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คอลัมน์ปรีชาทัศน์ : วิเคราะห์ร่าง พ.ร.บ.บริหารจัดการเงินฝาก  

ที่ไม่มกีารเคลื่อนไหวของสถาบันการเงินและแนวทางแก้ไข 
 

จากหลักการและเหตุผลและในร่างกฎหมายฉบับนี้มีข้อที่จะต้องพิจารณาและวิเคราะห์ในประเด็น
ส าคัญ ดังนี้ 

ข้อ ๑. เป็นการตรากฎหมายท่ีเป็นการจ ากัดสิทธิในทรัพย์สินของบุคคลตามมาตรา ๒๕,๒๖ และมาตรา 
๓๗ ท่ีรัฐธรรมนูญคุ้มครองไว้ 

ตามหลักการและเหตุผลและสาระส าคัญในร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ ยังไม่อยู่ในเง่ือนไขท่ีครบถ้วนตาม
รัฐธรรมนูญ เพราะเป็นการตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากัดสิทธิในทรัพย์สินท่ีเป็นกรรมสิทธิ์ของบุคคลท่ี
จะต้องเป็นไปตามเงื่อนไขท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ และในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติเงื่อนไขไว้ กฎหมาย
ดังกล่าวต้องไม่ขัดต่อหลักนิติธรรม กล่าวคือไม่เป็นการเพิ่มภาระหรือจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพเกินสมควรแก่เหตุ 
รวมท้ังต้องระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นๆไว้ด้วย แต่ในร่างกฎหมายฉบับนี้ยังขาด
สาระส าคัญท่ีจะต้องระบุไว้ตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว้อีกหลายประการ 

ข้อ ๒. เป็นละเมิดการใช้กรรมสิทธิ์ของเจ้าของทรัพย์สินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 
๑๓, ๓๖ ท่ีบัญญัติไว้ดังนี้ 

“ภายในบังคับแห่งกฎหมาย เจ้าของทรัพย์สินมีสิทธิใช้สอยและจ าหน่ายทรัพย์สินของตนและได้ซึ่งดอก
ผลแห่งทรัพย์สินนั้น กับท้ังมีสิทธิติดตามและเอาคืนซึ่งทรัพย์สินของตนจากบุคคลผู้ไม่มีสิทธิจะยึดถือเอาไว้ และ
มีสิทธิขัดขวางมิให้ผู้อื่นเข้ามาเกี่ยวข้องกับทรัพย์สินนั้นโดยมิชอบด้วยกฎหมาย” 

ข้อ ๓. ตามร่างกฎหมายฉบับนี้ในมาตรา ๓ ค านิยามยังมีความท่ีก ากวมไม่ชัดเจนหลายค า เช่น ค าว่า 
“บัญชีเงินฝาก” ของบุคคลท่ีมีถิ่นฐาน....ในต่างประเทศ จะรวมถึงบัญชีในสถาบันการเงิน เช่น ธนาคารพาณิชย์
ของไทย ตามค านิยามแต่ตั้งอยู่ในต่างประเทศ จะถูกด าเนินการตามกฎหมายฉบับนี้นอกราชอาณาจักรไทยได้
หรือ? 

อนึ่ง การที่ให้อ านาจรัฐมนตรีประกาศก าหนดให้นิติบุคคลอื่นเพิ่มเติมขึ้นมาภายหลังได้อีก ไม่เป็นการให้
ใช้ดุลยพินิจอ านาจท่ีกว้างขวางมากเกินไปหรือ? ส่วนมาตรา ๑๓ เมื่อกรมบัญชีกลางได้น าเงินฝากท่ีไม่มีการ
เคลื่อนไหวน าเข้ามาไว้ในบัญชีเงินคงคลังแล้ว และในกรณีท่ีบุคคลผู้มีสิทธิเรียกร้องหรือทายาทขอรับเงินคืน จะ
งดให้ดอกเบี้ยกับผู้มีสิทธิและยังมีภาระรับผิดชอบในค่าธรรมเนียมท่ีเกิดขึ้นจากการจ่ายเงินนั้นอีกด้วย เพียง
เท่านี้ก็ขัดกับหลักการเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์แล้ว มิพักจะต้องพิจารณาประเด็นอื่นๆ อีก ถ้าจะอ้างอ านาจพิเศษ
ตามกฎหมายฉบับนี้ ก็จะต้องด าเนินการให้เข้าเงื่อนไขท่ีจะตราได้ตามรัฐธรรมนูญตามท่ีกล่าวมาแล้วในข้อ ๑ 
เสียก่อน 

ข้อ ๔. ขัดต่อหลักการและเจตนารมณ์ของกฎหมายเงินคงคลัง พ.ศ.๒๔๙๑ ในการจัดระบบการควบคุม
เงินแผ่นดิน ว่าด้วยเงินคงคลังให้รัดกุมเพราะเงินคงคลังเป็นส่วนหนึ่งของเงินแผ่นดิน แต่เงินฝากที่ไม่มีการ
เคลื่อนไหว เป็นเงินท่ีเป็นกรรมสิทธิ์ของเอกชนมิใช่เป็นเงินแผ่นดินตามมาตรา ๑๔๐ ของรัฐธรรมนูญปี ๒๕๖๐ 
และตามกฎหมายเงินคงคลังพ.ศ.๒๔๙๑ การน าเงินดังกล่าวมาใช้ประโยชน์ในการบริหารเงินคงคลังตามท่ี



ก าหนดไว้ในหลักการ เป็นข้อความท่ีก ากวม ไม่มีมาตราใดในร่างกฎหมายฉบับนี้บัญญัติรองรับไว้ จึงไม่ทราบแน่
ชัดว่ามาใช้ประโยชน์ในด้านใด มีหลักเกณฑ์และวิธีการอย่างไร 

อนึ่ง การเก็บรักษาเงินคงคลังในบัญชีเงินคงคลังบัญชีท่ี ๑ ท่ีเปิดไว้ท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยตาม
กฎหมายเงินคงคลังเป็นบัญชีเงินฝากกระแสรายวันซึ่งกระทรวงการคลังมีไว้เพื่อประโยชน์แห่งมาตรา ๔ 
กล่าวคือบรรดาเงินท้ังปวงของส่วนราชการต่างๆ ต้องน าส่งเข้าบัญชีท่ี ๑ โดยไม่หักเงินไว้เพื่อการใดๆ เลย เว้น
แต่จะเข้าข้อยกเว้น ในปัจจุบัน มิได้มีการแยกส่วนท่ีเป็นเงินในงบประมาณของรัฐท่ีแท้จริงเพื่อจะจัดสรรใช้จ่าย
ตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย ออกต่างหากจากส่วนท่ีเป็นเงินนอกงบประมาณของผู้อื่นท่ี
กระทรวงการคลังมีข้อผูกพันท่ีจะต้องจ่ายคืนทันที แต่เมื่อรวมกันไว้ในบัญชีท่ี ๑ ท่ีธปท. จึงอาจท าให้เข้าใจผิด
เกี่ยวกับฐานะการคลังของรัฐท่ีแท้จริง ดังเช่นในค าแถลงประกอบงบประมาณรายจ่ายของนายกรัฐมนตรีทุก
ปีงบประมาณในส่วนฐานะและนโยบายการคลังจะบอกฐานะเงินคงคลังต่อสภาไว้เป็นจ านวนรวมท้ังสิ้น ไม่ได้มี
การแยกให้ทราบเลยระหว่าง “เงินในงบประมาณ” และ “เงินนอกงบประมาณ” 

กล่าวโดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อน าเงินฝากท่ีเป็นของเอกชนท่ีไม่มีการเคลื่อนไหวเข้ามาฝากรวมไว้ในบัญชี
เงินคงคลังตามร่างมาตรา ๑๒ จะยิ่งท าให้เกิดภาพลวงของจ านวนเงินคงคลังและจะก่อให้เกิดการตัดสินใจท่ี
ผิดพลาดในการใช้จ่ายเงินคงคลัง กล่าวโดยเฉพาะในกรณีจ าเป็น 
เร่งด่วน ดังที่ได้เคยผิดพลาดมาแล้วในการใช้มาตรา ๗ ของกฎหมายเงินคงคลัง 

ข้อ ๕. การท่ีให้กรมบัญชีกลางท่ีเป็นหน่วยงานนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนในสังกัดกระทรวงการคลัง 
มีหน้าท่ีเฉพาะตามขอบเขตวัตถุประสงค์ควบคุมดูแลการรับจ่ายเงินแผ่นดิน ตลอดจนจัดท าบัญชีการเงินของ
แผ่นดินเท่านั้น จึงไม่มีอ านาจบริหารจัดการเงินฝากท่ีเป็นกรรมสิทธิ์ของเอกชนท่ีไม่มีการเคลื่อนไหวของสถาบัน
การเงินเพราะไม่อยู่ภายในขอบแห่งอ านาจหน้าท่ีหรือวัตถุประสงค์ของกรมบัญชีกลางตามกฎหมายจัดตั้ง
กรมบัญชีกลาง จึงไม่มีอ านาจท่ีจะด าเนินการได้ในกรณีนี้ 

อนึ่ง การตรากฎหมายฉบับนี้จะต้องด าเนินให้ครบถ้วนตามรัฐธรรมนูญมาตรา ๗๗ ท่ีก าหนดไว้ทุกวรรค 
มิใช่เพียงแค่การเปิดรับฟังความเห็นทางเว็บไซต์เท่านั้น 

อนึ่ง มีข้อสังเกตว่า หลักการดังกล่าวนี้ยังไปเจือสมกับแนวความคิดของกระทรวงการคลังในสมัยรัฐบาล
ทักษิณ ชินวัตร ท่ีจะแก้ไขกฎหมายเงินคงคลังและกฎหมายธปท.โดยจะน าเงินคงคลังไปลงทุนหาผลประโยชน์ 
เช่น ดอกเบ้ีย โดยอ้างว่าเงินคงคลังมีจ านวนมากเกินไปและไม่อาจน าไปหาผลประโยชน์ได้ ท่ีแนวความคิดท่ี
ผิดพลาดนี้ กระทรวงการคลังในปัจจุบันก็ยังมีความคิดนี้อยู่ใช่หรือไม่? 

แนวทางแก้ไขให้การจัดการเงินฝากท่ีไม่มีการเคลื่อนไหวไม่ให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญและกฎหมายเงินคงคลัง 
แม้จะมีส่วนเจตนาดีในการน าเงินในบัญชีเงินฝากของเอกชนท่ีไม่มีการเคลื่อนไหวจะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อ
ส่วนรวมจริงๆ ก็จะต้องแกไ้ขในแนวทาง ดังนี้ 

๑.แก้ไข “หลักการและเหตุผล” รวมท้ังในร่างกฎหมายหลายมาตรา ไม่ให้ขัดและละเมิดต่อหลัก
กรรมสิทธิ์ของบุคคลท่ีได้รับรองและคุ้มครองไว้ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายแพ่งและหลักการควบคุมเงิน
แผ่นดินท่ีเป็นเงินคงคลังตามท่ีกล่าวมาแล้ว 

๒.ใช้แนวทางปฏิบัติไม่ใช่เป็นการบังคับ เช่นหลักการของ soft law มาใช้แทนการบังคับโดยกฎหมาย 
๓.เปิด “บัญชีเพื่อการบริหารจัดการการบัญชีเงินฝากท่ีไม่มีการเคลื่อนไหว” นี้ไว้ที่ธนาคารแห่งประเทศ

ไทย โดยน าแนวทาง “เงินคลังหลวง” ของท่านอาจารย์หลวงตามหาบัว ญาณสัมปันโน วัดป่าบ้านตาด ตาม
โครงการช่วยชาติ ท่ีเปิดบัญชีรักษาไว้ท่ีธนาคารแห่งประเทศไทย (คนละบัญชีกับเงินคงคลังตามกฎหมายเงินคง
คลัง) โดยให้ ธปท.เป็นผู้บริหารจัดการเงินฝากท่ีไม่มีการเคลื่อนไหวตามกฎหมายของธปท.แทนกรมบัญชีกลาง
ท่ีไม่มีอ านาจตามขอบวัตถุประสงค์ 



๔.เมื่อได้มีการแก้ไขตาม ๑ ไม่ให้ขัดต่อหลักกรรมสิทธิ์ หรือใช้แนวทาง soft law ใน ๒ โดยไม่ต้องมีการ
ตรากฎหมายบังคับแล้ว ในกรณีท่ีเจ้าของเงินฝากที่ไม่มีการเคลื่อนไหวสละกรรมสิทธิ์ ก็อาจน าเงินนี้ไปใช้หา
ผลประโยชน์และเพื่อประโยชน์สาธารณท่ีเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อประชาชนได้ เช่น มอบให้สภากาชาดไทย 
ให้เป็นกองทุนการศึกษานักเรียนท่ีขาดแคลนทุนทรัพย์ เป็นต้น 

๕.ถ้าจ าเป็นในการตรากฎหมายเพื่อการนี้ ก็จะต้องด าเนินการตามขั้นตอนที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๗๗ 
ของรัฐธรรมนูญ ๒๕๖๐ ให้ครบถ้วน กล่าวคือการรับฟังความเห็นของผู้ท่ีเกี่ยวข้องและวิเคราะห์ผลกระทบท่ี
อาจเกิดขึ้นและเปิดเผยในทุกขั้นตอนในกระบวนการตรากฎหมายต่อประชาชนให้ทราบและวิพากษ์วิจารณ์ได้ 
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