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เยาวนุช วิยาภรณ์ 
 ที่ปรึกษาด้านกฎหมายและระเบียบการคลัง 

   
 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มีผล   
ใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 20 เมษายน 2561 แต่ไม่เป็นที่ทราบอย่างแพร่หลาย
เหมือนพระราชบัญญัติ จัดซื้ อจัดจ้ างและการบริหารพัสดุภาครัฐ  
พ.ศ. 2560 ที่หน่วยงานภาครัฐรวมทั้งภาคเอกชนต่างสนใจเตรียมพร้อม
รับมือก่อนกฎหมายประกาศใช้ 
 นอกจากนี้มีกฎหมายอีก 2 ฉบับที่ออกมาใช้บังคับในเวลาไล่เลี่ยกัน
ซึ่งเป็นเรื่องขององค์กรตรวจสอบส าคัญคือ พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต       
พ.ศ. 2561 ซึ่งเกี่ยวข้องกับพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังฯ ที่เราจะ
มาท าความรู้จักกันในครั้งนี้  
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พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังฯ… เพื่ออะไร ? 
 

 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 รัฐต้องรักษา
วินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัดเพ่ือให้ฐานะทางการเงินการคลัง        
มีเสถียรภาพ มั่นคงอย่างยั่งยืนตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐ ซึ่ งกฎหมายดังกล่าวอย่างน้อยต้องก าหนดเรื่องของกรอบ             
การด าเนินการทางการคลังและงบประมาณ วินัยด้านรายได้และรายจ่าย  
ทั้งเงินงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ การบริหารทรัพย์สิน การบริหาร
เงินคงคลัง การบริหารหนี้สาธารณะ  
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 ที่ผ่านไม่มีกฎหมายวินัย แล้วเรามีวินัยไหม ? 
 อันที่จริงเราก็มีกฎหมายที่เป็นหลักในการบริหารทางการเงิน 
การคลังมานานแล้ว คือ  
 1. พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม 
 2. พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 
 3. พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 และที่
แก้ไขเพ่ิมเติม 
 4. พระราชบัญญัติการบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. 2558 
 5. พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 
 เราได้จัดท างบประมาณรายจ่าย บริหารเงินคงคลัง บริหารหนี้
สาธารณะ ด าเนินการเกี่ยวกับเงินนอกงบประมาณ และทรัพย์สินต่างๆ 
รวมทั้งที่ดินทั้งประเทศมาได้ตามกฎหมายเหล่านี้ อย่างที่เห็น... แล้วท าไม
หรือ ? 
 ในระดับหน่วยงานผู้เขียนเคยเห็นส่วนราชการ หรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นกันเงินงบประมาณรายจ่ายของปีหนึ่งไว้เบิกในปีถัดไป 
อีกหลายๆ ปี เพราะก่อหนี้ไม่ได้ ที่ เรียกกันว่ากันเงินไว้เบิกเหลื่อมปี 
แบบไม่มีหนี้ ก็เป็นตัวอย่างหนึ่งในเรื่องวินัยด้านรายจ่ายหรืออาจกล่าวได้ว่า
เราไม่สามารถบริหารงบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
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  ประเด็นทางการเงินการคลังบางเรื่องที่เคยเป็นที่กล่าวถึง
อย่างมาก ที่จะท าให้เข้าใจได้ว่าท าไมจึงต้องมีกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงิน
การคลัง 
 1. การจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี งบกลางรายการเงิน
ส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น ซึ่งก าหนดแต่จ านวนเงินไว้ (สูงขึ้น
ทุกปีงบประมาณ) ส่วนรายการที่จะใช้จ่ายขึ้นอยู่กับสถานการณ์ความ
จ าเป็นที่ต้องใช้จ่ายเงิน ซึ่งเป็นเรื่องจ าเป็นที่ต้องส ารองไว้ แต่ในอีกมุมมอง
หนึ่งคล้ายเป็นการ “ตีเช็คเปล่า” ให้ แล้วรัฐบาลจะใช้ท าอะไรก็ได้ 
 2. การก่อหนี้สาธารณะ ปัญหาหนี้สาธารณะของประเทศอาจจะ
นึกถึงวิกฤติที่เกิดจากหนี้สาธารณะในยุโรปที่ก่อหนี้เกินตัว เช่น กรีซ อิตาลี 
ที่เกิดในช่วงเวลานั้น เป็นตัวอย่างที่พึงระมัดระวังได้  
 3. การใช้ earmarked tax เป็นรายได้ให้แก่หน่วยงาน หรือ
กองทุน ตัวอย่างเช่น TPBS มีอ านาจจัดเก็บเงินบ ารุงองค์การจากผู้มีหน้าที่
เสียภาษีตามกฎหมาย สุรา ยาสูบ 1.5% ปีละไม่เกิน 2,000 ล้านบาท 
ต่อมามีองค์กรอ่ืนๆ ประสงค์ที่จะมีรายได้แทนการรับจัดสรรงบประมาณ
ตามแนวทางนี้โดยยกร่างให้มีการหักรายได้จากภาษีอากรโดยเฉพาะ SIN 
TAX ไว้ในกฎหมายจัดตั้ง  
 4. โครงการประชานิยม เรื่องนี้มีมุมมองต่างๆ กันออกไป บ้างก็
เห็นว่าเป็นนโยบายที่บริหารจัดการให้เงินและผลประโยชน์จากรัฐ         
ในรูปแบบต่างๆลงถึงประชาชนอย่างจับต้องได้ บ้างก็เห็นว่าเป็นการสร้าง
คะแนนนิยม ไม่ใช่นโยบายที่ดี และกลับท าลายกลไกปกติของตลาดด้วย 
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 แน่นอนว่า การเงินการคลัง งบประมาณ เป็นเรื่องส าคัญของ
ประเทศและรัฐบาล เราจึงเห็นว่าในระยะหลังจะมีเรื่องวินัยการเงินการคลัง
ปรากฏอยู่ทั้งในรัฐธรรมนูญฉบับปี 2550 รวมทั้งร่างรัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูป
ประเทศเมื่อปี  2558 และรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันก็ได้ก าหนดวินัย        
ในแนวทางที่ว่ารัฐจะต้องด ารงรักษาวินัยการคลัง ป้องกันการทุจริต 
กระจายอ านาจสู่ระดับพ้ืนที่ เช่น ไม่ให้น างบประมาณที่ ส.ส. ปรับลดหรือ
แปรญัตติไปไว้ในแผนงบประมาณที่สามารถน าไปใช้ เ อ้ือประโยชน์
นักการเมืองหรือส่วนราชการได้โดยตรง  ก าหนดให้ สตง.มีอ านาจ
ตรวจสอบการใช้จ่ายเงินและการก่อหนี้ผูกพันของ ค.ร.ม. ก าหนดการ
จัดแบ่งประเภทภาษีรายได้ระหว่างรัฐบาลกับท้องถิ่นจัดระบบงบประมาณ
เชิงพ้ืนที่และการมีส่วนร่วมของประชาชน  
 
 วัตถุประสงค์และโครงสร้างของพระราชบัญญัติวินัยการเงิน
การคลังฯ  
 สาระส าคัญของ พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังฯ มีความ
ครอบคลุมและคาบเกี่ยวทั้งในด้านนโยบาย เช่น จัดท าแผนการคลัง     
เพ่ือเป็นแผนแม่บทหลัก
ข อ ง รั ฐ  ก า ร จั ด ท า
งบประมาณ การจัดการ
ความเสี่ ยงทางการคลัง
และในระดับการปฏิบัติ
ข อ ง ห น่ ว ย ง า น ใ น ก า ร
ด าเนินงาน 
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 ในเรื่องนโยบาย  
 ก าหนดให้มีคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ 
นายกรัฐมนตรี เป็นประธาน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็น       
รองประธ าน  ส่ วนกรรมการจะ เป็ นหน่ ว ย ง านที่ เ กี่ ย วข้ อ ง  คื อ  
ปลัดกระทรวงการคลัง เลขาฯ สภาพัฒน์ ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ   
ผู้ว่าการ ธปท. และผู้อ านวยการ สศค. เป็นฝ่ายเลขานุการ มีอ านาจหน้าที่
จัดท าแผนการคลังระยะปานกลาง เพ่ือใช้เป็นแผนแม่บทหลักส าหรับ 
การวางแผนการด าเนินการทางการเงินการคลังและงบประมาณ ก าหนด
สัดส่วนต่างๆ เพ่ือเป็นกรอบวินัยในการด าเนินนโยบาย เช่น สัดส่วน
งบประมาณเพ่ือการช าระหนี้ภาครัฐ สัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP อัตรา
ยอดคงค้างที่รัฐบาลรับภาระชดเชย ค่าใช้จ่ายในการด าเนินกิจกรรม 
มาตรการ หรือ โครงการตามนโยบายของรัฐบาล และก าหนดนโยบาย   
การบริหารจัดการความเสี่ยงทางการคลังของกระทรวงการคลังและ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องซึ่งได้มีการประชุมครั้งที่ 1/2561 เมื่อวันที่ 23 
พฤษภาคม 2561 ก าหนดสัดส่วนต่างๆ ตามที่กฎหมายก าหนด เช่น 
สัดส่วนงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณี
ฉุกเฉินหรือจ าเป็นต้องไม่น้อยกว่าร้อยละ 2.0 แต่ไม่เกินร้อยละ 3.5     
ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และจัดท าแผนการคลังระยะปานกลาง 
โดยมีเป้าหมายการคลังคือการจัดท างบประมาณแบบสมดุล 
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 ในระดับการปฏิบัติของหน่วยงาน 
 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังฯ ไม่ใช่ว่าจะเป็นเรื่อง
นโยบายซึ่งไกลตัวบุคลากรของหน่วยงานของรัฐแต่อย่างใด แต่เป็นกรอบ
การปฏิบัติทั้งต่อผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ ที่ “ต้องท า” “ต้องรู้” จริงๆ 

 
 หน่วยงานใดบ้างที่ต้องอยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติ
วินัยการเงินการคลังฯ 
 กล่าวได้ว่าหน่วยงานของรัฐทุกหน่วยงานคือ ส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานของรัฐสภาศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาล
รัฐธรรมนูญ องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และองค์กรอัยการ องค์การ
มหาชน ทุนหมุนเวียนที่ เป็นนิติบุคคล องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
หน่วยงาน อ่ืนของรัฐตามที่ กฎหมายก าหนดต้องอยู่ภายใต้บั งคับ
พระราชบัญญัตินี้ ไม่มีหน่วยงานของรัฐประเภทใดทีไ่ม่อยู่ในการบังคับใช้เลย 
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 เรื่องวินัยทีใ่กล้ตัว  
 ตามโครงสร้างพระราชบัญญัตินี้ ประกอบด้วย 
 หมวด 1 บททั่วไป  
 หมวด 2 ว่าด้วยเรื่องนโยบายการเงินการคลัง คือ ก าหนดให้มี
คณะกรรมการและอ านาจหน้าที่ซึ่งผู้บริหารต้องติดตามเพราะส่งผล      
ถึงการก าหนดทิศทางของหน่วยงาน การขอรับจัดสรรงบประมาณ  
การจัดท าโครงการโดยเฉพาะโครงการขนาดใหญ่หรือที่ใช้เงินกู้  
 หมวด 3 ก าหนดถึงวินัยการคลังด้านต่างๆ ทั้งวินัยด้านรายได้ 
ด้านรายจ่าย การจัดให้ได้มาซึ่งทรัพย์สินและการบริหารทรัพย์สินของรัฐ 
การก่อหนี้และการบริหารหนี้ เงินนอกงบประมาณ และการคลังท้องถิ่น  
 หมวด 4 การบัญชี รายงานและการตรวจสอบที่จะท าให้      
การบัญชีของประเทศอันประกอบด้วยบัญชีของหน่วยงานของรัฐประเภท
ต่างๆ เป็นมาตรฐาน รวมถึงการจัดท ารายงานการเงินแผ่นดินและการ
ตรวจสอบ 
 หมวด 5 การตรวจเงินแผ่นดิน ที่ก าหนดบทบาทหน้าที่ของ สตง. 
ในการตรวจสอบตามกฎหมายนี้  
 ท้ายสุด บทเฉพาะกาล ที่ก าหนดรองรับระเบียบปฏิบัติเดิม
ตลอดจนสิ่งที่ต้องก าหนดขึ้นใหม่ภายในเวลา ตามความจ าเป็นเร่งด่วน  
และเงื่อนไขตามบริบทต่างๆ 
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 ในระดับหน่วยงาน พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังฯ      
จะเป็นกรอบหรือแนวทางที่ก าหนดสิ่งที่ต้องปฏิบัติไว้แล้วโดยตรง และอีก
ส่วนหนึ่งจะต้องมีกฎหมาย ระเบียบ ก าหนดหลักเกณฑ์ส าหรับหน่วยงาน
ของรัฐแต่ละประเภทรองรับ กรอบวินัยการเงินการคลังนี้แม้จะกว้างขวาง 
แต่ก็ไม่สามารถคิดได้ว่าเป็นเชิงนามธรรมหรือเป็นเพียงตัวชี้วัด เช่น ค าว่า 
โปร่งใส ประสิทธิภาพ ความคุ้มค่า เพราะเมื่อก าหนดเป็นกฎหมายแล้ว  
ต้องปฏิบัติ และมีการตรวจสอบรวมทั้งมีโทษทางปกครองด้วย 
 
 
 
  
 
 วินัยด้านรายได้และรายจ่าย 
 วินัยการเงินการคลังมีหลาย
ด้านแต่เพ่ือประโยชน์ในการปฏิบัติงานจึง
จะ เน้ นถึ ง วิ นั ยด้ านราย ได้และด้ าน
รายจ่าย 
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 วินัยด้านรายได้ 
 มาตรา 31 ได้ก าหนดความหมายของ “รายได้” และ “รายได้
แผ่นดิน” ไว้ว่า “รายได้” คือรายได้แผ่นดินและรายได้ที่จัดเก็บหรือได้รับ
เป็นกรรมสิทธิ์แต่ไม่ต้องน าส่งคลัง สรุปง่ายๆ คือ เงินที่หน่วยงานมีอยู่ 
และที่ได้รับมาทั้งที่ต้องน าส่งคลังและไม่ต้องน าส่งคลังจะต้องถือปฏิบัติ 
ตามกฎหมายนี้ 
 ค าว่า “รายได้แผ่นดิน” มีค าที่ใกล้เคียงที่ควรกล่าวถึงไว้เล็กน้อย 
คือค าว่า “เงินแผ่นดิน” ประมาณ พ.ศ. 2552 การตราพระราชบัญญัติ  
ให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้ เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน 
ด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. ...(พ.ร.บ. กู้เงิน 2 ล้านล้าน) ท าให้
เกิดประเด็นปัญหาถึงกับต้องเสนอศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาว่าการออก
กฎหมายเฉพาะเพ่ือใช้เงินกู้ดังกล่าว เป็นการใช้จ่ายเงินที่ ไม่ถูกต้อง       
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและมีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2550 มาตรา 169 วรรคแรก และมาตรา 170 หรือไม่ น่าจะเป็นเหตุ
หนึ่งที่ท าให้ผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูปประเทศ ได้ก าหนดนิยามศัพท์ 
“เงินแผ่นดิน” ไว้ในร่างมาตรา 200 ว่า “เงินแผ่นดิน” หมายความรวมถึง 
เงินรายได้แผ่นดิน เงินกู้ เงินคงคลังและเงินรายได้จากทรัพย์สินและสิทธิ
ประโยชน์อ่ืนที่รัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐถือกรรมสิทธิ์หรือครอบครอง
เพ่ือประโยชน์ในการบริหาราชการแผ่นดินโดยรวม และเงินรายได้จากการ
ด าเนินงานหรือจากทรัพย์สินและสิทธิประโยชน์อ่ืนที่หน่วยงายงานของรัฐ
ถือกรรมสิทธิ์ หรือครอบครองและใช้จ่ายตามที่กฎหมายบัญญัติไว้เป็นการ
เฉพาะ โดยไม่จ าต้องน าส่งเป็นรายได้แผ่นดิน น่าจะเนื่องมาจากต้องการให้
เกิดความชัดเจนไม่มีเงินประเภทใดหลุดไปจากการก ากับดูแลโดยเคร่งครัด
ตามหลักวินัยการเงินการคลัง  
 อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ก็ไม่ได้บัญญัตินิยามศัพท์   
ค านี้ไว้แต่อย่างใด  
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 หลักการเรื่องรายได้ตามมาตรา 34 ยังคงเดิม คือจะต้องน าส่ง
คลังเป็นรายได้แผ่นดินเว้นแต่จะเข้าข้อยกเว้น เช่น มีกฎหมายเฉพาะ
ก าหนดไว้ เช่น เงินรายได้มหาวิทยาลัยตามกฎหมายจัดตั้ง รายได้จากการ
เก็บค่าบริการและได้รับยกเว้นจากกระทรวงการคลังให้ไม่ต้องน าส่งคลัง  
ซึ่งเป็นไปในท านองเดียวกับมาตรา 24 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ทั้งนี้  มีความแตกต่างกันออกไปบ้าง    
ตามประเภทของหน่วยงาน เช่น เงินรายได้ของรัฐวิสาหกิจและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น 
 
 วินัยด้านรายจ่าย  
 มาตรา 38 ซึ่งเป็นมาตราแรกในเรื่องรายจ่ายได้วางหลักไว้ว่า
หน่วยงานของรัฐจะก่อหนี้ผูกพันหรือจ่ายเงินได้ก็แต่โดยอาศัยอ านาจหน้าที่
ที่มีอยู่ตามกฎหมายซึ่งก็เป็นหลักเกณฑ์ที่ เป็นเรื่องปกติและเป็นที่ยอมรับ
กันว่าต้องเป็นเช่นนั้น ในวรรคสองก าหนดไว้ด้วยว่าการก่อหนี้หรือจ่ายเงิน
จะต้องเป็นไปอย่างโปร่งใส คุ้มค่าและประหยัดโดยพิจารณาเป้าหมาย
ประโยชน์ที่จะได้รับผลสัมฤทธิ์  และประสิทธิภาพของหน่ วยงาน  
และต้องเป็นไปตามรายการและวงเงินงบประมาณรายจ่ายของหน่วยงานด้วย 
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 เกณฑ์เรื่องความ โปร่งใส คุ้มค่า ประหยัด เป้าหมาย ประโยชน์ 
ผลสัมฤทธิ์ ประสิทธิภาพได้น ามาบัญญัติไว้ในกฎหมายมาตรานี้ ค าว่า 
คุ้มค่า ประหยัด นั้น แม้เดิมจะไม่ได้ก าหนดไว้ในกฎหมาย แต่ก็จะปรากฏ
อยู่ในระเบียบ หรือหนังสืออนุญาตให้เบิกจ่ายของกระทรวงการคลัง หรือ
อ่ืนๆ เช่น ในระเบียบหรือหนังสือกระทรวงมหาดไทยที่ใช้อ านาจอนุมัติให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือปฏิบัติในการเบิกจ่ายค่าใช้จ่ายต่างๆ โดยที่  
มักมีข้อความก ากับไปด้วยว่า “ให้เบิกจ่ายได้ตามความจ าเป็นและ
ประหยัด” 

 
 
 จึ งมีข้อน่าคิดว่าในการด าเนินงานของหน่วยงานจะต้อง
ด าเนินการอย่างไรบ้าง แน่นอนว่าจะต้องใช้หลักธรรมาภิบาลและหลัก
วิชาการต่างๆ รวมทั้งแนวทางที่หน่วยงานหลักที่ก ากับดูแลวางไว้ เช่น 
ส านักงบประมาณ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ มาใช้อย่างเต็มที่  
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 การด าเนินโครงการลงทุนของรัฐวิสาหกิจรวมถึงโครงการที่เป็น
การจัดท าบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ ตามนโยบายของรัฐบาลเพ่ือให้
ประชาชนผู้มีรายได้น้อยมีโอกาสเข้าถึงบริการของรัฐวิสาหกิจโดยการ
อุดหนุนของรัฐบาล เหล่านี้จะมีการวิ เคราะห์โครงการ มีแผนการ
ด าเนินงาน มีการวิเคราะห์ผลตอบแทนทางการเงินและเศรษฐกิจภายใต้ 
ข้อสมมติฐานตามหลักวิชาการต่างๆ ที่เห็นได้ชัดเจน ท าให้ตรวจสอบ   
และชี้แจงถึงความคุ้มค่า ผลสัมฤทธิ์ฯ ได้ไม่ยาก 
 อย่างไรก็ดี ปัจจุบันยังมีด าเนินโครงการเพ่ือวัตถุประสงค์ด้าน
สังคมของรัฐวิสาหกิจ ส่วนราชการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งต้องใช้

จ่ า ย เ งิ น ไ ม่ ว่ า จ ะ เ ป็ น เ งิ น
งบประมาณหรือ เป็น เ งินนอก
งบประมาณก็ตาม การตรวจสอบ
ความคุ้มค่า จึงอาจจะต้องอยู่บน
หลักคิด เป้าหมาย และอ่ืนๆตาม
เงื่อนไขของวินัยการคลังของทั้ง
หน่วยงานและหน่วยตรวจสอบ         
ทีต่รงกันและยอมรับกันด้วย  

 นี่จึงอาจเป็นเหตุผลหนึ่งที่ก าหนดในมาตรา 80 ว่าการตรวจ
เงินแผ่นดินต้องปราศจากอคติและเป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล 
 จากประสบการณ์ในฐานะประธานกรรมการพิจารณาความรับ
ผิดทางแพ่ง จากการตรวจสอบส านวนความรับผิดทางละเมิด มักจะพบว่า
ในการตรวจสอบของ สตง. จะมีการทักท้วงการเบิกจ่ายหลายๆ รายการ   
ที่ท าให้คิดไปได้ว่าก้ ากึ่งอยู่ระหว่างเรื่องความสามารถเบิกจ่ายได้ตาม
ระเบียบกับเป็นการฟุ่มเฟือย ไม่ประหยัด เช่น การเบิกจ่ายค่าจัดแข่งกีฬา
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การอบรม สัมมนา ศึกษาดูงาน ทั้งใน
ประเทศและต่างประเทศ 
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 แล้ว สตง. จะมีหลักในการตรวจอย่างไรว่าการใช้จ่ายเงินของ
หน่วยงานโปร่งใส คุ้มค่า ประหยัดเป็นไปตามเป้าหมายได้ประโยชน์สัมฤทธิ์
ผล และมีประสิทธิภาพหรือไม่  
 ผู้เขียนเข้าใจว่าอย่างน้อยในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของ
หน่วยงานน่าจะต้องเริ่มต้นด้วยมีกฎหมายให้หน่วยงานท าภารกิจนั้นหรือไม่ 
ถ้ า ไม่มีอ านาจหน้าที่ ตามกฎหมายแม้จะเห็นว่ า เป็น โครงการที่ ดี 
ก็จะไม่สามารถด าเนินการได้ ต่อจากนั้นจึงจะพิจารณาลึกลงไปว่าวิธีการ
ด าเนินการและการใช้จ่ายเงินนั้นเป็นตามกฎหมาย ระเบียบใด  
 ส่วนเรื่องทุจริตนั้น แม้ผู้ปฏิบัติงานท าโดยสุจริต เชื่อว่าเราสุจริต 
แต่ผู้ตรวจสอบย่อมมีหลักพิจารณาบนพ้ืนฐานว่าการใช้จ่ายเงินของทาง
ราชการซึ่งต้องมีเอกสารหลักฐาน เมื่อกฎหมาย ระเบียบก าหนดให้มี
เอกสารใดก็ย่อมจะต้องท าขึ้น เช่น สัญญาจ้างก่อสร้าง เมื่อมีการ
เปลี่ยนแปลงแบบรูปรายการก็ต้องแก้ไขสัญญาซึ่งต้องท าเป็นเอกสาร และ
มีเอกสารมายืนยันว่าท าไมถึงต้องเปลี่ยนแปลง เมื่อไม่ได้แก้ไขและจัดท า
เอกสารแก้ไขเพ่ิมเติมไว้จะท าให้ต้องชี้แจงและชี้แจงได้ยาก อาจถูกตั้ง    
ข้อสงสัยว่าไม่โปร่งใส หรือถึงกับเป็นการทุจริตได้ 
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 ส่วนข้อก าหนดวินัยบางอย่าง ที่เราอาจมองว่าเหมือนจะเป็น
นามธรรมหรือถึงจะเป็นเรื่องที่มีหลักการวัดในเชิงเศรษฐศาสตร์ได้แต่ก็
อาจมีมุมมองที่แตกต่างกัน ได้แก่  เรื่ อ งความคุ้ มค่ า  ผลสัมฤทธิ์  
ว่าคุ้มค่าหรือไม่ สัมฤทธิ์ผลหรือไม่ ดังที่กล่าวแล้วก็อาจจะต้องพิจารณาจาก
สิ่งที่หน่วยงานเสนอ หรืออ้างอิง ยืนยัน รับรองไว้ เช่น สามารถด าเนินการ
ได้ผลตรงตามที่ได้เขียนโครงการเสนอขอรับงบประมาณไว้ ดังนั้น ผู้บริหาร
จึงต้องพินิจพิเคราะห์และตัดสินใจให้ดีในการจัดท าโครงการต่างๆ 
 
 วินัยด้านรายจ่าย ที่เห็นว่า
เป็นเรื่องของหน้าที่โดยตรงและใกล้ตัว
ผู้บังคับบัญชาและผู้ปฏิบัติอย่างมาก
คือ การอนุมัติการจ่ายเงิน ที่มาตรา 
38 ก าหนดให้ ผู้มีอ านาจอนุมัติการ
จ่ายเงินมีหน้าที่ตรวจสอบการใช้
จ่ายเงินให้เป็นไปตามกฎหมายหรือ
ตามที่ได้รับอนุญาตให้จ่าย 
 ในการอนุมัตินี้ เ ราจะเห็นได้อยู่ แล้ วว่ าผู้ มีอ านาจอนุมัติ        
ย่อมจะต้องตรวจสอบความครบถ้วนถูกต้องก่อนเสมอ แต่ก็ได้น ามาก าหนด
ไว้ในกฎหมาย ซึ่งเท่ากับ เป็นการย้ า ว่าเป็นหน้าที่ความรับผิดชอบ 
ตามกฎหมาย มิใช่เป็นแค่ “ความตระหนัก” หรือเป็นการ “ท าตาม
ระเบียบ” เท่านั้น 
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 ตัวอย่างผู้มีอ านาจอนุมัติจ่ายเงิน ก็คือบุคคลที่ถูกระบุไว้ใน
ระเบียบการเบิกจ่ายเงินจากคลัง การเก็บรักษาเงินและการน าเงินส่งคลัง 
พ.ศ.2551 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม นั่นเอง เช่น หัวหน้าส่วนราชการ คือ อธิบดี
หรือผู้ด ารงต าแหน่งเรียกชื่ออย่างอ่ืน หรือผู้ที่หัวหน้าส่วนราชการ
มอบหมาย หัวหน้าส่วนราชการในภูมิภาคของหน่วยงานต่างๆ นอกจากนี้
ในพระราชกฤษฎีกาหรือระเบียบบางฉบับอาจก าหนดผู้มีอ านาจอนุมัติ 
การจ่ายเงินไว้โดยเฉพาะด้วย ทั้งนี้ ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือ
องค์กรประเภทอ่ืนๆ จะต้องเป็นไปตามข้อบังคับ ระเบียบของหน่วยงาน
นั้นๆ 
 ส่วนมาตรา 39 ก าหนดเรื่องการเบิกเงินจากคลัง การรับ การ
จ่าย การเก็บรักษาเงิน และการน าเงินส่งคลัง ให้เป็นไปตามระเบียบที่
รั ฐ มนตรี ว่ า ก า ร กร ะทร ว งการคลั ง ก า หนด โดยคว าม เห็ น ชอบ               
ของคณะรัฐมนตรี ปัจจุบันคือระเบียบการเบิกจ่ายเงินจากคลัง การเก็บ
รักษาเงินและการน าเงินส่ งคลั ง พ.ศ.2551  และที่แก้ ไขเ พ่ิมเติม            
ซึ่งกระทรวงการคลัง (โดยกรมบัญชีกลาง) จะต้องก าหนดขึ้นใหม่ภายใน   
1 ปี นับแต่วันที่พระราชบัญญัติมีผลใช้บังคับ 
 หลักปฏิบัติที่น าระเบียบการเบิกจ่ายเงินจากคลังฯ มาก าหนดไว้
เป็นวินัยด้านรายจ่าย เรื่องหนึ่งคือ มาตรา 40 ที่ว่า เงินที่เบิกจากคลัง     
ถ้าไม่ได้จ่ายหรือจ่ายไม่หมดให้ส่งคืนโดยไม่ชักช้า เรื่องนี้ตามระเบียบ 
การเบิกจ่ายเงินจากคลังฯ ได้มีระยะเวลาที่ก าหนดไว้ คือภายใน 15 วัน  
ท าการ นับจากวันรับเงินจากคลัง 
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 ในเรื่อง เงินทดรองราชการ  มาตรา 41 รัฐมนตรีว่ าการ
กระทรวงการคลังมีอ านาจสั่ งจ่ายเงินทดรองราชการ ตามระเบียบ            
ที่ รั ฐมนตรี ว่ าการกระทรวงการคลั งก าหนดโดยความเห็ นชอบ                 
ของคณะรัฐมนตรี เมื่อจ่ายแล้วให้เบิกเงินชดใช้ในโอกาสแรกที่ท าได้  
 ระเบียบเกี่ยวกับที่ว่านี้ก็คือระเบียบเงินทดรองราชการต่างๆ    
ที่เป็นที่รู้จักกัน เช่น ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการ 
พ.ศ. 2547 ซึ่งให้ส่วนราชการมีเงินไว้ส ารองจ่ายทั่วไปประจ าส านักงาน 
(แต่ในบางกรณีอาจน าไปใช้ในภารกิจที่ต้องใช้เงินจ านวนมากก็เคยมี เช่น 
ภารกิจการส่งทหารไปช่วยปฏิบัติงานของสหประชาชาติ กระทรวงการ
ต่ า งป ระ เทศ ก็ จ ะมี เ งิ น ส า รอ ง ไ ว้ ใ ช้ จ่ า ย เ พ่ื อช่ ว ย เ หลื อคน ไทย 
ที่ตกทุกข์ได้ยาก คือ ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการ
เพ่ือช่วยเหลือคนไทยในต่างประเทศ พ.ศ. 2541 และที่เป็นที่รู้จักกัน    
อย่างกว้างขวางจากการเกิดภัยพิบัติขึ้นหลายครั้ง หลายคราว ส่วนราชการ
ต่างๆ จะมีเงินส ารองใช้ส าหรับช่วยเหลือประชาชนได้อย่างรวดเร็วโดยไม่
ต้องรอการเบิกจ่ายเงินงบประมาณ คือ ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วย
เงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน  
พ.ศ. 2556 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2559 นั่นเอง 
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 โดยที่เงินทดรองราชการเป็นเงินที่จ่ายจากเงินคงคลังเป็นการ
ส ารองเงินให้ไว้ใช้ก่อน ไม่ใช่จากเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ดังนั้น 
เมื่อใช้เงินคงคลังไปแล้วจึงต้องเบิกเงินงบประมาณมาชดใช้โดยการน า
เอกสารส าคัญต่างๆ  มาให้กับหน่วยงานที่มีหน้าที่  เช่น  กองคลั ง          
เพ่ือด าเนินการ “ใช้คืนเงินทดรอง” ผู้อนุมัติและผู้ใช้เงินทดรองราชการ 
จึงต้องให้ความส าคัญกับเอกสารหลักฐานอย่างยิ่ง  
 
 ส าหรับหน่วยงานอ่ืนๆ ที่ไม่ใช่ส่วนราชการ พระราชบัญญัติวินัย
การเงินการคลังฯ ก าหนดให้ต้องวางหลักเกณฑ์วิธีการเกี่ยวกับการเบิกจ่ายเงิน 
การรับเงิน การเก็บรักษาเงินของตนเองขึ้นตามกฎหมาย ตามหลักธรรมาภิบาล 
มีความโปร่งใสและตรวจสอบได้  
 
 วินัยอีกเรื่องหนึ่ง คือในด้านการจัดให้ได้มาซึ่งทรัพย์สินและ
การบริหารทรัพย์สินของรัฐ ได้มีการน าเรื่องการจัดซื้อจัดจ้างมาก าหนดไว้

เช่นกัน มาตรา 48 ก าหนดว่า 
ในการจัดซื้อจัดจ้างและการ
บริหารพัสดุ   ของหน่วยงาน
ข อ ง รั ฐ ต้ อ ง ป ฏิ บั ติ ต า ม
ห ลั ก เ ก ณ ฑ์ ที่ ก า ห น ด ไ ว้        
ในกฎหมาย ว่าด้วยการจัดซื้อ
จัดจ้างและการบริหาร พัสดุ
ภาครัฐ หรือตามกฎระเบียบ

ของหน่วยงานของรัฐโดยเคร่งครัด โดยต้องด าเนินการด้วยความสุจริต 
คุ้มค่า โปร่งใส มีประสิทธิภาพและ ประสิทธิผล และตรวจสอบได้ 
เช่นเดียวกับท่ีก าหนดไว้ส าหรับวินัยในด้านรายจ่าย 
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 ความรับผิดชอบของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
 ความรับผิดชอบเกี่ยวกับการปฏิบัติงานด้านการเงินการคลัง 
นอกจากกฎหมายแพ่งหรืออาญา ยังมีอยู่ในกฎหมายเฉพาะอ่ืนๆ เช่น 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  พ.ศ.  2539 
พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดของพนักงานในองค์การหรือหน่วยงาน  
ของรัฐ พ.ศ. 2502 พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคา
ต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2542 และตามพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ซึ่งร่างพระราชบัญญัติ    
ฉบับใหม่ก็ได้ก าหนดไว้ในแนวทางเดียวกัน คือ ตามร่างมาตรา 52 ซึ่งสรุป
ได้ว่า ข้าราชการพนักงาน ลูกจ้างหรือเจ้าหน้าที่ อ่ืนๆ ก่อหนี้ผูกพัน 
โดยรู้อยู่แล้วว่าฝ่าฝืนกฎหมายนี้ หรือยอมให้ผู้อ่ืนกระท าต้องรับผิดชดใช้
เ งิ นที่ จ่ า ย ไปหรื อที่ ผู ก พันจะต้ องจ่ ายรวมทั้ งค่ าสิ น ไหมทดแทน 
บุคคลภายนอกที่ได้รับประโยชน์โดยรู้ถึงการฝ่าฝืนก็ต้องร่วมรับผิดด้วย  
จะยกเว้นให้ก็แต่กรณีที่ได้ทักท้วงค าสั่งของผู้บังคับบัญชาหรือได้บันทึก   
ข้อโต้แย้งไว้เป็นหนังสือแล้ว 
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 เมื่ อกล่ าวถึ งกฎหมายว่ าด้วย
วิธีการงบประมาณฯ แล้ว จึงขอเพ่ิมเติมว่า
ในขณะที่เขียนบทความ พระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ   พ.ศ.2502 และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม กฎหมายหลักของวินัยการคลัง    
มาแต่ เ ดิ ม  จะถู กยกเลิ กและตรา เป็ น
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฉบับใหม่ 
ซึ่ งผ่ านการพิจารณาของสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ ลงมติเห็นสมควรประกาศใช้เป็นกฎหมายแล้ว ดังนั้น ในการ
ปฏิบัติงานการเงินการคลัง และงบประมาณ จึงจะต้องติดตามศึกษาอย่าง
ใกล้ชิดและท าความเข้าใจให้ชัดเจน  
 การตรวจสอบ การตรวจสอบการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์วินัย
การเงินการคลัง ได้ก าหนดไว้ในหมวด 5 การตรวจเงินแผ่นดิน ตามมาตรา 
80 การตรวจเงินแผ่นดินต้องท าด้วยความสุจริต รอบคอบ โปร่งใส เที่ยงธรรม 
กล้าหาญ ปราศจากอคติ และเป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล โดยให้เป็นไป
ตามกฎหมายว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน  
 ในกรณีมีการกระท าผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐตามที่ก าหนด
ไว้ในพระราชบัญญัตินี้ การสั่งลงโทษทางปกครองให้เป็นไปตามกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 
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 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 
พ.ศ. 2561 ก าหนดโทษทางปกครองในกรณีที่ เจ้าหน้าที่ของรัฐจงใจ       
ไม่ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลัง ที่ไม่มีลักษณะเป็นการ
ทุจริต ดังนี้ คือ 
 1. ภาคทัณฑ์ 
 2. ต าหนิโดยเปิดเผยต่อสาธารณะ 
 3. ปรับทางปกครอง ซึ่งจะปรับเกินเงินเดือน 12 เดือนของผู้ถูก
ลงโทษไม่ได้ 
 บทบัญญัติเรื่องวินัยการเงินการคลังตามพระราชบัญญัตินี้       
มีความใกล้ชิดกับการปฏิบัติอย่างมากดังจะเห็นได้ว่าน าหลักเกณฑ์      
บางประการที่ก าหนดเป็นหลักปฏิบัติอยู่ในระเบียบว่าด้วยเรื่องนั้นๆ      
อยู่แล้วมาบัญญัติไว้ในกฎหมายซึ่งแสดงถึง เจตนารมณ์ของกฎหมาย       
ว่าถือเป็นเรื่องส าคัญซึ่งผู้ปฏิบัติต้องเคร่งครัดต่อกฎเกณฑ์ดังกล่าว 
 การตรวจสอบจึ งน่าจะมี
ค ว า ม เ ข้ ม ข้ น ต ล อ ด จ น ขั้ น ต อ น     
วิธีการทักท้วง ตรวจสอบ และการที่จะ
ห า ข้ อ ยุ ติ ข อ ง ผู้ รั ก ษ า ก า ร ต า ม
พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังฯ 
และ สตง. จะมีความส าคัญอย่างมาก
ส าหรับผู้ ปฏิบัติ  จึ ง เป็น เรื่ องที่ น่ า
ติดตาม 
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 คงจบบทความนี้ได้ว่า พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลัง   
ของรัฐ พ.ศ.2561 มีเจตนารมณ์ที่จะก่อให้เกิดความมั่นคงยั่งยืนทางการ
คลังของประเทศและมีผลต่อทิศทางการด าเนินงานของหน่วยงาน  
การปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ผู้เกี่ยวข้อง ตลอดจนมีการก าหนดมาตรการ 
เงื่อนไขต่างๆ ขึ้นโดยมีความมุ่งหมายที่จะให้ เป็นไปอย่างเคร่งครัด         
ในทุกระดับ และเกี่ยวข้องกับบุคลากรของรัฐทุกหน่วยงาน ไม่ว่าจะเป็น
ผู้บริหารหรือผู้ปฏิบัติ และไม่เฉพาะผู้ที่มีต าแหน่งหน้าที่ในการก ากับดูแล
หรือปฏิบัติงานด้านการเงินการคลังโดยตรงเท่านั้น แต่ครอบคลุมถึงผู้ที่อาจ
ได้รับมอบหมายหรือได้รับแต่งตั้งเฉพาะกิจในการอนุมัติการจ่ายเงิน      
การเป็นกรรมการ เช่น ในการจัดท าโครงการ หรือในการจัดซื้อจัดจ้างต่างๆ 
 
 ดั งนั้ น  ถึ ง ต รงนี้  ค ง เห็ น
ตรงกันว่า  “ วินัยการเงินการคลัง  
เป็นกฎหมายที่ต้องให้ความสนใจ”  
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