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บทคัดย่อ  

บทความนี ้เป็นการศึกษาเครื ่องมือทางการคลังที ่ใช ้ในสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉินภายใต้ 

กรอบกฎหมายที่เกี่ยวข้องในบริบทของประเทศไทย และศึกษาการใช้เครื่องมือทางการคลัง ผ่านกรณีศึกษา

สถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 (โควิด - 19) ทั้งนี้ การจัดการสถานการณ์

ในภาวะฉุกเฉินมีความจำเป็นต้องใช้งบประมาณในการจัดการจำนวนมาก ดังนั้น เครื่องมือทางการคลังจึง

เป็นหัวใจสำคัญของรัฐบาล ซึ่งภายใต้กรอบรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 และกฎหมาย 

ที่เกี่ยวขอ้ง ได้กำหนดเครื่องมือทางการคลังที่ใช้ในสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉนิ 4 ประการ ได้แก่ พระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจำป ีพระราชบัญญัตงิบประมาณรายจ่ายประจำปเีพิ่มตมิ พระราชบัญญัตโิอนเงิน

งบประมาณ และพระราชกำหนดกู้เงิน โดยเครื่องมือแต่ละประการมีลักษณะเฉพาะที่ถูกนำมาใช้ในระยะ

ของการบริหารจัดการสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉินที่แตกต่างกัน อย่างไรก็ดี สถานการณ์การแพร่ระบาด

ของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 (โควิด – 19) เป็นการฉายภาพการใช้เครื่องมือทางการคลังภายใต้

สถานการณ์ในภาวะฉุกเฉินของประเทศที่เกิดขึ้นจริง โดยรัฐบาลใช้งบประมาณรายจ่ายงบกลางและ

งบประมาณเงินกู้เป็นเครื ่องมือหลัก ซึ่งมีโครงสร้าง กลไก และกระบวนการตัดสินใจที่มีลักษณะเป็น 

สายบังคับบัญชาและรวมศูนย์ ทั้งนี้ บทความได้ฉายภาพสะท้อนปัจจัยแห่งความสำเร็จและข้อจำกัดที่

เกิดขึ้น และนำไปสู่ข้อเสนอในการพัฒนาการเตรียมความพร้อมของเครื่องมือทางการคลังให้พร้อมและ

สามารถนำไปใชใ้นสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉนิได้อย่างทันท่วงทแีละมีประสิทธภิาพสูงสุดต่อไป 
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Abstract  

This article aims to examine the fiscal tools used in emergency situations under Thai laws and 

regulations, with a focus on their application during the COVID-19 pandemic as a case study. The 

introduction explains the concept of emergency management, while the second section elaborates on 

the importance of fiscal tools, as outlined in the Constitution of the Kingdom of Thailand (B.E. 2017) and 

relevant laws, as essential resources for responding to emergencies. The main section discusses the use 

of various fiscal tools to address the COVID-19 emergency in Thailand, with an emphasis on their 

structure, mechanisms, and decision-making processes. It identifies key success factors and limitations 

of these tools. The analysis aims to enhance preparedness by providing insights into how fiscal tools can 

be effectively employed in emergency situations. 

 

Keywords: Emergency Management; Fiscal Tools; Covid - 19 

 

บทนำ  

ภาวะฉุกเฉิน เป็นสภาวะไม่ปกติที่รัฐไม่ประสงค์จะเผชิญในทุกกรณี แต่ในความเป็นจริง รัฐไม่อาจ

ปฏิเสธที่จะไม่เผชิญกับสภาวะดังกล่าว ดังนั้น เมื่อรัฐประสบกับสถานการณ์สภาวะฉุกเฉิน การจัดการ

อย่างมีประสิทธิภาพเป็นสิ่งสำคัญที่สุดที่รัฐพึงดำเนินการ โดยการจัดการกับสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉิน 

มีความจำเป็นต้องใช้งบประมาณเป็นปัจจัยขับเคลื่อนการตอบสนองและแก้ไขปัญหา ดังนั้น เครื่องมือและ

มาตรการทางการคลังจงึถอืเป็นหัวใจของการจัดการสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉนิ 

การกำหนดเครื่องมือทางการคลังสำหรับนำมาใช้ในการจัดการกับสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉิน  

ถือเป็นการเตรียมความพร้อมตั้งแต่ภาวะปกติ เพื่อให้ประเทศสามารถใช้เครื่องมือดังกล่าวเมื่อเผชิญกับ

สภาวะฉุกเฉนิได้อย่างคล่องตัวและมปีระสิทธภิาพ โดยการกำหนดเครื่องมือต่าง ๆ จะตอ้งมีความเหมาะสม

และสอดคล้องกับหลักการจัดการในภาวะฉุกเฉินเป็นสำคัญ อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2560 และกฎหมายอื่น ๆ ที่เกี่ยวขอ้ง ได้กำหนดเครื่องมอืพรอ้มด้วยแนวทางการใชไ้วอ้ยา่งชัดเจน 

การแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 (โควิด - 19) เป็นสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉิน 

ที่ประเทศเผชิญร่วมกับประเทศอื่น ๆ ทั่วโลก โดยสถานการณ์ดังกล่าวส่งผลกระทบต่อทุกภาคส่วน 

ของประเทศและต้องใช้งบประมาณจำนวนมหาศาล ทั้งจากงบประมาณรายจ่ายงบกลาง และงบประมาณ

เงินกู้ ซึ่งถือเป็นเครื่องมือทางการคลังหรือแหล่งงบประมาณหลักของรัฐบาลในการแก้ไขปัญหา และฟื้นฟู

เยียวยาเพื่อให้ประเทศกลับเขา้สู่ภาวะปกต ิซึ่งถือว่าเป็นภาคปฏบิัติในการทดสอบการใช้เครื่องมอืทางการคลัง

ได้เป็นอย่างดี เพราะฉะนั ้น บทความชิ ้นนี ้จ ึงเป็นการศึกษาเพื ่อสำรวจเครื ่องมือทางการคลังที ่ใช้ 

ในสถานการณ์ที่เป็นภาวะฉุกเฉินในบริบทของประเทศไทย และศึกษาการนำเครื่องมือดังกล่าวมาใช้กับ

สถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019   สำหรับโครงสร้างของบทความประกอบด้วย 
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ส่วนที่หนึ่ง เป็นการนำเสนอแนวคิด ความหมาย และกรอบการจัดการสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉิน และ

เครื่องมอืทางการคลังในฐานะส่วนสำคัญของภายใตก้ารจัดการดังกล่าว จากนัน้ จะนำเสนอส่วนที่สอง คือ 

ประเด็นเครื่องมือทางการคลังที่สามารถนำมาใช้ในสถานการณ์ที่เป็นภาวะฉุกเฉินของประเทศไทยตาม

กรอบกฎหมายที่เกี ่ยวข้อง และเชื่อมโยงไปสู ่ส่วนที่สาม การอธิบายการใช้เครื ่องมือทางการคลังใน

สถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 ซึ่งถือเป็นภาคปฏิบัติของการนำเครื่องมือ 

มาใชจ้รงิ พรอ้มทั้งวเิคราะห์การใชเ้ครื่องมอืดังกล่าว และส่วนสุดทา้ย เป็นการสรุปและขอ้เสนอแนะจากบทความ 

 

สถานการณ์ในภาวะฉุกเฉนิ: ความหมาย การจัดการ และบทบาทของรัฐ 

ความหมาย 

การให้คำจำกัดความของสถานการณ์ในภาะวะฉุกเฉินมีความหลากหลาย อาทิภาวะฉุกเฉิน 

หมายถึง เหตุการณ์ใด ๆ ที่เกิดขึ้นโดยไม่คาดคิด ซึ่งส่งผลให้ชีวิตและทรัพย์สินตกอยู่ในภยันตรายและต้อง

อาศัยการตอบโต้ในทันทีของชุมชนภายใต้ทรัพยากรที่มีอยู่ (Drabek, 1996) ซึ่งสอดคล้องกับนิยามของ

กระทรวงความมั่นคงแห่งมาตุภูมิสหรัฐอเมริกา (Department of Homeland Security: DHS) ที ่นิยามว่า  

เป็นเหตุการณ์ซึ ่งคุกคามสุขภาพและความปลอดภัยต่อสาธารณะ หรือเหตุการณ์อื ่นใดที ่ต ้องการ 

การปฏิบัติการอย่างรวดเร็ว (Porfiriev, 1995) อย่างไรก็ดี แม้ว่าคำนิยามของภาวะฉุกเฉินจะมีหลากหลาย 

แต่พบว่ามีจุดร่วมที่เป็นประการสำคัญ คือ การเป็นภาวะไม่พึงประสงค์หรือภาวะไม่ปกติที่มีความเป็น

ปัจจุบันทันด่วนสูง ทั้งในลักษณะที่เกิดจากเหตุการณ์ที่มีความกะทันหันหรือมีการสะสมของปัญหามา 

อย่างยาวนาน ทา้ยที่สุดได้ก่อใหเ้กดิความเสียหายแก่ชุมชนและสังคม (ทวดิา กมลเวชช, 2564) 

ในบริบทของประเทศไทย การกำหนดคำนิยามของคำว่าสถานการณ์ฉุกเฉิน มีการระบุไว้ใน 

พระราชกำหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 (2548) รวมถึงสามารถพิจารณา

ความหมายของสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉินได้จากคำนิยามและระดับความรุนแรงของแต่ละประเด็น 

ที่กำหนดไว้ตามกฎหมายเฉพาะที่เกี่ยวข้องได้ ทั้งนี้ การกำหนดคำนิยามในแต่ละกฎหมายของประเทศไทย

มักจะเชื่อมโยงกับกลไกและกระบวนการบรหิารจัดการในแต่ละประเด็นด้วย 

การจัดการสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉนิ 

การจัดการภาวะฉุกเฉินสามารถพิจารณาได้ในสองมุมมองคือมุมมองที่เป็นกรอบการปฏิบัติและ

มุมมองที่เป็นกระบวนการหรอืกจิกรรม โดย Haddow and Bullock (2003) นยิามการจัดการภาวะฉุกเฉนิว่า

มีลักษณะเป็นกรอบการปฏิบัติ กล่าวคือ การจัดการภาวะฉุกเฉินเป็นวิธีปฏิบัติที่เกี่ยวข้องกับความเสี่ยง

และการหลีกเล่ียง ความเส่ียง ในขณะที่ Petak (1985) ได้ใหค้ำจำกัดความของการจัดการกับสภาวะฉุกเฉิน 

หมายถึง กระบวนการในการกำหนดและนำนโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งเป็นภารกิจที่เกี่ยวข้องกับ 4 ขั้นตอนหลัก 

ได้แก่ (1) การป้องกันหรือลดปัจจัยเสี่ยง (2) การเตรียมความพร้อม (3) การรับมือกับสภาวะฉุกเฉิน และ 

(4) การฟื้นฟูเหตุการณ์ให้เข้าสู่ภาวะปกติ ซึ่งสอดคล้องกับ Dykstra (2003) ที่นิยามการจัดการภาวะ

ฉุกเฉินว่า เป็นกิจกรรมต่าง ๆ ในการป้องกัน เตรียมความพร้อม ตอบโต้ ฟื้นฟู สนับสนุน และการออก
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กฎหมายเกี่ยวกับเหตุฉุกเฉินโดยไม่คำนึงถึงประเภท ขนาด หรือสถานที่เกิดเหตุฉุกเฉิน โดยมีีเป้าหมาย 

เพื่อลดจำนวนผูเ้สียชวีติ ผูพ้กิาร และความเสียหายที่จะเกดิจากเหตุฉุกเฉนินัน้ 

จากนิยามที่กล่าวถึงในข้างต้น จะสังเกตได้ว่า การจัดการสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉินเกี่ยวข้องกับ

การดำเนินการในหลายขั้นตอน หรือกล่าวได้ว่าการจัดการสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉินเป็นการจัดการที่มี

การแบ่งไปตามลำดับเวลา ซึ่งแบ่งได้ออกเป็น 3 ระยะหลัก ได้แก่ ระยะก่อนเกิดเหตุ ระยะขณะเกิดเหตุ 

และระยะหลังเกดิเหตุ โดยแต่ละระยะจะมกีจิกรรมในการดำเนนิการเป็นการเฉพาะแต่ไม่แยกขาดออกจากกัน 

กล่าวคือ ในขั้นก่อนเกิดเหตุ จะมีการดำเนินการในส่วนของการป้องกัน (Prevention) และการเตรียมพร้อม 

(Preparedness) ขั้นขณะเกิดเหตุ จะเป็นการดำเนินการเพื่อตอบสนอง (Response) และขั้นหลังเกิดเหตุ  

จะเป็นการดำเนนิการเพื่อฟื้นฟูเยยีวยา (Recovery) และการถอดบทเรยีนเพื่อนำไปใชใ้นการปรับปรุงพัฒนา 

(Learning) (Pursiainen, 2018) 

บทบาทของรัฐกับการจัดการสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉนิ 

 รัฐเป็นตัวแสดงที่มีบทบาทสำคัญในการจัดการกับสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉิน โดย Petak (1985)  

ได้เสนอว่า รัฐซึ่งครอบคลุมรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถิ่นมีหน้าที่ในการจัดการกับสภาวะฉุกเฉิน เพราะ

หากเกิดภัยพิบัติสาธารณะประเภทต่าง ๆ แต่หน่วยงานของรัฐไม่ได้ดำเนินการ จะก่อให้เกิดความสูญเสีย

ต่อชีวิตและทรัพย์สิน อีกทั้ง การปล่อยให้ประชาชนดำเนินการรับมือกับสภาวะฉุกเฉินด้วยตนเองอาจจะมี

ขอ้จำกัดทัง้ในเชงิเทคนคิวธิกีารและทรัพยากรที่นำมาใช้ 

 อย่างไรก็ดี หลักการสำคัญของรัฐในการรับมือกับสภาวะฉุกเฉิน คอื การวางแผนการเตรียมพร้อม

ด้านทรัพยากรและบุคลากร รวมถึงการประสานการทำงานระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ ทั้งระหว่างหน่วยงาน

ของภาครัฐด้วยกันเอง ภาคเอกชน ภาคประชาชน และต่างประเทศ นอกจากนี้ รัฐจะต้องมีการกำหนด

ศูนย์กลางในการตัดสินใจสั่งการในการรับมือกับสภาวะฉุกเฉินที่เกิดขึ้น เพื่อให้การแก้ไขปัญหาเป็นไป 

อย่างมเีอกภาพและดำเนนิการได้อย่างทันท่วงที (McLoughlin, 1985) 

 การจัดการสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉนิที่มศีูนย์กลางการตัดสินใจที่ชัดเจนและเป็นเอกภาพ รัฐจะใช้

หลักการของระบบบัญชาการเหตุการณ์ (Incident Command System) ซึ่งจะมีการจัดโครงสร้างสำหรับ 

การบริหารจัดการในลักษณะที่มีการบูรณาการและประสานงานระหว่างส่วนงานในเรื่องของขั้นตอน 

บุคลากร อุปกรณ์ สิ่งอำนวยความสะดวก และการสื่อสาร โดยมีผู้บัญชาการเป็นผู้กำกับแต่ละส่วนงาน 

ท ั ้งน ี ้  โครงสร ้างระบบบัญชาการเหตุการณ์ม ักจะม ี  4 ส ่วนงานท ี ่สำค ัญ ค ือ ส ่วนปฏ ิบ ัต ิการ  

ส่วนการวางแผน ส่วนสนับสนุนแจกจ่ายทรัพยากร และส่วนการเงินและธุรการ (ทวิดา กมลเวชช, 2564 ; 

Federal Emergency Management Agency, 2017;) อย่างไรก็ดี จากโครงสร้างระบบบัญชาการเหตุการณจ์ะ

เห็นว่ามีส่วนงานการเงินและธุรการเป็นหนึ่งในส่วนงานหลักที่รัฐจำเป็นต้องให้ความสำคัญ ซึ่งหัวหน้าส่วน

งานจะตอ้งพจิารณาเสนอเครื่องมอืรูปแบบต่าง ๆ เพื่อเสนอต่อผูบ้ัญชาการในการตัดสินใจดำเนนิการต่อไป 
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การคลังกับการจัดการสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉนิ 

การจัดการสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉินต้องดำเนินการอย่างเร่งด่วนและเป็นระบบ จำเป็นต้องใช้

ทรัพยากรทางการเงนิจำนวนมาก และงบประมาณทีม่กีารจดัสรรตามช่องทางในภาวะปกติอาจไม่เพียงพอ

ต่อการบริหารจัดการ ในส่วนที่สองของบทความนี้จึงเป็นการนำเสนอข้อมูลเบื้องต้นเกี่ยวกับเครื่องมือ

ทางการคลังในบรบิทของประเทศไทยที่สามารถนำมาใชจ้ัดการกับสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉนิ 

เคร่ืองมอืทางการคลังสำหรับการจัดการสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉนิ 

การเงินและการคลังเป็นทรัพยากรที่มีความสำคัญอย่างยิ่งในการจัดการกับสถานการณ์ในภาวะ

ฉุกเฉินของประเทศ กล่าวคือ การขับเคลื่อนแผนงาน โครงการ และกิจกรรม รวมถึงแนวทางการแก้ไข

รูปแบบต่าง ๆ ตามที่รัฐบาลกำหนดล้วนแล้วแต่จำเป็นต้องใช้เงินทั้งสิ้น ซึ่งเครื่องมือทางการคลังที่รัฐบาล

สามารถใช้กับสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉินตามกรอบรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 และ

กฎหมายที่เกี่ยวขอ้ง  ได้ม ี4 เครื่องมอื ดังนี้ 

1) พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี เป็นกฎหมายที่จัดทำขึ้นเพื่อให้รัฐบาลสามารถ

ใช้งบประมาณแผ่นดินได้ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 143 กำหนดให้

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีดังกล่าว ต้องผ่านการเห็นชอบจากรัฐสภา หรือจากทั้งสภาผู้แทน 

ราษฎรและวุฒิสภา รัฐบาลจึงจะสามารถใช้เงินแผ่นดินได้ โดยกระบวนการตราพระราชบัญญัติดังกล่าว

เป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 

 นอกจากนี้ พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี มีการกำหนดงบประมาณรายจ่าย 

ได้ในหลายงบประมาณ ซึ ่งงบประมาณรายจ่ายที ่ร ัฐบาลสามารถพิจารณานำมาใช้บริหารจัดการ

สถานการณ์ในภาวะฉุกเฉินได้ คือ งบประมาณรายจ่ายของหน่วยรับงบประมาณ ที่ได้รับการจัดสรรตามที่

พระราชบัญญัตงิบประมาณรายจ่ายประจำปกีำหนด โดยหน่วยงานรับงบประมาณสามารถเบิกจ่ายได้ตาม

กรอบวงเงิน และหลักเกณฑ์ในการดำเนินการตามปกติ และงบประมาณรายจ่ายงบกลาง ที่เป็นงบประมาณ

รายจ่ายที่ตัง้ไวเ้พื่อจัดสรรใหแ้ก่หน่วยรับงบประมาณใชจ้่าย โดยแยกจากงบประมาณรายจ่ายของหน่วยรับ

งบประมาณ และให้มีรายการเงินที่นำมาใช้กรณีฉุกเฉิน เช่น สำรองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจำเป็น 

(พระราชบัญญัตวิธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2561, 2561) ซึ่งมลัีกษณะที่ยดืหยุ่นในการใชจ้่าย (ทวดิา กมลเวชช, 2564) 

ทั้งนี้ รายการเงินภายใต้งบประมาณรายจ่ายงบกลางที่เป็นเครื่องมือของรัฐบาลในการนำมาใช้กรณี

สถานการณ์ในภาวะฉุกเฉนิได้ คอื 

- เงินสำรองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจำเป็น เป็นเงินที่รัฐบาลนำมาใช้ได้ในกรณีที่เป็นรายจ่ายเพื่อ 

(1) การปอ้งกันหรอืแก้ไขสถานการณ์อันมีผลกระทบต่อความสงบเรยีบร้อยของประชาชน หรือความมั่นคง

ของรัฐ (2) การเยียวยาหรือบรรเทาความเสียหายจากยพิบัติสาธารณะร้ายแรง (3) เป็นรายจ่ายที่ได้รับ

จัดสรรงบประมาณไว้แล้วแต่มีจำนวนไม่เพียงพอและมีความจำเป็นเร่งด่วนของรัฐต้องใช้จ่ายหรือก่อหนี้

ผูกพันงบประมาณโดยเร็ว และ (4) เป็นรายจ่ายที่ไม่ได้รับจัดสรรงบประมาณ แต่มีภารกิจจำเป็นเร่งด่วนที่

จะต้องดำเนินการและต้องใช้จ่ายหรือก่อหนี้ผูกพันงบประมาณโดยเร็ว (สำนักงบประมาณ, 2562) ทั้งนี้ 
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รายการเงินสำรองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจำเป็น ถือเป็นเครื่องมือในการบริหารจัดการของรัฐบาล  

ให้สามารถใช้จ่ายงบประมาณในการดำเนินนโยบายได้อย่างรวดเร็ว คล่องตัว และสามารถบริหารจัดการ

ในการแกไ้ขปัญหาตามสถานการณ์ที่อาจเกดิขึ้นได้ทันต่อเหตุการณ์ (วรพงษ์ แพรม่วง, 2564) 

- เงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน เป็นไปตามระเบยีบกระทรวงการคลัง

ว่าด้วยเงินทดรองราชการเพื ่อช่วยเหลือผู ้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2556 ที ่ได้กำหนดให้ 

ส่วนราชการมีวงเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉินในการให้ความช่วยเหลือ 

หรือสนับสนุนการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติในระหว่างที่ยังไม่ได้รับเงินงบประมาณรายจ่าย  

เพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉินได้ตามความเหมาะสมและจำเป็น (ทวิดา กมลเวชช, 2564)  

โดยการใช้จ่ายตามระเบียบดังกล่าวสามารถดำเนินได้ 2 แนวทาง คือ หนึ่ง วงเงินในเชิงป้องกันหรือยับยั้ง 

ใช้เมื่อคาดหมายว่าจะเกิดภัยพิบัติกรณีฉุกเฉินขึ้นในเวลาอันใกล้ และจำเป็นต้องรีบดำเนินการโดยฉับพลัน 

สามารถใชเ้งนิดังกล่าวได้โดยไม่ต้องใหป้ระกาศเขตให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภัยพบิัติกรณีฉุกเฉิน ภายใน

วงเงินไม่เกิน 10,000,000 บาท และสอง วงเงินในการช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติ ใช้เมื่อเกิดภัยพิบัติขึ้น 

ในท้องที่ โดยผู้มีอำนาจจะต้องประกาศให้ท้องที่นั้นเป็นเขตการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณี

ฉุกเฉิน (คณะกรรมการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ, 2565) ทั้งนี้ รายการเงินทดรองราชการ

เพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน จะใช้สำหรับผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉินตามนิยามที่ระเบียบ

ดังกล่าวไวไ้ด้เท่านัน้ 

สำหรับกรอบวงเงินงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รวมถึงรายการเงินสำรองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉิน

หรือจำเป็น และเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผู ้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน ได้ถูกกำหนดอยู่ใน

พระราชบัญญัตงิบประมาณรายจ่ายประจำป ีมจีำนวนเงนิตามรูปที่ 2 

 
รูปที่ 2 การตัง้งบประมาณรายจ่ายงบกลาง (ที่มา พระราชบัญญัตงิบประมาณรายจา่ยประจำป ี 

พ.ศ. 2561 – 2566, 2561 - 2566) 
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แผนภาพแสดงการตั้งงบประมาณรายจายงบกลางตามพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2561 - 2566 (ลานบาท)

งบประมาณรายจายงบกลาง รายการเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน เงินทดรองราชการเพ่ือชวยเหลือผูประสบภัยพิบัติ
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อย่างไรก็ดี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีเป็นเพียงการคาดการณ์ล่วงหน้าของ

รัฐบาลสำหรับนำเงินไปใช้ในการบริหารประเทศตามนโยบายที่กำหนด ซึ่งอาจไม่ครอบคลุมหรือเพียงพอ 

ในกรณทีี่ประเทศเผชญิกับสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉนิ 

2) พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ ่มเติม เป ็นกฎหมายที ่ม ีล ักษณะเหมือนกับ

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี เพียงแต่มีลักษณะที่แตกต่าง คือ เป็นการจัดทำขึ้นในกรณีที่

รัฐบาลจำเป็นต้องขออนุมัติวงเงินเพิ่มเติม ซึ่งอาจมีการกำหนดงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงิน

สำรองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจำเป็น และเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน 

ที่นำไปใช้บริหารจัดการสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉินได้ อย่างไรก็ดี ในปี พ.ศ. 2559 2560 และ 2561 ได้มี

การใชพ้ระราชบัญญัตงิบประมาณรายจ่ายเพิ่มเตมิประจำปีงบประมาณตดิต่อกัน 3 ป ี

3) พระราชบัญญัตโิอนเงินงบประมาณ เป็นเครื่องมอืที่ใช้สำหรับโยกยา้ยเงนิงบประมาณในส่วนต่าง ๆ 

ของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี ไปใช้ในหมวดหรือภารกิจอื่นนอกเหนือจากที่เคยกำหนด

ไวไ้ด้ ตัวอย่างการใชพ้ระราชบัญญัตโิอนเงนิงบประมาณดังกล่าว เช่น ในป ีพ.ศ. 2563 มกีารใช้พระราชบัญญัติ

โอนเงินงบประมาณ เพื่อให้โอนงบประมาณรายจ่าย จำนวน 88,452,597,900 บาท ของหน่วยรับงบประมาณ

ไปตั้งไว้เป็นงบประมาณรายจ่ายสำหรับงบกลาง รายการเงินสำรองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจำเป็น 

(พระราชบัญญัตโิอนเงนิงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2563, 2563) 

4) พระราชกำหนดกู้เงิน เป็นเครื่องมือของรัฐบาลสำหรับใช้ในการจัดการสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉิน

โดยรัฐบาลจะสามารถกู้ได้ตามที่พระราชบัญญัตวินิัยการเงนิการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 53 กำหนด ซึ่ง

เป็นช่องทางพิเศษให้อำนาจรัฐบาลผ่านทางกระทรวงการคลังในการกู้เงินเพื่อนำใช้เป็นกรณีที่มีความจำเป็น

เร่งด่วนและเพื่อแก้ไขปัญหาวกิฤตขิองประเทศ ซึ่งไม่อาจตัง้งบประมาณรายจ่ายประจำปีได้ทันเท่านั้น และ

จะต้องมีการออกกฎหมายเป็นการเฉพาะ (พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ, 2561; iLaw, 

2563) ทั้งนี้ การออกกฎหมายเพื่อการกู้เงินตามที่พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 

มาตรา 53 กำหนดนั้น รัฐบาลจะใช้ฐานอำนาจจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 17  

ท ี ่ให ้อำนาจรัฐบาลในการประกาศใช้พระราชกำหนดได้ก ่อน กรณีฉุกเฉินที ่ม ีความจำเป็นร ีบด่วน  

เพื่อประโยชน์ในการรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจ

ของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ แต่จะต้องนำเสนอต่อรัฐสภาเพื่อขออนุมัติอีกครั้งในการประชุม

รัฐสภาคราวถัดไป โดยหากสภาอนุมัติพระราชการกำหนดกู้เงินก็จะมีสภาพการบังคับใช้เป็นกฎหมายต่อไป 

(รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย , 2560) ซึ่งถอืเป็นการสรา้งความคล่องตัวใหกั้บรัฐบาล 

จากขอ้มูลเครื่องมอืทางการคลังทั้ง 4 เครื่องมอืที่รัฐสามารถนำมาใช้ในการจัดการกับสถานการณ์

ในภาวะฉุกเฉินที่กล่าวในข้างต้น เมื่อพิจารณาตามหลักระยะของการจัดการในภาวะฉุกเฉิน จะพบว่า 

เครื่องมือทางการคลังส่วนใหญ่เป็นเครื่องมือที่มีเป้าหมายในการนำมาใช้กับการจัดการกับสถานการณ์ 

ในภาวะฉุกเฉินในขั้นขณะเกิดเหตุเพื่อตอบสนองต่อสถานการณ์ และขั้นหลังเกิดเหตุเพื่อฟื้นฟูและเยียวให้

กลับเขา้สู่ภาวะปกต ิแต่มีเพียงเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน เฉพาะวงเงิน
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ในเชิงป้องกันหรือยับยั ้ง ที ่มีเป้าหมายในการนำมาใช้ในขั้นก่อนเกิดเหตุเพื ่อป้องกันหรือยั ้งภัย และ

งบประมาณรายจ่ายของหน่วยรับงบประมาณ ที่สามารถนำมาใช้ในแผนงาน/โครงการที่เกี ่ยวข้องกับ 

การเตรยีมพรอ้ม และ/หรอืการปอ้งกันและยับยัง้ภัยได้ 

 

เครื่องมอืทางการคลัง 

ระยะการจัดการภาวะฉุกเฉนิ 

ข้ันก่อนเกดิเหตุ 

(ยับยั้งป้องกัน / 

เตรยีมพร้อม) 

ข้ันขณะเกดิเหตุ 

(ตอบสนอง) 

ข้ันหลังเกดิเหต ุ

(ฟื้นฟูและ

เยยีวยา) 

พ.ร.บ.

งบประมาณ

รายจ่าย

ประจำป ี

/ 

พ.ร.บ.

งบประมาณ

รายจ่าย

เพ่ิมเตมิ 

งบประมาณรายจ่ายของหน่วยรบั

งบประมาณ 

/ / / 

เงนิสำรองจ่ายเพื่อกรณีฉกุเฉนิหรอื

จำเป็น (งบกลาง) 

 / / 

เงนิทดรอง

ราชการเพื่อ

ช่วยเหลอื

ผู้ประสบภัยพบิัติ

กรณีฉุกเฉนิ 

(งบกลาง) 

วงเงนิในเชงิ

ปอ้งกันหรอื

ยับยัง้ 

/   

วงเงนิใน 

การช่วยเหลอื 

ผู้ประสบ 

ภัยพบิัต ิ

 / / 

พ.ร.บ. โอนเงนิงบประมาณ  / / 

พ.ร.ก. กูเ้งนิ  / / 

ตารางที่ 1 สรุปการใชเ้ครื่องมอืทางการคลังตามวงจรการจัดการในภาวะฉุกเฉนิ 

กรณศีกึษาการจัดการสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 (โควิด 

- 19): สนามแห่งการปฏบิัตขิองการใช้เครื่องมอืทางการคลัง 

ส่วนที่สามเป็นการนำเสนอการใช้เครื ่องมือทางการคลังภายใต้สถานการณ์ในภาวะฉุกเฉิน  

ผ่านกรณีศึกษาสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019  ซึ่งจะเป็นอธิบายและ

วเิคราะห์การใชเ้ครื่องมอืทางการคลัง ในมติด้ิานโครงสรา้ง กลไก และกระบวนการตัดสินใจเป็นหลัก 

โครงสร้างการบริหารจัดการ 

 ภายหลังจากกระทรวงสาธารณสุขได้ออกประกาศในราชกิจจานุเบกษา เมื่อวันที่ 29 กุมภาพันธ์ 

พ.ศ. 2563 ให้โรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 เป็นโรคติดต่ออันตรายลำดับที่ 14 ตามพระราชบัญญัติ

โรคตดิตอ่ พ.ศ. 2558 (กระทรวงสาธารณสุข, 2563) และมกีารประกาศใชพ้ระราชกำหนดการบริหารราชการ

ในสถานการณ์ฉุกเฉนิ พ.ศ. 2548 ตัง้แต่วันที่ 26 มนีาคม 2563 เพื่อรวมอำนาจในการบรหิารจัดการวิกฤต

ที่เกดิขึ้น นายกรัฐมนตรไีด้มคีำส่ังใหจ้ัดตัง้ศูนย์บรหิารสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคตดิเชื้อไวรัสโคโรนา 

2019 (โควิด - 19) หรือ ศูนย์บริหารสถานการณ์โควดิ – 19 (คำสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 5/2563, 2563) โดยมี

นายกรัฐมนตรีเป็นผู้อำนวยการศูนย์ เพื่อเป็นหน่วยงานพิเศษที่เป็นกลไกหลักในการบริหารจัดการสถานการณ์ 



วารสารวชิาการ การจดัการภาครัฐและเอกชน ปทีี่ 6 ฉบับที่ 3 กันยายน-ธันวาคม 2567 | 9 

และให้มีการสั่งการและแก้ไขสถานการณ์เป็นไปโดยมีเอกภาพ รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ (iLaw, 2564) 

นอกเหนือจากการจัดตั้งศูนย์บริหารสถานการณ์โควิด – 19 ในระดับประเทศแล้ว ยังได้มีการจัดตั้งศูนย์บริหาร

สถานการณ์โควิด – 19 และ/หรือศูนย์ปฏบิัติการในระดับกระทรวง และภารกิจด้านอื่น ๆ เช่น ด้านการเงิน

และคลังด้วย 

การใช้เคร่ืองมอืทางการคลัง 

 การแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 เป็นสถานการณ์ที่มีการแพร่ระบาดต่อเนื่องและ

ยาวนาน ซึ่งรัฐบาลต้องใช้ทรัพยากรจากทุกภาคส่วนในการแก้ไขปัญหา โดยเฉพาะทรัพยากรด้านการเงิน 

ที่จำเป็นต้องใช้จำนวนมาก ดังนั้น รัฐบาลจึงต้องจัดหาแหล่งงบประมาณเพื่อนำมาใช้ในการให้บริการ 

ด้านสุขภาพ การช่วยเหลือเยียวยาประชาชน และการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ เป็นต้น ทั ้งนี้ 

เครื ่องมือทางการคลังที ่ร ัฐบาลนำมาใช้เพื ่อเป็นแหล่งงบประมาณในการแก้ไขปัญหาแบ่งออกเป็น  

2 เครื่องมอืหลัก (สำนักงบประมาณของรัฐสภา, 2565) ได้แก่ 

1) งบประมาณรายจ่ายงบกลาง เป็นเครื่องมือทางการคลังหลักที่ใช้แหล่งเงินในงบประมาณ  

ซึ ่งร ัฐบาลนำมาใช้ต ั ้งแต่ข ั ้นตอนการแก้ไขปัญหาและเยียวยาผลกระทบที ่ เกิดขึ ้น โดยรัฐบาลได้ 

ตัง้งบประมาณเพื่อใชจ้่ายงบประมาณรายจ่ายงบกลางใน 2 รายการ ประกอบด้วย 

- รายการเงินสำรองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจำเป็น เป็นรายการที่รัฐบาลใช้ตั ้งแต่ 

ช่วงเริ ่มต้นของการแพร่ระบาดในประเทศไทย โดยสถานการณ์ดังกล่าวเริ ่มต้นในช่วงเดือนมกราคม  

พ.ศ. 2563 ซึ ่งเป็นช่วงที ่ประเทศมีการจัดทำและอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ  

พ.ศ. 2563 เรียบร้อยแล้ว ดังนั้น การแก้ไขปัญหาสถานการณ์ดังกล่าวที่มีความจำเป็นเร่งด่วน รัฐบาล 

จึงจำเป็นต้องใช้งบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินสำรองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจำเป็นในการจัดสรร

ใหแ้ก่หน่วยงานที่เกี่ยวขอ้ง 

- รายการค่าใช้จ่ายในการบรรเทา แก้ไขปัญหาและเยียวยาผู้ที ่ได้รับผลกระทบจาก 

การระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 นับตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2564 เป็นต้นมา รัฐบาล 

ได้ตั้งรายการค่่าใช้้จ่ ่ายในการบรรเทาแก้้ไขปัญหาและเยีียวยาผู้ ้ที ่ได้้รั ับผลกระทบจากการระบาดของ

โรคติิดเชื้อไวรััสโคโรนา 2019 เป็นหนึ่งในรายการภายใต้งบประมาณรายจ่ายงบกลางเพื่อใช้ในการจัดการกับ

สถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคติดเชื ้อไวรัสโคโรนา 2019 และใช้งบประมาณรายการดังกล่าว 

ในการจัดสรรใหแ้ก่หน่วยงานที่เกี่ยวขอ้ง 

ทั้งนี้ นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2563 เป็นต้นมา รัฐบาลได้ตั้งงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการ 

เงินสำรองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจำเป็น และรายการค่าใช้จ่ายในการบรรเทา แก้ไขปัญหาและเยียวยา 

ผูท้ี่ได้รับผลกระทบจากการระบาดของโรคตดิเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 ตามรูปที่ 3 
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รูปที่ 3 การตัง้งบประมาณรายจ่ายงบกลาง กรณีบรหิารจัดการกับโรคตดิเชื้อไวรัสโคโรนา 2019  

(ที่มา พระราชบัญญัติงบประมาณรายจา่ยประจำป ีพ.ศ. 2563 – 2566, 2563 - 2566) 

สำหรับการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินสำรองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือ

จำเป็น และรายการค่าใช้จ่ายในการบรรเทา แก้ไขปัญหาและเยียวยาผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการระบาด

ของโรคตดิเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 มกีลไกและกระบวนการตัดสินใจที่เป็นไปตามระเบียบว่าด้วยการบริหาร

งบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงนิสำรองจ่ายเพื่อกรณฉุีกเฉนิจำเป็น พ.ศ. 2562 ซึ่งสามารถสรุปได้

ตามรูปที่ 4 ดังนี้ 

 
รูปที่ 4 กลไกและกระบวนการเสนอขอรับจัดสรรงบประมาณ สำหรบังบประมาณรายจา่ยงบกลางรายการ

เงนิสำรองจ่ายเพื่อกรณฉุีกเฉนิจำเป็น (ที่มา สำนักงบประมาณ, 2562) 

จากแผนภาพแสดงใหเ้ห็นถงึกลไกและกระบวนการตัดสินใจเกี่ยวกับกระบวนการเสนอขอรับจัดสรร

งบประมาณ และการจัดสรรงบประมาณสำหรับงบประมาณรายจ่ายงบกลางรายการเงินสำรองจ่ายเพื่อกรณี

ฉุกเฉินจำเป็น รวมถึงรายการค่าใช้จ่ายในการบรรเทา แก้ไขปัญหาและเยียวยาผู ้ที ่ได้รับผลกระทบจาก 

การระบาดของโรคตดิเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 ที่มลัีกษณะเป็นโครงสรา้งแบบสายบังคับบัญชาตามระบบราชการ 

และมกีารตัดสินใจแบบบนลงล่าง (Top-down decision making) (อังสุมาลี ผลภาค และคณะ, 2566) 

2) งบประมาณเงินกู้ เป็นแหล่งงบประมาณพิเศษเพิ ่มเติมที ่ร ัฐบาลกู ้มาเพื ่อใช้จัดการกับ

สถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 เนื่องจากงบประมาณปกติอาจมีไม่เพียงพอ 

โดยรัฐบาลได้ออกพระราชกำหนดให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อแก้ไขปัญหา เยียวยา และฟื้นฟูู
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แผนภาพแสดงการตั้งงบประมาณรายจายงบกลาง รายการเงนิสํารองจายเพื่อกรณี

ฉุกเฉนิหรอืจําเปน และรายการคาใชจายในการบรรเทา แกไขปญหาและเยยีวยาผูที่

ไดรับผลกระทบจากการระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 (ลานบาท)

รายการเงินสํารองจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเปน

รายการคาใชจายในการบรรเทา แกไขปญหาและเยียวยาผูท่ีไดรับผลกระทบจากการระบาดของโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา 2019
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เศรษฐกิจและสังคม ที่ได้รับผลกระทบจากการระบาดของโรคติดเชื้อไวรััสโคโรนา 2019 พ.ศ. 2563 และ

พระราชกำหนดให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจและสังคมจากการระบาดของ 

โรคติดเชื้อไวรััสโคโรนา 2019 เพิ่มเติม พ.ศ. 2564 โดยมีวงเงิน 1,000,000 ล้านบาท และ 500,000 ล้านบาท 

ตามลำดับ เพื่อนำไปใชใ้น 3 แผนงาน/โครงการ ได้แก่ (1) แผนงานทีม่วีัตถุประสงค์ทางการแพทย์และสาธารณสุข 

เพื่อแกไ้ขปัญหาการระบาดของโรคตดิเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 (2) แผนงานทีม่วีัตถุประสงค์เพือ่ช่วยเหลือ เยียวยา 

และชดเชย ให้แก่ประชาชนทุกสาขาอาชีพ ซึ่งได้รับผลกระทบ จากการระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 

และ (3) แผนงานที่มีวัตถุประสงค์เพื่อฟื้นฟูเศรษฐกิจและสังคมที่ได้รับผลกระทบจากการระบาดของโรคติดเชื้อ

ไวรสัโคโรนา 2019 (พระราชกำหนดใหอ้ำนาจกระทรวงการคลังกู้เงนิเพื่อแก้ไขปัญหาเยยีวยา และฟื้นฟููเศรษฐกิจ

และสังคม ที่ได้รับผลกระทบจากการระบาดของโรคติดเชื้อไวรั ัสโคโรนา 2019 พ.ศ. 2563, 2563; พระราช

กำหนดให้อำนาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อแก้ไขปัญหาเศรษฐกจิและสังคมจากการระบาดของโรคติดเชื้อไวรััส

โคโรนา 2019 เพิ่มเตมิ พ.ศ. 2564, 2564) 

การพิจารณางบประมาณเงินกู้ในช่วงสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 

2019 รัฐบาลได้จัดตั้งขึ้น 2 กลไก คือ หนึ่ง คณะอนุกรรมการกลั่นกรองการใช้จ่ายเงินกู้ โดยมีรองเลขาธิการ

สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นประธาน และสอง คณะกรรมการกลั่นกรองการใช้จ่าย

เงินกู้ โดยมีเลขาธิการสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นประธาน ซึ่งหน่วยรับงบประมาณ

จะต้องเสนอเรื่องผ่านรัฐมนตรีเจ้าสังกัด ก่อนจะส่งให้ 2 กลไกที่จัดตั้งขึ ้นกลั่นกรอง จากนั้นจะเสนอ

คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติ ตามลำดับ กระบวนการดังกล่าวมีลักษณะของการตัดสินใจที่คล้ายกับ

งบประมาณรายจ่ายงบกลาง กล่าวคือ เป็นการตัดสินใจแบบบนลงล่าง ทั ้งนี ้ คณะกรรมการฯ และ

คณะอนุกรรมการฯ จะพิจารณาความเหมาะสมของแผนงาน/โครงการเพื่อการจัดสรรงบประมาณตาม

หลักเกณฑท์ี่ใหค้วามสำคัญกับวัตถุประสงค์ของการนำงบประมาณไปใช้ในการเฝา้ระวัง ปอ้งกัน และรักษา

โรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 โดยตรง สามารถดำเนินการได้ทันทีและเป็นไปตามกรอบระยะเวลาตามที่

กำหนด อีกทั้งไม่ซ้ำซ้อนกับการขอจัดสรรงบประมาณกับแหล่งงบประมาณอื่น อย่างไรก็ดี ในพระราช

กำหนดกู้เงินโควิด – 19 ฉบับที่ 2 มีการปรับหลักเกณฑ์ที่สอดคล้องกับสถานการณ์มากขึ้น และคำนึงถึง 

ค่าเสียโอกาสและความสมดุลของการดำเนนิการโครงการด้วย 

อย่างไรก็ดี แม้ว่ากลไกและกระบวนการตัดสินใจในการพิจารณาและจัดสรรเงินกู ้ของ 

ทั้ง 2 ฉบับไม่มีการเปลี่ยนแปลง แต่กลับมีกระบวนการพิจารณาอนุมัติที่มีความรวดเร็วมากขึ้น ซึ่งอาจ 

เกิดจากความคุ้นเคยของหน่วยรับงบประมาณ รวมถึงความเร่งด่วนของการแก้ไขปัญหาเป็นปัจจัยผลักดัน 

ใหเ้กดิการตัดสินใจที่รวดเร็ว ในทางกลับกัน การปรับเปล่ียนหลักเกณฑ์การพิจารณาแผนงาน/โครงการเพื่อ

จัดสรรงบประมาณเงินกู้ไปตามสถานการณ์การแพร่ระบาดที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว ในลักษณะที่ 

หน่วยรับงบประมาณอาจกำหนดแผนงาน/โครงการและยื ่นขอตามกระบวนการที ่ไม่สอดคล้องกับ

หลักเกณฑ์ขณะนัน้ 
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นอกเหนือจากการใช้งบประมาณรายจ่ายงบกลางและงบประมาณเงินกู้ เป็นแหล่งงบประมาณ

หลักแล้ว รัฐบาลยังใช้งบประมาณรายจ่ายประจำปีที ่จัดสรรให้หน่วยรับงบประมาณตามปกติ และ

งบประมาณกองทุนประกันสังคม เพื่อใช้ในการแก้ไขปัญหาและเยียวยาด้านสาธารณสุขอีกด้วย (อังสุมาลี 

ผลภาค และคณะ, 2566) 

บทวิเคราะห์ 

 สถานการณ์ในภาวะฉุกเฉนิเป็นสถานการณ์ที่ตอ้งมกีารบรหิารจัดการที่รวดเร็วและมีประสิทธิภาพ 

เพื่อให้สามารถตอบสนองต่อสถานการณ์ได้อย่างทันท่วงที ดังนั้น รัฐบาลจะต้องเลือกใช้เครื่องมือในด้านต่าง ๆ  

ที่เหมาะสมกันในแต่ละบริบท โดยเฉพาะเครื่องมือทางการคลังที่เป็นเสมือนหัวใจของการจัดการสถานการณ์

ในภาวะฉุกเฉิน ซึ่งหากพิจารณาลักษณะเฉพาะของเครื่องมือทางการคลังแต่ละประเภท จะพบว่า รัฐบาล

สามารถนำมาพิจารณาใช้ภายใต้กรอบการบริหารจัดการสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉินแต่ละระยะของ

สถานการณไ์ด้ กล่าวคอื กรณสีถานการณ์ในภาวะฉุกเฉนิทีเ่ป็นภัยพบิัต ิรัฐบาลสามารถใช้เงนิทดรองราชการ

เพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน สำหรับวงเงินในเชิงป้องกันหรือยับยั้ง เข้ามาดำเนินการโดย 

ไม่จำเป็นต้องประกาศเขตการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน (สำนักงบประมาณ, 2562) 

ซึ่งถือว่าสามารถดำเนินการได้ง่ายกว่าเครื่องมือประเภทอื่น ทั้งนี้ หากรัฐบาลให้ส่วนราชการที่อำนาจ 

ในการใช้เครื่องมือชนิดนี้สามารถดำเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพอาจทำให้ความเสี่ยงในการพัฒนา 

ความรุนแรงของสถานการณแ์ละความจำเป็นการใชง้บประมาณเพื่อบริหารจัดการระยะขณะเกิดเหตุลดลงได้ 

อย่างไรก็ตาม เครื่องมอืดังกล่าวอาจมีข้อจำกัดเชงิปฏบิัตใินลักษณะที่จะตอ้งใชใ้นสถานการณ์ภัยพิบัติกรณี

ฉุกเฉนิเท่านัน้ และตอ้งอยู่ในเงื่อนไขที่ตอ้งค่าดหมายได้ว่าจะเกิดภัยพบิัตกิรณีฉุกเฉินขึ้นในเวลาอันใกล้และ

จำเป็นต้องรีบดำเนินการโดยฉับพลัน ซึ ่งหมายความว่าส่วนราชการ และ/หรือพื ้นที ่ที ่เกี ่ยวข้องใน

สถานการณ์จะตอ้งมอีงค์ความรู ้เครื่องมอื หรอืผูเ้ชี่ยวชาญที่จะประเมนิสถานการณ์ได้เป็นอย่างดีอกีด้วย 

 กรณีที่สถานการณ์เข้าสู่ภาวะฉุกเฉินที่จำเป็นต้องมีการแก้ไข ตอบสนอง และบริหารจัดการ รวมถึง

การฟื้นฟเูยยีวยาขณะเกดิหตรุัฐบาลสามารถใช้งบประมาณในส่วนที่เป็น (1) งบประมาณรายจ่ายของหน่วยรับ

งบประมาณและงบประมาณรายจ่ายงบกลาง ผ่านเครื่องมือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีเพิ ่มเติม และพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณ และ  

(2) งบประมาณเงนิกู ้ผ่านการออกเป็นพระราชกำหนดกู้เงนิ โดยงบประมาณทัง้สองส่วนรัฐสามารถใช้ประกอบ

กันได้ โดยที่งบประมาณแต่ละส่วนมลัีกษณะเฉพาะและขอ้จำกัดที่ตอ้งพจิารณา ดังนี้ 

 งบประมาณรายจ่ายของหน่วยรับงบประมาณและงบประมาณรายจ่ายงบกลาง เป็นงบประมาณ 

ที่คาดการณ์และจัดสรรไว้ล่วงหน้า โดยมีออกเป็นพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี หากมี 

ความจำเป็น รัฐบาลอาจใชพ้ระราชบัญญัตงิบประมาณรายจ่ายประจำปีเพิ่มเตมิ หรอืพระราชบัญญัติโอนเงิน

งบประมาณเข้ามาใช้บริหารจัดการงบประมาณดังกล่าวเพิ่มเติมได้ ซึ่งลักษณะเช่นนี้มีข้อดีในการที่หน่วยรับ

งบประมาณรับทราบกรอบวงเงินและกระบวนการเบิกจ่ายที่ชัดเจน ทำให้การใช้งบประมาณส่วนดังกล่าว 

มีความคล่องตัว ในทางกลับกัน เนื่องจากเป็นงบประมาณที่คาดการณ์ล่วงหน้าจึงอาจทำให้ไม่เพียงพอต่อ 
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การใช้ในสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉิน กล่าวคือ งบประมาณรายจ่ายของหน่วยรับงบประมาณเป็นงบประมาณ

ที่ถูกใช้ร่วมกับการขับเคลื่อนภารกิจปกติของหน่วยรับงบประมาณ สำหรับงบประมาณรายจ่ายงบกลางเป็น

งบประมาณที่ทุกหน่วยงานสามารถยื่นขอรับการพิจารณาจัดสรรได้ ประกอบกับสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉนิ 

มีความยากต่อการคาดคะเนจุดสิ้นสุด จึงอาจทำให้กรอบวงเงินงบประมาณที่จัดสรรไว้ไม่สามารถรองรับได้ 

นอกจากนี ้กระบวนการจัดทำพระราชบัญญัตงิบประมาณรายจ่ายปี ถูกกำหนดให้ต้องผ่านการเห็นชอบจาก

ร ัฐสภา หร ือจากทั ้งสภาผู ้แทนราษฎรและว ุฒิสภาก่อนที ่จะสามารถใช ้งบประมาณได้ ด ังน ั ้น  

เมื่องบประมาณในส่วนนี้ไม่เพียงพอ จึงไม่สามารถที่จะใชเ้ครือ่งมือดังกล่าวเป็นกลไกแก้ไข ตอบสนอง และ

บรหิารจัดการสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉนิได้เพยีงเครื่องมอืเดียว 

 งบประมาณเงินกู้เป็นอีกหนึ่งเครื่องมือที่รัฐบาลสามารถนำมาใช้ควบคู่กับงบประมาณรายจ่ายของ

หน่วยรับงบประมาณและงบประมาณรายจ่ายงบกลาง ซึ่งมปีระโยชน์ในลักษณะของการเพิ่มจำนวนงบประมาณ 

ที่รัฐบาลสามารถนำมาใช้ในการแก้ไข ตอบสนอง และบริหารจัดการสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉินได้เพิ่มขึ้น 

อย่างไรก็ตาม งบประมาณเงินกู้จะใช้สำหรับกรณีที่มีความจำเป็นเร่งด่วนและเพื่อแก้ไขปัญหาวิกฤติของ

ประเทศ ซึ่งไม่อาจตั ้งงบประมาณรายจ่ายประจำปีได้ทันเท่านั ้น และจะต้องมีการออกกฎหมายเป็น 

การเฉพาะ ( iLaw, 2563; พระราชบัญญัต ิว ิน ัยการเง ินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561) น ั ่นหมายถึง 

เป็นงบประมาณที่ไม่ได้อยู่ในกระบวนการจัดทำหรือจัดสรรตามกระบวนการปกติที่หน่วยรับงบประมาณ 

คุ้นชิน จึงทำให้อาจประสบปัญหาเรื่องความรวดเร็วของการขอรับและพิจารณาจัดสรรงบประมาณตาม

หลักเกณฑ์มคีวามล่าชา้ได้ อีกทัง้การกูเ้งนิจำเป็นตอ้งพจิารณาเรื่องวนิัยการเงนิการคลังของรัฐประกอบด้วย 

 กล่าวได้ว่า เครื่องมือทางการคลังของรัฐในบริบทของประเทศไทยมีลักษณะที่นำมาใช้ในการแก้ไข 

ตอบสนอง และบริหารจัดการเมื่อเกดิสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉนิ รวมถึงการฟื้นฟูเยยีวยาหลักสถานการณย์ุติ

เป็นหลัก โดยแต่ละเครื่องมือมีลักษณะเฉพาะที่ใช้ในการจัดการกับสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉินที่แตกต่างกัน  

แต่สามารถนำมาใชด้ำเนนิการควบคู่กันไปได้  

อย่างไรก็ดี จากการถอดบทเรียนของสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 

ซึ่งใช้งบประมาณรายจ่ายงบกลางและงบประมาณเงินกู้เป็นเครื่องมือหลัก ได้สะท้อนให้เห็นถึงวิธีการใช้

เครื่องมอืทางการคลัง รวมถงึขอ้จำกัดและแนวทางการแกไ้ขในเชงิกระบวนการภาคปฏบิัต ิ3 ประเด็น ได้แก่  

 ประเด็นที่หนึ่ง งบประมาณรายจ่ายงบกลางและงบประมาณเงินกู้มีคณะรัฐมนตรีเป็นผู้มีอำนาจ

ในการพิจารณาตัดสินใจสูงสุด ซึ ่งเป็นประโยชน์ต่อการลดความซ้ำซ้อนของการอนุมัติและจัดสรร

งบประมาณ โดยเฉพาะแผนงาน/โครงการที ่หน่วยรับงบประมาณยื ่นของบประมาณมาพร้อมกัน 

ทั้งสองช่องทาง ทั้งนี้ ประเด็นดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่า การตัดสินใจแบบรวมศูนย์ในสถานการณ์ที่เป็น

ภาวะฉุกเฉินและเป็นประเด็นที่มีผลกระทบในภาพรวมของประเทศอาจมีความจำเป็น แต่ต้องไม่สร้าง

ขัน้ตอนหรอืกระบวนการที่มากเกนิความจำเป็นในการตัดสินใจ 

ประเด็นที่สอง โครงสร้าง กลไก และกระบวนการดำเนินงานตามเครื่องมือทางการคลังสำหรับ

งบประมาณรายจ่ายงบกลางและงบประมาณเงนิกูท้ี่ใชใ้นสถานการณ์ที่เป็นภาวะฉุกเฉนิ มลัีกษณะเปน็แบบ
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สายบังคับบัญชาและมีขั้นตอนกระบวนการเสนอพิจารณาในหลายส่วน แต่ในขณะเดียวกันหน่วยงานรับ

งบประมาณต้องมีการแก้ไขปัญหาหรือเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบแบบเร่งด่วน บริบทดังกล่าว หน่วยงาน 

รับงบประมาณอาจมีความไม่คุ ้นชินกับขั้นตอนกระบวนการการดำเนินงานได้ ตัวอย่างที่เกิดขึ้น เช่น  

การขอรับงบประมาณจากงบประมาณเงินกู้ ที ่มีการกำหนดกลไกและหลักเกณฑ์ขึ้นมาเฉพาะ ทำให้

หน่วยงานต้องใช้เวลาในการศึกษาทำความเข้าใจ ซึ ่งอาจส่งผลต่อความล่าช้าได้ นอกจากนี้ การใช้

เครื่องมืองบประมาณรายจ่ายงบกลางจะมีวิธีการเบิกจ่ายงบประมาณตามกลไกปกติที่หน่วยงานภาครัฐ

ต้องปฏิบัติ รวมถึงมีการติดตามและตรวจสอบการใช้งบประมาณตามกระบวบการงบประมาณปกติ  

ซึ่งหน่วยรับงบประมาณอาจต้องรับภาระการจัดทำเอกสารจำนวนมากในการเบิกจ่ายหรือการรายงาน  

ทำให้เกิดความล่าช้าในการเบิกจ่าย และ/หรือไม่ทันท่วงทีต่อการแก้ไขปัญหาหรือเยียวประชนใน

สถานการณ์ฉุกเฉนิได้ 

ประเด็นท่ีสาม เครื่องมอืทางการคลังที่รัฐบาลใชใ้นการจัดการกับสถานการณ์การแพร่ระบาดของ

โรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 เป็นหลักคือ งบประมาณรายจ่ายงบกลางและงบประมาณเงินกู้ ซึ่งเป็น

เครื่องมือที่นำมาใช้ดำเนินการในขั้นเกิดเหตุเพื่อตอบสนองและแก้ไขปัญหา รวมถึงหลังเกิดเหตุเพื่อฟื้นฟู

เยยีวยาใหก้ลับสู่ภาวะปกตเิป็นสำคัญ โดยรัฐบาลจำตอ้งใชง้บประมาณจำนวนมากในการบรหิารจัดการ 

 

สรุป 

สถานการณ์ในภาวะฉุกเฉินเป็นสถานการณ์ที่จำเป็นต้องมีการเตรียมความพร้อมสำหรับการเลือกใช้

เครื่องมอืทางและมาตรการทางการคลังมาของรัฐบาลใช้ในการแก้ไขสถานการณ์ โดยประเทศไทยมกีารกำหนด

เครื่องมือทางการคลังที่นำมาใช้ในกรณีที่ประเทศเผชิญกับสภาวะฉุกเฉิน ตามกรอบรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 และกฎหมายที่เกี่ยวข้อง โดยในแต่ละเครื่องมือจะมีการกำหนดกลไกและ

กระบวนการตัดสินใจไว้อย่างชัดเจน ซึ่งเครื่องมือหลักที่นำมาใช้จะเป็นใช้เพื่อแก้ไข ตอบสนอง และบริหาร

จัดการเมื่อเกดิสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉนิแล้ว รวมถงึฟื้นฟูเยยีวยาหลังสถานการณ์ยุติ อย่างไรก็ดี จากการถอด

บทเรียนผ่านกรณีศึกษาการจัดการกับสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019  ในมิติ

ของการใช้เครื่องมือทางการคลัง พบว่า รัฐบาลเลือกใช้เครื่องมือหลัก คือ งบประมาณรายจ่ายงบกลาง 

รายการเงินสำรองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจำเป็น และรายการค่าใช้จ่ายในการบรรเทา แก้ไขปัญหาและ

เยียวยาผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 และงบประมาณเงินกู้ ซึ่งทั้งสอง

เครื่องมือมีลักษณะการตัดสินใจที่เป็นแบบบนลงล่าง หรือมีขั้นตอนการตัดสินใจหลายส่วน ทำให้กระบวนการ

ในช่วงต้นมีความล่าช้า และไม่เท่าทันต่อสถานการณ์การแพร่ระบาดที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็ว หรือแม้แต่

หน่วยงานมกีารเลือกใชก้ารขอรับงบประมาณผ่านงบประมาณรายจ่ายงบกลางมากกว่า เนื่องจาก มตี้นทุน

ที ่ต ่ำกว่างบประมาณเงินกู ้ และหน่วยงานมีความคุ ้นชินในกระบวนการขอรับงบประมาณมากกว่า 

นอกจากนี้ การเลือกใช้เครื่องมือทางคลังยังเป็นลักษณะของการใช้เครื่องมือในขั้นของขณะเกิดเหตุเพื่อ

ตอบสนองและแกไ้ขปัญหาเป็นสำคัญ 
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จากการศึกษาเครื่องมือทางการคลังที่ใช้ในการจัดการกับสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉิน ทั้งในเชิง

หลักการและผ่านการถอดบทเรียนของกรณีศึกษาที่นำเสนอนั้น ผู้เขียนเห็นว่า ประเทศไทยสามารถพัฒนา

และปรับปรุงผ่านข้อเสนอเชิงนโยบายเพื่อให้เกิดการเตรียมความพร้อมด้านการคลังที่จะสามารถเป็น

เครื่องมอืในการจัดการกับสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉนิได้อย่างมปีระสิทธภิาพ ดังนี้ 

 1) หน่วยงานที่ดูแลภาพรวมทางการคลังของประเทศ ควรพิจารณาจัดทำสรุปข้อมูลเครื่องมือ

ทางการคลังที่ใชใ้นสถานการณ์ในภาวะฉกุเฉนิ โดยเฉพาะข้อมูลแหล่งงบประมาณ หลักเกณฑ์ วิธีการและ

ขั้นตอนการดำเนินการ ให้กับหน่วยรับงบประมาณรับทราบอย่างต่อเนื่อง รวมถึงจัดให้มีการซักซ้อม 

ความเขา้ใจแนวปฏบิัตริ่วมกัน 

 2) หน่วยงานทีดู่แลภาพรวมทางการคลังของประเทศ ควรพจิารณาจัดตัง้ศูนย์ใหค้ำปรึกษาเฉพาะกิจขึ้น 

เมื่ออยู่ในสถานการณ์ที่เป็นภาวะฉุกเฉิน เพื่อให้คำปรึกษาเกี่ยวกับหลักเกณฑ์ ขั้นตอน และกระบวนการ

ดำเนินการเพื่อขอรับงบประมาณ ซึ่งจะช่วยให้หน่วยรับงบประมาณที่มีจำนวนมากเข้าใจหลักเกณฑ์ และ

สามารถจัดเตรยีมขอ้มูลเอกสารได้อย่างรวดเร็ว อีกทัง้ไม่เป็นภาวะต่อกลไกที่เป็นผูพ้จิารณา 

 3) รัฐบาลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง อาจพิจารณาให้ความสำคัญกับมาตรการทางการคลังที่ใช้ใน

ขั ้นก่อนเกิดเหตุมากขึ ้นเพื ่อแบ่งเบาภาระทางการคลังของภาครัฐ เช ่น มาตรการลดหย่อนภาษี 

ใหผู้ป้ระกอบการหรอืประชาชน เพื่อให้มกีารปรับตัวในการเตรยีมพรอ้มรับมอืกับความเส่ียงจากภัยต่าง ๆ  
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