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นับตั้งแตปลายทศวรรษที่ 2480 เปนตนมา ภาครัฐของไทยเราไดเขาไปมีบทบาทในการบริหาร
ระบบเศรษฐกิจมหภาคมากขึ้นโดยลําดับ ยิ่งในยุคเศรษฐกิจโลกไรพรมแดนวันนี้รัฐบาลไดเขามา
ทําหนาที่เปน “ผูจัดการ” ระบบเศรษฐกิจของประเทศอยางเขมขนและไมอาจหลีกเลี่ยงได  
 
การทําหนาที่เปน “ผูจัดการ” ระบบเศรษฐกิจของประเทศในยุคปจจุบันทําใหรัฐบาลตองริเร่ิมคิดคน
หามาตรการทางการเงินการคลังใหมๆ มาใชในการขับเคล่ือนระบบเศรษฐกิจ แตเปนที่นาสังเกต
วามาตรการใหมๆ เหลาน้ียังไมมีระบบกฎหมายรองรับ และปลอดจากการตรวจสอบของสถาบัน
ทางการเมืองที่มีอยู จึงมักจะเรียกมาตรการเหลาน้ีในหลายชื่อ อาทิ “มาตรการทางการเงินการคลัง
นอกระบบ” หรือ “มาตรการก่ึงการคลัง” หรือ “การคลังพันธุทาง” ฯลฯ เปนตน รัฐบาลไทยในชวง 
4-5 ปหลังสุดที่ผานมานี้ไดริเร่ิมใชมาตรการทางการเงินการคลัง “นอกระบบ” ขึ้นอยางกวางขวาง  
และสงผลใหวินัยทางการคลังและเสถียรภาพทางการคลังภาครัฐสั่นคลอนอยางเห็นไดชัดเจน 
 
เปนที่นาสังเกตวาการตรากฎหมายรัฐธรรมนูญของไทยในชวงกวา 50 ปที่ผานมายังไมมีการรับรู 
หรือตระหนัก หรือริเร่ิมปรับปรุงกรอบกฎหมายรัฐธรรมนูญเพ่ือรองรับการเปลี่ยนแปลงในเรื่อง
ดังกลาวน้ีแตอยางใด จึงจําเปนอยางยิ่งที่รัฐไทยตองทบทวนและปรับปรุงสาระสําคัญของกฎหมาย
รัฐธรรมนูญในเรื่องบทบาทและอํานาจหนาที่ของสถาบันทางการเมือง ในสวนที่เก่ียวของกับการใช
เครื่องมือทางการเงินการคลังในการบริหารเศรษฐกิจมหภาค เพ่ือใหระบบการบริหารงานภาครัฐ
อยูในกรอบของกฎหมาย และอยูภายใตระบบการตรวจสอบควบคุมโดยสถาบันทางการเมืองที่
ถูกตองตามหลักการปกครองแบบประชาธิปไตย ดังตอไปน้ี 
 

                                                 
1 บทความนี้ไดรับการตีพิมพลงในหนังสือพิมพไทยโพสต ฉบับวันท่ี 19 มีนาคม 2550 หนา 4 

ความลาสมัยของกฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายการคลัง และ
สถาบันทางการเมืองการบริหารในปจจุบันกลายเปนชองวาง และ
เปน “ปจจัยเสี่ยง” ในทางการเมืองและการคลังภาครัฐ เปดชองให
รัฐบาลใชมาตรการทางการเงินการคลังโดยปราศจากการ
ตรวจสอบ ทําใหเกิดการคอรรัปชั่น  เอื้อประโยชนตอพวกพอง 
ทําลายวิ นัยทางการคลัง  และสงผลกระทบอยางสําคัญตอ
เสถยีรภาพและความยั่งยืนของระบบเศรษฐกิจมหภาคในระยะยาว  
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เพ่ิมมาตรการปองกันการ “หมกเม็ด” ภาระหนี้ในระบบ  
มีหลายกรณีที่กฎหมายและนโยบายของรัฐบาลกําหนดใหหลักประกันสิทธิประโยชนแกประชาชน 
หรือค้ําประกันหน้ี หรือใหรัฐบาลจัดสรร/โอนรายไดใหแกองคกรหรือบุคคลอ่ืนไวชัดเจน และมีผล
ทําใหรัฐบาลมีภาระผูกพันฯ /รายจายซ่ึงตองรับรูและตองเปดเผยตอสาธารณชนโดยปริยาย  
 
แตรัฐบาลก็ใชชองวางความลาสมัยของกฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายวาดวยการบริหารหนี้
สาธารณะ กฎหมายวิธีการงบประมาณ และระเบียบการบัญชีรัฐบาล ทําการ “หมกเม็ด” ภาระ
ผูกพันทางการเงิน (รายจาย/ภาระหนี้) ดังกลาวน้ีดวยการไมรับรูมูลหน้ี/รายจายที่เกิดจาก
ขอกําหนดแหงกฎหมายและนโยบายของรัฐบาลดังกลาวขางตนใหครอบคลุมครบถวน และไมรับรู
ในหวงเวลาอันสมควรรับรู แตไปรับรูภาระหนี้/รายจายในภายหลัง ซึ่งอาจลาชาเกินกวาที่จะ
ควบคุมปองกันการเกิดมูลหน้ีและบริหารจัดการหน้ีใหอยูในระดับที่เหมาะสมได เชน กรณีภาระ
หน้ี/รายจายที่เกิดจากการคํ้าประกันเงินกูที่มีความเสี่ยงเกิน 50% ภาระผูกพันตามกฎหมายที่
กําหนดใหรัฐบาลโอน/จัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ภาระผูกพันที่จะตองจัด
การศึกษาฟรีตามนัยแหงกฎหมายรัฐธรรมนูญ 2540 ภาระผูกพันและภาระหนี้ที่เกิดจากนโยบาย
รักษาพยาบาลฟรี ภาระผูกพันกองทุนประกันสังคม กองทุนสงเสริมสุขภาพ ภาระผูกพันที่เกิดจาก
นโยบายประกันราคาพืชผลการเกษตร (ลําไย ขาว และอื่นๆ) และภาระผูกพัน/ภาระหนี้กองทุน
น้ํามัน กองทุนหมูบาน ฯลฯ เปนตน  
 

กฎหมาย พรบ. การบริหารหนี้สาธารณะ 2548 ควบคุมการกอหนี้สาธารณะเฉพาะหน้ีท่ีเกิด
จากการกูและการค้ําประกันของกระทรวงการคลังโดยตรงเทานั้น มิไดรวมถึงการกอหนี้และ
ภาระผูกพันทางการเงินอื่นๆ ท่ีไมไดเกิดจากการกูและการค้ําประกันของกระทรวงการคลัง 
(อาจเรียกรวมๆ วา “หนี้นอกระบบ”) ซึ่งมีจํานวนมูลหนี้และภาระผูกพันฯ มากกวาสวนท่ี
กระทรวงการคลังกู/ค้ําประกัน ทําใหระบบบัญชีรัฐบาลรับรู/บันทึกภาระผูกพันฯ แตเพียง
บางสวนเทานั้น  

 
นอกจากไมรับรูภาระผูกพันฯ ใหครอบคลุมครบถวนในเวลาอันสมควรแลว รัฐบาลยังใชชองวาง
ของกฎหมายปดบังภาระผูกพันฯ ตอสาธารณชน ดวยการไมเปดเผยขอมูล และไมจัดทําแผน
งบประมาณสําหรับภาระผูกพันหรือรายจายในเรื่องน้ันๆ ไวลวงหนาอีกดวย   

 
การหมกเม็ดภาระผูกพันทางการคลังเหลาน้ีทําใหรัฐบาลมีความเส่ียงอันเกิดจากการมีหน้ี
สาธารณะและภาระผูกพันทางการเงินสูงจนเปนอันตราย และความเสี่ยงอันเกิดจากการไมทราบ
สถานะทางการคลังที่แทจริงของเงินทุนแผนดินและกองทุนสาธารณะอ่ืนๆ ที่เก่ียวของ ซึ่งอาจกอ
ผลเสียตอการบริหารราชการแผนดินและการบริหารงานคลังตามมามากมาย ในชวง 5 ปที่ผานมา
มีบางกรณีที่ทําใหรัฐบาลไมสามารถปฏิบัติตามกฎหมายได เชน กรณีการไมจัดสรรรายไดใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่นในสัดสวน 35% ในป 2549 ที่ผานมาเปนตน และมีบางกรณีที่
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เพ่ิมมาตรการปองกันการใชจายเงินและการกอหน้ี “นอกระบบ” โดยผานรัฐวิสาหกิจ 
กองทุนสาธารณะ และสถาบันการเงนิเฉพาะกิจของรัฐ  
ดวยเหตุที่กฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายการคลังมิไดกําหนดหลักการจัดตั้ง และการ
ดําเนินงานเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะและสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐไวใหชัดเจน 
รัฐบาลจึงใชชองวางน้ีทําการจัดตั้งกองทุนสาธารณะและสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐขึ้น (เชน 
ธนาคาร SMEs กองทุนวายุภักด์ิ กองทุนหมูบานฯ ฯลฯ เปนตน) เพ่ือระดมเงินทุน/เงินออมหรือ
เงินฝาก และปลอยสินเชื่อใหแกภาคเอกชน ครัวเรือน และกองทุนที่รัฐบาลจัดตั้งขึ้น เงินลงทุนและ
เงินฝากดังกลาวน้ีก็คือหนี้ประเภทหนึ่ง และสินเชื่อที่ปลอยออกไปก็สามารถแปรสภาพเปนหนี้สูญ/
ทรัพยสินที่ไมกอใหเกิดรายได เม่ือผูกูไมจายคืน การใหสินเชื่อของรัฐบาลในกรณีนี้จึงเปนเสมือน
รายจายประเภทเงินโอนจากภาครัฐไปสูหนวยธุรกิจเอกชนและครัวเรือน ซึ่งรัฐบาลสามารถ
ดําเนินการเชนน้ีไดโดยไมผานความเห็นชอบและการตรวจสอบของรัฐสภาหรือหนวยตรวจสอบ
ใดๆ 
 
รัฐบาลสามารถกอหน้ีฯ และใชจายเงินในทํานองเดียวกันน้ีไดโดยอาศัยรัฐวิสาหกิจและสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจของรัฐที่มีอยูแลวก็ได เชน ผานธนาคารอาคารสงเคราะห ธนาคารเพื่อ
การเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธกส.) ธนาคารออมสิน ธนาคาร EXIM Bank กองทุนนํ้ามัน 
ฯลฯ เปนตน และในบางกรณีก็ดําเนินการโดยผานธนาคารกรุงไทยอีกดวย เพราะกฎหมาย
รัฐธรรมนูญและกฎหมายการเงินการคลังที่มีอยูมิไดจํากัดอํานาจของรัฐบาลในการบริหารสถาบัน
การเงินเฉพาะกิจเหลาน้ีไวใหชัดเจนแตอยางใด 
 
การใชจายเงินและกอหนี้ “นอกระบบ” โดยผานสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐดังกลาวน้ี นอกจาก
ไมสอดคลองกับหลักการปกครองแบบประชาธิปไตยซึ่งยึดหลักการใหรัฐบาลตองใชจายเงินและกอ
หน้ี/สรางภาระผูกพันทางการเงินโดยผานความเห็นชอบของรัฐสภาแลว ยังเปนเปนปจจัยเสี่ยงตอ
การขาดวินัยทางการคลังของรัฐบาล และมีผลกระทบตอการบริหารเสถียรภาพทางการเงินใน
ระบบระบบเศรษฐกิจโดยรวมอยางไมอาจหลีกเลี่ยงไดอีกดวย 
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ขอเสนอ 
รัฐธรรมนูญควรเพ่ิมหมวดวาดวยการคลังภาครัฐ ใหมีบทบัญญัติดังนี้ 

1. หามรัฐบาลกอหนี้/ค้ําประกันเงินกูโดยไมผานการเห็นชอบของรัฐสภา หรือใหทําไดไมเกิน
วงเงินที่กําหนด ซึ่งไมเส่ียงจนเกินขอบเขต 

2. หามรัฐบาลใชชองทางกอหน้ี/ใชจายเงินโดยผานการใหสินเชื่อของสถาบันการเงิน หรือให
มีกรอบอันมีขอบเขตจํากัด ซึ่งไมเส่ียงเกินปกติ (ระดับที่ยอมรับได) 

3. ใหมีกฎหมายการบริหารงานคลังและงบประมาณ โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 
1) ใหกําหนดคํานิยาม/รับรูสถานะหนี้สาธารณะและภาระผูกพันทางการเงินให

ครอบคลุมครบถวน และในหวงเวลาที่เหมาะสม  
2) ใหรัฐบาลมีกรอบภาระผูกพันทางการเงินขั้นสูงสุด และไมเกินขีดความสามารถ

ทางการคลังของรัฐบาล   
3) ใหรัฐบาลรายงานสถานะหน้ีสาธารณะตอรัฐสภาและสาธารณชนอยางเปนระบบ 

ครบถวนสมบูรณ โดยนําสาระของกฎหมายการบริหารหน้ีสาธารณะไปรวมไวใน
กฎหมายฉบับใหมนี้ดวย (เพ่ือใหอยูในกรอบเดียวกัน) 

4) ใหรัฐบาลจัดทํางบประมาณรายจายประจําปใหครอบคลุมรายจายและภาระผูกพัน
ทางการเงินทุกประเภท 

5) ใหมีแผนการเงินระยะปานกลาง (3-5 ป) แสดงประมาณการรายได รายจาย ภาระ
ผูกพันทางการเงินของรัฐที่สามารถรับรูไดอยางชัดเจน และดุลการคลังในชวง 3-5 
ปขางหนา ใหครอบคลุมเงินทุนแผนดิน และเงินทุนสาธารณะทุกประเภท 

6) กําหนดแนวทาง/หลักเกณฑการจัดตั้งกองทุนสาธารณะประเภทตางๆ โดยยึด
หลักวิชาการวาดวยกองทุนสาธารณะประเภทตางๆ 

 
เพ่ิมมาตรการควบคุมรายจายประเภท Tax expenditures ของรัฐบาล 
กฎหมายรัฐธรรมนูญของไทยเราไมไดบัญญัติใหการจัดเก็บภาษี การยกเวนลดหยอนภาษีตองตรา
เปนกฎหมายตามหลักปฏิบัติสากลในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย ยิ่งไปกวาน้ัน 
ประมวลกฎหมายภาษีอากรของไทยเรายังเปดชองใหอํานาจฝายบริหาร (คณะรัฐมนตรี และสวน
ราชการ เชน กระทรวงการคลัง กระทรวงพาณิชย และกระทรวงเกษตรและสหกรณ และ

คณะกรรมการสงเสริมการลงทุน (BOI) ฯลฯ เปนตน) ในการยกเวน ลดหยอนภาษีหลายประเภท 
เพ่ือเอ้ือประโยชนแกธุรกิจตางๆ โดยอางวาเปนมาตรการสงเสริมการลงทุนหรือกระตุนเศรษฐกิจ 
โดยไมตองผานการเห็นชอบของรัฐสภา ซึ่งไมถูกตองตามหลักปฏิบัติสากลของการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย 
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การยกเวน ลดหยอนภาษีใหแกผูประกอบการและบุคคลดังกลาวนี้ ทําใหรัฐบาลตองสูญเสียรายได
ที่ควรจะเก็บไดจากผูเสียภาษีทุกคน ซึ่งตองจายภาษีตามหลักความเทาเทียมเสมอภาค รายไดที่
สูญเสียไปนี้เรียกวา “Tax expenditures”  
 
รัฐบาลไทยในอดีตที่ผานมาไดใชดุลพินิจในการใหสิทธิพิเศษทางภาษี (ยกเวน ลดหยอนภาษี) แก
หนวยธุรกิจและบุคคลอยางกวางขวาง จากการประมวลขอมูลเบื้องตนพบวาในชวง10 ปที่ผานมา
นี้รัฐบาลสูญเสียรายไดจากการยกเวน ลดหยอนภาษีใหกับผูประกอบการ ฯลฯ เปนจํานวนไมนอย
กวาปละประมาณ 20,000 ลานบาท โดยที่รัฐบาลไมเคยเปดเผยตัวเลขหรือรายงานใหสาธารณชน
ทราบแตอยางใด 
 
นอกจากนั้นยังพบวาการยกเวน ลดหยอนภาษีในหลายกรณีเปนการเอ้ือประโยชนใหกับกลุมธุรกิจ
ของตนเองและพวกพองของผูมีอํานาจทางการเมือง มีผลประโยชนทับซอนชัดเจน เชน กรณีภาษี
สรรพสามิตโทรคมนาคม เปนตน  
 
ขอเสนอ 
ควรเพ่ิมมาตราในรัฐธรรมนญู ในหมวดแนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐดังน้ี 

1. ใหการยกเวนลดหยอนภาษีตองตรากฎหมาย (ผานความเห็นชอบของรัฐสภา) ทุกคร้ัง ไม
เปดชองใหฝายบริหารใชดุลพินิจโดยลําพัง 

2. ใหรัฐบาลจัดทํารายงานจํานวนเงินภาษีอากรที่รัฐสูญเสียไปอันเนื่องมาจากการลดหยอน
ยกเวนภาษี และกลุมผูเสียภาษีที่ไดรับประโยชนจากการยกเวนลดหยอนน้ันตอรัฐสภา
และสาธารณชนเปนประจําทุกป 

 
เพิ่มมาตรการควบคุมการบริหารเศรษฐกิจมหภาคที่ไมตั้งอยูบนพ้ืนฐานความเปนจริง 
รัฐบาลที่ผานมามีแนวโนมที่จะกําหนดนโยบาย/ยุทธศาสตรการบริหารราชการแผนดิน ในสวนของ
การบริหารเศรษฐกิจมหภาค (Macro economic management) โดยไมสอดคลองหรือไมตั้งอยูบน
พ้ืนฐานความเปนจริง ไมคํานึงถึงการรักษาวินัยและเสถียรภาพทางการคลัง เนนการเติบโตทาง
เศรษฐกิจแบบไมยั่งยืน โดยใชกลอุบายตางๆ อาทิ รัฐบาลอาจจงใจที่จะประมาณการอัตราการ
เติบโตทางเศรษฐกิจและประมาณการรายไดของรัฐบาลในอนาคตไวสูงเกินความเปนจริง เพ่ือเปด
ชองใหรัฐบาลตั้งงบประมาณรายจายไดเพิ่มขึ้น หรือเพ่ิมวงเงินกู/ระดมเงินลงทุนจากระบบ
เศรษฐกิจไดมากข้ึน ฯลฯ เปนตน ในขณะเดียวกัน ก็สามารถปกปด ซอนเรน หรือหมกเม็ดสภาวะ
ขาดดุลทางเศรษฐกิจและการขาดดุลทางการคลังในภาครัฐที่จะเกิดขึ้นในอนาคต  แตเม่ือปรากฏ
ในภายหลังวาอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจไมสูงหรือไมเปนอยางที่คาดหมายไว และรายไดจาก
ภาษีอากรที่เก็บไดจริงต่ํากวาเปาหมาย รัฐบาลก็ไมไดแสดงความรับผิดชอบใดๆ อีกทั้งไมมีองคกร
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ขอเสนอ 

1. ควรเพิ่มบทบัญญัติรัฐธรรมนูญในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ใหรัฐบาลกําหนด
นโยบาย/ยุทธศาสตรการบริหารราชการแผนดินโดยยึดหลักเศรษฐกิจพอเพียง การดํารง
รักษาวินัยทางการคลังของรัฐและความยั่งยืนของระบบเศรษฐกิจโดยรวม 

2. (ในการแถลงนโยบายตอรัฐสภา) ใหรัฐบาลเสนอกรอบเปาหมายการบริหารเศรษฐกิจมห
ภาค (Macro economic outlook) และกรอบนโยบายการเงินการคลังภาครัฐ พรอมทั้ง
แสดงสมมุติฐานที่ใชประมาณการเศรษฐกิจ ในชวงวาระการทําหนาที่บริหารประเทศ 4 ป
ขางหนา โดยคํานึงถึงขอเท็จจริงและหลักเศรษฐกิจพอเพียง วินัยทางการคลัง และความ
ยั่งยืนของระบบเศรษฐกิจโดยรวม 

3. ใหรัฐบาลเปดเผยแผนการบริหารเศรษฐกิจมหภาค แสดงที่มา/ขอสมมุติ และผลการ
ดําเนินงานที่เกิดขึ้นจริงตอสาธารณชนเปนประจําทุกป 

4. (ในเรื่องอํานาจหนาที่ของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจฯ) ใหสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจมีหนาที่ให
ขอเสนอแนะแกรัฐบาลเก่ียวกับการจัดทํากรอบวิสัยทัศนและการประมาณการสภาวะ
เศรษฐกิจในชวง 3-5 ปขางหนา (Macro economic outlook) และติดตามประเมินผลการ
บริหารเศรษฐกิจและการดําเนินนโยบายการเงินการคลังมหภาคของรัฐบาล และรายงาน
ตอสาธารณชนเปนประจําทุกป 

 
ใหธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระและรับผิดชอบตอสาธารณชน 
โดยหลักการพ้ืนฐานของการบริหารเศรษฐกิจมหภาคน้ัน ธนาคารแหงประเทศไทยซึ่งเปนธนาคาร
แหงชาติควรมีความเปนอิสระจากรัฐบาลมากเพียงพอที่จะใหสาธารณชนทั้งในประเทศไทยและ
ตางประเทศมีความเชื่อม่ัน/ม่ันใจวาธนาคารแหงประเทศไทยจะบริหารระบบการเงินของประเทศ
โดยยึดหลักวิชาการอยางแทจริง และไมอยูภายใตอิทธิพลของฝายการเมืองหรือกลุมอิทธิพลทาง
เศรษฐกิจใดๆ 
 
อยางไรก็ตาม เปนที่นาสังเกตวาธนาคารแหงประเทศไทยในปจจุบันยังไมเปน “อิสระ” อยาง
แทจริง รัฐบาลยังสามารถผลักภาระทางการเงินที่เกิดจากการดําเนินนโยบายการคลัง และการ
บริหารเศรษฐกิจมหภาคไปใหธนาคารแหงประเทศไทยรับผิดชอบได เชน รัฐบาลยังสามารถกูเงิน
จากธนาคารแหงประเทศไทย โดยท่ีธนาคารแหงประเทศไทยไมอาจปฏิเสธไดในทางปฏิบัติ 
นอกจากนั้น รัฐบาลก็ยังจัดตั้งสถาบันการเงินเฉพาะกิจขึ้นเพ่ือดําเนินธุรกรรมในลักษณะเดียวกับ
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ในขณะเดียวกันธนาคารแหงประเทศไทยก็ยังมีปญหาความไมชัดเจนวาจะมีระบบ self- 
governance ที่แสดงถึงความรับผิดชอบตอสาธารณชนอยางไร กรณีการดําเนินนโยบายการเงินที่
ผิดพลาดของ ธปท. ที่สงผลใหเกิดวิกฤติการณทางเศรษฐกิจในชวงตนทศวรรษที่ผานมา รวมทั้ง
ความผิดพลาดเก่ียวกับการใชมาตรการทางการเงินเพื่อควบคุมการแข็งคาของเงินบาทในชวงตนป 
2550 ที่ผานมา ธนาคารแหงประเทศไทยมิไดแสดงความรับผิดชอบตอสาธารณชน ใน
ขณะเดียวกัน รัฐซ่ึงเปนองคอธิปตยและสาธารณชนทั่วไปก็ไมมีกลไกใดๆ ควบคุมตรวจสอบหรือ
ดําเนินการเพ่ือใหธนาคารแหงประเทศไทยรับผิดชอบตอความผิดพลาดที่ไดดําเนินการไปแลว
เชนเดียวกัน  
 
ขอเสนอ 

1. ควรเพ่ิมบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญใน “หมวดการคลัง” หรือใน “หมวดองคกรอิสระ” ใหให
ธนาคารแหงประเทศไทยเปนองคกรอิสระหรือมีความเปนอิสระตามหลักการใน
อารยประเทศ และใหมีระบบ governance ที่รับผิดชอบตอรัฐและสาธารณชนอยางชัดเจน 

 
เพ่ิมมาตรการกํากับดูแลการงบประมาณ และการบริหารรายจายสาธารณะใหถูกตอง
ครบถวนสมบูรณ 
ระบบงบประมาณรายจายประจําปของรัฐบาลไทยในปจจุบันยังไมครอบคลุมรายจายสาธารณะทุก
ประเภท โดยเฉพาะอยางยิ่งรายจายนอกงบประมาณตางๆ ซึ่งมีอยูเปนจํานวนมาก และมากกวา
เงินในงบประมาณ ทําใหสาธารณชนไมเขาใจ ไมทราบขอบเขตรายจายสาธารณะ และไมสามารถ
ตรวจสอบได จึงควรเพิ่มมาตรการกํากับดูแลใหรัฐบาลจัดทําและการบริหารรายจายสาธารณะให
ถูกตองครบถวนสมบูรณดังตอไปน้ี 
 

1. ปองกันการจัดทํางบประมาณ “หมกเม็ด”  
รัฐบาลที่ผานมามีแนวโนมที่จะตั้งงบประมาณในบางกลุมกิจกรรมไวต่ําเกินจริง เชน 
งบประมาณดานปองกันและบรรเทาสาธารณภัย การควบคุมโรคติดตอ และการซอม
บํารุงรักษาระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการพ้ืนฐาน ฯลฯ เปนตน ทั้งน้ีเพ่ือใหสามารถ
จัดสรรเงินงบประมาณลงสูกิจกรรมที่เปนนโยบายยุทธศาสตรที่ “ขายได/หาเสียงได” ให
มากท่ีสุด การจัดทํางบประมาณเชนน้ีเปนการ “หมกเม็ด” หรือปกปดซอนเรนรายจายที่
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การตั้งงบประมาณหมกเม็ด ดังกลาวนี้เปนการ “กอหน้ี” ในระบบงบประมาณประเภทหนึ่ง 
ซึ่งไมมีการบันทึกหรือรับรูโดยระบบบัญชีของรัฐบาลในปจจุบัน “หน้ี” ในที่นี้หมายถึง 
“รายจาย” ที่รัฐบาลมีหนาที่ตามกฎหมายที่จะตองตั้งงบประมาณและใชจายในรอบ
ปงบประมาณหนึ่งๆ แตรัฐบาลก็มิไดตั้งงบประมาณและใชจายใหครบถวนแลวเสร็จในป
นั้นๆ  และตองผลักภาระไปดําเนินการ (ตั้งงบฯ และใชจาย) ในปงบประมาณตอๆ ไป 
การดําเนินการเชนนี้เปนปจจัยเสี่ยงในทางการคลัง อันเกิดจากการซอน หรือ “หมกเม็ด” 
ภาระหนี้/รายจายที่แทจริงในระบบงบประมาณเอาไว  

 
2. ควบคุมงบประมาณโครงการลงทุนดวยเงินกูและการรวมทุนนอกระบบ

งบประมาณ 
รัฐบาลในอดีตใชชองวางกฎหมายใชจายเงินนอกงบประมาณประเภทโครงการเงินกูและ
การรวมทุนกับภาคเอกชน โดยไมผานกระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป ไม
ผานการเห็นชอบของรัฐสภา ซึ่งไมเปนไปตามหลักการปกครองแบบประชาธิปไตย ซึ่งไม
อนุญาตใหรัฐบาลจายเงินทุนสาธารณะโดยไมผานการเห็นชอบของรัฐสภา 

 
3. ควบคุม “งบกลาง”  

รัฐบาลที่ผานมาไดอาศัยชองวางกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายวิธีการงบประมาณ ตั้ง
งบประมาณประเภท “งบกลาง” เปนวงเงินจํานวนมากเปนประวัติการณ โดยไมแสดง
แผนการใชจายเงินไวใหชัดเจน เพ่ือเปดชองใหฝายบริหารสามารถใชดุลพินิจในการ
จัดสรรงบประมาณและกอหน้ีผูกพันไดโดยปราศจากการควบคุมของรัฐสภา ที่ผานมา
รัฐบาลสามารถใชเงินงบกลางเพ่ือซ้ือคะแนนนิยมทางการเมือง ไมคํานึงถึงความเทาเทียม
เปนธรรม โดยที่รัฐสภาไมสามารถตรวจสอบและควบคุมการใชจายเงินของฝายบริหารได
อยางครบถวนสมบูรณ  
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4. ควบคุมงบประมาณและภาระผูกพันขามป  
รัฐบาลที่ผานมาใชมติ ครม. ใหจัดทําโครงการซึ่งมีภาระผูกพันทางการเงินลวงหนาหลาย
ป โดยไมมีขีดจํากัด ในจํานวนนี้มีโครงการจํานวนมากที่ยังขาดการศึกษาวิเคราะหอยาง
จริงจังและไมพรอมที่จะดําเนินการ และ/หรือไมคุมคาเงินงบประมาณ เส่ียงตอการขาดทุน
หรือตองยกเลิกในภายหลัง การดําเนินการดังกลาวน้ีทําใหเกิดภาระผูกพันขาม
ปงบประมาณเปนจํานวนมาก ทําใหการบริหารรายจายฯ ขาดประสิทธิภาพ เปนชอง
ทางการหาประโยชนโดยมิชอบของฝายการเมือง และบั่นทอนขีดความสามารถในการ
ปรับตัวทางการเงินการคลังของรัฐบาลในอนาคตเปนอยางยิ่ง 

 
ขอเสนอ 

ควรเพ่ิมบทบญัญัติในรฐัธรรมนูญ โดยมีสาระสําคัญหลักๆ ดังนี้ 
1. หามรัฐบาลใชจายเงินและกอหน้ีผูกพันนอกแผนงบประมาณประจําป (การกอหน้ีผูกพัน

และการใชจายเงินกองทุนสาธารณะทุกประเภทจะกระทําไดภายในกรอบของแผน
งบประมาณรายจายประจําปที่ผานการพิจารณาอนุมัติของรัฐสภาเทาน้ัน) เพ่ือมิใหมี 
“รายจายนอกงบประมาณ” อีกตอไป 

2. ใหมีกฎหมายการบริหารงานคลังและงบประมาณ เพ่ือกําหนดกรอบและแนวทางการจัดทํา
งบประมาณรายจายประจําปของรัฐบาล ในเรื่องตอไปน้ี 

• ใหการจัดทําแผนงบประมาณรายจายประจําปครอบคลุมรายจายพ้ืนฐานทุก
ประเภท  

• กําหนดหลักเกณฑและ/หรือกรอบวงเงินงบประมาณ “งบกลาง” ใหชัดเจน เชน ให
จัดตั้งงบกลางเพื่อชําระหนี้เงินกู และสํารองจายฉุกเฉินเทาน้ัน และใหมีวงเงินไม
เกินรอยละ 1 ของงบประมาณรายจายดําเนินการ เปนตน 

• กําหนดหลักเกณฑการจัดทํางบประมาณที่มีลักษณะผูกพันขามป พรอมทั้งใหมี
กรอบวงเงินงบประมาณผูกพันขามปที่เหมาะสม เชนไมเกินรอยละ 10 ของ
งบประมาณลงทุน 

 

ควบคุมการบริหารรัฐวิสาหกิจและกองทุนสาธารณะ 
รัฐบาลไทยในอดีตอาศัยชองวางกฎหมายรัฐธรรมนูญออกกฎหมายแปรรูปรัฐวิสาหกิจ จําหนาย/
ขายหุนกิจการรัฐวิสาหกิจ เพ่ือเอ้ือประโยชนแกกลุมธุรกิจการเมืองของตนเอง นอกจากน้ัน ยังใช
อํานาจบริหารแตงตั้งพวกพองเขาควบคุมกิจการรัฐวิสาหกิจ เพ่ือแสวงหาประโยชนโดยมิชอบ และ
ขาดระบบการตรวจสอบถวงดุล 
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ควบคุมการบริหารทรัพยสินของรัฐ  
รัฐธรรมนูญเปดชองใหรัฐสภาออกกฎหมาย (โดยการเสนอของรัฐบาล) เปดชองใหรัฐบาลโอน
ทรัพยสิน เชน ถนนและสิ่งกอสราง ฯลฯ เปนตน ไปใหแกบริษัทรวมทุนรัฐ-เอกชนได นับเปนการ
ตรากฎหมายที่มิชอบดวยเหตุผล อีกทั้งเปดชองใหรัฐบาลนําทรัพยสินของรัฐไปลงทุน หรือใหเชา 
หรือนําไปใชเปนหลักทรัพยค้ําประกันเงินกู/รวมทุน ซึ่งมีความเสี่ยงที่จะเกิดภาระผูกพันทางการ
คลัง และความสูญเสียอันเกิดจากการลดลงของมูลคาทรัพยสินในอนาคตได  
 
นอกจากนั้น รัฐบาลยังไมแสดงมูลคาสุทธิของทรัพยสินของกองทุนสาธารณะประเภทตางๆ ทําให
สาธารณชนไมทราบการเปลี่ยนแปลงในสถานะทางการคลังที่สะทอนมูลคาทรัพยสินโดยรวมของ
รัฐบาลแทจริงได 
 
ขอเสนอ 

1. ควรเพ่ิมบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ ใหมีกฎหมายการบริหารงานคลังและงบประมาณ เพ่ือ
กําหนดกรอบแนวทางการจําหนายจายโอน บริหาร และการบัญชีทรัพยสินของกองทุน/
กิจการสาธารณะทุกประเภท  ใหมีหลักประกันความเสี่ยง และการเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับ
สถานะและการเปลี่ยนแปลงมูลคาของทรัพยสินอยางเพียงพอและเชื่อถือได 
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ตารางสรุป  
ขอเสนอเพื่อยกรางรัฐธรรมนูญและกฎหมายลูก ( พ.ร.บ. การบริหารงานคลังและงบประมาณ) 

 

หมวด สาระที่ควรบัญญัติ เจตนารมณ 
“การเงินการคลัง”  การใชจายเงินทุนสาธารณะ การกอหนี้ การค้ํา

ประกัน และการสรางภาระผูกพันทางการเงินใหแก
รัฐทั้งปวงตองตราเปนกฎหมายงบประมาณรายจาย
ประจําป 

เพื่อใหใหรัฐสภาและ
สาธารณชนควบคุ ม
ปองกันการ “หมกเม็ด
ภาระหนี้” ในระบบของ
รัฐบาล 

(เพิ่มใหม) 

 
บรรดารายจาย หนี้ และภาระผูกพันทางเงินของ
รัฐวิสาหกิจ กองทุนสาธารณะ และสถาบันการเงิน
ของรัฐที่มิไดตราเปนกฎหมายตามความขางตนไม
อาจผลักภาระไปใหรัฐบาลตองรับผิดชอบ 

 
เพื่อใหใหรัฐสภาและ
สาธารณชนควบคุมการ
ก อหนี้  “นอกร ะบบ ” 
โดยผ านรั ฐ วิสาหกิจ 
กองทุนสาธารณะ และ
สถาบันการเงินของรัฐ 
 

 การจัดเก็บภาษี การยกเวนลดหยอนภาษีตองตรา
เปนกฎหมาย 
 
ใหรัฐบาลจัดทํารายงานผลการจัดเก็บภาษี รวมทั้ง
รายละเอียดเก่ียวกับกลุมผู เสียภาษีที่ไดรับการ
ยกเวนลดหยอนภาษี รวมทั้งรายไดที่รัฐสูญเสียไป
อันเนื่องมาจากการยกเวนลดหยอนภาษีตามความ
ขางตนเปนประจําทุกป 
 

เ พื่ อ ใ ห รั ฐ ส ภ า แ ล ะ
สาธารณชนควบคุมการ
ใช ม าตรกา รยก เ ว น 
ลดหยอนภาษีโดยไมมี
ข อ บ เ ข ต  แ ล ะ เ อื้ อ
ประโยชนก ลุ ม ธุรกิ จ
ของพวกพอง 

 ใหธนาคารแหงประเทศไทยเปนองคกรอิสระหรือมี
ความเปนอิสระตามหลักการในอารยประเทศ และให
มีระบบ governance ที่รับผิดชอบตอรัฐและ
สาธารณชนอยางชัดเจน 

เพื่ อ ให ธนาคารแห ง
ประเทศไทย  ซึ่ ง เปน
ธ น า ค า ร แ ห ง ช า ติ มี
ค ว า ม เ ป น อิ ส ร ะ
นาเชื่อถือไววางใจ และ
มี ร ะ บ บก า ร บ ริ ห า ร
จัดการท่ีตองรับผิดชอบ
ตอรั ฐและประชาชน
อยางชัดเจน 
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หมวด สาระที่ควรบัญญัติ เจตนารมณ 
 ใหมีกฎหมายวาดวยการบริหารงานคลังและ

งบประมาณ โดยใหสาระสําคัญดังนี ้
1. กํ าหนดแนวทาง /หลั ก เ กณฑ ก า ร จั ด ต้ั ง

รัฐวิสาหกิจและกองทุนสาธารณะประเภทตางๆ 
โดยยึดหลักวิชาการวาดวยกองทุนสาธารณะ
ประเภทตางๆ 

2. กําหนดหลักการและแนวทางการจัดทําแผน
งบประมาณรายจายประจําปของรัฐบาล ใหแผน
งบประมาณรายจายประจําปครอบคลุมรายจาย
พื้นฐานและภาระผูกพันทางการคลังทุกประเภท  

3. กําหนดใหรัฐบาลจัดทําแผนการเงินระยะปาน
กลาง (3-5 ป) แสดงประมาณการรายได 
รายจาย ภาระผูกพันทางการเงินของรัฐที่
สามารถรับรูไดอยางชัดเจน และดุลการคลัง
ในชวง 3-5 ปขางหนา ใหครอบคลุมเงินทุน
แผนดิน และเงินทุนสาธารณะทุกประเภท 

4. กําหนดหลักเกณฑและ /หรือกรอบวงเงิน
งบประมาณ “งบกลาง” ใหชัดเจน เชน ใหจัดต้ัง
งบกลางเพื่อชําระหนี้ เงินกู และสํารองจาย
ฉุกเฉินเทานั้น และใหมีวงเงินไมเกินรอยละ 1 
ของงบประมาณรายจายดําเนินการ เปนตน 

5. กําหนดหลักเกณฑการจัดทํางบประมาณที่มี
ลักษณะผูกพันขามป พรอมทั้งใหมีกรอบวงเงิน
งบประมาณผูกพันขามปที่เหมาะสม เชนไม
เกินรอยละ 10 ของงบประมาณลงทุน เปนตน 

6. กําหนดคํานิยาม/รับรูสถานะหนี้สาธารณะและ
ภาระผูกพันทางการเงินใหครอบคลุมครบถวน 
และในหวงเวลาที่เหมาะสม  

7. กําหนดกรอบภาระผูกพันทางการเงินขั้นสูงสุด 
และไมเกินขีดความสามารถทางการคลังของ
รัฐบาล 

8. กําหนดใหรัฐบาลรายงานสถานะหนี้สาธารณะ
ตอรัฐสภาและสาธารณชนอยางเปนระบบ 
ครบถวนสมบูรณ โดยนําสาระของกฎหมาย
การบริหารหนี้สาธารณะไปรวมไวในกฎหมาย
ฉบับใหมนี้ดวย (เพื่อใหอยูในกรอบเดียวกัน) 

เ พื่ อ ใ ห รั ฐ ส ภ า แ ล ะ
สาธารณชนควบคุ ม 
ดูแลใหรัฐบาลบริหาร
การเงินการคลังของรัฐ
อ ย า ง เ ป น ร ะ บ บ  มี
กฎหมายรองรับชัดเจน
ค ร อ บค ลุ มทุ ก เ รื่ อ ง 
ควบคุ มป อ งกั นกา ร
ป ก ป ด / ห ม ก เ ม็ ด 
รายจาย  มูลหนี้  และ
ภาระผูกพันทางการเงิน 
ใหมีระบบการใชจาย
เงินกองทุนสาธารณะ
แ ล ะ คุ ม ค ร อ ง ดู แ ล
ทรัพยสินของรัฐที่รัดกุม 
แ ล ะ ส อ ด ค ล อ ง กั บ
หลักการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย  
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หมวด สาระที่ควรบัญญัติ เจตนารมณ 
9. กําหนดกรอบแนวทางการจําหนายจายโอน 

บริหาร และการบัญชีทรัพยสินของกองทุน/
กิจการสาธารณะทุกประเภท  ใหมีหลักประกัน
ความเส่ียง และการเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับ
สถานะและการเปลี่ยนแปลงมูลของทรัพยสิน
อยางเพียงพอและเชื่อถือได 

“แนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ” 

รัฐพึงยึดหลักการบริหารเศรษฐกิจแบบพอเพียง การ
รักษาวินัยทางการคลัง และความยั่งยืนของระบบ
เศรษฐกิจโดยรวม 

“คณะรัฐมนตรี” (ในการแถลงนโยบายตอรัฐสภา) ใหรัฐบาลเสนอ
กรอบเปาหมายการบริหารเศรษฐกิจมหภาค (Macro 
economic outlook) และกรอบนโยบายการเงินการ
คลังภาครัฐ พรอมทั้งแสดงสมมุติฐานท่ีใชประมาณ
การเศรษฐกิจ ในชวงวาระการทําหนาที่บริหาร
ประเทศ 4 ปขางหนา โดยคํานึงถึงขอเท็จจริงและ
หลักเศรษฐกิจพอเพียง วินัยทางการคลัง และความ
ยั่งยืนของระบบเศรษฐกิจโดยรวม 
 
รัฐบาลตองแสดงขอมูลตอรัฐสภาและสาธารณชนให
เปนที่ประจักษชัดเจนวาแผนการใชจายเงิน การกอ
หนี้และภาระผูกพันทางการเงินของรัฐบาลในชวง 4 
ปขางหนาของการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาล
อยูในกรอบการรักษาวินัยทางการคลังของรัฐ หลัก
เศรษฐกิจพอเพียง และการรักษาเสถียรภาพและ
ความยั่งยืนของระบบเศรษฐกิจ 
 
ใหรัฐบาลเปดเผยแผนการบริหารเศรษฐกิจมหภาค 
แสดงที่มา/ขอสมมุติ และผลการดําเนินงานที่เกิดขึ้น
จริงตอสาธารณชนเปนประจําทุกป 

เพื่อใหรัฐสภาควบคุม
กํ ากับ ดูแลให รั ฐบาล
บริหารระบบเศรษฐกิจ
โดยยึดหลักเศรษฐกิจ
พอเพียง วินัยทางการ
คลัง และความย่ังยืน
ทางการคลัง ต้ังอยูบน
สมมุติฐานท่ีเปนจริง 
 
 

“สภาที่ปรึกษา
เศรษฐกิจฯ” 

ใหสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจมีหนาที่ใหขอเสนอแนะแก
รัฐบาลเกี่ยวกับการจัดทํากรอบวิสัยทัศนและการ
ประมาณการสภาวะเศรษฐกิจในชวง 3-5 ปขางหนา 
(Macro economic outlook) และติดตามประเมินผล
การบริหารเศรษฐกิจและการดําเนินนโยบายการเงิน
การค ลังมหภาคของ รัฐบาล  และรายงานตอ
สาธารณชนเปนประจําทุกป 
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