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การผันงบประมาณแผนดิน เรื่องของหมากินขี้

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไมตองการใหสมาชิก 
รัฐสภาหาประโยชนจากการใชงบประมาณแผนดิน ไมวาโดยตรงหรือโดยออม มาตรา 180 วรรค 6 
จงึมีบทบัญญัติวา

 "ในการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร หรือของคณะกรรมาธิการ การเสนอ การ
แปรญตัตหิรือการกระทํ าดวยประการใดๆที่มีผลใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือ 
กรรมาธกิาร มีสวนไมวาโดยตรงหรือโดยออมในการใชงบประมาณรายจาย จะกระทํ ามิได"

 กอนการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2511 สมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรยงัไมรูจักวิธีการหาประโยชนจากงบประมาณแผนดิน เนื่องเพราะสังคมการเมืองไทย
ถกูครอบงํ าโดยระบอบเผด็จการและคณาธิปไตย อํ านาจรัฐตกอยูในมือกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย
 เมื่อมีการบังคับใชรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2511 กลุมถนอม-
ประภาสอาศัยทั้งอํ านาจทางการเมืองและอํ านาจทางการเงินในการดูดดึงนักการเมืองเขาสู 
พรรคสหประชาไทย แมพรรคสหประชาไทยจะคุมเสียงขางมากในรัฐสภา แตรัฐบาลพรรค
สหประชาไทยกลับไรเสถียรภาพ เนื่องจากการสั่นคลอนของสมาชิกพรรคสหประชาไทยนั้นเอง 
ตนตอความไมพอใจของ ส.ส.ในสังกัดพรรคสหประชาไทยมีที่มาจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 ที่
หามมใิหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี บรรดาผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีในรัฐบาล
ดังกลาวเกอืบทั้งหมดเปนผูนํ าขาราชการทั้งฝายทหารและพลเรือน

การหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี สรางความคุกรุนในหมู 
ส.ส.ในสงักดัพรรคสหประชาไทยจํ านวนมาก จนมีการสรางแรงกดดันรัฐบาลในรูปแบบตางๆ โดย
เฉพาะอยางยิ่ง การสั่นคลอนรัฐบาลในวาระการพิจารณารางกฎหมายงบประมาณแผนดิน
ประจ ําป จนในที่สุดรัฐบาลถนอม-ประภาสยินยอมให ส.ส.มีงบพัฒนาจังหวัดคนละ 300,000 บาท
ในปงบประมาณ 2513 และเพิ่มข้ึนเปนคนละ 1,000,000 บาทในปงบประมาณ 2514 เฉพาะ ส.ส.
ในสังกัดพรรคสหประชาไทยเทานั้นที่ไดรับจัดสรรงบพัฒนาจังหวัด ส.ส. พรรคฝายคานมิไดรับ
จดัสรรงบประมาณรายการนี้ ส.ส.อิสระจะไดรับจัดสรรงบพัฒนาจังหวัด ก็ตอเมื่อไมเพียงแตมิได
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อภิปรายวพิากษรัฐบาลเทานั้น หากยังตองอภิปรายสนับสนุนรัฐบาลในรัฐสภาดวย ในเวลาตอมา
ไมนาน ส.ส. อิสระจ ํานวนมากถูกดูดดึงเขาสูพรรคสหประชาไทย  เพราะตองมนตรางบพัฒนา
จงัหวดั จํ านวน ส.ส. อิสระลดนอยถอยลง คงไวแต ส.ส.พรรครัฐบาลกับพรรคฝายคาน และ ส.ส. 
อิสระจ ํานวนนอยนิดที่ยังยืนหยัดในอุดมการณ

 ความพยายามของ ส.ส. ในการผนังบประมาณลงสูเขตการเลือกตั้งและฐานที่มั่น
ทางการเมืองของตน ปรากฏเปนรูปธรรมในยุครัฐบาลพรรคสหประชาไทย (2512-2514) ดวย ผูนํ า 
ส.ส. ตางแยงชงิกนัเปนกรรมาธิการงบประมาณของสภาผูแทนราษฎร และใชอํ านาจกรรมาธิการ
ในการตัดงบประมาณของหนวยราชการตางๆ แลวนํ างบประมาณที่ถูกตัดทอนนี้จัดสรรใหเปน
ประโยชนแกตนเอง กระบวนการพิจารณากฎหมายงบประมาณประจํ าปจึงกินเวลายาวนาน 
เพราะตองใชเวลาตอรองผลประโยชน โดยที่กฎหมายงบประมาณแผนดินออกไมทันใช อาทิเชน 
งบประมาณประจํ าปงบประมาณ 2513 ซึ่งกํ าหนดใชต้ังแตวันที่ 1 ตุลาคม 2512 กวาจะผานสภา
ได ก็ตกเดือนมกราคม 2513 เปนตน

 งบพัฒนาจังหวัดเลือนหายไปจากกระบวนการงบประมาณภายหลังการ
รัฐประหารเดือนพฤศจิกายน 2514 แตกลับฟนคืนมาใหมในป 2523 ในยุครัฐบาลพลเอก
เกรยีงศกัดิ ์ ชมะนันทน โดยใชชื่ออยางเปนทางการวา "โครงการพัฒนาจังหวัดตามขอเสนอของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร"  ตอมาเปลี่ยนชื่อเปน "โครงการพัฒนาชนบทและชุมชนตามขอเสนอ
ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร" ในระหวางป 2525-2534 จํ านวนงบพัฒนาจังหวัดที่ ส.ส. แตละคน
ไดรับจดัสรรเพิม่จากคนละ 1.5 ลานบาทในปงบประมาณ 2523  เปน 5 ลานบาทในปงบประมาณ 
2534
 งบพัฒนาจังหวัดหายไปจากงบประมาณแผนดินประจํ าปงบประมาณ 2535 
เนือ่งเพราะการรัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 โดยคณะ รสช.  ซึง่ยงัผลใหสภาผูแทนราษฎร
หายไปจากสังคมการเมืองไทยชั่วขณะ แตแลวงบพัฒนาจังหวัดกลับฟนคืนชีพในปงบประมาณ 
2536 โดยเปลีย่นชือ่เปน "โครงการพฒันาพเิศษตามขอเสนอของสมาชกิสภาผูแทนราษฎร" (พ.ส.ส.) 
ในปงบประมาณ 2537 ดวยการริเร่ิมของรัฐบาลพรรคประชาธิปตย สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
นอกจากจะไดรับจัดสรรงบพัฒนาจังหวัด (พ.ส.ส.) คนละ 5 ลานบาทแลว ยังไดรับจัดสรรงบ คพจ. 
ส.ส. (โครงการพัฒนาจังหวัดของสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามขอเสนอของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร) อีกคนละ 15 ลานบาทดวย รวมงบ ส.ส.คนละ 20 ลานบาท

สมาชกิสภาผูแทนราษฎรนอกจากจะไดประโยชนจากการใชงบพัฒนาจังหวัดหรือ
งบ ส.ส.ในการสรางคะแนนนิยมทางการเมืองแลว ยังอาจใชอํ านาจในการผันงบประมาณหรือ
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ทรัพยากรอื่นของแผนดินเพื่อผลประโยชนทางการเมืองอีกดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อสามารถ
ยดึต ําแหนงในคณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณางบประมาณแผนดินประจํ าป ยุทธวิธีการตัด
งบประมาณของหนวยราชการตางๆ แลวแยงชิงงบประมาณที่ถูกตัด ดังที่ปรากฏในสภาผูแทน
ราษฎรระหวางป 2512-2514 กลับมาปรากฏใหเห็นอีก

 ในชวงตนของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท (2523-2531) เมื่อมีการตัดทอน
งบประมาณของหนวยราชการตางๆแลว มักจะนํ าไปกองไวในงบกลาง อันอยูในอํ านาจของนายก
รัฐมนตรีที่จะใชจาย ตอมาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเริ่มตาสวาง อาศัยอํ านาจในการตัดทอนงบ
ประมาณของหนวยราชการ แลวผันงบประมาณที่ตัดทอนนั้นลงสูเขตการเลือกตั้งหรือฐานที่มั่น
ทางการเมืองของตน
 การพิจารณาตัดทอนงบประมาณของหนวยราชการมิไดเปนไปตามความ
เหมาะสมของงาน แผนงาน และโครงการ หากแตมีเปาประสงคหลักในการแยงชิงทรัพยากรของ
แผนดินเพื่อผลประโยชนสวนบุคคล  โครงการของ ส.ส. จ ํานวนมากที่เสนอขอใชงบประมาณที่ถูก
ตัดทอนมีความไมชอบมาพากล อันเปนเหตุใหงบประมาณรั่วไหลโดยไมสมควร โดยที่การ
ฉอราษฎรบังหลวงและความประพฤติมิชอบปรากฏโดยทั่วไป ดังกรณีงบยุงลายในชวงปงบ
ประมาณ 2535-2536

 การผันงบประมาณแผนดินลงสูฐานที่มั่นทางการเมืองชวยเพิ่มคะแนนนิยมทาง
การเมืองอยางปราศจากขอกังขา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํ านวนมากนิยมผันงบประมาณ
แผนดนิไปสรางถาวรสถานในเขตการเลือกตั้งของตน พรอมทั้งประทับชื่อ ส.ส. เพือ่ตราตรึงในดวง
จิตของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง ผูคนที่ขับรถเขาจังหวัดสุราษฎรธานียอมมิอาจหลีกพนสะพาน
ลอยทีม่ชีือ่ "สุเทพ เทอืกสบุรรณ" จ ํานวนมาก  ท ํานองเดยีวกบัผูทีขั่บรถเขาจงัหวดัสพุรรณบรีุ มิอาจ
หลกีพนอนุสรณสถานที่มีตรา "บรรหาร-แจมใส" ได  คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา นักเลือกตั้งอางอิง
ความชอบธรรมอันใดในการประทับตราของตนในถาวรสถานที่สรางจากงบประมาณแผนดิน?

 การผันงบประมาณแผนดินลงสูฐานที่มั่นทางการเมืองมิไดใหประโยชนทางการ
เมืองเทานั้น หากยังใหผลประโยชนทางธุรกิจอีกดวย สํ าหรับนักการเมืองที่มีอํ านาจ การผันงบ
ประมาณแผนดินมีผลเทากับการผันเงินใหหัวคะแนน เพราะเมื่อสามารถผันงบประมาณแผนดิน 
ลงสูฐานที่มั่นทางการเมืองได ก็ยอมดลบันดาลใหหัวคะแนนสามารถประมูลงานกอสรางของ 
ทางราชการ หรือมีสิทธิในการขายสินคาและบริการแกรัฐบาลได ในกรณีเชนนี้ นักเลือกตั้งสามารถ
ลดคาจางที่ตองจายใหแกหัวคะแนน เพราะสามารถโยกงบประมาณแผนดินไปจายใหแก 
หวัคะแนนแทน
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 รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ไมตองการเห็นประพฤติกรรมของนักเลือกตั้งดังกลาว 
จึงมีบทบัญญัติหาม ‘มีสวน’ ไมวาโดยตรงหรือโดยออมในการใชงบประมาณรายจาย  แต
พฤตกิรรมดงักลาวนี้หาไดหมดไปไม ในการพิจารณากฎหมายงบประมาณแผนดินประจํ าป 2547 
การแยงชิงการผันงบประมาณแผนดินเกิดความอื้อฉาว คราวนี้เปนฝมือของนักเลือกตั้งเผายี้ใน
สังกดัพรรคไทยรกัไทย และปรากฏเปนขาวเนื่องเพราะความขัดแยงในหมูนักเลือกตั้งเผายี้ดวยกัน
เอง เมือ่ปรากฏวา งบประมาณแผนดินที่ถูกผันกระจุกอยูในจังหวัดนครรราชสีมา
 การผันงบประมาณแผนดินดังที่พรรณนาขางตนนี้ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือไม เปน
เร่ืองที่อยูในอํ านาจของศาลรัฐธรรมนูญในการวินิจฉัยชี้ขาด แตขอเท็จจริงปรากฏวา นับต้ังแตมี
การบังคับใชรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 การผันงบประมาณของนักเลือกตั้งไมเคยหยุดชะงักแมแต
ปงบประมาณเดียว อยางนอยที่สุดรองประสานสภาผูแทนราษฎร (นายสมศักดิ์ ปริศนานันทกุล) 
ยนืยันความขอนี้ (มติชน ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 11 กันยายน 2546)

ส่ิงจูงใจในการผันงบประมาณแผนดินลงสูฐานที่มั่นทางการเมืองแตกตางไปตาม
ประเภทของสมาชิกรัฐสภา  ส.ส. ในระบบการเลือกตั้งแบบแบงเขตยอมมีส่ิงจูงใจในเรื่องนี้โดย 
ชัดแจง เพราะตองการใชงบประมาณแผนดินในการสรางคะแนนนิยมทางการเมือง และกระชับ
สายสมัพนัธเชงิอปุถมัภกับประชาชนในฐานที่มั่นทางการเมืองของตน การกํ าหนดใหเขตการเลือก
ต้ังมขีนาดเลก็ลง เพื่อใหมี ส.ส.เขตเดียว คนเดียว ยิ่งทํ าใหส่ิงจูงใจในการผันงบประมาณมีมากขึ้น 
ส.ส.ในระบบบัญชีรายชื่อพรรคไมมีส่ิงจูงใจในเรื่องนี้ เพราะมิไดรับผิดตอประชาชนโดยตรง หากแต
รับผิดตอผูนํ าพรรคที่มีอํ านาจในการจัดอันดับบัญชีรายชื่อพรรค  แต ส.ส. ระบบบัญชีรายชื่อพรรค 
ทีม่ ี ส.ส.บริวารยอมมีส่ิงจูงใจในการผันงบประมาณ  เพราะความสามารถและความสํ าเร็จในการ
ผันงบประมาณชวยเพิ่มบารมีทางการเมือง หากสามารถผันงบประมาณจนสรางคะแนนนิยมทาง
การเมอืงแก ส.ส. บริวาร ยอมทํ าให ส.ส.บริวารยํ าเกรง และอาจทํ าใหจํ านวน ส.ส.บริวารเพิ่มข้ึน
ดวย จ ํานวน ส.ส.บริวารในสังกัดมีผลตออันดับบัญชีรายชื่อพรรค

  ในสังคมที่ระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภถักทออยางแนนหนา นักการเมืองยอม
มส่ิีงจงูใจตามธรรมชาติในการผันงบประมาณ เพื่อกระชับสายสัมพันธเชิงอุปถัมภ การทํ าลายสิ่ง
จงูใจดงักลาวนี้จึงเปนเรื่องยากยิ่ง ขอที่นาสังเกตก็คือ แมรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 กํ าหนดขอหาม
สมาชิกรัฐสภาในการใชงบประมาณรายจาย แตหาไดกํ าหนดบทลงโทษที่มีประสิทธิผลไม หาก
ศาลรัฐธรรมนญูวนิจิฉัยวา มีการฝาฝนมาตรา 180 วรรคหก การเสนอ การแปรญัตติ หรือการ
กระท ําดวยประการใดๆที่ฝาฝนบทบัญญัติดังกลาว เพียงแตส้ินผลไปเทานั้น ผูที่ไดประโยชนจาก
การใชงบประมาณแผนดินหาไดถูกลงโทษไม เวนแตจะมีการดํ าเนินการถอดถอนจากตํ าแหนง 
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โดยอาศยับทบัญญัติในหมวด 10 สวนที่ 3 (มาตรา 303-307) ซึ่งมีกระบวนการยืดเยื้อและเสีย 
ตนทุนสูง

ดวยเหตดัุงทีพ่รรณนาขางตนนี้ การผันงบประมาณแผนดินลงสูฐานที่มั่นทางการ
เมืองจะยังเปนประพฤติกรรมอยูคูสังคมการเมืองไทยตราบนานเทานาน นักเลือกตั้งเผายี้มักตั้ง 
คํ าถามวา  ในเมื่อนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีมีอํ านาจผันงบประมาณได  เหตุไฉน ส.ส. จึงผันงบ
ประมาณมิไดดวยเลา

 การผนังบประมาณมิใชเร่ืองขี้หมา ดังที่บุรุษผูเสแสรงวาไรเดียงสาเขาใจ หากแต
เปนเรื่องหมากินขี้
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