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ธ ามรงค์ ประสพสุข2 

 การพฒันาเศรษฐกิจและสังคมถือเป็นบทบาทและภารกิจท่ีส าคญัของรัฐในปัจจุบนั เน่ืองจาก 
สภาพเศรษฐกิจและสังคมท่ีมีลกัษณะเป็นพลวตั ก่อใหเ้กิดการพฒันาและเปล่ียนแปลงอยา่งรวดเร็ว ท าให้รัฐ
พฒันาบทบาทและหนา้ท่ีของตนเขา้มามีส่วนร่วมในการขบัเคล่ือนระบบเศรษฐกิจ และการจดัสรรทรัพยากร
และสร้างความเป็นธรรมใหก้บัประชาชนในสังคมมากยิง่ข้ึน โดยปัจจยัท่ีท าให้รัฐสามารถด าเนินภารกิจต่าง ๆ 
ใหส้ าเร็จลุล่วงไดน้ั้น ก็ยอ่มตอ้งอาศยังบประมาณในการด าเนินการ รวมทั้งการด าเนินการท่ีเก่ียวขอ้ง 
กบัการเงินการคลงัของรัฐ ซ่ึงลกัษณะดงักล่าวแสดงใหเ้ห็นถึงความส าคญัของบทบาทการเงินการคลงัภาครัฐ 
ในฐานะท่ีเป็นตวัขบัเคล่ือนการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ และเป็นปัจจยัท่ีแสดงความมัน่คง
และความมีเสถียรภาพของแต่ละประเทศ ซ่ึงรัฐบาลท่ีเขา้มาบริหารประเทศจ าตอ้งบริหารประเทศโดยการ
ด าเนินนโยบายทางการคลงัใหเ้ป็นไปอยา่งเหมาะสม และเกิดประโยชน์ต่อการพฒันาเศรษฐกิจและสังคม
ของประเทศมากท่ีสุด ซ่ึงส่วนหน่ึงตอ้งอาศยัการรักษาวนิยัทางการเงินการคลงัของรัฐ เพื่อมิใหเ้กิดวกิฤติ 
ทางเศรษฐกิจหรือวกิฤติทางการเงินการคลงักบัประเทศ ส าหรับประเทศไทยพฒันาการท่ีแสดงใหเ้ห็น 
ถึงการใหค้วามส าคญัต่อการรักษาวนิยัการเงินการคลงัของรัฐปรากฏชดัเจนในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 โดยก าหนดใหรั้ฐตอ้งมีการบญัญติักฎหมายการเงินการคลงัของรัฐเพื่อก าหนดกรอบวินยั
การเงินการคลงั ซ่ึงแสดงใหเ้ห็นถึงความพยายามในการสร้างหลกัการและกลไกทางการคลงั เพื่อให้เกิด 
การรักษาวนิยัการเงินการคลงั แต่อยา่งไรก็ตามก็ยงัมิไดมี้การบญัญติักฎหมายดงักล่าวข้ึนใชบ้งัคบั จนกระทัง่
มีการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ดว้ยการก าหนดบทบาทและหนา้ท่ี
ของรัฐมีหนา้ท่ีในการรักษาวินยัการเงินการคลงัอยา่งเคร่งครัดเพื่อใหฐ้านะทางการเงินการคลงัของรัฐ 
มีเสถียรภาพและมัน่คงอยา่งย ัง่ยนื จนน าไปสู่การตราพระราชบญัญติัวนิยัการเงินการการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 
และมีผลใชบ้งัคบัเม่ือวนัท่ี 20 เมษายน 2561 ดว้ยมีวตัถุประสงคเ์พื่อให้รัฐด าเนินนโยบายการคลงั การจดัท า
งบประมาณ การจดัหารายได ้การใชจ่้าย การบริหารการเงินการคลงั และการก่อหน้ี อยา่งมีประสิทธิภาพ 
โปร่งใสและตรวจสอบได ้

                                                           

 1บทความน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาอิสระ เร่ือง ปัญหาทางกฎหมายตามพระราชบญัญติัวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ 
พ.ศ. 2561 โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารย ์ดร.ณฐ สนัตาสวา่ง และคณะกรรมการสอบ คือ  
รองศาสตราจารย ์ดร.มลัลิกา พินิจจนัทร์ และผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.สลิล สิรพิทูร 
 2นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (ส่วนกลาง) คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง 



 แต่อยา่งไรก็ตาม จากการศึกษาพระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 พบวา่ 
มีบทบญัญติับางประการท่ีไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการแนวคิดในการรักษาวินยัการเงินการการคลงั และเป็น
บทบญัญติัท่ีไม่สนบัสนุนให้มีการรักษาวนิยัการเงินการคลงัอยา่งแทจ้ริง รวมทั้งมีบทบญัญติับางมาตรา 
ท่ีอาจก่อให้เกิดปัญหาในการบงัคบัใชก้ฎหมาย ซ่ึงสามารถสรุปได ้4 ประเด็น ดงัน้ี 
 ประเด็นปัญหาท่ีหน่ึงคือ ปัญหากฎหมายเก่ียวกบังบประมาณรายจ่ายงบกลาง ซ่ึงจากการศึกษา
มาตรา 22 ของพระราชบญัญติัวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัลกัษณะและ
ขอบเขตบางประการของงบประมาณรายจ่ายงบกลาง โดยก าหนดใหก้ารตั้งงบประมาณรายจ่ายงบกลาง 
จะสามารถตั้งไดเ้ฉพาะในกรณีท่ีมีเหตุผลและความจ าเป็นท่ีไม่อาจจดัสรรหรือไม่สมควรจดัสรรงบประมาณ
รายจ่ายใหแ้ก่หน่วยงานของรัฐท่ีรับผดิชอบไดโ้ดยตรง โดยงบประมาณรายจ่ายงบกลางนั้น ตั้งข้ึนโดยมี
วตัถุประสงคส์ าคญัเพื่อใหฝ่้ายบริหารมีความคล่องตวัและมีความยดืหยุน่ในการบริหารราชการจ่ายแผน่ดิน 
เน่ืองจากการใชจ่้ายงบประมาณในบางกรณี เป็นเหตุการณ์หรือภาวะท่ีไม่อาจคาดหมายไดว้า่จะตอ้งใชจ่้าย
งบประมาณมากนอ้ยเพียงไร รวมทั้งไม่อาจคาดหมายหน่วยงานท่ีจะเป็นผูใ้ชง้บประมาณดงักล่าว 
งบประมาณรายจ่ายงบกลางจึงเป็นส่วนส าคญัท่ีท าใหก้ารบริหารราชการแผน่ดินเป็นไปอยา่งต่อเน่ือง 
และมีประสิทธิภาพมากข้ึน ซ่ึงจากการศึกษาพบวา่บทบญัญติัดงักล่าวมีลกัษณะบางประการท่ีไม่สอดคลอ้ง
กบัหลกัการพื้นฐานทัว่ไปทางงบประมาณและบทบญัญติัดงักล่าวขาดความรัดกุมซ่ึงน าไปสู่ความเส่ียง 
ดา้นการรักษาวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ เน่ืองจากกฎหมายมิไดก้ าหนดกรอบท่ีชดัเจนเพียงพอในการตั้ง
งบประมาณรายจ่ายงบกลาง โดยการตั้งงบประมาณรายจ่ายงบกลางในปัจจุบนัไม่มีการแสดงรายละเอียด
ตวัช้ีวดั แผนการด าเนินงานและแผนการใชจ่้ายท่ีชดัเจนเพียงพอ รวมทั้งมีการน าโครงการตามนโยบาย 
ของรัฐบาลมาก าหนดไวใ้นรายการงบประมาณรายจ่ายงบกลาง และมีการก าหนดวงเงินงบประมาณในรายการ
เงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นไวเ้ป็นจ านวนมาก ซ่ึงไม่สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ท่ีแทจ้ริง 
ของงบประมาณรายจ่ายงบกลาง อนัสะทอ้นใหเ้ห็นถึงการขดัต่อหลกัรายจ่ายท่ีตอ้งมีความเฉพาะเจาะจง 
 ประกอบกบับทบญัญติัมาตรา มาตรา 20 (6) ของพระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 
ซ่ึงก าหนดหลกัการเก่ียวกบัการตั้งงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น 
โดยงบประมาณรายการดงักล่าวจะตั้งไดเ้ฉพาะเพื่อวตัถุประสงคใ์นการป้องกนัหรือแกไ้ขสถานการณ์ 
อนักระทบต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน ความมัน่คงของรัฐ การเยยีวยาหรือบรรเทาความเสียหาย
จากภยัพิบติัสาธารณะร้ายแรง และภารกิจท่ีเป็นความจ าเป็นเร่งด่วนของรัฐ จากหลกัการดงักล่าวก่อใหเ้กิด
ปัญหาในประเด็นการขยายขอบเขตการใชจ่้ายงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณี
ฉุกเฉินหรือจ าเป็นใหก้วา้งขวางมากยิง่ข้ึน หรืออาจกล่าวอีกนยัหน่ึงการบญัญติักฎหมายในลกัษณะดงักล่าว
ยิง่เป็นการหลีกเล่ียงการแสดงรายละเอียดของการใชจ่้ายในการพิจารณางบประมาณของฝ่ายนิติบญัญติั 



 ประเด็นปัญหาท่ีสอง เป็นกรณีปัญหาการกูเ้งินของรัฐบาลนอกเหนือจากท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมาย 
วา่ดว้ยการบริหารหน้ีสาธารณะ โดยมาตรา 53 แห่งพระราชบญัญติัวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 
บญัญติัเก่ียวกบัการกูเ้งินของรัฐบาลนอกเหนือจากท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยการบริหารหน้ีสาธารณะ 
โดยใหก้ระทรวงการคลงักระท าไดก้็แต่โดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายท่ีตราข้ึนเป็นการเฉพาะ และเฉพาะ
กรณีท่ีมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งด าเนินการโดยเร่งด่วนและอยา่งต่อเน่ืองเพื่อแกไ้ขปัญหาวกิฤติของประเทศ 
โดยไม่อาจตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีไดท้นัและส าหรับเงินท่ีไดรั้บจากการกูเ้งินดงักล่าว กระทรวงการคลงั 
จะเป็นผูเ้ก็บรักษาไวเ้พื่อให้หน่วยงานของรัฐเบิกไปใชจ่้ายตามแผนงานหรือโครงการตามท่ีกฎหมายก าหนด
ไดโ้ดยไม่ตอ้งน าส่งคลงั โดยลกัษณะของบทบญัญติัดงักล่าวเป็นการก าหนดให้รัฐบาลมีอ านาจในการกูเ้งิน
อนัเป็นการก่อหน้ีสาธารณะรูปแบบหน่ึง แต่ก าหนดยกเวน้ไม่ตอ้งเป็นไปตามหลกัการและวตัถุประสงค์
ตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยการบริหารหน้ีสาธารณะ ซ่ึงอาจก่อใหเ้กิดปัญหาเก่ียวกบัความเส่ียง 
ในการรักษาวนิยัการเงินการคลงัของรัฐเป็นอยา่งมาก เพราะกฎหมายวา่ดว้ยการบริหารหน้ีสาธารณะ 
มีวตัถุประสงคส์ าคญัเพื่อให้การก่อหน้ีสาธารณะ และการบริหารหน้ีสาธารณะมีประสิทธิภาพ และสามารถ
ควบคุมภาพรวมของการก่อหน้ีสาธารณะจนไม่น าไปสู่วิกฤติทางเศรษฐกิจ รวมทั้งการบญัญติักฎหมาย 
ในลกัษณะดงักล่าว ฝ่ายบริหารสามารถใชเ้คร่ืองมือทางการคลงัในการกูเ้งินดงักล่าวโดยไม่มีก าหนดเพดาน
การกูเ้งินไวอ้ยา่งชดัเจน รวมทั้งเป็นขยายขอบเขตวตัถุประสงคใ์นการกูเ้งินออกไปอยา่งกวา้งขวางมากยิง่ข้ึน 
โดยก าหนดไวเ้พียงเง่ือนไขความจ าเป็นเร่งด่วนเท่านั้น รวมทั้งบทบญัญติัดงักล่าวไม่ไดก้  าหนดรายละเอียด 
ท่ีชดัเจน เพื่อก าหนดใหฝ่้ายบริหารจะตอ้งวางแผนงานโครงการท่ีจะมีการกูเ้งินใหล้ะเอียดและมีความชดัเจน
เพียงพอ เพราะหากพิจารณาจากการตรากฎหมายกูเ้งินในอดีตท่ีผา่นมา ฝ่ายบริหารจะก าหนดรายละเอียด
แผนงานโครงการท่ีเก่ียวขอ้งอยา่งผวิเผิน ทั้งท่ีการกูเ้งินดงักล่าวเป็นการก่อหน้ีสาธารณะท่ีประเทศจะตอ้ง
รับภาระผกูพนัเป็นระยะเวลานาน การไม่ก าหนดรายละเอียดแผนงานโครงการใหช้ดัเจนยอ่มส่งผลโดยตรง
ต่อประสิทธิภาพในการพิจารณากฎหมายเก่ียวกบัการกูเ้งินของฝ่ายนิติบญัญติั 
 ประกอบกบัการก าหนดใหส้ามารถน าเงินกูต้ามบทบญัญติัดงักล่าวไปใชจ่้ายตามแผนงานโครงการ
ไดเ้ลยโดยไม่ตอ้งน าส่งคลงั จะมีผลส าคญั คือ การเบิกจ่ายเงินดงักล่าวจะไม่อยูภ่ายใตก้ฎหมายงบประมาณ 
และส่งผลใหฝ่้ายนิติบญัญติัไม่อาจตรวจสอบการใชจ่้ายเงินของฝ่ายบริหารได ้แมใ้นขั้นตอนการกูเ้งิน 
จะไดรั้บความยนิยอมจากรัฐสภาแลว้ก็ตาม แต่หากพิจารณาถึงหลกัความยนิยอมในการใชจ่้ายงบประมาณ  
อนัเป็นหลกัการส าคญัทางการคลงั ก็ควรท่ีจะใหฝ่้ายนิติบญัญติัใหค้วามยนิยอมในการใชจ่้ายเงินดงักล่าว
ผา่นระบบประมาณอีกคร้ังหน่ึง เพื่อใหมี้การควบคุมและรักษาวนิยัการเงินการคลงัท่ีมีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 
ซ่ึงสอดคลอ้งกบัแนวความเห็นของคณะกรรมาธิการบางส่วนท่ีไดส้งวนความเห็นไวใ้นชั้นการพิจารณา 
ของคณะกรรมาธิการวสิามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. …. ของ 
สภานิติบญัญติัแห่งชาติ 



 ประเด็นปัญหาท่ีสาม เป็นกรณีปัญหาเก่ียวกบัขอ้จ ากดัในการพิจารณางบประมาณของรัฐสภา  
โดยจากศึกษาพระราชบญัญติัวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 ไดก้  าหนดหลกัการเก่ียวกบัการเสนอกฎหมาย
วา่ดว้ยงบประมาณรายจ่ายประจ าปีไวใ้นบทบญัญติัมาตรา  18 และมาตรา 19 ซ่ึงก าหนดใหก้ารด าเนินการ
เก่ียวกบัการตรากฎหมายวา่ดว้ยงบประมาณรายจ่ายประจ าปีตอ้งด าเนินการให้แลว้เสร็จก่อนวนัเร่ิมปีงบประมาณ 
เวน้แต่จะมีเหตุจ าเป็นหรือเหตุฉุกเฉินอนัมิอาจหลีกเล่ียงได ้ประกอบกบัก าหนดใหก้ารเสนอกฎหมายวา่ดว้ย
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีจะตอ้งแสดงแหล่งท่ีมาและประมาณการรายไดผ้ลสัมฤทธ์ิหรือประโยชน์ 
ท่ีจะไดรั้บจากการจ่ายเงิน และความสอดคลอ้งกบัยุทธศาสตร์ชาติและแผนพฒันาต่างๆ ดว้ย ซ่ึงหลกัการดงักล่าว
เป็นส่วนหน่ึงในกระบวนการทางงบประมาณแผน่ดิน โดยในการศึกษามุ่งเนน้ศึกษาปัญหากระบวนการ 
ทางงบประมาณในขั้นตอนการพิจารณาอนุมติังบประมาณแผน่ดิน ซ่ึงหลกัการเก่ียวกบัการพิจารณาใหค้วามเห็นชอบ
การใชจ่้ายงบประมาณแผน่ดินถูกก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  
โดยบทบาทส าคญัของฝ่ายนิติบญัญติัในการพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 
ร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม และร่างพระราชบญัญติัโอนงบประมาณรายจ่าย ปรากฏ 
อยูใ่นกระบวนการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวสิามญั ท่ีท าหนา้ท่ีพิจารณาในรายละเอียดของร่างกฎหมาย
ดงักล่าว รวมทั้งการใหข้อ้สังเกตเพื่อน าเขา้สู่การพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงจากการศึกษาแสดงให้เห็น
ถึงปัญหาเก่ียวกบัการพิจารณางบประมาณในหลายประการ กล่าวคือ ปัญหาเก่ียวกบัองคป์ระกอบและ 
ความเช่ียวชาญของคณะกรรมาธิการวสิามญัซ่ึงท าหนา้ท่ีพิจารณาร่างกฎหมายดงักล่าว เน่ืองจากลกัษณะพื้นฐาน
ของการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการวสิามญัเพื่อพิจารณาร่างกฎหมายดงักล่าวท่ีมีลกัษณะเป็นการชัว่คราว ท าให้
กรรมาธิการซ่ึงมาท าหนา้ท่ีดงักล่าวขาดการสั่งสมประสบการณ์และความเช่ียวชาญในการพิจารณางบประมาณ 
โดยการพิจารณาในประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเงิน การคลงั และการงบประมาณจ าตอ้งอาศยัความรู้ความเช่ียวชาญ
เฉพาะดา้นเพื่อท่ีจะสามารถวิเคราะห์ภาพรวมเก่ียวกบัสถานการณ์ทางดา้นการเงินการคลงัของประเทศ 
ไดอ้ยา่งรอบดา้น รวมทั้งฝ่ายนิติบญัญติัไม่มีเคร่ืองมือหรือกลไกท่ีมีส่วนสนบัสนุนการพิจารณางบประมาณ 
แมก้ฎหมายจะไดก้ าหนดให้ฝ่ายบริหารมีหนา้ท่ีตอ้งเสนอเอกสารทางงบประมาณท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อใหรั้ฐสภา
พิจารณาก็ตาม แต่ขอ้มูลดงักล่าวลว้นมาจากหน่วยงานของฝ่ายบริหารทั้งส้ิน ท าใหค้ณะกรรมาธิการวสิามญั
และสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรไม่ไดรั้บขอ้มูลอยา่งรอบดา้น ซ่ึงจากสภาพปัญหาดงักล่าวแสดงใหเ้ห็นถึง
ปัญหาและขอ้จ ากดัในการวิเคราะห์ขอ้มูลและเขา้ถึงขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาร่างพระราชบญัญติั
งบประมาณ ท าใหค้ณะกรรมาธิการวสิามญัไม่สามารถพิจารณาร่างกฎหมายดงักล่าวไดอ้ยา่งรอบคอบ  
และไม่สามารถกลัน่กรองงบประมาณแผน่ดินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ฝ่ายนิติบญัญติัไม่อาจถ่วงดุลการเสนอ
งบประมาณของฝ่ายบริหารไดย้า่งแทจ้ริง และสุ่มเส่ียงต่อการขาดวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ 
 ส าหรับประเด็นปัญหาสุดทา้ย คือ ปัญหาเก่ียวกบัการลงโทษผูก้ระท าผดิวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ 
ซ่ึงจากการศึกษามาตรา 80 ของพระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 พบวา่พระราชบญัญติั



ดงักล่าวมิไดก้ าหนดการลงโทษทางปกครองกรณีการกระท าผดิวนิยัการเงินการคลงัไวโ้ดยเฉพาะ  
เน่ืองจากอ านาจในการด าเนินการเร่ืองดงักล่าวเป็นของคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินซ่ึงถูกก าหนดไว ้
เป็นการเฉพาะในพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561  
ซ่ึงจากการศึกษาแสดงใหเ้ห็นถึงปัญหาเก่ียวกบัการลงโทษผูก้ระท าผดิวนิยัการเงินการคลงัในหลายประการ 
ประการแรกคือ ปัญหาความซ ้ าซอ้นในการลงโทษเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูก้ระท าความผิดวินยัการเงินการคลงั 
เน่ืองจากพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561 ไดก้  าหนดให้
การวนิิจฉยัลงโทษทางวินยัการเงินการคลงัของรัฐไม่เป็นการตดัอ านาจของผูบ้งัคบับญัชาของผูถู้กลงโทษ
ทางวนิยัในฐานะท่ีเป็นผูรั้บผิดชอบการบริหารของหน่วยรับตรวจท่ีจะพิจารณาลงโทษทางวนิยั 
เพราะเหตุเดียวกนัน้ีอีก ซ่ึงการบทบญัญติักฎหมายในลกัษณะดงักล่าวยอ่มไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการทัว่ไป
ทางกฎหมาย กล่าวคือ หลกับุคคลไม่อาจถูกลงโทษหลายคร้ังส าหรับการกระท าความผิดคร้ังเดียว และ 
ไม่สอดคลอ้งกบัแนวค าวนิิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดท่ีวางหลกัไวว้า่ การลงโทษบุคคลไม่วา่โทษนั้น 
จะเป็นโทษทางอาญา ทางปกครอง หรือ ทางวนิยั ถือไดว้า่ เป็นการจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพในชีวติ ร่างกาย 
หรือทรัพยสิ์นของบุคคลผูถู้กลงโทษ การลงโทษบุคคลมากกวา่หน่ึงคร้ังส าหรับการกระท าความผิดท่ีบุคคลนั้น
ไดก้ระท าเพียงคร้ังเดียว จึงเท่ากบัเป็นการจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวโ้ดยชดัแจง้
หรือโดยปริยายเกินความจ าเป็นแก่การรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ รวมทั้งปัญหาทางกฎหมายในลกัษณะ
ท่ีค าวนิิจฉยัของคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินเก่ียวกบัการกระท าความผิดดงักล่าวเขา้ไปแทรกแซงดุลพินิจ
การลงโทษทางวนิยัของผูบ้งัคบับญัชาในอนัท่ีจะลงโทษทางวนิยักบัผูก้ระท าผดิวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ 
 จากการศึกษาปัญหาทางกฎหมายตามพระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 ในประเด็น
ต่างๆ นั้น เห็นสมควรท่ีจะมีการปรับปรุงแกไ้ขบทบญัญติัของพระราชบญัญติัดงักล่าวในส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง 
กบัประเด็นปัญหาเพื่อให้เกิดการรักษาวนิยัการเงินการคลงัของรัฐอยา่งแทจ้ริง โดยผูศึ้กษามีขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี 
 1. ปัญหากฎหมายเก่ียวกบังบประมาณรายจ่ายงบกลาง จากปัญหาดงักล่าวเห็นควรแกไ้ขปรับปรุง
บทบญัญติัของกฎหมายโดยการก าหนดขอบเขตท่ีชดัเจนข้ึนในการตั้งงบประมารรายจ่ายงบกลาง ซ่ึงอาจ
ก าหนดในลกัษณะหา้มมิใหต้ั้งงบประมาณรายจ่ายงบกลางในรายจ่ายตามนโยบายของรัฐบาล เพราะการตั้ง
งบประมาณในลกัษณะดงักล่าวไม่มีการช้ีแจงรายละเอียดโครงการท่ีเพียงพอ อนัเป็นการหลีกเล่ียงการตรวจสอบ
และการพิจารณาของรัฐสภา และโดยเฉพาะอยา่งยิง่การตั้งงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่าย
เพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น ควรแกไ้ขบทบญัญติัของกฎหมายใหจ้  ากดัไวเ้ฉพาะการใชจ่้ายท่ีจ าเป็นและไม่มี
มาตรการรองรับกรณีดงักล่าวไว ้และหา้มมิใหน้ าเงินงบประมาณในรายการดงักล่าวไปใชใ้นทางท่ีผดิวตัถุประสงค ์
รวมทั้งสร้างมาตรการใหรั้ฐสภามีส่วนในการรับรู้ขอ้มูลการใชจ่้ายงบประมาณรายจ่ายงบกลางเพื่อน ามาใช้
ประกอบการพิจารณางบประมาณในปีถดัไป โดยควรแกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 22 จากท่ีบญัญติัไวว้า่ “งบประมาณ



รายจ่ายงบกลาง ใหต้ั้งไดเ้ฉพาะในกรณีท่ีมีเหตุผลและความจ าเป็นท่ีไม่อาจจดัสรรงบประมาณรายจ่ายใหแ้ก่
หน่วยงานของรัฐท่ีรับผิดชอบไดโ้ดยตรง”  
 เป็น “งบประมาณรายจ่ายงบกลาง ใหต้ั้งไดเ้ฉพาะในกรณีท่ีมีเหตุผลและความจ าเป็นท่ีไม่อาจจดัสรร
งบประมาณรายจ่ายใหแ้ก่หน่วยงานของรัฐท่ีรับผดิชอบไดโ้ดยตรง และตอ้งมิใช่รายจ่ายตามนโยบาย 
ของรัฐบาลเวน้แต่เป็นการตั้งงบประมาณบูรณาการท่ีไดมี้การศึกษาความเหมาะสมของโครงการแลว้  
 ใหก้ระทรวงการคลงัรายงานการใชจ่้ายงบประมาณรายจ่ายงบกลางของหน่วยงานของรัฐต่อคณะรัฐมนตรี
เพื่อรายงานต่อรัฐสภา โดยจ าแนกตามรายการท่ีก าหนดไวใ้นงบกลางภายในสามสิบวนันบัแต่วนัส้ินปีงบประมาณ” 
 รวมทั้งแกไ้ขมาตรา 20 (6) จาก “งบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉิน
หรือจ าเป็นใหต้ั้งไดเ้ฉพาะวตัถุประสงคใ์นการป้องกนัหรือแกไ้ขสถานการณ์อนักระทบต่อความสงบเรียบร้อย
ของประชาชน ความมัน่คงของรัฐ การเยยีวยาหรือบรรเทาความเสียหายจากภยัพิบติัสาธารณะร้ายแรง  
และภารกิจท่ีเป็นความจ าเป็นเร่งด่วนของรัฐ” 
 เป็น “งบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นใหต้ั้งไดเ้ฉพาะ
วตัถุประสงคใ์นการป้องกนัหรือแกไ้ขสถานการณ์อนักระทบต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน การเยยีวยา
หรือบรรเทาความเสียหายจากภยัพิบติัสาธารณะร้ายแรง และภารกิจท่ีเป็นความจ าเป็นเร่งด่วนของรัฐ” 
 2. ปัญหาการกูเ้งินของรัฐบาลนอกเหนือจากท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยการบริหารหน้ีสาธารณะ 
จากปัญหาดงักล่าวควรแกไ้ขบทบญัญติัมาตรา 53 ใหช้ดัเจนและมีความรัดกุมมากยิง่ข้ึน โดยเฉพาะอยา่งยิง่
ควรก าหนดใหก้ารใชจ่้ายเงินกูด้งักล่าวตอ้งน าไปใชจ่้ายผา่นระบบงบประมาณปกติ เพื่อใหฝ่้ายนิติบญัญติั
สามารถตรวจสอบและกลัน่กรองการจ่ายเงินแผน่ดินให้สอดคลอ้งกบัการรักษาวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ 
และเพื่อใหก้ารก่อหน้ีสาธารณะดงักล่าวอยูภ่ายใตก้รอบวินยัการเงินการคลงัจึงควรก าหนดเพดานการกูเ้งิน
ตามบทบญัญติัดงักล่าวให้เหมาะสมกบัสภาวะเศรษฐกิจต่อไป โดยแกไ้ขบทบญัญติัในมาตรา 53 ดงัน้ี 
 “การกูเ้งินของรัฐบาลนอกเหนือจากท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยการบริหารหน้ีสาธารณะ  
ใหก้ระทรวงการคลงักระท าไดก้็แต่โดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายท่ีตราข้ึนเป็นการเฉพาะ และเฉพาะกรณี 
ท่ีมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งด าเนินการโดยเร่งด่วนและอยา่งต่อเน่ืองเพื่อแกไ้ขปัญหาวกิฤติของประเทศ  
ทั้งน้ีตอ้งอยูภ่ายใตส้ัดส่วนหน้ีสาธารณะต่อผลิตภณัฑ์มวลรวมในประเทศตามท่ีคณะกรรมการนโยบายการเงิน
การคลงัของรัฐก าหนด 
 กฎหมายท่ีตราข้ึนตามวรรคหน่ึง ตอ้งระบุวตัถุประสงคข์องการกูเ้งิน ระยะเวลาในการกูเ้งินแผนงาน
หรือโครงการท่ีใชจ่้ายเงินกู ้วงเงินท่ีอนุญาตใหใ้ชจ่้ายเงินกู ้และหน่วยงานของรัฐซ่ึงเป็นผูรั้บผดิชอบ 
การด าเนินแผนงานหรือโครงการท่ีใชจ่้ายเงินกูน้ั้น” 
 3. ปัญหาเก่ียวกบัขอ้จ ากดัในการพิจารณางบประมาณของรัฐสภา ควรมีการน าแนวคิดเก่ียวกบั 
การเสริมสร้างการพิจารณาอนุมติังบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกามาเป็นองคป์ระกอบหน่ึงในการพฒันา



ระบบการพิจารณาอนุมติังบประมาณของรัฐสภา กล่าวคือ ในกระบวนการพิจารณาอนุมติังบประมาณ 
มีกฎหมายก าหนดใหมี้การจดัตั้งส านกังบประมาณรัฐสภา (Congressional Budget Office) เพื่อท าหนา้ท่ี
จดัเตรียมขอ้มูลตลอดจนวเิคราะห์งบประมาณใหก้บัรัฐสภา และพิจารณาถึงการก าหนดงบประมาณรายจ่าย
และอตัราภาษี ตลอดจนเป็นกลไกของรัฐสภาในการควบคุมการใชอ้ านาจของประธานาธิบดี โดยเห็นควร
ใหมี้การจดัตั้งหน่วยงานข้ึนภายในรัฐสภา เพื่อท าหนา้ท่ีสนบัสนุนขอ้มูลในการพิจารณางบประมาณใหก้บั
คณะกรรมาธิการวสิามญั สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร และสมาชิกวฒิุสภา โดยหน่วยงานดงักล่าวจะตอ้งมีลกัษณะ
เป็นกลางทางการเมืองและปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง เพื่อใหก้ารน าเสนอขอ้มูลการวเิคราะห์
งบประมาณเป็นไปอยา่งถูกตอ้งตามหลกัวชิาการ เพื่อมิให้ฝ่ายบริหารบิดเบือนขอ้มูลทางการคลงัจนน าไปสู่
การไม่รักษาวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ โดยด าเนินการผา่นการน าเสนอขอ้มูลต่อรัฐสภาเป็นส าคญั  
ซ่ึงการก าหนดในลกัษณะดงักล่าวจะยิง่เป็นการส่งเสริมบทบาทของฝ่ายนิติบญัญติัในการพิจารณาอนุมติั
งบประมาณใหเ้กิดประสิทธิภาพอยา่งแทจ้ริง รวมทั้งมุ่งเนน้การสร้างบุคลากรทางงบประมาณการคลงั 
ท่ีมีความเช่ียวชาญทดัเทียมกบับุคลากรทางดา้นการเงินการคลงัของฝ่ายบริหาร และมุ่งเนน้การน าเสนอขอ้มูล
ทางวชิาการเก่ียวกบัการวิเคราะห์งบประมาณ การวิเคราะห์สภาพเศรษฐกิจต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งใหป้ระชาชน
ไดรั้บทราบเป็นการทัว่ไป รวมทั้งหน่วยงานดงักล่าวจะตอ้งเขา้ถึงขอ้มูลดา้นการเงินการคลงัไดเ้ช่นเดียวกบั
หน่วยงานอ่ืนๆของฝ่ายบริหาร 
 4. ปัญหาเก่ียวกบัการลงโทษผูก้ระท าผดิวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ จากปัญหาดงักล่าวควรน า 
หลกับุคคลไม่อาจถูกลงโทษหลายคร้ังส าหรับการกระท าความผดิคร้ังเดียว มาเป็นหลกัการพื้นฐานส าคญั 
ในการก าหนดการลงโทษดงักล่าว เพื่อมิใหมี้การละเมิดหลกักฎหมายทัว่ไป โดยควรแกไ้ขมาตรา 80  
ของพระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 ดงัน้ี 
 “การตรวจเงินแผน่ดินตอ้งกระท าดว้ยความสุจริต รอบคอบ โปร่งใส เท่ียงธรรม กลา้หาญ ปราศจากอคติ 
และเป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล โดยให้เป็นไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน 
 ในกรณีมีการกระท าผิดวนิยัการเงินการคลงัของรัฐตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี การสั่งลงโทษ
ทางปกครองใหเ้ป็นไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน ทั้งน้ี ผูบ้งัคบับญัชา
ของผูถู้กลงโทษทางวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ จะอาศยัเหตุเดียวกนันั้นมาลงโทษทางวินยัแก่ผูน้ั้นอีกมิได”้ 
 และเห็นควรแกไ้ขมาตรา 102 ของพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน 
พ.ศ. 2561 โดยแกไ้ขเป็น “เม่ือไดมี้การวินิจฉยัลงโทษทางวนิยัการเงินการคลงัของรัฐแลว้ หา้มมิให้
ผูบ้งัคบับญัชาของผูถู้กลงโทษในฐานะท่ีเป็นผูรั้บผดิชอบการบริหารของหน่วยรับตรวจลงโทษทางวนิยั
เพราะเหตุเดียวกนัน้ีอีก” 
 ดงันั้น จากการศึกษาปัญหาทางกฎหมายตามพระราชบญัญติัวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 
พบวา่มีประเด็นปัญหาในหลายประการท่ีสมควรท่ีจะศึกษาเพื่อมีการปรับปรุงแกไ้ขบทบญัญติั 



ในพระราชบญัญติัดงักล่าวในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัประเด็นปัญหาเพื่อใหเ้กิดการรักษาวินยัการเงินการคลงั 
ของรัฐอยา่งแทจ้ริง สมดงัเจตนารมณ์ในการตราพระราชบญัญติัดงักล่าว 
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