
คอลมัน “จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง”
ผูจดัการรายวัน ฉบับวันพฤหัสบดีที่ 18 กันยายน 2546

การผันงบประมาณแผนดิน เรื่องของหมากินขี้

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไมตองการใหสมาชิก 
รัฐสภาหาประโยชนจากการใชงบประมาณแผนดิน ไมวาโดยตรงหรือโดยออม มาตรา 180 วรรค 6 
จงึมีบทบัญญัติวา

 "ในการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร หรือของคณะกรรมาธิการ การเสนอ การ
แปรญตัตหิรือการกระทํ าดวยประการใดๆที่มีผลใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือ 
กรรมาธกิาร มีสวนไมวาโดยตรงหรือโดยออมในการใชงบประมาณรายจาย จะกระทํ ามิได"

 กอนการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2511 สมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรยงัไมรูจักวิธีการหาประโยชนจากงบประมาณแผนดิน เนื่องเพราะสังคมการเมืองไทย
ถกูครอบงํ าโดยระบอบเผด็จการและคณาธิปไตย อํ านาจรัฐตกอยูในมือกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย
 เมื่อมีการบังคับใชรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2511 กลุมถนอม-
ประภาสอาศัยทั้งอํ านาจทางการเมืองและอํ านาจทางการเงินในการดูดดึงนักการเมืองเขาสู 
พรรคสหประชาไทย แมพรรคสหประชาไทยจะคุมเสียงขางมากในรัฐสภา แตรัฐบาลพรรค
สหประชาไทยกลับไรเสถียรภาพ เนื่องจากการสั่นคลอนของสมาชิกพรรคสหประชาไทยนั้นเอง 
ตนตอความไมพอใจของ ส.ส.ในสังกัดพรรคสหประชาไทยมีที่มาจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 ที่
หามมใิหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี บรรดาผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีในรัฐบาล
ดังกลาวเกอืบทั้งหมดเปนผูนํ าขาราชการทั้งฝายทหารและพลเรือน

การหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี สรางความคุกรุนในหมู 
ส.ส.ในสงักดัพรรคสหประชาไทยจํ านวนมาก จนมีการสรางแรงกดดันรัฐบาลในรูปแบบตางๆ โดย
เฉพาะอยางยิ่ง การสั่นคลอนรัฐบาลในวาระการพิจารณารางกฎหมายงบประมาณแผนดิน
ประจ ําป จนในที่สุดรัฐบาลถนอม-ประภาสยินยอมให ส.ส.มีงบพัฒนาจังหวัดคนละ 300,000 บาท
ในปงบประมาณ 2513 และเพิ่มข้ึนเปนคนละ 1,000,000 บาทในปงบประมาณ 2514 เฉพาะ ส.ส.
ในสังกัดพรรคสหประชาไทยเทานั้นที่ไดรับจัดสรรงบพัฒนาจังหวัด ส.ส. พรรคฝายคานมิไดรับ
จดัสรรงบประมาณรายการนี้ ส.ส.อิสระจะไดรับจัดสรรงบพัฒนาจังหวัด ก็ตอเมื่อไมเพียงแตมิได
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อภิปรายวพิากษรัฐบาลเทานั้น หากยังตองอภิปรายสนับสนุนรัฐบาลในรัฐสภาดวย ในเวลาตอมา
ไมนาน ส.ส. อิสระจ ํานวนมากถูกดูดดึงเขาสูพรรคสหประชาไทย  เพราะตองมนตรางบพัฒนา
จงัหวดั จํ านวน ส.ส. อิสระลดนอยถอยลง คงไวแต ส.ส.พรรครัฐบาลกับพรรคฝายคาน และ ส.ส. 
อิสระจ ํานวนนอยนิดที่ยังยืนหยัดในอุดมการณ

 ความพยายามของ ส.ส. ในการผนังบประมาณลงสูเขตการเลือกตั้งและฐานที่มั่น
ทางการเมืองของตน ปรากฏเปนรูปธรรมในยุครัฐบาลพรรคสหประชาไทย (2512-2514) ดวย ผูนํ า 
ส.ส. ตางแยงชงิกนัเปนกรรมาธิการงบประมาณของสภาผูแทนราษฎร และใชอํ านาจกรรมาธิการ
ในการตัดงบประมาณของหนวยราชการตางๆ แลวนํ างบประมาณที่ถูกตัดทอนนี้จัดสรรใหเปน
ประโยชนแกตนเอง กระบวนการพิจารณากฎหมายงบประมาณประจํ าปจึงกินเวลายาวนาน 
เพราะตองใชเวลาตอรองผลประโยชน โดยที่กฎหมายงบประมาณแผนดินออกไมทันใช อาทิเชน 
งบประมาณประจํ าปงบประมาณ 2513 ซึ่งกํ าหนดใชต้ังแตวันที่ 1 ตุลาคม 2512 กวาจะผานสภา
ได ก็ตกเดือนมกราคม 2513 เปนตน

 งบพัฒนาจังหวัดเลือนหายไปจากกระบวนการงบประมาณภายหลังการ
รัฐประหารเดือนพฤศจิกายน 2514 แตกลับฟนคืนมาใหมในป 2523 ในยุครัฐบาลพลเอก
เกรยีงศกัดิ ์ ชมะนันทน โดยใชชื่ออยางเปนทางการวา "โครงการพัฒนาจังหวัดตามขอเสนอของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร"  ตอมาเปลี่ยนชื่อเปน "โครงการพัฒนาชนบทและชุมชนตามขอเสนอ
ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร" ในระหวางป 2525-2534 จํ านวนงบพัฒนาจังหวัดที่ ส.ส. แตละคน
ไดรับจดัสรรเพิม่จากคนละ 1.5 ลานบาทในปงบประมาณ 2523  เปน 5 ลานบาทในปงบประมาณ 
2534
 งบพัฒนาจังหวัดหายไปจากงบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2535 
เนือ่งเพราะการรัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 โดยคณะ รสช.  ซึง่ยงัผลใหสภาผูแทนราษฎร
หายไปจากสังคมการเมืองไทยชั่วขณะ แตแลวงบพัฒนาจังหวัดกลับฟนคืนชีพในปงบประมาณ 
2536 โดยเปลีย่นชือ่เปน "โครงการพฒันาพเิศษตามขอเสนอของสมาชกิสภาผูแทนราษฎร" (พ.ส.ส.) 
ในปงบประมาณ 2537 ดวยการริเร่ิมของรัฐบาลพรรคประชาธิปตย สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
นอกจากจะไดรับจัดสรรงบพัฒนาจังหวัด (พ.ส.ส.) คนละ 5 ลานบาทแลว ยังไดรับจัดสรรงบ คพจ. 
ส.ส. (โครงการพัฒนาจังหวัดของสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามขอเสนอของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร) อีกคนละ 15 ลานบาทดวย รวมงบ ส.ส.คนละ 20 ลานบาท

สมาชกิสภาผูแทนราษฎรนอกจากจะไดประโยชนจากการใชงบพัฒนาจังหวัดหรือ
งบ ส.ส.ในการสรางคะแนนนิยมทางการเมืองแลว ยังอาจใชอํ านาจในการผันงบประมาณหรือ
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ทรัพยากรอื่นของแผนดินเพื่อผลประโยชนทางการเมืองอีกดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อสามารถ
ยดึต ําแหนงในคณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณางบประมาณแผนดินประจํ าป ยุทธวิธีการตัด
งบประมาณของหนวยราชการตางๆ แลวแยงชิงงบประมาณที่ถูกตัด ดังที่ปรากฏในสภาผูแทน
ราษฎรระหวางป 2512-2514 กลับมาปรากฏใหเห็นอีก

 ในชวงตนของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท (2523-2531) เมื่อมีการตัดทอน
งบประมาณของหนวยราชการตางๆแลว มักจะนํ าไปกองไวในงบกลาง อันอยูในอํ านาจของนายก
รัฐมนตรีที่จะใชจาย ตอมาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเริ่มตาสวาง อาศัยอํ านาจในการตัดทอนงบ
ประมาณของหนวยราชการ แลวผันงบประมาณที่ตัดทอนนั้นลงสูเขตการเลือกตั้งหรือฐานที่มั่น
ทางการเมืองของตน
 การพิจารณาตัดทอนงบประมาณของหนวยราชการมิไดเปนไปตามความ
เหมาะสมของงาน แผนงาน และโครงการ หากแตมีเปาประสงคหลักในการแยงชิงทรัพยากรของ
แผนดินเพื่อผลประโยชนสวนบุคคล  โครงการของ ส.ส. จ ํานวนมากที่เสนอขอใชงบประมาณที่ถูก
ตัดทอนมีความไมชอบมาพากล อันเปนเหตุใหงบประมาณรั่วไหลโดยไมสมควร โดยที่การ
ฉอราษฎรบังหลวงและความประพฤติมิชอบปรากฏโดยทั่วไป ดังกรณีงบยุงลายในชวงปงบ
ประมาณ 2535-2536

 การผันงบประมาณแผนดินลงสูฐานที่มั่นทางการเมืองชวยเพิ่มคะแนนนิยมทาง
การเมืองอยางปราศจากขอกังขา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํ านวนมากนิยมผันงบประมาณ
แผนดนิไปสรางถาวรสถานในเขตการเลือกตั้งของตน พรอมทั้งประทับชื่อ ส.ส. เพือ่ตราตรึงในดวง
จิตของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง ผูคนที่ขับรถเขาจังหวัดสุราษฎรธานียอมมิอาจหลีกพนสะพาน
ลอยทีม่ชีือ่ "สุเทพ เทอืกสบุรรณ" จ ํานวนมาก  ท ํานองเดยีวกบัผูทีขั่บรถเขาจงัหวดัสพุรรณบรีุ มิอาจ
หลกีพนอนุสรณสถานที่มีตรา "บรรหาร-แจมใส" ได  คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา นักเลือกตั้งอางอิง
ความชอบธรรมอันใดในการประทับตราของตนในถาวรสถานที่สรางจากงบประมาณแผนดิน?

 การผันงบประมาณแผนดินลงสูฐานที่มั่นทางการเมืองมิไดใหประโยชนทางการ
เมืองเทานั้น หากยังใหผลประโยชนทางธุรกิจอีกดวย สํ าหรับนักการเมืองที่มีอํ านาจ การผันงบ
ประมาณแผนดินมีผลเทากับการผันเงินใหหัวคะแนน เพราะเมื่อสามารถผันงบประมาณแผนดิน 
ลงสูฐานที่มั่นทางการเมืองได ก็ยอมดลบันดาลใหหัวคะแนนสามารถประมูลงานกอสรางของ 
ทางราชการ หรือมีสิทธิในการขายสินคาและบริการแกรัฐบาลได ในกรณีเชนนี้ นักเลือกตั้งสามารถ
ลดคาจางที่ตองจายใหแกหัวคะแนน เพราะสามารถโยกงบประมาณแผนดินไปจายใหแก 
หวัคะแนนแทน
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 รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ไมตองการเห็นประพฤติกรรมของนักเลือกตั้งดังกลาว 
จึงมีบทบัญญัติหาม ‘มีสวน’ ไมวาโดยตรงหรือโดยออมในการใชงบประมาณรายจาย  แต
พฤตกิรรมดงักลาวนี้หาไดหมดไปไม ในการพิจารณากฎหมายงบประมาณแผนดินประจํ าป 2547 
การแยงชิงการผันงบประมาณแผนดินเกิดความอื้อฉาว คราวนี้เปนฝมือของนักเลือกตั้งเผายี้ใน
สังกดัพรรคไทยรกัไทย และปรากฏเปนขาวเนื่องเพราะความขัดแยงในหมูนักเลือกตั้งเผายี้ดวยกัน
เอง เมือ่ปรากฏวา งบประมาณแผนดินที่ถูกผันกระจุกอยูในจังหวัดนครรราชสีมา
 การผันงบประมาณแผนดินดังที่พรรณนาขางตนนี้ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือไม เปน
เร่ืองที่อยูในอํ านาจของศาลรัฐธรรมนูญในการวินิจฉัยชี้ขาด แตขอเท็จจริงปรากฏวา นับต้ังแตมี
การบังคับใชรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 การผันงบประมาณของนักเลือกตั้งไมเคยหยุดชะงักแมแต
ปงบประมาณเดียว อยางนอยที่สุดรองประสานสภาผูแทนราษฎร (นายสมศักดิ์ ปริศนานันทกุล) 
ยนืยันความขอนี้ (มติชน ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 11 กันยายน 2546)

ส่ิงจูงใจในการผันงบประมาณแผนดินลงสูฐานที่มั่นทางการเมืองแตกตางไปตาม
ประเภทของสมาชิกรัฐสภา  ส.ส. ในระบบการเลือกตั้งแบบแบงเขตยอมมีส่ิงจูงใจในเรื่องนี้โดย 
ชัดแจง เพราะตองการใชงบประมาณแผนดินในการสรางคะแนนนิยมทางการเมือง และกระชับ
สายสมัพนัธเชงิอปุถมัภกับประชาชนในฐานที่มั่นทางการเมืองของตน การกํ าหนดใหเขตการเลือก
ต้ังมขีนาดเลก็ลง เพื่อใหมี ส.ส.เขตเดียว คนเดียว ยิ่งทํ าใหส่ิงจูงใจในการผันงบประมาณมีมากขึ้น 
ส.ส.ในระบบบัญชีรายชื่อพรรคไมมีส่ิงจูงใจในเรื่องนี้ เพราะมิไดรับผิดตอประชาชนโดยตรง หากแต
รับผิดตอผูนํ าพรรคที่มีอํ านาจในการจัดอันดับบัญชีรายชื่อพรรค  แต ส.ส. ระบบบัญชีรายชื่อพรรค 
ทีม่ ี ส.ส.บริวารยอมมีส่ิงจูงใจในการผันงบประมาณ  เพราะความสามารถและความสํ าเร็จในการ
ผันงบประมาณชวยเพิ่มบารมีทางการเมือง หากสามารถผันงบประมาณจนสรางคะแนนนิยมทาง
การเมอืงแก ส.ส. บริวาร ยอมทํ าให ส.ส.บริวารยํ าเกรง และอาจทํ าใหจํ านวน ส.ส.บริวารเพิ่มข้ึน
ดวย จ ํานวน ส.ส.บริวารในสังกัดมีผลตออันดับบัญชีรายชื่อพรรค

  ในสังคมที่ระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภถักทออยางแนนหนา นักการเมืองยอม
มส่ิีงจงูใจตามธรรมชาติในการผันงบประมาณ เพื่อกระชับสายสัมพันธเชิงอุปถัมภ การทํ าลายสิ่ง
จงูใจดงักลาวนี้จึงเปนเรื่องยากยิ่ง ขอที่นาสังเกตก็คือ แมรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 กํ าหนดขอหาม
สมาชิกรัฐสภาในการใชงบประมาณรายจาย แตหาไดกํ าหนดบทลงโทษที่มีประสิทธิผลไม หาก
ศาลรัฐธรรมนญูวนิจิฉัยวา มีการฝาฝนมาตรา 180 วรรคหก การเสนอ การแปรญัตติ หรือการ
กระท ําดวยประการใดๆที่ฝาฝนบทบัญญัติดังกลาว เพียงแตส้ินผลไปเทานั้น ผูที่ไดประโยชนจาก
การใชงบประมาณแผนดินหาไดถูกลงโทษไม เวนแตจะมีการดํ าเนินการถอดถอนจากตํ าแหนง 
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โดยอาศยับทบัญญัติในหมวด 10 สวนที่ 3 (มาตรา 303-307) ซึ่งมีกระบวนการยืดเยื้อและเสีย 
ตนทุนสูง

ดวยเหตดัุงทีพ่รรณนาขางตนนี้ การผันงบประมาณแผนดินลงสูฐานที่มั่นทางการ
เมืองจะยังเปนประพฤติกรรมอยูคูสังคมการเมืองไทยตราบนานเทานาน นักเลือกตั้งเผายี้มักตั้ง 
คํ าถามวา  ในเมื่อนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีมีอํ านาจผันงบประมาณได  เหตุไฉน ส.ส. จึงผันงบ
ประมาณมิไดดวยเลา

 การผนังบประมาณมิใชเร่ืองขี้หมา ดังที่บุรุษผูเสแสรงวาไรเดียงสาเขาใจ หากแต
เปนเรื่องหมากินขี้
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