
Journal of the Association of Researchers   Vol.23 No.2 May - August 2018 13

บทความรับเชิญ

การทุจริตคอร์รัปชั่นในกระบวนการจัดท�ำงบประมาณแผ่นดินของไทย

รศ.ดร.วนิดา สัจพันโรจน์

		  บทความนี้ มีวัตถุประสงค์เพื่อน�ำเสนอพฤติกรรมการทุจริตคอร์รัปชั่น ที่มีจุดเริ่มต้นมาจากยุทธศาสตร์ชาติและ
นโยบายของรัฐบาล ผ่านกระบวนการจัดท�ำงบประมาณแผ่นดิน เพื่อชี้ให้ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน ภาคประชาชน และ
นักการเมือง เห็นถึงความเสียหายจากการสูญเสียเงินของประเทศไปเป็นจ�ำนวนมหาศาล ท�ำให้รัฐเสียโอกาสในการพัฒนา
ประเทศให้เจริญรุ่งเรือง รัฐบาลทุกสมัยไม่สามารถจัดสรรงบประมาณเพื่อแก้ไขปัญหาและตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนได้อย่างแท้จริง ปัญหาความยากจน และความเหลื่อมล�้ำของประชาชนไม่สามารถตกลงได้ น�ำไปสู่วงจรอุบาทว์
ทางการเมือง และเพื่อให้เห็นภาพชัดเจนเข้าใจรากเหง้าของปัญหา บทความนี้จึงแบ่งเป็น 4 ส่วน คือ (1) แนวคิดเชิง
วิชาการ (2) แดนอิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์ (3) พฤติกรรมการทุจริตคอร์รัปชั่นในกระบวนการจัดท�ำงบประมาณ
แผ่นดิน (4) สรุป

อาจารย์ผู้รับผิดชอบหลักสูตร สาขารัฐประศาสนศาสตร์ มหาวิทยาลัยศิลปากร

1. แนวคิดเชิงวิชาการ
การทุจริตคอร์รัปชั่น
		  พจนานกุรม ฉบบัราชบณัฑติยสถาน ได้ให้ความหมาย
ของการทุจริตคอร์รัปชั่น ไว้ว่า หมายถึงการฉ้อราษฎร์บัง
หลวง การเบยีดบงัเอาของหลวงโดยใช้อ�ำนาจหน้าทีร่าชการ 
การอ�ำนวยประโยชน์แก่ผู้ให้สินบนเป็นการทุจริตต่อหน้าที่ 
อันท�ำให้เกิดความเสียหายแก่ผลประโยชน์ของแผ่นดิน 
Talisayon ได้กล่าวถึงการทุจริตคอร์รัปชั่นว่า จะเน้นการ 
ทุจริตคอร์รัปชั่นเฉพาะในภาครัฐเท่านั้น เพราะเป็นการใช้
อ�ำนาจรัฐเพื่อหาผลประโยชน์ส่วนตัว แม้ในสภาพความ
เป็นจริงภาคธุรกิจเอกชนก็มีส่วนร่วมในการทุจริตด้วย 
ทั้งนี้ในการทุจริตคอร์รัปชั่นทั้งผู้รับและผู้ให้ล้วนมีความผิด
ด้วยกันทั้งสิ้น (Talisayon, 1998) David H. Bayley ได้
เขียนเรื่อง The Effect of Corruption in a Developing 
Nation ลงตีพิมพ์ในหนังสือ Political Corruption ของ 
Arnold J. Heidenheimer มีใจความตอนหนึ่งว่า การ    
ทุจริตคอร์รัปช่ันเป็นเรื่องธรรมดาของประเทศด้อยพัฒนา
ทัง้หลาย เพราะประชาชนในประเทศด้อยพฒันามกัจะถอืว่า

การฉ้อราษฎร์บังหลวง เป็นส่วนประกอบในชีวิตประจ�ำวัน
ของข้าราชการจะขาดเสียมไิด้ และบรรดาข้าราชการทัง้หลาย
ก็มีความรู้สึกเช่นนั้นด้วย (Bayley, 1960) ส่วน Lawrence 
Stone เขยีนใน “ทฤษฎกีารปฏวิตั”ิ ว่า การทจุริตคอร์รปัชัน่
เป็นสาเหตุส�ำคัญสาเหตุหนึ่งของการปฏิวัติ (Stone, 1996: 
168)
กระบวนการจัดท�ำงบประมาณแผ่นดิน
		  การจัดท�ำงบประมาณเป็นการก�ำหนดแผนการใช้
จ่ายเงินตามยุทธศาสตร์ชาติและตามนโยบายของรัฐบาล 
โดยก�ำหนดเป้าหมายการใช้จ่ายเงินงบประมาณของส่วน
ราชการในระดับต่างๆ ตั้งแต่ระดับชาติ ระดับกระทรวง 
ระดับกรม ระดับกอง และหน่วยราชการ เพื่อมุ่งไปสู่การ
แก้ไขปัญหา สนองต่อความต้องการของประชาชน และ
พัฒนาเศรษฐกิจของประเทศให้เจริญรุ่งเรือง ให้ประชาชน
พ้นจากความยากจนและความเหลื่อมล�้ำ แสดงออกในรูป
ของตัวเงิน ฝ่ายบริหาร คือ รัฐบาลและข้าราชการระดับสูง 
เป็นผู้จัดเตรียมงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีล่วงหน้า 1 ปี 
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แล้วน�ำเสนอในรูปแบบของร่างพระราชบญัญตั ิ งบประมาณ
รายจ่ายประจ�ำปีต่อฝ่ายนิติบัญญัติ คือ นักการเมืองทั้งฝ่าย
ค้านและฝ่ายรัฐบาลร่วมกันพิจารณาอนุมัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ�ำปีในรัฐสภา แล้วก�ำหนดออกมาเป็นกฎหมาย 
ให้ฝ่ายรัฐบาลน�ำไปบรหิารประเทศ การบรหิารงบประมาณ 
โดยการจัดสรรงบประมาณให้กระทรวงต่างๆ และรฐัวสิาหกจิ
ตามวงเงินที่ขอมาและตามวงเงินที่ฝ่ายนิติบัญญัติอนุมัติ 
เพือ่น�ำไปใช้จ่ายให้สอดคล้องกบัยทุธศาสตร์ชาติและนโยบาย
ของรัฐบาล (วนิดา, 2561) ทั้งนี้การใช้จ่ายงบประมาณต้อง
มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล คุ้มค่าและประหยัด สามารถ
พัฒนาประเทศให้เจริญรุ่งเรือง สามารถแก้ไขปัญหาและ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริง 
กระบวนการจัดท�ำงบประมาณที่ส�ำคัญ ได้แก่ (1) การจัด

เตรียมงบประมาณ (Budget Preparation) (2) การอนุมัติ
งบประมาณ (Budget Adoption) และ (3) การบริหารงบ
ประมาณ (Budget Execution) (Frank, 1964)

2. แดนอิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์ในการจัด
ท�ำงบประมาณ
		  จากภาพข้างล่างนี้ จะเห็นได้ว่ากลุ่มผลประโยชน์
ต่างๆ เข้ามามีบทบาทในทุกขั้นตอนของกระบวนการจัดท�ำ
งบประมาณ ตั้งแต่ขั้นตอนการจัดเตรียมงบประมาณ 
(Budget Preparation) ขั้นตอนการอนุมัติงบประมาณ 
(Budget Adoption) และขั้นตอนการบริหารงบประมาณ 
(Budget Execution) 

2. แดนอิทธิพลของกลุมผลประโยชนในการจัดทํางบประมาณ 

 

 จากภาพขางลางนี้ จะเห็นไดวากลุมผลประโยชนตางๆ เขามามีบทบาทในทุกข้ันตอนของ
กระบวนการจัดทํางบประมาณ ตั้งแตข้ันตอนการจัดเตรียมงบประมาณ (Budget Preparation) ข้ันตอนการ
อนุมัติงบประมาณ (Budget Adoption) และข้ันตอนการบริหารงบประมาณ (Budget Execution)    

 

 1. การจัดเตรียมงบประมาณ         2. การอนุมัติร่าง พ.ร.บ.            3. การบริหาร 
(ยุทธศาสตร์ชาติและนโยบาย     งบประมาณ              งบประมาณ 

ของรัฐบาล) 
   

แดนอิทธิพลของกลไกทางการเมือง 
ระบบราชการ (ข้าราชการระดับสูง) 
นักการเมือง นักธุรกิจ นักวิชาการ 
 
 แดนอิทธิพลของระบบการเมือง 

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
สมาชิกวุฒิสภา 

 สํานักงบประมาณ คณะรัฐมนตร ี

 

    แดนอิทธิพลของระบบราชการ 
      (เจ้าหน้าที่ของรัฐทุกระดับ) 
  นักการเมือง นักธุรกิจ ประชาชน 
 
 
 ท่ีมา : ปรับปรุงจาก “กระบวนการตัดสินใจดานการอนุมตัิโครงการสาธารณะ การพจิารณาดาน
การเมืองและเศรษฐศาสตร” ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท (2534) 
 
 กลุมผลประโยชนไดแก กลุมทหาร กลุมขาราชการ กลุมนักการเมือง กลุมนักธุรกิจ กลุมนักวิชาการ 
และกลุมประชาชน ตลอดทั้งเจาหนี้ IMF และ World Bank ตางก็มีบทบาทในกระบวนการจัดทํางบประมาณ
ท้ังส้ิน หากกลุมใดมีอํานาจในการบริหารประเทศมากในขณะนั้น กลุมนั้นก็จะมีบทบาทสําคัญในการจัดทํา
งบประมาณรายจายประจําปนั้นๆ โดยจะมีการจัดสรรงบประมาณไปสูกลุมของตนเองในสัดสวนท่ีสูงกวา
กลุมท่ีมีบทบาทนอยในการบริหารประเทศ 
 

ทีม่า : ปรับปรุงจาก “กระบวนการตดัสนิใจด้านการอนมุตัโิครงการสาธารณะ การพิจารณาด้านการเมอืงและเศรษฐศาสตร์” 	
	     ไกรยทุธ์ ธรีตยาคีนนัท์ (2534)
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		  กลุ่มผลประโยชน์ ได้แก่ กลุ่มทหาร กลุ่มข้าราชการ 
กลุ่มนักการเมือง กลุ่มนักธุรกิจ กลุ่มนักวิชาการ และกลุ่ม
ประชาชน ตลอดทั้งเจ้าหนี้ IMF และ World Bank ต่างก็มี
บทบาทในกระบวนการจัดท�ำงบประมาณทั้งสิ้น หากกลุ่ม
ใดมีอ�ำนาจในการบริหารประเทศมากในขณะนั้น กลุ่มนั้นก็
จะมีบทบาทส�ำคัญในการจัดท�ำงบประมาณรายจ่ายประจ�ำ
ปีนั้นๆ โดยจะมีการจัดสรรงบประมาณไปสู่กลุ่มของตนเอง
ในสัดส่วนที่สูงกว่ากลุ ่มท่ีมีบทบาทน้อยในการบริหาร
ประเทศ 

3. พฤตกิรรมการทจุริตคอร์รัปชัน่ในกระบวนการ
จัดท�ำงบประมาณแผ่นดิน
ขั้นตอนการจัดเตรียมงบประมาณ
		  เป็นข้ันตอนการวางแผนการใช้จ่ายเงินล่วงหน้า 
และการก�ำหนดวงเงนิงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีล่วงหน้า
ของประเทศ โดยใช้ฐานงบประมาณรายจ่ายของปีทีผ่่านมา 
ท�ำให้เกิดโอกาสของการทุจริตคอร์รัปช่ันจากแผนงานและ
โครงการที่เหลือจ่ายเพราะหมดความจ�ำเป็น ผู้มีบทบาท
หน้าท่ีในการจัดเตรียมงบประมาณรายจ่าย สามารถ
เปล่ียนแปลงรายการในแผนงานและโครงการเหล่าน้ันได้ 
โดยโอนเปลี่ยนแปลงไปใช้ในแผนงานและโครงการท่ีง่าย
ต่อการทุจริตคอร์รัปช่ัน ยกตัวอย่างกรณี ปลัดกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ส่ังสอบสวนอธิบดี
กรมอุทยาน ฐานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิ
ชอบหรือโดยทจุริต ขณะด�ำรงต�ำแหน่งผูอ้�ำนวยการส่งเสริม
การปลกูป่า ได้โอนเปลีย่นแปลงงบประมาณบคุลากรปี พ.ศ. 
2553 ที่เหลือจ่ายของส�ำนักบริหารกลาง กรมป่าไม้ จ�ำนวน 
108,375,100 บาท ไปด�ำเนินโครงการเพาะพันธ์ุกล้าไม้ 
53,000,000 กล้าไม้ เพื่อน�ำไปแจกให้ประชาชน หน่วยงาน
ภาครัฐ และภาคเอกชน เมื่อมีผู้ร้องเรียนจึงถูกสอบสวนก็
อ้างว่าเป็นนโยบายของรัฐบาลและตนในฐานะเป็นผู ้
อ�ำนวยการ ไม่สามารถท�ำได้ล�ำพังคนเดียว เป็นเรื่องของ
อธิบดีและรัฐมนตรีเพราะเป็นนโยบายส่วนกล้าไม้ที่น�ำไป
ปลูกก็เป็นเรื่องของหน่วยงาน ต้องมีท้ังตายและรอด ไม่
อย่างนั้นเราคงไม่ปลูกป่ากันมาถึงทุกวันนี้ (หนังสือพิมพ์
ไทยรัฐ, 2561)

ขั้นตอนการอนุมัติงบประมาณ
		  เป็นขั้นตอนการจัดสรรงบประมาณแผ่นดิน (แบ่ง
ขนมเค้ก) ระยะที่ 1 ข้าราชการเจ้าหน้าที่ของรัฐระดับสูงใน
กระทรวงต่างๆ ส�ำนักงบประมาณและคณะรัฐมนตรี เป็นผู้
พิจารณาอนุมัติหรือจัดสรรงบประมาณรายจ่ายให้หน่วย
ราชการทัง้ประเทศ โดยจะตดัลดหรอืเพ่ิมวงเงนิท่ีขอมากไ็ด้ 
ทั้งน้ีต้องยึดยุทธศาสตร์ชาติและนโยบายของรัฐบาลเป็น
หลัก ระยะที่ 2 นักการเมืองทั้งฝ่ายค้านและฝ่ายรัฐบาลใน
รัฐสภาร่วมกันพิจารณาอนุมัติวงเงินงบประมาณรายจ่าย
ประจ�ำปีและอนุมัติการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายล่วง
หน้าให้กระทรวงต่างๆ นักการเมืองมักจะใช้อิทธิพลทาง 
การเมืองอนุมัติงบประมาณเพื่อเอื้อประโยชน์ให้ตนเอง
และพวกพ้อง ถงึแม้ภายหลงัรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พ.ศ. 2540 ได้ระบุว่า สามารถลดวงเงินงบประมาณ
รายจ่ายได้ แต่เพิ่มวงเงินวงเงินงบประมาณรายจ่ายไม่ได้ 
แต่ก็ไม่สามารถที่จะบัญญัติรายละเอียดเกี่ยวกับการด�ำเนิน
การบรหิารงบประมาณไว้ได้ครบถ้วนทกุประเดน็ เช่น กรณี
อนุมัติ โครงการก่อสร้างบ่อบ�ำบัดน�้ำเสียคลองด่าน จังหวัด
สมุทรปราการ รัฐบาลกู้เงินจากธนาคารพัฒนาเอเชียมา 
สร้าง เดิมโครงการนี้อยู่ในนิคมอุตสาหกรรม แต่นักการ
เมืองใช้อิทธิพลย้ายไปก่อสร้างใกล้ชุมชนหาปลา โดยไม่ได้
ท�ำประชาวิจารณ์หารือกับชุมชนในท้องถิ่น จึงได้รับการ
คัดค้านจากชาวบ้านที่ได้รับผลกระทบมาตลอดระยะเวลา 
8 ปีที่ก่อสร้าง เพราะโครงการนี้ไม่ตอบสนองความต้องการ
ของชุมชนท้องถิ่น แต่เป็นการก่อสร้างที่เอื้อประโยชน์ให้
พรรคพวกของนักการเมือง ในที่สุดต้องยุติการก่อสร้างทั้ง
ทีไ่ด้ท�ำการก่อสร้างเสร็จไปแล้วร้อยละ 95 ของการก่อสร้าง
ทั้งหมด การระงับโครงการนี้ประเทศไทยต้องสูญเสียงบ
ประมาณรายจ่ายไปทั้งหมด 30,000,000 บาท จากยอด
รายจ่ายที่ตั้งไว้ทั้งหมด 35,000,000 บาท ท�ำให้เกิดการ
สูญเสียงบประมาณของประเทศไปเป็นจ�ำนวนมหาศาล 
(หนังสือพิมพ์กรุงเทพธุรกิจ.2545)

ขั้นตอนการบริหารงบประมาณ
		  กลุ่มข้าราชการจะมบีทบาทสูงมาก ส�ำนกังบประมาณ
สามารถตัดลดวงเงินงบประมาณรายจ่ายที่ส่วนราชการขอ
เข ้ามาได ้ตามที่กฎหมายให้อ�ำนาจในการใช ้ดุลพินิจ



วารสาร สมาคมนักวิจัย ปีที่ 23 ฉบับที่ 2 พฤษภาคม - สิงหาคม 2561 Journal of the Association of Researchers   Vol.23 No.2 May - August 201816

พิจารณารายละเอียด และยังมีอ�ำนาจตามกฎหมายงบ
ประมาณที่จะเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจ่ายที่ได้รับ
ความเห็นชอบจากรัฐสภาแล้ว ในขั้นตอนนี้ส่วนราชการ
เป็นผู้ออกแบบครุภัณฑ์สิ่งก่อสร้างในโครงการต่างๆ และ
เป็นผู้คัดเลือกผู้เข้าด�ำเนินการจัดซื้อจัดจ้างเอง จึงมีโอกาส
ด�ำเนินการในลักษณะท่ีเอื้อประโยชน์ให้ตนเองและพวก
พ้องได้ โดยใช้วิธีการจัดซื้อจัดจ้างด้วยวิธีพิเศษ กลุ่มธุรกิจ
พยายามเข้าไปตดิต่อกบัส่วนราชการโดยเสนอผลประโยชน์
ให้แก่ส่วนราชการ ยกตัวอย่างกรณี การทุจริตนมโรงเรียน 
มีการตั้งคณะกรรมการบริษัทจัดการนมโรงเรียนส่วนกลาง
และผู้จัดการจังหวัด โดยคณะกรรมการชุดนี้ไม่ได้รับการ
แต่งตั้งจากรัฐบาล แต่มีอ�ำนาจในการบริหารจัดการงบ
ประมาณนมโรงเรียน จ�ำนวน 60,000,000 บาท การ
บริหารงบประมาณนมโรงเรียนล้มเหลวเพราะเด็กนักเรียน
ได้ดื่มนมบูด กรณีนี้แสดงถึงความไม่โปร่งใสในการบริหาร
จัดการงบประมาณรายจ่ายแต่รัฐบาลก็ไม่สามารถขจัดการ
คอร์รัปชั่นในลักษณะนี้ได้ (หนังสือพิมพ์มติชน, 2545)

4. สรุป	
		  การทุจริตคอร์รัปชั่นในมิติทางการเงิน การจัดซื้อ
จัดจ้าง เช่น การก่อสร้างในโครงสร้างพื้นฐานขนาดใหญ่ 
และการให้สมัปทานกจิการสาธารณปูโภค จะเป็นการทจุริต
ที่มีความเสียหายมากที่สุด เพราะมีเม็ดเงินที่เกี่ยวข้องมาก
ทีส่ดุ เนือ่งจากงบประมาณหรอืทรพัยากรส่วนใหญ่ของชาติ
จะไปตกอยู่ในธุรกรรมส่วนนี้ ส่วนมิติทางสังคม การทุจริต
คอร์รัปชั่นในกระบวนการยุติธรรมจะก่อให้เกิดความเสีย
หายมากทีส่ดุ เพราะน�ำไปสูก่ารล่มสลายของระบบการเมอืง
การปกครองและการจัดระเบียบสังคมในประเทศ (ผาสุก,
2541) การรั่วไหลของงบประมาณรายจ่ายในแต่ละปีเป็น
จ�ำนวนมหาศาล จึงมีความจ�ำเป็นที่จะต้องท�ำการสกัดกั้น
การรั่วไหลของงบประมาณให้ลดน้อยลง โดยอาศัยพลัง
ประชาชน ให้เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการจัดท�ำงบ
ประมาณทกุขัน้ตอน อย่างจรงิจงัและเป็นรปูธรรมตรวจสอบ
ได้ ไม่ใช่ท�ำประชาพิจารณ์เพื่อให้ถูกต้องตามที่กฏหมาย
ก�ำหนดไว้เท่านั้น
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