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บทคัดย่อ 

 
ในปัจจุบัน “ประชานิยม (Populism)” ถูกน ามาใช้เป็นเครื่องมือในการบริหารราชการ

แผ่นดินอย่างแพร่หลาย เนื่องจากเป็นการด าเนินนโยบายที่สร้างความพึงพอใจให้กับประชาชน ไม่ว่าจะ
เป็นการสร้างหลักประกันสิทธิขั้นพ้ืนฐาน การสร้างความเข้มแข็งในการประกอบอาชีพ การบรรเทา
ภาระค่าใช้จ่ายในชีวิตประจ าวันของประชาชน ท าให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตความเป็นอยู่ที่ดี รัฐบาล
ทุกรัฐบาลจึงได้ด าเนินนโยบายประชานิยมมาอย่างต่อเนื่องตลอดระยะเวลากว่าทศวรรษ  อย่างไรก็ดี 
การด าเนินนโยบายประนิยมอย่างไร้ความรับผิดชอบ หวังเพียงแต่ผลประโยชน์ทางการเมืองโดย
ปราศจากการค านึงต้นทุนหรือค่าเสียโอกาสที่เกิดขึ้น นอกจากจะไม่ได้ช่วยให้คุณภาพชีวิตความ
เป็นอยู่ของประชาชนดีขึ้น ยังเป็นการสร้างปัญหาในระยะยาว ท าให้ความเหลื่อมล้ าทางสังคมขยายตัว
เพ่ิมข้ึน และท าให้เกิดความเสี่ยงหรือภาระทางการคลังอย่างมหาศาล น าไปสู่วิกฤติทางเศรษฐกิจของ
ประเทศเหมือนอย่างที่เคยเกิดขึ้นในประเทศแถบละตินอเมริกาและหลายประเทศในทวีปยุโรป  
การด าเนินนโยบายประชานิยมของรัฐบาลจึงต้องถูกควบคุมตรวจสอบภายใต้กรอบวินัยทางการคลัง 
เพ่ือปูองกันมิให้ประเทศไทยประสบกับหายนะทางการคลังในระยะยาว  อย่างไรก็ตาม ระบบการ
ควบคุมตรวจสอบของประเทศไทยในปัจจุบันยังประสบกับปัญหาและข้อจ ากัดหลายประการ 

ประการที่หนึ่ง การควบคุมตรวจสอบโดยรัฐสภาไม่สามารถควบคุมตรวจสอบในทาง
การเมืองได้อย่างมีประสิทธิภาพ เนื่องจากสมาชิกรัฐสภาไม่สามารถรับทราบต้นทุนที่แท้จริงในการ
ด าเนินโครงการประชานิยมของรัฐบาล และไม่มีหน่วยงานวิเคราะห์ข้อมูลที่เข้มแข็งในการสนับสนุน
การท างานของรัฐสภา ประกอบกับระบบกฎหมายการคลังของไทยยังไม่เอ้ืออ านวยต่อการควบคุม
ตรวจสอบการใช้เครื่องมือทางการคลังประเภทต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นเรื่องของการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน 
มาตรการทางภาษี หรือการก่อหนี้สาธารณะเพ่ือสนองต่อนโยบายประชานิยมของรัฐบาล ท าให้  
รัฐสภาไม่สามารถควบคุมตรวจสอบนโยบายและการด าเนินการตามนโยบายประชานิยมของรัฐบาลได้ 
อย่างแท้จริง 

ประการที่สอง การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการ ไม่สามารถควบคุมตรวจสอบ
ความคุ้มค่าของนโยบายและเครื่องมือทางการคลังที่รัฐบาลใช้ในการด าเนินการตามนโยบาย  
ประชานิยม จึงท าให้ศาลรัฐธรรมนูญตีความกฎหมายขยายขอบเขตอ านาจของตนเอง ใช้อ านาจก้าว
ล่วงเข้าไปควบคุมตรวจสอบความคุ้มค่าของเครื่องมือทางการคลังที่รัฐบาลใช้ในการด าเนินโครงการ
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ประชานิยม รวมถึงการก าหนดเขตอ านาจของศาลปกครองในการควบคุมตรวจสอบเครื่องมือทาง  
การคลังที่สุ่มเสี่ยงต่อการกระทบกระเทือนกับเรื่องในทางนโยบายซึ่งเป็นเรื่องที่รัฐบาลต้องรับผิดชอบ
ในทางการเมือง อันเป็นการกระท าที่ขัดต่อหลักแบ่งแยกอ านาจอันหลักการพ้ืนฐานส าคัญของประเทศ
ที่ปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตย 

ประการที่สาม การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการ
ปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติได้ตีความกฎหมายขยายอ านาจของตนเข้าไปควบคุม
ตรวจสอบความคุ้มค่าในการด าเนินโครงการประชานิยมของรัฐบาลในคดีอาญา ซึ่งเป็นเรื่ องทาง
การเมืองที่รัฐบาลจะต้องรับผิดชอบต่อประชาชน เป็นการกระท าที่ขัดต่อหลักการพ้ืนฐานในระบอบ
เสรีประชาธิปไตย  นอกจากนี้ กฎหมายที่ให้อ านาจในการควบคุมตรวจสอบวินัยทางงบประมาณและ
การคลังยังไม่ครอบคลุมถึงผู้ด ารงต าแหน่งในทางการเมือง ท าให้ไม่สามารถลงโทษปรับทางปกครอง
แก่ข้าราชการทางการเมืองผู้เกี่ยวข้องกับโครงการประชานิยมที่ขัดต่อวินัยทางงบประมาณและ 
การคลัง แม้ว่าบุคคลดังกล่าวอาจจะมีการกระท าที่มีสถานะเป็นการกระท าในทางปกครอง
เช่นเดียวกับข้าราชการประจ าก็ตาม 

จากสภาพปัญหาดังกล่าว ผู้เขียนจึงได้มีข้อเสนอแนะเกี่ยวกับมาตรการทางกฎหมาย
เพ่ือสนับสนุนให้องค์กรควบคุมตรวจสอบสามารถควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” ได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ และสอดคล้องกับหลักการปกครองพ้ืนฐานในระบอบเสรีประชาธิปไตย ดังนี้ 

ประการที่หนึ่ง ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีแจ้งข้อมูลทางการคลังของนโยบายประชานิยม 
และยกระดับหน่วยงานอิสระทางการคลังที่ท าหน้าในการวิเคราะห์ข้อมูลสนับสนุนการท างานของ
รัฐสภา เพ่ือให้รัฐสภาสามารถรับทราบต้นทุนที่แท้จริงของนโยบายประชานิยมของรัฐบาล และน า
ระบบงบประมาณสองขามาใช้ในประเทศไทย พร้อมกับรับรองหลักความยินยอมทางภาษีใน
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ รวมถึงการบัญญัตินิยามของ “เงินแผ่นดิน” ให้มีความ
แน่นอนชัดเจน และแก้ไขปรับปรุงกฎหมายเพ่ือให้รัฐสภามีอ านาจในการควบคุมตรวจสอบเงินนอก
งบประมาณ เพ่ือให้รัฐสภาสามารถควบคุมตรวจสอบนโยบายประชานิยมและการใช้เครื่องมือทาง  
การคลังในการด าเนินโครงการประชานิยมได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

ประการที่สอง ก าหนดบทบัญญัติทางการคลังในรัฐธรรมนูญ และก าหนดขอบเขต
อ านาจศาลปกครองในทางการคลังให้มีความแน่นอนและชัดเจน เพ่ือให้องค์กรศาลใช้อ านาจตุลาการ
ในการควบคุมตรวจสอบการใช้เครื่องมือทางการคลังในการด าเนินโครงการประชานิยมได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ ภายใต้หลักการแบ่งแยกอ านาจ หลักนิติรัฐ และหลักประชาธิปไตย 

ประการที่สาม คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติจะต้องมี 
ความยับยั้งชั่งใจในการใช้อ านาจในการควบคุมตรวจสอบการใช้เครื่องมือทางการคลังในการด าเนิน
โครงการประชานิยมในคดีอาญา และก าหนดให้คณะกรรรมการตรวจเงินแผ่นดินสามารถควบคุม
ตรวจสอบการกระท าของข้าราชการการเมืองที่มีสถานะเป็นการกระท าทางปกครอง เพ่ือให้องค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญสามารถควบคุมตรวจสอบการใช้เครื่องมือทางการคลังในการด าเนินโครงการ
ประชานิยมได้อย่างมีประสิทธิภาพและสอดคล้องกับหลักการปกครองพ้ืนฐานในระบอบ 
เสรีประชาธิปไตย 
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ABSTRACT 
 

In Thailand, “Populism” policies such as guarantee of basic rights, 
building job security, and reducing routine expenses, satisfy citizens. However, 
Populism irresponsibly used to win votes regardless of cost may increase social 
disparity and cause massive fiscal burden.  This lead to economic crises Latin 
America and Europe. To avoid fiscal crises, Populism implementation must be 
scrutinized to ensure compliance with budgetary discipline. Policy review in Thailand 
includes several loopholes, such as inefficient review by Parliament due to ignorance 
of actual costs. This results from lack of institutional responsibility for cost-benefit 
analyses of fiscal policy in Parliament. Thai public finance law does not provide 
enough instruments for checking and controlling public finance management of 
public expenditure, taxation, or public debt. Judicial review of Populism cost-and-
benefit along with public finance instruments used to implement them, has not 
been established in ordinary court. The Constitutional Court extends jurisdiction over 
such cases. Administrative Courts are entrusted to examine Populism value and 
implementation. Sometimes seen as encroaching upon executive power, this may 
violate separation of powers principles. Independent organizations under the 
constitution, such as the National Counter Corruption Commission, broadened their 
power to determine Populism unworthiness by criminal, rather than political, 
procedure. This does not conform with democratic principles. Administrative fines 
prescribed by law on budgetary discipline are only enforced on government civil 
servants, not elected officials involved in Populism. 

To promote efficient legal measures for controlling populist policies, it is 
suggested by the writer that,  
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First, Council of ministers should be assigned to inform the parliament of 
means by which the populist policies are financed and fiscal policies independent 
analysts should be established within the parliament to help determine costs-and-
benefits of such policies. It is suggested that the law on budgetary discipline should 
impose to “Comprehensive Budget”. Furthermore, the constitution should guarantee 
“The Principle of Consent” and clarify the definition of “Public expenditure”. Also 
the budgetary discipline law needs to be revised empowering the parliament to 
review expenditures not in the budgetary act.  

Second, fiscal provisions should be enacted within the constitution and 
the administrative court jurisdiction over fiscal policies should be promoted in order 
that financing measures used in populist policies implementation can be reviewed by 
the judicial branch in accordance with the separation of powers, the rule of law and 
democracy principles.  

Third, it requires self-restraint from the National Counter Corruption 
Commission to act within its power when reviewing populist policies in criminal 
procedure. The state audit commission should be entrusted with the task of 
controlling elected officials when performing tasks of public administration hence the 
implementation and financing measures of populist policies can be adequately 
reviewed in conformity with democracy principles. 
 
Keywords: Populism, Fiscal Discipline, Democratic, Fiscal Policy 
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ที่ได้ถ่ายทอดความรู้และประสบการณ์ต่าง ๆ ในการศึกษาและจัดท าวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ผู้ เขียน
ขอขอบพระคุณรองศาสตราจารย์ สมยศ  เชื้อไทย ที่กรุณาให้ค าแนะน าในการค้นหาความหมายของค าว่า 
“ประชานิยม” ในทางปรัชญา และการน ามาปรับใช้กับบริบทของสังคมไทย ในวิชานิติปรัชญา 
ขอขอบพระคุณศาสตราจารย์กิตติคุณ ดร.ประชุม  โฉมฉาย ศาสตราจารย์ ดร.อรพิน  ผลสุวรรณ์  
สบายรูป และ ดร.กฤษณ์  วสีนนท์ ที่กรุณาให้ความรู้ในวิชากฎหมายการคลังชั้นสูง ท าให้ผู้เขียนเข้าใจ
ความหมายและความส าคัญของกรอบวินัยทางการคลัง ขอขอบพระคุณรองศาสตราจารย์ ดร.วรเจตน์  
ภาคีรัตน์ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ปิยบุตร  แสงกนกกุล และ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ธีระ  สุธีวรางกูร  
ที่กรุณาให้ความรู้ในวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญชั้นสูง กฎหมายปกครองชั้นสูง และบัณฑิตสัมมนา ท าให้
ผู้เขียนเข้าใจความหมายและความส าคัญของหลักนิติรัฐและหลักประชาธิปไตย รวมตลอดถึง
ค าปรึกษา แนะน า และให้ข้อคิดท่ีเป็นประโยชน์อย่างยิ่งส าหรับการจัดท าวิทยานิพนธ์ 

ผู้ เขียนขอขอบพระคุณรองศาสตราจารย์  ดร.วิษณุ  วรัญญู ตุลาการหัวหน้าคณะ 
ศาลปกครองสูงสุด แผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณในศาลปกครองสูงสุด  และท่าน 
พัลลภ  ศักดิ์โสภณกุล ที่ปรึกษาส านักงบประมาณ ที่กรุณาให้สัมภาษณ์ประกอบการจัดท าวิทยานิพนธ์ 
และขอขอบพระคุณ พ่ียุทธ ยุทธนา  สาโยชนกร พ่ีแหม่ม วนิดา  ดิษริยะกุล แห่งส านักงบประมาณ  
ที่กรุณาให้ความรู้เกี่ยวกับวิธีการงบประมาณในทางปฏิบัติ รวมตลอดถึงข้อมูลที่ส าคัญส าหรับการ
ค้นคว้าจัดท าวิทยานิพนธ์ 

ผู้เขียนขอขอบพระคุณคณะนิติศาสตร์ มหาลัยธรรมศาสตร์ที่ให้โอกาสทางการศึกษาแก่
ผู้เขียนตั้งแต่ระดับปริญญาตรีจนถึงระดับปริญญาโท โดยเฉพาะอย่างยิ่งการให้ทุนการศึกษาในปี
การศึกษา 2557 ขอขอบพระคุณผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.วีรวัฒน์  จันทโชติ ที่มอบหมายงานผู้ช่วย
อาจารย์ให้แก่ผู้เขียน และขอขอบคุณพ่ี ๆ เจ้าหน้าที่บัณฑิตศึกษา พ่ีปู พ่ีเก่ง พ่ีเอก พ่ีออน และพ่ี ๆ 
คนอ่ืน ๆ ที่ให้ความช่วยเหลือในเรื่องเกี่ยวกับการศึกษา การขอทุนการศึกษา และการท าวิทยานิพนธ์  

ผู้เขียนขอขอบพระคุณพ่ีเอ็ม อภิสิทธิ์  พันธ์วิไล และพ่ีกั๊ก ทศรินทร์  ฟูาภิญโญ ส าหรับ
ทุนการศึกษาในสถานการณ์ที่ยากล าบาก ขอบคุณแจ็ค เตชิษฐ  บัวคง ที่ช่วยพิสูจน์อักษร ขอบคุณ 
แพร พิชชาพร  สุทธิรอด (Prae The Tower) ที่ช่วยเหลือเรื่องบทคัดย่อภาษาอังกฤษ ขอบคุณ 
จูน จุฑามาศ  พวงภู่ ที่ช่วยเหลือเรื่องระเบียบวิจัยต่าง ๆ และขอขอบคุณมิตรภาพที่ได้รับจากพ่ี ๆ 
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เพ่ือน ๆ ร่วมชะตากรรมในระดับปริญญาโททุกท่าน โดยเฉพาะเพ่ือน ๆ ที่ห้อยติดตามกันมาจาก
ล าปาง รวมตลอดถึง “มิตรสหาย” ทั้งหลายที่ผู้เขียนไม่ได้เอ่ยนามไว้ ณ โอกาสนี้ 

ผู้เขียนขอขอบคุณกิ๊ฟ พรรณวิภา  จิตโตภาส ผู้เป็นทั้งแรงกายและแรงใจของผู้เขียน 
ให้อดทนฟันฝุาอุปสรรคขวากหนามนานับประการตลอดระยะสองปี ขอบคุณพ่ีตูน บอดี้แสลม ที่คอย
ย้ าเตือนอยู่เสมอว่า “ชีวิตมันต้องเดินตามหาความฝัน หกล้มคลุกคลานเท่าไหร่ มันจะไปจบที่ตรงไหน 
แต่จะยังไงก็ต้องไปให้ถึง ที่สุดหากมันจะไม่คุ้ม แต่มันก็ดีที่อย่างน้อยได้จดจ าว่าครั้งหนึ่งเคยก้าวไป  
แค่คนที่เชื่อในความฝัน จะเหน็ดจะเหนื่อยก็ยังต้องเดินไปต่อไป”  เหนือสิ่งอ่ืนใด ผู้เขียนขอกราบ
ขอบพระคุณ และขอน้อมระลึกถึงพระคุณบิดามารดา และครอบครัวที่ให้ความรัก ความห่วงใย และ
ก าลังใจที่ดี รวมทั้งให้ค าปรึกษาและให้การสนับสนุนมาโดยตลอด และขอโทษที่ไม่ได้ดูแลเอาใจใส่
อย่างที่บุตรที่ดีพึงกระท าในช่วงเวลาดังกล่าว (คุณปูุ คุณยาย คุณลุง ครับ ผมท าได้แล้วนะครับ) 

หากผลการศึกษาครั้งนี้มีข้อบกพร่องประการใด ผู้เขียนขอน้อมรับไว้และขออภัยเป็น
อย่างสูงมา ณ โอกาสนี้ หากมีประโยชน์ เกิดคุณค่าในทางวิชาการ ผู้เขียนขอยกความดีทั้งหมดให้กับ
อาจารย์ทุกท่านที่ประสาทวิชาให้แก่ผู้เขียน ผู้เขียนหวังเป็นอย่างยิ่งว่าการศึกษานี้จะก่อให้เกิดความรู้
ความเข้าใจ ความหมาย ความส าคัญ และตระหนักถึงปัญหาที่เกิดจาก “ประชานิยม” มากยิ่งขึ้น 
เพ่ือให้สามารถควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” ภายใต้กรอบวินัยทางคลัง อย่างสอดคล้องกับ
หลักการพื้นฐานในระบอบเสรีประชาธิปไตย 

 
 

นายอานันท์  กระบวนศรี 
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บทที่ 1 
บทน า 

 
1. ความเป็นมาและความส าคัญ 

 
ในปัจจุบัน “ประชานิยม (Populism)” เป็นวาทกรรมที่ใช้ในการต่อสู้ทางการเมือง 

โดยทั่วไปแล้วมักจะถูกใช้ในการสื่อความหมายในแง่ลบ เป็น “เครื่องมือ” ที่ฝุายต่อต้านหยิบยกขึ้นมา
ใช้เพ่ือโจมตีรัฐบาลหรือนักการเมืองฝุายตรงข้ามอยู่เสมอ แต่ในความเป็นจริงแล้ว ประชานิยมมี
ลักษณะ ที่มาและความหมายอย่างไร มีความสัมพันธ์และผลกระทบต่อการคลังและระบบเศรษฐกิจ
ของประเทศอย่างไร ประเทศไทยเคยด าเนินนโยบายที่มีลักษณะเป็นประชานิยมหรือไม่ อย่างไร 
เพราะเหตุใด ก่อให้เกิดผลอย่างไร ประสบการณ์จากต่างประเทศสามารถน ามาปรับใช้กับประเทศไทย
ได้หรือไม่ และจะสามารถควบคุมตรวจสอบ ปูองกันและแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการด าเนินนโยบายที่มี
ลักษณะเป็นประชานิยมอย่างไร เป็นปัญหาที่ผู้เขียนมีความสนใจและต้องการศึกษาหาค าตอบ เพ่ือไม่ให้
ประเทศไทยประสบกับปัญหาที่อาจเกิดขึ้นจากประชานิยมหรือปัญหาที่เกิดจากการระบบการควบคุม
ตรวจสอบประชานิยมอย่างไม่มีประสิทธิภาพและไม่เป็นธรรม 

ความหมายของประชานิยมเป็นปัญหาที่ส าคัญซึ่งยังไม่มีการให้ค านิยามหรือค าจ ากัด
ความที่ชัดเจนแน่นอนในปัจจุบัน ว่าเป็นนโยบายทางการเมืองที่มีลักษณะใด มีกี่ประเภท และมีข้อดี
หรือข้อเสียอย่างไร และยังมีปัญหาในเรื่องของสถานะทางกฎหมายของประชานิยมท าให้เกิดความ
สับสนในระบบการควบคุมตรวจสอบประชานิยม ประชานิยมสามารถควบคุมตรวจสอบได้หรือไม่และ
จะควบคุมตรวจสอบความชอบของประชานิยมด้วยกฎเกณฑ์ใด จะใช้วิธีการใดในการควบคุม
ตรวจสอบ วิธีการดังกล่าวสามารถควบคุมตรวจสอบการด าเนินนโยบายในลักษณะที่เป็นประชานิยม
ได้อย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่ และองค์กรใดควรมีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบประชานิยม 

จากการศึกษาประวัติศาสตร์ของต่างประเทศแล้วพบว่า ในหลายประเทศที่ได้ด าเนิน
นโยบายในลักษณะที่เป็นประชานิยม เช่น ประเทศในแถบละตินอเมริกา หรือ ประเทศในทวีปยุโรป 
ได้ประสบกับปัญหาทางการคลังเป็นอย่างมาก ไม่ว่าจะเป็นภาวะเงินเฟูอ และหนี้สาธารณะซึ่ง
ก่อให้เกิดภาระทางการคลังเป็นอย่างมาก การบิดเบือนกลไกตลาดท าให้เศรษฐกิจอ่อนแอและขาด
เสถียรภาพทั้งในและต่างประเทศ เป็นการเปิดช่องทางให้มีการทุจริตหากปราศจากการควบคุมและ
ตรวจสอบอย่างมีประสิทธิภาพ  นอกจากนี้ การด าเนินนโยบายที่มีลักษณะเป็นประชานิยมอย่างไม่มี
ประสิทธิภาพ ใช้ทรัพยากรโดยไม่ก่อให้เกิดประโยชน์ นอกจากจะไม่ได้แก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ า
แล้ว ยังเป็นการเพ่ิมระดับความเหลื่อมล้ าของคนในสังคมอีกด้วย เนื่องจากไม่ได้สร้างโอกาสแก่
ประชาชนในการเข้าถึงทรัพยากรอย่างเท่าเทียมกัน แต่เป็นการให้เปล่าเพ่ือการบริโภคโดยมุ่งสร้าง
ความนิยมในทางการเมืองท าให้ประชาชนเสพติดนโยบายในลักษณะที่เป็นประชานิยม ท าให้
ความสามารถในทางเศรษฐกิจลดลง ประชาชนไม่สามารถช่วยเหลือตนเองได้อย่างแท้จริง ต้องพ่ึงพา
อาศัยการช่วยเหลือจากภาครัฐ ท าให้รัฐมีรายจ่ายเพิ่มข้ึน ก่อให้เกิดภาระทางการคลังเป็นอย่างมาก 

หากศึกษาและเข้าใจถึงสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นในต่างประเทศแล้วมองย้อนกลับมา
พิจารณาถึงการด าเนินนโยบายของรัฐบาลไทยหลังจากประสบปัญหาวิกฤติทางการเงินในปี  
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พ.ศ. 2540 แล้ว จะพบว่าไม่ว่าจะเป็นรัฐบาลจากพรรคไทยรักไทย (รวมถึงพรรคพลังประชาชน และ
พรรคเพ่ือไทย) พรรคประชาธิปัตย์ หรือ รัฐบาลชั่วคราวที่มาจากการรัฐประหารล้วนแล้วแต่ด าเนิน
นโยบายในลักษณะที่เป็นประชานิยมเช่นเดียวกับประเทศที่ประสบปัญหาจากนโยบายดังกล่าวทั้งสิ้น 
ถึงแม้ว่าจะมีข้อดีอยู่บ้าง แต่ปัญหาที่เกิดขึ้นตามมา คือ ภาระในทางการคลังที่ประเทศจะต้องแบกรับ
ไปอีกหลายปี และมีความเสี่ยงที่ประเทศไทยอาจจะประสบกับปัญหากลายเป็นรัฐที่ล้มละลายเหมือน
อย่างต่างประเทศได้ 

ดังนั้น ผู้เขียนจึงเห็นว่ามีความจ าเป็นที่จะต้องตระหนักถึงปัญหาดังกล่าว โดยการศึกษา
ระบบกฎหมายการคลังของประเทศไทยที่เกี่ยวข้องกับการปูองกันและแก้ไขปัญหาที่เกิดจากประชานิยม 
โดยศึกษาถึงประสิทธิภาพในการตรวจสอบตามหลักวินัยทางการคลังที่ดี (Fiscal Discipline) ตั้งแต่
หลักการพื้นฐานที่ปรากฏในกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และกฎหมายล าดับรองอ่ืน ๆ 
ว่ามีประสิทธิภาพในการตรวจสอบ และมีข้อจ ากัดหรือไม่ อย่างไร และศึกษาถึงที่มาและโครงสร้าง
ขององค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบนโยบายของพรรคการเมืองและรัฐบาลว่ามีประสิทธิภาพ
ในการตรวจสอบ และมีความชอบธรรมในการตรวจสอบความชอบของนโยบายหรือไม่ อย่างไร 

จากการศึกษาพบว่า การควบคุมตรวจสอบประชานิยมเพ่ือปูองกันมิให้การด าเนินงาน
ของรัฐบาลก่อให้เกิดความเสียหายหรือภาระในทางการคลังจนอาจเกิดเป็นวิกฤติทางเศรษฐกิจของ
ประเทศ จ าเป็นที่จะต้องควบคุมประชานิยมภายใต้กรอบวินัยทางการคลัง ซึ่งจ าแนกออกเป็น  
1) กรอบความยั่งยืนทางการคลัง (Fiscal Sustainable Framework) คือ เป็นกรอบในทางเศรษฐกิจ 
เป็นเรื่องเกี่ยวกับความยั่งยืนทางคลังตามตัวชี้วัดต่าง ๆ ซึ่งไม่มีสภาพบังคับในทางกฎหมาย เป็นการ
ควบคุมตรวจสอบในทางการเมือง และ  2) กรอบในทางกฎหมาย คือ กรอบวินัยทางการเงินการคลัง
ตามกฎหมายต่าง ๆ เรียกว่ากรอบวินัยทางการเงินการคลังที่กฎหมายบังคับ เป็นการควบคุม
ตรวจสอบในทางกฎหมาย อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาถึงระบบกฎหมายที่ใช้ในการควบคุม
ตรวจสอบความชอบของประชานิยมที่ใช้บังคับในปัจจุบันนั้น เห็นได้ว่า มีข้อจ ากัดและปัญหาที่ส าคัญ 
2 ประการ ได้แก่ 

(1) การควบคุมตรวจสอบตามกรอบความยั่ งยืนทางการคลังเป็นเรื่องในทาง
เศรษฐศาสตร์ ซึ่งหากอธิบายโดยอาศัยถ้อยค าหรือภาษาในทางต ารากฎหมาย การควบคุมตรวจสอบ
ตามกรอบความยั่งยืนทางการคลังย่อมเป็นการควบคุมตรวจสอบในทางการเมือง มิใช่กฎเกณฑ์ที่ใช้ใน
การควบคุมตรวจสอบในทางนิติศาสตร์ เนื่องจากเป็นเรื่องของความคุ้มค่าหรือความเหมาะสมซึ่งไม่
สามารถใช้กฎเกณฑ์ในทางกฎหมายเข้ามาควบคุมตรวจสอบได้ องค์กรผู้มีอ านาจในการควบคุม
ตรวจสอบในทางการเมืองได้แก่ รัฐสภา องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการควบคุม
ตรวจสอบทางการเมือง และภาคประชาสังคม แต่รัฐสภาซึ่งเป็นองค์กรหลักในการท าหน้าที่ควบคุม
ตรวจสอบทางการเมืองกลับเป็นองค์กรที่ขาดประสิทธิภาพ เนื่องจากสมาชิกรัฐสภาไม่สามารถ
รับทราบต้นทุนที่แท้จริงในการด าเนินโครงการประชานิยมของรัฐบาล และไม่มีหน่วยงานวิเคราะห์
ข้อมูลสนับสนุนการควบคุมตรวจสอบทางการคลังของรัฐสภาได้อย่างมีประสิทธิภาพ ประกอบกับ
ระบบกฎหมายการคลังของไทยยังไม่เอ้ืออ านวยต่อการควบคุมตรวจสอบการใช้เครื่องมือทางการคลัง
ประเภทต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นเรื่องของการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน มาตรการทางภาษี หรือการก่อหนี้



3 

สาธารณะเพ่ือสนองต่อนโยบายประชานิยมของรัฐบาล ท าให้รัฐสภาไม่สามารถควบคุมตรวจสอบ
นโยบายและการด าเนินการตามนโยบายประชานิยมของรัฐบาลได้อย่างแท้จริง 

(2) การควบคุมตรวจสอบตามกรอบวินัยทางการเงินการคลังเป็นการควบคุมตรวจสอบ
ในทางกฎหมาย โดยหลักแล้วอยู่ภายใต้อ านาจขององค์กรตุลาการ ไม่ว่าจะเป็นศาลรัฐธรรมนูญและ
ศาลปกครอง แต่ด้วยความที่เป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบในทางกฎหมาย ในทาง
หลักการ จึงไม่สามารถควบคุมตรวจสอบความคุ้มค่าหรือความเหมาะสมของเครื่องมือทางการคลังที่
รัฐบาลใช้ในการปฏิบัติตามนโยบายประชานิยมได้ มิฉะนั้นแล้วองค์กรตุลาการจะกลายผู้บังคับบัญชา
ที่สามารถก าหนดนโยบาย และทิศทางการบริหารประเทศของฝุายบริหาร ดังนั้นองค์กรตุลาการจึงมี
เพียงอ านาจหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบตามที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายก าหนด ซึ่งมักจะเป็น
อ านาจควบคุมตรวจสอบในทางกระบวนการ หรือ การกระท าของหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่
กระท าการโดยทุจริต น ามาซึ่งข้อเสียประการหนึ่ง คือ องค์กรตุลาการจึงไม่สามารถควบคุมตรวจสอบ
การกระท าใด ๆ ที่ไม่สอดคล้องกับกรอบความยั่งยืนทางการคลังซึ่งเป็นกรอบในทางเศรษฐศาสตร์อัน
อาจก่อให้เกิดความเสียหายในทางการคลังและระบบเศรษฐกิจของประเทศได้โดยตรง  อย่างไรก็ตาม 
ด้วยข้อจ ากัดดังกล่าว ในทางปฏิบัติจึงเกิดการตีความกฎหมาย ขยายขอบเขตเขตอ านาจของตนเอง 
ใช้อ านาจก้าวล่วงเข้าไปควบคุมตรวจสอบถึงความคุ้มค่าหรือความเหมาะสมของเครื่องมือทางการคลัง
ที่รัฐบาลใช้ในการด าเนินนโยบายประชานิยม จึงเป็นการกระท าที่ขัดต่อหลักแบ่งแยกอ านาจอัน
หลักการพื้นฐานส าคัญของประเทศท่ีปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตย 

นอกจากนี้ การควบคุมตรวจสอบในทางกฎหมายยังสามารถกระท าได้โดยองค์กรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมตรวจสอบการด าเนินการตามนโยบายประชานิยม
นั้น ได้แก่ คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดิน ซึ่งปรากฎปัญหาในเรื่องของการใช้การตีความกฎหมายในทางปฏิบัติ และกฎเกณฑ์ที่ให้
อ านาจในการควบคุมตรวจสอบ กล่าวคือ คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติได้
ใช้อ านาจเข้าไปควบคุมตรวจสอบถึงเรื่องความคุ้มค่าในการด าเนินโครงการประชานิยมของรัฐบาลใน
การจัดท าส านวนเสนออัยการสูงสุดเพ่ือฟูองคดีอาญาต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่ง
ทางการเมือง ซึ่งเป็นการควบคุมตรวจสอบในทางการเมืองที่รัฐบาลต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภาและ
ประชาชน เป็นการกระท าที่ขัดต่อหลักการพ้ืนฐานในระบอบเสรีประชาธิปไตย และกฎหมายที่ให้
อ านาจคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินในการควบคุมตรวจสอบวินัยทางงบประมาณและการคลังไม่
ครอบคลุมถึงผู้ด ารงต าแหน่งในทางการเมือง ท าให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินไม่สามารถลงโทษ
ปรับทางปกครองแก่ข้าราชการทางการเมืองที่เกี่ยวข้องกับโครงการประชานิยมซึ่งขัดต่อวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง แม้ว่าบุคคลดังกล่าวอาจมีการกระท าที่มีสถานะเป็นการกระท าในทาง
ปกครองที่สามารถถูกควบคุมตรวจสอบโดยอาศัยกรอบวินัยทางงบประมาณและการคลังซึ่งเป็น
กฎเกณฑ์ในทางกฎหมายได้เช่นเดียวกับข้าราชการประจ า 

วิทยายานิพนธ์เล่มนี้จึงเป็นผลสรุปของการศึกษาที่มา ความหมาย ลักษณะของประชานิยม 
ตัวอย่างของการด าเนินนโยบายประชานิยม สถานะทางกฎหมายของประชานิยม เครื่องมือทางการ
คลังที่เกี่ยวข้องกับประชานิยม ระบบการควบคุมตรวจสอบประชานิยม ปัญหาของระบบการควบคุม
ตรวจสอบประชานิยมและแนวทางแก้ไขปัญหาดังกล่าว โดยเฉพาะอย่างยิ่งการควบคุมตรวจสอบ
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ประชานิยมภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการคลัง ซึ่งเป็นกฎเกณฑ์ส าคัญที่ช่วยปูองกันมิให้ประเทศ
ประสบกับปัญหาอันเกิดจากประชานิยม เพ่ือให้ประเทศสามารถพัฒนาจัดสรรทรัพยากรได้ตาม
เจตจ านงของประชาชนโดยไม่ก่อให้เกิดความเสี่ยงหรือภาระทางการคลังในระยะยาว และเคารพต่อ
หลักการพื้นฐานของประเทศท่ีปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตย 
 
2. วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

 
1) ศึกษาประวัติความเป็นมา ความหมาย ประเภท ลักษณะ และข้อดี – ข้อเสียของ

ประชานิยมทั้งในประเทศและต่างประเทศ 
2) ศึกษาผลกระทบทางการเงินการคลังและระบบเศรษฐกิจที่เกิดจากการด าเนิน

นโยบายที่มีลักษณะเป็นประชานิยม 
3) ศึกษา ค้นคว้าและท าความเข้าใจถึงสถานะทางกฎหมายของประชานิยม 
4) ศึกษาถึงหลักการพ้ืนฐานที่ใช้ในการควบคุมตรวจสอบประชานิยม ระบบกฎหมายที่

ใช้บังคับในประเทศไทยในปัจจุบัน ข้อจ ากัด ปัญหาและแนวทางปูองกันและแก้ไขปัญหา 
5) ศึกษาหลักการพ้ืนฐานในทางกฎหมายมหาชน เพ่ือพิจารณาว่าองค์กรใดมี

ประสิทธิภาพ ความอิสระ และมีความชอบธรรมในการควบคุมตรวจสอบประชานิยม  
6) ศึกษาถึงปัญหาของการควบคุมตรวจสอบประชานิยมขององค์กรต่าง ๆ และ

เสนอแนะแนวทางปูองกันและแก้ไขปัญหาดังกล่าว 
 

3. สมมติฐานในการศึกษา 
 

ในปัจจุบัน ยังไม่มีมาตรการหรือกลไกในการควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” ได้อย่าง
มีประสิทธิภาพ เนื่องจากข้อจ ากัดต่าง ๆ ขององค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ควบคุมตรวจสอบ ไม่ว่าจะเป็น
ปัญหาในเรื่องของความสามารถในการเข้าถึงต้นทุนที่แท้จริงของนโยบายประชานิยม ระบบกฎหมาย
การคลังที่ไม่ส่งเสริมให้สามารถควบคุมตรวจสอบการใช้เครื่องมือทางการคลังประเภทต่าง ๆ ในการ
ด าเนินนโยบายประชานิยมได้อย่างมีประสิทธิภาพ เขตแดนหรือขอบเขตแห่งอ านาจในการควบคุม
ตรวจสอบโดยองค์กรของรัฐตามหลักเสรีประชาธิปไตย รวมตลอดจนถึงปัญหาที่เกิดจากการใช้การ
ตีความกฎหมายที่ขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจ ส่งผลให้นักการเมืองสามารถใช้ “ประชานิยม”  
เป็นเครื่องมือในการขึ้นสู่อ านาจได้อย่างอิสระ ในทางกลับกัน หากองค์กรควบคุมตรวจสอบใช้อ านาจ
โดยปราศจากความยับยั้งชั่งใจ ย่อมส่งผลกระทบต่อความสามารถในการตัดสินใจทางการเมืองของ
รัฐบาลอันอาจท าให้ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศหยุดชะงัก และก่อให้เกิดความ
เสียหายต่อสัมพันธภาพทางการเมืองระหว่างองค์กรของรัฐได้ ปัญหาดังกล่าวสามารถแก้ไขได้โดยการ
แก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมตรวจสอบนโยบายประชานิยมและการใช้เครื่องมือ
ทางการคลังประเภทต่าง ๆ ในการด าเนินการตามนโยบายประชานิยมของรัฐบาล เพ่ือให้รัฐสภา ศาล 
และองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญสามารถควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
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และมีความสามารถในการควบคุมตรวจสอบเครื่องมือทางการคลังต่าง ๆ ที่รัฐบาลใช้ในการด าเนิน
นโยบายไดอ้ย่างแท้จริง 
 
4. ขอบเขตการศึกษา 

 
1) ศึกษาถึงการปรากฏตัวของค าว่า “ประชานิยม” เพ่ือค้นหาลักษณะ ที่มา 

ความหมาย วัตถุประสงค์ ประเภท ข้อดี - ข้อเสียของประชานิยม รวมถึงผลกระทบทางการคลังที่เกิด
จากประชานิยม 

2) ศึกษาถึงสถานะทางกฎหมายของประชานิยม และระบบการควบคุมตรวจสอบ
ประชานิยมของประเทศไทยในปัจจุบัน รวมถึงปัญหาและวิธีการปูองกันและแก้ไขปัญหาขององค์กร
ควบคุมตรวจสอบประชานิยม 
 
5. วิธีการศึกษา 

 
การศึกษานี้เป็นงานวิจัยโดยรวบรวมข้อมูลจาก 
1) ต ารา งานวิจัย วิทยานิพนธ์ บทความทางวิชาการ หนังสือราชการ เอกสาร

ประกอบการสัมมนา เอกสารอิเล็กทรอนิกส์ บทสัมภาษณ์ผู้ทรงคุณวุฒิในทางกฎหมาย โดยศึกษาจาก
เอกสารในประเทศไทยและเอกสารจากต่างประเทศ 

2) กฎหมายที่เกี่ยวข้องได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2557 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ร่างรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติลงมติ) ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับ
ลงประชามติ) พระราชบัญญัติการคลัง พ.ศ. 2491 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
พระราชบัญญัติบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 ร่างพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
กฎหมายล าดับรอง และกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง 

3) ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และ
หน่วยงานอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง 

4) เอกสารอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง 
โดยจะน าข้อมูลดังกล่าวมาศึกษา วิเคราะห์ เปรียบเทียบ เพ่ือท าความเข้าใจความหมาย

ของ “ประชานิยม”  ระบบกฎหมายที่ใช้ในการควบคุมตรวจสอบประชานิยมของประเทศไทย 
ข้อจ ากัดของระบบการควบคุมตรวจสอบ ปัญหาที่เกิดขึ้นจากข้อจ ากัดดังกล่าว และศึกษา วิเคราะห์
ระบบกฎหมายที่ใช้ในการควบคุมตรวจสอบประชานิยมของต่างประเทศ เพื่อน ามาปรับใช้ในการแก้ไข
ปัญหาดังกล่าวอย่างเหมาะสม มีประสิทธิภาพในทางการคลัง สอดคล้องกับหลักวินัยทางการเงิน 
การคลังที่ดี และหลักการปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตย 
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6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
 

1) เข้าใจถึงความหมาย ประวัติความเป็นมา ความส าคัญ ประเภท ลักษณะ และข้อดี - 
ข้อเสียของ “ประชานิยม” อย่างแท้จริง และเข้าใจถึงสภาพปัญหาทางการคลังในประเทศที่ประสบ
ปัญหาจากการด าเนินนโยบายที่มีลักษณะเป็นประชานิยม เพ่ือวิเคราะห์บทเรียนที่สามารถน ามาปรับ
ใช้กับประเทศไทยและตระหนักถึงความส าคัญของปัญหาที่อาจเกิดขึ้นกับประเทศไทยหากมีการน า
ประชานิยมมาใช้ในประเทศไทยอย่างไม่ถูกวิธี 

2) ท าให้เข้าใจระบบกฎหมายของประเทศไทยที่ใช้ในการควบคุมตรวจสอบประชานิยม
ในปัจจุบันตามแนวคิดว่าด้วยหลักวินัยทางการคลังที่ดี และท าให้เข้าใจถึงข้อจ ากัดขององค์กรที่ท า
หน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบประชานิยมในประเทศไทย สภาพปัญหาที่เกิดขึ้น และแนวทางปูองกัน
และแก้ไขปัญหาดังกล่าว 

3) ท าให้เข้าใจระบบกฎหมายของต่างประเทศที่สามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดจากข้อจ ากัด
ที่เกิดขึ้นในระบบกฎหมายไทย ว่ามีวิธีการปูองกันและแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการด าเนินนโยบายที่มี
ลักษณะเป็นประชานิยมอย่างไร มีประสิทธิภาพหรือไม่ และน ามาเปรียบเทียบกับระบบที่ใช้ควบคุม
ตรวจสอบนโยบายในลักษณะที่เป็นประชานิยมในประเทศไทย โดยศึกษาว่าวิธีการดังกล่าวสามารถ
น ามาประยุกต์ใช้กับบริบทของระบบกฎหมายไทยในปัจจุบันได้มากน้อยเพียงใด สอดคล้องกับ
หลักการปกครองของประเทศไทยหรือไม่ อย่างไร 
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บทที่ 2 
ข้อความคิดว่าด้วย “ประชานิยม” 

 
“ประชานิยม” เป็นค าที่ถูกน ามาใช้อย่างแพร่หลายในปัจจุบัน นับตั้งแต่การเข้าสู่อ านาจ

ของทักษิณ ชินวัตร ผ่านการน าเสนอนโยบายที่สร้างมิติใหม่ทางการเมืองที่ท าให้พรรคการเมืองต่าง ๆ 
หันมาต่อสู้เชิงนโยบาย แทนการอิงกับตัวบุคคลมากขึ้น ท าให้ทักษิณ  ชินวัตรได้รับการสนับสนุนจาก
ประชาชนอย่างท้วมท้น ในทางตรงกันข้าม ยังก่อให้เกิดปรากฏการณ์ต่อต้านการบริหารประเทศของ
รัฐบาลอย่างมหาศาล เห็นได้ว่า “ประชานิยม” เป็นถ้อยค าที่มีความส าคัญทางการเมือง เศรษฐกิจ 
และสังคมไทยในปัจจุบัน  ดังนั้น ในการศึกษาข้อความคิดว่าด้วย “ประชานิยม” จะเป็นการศึกษาว่า 
“ประชานิยม” มีความหมายอย่างไร มีประวัติความเป็นมาอย่างไร มีลักษณะและรูปแบบอย่างไร  
มีการด าเนินการอย่างไรทั้งในและต่างประเทศ ส่งผลกระทบต่อสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองอย่างไร 
และมีสถานะในทางกฎหมายอย่างไร 
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1. ความหมายและลักษณะของประชานิยม 
 
1.1 ความหมายของ “ประชานิยม” 
 

“ประชานิยม” มาจากค าภาษาอังกฤษว่า “Populism” ซึ่งมีรากศัพท์มาจากภาษา
ละตินอีกทีหนึ่งคือค าว่า “Populus” ซึ่งสามารถแปลได้ว่า “ประชาชน”1 และเรียกกลุ่มคนที่
สนับสนุน “Populism” ว่า “Populist”2 ค าว่า "Populism” ถูกน ามาใช้สื่อความหมายอย่าง
หลากหลาย ทั้งความหมายในทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม จนยากที่จะให้ค านิยามความหมายที่
ชัดเจนแน่นอนได้ เนื่องจากมีนัยและบริบทที่ถูกน ามาใช้ที่แตกต่างกัน3 “ประชานิยม” จึงเป็นรูปแบบ
หนึ่งของการใช้โวหารและการเมือง ที่มีความหมายคลุมเครือ เพราะมุ่งใช้ท่าทีทางการเมืองตอบสนอง
ความต้องการทางสังคมซึ่งมีอยู่อย่างมากมายและแตกต่างกัน4 

 
1.1.1 ประวัติศาสตร์ข้อความคิด 

ในปัจจุบัน หากกล่าวถึง “Populism” ก็แทบจะเป็นที่เข้าใจตรงกันว่าเป็นการ
กระท าของนักการเมืองที่มุ่งเอาใจประชาชนเพ่ือมุ่งหวังผลประโยชน์ในทางการเมือง อย่างไรก็ตาม  
ค าว่า “Populism” ไม่ได้มีลักษณะดังกล่าวมาแต่เริ่มแรก แต่ผ่านการต่อสู้เปลี่ยนแปลงช่วงชิงการให้
ความหมายอย่างต่อเนื่อง 

 
 

1.1.1.1 การเกิดขึ้นของค าว่า “Populism”5 
(1) รัสเซีย 

                                                           
1 เรืองวิทย์  เกษสุวรรณ , ประชานิยม – นักบุญหรือคนบาป ?, พิมพ์ครั้งที่ 1 

(กรุงเทพมหานคร : สงวนกิจการพิมพ์, 2546), น.1 - 6. 
2 ค าว่า “Populism” และ “Populist” ถูกน ามาใช้อย่างหลากหลายและสับสน บางครั้งมี

การกล่าวถึง “Populist” ในฐานะของอุดมการณ์ นโยบายหรือความคิดทางการเมืองเช่นเดียวกับ 
“Populism” โดยตัวเอง กล่าวคือ ไม่จ าเป็นว่าจะต้องใช้ในการสื่อความหมายถึง บุคคลหรือกลุ่มคนที่
สนับสนุนแนวคิดหรือนโยบายแบบ “Populism” เสมอไป 

3 สฤณี  อาชวานันทกุล, เศรษฐกิจทางเลือก : ว่าด้วยเศรษฐกิจความสุข เศรษฐกิจอิสลาม 
และนโยบายประชานิยม, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร : โอเพ่นบุกส๊, 2553), น.106 - 110. 

4 เรืองวิทย์  เกษสุวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น.5. 
5 ในงานเขียนนี้จะอธิบายเฉพาะความหมายที่ปรากฏใน 4 ภูมิภาคเท่านั้น ได้แก่ รัสเซีย 

สหรัฐอเมริกา ละตินอเมริกา และยุโรป เท่านั้น เนื่องจากการปรากฏของค าว่า “Populism”  
ในภูมิภาคอ่ืน ๆ ส่วนมาก มักจะใช้ในการสื่อความหมายอย่างเดียวกัน โดยเฉพาะในความหมายอย่าง
เดียวกับ “Peronism” ในประเทศแถบละตินอเมริกา 
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“Populism” ปรากฏขึ้นครั้งแรก6 ในรัสเซียในปลายคริสต์ศตวรรษที่ 19 
ประมาณ ค.ศ. 1860 – 18807 โดยแปลมาจากค าว่า “Narodnichestvo” ส่วนคนที่เลื่อมใสใน 
“Populism” หรือที่ เรียกว่า “Populists” นั้นมาจากภาษารัสเซียว่า “Narodniki” โดยนัยนี้ 
Narodnichestvo หมายถึง ขบวนการเปลี่ยนแปลงสังคมที่เห็นว่าประชาชนส าคัญที่สุด ซึ่งได้แก่ 
ชาวนาหรือเกษตรกร ซึ่งเป็นคนส่วนใหญ่ของประเทศ ชาวนาหรือเกษตรกรจึงเป็นพลังหลักในการ
เปลี่ยนแปลงให้สังคมก้าวหน้า ขบวนการ Narodnichestvo ส่วนใหญ่ประกอบด้วยปัญญาชนและ
นักศึกษาที่เข้าสู่ชนบท เพ่ือปลุกระดมและจัดตั้งเกษตรกรขึ้นมา ทุ่มเทการพัฒนาภาคชนบทด้วยการ
รื้อฟ้ืนและพัฒนาสหกรณ์ พวก Narodnichestvo เห็นว่าการพัฒนาบนรากฐานของภูมิปัญญาดั้งเดิม
นั้นเหมาะสมกว่าการเปลี่ยนไปเป็นสังคมนิยมหรือทุนนิยมแบบตะวันตก ชาว Narodniki จะเชิดชู
ขนบธรรมเนียมประเพณีชุมชนขึ้นเป็นอุดมคติ และแสดงหนทางพัฒนา เส้นทางสายกลางทางเลือกที่
สามซึ่งเอ้ืออาทรต่อมนุษย์มากกว่าทุนนิยมขนาดยักษ์และระบบสังคมนิยมแห่งรัฐ8 

(2) สหรัฐอเมริกา 
“Populism” เป็นศัพท์ใหม่ที่เกิดขึ้นในปลายคริสต์ศตวรรษที่ 19 เพ่ือ

เรียกพรรคการเมืองและขบวนการเกษตรในภาคใต้และตอนกลางของภาคตะวันตกของสหรัฐอเมริกา9 
พรรค People’s Party ถูกก่อตั้งในปี ค.ศ. 1892 และเรียกคนของพรรคนี้หรือคนที่นิยมพรรคนี้ว่า 
“Populists” 10 พวก Populist ในสหรัฐอเมริกาให้ความส าคัญกับเกษตรกรเช่น เดียวกับ 
“Narodnichestvo” แต่เล็งเห็นว่าเมื่อประเทศพัฒนาไปเรื่อย ๆ เกษตรกรจะกลายเป็นลูกจ้าง 
(hirelings) ขบวนการ Populist ไม่เชื่อว่าลูกจ้างหรือผู้ขายแรงงาน (Wage earners) จะเป็นพลเมือง

                                                           
6 ก าเนิดของ “Populism” ยังคงเป็นที่ถกเถียงในทางวิชาการว่า มีแหล่งก าเนิดมาจากใด 

บางต าราอ้างว่ามีก าเนิดมาตั้งแต่สมัยกรีกโบราณ ในความหมายของการสนับสนุนสิทธิและอ านาจของ
สามัญชนในการต่อสู้กับผู้น าที่มีอภิสิทธิ์ โปรดดู เรืองวิทย์  เกษสุวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, หรือ 
เป็นการอธิบายถึงการเปลี่ยนแปลงทางสังคมโดยประชาชน กล่าวคือ การให้ประชาชนทั่วไปเข้าไปมี
บทบาทในทางการเมืองและในการบริหารประเทศ โปรดดู สุปรียา  แก้วละเอียด, เอกสารประกอบค า
บรรยายวิชากฎหมายการคลังชั้นสูง ภาคเรียนที่ 1/2557, นอกจากนี้ ยังมีความเห็นอีกส่วนหนึ่งที่เห็น
ว่า “Populism” มีต้นก าเนิดมาจากการเปิดคลังหลวงแจกขนมปังคนยากจนของ Julius Caesar ใน
สมัยโรมัน โปรดดู HubPages, “Julius Caesar: Tyrant or Populist?,” Accessed April 16, 2015, 
http:// ata1515. hubpages .com/hub/CaesarTyrant-or-Populist และ Thilandindustry, 
“ทักษิโณมิคส์ ต้นต าหรับประชานิยมของไทยหรือข้อกังขาประชานิยม,” สืบค้นเมื่อวันที่ 16 เมษายน 
2558, http://www.thai landindustry.com/news/ view.php?id=6064&section =29& 
rcount=Y. 

7 เอนก  เหล่าธรรมทัศน์, ทักษิณา – ประชานิยม, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร : 
ส านักพิมพ์มติชน, 2549), น.25. 

8 เกษียร  เตชะพีระ, “ปฺอปปูลิสต์คือใคร,” มติชน (27 มกราคม 2544) : น.6. 
9 เพ่ิงอ้าง. 
10 เอนก  เหล่าธรรมทัศน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 7, น.27. 
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ในระบอบประชาธิปไตยได้ดีเท่ากับเกษตรกรที่เป็น “อิสรชน” ซึ่งมีที่ดินและปัจจัยการผลิตเป็นของ
ตนเอง ดังนั้น จึงพยายามสนับสนุนให้เกษตรกรมีความเป็นอิสระให้มากที่สุด พรรค People’s Party 
มีนโยบายที่ สนับสนุน ส่ ง เสริม เกษตรกรรมและภาคชนบทยิ่ งกว่ าพรรคการเมือง อ่ืน ๆ  
ในสหรัฐอเมริกา เนื่องจากเห็นว่าการเมืองสหรัฐอเมริกาในขณะนั้นอยู่ภายใต้อิทธิพลของพรรค 
Democrat และ Republican ซึ่งทั้งสองพรรคนี้ล้วนเป็นเครื่องมือของทุนนิยมขนาดใหญ่ จึงต้องมี
พรรคทางเลือกที่สามขึ้นมาแข่งขัน 

อย่างไรก็ตาม ก่อนหน้าที่จะมีการจัดตั้งพรรค People’s Party ในช่วง
ระหว่างปี ค.ศ. 1886 – 1898 เกิดขบวนการเคลื่อนไหวด้านสิทธิมนุษยชนในทางใต้ของสหรัฐอเมริกา
ของชาวอเมริกันเชื้อสายแอฟริกัน ชื่อว่า "Black Populism” มีวัตถุประสงค์ในการเรียกร้องสิทธิของ
เกษตรกรผิวสีในสหรัฐอเมริกา เช่น การนัดหยุดงานเพ่ือเรียกร้องค่าจ้างที่ดีขึ้น การเรียกร้องให้มีคณะ
ลูกขุนผิวสี หรือการขับเคลื่อนกฎหมายต่าง ๆ เป็นต้น โดยกลุ่ม Black Populism เป็นหนึ่งในผู้ให้
การสนับสนุนกลุ่มพันธมิตรเกษตรกรผิวสี (Colored Farmers Alliance) และพรรค People’s 
Party11 

 
(3) กลุ่มประเทศละตินอเมริกา 

แนวคิดแบบ “Populism” ในประเทศแถบภูมิภาคละตินอเมริกามี
ลักษณะที่คล้ายคลึงกัน12 โดยเริ่มจากประเทศอาร์เจนตินา เกิดขึ้นในช่วงปี ค.ศ. 1946 ที่เรียกกันว่า
ขบวนการเปรอง หรือ “Peronism”13 ที่มีผู้น าที่มีความโดดเด่น มีเสน่ห์ บารมี เป็นที่จับตาจับใจ
ประชาชน (Strong man)14 มุ่งให้ความส าคัญกับประชาชนชั้นล่าง มีนโยบายส่งเสริมหรือสงเคราะห์

                                                           
11 Omar H. Ali, In the Lion's Mouth: Black Populism in the New South, 1886-

1900 (Jackson: University Press of Mississippi, 2010), pp.24. 
US American History, “Black Populism,” Accessed 16 April, 2015, http://www. 

american-historama .org/1881-1913-maturation-era/black-populism.htm. 
12 สฤนี  อาชวานันกุล, เศรษฐกิจทางเลือก ว่าด้วยเศรษฐกิจความสุข เศรษฐกิจอิสลาม และ

นโยบายประชานิยม, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์ openbooks), น.111. 
13 “Peronism” มักจะถูกน ามาเปรียบเทียบกับ “ระบอบทักษิณ (Thaksinocracy)” หรือ  

“ทักษิโณมิกส์ (Thaksinomics)” อยู่เสมอ โปรดดู ชวินทร์ ลีนะบรรจง และสุวินัย ภรณวลัย, “ร าลึก 
ทักษิโณมิกส์และระบอบทักษิณ ตอนที่ (7) ประชานิยมของทักษิณ,” สืบค้นเมื่อวันที่ 16 เมษายน 2558, 
http://www. manager.co.th/Daily/ViewNews.aspx?NewsID= 9530000111501. 

14 “Peronism” มีลักษณะที่ส าคัญ 2 ประการ คือ 1) นโยบายทางเศรษฐกิจ การเมืองที่ให้
ความส าคัญกับประชาชนคนยากจนในเมือง เพ่ือมุ่งหวังผลประโยชน์ในทางการเมืองโดยไม่ค านึงถึง
การรักษาวินัยทางการคลัง และ 2) คุณลักษณะของผู้น าที่มีความเป็นผู้น า ความโดดเด่น บารมี เสน่ห์ 
และเป็นที่ชื่นชมของประชาชน ซึ่งในลักษณะประการที่ 2 นี้ ไม่ใช่ขอบเขตในการศึกษาของผู้เขียน 
เนื่องจากไม่มีสถานะทางกฎหมาย และไม่ได้ส่งผลกระทบต่อการเงินคลังและเศรษฐกิจของประเทศ
โดยตรง 
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คนยากจนในเมือง รวมทั้งกรรมกรซึ่งเป็นฐานเสียงและฐานนโยบาย มุ่งเน้นสร้างความสัมพันธ์ที่
ใกล้ชิดกับประชาชน มักจะใช้ถ้อยค า ภาษา ส านวนที่สามารถเข้าถึงประชาชนได้โดยง่าย 15 รัฐบาล
อาร์เจนตินา น าโดยประธานาธิบดี Juan  Peron ได้ด าเนินนโยบายแบบมุ่งเอาอกเอาใจประชาชน16 
โดยเฉพาะการใช้เงินงบประมาณอุดหนุนให้กรรมกรและข้าราชการมีรายได้และสวัสดิการเพ่ิมขึ้น  
การตั้งองค์กรเพ่ือสวัสดิการสังคมขึ้นเพ่ือแจกเงินและสิ่งของแก่คนจน การตั้งรัฐวิสาหกิจเพ่ิมขึ้นเพ่ือ
ท าอุตสาหกรรมหนัก เช่น การผลิตเหล็กกล้า การต่อเรือ การยึดกิจการของเอกชนของชาวต่างชาติ
บางอย่างมาเป็นของรัฐ โดยเฉพาะกิจการที่เกี่ยวกับรถไฟและการโทรคมนาคม พร้อมกับตั้งสายการ
บินของรัฐขึ้น มีการแทรกแซงกลไกตลาด สนับสนุนสินค้าบางประเภท แต่มักก่อหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิด
ประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ เช่น ค่าใช้จ่ายในทางทหาร ก่อให้เกิดภาระหนี้สาธารณะอย่างมหาศาล 
ธนาคารพาณิชย์ของเอกชนล้มละลาย เกิดการไหลออกของเงิน ประชาชนไม่มีความสามารถในการ
ช าระหนี้ ท าให้เศรษฐกิจของอาร์เจนตินาเข้าสู่ภาวะวิกฤติ17 

                                                                                                                                                                      

อย่างไรก็ตาม หากกล่าวถึงผู้น าที่มีเสน่ห์ บารมี เป็นที่ชื่นชมของประชาชน และได้รับการ
กล่าวถึงว่าเป็น “Populist” ที่มีชื่อเสียง คงเลี่ยงไม่ได้ที่จะกล่าวถึง Joseph  Estrada อดีต
ประธานาธิบดีของประเทศฟิลิปปินส์ ในฐานะอดีตนักแสดงที่มีชื่อเสียง ผู้ได้รับการขนานนามว่าเป็น 
“ประธานาธิบดีของคนยากคนจน” (President of the Poor – Erap para saMahirap) โปรดดู 
Eva-Lotta E. Hedman, “The spectre of populism in Philippine politics and society: artista, 
masa, Eraption!,”. และ Kosuke Mizuno and PasukPhongpaichit, “Populism in Asia”, 
(Singapore : NUS Press in association with Kyoto University Press, 2009), pp.41 - 65. และ 
Vladimir Putin ประธานาธิบดีของประเทศรัสเซีย ที่มี รูปร่างหน้าตา บุคลิกภาพที่ดึงดูดใจเพศตรง
ข้าม โดยผลส ารวจระบุว่าผู้หญิงรัสเซีย 1 ใน 5 คนอยากแต่งงานกับผู้น าประเทศรายนี้  โปรดดู 
Matthew Raphael Johnson, Russian Populist: The Political Thought of Vladimir, 
(Washington : THE BARNES REVIEW, 2012), pp.23. และ ASTVผู้จัดการ, “โพลชี้ "ปูติน" ยังมี 
สเน่ห์มัดใจสาวให้อยากแต่งงานด้วย แม้วัยล่วงเลยถึง 60 ปี,” สืบค้นเมื่อวันที่ 16 เมษายน 2558, 
http://www.manager.co.th /Around/ViewNews.aspx?NewsID=9550000122718&Html=1&Comment 
ReferID=22098440 &CommentReferNo=9&TabID=1&. 

15 เอนก  เหล่าธรรมทัศน์, อ้างแล้วเชิงอรรคที่ 6, น.28. 
16 ไสว  บุญมา , ประชานิยม : หายนะจากอาร์เจนตินาถึงไทย?, พิมพ์ครั้งที่  1 

(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์เนชั่นบุ๊คส์, 2546), น.59-61. 
17 หลังสิ้นสุดรัฐบาลเปรอง อดีตประธานาธิบดีเปรองได้ให้ค าแนะน าแก่ประธานาธิบดีชิลี  

ให้ทดลองด าเนินนโยบายประชานิยมไว้อย่างน่าสนใจ ดังนี้ “My dear friend: give to the 
people, especially the workers all that are possible. When it seems to you that 
already you are giving too much, give them more. You will see the results. Everyone 
will try to scare you with the specter of an economic collapse. But all of this is a 
life. There is nothing more elastic than the economy which everyone fears so much 
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ต่อมาเกิดแนวคิดแบบ “Neo – populism” หรือ “Neo – populism 
Liberalism” โดยรัฐบาลที่ด า เนินนโยบายในลักษณะนี้  ได้แก่  รัฐบาลประเทศเปรู  น าโดย
ประธานาธิบดี Alberto  Fujimori ในปี ค.ศ. 1990 รัฐบาลประเทศอาร์เจนตินาน าโดยประธานาธิบดี 
Carlos  Menem ในปี ค.ศ. 1989 รัฐบาลประเทศบราซิลน าโดยประธานาธิบดี Fernando  Collor 
de  Mello ในปี ค.ศ. 1990 รัฐบาลประเทศเอกวาดอร์น าโดยประธานาธิบดี Abdala  Bucaram  
ในปี ค.ศ. 199618  แนวคิดแบบ “Neo – populism” ไม่ได้เน้นการจัดสรรและกระจายการบริโภค 
แต่ปล่อยให้กลไกตลาดก าหนดกิจกรรมทางเศรษฐกิจ และลดบทบาทของรัฐลง มีนโยบายเอาใจกลุ่ม
คนระดับล่างแต่จะเลือกให้ความส าคัญเฉพาะกลุ่ม เช่น ก่อตั้งธนาคารเพ่ือท าธุรกิจขนาดเล็ก ขนาด
ย่อม และหาบเร่ ส่วนประชาชนที่ยากจนนั้นต้องอดทนรอจนกว่าผลประโยชน์ที่ได้จากการพัฒนา
เศรษฐกิจจะไหลมาถึงมือของตนเอง 

ต่อมาเกิดแนวคิดแบบ “Neo – populism Nationalism” โดยรัฐบาล
ที่ด าเนินนโยบายในลักษณะนี้ ได้แก่ รัฐบาลประเทศเม็กซิโก น าโดยประธานาธิบดี Cuauhtemoc  
Cardenas ในปี ค.ศ. 1988 รัฐบาลประเทศเวเนซุเอลา น าโดยประธานาธิบดี Hugo Chávez ในปี 
ค.ศ. 1999 และรัฐบาลประเทศเปรู น าโดยประธานาธิบดี Alan Garcia ในปี ค.ศ. 2006 แนวคิดแบบ 
“Neo – populism Nationalism” มีลักษณะเอนเอียงไปทางนโยบายแบบประธานาธิบดี  
Juan Peron แห่งอาร์เจนตินา เช่น การยึดกิจการของเอกชนกลับมาเป็นของรัฐ โดยเฉพาะกิจการที่
ได้รับสัมปทานค้าน้ ามันและด าเนินนโยบายสวัสดิการกับคนจนอย่างหลากหลาย เช่น การสร้างระบบ
สาธารณูปโภค ระบบการศึกษา การฝึกอาชีพ เป็นต้น “Neo – populism Nationalism” มีลักษณะ
เด่นอยู่ที่การด าเนินนโยบายชาตินิยม ต่อต้านนโยบายต่าง ๆ ของสหรัฐอเมริกาอย่างชัดเจน เช่น 
ต่อต้านการท าข้อตกลงการค้าเสรีภูมิภาคอเมริกา (Free Trade Area of the Americas หรือ FTAA) 
นโยบายกีดกันประชาชนเชื้อชาติอ่ืน ๆ หลังเหตุการณ์ 11 กันยายน และนโยบายทางทหารใน
อัฟกานิสถาน และอิรัก19 

(4) กลุ่มประเทศยุโรป 
แนวคิดแบบ “Populism” ที่เกิดขึ้นในกลุ่มประเทศยุโรป อยู่ในรูปของ

พรรคการเมืองซึ่งได้รับความสนับสนุนจากสามัญชน โดยเสนอความคิดว่า การเมืองที่เป็นอยู่ไม่ได้
สอดคล้องกับความคิดเห็นของชนข้างมากซึ่งสงบเสียงอยู่ (Silent Majority) เนื่องจากให้การ
สนับสนุนให้คนต่างชาติเข้ามาอาศัย หรือท างานในยุโรปมากเกินความจ าเป็น และเห็นว่าควรรักษา
วัฒนธรรมและวิถีชีวิตดั้งเดิมไว้ และให้คนต่างชาติปรับตัวเข้าสู่อารยธรรมและวัฒนธรรมของตนเอง20 
อาจจะเรียกได้ว่าเป็น “Right - wing Populism” หรือ ชาตินิยมขวาจัด  แนวคิดดังกล่าวยังให้
ความส าคัญกับคนส่วนมากของสังคม หากแต่ตีความว่าคนส่วนมากนั้นเป็นเสียงข้างมากที่ไม่เคยแสดง

                                                                                                                                                                      

because no one understands it.”  (Mueller 2003, 469 referred in Hirschman 1979, 65) 
โปรดดู จรัส  สุวรรณมาลา, อ้างไว้ เชิงอรรถที่ 63, น.30. 

18 สฤนี  อาชวานันกุล, อ้างแล้ว เชิงอรรคที่ 12, น.121 - 122. 
19 เพ่ิงอ้าง. 
20 เอนก  เหล่าธรรมทัศน์, อ้างแล้วเชิงอรรคที่ 7, น.34. 
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ออกมาก่อน ซึ่งส่วนใหญ่เป็นคนชั้นกลางซึ่งมีความรู้สึกความเกลียดกลัว (xenophobia) ชาวต่างชาติ 
ผู้อพยพที่ลี้ภัยเข้ามาในดินแดนของตนเอง21 ตัวอย่างของ “Right - wing Populism” ได้แก่  
พรรค The Austrian Freedom Party (FPÖ) ของประเทศออสเตรียที่มีนโยบายต่อต้านการอพยพ
และทัศคติแบบอิสลาม22 หรือพรรค Vlaams Blok ของประเทศเบลเยียมซึ่งมีนโยบายต่อต้านการ
อพยพของชาวต่างชาติเช่นเดียวกัน23 

อย่างไรก็ดี ในยุโรปยังมีแนวคิดแบบ “Left - wing Populism” ซึ่งมี
แนวคิด อุดมการณ์ทางการเมืองที่ผสมผสานการเมืองปีกซ้ายและมุ่งเอาอกใจเอาประชาชน ประกอบ
กับความรู้สึกต่อต้านชนชั้นน า ให้ความส าคัญกับคนทั่วไป (common people) คนงาน ชาวบ้าน 
(workers and peasants) และคนเดินถนน (man in the street)24 ตัวอย่างของ “Left - wing 
Populism” ได้แก่ พรรค Syriza น าโดย Alexis Tsipras ที่ต่อต้านนโยบายการรัดเข็มขัด โดยรัฐบาล
ใหม่จะผลักดันโครงการ Thessaloniki เพ่ือหยุดวิกฤตที่เกิดกับชาวกรีซและจะเริ่มเจรจากับเจ้าหนี้
ทั้งหลาย เนื่องจากที่ผ่านมารัฐสภากรีซได้ท าการใช้นโยบายการรัดเข็มขัดหลายครั้งตามการยืนกราน
ของรัฐบาล Samaras ECB และ IMF ตลอดมา เช่น การยกเลิกโครงการสาธารณะและการจ้างงาน

                                                           
21 Theguardian, “The Guardian view of Europe’s populists: left or right, they are 

united by a worrying xenophobia,” Accessed 16 april, 2015, http://www.theguardian. 
com/com mentisfree/2015/feb/01/guardian-view-europe-populists-left-right-united-
worrying-xenophobia. 

22 Marley Morris, Andreas MÖlzer, Franz Obermayr, Ulrike Lunacek, and Lena 
KolarskaBobiŃska, “Populist snapshots: Austrian Freedom Party (FPÖ) in the European 
Parliament,” Accessed 16 april, 2015, https://www.opendemocracy.net/can-europe-
make-it/marley-morris-and-colleagues/populist-snapshots-austria. 

23 Jan Jagers and StefaanWalgrave, “Populism as political communication style 
An empirical study of political parties discourse in Belgium,” European Journal of 
Political Reserch, pp.1-12 (April 2007). 

24 Jacqueline Hénard, “Right Wing Populism as class struggle,” Accessed 16 
april, 2015, http://www. eurozine .com/articles/2003-05-15-henard-en.html. 

Omer Tekdemir, “Is a socialist EU possible via left - wing populist parties such 
as Syriza, Podemos and the HDP?,” Accessed 16 april, https://www.opendemocracy. 
net/ can-europe-make-it/ omer-tekdemir/ is-socialist-eu-possible-via-leftwing-populist-
parties -such-as-syri. 

Marina Prentoulis and LASSE THOMASSE, “The winds are changing: a new left 
populism for Europe,” Accessed 16 april, 2015, https://www.opendemocracy.net/can-
europe-make-it/marina-prentoulis-lasse-thomassen/winds-are-changing-new-left-popu 
lism-for-europe. 
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นับพันในส่วนงานสาธารณะ25 และ พรรค The Socialist Party ของเนเธอร์แลนด์ที่มีนโยบายในการ
ต่อต้านอภิสิทธิชน (elite)26 

1.1.1.2 การน าค าว่า “Populism” เข้าสู่ประเทศไทย 
“Populism” เดินทางเข้ามาสู่ประเทศไทยอย่างเป็นทางการครั้งแรก27

จากการน าเข้าของเกษียร  เตชะพีระ อาจารย์ประจ าคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ โดย
การเขียนทับศัพท์เป็นภาษาไทยว่า “ป็อปปูลิสต์” หรือ “พ็อพพิวลิสม์” ในบทความในหนังสือพิมพ์มติ
ชนรายวัน เรื่อง ปีศาจพ็อพพิวลิสม์28 ซึ่งได้อ้างค านิยามของ “Populism” ในความหมายคลาสสิก
จากงานสัมมนาอภิปรายพิเศษของนักสังคมศาสตร์ชั้นน าหลากสาขาวิชาจัดโดย London School of 
Economies and Political Science เมื่อราวปี ค.ศ. 1968 ว่า “ขบวนการป๊อปปูลิสต์คือขบวนการ
ที่มุ่งเอาอ านาจมารับใช้ประชาชนโดยรวม ซึ่งเกิดจากการปฏิกิริยาของบรรดาผู้ที่แปลกแยกจาก
โครงสร้างอ านาจที่ด ารงอยู่ต่อแรงบีบเค้นของการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วทางเศรษฐกิจ สังคม 
วัฒนธรรม หรือการเมือง โดยคนเหล่านี้มักเป็นปัญญาชน ขบวนการเหล่านี้มีบุคลิกลักษณะร่วมตรงที่
เชื่อเรื่องการหวนกลับไปสู่หรือปรับมาใช้ซึ่งรูปแบบและคุณค่าประเพณีนิยมที่เรียบ ๆ ง่าย ๆ กว่า
ปัจจุบันอันมีท่ีมาจากประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งประชาชนภาคส่วนที่เก่าแก่โบราณกว่าซึ่งนับถือกัน
ว่าเป็นคลังแห่งคุณธรรม” และในบทความเรื่อง “ใครคือป็อปปูลิสต์”29 ที่เขียนลงในหนังสือพิมพ์มติ
ชนรายวัน ซึ่งได้อธิบายถึงพรรค People’s Party ในสหรัฐอเมริกา และขบวนการ Narodnichestvo 
ในรัสเซีย โดยอธิบายว่า ลัทธิดังกล่าวเป็นปฏิกิริยาที่มีต่อกระบวนการเปลี่ยนแปลงให้ทันสมัย ซึ่ง
ประกอบไปด้วยการสร้างรัฐ ชาติ และตลาดเสรี โดยลัทธิดังกล่าวไม่ชื่นชอบทั้งระบบทุนนิยมขนาด
ใหญ่และระบบสังคมนิยมแห่งรัฐ แต่ให้ความส าคัญกับขนบธรรมเนียม ประเพณีของชุมชน ชนบท 
ต้องการให้มีการพัฒนา กระจายทรัพย์สิน และอ านาจไปที่ชุมชน  อย่างไรก็ตามตั้งแต่ราวต้น  
ค.ศ. 1990 ค าว่า “Populism” ค่อย ๆ ถูกหยิบริบกลืนกลายความหมาย ถูกใส่สีตีไข่ จนกลายเป็น
ความหมายใหม่ ที่ถูกน าไปใช้ขนานนามรัฐบาลในละตินอเมริกา โดยธนาคารโลก (World Bank)  
ได้นิยามความหมายของ “Populism” ว่า “นโยบายที่เน้นการเจริญเติบโตและเป้าหมายกระจาย
รายได้ระยะสั้น โดยไม่น าพาความเสี่ยง เรื่องเงินเฟ้อและขาดดุลงบประมาณเกินขนาด อีกทั้งเมินเฉย
ข้อจ ากัดเหนี่ยวรั้งภายนอกและปฏิกิริยาสนองตอบ ของบริษัทและครัวเรือน ต่อนโยบายแอนตี้ตลาด

                                                           
25 Syriza.gr, “Biography,” Accessed 16 april, 2015, http://www.syriza.gr/page/ 

the-president.html#. VSI0d9ysXcg. 
MTS GOLD, “พรรค Syriza ชนะการเลือกตั้งในกรีซ,” สืบค้นเมื่อวันที่ 16 เมษายน 2558, 

http://www. mtsgold.co.th/th/research/detail.php?ID=463&SECTION_ID=3. 
26 SP, “Brief history of the SP,” Accessed 16 april, 2015, http://international. 

sp.nl/history. 
27 เอนก  เหล่าธรรมทัศน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 7, น.78. 
28 เกษียร  เตชะพีระ, “ปีศาจพ็อพพิวลิสม์,” มติชน (20 มกราคม 2544) : น.6. 
29 เกษียร  เตชะพีระ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 8. 
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อย่างก้าวร้าวของตน”30 ต่อมา “Populism” ได้กลายพันธุ์ โดยวงการนักการเงินการธนาคาร  
นักเศรษฐศาสตร์กระแสหลักและสื่อธุรกิจโลก น า “Populism”  เข้ามาในแดนเศรษฐศาสตร์  
ถูกนิยามใหม่ตามวิสัยนักเศรษฐศาสตร์ว่า “การกระจาย (หรือแจกจ่าย) รายได้ที่ปราศจากวินัยจ ากัด
ทางการคลัง” หรือ “แนวทางมองปัญหาทางเศรษฐศาสตร์ที่เน้นการเจริญเติบโตและกระจายรายได้ 
ทว่าละเลยความเสี่ยงเรื่องเงินเฟ้อและงบประมาณขาดดุล, ข้อจ ากัดเหนี่ยวรั้งภายนอก, และปฏิกิริยา
ของตัวกระท าการทางเศรษฐกิจต่อนโยบายแอนตี้ตลาดอย่างก้าวร้าว  . . . ”31  เกษียร ชี้ให้เห็นว่า 
ถึงแม้ว่าจะมีการให้ความหมายไว้อย่างหลากหลาย แต่ในปัจจุบัน “Populism” ถูกหยิบยกขึ้นมาใช้
กับนโยบายของพรรคไทยรักไทยเป็นจุดเดียว ไม่ว่าจะเป็นการประกาศในวาระแถลงข่าวส่วนตัวของ 
ธีระยุทธ  บุญมี อดีตอาจารย์ประจ าคณะสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  
ที่อธิบายว่า “Populism” คือ “นโยบายเอาใจหรือติดสินบนชาวบ้าน” หรือที่บรรดานักเศรษฐศาสตร์
ร้องเตือนว่า “Populism” คือ “การขาดวินัยการเงินการคลัง และเงินเฟ้อ” และกล่าวถึงสภาพ
ปัญหาทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในแถบละตินอเมริกาจากการด าเนินนโยบายแบบ “Peronism”   
ในปัจจุบัน แทบจะไม่มีใครคิดว่า ค าว่า “ประชานิยม” ที่ถูกน ามาใช้กับทักษิณ  ชินวัตรและคณะ  
จะเป็นประชานิยมในความหมายที่สื่อถึงแนวคิดทางเศรษฐกิจการเมืองที่มุ่งให้ความส าคัญกับ
ประชาชน แต่กลับถูกวิจารณ์ว่าเป็นประชานิยมในความหมายที่สื่อถึง “การเอาใจประชาชนในทางท่ีผิด 
ด้วยนโยบายที่ผิด หรือ ด้วยนโยบายที่ไม่รับผิดชอบ และนโยบายเหล่านี้แม้จะฟังดีหรือดูดี ก็ไม่น่าเชื่อ
ว่าจะเป็นไปได้ที่จะได้รับการปฏิบัติ และถึงน าไปปฏิบัติได้ ก็รั งแต่จะมีโทษหรือมีภัยต่อเศรษฐกิจ 
การเมือง และสังคมตามมา”32 

1.1.2 ความหมายของประชานิยม 
จากการศึกษาประวัติศาสตร์ข้อความคิดของค าว่า “ประชานิยม” และการน าค า

นี้มาใช้ในประเทศไทย สามารถสรุปได้ว่า “ประชานิยม” มี 2 ความหมาย ได้แก่ 
1.1.2.1 ความหมายอย่างกว้าง 

Cambridge Dictionary ให้ค านิยามของ “Populism” คือ ความคิดทาง
การเมืองและกิจกรรมที่มีวัตถุประสงค์ในการได้รับการสนับสนุนจากสามัญชนเพ่ือตอบสนองสิ่งที่พวก
เขาต้องการ33 เป็นการให้ความหมายในแง่ของวัตถุประสงค์ทางการเมือง โดยมิได้ค านึงถึงวิธีการเป็น

                                                           
30 เกษียร  เตชะพีระ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 28. 
มีข้อสังเกตว่า เกษียร ตั้งใจแปลค าว่า “Populism” ในภาษาที่ต่างกันเพ่ือสื่อความหมายที่

แตกต่างกัน (เกษียร กล่าวว่า “คนละโลก”) คือ ใช้ค าว่า “พ็อพพิวลิสม์” ในการสื่อความหมายของ
วาทกรรมที่ใช้ในการโจมตีการด าเนินนโยบายแบบประเทศละตินอเมริกา และใช้ค าว่า “ปฺอปปูลิสต์” 
ในการสื่อความหมายถึงขบวนการเคลื่อนไหวในสหรัฐอเมริกาและรัสเซีย 

31 เพ่ิงอ้าง. 
32 เอนก  เหล่าธรรมทัศน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 7, น.80. 
33 แปลจากค าว่า “political ideas and activities that are intended to get the 

support of ordinary people by giving them what they want.” โปรดดู Cambridge 
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ส าคัญ กล่าวคือ เป็นการกระท าใด ๆ ก็ตามที่ตอบสนองความต้องการประชาชน และท าให้ประชาชน
พึงพอใจและมอบความไว้วางใจให้กับตนเอง โดยไม่ค านึงถึงวิธีการที่ใช้ในการเอาอกเอาใจประชาชน 
อาจจะก่อให้เกิดความเสียหายทางการเงินการคลังหรือวิกฤติทางเศรษฐกิจของประเทศในระยะยาว
หรือไม่ก็ได้  อย่างไรก็ตาม ในพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน และกฎหมายไทยทุกฉบับ  
ไม่ปรากฏพบการให้ค านิยามความหมายของ “ประชานิยม” แต่ประการใด  มีเพียงการให้ค าจ ากัด
ความในทางต ารา เช่น หนังสือทักษิณา – ประชานิยม ของเอนก  เหล่าธรรมทัศน์ ได้ให้ความหมาย
ของค าว่า “ประชานิยม” ในความหมายที่กว้างและครอบคลุม คือ “ความคิดหรือการเคลื่อนไหว  
หรือขบวนการที่ให้ความส าคัญกับประชาชน ซึ่งมักจะหมายถึงคนชั้นล่างหรือสามัญชนที่ไม่ใช่ชนชั้น
น าหรือชนชั้นปกครอง ให้คุณค่า ให้ความส าคัญกับประชาชน คนต่ าต้อย คนยากคนจน หรือ กลุ่มคน
ธรรมดา และบางครั้งก็จะวิพากษ์วิจารณ์ชนชั้นน า ชนชั้นปกครอง คนชั้นสูง คนร่ ารวย หรือแม้แต่คน
ชั้นกลางควบคู่ไปด้วย”34 ในหนังสือประชานิยม – นักบุญ หรือ คนบาป? ของเรืองวิทย์  เกษสุวรรณ 
ให้ความหมายว่า “ประชานิยม” หมายถึง “นโยบายที่สนับสนุนสามัญชนและเป็นนโยบายที่ได้รับความ
นิยม ซึ่งไม่จ าเป็นต้องมีเหตุผลเสมอไป โดยเฉพาะเหตุผลในทางเศรษฐศาสตร์ หรือไม่จ าเป็นต้องเป็น
ผลประโยชน์ที่ดีที่สุดของประเทศหรือรัฐ”35 และในหนังสืออธิบายศัพท์ใหม่เพ่ือเข้าใจโลกยุคใหม่  
ของวิทยากร  เชียงกูล ที่ให้ความหมายว่า “ประชานิยม” หมายถึง “ขบวนการทางการเมืองที่พยายาม
เข้าถึงและอิงพลังของประชาชน ชนชั้นรากหญ้าเป็นหลัก ค านี้ถูกใช้ในความหมายต่าง ๆ กันในประเทศ
ต่าง ๆ ในประวัติศาสตร์ช่วงต่าง ๆ ทั้งจากกลุ่มการเมืองฝ่ายขวาและฝ่ายซ้าย หากใช้ในความหมายบวก 
หมายถึงการเชื่อมั่นในคุณธรรมและพลังของประชาชน ความหมายในทางลบ คือนักการเมืองใช้การปลุก
ระดมพลังมวลชนเพ่ือหาเสียงและใช้พลังประชาชนเป็นเครื่องมือ”36 

จากการศึกษาประวัติศาสตร์ข้อความคิดของ “Populism” หรือที่แปล
เป็นภาษาไทยว่า “ประชานิยม” แล้ว จะพบว่า “ประชานิยม” ของแต่ละประเทศมีลักษณะร่วมกัน 
คือ เป็น “นโยบายที่ให้ความส าคัญกับประชาชน” เพียงแต่มีการ “ตีความ” ความหมายของ 
“ประชาชน” ที่แตกต่างกัน โดยรัสเซียและสหรัฐอเมริกาเห็นว่า ประชาชน คือ คนส่วนมากของ
ประเทศ ซึ่งหมายถึง เกษตรกรและคนชั้นล่างในชนบท ส่วนความหมายของประเทศในแถบละติน
อเมริกา ประชาชน หมายถึง กรรมกร คนชั้นล่างและคนยากจนในเมือง (และเพ่ิมเติมความหมายโดย
สื่อถึงคุณลักษณะของผู้น าที่มีความโดดเด่น มีเสน่ห์ และบารมีสูง และวิธีการของผู้น าที่ไม่ค านึงถึง
ผลกระทบที่จะเกิดกับการเงินการคลังของรัฐ) ส่วนความหมายแบบยุโรปนั้น ในส่วนของประชานิยมปีก
ขวาได้ตีความว่า ประชาชน คนส่วนใหญ่ ไม่ได้หมายถึงคนชั้นล่างหรือคนยากคนจนอย่างในรัสเซีย 
สหรัฐอเมริกา หรือประเทศแถบละตินอเมริกา แต่หมายถึง กลุ่มเสียงเงียบ ที่มีความรู้สึกต่อต้าน

                                                                                                                                                                      

Dictionary, “Populism,” Accessed 16 april, 2015, http://dictionary. cambridge.org/ 
dictionary/british/populism. 

34 เอนก  เหล่าธรรมทัศน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 7, น.24. 
35 เรืองวิทย์  เกษสุวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น.2. 
36 วิทยากร  เชียงกูล, อธิบายศัพท์ใหม่เพ่ือเข้าใจโลกยุคใหม่, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร 

: สายธาร, 2547), น.182. 
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ชาวต่างชาติ มีความเป็นชาตินิยม เรียกร้องให้มีการสร้างชาติอย่างเป็นปึกแผ่นมากขึ้น ตรงกันข้ามกับ
ประชานิยมปีกซ้ายที่ตีความ ประชาชน คนส่วนใหญ่ ในความหมายที่มีนัยสนับสนุนสามัญชน  
และต่อต้านความแตกต่างระหว่างชนชั้นของพวกอภิสิทธิชน  อาจสรุปได้ว่า “ประชานิยม”  
ในความหมายอย่างกว้าง คือ แนวคิดทางเศรษฐกิจการเมือง หรือ การบริหารบ้านเมืองที่ให้
ความส าคัญกับประชาชน สนับสนุนสิทธิและอ านาจของประชาชน โดยค านึงถึงความต้องการของ
ประชาชนเป็นส าคัญ ในความหมายอย่างกว้างนั้นไม่ได้มุ่งหมายเฉพาะถึงเรื่องการหาเสียงทาง
การเมือง แต่เป็นแนวคิดที่ค านึงถึงบทบาทของประชาชนในระบอบการปกครอง จึงเป็นค าที่มี
ความหมายในทางบวก เป็นแนวคิดทางเศรษฐกิจการเมืองที่เกื้อหนุนกับการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ในความหมายนี้ นโยบายใด ๆ ของรัฐบาลที่มุ่งเน้นถึงความส าคัญของประชาชน  
ย่อมเป็นนโยบายประชานิยม ไม่ว่าจะเป็นการแนวความคิดของ John Maynard Keynes  
นักเศรษฐศาสตร์รางวัลโนเบลที่เสนอแนวคิดเกี่ยวกับการด าเนินนโยบายขาดดุลของรัฐ ในหนังสือ 
The General Theory of Employment, Interest and Money ที่เสนอให้รัฐบาลเข้าไปมีบทบาท
ในการกระตุ้นหรือห้ามล้อเศรษฐกิจโดยตรง เมื่อเกิดปัญหาเศรษฐกิจถดถอย เช่น การเพ่ิมรายจ่ายของ
รัฐ การจ้างงาน การลดอัตราดอกเบี้ย การลดภาษี ฯลฯ37  หรือ ลัทธิประโยชน์นิยม (Utilitarianism) 
ของ Jeremy Bentham นักปรัชญาชาวอังกฤษที่เสนอว่า รัฐมีหน้าที่สร้างสิ่งที่ดี (อรรถประโยชน์) 
ให้กับประชาชนจ านวนมากที่สุด (The greatest good for the greatest number) โดยไม่
จ าเป็นต้องให้ความสนใจกับประเด็นที่เป็นนามธรรมและคุณค่าทางศีลธรรม เช่น ความยุติธรรม 
เสรีภาพ หรือ สังคมที่ดี38  หรือ แนวคิดของมหาตมะ คานธี ผู้น าและนักการเมืองที่มีชื่อเสียงชาว
อินเดีย ที่มุ่งเน้นให้ความส าคัญกับประชาชน โดยให้ประชาชนสามารถพ่ึงพาตนเองได้ โดยไม่ต้องหวัง
พ่ึงพาการช่วยเหลือจากภาคการเมืองเพียงอย่างเดียว รักษาการเกษตร หมู่บ้านพิงตนเอง 
อุตสาหกรรมขนาดเล็ก และหัตถกรรมในครอบครัว 39  รวมถึงปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงของ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดช ซึ่งเป็นแนวทางการด ารงอยู่ และปฏิบัติตนในทางท่ีควร
จะเป็น โดยมีพ้ืนฐานมาจากวิถีชีวิตดั้งเดิมของสังคมไทยที่ตั้งอยู่บนทางสายกลางและความไม่ประมาท 
เพ่ือความมั่นคง ความยั่งยืนของการพัฒนา และสร้างภูมิคุ้มกันให้แก่ประชาชนจากโลกาภิวัตน์40  
ก็เป็น “ประชานิยม” ในความหมายอย่างกว้างเช่นเดียวกัน 

มีการอธิบายความหมายของ “ประชานิยม” ในลักษณะที่เป็นถ้อยค าที่มี
ความหมายอย่างเป็นกลาง ขึ้นอยู่กับจะถูกน ามาใช้ในทางที่ถูกหรือในทางที่ผิด ไม่ใช่ค าที่มีความหมาย

                                                           
37 อรพิน  ผลสุวรรณ์  สบายรูป, กฎหมายการคลัง, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร :  

โรงพิมพ์เดือนตุลา, 2557), น.85 - 88. 
38 Michael J. Sandel, Justice What's the Right Thing to Do?, First edition (NEW 

YORK : Farrar, Straus and Giroux, 2009), pp.22 - 26. 
39 เอนก  เหล่าธรรมทัศน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 7, น.39. 
40 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, ปรัชญาของเศรษฐกิจ

พอเพียง, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์ 21 เซ็นจูรี่ เลขท่ี 1, 3 ซอย 48 ถ.จรัลสนิทวงศ์
แขวงบางยี่ขัน เขตบางพลัด), น.6-9. 
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ไปในทางบวกหรือลบ ขึ้นอยู่กับว่าจะเอาค าว่า “ประชานิยม” ไป “บวก” กับอะไร เป็น “ประชานิยม
ที่มีคุณศัพท์” เพ่ือแสดงให้ เห็นถึงลักษณะดังกล่าว เช่น ทะนง  พิทยะ อดีตรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง ที่อธิบายว่า ประชานิยมที่เพ่ิมพูนความรู้ให้แก่ประชาชน เพ่ือพัฒนาความแข็งแกร่ง
ในการสร้างพ้ืนฐานการประกอบอาชีพ ให้มีรายได้ที่ยั่งยืนและมั่นคง เรียกว่า “ประชานิยมที่
ถูกต้อง”41 หรือ สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย ที่อธิบายว่า นโยบายประชานิยมถือเป็นกลไก
หนึ่งที่ช่วยลดความเหลื่อมล้ าในสังคม แต่หากน าไปใช้เพ่ือมุ่งหวังประโยชน์ทางการเมืองเพียงอย่ าง
เดียว โดยไม่ค านึงถึงกรอบวินัย ผลกระทบทางการเงินการคลังและเศรษฐกิจของประเทศแล้ว  
จะเรียกว่า “นโยบายประชานิยมที่ไร้ความรับผิดชอบ”42 หรือ อภิสิทธิ์   เวชชาชีวะ  
อดีตนายกรัฐมนตรีที่ ได้กล่าวถึง “ประชานิยม” ในความหมายอย่างกว้างโดยเพ่ิมเติมค าว่า  
“ที่ไม่ยั่งยืน” ต่อท้ายค าว่า “ประชานิยม”43 อาจสรุปความเคลื่อนไหวของค าว่า “ประชานิยม”  
ได้จากการอธิบายของนิธิ  เอียวศรีวงศ์ นักวิชาการอิสระที่ได้อธิบายสรุปว่า “ประชานิยม” ซึ่งที่ใช้อยู่
นั้นคับแคบเกินไป44 ลักษณะส าคัญคือ เป็นเอาใจประชาชนระดับล่าง โดยที่การเอาใจนั้นจะเป็นไป
เพ่ือเพ่ิมคะแนนเสียงหรือเพ่ือยึดอ านาจก็ได้ คนชุมนุมปกปูองสถาบันกษัตริย์ก็สามารถเรียกได้ว่า
ประชานิยมเช่นเดียวกัน จะใช้ในทางขวาหรือซ้ายหรือประชาธิปไตยได้ทั้งหมด เป็นการกระจาย
ทรัพยากรถึงประชาชนในรูปใดก็ได้ ไม่ว่าจะเป็นการแจกแปรงสีฟันหรือการท ากองทุนหมู่บ้านมี
ลักษณะชาตินิยม เป็นตัวกระตุ้นเร้าให้คนเข้าร่วมได้ง่าย หรือจะเน้นประชาคมพลเมืองก็ได้ มีในทุก
สังคมและมีอยู่ตลอดมา ไม่ใช่ “ประชานิยม” อย่างที่ถูกน ามาใช้ในการสื่อความหมายกันอย่างใน
ปัจจุบันแต่ประการใด45 

                                                           
41 ไทยรัฐ, “'ประชานิยม' ภาระ หรือยกระดับคุณภาพชีวิต,” สืบค้นเมื่อวันที่ 17 กันยายน 

2558, http://www.thairath.co.th/content/391603. 
42 สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, “เราจะอยู่กับประชานิยมกันอย่างไร ไม่ให้วิกฤติ,”.

สืบค้นเมื่อวันที่ 16 เมษายน 2558, http://tdri.or.th/tdri-insight/how-to-live-with-populism/. 
43 มติชน, “ไทยเจอเงินฝืด! "อภิสิทธิ์" สอนมวยรัฐบาล อย่ากลัวค าว่า "ประชานิยม" จนไม่ท า

อะไรเลย,” สืบค้นเมื่อวันที่ 26 สิงหาคม 2558, www.matichon.co.th/news_detailphp? 
newsid=1439430882&gr pid=03&catid=03. 

44 ประชาไท, “เมื่อ 4 เสือวิเคราะห์ประชานิยมไทย นิธิ-อัมมาร-เกษียร-สมเกียรติ,” สืบค้น
เมื่อวันที่ 17 มิถุนายน 2558, www.prachatai.com/journal/2013/05/46972. 

45 นอกจากนี้ ยังมีการน า “ถ้อยค า” อ่ืน ๆ มาใช้เป็นคุณศัพท์ของ “ประชานิยม” อีกมากมาย  
ซึ่งล้วนแล้วแต่สะท้อนให้เห็นถึงการใช้ค าว่า “ประชานิยม” ในความหมายอย่างกว้าง ตัวอย่างเช่น “ประชา
นิยมที่ไม่มีความพร้อม” (ไทยรัฐ, “อคติกับประชานิยม,” สืบค้นเมื่อวันที่ 16 กรกฎาคม 2558, 
http://www. thairath. co.th/content/510214.), “ประชานิยมที่เลวร้าย” (ไสว  บุญมา, “ทหารกับ
ประชานิยม,” สืบค้นเมื่อวันที่ 26 สิงหาคม 2558, http://www.bangkokbiznews.com/mobile/ 
view/blog/591369.) หรือ “ประชานิยมแบบสุดโต่ง” (ไทยรัฐ, “แค่ไหนคือประชานิยม?,” สืบค้นเมื่อ 
16 กรกฎาคม 2558, www.thairath.co.th/content/510186.) รวมถึงการกล่าวถึงอย่างกว้าง หมาย
รวมถึงการให้ความช่วยเหลือของรัฐไม่ว่าจะอยู่ในรูปของนโยบายหรืองบประมาณโดยไม่ได้ให้คุณค่ากับ
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1.1.2.2 ความหมายอย่างแคบ 

“ปีศาจพ็อพพิวลิสม์” ของเกษียร  เตชะพีระ สะท้อนให้ เห็นถึง 
การบิดเบือนความหมายชอง “ป็อปปูลิสต์” ในทางรัฐศาสตร์ กลายเป็น “ปีศาจ” ในทางการเงิน 
การธนาคารและเศรษฐศาสตร์ ดังปรากฏในนิยามที่ธนาคารโลกให้ความหมายของ “Populism”  
ว่าเป็นนโยบายที่เน้นการเจริญเติบโตและการกระจายรายได้ระยะสั้น ติดสินบนประชาชนเพ่ือมุ่งหวัง
ผลประโยชน์ในทางการเมือง โดยไม่ค านึงความเสี่ยงหรือภาระทางการคลังที่เกิดจากเงินเฟูอและการ
ขาดดุลงบประมาณ อย่างเช่นรัฐบาลในประเทศแถบละตินอเมริกา  ในความหมายดังกล่าว  
อนุสรณ์  ธรรมใจและคณะ ได้จ าแนกองค์ประกอบของประชานิยมไว้ 4 ประการ46 ได้แก่ (1) มุ่งเน้น
ผลประโยชน์และชัยชนะทางการเมืองโดยใช้ฐานมวลชนเป็นเครื่องมือโดยไม่ได้ท าให้ประชาชน
เข้มแข็งหรือมีอ านาจมากขึ้น (2) สร้างภาระทางการคลังจ านวนมาก ขาดความยั่งยืนทางการเงินการ
คลัง หรือขาดความมีเหตุมีผลทางเศรษฐศาสตร์ในการก าหนดนโยบายหรือมาตรการ (3) ขาดความ
โปร่งใสในการด าเนินการ และ (4) ท าให้ประชาชนและระบอบประชาธิปไตยอ่อนแอลงด้วยวัฒนธรรม
อุปถัมภ์พ่ึงพิงรัฐบาล จึงเป็นการตลาดทางการเมือง มุ่งหวังแค่ชนะการเลือกตั้ง ขาดเหตุผลทาง
เศรษฐศาสตร์ และสร้างภาระทางการคลังให้กับประเทศในระยะยาว 

ในปัจจุบันความหมายดังกล่าวถูกน ามาใช้ในทางการเมืองอย่างกว้างขวาง 
ไม่ว่าจะเป็นการด าเนินนโยบายของสมาชิกภาพของสหภาพยุโรปในบางประเทศ เช่น โปรตุเกส อิตาลี 
ไอร์แลนด์ กรีซ และสเปน47 ที่ขาดวินัยทางการคลัง กล่าวคือ มีการใช้จ่ายที่เกินตัวของรัฐบาลซึ่งท าให้
เกิดปัญหาหนี้สาธารณะในเวลาต่อมา น าไปสู่ปัญหาวิกฤติทางการคลัง (Fiscal Crisis)48 หรือ ในทวีป

                                                                                                                                                                      

ความหมายของประชานิยม (ไทยรัฐ, “ปลดกับดักความคิด "ประชานิยม"อุ้มชาวนา-เกษตรกรก่อนเสียหาย
ยับเยินกว่านี้,” สืบค้นเมื่อวันที่ 26 สิงหาคม 2558, www.thairath.co.th/content /515620.) เป็นต้น 

46 อนุสรณ์ ธรรมใจ และคณะ, “ประชานิยม ประชาวิวัฒน์: ผลต่อความเป็นธรรมทาง
เศรษฐกิจ และฐานะทางการคลัง” ในงานสัมมนาและเผยแพร่บทวิเคราะห์ เรื่อง “ประชานิยม 
ประชาวิวัฒน์: ผลต่อความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจ และฐานะทางการคลัง”, จัดโดยคณะเศรษฐศาสตร์ 
และศูนย์วิจัยเศรษฐกิจและธุรกิจเพ่ือการปฏิรูป มหาวิทยาลัยรังสิต, 2554. 

47 นักวิเคราะห์เศรษฐกิจ กลุ่มนักวิชาการ และส านักพยากรณ์เศรษฐกิจระหว่างประเทศ 
เรียกกลุ่มประเทศในทวีปยุโรปที่ประสบปัญหาหนี้สาธารณะซึ่งมีสาเหตุหลักมาจากการขาดวินัย
ทางการคลังอย่างต่อเนื่องเหล่านี้ว่า PIGS หรือ PIIGS โปรดดู บันลือศักดิ์ ปุสสรังสี, “ปัญหาหนี้
สาธารณะกลุม PIIGS อาจจะน าไปสู่วิกฤติการเงินครั้งใหม่,” บทความเศรษฐกิจ, ส านักวิจัยธนาคารซี
ไอเอ็มบีไทยจ ากัด (มหาชน). และโปรดดู Kevin Featherstone, “The Greek Sovereign Debt 
Crisis and EMU: A Failing State in a Skewed Regime,” JCMS Volume 49 Number 2 
(2011), pp.193 – 217. 

48 ปรีชา  สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตร์ว่าด้วยการคลัง, พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพมหานคร : 
ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2557), น.44 - 48. 
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เอเชีย ไม่ว่าจะเป็น ระบบบัตรก านัลของประเทศญี่ปุุน49 หรือการใช้งบประมาณอุดหนุนราคาน้ ามัน
ภายในประเทศอินโดนีเซีย50 หรือ Middle - Class Economics ของ ประธานาธิบดี  
Barack Obama แห่งสหรัฐอเมริกา51 ไม่ว่าจะเป็นนโยบายประกันสุขภาพ (Obama Care)52 
การศึกษา และสวัสดิการของผู้ใช้แรงงาน โดยเพ่ิมรายจ่ายของรัฐบาลซึ่งมีที่มาจากการขึ้นภาษีก าไร
และเงินปันผล (Capital gains rate หรือที่เรียกกันว่า “ภาษีคนรวย”) นั้น ล้วนแล้วถูกกล่าวหาว่า
เป็น “Populism” ในความหมายแบบละตินอเมริกาทั้ งสิ้น  จึงกล่าวได้ว่า “ประชานิยม”  
ในความหมายอย่างแคบ คือ การบริหารราชการแผ่นดินที่มุ่งสร้างความนิยมทางการเมือง โดยไม่
ค านึงถึงความเสียหายที่อาจจะเกิดต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศและประชาชนในระยะยาว   
ซึ่งในบางกรณีก็ถูกน ามาใช้ในการกล่าวโจมตีนโยบายของนักการเมืองฝุายตรงข้าม ทั้ง ๆ  ที่นโยบาย
ดังกล่าวอาจจะเป็นนโยบายที่มีประโยชน์ต่อประชาชน และไม่ขัดต่อกรอบวินัยทางการคลังแต่
ประการใด  “ประชานิยม” ได้กลาย “วาทกรรม” ที่ถูกใช้เป็นเครื่องมือในการแสวงหาประโยชน์
ในทางการเมือง ท าให้การลดความเหลื่อมล้ าของคนในสังคม การปฏิรูประบบสวัสดิการสังคม  
ซ่ึงมีความมุ่งหมายที่จะเป็นก้าวแรกในการเพ่ือพัฒนาประเทศให้เข้ายุคสมัยใหม่ในรูปแบบของ  
“รัฐสวัสดิการ” ไม่ประสบความส าเร็จ53 

                                                           
49 KOBORI Masahiro, “Populism as Rhetorical Politics in Britain and Japan: 

‘Devil take the hindmost’,” Ritsumeikan Law Review 30, p.107 (2013). 
50 Shawn Donnan, “Indonesia to pay fuel subsidies to poorest,” Financial Time, 

Accessed 26 april, 2015, http://www.ft.com/cms/s/0/a93a470e-23ae-11da-b56b-00000e 
2511c8.html#axzz3Wt1S06OD. 

51 Andrew Kohut, “Are Americans ready for Obama’s ‘middle class’ 
populism?,” , Accessed 16 april, 2015, http://www.pewresearch.org/fact-tank/2015/02/ 
19/are-americans-ready-for-obamas-middle-class-populism/. 

52 Stephen Stromberg, “Jon Stewart and Republicans’ lazy populism on 
Obamacare,” Accessed 16 april, 2015, http://www.washingtonpost.com/blogs/post-
partisan/wp/2013/10/08/jon-stewart-and-republicans-lazy-populism-on-obamacare/. 

53 “เราไม่ใช่ไม่มีรัฐสวัสดิการ อันที่จริงเรามีประกันสังคม แต่กลับอยู่เฉพาะในภาคลูกจ้างที่
เป็นทางการ ถ้าไปท าไร่ท านา ค้าขายก็หายไป นอกจากนี้ ยังไม่ครอบคลุมทั้งครอบครัว อีกอันที่ส าคัญ
คือประกันสุขภาพ ซึ่งอยู่ในอันตรายเนื่องจากมีการระบุว่าเป็น “ประชานิยม” ทั้งที่ไม่มีใครรู้ว่า 
ประชานิยมหมายถึงอะไร ในความเห็นผม มันคือการโจมตีนโยบายที่เราไม่ชอบ ถ้าอย่างนั้น ขาย 
ล็อตเตอรี 80 บาท ก็เป็นประชานิยมเหมือนกัน” จอน  อ๊ึงภากรณ์ โปรดดู โพสทูเดย์, “ผาสุกชี้ระบบ
ภาษีเงินได้เอาเปรียบ "มนุษย์เงินเดือน",” สืบค้นเมื่อวันที่ 13 ตุลาคม 2558, www.posttoday. 
com/social/ general/389846. 

มีข้อสังเกตว่า ในประวัติศาสตร์ชาติไทย ได้มีการน า “วาทกรรม” ต่าง ๆ มาใช้เป็นเครื่องมือ
ในการโจมตีนโยบายของพรรคการเมืองฝุายตรงข้ามอยู่เสมอ ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
พ.ศ. 2475 ได้มีการกล่าวหาปรีดี  พนมยงค์ว่าเป็น “คอมมิวนิสต์” เนื่องจากได้มีการน าเสนอนโยบาย
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1.2. ลักษณะของประชานิยม54 
 

1.2.1. ข้อพิจารณาในการด าเนินนโยบายประชานิยม 
การให้ความหมายของ “ประชานิยม” ออกเป็น “ประชานิยมในความหมาย 

อย่างกว้าง” และ “ประชานิยมในความหมายอย่างแคบ” เป็นเรื่องที่มีความส าคัญเป็นอย่างมาก เพื่อให้
เกิดการประเมิน “คุณค่า” ของการด าเนินนโยบายต่าง ๆ ที่มีความแตกต่างกัน มิให้มีการ “ผูกขาด” 
ถ้อยค าดังกล่าวไว้ใช้ในการสื่อความหมายเพียงด้านเดียว เป็นการปูองกันมิให้ “ประชานิยม” ถูกใช้
เป็นเครื่องมือในการแสวงหาประโยชน์ในทางการเมือง  อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันยังไม่มีบทบัญญัติ
แห่งกฎหมาย ความเห็นในทางกฎหมาย ต ารา งานวิจัย หรือวรรณกรรมอ่ืน ๆ ที่ได้อภิปรายใน
ประเด็นดังกล่าวมากนัก การจ าแนกแยกแยะคุณค่าของ “ประชานิยม” ในปัจจุบัน จึงยังไม่มี
กฎเกณฑ์ที่แน่นอนตายตัว ความหมาย (ที่แฝงไว้ด้วยคุณค่า) ของ “ประชานิยม” จึงถูกน ามาใช้โดย
ตั้งอยู่บนฐานของค าอธิบายและการให้ความส าคัญในบริบทของแต่ละเรื่อง 

จากการศึกษาวรรณกรรมต่าง ๆ ที่มีการกล่าวถึง “ประชานิยม” ไม่ว่าจะในมิติ
ทางเศรษฐศาสตร์ รัฐศาสตร์ ประวัติศาสตร์ หรือศาสตร์ในทางสังคมแขนงอ่ืน ๆ ผู้เขียนได้วิเคราะห์ 
จ าแนก แยกแยะ ลักษณะร่วมกันของนโยบาย หรือ การด าเนินโครงการต่าง ๆ เพ่ือค้นหาลักษณะของ 
“ประชานิยม” ที่สามารถใช้เป็นฐานในการจ าแนกแยกแยะความแตกต่างของ “ประชานิยม”  
เพ่ือประโยชน์ต่อการสื่อความหมายของ “ประชานิยม”  ในเบื้องต้นผู้เขียนพบว่าเนื้อหาของ  
“ประชานิยม” ซึ่งถูกใช้ในการสื่อความหมายอย่างแคบในปัจจุบัน จะต้องมีลักษณะดังต่อไปนี้   
1) เป็นการบริหารราชการที่ไม่เพ่ิมโอกาส ความรู้ ทักษะ หรือความสามารถในการแข่งขันทาง
เศรษฐกิจและสังคมของประชาชน  2) เป็นการจัดสรรทรัพยากรแก่ประชาชนอย่างเกินความจ าเป็น  
3) เป็นการบริหารราชการที่มุ่งหวังผลในระยะสั้น ไม่ก่อให้เกิดความยั่งยืนทางเศรษฐกิจและสังคม 
และ 4) เป็นการด าเนินนโยบายที่ขัดต่อกรอบวินัยทางการคลัง  ซึ่งมีข้อพิจารณา ดังต่อไปนี้ 

1.2.1.1 การแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ าในสังคม 

                                                                                                                                                                      

ทางเศรษฐกิจของประเทศในร่างเค้าโครงเศรษฐกิจ (สมุดปกเหลือง) ที่มีวัตถุประสงค์ในการด าเนิน
นโยบายทางเศรษฐกิจให้บรรลุหลักข้อ 3 ของประกาศคณะราษฎรซึ่งเป็นหลักที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจของ
ประเทศ มีความว่า “จะต้องบ ารุงความสุขสมบูรณ์ของราษฎรในทางเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลใหม่จะหา
งานให้ราษฎรทุกคนท า จะวางโครงการเศรษฐกิจแห่งชาติ ไม่ปล่อยให้ราษฎรอดอยาก” เป็นเหตุให้
ปรีดี  พนมยงค์ลาออกจากการเป็นรัฐมนตรี โปรดดู สัมผัส พ่ึงประดิษฐ์ , “การอภิวัฒน์ 24 มิถุนายน 
2475 ถึงรัฐประหาร 8 พฤศจิกายน 2490,” สืบค้นเมื่อวันที่ 13 ตุลาคม 2558, www.pridiinstitute. 
com/ autopage/show_page.php?h=12&s_id=11&d_id=2. 

54 ต่อไปนี้  หากมีการกล่าวถึง “ประชานิยม” จะเป็นการใช้ในการสื่อความหมายถึง  
“ประชานิยม” ในความหมายอย่างกว้าง แต่หากจะสื่อความหมายถึง “ประชานิยม” ในความหมาย
อย่างแคบ จะขอเรียกว่า “ประชานิยมในความหมายอย่างแคบ” “ประชานิยมที่ไม่ยั่งยืน” “ประชานิยม
ที่ไร้ความรับผิดชอบ” หรือ “ประชานิยม” บวกด้วยคุณศัพท์อ่ืน ๆ ที่สื่อไปในทางความหมายลบ 
แล้วแต่กรณี ขึ้นอยู่กับความเหมาะสมของแต่ละบริบท 
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ประชานิยมกับความเหลื่อมล้ า ดูเหมือนว่าจะเป็นค าสองค าที่อยู่คู่กัน
อย่างแยกไม่ออกมาตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน ความเหลื่อมล้ าเกิดขึ้นในสังคมไทยและในประเทศอ่ืน ๆ 
มาอย่างยาวนาน แต่ละประเทศก็ได้มีความพยายามในการใช้มาตรการทางการคลังที่รวมทั้งด้านภาษี
และด้านการใช้จ่ายของรัฐ เพ่ือลดความเหลื่อมล้ าของคนในสังคม รัฐบาลประชานิยมมักจะแสดงให้เห็น
ถึงปัญหาความเหลื่อมล้ าของคนในสังคม เนื่องจากคนยากจนเป็นคนส่วนใหญ่ของประเทศ หากพรรค
การเมืองใดสามารถเสนอทางเลือกให้แก่คนยากจน ให้มีคุณภาพชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น เป็นที่พึง
พอใจของประชาชนคนส่วนใหญ่ของประเทศ พรรคการเมืองนั้นย่อมมีโอกาสที่จะชนะการเลือกตั้ง
และเข้าสู่ต าแหน่งผู้น าทางการเมือง นักการเมืองประชานิยมทั้งหลายจึงแข่งขันกันเสนอตนเองเป็นผู้ที่
จะเข้ามาแก้ไขปัญหาดังกล่าว ด้วยวิธีการที่แตกต่างกันออกไป55 

(1) ประชานิยมที่สร้างโอกาสอย่างเท่าเทียมกัน 
ประชานิยมในลักษณะนี้ เป็นแนวคิดที่มุ่งเน้นในการแก้ไขปัญหาเรื่อง

ความเหลื่อมล้ าของคนในสังคม สร้างโอกาสทางสังคมเศรษฐกิจให้เกิดความเท่าเทียมกัน โดยให้คนที่มี
ฐานะร่ ารวยหรือยากจนมีโอกาสในทางสังคมเศรษฐกิจที่เท่าเทียมกัน เพราะถ้าโอกาสทางสังคมเท่า
เทียมกันแล้ว ครอบครัวที่ยากจนก็สามารถเป็นครอบครัวที่ร่ ารวยได้ ในทางกลับกัน ครอบครัว 
ที่ร่ ารวยก็อาจยากจนได้เช่นกัน56 ประชานิยมที่ท าให้โอกาสทางสังคมเศรษฐกิจของประชาชนเท่า
เทียมกัน ลดความเหลื่อมล้ า จัดสรรทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ กระจายสินค้าสาธารณะอย่างเท่า
เทียม เช่น นโยบายเกี่ยวกับการสนับสนุนการศึกษา ค้นคว้า วิจัย พัฒนาศักยภาพของประชาชน  
ให้สามารถมีวิชา ความรู้ที่สามารถน าไปใช้ในการประกอบอาชีพได้ สามารถพ่ึงพาตนเอง เป็นการ
แก้ไขปัญหาอย่างยั่งยืน เปิดโอกาสให้คนยากจนเข้าถึงทรัพยากร และสามารถใช้ทรัพยากรชนิดต่าง ๆ 
พัฒนาตนเอง ย่อมเป็นประชานิยมที่สร้างโอกาสให้แก่ประชาชนอย่างเท่าเทียมกัน 

(2) ประชานิยมที่ถ่ายโอนความม่ังคั่ง 
ประชานิยมในลักษณะนี้ เป็นแนวคิดที่มุ่งเน้นในการแก้ไขปัญหาความ

เหลื่อมล้ าเช่นเดียวกันกับในรูปแบบแรก แต่เลือกใช้วิธีการถ่ายเทผลประโยชน์จากกลุ่มคนร่ ารวยมา
ให้กับกลุ่มคนยากจน หรือ คนที่มีลักษณะทางสังคมด้อยกว่า เพ่ือสร้างความพึงพอใจแก่บุคคลที่ได้รับ
ประโยชน์จากการถ่ายโอนอ านาจทางเศรษฐกิจ57 เป็นความพยายามหรือนโยบายที่ออกมาเพ่ือให้
ได้รับเสียงสนับสนุนทางการเมืองจากประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ โดยใช้รูปแบบการกระจาย
รายได้ที่ไม่ก่อให้เกิดการเพ่ิมขึ้นของความสามารถในการผลิต (Productive capacity) หรือการ

                                                           
55 วรวรรณ  ชาญด้วยวิทย์, “ความเหลื่อมล้ า ภาค 2,” สืบค้นเมื่อวันที่ 16 เมษายน 2558 

http://thaipublica. org/ 2014/07/tdri-inequality-2/. 
56 Siamintelligence, “แนวทางการลดความเหลื่อมล้ าและการสร้างโอกาส จากมุมมอง 

TDRI,” สืบค้นเมื่อวันที่ 16 เมษายน 2558, http://www.siamintelligence.com/tdri-equity-
opportunity/ 

57 เรืองวิทย์  เกษสุวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น.6. 
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เพ่ิมขึ้นของระดับการศึกษา58 เป็นประชานิยมที่ไม่ได้แก้ไขปัญหาเรื่องความเหลื่อมล้ า หรือ การให้
โอกาสทางสังคมเศรษฐกิจที่เท่าเทียมกัน เป็นการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจและสังคมอย่างฉาบฉวย เช่น 
การเก็บภาษคีนรวยมาอุดหนุนคนจน แจกเงิน หรือ สินค้าและบริการต่าง ๆ ให้แก่ประชาชน เป็นต้น 

1.2.1.2 การยกระดับคุณภาพชีวิต 
การสร้างชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีให้แก่ประชาชน เป็นภารกิจของรัฐที่มี

ความส าคัญไม่ยิ่งหย่อนไปกว่าภารกิจในด้านความมั่นคงปลอดภัยในชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน และสิทธิ
อ่ืน ๆ ของประชาชน รัฐมีภารกิจที่ส าคัญในด้านของการท าให้ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนดีขึ้น
หรือได้มาตรฐานขั้นต่ าในฐานะที่เป็นมนุษย์ เป็นภารกิจด้านการท านุบ ารุงชีวิตของประชาชนให้อยู่ดี
กินดี เป็นงานด้านพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของรัฐที่เรียกว่า ภารกิจล าดับรอง (Secondary 
function)59 หากพิจารณาประชานิยมโดยอาศัยความคิดดังกล่าวย่อมสามารถจ าแนกลักษณะของ
ประชานิยมอย่างกว้าง ๆ ได้เป็น 2 ลักษณะ ได้แก่ 

(1) ประชานิยมที่ยกระดับคุณภาพชีวิตข้ันพื้นฐาน 
เป็นประชานิยมที่ให้ความส าคัญกับระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน  

มุ่งแก้ไขปัญหา ช่วยเหลือคนยากจนในสังคมที่ไม่ได้รับการจัดสรรทรัพยากรขั้นพ้ืนฐาน เนื่องจากไม่มี
ความสามารถในการหารายได้ที่เพียงพอต่อรายจ่าย ท าให้ไม่สามารถได้รับสินค้าและบริการขั้น
พ้ืนฐานที่จ าเป็น ซึ่งสิทธิดังกล่าวเป็นสิทธิที่ประเทศไทยให้การรับรองและคุ้มครอง ตั้งแต่ระดับ
กฎหมายระหว่างประเทศท่ีประเทศไทยเข้าเป็นภาคีสมาชิก ได้แก่ ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน 
(The Universal Declaration of Human Rights) เช่น การรับรองสิทธิในสุขภาพและความเป็นอยู่
ดีของตนและครอบครัว ตามข้อ 25 (1) ทุกคนมีสิทธิในมาตรฐานการครองชีพอันเพียงพอส าหรับสุขภาพ
และความเป็นอยู่ดีของตนและครอบครัว รวมทั้งอาหาร เครื่องนุ่งห่ม ที่อยู่อาศัย และการดูแลรักษาทาง
แพทย์และบริการสังคมที่จ าเป็น และมีสิทธิในความมั่นคงยามว่างงาน เจ็บปุวยพิการ เป็นหม้าย วัยชรา 
หรือขาดอาชีพอ่ืนในพฤติการณ์ที่นอกเหนืออ านาจของตน สิทธิในการศึกษา ข้อ 26 (1) ทุกคนมีสิทธิใน
การศึกษา การศึกษาจะต้องให้เปล่าอย่างน้อยในขั้นประถมศึกษาและขั้นพ้ืนฐาน การศึกษา
ระดับประถมจะต้องเป็นภาคบังคับ การศึกษาด้านวิชาการและวิชาชีพจะต้องเปิดเป็นการทั่วไป และ
การศึกษาระดับสูงขึ้นไปจะต้องเข้าถึงได้อย่างเสมอภาคส าหรับทุกคนบนพ้ืนฐานของคุณสมบัติความ
เหมาะสม60 เป็นต้น ในระดับรัฐธรรมนูญ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

                                                           
58 ศาสตรา  สุดสวาท และคณะ. “ประชานิยม หนี้สาธารณะ และความรับผิดชอบทางการ

คลัง (Populism, Public Debt and Fiscal Responsibilities)”, เอกสารประกอบค าบรรยาย. 
59 สมยศ  เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น, พิมพ์ครั้งที่ 10 (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 

2557), น.139. 
60 The Universal Declaration of Human Rights 
Article 25 (1) No one shall be subjected to arbitrary interference with his 

privacy, family, home or correspondence, nor to attacks upon his honour and 
reputation. Everyone has the right to the protection of the law against such 
interference or attacks. 
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มาตรา 51 บุคคลย่อมมีสิทธิเสมอกันในการรับบริการทางสาธารณสุขที่เหมาะสมและได้มาตรฐานและ
ผู้ยากไร้มีสิทธิได้รับการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย มาตรา 
51 วรรคสอง บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับการบริการสาธารณสุขจากรัฐซึ่งต้องเป็นไปอย่างทั่วถึงและมี
ประสิทธิภาพ มาตรา 49 บุคคลย่อมมีสิทธิเสมอกันในการรับการศึกษาไม่น้อยกว่าสิบสองปีที่รัฐ
จะต้องจัดให้อย่างทั่วถึงและมีคุณภาพ โดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย และมาตรา 80 รัฐต้องด าเนินการตาม
แนวนโยบายด้านสังคม การสาธารณสุข การศึกษา และวัฒนธรรมพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติ พ.ศ. 2545 มาตรา 5 บุคคลทุกคนมีสิทธิได้รับบริการสาธารณสุขที่มีมาตรฐานและมี
ประสิทธิภาพตามที่ก าหนดโดยพระราชบัญญัตินี้และ พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ  พ.ศ. 2542 
มาตรา 10 การจัดการศึกษา ต้องจัดให้บุคคลมีสิทธิและโอกาสเสมอกันในการรับการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน
ไม่น้อยกว่าสิบสองปีที่รัฐต้องจัดให้อย่างทั่วถึงและมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย   ดังนั้น แนวคิด 
นโยบาย หรือโครงการประชานิยมใด ๆ ที่มีลักษณะเป็นการตอบสนองต่อภารกิจดังกล่าว เช่น การ
สร้างหลักประกันสุขภาพ ย่อมมีลักษณะเป็นเป็นการสร้างชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีให้แก่ประชาชน ท านุ
บ ารุงชีวิตของประชาชนให้อยู่ดีกินดี ให้ได้รับมาตรฐานขั้นต่ าในฐานะที่เป็นมนุษย์ จึงเป็นประชานิยม
ที่ยกระดับคุณภาพชีวิตขั้นพ้ืนฐานของประชาชน 

(2) ประชานิยมที่เกินความจ าเป็น 
ประชานิยมลักษณะนี้ ยังมีลักษณะเป็นการให้ความส าคัญกับระดับ

คุณภาพชีวิตของประชาชนโดยมีประชาชนเป็นศูนย์กลางของปัญหา เพียงแต่มีวิธีการจัดสรรทรัพยากร
ที่แตกต่างกัน เนื่องจากประชานิยมรูปแบบหลังเลือกที่จะสร้างชีวิตความเป็นอยู่ที่สะดวกสบายที่สู ง
กว่าระดับมาตรฐานขั้นต่ า เช่น การแจกสินค้าหรือบริการที่ฟุุมเฟือยแก่ประชาชน เป็นต้น  อย่างไรก็ดี 
ขอบเขตของมาตรฐานคุณภาพชีวิตขั้นต่ านั้นสามารถถกเถียงกันได้ในทางวิชาการ ขึ้นอยู่กับทัศนะต่อ
บริบทของสังคมในแต่ละกาลสมัย ตัวอย่างเช่น การแจกคูปองทีวีดิจิตอล อาจมอง ได้ว่าเป็นการ
สนับสนุนการใช้สินค้าที่ฟุุมเฟือย แต่ก็อาจมองได้ว่าเป็นกระบวนการเปลี่ยนผ่านไปสู่ยุคเศรษฐกิจ
ดิจิตอลที่มีความส าคัญ สอดคล้องและเหมาะสมส าหรับโลกยุคที่เทคโนโลยีเข้ามามีบทบาทที่จ าเป็น
ต่อการด ารงชีวิต 

ภารกิจล าดับรองของรัฐ สามารถใช้เป็นฐานความคิดที่ส าคัญในการ
พิจารณาความสัมพันธ์ระหว่าง “ประชานิยม” กับ “รัฐสวัสดิการ” (Welfare State) ที่ถูกน ามาใช้
อย่างสับสนในปัจจุบัน ข้อความคิดว่าด้วยรัฐสวัสดิการ (Welfare State) เกิดขึ้นในช่วงปลายศตวรรษ 
18 และต้นศตวรรษที่ 19 มีความคิดว่า ความคิดแบบเสรีนิยม (Liberalism) ส่งผลให้เกิดปัญหาความ
ทุกข์ยากของคนส่วนใหญ่ในสังคม เพราะเสรีภาพในการท าสัญญานี้เป็นเสรีภาพที่แท้จริงของคนที่มี
ความเข้มแข็งในทางเศรษฐกิจ แต่ประชาชนส่วนใหญ่ไม่มีอ านาจที่เท่าเทียมกับประชาชนอีกส่วนหนึ่ง
ที่มีอ านาจต่อรองสูงกว่า เกิดการเอารัดเอาเปรียบ เกิดการรวมศูนย์ความมั่งคั่งอยู่ที่คนจ านวนน้อย 

                                                                                                                                                                      

Article 26 (1) Everyone has the right to education. Education shall be free, at 
least in the elementary and fundamental stages. Elementary education shall be 
compulsory. Technical and professional education shall be made generally available 
and higher education shall be equally accessible to all on the basis of merit. 
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การขูดรีดแรงงานของคนยากจน รัฐจึงมีหน้าที่ที่จะส่งเสริมความยุติธรรมทางสังคม (Social Justice) 
ดังนั้น ภารกิจของรัฐจึงขยายตัวออกไปอย่างกว้างขวาง มุ่งที่จะคุ้มครองประชาชนที่มีความอ่อนแอ
ในทางเศรษฐกิจและสังคม เช่น การสร้างอาคารสงเคราะห์ ควบคุมดูแลสุขภาพอนามัยและชีวิตจิตใจ
ของประชาชน จัดการศึกษาของเยาวชน การควบคุมกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การก าหนดมาตรฐาน
ค่าแรงขั้นต่ าของแรงงาน การคมนาคมขนส่ง เป็นต้น 61  ในความหมายอย่างกว้างจะเห็นได้ว่า 
“ประชานิยม” เป็นแนวคิดทางเศรษฐกิจที่มุ่งเอาอกเอาใจประชาชน ดังนั้น ประโยชน์ที่ประชาชนจะ
ได้รับจากการด าเนินนโยบายของรัฐย่อมตกถึงประชาชนทุกระดับไม่ว่าจะมีฐานะทางเศรษฐกิจใน
ระดับใด เห็นได้จากการเสนอนโยบายของพรรคการเมืองต่าง ๆ ที่มุ่งให้ความส าคัญกับประชาชนใน
ทุกระดับตั้งแต่ประชาชนผู้มีรายได้น้อย รายได้ปานกลาง หรือมีรายได้สูง ตัวอย่างเช่น นโยบายประกัน
ราคาสินค้าเกษตรกรที่มุ่งเอาอกเอาใจเกษตรกร นโยบายค่าแรงขั้นต่ าที่มุ่งเอาใจกรรมการ นโยบายรถ
คันแรก หรือสินเชื่ออสังหาริมทรัพย์ ที่มุ่งเอาอกเอาใจคนในเมือง ผู้มีรายได้ปานกลางไปจนระดับผู้ที่มี
รายได้มาก แต่ข้อความคิดว่าด้วยรัฐสวัสดิการเป็นเรื่องของการมุ่งคุ้มครองประชาชนที่มีความอ่อนแอ
ในทางเศรษฐกิจและสังคม ภารกิจของรัฐจึงขยายตัวออกไปอย่างกว้างขวาง เช่น การสร้างอาคาร
สงเคราะห์ ดูแลสุขภาพอนามัยและชีวิตจิตใจของประชาชน จัดการศึกษาของเยาวชน การควบคุม
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ การก าหนดมาตรฐานค่าแรงขั้นต่ าของแรงงาน การคมนาคมขนส่ง เป็นต้น62 
รัฐมีหน้าที่ช่วยเหลือเฉพาะคนที่มีความอ่อนแอทางสังคมเศรษฐกิจ ไม่มีภูมิคุ้มกัน มีความจ าเป็นต้อง
ได้รับมาตรฐานขั้นต่ าในการด ารงชีวิตที่ดี 

ดังนั้น จึงมีจุดที่คาบเกี่ยวกันทั้ง “ประชานิยม” และ “รัฐสวัสดิการ”  
ในกรณีที่มีการเสนอนโยบายที่ให้ความส าคัญกับประชาชนที่มีความอ่อนแอในทางสังคมเศรษฐกิจ 
เนื่องจากเป็นการเสนอนโยบายที่มุ่งเอาอกเอาใจประชาชนทุกระดับ ซึ่งแน่นอนว่าย่อมเป็นการ
คุ้มครองประชาชนผู้มีความอ่อนแอในทางสังคมเศรษฐกิจด้วย พรรคการเมืองที่ชูธงนโยบายแบบรัฐ
สวัสดิการมักจะได้รับคะแนนนิยมในล าดับต้น ๆ เช่น อิตาลี สวีเดน และเยอรมัน เป็นต้น63   
หากพิจารณาจากอย่างผิวเผิน อาจจะเข้าใจได้ว่า รัฐสวัสดิการมีความหมายที่แคบกว่าประชานิยม
หรือเป็นส่วนหนึ่งของประชานิยม ซึ่งเป็นความเข้าใจที่ไม่ถูกต้อง ถึงแม้ว่าจะเป็นถ้อยค าในเชิงการ
บริหาร การก าหนดนโยบายสาธารณะเหมือนกัน แต่ข้อความคิดทั้งสองข้อความคิดนี้มีวัตถุประสงค์
หรือความมุ่งหมายที่แตกต่างกัน 

“ประชานิยม” เป็นแนวคิดทางเศรษฐกิจการเมืองที่ มุ่งเปูาหมายไปที่ 
“ความพึงพอใจของประชาชน” (“ประชาชน” บวก “นิยม”) แนวคิดนี้สนใจว่า ประชาชนมีความ
ต้องการอะไร ประชาชนจะพึงพอใจกับนโยบายหรือไม่ โดยไม่ค านึงว่า สิ่งที่รัฐได้มอบให้กับประชาชน
นั้นมีความจ าเป็นหรือไม่ ถ้าเกิดความนิยมชมชอบแล้ว ก็เป็นเรื่องที่ควรก าหนดไว้เป็นนโยบาย
น าเสนอต่อสาธารณะ นโยบายใด ๆ ที่ประชาชนนิยมชมชอบย่อมเป็นนโยบาย “ประชานิยม”  

                                                           
61 สมยศ  เชื้อไทย, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 59, น.106-110. 
62 เพ่ิงอ้าง. 
63 จรัส  สุวรรณมาลา, ประชาธิปไตยทางการคลังไทย (Thailand’s Fiscal Democracy), 

พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร : คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์ มหาวิทยาลัย, 2553), น.318. 
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ส่วน “รัฐสวัสดิการ” มองในแง่ของ “คุณภาพชีวิตขั้นพ้ืนฐาน” หากนโยบายใดมีความมุ่งหมายที่จะ
เข้ามาคุ้มครองสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชนที่มีความอ่อนแอในทางเศรษฐกิจสังคม โดยเห็นว่ารัฐควร
มีบทบาทเข้ามาแทรกแซงในคุณภาพชีวิตขั้นพ้ืนฐาน รัฐมีความจ าเป็นที่จะต้องด าเนินนโยบายดังกล่าว
โดยไม่ค านึงถึงความพอใจของประชาชนเป็นส าคัญ แนวคิดนั้นย่อมมีลักษณะเป็น “รัฐสวัสดิการ” 

เมื่อพิจารณาจากความสัมพันธ์ของข้อความคิดดังกล่าวจะเห็นได้ว่า 
“ประชานิยม” ที่มีจุดคาบเกี่ยวกับ “รัฐสวัสดิการ” คือ ประชานิยมที่พัฒนาคุณภาพชีวิตขั้นพ้ืนฐาน 
ย่อมเป็นรัฐสวัสดิการในตัวเอง เช่น นโยบายเรียนฟรี เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ หลักประกันสุขภาพ เป็นต้น 
แต่หากเป็นประชานิยมที่เกินความจ าเป็น ย่อมเป็นประชานิยมอย่างเดียวไม่เป็นรัฐสวัสดิการ  
เช่น การสร้างรถไฟฟูาความเร็วสูง การแจกคอมพิวเตอร์พกพา (tablet) เป็นต้น ประชานิยมที่เกิน
ความจ าเป็นจึงไม่ได้คาบเกี่ยวกับรัฐสวัสดิการแต่อย่างใด ส่วน “รัฐสวัสดิการ” ที่คาบเกี่ยวกับ 
“ประชานิยม” คือ รัฐสวัสดิการที่สร้างความพึงพอใจให้กับประชาชนย่อมเป็นประชานิยมในตัวเอง 
แต่ถ้าการสร้างมาตรฐานชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีข้ึนของประชาชนมีลักษณะที่เป็นไปการบังคับประชาชน
เพ่ือให้เป็นไปในแนวทางท่ีรัฐเห็นว่ามีความเหมาะสมที่ควรจะเป็น ไม่สร้างความพึงพอใจกับประชาชน 
ย่อมเป็นรัฐสวัสดิการที่ไม่เป็นประชานิยม เช่น การขึ้นภาษีเพ่ือจ่ายเงินค่าสวัสดิการต่าง ๆ หรือการ
บังคับให้ประชาชนต้องจ่ายเงินเข้ากองทุนต่าง ๆ เพ่ือสร้างหลักประกันสุขภาพ ชีวิต หรือความมั่นคง
อ่ืน ๆ ของประชาชน เป็นต้น 

เป็นเรื่องปฏิเสธไม่ได้ว่า ในแต่ละโครงการย่อมมีข้อดีและข้อเสียที่
แตกต่างกัน ขึ้นอยู่กับมุมมองของแต่ละบุคคล ถึงที่สุดแล้ว “คุณภาพชีวิตขั้นพ้ืนฐาน” เป็นเรื่องที่
สามารถตีความได้หลากหลายแตกต่างกันได้ ในบางครั้งนโยบายแบบรัฐสวัสดิการก็อาจถูกมองว่าเป็น
ประชานิยมที่เกินความจ าเป็นได้ เช่น ค่าแรงขั้นต่ าเท่าใดจึงจะเป็นค่าแรงที่พอสมควรแก่เหตุ นโยบาย
เรียนฟรีจะต้องส่งเสียค่าเล่าเรียนให้ถึงในระดับใด เบี้ยยังชีพคนชราควรจะจ่ายเดือนละเท่าไหร่   
เป็นประชานิยมที่เป็นรัฐสวัสดิการหรือเกินความจ าเป็น เป็นปัญหาสาธารณะที่มีการวิพากษ์วิจารณ์ 
แสดงความคิดเห็นที่แตกต่างกันอย่างแพร่หลาย เนื่องจากการก าหนดนโยบายสาธารณะจะต้อง
ค านึงถึงข้อเท็จจริงต่าง ๆ ทั้งในมิติของสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง เนื่องจากการก าหนดนโยบายใด ๆ 
ย่อมส่งผลกระทบต่อมิติต่าง ๆ อย่างกว้างขว้าง ตัวอย่างเช่น การตั้งประเด็นค าถามว่า นโยบายค่าแรง
ขั้นต่ า 300 บาท ต่อวัน เป็นนโยบายที่มีความเหมาะสมหรือไม่นั้น จะต้องพิจารณาทั้งในแง่มุมของ
ผู้ใช้แรงงาน ผู้ประกอบกิจการ และสภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศในภาพรวมประกอบกัน  
ซึ่งนโยบายเหล่านี้อาจถูกมองได้ว่ากระทบต่อความสามารถในการประกอบธุรกิจ ท าให้มีต้นทุนในการ
ผลิตที่สูงขึ้น ท าให้ผู้ประกอบกิจการไทยไม่สามารถแข่งขันกับผู้ประกอบกิจการของต่างชาติได้ เกิด
การเคลื่อนไหวของเงินทุนที่จะให้ความสนใจไปลงทุนในต่างประเทศที่มีค่าแรงซึ่งเป็นต้นทุนส าคัญที่
ต่ ากว่าในประเทศไทย อาจเกิดผลเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจที่ตามมา แต่ในอีกแง่มุมหนึ่งอาจมองว่า 
ปัจจุบันค่าครองชีพของคนในสังคมสูงมากขึ้น มีความจ าเป็นต้องช่วยเหลือผู้ใช้แรงงานซึ่งมีอ านาจ
ต่อรองและความสามารถในทางเศรษฐกิจที่น้อยกว่านายทุนผู้ประกอบกิจการ อีกทั้งการเพ่ิมค่าแรง
ขั้นต่ ายังส่งผลให้ผู้ใช้แรงงานซึ่งเป็นคนกลุ่มใหญ่ของประเทศมีก าลังซื้อที่เพ่ิมมากขึ้น เกิดการบริโภค
เพ่ิมมากขึ้นตามไปด้วย ท าให้เกิดการหมุนเวียนแลกเปลี่ยน ท าให้ระบบเศรษฐกิจของประเทศมีการ
เจริญเติบโตมากยิ่งขึ้น  ซึ่งเป็นเรื่องที่อาจถกเถียงกันได้ในทางวิชาการ แต่เป็นที่ยอมรับกันว่า  
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ข้อความคิดเรื่องรัฐสวัสดิการ มีทัศนะต่อนโยบายสาธารณะว่า อย่างน้อยจะต้องมีมาตรฐานขั้นต่ าใน
การด ารงชีวิตให้กับประชาชนที่มีความอ่อนแอในทางเศรษฐกิจสังคม ส่วนจะให้หลักประกันเพียงใดนั้น 
เป็นเรื่องของ “กลไกตลาด” ซึ่งขึ้นอยู่กับบริบท สภาพทางสังคม เศรษฐกิจของในแต่ละสังคม ดังนั้น 
ค่าแรงขั้นต่ าเป็นหลักประกันสิทธิขั้นพ้ืนฐานให้กับผู้ใช้แรงงานในฐานะที่เป็นผู้มีอ านาจในทาง
เศรษฐกิจด้วยกว่าผู้ประกอบกิจการ ส่วนค่าแรงขั้นต่ าจะอยู่ที่อัตราใด ย่อมขึ้นอยู่กับกลไกตลาด  
เป็นเรื่องของอ านาจต่อรองในการก าหนดนโยบายสาธารณะ หากให้ค่าแรงขั้นต่ าในอัตราที่สูงโดยไม่
ค านึงถึงความสามารถของผู้ใช้แรงงานและความสามารถในการแข่งขันของผู้ประกอบกิจการเพ่ือหวัง
แต่เพียงผลประโยชน์ในทางการเมือง ย่อมเป็นการท าลายกลไกตลาด เป็นประชานิยมที่ไม่ใช่  
รัฐสวัสดิการที่มุ่งคุ้มครองคุณภาพชีวิตขั้นพ้ืนฐานของประชาชน แต่เป็นประชานิยมที่ไร้ความ
รับผิดชอบ และไม่ยั่งยืนในทางเศรษฐกิจ 

1.2.1.3 การก าหนดระยะเวลาที่หวังผล 
นโยบายต่าง ๆ ของรัฐบาลที่ใช้ในการสร้างความเจริญเติบโตทาง

เศรษฐกิจของประเทศมีได้ทั้งนโยบายที่มุ่งหวังผลในระยะสั้น และในระยะยาว รัฐบาลไม่สามารถ
ด าเนินนโยบายระยะสั้นหรือระยะยาวเพียงอย่างใดอย่างหนึ่งโดยล าพัง เนื่องจากการเปลี่ยนแปลง
อย่างรวดเร็วของสถานการณ์ทางเศรษฐกิจทั้งภายในและภายนอกประเทศ ภัยธรรมชาติ การใช้อัตรา
การเติบโตของ ผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ (Gross Domestic Product: GDP) เป็นเครื่องชี้
วัดถึงความสามารถของรัฐบาล หรือแม้กระท่ังแรงจูงใจทางการเมืองของผู้ก าหนดนโยบาย64 

เมื่อพิจารณาประชานิยมโดยอาศัยความคิดเรื่องระยะเวลาที่หวังผลแล้ว 
ย่อมสามารถจ าแนกลักษณะของประชานิยมอย่างกว้าง ๆ ได้เป็น 2 ลักษณะ ได้แก่ 

 
(1) ประชานิยมที่มีระยะเวลาที่หวังผลในระยะยาว 

ประชานิยมมีความส าคัญกับการเจริญเติบโตของระบบเศรษฐกิจ  
หากเป็นประชานิยมที่มีลักษณะเป็นการลงทุน เสริมสร้างสวัสดิการขั้นพ้ืนฐานให้แก่ประชาชน  
สร้างความสามารถในการเข้าถึงทรัพยากร ท าให้โอกาสทางสังคมเศรษฐกิจเท่าเทียมกัน ย่อมเป็น
ประชานิยมที่มีระยะเวลาที่หวังผลในระยะยาว สามารถสร้างการเติบโตให้กับระบบเศรษฐกิจในระยะ
ยาวสร้างความยั่งยืนและความมีเสถียรภาพทางการคลัง ประชานิยมในลักษณะนี้จะต้องท าให้
ภาคเอกชนในประเทศสามารถผลิตสินค้าได้เพ่ิมมากข้ึน มีความสามารถในการแข่งขันกับต่างประเทศ
เพ่ิมสูงขึ้น รวมทั้งมีความสามารถในพัฒนาศักยภาพตนเองอย่างต่อเนื่อง พัฒนาฝีมือแรงงานให้มี
ความสามารถมากข้ึน และให้ความส าคัญกับการศึกษา โครงการประชานิยมที่มีระยะเวลาที่หวังผลใน
ระยะยาว ส่วนมากมักจะมีลักษณะเป็นการรับรองสวัสดิการมูลฐานของประชาชน ตัวอย่างเช่น มาตรฐาน
ค่าแรงขั้นต่ าของผู้ใช้แรงงาน การสนับสนุนการศึกษาขั้นพ้ืนฐานของเยาวชน หรือ หลักประกันสิทธิในการ
เข้าถึงบริการสาธารณสุขขั้นพ้ืนฐาน เป็นต้น 

(2) ประชานิยมที่มีระยะเวลาที่หวังผลในระยะสั้น 

                                                           
64 ไทยพับลิก้า, “นโยบายการคลังกับการเติบโตในระยะยาว,” สืบค้นเมื่อวันที่ 16 เมษายน 

2558, http://thaipublica.org/2013/11/fiscal-policy-long-term-growth/. 
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ประชานิยมที่มีระยะเวลาที่หวังผลในระยะสั้น มักจะถูกเรียกว่าประชา
นิยมที่ฉาบฉวย มักง่าย ติดสินบนประชาชน สร้างผลประโยชน์หรือผลิตผลิตภัณฑ์ต่าง ๆ ที่สามารถ
มองเห็นเป็นรูปธรรมอย่างรวดเร็วให้แก่ประชาชน เพ่ือแสวงหาประโยชน์ทางการเมืองซึ่งอาจจะส่งผล
กระทบทางการคลังของประเทศในระยะยาว น ามาซึ่งความเสี่ยงหรือวิกฤติทางเศรษฐกิจของประเทศ  
แต่ความจริงแล้ว การก าหนดนโยบายประชานิยมของรัฐบาลที่มีระยะเวลาที่หวังผลในระยะสั้น ไม่ใช่
นโยบายที่จะก่อให้เกิดผลเสียทางการคลังเสมอไป อาจน ามาใช้ในการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้า  
ในสถานการณ์ฉุกเฉินหรือจ าเป็นเร่งด่วนได้เช่นกัน เช่น การแจกเงิน เช็ค คูปองเงินสด สินค้าหรือ
บริการต่าง ๆ หรือ การจ าหน่ายในราคาที่ต่ ากว่าราคาตลาดให้แก่ประชาชน เพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจใน
สภาวะเศรษฐกิจที่ซบเซา  อย่างไรก็ดี รัฐบาลที่มีความประสงค์จะด าเนินนโยบายในลักษณะดังกล่าว 
จะต้องศึกษาถึงผลดี ผลเสียของนโยบาย เนื่องจากมีต้นทุนค่าเสียโอกาสสูง งบประมาณที่ใช้จ่ายไปนั้น
ไม่สามารถสร้างผลตอบแทนกลับคืนมาโดยตรง เพราะเป็นรายจ่ายเพ่ือการบริโภค ไม่ได้ก่อให้เกิด
ประโยชน์ในระยะยาว อาจท าให้เกิดความเสียหายทางการคลังได้ ดังนั้น หากเป็นการบริหาร
บ้านเมืองในภาวะปรกติ ไม่มีสถานการณ์ฉุกเฉิน จ าเป็นเร่งด่วน หรืออยู่ในสภาวะเศรษฐกิจซบเซา  
แต่กลับด าเนินโครงการประชานิยมที่มีระยะเวลาที่หวังผลในระยะสั้น ย่อมเป็นประชานิยมที่ฉาบฉวย 
มุ่งหวังแต่เพียงผลประโยชน์ทางการเมือง 

1.2.1.4 การรักษากรอบวินัยทางการคลัง 
กรอบวินัยทางการคลัง (Fiscal Discipline) หมายถึง ระเบียบแบบแผนที่ใช้

ก ากับการจัดการ การเงิน การคลัง และงบประมาณแผ่นดินของประเทศ ทั้งในเรื่องการใช้จ่ายของภาครัฐ 
การจัดสรรและใช้จ่ายงบประมาณอย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ การหารายได้ที่เพียงพอกับรายจ่าย 
การรักษาเงินคงคลังให้อยู่ในระดับที่เหมาะสม และการบริหารหนี้สาธารณะให้อยู่ในระดับที่สามารถใช้
คืนได้ และไม่เป็นภาระต่องบประมาณในอนาคต65  การพิจารณาในลักษณะนี้ย่อมสามารถใช้เป็น
เกณฑ์ในการจ าแนกลักษณะของประชานิยมได้ ได้แก่ประชานิยมที่รักษากรอบวินัยทางการคลังและ
ประชานิยมทีไ่ม่รักษากรอบวินัยทางการคลัง 

(1) ประชานิยมที่รักษากรอบวินัยทางการคลัง 
ประชานิยมใดจะมีลักษณะเป็นประชานิยมที่รักษากรอบวินัยทางการ

คลังหรือไม่ นอกจากจะต้องชอบด้วยระบบการควบคุมตรวจสอบในทางกฎหมายแล้ว ยังต้องชอบด้วย
กรอบความยั่งยืนทางการคลัง ซึ่งเป็นกรอบวินัยทางการคลังส าคัญที่ช่วยในการรักษาเสถียรภาพ
ทางการคลังและระบบเศรษฐกิจของประเทศ  ทั้งนี้ กรอบความยั่งยืนทางการคลังในแต่ละประเทศจะ
มีหลักเกณฑ์และตัวชี้วัดที่แตกต่างกันขึ้นอยู่กับนโยบายทางเศรษฐกิจและสภาวะกาลของแต่ละ
ประเทศ ตัวอย่างเช่น กรอบความยั่งยืนทางการคลังของประเทศไทย ที่ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง 

                                                           
65 ปัทมา  เธียรวิศิษฎ์สกุล, “การด าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาคภายใต้บริบทกฎหมาย

การเงินการคลังใหม่ : กรณีศึกษาช่วงวัฏจักรเศรษฐกิจขาลงและภาวะวิกฤตเศรษฐกิจของไทย ,” 
(วิทยาลัยยุติธรรม ส านักงานศาลยุติธรรม, 2552), น.68. 

โปรดดูรายละเอียดเพ่ิมเติมในบทที่ 3 หัวข้อที่ 1.2 หลักการพ้ืนฐานทางการคลัง 



30 

กระทรวงการคลัง ได้จัดท ากรอบเปูาหมายความยั่งยืนทางการคลังเพ่ือรักษาเสถียรภาพด้านการคลัง
ทั้งในระยะปานกลางและระยะยาว ซึ่งมีหลักเกณฑ์และตัวชี้วัดดังต่อไปนี้66 

(1.1) ยอดหนี้สาธารณะคงค้างต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ
ไม่เกินร้อยละ 60 

การก่อหนี้สาธารณะเกินกว่าอัตราที่ก าหนดย่อมไม่มีความมั่นคง
ทางการคลัง ตัวอย่างเช่น ประเทศไทยมีหนี้สาธารณะประมาณร้อยละ 48 - 49 ประเทศไทยจึงยังมี
ช่องว่างในทางการคลังอยู่ที่ประมาณร้อยละ 11 หากเกิดวิกฤติทางเศรษฐกิจ ประเทศไทยก็ยังมีพ้ืนที่
ในทางการคลังที่เพียงพอจะรองรับวิกฤติเศรษฐกิจได้ จึงมีความยั่งยืนทางการคลังในระดับหนึ่ง  
ดังนั้น การด าเนินนโยบายประชานิยมใด ๆ ที่ไม่ส่งผลให้ยอดหนี้สาธารณะคงค้างต่อผลิตภัณฑ์มวล
รวมภายในประเทศเกินร้อยละ 60 ย่อมเป็นประชานิยมที่รักษากรอบความยั่งยืนทางการคลัง 

 
(1.2) ภาระหนี้ต่องบประมาณไม่เกินร้อยละ 15 

ภาระหนี้สาธารณะเป็นรายการผูกพันที่รัฐบาลจะต้องจ่ายโดยตั้ง
ไว้เป็นรายการในเงินงบประมาณรายจ่าย รัฐสภาจะตัดทอนรายการช าระหนี้เงินกู้และดอกเบี้ยเงินกู้
ไม่ได้ ตามบทบัญญัติมาตรา 168 วรรคห้า ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ที่ห้ามไม่ให้แปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนงบประมาณรายจ่ายตามข้อผูกพัน ดังต่อไปนี้ (1) เงินส่งใช้
ต้นเงินกู้ (2) ดอกเบี้ยเงินกู้ (3) เงินที่ก าหนดให้จ่ายตามกฎหมาย ดังนั้น การพิจารณาอนุมัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี รัฐสภาไม่สามารถลงมติลดรายจ่ายตามข้อผูกพัน เงินกู้ทั้งหลาย เงินต้น 
ดอกเบี้ย หรือเงินที่กฎหมายบังคับให้จ่าย ท าให้รายการนี้ด ารงอยู่ในงบประมาณตลอดเวลา  
สร้างภาระผูกพันทางการคลังในระยะยาว  ดังนั้น ประชานิยมที่ใช้หนี้สาธารณะเป็นเครื่องมือทางการ
คลังโดยรักษาระดับหนี้สาธารณะต่องบประมาณไม่เกินร้อยละ 15 ภาระหนี้สาธารณะย่อมไม่ก้าวล่วง
ไปที่งบประมาณอ่ืน ๆ ของรัฐบาล ท าให้สามารถน างบประมาณไปใช้จัดสรรในทางอ่ืน ๆ ที่จ าเป็น 
เช่น งบลงทุน ย่อมเป็นประชานิยมที่ค านึงถึงกรอบความยั่งยืนทางการคลัง 

(1.3) งบลงทุนต่องบประมาณไม่ต่ ากว่าร้อยละ 25 
งบลงทุนคืองบประมาณที่ต้องการผลตอบแทนในอนาคต  

งบลงทุนจึงถูกก าหนดให้เป็นตัวชี้วัดเนื่องจากมีความส าคัญในการพัฒนาความเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจของประเทศ หากกล่าวถึงงบประมาณรายจ่ายประจ าปี โดยมากแล้วประชานิยมที่ใช้
รายจ่ายสาธารณะประเภทงบประมาณรายจ่ายประจ าเป็นเครื่องมือ มักจะนึกถึงนโยบายเพ่ิมเงินเดือน 
สวัสดิการ บ าเหน็จ บ านาญ หรือเบี้ยยังชีพให้แก่ข้าราชการ ซึ่งเป็นงบประมาณรายจ่ายประจ าที่ไม่
ก่อให้เกิดรายได้กับรัฐในอนาคต ไม่เกิดผลตอบแทนทางเศรษฐกิจ ดังนั้น งบลงทุนควรจะมีสัดส่วนไม่
ต่ ากว่าร้อยละ 25 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ดังนั้น รัฐบาลประชานิยมใดที่มุ่งเน้นส่งเสริมการ

                                                           
66 ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, “รายงานฉบับสมบูรณ์ โครงการวิจัย 

เรื่อง การศึกษาวินัยทางการคลังของประเทศไทย (อดีตสู่ปัจจุบัน) และแนวทางในการเสริมสร้างวินัย
ทางการคลังตามหลักสากล,”. 
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ลงทุนโดยรักษาระดับงบลงทุนต่องบประมาณไม่ต่ ากว่าอัตราที่ก าหนด ย่อมเป็นประชานิยมที่รักษา
กรอบความยั่งยืนทางการคลัง 

(2) ประชานิยมที่ไม่รักษากรอบวินัยทางการคลัง 
ประชานิยมประเภทนี้มักเป็นประชานิยมที่ถูกกล่าวถึงตามเวทีสาธารณะ 

สื่อสารมวลชน และในทางวิชาการ เป็นส่วนใหญ่ กล่าวคือ เป็นประชานิยมที่ไม่ด าเนินการ หรือ  
ไม่รักษาระดับหนี้สาธารณะตามอัตราชี้วัดต่าง ๆ ที่แต่ละประเทศก าหนดไว้ ส่วนมากมักเป็น 
ประชานิยมที่มีลักษณะเป็นการใช้หนี้สาธารณะเป็นเครื่องมือทางการคลัง และเป็นการเพ่ิมรายจ่าย
ของภาครัฐที่ไม่มีลักษณะเป็นการลงทุน ดังนั้น ประชานิยมที่สร้างภาระผูกพันทางการคลังของ
ประเทศเป็นอย่างมาก หรือท าให้ประเทศมีหนี้สาธารณะสูงกว่าอัตราที่ก าหนด ขัดต่อกรอบความ
ยั่งยืนทางการคลัง ย่อมเป็นประชานิยมที่ไม่รักษากรอบวินัยทางการคลัง 

ข้อพิจารณาดังกล่าวสามารถใช้เป็นเกณฑ์จ าแนกความแตกต่างระหว่างประชา
นิยมกับประชานิยมในความหมายอย่างแคบ กล่าวคือ การบริหารหรือนโยบายของรัฐบาลใดมีลักษณะ
ที่ค่อนมาทางที่ไม่เคารพต่อกรอบวินัยทางการคลัง มุ่งถ่ายโอนความมั่งคั่งจากคนมั่งมีไปสู่คนยากคน
จนโดยไม่เพ่ิมโอกาส ความรู้ ทักษะ หรือความสามารถในการแข่งขันทางเศรษฐกิจและสังคมของ
ประชาชน จัดสรรทรัพยากรที่เกินความจ าเป็นต่อความต้องการขั้นพ้ืนฐานของประชาชน และมุ่งหวัง
ผลในระยะสั้นอย่างฉาบฉวยแล้ว การบริหารหรือนโยบายของรัฐบาลนั้นย่อมเป็น “ประชานิยมใน
ความหมายอย่างแคบ” 

นอกจากนี้แล้ว ยังมีหลักเกณฑ์อ่ืน ๆ ที่มีการหยิบยกขึ้นมาใช้ในวงอภิปรายเรื่อง
ความหมายของ “ประชานิยม” โดยเฉพาะหลักเกณฑ์ในเรื่องของ วัตถุประสงค์ที่มุ่งหวังผลประโยชน์
ในทางการเมือง ตัวอย่างส าคัญ คือ นโยบายแจกเงินชาวนาไร่ละหนึ่งพันบาทแก่ชาวนาในสมัยรัฐบาล
พลเอกประยุทธ์  จันทรโอชา ที่วิษณุ  เครืองาม รองนายกรัฐมนตรี ได้อธิบายว่า ไม่ใช่โครง การ 
ประชานิยม เนื่องจากไม่ได้หวังคะแนนเสียงหรือผลประโยชน์ทางการเมือง รัฐบาลเข้ามาบริหาร
ประเทศในสถานการณ์ที่บ้านเมืองมีปัญหา จึงเป็นการเข้ามาท างานเพียงชั่วคราว ต่ างจาก
นักการเมืองที่ต้องการคะแนนเสียงของประชาชนเพ่ือขึ้นสู่อ านาจผ่านการเลือกตั้ง 67 หลังจากนั้น  
ได้มีการประดิษฐ์ “ถ้อยค า” “ใหม่” ขึ้นมาเพ่ือใช้ในการอธิบายลักษณะของการด าเนินนโยบายใน
สมัยรัฐบาลพลเอกประยุทธ์  จันทร์โอชา คือ “ประชารัฐ” โดยอธิบายว่า ไม่ใช่เรื่องเดียวกันกับ  
“ประชานิยม” ชุดค าอธิบายดังกล่าว ต้องการแสดงให้สาธารณชนเห็นว่า “ประชารัฐ” คือ การด าเนิน
นโยบายที่ประสานความร่วมมือระหว่างรัฐ กับประชาชน ไม่ใช่การแจกฟรี  เหมือนอย่าง  
“ประชานิยม” แต่ “ประชารัฐ” เป็นเรื่องของการ “สนับสนุน” ประชาชน68 อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนมี
ความเห็นว่าการให้ความหมายดังกล่าวมีความไม่ชัดเจน และไม่สามารถใช้เป็นเกณฑ์ในการจ าแนก

                                                           
67 คมชัดลึก, “วิษณุ’ยันแจกเงินไร่ละพันไม่ใช่ประชานิยม,” สืบค้นเมื่อวันที่ 16 เมษายน 

2558, www.komchadluek.net/detail/20141003/193381.html. 
68 ไทยพีบีเอส, “รีแบรนด์ “ประชานิยม” ใช้ "ประชารัฐ" คุมเงินกองทุนหมู่บ้าน-ต าบล 5 ล้าน,” 

สืบค้นเมื่อวันที่ 14 ตุลาคม 2558, m.news.thaipbs.or.th/content/รีแบรนด์-“ประชานิยม”-ชงตั้ง
กรรมการระดับชาติ-ใช้ประชารัฐคุมเงินกองทุนหมู่บ้าน-ต าบล-5-ล้าน. 
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ประชานิยมได้ ประการแรกเนื่องจาก เมื่อถึงที่สุดแล้ว การด าเนินนโยบายต่าง ๆ ย่อมส่งผลกระทบต่อ
ประชาชน สร้างความพอใจหรือไม่พอใจกับประชาชนเสมอ ประการที่สอง ถึงแม้ว่ารัฐบาลจะไม่ได้มา
จากการเลือกตั้ง แต่โดยสารัตถะของการใช้อ านาจในการบริหารปกครองประเทศ รัฐบาลไม่ว่าจะมา
จากการเลือกตั้งหรือไม่ก็ตาม ความชอบธรรมในการด ารงอยู่ในอ านาจก็เป็นเรื่องที่ส าคัญ ถึงแม้จะไม่
ได้มาจากการเลือกตั้ง แต่ก็ต้องมีฐานสนับสนุนจากประชาชนด้วย มิฉะนั้นแล้วก็จะปกครองประชาชน
ผู้อยู่ภายใต้อ านาจไม่ได้ ดังนั้น เกณฑ์ในเรื่องของวัตถุประสงค์ที่มุ่งหวังผลประโยชน์ในทางการเมือง 
จึงไม่ใช่เกณฑ์ที่สามารถน ามาใช้ในการจ าแนกแยกแยะความหมายของประชานิยมได้ 

1.2.2 รูปแบบของประชานิยม 
ประชานิยมมีได้หลากหลายรูปแบบ ขึ้นอยู่กับรัฐบาลจะเลือกใช้ตามความ

เหมาะสม เพ่ือให้วัตถุประสงค์ทางเศรษฐกิจการเมืองของตนเองบรรลุผล รัฐบาลประชานิยมอาจ
เลือกใช้วิธีการใด ๆ ไม่ว่าจะเป็นการแทรกแซงกลไกตลาด การให้เปล่า การอุดหนุนราคา หรือการ
ยกเว้นหรือลดหย่อนภาษีต่าง ๆ เป็นต้น  ในทางการคลัง นโยบายประชานิยมจะบังเกิดผลได้ก็ต่อเมื่อ
มีการน านโยบายไปปฏิบัติโดยผ่านทางเครื่องมือทางการคลัง ไม่ว่าจะเป็น รายได้สาธารณะ รายจ่าย
สาธารณะ หรือ หนี้สาธารณะ ดังนั้น ประชานิยมจึงอาจถูกน าไปปฏิบัติได้โดยอาศัยเครื่องมือต่าง ๆ 
โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

1.2.2.1 รายได้สาธารณะ 
การที่รัฐจะสามารถด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจหรือปฏิบัติภารกิจของรัฐ

ได้นั้น รัฐจ าเป็นต้องจัดเก็บรายได้สาธารณะ เพ่ือสามารถน าไปใช้จ่ายเป็นรายจ่ายสาธารณะต่อไปได้
รายได้สาธารณะจึงเป็นหนึ่งในเครื่องมือทางการคลังของรัฐบาลที่มีความส าคัญเป็นอย่างยิ่ง   
รายได้สาธารณะประกอบไปด้วยรายได้ที่เป็นภาษีอากรและรายได้ที่ไม่เป็นภาษีอากร เช่น รายได้จาก
การบริจาค (Donation) รายได้จากการบริหารงานทางปกครอง (Administrative Revenue)  
และรายได้จากรัฐพาณิชย์ (State Operating Revenue) เป็นต้น  ทั้งนี้ เป็นที่ทราบกันดีว่า รายได้
ของรัฐมากกว่าร้อยละ 90 มาจากการจัดเก็บภาษีจากประชาชน ภาษีจึงเป็นรายได้สาธารณะที่ส าคัญ
ที่สุดของรัฐ  รายได้สาธารณะเป็นเครื่องมือทางการคลังที่มีความส าคัญ รัฐบาลอาจใช้เป็นเครื่องมือใน
การด าเนินนโยบายประชานิยมโดยการลดการจัดเก็บรายได้ของรัฐเพื่อเป็นการลดภาระค่าใช้จ่ายต่าง ๆ 
ของประชาชน ตัวอย่างเช่น โครงการ “Shopping ช่วยชาติ” ในสมัยรัฐบาลพลเอกประยุทธ์   
จันทร์โอชา โดยตรากฎกระทรวง ฉบับที่ 310 (พ.ศ. 2558) ออกตามความในประมวลรัษฎากรว่าด้วย
การยกเว้นรัษฎากร ลงวันที่ 24 ธันวาคม 2558 ยกเว้นภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา ส าหรับเงินได้เท่าที่ได้
จ่ายเป็นค่าซื้อสินค้าหรือค่าบริการในระหว่างวันที่ 25 - 31 ธันวาคม 2558 จากผู้ประกอบกิจการจด
ทะเบียนภาษีมูลค่าเพ่ิม ตามจ านวนที่จ่ายจริง แต่ไม่เกิน 15,000 บาท เป็นการสนับสนุนให้ประชาชน
ใช้จ่ายเงินซื้อสินค้าและบริหาร ในมาตรการกระตุ้นเศรษฐกิจในช่วงปลายปี พ.ศ. 2558 เป็นต้น69 

                                                           
69 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0503/22107 ลงวันที่ 17 ตุลาคม 

2554 เรื่อง มาตรการภาษีเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ และหนังสือ
กระทรวงการคลัง ที่ กค 0726/ล. 1601 ลงวันที่ 7 ตุลาคม 2554 เรื่อง มาตรการภาษีเพ่ือเพ่ิมขีด
ความสามารถในการแข่งขันของประเทศ. 
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1.2.2.2 รายจ่ายสาธารณะ 
การที่รัฐจะปฏิบัติภารกิจของรัฐให้ส าเร็จลุล่วงไปได้นั้น รัฐจ าเป็นต้องมี

รายจ่ายสาธารณะในการปฏิบัติภารกิจของรัฐเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะ รัฐบาลอาจน ารายจ่าย
สาธารณะมาใช้เป็นเครื่องมือในการด าเนินนโยบายประชานิยมได้ ไม่ว่าจะเป็นรายจ่ายสาธารณะที่
เป็นเงินในงบประมาณหรือเงินนอกงบประมาณ โดยมีลักษณะดังต่อไปนี้ 

(1) เงินในงบประมาณ 
งบประมาณ เป็นเครื่องมือทางเศรษฐกิจที่ส าคัญที่สุดของประเทศ  

เป็นหัวใจส าคัญของการคลังสาธารณะ เนื่องจากแผนงานหรือโครงการต่าง ๆ จะต้องมีค่าใช้จ่ายใน
การด าเนินการ70 งบประมาณรายจ่ายเป็นสิ่งที่แสดงออกซ่ึงนโยบายการคลังของรัฐบาล ท าหน้าที่เป็น
แหล่งที่มาของทรัพยากร สนับสนุนให้รัฐบาลสามารถบริหารประเทศได้ตามนโยบายที่แถลงไว้ต่อ
รัฐสภาและที่หาเสียงไว้กับประชาชน71  ดังนั้น หากรัฐบาลต้องการด าเนินโครงการประชานิยม 
ส่วนมากแล้วมักจะอาศัยเงินในงบประมาณเป็นเครื่องมือในการด าเนินโครงการ เช่น โครงการช่วยเหลือ
ค่าครองชีพประชาชนและบุคลากรภาครัฐ ในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ เพ่ือเพ่ิมก าลังซื้อให้
ประชาชนผู้ไม่มีรายได้และผู้มีรายได้น้อย กระตุ้นเศรษฐกิจระยะสั้นหลังจากที่เศรษฐกิจหยุดชะงัก  
โดยใช้จ่ายเงินผ่านทางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2552 
พ.ศ. 2552 ในงบประมาณรายจ่ายงบกลางรายการ มาตรา 4 รายการค่าใช้จ่ายตามมาตรการช่วยเหลือ
การครองชีพของบุคลากรภาครัฐ72 

(2) เงินนอกงบประมาณ 
เงินนอกงบประมาณ หมายถึง เงินทั้งปวงที่อยู่ในความรับผิดชอบของ

ส่วนราชการ นอกจากเงินงบประมาณรายจ่าย เงินรายได้แผ่นดิน เงินเบิกเกินส่งคืน และเงินเหลือจ่าย
ปีเก่าส่งคืน ตามบทนิยามในข้อ 4 แห่งระเบียบการเบิกจ่ายเงินจากคลัง การเก็บรักษาเงินและน าส่ง
คลัง พ.ศ. 2551  เงินนอกงบประมาณมีบทบาทส าคัญในฐานะที่เป็นกลไกหนึ่งในการสนับสนุนการ
ด าเนินงานของรัฐบาล ในการกระตุ้นเศรษฐกิจ การรักษาเสถียรภาพ และการกระจายรายได้อย่าง  
เป็นธรรม เนื่องจากมีความคล่องตัวในการบริหารจัดการจากการผ่อนคลายการควบคุมโดยกฎระเบียบ
ต่าง ๆ ตลอดจนเป็นการกระจายอ านาจและเพ่ิมขีดความสามารถให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการตาม
วัตถุประสงค์ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น และมีบทบาทส าคัญในการลดภาระงบประมาณประจ าปี

                                                           
70 อรพิน  ผลสุวรรณ์  สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 37, น.64. 
71 ไพรัช  ตระการศิรินนท์ ,การคลังภาครัฐ (พิมพ์ครั้งที่ 1, กรุงเทพมหานคร : เอ็น สแควร์ 

กราฟฟิค พริ้นท์, 2550), น.175. 
72 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0503/3725 ลงวันที่ 5 มีนาคม 

2552 เรื่อง ร่างระเบียบส านักงบประกันสังคม ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการจ่ายเงินอุดหนุนทั่วไป 
โครงการช่วยเหลือค่าครองชีพประชาชนและบุคลากรภาครัฐในส่วนของผู้ประกันตน พ.ศ. 2552 และ
หนังสือกระทรวงแรงงาน ด่วนที่สุด รง 0637/446 ลงวันที่ 23 กุมภาพันธ์ 2552 เรื่อง การปฏิบัติงาน
ตามโครงการช่วยเหลือค่าครองชีพประชาชนและบุคลากรภาครัฐ. 
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ของรัฐบาลอีกด้วย73 การใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณในการบริหารราชการแผ่นดินนั้น รัฐบาลมักจะใช้
เงินนอกงบประมาณในลักษณะดังต่อไปนี้เป็นเครื่องมือในการด าเนินนโยบายประชานิยม 

(2.1) เงินทุนหมุนเวียน 
พระราชบัญญัติการบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. 2558 มาตรา 4 

ทุนหมุนเวียน หมายความว่า กองทุน กองทุนหมุนเวียน เงินทุน เงินทุนหมุนเวียน ทุน หรือทุน
หมุนเวียน ที่ตั้งขึ้นเพ่ือกิจการที่อนุญาตให้น ารายรับสมทบทุนไว้ ใช้จ่ายได้โดยไม่ต้องน าส่งคลังเป็น
รายได้แผ่นดิน  ทุนหมุนเวียน เป็นข้อยกเว้นของหลักการรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไปที่ถูกรับรองไว้ใน
พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4 และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
มาตรา 24 เพ่ือให้หน่วยงานภาครัฐน าเงินงบประมาณที่ได้ก าหนดเป็นเงินทุนหมุนเวียน สามารถ
น าไปใช้จ่ายในกิจกรรมหรือวัตถุประสงค์ตามกฎหมายนั้น ๆ หรือน าเงินรายรับที่หน่วยงานภาครัฐ
ได้รับจากการด าเนินงานสบทบไว้ใช้จ่ายหมุนเวียนในกิจการโดยไม่ต้องน าส่งเป็นรายได้แผ่นดิน เช่น  
กองทุนหมู่บ้านในสมัยรัฐบาลทักษิณ  ชินวัตร ที่เป็นแหล่งเงินทุนหมุนเวียนในการลงทุนสร้างอาชีพและ
สร้างรายได้แก่ประชาชนในหมู่บ้านและชุมชน74 ในพระราชบัญญัติกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง
แห่งชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา 15 วรรคสอง ก าหนดให้รายได้ของกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง
แห่งชาติให้เป็นของกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ โดยไม่ต้องน าส่งเป็นรายได้ของแผ่นดิน จึง
ถือเป็นการใช้จ่ายเงินผ่านทางเงินนอกงบประมาณอันเป็นเครื่องมือส าคัญในการด าเนินนโยบายประชา
นิยม เนื่องจากรัฐบาลสามารถด าเนินการผ่านทางกองทุนดังกล่าวโดยไม่ต้องผ่านการควบคุมตรวจสอบ
โดยรัฐสภาแต่ประการใด 

(2.2) เงินนอกงบประมาณที่มีกฎหมายก าหนดไวเป็นการเฉพาะ 
เงินนอกงบประมาณที่มีกฎหมายก าหนดไวเป็นการเฉพาะ หมายถึง 

กลุ่มเงินที่มีกฎหมายก าหนดไวเป็นการเฉพาะ ให้เป็นของหน่วยงานใด ๆ โดยไม่ต้องน าส่งเป็นเงินคงคลัง
ตามกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลังและกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ เช่น รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน 
องค์กรอิสระ มหาวิทยาลัย เป็นต้น เป็นการใช้อ านาจนิติบัญญัติยกเว้นหลักรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป 
เนื่องจากต้องการให้เกิดความคล่องตัวในการใช้จ่ายเงิน  ตัวอย่างของการใช้เงินนอกงบประมาณที่มี
กฎหมายก าหนดไว้เป็นการเฉพาะเป็นเครื่องมือในการด าเนินนโยบายประชานิยม ได้แก่ โครงการพัฒนา
โครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ ในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์  ชินวัตร ที่มีเจตนารมณ์ที่จะ
ใช้จ่ายเงินผ่านทางพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน
ด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . .  ในมาตรา 5 กฎหมายให้อ านาจกระทรวงการคลังในอนุมัติ
ของคณะรัฐมนตรีสามารถกู้เงินในวงเงินไม่เกินสองล้านล้านบาทเพ่ือน ามาพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน
ด้านการคมนาคมขนส่งตามยุทธศาสตร์และแผนงาน ประกอบกับมาตรา 6 ที่ได้บัญญัติให้น าเงินที่ได้

                                                           
73 กระทรวงการคลัง, (2558), เงินนอกงบประมาณ. 
74 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0204/5520 ลงวันที่ 12 มิถุนายน 

2544 เรื่อง ร่างพระราชบัญญัติกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ พ.ศ. . . .  และ หนังสือรอง
นายกรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0114/ลร2/11754 ลงวันที่ 4 มิถุนายน 2544 เรื่อง ร่างพระราชบัญญัติ
กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ พ.ศ. . . . 
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จากการกู้ไปใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์ในการกู้โดยไม่ต้องน าส่งคลังตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณและกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวในการบริหารการใช้จ่ายเงินที่
ได้มาจากการก่อหนี้สาธารณะ75 

(2.3) นโยบายกึ่งการคลัง 
นโยบายกึ่งการคลัง (Quasi Fiscal Activity) (มาตรการกึ่งการ

คลัง หรือ กิจกรรมกึ่งการคลัง) หมายถึง การด าเนินกิจกรรมหรือนโยบายรัฐบาลผ่านหน่วยงานอ่ืนที่
ไม่ใช่รัฐบาล เช่น ธนาคารกลาง สถาบันการเงินเฉพาะกิจ และรัฐวิสาหกิจ โดยรัฐบาลสามารถเข้าไป
แทรกแซงกระบวนการตัดสินใจในหน่วยงานนั้นได้เพ่ือด าเนินนโยบายตามที่รัฐบาลต้องการและไม่ต้อง
เสนองบประมาณผ่านรัฐสภา ซ่ึงอาจจะส่งผลกระทบเป็นภาระของรัฐในอนาคตได้หากการด าเนินการ
ตามนโยบายดังกล่าวมีความเสียหายเกิดขึ้น76 นโยบายกึ่งการคลังที่นิยมใช้มากที่สุด คือ การปล่อย
สินเชื่อตามโครงการของรัฐบาลผ่านสถาบันการเงินของรัฐ ช่วยเหลือประชาชนและกิจการขนาดย่อม
ให้ได้รับสินเชื่อที่มีอัตราดอกเบี้ยและเงื่อนไขที่ผ่อนปรน77 เช่น โครงการรับจ าน าข้าวในสมัยรัฐบาล 
ยิ่งลักษณ์  ชินวัตร ที่รัฐบาลให้ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.) เป็นแหล่ง
เงินทุนในการรับจ าน าและให้กองทุนรวมเพ่ือช่วยเหลือเกษตรกรเป็นผู้กู้เงินจาก ธกส. เพ่ือใช้ในการ  
รับจ าน า และค านวณผลขาดทุนจากการรับจ าน าเพ่ือท าเรื่องเสนอขอเงินอุดหนุนส าหรับการรับจ าน า
ดังกล่าวจากคณะรัฐมนตรีจ่ายคืนให้แก่ ธกส. พรอมดอกเบี้ย ต่อไป78 จึงไม่ผ่านการควบคุมตรวจสอบ
โดยรัฐสภาแต่ประการใด 

                                                           
75 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/7601 ลงวันที่ 21 มีนาคม 

2556 เรื่อง ร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้าน
คมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . .  และหนังสือกระทรวงการคลัง ด่วนที่สุด ที่ กค 1004/4294 
ลงวันที่ 15 มีนาคม 2556 เรื่อง ร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนา
โครงสร้างพื้นฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . .  . 

76 บุณฑรีก์  โฆษิตานุฤทธ, “กิจกรรมกึ่งการคลังและผลกระทบที่มีต่อสถานะทางการคลัง,” น.2. 
และโปรดดู กฤษฎา  อุทยานิน, “นโยบายกึ่งการคลังกับบทบาทสถาบันการเงินเฉพาะกิจ (SFIs),” 
เอกสารประกอบการน าเสนอ. 

77 สมชัย  จิตสุชน, “พัฒนาการนโยบายการคลังหลังวิกฤติเศรษฐกิจปี 2540,” เอกสาร
วิชาการเสนอในงานสัมมนาวิชาการประจ าปี 2549 มูลนิธิสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย 
เรื่อง สู่หนึ่งทศวรรษหลังวิกฤติเศรษฐกิจ : ได้เรียนรู้และปรับปรุงอะไรบ้าง?" ใน ณัฏฐพงศ์  ทองภักดี 
และ นพวรรณ  ปุสสะรังสี, แนวทางการก าหนดนโยบายสาธารณะเพ่ือความพอเพียง , พิมพ์ครั้งที่ 1 
(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), น.90 - 91. 

78 หนังสือกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ด่วนที่สุด ที่ กษ 2215/2958 เรื่อง โครงการรับจ าน า
ข้าวเปลือกนาปี ปีการผลิต 2554/55 ลงวันที่ 4 ตุลาคม 2554, หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/21331 เรื่อง โครงการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปี ปีการผลิต 2554/2555 ลงวันที่ 
6 ตุลาคม 2554, หนังสือกระทรวงพาณิชย์ ด่วนที่สุด ที่ พณ 0414/2952 เรื่อง โครงการรับจ าน า
ข้าวเปลือก ปีการผลิต 2555/2556 และการขอขยายปริมาณและกรอบการใช้เงินโครงการรับจ าน า
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1.2.2.3 หนี้สาธารณะ 
การด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจของภาครัฐในการพัฒนาประเทศ 

รัฐบาลจ าเป็นต้องหารายได้ให้เพียงพอกับรายจ่าย ในกรณีที่มีรายได้ไม่พอ รัฐบาลมีความจ าเป็นที่
จะต้องก่อหนี้สาธารณะ หนี้สาธารณะจึงเป็นเครื่องมือทางการคลังประเภทหนึ่งที่ถือเป็นรายรับของรัฐ
ซึ่งจะต้องมีการช าระคืนในภายหลัง79 ในพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 มาตรา 4 
หนี้สาธารณะ หมายถึง หนี้ที่กระทรวงการคลั ง หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจกู้ หรือหนี้ที่
กระทรวงการคลังค้ าประกัน แต่ ไม่ รวมถึ งหนี้ ของรั ฐวิสาหกิจที่ท าธุ รกิจ ให้กู้ยืม เงินโดย
กระทรวงการคลังมิได้ค้ าประกัน  ดังนั้น หากรัฐบาลต้องการด าเนินนโยบายประชานิยมแต่รายได้ของ
รัฐไม่เพียงพอต่อรายจ่าย รัฐบาลอาจอาศัยหนี้สาธารณะเป็นเครื่องมือในการด าเนินนโยบายประชานิยม 
ตัวอย่างเช่น การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ ผ่านทางการเสนอร่าง
พระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่ง
ของประเทศ พ.ศ. . . .  ที่ให้อ านาจกระทรวงการคลังในอนุมัติของคณะรัฐมนตรีสามารถกู้เงินใน
วงเงินไม่เกินสองล้านล้านบาทเพ่ือน ามาพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านการคมนาคมขนส่งตาม
ยุทธศาสตร์และแผนงาน 

                                                                                                                                                                      

ข้าวเปลือกนาปรัง ปี 2555 ลงวันที่ 4 กันยายน 2555, หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด 
ที่ นร 0506/25807 เรื่อง โครงการรับจ าน าข้าวเปลือก ปีการผลิต 2555/2556 และการขอขยาย
ปริมาณและกรอบการใช้เงินโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปรัง ปี 2555 ลงวันที่ 24 กันยายน 2555. 

79 ปรีชา  สุวรรณทัต, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 48, น.212. 
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2. การด าเนินนโยบายประชานิยม 
 

2.1 ประชานิยมในต่างประเทศ 
 
2.1.1 ประเทศอาร์เจนตินา 

2.1.1.1 ที่มาของการด าเนินนโยบายประชานิยม 
สงครามโลกครั้งที่ 1 ส่งผลให้เศรษฐกิจของอาร์เจนตินาถดถอยลงเพราะ

ความต้องการสินค้าในตลาดยุโรปลดลงไปพร้อม ๆ กับการหายไปของเงินทุนจากอังกฤษ นอกจากนั้น 
การขนส่งสินค้าก็มีอุปสรรคเพ่ิมมากขึ้น แต่รัฐบาลของประธานาธิบดี Hipolito  Yrigoyen ก็ยังคงใช้
จ่ายเงินเป็นจ านวนมากทั้ง ๆ ที่รายได้ของรัฐลดลง เมื่อรายได้ไม่เพียงพอรัฐบาลจึงต้องก่อหนี้
สาธารณะ แต่รายจ่ายและการสร้างหนี้ส่วนใหญ่มิได้เป็นไปเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม  
หากมุ่งเน้นไปที่การสร้างความนิยมให้กับพรรคการเมืองของรัฐบาล เช่น การจ้างข้าราชการเพ่ิมขึ้น
จ านวนมากพร้อมกับให้เงินเดือนในระดับสูง80 รัฐบาลอาร์เจนตินาด าเนินนโยบายประชานิยมมาโดย
ตลอด ก่อนที่รัฐบาลของ Juan Peron จะน าประชานิยมมาใช้และด าเนินนโยบายดังกล่าวอย่าง
ต่อเนื่องตลอดระยะเวลาที่เข้ามามีบทบาททางการเมืองกว่า 30 ปี สร้างชื่อเสียงในฐานะผู้น า 
ประชานิยมต้นแบบของโลก  สาเหตุส าคัญท่ีท าให้ประธานาธิบดี Juan Peron แห่งอาร์เจนตินาหันมา
เล่นบทบาทผู้น าประชานิยมสืบเนื่องมาจากการที่กลุ่มข้าราชการคิดมาตรการเพ่ือชดเชยให้แก่
ครอบครัวของผู้ได้รับผลกระทบจากปัญหาความไม่สงบทางการเมืองภายในประเทศประกอบกับ
ปัญหาความเหลื่อมล้ าด้านรายได้ในระดับสูง โดยรายได้เฉลี่ยของคนรวยสุดสูงกว่าประชาชนผู้มีรายได้
น้อยที่สุดโดยเฉลี่ยสูงถึง 21 เท่าในช่วงปลายทศวรรษ 1960 ถึงต้นทศวรรษ 1970  จึงเป็นแรงจูงใจให้
นักการเมืองฝุายซ้าย (Left-wing Political Parties) น าประชานิยมมาใช้อย่างจริงจัง81 

2.1.1.2 ลักษณะของประชานิยม 
(1) การขยายสวัสดิการประชาชน 

ระหว่างปี ค.ศ. 1970 - 2000 หลายประเทศมีสัดส่วนการใช้จ่ายด้าน
สวัสดิการสังคมของภาครัฐต่ออัตราการเติบโตของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศสูงกว่าค่าเฉลี่ย  
ทั่วโลกซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 8.8 โดยเฉพาะประเทศอุรุกวัยที่มีสัดส่วนสูงถึงเกือบร้อยละ 20 ส่วนหนึ่งเพราะ
ประเทศเหล่านี้เริ่มจัดสรรสวัสดิการให้กับประชาชนก่อนประเทศอ่ืนในภูมิภาค โดยเฉพาะการประกัน
สุขภาพและเบี้ยบ านาญของประชาชน82 รัฐบาลของ Juan Peron ก็เช่นกัน โดยการสนับสนุน
กรรมกรและข้าราชการให้มีรายได้และสวัสดิการเพ่ิมมากขึ้น การให้สวัสดิการแก่คนงาน คนจน เด็ก 
ผู้หญิง ผู้สูงอายุ และคนอ่อนแอ ประกาศรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่ให้หลักประกันแก่คนงาน ผู้สูงอายุ 

                                                           
80 เรืองวิทย์  เกษสุวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, บทที่ 3. และโปรดดู ไสว  บุญมา, อ้างแล้ว 

เชิงอรรถที่ 16, น.45. 
81 ณัฐิกานต์  วรสง่าศิลป์, “บทเรียนประชานิยมบนเส้นทางกรีซและละตินอเมริกา ,” 

ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2 เมษายน 2556. 
82 เพ่ิงอ้าง. 
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และจัดสวัสดิการ83 และด าเนินนโยบายให้เปล่า แจกเงินและสิ่งของต่าง ๆ ผ่านมูลนิธิในนามของ
ภรรยาประธานาธิบดี เป็นการสร้างภาระผูกพันจากรายจ่ายสวัสดิการภาครัฐเป็นอย่างมาก84 

(2) การด าเนินนโยบายที่มีผลเป็นการบิดเบือนกลไกตลาด 
การด าเนินนโยบายส าคัญของรัฐบาลอาร์เจนตินาในช่วงทศวรรษที่ 1940 

คือ การแทรกแซงกลไกตลาด โดยเฉพาะการเข้าไปใช้เงินงบประมาณอุดหนุนค่าจ้าง สนับสนุนสินค้า
บางประเภท จัดสรรเงินกู้ดอกเบี้ยต่ า ควบคุมราคาอาหาร ควบคุมค่าเช่าในเมืองหลวง ลดค่าโดยสาร
รถราง ซึ่งเป็นการอุดหนุนรายจ่ายให้แก่ประชาชนเป็นหลัก ต่อมา ในทศวรรษที่ 1950 ระดับ 
การบิดเบือนกลไกตลาดรุนแรงขึ้นด้วยการสนับสนุนการพัฒนาอุตสาหกรรมของภาคเอกชนโดยให้
ความช่วยเหลือทางการเงิน การให้อัตราแลกเปลี่ยนในอัตราพิเศษ การตั้งก าแพงภาษีและการห้าม
น าเข้าสินค้าบางประเภท การสนับสนุนรัฐวิสาหกิจท าอุตสาหกรรมหนัก รวมถึงยึดกิจการบางอย่างที่
อยู่ในการครอบครองของชาวต่างชาติมาเป็นของรัฐโดยเฉพาะกิจการโทรคมนาคมและรถไฟ  ในช่วง
ต้นทศวรรษ 1970 ได้ประกาศควบคุมราคาสินค้าในประเทศเพ่ือลดแรงกดดันด้านเงินเฟูอจากราคา
น้ ามันที่เร่งตัวสูงขึ้นพร้อมกับเพ่ิมค่าจ้างแรงงานโดยมีเปูาหมายให้แรงงานได้รับค่าจ้างเพ่ิมขึ้นและลด
ช่องว่างรายได้ระหว่างคนรวยคนจนให้เท่าเทียมกันมากขึ้น 

2.1.1.3 ผลของการใช้นโยบายประชานิยม 
การใช้นโยบายประชานิยมในการลักษณะบิดเบือนกลไกตลาดรุนแรงท า

ให้เศรษฐกิจของประเทศอาร์เจนตินาสะสมความเปราะบาง น ามาสู่การไร้เสถียรภาพและเกิดวิกฤติใน
ทศวรรษที่ 1980 กล่าวคือ85 

(1) โครงสร้างเศรษฐกิจอ่อนแอ 
โครงสร้างเศรษฐกิจอ่อนแอจากการสนับสนุนการพัฒนาอุตสาหกรรม

ของภาคเอกชนในลักษณะที่คุ้มครองมากเกินไป สร้างแรงจูงใจในการพัฒนาอุตสาหกรรมในระยะ
เริ่มต้น (Infant Industry) อย่างไม่ถูกต้อง ท าให้โครงสร้างอุตสาหกรรมภายในประเทศอ่อนแอและ
การผลิตที่ไม่มีประสิทธิภาพโดยผลผลิตต่อหน่วยของแรงงานลดลงเป็นล าดับตั้งแต่ทศวรรษที่ 1960 
เป็นต้นมาและติดลบในช่วงทศวรรษที่ 1980-1990 สะท้อนว่าอัตราการขยายตัวของผลผลิตที่เกิดขึ้น
ต่ ากว่าอัตราการขยายตัวของปัจจัยการผลิตที่เพ่ิมเข้าไปในกระบวนการผลิต ขณะเดียวกันรัฐบาล
อาร์เจนตินามักก่อหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ ก่อหนี้ต่างประเทศที่มีความเสี่ยงสูง 
เช่น หนี้จากการกู้ยืมเงินเพ่ือซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์และค่าใช้จ่ายในทางทหาร ซึ่งเป็นหนี้ที่เสียเปล่า 
ส่งผลให้ภาระหนี้ของอาร์เจนตินาถึงขีดสุด ธนาคารพาณิชย์ของเอกชนล้มละลาย เกิดการไหลออก
ของเงิน เกิดวิกฤติเศรษฐกิจ ประชาชนเดือดร้อนจากปัญหาเงินเฟูอ ท าให้รายได้จริงของผู้มีเงินเดือน
ประจ า เช่น คนงานและข้าราชการ ลดลงทันที มีการเดินขบวนประท้วง แห่กันถอนเงินออกจาก
ธนาคาร รัฐบาลต้องออกค าสั่งห้ามถอนเงิน บังคับนายจ้างจ่ายเงินเดือนแก่ลูกจ้างผ่านทางบัญชีและ
ให้เบิกเงินได้ไม่เกิน 250 ดอลลาร์สหรัฐต่อสัปดาห์ วิกฤติดังกล่าวท าให้รัฐบาลไม่มีความสามารถใน

                                                           
83 เรืองวิทย์  เกษสุวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น.32. 
84 ไสว  บุญมา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 16, น.60. 
85 ณัฐิกานต์  วรสง่าศิลป์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 81. 
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การช าระหนี้ และไม่สามารถก่อหนี้เพื่อมาแก้ไขปัญหาดังกล่าวได้เนื่องจากไม่มีความน่าเชื่อถือ จนต้อง
อาศัยความช่วยเหลือจากต่างประเทศ เช่น บราซิล และชิลี และหันมาท าความตกลงและท าตาม
กรอบของไอเอ็มเอฟ86 

(2) กลไกตลาดไม่ท างานและขาดแรงจูงใจในการผลิตสินค้าคุณภาพ 
การแทรกแซงตลาดในระยะแรกส่งผลดีต่อระบบเศรษฐกิจ เศรษฐกิจ

ขยายตัวในอัตราสูงเนื่องจากมีปัจจัยกระตุ้นหลายอย่าง โดยเฉพาะการใช้จ่ายเงินจ านวนมากของรัฐบาล 
ผลคือในระยะสั้นแรงงานมีรายได้เพ่ิมขึ้นจากการขยายตัวของการบริโภคอย่างรวดเร็วอันเป็นผลมาจาก
การเพ่ิมรายได้ของกลุ่มกรรมกร แรงงาน ข้าราชการ และผู้ที่ได้รับประโยชน์โดยตรงจากโครงการต่าง ๆ 
ของรัฐ และการลงทุนในระดับสูงที่เกิดจากการส่งเสริมอุตสาหกรรมเป็นพิเศษ แต่เมื่อด าเนินนโยบาย
ดังกล่าวเป็นระยะเวลานาน รัฐบาลก็เริ่มควบคุมเศรษฐกิจไม่ได้ น าไปสู่ปัญหาการขาดดุลในระดับสูง  
ท าให้หนี้ภาครัฐอาร์เจนตินาเพ่ิมสูงขึ้นเรื่อย ๆ เพราะผู้ผลิตต้องน าเข้าเครื่องจักรและวัตถุดิบเพื่อใช้ใน
การผลิตสิ่งต่าง ๆ ขึ้นเพ่ือบริโภคภายในประเทศ ไม่ใช่เพ่ือการส่งออก นอกจากนั้นเกษตรยังลด  
การผลิตลง จึงแก้ไขปัญหาด้วยการใช้เงินส ารองของประเทศ แต่เพียงไม่นานก็ใช้เงินส ารองของประเทศ
จ านวนมากจนหมด87 ในขณะที่นโยบายส่วนใหญ่ที่ไปแทรกแซงกลไกตลาด เช่น ค่าเงิน ราคาสินค้า
ส่งออก เมื่อรัฐบาลเริ่มคุมตลาดไม่ได้แล้วก็ต้องแบกรับภาระ ก่อหนี้สะสมเพ่ิมขึ้น ค่าเงินของประเทศ
ลดลงอย่างมาก  นอกจากนี้ การควบคุมราคาสินค้ามีผลให้ผู้ผลิตขาดแรงจูงใจในการผลิตสินค้าที่มี
คุณภาพและเกิดตลาดมืดซึ่งมีผลให้ราคาสินค้าที่แท้จริงเพ่ิมข้ึน ขณะเดียวกันสินค้าส่งออกไม่สามารถ
แข่งขันกับต่างประเทศได้จากต้นทุนค่าแรงเพ่ิมและวัตถุดิบต้องน าเข้าจากต่างประเทศ และคุณภาพ
สินค้าในประเทศไม่มีคุณภาพพอท าให้ดุลการค้าและดุลการช าระเงินขาดดุล ส่งผลให้ค่าเงินที่แท้จริง
อ่อนค่าลงแต่รัฐบาลไม่ยอมลดค่าเงินเนื่องจากภาครัฐและเอกชนมีหนี้ต่างประเทศในระดับสูง ท าให้หนี้
ต่างประเทศเพ่ิมขึ้นมากในช่วงปี ค.ศ. 1983 - 199088 

ปัญหารายได้ไม่พอกับรายจ่ายยิ่งทวีความรุนแรงขึ้นรัฐบาลจึงด าเนิน
มาตรการเพ่ือแก้ปัญหาการขาดดุลด้วยการพิมพ์พันธบัตรระดมทุนในต่างประเทศในจ านวนที่มากขึ้น
แต่พันธบัตรของรัฐบาลไม่ได้รับความเชื่อถือเนื่องจากเศรษฐกิจไม่มีเสถียรภาพจึงไม่สามารถระดมเงิน
ได้เพียงพอกับการชดเชยขาดดุลและหนี้สินส่วนเดิมไม่สามารถต่ออายุได้ส่งผลให้หลายประเทศ อาทิ 
อาร์เจนตินา บราซิล และเปรู เปลี่ยนมาแก้ปัญหาโดยให้ธนาคารกลางพิมพ์ธนบัตรขึ้นมาซื้อพันธบัตร
รัฐบาลเพ่ือชดเชยการขาดดุลจนท าให้ประเทศเหล่านี้ต้องเผชิญกับปัญหาเงินเฟูอรุนแรง 
(Hyperinflation) ผลที่คาดหวังจากการด าเนินนโยบายกลับซ้ าเติมให้ปัญหารุนแรง กล่าวคือ การเพ่ิม
ค่าจ้างแรงงานโดยหวังเพ่ิมรายได้ให้แรงงานแต่แรงงานต้องเผชิญกับปัญหาเงินเฟูอและการว่างงาน  
การผลิตในประเทศไม่สามารถแข่งขันกับสินค้าน าเข้าได้ ขณะที่ราคาปัจจัยการผลิตอ่ืนโดยเฉพาะที่ดิน

                                                           
86 เรืองวิทย์  เกษสุวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น.41 - 43. 
87 ไสว  บุญมา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 16, น.61 – 63. 
88 ณัฐิกานต์  วรสง่าศิลป์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 81. 
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ปรับเพ่ิมขึ้นตามเงินเฟูอ ท าให้ผลประโยชน์ตกแก่เจ้าของที่ดิน จึงยิ่งท าให้เกิดความเหลื่อมล้ าทาง
เศรษฐกิจสูงขึ้น89 

2.1.2 ประเทศกรีซ 
2.1.2.1 ที่มาของการด าเนินนโยบายประชานิยม 

การแข่งขันเสนอนโยบายเอาอกเอาใจประชาชน (the people) ระหว่าง
พรรค Panhellenic Socialist Movement (PASOK) และ พรรค New Democracy (ND)  
โดยพรรค PASOK น านโยบายนี้มาหาเสียงครั้งแรกในปี ค.ศ. 1981 ท าให้ชนะการเลือกตั้งและได้
จัดตั้งรัฐบาลเป็นส่วนใหญ่ตั้งแต่นั้นเป็นต้นมา90 ภายใต้การแข่งขันของพรรคการเมือง 2 พรรคใหญ่ใน
ประเทศกรีซอย่างต่อเนื่องยาวนานเป็นทศวรรษโดยอาศัยนโยบายประชานิยมมาจูงใจให้ประชาชน
เลือกฝุายตน ส่งผลให้ประชาชนชาวกรีซเสพติดกับการได้ค่าจ้างงานสูงกว่าความเป็นจริง การได้
สวัสดิการจากรัฐ การกู้ยืมเงินที่ ไม่เข้มงวด ที่แต่ละพรรคแข่งกันหยิบยื่นให้มากกว่า 30 ปี  
หนี้สาธารณะต่ออัตราการเติบโตของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศจึงเร่งตัวและอยู่ในระดับสูง 
รวมถึงการเพ่ิมค่าจ้างขั้นต่ าต่อเนื่อง โดยไม่ค านึงถึงศักยภาพของแรงงาน ผลิตภาพ (Productivity)  
จึงอยู่ในระดับต่ า ประเทศขาดความสามารถในการแข่งขัน และบัญชีเดินสะพัดขาดดุลในระดับสูง
ต่อเนื่อง เป็นสาเหตุที่ท าให้เกิดวิกฤติเศรษฐกิจกรีซและลุกลามต่อไปยังประเทศอ่ืน ๆ ในทวีปยุโรป91 

2.1.2.2 ลักษณะของประชานิยม 
(1) การขยายสวัสดิการประชาชน 

รัฐบาลกรีซท าการขยายสวัสดิการ ไม่ว่าจะเป็นการให้สัญญาว่าจะเพ่ิม
อัตราค่าจ้างแรงงานขึ้นปีละ 3 เปอร์เซ็นต์ ลดภาษีและยกเว้นภาษีส าหรับใครก็ตามที่จะซื้อรถยนต์ 
คันใหม่ สัญญาที่จะให้เงินจ านวนมากแก่ผู้เกษียณก่อนวัย จ่ายเบี้ยบ านาญในอัตราสูง การเพ่ิมค่าจ้าง
และขยายสวัสดิการให้ครอบคลุมประชาชนในวงกว้าง92 รัฐบาลกรีซมีกองทุนเพ่ือสวัสดิการสังคมมาก
ขึ้น ในปี ค.ศ. 2004 มีกองทุนจ านวนมากถึง 173 กองทุนในจ านวนนี้เป็นกองทุนที่ดูแลสวัสดิการ
แรงงานสูงถึง 95 กองทุน การด าเนินนโยบายประชานิยมดังกล่าวส่งผลให้หนี้สาธารณะต่ออัตราการ
เติบโตของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศเพ่ิมขึ้นเป็นร้อยละ 23 ในปี ค.ศ. 1980 และเป็นร้อยละ 

                                                           
89 เพ่ิงอ้าง. 
90 ณัฐิกานต์  วรสง่าศิลป์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 81. และโปรดดู Takis S. Pappas and Paris 

Aslanidis, “Greek Populism: A Political Drama in Five Acts,” Accessed 16 april, 2015, 
https://www.academia.edu/8017170/Greek_Populism_A_ Political_Drama_in_Five_Acts. 

91 ณัฐิกานต์  วรสง่าศิลป์, “วิกฤติหนี้สาธารณะในกลุ่มประเทศยูโรนัยต่อการด าเนินนโยบาย
เศรษฐกิจ”, ธนาคารแห่งประเทศไทย.  มันทนา  เลิศชัยทวี. “บทเรียนจากวิกฤตหนี้สาธารณะของ
กรีซ”. ฐานเศรษฐกิจ (27 - 29 พฤษภาคม 2553). และโปรดดู ไทยรัฐ, “ประชานิยมต้นตอหายนะ
กรีซ,” สืบค้นเมื่อวันที่ 9 มิถุนายน 2558, www.thairath.co.th/ content/206585. 

92 ณัฐพล  วงษ์กระสันต์, “กรีซ : กรณีศึกษาวิกฤตหนี้สินและภาวะประชานิยมที่กระทบต่อ
นิเวศวิทยามนุษย์,” สืบค้นเมื่อวันที่ 16 เมษายน  2558, popularity49.blogspot.com/2011/ 
12/blog-post_22.html. 
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60 ในปี ค.ศ. 1989 นอกจากนี้ รัฐบาลยังค้ าประกันเงินกู้ในส่วนของรัฐวิสาหกิจและเอกชนเพ่ิมขึ้น  
ท าให้ภายในเวลาไม่ก่ีปีสัดส่วนหนี้สาธารณะเพ่ิมขึ้นอยู่ที่ร้อยละ 100 ในปี ค.ศ. 1993 เกินกว่าร้อยละ 
60 ซึ่งเป็นอัตราที่ก าหนดไว้ในกรอบความยั่งยืนทางการคลัง 

(2) การด าเนินนโยบายที่มีผลเป็นการบิดเบือนกลไกตลาด 
หลังจากที่กรีซใช้เงินยูโรเป็นเงินสกุลหลักของประเทศเมื่อ ค.ศ. 2001  

ซึ่งเป็นการเปิดประตูเข้าสู่ตลาดการเงินโลก ท าให้กรีซสามารถกู้ยืมเงินได้ง่ายขึ้น เพราะนักลงทุนมีความ
เชื่อมั่นในเงินยูโร ท าให้มีเงินหมุนเวียนในประเทศเพ่ิมมากขึ้น รัฐบาลกรีซได้ใช้เงินอย่างสุรุ่ยสุร่าย  
ขึ้นเงินเดือนให้ข้าราชการสูง มีโครงการต่าง ๆ มากมาย มีการแทรกแซงราคาสินค้าและค่าแรงงานขั้น
ต่ าของผู้ใช้แรงงาน รัฐต้องแบกรับภาระค่าใช้จ่ายในการด าเนินโครงการต่าง ๆ เป็นอย่างมาก  
จึงจ าเป็นต้องก่อหนี้สาธารณะเพ่ิมมากข้ึน ในขณะที่รายได้จากการเก็บภาษีนั้นไม่เป็นไปตามเปูาหมาย
ที่ก าหนดไว้ เนื่องจากคนกรีซโดยเฉพาะชนชั้นกลางมักจะหลีกเลี่ยงภาษี แต่เลือกที่จะรับผลประโยชน์
จากนโยบายประชานิยมอย่างเต็มที่93 รัฐบาลกรีซไม่เพียงก าหนดให้เพ่ิมค่าจ้างขั้นต่ าต่อเนื่อง แต่ใช้
กลไกภาครัฐเป็นเครื่องมือดึงค่าแรงขึ้นด้วยการขยายการจ้างงานและจ่ายค่าแรงรัฐวิสาหกิจมากกว่า
ภาคเอกชน ในช่วงก่อนเกิดวิกฤติจะเห็นว่ารัฐบาลกรีซจ่ายค่าแรงให้ข้าราชการคิดเป็นร้อยละ 32  
ของรายจ่ายค่าแรงแรงงานทั้งประเทศ แต่รัฐบาลมีการจ้างงานเพียงร้อยละ 24 ของการจ้างงานทั้งหมด 
สูงที่สุดในกลุ่มประเทศสมาชิกองค์การเพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organisation for 
Economic Co-operation and Development (OECD))94 หมายความว่า รัฐบาลจ่ายค่าแรงต่อหัวสูง
กว่าภาคเอกชนโดยเฉลี่ย ทั้งที่ ความสามารถในการหารายได้อยู่ในระดับต่ า ท าให้กรีซสูญเสีย
ความสามารถในการแข่งขันเมื่อเทียบกับประเทศสมาชิกในกลุ่มยูโร เนื่องจากต้นทุนแรงงานต่อหน่วย 
(Unit  Labor  Cost) ที่สะท้อนการเปลี่ยนแปลงค่าจ้างเทียบกับการเปลี่ยนแปลงผลิตภาพของแรงงาน
ของกรีซเพ่ิมขึ้น กล่าวอีกนัยหนึ่งผลิตภาพของแรงงาน (Labor  Productivity) เพ่ิมขึ้นช้ากว่าการ
ปรับตัวของค่าจ้างมากความสามารถในการแข่งขันจึงอยู่ในระดับต่ าที่สุด95 

2.1.2.3 ผลของการใช้นโยบายประชานิยม 
(1) บัญชีเดินสะพัดขาดดุลในระดับสูง 

ในปี ค.ศ. 2009 การขาดดุลการคลังของกรีซอยู่ที่ร้อยละ 12.7  
ของอัตราการเจริญเติบโตของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ ซึ่งสูงกว่าระดับที่เหมาะสมที่ทางกลุ่ม
สหภาพยุโรปก าหนดไว้ถึงประมาณ 4 เท่าตัว (เพดานของ The Stability and Growth Pact (SGP) 
ซึ่งกลุ่มสหภาพยุโรปก าหนดไว้ที่ระดับไม่เกินร้อยละ 60 ของอัตราการเติบโตของผลิตภัณฑ์มวลรวม
ภายในประเทศ) โดยกลุ่มสหภาพยุโรปก าหนดไว้ที่ระดับไม่เกินร้อยละ 3 ของอัตราการเติบโตของ

                                                           
93 พลภัทร  ดีสวัสดิ์มงคล. “รายงานผลการศึกษาและติดตามสถานการณ์ “วิกฤติเศรษฐกิจ

สหภาพยุโรป,” 19 พฤษภาคม 2553. 
94 เพ่ิงอ้าง. 
95 ณัฐิกานต์  วรสง่าศิลป์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 81. 
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ผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ96 จากนโยบายเพ่ิมค่าจ้างขั้นต่ า โดยไม่ค านึงถึงศักยภาพของ
แรงงาน ท าให้กรีซมีความสามารถในการแข่งขันต่ า แต่ปัญหาหนี้ที่เพ่ิมสูงขึ้นส่วนหนึ่งมาจากการเป็น
สมาชิกกลุ่มประเทศยูโรเพราะรัฐบาลสามารถออกพันธบัตรด้วยต้นทุนทางการเงินที่ต่ ากว่าความเสี่ยง
ที่แท้จริงและการใช้เงินสกุลยูโรที่ไม่ปรับค่าตามพ้ืนฐานเศรษฐกิจของกรีซท าให้กรีซใช้เงินสกุลที่แข็ง
ค่ากว่าเศรษฐกิจ หมายความว่า ประชาชนสามารถน าเข้าสินค้าและบริการ ในราคาที่ต่ ากว่าความ 
เป็นจริง เท่ากับเพ่ิมอ านาจซื้อทางอ้อม จึงกระตุ้นการใช้จ่ายภาครัฐและเอกชน ซ้ าเติมปัญหาการ  
ขาดดุลบัญชีเดินสะพัดให้รุนแรงขึ้น97 

(2) หนี้สาธารณะอยู่ในระดับสูง 
จากการขาดดุลภาครัฐของรัฐบาลนั้นส่งผลให้สัดส่วนหนี้สาธารณะต่ออัตรา

การเติบโตของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศเพ่ิมขึ้นจากร้อยละ 23 ในปี ค.ศ. 1980 เป็นร้อยละ 60 
ในปี ค.ศ. 1989 แต่รัฐบาลค้ าประกันเงินกู้ในส่วนของรัฐวิสาหกิจและเอกชนเพ่ิมขึ้น ในเวลาไม่กี่ปี
สัดส่วนหนี้สาธารณะเร่งตัวมาอยู่ที่ประมาณร้อยละ 100 ในปี ค.ศ. 1993 สะท้อนว่าหากรัฐบาลใช้
จ่ายเงินอย่างไม่ระมัดระวัง หนี้สาธารณะสามารถเร่งตัวขึ้นได้อย่างรวดเร็ว ซึ่งกรณีนี้ชี้ได้ชัดเจนว่าในเวลา
เพียง 14 ปี สัดส่วนหนี้สาธารณะต่ออัตราการเติบโตของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศเพ่ิมขึ้นถึง
ร้อยละ 80 เมื่อเกิดวิกฤติเศรษฐกิจโลกปี ค.ศ. 2008 รัฐบาลไม่สามารถต่ออายุหนี้ (Refinance)  
ได้ เมื่อรัฐบาลไม่สามารถจัดเก็บรายได้ได้ตามเปูาหมาย จึงยิ่งซ้ าเติมให้หนี้สาธารณะเพ่ิมสูงขึ้นถึง  
ร้อยละ 112.6 ของอัตราการเติบโตของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศในปี ค.ศ.  2009 ซึ่งสูงกว่า
ระดับที่เหมาะสมที่ทางกลุ่มสหภาพยุโรปก าหนดไว้ถึงประมาณเกือบ 2 เท่าตัว ท าให้กรีซเข้าสู่วิกฤติ
ทางเศรษฐกิจ รัฐบาลจึงต้องประกาศลดรายจ่ายสวัสดิการลง ส่งผลให้เกิดแรงกดดันในหมู่ประชาชน
จนเกิดการจลาจลขึ้นในประเทศ ท าให้ประเทศต้องขาดเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและความมั่นคง  
ในที่สุด98 
 
2.2. ประชานิยมในประเทศไทย 

 
2.2.1 ที่มาของการด าเนินนโยบายประชานิยม 
หากพิจารณาจากค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันแล้ว  

ย่อมพบว่านโยบายของทุกรัฐบาลล้วนมุ่งให้ความส าคัญกับประชาชน 99 แต่รัฐบาลที่มีการน า  
“ประชานิยม” มาใช้เป็นเครื่องมือในการบริหารประเทศเป็นรัฐบาลแรกได้แก่รัฐบาลพลเรือตรีถวัลย์  

                                                           
96 กิตตินันต์  พิศสุวรรณ, “รายงานการศึกษา : วิกฤติเศรษฐกิจยุโรป,” เอกสารอ่าน 

นอกเวลา เศรษฐศาสตร์มหภาค คณะวิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัยราภัฎเพชรบุรี, น.88. 
97 ณัฐิกานต์  วรสง่าศิลป์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 81. 
98 เพ่ิงอ้าง. 
99 นิพัทธ์  สระฉันทพงษ์, รวมค าแถลงนโยบายของรัฐบาลตั้งแต่คณะแรกจนถึงคณะปัจจุบัน, 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, (กรุงเทพมหานคร : ฝุายบริการค้นคว้า หอสมุดรัฐสภา 
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2540). 
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ธ ารงนาวาสวัสดิ์ ที่แก้ไขปัญหาเศรษฐกิจของประเทศที่ก าลังทรุดหนัก ด้วยการจัดตั้ง "องค์การสรรพาหาร" 
ขึ้น เพื่อซื้อสินค้าท่ีจ าเป็นแก่การด ารงชีพในราคาสูงมาขายแก่ประชาชนในราคาที่เหมาะสม ตรึงราคา
สินค้าไม่ให้สูงเกินควร ลดค่าครองชีพของประชาชน 100 องค์การสรรพาหารจัดตั้งโดยอาศัยมติ
คณะรัฐมนตรี โดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวงทะบวงกรม พ.ศ. 2484 - 2495 
ประกอบกับพระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2476 101 โดยมี
ทองเปลว  ชลภูมิ รัฐมนตรีสั่งราชการกระทรวงการคลัง เป็นผู้อ านวยการ ตั้งอยู่ในมหาวิทยาลัย 
วิชาธรรมศาสตร์และการเมือง102 การจัดตั้งองค์การสรรพาหารเป็นโครงการที่สร้างความพึงพอใจ
ให้แก่ประชาชนเป็นอย่างมาก เนื่องจากประชาชนในขณะนั้นได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากปัญหา
เศรษฐกิจภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2  อย่างไรก็ตาม โครงการดังกล่าวได้ประสบกับปัญหาการ
ขาดทุนอย่างต่อเนื่อง ซึ่งเป็นผลมาจากปัญหาเศรษฐกิจและการทุจริตภายในองค์กร จึงถูกหยิบยกขึ้น
มาเป็นประเด็นในการโจมตีอย่างรุนแรงจากนักการเมืองฝุายค้านน าโดยพรรคประชาธิปัตย์ กลายเป็น
หัวข้อในการอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาลถึง 7 วัน 7 คืน103 จนกระทั่งทองเปลว  ชลภูมิ อภิปราย
ยอมรับความผิดพลาดในการด าเนินงานองค์การสรรพาหารต่อสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเพราะความ
รู้เท่าไม่ถึงการณ์ ถึงแม้ว่ารัฐบาลจะได้รับเสียงส่วนมากไว้วางใจในสภา แต่กระแสกดดันรุนแรงก็ท าให้
พลเรือตรีถวัลย์  ธ ารงนาวาสวัสดิ์ต้องลาออกในวันรุ่งขึ้น และแม้ว่าพลเรือตรีถวัลย์  จะได้รับการเลือก
กลับมาเป็นนายกรัฐมนตรี  แต่ความผิดพลาดในการด าเนินนโยบายดังกล่าวได้ส่งผลให้ทองเปลว   
ชลภูมิ ไม่ได้รับการไว้วางใจแต่งตั้งให้เป็นรัฐมนตรีต่อไป104 

กว่าสองทศวรรษหลังจากนั้น ได้มีการน านโยบายประชานิยมกลับมาใช้ในสมัยรัฐบาล
หม่อมราชวงศ์คึกฤทธิ์  ปราโมช ที่มีนโยบายให้ความส าคัญกับประชาชนรากหญ้าเป็นส าคัญ เช่น  
ให้ประชาชนทุกคนมีงานท า ปรับมาตรฐานครองชีพของประชาชนในกลุ่มรายได้ต่ าให้ขึ้นไปสู่ระดับ

                                                           
100 ชาญวิทย์  เกษตรศิริ , กาลานุกรมสยามประเทศไทย 2485 -2554. พิมพ์ครั้งที่ 1 

(กรุงเทพมหานคร : โพสต์พับลิชชิง, 2554), น.355. และโปรดดู รายงานการประชุมสภา
ผู้แทนราษฎร ปี พ.ศ. 2490 (สามัญชุดที่ 1) ครั้งที่ 5 น.344 ใน ประเสริฐ  ปัทมะสุคนธ์, รัฐสภาไทย
ในรอบสี่สิบสองปี (2475 – 2519), พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร : ห้างหุ้นส่วนจ ากัด ช. ชุมนุมช่าง
, 2517) , น.558. 

101 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 559/2496 
102 ปรีชา  สุวรรณทัต, “จากค าน าของพลเรือตรี ถวัลย์ ธ ารงนาวาสวัสดิ์ ในหนังสือ  

“หว่องอันยื้อ รัฐบุรุษ ผู้ตายอย่างหมากลางถนน” ที่ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ควรน ามาทบทวนในนโยบาย
ประชานิยมต่างๆ,” สืบค้นเมื่อวันที่ 25 มีนาคม 2559, http://www.naewna.com/politic/ 
columnist/11948. 

103 ปรีชา  สุวรรณทัต, “หว่องอันยื้อ รัฐบุรุษผู้ตายอย่างหมากลางถนน” ผู้เสนอโครงการ
นโยบายประชานิยมของจีน ที่ยิ่งลักษณ์ ชินวัตรควรจะศึกษาเป็นเยี่ยงอย่าง ,” สืบค้นเมื่อวันที่ 25 
มีนาคม 2559, http://www.naewna.com/politic/columnist/12061. 

104 ธ ารงศักดิ์  เพชรเลิศอนันต์, ปรีดี  พนมยงค์ และรัฐมนตรีอีสาน + 1, พิมพ์ครั้งที่ 1, 
(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2544), น.265. 

http://www.naewna.com/politic/columnist/11948
http://www.naewna.com/politic/columnist/11948
http://www.naewna.com/politic/columnist/11948
http://www.naewna.com/politic/columnist/11948
http://www.naewna.com/politic/columnist/11948
http://www.naewna.com/politic/columnist/12061
http://www.naewna.com/politic/columnist/12061
http://www.naewna.com/politic/columnist/12061,%20สืบค้น
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ปานกลางภายในระยะเวลาไม่เกิน 5 ปี ให้ประชาชนผู้มีรายได้น้อยขึ้นรถเมล์ และได้รับการ
รักษาพยาบาลโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย นโยบายที่มีชื่อเสียงคือการกระตุ้นเศรษฐกิจโดยการกระจายรายได้
ออกจากนครหลวงไปยังชนบท ท าให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งเงินทุนโดยตรง เพ่ือเพ่ิมอ านาจในการ
ตัดสินใจท าโครงการต่าง ๆ105 โดยรัฐบาลได้ใช้เงินเพ่ือพัฒนาสภาต าบลไปพลางก่อน จัดสรรเงิน
จ านวน 2,500 ล้านบาท เมื่อวันที่ 16 พฤษภาคม พ.ศ. 2518 เพ่ือสร้างงานในชนบท เปูาหมายคือ
การยกระดับมาตรฐานการด าเนินชีวิตของคนยากจนในชนบท โดยเชื่อว่าการกระจายเงินจาก
ส่วนกลางไปให้ท้องถิ่นในชนบทใช้จ่ายตามโครงการที่ประชาชนก าหนดขึ้นมาเอง เป็นส่วนหนึ่งที่ท าให้
ประชาชนในชนบทที่ยากจนมีโอกาสหารายได้และท างานในยามว่างหลังจากฤดูกาลเก็บเกี่ยวพืชผล106 
รัฐบาลด าเนินการโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติอนุญาตให้รัฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน  
พ.ศ. 2518 ประกอบมาตรา 3 และมาตรา 6 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491107 จัดสรรเงินผ่าน
ทางสภาต าบล มีการจ้างชาวบ้านให้มาท างานก่อสร้างสาธารณูปโภคต่าง ๆ เช่น สร้างถนน ขุดลอกคู
คลอง ท าสะพาน ซึ่งนโยบายนี้ถูกขนานนามว่า "นโยบายเงินผัน" โดยการขอรับเงินจากรัฐบาล หมู่บ้าน
จะต้องมีการท าแผนการด าเนินงาน และแผนงบประมาณ  ทั้งนี้ มาจากแนวคิดที่ว่าหากก าลังส าคัญของ
ชาติมีงานที่มั่นคงมีเงินจับจ่ายใช้สอยอย่างพอเพียงจะส่งผลให้การออกนโยบายกระตุ้นเศรษฐกิจเป็น
ผลส าเร็จ108 อย่างไรก็ตาม โครงการดังกล่าวได้ก่อให้เกิดความปัญหาต่าง ๆ ตามมา เช่น ประชาชน

                                                           
105 อัมมาร  สยามวาลา และ สมชัย  จิตสุชน, “แนวทางการแก้ปัญหาความยากจน: เสรีนิยม 

ประชานิยม หรือรัฐสวัสดิการ,” รายงานทีดีอาร์ไอ ฉบับที่ 73 เดือนสิงหาคม 2552 แนวทางการ
แก้ปัญหาความยากจน: เสรีนิยม ประชานิยม หรือรัฐสวัสดิการ , สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศ
ไทย, น.5. 

106 นิยม  รัฐอมฤต, เงินผันและ SML, ฐานข้อมูลการเมืองการปกครอง สถาบันพระปกเกล้า. 
107 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 
มาตรา 3 บัญญัติว่า “ในพระราชบัญญัตินี้ 
. . . “มติให้จ่ายเงินไปก่อน” หมายความว่า มติของสภาผู้แทนราษฎรซึ่งได้ตราขึ้นไว้เป็น

พระราชบัญญัติอนุญาตให้รัฐบาลจ่ายเงินเพ่ือกิจการที่ระบุไว้ในพระราชบัญญัตินั้นไปพลางก่อน
จนกว่าจะได้ประกาศใช้พระราชบัญญัติงบประมาณหรือพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม . . .” 

มาตรา 6 บัญญัติว่า “ภายใต้บังคับแห่งมาตรา 7 มาตรา 8 และมาตรา 12 การสั่งจ่ายเงิน
จากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 หรือคลังจังหวัดหรือคลังอ าเภอ ให้กระท าได้แต่เฉพาะตามที่บัญญัติไว้
ในพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติโอนเงิน
ในงบประมาณ มติให้จ่ายเงินไปก่อน หรือพระราชก าหนดที่ออกตามความในบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญ 

ในกรณีที่จ่ายเงินตามมติให้จ่ายเงินไปก่อนหรือตามพระราชก าหนด ให้ตั้งเงินรายจ่ายเพ่ือ
ชดใช้ในพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม” 

108 นโยบาย SML ใน รัฐบาลทักษิณถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่ามีลักษณะคล้ายคลึงกับนโยบายเงิน
ผันของรัฐบาลคึกฤทธิ์ เนื่องจากมีลักษณะเป็นการให้เงินหมู่บ้านต่าง ๆ น าไปพัฒนาตามขนาดของ
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เกิดความแตกแยกเนื่องจากแก่งแย่งเงินจัดสรรของรัฐบาลในการน าไปก่อสร้างสาธารณูปโภคใน
ท้องถิ่นของตน การใช้จ่ายเงินโดยผิดกฎหมายเนื่องจากไม่ได้ผ่านการตราเป็นพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรืองบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมโดยรัฐสภา หรือการปกปิดจ านวนเงิน
คงคลังที่แท้จริงต่อรัฐสภา109 

ประชานิยมถูกน ามาใช้ในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลอ่ืน ๆ อีกหลายรัฐบาล 
ขึ้นอยู่กับสภาวะทางเศรษฐกิจ สังคม และความต้องการของประชาชนในแต่ละยุคสมัย  อย่างไรก็ดี 
ในปัจจุบัน “ประชานิยม” มักจะถูกน ามาใช้ในการสื่อความหมายถึงนโยบายของรัฐบาลทักษิณ   
ชินวัตร เนื่องจากพรรคไทยรักไทยโดยการน าของทักษิณ  ชินวัตร เป็นพรรคการเมืองพรรคที่ได้มีการ
เสนอนโยบายประชานิยมหาเสียงกับประชาชนและได้รับการยอมรับจากประชาชนอย่างท่วมท้นจน
ได้รับชัยชนะในการเลือกตั้งเป็นการทั่วไปในปี พ.ศ. 2544 รัฐบาลทักษิณ  ชินวัตร ได้ประกาศ
แนวทางในการบริหารราชการแผ่นดินต่อรัฐสภาว่า “ . . . รัฐบาลจะเป็นผู้ลงทุนทางสังคม ไม่ใช่เพียง
ผู้ใช้เงินโดยไร้เป้าหมาย เพราะการใช้จ่ายเงินเพียงอย่างเดียว มักจะก่อให้เกิดการสูญเปล่า ไม่ได้ผล 
นโยบายของรัฐบาล อาทิ กองทุนหมู่บ้าน การจัดตั้งธนาคารประชาชน จึงเป็นส่วนหนึ่งของการลงทุน
เพ่ือสร้างรายได้ใหม่ให้กับประชาชนและให้กับรัฐในที่สุด . . . ”110 สาระส าคัญของแนวนโยบาย
เศรษฐกิจ คือ เศรษฐกิจทวิวิถี (dual track economy) ซึ่งเป็นการขับเคลื่อนเศรษฐกิจด้วยการ 
สงออกพรอม ๆ กับ การกระตุ้นการบริโภคในประเทศ เพ่ือผลทั้งทางด้านเศรษฐกิจมหภาคและผล
ด้านการเมือง ที่ตอบสนองทั้งคนจนและคนรวย  อย่างไรก็ดี การด าเนินการตามนโยบายดังกล่าวได้ใช้
เงินทั้งในงบประมาณและนอกงบประมาณเป็นจ านวนมากในระยะแรกและสร้างภาระผูกพันอย่าง
ต่อเนื่อง รวมทั้งก่อให้เกิดความไม่โปร่งใสทางการคลัง เช่น การประกันราคาพืชผล โครงการกองทุน
หมูบ้าน การใชนโยบายกึ่งการคลังผ่านสถาบันการเงินของรัฐ โครงการเอื้ออาทรต่าง ๆ การจัดสรรเงิน
รายได้จากการออกสลากกินแบ่งชนิดพิเศษโดยไม่มีกระบวนการกลั่นกรองการใช้เงินที่เข้มงวด
เพียงพอ111 เป็นการด าเนินนโยบายที่ต้องอาศัยทรัพยากรของแผ่นดินเป็นจ านวนมากในการด าเนิน
นโยบาย ซึ่งอาจน ามาซึ่งความไม่มีเสถียรภาพทางการคลังหรือความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจของ
ประเทศในระยะยาว “ประชานิยม” ที่น ามาใช้ในการสื่อความหมายถึงนโยบายของรัฐบาลทักษิณ  
จึงมักจะเป็นการน ามาใช้ในการสื่อความหมายอย่างแคบ กล่าวคือ เป็นการน าเสนอนโยบายเอาใจ

                                                                                                                                                                      

หมู่บ้าน ใหญ่-กลาง-เล็ก เช่นเดียวกัน โปรดดู เกษม  ศิริสัมพันธ์, “เงินผัน กับ เงิน SML,” สืบค้นเมื่อ
วันที่ 16 ตุลาคม 2558, www.manager.co.th/Daily/ViewNews.aspx?News ID=9470000028026. 

109 กตัญญู ประยุกต์ศิลป์ และมนสิกุล โอวาทเภสัช, “นโยบาย SML : มรดก “คึกฤทธิ์”!,” 
Nationweekend, เล่มที่ 634, ปีที่ 13, (สิงหาคม 2547). 

110 รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1-2544 (สามัญทั่วไป), น.3. 
111 สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, “แนวทางการแก้ปัญหาความยากจน : เสรีนิยม 

ประชานิยม หรือรัฐสวัสดิการ,” รายงานทีดีอาร์ไอ, ฉบับที ่73 เดือนสิงหาคม พ.ศ. 2552. 
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ประชาชนเพื่อมุ่งหวังผลประโยชน์ในทางการคลังโดยไม่ค านึงถึงความเสี่ยงหรือภาระทางการคลังที่รัฐ
ต้องแบกรับในอนาคต112 

อย่างไรก็ตาม การด าเนินนโยบายประชานิยมของรัฐบาลทักษิณ  ชินวัตรก็ได้สร้างความ
พึงพอใจกับประชาชนอย่างท่วมท้น ท าให้ “ประชานิยม” กลายเป็นนโยบายที่ “ติดตลาด”  
ทางการเมือง เป็นแนวทางในการหาเสียงของพรรคการเมืองอ่ืน ๆ ในเวลาต่อมา  รัฐบาลอภิสิทธิ์   
เวชชาชีวะ ได้น านโยบายประชานิยมมาใช้ในลักษณะที่ไม่ต่างไปจากประชานิยมในสมัยรัฐบาลทักษิณ  
ชินวัตร เพ่ือแก้ไขปัญหาและบรรเทาผลกระทบเศรษฐกิจที่มีต่อประชาชน เช่น การด าเนินโครงการ
ประกันราคาสินค้าเกษตรกร โครงการเช็คช่วยชาติ โครงการเรียนฟรี โครงการเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ  
เป็นต้น113 หรือรัฐบาลยิ่งลักษณ์  ชินวัตร ที่ได้น านโยบายประชานิยมมาใช้ในการบริหารประเทศเพ่ือ
ช่วยเหลือคนจน และผู้มีรายได้น้อย ซึ่งมีค่าใช้จ่าย หรือสูญเสียรายได้จากโครงการต่าง ๆ จ านวน
มหาศาลโดยเฉพาะนโยบายยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน ตั้งแต่การพักหนี้เกษตรกร เรื่องค่าแรง
ขั้นต่ าและเงินเดือนปริญญาตรี เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ และการลดภาษีรถคันแรก เป็นต้น114 แม้กระทั่ง
รัฐบาลพลเอกประยุทธ์  จันทรโอชา ที่ได้ประกาศต่อสาธารณชนว่าจะไม่ด าเนินนโยบายประชานิยม
เหมือนอย่างในรัฐบาลชุดก่อน115 โดยแถลงนโยบายต่อรัฐสภามีข้อความส าคัญเกี่ยวกับนโยบาย
ประชานิยมว่า “ . . . การที่รัฐบาลนี้ไม่ได้จัดตั้งขึ้นจากพรรคการเมือง จึงไม่มีนโยบายของพรรคที่ใช้
หาเสียงหรือหวังคะแนนประชานิยมมาเป็นฐานทางการเมือง ทุกท่านจึงไม่ต้องวิตกว่าจะมีการน า
ประเทศเข้าไปผูกพันจนเสียวินัยการคลังหรือเกิดภาระอนาคต . . . ”116 และได้ยกเลิกโครงการประชา
นิยมแทบทั้งหมด เช่น โครงการรับจ าน าข้าว กองทุนหมู่บ้านและกองทุนอื่น ๆ การปรับเพ่ิมอัตราภาษี
น้ ามันดีเซล ฯลฯ117 แต่ด้วยวิกฤติเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในปัจจุบัน รัฐบาลจึงได้ใช้มาตรการทางเศรษฐกิจ

                                                           
112 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ปฏิบัติหน้าที่ส านักงานเลขาธิการสภาปฏิรูป

แห่งชาติ, “สาระสังเขป ประเด็นการปฏิรูปประเทศไทย ด้านนโยบายประชานิยมที่จะส่งผลต่อหนี้
สาธารณะและการเพิ่มบทบัญญัติต่อความรับผิดชอบในโครงการประชานิยม,” น.10. 

113 ประชาธิปัตย์, “ผลงาน 2 ปี รัฐบาลอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ,” สืบค้นเมื่อวันที่ 10 มิถุนายน 
25 5 8 ,  http: / / www.  democrat. or. th/ th/ policies/ progress-report/ 2-year-Government-of-
Abhisit/ 

114 Siam Intelligence, “ประเด็นที่น่าสนใจจากค าแถลงนโยบายของรัฐบาลยิ่งลักษณ์,”, 
สืบค้นเมื่อวันที่ 16 เมษายน 2558, http://www.siamintelligence.com/yingluck-policy-address/. 

115 ไทยรัฐ, “'ประยุทธ์' ยันไม่โปรยประชานิยม เหตุไม่ต้องการคะแนนเสียง,” สืบค้นเมื่อวันที่ 
10 ตุลาคม 2558, www.thairath.co.th/content/531206. 

116 รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งที่ 8-2557, น.2. 
117 ภาวิน  ศิริประภานุกูล, “ประชารัฐ – ประชานิยม,” ในการเสวนาการแถลงข่าว 

Thammasat Economic Focus 06 เรื่อง "นโยบายประชารัฐ ประชานิยม (ความเหมือนหรือความ
แตกต่าง)", จัดโดยคณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ กรุงเทพมหานคร, 2558. 
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ที่ส าคัญหลายประการ มีการใช้จ่ายเงินแผ่นดินเป็นจ านวนมาก118 โดยเป็นการน านโยบายประชานิยม
ในนามของ “ประชารัฐ” กลับมาใช้ในการกระตุ้นเศรษฐกิจของประเทศ ไม่ว่าจะเป็นการแจกเงิน
ชาวนาไร่ละ 1,000 บาท การแก้ไขปัญหาหนี้สินเกษตรกร โครงการต าบลละ 5 ล้าน มาตรการ 
Shopping ช่วยชาติ โครงการกระตุ้นเศรษฐกิจภาคอสังหาริมทรัพย์ เป็นต้น 

2.2.2 ลักษณะของประชานิยม 
2.2.2.1 การขยายสวัสดิการประชาชน 

การด าเนินโครงการขยายสวัสดิการต่าง ๆ ให้แก่ประชาชนเป็นนโยบาย
ส าคัญของรัฐบาลทุกยุคทุกสมัย ในสมัยรัฐบาลทักษิณ  ชินวัตร ได้มีการด าเนินโครงการต่าง ๆ เพ่ือให้
ประชาชนมีคุณภาพชีวีตความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น โดยเฉพาะโครงการ 30 บาทรักษาทุกโรค เพ่ือให้
ประชาชนทุกคนโดยเฉพาะผู้ยากไร้ได้มีหลักประกันสุขภาพ กระจายภาระด้านค่าใช้จ่ายในลักษณะ
ก้าวหน้าและเป็นธรรมและให้ประชาชนสามารถเข้าถึงบริการที่ได้มาตรฐานสูงเพียงพออย่างเสมอภาค 
ลดภาระรายจ่ายของประชาชน เป็นการสร้างโอกาสในการเข้าถึงบริการสาธารณสุขที่ ได้มาตรฐาน
อย่างทั่วถึงและเท่าเทียม119 หรือโครงการสร้างหลักประกันรายได้แก่ผู้สูงอายุในสมัยรัฐบาล 
อภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ ที่แก้ไขหลักเกณฑ์ให้เกิดประโยชน์ต่อผู้สูงอายุเพ่ิมมากขึ้น โดยเปลี่ยนหลักเกณฑ์
การจ่ายเบี้ยผู้สูงอายุจากเดิมที่ให้เฉพาะผู้สูงอายุที่มีฐานะยากจน มาเป็นการให้เบี้ยแก่ผู้สูงอายุ 
ทุกคน120 รวมถึงโครงการสนับสนุนการจัดการศึกษา โดยไม่เสียค่าใช้จ่าย 15 ปี เป็นการสนับสนุนให้
ทุกคนมีโอกาสได้รับการศึกษาฟรี 15 ปี โดยรัฐบาลจะสนับสนุนต าราในวิชาหลักให้แก่ทุกโรงเรียน  
จัดให้มีชุดนักเรียน และอุปกรณ์การเรียนฟรี และสนับสนุนค่าใช้จ่ายอ่ืน ๆ เพ่ือชดเชยรายการต่าง ๆ  
ที่โรงเรียนเรียกเก็บจากผู้ปกครอง121 เป็นต้น 

2.2.2.2 การด าเนินนโยบายที่มีผลเป็นการบิดเบือนกลไกตลาด 
นโยบายประชานิยมของรัฐบาลไทยที่มีผลเป็นการบิดเบือนกลไกตลาด  

มีทั้งในการแทรกแซงราคาสินค้าเกษตร และแทรกแซงค่าตอบแทนของประชาชน ไม่ว่าจะเป็น
โครงการรับจ าน าข้าวในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์  ชินวัตร ซึ่งเป็นมาตรการยกระดับราคาสินคาเกษตร  
โดยรับจ าน าข้าวเปลือกเจ้าและข้าวเปลือกหอมมะลิความชื้นไม่เกินร้อยละ 15 ที่ราคา ตันละ 15,000 

                                                           
118 ไทยพับลิก้า, “"ประยุทธ์" ปฏิบัติหน้าที่นายกรัฐมนตรีวันแรก อนุมัติงบประมาณกว่า  

1 แสนล้านบาท แก้ปัญหายางพารา สร้างบ้านคนจน จ่ายเงินอุดหนุนท้องถิ่น ฟ้ืนฟูมาบตาพุด 
แก้ปัญหาขยะ ปลดหนี้นอกระบบ,” สืบค้นเมื่อวันที่ 20 เมษายน 2558, thaipublica.org/2014/08/ 
prayuth-chan-ocha-6/. 

119 รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1-2544 (สามัญทั่วไป), น.6. 
หนังสือกระทรวงสาธารณสุข ที่ สธ 0234/01/1754 เรื่อง (ร่าง) พระราชบัญญัติหลักประกัน

สุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. . . .  ลงวันที่ 11 พฤษภาคม 2544, หนังสือส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
ด่วนที่สุด ที่ นร 0204/8376 เรื่อง ร่างพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. . . .  ลงวันที่ 
17 สิงหาคม 2544. 

120 อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 109. 
121 รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1-2551 (วิสามัญ), น.14. 
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บาท เพ่ือเสริมสร้างรากฐานของระบบเกษตรกรรม อันเป็นภาคการผลิตพ้ืนฐานที่ส าคัญยิ่งต่อระบบ
เศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ ให้แข็งแกร่งมีความยืดหยุ่นต่อความผันผวนของระบบเศรษฐกิจโลก122 
หรือการเพ่ิมรายได้ให้แก่ข้าราชการและลูกจ้าง ยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน เพ่ิมก าลังซื้อ
ภายในประเทศ สร้างสมดุลและความเข้มแข็งอย่างมีคุณภาพให้แก่ ระบบเศรษฐกิจมหภาค123  
โดยรัฐบาลได้ก าหนดให้แรงงานมีรายได้ขั้นต่ าเป็นรายได้ไม่น้อยกว่า 300 บาท ต่อวัน124  
และก าหนดให้ผู้ที่จบการศึกษาระดับปริญญาตรีมีรายได้เดือนละไม่น้อยกว่า 15,000 บาท ต่อเดือน 
โดยเริ่มน าร่องจากข้าราชการ พนักงานราชการ และบุคลากรของภาครัฐก่อน 125 การช่วยเหลือ
เกษตรกรในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ ในโครงการประกันรายได้เกษตรกร ตามแผนปฏิบัติการ
ไทยเข้มแข็ง เป็นการปรับเปลี่ยนจากการรับจ าน าสินค้าเกษตรมาเป็นประกันรายได้เกษตรกร เพ่ือลด
ความเสี่ยงในเรื่องราคาและเสริมสร้างกลไกตลาดสินค้าเกษตรให้มีประสิทธิภาพ ประกันรายได้ให้แก่
เกษตรกรไม่ให้ประสบปัญหาขาดทุนจากราคาสินค้าเกษตรที่ผันผวนในช่วงผลผลิตออกสู่ตลาด โดยมี
การให้ประกันพืชเศรษฐกิจหลัก 3 ชนิดได้แก่ ข้าวนาปี ข้าวโพดเลี้ยงสัตว์และมันส าปะหลัง126 รวมถึง

                                                           
122 รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1-2554 (สามัญทั่วไป), น.13. 
123 รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1-2554 (สามัญทั่วไป), น.11. 
124 ประกาศคณะกรรมการค่าจ้าง เรื่อง อัตราค่าจ้างขั้นต่ า (ฉบับที่ 7) 
หนังสือกระทรวงแรงงาน ที่ รง 0209.3/5730 เรื่อง การก าหนดอัตราค่าแรงขั้นต่ า ปี 2556 

ลงวันที่ 11 ตุลาคม 2555, หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0505/31766  
เรื่อง การก าหนดอัตราค่าแรงขั้นต่ า ปี 2556 ลงวันที่ 22 พฤศจิกายน 2555. 

125 หนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร 1008.1/720 เรื่อง การปรับปรุงค่าตอบแทนข้าราชการ
และเจ้าหน้าที่ของรัฐ ลงวันที่ 30 ธันวาคม 2554 , หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด  
ที่ นร 0505/2629 เรื่อง การปรับปรุงค่าตอบแทนข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ ลงวันที่  
2 กุมภาพันธ์ 2555. 

126 หนังสือกระทรวงพาณิชย์ ด่วนที่สุด ที่ พณ 0409/1669 เรื่อง แนวทางใหม่ในการรักษา
เสถียรภาพราคามันส าปะหลังปี 2552/2553 ลงวันที่ 19 พฤษภาคม 2552 และหนังสือส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/9521 เรื่อง แนวทางใหม่ในการรักษาเสถียรภาพราคา
มันส าปะหลังปี 2552/2553 ลงวันที่ 4 มิถุนายน 2552. 

หนังสือกระทรวงพาณิชย์ ด่วนที่สุด ที่ พณ 0409/2393 เรื่อง แนวทางด าเนินโครงการ
ประกันราคาข้าวโพดเลี้ยงสัตว์ ปี 2552/53 ลงวันที่ 13 กรกฎาคม 2552 , หนังสือส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/12167 เรื่อง แนวทางด าเนินโครงการประกันราคาข้าวโพดเลี้ยง
สัตว์ ปี 2552/53 ลงวันที่ 15 กรกฎาคม 2552. 

หนังสือกระทรวงพาณิชย์ ด่วนที่สุด ที่ พณ 0409/3505 เรื่อง การด าเนินโครงการประกัน
รายได้เกษตรผู้ปลูกข้าวนาปี ปีการผลิต 2552/53 ลงวันที่ 21 กันยายน 2552, หนังสือส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/27287 เรื่อง การด าเนินโครงการประกันรายได้
เกษตรผู้ปลูกข้าวนาปี ปีการผลิต 2552/53 ลงวันที่ 24 กันยายน 2552 
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การการรับซื้อยางพาราเพ่ือช่วยเกษตรกรในปัจจุบัน เพ่ือแก้ไขปัญหาราคายางตกต่ าที่ท าให้เกษตรกร
ผู้ปลูกยางพาราได้รับความเดือดร้อนเป็นจ านวนมาก ในสมัยรัฐบาลพลเอกประยุทธ  จันทรโอชา ที่
ก าหนดกรอบวงเงินในการให้ความช่วยเหลือให้เหมาะสมกับยางแต่ละประเภท เช่น ยางแผ่นรมควัน
ชั้น 3 ยางแผ่นดิบ น้ ายางสด ยางก้อนถ้วย หรือ ยางแท่ง โดยรัฐบาลจะท าการรับซื้อโดยตรงจาก
เกษตรกรในเบื้องต้นปริมาณ 200,000 ตัน ใช้วงเงินรองรับการด าเนินการดังกล่าว รวมเป็นเงิน 
12,000 ล้านบาท127 เป็นต้น 

2.2.2.3 การลดภาระค่าใช้จ่ายของประชาชน 
ในสภาวการณ์ทางเศรษฐกิจที่ชะลอตัว ประชาชนไม่มีความสามารถใน

การใช้จ่ายได้ตามปกติ รัฐบาลจึงด าเนินนโยบายประชานิยมลดภาระค่าใช้จ่ายของประชาชน  
เพ่ือกระตุ้นให้เกิดการบริโภค ให้เกิดการไหลเวียนของเม็ดเงินในระบบเศรษฐกิจเพ่ิมมากขึ้น ไม่ว่าจะ
เป็นโครงการพัฒนาที่อยู่อาศัยส าหรับผู้มีรายได้น้อยและคนจนในเมือง หรือโครงการบ้านเอ้ืออาทร 
ในสมัยรัฐบาลทักษิณ  ชินวัตร ที่แก้ไขปัญหาที่อยู่อาศัยของประชาชนผู้มีรายได้น้อย โดยให้การเคหะ
แห่งชาติเป็นผู้รับผิดชอบในโครงการบ้านเอ้ืออาทร และให้สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชนเป็น
ผู้รับผิดชอบด าเนินการในโครงการบ้านมั่นคง128 โครงการลดภาษีรถยนต์คันแรกในสมัยรัฐบาล 
ยิ่งลักษณ์  ชินวัตร เป็นการใช้มาตรภาษีเพ่ือลดภาระการลงทุนส าหรับสิ่งที่จ าเป็นในชีวิตประจ าวันของ
ประชาชน129 สนับสนุนให้ประชาชนมีโอกาสซื้อรถยนต์ส าหรับผู้ที่ไม่เคยมีรถยนต์มาก่อน และ

                                                                                                                                                                      

หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/17375 เรื่อง การด าเนิน
โครงการประกันรายได้เกษตรกร (การด าเนินโครงการประกันราคาผลิตผล) ลงวันที่ 25 กันยายน 
2552 และ 

หนังสือกระทรวงการคลัง ที่ กค 0201/15104 เรื่องการด าเนินโครงการประกันราคาผลิตผล 
ลงวันที่ 7 กันยายน 2552. 

127 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0505/ว(ล) 1460 ลงวันที่ 14 
มกราคม 2559 เรื่อง การขออนุมัติกรอบแนวทางการแก้ไขปัญหายางพาราเพ่ือช่วยเหลือเกษตรกร
ยางพาราเป็นกรณีเร่งด่วน 

หนังสือส านักงานรองนายกรัฐมนตรี (พลเอกประวิตร  วงษ์สุวรรณ) ที่ สพล.(ลร  1)/007 
เรื่อง การขออนุมัติกรอบแนวทางการแก้ไขปัญหายางพาราเพ่ือช่วยเหลือเกษตรกรยางพาราเป็นกรณี
เร่งด่วน ลงวันที่ 16 มกราคม 2559 

128 หนังสือกระทรวงพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์ ที่ พม 5103/553 เรื่อง ขอความ
เห็นชอบโครงการพัฒนาที่อยู่อาศัยส าหรับผู้มีรายได้น้อย และคนจนในเมือง ลงวันที่ 10 มกราคม 
2546, หนังสือส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0504/883 เรื่อง ขอความเห็นชอบ
โครงการพัฒนาที่อยู่อาศัยส าหรับผู้มีรายได้น้อย และคนจนในเมือง ลงวันที่ 22 มกราคม 2546. 

129 รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1-2554 (สามัญทั่วไป), น.12. 
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สนับสนุนอุตสาหกรรมยานยนต์และอุตสาหกรรมต่อเนื่องให้มีการขยายตัว130 โครงการช่วยเหลือค่า
ครองชีพประชาชนและบุคลากรภาครัฐ หรือ นโยบายเช็คช่วยชาติ ในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ 
ที่รัฐบาลแจกเช็คให้แก่กลุ่มผู้มีรายได้น้อย คนละ 2,000 บาท เพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจในระยะสั้นให้มี
การใช้จ่ายเงินในตลาดหลังจากที่เศรษฐกิจขณะนั้นมีภาวะหยุดชะงักจากการไม่มีเงินหมุนเวียนใน
ตลาด บรรเทาปัญหาค่าครองชีพของกลุ่มผู้ไม่มีรายได้และรายได้น้อย131 หรือการแจกเงินชาวนาไร่ละ  
1,000 บาท ในสมัยรัฐบาลพลเอกประยุทธ  จันทรโอชา โดยใช้สภาพคล่องเงินทุนของธนาคาร 
เพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรส ารองจ่ายเงินไปก่อน ช่วยเหลือชาวนาให้มีรายได้เพียงพอต่อ
การด ารงชีพและเพ่ือเป็นการกระตุ้นเศรษฐกิจในระดับรากหญ้าเป็นจ านวนเงิน 1,000 บาท ต่อไร่  
แต่ไม่เกิน 15 ไร่ต่อครัวเรือนกล่าวคือไม่เกิน 15,000 บาทต่อครัวเรือน132 

2.2.2.4 การสร้างโอกาสในการเข้าถึงแหล่งเงินทุนและการส่งเสริม
ความสามารถของประชาชน 

นอกเหนือจากการใช้มาตรการต่าง ๆ ช่วยเหลือประชาชนผู้มีรายได้ 
น้อยแล้ว รัฐบาลยังสร้างมาตรการเพ่ิมประสิทธิภาพสร้างความเข้มแข็งให้กับประชาชน เช่น  
การจัดตั้งกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง ในสมัยรัฐบาลทักษิณ  ชินวัตร เพ่ือเป็นแหล่งเงินทุน
หมุนเวียนในหมู่บ้านและชุมชนเมืองส าหรับการลงทุนเพื่อการพัฒนาอาชีพ สร้างงาน สร้างรายได้หรือ
เพ่ิมรายได้ การบรรเทาเหตุฉุกเฉินและความจ าเป็นเร่งด่วนให้แก่ประชาชนและวิสาหกิจขนาดเล็กใน
ครัวเรือน ส่งเสริมพัฒนาหมู่บ้านและชุมชนเมืองให้มีขีดความสามารถในการบริหารจัดการเงินทุนของ
ตนเอง133 โครงการหนึ่งต าบลหนึ่งผลิตภัณฑ์ หรือ โอท็อป (OTOP) ที่ส่งเสริมการผลิตสินค้าเพ่ือให้แต่
ละชุมชนใช้ภูมิปัญญาท้องถิ่นในการพัฒนาสินค้า โดยรัฐบาลให้ความช่วยเหลือในด้านความรู้สมัยใหม่ 

                                                           
130 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/19468 เรื่อง การคืนเงิน

ส าหรับรถยนต์คันแรก ลงวันที่ 19 กันยายน 2554 และหนังสือกระทรวงการคลัง ด่วนที่สุด ที่ กค 
0619/อ 1394 เรื่อง การคืนเงินส าหรับรถยนต์คันแรก ลงวันที่ 6 กันยายน 2554. 

131 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0503/3725 ลงวันที่ 5 มีนาคม 
2552 เรื่อง ร่างระเบียบส านักงบประกันสังคม ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการจ่ายเงินอุดหนุนทั่วไป 
โครงการช่วยเหลือค่าครองชีพประชาชนและบุคลากรภาครัฐในส่วนของผู้ประกันตน พ.ศ. 2552  
และหนังสือกระทรวงแรงงาน ด่วนที่สุด รง 0637/446 ลงวันที่ 23 กุมภาพันธ์ 2552 เรื่อง  
การปฏิบัติงานตามโครงการช่วยเหลือค่าครองชีพประชาชนและบุคลากรภาครัฐ. 

132 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/14643 ลงวันที่ 3 ตุลาคม 
2557 เรื่อง มาตรการกระตุ้นเศรษฐกิจในระยะ 3 เดือนแรก, หนังสือส านักงบประมาณ ด่วนที่สุด  
ที่ นร 0717/370 ลงวันที่ 30 กันยายน 2557. 

133 รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1-2544 (สามัญทั่วไป), น.4. 
หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0204/5520 ลงวันที่ 12 มิถุนายน 

2544 เรื่อง ร่างพระราชบัญญัติกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ พ.ศ. . . .  และ หนังสือรอง
นายกรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0114/ลร2/11754 ลงวันที่ 4 มิถุนายน 2544 เรื่อง ร่างพระราชบัญญัติ 
กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ พ.ศ. . . .   
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การสนับสนุน ส่งเสริม พัฒนาและปรับปรุงคุณภาพของสินค้า การบริหารจัดการ และการส่งเสริม  
ด้านการตลาดของการจ าหน่ายสินค้าของโครงการฯ ให้กว้างขวางยิ่งขึ้น134 เป็นต้น 

2.2.3 ผลของการใช้นโยบายประชานิยม 
ค ากล่าวของฮาโรลด์  วิลสัน (Harold  Wilson) อดีตนายกรัฐมนตรีแห่งสหราช

อาณาจักร ที่ได้กล่าวไว้ว่า “ประวัติศาสตร์ทางการเมืองแสดงให้เห็นเป็นที่ประจักษ์ชัดว่า รัฐบาล 
จะยืนหยัดอยู่ได้และได้รับความไว้วางใจจากประชาชนหรือไม่นั้น ขึ้นอยู่กับความส าเร็จในการด าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจเป็นส าคัญ”135 รัฐบาลไม่ว่าจะเป็นรัฐบาลในระบอบประชาธิปไตยหรือไม่  
จึงมีแรงจูงใจที่จะเข้าไปแทรกแซงหรือจัดการกับระบบเศรษฐกิจให้เป็นที่ถูกใจของประชาชนเพ่ือให้
ได้รับคะแนนนิยมทางการเมืองจากประชาชน และสามารถครอบครองอ านาจทางการเมืองได้อย่าง
ต่อเนื่อง  นับตั้งแต่รัฐบาลทักษิณ  ชินวัตร น านโยบายประชานิยมมาใช้ในการบริหารประเทศ รัฐบาล
ทุกรัฐบาลล้วนแล้วแต่ด าเนินนโยบายแบบประชานิยมเพ่ือแสวงหาความนิยมในทางการเมือง ไม่ว่าจะ
เป็นรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งหรือไม่ก็ตาม สะท้อนให้เห็นถึงอิทธิพลของประชานิยมในแวดวง
การเมืองของไทยในปัจจุบัน 

ถึงแม้ว่า “ประชานิยม” จะมีส่วนช่วยให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตความเป็นอยู่ 
ที่ดีขึ้น มีหลักประกันหรือมาตรฐานการครองชีพขั้นต่ าแตกต่างจากในอดีต สอดคล้องกับหลักการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ประชาชนเป็นเจ้าของประเทศ เมื่อรายจ่ายของรัฐมาจากภาษีของ
ประชาชนการบริหารทรัพยากรของรัฐจึงควรจัดสรรให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนมากที่สุด แต่ความ
มุ่งหวังเพียงการชนะเลือกตั้งของนักการเมืองโดยขาดเหตุผลและอุดมการณ์ทางการเมืองเป็น  
เรื่องที่อันตรายและอาจจะท าลายความมั่นคงของประเทศในระยะยาว  ในทางการเมือง นโยบาย 
ประชานิยมจะถูกใช้เป็นแนวทางของการได้มาซึ่งอ านาจในระยะแรก ต่อมาก็จะถูกใช้เป็นเครื่องมือ
ขยายฐานอ านาจและรักษาอ านาจทางการเมือง 136 จนกลายเป็น “ประชานิยมในความหมาย 
อย่างแคบ” ที่ส่งผลกระทบต่อภาระทางการคลังที่เพ่ิมมากขึ้น และในหลายมาตรการกลายเป็น
รายจ่ายประจ าในงบประมาณประจ าปีท าให้โครงสร้างงบประมาณที่มีรายจ่ายประจ าสูงอยู่แล้วสูง
เพ่ิมขึ้นอีก และท าให้รัฐบาลเหลือเม็ดเงินน้อยลงในการลงทุนในแต่ละปี ทั้ง ๆ ที่ประเทศมีความ
จ าเป็นในการต้องลงทุนโครงสร้างบริการพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจจ านวนมาก ไม่ว่าจะเป็นระบบขนส่ง
มวลชน ระบบราง ระบบโทรคมนาคม ระบบชลประทาน ระบบการศึกษา ระบบสาธารณสุข เป็นต้น  
หากเศรษฐกิจไม่ขยายตัวตามเปูาหมายและเก็บรายได้ได้น้อยลง อาจท าให้หนี้สาธารณะต่อจีดีพีสูง
กว่าร้อยละ 60 ได้ ซึ่งในปี พ.ศ. 2558 ตามการคาดการณ์ของส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
กระทรวงการคลังจะอยู่ที่ ระดับร้อยละ 49  ถึงแม้ว่าหนี้สาธารณะที่ระดับดังกล่าวจะไม่ก่อให้เกิด
วิกฤตการณ์ฐานะทางคลังรุนแรง แต่เป็นสภาวะที่มีความเสี่ยงที่จะเกิดวิกฤตการณ์ฐานะทางคลังใน

                                                           
134 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0205/ว(ล)2919 เรื่อง การจัด

จ าหน่ายสินค้าของโครงการหนึ่งต าบล หนึ่งผลิตภัณฑ์ ลงวันที่ 7 มีนาคม 2545. 
135 จรัส  สุวรรณมาลา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 63, น.28. 
136 เกริกเกียรติ  พิพัฒน์เสรีธรรม, การคลังว่าด้วยการจัดสรรและการกระจาย, พิมพ์ครั้งที่ 9 

(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2552), น.464. 
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ระยะต่อไปได้  การด าเนินนโยบายประชานิยมโดยไม่ค านึงถึงความยั่งยืนทางการคลัง ท าให้อัตรา
ค่าจ้างและอัตราการจ้างงานเพ่ิมข้ึนในช่วงแรก ส่งผลให้รายได้และการบริโภคอยู่ในระดับที่ดีขึ้นอย่าง
มีนัยส าคัญในช่วงระยะเวลาหนึ่ง ประชาชนได้สินค้าและบริการมาอุปโภคบริโภคโดยไม่ต้องแบกรับ
ต้นทุน ท าให้เศรษฐกิจในระยะแรกเติบโต แต่ในระยะต่อมาจะเริ่มประสบปัญหาการขยายตัวของ 
อุปสงค์ต่อสินค้าภายในประเทศที่เพ่ิมสูงขึ้น อัตราเงินเฟูอจะเพ่ิมสูงขึ้น เนื่องจากส่วนที่เติบโตนั้นมา
จากการบริโภค มิใช่การลงทุนแต่อย่างใด จึงไม่ก่อให้เกิดการสะสมทุนเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจในระยะยาว 
และแทนที่จะลดความยากจนลงกลับเป็นการเพ่ิมความยากจนให้กับคนในชนบทด้วยการส่งเสริมการ
บริโภคที่ไม่จ าเป็น ไม่ก่อให้เกิดการพัฒนาประเทศอย่างแท้จริง137  ทั้งนี้ ความเสียหายของนโยบาย
ประชานิยมไม่จ ากัดอยู่เฉพาะในทางเศรษฐกิจเพียงอย่างเดียว แต่ยังแทรกซึมเข้าไปในกระบวนการคิด
ของประชาชนด้วย เช่น ความเคยตัวจากการได้ “ของฟรี” จากรัฐบาลครั้งแล้วครั้งเล่า เสพติดจนต้อง
ร้องขอเพ่ิมอีกเสมอ138 ส่งผลให้ประชาชนอ่อนแอลง ขาดความสามารถและความพยายามในการ
พัฒนาและช่วยเหลือตนเอง  ประกอบกับสถาบันที่อ่อนแอในประเทศ ไม่ว่าจะเป็นกลไกการถ่วงดุล
และตรวจสอบ กลไกการลงโทษ และการพัฒนาประชาธิปไตยที่อ่อนแอ ล้วนก่อให้ เกิดปัญหาการ
ทุจริตเป็นจ านวนมาก น าพาประเทศไปสู่วิกฤติทางเศรษฐกิจและสังคมอย่างรุนแรง139 

การคาดหวังแต่เพียงชัยชนะในทางการเมือง โดยด าเนินนโยบายประชานิยมอย่าง
ไม่รับผิดชอบ ปราศจากความค านึงถึงข้อจ ากัดทางเศรษฐกิจ ท าให้ความมั่นคงของประเทศค่อย ๆ 
เสื่อมทรุดลงจนถูกท าลายไปในที่สุด หากรัฐบาลต้องการแก้ไขปัญหาต่าง ๆ เหล่านี้ที่เกิดขึ้น รัฐบาล
จะต้องน าเอานโยบายรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมาใช้เพื่อลดผลกระทบจากการใช้นโยบายประชา
นิยมข้างต้น140 กล่าวคือ รัฐจะต้องแก้ไขปัญหาโดยการควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” ตามกรอบ
วินัยทางการคลัง โดยเฉพาะกรอบความยั่งยืนในทางการคลังนั่นเอง 

                                                           
137 สฤนี  อาชวานันกุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 12, น.125-126. 
138 ไสว  บุญมา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 16, น.110 
139 สฤนี  อาชวานันกุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 12, น.126. 
140 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ปฏิบัติหน้าที่ส านักงานเลขาธิการสภาปฏิรูป

แห่งชาติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 112, น.2-3. 
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3. ผลกระทบของประชานิยม 
 

การด าเนินนโยบายประชานิยมไม่ได้ก่อให้เกิดผลเสียเสมอไป ในทางทฤษฎีแนวคิดแบบ
ประชานิยมไม่ได้เป็นแนวคิดที่ไม่สามารถน ามาใช้ในการบริหารประเทศได้ และไม่ใช่ตัวการในการก่อ
ปัญหาและสร้างผลกระทบที่เลวร้ายเพียงอย่างเดียวแต่ประการใด หากแต่เพียงในประวัติศาสตร์ได้
ปรากฏตัวอย่างของประชานิยมที่ล้มเหลวให้เห็นอยู่มาก และยังไม่มีประเทศใดที่ประสบความส าเร็จ
จากการน าแนวคิดแบบ “ประชานิยม” มาบริหารประเทศอย่างจริงจัง ดังนั้นจึงยังมีข้อถกเถียง
เกี่ยวกับการบริหารประเทศภายใต้การด าเนินนโยบายประชานิยมอยู่เสมอ มีข้อคิดเห็นทางวิชาการที่
หลากหลายซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงข้อดี - ข้อเสียของประชานิยม ดังนี้ 

 
3.1 ข้อดีของประชานิยม 
 

3.1.1 ประชานิยมท าให้ประชาชนได้รับความส าคัญมากยิ่งข้ึน 
ที่ผ่านมาการออกแบบนโยบายสาธารณะโดยเฉพาะนโยบายเศรษฐกิจได้รับการ

ออกแบบโดยหน่วยงานราชการ เช่น ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  
ซึ่งที่ผ่านมาอาจจะไม่ได้รับฟังเสียงและความคิดเห็นรวมถึงความต้องการของประชาชนอย่างทั่วถึง 
ดังนั้น แนวคิดแบบประชานิยมท าให้นักการเมืองต้องหันมาให้ความส าคัญกับความต้องการของ
ประชาชนมากยิ่งขึ้นและออกแบบนโยบายที่ตอบโจทก์ความต้องการนั้น ๆ น าไปสู่การน าเจตจ านง
ของประชาชนขึ้นไปสู่การด าเนินนโยบายที่ตอบสนองความต้องการของประชาชนอย่างแท้จริง141 

3.1.2 ประชานิยมช่วยลดความเหลื่อมล้ าในสังคม 
หลายนโยบายประชานิยมที่ผ่านมาเป็นการสร้างสวัสดิการขั้นพ้ืนฐานให้แ ก่

ประชาชนซึ่งเป็นจุดเริ่มต้นในการพัฒนาในสู่รัฐสวัสดิการต่อไป ตัวอย่างเช่น โครงการ 30 บาทรักษา
ทุกโรค ซึ่งพัฒนาไปสู่หลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า โครงการเรียนฟรี 15 ปี ค่าแรงขั้นต่ า 300 บาท 
อันเป็นการลดความเหลื่อมล้ าที่มีในสังคมและเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าถึงระบบสวัสดิการสังคมขั้น
พ้ืนฐานได้มากขึ้น การเปิดโอกาสทางการศึกษาและการรักษาพยาบาลยังช่วยท าให้ประเทศไม่พัฒนา
แบบกระจุกตัวตามเมืองใหญ่แบบที่เป็นมาในอดีตแต่ยังขยายโอกาสครอบคลุมไปถึงกลุ่มบุคคล อ่ืนใน
สังคมอีกด้วย ท าให้สังคมมีความเสมอภาคเท่าเทียมกันในการกระจายทรัพยากรมากยิ่งขึ้น ยกระดับ
คุณภาพชีวิตให้กับประชาชนอย่างท่ัวถึง 

3.1.3 ประชานิยมเพิ่มโอกาสในการพัฒนาตนเองในสังคมอย่างท่ัวถึง 
เมื่อประชาชนได้รับหลักประกันสิทธิขั้นพ้ืนฐานแล้ว หากประชาชนได้รับโอกาส

อย่างเท่าเทียมในการพัฒนาความรู้ความสามารถของตนเองแล้ว ย่อมท าให้ประชาชนสามารถพัฒนา
ศักยภาพของตนเองอย่างเต็มที่ ส่งผลให้ประเทศชาติได้รับทรัพยากรมนุษย์ที่มีประสิทธิภาพเพ่ิมมากข้ึน 
เป็นก าลังส าคัญในการพัฒนาประเทศในอนาคต นักเศรษฐศาสตร์ชาวเปรู Hernando de Soto  

                                                           
141 วีระพงษ์  ประภา, “ประชานิยม: ช่วยประชา หรือสร้างภาระ?,” งานวิจัยเบื้องหลัง

รายการ "เถียงให้รู้เรื่อง" (ช่อง Thai PBS) ไทย. 
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ได้กล่าวว่า ประเทศโลกที่สามไม่สามารถที่จะพัฒนาได้อย่างทั่วถึง เพราะคนยากจนไม่มีกรรมสิทธิ์ใน
สินทรัพย์และไม่สามารถแปลงสินทรัพย์ให้เป็นทุนได้ (dead capital) เนื่องจากความยุ่งยากของ
ระเบียบและข้อกฎหมายต่าง ๆ ส่งผลให้การผลิตและสินทรัพย์ส่วนใหญ่อยู่ในภาคการผลิตที่ไม่เป็น
ทางการ (extralegal sector) ดังนั้น รัฐบาลจะต้องท าให้คนจนมีกรรมสิทธิ์ ในสินทรัพย์ผ่านทาง
นโยบายที่ช่วยเพ่ิมรายได้ให้กับประชาชนที่มีปัญหาในการเข้าถึงแหล่งทุน ส่งเสริมหรือสนับสนุนให้
ประชาชนได้มีโอกาสในการพัฒนาศักยภาพของตนเอง 142 เช่น กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง 
โครงการส่งเสริมวิสาหกิจขนาดย่อมและขนาดกลาง หรือ โครงการหนึ่งต าบลหนึ่ งผลิตภัณฑ์ เป็นต้น 
เ พ่ือสร้ างโอกาสอย่างทั่ วถึ งของประชาชน เมื่ อมีทรัพยากรมนุษย์ที่ มีประสิทธิภาพแล้ว  
ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศย่อมตามมา 

3.1.4 ประชานิยมช่วยกระตุ้นเศรษฐกิจในระยะสั้น 
นโยบายประชานิยมส่งผลโดยตรงต่อการกระตุ้นระบบเศรษฐกิจที่ชะลอตัวลงให้

กลับฟ้ืนคืนมามีการขยายตัวในระยะสั้น ตัวอย่างเช่น นโยบายรถคันแรกที่กระตุ้นเศรษฐกิจ
ภายในประเทศอันเป็นผลมาจากการเจริญเติบโตของภาคอุตสาหกรรมรถยนต์ในประเทศไทย  
ซึ่งถือเป็นอุตสาหกรรมหลักที่จะช่วยขับเคลื่อนเศรษฐกิจของประเทศไทย และเกิดการสร้างงาน  
สร้างรายได้ หรือ นโยบายกระตุ้นเศรษฐกิจภาคอสังหาริมทรัพย์ ที่กระตุ้นเศรษฐกิจในภายประเทศอัน
เป็นผลมาจากการเจริญเติบโตของภาคอสังหาริมทรัพย์ในประเทศไทยซึ่งธุรกิจพัฒนาอสังหาริมทรัพย์
เป็นธุรกิจที่มีความเชื่อมโยงกับภาคอ่ืน ๆ เช่น การก่อสร้าง การตกแต่งภายใน การขนส่ง  
หรือ นโยบายเช็คช่วยชาติและการแจกเงินชาวนาไร่ละ 1,000 บาท ที่ท าให้ประชาชนมีเงินมาใช้จ่าย
มากยิ่งขึ้น เป็นต้น ท าให้มีเกิดการบริโภคภายในประเทศเป็นอย่างมาก อันส่งผลต่อการขยายตัว
ในทางเศรษฐกิจในระยะสั้น 

3.1.5 ประชานิยมสร้างความสะดวกสบายให้แก่ประชาชน 
เปูาหมายส าคัญของประชานิยมคือสร้างความพึงพอใจให้กับประชาชน 

นักการเมืองจึงออกแบบนโยบายประชานิยมเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในทุกระดับ 
เช่น การสร้างโอกาสในการเข้าถึงแหล่งเงินทุนของผู้มีรายได้น้อย แจกคอมพิวเตอร์พกพาเพ่ือใช้
ประกอบการเรียนการสอนของเยาวชนอันเป็นการสร้างความรู้ความเข้าใจบทเรียนในยุคเทคโนโลยี
สมัยใหม่ การสนับสนุนให้ประชาชนผู้มีรายได้ปานกลางสามารถซื้อรถยนต์หรืออสังหาริมทรัพย์ใน
ราคาถูก ท าให้ประชาชนสามารถใช้ชีวิตได้อย่างสะดวกสบายมากยิ่งขึ้น 

3.1.6 ประชานิยมช่วยสร้างรายได้ให้แก่รัฐในระยะยาว 
นโยบายลดรายได้ของรัฐหลาย ๆ นโยบายท าให้รัฐขาดรายได้จ านวนมากในช่วง

ระยะเวลาหนึ่ง แต่อาจสร้างรายได้ให้แก่รัฐในระยะยาว จากการเก็บภาษีต่ออ่ืน ๆ จากการกระตุ้น
เศรษฐกิจ เช่น นโยบายลดภาษีรถคันแรก หรืออสังหาริมทรัพย์ ท าให้เกิดการบริโภคมากยิ่งขึ้น ท าให้
รัฐสามารถเก็บภาษีจากฐานบริโภคได้มากยิ่งขึ้น ทั้งยังสามารถเก็บภาษีเงินได้นิติบุคคลจากผู้ประกอบ
กิจการอุตสาหกรรมรถยนต์หรือธุรกิจพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ที่มีรายได้เพ่ิมมากขึ้นจากนโยบายกระตุ้น

                                                           
142 ธนศาล  วิธีเจริญ, “Hermando De Soto : The Mystery of Capital,” สรุปประเด็น

ส าคัญจากหนังสือเล่มใหม่ที่น่าสนใจ ส านักนโยบายและแผนงบประมาณ ส านักงบประมาณ. 
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เศรษฐกิจอีกด้วย นอกจากนี้ ยังเป็นการสร้างฐานภาษีให้แก่รัฐเพ่ิมมากขึ้นในระยะยาว ตัวอย่างเช่น 
นโยบายลดภาษีเงินได้นิติบุคคลที่ดึงดูดนักลงทุนต่างชาติเข้ามาลงทุนในประเทศไทยจ านวนมาก  
เป็นการเพ่ิมฐานรายได้ให้แก่รัฐในระยะยาวจากกิจการต่าง ๆ ที่เพ่ิมมากข้ึน 

 
3.2 ข้อเสียของประชานิยม 

 
3.2.1 ประชานิยมก่อให้เกิดความเสี่ยงหรือภาระทางการคลัง 

นโยบายประชานิยมได้สร้างความเปราะบางของเศรษฐกิจโดยเฉพาะการก่อหนี้
สาธารณะ ท าให้เกิดข้อกังวลอย่างมากว่าจะก่อให้เกิดวิกฤติหนี้สาธารณะ เนื่องจากรัฐบาลต้องท าการ
กู้เงินมหาศาลเพื่อด าเนินงานตามนโยบายที่ได้หาเสียงไว้ และบางนโยบาย เช่น นโยบายรับจ าน าข้าว 
ก่อให้เกิดการขาดทุนอย่างมาก นักเศรษฐศาสตร์จากสถาบันต่าง ๆ ได้แสดงความเป็นห่วงถึงภาระหนี้
ในปัจจุบันและอนาคตที่อาจเกิดขึ้น เพราะฉะนั้นหากเศรษฐกิจโลกและเศรษฐกิจของประเทศมีการ
เจริญเติบโตช้าหรือเกิดสะดุดชะลอตัว เงินทุนไหลเวียนและระดับของหนี้สาธารณะอาจเพ่ิมสูงขึ้นจน
เกิดวิกฤติได้ เป็นการสร้างความเสี่ยงหรือภาระทางการคลังของประเทศในระยะยาว ขัดต่อกรอบวินัย
ทางการคลังและหลักการรักษาเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจ 

3.2.2 ประชานิยมบางนโยบายเป็นการบิดเบือนกลไกตลาด 
การบิดเบือนกลไกตลาดของรัฐบาล ส่งผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศ

อย่างกว้างขวาง ทั้งยังส่งผลต่อความน่าเชื่อถือของประเทศในเวทีระดับประ เทศ เช่น โครงการ 
รับจ าน าข้าว ที่รัฐบาลรับจ าน าในราคาตันละ 15,000 บาท ซึ่งเป็นราคาที่สูงกว่าราคาตลาด เป็นการ
บิดเบือนราคาข้าวภายในประเทศ ท าให้อุปทานเพ่ิมสูงขึ้นอย่างผิดปกติ เกษตรกรหันมาปลูกข้าวแทน
เป็นจ านวนมาก ท าให้มีปริมาณข้าวที่สูงกว่าความต้องการในตลาด และท าให้ผลผลิตในทางเกษตรอ่ืน ๆ 
มีปริมาณน้อยลง และหากประเทศคู่แข่งสามารถผลิตข้าวได้ในปริมาณที่เพียงพอต่อความต้องการใน
ตลาดได้แล้ว ย่อมท าให้รัฐบาลไม่สามารถขายข้าวที่รับจ าน าได้เนื่องจากมีราคาที่สูงกว่าตลาด 
นอกจากนี้ ระบบการค้าข้าวแบบแข่งขันของภาคเอกชนถูกท าลายเนื่องจากการจ าน าข้าวท าให้รัฐบาล
กลายพ่อค้ารายใหญ่ ท าให้พ่อค้าข้าวได้รับความเสียหายจากการบิดเบือนกลไกตลาดดังกล่าว 

3.2.3 ประชานิยมให้ประโยชน์แก่กลุ่มผู้ได้รับผลประโยชน์ในวงท่ีจ ากัด 
ผาสุก  พงษ์ไพจิตร และคริส  เบเกอร์ได้กล่าวไว้ว่า นโยบายประชานิยมมักได้รับ

การสนับสนุนทางการเมืองจากประชาชน แต่ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจมักตกอยู่กับชนชั้นน าทาง
ธุรกิจและชนชั้นน าทางการเมือง หลายนโยบายท าให้เกิดผลตอบแทนส่วนเกิน (economic rent - 
seeking) ซึ่งเกิดมาจากการแทรกแซงระบบตลาดของรัฐ ท าให้เกิดผลตอบแทนส่วนเกินกับกลุ่ม
ผลประโยชน์ในวงจ ากัดและไม่ได้ช่วยคนจนอย่างที่ได้โฆษณาหาเสียงไว้ก่อนเลือกตั้ง ตัวอย่างเช่น 
นโยบายรับจ าน าข้าวที่ผลประโยชน์ส่วนใหญ่ตกอยู่กับชาวนาที่มีฐานะร่ ารวย และฐานะปานกลาง 
ชาวนารายเล็กท่ียากจนซึ่งเป็นชาวนาส่วนใหญ่ได้รับประโยชน์จากโครงการน้อยมาก สังเกตว่าในกรณี
นาปรัง ผลประโยชน์ของเงินจ าน าส่วนใหญ่จะตกแก่ชาวนาที่มีฐานะดี ซึ่งมีข้าวขายให้รัฐบาลเป็น
มูลค่าหลายแสนบาทต่อคน เช่น ชาวนาที่มีข้าวขายให้รัฐตั้งแต่รายละ 6 แสนบาทมีจ านวน 33,309 
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ราย (หรือร้อยละ 5.4 ของชาวนาที่เข้าโครงการจ าน านาปรัง) แต่กลับมียอดขายข้าวให้รัฐบาลสูงถึง 
27,034 ล้านบาท หรือร้อยละ 19.1 ของมูลค่าการจ าน านาปรังทั้งหมด143 

3.2.4 ประชานิยมเปิดช่องว่างให้น าไปสู่การทุจริต 
การน านโยบายไปปฏิบัติด้วยงบประมาณมหาศาล รวมถึงวัฒนธรรมทุจริตที่หยั่ง

รากลึกในสังคมไทย ย่อมเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าที่รัฐและกลุ่มผลประโยชน์กระท าการทุจริตได้ง่ายขึ้น 
ตัวอย่างเช่น โครงการรับจ าน าข้าวที่มีขั้นตอนในการด าเนินโครงการหลายขั้นตอน อันน ามาสู่ปัญหา
ในการควบคุมตรวจสอบ เกิดข้อเท็จจริงว่ามีการทุจริตในขั้นตอนต่าง ๆ หรือ ปัญหาเกี่ยวกับการขึ้น
ทะเบียนชาวนาในโครงการแจกเงินชาวนาไร่ละ 1,000 บาท ปัญหาในเรื่องของคุณสมบัติของ
ผู้ประกันตนในโครงการเช็คช่วยชาติ ท าให้ประชาชนที่ควรจะได้รับประโยชน์จากนโยบายดังกล่าว
ไม่ได้รับประโยชน์อย่างแท้จริง ทั้งยังท าให้รัฐต้องสูญเสียรายได้อย่างมหาศาลจากการทุจริต  
นอกจากนี้ ยังมีปัญหาในเรื่องของการควบคุมตรวจสอบในกรณีที่รัฐบาลใช้จ่ายเงินผ่านทาง
งบประมาณรายจ่ายงบกลาง หรือ การใช้จ่ายผ่านทางเงินนอกงบประมาณ ซึ่งรัฐสภาไม่สามารถ
ควบคุมตรวจสอบได้อย่างมีประสิทธิภาพ อาจท าให้เกิดการทุจริตได้อย่างกว้างขวาง 

3.2.5 ประชานิยมบางนโยบายก่อให้เกิดปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมและการคมนาคม
ขนส่ง 

แม้ว่านโยบายของประเทศในปัจจุบันจะให้ความส าคัญกับการรักษาสิ่งแวดล้อม 
แต่กลับมีนโยบายส่วนหนึ่งที่สร้างมลพิษต่อสิ่งแวดล้อม ได้แก่ นโยบายรถคันแรก ที่ส่งผลให้มีปริมาณ
รถในถนนเพิ่มมากข้ึน สวนทางกับแนวทางรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทั้งยังขัดต่อแนวทางการส่งเสริม
และพัฒนาระบบขนส่งมวลชนภายในประเทศ เป็นการการสร้างปัญหาจราจรและท าลายระบบการ
ขนส่งมวลชน รวมถึงไม่สอดคล้องกับนโยบายประหยัดพลังงานของประเทศในภาวะที่โลกก าลังขาด
แคลนพลังงานอีกด้วย 

3.2.6 ประชานิยมก่อให้การบริโภคที่เกินความจ าเป็น 
นโยบายประชานิยมหลายนโยบายสร้างผลกระทบทางจิตวิทยาให้แก่ประชาชน 

ท าให้การตัดสินของประชาชนถูกบิดเบือนด้วยผลประโยชน์ที่พึงจะได้รับจากการเข้าร่วมโครงการของ
รัฐบาลที่มาพร้อมกับเงื่อนไขให้ต้องรีบตัดสินใจใช้จ่ายเงินจ านวนมาก ไม่ว่าจะเป็นโครงการรถคันแรก 
หรือ นโยบายกระตุ้นเศรษฐกิจภาคอสังหาริมทรัพย์ โดยเฉพาะเงื่อนเวลาระยะสั้นอันเป็นการบังคับให้
ประชาชนรีบตัดสินใจว่าจะเข้าร่วมโครงการหรือไม่ ท าให้อาจไม่ได้ตัดสินใจอย่างรอบคอบ ท าให้ต้อง
แบกรับภาระค่าใช้จ่ายจ านวนมากในระยะยาวในเรื่องที่อาจเกินความจ าเป็น 

3.2.7 ประชานิยมท าให้ประชาชนพึ่งพิงนโยบายอุปถัมภ์ของรัฐมากจนเกินไป 
นโยบายประชานิยม เป็นพ้ืนฐานก่อให้เกิดความหวังเทียมในหมู่คนจน และ

นโยบายที่ไร้ความผิดชอบอาจสร้างนิสัยรอรัฐอุปถัมภ์มากจนเกินไป นโยบายลดแลกแจกแถมต่าง ๆ 
ของรัฐบาล ท าให้ประชาชนได้รับประโยชน์โดยที่ไม่ต้องลงแรงใด ๆ ไม่เสริมสร้างศักยภาพในด้านต่าง ๆ 
ให้แก่ประชาชน ในแง่นี้ประชานิยมจึงมีสถานะเสมือนยาเสพติดที่ท าลายภูมิคุ้มกันของประชาชน หาก

                                                           
143 สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, “ผลดีผลเสียของการจ าน าข้าวทุกเม็ด,” กันยายน  

2555, น.2. 
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ประชาชนได้แต่ฝากความหวังในอนาคตของตนเองไว้กับรัฐบาลแล้ว หากวันหนึ่งรัฐบาลไม่ด าเนิน
นโยบายประชานิยมเสียแล้ว ย่อมท าให้ประชาชนไม่สามารถด ารงชีวิตอยู่ได้ด้วยตนเอง เนื่องจากเคย
อาศัยความช่วยเหลือของรัฐบาลจนเคยตัว ขาดความสามารถในการท างานหาเลี้ยงชีพด้วยตนเอง 

3.2.8 ประชานิยมอาจสร้างความไม่เป็นธรรมในการกระจายทรัพยากร 
โครงการประชานิยมต่าง ๆ ของรัฐบาลอาจสร้างประโยชน์แก่ประชาชนกลุ่มใด 

กลุ่มหนึ่ง ผลประโยชน์จึงตกแก่ประชาชนเป็นกระจุก เกิดความไม่เท่าเทียมในการจัดสรรทรัพยากร 
ตัวอย่างเช่น โครงการรับจ าน าข้าว หรือการแจกเงินชาวนาไร่ละ 1,000 บาท ซึ่งไม่เป็นธรรมกับเกษตรกร
ผู้ประกอบอาชีพเพาะปลูกเกษตรกรรมชนิดอ่ืน ๆ รวมถึงไม่เป็นธรรมต่อผู้ประกอบอาชีพอ่ืน ๆ ที่ไม่ใช่
เกษตรกร รวมถึงโครงการที่ให้ประโยชน์แก่ประชาชนที่ต้องการบริโภคสินค้าบางรายการ เช่น รถยนต์ 
อสังหาริมทรัพย์ ตามโครงการประชานิยมต่าง ๆ ซึ่งไม่เป็นธรรมกับประชาชนที่ไม่สนใจหรือไม่สามารถ
เข้าร่วมโครงการดังกล่าว ไม่ว่าจะเป็นเพราะมีรถยนต์หรืออสังหาริมทรัพย์อยู่ก่อนแล้ว หรือไม่มี
ความสามารถในการหารายได้มาใช้จ่ายในการเข้าร่วมโครงการดังกล่าว 

3.2.9 ประชานิยมส่งผลให้เกิดสินค้าที่ไม่มีคุณภาพในตลาด 
การด าเนินนโยบายประชานิยมที่รัฐเข้ามามีบทบาทในทางเศรษฐกิจ ให้การ

สนับสนุนผลิตภัณฑ์ต่าง ๆ โดยให้ความส าคัญกับปริมาณ ตัวอย่างเช่น นโยบายจ าน าข้าว นั้น ย่อม
ส่งผลให้เกิดการขยายตัวในภาคที่รัฐบาลสนับสนุนอย่างมหาศาล เกษตรหรือผู้ประกอบอาชีพอ่ืน ๆ 
หันมาให้ความส าคัญกับการปลูกข้าวมากยิ่งขึ้น เร่งการผลิต ขยายพ้ืนที่การผลิต เพ่ือให้เกิดผลผลิตใน
ปริมาณมากเพ่ือเข้าร่วมโครงการกับรัฐบาลโดยไม่ค านึงถึงคุณภาพของสินค้าเกษตร ท าให้ขาดการ
วิจัยและพัฒนาคุณภาพของผลิตภัณฑ์ ท าให้รัฐบาลได้รับข้าวในปริมาณมากแต่อาจประกอบไปด้วย
ข้าวที่เสื่อมคุณภาพในปริมาณมากเช่นเดียวกัน ส่งผลต่อคุณภาพของผลิตภัณฑ์ดังกล่าวในตลาด สร้าง
ความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศอย่างกว้างขวาง 

3.2.10 ประชานิยมท าให้ประชาชนบางกลุ่มได้รับภาระจากการด าเนินนโยบาย 
การด าเนินนโยบายประชานิยมบางนโยบายอาจก่อให้เกิดผลลบต่อกลุ่มบุคคลอื่น

ในสังคมที่ไม่ได้รับประโยชน์จากโครงการของรัฐบาล เช่น ผู้ประกอบกิจการรายย่อยที่ต้องแบกรับภาระ
ค่าจ้างสูงขึ้นอย่างกะทันหันจากนโยบายค่าจ้าง 300 บาท ซึ่งเป็นอัตราเดียวกันทั้งประเทศ ทั้ง ๆ ที่
ลักษณะของกิจการต่าง ๆ ประเภทของการใช้แรงงาน และคุณภาพของแรงงานมีความแตกต่างกัน  
ท าให้ผู้ประกอบกิจการมีต้นทุนในการผลิตที่สูงขึ้น สูญเสียความสามารถในการแข่งขันกับผู้ประกอบ
กิจการรายใหญ่หรือผู้ประกอบกิจการต่างชาติที่มีค่าแรงขั้นต่ าที่ต่ ากว่าประเทศไทย โดยเฉพาะแรงงาน
จากประเทศเพ่ือนบ้าน นอกจากนี้ยังส่งผลให้เกิดการเคลื่อนย้ายการลงทุนออกไปยังภายนอกประเทศ
เนื่องจากไม่สามารถแบกรับต้นทุนดังกล่าวได้ หรือ ท าให้พ่อค้าข้าวได้รับความเสียหายจากการที่
รัฐบาลรับจ าน าข้าวในราคาที่สูงกว่าในตลาด ท าให้ไม่สามารถรับซื้อข้าวจากชาวนาได้ตามปกติ  
ไม่สามารถประกอบกิจการแข่งขันกับรัฐบาลได้ สร้างความเสียหายให้กับพ่อค้าข้าวอย่างมหาศาล 

3.2.11 ประชานิยมท าให้ประชาชนตกเป็นเครื่องมือของนักการเมืองในการขึ้นสู่
อ านาจ 

นักการเมืองที่คาดหวังผลประโยชน์ทางการเมือง มักจะเสนอนโยบายที่ถูกใจ
ประชาชน ไม่ว่าจะเป็นการลดภาระค่าใช้จ่ายในการบริโภคอุปโภคต่าง ๆ การเพ่ิมรายได้หรือการ
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แจกจ่ายทรัพย์สินต่าง ๆ ซึ่งจะต้องใช้งบประมาณมหาศาลในการด าเนินการดังกล่าว น ามาซึ่งภาระที่รัฐ
จะต้องจัดหารายได้มาให้เพียงพอกับรายจ่าย และมักจะปรากฏในรูปแบบของการก่อหนี้สาธารณะอัน
น ามาซึ่งภาระทางการคลังในระยะยาว ประชาชนที่ได้รับประโยชน์จากนโยบายประชานิยมในวันนี้อาจ
ต้องเสียภาษีอย่างมหาศาลที่รัฐเรียกเก็บในอนาคตเพ่ือน าเงินมาชดใช้หนี้สินที่รัฐได้ก่อไว้ในการด าเนิน
นโยบายประชานิยมที่ผ่านมา จึงเห็นได้ว่า การด าเนินนโยบายประชานิยมอาจมุ่งเน้นผลประโยชน์และ
ชัยชนะทางการเมืองโดยใช้ฐานมวลชนเป็นเครื่องมือโดยไม่ได้ท าให้ประชาชนเข้มแข็งขึ้นหรือเป็นการ
เพ่ิมอ านาจประชาชน (Empower the people) แต่ประการใด 
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4. สถานะทางกฎหมายของประชานิยม 
 

ถึงแม้ว่าการคลังสมัยใหม่รัฐมีความจ าเป็นต้องเข้าแทรกแซงเศรษฐกิจ ท าให้รัฐมี
รายจ่ายเพิ่มมากขึ้นตามล าดับ กรอบวินัยทางการคลังจึงต้องผ่อนปรน ลดความเข้มงวดในการควบคุม
การรับจ่ายเงินของรัฐบาล ท าให้การบริหารการเงินการคลังแผ่นดินมีความสะดวก คล่องตัวมากขึ้น144 
แต่การที่รัฐบาลได้ท าการแสวงหาแหล่งเงินทุนใหม่ ๆ ส าหรับใช้ขับเคลื่อนนโยบาย “ประชานิยม”  
ซึ่งต้องใช้เงินและทรัพยากรจ านวนมาก ประกอบกับตลาดเงินและตลาดทุนมีการพัฒนาเครื่องมือทาง
การเงินใหม่ ๆ เปิดช่องให้รัฐบาลเลือกใช้เครื่องมือกึ่งการคลังและเครื่องมือทางการเงินมากขึ้นโดย
ปราศจากกลไกการตรวจสอบถ่วงดุลที่มีประสิทธิภาพ145 ย่อมส่งผลให้เกิดช่องทางในการการทุจริตและ
การด าเนินนโยบายใช้จ่ายเงินแผ่นดินเพ่ือมุ่งหวังผลประโยชน์ในทางการเมืองโดยไม่ค านึงถึงเสถียรภาพ
ในทางการคลังตามมา  ในปัจจุบัน ภารกิจของรัฐจึงต้องให้ความส าคัญกับเสถียรภาพในทางการคลัง
และระบบเศรษฐกิจของประเทศมากยิ่งขึ้น กรอบวินัยทางคลังในยุคปัจจุบันจึงพัฒนาไปตามภารกิจ
ของรัฐที่เปลี่ยนแปลง หลักการพ้ืนฐานทางการคลังที่ส าคัญในยุคนี้ ได้แก่ หลักการตรวจสอบได้  
หลักความโปร่งใส หลักการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และหลักประสิทธิภาพ146 ในประเทศไทย
ได้มีการบัญญัติหลักการพ้ืนฐานดังกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญเพ่ือเป็นกรอบในการควบคุมตรวจสอบการ
ด าเนินนโยบายบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล ดังปรากฏตัวอย่างในมาตรา 78 (1)(5) มาตรา 83 
มาตรา 84 (1)(3)(5) และมาตรา 167 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 หรือ ในมาตรา 35 (3)(7)(8) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2557 ที่ก าหนดให้รัฐต้องมีกลไกในการควบคุมตรวจสอบการด าเนินนโยบายของรัฐบาลที่
มีลักษณะเป็นนโยบายประชานิยมที่มุ่งหวังแต่ผลประโยชน์ทางการเมือง จนอาจท าให้เกิดความเสี่ยง
หรือภาระทางการคลัง กระทบต่อเสถียรภาพทางการคลังและความยั่งยืนของระบบเศรษฐกิจของ
ประเทศในระยะยาว  จากการศึกษา ค้นคว้า ที่ได้อธิบายมาในข้างต้นเห็นได้ว่า “ประชานิยมใน
ความหมายอย่างกว้าง” หมายถึง แนวคิดทางเศรษฐกิจการเมือง หรือ การบริหารบ้านเมืองที่ให้
ความส าคัญกับประชาชน สนับสนุนสิทธิและอ านาจของประชาชน โดยค านึงถึงความต้องการของ
ประชาชนเป็นส าคัญ  ส่วน “ประชานิยมในความหมายอย่างแคบ” หมายถึง การบริหารราชการ
แผ่นดินที่มุ่งสร้างความนิยมทางการเมือง โดยไม่ค านึงถึงความเสียหายที่อาจจะเกิดต่อระบบเศรษฐกิจ
ของประเทศและประชาชนในระยะยาว  ซึ่งจะเห็นได้ว่า ลักษณะร่วมกันประการหนึ่งของ  
“ประชานิยม” ทั้งสองความหมาย คือ เป็นเรื่องของ “การบริหารบ้างเมือง” ดังนั้น “ประชานิยม” 
จึงไม่มีสถานะในทางกฎหมายโดยตัวเอง หากแต่เป็นเพียงแนวคิดอันเป็นรากฐานของสังคม 
เศรษฐกิจและการเมือง (Ideology) หากแต่จะปรากฏออกมาสู่โลกแห่งความเป็นจริงและมีผล
ในทางกฎหมาย ย่อมต้องแสดงออกผ่านทางการกระท าของรัฐในรูปแบบต่าง ๆ   ในประเทศที่
ปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตยนั้น การบริหารบ้างเมืองเป็นภารกิจของฝุายบริหารหรือเป็นการ

                                                           
144 อรพิน  ผลสุวรรณ์  สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 37, น.32 – 44. 
145 จรัส  สุวรรณมาลา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 63, น.25. 
146 อรพิน  ผลสุวรรณ์  สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 37, น.136 – 137. 
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กระท าของฝุายบริหาร ซึ่งการกระท าของฝุายบริหาร สามารถจ าแนกได้เป็น การกระท าทางรัฐบาล
และการกระท าทางปกครอง การกระท าของฝุายบริหารทั้งสองลักษณะอาจจะเป็นการใช้อ านาจ
ในทางบริหารก าหนดนโยบายประชานิยมและด าเนินการตามนโยบายประชานิยม ไม่ว่าจะเป็นประชา
นิยมที่ใช้เครื่องมือทางการคลังใด ๆ ล้วนแล้วแต่ต้องกระท าการผ่านทางการกระท าทางรัฐบาลและ
การกระท าทางปกครองเพ่ือให้แนวคิดประชานิยมสามารถบรรลุผลได้ในทางปฏิบัติ “ประชานิยม” 
จึงถูกแสดงออกและมีสถานะในทางกฎหมายผ่านทางการกระท าทางรัฐบาลหรือการกระท าทาง
ปกครองของฝ่ายบริหาร 

 
4.1 นโยบายประชานิยม 
 

“ประชานิยม” เป็นแนวคิดทางสังคม เศรษฐกิจและการเมือง ซึ่งการจะท าให้แนวคิด
ดังกล่าวสามารถบรรลุบังเกิดเป็นผลได้จริงในทางปฏิบัติ จะต้องมีการรับรองแนวคิดแบบประชานิยม
บรรจุไว้เป็นนโยบายของรัฐบาลตามที่ได้หาเสียงไว้กับประชาชนผ่านทางการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา
ก่อนเข้ารับต าแหน่งตามรัฐธรรมนูญ147 และน านโยบายดังกล่าวมาใช้เป็นหลักในการด าเนินการ

                                                           
147 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 176 บัญญัติว่า “คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องแถลงนโยบายต่อ

รัฐสภาและชี้แจงการด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามมาตรา 75 โดยไม่มีการลงมติ
ความไว้วางใจ  ทั้งนี้ ภายในสิบห้าวันนับแต่วันเข้ารับหน้าที่ และเมื่อแถลงนโยบายต่อรัฐสภาแล้วต้อง
จัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดิน เพ่ือก าหนดแนวทางการปฏิบัติราชการแต่ละปีตามมาตรา 76 

ก่อนแถลงนโยบายต่อรัฐสภาตามวรรคหนึ่ง หากมีกรณีที่ส าคัญและจ าเป็นเร่งด่วนซึ่งหาก
ปล่อยให้เนิ่นช้าไปจะกระทบต่อประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน คณะรัฐมนตรีที่ เข้ารั บหน้าที่จะ
ด าเนินการไปพลางก่อนเพียงเท่าที่จ าเป็นก็ได้” 

มาตรา 178 บัญญัติว่า “ในการบริหารราชการแผ่นดิน รัฐมนตรีต้องด าเนินการตาม
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายที่ได้แถลงไว้ตามมาตรา 176 และต้องรับผิดชอบต่อ
สภาผู้แทนราษฎรในหน้าที่ของตน รวมทั้งต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภาในนโยบายทั่วไปของ
คณะรัฐมนตรี” 

มาตรา 75 บัญญัติว่า “บทบัญญัติในหมวดนี้เป็นเจตจ านงให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและ
ก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน 

ในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องชี้แจงต่อ
รัฐสภาให้ชัดแจ้งว่าจะด าเนินการใด ในระยะเวลาใด เพ่ือบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตาม
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ และต้องจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการ รวมทั้งปัญหาและ
อุปสรรคเสนอต่อรัฐสภาปีละหนึ่งครั้ง” 

มาตรา 76 บัญญัติว่า “คณะรัฐมนตรีต้องจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดิน เพ่ือแสดง
มาตรการและรายละเอียดของแนวทางในการปฏิบัติราชการในแต่ละปีของการบริหารราชการแผ่นดิน 
ซึ่งจะต้องสอดคล้องกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 
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บริหารราชการแผ่นดิน นโยบายของรัฐบาลในลักษณะดังกล่าวจึงถูกเรียกว่า “นโยบายประชานิยม” 
ซึ่งเป็นการกระท าที่มีลักษณะเป็นเรื่องในทางการเมือง หรือ การกระท าในเรื่องนโยบายของฝุาย
บริหาร ในทางนิติศาสตร์เรียกการกระท าลักษณะนี้ว่า “การกระท าทางรัฐบาล” (Act of State; Act de 
gouvernement; Regierungsakt) เป็นการกระท าที่อาศัยกฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญเป็นฐานใน
การใช้อ านาจ มีลักษณะเป็นงานนโยบายก าหนดทิศทางของประเทศ เช่น ต้องการด าเนินนโยบาย
แบบรัฐสวัสดิการที่รัฐมีบทบาทในการแทรกแซงเศรษฐกิจ หรือ ปล่อยให้ตลาดหรือมือที่มองไม่เห็นท า
หน้าที่ในทางเศรษฐกิจ เป็นต้น การกระท าในทางรัฐบาลปรากฎตัวอยู่ในรูปของการแถลงนโยบายการ
บริหารราชการแผ่นดินต่อรัฐสภา การติดต่อสัมพันธไมตรีกับต่างประเทศ หรือการเสนอร่างกฎหมาย
ต่อรัฐสภา148 โดยหลักแล้วย่อมไม่สามารถตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของนโยบายได้ เป็นเรื่อง
ที่รัฐบาลจะต้องรับผิดชอบต่อประชาชนและรัฐสภาซึ่งเป็นผู้แทนของประชาชน หรือโดยองค์กรที่
รัฐธรรมนูญก าหนดไว้เป็นพิเศษ เช่น ศาลรัฐธรรมนูญ หากระบบกฎหมายต้องการให้มีการควบคุม
ตรวจสอบการกระท าดังกล่าว ในทางกฎหมายก็จะบัญญัติไว้อย่างชัดเจนเป็นเรื่อง ๆ ในรัฐธรรมนูญ 
และมอบหมายให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดภายใต้เงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก าหนด 
กรณีใดที่ไม่ได้บัญญัติไว้ การตรวจสอบการกระท าทางรัฐบาลย่อมไม่อาจกระท าได้ในทางกฎหมาย  
แต่ต้องควบคุมตรวจสอบในทางการเมืองเท่านั้น149 ไม่ว่ารัฐบาลจะด าเนินนโยบายประชานิยมใน
ลักษณะรัฐพาณิชย์ แทรกแซงกลไกตลาด อุดหนุนประชาชนผู้มีรายได้น้อย ลงทุนในด้านพลังงาน 
สาธารณูปโภค คมนาคม หรือ ทางด้านอ่ืน ๆ แม้จะถูกวิพากษ์วิจารณ์อย่ างกว้างขวางว่าท าให้รัฐ
ขาดทุน เป็นโครงการที่ไม่มีความจ าเป็น คุ้มค่าหรือไม่อย่างไร ย่อมเป็นเรื่องในทางการเมืองที่ไม่

                                                                                                                                                                      

ในการบริหารราชการแผ่นดิน คณะรัฐมนตรีต้องจัดให้มีแผนการตรากฎหมายที่จ าเป็นต่อการ
ด าเนินการตามนโยบายและแผนการบริหารราชการแผ่นดิน” 

148 สมยศ  เชื้อไทย, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 59, น.223. 
149 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ และคณาจารน์ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 

“แถลงการณ์ คณาจารย์คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 1 กรกฎาคม พ.ศ. 2551 
ความเห็นต่อค าสั่งศาลปกครองกลางคดีหมายเลขด าที่ 984/2551 รับค าฟูองกรณีแถลงการณ์ร่วม
ระหว่างรัฐบาลไทยและรัฐบาลกัมพูชา เรื่อง การขอขึ้นทะเบียนปราสาทพระวิหารเป็นมรดกโลก และ
ก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา, ” ใน เอกบุญ  
วงศ์สวัสดิ์กุล (บรรณาธิการ), การกระท าทางรัฐบาลหรือการกระท าของรัฐบาล : ข้อถกเถียงทาง
วิชาการในระบบกฎหมายมหาชนไทย , พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์), น.155. 
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สามารถใช้กฎเกณฑ์ในทางกฎหมายเป็นเครื่องมือในการวินิจฉัยชี้ขาดได้150 และเอกชนไม่สามารถน า
คดีไปฟูองต่อศาลได้ แม้ว่าจะก่อให้เกิดความเสียหายก็ตาม151 

ถึงแม้ว่านโยบายประชานิยมจะเป็นการกระท าทางรัฐบาลซึ่งไม่อาจควบคุมตรวจสอบ
การกระท าดังกล่าวภายใต้กฎเกณฑ์ในทางกฎหมายที่จะต้องถูกควบคุมตรวจสอบในทางการเมือง
เท่านั้น แต่จากการศึกษาในหัวข้อก่อน ๆ แล้ว จะพบว่า หากไม่ท าการควบคุมตรวจสอบนโยบาย
ดังกล่าว ผู้น าประชานิยมอาจน าพาประเทศชาติไปสู่วิกฤติทางการคลัง ที่ส่งผลให้ประเทศล้มละลายได้  
ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องท าการควบคุมตรวจสอบนโยบายของรัฐบาลที่เข้ามาด ารงต าแหน่ง
ผู้บริหารของประเทศ นโยบายของรัฐบาลจึงตกอยู่ภายใต้กรอบวินัยทางการคลัง ไม่ว่าจะเป็นหลัก
ความยินยอมในทางภาษี หลักกฎหมายทั่วไปทางงบประมาณ หรือหลักการก่อหนี้ภายใต้กรอบความ
ยั่งยืนทางการคลัง เป็นต้น  อย่างไรก็ดี การควบคุมตรวจสอบนั้นจะต้องสอดคล้องกับหลักการพ้ืนฐาน
ในการปกครองในประเทศ ซึ่งในรัฐสมัยใหม่หลักการพ้ืนฐานในทางเศรษฐกิจและในทางการเมือง 
ได้แก่ หลักนิติรัฐและหลักประชาธิปไตย ดังนั้น องค์กรผู้ทรงอ านาจในการควบคุมตรวจสอบ  
“ประชานิยม” จะต้องเป็นองค์กรที่มีอ านาจตามกฎหมายตามหลักนิติรัฐและมีความชอบธรรม 
ในทางประชาธิปไตย 

ตัวอย่างของการกระท าทางรัฐบาลที่รัฐบาลใช้ในการด าเนินนโยบายประชานิยม ได้แก่ 
มติคณะรัฐมนตรีในคราวประชุมเมื่อวันที่ 19 มีนาคม 2556 ได้ลงมติเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติให้
อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . . 
ที่ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ตรวจพิจารณาแล้วและให้ส่งสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาแล้วแจ้ง
ให้คณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎรทราบต่อไป152 
 
4.2 การด าเนินการตามนโยบายประชานิยม 

 
การกระท าทางนโยบายของรัฐบาลไม่อาจบังเกิดผลส าเร็จได้อย่างเป็นรูปธรรม  

หากปราศจาก เครื่องมือส าคัญในการปฏิบัติภารกิจของฝุายบริหารที่เรียกว่า “การกระท าทาง
ปกครอง” (acte administratif) เพ่ือใช้ในการด าเนินงานทางปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะ
ให้กับประชาชนในสังคม  ดังนั้น หากรัฐบาลต้องการท าให้นโยบายประชานิยมของตนบังเกิดเป็นผลขึ้น
จริงในทางปฏิบัติ รัฐบาลมีความจ าเป็นที่จะต้องใช้การกระท าทางปกครองเป็นเครื่องมือทางกฎหมายที่

                                                           
150 วีรพัฒน์  ปริยวงศ์, “วีรพัฒน์  ปริยวงศ์ มอง จ.ม. ยิ่งลักษณ์ถึงบิ๊กตู่ ไม่ใช่มาจากคน ๆ 

เดียว,”สืบค้นเมื่อ 12 ตุลาคม 2558 www.khaosod.co.th/view_newsonline.php?newsid= 
1444664063. 

151 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี, พิมพ์ครั้งที่ 1 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2538), น.177 - 188. 

152 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0505/7601 ลงวันที่ 21 มีนาคม 
2556 เรื่อง ร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้าน
คมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . .  
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ส าคัญในการด าเนินการต่าง ๆ ตามนโยบายของรัฐบาลเพ่ือให้นโยบายดังกล่าวสามารถบรรลุผลส าเร็จได้
อย่างเป็นรูปธรรม ไม่ว่าจะเป็นการกระท าทางปกครองเพ่ือสนองต่อนโยบายประชานิยมผ่านเครื่องมือ
ทางการคลังประเภทใดก็ตาม  การกระท าทางปกครองเป็นกระท าการโดยอาศัยอ านาจตาม
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีค่าบังคับในระดับเดียวกับพระราชบัญญัติ สามารถจ าแนกประเภท
ได้เป็นการกระท าในทางข้อเท็จจริงและการกระท าที่มุ่งต่อผลในทางกฎหมาย153 ซึ่งการกระท าที่มุ่งต่อ
ผลในทางกฎหมายสามารถจ าแนกออกเป็นการกระท าภายในฝุายปกครองและการกระท าที่มีผลออกไป
ยังภายนอกฝุายปกครอง154 

 
 
4.2.1 การกระท าภายในฝ่ายปกครอง 

การด าเนินการภายในฝุายบริหาร แบ่งเป็นระเบียบภายในฝุายปกครองและ
ค าสั่งภายในฝุายปกครอง ตัวอย่างของระเบียบภายในฝุายปกครอง เช่น ระเบียบคณะกรรมการ
กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ ว่าด้วยแนวทางการด าเนินงานตามโครงการพัฒนาศักยภาพ
ของหมู่บ้านและชุมชน (SML) พ.ศ. 2554 ตัวอย่างของค าสั่งภายในฝุายปกครอง เช่น ค าสั่งส านัก
งบประมาณ ที่ 294/2558 เรื่อง มอบหมายการปฏิบัติราชการ ที่ผู้อ านวยการส านักงบประมาณมี
ค าสั่งมอบหมายให้ที่ปรึกษาส านักงบประมาณรับผิดชอบก ากับดูแลการปฏิบัติราชการของส านักจัดท า
งบประมาณเขตพ้ืนที่ในการตรวจสอบ ติดตามผลการด าเนินงานและการใช้จ่ายงบประมาณตามแผนที่
ได้รับจัดสรรงบประมาณตามมาตรการส่งเสริมความเป็นอยู่ระดับต าบล ในมาตรการส่งเสริมความ
เป็นอยู่ระดับหมู่บ้าน เป็นต้น 

4.2.1.1 การกระท าที่มีผลออกไปยังบุคคลภายนอกฝ่ายปกครอง 
(1) การกระท าฝ่ายเดียว 

(1.1) “ประชานิยม” ที่อยู่ในรูปของกฎ 
กฎ หรือที่เรียกว่า กฎหมายล าดับรอง หมายถึง การใช้

อ านาจตามกฎหมายขององค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ใช้อ านาจในแดนของกฎหมายมหาชน ซึ่งที่มีผลเป็น
การสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคล โดยมีลักษณะที่เป็นนามธรรม (abstract) และใช้บังคับเป็นการ
ทั่วไป (general)155 ตัวอย่างของกฎหรือกฎหมายล าดับรองที่ตราขึ้นเพ่ือให้นโยบายประชานิยมของ
รัฐบาลบรรลุผลได้แก่ การตราพระราชกฤษฎีกาออกตามความในประมวลรัษฎากรว่าด้วยการลดอัตรา
และยกเว้นรัษฎากร (ฉบับที่ 530) พ.ศ. 2554  ปรับลดอัตราภาษีเงินได้นิติบุคคลส าหรับก าไรสุทธิที่ได้
จากบริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล จากอัตราร้อยละ 30 เหลืออัตราร้อยละ 23 ส าหรับรอบ
ระยะเวลาบัญชีปี 2555 และลดลงเหลืออัตราร้อยละ 20 ส าหรับรอบระยะเวลาบัญชีปี 2556  
เพ่ือปฏิบัติตามมาตรการลดอัตราภาษีเงินได้นิติบุคคลเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขัน  

                                                           
153 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครองภาคทั่วไป, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์นิติ

ราษฎร์, 2554), น.99. 
154 เพ่ิงอ้าง, น.100. 
155 เพ่ิงอ้าง, น.269. 
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เพ่ือกระตุ้นและส่งเสริมการลงทุนของนักลงทุนในประเทศและดึงดูดการลงทุนจากต่างประเทศในสมัย
รัฐบาลยิ่งลักษณ์  ชินวัตร เป็นต้น 

(1.2) “ประชานิยม” ที่อยู่ในรูปของค าสั่งทางปกครอง 
ค าสั่งทางปกครองเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของ

องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ใช้อ านาจตามกฎหมายมหาชน มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่าง
บุคคลอย่างเป็นรูปธรรม (concrete) ใช้บังคับกับบุคคลเป็นการเฉพาะกรณี (individual) และมีผลทาง
กฎหมายโดยตรงออกไปยังภายนอก156 ตัวอย่างของค าสั่งทางปกครองที่เป็นการใช้อ านาจเพ่ือให้
นโยบายประชานิยมของฝุายบริหารบรรลุผล ได้แก่ ค าสั่งอนุมัติหรือไม่อนุมัติให้จ่ ายเช็คเงินสดตาม
โครงการช่วยเหลือค่าครองชีพประชาชนและบุคลากรภาครัฐให้กับผู้ยื่นค าร้อง ค าสั่งคืนภาษีให้ผู้ร้อง
ขอคืนภาษีในโครงการรถคันแรก หรือค าสั่งรับหรือไม่รับจดทะเบียนชาวนาตามโครงการรับจ าน าข้าว
ของผู้ยื่นค าร้อง เป็นต้น 

(2) การกระท าสองฝ่าย 
การกระท าสองฝุายหรือที่เรียกว่า สัญญาทางปกครอง เป็นการ

กระท าของฝุายปกครองในแดนกฎหมายมหาชนโดยอาศัยความยินยอมระหว่างคู่กรณี ไม่ว่าจะเป็น
หน่วยงานเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือเอกชนเป็นฐานในการก่อตั้งนิติสัมพันธ์ ตั้งอยู่บนฐานของอ านาจ
มหาชน157 ตัวอย่างของการใช้สัญญาทางปกครองเป็นเครื่องมือในการด าเนินนโยบายประชานิยม ได้แก่ 
สัญญาที่ฝุายปกครองสัญญากับเอกชนโดยมีวัตถุประสงค์ของสัญญาในการแทรกแซงราคาสินค้าเกษตร 
เป็นการตกลงให้เอกชนด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง ตัวอย่างเช่น สัญญาที่
องค์การตลาดเพ่ือเกษตรกรให้บริษัทเอกชนมีหน้าที่รับฝากเก็บข้าวเปลือกท่ีรัฐรับจ าน าจากเกษตรกร 
แปรสภาพข้าวเปลือก และจ าหน่าย เป็นโครงการของรัฐบาลในการแทรกแซงราคาผลผลิตทางการเกษตร
ตามฤดูเก็บเกี่ยวให้อยู่ในราคาที่เหมาะสมซึ่งเป็นการจัดท าบริการสาธารณะอย่างหนึ่ง เป็นสัญญาที่มี
วัตถุประสงค์ให้เอกชนเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง จึงเป็นสัญญาทางปกครอง158 

                                                           
156 เพ่ิงอ้าง, น.128 - 138. 
157 เพ่ิงอ้าง, น.296. 
158 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 714/2550, 36/2551, 76/2551 และค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจ

หน้าที่ระหว่างศาลที่ 4/2552 และมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด มติครั้งที่ 6/2544 
เมื่อวันพุธที่ 10 ตุลาคม 2544 
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บทที่ 3 
ระบบการควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” 

 
“ . . . ผู้น าประชานิยมที่พูดคล่อง มีบารมี และสัญญาอยู่ไม่หยุดว่าประชาชนจะมีชีวิตที่

ดีขึ้นตามที่พึงปรารถนา ทั้งที่ไม่ได้เป็นผลมาจากการมีวินัย ประหยัดและท างานหนัก ในทางปฏิบัติ
นโยบายขยายสวัสดิการของประชานิยมมักมีอนาคตไม่ยืนยาว และตามมาทันทีด้วยการพังทลาย
ทางการคลังที่เจ็บปวด . . . ” 

Ernesto Zedillo1 
 

หลังจากที่ศึกษาและท าความเข้าใจที่มา ความหมาย รูปแบบ ประสบการณ์ที่ได้รับ 
จากการด าเนินนโยบายที่มีลักษณะเป็นประชานิยมของต่างประเทศ รายละเอียดของการด าเนิน
นโยบายประชานิยมในประเทศไทย ข้อดีและข้อเสียของประชานิยม รวมถึงสถานะในทางกฎหมายของ
ประชานิยมแล้ว จะเห็นได้ว่าหากประเทศใดด าเนินนโยบายที่มีลักษณะเป็นประชานิยมอย่างไม่ถูกต้อง 
ปราศจากการวางแผนและการควบคุมตรวจสอบที่ดีแล้ว จะก่อให้เกิดหายนะในทางเศรษฐกิจ เกิดภาระ
ทางการคลังอย่างร้ายแรง ระบบเศรษฐกิจของประเทศขาดเสถียรภาพ และมีแนวโน้มที่จะกลายเป็น
ประเทศที่ประสบภาวะล้มละลาย จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องอาศัยระบบกฎหมายในการ
ควบคุมตรวจสอบการกระท าดังกล่าว ดังนั้นในบทที่ 3 จะท าการศึกษาหลักการพ้ืนฐานในการควบคุม
ตรวจสอบในทางการคลัง และระบบกฎหมายของประเทศไทยที่ใช้ในการควบคุมตรวจสอบในปัจจุบัน 
ว่าในปัจจุบันประเทศไทยมีระบบการควบคุมตรวจสอบอย่างไร มีกฎหมายใดบ้างที่เกี่ยวข้อง และมี
กฎเกณฑ์ในการควบคุมตรวจสอบอย่างไร รวมถึงองค์กรที่ท าหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบประชา
นิยมและกรณีศึกษาที่เกิดจากการใช้อ านาจขององค์กรดังกล่าว 

                                                           
1 เรืองวิทย์  เกษสุวรรณ , ประชานิยม – นักบุญหรือคนบาป ?, พิมพ์ครั้งที่ 1 

(กรุงเทพมหานคร : สงวนกิจการพิมพ์, 2546), น.1. 
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1. หลักการพื้นฐานของการควบคุมตรวจสอบ 
 

1.1 หลักการพื้นฐานทางการเมือง 
 
1.1.1 หลักนิติรัฐ 

นิติรัฐ หมายถึง รัฐที่ยอมจ ากัดอ านาจของตนอยู่ภายใต้กฎหมายของตนเองเพ่ือ
ประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน การปกครองภายใต้หลักนิติรัฐ คือ หลักการปกครองของรัฐโดย
ถือเอากฎหมายเป็นใหญ่ แทนที่จะปล่อยให้เป็นอ านาจเด็ดขาดของสถาบันกษัตริย์เช่นที่ผ่านมา2  
หลักนิติรัฐเรียกร้องให้การใช้อ านาจใด ๆ ของรัฐจะต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐจะกระท าการใด ๆ ได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายมอบอ านาจให้แก่หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่นั้น และ
เรียกร้องให้การใช้อ านาจดังกล่าวจะต้องไม่ขัดต่อกฎหมายหรืออยู่ในกรอบของกฎหมายเท่านั้น  
ดังค ากล่าวที่ว่า “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ”  ดังนั้น กฎหมายจึงเป็นทั้งแหล่งที่มา (Source) และ 
ข้อจ ากัด (Limitation) ของอ านาจกระท าต่าง ๆ ของรัฐ3 การยอมรับหลักการดังกล่าวมีวัตถุประสงค์
เพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และเพ่ือลดทอนอ านาจของรัฐให้อยู่ในขอบเขตที่จ ากัด ดังที่
ปรากฏในการปฏิวัติอันรุ่งโรจน์ในอังกฤษที่ให้กษัตริย์ลงนามในพระราชบัญญัติที่เรียกว่าบทบัญญัติว่า
ด้วยสิทธิ (Bill of Right) ซึ่งมีสาระส าคัญเกี่ยวกับการคลังมหาชน คือ ห้ามกษัตริย์จัดเก็บภาษีโดย
ไม่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาที่เป็นตัวแทนของประชาชน หรือที่เรียกกันว่า “หลักความยินยอม” 
(The Principle of Consent) หลักการนี้เองได้ถูกน าไปใช้อย่างแพร่หลายในรัฐชาติอ่ืน ๆ ในเวลา
ต่อมา โดยปรากฏในรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา และค าประกาศปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษย์
และพลเมืองฝรั่งเศส เป็นต้น  นอกจากนี้ ยังเป็นค าขวัญที่ส าคัญที่ใช้ในการปลุกระดมการปฏิวัติใน
สหรัฐอเมริกาให้พ้นจากการปกครองของอังกฤษ คือ “ไม่มีภาษี หากไม่มีผู้แทน” (No Taxation 
without Representative) ในปัจจุบัน หลักไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจปรากฏอยู่ในหลักการพ้ืนฐานใน
ทางการคลังที่เรียกร้องให้การเก็บภาษีอากรจะต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ รวมถึงการน าเงินภาษีไป
ใช้จ่ายก็จะต้องจ่ายผ่านพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี กล่าวคือ การจัดเก็บรายได้และการใช้
จ่ายเงินแผ่นดินของรัฐบาลจะกระท าได้ก็ต่อเมื่อได้รับความยินยอมจากรัฐสภา4 

1.1.2 หลักแบ่งแยกอ านาจ 
จากค ากล่าวของ Lord Acton นักประวัติศาสตร์และนักการเมืองชาวอังกฤษ 

ที่ว่า “อ านาจมีแนวโน้มที่จะท าให้คนเสียคน และอ านาจเด็ดขาดจะท าให้คนเสียคนเด็ดขาดยิ่งขึ้น 

                                                           
2 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, ข้อความคิดและหลักการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน , พิมพ์ครั้งที่ 1 

(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2540), น.1. 
3 เพ่ิงอ้าง, น.55 – 57  และ 76 – 77. 
4 อรพิน  ผลสุวรรณ์  สบายรูป, กฎหมายการคลัง, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร :  

โรงพิมพ์เดือนตุลา, 2557), น.34 – 36. 
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(Power tends to corrupt, and absolute power corrupts absolutely)”5 ท าให้เห็นได้ว่า การที่
อ านาจถูกผูกขาดไว้กับคนใดคนหนึ่งหรือองค์กรใดองค์กรหนึ่งแล้ว ย่อมมีแนวโน้มที่จะเกิดการใช้
อ านาจในทางที่เสียหายอันอาจกระทบต่อสิทธิของประชาชน ดังนั้น เพ่ือคุ้มครองสิทธิขั้นพ้ืนฐานของ
ประชาชน นอกจากหลักนิติรัฐจะเรียกร้องให้การกระท าใด ๆ ขององค์กรของรัฐที่อาจกระทบต่อสิทธิของ
ประชาชนจะต้องชอบด้วยกฎหมายของรัฐสภาแล้ว หลักนิติรัฐยังเรียกร้องให้องค์กรผู้ใช้อ านาจต่าง ๆ  
มีภารกิจในการควบคุมตรวจสอบถ่วงดุลกันเองระหว่างองค์กร หลักการดังกล่าวเรียกว่า หลักแบ่งแยก
อ านาจ (The Seperation of Powers)6 

ตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ ฝุายนิติบัญญัติมีอ านาจหน้าที่ในการตรากฎหมาย
และควบคุมตรวจสอบการท างานของฝุายบริหารในทางการเมือง ส่วนการกระท าของฝุายนิติบัญญัติ
ถูกควบคุมตรวจสอบตามหลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายโดยศาลรัฐธรรมนูญ   
ฝุายบริหารมีอ านาจหน้าที่ในการบังคับใช้กฎหมายที่ตราโดยฝุายนิติบัญญัติ ซึ่งการกระท าของ 
ฝุายบริหาร แบ่งออกเป็น การกระท าทางการเมืองที่ถูกควบคุมตรวจสอบในทางการเมืองโดยฝุาย  
นิติบัญญัติ และการกระท าในทางปกครองที่ถูกควบคุมตรวจสอบตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของ
การกระท าทางปกครองโดยศาลปกครอง  ส่วนฝุายตุลาการมีอ านาจหน้าที่ในการบังคับใช้รัฐธรรมนูญ
และกฎหมายที่ตราโดยฝุายนิติบัญญัติในการวินิจฉัยชี้ขาดคดี ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของกฎหมายโดยศาลรัฐธรรมนูญ และควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าทางปกครองโดยศาลปกครอง 

อย่างไรก็ตามฝุายตุลาการไม่สามารถควบคุมตรวจสอบการกระท าในทาง
การเมืองของฝุายบริหารได้ นอกจากจะเป็นเรื่องของการกระท าที่ไม่กระทบสิทธิหรือไม่ก่อให้เกิด
ความเดือดร้อนเสียหายแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเฉพาะแล้ว ยังเป็นเรื่องที่อยู่ในดุลพินิจของ
องค์กรทางการเมืองที่กฎหมายละเว้นไม่เข้าไปก าหนดกฎเกณฑ์เข้าควบคุม เป็นหลักการพ้ืนฐาน
ส าคัญของหลักการแบ่งแยกอ านาจ7 เมื่อการกระท าทางรัฐบาลเป็นการกระท าทางการเมือง  
การตรวจสอบการกระท าดังกล่าวจึงต้องตรวจสอบในทางการเมือง เป็นเรื่องที่รัฐบาลจะต้อง
รับผิดชอบต่อประชาชนและรัฐสภาซึ่งเป็นผู้แทนของประชาชน เช่น การตั้งกระทู้ถาม การอภิปรายไม่
ไว้วางใจ การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง หรือการตรวจสอบโดยสื่อสาธารณะหรือการ
วิพากษ์วิจารณ์ในทางสาธารณะ เป็นความรับผิดชอบในทางการเมืองตามวิถีทางในระบอบ

                                                           
5 The Phrase Finder, “The meaning snd origin of the expression : Power 

corrupts; absolute power corrupts absolutely,” Accessed May 15, 2016, http://www. 
phrases.org.uk/meanings/absolute-power-corrupts-absolutely .html. 

6 สมยศ  เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น, พิมพ์ครั้งที่ 10 (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 
2557), น.174 - 180. และโปรดดู บรรเจิด  สิงคะเนติ, “หลักนิติรัฐ (des Rechtsstaatsprinzip),” 
ใน เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล (บรรณาธิการ), นิติรัฐ นิติธรรม, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร : โครงการ
ต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553), น.233. 

7 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี, พิมพ์ครั้งที่ 1 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2538), น.188 – 189. 
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ประชาธิปไตยตามรัฐธรรมนูญอยู่แล้ว8 เช่น การพิจารณาให้ความเห็นชอบบุคคลซึ่งสมควรได้รับ
แต่งตั้งเป็นนายกรัฐมนตรี การตั้งกระทู้ถาม การอภิปรายไม่ไว้วางใจ 9 หากรัฐบาลด าเนินนโยบาย

                                                           
8 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน , พิมพ์ครั้งที่ 2 

(กรุงเทพมหานคร : โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน , 2557), น.243. และโปรดดู  
บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, “บทวิเคราะห์ทางวิชานิติศาสตร์ ต่อ ค าสั่งศาลปกครองกลางก าหนดวิธีการ
คุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวฯ ในคดีแถลงการณ์ร่วมไทย – กัมพูชา,” ใน เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล 
(บรรณาธิการ), การกระท าทางรัฐบาลหรือการกระท าของรัฐบาล : ข้อถกเถียงทางวิชาการในระบบ
กฎหมายมหาชนไทย, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์), น.179. 

9 ตัวอย่างเช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 171 บัญญัติว่า “พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีคนหนึ่งและรัฐมนตรีอ่ืน

อีกไม่เกินสามสิบห้าคน ประกอบเป็นคณะรัฐมนตรี มีหน้าที่บริหารราชการแผ่นดินตามหลักความ
รับผิดชอบร่วมกัน.. .” 

มาตรา 156 บัญญัติว่า “สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาทุกคนมีสิทธิตั้งกระทู้
ถามรัฐมนตรีในเรื่องใดเกี่ยวกับงานในหน้าที่ได้ แต่รัฐมนตรีย่อมมีสิทธิที่จะไม่ตอบเมื่อคณะรัฐมนตรี
เห็นว่าเรื่องนั้นยังไม่ควรเปิดเผยเพราะเกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน” 

มาตรา 158 บัญญัติว่า “สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจ านวน
สมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร มีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลง
มติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรี ญัตติดังกล่าวต้องเสนอชื่อผู้สมควรด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีคนต่อไป
ซึ่งเป็นบุคคลตามมาตรา 171 วรรคสอง ด้วย และเมื่อได้มีการเสนอญัตติแล้ว จะมีการยุบสภา
ผู้แทนราษฎรมิได้ เว้นแต่จะมีการถอนญัตติหรือการลงมตินั้นไม่ได้คะแนนเสียงตามวรรคสาม. . .” 

มาตรา 159 บัญญัติว่า “สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในหกของจ านวน
สมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร มีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลง
มติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล และให้น าบทบัญญัติมาตรา 158 วรรคสอง วรรคสาม และ
วรรคสี่ มาใช้บังคับโดยอนุโลม. . .” 

มาตรา 161 บัญญัติว่า “สมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนสมาชิก
ทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา มีสิทธิเข้าชื่อขอเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีแถลง
ข้อเท็จจริงหรือชี้แจงปัญหาส าคัญเก่ียวกับการบริหารราชการแผ่นดินโดยไม่มีการลงมติ. . .” 

มาตรา 162 บัญญัติว่า “ในกรณีที่มีการประชุมสภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภาเพ่ือตั้งกระทู้
ถามในเรื่องใดเกี่ยวกับงานในหน้าที่ หรือการอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผู้ใด ให้
เป็นหน้าที่ของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผู้นั้นต้องเข้าร่วมประชุมสภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภาเพ่ือ
ชี้แจงหรือตอบกระทู้ถามในเรื่องนั้นด้วยตนเอง เว้นแต่มีเหตุจ าเป็นอันมิอาจหลีกเลี่ยงได้ท าให้ไม่อาจ
เข้าชี้แจงหรือตอบกระทู้ แต่ต้องแจ้งให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรหรือประธานวุฒิสภาทราบก่อนหรือ
ในวันประชุมสภาในเรื่องดังกล่าว 

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีอิสระจากมติพรรคการเมืองในการตั้งกระทู้ถาม การอภิปราย  
และการลงมติในการอภิปรายไม่ไว้วางใจ” 
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ผิดพลาดท าให้ประเทศได้รับความเดือดร้อนหรืออาจเดือดร้อนเสียหาย รัฐบาลอาจไม่ได้รับความ
ไว้วางใจจากรัฐสภาให้ด ารงต าแหน่งต่อไป หรืออาจรับผิดชอบด้วยการยุบสภา ประชาชนอาจไม่
ไว้วางใจในการเลือกตั้งสมาชิกพรรคการเมืองที่เคยจัดตั้งรัฐบาลจนเป็นเหตุให้พรรคการเมืองนั้นต้อง
พ่ายแพ้การเลือกตั้ง รวมถึงประชาชนเองอาจต้องรับผิดชอบในการด ารงอยู่ในบ้านเมืองที่ประสบ
ปัญหาทางเศรษฐกิจ จากการเลือกพรรคการเมืองที่โฆษณาหาเสียงว่าจะให้ประโยชน์แก่ตนโดยไม่
ค านึงถึงผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นในระยะยาว ท าให้ต้องตกงาน หรือประสบกับภาวะค่าครองชีพที่สูง
เกินก าลัง เป็นต้น10  หากองค์กรตุลาการเข้ามามีอ านาจควบคุมตรวจสอบ จะท าให้ศาลมี
ความสามารถในการตัดสินใจเรื่องราวทางบริหารหรือนโยบายได้เองโดยที่ไม่จ า เป็นต้องรับผิดชอบ
ทางการเมือง ขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจอันเป็นส่วนหนึ่งของหลักนิติรัฐที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ 
ท าให้ดุลยภาพแห่งอ านาจระหว่างองค์กรนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการเสียไป อันจะยังผลให้เกิด 
“การปกครองโดยผู้พิพากษา” (Gouvernment des juges)11  ด้วยเหตุผลเดียวกัน การกระท าทาง
ปกครองแม้จะตกอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลปกครอง แต่ศาลก็ไม่
มีอ านาจควบคุมตรวจสอบในประเด็นปัญหาเรื่องความเหมาะสมหรือความคุ้มค่าของการกระท าทาง
ปกครองได้ เพราะเป็นเรื่องที่อยู่ในอ านาจของฝุายบริหารหรืออยู่ในแดนทางการเมือง ศาลจะตรวจสอบ
ว่าแนวทางที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝุายปกครองเลือกตัดสินใจนั้นเหมาะสมหรือไม่เหมาะสมไม่ได้ หากศาล

                                                                                                                                                                      

มาตรา 270 บัญญัติว่า “ผู้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
สมาชิกวุฒิสภา ประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด หรืออัยการ
สูงสุดผู้ใดมีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่ ส่อว่ากระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่
ราชการ ส่อว่ากระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม ส่อว่าจงใจใช้อ านาจหน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝุาฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง 
วุฒิสภามีอ านาจถอดถอนผู้นั้นออกจากต าแหน่งได้ 

บทบัญญัติวรรคหนึ่งให้ใช้บังคับกับผู้ด ารงต าแหน่งดังต่อไปนี้ด้วย คือ 
(1) ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ กรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน และกรรมการตรวจ

เงินแผ่นดิน 
(2) ผู้ พิพากษาหรือตุลาการ พนักงานอัยการ หรือผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูง  ทั้ งนี้  

ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการปูองกันและปราบปรามการทุจริต” 
10 ศาสตราจารย์มั๊กซ์  กูแน็ล อธิบายว่า หลักนิติรัฐซึ่งเป็นเปูาหมาทางการเมืองนั้น 

เรียกร้องว่าจะต้องควบคู่ไปกับหลักความรับผิดชอบ ( le principe de responsabilité)  
ซึ่งหมายความว่า โดยปกติแล้ว องค์กรเจ้าหน้าที่มหาชนจะต้องรับผิดชอบต่อการกระท าของตน  
หลักความรับผิดชอบนี้เชื่อมโยงกับแนวความคิดแบบเสรีนิยมของสถาบันของรัฐที่ว่า ทุกองค์กร
เจ้าหน้าที่มหาชนจะต้องรับผิดชอบต่อการกระท าของตนต่อพลเมืองหรือผู้แทนราษฎร ซึ่งหลักความ
รับผิดชอบนี้แยกได้เป็นความรับผิดชอบทางการเมืองและความรับผิดชอบทางปกครองและ 
ความรับผิดชอบทางด้านการเงินการคลัง โปรดดู ชาญชัย  แสวงศักดิ์, กฎหมายมหาชน ความเป็นมา 
ทฤษฎี และหลักการที่ส าคัญ, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2555), น.281 – 283. 

11 เพ่ิงอ้าง, น.155. 
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ปกครองก้าวล่วงเข้าไปควบคุมตรวจสอบในเรื่องดังกล่าว ย่อมเป็นการใช้อ านาจบริหารโดยองค์กร  
ตุลาการ ศาลปกครองจะมีสถานะเสมือนหนึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาของฝุายปกครองอีกชั้นหนึ่ง เป็นการ
กระท าท่ีขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจ12 

ในทางการคลังมหาชน เมื่อการใช้เครื่องมือทางการคลังประเภทต่าง ๆ ในการ
จัดสรรทรัพยากรของรัฐเป็นอ านาจหน้าที่ของฝุายบริหาร ฝุายบริหารจึงต้องจัดท างบประมาณ  
และแสดงเหตุผลให้กับฝุายนิติบัญญัติพิจารณาว่ามีความจ าเป็นและเหมาะสมหรือไม่ เป็นการน าเรื่อง
การคลังของประเทศเข้าพิจารณาของรัฐสภาในรูปแบบของการตราพระราชบัญญัติอันแสดงให้เห็นถึง
การแบ่งแยกอ านาจและสามารถตรวจสอบระหว่างกันได้  กล่าวคือ ฝุายบริหารก็มีหน้าที่บริหารใช้
จ่ายเงินไปตามความจ าเป็น แต่การใช้จ่ายเงินนั้นก็ต้องได้รับการเห็นชอบและถูกตรวจสอบโดยฝุาย 
นิติบัญญัติ หรืออาจกล่าวได้ว่า ฝุายนิติบัญญัติมีอ านาจเหนือกว่าฝุายบริหารในเรื่องการบริหารการ
คลังของประเทศ13 

ประเทศไทยเคยมีการฟูองร้องขอให้วินิจฉัยเพิกถอนการกระท าของรัฐบาลที่เป็น
นโยบายประชานิยมเป็นคดีขึ้นสู่ศาลรัฐธรรมนูญดังปรากฏในค าสั่งที่ 56/2555 ที่นายอดิศร์  อิศรางกูร 
ณ อยุธยา และกลุ่มนักวิชาการสถาบันอ่ืนอีก 146 คน ยื่นฟูองโครงการรับจ าน าข้าวของรัฐบาล 
ยิ่งลักษณ์  ชินวัตร ว่าขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  หมวด 5 
แนวนโยบายพ้ืนฐานของรัฐ มาตรา 84 (1) และ (5)14 เนื่องจากเห็นว่าโครงการรับจ าน าข้าวของ
รัฐบาลจากเกษตรกร เป็นการผูกขาดตัดตอน ท าลายระบบการค้าข้าวของไทย และส่งผลต่อระบบ
การผลิตข้าวที่บิดเบือน กลไกการตลาด ซึ่งประโยชน์ที่เกษตรกรได้รับไม่คุ้มกับทรัพยากรส่วนรวมของ
ชาติที่เสียไป  ในคดีดังกล่าว ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญมีมติ 9 : 0 เห็นว่าเป็นเรื่องที่ไม่อยู่ในอ านาจของ
ศาลรัฐธรรมนูญที่จะรับไว้วินิจฉัยตามที่ผู้ร้องได้ร้องมา เนื่องจากผู้ร้องไม่ใช่ผู้เดือดร้อนเสียหาย  
ศาลรัฐธรรมนูญจึงมีค าสั่งไม่รับไว้พิจารณา15 สะท้อนให้เห็นว่า การด าเนินนโยบายของรัฐบาลเป็นการ

                                                           
12 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครองภาคทั่วไป, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์นิติราษฎร์

, 2554), น.76. 
13 อรพิน  ผลสุวรรณ์  สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น.36. 
14 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 84 บัญญัติว่า “รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ ดังต่อไปนี้ 
(1) สนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีและเป็นธรรมโดยอาศัยกลไกตลาด และสนับสนุนให้มี

การพัฒนาเศรษฐกิจอย่างยั่งยืน โดยต้องยกเลิกและละเว้นการตรากฎหมายและกฎเกณฑ์ที่ควบคุม
ธุรกิจซึ่งมีบทบัญญัติที่ไม่สอดคล้องกับความจ าเป็นทางเศรษฐกิจ และต้องไม่ประกอบกิจการที่มี
ลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน เว้นแต่มีความจ าเป็นเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐ 
รักษาผลประโยชน์ส่วนรวม หรือการจัดให้มีสาธารณูปโภค. . . 

(5) ก ากับให้การประกอบกิจการมีการแข่งขันอย่างเสรีและเป็นธรรม ปูองกันการผูกขาดตัด
ตอนไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม และคุ้มครองผู้บริโภค. . .” 

15 ไทยรัฐ, “ศาล รธน.ไม่รับคดีร้องเลิกจ าน าข้าว,” สืบค้นเมื่อวันที่ 16 เมษายน 2558, 
www.thairath.co.th/content/newspaper/297691. 
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กระท าในทางการเมือง ซึ่งจะต้องควบคุมตรวจสอบในทางการเมือง แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ
ดังกล่าวมิใช่บทบัญญัติที่ให้ศาลรัฐธรรมนูญใช้อ านาจในการควบคุมตรวจสอบการกระท าของรัฐบาล
ในทางกฎหมาย เป็นเพียงการประกาศอุดมการณ์ทางเศรษฐกิจการเมืองของประเทศไทยเท่านั้น  
เป็นหลักเกณฑ์พ้ืนฐานที่รัฐธรรมนูญรับรองและสามารถน ามาใช้ในการควบคุมตรวจสอบในทาง
การเมือง มิใช่เรื่องท่ีอยู่ในแดนของศาลแต่ประการใด 

 
1.1.3 หลักประชาธิปไตย 

ประชาธิปไตย หมายถึง ประชาชนเป็นใหญ่ ดังนั้น อ านาจของรัฐนั้นย่อมเป็นของ
ประชาชน ในระบอบประชาธิปไตยอ านาจขององค์กรต่าง ๆ ทั้งหลายทั้งปวงของรัฐย่อมจะต้องมีจุดเกาะ
เกี่ยวเชื่อมโยงกับประชาชน  ทั้งนี้ เพ่ือให้การใช้อ านาจขององค์กรของรัฐมีความชอบธรรม การใช้
อ านาจขององค์กรต่าง ๆ ของรัฐจึงต้องมีรากฐานที่มาจากเจตจ านงของประชาชน ซึ่งสามารถ
แสดงออกถึงเจตจ านงได้ใน 2 ลักษณะที่ส าคัญ คือ การออกเสียงเลือกตั้งผู้แทนราษฎร และการออก
เสียงประชามติ16 ทั้งนี้ ในการตัดสินใจทางการเมือง จะต้องเริ่มจากประชาชนขึ้นไปสู่รัฐบาล โดยผ่าน
ทางพรรคการเมืองเพ่ือให้เจตนารมณ์ในทางการเมืองของประชาชนสามารถปรากฏขึ้นและปฏิบัติได้
อย่างเป็นรูปธรรม17 

ถึงแม้ว่าประชาชนจะเป็นผู้ทรงอ านาจสูงสุดแห่งรัฐ แต่โดยปกติทั่วไปแล้ว การใช้
อ านาจรัฐนั้น ประชาชนมิได้เป็นผู้ใช้อ านาจรัฐเองโดยตรง แต่องค์กรของรัฐจะเป็นผู้ใช้อ านาจรัฐแทน
ประชาชน ดังนั้น อ านาจขององค์กรต่าง ๆ ของรัฐจะต้องมีจุดเกาะเกี่ยว เชื่อมโยงในทางใดทางหนึ่ง
กับประชาชน เพ่ือให้การใช้อ านาจขององค์กรของรัฐมีความชอบธรรม การใช้อ านาจขององค์กรต่าง ๆ 
ของรัฐจึงต้องมีรากฐานที่มาจากเจตจ านงของประชาชน จึงจะท าให้องค์กรดังกล่าวมีความชอบธรรม
ในระบอบประชาธิปไตย  ทั้งนี้ ความเชื่อมโยงดังกล่าวอาจเกิดขึ้นได้ในหลายลักษณะและในระดับ  
ที่แตกต่างกัน โดยแบ่งเป็นความเชื่อมโยงกับประชาชนโดยตรง และความเชื่อมโยงกับประชาชน 
โดยอ้อม18 

ความเชื่อมโยงกับประชาชนโดยตรง ย่อมเกิดจากการที่ผู้ด ารงต าแหน่งของรัฐ
ได้รับการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน หากองค์กรของรัฐองค์กรใดได้รับอ านาจกระท าการมาจาก
ประชาชนโดยตรง โดยไม่มีองค์กรหรือการกระท าใดมาคั่นกลางระหว่างประชาชนกับองค์กรของรัฐ
องค์กรนั้น ย่อมถือว่าองค์กรของรัฐองค์กรนั้นมีความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยโดยตรง ส าหรับ
ความเชื่อมโยงโดยอ้อมนั้นเกิดขึ้นกับบุคคลที่ด ารงต าแหน่งในองค์กรของรัฐซึ่งได้รับการแต่งตั้งจาก
องค์กรที่มีความเชื่อมโยงโดยตรงหรือโดยอ้อมจากประชาชน ดังนั้น หากองค์กรของรัฐองค์กรใดได้รับ
ความชอบธรรมมาจากองค์กรอ่ืน ๆ ที่มีความชอบธรรมเชื่อมโยงกับประชาชนมาอีกทอดหนึ่ง ย่อมถือ
ว่าองค์กรของรัฐองค์กรนั้นมีความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยโดยอ้อม เช่น นายกรัฐมนตรีซึ่งมา

                                                           
16 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 8, น.207 – 208. 
17 เพ่ิงอ้าง, น.208. 
18 เพ่ิงอ้าง, น.211. 
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จากการเลือกของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มีความเชื่อมโยงกับประชาชนโดยตรง19  ในระบบรัฐสภาใน
สถานการณ์ปกติ องค์กรที่มีความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยโดยตรงในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณา 
จักรไทย พุทธศักราช 2550 คือ สภาผู้แทนราษฎร เนื่องจากวุฒิประมาณกึ่งหนึ่งมาจากการแต่งตั้งจาก
ผู้ทรงคุณวุฒิ ส่วนในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 คือ รัฐสภา เนื่องจาก
ประชาชนเจ้าของอ านาจตัดสินใจเลือกบุคคลเข้าด ารงต าแหน่งทั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภาโดยตรง อ านาจที่ประชาชนมีอยู่ถูกส่งต่อไปยังตัวบุคคลที่อยู่ในสภาโดยที่ไม่มีใครมา
คั่นกลาง ขณะที่องค์กรอ่ืน ๆ ของรัฐในทางสากล หรือแม้แต่ศาล จะได้รับความชอบธรรมในทาง
ประชาธิปไตยโดยอ้อม กล่าวคือ คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีจะได้รับความชอบธรรมในทาง
ประชาธิปไตยมาจากรัฐสภา ส่วนศาลก็รับต่อจากคณะรัฐมนตรีอีกต่อหนึ่ง จึงไม่ได้รับความชอบธรรม
ในทางประชาธิปไตยโดยตรง เพราะรับความชอบธรรมมาจากองค์กรอ่ืนอีกต่อหนึ่ง แต่ ก็ถือว่ามี
ความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยเนื่องจากองค์กรที่ส่งมอบมีความชอบธรรมในทางประชาธิปไตย 
สามารถท าการสืบสาวเชื่อมโยงกลับไปหาเจ้าของอ านาจได้ คือ ความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยใน
แง่ของตัวบุคคล  ในระบอบนี้ รัฐสภามีความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยโดยตรง ส่วนองค์กรอ่ืน ๆ 
มีความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยโดยอ้อม20 

องค์กรใดมีความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยมากย่อมมีอ านาจมาก เนื่องจาก
สามารถควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพราะโดยสภาพขององค์กรดังกล่าว
ย่อมต้องมีความรับผิดชอบโดยตรงต่อเจ้าของอ านาจ เป็นความรับผิดชอบในทางการเมือง ถึงแม้จะ
ไม่ได้ปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย แต่หากประชาชนเจ้าของอ านาจไม่เห็นด้วย 
ไม่มอบหมายความไว้วางใจให้อีกต่อไป ย่อมต้องพ้นจากอ านาจในที่สุด จึงเห็นได้ว่าอ านาจในการ
ตัดสินใจเรื่องส าคัญ ๆ ของรัฐต้องอยู่ที่องค์กรที่มีความชอบธรรมในทา งประชาธิปไตยที่สูง  
เช่น อ านาจในการบัญญัติกฎหมายใช้บังคับในรัฐ อ านาจในการประกาศสงคราม อ านาจในการอนุมัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี ย่อมเป็นอ านาจของรัฐสภา 

หลักประชาธิปไตยมีอิทธิพลต่อหลักการพ้ืนฐานในทางการคลังมหาชน เนื่องจาก
การคลังมหาชนเป็นเรื่องที่เก่ียวกับการจัดเก็บรายได้สาธารณะ การใช้จ่ายเงินแผ่นดิน และการก่อหนี้
สาธารณะของรัฐ เมื่ออ านาจสูงสุดของประเทศตามหลักประชาธิปไตยเป็นของประชาชน การคลัง
มหาชนจึงต้องสอดคล้องกับหลักประชาธิปไตย หรือ ที่เรียกว่า “หลักประชาธิปไตยในทางการคลัง” 
หลักการดังกล่าวสะท้อนให้เห็นผ่านทางหลักความยินยอมในการจัดเก็บภาษีและหลักความยินยอม 
ในการจ่ายเงินแผ่นดินซึ่งเป็นหลักการพ้ืนฐานทางการคลังที่มีความส าคัญของประเทศที่ปกครอง  
ในระบอบประชาธิปไตย รัฐบาลในระบอบประชาธิปไตยจึงมีอ านาจในการจัดเก็บภาษี การใช้จ่ายเงิน 
และการกู้ยืมเงินตามที่ประชาชนยินยอมหรืออนุญาตให้เท่านั้น ในระบอบดังกล่าว ประชาชนจะแสดง
เจตนารมณ์โดยผ่านทางการเลือกตั้งตัวแทนเข้าไปเป็นสมาชิกรัฐสภา รัฐสภาจะแสดงเจตนารมณ์ใน
นามตัวแทนของประชาชนยินยอมหรืออนุญาตให้รัฐบาลมีอ านาจเก็บภาษีอากร ใช้จ่ายเงิน กู้ยืมเงิน 
และบริหารหนี้สาธารณะโดยการตรากฎหมายภาษีอากร กฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

                                                           
19 เพ่ิงอ้าง. 
20 เพ่ิงอ้าง, น.211 – 212. 
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กฎหมายการกู้เงินและการบริหารหนี้สาธารณะ และกฎหมายว่าด้วยการบริหารการเงินการคลังใน
เรื่องอ่ืน ๆ ฝุายบริหารจะต้องด าเนินการภายใต้กรอบของกฎหมายเหล่านี้เท่านั้น จะด าเนินการใด ๆ 
นอกเหนือหรือแตกต่างไปจากเจตนารมณ์ของประชาชนตามที่ปรากฏในกฎหมายไม่ได้21 
 
1.2 หลักการพื้นฐานทางการคลัง 
 

ถึงแม้ว่ารัฐจะปกครองในรูปแบบประชาธิปไตยที่ผลิตภัณฑ์ประชาชาติควรจะเป็นไป
ตามความพอใจของผู้บริโภคและมีความพอใจที่จะให้การตัดสินใจกระจายไปสู่รากหญ้ามากกว่า
ก าหนดมาจากส่วนกลาง โดยปล่อยให้มือที่มองไม่เห็น ( invisible hand) ท าหน้าที่เป็นพลังในตลาด 
ก็ตาม แต่ภาคสาธารณะหรือภาครัฐก็ยังมีความจ าเป็นที่จะต้องเข้าไปแทรกแซงระบบตลาด เนื่องจาก
ข้อเท็จจริงปรากฏว่ามีการบิดเบือนกลไกตลาด จึงต้องมีมาตรการทางนโยบายสาธารณะในลักษณะ
การแก้ไขและชดเชยเพ่ือให้ตลาดสามารถท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพ ดังนั้น รัฐจึงมีภารกิจในการ
แทรกแซงเศรษฐกิจผ่านทางมาตรการทางภาษีหรือการใช้จ่ายของรัฐบาล โดยมีเปูาหมายดังต่อไปนี้22 

ก) การจัดสรรทรัพยากร 
รัฐมีหน้าที่ในการจัดหามาซึ่งสินค้าและบริการสังคม (social goods) โดยทั่วไป

เรียกว่าสินค้าและบริการสาธารณะ (public goods) หรือขบวนการใช้ทรัพยากรทั้งหมดของประเทศ
เพ่ือจัดสรรทรัพยากรระหว่างสินค้าและบริการเอกชน (private goods) และสินค้าบริการสังคม และ
เป็นขบวนการตัดสินใจเลือกองค์ประกอบของสินค้าสังคมอีกด้วย  การจัดหามาซึ่งสินค้าและบริการ
ดังกล่าวอาจจะเรียกได้ว่าเป็นหน้าที่ในการจัดสรรทรัพยากร (allocation function) ของนโยบาย
งบประมาณ ท าให้มีการขยายตัวทางเศรษฐกิจมากขึ้น โดยส่วนมากแล้วมักจะพิจารณาจากการ
ขยายตัวของผลผลิตมวลรวมภายในประเทศ ซึ่งจะแสดงให้เห็นว่าในระยะเวลา 1 ปี ประเทศสามารถ
ผลิตสินค้าและบริการรวมแล้วเป็นมูลค่าเท่าใด การที่ประเทศมีผลผลิตมวลรวมภายในประเทศ
ขยายตัวจึงหมายความว่า สังคมมีความสามารถในการผลิตสินค้าและบริการเพ่ิมขึ้นเรื่อย ๆ อย่าง
ต่อเนื่อง มีทรัพยากรมากข้ึน ประชาชนโดยรวมมีความมั่งค่ังมากขึ้น ซึ่งการขยายตัวได้ดีแสดงว่าระบบ
เศรษฐกิจมีประสิทธิภาพ (efficiency) มีการจัดสรรที่ดี สามารถน าทรัพยากรไปใช้ประโยชน์ในการ
พัฒนาได้อย่างคุ้มค่า 

ข) การกระจายรายได้ 
ถึงแม้จะมีการขยายตัวทางเศรษฐกิจมากขึ้น ประชาชนโดยรวมมีความมั่งคั่งมากขึ้น 

แต่หากการพัฒนาไม่ได้ถูกกระจายจัดสรรให้กับประชาชนทุกคนอย่างทั่วถึง ท าให้ความไม่เท่าเทียม
ของสังคมสูงมากขึ้น สังคมก็จะมีความขัดแย้งสูงขึ้น เกิดความเหลื่อมล้ าของคนในสังคม ทั้ง ๆ ที่ 
รายได้ของคนในประเทศไม่ควรมีความแตกต่างกันมากนัก ทุกคนควรจะมีโอกาสที่จะมีรายได้เพ่ิมขึ้น 

                                                           
21 จรัส  สุวรรณมาลา, ประชาธิปไตยทางการคลังไทย (Thailand’s Fiscal Democracy), 

พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร : คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์ มหาวิทยาลัย, 2553), น.4 -5. 
22 ประชุม  โฉมฉาย, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับหลักกฎหมายการคลังและการเงิน, พิมพ์ครั้งที่ 1 

(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์เดือนตุลา, 2552), น.22 – 25. 
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ไม่ใช่กระจุกตัวอยู่ที่กลุ่มคนบางกลุ่ม ทั้งนี้  มิได้หมายความว่าทุกคนจะต้องมีรายได้ที่ เท่ากัน  
แต่หมายถึง เมื่อเศรษฐกิจขยายตัว จะต้องไม่ท าให้ความไม่เท่าเทียมสูงมากขึ้น ดังนั้น รัฐจึงมีหน้าที่ใน
การกระจายรายได้และทรัพย์สินเพ่ือให้สอดคล้องกับสิ่งซึ่งสังคมพิจารณาว่าเป็นสภาวะการกระจายที่ 
“ยุติธรรม” หรือ “เป็นธรรม” เรียกว่า หน้าที่ในการกระจาย (distribution function) โดยให้สินค้า
และบริการที่ผลิตขึ้นในสังคมนั้น ได้มีการจ าแนกแจกจ่ายแก่ประชาชนทุกกลุ่มอย่างทั่วถึง และให้
สภาพความเป็นอยู่ของประชาชนไม่แตกต่างกันมาก เพื่อให้ประชาชนทุกคนได้รับประโยชน์อย่างทั่วถึง
และสามารถอยู่ร่วมกันได้อย่างสงบสุข สร้างความมั่นคั่งและลดความเหลื่อมล้ าให้กับคนในสังคม  
นอกจากนี้ ความเท่าเทียมยังครอบคลุมถึงด้านโอกาสในการพัฒนาศักยภาพของตนเอง แม้ว่า จะมี
รายได้ที่ไม่เท่าเทียมกัน แต่ก็ควรมีโอกาสในการพัฒนาตนเองให้มีรายได้ที่สูงขึ้น และมีฐานะทางสังคม
ที่ดีขึ้นได้ มิฉะนั้นแล้วย่อมเกิดความรู้สึกการเอารัดเอาเปรียบ รู้สึกคับข้องใจในความเสมอภาคของ
สังคม อันน าไปสู่ปัญหาความขัดแย้งอย่างรุนแรงตามมา 

ค) การรักษาเสถียรภาพ 
ถึงแม้ว่าสภาพการณ์ทางเศรษฐกิจจะมีธรรมชาติที่เคลื่อนไหวเปลี่ยนแปลงอยู่

ตลอดเวลา แต่หากเศรษฐกิจมีการขยายตัวหรือชะลอตัว ผันผวน เปลี่ยนแปลงอย่างฉับผลัน ย่อมท า
ให้ประชาชนไม่สามารถปรับตัวได้ รัฐจึงมีหน้าที่ในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ (stabilization 
function) ท าให้ตัวแปรทางเศรษฐกิจที่ส าคัญไม่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว ไม่มีความผันผวนอย่าง
รุนแรง (shock) ท าให้ประชาชนสามารถคาดการณ์อนาคตที่จะเกิดขึ้นได้และสามารถวางแผน 
ตัดสินใจ ปรับตัวได้เท่าทันต่อสถานการณ์  ความมีเสถียรภาพในระบบเศรษฐกิจอาจมองได้หลายมิติ 
เช่น เสถียรภาพของราคา หมายถึง การที่ระดับราคาของสินค้าไม่เปลี่ยนแปลงอย่างมากในเวลาที่
รวดเร็ว เพราะส่งผลให้ค่าครองชีพสูงขึ้น ค่าของเงินลดลง ประชาชนที่มีรายได้ประจ าซึ่งปรับตัวไม่ทัน
กับการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วมักจะเกิดความเดือดร้อน เสถียรภาพของการจ้างงาน หมายถึง  
การที่ต าแหน่งงานมีเพียงพอต่อความต้องการของตลาดแรงงาน มีกฎเกณฑ์ที่ชัดเจนในการจ้างงาน 
การเข้าท างาน และการเลิกจ้าง เสถียรภาพของอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราต่างประเทศ หมายถึง การที่
อัตราแลกเปลี่ยนเงินตราต่างประเทศไม่มีการเปลี่ยนแปลงอย่างฉับพลัน ซึ่งจะมีผลต่อเสถียรภาพของ
ราคาในประเทศ และท าให้การวางแผนการท าธุรกรรมระหว่างประเทศมีความยุ่งยากน้อยลง และในมิติ
ที่ส าคัญได้แก่ เสถียรภาพของการคลัง หมายถึง รัฐมีฐานะทางการคลังที่มั่นคง มีการจัดเก็บรายได้ที่
เพียงพอต่อรายจ่าย มีงบประมาณที่สมดุลในระยะยาว และมีการก่อหนี้สาธารณะเท่าที่จ าเป็น เพราะ
หากรัฐไม่มีความมั่นคงทางการคลัง รัฐย่อมไม่อาจรักษาเสถียรภาพในระบบเศรษฐกิจได้ ดังนั้น รัฐจึงมี
หน้าที่ในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจด้วยการใช้เครื่องมือทางการคลังเป็นเครื่องมือในการรักษา
ไว้ซึ่งการจ้างงานที่สูง รักษาระดับราคาของสินค้าและบริการโดยทั่วไปให้มีเสถียรภาพตามสมควร 
และมีการเติบโตทางเศรษฐกิจที่เหมาะสม ส่งผลต่อดุลการค้าและดุลการช าระเงินในทางระหว่าง
ประเทศ โดยพยายามท าให้การเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจของสังคมเป็นไปอย่างราบรื่นหรือมีการ
เปลี่ยนแปลงน้อยที่สุด 

ง) การส่งเสริมการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
อัตราการเพ่ิมข้ึนของความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเป็นการแสดงถึงการเพ่ิมข้ึนของ

สินค้าและบริการต่าง ๆ ของประเทศ ส่วนอัตราการเพ่ิมข้ึนของประชากรเป็นการแสดงให้เห็นถึงความ
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ต้องการที่จะใช้สินค้าและบริการต่าง ๆ ดังนั้น การท าให้อัตราความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเพ่ิมขึ้น
เร็วกว่าอัตราการเพ่ิมของประชากรย่อมท าให้มาตรฐานชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนดีขึ้น ในการ
ส่งเสริมความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศนั้น รัฐบาลอาจเลือกใช้มาตรการทางเศรษฐกิจต่าง ๆ 
ได้มากมาย เช่น รัฐบาลอาจใช้มาตรการทางด้านภาษีเพ่ือบังคับให้มีการออมและน าเงินที่ได้จากการ
จัดเก็บภาษีไปลงทุนในโครงการต่าง ๆ เพ่ือช่วยขยายการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ รัฐบาล
อาจเลือกใช้ประเภทและอัตราภาษีเพ่ือชักน าให้เอกชนท าการออมและลงทุน เช่น การยกเว้นรายได้
ในช่วงระยะเวลาหนึ่งแก่กิจการที่รัฐบาลส่งเสริมการลงทุน หรืออาจใช้ระบบภาษีเพ่ือเป็นเครื่องจูงใจ
หรือลงโทษเอกชนเพ่ือให้การใช้ทรัพยากรเป็นไปอย่างเต็มที่ เช่น จัดเก็บภาษีที่ดินอย่างหนักส าหรับที่ดิน
ที่ปล่อยทิ้งไว้โดยไม่ท าประโยชน์ เป็นต้น  ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจช่วยลดปัญหาความขัดแย้งทาง
สังคมให้ลดน้อยลง เพราะเมื่อเศรษฐกิจขยายตัวขึ้น ประชาชนก็จะมีงานท ามากข้ึนและมีรายได้เพ่ิมข้ึน 
ท าให้มีชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น ผู้ที่ได้ประโยชน์จากการขยายตัวทางเศรษฐกิจสามารถที่จะเจียด
ผลประโยชน์บางส่วนให้แก่คนยากจนเพ่ือรักษาสถานภาพของตนเองหรือเพ่ือสร้างความมีเสถียรภาพของ
สังคม23 

ทั้งนี้  เครื่องมือหรือมาตรการที่ภาคสาธารณะน ามาใช้แทรกแซงระบบตลาดนั้น  
จะกระทบเปูาหมายเหล่านี้แตกต่างกันไป แต่ในบางครั้งเครื่องมือหรือมาตรการหนึ่งก็อาจจะกระทบ
ต่อเปูาหมายมากกว่าหนึ่งอย่างก็ได้ ปัญหาที่ส าคัญคือภาคสาธารณะจะออกแบบนโยบายอย่างไรให้
การแสวงหาเปูาหมายอันหนึ่งไม่ท าให้เปูาหมายอ่ืน ๆ ล้มเหลว อย่างไรก็ตามหลักการที่ส าคัญที่สุดที่
ภาครัฐต้องพึงปฏิบัติ คือ การรักษาเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจ เนื่องจากหากภาครัฐด าเนินการ
จัดสรรทรัพยากรหรือกระจายสินค้าและบริการดีเพียงใด หากภาครัฐไม่บริหารจัดการเศรษฐกิจให้ดี
จนขาดเสถียรภาพหรือความมั่นคงในทางเศรษฐกิจย่อมท าให้ทรัพยากรหรือสินค้าและบริการที่ภาครัฐ
ด าเนินการจัดสรรนั้นเป็นไปอย่างไร้ความหมาย ในการด าเนินนโยบายทางการเมือง รัฐบาลจ าเป็นต้อง
ใช้ทรัพยากรเป็นจ านวนมาก เพ่ือใช้ในการปฏิบัติภารกิจของรัฐในด้านต่าง ๆ โดยเฉพาะทรัพยากร
มนุษย์ เงินและทรัพย์สิน ซึ่งในส่วนของเงินและทรัพย์สินของของแผ่นดินนั้น เป็นทรัพยากรที่มีโอกาส
ถูกน าไปใช้ในการแสวงหาประโยชน์ในทางอ่ืนที่ไม่ใช่เป็นไปเพ่ือปฏิบัติตามภารกิจของรัฐ จึงต้องมี
กฎเกณฑ์ส าคัญในการควบคุมการใช้จ่ายหรือการบริหารการเงินของแผ่นดินเพ่ือให้การคลังและระบบ
เศรษฐกิจของประเทศเป็นไปอย่างมีเสถียรภาพ เรียกว่า “กรอบวินัยทางการคลัง” เป็นกฎเกณฑ์ที่ใช้
ในการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน ไม่ว่าจะเป็นเงินที่ได้มาจากเงินในงบประมาณ เงินนอก
งบประมาณ เงินกู้จากในและนอกประเทศ รวมไปถึงเงินอุดหนุน เงินบริจาคและเงินช่วยเหลือต่าง ๆ 
เป็นต้น 

กรอบวินัยทางการคลัง เป็นแนวคิดที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมดูแลผลการด าเนินงาน
ทางการคลังของรัฐบาล อาทิ รายได้รายจ่ายดุลการคลัง หนี้สิน ตลอดจนภาระทางการคลังอ่ืน ๆ  
ของรัฐบาล ซึ่งอาจหมายถึงผลการด าเนินงานของรัฐบาลกลางเท่านั้นหรืออาจหมายรวมถึงผลการ
ด าเนินงานของรัฐบาลท้องถิ่นด้วย การที่จะรักษาวินัยทางการคลัง รัฐบาลจะต้องควบคุมดูแลผลการ

                                                           
23 เกริกเกียรติ  พิพัฒน์เสรีธรรม, การคลังว่าด้วยการจัดสรรและการกระจาย, พิมพ์ครั้งที่ 9 

(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2552), น.44 – 45. 
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ด าเนินงานทางการคลังให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ กฎเกณฑ์กฎหมาย หรือเปูาหมายที่รัฐบาลได้ก าหนด
เอาไว้อย่างเคร่งครัด ซึ่งหลักเกณฑ์ หรือกฎเกณฑ์ต่าง ๆ นั้นอาจก าหนดอยู่ในรูปเพดานของตัวชี้วัด
เชิงตัวเลข (Numerical Indicators) หรือแนวทางในการบริหารการด าเนินงาน  อย่างไรก็ตาม 
รัฐบาลไม่ควรก าหนดเกณฑ์หรือเปูาหมายที่ง่ายต่อการเปลี่ยนแปลง ในภาพรวมแลว กรอบวินัย
ทางการคลังเปรียบเสมือนเปูาหมายหลักในการควบคุมดูแลและการสร้างความแข็งแกร่งทางการคลัง 
ความยั่งยืนทางการคลังและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจทั้งในระยะปานกลางและ ระยะยาว 24   
ทั้งนี้ กรอบวินัยทางการคลัง สามารถจ าแนกออกเป็น 2 ลักษณะ ได้แก่ 1) กรอบในทางเศรษฐกิจ 
เป็นเรื่องของความยั่งยืนทางคลังตามตัวชี้วัดต่าง ๆ โดยอาศัยกฎเกณฑ์ในทางเศรษฐศาสตร์การเมือง 
เป็นมาตรการส าคัญในการควบคุมตรวจสอบ เป็นกฎเกณฑ์ความเหมาะสมหรือความคุ้มค่า  
ในทางเศรษฐกิจ เช่น กรอบความยั่งยืนทางการคลัง ความเสี่ยงทางการคลัง เสถียรภาพในทาง
เศรษฐกิจ เป็นต้น เป็นการควบคุมตรวจสอบในทางการเมือง และ 2) กรอบในทางกฎหมาย  
คือ กรอบวินัยทางการเงินการคลังตามกฎหมายต่าง ๆ เรียกว่ากรอบวินัยทางการเงินการคลัง  
ที่กฎหมายบังคับ เป็นมาตรการที่ใช้ในการควบคุมตรวจสอบโดยอาศัยกฎเกณฑ์ในทางกฎหมาย  
เป็นการควบคุมตรวจสอบในทางกฎหมาย25 

กรอบวินัยทางการคลังถูกแสดงออกผ่านหลักการพ้ืนฐานทางการคลังที่ส าคัญ ได้แก่ 
1.2.1 หลักความยินยอมในทางภาษี 

หลักความยินยอมเป็นหลักการพ้ืนฐานของอ านาจรัฐในการจัดเก็บภาษี ซึ่งเป็น
การพิจารณาเกี่ยวกับอ านาจในการตรากฎหมายภาษีนั่นเอง อาจกล่าวได้ว่า หลักความยินยอมมีที่มา
จากแนวคิดทางการเมืองของลัทธิเสรีประชาธิปไตย ด้วยเหตุที่ระบอบประชาธิปไตย ประชาชนเป็น
เจ้าของอ านาจอธิปไตย การบัญญัติกฎหมายจึงต้องกระท าโดยความเห็นชอบหรือตกลงยินยอม
ร่วมกันของประชาชนในรัฐไม่ว่าโดยตรงหรือโดยผ่านทางผู้แทน (Representive) ซึ่งหลักการดังกล่าว
ส่งผลถึงอ านาจนิติบัญญัติในทางภาษีด้วย กล่าวคือ หลักความตกลงยินยอมร่วมกันของประชาชนใน
รัฐในการตรากฎหมาย หลักความยินยอมทางภาษีหรือหลักความยินยอมจึงเป็นหลักกฎหมายทั่วไป
ของกฎหมายภาษีซึ่งมีค่าบังคับเทียบเท่ารัฐธรรมนูญ26 

                                                           
24 ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, ส านักนโยบายการคลัง, “รายงานฉบับสมบูรณ์ โครงการวิจัย 

เรื่อง การศึกษาวินัยทางการคลังของประเทศไทย (อดีตสู่ปัจจุบัน) และแนวทางในการเสริมสร้างวินัย
ทางการคลังตามหลักสากล,” บทที่ 2-1 ถึง 2-3. 

25 สัมภาษณ์ รองศาสตราจารย์ ดร. วิษณุ  วรัญญู, ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองสูงสุด 
แผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณในศาลปกครองสูงสุด, สัมภาษณ์, ส านักงานศาลปกครอง, 
23 กุมภาพันธ์ 2559. และโปรดดู สุปรียา  แก้วละเอียด, เอกสารประกอบการบรรยายวิชากฎหมาย
การคลังชั้นสูง เรื่อง การคลังสาธารณะ, น.30. 

26 อรพิน  ผลสุวรรณ์  สบายรูป, “หลักกฎหมายทั่วไปทางภาษีอากร : หลักความยินยอม,” 
รวมบทความงานวิชาการประจ าปี พ.ศ. 2550 ครั้งที่ 3 คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2552. 
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หลักความยินยอมในทางภาษี หรือ ความยินยอมในการจัดเก็บภาษี เรียกร้องให้
กฎหมายภาษีจะต้องผ่านการพิจารณาอนุมัติจากฝุายนิติบัญญัติในฐานะผู้แทนของประชาชน  ทั้งนี้ 
หลักการดังกล่าวได้มีความเห็นทางกฎหมายจ าแนกออกเป็น 3 กลุ่ม ดังต่อไปนี้27 

กลุ่มท่ี 1 มีความเห็นว่าการบัญญัติกฎหมายทางภาษีไม่ว่าจะเป็นบทบัญญัติเกี่ยว
ด้วยเรื่องใดของภาษี จะต้องกระท าในรูปของพระราชบัญญัติทั้งสิ้นโดยไม่มีข้อยกเว้น เป็นความเห็น
ของนักกฎหมายในกลุ่มประเทศแองโกล – แซกซอน อันได้แก่ อังกฤษและสหรัฐอเมริกา 

กลุ่มที่ 2 มีความเห็นว่า การบัญญัติกฎหมายภาษีเฉพาะในสามเรื่องต่อไปนี้ คือ 
ฐานในการประเมินจัดเก็บภาษี อัตราภาษี และวิธีการจัดเก็บภาษีเท่านั้น ที่จะต้องกระท าในรูป
พระราชบัญญัติ ส่วนการบัญญัติกฎหมายทางภาษีอ่ืน ๆ สามารถกระท าได้ในรูปของกฎหมายล าดับรอง 
หรือ กฎหมายของฝุายบริหารได้ เนื่องจากกฎหมายทางภาษีในลักษณะดังกล่าวเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับ
การจัดเก็บเงินจากประชาชน เป็นการใช้อ านาจรัฐที่กระทบต่อกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของเอกชน 
ดังนั้น การตรากฎหมายในเรื่องดังกล่าว จึงต้องได้รับความยินยอมจากรัฐสภาในฐานะผู้แทนของ
ประชาชนผ่านการตรากฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ เพื่อให้ผู้แทนของประชาชนได้ท าการควบคุม
ตรวจสอบการใช้อ านาจดังกล่าวไม่ให้กระทบต่อสิทธิของประชาชนมากเกินสมควรและเป็นไปเพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะอย่างแท้จริง ความเห็นกลุ่มที่ 2 นี้เป็นความเห็นของนักกฎหมายในประเทศ
ฝรั่งเศส 

กลุ่มที่ 3 มีความเห็นว่า การตรากฎหมายภาษีโดยฝุายบริหารจะกระท าได้ก็
ต่อเมื่อรัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้เป็นข้อยกเว้น ซึ่งจะต้องตราเป็นกฎหมายในระ ดับเดียวกับ
พระราชบัญญัติ ในกรณีจ าเป็นเร่งด่วนหรือเพ่ือปัดปูองภัยพิบัติสาธารณะอันมิอาจก้าวล่วงได้ และใน
เวลาต่อมารัฐสภาได้ให้สัตยาบันต่อกฎหมายภาษีนั้น เป็นการพิจารณาในแง่แบบพิธีในการตรา
กฎหมายภาษีโดยไม่พิจารณาในทางเนื้อหาของกฎหมายภาษีว่าเรื่องใดบ้างที่ต้องตรา เป็น
พระราชบัญญัติ เป็นความเห็นของนักกฎหมายที่เป็นนักปฏิบัติซึ่งต้องการปรับปรุงหลักการในทาง
ทฤษฎีเพื่อให้ง่ายต่อการน าไปใช้จริง 

หลักความยินยอมในทางภาษีเป็นหลักการพ้ืนฐานที่ได้รับการยอมรับเป็นการ
ทั่วไปให้เป็นกรอบวินัยทางการคลังที่มีสถานะเป็นกรอบทางกฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญ28 ใน
ประเทศไทย ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบ
ประชาธิปไตย พ.ศ. 2475 แนวคิดและทฤษฎีในเรื่องอ านาจในการจัดเก็บภาษีได้เปลี่ยนแปลงไปจากที่
อ านาจในการจัดเก็บภาษีเป็นอ านาจเต็มและเด็ดขาดของพระมหากษัตริย์ไปเป็นอ านาจในการจัดเก็บ
ภาษีต้องมาจากประชาชน ประชาชนเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย ประชาชนทุกคนจึงมีสิทธิที่จะมีส่วน
ร่วมในการปกครองประเทศ อ านาจในการจัดเก็บภาษีเป็นการใช้อ านาจรัฐซึ่งกระทบต่อสิทธิของ
ประชาชน ดังนั้น รัฐจะเรียกเก็บภาษีอากรจากประชาชนได้ก็ต่อเมื่อได้รับความยินยอมจากรัฐสภาให้

                                                           
27 เพ่ิงอ้าง. 
28 สุปรียา  แก้วละเอียด, “การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของภาษีโดยองค์กร

ตุลาการในประเทศไทย,” (โครงการวิจัยเสนอต่อคณะกรรมการส่งเสริมงานวิจัย คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2558), น.29. 
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ออกเป็นกฎหมายโดยถูกต้องตามวิธีทางรัฐธรรมนูญเท่านั้น  ต่อมา ในปี พ.ศ. 2481 ได้มีการรวบรวม
กฎหมายการจัดเก็บเป็นหมวดหมู่บรรจุไว้เป็นลายลักษณ์อักษรและได้มีการประกาศพระราชบัญญัติ
ให้ใช้บทบัญญัติแห่งประมวลรัษฎากร พุทธศักราช 2481 เป็นกฎหมายภาษีสมัยใหม่โดยมีเทคนิคและ
วิธีการค านวณเป็นแบบสมัยใหม่ ได้แก่ การก าหนดฐานการค านวณภาษี อัตราภาษี วิธีการค านวณ 
และการให้หักค่าใช้จ่าย ค่าลดหย่อน ฯลฯ29 เป็นการให้ความยินยอมในการจัดเก็บภาษีของประชาชน
โดยรัฐสภา  นอกจากประมวลรัษฎากร พุทธศักราช 2481 แล้ว  ยังมีกฎหมายอื่น ๆ ที่รัฐสภาให้ความ
ยินยอมในการจัดเก็บภาษี เช่น พระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527  พระราชบัญญัติพิกัดอัตรา
ภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527  พระราชบัญญัติจัดสรรเงินภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 พระราชบัญญัติ
ศุลกากร พ.ศ. 2469  พระราชก าหนดพิกัดอัตราศุลกากร พ.ศ. 2530  พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น 
พ.ศ. 2482 หรือ พระราชบัญญัติภาษีเงินได้ปิโตรเลียม พ.ศ. 2514 เป็นต้น 

อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
นับตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน ไม่ปรากฏการรับรองหลักการดังกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญแต่ประการใด  
มีเพียงการรับรองหลักความยินยอมในการจ่ายเงินแผ่นดินดังตัวอย่างที่ปรากฏในบทบัญญัติมาตรา 
166 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่บัญญัติว่า “งบประมาณรายจ่าย
ของแผ่นดินให้ท าเป็นพระราชบัญญัติ ถ้าพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ
ออกไม่ทันปีงบประมาณใหม่ ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณปีก่อนนั้นไป
พลางก่อน”  ดังนั้น ในประเด็นปัญหาเรื่องขอบเขตอ านาจของฝุายบริหารในการตรากฎหมายล าดับ
รองในทางภาษีจึงยังไม่เป็นที่ยุติในปัจจุบัน 

1.2.2 หลักท่ัวไปทางงบประมาณ 
1.2.2.1 หลักความยินยอมในการจ่ายเงินแผ่นดิน 

ห ลั ก ค ว า ม ยิ น ย อ ม ห รื อ อ า น า จ ใ น ก า ร อ นุ มั ติ ง บ ป ร ะ ม า ณ 
(Authoritativeness) เป็นหลักการที่มีความส าคัญเป็นอย่างมากในกระบวนการงบประมาณ  
ในระบอบเสรีประชาธิปไตย การน าเงินภาษีอากรของประชาชนไปใช้จ่าย จ าเป็นต้องให้ประชาชน 
ผู้เป็นเจ้าของอนุญาตก่อน โดยผ่านกระบวนการอนุมัติในรูปแบบของพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่าย30 เป็นการก าหนดให้อ านาจสูงสุดในการให้ความเห็นชอบด้านการงบประมาณเป็นของฝุาย
นิติบัญญัติซ่ึงเป็นตัวแทนของประชาชน ไม่ว่าจะเป็นเรื่องของระยะเวลา เนื้อหา หรือวัตถุประสงค์ของ
การใช้เงินงบประมาณ ฝุายบริหารจะต้องชี้แจงเพ่ือขอรับความเห็นชอบจากฝุายนิติบัญญัติ  
ฝุายนิติบัญญัติจึงมีอ านาจในการตัดสินใจด้านการงบประมาณ (decision – making anthority) 
เพ่ือให้การบริหารการคลังของประเทศเป็นไปอย่าง เหมาะสม รัดกุม ถูกต้องและเป็นธรรม31   
หลักความยินยอมในการจ่ายเงินแผ่นดินเป็นกรอบวินัยทางการคลังที่มีสถานะเป็นกรอบทางกฎหมาย

                                                           
29 วิชัย  ประสังสิต, ประวัติสรรพากรฉบับสมบูรณ์, (กรุงเทพมหานคร : กรุงเทพการพิมพ์, 

2515), น.22 - 28. 
30 ปรีชา  สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตร์ว่าด้วยการคลัง, พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพมหานคร : 

ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2557), น.126 – 128. 
31 อรพิน  ผลสุวรรณ์  สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น.145 – 146. 
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ในระดับรัฐธรรมนูญ ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย โดยมีการรับรองหลักการดังกล่าว
ไว้เป็นลายลักษณ์อักษรครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 มาตรา 37 
บัญญัติว่า  “งบประมาณแผ่นดินประจ าปี  ท่านว่าต้องตราขึ้นเป็นพระราชบัญญัติ  ถ้าแ ละ
พระราชบัญญัติออกไม่ทันปีใหม่ ท่านให้ใช้พระราชบัญญัติงบประมาณปีก่อนนั้นไปพลาง” และได้มี
การรับรองหลักการดังกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญทุกฉบับจนถึงปัจจุบัน 

1.2.2.2 หลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณ 
หลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณ (Annual basis) หมายถึง  

การประมาณการและการอนุญาตให้ฝุายบริหารท าการบริหารงบประมาณภายในช่วงระยะเวลา 1 ปี 
ดังนั้น รายรับและรายจ่ายของรัฐจึงต้องมีความสัมพันธ์กับระยะเวลาทางการคลังที่ได้ก าหนดไว้ 32 
การที่หลักการดังกล่าวได้ก าหนดระยะเวลา 1 ปี เป็นเงื่อนเวลาเริ่มต้นและเงื่อนเวลาสิ้นสุด เนื่องจาก
เป็นช่วงระยะที่เหมาะสม สามารถค านวณได้ตามวันเวลาปฏิทิน และไม่ขึ้นอยู่กับวาระการด ารง
ต าแหน่งของฝุายบริหาร ท าให้รัฐบาลมีระยะเวลาในการจัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณ สามารถคาดคะเนรายจ่ายได้อย่างถูกต้องแม่นย า และท าให้รัฐสภาสามารถ
ควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ ายเงินแผ่นดินของรัฐบาลได้อย่างสม่ าเสมอและมีประสิทธิภาพ33  
หลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณเป็นกรอบวินัยทางการคลังที่มีสถานะเป็นกรอบทางกฎหมายใน
ระดับรัฐธรรมนูญ ตัวอย่างเช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 166 
บัญญัติว่า “งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ท าเป็นพระราชบัญญัติ ถ้าพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณออกไม่ทันปีงบประมาณใหม่ ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย
ในปีงบประมาณปีนั้นไปพลางก่อน” และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 4 
บัญญัติว่า “ในพระราชบัญญัตินี้ . . . “ปีงบประมาณ” หมายความว่า ระยะเวลาตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคม
ของปีหนึ่งถึงวันที่ 30 กันยายนของปีถัดไป และให้ใช้ปี พ.ศ. ที่ถัดไปนั้นเป็นชื่อส าหรับปีงบประมาณ
นั้น . . .”  เป็นการกล่าวถึงหลักการดังกล่าวโดยนัยว่าระยะเวลาของงบประมาณก าหนดให้ใช้บังคับ
เป็นระยะเวลา 1 ปี กล่าวคือ งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของประเทศไทยให้ใช้บังคับนับแต่วันที่  
1 ตุลาคม ถึงวันที่ 30 กันยายนของปีถัดไป  นอกจากนี้ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
ยังได้รับรองหลักการดังกล่าวไว้ใน มาตรา 27 ที่บัญญัติว่า “การขอเบิกเงินจากคลังตามงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณใด ให้กระท าได้แต่เฉพาะภายในปีงบประมาณนั้น . . .” เป็นการยืนยันถึง
ภารกิจที่จะต้องถูกจ ากัดโดยระยะเวลา กล่าวคือ ฝุายบริหารจะเบิกเงินเพ่ือใช้ในการปฏิบัติภารกิจที่
แถลงไว้ในปีงบประมาณได้เฉพาะภายในปีงบประมาณนั้นเท่านั้น จะเบิกเมื่อสิ้นปีงบประมาณนั้น
ไม่ได้34 

                                                           
32 เอ้ืออารีย์  อ้ึงจะนิล, หลักกฎหมายการคลัง, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 

2558), น.118. 
33 สมคิด  เลิศไพฑูรย์, ค าอธิบายกฎหมายการคลัง พร้อมด้วยภาคผนวกรวมกฎหมายการ

คลังและการงบประมาณ, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2541), น.190 - 
192. 

34 อรพิน  ผลสุวรรณ์  สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น.158 - 160. 
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1.2.2.3 หลักความเป็นเอกภาพของงบประมาณ 
เอกสารงบประมาณที่รัฐบาลจะเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัตินั้น

จะต้องปรากฏทั้งงบประมาณรายรับและรายจ่ายให้เห็นเป็นหนึ่งเดียวตามหลักความเป็นเอกภาพของ
งบประมาณ (Unity) หรือ หลักความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของงบประมาณ เพ่ือให้การพิจารณา
อนุมัติและการควบคุมงบประมาณของฝุายนิติบัญญัติด าเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพและชัดเจน35 ท าให้
สามารถพิจารณาเอกสารทั้งหมดได้พร้อมกันในคราวเดียว สามารถพิจารณาเอกสารงบประมาณได้
โดยง่าย และไม่ผิดพลาดสับสน และสามารถน าเอกสารมาเปรียบเทียบกันได้ว่าจะต้องหารายได้เท่าใด
จึงจะเหมาะสมรายจ่าย เป็นการให้ข้อมูลที่ส าคัญแก่รัฐสภาในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ หากฝุาย
บริหารส่งรายจ่ายมาก่อนแล้วจึงส่งรายได้มาให้พิจารณาในภายหลัง รัฐสภาจะต้องท างานซ้ าไปซ้ ามา 
ต้องเรียกเอกสารกลับมาตรวจสอบไปมา นอกจากจะล่าช้าแล้ว ยังอาจสร้างความสับสนและความ
ผิดพลาดคลาดเคลื่อน ท าให้แผนงานหรือจ านวนเงินงบประมาณซ้ าซ้อนกัน เกิดความเสียหายใน
ทางการคลังและงบประมาณของประเทศได้36 

หลักความเป็นเอกภาพของงบประมาณเป็นกรอบวินัยทางการคลังที่มี
สถานะเป็นกรอบทางเศรษฐกิจ ซึ่งขึ้นอยู่กับความเหมาะสมของบริบทแต่ละประเทศ ในประเทศไทย
ในปัจจุบันยังไม่มีการรับรองหลักการดังกล่าวไว้ในกฎหมาย ดังปรากฏจากบทบัญญัติมาตรา 8 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติว่า “งบประมาณประจ าปีที่เสนอต่อรัฐสภานั้น 
โดยปกติให้ประกอบด้วย. . .  (8) ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี” ส่วนประมาณ
การรายรับมีสถานะเป็นเพียงเอกสารประกอบร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
เท่านั้น ดังนั้น งบประมาณของประเทศไทยจึงยังไม่มีความสอดคล้องกับหลักความเป็นเอกภาพของ
งบประมาณ งบประมาณของประเทศไทยที่ผ่านการพิจารณาเห็นชอบจากรัฐสภาจึงมีเพียง
งบประมาณรายจ่ายเท่านั้น  อย่างไรก็ตาม ในร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช . . . 
(ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติเพ่ือลงมติ) ได้มีการรับรองหลักความเป็นเอกภาพของงบประมาณ  
ดังปรากฏในมาตรา 191 วรรคสองก าหนดให้ “ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีและร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม ต้องแสดงการประมาณการรายรับและงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี . . . ” สะท้อนให้เห็นถึงทิศทางในการปฏิรูประบบกฎหมายงบประมาณของไทยในอนาคต 

1.2.2.4 หลักงบประมาณรายได้ต้องมีลักษณะท่ัวไป 
หลักงบประมาณรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป (Universality) เรียกร้องให้

รายได้ของรัฐทั้งหลายทั้งปวงไม่ว่าจะมีที่มาจากทางใดต้องไม่มีองค์กรใดองค์กรหนึ่งเป็นเจ้าของ 
หลักการดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้มีการควบคุมรายจ่ายสาธารณะอย่างมีประสิทธิภาพ หลีกเลี่ยง
การใช้รายจ่ายเกินกว่าที่ได้รับอนุมัติจากรัฐสภาและปูองกันมิให้มีการปลอมแปลงการใช้จ่ายโดยวิธีการ
หักกลบลบหนี้กับรายได้37  ทั้งนี้ หลักงบประมาณรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป สามารถจ าแนกออกได้เป็น
หลักการ 2 ประการ ได้แก่ หลักการห้ามหักรายจ่ายออกจากรายได้ ที่องค์กรของรัฐจะต้องไม่น ารายได้เข้า

                                                           
35 สมคิด  เลิศไพฑูรย์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 33, น.233 – 234. 
36 อรพิน  ผลสุวรรณ์  สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น.169 – 176. 
37 สมคิด  เลิศไพฑูรย์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 33, น.326 – 327. 



90 

ผูกพันกับรายจ่ายภายในองค์กร เนื่องจาก เงินที่รัฐจัดเก็บหรือมีขึ้นนั้น มีวัตถุประสงค์เพ่ือรวบรวมมาใช้
จ่ายในกิจการสาธารณะทั้งหมด โดยการแยกตั้งงบประมาณให้กับองค์กรของรัฐตามส่วน และแต่ละ
ส่วนนั้นต้องได้รับความเห็นชอบ หรือการพิจารณาอนุมัติจากรัฐสภาหรือฝุายนิติบัญญัติ หากปล่อยให้
องค์กรผู้มีหน้าที่จัดเก็บรายได้ให้กับรัฐสามารถน ารายได้นั้นไปใช้จ่ายเป็นรายจ่ายขององค์กรก่อน ย่อม
ท าให้รายจ่ายส่วนนี้ขัดกับหลักทั่วไปที่ก าหนดให้ต้องมีการควบคุมโดยกระบวนการทางงบประมาณ 
และหลักการห้ามจัดหารายได้เพ่ือรายจ่ายโดยเฉพาะเจาะจงที่องค์กรของรัฐไม่สามารถหารายได้เป็น
พิเศษอย่างอ่ืนนอกจากที่ได้รับอนุมัติจากรัฐสภา เนื่องจากการจัดท าและขออนุมัติงบประมาณนั้น 
รัฐบาลจะพิจารณาความจ าเป็นในการใช้จ่ายเงินในองค์รวม หากปล่อยให้องค์กรต่าง ๆ สามารถจัดหา
รายได้ได้เองแล้ว การจัดหารายได้ก็จะกระจายไปตามองค์กรต่าง ๆ ท าให้ไม่สามารถใช้วิธีทาง
งบประมาณในการควบคุมรายได้ของรัฐได้อย่างรัดกุม38 

หลักงบประมาณรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไปเป็นกรอบวินัยทางการคลังที่มี
สถานะเป็นกรอบทางกฎหมาย ดังปรากฏจากบทบัญญัติมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  
พ.ศ. 2491 ที่บัญญัติว่า “ภายใต้บังคับแห่งมาตรา 13 บรรดาเงินทั้งปวงที่พึงช าระให้แก่รัฐบาลไม่ว่า
เป็นภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ เงินกู้หรือเงินอื่นใด หัวหน้าส่วนราชการที่ได้เก็บหรือรับเงินนั้นมี
หน้าที่ควบคุมให้ส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 หรือส่งคลังจังหวัดหรือคลังอ าเภอตามก าหนดเวลา
และข้อบังคับที่รัฐมนตรีก าหนด โดยไม่หักเงินไว้เพ่ือการใด ๆ เลย. . . ”  และบทบัญญัติมาตรา 24 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ที่บัญญัติว่า “บรรดาเงินที่ส่วนราชการได้รับเป็น
กรรมสิทธิ์ไม่ว่าจะได้รับตามกฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับ หรือได้รับช าระตามอ านาจหน้าที่  
หรือสัญญา หรือได้รับจากการให้ใช้ทรัพย์สิน หรือเก็บดอกผลจากทรัพย์สินของราชการ ให้ส่วนราชการ
ที่ได้รับเงินนั้น น าส่งคลังตามระเบียบหรือข้อบังคับที่รัฐมนตรีก าหนด เว้นแต่จะมีกฎหมายก าหนด 
เป็นอย่างอ่ืน. . . ” 

1.2.2.5 หลักงบประมาณรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจง 
รายจ่ายสาธารณะถูกจ ากัดด้วยภารกิจของรัฐเท่านั้น ฝุายบริหารต้องอธิบาย

แจกแจงว่ารายจ่ายแต่ละรายการมีวัตถุประสงค์ วิธีปฏิบัติ และเป็นเงินจ านวนเท่าใดต่อรัฐสภาอย่าง
เฉพาะเจาะจง (Specificity) เพ่ือให้รัฐสภาพิจารณาความจ าเป็นและความเหมาะสมว่าฝุายบริหารนั้น 
น ารายจ่ายไปให้หน่วยงานใดและในเรื่องใด39 เมื่อได้รับอนุมัติตามค าขอแล้ว ฝุายบริหารก็มีหน้าที่ 
ที่จะต้องปฏิบัติตามงบประมาณที่ฝุายนิติบัญญัติก าหนด จะเปลี่ยนแปลงแผนงาน หน่วยงาน  
หรือจ านวนเงินในภายหลังไม่ได้ เพ่ือให้การควบคุมตรวจสอบเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ40  
หลักงบประมาณรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจงเป็นกรอบวินัยทางการคลังที่มีสถานะเป็นกรอบ
ทางกฎหมาย ที่ก าหนดบังคับไว้ใน 2 กรณี ได้แก่ การห้ามโอนระหว่างหน่วยงาน และ การห้ามโอน
ระหว่างรายการ ดังปรากฏจากบทบัญญัติมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  
พ.ศ.  2502  ที่บัญญัติ ว่ า  “รายจ่ ายที่ ก าหนดไว้ส าหรับส่ วนราชการหรือรั ฐวิสาหกิจใด  

                                                           
38 อรพิน  ผลสุวรรณ์  สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น.177 – 182. 
39 สมคิด  เลิศไพฑูรย์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 33, น.241 – 242. 
40 อรพิน  ผลสุวรรณ์  สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น.182 – 190. 
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ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีก็ดี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมก็ดี 
จะโอนหรือน าไปใช้ส าหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืนมิได้ . . . ”  และมาตรา 19 ที่บัญญัติว่า 
“รายจ่ายที่ก าหนดไว้ในรายการใด ส าหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณ
รายจ่าย หรือพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 18 (2) จะโอนหรือน าไปใช้ในรายการอ่ืนมิได้. . . ” 

1.2.2.6 หลักดุลยภาพของงบประมาณ 
การท าให้งบประมาณมีดุลยภาพ หรือการด าเนินงบประมาณแบบสมดุล 

(Balance) คือ การมีรายได้สาธารณะเพียงพอกับรายจ่ายสาธารณะ เป็นหลักการที่มีรากฐานมาตั้งแต่
สมัยคลาสสิคและเป็นหลักการที่เคร่งครัดมากในสมัยนั้น หากมีรายได้สาธารณะสูงกว่ารายจ่าย
สาธารณะ รัฐสภาอาจมีความโน้มเอียงที่จะขอให้รัฐบาลเพ่ิมงบประมาณเพ่ือใช้จ่ายในรายการซึ่งอาจ
ไม่มีความจ าเป็นเพือ่ให้เป็นที่พึงพอใจของประชาชน แต่หากรายจ่ายสาธารณะสูงกว่ารายได้สาธารณะ
ก็จะท าให้รัฐบาลเกิดภาวะล้มละลาย เกิดปัญหาเงินเฟูอภายในประเทศ และเกิดหายนะทางการคลัง
ในที่สุด41 อีกทั้ง เมื่อรายจ่ายสาธารณะมีจ ากัด รายได้สาธารณะก็ควรมีเท่ากับที่ต้องเป็นรายจ่าย
เท่านั้น รัฐจะต้องไม่แทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอกชนซึ่งอยู่ภายใต้กลไกตลาด 42 และไม่
จ าเป็นต้องสะสมทุน หรือแม้รัฐจะน าส่วนที่เกินดุลนี้มาใช้ ก็เป็นส่วนที่เกินความจ าเป็น เพราะส่วนที่
จ าเป็นย่อมถูกก าหนดไว้ในรายการรายจ่ายอยู่แล้ว จนกระทั่งเกิดสงครามโลก มีความจ าเป็นต้องใช้
รายจ่ายสาธารณะเป็นอย่างมาก ท าให้หลักการดังกล่าวลดคุณค่าความส าคัญลงเป็นอย่างมากใน
ปัจจุบัน43 

หลักดุลยภาพของงบประมาณ เป็นกรอบวินัยทางการคลังที่มีสถานะเป็น
กรอบทางเศรษฐกิจ ขึ้นอยู่กับความเหมาะสมในบริบทของแต่ละประเทศ ในปัจจุบันหลักการนี้ไม่เป็น
ที่ยอมรับในปัจจุบัน ภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง ท าให้มีความจ าเป็นที่รัฐจะต้องเข้ามาแทรกแซง
เศรษฐกิจที่ซบเซา ท าให้รายจ่ายสาธารณะเพ่ิมข้ึนอย่างรวดเร็ว เกิดการก่อหนี้สาธารณะเพ่ือน าเงินมา
ใช้จ่ายในการกระตุ้นเศรษฐกิจของประเทศ ในปัจจุบัน หนี้สาธารณะได้กลายเป็นเครื่องมือทางการ
คลังที่ส าคัญในการบริหารประเทศ หากมีการบริหารจัดการที่ดีย่อมส่งผลต่อความเจริญเติบโตในทาง
เศรษฐกิจ ท าให้หลักการในข้อนี้มีความส าคัญน้อยลง ไม่จ าเป็นต้องปฏิบัติตามอย่างเคร่งครัดอีกต่อไป 

1.2.2.7 หลักการตรวจสอบได้ 
หลักการตรวจสอบได้  (Accountability)  คือ หลักการส าคัญที่ มี

ความสัมพันธ์กับหน้าที่และความรับผิดชอบในด้านการบริหารจัดการงบประมาณของฝุายบริหารที่มี
ต่อฝุายนิติบัญญัติ องค์กรตรวจสอบภายในและภายนอก ควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรอ่ืน ๆ ไม่ว่าจะ
เป็นหน่วยงานของรัฐหรือเอกชน ตลอดจนการควบคุมตรวจสอบโดยประชาชน ซึ่งอาจแบ่งช่วงเวลา
ในการควบคุมตรวจสอบออกได้เป็น 2 ช่วงคือ44 

                                                           
41 สมคิด  เลิศไพฑูรย์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 33, น.250 – 251. 
42 เอ้ืออารีย์  อ้ึงจะนิล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 32, น.132 - 133. 
43 อรพิน  ผลสุวรรณ์  สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น.191 – 192. 
44 เพ่ิงอ้าง, น.192 – 198. 
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(1) การตรวจสอบก่อนการใช้งบประมาณ 
เป็นการตรวจสอบโดยฝุายนิติบัญญัติในช่วงก่อนการใช้งบประมาณ  

โดยกฎหมายเกี่ยวกับวิธีการงบประมาณ (a budget system law) จะต้องก าหนดให้ฝุายบริหารมี
หน้าที่และความรับผิดชอบในด้านการบริหารจัดการงบประมาณต่อฝุายนิติบัญญัติ ไม่ว่าจะเป็นใน
ลักษณะรายบุคคล เช่น รั ฐมนตรีว่ าการกระทรวงการคลั ง หรือความรับผิดชอบร่วมกัน  
เช่น คณะรัฐมนตรี ขึ้นอยู่กับรัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้ในลักษณะใด เป็นการก าหนดหน้าที่ให้ฝุาย
บริหารยื่นร่างงบประมาณต่อฝุายนิติบัญญัติก่อนเริ่มต้นปีงบประมาณอย่ างน้อยก่อนถึงวันเริ่มต้น
ปีงบประมาณใหม่ เพ่ือให้ฝุายนิติบัญญัติมีระยะเวลาเพียงพอในการพิจารณาร่างงบประมาณ  

(2) การตรวจสอบภายหลังการน างบประมาณไปใช้ 
กฎหมายเกี่ยวกับวิธีการงบประมาณจะต้องก าหนดขอบเขตและเนื้อหา

หรือรายละเอียดที่ต้องมีในรายงานการบริหารงบประมาณและบัญชีการเงิน (ex post budget 
execution reports and financial accounts) และควรก าหนดให้เอกสารดังกล่าวส่งแนบมาพร้อม
กับรายงานการตรวจสอบประจ าปีขององค์กรตรวจสอบภายนอก (external auditor’s annual 
report) ไม่ว่าจะเป็นภาครัฐหรือภาคเอกชน ภายในเวลาที่ก าหนดไว้แน่นอนก่อนสิ้นสุดปีงบประมาณ  
(a certain date after the end of the fiscal year) เช่น ยุทธศาสตร์การคลังระยะกลาง เปูาหมาย
ของนโยบายการคลัง กรอบการด าเนินการด้านงบประมาณที่แสดงให้เห็นถึงประมาณการรายได้ รายจ่าย 
ดุลยภาพของงบประมาณ และหนี้สาธารณะ ในระยะเวลาอย่างน้อย 2 ปี ถัดจากปีงบประมาณถัดไป  
มีการเปรียบเทียบข้อมูลรายได้และรายจ่ายที่แท้จริง จ าแนกและชี้แจงสมมุติฐานทางเศรษฐกิจและ
ความเสี่ยงทางการคลัง เป็นต้น 

หลักการตรวจสอบได้เป็นกรอบวินัยทางการคลังที่มีสถานะเป็นกรอบทาง
กฎหมาย อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันประเทศไทยยังไม่มีการรับรองหลักการดังกล่าวไว้ในกฎหมาย  
แต่เนื่องจากเป็นหลักการที่มีความส าคัญ จึงมีการกล่าวถึงอย่างกว้างขวางในทางวิชาการ และถูก
น ามารับรองไว้ในร่างกฎหมายต่าง ๆ มีการรับรองหลักการดังกล่าวไว้ในร่างรัฐธรรมนูญของประเทศ
ไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติเพ่ือลงมติ) และในร่างพระราชบัญญัติการเงินการคลัง พ.ศ. . . .   
ที่ผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เรื่องเสร็จที่ 292/2557 ที่ได้มีการรับรอง
หลักการต่าง ๆ เช่น ยุทธศาสตร์การคลังระยะกลาง เปูาหมายของนโยบายการคลัง ไว้ในกฎหมาย 
สะท้อนให้เห็นถึงทิศทางในการปฏิรูประบบกฎหมายงบประมาณของประเทศไทยในอนาคต 

1.2.2.8 หลักความโปร่งใส (Transparency) 
นอกจากหลักการตรวจสอบได้แล้ว ยังมีหลักความโปร่งใสทางการคลัง 

(fiscal transparency) ในแง่มุมอ่ืน ๆ อีกหลายด้าน ซึ่งสามารถจ าแนกได้เป็น 2 ประเภท ได้แก่45 
(1) ความโปร่งใสในบทบาทของภาครัฐ 

ความโปร่งใสในบทบาทของภาครัฐ (Clarity of role in the public 
sector) นั้น ประมวลแนวทางปฏิบัติที่ดีเกี่ยวกับความโปร่งใสทางการคลัง (Code of Good 
Practice on Fiscal Transparency) เรียกร้องให้แยกภาครัฐบาลออกจากภาคส่วนอื่น ๆ และภาค

                                                           
45 เพ่ิงอ้าง, น.199 – 200. 
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เศรษฐกิจ ส าหรับการแบ่งแยกภาคส่วนดังกล่าวให้ชัดเจนในกฎหมาย ทั้งกฎหมายว่าด้วยงบประมาณ
และกฎหมายเฉพาะ ที่เกี่ยวกับองค์กรของรัฐบาล องค์กรกึ่งรัฐบาล และองค์กรที่ไม่ใช่รัฐบาล  
เช่น การก าหนดหน้าที่ของรัฐบาลให้ต้องท ารายงานต่อฝุายนิติบัญญัติในประเด็นเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ
ของรัฐที่มีการใช้เงินนอกงบประมาณ (off - budget) ไปในทางที่ไม่โปร่งใส หรือ ให้มีการรายงาน
เกี่ยวกับการขาดรายได้จากการยกเว้นภาษี (tax expenditures) และเกี่ยวกับกิจกรรมที่มีลักษณะ
เป็นกึ่งกิจกรรมทางการคลัง (quasi – fiscal activities) เพ่ือเสนอต่อฝุายนิติบัญญัติ เป็นต้น 

(2) การเปิดเผยข้อมูลด้านงบประมาณ 
การเปิดเผยข้อมูลด้านงบประมาณ (Public availability of budget 

information) นั้น ควรมีการก าหนดให้เป็นหน้าที่ตามกฎหมายที่จะต้องมีการเปิดเผยข้อมูลด้านการ
คลังและการงบประมาณ (comprehensive fiscal information) นอกจากนี้ควรมีการก าหนด
ระยะเวลาที่จะต้องมีการจัดท ารายงานพิเศษ (special reports) ไว้ในกฎหมายเช่นเดียวกับกรณีที่
ก าหนดให้มีการจัดท ารายงานงบประจ าปี (annual budget report) 

หลักความโปร่งใสเป็นกรอบวินัยทางการคลังที่มีสถานะเป็นกรอบทาง
กฎหมาย อย่างไรก็ตาม ประเทศไทยยังไม่ได้มีการรับรองหลักการดังกล่าวไว้ในกฎหมายแต่ประการใด 
แต่เนื่องจากเป็นหลักการที่มีความส าคัญ จึงถูกน ามาเป็นข้อเสนอในทางวิชาการในการปฏิรูประบบ
งบประมาณของประเทศเป็นอย่างมาก มีการรับรองหลักการดังกล่าวไว้ในร่างรัฐธรรมนูญของประเทศ
ไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติเพ่ือลงมติ) และในร่างพระราชบัญญัติการเงินการคลัง พ.ศ. . . .  
ที่ผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เรื่องเสร็จที่ 292/2557 ในหมวดที่ 2  
ว่าด้วยเรื่องของการบัญชีภาครัฐ การรายงาน และการตรวจสอบ สะท้อนให้เห็นถึงทิศทางในการ
ปฏิรูประบบกฎหมายงบประมาณของประเทศไทยในอนาคต 

1.2.2.9 หลักเสถียรภาพ 
กฎหมายควรก าหนดให้มีการก าหนดเปูาหมายของงบประมาณและ 

หนี้สาธารณะให้สอดคล้องกับกรอบด้านการงบประมาณและการคลังระยะปานกลางที่ได้รับการ
ปรับปรุงให้เหมาะสมอยู่เสมอ (a regularly updated medium – term budget framework) 
เพ่ือให้สถานภาพทางการคลังเป็นไปอย่างมีเสถียรภาพ (Stability or Predictability) นอกจากนี้
อัตราและฐานของภาษีต่าง ๆ หรือรายได้ประเภทอ่ืน ๆ (other charges) ต้องค่อนข้างมีเสถียรภาพ 
ดังนั้น เมื่อมีการเสนอร่างงบประมาณประจ าปีต่อฝุายนิติบัญญัติกฎหมายควรก าหนดให้มีการน าเสนอ
แผนงานและโครงการต่าง ๆ ที่อยู่ในระยะเวลา 12 เดือนของแต่ละปีงบประมาณซึ่งเป็นแผนงานหรือ
โครงการที่ก าหนดตามยุทธศาสตร์ระยะยาวส าหรับนโยบายทางการคลัง ทั้งในด้านดุลยภาพ 
(balance) รายรับรวม (total revenues) รายจ่ายรวม (total expenditures) นอกจากนี้ กฎหมาย
ยังอาจก าหนดให้แผนงานหรือโครงการระยะปานกลาง (the medium – term projections)  
ต้องได้รับอนุมติจากฝุายนิติบัญญัติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายควรจะก าหนดให้ฝุายบริหารน าเสนอ
ข้อมูลเกี่ยวกับการด าเนินงานต่าง ๆ ทั้งที่ผ่านมาแล้ว และที่ได้วางแผนจะท าต่อไปต่อฝุายนิติบัญญัติ 
โดยการจัดท ารายงานนั้นให้ท าในรูปแบบเดียวกับการน าเสนองบประมาณประจ าปี และกฎหมายควร
ก าหนดให้บุคคลหรือหน่วยงานที่ท าหน้าที่บริหารจัดการงบประมาณต้องท ารายงานผลการด าเนินงาน
ต่อฝุายนิติบัญญัติภายหลังการใช้จ่ายงบประมาณด้วย 
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หลักเสถียรภาพเป็นกรอบวินัยทางการคลังที่มีสถานะเป็นกรอบทาง
เศรษฐกิจ ขึ้นอยู่กับการก าหนดหลักเกณฑ์ดัชนีตัวชี้วัดต่าง ๆ ตามบริบทของแต่ละประเทศ ส าหรับ
ประเทศไทย ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง (สศค.) กระทรวงการคลัง ได้จัดท ากรอบเปูาหมายความ
ยั่งยืนทางการคลังเพ่ือรักษาเสถียรภาพด้านการคลังทั้งในระยะปานกลางและระยะยาว ก าหนดกรอบ
ความยั่งยืนทางการคลังที่เกี่ยวกับงบประมาณ โดยก าหนดให้ยอดหนี้สาธารณะคงค้างต่อผลิตภัณฑ์มวล
รวมภายในประเทศไม่เกินร้อยละ 60 ภาระหนี้ต่องบประมาณไม่เกินร้อยละ 15 และงบลงทุน 
ต่องบประมาณไม่ต่ ากว่าร้อยละ 2546 

1.2.2.10 หลักประสิทธิภาพ 
หลักประสิทธิภาพ (Performance or efficiency) คือ ความสามารถท่ี

จะท าให้เกิดผลในการงาน ในประเทศใช้ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน (a performance – 
oriented budget system) ควรที่จะก าหนดมาตรฐานที่สูงขึ้นเพื่อให้เป็นไปตามมาตรฐานที่ก าหนดไว้
ในแนวทางปฏิบัติที่ดีที่สุดเกี่ยวกับความโปร่งใสในทางการงบประมาณ (Best practices for budget 
transparency) ตัวอย่างเช่น รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 2001 – 692 ลงวันที่ 1 สิงหาคม 
2001 ว่าด้วยกฎหมายการเงินการคลัง (Loi Organique no 2001 – 692 du 1er août 2001 relative 
aux Lois de Finances (LOLF)) ซึ่งมีหลักการว่า ความมีประสิทธิภาพคือหัวใจของ LOLF  
เพ่ือแสวงหาประสิทธิภาพที่ดียิ่งขึ้นของการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐ เป็นการเปลี่ยนแนวความคิดเดิม
ที่เคยยึดถือเอาขั้นตอนเป็นหลักในการด าเนินการ มาเป็นแนวความคิดที่ยึดถือเอาผลลัพธ์จากการ
ด าเนินการเป็นหลักในการด าเนินการ เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนผู้เสียภาษี ตลอดจน
ผู้รับบริการอ่ืน ๆ จากภาครัฐได้ดียิ่งขึ้นภายใต้กรอบทางการเงินการคลังของรัฐที่มีอยู่อย่างจ ากัด47 

หลักประสิทธิภาพเป็นกรอบวินัยทางการคลังที่มีสถานะเป็นกรอบทาง
เศรษฐกิจ มีความแตกต่างกันขึ้นอยู่กับดัชนีหรือตัวชี้วัดที่ต่างกันของแต่ละประเทศ การด าเนิน
นโยบายของรัฐบาลจะคุ้มค่าหรือไม่เป็นเรื่องในทางเศรษฐกิจ ไม่สามารถใช้มาตรในทางกฎหมายเป็น
เครื่องมือในการวินิจฉัยชี้ขาดได้แต่เป็นเรื่องของความเหมาะสมในการก าหนดนโยบายของรัฐบาล  
ดังนั้น ประสิทธิภาพของงบประมาณจะเป็นอย่างไร ย่อมขึ้นอยู่กับนโยบายทางเศรษฐกิจของแต่ละ
ประเทศและวิธีการด าเนินการเพ่ือให้บรรลุเปูาหมายที่ความแตกต่างกัน  ในปัจจุบัน ประเทศไทยได้ใช้
ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ (Strategic Performance Based Budgeting) 
เนื่องจากให้ความส าคัญกับการวางแผนในระดับยุทธศาสตร์ของประเทศ เพ่ือให้เกิดความเจริญเติบโต
ในทางเศรษฐกิจของประเทศ 

1.2.3 หลักการก่อหนี้ภายใต้กรอบความย่ังยืนทางการคลัง 
ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง (สศค.) กระทรวงการคลัง ได้จัดท ากรอบเปูา

หมายความยั่งยืนทางการคลังเพ่ือรักษาเสถียรภาพด้านการคลังทั้งในระยะปานกลางและระยะยาว 
ก าหนดกรอบความยั่งยืนทางการคลังในส่วนที่เกี่ยวกับหนี้สาธารณะ โดยก าหนดให้ยอดหนี้สาธารณะ
คงค้างต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศไม่เกินร้อยละ 60 หมายความว่า หากมีการก่อหนี้

                                                           
46 ดังที่ได้อธิบายไปแล้วในบทที่ 2 หัวข้อ 1.2.1.4 การรักษากรอบวินัยทางการคลัง 
47 อรพิน  ผลสุวรรณ์  สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น.202. 
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สาธารณะเกินกว่าอัตราที่ก าหนดแล้ว ประเทศก็จะไม่มีความมั่นคงทางการคลัง ซึ่งปัจจุบันประเทศ
ไทยมีหนี้สาธารณะประมาณร้อยละ 48 - 49 ซึ่งพ้ืนที่ระหว่างหนี้สาธารณะกับเกณฑ์ชี้วัดเรียกว่า 
“พ้ืนที่ในทางการคลัง (Fiscal space)”48 ประเทศไทยจึงมีช่องว่างในทางการคลังอยู่ที่ประมาณ 
ร้อยละ 11 หากเกิดอะไรขึ้นในระหว่างนี้ เช่น ประเทศจีนเกิดวิกฤติเศรษฐกิจ ประเทศไทยก็ยังมีพ้ืนที่
ในทางการคลังที่เพียงพอจะรองรับวิกฤติเศรษฐกิจได้ แต่หากประเทศไทยมีหนี้สาธารณะอยู่ที่ 
ร้อยละ 60 หรือเกินกว่า ย่อมไม่มีช่องว่างในทางการคลังที่จะรองรับวิกฤติหรือเหตุการณ์อ่ืน ๆ ที่อาจ
เกิดขึ้น จึงมีความเสี่ยงทางการคลังในระดับสูง 

หลักการก่อหนี้ภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการคลังมีสถานะเป็นกรอบทาง
เศรษฐกิจ กฎเกณฑ์ต่าง ๆ ถูกก าหนดขึ้นภายใต้ความแตกต่างของดัชนีหรือตัวชี้วัดที่ต่างกันของแต่ละ
ประเทศ เกณฑ์ชี้วัดหรือเพดานของจ านวนหนี้สาธารณะแต่ละประเทศจึงมีการก าหนดที่แตกต่างกัน 
แต่ส่วนมากแล้วจะก าหนดเป็นอัตรา เช่น Maastricht Treaty ของสหภาพการเงินของยุโรป  
หรือ EMU ที่ก าหนดเพดานของการก่อหนี้ภาครัฐบาลโดยรวม (General Government Gross 
Debt) ต่ออัตราการเติบโตของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศไว้ที่ร้อยละ 60 อย่างไรก็ตาม ในบาง
ประเทศอาจใช้เกณฑ์ที่สูงหรือต่ ากว่าร้อยละ 60 ก็ได้49 ดังนั้น การด าเนินนโยบายใด ๆ ของรัฐบาล
โดยการอาศัยการก่อหนี้สาธารณะเป็นเครื่องมือในทางการคลังนั้น จะมีความเสี่ยงทางการคลังหรือมี
คุ้มค่าหรือไม่ย่อมเป็นเรื่องในทางเศรษฐกิจที่ไม่สามารถใช้มาตรในทางกฎหมายเป็นเครื่องมือในการ
วินิจฉัยชี้ขาดได้ เป็นเรื่องของความเหมาะสมในการก าหนดนโยบายที่รัฐบาล  ดังนั้น การก่อหนี้
สาธารณะจะเป็นไปตามกรอบวินัยทางก ารคลั ง ในส่ วนของการก่อหนี้สาธารณะหรือไม่  
จะมีประสิทธิภาพหรือเสถียรภาพอย่างไรย่อมขึ้นอยู่กับนโยบายทางเศรษฐกิจของแต่ละประเทศและ

                                                           
48 พ้ืนที่ทางการคลัง (Fiscal Space) หมายถึง ความแตกต่างระหว่างระดับหนี้สาธารณะใน

ปัจจุบันและระดับเพดานหนี้สาธารณะ (Debt Limit) ซึ่งค านวณข้ึนจากพฤติกรรมการปรับตัวทางการ
คลังในอดีต ดังนั้น พื้นที่ทางการคลังจึงใช้บ่งบอกถึงทิศทางการเปลี่ยนแปลงของสัดสวนหนี้สาธารณะ
ต่อ GDP โดยอ้างอิงจากแบบแผนพฤติกรรมการตอบสนองของดุลการคลังต่อสัดส่วนหนี้สาธารณะที่
เกิดขึ้นในอดีต (นรพัชร์ อัศววัลลภ, “การวิเคราะห์ความยั่งยืนทางการคลังของไทย,” โครงการงานวิจัย
ของข้าราชการผู้มีผลสัมฤทธิ์สูง (High Performance and Potential System : HiPPS) ของ
ส านักงานเศรษฐกิจการคลังประจ าปีงบประมาณ 2556, น.18) 

49 เกณฑ์ชี้วัดหรือเพดานของจ านวนหนี้สาธารณะแต่ละประเทศมีการก าหนดที่แตกต่างกัน 
ส่วนมากแล้วจะก าหนดเป็นอัตรา เช่น Maastricht Treaty ของสหภาพการเงินของยุโรป หรือ EMU ที่
ก าหนดเพดานของการก่อหนี้ภาครัฐบาลโดยรวม (General Government Gross Debt) ต่ออัตราการ
เติบโตของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศไว้ที่ร้อยละ 60 (ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, ส านัก
นโยบายการคลัง, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 24.) หรือ ก าหนดจ านวนเงินที่ชัดเจน เช่น สหรัฐอเมริกา  
(เกรียงศักดิ์  เจริญวงศ์ศักดิ์, “ควรก าหนดเพดานหนี้ที่แน่นอนเพ่ือรักษาวินัยทางการคลังหรือไม่,” สืบค้น
เมื่อวันที่ 16 เมษายน 2558, http://www.dailynews. co.th/Content /Article/222423/ควรก าหนด
เพดานหนี้ที่แน่นอนเพ่ือรักษาวินัยทางการคลังหรือไม่. 
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วิธีการในการด าเนินการเพื่อให้บรรลุเปูาหมายซึ่งมีความแตกต่างกัน รัฐบาลผู้ก่อหนี้สาธารณะจะต้อง
รับผิดชอบในทางการเมืองต่อประชาชนในฐานะผู้แบกรับภาระทางการคลังที่รัฐบาลได้ก่อในอนาคต 
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2. องค์กรควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” 
 

2.1 การควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” โดยรัฐสภา 
 

2.1.1 การพิจารณาอนุมัติกฎหมาย 
นโยบายของรัฐบาลไม่อาจปรากฏผลอย่างเป็นรูปธรรมหากปราศจากการน านโยบาย

ดังกล่าวมาปฏิบัติ ซึ่งการด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาลสามารถแสดงออกมาในรูปของการกระท า
ต่าง ๆ ผ่านทางองค์กรของรัฐ ในประเทศที่ปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตย การกระท าของฝุาย
บริหารซึ่งเป็นการใช้อ านาจที่มีขอบเขตที่กว้างขวาง ในการบริหารราชการแผ่นดินคณะรัฐมนตรีมีอ านาจ
ในการริเริ่มนโยบายบริหารประเทศ ริเริ่มในการตรากฎหมาย และการบังคับการให้เป็นไปตาม
กฎหมาย ถึงแม้ว่าจะเป็นการด าเนินการตามนโยบายที่ได้หาเสียงไว้กับประชาชน แต่การกระท า  
ของฝุายบริหารอาจกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพของประชาชน รัฐธรรมนูญจึงได้วางหลักประกันสิทธิ
ดังกล่าวโดยบังคับว่าการกระท าใด ๆ ของฝุายบริหารที่อาจกระทบต่อสิทธิของประชาชนจะต้องได้รับ
ความยินยอมจากฝุายนิติบัญญัติในฐานะผู้แทนของประชาชนเสียก่อนในรูปของการพิจารณาอนุมัติ
พระราชบัญญัติ50 ดังนั้นรัฐสภาจึงมีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมนโยบายของรัฐบาลได้ผ่านทางการ
พิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติต่าง ๆ ที่คณะรัฐมนตรีน าเสนอเข้าสู่สภาเพ่ือด าเนินการตาม
นโยบายที่ได้หาเสียงไว้กับประชาชน51 

ในส่วนของการเงินการคลังของแผ่นดินนั้น เมื่อเงินแผ่นดินมิได้เป็นขององค์กร บุคคล 
หรือคณะบุคคลใดบุคคลหนึ่งแต่เป็นของประชาชนทุกคนเป็นเจ้าของร่วมกัน โดยมีแหล่งที่มาจากภาษี
ที่บังคับเก็บจากประชาชน ดังนั้น การใช้อ านาจบังคับจัดเก็บเงินภาษีของประชาชนเข้าเป็นรายได้
แผ่นดินหรือการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน รวมถึงการก่อหนี้ผูกพันที่ท าให้รัฐมีภาระต้องจ่ายเงินแผ่นดินใน
อนาคต โดยหลักแล้วจะต้องได้รับความยินยอมจากรัฐสภาในฐานะผู้แทนของประชาชนตามหลัก
ความยินยอมซึ่งประเทศไทยได้รับรองหลักการดังกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะในส่วนของ
รายจ่ายสาธารณะซึ่งเป็นเครื่องมือทางการคลังที่ส าคัญที่รัฐบาลใช้ในการจัดสรรทรัพยากรตาม

                                                           
50 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 29 บัญญัติว่า “การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้จะ

กระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะเพ่ือการที่รัฐธรรมนูญนี้ก าหนด
ไว้และเท่าที่จ าเป็นเท่านั้น และจะกระทบกระเทือนสาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได้ 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งต้องมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไปและไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใด
กรณีหนึ่งหรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเจาะจง ทั้งต้องระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ให้
อ านาจในการตรากฎหมายนั้นด้วย” 

51 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, “รัฐสภาไทย,” กรุงเทพมหานคร : ส านักงาน
เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, น.135. และโปรดดู ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, “การปฏิรูป
ระบบงบประมาณและการคลังท้องถิ่น ,” (กรุงเทพมหานคร : ส านักการพิมพ์ ส านักงานเลขาธิการ
สภาผู้แทนราษฎร, 2555), น.27, 29 - 31. 
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นโยบายของรัฐบาล รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้วางหลักบังคับว่าจะต้องจ่ายเงินแผ่นดินผ่าน
ทางกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปี กฎหมายการคลัง กฎหมายวิธีการงบประมาณ กฎหมายว่า
ด้วยวิธีการงบประมาณ และกฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ ซึ่งเป็นการจ่ายเงินผ่านทาง
กฎหมายซึ่งได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา ได้แก่ พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  
พ.ศ. . . . พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  
และพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. . . . ตัวอย่างเช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 181 บัญญัติว่า “การจ่ายเงินแผ่นดินจะกระท าได้ก็เฉพาะที่ได้อนุญาต
ไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวด้วยการ
โอนงบประมาณ หรือกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง . . . ” และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 169 บัญญัติว่า “การจ่ายเงินแผ่นดินจะกระท าได้ก็เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ใน
กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวด้วยการโอน
งบประมาณ หรือกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง . . . ”  ทั้งนี้ รายจ่ายสาธารณะที่ส าคัญที่สุด ได้แก่ 
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีซึ่งรัฐธรรมนูญก าหนดบังคับให้ต้องกระท าในรูปของพระราชบัญญัติเพ่ือ
บังคับให้ต้องผ่านการพิจารณาอนุมัติจากรัฐสภาในฐานะผู้แทนของประชาชนเสียก่อน ตัวอย่างเช่น 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 179 บัญญัติว่า “งบประมาณรายจ่าย
ของแผ่นดินให้ท าเป็นพระราชบัญญัติถ้าพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณออก
ไม่ทันปีงบประมาณใหม่ ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณปีก่อนนั้นไปพลาง
ก่อน” หรือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 166 บัญญัติว่า 
“งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ท าเป็นพระราชบัญญัติ ถ้าพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณออกไม่ทันปีงบประมาณใหม่ ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายใน
ปีงบประมาณปีก่อนนั้นไปพลางก่อน” 

ในการพิจารณาทั้ง 3 วาระของสภาผู้แทนราษฎร และการพิจารณากลั่นกรองในชั้นของ
วุฒิสภา สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาย่อมมีอ านาจพิจารณาอย่างกว้างขวางโดยสามารถควบคุม
ตรวจสอบได้ทั้งประเด็นปัญหาในทางกฎหมาย และความเหมาะสมของกฎหมาย สามารถควบคุม
ตรวจสอบนโยบายของรัฐบาลให้อยู่ภายใต้กรอบวินัยทางการคลังทั้งในส่วนของกรอบในทางกฎหมาย
และกรอบความยั่งยืนทางการคลังซึ่งเป็นกรอบในทางเศรษฐกิจ รัฐสภาจึงสามารถควบคุมตรวจสอบ
นโยบายของรัฐบาลผ่านการเสนอร่างกฎหมายเพ่ือควบคุมตรวจสอบไม่ให้การด าเนินนโยบายของ
รัฐบาลที่มีลักษณะเป็นประชานิยมที่ไร้ความรับผิดชอบสามารถด าเนินการได้โดยอาศัยกฎหมายเป็น
เครื่องมือในการด าเนินการดังกล่าว เป็นการปูองกันไม่ให้มีกฎหมายที่ให้อ านาจรัฐบาลในการด าเนิน
นโยบายประชานิยมที่ไม่ยั่งยืนใช้บังคับกับประชาชน 

2.1.2 การควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดิน 
2.1.2.1 การแถลงนโยบายต่อรัฐสภา 

การแถลงนโยบายของรัฐบาลต่อรัฐสภาเป็นการท าให้สมาชิกรัฐสภาทราบ
ว่ารัฐบาลมีนโยบายอย่างไรในการที่จะเข้ามาบริหารราชการแผ่นดิน ขณะเดียวกันรัฐบาลก็จะได้รับฟัง
ความคิดเห็นของสมาชิกรัฐสภาเพ่ือน าไปปรับใช้ในการปฏิบัติตามนโยบายอย่างมีประสิทธิภาพ แม้ว่า
ในการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภาจะไม่มีการลงมติความไว้วางใจ แต่การแถลงนโยบาย
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ดังกล่าวจะท าให้รัฐสภาได้ทราบว่ารัฐบาลมีวิธีการหรือแนวทางในการบริหารราชการแผ่นดินอย่างไร
ซึ่งจะเป็นการผูกมัดรัฐบาลให้บริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา และสามารถ
ซักถามและอภิปรายนโยบายของคณะรัฐมนตรี รวมทั้งสามารถตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดิน
ได้อย่างถูกต้อง เมื่อคณะรัฐมนตรีไม่ปฏิบัติตามนโยบายหรือปฏิบัตินอกเหนือนโยบายที่ได้แถลงไว้ต่อ
รัฐสภา สมาชิกรัฐสภาอาจจะกระทู้ถามหรือเข้าชื่อขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจต่อไป52 

2.1.2.2 การตั้งกระทู้ถาม 
การตั้งกระทู้ถามนี้เป็นการเปิดโอกาสให้สมาชิกรัฐสภาสามารถควบคุม

ตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล โดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาทุก
คนมีสิทธิตั้งกระทู้ถามนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเกี่ยวกับเรื่องการท างานในหน้าที่ต่อที่ประชุมสภาที่
ตนสังกัด โดยการตั้งกระทู้ถามของฝุายนิติบัญญัติแยกพิจารณาเป็น 2 กรณี คือ53 

(1) การตั้งกระทู้ถามของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
(1.1) การตั้งกระทู้ถามสด คือ กระทู้ถามในเรื่องที่เกี่ยวกับการบริหาร

ราชการแผ่นดินที่เป็นปัญหาส าคัญที่อยู่ในความสนใจของประชาชน เป็นเรื่องที่กระทบถึงประโยชน์
ของประเทศชาติ หรือเป็นเรื่องที่เร่งด่วน โดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่จะถามจะต้องยื่นเรื่องเสนอ
ก่อนเริ่มประชุมในวันนั้น 

(1.2) การตั้งกระทู้ถามทั่วไป คือ กระทู้ถามที่ต้องเสนอล่วงหน้าเป็น
หนังสือ มีข้อความเป็นค าถามในข้อเท็จจริงหรือนโยบายและระบุว่าจะให้คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี
ตอบในที่ประชุมสภาหรือให้ตอบในราชกิจจานุเบกษา 

(2) การตั้งกระทู้ถามของสมาชิกวุฒิสภา 
(2.1) กระทู้ถามท่ีขอให้ตอบในราชกิจจานุเบกษา 
(2.2) กระทู้ถามท่ีขอให้ตอบในที่ประชุมวุฒิสภา  

(2.2.1) กระทู้ถามท่ัวไป 
(2.2.2) กระทู้ถามด่วน 

ตัวอย่างเช่น การตั้งกระทู้ถามนายกรัฐมนตรี (นางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร) 
ของประวัติ  ทองสมบูรณ์ สมาชิกวุฒิสภา ว่า  การส่งออกข้าวก าลังเข้าสู่ภาวะวิกฤติ เนื่องจากอัตรา
การส่งออกข้าของไทยลดลงอย่างต่อเนื่อง นอกจากนี้ รัฐบาลยังต้องเสียค่าใช้จ่ายมหาศาลในการสีข้าว
และการเก็บรักษาข้าวที่รับจ าน า และสุ่มเสี่ยงต่อการทุจริต ไม่ว่าจะเป็นการค านวณผลผลิตต่อไร่ที่
เป็นเท็จ หรือการลักลอบน าเข้าข้าวจากประเทศเพ่ือนบ้าน  ดังนั้น นอกเหนือจากโครงการรับจ าน า
ข้าวและการจ าหน่ายข้าวถุงธงฟูาซึ่งเป็นการแก้ไขปัญหาระยะสั้ นแล้ว รัฐบาลและคณะกรรมการ 
นโยบายข้าวแห่งชาติ มีความชัดเจนเกี่ยวกับการวิจัยและพัฒนาพันธุ์ข้าวและยุทธศาสตร์การตลาด

                                                           
52 ส านักงานเลขาธิการรัฐสภา, “เกี่ยวกับรัฐสภา อ านาจหน้าที่ของรัฐสภา ควบคุมการ

บริหารราชการแผ่นดิน,” สืบค้นเมื่อวันที่ 11 ธันวาคม 2558, www.parliament.go.th/ewtadmin/ 
ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=10833& filename=index,. 

53 นิพัทธ์ สระฉันทพงษ์, “การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน,” ฐานข้อมูลการเมืองการ
ปกครอง สถาบันพระปกเกล้า. 
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ข้าวระยะยาวหรือไม่ อย่างไร และมีนโยบายเกี่ยวกับการส่งเสริมการแปรรูปข้าวเพ่ือเพ่ิมมูลค่าหรือ
การสร้างมูลค่าเพ่ิมให้แก่ข้าวที่ชัดเจนเป็นรูปธรรมและเป็นไปในทิศทางเดียวกันหรือเกื้อหนุนกัน
ส าหรับทุกหน่วยงานที่เกี่ยวข้องหรือไม่ อย่างไร54

 

2.1.2.3 การเปิดอภิปรายทั่วไป 
การเปิดอภิปรายทั่วไป หมายถึง การที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิก

วุฒิสภาแสดงความคิดเห็น พิจารณา หรือวินิจฉัยเรื่องใด ๆ ที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินของฝุาย
บริหารหรือคณะรัฐมนตรีตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย การเปิดอภิปรายทั่วไปมีทั้งในสภา
ผู้แทนราษฎร ในวุฒิสภา และในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา55 

(1) การเปิดอภิปรายทั่วไปในสภาผู้แทนราษฎร 
การเปิดอภิปรายทั่วไป หมายถึง การที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือ

สมาชิกวุฒิสภาแสดงความคิดเห็น พิจารณา หรือวินิจฉัยเรื่องใด ๆ ที่เกี่ยวกับการบริหารราชการ
แผ่นดินของฝุายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
การเปิดอภิปรายทั่วไปมีทั้งในสภาผู้แทนราษฎร ในวุฒิสภา และในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา 
สามารถแบ่งได้เป็น การเปิดอภิปรายทั่วไปโดยไม่มีการลงมติ และ การเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่
ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล 

(1.1) การเปิดอภิปรายทั่วไปโดยไม่มีการลงมติ 
การเปิดอภิปรายทั่วไปโดยไม่มีการลงมติ เป็นการเปิดอภิปราย

ทั่วไปในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภากรณีที่คณะรัฐมนตรีเห็นสมควรจะฟังความคิดเห็นของสมาชิก
รัฐสภาในกรณีที่มีปัญหาส าคัญเกี่ยวกับการบริหารราชการ นายกรัฐมนตรีจะแจ้งไปยังประธานรัฐสภา
ขอให้มีการเปิดอภิปรายทั่วไปในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา แต่รัฐสภาจะลงมติในปัญหาที่อภิปรายมิได้ 

(1.2) การอภิปรายไม่ไว้วางใจ 
การอภิปรายไม่ไว้วางใจ คือ การอภิปรายของสมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎรเมื่อเห็นว่าการท างานของรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีไม่เป็นที่พอใจ ในกรณีนี้สมาชิกมีสิทธิ
เข้าชื่อเสนอขออภิปรายไม่ไว้วางใจ ถือเป็นวิธีการหนึ่งในการควบคุมและตรวจสอบการท างานของ
รัฐบาล การอภิปรายไม่ไว้วางใจเป็นวิธีที่เห็นผลชัดเจนที่สุด มีผลกระทบต่อความมั่นคงของรัฐบาล
มากที่สุด และยังเป็นการคานอ านาจของฝุายบริหารโดยฝุายนิติบัญญัติที่ชัดเจนและได้ผลดีที่สุดด้วย 
โดยการอภิปรายไม่ไว้วางใจเป็นไปตามหลักการที่ว่า “ฝุายบริหารจะอยู่ได้ก็โดยความไว้วางใจของฝุาย
นิติบัญญัติ” ดังนั้นการอภิปรายไม่ไว้วางใจจะมีข้ึนก็ต่อเมื่อรัฐสภาเห็นว่ารัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีไม่
ควรแก่การไว้วางใจให้ปฏิบัติหน้าที่อีกต่อไป ซึ่งความไม่ไว้วางใจดังกล่าวอาจจะเกิดจากการตัดสินใจ
ผิดพลาด หรือการใช้อ านาจหน้าที่ในทางมิชอบของฝุายบริหาร เป็นต้น 

(1.2.1) การอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรี 

                                                           
54 หนังสือส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา กระทู้ถามด่วนที่ 059 เรื่อง ผลกระทบจากนโยบาย

รับจ าน าข้าวของรัฐบาล ลงวันที่ 23 เมษายน 2555. 
55 นารีลักษณ์  ศิริวรรณ, “การขอเปิดอภิปรายทั่วไป,” ฐานข้อมูลการเมืองการปกครอง 

สถาบันพระปกเกล้า. 
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สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนไม่น้อยกว่าที่รัฐธรรมนูญ
ก าหนดมีสิทธิเข้าชื่อขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรี โดยจะต้องเสนอชื่อผู้สมควรด ารง
ต าแหน่งนายกรัฐมนตรีคนต่อไปไว้ด้วย เมื่อขอเปิดอภิปรายแล้วรัฐบาลจะยุบสภาผู้แทนราษฎรมิได้ 
ทั้งนี้ เพ่ือปูองกันไม่ให้นายกรัฐมนตรีหลีกหนีการอภิปราย หากสมาชิกรัฐสภาลงมติไม่ไว้วางใจ
นายกรัฐมนตรีต้องลาออกจากต าแหน่ง ซึ่งมีผลให้รัฐมนตรีทั้ งคณะพ้นจากต าแหน่งด้วย  นอกจากนี้ 
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ พุทธศักราช 2550 หากการขอเปิด
อภิปรายนายกรัฐมนตรีเกี่ยวข้องกับการมีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่
ราชการ หรือจงใจฝุาฝืนบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย จะต้องยื่นค าร้องขอต่อประธาน
วุฒิสภา เพ่ือให้วุฒิสภามีมติถอดถอนนายกรัฐมนตรีเสียก่อน และเมื่อประธานวุฒิสภาได้รับค าร้อง 
ต้องส่งเรื่องไปให้คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ด าเนินการไต่สวน
โดยเร็ว สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีได้โดยไม่ต้องรอผล
การพิจารณาของ ป.ป.ช. เพ่ือถอดถอนนายกรัฐมนตรี  อนึ่ง การออกเสียงลงมติไว้วางใจหรือไม่
ไว้วางใจ ห้ามมิให้กระท าในวันเดียวกันกับที่การอภิปรายสิ้นสุด ทั้งนี้ เพ่ือให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ได้มีเวลาไตร่ตรอง โดยมติให้นายกรัฐมนตรีออกจากต าแหน่งต้องมีคะแนนเสียงไม่ไว้วางใจเกินกว่ากึ่ง
หนึ่ งของสมาชิกทั้ งหมด เท่ าที่ มี อยู่ ของสภาผู้ แทนราษฎร  หากเสี ย งข้ า งม ากไว้ ว าง ใจ  
ห้ามสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ร่วมกันอภิปรายไม่ไว้วางใจเข้าชื่อขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจอีกตลอด
สมัยประชุมนั้น ในกรณีที่มติไม่ไว้วางใจมีคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่
มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร ประธานสภาผู้แทนราษฎรจะน าชื่อผู้ที่ ไ ด้รับการเสนอชื่อเป็น
นายกรัฐมนตรี กราบบังคมทูลเพื่อทรงแต่งตั้งต่อไป 

(1.2.2) การอภิปรายไม่ไว้วางใจเป็นรายบุคคล 
การอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล อาจส่งผล

ไม่รุนแรงเท่ากับการอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรี โดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนไม่น้อย
กว่าที่รัฐธรรมนูญก าหนดมีสิทธิเข้าชื่อขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็น
รายบุคคล ทั้งนี้ การที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรคนใดจะได้อภิปรายนั้นขึ้นอยู่กับความเหมาะสมและ 
มติของพรรคร่วมฝุายค้าน โดยวิปฝุายค้านต้องส่งรายชื่อให้ประธานรัฐสภา การออกเสียงลงมติ
ไว้วางใจหรือไม่ไว้วางใจ ห้ามมิให้กระท าในวันเดียวกันกับที่การอภิปรายสิ้นสุด หากเสียงข้างมาก
ไว้วางใจ รัฐมนตรีสามารถด ารงต าแหน่งต่อไปได้ และห้ามสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ร่วมกันอภิปราย
ไม่ไว้วางใจลงชื่อขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจอีกตลอดสมัยประชุม แต่หากมีคะแนนเสียงไม่ไว้วางใจเกิน
กว่ากึ่งหนึ่งของสมาชิกท้ังหมดเท่าท่ีมีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎรรัฐมนตรีต้องพ้นจากต าแหน่งไป 

การอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผู้ใด  
ให้เป็นหน้าที่ของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผู้นั้นต้องเข้าร่วมประชุมสภาผู้แทนราษฎรเพ่ือชี้แจงหรือ
ตอบค าถามในเรื่องนั้นด้วยตนเอง เว้นแต่มีเหตุจ าเป็นอันมิอาจหลีกเลี่ยงได้ท าให้ไม่อาจเข้าชี้แจงหรือ
ตอบค าถาม แต่ต้องแจ้งให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรทราบก่อนหรือในวันประชุมสภาในเรื่องดังกล่าว 
โดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีอิสระจากมติพรรคการเมือง อภิปรายและการลงมติในการอภิปรายไม่
ไว้วางใจตามหลักไม่ตกอยู่ภายใต้อาณัติผูกพันใด ๆ นอกจากจิตส านึกแห่งตน (free mandate) 

(2) การเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภา 
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สมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่าที่รัฐธรรมนูญก าหนดมีสิทธิเข้าชื่อขอ
เปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริงหรือชี้แจงปัญหาส าคัญเกี่ ยวกับ 
การบริหารราชการแผ่นดินโดยไม่มีการลงมติ ซึ่งการอภิปรายทั่วไปดังกล่าว จะช่วยชี้ให้เห็นถึง
ข้อบกพร่อง ปัญหาหรืออุปสรรคต่าง ๆ รวมทั้งจะให้ข้อเสนอแนะอันจะเป็นประโยชน์และจะช่วยให้การ
บริหารราชการของรัฐบาลมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น และเพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่ฝุายบริหารที่จะต้องมาชี้แจง
ต่อวุฒิสภามากเกินไป รัฐธรรมนูญจึงก าหนดให้ขอเปิดอภิปรายทั่วไปได้ครั้งเดียวในสมัยประชุมหนึ่ง 

(3) การเปิดอภิปรายทั่วไปในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา 
โดยหลักแล้ว ในกรณีที่มีปัญหาส าคัญเก่ียวกับการบริหารราชการแผ่นดิน

ที่คณะรัฐมนตรีเห็นสมควรจะฟังความคิดเห็นของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 
นายกรัฐมนตรีจะแจ้งไปยังประธานรัฐสภาเพ่ือขอให้มีการเปิดอภิปรายทั่วไปในที่ประชุมร่วมกันของ
รัฐสภา ในกรณีเช่นนี้ รัฐสภาจะลงมติในปัญหาที่อภิปรายมิได้ ทั้งนี้ตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด 

ตัวอย่างเช่น การขอเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาที่ไพบูลย์  นิติตะวัน  
และสมาชิกวุฒิสภารวมจ านวน 81 คนขอให้คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริงหรือชี้แจงปัญหาส าคัญ
เกี่ยวกับโครงการรับจ าน าข้าว เพ่ือเปิดโอกาสให้สมาชิกวุฒิสภาได้น าเสนอปัญหา ข้อเสนอแนะ รวมทั้ง
แนวทางแก้ไขปัญหา และข้อสังเกตต่าง ๆ ต่อคณะรัฐมนตรี  ในที่ประชุมวุฒิสภา เนื่องจากเห็นว่า 
โครงการรับจ าน าข้าวของรัฐบาลได้รับการวิพากษ์ วิจารณ์ คัดค้านจากหลายหน่วยงาน ไม่ว่าจะเป็น
มหาวิทยาลัย อดีตรองนายกรัฐมนตรี อดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
ว่าเป็นการเอ้ือประโยชน์ให้กับนายทุน ไม่ก่อให้เกิดประโยชน์แก่เกษตรผู้ปลูกข้าวรายย่อยอย่างแท้จริง 
และอาจก่อให้เกิดความเสียหายต่องบประมาณของแผ่นดินซึ่งเป็นภาษีของประชาชนในระยะยาว56 

2.1.2.4 การให้ความเห็นชอบในเรื่องส าคัญ 
ตัวอย่างของการให้ความเห็นชอบในเรื่องส าคัญ ได้แก่ การให้ความ

เห็นชอบในการแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ การให้ความเห็นชอบในการประกาศสงคราม  
การให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญา ไม่ว่าจะเป็นการก าหนดขอบเขตของหนังสือสัญญาที่ส่งผลกระทบ
ต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ หรือสังคมของประเทศอย่างกว้างขวางหรือมีผลผูกพันด้านการค้า  
การลงทุน ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา รวมถึงการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องให้ข้อมูลและ
จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและต้องชี้แจงต่อรัฐสภาเกี่ยวกับหนังสือสัญญานั้น  
และให้คณะรัฐมนตรีเสนอกรอบการเจรจาต่อรัฐสภาเพ่ือขอความเห็นชอบด้วย ก่อนด าเนินการเพ่ือท า
หนังสือสัญญา เป็นต้น 

 
 

                                                           
56 หนังสือส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา เรื่อง ขอเสนอญัตติเพ่ือเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภา 

ให้คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริงหรือชี้แจงปัญหาส าคัญเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินโดยไม่มี
การลงมติ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 161 กรณีการรับจ าน า
ข้าวทุกเมล็ดงบประมาณ 4.05 แสนล้านบาท ลงวันที่ 8 ตุลาคม 2555. 
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2.1.2.5 การเสนอญัตติ 

การเสนอญัตติเป็นกลไกในการควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการ
แผ่นดินของรัฐสภา57 เป็นการเสนอเรื่อง ปัญหา หรือประเด็นต่าง ๆ เพ่ือให้ที่ประชุมพิจารณา ท าให้
รัฐสภาสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ บรรลุความมุ่งหมายในการด าเนินงาน58 ข้อบังคับ
การประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 และข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 แบ่งประเภท
ของญัตติได้ 2 ประเภท โดยขึ้นอยู่กับวัตถุประสงค์ของการเสนอญัตตินั้น ๆ ว่ามีความต้องการให้
รัฐสภาด าเนินการอย่างไร ได้แก่ญัตติที่ต้องเสนอเป็นหนังสือ และญัตติท่ีไม่ต้องเสนอเป็นหนังสือ59 

เมื่อเสนอญัตติโดยถูกต้องแล้ว ประธานรัฐสภาก็จะน าญัตติเข้าสู่การ
พิจารณาของที่ประชุมตามกระบวนการพิจารณาญัตติแต่ละชนิด โดยทั่วไป การพิจารณาญัตติจะมี
กระบวนพิจารณา 3 ขั้นตอน ได้แก่ การอภิปราย การแปรญัตติ และการลงมติ 60 ในล าดับแรก
ประธานรัฐสภาจะเปิดโอกาสให้ที่ประชุมได้อภิปรายแลกเปลี่ยนความคิดเห็น สนับสนุนหรือคัดค้านใน
ประเด็นของญัตต ิเพ่ือประโยชน์ในการตัดสินใจร่วมกัน ซึ่งการอภิปรายจะต้องกระท าภายใต้ระเบียบ
ข้อบังคับการประชุมของสภาที่ได้วางไว้ 

ภายหลังจากเปิดอภิปรายแลกเปลี่ยนความคิดเห็นแล้ว หากต้องการแก้ไข
เพ่ิมเติมหรือเปลี่ยนแปลงค าหรือข้อความหรือรายละเอียดในญัตติโดยยังคงประเด็นของญัตติไว้
ตามเดิม ก็จะด าเนินการแปรญัตติ เพ่ือให้ได้ข้อตกลงที่เหมาะสมและสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของที่
ประชุมก่อนจะลงมติ หากไม่เปิดโอกาสให้มีการแปรญัตติก็จะท าให้การพิจารณาญัตติต่าง  ๆ  
ไม่คล่องตัว เพราะท่ีประชุมอาจจะไม่เห็นด้วยกับญัตตินั้น เพียงเพราะค าหรือข้อความบางตอนเท่านั้น 
หรือที่ประชุมอาจจ าต้องเห็นด้วยกับญัตตินั้นทั้ง ๆ ที่ต้องการค าหรือข้อความที่เหมาะสมกว่านั้น   
ในการแปรญัตติสามารถกระท าได้ 3 วิธี ได้แก่ การเติมค าหรือข้อความ การตัดค าหรือข้อความ  
และการเปลี่ยนค าหรือข้อความ 

เมื่อการอภิปรายในญัตตินั้น ๆ สิ้นสุดลง ประธานรัฐสภาจะขอมติจากที่
ประชุมตามวิธีการที่รัฐธรรมนูญหรือข้อบังคับการประชุมสภาได้ก าหนดไว้ เมื่อสมาชิกลงมติเรียบร้อยแล้ว 
ก็จะมีการนับคะแนนเสียงและประธานสภาจะประกาศมติต่อที่ประชุมทันที เพ่ือที่ประชุมจะได้
รับทราบผลของการพิจารณาญัตตินั้นว่าผ่านการพิจารณาของสภาหรือตกไป 

ตัวอย่างเช่น การเสนอญัตติขอให้ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ
พิจารณา กรณีการสงเคราะห์เบี้ยยังชีพให้แก่ผู้สูงอายุ ไม่เป็นไปอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม ที่  

                                                           
57 จเร  พันธุ์เปรื่อง, ““ญัตติ”,” รัฐสภาสาร, เล่ม 6, ปีที่ 41, น.3 – 5 (มิถุนายน 2536). 

และโปรดดู ศูนย์บริการเอกสารและค้นคว้า ส านักงานเลขาธิการรัฐสภา, ระบบงานรัฐสภาไทย, 
(กรุงเทพมหานคร : กองการพิมพ์ ส านักงานเลขาธิการรัฐสภา, 2530), น.118 – 120. 

58 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, “คู่มือแนวทางการร่างญัตติและกระทู้ถาม”. 
59 ชัชฎาภรณ์ ประยูรวงษ์, “การเสนอญัตติ,” ฐานข้อมูลการเมืองการปกครอง สถาบัน

พระปกเกล้า. 
60 เพ่ิงอ้าง. 

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B8%B1%E0%B8%9A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%8A%E0%B8%B8%E0%B8%A1%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B9%81%E0%B8%97%E0%B8%99%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A9%E0%B8%8E%E0%B8%A3_%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2551&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B8%B1%E0%B8%9A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%8A%E0%B8%B8%E0%B8%A1%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B9%81%E0%B8%97%E0%B8%99%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A9%E0%B8%8E%E0%B8%A3_%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2551&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%95%E0%B8%B4
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บัญญัติ ทัศนียะเวช สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติเสนอ เนื่องจากเห็นว่าผู้สูงอายุยังไม่ได้รับการ
สงเคราะห์เบี้ยยังชีพอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม มีหลักเกณฑ์ที่ไม่ชัดเจน ตลอดจนไม่เปิดโอกาสให้
ผู้สูงอายุเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจ ท าให้การด าเนินงานเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิประโยชน์ของ
ผู้สูงอายุไม่เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ61 

2.1.2.6 การตั้งกรรมาธิการ 
กรรมาธิการ คือ บุคคลที่สภาแต่งตั้งประกอบกันเป็นคณะกรรมาธิการ

เพ่ือให้พิจารณากฎหมายหรือกระท ากิจการใด ๆ อันอยู่ในอ านาจหน้าที่ของสภาแล้วรายงานต่อสภา 
สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามีอ านาจเลือกสมาชิกของแต่ละสภาตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญ และมี
อ านาจเลือกบุคคลผู้เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิกตั้งเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือกระท ากิจการ 
พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใด ๆ อันอยู่ ในอ านาจหน้าที่ของสภาแล้วรายงานต่อสภา  
โดยคณะกรรมาธิการมีอ านาจออกค าสั่งเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลใดมาแถลง
ข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระท าหรือในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้ 
คณะกรรมาธิการจึงมีความส าคัญอย่างยิ่งในการท างานของรัฐสภาเนื่องจากการตั้งคณะกรรมาธิการนั้น
มักจะตั้งขึ้นเพ่ือท าหน้าที่ศึกษารายละเอียดหรือสอบสวนหาข้อเท็จจริงในเรื่องใดเรื่องหนึ่งโดยเฉพาะ 
ท าให้รัฐสภาได้ทราบถึงข้อมูลที่แท้จริงในการพิจารณาเรื่องดังกล่าว อันมีลักษณะเป็นการกระตุ้นและ
ตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินของฝุายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีอีกทางหนึ่ง 

ตัวอย่างเช่น การขอเสนอให้ที่ประชุมวุฒิสภามีมติตั้งคณะกรรมาธิการ
วิสามัญติดตามการใช้จ่ายงบประมาณตามโครงการลงทุนภายใต้แผนปฏิบัติการไทยเข้มแข็ง 2555 ของ
ธวัช  บวรวนิชยกูร สมาชิกวุฒิสภา โดยมีก าหนดระยะเวลาในการปฏิบัติงานตามภารกิจรวม 270 วัน 
เนื่องจากการด าเนินการตามโครงการลงทุนในด้านต่าง ๆ ภายใต้แผนปฏิบัติการไทยเข้มแข็ง 2555 
ของรัฐบาล (นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ) เช่น โครงการปรับปรุงบริการสาธารณะขั้นพ้ืนฐานด้าน
เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อมที่ทันสมัยและจ าเป็นต่อการเพ่ิมความสามารถในการแข่งขันและ
ยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน โครงการยกระดับคุณภาพการศึกษาและการเรียนรู้ทั้งระบบให้
ทันสมัย หรือโครงการสร้างอาชีพและรายได้ เพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนในระดับชุมชน 
เป็นต้น ยังขาดรายละเอียดและความชัดเจนหลายประการ รวมทั้งแผนงานและโครงการลงทุนตาม
โครงการต่าง ๆ ยังมีความไม่สอดคล้องกับการใช้จ่ายเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณใน
แต่ละปีงบประมาณ62 

2.1.2.7 อ านาจหน้าที่ในการสรรหาและถอดถอนบุคคลในองค์กรต่าง ๆ 
รัฐสภามีอ านาจในการสรรหาแต่งตั้งข้าราชการ หรือผู้ด ารงต าแหน่ง

ส าคัญในระดับสูง และมีอ านาจในการถอดถอนในกรณีที่ปรากฏว่ามีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ ส่อไป

                                                           
61 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รายงานการประชมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งที่ 

14 ลงวันที่ 7 มีนาคม 2550, น.94  123. 
62 หนังสือส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา เรื่อง ขอเสนอญัตติให้ตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ

ติดตามการใช้จ่ายงบประมาณตามโครงการลงทุนภายใต้ แผนปฏิบัติการไทยเข้มแข็ง 2555 ลงวันที่ 
18 พฤศจิกายน 2552. 
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ในทางทุจริตต่อหน้าที่ ส่อว่ากระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการ ส่อว่ากระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ใน
การยุติธรรม ส่อว่าจงใจใช้อ านาจหน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝุาฝืน
หรือไม่ปฏิบั ติตามมาตรฐานทางจริ ยธรรมอย่างร้ ายแรง เช่น นายกรัฐมนตรี  รั ฐมนตรี 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาล
ปกครองสูงสุด หรือ อัยการสูงสุด เป็นต้น 

การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูง  
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 270 วุฒิสภามีอ านาจถอดถอนผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูง ได้แก่  นายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรี 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูงตามที่กฎหมายก าหนด ที่มี
พฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่ ส่อว่าจะกระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการ 
ส่อว่ากระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม ส่อว่าจงใจใช้อ านาจหน้าที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมาย หรือฝุาฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง ให้ออกจากต าแหน่งได้ 
โดยก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 4 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มี
อยู่ของสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 4 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มี
อยู่ของวุฒิสภา และประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่า 20,000 คน มีสิทธิเข้าชื่อต่อ
ประธานวุฒิสภาเพ่ือให้วุฒิสภามีมติถอดถอนสมาชิกวุฒิสภาออกจากต าแหน่ง โดยการถอดถอนของ
วุฒิสภาจะกระท าได้ต่อเมื่อคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติมีมติว่าข้อ
กล่าวหามีมูลและได้ส่งรายงานและเอกสารพร้อมทั้งความเห็นไปยังประธานวุฒิสภา 

ทั้งนี้  ในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยรัฐสภา รัฐสภาย่อมมี
อ านาจพิจารณาอย่างกว้างขวางโดยสามารถควบคุมตรวจสอบได้ทั้งประเด็นปัญหาในทางกฎหมาย 
และความเหมาะสมของกฎหมาย สามารถควบคุมตรวจสอบนโยบายของรัฐบาลให้อยู่ภายใต้กรอบ
วินัยทางการคลังทั้งในส่วนของกรอบในทางกฎหมายและกรอบความยั่งยืนทางการคลังซึ่งเป็นกรอบ
ในทางเศรษฐกิจ จึงสามารถควบคุมตรวจสอบนโยบายของรัฐบาลผ่านการเสนอร่างกฎหมายและ
ควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินเพ่ือควบคุมตรวจสอบไม่ให้การด าเนินนโยบายของ
รัฐบาลที่มีลักษณะเป็นประชานิยมที่ไร้ความรับผิดชอบอันจะก่อให้เกิดความเสี่ยงหรือภาระทางการ
คลังในระยะยาว 

 
2.2 การควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” โดยองค์กรตุลาการ 

 
2.2.1 ศาลรัฐธรรมนูญ 

รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ รัฐสภาจะตรากฎหมายโดยอาศัย
วิธีการหรือมีเนื้อหาที่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญมิได้ โดยมีศาลรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่
ในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย เพ่ือรักษาไว้ซึ่งความเป็นกฎหมาย
สูงสุดของรัฐธรรมนูญ เป็นการควบคุมตรวจสอบตามกฎเกณฑ์ในทางกฎหมาย กล่าวคือ หากศาล
รัฐธรรมนูญเห็นว่าบทบัญญัติใดแห่งกฎหมายมีความขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญย่อมมี
อ านาจวินิจฉัยว่ากฎหมายนั้นไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ อันมีผลท าให้กฎหมายดังกล่าวไม่สามารถมีผล
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ใช้บังคับได้63 แต่โดยหลักแล้ว ศาลรัฐธรรมนูญไม่มีอ านาจในการควบคุมตรวจสอบความเหมาะสม
หรือความคุ้มค่าของกฎหมายได้ เพราะเป็นเรื่องที่อยู่ในแดนทางการเมือง หากเข้าไปก้าวล่วงในแดน
ดังกล่าว ย่อมขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจ กลายเป็นประเทศที่ปกครองโดยศาลรัฐธรรมนูญ  
เพราะศาลรัฐธรรมนูญจะสามารถควบคุมตรวจสอบนโยบายของรัฐบาลได้ผ่านการควบคุมตรวจสอบความ
คุ้มค่าหรือความเหมาะสมของกฎหมายที่รัฐบาลเสนอเข้ารัฐสภา กลายเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ในการแปร
ญัตติเสียเอง และขัดต่อหลักการปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตย64 ตัวอย่างของการใช้อ านาจของ
ศาลรัฐธรรมนูญในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายเช่น ค าวินิจฉัยศาล
รัฐธรรมนูญที่ 3 - 4/2557 ที่ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยว่าร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจ
กระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . . 
ไม่ได้กระท าตามที่อนุญาตไว้ ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณ กฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง  อีกทั้งมิใช่กรณี
จ าเป็นเร่งด่วน ร่างพระราชบัญญัตินี้จึงขัดหรือแย้ง ต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 169 วรรคหนึ่ง จึงเป็นร่าง
พระราชบัญญัติที่ตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่ง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 

2.2.2 ศาลปกครอง 
ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจ

ทางปกครองตามกฎหมาย หรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครองของหน่วยราชการที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย เป็นการควบคุมตรวจสอบมิให้การกระท าทางปกครองขัดหรือแย้งต่อกฎหมายซึ่งเป็น
การควบคุมตรวจสอบในทางกฎหมาย โดยหลักแล้วศาลปกครองจึงไม่อาจควบคุมตรวจสอบความ
เหมาะสมหรือความคุ้มค่าของการกระท าทางปกครองได้ เพราะเป็นเรื่องที่อยู่ในอ านาจของฝุายบริหาร 
ศาลปกครองจะตรวจสอบว่าแนวทางที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝุายปกครองเลือกตัดสินใจนั้นเหมาะสม
หรือไม่เหมาะสมไม่ได้65 ในทางการคลัง เครื่องมือทางการคลังที่มีสถานะเป็นการกระท าทางปกครอง 
เช่น การตราพระราชกฤษฎีกาลดอัตราหรือยกเว้นรัษฎากรตามประมวลรัษฎากร การสั่งจ่ายเงินของ
หน่วยงานโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี การกู้เงินของหน่วยงาน
โดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ การสั่งให้ประชาชนจ่ายภาษีโดยอาศัย
อ านาจตามประมวลรัษฎากร โดยหลักแล้ว ย่อมตกอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง 
เว้นแต่เป็นกรณีที่มีกฎหมายก าหนดไว้เป็นการเฉพาะว่าไม่ตกอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบโดยศาล
ปกครอง  ตัวอย่างการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของเครื่องมือทางการคลังที่มีสถานะ
ทางกฎหมายเป็นการกระท าทางปกครอง ได้แก่ ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ในคดีหมายเลข
แดงที่ ฟ. 12/2546 ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาว่า การออกกฎกระทรวงว่าด้วยสินค้าที่ผู้ประกอบ
อุตสาหกรรมจะขอลดหย่อนภาษีเพ่ือก าหนดให้สินค้าประเภทใดเป็นสินค้าที่ผู้ประกอบอุตสาหกรรม

                                                           
63 สมยศ  เชื้อไทย, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 6, น.174 – 176. และโปรดดู ชาญชัย  แสวงศักดิ์, 

อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 10, น.277. 
64 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 8, น.115. 
65 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 12, น.76. 



107 

จะขอลดหย่อนภาษีได้ เป็นอ านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังตามมาตรา 5 และมาตรา 
101 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจึง
มีอ านาจดุลพินิจที่จะก าหนดวันใช้บังคับกฎกระทรวงได้ว่าจะให้มีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลังหรือมี
ผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งก็ได้ ทั้งนี้ ก็เพ่ือให้เป็นไปตามหลักการและเหตุผลของการออก
กฎกระทรวง และเพ่ือการใช้บังคับกฎหมายให้มีประสิทธิภาพและเป็นธรรม จึงไม่มีลักษณะเป็นการ
เลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม พิพากษายกฟูอง 

อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบัน มีแนวคิดที่จะพัฒนาระบบการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกรอบวินัยทางงบประมาณและการคลัง โดยรับอิทธิพลแนวความคิดเรื่องศาลบัญชีของ
ประเทศฝรั่งเศสเข้ามาปรับใช้กับระบบกฎหมายไทย มีแนวคิดที่จะให้องค์กรตุลาการเป็นองค์กรที่มี
บทบาทในการควบคุมตรวจสอบ เป็นการพัฒนาอ านาจในการวินิจฉัยของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินตามมาตรา 253 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 255066 ที่ค านึงถึง
ปัญหาของการควบคุมตรวจสอบ จากเดิมที่ปรากฏข้อเท็จจริงว่าความรับผิดทางแพ่ง ความรับผิดทาง
อาญา ตลอดจนความรับผิดทางวินัย ไม่อาจใช้บังคับได้จริงในทางปฏิบัติ ด้วยวัฒนธรรมไทยเป็นองค์กร
ที่พ่ึงพาซึ่งกันและกันผูกพันฉันญาติในองค์กร ผู้บังคับบัญชาจึงมีแนวโน้มให้ความคุ้มครองมากกว่าการ
พิจารณาลงโทษเพ่ือการปูองปรามเพ่ือปกปูองหน่วยงานและปกปูองตัวผู้บังคับบัญชาเองด้วย  
จึงก าหนดให้มีคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการคลังแต่งตั้งโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
โดยคณะกรรมการเป็นอิสระท าหน้าที่วินิจฉัยการด าเนินการที่เกี่ยวกับวินัยทางการเงิน การคลัง  
และการงบประมาณ เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยอย่างไรก็ให้อุทธรณ์ไปที่ศาลปกครองสูงสุดเป็น  
ผู้พิจารณา67 ต่อมา ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช . . . (ฉบับเสนอสภาปฏิรูป
แห่งชาติลงมติ) จึงได้พัฒนาต่อยอดเพ่ิมขึ้นด้วยการก าหนดให้มีแผนกคดีวินัยการคลังและ
การงบประมาณในศาลปกครองกลางและศาลปกครองสูงสุด วัตถุประสงค์ของการจัดตั้งศาลดังกล่าว
ขึ้นมานั้น สอดคล้องและสัมพันธ์กับหมวดการคลังและการงบประมาณ เนื่องจากได้วางหลักการไว้
หลายเรื่อง อาทิ เงินแผ่นดิน การจัดท างบประมาณ เพราะฉะนั้นต่อไปนี้หากบุคคลใดกระท าความผิด
ต่อวินัยการคลังและก่อให้เกิดความเสียหายก็จะถูกฟูองร้องไปยังศาลปกครอง ซึ่งองค์กรที่จะท าหน้าที่

                                                           
66 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 253 บัญญัติว่า “คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่ก าหนดหลักเกณฑ์

มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน ให้ค าปรึกษา แนะน า และเสนอแนะให้มีการแก้ไขข้อบกพร่อง
เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน และมีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการคลังที่เป็น
อิสระเพ่ือท าหน้าที่วินิจฉัยการด าเนินการที่เกี่ยวกับวินัยทางการเงิน การคลัง และการงบประมาณ 
และให้คดีที่พิพาทเกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการคลังในเรื่องดังกล่าว
เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง. . .” 

67 จารุวรรณ  เมณฑกา, “ความเป็นไปได้ในการจัดตั้งศาลวินัยทางบัญชี งบประมาณการเงิน
และการคลังของประเทศไทย The Possibility of the establishment of Court for Accounting, 
Budgeting and Finance in Thailand,” วารสารสถาบันพระปกเกล้า, เล่ม 3, ปีที่ 11, น.22, 
(กันยายน - ธันวาคม 2556). 
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ฟูองร้อง ได้แก่ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน หรือ คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติเมื่อพิจารณาตรวจสอบแล้วพบว่ามีการกระท าที่เป็นการผิดวินัยการคลังและงบประมาณ  
เป็นมาตรการที่ใช้ควบคุมการใช้จ่ายเงินของแผ่นดินว่าเป็นไปตามวินัยการคลังและการงบประมาณ
หรือไม่ ซึ่งโทษของกรณีนี้จะมีทั้งโทษปรับทางปกครอง การเรียกค่าเสียหายในทางแพ่งในกรณีที่
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ มาตรการที่ก าหนดขึ้นใหม่จึงเท่ากับว่าเป็นการช่วยด าเนินการและดูแล
เงินแผ่นดินให้มีความรัดกุมมากยิ่งขึ้น68 

ร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้ก าหนดให้มีการจัดตั้งศาลปกครองแผนกคดีวินัย
การคลังและงบประมาณในศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุด ซึ่งมีอ านาจในการพิจารณา
พิพากษาว่าการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ขัดต่อกรอบ
วินัยทางการคลังและงบประมาณ อันอาจน ามาซึ่งความเสียหายต่อรัฐหรือไม่ และหากเป็นการกระท า
ที่ขัดต่อกรอบวินัยดังกล่าว ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้นจะต้องรับผิดตามที่
รัฐธรรมนูญและกฎหมายก าหนด69 ปัจจุบันศาลปกครองได้มีการจัดตั้งแผนกวินัยแผนกคดีวินัยการ
คลังและการงบประมาณ ตามประกาศประธานศาลปกครองสูงสุด เรื่อง การจัดตั้งแผนกคดีวินัยการ
คลังและการงบประมาณในศาลปกครองศาลชั้นต้น และประกาศประธานศาลปกครองสูงสุด  
เรื่อง การจัดตั้งแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณในศาลปกครองสูงสุด ลงวันที่ 15 ตุลาคม 
2558  อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันอ านาจในการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด
จะยังไม่ปรากฏกฎหมายหรือร่างกฎหมายที่ก าหนดรายละเอียดของอ านาจและวิธีการใช้อ านาจ
ดังกล่าวโดยละเอียด จะมีก็แต่เพียงค าแนะน าของประธานศาลปกครองสูงสุด ในการด าเนินกระบวน
พิจารณาคดีปกครองในแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ ลงวันที่ 29 ตุลาคม 2558 ซึ่งก็เป็น
เพียงค าแนะน า หรือ การอธิบายขอบเขตของอ านาจหน้าที่ของศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลัง
และการงบประมาณในเบื้องต้น โดยอธิบายว่า 

                                                           
68 มติชน, “เปิดพิมพ์เขียว ศาลคดีวินัยการคลังฯ ศาลปราบฉ้อราษฎร์ทันใจ,” สืบค้นเมื่อวันที่ 

18 ตุลาคม 2558, http://www.matichon.co.th /news_ detail.php?newsid=1423132757. 
69 ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช . . . (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปประเทศไทย

ลงมติ) 
มาตรา 229 บัญญัติว่า “ให้มีแผนกคดีวินัยการคลังและงบประมาณในศาลปกครองกลางและ

ศาลปกครองสูงสุด 
องค์คณะ อ านาจหน้าที่ การฟูองคดีและวิธีพิจารณาคดีของศาลแผนกคดีวินัยการคลังและ

การงบประมาณ ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง” 
มาตรา 195 บัญญัติว่า “ในกรณีที่มีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง

หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใด ก่อให้เกิดการใช้จ่ายเงินแผ่นดินอันวิญญูชนพึงเห็นได้ว่าจะก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่รัฐ ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน หรือ
คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ อาจไต่สวนข้อเท็จจริงและสรุปส านวนยื่น
ฟูองต่อศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ และให้ศาลพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่
ชักช้า ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการนั้น” 
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“คดีปกครองเกี่ยวกับวินัยการคลังและการงบประมาณ” หมายถึง คดีพิพาททาง
ปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง และมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในกรณีการฝ่าฝืนข้อก าหนดเกี่ยวกับการบริหารการเงินและการคลัง
ที่ออกตามความในกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือข้อก าหนดอ่ืนใดที่เกี่ยวกับการรับ การเบิก การ
จ่าย การใช้จ่าย การบริหารงบประมาณ และก่อหนี้ผูกพัน การจัดเก็บรายได้ การใช้ประโยชน์ การ
เก็บรักษาการพัสดุ และการจัดการซึ่งเงิน ทรัพย์สิน สิทธิประโยชน์ใด ๆ ของหน่วยงานทางปกครอง ที่
ได้มาจากเงินงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินกู้ เงินอุดหนุน เงินบริจาค และเงินช่วยเหลือจาก
แหล่งในประเทศหรือต่างประเทศ อันเนื่องมาจาก การปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายหรือวัตถุประสงค์
ของหน่วยงานทางปกครอง ทั้งนี้ ให้หมายความรวมถึงเงิน ทรัพย์สิน สิทธิและผลประโยชน์ดังกล่าวที่
หน่วยงานทางปกครองมีอ านาจ หรือสิทธิใช้จ่าย หรือประโยชน์ด้วย ซึ่งเป็นความผิดวินัยทางการคลัง
และการงบประมาณและได้รับการลงโทษปรับทางปกครอง ตามกฎหมาย” 

ภายหลังจากท่ีสภาปฏิรูปแห่งชาติได้มีมติไม่เห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว 
ก็ได้มีการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ กล่าวคือ ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช . . . 
(ฉบับเสนอประชาชนลงประชามติ) ซึ่งไม่ได้มีการบัญญัติรับรองศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลัง
และการงบประมาณไว้แต่อย่างใด ดังปรากฏในร่างมาตรา 240 บัญญัติว่า “คณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจ ดังต่อไปนี้. . . (5) สั่งลงโทษทางปกครองกรณีมีการกระท าผิดกฎหมายว่า
ด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ. . . ผู้ถูกสั่งลงโทษตาม (5) อาจอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดได้
ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าสั่ง.  . . ” เป็นการใช้อ านาจควบคุมตรวจสอบค าสั่งของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินในฐานะที่เป็นค าสั่งทางปกครอง ศาลปกครองจึงไม่ได้มีอ านาจในการ
ควบคุมตรวจสอบการกระท าที่อาจจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐโดยตรง แต่เป็นการควบคุม
ตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินอีกชั้นหนึ่ง 

2.2.3 ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 
ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง มีอ านาจและหน้าที่ใน

การพิจารณาคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ได้แก่  นายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรี 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือข้าราชการการเมืองอ่ืนซึ่งถูกกล่าวหาว่าร่ ารวยผิดปกติ 
กระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการตามประมวลกฎหมายอาญา หรือกระท าความผิดต่อ
ต าแหน่งหน้าที่ หรือทุจริตต่อหน้าที่ตามกฎหมายอ่ืน และการพิจารณาคดีเกี่ยวกับการยื่นบัญชีแสดง
รายการทรัพย์สินและหนี้สิน ในกรณีที่ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใดจงใจไม่
ยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพย์สินและหนี้สิน หรือจงใจยื่นด้วยข้อความอันเป็นเท็จ หรือปกปิด
ข้อเท็จจริงที่ควรแจ้งให้ทราบ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีอาญา
ของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง พ.ศ. 2542  โดยใช้ระบบวิธีพิจารณาคดีในระบบไต่สวน ที่ถูก
ออกแบบมาเป็นพิเศษแตกต่างจากกระบวนการพิจารณาคดีของศาลในระบบปกติ เนื่องจากผู้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมืองเป็นผู้ที่มีอิทธิพลในทางการเมือง และมีความเกี่ยวข้องกับบริหารราชการ
แผ่นดิน หากด าเนินคดีแบบปกติทั่วไปอาจไม่สามารถพิจารณาคดีได้อย่างมีประสิทธิภาพ อาจเกิด
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ความล่าช้า ส่งผลกระทบกระเทือนต่อการบริหารประเทศ70 ค าสั่งและค าพิพากษาของศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองเป็นที่สุดไม่อาจอุทธรณ์ต่อไปได้ 

ตัวอย่างของการควบคุมตรวจสอบผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองของศาลฎีกา
แผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ได้แก่ คดีรับจ าน าข้าวที่ คณะกรรมการปูองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) มีมติเสียงข้างมากว่ามีการทุจริตในโครงการรับจ าน าข้าว และ
ยิ่งลักษณ์  ชินวัตร อดีตนายกรัฐมนตรีผู้ถูกกล่าวหารับทราบว่ามีการทุจริตแต่กลับละเว้นไม่
ด าเนินการปูองกันความเสียหาย จึงมีมูลความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ ราชการตามประมวลกฎหมาย
อาญา มาตรา 157 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการปูองกันและปราบปรามการ
ทุจริตฯ มาตรา 123/1 อัยการสูงสุดได้พิจารณาพยานหลักฐานที่คณะท างานอัยการส่งมาประกอบ
พยานหลักฐานที่มีอยู่ทั้งหมดในส านวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แล้วเห็นว่าคดีมีความ
สมบูรณ์เพียงพอที่จะด าเนินคดีอาญาได้ จึงมีความเห็นสั่งฟูองยิ่งลักษณ์  ชินวัตร ตามข้อกล่าวหา  
และได้ยื่นฟูองคดีอาญาต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ต่อมาศาลฎีกา
แผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองได้นัดฟังค าสั่งคดีจ าน าข้าวหมายเลขด า อม. 22/2558 
และพิเคราะห์พิจารณาแล้วเห็นว่าคดีนี้อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของ
ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ตามมาตรา 9 (1) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง พ.ศ. 2542 และค าฟูองของโจทก์ถูกต้องตาม
ข้อก าหนดเกี่ยวกับการด าเนินคดีของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  
พ.ศ. 2543 ข้อ 8 จึงให้ประทับฟูองคดีไว้ และนัดพิจารณาคดีต่อไป71 
 
 
 
2.3 การควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” โดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

 
2.3.1 คณะกรรมการป้องกันและปรามปรามการทุจริตแห่งชาติ 

คณะกรรมการปูองกันและปรามปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นองค์กรอิสระ 
ตามรัฐธรรมนูญ มีหน้าที่ควบคุมตรวจสอบการกระท าของหน่วยงานและเจ้าหน้าที่ฝุายบริหาร  
ในระดับสูง ไม่ว่าจะเป็น นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ปลัดกระทรวง อธิบดี เป็นต้น เนื่องจากองค์กร
เหล่านี้มีอิทธิพลในทางความเป็นจริงอยู่มาก การควบคุมตรวจสอบโดยวิธีการปกติย่อมเป็นไปได้โดย
ยาก เมื่อพิจารณาจากอ านาจหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การปูองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 แล้ว จะเห็นได้ว่ามีการใช้อ านาจแบ่งออกเป็น  
2 ลักษณะ ดังต่อไปนี้ 

                                                           
70 สุรศักดิ์  ลิขสิทธิ์วัฒนกุล, ค าอธิบายการด าเนินคดีผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง, พิมพ์ครั้ง

ที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2545), น.29 – 30. 
71 กรุงเทพธุรกิจ, “ด่วน ! ศาลฎีการับฟูอง “ยิ่งลักษณ์” คดีจ าน าข้าวแล้ว,” สืบค้นเมื่อวันที่ 

31 มีนาคม  2558, http://www.bangkokbiznews.com/news/detail/639853. 
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(1) การควบคุมตรวจสอบการทุจริตที่น าไปสู่การควบคุมตรวจสอบในทาง
การเมือง 

ในส่วนของการควบคุมตรวจสอบในทางการเมืองนั้น คณะกรรมการปูองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติอาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร พุทธศักราช 2550 
มาตรา 27072 ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการปูองกันและปราบปราม 
การทุจริต พ.ศ. 2542 หมวด 5 การถอดถอนจากต าแหน่ง ตามมาตรา 43 คณะกรรมการปูองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติมีอ านาจหน้าที่ ในการด าเนินการไต่สวนข้อเท็จจริง  ในกรณีที่ มี 
การเข้าชื่อร้องขอเพ่ือให้วุฒิสภามีมติให้ถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาออกจากต าแหน่งตามมาตรา 59 หรือ
กรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินส่งเรื่องให้ถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่งเนื่องจากเป็นการกระท าผิด
มาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง เพ่ือให้วุฒิสภามีมติให้ถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาออกจากต าแหน่ง 
และหากคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พิจารณาแล้วเห็นว่ามีการกระท า
ของผู้ถูกกล่าวหามีมูลความผิดให้ส่งรายงานยังประธานวุฒิสภา ตามมาตรา 53 มาตรา 54  
และมาตรา 56 เพ่ือให้วุฒิสภาพิจารณาถอดถอน ตามมาตรา 58 ประกอบมาตรา 59 ต่อไป73 ดังนั้น 

                                                           
72 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 270 บัญญัติว่า “ผู้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 

สมาชิกวุฒิสภา ประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด หรืออัยการ
สูงสุดผู้ใดมีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่ ส่อว่ากระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่
ราชการ ส่อว่ากระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม ส่อว่าจงใจใช้อ านาจหน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝุาฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง 
วุฒิสภามีอ านาจถอดถอนผู้นั้นออกจากต าแหน่งได้. . .” 

73 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการปูองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
มาตรา 43 บัญญัติว่า “ภายใต้บังคับมาตรา 19 และมาตรา 44 ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. 

ด าเนินการไต่สวนข้อเท็จจริงตามบทบัญญัติในหมวดนี้ ในกรณี ดังต่อไปนี้ 
(1) ประธานวุฒิสภาส่งเรื่องให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ด าเนินการไต่สวนข้อเท็จจริงเนื่องจาก

ได้มีการเข้าชื่อร้องขอเพ่ือให้วุฒิสภามีมติให้ถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาออกจากต าแหน่งตามมาตรา 59 
หรือกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินส่งเรื่องให้ถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่งเนื่องจากเป็นการกระท าผิด
มาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง. . .” 

มาตรา 53 บัญญัติว่า “ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาส านวนการไต่สวนข้อเท็จจริงและ
มีมติวินิจฉัยว่าข้อกล่าวหามีมูลหรือไม่ ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวินิจฉัยว่าข้อกล่าวหาใด
ไม่มีมูลให้ข้อกล่าวหานั้นเป็นอันตกไป 

ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติว่าข้อกล่าวหาใดไม่มีมูลตามวรรคหนึ่ง ให้ส านักงาน 
ป.ป.ช. จัดให้บุคคลทั่วไปสามารถเข้าตรวจดูเหตุผลที่มีมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดังกล่าวได้ตาม
ระเบียบที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก าหนด” 

มาตรา 54 บัญญัติว่า “เมื่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้มีมติตามมาตรา 53 แล้ว ถ้าข้อกล่าวหา
นั้นเป็นเรื่องท่ีประธานวุฒิสภาส่งมาตามมาตรา 43 (1) หรือผู้เสียหายยื่นค าร้องเพ่ือด าเนินคดีกับผู้ถูก
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ถึงแม้ว่าคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นโดยอาศัยอ านาจในระดับพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ ซึ่งอาจมีปัญหาในเรื่องของขอบเขตอ านาจและความชอบธรรมในการควบคุม
ตรวจสอบการกระท าในทางการเมือง แต่เมื่อในขั้นตอนสุดท้าย ผู้มีอ านาจวินิจฉัยเป็นวุฒิสภา (หรือ 
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ (ส.น.ช.) ในปัจจุบัน) ซึ่งเป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจในทางการเมือง จึงสามารถ
พิจารณาได้ท้ังเรื่องของความผิดทางวินัยและเรื่องของความคุ้มค่าของการด าเนินนโยบาย 

ตัวอย่างของการใช้อ านาจดังกล่าวปรากฏในคดีโครงการรับจ าน าข้าว ในคดี
ดังกล่าวคณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาแล้วเห็นว่า ผู้ถูกกล่าวหาด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีและอยู่
ในฐานะ หัวหน้ารัฐบาลซึ่ งได้ก าหนดนโยบายจ าน าข้าวมาตั้ งแต่ต้น และในฐานะประธาน
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ ที่มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบายและการมีส่วนร่วมในการ
บริหารโครงการ ซึ่งคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้มีหนังสือแจ้งไปยังผู้ถูกกล่าวหาถึงสองครั้งแล้วว่า
โครงการดังกล่าวจะก่อให้เกิดปัญหาและความเสียหายอย่างยิ่ง ทั้งจะก่อให้เกิดการทุจริตในทุก
ขั้นตอนของกระบวนการรับจ าน า นอกจากนี้ผู้ถูกกล่าวหายังรับทราบปัญหาในการด า เนินโครงการ
จากการอภิปรายในสภาผู้แทนราษฎร รวมทั้งรายงานผลการด าเนินโครงการที่ผ่านมาว่ามีผลขาดทุน

                                                                                                                                                                      

กล่าวหาตามมาตรา 43 (2) ให้ประธานกรรมการส่งรายงานไปยังประธานวุฒิสภาหรือแจ้งไปยัง
ผู้เสียหาย แล้วแต่กรณี โดยเร็ว 

รายงานตามวรรคหนึ่งต้องมีลายมือชื่อของกรรมการที่เข้าร่วมการพิจารณาและต้องระบุ
ความเป็นมาหรือข้อกล่าวหา สรุปข้อเท็จจริงที่ได้จากการไต่สวนข้อเท็จจริงเหตุผลในการพิจารณา
วินิจฉัยและบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่ยกข้ึนอ้างอิง” 

มาตรา 56 บัญญัติว่า “ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติว่าข้อกล่าวหาใดมีมูล ให้
ประธานกรรมการส่งรายการตามมาตรา 54 วรรคสอง และเอกสารที่มีอยู่พร้อมทั้งความเห็นไปยัง" 

(1) ประธานวุฒิสภา ถ้าข้อกล่าวหานั้นเป็นเรื่องตามมาตรา 43 (1) หรือ (2). . .” 
มาตรา 58 บัญญัติว่า “เมื่อปรากฏว่าผู้ด ารงต าแหน่งดังต่อไปนี้ผู้ใดมีพฤติการณ์ร่ ารวย

ผิดปกติ ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่ ส่อว่ากระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการ ส่อว่ากระท าผิดต่อ
ต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม ส่อว่าจงใจใช้อ านาจหน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายหรือฝุาฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง วุฒิสภามีอ านาจ
ด าเนินการถอดถอนผู้นั้นออกจากต าแหน่งได้ตามบทบัญญัติในหมวดนี้ 

(1) นายกรัฐมนตรี 
(2) รัฐมนตรี 
(3) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
(4) สมาชิกวุฒิสภา. . . 
(19) ผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูงหรือผู้ด ารงต าแหน่งระดับอื่นท่ีเทียบเท่า” 
มาตรา 59 บัญญัติว่า “สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสี่ของจ านวน

สมาชิกท้ังหมดเท่าท่ีมีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร หรือประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่าสองหมื่นคน
มีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อประธานวุฒิสภา เพื่อให้วุฒิสภามีมติให้ถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งตามมาตรา 58 
ออกจากต าแหน่งได.้ . .” 
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สะสมสูงถึงสามแสนกว่าล้านบาท อีกทั้งหนังสือของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินแจ้งผลการ
ตรวจสอบโครงการสรุปได้ว่าโครงการมีจุดอ่อนหรือความเสี่ยงในทุกขั้นตอนตั้งแต่การขึ้นทะเบียน
เกษตรกรจนถึงการระบายข้าวซึ่งเป็นช่องทางน าไปสู่การสวมสิทธิ์การจ าน าและการทุจริตในโครงการ 
เกิดผลกระทบสร้างความเสียหายต่อเงินงบประมาณแผ่นดินทั้ง และเสี่ยงต่อระบบการคลังของ
ประเทศ ไม่เกิดการพัฒนาที่ยั่งยืน แม้ในชั้นนี้พยานหลักฐานยังไม่ปรากฏ ชัดเจนว่าผู้ถูกกล่าวหามี
ส่วนร่วมในการทุจริตหรือสมยอมให้เกิดการทุจริตหรือไม่ก็ตาม แต่การที่ผู้ถูกกล่าวหาไม่บริหาร
ราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามนโยบายที่แถลงไว้ต่อสภาผู้แทนราษฎรว่าจะปูองกันและปราบปรามการ
ทุจริต และประพฤติมิชอบในภาครัฐอย่างจริงจัง โดยยึดหลักความโปร่งใสและมีธรรมาภิบาลของการ
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ทั้งไม่พิจารณาระงับยับยั้งโครงการตั้งแต่เริ่มรับทราบความเสียหายอัน
ร้ายแรงที่สุดของประเทศจากการด าเนินโครงการ จึงมีมติเสียงข้างมาก 7 ต่อ 0 ชี้มูลว่ายิ่งลักษณ์   
ชินวัตรมีพฤติการณ์ส่อว่าจงใจใช้อ านาจหน้าที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตรา 17874 และส่อว่าจงใจใช้อ านาจหน้าที่ขัดต่อพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 11 (1)75 กรณีไม่ยับยั้งความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการด าเนินโครงการรับ
จ าน าข้าวของรัฐบาล ท าให้เกิดความเสียหายต่อวินัยการเงิน การคลัง ของประเทศ ซึ่งเป็นมูลเหตุให้
ถอดถอนออกจากต าแหน่งได้ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 270  
ประกอบพระราชบัญญัติปูองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 5876 ต่อมา สมาชิก
สภานิติบัญญัติแห่งชาติได้มีมติถอดถอน ยิ่งลักษณ์  ชินวัตร ด้วยคะแนน 190 ต่อ 18 ท าให้ต้องพ้น
จากต าแหน่งนายกรัฐมนตรี77 

                                                           
74 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 178 บัญญัติว่า “ในการบริหารราชการแผ่นดิน รัฐมนตรีต้องด าเนินการตาม

บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายที่ได้แถลงไว้ตามมาตรา 176 และต้องรับผิดชอบต่อ
สภาผู้แทนราษฎรในหน้าที่ของตน รวมทั้งต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภาในนโยบายทั่วไปของ
คณะรัฐมนตรี” 

75 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
มาตรา 11 บัญญัติว่า “นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลมีอ านาจหน้าที่ดังนี้ 
(1) ก ากับโดยทั่วไปซึ่งการบริหารราชการแผ่นดิน เพ่ือการนี้จะสั่งให้ราชการส่วนกลาง 

ราชการส่วนภูมิภาค และส่วนราชการซึ่งมีหน้าที่ควบคุมราชการส่วนท้องถิ่น ชี้แจง แสดงความคิดเห็น 
ท ารายงานเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการ ในกรณีจ าเป็นจะยับยั้งการปฏิบัติราชการใด ๆ ที่ขัดต่อ
นโยบายหรือมติของคณะรัฐมนตรีก็ได้และมีอ านาจสั่งสอบสวนข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการ
ของราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น.. .” 

76 ส านักคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ , “ป.ป.ช. ชี้มูลเสนอถอด
ถอนอดีตนายกรัฐมนตรีกรณีจ าน าข้าว,” ข่าวประชาสัมพันธ์, 8 พฤษภาคม 2557. 

77 ประชาไท, “มติ สนช.ถอดถอน 'ยิ่งลักษณ์' ตัดสิทธิ์ 5 ปี 'นิคม-สมศักดิ์' รอด,” สืบค้นเมื่อ
วันที่ 14 เมษายน 2558, http://www.prachatai.com/journal/2015/01/57545. 



114 

(2) การควบคุมตรวจสอบการทุจริตที่น าไปสู่การควบคุมตรวจสอบในทาง
กฎหมาย 

นอกจากจะเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่มีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐในทางการเมืองตามท่ีได้กล่าวมาข้างต้นแล้ว ในส่วนของการควบคุมตรวจสอบในทาง
กฎหมาย เมื่อพิจารณาจากอ านาจหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยการปูองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ในหมวดที่ 6 เรื่องการด าเนินคดีอาญาผู้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมืองตามมาตรา 275 ของรัฐธรรมนูญ78 ให้อ านาจไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ในมาตรา 66 กล่าวคือ ในกรณีที่มีเหตุอันควรสงสัยหรือมีผู้กล่าวหาว่าผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง
กระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการตามประมวลกฎหมายอาญา หรือกระท าความผิดต่อ
ต าแหน่งหน้าที่หรือทุจริตต่อหน้าที่ตามกฎหมายอ่ืน ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ด าเนินการไต่สวน
ข้อเท็จจริง ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติว่าข้อกล่าวหามีมูลความผิด ให้ส่งรายงานและ
เอกสารที่มีอยู่พร้อมทั้งความเห็นไปยังอัยการสูงสุดเพ่ือด าเนินการฟูองคดีต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญา
ของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองต่อไปตามมาตรา 7079 

                                                                                                                                                                      

อย่างไรก็ตาม ในประเด็นดังกล่าว มีข้อถกเถียงในทางกฎหมายอย่างกว้างขวาง ในประเด็น
เรื่องสถานะของอดีตนายกรัฐมนตรี เนื่องจากได้มีการประกาศพระราชกฤษฎียุบสภาผู้แทนราษฎรแล้ว 
ท าให้นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีต้องพ้นจากต าแหน่งแล้ว จึงไม่มีต าแหน่งให้สมาชิกสภานิติ
บัญญัติแห่งชาติใช้อ านาจในการถอดถอนได้แต่ประการใด 

78 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 275 บัญญัติว่า “ในกรณีที่นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิก

วุฒิสภา หรือข้าราชการการเมืองอ่ืน ถูกกล่าวหาว่าร่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่
ราชการตามประมวลกฎหมายอาญา หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่หรือทุจริตต่อหน้าที่ตาม
กฎหมายอื่น ให้ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง มีอ านาจพิจารณาพิพากษา 

บทบัญญัติวรรคหนึ่งให้ใช้บังคับกับกรณีที่บุคคลดังกล่าวหรือบุคคลอ่ืนเป็นตัวการ ผู้ใช้ หรือ
ผู้สนับสนุน รวมทั้งผู้ให้ ผู้ขอให้ หรือรับว่าจะให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใดแก่บุคคลตามวรรคหนึ่ง 
เพ่ือจูงใจให้กระท าการ ไม่กระท าการ หรือประวิงการกระท าอันมิชอบด้วยหน้าที่ด้วย 

การยื่นค าร้องต่อคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเพ่ือให้ด าเนินการ
ตามมาตรา 250 (2) ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการปูองกันและ
ปราบปรามการทุจริต. . .” 

79 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการปูองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
มาตรา 66 บัญญัติว่า “ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีเหตุอันควรสงสัยหรือมีผู้กล่าวหาว่า

ผู้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือข้าราชการ
การเมืองอ่ืนร่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการตามประมวลกฎหมายอาญา 
หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่หรือทุจริตต่อหน้าที่ตามกฎหมายอ่ืนให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ด าเนินการไต่สวนข้อเท็จจริงโดยเร็ว. . .” 
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ตัวอย่างคดี การทุจริตโครงการรับจ าน าข้าว คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาแล้ว
เห็นว่า ยิ่งลักษณ์  ชินวัตร อดีตนายกรัฐมนตรี ผู้ถูกกล่าวหา ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีอยู่ในฐานะ
หั วหน้ ารั ฐบาลซึ่ ง ได้ ก าหนดนโยบายการรับจ าน าข้ าวมาตั้ งแต่ต้นและในฐานะประธาน
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติ ที่มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบายและมีส่วนร่วมในการ
บริหารโครงการรับจ าน าข้าวของรัฐบาล ในการด าเนินโครงการ ปรากฏว่าได้เกิดการทุจริตในทุกขั้นตอน 
ทั้งการขึ้นทะเบียนเกษตรกร การสวมสิทธิ์เกษตรกร โกงความชื้น โกงตาชั่ง น าข้าวมาเวียนเข้า
โครงการ การลักลอบน าข้าวจากโครงการไปจ าหน่าย เกิดระบบนายหน้าค้าข้าว ไม่เปิดประมูลอย่าง
เปิดเผย ผู้ถูกกล่าวหาได้รับรู้รับทราบจากรายงานผลการปิดบัญชีโครงการรับจ าน าข้าวของรัฐบาล 
และยังรับทราบว่ามีการทุจริตในทุกขั้นตอนของการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวและการระบายข้าว 
จึงเป็นกรณีที่ผู้ถูกกล่าวหาจะต้องพิจารณายับยั้งโครงการตั้งแต่เริ่มทราบว่ามีการทุจริตในการด าเนิน
โครงการและความเสียหายต่าง ๆ จากการด าเนินโครงการ แต่ผู้ถูกกล่าวหากลับยืนยันที่ จะด าเนิน
โครงการรับจ าน าข้าวต่อไป จึงมีมติเสียงข้างมากด้วยคะแนน 7 ต่อ 0 เสียง ว่า มีมูลความผิด 
เนื่องจากผู้ถูกกล่าวหารับทราบว่ามีการทุจริตแต่กลับยืนยันที่จะด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวต่อไป 
เป็นการละเว้นไม่ปูองกันความเสียหายที่เกิดขึ้น จึงมีมูลความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการตามมาตรา 
15780 แห่งประมวลกฎหมายอาญา และมาตรา 123/181 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยการปูองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 254282 ต่อมาอัยการสูงสุดได้พิจารณาพยานหลักฐาน
ที่คณะท างานอัยการส่งมาประกอบพยานหลักฐานที่มีอยู่ทั้ งหมดในส านวนการไต่สวน ของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. แล้วเห็นว่าคดีมีความสมบูรณ์เพียงพอที่จะด าเนินคดีอาญาได้ จึงมีความเห็นสั่ง

                                                                                                                                                                      

มาตรา 70 บัญญัติว่า “ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติว่าข้อกล่าวหามีมูลความผิดตาม
มาตรา 66 ให้ประธานกรรมการส่งรายงานและเอกสารที่มีอยู่พร้อมทั้งความเห็นไปยังอัยการสูงสุด
เพ่ือด าเนินการฟูองคดีต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองต่อไป  ทั้งนี้  
ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง” 

80 ประมวลกฎหมายอาญา พ.ศ. 2499 
มาตรา 157 บัญญัติว่า “ผู้ใดเป็นเจ้าพนักงาน ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ 

เพ่ือให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด หรือปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต ต้องระวาง
โทษจ าคุกตั้งแต่หนึ่งปีถึงสิบปี หรือปรับตั้งแต่สองพันบาทถึงสองหมื่นบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ” 

81 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการปูองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
มาตรา 123/1 บัญญัติว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใดปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติอย่างใดใน

ต าแหน่งหรือหน้าที่ หรือใช้อ านาจในต าแหน่งหรือหน้าที่โดยมิชอบ เพ่ือให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่ง
ผู้ใด หรือปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต ต้องระวางโทษจ าคุกตั้งแต่หนึ่งปีถึงสิบปี หรื อ
ปรับตั้งแต่สองหมื่นบาทถึงสองแสนบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ” 

82 ส านักคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, “การไต่สวนข้อเท็จจริง 
กรณีกล่าวหานางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร เมื่อครั้งด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีว่ากระท าความผิดต่อ
ต าแหน่งหน้าที่ราชการตามประมวลกฎหมายอาญา เกี่ยวกับโครงการรับจ าน าข้าวและการระบายข้าว
ของรัฐบาล,” ข่าวประชาสัมพันธ์, 17 กรกฎาคม 2557. 
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ฟูอง ยิ่งลักษณ์  ชินวัตร ตามข้อกล่าวหา และได้ยื่นฟูองคดีอาญาต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมือง83 และศาลฎีกาแผนกคดีอาญาฯ ได้พิจารณาแล้วว่าคดีนี้อยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลฎีกา จึงสั่งประทับรับฟูองคดีไว้พิจารณา84 

2.3.2 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
ในปัจจุบัน องค์กรส าคัญที่มีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบเงินแผ่นดิน

ของไทยเป็นไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542  
ซึ่งออกตามความในมาตรา 312 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยมี
เนื้อหาให้มีการตรวจสอบการรับจ่าย การเก็บรักษาเงินและทรัพย์สินของแผ่นดินของส่วนราชการ 
และรัฐวิสาหกิจเป็นไปโดยถูกต้องและเรียบร้อย มีประสิทธิภาพ ก าหนดให้การตรวจเงินแผ่นดิน
กระท าโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินที่เป็นอิสระและเป็นกลาง 
และตามบทเฉพาะกาลในมาตรา 333 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  
หรือในมาตรา 252 – 254 และในมาตรา 301 และมาตรา 302 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดสาระส าคัญของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน
แผ่นดินเอาไว้ในประเด็นอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน การปฏิบัติหน้าที่ของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และการจัดให้มีส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดิน85 โดยมีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่งมีอ านาจหน้าที่
เกี่ยวกับการวางนโยบาย การตรวจเงินแผ่นดิน การก าหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงิน
แผ่นดิน การก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีพิจารณาในเรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลัง 86 และมี
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นหน่วยงานที่ส าคัญในการท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน
แผ่นดินตามนโยบาย แผนงาน ระเบียบ ข้อบังคับหรือกฎเกณฑ์อ่ืน ๆ ที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
ก าหนด 

                                                           
83 มติชน, “ด่วน! อัยการสูงสุด มีความเห็น "สั่งฟูอง" ยิ่งลักษณ์ คดีจ าน าข้าว ,” สืบค้นเมื่อ

วันที่ 14 เมษายน 2558, www.matichon.co.th/news_detail.php?newsid=142 1979772. 
84 กรุงเทพธุรกิจ, “ด่วน ! ศาลฎีการับฟูอง “ยิ่งลักษณ์” คดีจ าน าข้าวแล้ว,” สืบค้นเมื่อวันที่ 

31 มีนาคม 2558, http://www.bangkokbiznews.com/news/detail/63985. 
85 อรพิน  ผลสุวรรณ์  สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น.262 - 263 
86 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 
มาตรา 15 บัญญัติว่า “ให้คณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการวางนโยบาย การตรวจ

เงินแผ่นดิน การก าหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน การก าหนดหลักเกณฑ์และ
วิธีพิจารณาในเรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลัง การให้ค าปรึกษาและค าแนะน า การเสนอแนะ
ให้มีการแก้ไขข้อบกพร่องเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน การก าหนดโทษปรับทางปกครอง การ
พิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังในฐานะที่เป็นองค์กรสูงสุด การพิจารณา
เลือกผู้สมควรด ารงต าแหน่งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน . . .  

นโยบายการตรวจเงินแผ่นดินตามวรรคหนึ่ง ต้องเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือทราบ” 



117 

การควบคุมตรวจสอบโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินแบ่งออกเป็นการ
ควบคุมตรวจสอบการเงินแผ่นดินที่น าไปสู่การควบคุมตรวจสอบในทางการเมืองโดยส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดิน และการควบคุมตรวจสอบการเงินแผ่นดินที่น าไปสู่การควบคุมตรวจสอบในการ
ควบคุมตรวจสอบในทางกฎหมายโดยคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง 

(1) การควบคุมตรวจสอบการเงินแผ่นดินที่น าไปสู่การควบคุมตรวจสอบในทาง
การเมือง 

ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นส่วนราชการที่เป็นหน่วยงานอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ มีฐานะเป็นกรมตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน และมีภารกิจตาม
อ านาจหน้าที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มีอ านาจหน้ าที่ในการ
ตรวจสอบการเงินแผ่นดิน การรับจ่าย การเก็บรักษา และการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินอ่ืนของ 
หน่วยรับตรวจ หรือที่อยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจและแสดงความเห็นว่าเป็นไปตาม
กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ และอาจตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน การใช้จ่าย
ทรัพย์สินอ่ืน หรือ การจัดซื้อจัดจ้างตามแผนงาน งานหรือโครงการของหน่วยรับตรวจ และแสดง
ความเห็นว่าเป็นไปตามวัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตามเปูาหมายและมีผลคุ้มค่าหรือไม่ 
และเสนอรายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปี ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเสนอต่อสภา
ผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรี เพ่ือพิจารณา87 เป็นการควบคุมตรวจสอบในภายหลังสิ้น
ปีงบประมาณ ซึ่งฝุายนิติบัญญัติโดยรัฐสภาก็สามารถพิจารณารายงานการตรวจเงินแผ่นดินของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินด้วย เพ่ือใช้ประกอบในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณในปีถัดไปตาม
มาตรา 39 (2)88 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 

                                                           
87 อรพิน  ผลสุวรรณ์  สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4, น.370 – 273. และโปรดดู 

ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, “อ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบ,” สืบค้นเมื่อวันที่ 24 กรกฎาคม 2558, 
http://www.oag.go.th/AboutOAG/Force.jsp. 

88 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 
มาตรา 39 บัญญัติว่า “ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับราชการทั่วไป

ของคณะกรรมการ และให้มีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ . . .  (2) ตรวจสอบการเงินแผ่นดิน ดังต่อไปนี้ 
(ก) ตรวจสอบการรับจ่าย การเก็บรักษา และการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินอ่ืนของหน่วยรับ

ตรวจ หรือที่อยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ และแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย 
ระเบียบ ข้อบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ และอาจตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน การใช้จ่าย
ทรัพย์สินอ่ืนหรือการจัดซื้อจัดจ้างตามแผนงาน งานหรือโครงการของหน่วยรับตรวจ และแสดง
ความเห็นว่าเป็นไปตามวัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตามเปูาหมายและมีผลคุ้มค่าหรือไม่ 

ในกรณีหน่วยรับตรวจเป็นหน่วยรับตรวจตามมาตรา 4 (4) หรือ (5) ให้แสดงความเห็นตาม
มาตรฐานการสอบบัญชีที่รับรองทั่วไปด้วย 

(ข) ตรวจสอบบัญชีและรายงานการรับจ่ายเงินประจ าปีงบประมาณ และงบแสดงฐานะ
การเงินแผ่นดินประจ าปีงบประมาณ และแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมายและตามความเป็น
จริงหรือไม ่
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เมื่อการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของหน่วยรับตรวจต่าง ๆ เสร็จสิ้นแล้ว ให้ผู้ว่า
การตรวจเงินแผ่นดินรายงานผลการตรวจสอบต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน กระทรวงเจ้าสังกัด 
หรือผู้ควบคุมก ากับหรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา คณะรัฐมนตรี  
ตามมาตรา 43 มาตรา 44 มาตรา 47 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ. 254289 และรายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา  

                                                                                                                                                                      

(ค) ตรวจสอบบัญชีทุนส ารองเงินตราประจ าปี และแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย
และตามความเป็นจริงหรือไม่ 

(ง) ศึกษาและเสนอความเห็นเกี่ยวกับแผนงาน งาน โครงการที่จะมีผลกระทบต่อการจัดท า
งบประมาณ 

(จ) ตรวจสอบเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียมและรายได้อ่ืนของหน่วยรับตรวจ 
และแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่ ในกรณีนี้
ให้มีอ านาจตรวจสอบการประเมินภาษีอากร การจัดเก็บค่าธรรมเนียม และรายได้อ่ืนที่หน่วยรับตรวจ
จัดเก็บด้วย และหน่วยรับตรวจต้องเปิดเผยข้อมูลที่ได้มาจากผู้เสียภาษีอากร ผู้ช าระค่าธรรมเนียมหรือ
เงินอ่ืนใด ให้แก่ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตามที่ร้องขอด้วย และให้ถือว่าการให้ข้อมู ลดังกล่าว
เป็นการกระท าท่ีชอบด้วยกฎหมาย” 

89 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 
มาตรา 43 บัญญัติว่า “ให้ผู้ว่าการรายงานผลการตรวจสอบต่อคณะกรรมการ เว้นแต่เป็น

เรื่องที่คณะกรรมการก าหนดหรือมอบหมายให้ผู้ว่าการพิจารณาด าเนินการได้เอง และเมื่อผู้ว่าการ
ด าเนินการเป็นประการใดแล้ว ให้รายงานให้คณะกรรมการทราบ และให้น ามาตรา 44 มาตรา 45 
และมาตรา 46 มาใช้บังคับโดยอนุโลม” 

มาตรา 44 บัญญัติว่า “ในกรณีที่คณะกรรมการพิจารณาผลการตรวจสอบแล้วปรากฏว่ามี
ข้อบกพร่องเนื่องจากไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี  ให้
คณะกรรมการมีหนังสือแจ้งให้หน่วยรับตรวจชี้แจงหรือแก้ไขข้อบกพร่องหรือปฏิบัติให้ถูกต้อง หรือให้
ด าเนินการตามกฎหมายหรือระเบียบแบบแผนที่ราชการหรือหน่วยรับตรวจก าหนดไว้แก่เจ้าหน้าที่
หน่วยรับตรวจซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบตามควรแก่กรณี และให้หน่วยรับตรวจแจ้งผลการด าเนินการให้
คณะกรรมการทราบภายในหกสิบวัน เว้นแต่คณะกรรมการจะก าหนดเป็นอย่างอ่ืน 

ในกรณีที่คณะกรรมการเห็นว่าข้อบกพร่องเกิดขึ้นเนื่องจากกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือ
มติคณะรัฐมนตรีไม่เหมาะสมกับสภาพการณ์ปัจจุบัน หรือไม่อาจปฏิบัติได้ หรือหากปฏิบัติแล้วจะเสีย
ประโยชน์ต่อราชการ ให้คณะกรรมการแจ้งต่อผู้มีอ านาจหน้าที่ในเรื่องนั้น ๆ เพ่ือพิจารณาด าเนินการ
ปรับปรุงแก้ไขต่อไป 

ถ้าผู้รับตรวจไม่ด าเนินการตามวรรคหนึ่งโดยไม่มีเหตุอันสมควร ให้คณะกรรมการแจ้งต่อ
กระทรวงเจ้าสังกัด หรือผู้ควบคุมก ากับหรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจด าเนินการตามกฎหมาย
หรือระเบียบแบบแผนที่ราชการหรือหน่วยรับตรวจก าหนดแก่ผู้รับตรวจและเจ้าหน้าที่หน่วยรับตรวจ
ผู้รับผิดชอบตามควรแก่กรณี 



119 

หรือคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาซึ่งจะต้องรายงานผลการปฏิบัติงานที่ส าคัญในทุกด้าน และเผยแพร่ต่อ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง รัฐสภา คณะรัฐมนตรี และรายงานผลการตรวจสอบต่อสาธารณชนต่อไปตาม
มาตรา 48 มาตรา 49 และมาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว90 

ดังนั้น การตรวจสอบความเสียหายที่เกิดจากการด าเนินโครงการต่าง ๆ ของรัฐบาล
ที่มีลักษณะเป็นประชานิยมโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน จึงเป็นการตรวจสอบงานหรือโครงการ
ของหน่วยงานต่าง ๆ ที่รับมอบภารกิจของรัฐบาลในการปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลที่มีลักษณะเป็น
ประชานิยม โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินจะท าการตั้งประเด็นข้อตรวจพบหรือข้อสังเกต 
ผลกระทบและความเสียหาย และประมาณการมูลค่าความเสียหายและค่าเสียโอกาสในรูปแบบของ

                                                                                                                                                                      

ในกรณีที่มีข้อโต้แย้งหรือไม่อาจด าเนินการตามมาตรานี้ได้ ให้คณะกรรมการรายงานต่อสภา
ผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรี” 

มาตรา 47 บัญญัติว่า “ในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีความเสียหายเกิดขึ้น เพราะมี
ผู้กระท าการโดยมิชอบ เป็นเหตุให้เงินหรือทรัพย์สินหรือประโยชน์ของหน่วยรับตรวจต้องเสียหายหรือ
ให้ประโยชน์น้อยกว่าที่ควร ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจประเมินความเสียหายที่เกิดขึ้น 
ตามหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการก าหนดเพ่ือรายงานให้สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรี
ทราบ” 

90 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 
มาตรา 48 บัญญัติว่า “ให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินท ารายงานผลการปฏิบัติงาน

ประจ าปีเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา 
รายงานผลการปฏิบัติงานจะต้องรายงานผลการปฏิบัติงานที่ส าคัญในทุกด้าน เว้นแต่ในเรื่อง

หรือข้อที่ตรวจพบนั้น ผู้ว่าการโดยการปรึกษากับคณะกรรมการเห็นว่าควรแก่การรักษาไว้เป็น
ความลับหรือมีกฎหมายห้ามมิให้เปิดเผย 

รายงานดังกล่าวเมื่อผ่านการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีแล้ว 
ให้เผยแพร่ต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้องและต่อสาธารณชนได้” 

มาตรา 49 บัญญัติว่า “ในกรณีที่ปรากฏว่ามีความจ าเป็นหรือเหมาะสมเพ่ือให้สภา
ผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หรือคณะรัฐมนตรีได้ทราบผลการตรวจสอบได้ทันเหตุการณ์ ส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดินจะท ารายงานผลการปฏิบัติงานเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และ
คณะรัฐมนตรี เป็นรายงานระหว่างปีเมื่อสิ้นสุดงานตรวจสอบเฉพาะกรณีก็ได้ แล้วให้น ามาตรา 48 
วรรคสองและวรรคสาม มาใช้บังคับโดยอนุโลม” 

มาตรา 50 บัญญัติว่า “เมื่อประธานสภาผู้แทนราษฎรหรือประธานวุฒิสภาได้รับรายงานตาม
มาตรา 47 มาตรา 48 หรือมาตรา 49 แล้ว ให้จัดส่งรายงานดังกล่าวไปยังคณะกรรมาธิการของสภา
ผู้แทนราษฎรหรือคณะกรรมาธิการของวุฒิสภา แล้วแต่กรณี ที่มีหน้าที่เกี่ยวข้องกับการติดตามผลการ
ใช้จ่ายเงินงบประมาณเพ่ือพิจารณาด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ต่อไป” 
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การน าเสนอรายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินต่อรัฐสภา และประชาชน
เพ่ือใช้ในการควบคุมตรวจสอบในทางการเมืองต่อไป91 

ตัวอย่างของการตรวจสอบของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ได้แก่  
การตรวจสอบโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกของรัฐบาลในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์  ชินวัตร ที่ส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินได้ตรวจสอบการด าเนินงานโครงการดังกล่าว โดยวิเคราะห์จากผลการตรวจสอบ
โครงการรับจ าน าข้าวเปลือกปีการผลิต 2548/49 และ 2548/50 และโครงการประกันรายได้
เกษตรกร ของปีการผลิต 2552/53 และ 2553/54 รวมถึงข้อเสนอและความเห็นของสถาบันต่าง ๆ 
โดยมีความเห็นว่าการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกของรัฐบาลตั้งแต่ปีการผลิต 2554/2555 
เป็นต้นมา มีความเสี่ยง ความไม่โปร่งใส และน่าเชื่อว่ามีการทุจริตสูง และยังมีผลการด าเนินงาน
ขาดทุนจ านวนหลายแสนล้านบาท ท าให้เกิดความเสียหายต่องบประมาณแผ่นดิน และมีความเสี่ยงต่อ
ระบบการคลังของประเทศ และเสนอแนะให้รัฐบาลพิจารณาทบทวนยุติโครงการดังกล่าว โดยรัฐบาล
ควรให้ความส าคัญกับการบูรณาการแก้ไขปัญหาการผลิตข้าวอย่างเป็นระบบครบวงจร ยกระดับ
มาตรฐานคุณภาพการผลิตข้าวไทยให้เป็นสินค้าที่มีคุณภาพสูง92  ซึ่งเป็นการใช้อ านาจในการควบคุม
ตรวจสอบการด าเนินโครงการของหน่วยรับตรวจ และแสดงความเห็นว่าการด าเนินโครงการดังกล่าว
เป็นไปตามวัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตามเปูาหมายและมีผลคุ้มค่าหรือไม่ ในรูปแบบ
ของรายงานที่น าเสนอต่อรัฐบาล รัฐสภาและประชาชน เพ่ือใช้พิจารณาประกอบเหตุผลในการ
มอบหมายความไว้วางใจให้แก่รัฐบาลต่อไป จึงเป็นการควบคุมตรวจสอบการเงินแผ่นดินที่น าไปสู่การ
ควบคุมตรวจสอบในทางการเมือง 

2) การควบคุมตรวจสอบการเงินแผ่นดินที่น าไปสู่การควบคุมตรวจสอบในทาง
กฎหมาย 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีอ านาจหน้าที่
เกี่ยวกับการวางนโยบาย การตรวจเงินแผ่นดิน การก าหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงิน
แผ่นดิน การก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีพิจารณาในเรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลัง  ทั้งนี้ ในส่วน
ของการควบคุมตรวจสอบเครื่องมือทางการคลังตามกฎเกณฑ์ในทางกฎหมายนั้น พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดให้คณะกรรมการวินัยทาง
งบประมาณและการคลังเป็นองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน  
ซึ่งบทลงโทษของการฝุาฝืนไม่ปฏิบัติตามกรอบวินัยทางงบประมาณและการคลังนั้นเป็นโทษปรับในทาง

                                                           
91 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานตรวจเงินแผ่ดิน

ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2550, น.163 - 212. และ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, รายงานผลการ
ปฏิบัติงานของส านักงานตรวจเงินแผ่ดินประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2551, น.148 – 225.  

92 หนังสือส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ด่วนที่สุดที่ ตผ 0012/0280 เรื่อง การตรวจสอบ
โครงการรับจ าน าข้าวเปลือกของรัฐบาล ลงวันที่ 30 มกราคม 2557. 
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ปกครอง โดยมีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัย
ความผิดดังกล่าวในฐานะองค์กรสูงสุด93 

ศาสตราจารย์ ดร. อรพิน  ผลสุวรรณ์  สบายรูป ได้ให้ค าจ ากัดความของวินัยทาง
งบประมาณและการคลังไว้ว่า “วินัยทางงบประมาณและการคลัง” หมายถึง “กฎ ข้อบังคับ 
(มาตรการทางกฎหมาย) ซึ่งก าหนดเป็นข้อห้าม หรือข้อปฏิบัติ ที่ก าหนดขึ้นเพ่ือให้การบริหารจัดการ
เกี่ยวกับการเงินการคลังของรัฐและองค์กรของรัฐเป็นไปอย่างถูกต้องตามกฎหมาย และจะต้องเป็นไป
อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลตามวัตถุประสงค์ของการรับจ่ายเงินแผ่นดิน”94  คณะกรรมการ
วินัยทางงบประมาณและการคลัง คือ คณะกรรมการที่มีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบการเงิน
แผ่นดินให้เป็นไปโดยมีประสิทธิภาพและมีวินัย เป็นคณะกรรมการที่มีอ านาจหน้าที่ในการไต่สวนเรื่อง
ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง เพ่ือเสนอส านวน เอกสารรายงานข้อเท็จจริงหรือ
พฤติการณ์ในเรื่องที่มีการกล่าวหาว่ามีการกระท าความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง และข้อ
กฎหมาย พร้อมพยานหลักฐานต่าง ๆ ที่อยู่ในความรับผิดชอบต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเพ่ือ
พิจารณาวินิจฉัยต่อไป โดยคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังมีที่มาจากกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดินและผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความเชี่ยวชาญด้านบัญชี ด้านการตรวจสอบภายใน ด้านการเงินการ
คลัง ด้านนิติศาสตร์ หรือด้านการบริหาร และมีผู้อ านวยการส านักวินัยทางการเงินและการคลังเป็น
เลขานุการคณะกรรมการ95 คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง จึงเป็นองค์กรที่มีบทบาท

                                                           
93 ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวิธีพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณ

และการคลัง พ.ศ. 2544 
ข้อ 29 ก าหนดว่า “เมื่อคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังได้พิจารณาความผิด

วินัยทางงบประมาณและการคลัง และมีมติในเรื่องใดแล้ว ให้ส่งสานวน บันทึกสรุปเรื่องเบื้องต้นหรือ
บันทึกสรุปสานวนของเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบสานวน และรายงานการพิจารณาของคณะกรรมการวินัย
ทางงบประมาณและการคลังนั้นไปยังคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเพ่ือประชุมพิจารณาวินิจฉัยชี้
ขาดให้เสร็จสิ้นไปโดยเร็ว” 

ข้อ 30 ก าหนดว่า “การพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดความผิดทางงบประมาณและการคลัง ให้
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินพิจารณาข้อเท็จจริงจากสานวน บันทึกสรุปเรื่องเบื้องต้นหรือบันทึก
สรุปสานวนของเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบสานวน และรายงานการพิจารณาของคณะกรรมการวินัยทาง
งบประมาณและการคลังแล้วจึงมีคาวินิจฉัยชี้ขาดตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วย
วินัยทางงบประมาณและการคลัง 

ในกรณีที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้พิจารณาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานทั้งหมด
แล้วเห็นว่าไม่มีน้าหนักเพียงพอที่จะรับฟังได้ว่ามีการกระทาความผิดตามข้อกล่าวหา หรือข้อเท็จจริง
ไม่อาจปรับได้กับข้อกฎหมายก็ให้มีคาวินิจฉัยชี้ขาดยุติเรื่องได้” 

94 อรพิน  ผลสุวรรณ์  สบายรูป, “วินัยทางงบประมาณและการคลัง,” (โครงการวิจัยทาง
วิชาการนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2545), น.4. 

95 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542  



122 

ส าคัญในการควบคุมตรวจสอบเครื่องมือทางการคลังโดยเฉพาะการใช้จ่ายเงินแผ่นดินผ่านทาง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของหน่วยงานต่าง ๆ ว่าเป็นการด าเนินงานที่มีลักษณะเป็นประชานิยม
หรือไม่ ในความหมายใด ผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังหรือไม่ ไม่ว่าจะเป็นการรับ การเบิก 
การจ่าย การใช้ประโยชน์ การเก็บรักษา และการจัดการซึ่งเงิน ทรัพย์สิน สิทธิ และผลประโยชน์ใด ๆ 
ของหน่วยงานของรัฐที่ได้เงินมาจากงบประมาณ หรือนอกงบประมาณ เช่น การจ่ายเงินหรือก่อหนี้
ผูกพันก่อนที่จะได้รับอนุมัติเงินประจ างวด หรือไม่มีงบประมาณก าหนดไว้ในรายการนั้น ๆ เป็นต้น 

                                                                                                                                                                      

มาตรา 19 บัญญัติว่า “เพ่ือให้ระบบการควบคุมการตรวจสอบการเงินแผ่นดินเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพและมีวินัย ให้มีคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังคณะหนึ่ ง  
ซึ่งคณะกรรมการแต่งตั้งข้ึนตามมาตรา 20 มีอ านาจหน้าที่พิจารณาและก าหนดโทษปรับทางปกครอง
เบื้องต้นแก่เจ้าหน้าที่หรือพนักงานของหน่วยรับตรวจที่ฝุาฝืนมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมการเงิน
ของรัฐที่คณะกรรมการก าหนดมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมการเงินของรัฐตามวรรคหนึ่ง อย่างน้อย
ต้องมีสาระส าคัญ ดังต่อไปนี้ 

(1) ข้อก าหนดใดที่การฝุาฝืนจะมีโทษทางวินัยทางงบประมาณและการคลังต้องระบุไว้โดยชัดแจ้ง 
(2) เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการเงินต าแหน่งใดหรือเจ้าหน้าที่ที่มีหน้าที่รับผิดชอบโดยตรงในเรื่อง

ใด ๆ ที่จะต้องเป็นผู้ที่ต้องรับผิดทางวินัยทางงบประมาณและการคลังเมื่อมีการฝุาฝืนข้อก าหนด
ดังกล่าว จะต้องระบุไว้โดยชัดแจ้ง 

(3) อัตราโทษปรับทางปกครอง 
ในการก าหนดโทษปรับทางปกครองเบื้องต้นนั้น ให้คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและ

การคลังค านึงถึงระดับความรับผิดชอบของต าแหน่งของผู้กระท าผิดวินัย ความส าคัญของมาตรการ
ควบคุมการเงินของรัฐที่มีการละเมิด ความเสียหายที่เกิดขึ้นกับราชการ เจตนาของผู้กระท าผิดวินัย
และหลักเกณฑ์หรือเงื่อนไขอ่ืนที่คณะกรรมการก าหนด” 

มาตรา 20 บัญญัติว่า “คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังประกอบด้วย 
กรรมการตรวจเงินแผ่นดินคนหนึ่งซึ่งคณะกรรมการแต่งตั้งให้เป็นประธานกรรมการวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง และกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังผู้ทรงคุณวุฒิอีกไม่น้อยกว่าสี่
คน แต่ไม่เกินเจ็ดคนซึ่งคณะกรรมการแต่งตั้งจากผู้ที่มีความเชี่ยวชาญด้านบัญชี ด้านการตรวจสอบ
ภายใน ด้านการเงินการคลัง ด้านนิติศาสตร์ หรือด้านการบริหาร” 
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บทที่ 4 
ปัญหาของระบบการควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” ในประเทศไทย 

 
“ประชานิยม” มีสถานะเป็นข้อความคิดพ้ืนฐานเบื้องหลังการบริหารราชการแผ่นดิน 

ของรัฐบาล นโยบายประชานิยมของรัฐบาลสามารถถูกควบคุมตรวจสอบได้ในทางการเมืองผ่านกลไก 
การควบคุมตรวจสอบในระบบรัฐสภา รัฐสภาในฐานะฝุายนิติบัญญัติมี ความชอบธรรมในทาง
ประชาธิปไตยและมีอ านาจในการควบคุมตรวจสอบการกระท าทางรัฐบาล สามารถควบคุมตรวจสอบ
ประชานิยมให้เป็นไปตามกรอบวินัยทางการคลัง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการควบคุมตรวจสอบเพ่ือให้
เป็นไปตามกรอบความยั่งยืนทางการคลังอันเป็นการรักษาเสถียรภาพในทางการคลังและระบบ
เศรษฐกิจของประเทศอย่างยั่งยืน ซึ่งเป็นประเด็นปัญหาเรื่องความเหมาะสมของนโยบายและการ
ด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล  อย่างไรก็ตาม ระบบการควบคุมตรวจสอบโดยรัฐสภาของ
ประเทศไทยในปัจจุบันยังมีข้อบกพร่องในบางประการ จึงต้องแก้ไขข้อบกพร่องที่เกิดขึ้นกับรัฐสภา 
และจ าเป็นต้องพ่ึงพาอาศัยการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรอ่ืน ๆ ที่สามารถควบคุมตรวจสอบการ
ด าเนินการตามนโยบายประชานิยมที่มีสถานะเป็นการกระท าทางปกครอง อันเป็นการควบคุม
ตรวจสอบตามกรอบวินัยทางการคลังในทางกฎหมาย การศึกษาปัญหาของระบบการควบคุม
ตรวจสอบในปัจจุบันจึงเป็นเรื่องที่มีความส าคัญซึ่ งต้องศึกษาและหาวิธีการแก้ไข ก่อนที่รัฐบาล 
ประชานิยมที่ไร้ความรับผิดชอบจะน าพาประเทศเข้าสู่หายนะทางการเงินการคลังอย่างร้ายแรงดังที่
ปรากฏพบจากประสบการณ์ในต่างประเทศ 
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1. ปัญหาของการควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” โดยรัฐสภา 
 
1.1 การเข้าถึงข้อมูลของสมาชิกรัฐสภา 

 
1.1.1 รัฐสภาไม่ทราบข้อมูลเกี่ยวกับต้นทุนที่แท้จริงของโครงการประชานิยม 

ในปัจจุบัน รัฐธรรมนูญก าหนดให้รัฐบาลต้องแถลงนโยบายของรัฐบาลต่อรัฐสภา
ก่อนเข้ารับต าแหน่ง ในทางปฏิบัติ รัฐบาลจะชี้แจงถึงนโยบาย ยุทธศาสตร์ แผนงาน และโครงการต่าง ๆ 
ที่ฝุายบริหารจะด าเนินการในการบริหารราชการแผ่นดิน โดยให้ความส าคัญกับประโยชน์ที่ประเทศ 
และประชาชนพึงจะได้รับจากการด าเนินการตามนโยบายต่าง ๆ ของรัฐบาล เช่น การปกปูองและเชิดชู
สถาบันพระมหากษัตริย์ การลดความเหลื่อมล้ าของสังคม และการสร้างโอกาสการเข้าถึงบริการของรัฐ 
การยกระดับคุณภาพบริการด้านสาธารณสุข และสุขภาพของประชาชน การเพ่ิมศักยภาพทาง
เศรษฐกิจของประเทศ การวิจัยและพัฒนา และนวัตกรรม เป็นต้น แต่ไม่ปรากฏว่า การด าเนินการ
ตามนโยบายดังกล่าว รัฐบาลมีแหล่งที่มาของรายได้ที่น ามาใช้ในการด าเนินโครงการต่าง ๆ อย่างไร  
มีความเสี่ยงหรือภาระทางการคลังในระดับใด หรือถ้ามีก็เป็นเพียงการกล่าวถึงในลักษณะของการวาง
กรอบอย่างกว้าง ๆ ไม่มีเนื้อหาสาระส าคัญที่เป็นประโยชน์แก่การควบคุมตรวจสอบนโยบายต่าง ๆ 
โดยรัฐสภาแต่ประการใด 

ตัวอย่างจากค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีนางสาวยิ่ งลักษณ์  ชินวัตร 
ต่อรัฐสภา เมื่อวันที่ 23 สิงหาคม พ.ศ. 2554 ที่แถลงต่อรัฐสภาถึงนโยบายเร่งด่วนในปีแรก ในหัวข้อที่ 1.8 
การยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน โดยเพ่ิมก าลังซื้อภายในประเทศ สร้างสมดุลและความ
เข้มแข็งอย่างมีคุณภาพให้แก่ระบบเศรษฐกิจมหภาค ข้อที่ 2 การด าเนินการให้แรงงานมีรายได้เป็นวันละ
ไม่น้อยกว่า 300 บาท และผู้ที่จบการศึกษาระดับปริญญาตรีมีรายได้เดือนละไม่น้อยกว่า 15,000 บาท 
รวมทั้งมีมาตรการเพ่ือลดภาระแก่ผู้ประกอบการที่ได้รับผลกระทบ หรือในหัวข้อที่ 1.11 การยกระดับ
ราคาสินค้าเกษตรและให้เกษตรกรเข้าถึงแหล่งเงินทุน เริ่มต้นจากการรับจ าน าข้าวเปลือกเจ้าและ
ข้าวเปลือกหอมมะลิความชื้นไม่เกินร้อยละ 15 ที่ราคา เกวียนละ 15 ,000 บาท และ 20,000 บาท
ตามล าดับ1 หรือค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชาต่อสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ เมื่อวันที่ 12 กันยายน พ.ศ. 2557 ในหัวข้อที่ 6 การเพ่ิมศักยภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ 
ข้อที่ 12 การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านการขนส่งและคมนาคม ด้านคมนาคมทางบก โดยเริ่ม
โครงการรถไฟฟูาขนส่งมวลชนในกรุงเทพมหานครและรถไฟฟูาเชื่อมกรุงเทพมหานครกับเมืองบริวาร
เพ่ิมเติมเพ่ือลดเวลาในการเดินทางของประชาชน ด้านคมนาคมทางอากาศ โดยปรับปรุงท่าอากาศ
ยานสุวรรณภูมิระยะที่ 2 ท่าอากาศยานดอนเมือง และท่าอากาศยานสากลในภูมิภาค และด้านการ
คมนาคมทางน้ า โดยพัฒนาการขนส่งสินค้าทางล าน้ าและชายฝั่งทะเล เริ่มจากการเร่งรัดพัฒนา 
ท่าเทียบเรือชายฝั่งที่ท่าเรือแหลมฉบัง ท่าเรือชายฝั่งทะเลอ่าวไทยและอันดามัน ตลอดจนผลักดันให้

                                                           
1 กลุ่มงานพัฒนาทรัพยากรสารสนเทศ ส านักวิชาการ, ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 

ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีนางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร นายกรัฐมนตรี แถลงต่อรัฐสภา  
วันอังคารที่ 23 สิงหาคม 2554. 
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ท่าเรือในล าน้ าเจ้าพระยาและปุาสัก รวมทั้งการขุดลอกร่องน้ าลึก2 เป็นต้น ซึ่งเป็นการกล่าวแต่เพียง
วัตถุประสงค์ของนโยบาย ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ แต่ไม่ปรากฏว่า การด าเนินโครงการดังกล่าว
รัฐบาลมีแหล่งที่มาของรายได้ที่น ามาใช้เป็นต้นทุนในการด าเนินโครงการต่าง ๆ อย่างไร มีความเสี่ยง
หรือภาระทางการคลังในระดับใด กล่าวคือ ค าแถลงนโยบายไม่สะท้อนต้นทุนที่แท้จริงที่จะต้องใช้ใน
การด าเนินการต่าง ๆ เพ่ือให้นโยบายดังกล่าวบรรลุวัตถุประสงค์ ท าให้รัฐสภาไม่สามารถควบคุม
ตรวจสอบนโยบายต่าง ๆ ของรัฐบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

1.1.2 รัฐสภาขาดหน่วยวิเคราะห์ข้อมูลที่มีประสิทธิภาพ 
โดยหลักแล้ว การท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบทางการคลังของฝุายบริหารโดย

ผู้แทนในรัฐสภามีความจ าเป็นที่จะต้องอาศัยข้อมูลต่าง ๆ ที่ส าคัญเก่ียวกับการเงินการคลังของแผ่นดิน
ที่รัฐบาลใช้เป็นเครื่องมือในการด าเนินนโยบายต่าง ๆ อย่างไรก็ตาม ผู้แทนที่อาจจะเห็นต่างจาก  
ฝุายบริหารในการด าเนินนโยบายประชานิยม ไม่ว่าจะเป็นฝุายค้านหรือกระทั่งสมาชิกพรรคที่ร่วม
รัฐบาล มีข้อจ ากัดในเรื่องของการเข้าถึงข้อมูลที่ส าคัญในการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน
ของฝุายบริหาร หากสมาชิกรัฐสภาไม่สามารถยกอ้างข้อมูลและการวิเคราะห์ที่หนักแน่นได้ถึง ผลดี
ผลเสีย ก็จะไม่สามารถโน้มน้าวให้เสียงข้างมากในรัฐสภาให้คล้อยตามได้ ในทางตรงกันข้าม รัฐบาลที่
ไม่ต้องเสนอการวิเคราะห์ที่ถี่ถ้วนและรอบด้านมากนักก็สามารถผลักดันการใช้งบประมาณให้ผ่าน  
สภาได้ อีกทั้งมีหน่วยงานภายใต้บังคับบัญชาอย่างส านักงบประมาณ กระทรวงการคลัง ส านักงาน
คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และธนาคารแห่งประเทศไทย เป็นหน่วยงานที่หน้าที่ให้
ค าแนะน า วิเคราะห์ข้อมูลต่าง ๆ ให้กับรัฐบาล ต่างจากรัฐสภาที่ไม่มีหน่วยงานในสังกัดที่มีอ านาจ
หน้าที่ดังกล่าวโดยตรงแต่ประการใด ท าให้การควบคุมตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจในทางการคลัง
ของรัฐสภาเป็นไปอย่างไม่มีประสิทธิภาพ3 

แนวทางหนึ่งในการบรรเทาปัญหาข้างต้น คือ จะต้องมีระบบที่ช่วยเพ่ิม
ความสามารถของสมาชิกรัฐสภาในการวิเคราะห์การคลังและงบประมาณของประเทศ โดยการจัดตั้ง
หน่วยวิเคราะห์การเงินการคลังและงบประมาณของรัฐสภาที่ไม่ขึ้นกับฝุายบริหาร ท าหน้าที่วิเคราะห์
ข้อมูลต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นการใช้จ่ายเงินผ่านทางงบประมาณรายจ่ายประจ าปี งบประมาณระยะปาน
กลาง การใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณ กิจกรรมทางการคลังและกึ่งการคลังอ่ืน ๆ ตลอดจนผลกระทบ

                                                           
2 กลุ่มงานพัฒนาทรัพยากรสารสนเทศ ส านักวิชาการ, ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 

ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีพลเอกประยุทธ  จันทรโอชา นายกรัฐมนตรี แถลงต่อรัฐสภา  
วันศุกร์ที่ 12 กันยายน 2557,  

3 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ปฏิบัติหน้าที่ส านักงานเลขาธิการสภาปฏิรูป
แห่งชาติ, สาระสังเขป ประเด็นการปฏิรูปประเทศไทย ด้านนโยบายประชานิยมที่จะส่งผลต่อหนี้
สาธารณะและการเพ่ิมบทบัญญัติต่อความรับผิดชอบในโครงการประชานิยม , น.4. และโปรดดู 
โครงการเพื่อจัดตั้งส านักงบประมาณประจ ารัฐสภา, “เกี่ยวกับ thaipbo,” สืบค้นเมื่อวันที่ 28 ตุลาคม 
2558, http://thaipbo.org/about-thai-pbo/.  
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ของการเปลี่ยนแปลงนโยบายภาษี การเสนอกฎหมายทางการเงินต่าง ๆ เป็นต้น4 ทั้งนี้ ตามหลักปฏิบัติที่
ดีขององค์การเพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organisation for Economic  
Co-operation and Development (OECD)) นั้น หน่วยงานสถาบันวิเคราะห์งบประมาณ จะต้องมี
ลักษณะดังต่อไปนี้5 

1) เป็นหน่วยงานที่ได้รับการยอมรับและความเชื่อถือจากประชาชนและภาค
การเมือง 

หน่วยงานอิสระทางการคลังจะต้องมีเจ้าหน้าที่ที่มีความเชี่ยวชาญทางด้านการ
คลัง ผลการวิเคราะห์ก็ต้องเปิดเผย โปร่งใส ตรวจสอบได้ เพ่ือให้เกิดการยอมรับและความเชื่อถือจาก
ประชาชนและจากภาคการเมืองทุกส่วน นอกจากนั้น ประเด็นที่หยิบยกมาวิเคราะห์ก็ควรเป็นประเด็น
ที่มีความส าคัญต่อการคลังของประเทศ เป็นเรื่องที่สมาชิกรัฐสภาและประชาชนให้ความสนใจ 

2) เป็นหน่วยงานที่มีความเป็นกลางทางการเมือง 
หน่วยงานอิสระทางการคลัง จะต้องมีความเป็นกลางในทางการเมือง (non - 

partisanship) ไม่ผลิตผลงานหรือน าเสนอการวิเคราะห์ที่มุ่ง เน้นโจมตีนโยบายหรือมาตรการของ
พรรคใดพรรคหนึ่งเป็นพิเศษ ประเด็นที่เลือกมาวิเคราะห์มีความส าคัญต่อสถานะทางการคลังของ
ประเทศ การน าเสนอผลการวิเคราะห์จะต้องไม่มีลักษณะชี้น า แต่เป็นเพียงการน าเสนอผลกระทบ
ทางการคลังว่าเป็นอย่างไร โดยผู้อ่านจะเป็นผู้ พิจารณาเองว่า ผลกระทบที่วิเคราะห์เป็นสิ่งที่พึง
ปรารถนาหรือไม่ หน้าที่ของหน่วยงานอิสระทางการคลังสิ้นสุดเพียงการน าเสนอผลการวิเคราะห์ที่
รอบด้านที่สุดและถูกต้องตามหลักวิชาเท่าท่ีเป็นไปได้ 

3) เป็นหน่วยงานที่มีความอิสระในการปฏิบัติงาน 
หน่วยงานอิสระทางการคลังจะต้องมีความเป็นอิสระอย่างเพียงพอ เพ่ือให้การ

วิเคราะห์และการน าเสนอมีความเป็นกลางทางการเมือง โดยเฉพาะเป็นอิสระจากฝุายบริหาร 
ประสบการณ์ในต่างประเทศบ่งชี้ว่าหน่วยงานลักษณะหน่วยงานอิสระทางการคลังควรได้รับการ
รองรับทางกฎหมายที่เป็นของตนเอง กล่าวคือมีพระราชบัญญัติรองรับ โดยกฎหมายนี้ต้อ งแยก
หน่วยงานอิสระทางการคลังให้อยู่นอกฝุายบริหาร และให้อ านาจแก่หน่วยงานอิสระทางการคลังใน
การเข้าถึงข้อมูลงบประมาณที่เท่าเทียมกับฝุายบริหาร ก าหนดให้มีการจัดสรรทรัพยากรการเงินที่
เพียงพอและต่อเนื่อง รวมถึงทรัพยากรบุคคลที่มีคุณสมบัติเหมาะสมต่อการปฏิบัติหน้าที่ ก าหนด
กระบวนการแต่งตั้งบุคลากร โดยเฉพาะหัวหน้าหน่วยงานที่รัดกุมและปลอดจากอิทธิพลของพรรค
การเมือง มีวาระการด ารงต าแหน่งที่ชัดเจน เป็นต้น  ดังนั้น คณะกรรมการของหน่วยงานอิสระ

                                                           
4 ศาสตรา  สุดสวาสดิ์ และ ภาวิน  ศิริประภานุกล, “บทบาทขององค์กรอิสระทางการคลัง

ต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ The Role of Independent Fiscal Institutions in Economic 
Growth,” วารสารเศรษฐศาสตร์ธรรมศาสตร์, เล่ม 2, ปีที่ 32, น.83 (สิงหาคม 2557). 

5 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, สภาปฏิรูปแห่งชาติ วาระปฏิรูปที่ 4 : การปฏิรูป
ระบบงบประมาณและการคลังท้องถิ่น : สถาบันวิเคราะห์งบประมาณประจ ารัฐสภา, กรกฎาคม 2558 
, น.9. และโปรดดู สมชัย จิตสุชน, “บทบาทการวิเคราะห์งบประมาณของรัฐสภา (2),” สืบค้นเมื่อ
วันที่ 28 ตุลาคม 2558, tdri.or.th/tdri-insight/kt03/. 
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ทางการคลังอาจมีนักการเมืองที่มีสัดส่วนเท่ากันระหว่างฝุายรัฐบาลและฝุายค้านเพ่ือให้เกิดความ
สมดุล และเสริมด้วยผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความอิสระจากการเมือง เนื่องจากคณะกรรมการต้องมีหน้าที่
รับประกันความเป็นอิสระและประสิทธิภาพขององค์กรด้วย ส าหรับต าแหน่งผู้อ านวยการของ
หน่วยงานดังกล่าว ควรมาจากการสรรหาและเป็นที่ยอมรับของคณะกรรมการทั้งฝุายค้านและ
ฝุายรัฐบาล ไมเ่ป็นบุคคลที่เลือกข้างทางการเมือง  อย่างไรก็ตาม ความเป็นอิสระของหน่วยงานอิสระ
ทางการคลังไม่ใช่ความเป็นอิสระโดยสิ้นเชิง แต่จะต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา เช่น ต้องน าเสนอรายงาน
ทั้งหมดต่อรัฐสภา ซึ่งรวมถึงการไปให้ความเห็นทางวาจาต่อคณะกรรมาธิการงบประมาณหรือ
คณะกรรมาธิการอื่นที่เก่ียวข้องอย่างสม่ าเสมอ นอกจากนี้ ยังมีความรับผิดชอบต่อสาธารณชนโดยการ
เผยแพร่ผลการวิเคราะห์ให้ทุกคนเข้าถึงได้โดยไม่มีค่าใช้จ่ายหรือมีค่าใช้จ่ายน้อยที่สุด 

4) เป็นหน่วยงานทีถู่กควบคุมตรวจสอบการด าเนินงานอย่างมีประสิทธิภาพ 
หน่วยงานอิสระทางการคลังจะต้องถูกควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรภายนอกเป็น

ระยะ เพ่ือให้การปฏิบัติงานเป็นไปอย่างถูกต้อง น่าเชื่อถือ มีความโปร่งใสและเป็นกลางทางการเมือง 
และอาจมีคณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิคอยตรวจสอบผลงานการวิเคราะห์ว่าได้มาตรฐานหรือไม่ เป็นต้น 

ตัวอย่างของส านักงบประมาณของรัฐสภาในต่างประเทศ ได้แก่6 
1) ส านักงานวิเคราะห์และติดตามการใช้งบประมาณแห่งรัฐสภาของประเทศ

สหรัฐอเมริกา (Congress Budget Office : CBO) ก่อตั้งในปี ค.ศ. 1974 มีฐานะเป็นหน่วยงานอิสระ 
มีวัตถุประสงค์ในการวิเคราะห์การงบประมาณของรัฐต่อรัฐสภา โดยมีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ 

(1) วิเคราะห์ภาวะเศรษฐกิจและงบประมาณในระยะเวลา 10 ปี ทั้งในด้าน
รายรับและรายจ่าย ต่อรัฐสภา 

(2) วิเคราะห์ร่างงบประมาณที่เสนอโดยประธานาธิบดี เพื่อให้รัฐสภาสามารถ
น าไปพิจารณาเปรียบเทียบระหว่างร่างงบประมาณของประธานาธิบดีกับร่างงบประมาณอ่ืน ๆ 

(3) ประมาณการรายจ่าย โดยการวิเคราะห์ผลกระทบด้านรายได้ รายจ่าย 
รวมทั้งประเมินกฎหมายที่ก าหนดให้รัฐบาลด าเนินการว่าจะมีผลต่อการประมาณการค่าใช้จ่ายอย่างไร 
ทั้งในระดับรัฐบาลกลาง (Federal) ระดับมลรัฐ (State) และระดับคณะผู้บริหารชนเผ่า (Tribal 
Government) 

(4) จัดท าข้อเสนอทางเลือกงบประมาณ (Budget Option) โดยการจัดท า
เอกสารที่แสดงถึงทางเลือกต่าง ๆ อันเนื่องมาจากการเปลี่ยนแปลงในด้านรายจ่ายและภาษี 

(5) จัดท ารายงานงบประมาณในอนาคต (Long–Term Budget Outlook) 
(6) รายงานการจัดสรรงบประมาณที่ไม่ได้รับการจัดสรรตามกฎหมายและทัน

ก าหนดเวลา (Unauthorized Appropriation and Expiring Authorization) 
(7) รายงานผลการด าเนินการตรวจสอบภายใต้กฎหมาย Unfunded 

Mandates Reform Act หรือ UMRA (Review of CBO’s Activities) 

                                                           
6 สิวาพร  สุขเอียด, “การจัดตั้งส านักงบประมาณรัฐสภาของไทย,” เอกสารข่าวสารงานวิจัย

และพัฒนา, เล่ม 148, ปีที่ 13, น.39 – 40 (ธันวาคม 2557). 
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(8) ศึกษาเชิงวิเคราะห์ตัวเลข (Analysis Studies) ซึ่งจะวิเคราะห์บาง
นโยบายหรือบางโครงการเป็นการเฉพาะในประเด็นที่เกี่ยวกับงบประมาณโดยการวิเคราะห์เชิงตัวเลข
และวิเคราะห์ประเด็นด้านงบประมาณและเศรษฐกิจในเชิงลึก 

2) ส านักงบประมาณรัฐสภาของประเทศแคนาดา (Parliamentary Budget 
Office) ก่อตั้งในปี ค.ศ. 2008 เป็นส่วนหนึ่งของหน่วยงานห้องสมุดของรัฐสภา (Library of 
Parliament) ส านักงบประมาณรัฐสภา มีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ 

(1) จัดท าการวิจัยอิสระให้กับวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎรเกี่ยวกับ
สถานการณ์การเงินของประเทศ การจัดสรรงบประมาณของรัฐสภา และแนวโน้มเศรษฐกิจของ
ประเทศ 

(2) วิเคราะห์ และเสนอข้อมูลในเชิงวิเคราะห์เกี่ยวกับสถานะทางด้านการเงิน
ของประเทศ รวมทั้งจัดท าประมาณการแนวโน้มทางด้านเศรษฐกิจในระดับรัฐบาลและระดับประเทศ 
เพ่ือเสนอข้อมูลดังกล่าวให้วุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร 

(3) จัดท ารายงานศึกษาวิจัยเพ่ือเสนอให้กับคณะกรรมาธิการเกี่ยวกับเรื่อง
สภาวะทางการเงินและสภาพเศรษฐกิจของประเทศ ตามที่ได้รับการร้องขอจากคณะกรรมาธิการต่าง ๆ 

(4) จัดท ารายงานศึกษาวิจัยเพ่ือเสนอให้กับคณะกรรมาธิการเกี่ยวกับการ
ประมาณการการด าเนินงานของรัฐบาล เมื่อได้รับการร้องขอจากคณะกรรมาธิการประจ าวุฒิสภาหรือ
คณะกรรมาธิการจากทั้งสองสภา 

3) ส านักงบประมาณรัฐสภาแห่งชาติของสาธารณรัฐเกาหลี  ( National 
Assembly Budget Office : NABO) ก่อตั้งในปี ค.ศ. 2003 มีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ 

(1) วิจัยและวิเคราะห์งบประมาณตามบทบาทของงานที่เกี่ยวกับการเงินของ
รัฐบาล 

(2) ประเมินทุนค่าใช้จ่ายของกฎหมายเพื่อเสนอให้สภานิติบัญญัติ 
(3) วิเคราะห์ และประเมินโครงการของรัฐบาล และความต้องการทางด้าน

การเงินระยะยาว 
(4)  ด า เนินการศึกษาวิจั ยและวิ เคราะห์ภายใต้ความต้องการของ

คณะกรรมการฝุายนิติบัญญัติหรือสมาชิกรัฐสภาแห่งชาติ 
ก่อนปี พ.ศ. 2556 ประเทศไทยยังไม่มีหน่วยงานลักษณะดังกล่าวซึ่งเป็นสาเหตุ

หนึ่งที่ท าให้ฝุายบริหารที่มีเสียงข้างมากในสภาสามารถผ่านกฎหมายงบประมาณหรือกฎหมายการเงิน
อ่ืน ๆ ได้ค่อนข้างง่ายโดยไม่ได้รับการตรวจสอบการใช้เงินเท่าที่ควรจะเป็น เนื่องจากฝุายบริหารได้รับ
การสนับสนุนด้านข้อมูลและการวิเคราะห์ด้านการคลังจากหน่วยงานในสังกัดจ านวนมาก ในขณะที่
ฝุายนิติบัญญัติหรือสมาชิกรัฐสภาต้องศึกษาและวิเคราะห์งบประมาณด้วยตนเองหรือใช้ทีมงานขนาด
เล็กของตนเองซึ่งไม่มีความเชี่ยวชาญในการวิเคราะห์งบประมาณและไม่สามารถเข้าถึงข้อมูล
งบประมาณที่จ าเป็นได้ ดังนั้น จึงมีความตระหนักถึงความส าคัญและความจ าเป็นของหน่วยงาน
ลักษณะนี้ในประเทศไทยมาระยะหนึ่ง มีการศึกษาดูงานในต่างประเทศหลายครั้ง ซึ่งจากการศึกษา
ดังกล่าว พบว่า ในการออกแบบโครงสร้าง ที่มา และอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานอิสระทางการคลังใน
ประเทศไทย มีแนวทางในการจัดตั้งหน่วยงานอิสระทางการคลังที่ส าคัญทั้งหมด 3 แนวทาง ได้แก่  
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1) เป็นหน่วยงานภายใต้สังกัดของรัฐสภา 2) เป็นหน่วยงานอิสระภายใต้การก ากับดูแลของประธาน
รัฐสภาในรูปแบบเดียวกับสถาบันพระปกเกล้า และ 3) เป็นหน่วยงานอิสระภายนอกระบบรัฐสภา  
ที่ได้รับงบประมาณในรูปแบบเดียวกับองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
(Thai PBS)  แต่ก็ไม่ได้มีพัฒนาการต่อเนื่องอย่างเป็นรูปธรรมมากนัก7 จนกระทั่งปี พ.ศ. 2556 
ประธานสภาผู้แทนราษฎรได้มีค าสั่งแต่งตั้ง "ส านักงบประมาณของรัฐสภา" ขึ้น ตามประกาศรัฐสภา เรื่อง 
การแบ่งส่วนราชการภายในส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2556 โดยอาศัย
อ านาจตามความในมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝุายรัฐสภา พ.ศ. 2554  
เพ่ือเป็นหน่วยงานในทางวิชาการปฏิบัติหน้าที่วิเคราะห์ข้อมูลด้านงบประมาณของรัฐสภา วิเคราะห์และ
วิจัยข้อมูลเกี่ยวกับงบประมาณเพ่ือสนับสนุนการท าหน้าที่ของรัฐสภาในกระบวนการพิจารณาอนุมัติ
งบประมาณรายจ่าย รวมทั้งติดตามและควบคุมการใช้จ่ายเงินงบประมาณของรัฐบาล โดยมีสถานะเป็น 
"กลุ่มงาน" ขึ้นตรงต่อเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร มีอัตราก าลัง 31 อัตรา มีรองเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎรเป็นผู้ก ากับดูแลกลุ่มงาน มีงบประมาณจัดสรรให้แล้วจ านวนหนึ่ง แต่ก็ยังมีความจ าเป็นที่
จะต้องพัฒนาบทบาทดังกล่าวอย่างจริงจังและอย่างต่อเนื่อง8 

อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาจากอ านาจหน้าที่ของส านักงบประมาณของรัฐสภาใน
ปัจจุบัน จะเห็นได้ว่า กลุ่มงานดังกล่าวยังมีอ านาจหน้าที่ที่ซ้ าซ้อนกับการด าเนินงานของส านัก
งบประมาณอยู่มาก ไม่ว่าจะเป็นกรอบแนวทางการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 
หรือ การศึกษาวิเคราะห์งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ซึ่งมีลักษณะที่ไม่แตกต่างจาก
บรรดาเอกสารประกอบร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ในสาระส าคัญที่
คณะรัฐมนตรีเสนอต่อรัฐสภาแต่ประการใด เนื่องจากกลุ่มงานดังกล่าวมีภารกิจส่วนใหญ่เป็นการ
พัฒนาความรู้ทางวิชาการ และเพ่ิมโอกาสในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารที่จ าเป็นในการประกอบการ
ตัดสินใจและการจัดหาทีมงานที่มีความเชี่ยวชาญทางวิชาการ 9 นอกจากนี้ ส านักงบประมาณของ
รัฐสภายังไม่มีอ านาจในการบังคับการใด ๆ ต่อบุคคลภายนอก ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานของรัฐด้วยกัน
เอง หรือ บุคคลทั่วไป เนื่องจากมีสถานะเป็นเพียงกลุ่มงานที่อาศัยประกาศรัฐสภาเป็นฐานในการใช้
อ านาจเท่านั้น ซึ่งเป็นเพียงการจัดระเบียบภายในองค์กรที่ไม่สามารถใช้อ านาจบังคับออกไปยัง
ภายนอกหน่วยงานของตนเองได้ เมื่อไม่มีอ านาจในการเรียก ค้น หรือ การอ่ืนใดในการเข้าถึงข้อมูล  
ท าให้ไม่สามารถวิเคราะห์ข้อมูลได้อย่างมีประสิทธิภาพ เนื่องจากข้อมูลบางประเภทเป็นข้อมูลที่ไม่อาจ

                                                           
7 สมชัย  จิตสุชน, “บทบาทการวิเคราะห์งบประมาณของรัฐสภา (1),” สืบค้นเมื่อวันที่ 28 

ตุลาคม 2558, tdri.or.th/tdri-insight/kt02/. 
8 ประกาศคณะกรรมการข้าราชการรัฐสภา เรื่อง การก าหนดหน้าที่ความรับผิดชอบของส่วน

ราชการในสังกัดส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2556 ลงวันที่ 21 มีนาคม 
2556. และโปรดดู หนังสือที่ 27/2556 (ว 11) ลงวันที่ 29 มีนาคม 2556 เรื่อง การจัดตั้งส านัก
งบประมาณของรัฐสภา. 

9 ธีรพัฒน์  พิเชฐวงศ์, “มาตรการทางกฎหมายเพ่ือสร้างความเข้มแข็งในการอนุมัติ
งบประมาณแผ่นดินของรัฐสภา ,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิตหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), น.183. 

http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parbudget/ewt_dl_link.php?nid=21
http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parbudget/ewt_dl_link.php?nid=21
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เข้าถึงได้โดยข้อจ ากัดทางด้านกฎหมายแต่เป็นข้อมูลที่จ าเป็นต่อการวิเคราะห์ต่าง ๆ 10 การควบคุม
ตรวจสอบนโยบายของรัฐบาลโดยรัฐสภาจึงเป็นไปอย่างยากล าบาก  ทั้งนี้ ปัญหาประการส าคัญที่สุดใน
ปัจจุบัน คือ สถานะของส านักงบประมาณของรัฐสภาซึ่งมีสถานะเป็นเพียงกลุ่มงานภายใต้สังกัดของ
ส านักเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร จึงขาดความเป็นอิสระในการด าเนินงานและไม่มีความม่ันคงในการ
ด ารงอยู่ขององค์กร อาจถูกยกเลิก ถ่ายโอนภารกิจ ควบรวม หรือยกเลิกองค์กรดังกล่าวได้ง่าย ต่างจาก
องค์กรอิสระอ่ืน ๆ ที่ถูกจัดตั้งขึน้ตามพระราชบัญญัติ 

 
1.2 การควบคุมตรวจสอบการด าเนินการตามนโยบายประชานิยมผ่านเครื่องมือทางการคลัง 

 
1.2.1 เครื่องมือทางการคลังประเภทรายได้สาธารณะ 

1.2.1.1 รัฐสภาไม่สามารถพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายได้ประจ าปี 
รายได้สาธารณะโดยเฉพาะอย่างยิ่งรายได้ที่มาจากการจัดเก็บภาษีอากร

ของประชาชนนั้นจะต้องได้รับความยินยอมจากรัฐสภาในฐานะผู้แทนของประชาชนเจ้าของอ านาจ
อธิปไตยซึ่งมีสิทธิในการมีส่วนร่วมในการใช้อ านาจรัฐและควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจดังกล่าว  
อีกทั้งการกระท าดังกล่าวยังเป็นการกระท าที่กระทบต่อสิทธิในทรัพย์สินของประชาชนที่รัฐธรรมนูญ
คุ้มครอง โดยหลักแล้วการด าเนินการจัดเก็บภาษีจึงต้องได้รับความยินยอมจากรัฐสภาในฐานะผู้แทน
ของประชาชนตามหลักความยินยอมเสียก่อน อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบัน ภายหลังจากที่ฝุายนิติบัญญัติ
ตรากฎหมายให้อ านาจแก่ฝุายบริหารในจัดเก็บภาษีหารายได้ให้แก่แผ่นดินแล้ว เช่น ประมวลรัษฎากร 
พ.ศ. 2481 พระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 หรือ พระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. 2469 
นอกเหนือไปจากอ านาจหน้าที่ทั่วไปในการควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดิน รัฐสภาย่อม
ไม่อาจควบคุมตรวจสอบการด าเนินการดังกล่าวของฝุายรัฐบาลได้แต่ประการใด จะมีก็แต่เพียง
ประมาณการรายรับที่ฝุายบริหารเสนอเข้าต่อรัฐสภาในการขอให้รัฐสภาพิจารณาอนุมัติร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่รัฐธรรมนูญและกฎหมาย
ก าหนด แต่ก็เป็นเพียงการแสดงข้อมูลของประมาณการรายรับของรัฐบาลซึ่งรัฐสภาไม่อาจเข้าไป
ควบคุมตรวจสอบได้โดยตรงแต่ประการใด 

เมื่อพิจารณาวงจรงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทยที่ปรากฏใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 167 วรรคหนึ่ง ที่บัญญัติว่า 

“ในการน าเสนอร่างพระราชบัญญัติ งบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ ต้องมีเอกสารประกอบซึ่งรวมถึงประมาณการรายรับ และวัตถุประสงค์ กิจกรรม แผนงาน 
โครงการ ในแต่ละรายการของการใช้จ่ายงบประมาณให้ชัดเจน รวมทั้งต้องแสดงฐานะการเงินการคลัง
ของประเทศเกี่ยวกับภาพรวมของภาวะเศรษฐกิจที่เกิดจากการใช้จ่ายและการจัดหารายได้ ประโยชน์
และการขาดรายได้จากการยกเว้นภาษีเฉพาะรายในรูปแบบต่าง ๆ ความจ าเป็นในการตั้งงบประมาณ

                                                           
10 วิชิตชัย  สายวงศ์ และ ภานุรัตน์  นราอาสน์ , หน่วยวิเคราะห์งบประมาณของรัฐสภา 

Parliamentary Budget Office : PBO, การคลังปริทัศน์, ฉบับที่ 4/2557 มิถุนายน 2557,  
ส านักนโยบายการคลัง. 
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ผูกพันข้ามปี ภาระหนี้และการก่อหนี้ของรัฐและฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจ ในปีที่ขออนุมัติ
งบประมาณนั้นและปีงบประมาณท่ีผ่านมาเพ่ือใช้ประกอบการพิจารณาด้วย” 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 8 บัญญัติว่า 
“งบประมาณประจ าปีที่เสนอต่อรัฐสภานั้น โดยปกติให้ประกอบด้วย 
(1) ค าแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะและนโยบายการคลังและ

การเงิน สาระส าคัญของงบประมาณ และความสัมพันธ์ระหว่างรายรับและงบประมาณรายจ่ายที่ขอตั้ง 
(2) รายรับรายจ่ายเปรียบเทียบระหว่างปีที่ล่วงมาแล้ว ปีปัจจุบันและปีที่

ขอตั้งงบประมาณรายจ่าย 
(3) ค าอธิบายเกี่ยวกับประมาณการรายรับ 
(4) ค าชี้แจงเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่ายที่ขอตั้ง 
(5) รายงานเกี่ยวกับการเงินของรัฐวิสาหกิจ 
(6) ค าอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของรัฐบาลทั้งที่มีอยู่แล้วในปัจจุบันและที่เสนอ

ขอกู้เพ่ิมเติม 
(7) รายงานการรับจ่ายเงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้มอบให้เพื่อช่วยราชการ 
(8) ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี” 
ย่อมพบว่ากระบวนการจัดท าและพิจารณาอนุมัติงบประมาณแผ่นดินเป็น

เรื่องของการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายแต่เพียงอย่างเดียว งบประมาณรายรับจึงไม่ใช่ส่วน
หนึ่งของงบประมาณแผ่นดิน เป็นเพียงเอกสารประกอบงบประมาณที่ไม่มีสถานะเป็นกฎหมาย ทั้งที่
ในความเป็นจริงแล้ว งบประมาณรายรับมีความส าคัญตั้งแต่กระบวนแรกของการจัดท างบประมาณ
แผ่นดินเพราะมีส่วนก าหนดระดับรายจ่ายของรัฐบาลเพ่ือให้การบริ หารและพัฒนาประเทศมี
ประสิทธิภาพ  และเมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 9 ที่บัญญัติว่า 

“ในการเสนองบประมาณนั้น ถ้าประมาณการรายรับประเภทรายได้ตาม
อ านาจกฎหมายที่มีอยู่แล้วเป็นจ านวนต่ ากว่างบประมาณรายจ่ายทั้งสิ้นที่ขอตั้ง ให้แถลงวิธีหาเงินส่วน
ที่ขาดดุลต่อรัฐสภาด้วย แต่ถ้าเป็นจ านวนสูงกว่าก็ให้แถลงวิธีที่จะจัดการแก่ส่วนที่เกินดุลนั้นในทางที่
จะเป็นประโยชน์อย่างยิ่ง” 

ย่อมเห็นได้ว่ากฎหมายได้ก าหนดให้ฝุายบริหารแถลงวิธีการหาเงินส่วนที่
ขาดดุลต่อรัฐสภาหรือแถลงวิธีที่จะจัดการแก่ส่วนที่เกินดุลต่อรัฐสภาในการเสนองบประมาณแล้ว  
แต่รัฐสภาไม่มีอ านาจในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณในลักษณะที่สามารถพิจารณารายรับและ
รายจ่ายอย่างสอดคล้องกันได้อย่างมีประสิทธิภาพแต่ประการใด 11 เนื้อหาของร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีจึงมีเฉพาะวงเงินด้าน “รายจ่าย” ที่ต้องขออนุมัติจากรัฐสภาเท่านั้น  
ส่วนวงเงินด้านรายรับเป็นเพียงเอกสารประกอบร่างพระราชบัญญัติเพ่ือให้ฝุายนิติบัญญัติทราบว่าร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายที่เสนอขออนุมัตินี้ เป็นงบประมาณสมดุล ขาดดุล หรือเกินดุล

                                                           
11 จักราวดี อนุโยธา, “แนวทางในการก าหนดมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับงบประมาณ

แผ่นดิน : ศึกษากรณีการอนุมัติงบประมาณรายรับและรายจ่าย,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต 
คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2544), น.217. 
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เท่านัน้12 จะมีวงเงินในด้าน “รายรับ” ก็แต่เพียงรายการจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลังที่มีการก าหนดแหล่ง
รายได้เนื่องจากต้องปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญเท่านั้น แต่โดยทั่วไปแล้วจะไม่ปรากฏการระบุถึงรายรับ
เอาไว้แต่ประการใด13 

การพิจารณาอนุมัติงบประมาณของไทย รัฐสภามีอ านาจหน้าที่แต่เพียง
การพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายแต่ไม่สามารถพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายรับได้ จึงท าให้
งบประมาณรูปแบบที่ประเทศไทยใช้อยู่ในปัจจุบันถูกเรียกว่า “งบประมาณขาเดียว” ขัดต่อหลักทั่วไป
ของงบประมาณที่เรียกร้องให้เอกสารงบประมาณที่จะเสนอต่อฝุายนิติบัญญัติเพ่ือพิจารณาอนุมัตินั้น
ต้องปรากฏให้เห็นเป็นหนึ่งเดียวตามหลักความเป็นเอกภาพของงบประมาณ (Unity) คือ มีรายรับและ
รายจ่ายรวบรวมไว้ด้วยกันโดยจะแยกส่วน หรือแยกการน ามาส่งมอบในคราวเดียวไม่ได้ เพ่ือให้รัฐสภา
สามารถพิจารณารายรับและรายจ่ายประกอบกันไปทั้งฉบับ พิจารณาเอกสารงบประมาณได้โดยง่าย 
และไม่ผิดพลาดสับสนหรือผิดพลาดเพียงเล็กน้อยที่ไม่ถึงขนาดท า ให้เสียหายต่อผลประโยชน์
สาธารณะ 

เมื่อรัฐสภาไม่มีอ านาจในการพิจารณาอนุมัติรายรับของแผ่นดิน รัฐสภา
ย่อมไม่สามารถควบคุมรายได้สาธารณะของรัฐบาล จึงถือไม่ได้ว่ารัฐสภามีอ านาจที่แท้จริงในทาง 
การคลัง ขัดตอ่หลักการแบ่งแยกอ านาจที่เรียกร้องให้รัฐสภามีอ านาจในการตรากฎหมาย ควบคุมการ
บริหารราชการแผ่นดิน และควบคุมการใช้จ่ายเงินของรัฐบาล รัฐสภาย่อมไม่สามารถยับยั้งนโยบาย
ประชานิยมที่อาศัยรายได้สาธารณะเป็นเครื่องมือในการด าเนินนโยบายประชานิยม ไม่ว่าจะเป็นการ
ลดหรือยกเว้นภาษีเฉพาะรายในรูปแบบต่าง ๆ หรือรายจ่ายแผ่นดินที่เป็นภาษี (Tax Expenditure) 
รัฐสภาจึงไม่สามารถมองเห็นภาพรวมของระบบงบประมาณได้อย่างแท้จริง ขาดความสอดคล้อง
ระหว่างงบประมาณรายจ่ายและงบประมาณรายรับ อันอาจท าให้มีแผนงานของนโยบายมีความ
ซ้ าซ้อนกันและไม่มีประสิทธิภาพ ส่งผลต่อสถานะและเสถียรภาพทางการคลังของประเทศ 

ในบางประเทศมีระบบงบประมาณที่มีทั้งภาครายรับและภาครายจ่าย
รวมอยู่ในเอกสารงบประมาณประจ าปี ที่ เรียกว่า งบประมาณแบบสองขา (Comprehensive 
Budget) หรือ งบประมาณรายจ่ายแบบครบถ้วนสมบูรณ์ เป็นการจัดท างบประมาณให้ครอบคลุมทั้ ง
รายรับและรายจ่ายเพ่ือขอความเห็นชอบจากรัฐสภาในคราวเดียวกัน กล่าวคือ งบประมาณแบบสอง
ขาเป็นรูปแบบการเสนอของบประมาณของฝุายบริหาร โดยต้องผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา  
อันประกอบด้วยพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. . . .  ควบคู่กับ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายรับประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. . . .  ซึ่งจะท าให้รัฐสภามีอ านาจ
พิจารณางบประมาณภาครายรับ กล่าวคือ พิจารณาทบทวนภาษี และการก่อหนี้สาธารณะ ไปพร้อม
กับการพิจารณารายจ่ายประจ าปี อันจะท าให้นโยบายภาษีอากร และนโยบายหนี้สาธารณะ ในแต่ละ

                                                           
12 เฉลิมชัย  วสีนนท์, “งบประมาณสองขา – งบประมาณขาเดียว,” สืบค้นเมื่อวันที่ 9  

ตุลาคน 2558, http://www.naewna.com/politic/columnist/16023. 
13 ปรีชา  สุวรรณทัต, “จากหนึ่งร้อยปีของระบบงบประมาณรายจ่ายแบบครบถ้วน มาสู่

งบประมาณแบบขาเดียว,” สืบค้นเมื่อวันที่ 9 ตุลาคม 2558, http://www.naewna.com/politic/ 
columnist/14525. 
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ปีมีความสอดคล้องกับงบประมาณรายจ่าย ต่างจากการจัดท าระบบงบประมาณของประเทศไทยใน
ปัจจุบันซึ่งจัดท าในรูปแบบของงบประมาณแบบขาเดียว ดังปรากฏในพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502  มาตรา 8 ที่ก าหนดให้ฝุายบริหารต้องน าเสนอประมาณการรายรับต่อรัฐสภา
ในลักษณะของเอกสารประกอบร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีต่อฝุายนิติบัญญัติ 
ไม่ได้มีสถานะเป็นร่างพระราชบัญญัติเพ่ือให้รัฐสภาพิจารณาอนุมัติแต่ประการใด ต่างจากระบบ
งบประมาณสองขาท่ีฝุายบริหารจะต้องเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีไปพร้อม
กับร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายรับประจ าปีงบประมาณที่จะระบุถึงรายรับของรัฐบาลว่าจะมา
จากแหล่งใดบ้าง มาจากเงินกู้หรือมาจากการเก็บภาษีชนิดใด อัตราเท่าใด โครงการหรือนโยบายต่าง ๆ 
ของรัฐบาลจะใช้ เงินจากแหล่งใด หน่วยงานใดจะเป็นผู้ ใช้งบประมาณ เป็นต้น ในขณะที่
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีจะระบุถึงนโยบายงบประมาณ โครงสร้างงบประมาณ 
ยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรืออาจระบุถึงโครงการหรือนโยบายต่าง ๆ  
ของรัฐบาลจะใช้เงินจากแหล่งใด14 หน่วยงานใดจะเป็นผู้ใช้งบประมาณ โดยพระราชบัญญัติทั้งสอง
ฉบับจะต้องผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา ส่งผลต่อการรับรู้ของภาคประชาชนถึงภาระรายจ่ายและ
แนวทางการจัดเก็บรายได้ของภาครัฐในอนาคต 

ในระบบงบประมาณสองขา รัฐบาลจะต้องเสนอรายงานเศรษฐกิจ  
กรอบนโยบายการคลัง งบประมาณรายจ่าย ซึ่งประกอบด้วยรายได้เงินกู้ที่คาดว่าจะด าเนินการใน
ปีงบประมาณ พร้อมทั้งเสนองบประมาณรายจ่ายจ าแนกตามส่วนราชการ แผนงาน โครงการ ตามที่
กฎหมายวิธีการงบประมาณก าหนด มีการแบ่งประเภทภาษีและรายได้จากแหล่งรายได้อ่ืน ๆ ระหว่าง
รัฐและองค์กร ก าหนดให้มีการจัดระบบงบประมาณในเชิงพ้ืนที่ควบคู่ไปกับงบประมาณฐานหน่วยงาน
และแผนงาน ก าหนดให้การจัดท างบประมาณยึดหลักการงบประมาณแบบมุ่งเน้นการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน ทั้งนี้ เพ่ือควบคุมให้รัฐบาลใช้จ่ายเงินแผ่นดินโดยผ่านระบบงบประมาณเป็นหลักและให้มี
รายจ่ายนอกงบประมาณจ านวนน้อยที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ ไม่ว่าจะเป็นการใช้จ่ายผ่านการกู้เงินจาก

                                                           
14 ในปัจจุบัน พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  ยังมิได้ก าหนดให้จัดท า

งบประมาณโดยระบุถึงรายละเอียดดังกล่าว จึงปรากฏในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
ก็แต่เพียงแผนงาน วงเงิน และหน่วยงานเป็นผู้ใช้งบประมาณเท่านั้น อย่างไรก็ตาม ภายหลังจาก
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่ได้มีการรับรองหลักการพ้ืนฐานใน
ทางการคลังไว้หลายประการในมาตรา 167 วรรคสาม เป็นแนวคิดในการปฏิรูประบบกฎหมายการ
คลังและงบประมาณของประเทศ ได้มีการน านโยบายงบประมาณ โครงสร้างงบประมาณ และ
ยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณด้วย (โปรดดู ร่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. . . .  ที่ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแล้ว เรื่องเสร็จที่ 291/2557 ประกอบกับร่างพระราชบัญญัติ
การเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. . . .  ที่ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแล้ว เรื่องเสร็จที่ 
292/2557) 
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ต่างประเทศ การลดหย่อน การยกเว้นภาษีหรือการสร้างภาระผูกพันนอกกรอบวงเงิน งบประมาณ  
ซึ่งจะส่งเสริมให้การใช้จ่ายเงินแผ่นดินมีความรับผิดชอบ และมีวินัยทางการคลังมากยิ่งขึ้น15 

ตัวอย่างประเทศท่ีใช้ระบบงบประมาณสองขา ได้แก่ 
(1) ประเทศอังกฤษ 

ในประเทศอังกฤษถึงแม้ว่าจะไม่ได้ก าหนดกฎเกณฑ์ดังกล่าวไว้ใน
รัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษรในการก าหนดอ านาจในการงบประมาณของฝุาย
นิติบัญญัติ แต่โดยธรรมเนียมปฏิบัติอันเป็นกฎหมายจารีตประเพณีของอังกฤษ รัฐสภาเป็นองค์กร
เดียวที่มีอ านาจควบคุมการคลังและงบประมาณของแผ่นดิน โดยรัฐบาลจะจ่ายเงินแผ่นดิน หรือจะ
เรียกเก็บภาษีจากประชาชนไม่ได้ หากไม่ได้รับการอนุมัติจากรัฐสภา ปรากฏจากการที่รัฐสภาได้มีการ
ตรากฎหมายหลายฉบับเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับวิธีการงบประมาณ 16 รวมถึงอ านาจใน
การใช้จ่ายและจัดเก็บรายได้แผ่นดินโดยสงวนอ านาจเหล่านี้ไว้กับสภา ซึ่งเป็นการพัฒนาไปพร้อมกับ
การเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาสู่การปกครองใน ระบอบ
ประชาธิปไตย17 กษัตริย์จะต้องได้รับความยินยอมจากรัฐสภาจึงจะสามารถเก็บภาษีเพ่ือน ามาใช้จ่าย
ในการบริหารประเทศได้ ดังปรากฏจากหลักการส าคัญในเอกสารแมกนาคาร์ตา (Magna  Carta)  
ค.ศ. 1215 มาตรา 61 ที่บัญญัติว่า “กษัตริย์จะจัดเก็บภาษีได้ก็แต่โดยได้รับความยินยอมจากสภา
ประชาชนเท่านั้น” เป็นเอกสารส าคัญในก าหนดขอบเขตอ านาจของกษัตริย์ 18 ในปัจจุบัน
ความสัมพันธ์ดังกล่าวนี้ยังคงเป็นหลักการพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญ เพียงแต่เปลี่ยนจากอ านาจหน้าที่
ของกษัตริย์มาเป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐบาล เป็นการก าหนดให้รัฐบาลมีอ านาจหน้าที่ในการจัดท า
ประมาณการรายจ่ายและจ านวนภาษีที่จะจัดเก็บ โดยมีหลักการทั่วไปทางการคลังและงบประมาณ
ดังต่อไปนี้19 

1) ข้อเสนอเกี่ยวกับการเงินของรัฐจะต้องถูกเสนอมาจากคณะรัฐมนตรี 
2) ข้อเสนอเกี่ยวกับการเงินของรัฐจะต้องได้รับการพิจารณาอนุมัติจาก

สภาสามัญ 
3) การเก็บภาษี หรือการใช้จ่ายเงินแผ่นดินต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ

โดยรัฐสภา และ 

                                                           
15 เอกสารประกอบรายการ ร้อยเรื่องเมืองไทย ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 

ออกอากาศ วันที่ 1 มีนาคม 2558. 
16 นิพนธ์  โลหกุลวิช , “หลักการห้ามฝุายนิติบัญญัติเริ่มก าหนดรายจ่ายแผ่นดิน ,” 

(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2539), น.11. 
17 นงลักษณ์ สุทธิวัฒนพันธ์, การงบประมาณ หลักทฤษฎีและแนววิเคราะห์เชิงปฏิบัติ ,  

(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์สุขภาพใจ, 2544), น.209. 
18 ธีรพัฒน์  พิเชฐวงศ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 9, น.53. 
19 May  Erskine, Erskine May’s Treatise on the Law, Privileges, Proceedings and 

Usage of Parliament, 19th ed. (London : Butterworths, 1976), p.695. ใน นิพนธ์  โลหกุลวิช, 
อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 16, น.14 - 15. 
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4) สภาขุนนางไม่สามารถแปรญัตติร่างพระราชบัญญัติการเงิน ท าได้
เพียงให้ค ารับรองหรือไม่รับรองเท่านั้น 

รัฐธรรมนูญของประเทศอังกฤษมีความแตกต่างจากรัฐธรรมนูญของ
หลาย ๆ ประเทศ เนื่องจากมิได้มีการบัญญัติรัฐธรรมนูญไว้เป็นลายลักษณ์อักษร ดังนั้น แนวทาง
ปฏิบัติต่าง ๆ จึงถูกน าไปบัญญัติไว้ในเอกสารทางกฎหมายต่าง ๆ (legal documents) มีการบัญญัติ
หลักการควบคุมงบประมาณโดยรัฐสภา (the principle parliamentary “control of purse”)  
ไว้ในกฎหมาย ซึ่งประกอบด้วยหลักการในประเด็นต่าง ๆ ดังต่อไปนี้20 

1) อ านาจที่ได้รับมอบหมายตามกฎหมายในการจัดเก็บภาษีและการใช้
จ่ายงบประมาณ (statutory authority – of taxation and expenditure of public funds) 

2) หลักเกณฑ์ต่าง ๆ เกี่ยวกับกิจกรรมต่าง ๆ ของแต่ละกระทรวง  
ซึ่งได้รับการอนุมัติโดยรัฐสภา (Propriety and regularity – approval by parliament – of 
departmental activities) 

3) การมอบอ านาจให้กระทรวงการคลังท าการอนุมัติรายจ่ายของแต่ละ
กระทรวง อย่างไรก็ตาม การใช้อ านาจดังกล่าวยังคงอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐสภา 

กระบวนการด้านการคลัง (financial procedures) ของประเทศอังกฤษ
สะท้อนให้เห็นถึงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับขั้นตอนของกระบวนการงบประมาณของอังกฤษ โดยมี
กฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับรายได้สาธารณะในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการงบประมาณ 
กระบวนการดังกล่าวสามารถแบ่งออกได้เป็น 3 ขั้นตอนที่มีความเชื่อมโยงกัน ดังนี้21 

ชั้นตอนแรก คือ กระบวนการงบประมาณ (budget cycle) ที่เกี่ยวกับ
การก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการคลัง (financial details) การบริหารจัดการเศรษฐกิจ (the 
management of the economic) อ านาจในการจัดเก็บภาษีอากร (the authorization of 
taxation) การก าหนดรายละเอียดดังกล่าวจะส่งผลต่อการก าหนดเนื้อหาในพระราชบัญญัติการคลัง 
(financial bill) ซึ่งในพระราชบัญญัติดังกล่าวก็เกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลงนโยบายทางภาษีและ
การจัดการระบบภาษีซึ่งเกี่ยวข้องกับกระบวนการงบประมาณในด้านรายรับ 

ขั้นตอนที่สอง คือ การประมาณการงบประมาณ (estimates) จะมีผลต่อ
อ านาจในการใช้จ่ายเงินงบประมาณ โดยกรอบการใช้เงินนอกงบประมาณ (the spending framework) 
ถูกก าหนดไว้ในกรอบด้านการงบประมาณและการคลัง (the fiscal framework) ร่วมกับกฎเกณฑ์ทาง
งบประมาณและการคลัง (fiscal rule) ซึ่งได้รับอนุมัติโดยรัฐบาลซึ่งเป็นผู้ก าหนดงบประมาณรายจ่าย
ทั้งหมด 

ขั้นตอนที่สาม คือ กระบวนการจัดท ารายงานเพ่ือเสนอข้อมูลต่อรัฐสภา
และสาธารณชน เพ่ือให้ทราบถึงรายละเอียดการใช้จ่ายเงินงบประมาณซึ่งเป็นเงินสาธารณะ (public 
money) และเพ่ือให้ทราบว่าการใช้จ่ายเงินงบประมาณนั้นเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่ เพียงใด 

                                                           
20 สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , การศึกษากฎหมายเกี่ยวกับ

มาตรฐานกลางทางการเงินการคลังและการงบประมาณ, น.130-131. 
21 เพ่ิงอ้าง, น.133 - 140. 
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ในส่วนของพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีของประเทศอังกฤษนั้น 
รูปแบบของร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวที่ถือเป็นธรรมเนียมปฏิบัติเรื่อยมา คือ ในการเสนอขออนุมัติ
งบประมาณแผ่นดินประจ าปี กระทรวงการคลังจะเป็นผู้จัดท างบประมาณเสนอให้คณะรัฐมนตรีให้
ความเห็นชอบ โดยการพิจารณาให้ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีจะกระท าผ่านทางอนุกรรมาธิการ 
(a subcommittee) และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะเป็นผู้เสนอร่างงบประมาณขออนุมัติ
การจัดหารายได้และการกู้เงินมาใช้จ่ายพร้อมกับการขออนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีต่อรัฐสภา 
เนื่องจากต้องการให้รัฐสภาในฐานะตัวแทนของประชาชนท าหน้าที่ในการควบคุมการบริหารราชการ
แผ่นดินของรัฐบาล ซึ่งวิธีการควบคุมที่ได้ผลดีที่สุด คือ การควบคุมการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน เป็นการ
ยอมรับหลักรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไปที่ก าหนดให้ต้องน ารายได้และรายจ่ายทั้งหมดมารวมอยู่ใน
งบประมาณ แม้จะมิได้น าหลักการดังกล่าวมาบัญญัติไว้ในกฎหมาย แต่ก็ ได้ให้การยอมรับและปฏิบัติ
ตามหลักการดังกล่าว22 โดยในวันแถลงงบประมาณรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะต้องเสนอ
งบประมาณอันประกอบด้วยประมาณการด้านรายจ่าย ข้อเสนอเกี่ยวกับภาษีอากร การกู้เงินมาใช้จ่าย 
แผนการระยะยาว และเอกสารประกอบการเสนองบประมาณอ่ืน ๆ เพื่อให้สภาพิจารณาอนุมัต ิ

เอกสารงบประมาณของประเทศอังกฤษประกอบด้วย23 
1. รายงานการคลังและรายงานงบประมาณ (Financial Statement And 

Budget Report – The FSBR หรือ “Red Book”) ซึ่งถือเป็นเอกสารที่ส าคัญที่สุด มี 6 ส่วน คือ 
Chapter 1 แสดงภาพรวมของ “งบประมาณ” 
Chapter 2 แสดงแผนการและนโยบายทางการเงินและการคลังในรอบ

ครึ่งปีของรัฐบาล (MTFS) 
Chapter 3 พยากรณ์ทางเศรษฐกิจส าหรับปีปัจจุบันและอีกสองปี

ข้างหน้า เนื่องจากงบประมาณนั้นจะแสดงถึงแผนการใช้จ่ายเงินในรอบ 5 ปี (ระยะหลัง ๆ  
อาจก าหนดช่วงเวลา 3 ปี เนื่องจากรัฐบาลให้ความสนใจกับการท าแผนการระยะยาวน้อยลง) 

Chapter 4 แสดงการวิเคราะห์ทางการคลังเกี่ยวกับความต้องการ
ทางการเงินในโครงการต่าง ๆ ของภาครัฐ (PSBR) 

Chapter 5 โครงร่างเกี่ยวกับการภาษีและเบี้ยประกันแห่งชาติ (Nation 
Insurance Measures) 

Chapter 6 การจัดสรรรายจ่ายสาธารณะ 
2. เอกสารเกี่ยวกับรายละเอียดของมาตรการงบประมาณ (Press 

Notices) 
3. เอกสารอ่ืน ๆ (Other Publications) เช่น เอกสารที่แสดงถึงนโยบาย

ในเรื่องต่าง ๆ ของรัฐบาล (White Paper or Green Paper) 

                                                           
22 เพ่ิงอ้าง, น.131. 
23 ชวลิต  ศรีโฉมงาม, “ข้อจ ากัดทางกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมงบประมาณแผ่นดินของ

รัฐสภา,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2541), น.14 – 24. 
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4. รายละเอียดเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาลกลาง (Supply 
Estimates) ที่เสนอต่อรัฐสภา 

5. รายละเอียดเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่ายของหน่วยงานภาครัฐ 
(Departmental Reports and Statistical Supplement) ประกอบด้วย รายละเอียดของ
งบประมาณรายจ่าย เปูาหมาย วัตถุประสงค์ รวมถึงผลงานของหน่วยงานภาครัฐ รายงานนี้จะเสนอ
ในเดือนมีนาคม ซึ่งจะให้ข้อมูลเพิ่มเติมจากรายงานงบประมาณที่เสนอในเดือนพฤศจิกายน (Autumn 
Statement) 

6. รายละเอียดเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่าย (Public Expenditure) 
พยากรณ์ทางเศรษฐกิจ (Summer Economic Forecast) และการขึ้นภาษีบางรายการทันที  
(Tax Ready Reckoner) ซึ่งจะช่วยให้รัฐสภามองเห็นภาพรวมภาษีและค่าใช้จ่ายส าหรับ
ปีงบประมาณหน้า โดยข้อมูลเหล่านี้จะถูกเสนอในรายงานงบประมาณที่เสนอในเดือนพฤศจิกายน 
(Autumn Statement) 

การพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแผ่นดินโดยรัฐสภา
ของประเทศอังกฤษ แบ่งออกเป็น 2 ขั้นตอนที่ส าคัญได้แก่ การพิจารณาอนุมัติในชั้นของสภาสามัญ 
หรือ สภาผู้แทนราษฎร และการพิจารณาอนุมัติในชั้นสภาขุนนาง หรือสภาสูง 

1) การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแผ่นดินโดยสภาสามัญ 
ในการใช้อ านาจพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแผ่นดิน

โดยรัฐสภาของประเทศอังกฤษนั้น เริ่มต้นด้วยการที่รัฐบาลจะเป็นผู้เสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
แผ่นดินหรือบัญชีงบประมาณรายจ่ายแผ่นดินต่อสภาสามัญ โดยนายกรัฐมนตรีจะเป็นผู้เสนอก าหนดวัน
ประชุมสภาสามัญเพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแผ่นดิน และเมื่อถึงวันเปิดประชุมสภา
สามัญก็จะมีการกล่าวสุนทรพจน์เปิดสภาสามัญที่เรียกว่า “The Queen’s Speech” เป็นสัญลักษณ์ของ
การที่กษัตริย์จะต้องขอเงินงบประมาณต่อรัฐสภา หลังจากนั้น ที่ประชุมสภาสามัญจะแปรสภาพเป็น
คณะกรรมาธิการเต็มสภา (Committee of the Whole House) เพ่ือพิจารณางบประมาณแผ่นดินของ
รัฐบาล24 

การพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแผ่นดินโดยสภา
สามัญ จะแบ่งออกเป็น 3 วาระ ดังนี้25 

1.1) การพิจารณาของสภาสามัญวาระท่ีหนึ่ง 
การพิจารณาในวาระที่หนึ่งจะยังไม่มีการลงมติใด ๆ เป็นเพียง

การน าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณมาแถลงให้ที่ประชุมทราบ เป็นหน้าที่ของเลขาธิการรัฐสภาที่จะ
น าร่างพระราชบัญญัตินั้นมาแถลงอย่างเป็นทางการต่อท่ีประชุมสภาสามัญทราบโดยไม่มีการอภิปราย
หรือลงมติ เมื่อแถลงการณ์เสร็จแล้ว ร่างพระราชบัญญัติจะถูกตีพิมพ์และส่งส าเนาไปยังสมาชิกสภา
และก าหนดวันที่จะพิจารณาในวาระที่สอง  การแถลงร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือ

                                                           
24 ธีรพัฒน์  พิเชฐวงศ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 9, น.64. 
25 ประสิน โสภณบุญ, วิธีและวงจรงบประมาณแผ่นดินเปรียบเทียบ (ระหว่างประเทศไทย 

อังกฤษ และสหรัฐอเมริกา) (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์เวอร์สะทิลิตี้, 2527), น.37 - 38. 
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กระตุ้นความสนใจของผู้ที่เกี่ยวข้อง26 ซึ่งกระบวนการดังกล่าวจะใช้ระยะเวลาประมาณ 2 – 3 สัปดาห์ 
ก่อนที่จะเข้าสู่การด าเนินการของสภาสามัญในวาระที่สอง 

1.2) การพิจารณาของสภาสามัญวาระท่ีสอง 
การพิจารณาในวาระที่สองเป็นการพิจารณาขั้นรับหลักการและ

ชั้นกรรมาธิการ ซึ่งจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 30 วันท าการ (Siting days) นับแต่วันที่การ
อภิปรายจบลง27 สาระส าคัญของวาระนี้ คือ เมื่อสภาลงมติรับหลักการเรียบร้อยแล้ว ที่ประชุมสภา
สามัญจะกลายเป็นคณะกรรมาธิการเต็มสภาเพ่ือท าหน้าที่พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
ของรัฐบาล โดยแบ่งเป็น 2 คณะ คือ คณะกรรมาธิการรายจ่าย และคณะกรรมาธิการรายได้ ท าหน้าที่
ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติโดยรายละเอียด28 เมื่อเข้าสู่กระบวนการขั้นตอนในวาระนี้ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะเป็นผู้เสนองบประมาณที่มีลักษณะรวมยอด (Unified Budget) 
และแถลงรายละเอียดต่าง ๆ เกี่ยวกับร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายแผ่นดินนั้นด้ วยตนเอง
ต่อรัฐสภา ซึ่งโดยปกติค าแถลงงบประมาณจะประกอบด้วย 3 ส่วน คือ การคาดการณ์สถานการณ์
ทางเศรษฐกิจของประเทศ แผนการใช้จ่ายเงินและประโยชน์จะได้รับ และมาตรการในการหาเงินมาใช้
จ่ายตามแผน29 เมื่อการน าเสนอแถลงการณ์เกี่ยวกับงบประมาณ (Budget Speech) โดยรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลังจบลง ข้อเสนอเกี่ยวกับการทบทวนภาษีบางรายการจะมีผลชั่วคราวโดยทันที 
(Amendment of the Law Resolution) ตามที่รัฐบาลเสนอโดยไม่มีการอภิปรายหรือแก้ไขประการใด  
อย่างไรก็ตาม หากไม่ได้รับการลงมติภายใน 10 วัน ก็ถือว่าตกไป ส่วนภาษีอ่ืน ๆ จะด าเนินการไป
ตามปกติ และร่างพระราชบัญญัติงบประมาณจะได้รับการพิมพ์แจกจ่ายสมาชิกต่อไป30 

เมื่อสภาสามัญได้ลงมติรับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายแผ่นดินแล้ว จะเข้าสู่การพิจารณาในชั้นของกรรมาธิการเพ่ือพิจารณางบประมาณ
รายจ่ายของหน่วยงานต่าง ๆ โดยที่ประชุมสภาสามัญจะแปรสภาพเป็นคณะกรรมาธิการเต็มสภา 
(Committee of the Whole House) ซึ่งประกอบไปด้วยสมาชิกสภาทุกคนเป็นกรรมาธิการ  
ท าหน้าที่พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแผ่นดินของรัฐบาล โดยแบ่งเป็น 2 ขั้นตอน  
ด้วยเหตุนี้ คณะกรรมาธิการเต็มสภาจึงมีชื่อเรียกตามขั้นตอนดังกล่าว ได้แก่ คณะกรรมาธิการรายจ่าย 
(Committee of Supply) และคณะกรรมาธิการรายได้ (Committee of Ways and Means) โดยมี
กระบวนการพิจารณา ดังต่อไปนี้31 

1.2.1) การพิจารณาในชั้นของคณะกรรมาธิการรายจ่าย 

                                                           
26 คณิน  บุญสุวรรณ, รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์สุขภาพใจ, 

2540), น.114. 
27 ชวลิต  ศรีโฉมงาม, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 23, น.18. 
28 จักราวดี อนุโยธา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 11, น.95 - 98. 
29 อรัญ  ธรรมโน, ความรู้ทั่วไปทางการคลัง, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์บริษัทบพิธจ ากัด, 

2518), น.55. 
30 จักราวดี  อนุโยธา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 11, น.95 – 96. 
31 ประสิน  โสภณบุญ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 25, น.36 - 38. 
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คณะกรรมาธิการรายจ่ายจะท าหน้าที่พิจารณาประมาณ
การรายจ่ายและลงมติก าหนดจ านวนเงินรายจ่ายประจ าปี โดยในฐานะท่ีสภาสามัญเป็นผู้ดูแลเงินภาษี
ของประชาชน จึงสามารถขอตัดทอนรายการเพ่ือปรับลดงบประมาณรายจ่ายได้ ในชั้นนี้กรรมาธิการ
แต่ละคนสามารถขอแปรญัตติตัดทอนรายการ หรือลดระดับเพดานเงินได้ตามความเหมาะสม  ทั้งนี้ 
เพ่ือให้สภาสามัญสามารถดูแลเงินภาษีของประชาชนมิให้รัฐบาลน าไปใช้จ่ายอย่างฟุุมเฟือยจนเกินไป 
และเป็นการเปิดโอกาสให้สมาชิกสภาสามัญได้อภิปราย ซักถาม หรือคัดค้านนโยบายของรัฐบาล  
อย่างไรก็ตาม กรรมาธิการรายจ่ายไม่มีอ านาจในการพิจารณาเพ่ิมเติมงบประมาณ หากมีความต้องการ
เพ่ิมวงเงินงบประมาณในโครงการใด ก็จะต้องส่งร่างพระราชบัญญัตินั้นกลับไปให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลังใหม่ ถ้ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเห็นสมควรก็จะจัดท าร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม (Supplementary) ได้ 

1.2.2) การพิจารณาในชั้นของคณะกรรมาธิการรายได้ 
เมื่อคณะกรรมาธิการรายจ่ายลงมติในประมาณการ

รายจ่ายเสร็จแล้ว ก็จะทราบถึงจ านวนเงินรายจ่ายประจ าปีว่าเป็นจ านวนเท่าใด ประมาณการรายจ่าย
จะกลับเข้าสู่สภาอีกครั้ง และจะส่งร่างนี้ ให้คณะกรรมาธิการรายได้พิจารณาต่อไป จากนั้น
คณะกรรมาธิการรายได้ก็จะพิจารณารายละเอียดของโครงการต่าง ๆ และรับรองรายจ่ายที่ จ าเป็น 
รวมทั้งพิจารณาแหล่งที่มาของรายได้ว่าควรจะมาจากแหล่งใดบ้าง ระบบภาษีอากรควรเป็นอย่างไร 
ควรมีการเปลี่ยนแปลงอัตราภาษีหรือไม่ จากนั้นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะเป็นผู้แถลงและ
เสนองบประมาณรายจ่ายที่คณะกรรมาธิการรายจ่ายได้ลงมติอนุมัติแล้ว โดยรัฐมนตรีว่า การ
กระทรวงการคลังจะต้องท าหน้าที่ชี้แจงให้คณะกรรมาธิการรายได้ทราบวิธีการหารายได้ให้เพียงพอ
กับรายจ่ายที่คณะกรรมาธิการรายจ่ายได้ลงมติอนุมัติไว้ โดยชี้แจงว่าจะเก็บภาษีอากรในปีปัจจุบัน
อย่างไร อัตราภาษีท่ีจะเก็บ ประมาณการรายได้ ในกรณีที่คาดว่ามีเงินรายได้เหลือจ่ายจะต้องแถลงว่า
จะท าอย่างไรกับเงินที่เหลือจ่ายนั้น เช่น จะยกเลิกหรือลดหย่อนภาษีอากรบางประเภท เพ่ือเก็บเงิน
จากราษฎรให้พอดีกับรายจ่าย หรือเก็บภาษีอากรไปตามเดิมแต่เอาเงินที่คาดว่าจะเหลือจ่ายนั้นไปใช้
ในการช าระหนี้สาธารณะ แต่ในกรณีท่ีคาดว่ารายจ่ายจะไม่เพียงพอ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
จะต้องแถลงว่าจะเก็บภาษีอากรเพ่ิมเติมในประเภทใด อัตราภาษี รวมเป็นจ านวนเท่าไหร่ หรืออาจจะ
ก่อหนี้สาธารณะ โดยการด าเนินการกู้เงิน หรือด าเนินการทั้ง 2 ประการเพ่ือหารายรับให้สมดุลกับ
รายจ่ายของประเทศ32 เมื่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ชี้แจงคณะกรรมาธิการรายได้ทราบแล้ว 
คณะกรรมาธิการรายได้ มีหน้าที่พิจารณาเพ่ือลงมติใน 2 เรื่อง ดังนี้33 

1.2.2.1) มติเรื่องการเก็บภาษีอากร 
คณะกรรมาธิการรายได้จะพิจารณาและลงมติ

ให้แก้ไข และจัดเก็บภาษีอากรใหม่ รวมทั้งการหารายได้ทางอ่ืนเพ่ือส่งเงินเข้างบประมาณแผ่นดิน 

                                                           
32 จินตมัย  อมาตยกุล, ค าบรรยายชั้นปริญญาตรีวิชาการคลัง, (พระนคร: โรงพิมพ์อักษร

ประเสริฐ, 2494), น.231. 
33 นิพนธ์  โลหกุลวิช, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 16, น.19 – 20. 
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(Consolidated Fund) ให้มีจ านวนเพียงพอกับการใช้จ่ายตามงบประมาณได้34 มติดังกล่าวท าให้เกิด
ร่างพระราชบัญญัติการคลังประจ าปี (Finance Bill) 

1.2.2.2) มติให้น าเงินรายได้ไปใช้จ่ายได้ 
นอกจากมติในเรื่องภาษีอากร คณะกรรมาธิการ

รายได้ยังมีหน้าที่ในการลงมติให้รัฐบาลสามารถน ารายได้ไปใช้จ่ายตามรายการต่าง ๆ ตามที่
คณะกรรมาธิการรายจ่ายได้พิจารณาอนุมัติไปแล้วเพ่ือเป็นแนวทางให้รัฐบาลสามารถด าเนินการไปได้
ตามโครงการที่เสนอไว้ในงบประมาณ35 การลงมติเช่นนี้จะเป็นการกระท าเป็นรายการ ๆ ไป  
และก่อนที่จะลงมติก็อาจมีการอภิปรายเรื่องจ านวนเงินที่อนุมัติให้เอาไปจ่าย ซึ่งสมาชิกสภาสามัญไม่
สามารถแปรญัตติเพ่ือเสนอให้จ่ายเงินตามรายการเป็นจ านวนเพ่ิมสูงกว่าที่คณะกรรมาธิการรายจ่าย
ได้ลงมติไว้แล้ว เพราะเท่ากับเป็นการเสนอให้ตั้งรายจ่ายเพ่ิมมากขึ้น ซึ่งต้องห้ามตามข้อบังคับการ
ประชุมปี ค.ศ. 1713 แต่ในกรณีการแปรญัตติเพ่ือเสนอปรับลดจ านวนเงินที่จะน าไปใช้จ่ายตาม
รายการต่าง ๆ ให้ต่ ากว่าจ านวนที่คณะกรรมาธิการรายจ่ายได้อนุมัติไว้นั้นสามารถกระท าได้ 36  
มติดังกล่าวจะท าให้เกิดร่างพระราชบัญญัติการอนุญาตจ่ายเงินประจ าปี (Supply and 
Appropriation Bill) 

การพิจารณาในวาระที่สองนี้มีความส าคัญเป็นอย่างมาก 
เนื่องจากเป็นการลงมติว่าจะรับหลักการหรือไม่ ถ้าสภาสามัญไม่รับหลักการย่อมหมายถึง
คณะรัฐมนตรีไม่ได้รับความไว้วางใจ คณะรัฐมนตรีก็ต้องแสดงความรับผิดชอบร่วมกัน (Collective 
Responsibility) ด้วยการลาออกหรือทูลเกล้าฯ ให้ทรงยุบสภา การอภิปรายส่วนใหญ่ของสมาชิกสภา
สามัญจะไม่ค่อยอภิปรายเรื่องจ านวนเงินที่ขออนุมัติ แต่มักจะอภิปรายเกี่ยวกับนโยบายหรือโครงการ
ของกระทรวง ทบวง กรมที่ขอตั้งงบประมาณมา เนื่องจากระยะเวลาที่ก าหนดให้พิจารณางบประมาณ
มีน้อยมาก คือ เพียง 1 เดือน เท่านั้น แม้ว่าสภาสามัญจะพิจารณารายละเอียดไม่หมดก็ต้องลงมติ
เพ่ือให้ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแผ่นดินประกาศใช้ได้ทันวันเริ่มปีงบประมาณ ซึ่งสภาถือว่าเป็น
ความรับผิดชอบในการที่จะต้องรีบพิจารณาให้ประเทศมีเงินใช้บริหารประเทศ  ดังนั้น สภาจึงได้มีการ
ก าหนดข้อบังคับในการปิดอภิปรายไว้ในระเบียบวาระการประชุม 37 และในการอภิปรายนี้ 
ประธานสภา (Speaker) มักจะใช้ข้อก าหนดนี้ควบคุมการอภิปรายอย่างเด็ดขาด โดยการจ ากัดเวลา
การอภิปรายซึ่งก าหนดไว้ล่วงหน้าก่อนเปิดการอภิปราย และเมื่อครบก าหนดแล้วแม้การอภิปรายยัง
ไม่สิ้นสุดก็ต้องลงมติปิดการอภิปรายทันที38 

เมื่อคณะกรรมาธิการรายได้พิจารณาและลงมติเสร็จแล้วก็จะส่ง
ร่างพระราชบัญญัตทิี่ผ่านการพิจารณาแล้วกลับไปให้สภาสามัญพิจารณาเป็นครั้งสุดท้ายในวาระท่ีสาม 

                                                           
34 จินตมัย  อมาตยกุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 32, น.231. 
35 เพ่ิงอ้าง. 
36 ธีรพัฒน์  พิเชฐวงศ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 9, น.68. 
37 อนันต์  เกตุวงศ์, แนวค าบรรยายวิชาระบบการปกครองแบบรัฐสภาของประเทศอังกฤษ , 

(พระนคร: โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2514), น.66 - 67. 
38 ธีรพัฒน์  พิเชฐวงศ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 9, น.68. 
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1.3) การพิจารณาของสภาสามัญวาระท่ีสาม 
การพิจารณาในวาระที่สามเป็นการพิจารณาให้ความเห็นชอบ 

โดยไม่มีการเปลี่ยนแปลงแก้ไขร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ หลังจากที่ให้ความเห็นชอบแล้ว ก็จะส่งให้
สภาขุนนางพิจารณาต่อไป 

 
 
2) การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณแผ่นดินโดยสภาขุนนาง 

สภาขุนนางจะต้องพิจารณาให้เสร็จภายใน 30 วัน หากสภาขุนนาง
เห็นด้วยก็จะน าขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายให้พระมหากษัตริย์ลงพระปรมาภิไธย แต่หากมีการคัดค้านหรือ
แก้ไขโดยสภาสามัญไม่ยอมรับ แต่ละสภาจะต้องตั้งคณะกรรมาธิการร่วมกันพิจารณาใหม่ และหากยัง
ตกลงกันไม่ได้ พระราชบัญญัติรัฐสภา (Parliament Act ค.ศ. 1911) ก าหนดให้ร่างพระราชบัญญัติที่
เกี่ยวกับการเงินของประเทศ (Money Bill) ที่สภาสามัญอนุมัติแล้วนั้น ถ้าสภาขุนนางไม่อนุมัติภายใน
ระยะเวลา 1 เดือน สภาสามัญสามารถน าทูลเกล้าฯ ถวายให้พระมหากษัตริย์ลงพระปรมาภิไธยและ
ประกาศใช้เป็นกฎหมายได้ แม้สภาขุนนางจะยังไม่อนุมัติก็ตาม39  อย่างไรก็ดี ในทางปฏิบัติสภาขุน
นางมักจะใช้เวลาพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่รัฐสภาให้ความเห็นชอบเพียงวันเดียวและประกาศใช้
บังคับในราชกิจจานุเบกษาต่อไป40 

(2) ประเทศฝรั่งเศส 
ระบบงบประมาณสองขาของประเทศฝรั่งเศสมีการบัญญัติชัดเจนไว้เป็น

ลายลักษณ์อักษรในรัฐธรรมนูญและรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ โดยหลักแล้วการจัดเก็บภาษีหรือ
การจ่ายเงินแผ่นดินเป็นอ านาจของรัฐสภาซึ่งมีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมการคลังและงบประมาณ
ของแผ่นดิน รัฐบาลจะจ่ายเงินแผ่นดินหรือจะเรียกเก็บภาษีจากประชาชนไม่ได้หากไม่ได้รับการอนุมัติ
จากรัฐสภา อันเป็นผลมาจากการปฏิวัติครั้งใหญ่ในปี ค.ศ. 1789 เปลี่ยนแปลงการในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นระบอบประชาธิปไตย มูลเหตุส าคัญประการหนึ่งของการปฏิวัติมาจากการ
หาทางแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจการคลังของประเทศ เนื่องจากมีการเก็บภาษีเพ่ิมขึ้นเป็นจ านวนมากโดย
พระเจ้าหลุยส์ที่ 16 จนท าให้ประชาชนไม่อาจทนอยู่ในสภาวะดังกล่าวได้ เกิดการลุกฮือรวมตัวกันเป็น
สภาฐานันดรที่สามและได้เปลี่ยนชื่อเป็นสภาแห่งชาติได้มีการลงมติว่า “การจัดเก็บภาษีใด ๆ จะต้อง
ได้รับความเห็นชอบจากสภาแห่งชาติก่อน” เป็นการยึดอ านาจทางการเงินการคลังและงบประมาณมา
เป็นของสภาแห่งชาติ  ในปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958  ที่มีผลบังคับใช้ใน
ปัจจุบัน มาตรา 34 บัญญัติว่า “เรื่องเกี่ยวกับการคลัง การก าหนดทรัพยากรรวมถึงการประเมิน
จัดเก็บภาษี การออกใช้เงินตรา รัฐบัญญัติเกี่ยวกับงบประมาณ การก าหนดรายได้และค่าใช้จ่ายของรัฐ
ตามเงื่อนไขและภายใต้หลักเกณฑ์ที่ก าหนดโดยกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ . . .  ” และรัฐบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 2001-692 ลงวันที่ 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 ว่าด้วยกฎหมายการเงินการ

                                                           
39 Richard  Kelly, “The Parliament Acts,” Parliament & Constitution Centre, 

House of commons library, p.3 - 4 (February 2014). 
40 ประสิน  โสภณบุญ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 25, น.37 - 38. 
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คลัง (LOI organique no 2001-692 du 1er août 2001 relative aux lois de finances 
(LOLF)) เป็นการก าหนดกรอบในการด าเนินงานของรัฐ ลักษณะ จ านวนเงิน และการก าหนดการ
แจกจ่ายรายนับและภาระรายจ่ายของรัฐ ตลอดจนดุลยภาพทางงบประมาณและการเงินการคลังอัน
เป็นผลมาจากการด าเนินงานนั้น โดยรูปแบบงบประมาณของประเทศฝรั่งเศสปรากฏในรัฐบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเงินการคลังฯ มาตรา 2 - 6 และ มาตรา 3441 

มาตรา 6 บัญญัติว่า “รายรับและรายจ่ายทางงบประมาณของรัฐ  
จะแสดงอยู่ในงบประมาณในรูปของรายได้และค่าใช้จ่าย 

งบประมาณ แสดงให้เห็นถึงองค์รวมของรายได้และค่าใช้จ่ายทาง
งบประมาณของรัฐส าหรับระยะเวลาหนึ่งปีซึ่งประกอบด้วยจ านวนรายได้รวมโดยไม่ต้องมีการหักลบ
ระหว่างรายได้และค่าใช้จ่าย 

องค์รวมของรายได้เป็นเครื่องประกันการด าเนินงานของค่าใช้จ่ายทั้งปวง 
ซ่ึงรายได้และค่าใช้จ่ายทั้งหมดนี้จะปรากฏอยู่ในบัญชีหนึ่งเดียวที่เรียกว่า งบประมาณท่ัวไป 

เงินส่วนหนึ่งที่ก าหนดจากรายได้ของรัฐนี้อาจถูกส่งกลับโดยตรงให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือสหภาพยุโรปเพ่ือชดใช้ภาระรายจ่ายที่ต้องได้รับหรือเพ่ือเป็นการ
ชดเชยการได้รับการยกเว้น การลดหย่อน หรือ การก าหนดเพดานภาษีเพ่ือประโยชน์แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เงินส่วนที่หักออกจากรายได้ของรัฐในส่วนนี้จะต้องถูกก าหนดและประเมินไว้
อย่างชัดเจนและแยกแยะ ทั้งในเรื่องของผู้รับและจ านวนเงิน” 

มาตรา 2 บัญญัติว่า “รายรับและรายจ่ายของรัฐ หมายรวมถึง รายรับ
และรายจ่ายทางงบประมาณ ตลอดจน รายรับและรายจ่ายเงินสด. . . ” 

มาตรา 3 บัญญัติว่า “รายรับทางงบประมาณของรัฐ ประกอบด้วย 
1. ภาษีอากรทุกประเภท 
2. รายได้ปกติที่มาจากกิจกรรมทางอุตสาหกรรมและการพาณิชย์  

จากตราสารทางการเงิน จากทรัพย์สิน และสิทธิประโยชน์อ่ืน ๆ ค่าตอบแทนจากการให้บริการ เงิน
สะสมและเงินสมทบเพ่ือการประกันสังคมที่ก าหนด เงินค่าปรับ การน าส่งเงินจากองค์กรสาธารณะ
และเอกชนนอกเหนือไปจากองค์กรที่อยู่ในกรอบของการด าเนินการทางการคลัง และ ผลประโยชน์
ที่มาจากการด าเนินการทางการคลัง ยกเว้นในกรณีของค่าธรรมเนียมที่เกิดขึ้นจากการกู้ยืมเงินของรัฐ 

3. เงินสมทบกองทุนสนับสนุน ตลอดจนเงินบริจาคที่ก าหนดให้รัฐเป็น
ผู้รับประโยชน์ 

4. รายได้ปกติอ่ืน 
5. การช าระหนี้จากเงินกู้ยืมและเงินเบิกยืม 
6. เงินได้จากการถือตราสารทางการเงินหรือทรัพย์สินอ่ืน ตลอดจนสิทธิ

ประโยชน์จากการขายทรัพย์สินของรัฐ 
7. รายได้พิเศษอ่ืน ๆ” 

                                                           
41 สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , การศึกษากฎหมายเกี่ยวกับ

มาตรฐานกลางทางการเงินการคลังและการงบประมาณ, น.91 - 112. 
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มาตรา 4 บัญญัติว่า “ค่าตอบแทนที่ได้จากการให้บริการของรัฐนั้นอาจ
ก าหนดและจัดเก็บได้บนฐานของกฤษฎีกาที่ได้รับความเห็นชอบจากสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐและอนุมัติ
ตามรายงานของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังและรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องซึ่งกฤษฎีกาเหล่านี้ จะไม่มี
ผลบังคับใช้หากไม่ได้รับการรับรองโดยกฎหมายการเงินการคลังประจ าปีที่เก่ียวข้อง” 

มาตรา 5 บัญญัติว่า 
“I. รายจ่ายทางงบประมาณของรัฐ จะถูกรวบรวมไว้เป็นหมวดหมู่ในแต่

ละส่วนดังต่อไปนี้ 
1. ค่าใช้จ่ายตามอัตราประจ าของหน่วยงานสาธารณะ 
2. ค่าใช้จ่ายด้านอัตราก าลัง 
3. ค่าใช้จ่ายด้านปฏิบัติการ 
4. รายจ่ายดอกเบี้ยหนี้สินของรัฐ 
5. ค่าใช้จ่ายในการลงทุน 
6. ค่าใช้จ่ายในการแทรกแซง 
7. ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับตราสารทางการเงิน 

II. ค่าใช้จ่ายด้านอัตราก าลัง ประกอบด้วย 
- ค่าตอบแทนการจ้างแรงงาน 
- เงินสมทบกองทุนประกันสังคมและภาษีการประกันสังคม 
- รายจ่ายเพื่อสวัสดิการทางสังคมและเงินสนับสนุนต่าง ๆ 

ค่าใช้จ่ายด้านการปฏิบัติการ ประกอบด้วย 
- ค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานทั้งปวงนอกเหนือไปจากค่าใช้จ่ายด้าน

อัตราก าลัง 
- เงินอุดหนุนส าหรับภาระของหน่วยงานบริการสาธารณะ 

รายจ่ายเกี่ยวกับหนี้สินของรัฐ ประกอบด้วย 
- ค่าดอกเบี้ยที่เกิดจากตราสารเปลี่ยนมือ 
- ค่าดอกเบี้ยที่เกิดจากตราสารที่ไม่สามารถเปลี่ยนมือได้ 
- ค่าธรรมเนียมทางการเงินต่าง ๆ 

ค่าใช้จ่ายในการแทรกแซง ประกอบด้วย 
- รายจ่ายเงินโอนไปยังครัวเรือน 
- รายจ่ายเงินโอนไปยังบริษัทห้างร้าน 
- รายจ่ายเงินโอนไปยังองค์กรบริหารส่วนท้องถิ่น 
- รายจ่ายเงินโอนไปยังองค์กรอื่น ๆ 
- รายจ่ายเกี่ยวข้องกับการค้ าประกัน 

ค่าใช้จ่ายในการด าเนินการทางการเงิน 
- เงินกู้ยืมและเงินเบิกยืม 
- เงินสมทบกองทุนเฉพาะ 
- ค่าใช้จ่ายในการถือตราสารทางการเงิน” 
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มาตรา 34 บัญญัติว่า “กฎหมายการเงินการคลังประจ าปีประกอบด้วย
สองส่วนที่แตกต่างกัน 

I. ในส่วนแรก กฎหมายการเงินการคลังประจ าปีจะบัญญัติไว้ในเรื่องของ 
1. การอนุมัติการจัดเก็บรายรับของรัฐและการจัดเก็บภาษีอากรทุก

ประเภทจากทุกนิติบุคคลที่มิใช่รัฐส าหรับปีนั้น 
2. บทบัญญัติที่ เกี่ยวข้องกับรายรับของรัฐที่มีผลต่อดุลยภาพทาง

งบประมาณ 
3. บทบัญญัติทั้งหมดจากการแจกจ่ายรายได้ภายในงบประมาณของรัฐ 
4. การประเมินค่าการหักส่วนทุกรายการตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 6 
5. การประเมินค่าของรายรับทางงบประมาณทุกรายการ 
6. การก าหนดเพดานของค่าใช้จ่ายของงบประมาณทั่วไปและของ

งบประมาณผนวกทุกรายการ เพดานของรายจ่ายในแต่ละประเภทของบัญชีพิเศษ ตลอดจนเพดานของ
การอนุมัติต าแหน่งงานที่ได้รับค่าตอบแทนจากรัฐ 

7. การก าหนดข้อมูลทั่วไปของดุลยภาพทางงบประมาณที่แสดงไว้ในรูป
ของตารางความสมดุล 

8. การอนุมัติที่เก่ียวข้องกับการให้กู้ยืมเงินและทรัพย์สินสภาพคล่องของ
รัฐที่ก าหนดไว้ในมาตรา 26 และการประเมินค่ารายรับและรายจ่ายเงินสดทางการคลังที่มีส่วน
เกี่ยวข้องกับการก่อให้เกิดดุลยภาพทางการคลังที่แสดงไว้ในรูปของงบกระแสเงินสด 

9. การก าหนดเพดานของค่าแปรผันสุทธิที่พิจารณาในห้วงปลายปีของตรา
สารหนี้ชนิดเปลี่ยนมือได้ของรัฐที่มีระยะเวลามากกว่า 1 ปี 

II. ในส่วนที่ 2 กฎหมายการเงินการคลังประจ าปีจะบัญญัติไว้ในเรื่องของ 
1. การก าหนดจ านวนเงินของการอนุมัติให้ก่อหนี้ผูกพันและวงเงินเพ่ือ

การช าระค่าใช้จ่ายส าหรับแต่ละแผนงานในส่วนของงบประมาณท่ัวไป 
2. การก าหนดเพดานของการอนุมัติต าแหน่งงาน ส าหรับแต่ละ

กระทรวง และส าหรับแต่ละงบประมาณผนวก 
3. การก าหนดจ านวนเงินและจ านวนเงินของการขาดดุลที่รับอนุญาต

ของการอนุมัติให้ก่อหนี้ผูกพัน และวงเงินเพ่ือการช าระค่าใช้จ่าย ส าหรับแต่ละงบประมาณผนวก  
และส าหรับแต่ละบัญชีพิเศษ 

4. การก าหนดเพดานของจ านวนเงินในการถ่ายโอนตามที่บัญญัติไว้ใน
ข้อ II. 2 ของมาตรา 15 ส าหรับงบประมาณทั่วไป ส าหรับแต่ละงบประมาณผนวก และ ส าหรับแต่ละ
บัญชีพิเศษ 

5. การอนุมัติรับรองการค้ าประกันโดยรัฐและการก าหนดกรอบของการ
ด าเนินงานในการนี้ 

6. การอนุมัติให้รัฐเข้ารับสภาพหนี้สินของบุคคลที่สาม ให้รับข้อผูกพันที่
เกี่ยวกับการยอมรับสภาพหนี้ฝ่ายเดียว และการก าหนดกรอบของการด าเนินงานในการนี้ 

7. อาจก าหนดให้มี 
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a) บทบัญญัติที่ เกี่ยวข้องกับวิธีการประเมินภาษี  อัตราภาษี  
และวิธีการจัดเก็บภาษีในทุกรูปแบบที่ไม่มีผลกระทบต่อดุลยภาพทางงบประมาณ 

b) บทบัญญัติที่มีผลโดยตรงต่อค่าใช้จ่ายทางงบประมาณของปีนี้ 
c) วิธีปฏิบัติในการแจกจ่ายการอุดหนุนของรัฐแก่องค์กรบริหารส่วน

ท้องถิ่น 
d) การให้ความเห็นชอบแก่ข้อตกลงทางการเงินการคลัง 
e) บทบัญญัติทั้งปวงที่เกี่ยวข้องกับการรายงานข้อมูลและการ

ควบคุมตรวจสอบการบริหารจัดการการคลังสาธารณะของรัฐสภา 
f) บทบัญญัติทั้งปวงที่เกี่ยวข้องกับระบบงานบัญชีของรัฐและระบบ

การด าเนินงานเกี่ยวกับความรับผิดชอบในค่าสินไหมทดแทนของเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานสาธารณะ 
III. กฎหมายการเงินการคลังประจ าปีต้องประกอบด้วยบทบัญญัติตามที่

ก าหนดไว้ในข้อ I 1, 5, 6, 7 และ 8 ในข้อ II 1, 2 และ 3” 
เมื่อพิจารณาจากรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเงินการคลังฯ 

แล้ว จะเห็นได้ว่ารูปแบบของร่างงบประมาณประจ าปีจะต้องประกอบด้วยเนื้อหาสาระส าคัญด้วยกัน  
2 ส่วน ได้แก ่

1) งบประมาณรายรับ คือ เป็นส่วนที่เกี่ยวกับเนื้อหาสาระเกี่ยวกับการ
ด าเนินการต่าง ๆ ในส่วนของรายได้ และการก่อหนี้สาธารณะ อันเป็นการอนุมัติการก าหนด ปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงหรือแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติทั้งหลายทั้งปวงที่มีความเกี่ยวข้องกับการจัดเก็บรายได้ของ
รัฐในปีนั้น โดยจะมีผลบังคับใช้ส าหรับปีถัด ๆ ไปด้วย ตราบใดที่ยังไม่มีการเปลี่ยนแปลงแก้ไขเป็น
อย่างอ่ืน ซึ่งรายได้ของรัฐบาลแบ่งเป็น รายได้จากภาษีอากร และรายได้ที่ไม่ใช่ภาษีอากร เช่น เงินปัน
ผลจากการที่รัฐบาลถือหุ้นบริษัทหรือรัฐวิสาหกิจ รายได้จากการอุตสาหกรรมและการพาณิชย์ของรัฐ 
การขายสินค้าหรือบริการ ค่าปรับ ค่าธรรมเนียม และรายได้จากการบริจาค ในส่วนของการก่อหนี้
สาธารณะเป็นการอนุญาตให้รัฐบาลก่อหนี้สาธารณะตามบทบัญญัติของการก่อหนี้สาธารณะตาม
กฎหมายซึ่งหากรัฐบาลต้องการก่อหนี้จะต้องเสนอแผนการก่อหนี้ในงบประมาณประจ าปี และ 

2) งบประมาณรายจ่าย คือ ส่วนที่มีเนื้อหาสาระเกี่ยวกับการด าเนินการ
ต่าง ๆ ในส่วนของรายจ่าย เป็นการจัดสรรงบประมาณตามแนวคิดที่มุ่งเน้นผลงานเป็นหลัก (Results 
based Budgeting) จากเดิมที่เป็นการจัดสรรงบประมาณตามหน่วยงาน โดยจัดสรรในรูปแบบของ
ภารกิจ แผนงานและตัวงาน ซึ่งรัฐสภามีอ านาจในการอนุมัติภารกิจ ส่วนฝุายบริหารมีอ านาจหน้าที่ใน
การบริหารจัดการแผนงานและตัวงาน ทั้งนี้ งบประมาณรายจ่ายประจ าปี สามารถแบ่งออก ได้เป็น  
3 ประเภท คือ (1) งบประมาณทั่วไป เป็นงบประมาณที่แสดงให้ เห็นถึงรายรับและรายจ่ายของ
หน่วยงานรัฐ  เป็นงบประมาณส่วนใหญ่ของงบประมาณประจ าปี  ( 2)  งบประมาณเสริม  
เป็นงบประมาณที่รัฐบาลต้องพิจารณารายได้และรายจ่ายจากการที่รัฐเข้าไปท าธุรกรรมที่เกี่ยวข้องกับ
อุตสาหกรรมและการพาณิชย์ ซึ่งจัดเป็นองค์การมหาชนที่แยกจากรัฐ  อย่างไรก็ดีงบประมาณเสริม
ยังคงอยู่ในกฎหมายงบประมาณประจ าปีซึ่งสภาต้องเป็นผู้อนุมัติ และ (3) งบประมาณพิเศษ พิจารณา
ทั้งรายได้และรายจ่าย เช่นกัน แต่จะพิจารณาเฉพาะธุรกรรมชั่วคราว เช่น บัญชีงบพิเศษที่เกี่ยวข้อง
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กับเรื่องบ าเหน็จบ านาญ บัญชีทางการค้า บัญชีที่เกี่ยวกับเงินตรา บัญชีเงินโอนท้องถิ่น เป็นต้น เพ่ือให้
เห็นความโปร่งใสของการใช้จ่ายเงินงบประมาณทั้งหมด42 

ด้วยเหตุนี้จึงอาจกล่าวได้ว่า การจัดท าร่างกฎหมายงบประมาณประจ าปี
ของประเทศฝรั่งเศสโดยฝุายบริหารมีความครอบคลุมทั้งรายรับและรายจ่าย สอดคล้องกับหลักความ
เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันที่เป็นหลักกฎหมายทางการคลังและงบประมาณทั่วไปซึ่งเรียกร้องให้รายรับ
และรายจ่ายทั้งหมดต้องปรากฏอยู่ในงบประมาณอันเดียวกันเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพในการอนุมัติ
และควบคุมงบประมาณโดยฝุายนิติบัญญัติอย่างแท้จริง43 

ในกระบวนการอนุมัติงบประมาณประจ าปีโดยรัฐสภาของประเทศฝรั่งเศส
รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 3944 และรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยกฎหมายการเงินการคลังฯ จะแบ่งออกเป็น 3 วาระ ดังนี้ 

1) การเสนอร่างกฎหมายงบประมาณต่อสภาผู้แทนราษฎร 
ในวาระแรกนี้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถแก้ไขเพ่ิมเติมร่างกฎหมาย

ให้สมบูรณ์ได้แต่ต้องไม่ใช่การแก้ไขโดยเป็นการก าหนดมาตรการขึ้นใหม่และยังก าหนดให้ร่างกฎหมาย
งบประมาณประจ าปีต้องถูกส่งให้คณะกรรมาธิการรัฐสภาพิจารณาในทันที 

2) การลงมติของรัฐสภาในการพิจารณางบประมาณประจ าปี 
การลงมติอนุมัติร่างงบประมาณประจ าปีจะแบ่งเป็นสองส่วน ซึ่งจะต้อง

เริ่มพิจารณางบประมาณในส่วนแรกตามด้วยการพิจารณางบประมาณในส่วนที่สอง เมื่อพิจารณา
ประกอบกับรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยกฎหมายการเงินการคลังฯ มาตรา 34  
ย่อมหมายความว่า รัฐสภาจะต้องเริ่มต้นพิจารณาอนุมัติเกี่ยวกับรายได้ก่อนพิจารณาอนุมัติรายรับ 
เพดานจ านวนรวมของรายจ่าย และดุลงบประมาณ จากนั้นจึงเริ่มอภิปรายงบประมาณประจ าปีใน

                                                           
42 ศศิธร  เตียวเจริญโสภา, “งบประมาณแบบสองขา,” การคลังปริทัศน์ เล่มที่ 10, น. 1 

(กรกฎาคม 2558). 
43 สกลวรรณ  วรวรรณ และวิจิตร  ลุลิตานนท์ , กฎหมายการคลัง (พระนคร : โรงพิมพ์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์และการเมือง, 2477), น.63. 
44 รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 2001-692 ลงวันที่ 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 ว่าด้วย

กฎหมายการเงินการคลัง 
มาตรา 39 บัญญัติว่า “ให้นายกรัฐมนตรีและสมาชิกรัฐสภามีสิทธิเสนอร่างรัฐบัญญัติได้ 
ร่างรัฐบัญญัติของรัฐบาลต้องผ่านการพิจารณาในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีภายหลังจากที่ได้รับ

ความเห็นจากสภาแห่งรัฐแล้วและให้เสนอต่อสภาใดสภาหนึ่ง 
ร่างรัฐบัญญัติเกี่ยวกับงบประมาณและร่างรัฐบัญญัติเกี่ยวกับการให้เงินอุดหนุนกิจการ

ประกันสังคม จะต้องเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรก่อน 
ภายใต้บทบัญญัติที่ก าหนดไว้ในมาตรา 44 วรรคแรก ร่างรัฐบัญญัติหลักเกี่ยวกับการจัด

องค์กรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และร่างรัฐบัญญัติเกี่ยวกับการจัดให้ตัวแทนของชาวฝรั่งเศสที่
อาศัยอยู่นอกประเทศฝรั่งเศส จะต้องเสนอต่อวุฒิสภาก่อน” 
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ส่วนที่สองตามมาตรา 4245 ซึ่งประกอบด้วยการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายในรายละเอียด ได้แก่  
การลงมติให้ความเห็นชอบต่อแต่ละภารกิจตามมาตรา 4346 โดยค านึงถึงหลักดุลยภาพทางการคลัง 
และความสมดุลกับงบประมาณรายได้ในส่วนที่หนึ่ง เมื่อมีการลงมติเห็นชอบร่างกฎหมายงบประมาณ
ประจ าปีทั้งสองส่วนแล้ว จึงจะมีการลงมติร่างกฎหมายงบประมาณประจ าปีทั้งฉบับ หากไม่เป็นไป
ตามขั้นตอนดังกล่าวตุลาการรัฐธรรมนูญอาจตัดสินให้งบประมาณทั้งหมดไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  
ทั้งนี้ กระบวนการแยกพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณเป็น 2 ส่วน มีจุดมุ่งหมายที่จะปูองกัน
เปูาหมายทางการคลังโดยรวมและรายจ่ายโดยรวม การพิจารณารายรับและรายจ่ายรวมกันจะท าให้
ฝุายนิติบัญญัติสามารถพิจารณานโยบายเศรษฐกิจมหภาคได้อย่างถี่ถ้วน 

3) การพิจารณาให้ความเห็นชอบของรัฐสภา 
เมื่อร่างกฎหมายงบประมาณประจ าปีได้รับการลงมติโดยสมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎรแล้ว จะต้องส่งร่างดังกล่าวไปยังสมาชิกวุฒิสภา ซึ่งมีกระบวนการไม่แตกต่างจากชั้นของ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร โดยหากวุฒิสภาเห็นชอบกับร่างกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาของ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ก็จะตราเป็นกฎหมายบังคับได้ต่อไป 

เห็นได้ว่าในประเทศอังกฤษ และประเทศฝรั่งเศส การอนุมัติงบประมาณเป็น
การให้อ านาจแก่รัฐสภาในการพิจารณาทั้งงบประมาณรายรับและรายจ่ายควบคู่กันไป ท าให้ฝุายนิติ
บัญญัติสามารถควบคุมดุลยภาพทางการคลังไดด้ี กล่าวคือ ในการอนุมัติงบประมาณประจ าปี เป็นการ
ให้อ านาจรัฐบาลในการเพิ่มลดภาษีอากรเพ่ือการจัดเก็บรายได้และอนุมัติให้รัฐบาลน าเงินไปใช้จ่ายไป
ในคราวเดียวกันซึ่งเป็นลักษณะของงบประมาณที่เรียกว่างบประมาณสองขานั่นเอง โดยประเทศ
อังกฤษ ภายหลังจากคณะกรรมาธิการรายจ่ายได้มีมติก าหนดจ านวนเงินรายจ่ายประจ าปีแล้ว 

                                                           
45 รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 2001-692 ลงวันที่ 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 ว่าด้วย

กฎหมายการเงินการคลัง 
มาตรา 42 บัญญัติว่า “การพิจารณาส่วนที่สองของร่างกฎหมายการเงินการคลังประจ าปีหรือ

ร่างกฎหมายการเงินการคลังแก้ไขเพ่ิมเติมโดยสภาใดก็ตาม จะกระท าได้ก็ต่อเมื่อมีการลงมติรับส่วนที่
หนึ่งแล้วเท่านั้น” 

46 รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 2001-692 ลงวันที่ 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 ว่าด้วย
กฎหมายการเงินการคลัง 

มาตรา 43 บัญญัติว่า “การประมาณการรายได้จะเป็นการลงมติเป็นภาพรวมของ
งบประมาณท่ัวไป งบประมาณผนวกและบัญชีพิเศษ 

การประมาณการรายรับและรายจ่ายเงินสดจะเป็นการลงมติแยกเฉพาะ 
ในการพิจารณาวงเงินจัดสรรของงบประมาณทั่วไปนั้น จะเป็นการลงมติแยกตามพันธะกิจ  

ซึ่งการลงมตินี้จะครอบคลุมทั้งในเรื่องของการอนุมัติให้ก่อหนี้ผูกพันและวงเงินจัดสรรเพ่ือการช าระ
ค่าใช้จ่าย 

การก าหนดเพดานการอนุมัติต าแหน่งงานจะเป็นการลงมติแยกเฉพาะ 
วงเงินจัดสรรของบประมาณผนวกและวงเงินจัดสรรหรือการขาดดุลของบรรดาบัญชีพิเศษจะ

เป็นการลงมติแยกตามแต่ละงบประมาณผนวกและแต่ละบัญชีพิเศษ” 
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คณะกรรมาธิการรายได้มีหน้าที่เก่ียวกับการหารายได้เข้าแผ่นดินและพิจารณาลงมติใน 2 ลักษณะ คือ 
มติเรื่องการเก็บภาษีอากรอันท าให้เกิดเป็นพระราชบัญญัติการคลังประจ าปี และมติให้เอาเงินรายได้
ไปใช้จ่ายซึ่งท าให้เกิดเป็นพระราชบัญญัติการอนุญาตจ่ายเงินประจ าปี งบประมาณรายจ่ายและ
งบประมาณรายรับจึงปรากฎอยู่ในกฎหมายแยกต่างหากจากกันสองฉบับ ต่างจากฝรั่งเศสที่ผลของ
การพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายรับและรายจ่ายจะปรากฏอยู่ในกฎหมายงบประมาณประจ าปีเพียง
ฉบับเดียว ซึ่งประกอบด้วยเนื้อหาส าคัญ 2 ส่วน คือ ส่วนแรกก าหนดเกี่ยวกับรายได้และการรักษา
ดุลยภาพของงบประมาณ ส่วนที่สองจะเกี่ยวกับการก าหนดรายจ่ายของรัฐบาล ซึ่งรัฐสภาจะต้องลง
มติในส่วนที่หนึ่งคือรายรับก่อน จึงจะสามารถลงมติในส่วนที่สองอันเกี่ยวกับรายจ่ายได้ และสุดท้าย
จะต้องมีการลงมติในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีทั้งฉบับอีกครั้ง 

ประเทศไทยในอดีตเคยใช้ระบบงบประมาณที่แสดงรายรับมาแล้วตั้งแต่สมัย
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่เป็นงบประมาณรายจ่ายฉบับแรกในสมัยรัชกาลที่ 6 คือ พระราชบัญญัติ
งบประมาณประจ าปีพุทธศักราช 245747 ดังปรากฏจากมาตรา 2 บัญญัติว่า “งบประมาณรายได้และ
รายจ่ายอันได้รับพระราชทานพระบรมราชานุญาตแล้ว ให้ตั้งรับและจ่ายในปีพุทธศักราช 2457 นั้น  
มีรายการและจ านวนเงินดังนี้ เงินรายได้ 68,000,000 เงินรายจ่าย 67,997,096. . . ”48 แม้ต่อมา
ภายหลังเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตยเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 
แล้ว ประเทศไทยก็ยังคงใช้รูปแบบงบประมาณแบบแสดงรายรับดังปรากฎในพระราชบัญญัติ
งบประมาณประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2498 ที่มีหลักการและรูปแบบเดียวกันกับงบประมาณรายจ่าย
ฉบับปี 2457 โดยมาตรา 3 บัญญัติว่า “งบประมาณรายจ่ายสามัญประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2498 
ให้ตั้งจ่ายในยอด 1,979,722,722 บาท จ าแนก ดังนี้. . . ” และมาตรา 6 บัญญัติว่า “งบประมาณ
รายรับประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2498 ให้ตั้งรับในยอด 4,180100,000 บาท จ าแนกดังนี้. . . ” สะท้อน
ให้เห็นถึงรูปแบบการใช้งบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่ายได้เป็นอย่างดี  อย่างไรก็ต าม 
งบประมาณรายรับในอดีตเป็นเพียงการแสดงเฉพาะวงเงินหรือเป็นเพียงตัวเลขที่ฝุายบริหารประมาณ
การต่อฝุายนิติบัญญัติ ยังไม่มีการแสดงเนื้อหาหรือรายละเอียดของประมาณการรายรับใน
ปีงบประมาณ ไม่มีการจ าแนกแยกแยะถึงลักษณะของรายรับว่าเป็นรายรับประเภทภาษี หรือ  
การกู้ยืมเงิน รวมถึงไม่มีการอธิบายถึงรายละเอียดของแหล่งที่มาของรายรับดังกล่าว ไม่ว่าจะเป็นฐาน
ภาษี อัตราภาษี วัตถุประสงค์ในการกู้ยืมเงิน หรือ รายละเอียดอ่ืน ๆ ที่ส าคัญที่สมควรให้รัฐสภารับรู้
และพิจารณา  ดังนั้น จึงยังไม่อาจถือได้ว่าระบบงบประมาณในอดีตเป็นระบบงบประมาณรายจ่ายที่
ครบถ้วนสมบูรณ์ (Comprehensive Budget)  อย่างไรก็ดี ระบบงบประมาณรายรับในลักษณะ
ดังกล่าวถูกยกเลิกไปสมัยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ท าให้ระบบงบประมาณของไทยมีเพียงงบประมาณ
รายจ่ายเพียงอย่างเดียวที่ฝุายบริหารเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติจนถึงปัจจุบัน49 

                                                           
47 ปรีชา  สุวรรณทัต, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 47, น.110 - 111. 
48 ทรงพันธุ์  บุญนาค, การคลังสมัยก่อน, ใน ส านักงบประมาณ 20 ปี, น.113. 
49 ปรีชา  สุวรรณทัต, “งบประมาณแบบสองขา,” สืบค้นเมื่อวันที่ 5 ตุลาคม 2558, 

http://m.naewna.com/view/columntoday/18231. 
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1.2.1.2 รัฐสภาไม่สามารถควบคุมตรวจสอบกฎหมายล าดับรองทางภาษีที่ฝ่าย
บริหารตราขึ้นในระหว่างปีงบประมาณ 

เมื่อพิจารณาจากกฎหมายที่ใช้บังคับในปัจจุบันจะเห็นได้ว่าการออก
กฎหมายจัดเก็บภาษีของประเทศไทยมีลักษณะเป็นการยืดหยุ่นกว่าต่างประเทศ รัฐสภาตรากฎหมาย
ในระดับพระราชบัญญัติมอบอ านาจให้แก่ฝุายบริหารในการก าหนดหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ในการจัดเก็บ
รายได้ของแผ่นดินเพ่ิมเติมในรูปของกฎหมายล าดับรอง เห็นได้จากมาตรา 3 แห่งประมวลรัษฎากร 
พ.ศ. 248150 หรือการออกค าสั่งกรมสรรพากรต่าง ๆ รัฐบาลจึงสามารถใช้อ านาจในการตรากฎหมาย
ล าดับรองของฝุายบริหารในระหว่างปีงบประมาณเป็นช่องทางในการด า เนินโครงการประชานิยม  
ทั้งนี้ การที่กฎหมายให้อ านาจฝุายบริหารมีอ านาจตราหรือแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายล าดับรองเกี่ยวด้วย
ภาษีอากร โดยเฉพาะอ านาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมหลักการพ้ืนฐานในทางภาษีอากร ย่อมท าให้
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่อนุมัติโดยรัฐสภาในตอนแรก ไม่ สอดคล้องกับการ
บริหารงบประมาณแผ่นดินในระหว่างปีงบประมาณ ทั้งยังส่งผลกระทบต่อการก าหนดดุลยภาพของ
งบประมาณโดยรัฐสภาอีกด้วย 

หลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการออกกฎหมายล าดับรองในทางภาษี 
ได้แก่ หลักความยินยอมในการจัดเก็บภาษี ที่เรียกร้องให้กฎหมายภาษีจะต้องผ่านการพิจารณาอนุมัติ
จากฝุายนิติบัญญัติในฐานะผู้แทนของประชาชน  อย่างไรก็ตาม เมื่อไม่ได้มีการบัญญัติหลักเกณฑ์
ดังกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญ รัฐบาลในอดีตรวมทั้งรัฐบาลปัจจุบันจึงได้การออกกฎหมายล าดับรองลด
อัตราภาษีเงินได้ให้แก่บุคคลบางประเภท การให้สิทธิประโยชน์ทางภาษีต่าง ๆ ในกิจการส่งเสริมการ
ลงทุน ลดภาษีส าหรับการบริจาคทางการศึกษา ลดภาษีส าหรับผู้ลงทุนในกองทุนเพ่ือการเกษียณอายุ 
ลดภาษีส าหรับรถยนต์คันแรก ลดภาษีส าหรับผู้ซื้อบ้าน ลดภาษีส าหรับนิติบุคคล หรือ ลดภาษีเพ่ือ

                                                           
50 ประมวลรัษฎากร พ.ศ. 2481 
มาตรา 3 บัญญัติว่า “บรรดารัษฎากรประเภทต่าง ๆ ซึ่งเรียกเก็บตามประมวลรัษฎากรนี้ จะ

ตราพระราชกฤษฎีกาเพ่ือการต่อไปนี้ก็ได้ คือ 
(1) ลดอัตรา หรือยกเว้นเพื่อให้เหมาะสมกับเหตุการณ์ กิจการ หรือสภาพของท้องที่บางแห่ง

หรือทั่วไป 
(2) ยกเว้นแก่บุคคลหรือองค์การระหว่างประเทศตามข้อผูกพันที่ประเทศไทยมีอยู่ต่อองค์การ

สหประชาชาติ หรือตามกฎหมายระหว่างประเทศ หรือตามสัญญา หรือตามหลักถ้อยทีถ้อยปฏิบัติต่อ
กันกับนานาประเทศ 

(3) ยกเว้นแก่รัฐบาล องค์การของรัฐบาล เทศบาล สุขาภิบาล องค์การศาสนา หรือองค์การ
กุศลสาธารณะ 

การลดหรือยกเว้นตาม (1) (2) และ (3) นั้น จะตราพระราชกฤษฎีกายกเลิกหรือเปลี่ยนแปลง
ก็ได้” 
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ส่งเสริมพลังงานทดแทน ซึ่งเป็นการก าหนดยกเว้นฐานหรืออัตราภาษีอันเป็นเรื่ องของโครงสร้าง
พ้ืนฐานในทางภาษี51 เช่น 

พระราชกฤษฎีกาออกตามความในประมวลรัษฎากรว่าด้วยการลดอัตรา
และยกเว้นรัษฎากร (ฉบับที่ 530) พ.ศ. 2554  ปรับลดอัตราภาษีเงินได้นิติบุคคลส าหรับก าไรสุทธิที่ได้
จากบริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล จากอัตราร้อยละ 30 เหลืออัตราร้อยละ 23 ส าหรับรอบ
ระยะเวลาบัญชีปี 2555 และลดลงเหลืออัตราร้อยละ 20 ส าหรับรอบระยะเวลาบัญชีปี 2556  
เพ่ือปฏิบัติตามมาตรการเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขัน เพ่ือกระตุ้นและส่งเสริมการลงทุนของนัก
ลงทุนในประเทศและดึงดูดการลงทุนจากต่างประเทศในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์  ชินวัตร 

กฎกระทรวง ฉบับที่ 305 (พ.ศ. 2557) ออกตามความในประมวล
รัษฎากร ว่าด้วยการยกเว้นรัษฎากร ซึ่งเป็นการออกกฎหมายล าดับรองโดยอาศัยอ านาจตามความใน
มาตรา 4 และมาตรา 42 (17) แห่งประมวลรัษฎากร  โดยก าหนดให้ยกเว้นเงินได้ที่เป็นค่าบริการ
ให้แก่ผู้ประกอบธุรกิจน าเที่ยวตามกฎหมายว่าด้วยธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ หรือที่ได้จ่ายเป็นค่าที่
พักในโรงแรมให้แก่ผู้ประกอบธุรกิจโรงแรมตามกฎหมายว่าด้วยโรงแรม ส าหรับการเดินทางท่องเที่ยว
ภายในประเทศตามจ านวนที่จ่ายจริงแต่รวมกันทั้งหมดแล้วไม่เกินหนึ่งหมื่นห้าพันบาท ไม่ต้องน ามารวม 
ค านวณเพ่ือเสียภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา เพ่ือส่งเสริมและสนับสนุนการท่องเที่ยวภายในประเทศให้
เพ่ิมมากข้ึน เป็นการกระตุ้นเศรษฐกิจของประเทศ และให้ความช่วยเหลือผู้ประกอบธุรกิจเกี่ยวกับการ
ท่องเที่ยว ตามนโยบายกระตุ้นเศรษฐกิจในสมัยรัฐบาลพลเอกประยุทธ์  จันทรโอชา 

ประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง ลดอัตราภาษีสรรพสามิต (ฉบับที่ 89) 
ออกตามความในมาตรา 103 แห่งพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2534 ปรับลดอัตราภาษีสรรพสามิตน้ ามันดีเซลที่มี
ปริมาณก ามะถันไม่เกินร้อยละ 0.035 โดยน้ าหนัก จากอัตราภาษี 10 บาทต่อลิตร ลดลงเหลืออัตรา
ภาษี 0.005 บาทต่อลิตร น้ ามันดีเซลที่มีไบโอดีเซลประเภทเมทิลเอสเตอร์ของกรดไขมันผสมอยู่ไม่
น้อยกว่าร้อยละ 4 จากอัตราภาษี 10 บาทต่อลิตร ลดลงเหลืออัตราภาษี 0.005 บาทต่อลิตร เพ่ือเป็น
การบรรเทาผลกระทบจากราคาน้ ามันที่สูงขึ้น ในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ เป็นต้น 

การด าเนินการดังกล่าวเป็นการใช้นโยบายทางภาษีเพ่ือแทรกแซง
เศรษฐกิจของรัฐโดยการยกเว้นหรือลดภาษี (Tax Expenditure) โดยมาตรการดังกล่าวแม้อัตราภาษี
ลดลง แต่ก็เป็นการส่งเสริมการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเนื่องจากรัฐบาลอาจเก็บภาษีได้มากขึ้นจาก
การขยายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจเนื่องจากประชาชนมีความสามารถในการใช้จ่ายมากยิ่งขึ้น 
ขณะเดียวกันก็สามารถกระจายความมั่งคั่งและสนับสนุนความสามารถในการแข่งขันโดยการลดภาษี
ให้กับวัตถุดิบหรือปัจจัยการผลิตบางประเภท หรืออาจลดภาษีส าหรับค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรมและ
การลงทุนทางด้านทรัพยากรมนุษย์ หรือเป็นการกระตุ้นให้เกิดการลงทุนทางด้านวิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลยีจากการลดหย่อนภาษีเพ่ือกระตุ้นการลงทุน เป็นต้น 

                                                           
51 พรรษมน  สิริกุลพัฒนสาร, “ปัญหาเกี่ยวกับการออกกฎหมายล าดับรองในทางภาษี ,” 

(วิทยานิพนธ์หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2554), น.87 - 88. 
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อย่างไรก็ตาม อ านาจในการตรากฎหมายล าดับรองของฝุายบริหารใน
ระหว่างปีงบประมาณ โดยเฉพาะในส่วนของการใช้อ านาจในการตราหรือแก้ไขโครงสร้างพ้ืนฐาน
ในทางภาษีอากร ท าให้การพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายของรัฐสภาในตอนต้นไม่สอดคล้องกับ
การใช้จ่ายและการจัดเก็บรายได้ที่เกิดขึ้นระหว่างปีงบประมาณ เปิดช่องทางในรัฐบาลด าเนินโครงการ
ประชานิยมโดยไม่ผ่านการพิจารณาให้ความเห็นชอบโดยรัฐสภา และหากการด าเนินนโยบายประชา
นิยมดังกล่าวขาดการพิจารณาอย่างรอบคอบถึงผลกระทบที่ตามมาของมาตรการต่าง ๆ ส่งผลให้
รัฐบาลต้องประสบปัญหาการสูญเสียรายได้ซึ่งมากกว่าที่คาดการณ์ไว้ ดังนั้น รายจ่ายภาษีควรได้รับการ
พิจารณาอย่างรอบคอบเช่นเดียวกับรายจ่ายอ่ืนในงบประมาณแผ่นดิน มีกา รวิเคราะห์ต้นทุน 
ผลกระทบต่อฐานะทางการคลังและการจัดท างบประมาณตลอดจนถึงการประเมินผลกระทบทางด้าน
เศรษฐศาสตร์ของการด าเนินการตามมาตรการ  ดังนั้น การไม่จัดท ารายงานรายจ่ายภาษี  
(Tax Expenditure Report) และไม่น ารายจ่ายภาษี (Tax Expenditure) เข้าสู่การพิจารณาของ
กระบวนการงบประมาณ ย่อมท าให้รัฐสภาไม่สามารถควบคุมตรวจสอบรายได้สาธารณะของรัฐบาล
ได้อย่างรอบคอบ รัดกุม อาจน ามาซึ่งความเสี่ยงหรือภาระทางการคลังแก่ประเทศได้ในระยะยาว52 

ในบางประเทศได้มีการรับรองหลักความยินยอมทางภาษี ไว้ ใน
รัฐธรรมนูญ มีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายที่ให้อ านาจแก่รัฐสภาในการควบคุมตรวจสอบการใช้เครื่องมือ
ดังกล่าว เป็นการจ ากัดอ านาจฝุายบริหารในการตรากฎหมายล าดับรองทางภาษี ตัวอย่างเช่น 
ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศฝรั่งเศส ท าให้รัฐสภาในฐานะผู้แทนของประชาชนสามารถควบคุม
การรับจ่ายเงินของแผ่นดินของรัฐบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพ เป็นการแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการใช้
อ านาจในทางบริหารที่อาจสร้างความเสี่ยงหรือภาระทางการคลังของประเทศในระยะยาว การรับรอง
หลักความยินยอมทางภาษีในต่างประเทศ โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

(1) ประเทศสหรัฐอเมริกา 
ประเทศสหรัฐอเมริการับรองหลักการพ้ืนฐานเกี่ยวกับขอบเขตในการ

ใช้อ านาจของฝุายบริหารไว้ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีที่มาจากค าประกาศสิทธิเวอร์จิเนีย ค.ศ. 1776  
(The Virginia Declaration Right 1776) และค าประกาศอิสรภาพ ค.ศ. 1776 (Declaration of 
Independence 1776) ภายหลังจากชาวอาณานิคมได้รับชัยชนะในสงครามเหนือประเทศอังกฤษ53 
เป็นการประกาศต่อรัฐสภาอังกฤษว่าชาวอาณานิคมอเมริกาจะไม่ยอมเสียภาษีหากชาวอาณานิคมหรือ

                                                           
52 อนุสรณ์  ธรรมใจ, “การปฏิรูประบบงบประมาณ (2),” สืบค้นเมื่อวันที่ 4 ตุลาคม 2558, 

http://www.bangkok biznews.com/mobile/view/blog/512491. 
53 สุปรียา  แก้วละเอียด, “การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของภาษีโดยองค์กร

ตุลาการในประเทศไทย,” (โครงการวิจัยเสนอต่อคณะกรรมการส่งเสริมงานวิจัย คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2558), น.62 – 65. 
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ตัวแทนไม่ได้ให้ความยินยอมในการตรากฎหมายเพ่ือจัดเก็บภาษี รวมทั้งไม่ผูกพันต่อกฎหมายที่ตนเอง
ไม่ให้ความยินยอม54 น าไปสู่ค าขวัญของประเทศที่มีชื่อเสียงคือ “ไม่มีภาษีโดยไม่มีผู้แทน” 

เนื้อหาที่ส าคัญของค าประกาศสิทธิเวอร์จิเนียฯ ได้ประกาศว่า 
“...ประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิที่จะเลือกตั้งผู้แทนเพ่ือเข้ามาท าหน้าที่

ในสภาได้โดยอิสรเสรี โดยประชาชนมีสิทธิได้รับผลประโยชน์พ้ืนฐานอย่างเพียงพอ มีสิทธิแสดงความ
คิดเห็น และจะไม่ถูกจัดเก็บภาษีหรือทรัพย์สินเพื่อประโยชน์สาธารณะหากปราศจากความยินยอมของ
ตนหรือของตัวแทนของตน รวมทั้งไม่ผูกพันกับกฎหมายที่ไม่ได้รับความยินยอม...”55 

เนื้อหาที่ส าคัญของค าประกาศอิสรภาพฯ ได้ประกาศว่า 
“...จากประวัติศาสตร์ที่มีที่มาจะพบว่ากษัตริย์แห่งอังกฤษได้ล่วง

ละเมิดและบุกรุกรัฐอาณานิคมอเมริกันหลายครั้งหน เพ่ือที่จะท าการปกครองที่เต็มไปด้วยความกดข่ีใน
รัฐอาณานิคมอเมริกัน ดังจะกล่าวให้ทราบโดยทั่วกันดังนี้ 

เพราะเขา (รัฐสภาอังกฤษ) ปฏิเสธการตรากฎหมายที่จะใช้บังคับกับ
พวกเรา (ชาวอาณานิคมอเมริกัน) เพ่ือประโยชน์และความจ าเป็นต่อความเป็นอยู่ที่ดี... 

...เพราะพวกเขากดข่ีพวกเราด้วยการท าให้พวกเราสูญเสียสิทธิสภาพ
ทางตุลาการ ด้วยการไม่ยอมรับในการที่พวกเราจะมีรัฐธรรมนูญและกฎหมายเป็นของตนเอง และโดย
ความยินยอมของเขาเองท าการผ่านพระราชบัญญัติเพ่ือน ามาใช้... 

...จัดเก็บภาษีจากพวกเราโดยไม่ได้รับความยินยอมจากพวกเรา... 
ดังนั้น พวกเราในฐานะผู้แทนของรัฐอาณานิคมอเมริกันในรัฐสภาขอ

วิงวอนต่อพระผู้เป็นเจ้าในการประกาศเจตนารมณ์ของพวกเราให้เขารู้... ในนามของรัฐอิสระนับแต่นี้
เป็นต้นไป... 

พวกเรานับจากนี้ย่อมมีอ านาจเต็มที่ในการท าสงคราม การรักษา
สันติภาพ การติดต่อกับพันธมิตร การก่อตั้งระบบเศรษฐกิจการพาณิชย์ การตรากฎหมาย รวมตลอดถึง
การใด ๆ ก็ตามที่รัฐอิสระพึงมีอ านาจกระท าได้” 56 

ในปัจจุบัน หลักความยินยอมในการจัดเก็บภาษีถูกรับรองใน
รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1789 (Constitution of the United States 1789) ซึ่งเป็น
รัฐธรรมนูญฉบับแรกและฉบับเดียวของประเทศสหรัฐอเมริกาจนถึงปัจจุบัน โดยมีการรับรองหลัก
ความยินยอมในทางภาษีไว้  ดังนี้57 

                                                           
54 ธีระพงษ์  ปิติวัฒนกุล, “หลักความยินยอมให้จัดเก็บภาษีของประชาชนในรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย,” (วิทยานิพนธ์หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัย ธรรมศาสตร์ , 2554, 
น.17 – 31. 

55 เพ่ิงอ้าง, น. 29. 
56 เพ่ิงอ้าง, น.29 – 30. 
57 ส านักภาษาต่างประเทศ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , รัฐธรรมนูญ

สหรัฐอเมริกา. 
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หมวด 1 มาตรา 1 บัญญัติว่า “ให้อ านาจนิติบัญญัติทั้งปวงเป็นของ
รัฐสภาแห่งสหรัฐอเมริกาอันประกอบด้วยวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร” 

หมวด 1 มาตรา 7 บัญญัติว่า “ให้ร่างกฎหมายเก่ียวกับการหารายได้
ทุกฉบับ ตองเสนอโดยสภาผู้แทนราษฎร แต่วุฒิสภาสามารถเสนอหรือให้ความเห็นชอบกับการแกไข
เพ่ิมเติมได้เช่นเดียวกับร่างกฎหมายอื่น ๆ. . . ” 

หมวด 1 มาตรา 8 บัญญัติว่า “ให้รัฐสภามีอ านาจในการก าหนดและ
จัดเก็บภาษีอากร ภาษีศุลกากรและภาษีสรรพสามิตเพ่ือใช้ในการช าระหนี้และด าเนินการด้านการ
ป้องกันประเทศและด้านสวัสดิการทั่วไปของสหรัฐ แต่บรรดาภาษีอากร ภาษีศุลกากรและภาษี
สรรพสามิต ทุกประเภทเป็นรูปแบบเดียวกันทั่วสหรัฐ. . . ” 

การตรากฎหมายเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีของประเทศสหรัฐอเมริกา
ตามรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา (Laying and Collecting Taxes) เป็นอ านาจนิติบัญญัติที่รัฐธรรมนูญ
มอบไว้ให้แก่สภาคองเกรส ฝุายบริหารจึงมี เพียงอ านาจหน้าที่ ในการบริหารการจัดเก็บภาษี  
(Tax Administrative Power) ให้มีประสิทธิภาพและเป็นธรรม และอ านาจในการน าภาษีไปใช้จ่าย 
(Power of Spending of the Taxes) โดยได้รับอนุมัติจากสภาคองเกรส ท าให้สภาสามารถควบคุม
ตรวจสอบรายได้สาธารณะของประเทศได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

(2) ประเทศฝรั่งเศส 
ประเทศฝรั่งเศสมีการจ ากัดอ านาจในการตรากฎหมายล าดับรองของ

ฝุายบริหารไว้ในรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ โดยรับรองให้อ านาจในการ
ก าหนดโครงสร้างทางภาษีอากรเป็นอ านาจของฝุายนิติบัญญัติ ท าให้ฝุายบริหารไม่มีอ านาจออก
กฎหมายล าดับรองที่มีค่าบังคับเป็นการก าหนดโครงสร้างหรือหลักการทางภาษีอากรได้ ดังปรากฏใน
รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 34 ประกอบมาตรา 37 ได้ก าหนดขอบเขตใน
การตรากฎหมายระหว่างรัฐสภาและรัฐบาลไว้อย่างชัดเจน โดยก าหนดให้รัฐสภามีอ านาจในการตรา
กฎหมายที่ส าคัญ และให้รัฐบาลมีอ านาจในการตรากฎหมายอ่ืน ๆ นอกเหนือไปจากกฎหมายที่อยู่ใน
เขตอ านาจของรัฐสภา 

มาตรา 34 บัญญัติว่า “ให้รัฐสภาเป็นผู้ออกกฎหมาย 
ให้กฎหมายก าหนดกฎเกณฑ์ที่เก่ียวข้องกับเรื่องต่อไปนี้ 
* สิทธิแห่งพลเมือง และ หลักประกันขั้นพ้ืนฐานส าหรับพลเมือง  

ในการแสดงออกซึ่งเสรีภาพของตนโดยเปิดเผย รวมถึงการเกณฑ์แรงงานและทรัพย์สินเพ่ือประโยชน์
ในการป้องกันประเทศ 

* สัญชาติ สถานะ และคุณสมบัติทางกฎหมายของบุคคล กฎเกณฑ์
เกี่ยวกับการสมรส สิทธิในการรับมรดก และการให้โดยเสน่หา 

* การก าหนดความผิดอาญาขั้นรุนแรงหรือขั้นลหุโทษ รวมทั้งการ
ก าหนดโทษส าหรับความผิดดังกล่าว วิธีพิจารณาความอาญา การนิรโทษกรรม การจัดตั้งระบบศาล
ขึ้นใหม่และศาลพิเศษ และข้อบังคับท่ีใช้กับคณะผู้พิพากษา 

* ฐานภาษี อัตราและวิธีการจัดเก็บภาษีทุกประเภท การออกใช้
เงินตรา 
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ให้กฎหมายก าหนดกฎเกณฑ์ในเรื่องดังต่อไปนี้เช่นกัน 
* ระบบการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภาและสมาชิกสภาท้องถิ่น 
* การจัดตั้งประเภทขององค์การมหาชนระดับชาติขึ้นใหม่ 
* หลักประกันขั้นพื้นฐานที่ให้ไว้แก่ข้าราชการพลเรือนและข้าราชการ

ทหารที่ว่าจ้างโดยรัฐ 
* การโอนวิสาหกิจและเอกชนมาเป็นของรัฐและการโอนทรัพย์สิน

ของวิสาหกิจของรัฐไปเป็นของเอกชน 
ให้กฎหมายก าหนดหลักการข้ันพื้นฐานต่อไปนี้ 
* การจัดตั้งองค์กรหลักด้านการป้องกันประเทศ 
* การบริหารงานโดยอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมทั้ง

อ านาจและรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
* การอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม 
* การศึกษา 
* ระบบการถือครองกรรมสิทธิ์ ทรัพยสิทธิ และข้อผูกพันทางแพ่ง

และพาณิชย์ 
* กฎหมายแรงงาน กฎหมายสหภาพการค้า และการประกันสังคม 
ให้รัฐบัญญัติว่าด้วยงบประมาณก าหนดรายได้และค่าใช้จ่ายของรัฐ

ตามเงื่อนไขและภายใต้หลักเกณฑ์ที่ก าหนดโดยรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ให้รัฐบัญญัติว่าด้วยเงินประกันสังคมก าหนดเงื่อนไขทั่วไปเกี่ยวกับ

ความสมดุลทางการเงิน บัญชี ประมาณการรายรับ การก าหนดเป้าหมายและค่าใช้จ่ายตามเงื่อนไข
และหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ให้รัฐบัญญัติว่าด้วยแผนงานก าหนดเป้าหมายของการด าเนินการทาง
เศรษฐกิจและสังคมของรัฐ 

บทบัญญัติในรัฐบัญญัติว่าด้วยสถาบันสามารถขยายความและท าให้
บทบัญญัติในมาตรานี้สมบูรณ์ขึ้นได้” 

มาตรา 37 บัญญัติว่า “เรื่องใดที่อยู่นอกขอบเขตของกฎหมายให้อยู่
ในอ านาจของฝ่ายบริหารที่จะออกกฎเกณฑ์ได้. . . ” 

อ านาจในการตรากฎหมายของรัฐสภาตามมาตรา 34 เป็นเรื่องที่มี
ความส าคัญเป็นอย่างมาก เช่น สิทธิพลเมือง หลักประกันสิทธิขั้นพ้ืนฐาน สัญชาติ รวมถึงฐานภาษี 
อัตรา วิธีการจัดเก็บภาษีทุกประเภท ส่วนนอกเหนือจากเรื่องดังกล่าวแล้ว มาตรา 37 ก าหนดให้เป็น
อ านาจหน้าที่ของรัฐบาลในการตรากฎหมาย  อย่างไรก็ตาม ฝุายบริหารจะสามารถออกกฎหมาย
ล าดับรองในกรณีดังกล่าวได้ก็ เฉพาะเพ่ือเหตุผลในการด าเนินงานภายในของรัฐบาล ( Internal 
Operation of the Government) ใน 3 กรณี คือ การเมืองการปกครองและการจัดท าบริการ
สาธารณะ (Administration and Public Service) ความสงบเรียบร้อย (Public Order) และความ
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จ าเป็นรีบด่วนของชาติ (National Emergency)58 ทั้งนี้ ฝุายบริหารสามารถออกกฎหมายล าดับรอง
ในทางภาษีอากรในส่วนที่เป็นหลักเกณฑ์และวิธีการในรายละเอียดเพ่ือให้มีการปฏิบัติและบังคับตาม
เจตนารมณ์แห่งบทบัญญัติของกฎหมายแม่บท หรือที่เรียกว่า อ านาจออกกฎเพ่ือบังคับใช้กฎหมาย  
ซึ่งมีเนื้อหาแตกต่างกันเป็นสองลักษณะ คือ กฎเกณฑ์ที่ออกมาเพ่ือตีความหรือแปลความกฎหมาย
แม่บท (Interpretation) และกฎเกณฑ์ที่ออกมาเพ่ือก าหนดแนวทางปฏิบัติตามกฎหมายแม่บท 
(Implementation) กฎหมายล าดับรองประเภทนี้ออกมาเพ่ือให้มีการปฏิบัติตามกฎหมายแม่บท  
จึงย่อมต้องอาศัยอ านาจในการออกตามความในกฎหมายแม่บท กล่าวคือ หากไม่มีกฎหมายแม่บทให้
อ านาจไว้ ฝุายบริหารย่อมไม่มีอ านาจออกกฎหมายดังกล่าวได้59 

1.2.2 เครื่องมือทางการคลังประเภทรายจ่ายสาธารณะ 
1.2.2.1 ความไม่แน่นอนชัดเจนในความหมายของ “เงินแผ่นดิน”  

ตามรัฐธรรมนูญ 
การจ่ายเงินแผ่นดินของฝุายบริหารโดยหลักแล้วจะต้องได้รับความ

ยินยอมจากฝุายนิติบัญญัติในฐานะผู้แทนของประชาชนเจ้าของเงินแผ่นดิน ในประเทศไทยได้มีการ
รับรองหลักการดังกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ตัวอย่างเช่น รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในมาตรา 169 ที่ก าหนดให้การจ่ายเงินแผ่นดินจะกระท าได้ก็
เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ 
กฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง เว้นแต่เป็นกรณีจ าเป็นเร่งด่วน
ที่รัฐบาลจะจ่ายไปก่อนก็ได้ภายใต้หลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายก าหนด ซึ่งมีเจตนารมณ์ให้การใช้
จ่ายเงินแผ่นดินจะต้องผ่านความเห็นชอบของรัฐสภาในรูปของการพิจารณาอนุมัติพระราชบัญญัติต่าง ๆ 
ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญไทยทุกฉบับตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันยังไม่มีการ
บัญญัติถึงความหมายของ “เงินแผ่นดิน” ไว้อย่างชัดเจน ส่งผลให้เกิดปัญหาในการตีความขอบเขตของ
การใช้บังคับของบทบัญญัติในมาตรา 169 ตัวอย่างดังกล่าวปรากฏอย่างชัดเจนในการเสนอร่าง
พระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่ง
ของประเทศ พ.ศ. . . . 

ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีวัตถุประสงค์ในการกู้ยืมเงินเพ่ือให้รัฐบาล
น าไปใช้จ่ายในการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งเพ่ือรองรับการขยายตัวของเมืองและ
การเพ่ิมขึ้นของประชากรที่รวดเร็ว และรองรับการขยายตัวด้านเศรษฐกิจการค้าและการลงทุน  
ทั้งในประเทศและระหว่างประเทศ โดยมุ่งเน้นการกู้เงินในประเทศเป็นหลัก60  ในประเด็นที่เกี่ยวข้อง
กับรายจ่ายสาธารณะปรากฏอยู่ในร่างมาตรา 6 ที่ก าหนดให้ฝุายบริหารสามารถน าเงินที่ได้จากการกู้

                                                           
58 พรรษมน  สิริกุลพัฒนสาร, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 51, น.42. 
59 เพ่ิงอ้าง, น.41 - 43. 
60 ส านักกฎหมาย ส านักเลขาธิการวุฒิสภา, เอกสารประกอบการพิจารณาเบื้องต้น ร่าง

พระราชบัญญัติ ให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงิน เพื่อการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานด้านคมนาคมขนส่ง
ของประเทศ พ.ศ. . . . (คณะรัฐมนตรี เป็นผู้เสนอ) ส าหรับสมาชิกวุฒิสภาได้ใช้ในการติดตามผลการ
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติในวาระท่ีหนึ่ง ขั้นรับหลักการของสภาผู้แทนราษฎร, น.11. 
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ไปใช้จ่ายได้ตามวัตถุประสงค์ในการกู้ โดยไม่ต้องน าส่งคลังตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและ
กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง61 สะท้อนให้เห็นว่า ฝุายบริหารตีความว่าเงินที่ได้จากการกู้ยืมเงินดังกล่าว
ไม่ใช่เงินแผ่นดินที่ตกอยู่ภายใต้บังคับของมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 จึงไม่ต้องใช้จ่ายผ่านทางกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วย
วิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง ท าให้ฝุาย
บริหารสามารถใช้จ่าย บริหารจัดการเงินจ านวนดังกล่าวได้ตามวัตถุประสงค์ของร่างกฎหมายเฉพาะ  
ทั้งนี้ ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวน ามาซึ่งปัญหาข้อโต้แย้งในทางวิชาการที่ส าคัญคือ เงินกู้ที่รัฐบาลกู้
มาใช้จ่ายในการด าเนินการตามโครงการต่าง ๆ ตามพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดที่ตราขึ้นมา
เพ่ือใช้ในการด าเนินโครงการใดโครงการหนึ่งโดยเฉพาะเป็นเงินแผ่นดินซึ่งต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขที่
ก าหนดไว้ในมาตรา 169 หรือไม่ ซึ่งมีความเห็นในทางวิชาการท่ีแตกต่างกัน ดังต่อไปนี้ 

1) ฝุายที่มีความเห็นว่าการจ่ายเงินตามพระราชบัญญัติหรือพระราช
ก าหนดเฉพาะที่ให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินจ านวนดังกล่าว สามารถใช้จ่ายได้โดยไม่ต้องปฏิบัติ
ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย 4 ฉบับตามมาตรา 169 มีความเห็นออกเป็น 2 ความเห็น 
ได้แก่ 

1.1) เงินกู้ตามพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดเฉพาะไม่เป็นเงิน
แผ่นดิน 

สุรนันทน์  เวชชาชีวะ อดีตเลขาธิการนายกรัฐมนตรี เห็นว่าเงินกู้
ดังกล่าวไม่ใช่เงินแผ่นดิน เพราะเป็นเงินที่มิได้ส่งบัญชีคลัง แต่เป็นเงินกู้จากแหล่งเงินอ่ืน และต้องใช้
จ่ายได้เฉพาะตามวัตถุประสงค์ของการกู้เงินเท่านั้น เมื่อมิใช่เป็นการจ่ายเงินแผ่นดิน จึงไม่อยู่ในบังคับ
มาตรา 169 และมีมาตรการควบคุมการใช้จ่ายเงินไว้โดยเฉพาะตามพระราชบัญญัติ ทั้งนี้ มาตรา 169 
ไม่ได้บัญญัติขึ้นเป็นครั้งแรก แต่ใช้มาตั้งแต่รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2492 และได้รับรองหลักการนี้ไว้ใน
รัฐธรรมนูญมาโดยตลอดจนถึงปัจจุบัน และระหว่างใช้บังคับรัฐธรรมนูญเหล่านี้ ได้มีการตรา
พระราชบัญญัติกู้เงินตามวัตถุประสงค์เฉพาะเรื่องหลายฉบับควบคู่กันไปกับพระราชบัญญัติรายจ่าย
ประจ าปี เช่น ในรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 มีการตราพระราชบัญญัติกู้เงิน คือ พระราชก าหนดให้
อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือฟ้ืนฟูและเสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552  
(ไทยเข้มแข็ง) ซึ่งได้มีโครงการก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน เช่น ถนนไร้ฝุุน เป็นต้น จากหลักการดังกล่าว 
แสดงให้เห็นแนวทางปฏิบัติที่ยึดถือมาต่อเนื่องว่า บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญที่ ว่า “การจ่ายเงิน

                                                           
61 ร่างพระราชบัญญัติ ให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงิน เพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน

ด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . . 
ร่างมาตรา 5 บัญญัติว่า “ให้กระทรวงการคลังโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรี มีอ านาจกู้เงินบาท

หรือเงินตราต่างประเทศในนามรัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทย เพ่ือน าไปใช้จ่ายในการพัฒนาโครงสร้าง
พ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ ทั้งนี้ ตามยุทธศาสตร์และแผนงาน และภายในวงเงินที่
ก าหนดไว้ในบัญชีท้ายพระราชบัญญัตินี้” 

ร่างมาตรา 6 บัญญัติว่า “เงินที่ได้จากการกู้ตามมาตรา 5 ให้น าไปใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์ใน
การกู้โดยไม่ต้องน าส่งคลังตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง” 
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แผ่นดินจะกระท าได้ก็เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย. . .” นั้น หมายถึง 
รายจ่ายที่จะจ่ายจากเงินแผ่นดินซึ่งหมายถึงเงินที่อยู่ในบัญชีเงินคงคลังตามกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง 
ส่วนเงินกู้มิใช่เป็นเงินแผ่นดินเพราะเป็นเงินที่มิได้ส่งบัญชีคลัง แต่เป็นเงินกู้จากแหล่งเงินอ่ืน และต้อง
ใช้จ่ายได้เฉพาะตามวัตถุประสงค์ของการกู้เงินเท่านั้น ดังนั้น เมื่อมิใช่เป็นการจ่ายเงินแผ่นดินจึงไม่อยู่
ในบังคับมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญ62  นอกจากนี้ยังมีความเห็นของนายพงศ์เทพ เทพกาญจนา 
อดีตรองนายกรัฐมนตรี ที่เห็นว่าเงินที่กู้มาไม่ถือเป็นเงินแผ่นดินและมีการกู้เงินท านองนี้มาหลายรัฐบาล
แล้ว และเงินกู้ดังกล่าวสามารถตรวจสอบได้ด้วยอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาลได้ตลอดเวลาอยู่แล้ว หรือ  
ธีระชัย  ภูวนาถนรานุบาล อดีตรัฐมนตรีกระทรวงการคลัง ให้ความเห็นว่า เงินกู้ไม่ใช่เงินแผ่นดินและ
ไม่ต้องน าส่งบัญชีคลัง โดยเงินที่จะถือว่าเป็นเงินแผ่นดินนั้น ไม่สามารถพิจารณาเฉพาะรูปแบบ  
แต่จะต้องมีเนื้อหาทางเศรษฐกิจประกอบด้วย เช่น เงินที่ออกโดยใช้กฎหมายพิเศษออกเป็นพระราช
ก าหนดเพ่ือใช้ในกรณีฉุกเฉิน เช่น ประเทศอยู่ในภาวะสงคราม หรือเกิดภัยพิบัติขนาดใหญ่ รัฐบาลมี
ความจ าเป็นต้องใช้จ่ายเงิน แต่หากด าเนินการโดยผ่านกระบวนการงบประมาณปกติซึ่งถือเป็นเงิน
แผ่นดินซึ่งมีขั้นตอนและระยะเวลาที่ยาวนานอาจท าให้เกิดความเสียหายได้ 63 สะท้อนให้เห็นว่า  
ความคิดเห็นกลุ่มนี้ตีความว่า เงินแผ่นดิน คือ เงินที่รัฐบาลใช้จ่ายตามวิธีการงบประมาณและการคลังใน
กระบวนการปกติ คือ การใช้จ่ายเงินที่หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจน าส่งคลังและรัฐบาลน ามาใช้จ่าย
ผ่านทางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

1.2) เงินกู้ตามพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดเป็นเงินแผ่นดินแต่
ไม่ตกอยู่ภายใต้บังคับมาตรา 169 ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร พ.ศ. 2550 

ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 888/2552 
เรื่อง การใช้จ่ายเงินตามแผนปฏิบัติการไทยเข้มแข็ง พิจารณาว่า ความหมายของเงินแผ่นดินไม่ได้
บัญญัติไว้ในกฎหมายใดเป็นการเฉพาะ หากแต่มีกล่าวอยู่ในหลักการของพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  
พ.ศ. 2491  ว่า “โดยที่เป็นการสมควรจัดระบบการควบคุมเงินแผ่นดินว่าด้วยเงินคงคลังให้รัดกุม” 
โดยมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวได้บัญญัติให้เงินทั้งปวงที่พึงช าระให้แก่รัฐบาลไม่ว่าจะเป็น
ภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ เงินกู้หรือเงินอ่ืนใด ให้ส่งเข้าบัญชีที่ 1 หรือส่งคลังจังหวัด หรือคลัง
อ าเภอ และมาตรา 6 ได้บัญญัติให้การจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 ให้กระท าได้เฉพาะตามที่
บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม 
และพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจ่าย มติให้จ่ายไปก่อน หรือพระราชก าหนดที่ออกตาม
ความในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ดังนั้น จะเห็นได้ว่า บทบัญญัติในมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491  

                                                           
62 วันวิภา  สุขสวัสดิ์, อานันท์  เกียรติสารพิภพ, ความเป็นมาและขั้นตอนการพิจารณาร่าง

พระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่ง
ของประเทศ พ.ศ. . . . , กลุ่มงานบริหารวิชาการ 2 ส านักวิชาการ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, น.
64 - 65. 

63 ไทยรัฐ, พ.ร.บ.เงินกู้ 2 ล้านล้าน ไม่นับเป็นเงินแผ่นดิน . . . ได้จริงหรือ?, สืบค้นจาก 
www.thairath.co.th/content/355735, สืบค้นเมื่อวันที่ 16 ตุลาคม พ.ศ. 2558. 
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ได้บัญญัติไว้ในแนวทางเดียวกันถึงการใช้จ่ายเงินแผ่นดินจากเงินคงคลัง ซึ่งมีวัตถุประสงค์เดียวกันคือ
เพ่ือควบคุมการใช้จ่ายเงินแผ่นดินที่มีการส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังให้รัดกุม ดังจะเห็นจากบทบัญญัติใน
มาตรา 169 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่บัญญัติให้รัฐบาลจ่ายเงิน
แผ่นดินไปก่อนก็ได้ในกรณีเร่งด่วน แต่ต้องตั้ งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือชดใช้ เงินคงคลังใน
พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณรายจ่าย พระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณถัดไป โดยให้ก าหนด
แหล่งที่มาของรายได้เพ่ือชดใช้รายจ่ายที่ได้ใช้เงินคงคลังจ่ายด้วย ดังนั้น เงินกู้ที่ได้รับมาจากการกู้เงิน
ตามพระราชก าหนดที่บัญญัติให้กระทรวงการคลังด าเนินการตามวัตถุประสงค์ของโครงการโดยที่ไม่
ต้องน าส่งเงินเข้าคลังตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง จึงไม่ใช่
การจ่ายเงินแผ่นดินตามนัยมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 255064 

เมื่อพิจารณาจากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง
เสร็จที่ 888/2552 และ ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ที่ 11/2552 ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าการ
ตราพระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อฟ้ืนฟูและเสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ 
พ.ศ. 2552 ไม่ขัดต่อเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ มาตรา 184 วรรคหนึ่ง และวรรคสอง คือ  
เป็นเรื่องเพ่ือประโยชน์ในอันที่จะรักษาความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ และเป็นกรณีฉุกเฉินที่
มีความจ าเป็นรีบด่วนอันไม่อาจจะหลีกเลี่ยงได้ โดยไม่พิจารณาประเด็นว่าพระราชก าหนดดังกล่าวขัด
หรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 169 หรือไม่ ซึ่งก็ต้องแปลความว่า ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่าสามารถ
ตรากฎหมายอ่ืนนอกเหนือจากกฎหมาย 4 ฉบับ ดังกล่าว เพ่ือก าหนดการจ่ายเงินแผ่นดินโดย
กฎหมายนั้น ๆ ได้  ดังนั้น การจ่ายเงินแผ่นดินนั้น หากเป็นเงินที่ต้องน าส่งคลังก็ต้องจ่ายภายใต้
หลักเกณฑ์ของกฎหมาย 4 ฉบับ แต่ถ้าไม่ใช่เงินที่ต้องน าส่งคลัง ก็สามารถจ่ายตามกฎหมายอ่ืนได้ ดังนั้น 
การจ่ายเงินแผ่นดินนอกจากจะกระท าได้ตามกฎหมาย 4 ฉบับ ที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ มาตรา 169 
แล้ว ยังสามารถกระท าได้ตามกฎหมายที่ตราขึ้นตามรัฐธรรมนูญ เช่น การจ่ายเงินในรูปของพระราช
ก าหนดตามมาตรา 184 หรือในรูปของพระราชบัญญัติ ตามมาตรา 142 และมาตรา 143 เป็นต้น 
สอดคล้องกับที่ปฏิบัติกันมาตั้งแต่ พ.ศ. 247665 

2) ฝุายที่มีความเห็นว่าการจ่ายเงินตามร่างพระราชบัญญัติฯ ที่ให้อ านาจ
กระทรวงการคลังกู้เงินจ านวนดังกล่าวจ าเป็นต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย  
4 ฉบับตามมาตรา 169 ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยมีความเห็นว่า 
เงินกู้ตามร่างพระราชบัญญัติฯ เป็นเงินแผ่นดินที่ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดตาม
มาตรา 169 มีความเห็นที่แตกต่างเป็น 2 ความเห็น ได้แก่ 

                                                           
64 บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 888/2552 เรื่อง การใช้จ่ายเงินตาม

แผนปฏิบัติการไทยเข้มแข็ง. 
65 เครือข่ายกฎหมายมหาชนไทย, “ร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือ

การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . . ขัดรัฐธรรมนูญหรือไม่,” 
สืบค้นเมื่อวันที่ 16 ตุลาคม 2558, http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1883. 
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2.1) เงินกู้ตามร่างพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดเป็นเงินแผ่นดิน
และเป็นการใช้จ่ายเงินตามเงื่อนไขที่มาตรา 169 ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร พุทธศักราช 2550 
ก าหนดแล้ว 

2.1.1) เงินกู้ตามร่างพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดเป็นเงิน
แผ่นดินและเป็นการใช้จ่ายเงินตามเงื่อนไขที่มาตรา 169 ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร 
พุทธศักราช 2550 ก าหนดแล้วเนื่องจากเป็นการจ่ายเงินผ่านทางพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 

นายกรัฐมนตรีในสมัยนายอภิสิทธิ์   เวชชาชีวะ และ 
กระทรวงการคลัง มีความเห็นว่า เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502  มาตรา 24 บัญญัติว่า “บรรดาเงินที่ส่วนราชการได้รับเป็นกรรมสิทธิ์ไม่ว่าจะได้รับตาม
กฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับ หรือได้รับช าระตามอ านาจหน้าที่หรือสัญญา หรือได้รับจากการให้ใช้
ทรัพย์สิน หรือเก็บดอกผลจากทรัพย์สินของราชการ ให้ส่วนราชการที่ได้รับเงินนั้น น าส่งคลังตาม
ระเบียบหรือข้อบังคับที่รัฐมนตรีก าหนด เว้นแต่จะมีกฎหมายก าหนดเป็นอย่างอ่ืน . . . ” ประกอบ
มาตรา 23 ที่บัญญัติว่า “. . . ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันได้แต่เฉพาะ
ตามที่ได้ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายเพ่ิมเติม หรือตามอ านาจที่มีอยู่ตามกฎหมายอ่ืน. . . ” จึงเห็นได้ว่าพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 เปิดช่องให้มีการตรากฎหมายอ่ืน ๆ ยกเว้นให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่
ได้รับบรรดาเงินต่าง ๆ เป็นกรรมสิทธิ์ไม่ต้องน าส่งคลัง และยกเว้นให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ
จ่ายเงินได้ตามอ านาจที่มีอยู่ตามกฎหมายอื่น ด้วยเหตุนี้ พระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้
เงินเพ่ือฟ้ืนฟูและเสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 จึงเป็นกฎหมายอ่ืนตามนัยแห่ง
มาตรา 23 และมาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 การจ่ายเงินที่ได้รับมา
จากการกู้เงินโอยอาศัยอ านาจตามพระราชก าหนดดังกล่าวจึงชอบด้วยพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึ่งเป็นหนึ่งในกฎหมายสี่ฉบับที่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 169 อนุญาตให้ใช้เป็นฐานในการจ่ายเงินแผ่นดิน66 

2.1.2) เงินกู้ตามร่างพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนด
เป็นเงินแผ่นดินและเป็นการใช้จ่ายเงินตามเงื่อนไขที่มาตรา 169 ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร 
พุทธศักราช 2550 ก าหนดแล้ว เพราะรัฐธรรมนูญไม่ได้บังคับว่าจะต้องจ่ายเงินแผ่นดินตามกฎหมาย  
4 ฉบับเท่านั้น 

โภคิน  พลกุล อดีตรองนายกรัฐมนตรี ตีความว่า การที่
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า การตราพระราชก าหนด “ไทยเข้มแข็ง” ไม่ขัดต่อเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญ มาตรา 184 วรรคหนึ่ง และวรรคสอง คือ เป็นเรื่องเพ่ือประโยชน์ในอันที่จะรักษาความมั่นคง
ในทางเศรษฐกิจของประเทศ และเป็นกรณีฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอันไม่อาจจะหลีกเลี่ยงได้ โดยไม่

                                                           
66 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 11/2552, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 126 ตอนที่ 77 ก   

หน้า 19 ลงวันที่ 12 ตุลาคม 2552. และโปรดดู บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 
888/2552 เรื่อง การใช้จ่ายเงินตามแผนปฏิบัติการไทยเข้มแข็ง. 
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พิจารณาประเด็นว่าพระราชก าหนดดังกล่าวขัดต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 169 หรือไม่ ซึ่งก็ต้องแปลความว่า 
ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่าสามารถตรากฎหมายอ่ืนนอกเหนือจากกฎหมาย 4 ฉบับ ดังกล่าว เพ่ือก าหนดการ
จ่ายเงินแผ่นดินโดยกฎหมายนั้น ๆ ได้ ซึ่งมีเหตุผลและเป็นหลักการที่ถูกต้อง สอดคล้องกับที่ปฏิบัติกันมา
ตั้งแต่ พ.ศ. 2476 แล้ว67 

2.2) เงินกู้ตามร่างพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดเป็นเงินแผ่นดิน
แต่ไม่เป็นการใช้จ่ายเงินตามเงื่อนไขที่มาตรา 169 ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร พุทธศักราช 
2550 ก าหนด 

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายที่ เห็นว่า เมื่อการกู้ เงินตาม 
ร่างพระราชบัญญัติที่ให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่ง
ของประเทศวงเงิน 2 ล้านล้านบาท เป็นการกู้ซึ่งอยู่ในความดูแลรับผิดชอบของกระทรวงการคลังอัน
เป็นหน่วยงานของรัฐ เงินกู้จึงเป็นเงินแผ่นดิน ซึ่งในการจ่ายเงินแผ่นดินนั้นจะต้องเป็นไปตามที่
รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ การตราเป็นพระราชบัญญัตินอกเหนือจากวิธีการตามที่ก าหนดไว้ จึงอาจเป็น
การขัดต่อรัฐธรรมนูญ68 หรือการแปรญัตติของคณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎรบางส่วนที่เสนอให้
ตัดข้อความในร่างมาตรา 5 “. . .ให้น าไปใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์ในการกู้เงินโดยไม่ . . . ” ออก 
เพ่ือให้รัฐบาลน าเงินที่ได้จากการกู้เงินน าส่งเข้าคลังและจ่ายผ่านวิธีการงบประมาณในระบบปกติ 69 
หรือความเห็นของกลุ่มนักวิชาการด้านกฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  
ที่ให้ความเห็นว่าเงินแผ่นดินแม้จะไม่มีกฎหมายใดก าหนดค านิยามของค าว่าเงินแผ่นดินไว้ก็ตาม  
แต่ด้วยความหมายตามตัวอักษรของค าดังกล่าวมีความชัดเจนอยู่ในตัว กล่าวคือ เงินแผ่นดินคือเงินที่
เป็นกรรมสิทธิ์ของรัฐหรือหมายถึง บรรดาเงินทั้งปวงที่ส่วนราชการหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐได้รับเป็น
กรรมสิทธิ์ แต่ไม่รวมถึงเงินของเอกชนที่อยู่ในความรับผิดชอบของกระทรวงการคลัง เมื่อเงินกู้ดังกล่าว
เป็นเงินที่กระทรวงการคลังซึ่งเป็นส่วนราชการที่ได้รับกรรมสิทธิ์ การใช้จ่ายเงินดังกล่าวจึงต้องเป็นไป
ตามมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญ เมื่อร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือพัฒนา
โครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . .  ไม่ใช่กฎหมายหนึ่งในสี่ฉบับที่ให้อ านาจ
ในการจ่ายเงินแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญ การใช้จ่ายเงินจากการกู้เงินครั้งนี้จึงขัดต่อรัฐธรรมนูญฯ70 

                                                           
67 เครือข่ายกฎหมายมหาชนไทย, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 63. 
68 ประชาไท, “คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ชี้ร่าง พ.ร.บ.กู้เงิน 2 ล้านล้านอาจขัด รธน.,” 

สืบค้นเมื่อวันที่ 16 ตุลาคม 2558, www.prachatai.com/journal /2013/07/47515. 
69 ส านักกรรมาธิการ 1 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , “รายงานของ

คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนา
โครงสร้างพื้นฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . .  สภาผู้แทนราษฎร,” น.39, 44. 

70 แถลงการณ์ของนักวิชาการด้านกฎหมายการคลังมหาชน เรื่อง ร่างพระราชบัญญัติให้
อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . . , 
น.2 - 3. และโปรดดู ส านักข่าวอิศรา, ““ปรีชา สุวรรณทัต” ชี้ พ.ร.บ.กู้เงิน 2 ล้านล้าน อาจขัด รธน.
,” สืบค้นเมื่อวันที่ 18 ตุลาคม 2558, http://www.isranews. org/isranews-article/item/20205-
2-trillion-sp-1876378738.html. 
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ในค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 3 - 4/2557 ศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาว่า เงินแผ่นดินไม่ได้มีการก าหนดความหมายไว้โดยรัฐธรรมนูญหรือโดยกฎหมายใด แต่เมื่อ
พิจารณาจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 4 
ประกอบความเห็นของพยานบุคคลซึ่งเป็นผู้มีประสบการณ์และความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการเงิน  
การคลัง และงบประมาณ71 ตลอดจนบรรดากฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้องแล้ว เห็นว่า เงินแผ่นดิน
หมายความว่า เงินของประชาชนทั้งชาติ โดยหมายความรวมถึงบรรดาเงินทั้งปวง ทรัพย์สิน สิทธิ  
และผลประโยชน์ที่รัฐเป็นเจ้าของหรืออยู่ในความครอบครองของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นเงินงบประมาณ  
เงินนอกงบประมาณ เงินกู้ เงินอุดหนุน เงินบริจาค หรือเงินช่วยเหลือจากแหล่งในประเทศหรือ
ต่างประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายหรือตามวัตถุประสงค์ของหน่วยงานรัฐนั้น ๆ 
ดังนั้น เงินกู้ตามร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน
ด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . . จึงเป็นเงินแผ่นดินตามความหมายของรัฐธรรมนูญ ตกอยู่
ภายใต้บังคับมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เมื่อร่างมาตรา 6 
ของพระราชบัญญัติดังกล่าว ก าหนดให้เงินที่ได้จากการกู้สามารถน าไปใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์ในการ
กู้โดยไม่ต้องน าส่งคลังตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง จึงเป็น
การจ่ายเงินแผ่นดินโดยมิได้ไม่ผ่านกฎหมายสี่ฉบับที่รัฐธรรมนูญก าหนด ศาลรัฐธรรมนูญจึงมีมติเป็น
เอกฉันท์ว่า ร่างมาตรา 6 ขัดหรือแย้งต่อมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญฯ ซึ่งข้อความดังกล่าวเป็น
สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัตินี้ จึงมีผลให้ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวเป็นอันตกไปตามมาตรา 
154 วรรคสาม แห่งรัฐธรรมนูญฯ  อย่างไรก็ตามค าวินิจฉัยดังกล่าวไม่มีผลย้อนหลังและไม่ผูกพัน
โครงการอ่ืน อย่างเช่น โครงการเงินกู้ไทยเข้มแข้ง เป็นต้น72 

ถึงแม้ว่า การก าหนดให้รัฐบาลสามารถน าเงินที่ได้จากการกู้ยืม
เงินไปใช้จ่ายได้ตามวัตถุประสงค์ของโครงการดังกล่าวจะท าให้ฝุายบริหารสามารถใช้จ่ายเงินที่ได้มา
จากการกู้ยืมเงินได้อย่างคล่องตัว เกิดประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดิน แต่การตีความว่า
จ านวนเงินดังกล่าวไม่ใช่เงินแผ่นดิน ย่อมท าให้รัฐบาลสามารถใช้จ่ายเงินได้โดยไม่ผ่านกระบวนการ
ควบคุมตรวจสอบของรัฐสภา อาจเป็นการใช้จ่ายเงินที่ขัดต่อหลักความโปร่งใส อันเป็นกรอบวินัย
ทางการคลังที่ส าคัญในการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของฝุายบริหารเพ่ือปูองกันมิให้เกิดการใช้
จ่ายเงินไปในทางที่เสียหาย สุ่มเสี่ยงต่อการทุจริต หรือภาระทางการคลังที่ผูกพันประเทศในระยะยาว 
อาจเกิดความไม่มีเสถียรภาพทางการคลังและระบบเศรษฐกิจของประเทศ 

                                                           
71 ในระหว่างพิจารณาศาลได้ท าเชิญผู้เชี่ยวชาญด้านการคลังและงบประมาณมาให้ความเห็น

เพ่ือประกอบการพิจารณา ดูความเห็นเพิ่มเติมได้ที่ ส านักข่าวอิศรา, “รุมสับ พรบ.กู้เงิน 2 ล้านล้าน ชี้ 
"ตรวจสอบยาก-ท าลายวินัยการคลัง",” สืบค้นเมื่อวันที่ 18 ตุลาคม 2558, www.isranews 
.org/isranews-news/item/27218-court-2billion.html. 

72 ไทยพับลิก้า, “ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ กรณีเงินกู้ 2 ล้านล้านบาท ปิดประตูออก พรบ. 
ระดมทุนท าอภิมหาโปรเจกต์,” สืบค้นเมื่อวันที่ 18 ตุลาคม 2558, thaipublica.org/2014/04/ 
mega-projects-constitutional-court/. 
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เมื่อพิจารณาศึกษาพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ของบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญที่ว่าด้วยเรื่องของการใช้จ่ายเงินแผ่นดินแล้ว จะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ได้มี
การรับรองหลักความยินยอมในการจ่าย “เงินแผ่นดิน” โดยรัฐสภา ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 127 ที่บัญญัติว่า “การจ่ายเงินแผ่นดิน จะกระท าได้ก็
ฉะเพาะ73ที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณ เว้นแต่ในกรณีจ าเป็นรีบด่วนจะจ่ายไปก่อนก็
ได้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ในกรณีเช่นว่านี้ ต้องขออนุมัติจาก
รัฐสภาในโอกาสแรกที่พึงกระท าได้. . . ” และได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมต่อมาจนถึงรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักร พุทธศักราช 2517 มาตรา 155 ที่บัญญัติว่า “การจ่ายเงินแผ่นดิน จะกระท าได้ก็
เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ 
หรือกฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง เว้นแต่ในกรณีจ าเป็น
รีบด่วนจะจ่ายไปก่อนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ในกรณีเช่นว่านี้
ต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้ไว้ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย หรือพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณถัดไป”  
ซึ่งเป็นหลักการส าคัญที่ใช้บังคับมาจนถึงในปัจจุบัน สะท้อนให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญใน
การควบคุมการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของรัฐบาลโดยรัฐสภาเพ่ือให้เกิดความรัดกุม เป็นการรับรองหลัก
ความยินยอมในการควบคุมรายจ่ายสาธารณะของรัฐบาล อย่างไรก็ตาม นับแต่มีการรับรองหลักความ
ยินยอมในการจ่ายเงินแผ่นดินในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเป็นต้นมา ยังไม่ปรากฏบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใด ๆ ที่ได้ให้ค านิยามความหมายของค าว่า “เงินแผ่นดิน” ไว้อย่างชัดเจน 
ท าให้เกิดปัญหาในการตีความตามที่ได้กล่าวมาแล้วในข้างต้น ท าให้เกิดความไม่แน่นอนชัดเจนใน
ทางการคลังและงบประมาณของประเทศไทย 

1.2.2.2 รัฐสภาไม่สามารถควบคุมตรวจสอบการใช้เงินนอกงบประมาณได้อย่าง
ทั่วถึง 

การด าเนินกิจกรรมของรัฐบาลอาจเกิดความไม่โปร่งใสได้ ถ้าเป็นการ
ด าเนินกิจกรรมที่ไม่มีความชัดเจนของบทบาท หน้าที่ ความรับผิดชอบ และไม่มีการก าหนดเป็น
กฎหมาย ระเบียบปฏิบัติ วิธีการบริหารจัดการ ด้วยความชัดเจนและเป็นที่เปิดเผย ไม่ผ่าน
กระบวนการจัดเตรียมงบประมาณที่มีการระบุเปูาหมายและการใช้จ่ายเงิน ไม่มีการประเมินความ
เสี่ยงและมีการวิเคราะห์อย่างรอบคอบ อีกทั้งยังไม่มีการรายงานผลหรือตรวจสอบอย่างเปิดเผย  
และไม่มีการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการปฏิบัติอย่างเปิดเผยและครบถ้วน  ในปัจจุบัน รัฐบาล
อาศัยเงินนอกงบประมาณเป็นเครื่องมือในการด าเนินโครงการประชานิยมเป็นจ านวนมาก ไม่ว่าจะ
เป็นการใช้เงินทุนหมุนเวียน กิจกรรมกึ่งการคลัง หรือ เงินนอกงบประมาณที่มีกฎหมายก าหนดไว้เป็น
การเฉพาะ เป็นการที่ฝุายบริหารใช้ข้อยกเว้นของกฎหมายโดยอ้างเหตุผลประการส าคัญ คือ เป็นกรณี
ที่มีความจ าเป็นเร่งด่วน หรือเป็นกรณีที่ต้องการความอิสระ สะดวก คล่องตัวในการบริหารราชการ
แผ่นดิน ตามวัตถุประสงค์ของหน่วยงานและภารกิจต่าง ๆ นอกเหนือที่ได้ก าหนดไว้ในงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี จึงมีความโปร่งใสน้อยกว่าการใช้จ่ายเงินในงบประมาณที่จะต้องผ่านกระบวนการ

                                                           
73 สะกดตามราชกิจจานุเบกษา. 
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งบประมาณที่มีการก าหนดไว้ชัดเจน ตั้งแต่การเตรียมแผนโดยฝุายบริหาร การอนุมัติโดยฝุายนิติ
บัญญัติ การปฏิบัติตามแผนงบประมาณ และการควบคุมตรวจสอบ ซึ่งในแต่ละขั้นตอนจะมีการ
ก าหนดลักษณะ ระเบียบวิธีปฏิบัติ และกรอบระยะเวลาปฏิบัติไว้ค่อนข้างชัดเจน และยังมีกลไกการ
ตรวจสอบทั้งโดยฝุายบริหารและฝุายนิติบัญญัติ ซึ่งท าให้การด าเนินกิจกรรมของรัฐบาลต้องเปิดเผย
และตรวจสอบได้ตลอดเวลา ในขณะที่กิจกรรมที่ใช้เงินนอกงบประมาณนั้นอยู่ในอ านาจของฝุาย
บริหารที่จะด าเนินการได้โดยไม่ผ่านฝุายนิติบัญญัติ และไม่มีระเบียบวิธีปฏิบัติที่ก าหนดไว้อย่างชัด
แจ้ง74  ถึงแม้ว่ามาตรา 167 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จะก าหนดให้
ร่างงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่เสนอต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติจะต้องมีรายละเอียดเกี่ยวกับ
การใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณของรัฐบาล แต่ก็มีเนื้อหาเพียงรายละเอียดเกี่ยวกับแผนงาน จ านวน
เงิน และหน่วยงานที่รับผิดชอบในเงินงบประมาณดังกล่าว รัฐสภาจึงมีอ านาจแต่เพียงอนุมัติเงินที่จ่าย
ผ่านทางงบประมาณรายจ่ายประจ าปี แต่ไม่มีอ านาจในการพิจารณาอนุมัติเงินนอกงบประมาณ  
จึงขัดแย้งหรือไม่สอดคล้องกับหลักงบประมาณครบถ้วนอย่างชัดแจ้ง75 

ในปัจจุบัน รัฐสภาจึงมีอ านาจในการควบคุมตรวจสอบหน่วยงานต่าง ๆ 
ที่มีเงินนอกงบประมาณซึ่งไม่ต้องน าส่งคลังแต่เพียงเมื่อสิ้นสุดปีงบประมาณ เนื่องจากมาตรา 170 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เรียกร้องให้หน่วยงานที่มีกฎหมายให้
อ านาจไม่ต้องน าส่งเป็นรายได้เข้าเป็นเงินคงคลังตามกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลังและกฎหมายว่าด้วย
วิธีการงบประมาณ จะต้องจัดท ารายงานเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเมื่อสิ้นปีงบประมาณทุกปี และให้
คณะรัฐมนตรีท ารายงานเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาว่าหน่วยงานต่าง ๆ มีรายได้จากแหล่งใด 
และน าเงินดังกล่าวไปใช้จ่ายในเรื่องใด จ านวนเท่าใด แต่เป็นเพียงการรายงานเพ่ือให้รัฐสภารับทราบ
เท่านั้น ไม่ต้องผ่านความเห็นชอบหรือขั้นตอนที่ซับซ้อนยุ่งยากของรัฐสภาแต่อย่างใด เพ่ือให้เกิดความ
คล่องตัวและความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงินของฝุายบริหาร รัฐสภาจึงท าได้เพียงควบคุมตรวจสอบ
ข้อมูลดังกล่าว พิจารณาว่าเงินนอกงบประมาณได้ถูกน าไปใช้ประโยชน์ได้อย่างถูกตามกรอบวินัย
ทางการคลังหรือไม่ ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ มีความคุ้มค่าเพียงใด ซึ่งหากรัฐสภาพิจารณาแล้วเห็น
ว่ารายได้เงินนอกงบประมาณมีจ านวนมากเกินไป หรือใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณมากเกินความ
จ าเป็น รัฐสภาก็สามารถเก็บไว้เป็นข้อมูลประกอบการตัดสินใจเพ่ือที่จะพิจารณาอนุมัติปรับลด
งบประมาณท่ีอุดหนุนแก่หน่วยงานดังกล่าวผ่านทางเงินประมาณรายจ่ายประจ าปีลง แล้วน าเงินส่วนที่
ตัดออกไปนี้ไปใช้ท าประโยชน์อย่างอ่ืนที่มีความจ าเป็นมากกว่าให้แก่ประเทศชาติตามความเหมาะสม
ต่อไป 

ถึงแม้ว่ารัฐสภาจะสามารถใช้มาตรการ (Sanction) ในการพิจารณาปรับ
ลดงบประมาณอุดหนุนให้แก่หน่วยงานใด ๆ ที่รัฐสภาเห็นว่ามีการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณอย่างไม่

                                                           
74 ณัฏฐพงศ์  ทองภักดี และ นพวรรณ  ปุสสะรังสี, แนวทางการก าหนดนโยบายสาธารณะเพ่ือ

ความพอเพียง, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), น.82 - 83. และโปรดดู 
สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, “เสริมแกร่งระเบียบวิธีงบประมาณไทย ลดคอร์รัปชั่น สกัด
ประชานิยม,” สืบค้นเมื่อวันที่ 20 ตุลาคม 2558, tdri.or.th/tdri-insight/budget-procedure/. 

75 เฉลิมชัย  วสีนนท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 12. 
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เหมาะสม แต่ก็เป็นเพียงการควบคุมตรวจสอบภายหลังซึ่งเป็นมาตรการในการลงโทษและเยียวยาความ
เสียหาย ไม่สามารถปูองกันความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นได้แต่ประการใด ต่างจากเงินในระบบ
งบประมาณที่รัฐสภาสามารถควบคุมตรวจสอบได้ก่อนเริ่มปีงบประมาณและหลังจากสิ้นปีงบประมาณ 

ในส่วนของการก่อหนี้สาธารณะซึ่ งเป็นเครื่องมือทางการคลัง อีกประเภทนั้น  
มีพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 เป็นกฎหมายกลางในการก่อหนี้ของฝุายบริหาร 
ถึงแม้จะมีปัญหาบางประการ เช่น ปัญหาในเรื่องของความเหมาะสมของหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ที่ใช้ในการ
ก่อหนี้สาธารณะ หรือ ปัญหาในเรื่องความล าดับศักดิ์กฎหมาย ที่ทางปฏิบัติ ฝุายบริหารไม่เคารพต่อ
พระราชบัญญัติดังกล่าวและหลีกเลี่ยงที่จะปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนดโดยการเสนอร่าง
พระราชบัญญัติให้อ านาจฝุายบริหารกู้เงินต่อรัฐสภาเพ่ือด าเนินโครงการประชานิยมที่ต้องอาศัยต้นทุน
จ านวนมหาศาล ก็ตาม แต่ล้วนแล้วก็เป็นเรื่องที่อยู่ในเขตอ านาจของรัฐสภา รัฐสภามีอ านาจในการ
พิจารณาอนุมัติการก่อหนี้ใด ๆ ของฝุายบริหาร ดังนั้น ปัญหาที่เกี่ยวกับการก่อหนี้สาธารณะของฝุาย
บริหาร จึงไม่อยู่ในขอบเขตแห่งการศึกษาแต่ประการใด 
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2. ปัญหาของการควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” โดยองค์กรตุลาการ 
 

2.1 ศาลรัฐธรรมนูญใช้อ านาจควบคุมตรวจสอบความคุ้มค่าในการตรากฎหมาย 
 
ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนา

โครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . . ได้มีการร้องขอให้ประธานรัฐสภาส่ง
ความเห็นของสมาชิกรัฐสภาบางส่วนต่อศาลรัฐธรรมนูญว่าร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญ จากนั้น ประธานรัฐสภาได้ส่งความเห็นของสมาชิกรัฐสภา จ านวน 66 คน และความเห็น
ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จ านวน 146 คน รวม 2 ค าร้อง เพ่ือขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา
วินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 154 วรรคหนึ่ง (1) ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแล้วเห็นว่า ค าร้องทั้งสอง
ประเด็นเป็นเรื่องเดียวกันจึงสั่งรวมพิจารณาและวินิจฉัยคดี เรื่องพิจารณาที่ 67/2556 และเรื่อง
พิจารณาที่ 68/2556 ไปในคราวเดียวกัน โดยเรียก นายค านูณ  สิทธิสมาน สมาชิกรัฐสภา กับคณะ 
รวม 66 คน ว่าผู้ร้องที่ 1 และเรียกนายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร กับคณะ  
รวม 146 คน ว่าผู้ร้องที่ 2 

ผู้ร้องที่ 1 เห็นว่า ร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนา
โครงสร้างพื้นฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . . มีหลักการและเนื้อหาสาระส าคัญขัดหรือ
แย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 169 วรรคหนึ่ง และมาตรา 170 โดยความเห็นสรุปได้ว่า ร่างกฎหมาย
ดังกล่าวขัดต่อหลักการจ่ายเงินแผ่นดินเนื่องจากไม่ใช้จ่ายผ่านทางกฎหมายที่รัฐธรรมนูญก าหนด  
ท าให้รัฐสภาไม่สามารถควบคุมตรวจสอบภาระหนี้และการก่อหนี้ของรัฐ รวมทั้งเพดานเงินกู้ และการ
ใช้จ่ายเงินแผ่นดินในเงินจ านวนดังกล่าว จนถึงปี พ.ศ. 2563  ตามหลักการแบ่งอ านาจที่รับรองไว้ใน
มาตรา 3 แห่งรัฐธรรมนูญ 

ผู้ร้องที่ 2 เห็นว่า76 โครงการดังกล่าวเป็นโครงการที่ส่งผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
สุขภาพอนามัย ตลอดจนคุณภาพชีวิตของประชาชนโดยตรง แต่ไม่มีรายละเอียดในการด าเนินการ
อย่างเป็นรูปธรรม ถูกต้องครบถ้วน ไม่มีการศึกษาความเหมาะสมชองโครงการ ไม่มีการจัดท ารายงาน
การศึกษาผลกระทบสิ่งแวดล้อมและผลกระทบต่อสุขภาพ และการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ 
ก่อให้เกิดโอกาสช่องทางการทุจริตได้ในทุกขั้นตอนของการด าเนินการ เข้าข่ายเป็นการทุจริตเชิง
นโยบาย ขัดต่อมาตรา 57 ที่รับรองสิทธิในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของประชาชน ขัดต่อมาตรา 66 
และมาตรา 67 ที่รับรองสิทธิในชุมชนของประชาชน  ทั้งนี้ ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว เป็นการให้
อ านาจแก่คณะรัฐมนตรีในการจ่ายเงินแผ่นดิน จึงขัดต่อหลักการที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ในมาตรา 169 
วรรคหนึ่ง และมาตรา 170 อีกทั้งยังเป็นการให้อ านาจแก่คณะรัฐมนตรีในการจัดท างบประมาณ
รายจ่ายแผ่นดินโดยไม่ผ่านกระบวนการจัดท างบประมาณตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ ขัดต่อ
บทบัญญัติมาตรา 84 (3) ในหมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ส่วนที่ 7 แนวนโยบายด้าน

                                                           
76 ในชั้นนี้จะไม่ท าการศึกษาถึงประเด็นการเสียบบัตรแทนกันในการลงคะแนนเสียงของ

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เพราะไม่ได้เกี่ยวข้องกับ “เนื้อหา” ของร่างพระราชบัญญัติฯ ซึ่งเป็น
ประเด็นหลักของคดี ไม่เก่ียวข้องกับการควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” แต่อย่างใด 
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เศรษฐกิจ ที่บัญญัติว่า “รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ ดังต่อไปนี้. . . (3) ควบคุม
ให้มีการรักษาวินัยการเงินการคลังเพ่ือสนับสนุนเสถียรภาพและความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคม
ของประเทศ ปรับปรุงระบบการจัดเก็บภาษีอากรให้มี ความเป็นธรรมและสอดคล้องกับการ
เปลี่ยนแปลงของสภาพเศรษฐกิจและสังคม” ขัดต่อมาตรา 3 ที่รับรองหลักการแบ่งแยกอ านาจ 
โดยเฉพาะหลักการแบ่งแยกอ านาจที่ส าคัญในกระบวนการงบประมาณ คือ หลักความยินยอมหรือ
อ านาจในการอนุมัติงบประมาณ เนื่องจากเป็นโครงการลงทุนจ านวนมหาศาลที่มีกรอบระยะเวลา
ยาวนานถึง 7 ปี ท าให้ฝุายบริหารมีอ านาจใช้จ่ายเงินแผ่นดินได้อย่างอิสระ และไม่มีการควบคุม
ตรวจสอบโดยรัฐสภา 

ศาลรัฐธรรมนูญได้ตั้งประเด็นวินิจฉัยว่า ร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลัง
กู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . . มีข้อความขัดหรือ
แย้งต่อรัฐธรรมนูญ หมวด 8 ว่าด้วยการเงิน การคลัง และงบประมาณ หรือไม่ ศาลเห็นว่า  
ร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคม
ขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . . มาตรา 6 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “เงินที่ได้จากการกู้เงินตามมาตรา 5  
ให้น าไปใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์ในการกู้ โดยไม่ต้องน าส่งคลังตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ
และกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง” ซึ่งการใช้จ่ายเงินกู้ตามร่างพระราชบัญญัตินี้ไม่ได้กระท าตามอนุญาต
ไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวด้วยการ
โอนงบประมาณ หรือกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง จึงขัดต่อรัฐธรรมนูญมาตรา 169 วรรคแรก  
และไม่ใช่กรณีจ าเป็นเร่งด่วนตามมาตรา 169 วรรคแรกตอนท้าย เนื่องจากสามารถด าเนินการโดย
วิธีการงบประมาณตามปกติ โดยให้รัฐสภาสามารถตรวจสอบการด าเนินโครงการของฝุ ายบริหารได้
อย่างรัดกุม  นอกจากนี้ ถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญจะไม่ได้บัญญัติความหมายของกรอบวินัยการเงินการคลัง
ไว้อย่างชัดเจนและยังไม่มีการตรากฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพ่ือก าหนดกรอบวินัยการเงินการ
คลังขึ้นใช้บังคับตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 167 วรรคสาม แต่ในปัจจุบันพระราช บัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และพระราชบัญญัติการบริหารหนี้
สาธารณะ พ.ศ. 2548 ที่ใช้บังคับอยู่ ได้บัญญัติเกี่ยวกับการจัดท างบประมาณ การใช้จ่ายและการ
ควบคุมงบประมาณ และการบริหารหนี้สาธารณะ ซึ่งครอบคลุมถึงหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการวางแผน
การเงิน การจัดหารายได้ การก าหนดแนวทางในการจัดท างบประมาณรายจ่ายของแผ่นดิน  
การบริหารการเงินและทรัพย์สิน การก่อหนี้ ภาระทางการเงินของรัฐ และการอ่ืนที่เกี่ยวข้องซึ่งจะต้อง
ใช้เป็นกรอบในการจัดหารายได้ ก ากับการใช้จ่ายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ การพัฒนาทาง
เศรษฐกิจอย่างยั่งยืน และความเป็นธรรมในสังคม แต่ร่างพระราชบัญญัตินี้บัญญัติให้สามารถน าเงินกู้
ไปใช้จ่ายได้ตามวัตถุประสงค์โดยไม่ต้องน าส่งคลังตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและ
กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลังตามร่างมาตรา 6 ถึงแม้จะก าหนดให้คณะรัฐมนตรีรายงานการกู้เงิน ผลการ
ด าเนินงาน และการประเมินผลการด าเนินการตามแผนงานต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาตามร่าง
มาตรา 18 แต่ก็เป็นการแจ้งเพ่ือทราบเท่านั้น รัฐสภาไม่สามารถควบคุมตรวจสอบได้แต่ประการใด 
ประกอบกับความไม่ชัดเจนในรายละเอียดของแผนงานหรือโครงการที่จะใช้จ่ายเงิน การจัดหารายได้
เพ่ือชดใช้หนี้ หรือการบริหารจัดการก ากับการใช้จ่ายเงิน  อีกทั้งร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวยังเป็น
การสร้างภาระผูกพันทางการเงินแก่ประเทศเป็นจ านวนมหาศาลและเป็นระยะเวลายาวนาน โดยไม่มี
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หลักประกันความเสี่ยงภัยทางการเงินการคลังและระบบเศรษฐกิจของประเทศอย่างเพียงพอ เมื่อการ
จ่ายเงินกู้ตามร่างพระราชบัญญัตินี้ไม่ได้ด าเนินการตามกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ 
หมวด 8 จึงขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 17077 

ด้วยความเคารพต่อค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ เขียนเห็นพ้องด้วยกับศาล
รัฐธรรมนูญในประเด็นที่วินิจฉัยว่า ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวขัดต่อมาตรา 169 เนื่องจากเป็นการ
จ่ายเงินแผ่นดินที่ไม่เป็นไปตามกฎหมายที่รัฐธรรมนูญก าหนด ท าให้รัฐสภาไม่สามารถควบคุม
ตรวจสอบการด าเนินโครงการของฝุายบริหารได้อย่างรัดกุม  อย่างไรก็ตาม ในประเด็นที่ศาล
รัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าร่างพระราชบัญญัติเดียวกันขัดต่อมาตรา 170 โดยศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยว่า 
เมื่อรัฐสภาไม่ปฏิบัติตามมาตรา 169 ซึ่งเป็นการไม่ปฏิบัติตามกรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวด 8 
แห่งรัฐธรรมนูญ จึงขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญมาตรา 170 วรรคสอง และได้ตีความค าว่า “กรอบวินัย
การเงินการคลัง” เพ่ือใช้เป็นหลักเกณฑ์ในการพิจารณาความคุ้มค่าของร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว นั้น  
ด้วยความเคารพต่อค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ในประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญน าเรื่องความคุ้มค่ามา
ใช้เป็นเกณฑ์ในการวินิจฉัยว่า ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญมาตรา 170 
วรรคสอง หรือไม่นั้น ผู้เขียนไม่เห็นพ้องด้วย  เนื่องจากศาลรัฐธรรมนูญได้ตีความ “กรอบวินัยการเงิน
การคลัง” จากการพิจารณาบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญมาตราอ่ืน ๆ และพระราชบัญญัติอ่ืน ๆ แล้ว
สรุปว่า กรอบวินัยการเงินการคลังตามหมวด 8 หมายถึง “หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการวางแผนการเงิน 
การจัดหารายได้ การก าหนดแนวทางในการจัดท างบประมาณรายจ่ายของแผ่นดิน การบริหารการเงิน
และทรัพย์สิน การก่อหนี้ การก าหนดแนวทางในการจัดท างบประมาณรายจ่ายของแผ่นดิน การ
บริหารการเงินและทรัพย์สิน การก่อหนี้ ภาระทางการเงินของรัฐ และการอ่ืนที่เกี่ยวข้องซึ่งจะต้องใช้
เป็นกรอบในการจัดหารายได้ ก ากับการใช้จ่ายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ การพัฒนาเศรษฐกิจ
อย่างยั่งยืน และความเป็นธรรมในสังคม” และใช้หลักการดังกล่าวเป็น “มาตร” ในการวินิจฉัยร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าว โดยศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยว่า “. . .ร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจ
กระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . .  
ให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินจ านวนมากถึงสองล้านล้านบาท แต่ไม่มีความชัดเจนในรายละเอียด
ของแผนงานหรือโครงการที่จะใช้จ่ายเงินอันเกี่ยวกับการวางแผนการเงิน การจัดหารายได้เพ่ือชดใช้
หนี้ หรือการบริหารจัดการก ากับการใช้จ่ายเงิน อีกทั้งเป็นการสร้างภาระผูกพันทางการเงินแก่
ประเทศเป็นจ านวนมหาศาล และเป็นระยะเวลายาวนาน โดยไม่มีหลักประกันความเสี่ยงภัยทาง
การเงินการคลังและระบบเศรษฐกิจของประเทศอย่างเพียงพอ  การใช้จ่ายเงินกู้ตามร่าง
พระราชบัญญัตินี้ จึงมิได้ด าเนินการตามกรอบวินัยการเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ หมวด 8 ว่าด้วย

                                                           
77 ค าวินิจฉัยที่ 3-4/2557 เรื่อง ประธานรัฐสภาส่งความเห็นของสมาชิกรัฐสภาและ

ประธานสภาผู้แทนราษฎรส่งความเห็นของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 154 วรรคหนึ่ง (1) วา ร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือ
การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . .  มีข้อความขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญหรือตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือไม่ , ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 
131 ตอนที่ 53 ก ลงวันที่ 16 กรกฎาคม 2557, น.43 – 44. 



176 

การเงิน การคลัง และงบประมาณ. . . จึงไม่ได้ด าเนินการตามกรอบวินัยการเงินการคลังตาม
รัฐธรรมนูญ หมวด 8 ร่างพระราชบัญญัตินี้จึงขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 170 วรรคสอง” 
นอกจากนี้ ศาลรัฐธรรมนูญยังได้วินิจฉัยถึงหลักการรักษาเสถียรภาพหรือกรอบความยั่งยืนทางการ
คลังซึ่งเป็นกรอบวินัยทางการคลังที่มีสถานะเป็นกรอบในทางเศรษฐกิจ โดยศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัย
ว่า “. . .ส าหรับค าชี้แจงของผู้แทนคณะรัฐมนตรี และผู้อ านวยการส านักงานบริหารหนี้สาธารณะเห็น
ว่าร่างพระราชบัญญัตินี้อยู่ในกรอบวินัยทางการเงินการคลัง เนื่องจากประการที่หนึ่ง จ านวนเงินกู้ตาม
ร่างพระราชบัญญัตินี้ไม่เกินจ านวนเงินขั้นสูงหรือเพดานของหนี้สาธารณะที่ก าหนดสัดส่วนหนี้
สาธารณะไม่เกินร้อยละ 60 ของ GDP และประการที่สอง ภาระหนี้ ที่เกิดจากร่างพระราชบัญญัตินี้ 
ในการช าระคืนเงินต้นและดอกเบี้ยอยู่ในระดับต่ ากว่าเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ คือ ต่ ากว่าร้อยละ 15  
ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ไม่ตรงกับค าชี้แจงของพยานผู้เชี่ยวชาญ ซึ่งชี้แจงว่ากรอบวินัย
การเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ หมวด 8 มีความหมายอย่างกว้างไม่ได้มีความหมายเฉพาะเรื่อง
เพดานหนี้สาธารณะหรือภาระหนี้ ดังกล่าวเท่านั้น แต่ยังรวมถึงการรักษาวินัยทางการคลังในด้าน
อ่ืน ๆ ด้วย เช่น กระบวนการใช้จ่ายเงินที่มีการบริหารจัดการที่ดีตามหลักธรรมาภิบาล มีขั้นตอน
ในการอนุมัติการเบิกจ่ายและการก ากับติดตามที่น่าเชื่อถือและรัดกุมรอบคอบ  เป็นต้น ข้ออ้าง
ดังกล่าวจึงไม่สอดคล้องกับความหมายของกรอบวินัยการเงินการคลังตามนัยของรัฐธรรมนูญ มาตรา 
167 วรรคสาม เมื่อการใช้จ่ายเงินกู้ตามร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการ
พัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . . ไม่ได้ด าเนินการตามกรอบวินัย
การเงินการคลังตามรัฐธรรมนูญ หมวด 8 ร่างพระราชบัญญัตินี้จึงขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 
170 วรรคสอง . . . .”78 

การวินิจฉัยในประเด็นดังกล่าวเป็นการวินิจฉัยในประเด็นเรื่องความเหมาะสมของร่าง
พระราชบัญญัติซึ่งเป็นเรื่องทางการเงินการคลังของประเทศโดยแท้ เป็นเรื่อง “ความคุ้มค่า” ในการ
ก าหนดนโยบายของรัฐบาล ตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ จึงเป็นการใช้อ านาจก้าวล่วงเข้าไปพิจารณา
วินิจฉัยในประเด็นความเหมาะสมหรือความคุ้มค่าในการด าเนินนโยบายของรัฐบาล ซึ่งมีสถานะเป็น
การกระท าในทางการเมืองที่ศาลรัฐธรรมนูญไม่อาจใช้กฎเกณฑ์ในทางกฎหมายเข้าไปใช้ในการควบคุม
ตรวจสอบได้นั้น เป็นการกระท าที่ขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจ การกระท าในทางนโยบายผ่านการ
บริหารประเทศของรัฐบาลจะเป็นการสร้างภาระผูกพันแก่ประเทศหรือไม่ เกิดความเสี่ยงหรือภาระ
ทางการคลังหรือไม่ สร้างเสถียรภาพหรือเป็นการพัฒนาเศรษฐกิจอย่างยั่งยืนหรือไม่ เป็นเรื่องที่
รัฐบาลต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา และประชาชน 

อย่างไรก็ตาม ศาลรัฐธรรมนูญอาจกล่าวอ้างได้ว่า การวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเป็น
การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างพระราชบัญญัติ เนื่องจากรัฐธรรมนูญใช้
ถ้อยค าว่า “กรอบวินัยการเงินการคลัง” ในรัฐธรรมนูญมาตรา 170 โดยไม่จ าเป็นต้องค านึงว่ากรอบ
วินัยการเงินการคลังดังกล่าวมีสถานะเป็นกรอบในทางเศรษฐศาสตร์หรือกรอบในทางกฎหมาย   
เมื่อรัฐธรรมนูญรับรองเป็นลายลักษณ์อักษรแล้ว ย่อมถือได้ว่าหลักการดังกล่าวได้มีสถานะเป็น
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญอันเป็นเครื่องมือที่ศาลรัฐธรรมนูญสามารถหยิบยกขึ้นมาใช้เพ่ือวินิจฉัย

                                                           
78 เพ่ิงอ้าง, น.44. 
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ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวได้ จึงเป็นปัญหาส าคัญในการวินิจฉัยเขต
อ านาจของศาลรัฐธรรมนูญ และเป็นปัญหาในการบัญญัติ “ถ้อยค า” ในรัฐธรรมนูญ ไม่ให้มี
ความหมายที่กว้างจนเกินไป เพราะอาจท าให้ศาลรัฐธรรมนูญสามารถหยิบยกขึ้นมาใช้ในการตีความ
ขยายเขตอ านาจของตนเอง เช่น การหยิบยกค าว่า “นิติธรรม” ในมาตรา 3 แห่งรัฐธรรมนูญ  
เป็น “ฐาน” ในการใช้อ านาจควบคุมตรวจสอบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของรัฐสภา ในค าวินิจฉัยที่ 
15 – 18/2556 ซึ่งเป็นถ้อยค าที่มีความหมายกว้าง ศาลสามารถอ้างหลั กการดังกล่าวเพ่ือใช้เป็น
เครื่องมือในการควบคุมตรวจสอบร่างพระราชบัญญัติของรัฐสภาและการกระท าของรัฐบาลได้ทุกกรณี 
กลายเป็นรัฐที่ปกครองโดยอาศัยความไว้วางใจจากศาล มิใช่รัฐสภาหรือประชาชน เป็นการกระท าที่
ขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจ 

ในค าวินิจฉัยที่ 15 – 18/2556 ศาลรัฐธรรมนูญได้ใช้ค าว่า “นิติธรรม” เป็นฐานในการ
ใช้อ านาจควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจแก้ไขเพ่ิมเติมร่างรัฐธรรมนูญของรัฐสภา และใช้เป็นมาตรใน
การวินิจฉัยการกระท าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  โดยส่วนของการใช้เป็นฐานในการใช้อ านาจนั้น  
ศาลรัฐธรรมนูญได้อธิบายว่า หลักนิติธรรมเป็นแนวทางในการปกครองที่มาจากหลักความยุติธรรม
ตามธรรมชาติอันเป็นความเป็นธรรมที่บริสุทธิ์ ปราศจากอคติ โดยไม่มีผลประโยชน์ส่วนตนเข้ามา
เกี่ยวข้องและแอบแฝง หลักนิติธรรมจึงเป็นหลักการพ้ืนฐานส าคัญของกฎหมายที่อยู่เหนือบทบัญญัติ
ที่เป็นลายลักษณ์อักษร ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้น าหลักนิติธรรม
มาก ากับการใช้อ านาจหน้าที่ของทุกองค์กร จึงต้องใช้อ านาจและปฏิบัติหน้าที่ให้ถูกต้องตามหลักนิติ
ธรรม และได้ก าหนดให้มีศาลรัฐธรรมนูญ มีอ านาจหน้าที่ส าคัญในการควบคุมตรวจสอบและถ่วงดุล
การใช้อ านาจเพ่ือให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม ภายใต้การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมาย อันเป็นปรัชญาของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เมื่อพิจารณาโดยตลอดแล้วเห็นว่า 
คดีนี้ผู้ร้องทั้งสี่ใช้สิทธิพิทักษ์รัฐธรรมนูญตามมาตรา 68 วรรคสอง ด้วยการยื่นค าร้องต่อศาล
รัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญจึงมีอ านาจที่จะพิจารณาวินิจฉัยได้79 

ในส่วนของการใช้เป็นมาตรในการวินิจฉัยการกระท าของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  
ศาลรัฐธรรมนูญได้อธิบายว่า การอภิปรายแสดงความคิดเห็นในการบัญญัติกฎหมาย เป็นสิทธิขั้น
พ้ืนฐานของสมาชิกรัฐสภาโดยเฉพาะผู้ที่ได้แปรญัตติ สงวนค าแปรญัตติ หรือกรรมาธิการที่สงวน
ความเห็นไว้ ย่อมมีสิทธิที่จะอภิปรายแสดงความเห็นและให้เหตุผลในประเด็นดังกล่าว แต่ในการ
พิจารณาวาระท่ีหนึ่งและสอง ประธานรัฐสภาได้ตัดสิทธิผู้ขออภิปรายเป็นจ านวนถึง 57 คน และได้ใช้
เสียงข้างมากในที่ประชุมปิดการอภิปราย เป็นการละเลยไม่รับฟังเสียงข้างน้อย รวบรัดปิดการ
อภิปรายและปิดประชุมเพ่ือให้มีการลงคะแนนเสียง จึงเป็นการใช้อ านาจไปในทางที่ไม่ชอบ  
เอ้ือประโยชน์แก่ฝุายข้างมากโดยไม่เป็นธรรม อันเป็นการขัดต่อหลักนิติธรรม80 

จึงเห็นว่า ในทางปฏิบัติ ศาลรัฐธรรมนูญไทยสามารถหยิบยกเอาถ้อยค าต่าง ๆ  
ที่มีลักษณะเป็นนามธรรมที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญเป็นเครื่องมือในการให้อ านาจแก่ตนเอง และเป็น

                                                           
79 ค าวินิจฉัยที่ 15 – 18/2556 เรื่อง ค าร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตาม

รัฐธรรมนูญ มาตรา 68, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 131 ตอนที่ 5 ก ลงวันที่ 8 มกราคม 2557 น.20 – 22. 
80 เพ่ิงอ้าง, น.24 – 25. 
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เครื่องมือในการวินิจฉัยชี้ขาดการกระท าต่าง ๆ ขององค์กรของรัฐ และหากพิจารณาจากแนวค า
วินิจฉัยดังกล่าวแล้ว ย่อมเห็นได้ว่า ศาลรัฐธรรมนูญไทยมีอ านาจอย่างกว้างขวาง ในการควบคุม
ตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดิน ทั้งในทางการเมืองและในทางกฎหมาย เนื่องจากการกระท า
ในทางการเมืองได้ตกอยู่ภายใต้ถ้อยค าที่มีลักษณะเป็นนามธรรมที่รัฐธรรมนูญได้รับรองไว้เป็น
กฎหมาย ท าให้ศาลรัฐธรรมนูญไทยสามารถควบคุมตรวจสอบการกระท าในทางการเมืองได้ในทาง
ปฏิบัติ 

ประเด็นปัญหาที่ต้องพิจารณาต่อไป คือ ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช . . . (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติลงมติ) มาตรา 89 บัญญัติว่า “รัฐต้องด าเนินนโยบาย
การเงิน การคลัง และงบประมาณภาครัฐ โดยยึดหลักการรักษาวินัยและความยั่งยืนทางการคลัง 
และการใช้จ่ายเงินแผ่นดินอย่างคุ้มค่า จัดให้มีระบบการเงินการคลังเพ่ือสังคม มีระบบภาษีอากรที่มี
ความเป็นธรรม มีประสิทธิภาพ เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชน และสอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลง
ทางเศรษฐกิจและสังคม จัดสรรงบประมาณโดยค านึงถึงความเสมอภาคทางเพศและความเสมอภาค
ด้านอ่ืน มีกลไกป้องกันการบริหารราชการแผ่นดินที่มุ่งสร้างความนิยมทางการเมืองที่อาจก่อให้เกิด
ความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศและประชาชนในระยะยาว และมีกลไกตรวจสอบและ
เปิดเผยการใช้จ่ายเงินของรัฐที่มีประสิทธิภาพ” ในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ เป็นปัญหาที่
จะต้องตีความว่า รัฐธรรมนูญได้รับรอง “ความคุ้มค่า” เข้ามาเป็นกรอบวินัยทางการคลังที่เป็นกรอบ
ในทางกฎหมายที่ศาลรัฐธรรมนูญจะสามารถใช้เป็นเครื่องมือในการวินิจฉัยชี้ขาดการกระท าของ
รัฐสภาหรือรัฐบาลได้ในทางกฎหมาย 

ถึงแม้ว่า แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเป็นการวางกรอบของนโยบายให้เป็นไปอย่างกลาง ๆ 
และให้รัฐบาลที่เข้ามาบริหารประเทศในแต่ละสมัยน าไปเป็นแนวทางในการก าหนดนโยบายหรือตรา
กฎหมายเพื่อใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน เป็นเจตจ านงที่จะต้องมีการท าไปใช้ในการตรากฎหมาย
หรือแม้กระทั่งใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน ตัวอย่างคดีที่เกี่ยวกับเรื่องของแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐซึ่งขึ้นสู่ศาลรัฐธรรมนูญทั้งสิ้น 4 คดี81 ได้แก่ ค าวินิจฉัยที่ 37/2542, 3-4/2545, 48/2545,  
52-53/2547 ซึ่งมีผลค าวินิจฉัยไปในทางที่ว่าแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐนั้น มีไว้เพ่ือเป็นแนวทาง
ส าหรับตรากฎหมายและการก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน ไม่ได้เป็นการจ ากัดอ านาจ
ของรัฐในการที่จะต้องด าเนินการให้เป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ศาลรัฐธรรมนูญจะ
สามารถตรวจสอบได้เพียงแต่เมื่อแนวนโยบายนั้นได้ถูกน ามาก าหนดเป็นกฎหมายแล้วเท่านั้น ดังนั้น 
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐจึงเป็นหลักเกณฑ์ท่ีใช้ในการควบคุมตรวจสอบในทางการเมือง ไม่สามารถ
น าคดีไปฟูองต่อศาลเพ่ือเรียกร้องให้รัฐบาล หรือรัฐสภา กระท าการหรือละเว้นกระท าการใด ๆ  
ให้เป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในระหว่างที่รัฐธรรมนูญปี 2540 ได้ใช้บังคับ
อยู่82 แต่การบัญญัติรัฐธรรมนูญโดยใช้ “ถ้อยค า” ที่มีความหมายอย่างกว้างและมีลักษณะเป็น

                                                           
81 ไม่รวมค าสั่งที่ 56/2555. 
82 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ, (มีนาคม, 2551). จุลสารของรัฐสภา, น.9. 
รัฐธรรมนูญของราชอาณาจักรไทยฉบับปี พุทธศักราช 2540 มาตรา 88 บัญญัติว่า 
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นามธรรมสูงไว้ในรัฐธรรมนูญ แม้จะอยู่ในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐก็ตาม ก็มีความเสี่ยงที่จะ
ถูกศาลรัฐธรรมนูญหยิบยกขึ้นมาเป็น “ฐาน” หรือเป็น “มาตร” ที่ใช้ในการวินิจฉัยชี้ขาดการกระท า
ของรัฐสภาหรือรัฐบาลไม่ว่าจะมีสถานะเป็นการกระท าทางการเมืองหรือไม่ก็ตาม  ดังนั้น เป็นการ
รับรองเอา “ความคุ้มค่า” มาบรรจุไว้ในรัฐธรรมนูญ จึงอาจเป็นการเปิดช่องทางให้ศาลรัฐธรรมนูญ
หยิบยกขึ้นมาใช้เป็นฐานในการวินิจฉัยคดีต่อไปในอนาคต เป็นการเปลี่ยนรูป (Transform) 
หลักเกณฑ์ที่ใช้ในการควบคุมตรวจสอบในทางการเมือง มาเป็นหลักเกณฑ์ที่ใช้ในการควบคุม
ตรวจสอบในทางกฎหมาย ท าให้ศาลรัฐธรรมนูญกลายเป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจสูงที่สุด ขัดต่อหลักการ
แบ่งแยกอ านาจในที่สุด 
 
2.2 การให้อ านาจศาลปกครองในการควบคุมตรวจสอบความคุ้มค่าในการจ่ายเงินแผ่นดิน 

 
ร่างรัฐธรรมนูญที่ผ่านความเห็นชอบของกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 1  

และ ในฉบับที่ 2 ได้ก าหนดให้มีการจัดตั้งศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและงบประมาณใน 
ศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุด ซึ่งมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาว่าการใช้จ่ายเงิน
แผ่นดินของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ขัดต่อกรอบวินัยทางการคลังและ
งบประมาณ อันอาจน ามาซึ่งความเสียหายต่อรัฐหรือไม่ และหากเป็นการกระท าที่ขัดต่อกรอบวินัย
ดังกล่าว ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้นจะต้องรับผิดตามที่รัฐธรรมนูญและ
กฎหมายก าหนด ดังปรากฏจากร่างบทบัญญัติในมาตรา 229 ของร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช . . . (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่ชาติลงมติ) ที่บัญญัติว่า 

“ให้มีแผนกคดีวินัยการคลังและงบประมาณในศาลปกครองกลางและศาลปกครอง
สูงสุด 

องค์คณะ อ านาจหน้าที่ การฟ้องคดีและวิธีพิจารณาคดีของศาลแผนกคดีวินัยการคลัง  
และการงบประมาณ ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง” 

ประกอบกับร่างมาตรา 195 ซึ่งบัญญัติว่า 
“ในกรณีที่มีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ

ผู้ใด ก่อให้เกิดการใช้จ่ายเงินแผ่นดินอันวิญญูชนพึงเห็นได้ว่าจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ ผู้ว่าการ
ตรวจเงินแผ่นดินโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน หรือคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ อาจไต่สวนข้อเท็จจริงและสรุปส านวนยื่นฟ้องต่อศาลปกครอง

                                                                                                                                                                      

“บทบัญญัติในหมวดนี้มีไว้เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและการก าหนดนโยบาย
ในการบริหารราชการแผ่นดิน” 

รัฐธรรมนูญของราชอาณาจักรไทยฉบับปี พุทธศักราช 2550 มาตรา 75  บัญญัติว่า 
“บทบัญญัติในหมวดนี้เป็นเจตจ านงให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหาร
ราชการแผ่นดิน” 
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แผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ และให้ศาลพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้ งนี้  
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการนั้น” 

ต่อมา ได้มีประกาศประธานศาลปกครองสูงสุด เรื่อง การจัดตั้งแผนกคดีวินัยการคลัง
และการงบประมาณในศาลปกครองศาลชั้นต้น และประกาศประธานศาลปกครองสูงสุด เรื่อง  
การจัดตั้งแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณในศาลปกครองสูงสุด ลงวันที่ 15 ตุลาคม 2558 
และมีการประกาศค าแนะน าของประธานศาลปกครองสูงสุด ในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดี
ปกครองในแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ ลงวันที่ 29 ตุลาคม 2558 เป็นการประกาศให้
เห็นถึงแนวทางในการด าเนินการของศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณใน
เบื้องต้น ถึงแม้ว่าในปัจจุบันอ านาจในการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด
จะยังไม่ปรากฏกฎหมายหรือร่างกฎหมายที่ก าหนดรายละเอียดของอ านาจและวิธีการใช้อ านาจ
ดังกล่าวโดยละเอียด จะมีก็แต่เพียงค าแนะน าของประธานศาลปกครองสูงสุด ในการด าเนินกระบวน
พิจารณาคดีปกครองในแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณที่ได้กล่าวไว้ข้างต้น ซึ่งก็เป็นเพียง
ค าแนะน า หรือ การอธิบายขอบเขตของอ านาจหน้าที่ของศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและ
การงบประมาณในเบื้องต้น โดยอธิบายว่า 

“คดีปกครองเกี่ยวกับวินัยการคลังและการงบประมาณ” หมายถึง คดีพิพาททาง
ปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง และมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในกรณีการฝ่าฝืนข้อก าหนดเกี่ยวกับการบริหารการเงินและการคลัง
ที่ออกตามความในกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือข้อก าหนดอ่ืนใดที่เกี่ยวกับการรับ การเบิก  
การจ่าย การใช้จ่าย การบริหารงบประมาณ และก่อหนี้ผูกพัน การจัดเก็บรายได้ การใช้ประโยชน์ 
การเก็บรักษาการพัสดุ และการจัดการซึ่งเงิน ทรัพย์สิน สิทธิประโยชน์ใด ๆ ของหน่วยงานทาง
ปกครอง ที่ได้มาจากเงินงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินกู้ เงินอุดหนุน เงินบริจาค และเงิน
ช่วยเหลือจากแหล่งในประเทศหรือต่างประเทศ อันเนื่องมาจาก การปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายหรือ
วัตถุประสงค์ของหน่วยงานทางปกครอง  ทั้งนี้ ให้หมายความรวมถึงเงิน ทรัพย์สิน สิทธิและ
ผลประโยชน์ดังกล่าวที่หน่วยงานทางปกครองมีอ านาจ หรือสิทธิใช้จ่าย หรือประโยชน์ด้วย ซึ่งเป็น
ความผิดวินัยทางการคลังและการงบประมาณและได้รับการลงโทษปรับทางปกครอง ตามกฎหมาย 

การให้อ านาจแก่ศาลปกครองในการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน มีข้อดีในแง่ที่ว่า 
ศาลปกครองเป็นองค์กรตุลาการ ซึ่งมีหลักประกันความเป็นอิสระ มีที่มาและองค์ประกอบที่ปราศจาก
การครอบง าจากฝุายการเมือง ต่างจากการควบคุมตรวจสอบภายในรัฐบาลเอง หรือ การควบคุม
ตรวจสอบโดยรัฐสภาที่อาจมีปัญหาเรื่องการครอบง าสมาชิกรัฐสภาผ่านทางพรรคการเมือง อีกทั้ง 
ตุลาการศาลปกครองยังมีความรู้ความช านาญในเรื่องการบริหารราชการแผ่นดิน เนื่องจากเป็น
ผู้ทรงคุณวุฒิทางด้านนิติศาสตร์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งสาขากฎหมายมหาชน รัฐศาสตร์ รัฐประศาสน
ศาสตร์หรือ ศาสตร์ในทางสังคมอ่ืน ๆ ท าให้มีความรู้ความเข้าใจในเรื่องการใช้จ่ายเงินแผ่นดินซึ่งเป็น
เครื่องมือที่ส าคัญอย่างหนึ่งในการบริหารราชการแผ่นดินเป็นอย่างดี อีกทั้งยังท าให้คดีด าเนินกระบวน
พิจารณาได้รวดเร็ว มีการลดขั้นตอนบางอย่างลง คดีที่เข้าสู่แผนกเฉพาะจะได้รับการด าเนินกระบวนการ
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พิจารณาในลักษณะพิเศษ ท าให้คดีได้รับการพิจารณาแล้วเสร็จเร็วกว่าปกติ 83  อย่างไรก็ตาม  
ตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ ศาลปกครองมีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบฝุายบริหารเพียง
เท่าที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายก าหนด กล่าวคือ มีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองเท่านั้น ในกรณีที่เห็นว่าฝุายปกครองใช้อ านาจหน้าที่โดยไม่มี
กฎหมายให้อ านาจ หรือเกินไปกว่าที่กฎหมายให้อ านาจ ศาลปกครองย่อมมีอ านาจที่จะลบล้างเพิกถอน
การกระท าดังกล่าวได้ แต่หากเป็นเรื่องที่ฝุายปกครองใช้อ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายให้อ านาจแล้ว 
ความคุ้มค่า ความเหมาะสมของการกระท าดังกล่าวย่อมอยู่ในดุลพินิจของฝุายปกครองที่ศาลปกครอง
จะไม่เข้าไปก้าวล่วง เป็นเรื่องฝุายบริหารจะต้องรับผิดชอบในทางการเมืองต่อประชาชน การให้
อ านาจแก่ศาลปกครองในการควบคุมตรวจสอบการกระท าในลักษณะดังกล่าว จะส่งผลให้ศาล
ปกครองมีสถานะเสมือนหนึ่งดั่งผู้บังคับบัญชาของฝุายบริหารอีกชั้นหนึ่ง ท าให้ศาลปกครองสามารถ
พิจารณาวินิจฉัยได้ว่านโยบายสาธารณะและการปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลควรจะเดินไปใน
ทิศทางใด อันเป็นการกระท าที่ขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจซึ่งเป็นหลักการพ้ืนฐานที่ส าคัญของ
ประเทศท่ีปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตย 

เมื่อพิจารณาจากถ้อยค าที่ปรากฏในร่างรัฐธรรมนูญแล้ว การใช้ค าว่า “. . . การใช้
จ่ายเงินแผ่นดินอันวิญญูชนพึงเห็นได้ว่าจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ . . . ” เป็นการให้ความส าคัญ
กับเรื่องของความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแก่รัฐซึ่งเป็น “มาตร” ในทางเศรษฐกิจการเมือง เป็นเรื่องของ 
“ความคุ้มค่า” ในการกระท าของรัฐบาล  จะเห็นได้ว่า เป็นการให้อ านาจศาลปกครองแผนกวินัย
ทางการคลังและงบประมาณอย่างกว้างขวาง โดยการใช้ถ้อยค าในรัฐธรรมนูญที่มีความหมายอย่างกว้าง 
มีลักษณะเป็นนามธรรมสูง เปิดโอกาสให้ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยการด าเนินนโยบายและการปฏิบัติ
หน้าที่ การใช้จ่าย การบริหารจัดการเงินของรัฐบาลหรือหน่วยงานต่าง ๆ ที่ศาลเห็นว่าอาจน ามาซึ่งความ
เสียหายต่อเสถียรภาพทางการคลัง หรือ ระบบเศรษฐกิจของประเทศอย่างกว้างขวาง เมื่อพิจารณาจาก
ทิศทางในการบัญญัติขอบเขตแห่งอ านาจหน้าที่ของศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและ
การงบประมาณในค าแนะน าของประธานศาลปกครองฯ ที่ไม่ได้ก าหนดขอบเขตแห่งอ านาจให้ชัดเจนว่า 
บุคคลใด หรือ การกระท าในสถานะใดบ้างที่เข้าข่ายอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง ย่อมเกิดความ
ไม่แน่นอนชัดเจนในขอบเขตแห่งอ านาจของศาลปกครอง ว่ามีอ านาจในการควบคุมตรวจสอบการ
กระท าที่มีลักษณะเป็นการกระท าในทางการเมืองได้หรือไม่ หรือสามารถควบคุมตรวจสอบโดยอาศัย
กฎเกณฑ์ในทางเศรษฐศาสตร์ เป็นมาตรในการวินิจฉัยการกระท าทางปกครองได้หรือไม่ อาจท าให้
ศาลปกครองมีอ านาจในการวินิจฉัยในประเด็นเรื่อง “ความคุ้มค่า” ซึ่งเป็นการเปิดโอกาสก้าวล่วงเข้า

                                                           
83 วิษณุ  วรัญญู ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองสูงสุด ปฏิบัติหน้าที่ ตุลาการหัวหน้า

แผนกคดีวินัยการคลังฯ ในศาลปกครองสูงสุด กล่าวว่า “คดีที่เกี่ยวกับการปฏิบัติไม่ถูกต้องเกี่ยวกับ
เงิน คดีทุจริต ประชาชนอยากทราบผลเร็ว หากประชาชนต้องรอผลการตัดสิน 5 ปี 10 ปี ก็อาจจะท า
ให้รู้สึกว่า การปราบปรามการทุจริตไม่มีประสิทธิภาพ แต่ถ้าท าให้เสร็จได้โดยเร็ว ก็จะท าให้เห็นว่า 
การปราบปรามการทุจริตมีประสิทธิภาพ และจะส่งผลให้เจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานอย่างระมัดระวัง ” ใน 
ประชาไท, “ศาลปกครองเปิดแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ ชี้เพ่ิมประสิทธิภาพปราบทุจริต,” 
สืบค้นเมื่อวันที่ 6 ธันวาคม 2558, www.prachatai.com/journal/ 2015/12/62723. 
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ไปวินิจฉัยในประเด็นปัญหาเรื่อง “ความเหมาะสม” ของการกระท าของรัฐบาล ขัดต่อหลักการ
แบ่งแยกอ านาจ ท าให้ศาลปกครองมีอ านาจในการควบคุมการด าเนินนโยบายใด ๆ ของรัฐบาล ผูกพัน
โดยปริยายให้รัฐบาลต้องด าเนินนโยบายไปในทิศทางที่ศาลเห็นสมควรว่ามีความคุ้มค่า ไม่น ามาซึ่ง
ความเสียหายต่อรัฐ  ดังนั้น การด าเนินการใด ๆ ของรัฐบาลจึงมิได้เป็นไปตามนโยบายของพรรคที่
ได้รับการไว้วางใจจากประชาชน อันเป็นการกระท าท่ีขัดต่อเจตจ านงของประชาชนอย่างร้ายแรง 
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3. ปัญหาของการควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” โดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
 

3.1 คณะกรรมการป้องกันและปรามปรามการทุจริตแห่งชาติใช้อ านาจควบคุมตรวจสอบความ
คุ้มค่าในการด าเนินโครงการของรัฐบาลในคดีอาญา 

 
คณะกรรมการปูองกันและปรามปรามการทุจริตแห่งชาติ  (คณะกรรมการ ป.ป.ช.)  

มีอ านาจในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย คือ การพิจารณาตรวจสอบว่ามีการกระท า
ที่ฝุาฝืนกฎหมายหรือไม่ เช่น มีการกระท าการทุจริตในต าแหน่งหน้าที่ หรือใช้อ านาจไปในทางที่มิชอบ
จงใจกลั่นแกล้งบุคคลอ่ืนให้เกิดความเสียหาย เป็นต้น ไม่มีอ านาจควบคุมตรวจสอบเรื่องความคุ้มค่า
หรือความเหมาะสมของการกระท าของรัฐบาล  ในคดีรับจ าน าข้าว คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณา
วินิจฉัยว่า ข้อเท็จจริงปรากฎว่า ในการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวของรัฐบาลยิ่งลักษณ์  ชินวัตร  
ได้เกิดการทุจริตในทุกขั้นตอน ทั้งการขึ้นทะเบียนเกษตรกร การสวมสิทธิ์เกษตรกร โกงความชื้น  
โกงตาชั่ง น าข้าวมาเวียนเข้าโครงการ การลักลอบน าข้าวจากโครงการไปจ าหน่าย เกิดระบบนายหน้า
ค้าข้าว ไม่เปิดประมูลอย่างเปิดเผย การทุจริตดังกล่าวได้ก่อให้เกิดภาระรายจ่ายของรัฐและภาวะ
ขาดทุนเป็นจ านวนมาก แต่เมื่อยิ่งลักษณ์  ชินวัตร รับรู้ถึงปัญหาการทุจริตภายในโครงการจากการ
รายงานของส านักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการ ป.ป.ช. สถาบันวิจัยเพ่ือการ
พัฒนาประเทศไทย มหาวิทยาลัยต่าง ๆ รวมถึงหน่วยงานอ่ืน ๆ อีกเป็นจ านวนมาก กลับละเว้นไม่
ปูองกันความเสียหายจากการด าเนินโครงการดังกล่าว คณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงมีมติเสียงข้างมาด้วย
คะแนน 7 : 0 เสียง ชี้มูลความผิดของยิ่งลักษณ์  ชินวัตร อดีตนายกรัฐมนตรี ในความผิดฐานละเว้นการ
ปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ ตามมาตรา 157 ประมวลกฎหมายอาญา84 และมาตรา 123/1 แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการปูองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 254285 

ผู้เขียนเห็นพ้องด้วยในประเด็นที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นว่า โครงการดังกล่าวมี
ปัญหาเรื่องการทุจริตในทุกขั้นตอน และยิ่งลักษณ์  ชินวัตรละเว้นไม่ปูองกันความเสียหายดังกล่าว  
ซึ่งเป็นเรื่องที่อยู่ภายใต้อ านาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในคดีอาญาตามกฎหมาย  อย่างไรก็ตาม 
ด้วยความเคารพต่อค าวินิจฉัยชี้มูลของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ผู้เขียนไม่เห็นพ้องด้วยในประเด็นที่
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้วินิจฉัยไต่สวนในส่วนที่ชี้มูลว่า “. . . โครงการรับจ าน าข้าวของรัฐบาล  

                                                           
84 ประมวลกฎหมายอาญา พ.ศ. 2499 
มาตรา 157 บัญญัติว่า “ผู้ใดเป็นเจ้าพนักงาน ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ 

เพ่ือให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด หรือปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต ต้องระวาง
โทษจ าคุกตั้งแต่หนึ่งปีถึงสิบปี หรือปรับตั้งแต่สองพันบาทถึงสองหมื่นบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ” 

85 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการปูองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
มาตรา 123/1 บัญญัติว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใดปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติอย่างใดใน

ต าแหน่งหรือหน้าที่ หรือใช้อ านาจในต าแหน่งหรือหน้าที่โดยมิชอบ เพ่ือให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่ง
ผู้ใด หรือปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต ต้องระวางโทษจ าคุกตั้งแต่หนึ่งปีถึงสิบปี หรือ
ปรับตั้งแต่สองหมื่นบาทถึงสองแสนบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ” 
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ได้ก าหนดราคารับจ าน าข้าวเปลือกสูงกว่าราคาตามท้องตลาด เกินกว่าที่ควรคาดหมายได้ตามปกติ 
อันมีลักษณะเป็นการบิดเบือนกลไกตลาด. . .  รัฐบาลกลายเป็นผู้ค้าข้าวรายใหญ่ ท าลายระบบการค้า
ข้าวโดยเสรี โรงสีและผู้ส่งออกนอกโครงการไม่สามารถจัดหาซื้อข้าวได้เพียงพอ โรงสีในโครงการและ  
ผู้ส่งออกที่ชนะการประมูลข้าว จะมีการค้าขายที่มีข้อได้เปรียบโรงสีและผู้ส่งออกนอกโครงการ 
ตลอดจนราคาข้าวไทยแพงกว่าคู่แข่งในต่างประเทศ ท าให้ประเทศไทยสูญเสียตลาดส่งออกที่ส า คัญ 
การรับจ าน าข้าวเปลือกทุกเมล็ด โดยไม่จ ากัดพ้ืนที่ผลิตและวงเงินของการรับจ าน า ท าให้เกิดความ
เสี่ยงในการเกิดความเสียหายต่อโครงการอย่างยิ่ง จากการน าข้าวจากประเทศเพ่ือนบ้านมาสวมสิทธิ์ 
ตลอดจนปริมาณรับจ าน าสูงกว่าข้อเท็จจริง แต่คุณภาพข้าวต่ ากว่าราคารับจ าน า ต่อมา เมื่อมีการ
ระบายข้าวที่ได้รับจ าน าได้เกิดผลขาดทุนเป็นจ านวนมาก. . .  อีกท้ังปรากฏข้อเท็จจริงว่ามีชาวนาที่เข้า
ร่วมโครงการรับจ าน าข้าวนับล้านครอบครัวที่ยังไม่ได้รับเงินท าให้ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย  
หลายรายถึงกับฆ่าตัวตาย. . . แต่ผู้ถูกกล่าวหากลับยืนยันที่จะด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวต่อไป ท าให้
เกิดความเสียหายแก่ทางราชการมากขึ้นไปเรื่อย ๆ. . . ซึ่งถือได้ว่าเป็นสภาพความเสียหายที่เกิดจาก
โครงการรับจ าน าข้าวที่ร้ายแรงที่สุดของประเทศ. . . ”86 เนื่องจากเป็นเรื่องของ “ความคุ้มค่า” ในการ
ด าเนินนโยบายของรัฐบาลซึ่งเป็นเรื่องในทางการเศรษฐกิจการเมืองที่รัฐบาลจะต้องรับผิดชอบในทาง
การเมืองต่อประชาชน ไม่ใช่เรื่องของการทุจริตในคดีอาญาที่จะต้องรับผิดในทางกฎหมายแต่ประการใด 
ในประเด็นดังกล่าว หากข้อเท็จจริงเป็นไปตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จริง ก็เป็นเรื่องความ
ผิดพลาดในการด าเนินนโยบาย มิใช่เรื่องของการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริตแต่ประการใด การด าเนิน
โครงการต่าง ๆ ของรัฐบาลไม่อาจพิจารณาจากผลกระทบในทางเศรษฐกิจการคลังได้เพียงอย่างเดียว 
แต่ต้องพิจารณาจากผลกระทบของโครงการในมิติอ่ืน ๆ เช่น เป็นการช่วยเหลือประชาชนผู้มีรายได้น้อย 
เป็นการลงทุนในระยะยาว หรือเป็นประโยชน์แก่ประเทศในเรื่องอ่ืน ๆ มิฉะนั้นแล้ว การใช้จ่ายเงิน
ของรัฐในการสร้างหลักประกันสิทธิขั้นพ้ืนฐานให้แก่ประชาชนย่อมไม่สามารถกระท าได้ ไม่ว่าจะเป็น 
การประกันสิทธิทางการศึกษา การสาธารณสุข หรือ การช่วยเหลือประชาชนในสถานการณ์เร่งด่วน 
เช่น โครงการรับซื้อยางพารา เพราะเป็นเรื่องที่รัฐต้องดูแลคุ้มครองประชาชน ไม่สามารถคิดค านวณ
ก าไรขาดทุนเป็นจ านวนเงินได้ นอกจากนี้ การใช้เกณฑ์ผลกระทบในทางเศรษฐกิจการคลังก็ไม่
สามารถน ามาใช้เป็นเกณฑ์ชี้ถูกหรือผิดได้ในทางกฎหมาย เพราะเป็นเรื่องในทางวิชาการ ซึ่งแต่ละ
ส านัก แต่ละความเห็นอาจจะมีทัศนะท่ีแตกต่างกัน ในทัศนะของนักเศรษฐศาสตร์บางกลุ่มอาจจะมอง
ว่านโยบายนี้เป็นประโยชน์ต่อประเทศในระยะยาวก็ได้ หรือหากพิสูจน์ได้ว่าโครงการดังกล่าวท าให้
ประเทศได้รับความเสียหาย ก็เป็นเรื่องที่รัฐบาลต้องรับผิดชอบในทางการเมือง เป็นเรื่องที่รัฐบาลอาจ
ถูกประชาชน หรือ สภาผู้แทนราษฎรไม่มอบหมายความไว้วางใจให้ด ารงต าแหน่งอีกต่อไป ถูกถอด
ถอนโดยวุฒิสภา หรืออาจต้องรับผิดในทางระหว่างประเทศในฐานะรัฐภาคีสมาชิกขององค์การการค้า
โลก (World Trade Organization (WTO)) ซึ่งผูกพันต่อความตกลงว่าด้วยการค้าเกษตร 

                                                           
86 ส านักคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, “การไต่สวนข้อเท็จจริง 

กรณีกล่าวหานางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร เมื่อครั้งด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีว่ากระท าความผิดต่อ
ต าแหน่งหน้าที่ราชการตามประมวลกฎหมายอาญา เกี่ยวกับโครงการรับจ าน าข้าวและการระบายข้าว
ของรัฐบาล,” ข่าวประชาสัมพันธ์, 17 กรกฎาคม 2557. 
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(Agreement on Agriculture : AOA) มีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามพันธกรณีตามความตกลงว่าด้วยสินค้า
เกษตรในเรื่องการเปิดตลาด การห้ามการอุดหนุนภายใน และการห้ามการอุดหนุนเพ่ือการส่งออก87 
แต่กลับด าเนินโครงการบิดเบือนตลาดหรือท าให้ราคาสินค้าข้าวในตลาดสูงขึ้น ฝุาฝืนต่อหลักในเรื่อง
การห้ามการอุดหนุนภายใน เป็นเรื่องที่รัฐไทยต้องรับผิดในทางระหว่างประเทศซึ่งเป็นความ
รับผิดชอบในทางการเมือง  อย่างไรก็ตาม ถึงแม้โครงการดังกล่าวจะก่อให้เกิดความเสียหาย  
ความเสียหายที่เกิดจากการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวของอดีตนายกรัฐมนตรียิ่งลักษณ์  ชินวัตร 
รัฐบาลก็อาจฟูองเรียกค่าเสียหายทางแพ่งในฐานละเมิดต่อศาลยุติธรรม หรือ ออกค าสั่งทางปกครอง
เรียกค่าเสียหายตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ได้ เป็นการใช้
สิทธิเรียกร้องในทางแพ่ง88 ซึ่งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงและก าหนดค่าความเสียหายและ
คณะกรรมการว่าด้วยการรับผิดทางแพ่งคดีทุจริตโครงการรับจ าน าข้าว ได้มีการสรุปค่าเสียหายรวม
เป็นเงินมูลค่า 5.1 แสนล้านบาท89 เป็นความรับผิดในทางแพ่งที่อดีตนายกรัฐมนตรียิ่งลักษณ์  ชินวัตร
ต้องรับผิด ไม่ใช่เรื่องการควบคุมตรวจสอบในทางกฎหมายอาญา คณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงไม่มี
อ านาจหน้าที่ในการไต่สวนการด าเนินนโยบายในลักษณะดังกล่าว การกระท าของคณะกรรมการ
ปูองกันและปรามปรามการทุจริตแห่งชาติในประเด็นเรื่องความคุ้มค่าของการด าเนินโครงการรับจ าน า
ข้าวของรัฐบาลยิ่งลักษณ์ จึงขัดต่อหลักการการปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตย 

อย่างไรก็ตาม มีข้อสังเกตว่า การเรียกให้ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองต้องรับผิดในทาง
แพ่งในกรณีที่มีการกระท าที่ก่อให้เกิดความเสียหายต่อรัฐนั้น นั้น มีปัญหาในเรื่องของการมีส่วนได้
ส่วนเสียในกระบวนการควบคุมตรวจสอบ เนื่องจากผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองมีอ านาจเหนือ
กระทรวงการคลังซึ่งเป็นผู้มีอ านาจหน้าที่ในการออกค าสั่งเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน หรือฟูองคดี
ในทางแพ่ง ท าให้รัฐไม่สามารถได้รับการเยียวยาความเสียหายในทางแพ่งได้ในขณะที่ผู้ด ารงต าแหน่ง
ทางการเมืองดังกล่าวยังด ารงอยู่ในอ านาจ ต้องรอให้รัฐบาลอ่ืน ๆ เข้ามาท าหน้าที่เรียกร้องค่าสินไหม
ทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการด าเนินนโยบายที่ผิดพลาดของรัฐบาลชุดก่อน จึงเป็นบ่อเกิด
ของข้อความคิดเรื่องความรับผิดทางวินัยทางการคลังและงบประมาณ ซึ่งให้อ านาจคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินซึ่งเป็นอิสระจากรัฐบาลเข้ามาท าหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบ เรียกร้องค่าสินไหม
ทดแทนความเสียหายที่เกิดจากการด าเนินนโยบายที่ขัดต่อวินัยทางการคลังและงบประมาณ 

 

                                                           
87 มณเฑียร  สติมานนท์, “ข้าวภายใต้องค์การการค้าโลก,” เอกสารวิชาการหมายเลข 10 

โครงการ WTO Watch (จับกระแสองค์การการค้าโลก), น.144 – 150. 
88 ค าสั่งกระทรวงการคลัง ที่ 448/2558 เรื่องการแต่งตั้งคณะกรรมการตรวจสอบข้อเท็จจริง

ความรับผิดทางละเมิด ลงวันที่ 3 เมษายน 2558 เรื่อง แต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับ
ผิดทางละเมิด. และโปรดดู กลุ่มยุทธศาสตร์และแผนการประชาสัมพันธ์ ส านักโฆษก, “รองฯ วิษณุ 
ชี้แจงรัฐบาลใช้หลักนิติธรรมและวิธีทางกฎหมายด าเนินคดีผู้กระท าผิดโครงการรับจ าน าข้าว”.  

89 ไทยพับลิก้า, ““ปลัดคลัง” แถลงปิดบัญชีจ าน าข้าว 15 โครงการ ขาดทุน 6.82 แสนล้าน 
เฉพาะรัฐบาลยิ่งลักษณ์ 4 โครงการ กว่า 5 แสนล้าน,” สืบค้นเมื่อวันที่ 16 เมษายน 2558, 
thaipublica.org/2014/11/ the-rice-mortgage-scheme-damage/. 
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3.2 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินไม่สามารถควบคุมตรวจสอบวินัยทางการคลังและ
งบประมาณของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 

 
“ประชานิยม” ในความหมายอย่างแคบ เป็นการบริหารราชการแผ่นดินเพ่ือมุ่งหวัง

ผลประโยชน์ในทางการเมืองโดยไม่ค านึงถึงความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นต่อการคลังและระบบเศรษฐกิจ
ของประเทศ ดังนั้น โดยสภาพของประชานิยมในความหมายอย่างแคบจึงเป็นการกระท าที่ขัดหรือแย้ง
ต่อกรอบความยั่งยืนทางการคลังซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของกรอบวินัยทางการคลัง เป็นเรื่องที่รัฐบาลต้อง
รับผิดชอบในทางการเมือง  อย่างไรก็ตาม หากการกระท าเดียวกันนั้นเป็นการกระท าที่ขัดต่อกรอบ
วินัยทางการคลังในส่วนที่เป็นกรอบในทางกฎหมายแล้ว การกระท านั้นย่อมขัดหรือแย้งต่อวินัยวินัย
ทางงบประมาณและการคลังของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ตามระเบียบคณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ซึ่งมีเจตนารมณ์ในการควบคุมการ
ตรวจสอบการเงินแผ่นดินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและมีวินัย โดยการสร้างมาตรการการควบคุม
การเงินของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นในเรื่องของการรับจ่าย การเก็บรักษาและการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินของ
หน่วยงานของรัฐ ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ ขั้นตอนและวิธีการที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย ระเบียบ 
ข้อบังคับ หรือข้อก าหนดอ่ืนใดที่เกี่ยวข้องกับเรื่องนั้น ๆ เพ่ือปูองกันความเสียหายมิให้เกิดขึ้นแก่
หน่วยงานของรัฐ เช่น การไม่ท าหลักฐานการรับเงิน การท าหลักฐานการเบิกเงินเป็นเท็จ ละเลยไม่
เร่งรัดหรือติดตามทวงคืนเงินยืม เป็นต้น 

อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาขอบเขตของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 19 ได้ก าหนดให้บุคคลที่อยู่ภายใต้บังคับของวินัย
งบประมาณและการคลัง คือ “เจ้าหน้าที่หรือพนักงานของหน่วยรับตรวจ” ประกอบกับระเบียบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ข้อ 3 ที่ได้ให้
ความหมายของค าว่าเจ้าหน้าที่ ไว้ว่า “เจ้าหน้าที่” หมายความว่า ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง  
หรือผู้ปฏิบัติงานอ่ืนของหน่วยรับตรวจแต่ไม่รวมข้าราชการการเมืองตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
ข้าราชการการเมือง” จากความหมายดังกล่าวจะเห็นได้ว่า ระเบียบฉบับนี้จะใช้บังคับกับข้าราชการ 
พนักงาน ลูกจ้างหรือผู้ปฏิบัติงานประเภทอ่ืนใดของหน่วยรับตรวจที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือก ากับดูแล
ของหน่วยรับตรวจ และได้รับเงินเดือนหรือค่าจ้างจากหน่วยรับตรวจเท่านั้น กฎหมายและระเบียบว่า
ด้วยวินัยงบประมาณและการคลังของไทยในปัจจุบันจึงไม่ครอบคลุมถึงการกระท าของข้าราชการ
การเมืองตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการการเมือง ไม่ว่าจะเป็นการกระท าของนายกรัฐมนตรี 
รองนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีคนหนึ่งคนใด เนื่องจากเห็นว่าตามระบอบประชาธิปไตย ข้าราชการ
การเมืองจะต้องแสดงความรับผิดชอบของตนภายใต้การควบคุมตรวจสอบของฝุายนิติบัญญัติอยู่
แล้ว90  อย่างไรก็ตาม ข้าราชการการเมืองสามารถมีการกระท าได้ทั้งการกระท าในทางการเมืองที่ต้อง

                                                           
90 อรพิน  ผลสุวรรณ  สบายรูป, “ศาลวินัยงบประมาณและการคลังฝรั่งเศส,” ใน หนังสืออา

จาริยบูชา รวมบทความทางวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ 72 ปี ศาสตราจารย์ ดร.อมร จันทรสม
บูรณ์, จัดพิมพ์โดยสมาคมกฎหมายมหาชนแห่งประเทศไทย (กรุงเทพมหานคร : ม.ป.พ., ป.ป.ป.),  
น.314. 



187 

รับผิดชอบทางการเมือง อยู่ภายใต้การตรวจสอบของรัฐสภา เป็นการถ่วงดุลอ านาจตามหลักการ
แบ่งแยกอ านาจ และการกระท าทางปกครองที่ตกอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบโดยกฎเกณฑ์ในทาง
กฎหมาย ในกรณีที่ข้าราชการการเมืองใช้อ านาจบริหารตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีผลใช้
บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดเพ่ือให้การ
ด าเนินการทางปกครองตามที่กฎหมายดังกล่าวบรรลุผลย่อมถือได้ว่าเป็นการกระท าทางปกครอง  
วินัยงบประมาณและการคลังของไทยจึงไม่ครอบคลุมถึงการกระท าของข้าราชการการเมืองในทาง
ปกครอง ท าให้เกิดความไม่เป็นเอกภาพ ไม่เป็นธรรม และไม่มีประสิทธิภาพในการควบคุมตรวจสอบ
วินัยงบประมาณและการคลัง 

ตัวอย่างในคดีรับทุจริตโครงการรับจ าน าข้าว ที่อดีตนายกรัฐมนตรียิ่งลักษณ์  ชินวัตร 
ที่ต้องรับผิดทางการเมืองจากการถูกถอดถอน ถูกฟูองคดีอาญา และถูกตั้งกรรมการสอบข้อเท็จจริง
ความรับผิดทางละเมิดซึ่งเป็นความรับผิดในทางแพ่ง ในฐานะผู้ด าเนินโครงการดังกล่าว แต่การกระท า
ในข้อเท็จจริงเดียวกัน กลับไม่ตกอยู่ภายใต้ความรับผิดทางวินัยทางงบประมาณและการคลัง ถึงแม้  
ยิ่งลักษณ์  ชินวัตรจะมีฐานะเป็นข้าราชการการเมือง แต่ในการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวได้มีการ
กระท าในฐานะประธานคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติซึ่งเป็นการกระท าในทางปกครองที่โดย
หลักแล้วควรจะตกอยู่ภายใต้กรอบวินัยทางงบประมาณและการคลังของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดิน หากโครงการดังกล่าวก่อให้เกิดความเสียหายทางการคลังของรัฐ การที่คณะกรรมการวินัย
ทางงบประมาณและการคลังไม่สามารถพิจารณาวินิจฉัยการกระท าดังกล่าวและก าหนดโทษปรับทาง
ปกครองได้ ท าให้รัฐไม่ได้รับการเยียวยาความเสียหายอย่างที่พึงจะได้รับ การกระท าของข้าราชการ
การเมืองแม้จะก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐจ านวนมากเพียงใด ก็ไม่ถูกลงโทษปรับทางปกครอง ท าให้
การบังคับใช้กฎหมายและการลงโทษผู้กระท าความผิดไม่เสมอภาคกัน ซึ่งขัดต่อหลักความเป็นธรรม 
และส่งผลกระทบให้ระบบการควบคุมตรวจสอบการเงินแผ่นดินเป็นไปอย่างไม่มีประสิทธิภาพและไม่มี
วินัย ขัดต่อเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ก าหนดให้มีเรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลังขึ้นในระบบ
การตรวจเงินแผ่นดิน 
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บทที่ 5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
1. บทสรุป 

 
ในประเทศไทย “ประชานิยม (Populism)” ได้ถูกน ามาใช้ในการสื่อความหมายที่

หลากหลาย มีฐานะในทางคุณค่า ที่แตกต่างกันไปขึ้นอยู่กับการให้รากฐานทางความคิด ทัศนคติทาง
การเมือง และบริบททางสังคม เช่นเดียวกับค าว่า “นิติรัฐ” “นิติธรรม” หรือ “ประชาธิปไตย” ที่ถูก
น าไปใช้ในการสื่อความหมายที่หลากหลายแตกต่างกัน  อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันได้มีการตกแต่ง
เพ่ิมเติมวาทกรรมในแง่ลบ (Hate Speech) เข้าไปจนท าให้ “ประชานิยม” มีความหมายที่ผิดเพ้ียน
ไปจากความเป็นจริง หากกล่าวถึง “ประชานิยม” โดยทั่วไปแล้ว มักจะถูกมองในแง่ลบในความหมาย
ที่สื่อถึงการใช้เงินเพ่ือซื้อคะแนนเสียง ผ่านนโยบายที่มีลักษณะสัญญาว่าจะให้เงิน หรือทรัพย์สินเป็น
การตอบแทน ต่างไปจากความหมายดั้งเดิมที่สื่อถึงแนวคิดทางเศรษฐกิจการเมือง หรือ การบริหาร
บ้านเมืองที่ให้ความส าคัญ สนับสนุนสิทธิและอ านาจของประชาชนกับประชาชน โดยค านึงถึงความ
ต้องการของประชาชนเป็นส าคัญ ซึ่งเป็นแนวคิดที่มีประโยชน์หากรัฐบาลน ามาใช้ในการบริหาร
ประเทศ แต่รัฐบาลจะต้องมีความรับผิดชอบในการด าเนินนโยบายดังกล่าว เนื่องจากเป็นแนวทางใน
การบริหารประเทศท่ีใช้ต้นทุนจ านวนมหาศาล อาจก่อให้เกิดความเสี่ยงหรือภาระทางการคลังในระยะ
ยาวได้ ซึ่งหากไม่สามารถบริหารจัดการได้อย่างเหมาะสมแล้ว อาจท าให้ประเทศไทยประสบกับวิกฤติ
ทางเศรษฐกิจเหมือนอย่างที่เคยเกิดข้ึนกับประเทศในแถบละตินอเมริกาและทวีปยุโรป 

จากการศึกษาพบว่า “ประชานิยม” มีสถานะเป็นแนวคิด (Idea) พ้ืนฐานที่อยู่เบื้องหลัง
การบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล ซึ่งมีทั้งข้อดีและข้อเสียขึ้นอยู่กับลักษณะของนโยบาย 
ความสามารถในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล และบริบทของแต่ละประเทศที่แตกต่างกัน 
“ประชานิยม” ไม่มีสถานะในทางกฎหมายในตัวเองและไม่ก่อให้เกิดผลใด ๆ หากไม่ถูกน ามาปฏิบัติใน
รูปของนโยบายของรัฐบาลที่มีสถานะเป็นการกระท าทางรัฐบาลและการด าเนินโครงการตามนโยบาย
ของรัฐบาลผ่านทางเครื่องมือทางการคลังประเภทต่าง ๆ ที่มีสถานะเป็นการกระท าทางรัฐบาลและ
การกระท าทางปกครอง ซึ่งจะต้องถูกควบคุมตรวจสอบให้เป็นไปตามกรอบวินัยทางการคลัง ไม่ว่าจะ
เป็นกรอบในทางเศรษฐศาสตร์การเมืองและกรอบในทางกฎหมาย เพ่ือรักษาเสถียรภาพทางการคลัง
ของประเทศ “ประชานิยม” จึงต้องถูกควบคุมตรวจสอบให้อยู่ในภายใต้กรอบวินัยทางการคลัง 
แต่การใช้อ านาจควบคุมตรวจสอบนั้นจะต้องเคารพต่อหลักการพื้นฐานในระบอบเสรี
ประชาธิปไตย  ตามหลักการพ้ืนฐานของประเทศที่ปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตย การกระท า
ทางรัฐบาลย่อมถูกควบคุมตรวจสอบในทางการเมืองโดยรัฐสภาและองค์กรอิสระในส่วนที่เป็นการใช้
อ านาจควบคุมตรวจสอบที่ส่งผลต่อการควบคุมตรวจสอบในทางการเมือง ซึ่งสามารถควบคุม
ตรวจสอบได้ในกรอบทางเศรษฐศาสตร์ รัฐศาสตร์ หรือ กฎเกณฑ์อ่ืน ๆ ตามความเหมาะสม ส่วนการ
กระท าทางปกครองย่อมถูกควบคุมตรวจสอบในทางกฎหมายโดยองค์กรตุลาการและองค์กรอิสระใน
ส่วนที่เป็นการใช้อ านาจควบคุมตรวจสอบในทางกฎหมาย ซึ่งจะสามารถใช้อ านาจในการควบคุม
ตรวจสอบได้เท่าที่กฎหมายให้อ านาจเท่านั้น 
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เมื่อพิจารณาจากหลักการพื้นฐานทางการเมืองและหลักการพ้ืนฐานทางการคลัง รวมถึง
บทบาทอ านาจหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบขององค์กรต่าง ๆ แล้ว จะเห็นได้ว่า รัฐสภาเป็นองค์กร
ที่สามารถควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” มากที่สุด เนื่องจากเป็นองค์กรที่มีความชอบธรรมในทาง
ประชาธิปไตยมากที่สุดเนื่องจากมีที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน และมีอ านาจในการควบคุม
ตรวจสอบการกระท าของรัฐบาลสามารถควบคุมตรวจสอบในกรอบทางการเมืองตามหลักแบ่งแยก
อ านาจ ซึ่งเป็นการควบคุมตรวจสอบที่ตั้งแต่ในชั้นนโยบายของรัฐบาล การใช้เครื่องมือทางการคลัง
ต่าง ๆ ที่ส าคัญของรัฐบาล ไม่ว่าจะเป็นการควบคุมตรวจสอบการเสนอร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี การเสนอร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงิน หรือร่าง
พระราชบัญญัติใด ๆ ที่ให้อ านาจรัฐบาลในการแสวงหารายได้ หรือ การจัดเก็บภาษีของประชาชน 
หรือ การท าความผูกพันตกลงในทางระหว่างประเทศ เพ่ือด าเนินโครงการตามนโยบายประชานิยม
ของรัฐบาล ล้วนแล้วแต่มีสถานะเป็นการกระท าทางรัฐบาลที่รัฐสภาสามารถควบคุมตรวจสอบได้ 
เพ่ือให้เป็นไปตามกรอบวินัยทางการคลัง โดยเฉพาะกรอบความยั่งยืนทางการคลังที่เปรียบเสมือนดั่ง
หัวใจของระบบการควบคุมตรวจสอบในทางการคลังเพื่อปูองกันมิให้มีการน าทรัพยากรของแผ่นดินไป
ใช้ในทางที่ไม่ชอบ ไม่ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวมแต่เป็นการด าเนินโครงการไป เพียงเพ่ือหวัง
ผลประโยชน์ในทางการเมืองด้วยการจัดสรรทรัพยากรให้เกิดประโยชน์ระยะสั้นที่สร้างความเสียหาย
ต่อระบบการเงินการคลังของรัฐในระยะยาว เป็นการรักษาวินัยการคลังและส่งเสริมหลักการปกครอง
ในระบอบเสรีประชาธิปไตย เป็นการควบคุมตรวจสอบที่บรรลุทั้งวัตถุประสงค์ในทางเศรษฐกิจและ
การเมือง 

อย่างไรก็ตาม รัฐสภาไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ควบคุมตรวจสอบการกระท าของรัฐบาลได้
อย่างมีประสิทธิภาพในปัจจุบัน โดยมีสาเหตุมาจากการที่รัฐสภาไม่สามารถรับทราบต้นทุนที่แท้จริงใน
การด าเนินนโยบายต่าง ๆ ของรัฐบาล เนื่องจากระบบกฎหมายไทยไม่เรียกร้องให้คณะรัฐมนตรีต้อง
ชี้แจงแสดงถึงเอกสารหลักฐานต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับการด าเนินนโยบายของรัฐบาล โดยเฉพาะแหล่งที่มา
ของรายได้ท่ีจะน ามาใช้จ่ายในการด าเนินโครงการ และถึงแม้ว่ารัฐสภาจะสามารถรับรู้รับทราบข้อมูล
ดังกล่าว รัฐสภาก็ยังขาดกลไกในการน าข้อมูลดังกล่าวมาใช้ให้เกิดประโยชน์อย่างสูงสุดในการควบคุม
ตรวจสอบได้อย่างมีประสิทธิภาพ เนื่องจากข้อมูลที่รัฐสภาได้รับเป็นข้อมูลที่มีปริมาณมหาศาลและมี
ความยุ่งยากซับซ้อนเป็นอย่างมาก แต่รัฐสภากลับขาดหน่วยงานที่ เข้มแข็งในการท าหน้าที่วิเคราะห์
ข้อมูลสนับสนุนการท างานของรัฐสภา ส่งผลให้รัฐสภาไม่สามารถควบคุมตรวจสอบนโยบายของ
รัฐบาลได้อย่างแท้จริง  นอกจากนี้ ระบบกฎหมายการคลังไทยยังไม่เปิดช่องให้รัฐสภาสามารถใช้
อ านาจในการควบคุมตรวจสอบเครื่องมือทางการคลังของรัฐบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพ ไม่ว่าจะเป็น
การควบคุมตรวจสอบรายได้สาธารณะ ที่รัฐสภาไม่สามารถควบคุมงบปร ะมาณรายรับและ
งบประมาณรายจ่ายได้อย่างพร้อมกันในคราวเดียว ท าได้เพียงการพิจารณาประมาณรายรับที่ฝุาย
บริหารน าเสนอในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเท่านั้น อาจท าให้รัฐสภาจัดสรร
งบประมาณที่ซ้ าซ้อนและเกินความจ าเป็น และไม่สามารถยับยั้งการด าเนินโครงการประชานิยมที่ใช้
มาตรการรายจ่ายแผ่นดินที่เป็นภาษี (Tax Expenditure) เป็นเครื่องมือในการด าเนินกิจกรรมได้ 
ประกอบกับการที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายไม่ได้มีการรับรองหลักความยินยอมในทางภาษีอากร  
อันท าให้ฝุายบริหารอาจใช้อ านาจในการตรากฎหมายล าดับรอง ยกเว้น ลดหย่อน หรือ ยกเลิกการ
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จัดเก็บภาษีประเภทต่าง ๆ เอาใจประชาชน เพ่ือหวังผลประโยชน์ในทางการเมือง ซึ่งเป็นเรื่องที่
รัฐสภาไม่สามารถควบคุมตรวจสอบได้แต่ประการใด หรือการควบคุมตรวจสอบรายจ่ายสาธารณะ  
ที่ไม่มีความแน่นอนชัดเจนในความหมายของการจ่าย “เงินแผ่นดิน” ที่รัฐสภามีอ านาจในการควบคุม
ตรวจสอบ อันส่งผลต่อการตีความกฎหมายหลีกเลี่ยงมิให้การใช้จ่ายเงินในการด าเนินโครงการต่าง ๆ 
ของรัฐบาลถูกควบคุมตรวจสอบการโดยรัฐสภา ประกอบกับการที่รัฐสภาไม่สามารถควบคุมตรวจสอบ
การด าเนินนโยบายประชานิยมที่อาศัยเงินนอกงบประมาณเป็นเครื่องมือในการด าเนินโครงการ ไม่ว่า
จะเป็นการใช้เงินทุนหมุนเวียน กิจกรรมกึ่งการคลัง หรือ เงินนอกงบประมาณที่มีกฎหมายก าหนดไว้
เป็นการเฉพาะ ท าให้การควบคุมตรวจสอบการจ่ายเงินแผ่นดินเป็นไปอย่างไม่รัดกุมรอบคอบ 
ก่อให้เกิดความเสี่ยงหรือภาระทางการคลังในระยะยาว รัฐสภาจึงไม่สามารถควบคุมตรวจสอบ
รายจ่ายสาธารณะได้อย่างแท้จริง  จึงมีความจ าเป็นต้องแก้ไขปัญหาดังกล่าวเพ่ือให้รัฐสภาสามารถ
ควบคุมตรวจสอบทางการคลังของรัฐบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพ ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการเข้าถึงข้อมูล
ทางการคลังที่ส าคัญของรัฐสภา และระบบกฎหมายการคลังที่ไม่เอ้ืออ านวยต่อการใช้อ านาจควบคุม
ตรวจสอบการกระท าของรัฐบาลโดยรัฐสภา 

อย่างไรก็ดี โดยสภาพของการใช้อ านาจของรัฐสภาในการควบคุมตรวจสอบรัฐบาล  
เป็นการใช้อ านาจในการควบคุมตรวจสอบในทางการเมือง จึงไม่สามารถควบคุมตรวจสอบการใช้
เครื่องมือทางการคลังของรัฐบาลที่มีสถานะเป็นการกระท าทางปกครองได้โดยตรง เนื่องจากจะต้อง
ควบคุมตรวจสอบโดยอาศัยกฎเกณฑ์ในทางกฎหมาย จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องควบคุมตรวจสอบโดย
องค์กรตุลาการ และองค์กรอิสระซึ่งเป็นองค์กรที่มีความรู้ความสามารถเฉพาะทางในการควบคุม
ตรวจสอบการรับจ่ายเงินแผ่นดินของรัฐบาล เพ่ือให้การควบคุมตรวจสอบนโยบายและการด าเนินการตาม
นโยบายประชานิยมของรัฐบาลเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพตามกรอบวินัยทางการคลัง  อย่างไรก็ตาม 
ข้อเท็จจริงปรากฎว่า ระบบกฎหมายไทยยังประสบกับปัญหาในเรื่องของกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวกับการ
ควบคุมตรวจสอบทางการคลังที่รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ ร่างรัฐธรรมนูญ และกฎหมายที่เกี่ยวข้อง  
ยังมีความไม่ชัดเจนแน่นอน ท าให้เกิดปัญหาในการใช้อ านาจหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบของ
องค์กรต่าง ๆ หรือปัญหาของการใช้อ านาจตีความกฎหมายที่ขัดหรือแย้งต่อหลักการพ้ืนฐานทาง
การเมืองในระบอบเสรีประชาธิปไตยในทางปฏิบัติ ไม่ว่าจะเป็นปัญหาของการควบคุมตรวจสอบโดย
องค์กรตุลาการ ได้แก่ การใช้อ านาจของศาลรัฐธรรมนูญที่ก้าวล่วงไปควบคุมตรวจสอบในเนื้อหาที่เป็น
เรื่องความคุ้มค่าในการด าเนินนโยบายรัฐบาลซึ่งเป็นเรื่องที่จะต้องถูกควบคุมตรวจสอบในทาง
การเมืองภายใต้กรอบความยั่งยืนทางการคลังอันเป็นกรอบในทางเศรษฐกิจการเมืองที่ศาลไม่มีอ านาจ
เข้าไปควบคุมตรวจสอบแต่ประการใด และการเปิดช่องให้ศาลปกครองตีความกฎหมายอย่างกว้างขวาง
จนอาจจะก้าวล่วงเข้าไปควบคุมตรวจสอบเรื่องในทางการเมืองของรัฐบาล หรือความคุ้มค่าของเครื่องมือ
ทางการคลังต่าง ๆ ที่อาศัยการกระท าทางปกครองเป็นเครื่องมือในการด าเนินโครงการตามนโยบาย
ของรัฐบาล อันเป็นการกระท าท่ีขัดหรือแย้งต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจอย่างร้ายแรง หรือในส่วนของ
การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ที่ข้อเท็จจริงปรากฏว่าคณะกรรมการปูองกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติมีการใช้อ านาจเข้าไปควบคุมตรวจสอบถึงเรื่องความคุ้มค่าในการ
ด าเนินโครงการของรัฐบาลในการจัดท าส านวนเสนออัยการสูงสุดเพ่ือฟูองคดีอาญาต่อศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ซึ่งเป็นการควบคุมตรวจสอบในทางการเมืองที่รัฐบาล 
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ต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภาและประชาชน เป็นการกระท าที่ขัดต่อหลักการพ้ืนฐานในระบอบ  
เสรีประชาธิปไตย และการควบคุมตรวจสอบวินัยทางงบประมาณและการคลังของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินที่ไม่ครอบคลุมถึงผู้ด ารงต าแหน่งในทางการเมือง ทั้ง ๆ ที่ ผู้ด ารงต าแหน่งทาง
การเมืองอาจมีการกระท าที่มีสถานะเป็นการกระท าในทางปกครองที่สามารถถูกควบคุมตรวจสอบ
โดยอาศัยกรอบวินัยทางงบประมาณและการคลังซึ่งเป็นกฎเกณฑ์ในทางกฎหมายได้เช่นเดียวกับ
ข้าราชการประจ า  ปัญหาต่าง ๆ ที่ได้กล่าวมาข้างต้น ล้วนแล้วแต่เป็นปัญหาส าคัญที่จะต้องแสวงหา
แนวทางแก้ไขปัญหาต่อไป เพ่ือปูองกันมิให้รัฐบาลใช้ “ประชานิยม” เป็นเครื่องมือในการแสวงหา
ประโยชน์ทางการเมืองจากประชาชน อันอาจท าให้ประเทศประสบกับความเสี่ยงและภาระทางการ
คลังในระยะยาว และเพ่ือให้การควบคุมตรวจสอบรัฐบาลเป็นไปตามกรอบวินัยทางการคลัง อันอยู่บน
พ้ืนฐานของหลักการปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตย 
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2. ข้อเสนอแนะ 
 

2.1 แนวทางแก้ไขปัญหาของการควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” โดยรัฐสภา 
2.1.1 การให้ข้อมูลทีเ่กี่ยวกับนโยบายเพื่อประกอบการตัดสินใจ 

2.1.1.1 การก าหนดให้คณะรัฐมนตรีแจ้งข้อมูลทางการคลังของนโยบาย 
ประชานิยม 

ถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญจะก าหนดให้รัฐบาลต้องแถลงนโยบายของรัฐบาลต่อ
รัฐสภาก่อนเข้ารับต าแหน่ง แต่ในทางปฏิบัติรัฐบาลจะชี้แจงถึงนโยบาย ยุทธศาสตร์ แผนงาน  
และโครงการต่าง ๆ ที่ฝุายบริหารจะด าเนินการในการบริหารราชการแผ่นดินโดยให้ความส าคัญกับ
ประโยชน์ที่ประเทศและประชาชนพึงจะได้รับจากการด าเนินการตามนโยบายต่าง ๆ ของรัฐบาล  
โดยไม่ปรากฏแหล่งที่มาของรายได้ท่ีรัฐบาลจะน ามาใช้ในการด าเนินนโยบายดังกล่าว ท าให้รัฐสภาท า
ได้แค่เพียงรับรู้ รับทราบ ทิศทางในการด าเนินนโยบายของรัฐบาลเท่านั้น ไม่สามารถควบคุม
ตรวจสอบนโยบายของรัฐบาลได้อย่างแท้จริง 

ในการยกร่างรัฐธรรมนูญ คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้ท าการ
ร่างบทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับการด าเนินนโยบายประชานิยมภายหลังจากรับฟังความคิดเห็นสภาปฏิรูป
ประเทศแห่งชาติ จึงเสนอร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติเพ่ือลงมติ) 
ร่างมาตรา 189 วรรคสอง ที่บัญญัติว่า “ . . . เพ่ือป้องกันการด าเนินนโยบายที่มุ่งสร้างความนิยมทาง
การเมืองที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อเศรษฐกิจของประเทศและประชาชนในระยะยาว การอนุมัติ 
นโยบาย มาตรการ หรือโครงการใด ๆ ให้มีการวิเคราะห์ภาระงบประมาณและภาระทางการคลัง  
ทั้งในระยะสั้นและระยะยาว ผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจและสังคม และให้ระบุปริมาณและแหล่งที่มา
ของเงินในการสนับสนุนการด าเนินนโยบายดังกล่าว” เป็นการเรียกร้องให้มีการวิเคราะห์ภาระทางการ
คลังและผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจและสังคมที่จะเกิดขึ้นหากมีการน าเสนอนโยบายประชานิยมมา
ใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การเรียกร้องให้มีการระบุปริมาณและแหล่งที่มา
ของเงินในการด าเนินโครงการดังกล่าว ท าให้ฝุายบริหารที่ริเริ่มโครงการประชานิยมจะต้องรับผิดชอบ
โดยการแสดงข้อมูลต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายประชานิยม เพ่ือให้รัฐสภาและสาธารชนรับรู้และ
รับทราบเป็นข้อมูลพ้ืนฐานที่ใช้ประกอบการตัดสินใจในการก าหนดนโยบายสาธารณะของประเทศ  
นอกจากนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เคยก าหนดหลักเกณฑ์ในการควบคุมตรวจสอบการ
ใช้จ่ายเงินแผ่นดินที่มักจะไม่มีการจัดท าแผนการใช้จ่ายและแผนการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน
ไว้แต่แรก ปรากฏในร่างพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. . . . ซึ่งผ่านการพิจารณาของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 292/2557 มาตรา 10 ที่บัญญัติว่า 

“ในการมอบหมายให้หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจด าเนินกิจกรรม 
มาตรการ หรือโครงการตามนโยบายของรัฐบาลเป็นพิเศษนอกเหนือจากภารกิจตามปกติของ
หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจนั้น รัฐต้องพิจารณาโดยค านึงถึงภาระทางการคลังที่อาจเกิดขึ้นทั้งใน
ปัจจุบันและในอนาคต ผลกระทบต่อการด าเนินของหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจนั้น และแนวทาง
การบริหารจัดการภาระทางการคลังและผลกระทบจากการด าเนินการดังกล่าว 
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ให้หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจที่ได้รับมอบหมายตามวรรคหนึ่ง 
จัดท าบัญชีส าหรับการด าเนินกิจกรรม มาตรการ หรือโครงการที่ได้รับมอบหมายเป็นพิเศษแยก
ต่างหากจากบัญชีการด าเนินงานทั่วไป พร้อมทั้งเสนอรายงานผลการด าเนินการตามที่ได้รับมอบหมาย
และผลสัมฤทธิ์ต่อรัฐมนตรี เพื่อเสนอต่อคณะรัฐมนตรี และเปิดเผยให้สาธารณชนทราบ  ทั้งนี้ ในกรณี
ที่การด าเนินการดังกล่าวก่อให้เกิดภาระทางการเงินแก่หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจที่ได้รั บ
มอบหมายให้รัฐตั้งงบประมาณรายจ่ายให้แก่หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจนั้นตามภาระทางการเงิน
ที่เกิดขึ้น” 

เป็นการก าหนดให้หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจที่ด าเนินกิจกรรม หรือ 
โครงการตามนโยบายของรัฐบาลเป็นพิเศษนอกเหนือจากภารกิจตามปกติของหน่วยงานจะต้องจัดท า
บัญชีส าหรับการด าเนินกิจกรรม มาตรการ หรือโรงการที่ได้รับมอบหมายเป็นพิเศษแยกต่างหากจาก
บัญชีการด าเนินงานทั่วไป พร้อมทั้งเสนอรายงานผลการด าเนินการดังกล่าวและผลสัมฤทธิ์ต่อรัฐมนตรี
เพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรีและเปิดเผยให้สาธารณชนทราบ หลักการดังกล่าวเรียกร้องให้หน่วยงานต่าง ๆ 
จัดเตรียมข้อมูลที่ส าคัญเพ่ือน าเสนอแก่คณะรัฐมนตรี ท าให้ผู้น าฝุายบริหารสามารถรับรู้รับทราบ
ข้อมูลที่ส าคัญกับการโครงการประชานิยมต่าง ๆ เพ่ือน ามาใช้ประกอบในการตัดสินใจในการวาง
แผนการบริหารราชการแผ่นดิน รัฐบาลจะต้องแถลงนโยบายอย่างครอบคลุมและชัดเจน โดยเฉพาะ
ข้อมูลเกี่ยวกับประเภท ปริมาณ และค่าใช้จ่ายในการด าเนินนโยบายสาธารณะ หรือในกรณีที่การ
ด าเนินนโยบายดังกล่าวมีค่าใช้จ่ายสูงกว่าประมาณการรายได้ จะต้องมีข้อเสนอว่าจะหาเงินจากแหล่ง
ใดมาเพ่ิมเติมให้เพียงพอ หากมีความจ าเป็นต้องก่อหนี้สาธารณะ ให้รัฐบาลแสดงเหตุผล ความจ าเป็น 
และวิธีการจัดการกับภาระหนี้สินที่จะเกิดขึ้น เป็นต้น1  ดังนั้น หากน าหลักการดังกล่าวมาปรับใช้กับ
รัฐสภา ย่อมท าให้รัฐสภาได้รับรู้รับทราบข้อมูลดังกล่าว เพ่ือน ามาใช้ประกอบในการปฏิบัติหน้าที่ใน
การควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินของฝุายบริหาร โดยเฉพาะการควบคุมตรวจสอบใน
ทางการคลัง 

อย่างไรก็ตาม ร่างรัฐธรรมนูญและร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวยังไม่ได้
ประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมายจนถึงปัจจุบัน ท าให้ขาดเครื่องมือในการควบคุมตรวจสอบที่เรียกร้องให้
ฝุายบริหารแถลงข้อมูลที่ส าคัญเกี่ยวกับโครงการประชานิยมโดยเฉพาะข้อมูลที่เกี่ยวกับแหล่งที่มาของ
รายได้ในการน ามาด าเนินโครงการ ที่จะท าให้ฝุายนิติบัญญัติรับรู้รับทราบได้ว่า โครงการประชานิยมที่
รัฐบาลจะขับเคลื่อนและน าเงินจากแหล่งใดมาใช้จ่ายในการด าเนินโครงการ สามารถด าเนินการได้อย่าง
แท้จริงหรือไม่ หรืออาจท าให้เกิดภาระในทางการคลังตามมา  ดังนั้น เพ่ือให้รัฐสภาสามารถเข้าถึงต้นทุน
ในการด าเนินนโยบายประชานิยมของรัฐบาล จึงควรก าหนดหลักการดังกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย และประกาศใช้พระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐที่มีการวางหลักเกี่ยวกับการ
จัดท าแผนการปฏิบัติงาน แผนการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน รวมถึงแหล่งที่มาของรายได้ที่คาดว่าจะน ามาใช้
จ่ายในการด าเนินโครงการประชานิยมของรัฐบาล พร้อมกับรายงานการด าเนินงานโครงการประชา
นิยมของรัฐบาลชุดก่อนและผลสัมฤทธิ์ของนโยบายดังกล่าว โดยก าหนดเป็นหน้าที่ของฝ่ายบริหารที่

                                                           
1 จรัส  สุวรรณมาลา, ประชาธิปไตยทางการคลังไทย (Thailand’s Fiscal Democracy), 

พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร : คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์ มหาวิทยาลัย, 2553), น.146 – 151. 
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จะต้องแสดงข้อมูลดังกล่าวต่อรัฐสภาและสาธารณชนในวันที่แถลงนโยบายต่อรัฐสภาเพื่อเปิดเผย
ข้อมูลที่ส าคัญเกี่ยวกับการด าเนินโครงการประชาชนให้รัฐสภาและประชาชนทราบ ใช้เป็นฐานใน
การวิเคราะห์และตัดสินใจก าหนดนโยบายสาธารณะของประเทศ ซึ่งนอกจากจะท าให้รัฐสภาได้รับ
ทราบข้อมูลที่เพียงพอแก่การน ามาใช้ในการควบคุมการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของรัฐบาลแล้ว ยังเป็นการ
สร้างความโปร่งใสในการใช้จ่ายเงินแผ่นดินเพ่ือด าเนินโครงการประชานิยมของรัฐบาล และยังมีส่วน
ช่วยท าให้พรรคการเมืองเกิดความยับยั้งชั่งใจในการน าเสนอนโยบายหาเสียงต่อประชาชน เพราะเมื่อ
พรรคเมืองได้รับเลือกตั้งเป็นเสียงมากจัดตั้งรัฐบาลแล้ว จะต้องแถลงต้นทุนทั้งหมดในการด าเนิน
โครงการต่าง ๆ ตามที่ตนได้หาเสียงไว้กับประชาชน ท าให้นักการเมืองไม่กล้าที่จะใช้นโยบายเป็น
เครื่องมือในการแสวงหาผลประโยชน์ในทางการเมืองอีกต่อไป การเสนอนโยบายประชานิยมใด ๆ 
จะต้องเป็นนโยบายที่สามารถน ามาใช้และเกิดเป็นประโยชน์แก่ประชาชนได้อย่างแท้จริง และสร้าง
ความยับยั้งชั่งใจให้ต้องค านึงถึงกรอบวินัยทางการคลังอยู่เสมอ เนื่องจากรัฐสภาและประชาชนมี
ข้อมูลที่ส าคัญที่สามารถน ามาใช้ในการควบคุมตรวจสอบการด าเนินงานของฝุายบริหารได้ตลอดเวลา 

2.1.1.2 การจัดตั้งหน่วยงานอิสระทางการคลัง 
ถึงแม้ว่ารัฐสภาจะรับรู้ รับทราบข้อมูลเกี่ยวกับต้นทุนทางการคลังที่ส าคัญ

ในการด าเนินนโยบายของรัฐบาล แต่หากเป็นข้อมูลที่ปราศจากการวิเคราะห์อย่างมีประสิทธิภาพ 
ข้อมูลที่รัฐสภาได้รับย่อมไม่อาจน ามาใช้ให้เกิดประโยชน์ได้จริงในทางปฏิบัติ ไม่อาจท าความเข้าใจ
และตัดสินใจในการด าเนินการใด ๆ ที่จ าเป็นอย่างทันท่วงที ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องมี
หน่วยงานที่เป็นผู้ช่วยในการจัดการข้อมูลดังกล่าวให้กับรัฐสภา ได้แก่หน่วยงานอิสระทางการคลัง  
ซึ่งเป็นองค์กรที่มีความส าคัญในการวิเคราะห์ข้อมูลทางการคลังต่าง ๆ ให้แก่สมาชิกรัฐสภาเพ่ือใช้เป็น
ข้อมูลประกอบการพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่คณะรัฐมนตรี
เสนอร่างต่อรัฐสภา และใช้ในการควบคุมตรวจสอบฝุายบริหารในทางการคลังในเรื่องต่าง ๆ อย่างไรก็ตาม 
ถึงแม้ว่าในปัจจุบันจะมีการจัดตั้งส านักงบประมาณของรัฐสภา เมื่อปี พ.ศ. 2556 แต่ก็ยังมีปัญหาใน
เรื่องของอ านาจในการวิเคราะห์ข้อมูลที่ ไม่ครอบคลุมถึงเครื่องมือทางการคลังทุกประเภท  
ความซ้ าซ้อนในอ านาจหน้าที่ระหว่างหน่วยงาน และอ านาจในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารต่าง ๆ ที่ส าคัญ 
และปัญหาเรื่องความไม่มีเสถียรภาพมั่นคงขององค์กรเนื่องจากมีสถานะเป็นเพียงแค่กลุ่มงานภายใต้
สังกดัของส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ท าให้ไม่สามารถวิเคราะห์ข้อมูลทางการคลังที่ส าคัญ
ต่อรัฐสภาได้ ส่งผลให้รัฐสภาไม่สามารถควบคุมตรวจสอบฝุายบริหารในทางการคลังได้อย่างแท้จริง 

จากการศึกษาลักษณะการออกแบบโครงสร้าง ที่มา และอ านาจหน้าที่ของ
หน่วยงานอิสระทางการคลังซ่ึงมีแนวทางในการจัดตั้งหน่วยงานอิสระทางการคลังที่ส าคัญทั้งหมด  
3 แนวทาง ได้แก่ 1) เป็นหน่วยงานสังกัดรัฐสภา 2) เป็นหน่วยงานอิสระภายใต้การก ากับดูแลของ
ประธานรัฐสภาในรูปแบบเดียวกับสถาบันพระปกเกล้า และ 3) เป็นหน่วยงานอิสระนอกระบบรัฐสภาแต่
ได้รับงบประมาณในรูปแบบเดียวกับองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (Thai 
PBS) นั้น พบว่า แนวทางที่ 2 และแนวทางที่ 3 มีข้อดีคือเป็นหน่วยงานที่มีความเป็นอิสระ แต่อาจมี
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ปัญหาในเรื่องของการออกแบบความรับผิดชอบต่อรัฐสภา2 ผู้เขียนจึงเสนอให้ใช้ในรูปแบบแรก
เนื่องจากเห็นว่าการควบคุมตรวจสอบตามกรอบความยั่งยืนทางการคลังควรเป็นอ านาจหน้าที่ของ
รัฐสภาซึ่งมีความชอบธรรมในทางเศรษฐกิจการเมืองในระบอบประชาธิปไตยมากที่สุด เพ่ือให้การ
ควบคุมตรวจสอบเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและวางอยู่บนฐานของหลักการปกครองในระบอบเสรี
ประชาธิปไตย จึงควรไว้วางใจให้หน่วยงานดังกล่าวอยู่ในความดูแลของรัฐสภา ส าหรับปัญหาส าคัญเรื่อง
การครอบง ารัฐสภาโดยพรรคการเมืองของรัฐบาลหรือที่ถูกกล่าวขานว่า “เผด็จการเสียงข้างมาก”  
ในรัฐสภานั้น ถึงแม้ว่าจะมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรบางส่วนที่เคารพและปฏิบัติตามมติของพรรค
การเมืองโดยอย่างเคร่งครัด แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าสมาชิกรัฐสภาทั้งหมดจะตกอยู่ภายใต้อาณัติของ
รัฐบาล เช่น สมาชิกวุฒิสภาที่ไม่ได้มาจากพรรคการเมือง สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคฝุายค้าน 
หรือ แม้แต่พรรคร่วมรัฐบาลที่ไม่เห็นด้วยกับมติของพรรคการเมือง ซึ่งอาจมีจ านวนน้อยมาก แต่หากมี
ความสามารถ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง มีหน่วยงานที่เป็นอิสระจากฝุายบริหารมาช่วยท าการวิเคราะห์ข้อมูล
ต่าง ๆ เพ่ือใช้ประกอบในการอภิปรายควบคุมตรวจสอบการท างานของรัฐบาล มีการวิเคราะห์ที่มี
คุณภาพ แม้คะแนนโหวตออกมาจะแพ้ แต่เมื่อมีการถ่ายทอดสดเผยแพร่สู่สาธารณะ ย่อมท าให้ข้อมูล
ดังกล่าวเป็นที่รับรู้รับทราบสู่ประชาชนภายนอกรัฐสภา สามารถน าข้อมูลดังกล่าวมาใช้ประโยชน์ใน
การตัดสินใจมอบความไว้วางใจให้กับผู้แทนราษฎร น าไปสู่การควบคุมตรวจสอบประชานิยมโดยภาค
ประชาชนต่อไป เพราะฉะนั้น สิ่งที่จะได้จากหน่วยงานอิสระทางการคลัง หากหน่วยงานดังกล่าวปฏิบัติ
ตามหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ และสมาชิกรัฐสภาสามารถน ามาใช้ประโยชน์ในการปฏิบัติหน้าที่ 
สมาชิกที่สนับสนุนนโยบายประชานิยมของรัฐบาลจะต้องตอบค าถามสังคมมากขึ้น ท าให้เกิดความยับยั้ง
ชั่งใจในการด าเนินโครงการประชานิยมต่าง ๆ เนื่องจากสามารถถูกควบคุมตรวจสอบได้โดยอาศัยข้อมูลที่
รู้เท่าทัน ผ่านการวิเคราะห์ ผลดี ผลเสีย ความเสี่ยงและภาระทางการคลังที่อาจจะเกิดขึ้นจากการด าเนิน
นโยบาย โดยรัฐสภาและประชาชน 

ในปัจจุบัน สภาปฏิรูปแห่งชาติได้เสนอร่างพระราชบัญญัติสถาบัน
วิเคราะห์งบประมาณประจ ารัฐสภา พ.ศ. . . .  ให้จัดตั้งสถาบันวิเคราะห์งบประมาณประจ ารัฐสภา 
อยู่ในสังกัดรัฐสภา แต่ไม่เป็นหน่วยงานราชการและต้องมีความเป็นอิสระในการวิเคราะห์ วิจัยและ
การบริหารงาน เพ่ือท าให้ข้อมูลและบทวิเคราะห์ที่จะน าเสนอรัฐสภามีความเหมาะสมทางวิชาการ
และมีความเป็นกลางทางการเมืองมากที่สุด และมีความสามารถทางวิชาการในระดับสูง เพ่ือให้
รัฐสภามีโอกาสได้เพ่ิมศักยภาพและความสามารถในการพิจารณากฎหมายงบประมาณและกฎหมาย
อ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดินได้อย่างมีประสิทธิภาพมากข้ึน ท าให้การใช้เงินงบประมาณ
ของภาครัฐเป็นประโยชน์ต่อประเทศได้อย่างคุ้มค่ามากขึ้น นอกจากนี้ ประชาชนยังได้รับประโยชน์จาก
การรับทราบผลการวิเคราะห์ของสถาบันฯ ที่เกี่ยวข้องกับการใช้เงินของรัฐและข้อเสนอต่าง ๆ ของพรรค

                                                           
2 ไทยพับลิก้า, “ทีดีอาร์ไอเสนอปฏิรูปการคลังด้วย “Thai PBO” ขณะที่ “อัมมาร”  

แนะปฏิรูปรัฐสภา ล้างภาพเป็น “ขี้ข้า” ฝุายบริหาร,” สืบค้นเมื่อวันที่ 28 ตุลาคม 2558, 
thaipublica.org/ 2014/04/tdri-thai-pbo. 
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การเมืองในช่วงของการหาเสียงเลือกตั้ง ท าให้ประชาชนสามารถเข้าใจและตัดสินใจเลือกพรรค
การเมืองได้อย่างมีเหตุผลและเหมาะสมมากขึ้น3 

จากการศึกษา “หลักปฏิบัติที่ดี” ของ OECD และตัวอย่างส านัก
งบประมาณรัฐสภาของต่างประเทศแล้ว ผู้เขียนจึงเสนอให้มีการปฏิรูปการคลังอย่างเป็นรูปธรรมด้วย
การตราพระราชบัญญัติจัดตั้งสถาบันวิเคราะห์งบประมาณประจ ารัฐสภาตามความเห็นของสภาปฏิรูป
แห่งชาติ เพ่ือความมั่นคงแน่นอนในนิติฐานะขององค์กร เป็นหลักประกันให้กับบุคลากรและภารกิจ
ภายในองค์กร เป็นสถาบันที่ท าหน้าที่ในการวิเคราะห์ภาพรวมเศรษฐกิจของประเทศ วิเคราะห์ฐานะ
การคลังของภาครัฐ ต้นทุนการคลังหรือมาตรการที่ส าคัญรวมถึงผลกระทบต่อเศรษฐกิจของมาตรการ
นั้น ๆ วิเคราะห์นโยบายที่น าเสนอโดยรัฐบาลและหน่วยงานต่าง ๆ การพิจารณาเสนอแนะแนวทางใน
การปรับลดงบประมาณ การวิเคราะห์สภาวะการทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไป การวิเคราะห์ภาษี 
การวิเคราะห์กรอบวงเงินงบประมาณระยะยาว และการจัดท าเอกสารเผยแพร่เพ่ือสร้างความเข้าใจ
ด้านนโยบายแต่ละด้าน เป็นต้น4 เป็นหน่วยงานอิสระทางการคลังประจ ารัฐสภาที่ควบคุมตรวจสอบทั้ง
รายจ่ายสาธารณะ รายได้สาธารณะ การก่อหนี้สาธารณะ ข้อมูลอื่น ๆ ในทางการคลังและสภาวการณ์
ทางเศรษฐกิจของประเทศในภาพรวม และมีอ านาจตามกฎหมายในการเข้าถึงข้อมูลการคลัง  
ทุกประเภท 

หลักการดังกล่าวปรากฏในร่างมาตรา 5 มาตรา 6 และมาตรา 8 ดังนี้ 
ร่างมาตรา 5 บัญญัติว่า 
“ให้จัดตั้งสถาบันที่มีความเป็นกลางและเป็นอิสระทางวิชาการข้ึน เรียกว่า 

“สถาบันวิเคราะห์งบประมาณประจ ารัฐสภา” เพ่ือศึกษาวิเคราะห์และให้ความเห็นตามหลักวิชาการ
เกี่ยวกับผลกระทบที่อาจมีต่อฐานะการคลังทั้งระยะสั้นและระยะยาว ระบบการเงินการคลัง ระบบ
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ตลอดจนความยากจน ความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจและสังคมของ
ประเทศ อันเนื่องมาจากนโยบายการคลังของฝ่ายบริหาร นโยบายภาษีและรายได้รัฐ ร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี ร่างพระราชบัญญัติที่เกี่ยวด้วยการเงิน รวมทั้งแผนงาน โครงการ 
หรือกิจกรรมบรรดาที่ต้องใช้จ่ายจากเงินแผ่นดินทั้งเงินงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ และ
เสนอแนะผลการศึกษาวิเคราะห์ต่อสมาชิกรัฐสภา เพื่อประโยชน์ในการตรวจสอบความเหมาะสมและ
ความคุ้มค่าในการด าเนินนโยบายของฝ่ายบริหาร และการพิจารณาให้ความเห็นชอบร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าว รวมทั้งเปิดเผยผลการศึกษาและให้ความรู้เกี่ยวกับการศึกษาวิเคราะห์
ดังกล่าวต่อสาธารณชน ทั้งนี้ เพ่ือให้การพิจารณาให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว และ

                                                           
3 ส านักเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรปฏิบัติหน้าที่ส านักงานเลขาธิการสภาปฏิรูปแห่งชาติ, 

“สภาปฏิรูปแห่งชาติ วารปฏิรูปที่ 4 : การปฏิรูประบบงบประมาณและการคลังท้องถิ่น : สถาบัน
วิเคราะห์งบประมาณประจ ารัฐสภา,” (กรุงเทพมหานคร : ส านักการพิมพ์ ส านักงานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร, 2558). 

4 ด ารง  วัฒนา และคณะ, “การเสริมสร้างความเข้มแข็งของฝุายนิติบัญญัติในกระบวนการ
งบประมาณแผ่นดิน,” (รายงานการวิจัย ได้รับทุนอุดหนุนจากส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา , 2551),  
น.104 – 106. 
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การตรวจสอบการด าเนินงานตามนโยบายของฝ่ายบริหารให้เป็นประโยชน์ต่อประเทศชาติอย่าง
แท้จริงและยั่งยืน. . .” 

ร่างมาตรา 6 บัญญัติว่า 
“สถาบันมีวัตถุประสงค์ ดังต่อไปนี้ 
(1) ศึกษา วิเคราะห์ วิจัยหรือให้ความเห็นทางวิชาการเกี่ยวกับผลทางการ

คลังของนโยบาย ภาษีและรายได้รัฐ การจัดท างบประมาณ การใช้เงินแผ่นดินของฝ่ายบริหารและ
ส่งเสริมความโปร่งใสของกระบวนการทางการคลังของประเทศ 

(2) วิจัยและสนับสนุนการวิจัยทางวิชาการเกี่ยวกับผลกระทบที่อาจมีต่อ
ฐานะการคลัง ระบบการเงินการคลัง ระบบเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ตลอดจนความยากจน 
ความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ อันเนื่องมาจากการใช้จ่ายแผ่นดิน การก าหนด
นโยบายสาธารณะ ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี หรือร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน 

(3) เผยแพร่และสนับสนุนการเผยแพร่และให้บริการผลการศึกษา 
วิเคราะห์ วิจัยหรือความเห็นตาม (1) และ (2) ต่อสมาชิกรัฐสภาและสาธารณชน 

(4) ส่งเสริมความร่วมมือกับองค์กรในประเทศและต่างประเทศเพ่ือ
ประโยชน์ในการศึกษาวิเคราะห์ วิจัยหรือให้ความเห็นตาม (1) และ (2) 

(5) สนับสนุนข้อมูลและความเห็นตาม (1) และ (2) แก่คณะกรรมาธิการ
ต่าง ๆ ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาตามที่ได้รับการร้องขอ ทั้งนี้อาจสนับสนุนข้อมูลและ
ความเห็นตาม (1) และ (2) แก่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาด้วยก็ได้ 

(6) กระท าการอืน่ใดตามท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นหน้าที่ของสถาบัน. . .” 
ร่างมาตรา 8 บัญญัติว่า 
“ให้สถาบันมีอ านาจกระท ากิจการต่าง ๆ ภายในขอบเขตแห่งวัตถุประสงค์

ตามมาตรา 6 และอ านาจเช่นว่านี้ให้รวมถึง. . . 
(4) ขอให้ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร ฝ่ายตุลาการ องค์กรตามรัฐธรรมนูญ 

หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ
ส่งข้อมูลหรือเอกสารหลักฐานที่จ าเป็นในการด าเนินการตามมาตรา 6 ให้แก่สถาบัน 

(5) ขอให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องส่งข้อมูลเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีที่อยู่ใน
ความรับผิดชอบให้แก่สถาบัน เพ่ือน าไปใช้ด าเนินการตามวัตถุประสงค์ของสถาบัน ทั้งนี้ ข้อมูล
ดังกล่าวข้างต้นต้องไม่เป็นการเปิดเผยตัวตน ข้อมูลส่วนบุคคล ข้อมูลทางการค้า หรือกิจการของผู้เสีย
ภาษีแต่อย่างใด. . . 

ผู้ใดฝ่าฝืนบทบัญญัติข้อห้ามในวรรคสองของมาตรา 8 (5) มีความผิดต้อง
ระวางโทษจ าคุกไม่เกินหนึ่งปีหรือปรับไม่เกินสองหมื่นบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ. . .” 

หลักการในร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวเป็นการยกระดับสถานะของ
องค์กรจากสถานะที่เป็นเพียงกลุ่มงานภายใต้สังกัดของส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรขึ้นเป็น
หน่วยงานที่มีกฎหมายเฉพาะรองรับ ดังเช่นที่เป็นอยู่ในต่างประเทศ เพราะเป็นเรื่องที่มีความส าคัญ 
หน่วยงานดังกล่าวจะต้องได้รับหลักประกันความมั่นคง มีงบประมาณเพียงพอและมีบุคลากรที่มี
ความรู้ความสามารถ ก าหนดให้มีการแต่งตั้งผู้บริหารที่มาดูแลหน่วยงานนี้ต้องไม่ขึ้นกับฝุายบริหาร
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หรือรัฐบาล ต้องเป็นกลางทางการเมือง5 ด าเนินการบรรจุแต่งตั้งบุคลากรให้เต็มอัตราก าลัง โดยคัด
สรรจากผู้มีความรู้ความช านาญทางด้านเศรษฐศาสตร์ บัญชี การเงินการคลัง และกฎหมาย  
เพ่ือปฏิบัติหน้าที่ทางการวิเคราะห์งบประมาณและนโยบายทางเศรษฐกิจได้อย่างมีประสิทธิภาพ 6  
อย่างไรก็ดี การปฏิบัติหน้าที่ของส านักงบประมาณของรัฐสภาจะต้องถูกควบคุมตรวจสอบโดยองค์กร
ควบคุมตรวจสอบภายนอก ไม่ว่ าจะเป็นส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ตรวจการแผ่นดิน  
หรือคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และสาธารณชน7 เพ่ือให้การด าเนินงาน
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ซื่อตรง มีความเป็นกลางในทางการเมือง วิ เคราะห์ข้อมูลที่เป็นประโยชน์
ต่อรัฐสภาและประชาชนอย่างแท้จริง 

 
 
 
2.1.2 การควบคุมตรวจสอบการด าเนินการตามนโยบายประชานิยมผ่านเครื่องมือ

ทางการคลัง 
2.1.2.1 เครื่องมือทางการคลังประเภทรายได้สาธารณะ 

                                                           
5 สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, “ทีดีอาร์ไอแนะรื้อกม.การเงินการคลังประเทศ-เสนอ

จัดตั้ง Thai PBO,” สืบค้นเมื่อวันที่ 28 ตุลาคม 2558, tdri.or.th/priority-research/fiscal -policy-
reform-thaipbo/. และโปรดดู สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, “เสวนาสาธารณะ: ปฏิรูป
ระบบการคลังด้วย Thai PBO,” สืบค้นเมื่อวันที่ 28 ตุลาคม 2558, tdri.or.th/multimedia/fiscal-
policy-reform-thaipbo/.  

6 ธีรพัฒน์  พิเชฐวงศ์, “มาตรการทางกฎหมายเพ่ือสร้างความเข้มแข็งในการอนุมัติ
งบประมาณแผ่นดินของรัฐสภา ,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิตหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), น.211. 

7 ร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งสถาบันวิเคราะห์งบประมาณประจ ารัฐสภา พ.ศ. . . . 
ร่างมาตรา 35 บัญญัติว่า “ให้สถาบันวางและถือไว้ซึ่งระบบการบัญชีที่เหมาะสมและเป็น

มาตรฐานแก่กิจการแยกตามประเภทงานส่วนที่ส าคัญ มีสมุดบัญชีรายการรับและจ่ายเงิน ทรัพย์สิน
และหนี้สินที่แสดงกิจการที่เป็นอยู่ตามความเป็นจริงและตามที่ควร ตามประเภทงานพร้อมด้วย
ข้อความอันเป็นที่มาของรายการนั้น ๆ และให้มีการตรวจสอบบัญชีภายในเป็นประจ า” 

ร่างมาตรา 36 บัญญัติว่า “ให้สถาบันจัดท างบดุล และบัญชีรับจ่าย ส่งผู้สอบบัญชีตรวจสอบ
ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันสิ้นปีงบประมาณแผ่นดินทุกปี 

ให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้สอบบัญชีของสถาบันทุกรอบปี แล้วท ารายงานผล
การสอบบัญชีเสนอต่อคณะกรรมการสถาบันภายในหนึ่งร้อยห้าสิบวันนับแต่วันสิ้นปีงบประมาณ
แผ่นดินทุกปี” 

ร่างมาตรา 37 บัญญัติว่า “ให้สถาบันจัดท ารายงานประจ าปีทุก ๆ ปี เสนอต่อคณะกรรมการ
สถาบันโดยแสดงงบดุล และบัญชีรับจ่ายที่ผู้สอบบัญชีรับรองว่าถูกต้องพร้อมทั้งรายงานของผู้สอบ
บัญชี รวมทั้งแสดงผลงานของสถาบันในปีที่ล่วงมาแล้ว” 
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(1) การน าระบบงบประมาณสองขามาใช้ในประเทศไทย 
รูปแบบของงบประมาณท่ีประเทศไทยใช้อยู่ในปัจจุบัน คือ การจัดท าร่าง

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีซึ่งเป็นการอนุมัติเฉพาะภาครายจ่ายหรือที่เรียกว่า
งบประมาณขาเดียว ก่อให้เกิดปัญหารายได้ไม่สัมพันธ์กับรายจ่าย รัฐสภาไม่สามารถพิจารณา
ประมาณการรายรับในฐานะที่เป็นงบประมาณได้ ท าให้นโยบายงบประมาณ นโยบายภาษีอากร  
และนโยบายหนี้สาธารณะอันเป็นเครื่องมือทางการคลังไม่มีความสอดคล้องกัน ส่งผลต่อฐานะและ
เสถียรภาพทางการคลังของประเทศ ปัญหาดังกล่าวอาจแก้ไขได้ด้วยการใช้ระบบงบประมาณสองขา 

ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช . . . (ฉบับเสนอสภา
ปฏิรูปแห่งชาติเพ่ือลงมติ) ได้วางหลักการให้มีการน าระบบงบประมาณสองขามาใช้ในประเทศไทย8 
โดยรับรองหลักการดังกล่าวในร่างมาตรา 191 บัญญัติว่า 

“งบประมาณแผ่นดินให้ท าเป็นพระราชบัญญัติ ถ้าพระราชบัญญัติ
งบประมาณประจ าปีออกไม่ทันปีงบประมาณใหม่ ให้ใช้พระราชบัญญัติงบประมาณในปีงบประมาณปี
ก่อนนั้นไปพลางก่อน 

ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีและร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณเพ่ิมเติม ต้องแสดงประมาณการรายรับและงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ตลอดจนการ
จัดสรรงบประมาณตามภารกิจของหน่วยงานและตามพ้ืนที่ โดยต้องสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 
และมีการกระจายงบประมาณเพ่ือลดความเหลื่อมล้ าของประชาชนและเพ่ือการพัฒนาอย่างเสมอภาค  
ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

กิจกรรมหรือโครงการใดที่ใช้งบประมาณด าเนินการเกินกว่าหนึ่งปี ให้ตั้ง
เป็นรายการงบประมาณผูกพันข้ามปีงบประมาณประจ าปี โดยให้แสดงวงเงินและระยะเวลาที่จะต้อง
ขอตั้งงบประมาณในปีต่อ ๆ ไปไว้ด้วย” 

สาระส าคัญของร่างมาตรา 191 ปรากฏอยู่ในหลักการที่ก าหนดไว้ใน 
วรรคสอง ที่ก าหนดให้ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณจะต้องแสดงประมาณการรายรับและ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี เป็นการยกสถานะของประมาณการรายรับจากเดิมที่มีสถานะเพียง
เอกสารประกอบการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย ให้มีสถานะในระดับเดียวกันกับ
งบประมาณรายจ่าย กล่าวคือ มีสถานะเป็นร่างกฎหมายที่ต้องให้รัฐสภาพิจารณาอนุมัติพร้อมกับร่าง
งบประมาณรายจ่าย ท าให้รัฐสภาสามารถพิจารณาอนุมัติงบประมาณทั้งรายรับและรายจ่ายได้ใน
เอกสารและภายในเวลาเดียวกัน  ถึงแม้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวจะไม่ผ่านความเห็นชอบจากสภา
ปฏิรูปแห่งชาติ แต่ก็สะท้อนให้เห็นถึงทิศทางการปฏิรูปกฎหมายเกี่ยวกับการเงินการคลังและ

                                                           
8 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรปฏิบัติหน้าที่ผู้ช่วยเลขานุการ คณะกรรมาธิการยกร่าง

รัฐธรรมนูญ, สรุปผลการประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 14 วันพฤหัสบดีที่ 4 ธันวาคม 
2557, น.1. และโปรดดู กลุ่มงานบริการเอกสารอ้างอิง ส านักกรรมาธิการ 1 ฝุายเลขานุการ
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ด้านจัดท าเจตนารมณ์, ตารางสรุปเจตนารมณ์รายมาตราของร่าง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย คณะอนุกรรมาธิการบันทึกเจตนารมณ์รัฐธรรมนูญและการจัดท า
จดหมายเหตุการณ์ยกร่างรัฐธรรมนูญ ในคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ เล่ม 2, น.2/223-225. 
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งบประมาณของประเทศไทยในปัจจุบัน อย่างไรก็ดี เมื่อร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวไม่ผ่านความ
เห็นชอบ จึงยังไม่มีผลใช้บังคับเป็นกฎหมาย เนื้อหาในร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวจึงมีสถานะเป็น
เพียงแนวคิดในทางกฎหมายที่ยังไม่ถูกน ามาใช้บังคับให้มีผลในความเป็นจริงในปัจจุบัน 

การน าระบบงบประมาณสองขามาใช้ในประเทศย่อมส่งผลต่อการ
เปลี่ยนแปลงรูปแบบการงบประมาณของประเทศไทยเป็นอย่างมากและส่งผลให้ต้องท าการแก้ไข
กฎหมายที่เกี่ยวข้องหลายฉบับ เนื่องจากในปัจจุบันร่างกฎหมายงบประมาณประจ าปีมีเพียงแต่ภาค
รายจ่ายที่ต้องขออนุมัติ หากประเทศไทยน าระบบงบประมาณสองขามาใช้ รัฐสภาจะต้องอนุมัติภาค
รายรับไปพร้อมกัน ซึ่งการอนุมัติงบประมาณรายรับประเภทภาษีจะต้องมีการทบทวนมาตรการทาง
ภาษีอันเป็นที่มาส าคัญของรายได้ทุกปีเพ่ือพิจารณาลงมติเพ่ิมหรือลดอัตราภาษี ก าหนดฐานภาษี  
การแสดงรายละเอียดการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานที่ได้รับการจัดสรรรายได้จากภาษีเพ่ือวัตถุประสงค์
เฉพาะ (Earmarked Tax) เป็นต้น9 และการอนุมัติงบประมาณรายรับประเภทหนี้สาธารณะจากเดิมที่
เคยให้อ านาจรัฐบาลในการกู้เงินเพ่ือน าไปใช้จ่ายในกรณีเร่งด่วนและจ าเป็นได้ก่อนที่จะผ่าน
กระบวนการขออนุมัติจากรัฐสภาก็ต้องให้รัฐบาลต้องเสนอขออนุมัติต่อรัฐสภาพร้อมกับการอนุมัติ
งบประมาณประจ าปีเพ่ือให้ระบบงบประมาณสองขาเกิดประสิทธิภาพสูงสุด  ดังนั้น การน า
งบประมาณแบบสองขามาใช้จะต้องมีการเตรียมความพร้อมในด้านต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นการปรับปรุง
แก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องซึ่งมีจ านวนมากที่จ าเป็นต้องแก้ไขให้สอดคล้องกันในคราวเดียว ตั้งแต่
กฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญและกฎหมายวิธีการงบประมาณที่จ าเป็นต้องแก้ไขเพ่ือให้สอดรับกับ
ระบบงบประมาณสองขา10  นอกจากนี้ ยังมีความจ าเป็นต้องแก้ไขกฎหมายเกี่ยวด้วยภาษีอากรโดย
ตัดทอนอ านาจของฝุายบริหารที่สามารถแก้ไขและออกกฎเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับภาษีได้โดยไม่
ต้องผ่านการอนุมัติของรัฐสภาเพ่ือให้การก าหนดอัตราและมาตรการทางภาษีทั้งหลายเป็นการ
พิจารณาในวาระของงบประมาณประจ าปีและจ าเป็นต้องมีบทบัญญัติของกฎหมายที่ก าหนดให้การกู้
เงินของรัฐบาลจ าเป็นต้องเสนอขออนุมัติต่อรัฐสภาในฐานะส่วนหนึ่งของรายรับซึ่งปรากฏในร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีนั่นเองเป็นการปรับปรุงกระบวนการงบประมาณทั้งหมดซึ่ง
จะต้องใช้ระยะเวลาในการด าเนินการพอสมควรเพ่ือปูองกันมิให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติขึ้นภายหลัง 

เห็นได้ว่า ระบบงบประมาณสองขาซึ่งประกอบด้วยงบประมาณรายรับ
และงบประมาณรายจ่ายเป็นระบบงบประมาณที่ให้ความส าคัญกับการควบคุมตรวจสอบรายได้
สาธารณะไม่น้อยไปกว่าการควบคุมรายจ่ายสาธารณะเนื่องจากเห็นว่างบประมาณด้านรายรับ ไม่ได้
ส าคัญน้อยไปกว่างบประมาณด้านรายจ่ายแต่ประการใด11 เพราะประเทศจะได้รับประโยชน์มากที่สุด

                                                           
9 ศศิธร  เตียวเจริญโสภา, “งบประมาณแบบสองขา,” การคลังปริทัศน์ เล่มที่ 10, น. 1 

(กรกฎาคม 2558). 
10 รพีพร  อภิภัทรางกูร, “ปัญหาของงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและแนวทางการน า

งบประมาณสองขามาใช้ในประเทศไทย,” รายงานประกอบการเรียนวิชาบัณฑิตสัมมนา สาขา
กฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ภาคเรียนที่ 2/2557. 

11 ประสิน โสภณบุญ, วิธีและวงจรงบประมาณแผ่นดินเปรียบเทียบ (ระหว่างประเทศไทย 
อังกฤษ และสหรัฐอเมริกา) (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์เวอร์สะทิลิตี้, 2527), น.67 - 70. 
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เมื่อมีการอนุมัติงบประมาณรายจ่ายพร้อม ๆ กับการอนุมัตินโยบายรายรับ เป็นการช่วยให้รัฐสภาเห็น
ภาพรวมของรายรับและรายจ่ายได้อย่างชัดเจนและส่งผลให้มีการอนุมัตินโยบายรายรับและรายที่มี
ความสัมพันธ์กันซึ่งจะส่งผลดีต่อระบบการคลังและเศรษฐกิจของประเทศ12 ท าให้ระบบงบประมาณ
ของประเทศไทยมีความโปร่งใสและมีวินัยทางการเงินการคลังมากข้ึน  เมื่อพิจารณาการงบประมาณ
แผ่นดินของประเทศไทยที่ใช้อยู่ในปัจจุบันย่อมพบว่ายังขาดความสมบูรณ์ครบถ้วนเพราะรัฐสภาไม่
สามารถพิจารณารายรับและรายจ่ายไปพร้อมกัน วิธีการงบประมาณที่ประเทศไทยใช้อยู่ในขณะนี้เน้น
ไปเฉพาะภาครายจ่าย ในขณะที่รายรับเป็นเพียงส่วนหนึ่งของเอกสารงบประมาณท าให้รัฐสภาไม่มี
โอกาสทบทวนมาตรการทางภาษี ซึ่งเป็นเครื่องมือในการจัดหารายได้ของรัฐบาลที่ส าคัญเพ่ือให้ เกิด
ความสอดคล้องกับงบประมาณรายจ่ายได้เลย ผู้เขียนจึงเสนอให้ปฏิรูประบบงบประมาณโดยใช้ระบบ
งบประมาณสองขาเพ่ือให้อ านาจแก่รัฐสภาในการควบคุมตรวจสอบรายได้สาธารณะให้มีความ
เชื่อมโยงสอดคล้องกับรายจ่ายสาธารณะในภาพรวมและเพ่ือให้การควบคุมตรวจสอบรายได้สาธารณะ
เป็นไปตามกรอบวินัยทางการเงินการคลัง หากรัฐสภามีโอกาสพิจารณางบประมาณรายรับและ
งบประมาณรายจ่ายควบคู่กัน ย่อมท าให้รัฐสภาสามารถควบคุมการจัดสรรงบประมาณได้อย่างมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น มีการวิเคราะห์ภาครายรับและรายจ่ายรวมทั้งผลกระทบที่จะเกิดขึ้นต่อฐานะ
การคลังและความยั่งยืนทางการคลังของประเทศ13 สอดคล้องกับหลักกฎหมายทั่วไปทางการคลังและ
งบประมาณเรื่องความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของงบประมาณ ที่ระบุว่ารายรับและรายจ่ายทั้งหมด
ต้องปรากฏอยู่ในงบประมาณอันเดียวกัน รัฐสภาย่อมสามารถควบคุมตรวจสอบนโยบายและการ
ด าเนินโครงการประชานิยมต่าง ๆ ของนโยบายให้เป็นไปตามกรอบความยั่งยืนทางการคลังอันเป็น
การรักษาเสถียรภาพในทางการคลังและระบบเศรษฐกิจของประเทศได้อย่างยั่งยืน 

2) การรับรองหลักความยินยอมทางภาษีในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญ 

อ านาจในการตรากฎหมายล าดับรองของฝุายบริหารในระหว่าง
ปีงบประมาณ โดยเฉพาะในส่วนของการใช้อ านาจในการตราหรือแก้ไขโครงสร้างพ้ืนฐานในทางภาษี
อากร ท าให้การพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายของรัฐสภาในตอนต้นไม่สอดคล้องกับการใช้จ่าย
และการจัดเก็บรายได้ที่เกิดขึ้นระหว่างปีงบประมาณ เปิดช่องทางในรัฐบาลด าเนินโครงการประชา
นิยมโดยไม่ผ่านการพิจารณาให้ความเห็นชอบโดยรัฐสภา การแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการใช้อ านาจของ
ฝุายบริหารในการใช้รายได้สาธารณะเป็นเครื่องมือในการด าเนินนโยบายประชานิยมที่ไร้ความ
รับผิดชอบนั้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งการใช้มาตรการรายจ่ายแผ่นดินที่เป็นภาษี (Tax Expenditure)  
ไม่ว่าจะเป็นการตราพระราชกฤษฎีกา ประกาศกระทรวงการคลัง ประกาศกรมสรรพากร ประกาศ
อธิบดีกรมสรรพากร หรือ กฎหมายล าดับรองในรูปแบบอื่น ๆ 

                                                           
12 ไกรยุทธ  ธีรตยาคีนันท์, หลักการงบประมาณแผ่นดิน (พิมพ์ครั้งที่ 1, กรุงเทพมหานคร : 

ส านักพิมพ์ไทยวัฒนาพานิช, 2528), น.47. 
13 สัมภาษณ์ พัลลภ  ศักดิ์โสภณกุล, ที่ปรึกษาส านักงบประมาณ, สัมภาษณ์, ส านัก

งบประมาณ, 10 กุมภาพันธ์ 2559. 
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ถึงแม้ว่าจะมีแนวคิดในการปฏิรูประบบกฎหมายงบประมาณและการคลัง
ในส่วนที่เกี่ยวกับรายได้สาธารณะ ดังปรากฎในร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช . . . 
(ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติเพ่ือลงมติ) มาตรา 190 ที่บัญญัติว่า 

“การจัดเก็บภาษีหรืออากรเพ่ือเป็นรายได้แผ่นดินจะต้องจัดเก็บจากฐาน
ภาษีต่าง ๆ ให้ครบฐาน ทั้งจากฐานรายได้ ฐานการซื้อขาย และจากฐานทรัพย์สิน 

การก าหนดนโยบายและอัตราภาษีตามวรรคหนึ่ง ต้องค านึงถึงหลักความ
เป็นกลาง ความเป็นธรรมในสังคม ความทั่วถึง ตลอดจนความยั่งยืนทางการคลัง และข้อผูกพัน
ระหว่างประเทศ 

ให้มีการจัดระบบภาษีเป็นสองระดับ คือ ภาษีระดับชาติและระดับท้องถิ่น 
การตรากฎหมายให้หน่วยงานของรัฐจัดเก็บและจัดสรรเงินจากผู้มีหน้าที่

เสียภาษีอากรตามกฎหมายให้แก่หน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง ซึ่งมิใช่การจัดสรรภาษีหรืออากรให้
องค์กรบริหารท้องถิ่นหรือมิใช่การจัดสรรให้พรรคการเมืองตามกฎหมาย จะกระท ามิได้” 

แต่ก็เป็นเพียงการรับรองว่า การจัดเก็บภาษีหรืออากรจะต้องเก็บจากฐาน
ภาษีต่าง ๆ จะต้องค านึงถึงความเป็นกลาง ความเป็นธรรมในสังคม ความทั่วถึง ความยั่งยืนทางการ
คลัง และข้อผูกพันระหว่างประเทศ โดยจัดเก็บภาษีเป็นสองระดับ คือ ระดับชาติ และระดับท้องถิ่น 
และรับรองหลักรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป แต่ไม่ได้รับรองหลักความยินยอมในทางภาษีเอาไว้แต่
ประการใด  ดังนั้น หากประเทศไทยต้องการปฏิรูประบบกฎหมายงบประมาณและการคลังเพ่ือแก้ไข
ปัญหาดังกล่าว อาจศึกษากรณีตัวอย่างจากประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศฝรั่งเศสเป็นแนวทางใน
การร่างรัฐธรรมนูญรับรองหลักความยินยอมทางภาษี ซึ่งเป็นตัวอย่างที่ดีที่สะท้อนให้เห็นถึงความ
รอบคอบในการก าหนดให้อ านาจในการตรากฎหมายทางภาษี ผู้เขียนจึงเสนอให้รับรองหลักความ
ยินยอมในการจัดเก็บภาษีไว้ในรัฐธรรมนูญ หรือตรากฎหมายในระดับพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายแม่บทและมีล าดับศักดิ์ทางกฎหมายสูงกว่าพระราชบัญญัติธรรมดา  
เพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์ทางกฎหมายในการก ากับวินัยการเงินการคลังของส่วนราชการและด าเนิน
นโยบายด้ วยรายรับ รายจ่ าย และหนี้ สาธารณะ ซึ่ ง รวมถึ งรายจ่ ายแผ่นดินที่ เป็นภาษี  
(Tax Expenditures)14 โดยก าหนดให้การบัญญัติกฎหมายภาษีในเรื่องเกี่ยวกับโครงสร้างทางภาษี
หรือหลักการทางภาษีอากรในเรื่องที่ส าคัญ ได้แก่ 1) ฐานในการประเมินจัดเก็บภาษี (basis of tax 
assessment) 2) อัตราภาษี (tax rate) และ 3) วิธีการจัดเก็บภาษี (methods of collecting 
taxes) เป็นเรื่องที่ เป็นสาระส าคัญที่กระทบต่อสิทธิของประชาชนซึ่ งจะต้องกระท าในรูป
พระราชบัญญัติ เป็นการก าหนดหลักประกันที่จะท าให้ประชาชนผู้เสียภาษีได้รับความคุ้มครองและ
ได้รับความเป็นธรรมทางภาษีภายใต้รัฐธรรมนูญ มิให้กฎหมาย องค์กร หรือ อ านาจอ่ืนใดล่วงละเมิด
สิทธิดังกล่าวของประชาชน15  ส่วนการบัญญัติกฎหมายภาษีอันเกี่ยวด้วยเรื่องอ่ืน ๆ สามารถกระท าได้

                                                           
14 สุปรียา  แก้วละเอียด, “การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของภาษีโดยองค์กร

ตุลาการในประเทศไทย,” (โครงการวิจัยเสนอต่อคณะกรรมการส่งเสริมงานวิจัย คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2558), น.127 - 128. 

15 อรพิน  ผลสุวรรณ  สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 181, น.168 – 174. 
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ในรูปแบบของกฎหมายล าดับรอง หรือกฎหมายของฝุายบริหารได้ เนื่องจากกฎหมายในเรื่องดังกล่าว
เป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการจัดเก็บภาษีไปจากผู้เป็นเจ้าของเงิน คือ ประชาชนผู้เสียภาษี อันเป็นการ
กระท าท่ีกระทบถึงถึงหลักกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของเอกชน การตรากฎหมายภาษีในเรื่องดังกล่าวจึง
ต้องได้รับความยินยอมจากประชาชนหรือผู้แทนของประชาชน ในรูปของกฎหมายภาษีที่ตราเป็น
พระราชบัญญัติ อย่างไรก็ดี เพ่ือปูองกันปัญหาที่อาจเกิดจากการบริหารราชการแผ่นในกรณีที่ฝุาย
บริหารมีความจ าเป็นต้องอาศัยกฎหมายทางภาษีเป็นเครื่องมือในการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจและสังคม
ของประเทศ เพ่ือความสะดวกในการบริหารราชการแผ่นดิน จึงควรไว้วางใจให้ฝุายบริหารมีอ านาจใน
การตรากฎหมายล าดับรองทางภาษีที่ไม่ใช่กฎหมายที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับฐานในการประเมินจัดเก็บภาษี 
อัตราภาษี และวิธีการจัดเก็บ เช่น การตรากฎหมายล าดับรองก าหนดหลักเกณฑ์ เงื่อนไข และวิธีการ
ในการขอรับสิทธิประโยชน์ในทางภาษี หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการจดทะเบียนขายสินค้ า
หรือให้บริการ หรือในเรื่องอ่ืน ๆ ที่ไม่กระทบต่อสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน เพ่ือรักษาสมดุลระหว่าง
การประกันสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชนโดยผู้แทนประชาชนและความจ าเป็นในการบริหารราชการ
แผ่นดินของฝุายบริหาร 

2.1.2.2 เครื่องมือทางการคลังประเภทรายจ่ายสาธารณะ 
(1) การบัญญัตินิยามของ “เงินแผ่นดิน 

การให้ความหมายของค าว่าเงินแผ่นดินนั้น มีการให้ค านิยามไว้อย่าง
หลากหลาย ตัวอย่างเช่น การให้ความหมายจากนักวิชาการ หนังสือ ต ารา เอกสารต่าง ๆ ค าวินิจฉัย
ของศาลรัฐธรรมนูญ หรือจากร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช . . . โดยมี
รายละเอียดดังต่อไปนี้ 

1) ความหมายจากนักวิชาการ หนังสือ ต ารา และเอกสารต่าง ๆ 
1.1.) ศาสตราจารย์ ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย์ 

ศาสตราจารย์ ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย์ ได้ให้ความหมายของค าว่า
เงินแผ่นดินไว้อย่างเรียบง่ายเอาไว้ว่า เงินแผ่นดิน หมายถึง เงินที่แผ่นดิน(รัฐ)เป็นเจ้าของ16 
ความหมายที่นิยามไว้ข้างต้นนั้นแม้จะเป็นความหมายที่ครอบคลุมและเข้าใจง่าย แต่เมื่อพิจารณาให้
ละเอียดถี่ถ้วนแล้วค านิยามดังกล่าวอาจก่อให้เกิดปัญหาถกเถียงกันในภายหลังได้ว่า เงินที่รัฐเป็น
เจ้าของนั้น รัฐจะต้องเป็นเจ้าของในลักษณะใด กล่าวคือ เพียงแค่อยู่ในความครอบครองของรัฐ  
เช่น เงินที่เอกชนฝากไว้กับรัฐ ก็ถือว่ารัฐเป็นเจ้าของแล้วหรือไม่ หรือจ าเป็นต้องเป็นกรรมสิทธิ์ของรัฐ
เสียก่อนจึงจะถือว่ารัฐเป็นเจ้าของเงินจ านวนนั้น นอกจากนี้ ยังอาจมีปัญหาในการตีความต่อไปได้ว่า
เงินของรัฐที่ฝากไว้ที่ต่างประเทศนั้นเมื่อมิได้อยู่ภายในรัฐแล้วยังจะถือเป็นเงินแผ่นดินอยู่หรือไม่  
นอกจากนี้ ค านิยามดังกล่าวที่ว่าเงินที่รัฐเป็นเจ้าของนั้น อาจก่อให้เกิดปัญหาว่าหมายความถึงเฉพาะ
เงินที่เป็นตัวเงินเท่านั้นหรือไม่ เพราะหากถือว่า เฉพาะเงินที่เป็นตัวเงินเท่านั้นที่จะถือเป็นเงินแผ่นดิน 
การสั่งจ่ายเช็คให้แก่หน่วยงานของรัฐแล้วหน่วยงานน าเช็คฉบับดังกล่าวไปใช้ก็ไม่ถือว่าเป็นการใช้

                                                           
16 สมคิด  เลิศไพฑูรย์, ค าอธิบายกฎหมายการคลัง, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร : 

ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2541), น.39. 
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จ่ายเงินแผ่นดิน ซึ่งไม่จ าต้องท าตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ ทั้งที่โดยสาระส าคัญแล้ว การใช้เงินกับ
การใช้เช็คนั้นย่อมไม่แตกต่างกัน 

1.2) ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.ปรีชา สุวรรณทัต 
ศาสตราจารย์พิเศษ ดร .ปรีชา สุวรรณทัต ให้ความหมายของเงิน

แผ่นดินไว้โดยสรุปได้ว่า17 เงินแผ่นดิน คือ เงินทั้งปวงที่อยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งที่เป็นเงินงบประมาณรายจ่าย 
เงินรายได้แผ่นดิน และเงินนอกงบประมาณ และให้หมายความรวมถึงเงินคงคลังด้วย ซึ่งในการให้
ความหมายดังกล่าว เป็นการให้ความหมายในเชิงพรรณนา ว่ามีเงินประเภทใดบ้างที่เป็นเงินแผ่นดิน 
ในการให้ความหมายดังกล่าว เป็นการให้ความหมายที่ครอบคลุมไปถึงเงินประเภทต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็น
เงินในงบประมาณหรือเงินนอกงบประมาณ ย่อมอยู่ภายใต้ขอบเขตแห่งความหมายของเงินแผ่นดิน
ทั้งหมด รวมถึงเงินที่เป็นเงินแผ่นดินที่ยังไม่ได้อยู่ในความครอบครองของหน่วยงานของรัฐด้วย  
เช่น มรดกตกทอดที่ไม่มีผู้รับมรดกและหน่วยงานที่รับผิดชอบยังไม่รับรู้รับทราบถึงจ านวนเงินดังกล่าว 
ก็ถือว่าตกเป็นเงินแผ่นดินนับแต่เจ้ามรดกถึงแก่ความตายในทันที เนื่องจากใช้ค าว่า “อยู่ในความ
รับผิดชอบ” จึงมีความหมายรวมถึงเงินแผ่นดินที่ยังไม่ได้ตกอยู่ในความครอบครองของรัฐในช่วงเวลา
หนึ่งเวลาใด อย่างไรก็ตาม การให้ความหมายดังกล่าว อาจประสบปัญหาในส่วนของค าว่า  
“เงินทั้งปวง” นั้น มีความหมายกว้างหรือแคบเพียงใด รวมถึง การช าระหนี้ผ่านเช็ค หรือ การโอน
สิทธิประโยชน์ต่าง ๆ ของรัฐ หรือไม่ และเพียงใดจึงจะถือว่าเป็นของรัฐ จะต้องถึงขนาดเป็นกรรมสิทธิ์
ของรัฐ หรือเพียงแค่มีสิทธิครอบครองเท่านั้น และอาจเกิดความสงสัยได้ว่าเงินของเอกชนที่น ามาฝาก
ไว้เป็นเงินคงคลัง จะถือได้หรือไม่ว่าเป็นเงินแผ่นดิน 

2) ความหมายจากค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ 
ศาลรัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 3-4/2557 ซึ่งได้

วินิจฉัยโดยสรุปได้ว่าเงินกู้ที่รัฐบาลประสงค์จะกู้เพ่ือด าเนินโครงการพัฒนาโครงสร้างขั้นพ้ืนฐานของ
ประเทศนั้นเป็นเงินแผ่นดิน เมื่อร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวให้อ านาจการใช้เงินแผ่นดินดังกล่าวไม่
เป็นไปตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวจึงขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ  
โดยในค าวินิจฉัยดังกล่าว ศาลรัฐธรรมนูญได้กล่าวถึงเงินแผ่นดินโดยสรุปได้ว่า ค าว่าเงินแผ่นดินไม่ได้มี
การก าหนดความหมายไว้ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใด อย่างไรก็ตามเมื่อพิจารณาจาก
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 4 ที่บัญญัติค า
นิยามของค าว่า “ตรวจสอบ”18 ท าให้ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า “เงินแผ่นดิน” ย่อมหมายถึง เงินของ

                                                           
17 ปรีชา  สุวรรณทัต, วิชาธรรมศาสตร์ว่าด้วยการคลัง, พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพมหานคร : 

ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2557), น.151. 
18 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 
มาตรา 4 บัญญัติว่า “. . .“ตรวจสอบ” หมายความว่า การตรวจบัญชี ตรวจการรับ การใช้

จ่าย การใช้ประโยชน์ การเก็บรักษา และการบริหารซึ่งเงิน ทรัพย์สิน สิทธิ และผลประโยชน์ของ
หน่วยรับตรวจที่ได้มาจากเงินงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ เงินกู้ เงินอุดหนุน เงินบริจาค และเงิน
ช่วยเหลือจากแหล่งในประเทศหรือต่างประเทศอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายหรือ



213 

ประชาชนทั้งชาติ โดยหมายความรวมถึงบรรดาเงินทั้งปวง ทรัพย์สิน สิทธิ และผลประโยชน์ที่รัฐ
เป็นเจ้าของหรืออยู่ในความครอบครองของรัฐไม่ว่าจะเป็นเงินงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ 
เงินกู้ เงินอุดหนุน เงินบริจาค หรือเงินช่วยเหลือจากแหล่งในประเทศหรือต่างประเทศอัน
เนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ ตามกฎหมายหรือตามวัตถุประสงค์ของหน่วยงานรัฐนั้น ๆ เป็นการ
ให้ความหมายของเงินแผ่นดินอย่างครอบคลุมรวมถึง ทรัพย์สิน สิทธิ และผลประโยชน์ ซึ่งมี
ความหมายที่กว้างและครอบคลุมกว่าค าว่า เงินของรัฐ รวมถึงเงินที่อยู่นอกระบบงบประมาณแผ่นดิน
ตามกฎหมายหรือวัตถุประสงค์ของหน่วยงานต่าง ๆ 

อย่างไรก็ตาม การที่ศาลรัฐธรรมนูญนิยามความหมายของค าว่าเงิน
แผ่นดินไว้โดยกลับไปอ้างอิงมาจากค าว่า “ตรวจสอบ” ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 เป็นการอ้างอิงความหมายจากค านิยามของถ้อยค าที่แตกต่าง
กัน อีกทั้งยังเป็นกฎหมายคนละฉบับกันอีกด้วย อาจท าให้ความเข้าใจต่อความหมายของเงินแผ่นดิน
ตามรัฐธรรมนูญ เนื่องจากกฎหมายแต่ละฉบับนั้นย่อมมีเจตนารมณ์ที่แตกต่างกัน การน าค านิยามของ
กฎหมายฉบับหนึ่งไปใช้กับกฎหมายอีกฉบับหนึ่งอาจท าให้ได้ผลที่คลาดเคลื่อนไม่ถูกต้องตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายก็เป็นได้ 

นอกจากนี้ การที่ศาลรัฐธรรมนูญได้นิยามความหมายของเงินแผ่นดิน
โดยรวมถึง “. . .ทรัพย์สิน สิทธิ และผลประโยชน์ที่รัฐเป็นเจ้าของหรืออยู่ในความครอบครองของรัฐ. . 
. ” อาจท าให้เกิดปัญหา เนื่องจากค าว่าเงินแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญนั้นตามเจตนารมณ์แล้วควร
หมายความถึง เงิน สิทธิ หรือผลประโยชน์อย่างอ่ืนในลักษณะที่ เป็นเงินเท่านั้น ส่วนการที่
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 นิยามค าว่าการ
ตรวจสอบไว้เช่นนั้น เนื่องจากว่าการตรวจเงินแผ่นดินของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินนั้น แท้ที่
จริงแล้วเป็นการตรวจทรัพย์สินของแผ่นดิน มิได้ตรวจสอบเฉพาะแต่เพียงเงินแผ่นดินตามนัยของ
รัฐธรรมนูญเท่านั้น  หากถือว่าทรัพย์สินอ่ืนของรัฐ เป็นเงินแผ่นดินด้วยแล้ว การใช้จ่ายทรัพย์สิน
ดังกล่าวนั้นต้องเป็นไปตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ ในส่วนที่ว่าด้วยการเงิน การคลัง และงบประมาณ
ด้วย ซึ่งจะท าให้เกิดผลที่แปลกประหลาดขึ้นในระบบกฎหมายยกตัวอย่างเช่น โต๊ะ เก้าอ้ี หรือ
คอมพิวเตอร์ ซึ่งหากว่าเป็นทรัพย์สินของรัฐ หากถือว่าเป็นเงินแผ่นดินแล้ว เมื่อสั่งซื้อมาแล้ว ก่อนที่จะ
น าไปใช้จะต้องน าไปฝากเข้าบัญชีเป็นเงินคงคลัง หรือการขายทรัพย์สินเหล่านี้ เมื่อหมดประโยชน์ก็
เช่นกัน มิฉะนั้นก็อาจต้องมีการให้ทรัพย์สินเหล่านี้แก่หน่วยงานต่าง ๆ ผ่านทางพระราชบัญญัติว่าด้วย
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี ซึ่งเป็นเรื่องที่ผิดแปลกไปจากเจตนารมณ์ของระบบกฎหมายอย่างชัดเจน 
ประกอบกับทรัพย์สินต่าง ๆ เหล่านี้ย่อมถูกควบคุมโดยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
ตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุอยู่แล้ว มิใช่ว่าไม่มี

                                                                                                                                                                      

ตามวัตถุประสงค์ของหน่วยรับตรวจ  ทั้งนี้ ไม่ว่าเงิน ทรัพย์สิน สิทธิ หรือผลประโยชน์ดังกล่าวจะเป็น
ของหน่วยรับตรวจหรือหน่วยรับตรวจมีอ านาจหรือสิทธิในการใช้จ่ายหรือใช้ประโยชน์  ทั้งนี้ เพ่ือให้
การดังกล่าวเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี และแบบแผนการปฏิบัติ
ราชการอันจะก่อให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดในการบริหารการเงินของรัฐและเป็นมาตรการปูองกันการ
ทุจริต และให้หมายความรวมถึงการตรวจสอบอื่นอันจ าเป็นแก่การตรวจสอบดังกล่าวด้วย. . .” 
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กฎหมายอ่ืนใดที่จะคอยควบคุมอันจะต้องนิยามทรัพย์สินเหล่านี้เข้ามาอยู่ในความหมายของเงิน
แผ่นดินเพ่ือให้ถูกควบคุมโดยศาลรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด19  นอกจากนี้ ในส่วนที่นิยามว่า “. . .อยู่ใน
ความครอบครองของรัฐ. . . ” นั้น ท าให้อาจเข้าใจได้ว่าเงินที่เพียงแค่อยู่ในความครอบครองของรัฐซึ่ง
มิได้เป็นกรรมสิทธิ์ของรัฐ รวมอยู่ในเงินแผ่นดินด้วย ซึ่งอาจมีความคลาดเคลื่อน เนื่องจากเงินที่อยู่ใน
ความครอบครองของรัฐอาจจะไม่ใช่เงินของรัฐก็ได้ ยกตัวอย่างเช่น เงินของเอกชนที่อยู่ในความ
รับผิดชอบของกระทรวงการคลัง ซึ่งไม่ถือเป็นเงินแผ่นดิน เป็นต้น 

จากการให้ค านิยามความหมายของเงินแผ่นดินผ่านทางมุมมองของนัก
กฎหมายผ่านทางหนังสือ ต ารา เอกสารต่าง ๆ  รวมถึงผ่านทางค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ที่ได้
กล่าวมาแล้วทั้งหมด ท าให้เห็นถึงลักษณะส าคัญของเงินแผ่นดินซึ่งมีองค์ประกอบต่าง ๆ ดังต่อไปนี้ 

1) เงิน สิทธิ หรือผลประโยชน์อื่นในลักษณะอย่างเดียวกัน 
ตามที่ได้กล่าวมาแล้วว่าเงินแผ่นดินนั้นหมายความเฉพาะเงิน สิทธิ หรือ

ผลประโยชน์ ในลักษณะอย่างเดียวกันเท่านั้น ดังนั้น ทรัพย์สินต่าง ๆ ของรัฐ แม้จะเป็นกรรมสิทธิ์ของรัฐ
ก็มิอาจเป็นเงินแผ่นดินได้ ด้วยเหตุที่เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญมุ่งที่จะไปควบคุมเงินแผ่นดินใน
ลักษณะที่เป็นตัวเงิน อันเนื่องมาจากเงินนั้นเป็นสื่อกลางการแลกเปลี่ยนที่มีความส าคัญ สามารถใช้
จ่ายได้ง่าย ไม่ยุ่งยาก แต่ตรวจสอบได้ยาก รัฐธรรมนูญจึงต้องเข้ามาควบคุมการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน
ดังกล่าว ส่วนทรัพย์สินอย่างอ่ืน เช่น โต๊ะ เก้าอ้ี ที่ดิน ย่อมมีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุคอยควบคุม
ตรวจสอบอยู่แล้ว ประกอบกับหากจะถือว่าทรัพย์สินต่าง ๆ ของรัฐที่มิใช่ตั วเงินเป็นเงินแผ่นดิน 
แล้วนั้น การได้มารวมทั้งการใช้ก็ต้องเป็นไปตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ด้วย เช่น น าคอมพิวเตอร์ 
ที่ได้รับมาส่งเข้าฝากเป็นเงินคงคลัง ซึ่งเป็นเรื่องที่ผิดแปลกไปจากเจตนารมณ์ของกฎหมายอย่างชัด
แจ้ง ด้วยเหตุนี้เฉพาะเงิน สิทธิ หรือผลประโยชน์อ่ืนในลักษณะที่เป็นเงินเท่านั้นจึงจะถือว่าเป็นเงิน
แผ่นดิน ส่วนทรัพย์สินอย่างอ่ืนนั้น ย่อมไม่รวมอยู่ในความหมายของค าว่าเงินแผ่นดิน 

2) เป็นกรรมสิทธิ์ของรัฐ 
เงิน สิทธิ หรือผลประโยชน์อ่ืนในลักษณะอย่างเดียวกันที่จะเป็นเงิน

แผ่นดินได้นั้นต้องเป็นเงินสิทธิ หรือผลประโยชน์อ่ืนในลักษณะอย่างเดียวกันของรัฐ ซึ่งก็คือ องค์กร
ของรัฐทั้งปวง ไม่ว่าองค์กรเหล่านั้นจะใช้อ านาจนิติบัญญัติ บริหาร หรือตุลาการก็ตาม รวมทั้ง
หน่วยงานของรัฐไม่ว่าจะเป็นราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค หรือส่วนท้องถิ่น รวมไปถึงรัฐวิสาหกิจ 
องค์การมหาชน องค์การอิสระทางปกครองด้วย ส่วนเงินของเอกชนก็เป็นกรรมสิทธิ์โดยแท้ของเอกชน
แม้จะอยู่ภายในรัฐก็ไม่ถือว่าเป็นเงินแผ่นดินแต่อย่างใด และจะต้องเป็นของรัฐในลักษณะที่เป็น
กรรมสิทธิ์ของรัฐเท่านั้น เงินที่เพียงแค่อยู่ในความครอบครองของรัฐ เช่น เงินส ารองของธนาคาร
พาณิชย์ เงินประกันตามสัญญาของเอกชน หรือเงินที่เรียกว่าเงินของเอกชนที่อยู่ในความรับผิดชอบของ

                                                           
19 นนทกร  เกรียงศิริ , “ปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของพระราชบัญญัติ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ : ศึกษากรณีการใช้จ่ายรายได้ที่ไม่ต้องน าส่งคลังของมหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร์,” รายงานประกอบการเรียนวิชาบัณฑิตสัมมนา สาขากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ภาคเรียนที่ 2/2557. 
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กระทรวงการคลัง เงินเหล่านี้ไม่ใช่เงินแผ่นดินเนื่องจากแท้ที่จริงแล้วเงินเหล่านี้เป็นเงินของเอกชนที่รัฐ
เพียงแค่ยึดถือไว้เท่านั้น สุดท้ายรัฐก็ต้องคืนให้แก่เอกชนที่เป็นเจ้าของเงินจ านวนนั้นอยู่ดี  อย่างไรก็ดี 
อาจมีข้อสงสัยว่า เงินกู้ที่รัฐกู้ยืมมาจากเอกชนนั้นสุดท้ายรัฐก็ต้องคืนให้แก่เอกชนเจ้าของเงินเช่นกัน 
แต่ เพราะเหตุ ใดเงินกู้ถึ ง เป็นเงินแผ่นดิน แต่ เงินของเอกชนที่อยู่ ในความรับผิดชอบขอ ง
กระทรวงการคลังกลับไม่ใช่เงินแผ่นดิน ปัญหาดังกล่าวสามารถอธิบายได้ว่า เงินกู้ กับเงินของเอกชนที่
อยู่ในความรับผิดชอบของกระทรวงการคลังนั้นมีความแตกต่างกัน เนื่องจากเงินกู้ที่รัฐกู้ยืมมานั้น  
รัฐกู้ยืมมาในลักษณะที่รัฐถือกรรมสิทธิ์เพ่ือที่จะน าไปใช้บริหารประเทศและปฏิบัติภารกิจของรัฐให้
ส าเร็จลุล่วงตามนโยบายที่ก าหนดไว้ โดยรัฐพร้อมที่จะคืนเงินต้นพร้อมดอกเบี้ยให้แก่เอกชนซึ่งเป็น
เจ้าของเงิน แตกต่างจากเงินของเอกชนที่อยู่ในความรับผิดชอบของกระทรวงการคลังที่รัฐน าเข้ามา
เป็นเงินคงคลังเพียงแค่ต้องการยึดถือไว้เป็นประกัน การใช้จ่ายจึงต้องใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์ที่
กฎหมายก าหนดไว้ เป็นรายจ่ายประเภทเงินนอกงบประมาณที่มีข้อก าหนดในการจ่ายอยู่แล้ว  
ไม่สามารถน าไปใช้อย่างอ่ืนได้ และเมื่อคืนเงินจ านวนนี้รัฐก็เพียงแค่คืนเงินต้นที่รัฐยึดถือไว้เท่านั้น  
ไม่จ าเป็นต้องคืนดอกเบี้ยให้แก่เอกชนเจ้าของเงินแต่อย่างใด 

 
 
3) ไม่ว่าจะน าส่งเป็นเงินคงคลังหรือไม่ก็ตาม 
ในความหมายนี้ เงินแผ่นดินจึงมีความหมายอย่างกว้างครอบคลุมทั้งเงินคง

คลังที่อยู่ในระบบงบประมาณและเงินที่เป็นกรรมสิทธิ์ของรัฐที่ไม่ได้เป็นเงินคงคลังหรืออยู่นอกระบบ
งบประมาณ ดังนั้น เงินสิทธิ หรือผลประโยชน์อ่ืนในลักษณะอย่างเดียวกัน ที่ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของรัฐ
นั้น ย่อมเป็นเงินแผ่นดินทั้งสิ้น ไม่ว่าจะไม่ส่งเข้าคลังหรือยังไม่ได้ส่งเข้าเป็นเงินคงคลังก็ตาม ดังนั้น 
ย่อมหมายความรวมถึงเงินที่เป็นเงินแผ่นดินที่ยังไม่ได้อยู่ในความครอบครองของหน่วยงานของรัฐด้วย 
เช่น มรดกตกทอดที่ไม่มีผู้รับมรดกและหน่วยงานที่รับผิดชอบยังไม่รับรู้รับทราบถึงจ านวนเงินดังกล่าว 

ตามที่ได้อธิบายองค์ประกอบของเงินแผ่นดินทั้ง 3 องค์ประกอบมาแล้ว
ข้างต้น ตามทัศนะของผู้เขียน เงินแผ่นดิน หมายถึง บรรดาเงิน สิทธิ หรือผลประโยชน์อ่ืนใน
ลักษณะอย่างเดียวกัน ที่เป็นกรรมสิทธิ์ของหน่วยงานของรัฐ ไม่ว่าจะน าส่งเป็นเงินคงคลังหรือไม่ก็
ตาม เมื่อพิจารณาจากความหมายดังกล่าว ย่อมเห็นได้ว่า บทบัญญัติของ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 169 มีความมุ่งหมายให้การใช้จ่ายเงินแผ่นดิน ไม่ว่าจะ
เป็นเงินคงคลังหรือไม่ก็ตาม จะต้องจ่ายผ่านกฎหมายหนึ่งใน 4 ฉบับ ที่รัฐธรรมนูญก าหนด โดยมี
เจตนารมณ์ให้ความส าคัญแก่การจัดท า การอนุมัติ และการบริหารงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  
เมื่อพิจารณาประกอบกับบทบัญญัติ มาตรา 166 แล้ว ย่อมเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญมีความมุ่งหมายให้
สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาตรวจสอบถึงสถานะการเงินการคลังของประเทศในภาพรวมทั้งหมด  
อันไดแก งบประมาณรายรับ ภาระหนี้ และการกอหนี้ของรัฐ รวมทั้งการจ่ายเงินแผ่นดินหรือ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณดังกล่าวในรายละเอียดทั้งหมดทุกกิจกรรมและแผนงาน
โครงการ ซึ่งจะมีผลเป็นการตรวจสอบและควบคุมการกอหนี้ของรัฐ และการจ่ายเงินแผ่นดินหรือ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณให้เป็นไปตามกรอบวินัยการเงินการคลัง เพ่ือการรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ฐานะ และความม่ันคงทางการเงินการคลังของประเทศ อันเป็นการสอดคลอง
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กับการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรฝุายนิติบัญญัติ ในการถวงดุลอ านาจกับองค์กรฝุายบริหารของประเทศ
หรือคณะรัฐมนตรีตามหลักการแบ่งแยกอ านาจซึ่งเป็นหลักการส าคัญในการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเป็นประมุข ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา 3 วรรคหนึ่ง 

เมื่อพิจารณาความหมายของเงินแผ่นดินแล้ว จะเห็นได้ว่า ข้ออ้ าง 
ข้อโต้แย้งของนักการเมือง ข้าราชการ หรือ นักวิชาการต่าง ๆ ที่ได้ให้ความเห็นในคดีเงินกู้สองล้าน
ล้านบาท มีความคลาดเคลื่อนในบางประการ ดังนี้ 

1) เมื่อเงินกู้ไม่ต้องน าส่งเป็นเงินรายได้แผ่นดิน ย่อมไม่ใช่เงินแผ่นดิน 
การตีความดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่า ผู้ตีความมีความเห็นว่า เงินแผ่นดิน 

ในความหมายของรัฐธรรมนูญ มีความหมายอย่างเดียวกับเงินคงคลัง เป็นอย่างหนึ่งอย่างเดียวกัน  
ถ้าเงินใดเป็นเงินแผ่นดิน เงินนั้นย่อมเป็นเงินคงคลังเสมอ เมื่อเงินกู้ดังกล่าวไม่ต้องน าส่งเป็นรายได้
แผ่นดิน ย่อมเท่ากับไม่ต้องน าส่งเข้าคลัง และเมื่อไม่ต้องน าส่งเข้าคลัง จึงไม่ใช่เงินคงคลังและไม่ใช่เงิน
แผ่นดิน จึงไม่ตกอยู่ภายใต้บังคับแห่งมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญฯ มาตั้งแต่แรก เมื่อไม่ใช่เงินแผ่นดิน
แต่แรกแล้ว ย่อมมิพักต้องพิจารณาว่าเงินดังกล่าวอยู่ในหรือนอกระบบงบประมาณแต่ประการใด  ซึ่งเป็น
ความเข้าใจที่ไม่ถูกต้อง เนื่องจาก เงินแผ่นดิน เป็นค าที่มีความหมายอย่างกว้าง ครอบคลุมทั้งเงินที่
เป็นเงินคงคลังและไม่ใช่เงินคงคลัง ครอบคลุมทั้งเงินในงบประมาณและเงินที่อยู่นอกงบประมาณที่
เป็นของรัฐ ด้วยเหตุนี้ เงินแผ่นดินจึงมีความหมายที่กว้างกว่าเงินคงคลัง เนื่องจากเงินคงคลังเป็นเพียง
ส่วนหนึ่งชองเงินแผ่นดิน20 

2) เงินกู้เป็นเงินแผ่นดิน แต่เมื่อไม่ต้องน าส่งเป็นเงินรายได้แผ่นดิน  
ย่อมไม่ใช่เงินแผ่นดินในความหมายของมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 

การตีความในลักษณะดังกล่าว สะท้อนให้เห็นว่า ผู้ตีความมีความเห็นว่า 
มาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญฯ ใช้บังคับกับเงินแผ่นดิน แต่บังคับเฉพาะเงินแผ่นดินที่เป็นเงินคงคลัง
เท่านั้น ความเห็นนี้จะต่างไปจากกรณีแรกที่ไม่ยอมรับว่าเป็นเงินแผ่นดินตามความหมายของ
รัฐธรรมนูญฯ มาตั้งแต่แรก กล่าวคือ เห็นว่าเงินแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญฯ กับเงินคงคลังมีความหมาย
ที่แตกต่างกัน ยอมรับว่าเงินแผ่นดินมีความหมายที่กว้างกว่าเงินคงคลัง แต่ความเห็นนี้มีความเห็นว่า 
เงินแผ่นดินที่ตกอยู่ภายใต้บังคับแห่งรัฐธรรมนูญฯ นั้นจะต้องเป็นเงินแผ่นดินที่เป็นเงินคงคลัง 
กล่าวคือ เป็นเงินที่หน่วยงานของรัฐได้รับมาและน าส่งเข้าเป็นรายได้ของแผ่นดินเท่านั้น ไม่นับรวมเงิน
ที่อยู่นอกระบบงบประมาณที่ไม่ต้องน าส่งเข้าเป็นรายได้ของแผ่นดินตามมาตรา 170 แห่งรัฐธรรมนูญ
ฯ โดยให้เหตุผลที่น่ารับฟังเป็นอย่างยิ่ง โดยอ้างถึงหลักเกณฑ์ในการชดใช้เงินที่รัฐบาลใช้จ่ายไปก่อนใน
กรณีฉุกเฉินจ าเป็นเร่งด่วนตามมาตรา 169 ตอนท้ายแห่งรัฐธรรมนูญฯ ซึ่งบัญญัติว่า “. . . เว้นแต่ใน
กรณีจ าเป็นเร่งด่วนรัฐบาลจะจ่ายไปก่อนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมาย
บัญญัติ ในกรณีเช่นว่านี้ต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลังในพระราชบัญญัติโอนเงิน
งบประมาณรายจ่าย พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณถัดไป  ทั้งนี้ ให้ก าหนดแหล่งที่มาของรายได้เพ่ือชดใช้รายจ่ายที่ได้ใช้เงิน

                                                           
20 ปรีชา  สุวรรณทัต, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 17, น.165. 
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คงคลังจ่ายไปก่อนแล้วด้วย” สะท้อนให้เห็นว่า การจ่ายเงินคืนคลังในกรณีที่รัฐบาลได้ใช้จ่ายไปก่อน
ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาตามกฎหมายส าคัญ 4 ฉบับ ที่รัฐธรรมนูญก าหนดนั้น รัฐธรรมนูญ
ก าหนดให้ใช้วิธีการตั้งเงินในระบบงบประมาณชดใช้เงินคงคลังที่ได้ใช้จ่ายไป เมื่อเงินที่รัฐบาลต้องใช้
คืนคลังเป็นเงินในระบบงบประมาณแล้ว แสดงให้เห็นว่าเงินที่รัฐบาลได้ใช้จ่ายไปก่อนย่อมต้องเป็น
ลักษณะอย่างเดียวกับเงินที่ตั้งชดใช้กลับเข้าไป นั่นก็คือ เงินที่จ่ายตามมาตรา 169 แห่งรัฐธรรมนูญฯ 
จะต้องเป็นเงินที่อยู่ในระบบงบประมาณ หรือ จะต้องเป็นเงินคงคลังเช่นกัน นั่นเอง  ดังนั้น  
การจ่ายเงินแผ่นดินตามมาตรา 169 แห่งรัฐธรรมนูญฯ จะต้องเป็นกรณีที่จ่ายจากเงินคงคลังหรือเงิน
ในระบบงบประมาณเท่านั้น หารวมถึงเงินอยู่นอกระบบงบประมาณด้วยแต่ประการใด เมื่อเงินกู้ที่
รัฐบาลกู้มากฎหมายก าหนดให้ไม่ต้องน าส่งคลังตามกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลังและกฎหมายว่าด้วย
วิธีการงบประมาณ จึงเป็นเงินที่อยู่นอกระบบงบประมาณ เมื่อเป็นเงินที่อยู่นอกระบบงบประมาณ  
จึงไม่ตกอยู่ภายใต้บังคับแห่งมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญฯ แต่ประการใด การจ่ายเงินที่ได้มาจากการ
กู้ตามวัตถุประสงค์ของโครงการจึงชอบแล้วด้วยรัฐธรรมนูญ 

การตีความในลักษณะดังกล่าวเป็นการตีความที่มีเหตุผล แต่ผู้เขียนไม่
เห็นพ้องด้วย เนื่องจากการตีความในลักษณะดังกล่าว เป็นการน า “วิธีการตั้งเงินชดใช้เงินคงคลัง” 
ของรัฐบาลมาใช้เป็นฐานผูกพันติดอยู่กับเงินที่รัฐบาลใช้จ่ายออกไป โดยตีความว่า เมื่อเงินที่ตั้งชดใช้
นั้นเป็นเงินที่มาจากเงินในงบประมาณในรายการงบประมาณรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลัง ดังนั้นเงินที่
รัฐบาลได้จ่ายไปก่อนตามมาตรา 169 วรรคแรกตอนท้าย ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ซ่ึงเป็นเงินในงบประมาณ แต่ในความเป็นจริงแล้ว มีการตั้งรายการในงบประมาณ
ส า ห รั บ จ่ า ย เ งิ น อุ ด หนุ น  ห รื อ  ช ด เ ช ยข าด ดุ ล จ า กก า ร ใ ช้ จ่ า ย เ งิ น นอก ง บป ระมา ณ  
เช่น กองทุนหมุนเวียน หรือ การตั้งงบประมาณอุดหนุนให้แก่รัฐวิสาหกิจในการด าเนินโครงการ 
ประชานิยม ดังนั้น การตั้งรายการจ่ายชดใช้เงินคงคลังในงบประมาณรายจ่ายประจ าปี จึงไม่จ าเป็น
เสมอไปที่จะต้องจ่ายเพ่ือชดใช้การใช้จ่ายเงินในงบประมาณ จึงไม่สามารถยกเหตุผลดังกล่าวขึ้นอ้าง
เพ่ือปฏิเสธว่าการใช้จ่ายเงินตามมาตรา 169 จะต้องเป็นเงินแผ่นดินที่เป็นเงินคงคลังเสมอ  อีกทั้ง  
การตีความในลักษณะดังกล่าว ยังส่งผลให้เกิดระบบการควบคุมตรวจสอบที่ไม่เป็นมาตรฐานเดียวกัน 
ถึงแม้ว่าค่าใช้จ่ายบางอย่างมีความจ าเป็นที่จะต้องมีระบบการรับจ่ายเงินที่คล่องตัว แต่ก็ได้มีการแก้ไข
ปัญหาดังกล่าว โดยให้เงินจ านวนดังกล่าวไม่ต้องน าส่งเป็นเงินคงคลังอยู่แล้ว เพ่ือไม่ต้องอยู่ภายใต้
กฎเกณฑ์ การควบคุมตรวจสอบที่เข้มงวดเหมือนอย่างเงินในงบประมาณ จึงไม่มีความจ าเป็นที่จะต้อง
ก าหนดให้การจ่ายเงินแผ่นดินที่ไม่ใช่เงินคงคลัง ได้รับการปฏิบัติที่แตกต่างไปจากเงินแผ่นดินที่เป็นเงิน
คงคลัง ด้วยเหตุนี้ การใช้จ่ายเงินแผ่นดินไม่ว่าจะเป็นเงินคงคลังหรือไม่ก็ตาม จะต้องอยู่ภายใต้
หลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในมาตรา 169 แห่งรัฐธรรมนูญฯ ซึ่งก็คือ จะต้องจ่ายผ่านทางกฎหมายสี่ฉบับที่
รัฐธรรมนูญก าหนด 

3) เงินกู้เป็นเงินแผ่นดิน และเป็นเงินแผ่นดินในความหมายของมาตรา 
169 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แต่เป็นการจ่ายเงินตามข้อยกเว้นของ
กฎหมายวิธีการงบประมาณ จึงเป็นการจ่ายเงินแผ่นดินที่ชอบด้วยมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญฯ 

ผู้ตีความมีความเห็นว่า เงินกู้เป็นเงินแผ่นดิน และเป็นเงินแผ่นดินใน
ความหมายของมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แต่เมื่อได้ท าการ
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จ่ายเงินผ่านทางกฎหมายเฉพาะซึ่งถือว่าเป็นกฎหมายอื่นตามบทบัญญัติในมาตรา 23 และมาตรา 24 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  ซึ่งเป็นหนึ่งในกฎหมายสี่ฉบับที่รัฐธรรมนูญ
อนุญาตให้น ามาเป็นฐานในการจ่ายเงินแผ่นดินแล้ว การจ่ายเงินตามกฎหมายพิเศษดังกล่าวจึงชอบ
ด้วยมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญฯ เป็นการตีความที่เห็นว่า การจ่ายเงินตามกฎหมายอ่ืนอันเป็น
ข้อยกเว้นของมาตรา 24 ถือเป็นการจ่ายเงินตามที่กฎหมายวิธีการงบประมาณก าหนด เป็นการ
จ่ายเงินโดยอาศัยกฎหมายวิธีการงบประมาณเป็นฐานในการรองรับการใช้อ านาจดังกล่าว รัฐบาลจึง
สามารถจ่ายเงินได้โดยไม่ต้องผ่านทางกระบวนการงบประมาณในระบบปกติ  อย่างไรก็ตาม ประเด็น
ปัญหาส าคัญในเรื่องนี้ คือ ถ้อยค าว่า กฎหมายอ่ืน ตามความหมายในมาตรา 23 และมาตรา 24  
นั้น มีความหมายว่าอย่างไร มีสถานะ และล าดับศักดิ์ในทางกฎหมายอย่างไร และมีความหมายที่กว้าง
แคบเพียงใด 

เมื่อพิจารณามาตรา 23 และมาตรา 24 ของพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 แล้วจะเห็นได้ว่า กฎหมายดังกล่าวได้ถูกตราขึ้นและประกาศใช้ในปี  
พ.ศ. 2502 และถึงแม้บทบัญญัติในมาตรา 23 จะมีการแก้ไขเพ่ิมเติมในปี พ.ศ. 2511 และในปี  
พ.ศ. 2534 และมาตรา 24 ที่ได้มีการแก้ไขในปี พ.ศ. 2517 แต่ก็ไม่ได้มีการแก้ไขในส่วนของ 
“กฎหมายอื่น” เอาไว้แต่ประการใด ย่อมเท่ากับว่า กฎหมายอื่น ที่ระบุไว้ในมาตรา 23 และมาตรา 24 
เป็นถ้อยค าที่เกิดขึ้นตั้งแต่ปี พ.ศ. 2502 จนกระท่ังปัจจุบัน ก่อนที่จะมีการเสนอร่างพระราชบัญญัติให้
อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือพัฒนาโครงสร้างขั้นพ้ืนฐานของประเทศฯ และยังไม่เคยเกิดคดี
ร้องเรียนในประเด็นปัญหาดังกล่าวมายังศาลรัฐธรรมนูญ จึงยังไม่เกิดการวินิจฉัยคดีในประเด็นเรื่อง
ความยินยอมในการจ่ายเงินแผ่นดิน อาจท าให้เข้าใจได้ว่า รัฐบาลสามารถตรากฎหมายหรือเสนอร่าง
กฎหมายต่อรัฐสภาเพ่ือตราเป็นพระราชบัญญัติให้อ านาจในการจ่ายเงินแก่รัฐบาล ซึ่งถือเป็น 
การจ่ายเงินนอกระบบงบประมาณตามมาตรา 23 และไม่ต้องน าส่งคลังตามมาตรา 24  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ถือเป็นข้อยกเว้นและอนุญาตให้ฝุายบริหาร
สามารถจ่ายเงินผ่านทางกฎหมายอ่ืน ๆ ได้ นอกเหนือจากกฎหมายในระบบงบประมาณ แต่เมื่อ
พิจารณาจากบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนับแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน สะท้อนให้เห็นว่า รัฐธรรมนูญมี
เจตนารมณ์ที่จะควบคุมการใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้มีความรัดกุมผ่านทางการใช้อ านาจพิจารณาอนุมัติให้
ความยินยอมโดยรัฐสภา การตีความมาตรา 23 และมาตรา 24 จึงต้องตีความในทางที่สอดคล้องกับ
รัฐธรรมนูญ กล่าวคือ กฎหมายอ่ืนที่สามารถให้อ านาจแก่ฝุายบริหารในการจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพัน
ได้นั้น จะต้องเป็นกฎหมายที่สอดคล้องกับหลักการพ้ืนฐานที่รับรองในรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ 
นอกเหนือจากการจ่ายเงินแผ่นดินผ่านทางงบประมาณรายจ่ายประจ าปีแล้ว จะต้องเป็นการจ่ายเงิน
ผ่านทางกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และกฎหมายว่าด้วยการโอน
งบประมาณ เท่านั้น เช่น การจ่ายเงินตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491  
ในกรณีฉุกเฉิน จ าเป็น เร่งด่วน เป็นต้น  หากตีความว่า พระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินฯ 
เป็นกฎหมายอ่ืน ในความหมายของมาตรา 23 และมาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 แล้ว มาตรา 169 แห่งรัฐธรรมนูญฯ ย่อมไม่มีสภาพบังคับในความเป็นจริง เนื่องจากฝุาย
บริหารสามารถตรากฎหมายล าดับรองหรืออ้างกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติใด ๆ ที่เป็น 
“กฎหมายพิเศษ” ที่เป็น “กฎหมายอ่ืน” ตามมาตรา 23 และมาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการ
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งบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้ทุกฉบับเพ่ือหลีกเลี่ยงการปฏิบัติตามกรอบวินัยทางการคลังที่รัฐธรรมนูญ
ก าหนดได้อย่างเป็นปกติ ย่อมท าให้เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่ต้องการควบคุมให้การจ่ายเงิน
แผ่นดินอยู่ภายใต้กรอบวินัยทางการคลังไม่บรรลุวัตถุประสงค์ ไม่สามารถควบคุมการจ่ายเงินแผ่นดิน
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

4) เงินกู้ตามร่างพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดเป็นเงินแผ่นดินและ
เป็นการใช้จ่ายเงินตามเงื่อนไขที่มาตรา 169 ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร พ.ศ. 2550 ก าหนด
แล้ว เพราะรัฐธรรมนูญไม่ได้บังคับว่าจะต้องจ่ายเงินแผ่นดินตามกฎหมาย 4 ฉบับเท่านั้น เนื่องจาก
ศาลรัฐธรรมนูญในคดีไทยเข้มแข็งไม่ได้วินิจฉัยในประเด็นมาตรา 169 

การตีความดังกล่าว สะท้อนให้เห็นว่า ผู้ตีความมีความเห็นว่า การที่มาตรา 
169 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรฯ ได้ก าหนดบังคับให้การจ่ายเงินจะต้องจ่ายผ่านทางกฎหมาย 
4 ฉบับเท่านั้น และพระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือฟ้ืนฟูและเสริมสร้างความ
มั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 ได้ก าหนดให้ฝุายบริหารสามารถจ่ายเงินได้ตามวัตถุประสงค์ของ
โครงการ ซึ่งถือเป็นการจ่ายเงินตามกฎหมายอ่ืนนอกจากกฎหมาย 4 ฉบับที่รัฐธรรมนูญอนุญาตให้
สามารถใช้เป็นฐานในการจ่ายเงินแผ่นดินได้ แต่ในค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ที่  11/2552  
ศาลกลับไม่วินิจฉัยในประเด็นดังกล่าว จึงตีความว่า พระราชก าหนดดังกล่าวสามารถใช้เป็นฐานใน
การจ่ายเงินแผ่นดินได้ ย่อมหมายความว่า การจ่ายเงินแผ่นดินสามารถกระท าได้ผ่านทางกฎหมาย  
อ่ืน ๆ นอกเหนือไปจากกฎหมาย 4 ฉบับที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ อาจกล่าวได้ว่า กฎหมายทั้ง 4 ฉบับ 
เป็นเพียงแนวทางในการจ่ายเงินแผ่นดินของรัฐธรรมนูญ ที่ไม่มีผลบังคับผูกพันแต่ประการใด ดังนั้น 
พระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่ง
ของประเทศ พ.ศ. . . . จึงสามารถใช้เป็นฐานในการจ่ายเงินแผ่นดินได้เช่นเดียวกับพระราชก าหนดให้
อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือฟ้ืนฟูและเสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ.  2552  
การจ่ายเงินดังกล่าวจึงไม่ขัดต่อมาตรา 169 แห่งรัฐธรรมนูญฯ 

ผู้เขียนมีความเห็นว่า การอ้างว่าศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยในคดีไทย 
เข้มแข็งโดยไม่แตะประเด็นว่าขัดต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 169 เพ่ืออธิบายว่า กฎหมายให้อ านาจ
กระทรวงการคลังกู้เงินฯ เป็นกฎหมายที่ใช้เป็นฐานในการจ่ายเงินแผ่นดินได้หรือไม่ ไม่สามารถกระท าได้ 
เนื่องจากเพราะศาลรัฐธรรมนูญไม่เคยวินิจฉัยว่า พระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงิน  
เพ่ือฟ้ืนฟูและเสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 ที่ให้อ านาจรัฐบาลกู้และใช้เงินจ านวน 
4 แสนล้านบาท ซึ่งเป็นเงินนอกงบประมาณในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะไม่ขัดต่อมาตรา 169 
แห่งรัฐธรรมนูญฯ เนื่องจากในคดีดั งกล่าว คู่ความไม่ ได้มีการร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญว่ า  
กฎหมายดังกล่าวขัดต่อรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 169 ดังนั้น ศาลรัฐธรรมนูญจึงวินิจฉัยแต่เพียงว่า  
พระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือฟ้ืนฟูและเสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ 
พ.ศ. 2552 ขัดต่อมาตรา 184 แห่งรัฐธรรมนูญฯ21 หรือไม่ ตามประเด็นแห่งคดีที่คู่ความร้องไปเท่านั้น 

                                                           
21 มาตรา 184  “ในกรณีเพ่ือประโยชน์ในอันที่จะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความ

ปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือปูองปัดภัยพิบัติสาธารณะ 
พระมหากษัตริย์จะทรงตราพระราชก าหนดให้ใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติก็ได้ 
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เช่นเดียวกับค าวินิจฉัยที่ 5-7/2555 ซึ่งวินิจฉัยว่าพระราชก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือ
วางระบบบริหารจัดการน้ าและสร้างอนาคตประเทศ พ.ศ. 2555 ที่ให้รัฐบาลกู้และใช้จ่ายเงินจ านวน 
3.5 แสนล้านบาท ซึ่งถือเป็นเงินนอกงบประมาณในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์  ชินวัตร ไม่ขัดต่อมาตรา 
184 ตามที่คู่ความร้องไป ซึ่งในคดีดังกล่าวศาลรัฐธรรมนูญก็ไม่ได้วินิจฉัยว่าพระราชก าหนดดังกล่าว
ขัดต่อมาตรา 169 แห่งรัฐธรรมนูญฯ เช่นกัน 

การที่ระบบกฎหมายไทยไม่ได้ให้ค านิยามความหมายของเงินแผ่นดิน
เอาไว้ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใด ๆ น ามาซึ่งความสับสนในความหมาย ขอบเขต และลักษณะของ
เงินแผ่นดิน ดังปรากฏจากตัวอย่างในคดีเงินกู้สองล้านล้านบาทเพ่ือพัฒนาโครงสร้างขั้นพ้ืนฐานของ
ประเทศ ดังนั้น เมื่อมีการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ เพ่ือแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการที่คณะรัฐมนตรี
และส่วนราชการต่าง ๆ มีการก่อหนี้สาธารณะและใช้จ่ายเงินแผ่นดินโดยไม่ผ่านระบบงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีเพ่ิมขึ้น จนเกิดความสุ่มเสี่ยงต่อการขาดวินัยทางการคลังมากขึ้น คณะอนุกรรมการ
พิจารณากรอบการจัดท ารัฐธรรมนูญ คณะที่ 4 ซึ่งเป็นคณะอนุกรรมการด้านสารัตถะใน
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ในภาค 2 ผู้น าการเมืองที่ดี และสถาบัน
การเมือง หมวด 5 การคลังและงบประมาณของรัฐ โดยมีจรัส  สุวรรณมาลา เป็นประธาน
อนุกรรมการ ได้เสนอกรอบการจัดท ารัฐธรรมนูญ โดยเสนอหลักการส าคัญที่ควรบัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญเพ่ือเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหา โดยเสนอให้มีการก าหนดนิยามของเงินแผ่นดินและ
การใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินให้ครอบคลุม เป็นหนึ่งในวิธีการแก้ไขปัญหาดังกล่าว 22 ดังนั้น  
ร่างรัฐธรรมนูญฉบับแรกก่อนเสนอต่อสภาปฏิรูปแห่งชาติจึงได้ให้ค านิยามของค าว่าเงินแผ่นดิน ใน
หมวด 5 การคลังและงบประมาณ มาตรา 200 บัญญัติว่า 

“เงินแผ่นดินหมายความรวมถึง 
(1) เงินรายได้แผ่นดิน เงินกู้ เงินคงคลัง  และรายได้จากทรัพย์สินและ

สิทธิประโยชน์อ่ืนที่ รัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐถือกรรมสิทธิ์ หรือครอบครองเพ่ือประโยชน์ ในการ
บริหารราชการแผ่นดินโดยรวม 

(2) เงินรายได้จากการด าเนินงาน หรือจากทรัพย์สินและสิทธิประโยชน์
อ่ืนที่หน่วยงานของรัฐถือกรรมสิทธิ์หรือครอบครองและใช้จ่ายตามที่กฎหมายบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ
โดยไม่จ าต้องน าส่งเป็นรายได้แผ่นดิน. . .” 

ซึ่งร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าความหมายดังกล่าวนั้น
ไม่ใช่ ความหมายที่แท้จริงของค าว่าเงินแผ่นดิน เพราะใช้ค าว่า “หมายความรวมถึง. . . ” แสดงว่า
เป็นการบังคับให้เงินตามมาตรา 200 (1) และ (2) เป็นเงินแผ่นดินตามกฎหมายเท่านั้น มิได้ให้ค า
นิยามค าว่าเงินแผ่นดินไว้แต่อย่างใด ไม่ว่าจะเป็นเพราะผู้ร่างรัฐธรรมนูญต้องการบัญญัติเพ่ือเปิด
โอกาสให้ตีความค าว่าเงินแผ่นดิน หรือผู้ร่างรัฐธรรมนูญเห็นว่าไม่จ าเป็นต้องนิยามความหมายของค า

                                                                                                                                                                      

การตราพระราชก าหนดตามวรรคหนึ่ง ให้กระท าได้เฉพาะเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นกรณี
ฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้. . . ” 

22 คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ , สรุปผลการประชุมคณะกรรมาธิการยกร่าง
รัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 14 วันพฤหัสบดีที่ 4 ธันวาคม พ.ศ. 2557, น.1. 
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ว่าเงินแผ่นดินก็ตาม ผู้เขียนเห็นว่าหากสามารถนิยามความหมายของค าว่าเงินแผ่นดินได้ มาตรา 200  
(1) และ  (2) ก็ไม่มีความจ าเป็นอีกต่อไป เนื่องจากโดยหลักการแล้ว มาตรา  200  (1) และ (2) นั้นก็
ถือเป็นเงินแผ่นดินอยู่แล้วนั่นเอง แต่ก็เป็นความพยายามในการให้ค านิยามความหมายของเงินแผ่นดิน
ได้เป็นอย่างไร  อย่างไรก็ตามภายหลังจากที่ร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวถูกเสนอเข้าสภาปฏิรูป
แห่งชาติ คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้มีการแก้ไขบทบัญญัติดังกล่าว โดยการยกเลิกการให้
ค านิยามความหมายของเงินแผ่นดินในร่างมาตราดังกล่าว เนื่องจากเห็นว่า ค าว่าเงินแผ่นดินมี
ความหมายที่สมบูรณ์ในตัวเองอยู่แล้ว หากก าหนดนิยามจะเป็นนิยามที่จะท าให้ผู้ที่ฉ้อฉลหาช่องทาง
ในการประดิษฐ์วิธีการใหม่ ๆ เพื่อจะหลบเลี่ยงค านิยามท่ีก าหนดไว้เพ่ือหาประโยชน์  ดังนั้น จึงควรคง
ค านี้ไว้โดยไม่ต้องนิยามจะมีความเหมาะสมกว่า ประกอบกับศาลรัฐธรรมนูญเคยตีความว่า เงินกู้  
คือ เงินแผ่นดิน จึงสามารถน ามาใช้เป็นบรรทัดฐานได้ต่อไป23 

ด้วยความเคารพต่อคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ และสภาปฏิรูป
แห่งชาติ ผู้เขียนไม่เห็นด้วยกับการตัดบทนิยามดังกล่าวออกไป โดยเฉพาะในประเด็นเรื่องเงินนอก
งบประมาณ ที่ถกเถียงกัน อย่างน้อยก็ควรจะเขียนให้ชัดเจนว่าหลักการจ่ายเงินแผ่นดินนั้นมี
ความหมายครอบคลุมรวมไปถึงเงินนอกงบประมาณด้วย เพ่ือไม่ให้เกิดความไม่แน่นอนชัดเจนในการ
ใช้จ่ายเงินดังกล่าว และถึงแม้ว่าค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญจะมีการให้ค านิยามความหมายของค า
ว่าเงินแผ่นดินที่ครอบคลุมครบถ้วน แต่ในประเทศไทยที่ใช้ระบบประมวลกฎหมาย (Civil law)  
ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญก็ไม่มีสถานะเป็นกฎหมายแต่ประการใด อาจท าให้เกิดปัญหาการ
ตีความความหมายของค าว่าเงินแผ่นดินได้อีกในอนาคต หากไม่มีการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญหรือใน
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญอย่างชัดเจนแล้ว ย่อมเป็นการฝากความหวังในการให้ความหมายของเงิน
แผ่นดินไว้กับศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งอาจเปลี่ยนแปลงไม่แน่นอนชัดเจน ขึ้นอยู่กับทัศนของแต่ละองค์คณะ 
และท าให้เกิดความล่าช้าในการด าเนินนโยบายของรัฐบาล การตรากฎหมาย และการบังคับใช้กฎหมาย
เพ่ือการบริหารราชการแผ่นดิน เนื่องจากจะเป็นการเปิดช่องทางให้มีการตีความโต้แย้งน าคดีไป 
สู่ศาล ประวิงเวลาในการบริหารประเทศ ท าให้เกิดความเสียหายต่อการบริหารประเทศเป็นอย่างมาก 

(2) การก าหนดให้รัฐสภามีอ านาจในการควบคุมตรวจสอบเงินนอก
งบประมาณ 

การที่ก าหนดให้เงินรายได้ของหน่วยงานใด ๆ ไม่ต้องน าส่งเข้าเป็น 
เงินคงคลังตามกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลังหรือกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณนั้น มีวัตถุประสงค์
ส าคัญเพ่ือให้เกิดความเป็นอิสระ ความคล่องตัว ความสะดวก และความยืดหยุ่นในการใช้จ่ายเงิน
ดังกล่าว แต่อาจมีปัญหาในเรื่องของการควบคุมตรวจสอบ เนื่องจากรัฐสภาในฐานะผู้แทนของ
ประชาชนก็ไม่สามารถควบคุมตรวจสอบได้ เป็นการใช้จ่ายที่ไม่สอดคล้องกับการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยที่ประชาชนเป็นเจ้าของอ านาจเหนือเงินแผ่นดิน ในการปฏิรูประบบงบประมาณและ
การคลังจึงต้องแก้ไขปัญหา โดยประสานความขัดแย้งดังกล่าวให้อยู่ร่วมกันได้อย่างสมดุล กล่าวคือ 

                                                           
23 คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ , สรุปผลการประชุมคณะกรรมาธิการยกร่าง

รัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 95 วันอังคารที่ 2 ธันวาคม พ.ศ. 2557, น.3. 
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จะต้องท าให้การควบคุมตรวจสอบเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพแต่ไม่กระทบต่อความคล่องตัวในการใช้
จ่ายเงินของฝุายบริหาร 

จากปัญหาดังกล่าว คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ได้มีการก าหนด
หลักการเพ่ิมเติมลงในบทบัญญัติร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช . . . (ฉบับเสนอ
สภาปฏิรูปแห่งชาติพิจารณา) หมวด 5 “การคลังและ การงบประมาณ” ได้บัญญัติไว้ในร่างมาตรา 
200 ที่มีการเพ่ิมหลักการใหม่ โดยก าหนดความหมายของค าว่า เงินแผ่นดิน ให้หมายรวมถึง เงินใน
งบประมาณและเงินนอกงบประมาณที่ไม่ต้องน าส่งเป็นรายได้แผ่นดิน โดยการใช้จ่ายเงินแผ่นดินต้อง
ตราเป็นกฎหมายและอยู่ ในกรอบการรักษาวินัยการเงินการคลังที่ดี  รวมไปถึงต้องค านึงถึง
ประสิทธิภาพ ความคุ้มค่าของการใช้จ่ายเงินแผ่นดินและความจ าเป็นในการใช้จ่ายเงิน ของหน่วยงาน
ของรัฐ กล่าวคือ งบประมาณส าหรับโครงการของรัฐทั้งเงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ
จะต้องตราเป็นกฎหมายโดยผ่านรัฐสภา  นอกจากนี้ ยังคงหลักการเดิมตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 170 โดยบัญญัติไว้ในร่างมาตรา 204 ที่ก าหนดให้
หน่วยงานที่มีเงินรายได้ที่ไม่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน ต้องท ารายงานการรับและการใช้จ่ายเงิน
ดังกล่าว และได้มีการบัญญัติเพ่ิมเติมให้มีการรายงานการรับและการใช้จ่ายเกี่ยวกับเงินนอก
งบประมาณ และเงินอ่ืนใดที่หน่วยงานของรัฐนั้นมีอยู่เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเมื่อสิ้นปีงบประมาณทุกปี
และให้คณะรัฐมนตรีท ารายงานเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาต่อไป โดยบทบัญญั ตินี้มี
เจตนารมณ์ที่จะให้มีการแสดงข้อมูลการมีรายได้และการใช้จ่ายของงานหรือกิจกรรมที่ไม่ได้แสดงใน
พระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีหน่วยงานอาจได้รับเงินทั้งจากงบประมาณรายจ่ายแผ่นดินหรือมี
รายได้ของหน่วยงานที่ได้รับอนุญาตให้ใช้จ่ายได้โดยไม่ต้องเป็นรายได้น าส่งคลัง เข้ าลักษณะมีเงิน
หมุนเวียนเป็นรายได้และรายจ่ายของตนเอง ซึ่งจะถือว่าเป็นเงินนอกงบประมาณ เช่น ค่าบ ารุง
การศึกษา ค่ารักษาพยาบาล เป็นต้น ดังนั้น การปฏิรูปการใช้เงินนอกงบประมาณเป็นเรื่องที่
จ าเป็นต้องด าเนินการอย่างยิ่งเพ่ือเป็นการปิดช่องโหว่ที่บุคคลบางกลุ่มอาจใช้เป็นช่องทางในการ
แสวงหาประโยชน์ช่วยให้เกิดความโปร่งใส ตรวจสอบ ได้และให้มีการรายงานเพ่ือความสมบูรณ์และ
เอ้ือต่อการติดตาม ตรวจสอบ รวมทั้งให้มีการดูแลทั้งเงินงบประมาณแผ่นดินและเงินนอกงบประมาณ 
ท าให้ได้ภาพรวมของฐานะการคลังที่ครอบคลุมได้อย่างสมบูรณ์24 

ร่างมาตรา 200 บัญญัติว่า “เงินแผ่นดินหมายความรวมถึง 
(1) เงินรายได้แผ่นดิน เงินกู้ เงินคงคลัง และเงินรายได้จากทรัพย์สินและ

สิทธิประโยชน์อ่ืนที่รัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐถือกรรมสิทธิ์หรือครอบครองเพ่ือประโยชน์ในการ
บริหารราชการแผ่นดินโดยรวม 

(2) เงินรายได้จากการด าเนินงาน หรือจากทรัพย์สินและสิทธิ
ประโยชน์อ่ืนที่หน่วยงานของรัฐถือกรรมสิทธิ์หรือครอบครองและใช้จ่ายตามที่กฎหมายบัญญัติไว้
เป็นการเฉพาะ โดยไม่จ าต้องน าส่งเป็นรายได้แผ่นดิน 

                                                           
24 ชัชฎาภรณ์  ประยูรวงษ์, “เงินนอกงบประมาณ,” เอกสารประกอบรายการ ร้อยเรื่อง

เมืองไทย ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ออกอากาศ วันที่ 14 มิถุนายน 2558. 
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การใช้จ่ายเงินแผ่นดินตาม (1) โดยไม่ได้ตราเป็นพระราชบัญญัติ
งบประมาณประจ าปี หรือ พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม จะกระท ามิได้ 

การก าหนดให้เงินรายได้ใดไม่ต้องน าส่งเป็นรายได้แผ่นดิน จะกระท า
ได้ก็แต่โดยบทบัญญัติแห่งกฎหมาย และการตรากฎหมายให้หน่วยงานของรัฐไม่ต้องน าเงินรายได้
ส่งเป็นรายได้แผ่นดินตาม (2) ต้องมีขอบเขตและ กรอบวงเงินเท่าที่ไม่ส่งผลกระทบต่อการรักษา
วินัยการคลัง และต้องค านึงถึงประสิทธิภาพ ความคุ้มค่าของการ ใช้จ่ายเงินแผ่นดิน และความ
จ าเป็นในการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ” 

ร่างมาตรา 204 บัญญัติว่า “เงินรายได้ของหน่วยงานของรัฐใดที่
กฎหมายก าหนดให้ไม่ต้องน าส่งเป็นรายได้แผ่นดิน เงินนอกงบประมาณ และเงินอ่ืนใดที่หน่วยงานของ
รัฐนั้นมีอยู่  ให้หน่วยงานของรัฐนั้นท ารายงานการรับและการ ใช้จ่ายเงินดังกล่าว เสนอต่อ
คณะรัฐมนตรีทุกสิ้นปีงบประมาณ และให้คณะรัฐมนตรีรายงานให้สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา
ทราบ” 

ต่อมามีการตัดความในวรรคหนึ่งและวรรคสองของร่างมาตราดังกล่าว 
เนื่องจากไม่ต้องการให้ค านิยามความหมายของค าว่า “เงินแผ่นดิน” และได้น าร่างตามความในวรรค
สาม เพิ่มเป็นร่างมาตรา 204 วรรคหนึ่งแทน25 และปรากฏอยู่ในร่างมาตรา 194 ของร่างรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช . . . (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติลงมติ) 

ร่างมาตรา 194 บัญญัติว่า “การก าหนดให้เงินรายได้ใดไม่ต้องน าส่ง
เป็นรายได้แผ่นดิน จะกระท าได้ก็แต่โดยบทบัญญัติแห่งกฎหมายและการตรากฎหมายให้
หน่วยงานของรัฐไม่ต้องน าส่งเงินรายได้เป็นรายได้แผ่นดินต้องมีขอบเขตและกรอบวงเงินเท่าที่ไม่
ส่งผลกระทบต่อการรักษาวินัยการเงินการคลัง และต้องค านึงถึงประสิทธิภาพ ความคุ้มค่าของ
การใช้จ่ายเงินแผ่นดินและความจ าเป็นในการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ 

การใช้จ่าย การก่อหนี้ และภาระผูกพันที่มีผลต่อรายได้ตามวรรคหนึ่ง 
ต้องอยู่ภายใต้หลักความคุ้มค่า ความโปร่งใส และการรักษาวินัยทางการคลังตามหมวดนี้  ทั้งนี้  
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการคลังและการงบประมาณภาครัฐ 

เงินรายได้ของหน่วยงานของรัฐที่กฎหมายก าหนดให้ไม่ต้องน าส่งเป็น
รายได้แผ่นดิน เงินนอกงบประมาณ และเงินอ่ืนใดที่หน่วยงานของรัฐนั้นมีอยู่ ให้หน่วยงานของรัฐ
นั้นท ารายงานการรับและการใช้จ่ายเงินดังกล่าว เสนอต่อคณะรัฐมนตรีทุกสิ้นปี งบประมาณ  
และให้คณะรัฐมนตรีรายงานให้สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาทราบ” 

หากพิจารณาจากหลักเกณฑ์ ในการควบคุมตรวจสอบเงินนอก
งบประมาณตามที่ร่างรัฐธรรมนูญก าหนดจะเห็นได้ว่าร่างรัฐธรรมนูญได้วางกรอบดังต่อไปนี้ 

1) การก าหนดให้เงินรายได้ใดไม่ต้องน าส่งเป็นรายได้แผ่นดิน จะกระท า
ได้ก็แต่โดยบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 

                                                           
25 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรปฏิบัติหน้าที่ผู้ช่วยเลขานุการ คณะกรรมาธิการยก

ร่างรัฐธรรมนูญ, สรุปผลการประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 95 วันอังคารที่ 2 
มิถุนายน พ.ศ. 2558, น.3. 
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การก าหนดหลักเกณฑ์ดังกล่าว หากฝุายบริหารต้องการก าหนดให้รายได้
ของหน่วยงานใด ๆ ไม่ต้องน าส่งเป็นรายได้แผ่นดินหรือเงินคงคลัง จะต้องอาศัยบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเป็นฐานในการปฏิเสธที่จะน าส่งเงินดังกล่าวเข้าเป็นเงินรายได้แผ่นดิน 
อย่างไรก็ตาม การก าหนดหลักเกณฑ์ดังกล่าวเป็นเรื่องที่ไม่มีความจ าเป็น เนื่องจากโดยหลักแล้ว 
บรรดาเงินรายได้ ใด ๆ ที่หน่วยงานของรัฐ ได้รับจะต้องน าส่ ง เข้า เป็น เงินรายได้แผ่นดิน  
ตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4 และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  
พ.ศ. 2502 มาตรา 24 ซึ่งเป็นกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ ดังนั้น หากประสงค์จะน าเงินรายได้
ของหน่วยงานใด ๆ ไปใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์โดยไม่ต้องน าส่งเป็นรายได้แผ่นดินจะต้องกระท าโดย
ผ่านทางกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติหรือในล าดับศักดิ์ที่สูงกว่าพระราชบัญญัติเพ่ือให้มีสถานะทาง
กฎหมายที่สูงกว่าหรือเท่ากับพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 อยู่แล้ว ไม่มีความจ าเป็นต้องบัญญัติหลักเกณฑ์ดังกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญอีก 

2) การตรากฎหมายให้หน่วยงานของรัฐไม่ต้องน าส่งเงินรายได้เป็นรายได้
แผ่นดินต้องมีขอบเขตและกรอบวงเงินเท่าที่ไม่ส่งผลกระทบต่อการรักษาวินัยการเงินการคลัง  
และต้องค านึงถึงประสิทธิภาพ ความคุ้มค่าของการใช้จ่ายเงินแผ่นดินและความจ าเป็นในการใช้
จ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ 

การก าหนดหลักเกณฑ์ดังกล่าว หากฝุายบริหารต้องการก าหนดให้รายได้
ของหน่วยงานใด ๆ จัดเก็บไว้ใช้ตามวัตถุประสงค์ ไม่เข้าสู่ระบบเงินในงบประมาณ ฝุายบริหาร
นอกจากจะต้องอาศัยอ านาจของกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเป็นฐานในการใช้อ านาจแล้ว  
ยังต้องเคารพต่อกรอบวินัยทางการคลังที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้เพ่ือควบคุมเงินนอกงบประมาณ 
อย่างไรก็ตาม การน ากรอบวินัยทางการคลังมาบัญญัติในส่วนของเงินนอกงบประมาณเป็นเรื่องที่ไม่มี
ความจ าเป็น เนื่องจากมีความซ้ าซ้อนกับหลักทั่วไปว่าด้วยการจ่ายเงินแผ่นดิน ซึ่งในร่างรัฐธรรมนูญ
ฉบับดังกล่าวก็ได้รับรองไว้ในร่างมาตรา 189 

ร่างมาตรา 189 บัญญัติว่า “การด าเนินนโยบายการคลังและงบประมาณ
ของรัฐ ต้องเป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล หลักประกันสิทธิภาพและความคุ้มค่า หลักการรักษาวินัย
ทางการคลัง และหลักความเป็นธรรมในสังคม  ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การคลังและการงบประมาณภาครัฐ 

เพ่ือป้องกันการด าเนินนโยบายที่มุ่งสร้างความนิยมทางการเมืองที่อาจ
ก่อให้เกิดความเสียหายต่อเศรษฐกิจของประเทศและประชาชนในระยะยาว การอนุมัติ นโยบาย 
มาตรการ หรือโครงการใด ๆ ให้มีการวิเคราะห์ภาระงบประมาณและภาระทางการคลัง ทั้งในระยะ
สั้นและระยะยาว ผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจและสังคม และให้ระบุปริมาณและแหล่งที่มาของเงิน
ในการสนับสนุนการด าเนินนโยบายดังกล่าว” 

เมื่อการตรากฎหมายให้อ านาจฝุายบริหารดังกล่าวเป็นเรื่องเกี่ยวกับการ
คลังและงบประมาณของรัฐที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้ต้องเคารพต่อกรอบวินัยทางการคลังอยู่แล้ว  
ย่อมไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องน ามาบัญญัติอีกครั้งในส่วนของเงินนอกงบประมาณอีก 

3) เงินรายได้ของหน่วยงานของรัฐที่กฎหมายก าหนดให้ไม่ต้องน าส่งเป็น
รายได้แผ่นดิน เงินนอกงบประมาณ และเงินอ่ืนใดที่หน่วยงานของรัฐนั้นมีอยู่ ให้หน่วยงานของรัฐนั้น
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ท ารายงานการรับและการใช้จ่ายเงินดังกล่าว เสนอต่อคณะรัฐมนตรีทุกสิ้นปีงบประมาณ และให้
คณะรัฐมนตรีรายงานให้สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาทราบ 

การก าหนดให้หน่วยงานของรัฐที่มีอ านาจในการใช้จ่ายเงินนอก
งบประมาณต้องเสนอข้อมูลต่าง ๆ ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือรายงานต่อรัฐสภาต่อไปนั้น เป็นการน า
หลักการที่ก าหนดไว้ในมาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
มารับรองอีกครั้งไว้ในร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว อันเป็นการควบคุมตรวจสอบโดยรัฐสภาผ่าน
ทางการใช้อ านาจพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีซึ่งเป็นการควบคุมตรวจสอบใน
ภายหลังจากที่มีการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณดังกล่าวแล้ว อย่างไรก็ตาม หากหน่วยงานของรัฐน า
เงินนอกงบประมาณดังกล่าวไปใช้ในทางที่เสียหายแล้ว รัฐสภาจะมีก็แต่เพียงอ านาจหน้าที่ในการ
ลงโทษหน่วยงานดังกล่าวผ่านทางการปรับลดงบประมาณรายจ่าย และใช้อ านาจในการจัดสรร
งบประมาณในการเยียวยาแก้ไขปัญหาดังกล่าว แต่ไม่ปูองกันความเสียหายที่อาจเกิดจากการใช้เงิน
นอกงบประมาณแต่ประการใด 

เห็นได้ว่า กลไกในการควบคุมตรวจสอบเงินนอกงบประมาณที่ร่าง
รัฐธรรมนูญก าหนดนั้น ยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นจากการใช้เงินนอกงบประมาณได้  
ยังไม่สามารถประสานความจ าเป็นต่าง ๆ ให้เกิดดุลยภาพ ทั้งความจ าเป็นในการควบคุมตรวจสอบ
โดยฝุายนิติบัญญัติและความจ าเป็นในการใช้จ่ายเงินโดยอิสระ คล่องตัว และมีประสิทธิภาพของฝุาย
บริหาร  ดังนั้น เพ่ือความเป็นอิสระ ความสะดวก และความคล่องตัวในการบริหารราชการแผ่นดิน
ของรัฐบาล ที่สอดคล้องกับประสิทธิภาพในการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณของ
รัฐบาลโดยรัฐสภา ผู้เขียนจึงเสนอให้ปฏิรูประบบกฎหมายงบประมาณและการคลังโดยการตรา
กฎหมายการเงินการคลังเป็นกรอบในการควบคุมตรวจสอบการใช่จ่ายเงินนอกงบประมาณ โดยมี
เนื้อหาดังต่อไปนี้ 

1)  การจั ดท าแผนการใช้ จ่ าย เ งิ นนอกงบประมาณก่อน เริ่ ม
ปีงบประมาณ 

กฎหมายการเงินการคลังของรัฐจะต้องก าหนดให้ฝุายบริหารจัดท าแผนการ
ใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณ เช่นเดียวกับการใช้จ่ายเงินในงบประมาณปกติ รวบรวมข้อมูลต่าง ๆ  
ที่เก่ียวกับเงินนอกงบประมาณของหน่วยงานต่าง ๆ ไว้ในเอกสารฉบับเดียว ประมาณการรายได้ต่าง ๆ 
ว่ามีแหล่งที่มาจากแหล่งใดบ้าง อย่างละเท่าใด ประสงค์จะใช้จ่ายเงินในการด าเนินโครงการหรือ
กิจกรรมใดบ้าง เป็นเงินจ านวนเท่าใด เสนอไปพร้อมกับร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี เพ่ือให้รัฐสภาสามารถเข้าถึงข้อมูลต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับเงินนอกงบประมาณ เป็นเอกสาร
ประกอบการพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  ต่างกับข้อเสนอปฏิรูป
ระบบงบประมาณแบบรวมยอดที่ข้อมูลดังกล่าวจะเป็นส่วนหนึ่งของงบประมาณรายจ่ายที่รัฐบาล
เสนอขอความเห็นชอบของรัฐสภา ที่จะมีความยุ่งยากซับซ้อน เกิดความไม่คล่องตัวในการบริหาร
ราชการแผ่นดินของฝุายบริหาร เนื่องจากรัฐสภาสามารถพิจารณาอนุมัติเงินนอกงบประมาณได้
โดยตรง ท าให้ขาดความเป็นอิสระในการบริหารจัดการจ านวนเงินดังกล่าว อาจพิจารณาจากร่าง
พระราชบัญญัติการเงินการคลัง พ.ศ. . . .  ที่ผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา  
(คณะพิเศษ) เรื่องเสร็จที่ 292/2557 ที่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายจาก
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เงินนอกงบประมาณที่มักจะไม่มีการจัดท าแผนการใช้จ่ายและแผนการควบคุมตรวจสอบการใช้
จ่ายเงินไว้ ในร่างมาตรา 9 บัญญัติว่า 

“การด าเนินกิจกรรม มาตรการ หรือโครงการตามนโยบายของรัฐบาลที่
ก่อให้ เกิดภาระทางการคลังในอนาคตหรือผูกพันการตั้ งงบประมาณรายจ่ายมากกว่าหนึ่ ง
ปีงบประมาณ ให้หน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้รับผิดชอบด าเนินการจัดท าแผนการบริหารจัดการกิจกรรม 
มาตรการหรือโครงการ และประมาณการรายจ่าย พร้อมแหล่งเงินที่ใช้ตลอดระยะเวลาด าเนินการต่อ
คณะรัฐมนตรี เพ่ือพิจารณาอนุมัติ 

ในการพิจารณาอนุมัติกิจกรรม มาตรการ หรือโครงการตามวรรคหนึ่ง 
ให้คณะรัฐมนตรีค านึงถึงความจ าเป็นเร่งด่วน ประโยชน์ที่ได้รับ และภาระทางการคลังที่จะเกิดขึ้นใน
อนาคตด้วย” 

ร่างมาตรา 9 ได้ก าหนดให้หน่วยงานที่รับผิดชอบในการด าเนินกิจกรรม 
มาตรการ หรือโครงการตามนโยบายของรัฐบาลที่ก่อให้เกิดภาระทางการคลังในอนาคตหรือผูกพันการ
ตั้งงบประมาณรายจ่ายมากกว่าหนึ่งปีงบประมาณ ไม่ว่าจะเป็นการใช้จ่ายผ่านทางเงินในงบประมาณ
หรือเงินนอกงบประมาณ จัดท าแผนการบริหารจัดการกิจกรรม มาตรการหรือโครงการ และประมาณ
การรายจ่าย พร้อมแหล่งเงินที่ใช้ตลอดระยะเวลาด าเนินการต่อคณะรัฐมนตรี เป็นการก าหนดให้
รัฐบาลที่ต้องการน าเงินนอกงบประมาณไปใช้จ่ายในโครงการประชานิยมใด ๆ จะต้องมีแผนการใน
การด าเนินกิจกรรม และแผนการใช้จ่ายเงิน เพ่ือให้เกิดความโปร่งใสและความมีประสิทธิภายในการ
ควบคุมตรวจสอบ นอกจากคณะรัฐมนตรีจะได้รับแผนการดังกล่าวไว้ใช้ในการวางแผนการใช้จ่ายเงิน
แผ่นดินแล้ว เมื่อพิจารณาจากร่างมาตรา 27 ที่บัญญัติว่า 

“การยืน่ค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายเพื่อด าเนินกิจกรรม มาตรการ หรือ
โครงการตามนโยบายของรัฐบาลตามมาตรา 9 ให้ส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้รับผิดชอบ
การด าเนินการดังกล่าว ส่งเอกสารแสดงความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีที่อนุมัติให้ด าเนินการไป
พร้อมกับเอกสารค าขอตั้งงบประมาณด้วย” 

ดังนั้น การจัดท าแผนดังกล่าวยังมีประโยชน์ต่อการควบคุมตรวจสอบ
ฝุายบริหารโดยรัฐสภาและโดยประชาชนอีกด้วย เนื่องจากหน่วยงานที่รับผิดชอบจะต้องส่งเอกสาร
ดังกล่าวในการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายต่อรัฐสภาผ่านทางการจัดท างบประมาณของส านัก
งบประมาณ 

การจัดท าแผนการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณก่อนเริ่มปีงบประมาณ  
ท าให้รัฐสภาเข้าถึงข้อมูลที่ส าคัญเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณ ท าให้รัฐสภาสามารถควบคุม
ตรวจสอบได้อย่างมีประสิทธิภาพ หากรัฐสภาเห็นว่ากิจกรรมใด ๆ ฝุายบริหารสามารถใช้จ่ายผ่านทาง
เงินนอกงบประมาณได้แล้ว หรืออาจเห็นว่าเป็นการใช้ เงินนอกงบประมาณในการด าเนินโครงการ
ประชานิยมที่ไม่ยั่งยืน รัฐสภาอาจพิจารณาปรับลดงบประมาณรายจ่ายประจ าปีในกิจกรรมดังกล่าว
เพ่ือปูองกันไม่ให้เกิดปัญหาความซ้ าซ้อน และเพ่ือความรัดกุมในการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน มิใช่เสนอ
ข้อมูลดังกล่าวแต่เพียงเฉพาะภายหลังสิ้นปีงบประมาณเหมือนอย่างในปัจจุบัน การเสนอข้อมูล
ดังกล่าวในการพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายฯ ท าให้รัฐสภาเห็นแผนการใช้
จ่ายเงินนอกงบประมาณที่คาดว่ารัฐบาลจะน ามาใช้จ่ายในอนาคตต่างจากที่เคยก าหนดให้น าเสนอ
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ข้อมูลดังกล่าวเมื่อสิ้นสุดปีงบประมาณที่ท าให้รัฐสภาเห็นแต่เพียงการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณที่
เกิดขึ้นแล้วในอดีต  อาจกล่าวได้ว่า การที่รัฐสภาสามารถมองเห็นการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณใน
อดีตและแผนการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณที่คาดว่ารัฐบาลจะน ามาใช้จ่ายในอนาคต ท าให้รัฐสภา
สามารถควบคุมตรวจสอบเงินนอกงบประมาณได้อย่างมีประสิทธิภาพ ท าให้เกิดความยับยั้งชั่งใจของ
ฝุายบริหารที่ต้องการใช้เงินนอกงบประมาณในการด าเนินโครงการประชานิยม เนื่องจากรัฐสภาอาจ
เห็นได้ว่ามีความไม่จ าเป็นหรือไม่คุ้มค่า และใช้อ านาจในการพิจารณาปรับลดเงินในงบประมาณของ
รัฐบาลได้ 

2) การเปิดเผยข้อมูล การติดตามและประเมินผลในร ะหว่าง
ปีงบประมาณ 

เมื่อรัฐสภาพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีแล้ว กฎหมาย
การเงินการคลังของรัฐจะต้องก าหนดให้หน่วยงานของรัฐที่มีรายได้แต่ไม่ต้องน าส่งเข้าเป็นเงินคงคลัง
ตามกฎหมาย น าเสนอข้อมูลการใช้จ่ายเงินดังกล่าวต่อหน่วยงานต้นสังกัดและรัฐสภาเป็นระยะ ๆ 
ภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด เพ่ือให้หน่วยงานต้นสังกัดและรัฐสภาสามารถน าข้อมูลดังกล่าว
มาวิเคราะห์ ประเมินประสิทธิภาพและความคุ้มค่าในการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน มีการประเมินผลกระทบ
จากนโยบาย และก าหนดตัวชี้วัดในการประเมินตอนเสนอโครงการ  ต่างจากในปัจจุบันที่ไม่มี
กฎหมายที่บังคับให้หน่วยงานดังกล่าวต้องเปิดเผยข้อมูลดังกล่าวโดยตรง จะรับทราบข้อมูลทั้งหมด
เพ่ือใช้ในการควบคุมได้ก็ต่อเมื่อสิ้นปีงบประมาณ ซึ่งท าให้ไม่สามารถด าเนินการควบคุมตรวจสอบได้
ภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดให้รัฐสภาพิจารณาอนุมัติงบประมาณ  ทั้งนี้ การเข้าถึงข้อมูล
ดังกล่าวไม่เป็นการท าให้การด าเนินงานต่าง ๆ ของหน่วยงานดังกล่าวขาดความเป็นอิสระ เนื่องจาก
รัฐสภาไม่มีอ านาจในการบังคับบัญชาการใช้จ่ายเงินต่าง ๆ เป็นเพียงการติดตามและประเมินผลงาน 
เพ่ือน าไปประกอบการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีในปีถัดไป เป็นการให้หลักประกัน
แก่หน่วยงานต่าง ๆ ว่ารัฐสภาจะไม่สามารถเข้ามาแทรกแซงการด าเนินการใด ๆ ได้ในระหว่าง
ปีงบประมาณ ท าให้หน่วยงานต่าง ๆ ยังคงสามารถบริหารจัดการเงินนอกงบประมาณดังกล่าวนั้นได้
อย่างอิสระ  ดังนั้น กฎหมายการเงินการคลังของรัฐจะต้องมีเนื้อหาที่ครอบคลุมในเรื่องของ  
การเปิดเผยข้อมูล ก าหนดหลักเกณฑ์เปิดเผยข้อมูล การท ารายงานบริหารความเสี่ยงการคลังทุกปี 
และอาจจะมีการตั้งสถาบันศึกษาผลกระทบของงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและผลกระทบทางการ
คลังในระยะปานกลางและระยะยาวเพ่ือรายงานรัฐสภาและเปิดเผยต่อสาธารณะก็ได้ 

ข้อมูลเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณ เป็นเรื่องที่มีความส าคัญมาก 
แต่ปัจจุบันรัฐบาลได้อาศัยเงินนอกงบประมาณในการด าเนินกิจการต่าง ๆ เพ่ือด าเนินโครงการ  
ประชานิยมโดยที่รัฐสภาและประชาชนไม่อาจเข้าถึงข้อมูลที่ส าคัญเกี่ยวกับโครงการได้ เช่น ผลการ
ด าเนินโครงการ ก าไร ขาดทุน ภาระทางการคลังที่จะเกิดขึ้นในอนาคต ตัวอย่าง กรณีโครงการ 
รับจ าน าข้าว ที่ปัจจุบัน ถึงแม้จะเข้าสู่ยุคของรัฐบาลชุดใหม่ที่มาจากการยึดอ านาจและรัฐบาลก าลัง
ด าเนินการเรียกร้องค่าเสียหายจากยิ่งลักษณ์  ชินวัตร อดีตนายกรัฐมนตรีผู้รับผิดชอบโครงการ
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ดังกล่าว26 ข้อมูลที่ส าคัญเกี่ยวกับโครงการก็ยังไม่ถูกเปิดเผยต่อประชาชน ถึงแม้จะมีการยื่นค าร้องขอ
ข้อมูลข่าวสารของทางราชการตามกฎหมายแล้ว ก็ปรากฏว่าหน่วยงานของรัฐได้ใช้ดุลพินิจไม่เปิดเผย
ข้อมูลดังกล่าวต่อสาธารณชนแต่ประการใด27 จึงเห็นได้ว่า ปัญหาที่ส าคัญประการหนึ่งในการควบคุม
ตรวจสอบเงินนอกงบประมาณ คือ การเข้าไม่ถึงข้อมูลข่าวสารที่ส าคัญในการด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ 
ของรัฐบาล  จากปัญหาดังกล่าว คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) จึงได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการ
ควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินดังกล่าว โดยเฉพาะการใช้จ่ายจากเงินนอกงบประมาณที่มักจะไม่มี
การจัดท าแผนการใช้จ่ายและแผนการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินไว้แต่แรก ปรากฏในร่างมาตรา 
10 ของร่างพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. . . .  ที่ผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 292/2557 ซึ่งบัญญัติว่า 

“ในการมอบหมายให้หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจด าเนินกิจกรรม 
มาตรการ หรือโครงการตามนโยบายของรัฐบาลเป็นพิเศษนอกเหนือจากภารกิจตามปกติของ
หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจนั้น รัฐต้องพิจารณาโดยค านึงถึงภาระทางการคลังที่อาจเกิดขึ้นทั้งใน
ปัจจุบันและในอนาคต ผลกระทบต่อการด าเนินของหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจนั้น และแนวทาง
การบริหารจัดการภาระทางการคลังและผลกระทบจากการด าเนินการดังกล่าว 

ให้หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจที่ได้รับมอบหมายตามวรรคหนึ่ง 
จัดท าบัญชีส าหรับการด าเนินกิจกรรม มาตรการ หรือโครงการที่ได้รับมอบหมายเป็นพิเศษแยก
ต่างหากจากบัญชีการด าเนินงานทั่วไป พร้อมทั้งเสนอรายงานผลการด าเนินการตามที่ได้รับมอบหมาย
และผลสัมฤทธิ์ต่อรัฐมนตรี เพื่อเสนอต่อคณะรัฐมนตรี และเปิดเผยให้สาธารณชนทราบ  ทั้งนี้ ในกรณี
ที่การด าเนินการดังกล่าวก่อให้เกิดภาระทางการเงินแก่หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจที่ได้รับ
มอบหมายให้รัฐตั้งงบประมาณรายจ่ายให้แก่หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจนั้นตามภาระทางการ
เงินที่เกิดขึ้น” 

ร่างมาตรา 10 ได้ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจที่ด าเนิน
กิจกรรม หรือ โครงการตามนโยบายของรัฐบาลเป็นพิเศษนอกเหนือจากภารกิจตามปกติของ
หน่วยงานจะต้องจัดท าบัญชีส าหรับการด าเนินกิจกรรม มาตรการ หรือโรงการที่ได้รับมอบหมายเป็น
พิเศษแยกต่างหากจากบัญชีการด าเนินงานทั่วไป พร้อมทั้งเสนอรายงานผลการด าเนินการดังกล่าว
และผลสัมฤทธิ์ต่อรัฐมนตรีเพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรีและเปิดเผยให้สาธารณชนทราบ  การก าหนด
มาตรการในลักษณะดังกล่าว เป็นการเรียกร้องให้หน่วยงานต่าง ๆ ที่ด าเนินโครงการประชานิยมตาม
นโยบายของรัฐบาลจะต้องเปิดเผยข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินการดังกล่าวต่อสาธารณะ ท าให้
รัฐสภาและประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลที่ส าคัญเพ่ือใช้ประกอบในการท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบ
การใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณในการด าเนินโครงการประชานิยมได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

                                                           
26 คมชัดลึก, “'"ประยุทธ์'ย้ าจุดยืนรัฐบาลฟูองแพ่งแน่ 'จ าน าข้าว',” สืบค้นเมื่อวันที่ 23 

ตุลาคม 2558, www.komchadluek.net/detail/20150828/212439.html. 
27 ส านักข่าวอิศรา, “รมว.พาณิชย์ ไม่เปิดข้อมูลจ าน าข้าวยุค"ยิ่งลักษณ์" ให้แค่งบพีอาร์ 4 ปี 

130 ล้าน,” สืบคน้เมื่อวันที่ 23 ตุลาคม 2558, www.isranews.org/isranews-news/item/37076-
corrice_37076.html. 
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3) การน าเงินส่งคืนคลังและการวิเคราะห์จากหน่วยงานอิสระเม่ือสิ้น
ปีงบประมาณ 

เมื่อสิ้นปีงบประมาณ หน่วยงานต่าง ๆ ที่ รับผิดชอบในเงินนอก
งบประมาณ เมื่อได้ใช้จ่ายเงินดังกล่าวในการปฏิบัติหน้าที่หรือการด าเนินงานตามวัตถุประสงค์จน
บรรลุผลส าเร็จแล้ว หากยังมีเงินคงเหลือ ให้น าเงินส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน เว้นแต่จะมีกฎหมาย
ก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน หรือ ได้รับความยินยอมจากรัฐสภาในฐานะตัวแทนของประชาชนเจ้าของเงิน
แผ่นดิน เนื่องจากถือว่า การยินยอมให้หน่วยงานเหล่านี้ด าเนินการจัดหารายได้ บริหารจัดการเงิน
นอกงบประมาณดังกล่าวได้อย่างอิสระในระหว่างปีงบประมาณ เป็นไปเพ่ือให้เกิดความอิสระ  
ความคล่องตัว เพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินตามภารกิจต่าง ๆ ของรัฐบาล 
แต่เมื่อภารกิจเหล่านี้ได้รับการปฏิบัติจนส าเร็จแล้ว ก็ไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องเรียกร้องความอิสระ 
หรือความสะดวกในการใช้จ่ายเงินแผ่นดินอีกต่อไป จึงต้องน าส่งคืนคลังเป็นรายได้แผ่นดิน เนื่องจาก
เงินที่ได้รับมานั้นเป็นส่วนหนึ่งของแผ่นดิน จึงต้องเข้าสู่ระบบเงินคงคลัง เพ่ือการควบคุมตรวจสอบ
การใช้จ่ายเงินแผ่นดินอย่างรัดกุม  นอกจากนี้ ข้อมูลต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการใช้จ่ายเงินนอก
งบประมาณในรอบปีงบประมาณที่ผ่านมา จะต้องผ่านการวิเคราะห์จากหน่วยงานที่มีความรู้ความ
ช านาญและมีความเป็นอิสระปราศจากการแทรกแซงใด ๆ จากฝุายบริหาร ดังนั้น หน่วยงานที่
รับผิดชอบในเงินนอกงบประมาณจะต้องน าส่งข้อมูลต่าง ๆ ในรอบปีงบประมาณไปยังส านักงาน
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งเป็นองค์กรอิสระที่มีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้เงิน
แผ่นดิน และเป็นองค์กรที่มีระบบการท างาน องค์ความรู้ และบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถในด้าน
การควบคุมตรวจสอบ ประเมินผลการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณต่าง ๆ ประเมินผลตามตัวชี้วัด  
โดยเน้นความคุ้มค่าของเงินภาษี และรายงานต่อรัฐสภาก่อนจะมีการพิจารณางบประมาณประจ าปี 
จะได้รู้ว่าเงินนอกงบประมาณท่ีได้ใช้จ่ายไปในปีที่แล้วมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากน้อยเพียงใด 
เพ่ือเป็นข้อมูลประกอบในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีต่อไป 

กฎหมายการเงินการคลังของรัฐหากมีเนื้อหาดังกล่าว และมีการ
ประกาศใช้แล้ว ย่อมสามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการใช้เงินนอกงบประมาณเพ่ือด าเนินโครงการ
ประชานิยมที่ไร้ความรับผิดชอบได้ โดยไม่ท าให้หน่วยงานของรัฐขาดความเป็นอิสระในการบริหารจัด
การเงินรายได้ของตนเอง เกิดความสะดวก และความคล่องตัวในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล 
ที่สอดคล้องกับประสิทธิภาพในการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณของรัฐบาลโดย
รัฐสภา สอดคล้องกับหลักการพื้นฐานทางการคลังที่รัฐสภามีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมการใช้จ่ายเงิน
แผ่นดินของรัฐบาล เพ่ือให้การบริหารการคลังเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ยั่งยืน โปร่งใสและสามารถ
ตรวจสอบได้28 เมื่อรัฐสภาสามารถเข้าถึงข้อมูลดังกล่าวได้แล้ว รัฐสภาย่อมสามารถควบคุมตรวจสอบ
การใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณได้อย่างมีประสิทธิภาพ รัฐสภาสามารถพิจารณาทบทวน ปรับลดเงิน
อุดหนุนของหน่วยงานหรือโครงการต่าง ๆ ของรัฐบาลตามความเหมาะสมและความจ าเป็น รวมถึง

                                                           
28 ไทยพับลิก้า, “ผู้เชี่ยวชาญการเงินการคลังเสนอปฏิรูป “เงินนอกงบประมาณ” ต้องผ่านสภา-

ท าบัญชีมาตรฐาน-ปรับระบบตรวจสอบ” สกัดประชานิยมแบบไม่รับผิดชอบ,” สืบค้นเมื่อวันที่ 22 
ตุลาคม 2558, thaipublica.org/2014/02/tdri-thailand-reform-3/. 
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สามารถพิจารณายุบเลิกเงินนอกงบประมาณนั้น ๆ ได้หากไม่มีความจ าเป็นในการใช้จ่ายเงินอีกต่อไป 
ตลอดจนควบคุมการจัดตั้งทุนหมุนเวียน การใช้มาตรการกึ่งการคลัง หรือ การจัดตั้งองค์กรอ่ืน ๆ  
ที่สามารถหารายได้โดยไม่ต้องน าส่งเป็นรายได้ของแผ่นดิน มิให้มีจ านวนเพ่ิมมากขึ้นเรื่อย ๆ29 
นอกจากจะเป็นการลดภาระทางการคลังแล้ว ยังส่งผลต่อพฤติกรรมองค์กรที่จะต้องใช้จ่ายเงินอย่างมี
ประสิทธิภาพ คุ้มค่าและรัดกุม เพ่ือความมั่นคงในการด ารงอยู่ขององค์กร ก่อให้เกิดการใช้จ่ายเงิน
อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลในภาพรวมของประเทศ  จึงสมควรด าเนินการให้มีการ
ประกาศใช้บังคับกฎหมายการเงินการคลังของรัฐโดยเร็ว 

 
2.2 แนวทางแก้ไขปัญหาของการควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” โดยองค์กรตุลาการ 

 
2.2.1 การก าหนดบทบัญญัติทางการคลังในรัฐธรรมนูญที่แน่นอนและชัดเจน 

ในการร่างรัฐธรรมนูญ มีความจ าเป็นในตัวเองที่จะต้องใช้ถ้อยค าที่มีลักษณะเป็น
นามธรรม เนื่องจากมีสถานะเป็นกฎหมายสูงสุดที่วางหลักการพ้ืนฐานในการใช้อ านาจขององค์กรของรัฐ 
แต่อย่างไรก็ตาม ผู้ร่างรัฐธรรมนูญควรหลีกเลี่ยงการใช้ถ้อยค าในรัฐธรรมนูญที่มีลักษณะเป็นนามธรรม
เท่าที่จะเป็นไปได้ เนื่องจากถ้อยค าเหล่านี้มีความไม่แน่นอนชัดเจนในตัวเอง อาจน ามาซึ่งปัญหาใน
การตีความได้ โดยเฉพาะถ้อยค าเทคนิคต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ถ้อยค าภาษาของศาสตร์ อ่ืน ๆ  
ที่ไม่ใช่วิชานิติศาสตร์ ผู้ร่างรัฐธรรมนูญต้องระมัดระวังในการใช้ถ้อยค าดังกล่าว ควรค านึงอยู่เสมอว่า 
ถ้อยค าใด ๆ ในรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญสามารถหยิบยกขึ้นมาเป็นเครื่องมือในการวินิจฉัยชี้ขาด
การกระท าต่าง ๆ ขององค์กรของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นการกระท าในทางกฎหมาย หรือ การกระท าในทาง
การเมือง การน าหลักเกณฑ์หรือมาตรการต่าง ๆ ในทางเศรษฐศาสตร์มารับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ  
อาจท าให้ศาลสามารถใช้เป็นฐานในการวินิจฉัย “ความเหมาะสม” หรือ “ความคุ้มค่า” ของการ
กระท าขององค์กรของรัฐได้ ท าให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจในการควบคุมตรวจสอบการกระท าในทาง
การเมืองของรัฐบาลและรัฐสภา เหมือนอย่างท่ีศาลรัฐธรรมนูญได้น าค าว่า “นิติธรรม” มาใช้เป็นมาตร
ในการควบคุมตรวจสอบ ดังปรากฏในค าวินิจฉัยที่ 15 – 18/2556 ท าให้ศาลรัฐธรรมนูญกลายเป็น
องค์กรที่มีอ านาจมากที่สุด ขัดต่อหลักแบ่งแยกอ านาจที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย 

บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญไม่ควรบัญญัติหลักการที่มีความเป็นนามธรรมสูงเพ่ือ
ปูองกันมิให้ถูกใช้เป็นมาตรในการควบคุมตรวจสอบการกระท าในทางการเมือง ควรให้ความส าคัญกับ
เรื่องของขั้นตอนหรือกระบวนการในการใช้อ านาจ ออกแบบกลไกการควบคุมตรวจสอบ ถ่วงดุลการ
ใช้อ านาจระหว่างองค์กรในทางการเมือง เช่น การบังคับให้การใช้จ่ายเงินจะต้องกระท าผ่านทาง
กฎหมายฉบับใด ผ่านการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรใด จะต้องชี้แจ้งแสดงรายละเอียดของโครงการ
อย่างเป็นรูปธรรม การศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ ผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
สุขอนามัย คุณภาพชีวิตของประชาชน รวมถึงผลกระทบทางการคลังที่อาจเกิดขึ้นจากการด าเนิน

                                                           
29 มนตรี  เจริญฉัตรชัย, “การควบคุมการใช้จ่ายเงินแผ่นดินนอกงบประมาณ,” (วิทยานิพนธ์

มหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2539), น.100. 
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นโยบายประชานิยม ข้อดีข้อเสียของกิจกรรรมต่าง ๆ ความเสี่ยงหรือภาระทางการคลังที่อาจเกิดจาก
การด าเนนินโยบายดังกล่าว เป็นต้น การก าหนดกระบวนการดังกล่าว ย่อมเป็นการบังคับให้การด าเนิน
โครงการต่าง ๆ ของรัฐบาล สามารถควบคุมตรวจสอบได้ มีความโปร่งใส ได้รับการพิจารณา รับฟัง
ความคิดเห็นต่าง ๆ อย่างรอบคอบ ซึ่งหากฝุายบริหารไม่ปฏิบัติตามขั้นตอนดังกล่าวย่อมเป็นการ
กระท าที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญที่ศาลรัฐธรรมนูญสามารถวินิจฉัยเพิกถอนการกระท าดังกล่าวได้ แต่หาก
ฝุายบริหารด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายก าหนดแล้ว ผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นจะ
เป็นอย่างไร โครงการจะขาดทุนหรือไม่ ส่งผลต่อภาระทางการคลังในอนาคตมากน้อยเพียงใด  
ย่อมเป็นเรื่องในทางบริหาร อยู่ในเขตแดนของการควบคุมตรวจสอบในทางการเมือง ไม่ใช่เรื่องที่ศาล
รัฐธรรมนูญจะก้าวล่วงเข้ามาวินิจฉัย มิฉะนั้นแล้ว ย่อมเป็นการใช้อ านาจที่อยู่เหนือกว่าอ านาจในทาง
การเมืองของผู้แทนประชาชนในระบอบประชาธิปไตย 

นอกจากนี้  ถึงแม้ว่าศาลรัฐธรรมนูญจะมีสถานะเป็นองค์กรตุลาการซึ่งมีภารกิจที่
ได้รับมอบหมายจากรัฐธรรมนูญในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่
ตราขึ้นโดยรัฐสภา อย่างไรก็ตาม การใช้อ านาจดังกล่าว มีลักษณะเป็นการใช้อ านาจในทางการเมือง
อยู่มาก เพราะการใช้การอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดว่าร่างพระราชบัญญัติหรือพระราชบัญญัติใดขัดหรือแย้ง
กับรัฐธรรมนูญนั้น อ านาจของศาลรัฐธรรมนูญจะต้องเผชิญหน้ากับอ านาจนิติบัญญัติของรัฐสภาซึ่ง
เป็นการใช้อ านาจในทางการเมืองที่ได้รับมอบหมายจากรัฐธรรมนูญ ดังนั้น การใช้อ านาจของศาล
รัฐธรรมนูญจึงมีธาตุ (element) ในทางการเมืองอยู่มาก การใช้อ านาจของศาลรัฐธรรมนูญย่อมส่งผล
กระทบในทางการเมืองอยู่เสมอ ดังนั้น การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญจึงต้องใช้ความ
ระมัดระวังเป็นอย่างมาก เนื่องจากต้องรักษาตนเองให้ด ารงอยู่ในความเป็นกลางไม่ฝักใฝุพรรค
การเมืองฝุายหนึ่งฝุายใดในฐานะที่เป็นองค์กรตุลาการ ดังนั้น ผู้ที่จะเป็นตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ
จะต้องเป็นผู้ที่มีความยับยั้งชั่งใจในการใช้อ านาจอยู่มาก การใช้อ านาจของศาลรัฐธรรมนูญจึงต้องใช้
อย่างจ ากัดเพียงเท่าที่รัฐธรรมนูญให้อ านาจไว้เท่านั้น จ ากัดการใช้อ านาจของตนมิให้กระทบกระทั่งกับ
องค์กรอ่ืนให้มากท่ีสุด (self - restraint)30 และควรหลีกเลี่ยงที่จะควบคุมตรวจสอบเรื่องที่มีลักษณะ
เป็นการกระท าในทางนโยบาย อันเป็นการก้าวล่วงเข้าไปในเขตแดนทางการเมือง โดยเฉพาะกรณี
กิจการทางเศรษฐกิจของประเทศ ซึ่งเป็นเรื่องที่เป็นที่ยอมรับโดยทั่วไปในทางวิชาการว่าศาล
รัฐธรรมนูญจะจ ากัดตนเองในการควบคุมตรวจสอบอ านาจดุลพินิจของฝายนิติบัญญัติ โดยถือว่า
พรมแดนดังกล่าวนั้นเป็นเรื่องที่มีความสลับซับซ้อน ซึ่งศาลไม่มีความสามารถมากไปกว่าฝุาย  
นิติบัญญัติ หากเป็นกรณีที่ฝุายนิติบัญญัติใช้ดุลพินิจที่ผิดพลาดตามปกติธรรมดา ศาลรัฐธรรมนูญ
จ าเป็นต้องมีความอดทน ไม่ก้าวล่วงไปควบคุมดุลพินิจของฝุายนิติบัญญัติ31 หากศาลรัฐธรรมนูญใช้
อ านาจเข้าไปควบคุมตรวจสอบความคุ้มค่าในทางเศรษฐกิจของกฎหมาย ย่อมเป็นการเปลี่ยนแปลง
บทบาทของตนเองจาก “ผู้ควบคุมตรวจสอบ” กลายเป็น “ผู้ เล่น” ในทางการเมืองเสียเอง  

                                                           
30 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี, พิมพ์ครั้งที่ 1 

(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2538), น.197 – 198. 
31 ต่อพงศ์  กิตติยานุพงศ์, “ศาลรัฐธรรมนูญเยอรมันกับหลักการจ ากัดอ านาจตนเองของฝุาย

ตุลาการ,” วารสารนิติศาสตร์, เล่ม 1, ปีที่ 43, น.119 - 122. (2557). 
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และกระทบต่อหลักความเป็นกลางในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรตุลาการ ศาลในประเทศทั้งหลาย
เองจึงมักจะจ ากัดอ านาจตนเองไม่ก้าวล่วงเข้าไปพิจารณาวินิจฉัยการกระท าขององค์กรทางการเมือง
ในเรื่องส าคัญ ๆ 

อย่างไรก็ตาม หากศาลรัฐธรรมนูญใช้อ านาจไปในทางที่ก้าวล่วงเข้าไปในแดนทาง
การเมืองแล้ว รัฐบาลหรือรัฐสภาควรปฏิเสธการใช้อ านาจดังกล่าว เป็นการควบคุมตรวจสอบการใช้
อ านาจของศาลรัฐธรรมนูญในทางการเมือง เนื่องจากเรื่องในทางการเมืองจะถูกควบคุมตรวจสอบใน
แนวนอน (horizontal control) กล่าวคือ ไม่มีองค์กรระดับสูงกว่ามาควบคุม ความสัมพันธ์แห่ง
อ านาจระหว่างองค์กรทางการเมืองมีระดับที่สูงต่ าเท่า ๆ กัน ภายใต้หลักการแบ่งแยกอ านาจ  
องค์กรระดับสูงเหล่านี้มีความชอบธรรมที่จะใช้อ านาจในแดนของตนเองถ่วงดุลอ านาจซึ่งกันและกันได้ 
เช่น ฝุายบริหารสามารถยุบสภาได้ รัฐสภาสามารถลงมติไม่ไว้วางใจ ศาลรัฐธรรมนูญสามารถใช้
อ านาจควบคุมกฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญ ฝุายบริหารหรือรัฐสภาก็สามารถใช้อ านาจเสนอและ
พิจารณาแก้ไขรัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืนจ ากัดอ านาจของฝุายตุลาการได้เช่นกัน กล่าวคือ ระบบได้
ก าหนดกลไกการควบคุมตรวจสอบซึ่งกันและกันขององค์กรทางการเมืองในระดับที่เท่ากัน32 
ตัวอย่างเช่น การใช้อ านาจของประธานาธิบดีและสภาคองเกรสแห่งสหรัฐอเมริ กาที่ใช้อ านาจตาม
รัฐธรรมนูญตอบโต้การกระท าของศาลฎีกาสหรัฐ ในปี ค.ศ. 1802 ที่เสนอให้ไต่สวนผู้พิพากษาศาล
ฎีกาสหรัฐในข้อหาประพฤติผิดหน้าที่อย่างร้ายแรงให้ไล่ออก ( impeachment) หรือ การขู่ว่าจะใช้
อ านาจแก้รัฐธรรมนูญเพ่ิมกฎหมายที่ศาลฎีกาสหรัฐวินิจฉัยว่าขัดรัฐธรรมนูญเข้าไปในรัฐธรรมนูญ
นั้นเอง หรือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตัดอ านาจและเปลี่ยนแปลงองค์ประกอบของศาลฎีกา เป็นต้น33 
หรือ การตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญของสภาผู้แทนราษฎรไทยเพื่อพิจารณาค าพิพากษาคดีอาชญากร
สงครามที่ 1/2489 ว่าไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ และตั้งคณะตุลาการศาลรั ฐธรรมนูญเพ่ือปฏิบัติ
หน้าที่แทนศาลฎีกา34  ดังนั้น หากศาลรัฐธรรมนูญใช้อ านาจก้าวล่วงเข้าไปในแดนทางการเมือง 
องค์กรทางการเมืองซึ่งมีสถานะในระดับเดียวกันไม่ว่าจะเป็นรัฐสภาหรือรัฐบาล ย่อมมีอ านาจที่จะ
ปฏิเสธอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญ และมีความชอบธรรมในการใช้อ านาจดังกล่าว เนื่องจากเป็นเรื่องที่
ศาลรัฐธรรมนูญเข้ามามีบทบาทในทางการเมือง อันเป็นเรื่องของความไว้วางใจของประชาชนใน
ระบอบประชาธิปไตย  ดังนั้น ในประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตย องค์กรผู้ใช้อ านาจรัฐที่มี
ฐานความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยจึงมีหน้าที่ต้องคุ้มครองและรักษาไว้ซึ่งหลักการแบ่งแยก
อ านาจ เพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจของศาลรัฐธรรมนูญก้าวล่วงเข้ามา
ในเขตแดนทางการเมือง เป็นความรับผิดชอบขององค์กรทางการเมืองที่พึงมีต่อประชาชนเจ้าของ
อ านาจอธิปไตย 

ปรากฏการณ์ดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงความพยายามของผู้ทรงอ านาจทาง
การเมืองหลังเหตุการณ์รัฐประหาร พ.ศ. 2557 ผ่านทางผู้ร่างรัฐธรรมนูญในการน ากฎเกณฑ์ในทาง

                                                           
32 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 30, น.190. 
33 เพ่ิงอ้าง, น.191 – 197. 
34 บวรศักดิ์  อุวรรณโน, ค าอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร 

: ส านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา), น.198. 
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การเมืองแปรสภาพเข้าไปสู่ระบบกฎหมาย ให้องค์กรตุลาการสามารถควบคุมตรวจสอบการกระท า
ของรัฐบาลได้ ซึ่งขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจซึ่งเป็นหลักการส าคัญของรัฐที่ปกครองในระบอบเสรี
ประชาธิปไตย  โดยหลักการแล้ว องค์กรที่ท าหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบควรค านึงถึงบทบาทของ
ตนเอง ใช้อ านาจตามที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายให้อ านาจ ไม่ควรตีความกฎหมายขยายเขตอ านาจ
ของตนเอง ในกรณีที่มีความไม่ชัดเจนแน่นอน หรือ อาจเกิดความสงสัยในข้อกฎหมาย หรือ ขอบเขต
ของแดนในทางกฎหมายและในทางกฎหมาย (Political question) องค์กรอ่ืนต่าง ๆ ควรจ ากัดการ
ใช้อ านาจของตนเอง (restraint) เพ่ือปูองกันไม่ให้เกิดปัญหาในทางการเมือง  แต่หากองค์กรใดถูก
องค์กรอ่ืน ๆ ก้าวล่วงเข้ามาในแดนของตนเองแล้ว จะต้องปฏิเสธการกระท าดังกล่าว (counter)  
ในกรณีที่รัฐบาลเห็นว่าศาลรัฐธรรมนูญก้าวล่วงเข้ามาในแดนทางการเมือง  รัฐบาลควรกระท าการ
ปฏิเสธ เช่น การออกแถลงการณ์  หรือ การฝุาฝืนไม่ปฏิบัติตามค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ  
เสนอร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญ หรือ ยื่นร่างกฎหมายเปลี่ยนแปลงองค์ประกอบของผู้พิพากษา 35 ซึ่งเป็น
การกระท าที่มีความชอบธรรม เพราะเป็นเรื่องที่ศาลก้าวล่วงเข้ามาในแดนการเมืองแล้ว รัฐบาลย่อมมี
อ านาจที่จะท าการถ่วงดุลการใช้อ านาจในทางการเมืองกลับไปได้เช่นเดียวกัน เพ่ือปูองกันไม่ให้การ
ล่วงล้ าแดนในทางการเมืองของศาล เกิดผลใช้บังคับในทางกฎหมาย ขัดต่อหลักการปกครองใน
ระบอบเสรีประชาธิปไตย  นอกจากนี้ ในการร่างกฎหมายต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายในระดับ
รัฐธรรมนูญ หรือ พระราชบัญญัติ จะต้องระมัดระวังในการเลือกใช้ “ถ้อยค า” ที่จะน ามาบัญญัติเป็น
กฎหมาย ไม่ให้เป็นถ้อยค าที่มีความหมายอย่างกว้างมากจนเกินไป จนศาลสามารถหยิบยกขึ้นมาใช้
เป็นฐานในการควบคุมตรวจสอบการกระท าของรัฐบาลได้อย่างกว้างขวาง 

2.2.2 การก าหนดขอบเขตอ านาจศาลปกครองในทางการคลังท่ีแน่นอนและชัดเจน 
ค าแนะน าของประธานศาลปกครองสูงสุด ในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดี

ปกครองในแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ ลงวันที่ 29 ตุลาคม 2558 แสดงให้เห็นถึง
แนวโน้มในการก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าที่ของศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและ
การงบประมาณในเบื้องต้น ศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณจะมีอ านาจหน้าที่
ในการวินิจฉัยชี้ขาดการกระท าที่เป็นการฝุาฝืนกฎหมาย ระเบียบ หรือข้อบังคับอ่ืนใดเกี่ยวกับการ
บริหารการเงินและการคลัง ไม่ว่าจะเป็นการรับ การเบิก การจ่าย การใช้จ่าย การบริหารงบประมาณ 
และก่อหนี้ผูกพัน การจัดเก็บรายได้ การใช้ประโยชน์ การเก็บรักษาการพัสดุ และการจัดการ  
ซึ่งเงิน ทรัพย์สิน สิทธิประโยชน์ใด ๆ ของหน่วยงานทางปกครอง  อย่างไรก็ตาม อ านาจของ  
ศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณในปัจจุบันยังไม่มีความชัดเจนในเรื่อง 
ของขอบเขตแห่งอ านาจของศาล เนื่องจากยังไม่มีการกล่าวถึงหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ที่ตกอยู่  
ภายใต้บังคับของอ านาจดังกล่าว 

ก่อนหน้าที่จะมีแนวคิดในการจัดตั้ งศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลัง 
และการงบประมาณ ได้มีองค์กรที่ท าหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบการกระท าที่ฝุาฝืนต่อวินัย
ทางการคลัง ได้แก่ คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังเป็นองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการ

                                                           
35 มานิต  จุมปา, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายสหรัฐอเมริกา, พิมพ์ครั้งที่ 2 

กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2553, น.92 
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ควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน ซึ่งบทลงโทษของการฝุาฝืนไม่ปฏิบัติตามกรอบวินัย  
ทางงบประมาณและการคลังนั้นเป็นโทษปรับในทางปกครอง โดยมีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
เป็นองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยความผิดดังกล่าวในฐานะองค์กรสูงสุด 36 โดยมี
ความคาดหวังว่าคณะกรรมการดังกล่าวจะถูกพัฒนาไปเป็นศาลวินัยทางบัญชี งบประมาณ การเงิน
และการคลัง อย่างในประเทศฝรั่งเศสต่อไป37  คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง  
มีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบการเงินแผ่นดินให้เป็นไปโดยมีประสิทธิภาพและมีวินัย  
เป็นคณะกรรมการที่มีอ านาจหน้าที่ในการไต่สวนเรื่องความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง  
เพ่ือเสนอส านวน เอกสารรายงานข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์ในเรื่องที่มีการกล่าวหาว่ามีการกระท า
ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง และข้อกฎหมาย พร้อมพยานหลักฐานต่าง ๆ ที่อยู่ในความ
รับผิดชอบต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเพื่อพิจารณาวินิจฉัยต่อไป38 โดยคณะกรรมการวินัยทาง
งบประมาณและการคลังมีที่มาจากกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความเชี่ยวชาญด้าน

                                                           
36 ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวิธีพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณ

และการคลัง พ.ศ. 2544 ข้อ 29 ประกอบข้อ 30 วางหลักให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจ 
หน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังและก าหนดโทษปรับทาง
ปกครอง และวิธีการช าระค่าปรับ ในฐานะที่เป็นองค์กรสูงสุด. . .  

37 จารุวรรณ  เมณฑกา, “ความเป็นไปได้ในการจัดตั้งศาลวินัยทางบัญชี งบประมาณการเงิน
และการคลังของประเทศไทย The Possibility of the establishment of Court for Accounting, 
Budgeting and Finance in Thailand,” วารสารสถาบันพระปกเกล้า, เล่ม 3, ปีที่ 11, น.22, 
(กันยายน - ธันวาคม 2556). 

38 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 
มาตรา 19 บัญญัติว่า “เพ่ือให้ระบบการควบคุมการตรวจสอบการเงินแผ่นดินเป็นไปอย่างมี

ประสิทธิภาพและมีวินัย ให้มีคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังคณะหนึ่ ง  
ซึ่งคณะกรรมการแต่งตั้งข้ึนตามมาตรา 20 มีอ านาจหน้าที่พิจารณาและก าหนดโทษปรับทางปกครอง
เบื้องต้นแก่เจ้าหน้าที่หรือพนักงานของหน่วยรับตรวจที่ฝุาฝืนมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมการเงิ น
ของรัฐที่คณะกรรมการก าหนดมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมการเงินของรัฐตามวรรคหนึ่ง อย่างน้อย
ต้องมีสาระส าคัญ ดังต่อไปนี้ 

(1) ข้อก าหนดใดที่การฝุาฝืนจะมีโทษทางวินัยทางงบประมาณและการคลังต้องระบุไว้โดยชัดแจ้ง 
(2) เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการเงินต าแหน่งใดหรือเจ้าหน้าที่ที่มีหน้าที่รับผิดชอบโดยตรงใน

เรื่องใด ๆ ที่จะต้องเป็นผู้ที่ต้องรับผิดทางวินัยทางงบประมาณและการคลังเมื่อมีการฝุาฝืนข้อก าหนด
ดังกล่าว จะต้องระบุไว้โดยชัดแจ้ง 

(3) อัตราโทษปรับทางปกครอง 
ในการก าหนดโทษปรับทางปกครองเบื้องต้นนั้น ให้คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและ

การคลังค านึงถึงระดับความรับผิดชอบของต าแหน่งของผู้กระท าผิดวินัย ความส าคัญของมาตรการ
ควบคุมการเงินของรัฐที่มีการละเมิด ความเสียหายที่เกิดขึ้นกับราชการ เจตนาของผู้กระท าผิดวินัย
และหลักเกณฑ์หรือเงื่อนไขอ่ืนที่คณะกรรมการก าหนด” 
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บัญชี ด้านการตรวจสอบภายใน ด้านการเงินการคลัง ด้านนิติศาสตร์ หรือด้านการบริหาร และมี
ผู้อ านวยการส านักวินัยทางการเงินและการคลังเป็นเลขานุการคณะกรรมการ39 

เมื่อพิจารณาจากเขตอ านาจของคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง
ตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ได้มี
บัญญัติถึงบุคคลผู้ตกอยู่ภายใต้อ านาจของคณะกรรมการฯ ในข้อ 3 ซึ่งบัญญัติว่า 

“ในระเบียบนี้. . . 
“หน่วยรับตรวจ” หมายความว่า 
(1) กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นกระทรวง 

ทบวง หรือ กรม 
(2) หน่วยงานราชการส่วนภูมิภาค 
(3) หน่วยงานราชการส่วนท้องถิ่น 
(4) รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณหรือตามกฎหมายอื่น 
(5) หน่วยงานอื่นของรัฐ 
(6) หน่วยงานที่ได้รับเงินอุดหนุนหรือกิจการที่ได้รับเงินหรือทรัพย์สินลงทุนจาก

หน่วยรับตรวจตาม (1) (2) (3) (4) หรือ (5) 
(7) หน่วยงานอ่ืนใดหรือกิจการที่ได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐที่กฎหมายก าหนดให้

ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้ตรวจสอบ 
“เจ้าหน้าที่” หมายความว่า ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง หรือ ผู้ปฏิบัติงาน

ประเภทอ่ืนของหน่วยรับตรวจ แต่ไม่รวมถึงข้าราชการการเมืองตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
ข้าราชการการเมือง 

“ผู้บังคับบัญชา” หมายความว่า เจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจผู้มีอ านาจหน้าที่
อนุมัติอนุญาต รับรอง ให้ความเห็นชอบ หรือการกระท าอ่ืนใดในท านองเดียวกัน ซึ่งอาจเป็นบุคคลคน
เดียวหรือคณะบุคคลที่ได้กระท าไปเกี่ยวกับเรื่องการรับจ่าย การเก็บรักษา การตรวจสอบหรือการอ่ืน
ใด อันเป็นผลต่อเงิน ทรัพย์สิน สิทธิ และผลประโยชน์ใด ๆ ของรัฐ  ทั้งนี้ ให้หมายความรวมถึง ผู้มี
อ านาจหรือผู้ได้รับมอบอ านาจตามกฎหมายหรือระเบียบด้วย 

“ผู้สั่งจ่าย” หมายความว่า ผู้มีอ านาจลงนามสั่งจ่ายเงินหรือทรัพย์สิน และ
เจ้าหน้าที่ทั้งหลายที่มีส่วนร่วมในการปฏิบัติหน้าที่ท่ีเกี่ยวกับการสั่งจ่ายเงินหรือทรัพย์สินของหน่วยรับ
ตรวจ” 

                                                           
39 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 
มาตรา 20 บัญญัติว่า “คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังประกอบด้วย กรรมการ

ตรวจเงินแผ่นดินคนหนึ่งซึ่งคณะกรรมการแต่งตั้งให้เป็นประธานกรรมการวินัยทางงบประมาณและการ
คลัง และกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังผู้ทรงคุณวุฒิอีกไม่น้อยกว่าสี่คน แต่ไม่เกินเจ็ดคนซึ่ง
คณะกรรมการแต่งตั้งจากผู้ที่มีความเชี่ยวชาญด้านบัญชี ด้านการตรวจสอบภายใน ด้านการเงินการคลัง 
ด้านนิติศาสตร์ หรือด้านการบริหาร” 
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เห็นได้ว่า กฎหมายที่ให้อ านาจแก่คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการ
คลังในการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อาจเป็นไปในทางที่
เสียหายต่อรัฐ ได้แบ่งแยกเขตแดนในการควบคุมตรวจสอบไว้อย่างชัดเจน โดยไม่ก้าวล่วงเข้ามา
ควบคุมตรวจสอบการกระท าในทางการเมือง โดยปฏิเสธไม่ถือว่าบุคคลดังกล่าวเป็นเจ้าหน้าที่ที่ตกอยู่
ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลังตามระเบียบดังกล่าว 
เป็นการขจัดปัญหาการใช้อ านาจขององค์กรของรัฐก้าวล่วงเข้าไปในเขตแดนทางการเมือง ดังนั้น  
เพ่ือปูองกันปัญหาการใช้อ านาจของศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณก้าวล่วง
เข้าไปในเขตแดนทางการเมืองของรัฐบาล จึงควรมีการตรากฎหมายหรือข้อบังคับก าหนดเขตแดนใน
การใช้อ านาจให้ชัดเจน ก าหนดว่าบุคคลใดหรือการกระท าใดบ้างที่ไม่ตกอยู่ภายใต้การควบคุม
ตรวจสอบของศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ เพ่ือไม่ให้เกิดปัญหาในการใช้
อ านาจขององค์กรของรัฐที่ขัดหรือแย้งกับหลักการแบ่งแยกอ านาจที่รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ 

นอกจากเหนือจากการตรากฎหมายหรือข้อบังคับก าหนดขอบเขตแห่งอ านาจ
ของศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณไม่ให้ก้าวล่วงเข้ามาวินิจฉัยการกระท า
ในทางการเมืองแล้ว ในส่วนของการควบคุมตรวจสอบการกระท าในทางปกครอง ศาลปกครองแผนก
คดีวินัยการคลังและการงบประมาณจะต้องใช้อ านาจตุลาการด้วยความยับยั้งชั่ งใจ ไม่ก้าวล่วงเข้าไป
วินิจฉัยในประเด็นปัญหาเรื่อง “ความคุ้มค่า” ของการกระท าทางปกครองซึ่งอยู่ในเขตแดนของ
ดุลพินิจของฝุายปกครองโดยแท้ โดยเฉพาะในประเด็นปัญหาเรื่องความคุ้มค่าในการใช้จ่ายเงิน
แผ่นดิน เนื่องจากเป็นเรื่องในทางเศรษฐศาสตร์ ที่ไม่สามารถใช้กฎเกณฑ์ในทางกฎหมายเป็น “มาตร” 
ชี้วัด วินิจฉัยชี้ขาดได้เหมือนอย่างในประเด็นปัญหาความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครอง40 ศาลปกครองควรจ ากัดอ านาจของตนเองในการวินิจฉัยชี้ขาดในกรณีที่มีการฝุาฝืน  
ไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ที่ก าหนดให้ฝุายปกครองจะต้องด าเนินการใด ๆ ตามกฎหมาย ระเบียบ 
ข้อบังคับ หรือข้อก าหนดอ่ืนใดเกี่ยวกับการรับ การเบิก การจ่าย การใช้จ่าย การบริหารงบประมาณ 
และก่อหนี้ผูกพัน การจัดเก็บรายได้ การใช้ประโยชน์ การเก็บรักษาการพัสดุ และการจัดการซึ่งเงิน 
ทรัพย์สิน สิทธิประโยชน์ใด ๆ ของฝุายปกครอง เช่น การไม่ท าหลักฐานการรับเงินหรือไม่ออกใบเสร็จ
ให้แก่ผู้ช าระเงิน การไม่น าเงินส่งหรือน าเงินเข้าฝากคลัง การไม่มีหลักฐานการจ่ายเงินหรือการท า
หลักฐานเท็จ การละเลยไม่ด าเนินการตามแผนงานให้แล้วเสร็จภายในเวลาที่ก าหนด หรือการละเลย
ไม่เร่งรัดหรือติดตามทวงคืนเงินยืม เป็นต้น 

ในปัจจุบัน “ประชานิยม” เป็นประเด็นสาธารณะที่ได้รับการกล่าวถึงอย่างไม่ 
ขาดสาย ไม่ว่าจะเป็นการบัญญัติรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราววางเงื่อนไขในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่
จะต้องมีกลไกปูองกันการด าเนินนโยบายประชานิยมที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายทางการคลัง  
การด าเนินนโยบายแบบ “ประชารัฐ” เพ่ือหลีกเลี่ยงการถูกกล่าวหาว่าเป็น “ประชานิยม” หรือการ
จัดตั้งศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ ซึ่งก าหนดให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน

                                                           
40 สัมภาษณ์ รองศาสตราจารย์ ดร. วิษณุ  วรัญญู, ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองสูงสุด 

แผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณในศาลปกครองสูงสุด, สัมภาษณ์, ส านักงานศาลปกครอง, 
23 กุมภาพันธ์ 2559. 
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โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน หรือคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ มีส่วนร่วมในการควบคุมตรวจสอบดังกล่าว41 เป็นการแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการด าเนิน
นโยบายประชานิยมโดยการสถาปนาอ านาจใหม่ ๆ ขึ้นมาใช้ในการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน
แผ่นดินของรัฐบาล ให้อ านาจในการถ่วงดุลการใช้อ านาจของรัฐบาล  อย่างไรก็ตาม การสร้างกลไกใน
การควบคุมตรวจสอบดังกล่าวได้ละเลยต่อหลักการพ้ืนฐานในทางการเมือง ไม่ว่าจะเป็นหลักนิติรัฐ 
หลักแบ่งแยกอ านาจ และหลักประชาธิปไตย ถึงแม้จะสามารถควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน
แผ่นดินของรัฐบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพ แต่อาจน ามาซึ่งปัญหาอ่ืน ๆ ที่ตามมา ไม่ว่าจะเป็นปัญหา
การไม่สามารถบริหารราชการแผ่นดินได้อย่างปกติ เนื่องจากมีความกังวลว่านโยบายของตนจะไม่ผ่าน
ความเห็นชอบจากองค์กรควบคุมตรวจสอบ หรือปัญหาที่อาจเกิดจากการมีอ านาจเหนือขององค์กร
ควบคุมตรวจสอบ ท าให้กลไกควบคุมตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างองค์กรของรัฐด้วยกันเองมีปัญหา 

เมื่อพิจารณาจากทิศทางการร่างรัฐธรรมนูญ ท าให้เห็นได้ว่า ชนชั้ นน าทาง
การเมืองต้องการแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการใช้นโยบายประชานิยม โดยละเลยต่อหลักการพ้ืนฐานทาง
การเมือง และเมินเฉยต่อการด ารงอยู่ของรัฐสภา เนื่องจากไม่ไว้วางใจว่ารัฐสภาจะสามารถควบคุม
ตรวจสอบรัฐบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพ จึงสถาปนาอ านาจอ่ืน ๆ ขึ้นมาถ่วงดุลกับอ านาจของรัฐบาล 
ซึ่งเป็นการแก้ไขปัญหาที่ไม่ถูกต้อง เนื่องจากการด าเนินนโยบายประชานิยมของรัฐบาลมีสถานะเป็น

                                                           
41 โปรดดู ประชามติ, “ศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ,” สืบค้นเมื่อ

วันที่ 3 ธันวาคม 2558, https://www.prachamati.org/tags/ศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลัง
และการงบประมาณ.  ที่ได้มีการเปิดประเด็นให้บุคคลทั่วไปลงคะแนนแสดงความคิดเห็นต่อการจัดตั้ง
ศาลปกครองแผนกดังกล่าว ว่าเห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วย โดยได้อธิบายว่า ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 
ก าหนดให้ศาลปกครองจัดตั้ง “แผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ” ขึ้นมา เพ่ือตรวจสอบและ
ยับยั้งการกระท าที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่งบประมาณหรือเงินของแผ่นดิน ซึ่งด้านหนึ่งก็มีเสียง
ชื่นชมว่าจะท าให้การตรวจสอบทุจริตครอบคลุมมากขึ้น แต่อีกด้านก็มีเสียงวิจารณ์ว่า จะท าให้ฝ่าย
ตุลาการมีอ านาจเหนือฝ่ายบริหาร และท าให้รัฐบาลท างานยากล าบากมากขึ้น ทั้งนี้ ในร่างรัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม่ มาตรา 244 ได้ก าหนดให้จัดตั้งแผนกวินัยการคลังและการงบประมาณขึ้นมา ทั้งในศาล
ปกครองกลางและศาลปกครองสูงสุด โดยรายละเอียดเกี่ยวกับองค์คณะ อ านาจหน้าที่ การฟ้องคดี
และวิธีการพิจารณาคดีให้ระบุไว้ในกฎหมายลูก โดยเบื้องต้นผู้ที่มีสิทธิในการส่งฟ้องคดี จะมีทั้ ง 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (คตง.) คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
(ป.ป.ช.) และประชาชนทั่วไป นายบวรศักดิ์ อุวรรณโณ ประธานกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ (กมธ.
ยกร่างฯ) กล่าวว่า ที่มาของแผนกคดีวินัยการเงินและการงบประมาณในศาลปกครอง เป็นการอุดช่อง
โหว่ของการด าเนินคดีที่เก่ียวกับฉ้อราษฎร์บังหลวงงบประมาณแผ่นดิน โดยในขั้นตอนการไต่สวนหาก
พบว่ามีพฤติกรรมที่ส่อว่ามีการทุจริต สามารถสั่งให้ยุติการกระท าได้ หรือหากพบว่าการกระท านั้น
สร้างความเสียหายให้กับเงินหรือทรัพย์สินของแผ่นดิน สามารถสั่งให้บุคคลนั้นคืนเงินหรือทรัพย์สินต่อ
แผ่นดินได้ อย่างไรก็ตาม การจัดตั้งแผนกคดีนี้ขึ้นมาในศาลปกครอง ถูกคนบางส่วนมองว่า เป็นไป
เพื่อสกัด “นโยบายประชานิยม” หลังจากที่มีการระบุไว้ในร่างรัฐธรรมนูญ มาตรา 200 ให้ “เงินกู้” 
ถือเป็นส่วนหนึ่งของ “เงินแผ่นดิน” 
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การกระท าในทางรัฐบาลที่รัฐสภาสามารถควบคุมตรวจสอบได้ในทางการเมืองตามหลักการแบ่งแยก
อ านาจอยู่แล้ว อีกทั้งยังมีความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยในระดับที่สูง จึงท าให้สามารถควบคุม
ตรวจสอบได้ทั้งในประเด็นปัญหาความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมของการกระท าของ
รัฐบาล อันท าให้สามารถควบคุมตรวจสอบได้ทั้งในกรอบวินัยทางการเงินการคลังทั้งที่เป็นกรอบ
ในทางเศรษฐกิจการเมืองและกรอบในทางกฎหมาย ด้วยเหตุผลดังกล่าว ชนชั้นน าทางการเมืองไทยจึง
ไม่ควรให้ความส าคัญกับอ านาจอ่ืน ๆ ในการควบคุมตรวจสอบการด าเนินนโยบายประชานิยม 
ของรัฐบาล อันเป็นการแก้ไขปัญหาที่ไม่ตรงประเด็น ขัดหรือแย้งต่อหลักการปกครองในระบอบเสรี
ประชาธิปไตย อันเป็นการสร้างปัญหาอ่ืน ๆ ตามมาในภายหลัง ผู้ร่างรัฐธรรมนูญควรหันกลับมาให้
ความส าคัญกับการใช้อ านาจควบคุมตรวจสอบของรัฐสภา แม้จะปฏิเสธไม่ได้ว่า มีบุคคลที่มีความรู้
ความสามารถที่จะเข้าใจและแก้ไขปัญหาที่เกิดจากประชานิยมได้ดีกว่าบุคคลอ่ืน ๆ แต่บุคคลดังกล่าว
จะต้องวางบทบาทของตนเองให้ถูกต้อง กล่าวคือ คอยท าหน้าที่ให้ความรู้แก่ประชาชน หลังจากที่
ประชาชนทราบข้อมูลจากการแสดงต้นทุนของพรรคการเมืองแล้ว ประชาชนยังสามารถทราบข้อมูล
ผ่านการวิเคราะห์ของพรรคการเมืองอ่ืน ๆ นักวิชาการ หรือบุคคลอ่ืน ๆ ที่มีความรู้ความสามารถ  
เป็นการส่งเสริมให้ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลส าคัญที่ใช้ในการตัดสินใจ และจะต้องเคารพ
เจตจ านงของประชาชน ไม่ใช่เข้ามาท าหน้าที่ในการตัดสินใจแทนประชาชน  องค์กรตุลาการควร
จ ากัดอ านาจของตนเองให้อยู่ในขอบเขตที่ไม่ก้าวล่วงเข้าไปวินิจฉัยเรื่องในทางการเมืองหรือเรื่อง
ในทางบริหารราชการแผ่นดินซึ่งเป็นดุลพินิจของฝุายปกครองโดยแท้ เคารพต่อหลักแบ่งแยกอ านาจ 
ปฏิบัติหน้าที่ภายใต้ขอบเขตแห่งอ านาจของตนเองที่ได้รับมาจากรัฐธรรมนูญและกฎหมาย ตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญจะต้องใช้อ านาจคุ้มครองรัฐธรรมนูญไม่ให้ถูกล่วงละเมิดโดยกฎหมายและจะต้อง
รักษาสถานะความเป็นกลางในทางการเมืองไว้ให้มั่นคง ตุลาการศาลปกครองจะต้องใช้อ านาจควบคุม
ตรวจสอบการกระท าทางปกครองที่ไม่ชอบโดยเคารพต่อดุลพินิจในทางปกครองของฝุายปกครอง 
ซึ่งเป็นเรื่องในทางบริหารตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ และหากมีการทุจริต ประพฤติไม่ชอบก็ควร
ปล่อยให้อยู่ในขอบเขตแห่งอ านาจของศาลยุติธรรมหรือศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่ง  
ทางการเมือง แต่หากปราศจากเรื่องทุจริตแล้ว เรื่อง “ความคุ้มค่า” ในการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน  
ควรปล่อยให้เป็นเรื่องของฝุายบริหารที่จะต้องรับผิดในทางการเมืองต่อรัฐสภาในฐานะผู้แทนของ
ประชาชนผู้เป็นเจ้าของเงินแผ่นดินที่แท้จริง 

การควบคุมตรวจสอบประชานิยมภายใต้กรอบวินัยทางการคลังสามารถกระท า
ได้พร้อมกับการเคารพต่อหลักการปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตย เนื่องจากโดยแท้จริงแล้ว 
หลักการพื้นฐานในทางการคลังและหลักการพ้ืนฐานในทางการเมืองไม่ใช่หลักการที่ขัดหรือแย้งกันแต่
ประการใด เนื่องจากหลักการพื้นฐานทางการคลังมีที่มาจากหลักการพ้ืนฐานในทางการเมือง ไม่ว่าจะ
เป็นหลักนิติรัฐ หลักการแบ่งแยกอ านาจ หรือหลักประชาธิปไตย การรักษากรอบวินัยทางการคลังจึง
เป็นการส่งเสริม สนับสนุนต่อหลักการพ้ืนฐานในทางการเมือง ดั่งค ากล่าวของจรัส  สุวรรณมาลาที่ว่า 
“รัฐบาลในระบอบ “ประชาธิปไตย” ทุกวันนี้แข่งกันเอาอกเอาใจประชาชนอย่างไม่มีขีดจ ากัด . . . 
เหมือนคุณพ่อที่เลี้ยงลูกแบบมักง่ายด้วยการซื้อหาสิ่งของทุกอย่างให้ลูกเพ่ือเอาใจลูก ไม่ใช่เพราะรัก
ลูก แต่เพราะต้องการให้ลูกรักพ่อเสียมากกว่า. . .  รัฐบาลแข่งกันเอาใจประชาชนผิดตรงไหน? ไม่ผิด 
นับเป็นเรื่องท่ีดี ที่พรรคการเมืองและนักการเมืองแข่งขันกันท าประโยชน์แก่ประชาชน แต่การแข่งขัน
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ดังกล่าวนี้จะดีจริง ๆ ก็ต่อเมื่อเป็นการแข่งขันกันภายในกรอบของกฎกติกาประชาธิปไตยทางการคลัง 
เพราะถ้าไม่มีกฎกติกา การแข่งขันจริง ๆ ก็ไม่อาจเกิดขึ้นได้ กลายเป็นการแย่งชิง หลอกลวง และ
กลายเป็นประชาธิปไตยจอมปลอมไปในที่สุด. . . ”42 ดังนั้น หากควบคุมตรวจสอบประชานิยมไม่ให้
ขัดหรือแย้งต่อกรอบวินัยทางการคลังโดยเคารพต่อนิติรัฐ หลักการแบ่งแยกอ านาจ และหลัก
ประชาธิปไตยแล้ว การรักษากรอบวินัยทางการคลังย่อมเป็นการส่งเสริมหลักการพื้นฐานทางการเมือง 

ผู้ร่างรัฐธรรมนูญ และผู้ได้รับมอบอ านาจจากรัฐธรรมนูญทั้งหลาย ควรแก้ไข
ปัญหาให้ตรงจุด หากเห็นว่ารัฐสภาไม่มีประสิทธิภาพในการควบคุมตรวจสอบเนื่องจากไม่สามารถ
ควบคุมตรวจสอบเครื่องมือทางการคลังประเภทรายรับได้ ก็ควรแก้ไขรัฐธรรมนูญและกฎหมายให้
อ านาจดังกล่าวแก่รัฐสภา หรือหากเห็นว่าสมาชิกรัฐสภาไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ของตนเองในการ
ควบคุมตรวจสอบการกระท าของรัฐบาลได้อย่างอิสระเนื่องจากถูกครอบง าจากพรรคการเมือง  
ก็ให้แก้ไขปัญหาดังกล่าวให้ถูกต้องตรงประเด็น ไม่ว่าจะเป็นการสนับสนุนการด าเนินงานต่าง ๆ  
ของสมาชิกรัฐสภา หรือปกปูองคุ้มครองสมาชิกรัฐสภามิให้ถูกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรมจากพรรค
การเมือง มิใช่ละเลยต่ออ านาจของรัฐสภาในฐานะผู้แทนของประชาชนเหมือนอย่างเช่นในปัจจุบัน 
หากสามารถแก้ไขปัญหาข้อบกพร่องต่าง ๆ ของรัฐสภา ท าให้รัฐสภาสามารถควบคุมตรวจสอบ
นโยบายและการด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพและเป็นอิสระแล้ว ย่อมท า
ให้ “ประชานิยม” ถูกควบคุมตรวจสอบได้อย่างมีประสิทธิภาพ และชอบด้วยหลักการปกครองใน
ระบอบเสรีประชาธิปไตย 
 
 
2.3 แนวทางแก้ไขปัญหาของการควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” โดยองค์กรอิสระ 

 
2.3.1 การจ ากัดอ านาจตนเองของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต

แห่งชาติ  
เมื่อพิจารณากฎหมายที่ให้อ านาจแก่คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการ

ทุจริตแห่งชาติ ในส่วนของการใช้อ านาจควบคุมตรวจสอบในทางกฎหมายแล้ว นั้น จะเห็นได้ว่า 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการปูองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ให้อ านาจแก่คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติในการไต่สวนชี้มูลความผิดในทางอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองเพ่ือน าคดีขึ้นสู่การ
พิจารณาของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง เฉพาะข้อกล่าวหาที่เกี่ยวกับ
การกระท าความผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่ การกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการ หรือการ
กระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรมเท่านั้น 43 อ านาจที่คณะกรรมการปูองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติใช้ในการควบคุมตรวจสอบจึงเป็นอ านาจที่จ ากัดอยู่ภายใต้ขอบเขตที่
กฎหมายก าหนด มิใช่อ านาจทั่วไปที่คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติจะ

                                                           
42 จรัส  สุวรรณมาลา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 1, น.3. 
43 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1037/2558. 
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สามารถพิจารณาไต่สวนชี้มูลได้ในทุกกรณี ในเรื่องความคุ้มค่าในการด าเนินนโยบายสาธารณะของ
รัฐบาลเป็นเรื่องในทางการเมือง นโยบายต่าง ๆ ของรัฐบาลย่อมส่งผลกระทบต่อประชาชนในวงกว้าง 
มีทั้งคนที่ได้รับประโยชน์จากโครงการของรัฐบาล และคนที่เสียผลประโยชน์จากโครงการเดียวกัน 
นโยบายของรัฐบาลถึงแม้ว่าคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติจะพิจารณาแล้ว
เห็นว่าเป็นการกระท าที่อาจส่งผลต่อความเสี่ยงหรือภาระในทางการคลังอย่างมหาศาล เป็นการ
บิดเบือน แทรกแซงกลไกตลาด ท าให้ประเทศชาติประสบภาวะขาดทุนจากการด าเนินนโยบายทาง
พาณิชย์ แต่หากรัฐบาลด าเนินโครงการภายใต้ขอบเขตที่กฎหมายให้อ านาจแล้ว ก็ย่อมไม่อาจถือได้ว่า
เป็นการกระท าความผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่ การกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการ หรือการ
กระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรมแต่ประการใด ถึงแม้จะก่อให้เกิดความเสียหายต่อ
ประเทศชาติเป็นจ านวนมากก็ตาม ก็เป็นเรื่องที่รัฐบาลจะต้องรับผิดชอบในทางการเมือง ในการ
ควบคุมตรวจสอบในทางกฎหมาย คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติจะต้อง
จ ากัดอ านาจของตนเองภายใต้ขอบเขตที่กฎหมายให้อ านาจ พิจารณาไต่สวนเฉพาะแต่การกระท าที่
เข้าข่ายเป็นความผิดในทางอาญาฐานกระท าการโดยทุจริตต่อหน้าที่ การกระท าความผิดต่อต าแหน่ง
หน้าที่ราชการหรือต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรมเท่านั้น ไม่ควรพิจารณาไต่สวนพาดพิงไปถึงเรื่อง
ในทางนโยบายทางรัฐบาล 

อย่างไรก็ตาม หากคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติได้ใช้
อ านาจควบคุมตรวจสอบในทางกฎหมายก้าวล่วงเข้าไปควบคุมตรวจสอบเรื่องในทางการเมืองของ
รัฐบาลเหมือนอย่างในกรณีท่ีคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติพิจารณาไต่สวน
มูลความผิดคดีอาญาในโครงการรับจ าน าข้าวในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์  ชินวัตร แล้ว องค์กรผู้ใช้อ านาจ
รัฐตามกฎหมายจะต้องท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบการกระท าของคณะกรรมการปูองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เพ่ือให้การพิจารณาควบคุมตรวจสอบในทางกฎหมายเป็นไปอย่าง
ถูกต้อง เป็นธรรม สอดคล้องกับหลักการพ้ืนฐานของการปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตย  
และสร้างความยับยั้งชั่งใจในการใช้อ านาจของคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ ในกรณีนี้ย่อมได้แก่ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ที่จะต้อง
พิจารณาคดีอย่างเป็นธรรม น าส านวนการไต่สวนของคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติมาใช้เท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งต่อหลักการปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตย ไม่น าข้อเท็จจริง
ที่ว่ารัฐบาลได้กระท าการบิดเบือนหรือแทรกแซงกลไกตลาดท าให้ประเทศชาติได้รับความเสียหายมา
เป็นฐานในการวินิจฉัยคดีว่าการกระท าดังกล่าวมีลักษณะเป็นการกระท าความผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่ 
การกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการ หรือการกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการ
ยุติธรรมซึ่งจะต้องรับผิดในทางอาญา และปล่อยให้เป็นเรื่องในทางการเมืองที่จะต้องเคารพต่อการ
ตัดสินใจและความรับผิดชอบของประชาชน ดังปรากฎจากตัวอย่างของการปฏิเสธอ านาจของ
คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติโดยศาลปกครองสูงสุด ในค าพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดที่ อ. 1037/2558 ที่ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่เจ้าหน้าที่
ของรัฐออกโดยอาศัยส านวนการไต่สวนของคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
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ในค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1037/2558 ข้อเท็จจริงในคดีปรากฏว่า  
ที่ผู้ฟูองคดีได้ลงชื่อตรวจเรื่องเสนอผู้บังคับบัญชาโดยที่ไม่ได้ออกตรวจสอบพ้ืนที่จริง เพียงแต่สอบถาม
อ าเภอและหน่วยศิลปากร ท าให้มีการออกโฉนดที่ดินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากที่ดินที่ขอออก
โฉนดเป็นที่ลุ่มน้ าท่วมถึงตามธรรมชาติ ไม่อยู่ในหลักเกณฑ์ที่จะขอออกโฉนดที่ดินได้ คณะกรรมการ
ปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติจึงได้ท าการไต่สวนและมีมติชี้มูลว่ากรณีตามปัญหามีมูล
ความผิดทางวินัย ฐานทุจริตต่อหน้าที่ราชการ ฐานปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยจงใจไม่ปฏิบัติตาม
กฎหมาย ระเบียบของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี หรือนโยบายของรัฐบาล อันเป็นเหตุให้เสียหาย
แก่ราชการอย่างร้ายแรง ฐานรายงานเท็จต่อผู้บังคับบัญชา อันเป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการอย่าง
ร้ายแรง และฐานเป็นผู้ประพฤติชั่วอย่างร้ายแรง ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  
พ.ศ. 2535 มาตรา 82 วรรคสาม มาตรา 85 วรรคสอง มาตรา 90 วรรคสอง และมาตรา 98  
วรรคสอง44 ผู้ถูกฟูองคดีจึงมีมติให้ลงโทษไล่ผู้ ฟูองคดีออกจากราชการ ตามฐานความผิดที่

                                                           
44 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
มาตรา 82 บัญญัติว่า “ข้าราชการพลเรือนสามัญต้องปฏิบัติหน้าที่ราชการด้วยความซื่อสัตย์

สุจริตและเที่ยงธรรม 
ห้ามมิให้อาศัยหรือยอมให้ผู้ อ่ืนอาศัยอ านาจหน้าที่ราชการของตนไม่ว่าจะโดยทางตรง

ทางอ้อมหาประโยชน์ให้แก่ตนเองหรือผู้อื่น 
การปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยมิชอบ เพ่ือให้ตนเองหรือผู้อ่ืนได้ประโยชน์

ที่มิควรได้ เป็นการทุจริตต่อหน้าที่ราชการและเป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรง” 
มาตรา 85 บัญญัติว่า “ข้าราชการพลเรือนสามัญต้องปฏิบัติหน้าที่ราชการให้เป็นไปตาม

กฎหมาย ระเบียบของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี และนโยบายของรัฐบาลโดยไม่ให้เสียหายแก่
ราชการ 

การปฏิบัติหน้าที่โดยจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี 
หรือนโยบายของรัฐบาล อันเป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง เป็นความผิดวินัยอย่าง
ร้ายแรง” 

มาตรา 90 บัญญัติว่า “ข้าราชการพลเรือนสามัญต้องไม่รายงานเท็จต่อผู้บังคับบัญชา การ
รายงานโดยปกปิดข้อความซึ่งควรต้องแจ้ง ถือว่าเป็นการรายงานเท็จด้วย 

การรายงานเท็จต่อผู้บังคับบัญชา อันเป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง เป็น
ความผิดวินัยอย่างร้ายแรง” 

มาตรา 98 บัญญัติว่า “ข้าราชการพลเรือนสามัญต้องรักษาชื่อเสียงของตน และรักษาเกียรติ
ศักดิ์ของต าแหน่งหน้าที่ราชการของตนมิให้เสื่อมเสีย โดยไม่กระท าการใด ๆ อันได้ชื่อว่าเป็นผู้
ประพฤติชั่ว 

การกระท าความผิดอาญาจนได้รับโทษจ าคุก หรือโทษที่หนักกว่าจ าคุกโดยค าพิพากษาถึง
ที่สุดให้จ าคุก หรือให้รับโทษที่หนักกว่าจ าคุก เว้นแต่เป็นโทษส าหรับความผิดที่ได้กระท าโดยประมาท 
หรือความผิดลุโทษ หรือกระท าการอ่ืนใดอันได้ชื่อว่าเป็นผู้ประพฤติชั่วอย่างร้ายแรง เป็นความผิดวินัย
อย่างร้ายแรง” 
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คณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้มีมติ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ข้อกล่าวหาที่อยู่ในอ านาจไต่สวนและ
พิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หมายถึงเฉพาะข้อกล่าวหาที่เกี่ยวกับการกระท าความผิดฐานทุจริตต่อ
หน้าที่ กระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการ หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม
เท่านั้น และโดยที่ประมวลกฎหมายอาญาได้บัญญัติถึงองค์ประกอบและโทษเกี่ยวกับความผิดต่อ
ต าแหน่งหน้าที่ราชการไว้ใน ภาค 2 ลักษณะ 2 หมวด 2 มาตรา 147 ถึงมาตรา 166 และได้บัญญัติถึง
องค์ประกอบและโทษเกี่ยวกับความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรมไว้ใน ลักษณะ 3 หมวด 2 
มาตรา 200 ถึงมาตรา 205  ดังนั้น ความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการและความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่
ในการยุติธรรม จึงเป็นมูลความผิดทางอาญา ส่วนความผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่ ถือเป็นมูลความผิดทางวินัย 
นอกจากสามกรณีดังกล่าวแล้ว คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่มีอ านาจในการไต่สวนข้อเท็จจริง คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. จึงมีอ านาจหน้าที่ในการไต่สวนข้อเท็จจริงและชี้มูลความผิดทางวินัยผู้ฟ้องคดีเฉพาะความผิด
ฐานทุจริตต่อหน้าที่ราชการ ไม่มีอ านาจในการไต่สวนความผิดทางวินัยฐานอ่ืน ได้แก่ ฐานปฏิบัติหน้าที่
ราชการโดยจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี หรือนโยบายของ
รัฐบาล อันเป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง ฐานรายงานเท็จต่อผู้บังคับบัญชา อันเป็นเหตุให้
เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง และฐานเป็นผู้ประพฤติชั่วอย่างร้ายแรง เมื่อคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
ไม่มีอ านาจหน้าที่ในการไต่สวนข้อเท็จจริงและชี้มูลความผิดทางวินัยผู้ฟูองคดีในความผิดฐานดังกล่าว 
การที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไต่สวนข้อเท็จจริงและชี้มูลความผิดทางวินัยผู้ฟูองคดีในความผิดฐานอ่ืน 
จึงเป็นการกระท าที่ไม่มีอ านาจตามกฎหมาย ค าสั่งลงโทษไล่ผู้ฟูองคดีออกจากราชการจึงเป็นค าสั่งที่
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย การวินิจฉัยชี้ขาดคดีดังกล่าวโดยศาลปกครองสูงสุดจึงเป็นการควบคุมตรวจสอบ
การใช้อ านาจของคณะกรรมการปูองกันและปาบปรามการทุจริตแห่งชาติ และเป็นการปฏิเสธการ
กระท าท่ีอยู่นอกขอบเขตอ านาจของคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

2.3.2 การก าหนดให้คณะกรรรมการตรวจเงินแผ่นดินสามารถควบคุม
ตรวจสอบการกระท าของข้าราชการการเมืองท่ีมีสถานะเป็นการกระท าทางปกครอง 

ข้าราชการการเมืองที่กระท าการโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติ ย่อมมีลักษณะเป็นการกระท าทางปกครอง เช่น การอนุมัติให้มีการท าสัญญาจัดซื้อจัด
จ้างในวงเงินที่สูง การก่อหนี้ผูกพันงบประมาณ หรือการกระท าอ่ืนใด ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อความ
เสี่ยงหรือสร้างภาระทางการคลังของประเทศ จึงต้องตกอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบภายใต้กรอบ
วินัยทางงบประมาณและการคลัง เพ่ือให้การควบคุมตรวจสอบการเงินการคลังเป็นไปอย่างรอบด้าน
และมีประสิทธิภาพ ส่วนข้าราชการการเมืองที่มิ ได้มีหน้าที่ เกี่ยวข้องกับการเงิน การคลัง 
การงบประมาณ หรือใช้อ านาจในทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญย่อมไม่อยู่ในบังคับของวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง  ดังนั้น เพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว จะต้องก าหนดให้วินัยทางงบประมาณและ
การคลังครอบคลุมถึงการกระท าในทางปกครองของข้าราชการการเมือง ระเบียบคณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ควรแก้ไขเพ่ิมเติมบทนิยามของค าว่า 
“เจ้าหน้าที”่ ให้ครอบคลุมถึงการกระท าในทางปกครองของข้าราชการการเมือง โดยก าหนดให้เจ้าหน้าที่
ของหน่วยรับตรวจ หมายความว่า ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง หรือผู้ปฏิบัติงานประเภทอ่ืนของหน่วย
รับตรวจ แต่ไม่รวมถึงข้าราชการการเมืองที่ใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ มิใช่บัญญัติยกเว้น
ความรับผิดของข้าราชการการเมืองไว้ในทุกกรณีดังที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน เพ่ือให้ข้าราชการการเมืองที่มี
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อ านาจหน้าที่ในการบริหารการเงินและการคลังของหน่วยรับตรวจ หรือใช้อ านาจหน้าที่สั่งการให้
เจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจด าเนินการใด ๆ ตกอยู่ภายใต้วินัยงบประมาณและการคลังของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน แต่ไม่ครอบคลุมถึงการกระท าในทางรัฐบาลซึ่งเป็นเรื่องในทาง
นโยบายที่ข้าราชการการเมืองต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภาและประชาชนโดยตรงในทางการเมืองตาม
หลักการแบ่งแยกอ านาจ45 ซึ่งจะท าให้การใช้จ่ายเงินแผ่นดินเป็นไปตามวัตถุประสงค์และกฎหมายที่
เกี่ยวข้อง ท าให้การบังคับใช้กฎหมายเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  นอกจากนี้ ควรยกระดับ
ระเบียบดังกล่าว ให้มีสถานะเป็นพระราชบัญญัติ โดยการรับรองไว้ในพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 เนื่องจากกรอบวินัยทางงบประมาณและการคลัง
มีบทลงโทษเป็นการก าหนดโทษปรับทางปกครอง เป็นการใช้อ านาจที่กระทบต่อสิทธิของประชาชน 
หลักเกณฑ์ที่จะน ามาใช้บังคับกับประชาชนจึงต้องได้รับความยินยอมจากประชาชนผ่านทางการ
พิจารณาอนุมัติกฎหมายของรัฐสภาในฐานะผู้แทนประชาชน 

                                                           
45 โปรดดูการก าหนดขอบเขตของกฎหมายในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบ 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 4 บัญญัติว่า “พระราชบัญญัตินี้มิให้ใช้บังคับแก่ 
(1) รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี 
(2) องค์กรที่ใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ 
(3) การพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในงานทางนโยบายโดยตรง. . .” 
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เศรษฐศาสตร์มหภาค คณะวิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัยราภัฎเพชรบุรี. 

ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 559/2496. 
ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 11/2552, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 126 ตอนที่ 77 ก ลงวันที่ 12 ตุลาคม 

2552 น. 19. 
ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 3-4/2557 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 131 ตอนที่ 53 ก ลงวันที่ 16 

กรกฎาคม 2557 น. 29 – 30. 
แถลงการณ์ของนักวิชาการด้านกฎหมายการคลังมหาชน เรื่อง ร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจ

กระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . .. 
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ธนศาล  วิธีเจริญ. “Hermando De Soto : The Mystery of Capital,” สรุปประเด็นส าคัญจาก
หนังสือเล่มใหม่ที่น่าสนใจ ส านักนโยบายและแผนงบประมาณ ส านักงบประมาณ. 

นรพัชร์ อัศววัลลภ. “การวิเคราะห์ความยั่งยืนทางการคลังของไทย.” โครงการงานวิจัยของข้าราชการ
ผู้มีผลสัมฤทธิ์สูง (High Performance and Potential System : HiPPS) ของส านักงานเศรษฐกิจ
การคลังประจ าปีงบประมาณ 2556. 

บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 888/2552 เรื่อง การใช้จ่ายเงินตามแผนปฏิบัติ
การไทยเข้มแข็ง. 

ประกาศคณะกรรมการข้าราชการรัฐสภา เรื่อง การก าหนดหน้าที่ความรับผิดชอบของส่วนราชการใน
สังกัดส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2556 ลงวันที่ 21 มีนาคม 
2556. 

ประกาศคณะกรรมการค่าจ้าง เรื่อง อัตราค่าจ้างขั้นต่ า (ฉบับที่ 7). 
ปัทมา  เธียรวิศิษฎ์สกุล. “การด าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาคภายใต้บริบทกฎหมายการเงินการคลัง

ใหม่ : กรณีศึกษาช่วงวัฏจักรเศรษฐกิจขาลงและภาวะวิกฤตเศรษฐกิจของไทย.”. วิทยาลัย
ยุติธรรม ส านักงานศาลยุติธรรม. 

พลภัทร  ดีสวัสดิ์มงคล. “รายงานผลการศึกษาและติดตามสถานการณ์ “วิกฤติเศรษฐกิจสหภาพ
ยุโรป”.” 19 พฤษภาคม 2553. 

พัลลภ  ศักดิ์โสภณกุล. ที่ปรึกษาส านักงบประมาณ. สัมภาษณ์. ส านักงบประมาณ. 10 กุมภาพันธ์ 
2559. 

รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1-2551 (วิสามัญ). 
รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งที่ 8-2557. 
รายงานการประชมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งที่ 14 ลงวันที่ 7 มีนาคม 2550. 
รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานตรวจเงินแผ่ดินประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2550. 
รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานตรวจเงินแผ่ดินประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2551. 
เรื่องเสร็จที่ 291/2557 ประกอบกับร่างพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. . . .  ที่ส านักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแล้ว เรื่องเสร็จที่ 292/2557. 
วรเจตน์  ภาคีรัตน์ และคณาจารน์ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, แถลงการณ์ คณาจารย์

คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 1 กรกฎาคม พ.ศ. 2551 ความเห็นต่อค าสั่งศาล
ปกครองกลางคดีหมายเลขด าที่ 984/2551 รับค าฟูองกรณีแถลงการณ์ร่วมระหว่างรัฐบาล
ไทยและรัฐบาลกัมพูชา เรื่อง การขอขึ้นทะเบียนปราสาทพระวิหารเป็นมรดกโลก และ
ก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา. 

วันวิภา  สุขสวัสดิ์ และอานันท์  เกียรติสารพิภพ. “ความเป็นมาและขั้นตอนการพิจารณา ร่าง
พระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้าน
คมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . . .” กลุ่มงานบริหารวิชาการ 2 ส านักวิชาการ ส านักงาน
เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. 
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วิษณุ  วรัญญู. ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองสูงสุด แผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณใน
ศาลปกครองสูงสุด. สัมภาษณ์. ส านักงานศาลปกครอง. 23 กุมภาพันธ์ 2559. 

วีระพงษ์  ประภา. “ประชานิยม: ช่วยประชา หรือสร้างภาระ?.” งานวิจัยเบื้องหลังรายการ "เถียงให้รู้
เรื่อง" (ช่อง Thai PBS) ไทย. 

ศาสตรา  สุดสวาท และคณะ. “ประชานิยม หนี้สาธารณะ และความรับผิดชอบทางการคลัง 
(Populism, Public Debt and Fiscal Responsibilities).”. เอกสารประกอบค าบรรยาย. 

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย. “แนวทางการแก้ปัญหาความยากจน : เสรีนิยม ประชานิยม 
หรือรัฐสวัสดิการ.” รายงานทีดีอาร์ไอ. ฉบับที่ 73 สิงหาคม 2552. 

สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. “โครงการศึกษาวิจัย เพื่อพัฒนากฎหมาย
และระเบียบเกี่ยวกับงบประมาณ,” (โครงการศึกษาวิจัยเสนอต่อส านักงบประมาณ ส านัก
นายกรัฐมนตรี, 2548. 

____________________________________________. การศึกษากฎหมายเกี่ยวกับมาตรฐานกลาง
ทางการเงินการคลังและการงบประมาณ. 

สมชัย  จิตสุชน. “พัฒนาการนโยบายการคลังหลังวิกฤติเศรษฐกิจปี 2540.” เอกสารวิชาการเสนอใน
งานสัมมนาวิชาการประจ าปี 2549 มูลนิธิสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย เรื่อง  
สู่หนึ่งทศวรรษหลังวิกฤติเศรษฐกิจ : ได้เรียนรู้และปรับปรุงอะไรบ้าง?. 

สุปรียา  แก้วละเอียด. “การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของภาษีโดยองค์กรตุลาการใน
ประเทศไทย.” โครงการวิจัยเสนอต่อคณะกรรมการส่งเสริมงานวิจัย คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2558. 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีนางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร 
นายกรัฐมนตรี แถลงต่อรัฐสภา วันอังคารที่ 23 สิงหาคม 2554, กลุ่มงานพัฒนาทรัพยากร
สารสนเทศ ส านักวิชาการ. 

____________________________. “เอกสารประกอบรายการ ร้อยเรื่องเมืองไทย.” ออกอากาศ 
วันที่ 1 มีนาคม 2558 

____________________________. “รัฐสภาไทย.”, กรุงเทพมหานคร : ส านักงานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร, ม.ป.ป.. 

____________________________. “ระบบงานรัฐสภา.”, กรุงเทพมหานคร : ส านักการพิมพ์ 
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. 

____________________________. “สภาปฏิรูปแห่งชาติ วาระปฏิรูปที่ 4 : การปฏิรูประบบ
งบประมาณและการคลังท้องถิ่น : สถาบันวิเคราะห์งบประมาณประจ ารัฐสภา.” 2558. 

____________________________. “สาระสังเขป ประเด็นการปฏิรูปประเทศไทยด้านนโยบาย
ประชานิยมที่จะส่งผลต่อหนี้สาธารณะและการเพิ่มบทบัญญัติต่อความรับผิดชอบในโครงการ
ประชานิยม.” 

____________________________.สรุปผลการประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 
14 วันพฤหัสบดีที่ 4 ธันวาคม พ.ศ. 2557. 
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____________________________.สรุปผลการประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 
95 วันอังคารที่ 2 ธันวาคม พ.ศ. 2557. 

ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง. “รายงานฉบับสมบูรณ์ โครงการวิจัย เรื่อง การศึกษาวินัยทางการคลัง
ของประเทศไทย (อดีตสู่ปัจจุบัน) และแนวทางในการเสริมสร้างวินัยทางการคลังตามหลัก
สากล.” 

หนังสือกระทรวงการคลัง ด่วนที่สุด ที่ กค 1004/4294 ลงวันที่ 15 มีนาคม 2556 เรื่อง ร่าง
พระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้าน
คมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . . . 

หนังสือกระทรวงการคลัง ที่ กค 0201/15104 เรื่องการด าเนินโครงการประกันราคาผลิตผล ลงวันที่ 
7 กันยายน 2552. 

หนังสือกระทรวงการคลัง ที่ กค 0726/ล. 1601 ลงวันที่ 7 ตุลาคม 2554 เรื่อง มาตรการภาษีเพ่ือ
เพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ. 

หนังสือกระทรวงการคลัง ด่วนที่สุด ที่ กค 0619/อ 1394 เรื่อง การคืนเงินส าหรับรถยนต์คันแรก  
ลงวันที่ 6 กันยายน 2554. 

หนังสือกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ด่วนที่สุด ที่ กษ 2215/2958 เรื่อง โครงการรับจ าน าข้าวเปลือก
นาปี ปีการผลิต 2554/55 ลงวันที่ 4 ตุลาคม 2554. 

หนังสือกระทรวงพาณิชย์ ด่วนที่สุด ที่ พณ 0409/2393 เรื่อง แนวทางด าเนินโครงการประกันราคา
ข้าวโพดเลี้ยงสัตว์ ปี 2552/53 ลงวันที่ 13 กรกฎาคม 2552. 

หนังสือกระทรวงพาณิชย์ ด่วนที่สุด ที่ พณ 0409/1669 เรื่อง แนวทางใหม่ในการรักษาเสถียรภาพ
ราคามันส าปะหลังปี 2552/2553 ลงวันที่ 19 พฤษภาคม 2552. 

หนังสือกระทรวงพาณิชย์ ด่วนที่สุด ที่ พณ 0409/3505 เรื่อง การด าเนินโครงการประกันรายได้
เกษตรผู้ปลูกข้าวนาปี ปีการผลิต 2552/53 ลงวันที่ 21 กันยายน 2552. 

หนังสือกระทรวงพาณิชย์ ด่วนที่สุด ที่ พณ 0414/2952 เรื่อง โครงการรับจ าน าข้าวเปลือก ปีการผลิต 
2555/2556 และการขอขยายปริมาณและกรอบการใช้เงินโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกนา
ปรัง ปี 2555 ลงวันที่ 4 กันยายน 2555. 

หนังสือกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ ที่ พม 5103/553 เรื่อง ขอความเห็นชอบ
โครงการพัฒนาที่อยู่อาศัยส าหรับผู้มีรายได้น้อย และคนจนในเมือง ลงวันที่ 10 มกราคม 
2546. 

หนังสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนที่สุด ที่  มท 0893.3/3/5215 เรื่อง ของบประมาณเพ่ิมเติมตาม
โครงการสนับสนุนการจัดการศึกษาโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย 15 ปี ลงวันที่ 20 พฤษภาคม 2552. 

หนังสือกระทรวงแรงงาน ด่วนที่สุด รง 0637/446 ลงวันที่ 23 กุมภาพันธ์ 2552 เรื่อง การปฏิบัติงาน
ตามโครงการช่วยเหลือค่าครองชีพประชาชนและบุคลากรภาครัฐ. 

หนังสือกระทรวงแรงงาน ที่ รง 0209.3/5730 เรื่อง การก าหนดอัตราค่าแรงขั้นต่ า ปี 2556 ลงวันที่ 
11 ตุลาคม 2555. 

หนังสือกระทรวงแรงงาน ด่วนที่สุด รง 0637/446 ลงวันที่ 23 กุมภาพันธ์ 2552 เรื่อง การปฏิบัติงาน
ตามโครงการช่วยเหลือค่าครองชีพประชาชนและบุคลากรภาครัฐ. 
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หนังสือกระทรวงสาธารณสุข ที่ สธ 0234/01/1754 เรื่อง (ร่าง) พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติ พ.ศ. . . .  ลงวันที่ 11 พฤษภาคม 2544. 

หนังสือกระทรวงศึกษาธิการ ด่วนที่สุด ที่ ศธ 0211.4/849 เรื่อง ขออนุมัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 โครงการสนับสนุนการจัดการศึกษาโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย 15 
ปี ลงวันที่ 1 มีนาคม 2554. 

หนังสือกระทรวงศึกษาธิการ ด่วนที่สุดที่ ศธ 0208/531 เรื่อง ขออนุมัติหลักการและงบประมาณใน
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ภาคผนวก ก 
บทสัมภาษณ์ รองศาสตราจารย์ ดร. วิษณุ  วรัญญู ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองสูงสุด 

แผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณในศาลปกครองสูงสุด ประกอบการศึกษาวิทยานิพนธ์
ในหัวข้อ ปัญหาการควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” ในประเทศไทย 

สัมภาษณ์เมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2559 
 
1. กว่าหนึ่งทศวรรษที่ผ่านมา รัฐบาลมีการน านโยบาย “ประชานิยม” มาใช้อย่าง

กว้างขวาง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 มาตรา 37 (7) 
จึงได้ก าหนดให้คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญจัดท าร่างรัฐธรรมนูญฉบับถาวรที่มีกลไกที่มี
ประสิทธิภาพในการปรับโครงสร้างและขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจและสังคมเพื่อให้เกิดความเป็น
ธรรมอย่างยั่งยืน และป้องกันการบริหารราชการแผ่นดินที่มุ่งสร้างความนิยมทางการเมืองที่อาจ
ก่อให้เกิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศและประชาชนในระยะยาว ร่างรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักร พ.ศ. . . .  (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติเพื่อลงมติ) มาตรา 229 ประกอบ
มาตรา 195 จึงได้ก าหนดให้มีศาลปกครองแผนกคดีวินัยการคลังและงบประมาณมีอ านาจในการ
พิจารณาพิพากษาว่าการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ที่ขัดต่อกรอบวินัยทางการคลังและงบประมาณอันอาจน ามาซึ่งความเสียหายต่อรัฐหรือไม่  ท่าน
คิดว่าสามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดจากประชานิยมได้หรือไม่ อย่างไร 

 
ก่อนอ่ืนต้องอธิบายถึงความหมาย ค าจ ากัดความ ขอบเขต ของ “ประชานิยม” ให้

ชัดเจนเสียก่อน เนื่องจากในปัจจุบันค าว่า “ประชานิยม” มีหลายความหมาย มีการสื่อความหมายที่
แตกต่างกัน หากไม่นิยามความหมายให้ชัดเจนแล้วอาจน ามาซึ่งความเข้าใจที่ไม่ตรงกันได้ การให้ค า
นิยามเป็นความหมายอย่างกว้างคือความหมายในทางรัฐศาสตร์ คือ นโยบายที่ให้ความส าคัญกับ
ประชาชน และในความหมายอย่างแคบในทางเศรษฐศาสตร์โดย World Bank คือ นโยบายที่มุ่งหวัง
ผลประโยชน์ทางการเมืองโดยไม่ค านึงถึงความเสี่ยงและภาระทางการคลังของผู้สัมภาษณ์ ก็ยังนิยาม
ได้ยาก ตัวอย่างเช่น โครงการรับจ าน าข้าวถ้าท าตามกรอบวินัยทางการคลัง มีการด าเนินการตาม
นโยบายที่หาเสียงกับประชาชน สามารถขายข้าวที่รับจ าน าได้ตามแผนที่วางไว้  แบบนี้ก็ถือว่าไม่เป็น
ประชานิยมใช่หรือไม่ 

จริง ๆ แล้ว การปกครองในระบอบประชาธิปไตย ก็คือปกครองโดยประชาชน นโยบาย
ใด ๆ ที่นักการเมืองผู้สมัครรับเลือกตั้งหาเสียงไว้กับประชาชนก็เป็นประชานิยมทั้งหมด แม้ค าว่า
ประชานิยมในความหมายของ World Bank เองก็มีความหมายที่แตกต่างกันตามความหมายของ
กรอบวินัยการคลังที่มี 2 ความหมาย ได้แก่ 

1) ความหมายในทางเศรษฐศาสตร์ ซึ่งเป็นความหมายที่มีมาอย่างยาวนาน เช่น การก่อ
หนี้ไม่เกินสัดส่วนใดต่อรายได้ประชาชาติ ความหมายในแง่นี้จะไม่มีสภาพบังคับ หรือถ้าจะมีก็เป็น
สภาพบังคับในทางการเมือง 

2) ความหมายในทางกฎหมาย ภายหลังจากมีกรอบวินัยการคลังในทางเศรษฐศาสตร์ ก็
มีการพัฒนาน าเอาความหมายดังกล่าวมาเป็นกรอบในทางกฎหมาย คือ กฎเกณฑ์ต่าง ๆ ที่ก าหนดไว้
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รัฐธรรมนูญ หรือ กฎหมายฉบับต่าง ๆ เช่น กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กฎหมายว่าด้วยการ
คลัง หรือกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการจ่ายเงิน การจัดเก็บเงิน การเรียกให้ช าระเงิน ซึ่งแต่เดิม
กฎเกณฑ์เหล่านี้ไม่มีสภาพบังคับเหมือนอย่างในปัจจุบัน ที่มีสภาพบังคับเป็นลงโทษปรับในทาง
ปกครอง 

มีความพยายามท าให้กรอบในทางเศรษฐศาสตร์มีผลในทางกฎหมายในการยกร่าง
รัฐธรรมนูญเมื่อปี พ.ศ. 2557 โดยให้ศาลปกครองท าหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบวินัยทางการคลัง 
ตัวอย่างเช่น หากรัฐบาลด าเนินโครงการรถไฟฟูาความเร็วสูง และเงินกู้ที่น ามาใช้ในการด าเนิน
โครงการสูงเกินสัดส่วนที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายก าหนด จะถือว่าผิดวินัยทางการคลัง ศาลปกครอง
มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาด เพิกถอน ยกเลิก ตรวจสอบ และสั่งให้รัฐบาลรับผิดชอบในการด าเนินโครงการ
ดังกล่าวได้ 

โครงการรถไฟความเร็วสูงในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ์  ชินวัตร ศาลรัฐธรรมนูญได้รับเอา
ความคิดของ   .       ลี้อาธรรม ที่ได้บรรยายไว้และก าลังรณรงค์ให้ร่างเป็นกฎหมายอันเป็นการ
ปฏิรูประบบการคลังของประเทศ มาวินิจฉัยชี้ขาด ดังปรากฎในค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 3 - 
4/2557 ที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการ
พัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. . . . มีข้อความขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญ หรือตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 169 เนื่องจากไม่ได้ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย 
กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายว่าด้วยเงิน
คงคลัง ต่างจากประเทศอ่ืน ๆ ที่ไม่มีบทบัญญัติจ ากัดอ านาจของฝุายบริหารในการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน
ในลักษณะเดียวกับมาตรา 169 

กรอบวินัยทางการคลังจะต้องจ าแนกกรอบวินัยในทางเศรษฐศาสตร์และกรอบวินัย
ในทางกฎหมายออกจากกัน เมื่อครั้งที่ส านักงานศาลปกครองเชิญผู้ทรงคุณวุฒิทางการคลังมาบรรยาย
กฎหมายวินัยการคลังและงบประมาณ ผมได้ถามอาจารย์พิสิฐ ว่ากรอบวินัยทางการคลังใน
ความหมายของอาจารย์พิสิฐมีความหมายว่าอย่างไร อาจารย์ได้บอกผมว่ากรอบวินัยทางการคลัง
ในทางเศรษฐศาสตร์นั้น ณ ขณะนี้ ยังไม่มีสภาพบังคับในทางกฎหมาย แต่มีความต้องการที่จะให้
กรอบวินัยทางการคลังให้มีข้อความคิด (concept) ในทางกฎหมาย เพ่ือให้ศาลปกครองสามารถ
ยับยั้ง ระงับ ตรวจสอบ และเรียกร้องให้ฝุายบริหารรับผิดชอบได้ ซึ่งในความเห็นผม การให้ก าหนด
ข้อความคิดและให้อ านาจในการควบคุมตรวจสอบตามกรอบในทางเศรษฐศาสตร์แก่ศาลย่อมเท่ากับ
ท าให้ศาลสามารถเข้าไปก้าวก่ายกับเรื่องในทางนโยบายของรัฐบาลได้ 

อย่างไรก็ตาม การควบคุมตรวจสอบวินัยทางการคลัง มีความจ าเป็นที่จะต้องให้องค์กร  
ตุลาการเข้ามามีบทบาทในการควบคุมตรวจสอบในแง่ของกฎหมาย ที่ไม่ใช่เรื่องในทางการเมือง คดี
วินัยทางการคลังเป็นคดีปกครอง ในฝรั่งเศสจะถูกควบคุมตรวจสอบโดย Cour de discipline 
budgétaire et financiére ในประเทศไทยถูกควบคุมตรวจสอบโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
(คตง.) เป็นองค์กรอิสระ จริง ๆ อยากให้ใช้ค าว่า “องค์กรที่ไม่ตกอยู่ภายใต้บังคับบัญชาหรือก ากับ
ดูแลของรัฐบาล” มากกว่า เนื่องจากมีสถานะในทางกฎหมายเป็นฝุายปกครอง การใช้อ านาจตาม
กฎหมายของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินไม่ได้เป็นที่สุดเด็ดขาด จะต้องให้ศาลสามารถเข้ามา
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ควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจดังกล่าวได้ อย่างไรก็ตาม คดีประเภทนี้ที่เข้ามาสู่ศาลมีปริมาณที่น้อย
มาก เนื่องจากคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง (ควง.) ไม่กล้าใช้อ านาจ ส่วนหนึ่งอาจ
เป็นเพราะคดีดังกล่าวขึ้นตรงต่อประธานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งอาจถูกฟูองร้องใน
ความผิดฐานใช้อ านาจหน้าที่โดยมิชอบตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 157 ได้ ในระเบียบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 ที่ได้มีการ
ก าหนดฐานความผิดไว้ 7 หมวด แต่คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและการคลัง ก็ไม่ค่อยกล้าใช้
อ านาจเนื่องจากมีสถานะเป็นเพียงระเบียบ อีกทั้งมีสถานะเป็นเพียงคณะกรรมการภายในส านักงาน
ตรวจเงินแผ่นดินที่ไม่มีกฎหมายคุ้มครองปูองกัน มีแต่เพียงความอิสระที่หลุดพ้นจากอ านาจบังคับ
บัญชาของรัฐบาล แต่ก็ไม่ได้มีหลักประกันความเป็นอิสระเหมือนกับศาล คณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินจึงไม่ค่อยได้วินิจฉัยชี้ขาดการกระท าความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังเท่าที่ควร 
ส่งผลให้มีคดีวินัยทางงบประมาณและการคลังขึ้นสู่ศาลปกครองสูงสุดเพียงแค่ 3 คดี 

ร่างรัฐธรรมนูญในปัจจุบันฉบับมีชัย  ฤชุพันธ์ ในร่างแรกก าหนดให้การใช้อ านาจของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นที่สุด ไม่สามารถน าคดีมาฟูองร้องต่อศาลปกครองได้ ซึ่งเป็นเรื่องที่
ไม่ถูกต้อง เรื่องจากคดีวินัยทางงบประมาณและการคลังเป็นปัญหาที่อาจเกิดขึ้นได้ทั่วไป ความขัดแย้ง
ในการรับ การใช้จ่ายเงินของหน่วยงานเจ้าหน้าที่ของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นข้าราชการกรมสรรพกากร กรม
ศุลกากร หรือฝุายจัดซื้อจัดจ้างของหน่วยงานของรัฐทั้งหลาย ล้วนมีความเสี่ยงที่จะถูกควบคุม
ตรวจสอบโดยมิชอบ การไม่ให้โอกาสในการน าคดีขึ้นสู่ศาลย่อมเป็นการตัดสิทธิในการได้รับการ
พิจารณาทบทวนความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
ข้าราชการที่อยู่ในข่ายจะไม่ได้รับหลักประกันในการปฏิบัติหน้าที่ 

ร่างรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ยอมรับให้ศาลปกครองมีอ านาจในการควบคุมตรวจสอบ
โดยเปิดช่องให้ผู้ถูกวินิจฉัยให้รับผิดทางงบประมาณและการคลังสามารถน าคดีมาอุทธรณ์ต่อศาล
ปกครองได้ แต่ก็ยังมีความเห็นที่ไม่เห็นด้วยกับการใช้สิทธิดังกล่าว เนื่องจากไม่เห็นด้วยที่ร่าง
รัฐธรรมนูญใช้ค าว่า “อุทธรณ์” อันเป็นการสื่อความหมายส่งผลให้การใช้อ านาจของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินมีสถานะเทียบเท่ากับการใช้อ านาจตุลาการศาล คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจึงมี
สถานะเสมือนกับเป็นศาลปกครองชั้นต้น จึงสมควรใช้ค าว่า “มีสิทธิฟูองคดี” ต่อศาลปกครองสูงสุด
มากกว่า เพราะสถานะของการกระท าของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีสถานะเป็นเพียงการออก
ค าสั่งทางปกครองเท่านั้น 

คดีวินัยทางงบประมาณและการคลังจะต้องถือเป็นคดีปกครอง จะให้ไปศาลยุติธรรม
ไม่ได้ แต่ข้อความคิดเรื่องกรอบวินัยทางการคลังประเทศไทยยังไม่ชัดเจน ทั้ง ๆ ที่การตรวจสอบ
ภาครัฐจะแบ่งเป็นการควบคุมตรวจสอบการออกกฎและค าสั่งทางปกครองซี่งปัจจุบันศาลปกครองท า
หน้าที่ควบคุมตรวจสอบ และการควบคุมการใช้จ่ายเงินแผ่นดินที่ปัจจุบันคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบ แต่เป็นเรื่องที่ไม่ถูกต้อง จริง ๆ แล้ว หลายประเทศในยุโรปจะให้
เป็นหน้าที่ของศาลบัญชีซึ่งเป็นศาลปกครองประเภทหนึ่ง  อย่างไรก็ตาม การออกแบบกลไกควบคุม
ตรวจสอบในประเทศไทยจะให้เป็นอ านาจหน้าที่ของศาลปกครองทั้งหมดเลยหรือให้คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินท าหน้าที่ก็ได้ แต่ถ้าให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินท าหน้าที่ดังกล่าว จะต้องถูก
ควบคุมตรวจสอบโดยศาลปกครองอีกชั้นหนึ่ง ในร่างรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน คณะกรรมาธิการยกร่าง
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มีความเห็นให้เป็นอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน แต่สามารถอุทธรณ์ค าสั่งไปที่ศาล
ปกครองสูงสุดได้ 

 
2. ในปัจจุบัน                    ในการปฏิบัติหน้าที่ควบคุมตรวจสอบวินัย

การคลังและการงบประมาณของรัฐบาล        เพียงใด 
 
ในการควบคุมตรวจสอบวินัยทางงบประมาณและการคลังของศาลปกครอง ศาลปกครอง

มีความพร้อมทั้งในแง่โครงสร้าง คือ ศาลปกครองมีระเบียบวิธีพิจารณาคดีปกครอง ตุลาการมีอ านาจใน
การไต่สวน ค้นหาข้อเท็จจริง สอดคล้องกับเนื้อหาของคดีวินัยทางงบประมาณและการคลังที่เป็นคดี
ปกครอง ในแง่บุคลากร ศาลปกครองมีบุคลากรที่มีความรู้ความเข้าใจในการท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบ
วินัยทางงบประมาณและการคลัง ตุลาการศาลปกครองบางท่าน ได้มีส่วนช่วยร่างระเบียบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 และในการ
แสวงหาข้อเท็จจริงของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ก็ได้รับโอนพนักงานคดีปกครองของศาล
ปกครองไปช่วยปฏิบัติหน้าที่ในการค้นหาข้อเท็จจริง เนื่องจากบุคลากรของศาลปกครองส่วนมากแล้ว
จะจบการศึกษากฎหมายมหาชน โดยเฉพาะจากประเทศฝรั่งเศส นักศึกษาที่เรียนกฎหมายมหาชน
ฝรั่งเศสจะต้องเรียนการคลังมหาชนทุกคน การศึกษากฎหมายมหาชนในระดับสูงของประเทศฝรั่งเศส 
เช่น โรงเรียนการปกครองชั้นสูง Ecole Nationale d’ Administration ก็มีทั้งการเรียนภาคทฤษฎี
และภาคปฏิบัติ ตอนผมกลับมาจากฝรั่งเศส ได้เคยแพร่เสนอให้ประเทศไทยใช้ระบบงบประมาณ
ประจ าปีที่มีทั้งภาครายรับและภาครายจ่าย เพราะของไทยเรามีแต่งบประมาณรายจ่าย ส่วนการ
ก าหนดเปูาในทางภาษีของสรรพากรไม่เคยผ่านรัฐสภาเลย ทั้ง ๆ ที่เป็นเรื่องที่จ าเป็นมาก รัฐบัญญัติ
ของฝรั่งเศส มีหน้าปกสองสี โดยมีรายรับสีขาว และรายจ่ายเป็นสีฟูา งบประมาณที่มีทั้งภาครายรับ
และภาครายจ่ายท าให้รัฐสภาสามารถควบคุมรายรับสาธารณะได้ ท าให้สามารถควบคุมตรวจสอบภาษี 
ไม่ว่าจะเป็นภาษีมูลค่าเพ่ิม หรือ ภาษีนิติบุคคล ของรัฐบาลได้ 

มีบุคลากรที่ส าเร็จการศึกษาทางด้านนี้โดยตรงหลายคน อย่างไรก็ตาม ในการท างานของ
ศาลปกครองชั้นต้นกลับไม่ค่อยมีบทบาทมากนัก เนื่องจากข้อจ ากัดที่ได้กล่าวมาข้างต้น การควบคุม
ตรวจสอบวินัยทางการคลังโดยองค์กรตุลาการ ได้ถูกกระตุ้นเมื่อไม่มานานมานี้ โดยเริ่มต้นจาก
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่ให้อ านาจคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินท า
หน้าที่ควบคุมตรวจสอบ ศาลปกครองมีบุคลากรที่มีความพร้อม มีการศึกษา การฝึกงาน การอบรม ท า
ให้ศาลปกครองสามารถควบคุมตรวจสอบวินัยทางงบประมาณและการคลังได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

ในปัญหาที่ว่า ศาลปกครองมีแต่บุคลากรที่จบการศึกษาทางด้านนิติศาสตร์ ไม่มีบุคลากร
ที่มาจากสายงานทางเศรษฐศาสตร์ ท าให้ไม่สามารถควบคุมตรวจสอบวินัยทางงบประมาณและการคลัง
ได้อย่างมีประสิทธิภาพนั้น ผมเห็นว่าไม่มีความจ าเป็น จริง ๆ แล้ว การควบคุมตรวจสอบวินัยทาง
งบประมาณและการคลังไม่สามารถท าได้โดยนักเศรษฐศาสตร์ เนื่องจากนักเศรษฐศาสตร์มีความเข้าใจ 
“กรอบวินัยทางการคลัง” แตกต่างไปจากนักกฎหมาย ประเทศไทยสมัยก่อนได้เดินตามแนวของ
ประเทศฝรั่งเศส มีส านักงานตรวจเงินแผ่นดินท าหน้าที่ตรวจสอบบัญชีตามหน่วยงานต่าง ๆ ตรวจสอบ
เอกสารรับจ่ายเงิน เป็นการควบคุมตรวจสอบในทางบัญชี แต่ไม่ควบคุมตรวจสอบการสั่งจ่าย เริ่มมีการ
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ควบคุมตรวจตามการสั่งจ่ายเมื่อปี พ.ศ. 2542  คนที่เสนอเรื่องนี้คืออาจารย์อมร  จันทรสมบูรณ์ และ
คุณบุญชู โรจนเสถียร ที่เห็นความส าคัญของการควบคุมตรวจสอบวินัยทางงบประมาณและการคลัง มี
การให้ทุนศึกษาวิจัย ในการน าเสนอผลการวิจัยที่โรงแรมเซนทารา มีนักเศรษฐศาสตร์ เช่น อาจารย์
รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์  กล่าวว่าวินัยการคลังของนักกฎหมายแตกต่างจากวินัยการคลังของนัก
เศรษฐศาสตร์ ดังนั้น นักเศรษฐศาสตร์จะรับผิดชอบในการควบคุมตรวจสอบวินัยทางงบประมาณและ
การคลังซึ่งเป็นกรอบในทางกฎหมายไม่ได้ โดยเฉพาะส านักงานตรวจเงินแผ่นดินที่เต็มไปด้วยนักบัญชี 
ไม่มีนักกฎหมายโดยเฉพาะนักกฎหมายมหาชน 

 
3. การกระท าของรัฐบาล โดยหลักแล้วจะถูกควบคุมตรวจสอบในทางการเมือง  

การก าหนดให้ศาลปกครองสามารถควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของผู้ด ารงต าแหน่ง
ทางการเมือง จะขัดหรือแย้งต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจหรือไม่ และส่งผลกระทบต่อการบริหาร
ราชการแผ่นดินของรัฐบาลหรือไม่ อย่างไร 

 
เรื่องในทางนโยบายเป็นเรื่องในทางการเมืองไม่ควรให้องค์กรตุลาการเข้าไปเกี่ยวข้อง 

หากยอมรับให้ศาลสามารถควบคุมตรวจสอบได้ ศาลก็จะเสื่อมเอง เพราะเรื่องทางการเมือง เป็นเรื่อง
ที่เกี่ยวข้องกับประชาชน รัฐบาลด าเนินการตอบสนองความต้องการของประชาชนและรับผิดชอบต่อ
ประชาชนด้วยตนเอง ศาลจะเอาสิ่งที่ตนคิดไปตัดสินใจแทนรัฐบาลไม่ได้ และศาลก็ไม่ได้ด ารงอยู่อย่าง
โด่ดเดี่ยว แต่มีปฏิสัมพันธ์กับฝุายต่าง ๆ ตุลาการเองก็มีความเห็นทางการเมือง เป็นผู้มีสิทธิเลือกตั้ง มี
โอกาสที่ตุลาการจะวินิจฉัยตัดสินนโยบายทางการเมืองเห็นพ้องไปกับพรรคการเมืองที่ตนชื่นชอบตาม
ความเห็นทางการเมือง 

ปัญหาในการควบคุมตรวจสอบวินัยทางงบประมาณและการคลังของศาลปกครองแผนก
วินัยทางงบประมาณและการคลังคือการที่ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช . . .  
(ฉบับเสนอสภาปฏิรูปเพ่ือลงมติ) ได้ให้อ านาจศาลปกครอง ในการพิจารณาวินิจฉัยการกระท าของ
นักการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อาจท าให้ประเทศได้รับความเสียหาย ตามร่างบทบัญญัติมาตรา 
195 ที่บัญญัติว่า “ในกรณีที่มีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ของ
รัฐผู้ใด ก่อให้เกิดการใช้จ่ายเงินแผ่นดินอันวิญญูชนพึงเห็นได้ว่าจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ ผู้ว่า
การตรวจเงินแผ่นดินโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน หรือคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ อาจไต่สวนข้อเท็จจริงและสรุปส านวนยื่นฟ้องต่อศาลปกครองแผนก
คดีวินัยการคลังและการงบประมาณ และให้ศาลพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้ งนี้  ตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการนั้น” มีปัญหาในค าว่า “จะก่อให้เกิดความเสียหายแก่
รัฐ” คือ เอาความคิดเรื่องประชานิยมมาใช้กับข้อความคิดทางเศรษฐศาสตร์แต่ให้มีสภาพบังคับในทาง
กฎหมาย ซึ่งเป็นเรื่องที่อันตรายมาก และยังเป็นการควบคุมตรวจสอบก่อนที่จะกระท าด้วย แค่มี
แนวโน้มว่าจะเสียหายศาลปกครองก็สามารถที่จะยับยั้งได้แล้ว ทั้ง ๆ ที่นโยบายทุก ๆ นโยบายมีทั้งคน
ได้และเสียประโยชน์ เป็นเรื่องอันตรายมากต่อสถานะของศาล หลาย ๆ คนก็เห็นว่าอันตรายมาก กรณี
ที่จะตกอยู่ภายใต้เขตอ านาจศาลปกครอง คือ โครงการจ าน าข้าว ท าให้ศาลสามารถเพิกถอนหรือยุติ
โครงการได้ ทั้ง ๆ ที่ศาลปกครองไม่ได้มีความรับผิดชอบและความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยด้วย 
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ถึงแม้จะมองว่า โครงการประชานิยมต่าง ๆ ของรัฐบาล ไม่ ใช่การกระท าทางรัฐบาล 
เพราะเป็นการกระท าที่สามารถแยกส่วนออกจากกันได้ ตัวอย่างในกรณีรับจ าน าที่อดีตนายกยิ่งลักษณ์  
ชิ นวั ตร  ถู กกล่ าวหาว่ าท า ให้ รั ฐ ได้ รั บความ เดื อดร้ อน เสี ยหายในฐานะที่ เป็ นประธาน
คณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติซึ่งมีลักษณะเป็นการกระท าทางปกครอง แต่ศาลปกครองก็ต้อง
ควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย แม้จะเป็นการกระท าในฐานะฝุายปกครอง แต่สิ่งที่ใช้เป็นฐานอ้างอิงก็
คือกฎหมาย แต่ในกรณีนี้ “มาตร” ที่จะน ามาใช้ในการวัดไม่ใช่กฎหมาย แต่เป็น “นโยบาย” ที่รัฐบาล
เสนอต่อประชาชน จึงไม่มีฐานในทางกฎหมายให้ศาลปกครองสามารถควบคุมตรวจสอบได้  หากศาล
ปกครองจะท าการควบคุมตรวจสอบก็ท าได้แต่เพียงการพิจารณาวินิจฉัยว่าการด าเนินโครงการของ
รัฐบาลเป็นไปตามที่รัฐบาลได้หาเสียงไว้กับประชาชนหรือไม่ หรือได้ด าเนินการตามข้ันตอนที่มีกฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือไม่เท่านั้น ศาลปกครองไม่สามารถพิจารณาวินิจฉัยได้ว่าการด าเนินโครงการ
ดังกล่าวสร้างความเสี่ยงหรือความเสียหายทางการคลังหรือไม่ อย่างไร และถึงแม้ว่า พระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) จะให้อ านาจศาลปกครองควบคุมตรวจสอบดุลพินิจของ
ฝุายปกครอง ก็เป็นการควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจโดยกฎหมาย กล่าวคือ การควบคุมตรวจสอบ
ว่าการใช้ดุลพินิจของฝุายปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ได้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย 
เป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่มีเหตุผล หรือ ไม่ได้สัดส่วน ซึ่งจะต้องอ้างอิงกฎหมายเสมอ 

อย่างไรก็ดี ในปัจจุบันมีการน าหลักวินัยทางการคลังที่เป็นกรอบในทางเศรษฐกิจ เช่ น 
หลักประสิทธิภาพ หรือ เสถียรภาพในการบริหารราชการแผ่นดิน การใช้จ่ายเงินแผ่นดิน เข้ามารับรอง
ไว้เป็นหลักในทางกฎหมายและก าหนดให้มีสภาพบังคับในทางกฎหมายกลายเป็นกรอบวินัยทางการ
คลังที่เป็นกรอบในทางกฎหมายขึ้นมา ตามที่ผู้สัมภาษณ์ท าการศึกษา เป็นเรื่องที่มีความน่าสนใจ ผม
เห็นว่าในระยะหลัง ๆ หลักการต่าง ๆ ก็ถูกรับรองเข้ามาเป็นหลักในทางกฎหมายเหมือนกัน เป็นเรื่อง
ที่น่าสนใจที่จะพิจารณาต่อไปว่า ปัจจุบันกฎหมายไทยมีกฎหมายใดบ้างที่มีใช้ถ้อยค าดังกล่าวอันเป็น
การรับรองหลักการต่าง ๆ ในทางเศรษฐศาสตร์เข้ามาเป็นหลักในทางกฎหมาย ผมเห็นว่าเป็นเรื่องที่
ท าได้ อย่างไรก็ตาม แม้จะเป็นหลักกฎหมาย แต่ศาลที่มีอ านาจหน้าที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดตีความ
กฎหมาย ก็จะต้องมีความยับยั้งชั่งใจ (judicial restraint) ใช้อ านาจที่ตนได้รับมาจากกฎหมายอย่าง
จ ากัดมิให้ก้าวล่วงเข้าไปในเรื่องทางนโยบายของรัฐบาล 

 
4. นอกเหนือจากศาลปกครองแล้ว ผู้ร่างรัฐธรรมนูญยังได้มอบหมายความไว้วางใจ

ให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเป็นผู้ท าหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบประชานิยม ได้แก่ 
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และ ผู้ตรวจการแผ่นดิน ท่านคิดว่า การ
ให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญควบคุมตรวจสอบการกระท าของรัฐบาล สามารถแก้ไขปัญหาได้
หรือไม่ การใช้อ านาจดังกล่าวขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ สอดคล้องกับหลักนิติรัฐ – 
ประชาธิปไตย หรือไม่ อย่างไร 

 

การให้อ านาจแก่องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญในการควบคุมตรวจสอบวินัยทาง
งบประมาณและการคลังซึ่งเป็นกรอบในทางกฎหมายมีเรื่องที่อันตรายมาก เนื่องจากเป็นเรื่องที่คาบ



268 

เกี่ยวพันกับการกระท าทางรัฐบาลอันเป็นเรื่องทางการเมือง องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเหล่านี้ไม่ได้
มีฐานที่มาจากประชาชน แต่กลับมีอ านาจในการขัดขวางเรื่องในทางนโยบายของรัฐบาล หากให้
อ านาจในการควบคุมตรวจสอบวินัยทางงบประมาณและการคลังแล้ว ต่อไปนี้ ก็จะไม่มีรัฐบาลใดกล้า
ริเริ่มด าเนินโครงการใด ๆ เนื่องจากสามารถถูกระงับยับยั้งและเรียกร้องให้ต้องรับผิดชอบในความ
เสียหายที่อาจเกิดขึ้นได้ หากยอมให้เกิดขึ้นเช่นนี้ แนวโน้มที่จะเกิดขึ้นก็คือฝุายการเมืองก็จะพยายาม
หาคนของตัวเองไปไว้ในองค์กรเหล่านี้ องค์กรเหล่านี้ก็จะกลายเป็นตรายางให้ฝุายการเมืองไปในที่สุด 
นอกจากนี้ โดยสภาพขององค์กรอิสระเอง จะต้องมีความอิสระ ในแง่นี้ไม่ได้หมายความว่าจะเป็น
อิสระปราศจากการควบคุมตรวจสอบจากหน่วยงานใด ๆ เป็นแค่ความเป็นอิสระจากที่ไม่ตกอยู่ภายใต้
บังคับบัญชาของฝุายบริหาร แต่จะต้องถูกควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการ และองค์กรอิสระเอง
จะต้องเป็นอิสระจากอคติส่วนตน มิฉะนั้นแล้วจะเกิดปัญหา ในต่างประเทศพอแต่งตั้งองค์กรอิสระ
แล้วก็มีความเป็นอิสระจากผู้แต่งตั้งเลย ไม่ใช่เรื่องของบุญคุณที่จะต้องทดแทนให้แก่กัน  

ในวิทยานิพนธ์ของผู้สัมภาษณ์ใช้ค าว่าองค์กรอิสระมีปัญหาจากความไม่ชอบธรรมทาง
ประชาธิปไตย ซึ่งก็มีส่วนถูกแต่ไม่ได้ถูกไปเสียทั้งหมด ปัญหาอีกประการขององค์กรอิสระคือปัญหาที่
เกิดจากการไม่ถูกควบคุมตรวจสอบใด ๆ ทั้ง ๆ ที่การกระท าขององค์กรอิสระก็อาจเกิดความผิดพลาด
ได้ การตัดสินใจขององค์กรอิสระบางครั้งก็เห็นได้ว่าเป็นการวินิจฉัยตัดสินที่ไม่ถูกต้อง การออก
ความเห็นต่าง ๆ ปัจจุบันไม่มีองค์กรใดเข้ามาควบคุมตรวจสอบว่าเป็นการวินิจฉัยตัดสินที่ผิดพลาด
หรือไม่ประการใด 

 
อานันท์  กระบวนศรี 

นักศึกษาปริญญาโท สาขากฎหมายมหาชน 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 

ผู้สัมภาษณ์ 
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ภาคผนวก ข 
บทสัมภาษณ์ พัลลภ  ศักดิ์โสภณกุล ที่ปรึกษาส านักงบประมาณ ประกอบการศึกษาวิทยานิพนธ์

ในหัวข้อ ปัญหาการควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” ในประเทศไทย 
สัมภาษณ์เมื่อวันที่ 10 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2559 

 
1. ในปัจจุบันรัฐบาลมีการเงินรายได้สาธารณะเป็นเครื่องมือในการด าเนินนโยบาย

ประชานิยมอย่างกว้างขวางโดยไม่ผ่านระบบงบประมาณปกติ โดยเฉพาะการใช้รายจ่ายภาษี 
(Tax expenditure) เช่น โครงการรถคันแรก หรือ การลดอัตราภาษีเงินได้นิติบุคคล ท าให้
รัฐสภาไม่สามารถควบคุมการใช้จ่ายเงินดังกล่าวได้อย่างมีประสิทธิภาพ ท่านคิดว่าหากประเทศ
ไทยปฏิรูปกฎหมายโดยน าระบบงบประมาณสองขามาใช้บังคับในประเทศไทย ระบบงบประมาณ
ดังกล่าวสามารถแก้ไขปัญหาประชานิยมได้หรือไม่ มีข้อดี ข้อเสีย หรือ อุปสรรคต่อระบบกฎหมาย
และการท างานหรือไม่อย่างไร และหากไม่สามารถแก้ไขปัญหาดังกล่าวได้ ท่านเห็นว่าปัญหา
ดังกล่าวควรแก้ไขปัญหาด้วยวิธีการใด 

 
ระบบงบประมาณสองขา คือ ระบบงบประมาณที่มีทั้งภาครายรับและภาครายจ่ายที่มี

สภาพบังคับเป็นกฎหมายเท่าเทียมกัน ประเทศไทยใช้ระบบงบประมาณขาเดียว คือ ใช้บังคับเฉพาะ
ภาครายจ่ายที่รัฐบาลน าเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณต่อรัฐสภา 
ภาครายรับเป็นเพียงประมาณการจึงไม่มีสถานะเป็นกฎหมายในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีในปัจจุบัน หากน าระบบงบประมาณสองขาเข้ามาใช้บังคับ ย่อมหมายความว่าภาครายรับที่
รัฐบาลประมาณการ จัดเก็บ หรือ ด าเนินการด้วยวิธีใด จ านวนเท่าใด จะมีสภาพบังคับ เมื่อภาค
รายรับมีสภาพบังคับ รัฐบาลก็จะต้องปฏิบัติตามบทบัญญัติเป็นภาคบังคับเช่นเดียวกับภาครายจ่าย 
กล่าวคือ จัดเก็บรายรับหรือรายได้ที่รัฐบาลประมาณการไว้จะต้องด าเนินการตามที่ก าหนด ซึ่งจะเป็น
แหล่งที่มาของภาครายจ่ายต่อไป 

เมื่อใช้ระบบงบประมาณสองขา การน ารายจ่ายสาธารณะไปใช้เป็นเครื่องมือในการ
ด าเนินนโยบายประชานิยม หากรายจ่ายดังกล่าวไม่ได้อยู่ในประมาณการของงบประมาณสองขาที่ระบุ
ไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี ก็จะไม่สามารถกระท าได้ เพราะอยู่นอกเหนือจากที่รัฐสภา
พิจารณาอนุมัติไว้ในกฎหมายงบประมาณ นั่นหมายความว่า หากรัฐบาลต้องการด าเนินนโยบาย
ประชานิยม หรือ นโยบายอ่ืน ๆ ก็จะต้องน าเสนอให้รัฐสภารับรู้ตั้งแต่แรก และจะต้องวิเคราะห์
แหล่งที่มาของรายรับของรัฐบาลว่ามีความเหมาะสมหรือไม่ และมีผลกระทบอย่างไรกับฐานะทางการ
คลังของประเทศ 

การปฏิรูประบบกฎหมายโดยการน าระบบงบประมาณสองขามาใช้นั้น มีข้อดีคือ ท าให้
นโยบายประชานิยมต่าง ๆ จะต้องถูกพิจารณาอนุมัติโดยรัฐสภาไปพร้อม ๆ กัน ทั้งรายรับและ
รายจ่าย มีการวิเคราะห์ภาครายรับและรายจ่ายรวมทั้งผลกระทบที่จะเกิดขึ้นต่อฐานะการคลังของ
ประเทศเป็นอย่างดีแล้วว่านโยบายดังกล่าวจะไม่กระทบต่อสถานะทางการคลัง และความยั่งยืน
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ทางการคลังของประเทศ อย่างไรก็ตาม ระบบงบประมาณสองขานั้น มีข้อเสียคือ หากรัฐบาลเข้าด ารง
ต าแหน่งในระหว่างปีงบประมาณ ในขณะที่รัฐสภาประกาศใช้พระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีแล้ว 
รัฐบาลย่อมไม่สามารถปรับแผน หรือใช้เครื่องมือทางการคลังอ่ืน ๆ เช่น กิจกรรมกึ่งการคลัง ได้ หากมี
ความจ าเป็นต้องใช้จ่ายเงินนอกเหนือไปจากแผนที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี
งบประมาณ ก็จะต้องเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติม ซึ่งอาจมีขั้นตอนที่ซับซ้อนและใช้
ระยะเวลาเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะรัฐบาลที่เข้าด ารงต าแหน่งในช่วงกลางปีงบประมาณโดยสภาพ
ย่อมไมส่ามารถปรับแผนการใช้จ่ายเงินได้เลย เพราะกว่าจะพิจารณาร่างพระราชบัญญัติฯ แล้วเสร็จก็
เกือบสิ้นปีงบประมาณ 

การน าระบบงบประมาณสองขามาใช้บังคับนประเทศไทย จึงต้องพิจารณาความ
เหมาะสม ชั่งน้ าหนัก ข้อดี -  ข้อเสีย ระหว่างความคล่องตัวในการด าเนินนโยบายของรัฐบาล และ การ
ควบคุมตรวจสอบนโยบายประชานิยม หากมีวิธีการอ่ืนที่สามารถควบคุมกิจกรรมดังกล่าวของรัฐบาล
โดยให้เสนอรัฐสภาพิจารณาเป็นรายโครงการ ก็อาจกระท าได้นอกเหนือจากการใช้ระบบงบประมาณ
สองขา เพราะรัฐบาลมีระยะเวลาแค่ 4 ปี ถ้าเข้าด ารงต าแหน่งในช่วงต้นปีงบประมาณย่อมหมายความ
ว่า ใน 6 - 7 เดือนแรกของการบริหารราชการแผ่นดิน รัฐบาลจะบริหารราชการเป็นอย่างอ่ืนไม่ได้เลย 
จะต้องด าเนินการตามแนวทางของรัฐบาลชุดที่แล้ว  

อย่างไรก็ตาม นโยบายประชานิยม ไม่ใช่มีข้อเสียเพียงอย่างเดียว นโยบายประชานิยมก็มี
ข้อดีในสภาวะที่เศรษฐกิจตกต่ า มีความจ าเป็นต้องด าเนินนโยบายกระตุ้นเศรษฐกิจ ตัวอย่างเช่น 
รัฐบาลนายกรัฐมนตรีนายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ ที่เคยด าเนินโครงการแจกเงินครัวเรือนละ 2,000 บาท 
เพ่ือให้เกิดการใช้จ่ายเงินหมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจ ท าให้ระบบเศรษฐกิจสามารถขับเคลื่อนไปได้โดย
ทันที แต่นโยบายประชานิยมจะต้องใช้ภายใต้ขอบเขตที่จ ากัด น ามาใช้ในเงื่อนไขและระยะเวลาที่
เหมาะสม ไม่ควรน าใช้ในการบริหารราชการแผ่นดินในระยะยาว เพราะหากน ามาใช้ในระยะยาวอาจท า
ให้เกิดผลสะท้อนกลับที่ค่อนข้างรุนแรง เช่น ประชาชนเกิดความเคยชินในสิ่งที่ไม่ต้องดิ้นรนมาก ท าให้
เกิดผลเสียในระยะยาว 

ระบบงบประมาณสองขา สามารถแก้ไขปัญหาดังกล่าวได้ในระดับหนึ่ง แต่ด้วย
โครงสร้างของการบริหารราชการแผ่นดินของประเทศไทยเป็นระบบรัฐสภา ซึ่งรัฐบาลมาจากเสียงข้าง
มากในรัฐสภา หากรัฐบาลยังยืนยันด าเนินโครงการประชานิยม รัฐบาลก็สามารถเสนอกฎหมายพิเศษ 
เสนอร่างพระราชบัญญัติให้รัฐสภาอนุมัติ ในระหว่างปีงบประมาณในทันทีก็ได้ ดังนั้น กฎหมาย
งบประมาณจึงไม่ใช่เครื่องมือที่ไปจ ากัดนโยบายประชานิยมได้อย่างสิ้นเชิง รัฐบาลสามารถใช้กลไกอ่ืน 
ๆ ในการท านโยบายประชานิยมได้อีก กฎหมายงบประมาณท าได้เพียงควบคุมตรวจสอบการใช้
นโยบายประชานิยมได้ในระดับหนึ่ง แต่หากรัฐบาลยืนยันที่จะด าเนินการก็สามารถด าเนินการได้ผ่าน
ทางการเสนอร่างพระราชบัญญัติ อย่างไรก็ตาม ในการเสนอร่างพระราชบัญญัตินั้น อาจท าให้มี
กระบวนการกลั่นกรองพอสมควร เช่น กระบวนการควบคุมตรวจสอบของรัฐสภา หรือใน
ขณะเดียวกัน เมื่อต้องมีการลงพระปรมาภิไธย กฎหมายดังกล่าวก็ต้องผ่านองคมนตรีในการกลั่นกรอง
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ก่อนประกาศใช้ ก็จะท าให้เกิดนโยบายประชานิยมได้ยากมากขึ้น หากมีเหตูผลและความจ าเป็นไม่
เพียงพอ นโยบายประชานิยมที่รัฐบาลด าเนินการผ่านทางการเสนอร่างกฎหมายก็อาจถูกระงับยับยั้ง
ในองค์กรที่อยู่เหนือรัฐสภาได้ แม้ว่าจะเป็นการปกครองในระบบรัฐสภาก็ตาม 

 
2. ในปัจจุบันรัฐบาลมีการใช้เงินนอกงบประมาณเป็นเครื่องมือในการด าเนินนโยบาย

ประชานิยมอย่างกว้างขวาง ไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้งเงินทุนหมุนเวียน เช่น กองทุนหมู่บ้านและ
ชุมชนเมือง การใช้กิจกรรมกึ่งการคลัง เช่น โครงการรับจ าน าข้าว หรือ การใช้จ่ายเงินนอก
งบประมาณในรูปแบบอ่ืน ๆ ท าให้รัฐสภาไม่สามารถควบคุมรายจ่ายดังกล่าวได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ  ท่านคิดว่าจะแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการใช้เงินนอกงบประมาณในการด าเนิน
โครงการประชานิยมอย่างไร ระบบกฎหมายของไทยในปัจจุบันและทิศทางในการปฏิรูปสามารถ
แก้ไขปัญหาดังกล่าวได้หรือไม่ อย่างไร 

 
การใช้เงินนอกงบประมาณ ตัวอย่างเช่น เงินทุนหมุนเวียนหรือกองทุนหมุนเวียนต่าง ๆ  

นั้น เป็นการใช้อ านาจตาม พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491  มาตรา 12 หมายถึง กองทุนนั้น
จะต้องมีวัตถุประสงค์ที่ชัดเจนในกิจการที่จะด าเนินการ คือ กิจการนั้นอนุญาตให้น าเงินไปใช้จ่ายไ ด้
ตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้และควรเป็นวัตถุประสงค์เฉพาะเรื่อง การใช้เงินนอกงบประมาณ
ประเภทนี้จะมีลักษณะเป็นการจัดตั้งโดยกฎหมาย ซึ่งจะต้องก าหนดวัตถุประสงค์และขอบเขตของ
กองทุนให้สามารถใช้จ่ายได้เท่าที่จ าเป็นและในขอบเขตที่จ ากัด มิใช่เปิดอย่างกว้างกว้าง ตัวอย่าง เช่น 
พระราชบัญญัติกองทุนหมู่บ้านและกองทุนเมืองแห่งชาติ พ.ศ. 2547 ที่มีการก าหนดวัตถุประสงค์ของ
กองทุนไว้มากเกินความจ าเป็น ท าให้สามารถตีความให้กองทุนฯ สามารถใช้จ่ายเงินในการด าเนินการ
ต่าง ๆ ตามนโยบายของรัฐบาลได้เกือบทุกเรื่อง เกิดความทับซ้อนกับระบบงบประมาณปกติ ท าให้ไม่มี
ความชัดเจนและความจ าเป็นในการตั้งเงินงบประมาณผ่านการพิจารณาของรัฐสภา ถือเป็นช่องว่าง
อย่างหนึ่ง รัฐบาลจึงสามารถใช้กองทุนฯ ในการด าเนินนโยบายประชานิยมได้อย่างกว้างขวางเพียง
การน าเงินไปใส่ไว้ในกองทุนฯ โดยอาศัยบทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งกองทุน ในระหว่างปี รัฐบาลก็
สามารถน างบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น ไปใส่ไว้ใน
กองทุนฯ และด าเนินการได้เลย เมื่อกองทุนฯ เหล่านี้ มีการบัญญัติกฎหมายก าหนดวัตถุประสงค์ไว้
อย่างกว้างขวาง การใช้กลไกของกองทุนในการด าเนินนโยบายประขานิยมของรัฐบาลย่อมกระท าได้
โดยง่าย การบัญญัติกฎหมายจัดตั้งกองทุนไว้เป็นการเฉพาะและมีบทบัญญัติให้รัฐบาลจัดสรรเงิน
อุดหนุนให้ ย่อมเท่ากับว่า รัฐบาลสามารถน าเงินส ารองจ่ายฯ ที่มีอยู่จัดสรรลงไปให้กองทุนได้เลย เป็น
ช่องว่างของกฎหมายที่เกิดขึ้นในความเป็นจริงที่ใช้กันอยู่ในปัจจุบัน  วิธี การแก้ไขปัญหาดังกล่าวจึง
สมควรบัญญัติวัตถุประสงค์ของกองทุนโดยมีขอบเขตที่จ ากัดสามารถใช้จ่ายเงินในการด าเนินการต่าง 
ๆ ได้เท่าที่จ าเป็นเท่านั้น มิใช่เขียนไว้อย่างกว้างขวางเช่นในปัจจุบัน ไม่อย่างนั้นแล้วรัฐสภาจะไม่
สามารถควบคุมเงินนอกงบประมาณเหล่านี้ได้อย่างแท้จริง 
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ส่วนการใช้กิจกรรมกึ่งการคลังในปัจจุบัน คือ การใช้กลไกของสถาบันการเงินที่รัฐบาล
เป็นเจ้าของ เมื่อด าเนินการแล้วจึงเสนอขอตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้ภายหลัง การด าเนินการใน
ครั้งแรกจะยังไม่ผูกพันงบประมาณ แต่ในอนาคตจะมีผลผูกพันงบประมาณ ตัวอย่างเช่น โครงการรับ
จ าน าข้าว จะผูกพันก็ต่อเมื่อมีผลขาดทุนจากการด าเนินโครงการนี้ ซึ่งข้อเท็จจริงปรากฏว่า โครงการ
ดังกล่ าวมีแต่ผลขาดทุนเ พียงอย่ าง เดียว  เมื่ อรั ฐธรรมนูญในปัจจุบันได้ก าหนดห้ามมิ ให้
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจ่ายตามข้อผูกพัน ย่อมท าให้รัฐสภาไม่
สามารถควบคุมกิจกรรมกึ่งการคลังได้อย่างแท้จริง  ดังนั้น ในกรณีที่มีความจ าเป็นในการใช้จ่ายเงินใน
การด าเนินโครงการต่าง ๆ ก็สมควรใช้จ่ายผ่านทางระบบการเสนองบประมาณรายจ่ายประจ าปี
ตามปกติเสียก่อน แต่หากมีความจ าเป็นต้องใช้กิจกรรมกึ่งการคลังก็จะต้องมีกลไกของกฎหมายที่ต้อง
ก าหนดว่า หากจะใช้นโยบายกึ่งการคลัง จะสามารถน าไปใช้จ่ายได้ในกรณีใดบ้าง และจะต้องขอความ
เห็นชอบจากรัฐสภาก่อน ในกรณีที่ต้องผูกพันงบประมาณในอนาคต ก่อนที่จะด าเนินโครงการ 
มิฉะนั้น จะไม่สามารถตั้งงบประมาณชดใช้กิจกรรมกึ่งการคลังนี้ได้ หากได้รับอนุมัติจากรัฐสภาแล้ว 
จึงจะสามารถตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้ในผลขาดทุนหรือผลผูกพันงบประมาณในอนาคต เช่น การ
ชดเชยดอกเบี้ย การชดเชยค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ที่เกิดจากการด าเนินกิจกรรม รวมถึงผลขาดทุนจากการ
ด าเนินกิจกรรมที่ผ่านมา มิฉะนั้นแล้ว หากรัฐบาลก่อหนี้ผูกพันไว้แล้ว และเสนอตั้งงบประมาณชดใน
ภายหลังจะท าให้รัฐสภาไม่สามารถพิจารณาปรับลดงบประมาณรายจ่ายดังกล่าวได้เลย 
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