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บทคัดย่อ

พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ซึ่งมีลักษณะเป็นประมวลกรอบวินัย 
ทางการเงินการคลังของภาครัฐมีปัญหาของแนวคิดการกำ�หนดและพิจารณาโทษตามกฎหมายวินัย
ทางการคลังและวินัยทางงบประมาณและการคลัง โดยการนำ�แนวคิดด้านการตรวจเงินแผ่นดินมาใช ้
กับวินัยการเงินการคลัง ทำ�ให้การกำ�หนดและพิจารณาโทษ ตลอดจนการบังคับใช้กฎหมายวินัยทางการคลัง 
ดังกล่าวไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ในการรักษาวินัยการคลังของรัฐได้ ดังนั้นจึงจำ�เป็นต้องศึกษา 
มาตรการการกำ�หนดและพิจารณาโทษในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 
เพื่อให้เกิดความถูกต้องชัดเจนและบรรลุวัตถุประสงค์ของบทบัญญัติกฎหมายต่อไป 
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จากการศึกษาพบว่า ด้วยความแตกต่างของแนวคิดระหว่างวินัยทางการคลังและวินัยทาง 
งบประมาณและการคลัง โดยเนื่องจากแนวคิดทั้งสองเรื่องนั้นมีความแตกต่างกันทั้งในเชิงความหมาย 
วัตถุประสงค์ ขอบเขตการบังคับใช้ การนำ�ไปใช้ รวมถึงการกำ�หนดและพิจารณาบทลงโทษ ทำ�ให้
บทบัญญัติในบางมาตรามีความไม่เหมาะสมในการกำ�หนดเป็นกรอบวินัยทางการคลัง และมีความไม่ชัดเจน 
ในการจะนำ�ไปใช้เป็นฐานหรือลักษณะความผิดในการตรวจสอบการกระทำ�ความผิดในกรณีท่ีมีการฝ่าฝืน 
กรอบวินัยทางการคลัง จึงจำ�เป็นต้องแก้ไขกฎหมายใน 2 ระดับ คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 เพื่อให้การใช้บังคับ 
การกำ�หนดและพิจารณาบทลงโทษมีประสิทธิภาพ

คำ�สำ�คัญ:	 วินัยการคลัง, ฐานความผิด, โทษทางการคลัง
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Abstract

The National Finance and Fiscal Discipline Act B.E. 2561 (2018) is part of the 
framework for government finance and fiscal discipline, and there are issues with 
determining and considering the concept of punishment based on the Fiscal 
Discipline Law and Budget and Fiscal Discipline. Applying the concept of national 
audit to finance and fiscal discipline, determining and considering penalties, and 
enforcing such fiscal discipline laws cannot achieve the goal of maintaining national 
fiscal discipline. Therefore, it is necessary to study the measures for determining 
and considering penalties in the National Finance and Fiscal Discipline Act B.E. 2561 
(2018) to ensure the accuracy, clarity, and objectives of legal provisions.

Research has found that due to the conceptual differences between fiscal 
discipline and budget discipline, there are differences in their meanings, objectives, scope 
of implementation, applicability, and determination and consideration of penalties. 
Therefore, certain provisions are not suitable for defining fiscal discipline. It is unclear 
how to use it as a basis or nature for investigating crimes in violation of fiscal discipline. 
For this reason, requisite to amend the law at two levels, namely the Constitution of 
the Kingdom of Thailand B.E. 2560 (2017) and the National Finance and Fiscal Discipline 
Law B.E. 2561 (2018), to correctly and effectively enforce and consider penalties.

Keywords:		 fiscal discipline, guilt base, fiscal punishment
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1. บทนำ�

	 จากการประกาศใช้พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ซึ่งเป็นกฎหมาย
วินัยการเงินการคลังของประเทศไทย ซ่ึงสอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 62 ที่บัญญัติว่า “รัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัด
เพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพและมั่นคงอย่างยั่งยืนตามกฎหมายว่าด้วยวินัย 
การเงินการคลังของรัฐ และจัดระบบภาษี ให้เกิดความเป็นธรรมแก่สังคม” ซึ่งกฎหมายการเงิน 
การคลังดังกล่าว มีลักษณะเป็นประมวลกรอบวินัยทางการเงินการคลังที่ในอดีตกระจัดกระจายหรือ 
แทรกอยู่ในมาตรการทางกฎหมายอื่น ๆ มาไว้เป็นกฎหมายฉบับเดียว แต่อย่างไรก็ดี พระราชบัญญัต ิ
วินัยการเงินการคลังของรัฐได้กำ�หนดมาตรการการลงโทษเอาไว้โดยนำ�กลไกของการตรวจเงินแผ่นดิน
โดยสำ�นักงานการตรวจเงินแผ่นดินมาใช้ซึ่งเป็นการลงโทษทางปกครองกับการกระทำ�ที่ฝ่าฝืนวินัย
ทางการคลัง โดยปรากฏอยู่ในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 80 
กรณีการกำ�หนดโทษทางปกครองน้ีนำ�ไปสู่ปัญหาหลายประการ คือ 1) ปัญหาด้านความไม่สอดคล้องกัน 
ในบริบทความหมายของวินัยทางการคลังกับวินัยทางงบประมาณและการคลัง 2) การบัญญัติกฎหมาย 
วินัยทางการคลังที่ไม่สอดคล้องกับบริบทและแนวคิดของวินัยทางงบประมาณและการคลัง 3) ปัญหา 
เรื่องผู้ที่ต้องรับผิดตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 และ 4) ปัญหาความ 
ไม่เหมาะสมของการกำ�หนดและพิจารณาโทษทางปกครอง ซึ่งท้ายที่สุดนำ�ไปสู่ปัญหาและอุปสรรค 
ในการบังคับใช้กฎหมายที่ขาดประสิทธิภาพและขาดความเหมาะสม
	 การศึกษาวิจัยนี้ ผู้วิจัยใช้วิธีการศึกษาวิจัยแบบนิติศาสตร์ โดยการศึกษาค้นคว้าจากเอกสาร ตำ�รา 
หนังสือ วิทยานิพนธ์ และบทความทางวิชาการต่าง ๆ รวมถึงการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) 
เพ่ือทำ�ความเข้าใจบริบทความหมายของวินัยทางการคลัง และศึกษาพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลัง 
ของประเทศไทย เฉพาะส่วนวินัยทางการคลังเปรียบเทียบกับบริบทและกฎหมายการคลังในต่างประเทศ 
เช่น ประเทศรัฐบราซิล ประเทศนิวซีแลนด์ และประเทศออสเตรเลีย โดยทั้งสามประเทศที่นำ�
ข้อมูลมาเปรียบเทียบศึกษามีกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับวินัยการเงินคลังที่ทันสมัย เพื่อนำ�ผลมาศึกษา 
และวิเคราะห์ลักษณะของกฎหมายวินัยทางการคลังที่มีบริบทและความหมายที่สมบูรณ์ โดยเฉพาะ 
เพ่ือนำ�ไปสู่การศึกษาประเด็นเก่ียวกับปัญหาในการกำ�หนดและพิจารณาโทษในกฎหมายว่า มีประเด็น
ใดบ้างและการเสนอแนะแนวทางเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาการกำ�หนดและพิจารณาโทษตามกฎหมาย
ดังกล่าวให้ถูกต้อง เหมาะสมและมีประสิทธิภาพต่อไป
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2. หลักการพื้นฐานเกี่ยวกับวินัยทางการคลัง

	 เพ่ือให้การศึกษาในส่วนน้ีทำ�ให้เกิดความเข้าใจเก่ียวกับความหมาย วัตถุประสงค์และกรอบวินัย
ทางการคลังมากขึ้น ผู้วิจัยขอแบ่งเป็นประเด็น ดังนี้

	 2.1	ความหมายและวัตถุประสงค์ของวินัยทางการคลัง
		  การศึกษาเก่ียวกับวินัยทางการคลัง เบ้ืองต้นต้องเข้าใจความหมายของคำ�ว่า “วินัยทางการคลัง” 
อย่างชัดเจนและเพียงพอเพื่อจะได้วิเคราะห์ถึงที่มาและการนำ�คำ�ดังกล่าวไปใช้ได้อย่างถูกต้อง
		  คำ�ว่า “วินัยทางการคลัง” มาจากภาษาอังกฤษ คือ “fiscal discipline” ซึ่งเป็นถ้อยคำ�
ทางเทคนิคของเศรษฐศาสตร์มหภาค เพื่ออธิบายพฤติกรรมของรัฐบาลที่ควบคุมการดำ�เนินการทาง 
งบประมาณหรือการใช้จ่ายงบประมาณโดยการรักษาสมดุลระหว่างรายรับกับรายจ่าย และไม่ก่อหนี ้
สาธารณะโดยไม่จำ�เป็นและเกินความสามารถของรัฐบาล อย่างไรก็ตาม ในอดีตท่ีผ่านมาการให้ความหมาย
ของวินัยทางการคลังในประเทศไทยยังขาดความชัดเจน ประกอบกับบริบทที่ผ่านมาวินัยทางการคลัง 
ถูกนำ�มาใช้ในทางการเมือง ในช่วงเวลาที่มีการวิพากษ์วิจารณ์การทำ�งานของรัฐบาล1 
		  จากการศึกษาหนังสือและเอกสารที่เกี่ยวข้องในการให้ความหมายของคำ�ว่า วินัย
ทางการคลัง พบว่า การให้ความหมายของคำ�ว่า วินัยทางการคลัง ไม่ได้มีการให้นิยามที่ชัดเจน แต่ขึ้น
อยู่กับแหล่งที่มาและแนวคิดของนักวิชาการ โดยมีปัจจัยพื้นฐานมาจากแนวคิดทางเศรษฐศาสตร์
ทางการคลัง2 โดยนิยามของคำ�ว่า วินัยทางการคลัง ที่ดั้งเดิมที่สุด คือ การรักษาสมดุลระหว่างรายได้
กับรายจ่าย หรือการใช้งบประมาณแบบสมดุล (balanced budget)3 ซึ่งนิยามของวินัยทางการคลังนี ้
ได้รับอิทธิพลจากสำ�นักเศรษฐศาสตร์แบบเสรีนิยมท่ีรัฐมีบทบาทจำ�กัดในการใช้เงิน4 โดยปรากฏในหนังสือ
ความมั่นคงของประชาชาติ (The Wealth of Nation) ของ อดัม สมิธ ซึ่งมีนัยว่า รายได้ที่รัฐจัดเก็บจาก
ประชาชนนั้น ควรจะใช้เฉพาะในสถานการณ์ที่พิเศษเท่านั้น ในสถานการณ์ปกติการใช้จ่ายจึงเป็นสิ่งที ่
รัฐไม่พึงประสงค์และควรหลีกเลี่ยง ซึ่งจะมีผลให้รัฐมีสถานะทางการคลังที่มั่นคงในช่วงสงคราม 

 

1รังสรรค์ ธนะพรพันธ์ุ, เศรษฐกิจไทยหลังวิกฤติการณ์ ปี 2540 (กรุงเทพมหานคร: โครงการจัดพิมพ์คบไฟ, 

2545), หน้า 145.
2เขมภัทร ทฤษฎิคุณ, “สภาพบังคับของกฎหมายวินัยทางการคลังของไทย,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหา

บัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2565), หน้า 7.
3รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, ฉันทามติวอชิงตัน (กรุงเทพมหานคร: โครงการจัดพิมพ์คบไฟ, 2548), หน้า 31.
4อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, กฎหมายการคลัง, พิมพ์ครั้งที่ 3 (โครงการตำ�รากฎหมายและเอกสาร

ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), หน้า 32-34.
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อนัเปน็สภาวะทีรั่ฐนัน้อาจมปัีญหาในการกูยื้มเงนิมาเพือ่ใชจ่้ายในการทำ�สงคราม      ซึง่ทำ�ใหร้ฐัเกิด 
ความเส่ียงท่ีจะสูญเสีย และในขณะเดียวกันการกู้ยืมเงินท่ีค่อย ๆ ขยายข้ึนอาจส่งผลให้เกิดการขาดดุล
ทางการคลังอย่างเรื้อรัง5 ดังนั้น หากพิจารณาจากความหมายของวินัยทางการคลังของนักวิชาการ
ทางกฎหมาย เศรษฐศาสตร์และรัฐศาสตร์ อาจจำ�แนกความหมายของคำ�ว่า วินัยทางการคลัง ออกเป็น  
2 ประเภท คือ วินัยทางการคลังตามความหมายของสำ�นักเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมของ อดัม สมิธ และ
วินัยทางการคลังในความหมายสมัยใหม่ ซึ่งขยายขอบเขตความหมายกว้างกว่าแนวคิดดั้งเดิม6 
		  ซึ่งอาจสรุปได้ว่า วินัยทางการคลังในความหมายดั้งเดิมนั้นมีลักษณะเป็นการอธิบาย
ท่ีมุ่งกล่าวถึงว่าวินัยทางการคลังเป็นกรอบในการรักษาดุลยภาพทางการคลังระหว่างการใช้จ่ายกับ
รายได้เป็นสำ�คัญ และควบคุมการขาดดุลทางการคลังโดยกำ�หนดระดับของการเป็นหนี้สาธารณะ 
ในระดับที่รัฐบาลสามารถใช้คืนได้โดยไม่ก่อให้เกิดภาระแก่ประชาชนผู้เสียภาษีเกินสมควร และรวมถึง 
การใช้จ่ายเงินงบประมาณอย่างซื่อสัตย์และไม่ขัดต่อเจตนารมณ์ของกฎหมาย ส่วนความหมายของ
คำ�ว่า วินัยทางการคลังแบบดั้งเดิมและสมัยใหม่ พอสรุปได้ว่า วินัยทางการคลัง คือ กรอบหลักการ
ในการบริหารการคลัง เพื่อรักษาดุลยภาพระหว่างรายได้ ร่ายจายและหนี้ที่รัฐบาลต้องดำ�เนินการ
ควบคุมดูแลให้เหมาะสมและไม่เกินขีดความสามารถของรัฐบาลจนก่อให้เกิดภาระแก่ประชาชน

	 2.2 การกำ�หนดกรอบวินัยทางการคลัง
		  จากความหมาย วัตถุประสงค์และลักษณะของการรักษาวินัยทางการคลังแล้ว ในส่วนนี ้
ผู้วิจัยจะนำ�เสนอเพ่ือให้ทราบถึงการกำ�หนดกรอบวินัยทางการคลัง เพ่ือใช้ในการสร้างกรอบการใช้ดุลพินิจ 
ของผู้ช้ํานาจรัฐในทางการคลัง และเคร่ืองมือท่ีนำ�มาใช้ในการกำ�หนดกรอบวินัยทางการคลังว่าสามารถ
ใช้เครื่องมือแบบใดได้บ้างเพื่อกำ�หนดกรอบวินัยทางการคลัง
		  2.2.1		 กรอบวินัยทางการคลังในทางเศรษฐกิจ
		   				   กรอบวินัยทางการคลังในทางเศรษฐกิจ คือ การกำ�หนดกรอบในการกำ�หนด
นโยบายหรือการดำ�เนินการทางการคลังในรูปการกำ�หนดเป้าหมายหรือตัวช้ีวัดทางเศรษฐกิจ เช่น GDP 
รายจ่าย ดุลของงบประมาณ และการก่อหนี้สาธารณะ เป็นต้น โดยเป้าหมายหรือตัวชี้วัดเหล่านี ้
มีลักษณะเป็นกฎเกณฑ์ทางการคลังเชิงตัวเลข เช่น การกำ�หนดสัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ GDP ไม่เกิน 

 

5Adam Smith, An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations (Edwin 

Cannan ed: University of Chicago Press, 1977), pp. 1222-1237.
6Yilin Hou, Fiscal Discipline as a Capacity Measure of Financial Management by  

Sub-national Governments (Public Administration: Challenge of inequality and Exclusion, Miami, 

14-18 September 2003), pp. 6-7.
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ร้อยละ 707 หรือการกำ�หนดภาระหน้ีสาธารณะต่องบประมาณไม่เกินร้อยละ 15 ซ่ึงรัฐบาลอาจกำ�หนด 
ระยะเวลาในการบรรลุเป้าหมายเป็นรายปี หรือระยะปานกลางหรือระยะยาว ซ่ึงอาจเป็นไปตามสภาวะ
เศรษฐกิจในขณะนั้น
		  2.2.2		 กรอบวินัยทางการคลังในเชิงแบบแผนและกระบวนการ
		   				   กรอบวินัยทางการคลังในเชิงแบบแผนและกระบวนการ เป็นความพยายามในการ 
กำ�หนดกฎเกณฑ์ในรูปแบบกระบวนการ ระเบียบวิธีหรือแนวทางการปฏิบัติที่เป็นมาตรฐาน 
ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารการคลัง เพื่อให้เกิดความโปร่งใสและความรับผิดชอบในการบริหารงานคลัง 
โดยไม่ได้กำ�หนดเป็นตัวเลขเอาไว้ชัดจน8 จากการศึกษาพบว่า วินัยทางการคลังในเชิงแบบแผนและ 
กระบวนการสามารถแบ่งได้เป็น 2 กลุ่ม คือ แบบแผนและกระบวนการเชิงรูปแบบการจัดทำ�งบประมาณ 
และแบบแผนและกระบวนการในเชิงความโปร่งใสและความรับผิดชอบ โดยผู้วิจัยสรุปประเด็น 
รายละเอียดดังนี้
						      1)	แบบแผนและกระบวนการในเชิงรูปแบบของการจัดทำ�งบประมาณ 
			    					    เกิดขึ้นจากการพัฒนาจารีตหรือกฎเกณฑ์ทางเทคนิคของการจัดทำ� 
งบประมาณภาครัฐในยุโรปช่วงต้นของสมัยยุคคลาสสิคในศตวรรษที่ 199 ซึ่งกรอบวินัยทางการคลัง 
ในบริบทนี้กลายมาเป็นหลักกฎหมายท่ัวไปของการจัดทำ�งบประมาณในหลายประเทศ ซ่ึงประกอบด้วย
สาระสำ�คัญ 5 หลักกการ คือ
			    					    (1)	หลักความยินยอมในทางงบประมาณ คือ การกำ�หนดให้การจัดเก็บภาษ ี
และการใช้จ่ายงบประมาณจะต้องกระทำ�เป็นรัฐบัญญัติหรือพระราชบัญญัติ เพื่อให้การจัดเก็บภาษ ี
ทุกประเภทและการใช้จ่ายงบประมาณต้องผ่านความเห็นชอบของรัฐสภาซ่ึงเป็นตัวแทนของประชาชน 
และทำ�ให้รัฐสภาสามารถตรวจสอบอำ�นาจรัฐในทางการคลังได้อย่างเหมาะสมและสอดคล้องกับหลักการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย10

 

7ประกาศคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ เรื่อง กำ�หนดกรอบในการบริหารหนี้สาธารณะ 

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2564. 
8สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย (โครงการตำ�ราและเอกสารประกอบการสอน 

คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2560), หน้า 171.
9เอื้ออารีย์ อิ้งจะนิล, หลักกฎหมายการคลัง (กรุงเทพมหานคร: สำ�นักพิมพ์วิญญูชน, 2558), หน้า 95.
10สุปรียา แก้วละเอียด, เรื่องเดิม, หน้า 179.
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			    					    (2)	หลักเกณฑ์การจ่ายเงินแผ่นดิน คือ กำ�หนดให้การจ่ายเงินแผ่นดินต้อง
กระทำ�โดยอาศัยอำ�นาจตามกฎหมาย และเฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่างบประมาณรายจ่าย
ประจำ�ปี ฉะนั้นหากฝ่ายนิติบัญญัติไม่ยินยอมฝ่ายบริหารก็ไม่สามารถใช้จ่ายเงินแผ่นดินได้11

								        (3)	หลักความครอบคลุมของเอกสารงบประมาณ คือ การกำ�หนดให้การเสนอ
งบประมาณรายจ่ายประจำ�ปีต้องประกอบไปด้วยเอกสารทางงบประมาณสำ�คัญ ๆ เพื่อประกอบการ
ให้ข้อมูลประกอบการตัดสินใจของฝ่ายนิติบัญญัติ
								        (4)	หลักการอำ�นาจของรัฐสภาในการอนุมัติงบประมาณ คือ หลักการควบคู่กัน
กับหลักความยินยอม โดยการกำ�หนดให้รัฐสภาเป็นผู้อนุมัติงบประมาณซึ่งเป็นผลมาจากแนวคิดที่ว่า 
ในระบอบประชาธิปไตยรัฐบาลมาจากการเลือกต้ังของประชาชน การใช้จ่ายหรือกิจกรรมเก่ียวกับการใช้จ่าย 
ต้องผ่านความเห็นชอบจากประชาชน โดยผู้แทนของประชาชน คือ รัฐสภา
								        (5)	หลักการห้ามฝ่ายนิติบัญญัติในการริเร่ิมกำ�หนดรายจ่ายแผ่นดิน        คือ              การกำ�หนด 
ห้ามฝ่ายนิติบัญญัติเข้าไปมีส่วนเกี่ยวข้องไม่ว่าท้ังทางตรงหรือทางอ้อมต่อการกำ�หนดงบประมาณจ่าย
ประจำ�ปี เนื่องจากการกำ�หนดรายจ่ายเป็นอำ�นาจหน้าที่ของฝ่ายบริหารและฝ่ายบริหารจะทราบถึง
ความจำ�เป็นต่อการใช้จ่ายเงินงบประมาณในการบริหารประเทศ โดยฝ่ายนิติบัญญัติจะทำ�หน้าที่ในการ
อนุมัติหรือเห็นชอบในการใช้จ่ายเท่านั้น
						      2)	แบบแผนและกระบวนการในเชิงความโปร่งใสและความรับผิดชอบ
								        แบบแผนและกระบวนการในเชิงความโปร่งใสและความรับผิดชอบ โดยองค์การ 
เพ่ือความร่วมมือและพัฒนาทางเศรษฐกิจ (Organization for Economic Co—operation and Development: 
OECD) และสถาบันวิชาการทางการคลัง เช่น Institute for Fiscal Studies: FIS ได้กำ�หนดกรอบ
แบบแผนในเชิงความโปร่งใสและความรับผิดชอบ โดยมีสาระสำ�คัญ 5 ประการ พอสรุปได้ดังนี้
								        (1)	หลักความรับผิดชอบ คือ การกำ�หนดให้รัฐบาลดำ�เนินนโยบายทางการคลัง
อย่างรอบคอบ และบริหารจัดการทรัพย์สินของรัฐโดยมีการประเมินความเส่ียงทางการคลังเพ่ือม่ันใจได้ว่า 
จะเกิดความย่ังยืนทางการคลังในระยะยาว ซ่ึงหลักความรับผิดชอบน้ีจะมีผลต่อการสร้างเกณฑ์ทางการคลัง
โดยการระบุไว้อย่างชัดเจนในกฎหมายท้ังในรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และกฎหมายลำ�ดับรองอ่ืน ๆ12

								        (2)	หลักความโปร่งใส คือ การกำ�หนดให้รัฐบาลต้องเผยแพร่ข้อมูลข่าวสาร 
ที่เพียงพอให้แก่ประชาชนได้ทราบเพื่อการตัดสินใจและสามารถดำ�เนินการตรวจสอบนโยบาย
ทางการคลังและสถานะทางการคลังของรัฐบาลได้13 และทำ�ให้การดำ�เนินงานของรัฐบาลมีความ 
น่าเชื่อถือ ครบถ้วน เข้าใจ และเทียบกับต่างประเทศ

 

11อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, เรื่องเดิม, หน้า 147.
12สุปรียา แก้วละเอียด, เรื่องเดิม,  หน้า 246.
13เรื่องเดียวกัน.
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							       (3)	หลักความมีเสถียรภาพ คือ การกำ�หนดให้รัฐบาลดำ�เนินนโยบายทางการคลัง
อย่างมีเหตุมีผลในลักษณะที่คาดการณ์ได้ และสอดคล้องกับเป้าหมายทางเศรษฐกิจ
							       (4)	หลักความมีประสิทธิภาพ คือ การกำ�หนดให้รัฐบาลสามารถใช้จ่ายเงินได้
อย่างเหมาะสม คุ้มค่าและเกิดประโยชน์สูงสุด
							       (5)	หลักความยุติธรรม คือ การกำ�หนดให้รัฐบาลต้องดำ�เนินนโยบายทางการคลัง 
ที่มีลักษณะคำ�นึงถึงผลกระทบทางการเงินการคลังที่จะส่งผลต่อคนรุ่นหลังอย่างสมเหตุสมผล
					     3)	กฎหมายวินัยทางการคลังในฐานะเครื่องมือในการวางกรอบวินัยทางการคลัง
		   					    กฎหมายวินัยทางการคลัง หรือกฎหมายว่าด้วยความรับผิดชอบทางการคลัง 
หมายถึง กรอบกฎหมายท่ีมีการระบุข้อบังคับ กระบวนการหรือข้อตกลงระหว่างสถาบัน โดยมีจุดประสงค์
เพื่อยกระดับผลการดำ�เนินนโยบายทางการคลัง วินัยทางการคลัง และกลยุทธ์ทางการคลังซึ่งจะต้อง
ได้รับการติดตามประเมินผล14

		   					    กฎหมายวินัยทางการคลังเป็นการจัดตั้งกลไกเชิงสถาบัน โดยมีเป้าหมายที่จะ
พัฒนาการมีวินัยทางการคลังโดยการกำ�หนดให้รัฐบาลต้องทำ�ประกาศเป้าหมายและยุทธศาสตร์ของ
นโยบายทางการคลังที่สามารถกำ�กับดูแลได้ ในแง่ความสำ�คัญของการจัดทำ�กฎหมายวินัยทางการคลังนั้น 
เป็นการกำ�หนดกรอบทางกฎหมายให้ครอบคลุมความสัมพันธ์เชิงระบบของกระบวนการทางการคลัง 
ซ่ึงมีลักษณะสำ�คัญของความสัมพันธ์ดังกล่าวเป็นกระบวนการกำ�หนดนโยบายทางการคลัง การเปล่ียนแปลง
ทางการคลังไปสู่การปฏิบัติ และการติดตามผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นจากการนำ�นโยบายไปบังคับใช้15  
ซึ่งกระบวนการดังกล่าวจะช่วยให้การดำ�เนินนโยบายของรัฐบาลมีทิศทางที่สามารถคาดการณ์ได้  
มีความน่าเชื่อถือ และเป็นกรอบในการควบคุม กำ�กับดูแลการใช้ดุลพินิจของรัฐบาลและผู้มีอำ�นาจได้

3. ความแตกต่างระหว่างวินัยทางงบประมาณและการคลังกับวินัยทางการคลัง

	 จากการศึกษาความหมายและบริบทของวินัยทางการคลัง พบว่า มีความแตกต่างกันในหลาย
ประเด็น ดังนี้

 

14วิมล ชะตามีนา, “ร่างพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ....,” ใน งานสัมมนาโครงการเตรียม

ความพร้อมเพื่อรับรองการประกาศใช้ร่างพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .... (กรุงเทพมหานคร: 

โรงแรมรามาการ์เดนส์ 2558), หน้า 11.
15ศิวัสน์  เหลืองสมบูรณ์, “กรอบวินัยทางการคลังและร่างพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ       พ.ศ. ....,” 

ใน 50 ปี 50 บทความ นำ�ไทยก้าวไกล (กรุงเทพมหานคร: สำ�นักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2554), หน้า 75.
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	 3.1	ด้านความหมาย
		  จากการพิจารณาด้านความหมายจะเห็นได้ว่า วินัยทางคลังมีความหมายสื่อไปในลักษณะ
ของหลักการซึ่งกำ�หนดแนวทางในการบริหารการคลัง เพื่อรักษาดุลยภาพระหว่างรายได้และรายจ่าย 
ของรัฐบาล และรวมไปถึงการควบคุมการก่อหน้ีสาธารณะในระดับท่ีรัฐบาลมีความสามารถท่ีจะสามารถ
บริหารจัดการได้อย่างเหมาะสมโดยไม่ก่อให้เกิดภาระทางการคลังต่องบประมาณในอนาคตและ 
ไม่เป็นภาระให้แก่คนรุ่นหลังจนเกินไป รวมท้ังการใช้จ่ายงบประมาณให้เป็นไปอย่างเหมาะสม มีประสิทธิภาพ 
และสอดคล้องกับบทบัญญัติของกฎหมายการคลังต่าง ๆ 16 ซึ่งสะท้อนนัยทั้งในทางเศรษฐศาสตร์และ
ทางกฎหมาย ซึ่งแตกต่างจากความหมายของวินัยทางงบประมาณและการคลังที่มีความหมายสื่อไป 
ลักษณะของกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย ที่ว่าด้วยข้อกำ�หนดที่ห้ามมิให้เจ้าหน้าที่หรือผู้ใดที่เกี่ยวข้องกับการรับ 
การเบิก การจ่าย การใช้ประโยชน์ การเก็บรักษา การจัดการซึ่งเงินทองทรัพย์สินตลอดจนผล
ประโยชน์อื่น ๆ เกี่ยวกับการคลังสาธารณะ และการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารงานพัสดุภาครัฐ  
ซ่ึงหากฝ่าฝืนจะมีบทลงโทษทางปกครองอันเป็นความหมายและบริบททางกฎหมายเท่านั้นและไม่ส่ือ
ให้เห็นถึงความหมายทางเศรษฐศาสตร์เหมือนกับวินัยทางการคลัง

	  3.2	ด้านวัตถุประสงค์
			   วินัยทางการคลังมีวัตถุประสงค์ในทางเศรษฐศาสตร์และกฎหมายเพื่อรักษาเสถียรภาพ
และความยั่งยืนทางการคลังและเศรษฐกิจ โดยขยายไปถึงกระบวนการจัดทำ�และบริหารงบประมาณ
ของรัฐบาลอย่างมีประสิทธิภาพ17 เพื่อนำ�มาซึ่งความโปร่งใสและความรับผิดชอบทางการคลังของผู้ใช ้
อำ�นาจรัฐ แต่วินัยทางงบประมาณและการคลังมีบริบทที่มาจากฝรั่งเศสซึ่งมีวัตถุประสงค์แคบกว่า 
เพราะมีวัตถุประสงค์เพียงเพ่ือการควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐในเรื่องการบริหารงานคลัง 
เพื่อให้เกิดการทุจริตคอรัปชั่นโดยบัญญัติฐานความผิดทางปกครองเอาไว้18

16ภัทรวรินทร์ บุญชู, “ปัญหาการควบคุมตรวจสอบวินัยการเงินการคลังของรัฐภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560,” (ดุษฎีนิพนธ์นิติศาสตรดุษฎีบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2562),  

หน้า 273.
17สุปรียา แก้วละเอียด, มาตรการลงโทษทางปกครองกรณีการกระทำ�ความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ, 

ใน สมคิด เลิศไพฑูรย์ (บรรณาธิการ), ผลึกความคิด ชีวิตเอกบุญ (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2563), หน้า 552.

18ภัทรวรินทร์ บุญชู, เรื่องเดิม, หน้า 66.
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	 3.3	ด้านขอบเขตการบังคับใช้
		  จากการพิจารณาขอบเขตของการบังคับใช้เห็นว่า วินัยทางการคลัง มีขอบเขตกว้าง
ครอบคลุมการดำ�เนินงานทางการคลังหมด ตั้งแต่ระดับนโยบายทางการคลังในเรื่องรายได้สาธารณะ 
รายจ่ายสาธารณะ และการก่อหนี้สาธารณะ นอกจากนี้ วินัยทางการคลังยังครอบคลุมถึงการบริหาร
ทางการคลัง อันได้แก่ การนำ�ส่งรายได้เข้าคลัง การก่อหนี้ การผูกพันหรือการเบิกจ่าย และการจัดซื้อ
จัดจ้างและการบริหารงานพัสดุ และด้วยขอบเขตดังกล่าว วินัยทางการคลังจึงครอบคลุมการใช้อำ�นาจ
ของรัฐบาล ที่มีผลผลิตของการใช้อำ�นาจเป็น “การกระทำ�ทางรัฐบาล (L’acte de gouvernement)” 
ซ่ึงเป็นการกระทำ�ในทางการเมืองและการใช้อำ�นาจรัฐในการปกครองท่ีมีผลผลิตของการใช้อำ�นาจเป็น 
“การกระทำ�ของฝ่ายปกครอง (Les acte de l’administration)” แต่วินัยทางงบประมาณและ 
การคลังมีขอบเขตแคบกว่า เพราะมีวัตถุประสงค์เพื่อควบคุมการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ในเรื่องที่เกี่ยวกับการเงินการคลัง โดยไม่รวมถึงระดับนโยบายทางการคลัง19 

	 3.4	ลักณะของการนำ�ไปใช้
		  วินัยการคลังประกอบด้วยแนวคิดทางเศรษศาสตร์และกฎหมาย การนำ�กรอบแนวคิด
วินัยทางการคลังไปใช้จึงสามารถทำ�ได้หลายลักษณะ ได้แก่ การกำ�หนดเป็นกฎเกณฑ์ทางการคลัง 
การจัดการด้านสถาบัน การใช้กฎหมายวินัยทางการคลังจึงขึ้นอยู่กับบริบทและความเหมาะสมของ 
ประเทศนั้น ๆ กับสภาวะเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น ซึ่งหากประเทศใดมีปัญหาด้านเศรษฐกิจมากหรือ 
มีความกังวลว่าจะเกิดการละเมิดต่อวินัยการคลังมาก และโดยสภาพของกฎเกณฑ์ทางการคลังและ
การจัดการด้านสถาบันอาจไม่เพียงพอก็อาจจำ�เป็นต้องตรากฎหมายวินัยทางการคลังเพื่อใช้บังคับได้      
ซึ่งแตกต่างจากวินัยทางงบประมาณและการคลังซ่ึงเป็นการตรวจสอบการใช้อำ�นาจทางการคลัง 
ของเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องเท่านั้น ซึ่งหากพบว่ามีการฝ่าฝืนก็จะมีบทลงโทษทางปกครอง

	 3.5	ด้านสภาพการบังคับใช้
		  ด้วยวินัยทางการคลังประกอบด้วยแนวทางเศรษฐศาสตร์และกฎหมาย และครอบคลุม
การกระทำ�ทางรัฐบาลและการกระทำ�ทางปกครอง ดังนั้น หากนำ�กรอบวินัยทางการคลังมาบัญญัติ
เป็นกฎหมายวินัยทางการคลัง การกำ�หนดสภาพบังคับใช้กับกฎหมายวินัยทางการคลังจึงไม่มีสภาพ
บังคับใช้ทางกฎหมายได้ในทุกกรณีโดยเฉพาะอย่างย่ิงในส่วนของการตัดสินใจทางนโยบายทางการคลัง
ซึ่งเป็นการกระทำ�ทางรัฐบาล ซึ่งจะไม่สามารถตรวจสอบด้วยความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ� 
ได้ด้วยเหตุผลสองประการ คือ 1) เน่ืองจากการกระทำ�ในลักษณะน้ีไม่มีผลเป็นการก้าวล่วงแดนแห่งสิทธิ 

19สุปรียา แก้วละเอียด, เรื่องเดิม, หน้า 552.
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ของปัจเจกบุคคลได้โดยตรง อันทำ�ให้ปัจเจกบุคคลผู้นั้นสามารถนำ�เอาการกระทำ�ทางรัฐบาลไปดำ�เนินการ 
ตรวจสอบโดยใช้เกณฑ์ทางกฎหมายได้20 และ 2) การกระทำ�ในทางการเมืองมีลักษณะเป็นการใช้อำ�นาจ 
ทางการเมืองซ่ึงดำ�เนินการเพ่ือดำ�รงรักษาไว้ซ่ึงการดำ�รงอยู่ของรัฐ การวางนโยบายในการบริหารราชการ
แผ่นดิน ตลอดจนการกระทำ�ท่ีเก่ียวข้องระหว่างคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา21 ซ่ึงการกระทำ�ทางการเมืองน้ี
รัฐบาลได้รับความไว้วางใจจากประชาชนและฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็นผู้แทนของประชาชน หากมีการ 
กำ�หนดนโยบายผิดพลาดในการบริหารราชการแผ่นดิน รัฐบาลก็มีความรับผิดชอบในทางการเมืองต่าง ๆ  อยู ่
เช่น การตั้งกระทู้ถาม การอภิปรายไม่ไว้วางใจ การตรวจสอบโดยสื่อมวลชนและการตรวจสอบ 
โดยองค์กรอิสระต่าง ๆ ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่าการกระทำ�ทางรัฐบาลหรือการกระทำ�ในทางการเมืองนั้น 
โดยสภาพแล้วอยู่ในดุลพินิจขององค์กรทางการเมืองท่ีกฎหมายละเว้นไม่เข้าไปกำ�หนดกฎเกณฑ์ควบคุม22 

สภาพบังคับของวินัยทางการคลังที่เกี่ยวกับการกระทำ�ทางรัฐบาลจึงควรว่ากล่าวกันในทางการเมือง 
และในบางกรณีที่พบว่ารัฐบาลละเมิดกรอบวินัยทางการคลัง อาจมีการแก้ไขกฎหมายเพื่อให้เกิด 
การอภิปรายเกี่ยวกับความโปร่งใสหรือความรับผิดชอบต่อรัฐสภาได้ แต่วินัยทางงบประมาณและ 
การคลังเป็นบริบทการตรวจสอบการใช้อำ�นาจรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐซ่ึงเป็นการตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายและการลงโทษจึงสามารถทำ�ได้
		  ดังน้ันแล้ว จะเห็นได้ว่า วินัยทางการคลังกับวินัยทางงบประมาณและการคลังมีบริบทท่ีมา 
ความหมาย วัตถุประสงค์ ขอบเขตการบังคับใช้ ตลอดจนสภาพการบังคับใช้ก็มีความแตกต่างกัน

4. แนวคิดเกี่ยวกับความรับผิดและโทษวินัยทางการคลัง

		  มาตรการควบคุมการเงินการคลังของรัฐ หรือ วินัยทางงบประมาณและการคลัง มีหลัก
สำ�คัญว่าเจ้าหน้าที่หรือบุคลาการที่เกี่ยวข้องกับการเงินการคลัง เมื่อเข้ามาทำ�งานให้กับราชการหรือ
หน่วยงานแล้วสิ่งที่จะต้องถูกผูกพันไปโดยตลอดก็คือ “หน้าที่และอำ�นาจ” เพราะเป็นสิ่งที่ถูกกำ�หนด
ขึ้นมาเพื่อประโยชน์ในการปฏิบัติงาน ซึ่งจะส่งผลสำ�เร็จต่องานราชการหรืองานของหน่วยงาน  
เมื่อดำ�รงตำ�แหน่งหน้าท่ีใดแล้วก็จำ�เป็นท่ีจะต้องมีข้อกำ�หนดหรือมาตรการสำ�หรับประพฤติปฏิบัติตัว 
ตามตำ�แหน่งหน้าที่นั้น ๆ โดยที่ลักษณะทั่วไปของความผิดที่เกี่ยวข้องกับวินัยทางงบประมาณและ
การคลังนั้น ผู้วิจัยขอนำ�เสนอแนวคิดที่เกี่ยวข้อง ดังนี้

20วรเจตน์ ภาคีรัตน์, คำ�สอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, พิมพ์ครั้งที่ 2 (โครงการตำ�รากฎหมาย

และเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), หน้า 243.
21เรื่องเดียวกัน, หน้า 243.
22บวรศักดิ์ อุวรรโณ, คำ�อธิบายกฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธ ี (กรุงเทพมหานคร: สำ�นักพิมพ์

นิติธรรม, 2538), หน้า 188-189.
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	 4.1	ลักษณะความรับผิดทางวินัยงบประมาณการคลัง 
		  โดยที่ลักษณะทั่วไปของความผิดวินัยทางงบประมาณ และการคลังนั้น ประกอบด้วย
บุคคลที่ต้องรับผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ฐานความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
องค์ประกอบความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง โทษวินัยทางงบประมาณและการคลัง ตลอดจน
การบังคับโทษวินัยทางงบประมาณและการคลัง ดังรายละเอียดต่อไปนี้
		  4.1.1		 บุคคลที่ต้องรับผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง
			    			  ด้วยเหตุท่ีความรับผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังมีท่ีมาจากประเทศฝร่ังเศส 
ซ่ึงผู้มีอำ�นาจส่ังจ่ายและสมุห์บัญชี (หรือผู้จ่าย) มีอำ�นาจหน้าท่ีแยกกันอย่างเด็ดขาด โดยมีวัตถุประสงค์ 
ที่สำ�คัญ คือ ไม่ให้ผู้มีอำ�นาจตัดสินใจ (ในการสั่งจ่ายเงินงบประมาณหรือการเก็บรายได้) เป็นผู้ที่ 
“สัมผัส” เงินนั้นโดยตรง และในทางตรงข้าม ผู้ที่ “สัมผัส” เงินจะไม่มีอำ�นาจตัดสินใจเกี่ยวกับการใช้
เงินนั้น ทั้งนี้ เพื่อสองฝ่ายจะได้ทำ�การตรวจสอบจะได้ทำ�การตรวจสอบซึ่งกันและกัน23 โดยศาลบัญช ี
มีอำ�นาจหน้าที่ในการตรวจสอบและพิพากษาบัญชีของสมุห์บัญชีเท่านั้น ไม่มีอำ�นาจในการตรวจสอบ
และพิพากษาลงโทษผู้สั่งจ่ายจึงนำ�มาสู่การจัดตั้งศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังในเวลาต่อมา 
เพื่ออุดช่องว่างเรื่องความรับผิดของผู้สั่งจ่าย ซึ่งบุคคลที่ต้องรับผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง  
ก็คือ ผู้มีอำ�นาจสั่งจ่ายของหน่วยงานต่าง ๆ  ที่อยู่ภายใต้เขตอำ�นาจของศาลบัญชี ซึ่งรวมไปถึงผู้ที ่
กระทำ�การแทนผู้มีอำ�นาจสั่งจ่ายด้วย24

			    		 ทั้งนี้ ตามมาตรา L.312-1 แห่งประมวลกฎหมายศาลตรวจเงินแผ่นดินนั้นได้
กำ�หนดให้บุคคลที่ต้องรับผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังประกอบไปด้วย
					     1)	บุคคลในสังกัดของสำ�นักงานคณะรัฐมนตรี ข้าราชการ หรือเจ้าหน้าท่ีฝ่ายพลเรือน
หรือฝ่ายทหารของรัฐ ข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน องค์การมหาชน รวมท้ัง
องค์กรร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ
					     2)	ผู้แทน ผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ีขององค์กรท่ีอยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลบัญชี
หรือศาลบัญชีภาค
			    		 นอกจากน้ี มาตรา L.312-1 วรรคสอง ยังได้กำ�หนดให้ข้าราชการการเมืองระดับชาติ 
และระดับท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งไม่อยู่ในเขตอำ�นาจศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง  
อันได้แก่ คณะรัฐมนตรี และผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น ประธานสภาภาค ประธาน

23อนัญ ยศสุนทร, “บทบาทในปัจจุบันของศาลตรวจเงินแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส,” วารสารนิติศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ์36, 2 (มิถุนายน 2550): 340-366.
24สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ: ข้อคิดและประสบการณ์ของประเทศ

สหรัฐอเมริกาและประเทศฝรั่งเศส, (โครงการตำ�ราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร์, 2560), หน้า 186. 
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สภาจังหวัด ประธานสภาบริหารของดินแดนโพ้นทะเล นายกเทศมนตรี ประธานองค์กรร่วมของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้ง25 แต่อย่างไรก็ดี รัฐบัญญัติลงวันที่ 29 มกราคม  
ค.ศ. 1993 ว่าด้วยการป้องกันปราบปรามการทุจริตได้กำ�หนดให้ผู้มีอำ�นาจสั่งจ่ายเงินที่ได้รับการ
เลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจถูกฟ้องคดีได้เพียงความผิดบางประเภท คือ
					     1)	กรณีทำ�ให้หน่วยงานของรัฐถูกตัดสินว่ามีความผิด อันเนื่องมาจากที่ไม่ปฏิบัติ
ตามคำ�ตัดสินของศาลทั้งหมดหรือบางส่วน หรือปฏิบัติตามคำ�ตัดสินของศาลล่าช้า
					     2)	กรณีที่ไม่ชำ�ระเงินตามคำ�พิพากษาของศาล
					     3)	กรณีที่ผู้สั่งจ่ายมีความรับผิดในการสั่งจ่ายเป็นการเฉพาะ เนื่องจากได้ใช้อำ�นาจ
สั่งให้ผู้สั่งจ่ายหรือสมุห์บัญชีจ่ายเงิน และ
					     4)	การเอื้อให้ผู้อื่นได้รับประโยชน์ท้ังในรูปของเงินหรือในรูปส่ิงของโดยสมควร  
ก่อให้เกิดความเสียหายต่อคลังของรัฐและต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือหน่วยงานของรัฐ
					     อีกทั้งในหลาย ๆ ประเทศที่มีการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณ
และการคลัง ก็มีบทบัญญัติเกี่ยวกับบุคคลที่ต้องรับผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังไว้ในลักษณะ
เดียวกับประเทศฝร่ังเศส เช่นในประเทศโมร็อกโก26 และประเทศตูนิเซีย27 ท่ีกำ�หนดให้บุคคลท่ีอยู่ภายใต้ 
การพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังนั้น ได้แก่ เจ้าหน้าที่รัฐ เจ้าหน้าที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารการเงินการคลัง และผู้ที่ได้รับมอบหมาย 
ให้กระทำ�การเกี่ยวกับการบริหารการเงินการคลัง แต่ไม่รวมถึงข้าราชการการเมือง และข้าราชการ
ที่มาจากการเลือกตั้ง เนื่องจากบุคคลดังกล่าวต้องรับผิดต่อฝ่ายนิติบัญญัติโดยตรงอยู่แล้ว
			    		 ส่วนของประเทศไทยนั้น วินัยทางงบประมาณและการคลัง เป็นมาตรการในการ 
ควบคุมการเงินการคลังของรัฐ เพื่อให้ระบบการควบคุมตรวจสอบการเงินแผ่นดิน เป็นไปอย่างมี 
ประสิทธิภาพและมีวินัย จึงใช้บังคับกับเจ้าหน้าที่รัฐที่กระทำ�การเกี่ยวกับการเงินการคลังของรัฐ  
โดยบุคคลที่ต้องรับผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
ว่าด้วยการพิจารณา วินิจฉัยความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2562 คือ เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ได้แก่ ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง หรือผู้ปฏิบัติงานประเภทอื่น แต่ไม่รวมถึงข้าราชการการเมืองตาม
กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการการเมือง ซึ่งมีบทบัญญัติไว้เป็นกรณีเฉพาะว่า เป็นอำ�นาจหน้าที่
ขององค์กรอิสระอื่นและฝ่ายการเมือง ซึ่งเป็นไปในแนวทางเดียวกับประเทศฝรั่งเศสเช่นเดียวกัน

25เรื่องเดียวกัน, หน้า 204.
26มาตรา 51 และ มาตรา 52 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการคลัง (Dahir n° 1-02-124 du 1er rabii II 

1423 portant promulgation de la loi n° 62-99 formant code des juridictions financières.) 
27La Cour des comptes, Des justuciables de la cour de discipline financiere [Online], 

available URL: http://www.courdescomptes.nat.tn/Fr/des- justuciables-de-la-cour-de-discipline-

financiere_11_98, 2024 (January, 5).
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					     จากบริบทดังกล่าว แสดงให้เห็นได้ว่าบุคคลที่ต้องรับผิดวินัยทางงบประมาณและ
การคลังต้องเป็นเจ้าหน้าที่รัฐที่มีหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารการเงินการคลัง ทั้งที่มีหน้าที่เกี่ยวกับการ
บริหารการเงินการคลังโดยตรงและได้รับมอบหมายให้ทำ�หน้าท่ีเกี่ยวกับการบริหารการเงินการคลัง 
รวมไปถึงข้าราชการการเมืองท้องถ่ินท่ีมีหน้าท่ีดังกล่าวด้วย แต่ไม่รวมถึงข้าราชการการเมืองระดับชาติ 
ด้วยเหตุท่ีโดยท่ัวไปแล้วข้าราชการการเมืองระดับชาติ มักไม่ค่อยมีอำ�นาจหน้าท่ีด้านการบริหารการเงิน
การคลัง รวมทั้งต้องถูกควบคุมตรวจสอบโดยฝ่ายนิติบัญญัติผ่านกลไกของการตั้งกระทู้ถาม หรือการ
ลงมติไม่ไว้วางใจอยู่แล้ว
					     อย่างไรก็ดี การกำ�หนดบุคคลที่ต้องรับโทษวินัยทางงบประมาณและการคลังนี้ 
ก็ขึ้นอยู่กับบริบทการเมืองการปกครองของแต่ละประเทศเป็นสำ�คัญด้วย กล่าวคือ บางประเทศอาจมี
การแบ่งแยกอำ�นาจหน้าที่ระหว่างผู้มีอำ�นาจสั่งจ่ายและสมุห์บัญชีอย่างชัดเจนในขณะท่ีบางประเทศ
ไม่ได้มีการแบ่งแยกอำ�นาจหน้าที่ดังกล่าวไว้ ดังจะเห็นได้จากบทบัญญัติในหลายประเทศกำ�หนดให ้
บุคคลท่ีต้องรับผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังเป็นเจ้าหน้าท่ีท่ีมีหน้าท่ีเก่ียวกับการบริหารการเงิน 
การคลังโดยไม่ได้แบ่งแยกเป็นผู้มีอำ�นาจอนุมัติส่ังจ่ายหรือสมุห์บัญชี ตัวอย่างเช่น ในประเทศโมร็อกโก 
ประมวลกฎหมายว่าด้วยการคลัง มาตรา 54-5628 ได้กำ�หนดบุคคลที่ต้องรับโทษวินัยทางงบประมาณ 
และการคลังออกเป็น 3 กรณี คือ บุคคลที่มีหน้าที่อนุมัติ สั่งจ่าย (Ordonnateur) บุคคลที่มีหน้าที่
ตรวจสอบการกระทำ�ที่ผูกพันทางการเงิน (The Financial Controller) และสมุห์บัญชี (Comptable) 
เป็นต้น
		  4.1.2		 ฐานความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง
			    			  เม่ือศึกษาฐานความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังจากต่างประเทศแล้ว 
พบว่าแทบทุกประเทศล้วนมีการบัญญัติฐานความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังไว้ ในลักษณะ 
กว้าง ๆ ไม่ได้ครอบคลุมการบริหารการเงินการคลังทุกเร่ือง ดังตัวอย่างเช่น ความผิดวินัยทางงบประมาณ
และการคลังในประเทศฝรั่งเศส ตามประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลทางการคลัง สามารถแบ่งออกเป็น 
2 ประเภทใหญ่ ๆ คือ
						      1)	ความผิดในการดำ�เนินการเกี่ยวกับรายรับ รายจ่าย และการจัดการทรัพย์สิน เช่น 
การฝ่าฝืนหลักเกณฑ์ที่ใช้บังคับในเรื่องของการควบคุมทางการคลัง การกำ�หนดประเภทรายจ่ายไม่ถูก
ต้อง การผูกพันงบประมาณรายจ่ายโดยไม่มีอำ�นาจ การฝ่าฝืนระเบียบเกี่ยวกับการรับจ่ายเงิน
						      2)	ความผิดในการดำ�เนินการตามกฎเกณฑ์อื่น ซึ่งไม่เกี่ยวกับการรับ การจ่าย 
หรือการจัดการทรัพย์สิน เช่น การจงใจละเว้นไม่ส่งเอกสารเก่ียวกับการจัดเก็บภาษี การเอ้ือประโยชน์ให้ 

28La Cour des comptes, Code des juridictions financières [Online], available URL: https://

www.courdescomptes.ma/publication/code-des-juridictions-financieres/, 2024 (January, 20).
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ผู้อื่นได้รับประโยชน์ทั้งในรูปของเงินหรือสิ่งของ การกระทำ�ที่ก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรง 
เนื่องด้วยละเลยในการควบคุมตรวจสอบ ละเว้น หรือประมาทเลินเล่อเป็นประจำ�ในการกำ�กับดูแล 
และการไม่ปฏิบัติตามคำ�พิพากษา โดยที่ประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลทางการคลังไม่ได้กำ�หนดฐาน
ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังครอบคลุมการดำ�เนินการของผู้สั่งจ่ายทุกเรื่อง ในขณะที่ 
ฐานความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังของประเทศโมร็อกโกตามประมวลกฎหมายว่าด้วย
การคลัง (Dahir n° 1-02-124 du 1er rabii II 1423 portant promulgation de la loi n° 62-99 
formant code des juridictions financières.)29 นั้น ก็กำ�หนดไว้อย่างกว้าง ๆ ในลักษณะเดียวกับ
ประเทศฝรั่งเศส โดยแบ่งออกเป็น 2 ประเภท เช่นเดียวกันกล่าวคือ
						      (1)	 ความผิดในการดำ�เนินการเกี่ยวกับรายรับ รายจ่าย และการจัดการทรัพย์สิน 
เช่น การฝ่าฝืนหลักเกณฑ์ที่ใช้บังคับในเรื่องของการใช้จ่ายเงิน การจัดซื้อจัดจ้างพัสดุภาครัฐ ตลอดจน
การก่อหนี้และการบริหารหนี้สาธารณะด้วย
						      (2)	 ความผิดในการดำ�เนินการตามกฎเกณฑ์อื่น ซึ่งไม่เกี่ยวกับการรับ การจ่าย 
หรือการจัดการทรัพย์สิน เช่น การปกปิดหรือปลอมแปลงข้อมูลเก่ียวกับเอกสารทางการคลัง การละเลย
ไม่ส่งเอกสารเก่ียวกับการจัดเก็บภาษี การเอ้ือประโยชน์ให้ตนเองหรือผู้อ่ืนได้รับประโยชน์และการกระทำ� 
ที่ก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรง
						      ส่วนของประเทศไทย การกำ�หนดฐานความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง
ตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐ พ.ศ. 2562 เกิดขึ้นจากผลการตรวจสอบขององค์กรตรวจเงินแผ่นดิน ที่พบการกระทำ�ความผิด 
นั้นซํ้า ๆ จึงกำ�หนดเป็นฐานความผิดขึ้นเพื่อป้องปรามมิให้เจ้าหน้าที่ที่มีหน้าที่เกี่ยวกับการบริหาร 
การเงินการคลังกระทำ�ความผิดซํ้าอีก โดยสามารถจำ�แนกตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐ พ.ศ. 2561 หมวดที่ 3 วินัยการเงินการคลัง คือ  รายได้  รายจ่าย  การได้มาซึ่งทรัพย์สินและ
การบริหารทรัพย์สิน  การก่อหนี้และบริหารหนี้  เงินนอกงงบประมาณและทุนหมุนเวียน และ การคลัง 
ท้องถิ่น
						      ดังน้ัน ฐานความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังจึงไม่ได้ครอบคลุมการดำ�เนินการ 
ในการบริหารการเงินการคลังทุกเรื่อง แต่ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังนั้นต้องอยู่ภายใต ้
เขตอำ�นาจในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของแต่ละประเทศน้ัน ๆ  อีกท้ัง โดยส่วนใหญ่เพียงการ
ฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ ข้อบังคับก็ถือเป็นความผิดวินัยทางการคลังแล้ว (fautes de gestion)

29La Cour des comptes, Code des juridictions financières, ibid.
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		  4.1.3		 องค์ประกอบความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง
			    			  จากที่ได้ศึกษาลักษณะความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ในหลาย ๆ 
ประเทศ พบว่า แทบทุกประเทศมีการกำ�หนดความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ในลักษณะ
ที่ว่าหากเจ้าหน้าที่รัฐที่มีหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารการเงินการคลังปฏิบัติฝ่าฝืนหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ 
การบริหารการเงินการคลังแล้ว ย่อมเป็นความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง โดยไม่ได้นำ�องค์ประกอบ 
“จงใจ” มาเป็นหลักในการพิจารณากำ�หนดโทษวินัยทางงบประมาณและการคลังแต่อย่างใด เว้นแต ่
เป็นกรณีที่มีความสำ�คัญ กฎหมายก็จะกำ�หนดว่าการกระทำ�นั้นต้องกระทำ�โดยจงใจ จึงจะถือเป็น
ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ดังตัวอย่างเช่น ประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลทางการคลัง
ของประเทศฝรั่งเศส มาตรา L.313-5 ที่กำ�หนดให้บุคคลตามมาตรา L.312-1 ต้องรับผิดทางวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง หากจงใจละเว้นการยื่นแบบแสดงรายการหรือการส่งเอกสาร หรือยื่นแบบ
แสดงรายการหรือการส่งเอกสารที่ไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วนให้แก่หน่วยงานที่จัดเก็บภาษี เป็นต้น 
ในขณะท่ีประเทศไทยได้กำ�หนดให้ “จงใจ” เป็นองค์ประกอบความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
ในทุกกรณี ดังจะเห็นได้จากระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณ 
และการคลัง พ.ศ. 2544 ข้อ 5 กำ�หนดว่า “เจ้าหน้าที่ผู้ใดจงใจฝ่าฝืน มาตรการเกี่ยวกับการควบคุม
การเงินการคลังของรัฐตามท่ีกำ�หนดในหมวด 2 น้ี ถือว่ากระทำ�ผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง”30 
และระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยการเงินการคลัง 
ของรัฐ พ.ศ. 2562 ข้อ 21(2)(ข) กำ�หนดว่า “มีลักษณะเป็นการจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วย
วินัยการเงินการคลังของรัฐ....”
						      แต่อย่างไรก็ดี ผู้วิจัยเห็นว่าด้วยเจตนารมณ์ของการควบคุมตรวจสอบด้าน 
วินัยทางงบประมาณและการคลังที่ต้องการควบคุมการเงินการคลังของรัฐให้มีประสิทธิภาพและ 
มีวินัยสามารถป้องปรามไม่ให้เจ้าหน้าที่รัฐกระทำ�ผิดเกี่ยวกับการบริหารการเงินการคลังของรัฐ  
หากกำ�หนดให้ “จงใจ” เป็นองค์ประกอบหนึ่งของความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังแล้ว 
ย่อมก่อให้เกิดปัญหาในการพิสูจน์ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง และไม่สามารถป้องปราม
การกระทำ�ผิดได้ตามเจตนารมณ์ของการควบคุมตรวจสอบด้านวินัยทางงบประมาณและการคลัง
		  4.1.4 โทษวินัยทางงบประมาณและการคลัง
			    			  ด้วยการตรวจสอบด้านวินัยทางงบประมาณและการคลัง เป็นการควบคุม
ตรวจสอบหลังการบริหารงบประมาณ อันถือเป็น “การกระทำ�ทางปกครอง” ประเภทหนึ่ง ซึ่งเป็น
กลไกในการป้องปรามไม่ให้เจ้าหน้าที่รัฐกระทำ�ผิดกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับต่าง ๆ ด้านการบริหาร

30ปัจจุบันถูกยกเลิกโดยระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัย

การเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2562.
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การเงินการคลัง โดยมิได้มุ่งเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นดังเช่นการลงโทษทางแพ่ง ดังนั้น โทษวินัย
ทางงบประมาณและการคลัง จึงถือเป็น “โทษทางปกครอง” (sanction administrative) ที่องค์กร
ปกครองฝ่ายปกครองเป็นผู้กำ�หนดซึ่งเป็นผลร้ายแก่ผู้ที่กระทำ�ความผิด เป็นการลงโทษที่ละเมิดต่อ
บทบัญญัติของกฎหมายหรือคำ�ส่ังขององค์กรฝ่ายปกครอง และวิธีการลงโทษทางปกครองในแต่ละกรณี 
เป็นไปตามที่กำ�หนดไว้ในกฎหมาย และอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง โดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือให้ผู้กระทำ�ผิดระลึกถึงหน้าท่ีท่ีจะต้องกระทำ�ตามบรรทัดฐานของกฎหมาย ซ่ึงต่างจาก
โทษทางอาญาที่ผู้กระทำ�ผิดจะไม่ได้รับการตำ�หนิในแง่จริยศาสตร์สังคม31

	 4.2	ความหมายและวัตถุประสงค์ของโทษทางปกครอง
		  เพื่อให้เข้าใจในเร่ืองการกำ�หนดและการลงโทษทางปกครองในเร่ืองการกระทำ�ผิดหรือ
การฝ่าฝืนวัยทางงบประมาณและการคลัง ผู้วิจัยขอนำ�เสนอความหมายและวัตถุประสงค์ของโทษ
ทางปกครอง ดังนี้
		  ศาสตราจารย์เรอเน่ ชาปูส์ (René Chapus) และศาสตราจารย์ฌ็อง ริเวโร (Jean Rivero) 
อธิบายความหมายของ “โทษทางปกครอง” ไว้ว่า โทษทางปกครองเป็นวิธีการหน่ึงในการทำ�ให้ประชาชน 
ปฏิบัติตามคาสั่งทางปกครอง โดยนอกเหนือจากการดำ�เนินการทางอาญาแล้ว ฝ่ายปกครองอาจ
กำ�หนดโทษทางปกครองและใช้การบังคับทางปกครอง32 เพ่ือให้มีการปฏิบัติตามคำ�ส่ังทางปกครองได้
จากความเห็นดังกล่าว สามารถสรุปลักษณะของโทษทางปกครอง33  ได้ดังนี้
		  1)	โทษทางปกครองเป็นมาตรการลงโทษ เน่ืองจากมีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย 
กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ หรือคำ�สั่งทางปกครอง
		  2)	ความผิดที่จะกำ�หนดให้มีโทษทางปกครองส่วนใหญ่จะเป็นกรณีที่มีการละเมิดหน้าที่
ตามกฎหมายที่บุคคลต้องกระทำ�หรือละเว้นกระทำ�เพื่อประโยชน์แห่งการจัดทำ�บริการสาธารณะ 
โดยลักษณะของความผิดดังกล่าวจะไม่มีลักษณะเป็นความชั่วร้ายหรือกระทบต่อความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมอันดี

31ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, รายงานการศึกษาวิจัยสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมาย

ฝรั่งเศส (สำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2552), หน้า 10. 
32กฤษณ์ วสีนนท์, ร่างรายงานการวิจัย เรื่อง มาตรการบังคับทางปกครอง: ศึกษากรณีการแยกการ

ปรับทางปกครองออกจากโทษปรับทางอาญาของประเทศฝร่ังเศส (สำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2547), หน้า 20. 
33องคอาสน เจริญสุข, “เกณฑ์การแบ่งแยกความผิดทางอาญาและความผิดทางปกครอง,” (วิทยานิพนธ์

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553), หน้า 33. 
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		  3)	เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นผู้มีอำ�นาจพิจารณาและกำ�หนดโทษทางปกครองซ่ึงจะอยู่
ในรูปแบบของการออกคำ�สั่งทางปกครอง
		  4)	การกำ�หนดโทษทางปกครองมีวัตถุประสงค์ เพ่ือประโยชน์แห่งการบริการสาธารณะซ่ึงเป็น
อำ�นาจหน้าที่ของฝ่ายปกครอง
		  นอกจากนี้ หากพิจารณาถึงรูปแบบการลงโทษทางปกครองของประเทศต่าง ๆ แล้ว 
สามารถแบ่งออกได้เป็น 3 รูปแบบ ด้วยกัน คือ
		  1)	โทษเป็นตัวเงิน เช่น โทษปรับทางปกครอง เนื่องจากมีวัตถุประสงค์ให้การลงโทษ
เป็นการป้องปรามกับผู้กระทำ�ความผิดเองและต่อบุคคลอื่นในสังคมมิให้กระทำ�ละเมิดหรือฝ่าฝืน 
ต่อกฎหมายโดยการกำ�หนดโทษปรับ มีได้ในหลายลักษณะด้วยกัน เช่น การปรับตามจำ�นวนอัตรา 
ข้ันต่ําสุด-ข้ันสูงสุดตามท่ีกฎหมายกำ�หนด (Ordinary Fine) การปรับตามจำ�นวนเท่าของผลประโยชน์
ท่ีได้รับจากการกระทำ�ความผิด การปรับตลอดระยะเวลาท่ีกระทำ�การฝ่าฝืนกฎหมาย (ความผิดต่อเน่ือง) 
หรือ การปรับตามวันและรายได้ของผู้กระทำ�ความผิด (Day Fine) เป็นต้น
		  2)	โทษที่มีผลกระทบต่อชื่อเสียง เช่น การประกาศชื่อของผู้กระทำ�ผิด หรือการตำ�หนิ
โดยเปิดเผยต่อสาธารณชน
		  3)	การพักใช้หรือเพิกถอนสิทธิหรือใบอนุญาตขององค์กรฝ่ายปกครอง เช่น การพัก
ใช้ใบอนุญาตต่าง ๆ
		  โดยจากการศึกษาโทษวินัยทางงบประมาณและการคลังในนานาประเทศ พบว่า 
ทุกประเทศล้วนกำ�หนดโทษอยู่ในลักษณะของ “โทษปรับทางปกครอง” ทั้งสิ้น โดยสามารถแบ่งออก
ได้เป็น 3 ลักษณะด้วยกันคือ
		  1)	กรณีที่ไม่ได้กำ�หนดโทษขั้นตํ่าสุดและสูงสุดไว้ ได้แก่ ประเทศแคมารูน
		  2)	กรณีที่กำ�หนดโทษขั้นสูงอย่างเดียวโดยไม่ได้กำ�หนดโทษขั้นตํ่าไว้ ได้แก่ ประเทศ
คองโก และประเทศแอลจีเรีย โดยในส่วนของประเทศคองโกกำ�หนดให้โทษปรับต้องไม่เกินกว่า 2 เท่า
ของจำ�นวนเงินเดือนท่ีบุคคลท่ีกระทำ�ผิดได้รับแต่ละเดือน ส่วนในประเทศแอลจีเรียกำ�หนดให้โทษปรับ 
ต้องไม่เกินกว่าเงินเดือนที่ได้รับทั้งปี และหากเป็นกรณีเอื้อประโยชน์ให้ตนเองหรือผู้อื่นต้องได้รับโทษ
ไม่เกินกว่า 2 เท่าของเงินเดือนที่ได้รับทั้งปี
		  3)	กรณีที่กำ�หนดโทษขั้นตํ่าสุดและโทษสูงสุดไว้ ได้แก่ ประเทศฝรั่งเศส ประเทศตูนิเซีย 
ประเทศโมร็อกโก และประเทศมาดากัสการ์ โดยแบ่งออกได้เป็น 3 ลักษณะ คือ
				    (1)	 กรณีท่ีกำ�หนดโทษข้ันตํ่าสุดเป็นจำ�นวนเงินและกำ�หนดโทษขั้นสูงสุดด้วยอัตรา 
เงินเดือน ได้แก่ ประเทศฝรั่งเศส และประเทศโมร็อกโก กล่าวคือ ในประเทศฝรั่งเศสกำ�หนด
โทษปรับเป็น 2 กรณี คือ กรณีทั่วไป ค่าปรับไม่ตํ่ากว่า 150 ยูโร แต่จำ�นวนสูงสุด ต้องไม่เกินจำ�นวน
เงินได้หรือเงินเดือนรวมทั้งปีก่อนหักค่าใช้จ่าย ณ วันที่มีการกระทำ�ความผิด และกรณีเฉพาะค่าปรับ 
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ไม่ตํ่ากว่า 300 ยูโร แต่จำ�นวนสูงสุดต้องไม่เกินจำ�นวนเงินได้หรือเงินเดือนรวมสองปี ก่อนหักค่าใช้จ่าย 
ณ วันท่ีมีการกระทำ�ความผิด34 และในประเทศโมร็อกโกได้กำ�หนดให้ต้องรับโทษปรับแต่ละฐานความผิด
โทษปรับต้องไม่น้อยกว่า 1,000 เดียร์แฮม แต่ต้องไม่เกินกว่าจำ�นวนเงินได้รวมท้ังปี ณ วันท่ีกระทำ�ผิด 
อีกท้ัง โทษปรับรวมทุกฐานความผิดแล้วต้องไม่เกินกว่า 4 เท่าของจำ�นวนเงินได้รวมท้ังปี ณ วันท่ีกระทำ�ผิด
				    (2)	 กรณีที่กำ�หนดโทษขั้นตํ่าสุดและโทษสูงสุดด้วยอัตราเงินเดือน ได้แก่ ประเทศ
ตูนิเซีย โดยกำ�หนดให้ต้องรับโทษปรับเป็นจำ�นวนเงินเดือนขณะกระทำ�ความผิด จำ�นวน 1-12 เดือน
				    (3)	 กรณีที่กำ�หนดโทษขั้นตํ่าสุดและโทษสูงสุดเป็นจำ�นวนเงิน ได้แก่ ประเทศ
มาดากัสการ์ที่กำ�หนดโทษปรับไว้เป็นจำ�นวน 300,000 – 30,000,000 อาเรียรีมาดากัสการ์
				    ขณะที่ประเทศไทยได้กำ�หนดให้โทษทางวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
เป็นโทษปรับทางปกครองเช่นกัน ตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยการพิจารณา 
วินิจฉัยความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2562 ข้อ 42 วรรคสอง กำ�หนดว่า ในการลงโทษปรับ
ทางปกครอง จะลงโทษปรับเป็นเงินเกินเงินเดือนสิบสองเดือนของผู้ถูกลงโทษมิได้ 
				    จากแนวคิดดังกล่าว จะเห็นได้ว่า การกำ�หนดโทษทางวินัยทางงบประมาณและ
การคลังโดยส่วนใหญ่จะอยู่ในรูปแบบ “โทษปรับทางปกครอง” ที่อิงกับเงินได้ หรือเงินเดือนขณะ 
กระทำ�ความผิดของเจ้าหน้าท่ีและการลงโทษปรับทางปกครองนั้นไม่ถือเป็นการตัดอำ�นาจในการ 
ดำ�เนินความผิดอื่นอีก ซึ่งเหตุที่เป็นเช่นนี้ ผู้วิจัยเห็นว่าน่าจะเป็นเพราะเงินได้หรือเงินเดือนที่ได้รับนั้น 
สะท้อนถึงตำ�แหน่งความรับผิดชอบท่ีมี ดังน้ัน หากมีตำ�แหน่งสูงก็ย่อมต้องมีหน้าท่ีและความรับผิดชอบ
มากกว่าบุคคลที่ตำ�แหน่งเล็กกว่า

		  4)	การบังคับโทษวินัยทางงบประมาณและการคลัง
			    	ด้วยเหตุท่ีการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังส่วนใหญ่อยู 
่ในรูปแบบองค์กรตุลาการ ทั้งที่อยู่ภายใต้เขตอำ�นาจของศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังและ
ศาลบัญชี จึงส่งผลให้การควบคุมตรวจสอบวินัยทางงบประมาณและการคลังเป็นการกระทำ�ทาง
ตุลาการ และผลการพิจารณาวินิจฉัยอยู่ในสถานะของ “คำ�พิพากษา” อันมีลักษณะเด็ดขาดเป็นที่สุด 
(res judicata) องค์กรอื่นจะมาแก้ไขเปลี่ยนแปลงไม่ได้ เว้นแต่องค์กรตุลาการ ซึ่งอยู่ในลำ�ดับสูงขึ้นไป 
รวมถึงหากเกิดกรณีไม่ปฏิบัติตามคำ�พิพากษาก็จะเข้าสู่กระบวนการบังคับตามคำ�พิพากษาตามที่
กฎหมายแต่ละประเทศกำ�หนดไว้
				    อย่างไรก็ตาม ในบางประเทศ เช่น ประเทศแคมารูนและประเทศไทย การพิจารณา
วินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังกลับกระทำ�โดยองค์กรฝ่ายปกครอง ซึ่งคำ�วินิจฉัย
ชี้ขาดอยู่ในลักษณะของ “คำ�สั่งทางปกครอง” เท่านั้น หากเกิดกรณีไม่ปฏิบัติตามคำ�วินิจฉัย จึงต้อง

34สุปรียา แก้วละเอียด, เรื่องเดิม, หน้า 206-207.
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ใช้มาตรการบังคับทางปกครองเพ่ือให้มีการปฏิบัติให้เป็นไปตามคำ�สั่งทางปกครองหรือคำ�วินิจฉัย 
ต่อไป ดังนั้น ด้วยเหตุที่การพิจารณาความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง มีทั้งกรณีที่เป็น 
“คำ�พิพากษา” และกรณีท่ีเป็น “คำ�ส่ังทางปกครอง” จึงอาจกล่าวได้ว่า การบังคับโทษวินัยทางงบประมาณ 
และการคลังนั้น มีทั้งส่วนที่เป็นการใช้อำ�นาจทางตุลาการในการบังคับให้เป็นไปตามคาพิพากษา และ 
ส่วนท่ีเป็นการใช้อำ�นาจทางปกครองในการบังคับการให้เป็นไปตามคำ�ส่ังทางปกครอง แต่หากหน่วยงาน 
ทางปกครองใช้มาตรการบังคับทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว องค์กรตุลาการก็สามารถควบคุม 
ตรวจสอบการกระทำ�ดังกล่าวได้อีกชั้นหนึ่ง

5.	 เปรียบเทียบหลักการของกฎหมายไทยกับกฎหมายต่างประเทศ เกี่ยวกับการกำ�หนดและ 
   	พิจารณาโทษในกฎหมายการคลัง

	 จากการศึกษาข้อมูลและบริบทท้ังท้านด้านกฎหมายและแนวปฏิบัติที่เกี่ยวข้องกับการ
กำ�หนดและพิจารณาโทษในกฎหมายคลังของบริบทต่างประเทศและประเทศไทย ผู้วิจัยได้เปรียบเทียบ
และนำ�เสนอรายละเอียด ดังนี้

	 5.1 ประเทศไทย
		  5.1.1		 การใช้อำ�นาจของคณะรัฐมนตรีในการตรวจสอบและติดตามการปฏิบัติตาม
กฎหมาย สภาพบังคับโทษจะใช้กลไกทางบริหารราชการแผ่นดิน เช่น การใช้อำ�นาจในบังคับบัญชา 
มอบหมายสั่งการ เป็นต้น
		  5.1.2		 การใช้อำ�นาจในการตรวจสอบ การรายงานต่าง ๆ  ของฝ่ายการเมือง สภาพบังคับโทษ 
จะเป็นไปโดยการสร้างกลไกความรับผิดชอบทางการเมือง เช่น การต้ังกระทู้ถาม การอภิปรายไม่ไว้วางใจ 
เป็นต้น
		  5.1.3		 การกระทำ�ทางปกครองท่ีฝ่าฝืนคำ�ส่ังทางปกครอง กฎ หรือความชอบด้วยกฎหมาย 
สภาพบังคับโดยการตรวจสอบขององค์กรตุลาการ เช่น ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยศาล
รัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครองแล้วแต่กรณี
		  5.1.4		 การกระทำ�ของเจ้าหน้าที่ที่ฝ่าฝืนกฎหมาย ซึ่งหากกรณีเป็นการกระทำ�ผิดต่อ 
ประมวลกฎหมายอาญา 157 ก็จะใช้ประมวลกฎหมายอาญาในการพิจารณาลงโทษ หรือหากเป็น
กรณีวินัยราชการก็ใช้เกณฑ์การลงโทษทางวินัยมาพิจารณา เป็นต้น
		  5.1.5		 การฝ่าฝืนพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ สภาพบังคับโทษจะเป็น 
การนำ�เร่ืองโทษทางปกครองมาพิจารณา ซ่ึงประเด็นน้ีจะมีปัญหาในการพิจารณาและการบังคับโทษ
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	 5.2	ประเทศบราซิล
		  ประเทศบลาซิล ได้กำ�หนดกลไกของการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามกฎหมายวินัยทางการคลัง 
โดยการกำ�หนดเป็นความผิดทางอาญาประเภทหนึ่งเรียกว่า ความผิดทางอาชญากรรมการคลัง  
โดยเป็นการกำ�หนดและพิจารณาลงโทษทางอาญา และหากมีฝ่ายการเมืองเข้าไปเกี่ยวข้องกับ 
การกระทำ�ความผิดจะต้องถูกลงโทษให้พ้นจากตำ�แหน่งอีกด้วย

	 5.3	ประเทศนิวซีแลนด์
		  ประเทศนิวซีแลนด์ ไม่ได้กำ�หนดลักษณะของการลงโทษเอาไว้ในกรณีที่กระทำ�ผิดหรือ
ฝ่าฝืนกฎหมายวินัยทางการคลัง แต่จะกำ�หนดให้เป็นหน้าที่ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
ย่ืนรายงานต่าง ๆ  ต่อสภาผู้แทนราษฎร ซ่ึงผู้วิจัยเห็นว่าเป็นการใช้มาตรการหรือกลไกทางการเมืองในการ 
พิจารณาและลงโทษ

	 5.4	ประเทศออสเตรเลีย
		  ประเทศออสเตรเลีย ไม่ได้กำ�หนดให้การกระทำ�ที่ฝ่าฝืนหรือการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย
วินัยทางการคลังสามารถใช้สิทธิฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลหรือนำ�ไปสู่กระบวนการใด ๆ  ซึ่งออสเตรเลีย
เพียงกำ�หนดให้เป็นหน้าท่ีของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังรายงานประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
ต่อสภาผู้แทนราษฎร เพื่อใช้กลไกของสภาผู้แทนราษฎรตรวจสอบและพิจารณาความเหมาะสม 
ตามหลักความโปร่งใสและความรับผิดชอบทางการเมือง
		  โดยสรุป เมื่อเปรียบเทียบกฎหมายวินัยทางการคลังของประเทศนิวซีแลนด์ ออสเตรเลีย 
บราซิลและไทย จะเห็นได้ว่า ขอบเขตกรอบวินัยทางการคลังตามกฎหมายและการบัญญัติหลักเกณฑ์
ตามกฎหมาย โดยเมื่อพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมายวินัยทางการคลังของทั้งประเทศ จะเห็นได้ว่า 
กรอบวินัยทางการคลังของประเทศนิวซีแลนด์นั้นให้ความสำ�คัญกับกรอบวินัยทางการคลัง ที่เป็น 
แนวปฏิบัติโดยกรอบวินัยทางการคลังประเภทน้ีจะเน้นกระบวนการด้านความโปร่งใสผ่านการจัดทำ� 
รายงานและคำ�แถลงต่าง ๆ เพื่อเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับสถานะทางการคลัง ในขณะที่กฎหมายวินัย
ทางการคลังของประเทศออสเตรเลียและบราซิลน้ันมีการกำ�หนดบทบัญญัติท่ีประกอบด้วยกรอบวินัย 
ทางการคลังที่เป็นแนวปฏิบัติและกรอบวินัยทางการคลังในทางเศรษฐศาสตร์ อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณา
ในรายละเอียดของกรอบวินัยทางการคลังในทางเศรษฐศาสตร์ของประเทศออสเตรเลีย และบราซิลน้ัน
มีความแตกต่างกันกรณีของประเทศบราซิลนั้นมีการกำ�หนดสัดส่วนที่ชัดเจนตามกฎหมาย ในขณะที ่
ประเทศออสเตรเลียเพียงแต่กำ�หนดหลักการและมีการพัฒนากรอบวินัยทางการคลังในส่วนนี้ 
ผ่านการพัฒนาแนวปฏิบัติ เม่ือพิจารณาในเชิงขอบเขตของกรอบวินัยทางการคลัง ของท้ัง 3 ประเทศ 
จะเห็นได้ว่า กรอบวินัยทางการคลังโดยส่วนใหญ่น้ันมีเน้ือหาเก่ียวข้องกับกิจกรรมทางการคลังในระดับ 
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มหภาค และในส่วนประเทศไทยจะให้ความสำ�คัญในการกำ�หนดกรอบวินัยทางคลังท้ังแต่ระดับนโยบาย 
และการกำ�หนดเป็นการเฉพาะเร่ืองไว้เป็นรายละเอียดย่อยอีก เพ่ือสร้างความโปร่งใสและการมีประสิทธิภาพ  
และเน้นกิจกรรมทางการคลังในระดับรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถิ่น
		  ด้านของสภาพบังคับการกำ�หนดและพิจารณาโทษของกฎหมายวินัยทางการคลัง 
เม่ือพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมายวินัยทางการคลังของท้ัง 4 ประเทศ จะเห็นได้ว่า บทบัญญัติของ
กฎหมายวินัยทางการคลังของประเทศนิวซีแลนด์และออสเตรเลียนั้น ไม่ได้มีการกำ�หนดสภาพของ
โทษของกฎหมายวินัยทางการคลังเอาไว้เป็นการเฉพาะ แต่ในการบังคับใช้กฎหมายอาจจะใช้กระบวนการ 
สร้างความรับผิดชอบ และการตรวจสอบในทางการเมือง ในขณะท่ีกฎหมายวินัยทางการคลังของประเทศ
บราซิลกำ�หนดสภาพบังคับลงโทษของกรอบวินัยทางการคลังเอาไว้ 2 ลักษณะ คือ สภาพบังคับในระดับ
หน่วยงานของรัฐ ผ่านการใช้กลไกอัตโนมัติในการเข้าไปจัดการทางการคลัง และสภาพบังคับในระดับ 
บุคคล โดยกำ�หนดให้ในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐละเมิดกฎหมายวินัยทางการคลังท่ีกำ�หนดไว้ในประมวล 
กฎหมายอาญา และกฎหมายป้องกันและปราบปรามการทุจริตจะต้องถูกลงโทษทางอาญา และ
ในส่วนของประเทศไทยในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ได้ใช้กลไกของการ 
ลงโทษทางปกครองและการใช้กลไกของการตรวจเงินแผ่นดินมาใช้ในการกำ�หนดและพิจารณา
ลงโทษผู้กระทำ�การฝ่าฝืนหรือกระทำ�ผิดต่อกฎหมายดังกล่าว

6. บทสรุป

	 ด้วยความความแตกต่างของแนวคิดระหว่างวินัยทางการคลังและวินัยทางงบประมาณ 
และการคลัง เนื่องจากแนวคิดทั้งสองเรื่องนั้นมีความแตกต่างกันทั้งในเชิงความหมาย วัตถุประสงค์ 
ขอบเขตการบังคับใช้ การนำ�ไปใช้ รวมถึงการกำ�หนดและพิจารณาบทลงโทษ ทำ�ให้บทบัญญัติ 
ในบางมาตรามีความไม่เหมาะสมในการกำ�หนดเป็นกรอบวินัยทางการคลัง และมีความไม่ชัดเจนในการ
จะนำ�ไปใช้เป็นฐานหรือลักษณะความผิดในการตรวจสอบการกระทำ�ความผิดในกรณีที่มีการฝ่าฝืน
กรอบวินัยทางการคลัง โดยผู้วิจัยสรุปประเด็นปัญหาได้ ดังนี้
	 1)	ปัญหาด้านความแตกต่างของแนวคิดระหว่างวินัยทางการคลังและวินัยทางงบประมาณ
และการคลัง โดยขอบเขตของวินัยทางการคลังนั้น พบว่ามีขอบเขตกว้างกว่าวินัยทางงบประมาณและ 
การคลัง ซึ่งวินัยทางการคลังนั้นอธิบายได้ว่าเป็นเรื่องของการคลังในระดับมหภาคซึ่งเป็นหลักการที่ 
กําหนดกรอบเพื่อใช้ในการดำ�เนินการทางนโยบายการคลังภายในรัฐ ซึ่งโดยทั่วไปแล้วเรื่องดังกล่าว 
จะเก่ียวข้องกับบทบาทการทำ�งานของฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีในฐานะท่ีเป็นรัฐบาลและ
เป็นการกระทำ�ทางรัฐบาล แต่ในส่วนของวินัยทางงบประมาณและการคลังที่มีความหมายแคบกว่า 
ซึ่งเป็นเรื่องของการคลังในระดับจุลภาค ที่เป็นเรื่องเกี่ยวกับการบริหารจัดการทางการคลังภายใน
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ของหน่วยงานของรัฐ (อยู่ในส่วนระดับปฏิบัติการ) โดยให้ความสำ�คัญ กับการนำ�รายได้ส่งคลัง  
การก่อหน้ีผูกพันหรือการเบิกจ่ายเงิน การจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ ซ่ึงบรรดาเร่ืองต่าง ๆ 
เหล่าน้ี ล้วนเป็นเร่ืองการดำ�เนินการหรือการปฏิบัติการด้านการเงินการคลัง ดังน้ัน ในประเทศไทยมีการ 
นำ�เอาแนวคิดท้ังสองเร่ืองมาปะปนกัน ซ่ึงท่ีเห็นได้ชัดคือ ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 ท่ีกำ�หนดให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอำ�นาจในการส่ังลงโทษทางปกครองตามกฎหมาย 
ว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ และพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 80 
ท่ีกำ�หนดเร่ืองการใช้โทษทางปกครองมากับเร่ืองท่ีเป็นการกระทำ�ของฝ่ายบริหารท่ีเก่ียวข้องกับนโยบาย 
ทางการเงินการคลัง จึงเห็นได้ว่าแนวคิดของวินัยทางการคลังและวินัยทางงบประมาณและการคลัง
มีความแตกต่างกันและเมื่อนำ�มาใช้ปะปนกันจึงนำ�ไปสู่ปัญหาในเรื่องของการบังคับใช้กฎหมายที่ขาด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล
	 2)	ปัญหาการกำ�หนดฐานความผิดเพื่อพิจารณาลงโทษไม่สอดคล้องกับแนวคิดในด้านวินัย
ทางการคลัง ในส่วนปัญหาการกำ�หนดฐานความผิดเพ่ือพิจารณาลงโทษไม่สอดคล้องกับแนวคิดในด้าน 
วินัยทางการคลัง ซึ่งมีผลทำ�ให้การกำ�หนดและพิจารณาโทษตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลัง 
ของรัฐ พ.ศ. 2561 ในมาตรา 80 ที่ต้องการให้มีการลงโทษทางปกครองเมื่อมีการฝ่าฝืนกรอบวินัย
ทางการคลังตามกฎหมายไม่สามารถกำ�หนดและพิจารณาหรือบังคับใช้ได้ เน่ืองจากบทบัญญัติท่ีกำ�หนด
กรอบวินัยทางการคลังตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ไม่ได้มีองค์ประกอบ
ที่ชัดเจนว่า พฤติกรรมในลักษณะใดที่จะเป็นฐานความผิดอันจะกำ�หนดหรือพิจารณาเรื่องโทษ 
ให้สอดคล้องกับกฎหมายได้ ซึ่งกรณีการกำ�หนดฐานความผิดวินัยการเงินการคลัง มีสิ่งที่ควรพิจารณา
อย่างย่ิงคือ “การกระทำ�ใดบ้างท่ีควรนำ�มากำ�หนดเป็นฐานความผิด” ซ่ึงในบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติ
วินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 นั้น มีทั้งส่วนที่ไม่สามารถนำ�มากำ�หนดเป็นฐานความผิดวินัย 
การเงินการคลังของรัฐ และส่วนที่สามารถนำ�มากำ�หนดเป็นฐานความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
ได้โดยสภาพ เช่น คำ�นิยาม บทเฉพาะกาล บทบัญญัติที่แสดงเจตนารมณ์ของกฎหมาย รวมถึง
บทบัญญัติท่ีเป็นการวางกรอบในการดำ�เนินนโยบายทางการคลังของรัฐบาล อันมีลักษณะเป็นการกระทำ�
ทางรัฐบาลโดยแท้ เช่น มาตรา 16 ที่กำ�หนดให้หน่วยงานของรัฐนำ�แผนการคลังระยะกลางที่รัฐมนตรี
ให้ความเห็นชอบแล้วมาใช้ประกอบการพิจารณาในการจัดเก็บหรือหารายได้ การจัดทำ�งบประมาณ 
และการก่อหนี้ของหน่วยงานของรัฐ ซึ่งบทบัญญัติเหล่านี้จะทำ�ให้เกิดปัญหาว่าจะต้องลงโทษผู้ใด  
องค์ประกอบความผิดเป็นเช่นไร โทษทางปกครองท่ีจะลงโทษคืออะไร อีกท้ัง การกำ�หนดฐานความผิด 
วินัยการเงินการคลังของรัฐที่อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินนั้น 
จะเป็นมาตรการในการควบคุมการเงินการคลังของรัฐที่อยู่ภายใต้ขอบเขตของการตรวจเงินแผ่นดิน 
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ซึ่งครอบคลุม
เฉพาะการบริหารการเงินการคลังที่เกิดขึ้นหลังจากมีการใช้จ่ายงบประมาณแล้วเท่านั้น (Post Audit) 
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จึงควรเป็นข้อกำ�หนดเกี่ยวกับการบริหารการเงินการคลังในเร่ืองที่มีผลสำ�คัญและกระทบต่อเงินหรือ
ทรัพย์สินของแผ่นดินอันจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ โดยในสาธารณรัฐฝรั่งเศสก็มีแนวทางในการ 
กำ�หนดมาตรการการควบคุมการเงินการคลังของรัฐที่ถือเป็นความผิดวินัยทางงบประมาณและ 
การคลังที่องค์กรตรวจเงินแผ่นดินสามารถลงโทษได้ในลักษณะกว้าง ๆ และเป็นเรื่องที่มีความสำ�คัญ 
ต่อการบริหารการเงินการคลังของรัฐ ตามมาตรา L 313-1 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลทางการคลัง   
	 3)	ปัญหาเร่ืองผู้ท่ีต้องรับผิดตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 โดยปัญหา
เรื่องผู้ที่ต้องรับผิดตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ที่ยังไม่ได้มีการบัญญัติ
หรือกำ�หนดให้ครอบคลุมถึงว่าเป็นผู้ใดบ้าง เพราะในบางกรณีไม่ใช่เพียงเจ้าหน้าท่ีของรัฐเท่าน้ัน แต่หาก 
มีบุคคลเอกชนหรือนิติบุคคลเอกชนหรือข้าราชการฝ่ายการเมืองกระทำ�ผิดจะมีการกำ�หนดและ
พิจารณาบทลงโทษอย่างไร เพราะจากปัญหาข้างต้นดังกล่าว ข้าราชการฝ่ายการเมืองมักกำ�หนดนโยบาย
ท่ีมีการใช้จ่ายจำ�นวนมากเพื่อตอบสนองต่อการดำ�รงอยู่ในวาระหรืออำ�นาจจึงมักกระทำ�ผิดต่อกรอบ
วินัยการคลัง ดังนั้น การกำ�หนดบทบัญญัติเกี่ยวกับบุคคลที่ต้องรับโทษวินัยการเงินการคลังที่รวมทั้ง 
ข้าราชการประจำ� (ระดับปฏิบัติ) ข้าราชการฝ่ายการเมือง (ระดับนโยบาย) ตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 และระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
ว่าด้วยการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2562 มีผลให้คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินสามารถควบคุม ตรวจสอบข้าราชการการเมืองระดับชาติได้ด้วย และในขณะที่ 
การควบคุมตรวจสอบวินัยการเงินการคลังของรัฐที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินสามารถลงโทษ
ทางปกครองได้นั้น ถือเป็นคำ�สั่งทางปกครองประเภทหนึ่ง ซึ่งต้องอยู่ภายใต้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่เมื่อพิจารณาการปฏิบัติราชการทางปกครองตามพระราชบัญญัติ
ฉบับดังกล่าวกลับพบว่าไม่ครอบคลุมถึงการดำ�เนินการของผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองอันเป็นการ
ใช้อำ�นาจตามรัฐธรรมนูญ และการพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี ในงานทางนโยบายโดยตรง 
อันแสดงให้เห็นได้ว่า การควบคุมตรวจสอบวินัยการเงินการคลังของรัฐ ที่อยู่ภายใต้อำ�นาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินน้ัน ไม่รวมถึงการดำ�เนินการของผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองระดับชาติ 
ที่มีลักษณะเป็นการกระทำ�ทางรัฐบาล
	 4)	ปัญหาเรื่องความไม่เหมาะสมในการกำ�หนดหรือนำ�เอาโทษทางปกครองมาใช้กับการกระ
ทำ�ผิดต่อกฎหมายวินัยทางการคลัง ซึ่งมีประเด็นคาบเกี่ยวกับโทษทางวินัยหรือทางอาญา อันนำ�ไปสู่
ข้อยุ่งยากในการปฏิบัติและทำ�ให้เกิดปัญหาและข้อกังวลแก่ผู้ปฏิบัติงานด้านการคลังของรัฐ จะเห็นได้ว่า
โทษทางวินัยและโทษความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐมีกระบวนการพิจารณาต่างกัน ซึ่งแต่เดิม
โทษความผิดวินัยการเงินการคลังมุ่งจะให้ผู้กระทำ�ความผิดชดใช้โดยการหักเงินเดือน เป็นการลงโทษ
ที่เน้นตัวผู้กระทำ�ความผิดเพื่อให้ผู้กระทำ�ความผิดรู้สึกสำ�นึกและเข็ดหลาบในการกระทำ�นั้น และเกิด
ความระมัดระวังในการปฏิบัติงานมากขึ้น รวมถึงให้ความสำ�คัญกับการปฏิบัติตามระเบียบที่กำ�หนดขึ้น 
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มาเพ่ือควบคุมให้มีวินัยมากย่ิงข้ึนเท่าน้ัน แต่ในปัจจุบันโทษทางปกครองตามมาตรา 98 แห่ง พระราชบัญญัติ 
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ได้เพิ่มโทษภาคทัณฑ์ และตำ�หน ิ
โดยเปิดเผยต่อสาธารณชนเข้ามา ซึ่งอาจมิได้มีลักษณะเป็นไปตามวัตถุประสงค์และเจตนารมณ์เดิม 
ของการลงโทษวินัยการเงินการคลังของรัฐ และนำ�ไปสู่ปัญหาในการลงโทษ กล่าวคือ การลงโทษ
โดยการเปิดเผยต่อหน้าสาธาณชน จะเป็นการเปิดเผยเรื่องใดได้บ้าง และสามารถระบุชื่อบุคคล  
หน่วยงาน หรือพฤติการณ์ของบุคคลได้มากน้อยเพียงใด ซึ่งอาจนำ�ไปสู่การขัดแย้งกับหลักการ 
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลอันจะทำ�ให้เกิดปัญหาเรื่องการละเมิดสิทธิโดยไม่มีการกำ�หนด
ขอบเขตไว้ได้ นอกจากนี้ การลงโทษภาคทัณฑ์ซึ่งอาจมีระดับที่ไม่เหมาะสมหากเปรียบเทียบระดับ
ความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการกระทำ�ความผิด ดังนี้ ผู้วิจัยเห็นว่า การกำ�หนดโทษภาคทัณฑ์ และ
ตำ�หนิโดยเปิดเผยต่อสาธารณชนอาจขาดประสิทธิผล

7. ข้อเสนอแนะ

	 จากข้อมูลและบริบทต่าง ๆ  ได้วิเคราะห์ไปแล้วน้ัน เพ่ือให้การแก้ไขปญัหาเพื่อนำ�ไปสู่การบังคับ 
ใช้กฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะ ดังนี้

	 7.1	ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย
	  	 ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบัญญัติ ควรมีการปฏิรูปหรือทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับวินัย
ทางการเงินการคลัง ในทุก ๆ 3-4 ปี ท้ังน้ี เพ่ือให้สอดคล้องกับการเปล่ียนแปลงทางสังคมและเศรษฐกิจ 
และยังเป็นการทบทวนและสำ�รวจพฤติกรรมที่มีการฝ่าฝืนกฎหมายการเงินการคลังเพ่ือนำ�มากำ�หนด
เป็นบทลงโทษ เพื่อจะทำ�ให้มาตรการทางกฎหมายมีบทลงโทษหรือการกำ�กับการดำ�เนินงานของ 
เจ้าหน้าที่รัฐไม่ให้ล่าสมัยและทันต่อรูปแบบของการทุจริตคอร์รัปชัน

	 7.2 ข้อเสนอแนะด้านกฎหมาย
		  7.2.1		 จากการศึกษากฎหมายวินัยทางการคลังของต่างประเทศนั้น พบว่า กฎหมายวินัย 
ทางการคลังของต่างประเทศนั้นไม่ได้มีลักษณะเป็นบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับเรื่องในทางการคลัง
ระดับมหภาคด้วยกันทั้งหมด ซึ่งทำ�ให้บทบัญญัติของกฎหมายนั้นไม่ได้มีลักษณะเป็นการกำ�หนดฐาน 
หรือลักษณะความผิดแต่อย่างใด หากแต่กฎหมายเพียงกำ�หนดกรอบในการใช้ดุลพินิจทางการคลัง 
ของรัฐบาลเท่านั้น สถานะของกฎหมายวินัยทางการคลังจึงมีลักษณะเป็นเพียงแนวทางปฏิบัติที่ด ี
(best practice) ซึ่งกําหนดกรอบหรือวิธีการใช้ดุลพินิจทางการคลังของรัฐบาล ดังนั้น สภาพบังคับ 
ของกฎหมายวินัยทางการคลังจึงไม่ได้มีลักษณะเป็นวิธีการบังคับโดยใช้การลงโทษ หรือใช้วิธีการบังคับ 
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ให้ต้องปฏิบัติตามในลักษณะของการกระทำ�ที่กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ เช่น การลงโทษทางอาญา
หรือโทษทางปกครอง เป็นต้น แต่จะใช้กลไกหรือกระบวนการบังคับโดยการสร้างระบบที่เรียกร้องให้
รัฐบาลจะต้องดำ�เนินการตามกรอบวินัยทางการคลัง ในฐานะที่ต้องรับผิดชอบต่อสภาผู้แทนราษฎร
หรือสาธารณชน ซ่ึงเป็นการใช้กลไกในทางการเมืองมาบังคับกฎหมาย ดังจะเห็นได้จากบทบัญญัติของ 
Charter of Budget Honesty Act และ Public Finance Act ซึ่งกำ�หนดไว้ในกฎหมายว่า บรรดา 
กรอบวินัยทางการคลังท่ีกําหนดไว้ในกฎหมายน้ีไม่ให้นำ�ไปสู่การฟ้องร้อง หรือบังคับโดยองค์กรตุลาการ 
หรือในกรณีของประเทศบราซิลจะมีการกำ�หนดสภาพบังคับในลักษณะอื่น ๆ โดยใช้กลไกอัตโนมัติ
เพื่อปรับเปลี่ยนการใช้งบประมาณเพื่อควบคุมให้หน่วยงานของรัฐใช้งบประมาณให้สอดคล้องกับ
กรอบวินัยทางการคลัง นอกจากสภาพบังคับโดยการสร้างความรับผิดชอบทางการเมืองและสภาพบังคับ
โดยกลไกอัตโนมัติเพื่อปรับเปลี่ยนการใช้งบประมาณแล้ว กรณีของประเทศบราซิลมีการกำ�หนด
สภาพบังคับสำ�หรับบุคคลโดยกำ�หนดความผิดอาชญากรรมทางการคลังซึ่งจะต้องพิจารณาฐานและ
ลักษณะความผิดที่กําหนดไว้ในกฎหมายป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ
						      ลักษณะดังกล่าวน้ันแตกต่างกันกับกฎหมายวินัยทางการคลังของประเทศไทยที่มี
บทบัญญัติท่ีกำ�หนดกรอบวินัยทางการคลังไว้กว้าง โดยครอบคลุมท้ังเร่ืองการคลังระดับมหภาคในเร่ือง
การดำ�เนินนโยบายทางการคลังและการคลังจุลภาคในเรื่องการดำ�เนินการทางการคลัง และได้มีการ
กำ�หนดสภาพบังคับของกรอบวินัยทางการคลังโดยยึดโยงอยู่กับกระบวนการตรวจเงินแผ่นดิน เพื่อให ้
มีการลงโทษวินัยการเงินการคลังของรัฐตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน 
แผ่นดิน พ.ศ. 2561 ซึ่งให้อำ�นาจคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินลงโทษทางปกครอง ในกรณ ี
ท่ีมีการฝ่าฝืนกรอบวินัยทางการคลังตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ซ่ึงเป็น 
ผลมาจากการนำ�แนวคิดทั้งสองเรื่องมารวมกันในชั้นการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560
						      การแก้ไขปัญหาความขัดแย้งระหว่างแนวคิดว่าด้วยวินัยทางการคลัง และวินัยทางงบ
ประมาณและการคลังนั้น จำ�เป็นต้องแก้ไขกฎหมายใน 2 ระดับ คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561
						      กรณีแรก การแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เน่ืองจาก 
ปัญหาเรื่องความแตกต่างของแนวคิดวินัยทางการคลัง และวินัยทางงบประมาณและการคลังนั้น 
เป็นผลสืบเน่ืองมาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ท่ีกำ�หนดให้คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินมีอำ�นาจในการส่ังลงโทษทางปกครองตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
ดังนั้น จึงต้องมีการแก้ไขบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญในเรื่องอำ�นาจของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
เพื่อแยกแนวคิดของวินัยทางการคลังออกจากวินัยทางงบประมาณและการคลัง โดยแก้ไขบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญ ดังนี้
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						      เดิม “มาตรา 240 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่และอำ�นาจ ดังต่อไปนี้
						      (5)	 ส่ังลงโทษทางปกครองกรณีมีการกระทำ�ผิดกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐวินัยทางงบประมาณและการคลังตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน”
						      เป็น “มาตรา 240 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่และอำ�นาจ ดังต่อไปนี้
							       (5)	 ส่ังลงโทษทางปกครองกรณีมีการกระทำ�ผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง
ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน” โดยเป็นการตัดคำ�ว่า “กฎหมายว่า 
ด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ” ออก
						      กรณีท่ีสอง การแก้ไขบทบัญญัติของพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 
ซึ่งการแก้ไขบทบัญญัติของพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 เพื่อให้บทบัญญัติ
ของกฎหมายสอดคล้องกับแนวคิดที่ควรจะเป็นและสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญที่เสนอแนะแก้ไข โดย 
ข้อสังเกตและเสนอแนะ คือ ไม่ควรกำ�หนดความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐไว้ในพระราชบัญญัต ิ
วินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 แต่ควรจะไปกำ�หนดความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
ทั้งกระบวนการไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 แทน 
โดยเสนอให้แก้ไขบทบัญญัติของพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 เพ่ือยกเลิกบทบัญญัติ 
ในมาตรา 80 วรรคสอง ดังนี้
						      “มาตรา 80 การตรวจเงินแผ่นดินต้องกระทำ�ด้วยความสุจริต รอบคอบ โปร่งใส เท่ียงธรรม 
กล้าหาญ ปราศจากอคติ และเป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล โดยให้เป็นไปตามกฎหมาย ประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน
		  (ยกเลิก)”
						      การแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติ 
วินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 นี้ เป็นการแก้ไขเพื่อเกิดความชัดเจนและเป็นการแยกแนวคิด
ระหว่างวินัยทางการคลังออกจากวินัยทางงบประมาณและการคลัง ทั้งนี้ จะเกิดประสิทธิภาพและ
ความเหมาะสมในการบังคับใช้กฎหมายอย่างแท้จริง
						      ส่วนสภาพบังคับของกฎหมายวินัยทางการคลังน้ัน แม้ว่าพระราชบัญญัติวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 จะไม่มีบทบัญญัติในมาตรา 80 วรรคสองแล้ว พระราชบัญญัติดังกล่าว 
ยังคงมีกลไกอื่นในการบังคับการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 
อยู่ ทั้งกรณีของสภาพบังคับทางบริหารราชการแผ่นดิน การตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการ และกลไก
การสร้างความรับผิดชอบทางการเมือง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีของกลไกการสร้างความรับผิดชอบ
ทางการเมือง โดยกระบวนการตรวจสอบผ่านกลไกของรัฐสภา และสามารถตรวจสอบได้ทั้งประเด็น
ความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมของการดำ�เนินนโยบายในทางการเมือง 



วารสารรามคำ�แหง ฉบับนิติศาสตร	์ 355

		  7.2.2		 ข้อเสนอแนะกรณีการกำ�หนดฐานความผิดไม่สอดคล้องกับแนวคิดวินัยทางการคลัง
						      จากการศึกษาแนวคิดวินัยทางการคลังนั้น พบว่า วินัยทางการคลังไม่ได้มีลักษณะ
เป็นกฎเกณฑ์ทางการคลังในลักษณะเป็นข้อห้ามท่ีชัดเจน ซ่ึงเม่ือฝ่าฝืนจะต้องได้รับการลงโทษในลักษณะ
เดียวกันกับวินัยทางงบประมาณและการคลัง แต่มีลักษณะเป็นกรอบในการกํากับดูแลการใช้ดุลพินิจ
ของรัฐบาลในการดำ�เนินนโยบายทางการคลังทำ�ให้กรอบวินัยทางการคลัง ไม่ได้มีลักษณะเป็นการกำ�หนด
ฐานหรือลักษณะความผิด ซึ่งทำ�ให้สภาพบังคับตามมาตรา 80 ของพระราชบัญญัติวินัยการเงินการ
คลังของรัฐ พ.ศ. 2561 จึงไม่เหมาะสมจะนำ�มาใช้เป็นสภาพบังคับของพระราชบัญญัตินี้ ดังจะเห็น 
ได้จากในกรณีท่ีจะต้องลงโทษทางปกครองตามมาตรา 80 ของพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
พ.ศ. 2561 ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 น้ัน 
ขาดความชัดเจนของบทบัญญัติในการกำ�หนดฐานหรือลักษณะความผิด และขาดความชัดเจนของ
บทบัญญัติเกี่ยวกับบุคคลที่จะถูกลงโทษ 
						      เมื่อพยายามเทียบเคียงกับกฎหมายวินัยทางการคลังของประเทศบราซิล ซึ่งมีการ 
นำ�สภาพบังคับโดยการลงโทษทางอาญากับผู้กระทำ�ความผิดอาชญากรรมทางการคลัง โดยกฎหมาย
กำ�หนดให้พิจารณาบทลงโทษตามประมวลกฎหมายอาญาที่กำ�หนดฐานและลักษณะความผิด
อาชญากรรมทางการคลังเอาไว้ ซึ่งจะทำ�ให้องค์ประกอบการกระทำ�ความผิดอาชญากรรมทางการคลัง 
มีความชัดเจนทั้งในแง่ของฐานและลักษณะความผิดและผู้กระทำ�ความผิด 
						      ดังนั้น ในกรณีของการใช้อำ�นาจลงโทษวินัยทางงบประมาณและการคลังของ 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน จึงควรกำ�หนดองค์ประกอบและฐานความผิดไว้ในพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
โดยกำ�หนดฐานและลักษณะความผิดเช่นเดียวกันกับท่ีตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
ว่าด้วยการพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2562 โดยกำ�หนดไว้แทนท่ีหมวด 7 
วินัยทางการคลังเดิม โดยกำ�หนดเป็นหมวด 7 วินัยทางงบประมาณและการคลัง (พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561) โดยกำ�หนดบทบัญญัติเกี่ยวกับบุคคล 
ท่ีต้องอยู่ภายใต้การตรวจสอบฐานความผิดและลักษณะความผิดโทษ และวิธีพิจารณาความผิด รวมท้ัง
การอุทธรณ์คำ�สั่งลงโทษทางปกครอง
					     	 ในส่วนของเหตุผลท่ีต้องกำ�หนดบทบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 น้ัน เน่ืองจากโทษทางปกครองมีลักษณะเป็นบทบัญญัติท่ีจำ�กัดสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคล ซึ่งจะต้องกระทำ�โดยกฎหมายที่ตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญัติหรือเป็นกฎหมาย
ในระดับพระราชบัญญัติเท่าน้ัน ดังน้ัน จึงไม่ควรใช้วิธีการตราบทบัญญัติด้วยการออกระเบียบคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินในลักษณะเดียวกันกับระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยการพิจารณา
วินิจฉัยความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2562  ดังนี้ แนวทางในการแก้ไขที่ดีที่สุดจึงควร
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กำ�หนดฐานหรือลักษณะความผิดเพิ่มเติมโดยพิจารณาจากสถิติของการกระทำ�ความผิดในเรื่องนั้น ๆ 
หากมีการกระทำ�ความผิดใดเกิดขึ้นจำ�นวนมากบ่อยครั้งและส่งผลให้เกิดความเสียหายแก่รัฐก็ควร 
จะต้องมีการกำ�หนดให้เป็นความผิดเพื่อป้องปรามเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ให้มีการกระทำ�ความผิด  
และควรหลีกเลี่ยงที่จะกำ�หนดฐานความผิดในเรื่องที่มีกฎหมายกำ�หนดความผิดไว้แล้วเป็นการเฉพาะ 
		  7.2.3		 ข้อเสนอแนะกรณีการกำ�หนดผู้ต้องรับผิดตามกฎหมายวินัยการคลัง
						      1)	ปัญหาของผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง เพื่อแยกแยะให้เห็นถึงความชัดเจน 
ของบุคคลที่จะต้องอยู่ภายใต้หลักการของวินัยทางงบประมาณและการคลังในสถานะผู้ดำ�รงตำ�แหน่ง
ทางการเมือง ขอแบ่งกลุ่มผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองออกเป็น 2 กลุ่ม ดังนี้
								        กลุ่มท่ี 1 กรณีผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองมีสถานะเป็นผู้มีอำ�นาจอนุมัติส่ังจ่ายเงิน
หรือมีอำ�นาจหน้าที่ก่อหนี้ผูกพัน หรืออนุมัติสั่งซื้อสั่งจ้างได้ หรือกรณีผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง
ไม่มีสถานะเป็นผู้มีอำ�นาจอนุมัติส่ังจ่ายเงิน ไม่มีอำ�นาจหน้าท่ีในการก่อหน้ีผูกพัน หรือไม่มีอำ�นาจอนุมัติ
สั่งซื้อสั่งจ้าง แต่มีส่วนร่วมในการปฏิบัติหน้าที่เกี่ยวกับการสั่งจ่ายเงินหรือทรัพย์สินของหน่วยรับตรวจ
เกี่ยวข้องหรือแทรกแซงการก่อหนี้ผูกพันหรือการอนุมัติสั่งซื้อสั่งจ้าง ไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม
								        เน่ืองจากท่ีกล่าวมาแล้วว่า ประมวลกฎหมายศาลตรวจเงินแผ่นดินของประเทศฝร่ังเศส 
ได้กำ�หนดให้คณะรัฐมนตรี และผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ ประธานสภา ประธาน
สภาภาค ประธานสภาจังหวัด ประธานสภาบริหารของดินแดนโพ้นทะเล นายกเทศมนตรี ประธาน
องค์การร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้ง ไม่ต้องอยู่ภายใต้บังคับของศาลวินัย 
ทางงบประมาณและการคลัง ด้วยเหตุผลว่า คณะรัฐมนตรีมีความรับผิดชอบซ่ึงถูกกำ�หนดไว้โดยรัฐธรรมนูญ
แห่งสาธารณรัฐ โดยหากรัฐมนตรีกระทำ�ความผิดจะต้องถูกพิจารณาคดีโดยศาลคดีนักการเมืองแห่ง
สาธารณรัฐอยู่แล้ว ส่วนผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงไม่มีหน้าท่ีโดยตรงเก่ียวกับการอนุมัติ
สั่งจ่าย ก็จำ�กัดเฉพาะการกระทำ�บางกรณีเท่านั้น ที่จะต้องอยู่ภายใต้การตรวจสอบจากศาลวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง
								        กลุ่มท่ี 2 กรณีผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองไม่มีสถานะเป็นผู้มีอำ�นาจอนุมัติส่ังจ่ายเงิน
หรือไม่มีอำ�นาจหน้าที่ในการก่อหนี้ผูกพัน หรือไม่มีอำ�นาจอนุมัติสั่งซื้อสั่งจ้าง และมิได้เกี่ยวข้องใด ๆ  
กับการเงิน การคลัง การงบประมาณ การจัดซื้อจัดจ้าง หรือการบริหารพัสดุภาครัฐเนื่องจากผู้ดำ�รง
ตำ�แหน่งทางการเมืองในกลุ่มนี้ ไม่มีหน้าที่ หรือไม่มีส่วนเกี่ยวข้องใด ๆ ที่จะมีการกระทำ�ซึ่งกระทบ
ต่อมาตรการเกี่ยวกับการควบคุมการเงินของรัฐตามที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินกำ�หนด หรือ 
ก่อให้เกิดความเสียหายต่อการคลังสาธารณะได้ ผู้วิจัยจึงเห็นว่า การที่บุคคลดังกล่าวไม่อยู่ภายใต้
ระบบวินัยทางงบประมาณและการคลัง ย่อมมีความเหมาะสมและสอดคล้องกับหลักการแบ่งแยกอำ�นาจ 
โดยหากผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองได้มีการกระทำ�ทางรัฐบาล ก็ย่อมจะถูกควบคุมตรวจสอบโดยรัฐสภา
หรือฝ่ายนิติบัญญัติอยู่แล้ว		
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								        กรณีปัญหาของผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง ผู้วิจัยขอเสนอแนะว่า โดยภาพรวม 
ของการกำ�หนดตัวบุคคลท่ีต้องอยู่ภายใต้ระบบวินัยทางงบประมาณและการคลังของประเทศไทย นอกจาก 
บุคคลที่อยู่ในนิยามคำ�ว่า “เจ้าหน้าที่รัฐ” ตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยการ
พิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2562 ข้อ 4 แล้ว เห็นควรกำ�หนดให้ผู้ดำ�รง 
ตำ�แหน่งทางการเมืองซ่ึงมีอำ�นาจหน้าท่ีอนุมัติส่ังจ่ายเงิน ก่อหน้ีผูกพัน อนุมัติส่ังซ้ือส่ังจ้าง หรือมีส่วนร่วม
ในการปฏิบัติหน้าท่ีเก่ียวกับการส่ังจ่ายเงินหรือทรัพย์สินของหน่วยรับตรวจ หรือมีการกระทำ�ทางปกครอง
โดยใช้อำ�นาจจากองค์กรฝ่ายบริหารหรือในฐานะฝ่ายปกครอง หรือหากข้อเท็จจริงพิสูจน์ได้ว่าผู้ดำ�รง
ตำ�แหน่งทางการเมืองได้มีการแทรกแซงในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการเงิน การคลัง การงบประมาณ  
การจัดซื้อจัดจ้าง หรือการบริหารพัสดุภาครัฐ ไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม อยู่ในนิยามคำ�ว่า  
“เจ้าหน้าที่รัฐ” ในระเบียบดังกล่าวด้วย ซึ่งจะทำ�ให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอำ�นาจลงโทษ
ปรับทางปกครองกับผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองในกรณีที่ได้กระทำ�การฝ่าฝืนมาตรการเกี่ยวกับ 
การควบคุมการเงินของรัฐได้
								        นอกจากนี้ ผู้วิจัยขอเสนอแนะให้มีการเพิ่มเติมคำ�นิยาม “เจ้าหน้าที่รัฐ” ไว้ใน 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ให้ครอบคลุมถึงข้าราชการ 
การเมืองซึ่งใช้อำ�นาจหน้าที่เกี่ยวกับการดำ�เนินการทางการคลังซ่ึงมีลักษณะเป็นการกระทำ�ทาง
ปกครองที่อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบขององค์กรตรวจเงินแผ่นดิน และให้หมายความรวมถึง
การกระทำ�ของบุคคลที่ได้รับมอบหมายให้กระทำ�การเกี่ยวกับการบริหารการเงินการคลังด้วย
						      2)	กรณีส่วนบุคคลที่ไม่ได้สังกัดหน่วยรับตรวจ และไม่ได้รับเงินเดือนหรือค่าจ้าง 
จากหน่วยรับตรวจ ซ่ึงได้รับแต่งต้ังให้ทำ�หน้าท่ีซ่ึงมีส่วนร่วมหรือเก่ียวข้องกับการส่ังจ่ายเงินหรือทรัพย์สิน
ของหน่วยรับตรวจ หรือต้องปฏิบัติตามมาตรการเก่ียวกับการควบคุมการเงินของรัฐ เช่น คณะกรรมการ
ตรวจการจ้าง หรือคณะกรรมการตรวจรับพัสดุ ได้ฝ่าฝืนมาตรการดังกล่าว โดยหลักการวินัยทาง
งบประมาณและการคลัง หากเป็นเจ้าหน้าที่หรือพนักงานของหน่วยรับตรวจ ย่อมเป็นความผิดวินัย
ทางงบประมาณและการคลังและต้องรับโทษปรับทางปกครอง แต่การท่ีบุคคลซ่ึงมิได้สังกัดหน่วยรับตรวจ 
ไม่มีเงินเดือนอันเป็นฐานในการคำ�นวณค่าปรับทางปกครอง ทำ�ให้เกิดปัญหาในการกำ�หนดโทษทาง 
ปกครองและดำ�เนินการตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยการพิจารณาวินิจฉัย
ความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2562 เรื่อยมา ดังนั้น เพื่อแก้ปัญหาดังกล่าว ผู้วิจัยเห็นว่า 
ควรกำ�หนดให้บุคคลที่ไม่ได้สังกัดหน่วยรับตรวจ และไม่ได้รับเงินเดือนหรือค่าจ้างจากหน่วยรับตรวจ 
หรือบุคคลใดก็ตาม เช่น ผู้ทรงคุณวุฒิ ตามพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ 
พ.ศ. 2556 ซึ่งมีหน้าที่ หรือมีส่วนร่วมในการปฏิบัติหน้าที่เกี่ยวกับการก่อหนี้ผูกพัน สั่งจ่ายเงินหรือ
ทรัพย์สินของหน่วยรับตรวจหรือหากข้อเท็จจริงพิสูจน์พฤติการณ์ได้ว่ามีส่วนเกี่ยวข้องกับการเงิน 
การคลัง การงบประมาณ การจัดซื้อ จัดจ้าง หรือการบริหารพัสดุภาครัฐ ไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม 
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และก่อให้เกิดความเสียหายแก่การเงินการคลังสาธารณะ ให้บุคคลดังกล่าวอยู่ในนิยามคำ�ว่า “เจ้าหน้าท่ี
ของรัฐ” ในระเบียบดังกล่าวด้วย นอกจากน้ีให้มีการกำ�หนดโทษปรับทางปกครองในแต่ละฐานความผิด
เป็นจำ�นวนเงินในอัตราคงที่ในทำ�นองเดียวกับค่าปรับในคดีอาญา ซึ่งจะทำ�ให้คณะกรรมการตรวจเงิน 
แผ่นดิน สามารถกำ�หนดโทษปรับทางปกครองกับผู้ที่ไม่มีเงินเดือนประจำ�ซึ่งเป็นผู้กระทำ�ผิดวินัย 
ทางงบประมาณและการคลังได้โดยง่าย
		  7.2.4		 ข้อเสนอแนะกรณีการกำ�หนดโทษที่มีความซํ้าซ้อนกัน
						      จากที่ได้วิเคราะห์ปัญหามาแล้วว่าถ้อยคำ�ในตอนท้ายของมาตรา 102 แห่ง 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน  พ.ศ. 2561  ที่กำ�หนดว่า   หากผู้บังคับ 
บัญชาของเจ้าหน้าท่ีท่ีถูกลงโทษวินัยการเงินการคลังจะพิจารณาลงโทษวินัยข้าราชการเพราะเหตุน้ันอีก 
โทษน้ันจะต้องมิใช่โทษตัดเงินเดือนหรือลดข้ันเงินเดือน มีปัญหาในการตีความว่ากรณีท่ีคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินได้วินิจฉัยให้ลงโทษภาคทัณฑ์หรือตำ�หนิโดยเปิดเผยต่อสาธารณชนแก่เจ้าหน้าที่ของ
หน่วยรับตรวจ หากผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ผู้นั้นได้ดำ�เนินการทางวินัยและเห็นควรลงโทษวินัย
ข้าราชการแก่เจ้าหน้าท่ีผู้น้ัน ผู้บังคับบัญชาจะสามารถลงโทษตัดเงินเดือนหรือลดข้ันเงินเดือนได้หรือไม่ 
เนื่องจากโทษทางปกครองตามกฎหมายดังกล่าวมีถึง 3 ประเภทด้วยกัน ได้แก่ ภาคทัณฑ์ ตำ�หนิโดย
เปิดต่อสาธารณชน และปรับทางปกครองซึ่งไม่เป็นการแน่ชัดว่าหมายถึงโทษประเภทใดก็ได้หรือ
หมายถึงเฉพาะโทษปรับทางปกครองเท่านั้น อาจทำ�ให้เกิดการตีความบทบัญญัติกฎหมายดังกล่าว
ไปละคนทางได้ และหากเป็นเช่นน้ันกรณีการกระทำ�ความผิดอย่างเดียวกันอาจได้รับการลงโทษแตกต่างกัน 
ขึ้นอยู่กับการตีความของผู้บังคับบัญชาในแต่ละหน่วยรับตรวจหรือแม้กระทั่งหน่วยรับตรวจเดียวกัน
แต่ผู้บังคับบัญชาคนละคนกัน เกิดความไม่เป็นธรรมและไม่มีมาตรฐานการลงโทษทางวินัยข้าราชการ
ในภาพรวม 
						      ดังน้ัน เพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว ผู้วิจัยเห็นว่า ควรแก้ไขปรับปรุงถ้อยคำ�ในมาตรา 102 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 โดยการตัดถ้อยคำ�
ในตอนท้ายของมาตราออก ทั้งนี้ เพราะเมื่อวัตถุประสงค์ของมาตรการความผิดวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐกับมาตรการความผิดวินัยข้าราชการมีความแตกต่างกัน การลงโทษท่ีมีลักษณะเป็นตัวเงินหรือ
กระทบต่อทรัพย์สินของผู้กระทำ�ความผิดย่อมไม่ขัดต่อหลักการกระทำ�เดียวไม่อาจถูกลงโทษสองคร้ัง 
(Non bis in idem หรือ Double Jeopardy) จึงไม่มีความจำ�เป็นที่ต้องจำ�กัดดุลพินิจในการลงโทษ
ของผู้บังคับบัญชาแต่อย่างใด โดยคงเหลือถ้อยคำ� ดังน้ี “มาตรา 102 การวินิจฉัยลงโทษทางวินัยการเงิน
การคลังของรัฐไม่เป็นการตัดอำ�นาจของผู้บังคับบัญชาของผู้ถูกลงโทษทางวินัยในฐานะท่ีเป็นผู้รับผิดชอบ
การบริหารของหน่วยรับตรวจที่จะพิจารณาลงโทษทางวินัยเพราะเหตุเดียวกันนี้อีก”



วารสารรามคำ�แหง ฉบับนิติศาสตร	์ 359

บรรณานุกรม

กฤษณ์ วสีนนท์. ร่างรายงานการวิจัย เรื่อง มาตรการบังคับทางปกครอง: ศึกษากรณีการแยก 
การปรับทางปกครองออกจากโทษปรับทางอาญาของประเทศฝรั่งเศส. สำ�นักงานคณะ
กรรมการกฤษฎีกา, 2547. 

เขมภัทร ทฤษฎิคุณ. “สภาพบังคับของกฎหมายวินัยทางการคลังของไทย.” วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2565.

บวรศักดิ์ อุวรรโณ. คำ�อธิบายกฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธ.ี กรุงเทพมหานคร: สำ�นักพิมพ์
นิติธรรม, 2538.

ภัทรวรินทร์ บุญชู. “ปัญหาการควบคุมตรวจสอบวินัยการเงินการคลังของรัฐภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560.” ดุษฎีนิพนธ์นิติศาสตรดุษฎีบัณฑิต มหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร์, 2562.

รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์. ฉันทามติวอชิงตัน. กรุงเทพมหานคร: โครงการจัดพิมพ์คบไฟ, 2548.
_____.	 เศรษฐกิจไทยหลังวิกฤติการณ์ ปี 2540. กรุงเทพมหานคร: โครงการจัดพิมพ์ คบไฟ, 2545.
วิมล ชะตามีนา. “ร่างพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ....” ใน งานสัมมนาโครงการ

เตรียมความพร้อมเพ่ือรับรองการประกาศใช้ร่างพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ 
พ.ศ. ...., หน้า 11. กรุงเทพมหานคร: โรงแรมรามาการ์เดนส์, 2558. 

วรเจตน์ ภาคีรัตน์. คำ�สอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน. พิมพ์ครั้งที่ 2. โครงการตำ�รา
กฎหมายและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557.

ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์. รายงานการศึกษาวิจัยสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมาย
ฝรั่งเศส. สำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2552. 

ศิวัสน์ เหลืองสมบูรณ์. “กรอบวินัยทางการคลังและร่างพระราชบัญญัติการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. .....” 
ใน 50 ปี 50 บทความ นำ�ไทยก้าวไกล, หน้า 75. กรุงเทพมหานคร: สำ�นักงานเศรษฐกิจ
การคลัง, 2554.

สุปรียา แก้วละเอียด. กฎหมายการคลัง: ภาคงบประมาณแผ่นดิน. กรุงเทพมหานคร: สำ�นักพิมพ์
วิญญูชน, 2563.

_____.	 กฎหมายงบประมาณของต่างประเทศ: ข้อคิดและประสบการณ์ของประเทศสหรัฐอเมริกา
และประเทศฝร่ังเศส. โครงการตำ�ราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร์, 2560.

_____.	 กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย. โครงการตำ�ราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2560.



360	 ปีที่ 14 ฉบับที่ 2

_____.	 มาตรการลงโทษทางปกครองกรณีการกระทำ�ความผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ, ใน ผลึก
ความคิด ชีวิตเอกบุญ. สมคิด เลิศไพฑูรย์ (บรรณาธิการ), หน้า 52. กรุงเทพมหานคร:  
โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2563.

องคอาสน เจริญสุข. “เกณฑ์การแบ่งแยกความผิดทางอาญาและความผิดทางปกครอง.” วิทยานิพนธ์
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553. 

อนัญ ยศสุนทร. “บทบาทในปัจจุบันของศาลตรวจเงินแผ่นดินแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส.” วารสารนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ์36, 2 (มิถุนายน 2550): 340-366.

อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป. กฎหมายการคลัง. พิมพ์ครั้งที่ 3. โครงการตำ�รากฎหมายและเอกสาร
ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557.

เอื้ออารีย์ อิ้งจะนิล. หลักกฎหมายการคลัง. กรุงเทพมหานคร: สำ�นักพิมพ์วิญญูชน, 2558.
Hou, Yilin. Fiscal Discipline as a Capacity Measure of Financial Management by 

Sub-national Governments. Public Administration: Challenge of inequality 
and Exclusion, Miami, 14-18 September 2003.

La Cour des comptes. Code des juridictions financières [Online]. Available URL: 
https://www.courdescomptes.ma/publication/code-des-juridictions-
financieres/, 2024 (January, 20).

_____.	 Des justuciables de la cour de discipline financiere [Online]. Available 
URL:http://www.courdescomptes.nat.tn/Fr/des-justuciables-de-la-cour-de-
discipline-financiere_11_98, 2024 (January, 5).

Smith, Adam. An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations. 
Edwin Cannan ed: University of Chicago Press, 1977.


