่นดิน และเงินนอกงบประมาณ และให้หมายความรวมถึงเงินคงคลังด้วย 
   หลักการจ่ายเงินแผ่นดินนี้ต้องมีกฎหมายตามที่รัฐธรรมนูญมาตรานี้ก าหนดประเภทกฎหมาย
ไว้เป็นการเฉพาะเท่านั้นจึงจะจ่ายเงินได้ซึ่งเป็นการอนุญาตโดยกฎหมาย มิใช่อนุญาตโดยตัวบุคคล ฉะนั้น           
ถ้ากฎหมายนั้นๆ ไม่ได้ให้อ านาจตัวบุคคลมีอ านาจที่จะจ่ายได้ ตัวบุคคลนั้นแม้จะมีต าแหน่งที่ส าคัญอย่างไรก็ไม่มี
อ านาจที่จะสั่งจ่ายเงินแผ่นดินได้  แต่หลักเกณฑ์เฉพาะว่าด้วยการจ่ายเงินแผ่นดินนี้มีข้อยกเว้นที่ให้อ านาจ          
ฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลจ่ายได้เฉพาะกรณีจ าเป็นรีบด่วน โดยเป็นการยืมเงินคงคลังไปจ่ายในลักษณะเป็นเงินนอก
งบประมาณแต่เมื่อได้มีการยืมเงินคงคลังจ่ายไปก่อนแล้ว ภายหลังจะต้องมีการตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือชดใช้   
เงินคงคลังในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายที่จะมีการเสนอเข้ารัฐสภาในภายหลังด้วยซึ่งมาตรา 169 ของ
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่นี้ได้มีบทบังคับเพ่ิมเติมขึ้นมาใหม่โดยให้ก าหนดแหล่งที่มาของรายได้เพ่ือชดใช้รายจ่ายที่ได้ใช้
เงินคงคลังจ่ายไปก่อนแล้วด้วย ทั้งนี้ เพราะท่ีผ่านมาการขอยืมเงินคงคลังจ่ายไปก่อนในกรณีที่มีความจ าเป็นรีบด่วน 
ไม่เคยได้มีการตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้จริงๆ แต่ประการใดเลย เป็นเพียงแค่การน าตัวเลขหรือจ านวนเงินมาตั้ง
รายจ่ายชดใช้เงินคงคลังเท่านั้น จึงเป็นเพียงการแสดงจ านวนเงินที่ได้จ่ายไปก่อนโดยสภามิได้อนุมัติ แต่มาให้สภา
ทราบและอนุมัติภายหลังโดยเรียกวิธีการนี้เป็นค าเทคนิคว่า “ตั้งรายจ่ายชดใช้เงินคงคลัง” ที่เป็นการปฏิบัติตาม

                                                           
2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 169 บัญญัติว่า 
“มาตรา 169 การจ่ายเงินแผ่นดินจะกระท าได้ก็เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณ

รายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง 
เว้นแต่ในกรณีจ าเป็นเร่งด่วนรัฐบาลจะจ่ายไปก่อนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ 
ในกรณีเช่นว่านี้ต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลังในพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจ่าย 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณถัดไป 
ทั้งนี้ ให้ก าหนดแหล่งที่มาของรายได้เพ่ือชดใช้รายจ่ายที่ได้ใช้เงินคงคลังจ่ายไปก่อนแล้วด้วย 

ในระหว่างเวลาที่ประเทศอยู่ในภาวะสงครามหรือการรบ คณะรัฐมนตรีมีอ านาจโอนหรือน ารายจ่ายที่
ก าหนดไว้ส าหรับหน่วยราชการหรือรัฐวิสาหกิจใดไปใช้ในรายการที่แตกต่างจากที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้ทันที และให้รายงานรัฐสภาทราบโดยไม่ชักช้า 

ในกรณีที่มกีารโอนหรือน ารายจ่ายตามงบประมาณที่ก าหนดไว้ในรายการใดไปใช้ในรายการอื่นของ
หน่วยราชการหรือรัฐวิสาหกิจ ให้รัฐบาลรายงานรัฐสภาเพ่ือทราบทุกหกเดือน” 
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มาตรา 6 และ 7 วรรคท้ายของกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง3 ประกอบด้วยมาตรา 14 และ 29 ทวิ ของกฎหมาย
วิธีการงบประมาณ4 และมิได้แสดงรายละเอียดของรายจ่ายในลักษณะนี้แต่ประการใดเลย นอกจากเป็นการกระท า
ที่ผิดวินัยทางการคลังแล้ว ยังขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญอีกด้วยเนื่องจากในกฎหมายเงินคงคลังและกฎหมายวิธีการ
งบประมาณให้ตั้งเงินรายจ่ายเพ่ือชดใช้ ในขณะที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้ต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือชดใช้ เป็นผล
ให้บทบัญญัติในส่วนนี้ใช้บังคับมิได้ตามมาตรา 6 ของรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ดี เจตนารมณ์ของมาตรานี้ยังเป็น
ประโยชน์ที่จะช่วยรักษาวินัยไม่ให้ใช้มาตรา 7 อย่างพร่ าเพรื่อ ฉะนั้น ถ้าจะมีการแก้ไขมาตรานี้ให้สอดคล้องกับ
รัฐธรรมนูญในเรื่อง “การตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้” ก็ควรจะเพ่ิมวงเงินให้เป็นพลวัตและสร้างมาตรการป้องกัน
ที่ไม่ให้มีการใช้เงินคงคลังอย่างไม่มีขอบเขตดังที่เคยใช้มาแล้ว5 
   (3) การใช้จ่ายเงินรายได้ของหน่วยงานของรัฐต้องอยู่ภายใต้กรอบวินัยการเงินการคลัง 
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 ก าหนดให้ ในการใช้
จ่ายเงินรายได้ของหน่วยงานของรัฐที่ไม่ต้องน าส่งเป็นรายได้แผ่นดิน ต้องอยู่ภายใต้กรอบวินัยการเงินการคลังด้ วย 
ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่า ไม่ว่าจะเป็นเงินงบประมาณหรือเงินนอกงบประมาณซึ่งเป็นเงินรายได้ที่ไม่ต้องน าส่งเป็นรายได้
แผ่นดินต่างต้องใช้จ่ายภายใต้กรอบวินัยการเงินการคลังด้วยเช่นกัน เพราะเงินเหล่านี้ถือเป็นเงินแผ่นดิน จึงต้อง      
ใช้จ่ายให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์เช่นเดียวกัน จะใช้ตามอ าเภอใจหาได้ไม่ 

                                                           
3พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 6 วรรคท้าย และมาตรา 7 วรรค

ท้าย บัญญัติว่า 
“มาตรา 6 วรรคท้าย ในกรณีที่จ่ายเงินตามมติให้จ่ายเงินไปก่นอหรือตามพระราชก าหนด ให้ตั้งเงิน

รายจ่ายเพื่อชดใช้ในพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม” 
“มาตรา 7 วรรคท้าย การจ่ายเงินในห้ากรณีข้างต้นนี้ เมื่อได้จ่ายแล้วให้ตั้งเงินรายจ่ายเพ่ือชดใช้ใน

กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมประจ าปีงบประมาณ หรือในกฎหมายว่าด้วยโอนงบประมาณรายจ่าย 
หรือในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณปีต่อไป” 

4พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 14 และมาตรา 29 ทวิ 
บัญญัติว่า 

“มาตรา 14 รายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลังก็ดี หรือรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินทุนส ารองจ่ายตามมาตรา 29 
ทวิ ก็ดี ให้แยกตั้งไว้เป็นส่วนหนึ่งต่างหากในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย และให้ถือว่าเป็นรายจ่ายของ
ปีงบประมาณท่ีได้จ่ายเงินคงคลังหรือเงินทุนส ารองจ่ายนั้นๆ ไป" 

“มาตรา 29 ทวิ ให้มีเงินทุนจ านวนหนึ่งโดยให้รัฐมนตรีจ่ายจากคลัง เรียกว่า “เงินทุนส ารองจ่าย” เป็น
จ านวนหนึ่งร้อยล้านบาท เงินทุนนี้ให้น าไปจ่ายได้ในกรณีที่มีความจ าเป็นเพ่ือประโยชน์แก่ราชการแผ่นดินโดย
อนุมัติคณะรัฐมนตรี และเม่ือได้จ่ายไปแล้ว ให้ขอตั้งรายจ่ายชดใช้เพื่อสมทบเงินทุนนั้นไว้จ่ายต่อไป” 

5ปรีชา สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตร์ว่าด้วยการคลัง, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2554), 
น.127-129. 
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   ผลในทางกฎหมายของกรอบวินัยทางการคลังกับการใช้จ่ายเงินคงคลัง 
   1. การก าหนดกรอบวินัยทางการคลังไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มีผลให้การใช้จ่ายเงินของรัฐต้องเป็นไปตามกฎหมายตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด กล่าวคือ จ่ายได้เฉพาะที่ได้
อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวด้วยการโอน
งบประมาณ หรือกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง 
   2. การก าหนดให้ในการใช้เงินคงคลังไปก่อนที่จะมีกฎหมายก าหนด และให้ตั้งงบประมาณ
รายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลัง โดยมีการก าหนดแหล่งที่มาของรายได้ไว้ตามรัฐธรรมนูญด้วย ถือเป็นวินัยทางการคลัง
ที่ฝ่ายบริหารจะต้องรับผิดชอบในปริมาณเงินที่ได้ใช้จ่ายไปก่อนโดยไม่ผ่านการพิจารณาของรัฐสภา โดยต้องมี      
เม็ดเงินส่งเข้าเป็นเงินคงคลังจริง ไม่ใช่การตั้งเป็นตัวเลขเหมือนเช่นแต่ก่อน การก าหนดเช่ นนี้ ท าให้ปริมาณ        
เงินคงคลังมีหมุนเวียนเพียงพอต่อการใช้จ่ายต่อไป รวมทั้งยังเป็นการลงโทษฝ่ายบริหารในทางอ้อม กล่าวคือ เมื่อน า
เงินคงคลังของปีที่ผ่านมาไปใช้จ่ายก่อน เมื่อมีการตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลังจะท าให้ปริมาณเงิน
รายได้ที่จะน ามาจัดสรรเป็นงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของปีปัจจุบันมีน้อยลง เนื่องจากถูกจัดสรรส่วนหนึ่งไป
ชดใช้เงินคงคลังแล้ว 
   3. กรณีก าหนดให้ส่วนราชการที่มีเงินรายได้ไว้ใช้จ่ายโดยไม่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน 
ต้องมีการรายงานการใช้จ่ายเงินรายได้ให้คณะรัฐมนตรีและรัฐสภาทราบด้วย ทั้ง นี้ ตามนัยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 ท าให้รัฐสามารถทราบฐานะทางการคลังได้อย่างแท้จริง 
เนื่องจาก เงินรายได้ที่ส่วนราชการเก็บไว้ใช้จ่ายได้ ถือเป็นการยกเว้นการไม่น ารายได้เป็นเงินคงคลังเพ่ือจะได้น าไป
จัดสรรเป็นงบประมาณต่อไป ท าให้รายได้รัฐขาดไปบางส่วน ดังนั้น การก าหนดให้มีการรายงานนี้ จะท าให้รัฐ
สามารถจัดสรรงบประมาณให้กับแต่ละส่วนราชการได้เหมาะสมขึ้น หากส่วนราชการใดมีเงินรายได้มาก รัฐอาจ  
บริหารจัดการโดยจัดสรรเงินงบประมาณให้ตามความจ าเป็น และน าเงินงบประมาณไปจัดสรรให้กับหน่วยงานที่ไม่
มีเงินรายได้ในปริมาณที่เหมาะสมยิ่งขึ้น นอกจากนี้ การบังคับให้มีการรายงานผลการใช้จ่ายเงิน จะท าให้           
ส่วนราชการที่มีเงินรายได้ใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น เนื่องจากการใช้จ่ายเงินของแผ่นดินทั้งหมดต้อง
ได้รับการตรวจสอบ และเปิดเผยให้สาธารณะชนรับทราบด้วย 
   3.1.1.2 แนวทางการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยหมวดการคลังและ
งบประมาณ 
   ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ได้มีการก าหนดหมวดการคลังและงบประมาณไว้เป็น
การเฉพาะเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยร่างรัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์
เพ่ือให้มีกฎหมายรองรับไว้ชัดเจนในการดูแลป้องกันไม่ให้เกิดการใช้จ่ายเงินทุกประเภทตามนโยบายที่ไม่เหมาะสม
ของรัฐบาลที่เกี่ยวกับการก าหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง ซึ่งร่างรัฐธรรมนูญได้มีการเสนอ  2 ครั้ง กล่าวคือ      
ครั้งแรก เป็นร่างรัฐธรรมนูญฉบับส่งให้สภาปฏิรูปแห่งชาติและเปิดอภิปราย (315 มาตรา) และครั้งที่ 2 ฉบับที่ได้มี
การปรับปรุงแก้ไขเพ่ือเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติเพ่ือลงมติ (285 มาตรา)  
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   ร่างรัฐธรรมนูญฉบับส่งให้สภาปฏิรูปแห่งชาติและเปิดอภิปราย (315 มาตรา) มีบทบัญญัติ       
ที่เก่ียวข้องกับการคลังและงบประมาณ โดยมีสาระส าคัญดังนี้ 
   1. มีการก าหนดค าว่า “เงินแผ่นดิน” ขึ้น ในร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย โดยก าหนด
ว่า “เงินแผ่นดิน หมายความรวมถึง  
   (1) เงินรายได้แผ่นดิน เงินกู้ เงินคงคลัง และเงินรายได้จากทรัพย์สินและสิทธิประโยชน์อ่ืนที่
รัฐบาล หรือหน่วยงานของรัฐถือกรรมสิทธิ์หรือครอบครองเพ่ือประโยชน์ในการบริหารราชการแผ่นดินโดยรวม  
   (2) เงินรายได้จากการด าเนินงาน หรือจากทรัพย์สินและสิทธิประโยชน์อ่ืนที่หน่วยงานของรัฐ
ถือกรรมสิทธิ์หรือครอบครองและใช้จ่ายตามที่กฎหมายบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ โดยไม่จ าต้องน าส่งเป็นรายได้
แผ่นดิน  
   การใช้จ่ายเงินแผ่นดินตาม (1) โดยไม่ได้ตราเป็นพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี หรือ
พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม จะกระท ามิได้ 
   การก าหนดให้เงินรายได้ใดไม่ต้องน าส่งเป็นรายได้แผ่นดิน จะกระท าได้ก็แต่โดยบทบัญญัติ   
แห่งกฎหมาย และการตรากฎหมายให้หน่วยงานของรัฐไม่ต้องน าเงินรายได้ส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินตาม (2) ต้องมี
ขอบเขตและกรอบวงเงินเท่าที่ไม่ส่งผลกระทบต่อการรักษาวินัยการคลัง และต้องค านึงถึงประสิทธิภาพ ความคุ้มค่า
ของการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน และความจ าเป็นในการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ” ซึ่งการก าหนดความหมายของ
เงินแผ่นดินดังกล่าวมีความหมายครอบคลุมเงินประเภทต่างๆ และก าหนดเงื่อนไข หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการใช้
จ่ายเงินดังกล่าวไว้โดยรวม ไม่ว่าจะเป็นเงินงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ หรือเงินกู้ และอ่ืนๆ ซึ่งเห็นว่า       
การก าหนดขึ้นเพื่อให้มีกฎหมายรองรับไว้ชัดเจนเพ่ือดูแลป้องกันไม่ให้เกิดการใช้จ่ายเงินประเภทต่างๆ ตามนโยบาย
ของรัฐบาลที่ไม่เหมาะสมเป็นการถูกต้องแล้ว  
   2. การก าหนดให้เงินรายได้ใดไม่ต้องน าเงินส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน จะกระท าได้ก็แต่โดย
บทบัญญัติแห่งกฎหมาย... นั้น โดยที่กรณีเงินรายได้ที่ไม่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง
และกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณก าหนดให้เป็นอ านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังที่จะพิจารณา
อนุญาตได้ภายใต้เงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด เช่น เงินสินบนรางวัล หรือค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานของหน่วยงาน 
เงินบูรณะทรัพย์สิน เงินรายรับสถานพยาบาล สถานศึกษา เงินที่ได้รับในลักษณะผลพลอยได้จากการปฏิบัติงาน
ตามอ านาจหน้าที่ เป็นต้น ดังนั้น การที่ร่างมาตรา 200 วรรคสาม ก าหนดดังกล่าว ย่อมเป็นการกระทบหรือยกเลิก
บทบัญญัติทางกฎหมายที่ให้อ านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังในการพิจารณาอนุมัติ อันอาจเกิดความ        
ไม่ยืดหยุ่นในทางปฏิบัติได ้
   3. ก าหนดให้การจ่ายเงินแผ่นดินจะกระท าได้ก็เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ ในพระราชบัญญัติ
งบประมาณประจ าปี พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติโอนงบประมาณ และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการคลังและการงบประมาณภาครัฐ... มิได้มีการกล่าวถึงกฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณ และกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง ดังเช่นรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ อาจส่งผลให้บทอาศัยอ านาจทาง
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กฎหมายเกี่ยวกับการจ่ายเงินคงคลัง กรณีท่ีมีการตั้งงบประมาณไว้แต่ไม่เพียงพอต้องจ่ายจากเงินคงคลังไปก่อนและ
ตั้งงบประมาณชดใช้ในภายหลัง และการก าหนดระเบียบ ข้อบังคับเกี่ยวกับหลักเกณฑ์หรือวิธีปฏิบัติในการเบิก
จ่ายเงิน การรับเงินเพื่อส่งเป็นรายได้แผ่นดิน การบัญชี การก าหนดเรื่องเงินทดรองราชการ หรือการยกเว้นไม่น าเงิน
ส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน ไม่สามารถด าเนินการได้ ซึ่งกรณีนี้อาจมีผลกระทบต่อการบริหารราชการแผ่นดินของ
รัฐบาล และการปฏิบัติงานของกระทรวงการคลัง อย่างไรก็ดี เรื่องดังกล่าวอาจถูกก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการคลังและการงบประมาณภาครัฐ ซึ่งจะเป็นกฎหมายหลักด้านการคลังและ
งบประมาณ กระทรวงการคลังจึงควรติดตามและมีส่วนในการยกร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวในทางใดทางหนึ่ง
ต่อไป 
   4. การก าหนดให้ในการจัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีและร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณเพ่ิมเติม ต้องแสดงงบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ตลอดจนการจัดสรร
งบประมาณตามภารกิจของหน่วยงานและตามพ้ืนที่ ทั้งนี้ตามกฎหมายบัญญัติ เป็นทั้งงบประมาณรายรับและ
งบประมาณรายจ่าย เนื่องจากที่ผ่านมามีการจัดท างบประมาณรายจ่ายด้านเดียว การจัดท างบประมาณสองขา 
(Comprehensive Budget) จะท าให้เงินรายได้ของรัฐที่ชัดเจนในการน ามาจัดท างบประมาณรายจ่าย และจะท า
ให้รัฐบาลและส่วนราชการต้องผูกพันและเคร่งครัดต่อการบริหารงบประมาณทั้งด้านรายจ่ายและรายรับให้เป็นไป
ตามกฎหมาย 
   5. ก าหนดให้มีศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ เพ่ือพิจารณาคดี
เกี่ยวกับการคลังและงบประมาณเป็นการเฉพาะ โดยในกรณีที่เมื่อมีเหตุอันควรเชื่อได้ว่าผู้ด ารงต าแหน่งทาง
การเมือง เจ้าหน้าที่ของรัฐก่อให้เกิดการใช้จ่ายเงินแผ่นดินที่วิญญูชนพึงเห็นได้ว่าจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ 
อาจจะถูกยื่นฟ้องต่อศาลนี้ได ้
   ร่างรัฐธรรมนูญฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติเพ่ือลงมติ (285 มาตรา) มีบทบัญญัติที่เกี่ยวข้อง
กับการคลังและงบประมาณเช่นเดียวกับการร่างแรก แต่มีการตัดบทบัญญัติที่ก าหนดค านิยามของเงินแผ่นดินออก 
และได้มีการก าหนดเพ่ิมเติมว่ากิจกรรมหรือโครงการใดที่ใช้งบประมาณด าเนินการเกินกว่าหนึ่งปี ให้ตั้งเป็นรายการ
งบประมาณผูกพันข้ามปีไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี โดยให้แสดงวงเงินและระยะเวลาที่จะต้องขอตั้ง
งบประมาณในปีต่อๆ ไปไว้ด้วย ซึ่งร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวไม่ผ่านการลงมติของสภาปฏิรูปแห่งชาติ 
   ต่อมาได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญคณะใหม่ซึ่งมีนายมีชัย ฤชุพันธุ์         
เป็นประธาน ได้ยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 270 มาตรา มีบทบัญญัติท่ีเกี่ยวข้องกับการคลังและงบประมาณ โดยมี
สาระส าคัญดังนี้ 
   1. การจ่ายเงินแผ่นดิน จะกระท าได้เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณ
รายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ หรือกฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายว่าด้วย     
เงินคงคลัง เว้นแต่ในกรณีจ าเป็นรีบด่วนจะจ่ายไปก่อนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมาย
บัญญัติ ในกรณีเช่นว่านี้ ต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายหรือ
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พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณถัดไป 
(ร่างมาตรา 135)6  ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวก าหนดเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
โดยในกรณีที่มีความจ าเป็นรีบด่วนสามารถจ่ายเงินไปก่อนได้ และต้องมีการตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้ด้วย      
แต่มิได้มีการก าหนดให้ระบุแหล่งที่มาของรายได้เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
   2. ในการน าเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณต้องแสดง
แหล่งที่มาและประมาณการรายได้ และผลสัมฤทธิ์ที่จะได้รับจากการจ่ายเงิน และความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ
และแผนพัฒนาต่างๆ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ (ร่างมาตรา 137)7 
เป็นการก าหนดบทบัญญัติเพ่ือควบคุมทั้งด้านรายได้และรายจ่ายให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐ 
   3. ร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้ตัดบทบัญญัติเกี่ยวกับการรายงานการใช้จ่ายเงินรายได้ที่           
ส่วนราชการเก็บไว้ใช้จ่ายได้โดยไม่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินให้คณะรัฐมนตรีและรัฐสภาทราบ ตามนัย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 เดิมออกไป ซึ่งอาจส่งผลให้รัฐไม่สามารถทราบ
ฐานะทางการคลังได้อย่างแท้จริง หากรัฐต้องการข้อมูลในส่วนนี้อาจต้องใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร เช่ น               
มติคณะรัฐมนตรีสั่งการให้กระทรวงการคลังขอความร่วมมือให้ส่วนราชการที่มีเงินรายได้ไว้ใช้จ่ายโดยไม่ต้อง     
น าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินให้รายงานผลการใช้จ่ายเงินดังกล่าวต่อไป 
   จากที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า ร่างรัฐธรรมนูญทั้ง 3 ฉบับ มีการก าหนดบทบัญญัติ          
ที่เก่ียวข้องกับการเงินการคลังที่เหมือนและต่างกัน ดังนี้ 
   1. การก าหนดบทนิยาม “เงินแผ่นดิน”  
   โดยที่ร่างรัฐธรรมนูญฉบับส่งให้สภาปฏิรูปแห่งชาติและเปิดอภิปราย มีการก าหนดค านิยาม 
“เงินแผ่นดิน” ไว้อย่างชัดเจนว่า เงินแผ่นดิน หมายความรวมถึง เงินรายได้แผ่นดิน เงินกู้ เงินคงคลัง และเงินรายได้

                                                           
6 ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับประชามติ มาตรา 135 บัญญัติว่า 
“มาตรา 135 การจ่ายเงินแผ่นดิน จะกระท าได้เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณ

รายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ หรือกฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายว่าด้วย    
เงินคงคลัง เว้นแต่ในกรณีจ าเป็นรีบด่วนจะจ่ายไปก่อนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมาย
บัญญัติ ในกรณีเช่นว่านี้ ต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้ ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายหรือ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณถัดไป” 

7 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับประชามติ มาตรา 137 บัญญัติว่า 
“มาตรา 137 ในการน าเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณต้องแสดง

แหล่งที่มาและประมาณการรายได้ และผลสัมฤทธิ์ที่จะได้รับจากการจ่ายเงิน และความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์
ชาติ และแผนพัฒนาต่างๆ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ” 
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จากทรัพย์สินและสิทธิประโยชน์อ่ืนที่รัฐบาล หรือหน่วยงานของรัฐถือกรรมสิทธิ์หรือครอบครองเพ่ือประโยชน์ใน
การบริหารราชการแผ่นดินโดยรวม และเงินรายได้จากการด าเนินงาน หรือจากทรัพย์สินและสิทธิประโยชน์อ่ืนที่
หน่วยงานของรัฐถือกรรมสิทธิ์หรือครอบครองและใช้จ่ายตามที่กฎหมายบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ โดยไม่จ าต้อง
น าส่งเป็นรายได้แผ่นดิน แต่ร่างรัฐธรรมนูญฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติเพ่ือลงมติ และร่างรัฐธรรมนูญฉบับ       
ลงประชามติ มีการตัดบทบัญญัติที่ก าหนดค านิยามของเงินแผ่นดินออก 
   2. หลักเกณฑ์การจ่ายเงินแผ่นดิน  
   ร่างรัฐธรรมนูญทั้ง 3 ฉบับ มีการก าหนดหลักการเรื่องการจ่ายเงินแผ่นดินไว้เช่นเดียวกัน โดย
ก าหนดว่าการจ่ายเงินแผ่นดิน จะกระท าได้เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมาย โดยร่างรัฐธรรมนูญฉบับส่งให้สภา
ปฏิรูปแห่งชาติและเปิดอภิปราย และร่างรัฐธรรมนูญฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติเพ่ือลงมติ ก าหนดกฎหมายที่
อนุญาตให้จ่ายเงินแผ่นดินได้ คือ พระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม 
พระราชบัญญัติโอนงบประมาณ และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการคลังและการงบประมาณ
ภาครัฐ แต่ร่างรัฐธรรมนูญฉบับลงประชามติ ได้ตัดกฎหมายที่อนุญาตให้จ่ายในส่วนของพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการคลังและการงบประมาณภาครัฐออก และก าหนดให้การจ่ายเงินแผ่นดินต้องได้รับอนุญาต
โดยกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง เพ่ิมเติม เข้าไปแทน ซึ่งเป็นการก าหนด
บทบัญญัตทิี่มีลักษณะเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 169 
   ส าหรับในกรณทีี่มีความจ าเป็นรีบด่วนจะจ่ายไปก่อนนั้น ร่างรัฐธรรมนูญทั้ง 3 ฉบับ ก าหนดให้
สามารถด าเนินการได้เช่นเดียวกัน โดยต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งในกรณีเช่นว่านี้ 
ต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายหรือพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณถัดไป  แต่ร่างรัฐธรรมนูญฉบับ       
ลงประชามติ มิได้มีการก าหนดให้ระบุแหล่งที่มาของรายได้ที่จะน ามาชดใช้เงินคงคลังเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
   3. การพิจารณาอนุมัติ 
   ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ร่างรัฐธรรมนูญทั้ง 3 ฉบับ มีการก าหนด
แนวทางในการพิจารณา รวมทั้งระยะเวลาในการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภาไว้ในลักษณะเดียวกัน  
   4. การควบคุมเงินนอกงบประมาณ 
   ร่างรัฐธรรมนูญฉบับส่งให้สภาปฏิรูปแห่งชาติและเปิดอภิปราย และร่างรัฐธรรมนูญฉบับเสนอ
สภาปฏิรูปแห่งชาติเพ่ือลงมติ ให้ความส าคัญกับเงินนอกงบประมาณ โดยก าหนดให้เงินรายได้ใดไม่ต้องน าส่งเป็น
รายได้แผ่นดิน จะกระท าได้ก็แต่โดยบทบัญญัติแห่งกฎหมาย และการตรากฎหมายให้หน่วยงานของรัฐไม่ต้องน าเงิน
รายได้ส่งเป็นรายได้แผ่นดินต้องมีขอบเขตและกรอบวงเงินเท่าที่ไม่ส่งผลกระทบต่อการรักษาวินัยการคลัง และ     
ต้องค านึงถึงประสิทธิภาพ ความคุ้มค่าของการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน และความจ าเป็นในการใช้จ่ายเงินของหน่วยงาน
ของรัฐ รวมทั้งมีการก าหนดให้หน่วยงานของรัฐที่กฎหมายก าหนดให้ไม่ต้องน าส่งเป็นรายได้แผ่นดิน เงินนอก
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งบประมาณ และเงินอ่ืนใดที่หน่วยงานของรัฐนั้นมีอยู่ ให้หน่วยงานของรัฐนั้นท ารายงานการรับและการใช้จ่าย
ดังกล่าว เสนอต่อคณะรัฐมนตรีทุกสิ้นปีงบประมาณ และให้คณะรัฐมนตรีรายงานให้สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา
ทราบ แต่ร่างรัฐธรรมนูญฉบับลงประชามติตัดบทบัญญัติเกี่ยวกับการรายงานการใช้จ่ายเงินรายได้ที่ส่วนราชการ
เก็บไว้ใช้จ่ายได้โดยไม่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินให้คณะรัฐมนตรีและรัฐสภาทราบออก 
   5. รปูแบบของกฎหมายงบประมาณ 
   ร่างรัฐธรรมนูญฉบับส่งให้สภาปฏิรูปแห่งชาติและเปิดอภิปราย และร่างรัฐธรรมนูญฉบับเสนอ
สภาปฏิรูปแห่งชาติ เ พ่ือลงมติก าหนดให้ในการจัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีและร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม ต้องแสดงงบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ตลอดจน     
การจัดสรรงบประมาณตามภารกิจของหน่วยงานและตามพ้ืนที่ ทั้งนี้ตามกฎหมายบัญญัติเป็นทั้งงบประมาณรายรับ
และงบประมาณรายจ่าย (การจัดท างบประมาณสองขา) แต่ในร่างรัฐธรรมนูญฉบับลงประชามติมิได้มีการกล่าวถึง
การจัดท างบประมาณสองขาแต่อย่างใด 
   6. กรอบวินัยการเงินการคลัง 
   ร่างรัฐธรรมนูญทั้ง 3 ฉบับ มีการให้ความส าคัญกับกรอบวินัยการเงินการคลัง แต่มีการก าหนด
บทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับกรอบวินัยการเงินการคลังไว้ต่างกัน กล่าวคือ ร่างรัฐธรรมนูญฉบับส่งให้สภาปฏิรูป
แห่งชาติและเปิดอภิปราย และร่างรัฐธรรมนูญฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติเพ่ือลงมติก าหนดให้มีพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการคลังและการงบประมาณภาครัฐซึ่งถือว่าเป็นกฎหมายที่จะก าหนดกรอบวินัยการเงิน
การคลังของประเทศ ในขณะที่ร่างรัฐธรรมนูญฉบับลงประชามติ มีการก าหนดให้มีกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงิน   
การคลังของรัฐเพ่ือควบคุมท้ังด้านรายได้และรายจ่าย 
   นอกจากนี้ ในร่างรัฐธรรมนูญฉบับส่งให้สภาปฏิรูปแห่งชาติและเปิดอภิปราย และร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติเ พ่ือลงมติก าหนดให้มีศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและ
การงบประมาณ เพ่ือพิจารณาคดีเกี่ยวกับการคลังและงบประมาณเป็นการเฉพาะ แต่ในร่างรัฐธรรมนูญฉบับลง
ประชามติไม่มีการก าหนดเรื่องดังกล่าวไว้ 
  3.1.2 หลักเกณฑ์ทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการเงินคงคลังในประเทศไทย 
  การบริหารจัดการเงินคงคลังของประเทศไทยมีกฎหมายที่บัญญัติรองรับในเรื่องต่างๆ เพ่ือควบคุมไว้ 
ดังนี้ 
   3.1.2.1 การรับเงินเข้าเป็นเงินคงคลัง 
   พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 4 บัญญัติว่า “ภายใต้บังคับ
แห่งมาตรา 13 บรรดาเงินทั้งปวงที่พึงช าระให้แก่รัฐบาล ไม่ว่าเป็นภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ เงินกู้หรือ     
เงินอ่ืนใด หัวหน้าส่วนราชการที่ได้เก็บหรือรับเงินนั้นมีหน้าที่ควบคุม ให้ส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 หรือส่งคลัง
จังหวัดหรือคลังอ าเภอตามก าหนดเวลาและข้อบังคับท่ีรัฐมนตรีก าหนดโดยไม่หักเงินไว้เพ่ือการใดๆ เลย” 
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   บทบัญญัติของกฎหมายข้างต้นเป็นการวางหลักท่ัวไปว่าหัวหน้าส่วนราชการที่ได้เก็บหรือได้รับ
เงินทั้งปวงที่มีผู้ช าระแก่รัฐบาล มีหน้าที่ควบคุมให้มีการน าเงินนั้นเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 หรือคลังจังหวัด หรือ
คลังอ าเภอตามก าหนดเวลาและตามข้อบังคับที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังก าหนด โดยไม่หักไว้เพ่ือการใดๆ
อย่างไรก็ดี หลักทั่วไปดังกล่าวไม่ใช้บังคับแก่กรณีตามมาตรา 13 กล่าวคือ ในกรณีที่องค์การใดๆ ของรัฐบาล        
ซึ่งด าเนินการโดยใช้เงินทุนหรือทุนหมุนเวียนนั้น เงินที่องค์การเหล่านี้ได้รับต้องน าเข้าทุนหรือทุนหมุนเวียนของ
องค์การนั้น และการน าทุนหรือผลก าไรขององค์การดังกล่าวเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 จะต้องเป็นไปตาม
ข้อบังคับที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังก าหนด โดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 13 เมื่อเป็นเช่นนี้ 
องค์การของรัฐบาลจึงไม่ต้องปฏิบัติตามมาตรา 4 วรรคหนึ่ง8 
   นอกจากพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม จะก าหนดที่มาของเงินที่
รับเป็นเงินคงคลังแล้ว พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ซึ่งบัญญัติมารองรับ    
การจัดการงบประมาณอีกด้วย ซึ่งในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการรับเงินยังมีบทบัญญัติที่รองรับเรื่องดังกล่าวไว้ในมาตรา 
24 วรรคแรก ที่บัญญัติว่า “บรรดาเงินที่ส่วนราชการได้รับเป็นกรรมสิทธิ์ ไม่ว่าจะได้รับตามกฎหมายหรือระเบียบ
ข้อบังคับ หรือได้รับตามอ านาจหน้าที่หรือสัญญาหรือได้รับจากการใช้ทรัพย์สิน หรือเก็บดอกผลจากทรัพย์สินของ
ราชการ ให้ส่วนราชการที่ได้รับเงินนั้นน าส่งคลังตามระเบียบหรือข้อบังคับที่รัฐมนตรีก าหนด เว้นแต่จะมีกฎหมาย
ก าหนดเป็นอย่างอ่ืน” 
   อย่างไรก็ดี ยังมีเงินรายรับที่รัฐได้รับเป็นเงินคงคลังอีก คือ เงินรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลัง     
ซึ่งมีการก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 169 วรรคแรก โดยก าหนดให้
ก าหนดแหล่งที่มาของเงินที่จะตั้งงบประมาณชดใช้เงินคงคลังด้วย 
   3.1.2.2 การสั่งจ่ายเงินคงคลัง 
   การสั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลัง อาจแยกออกได้เป็น 2 กรณี คือ 

(1) การสั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 1 
   พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 5 บัญญัติว่า “การสั่ง
จ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 ให้กระท าได้แต่เพ่ือโอนไปเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 เท่านั้น” เนื่องจาก
บัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 เป็นบัญชีที่มีไว้เพ่ือประโยชน์แห่งมาตรา 4 กล่าวคือ มีไว้เพ่ือรับเงิน ซึ่งจะเห็นได้ว่าบัญชี
เงินคงคลังบัญชีที่ 1 เป็นบัญชีที่แสดงยอดรายรับทั้งหมดของเงินทั้งปวงที่รัฐจะพึงได้รับไว้เป็นกรรมสิทธิ์จะไม่มียอด
รายจ่ายปรากฏในบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 และในการจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 กฎหมายก าหนดให้
กระท าได้แต่การโอนไปบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 เพ่ือจ่ายเงินให้กับส่วนราชการตามกฎหมายต่างๆ ต่อไป ซึ่ง   
มาตรา 9 ก าหนดให้การสั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 เป็นหน้าที่ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง 

                                                           
8อิสระ นิติทัณฑ์ประภาศ, “ความเป็นมาในการตราพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491”, ในหนังสือ 

อนุสรณ์งานพระราชทานเพลิงศพนางชวนชื่น นิติทัณฑ์ประภาศ, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ. , 2533), น.111. 
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หรือผู้ที่ได้รับมอบหมาย ซึ่งปัจจุบันรัฐมนตรีได้มอบอ านาจให้ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นผู้สั่งจ่ายเงินแทน 
(ในทางปฏิบัติอาจมีการมอบหมายต่อให้ระดับเจ้าหน้าที่) 
  (2) การสั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 2 หรือคลังจังหวัด หรือคลังอ าเภอ 
   การจ่ายเงินตามมาตรา 6 
   กระท าได้ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
มาตรา 6 บัญญัติว่า “ภายใต้บังคับแห่งมาตรา 7 มาตรา 8 และมาตรา 12 การสั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชี
ที่ 2 หรือคลังจังหวัดหรือคลังอ าเภอ ให้กระท าได้แต่เฉพาะตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี 
พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ มติให้จ่ายเงินไปก่อน หรื อพระราช
ก าหนดที่ออกตามความในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 
   ในกรณีที่จ่ายเงินตามมติให้จ่ายเงินไปก่อนหรือตามพระราชก าหนด ให้ตั้งเงินรายจ่ายเพ่ือ
ชดใช้ในพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม” 
   ซึ่งการจ่ายเงินตามมาตรา 6 เป็นบทบัญญัติที่วางหลักทั่วไปว่า การน าเงินแผ่นดินที่ฝาก
ธนาคารแห่งประเทศไทยไว้ และที่เก็บรักษาไว้ที่คลังจังหวัดและคลังอ าเภอออกไปใช้จ่ายจะกระท าได้ต่อเมื่อได้รับ
อนุญาตให้จ่ายได้ตามกฎหมายต่างๆ ดังต่อไปนี้ 
   (1) พระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี  
   (2) พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม  
   (3) พระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ  
   (4) มติให้จ่ายเงินไปก่อน (พระราชบัญญัติอนุญาตให้รัฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน) 
   (5) พระราชก าหนดที่ออกตามความในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 
   เมื่อพิจารณาชื่อพระราชบัญญัติตาม (1) (2) และ (3) ดังกล่าวข้างต้นแล้ว จะเห็นว่าไม่ตรง
กับชื่อที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน กล่าวคือ ในปัจจุบันทางราชการเรียกพระราชบัญญัติดังกล่าวว่า พระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม และพระราชบัญญัติโอนงบประมาณ
รายจ่าย ตามล าดับ ข้อแตกต่างกันอยู่ตรงที่ชื่อพระราชบัญญัติเหล่านั้นที่ใช้อยู่ในปัจจุบันมีค าว่างบประมาณ ที่เป็น
เช่นนี้ก็เนื่องจากพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้เปลี่ยนชื่อพระราชบัญญัติสองฉบับแรกที่กล่าว
ข้างต้นให้สอดคล้องกับวิธีการงบประมาณใหม่ดังจะกล่าวต่อไปนี้ 
   ตามวิธีการงบประมาณที่ใช้อยู่เดิม รัฐสภาเป็นผู้อนุมัติการจัดเก็บรายได้และการใช้จ่ายเงิน
ของรัฐบาลในแต่ละปี ดังนั้น พระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีและร่างพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติมที่
รัฐบาลเสนอต่อรัฐสภาจึงแสดงทั้งประมาณการรายได้และงบประมาณรายจ่าย และเมื่อประกาศใช้ร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าวเป็นกฎหมายแล้ว ก็มีผลในทางกฎหมายว่า รัฐสภาได้อนุมัติให้รัฐบาลจัดเก็บรายได้ตาม
ประมาณการที่แสดงไว้ในพระราชบัญญัตินั้นๆ ต่อมาในปี พ.ศ. 2502 รัฐบาลเห็นว่า การจัดเก็บรายได้โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งภาษีอากรทั้งหลายนั้น มีกฎหมายให้อ านาจรัฐบาลจัดเก็บได้ตลอดไปอยู่แล้ว จึงไม่จ าเป็นต้องขออนุมัติ
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จัดเก็บต่อรัฐสภาในแต่ละปีอีก นอกจากนี้ การกู้เงินในแต่ละปีเพ่ือชดเชยการขาดดุลของงบประมาณในขณะนั้นก็
ต้องตราเป็นพระราชบัญญัติให้อ านาจรัฐบาลกู้เงินเป็นคราวๆ อยู่แล้ว ดังนั้น รัฐบาลจึงไม่จ าเป็นต้องแสดงจ านวน
เงินประมาณการรายได้และจ านวนเงินกู้ที่จะกู้ไว้ในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี และในร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติมที่เสนอต่อรัฐสภา  
   การจ่ายเงินตามมาตรา 7ก าหนดให้มีการใช้จ่ายจากเงินคงคลังในกรณีต่อไปนี้ 
   (1) รายการจ่ายที่มีการอนุญาตให้จ่ายเงินได้แล้วตามกฎหมายว่าด้ วยงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ แต่เงินที่ตั้งไว้มีจ านวนไม่พอจ่ายและพฤติการณ์เกิดขึ้นให้มีความจ าเป็นต้องจ่าย
โดยเร็ว 
   (2) มีกฎหมายใดๆ ที่กระท าให้ต้องจ่ายเงินเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายนั้นๆ และมีความ
จ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว 
   (3) มีข้อผูกพันกับรัฐบาลต่างหรือสถาบันการเงินระหว่างประเทศที่กระท าให้ต้อง
จ่ายเงิน และมีความจ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว 
   (4) เพ่ือซื้อคืนหรือไถ่ถอนพันธบัตรของรัฐบาลหรือตราสารเงินกู้ของกระทรวงการคลัง
หรือช าระหนี้ตามสัญญากู้ที่กระทรวงการคลังเป็นผู้กู้ ทั้งนี้ ตามจ านวนที่รัฐมนตรีเห็นสมควร 
   (5) เพ่ือซื้อเงินตราต่างประเทศ พันธบัตรของรัฐบาลต่างประเทศหรือหลักทรัพย์ที่มั่นคง
ในต่างประเทศที่ไม่ใช่หุ้นในสกุลเงินตราที่จะต้องช าระหนี้ที่กระทรวงการคลังเป็นผู้กู้ และในวงเงินไม่เกินจ านวนหนี้
ที่ถึงก าหนดช าระในช่วงระยะเวลาไม่เกิน 5 ปี เพื่อน าไปใช้ประโยชน์ในการช าระหนี้เมื่อถึงก าหนด ทั้งนี้ ให้รัฐมนตรี
โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอ านาจก าหนดข้อบังคับเกี่ยวกับการซื้อเงินตราต่างประเทศ พันธบัตรของ
รัฐบาลต่างประเทศและหลักทรัพย์ที่มั่นคงในต่างประเทศที่ไม่ใช่หุ้น การน าเงินตราต่างประเทศฝากธนาคาร รวมทั้ง
วิธีปฏิบัติอื่นใดที่เก่ียวข้อง 
   การจ่ายเงินในห้ากรณีข้างต้นนี้ เมื่อได้จ่ายแล้วให้ตั้งเงินรายจ่ายเพ่ือชดใช้ในกฎหมายว่า
ด้วยงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมประจ าปีงบประมาณหรือในกฎหมายว่าด้วยโอนงบประมาณรายจ่าย หรือใน
กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณปีต่อไป 
   พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 6 ได้ก าหนดหลักการสั่ง
จ่ายเงินจากคลัง (บัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 คลังจังหวัดและคลังอ าเภอ) ขึ้นไว้ ซึ่งมีสาระส าคัญว่าการสั่งจ่ายเงิน
ดังกล่าวจะกระท าได้แต่เฉพาะในกรณีที่มีการอนุญาตให้จ่ายเงินได้ตามกฎหมายต่างๆ ที่ระบุในมาตรานี้ อย่างไรก็ดี 
องค์กรนิติบัญญัติก็ค านึงถึงความจริงที่ว่า ในบางครั้งอาจมีเหตุการณ์บางอย่างที่ไม่อาจคาดหมายได้ล่วงหน้าเกิดขึ้น 
ท าให้รัฐบาลต้องจ่ายเงินเกินกว่าที่ได้รับอนุญาตตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และต้องจ่าย
โดยเร็ว ซึ่งหากจะต้องออกกฎหมายก่อนที่จะจ่ายเงินจะไม่ทันการณ์ เพราะการตรากฎหมายไม่ว่าจะเป็น
พระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดก็ตาม ต้องใช้เวลาพอสมควร ด้วยเหตุนี้องค์กรนิติบัญญัติจึงได้ก าหนด
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ข้อยกเว้นของหลักการสั่งจ่ายเงินดังกล่าวไว้ในมาตรา 7 ของพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม 
   เมื่อพิจารณาบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่า ในกรณีที่มีความจ าเป็นต้องจ่ายเงินเกินกว่า
จ านวนเงินที่ได้รับอนุญาตไว้ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ถ้าเป็นกรณีตามมาตรา 7 (1) (2) 
และ (3) ข้างต้น ซึ่งเป็นกรณีที่มีความจ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว รัฐบาลมีอ านาจสั่งจ่ายเงินจากคลังไปก่อนได้ ซึ่งการ
จ่ายเงินใน 3 กรณีนี้มีลักษณะร่วมกันอยู่ข้อหนึ่ง คือ ต้องเป็นรายจ่าย โดยเร็ว เท่านั้น ถ้าไม่เป็นเรื่องด่วนจริงๆ      
จะไปแตะต้องเงินคงคลังง่ายๆ เช่นนั้นไม่ได้ เพราะเหตุว่าถ้าเป็นกรณีไม่รีบด่วน รัฐบาลมีทางอีกหลายทาง เช่ นขอ
งบประมาณเพ่ิมเติมหรือออกพระราชก าหนดก็ย่อมท าได้ ฉะนั้น รัฐบาลจะทึกทักเอาว่าเป็นด่วนเสียทุกรายไม่ได้ 
กฎหมายก็จะหมดความศักดิ์สิทธิ์ไป การตัดสินว่าเป็นกรณีต้องจ่ายโดยเร็วหรือไม่เร็วนี้ สภาผู้แทนราษฎรเป็น         
ผู้ควบคุมดูแลว่ารัฐบาลท าถูกต้องหรือไม่ และควรจะให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้ดูแลต่างหูต่างตาสภา
ผู้แทน9 ส่วนกรณี (4) คือ การจ่ายเงินเพ่ือซื้อคืนหรือไถ่ถอนพันธบัตรเงินกู้นั้น กฎหมายมิได้ก าหนดว่าจะจ่ายได้
เฉพาะกรณีที่มีความจ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็วเหมือนกับที่บังคับไว้ในกรณีตาม (1) ถึง (3) ที่เป็นเช่นนี้ก็เนื่องจากว่า
การซื้อคืนหรือไถ่ถอนพันธบัตรเงินกู้นั้นเป็นการลดภาระหนี้สินของรัฐบาล หากฐานะการเงินแผ่นดินเอ้ืออ านวยให้
ท าเช่นนั้นได้ก็น่าจะเป็นการดี ดังนั้น กฎหมายจึงให้อ านาจรัฐบาลสั่งจ่ายเงินจากคลังเพ่ือซื้อคืนหรือไถ่ถอน
พันธบัตรเงินกู้ได้เกินกว่าหรือนอกเหนือจากที่ได้รับอนุญาตไว้ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี โดย
ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังใช้ดุลพินิจพิจารณาว่าจะสมควรใช้อ านาจสั่งจ่ายเงินในกรณีดังกล่าวเมื่อใด เป็น
จ านวนเท่าใด 
   พึงสังเกตว่า การจ่ายเงินในกรณีตาม (1) นั้น กฎหมายก าหนดเป็นเงื่อนไขว่าการจ่ายเงินใน
กรณีนี้ต้องเป็นกรณีที่มีพฤติการณ์เกิดขึ้นให้มีความจ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว ดังนั้น หากความจ าเป็นต้องจ่ายเงิน
โดยเร็วเกิดจากการกระท าของฝ่ายบริหารเองแล้ว ย่อมไม่อยู่ในข่ายที่จะจ่ายเงินได้10 
   ในช่วงที่ผ่านมา การใช้จ่ายจากเงินคงคลังส่วนใหญ่จะเป็นการใช้จ่ายตามมาตรา 7(1) ซึ่งก็
คือ การใช้จ่ายในกรณีที่มีการตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีไว้ไม่เพียงพอต่อรายจ่ายที่เกิดขึ้นจริง ซึ่งรายจ่าย
ประเภทนี้มักจะมีลักษณะเป็นงบกลาง เนื่องจากข้อ 14 ของระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 
ก าหนดให้ส านักงบประมาณจัดสรรงบประมาณให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจตามวงเงินงบประมาณที่ก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ในขณะที่ข้อ 29 ของระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณฯ 
ก าหนดให้ส านักงบประมาณจัดสรรงบประมาณรายจ่ายงบกลางให้กรมบัญชีกลางตามจ านวนที่ระบุใน
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพื่อให้ส่วนราชการสามารถเบิกจ่ายได้ตามท่ีจ่ายจริง 

                                                           
9ป๋วย อึ๊งภากรณ์,การคลัง, บันทึกค าบรรยายวิชาการคลัง ปริญญาตรี มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 

2498, น.32-33. 
10อิสระ นิติทัณฑ์ประภาศ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 8, น.131-132. 
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   ในทางปฏิบัติ กรมบัญชีกลางจะเป็นผู้ดูแลการเบิกจ่ายงบประมาณเพ่ือให้ส่วนราชการ
เบิกจ่ายตามที่จ่ายจริง โดยกรมบัญชีกลางจะท าเรื่องเสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเพ่ือให้ความเห็นชอบ
จ านวนเงินที่ต้องมีการใช้จ่ายจากเงินคงคลัง และสาเหตุที่ต้องมีการเบิกจ่ายโดยเร็ว ในฐานะที่เป็นรัฐมนตรี
รักษาการตามพระราชบัญญัติ 
   การจ่ายเงินตามมาตรา 8 
   พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 8 บัญญัติว่า          “เงิน
ต่อไปนี้ให้สั่งจ่ายจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 หรือคลังจังหวัดหรือคลังอ าเภอ คือ 

(1) เงินยืมทดรองราชการ 
(2) เงินฝาก 
(3) เงินขายบิล 
(4) เงินที่จ าเป็นต้องจ่ายคืนภายในปีงบประมาณท่ีน าส่งแล้ว เพราะไม่เป็นเงินอันพึง

ต้องช าระให้แก่รัฐบาล 
   การสั่งจ่ายเงินตามมาตรา 8 เป็นข้อยกเว้นของมาตรา 6 ที่ก าหนดให้การสั่งจ่ายเงินจาก
บัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 คลังจังหวัดหรือคลังอ าเภอ เป็นเงินต่างๆ ที่ไม่ต้องมีกฎหมายอนุญาตเป็นคราวๆ ไป น่าจะ
เนื่องมาจากเหตุผล ดังนี้ 
   เงินทดรองราชการนั้น เป็นเงินที่จ่ายออกไปจากคลังแผ่นดินเป็นการชั่วคราว มิใช่เป็นการ
จ่ายขาด กล่าวคือ เงินทดรองราชการนั้นมีไว้เพ่ือทดรองจ่ายตามงบประมาณ ซึ่งหมายความว่าส่วนราชการใดๆ จะ
จ่ายเงินทดรองราชการเป็นค่าใช้จ่ายใดๆ ส่วนราชการนั้นต้องมีงบประมาณรายจ่ายเป็นค่าใช้จ่ายนั้นๆ อยู่แล้ว และ
เมื่อจ่ายเงินทดรองราชการไปแล้วก็ต้องเบิกเงินงบประมาณมาชดใช้เงินทดรองราชการ ดังนั้น เงินทดรองราชการจึง
ไม่หายไปไหน ส าหรับเงินฝากและเงินขายบิลนั้น ก็เป็นเงินที่กระทรวงการคลังรับไว้โดยมีข้อผูกพันที่จะจ่ายคืนอยู่
แล้ว ส่วนการจ่ายเงินตาม (4) เป็นเรื่องธรรมดา เมื่อปรากฏว่าเงินใดๆ ที่ได้น าเข้าคลังไปแล้ว ไม่ใช่เงินที่ต้องช าระ
ให้แก่รัฐบาล รัฐบาลก็ต้องคืนให้ เจ้าของเงินไปซึ่งการจ่ายเงินตาม (4) นี้ ต้องเป็นกรณีที่ต้องจ่ายคืนภายใน
ปีงบประมาณที่น าส่งแล้ว หากเป็นกรณีที่ต้องจ่ายคืนภายหลังปีงบประมาณที่น าส่ง ข้อบังคับกระทรวงการคลังว่า
ด้วยการหักรายรับจ่ายขาดและการถอนคืนเงิน พ.ศ. 2550 ก าหนดให้เบิกจ่ายเงินงบประมาณหมวดรายจ่ายอื่นของ
ส่วนราชการนั้นเพื่อน าไปจ่ายคืน 
   อนึ่ง พึงสังเกตว่า การสั่งจ่ายเงินตามมาตรา 8 ของพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 
นั้น กฎหมายไม่บังคับว่าเมื่อจ่ายไปแล้วต้องรายงานให้รัฐสภาทราบแต่อย่างใด ซึ่งต่างกับการจ่ายเงินตามมาตรา 7 
ซึ่งกฎหมายบังคับว่า เมือ่ได้จ่ายไปแล้วต้องตั้งรายจ่ายชดใช้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมประจ าปี 
หรือกฎหมายว่าด้วยการโอนงบประมาณรายจ่าย หรือในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ
ปีต่อไป ซึ่งการตั้งรายจ่ายชดใช้ดังกล่าวก็คือ การรายงานให้รัฐสภาทราบว่าได้จ่ายไปจริงเป็นจ านวนเท่าใด11 

                                                           
11เพ่ิงอ้าง, น.137-139. 
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   การจ่ายเงินตามมาตรา 12 
   พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 12 บัญญัติว่า         
“การจ่ายเงินเป็นทุนหรือเป็นทุนหมุนเวียนเพื่อการใดๆ ให้กระท าได้แต่โดยกฎหมาย” 
   บทบัญญัติในมาตรา 12 มีความเป็นมาโดยย่อว่า ก่อนที่รัฐสภาจะตราพระราชบัญญัติเงิน
คงคลัง พ.ศ. 2491 รัฐบาลในสมัยนั้นได้จ่ายเงินจากคลังให้องค์การต่างๆ ของรัฐบาลใช้เป็นทุนหมุนเวียน เช่น จ่าย
ให้องค์การข้าวและองค์การสรรพาหาร เป็นต้น และในการจ่ายเงินเป็นทุนหมุนเวียนดังกล่าว รัฐบาลก็ไม่ได้ขอ
อนุญาตต่อรัฐสภา เพราะรัฐบาลเห็นว่าการจ่ายเงินเป็นทุนหมุนเวียนนั้นท าได้ตามธรรมเนียมประเพณีในทางการ
คลังที่มีมาแต่โบราณกาล อย่างไรก็ดี สมาชิกสภาผู้แทนพรรคฝ่ายค้านในสมัยนั้นก็เห็นว่าการจ่ายเงินเป็นทุน
หมุนเวียนนั้น รัฐบาลควรขออนุญาตจ่ายต่อรัฐสภาก่อนเพ่ือให้รัฐสภาควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล
อย่างสมบูรณ์ ด้วยเหตุนี้ พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 จึงได้ก าหนดเงื่อนไขในการจ่ายเงินเป็นทุน
หมุนเวียนไว้ในมาตรา 12 โดยมีความมุ่งหมายที่จะให้รัฐสภาได้ควบคุมการจ่ายเงินในกรณีดังกล่าว และการจ่ายเงิน
เป็นทุนหรือเป็นทุนหมุนเวียนเพ่ือการใดๆ ให้กระท าได้แต่โดยกฎหมายนั้น กฎหมายในที่นี้หมายถึงพระราชบัญญัติ
ซึ่งการตรากฎหมายเพื่อให้อ านาจรัฐบาลจ่ายเป็นทุนหรือทุนหมุนเวียนนั้น ท าได้ 2 วิธี คือ การก าหนดบทบัญญัติให้
อ านาจจ่ายเงินเป็นทุนหมุนเวียนในพระราชบัญญัติใดๆ หรือการก าหนดบทบัญญัติให้มีการจ่ายเงินเป็นทุน
หมุนเวียนในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม12 
   ส าหรับผู้มีอ านาจสั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 นั้น พระราชบัญญัติเงินคงคลัง 
พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 10 ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของอธิบดีกรมธนารักษ์หรือผู้ที่อธิบดีมอบหมาย 
และเจ้าพนักงานซึ่งรัฐมนตรีแต่งตั้ง (ปัจจุบันมอบหมายให้อธิบดีกรมบัญชีกลาง และมีการมอบหมายต่อให้ระดับ
เจ้าหน้าที่) เป็นผู้ลงชื่อสั่งจ่ายร่วมกัน 
  3.1.2.3 ความสัมพันธ์ของเงินคงคลังกับงบประมาณแผ่นดิน 
  ตามที่พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ก าหนดหลักการคลัง หรือ
แนวทางของระบบการคลังว่า เงินที่พึงช าระให้กับรัฐให้น าส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 นั้น เพ่ือจะได้น าไป
จัดสรรเป็นงบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้แก่หน่วยงานต่างๆ ได้ตามแผนงาน งาน โครงการที่มีความจ าเป็นในการ
พัฒนาประเทศต่อไป ซึ่งมีผลดีคือสะดวกในการควบคุม ท าให้สามารถรู้ยอดรายรับรายจ่ายในทันที เมื่อต้องการรู้
ยอดรายรับก็สามารถดูจากยอดเงินในบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 หากต้องการทราบรายจ่ายก็อาจดูได้จากบัญชีเงิน
คงคลังบัญชีที่ 2 ว่าได้มีการรับโอนเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 เป็นยอดเงินจ านวนเท่าใดสามารถใช้จ่ายเงิน
ตรงตามเป้าหมาย หรือนโยบายแห่งรัฐ กล่าวคือ ถ้าหากรัฐบาลต้องการทุ่มเทงบประมาณรายจ่ายไปในด้านหนึ่ง
ด้านใด หรือต้องการพัฒนาท้องที่หนึ่งท้องที่ใด ก็อาจด าเนินการได้ตรงตามเป้าหมาย เพราะการสั่งจ่ายเงินจากบัญชี
เงินคงคลังบัญชีที่ 1 โอนเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 เพ่ือสั่งจ่ายต่อไปนั้น การสั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชี
ที่ 2 จะกระท าได้ก็แต่เฉพาะกรณีที่กฎหมายให้อ านาจไว้เท่านั้นท าให้สามารถจ่ายเงินได้ตรงตามเจตนาของเจ้าของ
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ประเทศ (ผู้เสียภาษี) ตรงเป้าหมายที่สุด กล่าวคือ งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐบาลจะต้องผ่านรัฐสภาเมื่อ
ได้รับอนุมัติจากรัฐสภาแล้ว ย่อมมีผลเสมือนว่าได้รับอนุมัติจากเจ้าของเงินแล้ว ซึ่งตรงตามคัลลองแห่งหลักการ
ปกครองแบบระบบประชาธิปไตย ทั้งนี้ ท าให้ทราบฐานะทางด้านการเงิน และสามารถประมาณการรายรับรายจ่าย
ได้ทันต่อเหตุการณ์ กล่าวคือ สามารถทราบรายรับในแต่ละเดือน เปอร์เซ็นต์ของรายรับที่เพ่ิมขึ้นหรือลดลง ทั้งยัง
เป็นการสะดวกในการควบคุมการเคลื่อนไหวของเงินคงคลังได้ตลอดเวลาอีกด้วย 
  ในกรณีที่ฝ่ายบริหารใช้อ านาจในการยกเว้นให้ส่วนราชการหักเงินไว้ใช้จ่ายได้โดยไม่ต้องน าส่ง
คลังเป็นรายได้แผ่นดินตามนัยพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ในปริมาณมาก อาจท าให้ปริมาณเงินคงคลังที่รัฐสามารถ
น าไปใช้ในการจัดสรรเป็นงบประมาณรายจ่ายในแต่ละปีลดน้อยลง หรือกรณีที่ฝ่ายบริหารใช้อ านาจในการอนุญาต
ให้น าเงินคงคลังไปจ่ายในกรณีจ าเป็นเร่งด่วนมากจนเกินไป อาจมีปัญหากับการบริหารเงินคงคลังของประเทศ และ
ส่งผลต่อการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเช่นเดียวกันด้วย ในขณะเดียวกันหากเงินคงคลังมีส ารองไว้มากๆ 
ท าให้ประโยชน์ที่จะได้รับจากเงินนั้นลดน้อยลงไป และท าให้การหมุนเวียนเงินตราลดน้อยลงไปด้วย เพราะเป็นการ
เก็บไว้ในลักษณะที่เสียเปล่าไม่ก่อให้เกิดประโยชน์ใดๆ ทั้งสิ้น แต่ส าหรับความเห็นของผู้เขียนเห็นว่า เงินคงคลังใน
ลักษณะส ารองส าหรับประเทศไทยนั้นเป็นสิ่งจ าเป็นอยู่มากอย่างขาดเสียไม่ได้ เพราะรายรับของประเทศเรามาจาก
ผลิตผลทางเกษตรเป็นส่วนใหญ่ ซึ่งรายได้ที่เกิดจากผลิตผลทางการเกษตรนั้น เป็นรายได้ที่ไม่แน่นอน ขึ้นอยู่กับ
สภาพดินฟ้าอากาศ ดังนั้น ประมาณการรายรับที่ตั้งไว้ในงบประมาณรายจ่ายประจ าปีย่อมมีโอกาสคลาดเคลื่อนได้
ตลอดเวลา เมื่อประมาณการรายรับที่ก าหนดไว้ในงบประมาณรายจ่ายประจ าปีขาดไป ย่อมมีความจ าเป็นอยู่เองที่
จะต้องน าเงินคงคลังในลักษณะส ารองมาสมทบเป็นรายจ่ายส าหรับประมาณการรายรับที่ขาดไป13 
  3.1.2.4 ความสัมพันธ์ของเงินคงคลังกับธนาคารแห่งประเทศไทย 
  ธนาคารแห่งประเทศไทย(ธปท.)เป็นธนาคารกลางของประเทศไทยจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ
ธนาคารแห่งประเทศไทยพ.ศ. 2485เปิดด าเนินการครั้งแรกเมื่อวันที่10 ธันวาคม 2485มีหน้าที่หลักในการดูแล
ก ากับเรื่องการเงินของชาติ ทั้งออกกฎเกณฑ์และควบคุมสถาบันการเงินน าออกหมุนเวียนซึ่งธนบัตรไทยรวมถึงการ
ควบคุมการถ่ายโอนเงินตราระหว่างประเทศ และเฝ้าระวัง อัตราแลกเปลี่ยนเงินบาทเทียบกับสกุลเงินตราอ่ืน 
ธนาคารแห่งประเทศไทยจัดตั้งขึ้นหลังจากประเทศไทยได้มีธนาคารพาณิชย์ทั้งของรัฐและเอกชนเริ่มด าเนินการไป
ก่อนหน้านั้นแล้ว ภารกิจและหน้าที่ของธนาคารแห่งประเทศไทยเดิมซ้อนเหลื่อมอยู่กับกระทรวงการคลังและได้มี
การเปลี่ยนแปลงมาเป็นล าดับหลังจากท่ีระบบการเงินของโลกพัฒนาไปและมีวิกฤตเศรษฐกิจครั้งส าคัญต่างๆ 
  บทบาทของธนาคารแห่งประเทศไทย 
  1. ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นองค์การของรัฐ สังกัดกระทรวงการคลัง ได้ก่อตั้งขึ้นเมื่อมีการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ.2485 
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http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%AD%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%9B%E0%B8%A5%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%A2%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%98%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9E%E0%B8%B2%E0%B8%93%E0%B8%B4%E0%B8%8A%E0%B8%A2%E0%B9%8C
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%87
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  2. ธนาคารแห่งประเทศไทย มีอ านาจในการด าเนินการตามพระราชกฤษฎีกา ก าหนดกิจการ
ธนาคารแห่งประเทศไทย ซึ่งออกภายใต้พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ.2485และมีหน้าที่ในการ
รักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ สนับสนุนให้เศรษฐกิจของประเทศขยายตัวอย่างต่อเนื่อง ดูแลให้กลไกของตลาดเงิน
ภายในประเทศด าเนินการอย่างราบรื่น และให้ค าปรึกษาแก่รัฐบาลในการด าเนินนโยบายเศรษฐกิจที่ส าคัญ 
  3. ธนาคารแห่งประเทศไทยแบ่งส่วนราชการออกเป็น ส่วนงานที่ท าหน้าที่อันเป็นงานหลักของ
ธนาคารแห่งประเทศไทยโดยตรง ส่วนงานที่ท าหน้าที่สนับสนุนการปฏิบัติงานหลักของธนาคารแห่งประเทศไทย 
และสาขาธนาคาร 
  4. ธนาคารแห่งประเทศไทยมีบทบาทหลายประการได้แก่ การออกและพิมพ์ธนบัตร การเป็น
นายธนาคารของธนาคารพาณิชย์ การควบคุมธนาคารพาณิชย์ การเป็นนายธนาคารของรัฐบาล การเสริมสร้าง
ความมั่นคงของสถาบันการเงิน การพัฒนาตลาดเงินและตลาดเงินตราต่างประเทศ และการเป็นที่ปรึกษาทางการ
เงินของรัฐบาล 
นอกจากนี้ ธนาคารแห่งประเทศไทยยังมีหน้าที่ในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจการสนับสนุนให้เศรษฐกิจของ
ประเทศไทยขยายตัวอย่างต่อเนื่องดูแลให้กลไกของตลาดการเงินภายในประเทศด าเนินไปอย่างราบรื่นและให้
ค าปรึกษาแก่รัฐบาลในการด าเนินนโยบายเศรษฐกิจที่ส าคัญ ๆจากอ านาจหน้าที่ดังกล่าว มีส่วนช่วยให้ประเทศมีทุน
และเงินออมเพียงพอที่จะใช้จ่าย ช่วยให้เกิดเสถียรภาพทางการเงิน ไม่ท าให้ราคาสินค้าเปลี่ยนแปลงไปมาก อันจะ
เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนา 
  ส าหรับบทบาทของธนาคารแห่งประเทศไทยที่เกี่ยวข้องกับเงินคงคลังนั้น พระราชบัญญัติ
ธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ที่เกี่ยวข้องกับเงินคงคลัง คือ มาตรา 38(1) ก าหนดให้ 
ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นผู้รับเงินเพ่ือเข้าบัญชีฝากของกระทรวงการคลังและจ่ายเงินจ านวนต่างๆ ไม่เกิน
จ านวนผลลัพธ์ของบัญชีนั้น โดยกระทรวงการคลังไม่ต้องจ่ายเงินค่ารักษาบัญชีดังกล่าว และธนาคารแห่งประเทศไทย
ไม่ต้องจ่ายดอกเบี้ยตามบัญชีฝากให้แก่กระทรวงการคลัง นอกจากนี้ มาตรา 12(2) ของพระราชก าหนดกิจการ
ธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 ได้บัญญัติว่า “การรับฝากประจ าหรือเงินฝากกระแสรายวัน ธนาคารจะไม่
จ่ายดอกเบี้ย” ดังนั้น เงินคงคลังที่ฝากอยู่กับธนาคารแห่งประเทศไทยจะไม่ได้รับผลตอบแทนใดๆ เนื่องจาก
กฎหมายได้ก าหนดให้ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นผู้รักษาเงินและดูแลให้กับรัฐบาลเท่านั้นเท่ากับเป็นการน าเงินคง
คลังจ านวนมหาศาลไปกองไว้เฉยๆ โดยไม่ได้มีการบริหารจัดการใดๆ ให้เกิดผลประโยชน์เพ่ิมข้ึน ดังนั้น เพ่ือให้เป็น
การบริหารเงินคงคลังในเชิงรุก ซึ่งเป็นการปฏิรูประบบบริหารเงินสดของรัฐบาล จึงเป็นการสมควรที่จะศึกษาถึง
ความเป็นไปได้ในการน าเงินส่วนเกินนี้ไปหาผลตอบแทนหรือไม่ และถ้าจะด าเนินการจริงจะมีผลดีผลเสีย หรือต้อง
แก้ไปกฎหมายให้รองรับอย่างไร 
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3.2 การบริหารเงินคงคลังของประเทศไทย 
 
 3.2.1วัตถุประสงค์ของการบริหารเงินคงคลัง 
 วัตถุประสงค์ของการบริหารเงินคงคลังในภาครัฐบาลในส่วนของการบริหารเงินสด คือ การสร้างดุลยภาพ
ระหว่างรายได้และรายรับที่น าเข้ามาเป็นเงินคงคลังกับรายจ่ายที่จ่ายออกไปจากเงินคงคลังในแต่ละช่วงเวลา และมี
ประเด็นที่ต้องน ามาพิจารณา 2 ประเด็น คือ 
 (1) รัฐบาลมีสภาพคล่องสามารถหาเงินมาเพียงพอ และทันเวลากับการใช้จ่าย 
 (2) การบริหารเงินสดของรัฐบาล โดยท าให้รัฐบาลมีค่าใช้จ่ายในการหาเงินสดมาใช้จ่ายต่ าที่สุด ทั้งนี้ การ
บริหารเงินสดของรัฐบาลมีลักษณะเช่นเดียวกันกับการบริหารเงินสดของเอกชน ซึ่งมีวัตถุประสงค์ที่ขัดแย้งกัน คือ 
  (2.1) เพ่ือให้มีเงินสดมากเพียงพอต่อการใช้จ่าย โดยไม่เกิดปัญหาการขาดแคลนเงินใช้จ่าย ดังนั้น จึง
จ าเป็นต้องเก็บเงินไว้ในคลังให้มีจ านวนมากพอกับการใช้จ่ายประจ าวัน และเม่ือเกิดความจ าเป็นต้องใช้จ่ายฉุกเฉิน 
  (2.2) เพ่ือไม่ให้เกิดภาระค่าใช้จ่ายด้านดอกเบี้ย จ าเป็นต้องควบคุมไม่ให้มีเงินเหลือในคลังมากเกินไป 
กรณีท่ีมีเงินเหลือในคลัง ควรน าออกมาช าระหนี้หรือกู้น้อยลง14 
 ส าหรับแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารเงินคงคลังในมุมมองอ่ืนๆ ที่แตกต่างจากแนวคิดที่กล่าวไว้ข้างต้น ได้มี
การศึกษาเรื่องฐานะเงินคงคลังและนโยบายของรัฐบาลในการใช้เงินคงคลังเพ่ือแก้ไขวิกฤตเศรษฐกิจในช่วง
ปีงบประมาณ 2539-2543 นอกจากนี้ ยังได้ศึกษาแนวทางการบริหารเงินนอกงบประมาณให้มีประสิทธิภาพเพ่ือ
แก้ไขวิกฤติเงินคงคลัง ซึ่งพบว่า เงินนอกงบประมาณถือเป็นส่วนหนึ่งของเงินคงคลังที่ช่วยในการบริหารเงินสดของ
ภาครัฐ และยังมีบทบาทส าคัญในการช่วยเสริมปริมาณเงินคงคลังหรืออีกนัยหนึ่งคือช่วยเสริมสภาพคล่องขอ ง      
เงินคงคลังได้ โดยได้เสนอแนะแนวทางในการบริหารเงินนอกงบประมาณให้มีประสิทธิภาพไว้หลายแนวทาง ดังนี้ 
 1. การปรับปรุงกฎหมายที่ให้อ านาจองค์กรต่างๆ มีความเป็นอิสระในการบริหารเงินจะต้องได้รับความ
เห็นชอบจากคณะกรรมการที่ประกอบด้วยผู้แทนจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการบริหารเงินแผ่นดิน เช่น 
กระทรวงการคลัง ส านักงบประมาณ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นต้น 
 2. การปรับปรุงแก้ไขกฎหมายที่ท าให้เกิดเงินนอกงบประมาณ เพ่ือควบคุมการเกิดขึ้นของเงินนอก
งบประมาณ โดยให้คณะกรรมการที่ประกอบด้วยผู้แทนจากหน่วยงานเกี่ยวข้องกับการบริหาร เงินแผ่นดินเป็นผู้มี
อ านาจให้ความเห็นชอบในการยกเว้นรายได้ของส่วนราชการที่ไม่ต้องน าเงินส่งคลัง 
 3. การปรับปรุงและพัฒนากฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับที่ใช้ควบคุมเงินนอกงบประมาณให้มีความ
ชัดเจนและเป็นมาตรฐานเดียวกัน ส าหรับเงินนอกงบประมาณที่มีวัตถุประสงค์และลักษณะการด าเนินงานคล้ายกัน 

                                                           
14สุทธิรัตน์ รัตนโชติ,“เงินคงคลัง การเปลี่ยนแปลงและการบริหาร,” วารสารกรมบัญชีกลาง, ฉบับที่ 

06, ปีที่ 47, เดือน พฤศจิกายน – ธันวาคม. 
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 4. การจัดตั้งองค์กรที่ท าหน้าที่ควบคุมดูแลเงินนอกงบประมาณให้ครอบคลุมทั่วประเทศเพ่ือให้การ
บริหารเงินนอกงบประมาณเกิดประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์ต่อประเทศมากท่ีสุด15 
 จากแนวคิดต่างๆ ข้างต้น สรุปได้ว่า แนวทางการบริหารเงินคงคลัง คือ การบริหารเงินสดหรือการบริหาร
สภาพคล่องของรัฐบาล ให้สามารถหาเงินมาใช้จ่ายได้อย่างเพียงพอ และทันเวลา โดยไม่เกิดปัญหาการขาดสภาพคล่อง 
ในขณะเดียวกันควรต้องมีการบริหารเงินดังกล่าวโดยไม่ให้เกิดภาระค่าใช้จายด้านดอกเบี้ยมากเกินไป นอกจากนี้ ยัง
ต้องมีการพิจารณาและทบทวนกฎหมาย ระเบียบและข้อบังคับต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารเงินแผ่นดิน 
ตลอดจนมีการควบคุมและติดตามอย่างใกล้ชิดจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้ เพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพและ
ประโยชน์สูงสุด16 
 
 3.2.2 หน่วยงานที่ท าหน้าที่บริหารเงินคงคลัง 
 หน่วยงานที่มีหน้าที่หลักในการบริหารเงินคงคลังของกระทรวงการคลัง ได้แก่ กรมบัญชีกลาง ในฐานะ
ผู้ดูแลการเบิกจ่ายและดูแลบัญชีของรัฐบาล ซึ่งนอกจากการท าหน้าที่ภายใต้กรมบัญชีกลางแล้ว ยังมีส านักงาน
บริหารหนี้สาธารณะที่ท าหน้าที่ในการกู้ยืมเงินของรัฐบาลให้สอดคล้องกับการใช้จ่ายในแต่ละช่วงเวลา ซึ่งในการ
ด าเนินการและการวางแผนด้านเงินสดของรัฐบาล ทั้งสองหน่วยงานดังกล่าวได้มีการจัดตั้งคณะท างานต่างๆ โดยมี
องค์ประกอบเป็นผู้แทนจากหน่วยงานภายในกระทรวง รวมถึงหน่วยงานจากภายนอก ทั้งนี้ คณะท างานที่เก่ียวข้อง
กับการบริหารเงินคงคลังประกอบด้วย 

1. คณะท างานเพ่ือวางแผนการบริหารเงินคงคลัง 
  (1) คณะท างานเพ่ือวางแผนการบริหารเงินคงคลังแต่งตั้งขึ้นตามค าสั่งกรมบัญชีกลาง โดยมี
องค์ประกอบของคณะท างาน ประกอบด้วยรองอธิบดีกรมบัญชีกลางที่ก ากับดูแลส านักการเงินการคลังเป็นประธาน 
และคณะท างาน ประกอบด้วย ผู้แทนจากส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ส านักงานบริหารหนี้ สาธารณะ ส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานภายในกรมบัญชีกลาง โดยมีผู้อ านวยการกลุ่มงานพัฒนาและ
บริหารเงินคงคลัง ส านักการเงินการคลัง ของกรมบัญชีกลางเป็นฝ่ายเลขานุการ 
  (2) อ านาจหน้าที่ของคณะท างานฯ เพ่ือพิจารณาจัดท าคาดการณ์รายรับ รายจ่ายฐานะเงินคงคลัง
ของประเทศเพ่ือใช้ประกอบการบริหารเงินคงคลัง รวมถึงการวางแผนการบริหารเงินคงคลังของประเทศในแต่ละ
ช่วงเวลาให้อยู่ในระดับที่เหมาะสมและเพียงพอต่อการเบิกจ่ายเงินของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ นอกจากนี้ 
คณะท างานฯ ยังมีอ านาจหน้าที่รวมถึงการศึกษาและวิเคราะห์เพื่อก าหนดมาตรการเสริมฐานะเงินคงคลัง        ของ
ประเทศ และการคาดการณ์ฐานะเงินคงคลังเพื่อใช้เป็นข้อมูลประกอบการกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลเงินสดด้วย 

                                                           
15ดารุณี รักเสนาวนิช. “แนวทางแก้ปัญหาเงินคงคลัง โดยการบริหารเงินนอกงบประมาณให้มี

ประสิทธิภาพ”, (ภาคนิพนธ์บริหารธุรกิจมหาบัณฑิต สถาบันราชภัฏสวนดุสิต, 2545). 
16ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, การศึกษาระดับเงินคงคลังที่เหมาะสม,(กรุงเทพมหานคร),น.10 
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   โดยในทางปฏิบัติแล้ว คณะท างานฯ จะมีการติดตามประมาณการเงินสดรับ -จ่ายของบัญชี     
เงินคงคลังเป็นรายสัปดาห์ โดยปกติจะมีการประมาณการเงินสดรับ-จ่ายล่วงหน้า 1 ไตรมาส (จากการคาดการณ์  
ผลการจัดเก็บและน าส่งรายได้ของรัฐบาล และการเบิกจ่ายงบประมาณในแต่ละช่วงเวลา) 

2. คณะท างานเพ่ือการกู้เงินและบริหารเงินกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุล 
2.1 คณะท างานเพ่ือการกู้ เงินและบริหารเงินกู้ เ พ่ือชดเชยการขาดดุ ลแต่งตั้งขึ้นตามค าสั่ง 

กระทรวงการคลังโดยมีองค์ประกอบของคณะท างาน ประกอบด้วย ผู้อ านวยการส านักงานบริหารหนี้สาธารณะเป็น
ประธาน คณะท างานประกอบด้วย ผู้แทนจากส านักงานเศรษฐกิจการคลัง กรมบัญชีกลาง ส านักงบประมาณ 
ธนาคารแห่งประเทศไทย และหน่วยงานภายในส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ โดยมีผู้อ านวยการส่วนจัดการเงินกู้
รัฐบาล 1 และผู้แทนส านักพัฒนาตลาดตราสารหนี้ และส านักนโยบายและแผน ของส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ
เป็นฝ่ายเลขานุการ 

2.2 อ านาจหน้าที่ของคณะท างานฯ เพ่ือพิจารณาประมาณการฐานะการคลังเป็นรายเดือน         
รายไตรมาส และรายปี รวมถึงการก าหนดแผนการกู้เงินและบริหารเงินกู้เพ่ือชดเชยการขาดดุลให้เป็นไปอย่าง
เหมาะสมและมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้ คณะท างานฯ ยังมีหน้าที่ในการพิจารณาวิธีการกู้เงิน จ านวนเงินที่จะกู้ 
รวมทั้งเงื่อนไขอ่ืนๆ ที่จ าเป็น ตลอดจนพิจารณาเรื่องอ่ืนๆ ที่เก่ียวข้องกับการด าเนินการกู้เงิน การปรับโครงสร้างหนี้ 
การบริหารหนี้ที่เกิดจากการกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุล โดยค านึงถึงการส่งเสริมการพัฒนาตลาดตราสารหนี้และ
การกระจุกตัวของภาระหนี้ในอนาคตด้วย 

 โดยในทางปฏิบัติคณะท างานฯ จะน าผลการประมาณการดุลเงินสด รวมถึงจ านวนเงินคงคลัง
ปลายงวดเป็นรายเดือนจากคณะท างานเพ่ือวางแผนการบริหารเงินคงคลังมาใช้เป็นข้อมูลประกอบการพิจารณา     
กู้เงินเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อระดับเงินคงคลังในช่วงต่อไป 

จากกลไกข้างต้นจะเห็นได้ว่า กระทรวงการคลังได้มีการร่วมมือกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือร่วมกัน
ติดตามการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นและดูแลระดับเงินคงคลังให้เป็นไปอย่างเหมาะสม และสร้างความมั่นใจว่ารัฐบาล
จะสามารถด าเนินงานด้านต่างๆ ตามแผนที่ก าหนดไว้ได้อย่างต่อเนื่องโดยไม่เป็นภาระต่องบประมาณในการถือเงิน
สดมากจนเกินไป 

อย่างไรก็ดี ตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องและกลไกในการบริหารเงินคงคลังของรัฐบาลในปัจจุบันยังไม่มี
การก าหนดระดับเงินคงคลังขั้นต่ า-ขั้นสูงไว้ในแต่ละช่วงเวลาเพ่ือเป็นแนวทางในการบริหารเงินสดของรัฐบาล โดย
กรมบัญชีกลางและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะใช้ผลการวางแผนการบริหารเงินคงคลังจากการประชุมคณะท างาน
ข้างต้นมาใช้ประกอบการบริหารเงินสดผ่านเครื่องมือทางการเงินที่เกี่ยวข้อง โดยเครื่องมือหลักที่ใช้ ได้แก่ การออก
ตั๋วเงินคลัง17 
 
 

                                                           
17เพ่ิงอ้าง, น.39-40. 
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3.3 ความเป็นไปได้ในการน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทนในประเทศไทย 
 

 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ก าหนดให้หัวหน้าส่วนราชการที่ได้รับเงินที่พึง
ช าระให้กับรัฐบาลมีหน้าที่น าเงินที่ได้รับส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 ซึ่งเป็นบัญชีที่เปิดไว้เพ่ือรับเงินที่ธนาคาร
แห่งประเทศไทย และเมื่อจะต้องจ่ายเงินให้โอนเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 ไปบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2    
เพ่ือจ่ายให้กับส่วนราชการหรือหน่วยงานต่างๆ ตามที่กฎหมายก าหนด ซึ่งในการเก็บรักษาเงินไว้ที่ธนาคาร       
แห่งประเทศไทยนี้  พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 38 ก าหนดให้ 
ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นผู้รับเงินเพ่ือเข้าบัญชีฝากของกระทรวงการคลังโดยกระทรวงการคลังไม่ต้องจ่ายเงิน
ให้แก่ธนาคารเป็นค่ารักษาบัญชี และธนาคารไม่ต้องจ่ายดอกเบี้ยตามบัญชีฝากให้แก่กระทรวงการคลัง นอกจากนี้ 
มาตรา 12 ข้อ (2) ของพระราชก าหนดกิจการธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 ได้บัญญัติว่า “การรับฝาก
ประจ าหรือเงินฝากกระแสรายวัน ธนาคารจะไม่จ่ายดอกเบี้ย” ดังนั้น ปัจจุบันเงินคงคลังที่ฝากอยู่กับธนาคารแห่ง
ประเทศไทยจึงไม่ได้รับผลตอบแทนใดๆ เนื่องจากกฎหมายได้ก าหนดให้ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นผู้รักษาเงิน
และดูแลให้กับรัฐบาลเท่านั้น  
 จากการที่พระราชบัญญัติเงินคงคลังได้ก าหนดให้เงินคงคลังทั้งหมดจะต้องฝากไว้ในบัญชีกระแสรายวันที่
ธนาคารแห่งประเทศไทย และจะสามารถน ามาใช้ได้ตามวัตถุประสงค์ท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น ซึ่งไม่รวมถึงการน า
เงินคงคลังไปบริหารจัดการให้ได้รับผลตอบแทน ท าให้ในช่วงที่เงินคงคลังส่วนเกินมีจ านวนค่อนข้างสูงทั้งจากการที่
มีรายรับเข้ามามากจะท าให้เกิดต้นทุนค่าเสียโอกาสจากการน าเงินไปลงทุนให้ได้ผลตอบแทน หรือในกรณีที่เงินคง
คลังมีปริมาณสูงจากการออกพันธบัตรเพ่ือการสร้างอัตราอ้างอิงจะเกิดต้นทุนในการกู้เงินที่สูงกว่าที่ควร การน าเงิน
สดส่วนเกินไปลงทุนให้ได้รับผลตอบแทน ไม่ว่าจะเป็นการน าไปฝากไว้กับธนาคารพาณิชย์ การลงทุนในหลักทรัพย์
ของภาครัฐและภาคเอกชนที่มีความน่าลงทุน อาทิ ตราสารหนี้ที่ได้รับการจัดอันดับความน่าเชื่อถืออยู่ในระดับไม่ต่ า
กว่า Investment Grade เป็นต้น จะช่วยให้การบริหารเงินคงคลังมีต้นทุนโดยรวมที่ต่ าลง โดยรัฐบาลยังคงมีสภาพ
คล่องในการบริหารจัดการเงินคงคลังอยู่ 
 อย่างไรก็ดี หากมีการแก้ไขกฎหมายให้สามารถน าเงินคงคลังไปบริหารให้ได้รับผลตอบแทนได้ ผลกระทบ
หลักประการหนึ่งที่จะเกิดขึ้น ได้แก่ ปริมาณเงินในระบบการเงินจะเพ่ิมขึ้น ซึ่งหากปริมาณเงินดังกล่าวมีวงเงิน
ค่อนข้างสูงก็จะส่งผลท าให้การด าเนินนโยบายการเงินของธนาคารแห่งประเทศไทยมีประสิทธิภาพลดลง เนื่องจาก
การใช้ปริมาณเงินเป็นเครื่องมือในการควบคุมปัจจัยต่างๆ ที่ส่งผลต่อระบบเศรษฐกิจ เช่น อัตราเงินเฟ้อ จะท าได้
ยากข้ึน นอกจากนี้ ในกรณีที่สภาพคล่องในระบบการเงินมีจ านวนมากเช่นในกรณีปัจจุบัน ธนาคารแห่งประเทศไทย
ก็จะมีภาระที่เพ่ิมขึ้นจากการออกพันธบัตรเพ่ือดูดซับสภาพคล่องในตลาด ซึ่งอาจท าให้ต้นทุนโดยรวมในการบริหาร
ประเทศสูงขึ้นได้จากภาระดอกเบี้ยของพันธบัตรธนาคารแห่งประเทศไทย ดังนั้น จึงควรมีการพิจารณาปัจจัยอ่ืน
ประกอบไปด้วย โดยอาจจะแก้ไขกฎหมายและก าหนดให้มีเงื่อนไขในการพิจารณาน าเงินไปลงทุนให้มี ความ
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เหมาะสมในภาพรวมต่อไป เช่น อาจลงทุนได้ในสภาวะที่สภาพคล่องในระบบไม่สูงเกินไป จนท าให้การด าเนิน
นโยบายการเงินมีประสิทธิภาพน้อยลงเกินไป เป็นต้น 
 นอกจากนี้ รัฐบาลควรมีความระมัดระวังในการลงทุน เนื่องจากวัตถุประสงค์ของการน าสภาพคล่อง
ส่วนเกินของรัฐบาลมาลงทุน คือ เพ่ือลดต้นทุน ไม่ใช่การแสวงหาก าไร ดังนั้น ถึงแม้การน าเงินคงคลังไปลงทุนเพ่ือ
รับผลตอบแทนในตลาดเงินหรือตลาดทุนจะสามารถลดต้นทุน ภาระดอกเบี้ยที่เกิดขึ้นได้ แต่หากรัฐบาลมุ่งเน้นที่
ผลตอบแทนที่จะได้รับจากการลงทุนเป็นหลัก อาจก่อให้เกิดความเสี่ยงในการลงทุนจนท าให้เกิ ดต้นทุนเพ่ิมขึ้นใน
ภายหลังได้ ดังนั้น หากรัฐบาลมีแนวทางการน าสภาพคล่องส่วนเกินไปลงทุนเพ่ือให้ได้ผลตอบแทน จึงจ าเป็นต้องมี
การปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องดังกล่าว เพ่ือเปิดช่องให้รัฐบาลสามารถเลือกช่องทางการลงทุนที่เหมาะสมได้ โดย
ต้องมีการก าหนดหลักเกณฑ์ในการน าเงินคงคลังส่วนเกินไปลงทุนในหลักทรัพย์และตราสารหนี้ต่างๆ ที่มีความเสี่ยง
ที่เหมาะสมเช่นกัน 
 ส าหรับแนวทางในการน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทน กระทรวงการคลังมีแนวความคิดที่จะ
ด าเนินการดังกล่าวตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 แต่ได้ชะลอเรื่องดังกล่าวไว้ก่อน ซึ่งในเรื่องนี้มีทั้งฝ่ายที่เห็นด้วย
และไม่เห็นด้วย โดยมีความเห็นว่า ระดับเงินคงคลังที่ค่อนข้างมั่นคงและเพ่ิมขึ้นสะท้อนถึงความสามารถในการ
บริหารจัดการเงินคงคลังในเกณฑ์ที่ดีของรัฐบาลท่ามกลางการเปลี่ยนแปลงของวัฏจักรทางเศรษฐกิจและ
หลากหลายปัจจัยเสี่ยง ไม่ว่าจะเป็นวิกฤตเศรษฐกิจโลก ปัญหาการเมืองในประเทศ และเหตุอุทกภัย เป็นต้น 
ส าหรับประเด็นการบริหารจัดการเงินคงคลังที่รัฐบาลมีแนวคิดจะจัดสรรเงินคงคลังบางส่วนไปแสวงหาผลตอบแทน
ที่มากข้ึนนั้น คงข้ึนอยู่กับรายละเอียดของตัวบทกฎหมายและดุลพินิจของรัฐบาล ขณะที่รัฐบาลคงจะต้องชั่งน้ าหนัก
ระหว่างผลตอบแทนสุทธิที่คาดว่าจะได้รับกลับมาจากการด าเนินการดังกล่าว ซึ่งน่าจะเป็นไปในอัตราที่สอดคล้อง
กับอัตราผลตอบแทนในตลาดเงิน กับประเด็นทางด้านสภาพคล่องและความเสี่ยง หรือความจ าเป็นในการถือสภาพ
คล่องเพ่ือบริหารรายจ่ายในแต่ละช่วงเวลาซึ่งอาจจะผันแปรตามสภาพเศรษฐกิจในขณะนั้นๆ ด้วย18ส าหรับฝ่ายที่ไม่
เห็นด้วย เห็นว่า“เงินคงคลัง” นั้นเป็นเงินส่วนกลางของประเทศ ตัวเงินคงคลังจริงๆ จะเก็บไว้ในบัญชีเงินคงคลัง
บัญชีที่ 1 ส่วนบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 เป็นบัญชีจ่าย ปัจจุบันตัวเลขเงินคงคลังอยู่ที่กว่า “5 แสนล้าน” รัฐบาล
บอกเป็นยอดที่สูงมาก เตรียมเอาไปหาประโยชน์ แต่ตัวเลข 5 แสนล้านนี้มีทั้งเงินในงบประมาณและเงินนอก
งบประมาณปนกันอยู่ ภาษาการเงินและงบประมาณเรียก “คลุกกันอยู่” ซึ่งเงินในงบประมาณ คือ รายได้แผ่นดิน
ประเภทภาษีอากรกับรายได้อ่ืน จะมั่นคงหรือไม่มั่นคงต้องดูตรงนี้ ส่วนเงินนอกงบประมาณไม่ใช่รายได้หลักจริงๆ 
เช่น เงินฝากของรัฐวิสาหกิจ ฝากไว้ชั่วคราว เมื่อต้องการใช้ก็เบิกเอาไป จึงไม่ใช่รายได้ที่แท้จริง เพราะฉะนั้น การ
จะเอาเงินคงคลังไปลงทุน ก็ต้องเอารายได้แผ่นดินประเภทภาษีกับรายได้อ่ืนไป ฟังดูเหมือนได้ประโยชน์ แต่จะเกิด
ปัญหาส าคัญ คือ “ความไม่มั่นคง” ประเด็นส าคัญ ก็คือ หากน าเงินคงคลังไปลงทุนไม่ว่าจะในหรือต่างประเทศ      
ก็จะส่งผลกระทบด้านความมั่นคงทางการเงิน ยิ่งมองถึง “ปรัชญา” ของเงินคงคลังแล้ว ส่วนใหญ่มาจากรายได้

                                                           
18ศูนย์วิจัยกสิกรไทย, “เงินคงคลัง…หนึ่งในกลไกบริหารสภาพคล่องของรัฐ (มองเศรษฐกิจ ฉบับที่ 

3361),” สืบค้นเมื่อวันที ่9 ธันวาคม 2558, จาก http://www.kasikornresearch.com  
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แผ่นดินประเภท “ภาษีอากร” ทั้งภาษีทางตรงและทางอ้อม แล้วรัฐบาลก็น าส่วนนั้นมาเป็นงบประมาณรายจ่าย 
หากเหลือก็น ามาใส่บัญชีเงินคงคลังเอาไว้ ฉะนั้นการที่ประชาชนเสียภาษีให้รัฐก็เพ่ือเอาไปจัดท างบประมาณใช้ใน
การพัฒนาประเทศ ไม่ได้เสียภาษีให้รัฐเอาไปลงทุนที่มีความเสี่ยง ซึ่งเรื่องนี้เป็นเรื่องใหญ่มาก เป็นหลักการที่ส าคัญ 
ถือเป็นปรัชญาของเงินคงคลังที่เชื่อมโยงกับการเสียภาษีของประชาชน เพราะประชาชนเสียภาษีเพ่ือหวังให้มีเงิน
กลับมาพัฒนาประเทศ ไม่ใช่ให้ไปลงทุนหาผลประโยชน์แล้วยังมีความเสี่ยงด้วย ส่วนที่มีการเสนอให้แก้
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม นั้น มองว่ารัฐบาลมีเสียงข้างมาก การจะแก้กฎหมาย     
ก็คงแก้ได้ แต่ถามว่าประชาชนจะยอมหรือ เพราะเท่ากับเสียภาษีเพ่ือน าส่วนหนึ่งไปลงทุนหาผลประโยชน์ซึ่งมีความ
เสี่ยง ฉะนั้นรัฐบาลต้องคิดให้รอบคอบ แต่ในอีกมุมหนึ่ง ถ้าเป็นการดึงเงินจาก “กองทุนหมุนเวียน” ที่มีอยู่มากมาย
ตามกฎหมายมาใช้หรือน าไปหาผลประโยชน์ ทั้งกองทุนหมุนเวียนของรัฐวิสาหกิจและหน่วยงานต่างๆ ซึ่งยอดเงิน  
มีมากแต่ไม่ค่อยได้ใช้ประโยชน์ ถ้าเป็นกรณีนี้เห็นด้วย เพราะเป็นเงินนอกงบประมาณ และไม่กระทบกับปรัชญา  
เงินคงคลัง19 ซึ่งการที่จะน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทนนั้น ต้องมีการศึกษาวิเคราะห์ผลดีและผลเสียจากการ
ด าเนินการดังกล่าว ตลอดจนปริมาณเงินคงคลังที่เหมาะสม เพ่ือให้เกิดความรอบคอบก่อน และให้ได้แนวทางที่
เหมาะสมในการด าเนินการดังกล่าวต่อไปในบทที่ 5 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
19ปรีชา สุวรรณทัต, “เงินคงคลัง นั้นเป็นเงินส่วนกลางของประเทศ,” กรุงเทพธุรกิจ (17 กรกฎาคม 

2555). 
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บทที่ 4 
การบริหารจัดการเงินคงคลังในต่างประเทศ 

 
  การบริหารเงินคงคลังของประเทศต่างๆ มีความแตกต่างกันไปขึ้นอยู่กับระบอบการปกครอง สภาวะ
เศรษฐกิจ และระบบกฎหมายของแต่ละประเทศ ในการศึกษาบทนี้จะเป็นการศึกษาระบบและมาตรการในการบริหาร
เงินคงคลังของประเทศต่างๆ เพ่ือน ามาศึกษาเปรียบเทียบกับการบริหารเงินคงคลังของประเทศไทยซึ่งจาก
การศึกษาแนวทางการบริหารเงินคงคลังของสากล ในบทที่ 2 เป็นการศึกษาแนวทางการบริหารเงินคงคลังของกลุ่ม
ประเทศ OECD พบว่ามีแนวทางในการบริหารเงินคงคลังให้มีสภาพคล่องเพียงพอต่อการใช้จ่ายของรัฐให้มีการกู้เงิน
เมื่อจ าเป็นและมีการลดต้นทุนการกู้เงิน สร้างผลประโยชน์จากสภาพคล่องส่วนเกินได้มากที่สุด และเพ่ือการบริหาร
ความเสี่ยงโดยการลงทุนที่มีผลตอบแทนดีและมีหลักค้ าประกันที่เหมาะสม ซึ่งในบทนี้จะได้ศึกษาแนวทางการ
บริหารเงินคงคลังของประเทศต่างๆ ทั้งประเทศในกลุ่ม OECD และประเทศที่ไม่ได้อยู่ในกลุ่มด้วย โดยประเทศที่
ศึกษา ได้แก่ ประเทศอังกฤษ ประเทศออสเตรเลีย และประเทศแอฟริกาใต้ เนื่องจาก ประเทศเหล่านี้เป็นประเทศมี
การบริหารจัดการเงินคงคลังอยู่ในระดับที่ดี ซึ่งประเทศไทยโดยกระทรวงการคลังและธนาคารพัฒนาแห่งเอเชีย 
(Asian Development Bank : ADB) ได้เชิญหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการบริหารเงินคงคลังของประเทศเหล่านี้มา
แลกเปลี่ยนความรู้และถ่ายทอดประสบการณ์ให้ผู้ที่เกี่ยวข้องในประเทศไทยด้วยแล้ว ระหว่างวันที่ 3-4 กันยายน 
2555 ทั้งนี้ เพ่ือจะได้น าแนวคิดและประสบการณ์ในต่างประเทศเหล่านี้มาเป็นแนวทางในการบริหารจัดการเงินคง
คลังให้เกิดความเหมาะสมกับประเทศไทยต่อไป 
 
4.1 การบริหารจัดการเงินคงคลังในประเทศอังกฤษ 
 
  ประเทศอังกฤษมีการปกครองแบบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข   
ซึ่งมีโครงสร้างรัฐสภาเป็นระบบ 2 สภา โดยฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารมีอ านาจถ่วงดุลซึ่งกันและกันตาม
หลักการแบ่งแยกอ านาจ การเมืองการปกครองในประเทศอังกฤษเป็นประชาธิปไตยโดยอ้อม ซึ่งเป็นการปกครอง
โดยประชาชนผ่านทางผู้แทนราษฎรซึ่งได้รับเลือกโดยเจตจ านงของประชาชน  ส าหรับภารกิจด้านการคลังของ
ประเทศอังกฤษนั้น ในปีหนึ่งๆ  มีกิจที่ต้องปฏิบัติเป็นขั้นแรกก็คือท างบประมาณรายจ่ายส าหรับปีรุ่งขึ้น โดยก่อนที่
จะท างบประมาณนั้น เจ้ากระทรวงต่างๆ ต้องพิจารณาว่า การปฏิบัติตามนโยบายของตนจะต้องจ่ายเงินทอง
ประมาณ  สักเท่าไร และจะได้รับเงินมาส าหรับใช้จ่ายตามที่ต้องการหรือไม่ โดยปกติเจ้ากระทรวงเหล่านั้นก็ไป
พูดจาทาบทามรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังดูเสียก่อน เมื่อรัฐมนตรีทั้งสองฝ่ายได้ท าความตกลงกันได้แล้ว 
ข้าราชการประจ าในกระทรวงจ่ายเงินก็ต้องค านวณโดยละเอียดว่า การปฏิบัติตามนโยบายของรัฐมนตรีจะต้องมี
รายจ่ายอย่างไรเท่าไร  ส่วนรายจ่ายที่มีอยู่เป็นการประจ าตามปกติที่ต้องค านวณรายละเอียดด้วยเช่นกัน           
การค านวณอาศัยการใช้จ่ายจริงในปีที่แล้วๆ มาเป็นเกณฑ์อันหนึ่ง เมื่อได้ค านวณแล้วว่าในปีรุ่งขึ้นจะต้องจ่ายเงิน
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เท่าใด รัฐที่ไม่ประมาทจะต้องค านวณต่อไปว่า จะมีรายได้พอเพียงแก่การใช้จ่ายหรือไม่ การจัดหารายได้ให้พ อแก่
รายจ่ายที่ประมาณไว้นั้น เป็นหน้าที่และความรับผิดของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง กรมต่างๆ ที่ เป็นกรม  
เก็บรายได้เป็นผู้ประมาณว่า ภาษีอากรต่างๆ ที่จัดเก็บอยู่นั้นในปีรุ่งขึ้นจะเก็บเงินได้เท่าไร และถ้าจะเพ่ิมอัตราภาษี
อากรเหล่านั้น หรือตั้งเก็บภาษีอากรประเภทใดขึ้นใหม่ ก็จะได้เงินเพ่ิมขึ้นอีกเท่าไร การประมาณเงินรายได้เป็นงาน
ที่ต้องอาศัยความรู้ความช านาญพิเศษ กรมเก็บรายได้ของอังกฤษมีที่เป็นกรมใหญ่มีอยู่สองกรม คือ กรมศุลกากร
และสรรพสามิต (Customs and Excise) และกรมสรรพากร (Inland Revenue) กรมทั้งสองนี้มีสถิติเกี่ยวแก่การ
เก็บภาษีอากรทุกประเภท รวมตลอดถึงสถิติอย่างอ่ืนๆ เกี่ยวแก่เศรษฐกิจ จึงสามารถค านวณรายได้ ให้ใกล้กับ   
ความจริง เมื่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังได้รับรายงานแล้วก็ย่อมมีหลักฐานที่จะวางแผนการได้ว่า ในปีรุ่งขึ้น
จะเก็บภาษีอากรประเภทใด ในอัตราเท่าใด จึงจะให้ได้เงินมาพอแก่รายจ่าย การจัดให้มีเงินรายได้เป็นจ านวนอันพอ
แก่การจ่ายนั้น โดยปกติประเทศอังกฤษใช้วิธีแก้ไขอัตราภาษีเงินได้ และหรืออัตราอากรที่เก็บแก่ของบางสิ่งที่ใช้
บริโภคกันทั่วไป เช่น ใบชา เบียร์ เป็นต้น ภาษีอากรสองสามประเภทนี้จึงมีการแก้ไขอัตราเพ่ิมขึ้นหรือลดลงร่ าไป 1 
ปีงบประมาณหรือปีการคลังของประเทศอังกฤษ (financial year) เริ่มตั้งแต่ 1 เมษายน และสิ้นสุดลงในวันที่ 31 
มีนาคม ของปีถัดไป งบประมาณของประเทศอังกฤษถือได้ว่าเป็นงบประมาณท่ีเก่าแก่ท่ีสุด และมีความสมบูรณ์มาก
ที่สุด เพราะมีการรวมทั้งแผนการใช้จ่ายและแผนการหาเงินมาใช้จ่าย (ภาษีอากร การกู้เงิน) วันแถลงงบประมาณ
ประจ าปีเป็นวันที่ได้รับความสนใจจากประชาชนมากเป็นพิเศษ เพราะค าแถลงงบประมาณจะแสดงให้เห็นถึง
ทิศทางเศรษฐกิจของประเทศในปีต่อไปค่อนข้างชัดเจน2 ส าหรับบทบาทและอ านาจของรัฐสภาอังกฤษเกี่ยวกับ   
การอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีนั้น ได้มีการพัฒนามาโดยตลอดจนถึงการปฏิรูปครั้งสุดท้ายในปี 
ค.ศ. 1993 รัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรของประเทศอังกฤษได้วางหลักการที่ส าคัญว่า “ฝ่ายบริหารเท่านั้น
ที่สามารถเสนองบประมาณต่อรัฐสภา และรัฐสภามีอ านาจควบคุมการคลังของแผ่นดิน โดยรัฐบาลจะจ่ายเงิน
แผ่นดินและเก็บภาษีจากประชาชนไม่ได้ เว้นแต่จะได้รับการพิจารณาอนุมัติจากรัฐสภาเสียก่อน” (Parliamentary 
approval is required for all expenditure and taxation) อันเป็นที่มาของค ากล่าวที่ว่า “รัฐบาลมีความ
จ าเป็นต้องใช้เงิน สภาสามัญเป็นผู้พิจารณาอนุมัติเงินและสภาขุนนางให้การรับรองอนุมัติ”3 
  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะเป็นผู้แถลงงบประมาณต่อสภาผู้แทนราษฎร (House of 
Common) ตามปกติค าแถลงงบประมาณจะประกอบด้วย 3 ส่วน คือ การคาดการณ์สถานการณ์ทางเศรษฐกิจของ
ประเทศ  แผนการใช้จ่ายเงินและประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับ  และมาตรการในการหาเงินมาใช้จ่ายตามแผน  

                                                           
1หม่อมเจ้าวิวัฒน์ไชย ไชยยันต์ , ค าสอนชั้นปริญญาตรี พุทธศักราช 2484 กฎหมายการคลัง, 

(กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยวิชาธรรมศาสตร์และการเมือง), น.11-18.  
2อรัญ ธรรมโน, ความรู้ทั่วไปทางการคลัง (ฉบับปรับปรุง), (กรุงเทพมหานคร : บริษัท อมรินทร์พริ้น

ติ้งแอนด์พับลิชชิ่ง (มหาชน) : 2548), น.57 
3ธีรพัฒน์ พิเชฐวงศ์, “มาตรการทางกฎหมายเพ่ือสร้างความเข้มแข็งในการอนุมัติงบประมาณแผ่นดิน

ของรัฐสภา”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2557), น.59. 
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ปัจจุบันมีการเสนอรายงานก่อนงบประมาณ (Pre-Budget Report) เพ่ือรายงานการประเมินสถานการณ์ทาง
เศรษฐกิจของประเทศ โดยให้หัวข้อ (Outline) เกี่ยวกับวัตถุประสงค์ของงบประมาณ และเพ่ือให้สภาผู้แทนราษฎร
ได้มีโอกาสอภิปรายรายประเด็นที่เก่ียวข้อง4 
  การพิจารณาอนุมัติงบประมาณก็จะด าเนินการโดยปกติเป็น 3 วาระ (อนุมัติหลักการ พิจารณา
รายละเอียดและเห็นชอบกับร่างกฎหมาย) ในการพิจารณาในรายละเอียดก็มักจะแบ่งเป็น 2 ส่วน ส่วนใหญ่จะส่ง
เข้าพิจารณาในกรรมาธิการการเงินประจ า (Finance Committee) ของสภาผู้แทนราษฎร อีกส่วนที่เป็นข้อเสนอ
ใหม่ๆ หรืออาจมีข้อขัดแย้งมากๆ ก็จะส่งเข้าพิจารณาโดยกรรมาธิการเต็มสภา ในการพิจารณาร่างกฎหมายเกี่ยวกับ
งบประมาณก็มักจะมีการขอแปรญัตติหรือแก้ไขมากมายทั้งจากสมาชิกพรรคฝ่ายค้านและพรรครัฐบาลเอง เมื่อสภา
ผู้แทนราษฎรพิจารณาเสร็จแล้วก็จะออกมาเป็นร่างกฎหมายการเงิน (Finance Bill) ส่งไปยังสภาสูง (House of 
Lords) พิจารณาต่อไป โดยปกติสภาสูงจะพิจารณาทั้งสามวาระในวันเดียว เพราะสภาสูงไม่มีอ านาจที่จะแก้ไข
เพ่ิมเติมกฎหมายการเงินของรัฐบาล5 
  การอนุมัติงบประมาณประจ าปีของรัฐสภาอังกฤษจะต้องอนุมัติรายได้และรายจ่าย แต่มีรายได้และ
รายจ่ายบางประการที่ไม่ต้องขออนุมัติจากรัฐสภา คือ กรณีรายจ่าย ได้แก่ รายจ่ายตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง 
(Consolidated Fund Act) ที่อนุญาตให้จ่ายเงินเพ่ือช าระดอกเบี้ยเงินกู้ เงินเดือนของผู้พิพากษา ประธานสภา
ผู้แทนราษฎร ผู้น าฝ่ายค้าน ผู้ตรวจเงินแผ่นดินและเงินอุดหนุนสหภาพยุโรป เป็นต้น ซึ่งรายจ่ายประเภทนี้มี      
ยอดรวมประมาณหนึ่งในสามของงบประมาณรายจ่ายทั้งหมด และเงินเดือนข้าราชการที่จ่ายจากเงินคงคลัง       
โดยมิต้องอนุมัติเป็นรายปีที่มีความประสงค์จะให้ข้าราชการเหล่านี้มีความมั่นคงในราชการไม่ถูกกระทบกระเทือน
จากรัฐบาลหรือในการอนุมัติงบประมาณประจ าปีของรัฐสภา  ส่วนกรณีรายได้ ได้แก่ ภาษีส่วนใหญ่ของอังกฤษที่
ประกอบด้วยภาษีทางตรงต่างๆ ภาษีน้ ามัน และภาษีที่มาจากการลงทุนต่างๆ ซึ่งทั้งหมดเป็นอัตราคงที่ และภาษี    
ที่ต้องทบทวนทุกปี คือ ภาษีเงินได้ ภาษีหุ้นส่วนบริษัท เท่านั้น6 
  รายได้ที่รัฐจัดเก็บได้ มีอยู่ 3 ประเภท คือ ภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และผลประโยชน์ ซึ่งเมื่อเก็บได้
เท่าใดก็ต้องน าส่งคลัง7 ส่วนการจ่ายเงินแผ่นดิน นอกจากที่ต้องอยู่ในบังคับแห่งหลักการใหญ่ที่ว่า ต้องจ่ายให้เป็นไป
ตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี ก็ยังต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติอ่ืนๆ หรือ    
พระราชกฤษฎีกาหรือกฎข้อบังคับต่างๆ ด้วย และข้อที่ควรสังเกตไว้มีอยู่ว่า การห้ามมิให้จ่ายเงินเกินกว่าที่บัญญัติ
ไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณนั้น มุ่งหมายจะให้เป็นไปตามหลักการที่ว่า ฝ่ายบริหารจะจ่ายเงินมิได้เว้นไว้แต่โดย
อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติ แต่ส่วนการบังคับจ่ายเงินให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติอ่ืนๆ หรือตามพระราชกฤษฎีกา

                                                           
4อรัญ ธรรมโน,อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น.57. 
5เพ่ิงอ้าง, น.57-58. 
6ธีรพัฒน์ พิเชฐวงศ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 3, น.69-70. 
7หม่อมเจ้าวิวัฒน์ไชย ไชยยันต์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น.104. 
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หรือข้อบังคับต่างๆ กล่าวโดยทั่วไปก็มีความมุ่งหมายว่าจะให้การจ่ายเงินมีระเบียบเรียบร้อยและประกอบด้วยการ
ประหยัดตามสมควร ซึ่งการจ่ายเงินจากคลังนั้นต้องมีเจ้าหน้าที่ควบคุมมิให้เงินออกจากคลังไปได้นอกเหนือไปจาก
ที่สภาผู้แทนราษฎรได้อนุมัติ การควบคุมที่กล่าวนี้เป็นการป้องกันสองสถาน คือ มิให้จ่ายเงินเพ่ือการใดๆ นอกไป
จากที่สภาผู้แทนราษฎรก าหนด และในการจ่ายเงินเพ่ือการใดๆ ที่สภาผู้แทนราษฎรก าหนดนั้น ก็มิให้จ่ายเงินเป็น
จ านวนเกินกว่าที่สภาได้ก าหนดส าหรับการนั้นๆ ในกรณีที่มี เหตุจ าเป็นจะต้องปฏิบัติตามงบประมาณราจ่ายมิได้ 
ฝ่ายบริหารก็ต้องเสนอให้ฝ่ายนิติบัญญัติทราบเพ่ือขออนุมัติใหม่ กล่าวคือขออนุมัติโอนเงินในรายการที่คาดว่าจะ
เหลือมาเพ่ิมจ่ายในรายการที่คาดว่าจะขาด โดยมิต้องเพ่ิมยอดเงินรายจ่ายทั้งสิ้นขึ้นอีก การนี้เรียกว่าโอนเงินใน
งบประมาณ ถ้าไม่มีเงินรายการใดเหลือพอจะโอนมาเพ่ิมจ่ายได้ ก็อาจจะเพ่ิมยอดเงินรายจ่ายทั้งสิ้นขึ้นอีกเท่า
จ านวนที่ประมาณว่าจะขาด การนี้เรียกว่าของบประมาณเพ่ิมเติม และมีการควบคุมป้องกันในทางการคลังและท า
หน้าที่ในการตรวจการจ่ายเงินคือ Comptoller and Auditor General ซึ่งเป็นต าแหน่งราชการประจ าที่ไม่ใช่
การเมืองแต่ข้ึนตรงต่อรัฐสภาทีเดียว และไม่อยู่ในบังคับบัญชาของรัฐบาลด้วย8 
  4.1.1 การบริหารเงินคงคลังของประเทศอังกฤษ 
  เงินสดที่เป็นรายได้ของรัฐบาลที่ผ่านมาจะถูกเก็บไว้ที่หน่วยงานต่างๆ ของกระทรวงการคลังและ
หน่วยงานสนับสนุน ซึ่งมักเปิดบัญชีฝากเงินสดส่วนเกินที่เหลือจากการใช้จ่ายไว้ที่ธนาคารพาณิชย์เป็นจ านวนมาก
ในปริมาณ ที่เกินความจ าเป็น ซึ่งเงินสดดังกล่าวมีเป็นจ านวนเพียงพอต่อการใช้จ่ายของภาครัฐได้ประมาณ 4-5 วัน 
ซึ่งในการน าเงินฝากธนาคารพาณิชย์นั้น มีอัตราดอกเบี้ยเฉลี่ยที่หน่วยงานภาครัฐได้รับจากการฝากเงินเป็นอัตรา    
ที่ต่ ากว่าอัตราดอกเบี้ยกู้ยืมที่รัฐบาลต้องจ่าย จึงท าให้ผลได้ที่แท้จริงของเงินคงคลังติดลบ เกิดต้นทุนค่าเสียโอกาส
เป็นจ านวนมาก ซึ่งถือเป็นการจัดการที่ไม่มีประสิทธิภาพ จากการศึกษาของส านักงานตรวจเงินของประเทศอังกฤษ 
พบว่า การบริหารจัดการโดยเก็บเงินจากหน่วยงานต่างๆ ของรัฐไว้เป็นบัญชีเดียวกันที่กระทรวงการคลังจะ
ก่อให้เกิดผลดีในการบริหารสถานะทางการคลังของประเทศและท าให้ความต้องการกู้เงินลดลง อีกท้ังยังเป็นการลด
ความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นจากการฝากเงินไว้ที่ธนาคารพาณิชย์ และช่วยให้รัฐบาลสามารถวางแผนการจัดการกระแส
เงินสดตามรูปแบบต้นทุนประสิทธิภาพ (Cost-Effective) และจากการประมาณการของส านักงานตรวจสอบแห่ง  
สหราชอาณาจักร (National Audit Office : NAO) พบว่า หากหน่วยงานของรัฐฝากเงินสภาพคล่องส่วนเกินไว้       
ที่กระทรวงการคลังประมาณ 1 พันล้านปอนด์ จะสามารถประหยัดต้นทุนการกู้ยืมเงินของประเทศได้ถึง 7       ล้าน
ปอนด9์ 
  การบริหารเงินสดของรัฐบาลอังกฤษด าเนินการภายใต้วัตถุประสงค์ในการบริหารสภาพคล่องของ
รัฐบาลให้เพียงพอต่อการใช้จ่ายในแต่ละช่วงเวลาและมีต้นทุนที่ต่ า และการหาผลตอบแทนที่มีประสิทธิภาพในกรณี

                                                           
8เพ่ิงอ้าง, น.120-121และ 140. 
9ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ กระทรวงการคลัง , แนวทางการพัฒนาบริหารเงินคงคลัง, รายงาน

วิจัยประจ าปีงบประมาณ 2556, (กรุงเทพมหานคร), น.71. 
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ที่มีสภาพคล่องส่วนเกิน ซึ่งในการด าเนินการดังกล่าวจะต้องไม่ส่งผลกระทบต่อตลาดเงินภายในประเทศ และไม่
ขัดแย้งกับนโยบายการเงินที่ก าหนดโดยธนาคารกลางด้วย 
  การบริหารเงินสดของรัฐบาล ส านักงานบริหารหนี้แห่งประเทศอังกฤษ (DMO) จะด าเนินการร่วมกับ
กระทรวงการคลัง (HM Treasury) ในการบริหารจัดการเงินสดคงคลัง โดยการใช้ตั๋วเงินคลัง (Treasury Bill)    
เป็นเครื่องมือหลักในการสร้างสมดุลของระดับเงินสดคงคลัง โดยมีวัตถุประสงค์หลักในการบริหาร คือ แก้ไข    
ความบกพร่องของกลไกตลาดในการรักษาสมดุลของปริมาณเงินคงคลัง รวมทั้งคาดการณ์กระแสเงิน สดไหล     
เข้า-ออกจากกองทุนเงินกู้แห่งชาติ (National Loans Fund : NLF) ของประเทศในทุกๆ วันท าการ และเป็นการ
บริหารความเสี่ยงแบบต้นทุนประสิทธิภาพ (Cost Effective) อีกทั้งเพ่ือให้มั่นใจได้ว่าจะมีปริมาณเงินเพียงพอ    
ต่อความต้องการใช้เงินของภาครัฐ และมีการบริหารความไม่สมดุลของเงินในบัญชีให้มีเพียงพอที่จะชดเชยการขาด
เงินสดในแต่ละวันหรือจัดการภาวะเงินที่ไหลเข้าเกินความต้องการเพ่ือน ามาใช้ให้เกิดประโยชน์สูงสุด ซึ่งในการ
ด าเนินงานของส านักงานบริหารหนี้แห่งประเทศอังกฤษ (DMO) จะท างานร่วมกับกระทรวงการคลังแห่งประเทศ
อังกฤษ ซึง่มีหน้าที่ประมาณการระดับเงินไหลเข้า-ออกจากบัญชีกองทุนเงินกู้แห่งชาติ (NLF) ในแต่ละวัน เพ่ือส่งต่อ
ให้ส านักงานบริหารหนี้แห่งประเทศอังกฤษ (DMO) บริหารจัดการต่อไป ส่วนหน้าที่หลักของส านักงานบริหารหนี้
แห่งประเทศอังกฤษ (DMO) คือ การเตรียมระดมเงินสดจากการคาดการณ์นี้หรือบริหารระดับเงินคงคลัง             
ให้เหมาะสมโดยการด าเนินธุรกรรมทางการเงินในตลาด พร้อมทั้งให้เกิดต้นทุนในการบริหารจัดการต่ าที่สุด ไม่ได้
มุ่งเน้นการท าก าไรหรือแสวงหาผลประโยชน์จากอัตราดอกเบี้ยของเงินส่วนนี้ อย่างไรก็ดี ความเสี่ยงในการบริหาร
จัดการเงินคงคลังของส านักงานบริหารหนี้แห่งประเทศอังกฤษ (DMO) ได้แก่ ความเสี่ยงจากอัตราดอกเบี้ย     
สภาพคล่อง อัตราแลกเปลี่ยน และสินเชื่อ ซึ่งการพยายามที่จะจัดการกับความเสี่ยงเหล่านี้อาจส่งผลให้
ประสิทธิภาพของตลาดเงินของประเทศอังกฤษอ่อนแอลง หรือขัดกับกฎการด าเนินงานของธนาคารกลางในบาง
ช่วงเวลา 
  ส านักงานบริหารหนี้แห่งประเทศอังกฤษ (DMO) สามารถบริหารเงินสดของรัฐบาลในกรณีที่เกิดการ
ขาดสภาพคล่องหรือมีสภาพคล่องล้นเกินที่ไม่ได้คาดคิดผ่านเครื่องมือต่างๆ ได้แก่ ธุรกรรมซื้อคืน (Repo/Reverse 
Repo) ธุรกรรมซื้อขาด/ขายขาด (Outright purchase/sale) ของตราสารหนี้ การออกตั๋วเงินคลัง และการฝากเงิน 
ทั้งนี้ การบริหารเงินสดของรัฐบาลจะต้องมีความสอดคล้องกับแผนการบริหารหนี้สาธารณะของรัฐบาลในแต่ละ
ช่วงเวลาด้วย โดยส านักงานบริหารหนี้แห่งประเทศอังกฤษ (DMO) จะท าหน้าที่ในการจัดท าแผนการบริหารหนี้และ
แผนการบริหารเงินสดเพ่ือการก าหนดระยะเวลาและประเภทตราสารในการท าธุรกรรมของแต่ละแผนให้สอดคล้อง
กันและเหมาะสมกับสถานการณ ์
  การบริหารเงินสดคงคลังของประเทศอังกฤษเกี่ยวข้องกับ 2 กองทุนหลักที่เชื่อมโยงกับการใช้จ่ายของ
ภาครัฐ การเก็บรายได้จากภาษีและแหล่งอ่ืน การก่อหนี้และการช าระดอกเบี้ย ได้แก่ 
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  (1) กองทุนรวม (Consolidated Fund : CF) 
  คือ เงินกองทุนของประเทศอังกฤษที่รวบรวมไว้เพ่ือใช้จ่ายส าหรับรายจ่ายประจ า เป็นบัญชีธนาคาร
หลักส าหรับรายจ่าย ทั้งรายจ่ายประจ า ค่าธรรมเนียมต่างๆ รวมทั้งดอกเบี้ยจากการกู้ยืมของรัฐบาลแห่งประเทศ
อังกฤษ ซึ่งบัญชีนี้อยู่ที่ธนาคารกลางแห่งประเทศอังกฤษ ซึ่งรายได้ต่างๆ ที่จัดเก็บได้ เช่น ภาษีอากร ภาษีศุลกากร 
และภาษีสรรพสามิต จะส่งเข้ามาที่บัญชีกองทุนรวม (CF) ก่อน ส าหรับการจ่ายเงินออกจากบัญชีนี้จะต้องได้รับ
อนุญาตล่วงหน้าจากสภาก่อน โดยรัฐบาลจะด าเนินการขอใช้เงินจากบัญชีนี้ในรูปแบบของเงินกองทุนรวม 
(Consolidated Fund Bills) นอกจากนี้ บัญชีกองทุนรวม (CF) ต้องท าการบริหารให้เป็นศูนย์แบบวันต่อวัน ณ  
สิ้นวันท าการ โดยการโอนเข้า-ออกจากกองทุนเงินกู้แห่งชาติ (NLF)10 
  (2) กองทุนเงินกู้แห่งชาติ (National Loan Fund : NLF)  
  คือ กองทุนที่เก่ียวข้องกับตราสารหนี้ซึ่งเป็นบัญชีของรัฐบาลอยู่ที่ธนาคารกลางแห่งประเทศอังกฤษ11      
ซึ่งเป็นการกู้ยืมระหว่างรัฐกับหน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้อง บัญชีกองทุนเงินกู้
แห่งชาติ (NLF) มีความสัมพันธ์กับกองทุนรวม (CF) เป็นอย่างมาก เนื่องจาก ถ้าบัญชีกองทุนรวม (CF) เกินดุล จะมี
การโอนเงินมาเก็บไว้ที่บัญชีกองทุนเงินกู้แห่งชาติ (NLF) แต่ถ้าบัญชีกองทุนรวม (CF) ขาดดุล จะมีการโอนเงินจาก
บัญชีเงินกองทุนเงินกู้แห่งชาติ (NLF) ไปยังกองทุนรวม (CF) เพ่ือท าให้เกิดสมดุลในทุกวันท าการ12 ซึ่งเงินที่อยู่ใน
กองทุนเงินกู้แห่งชาติ (NLF) มาจากการออกตราสารหนี้ของรัฐบาลเป็นส่วนใหญ่ 
  การเก็บรายได้จากภาษีและรายได้จากแหล่งอ่ืนจะถูกบันทึกในบัญชีกองทุนรวม (CF) ส าหรับการใช้
จ่ายของรัฐบาลที่ไหลออกจากกองทุนรวมนี้ได้รับการพิจารณาและยินยอมจากสภาแล้วและการใช้จ่ายเหล่านี้ส่วน
ใหญ่อยู่ในความดูแลของธนาคารกลางแห่งประเทศอังกฤษ ส่วนกองทุนเงินกู้แห่งชาติ (NLF) เป็นบัญชีที่แสดง
สถานะเงินคงคลังของรัฐบาล หากสภาพคล่องไม่เพียงพอต่อการใช้จ่าย ส านักงานบริหารหนี้แห่งประเทศอังกฤษ 

                                                           
10National Loans Act 1968, section 18 (1)  “At the commencement of business on 1st 

April 1968 the Treasury shall pay out of the Consolidated Fund into the National Loans Fund any 
balance in the Consolidated Fund at the close of business on the last previous working day.” 

11National Loans Act 1968, section 1(1)  “The Treasury shall have an account at the 
Bank of England, to be callec the National Loans Fund.” 

12National Loans Act 1968,  
section 18 (2) “On any day (from 1st April 1968 onwards) on which payments into the 

Consolidated Fund exceed payments out of the Consolidated Fund the Treasury shall pay out of 
the Consoliadated Fund into the National Loans Fund sums equal to that excess.” 

Section 18 (3) “On any day  (from 1st April 1968 onwards) on which payments out of 
the Consolidated Fund exceed payments into the Consolidated Fund the Treasury shall pay out 
of the National Loans Fund into the Consolidated Fundsums equal to that excess.” 
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(DMO) จะมีหน้าที่เป็นหน่วยงานในการจัดหาเงินกู้ให้รัฐบาลโดยมีเครื่องมือในการระดมทุนเป็นตราสารหนี้และการ
ซื้อขายทองค า 
  4.1.2 หน่วยงานที่ท าหน้าที่บริหารเงินคงคลังของประเทศอังกฤษ 
  การบริหารจัดการเงินสดของประเทศอังกฤษด าเนินการโดยหน่วยงานหลัก 3 หน่วยงาน ดังต่อไปนี้ 
  (1) กระทรวงการคลังแห่งประเทศอังกฤษ (HM Treasury : HMT)  
  กระทรวงการคลังแห่งประเทศอังกฤษ (HM Treasury : HMT) มีฐานะเป็นหน่วยงานที่ด าเนินการ      
ด้านเศรษฐกิจและการเงินมีหน้าที่หลักในการก ากับดูแลการใช้จ่ายของภาครัฐ ก าหนดทิศทางนโยบายเศรษฐกิจ
ของสหราชอาณาจักรและด าเนินนโยบายต่างๆ เพ่ือให้เศรษฐกิจเติบโตอย่างแข็งแกร่งและยั่งยืน ซึ่งประกอบด้วย
หน่วยงานในสังกัดที่สนับสนุนการด าเนินงาน และหน่วยงานย่อยที่สนับสนุนการด าเนินงานของรัฐ 13 อย่างไรก็ดี 
หน้าที่ในการประมาณการกระแสเงินสดจะด าเนินการโดยกระทรวงการคลังแห่งประเทศอังกฤษ (HM Treasury) 
ในลักษณะของการประมาณการกระแสเงินสดรายวันและรายเดือนล่วงหน้า 19 สัปดาห์14 ซึ่งจะต้องมีการรวบรวม
ข้อมูลจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งจากหน่วยงานจัดเก็บรายได้และหน่วยงานทั่วไปที่มีการเบิกจ่ายงบประมาณ 
นอกจากนี้ ยังมีการประมาณการกระแสเงินสดของรัฐบาลเป็นรายวัน ซึ่งจะต้องมีการปรับปรุงประมาณการในช่ วง
ระหว่างวันด้วย 
  (2) ส านักงานบริหารหนี้แห่งประเทศอังกฤษ (Debt Management Office : DMO) 
  ส านักงานบริหารหนี้แห่งประเทศอังกฤษ (Debt Management Office : DMO) เป็นหน่วยงาน
เฉพาะด้านของกระทรวงการคลัง ซึ่งมีความรับผิดชอบด้านการบริหารจัดการด้านหนี้และกระแสเงินสดให้รัฐบาล
ของประเทศอังกฤษ โดยท าการบริหารจัดการแบบวันต่อวัน รวมทั้งการให้กู้ต่อไปยังหน่วยงานท้องถิ่น การบริหาร
จัดการกองทุนภาครัฐให้เกิดความแน่นอน และด าเนินการน าเงินและรายได้จากการขายทองค ากลับส่งคลังในแต่ละ
ปีภายใต้วัตถุประสงค์ในการบริหารสภาพคล่องของรัฐบาลให้เพียงพอต่อการใช้จ่ายในแต่ละช่วงเวลา และมีต้นทุน  
ที่ต่ า และการหาผลตอบแทนที่มีประสิทธิภาพในกรณีที่มีสภาพคล่องส่วนเกิน ซึ่งในการด าเนินการของส านักงาน
บริหารหนี้แห่งประเทศอังกฤษต้องไม่ส่งผลกระทบต่อตลาดเงินภายในประเทศ และไม่ขัดแย้งกับนโยบายการเงินที่
ก าหนดโดยธนาคารกลางแห่งประเทศอังกฤษ (Bank of England) นอกจากนี้ ส านักงานบริหารหนี้แห่งประเทศ
อังกฤษ (DMO) จะท าหน้าที่ในการจัดท าแผนการบริหารหนี้และแผนการบริหารเงินสดเพ่ือการก าหนดระยะเวลา
และประเภทตราสารในการท าธุรกรรมของแต่ละแผนให้สอดคล้องกันและเหมาะสมกับสถานการณ์ 
  (3) ธนาคารกลางแห่งประเทศอังกฤษ (Bank of England : BOE) 
  ธนาคารกลางแห่งประเทศอังกฤษ (Bank of England : BOE) เป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่ในการก ากับ
ดูแลบัญชีบริหารเงินสดของรัฐบาล (The Exchequer Pyramid) ท าหน้าที่ในการโอนเงินสดที่เหลือจ่าย ณ สิ้นวัน

                                                           
13http://www.hm-treasury.gov.uk/about_history.htm. 
14  Asian Development Bank, International Knowledge Sharing Forum on Cash 

Management, p.27. 
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ท าการไปอยู่ในบัญชีเงินคงคลังของรัฐบาลเพ่ือสร้างความสมดุลให้บัญชีของรัฐบาลกลาง และให้ส านักงานบริหาร
หนี้แห่งประเทศอังกฤษบริหารจัดการกระแสเงินสดโดยการออกตราสารหนี้เพ่ือสร้างสมดุลให้บัญชีของรัฐบาล      
ที่ธนาคารกลางแห่งประเทศอังกฤษให้เพียงพอต่อการใช้จ่ายในวันถัดไป 
  อย่างไรก็ตาม หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการบริหารเงินคงคลังของประเทศอังกฤษมี 3 หน่วยงาน           
แต่หน่วยงานที่ท าหน้าที่ในการน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทนจะเป็นมีส านักงานบริหารหนี้แห่งประเทศอังกฤษ 
(DMO) เป็นหน่วยงานหลัก 
  4.1.3 มาตรการทางกฎหมายในการบริหารจัดการเงินคงคลังของประเทศอังกฤษ 
  รัฐบาลอังกฤษได้มีการก าหนดกฎหมายเกี่ยวกับเสถียรภาพทางการคลัง (The Code for Fiscal 
Stability) เพ่ือเป็นกรอบในการด าเนินนโยบายด้านการคลังของประเทศอังกฤษ ซึ่งกฎหมายการคลัง 1998   
มาตรา 155 หรือ Finance Act 1998 Section 15515 ได้ก าหนดให้รัฐบาลต้องจัดท ากรอบในการด าเนินนโยบาย
ด้านการคลังเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร และได้มีการเผยแพร่กรอบดังกล่าว สรุปสาระส าคัญได้ดังนี้ 

                                                           
15 Finance Act 1998: section 155. 
“ section 155 ( 1)  It shall be the duty of the Treasury to prepare and lay before 

Parliament a code for the application of the key principles to the formulation and implementation 
of- 

(a) fiscal policy, and 
 (b) policy for the management of the National Debt. 
(2) The key principles are transpareney, stability, responsibility, fairness and efficiency. 
(3) The code prepared under this section must set out, in particular- 
 ( a)  the Treasury’ s understanding of what each of the key principles involves in 

relation to fiscal policy and policy for the management of the National Debt; 
 (b)  the provision appearing to the Treasur to be necessary for the purposes of so 

much of section 156 below as refers to the code; and 
 ( c)  the methods and principles of accounting to be applied in the preparation of 

accounts, forcasts and other ducuments used for the purposes of the formulation and 
implementation of the policies mentioned in subsection (1) above. 

(4) Where any code has been laid Parliament under subsection (1) above, the Treasury 
may from time to time modify that code; but, if they do so, they shall lay the modified code 
before Parliament. 
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  1. การจัดท ากรอบในการด าเนินนโยบายด้านการคลัง มีวัตถุประสงค์เพ่ือพัฒนาการจัดท านโยบาย      
ด้านการคลังที่รวมถึงนโยบายการบริหารหนี้สาธารณะ และได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์ส าหรับใช้เป็นแนวทางในการ
ออกแบบและด าเนินนโยบายด้านการคลัง ตลอดจนก าหนดรายงานต่างๆ ที่รัฐบาลจะต้องจัดท าไว้ในกรอบนี้ ได้แก่ 
รายงานงบประมาณล่วงหน้า (Pre-Budget Report : PBR) รายงานการคลังและงบประมาณ (Financial 
Statement and Budget Report : FSBR) รายงานเศรษฐกิจและกลยุทธ์ทางการคลัง (Economie and Fiscal 
Stategy Report : EFSR) และรายงานการบริหารหนี้สาธารณะ (Debt Management Report) 
  2. การด าเนินนโยบายด้านการคลังให้ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ต่อไปนี้ 
  2.1 ความโปร่งใสในการก าหนดนโยบายด้านการคลัง ตลอดจนการเผยแพร่ข้อมูลทางบัญชีภาครัฐ 
(Public Accounts) 
  หลักเกณฑ์ในเรื่องความโปร่งใส หมายถึง การที่รัฐบาลจะประกาศข้อมูลที่พอเพียงเพ่ือให้สาธารณะ
ได้พิจารณาการปฏิบัติการตามนโยบายการคลังและสภาวะการทางการคลังสาธารณะและจะไม่ระงับการรับทราบ
ข้อมูลซึ่งเป็นข้อมูลสาธารณะที่ประชาชนควรรับรู้ เช่น ข้อมูลซึ่งมีเนื้อหาที่ก่อให้เกิดความเสียหาย ได้แก่          
ความมั่นคงของประเทศ ข้อต่อสู้หรือความสัมพันธ์ระหว่างประเทศของประเทศอังกฤษ การสืบสวน การด าเนินการ
ตามกฎหมาย หรือการขัดขวางความผิดทางอาญา หรือการปฏิบัติต่อพลเมือง  การให้ความเป็นส่วนตัว การรับรอง
ข้อมูลที่เป็นความลับของหน่วยงานรัฐบาล หรือความสามารถของรัฐบาลที่จะยอมรับการท างานของภาคเอกชน  
และภัยที่เกี่ยวกับการก าหนดนโยบายของรัฐบาล 
  2.2 ความมีเสถียรภาพของกระบวนการในการจัดท านโยบายทางการคลัง และผลกระทบของ
นโยบายด้านการคลังต่อระบบเศรษฐกิจ 
  หลักเกณฑ์เกี่ยวกับเสถียรภาพหมายความถึง เพียงมีเหตุผลที่ท าให้สามารถปฏิบัติได้ของรัฐบาล
เท่านั้นก็เพียงพอ รัฐบาลจะปฏิบัติตามนโยบายการคลังในทางที่จะท านายและไม่เปลี่ยนแปลงวัตถุประสงค์กลาง
ทางเศรษฐกิจสูงเกินไปและมีระดับที่คงที่ของการเจริญเติบโตและการจ้างงาน 

                                                           

(5)  A code ( including a modified code)  that has been laid before Parliament under 
this section shall not come into force until it has been approved by a resolution of the House of 
Commons. 

(6)  It shall be the duty of the Treasury to publish, in such manner as they think fit, 
any code which has been laid before Parliament and approved by the House of Commons under 
this section. 

(7)  The first code to be laid before Parliament under this section shall be so laid 
before 31st December 1998.” 
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  2.3 ความรับผิดชอบในการบริหารงานด้านการคลังมีหลักเกณฑ์คือรัฐบาลจะปฏิบัติการตามนโยบาย
การคลังด้วยความรอบคอบ และบริหารจัดการทรัพย์สินสาธารณะ หนี้สิน และความเสี่ยงทางการคลังโดยการ
พิจารณาด้วยความแน่ใจว่าต าแหน่งทางการคลังคือการสนับสนุนในระยะยาว 
  2.4 ความยุติธรรม รวมถึงความเท่าเทียมกันระหว่างคนต่างรุ่นด้วย มีหลักเกณฑ์คือเพียงแค่มีเหตุผล
เพียงพอในทางปฏิบัติ รัฐบาลจะปฏิบัติการทางการคลังในทางที่ท าให้มีผลกระทบทางการเงินกับรุ่นต่อไปในอนาคต 
เช่นเดียวกันการกระจายผลกระทบของประชากรในปัจจุบัน 
  2.5 ประสิทธิภาพในการออกแบบและด าเนินนโยบายด้านการคลัง ที่รวมถึงการบริหารจัดการ          
ทั้ง 2 ด้านของงบดุลภาครัฐ ซึ่งหลักเกณฑ์ในเรื่องประสิทธิภาพคือการที่รัฐบาลจะพยายามท าให้แน่ใจเกี่ยวกับ
ทรัพยากรในทางที่จะท าให้เพ่ิมมูลค่าทางการเงิน ทรัพย์สินสาธารณะคือการวางความเป็นไปได้ที่ดีที่สุดที่จะใช้ และ
เมื่อมีทรัพย์สินส่วนเกิน รัฐบาลจะเอาใจใส่เกี่ยวกับประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจและยินยอมให้มีต้นทุนเมื่อมีนโยบาย
ทางด้านภาษ ี
  3. เป้าหมายหลักในการบริหารหนี้สาธารณะ ได้แก่ การลดค่าใช้จ่ายในการจัดหาแหล่งเงินของรัฐบาล      
ในระยะยาว โดยค านึงถึงความเสี่ยงและหลีกเลี่ยงไม่ให้เกิดความขัดแย้งกับนโยบายทางการเงิน โดยรัฐบาลจะต้อง
อธิบายโดยอาศัยนโยบายทางการคลังและกฎที่มุ่งหมายจะด าเนินการนโยบายการคลังภายใต้รัฐสภา วัตถุประสงค์
และกฎในการด าเนินงานจะตรงกันกับหลักเกณฑ์ในการด าเนินนโยบายการคลังตามที่กล่าวในข้อ 2 และจะมีการ
กล่าวซ้ าในแต่ละงบประมาณ 
  4. ให้รัฐบาลจัดให้มีการจัดท าบัญชีเกณฑ์คงค้างส าหรับภาคสาธารณะ 
  5. ให้กระทรวงการคลัง (The Treasury) จัดท างบประมาณล่วงหน้า (Pre-Budget Report : PBR)         
3 เดือน ก่อนที่จะเริ่มปีงบประมาณ ยกเว้นปีงบประมาณแรกของรัฐบาล และหากมีการจัดท างบประมาณมากกว่า 
1 ครั้งต่อปี ให้มีการจัดท างบประมาณล่วงหน้าเพียง 1 ครั้ง ซึ่งในการจัดท างบประมาณล่วงหน้านี้ ควรที่จะมี     
การประมาณการด้านเศรษฐกิจและการคลัง รวมทั้งการวิเคราะห์ผลกระทบของวัฏจักรเศรษฐกิจที่มีต่อภาคการคลัง 
รวมถึงการประมาณการฐานะด้านการคลังแบบ Cyclically-adjusted position 
  6. กระทรวงการคลังควรที่จะจัดท าและเผยแพร่รายงานการคลังและงบประมาณ (Financial 
Statement and Budget Report : FSBR) เมื่อจัดท างบประมาณ โดยรายงานดังกล่าวควรครอบคลุมถึงการ
ประมาณการทางเศรษฐกิจและการคลัง และนโยบายด้านการคลังที่ส าคัญที่จะด า เนินการในปีงบประมาณนี้     
พร้อมทั้งค าอธิบายถึงวัตถุประสงค์และเป้าหมายของนโยบายดังกล่าว 
  7. กระทรวงการคลังควรที่จะจัดท าและเผยแพร่รายงานยุทธศาสตร์ทางด้านเศรษฐกิจและการคลัง 
(Economie and Fiscal Stategy Report : EFSR) ปีละ 1 ครั้ง เมื่อมีการจัดท างบประมาณ โดยรายงานดังกล่าว 
ควรมีองค์ประกอบ ดังนี้ 

7.2 ยุทธศาสตร์ด้านเศรษฐกิจและการคลังของรัฐบาลที่รวมถึงเป้าหมายของภาคการคลังในระยะยาว 
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  7.2 การประเมินผลและเปรียบเทียบการประมาณการด้านเศรษฐกิจและการคลังในระยะสั้น            
(ในเอกสารรายงานการคลังและงบประมาณ (Financial Statement and Budget Report : FSBR) กับกลยุทธ์
ระยะยาว 
  7.3 การเปรียบเทียบประมาณการด้านเศรษฐกิจและการคลังในระยะสั้นและกลยุทธ์ระยะยาว ว่ามี  
ความสอดคล้องกับข้อตกลงร่วมกันของกลุ่มสหภาพยุโรปโดยเฉพาะอย่างยิ่ง Sustainability and Growth Pact 
  7.4 ประมาณการสถานะของภาคการคลังในระยะยาวไม่น้อยกว่า 10 ปี ภายใต้สมมติฐานที่มีเหตุผล 
เพ่ือแสดงถึงผลของนโยบายด้านการคลังที่มีต่อคนรุ่นต่างๆ รวมถึงความยั่งยืนด้านการคลัง 
  7.5 การวิเคราะห์ผลกระทบของวัฏจักรเศรษฐกิจที่มีต่อภาคการคลัง รวมถึงการประมาณการฐานะ   
การคลังแบบ Cyclically-adjusted position 
  8. การประมาณการทางด้านเศรษฐกิจและการคลังที่ก าหนดไว้ในกรอบนี้ ควรมีการเผยแพร่ข้อมูล
ต่อไปนี้เป็นอย่างน้อย ได้แก่  
    8.1 สมมติฐานหลักท่ีใช้ในการประมาณการ   
    8.2 การประมาณการข้อมูลที่ส าคัญ ได้แก่ การประมาณการ GDP และองค์ประกอบของ GDPการ
ประมาณการราคา (Retail Prices) ที่รวมถึงข้อมูลต่างๆ ที่ใช้ในการจัดท าเป้าหมายเงินเฟ้อ ( Inflation Target) 
และการรายงานสถานะปัจจุบันของบัญชีดุลการช าระเงินระหว่างประเทศ (Balance of Payments) 
    8.3 การประมาณการรายได้และรายจ่ายในแต่ละปีงบประมาณ ซึ่งหากเป็นไปได้ควรมีการแจกแจง
รายละเอียดตามลักษณะเศรษฐกิจ และลักษณะงาน 

8.4 งบกระแสเงินสดที่แสดงการประมาณการกระแสเงินสดในแต่ละปีงบประมาณ 
8.5 รายได้จากการขายสินทรัพย์ 
8.6 ข้อมูลอื่นๆ ที่จ าเป็นในการช่วยให้เห็นถึงสถานะทางการคลังของรัฐบาล 
8.7 การวิเคราะห์เกี่ยวกับความเสี่ยงทางด้านเศรษฐกิจและทางด้านการคลัง ที่รวมถึงภาระผูกพัน     

ด้านการคลัง การกู้ยืมสุทธิของภาคสาธารณะ ตลอดจนข้อชี้แจงเกี่ยวกับความคลาดเคลื่อนของการประมาณการ  
ในอดีต 
    9. กระทรวงการคลังควรที่จะอธิบายให้สาธารณะทราบถึงการเปลี่ยนแปลงนโยบายทางบัญชีที่
ส าคัญ รวมถึงการเปลี่ยนแปลงที่ต่างไปจากธรรมเนียมปฏิบัติเดิม 
    10. กระทรวงการคลังควรเชิญให้ส านักงานตรวจสอบแห่งชาติ (The National Audit Office 
:NAO) เข้าตรวจสอบสมมติฐานต่างๆ ที่ใช้ในการประมาณการทางด้านเศรษฐกิจและการคลัง รวมทั้งให้
ผู้อ านวยการส านักงานตรวจสอบแห่งชาติน าข้อเสนอแนะทั้งหมดที่มีแก่กระทรวงการคลังต่อสภา 
    11. รัฐบาลควรที่จะจัดท ารายงานการบริหารหนี้สาธารณะประจ าปีที่ครอบคลุมถึงโครงสร้างและ
ต้นทุนในการกู้ยืมของรัฐบาล ตลอดจนข้อมูลอ่ืนๆที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้สาธารณชนสามารถตรวจสอบนโยบายการ
บริหารหนี้สาธารณะได้ 
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  12. กระทรวงการคลังควรที่จะเผยแพร่ข้อมูลที่เอ้ืออ านวยให้มีการตรวจสอบการด าเนินนโยบายด้านการคลัง
และสถานะทางการคลังแก่สาธารณชน 
  13. ให้กระทรวงการคลังจัดให้มีการเผยแพร่รายงานต่างๆ ที่ได้จัดท าขึ้น ซึ่งอาจเป็นการให้เปล่าหรือเป็นการ
ขายก็ได้ โดยควรจัดให้รายงานเหล่านี้มีอยู่เพ่ือให้ประชาชนสามารถเข้าถึงอย่างน้อย 6 เดือนหลังจากการเผยแพร่
ในครั้งแรก และควรที่จะมีการเผยแพร่ผ่านเว็บไวด์ของกระทรวงการคลังด้วย 
  กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารเงินคงคลังของประเทศอังกฤษ คือ กฎหมายการคลัง 1998 (Finance Act 
1998) ซึ่งในมาตรา 160 ได้เพ่ิม Schedule5A ลงในกฎหมายว่าด้วยหนี้ของประเทศ 1968 (National Loans Act 
1968) ซึ่งกฎหมายนี้ได้ก าหนดให้มี Debt Management Account (DMA) เพ่ือท าหน้าที่บริหารเงินคงคลังของ
ประเทศอังกฤษ ซึ่งให้อ านาจในการตัดสินใจเรื่องหนี้ ก าหนดในเรื่องต่างๆ เช่น หนี้ อ านาจโดยทั่วไปในการจัดการ 
เครื่องมือทางการเงิน การกู้ยืมเงิน การให้กู้ยืมเงิน วงเงินการกู้ยืมเงิน กองทุนเงินกู้แห่งชาติ (National Loan 
Fund : NLF) อัตราดอกเบี้ย การช าระหนี้ การบัญชีและการตรวจสอบ โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
  หนี้ มีการก าหนดให้กระทรวงการคลังตั้งหน่วยงานที่ดูแลเกี่ยวกับหนี้ ขึ้นมา คือ Debt Management 
Account โดยกระทรวงการคลังจะด าเนินการผ่านส านักงานบริหารหนี้แห่งประเทศอังกฤษ (DMO) โดยมีเป้าหมาย
ดังนี้16 
  -รักษาหรือดูแลผลประโยชน์ทั้งหมดที่จะได้รับในระยะสั้นในแต่ละวันในกองทุนเงินกู้แห่งชาติ (National 
Loan Fund : NLF) และส่วนเกินในแต่ละวันในกองทุนเพ่ือให้ได้รับผลประโยชน์ตอบแทนที่ดีที่สุดตลอดเวลา 

                                                           
16 Finance Act 1998 ,Schedule 5A  
“The Debt Management Account The account 
(2) The Treasury shall operate the Debt Management Account with the object of- 

( a)  securing over time that sums are available to meet any daily shortfalls in the 
National Loans Fund and that any daily surpluses in that Fund are used to the best advantage; 

(b) facilitating the raising of money under section 12 of this Act; 
(c) promoting the liquidity, stability and efficiency of the market in securities issued 

under section 12 of this Act and the market in Treasury bills issued under the Treasury Bills Act 
1877; 

(d) probiding a facility by which public bodies may exercise their powers to acquire 
and transfer such securities and bills; 

(e) sucuring the general management of debt so far as it takes the form of such 
securities and bills.” 
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  - อ านวยความสะดวกในการหาเงินภายใต้มาตรา 12 ของกฎหมายนี้ ซึ่งมาตราดังกล่าวก าหนดเกี่ยวกับ
เครื่องมือในการเก็บภาษี 
  - การดูแลสภาพคล่อง  เสถียรภาพ และประสิทธิภาพของตลาดในการดูแลภายใต้มาตรา 12 และตลาดตั๋ว
เงินคลังภายใต้กฎหมายตั๋วเงินคลัง 1877 หรือ Treasury Bills Act 1877 
  - จัดหาสิ่งอ านวยความสะดวกโดยหน่วยงานของรัฐที่มีอ านาจในการได้มาและโยกย้ายตั๋วเงินต่างๆให้เป็นไป
ด้วยความปลอดภัย 
  - ดูแลการบริหารจัดการหนี้โดยทั่วไปที่ไม่ใช่ตั๋วเงินต่างๆด้วย 
  ก าหนดอ านาจโดยทั่วไปของส านักงานบริหารหนี้ของสหราชอาณาจักร (DMO) ซึ่งมีความมุ่งหมายของ
กิจกรรมที่จะด าเนินการโดย DMO คือ การด าเนินการหากิจกรรมต่างๆ ที่ต้องท าภายใต้กฎหมาย และการบริหาร
จัดการหนี้ที่เป็นปกติในทางที่จะท าให้กระทรวงการคลังมีประสิทธิภาพมากที่สุด การก าหนดเกี่ยวกับการถือครอง
ทรัพย์สินต่างๆ โดยกระทรวงการคลัง ไม่ว่าจะเป็นการเป็นเจ้าของทองค าหรือสินทรัพย์ที่มีสภาพคล่องอ่ืนๆ หรือ
ก าหนดอัตราแลกเปลี่ยนระยะปานกลาง ทั้งในประเทศและระหว่างประเทศ และการเปลี่ยนแปลงสินทรัพย์ที่มี
สภาพคล่องในระยะปานกลางด้วย 
 4.1.4 การน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทน 
 การบริหารเงินสดของประเทศอังกฤษเน้นที่การปรับปรุงความแม่นย าในการประมาณการเพ่ือให้เกิดการใช้
สภาพคล่องส่วนเกินในประเทศให้มีประสิทธิภาพที่สุดและช่วยลดการกู้ยืมเงินเกินความจ าเป็นที่มีต้นทุนเป็นภาระ
ดอกเบี้ย ซึ่งการประมาณการที่แม่นย ามีความเกี่ยวข้องกับการบริหารเงินสดในบัญชีของหน่วยงานภาครัฐต่างๆ 
รวมทั้งการรายงานข้อมูลสถานะเงินสดของหน่วยงานเหล่านั้นมายังกระทรวงการคลัง ซึ่งในทางปฏิบัติมีข้อจ ากัด 
คือ ความไม่เพียงพอของข้อมูล รวมทั้งความล่าช้าในการรายงาน จึงมักท าให้เกิดความคลาดเคลื่อนในการประมาณ
การความต้องการใช้เงินเฉลี่ยในแต่ละวันที่มักจะสูงกว่าความต้องการใช้จ่ายจริง  
 ในกรณีที่เกิดการเกินดุลของเงินนอกเวลาท าการ เงินส่วนเกินนั้นจะถูกเก็บไว้ที่ธนาคารที่ท าหน้าที่ช าระ
บัญชีให้แก่ธนาคารกลาง โดยไม่มีการจ่ายดอกเบี้ยส าหรับเงินจ านวนนั้น แต่ในกรณีที่เกิดการขาดดุลในบัญชีเงินคง
คลังจะได้รับการชดเชยโดยการกู้แบบทวิภาคีกับธนาคารที่ท าหน้าที่ช าระบัญชีให้แก่ธนาคารกลางผ่านกระบวนการ
โอนที่เรียกว่า a Special End of Day Tranfer Arrangement นอกจากนี้ กระทรวงการคลังแห่งประเทศอังกฤษ
ยังมีเครื่องมือในการพัฒนาศักยภาพในการติดตามกระแสเงินสดรายวัน และในปัจจุบันการเปลี่ยนแปลงที่ล่าช้าของ
เงินคงคลังแต่ละวันจะถูกสะท้อนโดยบัญชีทรัพย์สิน 
 การบริหารเงินสดส่วนเกินของประเทศอังกฤษเน้นที่หลักความปลอดภัยเพ่ือลดต้นทุนการจัดหารเงินของ
รัฐบาบ โดยการออกพันธบัตร ตั๋วเงินคลัง หรือการท าธุรกรรมการซื้อคืน  ซึ่งจะไม่มีการก าหนดระดับเงินคงคลัง    
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ขั้นต่ า แต่จะมีการวางแผนการบริหารเงินสด 19 สัปดาห์ล่วงหน้า โดยพยายามให้มีเงินในบัญชีธนาคารกลางให้น้อย
ที่สุด17 
 แนวคิดในการบริหารจัดการกระแสเงินสดอย่างมีประสิทธิภาพของรัฐบาลแห่งประเทศอังกฤษ 
ประกอบด้วย 
 1. ให้หน่วยงานน าเงินมาเก็บไว้ที่บัญชีเงินคงคลังของกระทรวงการคลังให้มากที่สุด เพราะจะท าให้ความ
ต้องการกู้เงินในแต่ละวันลดลง สามารถประหยัดภาระดอกเบี้ยได้ อีกท้ังยังช่วยให้ดุลการคลังดีขึ้น และการเก็บเงิน
รวมกันไว้ที่ส่วนกลางจะท าให้รัฐบาลรับรู้ถึงสถานะเงินสดคลังที่มีอยู่ในทุกช่ว งเวลา สามารถบริหารจัดการเพ่ือ
รักษาระดับที่เหมาะสมได้อย่างทันท่วงที รวมถึงทราบว่าเงินที่มีอยู่เป็นของหน่วยงานใดบ้าง ช่วยลดความเสี่ยงจาก
การถือเงินสดของหน่วยงานต่างๆ เพ่ือช่วยการประกอบการตัดสินใจด้านการเงินของรัฐบาลได้ดีขึ้นในภาพรวม 
โดยเฉพาะในช่วงที่ขาดสภาพคล่อง หรือช่วงที่มีสภาพคล่องส่วนเกินได้ 
 2. การคาดการณ์ที่แม่นย าของกระแสเงินสดไหลเข้า-ออกจากกระทรวงการคลัง เพ่ือช่วยในการตัดสินใจ
กู้ยืมเงินของส านักงานบริหารหนี้แห่งประเทศอังกฤษ (DMO) ให้น้อยที่สุด 
 3. ลดการพ่ึงพาระบบธนาคาร ทั้งนี้ เพ่ือลดต้นทุนเกี่ยวกับธุรกรรมทางการเงินและความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้น
จากระบบธนาคาร 
 
4.2 การบริหารจัดการเงินคงคลังในประเทศออสเตรเลีย 
 
 ในการบริหารการคลังของประเทศออสเตรเลียด าเนินการโดยกระทรวงการคลังของออสเตรเลีย            
ซึ่ง แบ่งเป็น2หน่วยงาน หรือ2กระทรวง ประกอบด้วย กระทรวงการคลัง หรือ The Treasuryและ ส านัก
งบประมาณและกรมบัญชีกลาง หรือ Department of Finance and Administrationโดยที่มีการแบ่งแยกหน้าที่
ชัดเจน โดยกระทรวงการคลัง หรือ The Treasuryมีหน้าที่ดูแลเรื่องรายรับของประเทศ และเศรษฐกิจมหภาค    
ซึ่งบทบาทที่ส าคัญของกระทรวงการคลัง หรือ The Treasury เป็นการให้ค าแนะน าต่อรัฐบาลในด้านการคลัง และ
บทบาทในด้านการปฎิรูปเศรษฐกิจ  ส่วนส านักงบประมาณและกรมบัญชีกลาง หรือ Department of Finance 
and Administrationเป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่ดูแลด้านรายจ่ายของรัฐบาลกลาง โดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของ
พรรครัฐบาลเป็นผู้เสนอขอจัดสรรงบประมาณ สมาชิกวุฒิสภาไม่มีสิทธิ์แปรญญัตติเปลี่ยนแปลงงบประมาณ         
ที่เป็นงบประจ าของรัฐบาล และเมื่องบประมาณรายจ่ายได้รับอนุมัติจากรัฐสภาแล้ว รัฐบาลก็ไม่สามารถน าไปใช้
จ่ายนอกเหนือจากที่ได้รับอนุมัติ ทั้งนี้ เงินรายได้จะต้องน าส่งเข้าคลังเท่านั้น  นอกจากนี้ยังมีหน้าที่ดูแล ติดตาม   
การใช้จ่าย และการบริหารจัดการระบบบัญชีด้วย  

                                                           
17Asian Development Bank (ADB) , International Knowledge Sharing Forum :  Treasury 

Cash Management, Bangkok, 3-4 September 2012, p.26. 
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 กระบวนการจัดท างบประมาณของประเทศออสเตรเลียเริ่มต้นจากคณะกรรมการพิจารณารายจ่าย         
ซึ่งประกอบด้วย รัฐมนตรีประมาณครึ่งหนึ่งของคณะรัฐมนตรี เช่น รองนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง เป็นต้น โดยส่วนใหญ่เป็นการก าหนดตัวนโยบายที่จะใช้ ส าหรับปริมาณงบประมาณมีวิธีการ
ขั้นตอนที่เป็นระบบ มีหน่วยงานดูแลรับผิดชอบซึ่งประมาณร้อยละ 90 ของงบประมาณมีวิธีการก าหนดอย่างเป็น
ระบบอัตโนมัติอยู่แล้ว ส่วนอีกประมาณร้อยละ 10สามารถที่จะก าหนดเงินงบประมาณจัดสรรในโครงการอ่ืนๆ 
ต่อไปได้ ก่อนที่จะเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี หรือcabinet(ส าหรับออสเตรเลียcabinetประกอบด้วย
เฉพาะรัฐมนตรีว่าการเท่านั้น รัฐมนตรีช่วยฯ ไม่เกี่ยว) เพ่ือพิจารณาก่อนเข้าสู่รัฐสภา เพราะการน ารายได้ไปใช้จ่าย
ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา สิ่งที่น่าสนใจก็คือ รายจ่ายของรัฐ จะไม่มีเงินนอกงบประมาณ เพราะเงินรายรับ
ทั้งหมดต้องได้รับการอนุมัติจากรัฐสภา เมื่อจะมีการใช้จ่ายเช่นกันเมื่อใช้แล้วต้องมีการรายงานให้ทราบทุกรายการ 
ภาษีจากคาสิโนก็เช่นกันรัฐจะน าไปใช้โดยไม่บอกและไม่รายงานต่อสภาไม่สามารถท าได้  งบฉุกเฉิน(Contingency 
Reserve)ก าหนดให้มีได้เพ่ือใช้ยามฉุกเฉินโดยไม่ต้องก าหนดโครงการหรือกรอบการใช้ แต่ก็มีไม่มาก18 
 กระบวนการจัดท างบประมาณของออสเตรเลียได้วางหลักไว้เพ่ือไม่ให้ฝ่ายการเมืองเข้ามาแทรกแซง หรือ
แทรกแซงได้น้อยที่สุด โดยงบประมาณร้อยละ 80 เป็นค่าบริหารปกติประจ าปีของภาครัฐ ซึ่งมีการก าหนดเป็น
อัตโนมัติ ซึ่งในกฎหมายก็ก าหนดไว้ชัดเจนว่า ห้ามวุฒิสภาแก้ไข ส าหรับในสภาผู้แทนราษฎรก็เช่นเดียวกันส าหรับ
งบประจ าที่ได้ก าหนดไว้แล้วอภิปรายได้บ้าง แต่ห้ามมีการแปรญัตติเพ่ือป้องกันสภาผู้แทนราษฎรจัดสรรประโยชน์
เพ่ือพ้ืนที่ของตัวเองเป็นส าคัญ ส าหรับงบประมาณในสัดส่วนของงบลงทุนและการจ่ายเงินให้รัฐท้องถิ่น ประมาณ
ร้อยละ20 ยังเปิดให้แก้ไขได้ เพ่ือให้สอดคล้องกับสภาวะเศรษฐกิจ และสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป19 
 4.2.1 การบริหารเงินคงคลังของประเทศออสเตรเลีย 
 การด าเนินการด้านการบริหารเงินสดของส านักงานบริหารจัดการทางการเงินของประเทศออสเตรเลีย 
หรือ Australian Office of Financial Management (AOFM) มีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือการสร้างความมั่นใจว่า
รัฐบาลจะมีเงินสดเพียงพอต่อการใช้จ่ายตามภาระต่างๆ ในแต่ละช่วงเวลา และการบริหารเงินเพื่อให้มีต้นทุนในการ
ถือเงินสดน้อยที่สุด รวมถึงการน าเงินสดส่วนเกินไปลงทุนให้เกิดผลตอบแทนอย่างมีประสิทธิภาพในการบริหาร   
เงินสดให้เพียงพอกับการใช้จ่ายของรัฐบาล AOFM จะให้ความส าคัญกับการติดตามความผันผวนของระดับ      เงิน
คงคลังระหว่างปี และการสังเกตรูปแบบของรายรับ-รายจ่ายของรัฐบาลที่อาจเปลี่ยนแปลงไป โดยได้เริ่มก าหนด
เป้าหมายในการด าเนินการให้มีการรักษาระดับเงินสดไว้ในช่วง 500-1,000 ล้านเหรียญออสเตรเลีย และพยายาม
รักษาค่าเฉลี่ยเคลื่อนที่ 91 วันของเงินสดไว้ไม่เกิน 750 ล้านเหรียญออสเตรเลีย ตั้งแต่ปี 2548 เป็นต้นมา20 

                                                           
18 พิสิฐ ลี้อาธรรม, ทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจมหภาค การเงิน การคลัง เล่มที่ 2,  (กรุงเทพมหานคร 

: โรงพิมพ์ สกสค.,2550), น.106-108. 
19 เพ่ิงอ้าง, น.108-109. 
20ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, การศึกษาระดับเงินคงคลังที่เหมาะสม, (กรุงเทพมหานคร), น. 41-42. 
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 ในส่วนของเงินสดที่ยังไม่มีความจ าเป็นในการใช้จ่ายจะถูกน าไปลงทุนในรูปของเงินฝาก ณ ธนาคารกลาง 
หรือลงทุนในตลาดเงิน เช่น ตั๋วสัญญาใช้เงิน หรือตั๋วเงินฝาก เป็นต้น โดยมีข้อจ ากัดให้สามารถลงทุนได้เฉพาะใน
ตราสารที่มีสกุลเงินดอลลาร์ออสเตรเลียเท่านั้น และในกรณีที่เกิดความผันผวนทางสภาพคล่อง AOFM สามารถ
บริหารเงินสดได้โดยการออกตั๋วเงินคลังระยะสั้น หรือการถอนเงินฝากหรือไถ่ถอนตราสารที่ได้น าไปลงทุนใน    
ตลาดเงินได้นอกจากช่องทางในการบริหารเงินสดดังกล่าวแล้ว รัฐบาลออสเตรเลียยังได้ท าความตกลงกับรัฐบาล
กลางในการเปิดวงเงินเบิกเกินบัญชี (Overdraft) ไว้ อย่างไรก็ดี การบริหารจัดการด้วยวิธีนี้จะมีต้นทุนที่สูงกว่า
แนวทางอ่ืน (Overdraft rate ของธนาคารพาณิชย์ + 1 basis point) ดังนั้น รัฐบาลจึงมักจะเลือกใช้วิธีนี้เฉพาะใน
กรณีท่ีเกิดเหตุการณ์ที่ไม่ได้คาดคิดไว้ล่วงหน้าเท่านั้น 
 ส าหรับการวางแผนในการบริหารเงินสดนั้น AOFM จะเป็นผู้ท าหน้าที่ในการประมาณการเงินสดของ
รัฐบาลล่วงหน้าทั้งในระยะสั้น (1 วัน) และระยะยาว (12-18 เดือน) โดยมีข้อมูลหลักที่ AOFM ใช้ในการประมาณ
การเงินสด เช่น ข้อมูลการจัดเก็บรายได้จากหน่วยงานจัดเก็บภาษี ข้อมูลรายจ่ายจากหน่วยงานต่างๆ วันครบ
ก าหนดไถ่ถอนของตราสารหนี้และพันธบัตร และก าหนดการขายทรัพย์สินต่างๆ ของรัฐบาล เป็นต้น ซึ่งการ
ประมาณการกระแสเงินสดนี้จะต้องมีการทบทวนทุกวันท าการ 
 4.2.2 หน่วยงานที่ท าหน้าที่บริหารเงินคงคลังของประเทศออสเตรเลีย 
 หน่วยงานที่ท าหน้าที่ในการบริหารจัดการหนี้ของรัฐบาลออสเตรเลีย และรับผิดชอบในการบริหารระดับ
เงินสดของรัฐบาลและบริหารการลงทุนในทรัพย์สินทางการเงินของประเทศออสเตรเลีย คือ ส านักงานบริหาร
จัดการทางการเงินของประเทศออสเตรเลีย หรือ Australian Office of Financial Management (AOFM)      ซึ่ง
เป็นหน่วยงานภายใต้กระทรวงการคลัง ในการบริหารจัดการหนี้ของ AOFM ประกอบไปด้วย การออกตราสารหนี้ 
เช่น พันธบัตร (Theasury Bonds) พันธบัตรชดเชยอัตราเงินเฟ้อ (Theasury Indexed Bonds) และตั๋วเงินคลัง 
(Theasury Notes) และการท าธุรกรรมซื้อขายตราสารหนี้โดยมีสัญญาว่าจะขายคืนหรือซื้อคืนและซื้อตราสารหนี้ 
(Repurchase Agreement) ที่ออกโดย AOFM กับสถาบันการเงินต่างๆ ผ่าน Reserve Bank of Austrlia (RBA) 
ซึ่งเป็นธนาคารกลางของออสเตรเลียในส่วนของการบริหารจัดการเงินสดของรัฐบาล AOFM ท าหน้าที่ในการลงทุน
ในตลาดการเงินผ่านเครื่องมือทางการเงิน เช่น ตั๋วแลกเงิน (Bank Accepted Bills) บัตรเงินฝาก (Negotiable 
Certificate of Deposit) และสัญญาเงินฝากประจ า (Term Deposits) กับ RBA 
 ส านักงานบริหารจัดการทางการเงินของประเทศออสเตรเลีย (AOFM) ยังมีหน้าที่การท าธุรกรรมซื้อขาย
ตราสารหนี้ที่ค้ าประกันโดยสินเชื่อที่พักอาศัยเพ่ือรักษาการแข่งขันในการกู้ยืมเงินส าหรับที่อยู่อาศัยตามนโยบาย
ของรัฐบาลออสเตรเลีย โดยจะถือครองตราสารหนี้ดังกล่าวจนครบก าหนด นอกจากนี้ ส านักงานบริหารจัดการทาง
การเงินของประเทศออสเตรเลีย (AOFM) ยังมีการบริหารความเสี่ยงทางการเงินและท าธุรกรรมทางการเงินให้
เป็นไปตามระเบียบ การรายงานข้อมูลทางการเงิน และการบริหารจัดการหลักทรัพย์ โดยเน้นการบริหารความเสี่ยง
ในด้านหลักๆ คือ ความเสี่ยงจากการระดมทุน ความเสี่ยงจากความผันผวนในตลาด ความเสี่ยงในการผิดนัดช าระ
หนี้ และความเสี่ยงจากการด าเนินงาน  
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 4.2.3 มาตรการทางกฎหมายในการบริหารจัดการเงินคงคลังของประเทศออสเตรเลีย 
 รัฐธรรมนูญของประเทศออสเตรเลีย มาตรา 81 (Commonwealth of Australia Constitutuion Act 
Section 81) ก าหนดบทบัญญัติเก่ียวกับการเงินและการค้าไว้ โดยมีการก าหนดให้เงินทุนของรัฐบาลเพ่ือการใช้จ่าย
ประจ ามาจากรายได้หรือเงินที่เพ่ิมขึ้นหรือเงินที่ได้รับโดยฝ่ายบริหารของรัฐบาลออสเตรเลีย จ าแนกออกเป็น      
เพ่ือความประสงค์ของรัฐบาลตามแบบและวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายและหนี้ที่ก าหนดขึ้นตาม     รัฐธรรมนญู21 
มาตรา 82 ก าหนดให้รายจ่าย ประกอบด้วย ต้นทุน ค่าใช้จ่ายต่างๆ และค่าใช้จ่ายที่เกิดตามภาระภาษี การบริหาร
จัดการ และรายได้ที่ได้รับจากเงินทุนของรัฐบาลเพ่ือการใช้จ่ายประจ า และรายรับของรัฐบาลประการแรกจะ
ประยุกต์เป็นรายจ่ายของรัฐบาล22 ส่วนในมาตรา 83 ก าหนดว่าเงินที่ได้รับมาตามกฎหมาย ไม่มีเงินใดจะ
เคลื่อนย้ายจากกระทรวงการคลังได้โดยไม่มีกฎหมายก าหนด ตั้งแต่สิ้นก าหนด 1 เดือนหลังจากการประชุมของ
รัฐสภาครั้งแรก ประธานที่ประชุมจะเบิกเงินจากคลังและจ่ายได้  เช่น เงินที่จ าเป็นส าหรับการบ ารุงรักษาของแต่ละ
กรมท่ีถูกจัดสรรมาจากรัฐบาลและเพ่ือการถือไว้เพ่ือการเลือกตั้งส าหรับรัฐสภา นอกจากนี้ ยังมีการก าหนดเกี่ยวกับ
ทรัพย์สมบัติของรัฐ การจัดเก็บภาษีทั้งท่ีเป็นภาษีศุลกากร ภาษีสรรพสามิต และภาษีอากรไว้ด้วย23 
 กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารเงินคงคลังของประเทศออสเตรเลียที่ส าคัญ มี 6 ฉบับ ได้แก่ 
 1 กฎหมายว่าด้วยตราสารหนี้ (Commonwealth Inscribed Stock Act 1911) 
 เป็นกฎหมายหลักที่ให้อ านาจรัฐบาลออสเตรเลียในการกู้ เงินและออกตราสารหนี้ในประเทศ ซึ่งรวมถึง
พันธบัตร พันธบัตรชดเชยอัตราเงินเฟ้อ และตั๋วเงินคลัง ภายใต้กรอบที่กฎหมายก าหนด โดยเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 

                                                           
21 Commonwealth of Australia ConstitutuionAct :section 81 
“section 81 All revenues or moneys raised or received by the Executive Government 

of the Commonwealth shall form one Consolidated Revenue Fund, to be appropriated for the 
purposes of the Commonwealth in the manner and subject to the charges and liabilities imposed 
this Constitution.” 

22 “ section 82 The costs, charges, and expenses incident to the collection, 
management, and receipt of the Consolidated Revenue Fund shall form the first charge theon; 
and the revenue of the Commonwealth shall in the first instance be applied to the payment of 
the expenditure of the Commonwealth.” 

23 “Section 83 No money shall drawn from the Treasury of the Commonwealth except 
under appropriation made by law. 

But until the expiration of one month after the first meeting of the Parliament the 
Governor-General in Council may draw from the Treasury and expend such moneys as may be 
necessary for the maintenance of any department transferred to the Commonwealth and for the 
holding of the first elections for the Parliament.” 
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2011 ภายใต้ Appropriation Act (No.2) 2011-12 ได้มีการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือให้อ านาจรัฐบาลกู้เงินได้ไม่เกิน 
250,000 ล้านเหรียญออสเตรเลีย 
 2. กฎหมายว่าด้วยการช าระหนี้และการแปลงหนี้ใหม่ (Loans Redemption and Conversion Act 
1921)  เป็นกฎหมายที่ให้อ านาจรัฐบาลในการกู้ยืมเงินเพ่ือใช้ในการช าระหนี้ ไถ่ถอนคืนหนี้ และการท าธุรกรรม   
ซื้อขายแลกเปลี่ยน 
 3. กฎหมายว่าด้วยการประกันหนี้ (Loans Securities Act 1919)  
 เป็นกฎหมายที่ให้อ านาจรัฐบาลออสเตรเลียในการกู้เงินจากต่างประเทศ และให้อ านาจในการท า Swap 
ธุรกรรมการขายโดยมีสัญญาซื้อคืน (Repurchase Agreement) และธุรกรรมทางการเงินอ่ืนๆ ที่ AOFM ได้
ด าเนินการท าสัญญาซื้อคืนส าหรับการระดมทุนระยะสั้น  โดยใช้สัญญาแบบ Global Master Repurchase 
Agreement และใช้คู่สัญญาแบบ Bilateral เป็นพ้ืนฐาน โดยวงเงินในการระดมทุนแต่ละครั้งอยู่ที่ประมาณ     
300-500 ล้านเหรียญสหรัฐออสเตรเลีย อายุของสัญญาประมาณ 1-3 สัปดาห์ กับคู่สัญญา 3-4 ราย ผ่านระบบ
โทรศัพท์ โดยผู้ที่เสนออัตราผลตอบแทนต่ าสุดเป็นผู้ชนะประมูล 
 4. กฎหมายว่าด้วยการกู้ เงินเป็นการชั่วคราว (Loan (Temporary Revenue Deficits) Act 1953)     
เป็นกฎหมายที่ให้อ านาจรัฐบาลออสเตรเลียในการกู้เงินเพ่ือรายรับน้อยกว่ารายจ่ายชั่วคราว โดยการกู้เงินต้องถูก
ช าระคืนภายในปีงบประมาณเดียวกัน 
 5.  กฎหมายว่าด้วยการบริหารจัดการด้านการเงินและการบัญชี ( Financial Management and 
Accountability Act 1997) เป็นกฎหมายที่ให้อ านาจรัฐบาลน าเงินแผ่นดินไปลงทุนในช่องทางการลงทุนที่ได้รับ
อนุญาต ซึ่งข้ึนอยู่กับนโยบายและการควบคุมของกระทรวงการคลังของประเทศออสเตรเลีย 
 6. กฎหมายว่าด้วยข้อตกลงทางการเงิน (Financial Agreement Act 1994) เป็นกฎหมายเก่ียวกับหนี้โดย
ก าหนดให้น าเอาหนี้รัฐและเขตปกครองต่างๆ รวมไว้ด้วยกันเพ่ือให้สามารถบริหารจัดการในภาพรวมได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ 
 4.2.4 การน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทนในประเทศออสเตรเลีย 
 ก่อนปี ค.ศ. 1999 การลงทุนโดยดุลเงินสดของรัฐบาลออสเตรเลียมีเพียงการน าเงินไปฝากไว้กับธนาคาร
กลางของประเทศในบัญชีเงินฝากสาธารณะ (Official Public Account : OPA) ซึ่งก็คือระบบบัญชีรวมของรัฐบาล 
หรือ Treasury Single Account โดยรัฐบาลจะได้รับผลตอบแทนเท่ากับอัตราดอกเบี้ยนโยบาย อย่างไรก็ดี        
ได้มีการริเริ่มใช้สัญญาเงินฝากประจ า(Term Deposits) เพ่ือให้ธนาคารกลางของประเทศ (Reserve Bank of 
Australia : RBA) กู้ยืมเงิน โดย AOFM จะก าหนดให้วันครบก าหนดและวงเงินของสัญญาสอดคล้องกับวันที่มี
รายจ่ายสูงและมีกระแสเงินรายรับไม่เพียงพอเพ่ือเป็นการปรับกระแสเงินสดให้สมดุล ซึ่งช่องทางในการลงทุนจ ากัด
อยู่ในรูปของการท าสัญญาเงินฝากประจ ากับธนาคารกลางของประเทศ (RBA) และการลงทุนในตราสารหนี้     
ระยะสั้น  
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 ต่อมาในปี ค.ศ.2009 มีการเพ่ิมช่องทางการลงทุน โดยการอนุญาตให้ลงทุนในพันธบัตรที่ออกโดยรัฐบาล
ในรัฐต่างๆ ของออสเตรเลียหรือในเขตปกครองพิเศษต่างๆ หรือ Semi-Government Bond ที่มีอายุคงเหลือ   
น้อยกว่า 1 ปี หรือในปี ค.ศ. 2011 มีการท าธุรกรรมการขายโดยมีสัญญาซื้อคืน (Repurchase Agreement) ใน 
Semi-Government Bond เพ่ือให้การบริหารเงินสดและระดมทุนในระยะสั้นได้ ซึ่งการท าธุรกรรมการขายโดยมี
สัญญาซื้อคืน เป็นการซื้อขายสินทรัพย์หรือในที่นี้คือการท าสัญญายืมตราสารหนี้โดยมีสัญญาว่าผู้ยืมจะต้องคืนตรา
สารหนี้ที่ยืมไปเมื่อครบก าหนดตามวันที่ได้ตกลงกัน ซึ่งจากการท าธุรกรรมดังกล่าวสามารถน าไปใช้เป็นช่องทางใน
การระดมทุนระยะสั้นให้กับ AOFM ได้ โดยไม่จ าเป็นต้องมีการขายสินทรัพย์หรือออกตราสารหนี้  
 อัตราผลตอบแทนส าหรับสัญญาเงินฝากประจ าจะถูกก าหนดโดยธนาคารกลางของประเทศ (RBA)         ที่
อ้างอิงจากอัตราผลตอบแทนของตั๋วเงินคลังในตลาดรองในช่วงอายุเดียวกัน และต่อมาได้มีการเปลี่ยนการอ้าง อิง
อัตราผลตอบแทนเป็นแบบอัตราดอกเบี้ยการกู้ยืมข้ามคืน Overnight Indexed Swap (OIS) ส าหรับการท าสัญญา
เงินฝากประจ ากับ RBA อย่างไรก็ดี การลงทุนนอกเหนือจากธนาคารกลางของประเทศ RBA (Risk Free) ถือเป็น
การลงทุนที่มีความเสี่ยง ท าให้ AOFM ก าหนดอัตราผลตอบแทนสูงขึ้นเพ่ือให้สอดคล้องกับความเสี่ยง เช่น การใช้
อัตราดอกเบี้ยในตลาดส าหรับบัตรเงินฝากที่ออกโดยสถาบันการเงินที่ได้รับอนุญาตหรือพันธบัตรที่ออกโดยรัฐบาล
ในรัฐต่างๆ ของออสเตรเลียหรือในเขตปกครองพิเศษต่างๆการลงทุนของ AOFM จะอยู่ในกรอบกฎหมาย และ
เป็นไปตามนโยบายและการควบคุมของกระทรวงการคลังออสเตรเลียด้วย โดยมีการจ ากัดประเภทการลงทุน การ
จ ากัดสัดส่วนการลงทุน และมีการจัดอันดับความน่าเชื่อถือในแต่ละช่องทางการลงทุนด้วย  นอกจากนี้ การบริหาร
เงินสดของประเทศออสเตรเลียมีจุดประสงค์เพ่ือให้มีเพียงพอต่อความต้องการใช้จ่ายเงินของรัฐบาลในแต่ละ
ช่วงเวลา โดยค านวณจากค่าเฉลี่ยผลการเบิกจ่ายเงินย้อนหลัง 91 วัน โดยปัจจุบันมีมีด ารงเงินคงคลังขั้นต่ าไว้ที่ 750 
ล้านเหรียญออสเตรเลียต่อวัน เพ่ือน าส่วนเกินไปหาผลตอบแทนโดยวิธีน าเงินคงคลังไปฝากไว้ที่ธนาคารกลาง 
ธนาคารพาณิชย์ การออกพันธบัตร ตั๋วเงินคลัง หรือการท าธุรกรรมการซื้อคืน โดยม่อนุญาตให้มีการลงทุนในตลาด
ต่างประเทศ24 
 
4.3 การบริหารจัดการเงินคงคลังในประเทศแอฟริกาใต้ 
 
 4.3.1 การบริหารเงินคงคลังของประเทศแอฟริกาใต้ 
 เงินคงคลังของรัฐบาลจะฝากอยู่ในรูปบัญชีเงินฝากที่ธนาคารกลาง (Reserve Bank) ในรูปแบบบัญชีเดี่ยว 
และมีกรมธนารักษ์ หรือกรมบัญชีกลาง (National Treasury) เป็นหน่วยงานบริหารเงินสด โดยมีขอบเขตอ านาจ
หน้าที่ ประกอบด้วย การก าหนดแนวทางการบริหารเงินสด การเปิดบัญชีที่เกี่ยวข้อง การก าหนดนโยบายการน า
เงินคงคลังไปลงทุน และการจัดการธุรกรรมทางธนาคารที่มีประสิทธิภาพส าหรับเงินคงคลัง โดยมีกระทรวงการคลัง
ช่วยท าหน้าที่ในการรักษาระดับเงินสดผ่านการกู้ยืมเงิน อย่างไรก็ดี บัญชีเงินคงคลังที่ฝากอยู่ที่ธนาคารกลางจะมี

                                                           
24Asian Development Bank (ADB), อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 116, น.9. 
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การแยกบัญชีเพ่ือการจ่ายเงินออกเป็นบัญชีย่อยตามประเภทและหน่วยงาน ในขณะที่เงินรายได้ของรัฐบาลที่ไม่ใช่
ภาษีจะสามารถน าส่งคลังผ่านบัญชีของธนาคารพาณิชย์ได้ 
 4.3.2 หน่วยงานที่ท าหน้าที่บริหารเงินคงคลังของประเทศแอฟริกาใต้ 
 หน่วยงานที่ท าหน้าที่ ในการบริหารเงินคงคลังของประเทศแอฟริกาใต้ คือ กรมธนารักษ์ หรือ
กรมบัญชีกลาง (National Treasury) มีหน้าที่ในการก าหนดรูปแบบการท างานให้ครอบคลุมถึงว่าจะท าอย่าง ไร   
ในการบริหารเงินสด ก าหนดเงื่อนไขในการเปิดบัญชีธนาคาร ก าหนดนโยบายการลงทุน การเตรียมการเพ่ือรองรับ
ผลกระทบของธนาคารเพ่ือบัญชีเงินรายรับใน National Revenue Fund (NRF) 
 4.3.3 มาตรการทางกฎหมายในการบริหารจัดการเงินคงคลังของประเทศแอฟริกาใต้ 
 กฎหมายที่ใช้ในเรื่องนี้ถูกก าหนดอยู่ในกฎหมายว่าด้วยการบริหารจัดการการเงินสาธารณะ (Public 
Finance Management Act1999) โดยก าหนดให้กรมธนารักษ์ หรือกรมบัญชีกลาง (National Treasury) ต้องมี
ความแน่ใจว่าตลอดเวลาต้องมีเงินในกองทุนเงินรายได้ของประเทศ National Revenue Fund (NRF)          อย่าง
เพียงพอไว้ใช้จ่ายโดยมีการก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง (Minister of Finance) สามารถกู้ยืมเงินได้
เพ่ือการรักษาระดับเงินรายรับในกองทุน National Revenue Fund (NRF) และการก ากับดูแลนโยบายการเงิน
ภายในประเทศ ส าหรับกรมธนารักษ์ หรือกรมบัญชีกลาง (National Treasury) มีหน้าที่ในการก าหนดรูปแบบการ
ท างานให้ครอบคลุมถึงว่าจะท าอย่างไรในการบริหารเงินสด ก าหนดเงื่อนไขในการเปิดบัญชีธนาคาร ก าหนด
นโยบายการลงทุน การเตรียมการเพ่ือรองรับผลกระทบของธนาคารเพ่ือบัญชีเงินรายรับใน  National Revenue 
Fund (NRF) นอกจากนี้ ในกฎหมายว่าด้วยการบริหารจัดการการเงินสาธารณะ (Public Finance Management 
Act 1999) มีการก าหนดให้กรมธนารักษ์ หรือกรมบัญชีกลาง (National Treasury) สามารถน าเงินไปลงทุนได้โดย
เป็นการลงทุนชั่วคราวในสาธารณรัฐหรือที่อ่ืนๆ ได้ ส่วนเงินที่ได้รับจากการลงทุนและดอกเบี้ย  ที่เกิ ดขึ้นถือเป็น
ส่วนหนึ่งของเงินรายรับใน National Revenue Fund (NRF) โดยเงินที่ได้รับจะต้องจ่ายให้กับบัญชีธนาคารของ
กองทุนเงินรายได้ของประเทศ National Revenue Fund (NRF) ยกเว้นเงินที่ถูกก าหนดให้ได้รับการยกเว้น การ
ก าหนดเกี่ยวกับ South African Revenue Services ต้องมีความพร้อมรองรับบัญชีเงินฝาก ความต้องการข้อมูล
ในการตัดสินใจในการกู้ยืมเงินและการบริหารเงินสดให้มีความสมดุลโดยเป็นอ านาจของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลังในการท าหน้าที่นี้  
 4.3.4 การน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทนในประเทศแอฟริกาใต้ 
 วัตถุประสงค์ในการบริหารเงินสดของรัฐบาลจะมุ่งเน้นไปที่การรักษาสภาพคล่องให้เพียงพอต่อความ
ต้องการในการใช้จ่ายของรัฐบาล โดยพยายามไม่ให้การรับ-จ่ายเงิน และการบริหารเงินสดของรัฐบาลส่งผลกระทบ
ต่อปริมาณเงิน/สภาพคล่องของธนาคารพาณิชย์และในตลาดเงินของประเทศ โดยมีการน าเงินสดส่วนเกินไปลงทุน
เพ่ือหาผลตอบแทน ผ่านการฝากเงินที่ธนาคารกลางและธนาคารพาณิชย์ ซึ่งผลตอบแทนที่ได้รับจะขึ้นอยู่กับอัตรา
ผลตอบแทนเงินฝากระยะสั้น (Inter-bank overnight rate) เป็นหลัก และมีการเจรจาต่อรองเรื่องอัตราดอกเบี้ย
เป็นรายไตรมาส 
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 ในการบริหารเงินสดของรัฐบาล จะมีการท าประมาณการกระแสเงินสด ซึ่งจะต้องพิจารณาถึงความจ าเป็น
ในการกู้เงินระยะสั้นจากการประมาณการรายรับ-รายจ่ายในแต่ละช่วงเวลา และต้องมีการวางแผนการกู้เงินให้
สอดคล้องกับกระแสเงินสด โดยการประมาณการนี้ จะแบ่งเป็นการประมาณการระยะสั้น ได้แก่ การประมาณ
การเงินสดในแต่ละวัน และการประมาณการกระแสเงินสดรายวันล่วงหน้า 90 วัน และการประมาณการระยะยาว 
ได้แก่ การประมาณการกระแสเงินสดรายเดือนล่วงหน้า 1 ปี และ 3 ปี25  ซึ่งในการประมาณการนี้จะต้องมีการ
รวบรวมข้อมูลจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งหมด เช่น ส านักงบประมาณ หน่วยงานจัดเก็บภาษี ส่วนราชการใน
ภูมิภาค รัฐวิสาหกิจ และธนาคารกลาง เป็นต้น ทั้งนี้ จะไม่มีการก าหนดระดับเงินคงคลังขั้นสูง-ต่ าไว้แน่นอน แต่จะ
ใช้การบริหารเงินสดจากผลการประมาณการให้สอดคล้องกับสถานการณ์ในแต่ละช่วงขณะ โดยมีเครื่องมือในการ
บริหารเงินสดผ่านตราสารต่างๆ ได้แก่ พันธบัตรรัฐบาล และตั๋วเงินคลัง 
 
 จากการศึกษาการบริหารจัดการเงินคงคลังในต่างประเทศ สรุปได้ดังนี้ 
 1. ประเทศต่างๆ ที่ท าการศึกษาทั้ง 3 ประเทศ คือ ประเทศอังกฤษ ประเทศออสเตรเลีย และประเทศ
แอฟริการใต้ เป็นประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ในการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปี    
จะผ่านการพิจารณาของรัฐสภา โดยจะมีการพิจารณาอนุมัติทั้งด้านรายได้และด้านรายจ่าย ซึ่งในการใช้จ่ายเงิน  
ของแต่ละประเทศจะเป็นไปตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่ผ่านการพิจารณาของรัฐสภา      
ส่วนรายได้ที่รัฐจัดเก็บจะน าส่งเข้าเป็นเงินคงคลังของประเทศโดยไม่มีการเก็บไว้ใช้จ่ายก่อนน าส่งเข้าคลัง 
 2. ในการบริหารเงินคงคลังของแต่ละประเทศมีหน่วยงานที่ท าหน้าที่รับผิดชอบในเรื่องการบริหารเงินคง
คลังโดยตรงอย่างชัดเจน ซึ่งหน่วยงานเหล่านั้นเป็นหน่วยงานที่มีประสบการณ์ มีเจ้าหน้าที่ที่มีความรู้ความสามารถ
ในการบริหารเงินคงคลังเป็นอย่างดี  ซึ่ งหน่วยงานที่ดูแลเรื่องเงินคงคลังของประเทศส่วนใหญ่จะเป็น
กระทรวงการคลัง โดยจะมีหน่วยงานเฉพาะเป็นผู้ดูแล ส่วนใหญ่จะเป็นส านักบริหารหนี้ของแต่ละประเทศที่ท า
หน้าที่นี้ เนื่องจากต้องมีการน าเงินคงคลังไปหาผลประโยชน์โดยการน าไปลงทุนในรูปแบบต่างๆ เพ่ือประโยชน์ใน
การบริหารเงินสดของประเทศให้มีใช้จ่ายเพียงพอในแต่ละช่วงเวลาด้วย 
 3. การน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทน  
 การศึกษาในประเด็นนี้ ประเทศที่ท าการศึกษาทั้ง 3 ประเทศ คือ ประเทศอังกฤษ ประเทศออสเตรเลีย 
และประเทศแอฟริการใต้ เป็นประเทศที่สามารถน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทนได้ โดยมีบทบัญญัติของ
กฎหมายก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่าให้รัฐสามารถด าเนินการได้  ซึ่งหลักเกณฑ์ในการด าเนินการน าเงินคงคลังของ
ประเทศไปหาผลตอบแทนนั้น ในแต่ละประเทศจะมีแนวทางในการด าเนินการคล้ายคลึงกัน ดังนี้ 
 3.1 หลักเกณฑ์ในการบริหารเงินคงคลัง ในแต่ละประเทศมีหลักเกณฑ์ในการพิจารณาว่าจะมีการด ารง
ระดับเงินคงคลังที่เหมาะสมไว้ในปริมาณเท่าใดที่มีความเหมาะสมในการใช้จ่ายเงินภายในประเทศ ในแต่ละ
ช่วงเวลาอย่างชัดเจน โดยประเทศออสเตรเลียมีหลักการในการค านวณระดับเงินคงคลังที่เหมาะสมจากค่าเฉลี่ยผล

                                                           
25 ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 20, น 44. 
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การเบิกจ่ายเงินย้อนหลัง 91 วัน ส่วนประเทศอังกฤษ และประเทศแอฟริกาใต้ไม่มีการก าหนดระดับเงินคงคลัง    
ขั้นต่ าไว้ แต่ในการบริหารเงินคงคลัง ประเทศอังกฤษจะใช้วิธีการวางแผนการบริหารเงินสด 19 สัปดาห์ล่วงหน้า 
ส่วนประเทศแอฟริกาใต้มีการคาดการณ์เงินสดรับ-จ่ายล่วงหน้า เพ่ือเป็นการก าหนดระดับเงินคงคลังที่เหมาะสม   
 3.2 ส าหรับการน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทน ส่วนใหญ่แล้วจะมีการบริหารเงินคงคลังเพ่ือให้ได้
ผลตอบแทนเพ่ิมขึ้น เพ่ือประโยชน์ในการบริหารเงินสดของประเทศ และการบริหารหนี้สาธารณะโดยลดการกู้ยืม
ซึ่งมีต้นทุนสูงกว่า ส าหรับวิธีการน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทนมีหลายรูปแบบ กล่าวคือ การน าเงินไปฝากไว้ที่
ธนาคารกลาง หรือธนาคารพาณิชย์ ลงทุนในตั๋วเงินคลัง พันธบัตรรัฐบาล ธุรกรรมการซื้อคืน (Repurchase 
Agreement :Repo) ยกเว้นในส่วนของประเทศอังกฤษจะไม่มีการน าเงินฝากไว้ในธนาคารกลางเหมือนประเทศ
ออสเตรเลีย และประเทศออสเตรเลีย ส าหรับการน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทน ประเทศต่างๆ จะเลือกใช้วิธีการ
ที่มีความปลอดภัย ไม่เน้นการหาผลตอบแทนที่มีความเสี่ยงสูง ซึ่งการด าเนินการดังกล่าวต้องใช้ระยะเวลาในการ
เปลี่ยนแปลงกฎหมายที่เก่ียวข้อง 
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บทที่ 5 
ปัญหาของการบริหารจัดการเงินคงคลังของประเทศไทย 

 
 จากที่ได้กล่าวมาในบทก่อนๆ แล้วว่า เงินคงคลังคืออะไร มีความส าคัญอย่างไรกับการบริหารจัดการผ่าน
นโยบายการคลังของประเทศ และในการบริหารเงินคงคลังมีกฎหมายใดที่เกี่ยวข้องบ้าง นอกจากนี้ ยังได้น าเสนอ
ตัวอย่างการบริหารจัดการเงินคงคลังของประเทศต่างๆ เพ่ือเป็นแนวทางในการน ามาปรับปรุงทบทวนการบริหาร
จัดการเงินคงคลังของประเทศไทยแล้ว ในบทนี้จะเป็นการน าเสนอปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้นจากการบริหารจัดการ   
เงินคงคลังของประเทศไทยว่ามีปัญหาใดบ้าง เพ่ือจะได้หาศึกษาหาแนวทางในการแก้ไขต่อไป 
 
5.1 ปัญหาการไม่ต้องน าเงินส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินของฝ่ายบริหาร 

 
 ในหลักการการใช้จ่ายเงิน ส่วนราชการจะต้องใช้จ่ายจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่ผ่านการพิจารณา
ของรัฐสภา ส าหรับเงินที่ส่วนราชการได้รับต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจาก
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังให้ส่วนราชการเก็บเงินไว้ใช้จ่ายได้ตามข้อยกเว้นของกฎหมายเงินคงคลัง และ
กฏหมายวิธีการงบประมาณ ซึ่งก าหนดไว้ดังนี้ 
 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 4 วรรคสอง บัญญัติว่า “รัฐมนตรีมี
อ านาจก าหนดข้อบังคับอนุญาตให้หัวหน้าส่วนราชการใดๆ หักรายจ่ายจากเงินที่จะต้องส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชี
ที่ 1 หรือส่งคลังจังหวัดหรือคลังอ าเภอได้ ในกรณีดั่งนี้ 
 (1) รายจ่ายที่หักนั้นเป็นรายจ่ายที่มีกฎหมายอนุญาตให้จ่ายได้ 
 (2) รายจ่ายที่จะเป็นต้องจ่ายตามระเบียบที่ได้รับความตกลงจากกระทรวงการคลัง เพ่ือเป็นค่าสินบน
รางวัลหรือค่าใช้จ่ายในการจัดให้ได้มาซึ่งเงินอันพึงต้องช าระให้แก่รัฐบาล 
 (3) รายจ่ายที่ต้องจ่ายคืนให้แก่บุคคลใดๆ เพราะเป็นเงินอันไม่พึงต้องช าระให้แก่รัฐบาล 
 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 24 วรรคสี่ บัญญัติว่า 
“รัฐมนตรีจะอนุญาตให้ส่วนราชการที่ได้รับเงินในกรณีต่อไปนี้ น าเงินนั้นไปใช้จ่ายโดยไม่ต้องน าส่งคลังก็ได้ คือ 
 (1) เงินที่ได้รับในลักษณะค่าชดใช้ความเสียหายหรือสิ้นเปลืองแห่งทรัพย์สินและจ าเป็นต้องจ่ายเพ่ือบูรณะ
ทรัพย์สินหรือจัดให้ได้ทรัพย์สินคืนมา 
 (2) เงินรายรับของส่วนราชการที่เป็นสถานพยาบาล สถานศึกษา หรือสถานอ่ืนใดที่อ านวยบริการอันเป็น
สาธารณประโยชน์หรือประชาสงเคราะห์ 
 (3) เงินที่ได้รับในลักษณะผลพลอยได้จากการปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ 
 (4) เงินที่ได้รับจากการจ าหน่ายหุ้นในนิติบุคคลเพื่อน าไปซื้อหุ้นในนิติบุคคลอ่ืน 
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 ซึ่งถือเป็นการให้อ านาจฝ่ายบริหารในการยกเว้นให้ส่วนราชการเก็บเงินที่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน
ไว้ใช้จ่าย โดยในการพิจารณาอนุญาตให้อ านาจกระทรวงการคลังเป็นผู้พิจารณาเพียงหน่วยงานเดียวและไม่มีการ
ก าหนดหลักเกณฑ์ให้ประชาชนรับรู้ว่าพิจารณาอย่างไร หรือมีเพดานการพิจารณาอนุมัติให้หักไว้ใช้จ่ายได้ในอัตรา
เทา่ใดต่อปี ซึ่งจ านวนเงินฝากกระทรวงการคลังตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2554-2558 สามารถแสดงข้อมูลได้ดังนี้ 
 
ตารางที่ 5.1 ตารางแสดงปริมาณเงินฝากกระทรวงการคลังเปรียบเทียบกับงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ตั้งแต่
ปีงบประมาณ พ.ศ. 2554-2558 

หน่วย : ล้านบาท 

รายการ ปีงบประมาณ พ.ศ. 
2554 2555 2556 2557 2558 

งบประมาณ 2,169,967.50 2,380,000.00 2,400,000.00 2,525,000.00 2,575,000.00 

เงินฝาก 
กระทรวงการคลัง 

238,191.10 233,362.32 217,785.45 213,914.91 235,751.34 

ร้อยละ 10.98 9.81 9.07 8.47 9.16 
ที่มา : กองพัฒนาและบริหารเงินนอกงบประมาณ กรมบัญชีกลาง 
 
 จากตารางจะเห็นได้ว่า เงินฝากกระทรวงการคลังที่ได้รับการยกเว้นไม่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินทั้งที่
ได้รับยกเว้นตามกฎหมายและที่ฝ่ายบริหารใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 
และพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มีปริมาณไม่คงที่แน่นอนขึ้นอยู่กับแต่ละปี หรือโดย
เฉลี่ยคิดเป็นประมาณร้อยละ 10 ของจ านวนงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หากฝ่ายบริหารมีการใช้อ านาจในการ
พิจารณายกเว้นให้ส่วนราชการเก็บเงินรายได้ไว้ใช้จ่ายโดยไม่มีเพดานควบคุม อาจส่งผลเสียต่อการบริหารเ งินคง
คลังและการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของประเทศไทยได้ 
 อย่างไรก็ดี นอกจากการให้อ านาจฝ่ายบริหารในการพิจารณาอนุญาตให้ส่วนราชการเก็บเงินรายได้ไว้ใช้
จ่ายตามมาตรา 4 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม และมาตรา 24 วรรคสี่ 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม แล้ว ในวรรคแรกตอนท้ายของกฎหมาย
วิธีการงบประมาณยังก าหนดข้อยกเว้นในเรื่องการน าเงินส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินไว้อีกด้วยว่าในกรณีที่มีกฎหมาย
ก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืนยังเป็นช่องทางท าให้รัฐสูญเสียรายได้ที่จะน าเข้าเป็นเงินคงคลังเพ่ิมขึ้นด้วย ซึ่งกฎหมายที่มี
การก าหนดให้ไม่ต้องน าเงินส่งคลัง ได้แก่ กฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยต่างๆ กฎหมายจัดตั้งองค์กรมหาชน 
นอกจากนี้ พระราชบัญญัติบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. 2558 ยังเป็นกฎหมายที่ก าหนดให้มีการจัดตั้งทุนหมุนเวียน 
ซึ่งเป็นเงินนอกงบประมาณ ถือเป็นการก าหนดกฎหมายยกเว้นให้ส่วนราชการไม่ต้องน าเงินส่งคลังเป็นรายได้
แผ่นดินอีกอย่างหนึ่งด้วย หากฝ่ายบริหารมีการอนุญาตให้จัดตั้งทุนหมุนเวียนเพ่ิมขึ้นอาจท าให้เงินคงคลังลดน้อยลง 
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และสร้างปัญหาในเรื่องการบริหารเงินคงคลังได้ในอนาคตซึ่งการก าหนดบทบัญญัติกฎหมายเช่นนี้เป็นการบัญญัติที่
ขัดกับหลักลักษณะทั่วไปของรายได้ที่มีเป้าหมายส าคัญอยู่ที่การควบคุมให้มีการใช้รายจ่ายสาธารณะอย่างมี
ประสิทธิภาพ หลีกเลี่ยงการใช้รายจ่ายเกินกว่าที่ได้รับอนุมัติจากรัฐสภาและป้องกันมิให้มีการปลอมแปลงการใช้จ่าย
โดยวิธีการหักกลบลบหนี้กับรายได้ด้วย 
 ส าหรับการให้อ านาจฝ่ายบริหารในการพิจารณาอนุญาตให้ส่วนราชการเก็บเงินรายได้ไว้ใช้จ่ายได้โดยไม่
ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินในต่างประเทศนั้น พบว่า การใช้จ่ายเงินของประเทศอังกฤษและประเทศ
ออสเตรเลียต้องผ่านการพิจารณาของรัฐสภา โดยรัฐสภาจะให้ความเห็นชอบงบประมาณรายจ่ายประจ าปีทั้ง
ทางด้านรายได้และรายจ่าย การใช้จ่ายของหน่วยงานต่างๆ จึงต้องเป็นไปตามกฎหมายดังกล่าว และไม่มีกฎหมาย
บัญญัติให้อ านาจฝ่ายบริหารในการพิจารณาให้น าเงินรายได้ไปใช้จ่ายได้ก่อนที่จะน าส่งเข้าคลัง ทั้งนี้ เพ่ือเป็นการ
รักษาวินัยการเงินการคลังของประเทศ และลดปัญหาการให้อ านาจฝ่ายบริหารในการพิจารณาอนุมัติการใช้จ่าย
นอกเหนือจากที่รัฐสภาให้ความเห็นชอบแล้วด้วย แต่ในประเทศไทยมีการก าหนดกฎหมายวิธีการงบประมาณ และ
กฎหมายเงินคงคลังให้สามารถหักเงินรายได้ที่จะต้องส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังไปใช้จ่ายได้ การพิจารณาอนุญาต
ดังกล่าวจึงต้องอยู่บนพื้นฐานที่ฝ่ายบริหารใช้ดุลยพินิจในการพิจารณาอย่างรอบคอบ และอยู่ภายใต้วินัยการเงินการ
คลังของประเทศ เพ่ือให้เกิดความเหมาะสมเท่าที่จ าเป็น และไม่ก่อให้เกิดปัญหาในเรื่องการใช้มาตรการทางภาษีใน
กรณีที่ประเทศมีรายได้ไม่เพียงพอ ซึ่งอาจก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่ประชาชนได้ด้วย นอกจากนี้ ควรให้
ความส าคัญกับการตรวจสอบเช่นเดียวกับการใช้จ่ายเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี โดยควรมีการตรวจสอบทั้งใน
ส่วนของการอนุญาตให้เก็บเงินไว้ใช้จ่ายว่าเป็นไปตามหลักการที่กฎหมายก าหนดหรือไม่และการใช้จ่ายเงินว่า
เป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่อนุญาตหรือไม่ด้วย 
 แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จะมีการก าหนดให้ส่วนราชการที่มีเงินรายได้ต้อง
รายงานให้รัฐสภาทราบ แต่ก็เป็นการรายงานหลังจากที่มีการใช้จ่ายเงินไปแล้ว เพียงแต่ให้รัฐสภารับรองการใช้
จ่ายเงินในภายหลังว่ามีการใช้จ่ายเงินไปเป็นจ านวนเท่าใดเท่านั้น อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญมิได้มีการก าหนด
บทลงโทษกรณีท่ีส่วนราชการไม่รายงานให้รัฐทราบ หรือมิได้น าจ านวนเงินรายได้ที่ส่วนราชการสามารถหักไว้ใช้จ่าย
ได้ไปใช้ในการพิจารณาจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีด้วย หากมีการพิจารณาอนุมัติเป็นจ านวนมากในแต่ละ
ปีอาจท าให้เงินรายได้ที่รัฐจัดเก็บเพ่ือน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน และน าไปจัดสรรเป็นงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีมีปริมาณลดลง และอาจส่งผลให้รัฐต้องใช้มาตรการทางภาษีเพ่ือจัดเก็บภาษีจากประชาชนเพ่ิมขึ้น เช่น 
ภาษีมรดก ภาษีที่ดิน เป็นต้น และหากมีการอนุมัติมากเกินไปอาจขัดกับหลักการทั่วไปทางงบประมาณ คือ รายรับ
ต้องมีลักษณะทั่วไป  
 อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญฉบับลงประชามติแล้ว ไม่มีการก าหนดบทบัญญัติให้ส่วนราชการที่
มีเงินรายได้ต้องรายงานให้รัฐสภาทราบดังเช่นที่เคยก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศัก ราช 
2550 ซึ่งอาจส่งผลท าให้รัฐไม่สามารถติดตามผลการใช้จ่ายเงินรายได้ของส่วนราชการได้ครบถ้วน  
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5.2 ปัญหาความเหมาะสมและการควบคุมการจ่ายเงินคงคลังไปก่อนที่จะมีกฎหมายอนุญาตตามมาตรา 7 แห่ง
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม 

 
 การจ่ายเงินแผ่นดิน โดยหลักแล้วต้องมีกฎหมายก าหนดให้สามารถจ่ายเงินได้ ซึ่งตามพระราชบัญญัติเงิน
คงคลัง พ.ศ. 2491 ก าหนดให้ การสั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 ให้กระท าได้แต่เฉพาะตามที่บัญญัติไว้ใน
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติโอนเงินใน
งบประมาณ มติให้จ่ายเงินไปก่อน หรือพระราชก าหนดที่ออกตามความในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ในกรณีที่จะ
จ่ายก่อนที่มีกฎหมายอนุญาตให้จ่ายถูกก าหนดไว้ในมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และ       
ที่แก้ไขเพ่ิมเติม ซึ่งได้แก่กรณีต่างๆ ดังต่อไปนี้ 
 1. รายการจ่ายที่มีการอนุญาตให้จ่ายเงินได้แล้ว ตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ แต่เงินที่ตั้งไว้มีจ านวนไม่พอจ่าย และพฤติการณ์เกิดขึ้นให้มีความจ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว กรณีเช่นนี้
เป็นกรณีที่มีการก าหนดรายจ่ายดังกล่าวไว้ในงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  ซึ่งอาจก าหนดไว้ในงบกลาง หรือ       
งบประจ าของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ แต่เงินที่ตั้งไว้นั้นมีไม่พอจ่าย และมีพฤติการณ์ที่เกิดขึ้นท าให้มีความ
จ าเป็นต้องจ่ายเงินโดยเร็ว จะรอให้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือจะมีมติให้
จ่ายเงินไปก่อนอาจไม่ทันการ จึงอาจสั่งจ่ายเงินในกรณีนี้ได้ เช่น เงินงบกลางรายการค่ารักษาพยาบาลข้าราชการ
ที่ตั้งไว้ไม่พอ และเกิดความจ าเป็นต้องจ่ายให้แก่ข้าราชการโดยด่วนก็อาจสั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 
หรือจากคลังจังหวัด หรือคลังอ าเภอได้ หรือกรณีเงินเดือนข้าราชการที่ตั้งไว้ในหมวดเงินเดือนไม่พอจ่าย และ        
ที่กรมบัญชีกลางได้อนุมัติบัญชีถือจ่ยเงินเดือนให้แล้ว จ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว กรณีเช่นนี้อาจสั่งจ่ายเงินจากบัญชี   
เงินคงคลังบัญชีที่ 2 หรือจากคลังจังหวัดหรือคลังอ าเภอได้เช่นกัน 
 2. มีกฎหมายใดๆ ที่กระท าให้ต้องจ่ายเงินเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายนั้น และมีความจ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว 
กรณีนี้เป็นกรณีที่ได้มีการออกกฎหมายขึ้นในระหว่างปีงบประมาณ ซึ่งจะรอเงินงบประมาณของปีใหม่ หรือรอ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมไม่ทันการ ก็อาจด าเนินการโดยกรณีนี้ได้ ข้อส าคัญที่จะต้อง
ค านึงคือว่าจะต้องมีการออกกฎหมายเกี่ยวกับการนั้นขึ้น กรณีนี้ที่เคยปฏิบัติเป็นการออกพระราชบัญญัติช่วยเหลือ
ประชาชนให้มีงานท าในฤดูแล้ง (ป.ช.ล.) ของรัฐบาลหม่อมราชวงศ์ คึกฤทธิ์ ปราโมช 
 3. มีข้อผูกพันกับรัฐบาลต่างประเทศ หรือสถาบันการเงินระหว่างประเทศที่กระท าให้ต้องจ่ายเงินและมี
ความจ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว กรณีนี้ปรากฏตามเหตุผลในการยกร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติ
เงินคงคลัง พ.ศ. 2492 (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2509 คือ เนื่องจากรัฐบาลมีข้อผูกพันที่จะต้องจ่ายเงินตามตั๋วสัญญาใช้เงิน
คลังให้แก่ธนาคารระหว่างประเทศเพ่ือการบูรณะและพัฒนาการ และกองทุนการเงินระหว่างประเทศเมื่อเรียกร้อง
การจ่ายเงินนี้ บางขณะอาจด าเนินการตามวิธีการงบประมาณปกติ กล่าวคือ ประกาศใช้งบประมาณประจ าปี 
งบประมาณเพ่ิมเติม หรือมีมติให้จ่ายเงินไปก่อนไม่ทัน จึงสมควรให้รัฐบาลมีอ านาจจ่ายเงินคงคลังไปพลางก่อนได้ 



114 
 

 4. ซื้อคืนหรือไถ่ถอนพันธบัตร เงินกู้ของรัฐบาลตามจ านวนที่รัฐมนตรีเห็นสมควร กรณีเช่นนี้เกิดขึ้น
เนื่องจากในบางเวลาในบัญชีเงินคงคลังมีอยู่เป็นจ านวนมาก สมควรน ามาใช้ประโยชน์โดยซื้อคืนหรือไถ่ถอน
พันธบัตรเงินกู้ของรัฐบาล เพ่ือปลดเปลื้องภาระหนี้สินและบรรเทาภาระค่าดอกเบี้ย กรณีเช่นนี้อาจเกิดข้ึนได้ไม่มาก
นัก การที่เงินคงคลังมีจ านวนเพ่ิมขึ้นเนื่องมาจากประมาณรายรับที่ค านวณไว้ในแต่ละปีผิดพลาด เช่น ค านวณว่า
ประมาณการรายรับจะได้มาทั้งหมด 8,000 ล้านบาท แต่ผลจัดเก็บกลับเก็บได้ถึง 10,000 ล้านบาท กรณีเช่นนี้อาจ
น าไปใช้ตามงบประจ าปีที่ตั้งไว้ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพียง 8,000 ล้านบาท เท่านั้น 
คงเหลือเป็นเงินคงคลังที่ปล่อยให้จมไว้โดยไม่น ามาใช้เป็นประโยชน์ถึง 2,000 ล้านบาท ถ้าการณ์เป็นเช่นนี้ทุกๆ ปี 
ในแต่ละปีเงินคงคลังก็อาจมีสะสมโดยไม่ได้น าไปใช้ประโยชน์ จริงอยู่อาจน ามาตั้งเป็นส่วนหนึ่งของงบประมาณ
ประจ าปีได้ แต่ก็อาจท าให้เงินคงคลังจมอยู่โดยไม่น ามาใช้ให้เป็นประโยชน์เป็นเวลาแรมเดือนทีเดียว ข้อความใน
อนุมาตรานี้จึงก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังสามารถสั่งจ่ายได้ แต่ก็จ่ายได้เฉพาะกรณีปลดเปลื้อง
หนี้สิน ซึ่งเป็นการแบ่งเบาภาระเงินกู้และบรรเทาภาระเกี่ยวกับค่าดอกเบี้ยเงินกู้เท่านั้น 
 5. เพ่ือซื้อคืนเงินตราต่างประเทศ พันธบัตรของรัฐบาลต่างประเทศ หรือหลักทรัพย์ที่มั่นคงใน
ต่างประเทศท่ีไม่ใช่หุ้น ในสกุลเงินตราที่จะต้องช าระหนี้ที่กระทรวงการคลังเป็นผู้กู้ และในวงเงินไม่เกินจ านวนหนี้ที่
ถึงก าหนดช าระในช่วงระยะเวลาไม่เกิน 5 ปี เพ่ือน าไปใช้ประโยชน์ในการช าระหนี้เมื่อถึงก าหนด ทั้งนี้ ให้รัฐมนตรี
โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอ านาจก าหนดข้อบังคับเกี่ยวกับการซื้อเงินตราต่างประเทศ พันธบัตรของ
รัฐบาลต่างประเทศ และหลักทรัพย์ที่มั่นคงในต่างประเทศที่ ไม่ใช่หุ้น การน าเงินตราต่างประเทศฝากธนาคาร 
รวมทั้งวิธีปฏิบัติอื่นใดที่เก่ียวข้อง 
 จากบทบัญญัติมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม จะเห็นได้ว่า      
เป็นการให้อ านาจฝ่ายบริหาร คือ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังแต่เพียงผู้เดียวที่ เห็นสมควรโดยไม่จ าเป็นต้อง
ผ่านความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี และกฎหมายมิได้มีการจ ากัดเพดานว่าให้สั่งจ่ายเงินคงคลังบัญชีที่ 2 ได้ภายใน
วงเงินเท่าใด จึงเป็นปัญหาที่ต้องพิจารณาการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารว่ามีความเหมาะสมมากน้อยเพียงใด  
 กรณีที่สั่งจ่ายเงินคงคลังเพ่ือสนองตามนโยบายรัฐบาล เช่น การจ่ายคืนภาษีส าหรับผู้ซื้อรถยนต์คันแรก     
ซึ่งโครงการดังกล่าวเป็นโครงการตามนโยบายรัฐบาล มีวัตถุประสงค์เพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนให้มี
ชีวิตความเป็นอยู่ที่สะดวกสบายขึ้น ส่งเสริมอุตสาหกรรมยานยนต์และอุตสาหกรรมต่อเนื่องให้มีการขยายตัวอย่าง
ต่อเนื่อง รวมถึงภาคธุรกิจประกันภัย ซึ่งจะเป็นการช่วยข้บเคลื่อนเศรษฐกิจไทยให้ดียิ่งขึ้น โดยรัฐจะจ่ายคืนเงินภาษี
ให้กับผู้เข้าร่วมโครงการตามเงื่อนไขที่ก าหนด ซึ่งเงินที่จะต้องน ามาจ่ายคืนให้กับผู้เข้าร่วมโครงการนี้ ได้มีการตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้กับกรมสรรพสามิต ซึ่งในปีงบประมาณ พ.ศ. 2556 กรมสรรพสามิตได้รับการ
จัดสรรงบประมาณเพ่ือการดังกล่าว จ านวน 7,200 ล้านบาท ซึ่งไม่เพียงพอต่อการจ่ายคืนเงินให้กับผู้มีสิทธิ       
ฝ่ายบริหารจึงได้ใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 7(1) จ่ายเงินตาม
โครงการดังกล่าวจากเงินคงคลัง และได้มีการตั้งงบประมาณเพ่ือชดใช้เงินคงคลังในปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 
จ านวน 25,294.45 ล้านบาท และในปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 จ านวน 7,151.77 ล้านบาท ซึ่งในกรณีที่การใช้
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อ านาจดังกล่าวอนุมัติให้ใช้เงินคงคลังในปริมาณมากจนเกินไป ส่งผลให้เงินคงคลังถูกน าไปใช้เพ่ือการด าเนินการเพ่ือ
นโยบายของรัฐบาลเพ่ือโครงการประชานิยมมากจนเกินไปซึ่งอาจไม่เป็นไปตามหลักวินัยทางการการคลัง และ
อาจจะขัดต่อหลักการในการใช้จ่ายเงิน ซึ่งก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยว่า งบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีให้ท าเป็นพระราชบัญญัติ ซึ่งเป็นการก าหนดกฎหมายโดยให้ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของเงินแผ่นดินได้รับ
ทราบก่อนว่ารัฐบาลจะน าเงินภาษีของตนไปใช้จ่ายในเรื่องใด แต่หากน าไปใช้เพ่ือตอบสนองนโยบายของรัฐ       
เพ่ือประโยชน์ของคนกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งเพียงบางส่วนอาจไม่สอดคล้องกับหลักการใช้จ่ายเงินแผ่นดินด้วย 
 กรณีการอนุญาตให้ใช้เงินคงคลังตามมาตรา 7(2) เป็นกรณีมีกฎหมายใดๆ ที่กระท าให้ต้องจ่ายเงินเพ่ือ
ปฏิบัติตามกฎหมายนั้น และมีความจ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว ซึ่งที่ผ่านมา พระราชบัญญัติกองทุนบ าเหน็จบ านาญ
ข้าราชการ พ.ศ. 2539 บัญญัติให้รัฐจ่ายเงินสมทบให้กับข้าราชการที่เข้าร่วมกองทุนจากเงินคงคลัง ท าให้มีการใช้
จ่ายเงินคงคลังไปเพื่อการนี้อีกเป็นจ านวนมากเช่นกัน 
 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 7 วรรคท้าย ก าหนดไว้ว่า เมื่อได้
จ่ายเงินคงคลังตามมาตรา 7 (1)-(5) แล้ว ให้ตั้งเงินรายจ่ายเพ่ือชดใช้ในกฎหมายว่าด้วยงประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม
ประจ าปีงบประมาณ หรือในกฎหมายว่าด้วยโอนงบประมาณรายจ่าย หรือในกฎหายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีต่อไป ซึ่งที่ผ่านมามีการตั้งรายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลัง ดังนี้ 
 
ตารางที่ 5.2 การตั้งรายจ่ายชดใช้เงินคงคลัง ตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 - 2559 

หน่วย : ล้านบาท 

ปีงบประมาณ 
พ.ศ. 

งบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี 

รายจ่ายเพื่อชดใช้
เงินคงคลัง 

สัดส่วนต่อ
งบประมาณ 

เพ่ิม/ลด 
จากปีก่อน 

2554 2,169,967.5 114,488.62 5.27 114,488.62 

2555 2,380,000.0 53,917.95 2.27 -60,570.67 
2556 2,400,000.0   -53,917.95 

2557 2,525,000.0 13,423.68 0.53 13,423.68 
2558 2,575,000.0 41,965.34 1.63 28,541.66 

2559 2,720,000.0 13,536.10 0.50 -28,429.24 

ที่มา : งบประมาณโดยสังเขป ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 และส านักการเงินการคลัง กรมบัญชีกลาง 
 
จากตาราง จะเห็นได้ว่าที่ผ่านมากระทรวงการคลังได้มีการตั้งรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลัง ในปีงบประมาณ        
พ.ศ. 2554 จ านวน 114,488.62 ล้านบาท ปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 จ านวน 53,917.95 ล้านบาท ปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2557 จ านวน  13,423.68 ล้านบาท ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 จ านวน 41,965.34 ล้านบาท และ
ปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 จ านวน 13,536.10 ล้านบาท ซึ่งการใช้จ่ายเงินคงคลังไปก่อนที่จะมีกฎหมายอนุญาต    
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ให้จ่ายตามมาตรา 7 นี้ ส่วนใหญ่จะเป็นการจ่ายโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 7(1) คือ กรณีได้มีการตั้งงบประมาณ
ไว้แล้วแต่ไม่เพียงพอและมีความจ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็วเป็นส่วนใหญ่ 
 การพิจารณาว่าปริมาณมากน้อยเพียงใดจึงจะเหมาะสม และเหตุผลความจ าเป็นใดที่สมควรใช้จ่ายจากเงิน
คงคลังจึงควรมีการก าหนดหลักเกณฑ์ให้มีความชัดเจนไว้ในระดับพระราชบัญญัติ ทั้งนี้ เพ่ือให้ประชาชนสามารถ
ตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของรัฐได้ หรือเมื่อใช้ไปแล้วควรมีการแจ้งให้ประชาชนได้รับทราบก่อน ไม่ใช่รอให้ทราบ
เมื่อมีการตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังในปีงบประมาณต่อไป ซึ่งรายการรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลัง
ประชาชนทั่วไปอาจไม่ได้ให้ความสนใจ และไม่รู้ว่ารัฐบาลตั้งงบประมาณรายการนี้เพื่อการใด และรัฐบาลจ่ายเงินไป
ก่อนเพื่อการด าเนินการในเรื่องใดบ้าง 
 อย่างไรก็ดี รัฐควรมีการวางแผนการใช้จ่ายเงินตามงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่ผ่านการพิจารณาของ
รัฐสภาให้มีความถูกต้องแม่นย ามากที่สุด ทั้งนี้เพ่ือให้การใช้จ่ายเงินแผ่นดินมีประสิทธิภาพ คุ้มค่า หากมีการบริหาร
จัดการเงินคงคลังในส่วนที่ต้องจ่ายไปก่อนที่จะมีกฎหมายอนุญาตตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง    
พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ให้มีความเหมาะสม หรือมีการก าหนดเพดานการใช้จ่ายในแต่ละปี จะท าให้
ประเทศสามารถน าเงินภาษีอากรของประชาชนไปใช้โดยผ่านการวางแผนงบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้อย่างมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น เนื่องจาก การจ่ายเงินไปก่อนตามมาตรา 7 นี้ เมื่อมีการตั้งงบประมาณเพ่ือชดใช้เงินคงคลังใน
ปีงบประมาณถัดไป ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้มีแหล่งที่มาของเงินที่
แน่นอนด้วย จะส่งผลให้เงินจ านวนนี้ไปเบียดบังท าให้วงเงินงบประมาณที่จะจัดสรรในปีนั้นๆ มีน้อยลง ท าให้รัฐ
สูญเสียวงเงินที่จะน าไปใช้ในการพัฒนาประเทศมากข้ึน อีกท้ังเป็นการให้อ านาจฝ่ายบริหารในการใช้จ่ายโดยไม่ผ่าน
การพิจารณาโดยรัฐสภาโดยเกินความจ าเป็นอีกด้วย 
 ส าหรับการศึกษาเรื่องการตั้งรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังในต่างประเทศ ไม่ปรากฏว่ามีการตั้งรายจ่ายดังกล่าว 
เนื่องจาก การใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของประเทศต่างๆ จะใช้จ่ายตามพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีที่ผ่านความเห็นชอบของรัฐสภา ไม่มีการจ่ายเงินนอกเหนือจากที่ก าหนดในกฎหมายงบประมาณ 
จึงไม่มีรายการตั้งรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังไว้เหมือนในประเทศไทย  
 
5.3 ปัญหาการไม่สามารถน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทนได้ 

 
 จากการศึกษาจะเห็นได้ว่า เงินคงคลัง หมายถึง ปริมาณเงินที่รัฐบาลมีอยู่ในคลัง ณ ขณะใด ขณะหนึ่ง    
โดยหลักการแล้ว เงินจ านวนนี้เป็นเงินที่กระทรวงการคลังด ารงไว้เพียงเพ่ือให้มีความคล่องตัวในการใช้จ่ายบริหาร
ประเทศ และเนื่องจากภาครัฐบาลเป็นหน่วยเศรษฐกิจที่ขาดดุล (มีรายจ่ายสูงกว่ารายรับ) การด ารงเงินคงคลังไว้ใน
จ านวนที่สูงเกินความจ าเป็นเท่าใด จะมีผลให้รัฐบาลมียอดหนี้สูงและมีภาระดอกเบี้ยจ่ายสูงขึ้นตามส่วนเท่านั้น หรือ
อาจกล่าวได้ว่า โดยปกติรัฐบาลจะไม่ด ารงเงินคงคลังไว้สูงเกินความจ าเป็น และในบางกรณียอดเงินคงคลังอาจอยู่ใน
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ระดับสูงเพราะรัฐบาลมีภาระผูกพันต้องส ารองเงินไว้ใช้จ่าย หรือเป็นเงินกู้ที่รับเข้าบัญชีรอเวลาน าออกใช้จ่าย     
การด ารงเงินคงคลังไว้สูงโดยทั่วไปจึงไม่ได้หมายถึงการมีสภาพคล่องทางการเงินสูง 
 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ก าหนดให้หัวหน้าส่วนราชการที่ได้รับเงินที่พึง
ช าระให้กับรัฐบาลมีหน้าที่น าเงินที่ได้รับส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 ซึ่งเป็นบัญชีที่เปิดไว้เพ่ือรับเงินที่ธนาคาร
แห่งประเทศไทย และเมื่อจะต้องจ่ายเงินให้โอนเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 ไปบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2    
เพ่ือจ่ายให้กับส่วนราชการหรือหน่วยงานต่างๆ ตามที่กฎหมายก าหนด ซึ่งในการเก็บรักษาเงินไว้ที่ธนาคาร       
แห่งประเทศไทยนี้  พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2489 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 30 ก าหนดให้ 
“ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นผู้รับเงินเพ่ือเข้าบัญชีฝากของกระทรวงการคลังโดยกระทรวงการคลังไม่ต้องจ่ายเงิน
ให้แก่ธนาคารเป็นค่ารักษาบัญชี และธนาคารไม่ต้องจ่ายดอกเบี้ยตามบัญชีฝากแก่กระทรวงการคลัง ” นอกจากนี้ 
มาตรา 12 ข้อ (2) ของพระราชก าหนดกิจการธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 ได้บัญญัติว่า “การรับฝาก
ประจ าหรือเงินฝากกระแสรายวัน ธนาคารจะไม่จ่ายดอกเบี้ย” ดังนั้น ปัจจุบันเงินคงคลังที่ฝากอยู่กับธนาคารแห่ง
ประเทศไทยจึงไม่ได้รับผลตอบแทนใดๆ เนื่องจากกฎหมายได้ก าหนดให้ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นผู้รักษาเงิน
และดูแลให้กับรัฐบาลเท่านั้น  
 จากการที่พระราชบัญญัติเงินคงคลังได้ก าหนดให้เงินคงคลังทั้งหมดจะต้องฝากไว้ในบัญชีกระแสรายวันที่
ธนาคารแห่งประเทศไทย และจะสามารถน ามาใช้ได้ตามวัตถุประสงค์ท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น ซึ่งไม่รวมถึงการน า
เงินคงคลังไปบริหารจัดการให้ได้รับผลตอบแทน ท าให้ในช่วงที่เงินคงคลังส่วนเกินมีจ านวนค่อนข้างสูงทั้งจากการที่
มีรายรับเข้ามามากจะท าให้เกิดต้นทุนค่าเสียโอกาสจากการน าเงินไปลงทุนให้ได้ผลตอบแทน หรือในกรณีที่เงินคง
คลังมีปริมาณสูงจากการออกพันธบัตรเพ่ือการสร้างอัตราอ้างอิงจะเกิดต้นทุนในการกู้เงินที่สูงกว่าที่ควร การน าเงิน
สดส่วนเกินไปลงทุนให้ได้รับผลตอบแทน ไม่ว่าจะเป็นการน าไปฝากไว้กับธนาคารพาณิชย์ การลงทุนในหลักทรัพย์
ของภาครัฐและภาคเอกชนที่มีความน่าลงทุน จะช่วยให้การบริหารเงินคงคลังมีต้นทุนโดยรวมที่ต่ าลง โดยรัฐบาล
ยังคงมีสภาพคล่องในการบริหารจัดการเงินคงคลังอยู่ 
 จากสถานะของเงินคงคลังของไทยในปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 – 2555 ที่ผ่านมา ค่อนข้างแข็งแรงและมี
ทิศทางเพ่ิมข้ึนจากหลายเหตุผล ประกอบกับการเปลี่ยนแปลงของวัฏจักรทางเศรษฐกิจและหลายเหตุการเสี่ยง เช่น 
อุทกภัย เมื่อปลายปี 2554 สะท้อนให้เห็นถึงความสามารถในการบริหารจัดการเงินคงคลังที่สร้างความเชื่อมั่นได้ว่า
รัฐบาลมีเครื่องมือในการบริหารจัดการสภาพคล่องระยะสั้นได้เพียงพอ รัฐบาลในสมัยนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 
เป็นนายกรัฐมนตรี จึงได้มีแนวทางที่จะให้กระทรวงการคลังแก้ไขกฎหมายเงินคงคลังเพ่ือให้สามารถน าเงินคลังไป
หาผลตอบแทนได้ แต่ได้มีการชะลอเรื่องดังกล่าวไว้เพ่ือให้มีการพิจารณาให้มีความเหมาะสมก่อน 
 น าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทนโดยน าดอกผลเข้าเป็นเงินคงคลังต่อไป แต่ถ้าจะด าเนินการดังกล่าวต้องมี
การแก้ไขกฎหมายเงินคงคลัง เพ่ิมช่องทางให้สามารถน าเงินคงคลังไปฝากไว้ที่ อ่ืนได้นอกจากธนาคารแห่ง      
ประเทศไทย หรือก าหนดให้น าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทนได้ ซึ่งในเรื่องนี้มีทั้งผู้ที่เห็นด้วยและไม่เห็นด้วย 
ซึ่งผู้ท าการศึกษาเห็นว่า หากจะด าเนินการในเรื่องนี้จริง สมควรมีการศึกษาถึงระดับเงินคงคลังที่เหมาะสมว่าควรมี
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ปริมาณเท่าใด เพ่ือให้กระทรวงการคลังสามารถบริหารเงินคงคลังได้อย่างมีประสิทธิภาพ ไม่เกิดปัญหาขาดสภาพ
คล่องทางการเงิน อีกทั้งแหล่งที่จะน าไปหาผลตอบแทนควรพิจารณาประเภทที่มีความเสี่ยงน้อย เนื่องจาก เงินคง
คลังเป็นเงินของประชาชน ซึ่งประชาชนยินยอมให้จัดเก็บจากภาษีอากรและน ามาใช้ในการจัดสรรเป็นงปบระมาณ
รายจ่ายประจ าปีเพ่ือใช้ในการบริหารและพัฒนาประเทศต่อไป ดังนั้น การที่จะน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทนควร
ได้รับความยินยอมจากประชาชน โดยการก าหนดเป็นพระราชบัญญัติหรือไม่ ไม่ควรก าหนดให้อ านาจฝ่ายบริหาร
เพียงฝ่ายเดียว หรือหากเห็นว่าการก าหนดเป็นกฎหมายจะไม่มีความยืดหยุ่นในการบริหารจัดการเงินคงคลังของ
ประเทศ อาจต้องมีการก าหนดกรอบการหาผลตอบแทนไว้ในกฎหมาย ส่วนการบริหารจัดการเป็นเรื่องของฝ่าย
บริหารภายใต้กรอบกฎหมายก็น่าจะมีความเหมาะสม 
 จากปัญหาการไม่สามารถน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทนได้นั้น จะเห็นได้ว่า เป็นปัญหาที่รัฐบาล
พยายามหาทางแก้ไข โดยให้สามารถน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทนให้ได้อย่างเช่นประเทศต่างๆ            
ที่ด าเนินการได้โดยวิธีการนี้ อย่างไรก็ดี การแก้ไขปัญหาดังกล่าวมีทั้งข้อดีและข้อเสีย ซึ่งสมควรมีการพิจารณาอย่าง
รอบคอบ กล่าวคือ เมื่อพิจารณาถึงข้อดีของการน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทน จะเห็นได้ว่า สามารถ   
ช่วยลดต้นทุนค่าเสียโอกาสจากการน าเงินไปลงทุนให้ได้รับผลตอบแทน หรือลดต้นทุนในการกู้เงินของรัฐบาล ส่งผล
ให้การบริหารเงินคงคลังของประเทศมีประสิทธิภาพมากขึ้น แต่เมื่อพิจารณาข้อเสียของการน าเงินคงคลังส่วนเกิน
ไปหาผลตอบแทนแล้ว จะพบว่า เนื่องจากปริมาณเงินคงคลังมีการเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลาขึ้นอยู่กับสภาวการณ์
ทางเศรษฐกิจ และนโยบายรัฐบาลด้านการเงินการคลังในแต่ละช่วงเวลา หากการวิเคราะห์ระดับเงินคงคลังที่
เหมาะสมไม่มีความแม่นย า อาจส่งผลกระทบต่อการใช้จ่ายเงินของประเทศได้ในกรณีที่มีการน าเงินคงคลังออกไป
หาผลตอบแทนแล้ว แต่ท าให้ประเทศขาดสภาพคล่องทางการคลังในบางช่วงเวลา หรือเป็นช่องทางให้ฝ่ายบริหาร
น าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทนในแนวทางที่อาจก่อให้เกิดความเสี่ยงหรือความเสียหายต่อประเทศได้ อีกประการที่
ต้องพิจารณาคือ เนื่องจากเงินคงคลังประกอบด้วยเงินในงบประมาณ และเงินนอกงบประมาณที่ฝากไว้กับ
กระทรวงการคลัง ซึ่งเมื่อพิจารณาองค์ประกอบของเงินคงคลังแล้วจะเห็นได้ว่าประกอบไปด้วยเงินนอกงบประมาณ
ในปริมาณสูง ดังนั้น การที่รัฐบาลจะน าเงินคงคลังที่คิดว่าเป็นส่วนเกินไปหาผลตอบแทนนั้น เงินส่วนนั้นแท้จริงแล้ว
มิใช่เงินคงคลังซึ่งเป็นเงินที่รัฐเป็นกรรมสิทธิ์โดยแท้ หากน าเงินออกไปหาผลตอบแทนในปริมาณมาก อาจมีปัญหา
กรณีที่ส่วนราชการขอเบิกเงินจากบัญชีเงินฝากคลังในปริมาณมากในบางช่วงเวลาด้วย เพราะอาจส่งผลกระทบต่อ
การบริหารสภาพคล่องของประเทศ 
 ทั้งนี้ หากพิจารณาถึงข้อดีและข้อเสียของการน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทน สามารถวิเคราะห์ได้ดังนี้ 
 ข้อดี 
   1. ในกรณีที่กฎหมายอนุญาตให้สามารถน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทนได้ จะช่วยให้รัฐบาล
สามารถลดต้นทุนค่าเสียโอกาสจากการกู้ยืมเงินโดยกระทรวงการคลังในแต่ละปีได้เป็นจ านวนมาก เนื่องจาก      
เมื่อปริมาณเงินคงคลังลดลง จะมีการกู้ยืมเงินโดยวิธีการต่างๆ ทั้งในระยะสั้นและระยะยาวเข้ามาเป็นเงินคงคลัง
ก่อนที่จะน าไปใช้จ่ายเป็นงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ซึ่งมีต้นทุนในการช าระดอกเบี้ยในแต่ละปีเป็นจ านวนมาก 
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   2.การน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทน รัฐจะได้รับผลตอบแทนจากการด าเนินการดังกล่าวกลับ  
เข้ามา ซึ่งเงินดอกผลนี้จะช่วยให้ปริมาณเงินคงคลังเพิ่มขึ้นอีกทางหนึ่ง 
   3.การบริหารการเงินการคลังของรัฐโดยการน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทน จะเป็นการเพ่ิม
ประสิทธิภาพในการบริหารเงินสดของประเทศเพ่ิมขึ้น โดยแทนที่จะเก็บรักษาเงินคงคลังไว้ที่ธนาคารแห่งปร ะเทศ
ไทยเพียงแห่งเดียว ซึ่งไม่ได้รับผลตอบแทนใดๆ มาเป็นการน าส่วนเกินไปบริหารเพื่อให้เกิดผลตอบแทนท่ีเพ่ิมขึ้น 
   ข้อเสีย 
   1. การบริหารเงินคงคลังโดยการน าส่วนเกินไปหาผลตอบแทนนั้น รัฐต้องมีการวิเคราะห์ระดับเงินคงคลังที่
เหมาะสมให้มีความแม่นย าว่าควรด ารงไว้ในบัญชีเงินคงคลังจ านวนเท่าใด และปริมาณส่วนเกินเท่าใดที่เหมาะสมใน
การน าไปหาผลตอบแทน หากมีความผิดพลาดอาจส่งผลกระทบต่อการใช้จ่ายเงินของประเทศจนก่อให้เกิดปัญหา
สภาพคล่องทางการคลังได้  
   2.การก าหนดวิธีการในการน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทนต้องมีการก าหนดวิธีที่มีความเสี่ยงต่ า เนื่องจาก
เงินคงคลังถือเป็นเงินของประชาชนทั้งประเทศ การก าหนดวิธีหาผลตอบแทนที่ไม่ได้ค านึงถึงผลได้ผลเสียอาจ      
เป็นช่องทางให้ฝ่ายบริหารน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทนในแนวทางที่อาจเกิดความเสี่ยงหรือความเสียหายต่อ
ประเทศได ้
   3. กรณีไม่ได้ก าหนดเรื่องการควบคุมตรวจสอบไว้อย่างชัดเจนอาจก่อให้เกิดความเสียหายได้ 
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บทที่ 6 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
6.1 บทสรุป 
 
 เงินคงคลัง คือ เงินที่อยู่ในบัญชีเงินฝากกระแสรายวันของกระทรวงการคลังที่ธนาคารแห่งประเทศไทย 
และเงินสดที่เก็บรักษาไว้ที่คลังจังหวัดและคลังอ าเภอ ซึ่งเป็นความหมายโดยนิตินัย นอกจากนี้เมื่อพิจารณา 
ความหมายในทางการคลังแล้ว เงินคงคลังยังหมายถึงเงินของรัฐบาลที่อยู่นอกบัญชีเงินฝาก และเงินที่อยู่นอกคลัง
จังหวัด คลังอ าเภอดังกล่าวข้างต้นด้วย กล่าวคือ เป็นเงินสดระหว่างทาง ซึ่งเป็นเงินสดที่ต้องถือไว้ส าหรับ         การ
บริหารงานคลัง หรือเป็นเงินสดในมือที่สะสมไว้มากเกินไปและอยู่ระหว่างขนย้ายบางส่วนเข้าฝากในบัญชี    เงินคง
คลังบัญชีที่ 1เงินคงคลังเป็นปริมาณเงินที่รัฐบาลมีไว้เพ่ือใช้จ่ายในการบริหารประเทศ เนื่องจาก ในการใช้จ่ายเงิน
งบประมาณของประเทศมีที่มาจากเงินรายได้ต่างๆ ทั้งท่ีเป็นภาษีอากรและที่ไม่ใช่ภาษีอากรที่ส่วนราชการได้รับแล้ว
จัดเก็บน าส่งเข้าคลังก่อน เพ่ือด าเนินการจัดสรรให้แก่หน่วยงานต่างๆ ใช้ในการพัฒนาประเทศตามที่รัฐได้ตกลงไว้
กับประชาชนตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีต่อไป  ซึ่งก่อนที่จะจัดสรรไปตามหน่วยงานต่างๆ 
เงินรายได้เหล่านี้จะเก็บรักษาสะสมไว้ในบัญชีของรัฐที่ธนาคารแห่งประเทศไทย คือ บัญชีเงินคงคลัง เพ่ือให้รัฐ
น าไปใช้จ่ายและบริหารให้เกิดประสิทธิภาพต่อไป อย่างไรก็ดี เงินคงคลังยังเป็นหนึ่งในเครื่องมือส าคัญในการบริหาร
จัดการสภาพคล่องของรัฐบาล นอกเหนือไปจากการกู้เงินทั้งด้วยการออกตั๋วเงินคลังและการออกพันธบัตรของ
รัฐบาล ทั้งนี้ แม้เงินคงคลังจะไม่ใช่กลไกด้านนโยบายหลักที่ขับเคลื่อนการใช้จ่ายของรัฐบาลในการบริหารราชการ
แผ่นดิน แต่การมีเงินคงคลังในระดับที่เพียงพอ ก็ย่อมสร้างเสริมความมั่นใจได้ว่ารัฐบาลยังมีเครื่องมือไว้ดูแลในกรณี
ที่มีเหตุการณ์จ าเป็นเร่งด่วนให้ต้องใช้จ่ายเงิน อันรวมถึงความสามารถในการหลีกเลี่ยงการผิดนัดช าระหนี้ของ
หน่วยงานภาครัฐ ยิ่งหากเงินคงคลังปรับเพ่ิมขึ้นจากการจัดเก็บรายได้ได้เพ่ิมขึ้น ก็อาจสะท้อนได้ถึงสถานการณ์ทาง
เศรษฐกิจที่ขยายตัวในเกณฑ์ค่อนข้างดี ในทางตรงกันข้าม หากเงินคงคลังอยู่ในระดับต่ าอาจก่อให้เกิดความกังวลว่า
รัฐบาลจะประสบกับภาวะขาดสภาพคล่อง ซึ่งสะท้อนว่ารัฐบาลอาจไม่มีเงินเหลือเพียงพอส าหรับการเบิกใช้เงิน
โดยเฉพาะหากเกิดสถานการณ์ฉุกเฉินนอกจากนี้ เงินคงคลังยังเป็นตัวชี้วัดที่บ่งบอกถึงความม่ันคงแข็งแรงของฐานะ
ทางการคลังของรัฐบาลด้วย 
 การบริหารเงินคงคลังของไทยของประเทศไทยมีวัตถุประสงค์เพ่ือ การสร้างดุลยภาพระหว่างรายได้และ
รายรับที่น าเข้ามาเป็นเงินคงคลังกับรายจ่ายที่จ่ายออกไปจากเงินคงคลังในแต่ละช่วงเวลา และมีประเด็นที่ต้อง
น ามาพิจารณา 2 ประเด็น คือ รัฐบาลมีสภาพคล่องสามารถหาเงินมาเพียงพอ และทันเวลากับการใช้จ่าย และการ
บริหารเงินสดของรัฐบาล โดยท าให้รัฐบาลมีค่าใช้จ่ายในการหาเงินสดมาใช้จ่ายต่ าที่สุด ซึ่งหน่วยงานที่มีหน้าที่หลัก
ในการบริหารเงินคงคลังของกระทรวงการคลัง ได้แก่ กรมบัญชีกลาง ในฐานะผู้ดูแลการเบิกจ่ายและดูแลบัญชีของ
รัฐบาล นอกจากนี้ ยังมีส านักงานบริหารหนี้สาธารณะที่ท าหน้าที่ในการกู้ยืมเงินของรัฐบาลให้สอดคล้องกับการใช้
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จ่ายในแต่ละช่วงเวลา ซึ่งในการด าเนินการและการวางแผนด้านเงินสดของรัฐบาล โดยผ่านคณะท างานเพ่ือวาง
แผนการบริหารเงินคงคลัง ซึ่งจะมีการติดตามประมาณการเงินสดรับ-จา่ยของบัญชีเงินคงคลังเป็นรายสัปดาห์ โดย
ปกติจะมีการประมาณการเงินสดรับ-จ่ายล่วงหน้า 1 ไตรมาส และคณะท างานเพ่ือการกู้เงินและบริหารเงินกู้เพ่ือ
ชดเชยการขาดดุล จะน าผลการประมาณการดุลเงินสด รวมถึงจ านวนเงินคงคลังปลายงวดเป็นรายเดือนจาก
คณะท างานเพ่ือวางแผนการบริหารเงินคงคลังมาใช้เป็นข้อมูลประกอบการพิจารณากู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุล
งบประมาณ ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อระดับเงินคงคลังในช่วงต่อไป ส าหรับความเป็นไปได้ในการน าเงินคงคลังไปหา
ผลตอบแทนนั้น เนื่องจากพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ก าหนดให้หัวหน้า            
ส่วนราชการที่ได้รับเงินที่พึงช าระให้กับรัฐบาลมีหน้าที่น าเงินที่ได้รับส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 ซึ่งเป็นบัญชี     
ที่เปิดไว้เพ่ือรับเงินที่ธนาคารแห่งประเทศไทย และเมื่อจะต้องจ่ายเงินให้โอนเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1       
ไปบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 เพ่ือจ่ายให้กับส่วนราชการหรือหน่วยงานต่างๆ ตามที่กฎหมายก าหนด ซึ่งในการเก็บ
รักษาเงินไว้ที่ธนาคารแห่งประเทศไทยนี้ พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม
มาตรา 38 ก าหนดให้ ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นผู้รับเงินเพ่ือเข้าบัญชีฝากของกระทรวงการคลังโดย
กระทรวงการคลังไม่ต้องจ่ายเงินให้แก่ธนาคารเป็นค่ารักษาบัญชี และธนาคารไม่ต้องจ่ายดอกเบี้ยตามบัญชีฝาก
ให้แก่กระทรวงการคลัง นอกจากนี้ มาตรา 12 ข้อ (2) ของพระราชก าหนดกิจการธนาคารแห่งประเทศไทย       
พ.ศ. 2485 ได้บัญญัติว่า “การรับฝากประจ าหรือเงินฝากกระแสรายวัน ธนาคารจะไม่จ่ายดอกเบี้ย” ดังนั้น ปัจจุบัน
เงินคงคลังที่ฝากอยู่กับธนาคารแห่งประเทศไทยจึงไม่ได้รับผลตอบแทนใดๆ เนื่องจากกฎหมายได้ก าหนดให้ธนาคาร
แห่งประเทศไทยเป็นผู้รักษาเงินและดูแลให้กับรัฐบาลเท่านั้น  
 ส าหรับการบริหารเงินคงคลังของสากลนั้น  การบริหารเงินคงคลังของประเทศต่างๆ ในกลุ่ม OECD         
มีวัตถุประสงค์หลักในการบริหารเงินคงคลัง คือ เพ่ือให้มีสภาพคล่องเพียงพอต่อการใช้จ่ายของรัฐให้มีการกู้เงิน     
เมื่อจ าเป็นและมีการลดต้นทุนการกู้เงินสร้างผลประโยชน์จากสภาพคล่องส่วนเกินได้มากที่สุด และเพ่ือเป็น การ
บริหารความเสี่ยงโดยการลงทุนที่มีผลตอบแทนดีและมีหลักค้ าประกันที่เหมาะสม โดยมีองค์ประกอบส าคัญ          
ในระบบการบริหารเงินคงคลัง ประกอบด้วย 6 ปัจจัยพ้ืนฐาน ได้แก่ มีศูนย์กลางการบริหารเงินคงคลังที่บัญชี     
เงินคงคลังรวม (TSA) ซึ่งในประเทศในกลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้ว บัญชี TSA เป็นการก าหนดให้ใช้บัญชีเดียวในการ
รวบรวมรายรับและเบิกจ่ายรายจ่ายทั้งหมดซึ่งฝากไว้กับธนาคารกลาง โดยการบริหารจัดการทั้งหมดจะควบคุม 
โดยหน่วยบริหารการเงิน (Treasury) ของกระทรวงการคลัง หรือก าหนดให้แต่ละหน่วยงานเบิกจ่ายจากบัญชีที่เปิด
ไว้กับธนาคารพาณิชย์ โดย ณ สิ้นวันท าการก าหนดให้ทุกธนาคารส่งยอดเงินในบัญชีทั้งหมดเข้าบัญชี TSA            
มีขอบเขตการท างานของระบบการบริหารเงินคงคลังที่ชัดเจน สามารถจัดท าประมาณการกระแสเงินสดเข้า -ออก  
ในระยะสั้นได้แม่นย า เพ่ือให้เกิดการส ารองเงินสดให้น้อยที่สุด จ าเป็นต้องอาศัยโครงสร้างการท างานที่ครอบคลุม   
มีการประสานงานอย่างใกล้ชิดกับทั้งหน่วยจัดเก็บรายได้และหน่วยเบิกจ่าย ตลอดจนอาจต้องมีการก าหนด
แรงจูงใจเพ่ือให้หน่วยงานมีความระมัดระวังในการจัดท าประมาณการให้ถูกต้องและแม่นย ามากขึ้น มีระบบ
ธนาคารที่ทันสมัยและเอ้ืออ านายการด าเนินธุรกรรมและการจัดท าบัญชี มีระบบธนาคารที่เชื่อมโยงระหว่างสาขา 
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รวมทั้งมีระบบช าระบัญชี Real Time Gross Settlement (RTGS) ระหว่างธนาคารพาณิชย์และธนาคารกลาง 
นอกจากนี้ เมื่อมีเงินสดส่วนขาด/เกิน สามารถกู้ยืม/ลงทุน ได้ในตลาดการเงิน ซึ่งการที่หน่วยบริหารเงินสดเข้า ไปมี
ส่วนร่วมในตลาดการเงินมีผลสนับสนุนการพัฒนาของตลาดการเงินด้วย  มีการสื่อสารและประสานงานอย่างใกล้ชิด
ระหว่างหน่วยบริหารเงินคงคลัง หน่วยงานจัดเก็บรายได้ หน่วยงานต่างๆ ที่ใช้งบประมาณ เพ่ือการจัดท าประมาณ
การกระแสเงินสดได้แม่นย า และมีโครงการสร้างองค์กรและก าหนดบทบาทหน้าที่ที่ชัดเจนและเหมาะสม  
 จากการศึกษาการบริหารเงินคงคลังในประเทศต่างๆ3 ประเทศ คือ ประเทศอังกฤษ ประเทศออสเตรเลีย 
และประเทศแอฟริการใต้ ซึ่งเป็นประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย การพิจารณางบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีจะผ่านการพิจารณาของรัฐสภา โดยจะมีการพิจารณาอนุมัติทั้งด้านรายได้และด้านรายจ่าย ซึ่งใน
การใช้จ่ายเงินของแต่ละประเทศจะเป็นไปตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่ผ่านการพิจารณาของ
รัฐสภา ส่วนรายได้ที่รัฐจัดเก็บจะน าส่งเข้าเป็นเงินคงคลังของประเทศโดยไม่มีการเก็บไว้ใช้จ่ายก่อนน าส่งเข้าคลัง 
นอกจากนี้ ในการบริหารเงินคงคลังของแต่ละประเทศมีหน่วยงานที่ท าหน้าที่รับผิดชอบในเรื่องการบริหารเงินคงคลัง
โดยตรงอย่างชัดเจน ซึ่งหน่วยงานเหล่านั้นเป็นหน่วยงานที่มีประสบการณ์ มีเจ้าหน้าที่ที่มีความรู้ความสามารถ      
ในการบริหารเงินคงคลังเป็นอย่างดี  ซึ่ งหน่วยงานที่ดูแล เรื่องเงินคงคลังของประเทศส่วนใหญ่จะเป็น
กระทรวงการคลัง โดยจะมีหน่วยงานเฉพาะเป็นผู้ดูแล ส่วนใหญ่จะเป็นส านักงานบริหารหนี้ของแต่ละประเทศที่ท า
หน้าที่นี้ เนื่องจากต้องมีการน าเงินคงคลังไปหาผลประโยชน์โดยการน าไปลงทุนในรูปแบบต่างๆ เพ่ือประโยชน์ใน
การบริหารเงินสดของประเทศให้มีใช้จ่ายเพียงพอในแต่ละช่วงเวลาด้วย ส าหรับการน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทน 
ทั้ง 3 ประเทศ สามารถน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทนได้ โดยมีบทบัญญัติของกฎหมายก าหนดไว้อย่าง
ชัดเจนว่าให้รัฐสามารถด าเนินการได้ ซึ่งหลักเกณฑ์ในการด าเนินการน าเงินคงคลังของประเทศไปหาผลตอบแทน
นั้น ในแต่ละประเทศจะมีแนวทางในการด าเนินการคล้ายคลึงกัน คือ มีการพิจารณาระดับเงินคงคลังที่เหมาะสมใน
การใช้จ่ายเงินภายในประเทศ ในแต่ละช่วงเวลาอย่างชัดเจน โดยประเทศออสเตรเลียมีหลักการในการค านวณ
ระดับเงินคงคลังที่เหมาะสมจากค่าเฉลี่ยผลการเบิกจ่ายเงินย้อนหลั ง 91 วัน ส่วนประเทศอังกฤษ และประเทศ
แอฟริกาใต้ไม่มีการก าหนดระดับเงินคงคลังขั้นต่ าไว้ แต่ในการบริหารเงินคงคลัง ประเทศอังกฤษจะใช้วิธีการวาง
แผนการบริหารเงินสด 19 สัปดาห์ล่วงหน้า ส่วนประเทศแอฟริกาใต้มีการคาดการณ์เงินสดรับ-จ่ายล่วงหน้า เพ่ือ
เป็นการก าหนดระดับเงินคงคลังที่เหมาะสม  ส าหรับการหาผลตอบแทน ส่วนใหญ่แล้วจะมีการบริหารเงินคงคลัง
เพ่ือให้ได้ผลตอบแทนเพ่ิมขึ้น เพ่ือประโยชน์ในการบริหารเงินสดของประเทศ และการบริหารหนี้สาธารณะโดยลด
การกู้ยืมซึ่งมีต้นทุนสูงกว่า ส าหรับวิธีการน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทนมีหลายรูปแบบ กล่าวคือ การน าเงินไปฝาก
ไว้ที่ธนาคารกลาง หรือธนาคารพาณิชย์ ลงทุนในตั๋วเงินคลัง พันธบัตรรัฐบาล ธุรกรรมการซื้อคืน ยกเว้นในส่วนของ
ประเทศอังกฤษจะไม่มีการน าเงินฝากไว้ในธนาคารกลางเหมือนประเทศออสเตรเลีย ส าหรับการน าเงินคงคลังไปหา
ผลตอบแทน ประเทศต่างๆ จะเลือกใช้วิธีการที่มีความปลอดภัย ไม่เน้นการหาผลตอบแทนที่มีความเสี่ยงสูง  
 จากการศึกษาเรื่องการบริหารจัดการเงินคงคลังตามระบบกฎหมายไทย พบว่ามีปัญหาที่เกี่ยวข้องกับเงิน
คงคลังในปัจจุบัน ดังนี้ 
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 1. ปัญหาการไม่ต้องน าเงินส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินของฝ่ายบริหาร เนื่องจากในหลักการการใช้ จ่ายเงิน 
ส่วนราชการจะต้องใช้จ่ายจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่ผ่านการพิจารณาของรัฐสภา ส าหรับเงินที่ส่วน
ราชการได้รับต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังให้ส่วน
ราชการเก็บเงินไว้ใช้จ่ายได้ตามข้อยกเว้นของพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม  ซึ่งถือเป็นการให้อ านาจฝ่ายบริหารในการ
ยกเว้นให้ส่วนราชการเก็บเงินที่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินไว้ใช้จ่าย โดยในการพิจารณาอนุญาตให้อ านาจ
กระทรวงการคลังเป็นผู้พิจารณาเพียงหน่วยงานเดียวและไม่มีการก าหนดหลักเกณฑ์ให้ประชาชนรับรู้ว่าพิจารณา
อย่างไร หรือมีเพดานการพิจารณาอนุมัติให้หักไว้ใช้จ่ายได้ในอัตราเท่าใดต่อปี ซึ่งจากการศึกษาพบว่ามีเงินนอก
งบประมาณที่เป็นเงินฝากกระทรวงการคลังซึ่งมีที่มาจากการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารอนุญาตให้เก็บไว้ใช้จ่ายได้
โดยไม่น าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินประมาณร้อยละ 10 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ซึ่งถือว่ามีปริมาณมาก
พอสมควร  หากฝ่ายบริหารมีการใช้อ านาจในการพิจารณายกเว้นให้ส่วนราชการเก็บเงินรายได้ไว้ใช้จ่ายโดยไม่มี
เพดานควบคุม อาจส่งผลเสียต่อการบริหารเงินคงคลังและการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของประเทศไทย
ได้  ส าหรับการศึกษาในปัญหาเรื่องการให้อ านาจฝ่ายบริหารในการพิจารณาอนุญาตให้ส่วนราชการเก็บเงินรายได้
ไว้ใช้จ่ายได้โดยไม่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินในต่างประเทศนั้นทั้งในประเทศอังกฤษและประเทศออสเตรเลีย
ไม่มีการด าเนินการในลักษณะดังกล่าวดังเช่นประเทศไทย เนื่องจากการใช้จ่ายของประเทศเหล่านั้นต้องผ่านการ
พิจารณาของรัฐสภา โดยรัฐสภาจะให้ความเห็นชอบงบประมาณรายจ่ายประจ าปีทั้งทางด้านรายได้และรายจ่าย 
การใช้จ่ายของหน่วยงานต่างๆ จึงต้องเป็นไปตามกฎหมายดังกล่าว และไม่มีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจฝ่ายบริหาร
ในการพิจารณาให้น าเงินรายได้ไปใช้จ่ายได้ก่อนที่จะน าส่งเข้าคลัง ทั้งนี้ เพ่ือเป็นการรักษาวินัยการเงินการคลังของ
ประเทศ และลดปัญหาการให้อ านาจฝ่ายบริหารในการพิจารณาอนุมัติการใช้จ่ายนอกเหนือจากที่รัฐสภาให้ความ
เห็นชอบแล้วด้วย  
 อย่างไรก็ดี การใช้อ านาจของฝ่ายบริหารในการอนุญาตให้ส่วนราชการเก็บเงินรายได้ไว้ใช้จ่ายนั้น 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ให้ความส าคัญกับเรื่องดังกล่าว โดยก าหนดให้ส่วนราชการ
ที่มีเงินรายได้ต้องรายงานให้รัฐสภาทราบด้วย แม้จะเป็นการรายงานหลังจากที่มีการใช้จ่ายเงินไปแล้วก็ตาม 
เพียงแต่ให้รัฐสภารับรองการใช้จ่ายเงินในภายหลังว่ามีการใช้จ่ายเงินไปเป็นจ านวนเท่าใดเท่านั้น แต่เมื่อพิจารณา
ร่างรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2559) แล้ว ไม่มีการก าหนดบทบัญญัติให้ส่วนราชการที่มีเงินรายได้ต้องรายงานให้รัฐสภา
ทราบดังเช่นที่เคยก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งอาจส่งผลท าให้รัฐไม่
สามารถติดตามผลการใช้จ่ายเงินรายได้ของส่วนราชการได้ครบถ้วน  
 2. ปัญหาความเหมาะสมและการควบคุมการจ่ายเงินคงคลังไปก่อนที่จะมีกฎหมายอนุญาตตามมาตรา 7 
แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม  โดยหลักการจ่ายเงินแผ่นดินต้องมีกฎหมาย
ก าหนดให้สามารถจ่ายเงินได้ คือ พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม 
พระราชบัญญัติโอนเงินในงบประมาณ มติให้จ่ายเงินไปก่อน หรือพระราชก าหนดที่ออกตามความในบทบัญญัติ  
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แห่งรัฐธรรมนูญ ในกรณีที่จะจ่ายก่อนที่มีกฎหมายอนุญาตให้จ่ายถูกก าหนดไว้ในมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติ   
เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ได้แก่ (1) รายการจ่ายที่มีการอนุญาตให้จ่ายเงินได้แล้วตามกฎหมายว่า
ด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ แต่เงินที่ตั้งไว้มีจ านวนไม่พอจ่าย และพฤติการณ์เกิดขึ้นให้มีความ
จ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว  (2) มีกฎหมายใดๆ ที่กระท าให้ต้องจ่ายเงินเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายนั้น และมีความ
จ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว (3) มีข้อผูกพันกับรัฐบาลต่างประเทศ หรือสถาบันการเงินระหว่างประเทศที่กระท าให้ต้อง
จ่ายเงินและมีความจ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว (4) ซื้อคืนหรือไถ่ถอนพันธบัตร เงินกู้ของรัฐบาลตามจ านวนที่รัฐมนตรี
เห็นสมควร และ (5) เพ่ือซื้อคืนเงินตราต่างประเทศ พันธบัตรของรัฐบาลต่างประเทศ หรือหลักทรัพย์ที่มั่นคงใน
ต่างประเทศที่ไม่ใช่หุ้น ซึ่งจากการศึกษาจะเห็นได้ว่าจากบทบัญญัติมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ
2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม เป็นการให้อ านาจฝ่ายบริหาร คือ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังแต่เพียงผู้เดียว       
ที่เห็นสมควรโดยไม่จ าเป็นต้องผ่านความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี และกฎหมายมิได้มีการจ ากัดเพดานว่าให้สั่ง
จ่ายเงินคงคลังบัญชีที่ 2 ได้ภายในวงเงินเท่าใด จึงเป็นปัญหาที่ต้องพิจารณาการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารว่ามีความ
เหมาะสมมากน้อยเพียงใด และการใช้อ านาจดังกล่าวเป็นเครื่องมือของฝ่ายการเมืองในการใช้จ่ายเพ่ือประชานิยม 
และอาจก่อให้เกิดผลเสียหายต่อระบบการเงินการคลังของประเทศได้ เช่น กรณีที่สั่งจ่ายเงินคงคลังเพ่ือสนองตาม
นโยบายรัฐบาล เช่น การจ่ายคืนภาษีส าหรับผู้ซื้อรถยนต์คันแรก โดยรัฐจะจ่ายคืนเงินภาษีให้กับผู้เข้าร่วมโครงการ
ตามเงื่อนไขที่ก าหนด ซึ่งเงินที่จะต้องน ามาจ่ายคืนให้กับผู้เข้าร่วมโครงการนี้ นอกจากการตั้งงบประมาณรายจ่ายไว้
เพ่ือด าเนินโครงการซึ่งไม่เพียงพอต่อการจ่ายคืนเงินให้กับผู้มีสิทธิ ฝ่ายบริหารจึงได้ใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติ   
เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 7(1) จ่ายเงินตามโครงการดังกล่าวจากเงินคงคลัง และได้มีการ
ตั้งงบประมาณเพ่ือชดใช้เงินคงคลังในปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 จ านวน 25,294.45 ล้านบาท และในปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2559 จ านวน 7,151.77 ล้านบาท ซึ่งในกรณีที่การใช้อ านาจดังกล่าวอนุมัติให้ใช้เงินคงคลังในปริมาณมาก
จนเกินไป ส่งผลให้เงินคงคลังถูกน าไปใช้เพ่ือการด าเนินการเพ่ือนโยบายของรัฐบาลเพ่ือโครงการประชานิยมมาก
จนเกินไปซึ่งอาจไม่เป็นไปตามหลักวินัยทางการการคลัง และอาจจะขัดต่อหลักการในการใช้จ่ายเงิน ซึ่งก าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยว่า งบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้ท าเป็นพระราชบัญญัติ ซึ่งเป็นการก าหนด
กฎหมายโดยให้ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของเงินแผ่นดินได้รับทราบก่อนว่ารัฐบาลจะน าเงินภาษีของตนไปใช้จ่ายในเรื่อง
ใด แต่หากน าไปใช้เพ่ือตอบสนองนโยบายของรัฐ เพ่ือประโยชน์ของคนกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งเพียงบางส่วนอาจไม่
สอดคล้องกับหลักการใช้จ่ายเงินแผ่นดินด้วย  
 3. ปัญหาการไม่สามารถน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทนได้ จากการศึกษาพบว่าพระราชบัญญัติ
เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ก าหนดให้หัวหน้าส่วนราชการที่ได้รับเงินที่พึงช าระให้กับรัฐบาลมีหน้าที่
น าเงินที่ได้รับส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 ซึ่งเป็นบัญชีที่เปิดไว้เพ่ือรับเงินที่ธนาคารแห่งประเทศไทย และเมื่อ
จะต้องจ่ายเงินให้โอนเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 ไปบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 เพ่ือจ่ายให้กับส่วนราชการหรือ
หน่วยงานต่างๆ ตามที่กฎหมายก าหนด ซึ่งในการเก็บรักษาเงินไว้ที่ธนาคารแห่งประเทศไทยนี้  พระราชบัญญัติ
ธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2489 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 30 ก าหนดให้ “ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นผู้รับ
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เงินเพ่ือเข้าบัญชีฝากของกระทรวงการคลังโดยกระทรวงการคลังไม่ต้องจ่ายเงินให้แก่ธนาคารเป็นค่ารักษาบัญชี 
และธนาคารไม่ต้องจ่ายดอกเบี้ยตามบัญชีฝากแก่กระทรวงการคลัง” นอกจากนี้ มาตรา 12 ข้อ (2) ของพระราช
ก าหนดกิจการธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 ได้บัญญัติว่า “การรับฝากประจ าหรือเงินฝากกระแสรายวัน 
ธนาคารจะไม่จ่ายดอกเบี้ย” ดังนั้น ปัจจุบันเงินคงคลังที่ฝากอยู่กับธนาคารแห่งประเทศไทยจึงไม่ได้รับผลตอบแทน
ใดๆ เนื่องจากกฎหมายได้ก าหนดให้ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นผู้รักษาเงินและดูแลให้กับรัฐบาลเท่านั้น  แต่จาก
การศึกษาระดับเงินคงคลังในแต่ละปีจะเห็นได้ว่าบางปีมีปริมาณส่วนเกินมาก แต่ไม่สามารถน าไปหาผลตอบแทนได้ 
ท าให้ในช่วงที่เงินคงคลังส่วนเกินมีจ านวนค่อนข้างสูงทั้งจากการที่มีรายรับเข้ามามากจะท าให้เกิดต้นทุนค่าเสีย
โอกาสจากการน าเงินไปลงทุนให้ได้ผลตอบแทน หรือในกรณีที่เงินคงคลังมีปริมาณสูงจากการออกพันธบัตรเพ่ือการ
สร้างอัตราอ้างอิงจะเกิดต้นทุนในการกู้เงินที่สูงกว่าที่ควร การน าเงินสดส่วนเกินไปลงทุนให้ได้รับผลตอบแทน ไม่ว่า
จะเป็นการน าไปฝากไว้กับธนาคารพาณิชย์ การลงทุนในหลักทรัพย์ของภาครัฐและภาคเอกชนที่มีความน่าลงทุน จะ
ช่วยให้การบริหารเงินคงคลังมีต้นทุนโดยรวมที่ต่ าลง โดยรัฐบาลยังคงมีสภาพคล่องในการบริหารจัดการเงินคงคลัง
อยู่ จากการศึกษาการน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทนในต่างประเทศพบว่า มีการน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทนได้ 
ซึ่งหากปริมาณเงินคงคลังของประเทศไทยมีส่วนเกินในปริมาณมากควรน าแนวทางการน าเงินคง คลังไปหา
ผลตอบแทนในต่างประเทศมาใช้เป็นต้นแบบในการด าเนินการต่อไป ทั้งนี้ เพ่ือให้การบริหารเงินคงคลังของประเทศ
มีประสิทธิภาพมากขึ้น อย่างไรก็ดี หากจะด าเนินการจริงต้องมีการแก้ไขกฎหมายเพ่ือให้สอดคล้องกับเรื่องนี้ด้วย 
 จากปัญหาในการบริหารเงินคงคลังของประเทศไทยที่กล่าวมาข้างต้น เมื่อเปรียบเทียบกับการบริหารเงิน
คงคลังในต่างประเทศแล้ว จะเห็นได้ว่า ในต่างประเทศมีการบริหารเงินคงคลังเพ่ือให้เกิดประโยชน์สูงสุดภายใต้
กฎหมาย ดังนั้น เพ่ือให้การบริหารเงินคงคลังของประเทศไทยเป็นไปในหลักการที่ดี มีการบริหารจัดการอย่างมี
ประสิทธิภาพสอดคล้องกับสภาวการณ์ในปัจจุบัน จึงจะได้เสนอแนะในหัวข้อถัดไป 
 
6.2 ข้อเสนอแนะ 
 
 เนื่องจากสภาวการณ์ทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไป ประกอบกับบทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ
การบริหารเงินคงคลังของประเทศไทยในปัจจุบันซึ่งบัญญัติมาเป็นระยะเวลายาวนาน ส่งผลให้การบริหารเงินคงคลัง
ยังไม่เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและไม่สอดคล้องกับปัจจัยภายนอกที่เปลี่ยนแปลงไป ดังนั้น เพ่ือให้การบริหาร   
เงินคงคลังของประเทศไทยมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลเพ่ิมขึ้นภายใต้สภาวการณ์ทางเศรษฐกิจในปัจจุบัน          
จึงเห็นสมควรให้มีการด าเนินการ ดังนี้ 
 6.2.1. แนวทางการแก้ไขปัญหาการไม่ต้องน าเงินส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินของฝ่ายบริหาร  
 เนื่องจากพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มีการก าหนดบทบัญญัติให้อ านาจฝ่ายบริหารคือรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลังในการพิจารณาอนุญาตให้ส่วนราชการที่มีเงินรายได้เก็บไว้ใช้จ่ายได้โดยไม่ต้องน าส่งคลัง และใน
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การพิจารณาอนุญาตนั้นไม่มีหลักเกณฑ์การพิจารณาที่ชัดเจน อาจส่งผลต่อการบริหารการเงินการคลังของประเทศ
ได้ในอนาคต ดังนั้น เพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหาในเรื่องนี้ สมควรด าเนินการดังนี้ 
 (1) การยกเลิกบทบัญญัติตามมาตรา 4 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม และมาตรา 24 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม อาจส่งผล
กระทบต่อการบริหารการคลังของประเทศในอนาคตได้ เพราะการอนุญาตให้ส่วนราชการมีเงินนอกงบประมาณ
ดังกล่าวไว้ใช้จ่ายมีผลดีคือช่วยให้ในกรณีที่ส่วนราชการมีความจ าเป็นเร่งด่วนในระหว่างปีงบประมาณ ซึ่งรัฐสภาได้
พิจารณาอนุมัติงบประมาณผ่านไปแล้ว ได้มีแหล่งเงินอีกแหล่งหนึ่งมาใช้จ่ายเพ่ือเสริมเงินงบประมาณในกรณีที่ มี
ความจ าเป็นเร่งด่วนจริงๆ จึงสมควรคงบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าวไว้เช่นเดิม อย่างไรก็ดี เพ่ือให้เกิดความ
ชัดเจนในการพิจารณาอนุญาตของฝ่ายบริหาร สมควรเพ่ิมเติมบทบัญญัติในเรื่องการก าหนดหลักเกณฑ์การ
พิจารณาไว้ในบทบัญญัติกฎหมายดังกล่าวด้วย ดังนี้ 
  (1.1)สมควรแก้ไขเพ่ิมเติมความในพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม โดย
เพ่ิมเติมความเป็นมาตรา 4 วรรคสาม โดยก าหนดให้ “การหักรายจ่ายจากเงินที่จะต้องน าส่งเข้าบัญชีเงินคงคลัง
บัญชีที่ 1 ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่รัฐมนตรีก าหนดโดยความเห็นชอบคณะรัฐมนตรี” 
  (1.2) สมควรแก้ไขเพ่ิมเติมความในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 
โดยเพ่ิมเติมความในมาตรา 24 วรรคหก โดยก าหนดให้ “การอนุญาตให้ส่วนราชการน าเงินไปใช้จ่ายโดยไม่ต้อง
น าส่งคลังตามวรรคสี่ เฉพาะในกรณีที่มีเหตุผลและความจ าเป็น ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ที่ รัฐมนตรีก าหนดโดยความ
เห็นชอบคณะรัฐมนตรี” 
 (2) ส าหรับหลักเกณฑ์ในการพิจารณาอนุญาตให้ส่วนราชการหักเงินไว้ใช้จ่ายตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง 
พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 4 วรรคสาม และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และ       
ที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 24 วรรคหก ซึ่งก าหนดให้เป็นหลักเกณฑ์ท่ีรัฐมนตรีก าหนดโดยความเห็นชอบคณะรัฐมนตรี
ควรมีกรอบในการพิจารณาดังนี้ 
  (2.1) การอนุญาตต้องเป็นกรณีที่ส่วนราชการมีความจ าเป็นเร่งด่วนที่ต้องรีบด าเนินการตามภารกิจให้
แล้วเสร็จ และไม่สามารถรอการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีในปีถัดไปได้ทัน 
  (2.2) ส่วนราชการไม่สามารถขอโอนเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจ่ายประจ าปีจากรายการหนึ่งเป็น
รายการที่จ าเป็นนี้ได้  
  (2.3) การอนุญาตให้หักเงินไว้ใช้จ่ายต้องเป็นการชั่วคราวเท่านั้น โดยมีการก าหนดระยะเวลาที่ชัดเจน 
เช่น 1 ปี หรือ 2 ปี 
  (2.4) ส่วนราชการที่ขออนุญาตหักเงินไว้ใช้จ่ายต้องมีแผนการใช้จ่ายเงินที่ชัดเจน 
  (2.5) ให้ส่วนราชการที่ได้รับอนุญาตให้หักเงินรายได้ไว้ใช้จ่ายรายงานผลการใช้จ่ายเงิน ประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผลจากการใช้จ่ายเงินดังกล่าวต่อรัฐสภาทราบในปีงบประมาณถัดไป 
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 (3) สมควรน าบทบัญญัติที่มีการแก้ไขเพ่ิมเติมแล้วในพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม มาตรา 4 และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 24 ไปก าหนดอยู่
ในกฎหมายการเงินการคลังของประเทศเพ่ือให้สอดคล้องกันด้วย ซึ่งกฎหมายการเงินการคลังเป็นกฎหมายที่
ก าหนดเกี่ยวกับวินัยการเงินการคลังของประเทศ เพ่ือให้มีกรอบการพิจารณาที่ชัดเจนยิ่งขึ้น ซึ่งการก าหนดกรอบ
วินัยการเงินการคลังเกี่ยวกับการอนุญาตให้ส่วนราชการน าเงินรายได้ไปใช้จ่ายได้โดยไม่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้
แผ่นดินไว้ในกฎหมายการเงินการคลังท าให้มีการแก้ไขยาก และในการพิจารณาจะได้ไม่พิจารณานอกเหนือไปจาก
กรอบวินัยการเงินการคลังที่ก าหนด   
 (4) สมควรมีการก าหนดเพดานในการให้อ านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังพิจารณาอนุญาตให้    
ส่วนราชการหักเงินรายได้ไว้ใช้จ่ายในแต่ละปีงบประมาณที่แน่นอนเพ่ือให้เกิดความเหมาะสมเท่าที่จ าเป็น ทั้งนี้ 
เพ่ือให้เป็นการควบคุมและตรวจสอบเพ่ิมมากขึ้น และไม่ก่อให้เกิดปัญหาในเรื่องการใช้มาตรการทางภาษีในกรณีที่
ประเทศมีรายได้ไม่เพียงพอ แล้วด าเนินนโยบายเพ่ือหารายได้โดยการเก็บภาษีอากรจากประชาชนเพ่ิมขึ้น ซึ่งอาจ
ก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่ประชาชนได้ด้วย ทั้งนี้ เพื่อประโยชน์ในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของประชาชนด้วย 
 (5) นอกจากปัญหาการให้อ านาจฝ่ายบริหารอนุญาตให้ส่วนราชการหักรายได้ไว้ใช้จ่ายตามพระราชบัญญัติ
เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 4 วรรคสอง และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 24 วรรคสี่ แล้ว การที่พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม มาตรา 24 วรรคแรกตอนท้าย ก าหนดให้เว้นแต่กฎหมายจะก าหนดเป็นอย่างอ่ืน ส่วนราชการหรือ
หน่วยงานของรัฐสามารถน าเงินที่จะต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินไปใช้จ่ายได้ เช่น กฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัย 
กฎหมายจัดตั้งองค์กรมหาชน กฎหมายจัดตั้งกองทุน เป็นต้น ต้องมีการควบคุมในการยกร่างกฎหมายในลักษณะ
ดังกล่าวให้มีปริมาณจ ากัด มิเช่นนั้นแล้วจะมีการก าหนดบทบัญญัติกฎหมายเพ่ือยกเว้นการไม่น าเงินส่งคลังใน
ปริมาณมาก และจะส่งผลต่อฐานะการคลังของประเทศในอนาคต 
 (6) สมควรให้ความส าคัญกับการตรวจสอบเงินรายได้ของส่วนราชการต่างๆ เช่นเดียวกับการใช้จ่ายเงิน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี โดยควรเพ่ิมความส าคัญในเรื่องการตรวจสอบทั้งในส่วนของการอนุญาตให้เก็บเงินไว้
ใช้จ่ายว่าเป็นไปตามหลักการที่กฎหมายก าหนดหรือไม่และการใช้ จ่ายเงินของส่วนราชการว่าเป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ที่อนุญาตหรือไม่ด้วย 
 6.2.2 แนวทางการแก้ไขปัญหาเพื่อให้เกิดความเหมาะสมและการควบคุมการจ่ายเงินคงคลังไปก่อนที่
จะมีกฎหมายอนุญาตตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม 
 ปัญหาที่เกิดจากการจ่ายเงินไปก่อนมีกฎหมายอนุญาตตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง     
พ.ศ. 2491 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ส่วนใหญ่ปัญหาที่เกิดข้ึนจะเป็นในกรณีการจ่ายตามมาตรา 7 (1) และ (2) เนื่องจาก
เป็นเครื่องมือของฝ่ายบริหารในการด าเนินนโยบายทางการคลังได้ อย่างไรก็ดี เพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าวเห็นสมควร
ด าเนินการดังนี้ 
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 (1) เห็นสมควรให้คงบทบัญญัติของการให้อ านาจฝ่ายบริหารในการจ่ายเงินคงคลังไปก่อนที่จะมีกฎหมาย
อนุญาตต่อไป เนื่องจากยังมีความจ าเป็นในการบริหารการใช้จ่ายเงินของประเทศให้มีความยืดหยุ่น ซึ่งการจ่ายเงิน
ตามมาตรา 7(2) ต้องก าหนดไว้ในกฎหมายซึ่งผ่านความเห็นชอบของรัฐสภาอยู่แล้ว หากรัฐสภาเห็นชอบให้จ่าย
รายจ่ายดังกล่าวจากเงินคงคลังได้แสดงให้เห็นว่า รายการนั้นมีความจ าเป็นต้องจ่ายจากเงินคงคลังจริง โดยไม่
สามารถรอขอใช้จากเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ได้ส าหรับในส่วนของการอนุญาตให้รายการจ่ายที่มีการ
อนุญาตให้จ่ายเงินได้แล้วตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ แต่เงินที่ตั้งไว้มีจ านวนไม่พอ
จ่าย และพฤติการณ์เกิดขึ้นให้มีความจ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็วตามมาตรา 7(1) นั้น เพ่ือให้การใช้จ่ายเงินดังกล่าวมี
ประสิทธิภาพและไม่เกิดช่องว่างในการน าเงินคงคลังไปใช้ในทางที่ก่อให้เกิดความเสียหายต่อฐานะการคลังของ
ประเทศ  
 (2) สมควรก าหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณาไว้อย่างชัดเจนว่าจะอนุญาตให้ใช้จ่ายได้ในกรณีใดบ้าง ทั้งนี้
เพ่ือให้มีหลักเกณฑ์ที่ใช้ในการพิจารณา และมีเงื่อนไขเพ่ิมขึ้น รวมทั้งป้องกันไม่ให้นักการเมืองใช้เป็นเครื่องมือใน
การด าเนินนโยบายประชานิยมอย่างเช่นที่ผ่านมา โดยเห็นสมควรแก้ไขบทบัญญัติในมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติ
เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ในวรรคสองเป็น “การจ่ายเงินตาม (1) ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่
รัฐมนตรีก าหนดโดยความเห็นชอบคณะรัฐมนตรี และเมื่อได้จ่ายเงินห้ากรณีข้างต้นแล้วให้ตั้งรายจ่ายเพ่ือชดใช้ใน
กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมประจ าปีงบประมาณ หรือในกฎหมายว่าด้วยโอนงบประมาณรายจ่าย 
หรือในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณปีต่อไป ทั้งนี้ ให้ก าหนดแหล่งที่มาของรายได้เพ่ือ
ชดใช้รายจ่ายเงินคงคลังด้วย” 
 (3) สมควรมกีารพิจารณาว่าปริมาณมากน้อยเพียงใดจึงจะเหมาะสม และเหตุผลความจ าเป็นใดที่สมควรใช้
จ่ายจากเงินคงคลัง โดยการก าหนดหลักเกณฑ์ให้มีความชัดเจนไว้ในระดับพระราชบัญญัติ ทั้งนี้ เพ่ือให้ประชาชน
สามารถตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของรัฐได้ หรือเมื่อใช้ไปแล้วควรมีการแจ้งให้ประชาชนได้รับทราบก่อน มิใช่รอให้
ประชาชนรับรู้เมื่อมีการตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังในปีงบประมาณต่อไปแล้ว ซึ่งรายการรายจ่ายเพ่ือ
ชดใช้เงินคงคลังประชาชนทั่วไปอาจไม่ได้ให้ความสนใจ และไม่รู้ว่ารัฐบาลตั้งงบประมาณรายการนี้เพ่ือการใด และ
รัฐบาลจ่ายเงินไปก่อนเพื่อการด าเนินการในเรื่องใดบ้าง  
 (4) รัฐสมควรมีการวางแผนการใช้จ่ายเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่ผ่านการพิจารณาของรัฐสภาให้มี
ความถูกต้องแม่นย ามากที่สุด ทั้งนี้เพ่ือให้การใช้จ่ายเงินแผ่นดินมีประสิทธิภาพ คุ้มค่า หากมีการบริหารจัดการเงิน
คงคลังในส่วนที่ต้องจ่ายไปก่อนที่จะมีกฎหมายอนุญาตตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 
และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ให้มีความเหมาะสม หรือมีการก าหนดเพดานการใช้จ่ายในแต่ละปี จะท าให้ประเทศสามารถน า
เงินภาษีอากรของประชาชนไปใช้โดยผ่านการวางแผนงบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้อย่างมีประสิทธิภาพมากข้ึน  
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 6.2.3 แนวทางการแก้ไขปัญหาการไม่สามารถน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทนได้  
 ปัญหาเรื่องนี้ถือเป็นเรื่องใหม่ส าหรับประเทศไทย เนื่องจากกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันไม่เปิดโอกาส
ให้สามารถด าเนินการได้ อย่างไรก็ดี จากการศึกษาแนวทางในการน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทนของประเทศ
ต่างๆ เห็นว่าส่งผลดีต่อการบริหารเงินคงคลังของประเทศ ดังนั้น เพ่ือแก้ไขปัญหาการไม่สามารถน าเงินคงคลัง
ส่วนเกินไปหาผลตอบแทนได้ เห็นสมควรก าหนดหลักเกณฑ์ทั่วไปในการเอาเงินคงคลังไปหาผลตอบแทน ดังนี้ 
 1. การก าหนดปริมาณเงินคงคลังส่วนเกินที่จะน าไปหาผลตอบแทนให้มีความเหมาะสม  
 การก าหนดปริมาณเงินคงคลังส่วนเกินที่จะน าไปหาผลตอบแทน พิจารณาจากระดับเงินคงคลัง              
ที่เหมาะสมที่จะต้องด ารงไว้เพ่ือใช้จ่ายในแต่ละช่วงเวลาว่าควรมีจ านวนเท่าใด ซึ่งปัจจุบันกระทรวงการคลังมีการ
บริหารเงินคงคลังโดยการวางแผนการใช้จ่าย โดยก าหนดให้มีเงินคงคลังเพียงพอต่อการใช้จ่ายภายใน 14 วัน เพ่ือให้
ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะสามารถกู้เงินระยะสั้นโดยการออกตั๋วเงินคลังได้ทันภายในระยะเวลาดังกล่าวในกรณี
ที่มีเงินคงคลังไม่เพียงพอต่อการใช้จ่าย แต่จากผลการศึกษาระดับเงินคงคลังที่เหมาะสมของประเทศไทยโดย
ส านักงานเศรษฐกิจการคลังพบว่า ระดับเงินคงคลังที่เหมาะสมในแต่ละแบบจ าลองที่ท าการศึกษามีผลแตกต่างกัน 
ส าหรับประเทศไทยหากจะมีการน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทนต้องมีการศึกษาอย่างละเอียดเพ่ิมเติม เพ่ือให้
ได้จ านวนเงินที่เหมาะสมอย่างชัดเจนอีกครั้งหนึ่ง อย่างไรก็ดี ในเบื้องต้นจากผลการศึกษาดังกล่าวเห็นว่าประเทศ
ไทยควรใช้ผลจากแบบจ าลอง Newsboy ซึ่งเป็นการวิเคราะห์กรณีที่กระแสเงินสดรับจ่ายและความต้องการใช้เงิน
สดมีความไม่แน่นอนในแต่ละเดือน โดยระดับเงินคงคลังที่เหมาะสมในกรณีการจัดท างบประมาณขาดดุลจะมีค่าอยู่
ในช่วง 2-15 วันท าการ โดยมีค่าเฉลี่ยของระดับเงินคงคลังทั้งปีงบประมาณ คือ 6 วันท าการ ส่วนกรณีการจัดท า
งบประมาณสมดุลจะมีช่วงของระดับเงินคงคลังที่เหมาะสมอยู่ที่ 4-20 วันท าการ โดยมีค่าเฉลี่ยของระดับเงินคงคลัง
ทั้งปีงบประมาณ คือ 8 วันท าการ แต่ส าหรับในกรณีของประเทศไทยซึ่งมีการจัดท างบประมาณแบบขาดดุล และ
อาจเป็นไปได้ยาก  ที่จะใช้นโยบายการคลังแบบสมดุล ระดับเงินคงคลังที่เหมาะสมเฉลี่ยทั้งปีงบประมาณตาม
แบบจ าลองดังกล่าว  จึงมีความเหมาะสมอยู่ที่ 6 วันท าการ ดังนั้น ในการที่จะน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหา
ผลตอบแทน จึงต้องพิจารณาโดยวางแผนการบริหารเงินสดให้เพียงพอต่อการใช้จ่ายเงินภายในระยะเวลาดังกล่าว 
ส าหรับเงินส่วนที่เกินจากระดับเงินคงคลังที่เหมาะสม ต้องพิจารณาอย่างรอบคอบอีกชั้นหนึ่งว่าจะน าไปหา
ผลตอบแทนในจ านวนเท่าใด  
 2. วิธีการน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทน 
 สมควรพิจารณาเลือกวิธีการที่มีความเสี่ยงน้อยที่สุด ซึ่งจากการพิจารณาการด าเนินการในประเทศต่างๆ 
พบว่ามีหลายรูปแบบ เช่น การน าเงินไปฝากไว้ที่ธนาคารกลาง หรือธนาคารพาณิชย์ ลงทุนในตั๋วเงินคลัง พันธบัตร
รัฐบาล ธุรกรรมการซื้อคืน (Repurchase Agreement :Repo) ส าหรับการน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทนประเทศ
ต่างๆ จะเลือกใช้วิธีการที่มีความปลอดภัย ไม่เน้นการหาผลตอบแทนที่มีความเสี่ยงสูง ส าหรับในประเทศไทย 
เนื่องจากแนวคิดเรื่องการน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทนเป็นเรื่องใหม่ ดังนั้น ในการพิจารณาวิธีการหา
ผลตอบแทนสมควรเลือกวิธีที่มีความเสี่ยงต่ าที่สุด และมีความแน่นอนในการควบคุมโดยสมควรก าหนดให้น าไปฝาก
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ในธนาคารที่เป็นรัฐวิสาหกิจ เนื่องจากเป็นสถาบันการเงินที่รัฐบาลก ากับดูแล จึงมีความมั่นคง มีความเสี่ยงที่
ธนาคารจะปิดกิจการหรือไม่จ่ายผลตอบแทนน้อยที่สุด 
 3. หน่วยงานที่ท าหน้าที่ก ากับดูแล 
 การน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทนสมควรมีหน่วยงานที่รับผิดชอบซึ่งมีความรู้ความเชี่ยวชาญใน
การวิ เคราะห์สภาวะเศรษฐกิจของประเทศ และการบริหารเงินสดโดยตรง ซึ่ งหน่วยงานดังกล่าว คือ 
กระทรวงการคลัง แต่เนื่องจากหน่วยงานในสังกัดกระทรวงการคลังที่มีความเชี่ยวชาญในเรื่องนี้มีหลายหน่วยงาน 
ดังนั้น ในการด าเนินการเพ่ือให้สามารถน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทนได้มีประสิทธิภาพ และรอบคอบ
มากที่สุด จึงสมควรให้ด าเนินการในรูปแบบของคณะกรรมการ ซึ่งประกอบด้วย กรมบัญชีกลาง ส านักงานบริหาร
หนี้สาธารณะ และส านักงานเศรษฐกิจการคลัง  
 4. การควบคุมและการตรวจสอบ  
 เนื่องจากเงนิคงคลังส่วนใหญ่เป็นเงินภาษีอากรของประชาชน การน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทน
ต้องได้รับความเห็นชอบจากประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของเงิน โดยต้องก าหนดเป็นกฎหมายที่ชัดเจนให้สามารถท าได้ 
นอกจากนี้ เพ่ือให้เกิดความรอบคอบมากขึ้นควรก าหนดเพ่ิมเติมเรื่องการควบคุมตรวจสอบให้มีความชัดเจนมากขึ้น
ด้วย โดยการก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังรายงานผลการน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทนให้
คณะรัฐมนตรีทราบทุก 6 เดือน โดยให้รายงานปริมาณเงินที่น าไปหาผลตอบแทน วิธีการน าไปหาผลตอบแทน 
ตลอดจนผลตอบแทนที่ได้รับว่ามีมูลค่าเท่าใด รวมทั้งให้มีการวิเคราะห์ผลได้ผลเสียที่เกิดจากการด าเนินการ
ดังกล่าวประกอบด้วย และเม่ือสิ้นปีงบประมาณให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังรายงานผลการน าเงินคงคลังใน
ส่วนที่เกินความจ าเป็นไปหาผลตอบแทนและดอกผลที่ได้รับคืนต่อคณะรัฐมนตรี และให้คณะรัฐมนตรีท ารายงาน
เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาต่อไป 
 จากหลักเกณฑ์ในการน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทนดังกล่าว จึงจ าเป็นต้องแก้ไขพระราชบัญญัติ
เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแก้เพ่ิมเติม ดังนี้ 
 (1) สมควรแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม โดยก าหนดให้การ              
สั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 นอกจากจะก าหนดให้กระท าได้แต่เพ่ือโอนเงินไปเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 
2 แล้ว ต้องมีการก าหนดให้สามารถสั่งจ่ายเพื่อการหาผลตอบแทนได้ด้วย โดยก าหนดเป็น  
 “มาตรา 5 การสั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 ให้กระท าได้แต่เ พ่ือโอนเงินไปเข้าบัญชี             
เงินคงคลังบัญชีที่ 2 เท่านั้น เว้นแต่เป็นการสั่งจ่ายเงินตามมาตรา 5/1”  
 “มาตรา 5/1 เงินคงคลังในส่วนที่เกินความจ าเป็นที่ต้องส ารองไว้ในระดับที่เหมาะสมเพ่ือการใช้จ่ายของ
ส่วนราชการ ให้น าฝากไว้ที่ธนาคารที่เป็นรัฐวิสาหกิจ ซึ่งมีกฎหมายก าหนดให้การคืนต้นเงินและช าระดอกเบี้ยเงิน
ฝากรัฐบาลเป็นประกันทั้งสิ้นตามจ านวนและภายในก าหนดระยะเวลาที่รัฐมนตรีก าหนดโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี” 
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 ส าหรับดอกเบี้ยที่เกิดจากการน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทน สมควรมีการก าหนดบทบัญญัติของกฎหมาย
ให้น ากลับเข้าเป็นเงินคงคลังด้วย โดยเพ่ิมความใน “มาตรา 5/2 เงินคงคลังที่น าไปฝากไว้ที่ธนาคารที่เป็น
รัฐวิสาหกิจ รวมทั้งดอกผลที่ได้รับคืน ให้น าส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1” 
 (2) ในส่วนของการควบคุมและการตรวจสอบการน าเงินคงคลังส่วนเกินไปหาผลตอบแทน สมควรแก้ไข
เพ่ิมเติมพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ใน “มาตรา 5/3 .ให้รัฐมนตรีเป็นผู้รับผิดชอบ
ในการควบคุมการน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทนโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี และเม่ือสิ้นปีงบประมาณให้
รัฐมนตรีรายงานผลการน าเงินคงคลังในส่วนที่เกินความจ าเป็นไปฝากไว้ที่ธนาคารที่เป็นรัฐวิสาหกิจ ตลอดจน    
ดอกผลที่ได้รับคืนต่อคณะรัฐมนตรี และให้คณะรัฐมนตรีท ารายงานเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาต่อไป”  
 จากการศึกษาเรื่องการบริหารเงินคงคลังตามระบบกฎหมายไทย ท าให้ผู้ศึกษาได้ทราบถึงความเป็นมาของ
เงินคงคลังตลอดจนแนวคิด และทฤษฎีต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง ตลอดจนปัญหาทางกฎหมายที่เกิดขึ้นจากการบริหารเงิน
คงคลังของประเทศไทย ทั้งนี้ ในการเสนอแนะแนวทางเพ่ือการแก้ไขปัญหาเงินคงคลังในระบบกฎหมายไทยข้างต้น 
ได้ศึกษาแนวทางการบริหารเงินคงคลังในต่างประเทศประกอบด้วย เพ่ือเป็นแนวทางในการเสนอแนะแนวทางให้มี
ประสิทธิภาพต่อการบริหารเงินคงคลังของประเทศมากยิ่งขึ้น ซึ่งแนวทางที่ได้เสนอเพ่ือแก้ไขปัญหาต่างๆ ได้มีการ
วิเคราะห์และเสนอแนะให้สอดคล้องกับหลักการทางกฎหมาย คือ หลักความยินยอม หลักลักษณะทั่วไปของรายได้ 
ทั้งนี้ เพื่อเป็นการรักษาวินัยการเงินการคลังของแผ่นดินต่อไปด้วยแล้ว 
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ร่าง 
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับที่ ..) 

พ.ศ. .... 
………………………………………………. 
………………………………………………. 
………………………………………………. 

 
 ……………………………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………….. 
 โดยที่เป็นการสมควรปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง 
 
 ……………………………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………….. 
 
 มาตรา 1 พระราชบัญญัตินี้เรียกว่า “พระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....” 
 มาตรา 2 พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป 
 มาตรา 3 ให้ยกเลิกความในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับที่ ..) พ.ศ. …. และให้ใช้ความต่อไปนี้แทน 
 “มาตรา 4 ภายใต้บังคับมาตรา 13 บรรดาเงินทั้งปวงที่พึงช าระให้แก่รัฐบาล ไม่ว่าเป็นภาษี ค่าธรรมเนียม 
ค่าปรับ เงินกู้และเงินอ่ืนใด หัวหน้าส่วนราชการที่ได้เก็บหรือรับเงินนั้นมีหน้าที่ควบคุมให้ส่งเข้าบัญชีเงินคงคลัง
บัญชีที่ 1 หรือส่งคลังจังหวัดตามก าหนดเวลาและข้อบังคับท่ีรัฐมนตรีก าหนด โดยไม่หักเงินไว้เพื่อการใดๆ เลย 
 รัฐมนตรีมีอ านาจก าหนดข้อบังคับอนุญาตให้หัวหน้าส่วนราชการใดๆ หักรายจ่ายจากเงินที่จะต้องส่งเข้า
บัญชีเงินคงคลงบัญชีที่ 1 หรือส่งคลังจังหวัดได้ ในกรณีดังต่อไปนี้ 
 (1) รายจ่ายที่หักนั้นเป็นรายจ่ายที่มีกฎหมายอนุญาตให้จ่ายได้ 
 (2) รายจ่ายที่จ าเป็นต้องจ่ายตามระเบียบที่ได้รับความตกลงจากกระทรวงการคลังเพ่ือเป็นค่าสินบนรางวัล 
หรือค่าใช้จ่ายในการจัดให้ได้มาซึ่งเงินอันพึงต้องช าระให้แก่รัฐบาล 
 (3) รายจ่ายที่ต้องจ่ายให้แก่บุคคลใดๆ เพราะเป็นเงินอันไม่พึงต้องช าระให้แก่รัฐบาล 
 การหักรายจ่ายจากเงินที่จะต้องส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่รัฐมนตรีก าหนด
โดยความเห็นชอบคณะรัฐมนตรี” 
 มาตรา 4 ให้ยกเลิกความในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับที่ ..) พ.ศ. …. และให้ใช้ความต่อไปนี้แทน 
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 “มาตรา 5 การสั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 ให้กระท าได้แต่เพ่ือโอนเงินไปเข้าบัญชีเงินคงคลัง
บัญชีที่ 2 เท่านั้น เว้นแต่เป็นการสั่งจ่ายเงินตามมาตรา 5/1” 
 มาตรา 5 ให้เพ่ิมความต่อไปนี้เป็นมาตรา 5/1 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491  
 “มาตรา 5/1 เงินคงคลังในส่วนที่เกินความจ าเป็นที่ต้องส ารองไว้ในระดับที่เหมาะสมเพ่ือการใช้จ่ายของ
ส่วนราชการ ให้น าฝากไว้ที่ธนาคารที่เป็นรัฐวิสาหกิจซึ่งมีกฎหมายก าหนดให้การคืนต้นเงินและช าระดอกเบี้ยเงิน
ฝากรัฐบาลเป็นประกันทั้งสิ้น ตามจ านวนและภายในก าหนดระยะเวลาที่รัฐมนตรีก าหนดโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี” 
 มาตรา 6 ให้เพ่ิมความต่อไปนี้เป็นมาตรา 5/2 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491  
 “มาตรา 5/2 เงินคงคลังที่น าไปฝากไว้ที่ธนาคารที่เป็นรัฐวิสาหกิจ รวมทั้งดอกผลที่ได้รับคืน ให้น าส่งเข้า
บัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1”  
 มาตรา 7 ให้เพิ่มความต่อไปนี้เป็นมาตรา 5/3 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491  
 “มาตรา 5/3 .ให้รัฐมนตรีเป็นผู้รับผิดชอบในการควบคุมการน าเงินคงคลังไปหาผลตอบแทนโดย         
ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี และเมื่อสิ้นปีงบประมาณให้รัฐมนตรีรายงานผลการน าเงินคงคลังในส่วนที่เกิ น
ความจ าเป็นไปฝากไว้ที่ธนาคารที่เป็นรัฐวิสาหกิจ ตลอดจนดอกผลที่ได้รับคืนต่อคณะรัฐมนตรี และให้คณะรัฐมนตรี
ท ารายงานเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาต่อไป”  
 มาตรา 8 ให้ยกเลิกความในมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับที่ ..) พ.ศ. …. และให้ใช้ความต่อไปนี้แทน 
 “มาตรา 7 ในกรณีต่อไปนี้ ให้สั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 หรือคลังจังหวัดได้ก่อนที่มีกฎหมาย
อนุญาตให้จ่าย คือ 
 (1) รายการจ่ายที่มีการอนุญาตให้จ่ายเงินได้แล้ว ตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ แต่เงินที่ตั้งไว้มีจ านวนไม่พอจ่ายและพฤติการณ์เกิดขึ้นให้มีความจ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว 
 (2) มีกฎหมายใดๆ ที่กระท าให้ต้องจ่ายเงิน เพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายนั้นๆ และมีความจ าเป็นต้องจ่าย
โดยเร็ว 
 (3) มีข้อผูกพันกับรัฐบาลต่างประเทศหรือสถาบันการเงินระหว่างประเทศที่กระท าให้ต้องจ่ายเงิน และมี
ความจ าเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว 
 (4) เพ่ือซื้อคืนหรือไถ่ถอนพันธบัตรของรัฐบาลหรือตราสารเงินกู้ของกระทรวงการคลัง หรือช าระหนี้ตาม
สัญญากู้ที่กระทรวงการคลังเป็นผู้กู้ ทั้งนี้ ตามจ านวนที่รัฐมนตรีเห็นสมควร 
 (5) เพ่ือซื้อเงินตราต่างประเทศ พันธบัตรของรัฐบาลต่างประเทศ หรือหลักทรัพย์ที่มั่นคงในต่างประเทศที่
ไม่ใช่หุ้น ในสกุลเงินตราที่จะต้องช าระหนี้ที่กระทรวงการคลังเป็นผู้กู้ และในวงเงินไม่เกินจ านวนหนี้ที่ถึงก าหนด
ช าระในช่วงระยะเวลาไม่เกิน 5 ปี เพ่ือน าไปใช้ประโยชน์ในการช าระหนี้เมื่อถึงก าหนด ทั้งนี้ ให้รัฐมตรีโดยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอ านาจก าหนดข้อบังคับเกี่ยวกับการซื้อเงินตราต่างประเทศ พันธบัตรของรัฐบาล
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ต่างประเทศและหลักทรัพย์ที่มั่นคงในต่างประเทศที่ไม่ใช่หุ้น การน างินตราต่างประเทศฝากธนาคาร รวมทั้งวิธี
ปฏิบัติอื่นใดที่เก่ียวข้อง 
 การจ่ายเงินตาม (1) ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่รัฐมตรีก าหนดโดยความเห็นชอบคณะรัฐมนตรี และเมื่อได้
จ่ายเงินห้ากรณีข้างต้นแล้ว ให้ตั้งรายจ่ายเพ่ือชดใช้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมประจ าปี
งบประมาณ หรือในกฎหมายว่าด้วยโอนงบประมาณรายจ่าย หรือในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ ายประจ าปี
งบประมาณปีต่อไป ทั้งนี้ ให้ก าหนดแหล่งที่มาของรายได้เพ่ือชดใช้รายจ่ายเงินคงคลังด้วย”  
 
ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 
…………………………………………… 
นายกรัฐมนตรี 
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ร่าง 
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับที่ ..) 

พ.ศ. .... 
………………………………………………. 
………………………………………………. 
………………………………………………. 

 
 ……………………………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………….. 
 โดยที่เป็นการสมควรปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ 
 
 ……………………………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………….. 
 
 มาตรา 1 พระราชบัญญัตินี้เรียกว่า “พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....” 
 มาตรา 2 พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป 
 มาตรา 3 ให้ยกเลิกความในมาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติม
โดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. …. และให้ใช้ความต่อไปนี้แทน 
 “มาตรา 24 บรรดาเงินที่ส่วนราชการได้รับเป็นกรรมสิทธิ์ ไม่ว่าจะได้รับตามกฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับ 
หรือได้รับช าระตามสัญญา หรือได้รับช าระตามสัญญา หรือได้รับจากการให้ใช้ทรัพย์สิน หรือเก็บดอกผลจาก
ทรัพย์สินของส่วนราชการ ให้ส่วนราชการที่ได้รับเงินนั้น น าส่งคลังตามระเบียบหรือข้อบังคับที่รัฐมนตรีก าหนด เว้น
แต่จะมีกฎหมายก าหนดเป็นอย่างอ่ืน 
 ส่วนราชการใดด้รับเงินที่มีผู้มอบให้โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ส่วนราชการนั้นใช้จ่ายในกิจการของส่วน
ราชการนั้นก็ดี หรือได้รับเงินที่เกิดจากทรัพย์สินซึ่งมีผู้มอบให้เพ่ือหาดอกผลใช้จ่ายในกิจการของส่วนราชการนั้นก็ดี 
ให้ส่วนราชการนั้นจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันภายในวงเงินที่ได้รับนั้นได้และไม่ต้องน าส่งคลัง 
 ในกรณีส่วนราชการได้รับเงินตามโครงการช่วยเหลือหรือร่วมมือกับรัฐบาลต่างประเทศ องค์การ
สหประชาชาติ ทบวงการช านัญพิเศษแห่งสหประชาชาติ องค์การะหว่างประเทศอ่ืนใด หรือบุคคลใดไม่ว่าจะเป็น
เงินให้กู้หรือให้เปล่า รวมทั้งเงินที่ส่วนราชการได้รับสืบเนื่องจากโครงการช่วยเหลือหรือร่วมมือเช่นว่ านั้น รัฐมนตรี
จะก าหนดเป็นอย่างอ่ืนโดยไม่ต้องน าส่งคลังก็ได้ 
 รัฐมนตรีจะอนุญาตให้ส่วนราชการที่ได้รับเงินในกรณีต่อไปนี้ น าเงินนั้นไปใช้จ่ายโดยไม่ต้องน าส่งคลังก็ได้ 
คือ 
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 (1) เงินที่ได้รับในลักษณะค่าชดใช้ความเสียหายหรือสิ้นเปลืองแห่งทรัพย์สินและจ าเป็นต้องจ่ายเ พ่ือบูรณะ
ทรัพย์สินหรือจัดให้ได้ทรัพย์สินคืนมา 
 (2) เงินรายรับของส่วนราชการที่เป็นสถานพยาบาล สถานศึกษา หรือสถานอ่ืนใดที่อ านวยบริการอันเป็น
สาธารณประโยชน์หรือประชาสงเคราะห์ 
 (3) เงินที่ได้รับในลักษณะผลพลอยได้จากการปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ 
 (4) เงินที่ได้รับจากการจ าหน่ายหุ้นในนิติบุคคลเพื่อน าไปซื้อหุ้นในนิติบุคคลอ่ืน 
 การจ่ายเงินตาม (2) และ (3) ต้องเป็นไปตามระเบียบที่ได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีและผู้อ านวยการ ส่วนการ
จ าหน่ายหุ้นและการซื้อหุ้นตาม (4) ต้องเป็นไปตามระเบียบของกระทรวงการคลังที่ได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 
 การอนุญาตให้ส่วนราชการน าเงินไปใช้จ่ายโดยไม่ต้องน าส่งคลังตามวรรคสี่ เฉพาะในกรณีที่มีเหตุผลและ
ความจ าเป็น ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ที่รัฐมนตรีก าหนดโดยความเห็นชอบคณะรัฐมนตรี” 
 
ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 
…………………………………………… 
นายกรัฐมนตรี 
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