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บทคัดย่อ 

 กองทุนสิ่งแวดล้อมเป็นทุนหมุนเวียนซึ่งเป็นกลไกส าคัญอย่างยิ่งในการส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อม อย่างไรก็ดี จากการศึกษาพบว่ากองทุนสิ่งแวดล้อมของประเทศไทยมีข้อจ ากัด  
บางประการในด้านโครงสร้าง การจัดหารายได้ และการจัดสรรเงินของกองทุน จึงท าให้ไม่มีบทบาท
ดังกล่าวเท่าที่ควร บทความนี้จึงน าเสนอผลการศึกษาแนวทางในการปฏิรูปกองทุนสิ่งแวดล้อม โดย
มุ่งเน้นการศึกษาข้อพิจารณาทางกฎหมายมหาชนที่มีผลต่อการปรับปรุงโครงสร้างและการด าเนินงาน
ของกองทุนสิ่งแวดล้อม อันได้แก่ ข้อพิจารณาทางกฎหมายปกครอง ซึ่งเกี่ยวข้องกับการจัดโครงสร้าง
องค์กรของรัฐ และการจัดรูปแบบของทุนหมุนเวียน และข้อพิจารณาทางกฎหมายการคลัง ซึ่งเก่ียวข้อง
กับหลักการและหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ในการด าเนินงานของกองทุน รวมทั้งศึกษาวิเคราะห์ข้อจ ากัดในด้าน
                                                 

  บทความนี้เป็นการน าเสนอผลการศึกษาโดยสรุปจากโครงการวิจัย เรื่ อง “การศึกษาแนวทางการปฏิรูปกองทุน
สิ่งแวดล้อมรองรับแผนการปฏิรูปประเทศด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม” เสนอต่อส านักงานคณะกรรมการส่งเสริม
วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม, 2562. 
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ต่าง ๆ ของกองทุนสิ่งแวดล้อมทั้งในด้านโครงสร้าง สถานะทางกฎหมายและการด าเนนิงาน เพื่อน าไปสู่
ข้อเสนอแนะในการพัฒนากองทุนสิ่งแวดล้อมสามรูปแบบ ได้แก่ ข้อเสนอรูปแบบที่หนึ่ง การจัดตั้ง
กองทุนสิ่งแวดล้อมขึ้นในกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยมีส านักงานนโยบายและ
แผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมซึ่งเป็นส่วนราชการเป็นหน่วยงานบริหารกองทุน ข้อเสนอ
รูปแบบที่สอง การจัดตั้งกองทุนสิ่งแวดล้อมขึ้นในกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  
แต่ก าหนดให้มีการจัดตั้งสถาบันบริหารกองทุนสิ่งแวดล้อม (องค์การมหาชน) ซึ่งเป็นองค์การมหาชน
เป็นหน่วยงานบริหารกองทุน และข้อเสนอรูปแบบที่สาม การจัดตั้งกองทุนสิ่งแวดล้อมขึ้นโดยมีฐานะ
เป็นหน่วยงานของรัฐในก ากับดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  
อันเป็นแนวทางที่ผู้เขียนสนับสนุนให้ด าเนินการ เนื่องจากเป็นการแก้ไขปัญหาในระยะยาวและสอดคล้อง
กับแผนปฏิรูปประเทศด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่ประสงค์ให้กองทุนสิ่งแวดล้อมมีความ
คล่องตัวในการบริหารจัดการ มีความเชี่ยวชาญและมีบทบาทส าคัญในการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมและ
ส่งเสริมการรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมของประเทศไทยอย่างยั่งยืนต่อไปในอนาคต 

ค าส าคัญ: กองทุนสิ่งแวดล้อม ทุนหมุนเวียน แผนปฏิรูปประเทศด้านทรัพยากรธรรมชาติและ 
  สิ่งแวดล้อม การคุ้มครองสิ่งแวดล้อม องค์การมหาชน 

Abstract 

 The Environmental Fund is a fund which serves as a vital mechanism for 
enhancing and conserving the quality of the environment. Research into Thailand’s 
Environmental Fund has revealed certain limitations, such as its structure, income 
supply and the allocation of funds. These limitations have long encumbered the Fund 
to perform its major roles. This article thus aims to present the findings of the 
research on the guidelines for the reformation of the Environmental Fund. The focus 
of this article is examining on public law that relates to the fund’s structure and its 
operation. The discussion centers on the examination of administrative law concerning 
the organization of the State and the classification of funds, as well as public finance 
law concerning the principles and the legal provisions on the operation of the funds. 
In addition, this research analyzes the limitations of the Thai Environmental Fund by 
considering its fund structure, legal status, and operation. The ultimate goal of this 
work is to provide three alternative proposals to reform Thailand’s Environmental 
Fund. The first option is to establish the Fund in the Ministry of Natural Resources and 
Environment and assign the Office of Natural Resources and Environmental Policy and 
Planning as the Fund’s government agency being responsible for the fund management. 
The second option is to establish the Fund in the Ministry of Natural Resources and 
Environment but, in this case, found the Environmental Fund Management Institute 
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(Public Organization) as an organization who is in charge of the Fund’s management. 
The third option is to establish the Fund as a public organization under the tutelage 
of the Minister of the Ministry of Natural Resources and Environment. The authors of 
this article suggest the Fund following the last option because it is consistent with the 
national reform plan on natural resources and environment, whose goal is to support 
the flexibility of the management of the Environmental Fund, increase the Fund’s 
expertise, and further the Fund’s critical role in solving environmental issues and 
promoting a sustainable future of environment conservation in Thailand. 

Keywords: Environmental Fund, financial fund, national reform plan on natural  
  resources and environment, environmental protection, public organization 
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1. บทน า 

 กองทุนสิ่งแวดล้อมเป็นทุนหมุนเวียนที่จัดตั้งขึ้นในกระทรวงการคลังตามพระราชบัญญัติ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 25351 โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นมาตรการ 
ทางการเงินในการส่งเสริมและสนับสนุนการลงทุนและการด าเนินงานระบบบ าบัดน้ าเสียรวม หรือ
ระบบก าจัดของเสียรวม การจัดหาจัดซื้อที่ดิน วัสดุ อุปกรณ์ เครื่องมือและเครื่องใช้ที่จ าเป็นส าหรับ  
การด าเนินงานและบ ารุงรักษาระบบดังกล่าวของส่วนราชการและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 2 และ
การจัดให้มีระบบบ าบัดอากาศเสียหรือน้ าเสีย ระบบก าจัดของเสีย หรืออุปกรณ์อ่ืนใดเพื่อใช้ในกิจการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือรัฐวิสาหกิจ3 และเพื่อควบคุมบ าบัดหรือขจัดมลพิษที่เกิดจากกิจกรรม
หรือการด าเนินงานของเอกชนผู้มีหน้าที่ตามกฎหมายหรือผู้ได้รับใบอนุญาตให้ประกอบกิจการเป็น  
ผู้รับจ้างให้บริการบ าบัดน้ าเสียหรือก าจัดของเสีย4 นอกจากนี้ กองทุนสิ่งแวดล้อมก็ยังมีวัตถุประสงค์
เพื่อช่วยเหลือและอุดหนุนกิจการที่เก่ียวกับการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมอีกด้วย5 กองทุน
สิ่งแวดล้อมจึงเป็นทุนหมุนเวียนที่มีความส าคัญอย่างยิ่งในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
 ทั้งนี้ แผนการปฏิรูปประเทศด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมได้ก าหนดเรื่องและ
ประเด็นส าหรับการปฏิรูปประเทศด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมไว้ โดยในเร่ืองระบบบริหาร
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ประเด็นที่ 5 ปฏิรูปเคร่ืองมือเศรษฐศาสตร์เพื่อสิ่งแวดล้อม 
ก าหนดให้พัฒนากองทุนสิ่งแวดล้อมให้มีความเป็นอิสระ กล่าวคือ มีความคล่องตัวในการบริหารงาน  
มีแหล่งที่มารายได้ของกองทุนที่มีความแน่นอนและต่อเนื่อง มีวัตถุประสงค์ในการจัดสรรเงินกองทุนที่
ชัดเจน และมีผู้จัดการกองทุนที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญ โดยให้มีกฎหมายว่าด้วยกองทุนสิ่งแวดล้อมเป็น
การเฉพาะ6 อย่างไรก็ดี ในทางปฏิบัติจะพบว่ากองทุนสิ่งแวดล้อมในปัจจุบันไม่ได้มีบทบาทในการเป็น
มาตรการทางการเงินส าหรับการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมเท่าที่ควร เนื่องจากมีข้อจ ากัด
บางประการในด้านโครงสร้าง การจัดหารายได้ และการจัดสรรเงินของกองทุน ด้วยเหตุนี้ จึงจ าเป็น 
ต้องศึกษาข้อพิจารณาทางกฎหมายมหาชนที่เก่ียวข้องกับการปฏิรูปโครงสร้างและการด าเนินงานของ
กองทุนสิ่งแวดล้อม ตลอดจนวิเคราะห์ข้อจ ากัดดังกล่าวของกองทุนสิ่งแวดล้อม เพื่อที่จะน ามาสู่  
การเสนอแนวทางในการปฏิรูปโครงสร้างและการด าเนินงานของกองทุนสิ่งแวดล้อมอย่างมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล รวมทั้งสอดคล้องกับแผนการปฏิรูปประเทศด้านทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม 

                                                 
 1 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 22. 
 2 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 23(1). 
 3 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 23(2). 
 4 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 23(3). 
 5 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 23(4). 
 6 ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง การประกาศแผนการปฏิรูปประเทศ; “แผนการปฏิรูปประเทศ,” ราชกิจจานุเบกษา, 
(2561) สืบค้นเมื่อวันที่  19 พฤษภาคม 2563, จาก http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2561/A/024_4/1.PDF,  
น.445. 

http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2561/A/024_4/1.PDF
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2. ข้อพิจารณาทางกฎหมายมหาชนในการปฏิรูปโครงสร้างและ 
 การด าเนินงานของกองทุนสิ่งแวดล้อม 

 ข้อพิจารณาทางกฎหมายมหาชนในการปฏิรูปโครงสร้างและการด าเนินงานของกองทุน
สิ่งแวดล้อมแบ่งออกได้เป็นสองประการ คือ ข้อพิจารณาทางกฎหมายปกครองและข้อพิจารณาทาง
กฎหมายการคลัง ส าหรับข้อพิจารณาทางกฎหมายปกครองจะเป็นข้อพิจารณาเกี่ยวกับการปฏิรูป
โครงสร้างของกองทุนสิ่งแวดล้อม ซึ่งจะศึกษาถึงการจัดโครงสร้างองค์กรของรัฐ และการจัดรูปแบบ 
ของทุนหมุนเวียน ในขณะที่ข้อพิจารณาทางกฎหมายการคลังจะเป็นข้อพิจารณาเกี่ยวกับการปฏิรูป 
การด าเนินงานของกองทุนสิ่งแวดล้อม ซึ่งจะวิเคราะห์ถึงหลักการพื้นฐานและหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ทาง
กฎหมายการคลังที่มีความส าคัญต่อการปฏิรูปการด าเนินงานของกองทุน 

 2.1 ข้อพิจารณาทางกฎหมายปกครอง 

 การศึกษาการจัดโครงสร้างองค์กรของรัฐและการจัดรูปแบบของทุนหมุนเวียนเป็นสิ่งที่จ าเป็น
ในการปฏิรูปกองทุนสิ่งแวดล้อม เนื่องจากรัฐไม่สามารถด าเนินการจัดท าภารกิจอันหลากหลายเพื่อ
บรรลุวัตถุประสงค์ กล่าวคือ ประโยชน์สาธารณะได้ด้วยตนเอง รัฐจึงต้องจัดตั้งองค์กรของรัฐประเภท
ต่าง ๆ ขึ้นเพื่อด าเนินการดังกล่าว7 ซึ่งก็มีข้อจ ากัดแตกต่างกันไป ด้วยเหตุนี้ ทุนหมุนเวียนหรือ 
ที่บ่อยคร้ังเรียกชื่ออย่างอ่ืน อาทิ กองทุน กองทุนหมุนเวียน เงินทุน เงินทุนหมุนเวียน หรือทุน ที่ตั้งขึ้น
โดยมีวัตถุประสงค์ให้น ารายรับสมทบทุนไว้ใช้จ่ายได้ ไม่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินที่ปรากฏอยู่
ตามองค์กรของรัฐจึงมีรูปแบบหลากหลายและมีข้อจ ากัดแตกต่างกันตามไปด้วย 

  2.1.1 ข้อพิจารณาด้านการจัดโครงสร้างองค์กรของรัฐ 

  การจัดโครงสร้างองค์กรของรัฐอาจพิจารณาได้ตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ เช่น การ
จัดโครงสร้างองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติ การจัดโครงสร้างองค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร และการจัด
โครงสร้างองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการ แต่การศึกษาการจัดโครงสร้างองค์กรของรัฐในที่นี้มุ่งจ ากัดเฉพาะ
การจัดโครงสร้างองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารหรือการจัดโครงสร้างองค์กรของรัฐที่อยู่ภายใต้การบังคับ
บัญชาหรือภายใต้การก ากับดูแลของคณะรัฐมนตรีเท่านั้น8 เนื่องจากกองทุนสิ่งแวดล้อมเป็นกองทุนที่
จัดตั้งขึ้นภายใต้องค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร โดยจะศึกษารวมไปในคราวเดียวกัน มิได้แบ่งแยกระหว่าง
องค์กรของรัฐภายใต้การบังคับบัญชาและองค์กรของรัฐภายใต้การก ากับดูแล  
    2.1.1.1 ส่วนราชการ 
    พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้จัดระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดินโดยก าหนดให้มีราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น ซึ่งอาจ
                                                 
 7 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: โครงการต าราและ
เอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), น.106. 
 8 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 27 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2561), น.92-93. 
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แบ่งออกเป็นส่วนต่าง ๆ ได้9 ส่วนราชการจึงหมายถึง “ส่วนราชการทั้งราชการส่วนกลางและราชการ
ส่วนภูมิภาค รวมทั้งองค์การบริหารราชการส่วนท้องถิ่นหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีสภาพเป็น 
นิติบุคคลและมีอ านาจหน้าที่ในทางปกครอง”10 โดยทั่วไป ส่วนราชการจะมีลักษณะการท างานที่เป็น
ระเบียบแบบแผน มีการบังคับบัญชาตามล าดับชั้น และมีการควบคุมความประพฤติของผู้ปฏิบัติงาน
โดยใช้โทษทางวินัย11 
    การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลางจะเป็นไปตามหลักการรวมอ านาจ
ปกครอง12 โดยประกอบไปด้วยส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม และส่วนราชการที่เรียกชื่อ
อย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ส่วนราชการเหล่านี้ล้วนแต่มีสถานะเป็นนิติบุคคล13 การจัดระเบียบบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาคจะเป็นไปตามหลักการแบ่งอ านาจปกครอง14 โดยสามารถแบ่งออกได้เป็นจังหวัด 
อ าเภอ ต าบล และหมู่บ้าน ซึ่งยังคงอยู่ภายใต้การควบคุมบังคับบัญชาของราชการส่วนกลาง มีข้อสังเกต
ว่าเฉพาะการปกครองในรูปแบบจังหวัดเท่านั้นที่มีสถานะเป็นนิติบุคคล15 และการจัดระเบียบบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่นจะเป็นไปตามหลักการกระจายอ านาจทางปกครอง16 กล่าวคือ เป็นการกระจาย
อ านาจทางพื้นที่ ด้วยเหตุนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมิได้อยู่ภายใต้การควบคุมบังคับบัญชาของ
ราชการส่วนกลาง หากแต่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของราชการส่วนกลางเท่านั้น องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันมีดังนี้  องค์การบริหารส่วนจังหวัด  องค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาล 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ซึ่งล้วนแต่มีสถานะเป็นนิติบุคคล17 

                                                 
 9 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534, มาตรา 4 และมาตรา 5. 
 10 สมยศ เช้ือไทย, กฎหมายมหาชนเบื้องต้น, พิมพ์ครั้งที่ 12 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2560), น.195. 
 11 วันเพ็ญ ส่งเสริมทรัพย์, “การจัดระบบองค์การมหาชนอิสระในกระบวนการจัดท าบริการสาธารณะในประเทศไทย,” ใน 
นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับริการสาธารณะ, พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 
2560), น.148. 
 12 นันทวัฒน์ บรมานันท์, กฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2560), น.72. 
 13 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534, มาตรา 7. 
 14 นันทวัฒน์ บรมานันท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 12, น.95. 
 15 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534, มาตรา 52. 
 16 นันทวัฒน์ บรมานันท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 12, น.177. 
 17 พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540, มาตรา 8; พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหาร 
ส่วนต าบล พ.ศ. 2537, มาตรา 43; พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528, มาตรา 6; พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542, มาตรา 7; ส าหรับกรณีเทศบาล มิได้มีการก าหนดฐานะนิติบุคคลไว้ใน
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แต่มาตรา 72 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (ก่อนตรวจช าระใหม่  ปี 2535) 
บัญญัติว่า “จ าพวกที่กล่าวต่อไปนี้ ย่อมเป็นนิติบุคคล คือ (1) ทบวงการเมือง …”  และมาตรา 73 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ (ก่อนตรวจช าระใหม่ ปี 2535) บัญญัติว่า “ทบวงการเมืองนั้น คือ กระทรวงและกรมในรัฐบาลเทศาภิบาลปกครอง
ท้องที่ และประชาบาลทั้งหลาย” รวมทั้งมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 บัญญัติว่า “… ให้เทศบาลเป็นทบวง
การเมือง …” เทศบาลจึงมีฐานะเป็นนิติบุคคล แม้ว่ามาตรา 72 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (ก่อนตรวจช าระใหม่  
ปี 2535) จะมิได้รับการบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ฉบับที่ได้ รับการตรวจช าระใหม่ แต่มาตรา 7 แห่ง
พระราชบัญญัติให้ใช้บทบัญญัติบรรพ 1 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่ได้ตรวจช าระใหม่ พ.ศ. 2535 บัญญัติว่า  
“ให้องค์กรหรือหน่วยงานที่กฎหมายบัญญัติให้เป็นทบวงการเมืองตามมาตรา 72 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซ่ึงถูก
ยกเลิกตามมาตรา 3 (1) แห่งพระราชบัญญัตินี้ คงมีฐานะเป็นนิติบุคคลต่อไป” เทศบาลจึงยังคงฐานะเป็นนิติบุคคลต่อไป  
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    2.1.1.2 รัฐวิสาหกิจ 
    รัฐวิสาหกิจเป็นองค์กรของรัฐที่จัดตั้งขึ้นตามหลักการกระจายอ านาจทาง
บริการ18 โดยได้รับมอบอ านาจจากรัฐให้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรม มีวัตถุประสงค์หลักเพื่อเป็นการหารายได้ให้แก่รัฐผ่านค่าตอบแทนที่ได้รับมาจากการ
จ าหน่ายสินค้าหรือบริการ รัฐวิสาหกิจอาจมีนิยามที่แตกต่างกันไปตามความมุ่งหมายของกฎหมาย 
แต่ละฉบับ19 แต่มีลักษณะโดยทั่วไปที่ส าคัญร่วมกัน คือ รัฐวิสาหกิจจะมิได้อยู่ภายใต้การควบคุมบังคับ
บัญชาของราชการส่วนกลาง แต่จะอยู่เพียงภายใต้การก ากับดูแลของราชการส่วนกลางเท่านั้น 
    รัฐวิสาหกิจอาจแบ่งตามที่มาทางกฎหมายได้เป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยกฎหมาย
มหาชน ไม่ว่าจะโดยกฎหมายระดับพระราชบญัญัติ เช่น พระราชบัญญัติ พระราชก าหนด หรือประกาศ
คณะปฏิวัติ หรือโดยพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามความในพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของ
รัฐบาล พ.ศ. 2496 รัฐวิสาหกิจประเภทนี้จะมีสถานะเป็นนิติบุคคล ส่วนรัฐวิสากิจที่จัดตั้งโดยกฎหมาย
เอกชน ซึ่งหมายถึงรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในรูปแบบของบริษัทจ ากดั 
หรือโดยพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจ ากัด พ.ศ. 2535 ในรูปแบบของบริษัทมหาชนจ ากัด จะมี
สถานะเป็นนิติบุคคลเช่นเดียวกับรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งตามกฎหมายมหาชน20 ในขณะที่รัฐวิสาหกิจ 
ที่จัดตั้งตามมติคณะรัฐมนตรีจะเป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งในส่วนราชการ มีลักษณะเป็นหน่วยงานธุรกิจ  
มีระเบียบและข้อบังคับในการบริหารงานเป็นของตนเอง รัฐวิสาหกิจประเภทนี้จะอยู่ภายใต้การบังคับ
บัญชาของส่วนราชการนั้น ๆ และไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล แม้กระนั้นก็มีข้อสังเกตว่ารัฐวิสาหกิจอาจ
เกิดขึ้นโดยนิติเหตุก็ได้21 
    2.1.1.3 หน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ 
    หน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจเป็นองค์กรของรัฐที่จัดตั้งขึ้น
ตามหลักการกระจายอ านาจทางบริการ22 เนื่องจากภารกิจของรัฐมีความซับซ้อนและความเฉพาะด้าน
มากขึ้น การด าเนินงานโดยส่วนราชการภายใต้ระบบบังคับบัญชาได้กลายมาเป็นข้อจ ากัด ส่งผลให้  
การตัดสินใจในเร่ืองต่าง ๆ มีความไม่คล่องตัว แต่การด าเนินงานในรูปแบบของรัฐวิสาหกิจก็ไม่สามารถ
ตอบสนองต่อการจัดท าภารกิจเหล่านี้ เพราะมิได้ลักษณะทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรม และมิได้
มุ่งแสวงหารายได้เป็นหลัก23 จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องจัดตั้งหน่วยงานของรัฐรูปแบบใหม่ที่มิใช่ 
ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจข้ึนเพื่อด าเนินการดังกล่าว 

                                                 
 18 ชาญชัย แสวงศักดิ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 8, น.205. 
 19 ตัวอย่าง พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518, มาตรา 4; 
พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543, มาตรา 6; พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548, มาตรา 4; 
พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561, มาตรา 4; พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561, มาตรา 4. 
 20 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 1015; พระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจ ากัด พ.ศ. 2535, มาตรา 41. 
 21 ตัวอย่าง บริษัท บริหารสินทรัพย์กรุงเทพพาณิชย์ จ ากัด 
 22 ชาญชัย แสวงศักดิ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 8, น.205. 
 23 เพิ่งอ้าง, น.217 
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    องค์การมหาชนเป็นองค์กรของรัฐที่จัดตั้งขึ้นตามหลักการกระจายอ านาจทางบริการ 
มีลักษณะเป็นนิติบุคคลมหาชนที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ 24 อาจจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ
เฉพาะเป็นรายกรณี ซึ่งโดยทั่วไปจะเป็นองค์การมหาชนที่จ าเป็นต้องใช้อ านาจรัฐฝ่ายเดียวไปกระทบต่อ
สิทธิและเสรีภาพของบุคคล25 เช่น ส านักงานกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิงที่จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติกองทุน
น้ ามันเชื้อเพลิง พ.ศ. 256226 ที่มีการก าหนดให้บุคคลต้องส่งเงินบางประเภทเข้ากองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง
และมีการก าหนดบทลงโทษไว้ส าหรับการฝ่าฝืน27 ส่วนองค์การมหาชนที่จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาที่
ออกตามความในพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นกฎหมายกลาง จะเป็นการจัดตั้ง
องค์การมหาชนเพื่อจัดท าบริการสาธารณะเฉพาะด้านตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติองค์การ
มหาชน พ.ศ. 254228 เช่น ในด้านการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ ก็มีการจัดตั้ง
องค์การบริหารจัดการเรือนกระจก (องค์การมหาชน) โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ งองค์การบริหาร
จัดการก๊าซเรือนกระจก (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2550 
    นอกจากองค์การมหาชนที่มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจแล้ว ก็มีหน่วยงานของรัฐรูปแบบอ่ืนที่มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจเช่นกัน หน่วยงานของรัฐประเภทนี้อาจมีลักษณะเป็นหน่วยธุรการขององค์การที่เป็นอิสระ
ของรัฐที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะ มีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยอาจมีวัตถุประสงค์เพื่อควบคุม 
ก ากับ และดูแลกิจกรรมของรัฐ เช่น ธนาคารแห่งประเทศไทยที่จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติธนาคารแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2485 มีหน้าที่ในการก าหนดและด าเนินนโยบายการเงิน ก ากับและตรวจสอบ
สถาบันการเงิน และควบคุมการแลกเปลี่ยนเงินตรา29 หรืออาจมีวัตถุประสงค์เพื่อด าเนินกิจการบริการ
สาธารณะต่าง ๆ เช่น องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยที่จัดตั้งโดย
พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 มีหน้าที่
ด าเนินกิจการวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน์ และผลิตรายการด้านข่าวสาร การศึกษา และ
สาระบันเทิง30 ด้วยเหตุนี้ หน่วยงานดังกล่าวจึงต้องมีความเป็นกลางและไม่ถูกแทรกแซงจากฝ่าย
การเมือง31  

                                                 
 24 อุดม รัฐอมฤต และคณะ, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์ โครงการศึกษาวิจัยการจัดการงบประมาณขององค์การมหาชน, 
(กรุงเทพมหานคร: ส านักงบประมาณ, 2552), น.111. 
 25 ดูมติคณะรัฐมนตรี ลงวันที่ 18 กรกฎาคม 2549 เรื่อง ขั้นตอนการจัดตั้งองค์การมหาชน; มติคณะรัฐมนตรี ลงวันที่ 3 
เมษายน 2550 เรื่อง หลักการจ าแนกประเภทหน่วยงานของรัฐ และมติคณะรัฐมนตรี ลงวันที่ 24 กรกฎาคม 2550 เรื่อง  
การซักซ้อมความเข้าใจเกี่ยวกับขั้นตอนการจัดตั้งหน่วยงานของรัฐ 
 26 พระราชบัญญัติกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง พ.ศ. 2562, มาตรา 18. 
 27 พระราชบัญญัติกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง พ.ศ. 2562, มาตรา 27, มาตรา 32, มาตรา 34 และหมวด 7 บทก าหนดโทษ. 
 28 ดูพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542, มาตรา 5. 
 29 พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485, มาตรา 8. 
 30 พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551, มาตรา 7. 
 31 ทศพร ศิริสัมพันธ์ และคณะ, หลักการจ าแนกประเภทหน่วยงานของรัฐในก ากับของฝ่ายบริหาร, (กรุงเทพมหานคร: 
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบข้าราชการ, 2553), น.28-29. 
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  2.1.2 ข้อพิจารณาด้านการจัดรูปแบบของทุนหมุนเวียน 

  การจัดรูปแบบของทุนหมุนเวียนอาจกระท าได้ในหลายลักษณะ เช่น การจัดตาม
วัตถุประสงค์ในการจัดตั้งและกิจกรรมที่ทุนหมุนเวียนด าเนินการตามแนวของกรมบัญชีกลาง 32 หรือ
อาจพิจารณาจัดตามแหล่งที่มาของรายได้หลักของทุนหมุนเวียน33 หรือตามการจัดหารายได้ของทุน
หมุนเวียน34 แต่การศึกษาการจัดรูปแบบของทุนหมุนเวียนในที่นี้มุ่งจ ากัดเฉพาะการจัดรูปแบบของทุน
หมุนเวียน โดยพิจารณาจากความเป็นนิติบุคคลของทุนหมุนเวียนเป็นเกณฑ์ควบคู่ไปกับลักษณะ 
การจัดตั้งของทุนหมุนเวียนตามองค์กรของรัฐ เพราะเป็นการจัดรูปแบบของทุนหมุนเวียนที่เ อ้ือต่อ 
การปฏิรูปโครงสร้างของกองทุนสิ่งแวดล้อม 
    2.1.2.1 ทุนหมุนเวียนที่ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลที่จัดตั้งในองค์กรของรัฐ 
    ทุนหมุนเวียนที่ไม่มีสถานะเปน็นติิบุคคลทีจ่ัดตั้งในองค์กรของรัฐอาจจัดตั้งในส่วน
ราชการ เช่น ในส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมี
ฐานะเป็นกรม เช่น การจัดตั้งกองทุนประกันสังคมขึ้นในส านักงานประกันสังคม35 ในรัฐวิสาหกิจ เช่น 
การจัดตั้งกองทุนพัฒนาการกีฬาแห่งชาติขึ้นในการกีฬาแห่งประเทศไทย36 หรือในหน่วยงานของรัฐที่
มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ เช่น การจัดตั้งกองทุนการแพทย์ฉุกเฉินขึ้นในสถาบันการแพทย์ฉุกเฉิน
แห่งชาติ37 ด้วยเหตุที่ทุนหมุนเวียนรูปแบบนี้ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล การบริหารงานของทุนหมุนเวียน
จึงเป็นไปตามระบบการบริหารงานขององค์กรของรัฐเจ้าสังกัด หากจัดตั้งทุนหมุนเวียนในส่วนราชการ 
ก็จะมีการบริหารงานเป็นไปตามระบบราชการ เป็นต้น การไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลยังส่งผลให้ทุน
หมุนเวียนไม่มีความสามารถที่จะเป็นผู้ทรงสิทธิหรือมีหน้าที่ได้ ซึ่งรวมถึงสิทธิในเงินและทรัพย์สินด้วย 

                                                 
 32 การจัดรูปแบบของทุนหมุนเวียนตามวัตถุประสงค์และกิจกรรมของทุนหมุนเวียนอาจแบ่งออกได้เป็นทุนหมุนเวียนเพื่อ
การกู้ยืม ทุนหมุนเวียนเพื่อการจ าหน่ายและการผลิต ทุนหมุนเวียนเพื่อการบริการ ทุนหมุนเวียนเพื่อการสงเคราะห์และสวัสดิการ
สังคม และทุนหมุนเวียนเพื่อการสนับสนุนส่งเสริม . ส านักงบประมาณของรัฐสภา ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร,  
ทุนหมุนเวียนของประเทศไทย : งบประมาณ และประสิทธิภาพในการด าเนินงาน, (กรุงเทพมหานคร: ส านักการพิมพ์ ส านักงาน
เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2559), น.9. 
 33 การจัดรูปแบบทุนหมุนเวียนตามแหล่งที่มารายได้หลักของทุนหมุนเวียนอาจแบ่งออกได้เป็นทุนหมุนเวียนที่มีรายได้
จากงบประมาณแผ่นดิน ทุนหมุนเวียนที่มีรายได้จากการด าเนินงานตามภารกิจ ทุนหมุนเวียนที่มีรายได้จากการเก็บเงินสมทบ
สมาชิก และทุนหมุนเวียนที่มีรายได้จากการจัดสรรภาษีให้เป็นการเฉพาะ. นพรัตน์ ทวี, “ทุนหมุนเวียนกับการก ากับดูแลที่ดี,” 
รัฐสภา, สืบค้นเมื่อวันที่ 25 มีนาคม 2562, จาก https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parbudget/ewt_dl_ 
link.php?nid=220, น.2. 
 34 การจัดรูปแบบทุนหมุนเวียนตามการจัดหารายได้ของทุนหมุนเวียนอาจแบ่งออกได้เป็นทุนหมุนเวียนที่ไม่มีรายได้เป็น
ของตนเองหรือมีรายได้แต่ไม่เพียงพอต่อการด าเนินกิจการ ทุนหมุนเวียนที่มีรายได้เป็นของตนเองโดยการจัดเก็บจากประชาชนหรือ
ภาคธุรกิจเป็นการเฉพาะ และทุนหมุนเวียนที่มีรายได้จากการจัดสรรภาษีให้เป็นการเฉพาะ. ภาวิน ศิริประภานุกูล, “กองทุนนอก
งบประมาณของไทย,” ไทยพับลิก้า, (2558) สืบค้นเมื่อวันที่ 17 มีนาคม 2562, จาก https://thaipublica.org/2015/08/ 
pawin-25/. 
 35 พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533, มาตรา 21. 
 36 พระราชบัญญัติการกีฬาแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2558, มาตรา 36. 
 37 พระราชบัญญัติการแพทย์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2551, มาตรา 33. 

https://thaipublica.org/2015/08/pawin-25/
https://thaipublica.org/2015/08/pawin-25/
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จึงไม่อาจน าเงินและทรัพย์สินดังกล่าวไปหาผลประโยชน์ให้เพิ่มขึ้นได้ อีกทั้งยังไม่อาจเป็นผู้ฟ้องคดีและ
ผู้รับช่วงสิทธิด้วย 
    2.1.2.2 ทุนหมุนเวียนที่มีสถานะเป็นนิติบุคคลที่จัดตั้งในองค์กรของรัฐ 
    ทุนหมุนเวียนที่มีสถานะเป็นนิติบุคคลที่จัดตั้งในองค์กรของรัฐจะมีความเป็น 
นิติบุคคลแยกจากองค์กรของรัฐ ซึ่งอาจจะมีระบบการบริหารงานตามองค์กรของรัฐหรือไม่ก็ได้ กรณี
ของกองทุนยุติธรรมที่จัดตั้งขึ้นในส านักงานปลัดกระทรวงยุติธรรมจะมีระบบการบริหารงานตาม
ส านักงานปลัดกระทรวงยุติธรรมซึ่งเป็นส่วนราชการ38 หรือกรณีของกองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนา
ระบบสถาบันการเงินที่จัดตั้งขึ้นในธนาคารแห่งประเทศไทยก็มีระบบการบริหารงานตามธนาคารแห่ง
ประเทศไทยซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ39 ในขณะที่กองทุนบริหารเงินกู้
เพื่อการปรับโครงสร้างหนี้สาธารณะและพัฒนาตลาดตราสารหนี้จัดตั้งขึ้นในกระทรวงการคลัง  
แต่พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 ได้ก าหนดไว้เป็นการเฉพาะให้มีฐานะเป็น
หน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ จึงมีระบบการบริหารงานที่แตกต่างจาก
กระทรวงการคลังซึ่งเป็นส่วนราชการ40 ทุนหมุนเวียนรูปแบบนี้สามารถเป็นผู้ทรงสิทธิและมีหน้าที่  
ต่าง ๆ ได้ เช่น สิทธิในทรัพย์สิน และมีความสามารถในการก่อนิติสัมพันธ์ได้ด้วยตนเอง รวมทั้งอาจเป็น 
ผู้ฟ้องคดีและผู้รับช่วงสิทธิได้ด้วย 
    2.1.2.3 ทุนหมุนเวียนที่มีสถานะเป็นนิติบุคคลที่จัดตั้งเป็นเอกเทศ 
    ทุนหมุนเวียนที่มีสถานะเป็นนิติบคุคลที่จัดตัง้เป็นเอกเทศ หมายถึง ทุนหมุนเวียน
ที่มีสถานะเป็นนิติบุคคลที่มีการจัดตั้งอย่างเป็นเอกเทศ ไม่ได้จัดตั้งอยู่ในส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และ
หน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ โดยทั่วไป ทุนหมุนเวียนรูปแบบนี้จะมีกฎหมายจัดตั้ง
เป็นของตนเอง เช่น กองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติกองทุนบ าเหน็จ
บ านาญข้าราชการ พ.ศ. 253941 กองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกรที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติกองทุน
ฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. 254242 กองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพที่จัดตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ พ.ศ. 254443 กองทุนพัฒนาสื่อปลอดภัยและ
สร้างสรรค์ที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติกองทุนพัฒนาสื่อปลอดภัยและสร้างสรรค์ พ.ศ. 255844 และ
กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษาที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติกองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา พ.ศ. 
256045 นอกจากนี้ ทุนหมุนเวียนดังกล่าวยังมีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ46 
ท าให้มีระบบการบริหารที่มีความคล่องตัว อีกทั้งยังมีความสามารถต่าง ๆ ในทางกฎหมายด้วย 

                                                 
 38 พระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พ.ศ. 2558, มาตรา 5 และมาตรา 11. 
 39 พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485, มาตรา 29 ตร.ี 
 40 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548, มาตรา 36/1 และมาตรา 36/2. 
 41 พระราชบัญญัติกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ พ.ศ. 2539, มาตรา 5. 
 42 พระราชบัญญัติกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. 2542, มาตรา 5 และมาตรา 10. 
 43 พระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ พ.ศ. 2544, มาตรา 5 และมาตรา 10.   
 44 พระราชบัญญัติกองทุนพัฒนาสื่อปลอดภัยและสร้างสรรค์ พ.ศ. 2558, มาตรา 5 และมาตรา 10. 
 45 พระราชบัญญัติกองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา พ.ศ. 2560, มาตรา 6. 
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    ข้อพิจารณาด้านการจัดโครงสร้างองค์กรของรัฐและข้อพิจารณาด้านการ
จัดรูปแบบของทุนหมุนเวียนมีผลต่อการออกแบบโครงสร้างและสถานะของกองทุนสิ่งแวดล้อม  
ซึ่งส่งผลต่อการด าเนินงานของกองทุนสิ่งแวดล้อม กล่าวคือ การก าหนดให้เป็นทุนหมุนเวียนที่ไม่มี
สถานะเป็นนิติบุคคลจะท าให้กองทุนไม่สามารถเป็นผู้ทรงสิทธิหรือมีหน้าที่ ตลอดจนมีความสามารถใน
การด าเนินการในทางกฎหมายได้ รวมทั้งไม่อาจเป็นหน่วยรับงบประมาณโดยตรงได้ ในการนี้ องค์กร
ของรัฐเจ้าสังกัดจะเป็นผู้ด าเนินการแทน การสังกัดส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานของรัฐที่
ไม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจจึงส่งผลต่อความคล่องตัวในการด าเนินงาน แต่หากก าหนดให้เป็นทุน
หมุนเวียนที่มีสถานะเป็นนิติบุคคล กองทุนจะสามารถด าเนินการต่าง ๆ ข้างต้นได้ด้วยตนเอง 

 2.2 ข้อพิจารณาทางกฎหมายการคลัง 

 การวิเคราะห์หลักการและหลักเกณฑ์พื้นฐานทางกฎหมายการคลังที่เกี่ยวข้องและส่งผลต่อ
การด าเนินงานของกองทุนมีความส าคัญต่อการปฏิรูปกองทุนสิ่งแวดล้อม โดยเฉพาะอย่างยิ่งในด้าน
ของการจัดหารายได้และการจัดสรรเงินของกองทุนเพื่อน ามาจัดการสิ่งแวดล้อม หลักการพื้ นฐาน 
ทางกฎหมายการคลังหลายหลักการได้รับการบัญญัติไว้เป็นหลักเกณฑ์ในกฎหมายหลายฉบับทั้งใน
ระดับรัฐธรรมนูญและระดับพระราชบัญญัติ  ซึ่งได้กลายมาเป็นกฎหมายที่ให้อ านาจกองทุนในการ
ด าเนินงาน และในขณะเดียวกันก็เป็นกฎหมายที่จ ากัดอ านาจบางประการในการด าเนินงานของกองทุน 

  2.2.1 หลักการพื้นฐานทางกฎหมายการคลังที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินงานของ
กองทุน 

  มาตรการในการจัดการสิ่งแวดล้อมมักเป็นมาตรการสั่งการและควบคุม โดยก าหนด
มาตรฐานและวิธีการควบคุมเพื่อลดปริมาณมลพิษที่เกิดขึ้นจากการด าเนินกิจกรรมของภาคเอกชนผ่าน
กฎหมาย ระเบียบ หรือข้อบังคับต่าง ๆ47 ซึ่งเป็นการแก้ไขปัญหาที่ปลายเหตุ เอกชนจะมีต้นทุนในการ
จัดให้มีระบบควบคุม ก าจัด หรือบ าบัดมลพิษ ซึ่งไม่ก่อให้เกิดแรงจูงใจในการลดการก่อมลพิษ48 ส่วนรัฐ
ก็จะมีต้นทุนในการจัดให้มีระบบการติดตาม ประเมินผล และควบคุมตรวจสอบเช่นกัน ด้วยเหตุนี้  
จึงเร่ิมมีแนวคิดในการน ามาตรการทางการคลังมาปรับใช้กับการจัดการสิ่งแวดล้อม โดยมีกองทุนเป็น
กลไกในการบริหารงาน 

                                                                                                                                     
 46 พระราชบัญญัติกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ พ.ศ. 2539, มาตรา 11; พระราชบัญญัติกองทุนฟื้นฟูและพัฒนา
เกษตรกร พ.ศ. 2542, มาตรา 10; พระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ พ.ศ. 2544, มาตรา 10; พระราชบัญญัติ
กองทุนพัฒนาสื่อปลอดภัยและสร้างสรรค์ พ.ศ. 2558, มาตรา 10; พระราชบัญญัติกองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา พ.ศ. 2560, 
มาตรา 6. 
 47 อรรถวิทย์ ธนอารักษ์, “การใช้มาตรการทางภาษีและกฎหมายในการจัดการปัญหาสิ่งแวดล้อม : ศึกษาเฉพาะกรณี
มลพิษทางน้ าจากโรงงาน,” (สารนิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2550), น.32. 
 48 สุทัศน์ ทองสถิตย์, “การใช้มาตรการทางภาษีและกฎหมายในการจัดการปัญหาสิ่งแวดล้อม : ศึกษาเฉพาะกรณี
แบตเตอรี่และของเสียอันตราย,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2549), น.39. 
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    2.2.1.1 มาตรการทางการคลังในการจัดการสิ่งแวดล้อม 
    มาตรการทางการคลังนอกจากจะมีวัตถุประสงค์เพื่อการกระจายรายได้และ
ความมั่งคั่งของสังคม การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และการส่งเสริมความเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจแล้ว ก็ยังมีวัตถุประสงค์เพื่อการจัดสรรทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัดด้วย49 โดยใช้เครื่องมือทาง
คลังสามประเภท ได้แก่ รายได้สาธารณะ รายจ่ายสาธารณะ และหนี้สาธารณะ ซึ่งการน ามาตรการ
ทางการคลังมาใช้ในการจัดการสิ่งแวดล้อมผ่านเครื่องมือทางการคลังดังกล่าวมีข้อดีหลายประการ 
กล่าวคือ มีความยืดหยุ่นในการด าเนินการสูง แต่มีต้นทุนในการด าเนินการต่ า และสามารถใช้ในการ
ก าหนดทิศทางการจัดการสิ่งแวดล้อมได้อย่างมีประสิทธิภาพและยั่งยืน 
    ส าหรับมาตรการทางการคลังด้านรายได้สาธารณะ รัฐอาจน ามาใช้ในการลงโทษ
ผู้ก่อมลพิษเพื่อให้เป็นไปตามหลักผู้ก่อมลพิษต้องเป็นผู้รับผิดชอบค่าใช้จ่ายได้  เช่น การจัดเก็บภาษี
สิ่งแวดล้อม ซึ่งจัดเก็บจากมลพิษที่ปล่อยออกมาสู่สิ่งแวดล้อม50 หรือจากวัตถุดิบที่เป็นปัจจัยการผลิต 
ตลอดจนผลิตภัณฑ์หรือสินค้าที่ก่อให้เกิดมลพิษต่อสิ่งแวดล้อม51 หรืออาจจัดเก็บในรูปแบบของภาษี
สรรพสามิตด้วยก็ได้ โดยจัดเก็บจากน้ ามัน ผลิตภัณฑ์จากน้ ามัน รถยนต์ จักรยานยนต์ แบตเตอรี่ หรือ
จากกิจการที่มีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมอย่างสนามกอล์ฟ52 นอกจากนี้ รัฐยังสามารถลงโทษผู้ก่อมลพิษ
โดยการจัดเก็บค่าธรรมเนียมจากการให้บริการจัดการมลพิษ เช่น ค่าธรรมเนียมการเก็บ ขน และก าจัด
สิ่งปฏิกูลหรือขยะมูลฝอย53 หรือจากการด าเนินงานอ่ืน ๆ เช่น ค่าธรรมเนียมจดทะเบียนรถยนต์54  
ส่วนการจัดเก็บค่าปรับจะเป็นการจัดเก็บจากการกระท าที่ละเมิดต่อกฎหมาย การก าหนดอัตราค่าปรับ
ควรสูงกว่าค่าเสียหายที่เกิดขึ้นกับสิ่งแวดล้อม ซึ่งโดยทั่วไปได้ก าหนดรวมค่าเสียหายและค่าใช้จ่าย 
ในการจัดการมลพิษไว้แล้ว ทั้งนี้ เพื่อเป็นการลงโทษผู้กระท าผิดและป้องกันการยินยอมช าระค่าปรับ
มากกว่าการหาวิธีการจัดการมลพิษ55  

                                                 
 49 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย, (ปทุมธานี: โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2560), น.35-36. 
 50 วาสินี นันทขว้าง, “แนวคิดและหลักการกฎหมายภาษีสิ่งแวดล้อม,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2554), น.64.  
 51 ณัฐยา ธีรานุวัฒน์, “มาตรการจูงใจทางภาษีและสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ เพื่อส่งเสริมให้เกิดธุรกิจที่ เป็นมิตรต่อ
สิ่งแวดล้อม: กรณีศึกษาการด าเนินธุรกิจฟาร์มสุกรในรูปแบบปศุสัตว์อินทรีย์,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2554), น.59; พจณัฏฐ์ สมใจ, “การจัดการปัญหาสิ่งแวดล้อมด้วยภาษีและการควบคุม: ศึกษากรณี
สารเคมีป้องกันก าจัดศัตรูพืชและสัตว์,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2552), น.13. 
 52 ดูพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2560 
 53 ไฉไล ศักดิวรพงศ์, “พันธกรณีร่วมกันของประเทศสมาชิกในการประชุมนานาชาติมีผลต่อการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์  
การผลิตที่ยั่งยืนในประเทศไทย,” วารสารร่มพฤกษ์ มหาวิทยาลัยเกริก, ปีที่ 31, ฉบับที่ 1, 25, น.36 (2555); พระราชบัญญัติ 
การสาธารณสุข พ.ศ. 2535, มาตรา 20(4). 
 54 ไชยวุฒิ วุฑฒิรักษ์, “การจัดเก็บภาษีมลพิษจากรถยนต์,” (สารนิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร์, 2549), น.35. 
 55 พรวิทู โค้วคชาภรณ์, “ภาษีสิ่งแวดล้อม,” ส านักวิชาการ ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, (2556) สืบค้นเมื่อวันที่ 12 
สิงหาคม 2562, จาก http: //library.senate.go.th/document/Ext6686/6686004_0003.PDF, น.16. 
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    อย่างไรก็ดี รัฐอาจน ามาตรการทางการคลังด้านรายได้สาธารณะมาใช้ในลักษณะ
จูงใจให้ผู้ก่อมลพิษลดการก่อมลพิษก็ได้ โดยเฉพาะผ่านการให้สิทธิประโยชน์ทางภาษี เช่น การก าหนด
อัตราภาษีที่แตกต่างกันส าหรับรถยนต์โดยสารที่ปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ในปริมาณที่ต่างกัน 56 
การก าหนดให้มีการหักลดหย่อนภาษีโดยให้น าค่าสึกหรอหรือค่าเสื่อมราคามาค านวณในอัตราเร่ง
ส าหรับเครื่องจักรที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม57 การยกเว้นการเก็บภาษีเงินได้ของนิติบุคคลส าหรับก าไรสุทธิ
ในการด าเนินโครงการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกในส่วนที่เกิดจากการจ าหน่ายคาร์บอนเครดิตเป็น
เวลาสามรอบระยะเวลาบัญชีต่อเนื่อง ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาและนิติบุคคลส าหรับเงินได้เท่าที่จ่าย
เป็นค่าใช้จ่ายเพื่อการได้มาซึ่งทรัพย์สินบางประเภทที่มีผลต่อการประหยัดพลังงาน และภาษีธุรกิจเฉพาะ
ของกิจการกองทุนสิ่งแวดล้อมตามกฎหมายว่าด้วยการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ58 
และการให้เครดิตภาษีแก่ผู้ประกอบการที่มีการลงทุนจัดท าระบบบ าบัดน้ าเสียหรืออากาศเสีย หรือระบบ
ก าจัดของเสีย หรือที่มีการลงทุนในเคร่ืองจักรหรืออุปกรณ์ที่มีส่วนช่วยในการจัดการมลพิษ59 
    ทั้งนี้ รัฐจะน ามาตรการทางการคลังด้านรายได้สาธารณะที่มีวัตถุประสงค์เพื่อ
ลงโทษผู้ก่อมลพิษและที่มีวัตถุประสงค์เพื่อจูงใจผู้ก่อมลพิษมาใช้ในลักษณะที่เป็นการผสมผสานกันก็ได้ 
เช่น การเก็บภาษีจากการปล่อยมลพิษสู่สิ่งแวดล้อมเพื่อเป็นการลงโทษผู้ก่อมลพิษควบคู่ไปกับการ
อนุญาตให้หักลดหย่อนภาษีโดยใช้ค่าสึกหรอหรือค่าเสื่อมราคาอัตราเร่งในกรณีที่มีการใช้เครื่องจักรที่
เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมหรือมีส่วนช่วยลดมลพิษเพื่อเป็นจูงใจผู้ก่อมลพิษ นอกจากนี้ รัฐยังสามารถน า
มาตรการทางการคลังด้านรายได้สาธารณะดังกล่าวไปใช้ในลักษณะที่เป็นการผสมผสานกับมาตรการ
ทางด้านอ่ืน ๆ ด้วยก็ได้ เช่น มาตรการทางการตลาด กล่าวคือ รัฐอาจจะเลือกใช้การเก็บค่าธรรมเนียม
จากการจัดการมลพิษซึ่งเป็นมาตรการทางการคลังควบคู่ไปกับการซื้อขายใบอนุญาตปล่อยมลพิษ60 
การซื้อขายโควตาทรัพยากร61 หรือการใช้ระบบการมัดจ าและการคืนเงิน62 ตลอดจนการท าสัญญากับ
เอกชน โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นการหาแนวทางร่วมกันในการจัดการมลพิษ และเป็นการถ่ายทอด
ความรู้ในการจัดการมลพิษให้แก่เอกชน63 
                                                 
 56 ดูบัญชีท้ายกฎกระทรวงก าหนดพิกัดอัตราภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2560 
 57 อรรถพล อรรถวรเดช และคณะ, “การศึกษากฎหมายและมาตรการจูงใจเพื่อส่งเสริมธุรกิจสีเขียว,” (รายงาน
ผลการวิจัยเสนอต่อส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2560), น.95. 
 58 พระราชกฤษฎีกาออกตามความในประมวลรัษฎากรว่าด้วยการยกเว้นรัษฎากร (ฉบับที่ 514) พ.ศ. 2554, มาตรา 4; 
พระราชกฤษฎีกาออกตามความในประมวลรัษฎากรว่าด้วยการยกเว้นรัษฎากร (ฉบับที่ 532) พ.ศ. 2554, มาตรา 3; พระราชกฤษฎีกา
ออกตามความในประมวลรัษฎากรว่าด้วยการก าหนดกิจการที่ได้รับยกเว้นภาษีธุรกิจเฉพาะ (ฉบับที่ 316) พ.ศ. 2541; หนังสือ
สอบข้อหารือของกรมสรรพากร กค 8011/10257; ดูวาสินี นันทขว้าง, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 50, น.201-203. 
 59 อรรถพล อรรถวรเดช และคณะ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 57, น.101. 
 60 “ETS คืออะไร,” องค์การบริหารจัดการก๊าซเรือนกระจก (องค์การมหาชน), สืบค้นเมื่อวันที่ 15 สิงหาคม 2562, จาก 
http://www.tgo.or. th/2015/thai/content.php?s1=16&s2=133. 
 61 พรวิทู โค้วคชาภรณ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 55, น.15. 
 62 มนต์ทิพย์ สุขพูล, “การใช้มาตรการทางเศรษฐศาสตร์เพื่อเสริมประสิทธิภาพการบังคับใช้กฎหมาย ,” (วิทยานิพนธ์
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2549), น.67. 
 63 สุมาพร มานะสันต์, “ถึงเวลาของภาษีสิ่งแวดล้อม,” กรุงเทพธุรกิจ, (2562) สืบค้นเมื่อวันที่ 28 มีนาคม 2562, จาก 
http://www.bangkokbiznews.com/blog/detail/646507. 
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    ในขณะที่มาตรการทางการคลังด้านรายจ่ายสาธารณะที่เก่ียวข้องกับการจัดการ
สิ่งแวดล้อมอาจแบ่งออกได้เป็นสองลักษณะ ได้แก่ รายจ่ายที่เป็นการส่งเสริมและสนับสนุนการรักษา
สิ่งแวดล้อมทางตรงลักษณะหนึ่ง และรายจ่ายที่เป็นการส่งเสริมและสนับสนุนการรักษาสิ่งแวดล้อม
ทางอ้อมอีกลักษณะหนึ่ง โดยทั่วไป รัฐมักมีนโยบายในการส่งเสริมและสนับสนุนการรักษาสิ่งแวดล้อม 
เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์นี้ รัฐจึงมีความจ าเป็นต้องจัดสรรเงินอุดหนุนทางตรงให้แก่หน่วยงานของรัฐ
ทางด้านสิ่งแวดล้อมผ่านการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายเพื่อให้น าไปใช้จ่ายในการจัดการสิ่งแวดล้อม 
หรือให้แก่เอกชนผู้เกี่ยวข้องด้านสิ่งแวดล้อมผ่านการจัดตั้งกองทุนเพื่อให้ กองทุนดังกล่าวจัดสรร 
เงินอุดหนุนให้แก่เอกชนผู้เกี่ยวข้องเพื่อให้น าไปใช้จ่ายในการจัดการสิ่งแวดล้อม หรือรัฐอาจจัดสรร 
เงินอุดหนุนทางอ้อมให้แก่เอกชนผู้เกี่ยวข้องด้านสิ่งแวดล้อมผ่านการปล่อยกู้ในอัตราดอกเบี้ยต่ าเพื่อให้
น าไปใช้จ่ายในการจัดการสิ่งแวดล้อม โดยอาจก าหนดระยะเวลาปลอดการช าระหนี้ หรือปลอดการ
ช าระคืนเงินต้น และการขยายระยะเวลาการช าระหนี้ร่วมด้วยก็ได้64  
    ส่วนการใช้มาตรการทางการคลังด้านหนี้สาธารณะในการจัดการสิ่งแวดล้อมนั้น 
รัฐบาลอาจจะเลือกกู้เงินจากสถาบันการเงินเพื่อน าเงินมาใช้ในจัดการสิ่งแวดล้อมเองโดยตรง หรือ
น ามาใช้ในการอุดหนุนหน่วยงานของรัฐด้านสิ่งแวดล้อม หรืออาจจะเลือกกู้เงินจากเอกชนผู้ก่อมลพิษ
ผ่านการออกพันธบัตรสิ่งแวดล้อม ซึ่งก าหนดเงื่อนไขบางประการเก่ียวกับการจัดการสิ่งแวดล้อมให้กับ
เอกชนผู้ประสงค์จะด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ในการนี้ เอกชนจะต้องวางเงินมัดจ าไว้กับรัฐบาลผา่น
การซื้อพันธบัตรสิ่งแวดล้อม หากเอกชนสามารถปฏิบัติได้ตามเงื่อนไข จะมีการคืนเงินพร้อมดอกเบี้ย 
แต่หากเอกชนไม่สามารถปฏิบัติได้ตามเงื่อนไข จะค านวณจ านวนเงินคืนลดลงตามสัดส่วน ระยะเวลา
ของพันธบัตรสิ่งแวดล้อมจะเป็นไปตามระยะเวลาของการด าเนินกิจกรรม65 นอกจากนี้ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นก็สามารถกู้เงินจากแหล่งเงินทุนเพื่อน าเงินมาใช้จ่ายในการจัดการสิ่งแวดล้อมได้เช่นกัน 
โดยอาจจะกู้เงินจากแหล่งเงินทุนภายในประเทศ เช่น กองทุนสิ่งแวดล้อม เพื่อน ามาจัดให้มีระบบ
บ าบัดอากาศเสียหรือน้ าเสีย หรือระบบก าจัดของเสีย66 หรือจากแหล่งเงินทุนต่างประเทศก็ได้67 
    2.2.1.2 หลักการทั่วไปทางการคลังในการบริหารกองทุน 
    การจัดตั้งกองทุนด้านสิ่ งแวดล้อมโดยมีวัตถุประสงค์ให้เป็นกลไกในการ
บริหารงานเพื่อจัดการสิ่งแวดล้อมถือว่าเป็นการจัดตั้งกองทุนขึ้นกองทุนหนึ่ง สามารถน ารายรับสมทบทุน
ไว้ใช้จ่ายได้ โดยไม่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน ด้วยเหตุนี้ จึงมีข้อพิจารณาในเร่ืองการจัดหารายได้

                                                 
 64 ตัวอย่าง ประกาศคณะกรรมการกองทุนสิ่งแวดล้อม เร่ือง อัตราดอกเบี้ย และระยะเวลาการปลอดการช าระคืนเงินต้น 
ที่ออกตามความในพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 
 65 “พันธบัตรและการประกันเพื่อสิ่งแวดล้อม: เครื่องมือใหม่ทางนโยบายสู่เศรษฐกิจสีเขียว,” สถาบันธรรมรัฐเพื่อการ
พัฒนาสังคมและสิ่งแวดล้อม, สืบค้นเมื่อวันที่ 15 สิงหาคม 2562, จาก http://www.gsei.or.th/articles/detail/346. 
 66 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 23(2). 
 67 แม้หนี้เงินกู้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมิใช่หนี้สาธารณะตามความหมายของมาตรา 4 พระราชบัญญัติ 
การบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 แต่ก็ถือว่าเป็นการใช้มาตรการทางการคลังด้านหนี้สาธารณะในการจัดการสิ่งแวดล้อมเช่นกัน; 
ดูประกอบสุปรียา แก้วละเอียด, “ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การกู้เงินตามพระราชบัญญัติการบริหารสาธารณะ  
พ.ศ. 2548,” วารสารนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ปีที่ 32, ฉบับที่ 1, 21 (2557), น.21. 
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และการจัดสรรเงินของกองทุนเข้ามาเก่ียวข้อง อันจะต้องอยู่ภายใต้หลักการทั่วไปทางการคลังในการ
บริหารกองทุน ซึ่งเป็นหลักกฎหมายทั่วไปทางการคลังที่น ามาปรับใช้กับการบริหารงานของกองทุน 
ได้แก่ หลักลักษณะทั่วไปของรายได้ที่เรียกร้องให้รายได้ทุกประเภทที่ได้รับมาจะต้องน าส่งคลัง และ
หลักการกันเงินรายได้ซึ่งถือเป็นข้อยกเว้นของหลักลักษณะทั่วไปของรายได้ 
    หลักลักษณะทั่วไปของรายได้จะประกอบไปด้วยหลักการที่ส าคัญประการหนึ่ง 
คือ หลักการห้ามหักรายจ่ายออกจากรายได้ที่เรียกร้องให้รายได้ที่ได้รับมาจะต้องน าส่งคลังทั้งหมด  
ไม่สามารถหักรายจ่ายใด ๆ ออกจากรายได้ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง ไม่สามารถเก็บรายได้ไว้ใช้จ่ายเองได้ 
รายจ่ายทุกรายการจะต้องก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายและจะต้องใช้ตามที่ได้รับ
จัดสรรจากพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย หน่วยงานของรัฐซึ่งรวมถึงกองทุนจะใช้งบประมาณ
นอกเหนือจากที่ได้รับจัดสรรตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายไม่ได้ 68 เพื่อให้รัฐสภาทราบ
รายละเอียดและสามารถควบคุมงบประมาณผ่านการอนุมัติพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายและ
การตรวจสอบทางการเมืองได้อย่างมีประสิทธิภาพ การอนุญาตให้มีการหักกลบลบหนี้ระหว่างรายได้
กับรายจ่ายอาจส่งผลให้หน่วยงานของรัฐหรือกองทุนที่สามารถจัดเก็บรายได้มากมีแนวโน้มที่จะใช้จ่าย
เกินความจ าเป็น เนื่องจากหน่วยงานของรัฐและกองทุนดังกล่าวสามารถหารายได้มาได้เร่ือย ๆ เพื่อใช้
จ่าย69 ด้วยเหตุนี้ รายได้ที่ได้รับมาจะต้องน าส่งคลังทั้งหมด เพื่อรอการจัดสรรผ่านพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่าย70 
    หลักลักษณะทั่วไปของรายได้จะประกอบไปด้วยหลักการที่ส าคัญอีกประการหนึ่ง 
คือ หลักการห้ามน ารายได้ไปผูกกับรายจ่ายใดเป็นการเฉพาะที่ เรียกร้องให้รายได้มีลักษณะเป็น 
การทั่วไป ไม่มีความสัมพันธ์กับรายจ่าย ในการนี้ รายได้จึงต้องแยกออกจากรายจ่ายอย่างเป็นอิสระ 
ต่อกัน ซึ่งส่งผลดีดังนี้ การทราบจ านวนรายได้ที่แน่นอนท าให้สามารถก าหนดรายจ่ายได้อย่างแน่นอน71 
และการไม่อนุญาตให้น ารายได้ไปผูกกับรายจ่ายใดเป็นการเฉพาะก็เป็นการลดความเสี่ยงในการใช้จ่าย 
เกินความจ าเป็น โดยจะต้องใช้จ่ายตามที่ได้รับจัดสรรตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเท่านั้น ใน
กรณีที่การจัดสรรดังกล่าวไม่เพียงพอต่อความจ าเป็น ก็สามารถแก้ไขได้โดยวิธีการทางงบประมาณ เช่น 
การขอใช้งบกลาง72 อีกทั้ งการก าหนดให้รายได้มีลักษณะเป็นการทั่ วไปเพื่ อรอการจัดสรรผ่าน
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายก็ยังสอดคล้องกับหลักการว่าด้วยประโยชน์สาธารณะ กล่าวคือ เป็น
การจัดสรรเป็นการทั่วไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ ไม่ได้น าไปผูกไว้กับรายจ่ ายใดรายจ่ายหนึ่งเป็นการ
เฉพาะ73 ซึ่งส่งผลต่อเนื่องในการตรวจสอบความถูกต้องและประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงินแผ่นดินด้วย74 

                                                 
 68 William Gilles, Les principes budgétaires et comptables publics, ใน สุปรียา แก้วละเอียด, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 
49, น.220-221. 
 69 สมคิด เลิศไพฑูรย์, ค าอธิบายกฎหมายการคลัง, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์นิติธรรม, 2541), น.236-237. 
 70 หลักการห้ามหักรายจ่ายออกจากรายได้ได้รับการบัญญัติไว้ในมาตรา 4 วรรคแรกของพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 
2491 แต่ก็มีการก าหนดข้อยกเว้นของหลักการดังกล่าวไว้ในมาตรา 4 วรรคสอง มาตรา 12 และมาตรา 13 ของพระราชบัญญัติ
เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และในกฎหมายอื่นด้วย 
 71 Michel Bouvier and others, Finances publiques, ใน สุปรียา แก้วละเอียด, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 49, น.222. 
 72 เพิ่งอ้าง, น.222. 
 73 เพิ่งอ้าง, น.223. 
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    ในขณะที่หลักการกันเงินรายได้เป็นการก าหนดให้สามารถกันเงินรายได้ 
ซึ่งอาจจะเป็นรายได้ที่เป็นภาษี เช่น ภาษีสุรา ภาษียาสูบ หรือรายได้ที่ไม่ใช่ภาษี เช่น ค่าธรรมเนียม 
ค่าปรับ ที่ได้รับมาโดยหักเงินดังกล่าวไว้ทั้งหมดหรือบางส่วน ไม่น าส่งคลัง โดยส่วนที่ไม่ได้น าส่งคลังจะ
ถูกกันไว้เพื่อน าไปจัดสรรให้หน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งน าไปใช้เพื่อวัตถุประสงค์ใดวัตถุประสงค์หนึ่ง  
ที่ก าหนดไว้ล่วงหน้าเป็นการเฉพาะ กล่าวคือ ส่วนที่ไม่น าส่งคลังจะถูกน าไปผูกกับรายจ่ายใดรายจ่ายหนึ่ง
ที่ก าหนดไว้ล่วงหน้าเป็นการเฉพาะ มีลักษณะเป็นเงินนอกงบประมาณที่ไม่เป็นเงินคงคลัง ซึ่งถือเป็น
ข้อยกเว้นของหลักลักษณะทั่วไปของรายได้ การกันเงินรายได้จะมีความสอดคล้องหรือความสัมพันธ์
ระหว่างเงินรายได้ที่ถูกกันกับวัตถุประสงค์ของการน าไปใช้จ่ายหรือไม่ก็ได้75 หากเงินรายได้ที่ถูกกันไว้
ไม่สอดคล้องหรือสัมพันธ์กับวัตถุประสงค์ของการน าไปใช้จ่าย ถือว่าเป็นการกันเงินรายได้ในแบบที่  
ไม่เคร่งครัด ซึ่งถือเป็นการขยายหลักการกันเงินรายได้ เนื่องจากโดยหลักแล้วเงินรายได้ที่ถูกกันไ ว้
จะต้องสอดคล้องหรือสัมพันธ์กับวัตถุประสงค์ของการน าไปใช้จ่าย 
    การกันเงินรายได้สามารถกระท าได้หลายลักษณะ ซึ่งลักษณะแรกเป็นการกันเงิน
รายได้โดยจัดเก็บภาษีหรือค่าธรรมเนียมรูปแบบใหม่แล้วกันเงินดังกล่าวเพื่อน าไปจัดสรรให้หน่วยงานที่
เก่ียวข้องน าไปใช้เพื่อวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ ส่วนลักษณะที่สองเป็นการกันเงินรายได้
จากภาษีหรือค่าธรรมเนียมที่มีการจัดเก็บอยู่แล้วเพื่อน าไปจัดสรรให้หน่วยงานที่เก่ียวข้องน าไปใช้เพื่อ
วัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ และลักษณะสุดท้ายเป็นการกันเงินรายได้จากภาษีหรือ
ค่าธรรมเนียมจากส่วนเพิ่มของภาษีหรือค่าธรรมเนียมที่มีการจัดเก็บอยู่แล้วเพื่อน าไปจัดสรรให้
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องน าไปใช้เพื่อวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ 76 การกันเงินรายได้ใน
ลักษณะแรกและลักษณะสุดท้ายจะเป็นการเพิ่มภาระให้แก่เอกชน เพราะก าหนดฐานภาษีหรือ
ค่าธรรมเนียมใหม่ หรือก าหนดส่วนเพิ่มของภาษีหรือค่าธรรมเนียมที่มีการจัดเก็บอยู่แล้ว แต่การกันเงิน
รายได้ในลักษณะที่สองจะส่งผลกระทบต่อรายได้ของรัฐ เพราะภาษีหรือค่าธรรมเนียมทั้งหมดหรือ
บางส่วนจะถูกกันไว้เพื่อน าไปจัดสรรให้หน่วยงานที่เก่ียวข้องน าไปใช้เพื่อวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ เป็น
การเฉพาะ  

  2.2.2 หลักเกณฑ์พื้นฐานทางกฎหมายการคลังที่มีผลต่อการด าเนินงานของกองทุน 

  ในการปฏิรูปการด าเนินงานของกองทุนสิ่งแวดล้อม จะต้องพิจารณาหลักเกณฑ์พื้นทาง
กฎหมายการคลังทั้งในระดับรัฐธรรมนูญและในระดับพระราชบัญญัติ ซึ่งจะเป็นกรอบวินัยทางการคลัง
ที่ใช้ส าหรับก าหนดอ านาจหน้าที่ของกองทุนสิ่งแวดล้อม รวมทั้งจ ากัดการด าเนินการบางประการของ
กองทุนสิ่งแวดล้อม โดยกรอบวินัยทางการคลังในระดับรัฐธรรมนูญจะปรากฎอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่ง

                                                                                                                                     
 74 หลักการห้ามน ารายได้ไปผูกกับรายจ่ายใดเป็นการเฉพาะได้รับการบั ญญัติไว้ในมาตรา 34 วรรคแรกของ
พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 แต่ก็มีการก าหนดข้อยกเว้นของหลักการดังกล่าวไว้ในมาตรา 34 ของ
พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 และในกฎหมายอื่นด้วย 
 75 เตชิษฐ บัวคง, “ปัญหาการกันเงินภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะ,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2560), น.36-37. 
 76 เพิ่งอ้าง, น.32-33. 
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ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ส่วนกรอบวินัยทางการคลังในระดับพระราชบัญญัติที่เกี่ยวข้อง
กับการบริหารงานกองทุนจะปรากฎอยู่ในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 และ
พระราชบัญญัติการบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. 2558 
    2.2.2.1 กรอบวินัยทางการคลังในระดับรัฐธรรมนูญ 
    รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดกรอบวินัย
ทางการคลังในภาพรวมซึ่งกล่าวถึงเรื่องรายได้สาธารณะ รายจ่ายสาธารณะ และหนี้สาธารณะเอาไว้ 
โดยก าหนดให้รัฐมีหน้าที่ต้องรักษาวินัยทางการคลังของรัฐอย่างเคร่งครัดตามกฎหมายว่าด้วยวินัย
การเงินการคลังของรัฐที่จะก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการรักษาวินัยทางการคลังในแต่ละเรื่อง  
ไม่ว่าจะเป็นวินัยทางการคลังด้านรายได้สาธารณะและวินัยทางการคลังด้านรายจ่ายสาธารณะทั้งที่  
เป็นเงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ วินัยทางการคลังด้านการบริหารทรัพย์สินของรัฐและ
เงินคงคลัง และวินัยทางการคลังด้านการบริหารหนี้สาธารณะ 77 ซึ่งในปัจจุบันก็ได้มีการตรา
พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 เพื่อใช้บังคับแล้ว การด าเนินงานของกองทุนถือ
เป็นการด าเนินการทางการคลังอย่างหนึ่งที่โดยทั่วไปมีการใช้เงินแผ่นดินทั้งที่เป็นเงินในงบประมาณ
และเงินนอกงบประมาณ การด าเนินงานในส่วนรายได้และรายจ่าย รวมถึงการบริหารทรัพย์สินของกองทุน 
จึงต้องอยู่ภายใต้กรอบวินัยทางการคลังตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
    2.2.2.2 กรอบวินัยทางการคลังในระดับพระราชบัญญัติ 
    พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 และพระราชบัญญัติการ
บริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. 2558 ได้ก าหนดกรอบวินัยทางการคลังที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินงานของ
กองทุนไว้หลายประการ ไม่ว่าจะเป็นกรอบวินัยทางการคลังที่เกี่ยวกับรายได้ เช่น การตรากฎหมาย
ยกเว้นหลักการน าเงินส่งคลัง และการกันเงินรายได้จากภาษีและค่าธรรมเนียม และกรอบวินัยทางการ
คลังที่เกี่ยวกับเงินนอกงบประมาณและทุนหมุนเวียน เช่น การมีและการใช้เงินนอกงบประมาณ  
การจัดตั้งทุนหมุนเวียนโดยเฉพาะที่มีสถานะเป็นนิติบุคคล และการก าหนดจ านวนเงินสะสมสูงสุด 
รวมถึงการน าทุนหรือผลก าไรส่วนเกินของทุนหมุนเวียนส่งคลัง  
    ส าหรับการตรากฎหมายยกเว้นการน าเงินส่งคลัง โดยหลัก เงินทุกประเภทที่
หน่วยงานของรัฐได้รับจะต้องน าส่งคลังทั้งหมดตามหลักลักษณะทั่วไปของรายได้ แต่ในปัจจุบันมี
กฎหมายจ านวนมากที่ตราขึ้นเพื่อยกเว้นให้ไม่ต้องน าเงินดังกล่าวส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน ท าให้เกิด
เงินนอกงบประมาณ มาตรา 25 ของพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 จึงจ ากัด
การเสนอกฎหมายที่ให้หน่วยงานของรัฐไม่ต้องน าเงินรายได้หรือเงินอ่ืนใดส่งคลัง โดยจะกระท าได้
เฉพาะในกรณีมีความจ าเป็นและเกิดประโยชน์ในการที่หน่วยงานของรัฐนั้นจะมีเงินเก็บไว้เพื่อการ
ด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ของตน ทั้งนี้ จะต้องได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงการคลังก่อนเสนอ
กฎหมายต่อคณะรัฐมนตรี เพื่ อพิจารณาถึงความจ าเป็นและความเหมาะสมของการมี เงิน 
นอกงบประมาณ78 มีข้อสังเกตว่าบทบัญญัติดังกล่าวไม่ได้ห้ามการตรากฎหมายยกเว้นการน าเงินส่งคลัง
อย่างเด็ดขาด เพียงแต่จะกระท าได้ยากข้ึนเท่านั้น  
                                                 
 77 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 62. 
 78 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561, มาตรา 25. 
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    ส่วนการกันเงินรายได้จากภาษีหรือค่าธรรมเนียมโดยหลักแล้วจะไม่สามารถ
กระท าได้ ไม่ว่าจะเป็นการกันเงินแบบไม่มีส่วนเพิ่มหรือการกันเงินแบบมีส่วนเพิ่ม เพราะจะท าให้เกิด
เงินนอกงบประมาณ แม้ว่าการกันเงินรายได้จะมีข้อดีหลายประการ เช่น ช่วยลดการต่อต้านการช าระ
ภาษีหรือค่าธรรมเนียม เพราะทราบว่าจะน าไปใช้เพื่อวัตถุประสงค์ใด และทราบถึงต้นทุนในการจัดท า
บริการสาธารณะ79 มีความคล่องตัวในการใช้จ่ายเพราะไม่ต้องผ่านระบบงบประมาณ และช่วยลด 
การทุจริตคอรัปชั่นได้ด้วยเพราะได้มีการก าหนดวัตถุประสงค์ของการใช้จ่ายเงินภาษีหรือค่าธรรมเนียมไว้
เป็นการเฉพาะแล้ว80 แต่ก็ส่งผลกระทบต่อวินัยทางการคลังบางประการ กล่าวคือ เงินรายได้ส่วนที่ถูก
กันไว้จะเข้าไปอยู่ในบัญชีของหน่วยงานของรัฐโดยตรง ท าให้ไม่อาจทราบได้ว่ารัฐมีเงินรายได้ทั้งหมด
เท่าไร จึงเป็นยากแก่รัฐบาลในการจัดท างบประมาณรายจ่าย รัฐสภาในการอนุมัติงบประมาณรายจ่าย 
และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินในการตรวจสอบเงินแผ่นดิน81  
    ด้วยเหตุนี้ มาตรา 35 ของพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 
จึงก าหนดมาตรการควบคุมการกันเงินรายได้แบบไม่มีส่วนเพิ่ม โดยห้ามมิให้กันเงินรายได้เพื่อให้
หน่วยงานของรัฐน าไปใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์ของหน่วยงานนั้นหรือเพื่อการใดการหนึ่งเป็นการเฉพาะ 
เว้นแต่จะมีกฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอื่น82 แม้บทบัญญัติดังกล่าวก าหนดข้อห้ามไว้ แต่ก็ไม่ได้ก าหนด
ไว้อย่างเด็ดขาด หากหน่วยงานของรัฐมีความจ าเป็นจะต้องมีแหล่งที่มาของรายได้ที่แน่นอนก็สามารถ
ตรากฎหมายเพื่อขอกันเงินรายได้ได้ ในขณะที่มาตรา 26 ของพระราชบัญญัตินี้ก็ได้ก าหนดมาตรการ
ควบคุมการกันเงินรายได้แบบมีส่วนเพิ่มไว้ด้วย โดยห้ามการเสนอกฎหมายที่มีบทบัญญัติให้จัดเก็บภาษี
อากรหรือค่าธรรมเนียมเพิ่มขึ้นจากที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย เพื่อให้หน่วยงานของรัฐน าไปใช้จ่ายตาม
วัตถุประสงค์ของหน่วยงานของรัฐนั้น หรือเพื่อการหนึ่งการใดเป็นการเฉพาะ เว้นแต่จะกระท าเพื่อเป็น
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น83 ซึ่งเป็นการก าหนดข้อห้ามที่เคร่งครัดกว่าการกันเงิน
รายได้แบบไม่มีส่วนเพิ่ม เพราะเป็นการเพิ่มภาระให้แก่เอกชน  
    ด้ านการจ ากัดการมี และการใช้ เงินนอกงบประมาณ  มาตรา 61 ของ
พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ได้วางหลักให้มีเงินนอกงบประมาณได้เท่าที่
จ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการปฏิบัติหน้าที่ หรือการด าเนินงานตามวัตถุประสงค์ของการมีเงินนอก
งบประมาณนั้น โดยระหว่างที่มีการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณ ให้น าเงินดังกล่าวมาฝาก ไว้ที่
กระทรวงการคลัง ทั้งนี้ เพื่อเป็นการควบคุมการใช้เงินนอกงบประมาณ เว้นแต่จะมีกฎหมายก าหนดไว้
เป็นอย่างอ่ืน หรือได้ท าความตกลงกับกระทรวงการคลังเป็นอย่างอ่ืน  และเมื่อใช้จ่ายเงิน 
นอกงบประมาณเสร็จสิ้นแล้ว ให้น าเงินส่วนที่ เหลือส่งคืนคลัง 84 นอกจากนี้  มาตรา 62 ของ
พระราชบัญญัติฉบับเดียวกันก็ได้ก าหนดให้อ านาจกระทรวงการคลังในการเรียกให้หน่วยงานของรัฐที่
                                                 
 79 เตชิษฐ บัวคง, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 75, น.52. 
 80 เพิ่งอ้าง, น.52. 
 81 เพิ่งอ้าง, น.50, 53. 
 82 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561, มาตรา 35. 
 83 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561, มาตรา 26. 
 84 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561, มาตรา 61. 



 วารสารนติิศาสตร ์
 

480 

ไม่ใช่รัฐวิสาหกิจและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน าเงินนอกงบประมาณที่ไม่มีความจ าเป็นต้องใช้จ่าย 
หรือมีเงินนอกงบประมาณมากเกินสมควรส่งคลังได้ด้วย85  
    ในแง่ของการจัดตั้งทุนหมุนเวียน และการก าหนดจ านวนเงินสะสมสูงสุด รวมถึง
การน าทุนหรือผลก าไรส่วนเกินของทุนหมุนเวียนส่งคลัง มาตรา 63 ของพระราชบัญญัติวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ก าหนดให้การจัดตั้งทุนหมุนเวียนกระท าได้แต่โดยบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
เฉพาะ และต้องไม่ซ้ าซ้อนกับทุนหมุนเวียนที่จัดตั้งไว้แล้ว86 โดยพระราชบัญญัติการบริหารทุน
หมุนเวียน พ.ศ. 2558 และประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการขอ
จัดตั้งทุนหมุนเวียน ได้ก าหนดลักษณะของทุนหมุนเวียนที่ขอจัดตั้ง ข้อค านึงในการขอจัดตั้งทุน
หมุนเวียน และหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการขอจัดตั้งทุนหมุนเวียน87 อีกทั้งพระราชกฤษฎีกา
การก าหนดจ านวนเงินสะสมสูงสุด และการน าทุนหรือผลก าไรส่วนเกินของทุนหมุนเวียนส่งคลังเป็น
รายได้แผ่นดิน พ.ศ. 2561 ที่ออกตามความในพระราชบัญญัติการบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. 2558  
ก็ก าหนดให้ทุนหมุนเวียนที่จัดตั้งขึ้นต้องน าทุนหรือผลก าไรส่วนที่มากเกินสมควรส่งคืนคลังเป็น 
รายได้แผ่นดิน อย่างไรก็ดี ได้มีการก าหนดข้อยกเว้นให้กับทุนหมุนเวียนบางประเภทที่ไม่ต้องน า  
เงินสะสมส่วนเกินส่งคืนคลังเป็นรายได้แผ่นดิน88 

3. การปฏิรูปโครงสร้างและการด าเนินงานของกองทุนสิ่งแวดล้อมอย่างมี 
 ประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

 กองทุนสิ่งแวดล้อมเป็นทุนหมุนเวียนที่จัดตั้งขึ้นในกระทรวงการคลังตามพระราชบัญญัติ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 253589 มีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นมาตรการ 
ทางการเงินในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม อย่างไรก็ดี การด าเนินการของกองทุน
สิ่งแวดล้อมตั้งแต่เริ่มจัดตั้งใน พ.ศ. 2535 จนกระทั่งปัจจุบันมีข้อจ ากัดทั้งในด้านโครงสร้างและ 
การด าเนินงาน ซึ่งจะต้องน ามาศึกษาและวิเคราะห์กับข้อพิจารณาทางกฎหมายมหาชน ก่อนที่จะเสนอ
แนวทางการปฏิรูปโครงสร้างและการด าเนินงานของกองทุนสิ่งแวดล้อมให้มีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล ทั้งนี้ เพื่อให้กองทุนสิ่งแวดล้อมกลายเป็นมาตรการทางเงินที่ครอบคลุมการจัดการปัญหาที่
เก่ียวข้องกับสิ่งแวดล้อมมากข้ึน 

                                                 
 85 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561, มาตรา 62. 
 86 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561, มาตรา 63. 
 87 ดูพระราชบัญญัติการบริหารทุนหมุนเวียน และประกาศกระทรวงการคลัง เร่ือง หลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการ
ขอจัดตั้งทุนหมุนเวียน  
 88 ดูพระราชกฤษฎีกาการก าหนดจ านวนเงินสะสมสูงสุด และการน าทุนหรือผลก าไรส่วนเกินของทุนหมุนเวียนส่งคลัง
เป็นรายได้แผ่นดิน พ.ศ. 2561 
 89 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 22. 
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 3.1 ข้อจ ากัดของกองทุนสิ่งแวดล้อมในปัจจุบัน 

 การศึกษาข้อจ ากัดของกองทุนสิ่งแวดล้อมในปัจจุบันจะเป็นการศึกษาข้อจ ากัดในด้ าน
โครงสร้างและด้านการด าเนินงานของกองทุน โดยการศึกษาข้อจ ากัดด้านโครงสร้างจะเป็นการศึกษา
ข้อจ ากัดของลักษณะการจัดตั้งและสถานะทางกฎหมายของกองทุนสิ่งแวดล้อม ส่วนการศึกษาข้อจ ากัด
ด้านการด าเนินงานจะเป็นการศึกษาข้อจ ากัดของการจัดหารายได้และการจัดสรรเงินของกองทุน
สิ่งแวดล้อม  

  3.1.1 ข้อจ ากัดด้านโครงสร้างของกองทุนสิ่งแวดล้อม 

  มาตรา 22 ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 
2535 ก าหนดให้กองทุนสิ่งแวดล้อมเป็นทุนหมุนเวียนที่ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้นใน
กระทรวงการคลัง90 ซึ่งมีฐานะเป็นส่วนราชการ กองทุนสิ่งแวดล้อมจึงกลายเป็นส่วนหนึ่งของ 
ส่วนราชการ และมีการบริหารงานที่เป็นไปตามระบบราชการ ซึ่งส่งผลให้ขาดความคล่องตัวในการ
บริหารงานด้านภารกิจ ทรัพยากรบุคคล และการเงินการคลัง เพราะต้องด าเนินการให้เป็นไปตาม
ระบบการบังคับบัญชา และระเบียบ รวมถึงขั้นตอนต่าง ๆ ของส่วนราชการ ท าให้การบริหารงานล่าช้า
และไม่เป็นไปตามเป้าหมาย อันอาจถือได้ว่าเป็นการบริหารงานที่ไม่ได้ประสิทธิภาพ นอกจากนี้ การที่
กองทุนสิ่งแวดล้อมไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลท าให้ไม่มีความสามารถที่จะเป็นผู้ทรงสิทธิหรือมีหน้าที่ได้ 
ซึ่งรวมถึงสิทธิในเงินหรือทรัพย์สินด้วย กองทุนสิ่งแวดล้อมจึงไม่อาจน าเงินหรือทรัพย์สินดังกล่าวไปหา
ผลประโยชน์ให้งอกเงยได้ เช่น การน าเงินหรือทรัพย์สินของกองทุนสิ่งแวดล้อมไปลงทุน รวมทั้งยัง  
ไม่อาจเป็นผู้ฟ้องคดีและผู้รับช่วงสิทธิได้ 

  3.1.2 ข้อจ ากัดด้านการจัดหารายได้ของกองทุนสิ่งแวดล้อม 

  มาตรา 22 ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ  
พ.ศ. 2535 ได้ก าหนดแหล่งที่มารายได้ของกองทุนสิ่งแวดล้อมไว้ แต่จากการศึกษาพบว่ารายได้ของ
กองทุนสิ่งแวดล้อมนั้นไม่เพียงพอ ไม่ต่อเนื่อง และไม่แน่นอน และเมื่อพิจารณาตามแหล่งที่มารายได้
ของกองทุนสิ่งแวดล้อม ก็พบข้อจ ากัดของแต่ละแหล่งที่มารายได้ ดังนี้ 
  (1) ข้อจ ากัดด้านรายได้จากเงินกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง 
  มาตรา 22(1) ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ  
พ.ศ. 2535 ก าหนดให้กองทุนสิ่งแวดล้อมมีแหล่งที่มารายได้จากเงินกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิงตามจ านวน
ที่นายกรัฐมนตรีก าหนด91 ซึ่งการจัดสรรดังกล่าวมีลักษณะเป็นครั้งคราวและต้องได้รับความยินยอม
จากนายกรัฐมนตรี จึงส่งผลให้รายได้ของกองทุนสิ่งแวดล้อมมีจ านวนไม่แน่นอนและขึ้นอยู่กับนโยบาย
และดุลพินิจของฝ่ายบริหาร อีกทั้งกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิงมิได้มีวัตถุประสงค์จัดตั้งขึ้นเพื่อส่งเสริมหรือ

                                                 
 90 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 22. 
 91 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 22(1). 
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สนับสนุนกิจการที่เกี่ยวกับการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม แต่เพื่อรักษาเสถียรภาพของ
ระดับราคาขายปลีกน้ ามันเชื้อเพลิงภายในประเทศ ดังนั้น การจัดสรรเงินให้กองทุนสิ่งแวดล้อมอาจท า
ให้การเบิกจ่ายเงินของกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิงผิดวัตถุประสงค์ได้92 โดยที่ผ่านมามีการจัดสรรเงินกองทุน
น้ ามันเชื้อเพลิงให้แก่กองทุนสิ่งแวดล้อมเพียงครั้งเดียวเท่านั้น  
  (2) ข้อจ ากัดด้านรายได้จากเงินที่โอนมาจากเงินทุนหมุนเวียนเพื่อพัฒนาสภาพแวดล้อม
และคุณภาพชีวิต 
  มาตรา 22(2) ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ  
พ.ศ. 2535 ก าหนดให้กองทุนสิ่งแวดล้อมมีแหล่งที่มารายได้จากเงินที่โอนมาจากเงินทุนหมุนเวียนเพื่อ
พัฒนาสภาพแวดล้อมและคุณภาพชีวิตตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 
พ.ศ. 253593 ซึ่งสามารถวิเคราะห์รายได้ของกองทุนสิ่งแวดล้อมที่มีที่มาจากแหล่งที่มารายได้นี้ไปใน
แนวทางเดียวกับรายได้ที่มีที่มาจากกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิง กล่าวคือ เป็นรายได้ที่มีลักษณะเป็นครั้งคราว 
มีจ านวนไม่แน่นอน โดยที่ผ่านมากองทุนสิ่งแวดล้อมได้รับเงินที่โอนมาจากเงินทุนหมุนเวียนเพื่อพัฒนา
สภาพแวดล้อมและคุณภาพชีวิตเพียงครั้งเดียวในลักษณะที่เป็นทุนประเดิม อย่างไรก็ดี กองทุน
สิ่งแวดล้อมไม่อาจมีรายได้ที่มีที่มาจากแหล่งที่มารายได้นี้ได้อีกต่อไป เนื่องจากเงินทุนหมุนเวียนเพื่อ
พัฒนาสภาพแวดล้อมและคุณภาพชีวิตได้ถูกยกเลิกไปแล้ว 
  (3) ข้อจ ากัดด้านรายได้จากเงินค่าบริการและค่าปรับตามกฎหมายส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 
  มาตรา 22(3) ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ  
พ.ศ. 2535 ก าหนดให้กองทุนสิ่งแวดล้อมมีแหล่งที่มารายได้จากเงินค่าบริการและค่าปรับที่จัดเก็บตาม
พระราชบัญญัตินี้94 ซึ่งเงินค่าบริการและค่าปรับตามบทบัญญัตินี้ เป็นผลมาจากการที่กองทุน
สิ่งแวดล้อมส่งเสริมและสนับสนุนส่วนราชการและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านเงินอุดหนุนในการ
ลงทุนและด าเนินระบบบ าบัดน้ าเสียรวม หรือระบบก าจัดของเสียรวม รวมทั้งการจัดหาจัดซื้อ ที่ดิน 
วัสดุ อุปกรณ์ เครื่องมือ และเครื่องใช้ที่จ าเป็นส าหรับการด าเนินงาน และบ ารุงรักษาระบบดังกล่าว 
หรือสมทบเงินจ านวนบางส่วนในโครงการก่อสร้างหรือด าเนินการระบบบ าบัดน้ าเสียรวม หรือระบบ
ก าจัดของเสียรวมที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผ่นดินภายใต้
แผนปฏิบัติการเพื่อการจัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อมในระดับจังหวัด 

                                                 
 92 มูลนิธิสถาบันวิจัยนโยบายเศรษฐกิจการคลัง, “รายงานสรุปส าหรับผู้บริหาร โครงการศึกษาและพัฒนาแหล่งรายได้
จากการจัดเก็บภาษีสิ่งแวดล้อม ค่าธรรมเนียม และมาตรการทางการเงิน,” กองบริหารกองทุนสิ่งแวดล้อม, (2561) สืบค้นเมื่อ
วันที่ 2 มีนาคม 2562, http:// envfund.onep.go.th, น.5.  
 93 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 22(2). 
 94 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 22(3). 
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  ในทางปฏิบัติจะพบว่ารายได้ของกองทุนสิ่งแวดล้อมที่มีที่มาจากแหล่งรายได้นี้มีเป็น
จ านวนที่น้อยมาก เนื่องด้วยข้อจ ากัดบางประการ กล่าวคือ มีความล่าช้าในการพิจารณาก าหนดอัตรา
ค่าบริการที่จะประกาศใช้ในแต่ละเขตท้องที่95 ท าให้ประกาศก าหนดอัตราค่าบริการที่ประกาศใช้บังคับ
แล้วยังไม่ครอบคลุมทุกเขตท้องที่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงไม่สามารถด าเนินการจัดเก็บค่าบริการ
และค่าปรับเพื่อน ามาหักส่งเข้าเป็นรายได้ของกองทุนสิ่งแวดล้อมได้96 นอกจากนี้ ผู้บริหารท้องถิ่นของ
บางท้องถิ่นก็ไม่มีนโยบายจัดเก็บค่าบริการดังกล่าวด้วยเหตุผลทางการเมือง97 ในขณะที่ประชาชน 
ก็ยังคงขาดความตระหนักถึงปัญหาสิ่งแวดล้อมและความรับผิดชอบต่อปัญหาสิ่งแวดล้อมตามหลัก 
ผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่ายจึงไม่ประสงค์จะช าระค่าบริการ98 ส่วนค่าปรับเป็นเงินที่จัดเก็บได้ยากมาก99  
  (4) ข้อจ ากัดด้านรายได้จากเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
  มาตรา 22(4) ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ  
พ.ศ. 2535 ก าหนดให้กองทุนสิ่งแวดล้อมมีแหล่งที่มารายได้จากเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเป็นคร้ังคราว100 
ซึ่งมีสองลักษณะ คือ เงินอุดหนุนที่ได้รับการจัดสรรผ่านงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและเงินอุดหนุนที่
ได้รับมาผ่านการกู้เงินของรัฐบาล รายได้ของกองทุนสิ่งแวดล้อมที่มาจากแหล่งรายได้นี้มีลักษณะ 
ไม่ต่อเนื่องและไม่แน่นอน เห็นได้จากการที่กองทุนสิ่งแวดล้อมไม่ได้รับการจัดสรรงบประมาณ 
ในทุกปีงบประมาณ และงบประมาณที่ได้รับการจัดสรรในแต่ละปีงบประมาณก็มีจ านวนลดลงอย่างมี
นัยส าคัญ ซึ่งหนึ่งในสาเหตุหลัก คือ การจัดสรรเงินของกองทุนสิ่งแวดล้อมไม่ได้ประสิทธิภาพ 101  
ส่วนเงินอุดหนุนที่ได้รับมาผ่านการกู้เงินของรัฐบาล กองทุนสิ่งแวดล้อมเคยได้รับมาเพียงครั้งเดียวจาก
การกู้ธนาคารเพื่อความร่วมมือระหว่างประเทศแห่งประเทศญี่ปุ่น102  

                                                 
 95 ส าหรับขั้นตอนการก าหนดอัตราค่าบริการตามมาตรา 88 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม
แห่งชาติ พ.ศ. 2535. ดูกองบริหารกองทุนสิ่งแวดล้อม ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, “คู่มือ
บริหารโครงการที่ได้รับการสนับสนุนจากกองทุนสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 23(1) แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535,” กองบริหารกองทุนสิ่งแวดล้อม ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 
(2561) สืบค้นเมื่อวันที่ 24 มีนาคม 2562, http://envfund.onep. go.th, น.8-9. 
 96 กองบริหารกองทุนสิ่งแวดล้อม ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, การทบทวนแผน
จัดหารายได้กองทุนสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2560–2564 (ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561–2562), (กรุงเทพมหานคร: ส านักงาน
นโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 2561), น.36. 
 97 ฝ่ายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, รายงานสรุปส าหรับผู้บริหาร 
โครงการเสริมสร้างศักยภาพด้านการเงินของกองทุนสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์วิฑูรย์การปก, 2556), น.9. 
 98 เพิ่งอ้าง, น.9. 
 99 สัมภาษณ์เจ้าหน้าที่กองทุนสิ่งแวดล้อม, กองทุนสิ่งแวดล้อม, ส านักงานกองทุนสิ่งแวดล้อม ส านักงานนโยบายและแผน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 16 มกราคม 2562. 
 100 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 22(4). 
 101 สัมภาษณ์เจ้าหน้าที่กองทุนสิ่งแวดล้อม, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 99. 
 102 กองบริหารกองทุนสิ่งแวดล้อม ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, แผนจัดสรร
เงินกองทุนสิ่งแวดล้อม ปีงบประมาณ พ.ศ. 2562, (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานนโยบายและแผนทัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม, 2561), น.28. 
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  (5) ข้อจ ากัดด้านรายได้จากเงินหรือทรัพย์สินที่ได้รับจากเอกชนหรือองค์กรภายนอก 
  มาตรา 22(5) ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ  
พ.ศ. 2535 ก าหนดให้กองทุนสิ่งแวดล้อมมีแหล่งที่มารายได้จากเงินหรือทรัพย์สินที่ได้รับจากเอกชน 
ทั้งภายในและภายนอกประเทศ รัฐบาลต่างประเทศ หรือองค์การระหว่างประเทศ 103 ซึ่งกองทุน
สิ่งแวดล้อมสามารถรับเงินหรือทรัพย์สินดังกล่าวได้โดยตรงหรือผ่านรัฐบาล แต่ในทางปฏิบัติพบว่ามี
อุปสรรคในการรับเงินจากรัฐบาลต่างประเทศและองค์การระหว่างประเทศ เนื่องจากกองทุน
สิ่งแวดล้อมไม่มีหน่วยตรวจสอบภายในเป็นของตนเอง อาจท าให้เกิดความเสี่ยงในการให้เงินอุดหนุน
และการน าเงินดังกล่าวไปจัดสรรอย่างมีประสิทธิภาพ104 อีกทั้งองค์กรภายนอกที่ประสงค์จะให้เงิน
อุดหนุนมักก าหนดวัตถุประสงค์ของการจัดสรรเงินไว้ ซึ่งบ่อยครั้งไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการ
จัดสรรเงินของกองทุนสิ่งแวดล้อม105 โดยที่ผ่านมากองทุนสิ่งแวดล้อมก็ยังไม่เคยได้รับรายได้จาก
แหล่งที่มารายได้นี้ 
  (6) ข้อจ ากัดด้านรายได้จากเงินดอกผลและผลประโยชน์ที่เกิดจากกองทุนสิ่งแวดล้อม 
  มาตรา 22(6) ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ  
พ.ศ. 2535 ก าหนดให้กองทุนสิ่งแวดล้อมมีแหล่งที่มารายได้จากเงินจากดอกผลและผลประโยชน์ที่เกิด
จากกองทุน106 เช่น ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารโครงการ ดอกเบี้ยเงินกู้ เงินคืน
จากโครงการ เงินคืนจากโครงการเงินกู้ เงินคืนจากกองทุน เงินคืนจากรายการอ่ืน เมื่อพิจารณารายได้
ของกองทุนสิ่งแวดล้อมที่มาจากแหล่งรายได้นี้ พบว่ามีเป็นจ านวนน้อยและไม่แน่นอน เช่น ในกรณีของ
ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารและดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารโครงการ ก็จะขึ้นอยู่กับจ านวนเงินฝากและอัตรา
ดอกเบี้ยของสถาบันการเงิน และในกรณีของดอกเบี้ยเงินกู้ ก็ขึ้นอยู่กับจ านวนเงินต้นที่ให้กู้และอัตรา
ดอกเบี้ยเงินกู้ ประกอบกับกองทุนสิ่งแวดล้อมเป็นมาตรการทางการเงินเพื่อส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อม การก าหนดอัตราดอกเบี้ยเงินกู้จึงต่ า  
  (7) ข้อจ ากัดด้านรายได้จากเงินอ่ืน ๆ ที่ได้รับมาเพื่อด าเนินการกองทุนสิ่งแวดล้อม 
  มาตรา 22(7) ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ  
พ.ศ. 2535 ก าหนดให้กองทุนสิ่งแวดล้อมมีแหล่งที่มารายได้จากเงินอ่ืน ๆ ที่ได้รับมาเพื่อด าเนินการ
กองทุนสิ่งแวดล้อม107 โดยบทบัญญัติดังกล่าวเปิดโอกาสให้กองทุนสิ่งแวดล้อมสามารถรับการส่งเสริม
และสนับสนุนทางการเงินเพื่อการด าเนินการจากแหล่งที่มารายได้อื่น ๆ อย่างไม่จ ากัด แต่ที่ผ่านมามีเพียง
เงินชดใช้ค่าเสียหายจากการท าลายทรัพยากรธรรมชาติในเขตป่าสงวนแห่งชาติและอุทยานแห่งชาติ  
ที่กองทุนสิ่งแวดล้อมได้รับตามค าสั่งศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบกลาง ในปีงบประมาณ 

                                                 
 103 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 22(5). 
 104 สัมภาษณ์เจ้าหน้าที่กองทุนสิ่งแวดล้อม, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 99. 
 105 การรับฟังความคิดเห็น, คณะนิติศาสตร์, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 3 เมษายน 2562. 
 106 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 22(6). 
 107 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 22(7). 
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พ.ศ. 2561 อันเป็นผลมาจากการฝ่าฝืนบทบัญญัติในมาตรา 97 และมาตรา 99 ของพระราชบัญญัติ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 และบทบัญญัติในกฎหมายอื่นเท่านั้น108  

  3.1.3 ข้อจ ากัดด้านการจัดสรรเงินของกองทุนสิ่งแวดล้อม 

  มาตรา 23 ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ  
พ.ศ. 2535 ได้ก าหนดการจัดสรรเงินของกองทุนสิ่งแวดล้อมไว้ในสองลักษณะ กล่าวคือ เงินอุดหนุน
ลักษณะหนึ่ง และเงินกู้อีกลักษณะหนึ่ง แต่จากการศึกษาพบว่าการจัดสรรเงินของกองทุนสิ่งแวดล้อมมี
ข้อจ ากัดทั้งในลักษณะของเงินอุดหนุนและลักษณะของเงินกู้ ดังนี้  
  (1) ข้อจ ากัดการจัดสรรเงินในลักษณะของเงินอุดหนุน 
  มาตรา 23(1) ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ  
พ.ศ. 2535 ก าหนดให้กองทุนสิ่งแวดล้อมจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ส่วนราชการและองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นเพื่อใช้ส าหรับการลงทุนและด าเนินงานระบบบ าบัดน้ าเสียรวม หรือระบบก าจัดของเสียรวม 
รวมทั้งการจัดหาจัดซื้อ ที่ดิน วัสดุ อุปกรณ์ เครื่องมือ และเครื่องใช้ที่จ าเป็นส าหรับการด าเนินงาน และ
บ ารุงรักษาระบบดังกล่าวดว้ย109 และมาตรา 23(4) ของพระราชบัญญัตินี้ก าหนดให้กองทุนสิ่งแวดล้อม
จัดสรรเงินอุดหนุนเป็นเงินช่วยเหลือและอุดหนุนกิจการใด ๆ ที่เก่ียวกับการส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมตามที่คณะกรรมการกองทุนสิ่งแวดล้อมเห็นสมควร และโดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ110 
  ทั้งนี้ กองทุนสิ่งแวดล้อมได้จัดสรรเงินอุดหนุนตั้งแต่ พ.ศ. 2535 จนถึงวันที่ 31 มีนาคม 
2561 ไปแล้วทั้งสิ้นจ านวน 12,990.35 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 83 ของรายจ่ายทั้งหมด111 ซึ่งถือว่า
เป็นสัดส่วนที่สูงมากหากเทียบกับจ านวนรายจ่ายทั้งหมด การจัดสรรเงินเช่นนี้มีผลท าให้เงินอุดหนุน  
ซึ่งเป็นมาตรการทางการเงินล าดับรองกลายมาเป็นมาตรการทางการเงินที่ถูกเลือกใช้เป็นอันดับแรก112 
จึงท าให้มีเงินหมุนเวียนกลับเข้ามาในกองทุนสิ่งแวดล้อมเป็นจ านวนน้อยมาก นอกจากนี้ กองทุน
สิ่งแวดล้อมยังมีปัญหาการไม่สามารถจัดสรรเงินอุดหนุนให้เป็นไปตามเป้าหมาย เนื่องจากสาเหตุ  
บางประการ เช่น การเปลี่ยนแปลงทางนโยบายของรัฐบาล และความล่าช้าในกระบวนการพิจารณา
อนุมัติโครงการและกระบวนการเบิกจ่าย  
                                                 
 108 กองบริหารกองทุนสิ่งแวดล้อม ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 102, 
น.28. 
 109 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 23(1). 
 110 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 23(4). 
 111 ดูกองบริหารกองทุนสิ่งแวดล้อม ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 96, 
น.11. 
 112 คณะกรรมการกองทุนสิ่งแวดล้อมก าหนดหลักบริหารกองทุนสิ่งแวดล้อมไว้ว่า “กองทุนสิ่งแวดล้อมควรมุ่งการใช้จ่าย
ในลักษณะที่สามารถมีเงินหมุนเวียนกลับเข้ากองทุนสิ่งแวดล้อมในสัดส่วนที่เหมาะสม โดยการให้การสนับสนุนเงินกู้ดอกเบี้ยต่ า
เป็นอันดับแรก ส าหรับการให้การสนับสนุนเงินอุดหนุนนั้น ควรจะให้ได้ในกรณีที่จ าเป็นและไม่สามารถแสวงหาเงินจากแหล่งอื่น
ได้เท่านั้น”. ส านักงานกองทุนสิ่งแวดล้อม ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, กองทุนสิ่งแวดล้อม, 
(กรุงเทพมหานคร: ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 2556), น.9. 
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  (2) ข้อจ ากัดการจัดสรรเงินในลักษณะของเงินกู้ 
  มาตรา 23(2) ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ  
พ.ศ. 2535 ก าหนดให้กองทุนสิ่งแวดล้อมจัดสรรเงินของกองทุนเพื่อให้ราชการส่วนท้องถิ่นหรือ
รัฐวิสาหกิจกู้ยืม เพื่อจัดให้มีระบบบ าบัดอากาศเสียหรือน้ าเสีย ระบบก าจัดของเสีย หรืออุปกรณ์อ่ืนใด 
ส าหรับใช้เฉพาะในกิจการของราชการส่วนท้องถิ่นหรือรัฐวิสาหกิจ113 โดยที่ผ่านมากองทุนสิ่งแวดล้อม
ยังไม่เคยจัดสรรเงินกู้ตามบทบัญญัตินี้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือรัฐวิสาหกิจ ซึ่งหนึ่งใน
สาเหตุส าคัญ คือ การจ ากัดเฉพาะระบบบ าบัดอากาศเสียหรือน้ าเสีย และระบบก าจัดของเสียส าหรับใช้
เฉพาะในกิจการของตนนั้นเท่านั้น ไม่รวมถึงระบบบ าบัดน้ าเสียรวม และระบบก าจัดของเสียรวม 
ข้อจ ากัดดังกล่าวก็ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเลือกขอรับการสนับสนุนในลักษณะของเงินอุดหนุน
ตามมาตรา 23(1) ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 แทน 
ส่งผลให้การจัดสรรเงินของกองทุนสิ่งแวดล้อมในลักษณะของเงินกู้ไม่เป็นไปตามเป้าหมาย   
  มาตรา 23(3) ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ  
พ.ศ. 2535 ก าหนดให้กองทุนสิ่งแวดล้อมจัดสรรเงินของกองทุนเพื่อให้เอกชนกู้ยืม ในกรณีที่บุคคลนั้นมี
หน้าที่ตามกฎหมายที่จะต้องจัดให้มีระบบบ าบัดอากาศเสียหรือน้ าเสีย ระบบก าจัดของเสีย หรือ
อุปกรณ์อ่ืนใด เพื่อการควบคุมบ าบัดหรือขจัดมลพิษที่ เกิดจากกิจกรรมหรือการด าเนินกิจการของ
ตนเอง หรือบุคคลนั้นเป็นผู้ได้รับใบอนุญาตให้ประกอบกิจการเป็นผู้รับจ้างให้บริการบ าบัดน้ าเสียหรือ
ก าจัดของเสียตามพระราชบัญญัตินี้114 บทบัญญัติดังกล่าวจ ากัดการจัดสรรเงินกู้ให้แก่เฉพาะเอกชน 
ผู้มีหน้าที่ตามกฎหมายหรือบุคคลผู้ได้รับใบอนุญาตให้ประกอบกิจการตามพระราชบัญญัตินี้ เท่านั้น  
อีกทั้งยังมีปัญหาในการตีความบางประการ115 จึงท าให้ที่ผ่านมากองทุนสิ่งแวดล้อมจัดสรรเงินกู้ตาม
บทบัญญัตินี้ไปเป็นจ านวนน้อยมาก116 ข้อจ ากัดดังกล่าวอาจท าให้เอกชนเลือกขอรับการสนับสนุนใน
ลักษณะของเงินอุดหนุนตามมาตรา 23(4) ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม
แห่งชาติ พ.ศ. 2535 แทน ส่งผลให้การจัดสรรเงินของกองทุนสิ่งแวดล้อมในลักษณะของเงินกู้ไม่เป็นไป
ตามเป้าหมาย  

                                                 
 113 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 23(2). 
 114 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 23(3). 
 115 ในทางปฏิบัติจะพบว่าบทบัญญัติดังกล่าวมีปัญหาในการตีความ กล่าวคือ บทบัญญัตินี้ใช้ค าว่า “ระบบบ าบัดอากาศเสีย
หรือน้ าเสีย ระบบก าจัดของเสีย” ฉะนั้น เอกชนที่มาขอรับการสนับสนุนจะต้องจัดให้มี “ระบบ” บ าบัดอากาศเสียหรือน้ าเสีย หรือ 
“ระบบ” ก าจัดของเสีย มิใช่การก่อสร้างเล็กน้อยที่เกี่ยวกับการบ าบัดอากาศเสีย หรือน้ าเสีย หรือการก าจัดของเสีย นอกจากนี้ 
บทบัญญัติดังกล่าวยังใช้ค าว่า “เพื่อควบคุมบ าบัด” ท าให้เอกชนที่มาขอรับการสนับสนุนจะต้องจัดให้มีระบบบ าบัดอากาศหรือ
น้ าเสีย หรือระบบก าจัดของเสียที่ต้องท าได้ทั้งการความคุมและการบ าบัด หากระบบดังกล่าวท าได้เพียงควบคุม ไม่สามารถบ าบัด
ได้ เช่น โครงการเทคโนโลยีสะอาด คณะกรรมการกองทุนสิ่งแวดล้อมก็จะไม่พิจารณาอนุมัติเงินกู้ . สัมภาษณ์เจ้าหน้าที่กองทุน
สิ่งแวดล้อม, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 99. 
 116 ดูกองบริหารกองทุนสิ่งแวดล้อม ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 
96, น.11. 
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 3.2 ข้อเสนอในการปฏิรูปกองทุนสิ่งแวดล้อม 

 จากการศึกษาข้อพิจารณาทางกฎหมายมหาชน อันได้แก่ ข้อพิจารณากฎหมายปกครองและ
ข้อพิจารณากฎหมายการคลัง ตลอดจนข้อจ ากัดของกองทุนสิ่งแวดล้อมในปัจจุบันในด้านโครงสร้าง
และด้านการด าเนินงาน จึงมีข้อเสนอในการปฏิรูปกองทุนสิ่งแวดล้อมในด้านโครงสร้างและด้านการ
ด าเนินงานที่เก่ียวข้องกับการจัดหารายได้และการจัดสรรเงินกองทุนทั้งหมดสามรูปแบบ 

  3.2.1 ข้อเสนอรูปแบบที่หนึ่ง การจัดตั้งกองทุนสิ่งแวดล้อมเป็นทุนหมุนเวียนที่ไม่มี
สถานะเป็นนิติบุคคลและมีส่วนราชการเป็นหน่วยงานบริหาร 

  ข้อเสนอรูปแบบที่หนึ่งจะเป็นการเสนอให้จัดตั้งกองทุนสิ่งแวดล้อมขึ้น  โดยให้มีสถานะ
เป็นทุนหมุนเวียนที่ไม่เป็นนิติบุคคล สังกัดส่วนราชการ กล่าวคือ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม และมีส่วนราชการระดับเทียบเท่ากรม ได้แก่ ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม เป็นหน่วยงานบริหารกองทุน  แม้ว่ากองทุนสิ่งแวดล้อมยังคงสถานะการเป็น 
ทุนหมุนเวียนที่ไม่เป็นนิติบุคคล สังกัดส่วนราชการ และมีส่วนราชการเป็นหน่วยงานบริหารกองทุน
เหมือนดังเช่นกรณีในปัจจุบัน หากแต่การเปลี่ยนจากการสังกัดกระทรวงการคลังมาเป็นการสังกัด
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมจะท าให้เกิดความเป็นเอกภาพมากขึ้นในการจัดการ
สิ่งแวดล้อม โดยมีเลขาธิการส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็น
ผู้จัดการกองทุนในส่วนของการจัดสรรเงินอุดหนุน และมีสถาบันการเงินของรัฐเป็นผู้จัดการกองทุนใน
ส่วนของการจัดสรรเงินกู้ 
  ตามข้อเสนอรูปแบบที่หนึ่ง จะมีการแก้ไขแหล่งที่มารายได้เดิม โดยให้กองทุน
สิ่งแวดล้อมได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลจากเดิมที่ก าหนดไว้เป็นครั้งคราว117 มาเป็นการก าหนดเป็น
รายปี และเพิ่มเติมแหล่งที่มารายได้ใหม่ โดยให้กองทุนสิ่งแวดล้อมสามารถกันเงินค่าธรรมเนียมที่
เก่ียวข้องกับน้ าบาดาลและค่าธรรมเนียมส าหรับการที่ได้รับอนุญาตให้ด าเนินกิจการหรือพักอาศัยอยู่ใน
อุทยานแห่งชาติได้ และอาจมีแหล่งที่มารายได้จากเงินหรือทรัพย์สินอ่ืนใดที่ได้รับไม่ว่ากรณีใด 
นอกจากนี้ ในส่วนของการจัดสรรเงินของกองทุนสิ่งแวดล้อม จะยังคงการจัดสรรในลักษณะเงินอุดหนุน
และเงินกู้ แต่จะขยายวัตถุประสงค์ในการจัดสรรจากการลงทุนและด าเนินงานระบบบ าบัดอากาศเสีย
หรือน้ าเสียและระบบก าจัดของเสีย118 มาเป็นการจัดให้มีระบบป้องกัน ลด ก าจัด หรือบริหารจัดการ
มลพิษหรือภาวะมลพิษ ทั้งนี้ เพื่อให้เป็นไปตามหลักการป้องกันในทางกฎหมายสิ่งแวดล้อม ซึ่งการ
แก้ไขแหล่งที่มารายได้เดิมและการเพิ่มเติมแหล่งที่มารายได้ใหม่ก็จะเป็นไปโดยสอดคล้องกับการขยาย
วัตถุประสงค์การจัดสรรเงินของกองทุนสิ่งแวดล้อมที่ต้องการให้กองทุนสิ่งแวดล้อมเพิ่มบทบาทในการ
จัดการปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมให้ครอบคลุมมากข้ึน 

                                                 
 117 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 22(4). 
 118 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 23. 
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  ข้อเสนอรูปแบบนี้มีข้อดีในแง่ของความเป็นไปได้ เพราะเป็นการปรับโครงสร้างและ 
การด าเนินงานของกองทุนสิ่งแวดล้อมเพียงเล็กน้อย โดยยังคงสถานะการเป็นทุนหมุนเวียนที่ไม่เป็น 
นิติบุคคล แต่ก าหนดให้สังกัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และในขณะเดียวกันก็
ก่อให้เกิดความเป็นเอกภาพในการจัดการสิ่งแวดล้อมอีกด้วย เนื่องจากมีการก าหนดให้ส านักงาน
นโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ซึ่งเป็นหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ในการวาง
นโยบายและแผนการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม เป็นหน่วยงานบริหารกองทุน และให้สังกัด
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมซึ่งเป็นองค์กรของรัฐทางด้านสิ่งแวดล้อม  แม้กระนั้น 
ข้อเสนอรูปแบบนี้ก็มีข้อเสียบางประการ กล่าวคือ การไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลยังคงท าให้กองทุน
สิ่งแวดล้อมไม่มีอ านาจในการท านิติกรรมสัญญาหรือฟ้องร้องด าเนินคดีได้ด้วยตนเอง อีกทั้งการเป็น
ส่วนหนึ่งของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมจะท าให้กองทุนสิ่งแวดล้อมมีการบริหารงาน
ที่ผูกติดกับส่วนราชการ โดยจะต้องบริหารงานภายใต้ระบบราชการ ส่งผลให้ขาดความคล่องตัวในการ
บริหารงาน 

  3.2.2 ข้อเสนอรูปแบบที่สอง การจัดตั้งกองทุนสิ่งแวดล้อมเป็นทุนหมุนเวียนที่ไม่มี
สถานะเป็นนิติบุคคลและมีองค์การมหาชนเป็นหน่วยงานบริหาร 

  ข้อเสนอรูปแบบที่สองจะเป็นการเสนอให้จัดตั้งกองทุนสิ่งแวดล้อมขึ้น โดยให้มีสถานะ
เป็นทุนหมุนเวียนที่ไม่เป็นนิติบุคคล สังกัดส่วนราชการ กล่าวคือ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม และมีองค์การมหาชน ได้แก่ สถาบันบริหารกองทุนสิ่งแวดล้อม (องค์การมหาชน) ซึ่งเป็น
หน่วยงานภายใต้การก ากับดูแลของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ งแวดล้อม เป็นหน่วยงาน
บริหารกองทุน แม้ว่ากองทุนสิ่งแวดล้อมยังคงสถานะการเป็นทุนหมุนเวียนที่ไม่เป็นนิติบุคคลและสังกัด
ส่วนราชการเหมือนดังเช่นกรณีในปัจจุบัน แต่การเปลี่ยนจากการสังกัดกระทรวงการคลังมาเป็น  
การสังกัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมจะท าให้เกิดความมีเอกภาพในการจัดการ
สิ่งแวดล้อมมากขึ้น อีกทั้งการก าหนดให้สถาบันบริหารกองทุนสิ่งแวดล้อม (องค์การมหาชน) ซึ่งเป็น
องค์การมหาชนเป็นหน่วยงานบริหารกองทุนจะท าให้การบริหารกองทุนมีความคล่องตัวมากขึ้นทั้งใน
ด้านการบริหารภารกิจ บุคลากรและการเงิน เนื่องจากไม่ต้องอยู่ภายใต้บังคับของระบบราชการ โดยมี
ผู้อ านวยการสถาบันบริหารกองทุนสิ่งแวดล้อม (องค์การมหาชน) เป็นผู้จัดการกองทุนทั้งในส่วนของ
การจัดสรรเงินอุดหนุนและเงินกู้  
  ตามข้อเสนอรูปแบบที่สอง จะมีการแก้ไขแหล่งที่มารายได้เดิม โดยให้กองทุนสิ่งแวดล้อม
ได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลจากเดิมที่ก าหนดไว้เป็นคร้ังคราว119 มาเป็นการก าหนดเป็นรายปี และจาก
เงินกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิงจากเดิมที่ให้เป็นไปตามจ านวนที่นายกรัฐมนตรีก าหนด120 มาเป็นในอัตรา
ร้อยละ 1 ต่อปี และเพิ่มเติมแหล่งที่มารายได้ใหม่ โดยให้กองทุนสิ่งแวดล้อมสามารถกันเงิน
ค่าธรรมเนียมที่เกี่ยวข้องกับน้ าบาดาลและค่าธรรมเนียมส าหรับการที่ได้รับอนุญาตให้ด าเนินกิจการ
                                                 
 119 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 22(4). 
 120 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 22(1). 
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หรือพักอาศัยอยู่ในอุทยานแห่งชาติได้ และอาจมีแหล่งที่มารายได้จากเงินค่าปรับตามค าพิพากษาในคดี
สิ่งแวดล้อม และเงินหรือทรัพย์สินอ่ืนใดที่ได้รับไม่ว่ากรณีใด ส่วนการจัดสรรเงินของกองทุนสิ่งแวดล้อม
จะยังคงการจัดสรรในลักษณะเงินอุดหนุนและเงินกู้ แต่จะขยายวัตถุประสงค์ในการจัดสรรเพื่อให้
ครอบคลุมการคุ้มครอง สงวนรักษา อนุรักษ์ ส่งเสริม บริหารจัดการ และฟื้นฟูทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม การจัดการ ป้องกัน และแก้ไขปัญหาภาวะมลพิษทุกรูปแบบ การสร้างการมีส่วนร่วมและ
จิตส านึกต่อการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม การสนับสนุนการศึกษา วิจัย ฝึกอบรม 
หรือการประชุมต่าง ๆ การให้ความช่วยเหลือผู้ที่ได้รับผลกระทบทางสิ่งแวดล้อม และการอุดหนุน
กิจการที่เกี่ยวข้องกับการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทั้งนี้ เพื่อให้เป็นไปตามหลักการ
ป้องกันในทางกฎหมายสิ่งแวดล้อม โดยการแก้ไขแหล่งที่มารายได้เดิมและการเพิ่มเติมแหล่งที่มารายได้
ใหม่จะรองรับการขยายวัตถุประสงค์การจัดสรรเงินของกองทุนสิ่งแวดล้อมที่มีการเพิ่มบทบาทในการ
จัดการปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมให้มีความรอบด้านมากข้ึน ซึ่งรวมถึงการส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษา
และวิจัยด้านสิ่งแวดล้อม ตลอดจนการให้ความช่วยผู้ที่ได้รับผลกระทบทางสิ่งแวดล้อม 
  ข้อเสนอรูปแบบนี้มีข้อดีหลายประการ กล่าวคือ สถาบันบริหารกองทุนสิ่งแวดล้อม 
(องค์การมหาชน) ซึ่งท าหน้าที่เป็นหน่วยงานบริหารกองทุนมีฐานะเป็นองค์การมหาชน จึงมีอ านาจ 
ในการท านิติกรรมสัญญา หรือฟ้องร้องคดีได้ด้วยตนเอง มีความคล่องตัวในการบริหารงาน แต่ยังยึดโยง
กับกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมซึ่งมีฐานะเป็นองค์กรก ากับดูแลและเป็นองค์กรของรัฐ
ด้านสิ่งแวดล้อม จึงมีความเป็นเอกภาพในการจัดการสิ่งแวดล้อม แต่ข้อเสนอรูปแบบนี้มีข้อเสีย 
บางประการ เนื่องจากกองทุนสิ่งแวดล้อมยังคงเป็นทุนหมุนเวียนที่มีสถานะไม่เป็นนิติบุคคล ท าให้ไม่มี
อ านาจในการท านิติกรรมสัญญาหรือฟ้องร้องด าเนินคดีได้ด้วยตนเอง อีกทั้งการปรับโครงสร้างและ 
การด าเนินงานเช่นนี้เป็นการปรับขนาดใหญ่จะต้องได้รับการผลักดันในระดับกระทรวง 

  3.2.3 ข้อเสนอรูปแบบที่สาม การจัดตั้งกองทุนสิ่งแวดล้อมเป็นทุนหมุนเวียนที่มี
สถานะเป็นนิติบุคคลและเป็นหน่วยงานของรัฐในก ากับ 

  ข้อเสนอรูปแบบที่สามจะเสนอให้จัดตั้งกองทุนสิ่งแวดล้อมขึ้นโดยให้มีสถานะเป็นทุน
หมุนเวียนที่เป็นนิติบุคคลและเป็นหน่วยงานของรัฐในก ากับดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กล่าวคือ เป็นหน่วยงานของรัฐประเภทองค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้น
ตามพระราชบัญญัติเฉพาะ มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วย
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน หรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายอ่ืน 
การจัดตั้งกองทุนสิ่งแวดล้อมขึ้นโดยให้มีฐานะเป็นองค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติเฉพาะ
จะมีผลท าให้กองทุนสามารถใช้อ านาจรัฐในการด าเนินการที่อาจกระทบสิทธิและเสรีภาพของบุคคลได้ 
เช่น การจัดเก็บเงินบ ารุงกองทุน โดยกองทุนสิ่งแวดล้อมตามข้อเสนอรูปแบบนี้จะมีส านักงานกองทุน
สิ่งแวดล้อมเป็นผู้จัดการกองทุนและผู้รับผิดชอบบริหารงานของส านักงานกองทุนสิ่งแวดล้อม ซึ่งจะ 
ขึ้นตรงต่อคณะกรรมการบริหารกองทุนสิ่งแวดล้อม รวมทั้งเป็นหน่วยงานธุรการของกองทุนด้วย  
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  ตามข้อเสนอรูปแบบที่สาม จะมีการแก้ไขแหล่งที่มารายได้เดิม โดยให้กองทุนสิ่งแวดล้อม
ได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลจากเดิมที่ก าหนดไว้เป็นคร้ังคราว121 มาเป็นการก าหนดเป็นรายปี และจาก
เงินกองทุนน้ ามันเชื้อเพลิงจากเดิมที่ให้เป็นไปตามจ านวนที่นายกรัฐมนตรีก าหนด122 มาเป็นในอัตรา
ร้อยละ 1 ต่อปี และเพิ่มเติมแหล่งที่มารายได้ใหม่ โดยให้กองทุนสิ่งแวดล้อมสามารถกันเงินค่าธรรมเนียม
ที่เก่ียวข้องกับน้ าบาดาลและค่าธรรมเนียมส าหรับการที่ได้รับอนุญาตให้ด าเนินกิจการหรือพักอาศัยอยู่
ในอุทยานแห่งชาติ และจัดเก็บเงินบ ารุงกองทุนจากเจ้าของหรือผู้ครอบครองแหล่งก าเนิดมลพิษที่
ปล่อยมลพิษออกสู่สิ่งแวดล้อมได้123 นอกจากนี้ กองทุนสิ่งแวดล้อมยังอาจมีแหล่งที่มารายได้จากเงิน
ค่าปรับตามค าพิพากษาในคดีสิ่งแวดล้อม หรือเงินหรือทรัพย์สินอ่ืนใดที่ได้รับไม่ว่ากรณีใด การจัดสรร
เงินของกองทุนสิ่งแวดล้อมจะยังคงการจัดสรรในลักษณะเงินอุดหนุนและเงินกู้ แต่ จะมีการขยาย
วัตถุประสงค์ในการจัดสรรเพื่อให้ครอบคลุมการคุ้มครอง สงวนรักษา อนุรักษ์ ส่งเสริม บริหารจัดการ 
และฟื้นฟูทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม การจัดการ ป้องกัน และแก้ไขปัญหาภาวะมลพิษ 
ทุกรูปแบบ การสร้างการมีส่วนร่วมและจิตส านึกต่อการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
การสนับสนุนการศึกษา วิจัย ฝึกอบรม หรือการประชุมต่าง ๆ การให้ความช่วยเหลือผู้ที่ ได้รับ
ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อม การจัดสรรเป็นเงินอุดหนุนหรือเงินกู้ให้แก่องค์กรเอกชนที่ได้จดทะเบียน
ตามกฎหมายส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ และการอุดหนุนกิจการที่เกี่ยวข้องกับ 
การส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทั้งนี้ เพื่อให้เป็นไปตามหลักการป้องกันในทางกฎหมาย
สิ่งแวดล้อม การแก้ไขแหล่งที่มารายได้เดิมและการเพิ่มเติมแหล่งที่มารายได้ใหม่ โดยก าหนดให้กองทุน
สิ่งแวดล้อมสามารถจัดเก็บเงินบ ารุงกองทุนได้จะสอดรับกับการเป็นหน่วยงานของรัฐประเภทองค์การ
มหาชนที่จ าเป็นต้องมีรายได้อย่างเพียงพอและการขยายวัตถุประสงค์การจัดสรรเงินของกองทุน
สิ่งแวดล้อมที่มีการเพิ่มบทบาทให้ครอบคลุมการจัดการปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมในทุกด้าน ไม่ว่าจะเป็น
ทางตรง เช่น การฟื้นฟูทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมหรือการแก้ไขปัญหาภาวะมลพิษทุกรูปแบบ 
หรือทางอ้อม เช่น การจัดสรรเป็นเงินอุดหนุนหรือเงินกู้ให้แก่องค์กรเอกชนที่ได้จดทะเบียนตาม
กฎหมายส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ และการอุดหนุนกิจการที่เกี่ยวข้องกับการ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
  ข้อเสนอรูปแบบนี้มีข้อดี เนื่องจากกองทุนสิ่งแวดล้อมจะมีสถานะเป็นนิติบุคคลประเภท
องค์การมหาชน โดยอยู่ในการก ากับดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม กองทุนสิ่งแวดล้อมจึงสามารถด าเนินการต่าง ๆ ในทางกฎหมายได้ด้วยตนเอง มีความ
คล่องตัวในการบริหารงาน ไม่ต้องอยู่ภายใต้ระบบราชการ แต่ก็ยังยึดโยงอยู่กับรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

                                                 
 121 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 22(4). 
 122 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 22(1). 
 123 การจัดเก็บเงินบ ารุงกองทุนจากเจ้าของหรือผู้ครอบครองแหล่งก าเนิดมลพิษที่ปล่อยมลพิษออกสู่สิ่งแวดล้อมจะเป็นไป
ตามหลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่ายที่เรียกร้องให้ “ผู้ก่อมลพิษเป็นผู้รับผิดชอบค่าใช้จ่ายส าหรับการป้องกันและการควบคุมมลพิษ ทั้งนี้ 
เพื่อยังคงคุณภาพของสิ่งแวดล้อมให้อยู่ ในสภาพที่ เหมาะสม”. OECD, Recommendation of the Council on Guiding 
Principles concerning International Economic Aspects of Environmental Policies,  adopted on 26 may 1972, 
C(72)128, C/M(72)15, para.4. 
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ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ก่อให้เกิดความมีเอกภาพในการจัดการสิ่งแวดล้อม อีกทั้งยังมี
อ านาจในการจัดเก็บเงินบ ารุงกองทุน เพราะจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ แต่ก็ยังคงมี
ข้อเสียบางประการ กล่าวคือ เป็นการปรับโครงสร้างและการด าเนินงานขนาดใหญ่ จึงจ าเป็นต้องได้รับ
การผลักดันในระดับรัฐบาล 

4. บทสรุป 

 การปฏิรูปโครงสร้างและการด าเนินงานของกองทุนสิ่งแวดล้อมจะมีผลท าให้กองทุนมี
โครงสร้างที่เอ้ือต่อการด าเนินงานในด้านการจัดหารายได้และการจัดสรรเงินของกองทุน เพราะกองทุน
จะมีรายได้ที่ เพียงพอ แน่นอน และต่อเนื่อง รวมทั้งสัมพันธ์กับการจัดสรรเงินของกองทุนที่จะ
ครอบคลุมการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมมากข้ึน ทั้งนี้ การจัดตั้งกองทุนสิ่งแวดล้อมให้เป็น
ทุนหมุนเวียนที่ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลและมีส่วนราชการเป็นหน่วยงานบริหารตามข้อเสนอรูปแบบที่
หนึ่งจะเป็นการแก้ไขปัญหาในระยะสั้นที่อาจเกิดขึ้นได้อย่างรวดเร็ว แต่การจัดตั้งกองทุนสิ่งแวดล้อม
เป็นทุนหมุนเวียนที่ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลและมีองค์การมหาชนเป็นหน่วยงานบริหารตามรูปแบบที่
สองจะมีผลท าให้การบริหารงานมีความคล่องตัวมากขึ้น เนื่องจากไม่ต้องอยู่ภายใต้ระบบราชการ  
แม้กระนั้นกองทุนสิ่งแวดล้อมก็จะยังคงไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล ซึ่งการจัดตั้งกองทุนขึ้นในลักษณะนี้
จะเป็นการแก้ไขปัญหาในช่วงของการเปลี่ยนผ่านก่อนที่จัดตั้งกองทุนสิ่งแวดล้อมให้เป็นทุนหมุนเวียนที่
มีสถานะเป็นนิติบุคคลและเป็นหน่วยงานของรัฐในก ากับ อันเป็นแนวทางที่ผู้ เขียนสนับสนุนให้
ด าเนินการในอนาคต เพราะเป็นการแก้ไขปัญหาของกองทุนสิ่งแวดล้อมได้ในระยะยาวและสอดคล้อง
กับแผนปฏิรูปประเทศด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
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