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 ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจท่ีย ัง่ยืนและเสถียรภาพเป็นเป้าหมายหลกัของรัฐบาลในการบริหาร
ประเทศ โดยรัฐบาลตอ้งด าเนินนโยบายและมาตรการทางการคลงัเพื่อกระตุน้หรือบรรเทาปัญหาทางเศรษฐกิจ
อยา่งเหมาะสมและในขณะเดียวกนัก็ตอ้งรักษาความเขม้แข็งทางการคลงัดว้ย ดงันั้น การก ากบัดูแล การบริหาร
ด้านการคลังท่ีดี จึงเป็นส่ิงส าคัญเพื่อให้รัฐบาลบรรลุเป้าหมายในการรักษาความเข้มแข็งทางการคลัง 
อยา่งต่อเน่ือง รัฐบาลจึงตอ้งก าหนดกฎเกณฑห์รือแนวทางส าหรับการก ากบัดูแลและบริหารดา้นการคลงัท่ีจะ
สนบัสนุนใหรั้ฐบาลสามารถสร้างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจสร้างฐานะการคลงัท่ีมัน่คงและย ัง่ยนื 
 วินยัทางการคลงัเป็นหลกัการส าคญัท่ีน าไปสู่การก ากบัดูแลและบริหารดา้นการคลงัท่ีดีท่ีส่งเสริมให้
เกิดเสถียรภาพและความย ัง่ยืนทางการคลงัเพื่อสนบัสนุนและส่งเสริมให้ประเทศมีการพฒันาและเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจ รัฐบาลตอ้งด าเนินนโยบายทางการคลงัหรือใชเ้คร่ืองมือทางการคลงัภายใตก้รอบวินยัทางการคลงั
โดยอาศยักลไกทางกฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการผลกัดนัการด าเนินการ ในการสร้างกฎเกณฑ์และวินัยทาง 
การคลงัอาจจะอยู่ในรูปของกรอบหรือกฎเกณฑ์เชิงปริมาณ คือ การก าหนดตวัช้ีวดัหรือเป้าหมายท่ีเป็นตวัเลข 
ท่ีชัดเจน3 ทั้งน้ี ประเทศไทยมีการก าหนดวินัยทางการคลงัทั้งในรูปของกรอบและแนวทางปฏิบติั โดยมี 
ทั้งส่วนท่ีตราไวใ้นกฎหมายวิธีการงบประมาณ เงินคงคลงัและการบริหารหน้ีสาธารณะ และส่วนท่ีก าหนด
ข้ึนเพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการด าเนินการตามนโยบายทางการคลงั ซ่ึงก็ยงัไม่ครอบคลุมทั้งหมด  

ดว้ยเหตุน้ี รัฐบาลจึงใหค้วามส าคญัในการก าหนดวนิยัทางการคลงั โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย
พุทธศกัราช 2560 มาตรา 62 ได้บญัญติั หลกัการการให้มีกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลงัข้ึนซ่ึงตอ้ง
ครอบคลุมถึงกรอบการด าเนินการทางการคลงัและงบประมาณของรัฐ วินยัทางการคลงัดา้นรายไดแ้ละรายจ่าย
ทั้งเงินงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ การบริหารทรัพยสิ์นของรัฐ และเงินคงคลงัและบริหารหน้ีสาธารณะ

                                                 

 1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาอิสระ เร่ือง ปัญหาทางกฎหมายวินยัการเงินการคลงัตามพระราชบญัญติัวินยั
การเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารยพ์ฒันะ เรือนใจดี และคณะกรรมการสอบ คือ
รองศาสตราจารย ์ดร. รติชยั  รถทอง และ รองศาสตราจารย ์ดร. สมชยั  ศิริสมบูรณ์เวช 
 2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรมหาบณัฑิต (ส่วนกลาง) คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง 

 
3พงษพ์นัธ์ุ จุลอดุง, รายงานการศึกษา เร่ือง วินัยการเงินการคลัง : ศึกษาวิเคราะห์พระราชบัญญัติวินัยการเงิน 

การคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 (กรุงเทพมหานคร:ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 2561), หนา้ 1. 
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เพื่อใช้เป็นหลกัในการดูแลการเงินการคลังของรัฐให้อยู่ในฐานะมัน่คงและเส่ียงต่อการถูกน าไปใช้จ่าย
ในทางท่ีจะไม่เกิดประโยชน์อย่างย ัง่ยืนและไม่สร้างหน้ีสินจนเกินก าลังของประเทศ และได้มีการตรา
พระราชบญัญติัวินัยการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 ข้ึน เพื่อแก้ไขปัญหาหรือขอ้บกพร่องในการรักษาวินัย
การเงินการคลงั  
 การศึกษาปัญหากฎหมายวินัยการเงินการคลัง ตามพระราชบญัญติัวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
พ.ศ. 2561 มีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาความเป็นมา แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ 
ท าให้ผูศึ้กษาทราบว่า รัฐมีหน้าท่ีในการด าเนินนโยบายทางเศรษฐกิจอยู่ 4 ประการหลกั ไดแ้ก่ การจดัสรร
การใช้ทรัพยากร การกระจายรายได้และความมัง่คัง่ของสังคม การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและ 
การส่งเสริมการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ โดยใชเ้คร่ืองมือทางเศรษฐกิจ ไดแ้ก่ เคร่ืองมือทางการเงินหรือ
การใช้นโยบายทางการเงิน และเคร่ืองมือทางการคลงัหรือการใช้นโยบายทางการคลงั เพื่อบรรลุวตัถุประสงค์
ในทางเศรษฐกิจหรือเพื่อแกไ้ขปัญหาเศรษฐกิจอ่ืน ๆ โดยในการด าเนินนโยบายทางการคลงัหรือการใชเ้คร่ืองมือ
ทางการคลังในการขบัเคล่ือนเศรษฐกิจของรัฐบาล จ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะตอ้งอยู่ภายใตก้รอบวินัยทางการคลัง 
เพื่อสนบัสนุนและส่งเสริมใหป้ระเทศไทยมีการพฒันาและเจริญเติบโตอยา่งมีเสถียรภาพและย ัง่ยืน ปัจจยัท่ีท าให้
เกิดการขาดวินัยทางการคลัง มีสาเหตุมาจากการท่ีรัฐใช้ดุลยพินิจในการก าหนดและด าเนินนโยบายท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการใช้เงินงบประมาณแผ่นดินโดยปราศจากความรอบคอบ การรักษาวินยัทางการคลงัจึงเป็น
หลกัการท่ีส าคญัท่ีน าไปสู่การก ากบัดูแลและบริหารดา้นการคลงัท่ีดี โดยวินยัทางการคลงัอาจอยูใ่นรูปของ
กรอบหรือกฎเกณฑ์เชิงปริมาณ กล่าวคือมีการก าหนดตวัช้ีวดัและเป้าหมายท่ีเป็นตวัเลขท่ีชดัเจน และจาก
การศึกษาหลกักฎหมายของต่างประเทศ พบว่า วินัยการเงินการคลงัตามกฎหมายต่างประเทศในหลาย ๆ
ประเทศ โดยเฉพาะประเทศสหรัฐอเมริกาประเทศฝร่ังเศสและประเทศองักฤษมีการก าหนดไวเ้ป็นส่วนหน่ึง
ของรัฐธรรมนูญ กฎหมาย ขอ้ก าหนด หลกัเกณฑ ์หรือแนวทางปฏิบติัเช่นกนั  
 จากการศึกษาปัญหากฎหมายวินัยการเงินการคลงัตามพระราชบญัญติัวินัยการเงินการคลังของรัฐ  
พ.ศ. 2561 พบวา่ มีปัญหาบางประการจากบทบญัญติัของกฎหมายท่ีไดบ้ญัญติัไวท้  าให้เกิดความไม่ชดัเจนใน
การตีความและในทางปฏิบติัส่งผลให้การบริหารทางดา้นการคลงัของรัฐขาดความรัดกุม สร้างความเส่ียง
ทางการคลงั เกิดผลกระทบต่อวนิยัทางการคลงั และกระทบต่อเสถียรภาพทางการคลงั ซ่ึงสรุปได ้ดงัต่อไปน้ี 
 1. ปัญหาการหา้มคณะรัฐมนตรีบริหารราชการแผน่ดิน โดยมุ่งสร้างความนิยมทางการเมือง 
 การท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดน้ าเร่ืองการรักษาวินยัการเงินการคลงั
ของรัฐไปบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญมาตรา 62 นั้น มีสาเหตุมาจากรัฐบาลท่ีผ่านมาไดด้ าเนินการตามนโยบาย
ประชานิยม ซ่ึงส่งผลกระทบต่อวินยัการเงินการคลงัของรัฐ ท าให้มีการใชจ่้ายเงินแผน่ดินเป็นจ านวนมากและ
เพื่อป้องกนัปัญหาดงักล่าว จึงมีการบญัญติัหลกัการไวใ้นพระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561
มาตรา 9 วรรคสาม ว่า คณะรัฐมนตรีต้องไม่บริหารราชการแผ่นดินโดยมุ่งสร้างความนิยมทางการเมืองท่ี 
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อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศและประชาชนในระยะยาว จึงเห็นได้ชัดเจนว่า 
ความมุ่งหมายก็เพื่อไม่ตอ้งการให้มีการใช้นโยบายประชานิยม ประกอบกบัถ้อยค าว่า “อาจก่อให้เกิดความ
เสียหาย” ซ่ึงก็เป็นถอ้ยค าท่ีสามารถตีความไดอ้ยา่งกวา้งขวางวา่ อย่างไรจึงเป็นการก่อให้เกิดความเสียหายต่อ
ระบบเศรษฐกิจของประเทศและประชาชนในระยะยาว 
 ผูศึ้กษาจึงท าการศึกษาในเบ้ืองตน้ว่า “ประชานิยม” มีความหมายอย่างไรพบว่าค าว่า “ประชานิยม” 
มีหลายความหมายและมีการส่ือความหมายท่ีแตกต่างกนัทั้งในแง่บวกและแง่ลบ โดยทัว่ไปแลว้ มกัจะถูกมอง
ในแง่ลบในความหมายท่ีส่ือถึงการใชเ้งินเพื่อซ้ือคะแนนเสียงผา่นนโยบายท่ีมีลกัษณะสัญญาวา่จะให้เงิน หรือ
ทรัพยสิ์นเป็นการตอบแทน ต่างไปจากความหมายเดิมท่ีส่ือถึงแนวคิดทางเศรษฐกิจการเมืองหรือการบริหาร
บา้นเมืองท่ีให้ความส าคญั สนบัสนุนสิทธิและอ านาจของประชาชนกบัประชาชนโดยค านึงถึงความตอ้งการ
ของประชาชนเป็นส าคญั ดงันั้น การศึกษาเร่ืองประชานิยมจึงตอ้งพิจารณามากกว่าเร่ืองของนโยบาย โดย
พิจารณาวา่ ประชานิยมเป็นอุดมการณ์ทางการเมืองประเภทหน่ึง ซ่ึงเป็นเง่ือนไขส าคญัท่ีประชาชนจะพิจารณา
ในการเลือกผูแ้ทนจากพรรคการเมืองและนโยบายถือเป็นส่ิงท่ีก าหนดอนาคตของประเทศและความเป็นอยู ่
ของคนในชาติ เม่ือนโยบายประชานิยมเกิดข้ึนโดยมีอุดมการณ์ทางการเมืองอยู่เบ้ืองหลงัเพื่อการสร้างความ 
เท่าเทียมและลดความเล่ือมล ้ าระหว่างชนชั้นผูป้กครองและชนชั้นใตป้กครอง จึงเป็นแนวคิดท่ีมีประโยชน์ 
หากถูกน ามาใชอ้ยา่งเหมาะสม จะสามารถขจดัปัญหาความเหล่ือมล ้าเสริมสร้างคุณภาพชีวิตให้แก่ประชาชนได้
แต่การบญัญติักฎหมายห้ามคณะรัฐมนตรีตอ้งไม่บริหารราชการแผ่นดินโดยมุ่งสร้างความนิยมทางการเมือง 
ท่ีอาจก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศและประชาชนในระยะยาว ตามมาตรา 9 วรรคสาม
แห่งพระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 ส่งผลต่อการบริหารราชการแผ่นดินไม่เป็นไปตาม
นโยบายท่ีใชใ้นการหาเสียงสนบัสนุนจากประชาชนหรือไม่ตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน จะเห็นได้
จากถึงแมจ้ะมีบทบญัญติัตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 9 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ
พ.ศ. 2561 แลว้ คณะรัฐมนตรีก็ยงัคงบริหารราชการแผ่นดิน โดยใช้มาตรการทางเศรษฐกิจท่ีมีการใช้จ่ายเงิน
แผ่นดินจ านวนมาก จากการน านโยบายประชานิยมในนามของประชารัฐ กลบัมาใช้ในการกระตุน้เศรษฐกิจ
ของประเทศ ซ่ึงมีการใช้เงินนอกงบประมาณเป็นเคร่ืองมือในการด าเนินนโยบายประชานิยมอย่างกวา้งขวาง 
ไม่ว่าจะเป็นการจดัตั้งเงินทุนหมุนเวียน การใช้นโยบายก่ึงการคลงัหรือกิจกรรมก่ึงการคลงัรวมถึงการใช้เงิน
นอกงบประมาณในรูปแบบอ่ืน ๆ ซ่ึงมีผลผูกพนังบประมาณในอนาคตขณะท่ีรัฐสภาก็ไม่สามารถควบคุม
รายจ่ายดงักล่าวไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพเช่นกนั 
 ดงันั้น การท่ีคณะรัฐมนตรีบริหารราชการแผน่ดิน โดยมุ่งสร้างความนิยมทางการเมือง หรือนโยบาย
ประชานิยม ไม่ใช่มีขอ้เสียเพียงอย่างเดียว แต่ขอ้ดีก็คือ หากในสภาวะท่ีเศรษฐกิจตกต ่า มีความจ าเป็นตอ้ง
ด าเนินนโยบายกระตุน้เศรษฐกิจ เพื่อให้เกิดการใช้จ่ายเงินหมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจ ท าให้เศรษฐกิจ
สามารถขบัเคล่ือนไปไดโ้ดยทนัที แต่อย่างไรก็ตามนโยบายประชานิยมจะตอ้งใช้ภายใตข้อบเขตท่ีจ ากดั 
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น ามาใช้ในเง่ือนไขและระยะเวลาท่ีเหมาะสมและไม่ควรน ามาใช้ในการบริหารราชการแผ่นดินในระยะยาว 
เม่ือเปรียบเทียบกบัต่างประเทศแล้ว เห็นว่า กฎหมายงบประมาณของประเทศฝร่ังเศส มีหลกัการก าหนดให ้
รัฐบญัญติังบประมาณต้องแสดงรายรับและรายจ่ายของรัฐหรือก าหนดให้ใช้ระบบงบประมาณสองขา ซ่ึง 
หากประเทศไทยใชร้ะบบงบประมาณสองขา การน ารายจ่ายสาธารณะไปใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการด าเนินนโยบาย
ประชานิยม หากรายจ่ายดงักล่าวไม่ไดอ้ยูใ่นประมาณการของงบประมาณท่ีระบุไวใ้นพระราชบญัญติังบประมาณ
ประจ าปีแลว้ ก็จะไม่สามารถกระท าได ้เพราะอยูน่อกเหนือจากท่ีรัฐสภาพิจารณาอนุมติัไวใ้นกฎหมายงบประมาณ 
หมายความว่า หากรัฐบาลตอ้งการด าเนินนโยบายประชานิยมหรือนโยบายอ่ืน ๆ ก็สามารถกระท าได้โดยตอ้ง
น าเสนอรัฐสภารับรู้ตั้งแต่แรก เพื่อวิเคราะห์แหล่งท่ีมาของรายรับของรัฐบาลว่ามีความเหมาะสมหรือไม่ และ 
มีผลกระทบกบัฐานะทางการคลงัอย่างไร ทั้งน้ี ก็ควรมีการก าหนดสัดส่วนของงบประมาณในการด าเนินนโยบาย
ดงักล่าวดว้ยเพือ่เป็นกรอบวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ 
 2. ปัญหาหนา้ท่ีและอ านาจคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลงัของรัฐ 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 62 วรรคหน่ึงบญัญติัวา่ “รัฐตอ้งรักษาวินยั
การเงินการคลงัอย่างเคร่งครัด เพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลงัของรัฐมีเสถียรภาพและมัน่คงอย่างย ัง่ยืนตาม
กฎหมายว่าด้วยวินยัการเงินการคลงัของรัฐและจดัระบบภาษีให้เกิดความเป็นธรรมแก่สังคม” เป็นการก าหนด
หน้าท่ีรัฐในการรักษาวินยัการเงินการคลงัอย่างเคร่งครัดตามกฎหมายว่าดว้ยรักษาวินยัการเงินการคลงัของรัฐ 
และบญัญติัไวใ้นมาตรา 240 วรรคหน่ึง (5) ว่า คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจสั่งลงโทษทางปกครอง 
ในกรณีมีการกระท าความผิดกฎหมายวา่ดว้ยวินยัการเงินการคลงัของรัฐ นอกจากน้ีพระราชบญัญติัวินยัการเงิน
การคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 บญัญติัเก่ียวกบัองค์กรท่ีก ากบัดูแลการด าเนินการเก่ียวกบันโยบายการเงินการคลงัไว้
ในมาตรา 11 (1) ว่าคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลงัของรัฐมีอ านาจหน้าท่ีก าหนดวินัยการเงินการคลงั
เพิ่มเติมจากท่ีบญัญติัไวแ้ล้วในพระราชบญัญติัน้ีหรือในกฎหมายอ่ืน เพื่อให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบติั โดย 
ไม่กระทบต่อความเป็นอิสระในการปฏิบติัหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงเท่ากับ เป็นการบญัญติักฎหมาย 
มอบอ านาจให้คณะกรรมการดังกล่าวซ่ึงเป็นองค์กรของฝ่ายบริหารก าหนดวินัยการเงินการคลังเพิ่มเติม 
จากท่ีบญัญติัไวแ้ลว้ในพระราชบญัญติัน้ีหรือในกฎหมายอ่ืนไดเ้องโดยไม่มีการบญัญติักรอบและกลไกในการ
ถ่วงดุลการใชอ้  านาจท่ีส าคญัไวด้ว้ย แสดงให้เห็นวา่ มีการเปิดช่องให้คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลงัของ
รัฐสามารถใชดุ้ลพินิจอยา่งกวา้งขวางในการก าหนดกรอบวินยัการเงินการคลงันอกเหนือจากกฎหมายฉบบัน้ีและ
กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งได ้โดยท่ีไม่มีการก าหนดหลกัเกณฑ์หรือกรอบในการใช้ดุลพินิจ ซ่ึงจะขดักบัหลกัการ
จ ากดัขอบเขตการใช้อ านาจดุลพินิจ โดยเฉพาะพระราชบญัญติัน้ีเป็นกฎหมายท่ีบญัญติักฎเกณฑ์ทางการคลงั 
เพื่อใช้เป็นกรอบวินัยการเงินการคลังให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติ จึงต้องมีการก าหนดให้ชัดเจนว่า
คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลงัของรัฐควรมีอ านาจทางการคลงัแค่ไหน เพียงใด เพราะคณะกรรมการ
ดงักล่าวเป็นองค์กรของฝ่ายบริหาร และจะตอ้งไม่บญัญติักฎหมายให้สามารถใชดุ้ลพินิจหรือก าหนดขอบเขต
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อ านาจได้เองในภายหลงั หากบญัญติัอ านาจหน้าท่ีในลกัษณะเช่นน้ีย่อมก่อให้เกิดปัญหาการขาดวินัยการเงิน 
การคลงั ความไม่โปร่งใส และผลประโยชน์ทบัซ้อนได้โดยง่ายและไม่สอดคล้องต่อหลกัวินัยทางการตามท่ี
บญัญติัไวใ้นมาตรา 62 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 
 3. ปัญหาการควบคุมสัดส่วนงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น 
 การบริหารงบประมาณแผ่นดินประเภทงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นนั้น
พระราชบัญญติัวินัยการเงินการคลัง พ.ศ. 2561 ซ่ึงออกตามความในมาตรา 62 แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย  พ.ศ. 2560 บญัญติัหลกัการในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบังบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณี
ฉุกเฉินหรือจ าเป็นในมาตรา 11 (4) ให้อ านาจคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลงัของรัฐก าหนดสัดส่วน
งบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นทั้งน้ี คณะกรรมการนโยบาย
การเงินการคลงัของรัฐออกประกาศในการก าหนดสัดส่วนงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารอง
จ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น ตอ้งตั้งไม่นอ้ยกวา่ร้อยละสอง แต่ไม่เกินร้อยละสามจุดห้าของงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี ซ่ึงต่อมาก็มีการยกเลิกการก าหนดสัดส่วนดังกล่าวและออกประกาศก าหนดสัดส่วน
งบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นตอ้งตั้งไม่นอ้ยกวา่ร้อยละสอง
แต่ไม่เกินร้อยละเจด็จุดหา้ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี แทน 
 จากการศึกษาปัญหาการควบคุมสัดส่วนงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น
พบวา่ ปัญหาน้ีเกิดจากการบญัญติักฎหมายท่ีมีความยืดหยุ่นความคล่องตวัในการใชจ่้ายเงินมากเกินไป ซ่ึง
พระราชบญัญติัน้ีก าหนดหลกัการไวใ้ห้อ านาจกบัคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลงัของรัฐซ่ึงเป็น
องคก์รของฝ่ายบริหารเป็นผูมี้อ  านาจในการก าหนดสัดส่วนงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉิน
หรือจ าเป็นเท่านั้น เท่ากบัวา่ หลกัการดงักล่าวท าให้การก าหนดเพดานจ ากดักรอบวงเงินงบกลางยงัคงอยู่ท่ี
การใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร การอนุมติัให้ใช้งบกลางเป็นอ านาจของรัฐบาลหรือฝ่ายบริหาร ซ่ึงส่งผลให้
ขาดกระบวนการพิจารณากลัน่กรองอยา่งมีประสิทธิภาพ ในขณะท่ีการอนุมติัให้ใชจ่้ายงบกลาง รายการเงิน
ส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินและจ าเป็น ยงัไม่มีการก าหนดหลกัเกณฑ์การใชจ่้ายไว ้ก็ท  าให้ขาดความชดัเจน
ในการพิจารณาอนุมติั โดยท่ีผา่นมาเป็นการใชดุ้ลพินิจของผูมี้อ  านาจในการพิจารณาอนุมติั ส่งผลเกิดความ
ไม่คุม้ค่าและเส่ียงต่อการขาดวนิยัในการใชจ่้ายงบประมาณได ้
 ดงันั้น เพื่อแกปั้ญหาการควบคุมสัดส่วนงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น 
จึงควรมีการก าหนดกฎเกณฑเ์พดานจ ากดัวงเงินไวใ้ห้ชดัเจนและเคร่งครัด กล่าวคือ ควรก าหนดเพดานหรือ
สัดส่วนงบกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นในพระราชบญัญติัน้ี ให้มีความเหมาะสม
ชดัเจน และอยูใ่นระดบัท่ีเป็นมาตรฐานสากล  
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 4. ปัญหาการควบคุมการใชง้บกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น 
 ปัญหาการควบคุมการใช้งบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น มีสาเหตุมาจาก
การท่ีกฎหมายก าหนดขอบเขตของวตัถุประสงคก์ารใชง้บกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือ
จ าเป็นไวไ้ม่เคร่งครัดเพียงพอท าให้ในหลาย ๆ โครงการท่ีใช้งบประมาณส่วนน้ีมีการจดัสรรท่ีไม่เป็นไปตาม
วตัถุประสงค์เฉพาะกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นอย่างแทจ้ริง เพราะมีการสอดแทรกโครงการท่ีตอ้งด าเนินการ
ตามนโยบายเร่งด่วนของรัฐบาลเพียงเพื่อตอ้งการใชเ้งินไดง่้ายจนท าใหรั้ฐบาลมีการใชเ้งินจ านวนมาก ท าให้
กฎเกณฑ์การใช้จ่ายเงินแผ่นดินถูกแทนท่ีดว้ยความจ าเป็นเร่งด่วนท่ีแทรกเขา้มาในการใช้เงินงบประมาณ
ประเภทงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นในทุก ๆ ปี เพียงเพื่อหลีกเล่ียงวิธีการ
งบประมาณตามปกติ 
  จากการศึกษาพระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัการตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี ส าหรับหลกัเกณฑ์ของงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายจ่ายเงินส ารองจ่ายเพื่อ
กรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น ในมาตรา 20 (6) แห่งพระราชบญัญติัวินัยการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 ว่า
งบประมาณรายจ่ายงบกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น ให้ตั้ งได้เฉพาะเพื่อ
วตัถุประสงค์ในการป้องกันหรือแก้ไขสถานการณ์อนักระทบต่อสถานการณ์อนักระทบต่อความสงบ
เรียบร้อยของประชาชน ความมัน่คงของรัฐ การเยยีวยาหรือบรรเทาความเสียหายจากภยัพิบติัสาธารณะร้ายแรง
และภารกิจท่ีเป็นความจ าเป็นเร่งด่วนของรัฐ นอกจากน้ีไดว้างหลกัเกณฑ์ส าหรับหลกัเกณฑ์การตั้งงบกลาง
รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นในระเบียบวา่ดว้ยการบริหารงบประมาณรายจ่ายงบกลาง
รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น พ.ศ. 2562 ว่า การขอรับจดัสรรงบประมาณงบประมาณ
รายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นให้กระท าได้ในกรณีเป็นรายจ่ายเพื่อ 
การป้องกนัหรือแกไ้ขสถานการณ์อนัมีผลกระทบต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชนหรือความมัน่คงของ
รัฐรายจ่ายท่ีจ าเป็นตอ้งจ่ายเพื่อการเยียวยาหรือบรรเทาความเสียหายจากภยัพิบติัสาธารณะร้ายแรงรายจ่าย 
ท่ีไดรั้บจดัสรรงบประมาณไวแ้ลว้แต่มีจ านวนไม่เพียงพอและมีความจ าเป็นเร่งด่วนของรัฐตอ้งใช้จ่ายหรือ
ก่อหน้ีผูกพนังบประมาณโดยเร็ว รายจ่ายท่ีไม่ไดรั้บจดัสรรงบประมาณ แต่มีภารกิจจ าเป็นเร่งด่วนท่ีจะตอ้ง
ด าเนินการและตอ้งใชจ่้ายหรือก่อหน้ีผูกพนังบประมาณโดยเร็วทั้งน้ี การตั้งงบกลางรายการเงินส ารองจ่าย
เพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นให้ตั้งไดเ้ฉพาะในกรณีท่ีมีเหตุผลหรือความจ าเป็นท่ีไม่สามารถน างบประมาณ
ของหน่วยรับงบประมาณมาใช้จ่ายได ้หรือน ามาใชจ่้ายไดแ้ต่มีจ  านวนไม่เพียงพอ จะเห็นไดว้่า การตั้งงบกลาง
รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นแมจ้ะมีขอ้ดีเพราะให้ความยืดหยุน่กบัฝ่ายบริหารในการ
ด าเนินงานท่ีตอ้งเยยีวยาหรือบรรเทาความเสียหายจากภยัพิบติัสาธารณะร้ายแรงและด าเนินการในภารกิจท่ีมี
ความจ าเป็นเร่งด่วนของรัฐ แต่วตัถุประสงคข์องการตั้งงบประมาณดงักล่าวก็มีขอ้จ ากดัและไม่ชดัเจนเพียง
พอท่ีจะควบคุมการใชง้บกลางในส่วนน้ีได ้นอกจากนั้น การก าหนดขอบเขตของวตัถุประสงคท่ี์ปรากฏใน
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พระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงั พ.ศ. 2561 ก็ยงัไม่เป็นท่ีเคร่งครัด โดยเฉพาะอยา่งยิ่งมีค  าวา่ “ภารกิจท่ี
จ าเป็นเร่งด่วนของรัฐ”ไวใ้นวตัถุประสงค์ของการตั้งงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือ
จ าเป็น ซ่ึงเป็นการเปิดช่องวา่งท่ีท าใหมี้การตีความไดว้า่ภารกิจท่ีจ าเป็นเร่งด่วนของรัฐเป็นโยบายของรัฐบาลได้
และเม่ือพิจารณาพระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณพ.ศ. 2561 และระเบียบว่าดว้ยการบริหารงบประมาณ
รายจ่ายงบกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น พ.ศ. 2562 ก็ไม่ปรากฏวตัถุประสงคใ์น
การใชง้บกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นท่ีชดัเจนแต่อยา่งใด  
 ดังนั้น เพื่อให้เกิดความชัดเจน เป็นรูปธรรมและอุดช่องว่างในการตีความกฎหมาย ควรมีการ
ก าหนดวตัถุประสงคใ์นการตั้งงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น
ใหส้อดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของการตั้งงบประมาณรายจ่ายงบกลางรายการดงักล่าว 
 5. ปัญหาการกูเ้งินนอกเหนือจากท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยการบริหารหน้ีสาธารณะ 
 จากการศึกษา พระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 53 พบวา่ เป็นการบญัญติั
เง่ือนไขในการกู้เงินโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยเฉพาะและเฉพาะกรณีท่ีมีความจ าเป็นท่ี
จะต้องด าเนินการโดยเร่งด่วนและอย่างต่อเน่ืองเพื่อแก้ไขปัญหาวิกฤติของประเทศโดยไม่อาจตั้ ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีไดท้นั เป็นการเปิดช่องให้รัฐบาลใชเ้ป็นเหตุผลในการออกกฎหมายพิเศษเพื่อ
ท าการกูเ้งินได ้เน่ืองจากเป็นการก าหนดให้รัฐบาลสามารถกูเ้งินไดเ้พิ่มเติมนอกเหนือวตัถุประสงคร์วมทั้ง
จ  านวนวงเงินกู้นอกเหนือจากเพดานท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัการบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 2548  
และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม โดยจากการบญัญติัค าว่า “นอกเหนือ” ซ่ึงถือว่าเป็นข้อยกเวน้ในทุกกรณีของหลัก 
ท่ีบัญญัติไวใ้นมาตรา 20 แห่งพระราชบัญญัติการบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 2548 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม  
ท่ีก าหนดให้กระทรวงการคลงักูเ้งินไดเ้ฉพาะเพื่อวตัถุประสงค์อยา่งหน่ึงอยา่งใดตามท่ีก าหนดไว ้โดยรัฐบาล
สามารถกูเ้งินเพิม่นอกเหนือจากวตัถุประสงคใ์นมาตรา 20 แห่งพระราชบญัญติัการบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 2548 
และท่ีแก้ไขเพิ่มเติมและนอกเหนือจากเพดานวงเงินท่ีก าหนด ซ่ึงเม่ือเป็นการกู้เงินตามพระราชบญัญติัน้ี 
จะไม่มี เพดานวงเงินก าหนด และการกู้เ งินดังกล่าว ไม่ต้องน าส่งคลังเช่นเดียวกับการกู้เ งินตาม
พระราชบญัญติัการบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 2548 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ยกเวน้ การกูเ้งินเพื่อชดเชยการขาด
ดุลงบประมาณหรือเม่ือมีรายจ่ายสูงกวา่รายได ้ นอกจากน้ี สามารถพิจารณาไดอี้กวา่เงินท่ีมาจากการกูต้าม
มาตรา 53 มีลกัษณะเป็นเงินนอกงบประมาณ ซ่ึงไม่ตอ้งส่งเขา้บญัชีเงินคงคลงั การเบิกจ่ายเงินดงักล่าวจึง 
ไม่อยู่ภายใตก้ฎหมายว่าดว้ยวิธีการงบประมาณท าให้ฝ่ายนิติบญัญติัไม่สามารถตรวจสอบการใชจ่้ายเงินของ
ฝ่ายบริหารได้เท่ากับว่าการตรวจสอบความโปร่งใสของฝ่ายนิติบัญญัติไม่สามารถตรวจสอบได ้
จึงผดิหลกัการถ่วงดุลอ านาจระหวา่งฝ่ายนิติบญัญติักบัฝ่ายบริหาร  
 ดงันั้น การบญัญติัตามมาตรา 53 ให้รัฐบาลสามารถกูเ้งินนอกเหนือจากท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติั
การบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 2548 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติมถือว่าไม่สอดคล้องกบัหลักวินัยทางการคลงัและ 
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ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงั พ.ศ. 2561 ท่ีรัฐตอ้งรักษาวินยัการเงินการคลงั
อยา่งเคร่งครัด เพื่อใหฐ้านะทางการเงินการคลงัของรัฐมีเสถียรภาพและมัน่คงย ัง่ยนื 
 จากการศึกษาคน้ควา้ปัญหากฎหมายวินยัการเงินการคลงั ตามพระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงั
ของรัฐ พ.ศ. 2561 ผูศึ้กษาพบวา่มีขอ้เสนอแนะคือ 
 1. ปัญหาการห้ามคณะรัฐมนตรีบริหารราชการแผ่นดิน โดยมุ่งสร้างความนิยมทางการเมืองท่ีอาจ
ก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศและประชาชนในระยะยาว 
 ตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้วา่ การบญัญติัห้ามคณะรัฐมนตรีตอ้งไม่บริหารราชการแผน่ดิน โดยมุ่งสร้าง
ความนิยมทางการเมืองท่ีอาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศและประชาชนในระยะยาว
ในมาตรา 9 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 ส่งผลต่อการบริหารราชการ
แผ่นดินของคณะรัฐมนตรีท่ีไม่เป็นไปตามนโยบายท่ีใช้ในการหาเสียงสนับสนุนจากประชาชนหรือ 
ไม่ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน และการท่ีคณะรัฐมนตรีบริหารราชการแผ่นดินโดยใช้
นโยบายประชานิยม ไม่ใช่จะมีขอ้เสียเพียงอยา่งเดียว แต่ขอ้ดีก็คือ หากในสภาวะท่ีเศรษฐกิจตกต ่า มีความ
จ าเป็นตอ้งด าเนินนโยบายกระตุน้เศรษฐกิจ เพื่อให้เกิดการใช้จ่ายเงินหมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจ ท าให้
เศรษฐกิจสามารถขบัเคล่ือนไปไดโ้ดยทนัทีแต่นโยบายประชานิยมจะตอ้งใชภ้ายใตข้อบเขตท่ีจ ากดั น ามาใช้
ในเง่ือนไขและระยะเวลาท่ีเหมาะสมและไม่ควรน ามาใชใ้นการบริหารราชการแผน่ดินในระยะยาว ซ่ึงหาก
ประเทศไทยใชร้ะบบงบประมาณสองขาเช่นเดียวกบัระบบงบประมาณของประเทศฝร่ังเศส โดยน ารายจ่าย
สาธารณะไปใช้เป็นเคร่ืองมือในการด าเนินนโยบายประชานิยม หากรายจ่ายดงักล่าวไม่ไดอ้ยูใ่นประมาณ
การของงบประมาณท่ีระบุไวใ้นพระราชบญัญติังบประมาณประจ าปีแลว้ ก็จะไม่สามารถกระท าได ้เพราะ
อยู่นอกเหนือจากท่ีรัฐสภาพิจารณาอนุมติัไวใ้นกฎหมายงบประมาณ หมายความว่า หากรัฐบาลตอ้งการ
ด าเนินนโยบายประชานิยม หรือนโยบายอ่ืน ๆ ก็สามารถกระท าไดโ้ดยตอ้งน าเสนอรัฐสภารับรู้ตั้งแต่แรก
เพื่อวิเคราะห์แหล่งท่ีมาของรายรับของรัฐบาลว่ามีความเมาะสมหรือไม่ และมีผลกระทบกับฐานะทาง 
การคลงัอยา่งไร ทั้งน้ี ก็ควรมีการก าหนดสัดส่วนของงบประมาณในการด าเนินนโยบายดงักล่าวดว้ยเพื่อเป็น
กรอบวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ  
 ผูศึ้กษาจึงเห็นว่า แนวทางการแก้ไขปัญหา ควรปรับแก้ถ้อยค าในมาตรา 9 วรรคสาม แห่ง
พระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 ซ่ึงควรมีเน้ือความดงัน้ี “การบริหารราชการแผ่นดิน
ของคณะรัฐมนตรี โดยการด าเนินนโยบายประชานิยม จะตอ้งก าหนดอยู่ในประมาณการของงบประมาณ 
ท่ีระบุไวใ้นพระราชบญัญติังบประมาณประจ าปี” และก าหนดขอบเขตดงักล่าวไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยวินัย
การเงินการคลงัของรัฐก็จะช่วยป้องกนัมิให้รัฐบาลด าเนินมากเกินความจ าเป็นจนส่งผลให้เกิดปัญหาภาระ
ทางการคลงัแก่รัฐบาลในการจดัสรรงบประมาณ เพื่อน าไปชดเชยค่าใช้จ่ายและความเสียหายท่ีเกิดข้ึนใน
อนาคต นอกจากน้ี ยงัสอดคล้องกบักรอบวินัยทางการคลังในเร่ืองหลกัเกณฑ์การจ่ายเงินแผ่นดินตาม
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 140 ท่ีก าหนดให้การจ่ายเงินแผน่ดินกระท าได้
เฉพาะท่ีอนุญาตไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายวา่ดว้ยวิธีการงบประมาณกฎหมายเก่ียวดว้ย
การโอนงบประมาณ กฎหมายวา่ดว้ยเงินคงคลงั และกฎหมายวา่ดว้ยวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ 
 2. ปัญหาหนา้ท่ีและอ านาจคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลงัของรัฐ 
  จากการศึกษา พบว่า การท่ีพระราชบญัญติัวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 บญัญติัใน
มาตรา 11 (1) วา่คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลงัของรัฐมีอ านาจหนา้ท่ีก าหนดวินยัการเงินการคลงั
เพิ่มเติมจากท่ีบญัญติัไวแ้ลว้ในพระราชบญัญติัน้ีหรือในกฎหมายอ่ืน เพื่อให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบติั โดย
ไม่กระทบต่อความเป็นอิสระในการปฏิบติัหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐ  ถือเป็นการบญัญติักฎหมายมอบ
อ านาจให้คณะกรรมการดังกล่าวซ่ึงเป็นองค์กรของฝ่ายบริหารก าหนดวินัยการเงินการคลังเพิ่มเติมจาก 
ท่ีบญัญติัไวแ้ล้วในพระราชบญัญติัน้ีหรือในกฎหมายอ่ืนได้เอง โดยไม่มีการบญัญติักรอบและกลไกในการ
ถ่วงดุลการใช้อ านาจท่ีส าคญัไวด้้วยขดักบัหลกัการจ ากดัขอบเขตการใช้อ านาจดุลพินิจ หากบญัญติัอ านาจ
หน้าท่ีในลกัษณะเช่นน้ีย่อมก่อให้เกิดปัญหาการขาดวินยัการเงินการคลงั ความไม่โปร่งใส และผลประโยชน์
ทบัซ้อนได้โดยง่ายและไม่สอดคล้องต่อหลักวินัยทางการตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 62 แห่งรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560  
  ผูศึ้กษาจึงเห็นวา่ แนวทางการแกไ้ขปัญหา ควรยกเลิกบทบญัญติัมาตรา 11 (1) แห่งพระราชบญัญติั
วินัยการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 ท่ีก าหนดว่า“คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลงัของรัฐมีอ านาจ
หน้าท่ี ดงัต่อไปน้ี (1) ก าหนดวินยัการเงินการคลงัเพิ่มเติมจากท่ีบญัญติัไวแ้ล้วในพระราชบญัญติัน้ีหรือใน
กฎหมายอ่ืนเพื่อให้หน่วยงานถือปฏิบติั โดยไม่กระทบต่อความเป็นอิสระในการปฏิบติัหนา้ท่ีของหน่วยงาน
ของรัฐ” และเพิ่มบทบญัญติัใหม่แทน ซ่ึงควรมีเน้ือความดังน้ี “มาตรา 11 (1) ให้ค  าปรึกษา แนะน าหรือ
เสนอแนะ รวมทั้งให้ค  าแนะน าแก่หน่วยงานของรัฐในการปฏิบติัตามพระราชบญัญติัฉบบัน้ี” ทั้งน้ี เพื่อให้
สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของการเป็นองคก์รท่ีก ากบัดูแลการด าเนินการเก่ียวกบันโยบายการเงินการคลงัของรัฐ 
 3. ปัญหาการควบคุมสัดส่วนงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น 
  ปัญหาการควบคุมสัดส่วนงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือเกิดจากการบญัญติั
กฎหมายท่ีมีความยืดหยุ่นความคล่องตวัในการใชจ่้ายเงินมากเกินไป ซ่ึงพระราชบญัญติัน้ีก าหนดหลกัการ
ไวใ้ห้อ านาจกบัคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลงัของรัฐซ่ึงเป็นองคก์รของฝ่ายบริหารเป็นผูมี้อ านาจ
ในการก าหนดสัดส่วนงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นเท่านั้น หลกัการดงักล่าวท า
ให้การก าหนดเพดานจ ากดักรอบวงเงินงบกลางยงัคงอยู่ท่ีการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร การอนุมติัให้ใช ้
งบกลางเป็นอ านาจของรัฐบาลหรือฝ่ายบริหาร ซ่ึงส่งผลให้ขาดกระบวนการพิจารณากลั่นกรองอย่าง 
มีประสิทธิภาพ ในขณะท่ีการอนุมติัให้ใช้จ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินและจ าเป็น 
ยงัไม่มีการก าหนดหลกัเกณฑ์การใชจ่้ายไวก้็ท  าให้ขาดความชดัเจนในการพิจารณาอนุมติั โดยท่ีผา่นมาเป็น
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การใช้ดุลพินิจของผูมี้อ  านาจในการพิจารณาอนุมติั ส่งผลเกิดความไม่คุม้ค่าและเส่ียงต่อการขาดวินัยใน 
การใชจ่้ายงบประมาณได ้
  ดงันั้น เม่ือพิจารณาผลการเบิกจ่ายงบประมาณในรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณี
ฉุกเฉินหรือจ าเป็นท่ีผา่นมา ประกอบกบักรอบวนิยัการเงินการคลงัตามท่ีกฎหมายก าหนด และหลกัการท่ีวา่
เงินส ารองท่ีเป็นงบกลางกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นจะต้องมีสัดส่วนน้อยท่ีสุด ก็ควรให้ใช้จ่ายเม่ือเกิด 
กรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นท่ีแทจ้ริงและจ านวนเงินท่ีก าหนดควรมีจ านวนจ ากดั โดยควรให้มีการใช้จ่ายเงิน 
ผา่นกระบวนการงบประมาณก่อนเป็นล าดบัแรก เพื่อเป็นการสร้างวินยัทางการคลงั กฎหมายจึงตอ้งก าหนด
เง่ือนไขรัฐบาลตอ้งใช้จ่ายเงินงบประมาณงบกลางไดอ้ย่างจ ากดั หากไม่มีการก าหนดให้มีเพดานจ ากดัใน
การตั้งงบประมาณจะท าใหเ้กิดปัญหาการจดัสรรและการใชเ้งินงบประมาณมีขนาดและสัดส่วนเพิ่มข้ึนอยา่ง
ต่อเน่ืองโดยไม่มีเหตุอนัสมควร ทั้งน้ี จากการศึกษาหลกัเกณฑ์การก าหนดเพดานสัดส่วนของประเทศ
องักฤษ โดยท่ีประเทศองักฤษมีการก าหนดเพดานสัดส่วนวงเงินงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉิน
หรือจ าเป็นไวใ้นกฎหมายโดยก าหนดให้กองทุนส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินต้องไม่เกินร้อยละ 2 ของ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีท่ีผ่านมา และข้อมูลจากรายงานการวิเคราะห์รายจ่ายงบกลางของส านัก
งบประมาณรัฐสภา ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ในช่วง 10 ปี พ.ศ. 2551-2560 จากขอ้มูลดงักล่าว
สามารถน ามาเป็นแนวทางในการแกไ้ขปัญหา โดยสนบัสนุนว่า การก าหนดเพดานสัดส่วนวงเงินงบกลาง
รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น ตอ้งตั้งไม่นอ้ยกว่าร้อยละสอง แต่ไม่เกินร้อยละสามจุดห้า
ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี มีความเหมาะสมแลว้ 
  ผูศึ้กษาจึงเห็นวา่ แนวทางการแกไ้ขปัญหา ควรยกเลิกบทบญัญติัมาตรา 11 (4) แห่งพระราชบญัญติั
วินยัการเงินการคลงั พ.ศ. 2561 ท่ีก าหนดวา่ “คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลงัของรัฐมีอ านาจหนา้ท่ี
ดงัต่อไปน้ี (4) ก าหนดสัดส่วนงบประมาณงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น” และ
เพิ่มบทบญัญติัใหม่ให้มีความชดัเจน ซ่ึงควรมีเน้ือความดงัน้ี “ มาตรา .. งบประมาณงบกลาง รายการเงิน
ส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น ต้องตั้ งไม่น้อยกว่าร้อยละสอง แต่ไม่เกินร้อยละสามจุดห้าของ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรืองบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม แลว้แต่กรณี” 
 4.ปัญหาการควบคุมการใชง้บกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น 
  จากการศึกษาปัญหาการควบคุมการใชง้บกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น 
มีสาเหตุมาจากการท่ีกฎหมายก าหนดขอบเขตของวตัถุประสงค์การใช้งบกลางรายการเงินส ารองจ่ายเพื่อ
กรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นไวไ้ม่เคร่งครัดเพียงพอท าให้ในหลาย ๆ โครงการท่ีใชง้บประมาณส่วนน้ีมีการจดัสรร 
ท่ีไม่เป็นไปตามวตัถุประสงค์เฉพาะกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นอย่างแทจ้ริง เพราะมีการสอดแทรกโครงการท่ี
ตอ้งด าเนินการตามนโยบายเร่งด่วนของรัฐบาลเพียงเพื่อตอ้งการใช้เงินไดง่้ายจนท าให้รัฐบาลมีการใชเ้งิน
จ านวนมาก ท าใหก้ฎเกณฑก์ารใชจ่้ายเงินแผน่ดินถูกแทนท่ีดว้ยความจ าเป็นเร่งด่วนท่ีแทรกเขา้มาในการใช้
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เงินงบประมาณประเภทงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นในทุก ๆ ปี เพียงเพื่อ
หลีกเล่ียงวธีิการงบประมาณตามปกติ  
  ผูศึ้กษาจึงเห็นว่า เพื่อให้เกิดความชัดเจน เป็นรูปธรรมและอุดช่องว่างในการตีความกฎหมาย
ควรมีการก าหนดวตัถุประสงคใ์นการตั้งงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉิน
หรือจ าเป็นให้สอดคล้องกบัเจตนารมณ์ของการตั้งงบประมาณรายจ่ายงบกลางรายการดงักล่าว โดยการ
แก้ไขปัญหาน้ีเป็นการก าหนดวตัถุประสงค์ให้ชัดเจนและเคร่งครัดมากข้ึนซ่ึงสามารถพิจารณาได้จาก
แนวทางของประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีมีการสร้างกฎเกณฑ์ท่ีสามารถใช้งบประมาณในกรณีฉุกเฉินไว ้โดย
ส านกังานบริหารและจดัการงบประมาณ (OMB) ไดเ้สนอค าจ ากดัความ 5 องค์ประกอบว่าเป็นค่าใช้จ่ายเฉพาะ
เป็นกรณีฉุกเฉินไว ้ท่ีใช้ในการอา้งอิงในการอนุมติังบประมาณ โดยพิจารณาตามค านิยามน้ี เพื่อให้เป็น
ค่าใชจ่้ายกรณีฉุกเฉิน กล่าวคือ องคป์ระกอบท่ีหน่ึง ตอ้งเป็นค่าใชจ่้ายท่ีจ  าเป็น (จ าเป็นหรือส าคญัไม่เพียงแต่
มีประโยชน์หรือเป็นประโยชน์) องค์ประกอบท่ีสอง ตอ้งปัจจุบนัทนัด่วน(ฉับพลนั เขา้มาอย่างรวดเร็ว)
องคป์ระกอบท่ีสาม ตอ้งเร่งด่วน (ตอ้งด าเนินการทนัที) องค์ประกอบท่ีส่ี ตอ้งคาดไม่ถึงและองคป์ระกอบ 
ท่ีหา้ ตอ้งเป็นการชัว่คราว เพื่อรองรับหลกัการวา่กฎหมายการคลงัจะตอ้งมีการก าหนดขอบเขตการใชไ้วใ้น
กฎหมายแม่บทอย่างเหมาะสมเพียงพอท่ีจะให้ฝ่ายนิติบญัญติัมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารสามารถด าเนินการ
ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ และมีขอบเขตในการใชเ้พื่อใหง้บกลางส่วนน้ีใชไ้ดส้ าหรับกรณีท่ีฉุกเฉินเท่านั้น  
 ดงันั้น เพื่อเป็นการอุดช่องวา่งกฎหมาย แนวทางการแกไ้ขปัญหา ควรปรับแกถ้อ้ยค าในบทบญัญติั
มาตรา 20 (6) แห่งพระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงั พ.ศ. 2561 ซ่ึงควรมีเน้ือความดงัน้ี “ งบประมาณ
รายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น ใหต้ั้งไดเ้ฉพาะค่าใชจ่้ายเพื่อวตัถุประสงค์
ในการป้องกนัหรือแก้ไขสถานการณ์อนักระทบต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน 
ความมัน่คงของรัฐและการเยียวยาหรือบรรเทาความเสียหายจากภยัพิบติัสาธารณะร้ายแรง ทั้งน้ี ตอ้งเป็น
สถานการณ์ท่ีไม่สามารถคาดหมายไดล่้วงหนา้ และจ าเป็นตอ้งด าเนินการในทนัทีและเป็นค่าใช้จ่ายท่ีเป็น
การชัว่คราวเท่านั้น” 
 5. ปัญหาการกูเ้งินนอกเหนือจากท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยการบริหารหน้ีสาธารณะ 
 ตามท่ีกล่าวมาแล้ว การบัญญัติตามมาตรา 53 ให้รัฐบาลสามารถกู้เงินได้เพิ่มเติมนอกเหนือ
วตัถุประสงคร์วมทั้งจ  านวนวงเงินกูน้อกเหนือจากเพดานท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัการบริหารหน้ีสาธารณะ
พ.ศ. 2548 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม โดยจากการบญัญติัค าวา่ “นอกเหนือ”ซ่ึงถือวา่เป็นขอ้ยกเวน้ในทุกกรณีของหลกั
ท่ีบญัญติัไวใ้น มาตรา 20 แห่งพระราชบญัญติัการบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 2548 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม ถือว่า 
ไม่สอดคลอ้งกบัหลกัวินยัทางการคลงัและไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงั
พ.ศ. 2561 ท่ีรัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัด เพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมี
เสถียรภาพและมัน่คงย ัง่ยืนโดยจากการศึกษาเปรียบเทียบกบัต่างประเทศแลว้ จะพบว่าในการก่อหน้ีสาธารณะ
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ทั้งประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศฝร่ังเศสและประเทศอังกฤษ จะก าหนดให้รัฐสภาเป็นผูมี้อ  านาจใน 
การอนุมติัให้มีการกู้ยืมเงินซ่ึงมีการก าหนดไวอ้ย่างชดัเจนทั้งในกฎหมายระดบัรัฐธรรมนูญอย่างประเทศ
สหรัฐอเมริกาและในกฎหมายระดบัรัฐบญัญติัอย่างเช่นประเทศฝร่ังเศส หรือประเทศองักฤษท่ีการก่อหน้ี
และการจดัการหน้ีสาธารณะของรัฐบาลองักฤษอยู่ในความควบคุมการก่อหน้ีโดยองค์กรฝ่ายนิติบญัญติั
ก าหนดหลกัเกณฑไ์ว ้กล่าวคือ รัฐบาลจะก่อหน้ีสาธารณะไดจ้ะตอ้งไดรั้บการอนุมติัจากฝ่ายนิติบญัญติั โดย
รัฐบาลจะตอ้งมีการจดัท าแผนการก่อหน้ีเสนอต่อรัฐสภาเพื่อใหค้วามเห็นชอบ และรัฐบาลจะตอ้งมีการเสนอ
บญัชีรัฐบาล คือ The Consolidated Fund และThe National Fund ต่อสภาเป็นประจ าทุกปีรวมถึงตอ้งรายงาน
แผนการจดัการหน้ีประจ าปีของรัฐบาล ซ่ึงเป็นนโยบายและแผนการบริหารจดัการหน้ีทั้งในปัจจุบนั และหน้ี
ท่ีคาดวา่จะด าเนินการในอนาคต เพื่อให้รัฐสภาตรวจสอบแผนการใช้จ่ายเงินของรัฐบาล แสดงให้เห็นว่า
ประเทศต่าง ๆ ขา้งตน้ ให้ความส าคญัแก่ฝ่ายนิติบญัญติัในการควบคุมการก่อหน้ีสาธารณะของฝ่ายบริหาร
นอกจากน้ีจากขอ้มูลสัดส่วนหน้ีสาธารณะต่อ GDP ท่ีผา่นมาจะอยูใ่นระดบัท่ีไม่สูงมากนกั แต่จากขอ้มูลการกูเ้งิน
ของรัฐบาลท่ีผา่นมา ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2550-2562 พบวา่ รัฐบาลไดมี้การออกกฎหมายพิเศษเป็นคร้ังคราว
ให้อ านาจกระทรวงการคลงักูเ้งิน เพื่อแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนในช่วงนั้น ๆ ให้ทนัต่อสถานการณ์ โดยไม่ใชก้รอบ
เพดานการกูเ้งินตามพระราชบญัญติัการบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 2548 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมให้เต็มสัดส่วน
ก่อน ประกอบกับหากรัฐบาลยงัมีการกู้เงินนอกเหนือจากท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายว่าด้วยการบริหารหน้ี
สาธารณะ ตามมาตรา 53 แลว้ ยอ่มส่งผลต่อภาระหน้ีต่องบประมาณในอนาคตท่ีสูงข้ึนได ้ 
 ผูศึ้กษาจึงเห็นว่า แนวทางการแก้ไขปัญหา ควรยกเลิกบทบญัญติัมาตรา 53 แห่งพระราชบญัญติั
วนิยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 
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