
ขอบอำนาจและข้อจำกัดทางการคลังมหาชนของฝ่ายนิติบ ัญญัติ!นการควบคุม 
การก่อหนี้ภายใต้บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมาย

การก ่อหน ี้สาธารณ ะเป ็นน ิต ิกรรมอย ่างหน ึ่งท ี่ร ัฐบาลกระทำข ึ้น เพ ื่อ ระดมเง ินท ุนมาใช ้จ ่าย  ทำให ้เก ิด 
ม ีผลกระทบกระเท ือนต ่อ เศรษ ฐก ิจและระบบการเง ินหลายด ้าน  รวม ท ั้งภ าระห น ี้ท ี่จะต ้องชำระค ืน ใน อน าคต  
ก ารก ่อ ห น ี้จ ึงจ ะ ต ้อ งก ระ ท ำ ด ้ว ย ค ว า ม ระ ม ัด ระ ว ังอ ย ่า งม ีเห ต ุผ ล แ ล ะ ค วาม จ ำ เป ็น ท ี่แ ท ้จ ร ิง เท ่า น ั้น  ด ังน ั้น  
ห ล ัก ใน ก ารก ่อ ห น ี้ขอ งร ัฐ บ าล  นอกจากท ี่จะคำน ึงถ ึงการให ้ไต ้วงเง ิน ก ู้ค รบ ต าม เป ้าหม าย  ใน เง ื่อน ไข เง ิน ก ู้ท ี่ 
ป ระ ห ย ัด แ ล ะ ไต ้อ ัต ราด อ ก เบ ี้ย ต ํ่าท ี่ส ุด  รวม ท ั้งก ารก ระจ าย ภ าระห น ี้แล ้ว  ก า รก ่อ ห น ี้จ ะ ต ้อ งส อ ด ค ล ้อ งก ับ  
ส ภ าน ก ารณ ์ก ารเง ิน ข อ งป ระ เท ศ ป ระก อ บ ด ้วย  ด ัง น ี้ เพ ื่อ ให ้ก ารก ่อ ห น ี้ข อ งร ัฐ บ าล เป ็น ไป อ ย ่า งร ัด ก ุม  และ 
เหมาะสม  ป ระ เท ศ ต ่างๆ  จ ึง ไต ้ม ีก า รอ อ ก ก ฎ ห ม าย ค วบ ก ุม ก ารก ่อ ห น ี้ข อ งร ัฐ บ า ล โด ย ม ีก ารก ำห น ด ก รอ บ  
วง เง ิน ก ู้ไว ้แ ล ะ ว ัต ถ ุป ระ ส งค ์ข อ งก ารก ู้เง ิน ใน ต ัวบ ท ก ฎ ห ม าย  ซ ึ่งแต ่ละป ระเท ศ ม ีม าต รก ารท างก ฎ ห ม าย ใน  
การควบก ุมแตกต ่างก ันออกไป

ส ำ ห ร ับ ป ระ เท ศ ไท ย  การก ่อ หน ี้ของร ัฐบ าลจะกระทำไต ้เฉพ าะท ี่ม ีกฎ หม ายบ ัญ ญ ัต ิไว ้เท ่าน ั้น  และ 
ก ฎ ห ม า ย เก ี่ย ว ก ับ ห น ีส า ธ า ร ณ ะ ถ ือ เป ็น ก ฎ ห ม า ย เก ี่ย ว ก ับ ก า ร เง ิน  ซ ึ่ง จ ะ ต ้อ ง ผ ่า น ค ว า ม เห ็น ช อ บ จ า ก  
ผ ่ายน ิต ิบ ัญญ ัต ิ อ ย ่างไรก ็ต าม  ใน ก ารค วบ ก ุม ก ารก ่อ ห น ี้ส าธ า รณ ะ ข อ งร ัฐ บ า ล โด ย ร ัฐ ส ภ าใน ฐ าน ะ อ งค ์ก ร  
ฝ ่ายน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิย ังป ระส บ ป ้ญ ห าก ับ ช ้อ จำก ัด ท างกฎ ห ม ายการคล ังท ี่ท ำให ้ร ัฐสภ าไม 'อาจท ำให ้ไม 'สาม ารถ  
ควบกุมการก่อหนีสาธารณะไต้อย่างเต็มที่ นอกจากนี้ ม ีการให้อำนาจฝ่ายบริหารมีอำนาจในการใช้จ ่ายเงินแผ่นดิน 
ตามบทบ ัญญ ัต ิร ัฐธรรมนูญและกฎหมายที่นำมาสู่การก ่อหน ี้โดยสามารถศึกษาและวิเคราะห ์อำนาจและข้อจำก ัด 
ทางกฎหมายการคลังของฝ่ายนิต ิบ ัญญ ัต ิในการควบกุมการก่อหนี้สาธารณะของประเทศไทยไต้ ด ังน ี้

5.1 การให ้อำน าจฝ ่ายบ ร ิห ารใน การใช ้จ ่าย เง ิน แผ ่น ด ิน ต าม บ ท บ ัญ ญ ัต ิร ัฐธรรม น ูญ  
และกฎ ห ม ายท ี่น ำม าส ู่ก ารก ่อห น ี้

แม ้อำนาจในการออกกฎหมายจะเป ็นอำนาจพ ื้นฐานของฝ ่ายน ิต ิบ ัญญ ัต ิแต ่ร ัฐธรรมนูญไต ้กำหนดให ้ 
ฝ ่ายบริหารม ีบทบาทอย่างมากในทางการคลังและในขั้นตอนการริเร ิ่มเสนอร่างกฎหมายตลอดจนการใช ้จ ่ายเง ิน 
แผ ่นด ิน  ด ังน ั้น  ร ัฐบ าลป ้จจ ุบ ันหาไต ้เพ ียงแต ่ม ีหน ้าท ี่เป ็นผ ู้นำเอากฎหมายท ี่ร ัฐสภาตราข ึ้น ไปปฏ ิบ ัต ิบ ังค ับ ใช ้
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เท ่าน ั้น  แต ่ร ัฐ บ าล ย ังม ีส ่วน ส ำค ัญ ม าก ใน ท างก ารค ล ังแล ะใน ข ัน ต อน ก ารเส น อก ฎ ห ม าย ต ่อ ร ัฐ ส ภ า ซ ึ่งตาม 
บ ทบ ัญ ญ ัต ิร ัฐธรรมน ูญ แห ่งราชอาณ าจ ักรไทย พ.ศ. 2540 และกฎหมายการคล ังท ี่เก ี่ยวข ้องได ้กำหนดให ้ฝ ่าย  
บ ร ิห า รม ีอ ำ น า จ ท า ง ก า ร ค ล ัง ต ่า ง ๆ  ได ้แ ก ่ ก า ร เส น อ ร ่า งพ ระ รา ช บ ัญ ญ ัต ิงบ ป ระ ม า ณ รา ย จ ่า ย ป ระ จ ำ ป ี 
งบ ป ระม าณ เพ ื่อ ให ้ร ัฐ ส ภ า พ ิจ า รณ าอ น ุม ัต ิ ก า รใข ้จ ่า ย เง ิน แ ผ ่น ด ิน ท ั้งก ารใช ้จ ่าย เง ิน ต าม ก ระ บ วน ว ิธ ีก าร  
ง บ ป ร ะ ม า ณ แ ล ะ ก า ร ใ ช ้จ ่า ย เง ิน ก ร ณ ีจ ำ เป ็น  ต ล อ ด จ น ก า ร ท ำ ห น ัง ส ือ ห ร ือ ส ัญ ญ า ร ะ ห ว ่า ง ป ร ะ เท ศ  
ซ ึ่งการดำเน ินการของฝ ่ายบร ิหารด ังกล ่าวน ี้เป ็นป ็จจ ัยท ี่จะนำไปส ู่การก ่อหน ี้ของร ัฐบาล

5.1.1 การอนุมัติร่างงบประมาณรายจ่ายประจำปี

การใช ้จ ่ายงบประมาณ ในประเทศไทยจะต ้องผ ่านกระบวนการจ ัดทำและการอน ุม ัต ิงบประมาณ  การ 
จ ัดทำงบประมาณ เป ็นอำนาจหน ้าท ี่โดยตรงของฝ ่ายบริหาร ไม ่ใช ่เป ็นอำนาจของฝ ่ายน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิ ท ั้งน ี้ม ีส า เห ต ุ 
สำคัญ ด ังต ่อ ไป น ี้ค ือ 1

ประการแรก ฝ ่ายบร ิหารเท ่าน ั้นท ี่ม ีข ้อม ูล เพ ียงพอท ี่จะสามารถตระเตร ียมงบประมาณ ได ้ 
ป ระการท ี่สอง ฝ ่ายบร ิหารเท ่าน ั้นท ี่ม ีเคร ื่องม ือและบ ุคลากรเพ ียงพอท ี่จะว ิเคราะห ์ข ้อม ูลต ่างๆ 

ซ ึ่งเป ็นงานท ี่ม ีความยากลำบากในข ั้นตอนการจ ัดทำพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ

ต า ม พ ระ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีก า ร ง บ ป ระ ม า ณ  พ .ศ . 2502 มาตรา 15 ได ้ก ำ ห น ด อ ำ น า จ ห น ้า ท ี่ข อ ง  
ฝ ่ายบ ร ิหารในการจ ัด ทำงบ ป ระม าณ ไว ้ว ่า  ‘•ใ ห ้ผ ู้อ ำ น ว ย ก า ร เส น อ ง บ ป ร ะ ม า ณ ป ร ะ จ ำ ป ีต ่อ น า ย ก ร ัฐ ม น ต ร ี เพ ื่อ  

ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ีเส น อ ต ่อ ร ัฐ ส ภ า เป ็น เว ล า อ ย ่า ง น ้อ ย ส อ ง เด ือ น ก ่อ น ว ัน เร ิ่ม ป ีง บ ป ร ะ ม า ณ น ั้น ”  และก ระบ วน ก าร 
จ ัด เตร ียมงบประมาณ ของฝ ่ายบร ิหารท ี่จะดำเน ินการแบ ่งได ้เป ็น  4 ข ั้นตอนใหญ ่ ๆ ค ือ1 2

(1) ข ั้นตอนการกำหนดนโยบายและวงเง ินงบประมาณ ประจำป ี
( 2 )  ข ั้นตอนการจ ัดทำงบประมาณ ของส ่วนราชการและร ัฐว ิสาหก ิจ

1 สมค ิด เล ิศ ไพ ฑ ูรย ■์ ค ำอธ ิบายกฎหมายการคล ัง. หน ้า 256.
2 อรพ ิน  ผ ล ส ุวรรณ ์ สบายร ูป , “  การจ ัดทำและการอน ุม ัต ิงบประมาณ ,” . วารสารน ิต ิศ าสต ร ์ 21.3 

(ก ันยายน 2 5 3 4 ):3 4 8 .
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(3) ฃ ั๋นตอนการพ ิจารณ างบประมาณ โดยสำน ักงบประมาณ
(4) ข ั้นตอนการเตร ียมเอกสารงบประมาณ เพ ื่อ เสนอต ่อสภา
ในขณ ะท ี่การอน ุม ัต ิงบประมาณ น ั้น เป ็นอำนาจท ี่สำด ัญ ฃองร ัฐสภา อ ัน เป ็น ข ัน ต อ น ก ารค วบ ค ุม ก ่อ น  

ก ารห น ี้ส าธา รณ ะ  ซ ึ่ง ก ระ บ ว น ก า รอ น ุม ัต ิงบ ป ระ ม า ณ รา ย จ ่า ย ป ระ จ ำ ป ีแ บ ่ง ได ้ 2 ข ัน ต อ น ค ือ ข ัน ต อ น  
การพ ิจารณาของสภาผ ู้แทนราษฎร และ ข ั้นตอนการพ ิจารณ าของว ุฒ ิสภา ด ังน ี3

(ก) ข ั้นตอนการพ ิจารณ าของสภาผ ู้แทนราษฎร

ร ัฐธรรมน ูญ แห ่งราชอาณ าจ ักรไทย  พ.ศ. 2540 มาตรา 180 ได้บ ัญญ ัต ิว ่า 
“ ร ่า ง พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย จ ่า ย ป ร ะ จ ำ ป ีง บ ป ร ะ ม า ณ  ร ่า ง พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิ 

ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย จ ่า ย เพ ิ่ม เต ิม แ ล ะ ร ่า ง พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิโ อ น ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย จ ่า ย  ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า บ ฎ ร จ ะ ต ้อ ง  

พ ิจ า ร ณ า ใ ห ้เส ร ็จ ภ า ย โ น ห น ึ่ง ร ้อ ย ห ้า ว ัน น ับ แ ต ่ว ัน ท ี่ร ่า งพ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิด ังก ล ่า ว ม า ถ ึงส ภ า ผ ู้แ ท น ร า บ ฎ ร

ถ ้า ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า บ ฎ ร พ ิจ า ร ณ า ร ่า ง พ ร ะร า ช บ ัญ ญ ัต ิน ั้น ไ ม ่เส ร ็จ ภ า ย ใ น ก ำ ห น ด เว ล า ท ี ่

ก ล ่า ว ใ น ว ร ร ค ห น ึ่ง  ใ ห ้ถ ือ ว ่า ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า บ ฎ ร  ไ ด ้ใ ห ้ค ว า ม เห ็น ช อ บ ใ น ร ่า ง พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิบ ัน  แ ล ะ ใ ห ้เส น อ  

ร ่า งพ ร ะร าช บ ัญ ญ ัต ิด ังก ล ่า ว ต ่อ ว ุฒ ิส ภ า

ใ น ก าร พ ิจ าร ณ า ข อ งว ุฒ ิส ภ า  ว ุฒ ิส ภ า จ ะ ต ้อ ง ใ ห ้ค ว า ม เห ็น ช อ บ ภ า ย ใ น ย ี่ส ิบ ว ัน น ับ ด ัง แ ต  ่

ว ัน ท ี่ร ่า ง ง พ ร ะร า ช บ ัญ ญ ัต ิน ั้น ม า ถ ึง ว ุฒ ิส ภ า โ ด ย จ ะ แ ก ้ไ ข เพ ิ่ม เต ิม ใ ด ๆ  ม ิไ ด ้ถ ้า พ ้น ก ำ ห น ด เว ล า ด ัง ก ล ่า ว ใ ห ้ถ ือ ว ่า  

ว ุฒ ิส ภ า ไ ด ้ใ ห ้ค ว า ม เห ็น ช อ บ ใ น ร ่า ง พ ร ะร า ช บ ัญ ญ ัต ิน ั้น  ใ น ก ร ณ ีเช ่น น ี้แ ล ะ ใ น ก ร ณ ีท ี่ว ุฒ ิส ภ า ใ ห ้ค ว า ม เห ็น ช อ บ  

ให ้ด ำ เน ิน ก ารต ่อ  ไป ต าม ม าต รา  93

ถ ้า ร ่า ง พ ร ะร า ช บ ัญ ญ ัต ิด ัง ก ล ่า ว ว ุฒ ิส ภ า ไ ม ่เห ็น ช อ บ ด ้ว ย  ใ ห ้น ำ บ ท บ ัญ ญ ัต ิ 

มาตรา 1 7 6 ว ร ร ค ส อ ง ม า ใ ช ้บ ัง ค ับ โ ด ย อ น ุโ ล ม

โ น ก า ร พ ิจ า ร ณ า ร ่า ง พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย จ ่า ย ป ร ะ จ ำ ป ีง บ ป ร ะ ม า ณ  

ร ่ า ง พ ร ะ ร า ช บ ั ญ ญ ั ต ิ  ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย จ ่า ย เพ ิ่ม เต ิม แ ล ะ ร ่า ง พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิโ อ น ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย จ ่า ย

3 เร ื่องเด ียวก ัน ,หน ้า 351-359.
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ส ม า ช ิก ส ภ า ผ ู้แ ท น ร พ ฎ ร จ ะ แ ป ร ญ ัต ต ิเพ ิ่ม เต ิม ร า ย ก า ร ห ร ือ จ ำ น ว น ใ น ร า ย ก า ร ใ ด ม ิไ ด ้แ ต ่อ า จ แ ป ร ญ ัต ต ิไ ด ้ใ น ท า ง  

ลด ห ร ือ ต ัด ท อ น ราย จ ่าย ท ี่ม ิใช ่ราย จ ่าย ข ้อ ผ ูก พ ัน อ ย ่า งใด อ ย ่างห น ึ่ง  ด ัง ต ่อ ไ ป ป ี

(1) เง ิน ส ่ง ใ ช ้ด ้น เง ิน ก ู้

(2) ด อ ก เบ ี้ย เง ิน ก ู้

(3) เง ินท ี่กำหนดให ้จ ่ายตามกฎหมาย

ใน การพ ิจารฌ าข องสภาผ ู้แท น ราษ ฎรห ร ือข องคฌ ะกรรมาธ ิการ การเสน อ  ก ารแป รญ ัต ต ิ ห ร ือ  

ก า ร ก ร ะ ท ำ ด ้ว ย ป ร ะ ก า ร ใ ด ๆ  ท ี่ม ีผ ล ใ ห ้ส ม า ช ิก ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า ษ ฎ ร  ส ม า ช ิก ว ุฒ ิส ภ า  ห ร ือ ก ร ร ม า ธ ิก า ร ม ีส ่ว น ไ ม ่ 

ว่า โด ย ต รงห ร ือ  โด ย อ ้อ ม ใ น ก ารใช ้งบ ป ร ะม าฌ ราย จ ่าย  จ ะ ก ร ะ ท ำ ม ิไ ด ้

ใ น ก ร ฌ ีท ี่ส ม า ช ิก ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า ษ ฎ ร ห ร ือ ส ม า ช ิก ว ุฒ ิส ภ า ม ีจ ำ น ว น ไ ม ่น ้อ ย ก ว ่า ห น ึ่ง ใ น ส ิบ ข อ ง  

จ ำ น ว น ส ม า ช ิก ท ั้ง ห ม ด เท ่า ท ี่ม ีอ ย ู่ข อ ง แ ต ่ล ะ ส ภ า เห ็น ว ่า ม ีก า ร ก ร ะ ท ำ ฝ า ฝ น บ ท บ ัญ ญ ัต ิต า ม ว ร ร ค ห ก  ใ ห ้เส น อ  

ค ว า ม เห ็น ต ่อ ศ า ล ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ เพ ื่อ พ ิจ า ร ฌ า  แ ล ะ ศ า ล ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ต ้อ ง พ ิจ า ร ฌ า ว ิน ิจ ฉ ัย ภ า ย ใ น เจ ็ด ว ัน น ับ แ ต  ่

ว ัน ท ี่ไ ด ้ร ับ ค ว า ม เห ็น ด ัง ก ล ่า ว ใ น ก ร ฌ ีท ี่ศ า ล ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ว ิน ิจ ฉ ัย ว ่า ม ีก า ร ก ร ะ ท ำ ฝ า ฝ น บ ท บ ัญ ญ ัต ิต า ม ว ร ร ค ห ก  

ใ ห ้ก า ร เส น อ ก า ร แ ป ร ญ ัต ต ิห ร ือ ก า ร ก ร ะ ท ำ ด ัง ก ล ่า ว ส ิ้น ผ ล ไ ป ”

ก า รพ ิจ า รณ า ร ่า งพ ระ รา ช บ ัญ ญ ัต ิงบ ป ระ ม า ณ รา ย จ ่า ย ป ระ จ ำ ป ีงบ ป ระ ม า ณ ข อ งส ภ า  
ผ ู้แทนราษฎรม ีกรอบระยะเวลาในการพ ิจารณ าให ้ต ้องแล ้วเสร ็จภายในระยะเวลา 1 0 5  ว ัน  น ับต ั้งแต ่ว ันท ี่ 
ร ่างพระราชบ ัญญ ัต ิมาถ ึงสภาผ ู้แทนราษฎรโดยในทางปฏิบ ัต ิการพ ิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรจะแบ ่งออกเป ็น 
3 วาระ ด ังน ี้

วาระท ี่ 1 เม ื่อนายกร ัฐมนตรีไต ้เสนอร่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ รายจ ่ายประจำป ีและไต ้ 
ม ีการเสนอแถลงงบประมาณ ต ่อสภาผ ู้แทนราษฎรแล ้ว สภาผ ู้แทนราษ ฎรจะทำการพ ิจารณ าหล ักการแห ่งร ่าง 
พระราชบ ัญญ ัต ิงบประมาณรายจ่ายประจำป ี ใน ช ั้น ต ้น ว ่า  จะม ีมต ิร ับหล ักการร ่างร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิด ังกล ่าว 
หร ือไม ,

ในกรณ ีท ี่สมาช ิกสภาผ ู้แทนราษฎรม ีมต ิไม ่ร ับหล ักการแห ่งร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ  
รายจ ่ายประจำป ี ท ำ ให ้ร ัฐ บ า ล ไม ่ส า ม า ร ถ ม ีง บ ป ระ ม า ณ ใน ก า รบ ร ิห า รร า ช ก า ร แ ผ ่น ด ิน ไต ้ จ ึง เป ร ีย บ ไต ้ 
ก ับ ก า ร ท ี่อ ง ค ์ก ร ฝ ่า ย น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิไม ่ไว ้ว า ง ใ จ ฝ ่า ย บ ร ิห า ร  แ ม ้จ ะ ไม ่ม ีบ ท บ ัญ ญ ัต ิก ฎ ห ม า ย ได ้ก ำ ห น ด ไว ้
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แ ต ่โด ย จ า ร ีต ป ระ เพ ณ ีข อ ง ก า รป ก ค รอ ง ป ระ เท ศ ใน ระ บ อ บ ร ัฐ ส ภ า  ร ัฐ บ าล จ ะ ต ้อ งอ อ ก จ าก ก ารท ำห น ้าท ี่ 
บ ร ิหารประเทศโดยการลาออกหเอย ุบสภ าแล ้วแต ่กรณ ี .

วาระที่ 2 เป็นการพิจารณารายละเอียดของร่างพระราชบัญญัติ ซ ึ่งเป ็นข ั้นตอนภายหล ังจากสภา 
ผ ู้แ ท น รา ษ ฎ รไต ้ม ีม ต ิร ับ ห ล ัก ก ารแ ล ้ว  ก ็จะม ีการแต ่งต ั้งคณ ะกรรมาธ ิการว ิสาม ัญ เพ ื่อพ ิจารณ างบประมาณ  
รายจ่ายประจำปี ซ ึ่งคณะกรรมาธิการถือเป ็นองค์กรที่ม ีบทบาทสำคัญในการพิจารณางบประมาณในทางปฏิบ ัต ิจะมี 
ร ัฐมนตรีว ่าการกระทรวงการคล ังเป ็นประธานกรรมาธิการในการพ ิจารณ างบประมาณ คณ ะกรรมาธิการม ีอำนาจ 
เรียกเอกสารจากบุคคลใดๆ หรือเรียกบุคคลใดๆ มาแถลงข้อเท็จจริง หรือแสดงความเห ็นในการพิจารณากฎหมายไต้ 
ตามมาตรา 175 ร ัฐธรรมน ูญ แห ่งราชอาณ าจ ักรไทยพ.ศ. 2540 แต ่อย ่างไรก ็ด ีการพ ิจารณ าร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิ 
งบ ป ระมาณ น ั้น  ส ม าช ิก ส ภ าผ ู้แท น ราษ ฎ ร ไม ่ส าม ารถ จ ะ แ ป รญ ัต ต ิเพ ิ่ม ราย ก ารห ร ือ จ ำน วน ใน ราย ก ารไต ้ 
แต ่อาจแปรญ ญ ัต ิไต ้ในทางลดหรือต ัดรายจ ่ายท ี่ม ิใช ่รายจ ่ายผ ูกพ ันอย ่างหน ึ่งอย ่างใด ต ่อ ไป น ี้

(1) เง ินส ่งต ้น เง ินค ู้
(2) ดอกเบ ี้ยเง ินค ู้
(3) เง ินท ี่กำหนดให ้จ ่ายตามกฎหมาย

แต ่ในการพ ิจารณ าลดหรือต ัดรายจ ่ายผ ูกพ ันในงบประมาณ ของส ่วนราชการเก ี่ยวค ับ  
ก า รช ำ ระ ต ้น เง ิน แ ล ะ ด อ ก เบ ี้ย เง ิน ค ู้ต ังก ล ่า ว ใน ท างป ฏ ิบ ัต ิจ ะ ม ีก ารพ ิจ ารณ าต ัด  ล ด ใน ข ั้น ต อ น ก ารจ ัด ท ำ 
งบประมาณ อ ัน เป ็นข ั้นตอนก ่อนอน ุม ัต ิงบประมาณ ของร ัฐสภา

วาระที่ 3 การพิจารณาอนุมัต ิร่างพระราชบัญญัติ ในข ั้นตอนตังกล ่าวจะไม ่ม ีการอภ ิปราย แต่จะ 
เป ็น ก ารพ ิจ า รณ า ว ่า จ ะ ผ ่า น ร ่า ง พ ระ รา ช บ ัญ ญ ัต ิห ร ือ ไม ่เท ่า น ั้น  แ ล ะ เม ื่อ ส ภ า ผ ู้แ ท น รา ษ ฎ รไต ้ล งม ต ิผ ่า น  
ร ่า งพ ระ ราช บ ัญ ญ ัต ิก ็จ ะ ม ีก า รน ำ เส น อ ให ้ว ุฒ ิส ภ าพ ิจ ารณ า ต ่อ ไป  แ ต ่ถ ้าส ภ าผ ู้แ ท น ราษ ฎ รล งม ต ิไม ,ผ่าน 
ร ่างพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิงบ ป ระมาณ ก ็จะม ีผลเช ่น เด ียวค ับ ในกรณ ีไม ่ร ับ หล ักการแห ่งพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิในวาระท ี่ 1 
ท ี่ไต ้กล ่าวมาแล ้วในข ้างต ้น

(ข) ข ั้นตอนการพ ิจารณ าของว ุฒ ิสภา

ตามมาตรา1 80วรรคสามและวรรคส ี่ร ัฐธรรมน ูญ แห ่งราชอาณ าจ ักรไทยพ .ศ. 2540 ในการพิจารณา 
ร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ รายจ ่ายประจำป ีท ี่ผ ่านการพ ิจารณ าเห ็นชอบจากสภาผ ู้แทนราษฎร วุฒ ิสภามี
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กรอบ ระยะเวลาการพ ิจารณ าให ้ความ เห ็นชอบ หเอไม ่เห ็นชอบ ภายใน  20 ว ัน น ับ แต ่ว ันท ี่ร ่างพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิ 
มาถึงว ุฒ ิสภา และห ้ามว ุฒ ิสภาแก ้ไขเพ ิ่ม เต ิมร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิ แล ะห าก พ ้น ก ำห น ด ระย ะเวลาด ังก ล ่าวถ ือ  
ว ่า ว ุฒ ิส ภ าให ้ค ว าม เห ็น ช อ บ ต ่อ ร ่า งพ ระ ราช บ ัญ ญ ัต ิงบ ป ระ ม าณ ราย จ ่าย ป ระจ ำป ีฉ บ ับ บ ัน  แต ่อย ่างไรก ็ด ี 
ใน ทางป ฏ ิบ ัต ิและตาม ข ้อบ ังค ับการป ระช ุม ว ุฒ ิสภา พ.ศ. 2544 เม ื่อสภ าผ ู้แท น ราษ ฎ รม ีม ต ิร ับ ห ล ักการแห ่ง  
ร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ รายจ ่ายประจำป ี เล ขาธ ิการร ัฐสภ าจะแจ ้งให ้ว ุฒ ิสภ าท ราบ แล ะให ้ว ุฒ ิสภ า 
ต ั้ง ค ณ ะ ก ร ร ม ิก า ร ว ิส า ม ัญ ข ึ้น ค ณ ะ ห น ึ่ง ม ีจ ำ น ว น ต า ม ท ี่ท ี่ป ร ะ ช ุม ว ุฒ ิส ภ า ก ำ ห น ด เพ ื่อ พ ิจ า ร ณ า ศ ึก ษ า  
ร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิด ังกล ่าว โด ยป กต ิ คณ ะกรรมาธ ิการว ิสาม ัญ ว ุฒ ิสภาจะม ีจำนวน 27 คน โด ย ม ีส ัด ส ่วน  
ของฝ ่าย ร ัฐบ าล ร ่วม เป ็น ก รรม าธ ิก าร 5 คน และจะต้องมีผ ู้อำนวยการสำนักงบประมาณร่วมเป็นกรรมาธิการใน 
ส ัด ส ่วน ด ้วย แ ล ะ ป ระธ าน ว ุฒ ิส ภ าจ ะ ส ่งร ่า งพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิไป ย ังก รรม าธ ิก ารว ุฒ ิส ภ าเป ็น ก ารด ่วน แ ล ะให ้ 
คณ ะกรรมาธ ิการพ ิจารณ าและรายงานความเห ็นต ่อประธานว ุฒ ิสภาให ้แล ้วเสร ็จภายในส ิบว ันน ับด ังแต ่ว ันท ี่ 
ไดร ับร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิด ังกล ่าว และการพ ิจารณ าในข ั้นคณ ะกรรมาธ ิการน ี้ ห ้ามไม,ให ้ม ีก ารแป รญ ัต ต ิ และ 
เน ื่อ งจ าก ร ัฐ ธ รรม น ูญ ก ำห น ด ให ้ว ุฒ ิส ภ าต ้อ งให ้ค วาม เห ็น ช อ บ ห ร ือ ไม ่เห ็น ช อ บ ภ าย ใน ระ ย ะ เวล า  20 ว ัน 
เท ่าน ั้น  ในการพ ิจารณ าร ่างพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิงบ ป ระมาณ ของว ุฒ ิสภา ไม ่ม ีการพ ิจารณ าเป ็น  3 วาระด ัง เช ่น  
ก ารพ ิจารณ าร ่างก ฎ ห ม าย อ ื่น  ก ล ่าว ค ือ ว ุฒ ิส ภ าจ ะต ้อ งพ ิจ าณ าร ่า งพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิท ั้งฉ บ ับ แ ล ้วล งม ต ิว ่า  
เห ็นชอบก ับร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ รายจ ่ายประจำป ีหร ือไม ่ โดยในการพ ิจารณ าสมาช ิกว ุฒ ิสภาไม ่ม ี 
อำนาจขอแก ้ไขเพ ิ่ม เต ิม

ส ำห ร ับ ก รณ ีว ุฒ ิส ภ าให ้ค วาม เห ็น ช อ บ ร ่า งพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิงบ ป ระม าณ ราย จ ่าย ป ระ จ ำป ี 
ล้าหากวุฒ ิสภาให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี นายกรัฐมนตรีจะนำขึ้นท ูลเกล ้าฯ 
เพ ื่อพระมหากษัตริย ์ลงพระปรมาภิไธยและประกาศในราชกิจจาน ูฒกษาเป ็นกฎหมายใช้บ ังค ับภายในงบประมาณ 
ต่อไปตามมาตรา 180 วรรคสามประกอบกับมาตรา 9 3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

สำหรับกรณ ีว ุฒ ิสภาย ั้บย ั้งร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ รายจ ่ายประจำป ี ในกรณ ีว ุฒ ิสภา 
ไม ่เห ็น ช อ บ ก ับ ร ่า ง พ ระ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิง บ ป ระ ม า ณ รา ย จ ่า ย ป ระ จ ำ ป ีอ ัน ถ ือ เป ็น ก า รย ับ ย ั้ง ก ฎ ห ม า ย ก ็จ ะ ส ่ง  
ร ่างพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิค ืน ส ภ าผ ู้แท น ราษ ฎ ร ซ ึ่งสภ าผ ู้แทน ราษ ฎรม ีอำนาจยกร ่างพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิข ึ้นพ ิจารณ า 
ใหม ่ไต ้ท ันท ี และล ้าหากสภาผู้แทนราษฎรย ืนย ันร่างเด ิมด ้วยคะแนนเส ียงมากกว่าก ึ่งหน ึ่งของสมาชิกสภาทั้งหมด 
เท ่าท ี่ม ีอย ู่ขอ งส ภ าผ ู้แท น ราษ ฎ ร ให ้ถ ือ ว ่า ร ่า งพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิน ั้น ไต ้ร ับ ค วาม เห ็น ช อ บ จาก ว ุฒ ิส ภ า  และให ้ 
นายกรัฐมนตรีนำข ึ้นท ูลเกล ้าฯ ถวายเพ ื่อลงพระปรมาภ ิไธยประกาศใช ้เป ็นกฎหมายต่อไปตามมาตรา 180 วรรคส ี่ 
ประกอบก ับมาตรา 176 ร ัฐธรรมน ูญ แห ่งราชอาณ าจ ักรไทย พ.ศ. 2540
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5.1.2 การใช้จ่ายเงินแผ่นดิน

การก ่อหน ี้สาธารณ ะก ่อให ้เก ิดภาระสาธารณ ะ อ ันท ้ายท ี่ส ุด  ร ัฐจะต ้องม ีการชำระหน ี้โดยเง ินท ี่ 
ร ัฐ บ าลน ำม าใช ้การชำระห น ี้ม าจ าก เง ิน แผ ่น ด ิน ซ ึ่ง โด ย ส ่วน ให ญ ่ม าจาก ภ าษ ีอาก รของป ระชาชน ใน ป ระเท ศ  
กระบ วนการทางกฎ ห ม ายท ี่ร ัฐสภ าใช ้ในการควบ ค ุม การใช ้จ ่าย เง ิน แผ ่นด ินของฝ ่ายบ ร ิห ารม ีห ล ัก เกณ ฑ ์ทาง 
ก ฎ ห ม าย ท ี่ได ้ก ำห น ด ไว ้ใน ร ัฐ ธ รรม น ูญ แห ่งราชอ าณ าจ ัก รไท ย  พ .ศ . 2540 มาตรา 181ได ้'วางหล ักเกณ ฑ ์ 
การควบค ุมการใช ้จ ่ายเง ินแผ ่นด ินของประเทศไทยไว ้โดยได ้บ ัญ ญ ัต ิว ่า

‘ ‘ก า ร จ ่า ย เง ิน แ ผ ่น ด ิน จ ะ ก ร ะ ท ำ ไ ต ้ก ็เฉ พ า ะ ท ี่ไ ต ้อ น ุญ า ต ไ ว ้ใ น ก ฎ ห ม า ย ว ่า ด ้ว ย ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย จ ่า ย  

ก ฎ ห ม าย ว ่าด ้ว ย ว ิธ ีก าร งบ ป ร ะม า ณ  ก ฎ ห ม าย เก ี่ย วด ้วย ก าร  โ อ น ง บ ป ร ะ ม า ฌ  ห ร ือ ก ฎ ห ม า ย ว ่าด ้ว ย เง ิน ค งค ส ัง เว ้น  

แ ต ่ใ น ก ร ณ ีจ ำ เป ็น ร ีบ ด ่ว น จ ะ จ ่า ย ไ ป ก ่อ น ก ็ไ ด ้แ ต ่ต ้อ ง เป ็น ไ ป ต า ม ห ล ัก เก ฌ ฑ ์แ ล ะ ว ิธ ีก า ร ท ี่ก ฎ ห ม า ย บ ัญ ญ ัต ิ ใน 

ก ร ณ ีเช ่น ว ่า น ี้ต ้อ ง ต ั้ง ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย จ ่า ย ช ด ใ ช ้ใ น พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิโ อ น ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย จ ่า ย  พ ร ะร า ช บ ัญ ญ ัต ิ 

งบ ป ระม าณ ราย จ ่าย เพ ิ่ม เต ิม  ห ร ือ พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย จ ่า ย ป ร ะ จ ำ ป ีง บ ป ร ะ ม า ณ ล ัด ไ ป  ห ร ือ เว ้น แ ต ่ 

เป ็น ก รณ ีม าต รา  2 3 0 ”

จากบทบ ัญ ญ ัต ิด ังกล ่าวสามารถแบ ่งประเด ็นในการพ ิจารณ าถ ึงหล ัก เกณ ฑ ์อำนาจในการใช ้จ ่าย เง ิน  
แผ ่นด ินของฝ ่ายบร ิหารไต ้เป ็น  2 กรณ ี คือ การใช ้จ ่ายเง ินตามกระบวนว ิธ ีการงบประมาณ  และ การใช ้จ ่ายเง ิน  
กรณีจำเป็น

(1) การใช้จ่ายเงินตามกระบวนวิธีการงบประมาณ

หากพิจารณาตามมาตรา 181 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ประกอบกับ 
มาตรา 6 พระราชบ ัญ ญ ัต ิเง ินคงคล ัง พ.ศ. 2491 ซ ึ่งไต ้บ ัญ ญ ัต ิว ่า

‘‘ภายใต ้มาตรา 7 ม า ต ร า 8 ม า ต ร า 12 ก า ร ล ังจ ่า ย เง ิน จ า ก บ ัญ ช ีเง ิน ค งค ล ัง บ ัญ ช ีท ี่ 2 ห ร ือ  

ค ล ัง จ ัง ห ว ัด ห ร ือ ค ล ัง อ ำ เภ อ ใ ห ้ก ร ะ ท ำ ไ ต ้แ ต ่เฉ พ า ะ ต า ม ท ี่บ ัญ ญ ัต ิไ ว ้ใ น พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิง บ ป ร ะ ม า ณ ป ร ะ จ ำ ป ี 

พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิง บ ป ร ะ ม า ณ เพ ิ่ม เต ิม  พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิโ อ น เง ิน ใ น ง บ ป ร ะ ม า ณ  ม ต ิใ ห ้จ ่า ย เง ิน ไ ป ก ่อ น ห ร ือ  

พ ร ะ ร า ช ก ำ ห น ด ท ี่อ อ ก ต า ม ค ว า ม ใ น บ ท บ ัญ ญ ัต ิแ ห ่ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ

ใ น ก ร ณ ีท ี่ป ็ม ต ิใ ห ้จ ่า ย เง ิน ไ ป ก ่อ น ห ร ือ ต า ม พ ร ะร า ช ก ำ ห น ด ใ ห ้ต ั้ง เง ิน งบ ป ร ะม า ณ เพ ื่อ ช ด ใ ช ้ใ น

พ ร ะร า ช บ ัญ ญ ัต ิ”
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จากหล ักเกณ ฑ ์ด ังกล ่าวการพ ิจารณ าการจ ่ายเง ินแผ ่นด ินจะต ้องม ีกฎหมายอน ุญ าตไว ้ 
ร ัฐบาลจ ึงจะสามารถจ ่ายเง ินไต ้ ซ ึ่งกฎหมายท ี่อน ุญ าตให ้สามารถใช ้จ ่ายเง ินแผ ่นด ิน  ไต ้แก ่

(ก) กฎหมายว่าด ้วยงบประมาณรายจ่าย ซ ึ่ง ได ้แก ่
- พระราชบ ัญญ ัต ิงบประมาณรายจ่ายประจำป ี และ
- พระราชบัญญ ัต ิงบประมาณรายจ่ายเพ ิ่มเด ิม 

(ข) กฎหมายว ่าด ้วยว ิธ ีการงบประมาณ ซึ่งได ้แก ่
พระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 

(ค) กฎหมายว ่าด ้วยการโอนงบประมาณ ซ ึ่งได ้แก ่ 
พระราชบ ัญ ญ ัต ิโอนเง ินงบประมาณ  

(ง) กฎหมายว่าด ้วยเง ินคงคลัง ซ ึ่ง ได ้แก ่ 
พระราชบ ัญ ญ ัต ิเง ินคงคล ัง พ.ศ. 2491

(ก) กฎหมายว่าด ้วยงบประมาณรายจ่าย

กฎหมายว่าด ้วยงบประมาณ รายจ ่ายประกอบด ้วยพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ รายจ่าย 
ประจำป ี และพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ รายจ่ายเพ ิ่มเต ิม

พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิงบ ป ระม าณ รายจ ่ายป ระจำป ี ม ิได ้ให ้คำน ิยาม ของค ำว ่า  “ งบประมาณ  
รายจ ่ายประจำป ี”  ไว ้โด ย ต ร ง  แต ่เม ื่อศ ึกษ าแต ้วพ บ ว ่า  ใน พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิน ี้ได ้ให ้ค ำน ิย าม  “ งบประมาณ  
รายจ่าย” ไว ้โดยได ้บ ัญ ญ ัต ิความหมายว ่า “ จำน วน เง ิน อย ่างส ูงท ี่อน ุญ าตให ้จ ่ายห ร ือ ให ้ก ่อห น ี้ผ ูกพ ัน ได ้ต าม  
ว ัตถ ุป ระสงค ์และภ ายใน พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิงบ ป ระม าณ รายจ ่าย”  และคำว่า “ป ีงบ ป ระม าณ ” หมายความว่า 
“ ระยะเวลาต ั้งแต ่ว ันท ี่ 1 ต ุลาคมของป ีหน ึ่ง  ถ ึงว ันท ี่ 30 ล ันยายนของป ีล ัด ไป  และให ้ป ี พ.ศ. ท ี่ถ ัด ไป น ั้น เป ็น  
ช ื่อ ส ำ ห ร ับ ป ีงบ ป ระ ม า ณ น ั้น ”  ด ังน ั้น  จากบทบ ัญ ญ ัต ิของคำน ิยามตามกฎหมายท ั้งสองเม ื่อพ ิจารณ ารวมก ัน 
จ ึงอธิบายได ้ว ่าพระราชบัญญ ัต ิงบประมาณรายจ่ายประจำปีหมายถึงพระราชบัญญ ัต ิท ี่บ ัญญ ัต ิถ ึงจำนวนเงินอย่าง 
ส ูงท ี่ร ัฐสภาอน ุญ าตให ้ร ัฐบาลจ ่าย เง ินหร ือก ่อหน ี้ผ ูกพ ันได ้ตามว ัตถ ุประสงค ์ในระยะเวลาต ั้งแต ่ว ันท ี่ 1 ตุลาคม 
ของป ีหน ึ่งไป ถ ึงว ัน ท ี่ 30 ก ันยายนของป ีถ ัดไป
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พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม มีบัญญัติไว้ในมาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติว่า

“ โนกรฌ ีจำเป ็นจะต ้องจ ่าบเง ินหร ือก ่อหน ี้ผ ูกพ ัน เก ินกว ่าหร ือนอกเหน ือไปจากท ี่กำหนดไว  ้

โนพระราชบัญญัติงบประมาฌรายจ่ายประจำปีคณะรัฐมนตรีอาจเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาฌราบจ่าอเพิ่มเติม 

ต ่อร ัฐสภาไต ้และโห ้แสดงถ ึงเง ินท ี่พ ึงไต ้มาสำหร ับจ ่ายตามงบประมาณ รายจ ่ายเพ ิ่มเต ิมท ี่ขอต ังด ้วย

การจ ัดทำงบประมาณ เพ ิ่มเต ิม ให้เป็น ไปตามวิธ ีการท ี่ผ ู้อำนวยการกำหนด ”

(ข) กฎหมายว่าด ้วยวิธ ีการงบประมาณ

พระราชบัญญัติว ิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 กำหนดการจ่ายเงินแผ่นดิน 2 กรณ ีค ือ การใช้ 
งบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณที่ล ่วงแล้วไปพลางก่อน และการจ่ายเงินจากทุนสำรองจ่าย

การใช้งบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณที่ล ่วงแล้วไปพลางก่อนบัญญัติไว้ในมาตรา 16 
ของพระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 บ ัญญ ัต ิว ่า“ล ้าพระราชบ ัญญ ัต ิงบประมาณรายจ่ายประจำป ี 
อ อ ก ใช ้ไม ่พ ัน ป ีงบ ป ระ ม าณ ให ม ่ ให ้ใช ้งบ ป ระม าณ ราย จ ่าย ป ระจำป ีงบ ป ระม าณ ท ี่ล ่ว งแล ้ว ไป พ ลางก ่อน ได ้ 
ตามหล ัก เกณ ฑ ์และเง ื่อนไขท ี่ผ ู้อำนวยการกำหนดโดยอน ุม ัต ินายกร ัฐมนตร ี” ซ ึ่งสอดคล ้องก ับร ัฐธรรมน ูญ แห ่ง 
ราชอาณาจักรไทยพ.ศ. 2540 มาตรา 179 ท ี่ได ้บ ัญ ญ ัต ิว ่า“ งบประมาณรายจ่ายแผ่นด ินให ้ทำเป ็นพระราชบ ัญญ ัต ิ 
ถ ้าพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ รายจ ่ายประจำป ีงบประมาณ ออกไม ่ท ันป ีงบประมาณ ใหม ่ ให ้ใช ้กฎหมายว ่าด ้วย 
งบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณปีก่อนใf นไปพลางก ่อน”

การจ ่ายเง ินจากเง ินท ุนสำรองจ ่าย ตามมาตรา 29 ทว ิ แห ่งพระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีการงบประมาณ  
พ.ศ.2502บัญญัติว่า

“ ใ ห ้ม ีเ ง ิน ท ุน จ ำ น ว น ห น ึ่ง โ ด ย ใ ห ้ร ัฐ ม น ต ร ีจ ่า ย จ า ก ค ล ัง เ ร ีย ก ว ่า  " เ ง ิน ท ุน ส ำ ร อ ง จ ่า ย ’ ’ เ ป ็น จ ำ น ว น

ห น ึ่ง ร ้อ ย ล ้า น บ า ท เ ง ิน ท ุน ป ็ใ ห ้น ำ ไ ป จ ่า ย ไ ด ้ใ น ก ร ณ ีท ี่ม ีค ว า ม จ ำ เ ป ็น เ พ ื่อ ป ร ะ โ ย ช น ์แ ก ' ร า ช ก า ร แ ผ ่น ด ิน โ ด ย อ น ุม ัต ิ

ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ีแ ล ะ เ ม ื่อ ไ ต ้จ ่า ย ไ ป แ ล ้ว  ใ ห ้ข อ ต ั้ง ร า ย จ ่า ย ช ด ใ ช ้เ พ ื่อ ส ม ท บ เ ง ิน ท ุน น ั้น ไ ว ้จ ่า ย ต ่อ ไ ป ’ ’
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เง ินท ุนสำรองจ ่ายจำน วนห น ึ่งร ้อยล ้าน บ าทน ี้เป ็น เง ินคงท ี่ท ี่ต ังอย ู่น อกงบ ป ระม าณ ท ี่ร ัฐบ าล 
สามารถนำเง ินท ุนสำรองจ ่ายต ังกล ่าวไปใช ้ได ้ มาตรา 29 ทว ิ เป ็นบทบ ัญ ญ ัต ิท ี่ให ้อำนาจรัฐบาลใช ้จ ่ายเง ินในแต ่ 
ละปีงบประมาณเกินกว่าท ี่ได ้ร ับอน ุญาตจากรัฐสภาตามกฎหมายว่าด ้วยงบประมาณรายจ่ายและกฎหมายอื่นเละ 
การท ี่กฎห มายกำหนดให ้ม ีการขอต ั้งรายจ ่ายชดใช ้เพ ื่อรายงานให ้ร ัฐสภาทราบ ว ่า  ร ัฐบาลได ้จ ่ายเง ิน เก ินกว ่า 
ที่ได ้ร ับอนุญาตไว้ตามพระราชบัญญัติงบประมาณเป็นจำนวนเท่าใด

(ค) กฎหมายว ่าด ้วยการโอนงบประมาณ

โดยหลักการงบประมาณ ของหน ่วยงานใดหน ่วยงานหน ึ่งซ ึ่งขอต ั้งงบประมาณ  น ั้นจะเป ็น  
ผู้ใช้จ่าย หน ่วยงานด ังกล ่าวจะใช ้จ ่ายในเร ื่องอ ื่นย ่อมกระทำไม 'ได ้ เว ้นแต ่จะเข ้าข ้อยกเว ้น  2 กรณี คือ

ก รณ ีท ี่ห น ึ่ง  เป ็น โอ น งบ ป ระม าณ รายจ ่ายระห ว ่างห น ่วยงาน กล ่าวค ือ ระห ว ่างส ่วน ราชการ 
ห ร ือ ร ัฐ ว ิส าห ก ิจ อ ื่น จ ะก ระ ท ำได ้โด ย ก ารต รา เป ็น พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิ มาตรา 18 แห ่งพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีก าร 
งบประมาณ  พ.ศ. 2502 ซ ึ่งบ ัญ ญ ัต ิว ่า “ ราย จ ่าย ท ี่ก ำ ห น ด ไว ้ส ำห ร ับ ส ่วน ราช ก ารห ร ือ ร ัฐ ว ิส าห ก ิจ ใด ต าม  
พระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ รายจ ่ายประจำป ีก ็ด ี พระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ รายจ ่ายเพ ิ่ม เต ิมก ็ด ี จ ะ โอ น ห ร ือ  
น ่า ไป ใช ้ส ำห ร ับ ส ่วน ราช ก ารห ร ือ ร ัฐ ว ิส าห ก ิจ อ ื่น ม ิได ้ เว ้นแต ่จะได ้ตราเป ็นพระราชบ ัญ ญ ัต ิ”

กรณ ีท ี่ส อ ง เป ็นการโอนงบประมาณ รายจ ่ายระหว ่างรายการภายในหน ่วยงานราชการหร ือ  
ร ัฐว ิสาหก ิจจะกระทำได ้ต ่อเม ื่อได ้ร ับความเห ็นชอบจากผู้อำนวยการสำนักงบประมาณแต่อย ่างไรก ็ด ี ด ุลพ ิน ิจของ 
ผ ู้อำนวยการสำน ักงบประมาณ จะม ีข ้อจำก ัดในกรณ ีท ี่เป ็นการโอนงบประมาณ รายจ ่ายระหว ่างรายการท ี่ม ี 
ผลเป ็นการเพ ิ่มรายจ ่ายประเภทราชการล ับ ห ร ือ  เป ็น งาน ห ร ือ โค รงก ารให ม ่ ใน กรณ ีเช ่นน ี้จะต ้องได ้ร ับ อน ุม ัต ิ 
จากคณะรัฐมนตรีตามมาตรา19 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณพ.ศ.2502ซึ่งได ้บ ัญญัติว ่า

“ รายจ ่ายท ี่กำหนดไว ้โนรายการโดสำหร ับส ่วนราชการหร ือร ัฐว ิสาหก ิจตามระราชบ ัญ ญ ัต ิ 

งบประมาฌ รายจ ่ายประจำป ี พระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ รายจ ่ายเพ ิ่ม เต ิม หร ือตามพระราชบ ัญ ญ ัต ิโอนเง ิน  

งบป ระม าฌ ราย จ ่าย  จ ะโอ น ห ร ือ น ำไ ป ใ ช ้ใน ราย ก ารอ ื่น ม ิไ ด ้เว ้น แ ต ่จ ะไ ด ้ร ับ อ น ุญ าต จ าก ผ ู้อ ำน ว ย ก าร  

แต ่ผ ู้อ ำน วยการจะอน ุญ าตม ิได ้ใน กรฌ ีท ี่เป ็น ผ ลไห 'เพ ิ่ม รายจ ่ายป ระเภท เง ิน ราช การล ับห ร ือ เป ็น เง ิน ห ร ือ  

โครงการใหม ่เว ้นแต ่จะได ้ร ับอน ุม ัต ิจากคณ ะร ัฐมนตร ี
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รายจ่ายรายการต่างๆ ท ี่กำห นดไป ีน งบกลาง ให ้ผ ู้อำนวยการป ีอำนาจจ ัดสรรให ้ส ่วน  

ราชการและร ัฐว ิสาหก ิจเบ ิกจ ่ายโดยตรงหรือเบ ิกจ ่ายในรายการต ่างๆ ของส ่วนราชการและร ัฐว ิสาหก ิจน ั้น ๆ  

ได้ตามความจำเป็น

ในกรฌ ีจำเป ็นผ ู้อำนวยการโดยอนุม ัต ินายกรัฐมนตรีจะโอนรายจ่ายงบกลางรายการใด  

รายการหนึ่งไปเพ ิ่มรายการอ ื่นๆ ในงบเด ียวก ันก ็ได ้'’

(ง) กฎหมายว่าด ้วยเง ินคงคลัง

พระราชบ ัญ ญ ัต ิเง ินคงคล ัง พ.ศ. 2491 กำหนดให ้ร ัฐบาลสามารถจ ่าย เง ินแผ ่นด ิน ได ้ใน  2 กรณี คือ 
กรณ ีม ีมต ิให ้จ ่ายเง ินไปก ่อน และกรณ ีการออกพระราชกำหนด

(1) กรณ ีม ีมต ิให ้จ ่ายเง ินไปก ่อน  ตามนัยมาตรา 3 พระราชบ ัญ ญ ัต ิเง ินคงคล ัง พ.ศ. 2491 
ได ้กล ่าวถ ึง นิยามคำว่า “ มต ิให ้จ ่าย เง ิน ไป ก ่อน” ซ ึ่งบ ัญญัติว ่า

“มต ิของสภาผ ู้แทนราบฎรท ี่ได ้ตราข ึ้นเป ็นพระราชบ ัญญ ัต ิอน ุญาตให ้ร ัฐบาลจ ่ายเง ินเพ ิ่อ  

กิจการท ี่ระบ ุ ไป ีนพระราชบ ัญ ญ ัต ิน ั้น  ไปพลางก ่อนจนกว่าจะ ได ้ประกาศใช ้พระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ หรือ  

พระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาฌ เพ ิ่ม เต ิม”

หากพิจารณามติให้จ ่ายเงินไปก่อนจะมีน ัยเด ียวกันลับพระราชบัญญัต ิอนุญาตให้ร ัฐบาลจ่ายเงิน 
ไปพลางก ่อน ซ ึ่งแม ้ว ่าตามน ัยมาตรา 3 ข ้างด ้นจะกล ่าวแต ่เฉพ าะสภาผ ู้แท นราษ ฎ ร แต ่ใน ท างป ฏ ิบ ัต ิม ต ิให ้ 
จ ่ายเง ินไปก ่อนจะต ้องผ ่านการพ ิจารณ าของท ั้งสภาผ ู้แทนราษฎรและว ุฒ ิสภา

(2) กรณ ีการออกพระราชกำหนด ร ัฐธรรมน ูญ แห ่งราชอาณ าจ ักรไทย พ.ศ. 2540 ได ้ให ้ 
อำนาจฝ ่ายบร ิหารสามารถออกพระราชกำหนดได ้ 2 กรณี คือ

กรณ ีแรก การตราพระราชกำหนดในกรณ ีฉ ุก เฉ ินตามมาตรา 218 บัญญัติว่า

“ ในกรณ ีเพ ื่อ ป ระโย ช น ์ใน อ ัน ท ี่จ ะร ัก บ าค วาม ป ล อ ด ภ ัย ข อ งป ระ เท ศ ค วาม ม ั่น ค งใน ท าง  

เศ รบ ฐ ก ิจข อ งป ระเท ศ ห ร ือ ป อ งป ีด ภ ัย พ ิบ ัต ิส าธารณ ะ พ ระม ห าก บ ัต ร ิย ์จ ะท รงต ราพ ระราช ก ำห น ด ให ้ใช  ้

บ ังค ับเช ่นพระราชบ ัญ ญ ัต ิก ็ได ้
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การตราพระราชกำหนดตามวรรคหน ึ่ง ให ้กระทำได ้เฉพาะเม ื่อคฌะร ัฐมนตร ีเห ็นว ่าเป ็น  

ฉ ุกเฉ ินท ี่ป ็ความจำเป ็นร ีบด ่วนอ ันม ิอาจจะหล ีกเล ี่ยงได้.... ”

กรณ ีท ี่สอง การตราพระราชกำหนดในกรณีปกติตามมาตรา 220 บัญญัติว่า

“ ในระหว ่างสม ัยประช ุม  ถ ้าป ีความจำเป ็นต ้องม ีกฎหมายเก ี่ยวก ับภารอากรหรือเง ินตรา 

ซ ึ่งจะต ้องได ้ร ับการพ ิจารฌ าโดยด ่วนและส ับเพ ื่อร ักบาผลประโยชน ์ของแผ ่นด ินพระมหากบ ัตร ิย ์จะทรงตรา  

พระราชกำหนดให ้ใช ้บ ังค ับเช ่นพระราชบ ัญญ ัต ิก ็ได ้

พระราชกำหนดที่ได ้ตราข ึ้นตามวรรคหนึ่งจะต ้องนำเสนอต่อสภาผ ู้แทนราบฎรภายในสามวัน  

น ับแต ่ว ันส ัดจากว ันประกาศในราชก ิจจาน ุเบกบาและให ้นำบทบ ัญ ญ ัต ิมาตรา218มาใช ้บ ังค ับโดยอน ุโลม '’

เป็ นที่น'าสังเกตว่าฒื่อพิจารณาบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 220 
แล้วพบว่า ร ัฐบาลตราพระราชกำหนดในกรณ ีท ี่ม ีความจำเป ็นต ้องม ีกฎหมายเก ี่ยวก ับภาษ ีอากรหร ือเง ินตรา ซ ึ่ง  
กฎหมายเก ี่ยวก ับภาษ ีอากรเป ็นการท ี่ร ัฐบาลหารายไต ้สาธารณ ะ ในขณ ะท ี่มาตรา 218 เป ็นการตรากฎหมาย 
ป ระโยชน ์ในอ ันท ี่จะร ักษ าความ ป ลอดภ ัยของป ระเท ศค วาม ม นค งใน ทางเศรษ ฐก ิจของป ระเท ศห ร ือป ้องษ ีด  
ภ ัยพ ิบ ัต ิสาธารณะ ซ ึ่งจะส ่งผลให ้ร ัฐบาลต ้องม ีการใช ้จ ่ายเง ินแผ ่นด ิน

(2) การใช ้จ ่ายเง ินกรณ ีจำเป ็น

จากบทบัญญัต ิมาตรา 181 ร ัฐธรรมน ูญ แห ่งราชอาณ าจ ักรไทย พ.ศ. 2540 ไต้บ ัญญัต ิว ่า

“ ...เว ้น แ ต ่ใน ก รณ ีจำเป ็น ร ีบ ด ่วน จะจ ่าย ไป ก ่อ น ก ็ได ้แ ต ่ต ้อง เป ็น ไป ต ามห ล ัก เก ฌ ฑ ์แ ละว ิธ ีก ารท ี ่

กฎหมายบัญญ ัต ิ ....หร ือเว ้นแต ่เป ็นกรณ ีตามมาตรา230 วรรคสอง,,

ในการยกเว ้นการใช ้จ ่ายเง ินแผ ่นด ินตามกฎหมายจ ึงม ี 2 กรณ ี คือ กรณ ีกฎหมายบ ัญ ญ ัต ิยกเว ้นใน 
การจ ่ายเง ินแผ ่นด ินและกรณ ีมาตรา 230 วรรคสองร ัฐธรรมน ูญ แห ่งราชอาณ าจ ักรไทย พ .ศ .2540
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(ก) กฎหมายบ ัญ ญ ัต ิยกเว ้นในการจ ่ายเง ินแผ ่นด ิน

ตามนัยมาตรา 6 แห ่งพระราชบ ัญ ญ ัต ิเง ินคงคล ัง พ.ศ. 2491 บัญญัติว่า

“ มาตรา 6 ภายใต ้บ ังค ับแห ่งมาตรา 7 มาตรา 8 และมาตรา 12 การสั่งจ ่ายเง ินจากบัญช ีเง ิน  

คงคล ังบ ัญ ช ีท ี่24 หร ือคล ังจ ังหว ัดหร ือคล ังอำเกอ ให ้กระทำได ้แต ่เฉพาะตามท ี่บ ัญ ญ ัต ิไว ้ในพระราชบ ัญ ญ ัต  ิ

งบ ป ระม าฌ ป ระจ ำป ี พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิงบประมาฌ เพ ิ่ม เต ิม  พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิโอน เง ินในงบประมาฌ  ม ต ิใ ห  ้

จ่ายเงินไปก่อน หร ือพระราชกำหนดท ี่ออกตามความในบทบ ัญ ญ ัต ิแห ่งร ัฐธรรมน ูญ

ในกรฌ ีท ี่จ ่ายเง ินตามมต ิให ้จ ่ายเง ินไปก ่อนหร ือตามพระราชกำหนดให ้ต ั้งเง ินรายจ ่ายเพ ื่อ  

ชดใช้โนพระราชบัญญ ัต ิงบประมาฌประจำปีหรือพระราชบัญญ ัต ิงบประมาฌเพิ่มเต ิม’’

ข ้อย ก เว ้นของหล ัก เกณ ฑ ์การจ ่าย เง ิน แผ ่นด ินต าม ม าตรา 6 น ี้ม ี 3 กรณ ี ได ้แ ก ่ มาตรา 7 
มาตรา 8 และมาตรา 12 ม ีรายละเอียด ด ้งน ี้

ก รณ ีแ รก ข ้อ ย ก เว ้น ต าม ม าต รา7 ซ ึ่งม า ต รา 7 แห ่งพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิเง ินค งค ล ังพ .ศ . 2491
บัญญัติว่า

‘‘มาตรา 7 ในกรณ ตี ่อไปน ี ให ้ส ั่งจ ่ายเง ินจากบัญช ีเง ินคงคลังบ ัญช ีท ี่2 หร ือคล ังจ ังหวัด  

หรือคล ังอำเภอได ้ก ่อนท ี่ป ็กฎหมายอน ุญาตให ้จ ่าย คือ

(1) รายการจ่ายที่ป ีการอนุญาต ให้จ่ายเงิน ได้'แล้ว ตามกฎหมายว่าด ้วยงบประมาฌรายจ่าย 

ป ร ะจ ำป ีงบ ป ระม าณ  แต ่เง ิน ท ี่ต ั้งไว ้ม ีจ ำน วน ไม ่พ อจ ่าย และพ ฤต ิการณ ์เก ิด ข ึ้น ให ้ม ีค วามจำเป ็น ต ้อ งจ ่าย  

โดยเร็ว

(2) ม ีกฎหมายใดๆ ท ี่กระทำให้ต ้องจ ่ายเง ิน เพ ื่อปฏ ิบ ัต ิตามกฎหมายน ั้นๆ และม ีความ  

จำเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว

4 พ ระ ราช บ ัญ ญ ัต ิเง ิน ค งค ล ัง  พ.ศ. 2491 มาตรา 3 บ ัญญ ัต ิว ่า “ “ บ ัญ ช ีเง ิน ค งค ล ังบ ัญ ช ีท ี่ 2” 
ห มายความ ว ่าบ ัญ ช ีเง ินฝ ากกระแส รายว ัน ท ี่ธนาค ารแห ่งป ระเทศ ไท ยซ ึ่งกระท รวงการคล ังม ีไว ้เพ ื่อป ระโยชน ์ 
แห ่งมาตรา 5 แห ่งพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิน ี้”
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(3) ม ีข ้อผ ูกพ ันก ับร ัฐบาลต ่างประเทศหร ือสถาบ ันการเง ินระหว ่างประเทศท ี่กระทำไห ้ต ้อง 

จ่ายเงิน และม ีความจำเป ็นต ้องจ ่าย โดยเร็ว

(4) เพ ื่อซ ือค ืนหร ือ ไถ ่ถอนพ ันธบ ัตรของร ัฐบาลหรือตราสารเง ินก ู้ของกระทรวงการคล ัง 

หรือชำระหน ี้ตามส ัญ ญ าก ู้ท ี่กระทรวงการคล ังเป ็นผ ู้ก ู้ท ั้งน ี ตามจำนวนท ี่ร ัฐมนตร ีเห ็นสมควร

(5) เพ ื่อซ ื้อเง ินตราต ่างประเทศ พ ันธบ ัตรของร ัฐบาลต ่างประเทศ หร ือหล ักทร ัพย ์ท ี่ม ั่นคง 

ในต่างประเทศท ี่ไม ่ใช ่ห ุ้น ในสก ุลเง ินตราท ี่จะต ้องชำระหน ีท ี่กระทรวงการคล ังเป ็นผ ู้ก ู้และในวงเง ินไม ่เก ิน  

จำน วน ห น ีท ี่ถ ึงกำห น ดช ำระใน ช ่วงระยะเวลาไม ่เก ิน  5 ป ีเพ ื่อ น ำไป ใช ้ป ระโย ช น ์ใน ก ารช ำระห น ีเม ื่อ ถ ึง  

กำหนด ท ั้งน ี ให ้ร ัฐมนตร ีโดยความเห ็นชอบของคณ ะร ัฐมนตร ีม ีอำนาจกำหนดข ้อบ ังก ับ เก ี่ยวก ับการซ ือ  

เง ินตราต ่างประเทศ พ ันธบ ัตรของร ัฐบาลต ่างประเทศและหล ักทร ัพย ์ท ี่ม ั่นคงในต ่างประเทศท ี่ไม ่ใช ่ห ุ้น  การ 

นำเงินตราต่างประเทศฝากธนาคาร รวมท ั้งว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิอ ื่นใดท ี่เก ี่ยวข ้อง

การจ่ายเง ิน ในห ้ากรณ ีข ้างต ้นน ีเม ื่อ  ไต ้จ ่ายแล ้วให ้ท ั้งเง ินรายจ ่ายเพ ื่อชดใช ้ในกฎหมายว่า 

ด ้วยงบประมาณ รายจ ่ายเพ ิ่ม เต ิมประจำป ีงบประมาณ  หร ือในกฎหมายว ่าด ้วยโอนงบประมาณ รายจ ่าย หรือ 

ในกฎหมายว่าด ้วยงบประมาณรายจ่ายประจำป ีงบประมาณปีต ่อ ไป ’’

กรณ ีท ี่สองข ้อยกเว ้นตามมาตรา8 ซ ึ่งมาตรา8 แห่งพระราชบัญญ ัต ิเง ินคงคลัง พ.ศ. 2491
บัญญัติว่า

“เงินต่อไปนี ให้สั่งจ่ายจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ ๒  หรือคลังจังหวัดหรือคลังอำเภอไต้คือ

(1) เง ินย ืมทดรองราชการ

(2) เงินฝาก

(3) เงินขายบิล

(4) เง ินท ี่จำเป ็นต ้องจ ่ายค ืนภายในป ีงบประมาณ ที่นำส ่งแล ้ว เพราะเป ็น  

เง ินอ ัน ไม ่พ ึงต ้องชำระให ้แก ่ร ัฐบาล ’’

กรณ ีท ี่สาม ข ้อยกเว ้นตามมาตรา 12 ซ ึ่งมาตรา 12 แห ่งพระราชบ ัญ ญ ัต ิเง ินคงคล ัง 
พ.ศ. 2491 บัญญัติว่า

“การจ ่ายเง ินเป ็นท ุนหร ือเป ็นท ุนหม ุนเว ียนเพ ื่อการใดๆ ให ้กระทำไต ้แต ่โดยกฎหมาย’’
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(ข) ร ัฐธรรมน ูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 230 วรรคสอง

เป ็นกรณ ีเก ี่ยวก ับการจ ัดต ั้งกระทรวง ทบวง กรม ข ึ้น ให ม ่ โดยม ีการกำหนดตำแหน ่งหร ือ  
อ ัตราของข ้าราชการหร ือล ูกจ ้างเพ ิ่มข ึ้น  ให ้ตราเป ็นพระราชบ ัญ ญ ัต ิ ก า รรว ม ห ร ือ ก า รโอ น ก ระ ท รว ง  ทบ วง 
กรม ท ี่ม ีผ ล เป ็น ก ารจ ัด ต ั้งก ระท รวง ทบ วง กรม ข ึ้น ให ม ่ ห ร ือ ก า รรว ม ห ร ือ ก า ร โอ น ก ระ ท รว ง  ท บ วง กรม ที่ 
ม ิได ้ม ีก า รจ ัด ต ั้ง เป ็น ก ร ะ ท ร ว ง  ท บ ว ง  กรม  ข ึ้น ให ม ่ ต ั้ง น ี้ โด ย ไม ่ม ีก า ร ก ำ ห น ด ต ำ แ ห น ่ง ห ร ือ อ ัต ร า ข อ ง  
ข ้า ราช ก ารห ร ือ ล ูก จ ้าง เพ ิ่ม ข ึ้น  ห ร ือ ก า รย ุบ ก ระ ท รว ง  ท บ วง กรม ให ้ต รา เป ็น พ ระ ราช ก ฤ ษ ฎ ีก า  ซ ึ่ง ร ัฐบ าล  
สามารถใช ้จ ่ายเง ินในก ิจการด ังกล ่าวได ้ก ่อนท ี่จะม ีกฎหมายอน ุญ าตให ้จ ่าย

เม ื่อฝ ่ายบร ิหารได ้ใช ้จ ่ายเง ินแผ ่นด ินในกรณ ีจำเป ็น  อ ันถ ือได ้ว ่า เป ็นข ้อยกเว ้นของหล ักการ 
ใช ้จ ่าย เง ิน แ ผ ่น ด ิน ต าม ก ระ บ วน ว ิธ ีงบ ป ระ ม าณ แ ล ้ว  ตาม พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิเง ิน ค งคล ัง  พ.ศ. 2491 และ 
พระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีการงบ ป ระม าณ พ .ศ .2 5 02 ม ีบทบ ัญ ญ ัต ิในการต ั้งงบประมาณ รายจ ่ายชดใช ้2 ป ระเด ็นค ือ  
กรณ ีต ั้งงบประมาณ รายจ ่ายชดใช ้ และกรณ ีว ิธ ีการต ั้งงบประมาณ รายจ ่ายชดใช ้

(ก) กรณ ีการต ั๋งงบประมาณ รายจ่ายชดใช ้
จากพระราชบัญญ ัต ิเง ินคงคลังพ.ศ. 2491 และพระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

สามารถจำแนกได ้เป ็น  2 ประเภท คือ

ป ระการท ี่ห น ึ่ง  รายจ ่ายชดใช้เง ินคงคลัง ในกรณ ีท ี่ม ีการใช ้จ ่าย เง ินแผ ่นด ินหร ือ
เง ินคงคล ัง กรณ ีจำเป ็นต ้องจ ่ายก ่อนท ี่ม ีกฎหมายอน ุญ าตให ้จ ่าย  ซ ึ่ง เป ็น ก ารต ั้งช ด ใช ้ท างบ ัญ ช ีเท ่าน ั้น ไม ่ใช ้ 
เป ็น ก รณ ีต ั้งต ัว เง ิน เพ ื่อ ช ด ใช ้เง ิน ค งค ล ังท ี่ได ้จ ่าย ไป  ตามกฎ หมายว ่าด ้วย เง ินคงคล ังม ีกรณ ีต ั้งรายจ ่ายชดใช ้ 
ได ้แก ่

- ก า รจ ่า ย เง ิน ต า ม ม ต ิให ้จ ่า ย เง ิน ไป ก ่อ น  ห ร ือ ต า ม พ ระ รา ช ก ำ ห น ด ต า ม ท ี่บ ัญ ญ ัต ิไว ้ใน  
มาตรา 6 พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิเง ิน ค งค ล ัง  พ.ศ. 2491 ซ ึ่ง ใน ก รณ ีท ี่จ ่าย เง ิน ต าม ม ต ิให ้จ ่าย ไป ก ่อ น ห ร ือ ต าม  
พ ร ะ ร า ช ก ำ ห น ด ให ้ต ั้ง ร า ย จ ่า ย เพ ื่อ ช ด ใช ้ใน พ ระ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิง บ ป ระ ม า ณ ป ระ จ ำ ป ีห ร ือ พ ร ะ รา ช บ ัญ ญ ัต ิ
งบประมาณเพ ิมเต ิม และ
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- การจ ่าย เง ินจากบ ัญ ช ีเง ินคงคล ังบ ัญ ช ีท ี่ 2 ห ร ือค ล ังจ ังห ว ัด ห ร ืออ ำเภ อก ่อ น ท ี่ม ีก ฎ ห ม าย  
อน ุญาตให ้จ ่ายตามมาตรา 7 พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิเง ินคงคล ัง พ.ศ. 2491 ซ ึ่งท ั้ง  5 กรณ ีเม ื่อจ ่าย ไป แล ้วให ้ต ั้งชด ใช ้ 
ในกฎหมายว ่าด ้วยงบประมาณ รายจ ่าย เพ ิ่ม เต ิมประจำป ีงปบระมาณ  ห ร ือก ฎ ห ม าย ว ่าด ้วย โอน งบ ป ระม าณ  
หร ือในกฎหมายว ่าด ้วยงบประมาณ ประจำป ีต ่อไป

ป ระการท ี่สอง รายจ ่ายเพ ื่อชดใช ้เง ินท ุนสำรองจ ่าย เง ินท ุนสำรองจ ่ายหน ึ่งร ้อยล ้านบาท 
ตามบทบ ัญ ญ ัต ิมาตรา 29 ท ว ิ พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีการงบ ป ระม าณ  พ.ศ. 2502 จะต ้องม ีการต ั้งรายจ ่ายชดใช ้เพ ื่อ  
ส ม ท บ เง ิน ท ุน น ั้น เพ ื่อ ไว ้ใช ้จ ่า ย ต ่อ ไป  ซ ึ่ง เป ็น ก รณ ีท ี่ม ีก า รต ั้ง จ ำ น ว น เง ิน เพ ื่อ ส ม ท บ เง ิน ท ี่ได ้ใช ้ไป ให ้ค รบ จ ำ น ว น  
หน ึ่งร ้อยล ้านบาท

(ข) ว ิธ ีการต ั้งงบประมาณ รายจ ่ายเพ ื่อชดใช ้

ตามพระราชบ ัญ ญ ัต ิว ีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 ได ้กำหนดว ิธ ีการต ั้งงบ ป ระม าณ  
รายจ ่ายไว ้ 2 ว ิธ ี คือ

ว ิธ ีแ รก  จะต ้องแยกงบประมาณ จ ่ายชดใช ้ต ั้งไว ้เป ็นส ่วนหน ึ่งต ่างหากในพระราชบ ัญ ญ ัต ิ 
งบประมาณรายจ่าย

ว ิธ ีท ี่ส อ ง ให ้ถ ือว ่ารายจ ่ายท ี่ต ั้งไว ้น ั้น เป ็นรายจ ่ายท ี่ได ้จ ่ายเง ินคงคล ังหร ือเง ินท ุนสำรองจ ่าย 
น ั้นๆ  ไป  ตามมาตรา 14 พระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502

เป ็นท ี่น ่าส ังเกตว ่าเม ื่อพ ิจารณ าหล ักเกณ ฑ ์การจ ่ายเง ินแผ ่นด ินแล ้วม ีฃ ้อส ังเกต ด ังน ี

(1) หากรัฐบาลม ีการใช ้จ ่ายเง ินแผ ่นด ินตามข ้อยกเว ้นของกฎหมายโดยใช ้จ ่ายเง ินจากเง ิน
คงคล ัง จ ะ ส ่งผ ล ให ้ป ร ิม าณ เง ิน ค งค ล ังล ด ล งซ ึ่งอ าจ เป ็น ป ็จ จ ัย ส า เห ต ุป ระ ก ารห น ึ่งท ี่ร ัฐ จ ะต ้อ งม ีก า รก ่อ ห น ี้ 
สาธารณ ะตามมาในภายหล ังเพ ื่อ เสร ิมสภาพคล ่องและร ักษาระด ับ เง ินคงคล ังให ้อย ู่ระด ับท ี่เหมาะสม

(2) ในทางปฏ ิบ ัต ิร ัฐบาลอาจใช ้จ ่ายเง ินคงคล ังเพ ื่อชำระหน ี้หร ือบริหารความเส ี่ยงทางการเง ิน  
ได้โดยอาศัยอำนาจตามมาตรา7(4) และ(5)แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2497 ด ังน ี
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ก รณ ีซ ื้อค ืน ห ร ือ ไถ ่ถอน พ ัน ธบ ัตรของร ัฐบ าลห ร ือตราส ารเง ิน ถ ู้ของกระท รวงการคล ัง  หร ือ  
ชำระหน ี้ตามส ัญ ญ าก ู้ท ี่กระทรวงการคล ังเป ็นผ ู้ก ู้ ตามนัยมาตรา 7 (4) ซ ึ่ง ใน ท างป ฏ ิบ ัต ิเม ื่อกระท รวงการคล ัง  
จะชำระจะใช ้กรณ ีตามน ัยมาตรา 7 (4) แห ่งพระราชบ ัญ ญ ัต ิเง ินคงคล ัง พ.ศ. 2497 ในกรณ ีต ่างๆ ต ัวอย ่างเช ่น 
กรณ ีเง ิน งบ ป ระม าณ รายจ ่าย เพ ื่อชำระห น ี้ท ี่ได ้ร ับ การจ ัดสรรไม ่เพ ียงพ อต ่อการชำระห น ีเง ิน ก ู้ ห ร ือ ใน ก รณ ีท ี่ 
ก ฎ ห ม าย อ น ุญ าต ให ้ส าม ารถ ช ำระห น ี้เง ิน ก ู้จ าก เง ิน ค งค ล ัง ได ้ คือ ก รณ ีก ารช ำระห น ีต ั๋ว เง ิน ค ล ัง5 ซ ึ่ง ใน ท าง  
ปฏ ิบ ัต ิ ด ้น เง ิน ก ู้ขอ ง ต ั๋ว เง ิน คล ังจะชำระหน ี้จาก เง ิน คงคล ัง ใน ขณ ะท ี่ดอก เบ ีย เง ินก ู้ของต ั๋ว เง ินคล ังจะชำระ 
หน ี้จากงบประมาณ รายจ ่ายประจำป ี หร ือในกรณ ีท ี่สภ าวการณ ์ทางเศรษ ฐก ิจ  การเง ิน  การคล ัง ของป ระเท ศ  
เอ ื้อ อ ำ น ว ย  ป ร ะ ก อ บ ก ับ ร ะ ด ับ เง ิน ค ง ค ล ัง ข อ ง ป ร ะ เท ศ อ ย ู่ใ น ฐ า น ะ ท ี่ม ั่น ค ง แ ล ะ เห ม า ะ ส ม  เพ ื่อ เป ็น  
การประหย ัดและลดภาระดอกเบ ี้ย เง ินก ู้ กระทรวงการคล ังอาจไถ ่ถอนตราสารหน ี ห ร ือชำระห น ีเง ิน ก ู้ท ังห ม ด  
โด ยใช ้เง ิน คงค ล ังก ็ได ้ ซ ึ่งจะม ี ก ารเส น อ จ ำน วน เง ิน ท ี่จะ ใช ้ให ้ร ัฐ ม น ต ร ีว ่าก ารก ระท รวงการค ล ังพ ิจ ารณ า 
อน ุม ัต ิในการใช ้จ ่ายเง ินคงคล ัง

กรณ ีซ ื้อ เง ินต ราต ่างป ระเท ศพ ันธบ ัตรของร ัฐบ าลต ่างป ระเทศ  หร ือหล ักทร ัพ ย ์ต ่างป ระเทศ  
ตามมาตรา 7 (5) แห ่งพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิเง ิน ค งค ล ัง  พ.ศ. 2497 ม ีว ัตถ ุประสงค ์เพ ื่อบร ิหารความเส ี่ยงในอ ัตรา 
แลกเป ล ี่ยนท างการเง ิน ระหว ่างป ระเท ศใน สก ุล เง ิน ตราท ี่ต ้องชำระหน ี้ท ี่ก ระทรวงการคล ัง เป ็น ผ ู้ก ู้ ท ั้ง น ี้ เพ ื่อ 
ป ระ โย ช น ์ใน ก า ร ช ำ ร ะ ห น ี้เม ื่อ ถ ึง ก ำ ห น ด  โด ย ให ้เป ็น อ ำ น า จ ข อ ง ร ัฐ ม น ต ร ีโด ย อ น ุม ัต ิค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ีอ อ ก  
ข ้อ บ ังค ับ เก ี่ย วก ับ ก ารซ ื้อ เง ิน ต ราต ่างป ระ เท ศ  ซ ึ่ง ได ้ม ีก ารต ราข ้อบ ังค ับ ก ระท รวงก ารค ล ังว ่าด ้วย ก ารซ ือ ขาย  
เง ิน ต รา ต ่า ง ป ร ะ เท ศ แ ล ะ ห ล ัก ท ร ัพ ย ์ต ่า ง ป ระ เท ศ เพ ื่อ น ำ ไป ใช ้ป ระ โย ช น ์ใน ก า ร ช ำ ระ ห น ี้เม ื่อ ถ ึง ก ำ ห น ด  
พ.ศ. 2535 และท ี่แก ้ไขเพ ิ่ม เต ิม  (ฉบ ับท ี่ 2) พ.ศ. 2539 ใช ้บ ังค ับ

เป ็นท ี่น ่าส ังเกตว ่าเพ ิ่ม เต ิมว ่าในทางปฏ ิบ ัต ิน ับต ั้งแต ่ว ิกฤตเศรษฐก ิจการเง ิน  พ.ศ. 2540 
เป ็นด ้นมากระทรวงการคล ังไม ่เคยซ ื้อ เง ินตราต ่างประเทศตามข ้อบ ังค ับต ังกล ่าวแต ่ประการใด

5 พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิก ารบ ร ิห ารห น ี้ส าธารณ ะ พ.ศ. 2548 มาตรา 13 บ ัญญ ัต ิว ่า “ เง ินด ้น  ดอกเม ีย และ 
ค ่าใช ้จ ่ายในการก ู้เง ิน  การออกและจ ัดการตราสารหน ี้ให ้จ ่ายจากเง ินท ี่ต ั้งไว ้ในงบประมาณ รายจ ่ายประจำป ี เว ้นแต ่ 
ใน ก รณ ีของต ั๋ว เง ิน ค ล ังห ร ือ เป ็น ก รณ ีท ี่ก ฎ ห ม าย ว ่าด ้วย เง ิน ค งค ล ังอ น ุญ าต ให ้จ ่าย จาก เง ิน ค งค ล ัง  จะจ ่ายจากเง ิน  
คงคล ังก ็ได ้”
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เม ื่อม ีการใช้จ ่ายเงินในกรณ ีข ้อยกเว้นตามกฎหมายแล้วตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 มาตรา 181 ก ำห น ด ให ้ม ีการต ั้งงบ ป ระม าณ รายจ ่ายชดใช ้ ซ ึ่ง เป ็นท ี่น ่าพ ิจารณ าว ่าถ ้อยคำใน  

ร ัฐธรรมน ูญ ใช ้คำว ่า  “ ต ั้งงบประมาณ รายจ ่ายชดใช ้”  แต ่ตามมาตรา 6 และมาตรา 7 แห ่งพระราชบ ัญ ญ ัต ิเง ิน  
ค ง ค ล ัง พ .ศ .2497 จะใช ้ถ ้อยคำว ่า “ รายจ ่ายเพ ื่อชดใช ้”  ประก ับพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีการงบประมาณ พ.ศ .2502 
มาตรา14การต ั้งรายจ ่ายชดใช ้ด ังกล ่าวจะเป ็นการต ั้งต ัวเลขทางบ ัญ ช ีเท ่าน ั้นไม ่ได ้เป ็นการต ังจำนวนเงินเพ ื่อชดใช ้ 
ด ังเช ่นในกรณ ีรายจ ่ายเพ ื่อชดใช ้เง ินท ุนสำรองจ ่ายตามมาตรา 29 ท ว ิ แห ่งพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีก ารงบ ป ระม าณ  
พ.ศ. 2502 ซ ึ่ง เป ็นการต ั้งจำนวนเง ินสมทบเง ินท ุนสำรองจ ่ายหน ึ่งร ้อยล ้านบาทท ุกป ีงบประมาณ

5.1.3 ก ารท ำห น ังส ือ ห ร ือ ส ัญ ญ าระห ว ่างป ระเท ศ

ร ัฐธรรมน ูญ แห ่งราชอาณ าจ ักรไทย  พ.ศ. 2540 มาตรา 224 ได ้กำห นด อำน าจในการให ้ 
ความ เห ็นชอบ ของร ัฐสภ าในการทำหน ังส ือส ัญ ญ าระหว ่างป ระเทศว ่า

•‘พระมหากษ ัตร ิย ์ทรงไว ้ซ ึ่งพระราชอำนาจในการทำหน ังส ือส ัญ ญ าส ันต ิสภาพ ส ัญญาสงบ  

ศึก และส ัญ ญ าอ ื่นก ับนานาประเทศหร ือองค ์กรระหว ่างประเทศ

หน ังส ือส ัญ ญ าโดม ีบทเปล ี่ยนแปลงอาฌ าเขตไทยหรือเขตอำนาจแห ่งร ัฐ หร ือจะต ้องออก  

พระราชบัญญ ัต ิเพ ื่อให ้เป ็นไปตามส ัญญา ต ้องได ้ร ับความเห ็นชอบของร ัฐสภา”

จากบทบ ัญ ญ ัต ิแห ่งกฎหมายต ังกล ่าว ม ีข ้อพ ิจารณ าการให ้ความเห ็นชอบ ในการทำหน ังส ือ  
ส ัญ ญ าระหว ่างประเทศ ต ัง น ี้

(ก) หากฝ ่ายบร ิหารจะทำหน ังส ือส ัญ ญ าส ันต ิภาพ ส ัญญาสงบศึก และส ัญญาอื่นก ับนานา 
ประเทศ ห ร ืออ งค ์ก รระห ว ่างป ระเท ศ  ไม ่ต ้องได ้ร ับ ความ เห ็นชอบ ของร ัฐสภ า

(ข) ในกรณ ีท ี่ฝ ่ายบริหารทำหนังส ือส ัญญาใดที่ม ีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตอำนาจ 
แห ่งร ัฐ  หร ือจะต ้องม ีการอน ุว ัต ิการกฎหมายภายในเพ ื่อรองร ับการปฏ ิบ ัต ิการตามข ้อตกลงแห ่งหน ังส ือส ัญ ญ า 
ระหว่างประเทศหน ังส ือส ัญ ญ าที่ม ีล ักษณ ะเช ่นว ่าน ั้นต ้องได ้ร ับความเห ็นชอบจากรัฐสภา
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5.2 การควบค ุมการก ่อห น ี้สาธารณ ะ ต ามพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิก ารบร ิห ารห น ี้ส าธารณ ะ พ .ศ . 2548

จาก ก ารศ ึก ษ าแล ะว ิเค ราะห ์พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิก ารบ ร ิห ารห น ี้ส าธารณ ะ พ.ศ. 2548 พบว ่า กฎหมาย 
การบร ิหารหน ี้สาธารณ ะได ้กำหนดมาตรการทางกฎหมายในการควบค ุมการก ่อหน ีสาธารณ ะอย ่ 2 ล ักษณะ 
คือ การควบค ุมการก ่อหน ี้โดยกฎหมาย และ การควบค ุมการก ่อหน ี้โดยองค ์กรควบค ุม  ด ังน ี้

5.2.1. การควบค ุมการก ่อหน ี้โดยกฎหมาย

พระราชบ ัญ ญ ัต ิการบร ิหารหน ี้สาธารณ ะ พ.ศ. 2548 ได ้กำหนดการควบค ุมการก ู้เง ินและ 
การค ํ้าป ระก ัน เง ินก ู้ของร ัฐบ าลไว ้ โดยกำหนดว ัตถ ุประสงค ์ของการก ู้เง ิน  กรอบ เพ ดานวงเง ินก ู้ห ร ือวงเง ิน  
ค ํ้าประก ัน และข ้อจำก ัดการค ํ้าประก ัน ไว ้ ด ังน ี้

1. ว ัต ถ ุประสงค ์ของการก ู้เง ินของร ัฐบาล

กระทรวงการคล ังเป ็นผ ู้ม ีอำนาจในการก ู้เง ินหร ือค ํ้าป ระก ัน ในนามร ัฐบ าลแห ่ง 
ราชอาณ าจ ักรไทยแต ่ผ ู้เด ียว โด ยอน ุม ัต ิคณ ะร ัฐม นตร ี ให ้ก ระท รวงก ารค ล ังก ู้เง ิน ได ้เฉ พ าะ เพ ื่อ ว ัต ถ ุป ระส งค ์ 
อย ่างหน ึ่งอย ่างใดด ังต ่อ ไปน ี้

(ก) ชดเชยการขาดด ุลงบประมาณ หรือเม ื่อม ีรายจ ่ายส ูงกว ่ารายได ้ 
(ข) พ ัฒ นาเศรษฐก ิจและส ังคม 
(ค) ป ร ับ โค รงส ร ้างห น ี้ส าธารณ ะ 
(ง) ให ้หน ่วยงานอ ื่นก ู้ต ่อ

เง ิน บ า ท ห ร ือ เง ิน ต ร า ต ่า ง ป ระ เท ศ ท ี่ได ้ร ับ จ า ก ก า รก ู้เง ิน ต า ม  (2 ) ถ ึง (4 ) ใ ห ้น ำ ไ ป ใ ช ้ไ ด ้ 
ต า ม ว ัต ถ ุป ระ ส งค ์ข อ งก ารก ู้เง ิน  ห ร ือ ต าม ท ี่ค ณ ะร ัฐ ม น ต ร ีอ น ุม ัต ิ โด ย ไม ่ต ้อ งน ำ ส ่งก ระ ท รว งก า รค ล ังต า ม  
กฎหมายว ่าด ้วยว ิธ ีการงบประมาณ และกฎหมายว ่าด ้วยเง ินคงคล ัง

ฯ; n t u ç ç c u
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2. หล ัก เกณ ฑ ์และกรอบเพ ดานวงเง ินก ู้ห ร ือวงเง ินคำประก ัน

(ก ) ก ารก ู้เง ิน เพ ื่อ ช ด เช ย ก าร6บ าด ด ุลงบ ป ระม าณ ห ร ือ เม ื่อม ีรายจ ่ายส ูงกว ่ารายได ้ใน  
ป ีงบ ป ระม าณ ห น ึ่งห น ึ่ง  กระทรวงการค ล ังก ู้ ได ้เฉพาะเป ็น เง ินบาท  แล ะต ้องไม ่เก ิน ก รอ บ วงเง ิน  ร ้อยละย ี่ส ิบ  
ของงบประมาณ รายจ ่ายประจำป ีท ี่ใช ้บ ังค ับอย ู่ในขณ ะน ันและงบประมาณ รายจ ่ายเพ ิ่ม เต ิม  และ ร ้อยละแปด 
ส ิบของงบประมาณ รายจ ่ายท ี่ต ั้งไว ้สำหร ับชำระค ืน เง ินด ้น

(ข ) ก ารก ู้เง ิน เพ ื่อ พ ัฒ น า เศ รษ ฐ ก ิจ แ ล ะ ส ังค ม  ให ้ก ระ ท ำได ้เม ื่อ ม ีค วา ม จ ำ เป ็น ต ้อ ง  
ใช ้จ ่ายเง ินนอกเหน ือจากงบประมาณ รายจ ่ายประจำป ีและต ้องใช ้เป ็นเง ินตราต ่างประเทศ ห ร ือจำเป ็นต ้อง 
ก ู้เง ิน เพ ื่อ เสร ิมสร ้างความม ั่นคงทางการเง ินของประเทศ โดยให ้กระทรวงการคล ังก ู้เป ็น เง ินตราต ่างป ระเท ศ  
ได ้ไม ่เก ินร ้อยละส ิบของงบประมาณ รายจ ่ายประจำป ี

(ค) การก ู้เง ิน เพ ื่อป ร ับ โค รงสร ้างหน ี้สาธารณ ะ ให ้กระทำไต ้เฉพาะเพ ื่อ เป ็นการประหยด 
ลดความเส ี่ยงในอ ัตราแลกเปล ี่ยน  ห ร ือกระจายภ าระการชำระห น ี โด ย ให ้ก ระท รวงก ารค ล ัง  ดำเน ิน การได ้ 
ในขอบเขต ด ัง ไป น ี้

(1) กรณี ก ู้เง ิน เพ ื่อชำระหน ี้เง ินก ู้ของกระทรวงการคล ังไม ่เก ินจำนวน เง ินก ู้ท ี่ย ังค ้าง
ชำระ หร ือ

(2) กรณี ก ู้เง ิน เพ ื่อชำระหน ี้ท ี่ก ระทรวงการคล ังค ํ้าป ระก ัน ไม ,เก ินจำนวนเง ินท ี่ย ังม ีภาระ
การค ํ้าประก ันอย ู่

เง ิน ก ู้เพ ื่อ ช ำ ร ะ ห น ี้ท ี่ก ร ะ ท ร ว ง ก า ร ค ล ัง ค ํ้า ป ร ะ ก ัน  ตาม (2 ) ใ ห ้น ับ ร ว ม ใ น ว ง เง ิน ก ู้เ ง ิน  
เพ ื่อ ช ด เช ย ก า รข า ด ด ุล ง บ ป ระ ม า ณ ห ร ือ เม ื่อ ม ีร า ย จ ่า ย ส ูงก ว ่า รา ย ได ้ ห ร ือ ว ง เง ิน ก ู้เพ ื่อ พ ัฒ น า เศ รษ ฐ ก ิจ  
แล ะส ังค ม แล ้วแต ่ก รณ ี ห า ก เป ็น ก ารก ู้เง ิน ราย ให ม ่เพ ื่อ ป ร ับ โค รงส ร ้า งห น ีเง ิน ก ู้ท ี่เป ็น เง ิน บ าท ให ้ก ู้เป ็น เง ิน  
บาท เท ่าน ั้น  ก า ร ด ำ เน ิน ก า ร ก า ร ก ู้เง ิน เพ ื่อ ป ร ับ โค รง ส ร ้า ง ห น ี้ส า ธ า รณ ะ  ค ้า เป ็น การก ู้เง ินท ี่ม ีระยะเวลา 
การชำระหน ี้เก ินส ิบสองเด ือนให ้รายงานคณ ะร ัฐมนตร ีเพ ื่อทราบ

(ง) การก ู้เง ิน เพ ื่อให ้ก ู้ต ่อของร ัฐบาล กระทำได ้ในกรณ ีท ี่หน ่วยงานของร ัฐ  หน ่วยงานใน 
กำก ับ ด ูแลของร ัฐ  อ งค ์ก รป ก ค รอ งส ่วน ท ้อ งถ ิ่น  ร ัฐว ิสาหก ิจหร ือสถาบ ันการเง ินภาคร ัฐม ีความจำเป ็นต ้องใช ้ 
เง ินตราต ่างประเทศ ส ำห ร ับ โค รงก ารห ร ือ แ ผ น งาน ท ี่ร ัฐบ าล เห ็น ว ่าม ีค วาม จำ เป ็น เพ ื่อ พ ัฒ น า เศ รษ ฐ ก ิจแ ล ะ
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สังคม และห ากกระทรวงการค ล ัง เป ็น ผ ู้ค ู้และนำม าให ้ห น ่วยงาน ด ังกล ่าวก ู้ต ่อจะเป ็น การป ระหย ัดและทำให ้ 
ก ารบ ร ิห ารห น ี้ส าธารณ ะม ีป ระส ิท ธ ิภ าพ ย ิ่งข ึ้น  ให ้ก ระท รวงก ารค ล ังม ีอ ำน าจก ู้เง ิน เป ็น เง ิน ต ราต ่างป ระ เท ศ  
เพ ื่อ ให ้ห น ่วย งาน ด ังก ล ่าวก ู้ต ่อ ได ้ต าม ห ล ัก เก ณ ฑ ์ ว ิธ ีก า รแ ล ะ เง ื่อ น ไข ท ี่ก ำ ห น ด ใน ก ฎ ก ระ ท รว ง  การก ู้เง ิน  
เพ ื่อให ้ก ู้ต ่อ ให ้น ับ รวม ใน วงเง ิน การก ู้เง ิน เพ ื่อ พ ัฒ น าเศรษ ฐก ิจแล ะส ังคม

(จ) ก ารค ำป ระก ัน เง ิน ก ู้ขอ งร ัฐบ าล  ใน ป ีงบ ป ระม าณ ห น ึ่ง  ก ระท รวงก ารค ล ังจะค ํ้าป ระก ัน  
ได ้ไม ่เก ิน ร ้อย ล ะย ี่ส ิบ  ของงบ ป ระมาณ รายจ ่ายป ระจำป ีท ี่ใช ้บ ังค ับ อย ู่ในขณ ะน ั้นและงบ ป ระมาณ รายจ ่าย  
เพิ่มเติม และม ีขอบเขตในการค ํ้าประก ัน  ด ังน ี้

(1) ก รณ ีท ี่อ งค ์ก รป ก ค รอ งส ่วน ท ้อ งถ ิ่น ก ู้เง ิน ห ร ือ ห น ่วย งาน ใน ก ำก ับ ด ูแ ล ข อ งร ัฐ โด ย อ าส ัย  
อำน าจต าม ก ฎ ห ม าย ท ี่จ ัด ต ั้งอ งค ์ก รป ก ค รอ งส ่วน ท ้อ งถ ิ่น น ั้น ห ร ือ ก ฎ ห ม าย อ ื่น ใด  โด ย ม ิใช ่เป ็น ก ารก ู้เง ิน จ า  
ก ระ ท รว งก ารค ล ัง  ห ้าม ม ิให ้ก ระท รวงก ารค ล ังห ร ือ ห น ่วย งาน อ ื่น ใด ข อ งร ัฐ เช ้า ร ับ ผ ิด ช อ บ ห ร ือ ค ํ้าป ระก ัน ห น ี้ 
น ั้นหร ือต ั้งงบประมาณ รายจ ่ายเพ ื่อชำระเง ินต ้นหร ือดอกเบ ี้ย เง ินก ู้ด ังกล ่าว

(2) ห ้าม ม ิให ้ก ระท รวงก ารค ล ังจ ะต ั้าป ระ ก ัน ห ร ือ ให ้ก ู้ต ่อ แ ก ่ร ัฐ ว ิส าห ก ิจ ใด ท ี่ม ิได ้ป ระ ก อ บ  
ก ิจ ก า ร อ ัน เป ็น ส า ธ า ร ณ ูป โภ ค แ ล ะ ม ีผ ล ป ร ะ ก อ บ ก า ร ข า ด ท ุน ต ิด ต ่อ ก ัน เก ิน ส า ม ป ีไม ่ได ้ ท ั้ง น ี้ เว ้น แ ต ่ 
ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ีจ ะ ม ีม ต ิให ้ย ุบ เล ิก ร ัฐ ว ิส า ห ก ิจ น ั้น  แ ล ะ เป ็น ก า รค ํ้า ป ระ ก ัน ห ร ือ ให ้ก ู้ต ่อ แ ก ่ร ัฐ ว ิส า ห ก ิจ น ั้น ใน  
ระหว่างการดำเน ินการเพ ื่อย ุบเล ิก

5.2.2 การควบค ุมการก ่อหน ี้โดยองค ์กรควบค ุม

ก ฎ ห ม าย ก ารบ ร ิห ารห น ี้ส าธา รณ ะได ้ก ำ ห น ด อ งค ์ก รท ี่ท ำห น ้าท ี่ใน ก า รค วบ ค ุม ก ารก ่อ ห น ี้ 
สาธารณ ะของร ัฐบาล ได ้แก ่ องค ์กรฝ ่ายบร ิหาร และองค ์กรฝ ่ายน ิต ิบ ัญญ ัต ิ ด ังน ี้

1. องค ์กรฝ ่ายบร ิหาร

ก ฎ ห ม า ย ก า ร บ ร ิห า ร ห น ี้ส า ธ า ร ณ ะ ไ ด ้ก ำ ห น ด ใ ห ้อ ง ค ์ก ร ฝ ่า ย บ ร ิห า ร อ ัน ไ ด ้แ ก ่ 
ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ี แ ล ะ ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร น โ ย บ า ย แ ล ะ ก ำ ก ับ ก า ร บ ร ิห า ร ห น ีส า ธ า ร ณ ะ ม ีอ ำ น า จ ห น ้า ท ี่ใ น  
การดำเนินการและควบคุมการกู้เง ินหรือคํ้าประกัน ซ ึ่งเป ็นอำนาจหน้าท ี่ท ั่วไปในการบริหารราชการแผ ่นด ิน ด ังน ี้
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ก. คณ ะรัฐมนตรี

ก ฎ ห ม าย ก ารบ ร ิห ารห น ี้ส าธารณ ะได ้ก ำห น ด ม ีอำน าจห น ้าท ี่ขอ งค ณ ะร ัฐม น ต ร ีท ี่เก ี่ย วข ้อ ง  
ในการควบค ุมการก ่อหน ี้สาธารณ ะ ส ร ุป ได ้ ด ังน ี้

(1) อน ุม ัต ิแผนแผนการบร ิหารหน ี้สาธารณ ะประจำป ีงบประมาณ และการปร ับ เปล ี่ยนแผน
(2) อน ุม ัต ิการก ู้เง ิน  ว ิธ ีการก ู้เง ิน  ตลอดจนเง ื่อนไขของการก ู้เง ินและต ั้าประก ันของร ัฐบาล
(3) ก ำ ห น ด ห ก ัก เก ณ ฑ ์ว ิธ ีก า รแ ล ะ เง ื่อ น ไข  ต ล อด จน การค ิด ค ่าธรรม เน ียม การค ำป ระก ัน  

และการให ้ก ู้ต ่อของการก ู้เง ินและการก ัประก ันของกระทรวงการคล ัง
(4) รายการการก ู้เง ินและการต ิดตามผลการก ู้เง ินและการก ัประก ัน

ข ค ณ ะกรรม การน โยบ ายและกำก ับ การบ ร ิห ารห น ี้ส าธารณ ะ

พระราชบ ัญ ญ ัต ิการบร ิหารหน ี้สาธารณ ะ พ.ศ. 2548 ได ้กำหนดให ้ม ีคณ ะกรรมการนโยบาย 
แ ล ะก ำก ับ ก ารบ ร ิห ารห น ี้ส าธารณ ะข ึ้น ป ระ ก อ บ ด ้วย ป ระก อ บ ด ้วย  ร ัฐ ม น ต ร ีว ่า ก า รก ระ ท รว งก า รค ล ัง เป ็น  
ป ร ะ ธ า น ก ร ร ม ก า ร ร ัฐ ม น ต ร ีช ่ว ย ว ่า ก า ร ก ร ะ ท ร ว ง ก า ร ค ล ัง ค น ห น ึ่ง ซ ึ่ง ร ัฐ ม น ต ร ีม อ บ ห ม า ย เป ็น ร อ ง  
ป ร ะ ธ า น ก ร ร ม ก า ร  ป ล ัด ก ระ ท รว ง ก า รค ล ัง  เล ข าธ ิก ารค ณ ะก รรม ก ารพ ัฒ น าก ารเศ รษ ฐ ก ิจ แ ล ะส ังค ม  
แห ่งชาต ิ ผ ู้อำนวยการ สำน ักงบ ป ระมาณ  ผ ู้อำนวยการสำน ักงานเศรษ ฐก ิจการคล ัง อธ ิบด ีกรมบ ัญ ช ีกลาง 
และผ ู้ว ่าการธนาคารแห ่งประเทศไทย เป ็น กรรม การโดยต ำแหน ่ง  แล ะผ ู้ท รงค ุณ ว ุฒ ิซ ึ่งคณ ะร ัฐม น ตร ีแต ่งต ั้ง  
จำนวนสามคน เป ็นกรรมการ แ ล ะ ใ ห ้ผ ู้อ ำ น ว ย ก า ร ส ำ น ัก ง า น บ ร ิห า ร ห น ี้ส า ธ า ร ณ ะ เป ็น ก ร ร ม ก า ร แ ล ะ  
เลขาน ุการ และบ ุค คลอ ื่น ไม ,เก ิน สอ งค น ซ ึ่งค ณ ะก รรม ก ารก ำห น ด เป ็น ผ ู้ช ่วย เล ขาน ุก ารแล ะค ณ ะก รรม ก ารฯ 
ซ ึ่ง ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร น โย บ า ย แ ล ะ ก ำ ก ับ ก า ร บ ร ิห า ร ห น ีส า ธ า ร ณ ะ  ม ีอ ำน าจ ห น ้าท ี่เก ี่ย วก ับ ก ารค วบ ค ุม  
การก ่อหน ี้สาธารณ ะ ด ังต ่อ ไป น ี้

(1) รายงานสถานะของหนี้สาธารณะเสนอคณะรัฐมนตรีเพ ื่อทราบ ภายในหกสิบวัน 
น ับแต ่ว ันท ี่คณ ะร ัฐมนตร ีแถลงนโยบายต ่อร ัฐสภาภายหล ังการเข ้าร ับหน ้าท ี่

(2) เสนอแผนการบร ิหารหน ี้สาธารณ ะประจำป ีงบประมาณ และการปร ับ เปล ี่ยนแผน 
ด ังกล ่าวต ่อคณ ะรัฐมนตรีเพ ื่อพ ิจารณ าอน ุม ัต ิ
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(3) จ ัดทำหล ักเกณ ฑ ์ในการก ู้เง ิน  การค ํ้าประก ัน ก ารชำระห น ี้แล ะการป ร ับ โครงสร ้างห น ี 
ส า ธ า รณ ะ รว ม ถ ึงห ล ัก เก ณ ฑ ์เก ี่ย ว ก ับ ค ่า ใช ้จ ่า ย ใน ก า รก ู้เง ิน  การอ อก  ก า รจ ัด ก า รต รา ส า รห น ี ท ังน ี เม ื่อ 
ค ณ ะร ัฐม น ต ร ีให ้ค วาม เห ็น ช อ บ แ ล ้ว  ให ้ห น ่วย งาน ข อ งร ัฐ  ห น ่วย งาน ใน ก ำก ับ ด ูแล ข อ งร ัฐ  อ งค ์ก รป ก ค รอ ง 
ส ่วนท ้องถ ิ่น  ร ัฐว ิสาหก ิจ  และสถาบ ันการเง ินภาคร ัฐย ึดถ ือ เป ็นหล ักปฏ ิบ ัต ิต ่อไป

(4) เสนอคำแนะนำในการออกกฎกระทรวง
(5) ดำเน ินการอ ื่นใดตามพระราชบ ัญ ญ ัต ิน ี้ห เอตามท ี่คณ ะร ัฐมนตร ีมอบหมาย

2. องค ์กรฝ ่ายนิต ิบ ัญญ ัต ิ

ตามท ี่ได ้ศ ึกษาบทท ี่ 2 หล ักเกณ ฑ ์การควบค ุมการก ่อหน ี้สาธารณ ะของฝ ่ายน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิ 
การควบ ค ุม การก ่อห น ี้ส าธารณ ะแบ ่งเป ็น  2 ประเภทค ือ การควบ ค ุมก ่อนการอน ุม ัต ิงบ ป ระมาณ  รล ักษณ ะ 
เป ็น การค วบ ค ุม ก ่อ น การก ่อห น ี้สาธารณ ะ (Pre Audit) และการควบค ุมภายหล ังการอน ุม ัต ิงบประมาณ เป ็น  
การต ิดตาม และต รวจสอบ การการก ่อห น ี้สาธารณ ะของร ัฐบ าล (Post Audit) ซ ึ่งพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิการบ ร ิหาร 
หน ี้สาธารณ ะ พ.ศ. 2548 ได ้กำหนดถ ึงการควบค ุมหน ี้สาธารณ ะโดยร ัฐสภา ด ังน ี้

(ก) การควบค ุมก ่อน ร ัฐสภาควบ ค ุมการก ่อหน ี้สาธารณ ะของร ัฐบ าลได ้เฉพ าะการก ู้เง ิน เพ ื่อ  
ช ด เช ย ก า ร ข า ด ด ุล ง บ ป ร ะ ม า ณ ห ร ือ เม ื่อ ม ีร า ย จ ่า ย ส ูง ก ว ่า ร า ย ได ้ ซ ึ่ง เป ็น ก า ร ก ่อ ห น ี้เท ่า น ี้น  โด ย ผ ่า น  
กระบวนการอน ุม ัต ิงบประมาณ

(ข ) ก ารค วบ ค ุม ภ าย ห ล ัง  ร ัฐ ส ภ า ส า ม า รถ ต ิด ต า ม แ ล ะ ต รว จ ส อ บ ก า รก ่อ ห น ี้แ ล ะ บ ร ิห า ร  
จ ัด ก า ร ห น ี้ส า ธ า ร ณ ะ ท ั้ง ใ น ร ะ บ บ ว ิธ ีก า ร ง บ ป ร ะ ม า ณ แ ล ะ น อ ก ร ะ บ บ ว ิธ ีก า ร ง บ ป ร ะ ม า ณ  ภ า ย ได ้ 
พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิการบ ร ิหารหน ี้สาธารณ ะ พ.ศ. 2548 มาตรา 17 กำหนดให ้ฝ ่ายบ ร ิหารม ีหน ้าท ี่จ ัดทำรายงาน  
และแถลงการก ่อหน ี้สาธารณ ะอ ันได ้แก ่การก ู้เง ินและการท ั้าประก ันให ้ร ัฐสภาทราบ  ซ ึ่งได ้บ ัญ ญ ัต ิว ่า

“ภายใน หกส ิบว ัน  น ับ แ ต ่ว ัน ส ิ้น ป ีงบ ป ระมาฌ  ใบกระทรวงการคล ังรายงานการก ู้เง ิน  

และการค ํ้าประก ันท ี่กระทำในป ีงบประมาฌที่ล ่วงมาแล้วให ้ร ัฐสภาทราบ โดยรายงานดังกล่าวอย่างน้อยต้องระบุ 

รายละเอ ียดของการณ ู้ง ินและการคำประก ัน รวมถ ึงผลส ัมฤทธ ิท ี่ไต ้ร ับหร ือคาดว ่าจะไต ้ร ับ ”
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5.3 บทวิเคราะห์บทบัญญ้ติทางกฎหมายการคลังท่ีมิได้ให้ความสำคัญกับการควบคุมการก่อหน้ีสาธารณะ

ร ัฐสภ าเป ็น อ งค ์ก รฝ ่าย น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิท ี่ม ีอ ำน าจห น ้าท ี่ใน ก ารค วบ ค ุม ก ารก ่อ ห น ี้ส าธารณ ะขอ งร ัฐบ าล  
ซ ึ่ง เป ็น ไปตามร ัฐธรรมน ูญ  และกฎหมายการคลัง อ ัน ได ้แก ่ การพ ิจารณ าอน ุม ัต ิร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ  
รายจ ่ายประจำป ีงบประมาณ การควบค ุมการใช ้จ ่ายเง ินแผ ่นด ิน  ก ารให ้ค วาม เห ็น ชอบ ใน ก ารท ำห น ังส ือห ร ือ  
ส ัญ ญ าต ่างประเทศและการตรวจสอบผลการดำเน ินการก ู้เง ินและต ั้าประก ันของรัฐบาล ด ังท ี่ได ้กล ่าวไปแล ้ว 
อย ่างไรก ็ด ี ต าม กฎ ห ม าย ก ารค ล ังใน ส ่วน ท ี่เก ี่ย วช ้อ งร ัฐสภ าป ระส บ ก ับ ป ็ญ ห าและใน ก ารค วบ ค ุม ก ารก ่อ ห น ี้ 
สาธารณ ะโดยม ีสาเหต ุจาก ป ีญหาเกี่ยวกับการอนุม ัต ิงบประมาณของรัฐสภาและช้อจำกัดในการให้ความเห็นชอบ 
ในหน ังส ือหรือส ัญญาต่างประเทศตามรัฐธรรมนูญซ ึ่งอาจวิเคราะห ์ถ ึงป ้ญหาและผลกระทบได ้ ดังนี

53.1 ความไม่เหมาะสมของเนื้อหาของบทบัญญัติงบประมาณในส่วนที่เกี่ยวข้องคับการอนุมัต ิ
งบประมาณของรัฐสภา

ภายใต ้หล ักการแบ ่งแยกร ัฐสภาเป ็นองค ์กรท ี่ม ีบทบาทและหน ้าท ี่ในการควบค ุมและตรวจสอบ 
การบ ร ิหารราชการแผ ่น ต ินขอ งร ัฐบ าล  ป ระก อบ ก ับ ต าม ระบ บ ก ารป ก ค รองใน ระบ อบ  ป ระชาธ ิป ไต ย ก ารใช ้ 
จ ่าย เง ิน แผ ่น ด ิน ต ้องได ้ร ับ ค วาม ย ิน ย อ ม จ าก ป ระชาชน ไม ่ว ่า โด ย ท างต รงห ร ือ โด ย ท างอ ้อม ใน ท ี่น ี้ค ือผ ่าน ท าง 
องค ์กรฝ ่ายน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิ ร ัฐ ส ภ า ม ีอ ำ น า จ ห น ้า ท ี่ใน ก า รค ว บ ค ุม ก า รก ู้เง ิน ข อ งร ัฐ บ า ล ได ้โด ย ผ ่า น ก า รอ น ุม ัต ิ 
งบประมาณ ประจำป ี ท ั้งน ี้เพ ราะ  เม ื่อ ร ัฐบ าล ได ้เส น อ งบ ป ระม าณ น ั้น  ล ้าประมาณ การรายรับประเภทรายได ้ 
ต ํ่ากว ่างบประมาณรายจ่ายท ี่ขอต ั้งไว ้ ตามหล ักด ุลยภาพทางการคล ังให ้ร ัฐบาลแถลงว ิธ ีหาเง ินส ่วนท ี่ขาดด ุลต ่อ  
ร ัฐสภา ซ ึ่ง โด ย ห ล ัก ก ารท ั่ว ไป เม ื่อ งบ ป ระม าณ ราย จ ่าย ขาด ด ุล  ร ัฐบ าลสาม ารถก ู้เง ิน ได ้ต าม พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิ 
ก า รบ ร ิห า รห น ี้ส า ธ า รณ ะ  พ.ศ. 2548 มาตรา 20 (1) และม าตรา 21 ป ระ ก อ บ ก ับ พ ระ ราช บ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีก า ร  
งบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 9 ทว ิ อ ันม ีว ัตถ ุประสงค ์เพ ื่อชดเชยการขาดด ุลงบประมาณ หรือ เม ื่อรายจ ่ายส ูง 
กว ่ารายได ้ ด ังน ั้น  ร ัฐสภาจ ึงม ีบทบาทหน ้าท ี่ในการควบค ุมการก ่อหน ี้สาธารณ ะเร ิ่มต ั้งแต ่กระบวนการพ ิจารณ า 
อนุมัติงบประมาณรายจ่าย

แต ่อย ่างไรก ็ด ี หากพ ิจารณ าถ ึงบทบาทหน ้าท ี่ของร ัฐสภาในการควบค ุมการก ่อหน ี้สาธารณ ะโดยผ ่าน  
การอนุม ัต ิงบประมาณ อาจสร ุปข ้อจำก ัดและป ็ญ หาเก ี่ยวก ับอำนาจของร ัฐสภาทางกฎหมายได ้ ด ังน ี
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(1) รูปแบบของงบประมาณท่ีขาดความสัมพันธ์ระหว่างรายรับและรายจ่าย

การก ่อหน ี้สาธารณ ะเป ็นรายร ับ ของร ัฐป ระเภ ทหน ึ่งท ี่ร ัฐ ใช ้เป ็น เคร ื่องม ือในการบ ร ิหาร 
การคล ังและงบประมาณ ซึ่งจะก ่อให ้เก ิดภาระสาธารณ ะโดยตรงแก ่ประชาชนผ ู้เส ียภาษ ี ด ังน ั้น  บรรดากฎหมาย 
ใดๆ ท ี่จ ะ ใช ้บ ังค ับ ก ับ รา ษ ฎ รจ ึงต ้อ งได ้ร ับ ค วาม เห ็น ช อ บ จ าก ร ัฐ ส ภ าใน ฐ าน ะ ผ ู้แ ท น ข อ งป ระช าน เส ีย ก ่อ น  
อ ัน เป ็น การถ ่วงด ุล อำน าจของฝ ่ายบ ร ิหาร แต ่ป ิญ ห าท ี่เก ิดข ึ้น ค ือร ูป แบ บ ของงบ ป ระม าณ ท ี่ร ัฐสภ าพ ิจารณ า 
อน ุม ัต ิขาดความส ัมพ ันธ ์ระหว ่างรายร ับและรายจ ่าย

ใ น ป ร ะ เด ็น เก ี่ย ว ก ับ ค ว า ม ส ัม พ ัน ธ ์ร ะ ห ว ่า ง ร า ย ร ับ แ ล ะ ร า ย จ ่า ย ถ ือ ได ้ว ่า เป ็น เร ื่อ ง ท ี่ม ี 
ความสำคัญต่อ ซ ึ่ง 'ได ้ม ีน ักว ิชาการบางท ่านได ้แสดงความเห ็น  ด ังน ี้

ศาสตราจารย ์ว ิจ ิต ร ล ุล ิต าน น ท ์ได ้ก ล ่าวว ่า  “ ในป ีจจ ุบ ัน  ข ้อพ ิจารฌ าในทางเศรบฐก ิจและ  

ส ังคมเก ี่ยวก ับการจ ัดทำงบประมาณ เป ็น เร ื่องสำค ัญ ย ิ่ง  โดยนัยด ั่งกล ่าว ป ็ญ ทาด ุลยภาพแห ่งงบประมาณ จ ึง  

สำคัญอยู่ท ี่ผลของรายจ่ายและราย ได ้สาธารณะ แต ่หา ได ้สำค ัญอย ู่ท ี่จำนวนเง ินท ี่จ ่าย ไม ่ซ ึ่งการท ี่จะบรรล ุถ ึง 

ความม ุ่งหมายประการน ีจำต ้องป ีการพ ิจารณ าสอบสวนค ันอย ่างกว ้างขวางและมากมาย เช ่นน ี้ด ุลยภาพแห ่ง 

งบประมาณ จ ึงส ัมพ ันธ ์อย ู่ค ับผลค ัน แท ้จร ิง  และท ั้งหมดของงบประมาณ แก ่การเศรบฐก ิจด ุลและเราจำต ้อง  

เส าะแสวงห าผ ลอ ัน น ีเพ ื่อด ุลงบ ประมาณ  ค ือไม ่ใช ่ด ุลงบประมาณ ทางต ัว เลขห ร ือทางบ ัญ ช ีแต ่เป ็น ด ุลภาพ  

ทางเศรบฐก ิจ ด ุลภาพน ีจำต ้องเก ิดจากฝายรายจ ่ายค ือรายจ ่ายท ั้งหมดของรัฐและฝายรายได ้เฉพาะายได ้จาก  

ภารอากร ท ังป ีเพราะเหต ุว ่ารายจ ่ายท ั้งหลายและเฉพาะรายได ้จากภารอากรน ี้ฝ ็ผลตรงค ันข ้ามแก ่ค ันในทาง 

เศรบฐก ิจและส ังคม อ ัน เป ็นสาระสำค ัญ แห ่งด ุลภาพ  ”6

6วิจ ิตร ล ุล ิตานนท ์3 ว ิทยาการคล ังและกฎหมายการคล ัง.(พ ระ น ค ร  : สำน ัพ ิมพ ์มหาว ิทยาล ัย 
ธรรม ศาสตร ์,2512), หน ้า 32.
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ดร. ปร ีชา ส ุวรรณ ท ัด ได ้กล ่าวว ่า  '‘การเสนอกฎหมายงบประมาฌ ราบจ ่ายเข ้าสภาฯ หาก 

สังเกตดูจะเห ็นว่าม ีเพ ียงภาพงบประมาณรายจ่ายอย่างเด ียว แม ้แต ่ต ัวเลขท ี่ปรากฏในงบประมาณ รายจ ่ายก ็จะ 

มีแต ่รายจ่ายอย่างเด ียว จะไม ่ม ีภาพ งบประมาณ รายร ับ  ซ ึ่งความจร ิงแล ้วงบประมาณ รายจ ่ายก ับรายร ับ 'น ั้น  

จะต ้องส ัมพ ันธ ์ก ัน  ”7

*

จ า ก ค ว า ม เห ็น ข อ งน ัก ว ิช า ก า รข ้า งด ้น จ ะ เห ็น ได ้ว ่า เป ็น ไป ใน แ น ว ท า ง เด ีย ว ก ัน แ ล ะ ได ้ให ้ 
ค วาม สำค ัญ เก ี่ยวก ับ การพ ิจารณ าแล ะอ น ุม ัต ิงบ ป ระม าณ รายร ับ  แด,ร ูป แ บ บ ข อ งงบ ป ระม าณ ราย จ ่าย ข อ ง 
ป ระ เท ศ ไท ย ย ังค ง เน ้น แ ต ่เฉ พ าะ งบ ป ระ ม า ณ ราย จ ่าย แ ล ะไม ่ได ้ให ้ค วาม ส ำค ัญ ต ่อ งบ ป ระ ม าณ ราย ร ับ  ซ ึ่ง  
พ ิจารณ าได ้จากบ ทบ ัญ ญ ัต ิกฎ ห ม ายท ี่เก ี่ย วก ับ การเสน องบ ป ระม าณ โด ยร ูป แบ บ ของการเสนองบ ป ระม าณ  
แผ ่นด ิน  ตามร ัฐธรรมน ูญ แห ่งราชอาณ าจ ักรไทย พ.ศ. 2540 ได ้กำหนดให ้งบประมาณ รายจ ่ายแผ ่นด ินให ้ทำ 
เป ็นพระราชบ ัญ ญ ัต ิ ซ ึ่ง ได ้บ ัญ ญ ัต ิไว ้ใน ม าต รา179ด ังน ี้

“ งบประมาณ รายจ ่ายของแผ ่นด ินไห ้ทำเป ็นพระราชบ ัญ ญ ัต ิ ล ้าพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ  

ราย จ ่าย ประจำป ีออกไม ่พ ัน ป ีงบ ประมาณ ให ม ่ ให ้ใช ้กฎห มายว ่าด ้วยงบประมาณ รายจ ่ายในป ีก ่อน บ ันไป  

พลางก ่อน”

นอกจากน ี้ในการเสนอร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ รายจ ่ายให ้ร ัฐสภาพ ิจารณ าจะต ้องม ี 
ราย ล ะ เอ ีย ด เก ี่ย วห น ี้ข อ งร ัฐ บ าล ท ั้งท ี่ม ีอ ย ู่แ ล ้ว ใน ป ้จจ ุบ ัน แล ะท ี่เส น อ ข อ ก ู้เพ ิ่ม เด ิม ป ราก ฎ ต าม น ัย ม าต รา  8 
แห ่งพระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 ด ังน ี้

“มาตรา 8 งบประมาณประจำป ีท ี่เสนอต ่อร ับสภาน ั้น โดยปกติให้ประกอบ ด้วย

(1) คำแถลงประกอบงบประมาณ แสดงฐานะและนโยบายการคล ังและการเง ินสาระสำค ัญ  

ของงบประมาณ และความส ัมพ ันธ ์ระหว ่างรายร ับและงบประมาณ รายจ ่ายท ี่ขอต ั้ง 

รายร ับรายจ ่ายเปร ียบเท ียบระหว ่างป ีท ี่ล ่วงมาแล ้วป ีป ีจจ ุบ ันและป ีท ี่ขอต ั้งงบประมาณ รายจ ่าย

7 ปร ีชา ส ุว รรณ ท ัต , “ ค วาม ส ัม พ ัน ธ ์ระห ว ่างก ารร ับ จ ่าย เง ิน ขอ งร ัฐก ับ งบ ป ระม าณ ราย จ ่าย ” .
ใน .รวมบทความกฎหมายการคล ัง เล่ม 2 ปร ีชา ส ุวรรณ ท ัต  อรพ ิน  ผลส ุวรรณ  สบายร ูป  สม ค ิด เล ิศ ไพ ฑ ูตรย ์ 

.(กร ุงเทพฯ ะ สำน ักพ ิมพ ์ว ิญ ญ ชน,2537) หน้า 9.
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(2) คำอธิบายที่เก ี่ยวก ับประมาณการรายรับ

(3) คำชี้แจงเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่ายที่ขอตั้ง

(4) รายงานเกี่ยวก ับการเงินของรัฐวิสาหกิจ

(5) คำอธ ิบายเก ี่ยวก ับหน ี้ของร ัฐบาลท ั้งท ี่ป ีอย ู่แล ้วในป ็จจ ุบ ันและท ี่เสนอขอก ู้เพ ิ่ม เต ิม

(6) รายงานการร ับจ ่ายเง ินหรือทรัพย์ส ินท ี่ม ีผ ู้มอบไห้เพ ื่อช ่วยราชการ

(7) ร ่างพระราชบ ัญญ ัต ิงบประมาณรายจ่ายประจำป ี”

จากบทบ ัญ ญ ัต ิกฎหมายท ี่ได ้กล ่าวมาข ้างต ้นในการเสนอเอกสารงบประมาณ  (Budget 
Document) ของรัฐบาลจะต ้องจ ัดทำในรูปแบบพระราชบ ัญญ ัต ิ และต้องมีรายละเอียดตาม พระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีการ 
งบประมาณ  พ .ศ .2502 มาตรา 8 ( 1 ) -  ( 8 ) ซ ึ่ง ใน ทางป ฏ ิบ ัต ิสำน ักงบ ป ระม าณ จะเสนอ เอกสารงบ ป ระม าณ  
เห ล ่าน ี้ต ่อ ร ัฐ ส ภ าล ่วงห น ้า ป ระม าณ  2 ส ัป ด า ห ์ ก ่อ น ก ารป ระช ุม พ ิจ ารณ างบ ป ระม าณ ราย จ ่าย ป ระจำป ีใน  
วาระแรกโดยปกต ิเอกสารงบประมาณ ของประเทศไทยประกอบด ้วย8

1. ร ่างพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิงบ ป ระม าณ รายจ ่ายป ระจำป ีงบ ป ระม าณ  พ .ศ .......เอ ก ส า รฉ บ ับ น ี้
เม ื่อร ัฐสภาพ ิจารณ าอน ุม ัต ิแล ้วจะประกาศใช ้เป ็นกฎหมายงบประมาณ รายจ ่ายประจำป ีน ันๆ

2. เอ ก ส า รงบ ป ระ ม า ณ  ฉ บ ับ ท ี่ 1 (ส ีข าวค าด ล ้ม ) ราย ร ับ ราย จ ่าย เป ร ีย บ เท ีย บ  เอ ก ส าร 
งบประมาณ ฉบ ับน ี้แสดงรายละเอ ียดเก ี่ยวก ับรายรับรายจ ่าย

3. เอ ก ส ารงบ ป ระ ม า ณ  ฉ บ ับ ท ี่ 2 (ส ีขาวค าด เข ีย ว ) ป ระม าณ ก ารราย ร ับ  เอ ก ส า รฉ บ ับ น ี 
แสดงรายละเอ ียดเก ี่ยวก ับประมาณ การรายรับและคำช ี้แจง

4. เอ ก ส ารงบ ป ระ ม า ณ  ฉ บ ับ ท ี่ 3 (ส ีข าวค าด แ ด ง) ประมาณ การรายจ ่าย  เอ ก ส ารฉ บ ับ น ี 
แสดงรายละเอ ียด เก ี่ยวก ับ งบ ป ระม าณ รายจ ่าย เป ็น รายกระท รวง ท บ วง กรม แ ล ะร ัฐ ว ิส าห ก ิจ  จำแนกตาม 
แผนงาน งานห ร ือ โค รงการ

5. เอกสารงบ ป ระมาณ  ฉบ ับ ท ี่ 4 (ส ีฟ ้า ) รายละเอ ียดรายจ่าย เอกสารงบ ป ระม าณ ฉบ ับ น ี้ม ี 
หลายเล ่ม แส ด งรายการงบ ป ระม าณ ของห น ่วยงาน  งาน ห ร ือ โค รงก ารต ่า งๆ  จำแนกเป ็นหมวดรายจ ่ายและ 
รายการโดยละเอ ียด

8ชาล ิน ี น ิธ ิน ัน ท น ้■ ค ำอธ ิบ ายพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีการงบ ป ระม าณ พ .ศ .2502..(ก ร ุง เท พ ฯ :2541). 
หน ้า 23-24.
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6. เอ ก ส า รงบ ป ระ ม า ณ  ฉ บ ับ ท ี่ 5 ( ส ี6บ าวค าด เหล ือง) งบ ป ระม าณ ราย จ ่าย จำแน ก ต าม
โค รงสร ้างแผน งานป ระจำป ีงบ ป ระม าณ  พ .ศ  เอกสารงบประมาณ .ฉบ ับน ี้แสดงรายละเอ ียดรายจ ่าย โดย
จำแนกตามด ้าน สาขา แผน งาน  งา น ห ร ือ โค รง ก า ร  รว ม ท ั้งข ้อ ม ูล แ ส ด งภ า พ รว ม ข อ งงา น แ ล ะ โค รงก า รท ี่ 
สำค ัญของรัฐบาล

7. เอกสารงบ ป ระมาณ  ฉ บ ับ ท ี่ 6 (ส ีขาวคาดน ี้า เง ิน ) รายงานการคล ัง เอ ก ส ารฉ บ ับ น ี้แส ด ง 
เก ี่ยวก ับรายงานการคล ังท ั่วไป รายงานการคล ังของร ัฐว ิสาหก ิจและฐานะของเง ินท ุนหม ุน เว ียน

8. เอกสารงบประมาณ  ฉบ ับ ท ี่ 7 (ส ีขาวคาดฟ ้า) ค ู่ม ือรห ัสงบประมาณ รายจ ่ายงบประมาณ
พ.ศ เอกสารงบประมาณ ฉบ ับน ี้แสดงรายละเอ ียดเก ี่ยวก ับงบประมาณ รายจ ่ายของแต ่ละส ่วนราชการและ
ร ัฐว ิสาหก ิจ  จำแนกเป ็นแผนงาน  งาน ห ร ือ โค รงก าร ตามโครงสร ้างแผนงานและหมวดรายจ ่าย  โด ย ม ีรห ัส ท ี่ 
แสดงโครงสร ้างแผน งาน  ลักษณะงาน ประเภทงาน หร ือ โครงการและบ ัญ ช ีกำก ับ ไว ้ด ้วยใน เอกสารฉบ ับ น ี

9. เอกสารงบประมาณ  ฉบ ับท ี่ 8 (ส ีเช ียวอ ่อน) งบประมาณรายจ่ายประจำป ี 
งบประมาณ พ.ศ จำแนกเป ็นรายจ ังหว ัด

เม ื่อ พ ิจารณ าก ฎ ห ม าย ก ารค ล ังท ี่เก ี่ย วข ้องใน ก ารจ ัด ท ำงบ ป ระม าณ แผ ่น ด ิน พ บ ว ่าร ูป แบ บ  
ของเอกสารงบประมาณ ท ี่เสนอร ัฐสภาให ้ความสำค ัญ เฉพาะงบประมาณ รายจ ่าย จนทำให ้ร ูปแบบการจ ัดทำ 
งบประมาณ แผ ่นด ิน ไม ่ม ีความส ัมพ ันธ ์ระหว ่างรายร ับก ับรายจ ่ายแต ่อย ่างใด  ซ ึ่งแม ้ว ่าพระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีการ 
งบประมาณ  พ.ศ. 2502 มาตรา 8 (1) จะก ำห น ด ให ้ม ีค ำแถ ล งซ ึ่งป ระก อ บ ด ้วย ค วาม ส ัม พ ัน ธ ์ระห ว ่างราย ร ับ  
และงบ ป ระม าณ ราย จ ่าย ท ี่ขอต ั้ง  และ (6) จ ะ ก ำห น ด ให ้ม ีค ำ อ ธ ิบ า ย เก ี่ย วห น ีข อ งร ัฐ บ า ล ท ังท ี่ม ีอ ย ู่แ ล ้ว ,ใน 
ป ็จจ ุบ ันและท ี่เสนอขอก ู้เพ ิ่ม เต ิมก ็ต าม  แต ่ใน ข ้อ เท ็จจร ิง เป ็น ป ระม าณ การรายร ับ และคำช ีแจงเพ ื่อ ให ้ร ัฐสภ า 
ร ับทราบเท ่าน ั้น

ใ น ป ร ะ เด ็น เก ี่ย ว ก ับ ก า ร ท ี่ร ัฐ ส ภ า ไม ่ต ้อ ง ใ ห ้ค ว า ม เห ็น ช อ บ ใ น ก า ร อ น ุม ัต ิร า ย ร ับ  ได ้ม ี 
น ักว ิชาการทางกฎหมายการคล ังแสดงความเห ็นไว ้ คือ

รอ งศ าส ต ราจารย ์ ดร. อ รพ ิน  ผ ล ส ุว รรณ ์ สบายร ูป  ได ้กล ่าวว ่า  “ ส ำห ร ับ ป ระเท ศ ไท ย น ัน  

เฉพาะแต ่งบประมาฌ รายจ ่ายท ี่จะต ้อง ได ้ร ับความเห ็นชอบจากร ัฐไนส ่วนของรายร ับน ัน เป ็น เพ ียงในร ูปของ 

งบประมาฌการรพรับไม่ต้องขอความเห็นชอบเพีบงแต่เสนอไห้ทราบเป็นส่วนหนึ่งของงบประมาฌเท่านัน”9

9 อรพ ิน  ผ ล ส ุวรรณ ์ สบ ายร ูป .การจ ัดทำและการอน ุม ัต ิงบประมาณ ■ .หน้า 346.
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ดังใ4น สรุปได้ว่ารัฐสภามีข้อจำกัดทำให้ไม่อาจควบคุมการก่อหน้ีสา■ ธารณะได้อย่างแท้จริง 
กล่าวคือรัฐสภาในฐานะองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติมีบทบาทแต่เพียงรับทราบหนีท่ีรัฐบาลจะขอถู้ แต่รัฐสภาไม่ได้มี 
อำนาจในการพิจารณา อนุมัติ หรือทบทวน การการกู้เงินของรัฐบาล ในคราวเดียวกับการพิจารณาอนุมัติ 
งบประมาณแต่ประการใด ดังน้ีอาจกล่าวอีกนัยหน่ึงได้ว่าบทบาทของรัฐสภาควบคุมการก่อหน้ีสาธารณะของ 
ร ัฐบาลในระบบวิธ ีการงบประมาณ  ซ ึ่งเป ็นการควบค ุมกรอบวงเง ินก ู้เพ ื่อชดเชยการขาดด ุล  
ตามพระราชบัญญัติการบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 2548 มาตรา 20 (1) มาตรา 21 และพระราชบัญญัติวิธีการ 
งบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 9 ทวิ อันเป็นแต่เพียงการควบคุมเชิงพิธีเท่าน้ัน

(2) ข้อจำกัดเก่ียวกับระยะเวลาท่ีทำให้กระทำได้เพียงการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ

การอนุมัติงบประมาณเป็นอำนาจทางการคลังที่สำคัญของฝ่ายนิติบัญญัติในการให้ความ 

เห็นชอบและควบคุมรายรับและรายจ่ายของรัฐบาลซึ่งเป็นเรื่องทางเทคนิคและมีรายละเอียดเป็นจำนวนมาก 

ดังนั้น ระยะเวลาการพิจารณาอนุมัต ิงบประมาณที่ม ีความเหมาะสมจึงมีความจำเป็นอย่างยิ่ง แต่การพิจารณา 

อนุม ัต ิงบประมาณของรัฐสภาท ั้งในช ั้นสภาผ ู้แทนราษฎรและวุฒ ิสภาม ีระยะเวลาท ี่จำก ัด เนื่องมาจากความ 

ไม,สอดคล้องเหมาะสมของกำหนดระยะเวลาการเสนองบประมาณ

สภาผ ู้แทนราษฎรม ีกำหนดระยะเวลาในการอน ุม ัต ิงบประมาณมีกำหนดระยะเวลา105วัน 

และวุฒิสภามีกำหนดระยะเวลาในการพิจารณา 20 วัน ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

มาตรา 180 ซึ่งได้บัญญัติว่า

“ ร ่างพ ระราชบัญญัติงบ ป ระม าณ ราย จ ่าย ป ระจำป ีงบ ป ระม าณ  ร ่า ง พ ร ะ ร า ช บัญญัติง บ ป ร ะ ม า ณ  

ราย จ ่าย เพ ิ่ม เต ิม  แ ล ะ ร ่า ง พ ร ะ ร า ช บัญญัติโอ น ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย จ ่า ย  ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า บ ฎ ร จ ะ ต้องพ ิจ า รณ าไห ้เส ร ็จ  

ภ า ย โ น ห น ึ่ง ร ้อ ย ห ้า ว ัน น ับ แ ต ่ว ัน ท ี่ร ่า ง พ ร ะ ร า ช บัญญัติด ังก ล ่า ว ม า ถ ึง ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า บ ฎ ร

ถ้าสภาผู้แทนราบฎรพิจารณาร่างพระราชบัญญัติน้ันไม่เสร็จภายในกำหนดเวลาท่ีกล่าวโน 
วรรคหนึ่ง โห้ถือว่าสภาผู้แทนราบฎร ไต้ให้ความเห็นชอบโนร่างพระราชบัญญัติบัน และให้เสนอร่าง 
พระราชบัญญัติดังกล่าวต่อวุฒิสภา
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ใ น ก ารพ ิจ ารฌ าข อ งว ุฒ ิส ภ า  ว ุฒ ิส ภ า จ ะ ต ้อ ง ใ ห ้ค ว า ม เห ็น ช อ บ ภ า ย ใ น ย ี่ส ิบ ว ัน น ับ ต ั้ง แ ต ่ว ัน ท ี ่

ร ่างพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิน ั้น มาถ ึงว ุฒ ิสภ าโด ยจะแก ้ไข เพ ิ่ม เต ิมใดๆ ม ิไ ต ้ ถ ้าพ ้น ก ำห น ด เวล าด ังก ล ่า วให ้ถ ือ ว ่าว ุฒ ิส ภ า  

ไ ด ้ใ ห ้ค ว า ม เห ็น ช อ บ ใ น ร ่า ง พ ร ะร า ช บ ัญ ญ ัต ิน ั้น  ใ น ก ร ณ ีเช ่น ป ีแ ล ะ ใ น ก ร ฌ ีท ี่ว ุฒ ิส ภ า ใ ห ้ค ว า ม เห ็น ช อ บ ใ ห ้

ด ำ เน ิน ก ารต ่อ  ไป ต าม ม าต รา  93 ”

เมื่อพิจารณากำหนดระยะเวลาการอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแล้วพบว่า 

รัฐสภามีกำหนดระยะเวลา 125 วัน หรือประมาณ 4 เดือน แต่อย่างไรก็ดีการเสนองบประมาณรายจ่ายของ 

ฝ่ายบริหารตานมาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้บัญญัติว่า

“ ใ ห ้ผ ู้อ ำ น ว ย ก า ร เส น อ ง บ ป ร ะ ม า ณ ป ร ะ จ ำ ป ีต ่อ น า ย ก ร ัฐ ม น ต ร ี เพ ื่อ ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ีเส น อ ต ่อ  

ร ัฐ ส ภ า เป ็น เว ล า อ ย ่า ง ห ้อ ย ส อ ง เด ือ น ก ่อ น ป ีง บ ป ร ะ ม า ณ บ ัน ’’

ตามนัยมาตรา 15 ผู้อำนวยการสำนักงบประมาณเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ 

รายจ่ายประจำปีต่อนายกรัฐมนตธี เพ ื่อคณะรัฐมนตรีพ ิจารณาเสนอรัฐสภาอย่างน้อย 2 เดือน หรือ ประมาณ 

60 วัน ก ่อนป ีงบประมาณ หรืออ ีกน ัยหน ึ่งค ือคณ ะร ัฐมนตร ีเสนอร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ รายจ ่าย 

ประจำปีต ่อรัฐสภาเป็นระยะเวลาอย่างช้าสุดคือ ก่อนวันที่ 1 สิงหาคม ก ่อนเริ่มป ีงบประมาณ (ป ีงบประมาณ 

เริ่ม วันที่ 1 ตุลาคม) ซึ่งในระยะเวลาดังกล่าวไม่สอดคล้องกับระยะเวลาการพิจารณางบประมาณของรัฐสภา 

ตามร ัฐธรรมน ูญ  และหากร ัฐบาลเสนอร ่างพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ ในระยะเวลา 2 เด ือนก ่อนเร ิ่ม  

ป ีงบประมาณ  รัฐสภาจะไม ่สามารถพ ิจารณาร่างพระราชบัญญ ัต ิได ้อย ่างรอบคอบและอาจไม ่ท ันก ่อนเร ิ่ม 

ป ีงบประมาณ ;

ในทางปฏิบัติของสำนักงบประมาณเพื่อให้รัฐสภาสามารถทำการพิจารณาได้อย่าง 

รอบคอบการเสนองบประมาณ รายจ ่ายประจำป ีงบประมาณ ต ่อนายกร ัฐมนตร ีบ ัน  ผ ู้อำนวยการสำน ัก 

งบประมาณจะจัดทำร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีพร้อมทังเอกสารต่างๆ ตามนัยมาตรา 8 

แห ่งพระราชบัญญ ัต ิว ิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 เสนอต่อนายกรัฐมนตรีประมาณช่วงด ้นเด ือนมิถ ุนายน 

ในการพิจารณาอนุม ัต ิงบประมาณของสภาผู้แทนราษฎรรัฐธรรมนูญได้กำหนดกฎเกณฑ์ในลักษณะบังค ับ 

กล่าวคือ หากมีเหตุล ่าช้าทำให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้นไม่เสร็จภายในกำหนดเวลา 

105 ว ัน ให ้ถ ือ ว ่าส ภ าผ ู้แ ท น ราษ ฎ รได ้ให ้ค วาม เห ็น ช อ บ ใน ร ่างพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิบ ัน  แ ล ะให ้เส น อ  

ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวต่อวุฒิสภา
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สำหรับการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณของวุฒิสภา วุฒิสภาจะต้องใบัความ 

เห ็น ช อ บ ห ร ือ ไ ม ,เห ็น ช อ บ ร ่า ง พ ร ะร า ช บ ัญ ญ ัต ิภ า ย ใ น ก ำ ห น ด ร ะย ะ เว ล า  20 ว ัน น ับ ต ัง แ ต ่ว ัน ท ี่ 

ร่างพระราชบัญญัตินั้นมาถึงวุฒิสภาซึ่งกำหนดระยะเวลา 20 วัน ทำให้วุฒิสภาไม่สามารถพิจารณารายะเอียด 

ของงบประมาณ ไต ้เลย นอกจากพ ิจารณาแต ่ภาพรวมและหล ักการของร ่างพระราชบ ัญญ ัต ิงบประมาณ  

เท่านั้น และในการพิจารณาอนุมัต ิงบประมาณของวุฒ ิสภา รัฐธรรมนูญไต้กำหนดกฎเกณฑ์ในลักษณะบังคับ 

กล่าวคือ พ้นกำหนดระยะเวลาดังกล่าวถือว่าวุฒิสภาไต้ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้นแล้ว

เป็นที่น่าสังเกตว่าในกรณีที่เกิดความล่าช้าในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภามี 

บทลงโทษท ี่ร ัฐธรรมน ูญกำหนดไว้ค ือการให ้ถ ือเสม ือนว ่าร ัฐสภาไต ้ให ้ความเห ็นชอบแล ้วซ ึ่งร ัฐบาลเป ็น 

ผ ู้เสนอและพ ิจารณาอน ุม ัต ิงบประมาณประจำป ีแทนรัฐสภาเอง แต่ในทางตรงกันข้ามในกรณ ีท ี่ร ัฐบาลมี 

เหต ุล ่าช ้าในการเสนอร่างพระราชบ ัญญ ัต ิงบประมาณรายจ ่ายประจำป ีตามมาตรา1รแห่งพระราชบัญญ ัต ิ 

วิธ ีการงบประมาณพ.ศ.2502ไม,ไต้มีกฎหมายอื่นใดที่กำหนดบทลงโทษฝ่ายบริหารเลย10 11

หากร ัฐสภาพ ิจารณ าอน ุม ัต ิงบประมาณ ไม,ท ันป ีงบประมาณ ใหม ่ร ัฐธรรมน ูญ แห ่ง 

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 179 ประกอบคับพระราชบัญญัต ิว ิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ให้ใช้ 

กฎหมายว่าด ้วยงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณก่อนใfนไปพลางก ่อนตามหล ักเกณฑ ์และเง ื่อนไข 

ที่อำนวยการสำนักงบประมาณกำหนดโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรี ในทางปฏิบัติสำนักงบประมาณจะกำหนดหลักเกณฑ์ 

และเงื่อนไขโดยมีสาระสำคัญตามความจำเป็นในแต่ละปี และจะใช้เฉพาะปีงบประมาณนั้นๆ เท่านั้น แต่อย่างไรก็ดี 

จะมีหลักการที่เหมือนคันทุกครั้งคือ การหักงบประมาณรายจ่าย'1

10 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป.การจัดท่าและการอนุมัติงบประมาณ■ หน้า 352-353.
11 หนังสือสำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ต่วนท่ีสุด ท่ี นร 0403/ว 157 ลงวันท่ี 8 คันยายน 2538 

เร่ือง หลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการใช้งบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2538 (เอกสารไม,พิมพ์ 
เผยแพร่).
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นอกจากนี้ ข้อจำกัดระยะเวลาในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาก่อให้เกิดข้อจำกัด 

ในการควบคุมการก่อหนีสาธารณะคือ หากรัฐสภาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายไม่ทันและต้องใช้กฎหมายว่า 

ต้วยงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณก่อนนั้นไปพลางก่อน (ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

มาตรา 179 ประกอบกับมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502) หากพระราชบัญญัติ 

งบประมาณรายจ่ายในปีก ่อนนั้นเป็นงบประมาณแบบขาดดุลงบประมาณและในกรณีที่ฝ ่ายบริหารมีความ 

จำเป็นต้องก่อหนี้สาธารณะโดยในปีงบประมาณที่ผ ่านมานั้นรัฐบาลกู้เงินไม่เต็มวงเงินกู้ตามเพดานการกู้เง ิน 

ขาดดุลงบประมาณรัฐบาลโดยอนุม ัต ิคณะรัฐมนตรีสามารถก่อหนี้สาธารณะไต้ อ ันเป็นการก่อหนีสาธารณะ 

ของฝ่ายบริหารในขณะที่รัฐสภายังไม่อนุมัติงบประมาณรายจ่าย

(3) บทบัญญัติกฎหมายท่ีบังคับให้รัฐสภาต้องยอมรับงบการชำระหน้ีของรัฐบาลและ 
ต้องอนุมัติรายจ่ายผูกพัน

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา180 วรรคห้าบัญญัติว่า

“ ในการพ ิจารพาร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาฌ รายจ ่ายประจำป ีงบประมาณ  ร ่า งพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิ 

ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย จ ่า ย เพ ิ่ม เต ิม แ ล ะ ร ่า ง พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิโ อ น ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย จ ่า ย  ส ม า ช ิก ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า บ ฎ ร จ ะ  

แ ป ร ญ ัต ต ิเพ ิ่ม เต ิม ร า ย ก า ร ห ร ือ จ ำ น ว น โ น ร า ย ก า ร ไ ด ม ิไ ด ้แ ต ่อ า จ แ ป ร ญ ัต ต ิไ ด ้ไ น ท า ง ล ด ห ร ือ ต ัด ท อ น ร า ย จ ่า ย ท ี่ 

ม ิไช ่ราย จ ่าย ข ้อ ผ ูก พ ัน อ ย ่าง  ได อ ย ่างห น ึ่ง  ด ัง ต ่อ ไ ป ป  ี

(1) เง ิน ส ่ง  ใ ช ้ต ้น เง ิน ก ู้

(1) ด อ ก เบ ี้ย เง ิน ก ู้

(2) เง ิน ท ี่ก ำ ห น ด ไ ห ้จ ่า ย ต า ม ก ฎ ห ม า ย

ใน ก ารพ ิจารณ าข อ งส ภ าผ ู้แ ท น ราบ ฎ รห ร ือข อ งค ณ ะก รรม าธ ิก าร  ก าร เส น อ  ก ารแ ป ร ญ ัต ต ิ ห ร ือ  

ก า ร ก ร ะ ท ำ ด ้ว ย ป ร ะ ก า ร ใ ด ๆ  ท ี่ม ีผ ล ใ ห ้ส ม า ช ิก ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า บ ฏ ร  ส ม า ช ิก ว ุฒ ิส ภ า  ห ร ือ ก ร ร ม า ธ ิก า ร ป ีส ่ว น ไ ม ่ว ่า  

โดยตรงหร ือโดยอ ้อมไนการใช ้งบประมาณ รายจ ่าย  จ ะก ร ะท ำ ม ิไ ด ้’ ’
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เม่ือพิจารณาบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 180 วรรคห้า 

แล้วพบว่าเมื่อรัฐบาลก่อหนี้สาธารณะย่อมมีภาระผูกพันที่จะต้องมีการชำระหนีซึ่งงบประมาณรายจ่ายเพื่อ 

การชำระหนี้นั้นถือเป็นรายจ่ายผูกพันตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

มาตรา 180 ซึ่งกำหนดให้รัฐสภาต้องอนุมัติตามร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณที่ 

รัฐบาลได้มีการเสนอรัฐสภา และเพื่อปีองกันการแทรกแซงในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณกฎหมายจึง 

กำหนดให้ในการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรหรือของคณะกรรมาธิการ การเสนอ การแปรญัตติ หรือ 

การกระทำด้วยประการใดๆ ที่มีผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการมีส่วนไม่ว่า 

โดยตรงหรือโดยอ้อมในการใช้งบประมาณรายจ่าย จะกระทำมิได้ นอกจากนีได้มีคำวินิจฉัยของศาส 

รัฐธรรมนูญ (คำวินิจฉัยที่ 32/2543 โปรดดูภาคผนวก ค) ได้วินิฉัยเกี่ยวกับกรณีคณะกรรมาธิการวิสามัญ 

พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ ของสภาผู้แทนราษฎร และกรรมาธิการ 

วิสามัญฯ มีไม่มีอำนาจขอหรือเพ่ิมเติมรายการหรือจำนวนในรายการของร่างพระราชบัญญัติงบประมาณทังท่ี 

เป็นและมิได้เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรก็ไม่อาจเสนอหรือยกคำของบประมาณรายจ่ายได้

งบประมาณรายจ่ายเพื่อชำระหนี้ของรัฐบาลจะประกอบด้วยรายจ่ายชำระต้นเงินและ 

ดอกเบี้ยเงินกู้เพื่อชำระหนี้เงินกู้จากแหล่งเงินกู้ในประเทศ และต่างประเทศ หากพิจารณาการต้ังงบประมาณ 

เพื่อชำระหนี้เงินกู้ของรัฐบาลในแต่ละปี จากตารางท่ี 13 จะพบว่าในการก่อหนี้สาธารณะที่เป็นภาระต่อ 

งบประมาณมีจำนวน 1,818,381.91 ล้านบาท (ณ วันท่ี 30 พฤศจิกายน 2548) ในท้ายที่สุดจะเป็นส่วนหนึ่ง 

ของรายจ่ายผูกพันท่ีรัฐสภาต้องอนุมัติ

เป็นที่น่าสังเกตว่า การชำระหน้ีเงินกู้ของรัฐบาลนอกจากจะมีการตังในงบประมาณรายจ่าย 

ตามมาตรา180(1)และ(2)แล้วฝ่ายบริหารมีอำนาจชำระหน้ีเงินกู้จากเงินนอกงบประมาณตามกฎหมายว่าด้วยเงิน 

คงคลังได้อีกด้วย ซ่ึงกล่าวต่อไป บทบ ัญญ ัต ิกฎหมายการคลังท ี่ให ้อำนาจฝ ่ายบริหารในการก ่อหน ี้ 

สาธารณะและใช้จ่ายเงินนอกระบบวิธีการงบประมาณ
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ตารางท่ี 13
ยอดหน้ีคงค้างท่ีเป็นภาระซ่ึงต้องใช้จ่ายเงินงบประมาณ (ณ วันท่ี 30 พฤศจิกายน 2548)

หน่วย : ล้านบาท

หน้ีที่รัฐบาลกู้โดยตรง 1,817,367.77

หัก หนี้ที่รัฐบาลกู้โดยตรงแล้วให้รัฐวิสาหกิจกู้ต่อ 37,716.35

หัก ยอดหน้ีคงค้างของพันธบัตรตามโครงการช่วยเพิ่มเงินกองทุนขั้นที่ 1 และ 2 43,704.00

หนี้ที่รัฐบาลกู้โดยตรงสุทธิ 1,735,947.42
บวก หนี้ของรัจวิสาหกิจที่รัจบาลรับภาระแทนตามมติ ครม 82,434.490

- กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ 40,492.13

•รัฐ'วิสาหกิจ

- หนี้ต่างประเทศ 2,638.06

- หนี้ในประเทศ 39,304.30

ยอดหน้ีเงินกู้คงค้างท่ีเป็นภาระงบประมาณ 1,818,381.91
ยอดหน้ีเงินกู้คงค้างท่ีเป็นภาระงบประมาณต่อ GDP 25.60

หมายเหตุ: ประมาณการ GDP ปี 2548 เท่ากับ 7,101.8 พันล้านบาท (จากสำนักงานคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจ และสังคมแห่งชาติ ณ 6 ธ.ค. 48)

ท่ีมา : สำนักงานบริหารหนี้สาธารณะ
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(4) ความจำเป็นท่ีต้องให้ฝ่ายบริหารสามารถก่อหนี้สาธารณะและใช้จ่ายเงินนอกระบบ 

วิธีการงบประมาณ

ภายใต้กฎหมายการคลังของประเทศไทยได้กำหนดให้ฝ่ายบริหารมีอำนาจในการก่อหนี้ 

สาธารณะและสามารถใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณเพื่อชำระหนี้เงินกู้ไต้โดยไม่ต้องผ่านการพิจารณาอนุมัติ 

ของฝ่ายนิติบัญณู้ติ ทำให้รัฐสภาไม่มีอำนาจในการควบคุมการก่อหนี้สาธารณะของฝ่ายบริหารไต้ ซ่ึงสาเหตุ 

ของปีญหาดังกล่าวนี้มาจากการที่งบประมาณรายจ่ายขาดความสัมพันธ์ระหว่างรายรับกับรายจ่าย 

และนอกจากรัฐสภาจะไม,สามารถควบคุมการก่อหนี้สาธารณะของฝ่ายบริหารไต้แล้ว ยังก่อให้เกิดธัเญหาใน 

การควบคุมการใช้เงินแผ่นดินของรัฐสภาอีกด้วย ซึ่งสามารถวิเคราะห้ใต้ ดังนี้

(ก) บทบัญญัติกฎหมายการคลังท่ีให้อำนาจฝ่ายบริหารในการก่อหน้ีสาธารณะ

จากการศึกษาและวิเคราะห์อำนาจของฝ่ายบริหารในการก่อหน้ีสาธารณะตามพระราชบัญญัติ 

การบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 อาจจำแนกการดำเนินกิจกรรมทางการคลังของฝ่ายบริหารในการก่อหน้ี 

สาธารณะไต้2 ลักษณะคือการก่อหนี้สาธารณะของฝ่ายบริหารที่เป็นไปตามระบบวิธีการงบประมาณ และ 

การก่อหนี้สาธารณะของฝ่ายบริหารที่นอกระบบวิธีการงบประมาณ

การก่อหน้ีสาธารณะของฝ่ายบริหารท่ีเป็นไปตามระบบวิธีการงบประมาณซ่ึงเป็นการกู้เงินของ 

รัฐบาลที่ผ่านกระบวนการอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาได้แก่ การกู้เงินเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ 

หรือเมื่อรายจ่ายสูงกว่ารายไต้ตามนัยพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 มาตรา 20 (1) 

เมื่อพิจารณาการก่อหนี้สาธารณะตามระบบวิธีการงบประมาณข้างต้นพบว่า รัฐบาลสามารถกู้เงินของรัฐบาล 

ไต้ 2 วัตถุประสงค์คือ ประการที่หนึ่งการกู้เงินเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ และประการที่สอง 

การกู้เงินเม่ือรายจ่ายสูงกว่ารายไต้ แม้ว่าการกู้เงินทั้งสองวัตถุประสงค์ดังกล่าวจะเป็นการก่อหนี้ในระบบ 

วิธีการงบประมาณโดยผ่านกลไกกระบวนการอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาและบรรดาเงินกู้ที่ไต้รับนำ 

ส่งคลังก็ตาม แต่รัฐสภายังคงมีข้อจำกัดในการควบคุมการก่อหน้ีของฝ่ายบริหารไต้ ดังนี้
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- กรณีการกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุล

การใช้อำนาจของรัฐสภามีฃ้อจำกัดไม่สามารถพิจารณา อนุมัติ หเอทบทวน การกู้เงินเพ่ือ 

ชดเชยการขาดดุลได้ เพราะรูปแบบการเสนองบประมาณเป็นประมาณการรายรับซึ่งรัฐสภาทำหน้าที่ได้แต่ 

เพียงรับทราบเท่านั้น ดังที่ได้กล่าวมาแสัว รูปแบบของงบประมาณที่ขาดความสัมพันธ์ระหว่างรายรับและ 

รายจ่ายข้อจำกัดเก่ียวกับระยะเวลาในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ

- กรณีการกู้เงินของรัฐบาลกรณีรายจ่ายสูงกว่ารายได้

กรณีการกู้เงินของรัฐบาลกรณีรายจ่ายสูงกว่ารายได้ตามมาตรา 20 (1) แห่งพระราชบัญญัติ 

การบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 2548 ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมในชั้นการพิจารณาคณะกรรมาธิการวิสามัญสภา 

ผู้แทนราษฎรโดยที่ประชุมได้พิจารณาหลักเกณฑ์การกู้เงินของกระทรวงการคลัง และมีความเห็นชอบให้ 

แก้ไขเพ่ิมเติมกรณีการกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ ควรรวมถึงเมื่อรัฐบาลมีภาระค่าใช้จ่ายสูงกว่า 

รายได้ในปีงบประมาณนั้น12 การกู้เงินกรณีดังกล่าวไม่ใช่เป็นบทบัญญัติใหม่ที่ให้อำนาจฝ่ายบริหารกู้เงินแต่ 

ประการใด หากพิเคราะห์ก้อยคำจากพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 9 ทวิ กำหนดว่า

‘'เม่ือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณหรือพระราชบัญญัติ 
งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมใช้บังคับแล้วหรือเม่ือกรณีท่ีต้องใช้งบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณท่ี 
ล่วงแล้ว ไปพลางก่อนตามมาตรา 16 ล้ารายจ่ายสูงกว่ารายไต้ใบักระทรวงการคลังมีอำนาจกู้เงินไต้ตามความ 
จำเป็น.... ”

จากท่ีได้กล่าวมาช้างด้นน้ีมีประด็นน่าพิจารณาว่าคำว่า “รายจ่ายสูงกว่ารายได้”

ตามกฎหมายว่าด ้วยวิธ ีการงบประมาฌก็ด ี หรือตามกฎหมายว่าด ้วยการบริหารหนี้สาธารณะก็ด ี 

มีความหมายเช่นใด กล่าวคือในกรณีรัฐบาลได้มีการเสนองบประมาณแบบสมดุล หรือเกินดุลหากรัฐบาล 

ประสบป็ญหาในการจัดเก็บรายได้ต่ํากว่าเป็าหมายรัฐบาลโดยกระทรวงการคลังจะสามารถกู้เงินได้หรือไม่

12 บันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ 

พ.ศ สภาผู้แทนราษฎรครั้งที่10 วันพฤหัสบดีที่4 มีนาคมพ.ศ. 2547,หน้า 3..(เอกสารไม่พิมพ์เผยแพร,).
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แม้จะเป ็นประเด็นการตีความกฎหมายตามมาตรา 9 และมาตรา 9 ทวิ แห่งพระราชบัญญัติวิธีการ 

งบประมาณ พ.ศ. 2502 ก็ตามแต่จะส่งผลกระทบอย่างย่ิงต่อหลักดุลยภาพการคลังและอำนาจของรัฐสภาในการ 

ควบคุมการก่อหนี้สาธารณะต่อป้ญหาในประเด็นดังกล่าวกรมบัญชีกลางได้มีข้อหาเอการกู้เงินเพื่อชดเชย 

การขาดดุลกับสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาโดยคณะกรรมการร่าง 

กฎหมาย (คณะท่ี 10) ได้มีความเห็นว่า

'‘มาตรา 9 และมาตรา 9 ทวิ ต่างเป็นบทบัญญัติเก่ียวกับวิธีการงบประมาฌคนละข้ันตอน 
- กล่าวคือมาตรา 9 เป็นเรื่องการควบคุมโนขั้นตอนการเสนองบประมาฌต่อรัฐสภา โดยในขั้นการกำหนด 

ประมาณการรายรับท่ีคาดว่าจะได้รับในปีงบประมาณน้ัน เป็นเรื่องท่ีรัฐบาลสามารถประเมินจากข้อเท็จจริง 
ที่เกิดขึ้นอยู่ก่อนเสนองบประมาฌ ล่าหรับมาตรา 9 ทวิ นั้น เป็นขั้นตอนหลังจากที่ป ็การโข้บังคับ 
พระราชบัญญัติงบประมาฌรายจ่ายประจำปีงบประมาณหรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม 
หรือปีการใช้งบประมาฌรายจ่ายประจำปีงบประมาฌท่ีล่วงมาแล้ว ไปพลางก่อนตามมาตรา 16 และปรากฎว่า 
รายจ่ายสูงกว่ารายได้กรณีย่อมเป็นเร่ืองข้อเท็จจริงเกิดข้ึนภายหลังจากท่ีได้เสนอพระราชบัญญัติงบประมาฌ 
รายจ่ายประจำปี (หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม) ต่อรัฐสภาแล้ว มาตรา 9 ทว ิ
จึงกำหนดให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เงินได้ตามความจำเป็นเพื่อแก้ไขปัญหาในขั้นการปฏิบัติตาม 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี

กรณีตามมาตรา9 ทวิ จึง ไม่ผูกพันในข้ันตอนการเสนองบประมาณตามมาตรา 9 น้ัน จะ 
เสนองบประมาณแบบขาดดุล แบบสมดุล หรือแบบเกินดุล ....แม้ในขั้นตอนการเสนองบประมาณจะเป็น 
การเสนองบประมาณแบบสมดุลแต่ปรากฏว่ารายได้ท่ีจัดเก็บต่ํากว่าเป็าหมายทำให้รายจ่ายท่ีต้ังไว้สงกว่า 
รายได้ กระทรวงการคลังก็มีอำนาจกู้เงินได้ภายในขอบเขตตามมาตรา 9 ทวิ แห่งพระราชบัญญัติวิธีการ 
งบประมาณ พ.ศ. 2502 ซ่ึงแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 6ฉบับที่4) พ.ศ. 2517”'ไ

เป็นท่ีน่าสังเกตว่าการตีความการกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลในกรณีรายจ่ายสูงกว่ารายได้ 

ของสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาข้างต้นก่อให้เกิดคุณประโยชน์และช่วยทำให้ประเทศชาติสามารถผ่าน 

พ้นปิญหาการขาดสภาพคล่องทางการเงิน และสามารถแก้ไขป็ญหาทางเศรษฐกิจได้ แต่ทว่าการพิจารณาหาก 

ตีความมาตรา 9 และมาตรา 9 ทวิ โดยถือเป็นคนละขั้นตอนทำให้รัฐบาลก็สามารถกู้เงินในกรณีรายจ่ายสูงกว่า 13

13 หนังสือสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ี นร 0601/516 ลงวันที่ 24 มิถุนายน 2541 

เร่ือง การกู้เงินเพ่ือชดเชยการขาดดุล
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รายได้ทุกกรณี ไม่ว่าฝ่ายบริหารจะเสนองบประมาณแบบใดก็ตาม (งบประมาณแบบขาดดุล แบบสมดุล 

หรือแบบเกินดุล) และ•ในขณะเดียวกันส่งผลให้รัฐสภาไม่มีโอกาสใช้หลักดุลภาพงบประมาณในควบคุม 

การก่อหนี้สาธารณะได้ (อย่างไรก็ตามประเด็นปัญหาในการดีความกฎหมายนีเป็นที่ยุติแล้ว เมื่อได้มี 

การตราพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะพ.ศ .2548ได้นำเอาหลักการดังกล่าวมาบัญญัติไวใ้นมาตรา 

20 (1) ) ตัวอย่างช้อเท็จจริงการใช้อำนาจการกู้เงิน กรณีรายจ่ายสูงกว่ารายได้ เช่น ในปีงบประมาณ 

พ.ศ. 2549 รัฐสภาได้ม ีการอน ุม ัต ิงบประมาณที่ร ัฐบาลได้ม ีการเสนอ เป ็นงบประมาณแบบสมดุล 

แต่เนื่องจากกระแสเงินสดรับ เงินสดจ่ายของรัฐบาลไม่สอดคล้องกันในแต่ละช่วงเวลาทำให้เงินสดจ่ายสูง 

กว่าเงินสดรับ รัฐบาลจึงได้มีการกู้เงินในกรณีรายจ่ายสูงกว่ารายได้ตามนัยมาตรา 20 (1) ดังกล่าวโดยได้มีมติ 

คณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 29 พฤศจิกายน 2548 ได้อนุมัติ การกู้เงินโดยวิธีการออกต๋ัวเงินคลัง จำนวน 80,000 

ล้านบาท ซึ่งการกู้เงินดังกล่าวรัฐสภาไม,อาจที่จะทำการควบคุมการก่อหนีของรัฐให้สอดคล้องกับ 

หลักดุลภาพของงบประมาณได้

การก่อหนี้สาธารณะของฝ่ายบริหารที่นอกระบบวิธีการงบประมาณคือการก่อหนี้ของ 

รัฐบาลไม่ได้ผ่านการพิจารณาอนุมัติของรัฐสภาและเงินกู้ด ังกล่าวรัฐบาลสามารถนำเงินไปใช้ตาม 

วัตคุประสงค์โดยไม,ต้องนำเงินส่งคลัง แต่ในขณะท่ีจะชำระคืนหน้ีเงินกู้จากงบประมาณ รัฐสภาจึงไม่มีอำนาจ 

ในการความคุมการก่อหนี้ของฝ่ายบริหารได้ซึ่งการก่อหนี้นอกระบบวิธีการงบประมาณในที่น้ีได้แก่ การกู้เงิน 

เพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม การคู้เงินเพื่อปรับโครงสร้างหนี้สาธารณะ การกู้เงินเพื่อให้หน่วยงานอื่นกู้ 

ต่อและ การคํ้าประกันเงินกู้ของรัฐบาล

(ข) การให้อำนาจฝ่ายบริหารในการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณ

ฝ่ายบริหารมีอำนาจในการซ้ือคืนหรือไถ่ถอนพันธบัตรของรัฐบาลหรือชำระหนีเงินกู้ รวมพัง

การซื้อเงินตราต่างประเทศเพื่อประโยชน์ในการชำระหนี้ ตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา

7 (4) และ (5) บัญญัติว่า
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“ในกรฌีต่อ ไปนี ให้สังจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี 2 หรือคลังจังหวัด หรือคลัง 
อำเภอ ได้ก่อนท่ีป็กฎหมายอนุญาตให้จ่ายคือ....

(4) เพื่อชื้อคืนหรือไก่ถอนพันธบัตรของรัฐบาลหรือตราสารเงินกู้ของกระทรวงการคลัง 
หรือชำระหนี้ตามสัญญากู้ท่ีกระทรวงการคลังเป็นผู้กู้ท้ังนี ตามจำนวนท่ีรัฐมนตรีเห็นสมควร

(5) เพื่อชื้อเงินตราต่างประเทศ พันธบัตรของรัฐบาลต่างประเทศ หรือหลักทรัพย์ที่มั่นคง 
ในต่างประเทศท่ีไม่ใช่หุ้น ไนสกุลเงินตราที่จะต้องชำระหนี้ที่กระทรวงการคลังเป็นผู้กู้และในวงเงินไม่เกิน 
จำนวนหนีที่ถึงกำหนดชำระในช่วงระยะเวลาไม่เกิน 5 ปีเพ่ือนำ ไปใช้ประโยชน์ในการชำระหนี้เมื่อถึง 
กำหนด ทั้งนี ให้รัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีปีอำนาจกำหนดข้อบังคับเกี่ยวกับการชื้อ 
เงินตราต่างประเทศ พันธบัตรของรัฐบาลต่างประเทศและหลักทรัพย์ที่มั่นคง ในต่างประเทศที่ไม่ใช่หุ้น 
การนำเงินตราต่างประเทศฝากธนาคาร รวมท้ังวิธีปฏิบัติอ่ืนใดท่ีเก่ียวข้อง

การจ่ายเงินในห้ากรณีข้างต้นนี้เมื่อได้จ่ายแล้วให้ตั้งเงินรายจ่ายเพื่อชดใช้ในกฎหมายว่า 
ด้วยงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมประจำปีงบประมาณหรือในกฎหมายว่าด้วยโอนงบประมาณรายจ่าย หรือใน 
กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณปีต่อไป”

การใช้จ่ายตามมาตรา 7 เป็นข้อยกท้นของหลักการจ่ายเงินแผ่นดิน โดย มาตรา 7 (4) และ

(5) เป ็นกรณ ีท ี่ม ีความจำเป ็นต้องจ่ายในขณะใดขณะหนึ่ง ซ ึ่งเก ี่ยวข ้องก ับสภาวะทางเศรษฐก ิจและฐานะ 

การเง ินของประเทศในการชำระหน ี้ค ืน ประเด ็นป ิญหาท ี่เก ิดข ึ้นค ือ การใช้อำนาจของฝ่ายบริหารตามนัย 

มาตรา 7 แห ่งพระราชบ ัญ ญ ัต ิเง ินคงคล ัง พ.ศ. 2491 ไม ่ม ีขอบเขตและการกำหนดวงเง ินหากร ัฐบาลไม ่ 

คำนึงถึงความรับผิดชอบก็อาจใช้อำนาจในการใช้จ่ายเงินอย่างฟ้มเป็อยจนเป็นเหตุให้เงินคงคลังลดจำนวนลงไต้
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(5) ความไม่สมบูรณ์ของบทบัญญัติเก ี่ยวกับการได้มาและคุณสมบัติของคณะกรรมาธิการวิสามัญ

จากที่ได้กล่าวไปแล้วในหัวข้อการอนุมัติร่างงบประมาณรายจ่ายประจำปี เม่ือสภาผู้แทนราษฎร 

ได้รับหลักการร่างพระราชบัญญัติงบประมาณในวาระแรกจะมีการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นเพื่อพิจารณา 

กฎหมาย คณะกรรมาธิการวิสามัญ คือ คณะบ ุคคลท ี่สภาเล ือกและแต ่งต ั้งข ึนจากบ ุกคลผ ู้เป ็นสมาช ิกหรือ 

ม ิได ้เป ็นสมาช ิกของแต ่ละสภา คณะกรรมาธิการวิสามัญมีหน ้าที่พ ิจารณาร่างกฎหมายกระทำกิจการ หรือ 

พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาเรื่องใดๆ ที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ของสภา แล้วรายงานต่อสภา14

นอกจากนี้ตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 มาตรา 16 ฝ่ายบริหารมี 

หน้าท ี่ต ้องรายงานผลการฌู้ง ินและตั้าประกันในปีงบประมาณที่ผ ่านมาให้รัฐสภาทราบภายใน 60 วันน ับแต่ 

ส ิ้นป ีงบประมาณ  ตามที่ได ้กล่าวไปแล้ว ดังนั้น คณะกรรมาธิการวิสามัญจึงถือเป็นกลไกสำคัญที่ช ่วยรัฐสภา 

ในการพิจารณางบประมาณและควบคุมการก่อหนี้สาธารณะ แต่ในบทบาทการทำหน้าที่ของคณะกรรมาธิการ 

วิสามัญยังคงมีข้อจำกัดบางประการ อาจแยกวิเคราะห์ได้ ด ังน ี้

(1) ข้อจำกัดการแต่งตั้งและคุณสมบัติของผู้ดำรงตำแหน่ง

ตามข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎรพ.ศ.2544ข ้อ81 กำหนดให้การแต่งตั้ง 

คณะกรรมาธิการวิสามัญ ให้แต่งต ั้งจากบุคคลที่คณะรัฐมนตรีเสนอชื่อม ีจำนวนไม่เก ินหนึ่งในสี่ของจำนวน 

กรรมาธิการวิสามัญทั้งหมด จำนวนนอกนั้นให้ท ี่ประชุมเลือกจากรายชื่อสมาชิกเสนอ โดยให้มีจำนวนตาม 

หรือใกล ้เค ียงก ับอ ัตราส ่วนของจำนวนสมาช ิกสภาผ ู้แทนราษฎรของแต่ละพรรคการเม ืองหรือกล ุ่มพรรค 

การเมืองที่มีอยู่ในสภาผู้แทนราษฎร

จากที่ได้กล่าวมาการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญมาจากสัดส่วนประกอบด้วยหนึ่งในสี่ 

เป ็น รายช ื่อท ี่ร ัฐมน ตร ีเสน อ อ ีกสามในส ี่มาจากท ี่ประช ุม เล ือกจากรายช ื่อสมาช ิกจำนวนใกล ้เค ียงก ับ  

อ ัตราส ่วนของจำนวนสมาชิกสภาผ ู้แทนราษฎรของแต่ละพรรคการเม ืองหรือกลุ่มพรรคการเม ืองท ี่ม ีอย ู่ใน

14 กาญจนารัตน์ ลีวิ'โรจน์, “ คณะกรรมาธิการ.”  สารานุกรมรัจธรรมนุญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2540. (2544), หน้า 9.
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สภ าผ ู้แท น ราษ ฎ ร ด ังน ั้น  ก ารท ำห น ้า ท ี่ข อ งค ณ ะก ร รม าธ ิก าร ว ิส า ม ัญ จ ึงม ีโอ ก า ส ไ ด ้ร ับ อ ิท ธ ิแ ล ะ  

การแทรกแซงจากฝ่ายบริหารท ี่ณ ีส ียงข ้างมากในสภา น ั้งน ี้เพราะหากพรรคการเม ืองใดม ีเส ียงข ้างมากก ็ 

ย ่อมจะมีสัดส่วนของคณะกรรมาธิการวิสามัญตามอัตราส่วนของจำนวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของพรรค 

การเมืองมาก และหากรวมก ับส ัดส ่วนจำนวนหน ึ่งในส ี่ของรายช ื่อท ี่ร ัฐมนตร ีเสนอเป ็นคณ ะกรรมาธ ิการ 

วิสามัญส่งผลทำให้การทำงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญมีข้อจำกัดความเห็นของพรรคการเมือง

นอกจากนี้ในการพิจารณางบประมาณคุณสมบัติ ตลอดจนความรู้ความชำนาญของ 

คณะกรรมาธิการวิสามัญย่อมเป ็นสาระสำคัญ การที่จะทำความเข้าใจงบประมาณ การเงินการคลัง และหน ี้ 

สาธารณะ เป็นเรื่องมีความสลับซับซ้อนจำเป็นต้องมีความรู้ความเข้าใจโดยอาศัยศาสตร์ความรู้ท ังน ิต ิศาสตร์ 

และเศรษฐศาสตร ์ประกอบก ัน หากวิเคราะห์คณะกรรมาธิการวิสามัญส่วนใหญ่ที่เป ็นสมาชิกสภาซึ่งมาจาก 

ส ัดส ่วนของพรรคการเม ืองพบว ่า คณ ะกรรมาธ ิการแต ่ละท ่านม ีพ ื้นฐานความร ู้ ความชำนาญ ตลอดจน 

การประกอบสัมมาอาชีพที่หลากหลาย จึงทำให้คณะกรรมาธิการมีพ ื้นฐานความเข้าใจเกี่ยวกับหนี้สาธารณะ 

ในระด ับท ี่แตกต ่างก ัน ซ ึ่งเป ็นข ้อจำกัดในการทำหน้าท ี่ของคณะกรรมาธิการวิสาม ัญในการพ ิจารณาและ 

ควบคุมการก่อหนี้สาธารณะของฝ่ายบริหารให้มีประสิทธิภาพ

(2) การขาดบทบัญญัติทางกฎหมายที่รองรับอำนาจในการทำหน้าที่

ภ ายใต ้บทบ ัญ ญ ัต ิร ัฐธรรมน ูญ แห ่งราชอาณ าจ ักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 189 ไต ้ 

กำหนดให้ม ีการแต่งต ั้งคณะกรรมาธิการของแต่ละสภาโดยมีอำนาจหน้าท ี่เร ียกเอกสารจากบุคคลใด หรือ 

เร ียกบ ุคคลใดมาแถลงข้อเท ็จร ิงหรือแสดงความคิดเห ็นในกิจการท ี่กระทำหรือในเร ื่องท ี่พ ิจารณาสอบสวน 

หรือศึกษาอยู่น ั้นไต้ นอกจากนี้บ ุคคลผู้ทำหน้าที่เป็นคณะกรรมาธิการไต้รับความคุ้มครองตามกฎหมาย

เป็นที่น ่าสังเกตว่าในการทำหน้าที่ของคณะกรรมาธิการวิสามัญที่ไต้รับการแต่งดังขึนขังไม่ 

มีบทบัญญัติกฎหมายโดยตรงที่รองรับอำนาจในการทำหน้าที่ของคณะกรรมาธิการวิสามัญแต่ประการใดถือไต้ว่า 

เป็นข้อจำกัดประการหนึ่งในการทำหน้าที่ของคณะกรรมาธิการวิสามัญ
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(3) การขาดความต่อเนื่องในการปฏิบัติหน้าที่

จากที่ได้กล่าวมาแล้วรูปแบบของคณะกรรมาธิการวิสามัญมาจากการแต่งตั้งซึ่งจะมี 

การเล ือกจากส ัดส ่วนพ รรคการเม ือง และจะม ีการแต ่งต ั้งท ุกคร ั้งท ี่ม ีการพ ิจารณ างบประมาณ  ด ังน ั้น 

การปฏิบัต ิหน้าที่ของคณะกรรมาธิการวิสามัญในแต่ละครั้ง จ ึงมีลักษณะเป็นแบบเฉพาะกิจขาดความต่อเนื่อง 

ในการปฏิบัติงาน เมื่อเป็นเช่นนี้โอกาสในการพัฒนาองค์ความรู้ ทักษะ และประสบการณ์ของคณะกรรมาธิการ 

วิสามัญจึงมีฃ้อจำลัด ดังนั้น การพิจารณางบประมาณและการควบคุมการก่อหนี้สาธารณะของฝ่ายบริหารโดย 

ผ่านกลไกคณะกรรมาธิการวิสามัญจึงอาจไม่ได้ช่วยส่งเสริมให้การทำหน้าที่ของรัฐสภามีประสิทธิภาพอย่างที่ 

ควรจะเป็น

5.3.2 การขาดบทบัญญัติให้อำนาจรัฐสภาในการอนุม ัต ิการก่อหนี้สาธารณะต่างประเทศ ะ การให้ 

ความเห็นชอบหนังสือหรือสัญญาต่างประเทศได้เฉพาะเงื่อนไข มาตรา 224 วรรคสอง รัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 224 บัญญัติว่า

‘‘พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซ่ึงพระราชอำนาจในการทำหนังสือสัญญาสันติสภาพ สัญญาสงบสัก และ 
สัญญาอ่ืนกับนานาประเทศหรือองค์กรระหว่างประเทศ

หนังสือสัญญาโดปีบทเปลี่ยนแปลงอาฌาเขตไทยหรือเขตอำนาจแห่งรัฐหรือจะต้องออก 
พระราชบัญญัติเพ่ือไห้เป็นไปตามสัญญา ต้องไต้รับความเห็นชอบของรัฐสภา"

หนังส ือส ัญญาท ี่ต ้องได ้ร ับความเห ็นชอบของร ัฐสภาจำแนกได ้ 3 ประเภท คือ หน ังส ือส ัญญาท ี่ม ี 

บทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หนังส ือสัญญาที่ม ีบทเปลี่ยนแปลงเขตอำนาจแห่งรัฐ และหนังส ือสัญญา 

ที่จะต้องออกพระราชบัญญัติเพื่อให้เป็นไปตามสัญญา

เป ็นที่น ่าส ังเกตว่า อำนาจของรัฐสภาในการให ้ความเห ็นชอบหนังส ือหรือส ัญญาต่างประเทศได ้ม ี 

มากำหนดไว ้ในร ัฐธรรมน ูญ ฉบ ับก ่อนๆ โดยหน ังส ือส ัญ ญ าท ี่จะให ้ร ัฐสภาให ้ความเห ็นชอบ เกี่ยวลับ 

หน ังส ือส ัญ ญาม ีบทเปล ี่ยนแปลงอาณ าเขตไทย และหน ังส ือส ัญ ญ าท ี่จะต ้องออกพระราชบ ัญ ญ ัต ิเพ ื่อให ้ 

เป ็นไปตามส ัญ ญ า โดยม ีการกำหนดบทบ ัญ ญ ัต ิล ักษณ ะมาต ั้งแต ่ร ัฐธรรมน ูญ  พ.ศ. 2475 ในขณะที่ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 ได ้ม ีการเพ ิ่มประเภทของหนังส ือหรือส ัญญาที่ให ้ร ัฐสภาให ้
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ความเห ็นชอบ 2 ประเภทค ือ  หน ังส ือส ัญ ญ าท ี่ม ีบทเปล ี่ยนแปลงเขตอธ ิปไตยแห ่งชาต ิและสนธ ิส ัญ ญ า 

พันธมิตรทางทหาร และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 ได้มีการเปลี่ยนแปลงจากคำว่า “ เขต 

อธิปไธตแห่งชาติ” มาเป็นคำว่า “ เขตอำนาจแห่งรัฐ” 15

นอกจากนี้ มาตรา 224 ได้ กำหนดให้หนังสือสัญญาที่มีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หนังสือสัญญาที่ม ี 

บทเปล ี่ยนแปลงเขตอำนาจแห ่งร ัฐ และ หน ังส ือส ัญ ญ าท ี่จะต ้องออกพระราชบ ัญ ญ ัต ิเพ ื่อให ้เป ็นไปตาม 

สัญญาเท ่าน ั้นท ี่ต ้องขอความเห ็นชอบจากรัฐสภา ซ ึ่งก ่อให ้เก ิดปีญหาข้อจำกัดของรัฐสภาในการให้ความ 

เห ็นชอบหน ังส ือหร ือส ัญญ าเป ็นอย ู่หลายประการ ตัวอย่างเช่น หากหน ังส ือหร ือส ัญญ าท ี่เป ็นลายล ักษณ ์ 

อักษรเท่านั้น ส่งผลให้การกระทำการกระทำฝ่ายเดียวของรัฐไม'เข้าในเงื่อนไขดังกล่าว หรือในกรณ ีท ี่ร ัฐม ี 

ความยินยอมผูกพ ันตามหนังส ือหรือส ัญญาต่างประเทศแต่ไม,ม ีการออกกฎหมายเพ ื่ออน ุว ัต ิการให ้เป ็นไป 

ตามสัญญาก็ดี หรือมีการอนุว ัต ิการให้เป ็นไปตามสัญญาแต่ไม ่ใช ่กฎหมายในลำดับพระราชบัญญัต ิ การทำ 

หนังสือหรือสัญญาของฝ่ายบริหารไม่จำเป็นต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภา เป ็นต้น ในส่วนที่เก ี่ยวข้องกับ 

การก ่อหน ี้ของฝ ่ายบริหารไต ้ม ีกำว ิน ิจฉ ัยศาลร ัฐธรรมน ูญท ี่ 11/2542 (โปรดด ูในภาคผนวก ค) เกี่ยวกับ 

ประเด ็นหน ังส ือแจ ้งความจำนงขอรับความช ่วยเหลือทางว ิชาการและการเง ินท ี่ร ัฐบาลไทยมีไปถ ึงกองท ุน 

การเงินระหว่างประเทศไม่ต ้องขอความเห ็นชอบของรัฐสภาตามมาตรา 224 วรรคสอง ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญ 

ไต้วินิจฉัยว่า

‘‘คำว่า “หนังสือสัญญา” แม้มิได้บัญญัติความหมายไว้ในรัฐธรรมนูญแต่ก็อาจกล่าวได้ว่าหนังสือ 
ตามร ัฐ ธรรมนูญมาตรา 224 ปีความหมายครอบคลุมไปถึงความตกลงทุกประเภทที่ประเทศไทยทำขึนกับ 
นานาประเทศหรือองค์กรระหว่างประเทศ หนังสือสัญญาดังกล่าวจะต้องปีลักบฌะเป็นสัญญาท่ีทำขึนเปีน 
หนังสือและเป็นสัญญาที่อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายระหว่างประเทศ โดยที่รัฐธรรมนูญมาตรา 224  

กล่าวถึง “หนังสือสัญญาสันติภาพ สัญญาสงบศึกและสัญญาอ่ืน” ดังบัน คำว่า “สัญญาอ่ืน’’ ย่อมหมายถึง

15 ประสิทธิ*,ป ีวาวัฒนพานิช.สนธิส ัญญาที่ต ้องขอความเห ็นชอบจากรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญของ 

ป ระเท ศ ไท ย เอ ก ส ารป ระก อ บ ก ารส ัม ม น าว ิช าก ารป ระจ ำป ี คร ังท ี่ 1 ค ณ ะน ิต ิศ าส ต ร ์ มหาว ิทยาล ัย 

ธรรมศาสตร์ครั้งท ี่ 1 (พ.ศ. 2548), หน้า 8-9.(เอกสารไม่พิมพ์เผยแพร่).
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หนังสือสัญญาท่ีทำกับนานาประเทศหรือกับองค์กรระหว่างประเทศซึ่งจะต้องอยู่ภายโต้บังคับของกฎหมาย 
ระหว่างประเทศเช่นเดียวคับหนังสือสัญญาสันติภาพและหนังสือสัญญาสงบศึก จะเป็นหนังสือสัญญา 
ภายใต้บังคับกฎหมายภายในของประเทศใดประเทศหน่ึงมิได้” 16 17

เมื่อพ ิจารณาคำวิน ิจฉัยของศาลรัฐธรรมูญพบว่าผลคำวิน ิจฉัยดังกล่าวทำให้หนงสือแจ้งความจำนง 

ขอรับความช่วยเหลือทางวิชาการและการเงินที่ร ัฐบาลไทยมีไปถึงกองทุนการเงินระหว่างประเทศไม่ต ้องขอ 

ความเห็นชอบของรัฐสภาตามมาตรา 224 แม้ว ่าการรับความช่วยเหลือดังกล่าวจะทำให้ประเทศไทยจะต้องมี 

พ ันธที่จะต้องชำระคืนเงินคู้ให้แก่กองทุนการเงินระหว่างประเทศและดำเนินมาตรการทางการเงินการคลังที่ 

ม ีผลกระทบต่อเศรษฐกิจในประเทศไทยในวงกว้างก็ตาม

นอกจากน ี้ ม ีข ้อพ ิจารณ าเพ ิ่มเต ิมว ่า คำว ิน ิจฉ ัยด ังกล ่าวทำให ้หน ังส ือหร ือส ัญ ญ าอย ู่ในบ ังค ับ  

กฎหมายภายในของรัฐอ ื่น  ย ่อมไม ่ใช ่หน ังส ือหร ือส ัญ ญ าตามมาตรา 224 ท ี่จะต ้องให ้ร ัฐสภาให ้ความ 

เห็นชอบ ดังนั้น ม้าหากในกรณ ีฝ่ายบริหารไต้ทำหนังสือหรือสัญญาเงินคู้ โดยมีข้อสัญญาห้ามยกเอาความ 

คุ้มกันของรัฐ (state immunity) ข ึ้นเป ็นข ้อต ่อส ัเม ื่อข ึ้นศาลของรัฐผ ู้ให ้ค ู้และให ้อย ู่ภายใต ้บ ังค ับกฎหมาย 

ภายในของรัฐอื่นในฐานะผู้ให้ค ู้ อันเป็นการที่ร ัฐจะต้องสละเขตอำนาจศาลไทยในการพิจารณาคดี แต่ไม่ไต้ 

ตกอยู่ในบังค ับแห ่งกฎหมายระหว่างประเทศเช ่นน ี้ หน ังส ือหรือสัญญาคู้เง ินด ังกล่าวไม่จำเป ็นต้องขอความ 

เห ็นชอบจากรัฐสภา'7

16 คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี 11 /2542 เรื่อง เรื่อง : ประธานรัฐสภาขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวิน ิจฉ ัย 

ว ่าหน ังส ือแจ ้งขอร ับความช ่วยเหล ือทางว ิชาการและการเง ิน  ท ี่ร ัฐบาลม ีไปถ ึงกองท ุนการเง ินระหว ่าง 

ประเทศ เป ็นหน ังส ือส ัญ ญ าท ี่จะต ้องไต ้ร ับความเห ็นชอบของร ัฐสภา ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร 

ไทย มาตรา 224 วรรคสอง หรือไม่

17 จุมพล สายสุนทร “ .การยอมรับและการใช ้บ ังค ับสนธิส ัญญาตามบทบ ัญญ ัต ิแห ่งร ัฐธรรมน ูญ 

ของรัฐ.”  ■วาสารนิต ิศาสตร์. 31.4 (ธันวาคม 2544), หน้า 876.
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สรุป ตามกฎหมายการคลังมหาชนที่เกี่ยวข้องอันได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 รัฐสภามี 

อำน าจใน การควบค ุมการก ่อห น ี้สาธารณ ะได ้แต ่เพ ียงการควบค ุมโดยกฎห มาย  ค ือวงเง ิน ก ู้ อ ัน เป ็น  

การควบคุมภายหลัง ในขณะท ี่ว ิธ ีการการร ูปแบบการก ู้เง ินของร ัฐบาลร ัฐสภาไม ่สามารถท ี่จะควบค ุมและ 

หากรัฐสภามีขอบเขตจำกัดอยู่แต่เพียงการก่อหนีในระบบวิธีการงบประมาณ อันได้แก่ การกู้เงินเพ่ือชดเชย

การขาดดุลหรือเมื่อรายจ่ายสูงกว่ารายได้โดยผ่านกระบวนการอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีเท่าบัน ในขณะ 

ที่ร ัฐสภาไม,ม ีอำนาจในการควบคุมการก ่อหน ี้นอกระบบวิธ ีการงบประมาณ อันได้แก่ การกู้เงินเพื่อพัฒนา 

เศรษฐกิจและสังคม การกู้เงินเพื่อปรับโครงสร้างหนี้สาธารณะ การกู้เงินเพื่อให้หน่วยงานอื่นกู้ต่อ และการคำ 

ประกันเงินกู้ของรัฐบาล

เหตุที่แห,งป ิญหาท ี่ร ัฐสภาประสบก ับข ้อจำก ัดในการควบค ุมการก ่อหน ี้สาธารณ ะมา 

จากบทบัญญัติกฎหมายทางการคลังมิได้ให้ความสำคัญกับ การควบคุมการก่อหนี้สาธารณะ เพราะมีความ 

ไม่เหมาะสมของเน ื้อหาของบทบัญญ ัต ิงบประมาณในส่วนที่เก ี่ยวข ้องก ับการอน ุม ัต ิงบประมาณของรัฐสภา 

ในหลายส่วนได้แก่ร ูปแบบของงบประมาณที่ขาดความสัมพันธ์ระหว่างรายรับและรายจ่าย ข้อจำกัดเกี่ยวกับ 

ระยะเวลาที่ทำให้กระทำได้เพ ียงการพิจารณาอนุม ัต ิงบประมาณ และบทบัญญ ัต ิกฎหมายท ี่บ ังค ับให ้ร ัฐสภา 

ต ้องยอมรับงบการชำระหน ี้ของร ัฐบาลและด ้องอน ุม ัต ิรายจ ่ายผ ูกพ ัน รวมท ั้งม ีบทบัญญ ัต ิท ี่ให ้อำนาจฝ ่าย 

บริหารสามารถก่อหนี้สาธารณะและใช้จ ่ายเงินนอกระบบวิธ ีการงบประมาณ น อก จาก น ี้ก ารพ ิจ ารณ าให ้ 

ความเห ็นชอบหนังส ือหรือส ัญญาต่างประเทศบางประเภทของรัฐสภาขาดบทบัญญ ัต ิให ้อำนาจรัฐสภาใน 

การอน ุม ัต ิการก ่อหนี้สาธารณะต่างประเทศ กล่าวค ือการให ้ความเห ็นชอบหนังส ือหรือส ัญญาต่างประเทศ 

ได้เฉพาะเงื่อนไข มาตรา 224 วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เท่านั้น



บท สร ุปและข ้อ เสนอแน ะ
4

หนี้สาธารณะเป็นเครื่องมือทางการคลังของฝ่ายบริหารเพื่อการหารายได้ (Public Revenue) ประเภท 

รายรับ (Public Receipt) ซึ่งทำให้รัฐสามารถนำใช้จ่ายในด้านต่างๆ แต่การก่อหน ี้สาธารณะอาจมีผลเป็น 

การก่อให้เก ิดภาระสาธารณะ (Burden o f Debt) โดยตรงแก'ประชาชน ผู้เสียภาษี (Tax Payer) เพราะ

เมื่อรัฐบาลได้ก่อหนี้ย่อมมีผลผูกพันที่จะต้องชำระคืน ซึ่งเงินที่นำมาใช้ในการชำระคืนมาจากรายได้ประเภทภาษี 

อากรที่จัดเก็บจากประชาชน

ดังนั้น รัฐสภาในฐานะองค์กรฝ่ายนิต ิบ ัญญ ัต ิควรต้องม ีหน ้าท ี่ควบคุมการก่อหนี้สาธารณะ โดยผ่าน 

กระบวนการพิจารณาอนุมัต ิร ่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ การควบคุมการใช้ 

จ่ายเงินแผ่นดิน ให ้ความเห ็นชอบในการทำหนังส ือหรือส ัญญาระหว่างประเทศ และตรวจสอบผลการกู้เง ิน 

และการคํ้าประกันของรัฐบาล แต่เม ื่อได้ศ ึกษาบทบัญญัติกฎหมายในเรื่องดังกล่าวพบว่า รัฐสภายังมีฃ้อจำกัด 

ทางกฎหมายหลายประการท ี่ย ังผลให ้ไม ่อาจควบคุมการก ่อหน ี้สาธารณะได ้อย ่างม ีประส ิทธ ิภาพ สามารถ 

สรุปได ้ ด ังน ี้

1. ความไม่เหมาะสมของเน ื้อหาชองบทบัญญัต ิงบประมาณ ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับ 

การอนุม ัต ิงบประมาณของรัฐสภา

การอน ุม ัต ิงบประมาณหมายถึงการพ ิจารณาร่างพระราชบัญญ ัต ิงบประมาณรายจ่ายประจำปีโดย 

ฝ ่ายน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิหากพ ิจารณ าถ ึงบทบาทหน ้าท ี่ของร ัฐสภาในการควบค ุมการก ่อหน ี้สาธารณ ะโดยผ ่าน  

การอนุมัติงบประมาณอาจสรุปข้อจำกัดและป็ญหาเกี่ยวกับอำนาจของรัฐสภาทางกฎหมายได้ดังนี้

1.1 รูปแบบของงบประมาณที่ขาดความสัมพันธ์ระหว่างรายรับและรายจ่าย

รูปแบบของงบประมาณที่ขาดความสัมพันธ์ระหว่างรายรับและรายจ่ายข้อจำกัดเกี่ยวกับ 

ระยะเวลาในการพ ิจารณาอนุม ัต ิงบประมาณเอกสารงบประมาณ (Budget Document) ของร ัฐบาลจะต ้อง 

จ ัดทำในร ูปแบบพระราชบ ัญ ญ ัต ิ และต้องม ีรายละเอ ียดตามพระราชบัญญ ัต ิว ิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

มาตรา 8 (1 )- (8) ให้ความสำคัญเฉพาะงบประมาณรายจ่ายจนทำให้รูปแบบการจัดทำงบประมาณแผ่นดิน
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ไม่มีความสัมพันธ์ระหว่างรายรับกับรายจ่ายแต่อย่างใด แม้ว่าพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

จะกำหนดให้มีคำแถลงซึ่งประกอบด้วยความสัมพันธ์ระหว่างรายรับและงบประมาณรายจ่ายที่ฃอตัง และ 

กำหนดให้มีคำอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของรัฐบาลทั้งที่มีอยู่แล้วในปีจจุบันและที่เสนอขอกู้เพิ่มเติมก็ตาม แต่ใน 

ข้อเท็จจริงเป็นประมาณการรายรับและคำชี้แจงเพื่อให้รัฐสภารับทราบเท่านั้น ดังนั้น เฉพาะแด'งบประมาณ 

รายจ่ายที่จะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐในส่วนของรายรับนั้นเป็นเพียงในรูปของงบประมาณการรายรับ 

ไม่ต้องขอความเห็นชอบส่งผลทำให้รัฐสภาไม่สามารถควบคุมการก่อหนีสาธารณะได้อย่างแท้จริงกล่าวคือ 

รัฐสภามีบทบาทแต่เพียงรับทราบหนี้ที่รัฐบาลจะฃอกู้เท่าน้ัน จึงเป็นแด'เพียงการควบคุมเชิงพิธีเท่าบัน

1.2 ข้อจำกัดเก่ียวกับระยะเวลาท่ีทำให้กระทำได้เพียงการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 180 ได้กำหนดให้ สภา 

ผู้แทนราษฎรมีกำหนดระยะเวลาในการอนุม ัต ิงบประมาณมีกำหนดระยะเวลา 105 วัน และวุฒ ิสภามีกำหนด 

ระยะเวลาในการพิจารณา 20 วัน ตามลำดับ แต่มาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัต ิว ิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

กำหนดให้ผ ู้อำนวยการเสนองบประมาณประจำปีต ่อนายกรัฐมนตรี เพ ื่อคณะรัฐมนตรีเสนอต ่อร ัฐสภาเป ็น 

เวลาอย ่างน ้อยสองเด ือนก่อนป ีงบประมาณนั้น จ ึงเก ิดความไม'สอดคล้องเหมาะสมของกำหนดระยะเวลา 

การเสนองบประมาณ ส่งผลกระทบในข้อจำกัดของรัฐสภาในการควบคุมการก่อหนี้สาธารณะ ในประการน ี้ 

รัฐสภาไม่สามารถพิจารณาควบคุมการก่อหนี้สาธารณะของรัฐบาลได้อย่างรอบคอบ และหากจากการศึกษาพบว่า 

รัฐสภาไม'อำนาจในการยับยั่งหเอควบคุมการใช้นโยบายทางการคลังเกี่ยวกับหนี้สาธารณะได้เลยตัวอย่างเช่น 

รัฐสภาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายไม่พันตามกำหนดเวลา ทำให้ต้องใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายใน 

ป ีงบประมาณ ก ่อน น ั้น ไปพ ลางก ่อน  ถ ้าหากกรณ ีพระราชบ ัญ ญ ัต ิงบประมาณ รายจ ่ายในป ีก ่อนน ั้น เป ็น  

งบประมาณแบบขาดดุล แต่ฝ ่ายบริหารม ีความจำเป ็นต ้องก ่อหน ี้สาธารณะซึ่งในปีงบประมาณที่ผ ่านมาน ั้น 

รัฐบาลกู้เง ินไม่เต ็มวงเงินกู้ตามเพดานการกู้เง ินขาดดุลงบประมาณ รัฐบาลโดยอนุม ัต ิคณะรัฐมนตรีสามารถ 

ก ่อหน ี้สาธารณะได ้ จ ึงเท ่าก ับว ่าการก ่อหน ี้สาธารณะของฝ ่ายบร ิหารน ั้นได ้กระทำลงโดยรัฐสภาย ังไม ่ได ้ 

อนุม ัต ิงบประมาณรายจ่าย หรือในกรณีงบประมาณเกินดุล หากสภาวการณ์ทางการเงินการคลังไม'อำนวยเกิด 

ปีญหาการขาดสภาพคล่องในเงินคงคลัง รัฐบาลก็สามารถดำเนินการก่อหนี้สาธารณะเพื่อนำมาเสริมสภาพคล่อง 

ทางการเงินได้ ด ังน ี้ จะเห็นได้ว่ารัฐสภาไม'สามารถควบคุมการก่อหนี้สาธารณะของฝ่ายบริหารให้อยู่ภายใต้ 

หลักดุลภาพทางงบประมาณได้แต่ประการใด
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1.3 บทบัญญัติกฎหมายที่บังคับให้รัฐสภาต้องยอมรับงบการชำระหนี้ของรัฐบาลและต้อง 

อนุมัติรายจ่ายผูกพัน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 180 วรรคห้า ได้กำหนดห้ามสมาชิกสภาผู้แทน 

ราษฎรจะแปรญัตติรายจ่ายข้อผูกพันอันได้แก่เงินส่งใช้ต้นเงินกู้ ดอกเบี้ยเงินกู้และเงินที่กำหนดให้จ่ายตาม 

กฎหมายไม่ไต้ ส่งผลให้เป็นการบังคับให้รัฐสภาต้องให้ความยินยอมงบประมาณเพื่อการชำระหนี้ พังๆ ท่ี 

การก่อหน้ีดังกล่าวของฝ่ายบริหาร รัฐสภาไม่มีโอกาสควบคุมได้แต่อย่างใด

1.4 ความจำเป็นที่ต้องให้ฝ่ายบริหารสามารถก่อหนี้สาธารณะและใช้จ่ายเงินนอกระบบวิธีการ 

งบประมาณ ซึ่งมีประเด็นปัญหา ดังนี้

(ก) บทบัญญัติกฎหมายการคลังที่ให้อำนาจฝ่ายบริหารในการก่อหนี้สาธารณะ

หากพ ิจารณ ากฎห มายการคล ังจะพ บว ่าอำนาจในการก ่อหน ี้สาธารณ ะและร ิเร ิ่มทาง 

การคล ังเป ็นอำนาจของฝ ่ายบร ิหาร หากว ิเคราะห ์อำนาจในการก ่อหน ี้สาธารณ ะของฝ ่ายบร ิหารก ับ  

หล ักกฎหมายเก ี่ยวก ับอำนาจของฝ ่ายน ิต ิบ ัญญ ัต ิในการอน ุม ัต ิงบประมาณและการควบคุมการใช ้จ ่ายเง ิน 

แผ ่น ด ิน แ ส ัวพ บ ว ่า  ล ัก ษ ณ ะข อ งก ารด ำ เน ิน ก ิจ ก รรม ท ี'เก ี่ย วข ้อ งก ับ ก ารบ ร ิห ารห น ีส าธ ารณ ะข อ ง  

ฝ ่ายบริหารมี2 ลักษณะคือ

ลักษณะที่หนึ่ง การก่อหนี้สาธารณะของฝ่ายบริหารที่เป ็นไปตามระบบวิธีกางบประมาณ 

และท ี่สอดคล้องก ับหลักการคลังกล่าวค ือเม ื่อร ัฐบาลก่อหน ี้ม ีการเสนอให้ร ัฐสภาในฐานะผ ู้แทนของปวงชน 

เป ็นผู้พ ิจารณาอนุม ัต ิและเม ื่อร ัฐบาลดำเน ินการกู้เง ินแล้วนำเง ินท ี่ได ้ส ่งเข ้าคลังและใช ้จ ่ายเงินเพ ื่อชำระคืน 

หน ี้เง ินก ู้จากงบประมาณ  ได ้แก ่ กรณ ีการกู้เง ินเพ ื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ และกรณีเมื่อรายจ่ายสูง 

กว่ารายได้ตามนัยพระราชบัญญัติการบริหารหน้ีสาธารณะพ.ศ.2548 มาตรา 2 0 (1 )รัฐสภามีข้อจำกัด ด ังน ี้

- การกู้เงินเพื่อชดเชยการขาดดุล ในทางข้อเท็จจริงในการใช้อำนาจของรัฐสภามีข้อจำกัด 

ไม ่สามารถพ ิจารณา อน ุม ัต ิ ห เอ ท บ ท ว น  การก ู้เง ินเพ ื่อชดเชยการขาดด ุลได ้ เพ ราะร ูปแบบการเสน อ 

งบประมาณเป็นประมาณการรายรับซึ่งรัฐสภาทำหน้าที่ได้แต่เพ ียงรับทราบเท่านั้น
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- การกู้เงินของรัฐบาลกรณีรายจ่ายสูงกว่ารายได้ เป็นบทบัญญัติกฎหมายได้ให้อำนาจ 

ฝ่ายบริหารมีอำนาจก่อหน้ีสาธารณะไม่ว่าฝ่ายบริหารจะเสนองบประมาณแบบใดก็ตาม (งบประมาณแบบขาดดุล 

แบบสมดุล หรือแบบเกินดุล) ทำให้รัฐสภาไม,สามารถควบคุมดุลยภาพของงบประมาณและการก่อหนี้ 

สาธารณะได้เลย

ลักษณะที่สอง การก่อหน้ีสาธารณะของฝ่ายบริหารท่ีนอกระบบวิธีการงบประมาณและ 

ไม่ได้สอดคล้องกับหลักการคลังกล่าวคือ ในการก่อหน้ีของรัฐบาลไม,ได้ฝ่านการพิจารณาอนุมัติของรัฐสภาและ 

เงินกู้ดังกล่าวรัฐบาลสามารถนำเงินไปใช้ตามวัตถุประสงค์โดยไม,ด้องนำเงินส่งคลังแต่ในขณะท่ีจะชำระคืน 

หนี้เงินกู้จากงบประมาณ ซึ่งการก่อหนี้ในลักษณะดังกล่าวรัฐสภาไม่มีอำนาจในการควบคุมการก่อหนี้ของ 

ฝ่ายบริหารได้ซึ่งภายใต้กฎหมายการคลังที่เกี่ยวข้องในปิจจุบันฝ่ายบริหารสามารถก่อหนีนอกระบบวิธีการ 

งบประมาณได้ทั้งจากแหล่งเงินกู้ภายในประเทศและต่างประเทศโดยมีวัตถุประสงค์ต่างๆ ได้แก่การกู้เงินเพ่ือ 

พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม การกู้เงินเพ่ือปรับโครงสร้างหน้ีสาธารณะ การกู้เงินเพ่ือให้หน่วยงานอ่ืนกู้ต่อ การกู้ 

เงินเพื่อเสริมสร้างความมั่นคงของระบบสถาบันการเงิน การกู้เงินเพื่อช่วยเหลือกองทุนเพื่อการห้นฟูและ 

พัฒนาระบบสถาบันการเงิน

(ข) การให้อำนาจฝ่ายบริหารในการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณ

บทบัญญัติให้อำนาจฝ่ายบริหารมีอำนาจใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณเพื่อใช้ในการชำระหนี้ได้ 

โดยไม ่ต ้องผ ่านร ัฐสภา ได ้แก ่พระราชบ ัญญ ัต ิเง ินคงคล ัง พ.ศ. 2491 มาตรา 7 (4) และ (5) อำนาจของ 

ฝ่ายบริหารตามนัยมาตรา 7 น ี้ไม ่ม ีขอบเขตและการกำหนดวงเงิน หากรัฐบาลไม่คำน ึงถ ึงความรับผ ิดชอบ 

อาจใช้อำนาจในการใช้จ่ายเงินอย่างฟุมเห้อยจนเป็นเหตุให้เงินคงคลังลดจำนวนลงได้ซึ่งในท้ายที่ส ุดรัฐบาล 

อาจจะต้องมีการก่อหนี้สาธารณะเพื่อบริหารสภาพคล่องและนำเงินมาสมทบเงินคงคลังต่อไป

1.5 ความไม่สมบูรณ ์ของบทบัญญัติเก ี่ยวกับการได้มาและคุณสมบัต ิของคณะกรรมาธิการวิสามัญ

เม ื่อสภาผ ู้แทนราษฎรได ้ร ับหล ักการร่างพระราชบ ัญญ ัต ิงบประมาณในวาระแรก จะมีการแต่งต ั้ง 

คณะกรรมาธิการว ิสาม ัญขึ้นเพ ื่อพ ิจารณากฎหมาย คณะกรรมาธ ิการว ิสาม ัญจึงถ ือเป ็นกลไกสำค ัญท ี่ช ่วย 

ร ัฐสภาในการพ ิจารณ างบประมาณ และควบค ุมการก ่อห น ี้สาธารณ ะ แต ่บทบาทการทำหน ้าท ี่ของ

คณะกรรมาธิการวิสามัญยังคงมีข ้อ จำกัดบางประการ ด ังน ี้
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(ก) ข้อจำกัดการแต่งตั้งและคุณสมบัติของผู้ดำรงตำแหน่ง

ตามข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2544 ข้อ 81 กำหนดให้การแต่งตั้ง 

คณะกรรมาธิการวิสามัญ ให้แต่งต ั้งจากบุคคลที่คณะรัฐมนตรีเสนอชื่อม ีจำนวนไม่เก ินหนึ่งในสี่ของจำนวน 

กรรมาธิการวิสามัญทั้งหมด จำนวนนอกนั้นให้ที่ประชุมเลือกจากรายชื่อสมาชิกเสนอ โดยให้มีจำนวนตาม 

หรือใกล้เค ียงกับอัตราส่วนของจำนวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของแต่ละพรรคการเมืองหรือกลุ่มพรรค 

การเมืองที่ม ีอยู่ในสภาผู้แทนราษฎร ส่งผลต่อการทำงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญ ด้งนี

- การทำหน้าท ี่ของคณะกรรมาธิการวิสามัญจึงม ีโอกาสได้ร ับอ ิทธ ิและการแทรกแซงจาก 

ฝ่ายบริหารที่มีเสียงข้างมากในสภา

-พ ื้นฐานความร ู้ความเข ้าใจเก ี่ยวก ับหน ี้สาธารณ ะของกรรมาธ ิการว ิสาม ัญ ม ีในระด ้บท ี่

แตกต่างกัน

(ข) การขาดบทบัญญัติทางกฎหมายที่รองรับอำนาจในการทำหน้าที่

ในการทำหน ้าท ี่ของคณ ะกรรมาธ ิการว ิสาม ัญ ท ี่ได ้ร ับการแต ่งต ั้งข ึ้นย ังไม ่ม ีบทบ ัญ ญ ัต ิ 

กฎหมายโดยตรงที่รองรับอำนาจในการทำหน้าที่ของคณะกรรมาธิการวิสามัญแต่ประการใด

(ค) การขาดความต่อเนื่องในการปฏิบัติหน้าที่

คณะกรรมาธิการวิสามัญมาจากการแต่งตั้งซึ่งจะมีการเลือกจากสัดส่วนพรรคการเมือง และจะม ี 

การแต่งต ั้งท ุกครั้งท ี่ม ีการพ ิจารณางบประมาณการปฏิบ ัต ิหน ้าท ี่ของคณะกรรมาธิการวิสามัญในแต่ละครัง 

จึงมีลักษณะเป็นแบบเฉพาะกิจขาดความต่อเนื่องในการปฏิบัต ิงาน

2. การขาดบทบัญญัติให้อำนาจรัฐสภาในการอนุมติการก่อหน้ีสาธารณะต่างประเทศ ะ การให้ความ 
เห็นชอบหนังสือหรือสัญญาต่างประเทศได้เฉพาะเง่ือนไข มาตรา 224 วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 224 วรรคสองกำหนดเฉพาะหนังส ือสัญญา 

ใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทยหรือเขตอำนาจแห่งรัฐหรือจะต้องออกพระราชบัญญัติเพ ื่อให ้เป็นไปตาม 

สัญญา ต ้องได ้ร ับความเห ็นชอบของรัฐสภาเท ่าบ ัน ก่อให้เก ิดข้อจำกัดของรัฐสภาในการให้ความเห็นชอบ 

หน ังส ือหร ือส ัญ ญ าเป ็นอย ู่หลายประการ อาทิเช่น หากหน ังส ือหร ือส ัญญาท ี่เป ็นลายล ักษณ ์อ ักษรเท ่าบ ัน
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ผ ูกพ ันตามหน ังส ือหร ือส ัญญาต ่างประเทศแต ่ไม ่ม ีการออกกฎหมายเพ ื่ออน ุว ัต ิการให ้1เป ็นไปตาม 

สัญญาก็ดี หร ือม ีการอน ุว ัต ิการให ้เป ็นไปตามส ัญ ญาแต ่ไม'ใช ่กฎหมายในลำด ับพระราชบ ัญญ ัต ิ การทำ 

หนังสือหรือสัญญาของฝ่ายบริหารไม,จำเป็นต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภา เป ็นต้น ในส่วนที่เก ี่ยวข้องกับ 

การก่อหนี้ของฝ่ายบริหารได้มีคำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 11/2542 เก ี่ยวก ับประเด ็นหนังส ือแจ้งความจำนง 

ขอรับความช่วยเหลือทางวิชาการและการเงินที่ร ัฐบาลไทยมีไปถึงกองทุนการเงินระหว่างประเทศไม่ต ้องขอ 

ความเห ็นชอบของร ัฐสภาตามมาตรา 224 วรรคสอง ซ ึ่งแม ้ว ่าการร ับความช ่วยเหล ือด ังกล ่าวจะทำให ้ 

ประเทศไทยจะต้องมีพ ันธที่จะต ้องชำระคืนเงินก ู้ให ้แก ่กองท ุนการเง ินระหว่างประเทศและดำเน ินมาตรการ 

ทางการเงิน การคลังที่มีผลกระทบต่อเศรษฐกิจในประเทศไทยในวงกว้างก็ตาม

จากการศึกษาสภาพปัญหา รัฐสภามีบทบาทจำกัดในการควบคุมได้แต่เพ ียงกรอบวงเงินวงเงินกู้ตาม 

กฎหมายในแต่ละปี และไม่สามารถในการควบคุมวิธ ีการในการก่อหนี้สาธารณะไต้ กล่าวคือในการควบคุม 

ก่อนการหนี้สาธารณะ รัฐสภามีขอบเขตการควบคุมหนี้สาธารณะจำกัดเพียงการพิจารณาอนุมัต ิงบประมาณ 

จ ึงท ำให ้บทบาทข องร ัฐสภาใน การควบค ุมการก ู้เง ิน ข องร ัฐบาลกระทำได ้เพ ียงการค ู้เง ิน เพ ื่อช ดเช ย  

การขาดดุลเท่าน ั้น ในขณ ะท ี่การค ํ้าประก ันเง ินก ู้และการก ู้เง ินนอกระบบวิธ ีการงบประมาณ ของรัฐบาล 

ร ัฐสภาไม ่ม ีอำนาจท ี่จะควบค ุมก ่อนได ้ นอกจากน ี้การพ ิจารณ าให ้ความเห ็นชอบหน ังส ือหร ือส ัญ ญ า 

ต ่างประเทศบางประเภทของร ัฐสภาขาดบทบ ัญ ญ ัต ิให ้อำนาจร ัฐสภาในการอน ุม ัต ิการก ่อหน ีสาธารณ ะ 

ต ่างประเทศ กล ่าวค ือการให ้ความเห ็นชอบหนังส ือหรือส ัญญาต่างประเทศได้เฉพาะเง ื่อนไข มาตรา 224 

วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เท่านั้น

แต่อย่างไรก็ดีรัฐสภามีอำนาจในการควบคุมภายหลังการก่อหน้ีโดยการติดตามและตรวจสอบ 

การกู้เงินของรัฐบาล จึงทำให้การดำเนินกิจกรรมทางการคลังด้านหนี้สาธารณะที่อยู่นอกระบบวิธีการ 

งบประมาณไม่ได้ถูกรวบรวมเข้าในงบประมาณแผ่นดินส่งผลให้รัฐสภาไม,สามารถมองเห็นภาพการคลัง 

สาธารณะที่สมบรูณ์ได้ คือ รัฐสภาพิจารณาได้เฉพาะวงเงินกู้ส์าหรับใช้จ่ายในงบประมาณกรณีการกู้เงินเพ่ือ 

ชดเชยการขาดดุลเท่านั้น แต่ไม่อาจพิจารณาวงเงินกู้อื่นของรัฐบาลได้อันได้แก่ การกู้เงินเพื่อพัฒนา 

เศรษฐกิจและสังคม การกู้เงินเพื่อปรับโครงสร้างหนี้และการกู้เงินเพื่อให้กู้ต่อซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของการใช้ 

จ่ายเงินนอกงบประมาณ
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ในการพ ิจารณาอน ุม ัต ิงบประมาณ ของรัฐสภาม ีบางรายการท ี่เก ี่ยวพ ันและเช ื่อมโยงก ับ 

การตำเนินการกู้เงินของรัฐบาลนอกระบบงบประมาณ เช่น เงินบาทสมทบที่จะต้องจัดตังในงบประมาณ 

ตามเงื่อนไขในการกู้เงินต่างประเทศ หเอ การชำระคืนหนี้เงินกู้ต่างประเทศของรัฐบาล เป็นต้น และยิ่งไป 

กว่านั้นประกอบกับในสภาพการณ์ป้จจุบันที่รัฐสภาประกอบด้วยเสียงข้างมากจากพรรคการเมืองเพียงพรรค 

เดียว จนก่อให้เกิดระบบเผด็จการของรัฐสภาและมีการแทรกแซงกลไกการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐและ 

การทำหน้าท่ีรัฐสภาทำให้บทบาทในการควบคุมการก่อหน้ีสาธารณะโดยรัฐสภาเป็นไปได้ด้วยความยากลำบาก 

และไม่ได้ส่งผลให้เกิดการควบคุม การก่อหน้ีได้อย่างเป็นรูปธรรมอย่างแท้จริง

ดังนั้น ผ ู้เข ียนมีความเห็นว่าหากนำการดำเนินกิจกรรมทางการคลังที่เก ี่ยวกับการก่อหนี้นอกระบบ 

วิธ ีการงบประมาณของรัฐบาล มาร่วมพิจารณากับการจัดทำและอนุม ัต ิงบประมาณรายจ่ายประจำปีจะทำให้ 

แผนการเงินของรัฐโดยภาครวมมีความสมบรูณ ์และรัฐสามารถใช้ประโยชน์ในการวางแผนทางการเงิน และ 

การคลังโดย เฉพาะการแก ้ไขป ็ญ หาการก ่อหน ี้สาธารณ ะท ี่เพ ิ่มข ึ้นท ุกป ีงบประมาณ ได ้ในระด ับหน ึ่ง  แต่ 

อย่างไรก็ดี จากการศ ึกษาบทบ ัญญ ัต ิในการก ู้เง ินของร ัฐบาลประกอบก ับการดำเน ินการก ู้เง ินของร ัฐบาล 

ในทางปฏ ิบ ัต ิ ผ ู้เข ียนตระหนักว่าในการก่อหนี้ของรัฐบาลภายใต้พระราชบัญญ ัต ิการบริหารหนี้สาธารณะ 

พ.ศ. 2548 (การกู้เงินของรัฐบาลมี 4 กรณี คือ (1) ชดเชยการขาดดุลงบประมาณหรือเมื่อมีรายจ่ายสูงกว่ารายได้

(2 )พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม (3 )ปรับโครงสร้างหนี้สาธารณะ และ (4 ) ใ ห ้ห น ่ว ย ง า น อ ื่น ก ู้ต ่อ )  ไม,ใช่ 

ท ุกกรณ ีท ี่ร ัฐบาลกู้เง ินจะสามารถนำไปรวมกับกระบวนการอนุม ัต ิงบประมาณของรัฐสภาได้ กล่าวคือ การกู้ 

เง ินเม ื่อม ีรายจ่ายสูงกว่ารายได้ และปร ับโครงสร ้างหน ี้สาธารณ ะ เป ็นการก ู้เง ินในสภาวการณ ์ท ี่ร ัฐบาลม ี 

ความจำเป็นเร่งต่วน หากนำการก่อหนี้ประเภทดังกล่าวรวมกับการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจำปีแล้ว 

จะส่งผลให้ฝ ่ายบริหารประสบป็ญหาในการทำงานได้ ด ังน ี้ร ัฐสภาจ ึงอาจควบคุมก ่อนการก ่อหน ี้สาธารณะ 

ของรัฐบาลได้เฉพาะการกู้เงินเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ การกู้เงินเพ ื่อพ ัฒนาเศรษฐกิจและสังคม และ 

การก ู้เง ินเพ ื่อให ้หน ่วยงานอ ื่นก ู้ต ่อ และ เพ ื่อ เป ็นการเสร ิมสร ้างกลไกการควบค ุมและตรวจสอบการใช ้ 

อำนาจร ัฐในการก ่อหน ีสาธารณ ะให ้ม ีประส ิทธ ิภาพย ิ่งข ึ้น  ผ ู้เข ียนจึงใคร่ขอเสนอแนวทางในการแก้ไข 

ป็ญหา 2 แนวทางค ือ ประการท ี่หน ึ่งแนวทางปรับปรุงเสนอและแก ้ไขกฎหมายท ี่เป ็นข ้อจำก ัดอำนาจของ 

รัฐสภา และประการที่สองแนวทางการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐบาล ด ังน ี้
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1. แนวทางปรับปรุง เสนอ และแก้ไขกฎหมายท่ีเปนข้อจำกัดอำนาจของรัฐสภา

บรรดาประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยทั้งหลายที่ได้กล่าวมาไม่ว่าจะเป็นประเทศ 

อังกฤษ ประเทศสหรัฐอเมริกา หรือประเทศญี่ป่น จะเห็นได้ว่ารัฐสภามีอำนาจให้ความเห็นชอบแผนการก่อ 

หนี้สาธารณะ ทั้งนี้เพื่อให้รัฐสภามีอำนาจในทางกฎหมายในการควบคุมการก่อหนีสาธารณะของฝ่าย 

บริหารทั้งการก่อหนี้สาธารณะในระบบวิธีการงบประมาณ และนอกระบบวิธีการงบประมาณ ตลอดจน 

สามารถควบคุมการใช้จ่ายเงินถู้ซึ่งแผ่นดินของรัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพ ผู้เขียนจึงเห็นควรให้มีการกำหนด 

บทบัญญัติทางกฎหมายให้รัฐสภามีอำนาจในการอนุมัติงบประมาณรายรับประเภทหนีสาธารณะ จึงมีความ 

จำเป็นต้องปรับปรุง และแก้ไขกฎหมายต่างๆ ดังนี้

1.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

ผู้เขียนเห็นควรให้แก้ไขก้อยคำในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

มาตรา 179 มาตรา 180 และมาตรา 181 ซ่ึงได้ใช้คำว่า “ งบประมาณรายจ่ายประจำปี”  เห็นควรให้เปลี่ยน 

“งบประมาณประจำปี” เพื่อรัฐสภามีอำนาจในการพิจารณาอนุมัติ ตลอดจนควบคุมงบประมาณทั้งในส่วน 

ของรายรับและรายจ่าย นอกจากนี้หากแก้ไขกฎหมายการคลังอื่นโดยมิได้มีการแก้ไขบทบัญญัติใน 

รัฐธรรมนูญอาจก่อให้เกิดประเด็นป็ญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับเรื่องอำนาจหน้าที่ของรัฐสภา และบทบัญญัติ 

กฎหมายการคลังขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญได้ จึงมีความจำเป็นต้องแก้ไขก้อยคำในรัฐธรรมนูญให้สอดรับ 

กับงบประมาณประจำปีที่รัฐสภาจะพิจารณาอนุมัติ

1.2 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502

ผู้เขียนเห็นควรให้แก้ไขรูปแบบงบประมาณแผ่นดินโดยให้มีบทบัญญัติที่รัฐสภามีอำนาจในการ

พิจารณาอนุมัติงบประมาณรายรับประเภทหนี้สาธารณะได้ ซ่ึงเห็นควร ดังนี้

(ก) เพ่ิมเติม มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 โดยเพ่ิมเติมนิยาม 

ของคำว่า “งบประมาณรายรับ”  และ “หน้ีสาธารณะ”

“มาตรา 4 ในพระราชบัญญัติน้ี

“งบประมาณรายรับ” หมายความว่า กรอบจำนวนเงินอย่างสูงท่ีอนุญาตให้รัฐบาลจัดเก็บภาษื 
หรือก่อหน้ีสาธารณะโดยการกู้เงินและค้ําประกัน

“หน้ีสาธารณะ” หมายความว่า หน้ีสาธารณะดามกฎหมายว่าด้วยการบริหารหน้ีสาธารณะ”
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(ข) แก้ไข มาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

“มาตรา 8 งบประมาณประจำปีท่ีเสนอต่อรัฐสภาน้ัน โดยปกติให้ประกอบด้วย

(1) คำแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะและนโยบายการคลังและการเงิน สาระสำคัญ 

ของงบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่ายและความสัมพันธ์ระหว่างงบประมาณรายรับและงบประมาณ 

รายจ่ายท่ีขอต้ัง

(2) รายรับรายจ่ายเปรียบเทียบระหว่างปีที่ล่วงมาแล้วปี!เจจุบันและปีที่ขอตังงบประมาณ 
รายรับและงบประมาณรายจ่าย

(3) คำช้ีแจงเก่ียวกับการของบประมาณรายรับท่ีขอต้ัง
(4) คำช้ีแจงเก่ียวลับงบประมาณรายจ่ายท่ีขอต้ัง

(5) รายงานเกี่ยวคับการเงินของรัฐบาลหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และสถาบันการเงิน
ภาครัฐ

(6) คำอธิบายเก่ียวกับหน้ีสาธารณะท้ังท่ีมีอยู่แล้ว'ในปีจจุบัน และ 
แผนการบริหารหน้ีสาธารณะประจำปีงบประมาณท่ีเสนอขอกู้เพิ่มเติม

(7) รายการรับจ่ายเงินหรือทรัพย์สินท่ีมีผู้มอบให้เพ่ือช่วยราชการ

(8) ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจำปี”

1.3 เพื่อให้การก่อหนี้สาธารณะของรัฐมีความชัดเจนและสอดคล้องกับพระราชบัญญัติการบริหารหน้ี 

สาธารณะ พ.ศ. 2548 จึงเห็นควรแก้ไขมาตรา 9 ทวิ แห่งพระราชบัญญัติวิธี 

การงบประมาณ พ.ศ. 2502 ดังนี้

“เม่ือพระราชบัญญัติงบประมาณประจำปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมใช้บังคับ 
แล้ว หรือเม ื่อม ีกรณ ีท ี่ต ้องใช ้งบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณที่ล ่วงแล้วไปพลางก่อนให  ้
กระทรวงการคลังมีอำนาจกู้เงินและคํ้าประกันได้ตามหลักเกณฑ์วิธีการและเงื่อนไขให้เป็นไปตามกฎหมาย 
ว่าด้วยการบริหารหน้ีสาธารณะ”
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1.4 เพื่อให้เกิดความชัดเจนในการบังคับใช้กฎหมายตลอดจนให้สอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วย 

การบริหารหนี้สาธารณะซึ่งได้มีการประกาศใช้บังคับจึงเห็นควรให้มีการตัดมาตรา23 ทวิและมาตรา23 ตรี 

แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ออกจาก เพราะให้เกิดเอกภาพในการบังคับใช้กฎหมาย 

ซ่ึงได้มีการนำเอาหลักการของกฎหมายดังล่าวน้ีไปรวมอยู่ในพระราชบัญญัติ

การบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 2548 ด้วยแล้ว

1.5 เพ ื่อให ้ม ีมาตรการทางกฎหมายรองร ับในกรณ ีท ี่งบประมาณประจำป ีออกใช ้ไม ่ท ัน 

ปีงบประมาณใหม่และรัฐบาลมีความจำเป็นต้องคู้เงินก่อนที่รัฐสภาอนุมัติงบประมาณประจำปี และในเก่ียวกับ 

การอนุมัติงบประมาณรายรับเพ่ิมเติม จึงเห็นควรให้มีการแก้ไขมาตรา16 และมาตรา17 ซ่ึงมีแนวทาง ดังนี

(ก) กรณีงบประมาณประจำปีออกใช้ไม่ทันปีงบประมาณใหม่

ให้ใช้งบประมาณปีล่วงแล้วไปพลางก่อน ในส่วนท่ีเก่ียวข้องคับการก่อหน้ีสาธารณะให้รัฐบาล 

กู้เงินและคํ้าประกันได้ ตามหลักเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไขท่ีรัฐมนตรีกำหนดโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรี และให้ถือ 

ว่าวงเงินท่ีรัฐบาลได้ก่อหน้ีสาธารณะดังกล่าวเป็นส่วนหน่ึงในงบประมาณรายรับท่ีขอตัง

(ข) กรณีการอนุมัติงบประมาณรายรับประเภทหน้ีสาธารณะเพิ่มเติม

ในกรณีที่มีความจำเป็นเพื่อประโยชน์ในการบริหารหนี้สาธารณะและสภาพคล่องทาง 

การเงินการคลัง ตลอดจนเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ นอกเหนือไปจากที่กำหนดไว้ใน 

พระราชบัญญัติงบประมาณประจำปี คณะรัฐมนตรีอาจเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณเพิ่มเติมต่อ 

รัฐสภาได้ และให้มีการเสนอแผนการก่อหนี้สาธารณะพร้อมทั้งคำชี้แจงถึงประโยชน์ที่ได้รับหรือคาดว่าจะ 

ได้รับจากการก่อหนี้สาธารณะ ตลอดจนเงินที่รัฐบาลจะพึงได้มาหรือใช้ในการชำระหนี้ที่ในส่วนของหนี 

สาธารณะที่เป็นภาระต่องบประมาณ ทั้งนี้ให้การจัดทำงบประมาณเพิ่มเติมเป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการท่ี 

ผู้อำนวยการสำนักงบประมาณกำหนด

เป็นท่ีน่าสังเกตว่าในประเด็นการจัดทำงบประมาณรายรับเพื่อให้รัฐสภาพิจารณา 

อน ุม ัต ิท ี่ได ้กล ่าวมาน ี้ได ้ปรากฎในบทบ ัญ ญ ัต ิกฎหมายว ่าด ้วยว ิธ ีการงบประมาณ ก ่อนบ ังค ับใช ้ 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้แก่
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พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณพ.ศ. 2456 มาตรา2 บัญญัติว่า 

“ ให้เจ้ากระทรวงทบวงการท้ังปวงทำงบประมาณรายได้แลรายจ่ายเงินแผ่นดินตามลักษณะ 
แลในแบบซึ่งกระทรวงพระคลังมหาสมบัติวางไว้แลไห้ยื่นงบประมาณไปให้กระทรวงพระคลังตรวจล'อบ 
ภายในวันซึ่งกระทรวงพระคลังมหาสมบัติกำหนด'’

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2476 มาตรา 4 บัญญัติว่า 

“ให้กระทรวงทบวงกรมทำงบประมาณรายรับรายจ่ายประจำปี ตามลักบฌะและในแบบซ่ึง 
- กระทรวงการคลังได้วางไว้และให้ย่ืนงบประมาณไปให้กระทรวงการคลังภายในวันซ่ึงกระทรวง 

การคลังกำหนดแต่ต้องไม่ก่อนวันที่1 พฤศจิกายน"

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ 2476 มาตรา 6 บัญญัติว่า

‘•ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจำปีต่อ 
สภาผู้แทนราษฎรภายในวันท่ี15 กุมภาพันธ์เพ่ือให้สภาผู้แทนราษฎรปรึกษาลงมติตามรัฐธรรมนูญ"

พระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2477 มาตรา 3

บัญญัติว่า

“ ให้ยกเลิกความในมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณและให้ใช้ความต่อ ไปนี 
แทน “มาตรา 6 ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจำปีต่อสภา 
ผู้แทนราษฎร ภายในวันที่1 กุมภาพันธ์เพ่ือให้สภาผู้แทนราษฎรปรึกษาลงมติตามรัฐธรรมนูญ’’

คณะผู้สำเร็จราชการแทนพระองค์ (ตามประกาศประธานสภาผู้แทนราษฎร ลงวันที่ 4 

สิงหาคม พ.ศ. 2480) มาตรา 5 ได้บัญญัติว่า

“ ให้กระทรวงทะบวงทำประมาณรายรับรายจ่ายประจำปีตามลักษณะและในแบบซึ่ง 
กระทรวงการคลังได้วางไว้และให้ย่ืนงบประมาณไปให้กระทรวงการคลังภายในวันซ่ึงกระทรวงการคลังจะได้ 
กำหนดไว้"

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2483 มาตรา 5 บัญญัติว่า 

“ให้กระทรวงทบวงกรมทำงบประมาณรายรับรายจ่ายประจำปีตามลักษณะและแบบซึ่ง 
กระทรวงการคลัง ได้วาง ไว้และให้ยื่นงบประมาณไปให้กระทรวงการคลังภายในวันซึ่งกระทรวงการคลัง 
จะได้กำหนด"
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พระราชบัญญัติวิธีการงปบระมาณ พ.ศ. 2499 มาตรา 5 บัญญัติว่า 

“งบประมาฌรายรับใหกระทรวงทบวงกรมจัดทำ "

ดังนี้ การกำหนดให้รัฐสภามีอำนาจในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายรับจึงเป็น 

การนำเอาบทบัญญัติที่ขาดหายไปกลับมาสู่การเติมเต็มอำนาจของให้รัฐสภาสามารถควบคุมการก่อหนี้ 

สาธารณะของรัฐบาลได้อีกครั้งหนึ่ง

1.6 กฎหมายว่าด้วยการบริหารหน้ีสาธารณะ

ภายใต้กฎหมายว่าด้วยการบริหารหนี้สาธารณะ อันได้แก่พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ 

พ.ศ. 2548 และระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการบริหารหนี้สาธารณะซึ่งตามพระราชบัญญัติการบริหาร 

หนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 ได้มีการเชื่อมโยงบทบาทของรัฐสภาในการตรวจสอบควบคุมการก่อหนี้สาธารณะ 

มาตรา 17 ได้กำหนดให้กระทรวงการคลังรายงานผลการกู้เงินและคํ้าประกันที่ได้กระทำในปีงบประมาณที่ 

ล่วงมาแล้วให้รัฐสภาทราบภายในหกสิบวันนับแต่วันสิ้นปีงบประมาณ ทังนีเพื่อเป็นการเสริมสร้างกลไก 

การควบคุมการก่อหนี้สาธารณะให้ดียิ่งขึ้น ตลอดจนให้บทบัญญัติกฎหมายส้มพันกับรูปแบบของแนว 

ทางการจัดทำงบประงบประจำปี

ผู้เขียนเห็นควรให้มีการแก้ไขบทบัญญัติในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับกฎหมายว่าด้วยการบริหาร 

หนี้สาธารณะในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการจัดทำแผนการบริหารหนี้สาธารณะประจำปีงบประมาณตาม 

พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 มาตรา 35 ซึ่งได้กำหนดให้คณะกรรมการนโยบายและ 

กำกับการบริหารหนี้สาธารณะมีอำนาจหน้าที่เสนอแผนการบริหารหนี้สาธารณะประจำปีงบประมาณต่อ 

คณะรัฐมนตริ โดยมีแนวทางในการแก้ไขพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะและระเบียบการก่อหนี้ 

ของประทศคือ กำหนดให้กระทรวงการคลังเสนอแผนการบริหารหนี้สาธารณะประจำปีงบประมาณที่ขอ 

ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแก้ว (ตามมาตรา 35) ให้รัฐสภาพิจารณาอนุมัติ พร้อมกับงบประมาณ 

ประจำปี โดยให้ถือว่าแผนการบริหารหนี้สาธารณะเป็นเอกสารส่วนหนึ่งของงบประมาณรายรับตาม 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 8 (6) ดังที่ได้มีข้อเสนอแนะให้แก้ไขมาแก้ว ซ่ึงในทาง 

ปฏิบัติของกระทรวงการคลังตามระเบียบการก่อหนี้ของประเทศ กระทรวงการคลังจะมีการทำปฏิทินการ 

จัดทำแผนการบริหารหนี้สาธารณะประจำปีงบประมาณ ซึ่งเป็นระยะเวลาใกล้เคียงกับปฏิทินการจัดทำ 

งบประมาณ ท ั้งน ี้ เพื่อให้การจัดทำแผนการบริหารหนี้สาธารณะมีความส้มพันธ์กับการประกาศใช้
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พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณอยู่แล้ว แต่อย่างไรดีเมื่อได้มีการกำหนดให้แผนการ 

บร ิห ารห น ี้สาธารณ ะเป ็น ส ่วน ห น ึ่งข องเอกสารงบ ป ระมาณ รายร ิบ ใน ระเบ ียบว ิธ ีป ีฎ ิบ ัต ิ,ของ 

กระทรวงการคลังจึงต้องมีการแก้ไขให้มีความสอดคล้องและสัมพันธ์ด้วย

การกำหนดให้รัฐสภามีอำนาจในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายรับประเภทหนี้สาธารณะจะ 

ช่วยทำให้รัฐสภามีบทบาทในการควบคุมการก่อหนี้สาธารณะจะทำให้ปีญหารูปแบบของงบประมาณที่ขาด 

ความสัมพันธ์ระหว่างรายรับและรายจ่ายข้อจำกัดเกี่ยวกับระยะเวลาในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณหมด 

ไป และยังเสริมสร้างประสิทธิภาพให้รัฐสภาสามารถเข้ามาตรวจสอบการใช้อำนาจของฝ่ายบริหารในการก่อ 

หน้ีสาธารณะและใช้จ่ายเงินนอกระบบวิธีการงบประมาณได้อีกทางหน่ึงในเวลาเดียวกัน อีกทังทำให้บทบัญญัติ 

ที่ให้รัฐสภาต้องอนุมัติงบประมาณรายจ่ายที่มีข้อผูกพันในงบชำระหนี้ทั้งในส่วนของการชำระด้นเงินและ 

ดอกเบี้ยของรัฐมีความสมเหตุสมผลตามหลักการคลังยิ่งขึ้น กล่าวคือเมื่อรัฐสภาให้ความเห็นชอบอนุมัติ 

งบประมาณรายรับให้รัฐบาลก่อหนี้สาธารณะแล้ว ในขณะเดียวลันเวลาต้ังงบประมาณรายจ่ายท่ีมีข้อผูกพัน 

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 180 วรรคห้า รัฐสภาย่อมไม่อาจที่จะปฏิเสธในสิ่งที่ตน 

ได้ให้ความเห็นชอบไปแล้วได้ จึงทำให้การก่อหนี้สาธารณะและภาระสาธารณะต่องบประมาณได้รับความ 

ยินยอมจากประชาชนโดยผ่านองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ

นอกจากน้ีในประเด็นท่ีฝ่ายบริหารมีอำนาจในการใช้จ่ายใช้เงินนอกงบประมาณ ตามพระราชบัญญัติ 

เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 7 เป็นข้อยกเว้นในการใช้จ่ายเงินแผ่นดินตามกฎหมาย ซึ่งในส่วนท่ีเกี่ยวข้อง 

กับหนี้สาธารณะฝ่ายบริหารมีอำนาจตามมาตรา 7 (4) เพื่อซื้อคืนหรือไถ่ถอนพันธบัตรของรัฐบาลหรือตรา 

สารเงินกู้ของกระทรวงการคลัง หรือชำระหนี้ตามสัญญากู้ที่กระทรวงการคลังเป็นผู้กู้ และมาตรา 7 (5) เพ่ือ 

ซื้อเงินตราต่างประเทศ พันธบัตรรัฐบาลต่างประเทศ หรือหลักทรัพย์ที่มั่นคงในต่างประเทศที่ไม่ใช่หุ้นใน 

สกุลเงินตราที่ด้องชำระหนี้ที่กระทรวงการคลังเป็นผู้กู้ และในวงเงินไม่เกินจำนวนหนี้ที่ถึงกำหนดชำระ 

ในช่วงระยะเวลาไม่เกิน 5 ปี เพื่อประโยชน์ในการชำระหนี้เมื่อถึงกำหนด แต่อย่างไรก็ดีการใช้จ่ายเงินคง 

คลังเป็นจำนวนมากจะก่อให้เกิดปีญหาการขาดสภาพคล่องในการบริหารเงินสดภาครัฐ ซ่ึงจะส่งผลให้ต้องมี 

การก่อหน้ีสาธารณะตามมา ดังน้ัน เพื่อให้มีความรอบคอบในการใช้จ่ายเงินคงคลังและเพื่อรักษาระดับเงินคง 

คลังในระดับที่เหมาะสม จึงเห็นควรให้มีฝ่ายบริหารกำหนดชดใช้เงินคืนในการจ่ายเงินนอกงบประมาณซึ่ง 

เป็นการตั้งรายจ่ายชดใช้ในความเป็นจริง มิใช่เป็นแต่เพียงการตั้งรายจ่ายเพื่อชดใช้ซึ่งเป็นการตั้งชดใช้ใน 

ตัวเลขทางบัญชีเท่านั้น จึงเห็นควรให้มีการปรับปรุงแก้ไขการตั้งรายจ่ายชดใช้ตามมาตรา 14 แห่ง 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502
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1.7 แนวทางการปรับปรุงการอนุมัติงบประมาณของรัฐสภา

การอนุมัติงบประมาณหมายถึงการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีโดยฝ่าย 

นิติบัญญัติ แต่อย่างไรก็ดีในการทำหน้าที่รัฐสภาในการอนุมัติงบประมาณมีข้อจำกัดเกี่ยวกับระยะเวลาใน 

การพิจารณาอนุมัติงบประมาณและป้ญหาในการพิจารณางบประมาณของคณะกรรมาธิการวิสามัญสภา 

ผู้แทนราษฎร ซึ่งจะส่งผลให้เกิดข้อจำกัดของฝ่ายนิติบัญญัติในการควบคุมการก่อหนีสาธารณะ ผู้เขียนมี 

แนวทางในการแก้ไขปัญหา ดังนี้

(ก) การกำหนดระยะเวลาในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณให้มีความเหมาะสม 

โดยเหตุที่พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณพ.ศ. 2502 มาตรา15 ได้กำหนดระยะเวลา 

ผู้อำนวยการสำนักงบประมาณเสนองบประมาณประจำปีต่อนายกรัฐมนตรีเพื่อเสนอต่อรัฐสภาอย่างน้อย 2 

เดือนก่อนวันเริ่มปีงบประมาณ ในที่น้ีคือภายในวันที่ 1 สิงหาคม ซ่ึงเป็นกำหนดระยะเวลาท่ีไม่สอดคล้องกับ 

ระยะเวลาการพิจารณาอนุมัติงบประมาณตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 180 ซ่ึง 

กำหนดให้ระยะเวลาในการพิจารณาในช้ันสภาผู้แทนราษฎรมีกำหนดระยะเวลา 105 วัน และในชั้นวุฒิสภามีกำหนด 

ระยะเวลา 20 วัน

ผู้เขียนจึงเห็นควรให้มีการแก้ไขกำหนดระยะเวลาตามมาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติ 

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ให้มีความสอดคล้องกับการทำหน้าที่ของรัฐสภาในการพิจารณาอนุมัติ 

งบประมาณ ดังนี้

“ มาตรา 15 ให้ผู้อำนวยการเสนองบประมาณประจำปีต่อนายกรัฐมนตรีเสนอต่อรัฐสภา 

เป็นเวลาอย่างน้อยส่ีเดือนก่อนวันเริ่มปีงบประมาณ”

(ข) การพิจารณางบประมาณของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 

ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณทั้งในชั้นสภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภาเมื่อได้มีการลง 

มติรับหลักการ สภาจะมีการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นคณะหนึ่งเรียกว่า “คณะกรรมาธิการวิสามัญ 

พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี” ดังนั้น คณะกรรมาธิการวิสามัญจึงเป็นหน่วยงาน 

สำคัญท่ีช่วยสภาในการพิจารณางบประมาณ ซึ่งบทบาทหลักในการพิจารณางบประมาณจะเป็นบทบาทของ
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คณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎร แต่อย่างไรก็ดีจากการวิเคราะห์ปีญหาคณะกรรมาธิการวิสามัญมีข้อจกัด 

ในการทำหน้าที่อันได้แก่ ข้อจำกัดการแต่งตั้งและคุณสมบัติของผู้ดำรงตำแหน่ง การขาดบทบัญญัติทาง 

กฎหมายที่รองรับอำนาจในการทำหน้าท่ี และการขาดความต่อเนื่องในการปฏิบัติหน้าท่ี

ผู้เขียนมีความเห็นว่า รายละเอียดเกี่ยวกับงบประมาณและหนี้สาธารณะเป็นเรื่องในทาง 

เทคนิคซึ่งต้องอาศัยความรู้หลายแขนงทั้งนิติศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ การเงินและการบัญชีดังนั้นผู้ที่ทำหน้าที่ 

เป ็นคณะกรรมาธ ิการว ิสาม ัญจำเป ็นต ้องเป ็นผ ู้ท ี่ม ีความรู้และเช ี่ยวชาญ เพ ื่อให ้การทำงานของ 

คณะกรรมาธิการวิสามัญเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ จึงเห็นควรให้การแต่งตั้งคณะกรรมาธิการควรจะ 

คำนึงถึงคุณสมบัติต้านความรู้และวิชาการจะช่วยทำให้การทำงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญดีย่ิงฃึน

นอกจากนี้เห็นควรให้มีการต้ังหน่วยงานท่ีปรึกษาต้านงบประมาณของรัฐสภาข้ึนเพ่ือ 

ทำหน้าที่ค่อยช่วยเหลือและให้คำปรึกษาทางวิชาการและทางเทคนิคในการพิจารณางบประมาณและหนี 

สาธารณะ ตลอดจนตรวจสอบรายงานและผลการดำเนินกู้เงินและตั้าประกันที่รัฐบาลได้ลงกระทำใน 

ปีงบประมาณที่ล่วงมาแล้วซึ่ง กระทรวงการคลังได้รายงานให้รัฐสภาทราบตามมาตรามาตรา 17แห่ง 

พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 นอกจากนี้เพื่อให้การทำงานของคณะกรรมาธิการ 

วิสามัญดียิ่งขึ้นและมีความต่อเนื่องในการทำงาน จึงเห็นควรให้คณะทำงานพิเศษ อาจอยู่ในลักษณะเป็น 

อนุกรรมการเฉพาะด้านต่างๆ ได้แก่ คณะอนุกรรมการด้านงบประมาณรายได้ คณะอนุกรรมาธิการด้าน 

งบประมาณรายจ่าย และคณะอนุกรรมาธิการด้านหนี้สาธารณะขึ้นเป็นหน่วยงานประจำที่ทำหน้าที่เฉพาะ 

ด้าน ซึ่งช่วยให้การทำงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญมีความรวดเร็ว ละเอียดรอบคอบและพิจารณา 

ครอบคลุมในต้านต่างๆ ชัดเจนและดียิ่งขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่รัฐสภาต้องพิจารณางบประมาณ 

รายรับและงบประมาณรายจ่ายในเวลาเดียวกัน และเห็นควรให้มีการกำหนดบทบัญญัติที่รองรับอำนาจ 

หน้าท่ีของคณะกรรมาธิการวิสามัญให้มีความชัดเจนเพ่ือให้การปฏิบัติงานสามารถทำได้ดีย่ิงข้ึน
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1.8 แนวทางการแก้ไขป้ญหาข้อจำกัดในการให้ความเห็นชอบในหนังสือหรือสัญญา 
ต่างประเทศตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 -

จากสภาพป็ญหาที่ร ัฐสภาม ีข ้อจำก ัดในการให ้ความเห ็นชอบหนังส ือหรือส ัญญาต่างประเทศตาม 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 224 ซ ึ่งส ่งผลทำให ้ร ัฐสภาไม ่ม ีโอกาสร ับร ู้และ 

ตรวจสอบการบริหารราชการแผ ่นด ินได ้ ท ั้งท ี่หน ังส ือหร ือส ัญญาบางประเภทม ีล ักษณะเป ็นการก ู้เง ินและ 

ประเทศไทยมีพ ันธจะต ้องชำระค ืนเง ินก ู้ เช ่นกรณีหนังสือแจ้งความจำนงขอรับความช่วยเหลือทางวิชาการ 

และการเงินที่ร ัฐบาลไทยมีไปถึงกองทุนการเงินระหว่างประเทศ

ผู้เขียนจึงเห็นควรเสนอให้มีการจัดทำกฎหมายเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของรัฐสภาในการทำความ 

ตกลงระหว่างประเทศหรือพ ันธกรณ ีระหว่างประเทศขึ้นโดยตราพระราชบัญญ ัต ิการม ีส ่วนร่วมของรัฐสภา 

ในการทำความตกลงระหว ่างประเทศและพ ันธกรณ ีระหว ่างประเทศ (โปรดด ูภาคผนวกง) ท ั้งน ี้เพ ื่อ ให ้ 

ร ัฐสภ าสามารถ เข ้ามาม ีบท บาท ใน ฐาน ะผ ู้แท น ข องประช าช น ใน อ ัน ท ี่จ ะควบค ุมการใช ้อำน าจข อง 

ฝ่ายบริหาร ตลอดจนเพ ื่อให ้เก ิดความโปร ่งใสในการปฏ ิบ ัต ิหน ้าท ี่ของของร ัฐบาลในการทำความตกลง 

ระหว่างประเทศหรือพ ันธกรณ ีระหว่างประเทศซึ่งส ่งผลให้ประเทศไทยเข ้าไปผูกพ ันตามความตกลงที่ม ีก ับ 

นานาประเทศ ซึ่งส่งผลให้รัฐสภาไม่อาจทราบ และอาจเกิดความเสียหายต่อประเทศชาติได้ ไม่ว่าการกระทำ 

ของร ัฐบาลจะเป ็นการกระทำฝ ่ายเด ียว หร ือทำเป ็นข ้อตกลง หน ังส ือหร ือส ัญ ญ าใดๆ ก็ดี ได ้ม ีโอกาส 

ตรวจสอบและให ้ความเห ็นชอบจากร ัฐสภาเส ียก ่อน อ ันเป ็นการอุดช ่องว ่างทางกฎหมายของมาตรา 224 

วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งมีสาระสำคัญ ด ังน ี้

(ก) ให้ผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมืองฝ่ายบริหารระดับสูง อันได้แก่ นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 
ผู้ช่วยรัฐมนตรี มีหน้าท่ีต้องแถลงช้ีแจงต่อรัฐสภาก่อนท่ีจะทำหนังสือหรือสัญญา รวมท้ังข้อตกลงระหว่าง 
ประเทศ หรือสนธิสัญญาระหว่างประเทศ หรือกระทำการใดๆ ท่ีจะมีผลให้เกิดพันธกรณีระหว่างประเทศ 
ผูกพันกับประเทศไทย

(ข) ผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมืองฝ่ายบริหารระดับสูง จะต้องอำนวยความสะดวกเปิดเผย 
และให้ข้อมูลแก่รัฐสภาในส่วนที่เกี่ยวกับหนังสือหรือสัญญา รวมทั้งข้อตกลงระหว่างประเทศ หรือ 
สนธิสัญญาระหว่างประเทศ หรือกระทำการใดๆ ที่จะมีผลให้เกิดพันธกรณีระหว่างประเทศผูกพันกับ 
ประเทศไทย และในกรณีท่ีข้อโต้แย้งเก่ียวกับข้อมูลเป็นความลับและไม่สามารถเปิดเผยต่อสาธารณชนได้ให้ 
ประธานรัฐสภาจัดประชุมสภาเป็นการลับเพ่ือพิจารณา
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(ค) การช ี้แจงและตอบข ้อซ ักถามเก ี่ยวก ับหน ังส ือหร ือส ัญญา รวมท ั้งข ้อตกลงระหว่าง 

ประเทศ หร ือสนธ ิส ัญญาระหว่างประเทศ หรือกระทำการใดๆ ท ี่จะม ีผลให ้เก ิดพ ันธกรณ ีระหว่างประเทศ 

ผ ูกพ ันกับประเทศไทย ผ ู้ดำรงตำแหน่งทางการเม ืองฝ ่ายบริหารระด ับส ูงจะต ้องตอบข้อซ ักถามหรือช ี้แจง 

ด้วยตนเอง จะมอบหมายให้ผู้หนึ่งผู้ใดชี้แจงและตอบข้อซักถามแทนตนมิไต้

2. แนวทางการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐบาลใน 
การก่อหน้ีสาธารณะ

คำปรารภของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไต ้ม ีสาระสำค ัญการปฏ ิร ูปการเม ือง 

โดยการส ่งเสร ิมและค ุ้มครองส ิทธ ิเสร ีภาพของประชาชน ให ้ประชาชนม ีส ่วนร ่วมในการปกครองและ 

ตรวจสอบการใช ้อำนาจรัฐ และร ัฐจะต ้องส ่ง เสร ิมและสน ับสน ุนการม ีส ่วนร ่วมของประช าช นในการ 

ตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐทุกระดับ ดังที่ได้บัญญัติไว้ในมาตรา 76 ว่า “ ร ัฐต ้องส ่งเสร ิมและสน ับสน ุนการม ี 

ส ่วนร่วมของประชาชนในการกำหนดนโยบาย การตัดสินใจทางการเมือง การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ 

สังคมและการเมือง รวมทั้งการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐทุกระดับ” ด ังนั้น การมีส่วนของประชาชนในการ 

ตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ จึงเปีนสิทธิของประชาชนที่สามารถกระทำได้

แต่อย่างไรก็ดีการมีส่วนร่วมของประชาชนและการใช้สิทธิในการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ หากพิจารณา 

ในเบื้องต้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ได ้กำหนดกรอบการใช ้ส ิทธ ิว ่า “ บ ุคคลย่อมอ้าง 

ศ ักด ิศร ีความเป ็นมน ุษย ์หร ือใช ้ส ิทธ ิและเสรีภาพของตนได้เท ่าท ี่ไม ่ละเม ิดส ิทธ ิและเสรีภาพของบ ุคคลอื่น 

ไม,เป ็นปฏ ิป ็กษ ์1ต่อรัฐธรรมนูญ”

ด ังบ ัน จะเห ็นได้ว่ารัฐธรรมนูญได้สร้างกลไกการควบคุมและตรวจสอบการใช้อำนาจทางการคลัง 

ของฝ ่ายบร ิหารในการก ่อหน ี้สาธารณ ะโดยภาคประชาชนหร ือการม ีส ่วนร ่วมของประชาชน และใน 

ขณะเดียวกันเป็นหน้าที่1ของรัฐท ี่จะต ้องสนับสนุนและส่งเสริมอันเป ็นการปฏิร ูปทางการเม ืองจาก “ การเมือง 

ของนักการเมือง”  เป็น “ การเมืองของพลเมือง” ที่เรียกว่า “ประชาธิปไตยแบบมีส ่วนร่วม (Participatory 

Democracy)” 1

1 ประชาธิปไตยแบบมีส ่วนร่วม (Participatory Democracy) หมายถึง การที่อำนาจตัดสินใจไม่ควรเป็น 

กลุ่มคนจำนวนน้อย แต ่อำนาจควรได ้ร ับการจ ัดสรรในระหว่างประชาชนเพ ื่อท ุกๆ คนไต ้ม ีโอกาสท ี่จะม ี 

อิทธิพลต่อกิจกรรมการมีส่วนร่วม โปรดศึกษาเพิ่มเติมได้จาก ประชาธิปไตยแบบมีส ่วนร่วม

t
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เม ื่อพ ิจารณ าและว ิเคราะห ์การม ีส ่วนร ่วมของประชาชนแล ้ว  การม ีส ่วนร ่วมของประชาชนใน 

การตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐในการก่อหนี้สาธารณะอาจจำแนกใต้รูปบน 2 คือ การมีส่วนของประชาชนใน 

โดยตรงในการควบคุมการก่อหนี้สาธารณะและการมีส ่วนของประชาชนโดยอ้อม ในการควบคุมการก่อหนี 

สาธารณะ ด ังน ี้

(ก) การมีส่วนของประชาชนโดยตรงในการควบคุมการก่อหนีสาธารณะ

ประชาชนอาจดำเนินการตรวจสอบควบคุมการก่อหนี้ของฝ่ายบริหารไต้หลาย 

รูปแบบขั้นตอน อาทิ เช่น

- การมีส่วนร่วมในกระบวนการวางแผนการก่อหนี้ของฝ่ายบริหาร ได้แก่ 

การับทราบข้อมูลการเกี่ยวกับก่อหนี้ของทางราชการ

- การส ่วนร ่วมในกระบวนการดำเน ินและการต ัดส ินใจการก ู้เง ินในโครงการการภาครัฐ 

หเอการดำเนินกิจกรรมทางการคลังที่เกี่ยวข้องกับการก่อหนี้สาธาณะ ได้แก่ กระบวนการประชาพิจารณ์ (Public 

hearing) เวทีสาธารณะ (Public meeting) และการออกเสียงประชามติ (Referendum)

- การมีส่วนร่วมในการติดตามประเมินผลการกู้เงิน ได้แก่ การมีส ่วนร่วมใน

การร้องเรียกกล่าวโทษผู้ท่ีกระทำความผิดในการดำเนินการตามโครงการกู้เงินและการใช้จ่ายเงินกู้ของภาครัฐเป็นต้น

(ข) การมีส่วนของประชาชนโดยอ้อมในการควบคุมการก่อหนี้สาธารณะ

การมีส่วนร่วมของประชาชนในการควบคุมการก่อหนี้สาธารณะโดยอ้อมเป็นการดำเนิน 

ก ิจกรรมในการตวจสอบ การใช้อำนาจรัฐโดยผ่านองค์กรพัฒนาเอกชน (Non-Government Organization : 

NGO) องค์กรพัฒนาเอกชนเป็นหน่วยงานอิสระที่ทำงานใกล้ชิดกับประชาชนในระดับรากหญ้ามากที่สุด ซึ่งจะ 

ช ่วยส ่งเสริมให ้ความรู้ ข ้อมูลต ่างๆ แก่ประชาชน และม ีบทบาทในการตวจสอบการทำงานของฝ่ายบริหาร 

ได้เป็นอย่างดี
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ผู้เขียนมีความเห็นว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐเป็นเรื่องที่มี 

ความสำคัญโดยเฉพาะอย่างยิ่งในภารการควบคุมและตรวจสอบการใช้อำนาจทางการคลังของฝ่ายบริหารใน 

การก่อหนี้สาธารณะ แต ่อย ่างไรก ็ด ีบทบาทการมีส ่วนร่วมของประชาชนในการควบคุมและตรวจสอบจะมี 

ประสิทธิภาพและก่อให ้เก ิดประส ิทธ ิผลอย่างเป ็นรูปธรรมหรือไม่น ั้น ป ็จจัยที่สำคัญคือการท ี่ร ัฐต ้องส ่งเสริม 

การมีส่วนร่วมของประชาชน ไม่ว่าจะเป็นทางต้านข้อมูลที่เกี่ยวช้องต่างๆ ซึ่งข้อมูลเกี่ยวกับ 

การก ู้เง ินและโครงการเง ินก ู้ต ่างๆ ส ่วนใหญ ่จะอย ู่ในความครอบครองของหน ่วยงานภาคร ัฐแทบท ั้งส ิ้น  

ตลอดจนฝ่ายบริหารจะต้องไม,ใช ้อำนาจรัฐและอิทธิพลทางการเมืองในการแทรกแซงการดำเน ินกิจกรรม 

ทางการเมืองของภาคประชาชน นอกจากนี้ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการก่อหนี้สาธารณะของรัฐบาลในโครงการที่ 

ความสำคัญ หร ือม ีผลกระทบอย ่างมากต ่อประชาชน เห ็นควรให ้หน ่วยงานภาคร ัฐจ ัดให ้ม ีกระบวนการ 

ประชาพิจารณ์ (Public hearing) และ เวทีสาธารณะ (Public meeting) ตั้งแต่ขั้นตอนการจัดทำโครงการก่อน 

เสนอคณะรัฐมนตรี หรือในขั้นตอนก่อนการจัดทำแผนการบริหารหนี้สาธารณะ แล้วแต่กรณี และการดำเนิน 

นโยบายทางการคลังในการก่อหนี้สาธารณะที่ม ีผลกระทบต่อประเทศชาติอย่างมีน้ยสำคัญ ฝ่ายบริหารอาจ 

ขอความเห ็นจากประชาชนโดยวิธ ีการออกเส ียงประชามติ ซ ึ่งประชามต ิในท ี่น ี้เป ็นประชามต ิท ี่ม ีผลผ ูกพ ัน 

ต่อการกระทำของรัฐบาล

อย่างไรก็ดีผู้เขียนตระหนักดีว่าการดำเนินการแก้ไขป็ญหาในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการควบคุม 
การก่อหนีสาธารณะไม,ใช่เร่ืองง่ายเพราะต้องมีการแก้ไขกฎหมายการคลังหลายฉบับและเก่ียวข้องกับหลาย 
หน่วยงาน โดยเฉพาะอย่างย่ิงเป็นการเพ่ิมข้ันตอนของกระทรวงการคลังในการจัดทำแผนการก่อหน้ีสาธารณะท่ีจะ 
ต้องให้ ฝ่ายนิติบัญญัติให้ความเห็นชอบก่อน ซ่ึงอาจทำให้เกิดความไม่คล่องตัวและยุ่งยาก และไม่ใช่เป็นเร่ือง 
ง่ายท่ีจะร่างบทบัญญัติกฎหมาย ตลอดจนแนวทางการมีส่วนร่วมของประชาชนในการควบคุมการก่อหนี ้
สาธารณะจะก่อให้เกิดความพึงพอใจแก่ทุกฝ่ายท่ีเก่ียวข้อง แต่อย่างไรก็ดีการท่ีผู้เขียนเสนอให้รัฐสภาและ 
ประชาชนเข้ามามีบทบาทในการควบคุมการก่อหน้ีสาธารณะน้ี มิใช่หมายความว่าผู้เขียนไม่ไว้วางใจใน 
การทำหน้าที่ของฝ่ายบริหารหรือของกระทรวงการคลังแต่ประการใด หากแต่หนี้สาธารณะเป็นภาระ 
สาธารณะต่อคนทังแผ่นดินและ!]ญหาหน้ีสาธารณะจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจท้ังประเทศ 
ซึ่งรัฐสภาในฐานะผู้แทนของประชาชนสมควรที่จะรับรู้และจะเข้ามามีบทบาทในการควบคุมการก่อหนี้ 
สาธารณะ หากได้มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายตามแนวทางข้างต้นแล้ว ผู้เขียนมีความหวังเป็นอย่างย่ิงว่าจะ 
ทำให้การก่อหนีของฝ่ายบริหารมีความรัดกุมและเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประเทศชาติย่ิงข้ึน
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